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中国粮食安全的政治经济学
Ξ

胡岳岷

　　摘要 : 粮食安全是国家安全的重要组成部分 ,是事关国计民生和社会政治稳定的首

要问题。中国粮食安全 ,不仅具有极其重要的现实意义 ,而且具有深远的未来意义。然

而 ,中国未来粮食安全则面临着资源禀赋的严峻挑战。任何盲目乐观都是非常危险的。

我们必须未雨绸缪 ,面向未来 ,应对挑战 ,在人口政策、土地制度、水利政策、财政政策、储

备制度等制度安排上作出明智的选择。

关键词 : 中国粮食安全　人地矛盾　资源危机　政策选择

　　2005年 1月 6日 ,中国政府宣布 ,我国内地 (不

包括香港、澳门特别行政区和台湾省)人口已达到

13亿。这标志着我国大陆人口总量越过了一条新

的“红线”,标志着资源供给特别是关系粮食安全的

资源禀赋已迈向了警戒线。13 亿人口及其持续增

加 ,将是增加粮食需求的第一推动力 ,粮食安全任重

道远 ,科学的政策选择意义重大。

一、中国粮食安全的特殊意义

“国以农为本 ,民以食为天”(《宋书·文帝纪》) 。

“为政之要 ,首在足食”。中国党和政府历来十分重

视粮食安全问题。以胡锦涛同志为总书记的党中

央 ,更把粮食安全问题视为全党工作的重中之重和

政府工作的重中之重。粮食安全是国家安全的重要

组成部分 ,是事关国计民生和社会政治稳定的首要

问题。认真研究并确实解决粮食安全问题 ,不仅具

有极其重要的现实意义 ,而且具有深远的未来意义。

(一)解决了中国粮食安全问题 ,就解决了世界

上社会主义国家的前途和命运问题

中国不仅是世界不可或缺的重要组成部分 ,而

且是世界上实行社会主义制度的主要力量。所以 ,

中国粮食安全若出了问题 ,不仅会被视为社会主义

国家的粮食安全出了问题 ,更主要的是会被西方敌

对势力炒作为社会主义制度出了问题。粮食安全关

乎社会主义之安危 ,“不可不察也”。

(二)解决了中国粮食安全问题 ,就解决了世界

上 22%的人口的吃饭问题

中国拥有 13亿人口 ,占世界总人口的 22%, 解

决了中国人的吃饭问题 ,也就是解决了世界 22%的

人口的吃饭问题 ,所以 ,中国的粮食安全 ,不仅关乎

中国的前途 ,而且关乎世界的命运。

(三)解决了中国粮食安全问题 ,就解决了中国

的国际地位和世界和平的问题

粮食安全问题在被“冷落”了六七年之后 ,自

2003年以来 ,一直成为国内国际关注的焦点。不仅

党和国家领导人以及全国人大代表和政协委员重视

这个问题 ,而且一些国际组织和国外传媒也高度关

注这个问题 ,并将其与中国的国际责任联系起来了 ,

足见世界对中国粮食安全问题的关注。倘若中国粮

食安全发生大危机 ,那将是一场世界性灾难。中国

粮食安全问题 ,直接关系着中国的国际形象和地位。

因此 ,中国粮食安全问题具有重要的国际意义。

(四)解决了中国粮食安全问题 ,也就解决了中

华民族的生存和发展的大问题
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1959-1961 年那场史无前例的大饥荒犹在昨

天。从历史的幽井里打捞出来的绝非仅仅只是干枯

的记忆 ,而是预示我们未来粮食安全命运的鲜活的

因果链。当我们站在历史的高度上俯瞰那段辛酸的

往事时 ,它像一面镜子 ,昭示我们要防患于未然。也

正因为这样 ,中共中央关于制定十五计划的建议和

十六届三中全会的决定 ,两次把“确保粮食安全”写

入其中。面对未来的挑战 ,我们必须在体制、制度安

排和政策制定上确保粮食安全。

二、资源禀赋 :挑战粮食安全未来

(一)人地矛盾 :一个永恒的结

我们知道 ,中国是一个拥有 3/4 农村人口 ,但资

源并不丰富的农业大国。因此 ,在一个相当长的时

期内 ,农业、农村和农民问题 ,将是关系中国改革开

放和现代化建设全局的重大问题。如果不能冷静地

面对严峻的现实 ,我们就可能被迫忍受一个糟糕的

未来。今日中国 ,人口众多且增长迅速 ,而土地则是

一个既定的存量 ,它不仅不能再生 ,而且还在日趋锐

减。方方面面都需要立足之地 ,然而 ,现实则是人地

矛盾日益尖锐 ,已经成了一个解不开的永恒结。

11人口问题是中国最可怕的世界之最 ,也是 21

世纪中国的头号难题

2002年《中国统计年鉴》所提供的数据显示 ,

2001年中国大陆人口总数为127627 万人 ,与 1990

年第四次全国人口普查相比 ,共增加了 1.32 亿人 ,

增长 11.66%, 年平均增长率为 1.07% 。出生人口

为1702万人 ,净增人口为 884万人 ;其中 ,城镇总人

口为48064 万人 ,占全国总人口的比重为 37.66%;

乡村总人口为79563万人 ,占全国总人口的62.34% 。

全国人口出生率为 13.38 ‰,自然增长率为 6.95 ‰;

2000年文盲人口为8507 万人 ,文盲率为6.72% 。由

此我们不难发现 ,目前我国人口的四大指标 :人口总

数、人口出生率、自然增长率和乡村人口比都是极其

不合理的。所以 ,我们有理由相信 ,人口问题仍将是

中国未来粮食安全的最大难题。中国有许多世界之

最 ,但最大也最可怕的就是人口的世界之最。这个

“世界之最”,把中国的许多发展成果都压缩成了“世

界最小”了。人口增长是推动我国粮食消费需求增

长的最基本和最重要的因素。城市人口是中国商品

粮的主要需求对象 ,城市人口的膨胀 ,对中国粮食安

全的压力越来越大。联合国公布的 1994年人口在

100万以上的 195个城市中 ,中国占了 46个。其中

前 40名中 ,中国就占了 5个 ,甚至像本溪、伊春和鸡

西这样的城市也榜上有名。①由于我国医疗水平和

人民生活水平的不断提高 ,我国人口的死亡率明显

下降 ,所以 ,我也基本倾向于我国大多数人口学家对

每年净增人口不少于1300 万人的估计。如果这个

前提成立 ,那么 ,按人均年消费量 350 公斤粮食计

算 ,每年全国净增人口需要耗费粮食 450万吨以上 ,

长此以往 ,人口持续增长将给粮食供给造成巨大的

压力。人口问题 ,也不仅仅就是一个吃饭问题 ,而是

一个涉及全社会、全人类方方面面的大问题。这些

问题又可能对粮食安全形成反作用力 ,造成更大的

粮食安全危机。

我国各省区之间的人口状况和区域分布存在着

巨大差异 ,各省区之间人口规模、人口密度等都各不

相同。总的特点是 ,西部人口稀少 ,东部人口密集。

1953年 ,著名的中国人口地理学家胡焕庸先生提出

了一个“瑷珲 - 腾冲人口地理分界线”。这条分界线

的东南部分面积占全国总面积的 36%, 人口却占全

国总人口的 96%; 分界线的西北部分面积占全国总

面积的 64%, 而人口却仅占全国总人口的 4% 。这

条分界线表明 ,我国的人口分布极不均衡 ,东南地区

人口密集 ,而西北地区人口稀少。后来 ,又有人口地

理学家对胡焕庸的理论做了重新计算和检验并做了

些许修正 :分界线东南部分面积占全国国土面积的

43%, 居住着占全国 94%的人口 ;而其西北部分面

积占全国面积的 57%, 人口却只有 5.7% 。这个分

布状况表明 ,人口的密集度与经济发达程度、粮食消

费程度呈高度相关态势。由此可以推出这样的结

论 :经济越发达 ,其所要占用的土地就越多 ,粮食安

全所依凭的土地就越少 ;而粮食消费需求的压力反

而越大 ,粮食安全的危机就越发明显。

21耕地递减 ,已向我们指示了一个严峻的粮食

安全未来

土地是人类之母 ,也是财富之母 ,更是粮食安全

的生命线。在我们可预见的未来期间内 ,无论科学

技术多么发达 ,土地都将是粮食安全的主要载体。

保护耕地就是保护我们的生命线。

毛泽东同志有句名言 :中国的问题是农民的问

题 ,农民的问题就是土地的问题。借用这句话 ,中国
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的发展问题 ,就是农民的问题 ,也就是土地的问题。

那么 ,我国现阶段的土地状况如何呢 ?2002 年《中

国统计年鉴》提供的数据显示 ,2001年 ,我国拥有国

土面积 960万平方公里 ,仅次于俄罗斯和加拿大 ,居

世界第三位 ,占全世界有人口定居的各大洲总面积

的 7.2%, 占亚洲总面积的 30.2% 。尽管我国幅员

辽阔 ,但是 ,直接可加以经济利用的部分相对匮乏 ,

因为山地、高原和丘陵占了近 70% 。耕地面积

13004万公顷 ,占土地总面积的 13.54% (这很可能

是一个高估了的数字) ;荒地面积10800 万公顷 ,宜

农荒地3535万公顷 ,林业用地面积26329万公顷 ,宜

林荒山荒地6303 万公顷 ,草地面积40000万公顷 ,占

土地总面积的 41.67%; 可利用草地31333 万公顷 ,

占土地总面积的 32.64% 。耕地资源在整个国土面

积中所占的比重很小且正朝着相当不利的方向发

展 ,如果把它放到全世界的大视角来俯瞰 ,我们就会

看到一幅更不乐观的景象 :中国只有世界 7%的耕

地 ,在世界上排名第 126位 ;人均占有耕地面积仅为

1.59 亩 ,排在第 110 位 ,是美国的 1/9, 加拿大的

1/20 ,澳大利亚的 1/30; 而所养活的人口却占世界的

22%, 居全球首位。在全国2800 多个县级行政区划

单位中 ,人均耕地面积低于联合国粮农组织所确定

的 0.8 亩警戒线的有 666个 ,占 23.7%; 人均耕地面

积低于 0.5 亩的有 463个 ,占 16.5% 。但是 ,自 1957

年以来 ,我国的耕地就一直呈现净减少的态势 ,“六

五”期间净减少3529 万亩 ,年均减少 706万亩 ;“七

五”期间净减少1845.2 万亩 ,年均减少 369万亩 ;“八

五”期间净减少1053.3 万亩 ,年均减少 211 万亩。

1987-1997 年这 10年间 ,我国耕地净减少2989.5 万

亩 ,年均减少 290万亩 ,相当于 3个中等县的耕地面

积。在这个巨大的流失量中大部分是高产良田。如

果按亩产 500公斤计算 ,在现有情况下 ,每年将减少

近 25亿公斤粮食的生产能力 ,大约相当于1000 万

人一年的口粮。

31人口的“农转非”是以粮食安全的“农转非”

为代价的

不言而喻 ,现代化的重要步骤和显著标志———

工业化和城市化的推进 ,必然以农用耕地的非农用

化为代价。从西方工业化经验来看 ,一个乡村人口

“农转非”,往往需要 1.5 ～3.0 亩农用地同时“农转

非”。据联合国统计表明 ,世界城市人口占总人口的

比例 ,1950 年为 29%,1979 年为 36%,1995 年为

45%,2005 年将达到 50%,2025 年将达到 2/3 。我国

若有 1/2 的农民“农转非”,将有 7亿亩以上的农用

地同时“农转非”。而我国目前可供开垦的后备土地

资源只有 2亿多亩 ,且几乎都分布在开垦难度大的

地区。据专家推测 ,中国今后的耕地将以每年净减

少 200多万亩的速度递减 ,20 世纪末耕地面积 ,将

处于安全警戒线以下。这预示着依靠播种面积增加

来提高粮食总产量的前景已不乐观 ,保护耕地和提

高单产也任重道远。

(二)命脉危机 :粮食安全的心腹之患

11中国是全球 13 个贫水国家之一 ,水资源形

势严峻

水是人类生存和发展不可替代的自然资源 ,是

经济和社会可持续发展的基础。中国每年平均河川

径流量为 26380 亿立方米 ,平均地下水补给量为

7718亿立方米 ,两者之和为34098 亿立方米。扣除

重复水量6888亿立方米 ,平均淡水资源总量为27210

亿立方米 ,位于全球第 6位。然而 ,以 12亿人口计 ,

人均拥有量只有2267.5 立方米 ,这个水平低于印度

(2788m3/人)、日本 (4760m 3/人)、欧洲 (4938m3/人)、

美国 (13904m3/人)和前苏联 (18500m3/人) ,排在世

界第 121位 ,是世界上 13个贫水国家之一。中国年

用水总量为 4767 亿立方米 ,其中 ,农业用水 4195

亿立方米 ,占总用水量的 88% 。②

21我国水资源分布与人口、耕地等资源分布的

匹配极不相称

中国东南各省人口稠密 ,西北各省人口稀少 ,主

要受制于综合性自然条件 ,特别是与淡水资源的分

布关系更为密切。长江以北水系的流域面积占国土

面积的 63.5%, 其水资源量却只占全国的 19%; 西

北内陆河地区面积占 35.5%, 水资源量仅占 4.6%;

干旱缺水则是我国北方 ,特别是东北内蒙古四省区

的主要自然灾害。③粮食生产的水平 ,是经济社会发

展的基本保障 ,西北资源的严重不足 ,极大限制了经

济增长。农业是基础 ,水利是农业的命脉 ,也是制约

整个国民经济发展的命脉。许多有识之士认为 ,缺

水问题将严重制约 21世纪的经济和社会发展 ,并可

能导致国家间的冲突。

31水旱灾害频繁是中国的一个基本国情 ,中国

农业史就是一部水旱灾害史
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(1)水 ,使我国受着双重压力 ,一方面贫水 ,另一

方面又水灾频繁。据历史记载 ,自公元前 206年到

1949年的 2115年间 ,全国共发生较大洪水灾害1092

次 ,平均两年一次。从 1644年到 1839年的 195年

中 ,全国有 16384 个州县大水成灾 ,年均 83个州县 ;

其中全国年受灾 150个州县以上的特大水灾有 22

年次 ,平均 9 年一次。1801年海河、滦河的洪水使

该流域 210个州县中的 170个受灾。黄河在历史上

三年两决口 ,百年一改道 ,屡屡为患。20世纪前 50

年 ,1915年珠江大水淹没农田 1400 万亩 ,600 万人

受灾 ,广州市区一片汪洋 ,西关一带水深丈余 ;1931

年长江大水 ,武汉三镇水淹达百日之久 ,沿江各大城

市同时受灾 ,死亡14.5万人 ;1932年松花江大水淹了

哈尔滨 ,全市 30万居民中有 23.8 万人遭灾 ,死亡两

万多人 ;1933 年黄河大堤决口造成洪水泛滥 ,陕、

豫、鲁、皖、苏 5省 67个县受灾 ,冲毁农田1000万亩 ,

灾民 1400 万人 ;1935年长江中游暴雨成灾 ,淹没农

田 2264 万亩 ,灾民 1003 万人 ,14.2 万人丧生 ;1939

年海河大水 ,天津 78%的市区被淹没。④每一次大的

水灾发生 ,几乎都带来赤地千里 ,灾民遍野的惨剧。

历史告诉我们 ,如果我们不了解历史 ,我们就可能重

演历史的悲剧。

新中国成立以来 ,先后发生了 1951 年淮河大

水 ,1954年长江大水 ,1957年松花江大水 ,1958年黄

河大水 ,1963年海河大水 ,1991年江淮大水 ,1994年

珠江大水和 1995年辽河及第二松花江大水 ;特别是

1998年的长江大水和松花江、嫩江的大水 ,洪水量

级在新中国历史上绝无仅有 ,连续超警戒水位长达

70余天 ,出动兵力 433.22 万次 ,直接经济损失高达

3290亿元 ;其中 ,农田受灾面积 212亿亩 ,成灾面积

0.13 亿亩 ,受灾人口 2.23 亿。从这一发展轨迹中 ,

我们发现 ,现代的自然灾害既有自然因素 ,也有人为

因素 ,而且人祸已达到了天灾无可比拟的程度。这

样 ,它们二者叠加起来 ,其威摄力则是势不可挡的。

(2)我们不仅要承受水灾的压力 ,而且还要忍受

旱灾的煎熬。从干旱季节分布和频率分布来看 ,除

新疆、青藏地区外 ,干旱对我国东半部的主要农作区

及经济区影响极大。大致分布为 :北纬 40°以上 ,包

括整个东北平原 ,主要为春夏旱 ,发生频率为

1.5% ～20%, 大约每 5年发生一次大旱 ;北纬 33°～

40°之间的广大地区 ,是我国干旱高发地区 ,且以春

旱为主 ,发生频率为 20%～30%, 每 3-4 年发生一

次大旱 ,并有相当数量的连续干旱发生 ;北纬 25°～

33°之间 ,主要在长江中下游地区 ,干旱多发生在春

秋 ,且以伏秋连旱为主 ,频率小于 20%; 北纬 25°以

南 ,干旱为秋冬春旱 ,以冬春连旱为主 ,发生频率小

于 20% 。⑤实践证明 ,旱灾更甚于水灾 ,水灾一条线 ,

旱灾连成片。一旦遭遇旱灾 ,那后果是极其恐怖的 ,

因而干旱成为中华民族的心腹大患。20世纪 50年

代以来 ,年均干旱受灾面积高达两千万亩 ,粮食因此

减产达 50% 。仅 20世纪 90年代 ,全国每年旱灾面

积达 3亿亩左右 ,且集中于北方 ;北方多旱灾 ,北方

耕地面积占全国的 58.9%, 而水资源却仅为 14.

4%; 每年因干旱减产的粮食达 300亿斤左右。干旱

灾害的近期损失是看得见的 ,但远期威胁则更为巨

大。

41我国水利基础设施危机四伏 ,已成为农业的

心腹之患

(1)长江黄河御洪能力十分脆弱。在 1998年洪

水前 ,长江中下游只能抵御 10-20 年一遇的洪水 ,

其中 ,直接威胁着葛洲坝的荆江段不足 10年 ,且有

险情千余处。虽然 1998年大洪水过后 ,整个长江黄

河防线有所加固 ,但仍不容乐观。从有文字记载开

始的 2540年来 ,黄河共发洪水 1590 次 ,大改道 26

次。而今在其中下游有 54 处险段 ,640 段坝垛 ,都

因投入不足而等待警报。⑥1996年的黄河洪水 ,花园

口洪峰只有每秒 7800 立方米 ,不足 1958年大洪水

(每秒 2.3 万立方米)的 1/3, 但水位却高出 1958年

0.91 米。黄河为害 ,根在泥沙。黄河素有“黄河斗

水 ,泥居其七”之称 ,每年有 16亿吨泥沙淤积下游河

道 ,修成一米见方的大堤 ,可以绕赤道 27圈 ,使之成

为世界上输沙量最多的河流。河床每 10年抬高一

米左右 ,这是世界上绝无仅有的。这也是历史上黄

河多次发生决口泛滥的重要原因。开封、新乡河段

水位分别高于地面 13米、20米 ,形成地上悬河 ,使

之长期徘徊在安全警戒线上 ,整个华北大平原如箭

在弦。

(2)水利基础设施危机四伏。全国 8 万多座水

库 ,1/4 的大中型水库 ,2/5 的小水库险病丛生。万

亩以上的灌溉工程 ,报废的占 10%以上 ,老化换修

的占 60%, 完好的不足 30% 。全国有 5万多条流域

面积大于 100平方公里的河流 ,仅有 20%的河流有
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防洪设施 ,其他河流大都处于不设防状态。可见“命

脉”隐患之大。

(3)围湖造田使其调蓄洪水能力锐减。全国围

垦的湖区面积至少有 2000 万亩 ,减少蓄洪量 350亿

立方米。其中 ,洞庭湖围垦造田 ,使湖水面积减少

40%以上 ,调蓄洪水能力减少 50%以上。

(4)受灾面积和成灾面积逐步上升 ,经济损失越

来越大。20世纪 80年代年均受灾面积 5.1 亿亩 ,成

灾面积 2.5 亿亩。20世纪 90年代年均受灾面积6.7

亿亩 ,成灾面积 3.4 亿亩。其中四次大水灾 ,损失一

次比一次大。直接经济损失 :1991 年为 780 亿元 ,

1994年为1740亿元 ,1995年为2200 亿元 ,1998年高

达3290亿元。

(三)环境恶化 :粮食安全的生态赤字

环视全球 ,现代工业文明在推进社会进步和经

济发展的同时也让未来付出了惨重代价。生态环境

的超负荷承载 ,致使灾害频繁。水土流失、荒漠化、

盐碱化 ,致使大量植被严重破坏 ;酸雨、水污染和草

原退化、森林破坏 ,阻滞了大自然的“血液”循环 ,引

起了严重的生态失调。生态环境的污染和失衡是多

方面的。在这里 ,只就几个方面陈述一下事实。

11土地的流失、荒漠化和盐碱化日趋严重

(1)全国水土流失面积 492万亩 ,其中 ,水蚀面

积 178万亩 ,风蚀面积 188万亩。长江流域和南方

丘陵地区的 12个省区的水土流失面积达 69万亩 ,

占土地总面积的 28%, 土壤流失量占全国的 50% 。⑦

目前长江流域的水土流失面积已达 55.18 万平方公

里 ,占流域土地面积的 36.2%, 土壤流失量已达22.4

亿吨 ,相当于一年冲走 30厘米厚的耕地 55.3 万公

顷。从上游冲刷下来的泥沙每年只有 0.47 亿吨流

入大海 ,其余都淤积在中下游。1998 年发生的洪

水 ,尽管水量不及 1954年 ,但大部分地方出现了历

史最高水位 ,长江荆江河段已成“悬河”,洞庭湖成为

“悬湖”,这就是水土流失的后果。⑧由于人为地破

坏 ,致使许多地方水土流失速度大于治理速度 ,流失

面积不断增加 ,流失程度不断加剧。四川省现有 18

万平方公里的水土流失面积尚未治理 ,按目前的治

理速度 ,需 80～100 年。目前黄河每年输沙 16 亿

吨 ,居世界之首 ,也使黄土高原地区成为我国水土流

失最严重的地区 ;水土流失面积为全区总面积的

90%, 为世界所罕见。海河、珠江、黑龙江、松花江等

河流泥沙也都在增加 ,全国各地水土流失呈发展趋

势。强烈的水土流失 ,既冲走了肥沃的土壤 ,又恶化

了生态环境。

(2)荒漠化是全球性的重大环境问题 ,它直接威

胁着人类社会生存和发展的基础 ,被称为“地球的癌

症”。我国是世界上荒漠化面积较大 ,危害严重的国

家之一 ,全国荒漠化土地面积 262.2 万亩 ,占国土面

积 27.3%, 超过全国现有耕地面积的总和近 1 倍。

主要分布于西北内陆、东北和华北 13个省 (区) ,有

1/3 的国土受到危害。而在干旱半干旱和亚湿润干

旱地区荒漠化土地所占的比例已近 80%, 中国的荒

漠化正以每年 2460 平方公里的速度向前推进 ,这

相当于每年失去一个中等县的面积。每年因土地荒

漠化造成的经济损失达 540亿元 ,损失粮食 30亿公

斤。⑨1949-1994 年 ,我国共有 66.7 万公里沦为沙丘

沙地 ,每年因此而损失的粮食相当于 75 万人的口

粮。土地荒漠化大多是人为的。西德汉学家奥斯

卡·韦格尔就认为 ,罗布泊湖的消失是人为造成的。

(3)我国盐碱化土地达 3630 万亩 ,其中 ,耕地

921万亩 ,林地 421万亩 ,草地 2320 万亩。主要分

布在黄淮海平原、黄土高原及西北内陆区 ,东北平

原、沿海地带也有大面积的盐碱地。受盐碱化危害

的农林牧土地面积占农林牧总土地面积的 4.91%,

而农林牧各业盐碱化土地面积占各业总土地面积分

别为 6.62% 、0.84% 和 6.10%, 中国有潜在盐碱土

地约1733万亩。东北内蒙古和西北内陆盐碱化最

为严重 ,盐碱地面积占该地区耕地面积的 15%; 新

疆盐碱地面积达 167万亩 ,占耕地面积 30% 。耕地

盐碱化有自然和人为两方面的原因 ,其中农田灌溉

不合理 ,灌溉过量 ,只灌不排 ,灌排不分和排不畅等 ,

使土壤中的盐分上升到地表 ,形成次生盐碱化。每

年因盐碱化废弃的土地达 25万亩 ,少收粮食 207亿

公斤。

21草原退化和森林破坏严重
(1)草原严重退化。我国现有可利用草原面积

约 33.65 亿亩 ,占世界总量的 7.1%, 人均草地 3.2

亩 ,是世界人均水平的 1/3 。长期以来 ,对草地低投

入高索取 ,进行掠夺式经营 ,导致草场生产力下降。

我国草地已有 90%退化 ,其中中度退化程度以上

(包括沙化、碱化)的草地达 1.3 亿亩 ,并且每年以

200万亩的速率在扩大 ,退化速度每年约为 0.5%;
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而人工草地和改良草地建设速度只有 0.3% 。草场

严重退化面积7300万亩 ,仅内蒙古地区每年退化草

原的扩展面积就达1200万亩。⑩为了获取更多粮食 ,

人们便大规模地毁坏草场进行开荒、改草种田 ,结果

人们并没有达到预期的目的 ,相反 ,却使生态环境更

加恶化。

(2)森林破坏加剧。过量采伐 ,乱砍乱伐 ,毁林

开荒 ,正日益使我国仅有的一点森林遭受着前所未

有的劫难。据近十多年的统计 ,全国森林面积减少

23%, 森林蓄积量和采伐量下降 22% 。现在 ,我国

人均森林面积只有世界平均水平的 15%, 人均占有

林地 1.6 亩 ,远低于世界人均水平 ,排在世界第 120

位。

三、中国未来粮食安全的政策选择

上述分析已充分表明 ,现实中国的资源禀赋正

在向粮食安全的临界点推进 ,任何盲目乐观都是危

险的。我们必须未雨绸缪 ,面向未来 ,应对挑战 ,尽

早采取切实保障粮食安全的政策与战略。

第一 ,要认真推行全面统筹的人口政策。目前

的人口结构有两个极其显著的特征 :一是出生人口

性别严重失衡 ,二是人口老龄化速度加快。这两者

都会给我们未来的经济社会发展带来可以预见的威

胁和不可预见的潜在威胁 ,但对粮食安全的压力是

现在就可以预见的。所以 ,我们必须从现在开始 ,着

眼于长远的发展 ,着眼于人口老龄化和人口持续增

长对粮食安全的威胁 ,按照科学发展观的要求 ,重新

审视我国现阶段的人口政策 ,在坚持稳定低生育水

平的基础上 ,提高人口质量和优化人口的性别比 ,制

定符合经济社会发展和粮食安全的科学人口政策 ,

变“未富先老”为“少生快富”。

第二 ,要实行最严格的土地管理制度。土地的

合理使用 ,关乎人类的生存发展 ,关乎中国现阶段 ,

乃至未来的粮食安全。因此 ,在土地使用问题上 ,我

们必须坚持保护和合理利用的基本国策 ,牢固树立

“保护耕地就是粮食安全的生命线”的理念 ,坚持“在

保护中开发 ,在开发中保护”的总原则 ,坚持土地资

源开发与节约并举 ,把节约放在首位的方针 ,坚决贯

彻执行国务院《关于深化改革严格土地管理的决

定》,完善国土资源管理机制 ,对耕地资源实行动态

平衡和重点控制相结合的管理。管理土地资源 ,必

须实行世界上最严格的土地管理制度 ,尤其要实施

严格的耕地用途管理措施 ,严格执行基本农田保护

制度 ,但留方寸地 ,留与子孙耕。建立和完善耕地保

护与集约用地的协调机制 ,加大土地整治和开发力

度 ,切实增加有效耕地面积 ,提高国土特别是耕地的

使用效率 ,促进国土资源 ,尤其是农地资源的可持续

发展。

第三 ,要实行兴农利农的水利政策。水利是粮

食安全的命脉 ,更是国计民生的安危所系。目前我

国的水利设施依然存在着重大隐患和许多亟待解决

的重大问题 ,直接威胁着基本农田的安全 ,进而威胁

着粮食安全。为政之要在于治水。治水之策、按谰

之道 ,乃安民兴邦之要务 ,需要我们采取切实有效的

措施并下大力气加以解决。一是要进一步增强全民

族的水患意识 ,加大“利在当代 ,功在千秋”的水利建

设 ,变水患为水利 ;二是大力推广节水灌溉技术 ,积

极发展节水型农业 ,从而使有限的水资源用于扩大

灌溉面积 ,以提高粮食安全水平 ;三是继续坚持植树

造林 ,完善并坚持退耕还林、还草政策 ,治理水土流

失 ,改善生态环境 ,切实保证粮食安全资源的可持续

发展 ;四是加大对江河湖泊水污染的治理力度 ,给子

孙后代留下一片清亮的天地。整治江河的水污染问

题 ,是 21世纪可持续发展的重要战略。实施这一战

略 ,不能走“先污染 ,后治理 ,谁污染谁治理”的老路 ;

也不能走豁出“生存”搞“发展”的歧路 ;而应当坚定

不移地走法制化之路 ,以确保粮食安全之命脉的安

全。

第四 ,要使惠农支农的财政政策制度化。进一

步加大中央财政对黑龙江、吉林等粮食主产区的转

移支付力度。种粮农民和粮食主产区是提高农业综

合生产能力 ,确保国家粮食安全的主体。因此 ,中央

财政的转移支付 ,一是要加大对种粮农民、特别是种

粮大户的保护和支持力度 ;二是中央的财政支持 ,要

重点向黑龙江、吉林等 13个粮食主产区倾斜 ,尤其

要向主产区的“产粮大县 ,财政穷县”倾斜 ,倾斜于国

家商品粮基地的建设 ,倾斜于中、低产田的改造 ,倾

斜于复种指数的提高 ,倾斜于科技进步的推广和应

用 ,倾斜于早作节水农业技术的推广应用 ,构建粮食

生产稳定发展的长效机制 ,全面提高农业综合生产

能力 ,确保国家粮食安全。

第五 ,要进一步完善粮食储备制度。《孟子·告
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子下》云 :“生于忧患 ,死于安乐。”《荀子·富国》上讲 :

“足国之道 ,节用裕民 ,而善藏其余。”粮食储备 ,相当

于一个储水池 ,丰年多储以备歉年之不足 ;相当于一

个调节器 ,以充足的粮食储备 ,平抑粮食价格波动 ,

均衡粮食供给。合理的粮食储备是稳定粮食供求、

平抑粮食价格的重要而有效的举措 ;对于粮食安全

具有特别重要的意义。中国自古就有粮食储备制

度 ,而现今世界对粮食储备也有明确规定。世界粮

农组织规定 ,粮食储备要以相当于当年粮食消费量

的 17%～18%作为粮食安全线。根据我国的历史

经验数据和当前粮食产需情况来看 ,国家粮食储备

应确保 3～6个月的供给 ,库存应保持在 1.25 亿吨。

按年均2500 万～3500 万吨产需缺口计 ,再扣除损

耗等 ,我国 2 亿吨的粮食库存 ,大约可支撑2～3 年

左右。只有国家掌握了充足的粮源 ,才有能力调控

粮食市场 ,保证供需平衡。然而 ,我国现阶段的粮食

储备制度仍然不够完善 ,如储备粮的运行机制不合

理 ,硬件设施不健全 ,中央和地方的利益摩擦 ,地域

分布不平衡 ,更加之国有粮食部门的内部腐败 ,给我

国粮食安全造成了一定的不容忽视的威胁。因此 ,

进一步健全粮食储备体系 ,完善国家储备制度 ,乃是

粮食安全的当务之急。

从长远来看 ,我们必须建立一个利益主体多元

化的粮食储备体系。主要内容包括 :一是建立国家

储备、地方储备、企业储备和个人储备相结合 ,以国

家储备为主 ,地方和企业储备为辅 ,国家和地方分工

负责 ,努力向个人储备拓展的全社会共储共享储备

体系。这既可以减轻中央和省级财政的压力 ,也可

以调动全社会的积极性 ,并逐步向粮食市场化方向

过渡。二是建立产区和销区共同储备、以销区储备

为主的产销互储联动体系 ,使销区和产区形成长期

合作的利益共同体 ,以减轻产区储备的库容和财政

压力。三是在确保藏粮于库的条件下 ,实施藏粮于

地、藏粮于技、藏粮于市相结合相补充的分层次储备

体系。具体而言 ,藏粮于地 ,就是以增强粮食综合生

产能力建设为中心 ,以提高耕地生产能力为目标 ,落

实严格的耕地保护制度 ,加强耕地质量建设。藏粮

于技 ,就是加快粮食科技创新体系建设 ,全面推进自

主创新 ,着力提升农业科技成果的供给能力和转化

能力 ;积极研发粮食储备的应急技术 ,着力挖掘非粮

食品种的替代潜力 ,大力发展现代农业和综合农业 ,

不断扩大粮食生产领域 ,积极引导健康消费和节约

消费 ;积极培育优质超级品种 ,大力推广和普及高产

高效的标准化栽培技术 ,大力增强粮食生产的技术

储备水平。藏粮于市 ,就是在国内鼓励粮农和企业

自储 ,相机上市 ;同时 ,适时灵活地利用国际市场 ,重

视资源替代和风险规避 ,鼓励有条件的企业进行境

外粮食开发 ,最大限度地补充国内粮食供给。四是

积极科学地谋划战略储备区建设。自 20世纪 80年

代以来 ,我国粮食流通格局呈现出“北粮南运”、“中

粮西进”的态势 ;生产地域重点发生了由南向北 ,由

东向中的逐渐转移。所以 ,国家对粮食生产的支持 ,

也应顺应时代发展而向东北地区和中部地区转移 ,

把东中部八大粮食主产区建设成为我国粮食战略储

备区。五是建立科学的、反应迅速的、覆盖面广的粮

食安全储备预警系统 ,做到有备无患 ,防患于未然。
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