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摘要摘要摘要摘要 

隨著貿易自由化和經濟全球化，耕地減少、水資源短缺、人口成長、自然災害頻

繁、生態環境惡化等因素對糧食生產的影響也日益明顯，中國的糧食安全面臨嚴峻的

挑戰。本文首先從糧食產量波動係數、人均糧食佔有量、糧食自給率、糧食儲備及低

收入居民保障水準等五個面向，具體分析中國糧食安全之現況，然後瞭解中國糧食安

全面臨的主要問題、影響中國糧食安全的各種因素及戰略對策，以作為我國糧食安全

的政策參考。 

根據中國針對糧食安全問題分析與戰略對策的論述，主要結論包括： 

一、中國的糧食安全受到貿易自由化和經濟全球化，耕地減少、水資源短缺、人口成長、自

然災害頻繁、生態環境惡化等因素影響。 

二、評估中國糧食安全的風險，可依據糧食產量波動係數平均約 1%(比國際認知的 2%偏低)

及近年來有下降趨勢、人均糧食佔有量約 400公斤(低於經濟發達國家的 500~700公斤)、

糧食自給率平均超過 95%(短期安全、長期有隱憂)、糧食儲備水準平均在 40%以上(遠高

於 FAO 標準)、部份低收入居民基本糧食缺乏保障及農村種糧誘因受投入因素價格快速

增加而下降等所影響。 

三、中國糧食安全的風險來自國際穀物價格波動、國際能源價格波動、農業跨國公司壟斷市

場、氣候變遷影響全球穀物生產的不確定性；其國內則有糧食安全法律規範不足、糧食

消費需求增加、耕地數量減少、水資源短缺的矛盾、糧食生產品種選擇結構的矛盾、南

北區域糧食生產反轉的矛盾、種植糧食比較效益低落等的影響。 

四、建議中國政府應針對上述問題改善糧食安全保障法律、保護耕地與水資源、加強對低收

入戶補貼、減少化肥補助與推廣合理施肥制度、檢討生質能源政策、慎訂基因轉殖作物

政策、監控國際糧商的壟斷行為、建置良好的國際貿易與國際儲備制度等手段。 

本文所可能提出的我國政策性建議如下： 

一、加強思考國際及國內影響我國糧食安全的層面，考量更積極與廣泛的糧食安全制度。 

二、重要因應措施應包括法律規範的合理發展、耕地保障、糧食儲備、水資源合理利用、化

肥補貼轉成環境友善補貼、推廣合理化施肥及節水技術等。 

關鍵詞：糧食安全、糧食產量波動係數、人均糧食佔有量、糧食自給率
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壹壹壹壹、、、、前言前言前言前言 

中國擁有 13億多人口且正處於快速工業化及城鎮化階段，確保糧食安全不

僅是實現經濟社會平穩發展的基礎，而且是保證國家經濟、政治和社會安全的

關鍵。中國一直以來將保障國家糧食安全擺在重要的戰略位置，中共中央十五

屆第五次全體會議(簡稱五中全會)第一次把「確保糧食安全」寫進公報，2003

年又把保障國家糧食安全寫進了「中華人民共和國農業法」，2003年到 2010年

的六個中央「一號文件」都強調確保國家糧食安全。2010年「一號文件」中進

一步提出要努力確保糧食生產不下降及穩定發展糧食等的大宗農產品生產戰略

性決策。這說明了中國糧食安全的問題極端重要，而且也面臨了嚴峻的挑戰。 

在貿易自由化及全球化之下，影響中國糧食安全的國內因素與國際因素很

多，加劇了中國糧食安全形勢的不確定性與複雜性。本文首先從糧食產量波動

係數、每人平均糧食佔有量(人均糧食佔有量)、糧食自給率、糧食儲備及低收入

居民保障水準等五個面向，具體分析中國糧食安全之現況。然後，瞭解中國糧

食安全面臨的主要的問題、影響中國糧食安全的各種因素及戰略對策，以作為

我國糧食安全的政策參考。 

 

貳貳貳貳、、、、中國糧食安全之現況中國糧食安全之現況中國糧食安全之現況中國糧食安全之現況 

本節將從糧食產量波動係數、人均糧食佔有量、糧食自給率、糧食儲備及

低收入居民保障水準等五個面向，具體分析中國糧食安全之現況。 

一一一一、、、、糧食產量波動係數糧食產量波動係數糧食產量波動係數糧食產量波動係數 

糧食產量波動係數反映糧食總產量偏離趨勢產量的程度，而人均糧食佔有

量表示至少要達到的糧食供給狀況；通常認為，波動係數控制在 2%左右的水準

是比較理想的。回顧改革開放以來的中國糧食生產情況，可以看出中國糧食產

量波動係數整體上略呈現下降趨勢，但波動係數變化很大（表 1）。整體來看，

中國糧食產量波動係數平均在 1%左右的水準，雖較國際規定的 2%水準略低，

但從歷年資料來看，波動係數在正負 10%間變化，顯示其中難免隱藏著種種問

題，相關部門應高度重視。 
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表 1  1978-2010年中國糧食總產量、趨勢值及波動係數      單位：萬噸 

年 糧食總產量 糧食產量趨勢值 波動係數 

1978 30,477 - - 

1980 32,056 - - 

1985 37,911 40,957 -7.44% 

1990 44,624 42,730 4.43% 

1991 43,530 43,173 0.83% 

1992 44,266 43,616 1.49% 

1993 45,649 44,060 3.61% 

1994 44,510 44,503 0.02% 

1995 46,662 44,946 3.82% 

1996 50,454 45,389 11.16% 

1997 49,417 45,833 7.82% 

1998 51,230 46,276 10.71% 

1999 50,839 46,719 8.82% 

2000 46,218 47,162 -2.00% 

2001 45,264 47,606 -4.92% 

2002 45,706 48,049 -4.88% 

2003 43,070 48,492 -11.18% 

2004 46,947 48,935 -4.06% 

2005 48,402 49,379 -1.98% 

2006 49,804 49,822 -0.04% 

2007 50,160 50,265 -0.21% 

2008 52,871 - - 

2009 53,082 - - 

2010 54,647 - - 

資料來源：中國統計年鑑 2011。 

二二二二、、、、人均糧食佔有量人均糧食佔有量人均糧食佔有量人均糧食佔有量    

人均糧食佔有量能夠反映一個國家或地區糧食生產水平，是評價糧食安全

最直接的指標，而中國歷年人均糧食佔有量整體呈現上升的趨勢。1978 年中國

人均糧食佔有量僅為 319 公斤，1990 年達到 393 公斤，1991 年後一直在 350 公

斤左右。2009 年再創新高，人均糧食佔有量為 399 公斤，首次接近人均佔有量

400 公斤的水準，但比改革開放之初只增加了 80 公斤，增幅較小，與人口增加

速度相比， 還有一定的差距。根據世界經濟發達國家的發展經驗，人們糧食消

費結構要達到改善，人均糧食佔有量至少要達到 500 公斤；如果食物消費結構

達到根本的改善，人均糧食佔有量應不低於 700 公斤。中國人均糧食佔有量才

達到 400 公斤的水準，距離英國、美國、法國等經濟發達國家和國際人均糧食
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佔有量的水準還是有很大差距，但高於一般發展中國家。綜合考慮中國人口未

來的增長趨勢和糧食種植面積的有限性等因素，中國人均糧食佔有量水準的提

高存在著一定的難度，這也是制約中國糧食安全的一個瓶頸。 

三三三三、、、、糧食自給率糧食自給率糧食自給率糧食自給率    

一國（或地區）糧食自給率的高低主要取決於該國（或地區）土地、水資

源等方面的自然資源稟賦條件。此外，交通運輸條件、貿易環境、國際工業化

水準等也都會對一國（或地 區）的糧食自給率產生影響。一般情況下，糧食自

給率與糧食安全水準的高低成正比。 

中國是傳統的糧食生產和消費大國，在世界糧食貿易中發揮重要的影響。

中國每年都有較大量的糧食進出口，尤其是在 2001 年正式加入世貿組織後，糧

食貿易總量明顯增加（表 2）。糧食進口量從 2001 年的 1,738 萬噸上升到了 2009

年的 5,223 萬噸，增長了 2 倍。改革開放以來，中國糧食自給率都超過了 95%

的水準，所以中國的糧食供給是安全的；但未來糧食生產、消費等環節將面臨

人口增加、自然災害以及更多的未知因素。全球糧食供給情況也不穩定，再加

上中國消費結構的升級以及糧食進口量的增加，中國的長期糧食安全仍存在一

些隱憂。 

表 2  糧食供需及糧食自給率                                 單位：萬噸 

年 糧食總產量 進口量 糧食總消費量 出口量 糧食自給率(%) 

1978 30,477 883 30,112 188 97.77 

1980 32,056 1,343 32,615 162 96.45 

1985 37,911 600 40,075 932 100.88 

1990 44,624 583 41,325 131 99.00 

1995 46,662 214 45,509 97 99.75 

2000 46,218 1,357 47,705 1,400 100.09 

2001 45,264 1,738 48,450 903 98.19 

2002 45,706 1,417 48,350 1,514 100.21 

2003 43,070 2,283 48,500 2,230 99.88 

2004 46,947 2,298 48,760 514 96.34 

2005 48,402 3,286 48,880 1,141 95.76 

2006 49,804 3,186 49,500 723 95.29 

2007 50,160 3,237 50,000 1,118 95.95 

2008 52,871 4,131 52,500 379 93.37 

2009 53,082 5,223 53,000 329 91.56 

資料來源：中國統計局資料。 
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四四四四、、、、糧食儲備水準糧食儲備水準糧食儲備水準糧食儲備水準 

糧食儲備是一個國家（或地區）保證糧食總體調控順利進行、維護國家糧食安全的重要

物質基礎。因此，糧食儲備水準也是反映糧食安全水準的一個重要指標。按照 FAO的最低安

全儲備標準，認為世界穀物的糧食儲備量最低要達到穀物需求量的 17%-18%。其中，週轉儲

備占 12%，後備儲備占 5%-6%。依據相關資料顯示，中國 20 世紀 70 年代年均儲備水準為

14.7%，80 年代年均儲備水準為 20.2%，90 年代年均儲備水準為 34.8%。近年來，中國糧食

儲備水平均在 40%以 上，呈現逐年上升的趨勢。現階段中國糧食安全儲備規模確定為 500

億公斤-700億公斤，市場調節儲備為 300億公斤-500億公斤。據此，中國總的糧食儲備規模

應為 1,000億到 1,200億公斤，遠高於 FAO 的標準。 

五五五五、、、、低收入居民糧食保障水準低收入居民糧食保障水準低收入居民糧食保障水準低收入居民糧食保障水準 

低收入居民糧食需求滿意程度，也是衡量一國或地區糧食安全程度的重要指標。在糧食

供給量一定的情況下，增加低收入階層的糧食供給，可以顯著地提高一國（或地區）的糧食

安全水準，是確保國家政治、經濟穩定的重要保障。中國糧食總供給量是充足的，但還有一

些低收入戶尚未解決溫飽問題。農村居民和城鎮最低收入居民作為中國的弱勢群體，其糧食

消費比重在很大程度上可以反映中國的糧食安全狀況。近年來，農村居民的糧食消費受生產

因素價格上漲、糧價下跌等因素影響，種植糧食的比較效益較低而影響消費。雖然國家給予

一定的補貼，但補貼增長速度卻趕不上化肥、良種等生產因素價格上漲的速度。 

 

參參參參、、、、中國糧食安全主要的問題及對策中國糧食安全主要的問題及對策中國糧食安全主要的問題及對策中國糧食安全主要的問題及對策 

短期來看，中國的糧食供給是安全的。中國在工業化和城鎮化加速發展、糧食耕種面積

減少的情況下，糧食產量實現了 7 年持續穩定增產的目標，糧食生產和供給穩定，糧食自給

率保持在 95%以上。但是，中國糧食安全因國內外因素影響而衍生出新的問題。 

一一一一、、、、國際的影響因素國際的影響因素國際的影響因素國際的影響因素 

無論是從經濟資源或從政治角度來看，糧食安全的問題具有全球性。國際市場的波動對

中國的糧食安全具有深遠的影響，尤其是加入 WTO 以後，中國與世界各國的經濟和貿易關

係日益緊密，因此如何保障糧食安全成為當前面臨的重要課題。 

(一)國際穀物價格波動 

全球化加速發展而促進國際資金游動，使糧食等大宗商品價格產生劇烈波動，因而糧食

價格的形成機制發生了改變。糧食供需關係不再是決定糧食價格的決定因素，糧食價格的變

動會取決於資本和貨幣的變動。糧食市場與貨幣市場、外匯市場、期貨市場、衍生性金融商

品市場產生了連動關係，因而影響國際穀物價格的因素進一步複雜化，完全依靠政府糧食儲

備難以穩定和調控糧食市場價格。 

(二)國際能源價格的波動 

根據世界銀行的數據分析，2000-2011年期間，世界小麥、玉米、大豆、豆油和糖等農產

品價格與石油價格相關性有顯著性的增強，其相關係數分別高達 0.86、0.87、0.89、0.92 和

0.71。農產品價格與石油價格高度相關的原因主要包括兩個方面，其一是現代化的農業生產、
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農產品加工和物流中使用的燃料(化肥、農藥等)越來越多，能源消費在農產品成本中的比重

越來越高。其二是生質能源作為石化燃料的替代能源，對糧食需求大為增加，加大了與糧食

供需的矛盾。因此，國際能源價格的上漲已帶動國際糧食價格的上漲。 

(三)全球農業跨國公司對全球糧食市場的控制程度 

20世紀後期，經濟全球化和貿易自由化促進農業跨國公司在全球展開佈局。目前跨國公

司透過垂直整合、跨國合併和收購、策略聯盟等多種方式，不僅在農業技術研發、農產品加

工、農產品物流、農產品貿易、農產品零售等各環節均已形成高度的控制，而且還透過政治

遊說，控制國際糧食貿易規則和政策環境的對話與權力。例如，全球前 10大種子公司孟山都

公司在商業種子市場的佔有率由 1996年的 37%提高到 2006年的 57%，控制了全球基因轉殖

種子 70%-90%的市場。新加坡豐益集團旗下的益海嘉里公司，在中國 35 個戰略地理位置擁

有 130個以上大型的綜合加工廠，並擁有中國的銷售網絡。目前中國最大的 93家大豆榨油廠

已經控制 60%市場，具備資金雄厚、生產技術成熟、銷售網絡健全、產業鏈長特性，不僅使

中國部分糧食企業陷入困境，而且正逐漸加強對中國糧食市場的影響和控制，值得中國關注

與警惕。 

(四)氣候變遷使得全球農業生產環境惡化 

由於人類長期對生態環境的破壞，全球氣候發生了明顯的變化，並且進一步威脅到世界

各國的糧食安全。氣候變遷對全球特別是貧窮熱帶地區國家的糧食生產很不利，一些國家為

了填補缺口就動用庫存，使得世界糧食儲備急遽萎縮。氣候變遷導致國家糧食的大幅度波動，

既會對全球糧食市場產生不利，也會直接影響缺糧國的糧食安全。 

二二二二、、、、中國國內的影響因素中國國內的影響因素中國國內的影響因素中國國內的影響因素 

（一）糧食安全法律規範不足 

中國現行糧食安全保障法規存在諸多缺陷，主要有以下三點： 

1.現行糧食安全保障法規存在立法空白且缺乏糧食安全法 

自 2003年 3 月 1 日起施行「中華人民共和國農業法」，是中國農業領域的基本法。該法

第 5 章第 31條至 36條對糧食安全做了專章規定，但是對於關係國計民生的糧食安全保障是

不夠的，且對於糧食生產、流通、儲藏和消費各個環節的風險防範還存在諸多空白。此外，

這 6條條文規定的內容頗多口號式宣示，未能達到糧食安全法的規範作用。 

2.現行糧食安全相關法律規範零散，缺乏協調性 

糧食安全相關法律規範大多散見於相關的法規之中，多數直接或間接與調整糧食安全法

律關係有關的規定僅屬於地方性法規、部門規章、甚至是政策性文件，法律規範之間互相衝

突。例如，各省級政府依據「糧食流通管理條例」第 8 條規定的授權，對從事糧食收購活動

的經營者之市場進入條件做了不盡相同的規定。按照規定，經營者一旦取得糧食收購許可證

便可以在全國各地進行糧食收購，由於各地規定的市場進入條件不一，形成市場主體競爭不

平等。 

3.缺乏程序性規定，實際操作性不強 

現行法律規範中不少相關條款無實質的履行內容，沒有作相應的具體明確之制度安排。
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以農業法為例，第 5章第 34條規定國家建立糧食安全預警制度，採取措施保證糧食供給。該

條文只做了原則性規定，就該制度實施主體、範圍及程序等基本內容都未作出明確具體的規

定。同樣的，第 46條規定了國家扶持農業保險的原則，而對農業保險的實施主體、各方的基

本權利義務等都未作出明確規定。 

（二）糧食消費需求增加 

首先，糧食需求總量將繼續增長，是不變的趨勢。根據「國家糧食安全綱要（2008-2020

年）」（以下簡稱《綱要》）中的統計數據，隨著人口的增長，預計到 2020年中國人均糧食消

費量為 395公斤，糧食需求總量約為 5,725億公斤。其次，糧食消費結構日益多元化。據預

測，到 2020年，糧食消費總量約為 2,585億公斤，將佔糧食消費需求總量的 49%；飼料用糧

食將達到 2,355 億公斤。再者，中國食用油消費將繼續增加。中國油料作物出油率低，且油

料作物播種面積正在不斷地減少；而隨著人口的增加和人民生活水準的提高，食用油消費將

趨向成長。根據預測，2020年按人均消費 20公斤計算，食用油消費需求總量將達到 2,900萬

噸。 

（三）耕地數量減少 

受自然災害、建設佔用耕地、生態退耕(因生態環境建設需要，國家有計劃、有步驟地退

耕造林、造湖的耕地)、農業結構調整等因素的影響，中國糧食播種面積呈下降趨勢。糧食作

物播種面積從 1978 年的 120,587,000公頃下降到了 2009 年的 108,986,000公頃，減少了

11,601,000公頃，下降 9.6%。中國土地多陡坡，鹽鹼情況較嚴重，深受土地沙漠化、污染等

影響。在工業化、城鎮化加速發展背景下，宜耕土地也會繼續減少，今後擴大糧食播種面積

的空間非常有限，中國糧食播種面積將面臨嚴峻的挑戰。 

（四）水資源短缺矛盾明顯 

目前，中國水資源人均佔有量為 2,200立方米，為世界人均佔有量的 1/4，且水資源時空

分佈不均衡、水土資源不均，是一個水資源緊缺的國家。每年農業生產缺水 200多億立方米，

而且中國的糧食主產區往往是水資源最匱乏的地區。據統計，中國目前 70%的糧食來自需要

灌溉的耕地。北方水資源矛盾更加明顯，黑龍江三江平原和華北平原的許多地區由於超抽地

下水，近幾年來三江平原部分區域地下水位下降 3-5 公分，華北平原也已經出現了大約 9 萬

多平方公里的世界最大「漏斗區」。 

其次，中國水資源利用率也比較低，僅相當於世界先進水準的 50%左右，浪費現象嚴重。

地表水的開發利用率僅為總水量的 15.9%，灌溉水有效利用率不足 40%，平均每年生產 1 公

斤糧食耗水 1 噸，是先進國家的 4 倍。近年來，全球氣候變暖、自然災害頻仍，北方地區降

水也在持續減少，乾旱缺水狀況呈現加重趨勢。再者，中國水汙染現象也比較嚴重，每年因

水汙染損失糧食達 200億公斤，造成的直接經濟損失超過 200億元。這些都對中國的糧食生

產不利，影響中長期的糧食安全。 

（五）糧食品種結構性矛盾增加 

小麥、稻米、大豆以及其他經濟作物之間的品種，結構性矛盾明顯。小麥作為居民最主

要的消費穀物，總體上來看供需總量基本平衡，並且每年都有盈餘，但品種優質率還有待提

高。稻米在居民的糧食消費中約占 60%，且比重還在逐漸提高。南方水田因自然災害等原因，
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水稻種植面積大幅下降，恢復和穩定生產的難度較大，稻米需求總量長期偏緊。油料作物尤

其是大豆生產停滯不前，不能滿足居民的日常消費需求，國內消費多仰賴進口，貿易依存度

逐年提高。再加上比較效益低下，大豆的生產逐年減少。糧食品種之間爭地及糧食作物與經

濟作物之間的爭地矛盾，將長期存在。 

（六）區域性矛盾加劇 

近年來，糧食供需區域性矛盾明顯，主要表現為糧食生產重心北移，糧食格局由「南糧

北調」變為「北糧南運」。隨著東南沿海工業化、城鎮化的加速發展，糧食播種面積逐年下降，

北方地區糧食生產佔中國比重不斷上升。2007年 7個北方糧食主產區糧食播種面積占中國比

重的 55%，糧食產量佔中國比重的 43.5%，比 1991年增加了大約 7.3%；稻穀產量占中國總

量的 17.7%。其中，僅黑龍江地區就占中國比重的 7.6%。 

南方糧食產區的糧食生產總量下降。至 2007 年，南方糧食產量占中國比重下降到了

31.6%，比 1991年低 4.4%。據《綱要》統計，北京、天津、上海、浙江、福建、廣東和海南

7 個主產區量佔中國的比重由 1991年的 12.2%下降到了 2007年的 6.3%；供需缺口也在不斷

擴大，由 2003年的 485億公斤擴大到 2007年的 550億公斤左右。尤其是西部地區，多數地

區生態環境脆弱、土地貧瘠，糧食生產水準較低，供需缺口較大。 

(七)種植糧食比較利益低下 

近年來，隨著糧食種子、化肥、農藥等農業生產資材價格上漲，和人工成本上升，農民

播種糧食成本也大幅增加，種糧比較效益長期偏低，不利農民播種糧食。依據「中國農村統

計年鑑」資料顯示，2004-2009年期間，小麥、玉米、大豆三種糧食每畝平均成本從 454.64

元人民幣增加到 600.41元人民幣，增加了 32%；人工成本從 141.26元人民幣增加到 188.39

元人民幣，增加了 33%；每畝淨利潤從 285.09元人民幣下降到 192.35元人民幣，下降了 32%。

隨著城鎮化、工業化的加速發展，更多的青壯年勞動力外出打工，從事其他行業，農業勞動

力呈現出結構性缺口，一些地區出現糧食生產口糧化、“兼業化”趨勢。跟進城的農民工相比，

播種糧食的比較效益明顯偏低，致使農民投入糧食生產的積極性受到抑制，穩定糧食生產的

難度加大，影響未來糧食增產潛力的發揮。 

三三三三、、、、解決中國糧食安全的對策解決中國糧食安全的對策解決中國糧食安全的對策解決中國糧食安全的對策 

目前來看，中國糧食供需是平衡的，糧食短期是安全的。但從中長期來看，受人口、資

源、氣候、國際環境等因素的變化影響，中國糧食安全也將面臨著巨大的威脅。以下為解決

中國糧食安全的可能對策： 

(一)構建完善的糧食安全法律規範體系 

完善糧食法制建設，徹底執行「農業法」、「土地管理法」、「糧食流通管理條例」以及「中

央儲備管理條例」等法律法規，加快制訂並公佈「糧食安全法」，修訂與完善「流通管理條例」、

「中央儲備管理條例」、「突發糧食緊急事件應急條例」、「糧食安全儲備法」等現有糧食管理

條例，完善糧食統計、檢測、調查制度，並建立健全的糧食總體調控體系。 

(二)完善糧食安全法律保障機制 

在糧食生產、流通、儲備以及消費等各環節中，不斷完善相關糧食安全保障制度。具體

來說，有以下幾方面需要努力： 
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1.糧食生產安全方面，通過對農田等農業基礎設施的保障以及對農業科技的推廣和運用來提

高糧食的綜合生產能力。另外，應將糧食直接補貼政策升格為法律層面，將其制度化、規

範化。同時，以國家支持為主的糧食金融支持制度，也不可或缺。 

2.糧食流通安全方面，要建立並完善糧食風險基金制度。對國家糧食安全這一全國性公共產

品的提供應由國家負責，由此產生的支出成本由中央政府承擔，納入國家財政預算之中。 

3.糧食儲備安全方面，應詳盡界定糧食儲備的監管部門、糧食儲備企業的主體地位、糧食儲

備的審核監督、糧食儲備的動用、糧食儲備資金的來源等關鍵事項。此外，應構建完善的

儲備糧監督機制，通過定期、不定期的審計及檢查，以確保糧食儲備安全。 

4.糧食消費安全方面，除了完善現有的法律對計畫生育的規範以及鼓勵大眾愛糧惜糧，養成

珍惜糧食的習慣外；法規對糧食消費安全的保障，還必須注重對糧食消費結構的調整以及

建立控制工業用糧的合理制度。 

(三)加強耕地保護制度和水資源合理利用 

堅守 18 億畝耕地紅線，確實保護和提高耕地質量，堅守基本農田保有量不低於 15.6億

畝，其中水田要保持在 4.75億畝。認真徹底和執行「農業法」、「土地管理法」、「水土保持法」

以及「基本農田保護法」等法規，有效實施土地用途劃分，明確土地用途，用法律手段嚴格

控制非農建設占用耕地。加強農民農田基礎設施尤其是水利設施建設，積極促進農村水利管

理制度改革，完善灌排體系建設，積極推廣和發展農業節水技術，加強滴灌等節水設施建設。

此外，加強惠農、支持農民，積極保護和提高播種糧食；加快農業科技創新，減少資源浪費，

降低生產成本，提高糧食單位面積產量水準，提高品質，提高糧食生產效率及提高糧食的綜

合生產能力等都很重要。 

同時糧食加快發展的前提和基礎就是要注意改善農業生態環境，防止為了生存破壞生態

環境和強調工業發展忽略農民生計等問題。尤其是，增加對農業資源環境改良的投入，加強

生態環境保護和建設，粗放耕種造成對土地的過度使用以及化肥、農藥過度使用，防治沙漠

化、水土流失和工業汙染對土地資源造成的負面影響。 

(四)加大對低收入者的補貼 

隨著居民收入增加和消費結構的變化，長期糧食價格會持續上升。為了保證社會穩定，

政府必須加大對低收入者的補貼。歐美等國實施多年的「食物券」制度，已經被證明是一個

非常有效的對低收入者補貼的工具。 

(五)推廣合理施肥 

中國的化肥尤其是氮肥施用過量，遠超國際標準，使用效率低下，並造成污染。中國政

府應該適當減少化肥補貼，並通過農技推廣體系，指導農民合理施肥，多次少施，可同時增

加農民效益。 

(六)檢討生質能源發展政策 

歐美等國的生質能源政策，導致了世界糧食價格上漲，以及土地利用改變，反而間接使

溫室氣體排放增加。歐美等國鼓勵生質能源發展，其目的是在糧食產量過剩的背景下增加農

民收入，在糧食自給率吃緊的中國應該制定不鼓勵生質能源發展的政策，但可適當鼓勵技術

研發。 
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(七) 謹慎制定基因轉殖政策 

基因轉殖作物對糧食潛在產量的促進作用非常有限，其主要作用是為了減少農藥的使用

量，從而降低因蟲害造成的損失。另一方面，全世界消費者對基因轉殖食品的認可還存在很

大爭議。中國訂定基因轉殖作物政策一定要非常謹慎，一方面可以加強科技研發，但是在大

規模推廣的時候必須要綜合考慮專利保護、生物多樣性保護、種子安全以及消費者的認可等

因素。 

(八) 對跨國糧商的壟斷行為要加大監管 

隨著中國進一步的開放，跨國糧商對中國市場的壟斷程度越來越高。在大豆加工等行業

已經達到了絕對壟斷的程度，這既損害了農民利益，也損害了消費者的利益。為了保障中國

的糧食安全，中國政府必須要對這些企業採取必要的反壟斷措施。 

(九) 建立良好的貿易和國際儲備制度 

長期來看，隨著居民收入的增長，中國糧食進口必然會進一步擴大。世界上很多國家(地

區)糧食生產潛能還很大，這些地區包括美國、巴西、以及俄羅斯、烏克蘭和哈薩克等前蘇聯

國家。不過，這些地區，尤其是前蘇聯國家的糧食出口可能存在一定政治風險。 

為了提高出口糧價，前蘇聯國家正在籌畫成立所謂「糧食 OPEC」組織，壟斷世界出口。

為了保障中國的糧食安全，中國政府必須注意要分散風險。另一方面，東亞的主要國家(地區)

包括日本和韓國等，在保障糧食安全方面有一些類似的地方，都是糧食淨進口國家(地區)，

中國可以聯合這些國家或地區建立聯合儲備制度，可以減少保障糧食安全的成本和風險。 

 

肆肆肆肆、、、、結論與政策建議結論與政策建議結論與政策建議結論與政策建議 

根據中國針對糧食安全問題分析與戰略對策的論述，主要重點包括： 

一、中國的糧食安全受到貿易自由化和經濟全球化，耕地減少、水資源短缺、人口成長、自

然災害頻繁、生態環境惡化等因素影響。 

二、評估中國糧食安全的風險，可依據糧食產量波動係數平均約 1%(比國際認知的 2%偏低)

及近年來有下降趨勢、人均糧食佔有量約 400公斤(低於經濟發達國家的 500~700公斤)、

糧食自給率平均超過 95%(短期安全、長期有隱憂)、糧食儲備水準平均在 40%以上(遠高

於 FAO 標準)、部份低收入居民基本糧食缺乏保障及農村種糧誘因受投入因素價格快速

增加而下降等所影響。 

三、中國糧食安全的風險來自國際穀物價格波動、國際能源價格波動、農業跨國公司壟斷市

場、氣候變遷影響全球穀物生產的不確定性；國內則有糧食安全法律規範不足、糧食消

費需求增加、耕地數量減少、水資源短缺的矛盾、糧食生產品種選擇結構的矛盾、南北

區域糧食生產反轉的矛盾、種植糧食比較效益低落等的影響。 

四、建議中國政府應針對上述問題改善糧食安全保障法律、保護耕地與水資源、加強對低收

入戶補貼、減少化肥補助與推廣合理施肥制度、不推展生質能源、慎訂基因轉殖作物政

策、監控國際糧商的壟斷行為、建置良好的國際貿易與國際儲備制度等手段。 
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本文所可能提出的我國政策性建議如下： 

一、加強思考國際及國內影響我國糧食安全的層面，考量更積極與廣泛的糧食安全制度。 

二、重要因應措施應包括法律規範的合理發展、耕地保障、糧食儲備、水資源合理利用、化

肥補貼轉成環境友善補貼、推廣合理化施肥及節水技術等。 
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