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对外开放背景下中国粮食安全形势
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摘要：中美地缘政治竞争加剧，新冠肺炎疫情、极端天气气候等不确定性事件频发，依托两种

资源两个市场的国家粮食安全策略面临新的挑战。结合统计数据与文献观点，分析了新时期

中国粮食安全面临的主要问题，研究了农业开放保障粮食安全的主要效用，探索了扩大对外开

放背景下我国粮食安全的保障思路。结果表明：（1）中国粮食安全取得了显著成就，但也存在

粮食供应的经济与资源环境代价巨大、粮食稳定供应与获取的风险加大等问题，需要在开放条

件下创新粮食安全实现路径。（2）农业对外开放可影响粮食供应、获取、利用与稳定性，当前对

外开放促进了国家粮食供应，但尚未实现稳定的食物安全、有竞争力的食物安全。农业对外开

放仍有广泛的互惠共赢基础，同时也面临更大的不确定性，考验我国粮食领域应对全球化

“危”“机”的治理能力。（3）国家粮食安全治理对于保障粮食安全至关重要，建议采取凸显产能

的粮食自给战略、全产业链的食物安全战略与高水平的农业对外开放战略，确保粮食安全落

实落地。
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粮食安全关系国计民生。我国人多地少，粮食安全尤受各方关注[1-4]。在政策、科

技、资金等各方面因素的共同作用下，我国粮食安全取得了举世瞩目的重大成就，成功

解决了14亿人口的吃饭问题。与此同时，我国粮食安全也付出了沉重的资源环境代价，

面临地下水超采、农药化肥过量施用、土壤地力下降、边际土地开发等诸多问题[5-7]。经

济层面的压力同样巨大，突出表现在国内粮食生产成本持续上升、农业支持保护投入较

多、发达地区粮食生产面临较高的机会成本等方面[7-10]，包括粮食在内的农业产业均需提

质增效。在“粮安天下”的战略背景下，如何探索可持续的粮食安全路径，成为需要研

究解决的重要议题。

我国于2001年加入世界贸易组织（WTO），其中农业领域是对外开放程度较高的主

要行业之一。自2004年起我国由农产品净出口国转变为农产品净进口国，2013年农业对

外投资规模首次超过引进外资规模，均表明我国农业对外开放程度不断加深。当前，国

内粮食供求总体上仍处于紧平衡状态，国际国内农产品市场价格出现全面倒挂，WTO规

则下的农业支持保护接近“天花板”，表明国家粮食安全与全球环境紧密相关[4,9,11,12]。同
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时，全球粮食供应总体上大于需求，南美、非洲、“一带一路”等地区尚有较大的粮食增

产潜力，凸显从全球视角助推解决国家粮食安全问题的可能性[13,14]。深化农业对外开放，

统筹利用国际国内两种资源、两个市场，成为保障国家粮食安全、促进农业转型发展的

可行路径。

在此背景下，既有研究围绕全球化视角下的粮食增产潜力[14,15]、虚拟资源转移[13,16,17]、

贸易投资影响[18,19]、国际舆论应对[20-22]、“一带一路”合作[23]、粮食安全保障[4,9]、全球农业

治理[11,24]等相关领域开展了深入分析，提出挖掘节粮潜力[25]、采取大粮食观念[26]、加快海

外耕地投资[27]、实施藏粮于地战略[28]、深化全球粮安合作[29]等应对举措。这些研究立足资

源禀赋、地缘政治、比较优势等不同视角，强调了通过农业合作助推实现国家粮食安全

的可能性与必要性，也揭示了此过程中面临的舆论环境、市场风险等诸多挑战。2018年

美国发起中美贸易摩擦，地缘政治竞争正在全面加剧；新冠肺炎疫情全球蔓延，供应链

产业链循环受到阻碍。对外开放条件发生显著变化，传统的两种资源两个市场利用方式

面临挑战，亟待重塑不确定性复杂性加剧背景下中国粮食安全的保障途径。本文尝试分

析国家粮食安全的内涵及其短板瓶颈，探讨农业对外开放助推国家粮食安全的路径机

制，以期为对外开放条件下保障国家粮食安全提供参考。

1 新时代粮食安全问题认知

1.1 粮食安全内涵演进

粮食安全概念经历了动态过程。从全球来看，1974年的世界粮食安全大会首次从食

物供应（food supply）角度定义了食物安全（food security），即确保国际和国家层面基

本食品的随时供应与价格稳定。此后，FAO于1983年从脆弱人口可获得角度进一步明确

了食物安全概念，即确保所有人在任何时候既能买得到又能买得起他们所需要的基本食

品。1986年世界银行发布《贫困与饥饿》报告，区分了因贫困与低收入而形成的长期性

食物不安全以及因自然灾害、经济衰退或冲突而导致的暂时性食物不安全，提出了所有

人在任何时候都能获得其积极、健康生活所需要的足够食物的概念。20世纪 90年代中

期，食物安全概念进一步拓展，融入了食品安全（food safety）与营养均衡（nutritional

balance），同时考虑社会和文化决定的食物偏好。1996年世界粮食首脑会议上提出了广

受采纳的食物安全概念，即当所有人在任何时候都能够通过物质和经济手段获得足够、

安全和富有营养的粮食来满足其积极和健康生活的膳食需要及食物喜好时，就实现了粮

食安全。新近的食物安全定义，考虑了社会手段，同时将营养纳为了粮食安全的一部

分，关注食物安全与营养[1,4,30]。

根据全球食物安全概念，粮食安全是在特定的自然地理与社会经济背景下所有人在

任何时候都有能力获得保障营养健康所需要的充足食物，具有以下主要特征：第一，内

涵更加综合。国际社会常用食物（food）和谷物（cereal，grain）概念，其中食物包括粮

食、油料、糖、蔬菜、水果、肉、蛋、奶等所有可供食用的农产品和食品，谷物包括稻

谷类麦类、粗粮类以及补充主食用的薯类和豆类，大豆归为油料而非谷物。中国“粮食

安全”语境中的粮食包括谷物、豆类和薯类。其中谷物包括稻谷、小麦、玉米三大主粮

以及谷子、大麦、高粱等杂粮，稻谷、小麦又称口粮；豆类主要包括大豆、绿豆、豌豆

等品种，薯类指红薯、马铃薯等。中国现行的粮食安全范畴要小于国际通行的食物安全
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范畴[31]。第二，对象更加多元。包括可供量、获得、利用和稳定性四个维度，其中，可

供量是指通过生产、贸易、库存来保障国家层面的足够供应；获得体现在居民拥有充足

的资源与权力来取得食物，反映在购买力、流通设施等方面；利用侧重个体层面，涉及

到健康饮食以及清洁用水、公共卫生健康等非食物因素；稳定性主要指不确定性，供

应、获得、利用三个维度均可能存在不确定性。第三，层次更加清晰。从免于饥饿，到

食物安全、营养安全，粮食安全目标呈现显著的层次性。其中，足够的产量、稳定的食

物保供能力是粮食安全的基础目标，关系一个国家的食物主权（food sovereign） [32]，因

而在国家和全球层面尤受重视，例如FAO等国际机构发布的《世界粮食安全和营养状

况》重点关注食物不足发生率，联合国2030年可持续发展议程的首要目标为免于饥饿。

第四，目标更加多维。粮食安全内嵌于整个国民经济系统，气候变化、经济全球化和城

市化均对粮食安全提出了新要求，要求实现更可持续的食物安全保障。

1.2 中国粮食安全问题

中国粮食安全取得了显著成就，粮食产量稳步增长，谷物供应基本自给，粮食储备

能力显著增强，居民营养健康状况明显改善，贫困人口吃饭问题有效解决，为世界粮食

安全做出了卓越贡献[33]。同时，国家粮食安全仍面临一定的风险挑战：（1）从粮食供应

层面来看，我国人均粮食供应量高于世界平均水平，也高于400 kg/人的粮食安全建议标

准，虽然实现了中央确定的“谷物基本自给、口粮绝对安全”目标，但农产品生产成本

过高，国际国内市场价格全面倒挂。据《中国农业展望报告（2020—2029）》相关数

据，2019年我国大豆、棉花、食糖、高粱、大麦、牛肉的国内市场价格分别是进口到岸

价格的1.49倍、0.89倍、1.74倍、1.67倍、1.51倍、1.41倍。农民种粮收入，相比世界平

均水平、全社会平均水平，均明显偏低，以劳均农业增加值衡量的国际农业竞争力较为

薄弱，粮食增产建立在大量的资源损耗与化学物质投入基础之上，粮食供应的经济与资

源代价巨大。此外，还存在粮食供应的结构性失衡问题，大豆、大麦、高粱、棉花、食

糖、牛肉等重点农产品的进口依存度较高。（2）从粮食获得层面来看，粮食生产日益向

优势区域集中，部分农产品高度依赖于国际农产品市场，能否“买得到”成为影响粮食

安全的重要因素[34]。从农村居民家庭收入构成来看，农业生产经营收入占比持续下滑，

2014—2018年农产品生产者价格指数的均值为100.1，对比而言，农业生产资料价格分类

指数为 100.7、居民消费价格指数为 101.8，一定程度上表明纯农户的农业经营收入增长

跟不上物价上涨，购买能力有所下降。（3）从粮食利用层面来看，粮食质量安全被逐渐

重视，但优质水稻、强筋小麦等供给不足，粮食产量、进口、库存三量齐增，凸显粮食

供需结构失衡，居民多样化的膳食营养需求未得到充分满足[8,31]。（4）从稳定性层面来

看，国内“北粮南运”较为突出，旱涝、病虫害等自然灾害频发，国际市场面临地缘政

治竞争加剧、供应链产业链循环受阻、重点农产品进口依存度过高[1,5,24]等风险挑战，考验

稳定供应与获取能力。总之，国内粮食供应形势依然严峻，粮食质量安全还待加强，生

态和经济代价巨大，不确定性因素频发，针对这些问题和挑战，迫切需要建立更加开

放、更加灵活的粮食安全保障战略（表1）。

1.3 国家粮食战略演化

粮安天下，中国政府历来都把粮食安全作为治国理政的头等大事，大体可以分为三

个阶段：一是加大国内粮食供应阶段（1949—2000 年）。该阶段国内粮食供应相对不

足，中央将解决人民群众的吃饭问题作为头等大事，致力于通过技术进步、制度创新和
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要素投入，加大单位面积的耕地产量，确保人民群众吃得饱，也给后阶段的国家粮食安

全政策烙下了深深痕迹，即尤为重视国内粮食生产，确保人民温饱有余。二是开放的粮

食安全保障阶段（2001—2012年）。该阶段中央制定了《国家粮食安全中长期规划纲要

（2008—2020年）》《全国新增1000亿斤粮食生产能力规划（2009—2020年）》等粮食领

域专项规划，一方面致力于提升国内粮食产量，提高粮食自给率，另一方面也逐步重视

利用两个市场、两种资源，自2004年我国由农产品净出口转变为农产品净进口国。三是

更加灵活的粮食安全政策阶段（2013年至今）。我国在2015年通过的《中华人民共和国

国家安全法》中将粮食安全上升为国家安全战略，确定了“以我为主、立足国内、确保

产能、适度进口、科技支撑”的国家粮食安全新战略，要求确保国内谷物基本自给、口

粮绝对安全；同时，对产能予以更多关注，强调了适度进口，尤其是作为主动利用全球

农业资源的手段，农业对外投资规模自 2013年首次超过引进外资规模。中央还出台了

《共同推进“一带一路”建设农业合作的愿景与行动》，寻求更加主动地利用国际资源和

国际市场。总体而言，在国内供求紧平衡、资源紧约束背景下，国家一直重视粮食生产

能力，由强调粮食自给转向更加关注谷物尤其是口粮的绝对安全，由立足国内转向兼顾

两种资源两个市场，由确保国家粮食安全转向同时促进世界粮食安全，国家粮食安全战

略更加开放、更加灵活（表2）。

2 农业对外开放驱动下的粮食安全

2.1 农业对外开放促进粮食安全机制分析

2.1.1 理论框架

狭义的农业对外开放包括对外投资、农产品贸易、技术转移、发展援助等方式手

段，广义的农业对外开放还包括“引进来”。农业对外开放是统筹利用国际国内两种资源

两个市场的重要手段，可通过虚拟资源转移、全球粮安治理等途径，影响包括中国在内

的全球粮食供应、获取、利用与稳定性。具体而言，农业对外开放对粮食安全的影响可

以进一步归纳为充足供应、稳定安全与竞争力三个层次：（1）农业对外开放发挥了中国

与东道国的比较优势，可以提高农业资源配置效率，有助于增加全球粮食产量，开拓多

样化的粮食供应来源，同时缓解国内资源环境压力，为农业转型升级争取空间，确保第

一层次的粮食安全目标，即充足供应，侧重供应安全，免于饥饿；（2）农业对外开放可

表1 中国与全球农业发展主要指标对比

Table 1 Comparison of main agricultural indicators between China and the world

中国

世界

低收入国家

中低收入国家

中高收入国家

高收入国家

2019年就业人口的人均GDP

（2011年不变价购买力平价美元）

30142.6

39737.5

6620.3

25840.4

35192.2

103657.2

2016年劳均农业增加值

（2010年不变价美元）

3449.5

3349.7

846.8

1909.3

4400.8

34043.3

2016年谷物单产

/(kg/hm2)

5981

3967

1329

3034

4366

5957

2014—2016年地均化肥

施用量/(kg/hm2)

503.3

140.6

10.4

116.7

187.1

136.6

注：数据来源于世界银行。
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强化对仓储物流、加工销售等产前产后关键环节的掌控能力，争取国际农产品市场价格

定价权，进而降低农产品进口风险，提升居民的粮食获取能力，实现第二层次的粮食安

全目标，即稳定的食物安全，侧重稳定供应，由粮食安全上升为食物安全；（3）农业对

外开放可争取制定有利的全球粮食与农业领域规则，推动中国农业企业又好又快地走出

去，同时引进国内农业紧缺的技术、人才等生产要素，维护国内农业产业安全，实现

第三层次的粮食安全目标，即具有竞争力的食物安全，保障较高的主动性与可持续性

（图1）。

2.1.2 现实路径

理想的农业对外开放立足各国比较优势，提升资源配置效率，进而实现互惠共赢，

促进全球粮食安全。实际上，因为农业对外开放涉及不同的主权国家，粮食安全还关系

国计民生，与外交、政治、经济、文化等各个方面紧密关联[35,36]，农业对外开放的实际效

果将取决于主体行为、国家战略与国际环境，容易因国家的自利理性与工具理性而导致

合作行为的低效或失效[37]。尤其是一些国家在全球化和全球供应链中凭借着自然资源、

核心科技、体系垄断、市场规模等优势，掌控着全球供应链和各类网络的关键“节点”

（Hubs），并形成与之匹配的高竞争力与收益分配[38]；同时，全球价值链的发展和扩张可

能会与当地价值链竞争本地资源，也可能因投资、技术或制度溢出而产生积极的带动效

应，刺激当地价值链的发展，农业对外开放的国家间收益分配远比理想的互惠共赢、纯

粹的经济分工来得复杂[39,40]，农业合作相应脆弱而复杂。因而，从理论上看，需要跳出传

统的比较效益分析视角，从跨学科、多视角来考察复杂的农业对外开放与粮食安全问

题；从实践上看，企业需要通过战略耦合、价值嵌入和地位跃迁，科学选择两种资源两

个市场的有效利用方式，促进共同发展；从国际战略来看，需要以复杂经贸环境背景下

的全球农业治理为切入点，突出全球农业发展的中国贡献与经验方案，助推中国与全球

粮食安全。

2.2 农业对外开放促进粮食安全成效分析

2.2.1 第一层次充足供应

我国农业对外开放促进了国家粮食的充足供应。统计显示，我国粮食进口规模由

2001 年的 1950.4 万 t （其中大豆 1393.9 万 t） 增加到 2018 年的 11554.8 万 t （其中大豆

图1 农业对外开放助推粮食安全的理论框架

Fig. 1 Theoretical framework of agricultural opening-up to promote food security
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8803.1万 t），2004年我国首次成为农产品净进口

国，2019年农产品贸易逆差达到718.7亿美元，

比上年增长 26.5% （图 2），成为全球最大的农

产品进口国。农产品贸易背后的虚拟资源转移规

模巨大，按照国内单产水平，2017年中国大宗

农产品虚拟耕地净进口量就达到了6784万hm2，

对外依存度为 33.4%[41]。此外，我国对外农业

投资规模也在快速增加（图3），并更多地投向

了发展需求较为迫切、粮食增产潜力较大的发

展中国家，提升了这些地区的粮食供应能力，

丰富了全球粮食供应，为全球实现免于饥饿的

可持续发展目标做出了卓越贡献[9,20]。

2.2.2 第二层次稳定安全

农业对外合作调节了国内供求，为居民提

供了更为充足、丰富与多样化的食物选择，同

时，也面临一定的不确定性：我国粮食总体对

外依存度较低，但粮食进口规模占全球贸易规

模的比例较大，进口来源高度集中，尤其是大

豆、棉花、食糖、高粱、大麦、牛肉、奶制品

等重要农产品，具有较高的对外依存度与进口

集中度，例如 2019 年我国大豆进口依存度为

83.1%，其中94.2%的进口大豆来源于巴西、美

国和阿根廷；棉花进口依存度21.7%，65.7%的

进口棉花来源于巴西、澳大利亚和美国；食糖

进口依存度28.0%，75.4%的进口食糖来自于巴

西、泰国和古巴；高粱进口依存度 43.1%，

89.0%的进口高粱来源于美国、阿根廷；大麦

进口依存度 87.8%，83.6%的进口大麦来源于

澳大利亚、加拿大和法国；牛肉进口依存度

24.7%，65.2%的进口牛肉来源于巴西、阿根

廷、澳大利亚。作为掌控全球农产品市场的重要途径，中国对外农业投资规模尽管近

年来在快速增长，但仍主要集中在生产环节，例如，2018年中国农业对外投资流量为

21.95亿美元，其中生产环节占比达 84.1%。全球农产品贸易主要掌控在美国ADM、邦

吉、嘉吉、法国路易达孚等大型跨国公司，我国的渠道掌控力与话语权偏弱，像大豆、

棉花、大麦等主要进口依赖型农产品都存在“大国效应”[42,43]，即我国进口增加导致了国

际市场价格上升，尚未凭借规模优势获得相应的定价权，同时，国际农产品市场价格、

贸易规模还容易受到气候变化、主产国产量、贸易政策、替代产品市场、汇率等因素影

响，潜伏着较大的不确定性。

2.2.3 第三层次竞争力分析

从国际情况来看，作为衡量农业竞争力的重要指标，我国农业跨国公司的总体实力

图3 2001—2018年中国农业引进

与对外投资规模

Fig. 3 Scale of China's agricultural outwards and

overseas investment between 2001 and 2018

图2 2001—2019年中国农产品进出口规模

Fig. 2 Import and export scale of agricultural products

in China between 2001 and 2019
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不强，关键环节掌控存在短板，国际规则应对经验不足；中国农业对外开放还受到了

“发展福音”与“新殖民主义”的两极争议，“谁来养活中国”“中国靠世界养活”“中国

正在购买全球农业吗”“大豆进口导致亚马逊雨林退化”等评论屡见报道，受到对外合作

“先行者”在国际规则、舆论报道等方面的阻力，凸显统筹国际市场、国际资源来促进中

国与全球粮食安全的薄弱能力与复杂挑战[20-22]。从国内情况看，我国农业领域的对外开放

程度较高，取得了总体平稳的农业发展绩效，但也带来了价差驱动型与缺口驱动型农产

品进口压力同步增加，劳动密集型农产品出口优势衰减等现实问题[44]，以农业劳动生产

率衡量的中国农业竞争力，在主要农业大国中处于中下游水平[45]。

3 新时代粮食安全战略选择

3.1 近中期农业对外合作形势

深化农业对外开放，促进全球粮食安全，具有广泛的互惠共赢基础。从全球来看，

近年来全球气候变化加剧、跨境病虫害增多、全球粮食消费需求快速增加、实现联合国

可持续发展目标等新情况新任务，均需要深化全球合作，共同应对风险挑战[46]。发达国

家占据着全球农业价值链顶端，需要通过配置全球农业资源、开拓国际农产品市场等途

径，来提升本国农民的生计水平、保障国家粮食安全、获取市场超额利润。发展中国家

尤其是欠发达国家的农业发展水平较低，为了实现联合国2030年可持续发展议程确定的

零饥饿、零贫困等目标，需要加强经贸合作，促进技术、管理等现代生产要素向低收入

国家转移。我国与世界粮食市场深度融合，水土资源紧缺与农产品需求刚性增长的矛盾

长期存在，客观上仍需要深化农业对外开放，来促进国家粮食安全。

同时，农业对外合作将面临更大的不确定性。当今世界正遭遇“百年未有之大变

局”，美国自 2018 年发起的贸易摩擦与地缘政治竞争，新冠肺炎疫情凸显的全球产业

链、供应链循环受阻，都将深刻影响跨国公司全球布局、农业技术转移与国际农产品贸

易，将对各国农业分工、合作战略与发展环境产生深刻影响。2020年全球经济衰退，预

计将延续较长一段时间，发达国家参与国际粮安治理的意愿与能力下降，需要借助国际

援助等外来资源来保障国家粮食安全的发展中国家或欠发达国家将承受较大压力。尤其

是美国推行的保护主义、霸权主义与单边主义，将极大地改变传统的经贸格局，凸显了

全球农业合作风险。

在此背景下，近中期我国的农业对外合作与粮食安全保障将受到更多的关注。发达

国家提供全球粮安领域“公共品”的意愿与能力下降、全球各国仍具有广泛的互惠共赢

基础，为我国参与全球粮安与农业领域治理提供了机会窗口；地缘政治风险加剧、不确

定性事件频发，传统的两种资源两个市场利用方式亟待调整，考验复杂经贸环境背景下

我国全球化“危”“机”的治理能力。

3.2 新时代国家粮食安全战略

3.2.1 凸显产能的粮食自给战略

稳定的粮食供应是食物安全的首要任务。在国内资源紧约束、国际市场高风险的双

重背景下，作为人口大国、发展中国家，我国需要严格执行“以我为主、立足国内、确

保产能、适度进口、科技支撑”的国家粮食安全战略，全面落实“藏粮于地、藏粮于

技”，推动从粮食生产大国向粮食产业强国迈进，坚持立足国内保障粮食基本自给，把饭
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碗牢牢端在自己手上，这样可以在应对风险挑战时赢得更多主动[33]。

其重点：一是针对水土资源和农业生产的基础性、公益性与正外部性特征，坚守耕

地保护红线，节约和高效利用水资源，切实建成一批高标准农田，加大对粮食生产功能

区和重要农产品生产保护区转移支付力度，提升其产能与种粮积极性。二是针对居民食

物消费升级和国内粮食供求不匹配的问题，大力推进粮经饲统筹、种养加一体、农林牧

渔结合，加大优质农食产品供应，促进产销衔接，确保有效供应。三是针对小农的主体

地位与种粮积极性下降的客观现实，需要采取健全农业生产社会化服务、推进农业科技

进步、加强农业劳动力培训、培育新型经营主体、挖掘农业多功能等一揽子政策措施，

提高以小农为基础的农业发展水平与生产效益。四是针对农业发展一靠政策、二靠科

技、三靠投入的国际经验，需要制定协调的、综合的部门与地区政策，根本上理顺政府

与市场关系，加强政策的针对性、协同性与联动性[47]，同时，切实坚持农业农村优先发

展，加大农业农村投入力度，不断增强农业科技创新能力，从根本上保障国家粮食产能。

3.2.2 全产业链的食物安全战略

中央确立了“以我为主、立足国内、确保产能、适度进口、科技支撑”的国家粮食

安全战略，要求确保谷物基本自给、口粮绝对安全，这充分考虑了中国粮食安全的重要

性、粮安目标的层次性、国内资源环境的约束性与国际市场的风险性。从全球来看，各

国因地制宜采取了自给安全 （self-sufficiency）、自立安全 （self-reliance） 和合作安全

（cooperative security）的粮食安全模式，分别依靠自身生产、自由贸易，以及自给与自

立相结合的方式来保障国家粮食安全[48]。其中，资源禀赋丰富的自给国家如巴西，也存

在营养不良问题，经济发达的自立国家如日本，通过国际合作很好地保障了国家粮食安

全。国家粮食安全治理能力对于一国保障粮食安全至关重要[44]。

当前，一方面国内粮食生产的机会成本较高、竞争力偏弱、资源环境压力较大，国

际粮食进口的对外依存度扩大、来源集中、风险加剧。另一方面，在生产端，中低产田

改造、后备耕地资源开发、非粮食食物生产[31]均有较大潜力；在消费端，仅食物浪费规

模就达到全年粮食总产量的 4.5%~5.2%[49]，还存在日益增多的营养过剩问题，各种进口

依赖型农产品存在较强的互补性和替代性，如大豆具有食用、饲料、油料等多种用途，

其中，饲料、油料等环节存在较多的替代品，下游产品包括各种肉类、豆制品等。2019年

我国大豆进口依存度高达83.1%，94.2%的进口大豆来源于巴西、美国和阿根廷，如能从

全产业链视角统筹考虑农产品之间的互补性与替代性，通过加强大豆替代品生产、加大

下游产品进口（豆粕、肉类等）等综合途径，我国可在风险防控、舆论环境、渠道掌控

等方面赢得更多主动。因此，在对外开放背景下，瞄准风险加剧、竞争力薄弱等关键短

板，以全产业链为视角，以食物安全为目标，以结构优化为任务，充实完善国家粮食安

全战略，可在保障国家粮食安全方面赢得更多主动、来得更加从容、取得更高效果。

其核心，一是立足国内，综合考虑政治经济、市场风险等各方因素，我国需要在加

大投入、技术进步等方面综合施策，保障国内充足的生产与供应能力。二是拓展内涵，

适时将粮食安全战略拓展为食物安全战略，在确保谷物基本自给、口粮绝对安全的基础

上，以改善居民膳食营养作为目标指标，统筹考虑口粮、非口粮食物、饲料作物等方面

的市场供求以及国际与国内的关系、生产与消费的关系，统筹提升整个食物系统的供给

侧质量与供求匹配程度。三是全产业链，即统筹考虑产业链、食物链各环节，受早年供

应不足、近年供求紧平衡、当前各种风险因素叠加等因素影响，现有粮食安全政策更多
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地关注了粮食安全的供应维度、生产环节，未来应在确保口粮安全的基础上，通过倡导

健康消费、树立全球思维等方面综合着力。

3.2.3 高水平的农业对外开放战略

2020年两会工作报告提出了推进更高水平对外开放，稳住外贸外资基本盘，以开放

来促改革、促发展。在国内农业支持保护触及“天花板”、国际地缘政治竞争加剧、新冠

肺炎疫情等不确定性事件频发的背景下，传统的两种资源两个市场利用方式面临挑战，

中国的粮食安全、对外投资、农产品贸易、农业援助等问题均深受国际社会关注，暴露

出进口来源高度集中、关键渠道掌控能力不强、国际舆论引导经验不足、粮食安全系统

考虑不够、分析视角侧重经济层面等短板瓶颈。推进更高水平的农业对外开放，既可确

保国内重要农产品保供稳供，又可争取有利国内农业转型升级的国际环境，显得尤为迫

切而又必要。

具体来看，一方面中国农业经贸合作与外交、宣传等方面的互动不足，尽管中国秉

承合作共赢理念，有力地促进了东道国农业发展，但在民心相通、政策沟通、舆论掌

控、规则制定等方面的跟进不足、支撑不够，制约话语权与影响力；另一方面，农业与

其他产业在东道国的共商、共建、共享、共赢并不多见，对外投资、农产品贸易、技术

合作、对外援助等合作手段的互促互进不足。

其重点：一是进一步明确国际资源国际市场在国家粮食安全、国民经济发展中的地

位与作用。综合考虑农业的民心产业与敏感产业属性，农业对外合作宜由重点农产品保

供稳供转向兼顾政治外交、竞争力提升等多元目标，强化风险管控、长期利益与战略耦

合，形成连贯的、系统的对外开放战略。二是加快培养具有国际竞争力的大型粮商和农

业企业集团。聚焦粮油、生物技术等重点行业以及农资生产、粮油加工、仓储物流、港

口码头、风险保障等重点领域，加快制订促进农业跨国经营、培育大型跨国公司的中长

期发展规划，切实解决企业跨国经营中长期存在的信息获取、风险防范、融资增信、国

际人才等方面的诉求与困难，并让民营企业、不同规模企业同等享受支持政策，科学设

置针对国有企业战略性、长期性境外农业投资项目的考核政策。三是深化“一带一路”

等重点地区的经贸布局。明确各地区及重点国家农业投资、农产品贸易、技术合作、民

间交流、农业政策沟通等方面的优先次序与重点任务，加强建设包括收储、仓储、港

口、船运等方面的战略性物流通道，优先考虑不涉及权属转移的轻资产投入方式，形成

对全产业链的掌控能力。四是强化全球粮安与农业领域治理。既要加快建立由农业农村

部门统一管理的全球农业生产与农产品贸易数据监测网络，通过遥感监测与估产、设置

农业参赞、依托行业协会等手段，及时准确收集全球行情信息，提升我国参与全球农业

治理的能力，又要在单边主义盛行的背景下，切实发挥好联合国粮农三机构、世界贸易

组织等国际机构以及“一带一路”、金砖五国、自贸区等多边合作框架的作用，加强数据

共享、市场监测、经贸政策等方面的协调共商，建立更可持续、公正合理的全球农业发

展环境。

4 结论与讨论

4.1 结论

本文基于统计数据与文献分析，探讨了对外开放背景下我国粮食安全面临的挑战、
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农业对外开放作用与粮食安全保障途径，主要结论如下：

（1）粮食安全包括可供量、获得、利用和稳定性四个维度，从免于饥饿到食物安

全，粮食安全目标具有层次性。改革开放以来，中国粮食安全取得了显著成效，但也存

在粮食供应的经济与资源环境代价巨大、粮食稳定供应与获取的风险加大等问题。在供

求紧平衡、资源紧约束背景下，国家粮食政策尤为重视粮食生产能力，由强调粮食自给

转向更加关注谷物尤其是口粮的绝对安全，由立足国内转向兼顾两种资源两个市场，由

确保国家粮食安全转向同时促进世界粮食安全，国家粮食安全战略更加开放、更加灵活。

（2）农业对外开放是统筹利用国际国内两种资源两个市场的重要手段，影响粮食供

应、获取、利用与稳定性，可进一步归纳为充足供应、稳定安全与竞争力三个层次。我

国农业对外开放促进了国家粮食供应，但尚未实现稳定的食物安全、有竞争力的食物安

全。当前，农业对外开放仍有广泛的互惠共赢基础，但也面临中美地缘政治竞争加剧、

不确定性事件频发等风险挑战，考验我国粮食领域应对全球化“危”“机”的治理能力。

（3）在粮食安全关系国计民生、国内国际市场高度联动、国际风险挑战加剧的背景

下，建议采取凸显产能的粮食自给战略，全面落实“藏粮于地、藏粮于技”，坚持立足国

内保障粮食基本自给；采取全产业链的食物安全战略，丰富食物内涵，从全产业链视角

挖掘食物潜力、降低市场风险、提升农业竞争力；采取更高水平的农业对外开放战略，

在健全对外开放战略、加快培育大型粮商、深化重点地区经贸布局、强化全球粮安与农

业领域治理等方面综合施策，为我国农业转型升级与农产品保供稳供赢得更多主动。

4.2 讨论

本文探讨了对外开放条件下的中国粮食安全问题，提出了采取凸显产能的粮食自给

战略、全产业链的食物安全战略与更高水平的农业对外开放战略，战略实现的路径方式

仍待深入探讨。

（1）确保粮食产能的支持政策评估与优化。国家加大了对包括粮食在内的农业产业

投入力度，但仍面临粮食产业竞争力不强、农民与地方种粮积极性下降、农业支持保护

接近天花板等现实问题。立足实地调研、国际经验与模型分析，科学评估当前农业支持

政策效果，研究提出一揽子支持政策，切实调动市场主体在保障国家粮食安全中的积极

作用，可以更好地立足国内保障粮食基本自给。

（2）基于全产业链视角的食物供求测算。国内生产端部分农产品存在阶段性供过于

求、消费端存在食物浪费与膳食营养不均衡、进口的各类农产品存在较大程度的替代或

互补关系。立足这些结构性矛盾与潜力来源，以居民膳食营养而非人均粮食拥有量作为

目标，采用一般均衡等模型方法，科学测算我国食物供求规模，从全产业链视角来审视

中国的农业发展与食物安全问题，有助于提高粮食安全决策的科学性与针对性。

（3）跨越学科的全球农业资源利用模式。当前，对外开放条件下的粮食安全已与政

治、经济、外交、文化等各个方面紧密关联，国际农业资源利用的复杂性与综合性，意

味着需要跨越学科的关注和思考，避免陷入仅关注经济效率、地缘风险、资源潜力等单

一方面。立足跨越专业的调查分析与实证研究，提出复杂背景下包括国内生产、国际贸

易与对外投资的全球农业资源利用系统方案，推动实现可持续的粮食安全。

（4）进口依赖型农产品的全球供应链治理。进口依赖型农产品面临较大的保供稳供

压力，面临国内资源环境紧迫与国际贸易不确定性的两难境地。既有研究多从全球资源

1626



6期 陈秧分 等：对外开放背景下中国粮食安全形势研判与战略选择

潜力、进口替代、贸易摩擦应对、国内生产支持等方面开展研究，较少深入分析全球供

应链及其潜在问题。选取大豆等典型农产品，以供应链治理为研究视角，研究进口来源

及其结构特征，从产业链、市场势力与价值链三重视角来评估中国农产品进口的供应链

安全水平，进而提出保供稳供建议，可从稳定性角度、供应链视角拓展既有的粮食安全

研究，为进口依赖型农产品保供稳供与农业对外开放提质增效提供科技支撑。

（5）开放条件下粮食安全保障的国际经验及其启示。中国是农业对外开放的后起之

国，利用国际市场、国际资源的经验能力相对薄弱。选取美国、日本等先行国家，分析

其全球农业资源利用策略及其实施效果，重点关注如何结合国家战略、企业需求与东道

国发展诉求，如何做到“在商言商”实现项目可持续，如何实现可持续的粮食安全，为

深化农业对外开放与国家粮食安全提供决策参考。
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Abstract: Geopolitical competition between China and the United States has been intensifying,

and uncertain events such as COVID- 19 and extreme weather and climate occur frequently.

The national strategy, which relies on two types of resources and two markets to ensure

national food security, is facing challenges. Based on statistical data and literature viewpoints,

this paper focuses on the main problems facing China's food security in the context of opening-

up and how to ensure China's food security. The results show that: (1) China has made

remarkable achievements in improving domestic food security, but with huge economic and

resource environmental costs of food supply, and the increasing risks of stable food supply and

access. The government is exploring practical ways for the achievement of food security in the

era of globalization. (2) Agricultural opening-up can affect food supply, access, utilization and

stability. The current opening- up has promoted the country's food supply, but it has not yet

achieved stable and competitive food security. Agricultural opening- up still has a broad

foundation for mutual benefit and win- win effect, while it is also facing greater uncertainty,

which tests China's ability to deal with the challenges of globalization in food sector.

(3) National food security governance is very important to food security. This paper

recommends that we should adopt a self- sufficiency strategy with production capacity

highlighted, a food security strategy for the entire industry chain to enrich the content of food,

and a higher level of agricultural opening-up strategy, which will help to achieve the goal of

national food security.

Keywords: food security; food safety; opening- up; international cooperation in agriculture;

China
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