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摘 要:入世 20年来，我国农产品贸易逆差持续扩大，“大进小出”已成常态，其中蛋白类食
物的对外依存度不断提高，食物自给率呈现下降趋势，国家粮食安全被赋予了新的含义，食物安

全问题愈来愈重要。因此，有必要将粮食安全进一步向食物安全扩展和延伸，更加强调粮食安全
基础上的食物安全。确保国家食物安全要在明确战略底线和战略思路的基础上，立足国内打好
种业翻身仗，着眼于国际打造海外供应链，加快构建以国内大循环为主体、国内国际双循环相互
促进的农业新发展格局。
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近 20年来，我国食物消费结构升级，经历了从
“吃得饱”到“吃得好”的历史性转变，国内重要农
产品产需格局也发生重大结构性变化，在口粮及谷

物始终保持较高自给率的同时，蛋白类食物供给缺

口持续扩大，食物自给率不断下降，国家粮食安全

被赋予了新的含义，食物安全问题显得愈来愈重要

( Fan等，2020;陈志钢等，2021; 樊胜根等，2022; 武
舜臣等，2022) 。确保国家食物安全是治国安邦的
头等大事，是确保国家安全的“稳定器”和“压舱
石”。要按照中央的明确要求，划定食物自给的战
略底线，加快构建国内国际农业新发展格局，努力

将我国食物自给率保持在一个合理的水平上。

一、我国食物自给率的变化及其原因

入世 20年来，我国农产品贸易规模持续扩大，
从 2000 年的 268. 5 亿美元增长到 2021 年的
3041. 1亿美元，年均增长 12. 3%，在全球的排名从
第 12位上升至第 2位。值得注意的是，从 2004 年
开始，我国农产品进出口关系出现逆转，从此前的

净出口国转为净进口国。特别是 2009 年以后，贸
易逆差呈不断扩大趋势，2020 年达到 947. 7 亿美
元，2021年进一步扩大到 1353. 7 亿美元，“大进小
出”已成常态( 见图 1) 。
分品种来看，口粮和谷物的自给率始终保持在

97%以上，总体上做到了“谷物基本自给、口粮绝对

安全”，进口量增加较多的品种主要是油料、大豆、
糖类、肉类和奶类。2000—2020 年，我国油料的自
给率从 81. 0%下降到 25. 1%，大豆的自给率从
60. 2%下降到 16. 0%，糖类的自给率从 92. 8%下降
到 75. 7%，肉类和奶类的自给率分别从 99. 2%和
98. 3%下降到 93. 4%和 91. 6%。这说明，我国口粮
和谷物生产能力可基本满足需要，缺的主要是蛋白

类食物，致使蛋白类食物的对外依存度不断扩大。
食物自给率是表明国家食物安全的重要指标，

本文采用两种方法计算 2000—2019 年我国食物自
给率的变化情况。一是将进口农产品按国内单产
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水平及肉料比等参数折算为种植面积，再扣除出口

农产品占用面积，得到净进口虚拟播种面积占国内

农作物总播种面积的比重。结果表明，2000 年、
2010年和 2019年，净进口农产品虚拟播种面积分
别为 1. 1亿亩、5. 9亿亩和 8. 5亿亩，占当年国内农
作物总播种面积的比重分别为 4. 7%、24. 8%和

34. 1%，按播种面积计算的食物自给率分别为
95. 5%、80. 1%和 74. 6% ( 见表 1) 。二是将不同农
产品所含蛋白质、脂肪、碳水化合物按统一标准折
算，从而得出热量自给率。结果表明，我国热量自
给率从 2000年的 96. 7%下降至 2019年的 76. 9%，
年均下降 1个多百分点( 见图 2) 。

数据来源:农业农村部

图 1 2000—2020年我国农产品进出口额变化情况 ( 亿美元)

表 1 净进口农产品虚拟播种面积及其占比 ( 亿亩，%)

年份
进口农产品
虚拟播种面积

净进口
虚拟播种面积

国内农作物
总播种面积

净进口虚拟
播面占比

食物自给率

2000 1. 6 1. 1 23. 4 4. 7 95. 5
2010 6. 1 5. 9 23. 8 24. 8 80. 1
2019 8. 9 8. 5 24. 9 34. 1 74. 6

数据来源:中国农业外经外贸信息网农产品贸易数据，国家统计局农作物播种面积和产量数据

数据来源:国家统计局食物生产数据，联合国商品贸易数据库食物进出口数据

图 2 2000—2019年我国热量自给率变化情况 ( %)

两相比较，播种面积自给率较热量自给率低

2. 3个百分点，主要是因为我国农作物特别是大豆
的单产较低。通常情况下，热量自给率因剔除了国
别单产差异而更具真实性和国际可比性。

对比日本、韩国的热量自给率变化可以发现，
近 20年日本的热量自给率从 40%下降到 37%左
右，韩国从 50%以上下降到 43%左右。由此可知，
我国热量自给率的绝对水平明显高于以上国家和
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地区，但下降速度则明显要快得多( 见图 3) 。

数据来源:中国热量自给率根据国家统计局食物生产数据、联合国商品贸易

数据库食物进出口数据整理，其中营养转化系数采用中国疾病预防控制中心

营养与食品安全所 2009年中国食物营养成分表数据。日本和韩国热量自给

率数据来自日本农林水产省

图 3 2000—2019年中国、日本、韩国热量自给率变化比较 ( %)

本文对 14种主要食用农产品的进一步测算结
果表明，到 2035年，我国的热量自给率将从目前的
约 76%进一步下降到约 65%，大致相当于日本 20
世纪 60年代末期和韩国 20世纪 80 年代末期的水
平。分品种看，到 2035年，我国小麦和稻谷的自给
率可保持在 96%和 97%以上; 玉米的供求缺口持
续扩大，从目前的 1130 万吨扩大到 3500 万吨，自

给率从 95. 6%下降到 90%左右; 大豆的自给率仍
维持在 17%左右;猪肉的自给率在玉米进口量增加
的情况下有望从目前的 92. 8%小幅回升，但牛羊肉
和奶制品的自给率分别从目前的 76%和 67%下降
到 73%和 58%。这说明未来我国存在供求缺口的
仍然是蛋白特别是高质量蛋白食物。

数据来源:根据联合国商品贸易数据整理

图 3 农产品比较优势国家(地区)对比( 2015—2019年平均)
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我国食物自给率下滑的深层原因在于，相对于

全球主要农产品生产国，我国农业的竞争优势总体

呈下降趋势，尤以 2004—2014 年最为突出。这一
阶段，我国粮食及重要农产品成本的上升速度明显

加快，亩均和每 50 公斤成本均超过世界主要农产
品生产国，大多数农产品已不具备国际比较优势

( 杜鹰等，2022 ) 。进一步利用贸易专业化指数
( TSC) 来比较各国农产品的比较优势 TSCij = ( Xij －

Mij ) / ( Xij+Mij ) ，其中，Xij为 i 国 j 产品出口额; Mij

为 i国 j 产品进口额。TSC 取值范围为－1 ～ 1，－1
表示该国对该产品只进口不出口，1 表示该国对该
产品只出口不进口，分别表示比较优势从无优势到

强优势。如图 3 所示，我国农产品中除蔬菜、鸡肉
尚具比较优势外，羊肉、食糖、猪肉、小麦呈比较劣
势，而大豆、牛肉、玉米、乳制品则呈明显比较劣势
( TSC接近－1) 。

二、把食物安全放到更加突出重要的位置

改革开放特别是党的十八大以来，我国确立了

“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，要求切实做到谷物基
本自给、口粮绝对安全。这一战略的实施，对于促
进粮食综合生产能力不断迈上新台阶、保障口粮和
谷物供给充足、维护国家改革发展大局稳定发挥了
不可替代的重要作用 ( 杜鹰，2020) 。同时也要看
到，随着食物消费结构升级和供给侧结构性变化，

除口粮、谷物外的蛋白类食物供求缺口不断扩大，
进口量逐年增加，导致食物自给率持续下滑，已经

成为“端牢中国饭碗”的短板和软肋，对由此带来
的风险绝不能低估。因此本文认为，有必要将粮食
安全进一步向食物安全扩展和延伸，把提高食物自

给能力纳入国家战略，全面实施“谷物基本自给、
口粮绝对安全、食物保障可靠”的食物安全战略。
粮食安全与食物安全相辅相成，密不可分。一方
面，粮食安全是食物安全的基础，大量的食物特别

是蛋白类食物是由粮食转化而来，没有粮食安全也

就没有食物安全，因此任何时候都不能忽视和放松

粮食安全。另一方面，肉蛋奶油糖等重要副食品同
样是整个食物供给中非常重要的组成部分，是口粮

不能替代的、人们生活须臾不能离开的必需品，如
果这类食物供给出现问题，不仅会导致口粮需求成

倍增加，而且会直接危及食物安全。因此，在我国
蛋白类食物供给存在较大缺口和风险的背景下，更

加强调粮食安全基础上的食物安全，一体推进粮食

安全和食物安全战略，不仅是必要的，而且具有重

要的现实意义。
从农业发展的角度同样可以加深对确保国家

食物安全的理解。日本经济学家大塚启二郎
( Keijiro Otsuka) 认为，土地资源稀缺国家的农业会

先后碰到三个截然不同的问题: 粮食不安全、部门
收入不平等、高收入阶段农业比较优势下降带来的
食物自给率下降，他将这三个问题分别称为“粮食
问题”“收入问题”和“食物自给率问题”( Otsuka，
2013) 。本文认为，大塚启二郎的这一论述，有助于
对人多地少国家农业发展变化一般规律的把握，也

十分契合我国的现实情况。改革开放 40 多年来，
农业的发展使得我国在 20 世纪 90 年代中期基本
解决了粮食绝对短缺问题，新世纪以来初步解决了

工业反哺农业问题，现在横亘在我们面前且还没有

破解的，就是因竞争力下降而带来的食物自给率下

降问题，这是新阶段中国农业面临的真正挑战。
确保国家食物安全，首先要明确战略底线。为

满足国内需要，不排除从国外进口农产品特别是蛋

白类食物，但是一定要清醒地看到其中存在的现实

风险和潜在风险 ( 陈锡文，2021) 。国际农产品市
场易受全球自然灾害、疫情和大宗商品价格剧烈波
动影响而极不稳定( 苏小松等，2021) ，特别是在全
球地缘政治冲突频发、逆全球化加剧的背景下，一
有风吹草动，各国就纷纷捂住自己的“粮袋子”，国
际供应链屡屡受到冲击，增加了国际农产品贸易的

不确定性和风险。正是在这一背景下，习近平总书
记在 2021年底中央经济工作会议上指出，“我们要
利用‘两个市场’，但必须有一个安全线，超过了以
后就要亮红灯。要明确重要能源资源国内生产自
给的战略底线”，这一重要指示，不仅适用于能源
矿产资源，同样也适用于食物供给。鉴于我国食物
自给率持续下滑且有进一步下滑的趋势，划定我国

食物自给的战略底线是必要的。综合考虑国内需
求增长和供给潜力以及对国际市场的分析，本文认

为未来一个时期我国应努力将食物自给率保持在
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70%以上，不能再任由其下滑，不能重蹈日本、韩国
的覆辙，否则对我国这样一个大国来说，就会面临

受制于人的风险，就会丧失推进现代化建设的主

动权。
确保国家食物安全，其次要明确战略思路。国

家粮食安全战略确立的“以我为主、立足国内、确
保产能、适度进口、科技支撑”的方针完全适用于
食物安全。一方面，必须始终坚持“以我为主、立
足国内”的基本方针，这是由我国是人口大国、是
世界上最大的粮食生产国和消费国的实际，以及不

能受制于人的战略考量而决定的，中国任何时候都

要把饭碗牢牢端在自己手上。从生产来看，国内提
升产能仍有很大的潜力。例如，目前我国玉米和大
豆单位面积产量均不及美国的 60%，油菜籽单产水
平只相当于加拿大的 74%，近 20年我国大豆、油菜
籽单产提高速度均明显落后于美国和加拿大; 又

如，我国玉米每公顷产量比美国少 5000 公斤以上，
若单位面积产量提高 10%，即可抵消去年 2835 万
吨的玉米进口量 ( 杜鹰等，2022) 。只要综合高效
利用国内农业资源，大力推进现代生物技术、信息

技术在农业上的应用，将我国的食物自给率保持在

70%以上是完全可以做到的。另一方面，“适度进
口”也是必要的，这是由我国人均农业资源相对匮
乏的基本国情决定的，适度进口不仅可以缓解国内

资源环境压力，而且有利于腾出宝贵的农业资源，

集中力量确保基本口粮、谷物和食物安全。这里要
强调的是，充分有效地利用国际资源国际市场，不

能仅仅依赖进口贸易这一个渠道，鉴于未来一个时

期国际贸易的不确定性增强，我国应主动“走出
去”打造海外食物供应链，掌控一定数量的权益产
品。掌控海外供应链和权益产品可以有效提高我
国食物供给的自主可控程度，是提升我国食物自给

水平的又一重要途径。
党的十九届五中全会强调，要加快构建以国内

大循环为主体、国内国际双循环相互促进的新发展
格局，这一论断完全适用于农业。确保国家食物安
全需要国内国际双向发力，加快构建以国内大循环

为主体、国内国际双循环相互促进的农业新发展格
局，是破除我国农业发展难题、确保国家食物安全
的根本出路。

三、构建农业新发展格局的两个要点

立足国内确保“谷物基本自给、口粮绝对安
全、食物保障可靠”，涉及到切实保护耕地、加强高
标准农田建设、优化生产结构和生产力布局、大力
推进机械化和技术创新、积极培育农业新型经营主
体等各个方面; 着眼于国际打造海外供应链，涉及

到“走出去”坚持合作共赢方针、规避各类风险挑
战、提升贸易议价和投资谈判能力、提升我国国际
规则制定话语权等各个方面，都需要在加强顶层设

计的前提下，统筹国内国际做好构建农业新发展格

局的各项工作，而打好种业翻身仗和打造海外供应

链是其中的两项重点工作。
(一)立足国内打好种业翻身仗

在水土资源既定的前提下，实现国内食物保障

可靠的基本要求，根本出路在科技进步，最大潜力

在良种突破。多年来，我国良种研发推广取得很大
进步，但是对种业的现状仍然不能估计过高。例
如，前文所述近 20 年来我国单产的年均增长速度
明显落后于美国和加拿大，其中一个很重要的原因

就是我国种业与发达国家的差距呈扩大趋势;又例

如，我国作物、畜牧水产良种“引进—退化—再引
进—再退化”的怪圈始终没有被打破，说明我国良
种自主研发创新能力还不够。
针对目前我国种业存在着行业集中度低下、种

业市场乱象滋生、种质资源库建设滞后、基础研究
差距大、产学研与育繁推脱节、新品种审定和管理
制度亟待完善等一系列突出问题，需要依靠综合施

策，打好种业翻身仗。一是净化种业市场，为杜绝
套牌品种泛滥、“劣币驱逐良币”，要加快修订《种
子法》《植物新品种保护条例》，建立实质性派生品
种审查认证制度，严厉打击假冒套牌等违法违规行

为，加大知识产权保护力度，真正形成鼓励自主创

新的正向激励。二是加强种质资源库建设，重点加
强入库品种 DNA 指纹图谱鉴定和性状挖掘，为广
泛开展生物育种奠定材料基础。三是切实加强基
础研究，在保持杂交育种优势的同时，着力支持基

因编辑技术攻关，突破生物育种技术瓶颈，鼓励生

物育种产业化，缩小与发达国家的差距; 建立和完

善能够充分体现智力成果价值的分配机制，实行
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“技术榜单”“揭榜挂帅”制度，充分调动科研人员
积极性。四是创建产学研相结合、育繁推一体化的
体制机制，鼓励隆平高科、先正达、华大基因等龙头
企业做大做强，按照市场导向、产业牵引、技术驱
动、利益共享原则搭建产学研战略合作平台，建立
股权激励合作机制，打造有利于自主创新的政策体

系和研发生态。五是改革完善种子审定管理办法，
加强我国种业发展顶层设计，明确种业发展技术路

线;从严规范品种审定;按照国外通行做法，对基因

编辑产品视同传统育种产品管理，同时要积极稳妥

推进转基因技术研发。总之，要以打好种业翻身仗
带动新时期我国农业的高质量发展，进一步夯实国

家食物安全根基。
(二)着眼于国际打造海外供应链

自 2007年中央“一号文件”第一次提出农业
“走出去”以来，特别是习近平总书记 2013 年提出
“一带一路”倡议以来，农业“走出去”的步伐明显
加快，呈现出“走出去”的理性程度在提高、与国内
供给结构的互补性在增强、通过并购实现“弯道超
车”等新趋向，成效是显著的。但农业“走出去”同
时也存在“单打独斗”、各自为战、缺乏国际化人
才、“走出去”企业本土化经营不够、社会责任意识
不强、权益产品回运受阻，以及政策支持有待加强
等问题。针对农业“走出去”存在的问题，需要从
优化“走出去”战略入手，努力把农业“走出去”提
升到一个新的水平。
第一，明确“走出去”的战略重点和切入点。

未来一个时期我国国内供给短缺的主要是肉、奶等
高质量蛋白食物，以及玉米、大豆等基础农产品，这
应成为打造海外供应链的重点领域，以提高我国对

这类食物供给的掌控能力。为此要明确国内生产
与海外供应优先序，统筹安排“走出去”的战略布
局。从“走出去”的切入点看，直接购地租地种粮
的政治、社会敏感性较强，失败的案例多，成功的案
例少，并非明智之举。实际上，并不一定要获得土
地的所有权或使用权，从贸易环节入手掌握供应链

是 ABCD等老牌国际粮商* 的通行做法，这种做法

既可规避海外风险，又可向产业链上下游延伸，同

样可以达到掌控权益产品的目的。因此，“走出

去”一定要找准切入点，做到精准卡位。
第二，优化“走出去”方式和投资方式。从贸

易端入手掌控供应链通常只有大企业才能做到，实

际上，中粮、中化、光明、鹏欣、广东农垦、新希望等
大企业通过这种方式“走出去”，不仅在农业“走出
去”的雁阵模式中起到了引领的作用，而且已经成
长为中国的农业跨国公司，是实现国家战略意图的

主要担当。事实说明，大型涉农企业愈是往国际产
业链高端走，对其他中小企业的带动能力就愈强。
从这个意义上讲，支持大型农业跨国公司发展，就

是支持农业的高水平对外开放。同时又要重视中
小企业“走出去”的作用，这些企业“走出去”应尽
量采取“抱团出海”“借船出海”的方式 ( 张秀青，
2021) ，积极参与大企业海外供应链上下游的分工
合作。
第三，加强农业“走出去”政策支持。设立农

业“走出去”专项引导资金，对符合国家外交大局
和海外农业战略布局的项目给予重点支持。引导
金融机构开发长期低息信贷产品，探索仓单质押、
权益产品质押等新的担保方式，鼓励有条件企业在

境外发行股票和债券，拓宽海外投融资渠道。鼓励
推出适合海外农业投资的保险品种，对冲汇率风

险。原则上支持“走出去”农业企业“产业外扩、产
品回国”，为符合条件的海外权益产品提供专项配
额。对中资企业的海外并购企业，原则上给予国民
待遇，研究中资企业海外重点项目比照享受国内支

农惠农政策的可行性。强化国际人才培养，动员国
内高校和培训机构有针对性地帮助企业加大所需

人才的培养力度，放宽国际化人才任用条件，海外

项目要更多地使当地人才为我所用。
第四，引导“走出去”企业切实履行社会责任。

“走出去”企业要牢固树立“共建共享、互利双赢”
理念，在就业、环保、教育、基础设施等方面主动承
担社会责任，加强与所在国民众人文沟通，让他们

分享项目收益，提高本土化经营水平，确保企业行

稳致远，树立中国企业良好形象。对“走出去”企
业的政策支持，应与其是否履行社会责任挂钩。
第五，提升国际规则制定话语权。农业“走出

去”要服从国家外交大局，坚持多边主义，维护公
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正合理的国际新秩序。要充分发挥首脑外交引领
作用和大国外交作用，在多双边机构和场合，主动

利用我国农业在国际贸易、技术合作等方面的优
势，主动设置议题，拓展和深化农业多双边合作。

积极推进自贸区谈判，积极参与 WTO 改革和全球
农业治理体系改革，维护我国发展中国家地位和核

心利益，推动形成更加公平合理的农业国际经贸秩

序，为农业对外开放营造良好环境。
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National Food Security and the Construction of
New Agricultural Development Paradigm

DU Ying，ZHANG Xiuqing，LIANG Tengjian

Abstract: Over the past 20 years since China's entry into WTO，China's agricultural trade deficit
has continued to expand，“large import and small export”has become the norm. Among them，the de-
pendence upon foreign trade of protein food continues to increase，and the food self －sufficiency rate
shows a downward trend. National food security has been given a new meaning，and the issue of food se-
curity is becoming more and more important. Therefore，it is necessary to further expand and extend
grain security to food security，and put more emphasis on food security on the basis of grain security. To
ensure national food security，on the basis of clarifying the strategic bottom line and strategic ideas，we
should fight a turnaround in the seed industry based on the domestic market，build an overseas supply
chain focusing on the international market，and accelerate the establishment of a“dual circulation”de-
velopment pattern in which domestic economic cycle plays a leading role while international economic
cycle remains as extension and supplement.

Keywords: Food security; Food self－sufficiency rate; The new agricultural development paradigm
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