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中国粮食安全责任制度的演进逻辑、现实矛盾与优化路径
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摘 要  为探究中国粮食安全责任制度的演变逻辑和优化路径，基于制度变迁理论下的分析框架，对“米袋子”省

长负责制，以及粮食安全省长责任制和粮食安全党政同责的提出、演变和存在的现实矛盾进行了研究。结果表明：

1）中国粮食安全责任制度出现了连续性、系统性变化，这源自制度供给与国家现实需求的偏离。2）不变的粮食安

全战略思想与变化的粮食安全约束条件之间持续加剧的矛盾，形成了中国粮食安全责任制度演变的内在驱动力。

3）中国粮食安全责任制度优化与完善仍面临制度本身、政府内部、政府与市场间的诸多现实矛盾。基于此，完善粮

食安全责任制度，应做好顶层设计，激励惩罚并举；厘清各级职责，建立直管制度；优化考核指标，细化分区责任；提

升考核力度，重视实际效能。
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Abstract To investigate the evolutionary logic and optimization pathways of China’s food security responsibility 

system， this study employs an analytical framework based on institutional change theory.  A comprehensive 

examination is conducted on the formulation， institutional evolution， and inherent contradictions of three pivotal 

mechanisms e. g. ， the “Rice Bag” governor’s responsibility system， the governor’s responsibility system for 

food security， and the party and government joint responsibility for food security.  The result shows that： 1）China’

s food security responsibility system has undergone continuous and systemic changes， which were driven by 

deviations between institutional supply and national practical demands.  2）The persistent contradiction between 

unchanging strategic principles of food security and evolving constraints on food security form he internal driving 

force behind the evolution of China’s food security responsibility system.  3）The optimization of China’s food 

security responsibility system remain hindered by contradictions within institutional design， intergovernmental 

coordination， and government-market interactions.  To address these challenges， this study proposes the 
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following policies recommendations： Strengthening top-level institutional design by integrating incentives with 

penalties； Clarifying hierarchical responsibilities and establishing direct oversight mechanisms； Refining 

assessment metrics and implementing region-specific accountability frameworks； Enhancing evaluation rigor 

and prioritizing operational efficacy in implementation.

Keywords food security responsibility system； food security； evolutionary logic； practical contradictions； 

optimization path

“五谷者，万民之命，国之重宝”。自古以来，保

障粮食安全就是治国理政的头等大事，粮食安全责

任制度的有效确立则是保障国家粮食安全的重要

手段之一［1-2］。近年来，世界进入新的动荡变革期，

全球粮食供应链不稳定性、不确定性急剧增加，这

给中国粮食安全带来挑战。在此背景下，中国仍然

实现了粮食生产“二十一连丰”、粮食储备充裕、粮

食市场稳定的奇迹，很重要的原因就是建立了具有

中国特色的粮食安全责任制度。也正因此，在构建

更高水平、更可持续的国家粮食安全保障体系中，

粮食安全责任制度的完善与优化显得尤为重要。

但是，从理论和实践层面看，我国现行粮食安全责

任制度仍存在一系列矛盾，难以满足粮食供求格局

的变化需要，尚不能完全适应新时代保障国家粮食

安全的新要求。为此，迫切需要在梳理历史脉络、

总结实践经验、明确效能要求的基础上，寻求我国

粮食安全责任制度的优化方向与实现路径。

粮食安全责任制度是指各级政府和有关部门，

在保障国家粮食安全的过程中，明确其职责与任

务，并承担相应的行政责任、政治责任和经济责任，

提高粮食生产、储备水平和市场调节能力，进而确

保国家粮食安全的责任制度［2-3］。由于粮食是具有

一般商品属性和公共品属性的特殊商品，这决定了

在粮食资源配置中，不仅需要发挥市场的调节作

用，还需充分明确各级政府的主体责任［4］。因此，为

落实地方政府保障本行政区域粮食安全的主体责

任，中央政府在 1994 年提出“米袋子”省长负责制；

2014 年底，提出粮食安全省长责任制，并于次年出

台责任考核制度；2021 年，“粮食安全党政同责”首

次进入我国法规。现有研究关注我国粮食安全责

任制度的落实情况。粮食安全责任制度出台对于

落实地方政府的粮食安全主体责任具有重大意

义［4-5］，从实际效果看，起到稳定粮食供给和粮食市

场价格的作用［6］。因此，有学者认为，要想抓住粮食

生产主动权，就必须全面贯彻落实粮食安全责任制

度［7］。粮食安全责任制度演化过程中，地方政府粮

食安全保障责任意识不断提高，促进我国粮食安全

问题的改善［4］。有学者关注到粮食安全责任制度落

实中存在的矛盾和障碍。由于粮食的公共产品属

性，因此出现了地方政府“搭便车”的情况［8］。此外，

粮食安全责任制度在实施过程中，各级政府、不同

部门存在信息不对称、目标不一致等问题［9］，如果激

励约束机制不完善，地方政府可能不会自觉采取粮

食相关支持政策［10］。因此，中央应尽快制定出台对

省级党委政府的配套考核办法，充分发挥党政同责

的合力作用［4］。

当前，学者们已经对我国粮食安全责任制度的

落实情况、障碍矛盾和制度完善做了较为深入的研

究。然而，针对粮食安全责任制度演变逻辑的系统

研究尚未见诸文献。本研究拟结合粮食安全责任制

度演变历程与制度变迁理论，深入探究制度的演变

逻辑，识别存在的现实矛盾，以期为完善我国粮食安

全责任制度提供参考，夯实国家粮食安全根基。

1　中国粮食安全责任制度的政策演进

自上世纪 90 年代以来，中国粮食安全责任制度

不断调整，从各省（区、市）行政首长负责本地区粮食

安全，到书记、省长共同把粮食安全责任扛在肩上，

其制度调整、演进与每一时期的国内外粮食供求状

况、粮食购销与流通体制，乃至国家粮食安全战略

密切相关。本研究首先梳理中国粮食安全责任制

度的历史沿革，对“米袋子”省长负责制，以及粮食安

全省长责任制和粮食安全党政同责进行阐述。

1. 1　1994—2014年：“米袋子”省长负责制

回顾“米袋子”省长负责制的出台背景，其制定

和实施主要基于两方面现实原因。其一，中央与地

方之间的财力分配格局决定了粮食事权划分。20
世纪 80 年代，我国进行了财税体制改革，此后地方

财政收入占全国财政收入比重大幅上升①。可见，

中央政府财权相当大程度上转移到了地方政府［11］。

①1984—1993 年，地方财政收入占全国财政收入比重从 59. 5% 上涨到 1993 年的 78. 0%。
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然而，我国地方粮食生产却未得到显著提升。其二，

进入 20 世纪 90 年代，我国粮食供求矛盾突出，部分

传统粮食产区生产缩减倾向较为明显。在此背景

下，粮食市场价格又出现持续大幅度上涨趋势，导致

粮食供求两端问题突出［12-13］。因此，为扭转粮食产

量下滑、粮价上涨的不利局面，进一步明确中央、地

方在粮食工作上的事权，强化地方政府粮食安全责

任，就成为国家保障粮食安全的必然政策选择。

1994 年 5 月，《国务院关于深化粮食购销体制改

革的通知》明确提出，各级政府应进一步加强对粮

食工作的领导，实行省（区、市）政府领导负责制。

1995 年 3 月，《政府工作报告》提出要坚持“米袋子”

省长负责制。1995 年 6 月，《国务院关于粮食部门深

化改革实行两条线运行的通知》进一步明确，实行

中央统一领导、分级负责的粮食管理体制，由各省

（区、市）行政首长负责本行政区粮食平衡。从内容

看，“米袋子”省长负责制要求各省（区、市）的行政

一把手承担如下职责：稳定粮食播种面积，提升粮

食产量；抓好粮食收购，稳定粮食市场价格；完善粮

食储备制度，建立地方储备风险基金；在实现当地

粮食供应和价格稳定基础上，保证国家层面的粮食

供求平衡。

“米袋子”省长负责制的根本目的在于通过落

实粮食安全责任制度，稳定地方粮食生产，在确保

各省粮食供求平衡基础上，实现全国粮食总量平

衡。从政策效果看，“米袋子”省长负责制明显提升

了地方政府对粮食生产的重视程度，各地政府狠抓

粮食播种面积落实，减轻了中央在粮食供求平衡方

面的调控压力；遏制了沿海发达地区粮食生产的下

滑趋势，提高了传统粮食调入大省的自给率。但

是，由于信息不对称问题存在，以及“米袋子”省长

负责制对地方政府粮食安全责任的“软约束”，政策

实施的非刚性问责机制导致考核监督体系缺位，使

得地方政府在粮食安全责任具体执行过程中容易

出现道德风险和逆向选择行为，导致制度实际效果

有限（表 1）。

1. 2　2015—至今：粮食安全省长责任制

1. 2. 1　粮食安全省长责任制

“米袋子”省长负责制实施以后，虽然各地方政

府粮食安全责任意识不断增强，粮食工作整体状况

良好，但各地区在粮食生产、储备、流通各环节也开

始出现新问题。首先，在粮食生产环节，不仅地方

资源禀赋约束加重，而且粮食生产向主产区集中趋

势明显。我国人均耕地和淡水资源分别只有世界

平均水平的 1/3 和 1/4［14-15］。在依靠过度地力开发

与化肥农药的超量使用实现连年增产后，各地粮食

增产能力已基本接近极限。这种情况下，我国粮食

生 产 还 出 现 了 向 粮 食 主 产 区 集 中 的 趋 势 。 自

2001 年提出“粮食功能区”概念到 2014 年，主产区粮

食产量占全国比重上升 4. 3%，粮食生产向主产区

集中趋势愈发明显，粮食主产区增产压力亟待缓

解。其次，在粮食储备环节，中央与地方粮食储备

表 1　“米袋子”省长负责制主要政策梳理

Table 1　A compendium of the main policies of the “rice bag” governor’s responsibility system

年份

Year

1994

1995

1995

1996

1998

2001

2006

2008

2011

重要政策

Major policy

《关于深化粮食购销体制改革的通知》

《关于粮食部门深化改革实行两条线运行的通知》

《政府工作报告》

《关于做好当前粮食收购和储存工作的通知》

《关于进一步深化粮食流通体制改革的决定》

《关于进一步深化粮食流通体制改革的意见》

《关于完善粮食流通体制改革政策措施的意见》

《国家粮食安全中长期规划纲要》

《关于开展 2011 年全国粮食稳定增产行动的意见》

政策内容要点

Key points of the policy content

实行省（市、区）政府领导负责制

中央和地方分级负责、分级管理

坚持“米袋子”省长负责制

各地区落实“米袋子”省长负责制的要求

合理划分央地粮食权责，落实粮食省长负责制

地方人民政府对粮食生产和流通全面负责

省级人民政府负责本地粮食生产、流通和安全

建立健全中央和地方粮食安全分责制

切实落实粮食省长负责制，强化市县人民政府

的粮食生产责任
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出现分化。虽然中央政府一再强调地方政府要在

粮食储备安全方面发挥重要作用，但由于“米袋子”

省长负责制对地方政府粮食安全责任的“软约束”，

导致地方政府在粮食储备端对中央政府的依赖性

不断上升。从 2009—2014 年的粮油物资储备支出

数据看，地方支出占比从 59. 8% 下滑到 40. 1%［16］。

此外，在粮食流通环节，中央与地方权责不一。由

于对地方行政首长如何负责本地区粮食总量平衡

未做明确规定，这导致地方粮食市场出现问题只能

依赖于国家宏观调控，出现粮食安全责任制度权利

和责任不对等的情况。

为进一步明确地方政府维护国家粮食安全责

任，国务院 2014 年 12 月 31 日发布《关于建立健全粮

食安全省长责任制的若干意见》。《意见》从粮食生

产、流通、消费等各环节，明确了各省级人民政府在

维护国家粮食安全方面的权责。这是国务院就全

面落实地方政府粮食安全责任出台的首个专门文

件，同时也是对“米袋子”省长负责制的进一步完善

和创新。《粮食安全省长责任制考核办法的通知》又

进一步明确了粮食安全省长责任制考核目的、对

象、组织、步骤和原则，并对考核内容、评分办法、实

施步骤、结果运用等具体事项作了明确规定，这有

助于加强粮食安全监管（表 2）。
与“米袋子”省长负责制相比，粮食安全省长责

任制将考核结果与地方政府领导的综合考核评价

挂钩，制度更严格、更有效。此后，不仅我国粮食生

产能力不断提升，地方政府粮食储备积极性也不断

增强。2015—2020 年，我国财政用于农林水事务的

支出年均增长率达到 7. 56%；耕地有效灌溉面积从

0. 66 亿 hm2增长到 0. 69 亿 hm2；累计完成 0. 5 亿 hm2

以上高标准农田建设任务；农作物耕种收综合机械

化 率 提 升 8 个 百 分 点 ；农 业 科 技 进 步 贡 献 率 从

55. 8% 增长到 60. 7%；地方粮油物资储备支出占比

从 29. 74% 增长到 42. 16%［17-18］。

问责机制可以促使粮食安全政策落地［19］。粮

食安全省长责任制是我国构建责任政府的重要制

度创新，其行政问责机制通过强化对省级政府的监

管，显著提升了地方政府粮食安全保障意识。但在

实践层面，该制度仍面临双重治理困境：一方面，党

政权责配置的体制性矛盾与央地政策目标的差异

性尚未根本解决；另一方面，地方政府在“保粮”与

“发展”目标排序中，对粮食安全保障不具备和经济

增长同等意愿。此外，从现实情况看，我国粮食生

产仍面临资源环境约束日益加剧、农民种粮效益低

表 2　粮食安全省长责任制主要政策梳理

Table 2　A compendium of key policies on the governor’s responsibility system for food security

年份

Year

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2020

重要政策

Major policy

《关于建立健全粮食安全省长责任制的若干意见》

《粮食安全省长责任制考核办法》

《关于开展 2016 年度粮食安全省长责任制考核工

作的通知》

《关于认真开展 2017 年度粮食安全省长责任制考

核工作的通知》

《关于认真开展 2018 年度粮食安全省长责任制考

核工作的通知》

《关于认真开展 2019 年度粮食安全省长责任制考

核工作的通知》

《关于防止耕地“非粮化”稳定粮食生产的意见》

《关于认真开展 2020 年度粮食安全省长责任制考

核工作的通知》

政策内容要点

Key point of the policy content
部署粮食安全省长责任制的重点工作，明确各省

级政府的粮食工作权责

明确粮食安全省长责任制考核主体、原则、内容、

程序和结果运用等事项

明确考核工作的安排和要求

调整优化考核内容，完善考核评分和计分方法

结合粮食安全新形势、新任务、新要求，设置 2018
年度考核任务评分标准 27 项

设置 2019 年度考核任务评分标准 27 项

强化粮食安全省长责任制考核，提高部分考核指

标权重，细化各粮食功能区的考核

明确了责任考核的重点任务，加强粮食安全省长

责任制考核的相关要求
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下、耕地“非粮化”趋势严重等问题［20-21］。2021 年公

布的《第三次全国国土调查数据公报》显示，相比

2015 年，我国耕地总量减少 0. 07 亿 hm2，耕地资源

约束趋紧。另外，2015—2020 年，我国水稻、小麦和

玉米 3 种粮食种植的平均净利润为−355. 65 元/hm2，

连续多年种粮净收益为负的局面严重影响农民种

粮积极性；不仅如此，同期，我国粮食作物播种面积

减 少 219. 46 万 hm2，耕 地“ 非 粮 化 ”比 例 上 升

1. 59%［16］。除此之外，2020 年爆发新冠疫情使全球

粮食安全受到冲击，全球粮食供给体系不稳定性增

加。因此，要以国内稳产保供的确定性来应对外部

环境的不确定性。基于以上实情，中央对粮食安全

省长责任制进行再强化。

1. 2. 2　粮食安全党政同责

2020 年 12 月，习近平同志在中央农村工作会议

首次提出“地方各级党委和政府要扛起粮食安全的

政治责任，实行党政同责”。2021 年新修订的《粮食

流通管理条例》第一次在国务院行政法规中明确规

定“省、自治区、直辖市应当落实粮食安全党政同

责”。2021、2022 年连续两年的中央一号文件明确

提出要“全面实行和落实粮食安全党政同责”，要求

各粮食功能区党政部门共同端饭碗、扛责任。需要

强调的是，实行粮食安全党政同责，并非对既有粮

食安全省长责任制的否定或者代替，而是对其再次

肯定与强化（表 3）。
在该阶段，中央政府对地方抓粮责任主体进行

明确和升格，从政府单主体扩展到党政双主体，把

粮食安全重要性提升到崭新的政治高度，这是在特

定国家治理需求下的制度性创新，为新形势下应对

国内外多重风险、保证粮食安全供给提供了制度保

障。从政策效果看，粮食安全党政同责实施后成效

显著，我国粮食播种面积、总产、单产都稳中有增。

特别是在 2021—2022 年，主销区粮食作物播种面积

增长 12. 06 万 hm2，遏制住了下滑势头。

2　中国粮食安全责任制度演变的分析框架

与内在逻辑

2. 1　中国粮食安全责任制度演变：一个分析框架

粮食安全责任制度的不断发展与完善意味着

中国粮食安全管理体制出现了连续性、系统性变

化。新制度经济学认为，制度是一系列规则和道德

规范，它的作用在于约束个体行为。当现有制度无

法满足社会需求时，就会发生制度变迁［22］。制度变

迁又可以根据实施主体和路径的不同划分为两种

类型：自下而上由微观经济主体自发组织、实现的

诱致性制度变迁和自上而下由政府强制引入、实行

的强制性制度变迁［23］。制度变迁理论为探究上世

纪 90 年代以来中国粮食安全责任制度的演进逻辑

提供了理论支撑，即：中国粮食安全责任制度变迁

源自制度供给与国家现实需求的偏离。厘清各个

时期粮食安全责任制度的绩效供给与国家现实需

求，就抓住了粮食安全责任制度变迁的逻辑主线。

各类行为主体保障粮食安全的行为根植于特

定粮食安全形势背景，由此，粮食安全责任制度变

迁必然涉及保障国家粮食安全所面临的约束条件

和发展战略变化。其中，约束条件一般是指保障国

家粮食安全的资源禀赋和现行制度安排，发展战略

则通常表示国家层面赋予各项粮食活动的主要目

标任务。制度结构中不同制度安排实施是彼此依

存的，特定的约束条件和发展战略相互组合，必然

会派生相应的粮食安全管理制度。中央政府主导

战略与统筹，会设计出相应的粮食安全责任制度。

在此基础上，国家会合理分配央地政府的粮食事

权，从而对参与粮食治理与生产经营的各类主体产

表 3　粮食安全党政同责主要政策梳理

Table 3　Compilation of major policies on the party and government joint responsibility for food security

年份

Year

2021

2021

2022

重要政策

Major policy

《粮食流通管理条例》

《关于全面推进乡村振兴加快农业农村现代

化的意见》

《关于做好 2022 年全面推进乡村振兴重点工

作的意见》

政策内容要点

Key point of the policy content

省（区、市）要落实粮食安全党政同责

地方各级党委和政府要切实扛起粮食安全政

治责任

全面落实粮食安全党政同责
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生影响，包括地方政府粮食安全保障行为、农民粮

食生产行为、国有粮食企业储备行为等。因此，地

方政府和市场主体在面对中央出台具有普适性质

的粮食安全责任制度时，其行为选择是具有差异性

的个体响应。因此，地方政府和市场主体行为选择

会产生相应的粮食安全治理效果，例如：粮食产出

水平、粮食储备规模、粮食价格波动等。粮食安全

治理效果又会反向影响之前的约束条件和发展战

略，从而导致粮食安全责任制度呈现出动态的调整

态势。换言之，粮食安全治理效果会对粮食安全责

任 制 度 的 约 束 条 件 和 发 展 战 略 形 成 反 馈 机

制（图 1）。
我国粮食安全责任制度近 30 年的推进历程，就

是粮食安全责任制度、中央政府、地方政府和市场

主体行为选择、粮食安全治理效果之间相互影响、

不断调节的客观表现。

2. 2　中国粮食安全责任制度演变的内在逻辑：不

变与变

马克思等［24］强调，食物（粮食）生产是人类社会

形成和发展的“第一个历史前提”，这凸显了农业在

社会发展中的基础性地位。解决好百姓的吃饭问

题，自古以来就是治国理政的头等大事。因此，建

立健全粮食安全责任制度是筑牢国家粮食安全根

基的必要选择。进一步地，中国粮食安全战略的演

变，显现出了极强的内在逻辑性［25］。中国粮食安全

责任制度的提出、演变有其特定的背景与内涵，其

中也蕴含了深刻的内在逻辑。

2. 2. 1　“不变”：强化地方抓粮意识的战略思想

维护国家粮食安全，需要中央与地方各级政府

承担起相应的责任。早在 1995 年，国务院发布《关

于粮食部门深化改革实行两条线运行的通知》，要

求明确划分中央和地方的粮食事权，确保两级总量

平衡，并明确了中央统一领导、分级负责的粮食工

作管理体制。《粮食流通管理条例》 《中华人民共和

国粮食安全保障法》均明确规定，我国粮食安全实

行多部门分工负责的管理体制。因此，关于保障粮

食安全，我国实行的是中央和地方政府分责制。中

央政府职责在于粮食宏观调控，保障全国性粮食总

量平衡；地方政府职责在于发展本地粮食生产，保

障粮食市场供应，维护粮食市场流通秩序。

在粮食安全分责制下，中央和地方政府之间的

粮食责任存在委托与代理关系［26］。由于粮食安全

的公共物品属性以及信息不对称现象，地方政府具

有逃避粮食职责的激励。因此，为防止地方政府在

政策执行过程中出现道德风险和逆向选择行为，推

动地方政府履行粮食安全保障责任，就必须建立健

全相应的监督约束机制。自 1994 年开始实施的“米

袋子”省长负责制，到 2015 年的粮食安全省长责任

制，再到 2020 年的粮食安全党政同责，正是基于以

上现实需求做出的制度安排，其核心逻辑可以概括

为通过政治责任制度化、考核指标精细化等，构建

起具有中国特色的粮食安全治理体系。中央政府

在各个时期发布的一系列政策文件体现了强化地

方政府抓粮意识的战略思想，这种制度演进本质上

 

粮食安全责任制
Food security 

accountability system 

地方政府 
Local government 

市场主体 
Market participant 

粮食安全治理效果 
Food security 

governance effectiveness 

反馈机制 
Feedback mechanism 

 

中央政府 
Central government 

 

粮食战略 
Food strategy 

约束条件 
Restrictive condition 

反馈机制 
Feedback mechanism 

制   定 
Establish 

图 1　中国粮食安全责任制度演变的分析框架

Fig. 1　Analytical framework for the evolution of China's food security responsibility system
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是中国政府通过持续的制度创新，在社会主义市场

经济条件下破解公共物品供给难题的治理实践。

2. 2. 2　“变”：粮食安全所面临的约束条件

“米袋子”省长负责制作为中国粮食安全责任制

度的重要起点，其出台与 20 世纪 90 年代特定历史

阶段的约束条件密切相关。在这个时期，市场价格

信号波动剧烈，农民种粮收益受市场供需影响显著，

粮食生产的地区布局也发生重大变化。东南沿海各

省除福建略有粮食增产外，其余省份合计减产 75 亿

kg，加之 1993 年南方稻谷减产造成粮食价格上涨，

导致 1994 年全国粮食供求矛盾非常突出。此外，分

税制改革后，地方政府财政虽然自主权扩大，但农业

税收贡献低、工业与服务业对经济增长拉动效应显

著，导致地方政府普遍存在“重工轻农”的行为偏

好［27］。根据《中国财政年鉴》［18］数据，我国财政支农

资金占比从 1980 年的 12. 4% 降至 1993 年的 8. 4%。

部分地区为完成经济指标，甚至将粮食风险基金挪

作他用，削弱粮食储备能力。这种发展导向的异化，

迫使中央通过“米袋子”省长负责制明确行政首长的

直接责任，以矫正地方行为。本质上讲，“米袋子”省

长负责制是中央政府在市场化转型、地方行为异化

及制度供给不足等多重约束下的适应性选择，其核

心逻辑是通过行政问责强化地方政府粮食安全主体

责任，以弥补市场失灵与治理碎片化缺陷。

粮食安全省长责任制出台是中国粮食安全治

理体系演进的关键节点。由于粮食安全保障与地

方经济发展存在一定张力，因此在粮食安全责任落

实中，一些地方政府存在搭便车行为［28］，形成“中央

兜底、地方卸责”的道德风险。从粮食储备数据看，

2009—2014 年，地方政府粮油物资储备支出比重下

降 17. 6%。因此，“米袋子”省长负责制的实施，虽

然各地粮食安全责任意识普遍提升，但部分地方政

府依然存在放松粮食生产、忽视粮食流通的问题，

自觉承担维护国家粮食安全的责任意识有待加强，

粮食安全分责制下地方政府过度依赖中央成为这

一时期的关键矛盾。地方政府对中央的过度依赖，

本质上是粮食安全治理中“权责”配置失衡的必然

结果。粮食安全省长责任制出台，构建了中央政府

对地方粮食安全责任的考核体系。然而，该制度仍

未完全摆脱纵向依赖惯性，其效能提升需进一步厘

清央地事权，从而实现粮食安全责任从“中央主导”

向“央地共治”转型。

粮食安全省长责任制实施以来，我国粮食生产

实现高位攀升，我们正向中国饭碗装中国粮食的目

标不断迈进。但是，在中长期国内粮食产需仍将处

于紧平衡状态，全球粮食供给体系不确定性增加。

此外，制度运行中暴露多重失灵，责任悬浮与考核软

化问题显著。近 10 年，主产区粮食产量占全国粮食

总产量的比重在 75% 以上，粮食主产省份压力巨

大，说明考核机制未有效约束责任转嫁行为。在此

情况下，既有制度未能破解权责利失衡问题，需通过

党政同责强化政治问责。粮食安全党政同责出台是

中国粮食安全治理体系的重要突破，旨在通过强化

政治责任破解既有制度的结构性矛盾，通过统筹储

备与流通管理提升粮食安全韧性。因此，粮食安全

党政同责的出台，是对全球化风险加剧、地方治理碎

片化及政策目标升级等约束条件的系统性回应。

由此可见，正是不变的粮食安全战略思想与变

化的粮食安全约束条件之间持续加剧的矛盾性，形

成了中国粮食安全责任制度演变的内在驱动力，一

步步推动着粮食安全责任制度朝着强化地方政府

粮食安全责任的方向进行适应性调整。

3　中国粮食安全责任制度的现实矛盾

保障国家粮食安全是一个永恒课题。在不同

时期，粮食安全责任制度会面临不同的现实约束。

当前的新发展阶段下，中国粮食安全责任制度优化

与完善仍面临制度本身、政府内部、政府与市场间

的诸多现实矛盾。

3. 1　委托代理下的不同责任主体利益存在矛盾

首先，中央政府、地方政府、农户是粮食生产环

节的重要利益主体。农户种粮主要是为了实现家

庭收益最大化；中央政府通过自身努力或者委托地

方政府保障国家粮食安全，目的在于追求社会福利

最大化；地方政府对农户的粮食生产行为进行监

管，目的是保障本地粮食生产，三者利益诉求点不

完全相同。其次，我国粮食公共储备包括中央储备

和地方储备两个体系。中央储备粮由国务院行使

管理权责，通过垂直管理的中储粮具体实施收储工

作；地方储备则按照行政层级划分为省、市、县三级

架构，由属地粮食行政管理部门分级承担储备职

能。总体上看，中央粮食储备和各级地方粮食储备

仍存在互不衔接的问题，在市场干预过程中可能出

现政策方向不一致的情况，会在粮食市场调控中出
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现反向操作，导致储备资源使用效能相互抵消，削

弱整体调控效果。在财政预算偏紧的约束下，要想

完全解决粮食生产、收储环节不同责任主体利益存

在的矛盾并非易事。

3. 2　多级主体的责任落实与管理效率存在矛盾

我国的粮食安全责任制度需省、市、县多级主

体共同担责。为保证粮食安全责任落实，各省级政

府通常会将任务分解落实到市县。对责任进行分

级细化虽有利于责任的明确和落实，但过于细致的

分级管理容易出现多级调控主体，导致信息传递延

迟、政策执行偏差、责任推诿，影响粮食调控效率。

同时，责任分解实质也是责任转移、消解的过程，在

各级政府粮食安全保障职责分工有待明确的情况

下，过于细分的层层负责制可能会导致责任主体的

模糊和虚化。人人负责最终导致没人负责，这就违

背了国家通过实施粮食安全分责制强化各级政府

主体责任的初衷。如何在实现多级主体责任落实

中提升粮食安全责任制度的管理效率，避免粮食市

场出现多级主体调控混乱的现象，也是目前亟需解

决的问题。

3. 3　主产区与非主产区政府存在矛盾

随着工业化、城镇化快速发展，我国粮食供应

格局发生巨大变化，东北三省一区逐渐成为我国新

时期粮食生产重心，东南沿海成为全国主要的粮食

流入地，从而由“南粮北调”变成“北粮南运”的粮食

供求格局。非主产区以工业化和城镇化为主导，导

致耕地面积和粮食播种面积不断削减，高度依赖主

产区粮食供给。因此，主产区不仅肩负维护本地粮

食安全的任务，还要保证全国粮食供应，承担着较大

的粮食输出压力以及高昂的粮食安全保障机会成

本。现实情况是，粮食主产区经济发展水平普遍较

低，“粮食大县”也是“财政穷县”现象较为普遍。由

此可见，主产区与非主产区政府之间的矛盾，实际是

不同粮食功能区在粮食安全责任意识上的冲突。

3. 4　责任落实与实际效能之间的矛盾

坚决把粮食安全责任制度落实到位，是维护国

家粮食安全、夯实地方政府粮食安全责任的有效手

段。《粮食安全省长责任制考核办法》是考察粮食责

任落实情况的依据，各级政府会根据考核评价体系

对地方粮食安全责任制落实情况进行年度考核。

但在具体责任落实中，片面追求完成指标任务的现

象时有发生，存在“为了指标而指标”的现实问题。

比如，在高标准农田建设中，片面追求完成建设指

标任务的现象屡被曝光，落地为“高大上农田”的现

象依然存在，而高标准农田建设目标要求被忽视或

弱化，“重建轻管”问题较为突出。这可能与考核体

系的设计有关，比如过于注重量化指标而忽视质量

评估。因此，通过实践经验可以发现，粮食安全责

任落实与实际粮食安全效能之间还存在差距。如

何将党的领导这一制度优势转化为国家治理效能，

这是一个重大问题。

4　优化中国粮食安全责任制度的路径选择

基于上述分析，为进一步完善国家粮食安全治

理体系，提升国家粮食安全保障能力，应从以下几

方面来优化中国粮食安全责任制度。

4. 1　做好顶层设计，激励惩罚并举

为不断压实地方政府的粮食安全保障主体责

任，中央政府要做好顶层设计。在粮食生产环节，

差别制定各地区粮食生产任务目标，对地方政府建

立动态考核机制。考核结果优秀省份，中央财政要

加大粮食政策、项目、资金安排支持力度；考核结果

不合格的省份，要进行通报批评，实施限时整改，促

使地方政府各部门全力保障地方粮食生产。此外，

中央财政要加大对农民种粮的补贴力度，提高种粮

收益。在粮食收储环节，中央政府要适当加大对中

储粮和地方代储库的转移支付，提高中储粮和代储

库按照规定收储的预期收益。对于中储粮和代储

库存在的合谋行为，要处以高于其收益的罚金，引

导企业按照规定收储。

4. 2　厘清各级职责，建立直管制度

对于多级主体责任落实和管理效率之间存在

的矛盾，首先，必须厘清地方各级政府粮食安全的职

责分工，避免责任主体虚化。其次，虽然粮食安全责

任制考核在省内细化为两级责任还是三级责任目前

仍不明确，但至少可以选择部分地区进行试点探索。

具体而言，针对粮食生产容易波动的非主产区，应重

点将粮食生产波动幅度较大、粮食安全责任考核达

标率较低的政策执行薄弱区纳入直管范围。同时构

建动态调整机制，通过设立粮食自给率、耕地撂荒

率、仓储损耗率等量化指标体系建立动态评估模型，

结合年度监测数据对直管县名单实施滚动调整，确

保政策精准覆盖粮食安全风险突出区域。通过厘清

各级职责，探索直管制度，提升粮食安全管理运转效

209



中 国 农 业 大 学 学 报 2026 年  第  31 卷

率，避免政令不一、执行不力的问题。

4. 3　优化考核指标，细化分区责任

在粮食安全责任制考核中实施分区差异化考

核，需基于不同区域的功能定位、资源禀赋及风险

特征构建科学指标体系，发挥产销区各自的优势功

能。从粮食安全保障功能导向而言，主产区侧重产

能保障，非主产区侧重稳产保供与风险防控。目

前，主产区粮食产能指标包含粮食播种面积稳定

率、高标准农田面积等，可加入粮食应急加工能力

覆盖率等创新指标，以及耕地非粮化率和中央储备

粮承储任务完成率等一票否决的约束性指标；对于

非主产区，适当加大地方粮食储备水平、粮食市场

供给稳定等指标权重。同时，加入惩罚性机制，对

于粮食自给率较低的地区，党政主要领导不得评

优。在此基础上，完善产销平衡利益协调机制，中

央财政按照动态奖励机制对产粮大省、产粮大县进

行奖励，让公共产品生产中的外部经济效益得到弥

补。同时，建立政府产销协作承诺体系，避免出现

分省决策和各自为政的现象。通过上述设计，既能

压实主产区“压舱石”责任，又激活非主产区“蓄水

池”功能，最终形成“分类考核—精准施策—动态平

衡”的现代粮食安全治理体系。

4. 4　提升考核力度，重视实际效能

优化考核指标、完善考核方式只是完善了责任

考核制度，还不能完全解决考核责任落实与实际治

理效能之间的矛盾。为了将考核落在实处，必须不

断提升粮食安全责任的考核力度，重视粮食安全责

任落实的实际效能。一是针对重点考核任务加大

考核力度、提升考核质量，激励地方党政领导的粮

食责任担当。二是探索建立以“粮食产能提升”为

核心的质量综合评价制度，以粮食产能具体指标来

衡量考核责任落实情况，落实好“藏粮于地、藏粮于

技”战略。三是重视经验总结，建立“回头看”制度，

切实开展有关地方政府翻旧账、找差距活动，推动

粮食安全责任落实，建立粮食安全长效保障机制。
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