
中国农业科学  2019,52(18):3097-3107 
Scientia Agricultura Sinica                                                   doi: 10.3864/j.issn.0578-1752.2019.18.003 

 
收稿日期：2019-02-02；接受日期：2019-08-21 
基金项目：国家自然科学基金项目（71861147003）、农业农村部农业法制建设与政策调研项目“全面开放背景下粮食安全战略研究”、清华大学“新

常态下中国粮食安全和营养的新战略研究”项目 
联系方式：陈志钢，E-mail：k.chen@cgiar.org。通信作者毕洁颖，E-mail：bijieying@caas.cn。通信作者聂凤英，E-mail：niefengying@caas.cn 
 
 

开放科学（资源服务）标识码（OSID）：

 

营养导向型的中国食物安全新愿景及政策建议 

陈志钢
1,2
，毕洁颖

3
，聂凤英

3
，方向明

4
，樊胜根

2
 

（1 浙江大学中国农村发展研究院，杭州 310058；2 国际食物政策研究所，北京 100081；3中国农业科学院农业信息研究所，北京 100081；                   
4 中国农业大学经济管理学院，北京 100083） 

 

摘要：经过 40 年显著的经济增长和发展，中国当前的目标是保持经济中高速增长，在提高可持续性和公平

的基础上，更好地连接经济与市场，让市场决定最优的生产水平，农业在这一过程中将发挥重要作用。在健康中

国 2030、国民营养计划（2017—2030）以及乡村振兴战略等中长期战略推动下，政府及学术界对营养问题的关注

持续提升，农业与营养的联系逐步增强，但“农业-食物安全-营养”的有机融合与衔接还尚未形成。在中国经济

转型过程中，农业和食品行业将发挥至关重要的作用，由中国食物安全战略决定的国民食物营养与健康状况不仅

影响中国的国民身体素质，还将在一定程度上影响中国能否顺利转变发展方式、能否成功跨越“中等收入陷阱”。因

此，新的发展阶段，中国需要新的食物安全战略提升国民营养水平，并采取系列政策措施加强农业与食物安全和营

养的联系。论文基于国际经验的食物安全战略发展思路，梳理中国食物安全面临的新旧挑战，提出食物安全新愿景

以及相应政策建议，为营养导向型农业发展的顶层设计提供决策支持。中国食物安全面临的挑战诸多，与食物安全

与营养高度相关的挑战主要表现为：耕地资源不足与退化、水资源紧缺与污染、气候变化与极端天气影响等自然资

源和环境压力，农业生产补贴提高带来的财政支出压力，膳食能量摄入不足、微量元素缺乏以及膳食能量和营养摄

入过剩的营养不良“三重负担”，食品安全问题以及食物损失与浪费问题。因此中国在经济从注重数量增长转向侧重

质量增长的深化过程中，将更加重视结构调整和制度及技术创新，这意味着农业需要生产高价值、营养和安全的食

物，更高效地使用水、土地和能源，保护环境和促进平等，因而需要中国食物安全战略顶层设计上的系列转变。据

此，本文提出了营养导向型的中国食物安全的新愿景，即将营养指标作为中国食物安全战略的发展目标，到2025 年

消除饥饿和营养不足，并有效降低食品安全风险和超重率以及肥胖率。为此需要以关键领域的重大改革为基础，改

进营养治理、通过市场信号传递营养导向、推动营养目标的农业生产、建立更安全的食品价值链、以政策创新促进

可持续的营养饮食、加强营养教育并开展循证发展支持营养导向的食物安全新战略的实施。 

关键词：营养导向；食物安全；三重负担；营养立法；食品价值链；营养教育 
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Abstract: After four-decade significant economic growth and development, China sets a series of goals aiming at sustainable 
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medium to high speed economic growth，reasonable equity, and better market oriented economy. In this pursue, agriculture will 
take a crucial role. Under the Health China 2030, National Nutrition Plan (2017-2030) and Rural Vitalization Strategy, more 
attention has been paid on nutrition both in policy and research field, meanwhile the linkage between agriculture and nutrition is 
enhancing, but the integration of Agriculture-Food Security-Nutrition system is not yet completed. During the economic 
transformation, agriculture and food industry will play a key role, especially when considering the nutrition and health status will 
impact the national physical fitness and therefore influence the economic transformation approach. It may also impact whether 
China can move out of the Middle Income Trap to some extent. In the new development era, China needs a new food security 
development strategy to improve the national nutrition status and sets of policies to strengthen the integration of agriculture and 
nutrition. This paper reviewed the major challenges about China’s food security and put forward a new vision based on 
international experiences, which aimed at providing recommendations for designing China’s food security strategy. The key food 
security challenges include natural and environmental pressure, such as insufficiency and degradation of land resources, shortage 
and pollution of water resources, climate change and extreme disaster, fiscal pressure caused by increasing agriculture subsidy, 
Triple Burden of malnutrition, food safety issues and food loss and waste. It requires institutional and technical innovations for 
the transformation of agriculture development which means that more value added, nutritious and healthy food should be 
produced, the productivity and efficiency of water, land and energy should be improved, and environmentally friendly social 
inclusive development should be considered. All of those call for a transformation of China’s food security strategy. This paper 
put forwards a new vision for China’s food security: China should set nutrition-oriented food security strategy with nutrition 
indicators as key targeted goals, aim to eliminate hunger and undernutrition by 2025 while effectively reducing overweight/ 
obesity and food safety risks. Therefore policy innovations are recommended including: Improve nutrition governance, Market 
motivated and nutrition oriented agriculture support system, Promote Nutrition-based Food Production, Establish efficient, safe, 
and inclusive food value chains, Policy innovation for sustainable nutritious diet and nutrition education, and Evidence based 
research to support policy making.  

Key words: nutrition orientation; food security; triple burden; nutrition legislation; food value chain; nutrition education 
 
食物安全是指所有人在任何时候都能在社会物

质上和经济上获得足够、安全和富有营养的食物以

满足其健康而积极生活的膳食需要[1]，包括食物的供

给能力、可获得性、利用条件、食物消费与营养、

食物安全脆弱性等方面，在全球、国家、家庭及个

人层面关注重点也不同。营养安全侧重家庭及个人

的食物消费以及人体的食物利用[2]，随着食物安全状

况的不断改善以及营养问题的显现，食物安全的概

念不断演变，2009 年世界粮食安全委员会开始采

用“食物安全与营养”的概念，并突出对营养的关

注。营养是人类维持生命、生长发育和健康的重要

物质基础，国民营养事关国民素质提高和经济社会

发展[3]。科学有效的食物与营养政策，是促进食物产

业健康发展和国民健康的有利保障[4]。自 20 世纪 90
年代以来，中国的食物安全与营养政策由零散到系

统，并逐步规范、科学、全面，关注目标也从食物

供给数量向食物供给种类和质量、食品安全、营养

和健康演变[5-6]。2016 年 8 月，习近平总书记在全国

卫生与健康大会上发表的重要讲话，提出“要把人

民健康放在优先发展的战略地位”，10 月 25 日中共

中央、国务院印发并实施《“健康中国 2030”规划

纲要》，指出“工业化、城镇化、人口老龄化、疾

病谱变化、生态环境及生活方式变化等，也给维护

和促进健康带来一系列新的挑战……需要从国家战

略层面统筹解决关系健康的重大和长远问题”。并

指出要“突出解决好妇女儿童、老年人、残疾人、

流动人口、低收入人群等重点人群的健康问题”。

为贯彻落实《“健康中国 2030”规划纲要》，提高

国民营养健康水平，2017 年国务院办公厅印发《国

民营养计划（2017—2030 年）》，提出“以改革创

新驱动营养型农业、食品加工业和餐饮业转型升级，

丰富营养健康产品供给，促进营养健康与产业发展

融合。”  
近年来，关于农业、食物安全与营养联系的研

究逐渐增多。虽然在政策设计和制定上关于农业、

食物安全与营养的政策措施相对独立，实际上农业

与食物安全和营养密切相连。农业不仅生产农作物

和牲畜等农产品作为人类热量和必需营养素的主要

来源，保障人体的营养需求，还是经济发展的重要

推动力。比如一些食物能提供丰富的膳食纤维改善

饮食的多样性[7]，中国历来被认为是国际多样化饮食

的中心[8]，但受到土地利用以及一些主粮作物杂交品
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种的影响，农业生物多样性受到影响[9]。另一方面，

与农业相关的营养不足也会导致人力资本及劳动生

产率的损失，影响经济发展[10]。目前中国的食物安

全战略仍主要集中在提高农业产出促进经济增长和

养活全部人口，产出导向的食物安全战略有效促进

了食物生产尤其是高产的主粮作物生产，但对营养

的关注非常有限。很多研究表明健康饮食所需要的

多样化和有营养作物的供给和可获得性被忽视，农

业发展应该考虑如何将农业产出转化为良好的营养

和更好的健康目标[11-13]。实际上，《中国食物与营

养发展纲要（2014—2020 年）》已经指出“我国食

物生产还不能适应营养需求，居民营养不足与过剩

并存，营养与健康知识缺乏，必须引起高度重视。”

《乡村振兴战略规划（2018—2022）》也提出提升

农业发展质量，“坚持质量兴农、绿色兴农，以农

业供给侧结构性改革为主线，加快构建现代农业产

业体系、生产体系、经营体系。”  
改革开放以来，中国经济有了长期的稳步快速

发展，经济结构逐步转型，但经济增速自 2011 年以

来持续下滑。面对国内经济增长放缓和全球经济不

稳定，中国需要调整未来增长和发展的潜力。目前，

政府经济工作的重点不仅是要保持经济中高速增

长，同时也要更加可持续和公平地增长，通过供给

侧改革更好地连接中国的经济与市场，让市场决定

生产的最优水平，让供给满足需求。同时，在中国

的经济转型过程中，对低收入居民健康与营养投资

不足将阻碍其人力资本积累，使他们难以适应这种

转型，并面临失业、社会疏离感增强等问题的困扰，

这种现象容易引发社会矛盾，并拖累经济发展。长

期营养不良也会对弱势人群的健康与教育状况产生

负面影响，这是滋生不平等现象的根源，并将扩大

不平等。贫困人口的营养与健康问题从一定程度上

将影响中国能否顺利转变发展方式、能否成功跨越

“中等收入陷阱”。在中国经济转型过程中，农业

和食品行业将发挥至关重要的作用[14]。新的发展阶

段，中国需要新的食物安全战略提升国民营养水平

并采取系列政策措施加强农业与食物安全和营养的

联系。 
本文旨在梳理中国食物安全面临的新旧挑战，指

出在中国经济从注重数量增长转向侧重质量增长的深

化过程中，基于国际经验的食物安全战略发展思路，

提出食物安全新愿景以及相应政策建议，为营养导向

型农业发展的顶层设计提供决策支持。 

1  中国食物安全面临的挑战 

随着中国经济的快速增长，中国的食物安全正面 
临着一系列新的挑战。一方面，城镇化的快速发展和

中等收入阶层的出现使得对更有营养和富含蛋白质食

品的需求与日俱增；另一方面，食物安全也受到供给

因素（如气候变化、水资源短缺、土壤退化和其他环

境压力等）、地区不平衡和外部贸易环境等的制约。

陈萌山认为，中国农业和食物生产发展正在向满足

城乡居民营养健康需求转变，这一转变面临着诸多

挑战和矛盾，主要体现在“三个不平衡和两个不协

调”，即食物生产供给与消费需求之间不平衡，食

物消费和营养素摄入结构不平衡，城镇与乡村之间

营养状况发展不平衡；食物需求增长和生态环境制

约不协调，以及生产加工技术体系与营养健康导向

不协调[4]。同时，在不断扩大开放、贸易自由化的国

际背景下，中国粮食安全面临的国际竞争压力也日

益突出，但基于食物进口对缓解国内资源环境压力

的考虑，同时权衡进口增加对国内食物生产影响以

及产业竞争力和农民收入的间接影响，中国食物安

全面临的国际形势也日益严峻。本文主要从新的食

物安全发展战略面临的宏观条件角度梳理中国农业

发展面临的传统自然资源和环境压力、农业补贴压

力以及新的营养不良和食品安全问题等压力，从而

揭示未来食物安全的发展思路。 
1.1  来自自然资源和环境的压力日益增长 

在当今中国，农业生产越来越受到自然资源贫乏

的限制。中国的人均耕地面积仅为 0.08 hm2，不到全

球平均人均耕地面积（0.2 hm2）的一半[14]。同时，随

着环境污染日益严重以及土地资源竞争的日益激烈，

工业化和城市化对农业用地的挤占也日益明显，这些

可能会威胁到国内农业生产。同时，中国农业发展也

面临着水资源的压力。2013 年中国农业用水量占总用

水量的 64.6%，但中国的人均可再生淡水资源仅占全

球平均水平的约 1/3[15]。如果中国用水趋势不改变，

在 2030 年中国将面临 25%的水供应缺口[16]。另一方

面，中国有 40%的耕地正在逐步退化，包括土地流失、

肥力下降、酸化和污染[17]。农业产量提高的同时，中

国的自然环境和生态也付出了惨痛的代价[18]。数据显

示，中国每公顷耕地的肥料施用量是全球平均水平的

3 倍[15]，这使湖泊富营养化、地下水营养化、土壤酸

化的风险增加[19]。此外，从 1978 年至今，中国化肥

消费量增加了 3 倍，而在同一时期美国增加了 20%，
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韩国下降了 25%，但是美国、韩国仍然表现出谷物产

量的上升趋势[20]。 
此外，气候和人口的变化将进一步加大自然资源

匮乏带来的挑战。在中国，农业经济活动非常容易受

到气候变化的影响，包括气温上升，降雨的空间变异，

愈加频繁和强烈的极端天气[21-22]等。最近的研究表明

气候变化通过改变作物产量对中国农业有着显著的影

响，但影响的方向和幅度很大程度上取决于作物的适

应能力以及对大气中 CO2的“肥料效应”[23]。同时，

农作物产量的变化预计也会对农作物价格和贸易流通

产生影响。随着中国城市化进程加快和人口持续增长，

人们对自然资源的需求也不断增长，人们需要更多更

好的食物——从单一农作物产品向更多元化、更高质

量的饮食发展，这就包括更多加工的富含蛋白质的（肉

类产品）以及多元的（水果和蔬菜）食物[24]，这也可

能对环境产生负面影响——消耗更多的本已有限的能

源和水资源而不是植物性食物[25]。 
1.2  政府对农业生产补贴的财政压力增大 

中国自 20 世纪 80 年代以来的快速经济增长得益

于对小农的农业政策激励及农村发展。自此，中国农

业生产率显著提高。农业在中国经济转型时期继续发

挥重要作用，农业增加值约占 GDP 的 9%，为 31%的

人口提供了就业[15]。但是，中国的农业生产仍以小农

为主，在可预见的未来，小农仍将是农业生产主要主

体[26-27]。 
过去十几年中，在实现农业现代化、缩小城乡差

距、保证食物安全及粮食自给率 3 个相互关联的目标

下，中国对农业生产的支持显著提高[28]。实际上，

中 国 对 农 业 的 资 金 支 持 在 1995—1997 年 及

2012—2014 年间以年均 22%的速度增加[29]。中国对

惠农措施的资金支出占 GDP 的比重也在上涨，从

1995—1997 年的 1.4%提高到 2012—2014 年的 3.2%，

而同期 OECD 国家对农业支持的资金支出在 GDP 中

的占比持续下降。 
中国农业支持政策的目的是提高农民收入，通

过保持国内高价格保障粮食自给率。但是，最低收

购价格、目标价格及临时收储等市场干预手段可能

向国内外生产者传递了相反的市场信号[29-30]。同时，

中国加入世界贸易组织后市场日益开放，国内农产

品的高价格为农产品进口提供了一个极具吸引力的

市场，农产品的进口量不断增长。由此也产生了矛

盾，中国一方面进口农产品，另一方面，政府以高

价格购买国内农产品并进行储备。进口增加与政府

储备共存导致资源分配的效率低下，从而造成经济

损失[31-32]。 
这一政策环境类似于 20世纪 60年代到 90年代初

欧盟共同农业政策（CAP）对市场的干预，当时欧盟

对许多农产品设定了最低价格，在市场价格低于设定

价格时，由政府购买市场剩余的农产品。随之而来的

剩余农产品的高额管理成本及国内外市场扭曲使得欧

盟逐步放弃市场干预的农业支持政策，转向带有环境、

动物福利及社会管制等方面条件的直接补贴，比如解

决生物多样性丧失、作物单一及碳封存等绿化行动的

补贴[33]。 
1.3  营养不良“三重负担” 

过去 40 年，中国人口在食物安全和营养状况方面

的情况得到显著改善。然而，营养不良的“三重负担”

仍然存在，包括膳食能量摄入不足（能量不足）、微

量元素缺乏（隐性饥饿）以及膳食能量和营养摄入过

剩（超重和肥胖）。从 1990 年到 2015 年，中国减少

的饥饿人口比例和数量比千年发展目标和世界粮食首

脑会议确定的目标高出 50%。事实上，自 1990 年起，

中国营养不良改善人口占到了全世界营养不良改善人

口的 75%[34]。FAO 估计，在 2014—2016 年间，中国

仍有 1.338 亿人口营养不良，相较于 1990—1992 年的

2.89 亿减少了 53.7%。同期，中国营养不良人口占总

人口的比例也显著下降，从 23.9%下降到了 9.3%。虽

然成就瞩目，但不可否认的是，中国拥有的营养不良

人口数量仍居世界第二，仅次于印度。 
饥饿只是中国复杂的食物安全和营养问题的一部

分。利用营养评价指标，还包括微量元素缺乏（例如

维生素 A、铁、锌、钙等），发育迟缓（身高年龄比），

营养过剩（体重身高比）和体重过轻（体重年龄比）

等。中国在减少国民营养不良人口方面取得了重大进

展，从 1990 到 2010 年，中国 5 岁以下儿童发育不良

和体重不足的比例已经从32.3%下降到9.4%[35]。然而，

中国营养不良发生率在人口分布上存在差异，例如在

1989—2006 年间，城市儿童发育迟缓或体重过轻的发

生率相较于农村儿童要低 40%[36]。 
与此同时，由于摄入过多的脂肪、热量、糖分和

久坐的生活方式，超重和肥胖率一直在上升。研究表

明， 2014 年 34.4%的中国成年人超重或肥胖，而 2010
年该数据为 30.1%[35]。如果缺乏有效的预防措施，超

重和肥胖发生率上升将导致慢性病增加和医疗费用增

长，据 IFPRI 全球营养报告估计，中国糖尿病患者每

年因患病损失 16.3%的收入。中国成人高血压患病率
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在 2012 年已超过 25%，尤其是 60 岁以上城市老年人

高血压患病率在 2010—2012 年高达 60.6%，农村也达

到 57%。高血压、糖尿病以及其他心血管疾病的医疗

费用约占中国 GDP 的 4%，如果不采取任何干预措施，

这一数字在 2025 年可能会增加一倍。预计 2025 年超

重或肥胖人口将消耗中国 9%的国内生产总值[37]。而

国家“九五”攻关课题和儿童营养改善课题研究发现，以

膳食营养干预为主的高血压的社区综合防治每投入 1
元，节约心脑血管治疗费用 8.59 元；营养不良改善项

目每投入 1 元，节省健康开支 6 元。 
1.4  食品安全问题令人担忧 

近年来，尽管中国政府为食品安全付出不断努力，

但食品安全事故仍时有发生。工业扩张、现代化、以

及工业化和农业活动集聚可以通过多种方式威胁人类

健康。2014 年，中国约有 19.4%的可耕种土地受到污

染，镉、镍、砷是位居前列的污染物[38]。另外，由于

在食物生产、加工和贮藏过程中的不当行为，国内食

品供应安全逐渐成为迫在眉睫的问题。愈加密集的农

业活动带来了滋生并传播与农业和食物相关疾病的隐

患，包括动物性传染病（例如高致病性禽流感）和食

物性传染疾病。愈加普遍的高度密集型动物饲养方式

提高了畜禽疾病（有些可以传播给人类）的发生率，

新的耐抗生素疾病以及动物废物污染都对畜禽和人类

健康构成了威胁。 
另外，中国人口的城镇化也对食品安全带来了挑

战。尽管多数食物在当地生产和消费，仍有大量食物

需经长距离运输跨越不同区域到达市中心，从而增加

了受污染的风险。这些因素都是中国农业生产中发生

食品安全事故进而影响公众健康并打击消费者信心的

原因。 
这其中，中国与其他国际食品生产者的技术差

距尤其是生物技术和综合作物管理上的差距显著。

由于缺乏人力资本、设备和资金支持，加之高成本

和技术推广服务不足导致先进技术的应用程度低，

影响了中国食品生产的创新能力。虽然中国农业研

发领域的公共投资近年来迅速增长，但农业研发强

度在 2015 年仅为 0.63%，仍低于 FAO 推荐的 1%的

水平[6]。 
1.5  食物损失与浪费不容忽视 

据联合国粮农组织测算，全世界每年约有 1/3 的

粮食被浪费，浪费的粮食数量达 13 亿吨[39]。若这些

粮食中有 1/4 能够得以保留，就足以养活全世界目前

约为 9 亿的饥饿人口[40]。中国并未发布权威的关于

食物浪费方面的数据，一些学者通过估算、调查等方

式测量了中国的食物浪费量。许世卫[41]估计，中国

所有方面的食物损失和浪费，每年大约损失浪费粮食

6 192 万 t、水果 2 195.7 万 t、蔬菜 25 362.9 万 t、肉

类 1 212.1 万 t、水产品 824.4 万 t，占产量的比例分

别为 12.9%、28.6%、47.5%、17.4%和 17.5% [42]。由

于我国居民食物消费由在家消费逐渐转向在外消费，

在外就餐食物浪费的比例明显提高，在餐饮业食物浪

费现象尤为严重。中国科学院地理科学与资源研究所

与世界自然基金会数据显示，仅 2015 年我国城市餐

饮食物浪费总量约为 1 800 t，相当于国家粮食产量的

3%，浪费粮食的价值高达 2 000 亿元人民币[43]。 
发达国家的浪费主要在消费阶段，而发展中国家

的食物浪费主要是由于技术落后，食物在生产、加工、

运输和保存过程中遭到损失或流失严重[40]。由于设

施简陋、方法原始、工艺落后，中国农产品产后损失

惊人，每年粮食产后损失量达 250 亿 kg，损失率超

过 8%，而蔬菜损失率则超过 20%，远高于发达国家

平均损失率[44]。 
食物浪费也带来巨大的资源和环境损失。成升魁

等[45]提出在中国快速城镇化的背景下，餐饮业的食物

浪费对资源环境的负面影响会加剧，那些浪费掉的食

物不仅会导致资源环境代价（前效应），还会在进入

城市环境系统后引发新的环境、食物安全问题，甚至

影响居民健康（后效应）。LIU 等[36]估算中国因食物

损失与浪费带来的水损失量约为（1 350±600）亿 m3，

耕地损失（2 600±1 100）万 hm2。减少食物浪费能

够在很大程度上缓解国内耕地资源、水资源紧张问

题[42-43,46]。 
中国自然资源与环境所面临的挑战日益突显，

若要充分利用农业潜力为国家食物安全和经济发展

做出积极贡献，以小农为主导的农业和食物体系就

必须更注重效率和市场化，中国政府愈加意识到目

前的农业支持政策已经导致了生产过剩、国内价格

上涨甚至高于国际水平、储备过剩和环境退化等各

种问题。因此，未来农业发展必须要更加有效、全

面、营养、健康及环保，尤其是在供给侧结构性改

革的思路下，使供给与需求相适应，比如中国的农

业支持政策需要考虑中国人口目前的营养状况。更

具体地说，传统的农业支持政策注重提高水稻、小

麦等主粮产量，但是这些作物却包含较少的营养成

分，由于具有较高营养属性的蔬菜、水果和豆类等

农作物的生产缺乏相关农业政策支持，农民缺少动
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力去生产更多更有营养的农作物。未来的农业发展

战略和政策措施应充分考虑目前农业发展面临的挑

战以及各种挑战之间的协调。 

2  建立营养导向型的中国食物安全

新愿景势在必行 

2.1  中国食物安全政策的演变 

中国政府针对不同时期的食物安全形势采取了

一系列食物与营养政策，并逐步形成食物安全战略。

1953 年，中共中央实行粮食“统购统销”，这一政

策取消了原有的农业产品自由市场，初期有稳定粮

价和保障供应的作用，20 世纪 70 年代商品短缺时

期，采取副食凭票凭证供应，保障人民基本食物和

营养需求，80 年代改革之后，这些政策逐步被取消。

随着食物生产和供给形势的变化，为了规范和指导

中国食物生产与食物消费协调发展，提高人民食物

消费水平，改善国民膳食营养结构，引导居民科学

合理的膳食消费模式，1993 年国务院通过《九十年

代中国食物结构改革与发展纲要》。此后，随着国

民经济的迅速发展，中国食品生产以及人群的营养

与健康状况有了较大的改善，但居民营养不良问题

突出，开始显现营养过剩或不均衡问题。1997 年国

务院印发《中国营养改善行动计划》，提出“通过

保障食物供给，落实适宜的干预措施，减少饥饿和

食物不足，降低热能—蛋白质营养不良的发生率，

预防、控制和消除微量营养素缺乏症；通过正确引

导食物消费，优化膳食模式，促进健康的生活方式，

全面改善居民的营养状况，预防与营养有关的慢性

病”的总目标。此后，全民营养状况得到全面改善，

中国食物与营养进入了一个新的发展阶段。2001 年

国 务 院 印 发 的 《 中 国 食 物 与 营 养 发 展 纲 要

（2001—2010 年）》提出的首要目标是保障合理的

营养摄入量，并提出降低营养不良性疾病发病率。

随着食物与营养环境有了新的变化，出现了食物生

产不能适应营养需求、居民营养不足与过剩并存、

营养与健康知识缺乏等问题。2014年国务院印发《中

国食物与营养发展纲要（2014—2020 年）》，此后

的“健康中国 2030”更是将健康与营养提升到国家

发展战略的高度。《国民营养计划（2017—2030 年）》

更是贯彻落实《“健康中国 2030”规划纲要》的重

要举措，是提高国民营养健康水平的全方位顶层设

计[4]。 

2.2  建立营养导向型的中国食物安全新愿景 

在良好的政策背景导向下，中国需要针对目前的

宏观经济社会发展条件以及食物安全面临的挑战，探

索准确反映市场供求动态的可持续发展方式保持经济

中高速增长，并发挥农业在其中的积极作用[47]。由于

农业是劳动密集型产业，就增加家庭消费而言，农业

比制造业和房地产业更加直接，能够对消费和经济活

动产生更大的、更可持续的溢出效应。同时，中国经

济的增长速度正在放缓，这将极大影响政府在支持农

业和食物体系发展上的政策选择。 
党的十九大报告明确了中国未来 30 年发展的

“两阶段”目标，并提出“从 2020 年到 2035 年，在

全面建成小康社会的基础上……人民生活更为宽裕，

中等收入群体比例明显提高，城乡区域发展差距和居

民生活水平差距显著缩小”，这一目标为中国未来食

物需求及消费趋势判断提供了依据，“坚持去产能、

去库存、去杠杆、降成本、补短板，优化存量资源配

置，扩大优质增量供给，实现供需动态平衡”为食物

安全的供给侧结构性改革提供了基本思路。2018 年中

央“一号文件”提出“实施乡村振兴战略”，并提出

“农业农村优先发展”，为农业产业发展提供了良好

的政策支持环境。 
在这一战略机遇下，中国食物安全也需要战略创

新，将食物安全发展的目标与人民日益增长的食物消

费与营养需要相一致，将“以营养改善为目标的食物

体系发展”作为乡村振兴战略的重要内容之一。食物

体系包括营养与健康的食物消费、市场活力、政策环

境、生产及资源效率、环境可持续性与气候适应性、

社会可持续性等六个方面[48]，而营养与健康则是食物

体系的核心内容和产出目标。联合国大会于 2015 年通

过的可持续发展目标（SDGs）提出到 2030 年消除饥

饿和一切形式的营养不良，并制定了“零饥饿挑战”

目标，国际食物政策研究所于 2015年提出了旨在 2025
年前消除饥饿和营养不良的 2025 协定，均以营养指标

作为食物安全与营养的核心指标。中国于 2014 年印发

的《中国食物与营养发展纲要（2014—2020 年）》对

到 2020 年的营养性疾病提出了具体控制目标即“到

2020 年，全国 5 岁以下儿童生长迟缓率控制在 7%以

下；全人群贫血率控制在 10%以下，其中，孕产妇贫

血率控制在 17%以下，老年人贫血率控制在 15%以下，

5 岁以下儿童贫血率控制在 12%以下；居民超重、肥

胖和血脂异常率的增长速度明显下降” 。2016 年印

发的《“健康中国 2030”规划纲要》对到 2030 年的
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健康水平尤其是婴幼儿死亡率、5 岁以下儿童死亡率、

孕产妇死亡率等提出了具体目标。2017 年印发的《国

民营养计划（2017—2030）》将 2020 年老年人贫血率

控制目标进一步下调至 10%，并提出到 2030 年 5 岁

以下儿童贫血率和孕妇贫血率控制在 10%以下，5 岁

儿童生长迟缓率下降至 5%以下。 
基于国际社会明确的将营养与健康作为食物安全 

目标的经验，本文提出中国未来的食物安全新愿景

也应以明确的营养目标为导向。参考国际标准及中

国的营养改善相关目标，本文提出中国的营养导向

型食物安全新愿景为：将营养指标作为中国食物安

全战略的发展目标，到 2025 年，消除饥饿和营养不

足现象，降低食品安全风险和超重/肥胖率。具体目

标为：营养不足发生率低于 5%；5 岁以下儿童发育

迟缓率低于 6%；所有食物系统得到可持续发展；小

农户生产力和收入提高；以及食物损失和浪费显著

减少。同时，倡导营养立法以保障营养工作的改善，

并建立营养导向的食物安全战略。需要指出的是，

本文提出的营养导向型的食物安全仍在广义的食物

安全框架下，在发展目标上突出营养导向和结果，

与食物营养学中宏观营养研究、营养结构与平衡以

及微观营养素代谢等不同。 

3  建立营养导向型的中国食物安全

愿景的政策建议 

若设计并执行适当政策措施和策略，中国能以更

低成本和更快速度实现到 2025 年消除饥饿和营养不

足的目标。本文探索提出完成该目标的五个政策选择。 
3.1  建立营养导向的食物安全战略 

采取科学的营养与健康信息收集、评价方法，掌

握居民的营养问题及变化趋势；系统开展食物生产、 
消费、营养健康与经济关系、疾病负担等研究，把农

业和营养政策相对接, 为国家大政方针提供依据，研

究制定并建立营养导向的食物安全战略，组织实施国

家干预行动，为重点人群提供必要、公平的营养健康

发展权益。 
为此，需要改进营养治理，亟待厘清权责，建立

有效协同体系。目前，农业与营养部门的职能整合未

突破原有的权责配置基础，新的协同体系比如由农业

农村部主导，农业、食物、营养、卫生、经济、贸易

多部门组成的国家食物与营养咨询委员会各方的职

责不分明。自上而下的纵向治理仍然是营养治理的薄

弱环节，同时营养健康领域基层队伍力量薄弱、用于

营养健康的投入不足、国家层面营养政策的落实过程

存在问题，营养项目缺乏连续性，未能统筹城乡以及

不同地区和人群的特殊需求。这些突出问题都需要在

营养导向的食物安全战略中有明确的机制设计和政

策保障。 
3.2  通过市场信号传递营养导向 

2019 年中央一号文件对“完善农业支持保护制

度”做出具体部署，提出强化高质量绿色发展导向，

加快构建新型农业支持保护政策体系。逐步形成了以

农业投入、价格支持、农业补贴、金融服务等为重点，

以保障国家粮食安全、促进农民增收和生态环境改善

为目标，强化绿色生态导向，创新完善政策工具和手

段，扩大“绿箱”政策实施范围和规模，适合我国国

情的新型农业支持保护政策体系。新型农业支持保护

政策体系政策目标应更加多元，在保障国家粮食安全、

强化农民收入支持、推动农业绿色发展的多元目标基

础上纳入营养目标，比如农业支持政策应当与经济社

会发展阶段相适应，反映对环境和健康的关注，通过

资源定价等方式提高资源利用效率，内化农业生产的

社会和环境成本，并逐步消除鼓励过度使用农业投入

的政策。具体来说，中国需要消除扭曲性补贴，使得

农业生产和消费更加多样化，将更加营养的食物如豆

类、蔬菜、水果、乳制品等囊括进来，并利用市场信

号加以引导。政策支持保护的范围也需要从农业生产

环节向产前、产中和产后环节延伸，形成包括价格支

持、农业投入、直接补贴、灾害救助、金融保险等在

内的政策体系[49]。比如，将扭曲市场价格的农业支持

政策与农产品价格脱钩，将价格支持和投入补贴转化

成收入支持机制。借鉴欧盟和美国农业法案的做法，

避免高昂的与生产相关的补贴同时注重环境保护，并

通过收入补贴促进农民灵活的种植决策。印度的研究

表明，农业发展初期价格支持和投入补贴政策在促进

农业发展和减少贫困方面作用显著，但长期来看成本

较高，尤其是与农业研发、教育等公共投入相比回报

率相对较低。 
3.3  推动营养目标的农业生产 

推动营养目标导向的农业生产是营养导向型农

业的关键。首先，需要调整农业发展的目标，应以营

养为目标而非粮食或食物自给率。中国农村劳动力相

对于土地来讲更为丰富，劳动密集型产业相对具有优

势，因此中国应通过出口更多的劳动密集型农产品，

如水果、蔬菜、水产品等，同时适度进口土地和水资
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源密集型产品，如谷物和油料，进行品种余缺调节。

中国未来食品供应的主要挑战之一是对饲料和食用

油的需求，亚洲、非洲一些国家有种植这些作物的潜

力，而且比中国成本更低，因此可以通过各种南南合

作渠道转移中国的先进技术和向亚洲、非洲等国家投

资来实现这一目标。同时，适当进口可以帮助中国填

补国内空缺并且在减少负面影响的同时高效、持续地

保障粮食安全，但需要注意粮食进口对其他发展中国

家和国内粮食生产能力及国际粮价波动的影响。第

二，鼓励营养导向的农业技术创新，采用新的生物

技术和作物综合管理技术提高农业生产率，尤其是

精准农业、免耕技术、滴灌技术、病虫害防治技术，

并提高农技推广能力从而改善农业生产系统。第三，

将营养目标纳入到整个价值链中，推动营养驱动的

前沿技术研发，比如主粮作物的营养强化可以通过

育种、生物强化等实现。第四，减少食物损失。从

收获和产后存储、加工、运输、零售环节减少损失，

尤其是增强私营部门在冷链物流和储存方面的创新

和投入。 
3.4  建立更安全的食品价值链 

应对食品安全问题需要采用全价值链理念，“从

种子到餐桌”，建立包容性的食品价值链。首先，需

要加强制度框架约束来保障食品安全，并提升价值链

中各环节利益相关者满足食品安全的能力。第二，建

立风险监测和检测体系，强化食品安全教育和培训，

提高大众的食品安全意识，并提高食品安全信息透明

度。第三，优化小农生产，在供应链上游，发展有效

的土地和农机租赁市场，拓展农村合作社的服务范围

提升服务能力。第四，鼓励私营部门的积极参与，提

高私营部门的诚信意识，鼓励并帮助大型超市、宾馆、

餐馆、中间商等联合制定保障食品安全的操作规范。

第五，营造多元主体参与的决策咨询制度，使农民、

批发商、加工商、中间商、消费者等主体均参与到食

品安全决策中。 
3.5  以政策创新促进可持续的营养饮食 

一方面，需要制定具体创新性政策引导营养饮

食，比如向营养元素缺乏的食物征税、补贴营养丰富

的食物，将针对营养元素缺乏食物的补贴转化为面向

营养更丰富作物（如蔬菜）的投资[50]，利用公共资

金来促进全人群营养教育，将营养行为改变沟通策略

整合到社会保障体系中，以此来促成更大的收益[51]。

同时，需要强化脆弱群体的营养保障。为保障贫困和

脆弱群体的食物安全与营养，未来中国的营养项目、

经济发展措施、社会保障措施和灾害管理等应瞄准贫

困和脆弱群体，建议采取有条件的现金转移支付和食

物援助、母婴营养项目、营养改善计划等改善脆弱群

体的营养状况。第三，通过完善相关法律制度，如制

定颁布餐饮行业服务标准，推动餐饮机构点餐服务规

范化和菜单定量化，继续加大对减少食物浪费的宣传

力度，提高消费者的节约消费意识。特别是加强对青

少年儿童节约食物的教育，使其从小树立节约粮食的

好习惯。 

4  结论 

改革开放 40 年来包括农业在内的经济社会发展

取得了巨大成就，粮食安全保障水平显著提升，但中

国在农业、食物安全与营养相协调发展方面仍面临传

统自然资源和环境压力、农业补贴压力以及新的营养

不良和食品安全问题等压力。中国正处在经济发展轨

道的十字路口，其所面临的挑战是如何采用一种能准

确反映以市场为导向的供需动态的方式来促进可持续

增长。农业和食物系统可以在这个转变中发挥重要的

作用，这就要求中国小农主导的农业和食物系统在面

临环境、人口、营养和食品安全的挑战下变得更加高

效，并更多地以市场为指导。改革需要将中国的农业

和食物政策转向市场导向的实现方式，建立营养导向

型食物安全战略，更注重健康、可持续发展和质量。

这意味着生产健康和营养的食物，有效利用水、土地

和能源，同时要保护环境。这种转变需要植基于重要

领域改革的稳固的环境里，而这些领域则与农业支持

政策、制度、社会保障、贸易、营养和食品安全息息

相关。这其中，其他发展中国家与发达国家的经验都

或可具有宝贵借鉴意义。包括加强营养立法，提供长

期可持续及系统性多部门协同的营养治理体系，将营

养纳入整个农业价值链发展，通过市场信号反映营养

导向，建立更安全的食品价值链，增加营养投入，推

动全民营养教育，针对脆弱人群制定瞄准性干预措施

与行动计划，并开展循证发展支持营养导向的粮食安

全新战略的实施。 
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