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自从 2004年粮食进口过渡期

结束后至今，中国粮食进口额不

断增长，形成了外国粮食入市、中

国粮食入库的怪异现象，不仅造成

了粮食资源的浪费，更是给国家带

来了沉重的财政负担。鉴于这种

局面，从 2014年一号文件开始，每

年的文件中均提出以“立足国内、

适度进口”来构建中国粮食安全格

局，强调要不断提升中国粮食自给

率。2018年 9月，习近平总书记在

东北考察的时候，更是提出了“中

国粮食、中国饭碗”的粮食安全

观。显然粮食安全事关国家和社

会稳定，如果我国的粮食安全要依

赖于进口保障，一旦他国停止出

口，必然会对我国粮食安全造成冲

击。如今，新冠肺炎疫情肆虐全

球，泰国、越南已经明令禁止大米

出口，哈萨克斯坦等国家明令禁

止面粉出口。在这种背景下分析

我国粮食进口贸易格局，并探寻其

形成原因，对于重新构建我国粮食

安全战略具有现实意义。

一、中国粮食进口格局的

现状

（一）粮食进口规模不断扩大

从 2005年开始，我国粮食贸

易开始由顺差转向逆差，粮食进口

额不断增长。农业农村部的数据显

示，2007-2013年我国小麦进口规

模不断扩大，2013 年的进口额为

18.74 亿美元；2014-2017 年进口

额有所回落，到 2018-2019连续两

年进口额突破 10亿美元。就玉米

进口而言，2007-2012 年进口额不

断攀升，2012 年的进口额达到了

16.24亿美元峰值，2015年下降到

11.12 亿美元；而 2013-2014 年、

2016-2019年，玉米进口额继续下

降，这 6年进口额均低于 10亿美

元。再看大米进口，从 2007-2019

年间，仅仅在 2008-2009、2012-

2013年间进口额有所下降，其他年

份均处于增长态势，其中，2012年

进口额达到了 11.58亿美元，2018

年达到过去 10多年的最高值，为

18.95 亿美元，2019 年有所下降，

进口额为 14.56亿美元。大豆进口

额在过去的 10多年内也是不断增

长，除了 2008-2009、2012-2013 年

略有下降，其他年份的进口额均超

过 300亿美元，其中 2014年进口

额最大，为 402.63亿美元。

（二）粮食进口市场比较集中

1.小麦进口集中于澳大利亚、

加拿大和美国，从其他小麦主产区

进口量较少。2007-2019年，我国从

上述三国进口额占到了我国小麦

进口总额的 90%以上。2007、2010、

2012、2019这四年，我国从澳大利

亚的进口额占到了我国小麦进口

总 额 的 25.1% 、35.6% 、14.2% 、

20.3%，在其余年份，我国从澳大利

亚 进 口 额 比 重 依 然 较 高 。

2009-2019年这 11年时间内，除了

2014、2015两年，从加拿大的进口

额分别占到了我国小麦进口总额

的 15.1%和 35.2%，其余年份从加

拿大的进口额占年度小麦进口总

额的比重约为 15-30%之间。2009、

2013这两年我国从美国进口的小

麦较多，两年进口额分别占到了各

自年度小麦进口总额的 45.6%和

67.4%，因中美贸易摩擦的影响，

2018-2019年进口额有所下降，分

别降至 32.1%和 25.8%。近些年来，

随着“一带一路”战略的不断推进，

我国从哈萨克斯坦进口额在不断

扩大，到 2019年我国从哈萨克斯

坦的进口额为 1.35 亿美元，占

2019 年我国小麦进口总额的
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9.89%。

2.玉米进口集中于美国，从其

他国家进口的比重在不断上升。

2007-2009年这 3年内我国玉米进

口市场比较集中，主要是美国、缅甸

和老挝三国。2010-2019年我国从

缅甸、老挝两国的进口额开始急速

下降，分别维持 5%以下和 10%以下。

其中，2010-2013年这几年我国从

缅甸的进口额比重还不到 1%，2019

年 进 口 额 比 重 仅 为 0.5% 。

2010-2014年，美国一直是我国最

大的玉米进口市场，特别是

2010-2013年这四年我国从美国的

进口额占到了各自年度玉米进口总

额的 90%以上。2014年美国依然是

我国最大的玉米供给商，当年的进

口额比重为 45.1%，依然遥遥领先

于其他进口市场，但 2014年我国从

乌克兰的进口额比重急剧上升，占

到了当年玉米进口总额的 35%。

2015-2019年我国从乌克兰的进口

额占到了各自年度玉米进口总额的

60%。另外，因为中美贸易摩擦的原

因，我国也开始从南美的巴西、阿根

廷，欧洲的德国、法国，东南亚的泰

国等国家进口玉米，从这些国家进

口额比重在不断上升，玉米进口市

场相对小麦而言要多元化一些。

3. 大米进口市场集中于东南

亚、南亚国家。2007-2010年我国大

米的主要进口市场是泰国，连续 4

年进口额占到了大米进口总额的

90%以上。2011年泰国依然是我国

大米进口的主要市场，进口额比重

虽然下降到 66.7%，但依然要高于

其他进口市场。2012年从泰国进口

额出现了大幅度的下降，比重仅为

13.8%，2013-2019年这 7年时间内

波动不大，进口额比重基本稳定在

20-30%之间。越南是中国大米进口

的另一个市场，2007-2010 年进口

额比重不足 10%，2008、2009两年更

少，还不到 1%。2011年我国从越南

的进口额开始增加，比重上升到

31.1%，2013-2019年间从越南的进

口额比较稳定，维持在 50%左右，

2019年更是达到了 55%。从 2012年

开始我国从巴基斯坦的进口额开始

上升，当年的进口额为 2.7亿美元，

比重为 22.1%；2013-2016年从巴基

斯坦的进口额基本上维持在 10%的

比重，2017-2018年开始下降，这两

年大米进口额比重维持在 5%左右，

2019年因为南亚洪水，进口额比重

仅为 4.5%。

4. 大豆进口集中于美洲地区。

农业农村部的数据显示，2007年我

国的大豆进口量为 3000万吨，到

2015年已经上升到 8000万吨，占

到了全球大豆总进口量的 60%，是

名副其实全球大豆进口最大市场。

我国大豆进口来源地比较集中，主

要是美国、巴西和阿根廷三国。

2007-2018年间，我国从美国的进

口额占我国大豆进口总额的比重一

直保持在 30%以上，2009年更是突

破了 50%，但 2019年降到了 28.3%。

从阿根廷的进口看，2007年的比重

约为 27.7%，但到 2018 年降至

7.1%，从年份上看，除了 2007、

2010、2011、2012、2014、2019 这 几

年的比重超过 10%以外，其他年份

从阿根廷的进口额比重基本上是保

持在 5-10%之间。从巴西的进口看，

2007-2012年从巴西的进口额维持

在我国大豆进口总额的 30-40%之

间，2013-2019 年，比重保持在

35-50%之间，巴西已经成为我国大

豆进口的最大来源市场。此外，近些

年加大了从加拿大、乌拉圭和俄罗

斯三国的大豆进口量，2013-2019

年，从这三国的大豆进口额能够占

我国大豆进口总额的 10%左右。

二、中国粮食进口格局形成

的原因

（一）中国粮食供需在部分年份

存在较大缺口

尽管我国粮食总产量和单产量

比较高，但粮食供需之间依然存在

较大的缺口。大米、玉米、小麦、大豆

四大主粮需求量与生产量之间存在

一定的差距，当生产量小于供求量

的时候，只能借助于粮食进口来实

现供需平衡。整体看，在多数年份，

我国粮食总产量是大于需求量的，

仅 在 2004、2011-2013、2018-2019

年我国粮食的总产量低于需求量。

随着城镇化、工业化的不断发展以

及人口的增加，对粮食的需求是一

种刚性增长。1978-2019年，我国人

口平均增长率达到了 40%，城镇人

口的比重上升幅度较大，到 2019年

城镇化率达到了 59.6%。正是因为

城镇化、工业化的快速发展，导致了

对农业资源的占用如水土资源以及

由此造成的环境污染问题，这些因

素在很大程度上制约了我国粮食生

产。总体而论，我国粮食产需基本上

能够保持平衡，但无法保证每年都

能够实现平衡，只要在部分年份存

在缺口，进口就是必须的。另外，因

为战略库存问题，进口也是不可缺

少的。如今年的新冠肺炎疫情引发

粮食主产国暂停粮食出口，我国粮

食的战略库存就能够发挥其作用。

（二）中国粮食生产人工及土地

成本高

粮食生产的劳动力及土地成本

是影响我国粮食价格的主要因素。

我国粮食生产的总成本是由生产资
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料成本、劳动力成本以及土地成本

所构成。按照中国农产品市场协会

的测算，2012-2019年我国生产单

位质量的玉米、大米、小麦所需的土

地成本分别占其生产总成本的

15-20%左右。因为气候等自然条件

所限，生产单位质量的大豆所需的

土地成本占其生产总成本的

35-45%，如果是租种土地，土地成本

还在上述比例的基础上再提升

10%。就劳动力成本而言，生产单位

质量的大米、玉米所需的劳动力成

本占到其生产总成本的 40%以上；

生产单位质量的小麦、大豆所需的

劳动力成本占到其生产总成本的

30%以上，如果是雇工租种，劳动力

成本还需要提升 10%。对比中美两

国的劳动力成本和土地成本可以看

到，中国生产单位质量粮食所需的

劳动力成本、土地成本均高于美国。

另外，小农生产模式所需的大量劳

动力老龄化严重，从 2012年至今，

我国 60周岁以下的劳动人口减少

了 2100万人，在水土资源等处于劣

势的情况下，劳动力的价格自然会

上升。劳动力价格上涨以及土地面

积减少，进一步限制了粮食规模生

产对成本的降低作用，最终造成了

我国粮食生产者积极性不高以及粮

食价格的上涨。

（三）国外低价粮食造成的冲击

外国的粮食能够进入中国市

场，根本的因素还是与价格有关。价

格始终是市场竞争的重要因素，国

外生产单位质量的粮食所需的人工

成本、土地成本均要低于我国，自然

其粮食价格就肯定会低于我国。按

照 大 连 商 品 交 易 所 统 计 的

2012-2019年国内粮食价格相关数

据可以看到，我国小麦的单价在过

去 8年内是呈上涨趋势，玉米和大

豆的价格在整体上处于下降趋势，

大米的价格也是呈上涨趋势。美国

芝 加 哥 商 品 交 易 所 统 计 的

2012-2019年美国四大主粮相关数

据显示，四类主粮的价格是呈下降

趋势，特别是玉米的价格，2019年

与 2012年相比下降了 55.2%。2019

年我国小麦、玉米、大米、大豆四大

主粮价格分别是美国四大主粮价格

的 1.8倍、1.74倍、1.25倍和 1.58

倍。因此，即便是算上关税因素，我

国本土的粮食价格与进口粮食价格

相比依然不占优势。而价格是影响

进口的基本因素，粮食进口额与粮

食进口价呈反比关系，当价格下降

时，进口量就会增加，价格上涨时，

进口量就会减少。我国这样以利润

为导向的粮食进口策略，容易造成

对部分国家粮食的依赖，缺乏拓展

进口市场规避风险的考量。

（四）我国农业国内支持制度的

负面影响

我国农业国内支持最典型的措

施就是最低收购价，它是一种典型

的价格支持制度。我国开始实施这

项措施是始于 2004年，到 2008年

的时候，粮食最低收购价开始在全

国范围内实施，尽管法律专向性有

所削弱，但因其价格支持的本质属

性，还是没有逃脱“黄箱”补贴之实。

政府以前一年粮食生产的成本、市

场供求状况以及国际市场上的粮食

价格等因素为依据，在农户播种之

前就公布了当年的粮食最低收购

价，以此来引导农户调整生产结构

并影响市场的价格预期。当粮食收

获之后，如果市场价格低于最低收

购价，政府就全部兜底收购；如果市

场价高于最低收购价，最低收购价

就无法启动。可见，我国粮食最低收

购价是政府事先设定的，允许市场

价格波动后的下限价格，本质上就

是一种托市价格。作为一种托市价

格，其本身是对农户的一种保护，帮

助农户形成最低预期的价格目标，

但在一定程度上扭曲了粮食市场价

格运行机制。为了促进农户增收，从

2007年之后我国政府多次抬高最

低收购价，导致了最低收购价影响

了市场价格，市场价格不得不随着

最低收购价的上升而上升。

三、中国粮食进口格局调整

策略

（一）提升我国粮食自给能力及

风险控制能力

当前我国四大主粮生产和需求

之间存在一定的缺口，在部分年份

还比较突出。我国粮食生产的主体

是中小农户，分散化的经营模式无

法形成规模效应，导致我国粮食生

产的成本要高于美国等国家，本土

粮食价格竞争并无优势。基于此，我

国在乡村振兴战略的实施中，要将

粮食生产嵌入其中，将小农户生产

嵌入到区域农业经济体系中，提升

粮食生产的规模效益和机械化水

平，这样就能够降低劳动力成本，提

升单元面积的生产效率。在科研方

面，要不断加大新品种培育力度，不

断提升单产水平。另外，我国还要不

断提升主粮风险控制能力，减少对

美国农业供求及市场信息的依赖。

首先，我国应该建立自主的全球粮

食供求信息系统，完善农业信息预

警体系，强化数据的准确性与时效

性。其次，要不断提升我国粮食生产

加工企业的竞争力，吸引民营资本

进入，打造中国自身的跨国粮商体

系，形成对生产和销售过程的控制，

打破国外四大粮商在中国市场上的
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垄断地位。再次，要不断完善中国粮

食储备体系，按照国际粮食供需信

息来进行科学合预测和合理存储，

提升储备粮的流通速度。

（二）开辟“一带一路”沿线的粮

食进口市场

“一带一路”战略的实施，加强

了我国与沿线各国的经贸联系，以

此来开拓新的进口来源市场。具体

而言：第一，要加强与“一带一路”沿

线各国的粮食政策沟通，加大对沿

线国家的农业投资，打造粮食生产

基地。第二，扩大从沿线国家的粮食

进口力度。全球粮食产区除了北美、

澳洲、南美之外，中亚、东非高原、俄

罗斯也是重要的粮食产区。因此我

国扩大对沿线国家的粮食进口力

度。如小麦，哈萨克斯坦的小麦品质

以及出粉率比较高，对美国的小麦

具备一定的替代能力。第三，强化与

沿线各国的粮食合作。当前全球未

充分开发的地区主要集中在非洲，

特别是东非地区，这里有适宜的气

候、充沛的水资源和肥沃的土壤，中

国企业要加大对这些地区的投资，

促进资金融通，在提升非洲本地粮

食自给率的同时，可以为中国粮食

进口开辟新的市场。第四，加强与沿

线国家的粮食生产及贸易的基础设

施建设。如建立境外农业经贸合作

区，开辟新的种植基地；还比如利用

现有的中国承建的大型基础设施工

程来缩短粮食贸易时间，降低粮食

运输成本。

（三）运用WTO贸易规则来维

护我国粮食安全

显然，我国当前的粮食进口格

局在很大程度上是因为加入 WTO后

才形成的，要维护我国的粮食安全

就必须要合理运用 WTO贸易规则。

第一，我国要积极推动新型粮食贸

易规则的建立。WTO的《农业协定》

整体看，对发达国家更为有利，我国

应该主动推进新一轮的粮食贸易谈

判，在坚持现有的粮食市场准入及

国内支持政策前提下，力争达成粮

食出口竞争规则。第二，我国要充分

利用好《农业协定》中的粮食贸易救

济规则。因为我国粮食贸易未能经

历关税化，所以难以启动特别保障

措施，只能用市场准入来对进口实

施配额限制。基于此我国应该从对

美国其他农产品反倾销案件中汲取

经验，加大反倾销、反补贴措施在粮

食贸易领域的实施力度。第三，充分

利用好《农业协定》中的“和平条

款”，解决好贸易摩擦及纠纷。和平

条款指的是《农业协定》第 13条，即

农业补贴不受《补贴与反补贴协议》

约束。基于此我国要利用好“微量允

许”中 8.5%的比重，尽量将农业补

贴向粮食生产领域倾斜，以此来提

升我国粮食自给率。

（四）完善农业国内支持政策

国内农业支持政策改革一方面

要符合《农业协定》的要求，同时也

要兼顾我国农业生产及贸易的实际

情况，确保国内支持政策的有效供

给。具体而言：第一，推进耕地保护

补贴的实施及推广。18亿亩耕地红

线是不能动摇的，为了防止在城镇

化和工业化进程中对土地用途的转

变，我国可以借鉴美国的经验，实施

耕地保护补贴。一方面要划分优质

耕地区域，实施重点保护；另一方面

要对一般耕地实施休耕计划，给予

休耕补贴，并密切关注休耕期间土

地用途的转换。第二，粮食直接补贴

在坚持普惠性的同时要提升其补贴

的精准度。粮食直补的普惠性必须

坚持，这是《农业协定》的基本要求，

在坚持普惠性的前提下，可以推行

粮食生产合同制度，规范生产者在

合同期限的权利义务，避免农户获

取补贴后转种经济作物，进而起到

稳定生产的目的。第三，坚持农业补

贴的脱钩机制。我国当前推行的目

标价格支持、粮食直接补贴等均是

与生产面积、作物品种相挂钩的制

度，这是典型的黄箱政策。WTO规则

并不禁止黄箱政策的实施，但不能

超过微量允许的范围，我国黄箱补

贴已有超标的嫌疑，应该尽量将黄

箱政策转化为绿箱政策，将补贴与

特定产品、生产面积脱钩。第四，完

善最低收购价制度。我国实施最低

收购价的目的是为了降低进口，但

实施过程中适得其反。2018年我国

就已经下调了小麦、大米的最低收

购价。在降低最低收购价的同时可

以借鉴美国的经验，推行生产贷款

支持计划，确保农户的收入不降低，

进而保障我国的粮食安全。▲
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