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我国政府粮食储备品种结构
布局现状及优化研究

高洪洋 胡小平

  摘要:当前我国稻谷和小麦库存充裕,口粮绝对安全;玉米库存相对不足,饲料粮保供压力凸显。各地政府粮

食储备品种结构布局由粮食生产品种决定,这种现状造成我国粮食储备调控粮食市场的能力削弱,区域结构性缺

粮矛盾突出。因此,调整粮食储备品种结构布局,缓解区域粮食市场供需矛盾,完善地方代储企业粮食储备激励契

约,是政府粮食储备品种结构布局的优化策略。具体的政策建议包括全力抓好玉米生产、完善产销区粮食流通保

障体系、完善政府粮食储备监督检查机制。
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党的二十大作出“全方位夯实粮食安全根基,全面落实粮食安全党政同责”,“确保中国人的饭碗牢牢端

在自己手中”①的战略部署,对保障国内粮食安全提出了新的更高要求。全方位夯实粮食安全要靠粮食生

产、流通、储备、进出口等环节的共同协调努力才能实现,其中,粮食储备是保障粮食安全的重要物质基础,是
国家安全的战略基石。当前我国已建立中央和地方分级的粮食储备体系,粮食储备库存数量充足,库存消费

比远高于联合国粮农组织提出的17%-18%的安全水平,在应对自然灾害等突发事件时有效地发挥了战略

应急功能,经受住了新冠疫情考验,稳定了国内经济社会发展大局。
政府粮食储备是调节粮食市场的手段之一,随着我国粮食流通体制改革的持续深化,政府粮食储备稳定

粮食市场供应、平抑粮食价格短期剧烈波动的功能将愈发重要。当前我国政府粮食储备品种以稻谷、小麦口

粮品种为主,饲料玉米储备不足三成。随着我国城乡居民对肉禽蛋奶及水产品等动物性食物消费的日益增

长,对饲料粮的需求不断增加,国内玉米供求关系趋紧,导致玉米价格持续上涨,而玉米储备不足使玉米储备

保供稳价的功能难以有效发挥。同时,各地粮食储备品种结构布局取决于粮食生产品种,与粮食消费品种结

构不契合,削弱了政府粮食宏观调控能力。本文在分析我国政府粮食储备品种结构布局现状的基础上,探析

政府粮食储备品种结构布局安排存在的问题,提出我国粮食储备品种结构布局的优化策略,以不断增强政府

粮食储备调节粮食市场的能力和应对各种风险挑战的韧性。
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一 文献回顾和问题提出

粮食储备品种结构是指粮食品种的结构特征,如水稻、小麦、玉米等品种的占比①。研究者们采用不同

的方法对不同粮食品种储备量进行了测算。按照联合国粮农组织秘书处估算的粮食储备最低安全水平指

标②,刘甲朋计算出我国小麦、大米、粗粮的储备量分别占总储备量的比例约为46%、27%、27%③。何启华

根据各地口粮消费习惯和工业用粮品种以及不同粮食品种的储藏特性,确定全国小麦、稻谷、玉米储备量分

别占40%、30%和25%,其余为大豆④。普蓂喆等基于1961-2018年三大主粮产需数据,利用产需平衡法

和产量平滑法,得到稻谷、小麦和玉米的最低安全储备率分别为15%-35%、20%-36%、15%-25%⑤。
学者们认为,粮食储备品种布局主要存在结构性问题,即粮食储备品种结构布局与当地粮食消费结构不

匹配。有学者认为,我国粮食储备品种结构存在大米和小麦储备相对不足,玉米储备规模偏高,玉米储备结

构与消费结构不匹配降低了粮食安全保障力度⑥。有学者认为,中央临时储备粮以小麦为主,稻谷的比重

小,玉米只有极少一部分,这种储备品种结构与城镇居民消费结构不对称⑦。一些省份粮食储备的品种与当

地消费习惯不匹配,当发生突发公共事件时,粮食消费过度依赖于主产区的粮食调运⑧。随着农业发展阶段

转变和居民消费结构升级,我国粮食储备品种比例失衡,粮食安全形势严峻⑨。
科学设置储备粮品种结构是当前优化我国粮食储备体系的可能路径选择􀃊􀁉􀁒。粮食储备品种结构布局的

优化既要考虑粮食品种之间的可替代性,又要考虑不同品种粮食在生产、储存、消费方面的不同特性􀃊􀁉􀁓。即

粮食储备品种结构应与粮食生产品种相协调,与当地居民粮食消费结构相协调􀃊􀁉􀁔。粮食储备品种结构布局

应适应粮食贸易流向和流量的变化􀃊􀁉􀁕。有学者提出,可按照品质损失最小化、储存成本最小化以及安全保障

最大化原则,对粮食储备品种结构布局进行优化􀃊􀁉􀁖;优化粮食储备品种结构与消费结构以及加工企业布局的

匹配程度,重点充实玉米等紧缺饲料品种储备规模,增强粮食宏观调控的精准性和指向性􀃊􀁉􀁗。
现有文献为研究我国政府粮食储备品种结构布局奠定了基础,但仍存在几个突出问题亟待解决:一是现

有研究主要聚焦稻谷、小麦口粮品种,对未来需求较大的饲料玉米储备的研究匮乏;二是现有研究对政府粮

食储备品种结构布局安排存在的主要问题缺乏深入的分析;三是现有研究对如何有效遏制地方储备粮代储

企业在储备玉米时的“逆向操作”投机行为,如何优化我国不同区域政府粮食储备品种结构布局缺乏具体的

策略。
二 我国政府粮食储备品种结构布局现状

(一)稻谷和小麦库存充裕,口粮绝对安全

从中央和地方政府粮食储备结构来看,小麦和稻谷口粮品种占比超过70%􀃊􀁉􀁘。2019年,我国人均粮食

占有量达到474公斤,加上进口粮食,我国实际人均粮食占有量已达551公斤,但我国人均口粮消费仅为
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130.11公斤①,口粮消费占比不到三成。商务部数据显示,我国小麦、玉米、大米三大主粮库存结余2.8亿多

吨,而我国口粮年均消费量为2亿多吨②,小麦和稻谷库存大体相当于全国人民一年的消费量③。2019年

底,国内临储玉米结余库存约5600万吨④,若扣除临储玉米库存结余,稻谷和小麦库存结余仍能满足国内口

粮消费需求,我国口粮完全可以实现自给自足。
从国家粮油信息中心发布的《食用谷物市场供需状况月报》数据来看⑤,我国稻谷和小麦实行最低收购

价政策以来,产需平衡有余,年度结余量⑥持续增加。稻谷年度结余量从2006/07年度至2019/20年度⑦累

计增长19602万吨。2019/20年度稻谷国内消费量为19580万吨,其中,食用稻谷消费15800万吨。稻谷累

计年度结余量可以满足当前我国12个月的稻谷消费量、近15个月的食用稻谷消费量⑧。小麦结余量从2006/

07年度至2019/20年度⑨累计增长8725万吨,2019/20年度我国小麦国内消费量12168万吨,其中,制粉消费

9100万吨。小麦累计年度结余量可以满足当前我国近9个月的小麦消费量、12个月的制粉消费量􀃊􀁉􀁒。
(二)玉米库存相对不足,饲料粮保供压力凸显

国家粮油信息中心发布的《饲用谷物市场供需状况月报》数据显示,2008-2016年我国玉米库存持续增

加,其中,2010/11年度到2015/16年度􀃊􀁉􀁓玉米结余量出现显著增长,2015/16年度玉米结余量达到峰值5020
万吨􀃊􀁉􀁔,主要原因是2008年国家开始实施玉米临时收储政策,玉米收储价格至2014年一路走高导致玉米库

存持续增加。2015年玉米期末库存为2.52亿吨,库存消费比高达111.93%􀃊􀁉􀁕,各地特别是东北地区陷入“粮
仓爆满、只进不出、粮食库存消化难”的窘境。在玉米去库存的压力下,2016年国家按照“市场化收购加补

贴”的新机制􀃊􀁉􀁖对玉米收储制度进行改革,玉米价格回归市场,玉米去库存效果明显,到2019年玉米期末库

存仅为1.03亿吨,库存消费比降至35.48%􀃊􀁉􀁗,逼近30%的库存安全线下限。我国玉米去库存速度超出预

期,而玉米饲用需求还在进一步增长。2000年我国玉米饲用消费为7950万吨,到2018年玉米饲用消费量

达到2亿吨,增长1.5倍􀃊􀁉􀁘。玉米及替代品的进口量近年不断增加,据海关数据统计,2021年我国玉米进口量

达2835万吨,作为玉米替代品的高粱、大麦进口量分别为942万吨和1248万吨,玉米及替代品的进口量创

历史新高􀃊􀁉􀁙。预计玉米饲用消费每年将以2%左右的幅度递增,到2025年玉米饲用消费需求可能超过2.2亿
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稻谷市场年度为当年10月至次年9月,“2019/20年度”即指2019年10月至2020年9月期间,以此类推。
先计算出国内每月稻谷消费量和食用稻谷消费量,再用稻谷累计年度结余量分别与每月稻谷消费量和每月食用稻谷消费量相比计算出相应数

值。
小麦市场年度为当年6月至次年5月,“2019/20年度”即指2019年6月至2020年5月期间,以此类推。
先计算出国内每月小麦消费量和制粉消费量,再用小麦累计年度结余量分别与每月小麦消费量和每月制粉消费量相比计算出相应数值。
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一是玉米价格由市场决定,反映玉米市场供求关系;二是农民随行就市出售玉米,多元市场主体自主入市收购玉米;三是在玉米种植优势产

区(东北三省和内蒙古)建立玉米生产者补贴制度,保障农民种植玉米的合理收益。
数据来源于布瑞克农业数据库,http   www agdata cn 。
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吨①,国内玉米供求形势趋紧,给饲料粮供给安全带来较大压力。
(三)政府粮食储备品种结构布局由粮食生产品种决定

地方储备粮品种结构与当地粮食生产品种直接相关,即当地主要生产什么粮食品种,储备库里就储存什

么粮食品种。作为粮食主产区的河北省主要生产小麦,省内库存小麦为主,小麦库存一直保持在80%以

上②。四川省是全国稻谷、小麦主产区之一,四川省储备库里储存的主要是稻谷和小麦。以成都市新都区饮

马河粮油购销公司为例,该公司承担全部区级储备粮油22750吨,原粮18800吨,其中,稻谷储备9800吨,小
麦储备9000吨③。但实际上四川省是缺玉米的,四川省2018年稻谷调入量仅为16.9万吨,而玉米调入量高

达1004.1万吨④。东北地区是全国玉米种植优势产区,玉米产量约占全国的45%,东北地区粮食储备库里储

存的基本都是玉米。作为粮食产销平衡区的山西省是我国玉米主产省之一,省内玉米、杂粮有余,小麦、稻谷

不足,需从外省调入,其中小麦年均缺口60亿斤,占全省小麦总需求的50%以上,稻谷年均缺口30亿斤,几
乎占总需求的全部,玉米、杂粮每年外销80亿斤以上⑤。作为粮食产销平衡区的广西,2021年水稻产量为

1013.7万吨,稻谷和小麦口粮品种规模保障能力高于国务院关于产销平衡区地方储备规模保障4.5个月市场

供应量的要求,玉米饲料用粮需要依靠区外采购或从境外进口解决⑥,玉米储备不足。
三 我国政府粮食储备品种结构布局存在的主要问题

(一)粮食储备品种调控滞后,调节粮食市场的能力削弱

政府粮食储备品种结构布局现状反映出我国粮食储备品种调控滞后,粮食储备吞吐调节粮食市场的能

力被大大削弱的问题,主要表现在以下两个方面。
一是饲料玉米储备不足,导致玉米储备调控玉米市场的能力变弱。玉米储备调控玉米市场能力变弱的

直接表现是国内玉米价格波动幅度变大。在我国玉米临时收储政策实施期间,玉米储备较为充足,玉米价格

从2009年最低点的0.83元/斤涨到2012年的1.19元/斤,波动幅度为43%,此后至2015年玉米价格基本保

持稳定。从2016年开始,国家取消玉米临时收储政策,玉米市场价格下行至2017年的0.85元/斤,随后玉米

去库存持续推进,玉米价格一路上涨到2021年3月的最高点1.53元/斤⑦,波动幅度高达80%。可以看出,当
玉米储备数量充足时,玉米储备调控玉米市场的能力就强,玉米市场价格波动幅度就小;当玉米储备数量不

足时,玉米储备调控玉米市场的能力就弱,玉米市场价格波动幅度变大。同时,随着我国城乡居民食物消费

结构的变化,城乡居民对肉蛋奶的消费量成倍增长,以玉米为主的饲料粮消费需求将呈刚性增长。我国人均

口粮消费量相对70多年前下降40%,肉蛋奶的消费量增加2倍⑧。据估算,2005-2018年全国粮食消费增

加4736亿斤,95%以上的消费增量来自饲料用粮和工业用粮,其中饲料用粮增量占65%⑨。预计到2030
年,玉米需求将超过3亿吨,国内玉米产需缺口将达到2500万吨以上􀃊􀁉􀁒。一旦玉米储备数量持续不足,玉米

储备调控玉米市场的能力就难以发挥,给国内粮食市场价格稳定带来不利影响。
二是玉米价格波动幅度变大,地方储备粮代储企业易发生“逆向操作”的投机行为。我国政府粮食储备

主体由中央政府和地方政府构成,中央政府负责中央储备粮的存储任务,地方政府负责地方储备粮的存储任
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①
②

③
④
⑤

⑥

⑦
⑧
⑨
􀃊􀁉􀁒

《促进粮食节约 玉米豆粕减量大有潜力———对话谯仕彦》,《农民日报》2022年7月14日,第8版。
《河北:粮油供应量足价稳有保障》,河北新闻网,2020年4月10日发布,2023年2月12日访问,http   hebei hebnews cn 2020-04 10 con-
tent_7795950 htm。
数据由新都区饮马河粮油购销公司提供。
数据由四川省粮食和物资储备局提供。
《2017山西粮食(杂粮玉米)产销衔接会新闻发布会》,山西省人民政府网站,2017年9月7日发布,2023年2月12日访问,http   www 
shanxi gov cn ywdt xwfbh szfxwbxwfbh 201709 t20170907_5984335 shtml。
《广西举行落实粮食安全省长责任制情况新闻发布会》,中华人民共和国国务院新闻办公室网站,2020年11月12日发布,2023年2月12日

访问,http   www scio gov cn xwFbh gssxwfbh xwfbh guangxi Document 1692462 1692462 htm。
数据来源于布瑞克农业数据库,http://www.agdata.cn/。
《端稳饭碗 品味变迁》,《人民日报》2019年10月18日,第6版。
李文明《读懂中国粮食》,第263页。
《我国粮食中长期供需形势与应对的政策建议》,半月谈网,2020年11月26日发布,2023年2月12日访问,http   www banyuetan org jj 
detail 20201126 1000200033136091606371943801969887_1 html。



务。2021年新出台的《政府储备粮食仓储管理办法》规定,中央储备粮不允许地方粮食企业代储,而地方储

备粮仍然允许地方粮食企业代储①。由于各地粮食储备保管费用补贴标准长期未作调整,随着企业人工成

本、仓储建设、贷款利息开支等费用上涨,粮食储备品种轮换价差日益增大,地方储备粮代储企业普遍背负政

策性亏损,长期处于“保生存”状态。当玉米价格快速上涨或下跌时,地方储备粮代储企业往往出于自身利益

会进行“逆向操作”。按照粮食储备的职能,储备粮代储企业在玉米价格快速上涨时,需要以低于玉米市场的

价格向市场投放玉米,以弥补玉米市场短期供应不足。但由于储备粮代储企业预期玉米价格会进一步上涨,
就不可能以低于玉米市场价格销售玉米,也不会将储备库中的玉米立即卖出,甚至可能到玉米市场抢购玉

米,囤积居奇以获取暴利。当玉米价格快速下跌时,为了保护种粮农民的利益,防止“谷贱伤农”,避免在下一

个玉米生产周期出现玉米产量的急剧下滑,地方储备粮代储企业需要以高于玉米市场的价格将农民生产的

玉米收储起来,以稳定玉米市场。但储备粮代储企业不会立即进入市场去购买玉米,往往是选择观望,待玉

米价格下降到一定程度时才选择入市,甚至预期玉米价格将进一步下跌时,它们会把手里的玉米投放市场,
然后再以更低的价格买回来,赚取差价。此外,地方储备粮代储企业的政策性职能和经营性职能相交织,也
会增加地方储备粮代储企业投机牟利的机会,给国内粮食市场供应带来不安全因素。

(二)粮食储备品种调控不敏感,区域结构性缺粮矛盾突出

现有政府粮食储备品种结构布局取决于当地粮食生产品种,与城乡居民粮食消费结构不契合,我国政府

粮食储备品种调控不敏感,区域结构性缺粮矛盾突出。
我国各区域粮食生产的自然禀赋和经济条件存在差异,粮食产需结构性矛盾普遍存在。具体来看,我国

稻谷、小麦和玉米生产主要集中在粮食主产区,主产区稻谷、小麦和玉米产量占全国的比重分别为77.0%、

86.6%和80.2%②。稻谷在粮食主产区的产量为16149.7万吨,高于11714.2万吨的稻谷消费量,而粮食主销区

稻谷缺口为2109.2万吨,产销平衡区的稻谷缺口为1195.8万吨。小麦在粮食主产区的产量为11563.0万吨,高
于9467.8万吨的小麦消费量,粮食产销平衡区的小麦产量为1693.0万吨,消费量为1572.9万吨,生产和消费基

本平衡,而粮食主销区的小麦缺口为1025.5万吨。玉米在粮食主产区的产量为20925.6万吨,玉米消费量为

21351.4万吨,产销缺口较小;粮食产销平衡区的玉米产量为4911.8万吨,高于3640.1万吨的玉米消费量;粮食

主销区的玉米产量为240.4万吨,玉米消费量为4602.7万吨,玉米产销缺口达4362.3万吨(见表1)。可见,粮
食主产区的稻谷、小麦产销有盈余,玉米产销略有缺口;粮食产销平衡区的稻谷产销存在缺口,小麦和玉米能

实现产销盈余;粮食主销区稻谷、小麦、玉米产销都存在缺口,其中玉米产销缺口最大,粮食生产完全不能满

足当地粮食消费需求。由于各地政府粮食储备品种结构布局是由粮食生产品种决定的,一旦出现粮食流通

阻滞、链条中断等供应不畅的局面,粮食品种区域供需矛盾突出,加上国际粮价上涨带来的输入性影响,诱发

结构性粮食危机的可能性将会增加。
表1 2019/20年度我国粮食主产区、主销区和产销平衡区三大粮食品种产销缺口情况(单位:万吨)

     品种

区域    

稻谷 小麦 玉米

产量 消费量 产销缺口 产量 消费量 产销缺口 产量 消费量 产销缺口

粮食主产区 16149.7 11714.2 4435.5 11563.0 9467.8 2095.2 20925.6 21351.4 -425.8

粮食主销区 2183.3 4292.5 -2109.2 103.4 1128.9 -1025.5 240.4 4602.7 -4362.3

粮食产销平衡区 2628.0 3823.8 -1195.8 1693.0 1572.9 120.1 4911.8 3640.1 1271.7
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①

②

《政府储备粮食仓储管理办法》明确提出,中国储备粮管理集团有限公司直属企业为专门储存中央储备的企业,不得委托代储或者租赁其他

单位的仓储设施储存中央储备。地方储备承储单位根据粮食事权归属由各地具体规定。参见:《粮食和储备局关于印发<政府储备粮食仓储

管理办法>的通知》,中华人民共和国中央人民政府网站,2021年1月27日发布,2023年2月12日访问,https   www gov cn gongbao 
content 2021 content_5616180 htm。
粮食主产区稻谷、小麦、玉米产量占比数据,粮食主产区、主销区和产销平衡区稻谷、小麦、玉米缺口数据,为笔者根据国家粮油信息中心发布

的第261期《食用谷物市场供需状况月报》和《饲用谷物市场供需状况月报》数据(http://www.grainoil.com.cn/)计算而得。



  四 我国政府粮食储备品种结构布局的优化策略

我国政府粮食储备品种结构布局的调整优化,对于切实提高政府粮食储备宏观调控能力以及建设更高

质量、更可持续、更加安全的国家粮食安全保障体系具有现实的积极意义。
(一)调整粮食储备品种结构布局,缓解区域粮食市场供需矛盾

在粮食主产区,鉴于稻谷和小麦产销有余、玉米有一定缺口的实际,玉米储备除了布局在几个玉米主要

主产省区(内蒙古、辽宁、吉林和黑龙江)外,应重点向玉米消费需求量较大的省区倾斜。如作为粮食主产区

的山东省是我国饲料和畜牧大省,玉米饲用消费量在2019/20年度达2880万吨①(全国排名第一),玉米等

饲料粮年供需缺口约为2000万吨②。目前山东省地方粮食储备品种主要是小麦,为不断满足饲料养殖业需

求,建议山东省增加一定数量的饲料玉米储备。作为粮食主产区的四川省玉米饲用消费量在2019/20年度

达1200万吨③(全国排名第三)。目前四川省地方粮食储备品种主要是稻谷和小麦,考虑到玉米消费实际,
四川省应进一步增加玉米储备。由于东北三省是全国最大的玉米主产区域,鉴于东北三省稻谷、小麦、玉米

的实际消费情况,粮食储备品种结构布局中应以玉米储备为主,并有适当的稻谷、小麦储备。
粮食主销区稻谷、小麦产销有缺口,但小麦产销缺口较稻谷小,玉米产销缺口很大。粮食主销区可适当

增加稻谷、小麦储备,应大幅增加主销区玉米储备。广东省是玉米主销区,2019/20年度玉米饲用消费量达

2310万吨④(全国排名第二),广东省的玉米主要从东北地区调运,若出现“北粮南运”物流通道不畅或者预期

玉米价格将上涨,广东省的饲料和养殖企业将面临“断粮”的压力。因此,广东省应大幅增加地方饲料玉米储

备,在出现国内物流通道运输不畅、玉米市场供应紧张时,保障当地饲料和养殖企业的用粮需求。作为粮食

主销区的福建省,粮食消费以稻谷和玉米为主,其中,2019/20年度稻谷消费量为737.0万吨,玉米消费量为

731.1万吨⑤,稻谷、玉米产销缺口在2019/20年度分别为348.4万吨和717.7万吨⑥,福建省政府粮食储备品种

中玉米储备应进一步增加,并适当增加稻谷储备。
粮食产销平衡区稻谷产销存在缺口,小麦、玉米产销有盈余。其中,2019/20年度广西稻谷产销缺口

325.2万吨(全国第一),山西省稻谷产销缺口214.0万吨(全国第二)⑦。广西粮食消费以稻谷和玉米为主,
稻谷和玉米储备规模应较大,区内粮食储备品种结构布局应以稻谷为主,可适当储备一定的小麦。山西省粮

食消费是以小麦和玉米为主,稻谷产量不大,但稻谷消费量远大于产量,省内粮食储备在储备小麦的基础上,
主要增加稻谷储备。

(二)完善地方储备粮代储企业粮食储备激励契约

玉米饲用消费需求较大的地方政府要进一步落实饲料玉米储备任务,但地方政府和地方储备粮代储企

业的目标不完全一致:地方政府的目标是用尽可能少的费用确保粮食储备数量真实、质量完好以及政府宏观

调控粮食储备有效,而地方储备粮代储企业在经营中则以利润最大化为目标。此外,地方政府和地方储备粮

代储企业之间信息不完全对称,相对于地方政府,地方储备粮代储企业拥有更多的储备粮管理信息。地方政

府与地方储备粮代储企业之间存在的目标差异和信息不对称,使地方储备粮代储企业在追求利润最大化时

可能会损害地方政府的利益。地方政府想要地方储备粮代储企业按照地方政府的目标落实粮食储备任务,
必须设计好粮食储备代储的激励契约。完善地方储备粮代储企业粮食储备激励契约应重点把握以下三个要

点。
第一,粮食储备费用补贴要与代储企业储备粮管理的努力程度直接挂钩。地方储备粮代储企业储备粮
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①
②
③
④
⑤
⑥

⑦

《饲用谷物市场供需状况月报》,国家粮油信息中心2021年10月8日,第261期。
《山东:多途径推动玉米豆粕减量替代》,《农民日报》2022年8月1日,第6版。
国家粮油信息中心《饲用谷物市场供需状况月报》,2021年10月8日,第261期。
国家粮油信息中心《饲用谷物市场供需状况月报》,2021年10月8日,第261期。
国家粮油信息中心《饲用谷物市场供需状况月报》,2021年10月8日,第261期。
笔者根据国家粮油信息中心发布的第261期《食用谷物市场供需状况月报》、《饲用谷物市场供需状况月报》中福建省稻谷产量、消费量以及
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食的努力程度与地方政府的激励契约高度相关。现有代储企业储备粮食的激励契约是粮食储备费用补贴实

行包干补贴。地方储备粮代储企业拿到储备指标就意味着其端稳了“旱涝保收”的“铁饭碗”,在粮食储备管

理上不用付出太多努力就能获得固定的粮食储备保管费用补贴。这种契约安排没有考虑到储备粮代储企业

的粮食储备数量是否真实、质量是否完好、调动是否有效以及储备管理水平是否提升等方面的努力程度。因

此,地方政府要将粮食储备管理费用补贴与代储企业储备粮管理的努力程度挂钩,即当地方储备粮代储企业

管理储备粮的努力程度越高,代储企业获得的储备管理费用补贴越多。代储企业对储备粮管理不到位或者

疏于管理的,地方政府可部分取消或完全取消代储企业的保管费用补贴,对于屡教不改的,地方政府可进一

步取消其代储资格。此外,地方储备粮代储企业的仓储条件一般要比中储粮国家直属库的仓储条件差,代储

企业管理储备粮付出的努力成本会相对较高,因此,地方储备粮代储企业获得粮食储备管理费用补贴应略高

于中储粮国家直属库的粮食储备费用补贴。
第二,将代储企业储备粮食品种的预期收益补偿纳入储备粮代储企业激励契约设计,以遏制储备粮代储

企业的“逆向操作”。当玉米市场价格出现短期剧烈波动时,地方储备粮代储企业易发生“逆向操作”的投机

行为。为避免地方储备粮代储企业采取投机行为,在激励契约设计中应对地方储备粮代储企业的收益支付

进行补偿,以使其等于储备粮代储企业的预期“涨价”收益或预期“差价”收益,从而遏制储备粮代储企业的

“逆向操作”。此外,激励契约的设计还应考虑储备粮代储企业承担的粮食储备品种轮换亏损。地方政府可

对储备粮代储企业在储备粮轮换发生盈利时,给予一定的配套奖励,用于改善储备粮的保管条件和为今后可

能发生的轮换亏损风险做准备。
第三,储备粮代储企业激励契约设计要明确地方储备粮管理的政策性职能和经营性职能“两分开”。地

方储备粮代储企业政策性职能和经营性职能相交织,一方面增加了地方政府的激励成本,另一方面促使储备

粮代储企业在粮食经营性业务上愿意付出更多的努力,而在粮食储备业务上不愿付出太多的努力。为降低

地方政府对地方储备粮代储企业的激励成本,确保储备粮代储企业落实地方储备粮存储任务,地方储备粮代

储企业政策性职能和经营性职能应彻底分开,即储备粮代储企业实行地方储备运营业务和商业经营业务分

离,在人员、实物、财务、账务管理上严格“四分开”。同时,政府部门要强化后续政策扶持,设置过渡期扶持措

施,保持储备粮代储企业储备业务健康稳定地运行。
五 结论与建议

政府粮食储备是粮食市场供求的“调节器”,是保障国家粮食安全的“压舱石”。目前我国作为口粮品种

的稻谷和小麦储备充足,有利于保障国内口粮的绝对安全。作为饲料粮品种的玉米储备相对不足,随着我国

城乡居民食物消费结构升级,玉米产需缺口进一步扩大,国内玉米供需“紧平衡”状态将持续,饲料粮保供压

力较大。当前我国政府粮食储备品种结构布局是根据当地粮食生产品种来安排的,与居民消费结构不契合。
这种布局安排,一方面会造成粮食储备品种调控滞后,政府调控粮食市场的能力削弱;另一方面,使粮食储备

品种调控不敏感,区域结构性缺粮矛盾突出。因此,应调整粮食储备品种结构布局,缓解区域粮食市场供需

矛盾;完善地方储备粮代储企业粮食储备激励契约。
一是全力抓好玉米生产。玉米主产区采取有效措施抓好玉米生产,保障国内玉米供给。在确保稻谷、小

麦口粮绝对安全的前提下,为满足市场需要,鼓励调整粮食种植结构,引导有条件的地方增加玉米种植面积。
在全国玉米种植优势区域,扎实推进高标准农田建设,稳步提高玉米单产水平。创新玉米种子技术突破,加
大玉米优良品种培育、高产种植技术和高效耕作模式的推广力度,不断依靠科技进步提高玉米综合生产能

力。强化玉米种植生产技术指导和社会化服务,充分调动农民种植玉米积极性,最大程度保障农民的种粮收

益。
二是完善产销区粮食流通保障体系。优化粮食储备品种结构布局,一方面需要把粮食主产区生产出来

的粮食运往主销区、产销平衡区进行储备;另一方面,在进行粮食储备品种吞吐调节的过程中,需要依托粮食

流通体系发挥储备粮保供稳价和战略应急的功能。要加强粮食储备库建设,促进粮食产销区有机衔接,突破

物流运输瓶颈制约。要加大销区稻谷、玉米、小麦等主粮品种运费补贴支持力度,适当提高粮食运费补贴标

准,根据运输距离的远近设定具体的运费补贴标准。要完善粮食仓储物流体系,全面推行粮食运输储、运、
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装、卸的“四散化”,加强销区的铁路、港口散粮接卸设施建设,加快发展散粮“铁公水”联运,提高粮食运输环

节效率。
三是完善政府粮食储备监督检查机制。各地粮食和物资储备部门、发展和改革部门、财政部门以及中国

农业发展银行省级分行等要履行对政府粮食储备监督检查职责。地方粮食和物资储备部门通过储备粮代储

资格审查、储备领域违法警示教育等方式加强地方粮食储备事前监管,强化与发展和改革部门、财政部门以

及中国农业发展银行省级分行等合作,通过“双随机、一公开”监管、重点监管、定期检查等方式,加强粮食储

备事中事后监管,构建全方位监督检查机制。同时,还可借助大数据、物联网等先进科技手段,实现储备粮全

过程透明监管;加强责任追究,建立粮食储备监督检查权和处罚权相统一的惩罚机制,提高粮食储备领域违

法违规成本。

CurrentSituationandOptimizationoftheStructureandDistributionof
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