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摘 � 要: 粮食安全属于重要的战略性问题。在简要分析福建省粮食生产及其面临主要问题与矛盾的基础上, 着

重就福建粮食安全战略的构建及其实施问题进行初步研究探索, 提出了防止耕地抛荒、稳定粮食生产以及建立

和完善粮食安全机制等对策措施。
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Abstract: Food secur ity is an important st rateg ic issue. On the base of cur rent g rain pr oduction, as w ell as major

pr oblematic and contr adict or y areas, this paper analy zes and discusses the est ablishment o f a fo od security str ategy

and implementation fo r t he prov ince. M easures to prevent a rable land idling , stabilize g rain production, establish

and improve food secur ity mechanism are propo sed.
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� � 党的十七届三中全会 �关于推进农村改革发展

若干重大问题的决定� 明确提出要确保国家粮食安
全, 把粮食问题作为积极发展现代农业、提高农业

综合生产能力的首要问题。虽然当前国际粮荒远未

波及中国, 但作为粮食需求大国 (占世界需求总量

的 18� 5%) , 全国粮食缺口不断扩大 (过去 10 年

粮食缺口占总需求的 0� 9%, 比世界同期高出了

0� 7% ) , 粮食安全的严峻性日益凸现。福建省人多

地少、人增地减, 耕地和粮食生产弹性空间很

小[ 1]。面对国内、国际粮食市场的严峻形势, 福建

省要用占全国 0� 89%的耕地养活占全国 2� 75%的
人口, 还要满足 200万外来人口的消费需求, 无疑

是个极大的挑战。

1 � 福建粮食生产面临的主要问题

2007年, 福建省常住人口 3 581万人, 人均耕

地少于 0� 03 hm2 , 不足全国平均数的一半。近几

年来, 由于人口刚性增长, 特别是农村缺粮人口、

净流入人口的不断增加, 我省粮食产需缺口逐年扩

大。目前, 我省已成为继广东、浙江之后的第三大

缺粮省。近几年, 由于种粮收益不断降低, 致使粮

食播种面积逐年减少, 粮食粗种粗管比较普遍, 粮

食产量不断下滑。2007年我省粮食总产量 635� 06
万 t , 粮食自给率仅为 40� 93%, 处于历史最低点。

1� 1 � 粮食产量只能 �保农村口粮�
根据全国第二次农业普查核定数据, 全省粮食

产量 2007 年为 635 万 t, 仅占 1997 年峰值

( 961� 78万 t ) 的 68� 15%, 10 年间总产量下降接

近 1/ 3; 社会粮食总消费 1 518万 t, 比 1997年增

加 141万 t, 产需缺口达到 883万 t , 比 1997年增

加 468 万 t ; 从省外净调入及进口 930 万 t , 比

1997年增加380万 t , 其中大豆 197万 t, 增加 184
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万 t。粮食自给率 1997年为 69� 85% , 2003、2004

年维持在 50% 左右, 但 2007 年下降到 41� 83%。
以现在的粮食产量和人均消费量计算, 只能是 �保

农村口粮�。

1� 2 � 播种面积逐年减少导致粮食总产量持续减少
1997年来, 我省粮食生产逐年下降, 2007 年

全省粮食播种面积减少到 120� 11万 hm2 , 10年减

少了 84� 02 万 hm2 , 平均每年减少 8� 40万 hm 2。

耕地减少是造成粮食播种面积减少的重要原因之

一。据福建省国土资源厅提供的数据, 全省平均每

年减少耕地面积 0� 83 万 hm 2。播种面积的减少导

致粮食产量的减少, 10 年共减少 326� 72万 t , 平

均每年减少 32� 67万 t。

1� 3 � 种植粮食比较效益低下
据调查, 目前种粮经济效益只有种植经济作物

的 1/ 6。农民出于减少病虫害的需要, 采用粮经轮

作模式, 目前全省稻谷播种面积才能稳定在 86� 67
万 hm2左右。农村大批青壮年劳动力外出务工或从

事第三产业, 大部分农民只为满足自家口粮需要兼

业化耕作, 能种两季只种一季的 �双改单� 现象比

较严重, 同时半耕半撂、粗种粗管, 粮食产能潜力

得不到应有发挥, 粮食生产 �隐性损失� 较大 (表

1)。

表 1 � 粮经种植效益比较

Table 1 � Comparison on benef its of food and economic crops (单位: 元� 667 m- 2 )

年份
粮食作物 经济作物

稻谷 薯类 平均产值 蔬菜 烟叶 平均产值

2006 710� 47 700� 69 699� 50 3613� 75 1531�01 4597�23

2007 816� 23 782� 01 798� 38 3993� 26 1825�57 5377�60

1� 4 � 粗种粗管带来粮食生产 �隐性减产�
从第二次全国农业普查结果看, 目前全省农业

从业人员 20 岁以下占 3� 0%, 21 ~ 30 岁占

11� 9%, 31 ~ 40 岁占 25� 4% , 41 ~ 50 岁 占

27� 4%, 51岁以上占 32� 2%。农业从业人员 40岁

以上占 59� 6%, 90%以上的种粮农民年龄超过 50

岁。农业从业人员劳动力文化程度低, 小学以下占

61� 1%, 初中占 34� 4%, 高中以上仅占 4� 5%。农
村有文化的年轻人不愿意种粮, 或不会种粮, 种粮

劳动力素质状况令人担忧。

1� 5 � 土地流转短期化影响种粮规模扩大和稳定
据省委农办对全省 11 个观察点村 511个农户

的调查, 目前全部流转的 ( 110户) 占 21� 5%, 部

分流转的 ( 87户) 占 17% , 全部自营的 314 户中

有 98� 7%希望流转; 流转时间认为 1~ 2 a 为宜的

占 61� 1% , 3 ~ 5 a 为宜的占 22� 8%, 合计占

83� 9%。一方面, 农民担心农村土地政策不稳, 村

里会经常调整承包地; 另一方面, 由于农村社会保

障体系不健全, 农民对土地依赖程度高, 将土地作

为生活保障的最后一道防线, 所以不敢将土地长期

转包出去。目前, 全省实现土地承包经营权的流转

面积只有 8� 73 万 hm2 , 仅占耕地总面积的 8%。

值得注意的是, 在农户土地流转中短期倾向比较突

出, 流转合同基本是 � 一年一签�、租金 �一年一
定�, 严重影响了农民种粮规模的扩大和稳定, 导

致农民对农田水利建设投入减少。

1� 6 � 耕地质量差难以提高技术水平
福建省耕地类型比较复杂, 非农建设占用的耕

地绝大部分是城镇周边、交通沿线常年精耕细作的

肥沃、平坦、规模洋田好地, 加剧了本已十分突出

的耕地面积少且质量差的矛盾。据 2008年省农业

厅土肥站调查, 全省耕地中高产田 ( � 6 000

kg � hm- 2 � a- 1
) 占 33%、中产田 ( 4 500~ 6 000

kg � hm- 2 � a
- 1
) 占 39%、低产田 ( � 4 500

kg � hm- 2 � a- 1
) 占 28% , 中低产田合计占 67%。

此外, 由于土地分割、分布零散, 农机具使用成本

高、推广难。目前, 我省耕种收获综合机械化水平

仅为 19� 4%, 远低于全国 41%的平均水平, 处于

全国倒数第六、华东地区倒数第一的位次。耕地质

量低严重制约了良种、农机的普及推广, 影响了粮

食产量和劳动生产率的提高。

1� 7 � 复种指数降低, 耕地利用率下降
按福建省国土厅提供的数据, 2007 年耕地面

积为 133� 3 万 hm
2
。根据 2002 年复种 指数

224� 2%、2003 年复种指数 214� 5%、2004 年

216� 6%、2005 年 215� 9%、 2006 年 167� 8%、
2007年 164� 4%, 合计后计算 5年平均复种指数下

降为 196%。以此计算, 2002年至 2007年 5年间,

全省共减少农作物播种面积 47� 02万 hm
2
, 平均每

年减少播种面积 9� 40万 hm2。5 年累计耕地不充
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分利用 (抛荒) 面积 15� 90万 hm2 , 占省国土厅提

供的 2007 年耕地面积数据 ( 133� 31 万 hm
2
) 的

11� 93%。
此外, 2002年至 2007年, 全省粮食作物播种

面积减少 42� 93 万 hm
2
, 每年平均减少 8� 59 万

hm 2 ; 经济作物播种面积共减少了 4� 10 万 hm 2 ,

平均每年减少 0� 82万 hm2。粮经比例由 2002年的

61 �39, 变化为 2007年的 55� 45, 粮食作物比例
由 61%下降到 55% , 每年减少 1� 2 个百分点。但
这种变化不是经济作物的增加, 而主要是粮食作物

播种大量减少的结果, 即闲置或抛荒耕地造成的

(表 2)。

表 2 � 农作物播种面积、复种指数、粮经比例构成
Table 2� Agriculture planting area, multiple cropping index, ratio between food and economic crops

年份
农作物播种面积(万 hm 2)

总面积 粮食作物 每年增减面积 非粮作物 每年增减面积

复种指数

( % )

粮经比

例构成

2002 266� 14 163� 03 - 9� 45 103� 11 4� 37 224� 2 61� 39

2003 248� 69 143� 91 - 19� 12 104� 79 1� 68 214� 5 58� 42

2004 245� 71 142� 02 - 1� 89 103� 70 - 1� 09 216� 6 58� 42

2005 239� 29 135� 29 - 6� 72 104� 00 0� 30 215� 9 57� 43

2006 223� 64 122� 69 - 12� 60 100� 94 - 3� 06 167� 8 55� 45

2007 219� 12 120� 11 - 2� 59 97� 21 - 1� 93 164� 4 55� 45

2 � 实施粮食安全战略的基本构想

福建省实施粮食安全战略, 必须以科学发展观

为指导, 正确处理抓好粮食生产与增加农民收入的

关系, 正确处理稳定当前粮食生产与统筹长远可持

续发展的关系, 正确处理加强政策引导与采取综合

性措施并举的关系, 加大政策扶持与投入力度, 完

善粮食补贴办法, 切实调动农民种粮和地方抓好粮

食生产的积极性, 不断提高粮食综合生产能力和粮

食安全水平。

2� 1 � 正确处理好四个关系
一是要处理好保障粮食安全与加快经济社会发

展的关系。在加快推进工业化、城镇化的过程中,

非农建设占用耕地的需求是刚性的, 粮食需求的增

长也是刚性的[ 2] 。随着工业化、城镇化的加速发展

和人口的继续增加、消费水平的不断提高, 我省人

均耕地面积还会有所下降, 人均消费粮食还会有所

上升, 粮食产需矛盾将进一步加剧。因此, 必须深

入贯彻落实科学发展观, 加快转变经济发展方式,

促进经济增长由主要依靠增加物质资源消耗向主要

依靠科技进步、劳动者素质提高、管理创新转变,

尽最大可能节约集约利用土地, 争取少占甚至不占

耕地。

二是要处理好保障粮食安全与粮食生产、流

通、储备的关系。对福建来说, 粮食安全是个战略

问题, 粮食生产只是其中一个内容、一个环节。人

多地少耕地更少是我省的基本省情, 历史上我省粮

食从来没有完全自给过。完全满足我省的粮食需

求, 必须立足于全国乃至全球粮食市场。我省气

候、地理条件优越, 要因地制宜、因势利导, 发挥

比较优势, 明确种植结构以经济作物为主、兼顾粮

食作物, 不简单追求粮食播种面积和产量。要坚持

生产、流通、储备三者并重, 鼓励生产, 搞活流

通, 加强储备, 充分发挥市场的余缺调剂和储备的

吞吐调节作用[ 3]。

三是要处理好保障粮食安全与增加农民收入的

关系。粮食产业是一种特殊产业, 经济效益、社会

效益、生态效益三者兼有[ 4]。从宏观层面, 粮食产

业的社会效益、生态效益要大于经济效益; 从微观

层面, 市场主体即企业、农民更加关注经济效益。

要以增加农民收入为核心, 尊重市场规律, 允许农

民自主调整种植结构。在鼓励粮食生产方面, 应健

全完善农业支持和保护体系, 在国家调控粮价的前

提下由政府提供足够补贴, 提高粮食生产的比较效

益, 使粮食生产的平均收益与种植其他作物或者外

出务工所获得收益维持在一个相对固定的比例关系

上。

四是要处理好保障粮食安全与保证粮食生产能

力的关系。保证粮食生产能力, 就是保障粮食安

全[ 5 ]。据测算, 按目前的生产能力和消费水平, 我

省现有耕地如果全部用于生产粮食, 一季就可以满

足我省现有全部人口约 7� 5个月的消费需求。要在
节约集约利用土地、保护耕地资源的基础上, 加强

耕地的综合生产能力建设, 逐步提高粮食的潜在生
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产能力, 把粮食生产的主动权始终牢牢掌握在自己

手中, 确保在粮食安全出现问题主要是粮源出现危

机之时, 现有全部耕地可以应急转为生产粮食作

物。

2� 2 � 建立和完善粮食安全机制
2� 2� 1 � 建立粮食安全责任约束和补偿机制 � 进一
步明确各级政府和不同社会主体在粮食安全方面的

责任和义务, 将发展粮食生产、防止耕地抛荒撂荒

列入对各级党委、政府工作目标责任制考核的重要

内容, 把粮食综合生产能力建设列入对国土、水

利、电力、财政、科技等有关部门的目标考核内

容。坚持行政手段与经济措施相结合, 切实把行政

首长负责制落到实处。建议由省级财政统筹, 设立

�粮食安全责任约束与补偿基金�, 科学确定各市、

县 (市、区) 的粮食产量指标基数, 对粮食生产超

出基数的市、县, 给予一定的奖励, 切实解决地区

之间产粮越多包袱越重的财政反差, 使产粮大县真

正享受到 �以工补农� 的政策实惠。

2� 2� 2 � 完善基础设施建设与投入机制 � 应将农田
水利建设列为公益事业, 真正建立以国家投入为主

体的多渠道、多元化、多层次的农田水利投入体

系。集中土地整理、节水灌溉、中小型水利建设、

农业综合开发、以工代赈、水利基金、扶贫基金等

与农田基本建设有关的资金, 捆绑使用, 统一调

度, 整体推进, 以发挥政府资金的最大效益。市县

财政也应尽快形成农田水利建设稳定的资金来源,

形成政府为主与农民为辅的投入格局。继续实施农

村 �年万里路网工程�、�六千� 水利工程、家园清

洁行动等, 支持农业生态建设, 加快改善农村生产

生活条件。应借鉴烟田改造的成功做法, 明确土地

整理等农田水利建设项目的组织实施主体为农民,

既保护耕地的耕作层、犁底层, 也为农民增收开辟

新的渠道。

2� 2� 3 � 健全适用技术研发与推广机制 � 发挥高等
院校、科研院所科研人员及广大基层农技推广人员

的作用, 根据不同生态区域和生产条件, 大力推进

组装集成的先进技术应用, 做到科技人员到户, 技

术要领到人, 良种良法到田
[ 6]
。大力培育生产社会

化服务组织, 从税收政策、资金投入、银行信贷等

方面扶持粮食专业合作社和农机、植保等作业服务

组织及县、乡各类专业协会和龙头企业, 提高其技

术服务水平和成果转化能力, 努力拓宽科技下乡渠

道。大力加强闽台粮食生产交流与合作, 特别是台

湾先进小型农业机械十分适合我省, 要通过合作、

引进、消化台湾的先进农机技术及产品, 实现农机

本土化, 推进我省粮食生产现代化。

2� 2� 4 � 健全农地流转与适度规模经营机制 � 尽快
研究出台推进土地承包经营权流转、发展农业规模

经营的政策意见, 积极培育土地流转市场和中介服

务组织, 通过自愿流转、委托经营、土地入股、反

租倒包等多种形式, 推进土地承包经营权流转。

省、市财政应设立农村土地流转扶持资金, 专项用

于扶持具有一定规模、合法有序从事粮食生产的农

村土地流转。大力发展粮食生产专业合作社, 引导

组建土地股份合作社, 探索建立土地信用合作社,

大力培育一大批具有一定经营规模、科技文化程度

相对较高、农业生产和经营管理经验丰富的核心农

户, 发挥他们的辐射带动作用。

2� 2� 5 � 完善农业融资与风险保障机制 � 把发展农
村金融与农业保险作为政府扶持粮食生产的重要体

系, 促进小额信贷等扶贫信贷和农业保险的发展。

进一步增加农业信贷的资金投入, 充分发挥小额信

贷贷款额度小、期限短、手续简单、方便易行等的

优势, 逐步扩大试点, 形成能够适应不同地区、不

同类型的小额信贷模式, 切实为广大农户特别是贫

困农户提供信贷服务。建议通过利率倾斜政策, 对

农业贷款实行利率优惠, 特别是对于从事关系国计

民生的粮食和大宗农产品生产者, 提供必要的中长

期低息贷款。同时, 充分调动各方参与农业保险的

积极性, 尽快完善农业保险的组织体系, 采取政府

适当补贴、农民自筹风险基金、专业保险机构负责

办理具体业务并提供再保险服务的形式, 逐步建立

农业风险保障机制。

2� 2� 6 � 构建省 (国) 外承包种粮与政府支持机制

� 支持和鼓励我省种粮大户、粮食加工经营企业到
6个与我省有长期粮食购销协作关系的粮食主产省

以及其他中、西部粮食主产区, 甚至俄罗斯等耕地

资源丰富的国家和地区承包种粮。承包种粮可以多

种方式, 如与当地农民签订购销协议, 发展订单粮

源; 直接在国内转包当地农户的承包地、在国外租

用或开垦耕地组织粮食生产, 发展自有粮源; 用我

省比较先进的品种、技术、耕作模式等方面的服务

换取粮源。对于到外面开发粮源的个人或企业, 省

里应按照提供粮源的多少给予财政奖励和融资支

持。

3 � 稳定发展粮食生产的政策建议

3� 1 � 切实补贴种粮农民
水稻种植在福建粮食生产中具有重要地位, 全

省稻谷种植面积占粮食总面积的 75� 93%。长期以
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来, 我省农民种稻谷既是满足自家口粮的需要, 也

是农业耕作制度中不可替代的一个环节。保护农民

种粮积极性, 有利于提高农村口粮自给水平, 对于

夯实全省粮食生产基础具有重要的意义 [ 7]。稻谷作

为我省粮食生产和消费的最主要项目, 产量占粮食

总产量的比例接近 80%, 并且基本用于口粮消费,

我省 2007年所生产的 501万 t 稻谷占全省口粮消

费量的 61� 75%。稻谷属于国家至今仍实行最低保
护价的两个项目之一 (另外一项是大小麦) , 根据

我省的实际, 应将稻谷作为农资综合直补的唯一项

目, 充分利用有限资金, 激励农民多种植稻谷, 扶

持稻谷生产。稻谷作为农资综合直补唯一项目后,

应该将农资综合直补资金和水稻良种补贴捆绑使

用, 按同一渠道统一发放, 以提高补贴标准, 减少

基层工作量。改按承包耕地均分补贴为按农户实际

播种水稻面积发放补贴, 坚持 �有种有补� 原则,

建立 �农户申报、张榜公示, 村级核实、乡镇审

核, 县里监督、全程跟踪� 的工作机制。

3� 2 � 大力扶持和发展种粮大户
种粮大户具有规模效益, 抗御风险能力强, 是

国家商品粮的主要提供者 [ 8]。要加大培育和扶持种

粮大户, 鼓励他们多种粮、多产粮、多提供商品

粮, 并引导一大批种粮农户向种粮大户转变
[ 9]
。设

立专项资金扶持种粮大户, 对单季种植水稻山区县

2 hm2以上、沿海县 3� 34 hm2以上的大户进行适当

奖励。省财政应从每年新增的支农资金中切出一定

比例用于奖励种粮大户, 各设区市、县 (市、区)

政府也应根据实际情况对种粮大户给予奖励。尽快

研究出台推进土地承包经营权流转的政策意见, 鼓

励农户自愿流转、委托经营、土地入股、反租倒包

等, 推进土地承包经营权流转。推进 �空心村� 整

治, 通过土地整理、退宅还田, 提高耕地规模经营

水平。落实储备订单粮食补贴和农机具补贴, 鼓励

大户多提供商品粮。

3� 3 � 加大支持粮食主产县
粮食主产县是我省耕地资源相对集中连片、粮

食生产比较稳定的重点农业区, 是保障我省粮食安

全的核心所在。目前我省 25 个粮食主产县的粮食

总产量占我省粮食总产量的 45%, 为我省粮食稳

定发展做出了突出贡献。但多数粮食主产县的财政

收入不高, 属于 �吃饭财政�, 农业投入严重不足,

种粮效益低下。因此, 加大支持力度, 对调动粮食

主产县抓好粮食生产, 进一步提高粮食生产综合生

产能力意义重大。借鉴中央财政对我省 11个产粮

大县 (其中 9个为主产县) 实行的奖励政策 (平均

每个县奖励 900万元) , 从 2009年起, 省财政每年

安排专项资金, 结合粮食安全补偿基金, 对除中央

财政补贴之外的粮食主产县予以每年 300万 (按中

央给每个产粮大县奖励 900万元的三分之一) 的财

政补贴, 作为财力性转移支付由主产县财政统一安

排, 缓解粮食主产县财政困难。现有的粮食主产县

名单是 1993 年核定的, 与现时情况有一定出入,

应重新确认。粮食主产县名单与补贴标准一定三

年。中央财政支农资金应首先满足对粮食主产区及

大型粮食生产基地的足额补贴, 农业综合开发、土

地整理、水利设施建设、优质粮工程项目的布局与

投入, 财政转移支付和国家粮食安全基金投放, 都

应与各地耕地保护和对国家粮食安全的贡献直接挂

钩。加快粮食主产县土地整理和完善基础设施, 全

面推进粮食生产的机械化、规模化、良种化、生态

化。

3� 4 � 完善耕地配套设施建设
整合国土、烟草、农业综合开发、财政、水利

等部门基本农田建设资金, 统一规划, 避免非农部

门在土地整理中忽视地力的保护, 造成地力严重下

降。由各设区市对辖区内常年性抛荒耕地进行垦

复, 并通过加大基础设施配套建设, 恢复其耕作条

件。加强对占耕地 69%的中低产田进行改造, 尤

其加强山垄田改造。适当调整我省山区农田基本建

设的立项标准, 将立项标准由原来集中连片面积

20 hm2下调到 6� 67 hm2 , 建成一批高标准农田,

改善粮食生产条件, 降低生产成本。落实资金有效

改善农田生产条件。加快原有耕地的测土配方施肥

技术的推广应用, 积极培肥新增耕地地力。尽管我

省每年新增耕地仅 0� 2万 hm2左右, 但新增耕地的

地力条件均相对较差, 要求国土部门要加大对新增

耕地的投入, 通过冬种紫云英等办法培肥地力, 使

农民愿意在新增耕地上耕作。

3� 5 � 落实生产责任制
把 �省长负责制� 分解到各市 (县、区) , 建

议与各设区市签订生产责任状, 按 �市长负责制�

把生产任务分解到市、县各级, 进一步健全完善

省、市、县三级行政首长粮食生产负责制。根据各

地实际情况, 把中央下达到我省的粮食指导性生产

计划分解到各市 (县、区) , 把耕地保护和对粮食

生产的贡献与地方领导的业绩挂钩。由农业部门牵

头, 联合财政、粮食、国土等部门, 在粮食播种季

节深入市、县督促检查粮食生产工作, 确保分解到

各市、县的指导性生产计划顺利完成。
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