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内容提要 本文对中国所面临的粮食安全问题的背景和政策作了一个全面总结和分

析，并指出中国的粮食自给率按照能量计算已经下降到了 70%。为了更好地制定粮食安全
政策，中国政府必须区分食物安全( Food Security) 、口粮安全( Grain Security) 以及饲料安全
( Feed Security) 三个概念，中国现在和将来的粮食安全实际表现为饲料安全。
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一、背 景

“民以食为天”，粮食安全在中国自古以来就是一个政治和情感上非常敏感的议题，因为它与每
一个国民的福利和国家政治的稳定紧密联系在一起。在国际上，它也倍受关注，在一个全球化不断深
化的时代，任何一国发生粮食安全问题，都会通过贸易机制影响其他国家。如果占世界人口 20%的
中国发生粮食安全问题，必然要从世界市场进口大量粮食，将导致世界粮食价格上涨，从而使得比中

国更贫穷的一些非洲国家的穷人的粮食可获得性雪上加霜，这是联合国粮农组织等国际组织和非洲

贫穷国家非常担心的事情。
中国政府一直以来非常重视粮食安全，实际表现为重视“口粮安全”，制定了一系列严格的政策

来保证中国的口粮自给率，使中国的口粮自给率保持在 95%以上，所以中国的“口粮安全”到现在不
存在问题。但是，随着中国经济的进一步发展，人们的食品消费结构不断调整: 从改革开放之初的
“吃饱”，转变为“吃好”，并在向“吃精”转变 ( Yu and Abler，2009) 。最大的特点是食品结构中粗粮比
重不断下降，肉类和乳品等产品比重不断上升，这就需要大量的饲料。从这种意义上讲，今后中国的
“粮食安全”主要表现为“饲料安全”。

“粮食安全”这个定义存在一定的模糊性。为了更好地制定粮食安全政策，中国政府必须区分食
物安全( Food Security) 、口粮安全( Grain Security) 以及饲料安全 ( Feed Security) 三个问题。
国际上衡量粮食安全的主要标准为食物能量，粮食安全更准确的应该表述为“食物安全”。从现实

角度来说，中国的食物安全形势并不令人乐观。2010 年中国仅大豆一项就进口 5480 万吨，约占中国粮
食总产量 5. 4亿吨的 10%。考虑到大豆的亩产只有口粮的 1 /3。所以，把进口大豆换算成种植面积，约
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占中国耕地面积的 28%，这样中国的“食物自给率”只有 70%左右，食物安全形势非常严峻。中国进口
大豆主要目的为榨油和制造豆粨饲料，中国的食物安全实际表现为饲料安全。

1995 年 ，Brown在其影响巨大的著作“谁来养活中国”一书中对中国未来的的粮食安全做出了警
告。16 年过去了，这样的警告相对于中国的现实依然有效。

二、中国的挑战

从全球化的角度来看，在过去 50 年中，粮食产量的增长速度超过人口增长的速度①。联合国粮
农组织的统计表明，从 1960 年到 2009 年人均粮食拥有量不断上升，增加了大约 40%。所以，现在全
球粮食危机和饥饿问题主要不是由生产造成的，而是分配造成的。正如 Sen ( 1981a，1981b) 所指出
的那样，穷人的食物获取权的缺失是造成饥荒的主要原因。
从日本、韩国以及中国台湾省等经济体的经验来看，在人多地少的背景下，随着经济起飞，粮食自

给率下降是不可避免的趋势。即使日本采取了非常严格的耕地规划保护和巨额的补贴政策，1961—
2008 年，日本的食物能量自给率还是从 78%下降到 40%，口粮自给率更从 75%下降到 28%②。而中
国正在重复日本曾经走过的道路。
图 1 表示了中国在 1978 年后的实际人均 GDP、人均拥有粮食产量，以及人均拥有谷物产量的变

化。1978—2009 年，实际人均 GDP增加了 13 倍，随着收入的增加，人均需要的食物能量一般会呈边
际递减。但是，中国人均拥有粮食产量在 1984 年之后却没有显著提高: 1984 年人均拥有粮食产量为
390 公斤，2009 年该值为 398 公斤。这样的数据进一步印证了中国的粮食安全形势不容乐观。

图 1 人均拥有粮食和谷物量

关于中国的粮食安全，可以从供给和需求两个方面来分析( Huang、Yang and Rozelle 2010) :
( 一) 从供给来看:耕地面积和粮食播种面积不断下降，水资源越来越紧张，环境不断恶化，基础

设施不平衡发展，以及投入的边际报酬递减等因素制约了产量的进一步增加

1. 耕地面积和粮食播种面积不断下降。由于城市化推进，大量农用地转变为建设用地。根据
“2010 年国土资源公报”，2008 年和 2009 年中国批准的建设用地分别为 57. 6 万公顷和 48. 5 万公顷，
约占中国耕地总面积的 0. 47% 和 0. 40%。从统计来看，中国的粮食播种面积从 2000 年的 1. 085 亿
公顷增加到 2009 年的 1. 090 亿公顷。与此同时，油料作物却从 0. 154 亿公顷下降到 0. 137 亿公顷。
两样合计，播种面积下降了 122. 5 万公顷。随着中国城市化的进一步推进，耕地面积可以预计还会进
一步减少。
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2. 水资源尤其是农业用水越来越紧张。中国的人均水资源占有量只有世界平均的 1 /4。由于农
业用水的边际产出小于非农产业，随着经济的进一步发展，更多的水资源将会从农业转移到非农业。
根据“中国水资源公报”，全国用水总量 1998 年为 5435 亿立方米，其中农业用水为 3766 亿立方米( 约
占 69. 3% ) ，而 2008 年全国用水量增加到 5910 亿立方米，其中农业用水却降为 3664 亿立方米( 约为
62. 0% ) .

3. 由于环境的恶化和污染导致土地资源和水资源不断减少。Rozelle、Veeck 和 Huang ( 1997 ) 、
Huang和 Rozzelle( 1995) 指出中国由于土地沙漠化、盐碱化，以及水土流失，导致中国每年粮食减产
570 万吨。中国土壤污染形势也相当严峻，受污染的耕地约有 1. 5 亿亩，约占全国耕地的 1 /10 以上，
每年造成的直接经济损失超过 200 亿元①。此外，中国大概有 75%的江河湖泊被污染，使部分水资源
甚至不能用来灌溉( Yu 和 Zhao，2010) 。

4. 要素投入的边际报酬急剧递减。化肥的大量投入对农业产出的增加至关重要。Yu 和 Zhao
( 2010) 对化肥对中国农业产出的贡献作了一个很好的综述。中国单位面积施用的化肥已经超过非
洲国家的 10 倍，其边际报酬也显著下降。

5. 基础设施发展不平衡也制约了中国粮食自给率的提高。由于中国偏远地区的基础设施比较
落后，尤其是交通和农业推广设施非常落后，使偏远地区的农业生产不能享受到技术进步和市场整合

带来的好处。
( 二) 从需求来看:由于居民收入的增加，饮食结构不断调整，肉类等高能量食物的需求不断增

加;人口结构中劳动力比例的增加也使粮食消费量不断增加

1. 从图 1 中可以看出，在过去 30 年中，中国实际人均收入增加了 12 倍。由于人均收入的增加
和城市化的推进，中国的饮食和营养结构正在发生急剧变化( Mendez Du 和 Popkin 2003) 。原有的以
低能量的谷物和蔬菜为主要食物的中国人的饮食结构，正在向高能量的肉类和乳品转变，即所谓的

“食物的西方化”( Yu 和 Abler，2009) 。这就需要消耗大量的初级农产品作为动物饲料。例如，美国
饲养业的牛肉、猪肉和鸡肉的饲料转换率分别为 8∶1、3. 5∶1 以及 2∶1。中国大量进口大豆的主要
目的就是用来做饲料。

2. 此外，由于实施严格的计划生育政策，中国人口结构中劳动力比率迅速上升，所以在人口总量
不变的情况下，人均粮食消耗也会相应增加。中国人口结构中 14 ～ 65 岁的人口比例从 1982 年的
61. 5%持续上升到 2009 年的 73%。在未来的 10 ～ 20 年内，这个比例还会保持在很高的水平，这就需
要大量的粮食。
从长期来看，随着经济的进一步发展，中国人饮食结构的进一步西方化。中国的粮食安全，尤其

是饲料安全的挑战会更加艰巨。
Brümmer、Glauben和 Lu ( 2006) 指出技术进步和效率提高对中国农业增长至关重要。但是，现代

农业技术进步的不确定性给现代的粮食安全带来了新的问题，尤其是转基因作物虽然可以减少农药

的使用量，并降低因虫害造成的损失，被看作未来解决世界饥饿问题的一个重要手段，但是其只是减

少了潜在的损失，对作物潜在产出的增加却非常有限。此外，消费者对其安全的不确定性还存在顾
虑，这使该技术对保障中国粮食安全的作用充满了不确定性。

三、中国的行动

中国政府一向非常重视粮食安全问题。在生产方面采取的保障粮食安全的政策，除了实行最严
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格的耕地保护制度以外，可以概括为“四补贴一奖励”( 粮食直补、农资综合直补、良种补贴、农机购置
补贴及产粮大县、油料大县、生猪大县奖励) 。一方面，同时调动了农民和地方政府的粮食生产积极
性，使“口粮自给率”保持在 95%以上的水平; 同时，也减少了经济作物的种植，不利于农民收入的增
加，从长久来看，也影响低收入缺粮地区农民的粮食可获得性，不利于实现广义的“粮食安全”。
国际学术界普遍认为，相对于生产，粮食安全广义上更是一个收入问题，这和 Sen ( 1981a，

1981b) 所指的“食物获取权”是一致的。在市场经济体制下，只要提高消费者的收入，便可以从市场
上购买到足够的粮食。同样，对于一个国家而言，只要足够富裕，也可以从国际市场上购买到足量的
食物( 如日本和韩国) 。通过市场调节，粮食生产通常转向生产成本更低国家( 地区) 。输入国( 地
区) 通过增加高附加值产品进一步提高收入并从市场上得到粮食供应，输出国( 地区) 则得以扩大粮

食生产和出口获得更高收入。历史上虽然发生过禁运，但是鲜有成功的案例。
价格政策也至关重要。中国的粮食价格政策一直在权衡“消费者利益”和“农民收入”( 赵国庆、

于晓华、曾寅初，2008) 。对于贫困和发展中国家而言，恩格尔系数( 食物支出在消费总支出比例) 很
高，所以高粮价会造成社会的不稳定。但是，压低粮价又会打击农民种粮积极性，从长期来看不利于
粮食安全。随着中国居民收入的增加，恩格尔系数不断下降，居民的支付能力不断增强。政府应尽量
减少对市场的干预，让粮价适当上升，增加农民种粮积极性，从而保证长期的粮食安全。

四、政策建议

(一) 加大对低收入者的补贴

随着居民收入增加和消费结构的变化，粮食价格长期内会持续上升。为了保证社会稳定，政府必
须加大对低收入者的补贴。欧美等国实施多年的“食物券”制度已经被证明是一个非常有效的对低
收入者补贴的工具。
( 二) 合理利用水资源

中国水资源短缺，而且利用效率不高，这严重制约了中国粮食安全。中国现有的水利设施比较落
后，老化严重。中国政府已经意识到了这个问题，在新的“十二五”规划中加大水利投资。同时，中国
政府应该增加投资对节水抗旱作物和节水技术的研究开发。
( 三) 推广合理施肥

中国的化肥尤其是氮肥施用过量，远超国际标准，使用效率低下，并造成污染。中国政府应该适
当减少化肥补贴，并通过农技推广体系，指导农民合理施肥，多次少施，同时增加农民效益。
( 四) 不鼓励生物能源发展

欧美等国的生物能源政策，导致了世界粮食价格上涨，以及土地利用改变，反而间接使温室气体

排放增加。欧美等国鼓励生物能源发展，其目的是在粮食产量过剩的背景下增加农民收入，在食物自
给率吃紧的中国应该制定不鼓励生物能源发展的政策，但可适当鼓励技术研发。
( 五) 谨慎制定转基因政策

转基因作物对粮食潜在产量的促进作用非常有限，其主要作用是为了减少农药的使用量，从而降

低因虫害造成的损失。另一方面，在世界范围内，消费者对转基因食品的认可还存在很大争议。中国
制定转基因政策一定要非常谨慎，一方面可以加大科研力度，但是在大规模推广的时候必须要综合考

虑专利保护、生物多样性保护、种子安全以及消费者的认可等因素。
( 六) 对跨国粮商的垄断行为要加大监管

随着中国进一步的开放，跨国粮商对中国市场的垄断程度越来越高。在大豆加工等行业已经达
到了绝对垄断的程度，这既损害了农民利益，也损害了消费者的利益。为了保障中国的粮食安全，中
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国政府必须要对这些企业采取必要的反垄断措施。
( 七) 建立良好的贸易和国际储备制度

从长期来看，随着居民收入的增长，中国食物进口必然会进一步扩大。
世界上很多国家( 地区) 粮食生产潜能还很大，这些地区包括美国、巴西、以及俄罗斯、乌克兰和

哈萨克斯坦等前苏联国家。不过，这些地区，尤其是前苏联国家的粮食出口可能存在一定政治风险。
为了提高出口粮价，前苏联国家正在筹划成立所谓“粮食 OPEC”组织，垄断世界出口。为了保障中国
的粮食安全，中国政府必须注意要分散风险。
另一方面，东亚的主要国家( 地区) ，包括日本和韩国等，在保障粮食安全方面有一些类似的地

方，都是粮食净进口国家( 地区) ，中国可以联合这些国家或地区建立联合储备制度，可以减少保障粮

食安全的成本和风险。
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