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分内容,本文由作者彭珂珊独立撰写。

中国的粮食安全是指 /国家满足所有人以合理

价格对粮食的直接消费和间接消费, 并具备抵御各

种粮食风险的能力0。粮食安全历来是一国经济安

全体系中的重要组成部分,无论是发达国家,还是发

展中国家都对此十分关注, 尤其是在我国这样一个

人口大国, 粮食安全更加引人注目, 在今年 10月国

务院召开的农业和粮食工作会议上, 温家宝总理强

调指出: / 在千方百计增加农民收入的同时, 要确保

国家粮食安全。0 可见粮食安全已成为我国在经济

建设中的重中之重。

一、我国当前粮食安全形势分析

我国是世界上最大的发展中国家, 中国的粮食

安全问题对世界的粮食安全有着重要的影响。所以

中国政府一直致力于发展农业生产, 提高粮食的供

应水平以不断增强自身的粮食安全程度。1949-

1978年 , 粮食总产量由 1132亿 kg上升到 3048亿

kg,增长 169% ,远远超过解放前的水平,粮食自给率

达 99140% , 最高时达 10111% , 这是一种高度自给

粮食安全战略。自 1978年以来, 是中国经济取得高
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速增长和发展的时期, 1979- 2003年粮食总供求基

本上是同步增加的,虽有五次波动,但这是在人口增

长率下降和人均收入增加时而出现的, 与 1978年以

前不可同日而语, 表明粮食安全状况得到改善。通

过农村经济体制的变革引发了农村生产力的飞跃,

农业生产水平不断提高,粮食总产量不断上升,人们

的温饱解决程度和收入增加状况不断改善。中国单

就贫困人口而言, 其数量从 1978年的 215亿下降到

1985年的 1125亿。此后又不断减少,至 2002年已减

少到 2820万,占乡村人口的比重只有 3% ,在各方面

不断努力的情况下, 粮食总产量于 1996年- 1999年

达到了历史最高水平, 约为 5000亿 kg, 全国人均产

量大约在 400kg/ 人, 极大程度地改善了我国的粮食

安全状况。目前中国人的食品消费总体上已超过温

饱,进入追求营养质量和注重健康的发展阶段,开始

向小康社会迈进。

但是, 我国的基本国情决定了在粮食的生产与

供给上前景不容乐观。目前我国粮食出现了 /三个

下降0, 1998年以来, 我国粮食总产量在下降, 由当

时的 5123亿 kg下降到 2003年的 4350亿 kg;粮田面

积下降, 从 1998年的 1137817万 hm2下降至 2003年

的 9974万 hm2; 粮食人均产量下降 , 由 1996年的

414kg下降至 2003年的 335kg。自 1999年以来,我国

粮食消费需求大致在 4800亿 kg~ 4900亿 kg之间,

而粮食产量已经连续 4年徘徊在 4500亿 kg左右,

粮食已连续 4年产不足需, 这几年全国粮食当年产

需缺口在 300亿 kg~ 400亿 kg之间, 2003年达到

450亿 kg~ 550亿 kg。1999- 2003年,全国粮食总产

量累计减少 772亿 kg。2000年出现粮食生产波动,

产量比上年减产 462亿 kg,减幅为 911%。2001年又

比上年减产 96亿 kg, 减幅为 211%。2002年粮食总

产量为 4571亿 kg, 比上年增产 1%。2003年为 4350

亿 kg,比上年减产 5% ,人均占有量只有 335kg,这是

20年来最低点。

从总体上看, 我国的粮食消费需求一直呈缓慢

增长的趋势。如 2001年我国粮食消费量 4845亿 kg,

只比上年增加 740万 t。所以, 虽然这几年出现产不

足需的状况,但由于库存充足,粮食供过于求的局面

没有发生变化。但同时应当清醒地看到, 如果 2004

年继续减产,粮食产需缺口在现有水平上继续扩大,

就可能出现粮食供求偏紧的局面, 粮食供求的 /拐

点0就有可能到来。由于国内粮食减产、国际市场农

产品上涨等因素,今年秋收后,我国各地粮油出现了

6年来的首次上扬, 且上扬幅度较大 (中部产粮大省

安徽稻谷价上涨 30% , 东北粮区黑龙江小麦收购价

上涨 32% ,陕西省玉米价上涨 15% )。粮食安全问题

引起了社会各界强烈关注。

除现实情况外, 我国未来粮食安全还存在以下

三个问题:

首先,人口增加与耕地减少矛盾突出,粮食的需

求将不断增加。2003年全国总人口为 13101亿,预计

到 2010年将达到 14亿左右, 2030年将达到 16亿左

右。与此同时, 粮食的总需求也将随着人口总量的

增长而增长, 根据有关方面的测算, 预计到 2010年

需求量为 517亿 t以上, 2030年为 7134亿 t以上。若

按全国耕地面积 1985- 1999 年间平均每年减少

3419 万 hm2计算 , 则全国的耕地由 1999 年的

1300319万 hm2
减少至 2030年的 11995165万 hm2,人

均耕地降至 01075hm2, 已接近联合国粮食组织确定

的 0105hm2
的警戒线。从 1978~ 2003年平均年净减

少约 3010万 hm2, 高峰年达到了 66167万 hm2以上,

导致目前人均耕地仅为世界平均的 1/ 4。国土资源

部近期公布数据显示 , 2002年耕地减少为 169万

hm2,与前 5年平均数相比是减少幅度最大的一年。

其次,粮食生产资源减少,作物生长环境恶化。

全国人均水资源量仅为 2300m3, 水资源的短缺使农

田灌溉危机频生, 全国常年缺水量约 3000亿 m3, 受

旱面积达 0113亿~ 0120亿 hm2。因水土流失和其它

因素的影响,特别是挤占河道湖面造田,使行洪面积

减少, 洪涝面积每年为 848万 hm2, 1998年受涝面积

达 2229万 hm2,成灾面积 1379万 hm2,农田绝收面积

为 614万 hm2。作为中华民族母亲河的黄河,自 1972

年开始出现断流以来,目前断流持续时间不断增加,

断流里程不断延伸, 1996年断流达 206天。2000-

2003年共发生近 50次特大沙尘暴, 每年有 400万

hm2农田受害。此外,与粮食生产关系密切的生态环

境也日趋恶化,土地沙化、盐碱化、土壤侵蚀、气候变

暖以及废气废水和废渣的污染扩散, 均给粮食生产

带来了极大的隐患。

第三, 粮食总量平衡、品种平衡、年度丰歉平衡

和地区平衡的难度不断加大, 构成了粮食安全问题

上的又一障碍。就总量平衡看,由于人增地减, 可开

发后备资源少且质量差的状况, 促使必须充分提高

粮食单产以增加总产, 这一目标虽经过努力可以达

彭珂珊/我国粮食安全问题的历史回顾和现状分析
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到, 但无疑任务艰巨。从品种平衡看, 因人们生活水

平的提高使需求多样化, 相对而言解决的难度不

大。而对实现年度丰歉平衡问题,主要取决于仓储能

力和运输能力。运输困难显而易见,而仓储能力不足

更是有过之而无不及。在国际上,通用的粮食仓储容

量与粮食年产量之比为 2 B 1, 而我国目前还不足

1B 3, 即要较好地实现丰歉平衡, 按国际标准需增加

5倍于目前的仓储容量。在地区平衡上,难度更大。

一方面因粮食比较利益低而使农民不愿种粮, 这在

非农产业发展较好的地区广为存在,以前的浙江、广

东是粮食大量调出省, 目前却必须大量调入; 另一方

面, 目前有 2820万贫困人口, 需要通过多种方式解

决他们的吃饭问题。

面对上述问题,可能会出现粮食缺口,从而导致

农民收入减少,农村消费需求降低,农业经济效益下

降,制约国民经济发展。因此,总结我国保证粮食安

全的历史经验,寻求防范粮食风险的措施,成为我们

的当务之急。

二、我国保证粮食安全的历史经验

新中国成立以来,我国重视农业生产的发展,重

视粮食的安全,有下列几条基本经验:

(一) 实行特殊的政策与要求, 保证粮食的持续

发展

从粮食生产方面来看, 为了使粮食生产持续、稳

定地增长, 国家把粮食作为立国的基础产业, 运用行

政与经济手段,加以引导和扶持。明确稳定粮食种植

面积,划定农田重点保护区, 宣布农村承包责任制几

十年不变, 把扶持粮食生产发展的支农资金列入国

家财政预算, 并且每年多增加一些, 对重点产粮区,

国家实施重点扶持, 给予低息贷款,建立粮食储备制

度、粮食保护价制度, 对种粮农民的积极性加以保护

等,这些政策促进了粮食生产的持续稳定发展。

在粮食流通方面, 国家也制定和采取许多优惠

政策, 其中主要是把承担粮食流通的主渠道任务交

给国有粮食部门, 把 500亿 kg的粮食定购交给国有

粮食企业独家经营, 把国家专储粮食收购交给国有

粮食部门统管, 国家承担利息支出, 并给予保管费

用; 对国有粮食企业从政策性业务给予贷款保证并

享受一定的优惠利率; 国家每年投入一定资金建设

粮食仓储设施, 供国有粮食部门使用; 对粮食的运

输,国家在政策上予以优先安排,政府对国有粮食部

门执行政策销售给予差价和经营费用补贴。国家不

仅特别解决了国有粮食部门的经营亏损和经营管理

问题, 还初步解决了历史上形成困扰粮食部门生存

和发展的粮食财务挂账问题等。

(二)实施 /科技兴农0战略, 粮食增长快于人口

增长速度

50多年来, 我国把 /科技兴农0作为发展粮食的

一项战略方针, 粮食作物品种更新过 3~ 6次, 全国

累计育成农作物品种 5400多个,其中 3500个在大田

推广应用。主要农作物在全国范围内更换 4- 5次,

20世纪 70年代后期推广杂交水稻、杂交玉米等优良

品种, 80年代推广地膜覆盖、配方施肥、模式化栽培、

水稻再生、中低产田改造、病虫害防治等适用技术,

90年代- 21世纪初又推广节水农业、生物技术、精

耕细作、新机具改进等, 均对发展粮食生产起到重要

作用。为了把先进适用的农业科学技术大面积用于

生产, 加速科技成果推广应用, 国家分别从 1987年

和 1998年, 组织了 /丰收计划0和 /农业综合技术承

包0, 通过有组织、有计划地把成熟的农业科技成果

和先进实用的技术大面积、大范围综合运用于生产,

促进了农业的丰收和生产的发展, 实现了农业的高

产优质高效,达到了增产增收之目的。

改革开放以来的 1978- 2003年粮食生产发展

较快, 粮食总产量由 1978年的 3048亿 kg增长到

1996年的 5045亿 kg, 首次跨越 5000亿 kg大关, 年

平均增长速度为 215% , 超过同期人口年均增长

1136%的速度。1995年,中国人均粮食生产量 386kg,

达到世界平均水平。1998- 1999年粮食生产又跨上

5000亿 kg台阶, 1998年粮食增长率为 3167% , 1999

年虽然粮食增长率为- 0176% , 但仍保持在 5000亿

kg。国内粮食生产基本能满足人口增长和人民生活

改善的需要。经过 20多年的努力,人民膳食结构趋

向合理,生活质量明显提高。

(三)改革耕作制度,提高粮食单产

我国的复种指数由解放初期 130%提高到现在

的 156% , 比解放初期提高 26%。理论上讲, 复种指

数增加 1%, 我国相当于增加 133万 hm2耕地, 并且

复种潜力主要是集中在南部和东部地区, 远比新开

垦同等面积荒地带来的效益更大。黄淮海地区小麦

套玉米,一年两季的光温潜力就可达 22500kg/ hm2
。

目前, 全国已有 333万 hm2小麦、玉米两熟田和

018万 hm2,麦稻两熟田的单产已超过 7500kg/ hm2, 93

国民经济管理
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万hm2
双季稻田平均单产 9900kg/ hm2,还出现 100多

万 hm2
吨产田, 南方高产地区 (如川西平原、汉江平

原、长江中下游平原)通过间套、移栽、再生稻技术,

已形成集约型多熟种植技术体系, 特别是华南三熟

区条闲田开发中增种一季饲用大麦、蚕豆、油菜技术

体系、南方旱地多熟区或水旱轮作区扩种粮食兼用

玉米、甘薯、豆科绿肥的种植技术体系, 北方提高玉

米套大豆为中心的种植技术体系, 南北方发展绿肥

饲料兼用作物的种植技术体系等,为改革耕作制度、

提高复种指数、实行集约化经营作出了重大贡献。

(四) 建立粮食储备制度和风险制度, 保障人民

的粮食安全

经过几年的改革与实践, 1990年建立粮食安全

宏观调控体系,收购专储粮几千万吨,对制止粮价下

滑,保护农民利益起到一定的作用。在 1991年、1994

年、1995年、1998年和 2003年发生大水灾时,国家每

次动用了几百万吨专储粮支持灾区,稳定了粮价,顺

利地渡过了灾荒。在 1993- 2003年粮食价格上涨

中,国家抛出一千几百万吨专储粮对保证供应,平抑

粮价,稳定市场起到明显作用。1994年末,人均存粮

541kg,安全系数为 1166,从中央到地方,都抓了粮食

储备, 国库粮食储备水平高于联合国粮农组织规定

的安全线(两个月粮食供应储备)。

根据中国的实践并借鉴国外的经验, 为确保粮

食和主要食物的安全, 1995年动用 200万 t专储玉米

对平抑南方饲料价格暴涨的局面起到一定的作用。

国家还采取一系列优惠政策对粮食倾斜。从 1985年

起, 国家决定每年安排 1亿元专项贴息款用于支持

粮食生产发展, 已安排 10亿元贷款, 近 2亿元贴息,

集中财力在粮食产区兴仓建库, 近几年来国家投资

建设粮仓的速度是改革开放以来前所未有的, 这些

建设仓库的投资也主要集中安排在粮食生产区。从

1986年起, 国家决定每年从乡镇企业税收增长中拿

出 10个亿专款用于支持粮食生产发展, 设立粮食专

项贴息贷款。国家建立国家储备体系、专项发展基金

和风险资金及一系列优惠倾斜发展粮食生产的政

策,已经成功处理了国内几次天灾和粮价上涨。

(五) 重视粮价对市场的调控, 增加种粮农民

收入

农村改革以来,国家多次提高粮食收购价格,对

发展粮食生产起到了重要作用。以 1950年粮食收购

价为 100作系数, 1993年则为 98614。1978年粮食收

购价格水平相当于 1950年的 22414% , 1993年又相

当于 1978年 375%。纵观我国粮价变化过程,粮价增

加幅度较大 , 1979 年比 1978 年粮价平均提高

2612%。此后由于定购基数减少,粮价每年都有所上

升, 1988年和 1991年连续两次调高定购价, 到 1992

年四种粮食平均每 50kg达 27元, 1993年平均粮价

达 74元, 比 1978年增长 7倍, 有的品种已达到或超

过国际市场粮价水平。

虽然 2003年国内粮油价格上涨 15%左右, 以粮

食和食用油为原料加工的各类产品价格上涨了

30%。但国内的粮食市场稳定,目前大量的粮食消费

是通过自给方式来满足的, 对市场流通体系的依赖

程度相对较低, 农村中, 除专业从事经济作物生产、

养殖业和非农产业的农民需要购粮之外, 占农村消

费量 70%的粮食是通过自产的方式得到满足, 城镇

居民收入水平和生活水平远高于农村居民, 基本不

存在粮食购买力问题。中国的贫困人口主要发生在

农村, 1978年农村贫困人口为 215亿, 2002年农村贫

困人口为 2820万, 贫困发生率 310% ,政府对贫困人

口和遭受自然灾害的农村人口的用粮一直采用无偿

援助或者返销的方式给予提供, 对城镇低收入的贫

困人口,通过定向补助,提供食物保障。

(六) 分级建立商品粮生产基地, 进行农业区域

综合开发

1985年以来, 国家和地方联合投资建设的国家

商品粮生产基地有 489个,累计投资 20亿元,同时一

些省区还建设一批省级商品粮基地。1991年至今商

品基地粮食单产 9150kg/ hm2, 比全国平均高 13%; 平

均每个农业劳动力创造的粮食作物主副产值 987元,

比全国平均水平高 25%; 粮食总产量年均增长 17%,

粮食增产量占全国增产量 29% , 交售商品粮占全国

商品粮的 31%。

1988年, 国家决定建立农业发展基金, 在此基

础上, 实施了大规模的以增产粮食为主要目的的农

业综合开发, 目前中央已投资 65亿元, 地方已投资

54亿元,安排专项贷款 38亿元。我国的农业综合能

力在已有的基础上继续增强,耕地减少有所控制,人

口增长速度放慢, 农田灌溉面积以 015%的速度增

长, 化肥、人口增长速度放慢, 农田灌溉面积以

015%的速度增长, 化肥、农机动力比 1952- 1978年

增长率高出 412倍和 311倍; 因为区域综合开发的

推动,从 1988年以来经过两个阶段,即粮食总产量从
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Vol. 16 No. 1 Jan. 2004

广西经济管理干部学院学报

24

经
济

THE JOURNAL OFGUANGXI ECONOMIC MANAGEMENT CADRE COLLEGE

1988 年 3941亿 kg上升到 1993年 4565 亿 kg, 从

1994年 4451亿 kg上升到 1996年 5045亿 kg。农业综

合生产能力不断提高, 农田灌溉面积、中低田改造、

吨粮田、双千田、地膜覆盖等有了进一步的发展。

三、借鉴历史经验,保证粮食安全

综观新中国成立之后 50多年来我国的农业生

产和粮食安全,其基本经验是成功的,可作为新的历

史条件下保护农业和粮食安全的借鉴。联系我国粮

食安全问题的现状和新的时代特点, 提出以下对策

和建议。

一要建立粮食信息网络系统重视三者平衡。面

对粮食安全的形势,政府、生产者及消费者肯定会作

出反应。若政府认为粮食缺口的出现会威胁粮食安

全, 必然会改变经济政策, 最大限度地鼓励粮食增

产;面对可能出现的粮价上涨,生产者必然会调整作

物种植结构; 消费者的消费行为和消费结构也会受

到制约。这些反应有助于粮食供求获得一种动态上

的平衡。因而国家需要建立粮食生产、消费的信息

网络系统,掌握粮食生产、仓储、流通、消费等方面的

信息,对其中的有关问题作出及时的应对,从而促进

政府、生产者、消费者的平衡。

二要科技兴农多产粮。实施/科技兴农0战略和

改革耕作技术的提高粮食单产,是我国 50年来保证

安全的成功经验。因此粮食安全的出路在于科技,

科技是第一生产力, 更是我国粮食安全的必由之

路。目前,近 2/ 3的农业科技成果仍停留在试验室和

试验田里,不能及时推广应用,农业科技投资严重不

足,农业科研投资占农业投资的比重,世界平均水平

为 1% ,我国仅 012% ,因此,当务之急是尽快提高粮

食生产的科技进步能力。

三要采取技术集成以实现粮食超高产。采用技

术集成的方法将良田、良制、良种与良法有机结合,

提高光、温、水、气、土资源的转化利用率和超高产田

的综合生产力, 并形成与自然环境和社会环境相融

合的先进、适用、新型粮食增产高技术体系。在技术

方面, 未来的 30年粮食增产潜力在中高产田, 关键

是发展超高产技术。高产田对我国粮食总产贡献率

为 54% ,中产田为 26% ,低产田为 20%, 三项合计可

新增粮食 115亿 t, 使我国在 2030年粮食总产达到

615亿 t。

四要充分利用资源多产粮。在资源利用方面,一

是提高复种指数, 目前复种指数为 156% , 距理论值

尚有 44%的上升空间。二是采用大食物的观点,解决

作为人类生存条件所需要的充足的营养物质, 利用

高新技术,开垦荒地、荒沙,开发利用 300万 km2的海

洋国土, 通过发展草食畜牧业和水产业等增加其他

食物来源。三是提高资源利用率,如化肥利用率目前

仅为 30% - 40% , 灌溉水利用率目前也只有 40%左

右,潜力相当可观。

五要实行粮食政策倾斜,构筑粮食安全体系。借

鉴 50年来的经验, 结合新时期时代特点, 在粮食生

产、储备、流通、消费等方面给予政策上的倾斜, 如在

今后几年, 我国的粮食政策应由过去几年的适当控

制粮食产量转向促进粮食产量的合理回升, 努力使

得粮食总产量在今后两年内恢复到 4750亿 kg左右

的水平(也就是争取增产 30亿kg左右的粮食) ,以保

证粮食供求的基本平衡。又如要进一步改革粮食购

销体制, 确立灵活有效的粮食储备制度, 参与国际市

场而有效实行粮食安全。又如要改进粮食补贴方式,

引导农民合理调整产业结构, 加强商品粮基地建设,

构建粮食产业带。又如加大农业信贷力度,促进粮食

生产等。通过在以上方面的政策倾斜,建立起符合我

国国情和社会主义市场经济的粮食安全体系。 u
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