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摘要:“十三五”时期是中国农业绿色发展全面启动并取得重大成就的时期.农业绿

色发展作为世界农业发展的潮流,仍将是中国 “十四五”时期农业发展的主旋律.本

文选择美国、荷兰和日本等世界农业代表性国家,回顾和分析其农业绿色发展的实践

过程,比较和发现其具有的共性特点及经验,并提出 “十四五”时期及未来中国农业

绿色发展要明确 “农业可持续、绿色发展为中国农业发展的基本目标” “促进农业生

产主体行为的绿色化”“扩大农业生态绿色技术研发和供给”“优化农业绿色发展政策

设计”“强化依法治农、通过法律手段将中国农业引入绿色高质量发展新阶段”的政

策建议.
关键词:发展理念;农业绿色发展;国际经验
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　　 “十三五”期间是中国农业贯彻绿色发展理念

取得明显成就的时期,这突出表现在２０１５年５月

２７日发布的 «全国农业可持续发展规划 (２０１５－
２０３０年)»中 “一 控 两 减 三 基 本”在 “十 三 五”
期间的任务都能顺利完成[１].绿色发展不仅是中国

农业在经历长期依赖传统发展方式实现增长之后所

必须,同时还是实现中国特色农业现代化、实现中

国农业高质量发展的重要组成部分,更是实现农业

高质量发展的必由之路. “十四五”时期中国仍将

继 续 沿 着 绿 色 发 展 的 道 路 来 规 划 和 谋 划 农 业 的

发展.
整体而言,就世界范围内农业绿色发展进程来

看,中国农业进入绿色发展阶段,这个进程一点也

不晚,尽管中国走上绿色发展之路的背景、动力、
措施、路径等与其他国家存在显著差异.另外,就

农业绿色发展的技术和方法而言,中国农业传统的

朴素生态农业发展思想可提供大量丰富的营养.
未来,中国仍将继续汲取传统农业原有的朴素

的生态农业发展思想的营养.除此之外,还可以在

一些重大政策和制度方面向国际经验汲取营养.本

文以美国、荷兰和日本为案例,对其农业绿色发展

的历程和经验做一分析.之所以选择这３个国家,
主要还是从这些国家农业绿色发展的特征及其对中

国农业绿色发展的可借鉴性视角出发来进行的.美

国是新大陆大规模的农业国家,荷兰是原居民经营、
但其规模相对东亚国家原居民农业又比较大的国家,
而日本是跟中国非常相似,原居民经营但规模狭小

—４—
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的被马克思界定为 “亚细亚生产方式”国家,它本

身也具有生态农业传统或者说富有农业绿色发展思

想的小农国家.
本文试图通过这些对世界农业有一定代表性的

国家农业绿色发展实践过程的回顾和分析,比较和

发现其具有的共性特点和经验,以为中国进一步谋

划农业绿色发展提供参照和启示.

１　美国农业绿色发展

美国农业绿色发展大致可以分成３个阶段.美

国农业实际上在１９世纪末就进入到一个高速增长的

时期.在那个时代,化肥和农药大量使用,使用的

化学投入品已经达到了非常高的水平,并导致对农

业自身及对周边环境的双重危机.到了２０世纪初,
美国社会,特别是农业主管部门的官员就开始思考

他们未来的农业之路究竟怎么走? ２０世纪初,一个

叫富兰克林金的美国农业资源局局长在考察了中

国农业、日本农业和韩国农业之后写成了 «四千年

农夫»这本书[２].他写这本书的目的就是寻求美国

农业绿色、可持续发展之路,他经过考察发现,美

国农业要克服危机,可以从东方农业的传统智慧当

中寻找到扭转它不可持续发展的方式和方法.由此

开启了美国农业绿色发展的第一个阶段,即美国农

业绿色发展的启蒙阶段 (２０世纪前期至２０世纪６０
年代).

美国农业绿色发展的第二阶段是２０世纪６０年

代至９０年代,这是美国农业绿色发展的快速发展时

期.这一时期,有一些值得重视的标志性事件,一

是 «农产品贸易发展和援助法»«粮食安全法»«食
品、农业、水土保持和贸易法»等法律制定并实施,
“土地休耕计划” “通过土壤保护计划、沼泽地保护

计划、农夫条款、遵从条款等保护土地”“乡村发展

计划”等行动被采用;二是在１９８５年颁布和实施的

«食品安全法»中,首次将 “环境保护”纳入农业法

体系中;三是在１９８５年以后颁布实施的 «美国环境

教育法»«食品安全法» «联邦土地和管理法»等法

律中,农业政策工具从农业内部的 “污染治理”向

整体 “生态环境保护”转变[３].正是由于这些措施,
农业绿色发展技术大幅度提升、农业生产结构进一

步优化、农业发展带来的环境污染问题得到抑制和

缓解、农业绿色发展在农户的普及程度开始逐渐显

现,农业绿色发展的技术应用开始逐渐推广起来.
整体上看,在这一时期扭转了以往不可持续的农业

发展道路,绿色发展成为农业发展的主流形态.
自２０世纪９０年代以来,是美国农业绿色发展

的第三阶段,是农业绿色发展的成熟及突破阶段.
这一时期,美国农业绿色发展的范围和内容逐步扩

大,以农村发展和农业的可持续发展为重点,并制

定了一系列的政策和方案予以支撑.１９９７—２００２年

美国农业部任务报告中明确提出保护农业绿色发展,
促进对自然资源的明智管理.１９９１年在原来 «有机

食品生产法»的基础上,制定了 «有机食品证书管

理法».１９９６年,美国政府修改 «农业法案»,增加

了资源保护等方面的管理办法.２００２年,美国出台

«２００２年农场安全与农村投资法案»,通过实施生态

保护补贴计划对农业绿色发展进行支持.２００７年

«农场法建议»提出把农村发展的财政支持措施从

“相机投入”转变为 “经常投入”,设立能源资助平

台、商业贷款和商业担保平台、商业资助平台、社

区计划平台四大政策平台,合并、整合不同部门分

散的发展计划、援助项目以及其他政策工作.２００８
年,美国政府颁布 «食物、保护与能源法案»,增强

对有机农业的补贴;２０１０年,美国政府颁布 «健
康、无饥饿儿童行动»法令,提出有机贸易协会将

提供１０亿美元的资金用于进行有机食品的试验计

划,用于学校食品计划中有机食品的提供.２０１１年

１月,美国总统奥巴马签署 «FDA 食品安全现代化

法案»(FSMA).

２　荷兰农业绿色发展

荷兰农业绿色发展与美国的背景不尽相同,但

也大致经历了以下３个大的阶段.
第一阶段是２０世纪８０年代,表现为严格控制

畜禽养殖量.养殖污染治理是荷兰农业政策转型的

最初目标.种植业和畜牧业的高度专业化分工,改

变了传统种养结合的农业产业结构,使两者严重分

离.农业地区由于缺少有机肥料,不得不使用化肥

来提高产量,而化肥的过度使用也对土壤和水质造

成非常明显的负面影响;畜牧地区的动物粪便无法

处理,大量的粪污积压造成了严重的环境污染.根

据荷兰统计部门的公开数据,１９７０—１９８０年,荷兰

生猪养殖数量增长了１倍,由５００万头增加到了
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１０００多万头,鸡的养殖数量增长了３０％,由６０００
万羽增加到８０００多万羽[４].因此,２０世纪８０年

代,荷兰政府开始通过立法方式严格控制畜禽养殖

量,以稳定粪便的产生量.１９８４年,荷兰提出了猪

和家禽的生产权,禁止新建养殖场,并实行欧盟的

牛奶配额制度,以立法形式规定每公顷耕地的承载

规模 (即每公顷土地上牲畜粪便的P２O５总产出量不

能超过１２５kg),不再允许现有养殖户随意扩大经营

规模[５].所有从事畜禽养殖的农场和公司必须登记

种养殖规模,申请粪便排放许可,超过标准的必须

缴纳粪便处理费.同时,政府还协助建立畜禽粪便

交易市场,支持建立大型粪便处理厂,集中处理过

剩粪便,对于剩余粪便采取统一管理、定向分流,
将畜牧业发达地区过剩的粪便向需要粪肥的大田作

物生产区输送,甚至出口到国外.
这一阶段,荷兰各类农业环境保护法规也逐渐

建立起来.除了养殖权外,荷兰先后出台 «土壤保

护法»、制订畜禽养殖国家环境政策计划,要求从养

殖结构调整、总量控制、粪便排放处理３个方面控

制畜禽养殖业对环境的污染,还提出了化肥法案和

农药削减计划,开始有计划地减少农业生产中工业

化学品投入,提倡发展循环经济.

２０世纪９０年代是荷兰农业绿色发展的第二个

阶段,其特点是严格控制肥料和农药施用.自２０世

纪９０年代以来,在１９８７年化肥法案的基础上,同

时也是适应欧盟共同农业政策目标,荷兰相继实施

了５个硝酸盐肥料行动计划.每公顷耕地和草地的

硝酸盐标准,分别由１９９０年的１２５kg和２５０kg,下

降到１９９５年的１１０kg和１５０kg;到２０００年时,对两

者的施用要求进一步下降到８５kg.如果农场主无法

达到以上标准,则将会被强制征税.在此基础上,
为有效监测农业生产对水体造成的污染,１９９８年荷

兰还进一步推出了养分核算系统,监测农业生产活

动过程中矿物质成分的实际流失量.在这一阶段,
政府还建立了要求更为严格的农业环境保护政策,
在投入品减量、保护土壤质量、粪便和氨气排放控

制等方面做了大量工作.同时,政府也鼓励农户采

取先进的饲养技术.另外,政府还积极支持研发可

以接受应用的高效低残留农药和生物农药.在政策

支持下,相关农场和企业积极采取措施,通过投资

改进种养技术、提高管理水平,基本上达到了政府

规定的新的工业品投入标准和养分排放标准.

２０００年以后,荷兰农业绿色发展进入到第三阶

段,亦即农业资源全面管理的阶段.２０００年,欧盟

出台了水框架指令 (WaterFrameworkDirective),
目的是对水资源进行全面监管,即在保护好地下水

的基础上,进一步要求保护好地表水,主要是针对

来自农药、化肥和重金属等领域的氮、磷和许多其

他化学污染物.长期以来,荷兰饮用水中农药污染

严重,其中检出的农药８０％是除草剂,因此,该指

令对荷兰农业发展的影响非常显著.以该指令为基

础,荷兰政府开始建立全面的浅层水、地下水监测

体系,对水资源质量进行全面监管,并由水质监管

倒逼农业投入监管,要求农业生产者建立详细的投

入产出记录档案,从而进入农业资源全面管理阶段,
鼓励发展循环农业,促进农业发展与自然保护相协

调.由于养分核算体系主要侧重于养分流失管理,
对于投入环节的监管有些不足,荷兰于２００５年取消

养分管理体系,随后建立了更为严格的农业资源投

入标准和监管体系.２００７年,荷兰政府还出台新建

动物圈舍低排放标准,将农业生产的环境保护要求

由传统的种养环节进一步延伸到圈舍设计、种养殖

管理、废弃物处理等全生产链条中.
在高度重视农业环境污染治理的基础上,荷兰

也更为重视农业发展的生态功能,大力发展观光休

闲农业、康养农业,支持有机农业、循环农业、自

然保护型农业发展.自２０００年以来,荷兰有机农场

数量增长了６０％,在所有农场的占比由２０００年的

１６％提高到２０１２年的２６％,虽然总体占比仍较

低,但在欧盟地区已经属于发展较快的地区之一.

２０１１年,荷兰政府启动可持续发展议程,开始探索

国家绿色增长模式,要求建立可持续的农业产业体

系和食物供给体系.２０１６年,荷兰进一步提出了

“循环经济２０５０”计划,将发展循环农业视为解决

气候变化和资源紧缺的重要途径;２０１８年,发布循

环农业发展行动规划,要求尽可能在当地、全国或

者全球范围内,构建种植、园艺、畜牧和渔业产业

间大循环体系,既减少对外部环境的影响,又显著

提升废弃物利用率,计划在２０３０年前实现农业废弃

物、食物消费等领域的循环利用率达到８０％,成为

全球领先的循环农业经济大国,到２０５０年循环利用

率进一步达到１００％.
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３　日本农业绿色发展

日本也是东亚拥有生态农业发展传统和智慧的

国家之一.同时,它也没有明显地经历过高投入高

污染的不可持续发展阶段.日本农业绿色发展可被

视为传统农业生态文明的延续和拓展.这其中,重

视绿色发展技术的研发和运用,是其农业绿色发展

的最大特征.概括地看,第二次世界大战后日本农

业绿色发展,大致也可分为３个阶段.
第一阶段是绿色农业的基础恢复巩固期,主要

发生于２０世纪７０年代之前.第二次世界大战后的

日本工业化速度空前,然而造成的副作用就是农业

发展相对滞后.为了进一步提高农民的积极性,日

本政府不断出台法律法规,鼓励以土地租佃为中心,
加快农业土地使用权流转,相继颁布了 «农业改良

资金助成法»«山村振兴法»,修订了 «粮食管理法»
«农业协同组合法»等法律.１９５２年,日本制定了

«农地法»,以法律形式对以上做法进行了规定,确

保了土地小规模家庭经营的合法性,为日本农业土

地的集中连片经营、共同基础设施建设奠定了基础,
也降低了农业生产中对环境的破坏程度,为农业绿

色发展打好基础.

２０世纪７０年代至９０年代是日本农业绿色发展

的第二阶段,也是绿色农业技术的提升期.日本对

农业绿色发展技术政策的推行经历了较为艰辛的过

程,由于日本小规模土地所有者占主要地位,农民

在开发和利用先进科学技术上的困难更多.因此,
政府在绿色农业技术方面投入较大力度支撑.一是

对科研经费的投入.自１９６０年以来,日本农业科研

经费不断增加,１９７６ 年达到 １５１８ 亿日元 (１ 日

元≈００６２人民币,２０２１),约占政府科研经费总额

的３０％.二是建立完善的推广制度.为了进一步推

进农业技术成果在各地得到广泛应用和推广,日本

政府在全国建立了完善的推广普及制度,研究成果

需在各地方的农业试验场进行试验,确定其推广价

值,再将其提交给当地农政局和基层农业试验场进

行论证认可.三是人才支撑.主要依靠基层农业合

作组织的农业指导员和在市盯村政府的农业技术员,
共同形成完整的技术指导和推广力量.

同时在此阶段,日本开始注重农业绿色发展的

多重效应模式探索,推进农业绿色发展的多元路径,

日本农村从２０世纪７０年代左右出现 “观光热”,这

也为农业绿色发展带来新的机遇.２０世纪８０年代

后,大量民间资本开始大规模开发度假村和精心旅

游开发,日本各地农村开始发展综合修养地、农业

主体公园和模仿欧洲风情的庄园,为农业绿色发展

提供了新的载体和渠道.

１９９０以来属于第三阶段,是日本农业绿色发展

的和谐共进期.２０世纪９０年代以来,适应世界贸

易组织 (WTO)农业贸易规则的约束,日本农业更

加重视农业多功能性的发挥.农业绿色发展与人类

经济、社会发展的融合度不断提升,日本政府充分

结合旅游业与绿色农业,提出休闲观光农业发展模

式,并且探索出协同推进的 “农业观光”式发展模

式,大大提升了农业绿色发展的多元效益转化,也

促进了人、自然与经济的互促互进.１９９２年６月,
“绿色观光”首次出现在日本农林水产省的政策文件

«新的粮食、农业和农村的发展方向»中,日本观光

农业的发展从此走上 “快车道”.在政府相关政策的

扶持下,以观光农园、市民农园和农业公园为主要

形式的绿色观光农业发展格局逐渐形成.与此同时,
日本绿色发展的政策支撑持续推进,１９９９年７月１２
日,日本政府颁布 «食物、农业、农村基本法»,提

出创新的政策法规,其主要目的是确保食品的稳定

供给,发挥农业在保护国土与涵养水源、保护自然

环境等方面功能,实现农业的可持续发展与农村的

全面振兴.同时,日本政府还为农户提供灾害防治、
资源改良等技术信息,在提供财政补贴之余,还提

供无息贷款来支撑农业绿色产业的发展.日本农业

基本法规定了政府必须对农业予以财政补助的政策,
通过财政转移支付的方式,对地方绿色农业的发展

提供支撑.同时,日本政府筹建了政策性金融机构,
对绿色农业产业中的企业提供长达２０~３０年的长期

信贷资金,收取较低额度的利息,政府财政并给予

一定的补贴.此外,日本在农业绿色发展过程中,
投入大量的资金进行农业绿色发展的技术升级和对

农民的应用培训[６].

４　世界农业绿色发展的基本特征和规律

从上述３个国家农业绿色发展的基本历程,大

致可以总结归纳出７个方面的共性特征和规律.
第一,尽管各国农业绿色发展的背景、动机、路
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径、技术等存在差异,但殊途同归,最终都走上农业

绿色发展之路,这是３个国家农业发展的不争事实.
第二,各国农业向绿色发展转型的起点有早有

晚,但大致都在２０世纪９０年代和２１世纪初达到了

一个相对稳定的农业绿色发展格局.农业绿色发展

已经成为这些国家农业发展和农业现代化的题中应

有之意.注重生态生产技术运用、贯彻绿色发展理

念已经成为农业产业链利益相关者的共同自觉行动.
第三,各国农业在向绿色发展转型的过程当中,

虽然整体上都是沿着农业绿色发展的诸多方面 (投
入品减量、节水节地、土壤肥力保持、农业多功能

性利用等)展开的,但是各国都根据本国农业发展

的实际,在不同时期,农业绿色发展的着力重点事

实上又是具有一定差异的,并非是齐头并进.以荷

兰为例,第一阶段重点在控制养殖数量和牲畜排泄

物与农地的比例关系;在第二阶段则将重点放在严

格控制肥料和农药施用;在农业资源全面管理的第

三阶段则将重点置于建立更为严格的农业资源投入

标准和监管体系[７].
第四,各国农业在向绿色发展转型的过程当中,

都高度重视绿色生态技术的研发和运用.绿色发展

从本质意义上说,就是要用绿色生态型农业技术替

代非绿色生态的传统和 “现代”农业技术.换言之,
绿色生态型农业生产技术的可获得性是农业绿色发

展的前提和基础.美国是世界农业技术的主要提供

者,其在注重绿色发展后,同样高度重视绿色农业

技术的研发和利用.荷兰一直高度重视支持研发可

以接受应用的高效低残留农药和生物农药.日本农

业并未经历明显的高投入、高污染时期,它是东亚

生态农业发展思想继承得比较好的国家,其农业绿

色发展的特点就在于其较注重生态绿色农业技术的

研发.
第五,各国农业在向绿色发展转型的过程中,

都非常重视运用有利于促进绿色发展的政府计划和

专项行动,来实现绿色发展目标.如荷兰,２０１１年

启动 可 持 续 发 展 议 程;２０１６ 年 提 出 “循 环 经 济

２０５０”计划,将发展循环农业视为解决气候变化和

资源紧缺的重要途径;２０１８年发布循环农业发展行

动规划,计划在２０３０年前实现农业废弃物、食物消

费等领域的循环利用率达到８０％,成为全球领先的

循环农业经济大国,到２０５０年循环利用率进一步达

到１００％.同样,在美国和日本,也有类似的专项

行动和计划.
第六,各国农业在向绿色发展转型过程中,高

度重视将绿色发展、保持农业可持续性作为农业政

策目标调整的一项重大内容来推进.荷兰在经历绿

色发展的３个阶段过程中,一直是将绿色发展与农

业发展的政策目标调整相结合的.他们的农业政策

目标在之前粮食供给的基础上,逐渐增加了环境保

护、自然景观保持、增加动物福祉、降低气候变化

影响等内容,农业政策目标更为多元化.美国在

１９８５年颁布的 «食品安全法»里,首次将环境保护

纳入农业法体系中,并将农业环境保护确立为重要

的农业发展政策目标之一.日本在１９６１年的 «农业

基本法»、１９９９年的 «食品、农业和农村基本法»
中,均将农业环境保护纳入日本农业政策目标.

第七,各国农业在向绿色发展转型过程中,高

度重视运用法律法规促进农业绿色发展,用好政策

工具和手段执行或落实法律要求.在促进农业绿色

发展的过程中,这些国家依法治农的特征极其突出.
以上从７个主要方面对国际农业绿色发展的特

征进行了总结.从这３个国家农业绿色发展的历程

看,在经历农业高速发展后,都有一个向绿色发展

转化的过程,并且在推动农业进入绿色发展阶段过

程中具有一些共性做法和特征,这些共性特征和规

律,是非常值得重视和借鉴的.

５　“十四五”时期及未来中国农业绿色发展

的方向

　　参照上述３个国家绿色农业的发展特征,整体

上看,中国农业绿色发展的进程基本符合世界农业

发展的潮流和规律.比如说,根据中国农业的时代

特点、地域特征,在不同时期,特别是在 “十三五”
期间,有选择、有重点地实施了一些国家计划,推

进了一些农业绿色生态技术运用等,并在 “十三五”
期间圆满完成了农业绿色发展在 “一控两减三基本”
方面的任务目标.从这个意义上来说,中国农业绿

色发展的进程并不晚,而且中国农业转向绿色发展

还有经历了长期生态透支支撑增长的情况下,不得

不转的独特背景.
农业绿色发展将是一个长期持续的历史过程.

借鉴国际经验,“十四五”时期及未来中国绿色发展
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要沿着以下几个方向继续努力.
第一,明确农业可持续、绿色发展为中国农业

发展的基本目标.国际经验表明,农业绿色发展不

应仅仅停留在 “发展理念”的视角上,也不应仅仅

停留在将其作为实现其他基本目标的手段和措施上,
而是必须要将其上升到 (或融入)基本发展目标里

来.基本目标是一种硬约束,目标是必须实现且可

以考核的.农业发展目标是多元的,可以从诸多工

作层面设立农业发展目标.但什么是基本发展目标

呢? 基本发展目标是超越一切其他目标、必须优先

保障实现的目标.过去中国农业在基本目标上一直

强调的是两个,一个是农产品的稳定供给 (包括粮

食安全),另一个是保障农民 (农业生产者)的收入

提高,这些直到今天都仍是非常必要、无可厚非的.
但中国农业发展到现阶段,更要强调农业绿色发展,
有必要把 “保持农业可持续性”作为农业发展的第

三个基本目标,要将这个目标跟农民收入、农产品

稳定供给放到同等重要的位置上来认识和对待,只

有这 样,中 国 农 业 发 展 才 能 真 正 向 “绿”、才 能

“绿”得更好.关于什么是 “农业的可持续性”,«中
国农业政策新目标的形成和实现»中曾有过明确和

具体的界定,即施加于农业生产资料,也就是土地

上的任何的技术措施,包括化肥、农药、种子、机

械等技术的使用,既不对农业生产资料 (土地)和

农产品本身 (“农业之内”)产生负面作用,也不对

农业生态环境系统 (“农业之外”)产生破坏性影

响,也就是说农业生产过程不产生负外部性,从而

使农业作为一个整体,成为一个可以连续和可以重

复的过程的状态[８].这样的状态就是保持了农业可

持续性 (当然,可以建构一套指标,来衡量 “可持

续性”),也就是农业绿色发展真正要实现的目标.
第二,促进农业生产主体行为的绿色化.要充

分发挥家庭农场、合作社,包括农业土地托管等在

内的社会化服务组织在促进农业向绿色发展过程中

的引领和带动作用.在这里面,还要突出强调家庭

农场作为中国农业最主要的新型农业生产主体的作

用.这源于对家庭农场的基本认知———家庭农场是

最符合中国未来农业取向要求的农业生产主体.一

个产业繁荣兴盛与否、能否实现现代化,核心在于

这个产业的从业 (生产)主体的状态.就农业绿色

发展要实现的目标而言,特别是就农业绿色发展由

谁来具体实施和落实而言,农业生产主体更具有核

心地位.对此,中国能否走出一条特色鲜明的农业

绿色发展现代化道路,从根本上来说,都将取决于

能否形成一支具有生态自觉意识和绿色发展理念、
兼具企业家精神和工匠精神、能够对不断变化的市场

迅速实施冲击反映式调整、能够主要依靠自身力量而

不是主要依赖政府的政策支持、能够自主发展且自主

发展能力强的、既区别于传统的小规模农户、也区别

于企业化大规模农场,符合未来农业发展整体目标实

现的新型生产主体的培育.这些新的生产主体,现阶

段最应看重、最需要培育的是家庭农场[９].
第三,扩大农业生态绿色技术研发和供给.要

使农业生产者既有可替代的绿色生态农业技术可用,
同时,使用者的成本也实现最小化,从而使绿色生

产技术被采纳具有足够的刺激.具体而言,以下３
类农业绿色生态技术需要加速创新进程,以适应绿

色发展需要.第一类是绿色育种技术,就是通过育

种技术促进农业绿色发展,换言之,种业发展要能

够提供出适合绿色发展需要的新品种.第二类是低

毒农药、高效化肥,包括生物肥技术的研发和运用.
第三类是前述所有农业技术的总体集成性技术,如

数字信息化农业技术等.这３类绿色技术的创新和

应用,应该齐头并进.在这些技术的创新和应用上,
发挥市场力是根本,但政府可能也需要在一些领域

和环节上发挥重要的促进作用.
第四,优化农业绿色发展政策设计.一方面要

从畜禽养殖粪便资源化利用、化学投入品减量等突

出问题入手,逐步建立以地定畜、养分平衡制度体

系.另一方面要逐步建立严格的监管体系,鼓励新

型经营主体建立农业生产投入产出记录,引导种养

主体不断提高有利于绿色发展的管理技术和水平.
第五,强化依法治农,通过法律手段将中国农

业引入绿色、高质量发展新阶段.从各国农业绿色

发展实践来看,通过法律构建农业绿色发展目标和

发展措施,同时又通过法律手段规范农业绿色发展

的相关者,特别是生产者的行为,确保绿色发展目

标实现,是较为普遍和成功的做法.中国早已进入

依法治国的新时代,而依法治农也是依法治国的重

要体现.在下一步中国农业绿色发展推进的进程中

运用好法律手段,也是重要的抓手之一.
(下转第１８页)
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摘要:本文分析了中国粮食供需的基本形势和发展态势,得出中国粮食供需在今后相

当长时期内将处于紧平衡的结论.从供给侧看,中国粮食供给总体充足,但在资源环

境、要素和成本收益等约束下,增产压力大,需借助储备和进口来调剂需求.从需求

侧看,粮食需求存在城乡差异和结构差异,且随着膳食消费结构、人口结构和消费观

念等的转变,呈现出优质化、多样化趋势.由此,本文建议着力打破粮食生产面临的

各类约束,稳定库存和坚持适度进口,提高绿色优质粮食产品供给,降低全产业链损

耗,坚决杜绝餐饮浪费.
关键词:粮食生产;粮食安全;供需平衡

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２１０２００２

１　引言

改革开放以来,中国农业快速发展,粮食产量

不断实现突破.１９９４年美国学者莱斯特布朗的

«谁来养活中国»一文让中国的粮食安全问题成为世

界关注的焦点.２００３—２０１５年,中国粮食产量取得

历史性的 “十二连增”,有效地满足了国内粮食需

求,也有力地证明了中国有能力养活自己.根据

２０１９年发布的 «中国粮食问题»白皮书,中国用占

世界９８５％的耕地养活了占世界１９８４％的人口,
这是中国为保障世界粮食安全做出的重要贡献.但

中国粮食供给市场也出现了产量多、进口量多、库

存量和自给率低的 “三多一低”[１]现象,以及物质成

本、人工成本和土地成本上升的 “三本齐升”[２]问

题,值得警惕.同时,作为世界上人口最多、粮食

消耗量最大的国家,中国现阶段仍处于工业化快速

发展阶段,对粮食需求的刚性增长短期内不会发生

较大改变[３].随着国内外局势和世界粮食供需的动

态变化,中国粮食供需面临深层次问题逐渐凸显.
从供给侧看,中国粮食增产面临的资源环境和要素

制约增加[４],耕地数量减少、质量下降,水资源短

缺,生产经营成本上升等约束日益突出[５],科技支

撑能力偏弱、过度生产和超额储备等增加了粮食安

全隐患[６].从需求侧看,商品粮需求的不断增加,
加剧了粮食供给压力[７].此外,粮食价格倒挂、粮

食产需缺口大[８]、供求结构性矛盾[９]等也增加了粮

食安全的风险.面对新时期粮食供需的制约因素,

２０１３年１２月的中央农村工作会议重新界定了粮食

安全的内涵,强调重点保障谷物自给和口粮安全,
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并将 “适度进口”纳入了中国粮食安全战略.２０２０
年７月,中央政治局会议提出要形成 “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”,将发展重心转向内需建设,粮食安全作为稳内

需的重要基础,再次成为关注热点.当前学术界对

粮食供需、粮食安全问题的研究较多,也为本文提

供了丰富的文献支撑.但从研究内容看,多集中于

粮食生产、贸易或消费等方面的研究,对粮食生产

面临的约束因素、新时期粮食变动趋势的分析较少.
在此背景下,本文系统地解析了中国粮食的供需现

状、发展形势,对新时期粮食安全的未来趋势进行

研判,并提出了进一步保证国家粮食安全的相关政

策建议.

２　中国粮食供给现状

中国粮食供给总体充足,但在资源环境、要素

和成本收益等约束下,增产压力大,需借助储备和

进口来调剂需求.

２１　粮食生产情况

中国粮食播种面积的变化大体可分为４个时期

(表１).一是１９７８—１９９８年播种面积波动下降,由

１２０５８７２万hm２ 减少至１１３７８７４万hm２,年均下

降０２９％.二是１９９８—２００３年播种面积大幅下降,
截至２００３年播种面积降至９９４１０４万hm２,年均下

降２６７％.三是２００３—２０１６年播种面积直线增加,
截至２０１６年,播种面积达１１９２３０１万hm２,年均

增长１４１％.四是２０１６—２０１９年播种面积缓慢下

降,年均下降０８９％.
与播种面积相对应,中国粮食产量也经历了４

个明显阶段.一是１９７８—１９９８年的粮食产量波动上

涨阶段,粮食产量由１９７８年的３０４７６５万t增加到

１９９８年的５１２２９５万t,年均增长２６３％.该时

期,中国粮食单产水平大幅提升.二是１９９８—２００３
年的 粮 食 产 量 下 降 阶 段,２００３ 年 粮 食 产 量 降 至

４３０６９５万t,年均下降３４１％.这主要是由于粮食

播种面积大幅减少所致.三是２００３—２０１５年的粮食

产量 “十二连增”阶段,２０１５年增至６６０６０３万t,
年均增长３６３％.这得益于２００３年后出台的一系列

粮食生产扶持政策,如稻谷和小麦最低收购价、玉

米和大豆临时收储、种粮直补、良种补贴、农资综

合直补、农机具购置补贴、产粮大县奖励等,极大

地促进了粮食播种面积的增加和单产的提升.四是

２０１５—２０１９ 年 的 产 量 波 动 上 涨 阶 段, 年 均 增

长０１２％.

表１　１９７８—２０１９年中国粮食播种面积和产量

年份
播种面积

(万hm２)
产量

(万t)
年份

播种面积

(万hm２)
产量

(万t)

１９７８ １２０５８７２ ３０４７６５ １９９９ １１３１６１０ ５０８３８６
１９７９ １１９２６２７ ３３２１１５ ２０００ １０８４６２５ ４６２１７５
１９８０ １１７２３４３ ３２０５５５ ２００１ １０６０８００ ４５２６３７
１９８１ １１４９５７７ ３２５０２０ ２００２ １０３８９０８ ４５７０５８
１９８２ １１３４６２４ ３５４５００ ２００３ ９９４１０４ ４３０６９５
１９８３ １１４０４７２ ３８７２７５ ２００４ １０１６０６０ ４６９４６９
１９８４ １１２８８３９ ４０７３０５ ２００５ １０４２７８４ ４８４０２２
１９８５ １０８８４５１ ３７９１０８ ２００６ １０４９５７７ ４９８０４２
１９８６ １１０９３２６ ３９１５１２ ２００７ １０５９９８６ ５０４１３９
１９８７ １１１２６７８ ４０２９７７ ２００８ １０７５４４５ ５３４３４３
１９８８ １１０１２２６ ３９４０８１ ２００９ １１０２５５１ ５３９４０９
１９８９ １１２２０４７ ４０７５４９ ２０１０ １１１６９５４ ５５９１１３
１９９０ １１３４６５９ ４４６２４３ ２０１１ １１２９８０４ ５８８４９３
１９９１ １１２３１３６ ４３５２９３ ２０１２ １１４３６８０ ６１２２２６
１９９２ １１０５５９７ ４４２６５８ ２０１３ １１５９０７５ ６３０４８２
１９９３ １１０５０８７ ４５６４８８ ２０１４ １１７４５５２ ６３９６４８
１９９４ １０９５４３７ ４４５１０１ ２０１５ １１８９６２８ ６６０６０３
１９９５ １１００６０４ ４６６６１８ ２０１６ １１９２３０１ ６６０４３５
１９９６ １１２５４７９ ５０４５３５ ２０１７ １１７９８９１ ６６１６０７
１９９７ １１２９１２１ ４９４１７１ ２０１８ １１７０３８２ ６５７８９２
１９９８ １１３７８７４ ５１２２９５ ２０１９ １１６０６３６ ６６３８４３

　　数据来源:１９７８—２００８年数据来自 «新中国农业６０年统计资料»,２００９—２０１９年数据来自 «中国统计年鉴 (２０２０)».
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　　总体来看,中国粮食生产单产水平不断提升,
从１９６５的平均亩产 (１亩＝１/１５hm２)１００kg以上,
逐 渐 突 破 ２００kg (１９８２ 年)、３００kg (１９９８ 年),

２０１８年达到３７４７kg.总产量在波动中逐渐增加,
从１９６６年的２１４０００万t,逐渐增加至１９７８年的

３０４７６５万t、１９８４年的４０７３０５万t、１９９６年的

５０４５３５万t和２０１２年的６１２２２６万t.人均粮食

占有量高于世界平均水平,２０１９年超过４７０kg,远

高于国际粮食安全标准线 (人均４００kg).但中国粮

食自 给 率 波 动 较 大,２０００ 年 粮 食 自 给 率 为

１００５０％、２００５年微涨至１００９０％、２０１０年下降

至 ９０２１％, 之 后 呈 下 降 趋 势[１],２０１７ 年 降 为

８２３％ (低于世界安全标准的９０％),之后有所增

加.２０１９年,稻谷、小麦和玉米三大谷物自给率达

９８７５％①.同时,日益严重的非粮化现象给粮食生

产带来冲击.１９７８—２０１８年中国耕地非粮化播种面

积呈上升趋势,耕地非粮化比例由１９６６％上升至

２９４５％.２０１８年,全国耕地非粮化率最高的为新

疆 (６３４３％),产 粮 大 省 河 南 省 的 非 粮 化 率 也

达２６２３％.

２２　粮食生产面临的约束

２２１　资源环境约束

中国粮食生产面临的耕地不足、水资源短缺等

问题日益突出.
一是耕地资源制约.中国耕地资源面临数量

和质量 的 双 重 制 约.在 数 量 上,人 均 耕 地 面 积

少.２０１７年,中国人均耕地面积００９７hm２,不

到世界平均水平的１/３.全国有１４个省份的人均

耕地不 足 ００６７hm２,６ 个 省 份 的 人 均 耕 地 不 到

００３３hm２,低于联合国粮食及农业组织确定的人

均耕地００５７hm２ 的警戒线.耕地减少问题突出.

２０１２—２０１７年,全国因建设占用、灾毁、生态退

耕和农业结构调整等减少耕地面积２１１１８万hm２,

６年间累计净减少３７９８万 hm２.在城镇化背景

下,建设用地和耕地之间矛盾仍很突出,保护耕

地形势 依 然 严 峻.在 质 量 上,耕 地 质 量 整 体 不

高,给粮食单产提升带来压力.受干旱、洪涝和

盐碱等多 种 因 素 影 响,中 低 产 田 占 比 约 为 ２/３.

２０１６年年底,全国耕地平均质量等别为９９６等,
其中优、高、中、低等别面积占全国耕地评定总

面积的比例分别为２９０％、２６５９％、５２７２％、

１７７９％②.长期以来过度利用耕地、重用轻养、
占用优质地补充劣质地等做法也使得耕地质量提

升任务非常艰巨.
二是淡水资源制约.中国水资源总量不足.中

国是缺水大国,全国５０％的国土面积年降水量低于

４００mm.２０１８年人均水资源占有量 (１９７１８m３)
约为世界平均水平的１/４.时空分布不均衡加剧了

粮食生产的水资源约束.在时间分布上,水资源年

内、年际变化大,大部分地区降水量最多的前４个

月占全年降水量的７０％左右;在空间分布上,水资

源从东南向西北逐步递减,耕地资源 “南少北多,
东少西多”,水资源 “南多北少,东多西少”,水资

源和耕地资源的错配非常突出.水资源使用效率不

高和开发过度问题并存.耕地灌溉率不高,２０１８年

全国有效灌溉面积６８２７１６万hm２,仅占全国农作

物播种面积的４１１５％,超一半的耕地仍需靠天吃

饭.农业用水效率低问题突出.中国农田灌溉水有

效利用系数 (０５５４)③ 与发达国家 (０７~０８)比

仍有较大差距.以粮食生产为例,中国生产１kg粮

食约消耗１t水,而发达国家消耗０４~０５t[１０].同

时,局部地区水资源过度开发严重.淮河、松花江、
辽河、黄河流域地表水资源开发率分别达７３８％、

４２１％、５０６％、５４７％,均超过国际公认的４０％
水资源开发生态警戒线[１０].

三是生态环境制约.化肥、农药和农膜等不合

理使用导致了严重的农业面源污染.中国化肥施用

量高于亩均８kg的世界平均水平,农药利用率相比

欧美发达国家的５０％~６０％仍有一定差距.长期

过量使用化肥和农药带来了耕地贫化、土地板结和

水土流失等问题. «第二次全国污染源普查公报»
表明,２０１７年地膜使用量达１４１９３万t,多年累

积残留量１１８４８万t.干旱和洪涝等自然灾害对粮

食生产 影 响 较 大.中 国 农 业 因 灾 损 失 的 ７０％ ~
８０％是由自然灾害造成的.１９７８—２０１６年,农作

物受旱灾、水灾、风雹灾和冷冻灾影响的粮食生产

年均面积为 ２２６７５６ 万 hm２、１０８５１３ 万 hm２、

４４７６０万hm２ 和３１９０４万 hm２,占总受灾面积

的９６％.
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数据来源:«中国农业产业发展报告２０２０».
数据来源:«２０１７年中国土地矿产海洋资源统计公报».
数据来源:«２０１８年中国水资源公报».



２２２　要素和成本收益约束

中国粮食生产面临着科技、资金、劳动力等要

素投入不足,以及 “成本高、收益低”的约束.
一是科技创新约束.２０１９年,中国农业科技进

步贡献率为５９２％,与发达国家的７０％~８０％比

(２０１５年水平)仍有较大差距.这主要有以下３方

面原因.①农业科技投入不足.农业科研投入资金

仅占农业总产值的０４％左右,中央财政每年用于

农业科技的支出不到农业财政支出的１％,投资强

度明显偏低.与其他国家相比,中国农业科研资金

投入仅相当于世界平均水平的１/４,发展中国家的

２/３.②农业科技成果转化率偏低.２０１０年,中国

农业科技成果转化率为４１％,欧美等发达国家为

７０％~８０％[１１],差距较大.这反映出中国有较多的

农业科技成果未转化为实际生产力,科技创新供需

不匹配.③农业技术推广服务待提升.不少粮食主

产区的省份存在农业科技推广队伍不健全、人才匮

乏和农技推广效率低等问题.基层农业技术推广队

伍中,专业技术人员占５８００％,每年参加短期培

训的人数仅占１３００％[１２].
二是其他要素投入约束.在加快推进农业农

村现代化的背景下,现代要素投入不足的问题日

益凸显.资金、劳动力等生产要素有离农、离粮

倾向.在 投 资 利 益 驱 动 和 风 险 规 避 的 双 重 作 用

下,资源要素有从粮食生产流向非粮种植业、养

殖业甚至非农产业的倾向.据统计,每年有数百

万亩的优 质 耕 地 在 城 镇 化 和 工 业 化 进 程 中 被 占

用;农业发展缺人才、农村发展 “空心化”的问

题突出;农村特别是粮食主产区的劳动力素质在

不断弱化,阻碍了现代农业技术、农业经营方式

在农村的推广.
三是成本收益约束.近年来,中国种粮比较收

益下降,加之自然风险高、农民外出务工收益越来

越高,农民种粮积极性受到较大冲击.粮食种植单

产低、成本高,在国际竞争中存在比较劣势.从单

产来看,中国稻谷、玉米的单产仅为美国的７８４％
和６３３％,小麦、大豆的单产相比全球其他主产国

也有很大差距.从生产成本来看,２０１８年中国小麦

的亩均生产成本比美国高２倍多,玉米的亩均生产

成本比美国高４１０％;每５０kg小麦、玉米产品成

本分别比美国高５２８％和１１６３％,其中人工成本

是美国的１３９倍和１４倍.总体来看,２０１３—２０１８
年,中国三大主粮平均每亩的物质与服务费用从

４１５１２元上升到４４９５５元,增长８２９％;如果将

农民家庭用工和自营土地折价计入总成本的话,种

粮亩均总成本从１０２６１９元增至１０９３７７元;同期

平均出售价格从 １２１１３ 元减至 １０９６６ 元,下降

９４７％.成本和出售价格 “一升一降”的双重挤压

极大地影响了农民的种粮积极性.

２３　国内粮食库存

中国的粮食库存主要包括政府储备、政策性库

存和企业商品库存,一部分农户的存粮通常不在库

存统计范围内.在新中国成立初期,中国粮食短

缺,库存数量少,仓容不足.据统计,１９５０年中

国征收和征购的粮食仅为１７８０万t,１９５８年增加

至５１９１５万t①.自改革开放后,中国进行农业市

场化改革,因地制宜发展粮食和经济作物,粮食产

量大幅增加,粮食库存也相应增加.根据吕新业和

孙瑜的测算,１９８０年中国粮食的年末储备为８４５２
万t,１９８１年增至１亿t以上,１９８４年突破２亿t,

１９９０年突破３亿t,１９９２年达３３９亿t,之后由

于粮食产量大幅下降,中国粮食库存也呈下降趋

势,２００３年降至１５３亿t[１３].随着中国粮食产量

的大幅增加,粮食库存也逐渐增长,近年来,持续

维持在高位.根据２０１９年发布的 «中国的粮食安

全»白皮书,２０１８年中国共有标准粮食仓房仓容

６７亿t,简易仓容２４亿t,有效仓容总量比１９９６
年增长３１９％,各类企业全年收购粮食超３６亿

t.２０１９年,中国三大主粮的库存量与销售量比率

(库销比)达６８％,够中国人半年以上的消费量,
其中稻谷和小麦的库销比分别为８６４％和９２１％,
库存量几乎够国民吃一年.可见,当前中国的粮食

库存很充足.

２４　粮食净进口情况

总体来看,中国粮食贸易为逆差 (图１).从

进口量看,粮食进口呈增加趋势.在２００２年以前,
中国粮食进口量基本在２０００万t以下,年度间有

波动,但幅度相对较小.１９８０—２００２年,进口量

均值为１２４２万t.２００１年,中国加入世界贸易组

织后,伴随经济发展、消费结构升级和成本优势减
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弱,粮食进口增速显著.自２００３年起,中国粮食

进口量大幅度增加,由２２８３万t激增到２００５年的

３２８６万t、２００８年的４１３１万t、２００９年的５２２３
万t、２０１０年的６６９５万t、２０１２年的８０２５万t、

２０１４年的１００４２万t,２０１５年更是增加到１２４７７
万t,为历史最高值,年均增长１１４２％.此 后,
进口量有所下降,２０１８年降至１１５５５万t.从出

口量来看,中国粮食出口整体维持在较低水平.

１９８０—１９９３ 年 为 波 动 增 加 阶 段, 年 均 增 长

１８８８％.之后出口量大幅下降,至１９９６年下降至

１４４万t.１９９７年起,粮 食 出 口 又 呈 波 动 上 涨 趋

势,２００３年达２２３０万t,年均增长１７２３％.自

２００３年后,出口量又大幅下降,降至２０１８年的

３６６万t,年均降幅１１３５％.
可知,１９８０—２０１８年,中国粮食净进口量大

幅增加.在２００３年以前,净进口波动较大,最低

值为１９９３年的－７８３万t,表现为净出口量最多,
最高值为１９９５年的１８６７万t.２００３年后,粮食

净进口急速增加,２０１７年达１２７８２万t,年均增

长４７９７％.２０１８年净进口有所下降,较２０１７年

降幅１２４６％.

图１　１９８０—２０１８年中国粮食进出口情况

数据来源:«中国农村统计年鉴 (２０１９)».

　　从贸易国家来看,中国的粮食进口国主要为

美国、加拿大、澳大利亚、泰国等.小麦进口国

主要为加拿大、法国和哈萨克斯坦,２０１９年,３
个国家进口合计２５６８万t,占小麦进口总量的

７３６３％;小麦主要出口至朝鲜、埃塞俄比亚和

泰国,２０１９年,３个国家出口合计２３６万t,占

小麦出口总量的７５４１％.玉米的进口国主要为

乌克兰、美国和老挝,２０１９年,３个国家进口合

计４５９７万t,占玉米进口总量的９５９０％;玉米

的出口市场主要为朝鲜、加拿大、越南,出口量

较小.大米 进 口 主 要 来 自 巴 基 斯 坦、泰 国 和 缅

甸,２０１９年,３个国家进口合计１７１９万t,占

大米进口总量的６７５０％;大米主要出口至埃及、
科特迪瓦和土耳其,２０１９年,３个国家出口合计

９８３万t,占大米出口总量的３５７７％ (表２).

表２　２０１９年中国小麦、玉米和大米的

进出口情况

小麦进口 小麦出口

进口来源国
数量

(万t)
占比

(％)
出口市场

数量

(万t)
占比

(％)

１ 加拿大 １６６４ ４７７１ 朝鲜 ２２４ ７１５７

２ 法国 ４８２ １３８２ 埃塞俄比亚 ０７ ２２４

３ 哈萨克斯坦 ４２２ １２１０ 泰国 ０５ １６０

合计 ２５６８ ７３６３ 合计 ２３６ ７５４１

玉米进口 玉米出口

进口来源国
数量

(万t)
占比

(％)
出口市场

数量

(万t)
占比

(％)

１ 乌克兰 ４１３７ ８６３１ 朝鲜 ２３ ８８４６

２ 美国 ３１８ ６６３ 加拿大 ０１ ３８５

３ 老挝 １４２ ２９６ 越南 ０１ ３８５

合计 ４５９７ ９５９０ 合计 ２５ ９６１６
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(续)

大米进口 大米出口

进口来源国
数量

(万t)
占比

(％)
出口市场

数量

(万t)
占比

(％)

１ 巴基斯坦 ６０４ ２３７２ 埃及 ４４６ １６２３
２ 泰国 ５６９ ２２３３ 科特迪瓦 ３０９ １１２４
３ 缅甸 ５４６ ２１４５ 土耳其 ２２８ ８３０

合计 １７１９ ６７５０ 合计 ９８３ ３５７７

　　数据来源:美国农业部PSD数据库,中国海关统计数据.

保持粮食的适度进口不仅是调节中国国内粮食

消费需求结构的重要手段,更有利于平衡国内粮食

供需关系,缓解粮食生产面临的国内资源环境压力,
是在资源环境和科技投入约束下确保国家粮食安全

的战略选择.

３　中国粮食需求情况

中国粮食供给总体平稳且充足,但粮食需求存

在城乡差异和结构差异,且随着膳食消费结构、人

口结构 和 消 费 观 念 等 的 转 变,呈 现 出 新 的 变 化

趋势.

３１　粮食消费情况

中国口粮生产是有保障的,能满足基本消费.
从城乡对比来看,农村居民人均粮食消费高于城镇

居民,这与城乡居民的收入、消费习惯、饮食结构

等有很大关系.从变化趋势来看,城乡居民人均粮

食消费均呈下降趋势.农村居民人均粮食消费从

１９８０年的２５７２kg下降到２０１９年的１５４８kg,年均

下降１２９％,在２０００年前下降趋缓,之后下降较

快.城镇居民人均粮食消费从１９８１年的１４５４kg下

降至２００８年的５８５kg,年均降幅３３２％.在２００８
年之后呈波动上涨趋势,２０１９年增至１１０６kg,年

均增长５９６％ (图２).

图２　１９８０—２０１８年城乡居民人均粮食消费

数据来源:«中国农村统计年鉴 (２０１９)»«中国统计年鉴 (２０２０)»,其中城乡居民人均

粮食消费量为原粮,但城镇居民１９８０—２０１２年人均粮食消费量为加工粮.

　　从肉蛋奶消费来看,２０１２—２０１８年全国居民人

均消费量稳中有增,平均维持在肉类２６７kg、蛋类

９５kg和奶类１２２kg的消费水平,年度间差异较

小.其中,城乡居民的人均肉蛋奶消费均呈小幅增

加趋势,但城乡差异大,城镇居民人均消费高于农

村居民,这主要是因为肉蛋奶产品价格相对较高,
城镇居民的收入水平高于农村居民.从均值来看,
城镇居民的人均肉蛋奶消费分别为２９１kg、１０５kg
和 １６９kg, 农 村 居 民 人 均 肉 蛋 奶 消 费 分 别 为

２３８kg、８３kg和６６kg.肉蛋奶的生产均需要消耗

一定的粮食,中国农业科学院提出肉蛋类的折粮系

数猪肉是４３∶１,禽肉和禽蛋为２７∶１[１４].

３２　未来变动趋势

随着国内人口数量的持续增长、居民膳食结构

的转型升级、城镇化带来的人口流动和非农就业转

换等,中国粮食消费需求在较长时期内仍会保持刚

性增长态势,但粮食综合生产能力会因遭受各类约

束而在一定时期内难以有大幅度提升,粮食供求关

系将长期处于紧平衡态势.

３２１　粮食消费需求刚性增长

一是人口数量增加推动粮食消费需求增长,且

仍将持续一段时期,人口对粮食供给的压力持续存
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在.从人口数量与粮食消费需求总量的关系来看,

１９９５—２００５年,全国总人口数量从１２１亿人增至

１３１ 亿 人, 年 均 增 加 ９６３５ 万 人, 年 均 增 长

０７７％;同期粮食消费需求总量从４５２８０万t增至

４９４４０ 万 t, 年 均 增 加 ４１６ 万 t, 年 均 增 长

０８８％[１５].从人口数量增加来看,１９７８—２０１９年,
中国总人口数量从９６亿人增加至１４０亿人,在４１
年间增加了４４亿人,年均增加１０７３万人.进入

２１世纪后,中国人口增长速度有所放缓,特别是自

２０１２年以来,总人口数量从２０１２年的１３５亿人增

至２０１９年的１４０亿人,７年间增加５０００万人,年

均增加７１４万人.尽管中国人口数量增速放缓,但

拐点尚未到来,据国务院２０１６年１２月３０日发布的

«国家人口发展规划 (２０１６—２０３０年)»,总和生育

率①逐步提升并稳定在适度水平,２０２０年全国总人

口预计在１４２亿人左右,到２０３０年前后将达到峰

值,在１４５亿人左右,此后可能会持续下降.
二是中国居民的膳食消费结构转型仍将持续,

口粮消费趋于下降,而饲料用粮与工业用粮相应增

加,粮食总需求量还将呈现增长态势.随着城镇居

民人均可支配收入和农村居民人均纯收入大幅增加,
居民的生活水平不断提高,膳食结构也在不断发生

变化,从温饱型转向小康型.具体来说,城乡居民

对肉蛋奶等动物性食物消费比例逐步提高,替代了

部分直接粮食消费,使口粮消费比重逐渐下降;而

肉、蛋、奶等动物性食品和以粮食作为原料制成的

快餐、糖果等间接性食品的需求增加,引致饲料用

粮和工业用粮增加.根据国务院办公厅２０１４年２月

１０日发布的 «中国食物与营养发展纲要 (２０１４—

２０２０ 年)»,２０２０ 年 全 国 人 均 年 口 粮 消 费 将 达

１３５kg、食用植物油１２kg、豆类１３kg、肉类２９kg、
蛋类１６kg、奶类３６kg、水产品１８kg、蔬菜１４０kg、
水果６０kg.从能量转换角度来看,肉蛋奶和水产品

等食物的生产都将消耗一定量的原粮.
三是人口结构的持续变化将推动粮食消费需求

增长.自改革开放以来,中国城镇化率逐年提高,
由１９７８年的１７９２％增至２０１９年的６０６０％,大量

农民进入城镇成了 “离农”消费群体.由前文分析

可知,城镇居民的人均粮食消费量低于农村居民,
但肉蛋奶等人均消费显著高于农村居民.农民进城

后,他们的生活方式包括膳食结构会慢慢接近城镇

居民,这将进一步降低口粮的人均消费需求,推动

肉蛋奶等食品的消费增长,进而推动粮食消费总需

求增长.以禽类消费为例,２０１８年城镇居民比农民

村民的人均禽类消费量多１８kg,全国流动人口有

２４亿人,即增加了４３２万t禽类消费量.据 «国
家人口发展规划 (２０１６—２０３０年)»,预计２０１６—

２０３０年,农村向城镇累计转移人口约２亿人,到

２０３０年常住人口城镇化率将达７０％.

３３２　粮食需求优质化、多样化

一是人们消费观念的转变增加了对优质、特色

和高端粮食产品的需求,也对粮食产业持续健康发

展提出了新的挑战.随着收入水平的提高,人们的

粮食消费理念也从 “吃得饱”转向 “吃得好”,粮食

消费追求高级化、优质化和多元化,这就会推动粮

食加工向精细化发展,同时也将增加整体的原粮消

耗.在粮食育种技术未取得突破性进展时,采取少肥

少药的方式,种植口感好、质量佳的粮食作物品种,
这可能与提高粮食单产的要求形成 “两难选择”.

二是在居民消费结构升级、绿色优质农产品供

给不足的背景下,部分农产品结构性矛盾将日益凸

显.目前,中国人均 GDP突破１万美元,已进入由

中低收入国家向中高收入国家迈进的关键期,逐步

向发展型、享受型消费转变,对绿色安全、有机高

端、个性化与品牌化的农产品需求快速上升,对低

端消费需求明显下降.经过这几年的农业结构调整,
中国农产品供给结构逐步调优,绿色优质农产品供

给有所增加,但一般的低端产品仍然偏多,品质优

良、特色鲜明的绿色优质产品供给仍显不足,这种

趋势随着农民收入的提高将进一步加剧.据预测,
优质、专用型水稻小麦品种将长期供不应求,仍需

要通过进口调剂予以弥补;大豆能实现１５％以上的

自给率,但主要依靠国际市场和少数几个国家的格

局短时期内难以改变;绿色优质产品消费需求将快

速上升,但国内供给明显不足,供需结构性矛盾

凸显.

３２３　粮食全产业链产后损耗

粮食产后损耗是全球难题,发达国家粮食损耗

率低,发展中国家粮食损耗较为严重.全球每年损
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耗或浪费约１３亿t食物,约占食物总量的１/３,相

当于每年１４亿hm２ 耕地资源的投入和２５００亿 m３

水资源的消耗.降低粮食产后损耗,实际上会增加

粮食供给或减少粮食需求.一是粮食的收获、储存、
运输、加工包装和消费等环节均存在不同程度的损

耗.如在收获环节,可能因收获技术落后、收获不

及时等原因导致损耗;在储藏环节,可能因受潮霉

变、鼠虫危害等造成损耗;在运输环节,因反复包

装、拆卸导致损耗;在加工环节,因过度加工导致

隐性损耗等 (如去壳大米抛光处理成特制米).二是

餐饮食物浪费遍布全国各地,具有普遍性和严重性,
成为粮食安全的重要威胁.随着生活水平的提高,
中国居民外出就餐的比例越来越高,外出就餐频率

和 消 费 量 也 在 持 续 提 高. 据 世 界 自 然 基 金 会

(WWF)与中国科学院地理科学与资源研究所联合

发布的 «２０１８中国城市餐饮食物浪费报告»,在北

京、上海、成都和拉萨４个代表性城市３６６家餐馆

的实地调研结果表明,餐饮业人均食物浪费量为一

餐９３g/人,浪费率为１１７％.据此测算,２０１５年中

国城市餐饮业仅餐桌上的食物浪费量在１７００万~
１８００万t,相当于３０００万~５０００万人一年的食

物量.

４　结论与建议

本文在把握国内外局势和粮食供需趋势的基础

上,分析了中国粮食供需的基本情况和未来发展态

势,得出了一些较有力的结论,并为新形势下保证

国家粮食安全提供了政策建议.

４１　结论

总体来看,在今后相当长的时期内中国粮食供

需将处于紧平衡状态.中国一直秉持 “饭碗要牢牢

端在自己手中”的粮食安全理念,但粮食年度产需

仍存在一定缺口,有的年份产需缺口可能小一些,
有的年份可能大一些,但缺口一直在可承受的范围

内,需动用储备和适量进口来弥补和调剂品种调剂

余缺.由上述分析可知,中国粮食供需紧平衡有其

必然性,也有其必要性.从供给来看,粮食进一步

增产的不确定因素较多,“硬约束”既面临着不断增

强的耕地数量和质量制约,水资源总量不足、分布

不均和开发利用不合理等条件的制约,也面临着农

业面源污染治理难度大、生态环境恢复缓慢的制约;

“软约束”既受到农业科技投入不足和成果转化率低

的影响,提高粮食单产的难度增大,也存在资金、
劳动力等要素离粮,比较收益偏低,种粮的内生动

力不足、积极性下降等制约.同时,我们还应注意,
世界粮食进出口格局决定了中国想要依靠进口解决

吃饭问题的潜力非常小,作为一个拥有１４亿人口的

大国,依赖进口保证内需几乎是不可能的.虽然近

年来中国粮食库存较为充足,但仍存在一定的产需

缺口,需要通过适度进口来进行调剂.中国粮食净

进口的显著增加正是考虑到了这一点.从需求来看,
虽然城乡居民的人均口粮消费在减少,但总人口仍

在持续增加,人们的膳食消费结构在转变,越来越

多的农民进入城镇成为 “买粮”群体,使得粮食的

消费需求仍将刚性增长;人们的消费结构正处于转

型期,对粮食需求日益多样化、优质化;粮食生产、
储运和加工等环节的损耗以及餐饮浪费等,使得粮

食的产后损耗较为严重,尚需进一步攻克.由于多

种复杂因素的综合作用增加了粮食供需平衡的难度,
保持粮食供需紧平衡的基本格局,对保障中国粮食

安全 来 说,既 是 一 种 现 实 选 择,又 是 一 种 理 性

选择.　
４２　政策建议

面对国际贸易环境的不确定性和粮食供需长期

紧平衡的发展态势,中国要以新时期国家粮食安全

战略为指导,坚守 “谷物基本自给、口粮绝对安全”
的底线,坚持 “以我为主、立足国内、确保产能、
适度进口、科技支撑”的战略方针,稳步提高粮食

综合生产能力,确保国家粮食安全.
从供给角度来看,一要着力打破粮食生产面临

的资源环境、要素和成本收益约束.以农村乱占耕

地建房问题整治为契机,坚守１８亿亩耕地保护红

线,稳定粮食播种面积;持续推进高标准农田建

设,提高粮食综合生产能力.以农业高质量发展为

方向,大力发展节水农业、提高农业用水的开发使

用效率.以农业绿色发展为指引,深入推进化肥、
农药零增长行动,因地制宜推广测土配方施肥,逐

渐降低农业面源污染、恢复农业生态环境.坚持

“科技兴粮”和 “人才兴粮”战略,加大粮食种植

的科技投入、技术推广力度,强化对涉及粮食产业

的农业龙头企业、农民合作社等新型农业经营主体

的扶持和培育力度,提高粮食单产水平,确保粮食
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产量稳定增长.发展粮食精深加工,延长粮食产业

链条,提高粮食生产效益.二要稳定粮食库存和坚

持粮食适度进口.改革和完善粮食收储制度,强化

粮食库存管理,加强流通监管,注意防范化解风

险,保证中国的粮食储备充足、供应充裕.统筹考

虑国际局势和世界粮食供需情况,充分利用国外资

源和国际市场,把握进口时机和节奏,缓解国内粮

食生产约束、平衡粮食供需,保证粮食安全.三要

提高绿色优质粮食产品供给.以质量兴农为导向,
继续深入推进农业供给侧结构性改革,调整种植结

构和品种结构,引导优质品种向生产优势区集中,
提高优质产品有效供给,满足民众日益增长的消费

需求.
从需求角度来看,一要重点降低粮食全产业链

的损耗.优化全产业链管理,提高粮食生产、收储、
加工和流通等各个环节的管理质量,尤其是提升粮

食加工转化率,尽可能减少粮食损耗.二要坚决杜

绝餐饮浪费.贯彻落实习近平总书记关于制止餐饮

浪费行为的重要指示精神,加强教育引导、树立节

约风尚,强化制度监管、整治浪费之风.
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摘要:俄罗斯与哈萨克斯坦是欧亚经济联盟的重要成员国,是丝绸之路经济带上的重

要国家,分析两国农业支持水平和支持政策,有助于推动丝绸之路经济带建设与欧亚

经济联盟有效对接.本文运用 OECD (经济合作与发展组织)政策评价方法通过比较

分析俄哈两国农业支持水平和支持政策,发现两国农业支持政策措施相同点多、差异

性少.相同点是两国农业总体支持水平均呈上升趋势,对生产者的支持均以直接补贴

为主,优惠信贷支持、补贴、税收优惠和价格支持是两国主要政策支持措施.差异性

主要体现在支持水平的变化趋势以及支持政策的具体实施上.
关键词:农业支持水平;农业支持政策;俄罗斯;哈萨克斯坦

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２１０２００３

１　研究背景与问题提出

２０１９年１０月２５日,李克强总理与欧亚经济联

盟成员国政府总理共同发表了 «关于２０１８年５月２７
日签署的 ‹中国与欧亚经济联盟经贸合作协定›生

效的联合声明»,宣布 «中国与欧亚经济联盟经贸合

作协定»正式生效,中国以此为重要契机,加快推

进中国与欧亚经济联盟国家间的经贸合作水平.俄

罗斯和哈萨克斯坦是欧亚经济联盟的重要成员国,
同时也是丝绸之路经济带上的重要国家,与中国在

农业贸易方面互补性强,合作潜力巨大.

FAO的研究认为俄罗斯、哈萨克斯坦、乌克兰

和阿根廷是世界上仅有的４个具备对满足未来全球

粮食需求增加产生重要影响能力的国家[１],如果俄

罗斯、哈萨克斯坦和乌克兰３个国家能够实现他们

的生产潜力,就可以提供近一半的世界所需谷物贸

易量[２].IPCC (政府间气候变化专门委员会)和

Liefert的研究也显示,２０３０—２０５０年,俄罗斯和哈

萨克斯坦将成为由于冬季气温升高、作物生产时间

延长、二氧化碳施肥效应增强而使得国内农地扩大

的最大受益者[３].此外,根据世界银行的预测,未

来俄罗斯和哈萨克斯坦两国水资源的利用效率会因

为气候的变化而提高５％~１５％,进而促使其单产

水平得以提高.估计从现在到２０５０年,俄罗斯的单

产可提高２０％,哈萨克斯坦的单产可提高５％.到
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２０８０年,随着气候的变化,这一地区的农业生态约

束也会下降,在俄罗斯和临近中亚的地区,主要粮

食作物受雨水滋养的潜力会得到提高,尤其是在西

伯利亚地区,农业潜力会进一步得到提升[４].
为激发农业潜力,俄罗斯和哈萨克斯坦近年来

开始对国内农业部门增加投资,并通过实施各项农

业支持和促进政策来有效刺激国内农业生产能力提

高,提高国内农产品的出口竞争力,使其在国际大

宗粮食出口市场上的表现日渐显著.２０１５年,农作

物成为俄罗斯继能源之后的第二大出口产品,其中

粮食出口贡献了全年１４６０多亿美元贸易顺差中的近

２００亿美元 (即占比１３７％);２０１６年,俄罗斯再

次成为全球最大粮食出口国,重新夺回了全球小麦

出口霸主的地位;２０１８年,俄罗斯成为世界第二大

大麦、黑麦、葵花籽和葵花籽油生产国.同样得益

于国内采取的各项农业促进措施,２０１８年,哈萨克

斯坦农业产值达４４１万亿坚戈 (１人民币≈６５０３
坚戈,２０２１),同 比 增 长 ３４％,农 产 品 出 口 达

３０２３亿美元,比２０１７年增长２６％;２０１９年,哈萨

克斯坦农产品出口３３亿美元,同比增长６４％.据

哈萨克斯坦国民经济部统计委员会统计,在２０１８—

２０１９农业年度,哈萨克斯坦累计出口粮食１０８０万t,
被FAO认为有望成为全球性粮食枢纽国家.

有利的气候条件变化、丰富的自然资源潜力以及

积极有效的农业支持政策为俄罗斯和哈萨克斯坦农业

潜力的释放提供了有力保障.那么,俄罗斯和哈萨克

斯坦究竟采取了怎样的农业支持政策和支持措施来推

动国内农业部门的发展? 两国在农业支持水平和支持

的政策措施上又存在哪些差异? 现有研究主要侧重分

析俄哈两国各自促进农业发展的主要政策措施,较少

对两国农业支持水平和支持政策的具体措施及异同

性,尤其是缺少两国加入 WTO之后在农业支持水平

和支持政策方面表现出的异同进行对比分析.本文通

过使用 OECD政策评价方法对比分析俄罗斯与哈萨克

斯坦两国在国内农业支持水平和支持政策上的异同

性,以期为丝绸之路经济带建设与欧亚经济联盟有效

对接,进一步加强中国与俄罗斯和哈萨克斯坦两国在

农业方面,尤其是粮食产能方面的合作,在拓宽合作

空间方面提供判断依据.

２　俄罗斯与哈萨克斯坦农业支持水平及支持

结构比较分析

　　OECD农业政策分析框架把与农业支持政策相

关的 支 持 总 量 分 为 生 产 者 支 持 估 算 (PSE 和％
PSE)、一般服务支持估算和相对值 (GSSE 和％
GSSE)以及消费者支持估算和相对值 (CSE 和％
CSE)三大类[５].本文将从农业总支持水平、生产

者支持和农业一般性服务支持３个方面比较分析俄

哈两国农业支持水平和支持政策.数据来自２０００—

２０１９年 OECD农业统计数据库.

２１　农业总体支持水平虽呈上升趋势,但支持结构

存在差异

农业总支持水平的绝对值 (TSE)是衡量农业

支持的基本指标之一,反映了纳税人和消费者每年

提供给农业部门的所有转移支付的总和,其相对

值％TSE表示国内农业支持占 GDP的比重.

２０００—２０１９年俄罗斯和哈萨克斯坦国内对农业的

总支持水平基本与两国经济增长水平保持一致,总体

呈现增加趋势,两国分别由２０００—２００２年的２６７７亿

美元和３５３亿美元增加至２０１９年的１０４１０亿美元和

１３５３亿美元,增长了近４倍 (表１).这与两国希望

通过提高本国农业总支持水平,以促进国内农业恢复

和发展分不开.加大对国内农业支持力度,积极扩大

两国在国际农产品市场上的影响力和竞争力已经成为

近年来俄哈两国农业发展的重要战略之一.
但从具体数据来看,两国的％TSE值并不高,俄

罗斯的％TSE值始终维持在１％以下的水平,而哈萨

克斯坦的％TSE在２０１５年及之前大于１％,之后也出

现下降趋势,２０１９年仅为０６９％.俄哈两国％TSE
的下降,在很大程度上反映出两国 GDP增长和农业

部门在GDP中所占份额的下降,同时也表明两国国

内GDP的增长速度快于TSE增长的速度[６].

表１　２０００—２０１９年俄罗斯与哈萨克斯坦哈总支持表

２０００—２００２年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

俄罗斯
总支持 (亿美元) ２６７７ １４７３９ ２２６７８ １３３７３ １０９９４ １０３４９ １１１７７ １１２５２ １０４１０

％TSE (％) ０８０ ０６７ ０９９ ０６５ ０８１ ０８１ ０７１ ０６８ ０６１
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(续)

２０００—２００２年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

哈萨克斯坦
总支持 (亿美元) ３５３ ２５５４ ２８４１ １４５７ ２２５８ ３８７ １１５３ １２８９ １３５３

％TSE (％) １６３ １２３ １２０ ０６６ １２２ ０２８ ０６９ ０７２ ０６９

　　数据来源:OECD农业统计 (OECDAgricultureStatistics,https://statsoecdorg/).

　　从国内农业总支持 (TSE)构成看 (表２),对

生产者的支持始终是俄罗斯对国内农业支持的主要

方向.自２０１２年以来,其占农业总支持的比例平均

为 ７９９１％,而 对 一 般 服 务 支 持 的 占 比 平 均 为

１６９１％.这表明,虽然俄罗斯已经成为 WTO 成员

国,但其国内支持政策仍然以对生产和贸易存在较

大扭曲的生产者支持措施为主.而哈萨克斯坦的国

内总支持中对生产者支持的占比已由 ２０１２ 年的

８１９７％下降到２０１９年的３６２２％,对一般服务支持

的占比则由１７１８％提高至２３１６％,这表明其国内

支持政策已逐步由对生产和贸易有较大扭曲的生产

者支持措施转向扭曲较小的一般农业服务支持.

表２　２０１２—２０１９年俄罗斯与哈萨克斯坦哈农业总支持构成表

单位:％

农业总支持结构 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

俄罗斯

生产者支持 ８１７０ ８０１６ ７８１６ ８２０３ ８２７５ ８０９２ ７７２１ ７６３１

一般服务支持 １３８７ １５９５ １６８０ １４８７ １４９１ １７０１ ２０９１ ２０９２

消费者支持 ４４４ ３８９ ５０４ ３０９ ２３４ ２０７ １８８ ２７７

哈萨克斯坦

生产者支持 ８１９７ ８１１１ ５７２２ ８０３１ －７８１３ ３３６６ ３４９９ ３６２２

一般服务支持 １７１８ １７９５ ３９６５ １７５９ ６７２８ ２５１６ ２４３１ ２３１６

消费者支持 ０８６ ０９４ ３１２ ２１０ １１０８５ ４１１８ ４０７０ ４０６２

　　数据来源:根据 OECD农业统计数据库中相关数据计算整理而得 (OECDAgricultureStatistics,https://statsoecdorg/).

２２　对国内农业生产者支持是俄哈两国农业支持的

主要着力点

从上述分析可以看出,对农业生产者的支持是

俄罗斯和哈萨克斯坦两国国内农业支持政策的主要

着力点,但俄罗斯对生产者的支持力度明显高于哈

萨克斯坦.下面就两国对国内农业生产者的支持力

度和具体支持方向进行分析.

２２１　支持总量增加力度不同,且对农户收入提高

的贡献度均呈下降趋势

生产者支持估计值 (PSE)是衡量支持农业生

产者的关键指标,它反映了一国对生产者提供财政

转移支付的货币价值的估计值.与２０００—２００２年相

比,俄哈两国对国内农业生产者提供财政转移支付

额度的增加力度不同.俄罗斯由２０００—２００２年的

１９６８亿美元增加到２０１９年的１８１７９亿美元,增加

了近１０ 倍,而哈萨克斯坦则由 ２０００—２００２ 年的

２８６亿美元增加到２０１９年的４９０亿美元,仅增加

了１７倍 (表３).
生产者支持估计相对值 (％PSE)反映了农业

支持政策对农户收入提高的贡献程度.自２０１２年以

来,俄哈两国的％PSE 值均呈下降趋势,尤其是

２０１９年,两 国 的％PSE 值 分 别 下 降 到 ９２２％ 和

３４１％ (表３).这表明虽然俄哈两国将对国内农业

生产者的支持作为农业支持政策的主要着力点,但

是农业支持政策的实施并没有让国内农业生产者的

收入水平得到有效提高,国内农业生产者从农业支

持政策中可以得到的福利正在逐渐减少.这也意味

着,仅靠增加农业生产者支持来提高本国农业生产

的收入水平,已经难以实现.因此,为弥补农业生

产者支持的不足,哈萨克斯坦通过改革良种补贴制

度、扩大国内作物保险市场;俄罗斯通过实施充分

监测、鼓励竞争性保险服务以及其他风险管理市场

工具的运用等措施,以提高国内农业生产者应对农

业风险的能力,从而实现保障农业收入稳定的目的.
—１２—
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表３　２０００—２０１９年俄罗斯与哈萨克斯坦对生产者的农业支持比较

２０００—２００２年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

俄罗斯
PSE (亿美元) １９６８ １８１７９ １０４５３ ９０１９ ８５６４ ９０４４ ８６８８ ７９４４ １８１７９

％ PSE (％) ７１２ １３５４ １８４７ １１２３ １２６２ １２２９ １１１６ １１２３ ９２２

哈萨克斯坦
PSE (亿美元) ２８６ ２０９３ ２３０４ ８３４ １８１３ －３０２ ３８８ ４５１ 　４９０

％ PSE (％) ８６６ １２５９ １１５１ ４４３ １１３０ －２６２ ２９１ ３２６ ３４１

　　数据来源:OECD农业统计 (OECDAgricultureStatistics,https://statsoecdorg/).

２２２　对农业生产者的支持仍以挂钩性直接补贴

为主

OECD对农业生产者的支持措施由市场价格支

持和对生产者的预算支付组成.市场价格支持,是

指由于实施了造成某种农产品国内市场价格与边境

价格差的政策措施 (如支持价格、干预性收储、关

税与非关税保护等)而引起的消费者和纳税人向农

产品生产者所转移的价值总量,该措施的政策成本

由政府财政资助和农产品消费者共同负担.对生产

者的预算支付,是按照一定标准和条件直接给予农

业生产者的补贴,该措施的政策成本由政府财政负

担.按具体补贴对象不同,可进一步分为挂钩补贴

和脱钩补贴两类.挂钩补贴是政府给予农业生产者

的,必须要与现期农产品的产量、种植面积、价格、
投入品使用、农户经营收入等相挂钩的直接补贴.
脱钩补贴则是政府给予农业生产者的,不要求与现

期农产品的产量、面积、价格或投入品使用、农户

经营收入等相挂钩的直接补贴,是一种纯粹的收入

补贴措施.
自２０００年以来,俄罗斯与哈萨克斯坦两国在对

国内农业生产者的支持措施均以挂钩补贴为主,但

变化趋势有所不同 (表４).俄罗斯增加了对产量和

现期种植面积、收益等的补贴,分别由２０１２年的

４１７１％和１７２％增加到５７６７％和９４６％,而减少

了对现期投入品的补贴,由２０１２年的５６５７％减少

到２０１９年的２５６２％.而哈萨克斯坦的３项挂钩补

贴措施均呈现增加趋势,分别由２０１２年的８３２％、

１７１５％ 和 ６０８％ 增 加 到 ２０１５ 年 的 １８２６％、

４５７１％和１２０８％.
由此可见,俄罗斯和哈萨克斯坦两国对农业生

产者的支持仍然以与价格、产量和投入等相关的农

业支持措施为主,这些由政府给予生产者的挂钩性

直接补贴,很可能会影响农场管理者决策,增加对

自然资源的使用压力,从而造成要素市场的扭曲.
同时,这些措施的实施会也对农产品国际贸易产生

极大的扭曲作用[７].此外,农户们要想得到政府的

农业补贴也必须要具备一定的条件才可以获得,这

也有可能对农户的生产选择和决策行为产生重要影

响,从而造成对农户生产、贸易、收入和环境等的

潜在影响.

表４　２０００—２０１９年俄罗斯与哈萨克斯坦生产者支持的构成比较

单位:％

生产者支持的构成 ２０００—２００２年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

俄

罗

斯

对农场总收入的支持 ７１２ １３５４ １８４７ １１２３ １２６２ １２２９ １１１６ １１２３ ９２２

挂钩补贴

基于产量的补贴 ５９７０ ４１７１ ６１３０ ５３９０ ６０６７ ６４６４ ６３３５ ６０１３ ５７６７

基于投入品使用的补贴 ２７５７ ５６５７ ３０１８ ３５６３ ３０３０ ２６００ ２４５７ ２４６３ ２５６２

基于现期种植面积/动物数量/
所得收益/收入总额的补贴

０００ １７２ ６７８ ７９３ ７４１ ５９６ ６４０ ８４２ ９４６

脱钩补贴

基于非现期种植面积/动物数量/
所得收益/收入总额的补贴

０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００

基于非商品标准的补贴 ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００
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(续)

生产者支持的构成 ２０００—２００２年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年

哈

萨

克

斯

坦

对农场总收入的支持 ８６６ １２５９ １１５１ ４４３ １１３０ －２６２ ２９１ ３２６ １２５９

挂钩补贴

基于产量的补贴 ０００ ８３２ ８８３ — １８２６ — — — —

基于投入品使用的补贴 １１０４ １７１５ １６２０ — ４５７１ — — — —

基于现期种植面积/动物数量/
所得收益/收入总额的补贴

０００ ６０８ ６６３ ２７９４ １２０８ — — — —

脱钩补贴

基于非现期种植面积/动物数量/
所得收益/收入总额的补贴

０００ ０００ ０００ ０００ ０００ 　０００ ０００ ０００ ０００

基于非商品标准的补贴 ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００

　　数据来源:OECD农业统计 (OECDAgricultureStatisticshttps://statsoecdorg/).

２３　一般性服务支持以农业创新、产品检疫和仓储

设施维护为主

一国除了对生产者提供支持外,还会通过公共财

政对整个农业提供支持.通常,通过公共财政提供的服

务主要包括农业知识与创新体系、检查和控制、基础

设施开发与维护、营销与推广、公共储存成本等[８].
自２０１２年以来,为应对加入 WTO 给俄罗斯农

业带来的巨大竞争压力,尽快提高农业国际竞争力,
俄罗斯政府和金融机构不断完善对农业的补贴政策,
加大国内财政对整个农业部门的支持水平,对国内

农业一般服务提供的公共财政支持由 ２０１２ 年的

２０４４亿美元增加至２０１９年的２１７８亿美元.从具

体支持项目看 (表５),２０１２—２０１９年俄罗斯对农业

知 识 与 创 新 体 系 (３４３４％)、 检 查 和 控 制

(２４７７％)以及基础设施开发与维护 (１６７０％)的

支持排在前三位,３项平均合计占比达到７５８１％.
其中,对农业知识与创新体系的支持力度始终保持

在第一位,这对俄罗斯实现传统农业向高效、现代

农业转变,实现农业可持续发展提供了有力支持.

２０１２—２０１９年,哈萨克斯坦对国内农业一般服

务公共财政支持额度平均保持在３８８亿美元,占农

业预算开支的１/４.从具体支持项目看 (表５),自

２０００年以来,哈萨克斯坦财政对农业知识与创新体

系 (１３０６％)、检查和控制 (５３９６％)以及基础设

施开发与维护 (２９７１％)的支持排在前三位,３项

平均合计占比达到９６７３％.加强对上述三方面的

支持力度,既有利于提高哈萨克斯坦农业对气候变

化影响的适应能力,同时,也对实现其农产品出口

扩大战略有一定的保障作用,有助于维护哈萨克斯

坦作为国际农产品市场可靠供应商的声誉.

表５　２０００—２０１９年俄罗斯与哈萨克斯坦一般性服务支出 (GSSE)的占比构成

单位:％

一般性服务支出的构成 ２０００—２００２年 ２０１２年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年 ２０１８年 ２０１９年
平均值

(２０１２—２０１９年)

俄

罗

斯

农业知识与创新体系 ２５４０ ４７７０ ２８７４ ３９３８ ３４１９ ３２９９ ３０９５ ３０１３ ３０６７ ３４３４

检查和控制 ２９０５ ３１７７ １７１２ ２７１９ ２２８７ ２８７０ ２６４４ ２０１７ ２３９３ ２４７７

基础设施开发与维护 ３２６２ １１０３ １１１１ １１４１ １６３７ １８０９ ２４６５ １８２５ ２２７１ １６７０

营销与推广 ０２５ ００８ １７９ ０６１ ０８１ １３３ ２０６ ２３０ ４１４ １６４

公共储存成本 ００９ ０００ ２７９ ２２５ ３９２ ００３ ５３８ ５５３ ３２９ ２９０

其他 １２５９ ９４２ ３８４５ １９１７ ２１８４ １８８６ １０５２ ２３６１ １５２５ １９６４

哈

萨

克

斯

坦

农业知识与创新体系 ４２６ １０４６ ２０１０ １１２９ １１９８ １４０２ １１７８ １２４４ １２４１ １３０６

检查和控制 ４４４０ ６７１６ ７７５７ ４５１９ ４８１２ ４６１１ ４９５１ ４９３５ ４８６６ ５３９６

基础设施开发与维护 ４００６ １７７９ ０７２ ３９６２ ３９０６ ３５８９ ３４８４ ３４５１ ３５２６ ２９７１

营销与推广 ０３９ ０７０ ０３９ ２３９ ０４１ １７２ １６３ １４２ １２８ １２４

公共储存成本 ８２７ １４４ １２０ １２６ ０００ ０００ ０００ ０００ ０００ ０４９

其他 ２６３ ２４４ ００２ ０２６ ０４３ ２２５ ２２４ ２２８ ２３９ １５４

　　数据来源:OECD农业统计 (OECDAgricultureStatistics,https://statsoecdorg/).
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３　俄罗斯与哈萨克斯坦农业支持政策措施比

较分析

俄罗斯与哈萨克斯坦为支持国内农业发展,增

强其农产品在国际市场上的竞争力,实现更大出口

潜力,实施了一系列农业支持措施和优惠政策,主

要包括优惠信贷支持、各类补贴支持措施、税收优

惠支持措施和价格支持政策等.

３１　优惠信贷支持措施比较

优惠信贷支持是俄罗斯和哈萨克斯坦两国最主

要的农业支持措施之一.比较该措施在两国实施的

情况可以发现有以下异同 (表６).
从提供对象看,俄罗斯与哈萨克斯坦都以农业

从业者为主要提供对象,但俄罗斯重点补贴大型农

场 (为履行 WTO承诺,从２０１５年开始俄罗斯逐步

停止了对家禽综合体、生猪综合体、种植和收割等

新投资的贷款优惠)用于播种和收割的短期贷款和

向加工者提供短期贷款,而哈萨克斯坦对提供对象

在经营规模上没有做出明确规定.
从提供机构和优惠形式看,２０１７年之前,俄罗

斯优惠信贷主要采取由联邦政府和各州共同出资对

利息支付进行补贴的方式,通过利息补贴能够使优

惠贷款的利率降低大约２/３[９].２０１７年之后,俄罗

斯的优惠形式调整为通过降低利率和对贷款银行进

行财政补偿的方式,目前,支持的重点是投资信贷,
并以利息补贴和优惠固定利率的形式提供.２０１７—

２０１８年 俄 罗 斯 的 ５ 家 大 银 行 (Rosselkhozbank、

Sberbank、Gazprombank、AlfaＧBank 和 VTB)向

从事农业和农业食品的借款人提供了９５％的优惠投

资信贷.其中约５７％用于畜牧业生产,２７％用于农

作物生产,９％用于农产品加工,４％用于发展小规

模农业,３％用于购买农业机械.哈萨克斯坦优惠信

贷的唯一提供者是国家机构,主要有哈粮食合同公

司、农业金融公司、农业信贷公司和农业金融支持

基金等.这些机构以较低的利率对田间作业、机械

和牲畜融资租赁、短期贷款和投资贷款等提供优惠

信贷支持.这些农业贷款和租赁合同每年在利率上

最高可分别获得７％和５％的补贴.哈萨克斯坦初级

农产品的生产者和食品加工者都可以从信贷机构获

得优惠信贷和机械设备租赁补贴.

表６　俄罗斯与哈萨克斯坦优惠信贷支持措施比较

提供机构 优惠形式 提供对象

俄罗斯
　联邦政府、各

州政府、银行

　利息补贴、降

低利率、财政补

偿、投资信贷

　大型农场、农

业食品从业者

哈萨克斯坦
　国有公司或金

融机构

　降低利率、租

赁费补贴

　初级农产品生

产 者、 食 品 加

工者

　　数据来源:根据 OECD «AgriculturalPolicy MonitoringandEＧ
valuation»２０１０—２０２０年资料整理所得.

３２　补贴支持比较

为提高农产品在国际市场上的竞争力,释放更

大出口潜力,俄罗斯与哈萨克斯坦还对农产品生产

等环节给予各种补贴.两国具体补贴支持措施比较

如下.
俄罗斯通过统一支持方式从２０１７年开始整合了

提供给农业生产者个人的２７项补贴 (包括用于作物

和牲畜生产的若干补贴、对农畜保险和短期信贷利

息的补贴、对小规模农民的支持等).２０１８年,俄

罗斯通过统一支付的生产补贴支出总额大约为４９０
亿卢布 (１人民币≈１１４２卢布,２０２１).

哈萨克斯坦则通过提供投资补贴方式,对重

新购置固定资产、租赁农业设备和牲畜等实行利率

补贴,并把 投 资 补 贴 标 准 化 为 投 资 成 本 的 ２５％
(牧场 灌 溉 除 外,补 贴 率 仍 为 ８０％).通 过 对 农

业生产投入品 (如购买矿物肥料、优质种子、农药

以及工业饲料等)补贴和农业设施 (如家禽养殖

场、乳制品和肉类工厂、温室果和蔬储存设施、农

业机械等)建设、维护、更新等费用补贴加大对农

业生产环节的补贴.通过对种植饲料作物、油料作

物、大麦和玉米等提供更高补贴的方式推进作物多

样化政策实施.自２００６年起,哈萨克斯坦还对引

进现代质量控制系统的加工者给予成本费用５０％
的补贴.２０１９年,哈萨克斯坦实行新的种子补贴

机制,农民购买优质种子可以得到１００％的费用支

付,反之,农民则需要向种子发展基金返还３０％
的补贴.

在２０２０年疫情期间,哈萨克斯坦还通过向农民

发放价值１７００亿坚戈的低利率 (５％~６％)优惠贷

款、给种植者１５％的柴油折扣以及政府提前６个月

收购农业生产者产出等方式帮助农民及时进行春播,
确保农业安全生产.

—４２—
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３３　税收优惠支持措施比较

比较俄罗斯与哈萨克斯坦两国的税收优惠支持

(表７),可以发现以下异同.
俄罗斯的农业组织和个体企业家可以享受的税

收优惠有两种形式,即单一的农业税 (SAT)制度

和与农业食品中相关的增值税优惠.SAT制度下按

企业总收入与成本之差的 ６％ 计税,并且缴纳了

SAT税的人可以免征所得税、财产税和增值税.与

农业食品相关的增值税优惠通常为１０％ (低于１８％
的标准税率),既适用于农业投入品,也适用于一系

列主要食品、动物、动物胚胎以及孵化的卵等.
哈萨克斯坦的农业企业和个体农场能够享受的

税收优惠主要是税收折扣、增值税补贴和优惠增值

税率３种形式.例如,农业公司和家庭农场在该国

征收的所有营业税 (财产税、社会税、增值税、利

润税和车辆税)上享受７０％的折扣.从２０１６年１月

开始,哈萨克斯坦对初级加工者和采购组织从单个

农场采购的农产品实行１００％的增值税补贴.为支

持农业食品加工部门,在现行１２％的增值税标准税

率下,给予农产品加工商３６％的优惠增值税税率.

表７　俄罗斯与哈萨克斯坦税收优惠支持措施比较

税收优惠类型
增值税

优惠税率
税收优惠对象

俄罗斯

　单 一 的 农 业 制

度、增 值 税 优 惠

税率

１０％
　农业组织、个体

企业家、农业食品

相关部门

哈萨克斯坦

　税收折扣、增值

税补贴、增值税优

惠税率

３６％
　农业企业、个体

农场、农业食品加

工部门

　　数据来源:根据 OECD «AgriculturalPolicy MonitoringandEＧ
valuation»２０１０—２０２０年资料整理所得.

３４　价格支持政策比较

关税配额和非关税措施是俄罗斯与哈萨克斯坦

主要采取的两种价格支持政策.比较两国的价格支

持政策可以看到:在农产品关税水平方面,２０１９年

俄罗斯农产品总体关税水平已降至１０２％,其中,
动物和乳制品、饮料和烟草、糖和糖果的平均进口

关税最高;２０１９年哈萨克斯坦农产品总体关税水平

已降至９５％.在进口关税配额方面,俄罗斯进口

关税配额主要用于猪肉、牛肉和禽肉三大类,其中

猪肉进口关税配额自２０２０年开始取消,适用２５％的

约束关税税率;哈萨克斯坦的进口关税配额主要适

用于低档牛肉和家禽产品.在农产品出口非关税壁

垒方面,俄哈两国均主要面临更加苛刻的 «实施卫

生和植物卫生措施协定» (AgreementOnTheApＧ
plicationOfSanitaryAndPhytosanitary Measures,
简称SPS协定)带来的壁垒,为促进农产品出口,
俄罗斯制定了创造大量新的可出口货物、发展出口

基础设施、便利化卫生和植物卫生领域,以及在国

外建立有效的产品推广和定位系统等目标;哈萨克

斯坦则通过与中国、伊朗、沙特阿拉伯等主要农产

品出口目的地国家协调,并签署兽医、植物、卫生

等检疫标准或议定书等方式,以此应对SPS壁垒给

两国农产品出口造成的不利影响.

４　主要结论与启示

通过运用 OECD农业支持政策框架对比分析俄

罗斯与哈萨克斯坦两国自２０００年以来国内农业支持

水平、支持政策措施及变化,可以看到两国农业支

持政策措施相同点多,差异性小.具体结论和启示

如下.
第一,近年来俄罗斯和哈萨克斯坦两国的农业

支持政策措施均以促进国内农业潜力释放,提高农

产品出口竞争力为主要目的.自２０１２年以来,俄哈

两国对国内农业的总支持水平不断提升.两国通过

实施优惠信贷、补贴、税收优惠制度安排以及SPS
协调机制等应对措施有效降低了农业生产风险和生

产成本,这对提高俄哈两国农产品出口供应稳定性

提供了有力支持.但是这些对农业生产者给予的支

持措施仍然以挂钩性直接补贴为主,势必会对要素

市场产生价格扭曲,进而也会给农产品贸易市场带

来扭曲.未来俄罗斯与哈萨克斯坦两国需要结合各

自在加入 WTO 时对农业支持的相关承诺,有针对

性地调整国内农业支持结构,尽可能多地实施对要

素市场和产品市场扭曲性小的、能够更好促进国内

农业潜力释放的支持政策措施,为实现世界粮食安

全做出应有的贡献.
第二,虽然优惠信贷支持和各类补贴是俄罗斯

与哈萨克斯坦两国对国内农业的主要支持措施,但

近年来,两国加大了对一般农业服务的支持力度,
尤其是对农业创新、农产品检疫与基础设施维护等

的支持,并且通过简化补贴获得程序、透明化信贷

支持与补贴政策等逐步使支持措施更加符合 WTO
—５２—
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规定.尤其在边境措施方面,加强与中国等主要贸

易伙伴国在边境管控措施方面的合作,通过签署一

系列互认协议,降低俄哈两国农产品过境成本,提

高其在国际农产品出口市场上的竞争力.
第三,中国是世界重要的农产品生产大国和贸

易大国,仅仅依靠对农业生产者给予的直接补贴实

现农产品提质增效,实现农民增收效果不大.在当

前 “加快形成国内大循环为主体、国内国际双循环

相互促进的新发展格局”的背景下,为有效提高高

品质农产品供给能力,提升农产品在国内外市场上

的竞争力,中国应该充分发挥农业政策的协调和促

进作用,通过对农业生产、供应、销售等多个环节

实施不同支持政策,有效调动农业生产者生产高品

质农产品的积极性,降低农产品生产与市场供应的

风险与成本,更好发挥国内外市场对提升农民收入

水平所起的拉动作用.
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