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摘要:饲料粮安全问题是当前中国粮食安全问题很重要的一方面,国民食物营养消费

结构特征决定我们应当把饲料粮安全上升到一个新的高度.本文基于不同方法测算了

饲料粮的生产规模、需求规模和自给水平,在测算生产规模时采用三种方法进行比

较,在测算需求规模时对理论需求量、实际消费量分别分析,并将进口畜产品折算为

饲料粮的间接需求.研究发现,中国饲料粮生产规模与需求规模均呈明显增长,直接

系数法测得的饲料粮产量由２００１年的１５８４２２８万吨增长至２０１９年的２７４１６７２万

吨,直接需求增至３０９１５９８万吨,间接需求增至１５９４３７万吨,产能增长驱动需求

自给能力提升但进口增加促使消费自给水平下降.总体来看,中国饲料粮已经从供给

不足变为 “高位供给、高位进口”并存的局面,应当特别关注饲料粮的结构性供给不

足问题.最后,本文从转变思想观念、权衡进口结构、调整畜种结构、拓展进口渠

道、强化市场监管方面给出保障策略.
关键词:粮食安全;饲料粮安全;供需状况;自给水平;保障策略

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２１０８００１

１　引言

粮食安全是国家安全的基础与保障.近年来,
有两方面原因提醒我们深化粮食安全认知、转变粮

食安全思维,树立科学的粮食安全观.这种认识,
一方面缘于国际形势变化,中美贸易摩擦与全球性

疫情蔓延均在不同程度冲击国际粮食市场秩序,区

域性粮食危机叠加潜在不确定性因素致使粮食安全

风险升高;另一方面缘于国内社会经济发展下的居

民膳食消费结构升级,粮食安全的内涵从口粮安全

层次上升到整个食物系统安全与营养安全的新高

度[１Ｇ３],以饲料粮为代表的粮食结构安全问题引发广

泛思考.在口粮绝对安全背景下,如何提升谷物自

给率、保障饲料粮供给是中国粮食安全战略的重要

问题.在重新认知粮食安全概念的基础上,本文认

—４—
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为,有效化解饲料粮供需矛盾、筑牢畜牧渔业高质

量发展的资源基础、实现肉蛋奶与水产品的稳产保

供是 “十四五”时期粮食安全问题的焦点与核心,
是推动国内粮食安全认知转型食物系统安全认知的

必要基础.畜产品消费需求扩大将助推饲料粮资源

需求刚性增长,我们应当立足粮食安全之需,牢牢

抓住饲料粮供需这一亟须解决的关键问题.
饲料粮需求方面,测算方法主要有基于畜产品

产量的需求法与基于粮食总产量的供给法 (或平衡

表法)两种.需求法往往是通过畜产品产量、饲料

粮转化率等参数计算需求量.黄季焜采用中国农业

政策分析模型对食物供需特征进行模拟,认为模拟

期间中国对肉类和其他副食品的消费需求增加将刺

激饲料粮需求增长,２０１０年饲料粮 (仅包括粮食)
需求为１８１００万吨,２０２０年饲料粮比例达到４２％左

右[４];李国祥估算了饲料粮消耗系数与畜产品产量,
预计２０２０年全国消耗饲料粮３４７００万~３７８００万

吨[５].此外,程国强等[６]、陈永福[７]、韩昕儒等[８]、
谢高地等[１]在研究中都使用了需求法进行饲料粮需

求预测,模型结构、变量选择、数据来源、参数设

计都对测算结果影响较大.供给法的原理是在粮食

总供给中减掉饲料粮以外的粮食需求来得到饲料粮

需求,饲料粮需求量等于供给量,因此供给法亦可

用于饲料粮供给测算.中国的饲料粮供给量是多少?
一种测算方法是基于各种原粮及副产品的产量确定

用作饲料粮的比例,然后加总得到饲料粮供给量,
如程国强等[６]、胡向东和王济民[９];另一种测算方

法是上述供给法对非饲料粮逐一核减得到,如冉

娟[１０].此外,也有学者直接确定饲料粮的大体比例

或者用玉米、高粱、大豆等谷物、豆类产量衡量饲

料粮供给量,如谢高地等用玉米、豆类、薯类的生

产量表示饲料粮生产能力[１].已有研究对于把握中

国饲料粮供需状况具有重要意义,但很少把饲料粮

单独提出放在整个粮食安全的高度开展专门研究,
且不同测算结果差异明显.

在现有研究的基础上,本文系统分析了饲料粮

的供需状况与自给水平.值得注意的内容有:一是

在测算饲料粮生产规模时采用了分品种投入法、总

产量核减法、直接系数法三种方法;二是对饲料粮

转化率的测算考虑了仔畜与母畜耗粮计算全生产综

合转化率;三是对饲料粮需求的测算采用需求法、

供给法分别得到理论需求量和实际消费量;四是把

进口畜产品折算为饲料粮的间接需求,全面计算饲

料粮总需求;五是从需求、消费两个维度测算自给

水平并进行综合分析.此外,本文从五个角度提出

以饲料粮安全保障粮食安全的策略建议,对于进一

步保障国家粮食安全有一定指导意义.

２　研究方法与数据来源

２１　研究方法

２１１　饲料粮生产规模测算

狭义饲料粮概念仅包括可用作饲料的粮食,广

义饲料粮在此基础上加入了粕类、糠麸、干酒糟及

其可溶物 (DDGS)等粮食加工副产品[８].本文选择

广义饲料粮作为研究对象,分别采用分品种投入法、
总产量核减法、直接系数法计算饲料粮的生产规模.

(１)分品种投入法

饲料粮涉及种类繁多,但玉米、豆粕、薯类、
糠麸占有绝对比例,尤其是玉米作为最重要的饲料

原料,有 “饲料之王”之称.因此,以可饲用的玉

米、薯类及豆粕、糠麸产量衡量饲料粮产量具有实

际意义.由此得到饲料粮生产规模为:

F１＝aC＋bB＋cT＋dW ＋eR (１)

　　式 (１)中,F１表示分品种投入法下的饲料粮

供给量,C、B、T、W、R 分别为玉米、大豆、薯

类、麦麸、稻糠的产量,a 为参照美国农业部 PSD
数据库数据所确定的历年玉米饲用消费比例,b 为

参照美国农业部数据确定的大豆出粕率７９％,c 为

参照冉娟[１０]及其他研究成果[１１Ｇ１２]确定的薯类饲用比

例４０％,d、e为参照胡向东[９]的研究所确定的小麦

出麸率２３％和稻谷出糠率１０％.
(２)总产量核减法

在实际生产生活中,粮食利用途径多样,但最

常见的用途包括口粮、工业用粮、饲料用粮、种子

用粮及损耗.总产量核减法拟用全部粮食产量扣除

口粮、工业用粮、种子用粮、损耗以得到饲料粮的

可供给量.

F２＝G－Gr －Gi－Ge －Gl (２)

Gr ＝cgc ＋rgr (３)

Gi＝
Npb

ρb
＋

Npw

ρw
＋

Npa

ρa
＋

Npm

ρm

æ

è
ç

ö

ø
÷/０７５

(４)
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� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０21郾08（总 508）



式 (２)~式 (４)中,F２表示总产量核减法下

的饲料粮供给量,G 为粮食总产量,Gr、Gi、Ge、
Gl分别为口粮、工业用粮、种子用粮、损耗数量,
c、r分别为城市、乡村人口数量,gc 、gr 分别为城

市、乡村人均口粮消费量,Npb 、Npw 、Npa 、Npm

分别为啤酒、白酒、酒精、味精的产量,ρb 、ρw 、

ρa 、ρm 分别为啤酒、白酒、酒精、味精的耗粮系数

０１７、２３、３和５[１３],认为啤酒、白酒、酒精和味

精的工业耗粮占工业总耗粮的７５％[１４],取谷物产量

的５％、薯类产量的１０％计为种子用粮,按照１０％
计算粮食损耗量.

(３)直接系数法

直接系数法是通过确定饲料粮可供给量占粮食

产量的大体比例,然后以此估算饲料粮供给量的一

种方法.众多机构与学者基于模型等其他方法估算

了粮食饲用消费比例.其中,美国粮食与农业政策

研究 所 估 算 ２００１ 年 中 国 粮 食 饲 用 消 费 比 例 为

４６８１％,此后有一定波动;程国强等测算出中国粮

食饲用消费比例由１９８０年的１８５３％增长至１９９４年

的３０１６％,且预计到２０００年达到３５％左右[６];黄

季焜也发现饲料粮占比从２０世纪８０年代的１４％增

长到２０世纪９０年代末的２７％,并且到２０１０年、
２０２０年分别增长至３８％、４２％[４].本文结合已有研

究成果和肉类产量变动情况,认为中国粮食饲用比

例由２００１年的３５％增长至２０１９年的４１３％.

２１２　饲料粮需求规模测算

(１)饲料粮转化率

饲料粮转化率是计算饲料粮需求规模的关键参

数,本文结合不同品种的生长特征和饲养特征,确

定各品种的饲料粮转化率计算公式.其中,生猪的

饲料粮转化率考虑了不同养殖阶段的差异性并引入

仔猪和母猪的饲料粮消耗量,计算生猪全生产综合

转化率;肉牛、肉羊则考虑不同生长阶段饲喂结构

的差异,在分别测算仔畜期和育肥期转化率的基础

上加权计算.水产品的转化率参照已有研究确定为

０４[１７],由于天然捕捞类水产品不消耗饲料粮,故

仅统计人工养殖水产品的饲料粮消耗量.主要畜禽

饲料粮转化率测算公式如下:

Rp ＝
Gt

ΔWt×Sp
＝

Gf ＋Gm

ΔWf ＋ΔWm( ) ×Sp

＝
Gf ＋Gm

Wz －Wm ＋ΔWm( ) ×Sp

(５)

Rc ＝αCm ＋βCf ＝α×
Gm

Wm ×Sc
＋β×

Gf

Wz －Wm( ) ×Sc
(６)

Rs ＝αCm ＋βCf ＝α×
Gm

Wm ×Ss
＋β×

Gf

Wz －Wm( ) ×Ss
(７)

Rm ＝
Gz

Wz
(８)

Re ＝
Gz

Wz
(９)

Rk ＝
Gz

Wz ×Sk
(１０)

式 (５) ~ 式 (１０) 中,Rp、Rc、Rs、Rm、

Re、Rk分别为生猪、肉牛、肉羊、奶牛、蛋鸡、肉

鸡的饲料粮转化率,Sp、Sc、Ss、Sk分别为生猪、
肉牛、肉羊、肉鸡的屠宰率,Gm、Gf 分别为仔畜

期、育肥期饲料粮消耗量,Wz 为主产品产量,Wm

为仔畜重量,Gz为主产品耗粮量.在生猪中,Gt为

每头生猪饲料粮总消耗量,ΔWt为每头生猪总增重,

ΔWf为生猪育肥期增重量,ΔWm 为仔畜期生猪增重

量,Gm包括仔猪与母猪的耗粮总量;在肉牛、肉羊

中,α、β分别为仔畜期和育肥期增重占主产品产量

的比重,Cm、Cf分别为仔畜期和育肥期的饲料粮转

化率.
(２)饲料粮的需求量与消费量

经济学中的需求是指消费者在各种可能的价格

水平上愿意并且能够购买的商品数量.本文采用两

种方法计算饲料粮需求规模,将其划分为理论需求

和实际消费两种情况:一种是采用需求法以饲料粮

转化率和畜牧渔业产品产量计算饲料粮的理论需求

量,另一种是采用供给法以饲料粮供给量表示实际

需求量,也可以称作消费量.值得注意的是,由于

畜禽及水产品的养殖过程并不完全按照理论饲料粮

需求量饲喂,特别是散养模式下作物秸秆等农作物

废弃物都是重要的饲喂原料,直接压低了饲料粮的

实际需求量,因此第二种方法更能说明饲料粮的实

际消费水平,而前一种方法则侧重分析饲料粮的理

论需求规模.
此外,对于饲料粮需求量和消费量的计算引入

一个新的视角,分别计算饲料粮的直接需求 (消费)
—６—
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和间接需求 (消费).其中,间接需求 (消费)是把

畜产品净进口量折算为饲料粮的间接需求 (消费)
量,进口畜产品相当于间接进口饲料粮.由于禽蛋、
水产品的进口比重很低,这里仅考虑猪肉、牛肉、
羊肉、禽肉及奶类净进口量的饲料粮需求 (消费)
量.饲料粮的总需求 (消费)为直接需求 (消费)
与间接需求 (消费)之和,直接消费包括饲料粮产

量和净进口量.

Gd ＝PpRp ＋PcRc ＋PsRs ＋PmRm ＋PeRe ＋
PkRk ＋PwRw (１１)

Gc ＝IpRp ＋IcRc ＋IsRs ＋ImRm ＋IkRk

(１２)
式 (１１)、式 (１２)中,Gd、Gc分别为饲料粮

直接需求 (消 费)、间 接 需 求 (消 费),Pp、Pc、

Ps、Pm、Pe、Pk、Pw 分别为猪肉、牛肉、羊肉、
奶类、禽蛋、禽肉及水产品产量,Ip、Ic、Is、Im、

Ik分别为猪肉、牛肉、羊肉、奶类及禽肉的净进

口量.

２１３　饲料粮自给水平测算

如何衡量饲料粮自给率是一个复杂的问题,对

饲料粮自给率的概念认知和方法选择的差异都会对

测算结果造成重要影响.本文在已有研究的基础上,
分别以饲料粮产量占需求量和消费量的比重计算自

给率.
(１)需求自给

需求自给是以饲料粮产量占需求量的比重计算

自给率的方法.这里延续前文思路,分别考虑直接

需求和总需求两种情况.

D１＝
Gs

Gd
(１３)

D２＝
Gs

Gd ＋Ge
(１４)

式 (１３)、式 (１４)中,D１、D２分别为饲料粮

直接需求自给率、总需求自给率,Gs为饲料粮产量.
(２)消费自给

消费自给是以饲料粮产量占消费量的比重计算

自给率的方法.这里在考虑直接消费自给的基础上,
同样引入间接消费计算总消费自给.这一方法充分

考虑了饲料粮的进出口状况,更能够说明饲料粮的

对外依赖情况和国内自给水平.

D３＝
Gs

Gs ＋Gn
(１５)

D４＝
Gs

Gs ＋Gn ＋Ge
(１６)

式 (１５)、式 (１６)中,D３、D４分别为饲料粮

直接消费自给率、总消费自给率,Gn为饲料粮净进

口量.

２２　数据来源

粮食产量及播种面积、人均粮食消费量、啤酒

产量、畜产品与水产品产量数据来自 «中国统计年

鉴»«中国农业统计年鉴»,白酒、酒精、味精产量

数据来自 «中国轻工业年鉴»,饲料粮转化率由 «全
国农产品成本收益资料汇编»中的耗粮数量、仔畜

重、主产品产量等数据计算得到,畜产品及各类饲

料粮等贸易数据来自FAO.

３　中国饲料粮供需状况与自给水平分析

３１　饲料粮生产规模

基于分品种投入法、总产量核减法、直接系数

法分别测得的饲料粮生产规模均呈增长态势,并且

在近几年总体产量相对稳定 (图１).可以看出,
三种方法计算结果的走势基本一致,饲料粮供给能

力和水平得到大幅提升;分品种投入法和直接系数

法计算出的饲料粮产量十分接近,且后者的计算结

果要略高于前者;分品种投入法与另外两种方法的

计算结果变化轨迹呈 “X”状,经历了由差距缩小

到扩大的变化过程.２００１年以来,中国粮食产量

先后 迈 向 ５００００ 万 吨、６００００ 万 吨 两 个 台 阶,

２００４—２０１５年实现 “十二连增”,特别是２０１９年

玉米产量已达到２０１１年的２２９倍,为饲料粮生产

供给规模扩大提供了坚实基础.与此同时,伴随社

会经济发展和人民生活水平提高,口粮消费比重持

续下降,居民食品消费结构的改变也在助推饲料粮

占比增加,２０１１年玉米产量超过稻谷、小麦,成

为三大主粮之首,这些因素都在助推和保障饲料粮

生产供给增加.
三种方法测算得到的饲料粮产量各具意义,但

为便于后文分析,这里在综合考虑各方法特征的基

础上,与已有研究结果进行比较,认为直接系数法

同时考虑了粮食产量和畜牧渔业产品产量变动,故

采用直接系数法的测算结果作为饲料粮产量代表值.
根据这一测算方法,中国饲料粮产量由２００１年的

１５８４２２８万吨增长至２０１９年的２７４１６７２万吨.
—７—
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图１　三种方法计算获得的饲料粮产量比较

３２　饲料粮需求规模

饲料粮的市场需求受养殖规模、畜种结构、饲

喂模式、技术进步等多方因素共同影响.基于畜牧

业渔业产品产量和饲料粮转化率测算发现,随着畜

牧渔业生产规模扩大和饲料粮转化率升高,饲料粮

直接需求大幅增长,与此同时,畜产品进口增加直

接推动饲料粮间接需求同步攀升.

３２１　畜牧渔业生产变化

畜牧渔业生产规模扩大是饲料粮需求增长的先

决条件.２００１年以来,中国畜牧渔业在产能增长、
结构优化和产业升级等方面取得了举世瞩目的成就,
主要畜产品的供给水平已经彻底扭转改革开放初期

严重供给不足的状态,从 “全面供给不足”发展为

“总量供给充足,但存在区域性、阶段性、品种性

供给过剩或短缺”的局面.其中,肉类生产规模由

２００１年的６３３３９０万吨增长至２０１８年的８６２４６０
万吨,２０１９年在非洲猪瘟疫情影响下猪肉产能明

显下降;奶类在２１世纪初的５年快速增长,但在

２００８年 “三聚氰胺”事件后长期不振;人工养殖

类水产品一直呈现比较稳定的增长态势,且总体增

速较快;禽蛋同样表现出比较稳定的增长态势,在

２００４年产能就已达到２７２３７０万吨,到２０１９年

继续增长至３３０９００万吨 (图２).总体来看,肉

蛋奶和水产品产量均取得了明显增长,在有力解决

中国居民动物蛋白营养需求的同时拉动饲料粮需求

大幅增长.

图２　中国肉蛋奶和水产品产量变动

３２２　饲料粮转化率测算结果

养殖方式和生产技术是影响饲料粮转化率的主

要因素.一方面,规模化、集约化养殖改变了传统

的农户散养模式,促使饲料粮投入增加;另一方面,
生产技术进步也可以通过提高饲料报酬在一定程度

降低单位产出的饲料粮投入.但总体来看,２００１—

—８—
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２０１９年的饲料粮转化率呈动态提升态势 (表１).

表１　主要畜禽与水产品的饲料粮转化率

年份 猪肉 牛肉 羊肉 禽肉 禽蛋 奶类 水产品

２００１ ２８８ １２８ １７２ ２２４ １７５ ０４０ ０４０

２００２ ２９３ １２９ １３９ ２４１ １７３ ０３８ ０４０

２００３ ２９０ １４４ １５３ ２１３ １７０ ０３８ ０４０

２００４ ２８６ １５６ １３９ ２３３ １７５ ０３７ ０４０

２００５ ２８３ １５０ １４６ ２３７ １７３ ０３７ ０４０

２００６ ２８４ １５２ １４６ ２４０ １６９ ０３８ ０４０

２００７ ２９５ １７０ ２２３ ２２９ １６８ ０３８ ０４０

２００８ ２９３ １８８ ２３４ ２２９ １６５ ０３７ ０４０

２００９ ２９４ １９８ ２４３ ２４３ １６６ ０３８ ０４０

２０１０ ２９５ １９２ ２４３ ２４５ １６６ ０３８ ０４０

２０１１ ２９９ １９４ ２５０ ２４２ １７０ ０３７ ０４０

２０１２ ３００ ２０３ ２５５ ２３３ １６８ ０３８ ０４０

２０１３ ３０４ １９６ ２５２ ２３９ １６９ ０３８ ０４０

２０１４ ３０６ ２０２ ２５９ ２３８ １７０ ０３８ ０４０

２０１５ ３０６ ２０１ ２４９ ２４４ １７２ ０３８ ０４０

２０１６ ３０８ ２０２ ２５９ ２４０ １６７ ０３７ ０４０

２０１７ ３０８ ２０４ ２５５ ２５２ １６７ ０３８ ０４０

２０１８ ３０９ ２０９ ２５６ ２７１ １６７ ０３７ ０４０

２０１９ ３０９ ２１２ ２５４ ２８５ １６６ ０３７ ０４０

３２３　饲料粮的直接需求与间接需求

从直接需求来看,养殖规模扩大、单位产出的

饲料粮投入增加驱动饲料粮需求增长,２０１８年饲料

粮需求量增长至３３０１８７６万吨,２０１９年在非洲猪

瘟疫情影响下饲料粮需求回落至３０９１５９８万吨;
从间接需求来看,畜产品进口规模激增造成饲料粮

间接需求快速增长,猪、牛、羊、禽肉的净进口量

由２００１年的１４１０万吨扩大至２０１９年的５５９８４万

吨,奶类净进口量从２００１年的１５２９万吨扩大至

２０１９年的２５９１７万吨,由此直接带动饲料粮间接

进口量由２００１年的３８１３万吨扩大至２０１９年的

１５９４３７万吨.综合两方面来看,２０１９年中国饲料

粮总需求已较２００１年扩大１５６倍,达到３２５１０３５
万吨,占当年国内粮食总产量的４８９７％,在粮食

安全体系中占有举足轻重的地位.
与此同时,已有众多学者对饲料粮需求量进行

了丰富的测算或预测研究,多数学者认为２０２０年中

国饲料粮需求量处在２６０００万~３００００万吨,本文

测算的直接需求结果与之比较接近,在叠加间接需

求的情况下,测算结果处在现有研究中相对偏高的

水平 (表２).

表２　部分学者对饲料粮需求量的测算结果

作者 方法及参数选择 主要数据来源 测算年份 需求量 (万吨)

李波等[１５] 　需求法 (粮食消耗系数) 　 «中国统计年鉴»
２０１０ ２１４９０７２

２０２０ ２６２８０５７

马永欢和牛文元[１６] 　需求法 (饲料转换效率)系统动

力学仿真模拟
　 «中国统计年鉴»等

２０１５ １７３９６７０

２０２０ １８０２８１０

胡小平和郭晓慧[１７] 　需求法 (料肉比) 　 «中国统计年鉴» «中国居民膳

食指南 (２００７)»

１９９５ １２９１３

２００８ １７０００

２０１５ ２８８１０

２０２０ ２９８４０

陈宁玲[１８] 　需求法 (直接需求、间接需求) 　 «中国统计年鉴»
２０００ １４６６３

２００８ １９３５２

孙宝民[１９] 　龚伯兹方程 (国际通用饲料转化

率)、趋势推算

　 «中国统计年鉴» «中国农业年

鉴»
２０１５ ２４７４３２１

２０２０ ２６４０６９７

陈恭军[２０] 　— 　美国农业部数据库
２０００ ２３８６８

２０１０ ２７２３０

李国祥[５] 　需求法 (主产品饲料粮消耗系

数)
　 «全国农产品成本收益资料汇

编»
２０１３ ２８４８９

２０２０ ３４７００~３７８００

韩昕儒等[８] 　需求法 (畜产品在外消费率、损

耗率、饲料转化率)
　 «全国农产品成本收益资料汇

编»

２０００ １２１２２

２００５ １６８３０

２０１０ ２０００２
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(续)

作者 方法及参数选择 主要数据来源 测算年份 需求量 (万吨)

　王洋和余志刚[２１] 　ARIMAＧGRNN组合模型 　FAO和中国统计数据
２０１５ １５３５２４０

２０２０ １５３５４３０

中国工程院 “粮食作物产业可

持续发展战略研究”课题组[２２] 　灰色模型
　国家统计局、中华粮网及 FAO
数据库

２０１５ １８４１５９０

２０２０ １９７２２８０

２０３０ ２０６５３４０

谢高地等[１] 　需求法 (人均摄入量、可食部分

比率、产品耗粮率、损耗率)
　 «全国农产品成本收益资料汇

编»«中国统计年鉴»

２０１５ ３２６００

２０２０ ３３９００

２０２５ ３４４００

２０３０ ３４５００

２０５０ ３３０００

周道玮等[２３] 　粮肉转化率 (原粮＋副产品形成

的饲料粮) 　文献整理、国家统计局
２０１５ ５４０００

２０３０ ７５０００

钞贺森等[２４] 　需求法 (肉类饲料转化率、调整

后的肉类产量) 　国家统计局

２０００ １５６０８

２００５ ２１２６６

２０１４ ２６１８２

苑颖等[２５] 　需求法 (膳食均衡、在外消费

率、饲料粮转换率)
　 «中国居民膳食指南 (２０１６年

版)»

２０２０ ２０１６９

２０３０ ２０９４３

杨卫明[２６] 　需求法 (饲料报酬率) 　农业农村部信息中心
２０１１ ２８３２５

２０１７ ４１２７３

黄绍琳等[２７] 　需求法 (畜禽消费结构、屠宰

率、饲料转化率等) 　FAO、中国国家统计局
２０１７ ３３６００

２０３０ ３８９６０８０或４２５４８８０

３３　饲料粮自给水平

当前,中国粮食进口的主要品种是大豆、玉米

等饲料粮,在口粮绝对安全的前提下,粮食安全问

题的关键是饲料粮的自给水平和保障能力.此处沿

袭前文思路,从饲料粮产量占需求量与消费量的比

重两方面分析自给率问题,兼论考虑饲料粮间接需

求时的自给率变化.

３３１　产能增长驱动需求自给能力提升

需求自给能力是饲料粮产量对饲料粮理论需求

量的保障能力.从图３可以看出,饲料粮需求自给

率在２００１—２０１５年波动上升至８０％以上,说明这一

时期饲料粮产量增长促使饲料粮理论需求量的满足

水平上升,传统养殖模式向现代标准化养殖发生重

大转变,畜牧业由多元的农业废弃物饲喂结构向依

赖饲料粮生产投入转型,国内饲料粮产量已经可以

在８０％的程度上满足现行畜牧渔业生产规模的饲料

粮需求;２０１５年后的需求自给能力变化处停滞状

态,主要是因为这一时期玉米产量增长不振,饲料

粮生产供给能力处于发展瓶颈期,而２０１９年的陡然

上涨则主要是受非洲猪瘟疫情抑制饲料粮需求所致.
在考虑进口畜产品转化的饲料粮间接需求后,饲料

粮总需求自给率较直接需求自给率明显下降,且下

降幅度也在加大,到２０１９年总需求自给率要低于直

接需求自给率４３５个百分点.总体来看,伴随饲料

粮产量增长,饲料粮自给能力大幅提升,国内饲料

粮生产规模日益接近理论状态的饲料粮需求规模.
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图３　饲料粮需求自给率与消费自给率

３３２　进口增加促使消费自给水平下降

消费自给水平反映的是饲料粮产量对实际消费

量的支持水平,也可以说明饲料粮的对外依存程度.
尽管饲料粮产量增长为满足饲料粮需求提供了更多

保障,但从饲料粮供需平衡的角度来看,饲料粮净

进口大幅增加、对外依存度明显升高.随着大豆、
玉米及其他替代品净进口增长,２００１—２０１５年饲料

粮消费自给水平出现大幅下降,说明这一时期国内

饲料粮对国外市场的依赖程度逐步上升;２０１５年许

多饲料粮进口量突破峰值,当年饲料粮消费自给水

平降至历史低点,但在此后多数饲料粮品种进口回落

促使消费自给率反弹.可见,饲料粮消费自给率在研

究期内下降约２０个百分点,较高的饲料粮对外依赖

成为粮食安全的重要威胁.不仅如此,叠加间接消费

的总消费自给率较直接消费自给率的差距也在持续拉

大,２０１９年的总消费自给率已不足７０％.分析认为,
消费自给下降的主要因素在于饲料粮进口增加,进口

饲料粮占国内饲料粮的供给比重大幅提高.

３３３　饲料粮自给水平的综合分析

值得注意的是,需求自给与消费自给呈反方向

走势,这种情况下如何认识饲料粮的自给率问题?
第一,需求自给强调相比理想需求状态的饲料粮供

给缺口问题,这个缺口在一定程度上由农作物废弃

物和进口弥补,消费自给则强调现行饲料粮实际消

费水平上的饲料粮缺口问题,这个缺口可以直接等

于进口量,两者差异的根源在于对饲料粮需求或者

消费的概念认知、计算方法有所差异.第二,需求

自给与消费自给总体呈 “X”状走势,当需求自给

低于消费自给时,饲料粮总供给量 (国内产量与净

进口量)低于直接需求量,说明总供给无法满足总

需求,这一阶段的畜牧渔业在一定程度还需要依赖

饲料粮以外的农作物废弃物等满足饲用需要,而当

需求自给高于消费自给时,饲料粮总供给量已经超

过直接需求量,出现了饲料粮总供给过剩的局面,
这也恰好符合国内玉米等粮食作物 “高库存、高进

口、高成本”的问题.
基于两个自给率的综合分析可以认为,中国饲

料粮产能增长和进口增加基本解决了供给不足的问

题,饲料粮生产和需求保障能力大幅提升,特别是

规模化、标准化养殖模式的改进促使饲料粮投入大

幅增加;然而,在饲料粮总供给中,进口饲料粮比

重快速扩大,特别是不易观察的间接进口增速提高,
中国饲料粮总供给规模已超过理想状态的需求规模,
饲料粮已经从供给不足变为 “高位供给、高位进口”
并存的局面,这在一定程度上说明中国饲料粮存在

生产结构不合理和市场竞争力乏弱等问题.

４　以饲料粮安全保障粮食安全的策略

经济发展和城市化水平提高将进一步扩大动物

蛋白消费需求,中国畜牧业生产扩张和规模调整势

必对饲料粮数量和结构提出新的要求,在口粮供需

相对稳定的背景下,需要特别注重以饲料粮安全保

障粮食安全.

４１　转变思想观念,重视饲料粮安全问题

保障粮食安全,需要彻底转变粮食安全的认知

观念,廓清 “唯口粮安全论”的思想迷雾,真正认
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识 “谷物基本自给”的深刻含义.过去,居民食品

消费完全以口粮为主,保障粮食安全就是保障口粮

安全,但现阶段的居民食品消费已日趋多元、营养、
健康,各类畜产品、水产品已成为居民 “菜篮子”
不可或缺的重要组成,粮食安全的概念也必然向整个

食物系统的大粮食安全观转型.非洲猪瘟疫情引发的

猪肉供给波动对居民生活和社会经济秩序造成不同程

度的冲击,这充分说明畜产品稳产保供的关键意义.
饲料粮安全是畜产品稳产保供的基础条件,实现 “猪
粮安天下”的目标需要以饲料粮安全为前提.据中国

海关数据,２０２０年中国玉米进口量１１３０万吨,同比

２０１９年增长１３５９１％,刺激国内再度绷紧粮食安全之

弦,而这实质正是饲料粮安全问题.

４２　权衡进口结构,协调进口饲料粮与畜产品的

关系

当前,中国正面临畜产品需求增长与饲料粮生

产比较优势下降的矛盾,饲料粮供给能力难以满足

畜产品增长所引发的饲料粮需求增长,饲料粮与畜

产品都占据重要的进口比重.中国的饲料粮和畜产

品生产规模都无法满足国内需求,发展畜牧业以保

障畜产品基本自给和提升主要饲料粮自给率是两个

难以同时实现的目标,中国面临扩大饲料粮进口以

替代畜产品进口、扩大畜产品进口以替代饲料粮进

口的关系问题.因此,在畜产品需求日益增长背景

下,中国需要特别协调进口饲料粮和进口畜产品的

数量、结构关系,充分核算两者的经济、社会、生

态效益,科学评价现有进口结构的利弊关系,有效

保障饲料粮安全和畜产品稳产保供目标.

４３　调整畜种结构,发展优质牧草产业

中国在畜牧业生产结构上存在 “一猪独大”,在

饲料粮生产上存在玉米 “一粮独大”,在蛋白饲料供

给上存在大豆 “一豆独大”,畜牧业和饲料粮仍处一

元发展格局,既抬高了供应风险,也不适应 “多元

特色”的消费需要.因此,保障国家粮食安全战略,
需要走多元化的畜产品、饲料粮供给道路,积极调

控生猪产业平稳有序长效发展,切实扩大牛羊等草

食畜牧业生产规模,实施 “稳猪扩牛羊”和优质高

产现代牧草生产体系建设行动.在畜种结构方面,
既要保护生猪基础产能,提高重大疫病防控能力促

进生猪产业平稳发展,又要充分调动牛羊养殖积极

性,提高牛羊肉在肉类生产供应中的比重;在饲草

饲料方面,扭转蛋白饲料高度依赖大豆的局面,积

极发展苜蓿、青贮玉米等优质牧草产业,谋划建设

一批国家级优质牧草生产基地、农区高标准基本草

田,鼓励发展粮草轮作、农牧结合,提高优质牧草

的供给能力.

４４　拓展进口渠道,创新国外资源利用方式

多元化的进口途径和渠道是抵御国际市场风险

的有效方式.不进口不等于安全,粮食安全不能够

用自给率作为唯一的衡量指标,适度利用国外资源

保障国内供给也是粮食安全的一个重要策略.因此,
应当积极拓展进口渠道,创新对国外资源的利用方

式:一是坚持扩大农业对外开放,参与农业国际分

工与合作,争取更多的合作主动权与参与话语权;
二是坚持进口多元化,积极拓展更广的进口渠道与

更丰富的产品替代类别;三是积极创新进口模式,
通过发展海外耕地投资、拓展海外农业合作等方式

创新对国外资源的利用方式.

４５　强化市场监管,建立现代新型饲料粮储备体系

“藏粮于地”与 “藏粮于技”是党中央对国家粮

食安全战略的重大部署.中国作为城市化水平快速

提升的人口大国,对饲料粮资源需求体量大且呈现

刚性增长态势,但各种自然灾害频发成为国家饲料

粮安全的主要威胁.因此,必须要建立一套具备系

统性、科学性与高度准确性的市场监管与预警机制,
及时洞察饲料粮生产状况与市场供需态势,能够为

市场参与主体和相关决策部门提供必要的信息指导.
此外,中国虽然已经建立了比较完备的粮食储备体

系,但聚焦饲料粮储备方面的建设仍有不足,存在

储备成本高、储备管理难、储备技术弱等问题,特

别是近年出现的仓储虚报、空库无粮等现象较多,
有必要适度引入饲料粮储备市场化与竞争化原则,
建立现代新型饲料粮储备制度体系,以新型、先进、
现代的饲料粮储备体系进一步巩固国家饲料粮安全.
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摘要:不利的地形地貌条件制约了中国丘陵山区农业机械化发展.本文对日本农田宜

机化改造的政策背景、技术标准体系、资金投入力度和取得成效等方面进行梳理与总

结,结果表明,日本长达７０多年的农田宜机化改造是丘陵山区机械化发展的重要经

验,丘陵山区农田宜机化改造离不开健全的法律法规、完善的技术标准保障,以及政

府持续不懈地投入和农户高度参与的工作机制.由此得出中国宜机化改造的政策启

示:为推动宜机化改造,需要尽快出台国家农田建设法和系列丘陵山区宜机化改造技

术规范,并加大投入力度提高农户积极性和参与度等.
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　　中国虽然连续１７年实行了农机购置补贴政策,
但占全国耕地和播种面积三成的丘陵山区的农业机械

化水平仍远远落后于平原地区,严重影响了全国农业

现代化进程,并可能导致抛荒和影响农产品供给安

全[１].土地条件是制约丘陵山区农业机械化进一步发

展的第一因素[２],耕地禀赋条件差已成为丘陵山区农

机化发展的 “瓶颈”[３].近年来,中国关于如何发展

丘陵山区农业机械化问题,思路基本清晰,即通过农

田宜机化改造为大中型农机提供作业条件[４Ｇ５].２０１８
年中国国务院出台了 «关于加快推进农业机械化和农

机装备产业转型升级的指导意见»,该意见明确提出

要将适宜机械化作为农田建设工作的重要目标,重点

支持丘陵山区开展农田宜机化改造.２０１９年中国财政

部、农业农村部联合印发 «农田建设补助资金管理方

法»,明确将土地平整和田间机耕道作为补助资金的

重要用途.同年中国农业农村部农业机械化管理司还

成立了全国丘陵山区农田宜机化改造工作专家组,组

织制定了 «丘陵山区农田宜机化改造工作指引 (试

行)».２０２０年中央一号文件 «中共中央、国务院关

于抓好 “三农”领域重点工作确保如期实现全面小康

的意见»中也明确强调 “支持丘陵山区农田宜机化改

造”.可见,宜机化改造已经成为中国推动丘陵山区

农业机械化的重要抓手.
但是当前中国宜机化改造时间尚短,在技术标

准、工作机制等方面仍不完善[６Ｇ７],出台的 «丘陵山

区农田宜机化改造工作指引 (试行)»也相对比较简
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单,对实践的指导作用有限.而同为丘陵地区的日本

经过了数十年的土地改良事业,在农田改造方面有很

多经验值得借鉴.近年来,国内学者主要关注日本土

地改良事业立法、历程与演变[８Ｇ１０],土地改良区的制

度、运行管理及政策扶持[１１Ｇ１３],以及农田基础设施建

设标准和类型[１４Ｇ１５]等.但是从宜机化整治视角的农田

改造标准、政府投入力度以及取得成效的文献还很缺

乏.本文首先简要介绍了日本地形地貌与农业机械

化,接着重点从法律法规、技术标准、工作机制、投

入力度等方面进行系统梳理与分析日本农田宜机化的

政治经验,尝试为中国丘陵山区农业机械化水平较低

的现状寻找其中可借鉴的解决方案.

１　日本地形地貌与农业机械化成效

丘陵山区占日本陆地总面积的７０％,丘陵山

区耕地占日本总耕地面积的４１％,丘陵山区农户

数占日本总农户数的４４％,丘陵山区的农业产值

占日本全国农业产值的４１％①.因此,丘陵山区对

于日本来说是极为重要的,如果没有丘陵山区的农

业,日本就会面临巨大的粮食安全危机,无法实现

稻米的基本自给.
然而要在整个国家工业化、农业劳动力老龄化

的背景下发展农业,即使是丘陵山区的农业,也是

离不开农业机械化的.１９６９年日本农业劳动力高达

９４６万人,而２０１８年下降到仅２２８万人,农业劳动

力下降７５９０％,而以２００４—２００６年为定基的日本

农业总产值指数却从９８３３上升到９９１６ (图１).
同时,日本农业劳动力老龄化问题极为严重.根据

日本农林水产省的农林普查数据,２０２０年日本主要

从 事 农 业 生 产 的 核 心 农 业 劳 动 力 平 均 年 龄 是

６７８岁.

图１　日本历年农业劳动力与农业总产值指数

数据来源:FAO.图２同.

　　由此可见,１９６９—２０１８年,日本在农业劳动力

大幅度下降的历史背景下,农业产出不降反升,劳

动生产率大幅度上升.这背后最重要的支撑力量就

是农业机械化.这一点从拖拉机、收割机数量就可

以看出 (图２).日本这两种最重要的农业机械到２０
世纪８０年代就基本平稳甚至达到峰值.日本的主要

农作物水稻,在２０世纪７０年代中后期就实现了机

械化.但在１９７０年,日本农业机械化水平却较低,
拖拉机只有１９９０年峰值的１２９８％,收割机只有

１９８９年峰值的６６９％.这中间发生了什么才出现了

这样的飞跃? 这当然有日本高额农机购置补贴的功

劳,但没有农田的宜机化整治农机根本无法作业.
这其中,日本从１９４９年开始的持续多年的土地改良

计划起到了至关重要的作用.
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图２　日本历年拖拉机、收割机数量

２　日本农田宜机化主要措施

下面重点从法律法规、技术标准、工作机制、
投入力度等角度,来分析日本土地改良中农田宜机

化的主要措施与经验.

２１　完善的法律法规

１９４５年日本遭受了特大灾荒,出现了严重的粮

食危机和经济危机.为了提高农产品保障能力,

１９４９年日本制定出台了 «土地改良法».该法是日

本开展农田基础建设的重要法律依据,规范了土地

改良的原则、目的、实施主体[１６].截至 ２０２１ 年,
日本 «土地改良法»已经经过了１７次修订,最近一

次修订在２０１８年,其内容涵盖了农田灌排水、耕地

整理开发、田间区划、土地平整、田间道路修建以

及农村环境综合治理等.
根据日本 «土地改良法»的规定,为了促进

土地改良事业的计划实施,日本政府制定了土地

改良计划.该计划是日本农地改良事业最重要的

纲领性文件,通过农田、农业用水等农业生产基

础整备,提高农业生产率,增加农业总产值,由

日本农林水产省负责制定实施并跟踪评估计划执

行效果.土地改良计划对每项农地改良事业预算

及事业工作量都有明确要求,已经成为各级政府

推进农地改良事业的依据和行动指南.日本的第

一个土地改良计划于１９６５年实施,前四个土地

改良计划基本上以１０年为一个周期,２００３年起

土地改良计划实施期限由１０年调整为５年.截至

２０２１年前,日本已经完成了８个土地改良计划,
新的土地改良计划 (２０２１—２０２５年)正在实施.
根据日本最新土地改良计划,日本农田的宜机化

改造已经从初期的仅仅通过土地平整、合并适宜

传统农机规模化、集约化作业,升级到适宜大中

型的智能农机装备精准定位和作业,定位基站等

基础设施建设成为新的建设重点,以使水田、旱

田和果园 等 能 够 便 利 利 用 信 息 通 信 技 术 (ICT)
更好适应农机自动行驶、水资源管理等[１７].为了

促进土地改良区基础设施管理和维护,２０１４年日

本农林水产省农村振兴局专门印发了 «土地改良

设 施 等 基 础 设 施 长 寿 化 计 划 (２０１４—２０２０
年)»[１８],实施内容主要包括农业水利设施、农

道、农村排水设施、山地防护设施和海岸保全设

施等.
为了推动农地的集中化、集约化和提高农业

高附加值,为有意愿的农业从事者创造较好的农

业生产条件,２０１３年日本政府制定了 «农地中间

管理机构法»,让中间管理机构起到土地银行的

作用,将农地集中化、规模化.具体措施是将分

散的农用地借入,并支付给农地出租人租金,然

后进行农地条件整治,再出租给农地承租者,承

租者可分期向中间管理机构支付租金,实现土地

规模化经营[１９].为了推进农田整治,２０１８年日

本农林水产省制定了 «农业竞争力强化农田整治

项目实施纲要»[２０],并于２０１９年进行了修订.该

纲要的实施主体是各都道府县农村振兴局,主要
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内容包括农地整备、实施计划等的制定、草地畜

产基础整备、农村环境规划制定、农业基础建设

和低成本农田整治推进实践工作.通过这一项目

的实施,并与农地中间管理机构合作,在实现农

地集约化的同时还能够提高农业生产效率、引进

高收益 作 物、推 动 农 地 大 区 划 化、水 田 通 用 化

等,促进了农业竞争力的提高.
为了改善中山间地区 (即丘陵地区)不利的农

业生产条件,防止出现弃地、抛荒地等现象,更好

地发挥中山间地区农业的多功能性,日本于２０００年

开始实施中山间地域直接支付制度.根据２０１４年日

本 «关于促进农业多功能法»,将中山间地域直接支

付制度与多功能支付制度、环境友好型农业直接支

付制度作为一项稳定措施实施.中间山地域直接支

付制度政策实施周期是５年,目前已经进行到第五

期 (２０２０—２０２４年).根据该政策,对一些急倾斜

地 (水田倾斜率在１/２０以上,旱田、牧草地等在

１５°以上)、缓倾斜地 (水田倾斜率在１/１００以上,
旱田、牧草地等在８°以上)以及小地块和不规则的

水田等农地的农田整治与维护工作进行补助;补助

对象是在该地区从事农业生产活动达５年及以上的

农民;补助标准为根据不同实施项目实行定额补贴,

对部分地区还会追加其他补助,如超急倾斜农地保

全管理追加补贴、村落协定追加补贴、提高生产力

追加补贴等.如果在５年协议期内不再进行农业生

产活动,原则上之前的全部补助金将退回到协议批

准之年.近年来,由于人口减少和老龄化加剧,很

多中山间地区梯田面临荒废的危机,出于对保护梯

田地区农业的多功能性 (如历史文化、国土保护、
美丽景观、教育等功能)考量,日本政府于２０１９年

还专门出台了 «梯田地域振兴法»,并将该区域的振

兴农业生产、改善农民生活等项目补助纳入中山间

地域直接支付制度中.
整体看,日本在农地整治方面的法律法规较为

完备,并专门制定了支持丘陵山区农田整治的相关

法律法规.以土地平整、促进规模经营为主要内容

的相关法律法规的制定,为日本农业机械化的发展

提供了前提条件.

２２　完备的技术标准体系

标准体系的构建是农田进行标准化改造的重要

前提.日本非常注重土地改良的标准体系建立,制

定了系列土地改良设计标准 (表１),而且适宜农机

作业是这些标准考量的重要因素.

表１　土地改良事业计划设计主要标准

标准名称 制定时间

土地改良事业计划设计基准及运用解说计划 [农场整备 (水田)] ２０１３年３月

土地改良事业计划设计基准计划 [农业用水 (水田)] ２０１０年７月

土地改良事业计划设计基准计划 [农场整备 (旱田)] ２００７年４月

土地改良事业计划设计基准计划 (排水) ２００６年３月

土地改良事业计划设计基准计划 (农道) ２００１年８月

土地改良事业计划设计基准计划 (暗渠排水) ２０００年１１月

土地改良事业计划设计基准计划 (土地改良) １９８４年１月

土地改良事业计划设计基准计划 [农地开发 (改良山成田)] １９７７年１月

　　如２０１３年３月,日本农林水产省农村振兴局发

布的 «土地改良事业计划设计基准农场整备 (水
田)»[２１],包括总论、调查、计划和施工四部分.
其中第三部分中明确提出了要制定农业机械利用计

划,并且要根据农业机械利用计划来确定道路宽度、
农田宽度等.

在水田整备规划中,整个项目区可以分为农区、

耕作区和耕区.在一个农区内,水资源管理、农机

作业体系、农艺栽培体系、农业经营体系等相同.
耕作区指在一个农区内被小排水道分开的区域,即

稻作中能够进行水资源管理的最大区划.耕区是耕

作区的最小单位,在耕作区内可随时移动或拆除平

行于耕作区短边的田埂来设置耕区.农区、耕作区

和耕区的关系如图３所示.
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图３　耕区、耕作区和农区的关系

　　设计标准的耕区形状和面积主要从以下四个方

面进行考虑:一是农机具作业效率;二是地形与坡

度;三是用水和排水可利用性;四是社会经济条件,
如土地所有权情况、土地交换的难易程度等.对于

平地,单位耕区为宽３０米、长１００~１５０米、标准

面积为０３０~０４５公顷的长方形.为有效确保农

田的排水性能、考虑农机田间作业效率,大面积水

田耕作区的短边长由离小水渠允许的最长距离决

定,原则上为１００~１５０米[２２].耕作区的长边决定

因素与短边决定因素完全相同.耕作区的长边分割

成的单位分段部分就是耕区的长边,其长度原则上为

３００~６００米.而对于一些倾斜度较大且地形比较复

杂的地区,难以划分耕作区、农区,特别是３°以上

的陡坡地,由于地形复杂,区划形状与面积需考虑

土工量、农业机械化作业效率、农业机械进出的安

全性以及社会经济条件等.通常情况下这类地区的

区划形状是一个长边沿着等高线将小水渠和通作道

路 (纵支线农道)的倾斜方向取等高线配置的棋盘

状长方形区划 (即通常所说的梯田),而沿着倾斜度

方向的区划间、排水路以及夹着道路连接的区划之

间会产生阶差.图４就是在坡地上根据等高线区划

的一个示例.

图４　坡地上根据等高线区划的配置实例

　　日本在农道设置上也有相应的设计标准.根据

«土地改良事业计划设计标准 (农道)»[２３]分类,农

道可以分为主干农道和农场内农道 (干线、支线、

耕作道).农道的构成要素主要有路体、路基、铺装

(沥青、混凝土、土砂)、排水、主要构造物、附带

构造物、交通安全设施等.农道的基本要求就是要
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保证配套的农机可以安全通行.
日本旱田整备设计标准内容与水田整备基本

相同,包括总论、调查和规划等内容.与水田相

比,旱田规划的耕区形状和面积可以根据栽培体

系、经营规 模 等 情 况 进 行 变 化,有 较 强 的 可 变

性.但无论如何变化,为了便于农业机械作业和

提高农机作业效率,耕区的坡度要控制在一定范

围内,耕区长边的长度要尽量长,但需受到农机

装载量、作业幅宽以及施肥量等因素制约;耕区

的短边长度由农机作业的最小转弯掉头半径、主

要农机的作业幅宽的最小公倍数来决定.耕作区

是开展农田整治的基本区划单元,还需从农地保

护、用排水、防风林等多个角度出发设定合理的

形状和面积[２４].
综上所述,在日本的土地改良标准体系中,道

路设计、地块形状和坡度设计等都需要重点考虑如

何适宜农业机械的最低限度甚至高效率作业.标准

化、规格化的长宽,长条形的耕区,以及到达每个

耕区适合农机通行的农道,为农机的耕区内作业和

耕区间转移提供了十分便利的条件,为日本农业机

械化的腾飞提供了重要基础条件.

２３　农户高度参与的工作机制

根据 «土地改良法»,日本的土地改良事业主要

基于设置的土地改良区来进行,宜机化整治工作也

是在土地改良区内实施.土地改良区是农民自治组

织,由１５户以上农户 (每户拥有耕地面积要在０１
公顷以上)通过联合自主申请组成.

由土地改良区申请的土地改良事业内容需以公

告方式征得区域内２/３以上农户同意后向都道府县

提出申请,相关项目计划、章程等经过审核同意后

方能实施,实施流程见图５.在实践中,那些由都

道府县主导的农田维护管理工程往往会尽可能获得

更多农户的同意,以便现场施工以及项目实施后的

设施管理、收缴会费等.但是某些项目如垃圾填埋、
填海、农业排水设施的抗震项目、灾难或者突发事

件,国家或都道县府可以主动执行这些项目,无须

申请.此外,以农地中间管理机构借入的农地为对

象实施的农田基础设施整备工程,满足一定条件的,
也可以不用考虑农户申请、同意与否,都道府县都

可以实施.

图５　日本土地改良事业实施流程

　　从根本上讲,日本的土地改良事业由农户申

请同意方能实施,同样农户也需要承担一定比例

的建设成本,负担比例根据工程性质、规模的不

同而有所区别.一般由国家或者都道府县实施的

中山间地区农地改造工程、综合整备工程,农户

的承担比例在３％左右,而由土地改良区主导实

施的中山间地区综合整备工程,除了国家投资补

助５０％外,其他相当一部分建设成本需由农户和

土地改 良 区 承 担,具 体 比 例 见 表 ２.根 据 日 本

«土地改良法»相关规定, “土地改良区可以以位

于其区内的土地数量为依据,对其协会会员征收

课捐、金钱、劳 力 及 实 物”.项 目 实 施 后,一 般

的农地维护管理工程还需由受益农户所在的土地

改良区负责.

表２　不同实施主体主要土地改良事业补助标准

单位:％

实施主体 事业类别 国家 都道府县 市町村 农户

国家
灌溉排水事业 ６６７ １７ ６ １０３

紧急农地改编整备事业 ６６７ ２５２ ５ ３１
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(续)

实施主体 事业类别 国家 都道府县 市町村 农户

都道府县

农地中间管理机构管理农地整备事业 ５０ ２７５ １０ １２５

农业竞争力强化农地整备事业 ５０ ２７５ １０ １２５

农山渔村地区整备补助金农地整备 ５０ ２７５ １０ １２５

市町村
农业竞争力强化农地整备事业 ５０ １４ ２１ １５

农山渔村地区整备补助金农地整备 ５０ １４ ２１ １５

土地改良区
农业竞争力强化农地整备事业 ５０ １４ １３ ２３

农山渔村地区整备补助金农地整备 ５０ １４ １３ ２３

　　资料来源:日本农林水产省 «土地改良事业中地方公共团体负担比例指南»(２０２１).

　　综上所述,日本的土地改良事业离不开农户的

高度参与.项目实施前由土地改良区的受益农户提

出申请需求,经２/３受益农户同意后实施,且受益

农户还需承担一定比例的建设成本,项目完成后受

益农户还需负责工程后期维护管理.

２４　持续多年的大力投入

农田整治一直都是日本农林水产省预算的重点.
从２０２０年日本农林水产省农业农村整备事业费 (公
共事业)预算的事项看①,利用中间管理机构推动农

地集中、大区划整理、水旱田通用化等事业费为

１２９１２７亿日元,占农业农村整备事业费 (公共事

业)的３９５６％,约占四成,这些农田改造措施也

恰恰是为了推动适宜农业机械作业.

宜机化改造在日本农林水产省的多个计划事业

中都有涉及,主要有国营农地整备事业、农业竞争

力强化基础整备事业、中山间地区农业农村综合整

备事业、农地耕作条件改善事业、中山间地区农业

复兴事业、中山间地区直接支付补助金等.从具体

内容看,与宜机化相关的工程主要是农地大区划整

理、农场道路维护管理、引进信息通信技术适宜精

准机械作业 (智慧农业基础设施整备事业)等.
从公共事业的各项预算投入看,农业竞争力强

化基础整备事业对宜机化改造投入较高,并且有逐

年增加的趋势,从２０１３年的３２４１７亿日元增加至

２０２０ 年 的 ８０８１９ 亿 日 元,年 均 增 长 率 达 到 了

１３９４％ (图６).

图６　２０１３—２０２０年日本农业竞争力强化基础整备事业费

数据来 源: 根 据 日 本 农 林 水 产 省 网 站 农 业 农 村 振 兴 局 预 算 整 理,https://

wwwmaffgojp/j/budget/.图７同.
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　　从非公共事业预算看,日本中山间地区直接

支付补助金是农田宜机化改造投入的重点.日本

对农地改 造 采 取 单 位 面 积 定 额 补 贴 的 具 体 额 度

见表３.据最新的第五期中山间地区直接支付制

度实施方案看,日本 «梯田地域振兴法»中规定

的梯田 地 域 还 新 设 了 梯 田 地 区 振 兴 项 目 追 加

补贴,补 贴 额 度 是 每 ０１ 公 顷 补 贴 １ 万 日 元.
从投入 总 量 看,２０１０—２０２０ 年 日 本 中 山 间 地 区

直接支付补贴金有较大波动,２０１３—２０１５年这三

年补助金较高,自２０１６年基本稳定在２６３亿日

元 (图７).

表３　中山间地区不同类型农地每０１公顷单位补贴额度

单位:日元

农地类型 坡度 补贴额度

水田
急倾斜 (１/２０以上) ２１０００
缓倾斜 (１/１００以上) ８０００

旱田
急倾斜 [２７/１００ (１５°)以上] １１５００
缓倾斜 [１４/１００ (８°)以上] ３５００

草地

急倾斜 (１５°以上) １０５００
缓倾斜 (８°以上) ３０００

草地比例高的寒冷地区 １５００

牧草地
急倾斜 (１５°以上) １０００
缓倾斜 (８°以上) ３００

　　资料来源:根据中山间地区等直接支付制度相关资料整理,htＧ
tps://wwwmaffgojp/j/nousin/tyusan/siharai_seido/＃sanko.

图７　２０１０—２０２０年中山间地区直接支付补助金

　　综上所述,日本主要通过大区划整理农田、机

耕道建设、农田智能化建设等方面实施宜机化改造,
整个农田改造预算占比约为四成,近年来投入也较

为稳定.

３　日本宜机化改造取得的成效

日本自１９６４年起水田面积有所下降;但是通过

农田整备,单块面积在０３公顷以上的田块整备面

积有较大幅度增长,从１９６４年的８万公顷上升到

２０１７年的１５８万公顷,农田整备率从２４％上升到

６５３％;单块面积在０５公顷以上的田块从１９８３年

的７万公顷上升到２０１７年的２５万公顷,农田整备

率从２２％上升到１０２％ (图８).根据日本最新土

地改良长期计划 (２０２１—２０２５年),通过推动农地

整合促进规模化经营,水稻生产成本中劳动力费用

将减少约四成,大大提高了劳动生产率.
从土地改良区和土地改良项目看,截至２０１７

年,日 本 土 地 改 良 区 有 ４５０４ 个, 会 员 数 有

３５６９万人,涉及土地面积２５３万公顷 (表４).
从规模看,日本１００公顷以下土地改良区数量逐

渐减 少,从 １９６０ 年 的 ６３１％ 下 降 到 ２０１１ 年 的

４５２％;[１００,３００)公顷、 [３００,５００)公顷、
[５００,１ ０００) 公 顷、 [１０００,５ ０００) 公 顷、

５０００公顷及以上的土地改良区数量都有不同程度

增加 (图９).其中１０００公顷及以上的土地改良

区数量显著增加,土地改良事业促进了日本农地

的集约化、规模化,为大型农业机械作业提供了

非常便利的条件.
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图８　日本主要年份水田整备情况

数据来源:根据日本农林水产省网站相关资料整理,http://wwwmaffgojp/j/council/seiＧ
saku/nousin/bukai/h２７_７/pdf/siryou３pdf.

表４　日本主要年份土地改良区

改良区 ２００７年 ２００９年 ２０１１年 ２０１３年 ２０１４年 ２０１５年 ２０１６年 ２０１７年

地区数 (个) ５４７４ ５１５０ ４９４３ ４７９５ ４７３０ ４６４６ ４５８５ ４５０４

面积 (万公顷) ２７６６ ２７１４ ２６５９ ２６１８ ２５８４ ２５６１ ２５３５ ２５３０

　　数 据 来 源:根 据 日 本 农 林 水 产 省 网 站 资 料 整 理,http://wwwmaffgojp/j/wpaper/w _ maff/h２４ _ h/trend/part１/chap３/c３ _ ９ _

０４html.

图９　按面积规模分类的土地改良区地区占比

数据来 源:根 据 日 本 农 林 水 产 省 网 站 资 料 整 理,http://wwwmaffgojp/j/wpaper/w _

maff/h２４_h/trend/part１/chap３/c３_９_０４html.

　　日本通过不断制定、完善相关政策法规,以及

实施土地改良事业,不仅加快了农田整治和土地集

中,也有效地提高了农业机械化水平.日本主要作

物机械化水平早在２０世纪８０年代中期就已经实现.

从提高劳动生产率看,机械化的发展大大缩减了水

稻劳动时间,特别是在耕整地、种植、除草、收割

脱粒等环节作业.从表５可以看出,机械化在种植、
除草、收割脱粒环节节约人工方面最为显著,时间

—１２—
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缩减率分别为８５８％、９００％和９０１％.

表５　水稻种植每０１公顷直接劳动时间减少情况

单位:小时

项目 １９７０年 ２０１１年 时间缩减率

育秧 ７４ ３２ ５６８％
耕整地 １１４ ３５ ６９３％
种植 ２３２ ３３ ８５８％
除草 １３０ １３ ９００％

田间管理 １０８ ６３ ４１７％
收割脱粒 ３５５ ３５ ９０１％

其他 １６５ ３８ ７７０％

　　数据来源:根据日本农林水产省网站相关资料整理,https://

wwwmaffgojp/j/council/sizai/kikai/１６/pdf/data２_２pdf.

４　日本农地改造对中国丘陵山区宜机化改造

的启示

　　通过上述日本有关农田整治法律法规、技术标

准和投入成效等梳理与分析,对中国丘陵山区宜机

化改造和农业机械化发展得出以下启示.

４１　宜机化改造需要法治保障

为了有效推动农地整备,日本制定了门类健全、
综合配套、体系完整的法律法规.１９４９年日本制定

«土地改良法».该法是日本开展农田基础建设的重

要法律依据,规范了土地改良的原则、目的、实施

主体,确立了土地改良区在农田基础建设中的地位

和作用.日本通过制定 «农地法»«食物农业农

村基本法» «农地中间管理机构法» «山村振兴法»
等一系列法律法规,有效保障了农地改良事业的发

展.面对农业农村内外部环境的新变化,日本还不

断调整政策目标,修改法律以促进农业农村发展.
截至２０２１年,日本 «土地改良法»已经经过了１７
次修改,同时已经完成了８个土地改良计划.当前

中国针对农田改良和建设还没有专门法律,仅在

«中华人民共和国土地管理法»的个别条文里提到土

地整理和耕地保护,建议尽快出台国家层面的农田

建设法律法规,并针对丘陵山区的农田改造给予更

高的补贴标准.

４２　宜机化改造离不开技术标准

日本针对农地整备、耕地整理都有一套完备的

技术标准文书.日本与土地改良事业计划相关的标

准主要包括 «土地改良事业计划设计基准计划

(排水)»«土地改良事业计划设计基准计划 (农
道)»«土地改良事业计划设计基准计划 [农业用

水 (水田)]»«土地改良事业计划设计基准计划

[农场整备 (旱田)]»等.每一个项目都包括标准

文本、标准操作、标准和操作的说明及技术手册４
个部分.

中国于２０１３年、２０１４年和２０１６年先后颁布实

施 «全国高标准农田建设总体规划»«高标准农田建

设通则»和 «高标准农田建设评价规范»,但是针对

丘陵山区农田整治、宜机化改造的相关技术标准文

件还存在国标或行标缺位的情况,应参照结合日本

有关农地整备技术标准规范和中国重庆、山西等地

的地方标准,尽快出台中国丘陵山区宜机化改造的

系列技术规范.

４３　政府投入、农户高度参与是较好的工作机制

农田基础设施建设是一项公共工程.在日本,

农田基础设施建设费用主要以国家预算为主.仅

２０２０年日本农林水产省农业农村整备事业费 (公共

事业)预算中与农地整备相关的农地大区划、水旱

通用化等费用占农业农村整备事业费 (公共事业)

的３９５６％,农业农村整备相关事业费 (非公共事

业)预算中以用于丘陵山区农田改造维护的中山间

地区直接支付补助金为主.在日本,政府是重要的

农田建设投资主体.

但日本政府并不是农田基础设施建设的唯一投

资主体和项目实施主体,农民参与程度非常高.在

日本,要进行土地改良,需要１５户以上农户成立１
个土地改良区,需要２/３以上的农户同意实施土地

改良项目,同时需要成立土地改良区委员会 (５个

以上理事、２个监事).根据不同项目实施主体,土

地改良区协会会员农户承担农田基础设施建设经费

比例在３％~２３％.

当前中国农田基础设施建设项目的主要资金来

源也是政府,但投入标准和力度都有待提高.目前

很多地方由于１５００元/亩①的建设标准不足以完成

«高标准农田建设通则»中的土地平整、土壤改良、

灌溉排水、田间道路、农田防护、农田配电６项工

程,因此通常只修路、修渠,而且只改造地形条件
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本来就较好的土地,导致实际改造效果大打折扣.
同时,由于农户参与度不够,导致高标准农田的相

关工程设计存在不合理的问题,使得项目资金使用

效率大打折扣.今后应加大投入力度,将农民、农

业企业、农业专业合作社、村集体经济组织等农田

使用维护主体作为农田建设主体,通过 “先建后补、
定额补贴”等措施,提高农户积极性和参与度,并

由此增加社会投资来源.

４４　宜机化改造是农业机械化发展的重要保障

从日本对农田整治的设计标准看,标准规划中都

包括农业机械利用计划,耕作区形状的设置都从利于

农业机械高效率作业、规模化经营等方面考量.日本

土地改良事业的实施不仅加快了农田整治和土地集

中,也有效地提高了农业机械化水平.日本主要作物

机械化水平早在２０世纪８０年代中期就已经实现.
日本的农地整备事业先行于农业机械化事业的

全面发展,为农业机械化的全程全面发展提供了重

要先决条件.中国丘陵山区农业机械化的发展不应

走向设计过于小型化的农机来适应地形这一 “以机

适地”的单一道路,同时也应该改善农机作业基础

条件来适应农业机械化作业的要求.
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摘要:农村食品安全监管是实施食品安全战略、推进乡村振兴、响应健康中国行动的

重要内容.中国农村食品安全监管表现出制度复杂性、对象复杂性、技术复杂性和信

息复杂性等特征,近年来在完善监管政策、加大监管力度和应用监管技术等方面取得

成效.本文基于各地实践探索,总结出以完善立法、公开执法、科普讲法为重点的法

律监管整治模式;以农企帮扶、农户自律、联动协同为手段的公司农户联动模式;以

源头可视、流通快检、消费智能为目标的食品安全科学技术驱动模式;以新闻媒体主

导、社交媒体辅助、多方协同参与为渠道的媒体宣传监督模式.本文提出落实主体责

任、优化合作模式、创新技术支撑、提升健康素养、践行社会共治等农村食品安全监

管化解路径及对策建议.
关键词:农村食品安全监管;复杂性;化解模式;化解路径

DOI:１０１３８５６/jcn１１Ｇ１０９７/s２０２１０８００３

１　引言

农村食品安全监管是实施食品安全战略,规范

农村食品安全流通秩序的重点与难点.国家统计局

数据显示,２０２０年全国粮食总产量为１３万亿斤① ,

农村常住人口约占总人口的４０％.农村作为城市食

品市场的主要供给来源与消费场所,食品安全监管

尤为重要.近年来,党和国家高度重视农村食品安

全监管,中共中央、国务院陆续出台多项农村食品

安全监管相关政策文件,其中 «关于进一步加强农

村食品经营监管工作的通知»«关于深化改革加强食

品安全工作的意见»等就加强农村食品安全监管工

作做出重要指示,要求制定农村食品经营风险隐患

清单,实施农村假冒伪劣食品治理,提升农村食品

安全监管水平.同时,农村食品安全监管也是推进

乡村振兴战略,建设平安乡村的重要抓手.２０２０年

中央农村工作会议提出确保国家粮食安全,大力实

施乡村振兴战略.２０２１年中央一号文件进一步指出

提升农产品质量和食品安全监管水平.扩大农村食

品优质、安全供给,有利于促进食品产业兴旺,建

设平安乡村.此外,农村食品安全监管是响应健康

中国行动,提升农村居民健康素养的关键.２０１６
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年,中共中央、国务院发布 «“健康中国２０３０”规

划纲要»,要求全面普及膳食营养知识,引导居民形

成科学的膳食习惯,推进健康饮食文化建设.国家

卫健委数据显示,２０２０年中国城市居民健康素养水

平为２８０８％,而农村居民为２００２％,城乡间居民

健康素养水平差距较大,加强农村食品安全监管,
提升居民健康意识成为必要.

近年来,中国农村食品安全监管体系基本建立,
检验检测能力不断提高,重大食品安全风险得到控

制,农村居民食品安全得到基本保障.然而,随着

农业产业化迅猛发展,农村居民日益增长的食品安

全需求同不平衡不充分的监管矛盾日益凸显,农村

食品安全风险隐患仍然存在.山东即墨农村地区海

参养殖违法添加敌敌畏等禁用药品、江西南城农村

作坊违法生产肉串等风险食品、河北曲阳农村市场

违纪售卖 “六仁核桃”和 “特伦苏”等山寨食品问

题屡见不鲜,突显了中国农村食品安全风险隐患,
暴露出农村食品生产经营者安全意识淡薄、监管制

度不健全等症结.
农村食品安全监管是政府监管部门、食品生产

加工、流通企业、行业协会等社会组织、消费者及

相关多元主体联动参与、共享共治的过程[１].近年

来,党和国家高度重视食品安全战略实施,相应地

学术界对中国食品安全监管展开了研究.现有研究

成果大多立足全国性范围的食品安全宏观视角,就

监管机制[２]、法律规制[３]、技术支撑[４Ｇ５]等方面,探

析食品安全监管现状、问题与对策;也有学者从改

革开放４０周年[６]、新中国成立７０周年[７]等历史维

度分析中国食品安全监管发展阶段、现实特征与演

进趋势.然而,已有的较为丰富的关于中国食品安

全监管研究成果中,专门针对市场经济基础薄弱的

农村地区的研究成果相对较为缺乏.现有关于农村

食品安全监管的研究成果主要关注监管制约因素与

监管主体角色两方面.就农村食品安全监管制约因

素而言,李蛟认为农村经济落后与监管资源分配不

公是制约农村食品安全监管的主要原因[８];邵宜添

等提出农村生产主体食品安全意识淡薄、农业经济

利益导向及监管缺失是导致食品质量安全隐患的外

部因素[９];张蓓和马如秋基于供应链内部视角,指

出农村食品供给体系不规范、物流支撑不发达、市

场信息不对称等监管问题[１０].就农村食品安全监管

主体角色而言,赵谦提出农村消费者参与食品安全

社会共治是改善农村食品安全环境的必要举措[１１];
吴林海等通过对农村食品安全风险治理困境、成因

等分析,强调村民自治组织是加强农村食品安全监

管的重要力量[１２];黄亚南和李旭基于辽宁１４个地

区２１５家农民专业合作社的调研数据,实证分析结

果表明农民专业合作社在农产品安全中发挥自检作

用[１３].上述研究成果对厘清农村食品安全监管存在

问题及归因、明晰相关主体责任、探讨实践对策具

有理论和现实意义,而现有研究成果大多从政府、
消费者等单一角度展开,对于中国农村食品安全监

管的特殊性与复杂性,缺乏从系统整体视角进行深

入剖析,对中国农村食品安全监管成效及监管典型

模式进行全面性总结与细致化探讨的研究成果较为

少见.在中国食品安全战略持续推进、城乡一体化

进程加快、农村食品安全风险隐患堪忧等现实背景

下,如何全面地刻画中国农村食品安全监管的现实

特征,深入地分析中国农村食品安全监管实践对策,
是一个值得研究的课题.基于此,本文基于系统理

论视角分析中国农村食品安全监管复杂性,研究中

国农村食品安全监管主要成效、先进监管模式及探

索化解路径,为中国农村食品安全监管提供决策

参考.

２　中国农村食品安全监管的复杂性

相比城市而言,农村食品安全监管在制度、对

象、技术和信息等方面存在一定差距,这增加了食

品安全监管的复杂性.农村食品安全监管环节错综

复杂,存在执法不严格、市场不规范、设备不发达、
传播不到位等弊端.中国农村食品安全监管的复杂

性主要体现如下.

２１　监管制度的复杂性:农村食品安全执法不严格

农村地区经济相对落后,食品安全监管制度尚

未完善.一是农村食品市场准入机制不严密[１０],食

品检验检测标准及生产许可要求低,食品违法处罚

力度小,导致劣质食品向农村市场转移,农村食品

安全风险较城市更大.二是农村食品安全投诉机制

不完善,食品安全监管与投诉部门缺位,投诉渠道

不畅通,农村居民维权成本更高[１４].三是农村法治

基础薄弱,执法队伍人员配备不足,专业化水平低,
执法难度更大[１５].
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２２　监管对象的复杂性:农村食品安全市场不规范

一是农村食品经营主体复杂.食品生产流通企

业、合作者和农户等食品经营主体规模参差、地理

位置分散、管理相对落后,食品安全控制意识淡薄.
个别经营主体由于利益驱动而采取道德失范行为,
在食品供应链各环节中制假掺假、滥用添加剂、农

兽药等违禁投入品[９],诱发农村食品安全风险事件.
二是农村食品零售点和食品种类复杂.农村地区食

品销售以集贸市场零售摊点、中小学周边临时摊档

为主,食品零售点规模较小、流动性强、经营证照

不齐全[１０],导致农村食品市场秩序混乱.此外,农

村食品种类庞杂,三无食品、 “五毛食品”、自制食

品等鱼龙混杂,散装食品、裸卖食品等来源不明,
商标不齐全、假冒伪劣食品较多.可见,农村食品

安全监管对象多且分散,面临监管范围广、难度大

且成本高等窘境.

２３　监管技术的复杂性:农村食品安全设备不发达

一是农村食品安全监管技术基础设施不完善,
互联网设施建设缓慢,导致食品经营场所监控设备

覆盖率低,物流通信设备稳定性差,同时温控运输

车、冷库等冷链物流设备缺乏,造成农村食品流通

环节风险高,食品安全监管难度加大.二是农村食

品安全监管技术研发推广落后,DNA条形码、微生

物 检 测 等 食 品 检 测 技 术, 以 及 区 块 链、RIFD
(RadioFrequencyIdentification)标签等食品安全追

溯技术尚未全面推广应用,难以开展农药兽药残留、
添加剂含量指标等关键项目快速检验,食品信息追

溯能力弱,导致食品安全监管取证困难、监管效率

低下.

２４　监管信息的复杂性:农村食品安全传播不到位

农村食品安全监管面临信息发布渠道不畅和信

息科普宣传不足两大弊端.一是农村食品安全监管

信息发布渠道不畅.由于农村信息化水平较低,线

上线下融合程度不发达等导致农村食品安全权威信

息发布渠道不完善、覆盖面窄,食品安全信息难以

在食品供应链上下游成员间共享,加剧了食品安全

信息不对称.二是农村食品安全监管信息科普宣传

形式单一、吸引力不够.中国农村地区大多借助村

头宣传栏及街边宣传手册等形式传播食品安全科普

知识,在信息易读性、信息丰富性和信息生动性等

方面与城市相比差距较大,导致农村居民食品安全

信息搜寻意愿和学习积极性低.此外,中国农村居

民食品安全认知水平和健康素养程度相对较低,如

农村居民口粮消费高于城镇居民,而肉蛋奶消费量

明显低于城镇居民,一定程度上反映了中国农村居

民营养安全意识不足[１６].

３　中国农村食品安全监管的主要成效

按照中央 “四个最严”指示精神,各地扎实推

进中国农村食品安全监管工作,通过完善监管体制,
推广食品安全科学技术,倡导协同治理等途径,农

村食品安全监管在完善监管政策、加大监管执法和

应用监管技术等方面取得了一定成效.

３１　农村食品安全监管政策日臻完善

政府贯彻落实农村食品安全监管重要任务,健

全 «食品安全法» «农产品质量安全法»等法律法

规,全面落实农村食品安全监管工作 (表１).２０１９
年国务院印发 «地方党政领导干部食品安全责任制

规定»,明确地方党政领导干部食品安全属地管理责

任;２０２０年中央一号文件指出 “重点加快推进高标

准农田建设” “深入开展农药化肥减量行动”.农业

农村部数据显示,２０１９年全国９７％的涉农乡镇建立

农产 品 质 量 安 全 监 管 机 构,落 实 监 管 人 员 １１７
万人.

表１　农村食品安全监管政策演进

时　间 部　门 监管政策 内　　容

２０１５年１１月
　国家食品药品监督

管理局等

　 «关于进一步加强农村食品安全治理

工作的意见»
　强化责任意识,加大监管力度,构建农村食品安全共治

格局

２０１６年１月 　国务院
　 «关于落实发展新理念加快农业现代

化实现全面小康目标的若干意见»
　强化食品安全责任制,作为党政领导班子政绩重要考核

指标

２０１８年９月 　国务院
　 «国家乡村振兴战略规划 (２０１８—

２０２２年)»
　完善食品安全标准、监管体系,加强投入品和追溯体系

建设
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(续)

时　间 部　门 监管政策 内　　容

２０１９年１月 　市场监督总局
　 «假冒伪劣重点领域治理工作方案

(２０１９—２０２１)»
　从生产源头、流通渠道和消费终端全面治理农村 “山寨

食品”

２０１９年３月 　市场监督总局
　 «关于进一步加强农村食品经营监管

工作的通知» 　制定农村食品经营风险隐患清单

２０１９年５月 　国务院
　 «关于深化改革加强食品安全工作的

意见»
　实施农村假冒伪劣食品治理行动,建立规范的农村食品

流通供应体系

２０２０年２月 　国务院
　 «关于抓好 “三农”领域重点工作　
确保如期实现全面小康的意见» 　强化全过程食品安全监管,建立健全追溯体系

２０２１年１月 　国务院
　 «关于全面推进乡村振兴加快农业农

村现代化的意见»
　加强农产品质量和食品安全监管,推进国家农产品质量

安全县创建

　　资料来源:根据中央人民政府 (http://wwwgovcn/)、国家市场监督管理总局 (http://wwwsamrgovcn/)等官网信息整理所得.

３２　农村食品安全监管力度不断加大

近年来中国围绕禁用农药、瘦肉精等进行农村

食品安全专项整治.例如,２０２０年农资打假 “春
雷”行动、农产品质量安全专项整治 “利剑”行动、
农村假冒伪劣食品整治行动 (表２)等,严厉打击

农村食品违法犯罪,强化执法监管.国家市场监管

总局数据显示,２０１９年上半年查处农村假冒伪劣食

品违法案件１２０万余件;农业农村部数据表明,

２０２０年第三季度农产品抽检总体合格率为９７７％,
农村食品交易环境得到改善.

表２　中国农村假冒伪劣食品专项整治概况

地区 时间
案件

(件)
收缴重量

(千克)
市场主体

(个)
执法人员

(次)
货值

(万元)
窝点

(个)

全国 ２０１８年１２月 １２０００ １０３２０００ １９８００００ １６７００００ — ８４３

东部

辽宁阜新 ２０１９年９月 １９４ ７２００ ４８６８ — — —

浙江舟山 ２０１９年５月 ９０ ５２９ ２８０３ １４２９ — —

河北石家庄 ２０１９年４月 ４０ １５５８ ２４９５０ — ２ ９

北京 ２０１９年３月 ４１ ３０００ ３５００００ — — ８

江苏苏州 ２０１９年１月 — ７５１ — — ３５０ １

中部

湖南益阳 ２０１９年３月 ７１ ４０６７ ２２９１２ １６５０１ ９ ３７

黑龙江伊春 ２０１９年２月 — ６５ ７０６ １２７７ — —

江西新余 ２０１９年２月 ３０ １７２０ １７９８ １２６１ ２ —

安徽池州 ２０１９年２月 ２８ ６２９１ １５９３ ２７６２ １０３ —

湖南常德 ２０１９年１月 ２８ ３７６７ ３３６６ — ２ —

西部

甘肃兰州 ２０２０年１０月 — — ２２９５９ — — ３

贵州贵阳 ２０１９年３月 ５５ — １９９８４ ６５３０ ２７ ６

新疆博州 ２０１９年２月 — ６０８ ４８２ ８８９ — —

四川德阳 ２０１９年２月 ２１ ２１８ ３７０２ ２７９１ ５ —

宁夏银川 ２０１９年１月 — ２８８１９ １６７５ １１７４ ６ —

　　数据来源:根据中国打假侵权假冒工作网 (http://wwwipractiongovcn/)、国家农业农村 (http://wwwmoagovcn/)等官网信息

整理所得.

３３　农村食品安全监管技术持续应用

大数据、物联网等新型技术广泛应用,有效提

升了中国农村食品安全监管水平.冷链物流技术、
农产品保鲜技术、快速检测技术等食品安全技术不
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断成熟,为农村食品安全监管提供了有效支撑.例

如,“食用农产品电子合格证”“食品快检车”“智安

厨房”等新技术新设备.农业农村部数据显示,当

前中国１１个省 (直辖市、自治区)共１４６个各级农

产品追溯平台上线食用农产品电子合格证,其中县

级平台１２１个,全国农产品追溯平台上线食用农产

品电子合格证,农产品质量安全追溯信息化水平

达１７２％.

４　中国农村食品安全监管复杂性化解模式

中国各地区在长期实践中,探索出法律监管整

治、公司农户联动、食品安全科学技术驱动和媒体

宣传监督等农村食品安全监管复杂性化解模式,对

于推动中国农村食品安全监管具有借鉴意义.

４１　法律监管整治模式:化解监管制度复杂性

法律监管是激发市场活力,确保农村食品市场

主体合法合规经营,规避农村食品安全风险,实现

食品市场良性发展不可或缺的重要保障[３].广东食

品安全走在全国前列,高度重视农村食品安全监管

法规体系建立与完善,打造公开透明的食品安全法

律监管环境.
第一,完善立法,健全农村食品安全法律监管

机制.一方面提升立法质量[１].２０１９年江门市市场

监督管理局、农业农村部完成机构改革,科学建设

市、县、镇、村四级食品安全监管法律体系.另一

方面突出立法特色.东莞市着力增强农村食品安全

立法地方特色,如长安镇出台食品行业规范整治方

案,建立农村食品 “两超一非”(超范围超限量使用

食品添加剂和食品中非法添加非食用物质)监管机

制,为食品安全问题提供法律支撑.
第二,公开执法,营造农村食品安全法律监管

环境.一方面加强法律监管硬件设施和软件服务建

设,为农村群众提供免费食品检测服务[１].佛山市

设立 “１个农产品检测站＋１辆食品快检车＋１１８个

农药残留检测点”全方位食品快检体系,创建食品

安全 “１５分钟快速检测圈”.另一方面提升法律监

管透明度.江门市开展 “一监到底查食安”网络直

播活动,对农村食品、农家乐后厨及农贸市场实施

线上社会监管,借助新闻媒体向社会披露执法结果,
激励公众参与食品安全社会监督.

第三,科普讲法,推广农村食品安全法律科普

宣传.普及法律法规是改变农村消费者信息不对称

局面的重要法律保障.一是明确传播对象,江门市

面向农村老人、妇女、学生等群体,在校园、社区

等场所发放法规手册,举行有奖问答等活动.二是

拓宽科普渠道,江门市线上线下融合,线下开展农

村食品安全法律咨询活动,线上开拓 “江门市场监

管”公众号政务服务等.三是创新科普形式,韶关

市在农村景点制作食品安全宣传彩绘标语,鹤山市

举办乡村食品安全 “真假信息大分辨”等游戏,增

强科普宣传趣味性.

４２　公司农户联动模式:化解监管对象复杂性

“公司＋农户”联动模式促进农村食品安全监管

与现代农业有机衔接[１７].农户发挥农村主体作用,
龙头企业参与农村食品产业建设,双方形成紧密的

利益关系,共同打造高质量农业产业,强化农村食

品安全监管.广西严格落实农村食品安全主体责任,
提升农户食品安全控制能力,促进 “三品一标”农

产品迅速发展,其中无公害农产品占７８％,绿色农

产品占１９％,地理标志农产品占７％,有机农产品

占６％.
第一,农企帮扶,落实企业社会责任.农业龙

头企业是农村食品安全监管中坚力量.在产业链监

管方面,方邦食品有限公司与玉林市玉州区仁东镇

等地区农户签订种植与收购协议,为农户生产绿色

果蔬提供技术支持、安全质检、专车配送等服务,
主动承担食品监管帮扶责任,提升农村食品供应链

风险预警能力.品牌声誉具有 “安全信号”作用,
能建立消费者食品信任,督促企业履行社会责任.
在品牌声誉建设方面,皇氏甲天下乳业股份有限公

司引入风险管理机制,通过牛源健康监测、产品质

量检验等方式严控奶源质量,保障生产安全,履行

对农村消费者食品质量安全承诺,提升品牌美誉度;
强化资金、技术扶持力度,推动当地食品行业等农

业产业转型升级,积极承担乡村振兴等社会责任,
塑造品牌良好形象.

第二,农户自律,提升自我监管能力.村民自

治组织能建立信任关系,是农村食品安全监管的有

效途径[１２].广西农户发挥监管能动性,参加村民自

治组织,学习实践先进食品安全知识,增强自我监

管意识.南宁市隆安县雁江镇渌龙村创建农户生产

合作社,自觉参与天福香投资有限公司绿色食品生
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产及加工项目,联合管控农产品质量安全;百色市

田阳县田州镇东江村强化与龙头企业交流合作,推

动芒果产业化发展,提升农产品产销能力,预防芒

果腐坏变质引发食品安全问题;西林县西平乡高维

村等各地村民积极响应 “２０２０年食品安全宣传活

动”,提升自身食品安全科学修养.
第三,联动协同,实现监管双方共赢.农村食

品安全监管应完善企业农户利益联结机制.一是创

新农企农户优势互补合作模式.一方面农业企业以

供应者角色,提供育种选种、技术指导和资金支持

等,解决农户技术匮乏、资金短缺等问题;另一方

面,农户作为农村食品安全监管践行者,应用先进

食品生产理念,确保农产品质量标准化.广西华兴

食品集团联合南宁市兴宁区五塘镇坛棍村采用 “公
司＋农户”合作治理模式,推动肉鸭食品产业化.

二是建设农村物流体系,提升特色农产品订单效率

以降低食品安全风险.来宾市创新 “电商企业＋合

作社＋贫困户”模式,开展农产品产销对接.«广西

日报»数据显示,２０１９年广西农产品网络零售额达

２９０９亿元.

４３　食品安全科学技术驱动模式:化解监管技术复

杂性

食品安全科学技术驱动是指利用云计算、物联

网、大数据等技术,为农村食品主体如种植养殖企

业、物流公司、食品零售超市及政府监管部门加强

农村食品安全监管的信息手段.食品安全科学技术

能创新农村食品智能监管,实现食品全程追溯,提

升农村食品监管风险预警能力.浙江基于食品安全

科学技术创新推广,建设有效的食品安全治理体系

(表３).

表３　浙江农村食品安全科学技术推广

食品安全环节 代表地区 科技驱动 实践策略

生产环节 宁波市象山县
　农村食品生产经营主体信息数

据库

　对农村食品生产主体身体状况、资格许可等信息

进行电子化、动态化管理

流通加工环节

金华市浦江县 　 “掌上执法”“平安检查”App
　对农村学校、农贸市场、食品小作坊等食品安全

主体进行检查监督

湖州市安吉县 　 “智慧厨房”App
　智能探头、油烟在线监测、燃气泄漏报警装置等

实现全过程可视化监管

消费环节 金华市永康市 　 “众食安”App
　餐饮企业上传消毒、晨检等信息;消费者举报食

品安全问题;监管部门指导整改

全程追溯 嘉兴市嘉善县 　智慧监管信息平台及 App
　对农产品生产主体的投入品管理、生产记录、包

装、检测到销售进行全程信息追踪

　　资料来源:浙江省人民政府http://wwwzjgovcn/.

　　第一,源头可视,优化源头科技治理方法.源

头智慧 化 监 管 可 加 强 农 村 食 品 安 全 风 险 事 前 防

控[１０].嘉兴市嘉善县采取 “浙农云”App及线上直

播等路径,指导农户学习实践防疫、控害及农药化

肥使用知识,确保农产品安全生产;温州市苍南县

建立农资监测预警模式,创新 “智能云码”应用模

式,实现农产品源头信息追溯;杭州市余杭区塘栖

镇设立食品安全监管云平台强化食品源头监管.
第二,流通快检,建设流通科技检测体系.在

农村重点监管场所推广流通快检技术,识别食品流

通环节潜在风险,共享风险检测数据.湖州市安吉

县利用食品安全快检车完善农村校园食堂菜品管控

督查;金华市浦江县运用食品安全快检车对餐饮店

进行科学检测及数据分析;金华市永康市建设食品

检测中心,对农村居民免费开放食品安全快检室.
第三,消费智能,打造消费科技监督环境.宁

波市借助 “掌上农贸市场检查”App,引导农村群

众参与食品安全监督;嘉兴市嘉善县联合美团、饿

了么等平台建设农村网络订餐系统,“以网管网”提

升消费信息透明度;嘉善县大云镇联合第三方食品

安全检测机构,建设乡镇校园 “智安厨房”、农村家

宴 “放心厨房”,增强农村新型食品消费场所监管效

能,截至２０２０年９月２９日浙江完成农村家宴 “放
心厨房”７０２家.

４４　媒体宣传监督模式:化解监管信息复杂性

媒体宣传监督模式能缓解农村食品市场信息不

对称问题,维护农村食品消费者权益,不仅是披露

农村食品质量信息的重要渠道,更是制约食品违规
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者的有力途径,对农村食品安全监管发挥监督作用.
河南发挥媒体优势,拓宽农村食品安全传播范围,
强化食品知识普及力度,引导社会共同参与农村食

品安全监管.
第一,新闻媒体主导,扩大农村食品安全传播

范围.媒体监督是弥补监管人员及消费者信息劣势、
保护消费者权益的重要途径[１８].新闻媒体在河南农

村食品安全监管实践中体现信息传播主体角色.一

是发布权威食品预警信息,央视 “３１５”晚会曝光

河南兰考县宁远食品有限公司、尉氏县欧飞食品有

限公司农村食品企业违法加工辣条等 “五毛食品”,
提升农村群众食品安全关注力度.二是扩大实践经

验传播范围,«光明日报»报道长葛市后河镇闫楼村

建立百姓食堂、成立专业农村厨师队伍等成功经验,
正确引导食品生产加工,为农村食品安全监管提供

实践借鉴.
第二,社交媒体辅助,提升农村食品安全普及

力度.社交媒体是提升农村食品安全社会关注度的

有效手段[１０].河南借助微信、微博、短视频平台等

社交媒体进行知识普及,提升群众食品安全科学素

养.栾川县通过微信公众号、微博等媒体发布农村

校园食品消费警示;洛宁县通过抖音视频等传递食

品行政处罚案例、食品抽检等信息;林州市合涧镇

搭建合涧镇食药监管平台,创建农村食品监管微信

群,及时采纳群众监管意见,发布食药政策法规、
食品风险预警等动态.

第三,鼓励多方参与,营造农村食品安全社会

共治局面.社会共治是推进农村食品安全监管的有

效路径[１９].邓州市餐饮行业协会积极协助龙堰乡政

府、刁河村村民开设餐饮食品知识培训班,共同建

设刁河村餐饮安全示范街.信阳市政府、中国社会

福利基金会、信阳日报社、信阳市平桥区青年志愿

者协会等共同举办 “５２０免费午餐”公益活动,保

障平桥甘岸镇孔庄小学等农村校园食品安全.
综上,法律监管整治、公司农户联动、食品安

全科学技术驱动和媒体宣传监督是中国农村食品安

全监管复杂性化解的主要模式 (图１).

图１　农村食品安全监管复杂性化解模式

资料来 源: 根 据 中 国 食 品 安 全 报 (https://wwwcfsncn/)、 农 业 农 村 部

(http://wwwmoagovcn/)等官网信息整理所得.

５　中国农村食品安全监管复杂性化解路径

中国农村食品安全监管仍面临挑战与考验.一

是基层政府存在机会主义行为、监管部门间联系松

散、交叉管理、监管标准不一、执法力度小等情况;
二是农村食品监管组织被关注度弱,且监管合作组

织存在利益联结机制不健全、分配不合理等不足;
三是基层监管队伍素质水平和监管装备水平有待提

高;四是农民食品安全意识淡薄,落后农村食品安

全教育有待加强[１４];五是政府一元监管仍然占据主

导,农村食品安全社会共治程度不高[２０].由此,提

出以下化解路径及建议.

５１　严厉执法,落实农村食品安全主体责任

一是构建食品安全长效机制.推动执法部门落

实属地监管责任,完善基层执法队伍建设体系;健

全法律法规培训制度,增强农村食品安全主体法治

意识.二是提升执法检查力度.定期对农村食品小

作坊等重点主体,群众日常大宗消费食品等重点品
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种开展执法工作.三是强化食品专项整治.开展农

村食品标签侵权、假冒伪劣食品生产经营等专项整

治,加大农村网络食品违法案件处罚力度,保持农

村食品安全领域犯罪严打高压态势.

５２　组织创新,优化农村食品安全合作模式

一是加强组织支持力度.鼓励和扶持村民自治

组织与龙头企业开展合作,优化利益联结机制;提

供政策、资金及其他资源支持,推进示范基地等基

础设施建设,激发组织创新动力.二是界定政府与

组织关系.乡镇政府简政放权,减轻食品监管行政

压力,促进合作,保障组织独立性与自主性.三是

明确组织自身定位.明确企业农户食品监管分工,
完善组织内部合作机制;积极开展技能培训活动,
提升组织成员食品安全素养与监管能力.

５３　科技下乡,创新农村食品安全技术支撑

一是科技资源下乡.加大技术研发和应用,推

动智能工具、大数据等科技资源向农村下沉,加快

农村食品数据库建设,完善农村食品溯源体系.二

是科技人才进乡.协同科研机构、高校开展食品技

术交流活动,组织农村科技特派员、食品安全专家

下乡开展食品安全培训班,推动高素质农民人才队

伍建设.三是科研支持下沉.加大农村科技研发经

费投入,扶持农村电商等新业态,推动优质农产品

产销对接;加快食品设施创新升级,支持检测设备

等科技成果转化服务农村食品安全监管.

５４　科普宣传,提升农村食品安全健康素养

一是完善科普设施.加快农村食品安全科普站、
科普示范基地、科普宣传车、科普画廊、科普放映

队及乡村食品安全风险投诉热线等基础设施建设,
为开展农村食品安全系列化科普活动提供条件,提

升农户食品健康素养.二是创新科普方式.借助社

交平台和短视频等媒体提升农村食品安全社会关注

度,引导农村居民形成正确食品安全观念;举办食

品安全知识竞赛,增强科普宣传趣味性和生动性.
三是传播先进范例.打造食品安全示范企业、食品

安全示范村,开展农村食品安全典型案例宣传报道.

５５　多方参与,践行农村食品安全社会共治

政府优化 “政府监管、企业自律、媒体监督、
行业组织约束、群众参与”农村食品安全监督网;
企业建立良好生产规范,履行农村食品安全社会责

任;媒体加大农村食品安全关注力度,传递食品准

确信息,引导食品安全正确价值观;行业组织畅通

农村食品生产、流通、消费信任渠道;群众强化自

身食品安全科学素养,积极参与农村食品安全治理.
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