
第 31 卷 2023 年 第 2 期  产业经济 

 

 185  

DOI: 10.16210/j.cnki.1007-7561.2023.02.024 

韩成吉, 杨玉苹, 隋剑利, 等. 基于 PMC 指数模型的“粮改饲”政策量化评价[J]. 粮油食品科技, 2023, 31(2): 185-193. 

HAN C J, YANG Y P, SUI J L, et al. Quantitative evaluation of the “grain to feed” policy based on the PMC index model[J]. Science and 

Technology of Cereals, Oils and Foods, 2023, 31(2): 185-193. 

基于 PMC 指数模型的“粮改饲” 
政策量化评价 

韩成吉 1，杨玉苹 2，隋剑利 3，刘  莹 4 

（1. 中国科学院生态环境研究中心 城市与区域生态国家重点实验室，北京 100085； 

2. 国家粮食和物资储备局科学研究院 粮食产业技术经济研究所，北京 100037； 

3. 内蒙古自治区气象服务中心，内蒙古 呼和浩特 010051； 

4. 潍柴动力股份有限公司，山东 潍坊 261061） 

摘  要：基于 2015—2019 年我国中央和地方层面出台的 47 项“粮改饲”政策，采用文本挖掘的分析

方法，提取高频关键词，进而综合参照现有研究和政策特点构建“粮改饲”政策评价指标体系，构建

PMC 指数模型，并对随机抽取的 6 项样本政策进行量化评价。研究表明：各项政策的 PMC 指数均值

为 7.25，整体情况优秀，其中 4 项政策等级为优秀，2 项为可接受；可接受的 2 项政策中，“山东省

推进粮改饲试点促进草牧业发展实施方案”（P2）虽然在政策领域、政策工具、政策受众、政策评价

和政策作用等方面低于均值，但其发布时间早于全国性指导文件，在一定程度上起到了参考作用，“广

西壮族自治区农业农村厅关于下达 2019 年粮改饲工作任务的通知”（P6）的政策内容较为单一，是得

分低于其他政策的主要原因；现有政策的共性问题在于时效均为短期和临时，中长期时效的政策则为

空白，这在某种程度上制约了“粮改饲”及相关产业功能的发挥。最后，针对各项政策的共性与个性

问题，提出了优化建议。 
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Abstract: Based on the 47 “grain-to-feed” policies issued by the central and local governments in the 

country from 2015 to 2019. The text mining analysis methods have been used to extract high -frequency 

keywords, and then the “grain reform” policy evaluation index system with reference to existing research 

and policy characteristics was comprehensively constructed. A PMC index model was also built, and the 

randomly extracted 6 sample policy policies were quantified. The results showed that the average PMC 

index of each policy was 7.25, and 4 policies were rated as excellent and 2 were acceptable, suggesting that 

the overall situation was excellent. Among the two acceptable policies, although P2 was lower than the 

average in terms of policy areas, policy tools, policy audiences, policy evaluations and policy effects, it still 

served as a reference to a certain extent because it was released earlier than the national guidance documents. 

The policy content of P6 was relatively simple, leading to its score was lower than other policies. The 

common problem of the existing policies was that the time limit was short-term and temporary, and the 

policy of medium and long-term time limit was blank, which restricted the function of "grain to feed" and 

related industries to some extent. Finally, in view of the common and individual problems of various policies, 

optimization suggestions were also put forward. 

Key words: grain-to-feed; PMC index; text mining; policy evaluation 

“粮改饲”是指，引导种植全株青贮玉米，

同时因地制宜，在适合种优质牧草的地区推广牧

草，将粮食、经济作物的二元结构调整为粮食、

经济、饲料作物的三元结构[1]。目前国内草食畜

牧业的发展受制于优质饲草料供给不足，针对国

内“种植品种结构不平衡”与“消费结构升级的

要求越来越高”并存、种养结合不紧密的情况，

2015 年“中央一号文件”提出“加快发展草牧业，

开展‘粮改饲’和种养结合试点”，2017 年首部

全国性的《粮改饲工作实施方案》出台，“粮改饲”

工作有了制度安排。如何在科学评价已有政策的

基础上合理进行政策优化与调整，进而实现“粮

改饲”政策科学制定与优化演进，是政府部门和

“粮改饲”参与主体关注的焦点。 

鉴于此，本研究应用文本挖掘方法和政策建

模一致性指数模型（Policy Modeling Consistency，

PMC），构建“粮改饲”政策评价指标体系，并

以 2015—2019 年间我国中央层面和地方层面颁

布的“粮改饲”政策为样本进行实证研究，以期

为后续的政策调整、制定和实施提供理论支持与

决策依据。 

1  文献综述 

1.1  政策评价研究 

选择客观、科学的评价方法是保障政策评价

结果合理性和准确性的重要因素[2]。如，何在中

等[3]、宗义湘等[4]分别用综合指数法和密切值法

开展政策评价研究，上述方法均适用于理论或实

践相对成熟的政策评价，而对于提法较新、数据不

完整、样本缺乏的政策评价应谨慎使用；如谭莹[5]、

江东坡等[6]用数据包络分析法和随机前沿法开展

效率研究，上述方法对指标数量有严格限制[7]，

而生产过程中的投入–产出关系是否与被考察的

政策有直接关系也是争议的焦点，双重差分方法

也存在同样问题。因此学界提出政策评价应回归

政策本身，如胡峰等[8]、周海炜等[9]、郭强等[10]

的政策评价研究。 

1.2 “粮改饲”研究 

一是不同区域“粮改饲”模式探索，如尹晓

青 [11]在山西省朔州市探索出领导小组负责制的

管理模式、不同饲喂方式的差异化价格激励机制、

企业+农户订单式饲草种植模式；马梅等[12]在内

蒙古总结出 3 种模式：农户自种自养模式、“养殖

企业+专业服务企业+农户”模式、收储企业集中

收储模式。二是生产效率与效益研究，如彭艳玲

等 [13]发现种养结合无效的原因集中于养殖资源投

入、工业能源投入和人力投入过多；王怡然等[14]

发现最显著的变化体现在每头奶牛每天产奶量上
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升和饲喂青贮节约成本上；进一步地，高雅玲等[15]

拓展生态的视角，“粮改饲”土壤有机碳含量比粮

食种植高 52%。以上研究为“粮改饲”的实施效

果提供了支撑，但是，对“粮改饲”的评价仍存

不足，如在经济效益分析上，不能简单将成本效

益变化归于某一政策的实施，因此需要探索一种

新的方法，从政策制定本身角度来衡量单项政策

的优劣，PMC 指数模型就为单项政策的量化提供

了很好的指导。 

2  PMC 指数模型建立 

PMC（Policy Modeling Consistency）指数模

型是 Mario Ruiz Estrada 等基于 Omnia Mobilis 假

说思想提出的一种政策文本挖掘分析模型，旨在

科学的量化评估政策。Omnia Mobilis 主张世界上

万事万物都是不断运动且相互联系的，因此在建

模时应尽可能多地考虑所有相关变量并且不能删

除任何相关变量。鉴于以上，本研究采用二进制

法平衡所有变量，通过 PMC 指数和 PMC 曲面从

｡任意维度反映各政策优劣势  

2.1  数据来源与政策选取 

本研究从北大法律信息网（北大法宝）①的“中

国法律法规检索系统”中，以“粮改饲”为标题

检索词，检索全时段（截止日期 2020 年 8 月 7

日）我国中央政府和地方政府颁布的部门规章、

地方规范性文件和地方工作文件等，共检索到政

策文本 47 项。描述性统计如表 1 所示。 

PMC 指数模型的主旨是不忽略任何一个可

能的相关变量，因此本研究基于 2015—2019 年中

央和地方出台的 47 项“粮改饲”政策构建 PMC

指数模型。但是，在实证研究选取政策样本时不

必遵循特定的规律[16]，因此，为使政策评价更有

针对性，本研究参照以往的研究经验，随机选取

其中 6 项“粮改饲”政策为例进行单项政策量化

评价，如表 2 所示。 

                      
① “北大法宝”数据库于 1985 年由北京大学法律系创立，

数据库全面收录 1949 年至今 44 万多件（数据不断更新）法律

文件。数据文件详细分为 17 个子数据库，涵盖了法律和法学文

献资源的各个方面。 

2.2  评价指标确立与参数设定 

一级变量的选取主要参照 Estrada[17]、张永

安[18]、赵立祥[19]等学者的研究成果，共选取了包

含政策性质、政策效力和政策级别等在内的 10

个指标。 
 

表 1  现有“粮改饲”政策文本描述性统计 

Table 1 Descriptive statistics of existing “grain to feed”  

policy texts                   项 

文件 

属性 
发布部门 

2015
年 

2016
年 

2017
年 

2018
年 

2019
年

合计

数

中央法规 农业农村部 1 1 1 0 0 3

地方 

法规 

河北省 0 0 0 0 1 1

内蒙古自治区 1 2 3 0 0 6

江苏省 0 1 0 0 0 1

福建省 0 1 0 0 0 1

山东省 0 6 7 3 0 16

河南省 0 1 0 0 1 2

广西壮族自治区 0 0 1 1 1 3

贵州省 0 2 5 2 0 9

云南省 0 0 0 1 0 1

甘肃省 0 0 3 0 0 3

山西省 0 1 0 0 0 1

合计数  2 15 20 7 3 47
 

在二级变量的选取上，本文基于 2015—2019

年我国中央和地方出台的 47 项“粮改饲”政策，

采 用 文 本 分 析 和 内 容 分 析 的 方 法 ， 运 用

RostCM6.0 软件②提取关键词频，通过人工筛选剔

除无区分度和相关度较小的词汇，限于篇幅整理

出频次最多的 50 个关键词（如表 3），并得到“粮

改饲”政策高频词共现网络图（如图 1），作为二

级变量确定的依据。 

基于以上提取词汇，结合我国推进“粮改饲”

进程中的具体特点，最终确定 PMC 模型的 40 个

二级变量（如表 4），并将全部二级变量参数值设

为二进制的 0 和 1（即如果政策文本中出现相应

含义的关键词则二级变量设置为 1，否则为 0），

以有效平衡所有变量。 

2.3  构建多投入产出表 

多投入产出表是一种可以存储大量数据、用

多维度变量量化单个变量的数据分析框架。结合

“粮改饲”政策变量设置及多投入产出表的特点

建立了多投入产出表，如表 5 所示。 

                      
② 本软件由武汉大学 Rost 虚拟学习团队提供支持。 
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表 2  随机抽取的 6 项“粮改饲”政策 

Table 2  Six randomly selected policies of “grain to feed” 

编号 政策名称 效力级别 发文字号 发布日期

P1 农业部关于印发《粮改饲工作实施方案》的通知 部门工作文件 农牧发[2017]8 号 2017.05.23

P2 山东省人民政府办公厅关于印发山东省推进“粮改饲”试点促进草牧

业发展实施方案的通知 

地方工作文件 鲁政办字[2016]33 号 2016.03.16

P3 大同市人民政府办公厅关于加快全市农业结构调整粮改饲工作的指导意见 地方规范性文件 同政办发[2016]152 号 2016.11.21

P4 内蒙古自治区农牧业厅关于印发粮改饲试点旗县补贴实施方案和粮改

饲试点旗县补贴工作方案的通知 

地方工作文件 内农牧畜发[2017]170 号 2017.06.16

P5 贵州省农委、省财政厅关于印发《贵州省 2017 年粮改饲工作实施方案》

的通知 

地方工作文件 黔农财[2017]53 号 2017.07.19

P6 广西壮族自治区农业农村厅关于下达 2019 年粮改饲工作任务的通知 地方工作文件 桂农厅发[2019]9 号 2019.01.11

 

表 3 “粮改饲”政策中前 50 个高频词汇及频次汇总 

Table 3  Top 50 high-frequency words and their frequencies in the policy of “grain to feed” 

词汇 词频 词汇 词频 词汇 词频 词汇 词频 词汇 词频 

项目 713 结构 186 种养 134 效益 75 规模化 56 

资金 470 补助 183 补贴 125 服务 72 加工 55 

青贮 411 主体 174 养殖 124 培训 72 肉牛 55 

试点 400 饲料 162 企业 120 土地 65 家畜 55 

饲草料 261 草食 160 养殖场 117 牧草 63 模式 54 

方案 258 优质 153 收储 99 苜蓿 63 扶贫 53 

评价 250 调整 146 宣传 93 牛羊 58 扶持 51 

玉米 242 畜牧业 138 合作社 82 区域 58 人员 44 

绩效 218 农牧 137 引导 77 监督 58 市场 43 

技术 192 财政 136 创新 76 作物 56 设施 41 

 

 
 

图 1 “粮改饲”政策高频词共现网络图 

Fig.1  Network diagram of co-occurrence of high-frequency words in the policy of “grain to feed” 
 

表 4 “粮改饲”政策 PMC 评价指标体系变量设计 

Table 4  Variable design of PMC evaluation index system of “grain to feed” policy 

一级变量 编号 二级变量 编号 二级变量 编号 

政策性质 X1 计划 X1：1 描述 X1：4 

监管 X1：2 引导 X1：5 

建议 X1：3 试验 X1：6 

政策时效 X2 长期（10 年以上） X2：1 短期（1–5 年） X2：3 

中期（6–10 年） X2：2 临时（1 年以内） X2：4 

政策级别 X3 国家级 X3：1 地市级 X3：3 

省级 X3：2 区县级 X3：4 
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续表 4 

一级变量 编号 二级变量 编号 二级变量 编号 

政策领域 X4 经济 X4：1 政治 X4：4 

社会 X4：2 环境 X4：5 

技术 X4：3 多学科 X4：6 

政策工具 X5 组织领导 X5：1 宣传总结 X5：4 

资金管理 X5：2 机制创新 X5：5 

项目管理 X5：3   

政策受众 X6 政府 X6：1 新型经营主体 X6：4 

区域 X6：2 普通农牧户 X6：5 

产业 X6：3   

政策视角 X7 宏观 X7：1 微观 X7：3 

中观 X7：2   

政策评价 X8 依据充分 X8：1 方案科学 X8：3 

目标明确 X8：2   

政策作用 X9 结构优化 X9：1 规范引导 X9：3 

技术创新 X9：2 制度约束 X9：4 

政策公开 X10 – – – – 

注：各二级变量设定相等的权重。 

Note: All secondary variables are assigned equal weights. 
 

 

表 5 “粮改饲”政策评价多投入产出表 

Table 5  Multi-input and output table of “grain to feed”  
policy evaluation 

一级变量 二级变量 

X1 X1：1X1：2X1：3X1：4X1：5X1：6 

X2 X2：1X2：2X2：3X2：4 

X3 X3：1X3：3X3：2X3：4 

X4 X4：1X4：2X4：3X4：4X4：5X4：6 

X5 X5：1X5：2X5：3X5：4X5：5 

X6 X6：1X6：2X6：3X6：4X6：5 

X7 X7：1X7：2X7：3 

X8 X8：1X8：2X8：3 

X9 X9：1X9：2X9：3X9：4 

X10 X10 

 

2.4  PMC 指数计算 

PMC 指数计算分为 4 个步骤：一是建立多投

入产出表；二是根据政策内容填入多投入产出表，

并由公式（1）和公式（2）确定二级变量数值；

三是根据公式（3）计算一级变量的值；四是将

各一级指标值加总计算出 PMC 指数，如公式（4）

所示。 
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  
 

 （4） 

式（3 ､） 式（4）中， i=1，2，3，…n， i

为一级变量，j 为二级变量。 

由于一级指标有 10 个，所以计算得到 PMC

指数取值在 0~10 之间，根据 Estrada 的评价标准，

将 PMC 指数数值进行等级划分，见表 6。 
 

表 6 “粮改饲”政策评分等级 

Table 6  Scoring grade of “Grain to feed” policy 

得分/分 9~10 7~8.99 5~6.99 0~4.99 

评价 完美 优秀 可接受 不良 

 

2.5  PMC 曲面的绘制 

PMC 曲面是一个三维立体曲面，通过曲面的

起伏，可以更加直观地对政策的各个维度进行优

劣判断。本文使用的 10 个一级变量中，X10 无二

级变量且各项政策的该项指标评分为 1，鉴于矩

阵具有对称性及 PMC 曲面的展示效果，在 PMC

指数模型中删去一级变量 X10，构成 3 阶 PMC
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矩阵。 

1 2 3

( = 4 5 6

7 8 9

X X X

PMC X X X

X X X

 
 
 
  

曲面）

 

（5） 

3 “粮改饲”政策量化评价实证分析 

3.1  政策得分计算 

基于政策评价模型，邀请了草业科学、粮食

科学、畜牧学、经济学和管理学等领域专家、政

府及基层管理关人员和相关地区从业者，对随机

选取的 6 项政策文本进行二进制 0-1 打分（如表

7 所示）；由此计算出每项政策的 PMC 指数值并

按照其大小对政策所属等级进行划分（如表 8

所示）。 
 

表 7  6 项“粮改饲”政策的多投入产出表 

Table 7  Multiple input-output table of 6  
“grain to feed” policies 

 
X1 X2  

X1:1 X1:2 X1:3 X1:4 X1:5 X1:6 X2:1 X2:2 X2:3 X2:4  

P1 1 1 1 1 1 1 0 0 1 0  

P2 1 1 0 1 1 1 0 0 1 0  

P3 0 1 1 1 0 0 0 0 1 0  

P4 0 1 1 1 1 1 0 0 0 1  

P5 1 1 1 1 1 1 0 0 0 1  

P6 0 1 1 1 1 0 0 1 1 0  

 
X3 X4  

X3:1 X3:2 X3:3 X3:4 X4:1 X4:2 X4:3 X4:4 X4:5 X4:6  

P1 1 0 0 0 1 1 1 1 1 1  

P2 0 1 0 0 1 1 1 0 1 1  

P3 0 0 1 0 1 1 1 1 1 1  

P4 0 1 0 0 1 1 1 1 1 1  

P5 0 1 0 0 1 1 1 1 1 1  

P6 0 1 0 0 0 1 0 0 1 0  

 
X5 X6  

X5:1 X5:2 X5:3 X5:4 X5:5 X6:1 X6:2 X6:3 X6:4 X6:5  

P1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1  

P2 1 1 1 0 0 0 1 1 1 0  

P3 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1  

P4 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1  

P5 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1  

P6 1 1 1 0 0 1 1 1 1 1  

 
X7 X8 X9 X10

X7:1 X7:2 X7:3 X8:1 X8:2 X8:3 X9:1 X9:2 X9:3 X9:4 X10

P1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

P2 0 1 1 0 1 0 0 0 1 0 1

P3 1 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1

P4 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

P5 0 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1

P6 0 1 0 1 1 1 1 0 1 1 1

表 8  6 项“粮改饲”政策的 PMC 指数值 

Table 8  PMC index values of 6 “grain to feed” policies 

 P1 P2 P3 P4 P5 P6 均值

X1 1.00 0.83 0.50 0.83 1.00 0.67 0.81

X2 0.25 0.25 0.25 0.25 0.25 0.50 0.29

X3 0.25 0.25 0.25 0.25 0.25 0.25 0.25

X4 1.00 0.83 1.00 1.00 1.00 0.33 0.86

X5 1.00 0.60 1.00 1.00 1.00 0.60 0.87

X6 1.00 0.60 0.80 1.00 1.00 1.00 0.90

X7 1.00 0.67 0.33 0.67 0.33 0.33 0.56

X8 1.00 0.33 1.00 1.00 1.00 1.00 0.89

X9 1.00 0.25 1.00 1.00 1.00 0.75 0.83

X10 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

PMC 指数 8.50 5.62 7.13 8.00 7.83 6.43 7.25

排名 1 6 4 2 3 5 —

等级 优秀 可接受 优秀 优秀 优秀 可接受 —

 

3.2  PMC 曲面构建 

本研究中由于 X10 的取值在 6 项政策中均相

同，考虑到矩阵的对称性和平衡性，去掉 X10，

按照式（5）建立三阶矩阵绘制 PMC 曲面图。如

图 2 所示。 

3.3  政策评价结果分析 

结果可知，4 项评价结果为优秀，2 项为可接

受，没有不达标的政策样本。4 项优秀政策中 1

项是国家级政策，3 项是地方政府级政策，表明

国家在政策制定中起到较好的引导作用，地方政

府也在紧跟步伐，结合实际情况制定高质量的政

策。从宏观角度看，6 项政策 PMC 指数平均值为

7.25，总体处于优秀水平，表明政策制定考虑较

为全面，计划较为详尽，贯彻落实较好。其中，

X1 为 0.81，说明政策在建议、预测、引导、监管

等方面作用齐全；X2 为 0.29，说明政策发展目标

期限值较为单一，具体规划不够全面；X3 为 0.33，

说明大数据发展政策的发布机构单一；X4 为

0.86，说明政策涵盖范围全面；X5 为 0.87，说明

政策含有多种激励方式；X6 为 0.90，说明政策适

用对象全面；X7 为 0.56，说明对宏观、中观和微

观内容的把握与解析较为具体，其中中观产业得

分最高，为 0.83，说明政策对相关产业的支持力

度最大；X8 为 0.89，说明政策制定的依据、方案、

规划有理有据，符合当前国家农业结构战略性调

整发展方向；X9 为 0.83，说明政策重点突出，更

｡加强调引导性  
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图 2  各项“粮改饲”政策的 PMC 曲面图 

Fig.2  PMC surface diagram of each “grain to feed” policy 
 

微观分析结果如下： 

P1 优秀。仅有政策时效（X2）低于均值，充

分说明这一政策的设计相对合理、科学，政策设

计的各个维度均较为全面。建议优化路径可重点

考虑优化 X2 指标。 

P2 可接受。X4 政策领域、X5 政策工具、X6

政策受众、X8 政策评价和 X9 政策作用低于均值，

与政策发布时间点有关。建议优化路径为 X9—

X8—X6—X5—X4。 

P3 优秀。X1 政策性质、X6 政策受众和 X7

政策视角评分低于均值，该地区处于生态脆弱，

水土配置错位的农业适度发展区，政策取向更

倾向于对资源环境监管。建议优化路径为 X1—

X7—X6—X2。 

P4 优秀。该政策体量最大，涵盖内容最全，

内容较均衡，可稍作改进。 

P5 优秀。仅有 X7 政策视角评分低于均值，

政策内容对微观经营主体的描述较少，更侧重对

下辖地市的任务分配。建议拓展政策视角。 

P6 可接受。该地区“粮改饲”试点工作已取

得成效，故政策试验作用不明显。但政策领域

（X4）内容较为单一，对经济性、技术性、宣传

性和多学科融合的关注不够；X4 的得分，也因此

使得 X5 政策工具运用不足；而 X4 和 X5 的共同

作用导致 X9 政策作用得分低于平均值。因此，

建议优化路径为 X4—X5—X1—X9。 

4  结论与建议 

4.1  研究结论 

政策设计总体较为合理。6 项政策中有 4 项

政策（P1、P3、P4、P5）的 PMC 指数评分等级

为优秀，有 2 项政策（P2、P6）等级为可接受；

从平均得分来看，政策领域（X4）、政策受众（X6）、

政策评价（X8）和政策作用（X9）的得分最高，

说明当前现有的“粮改饲”政策均有可实施的操

作基础，能够落实落地；从一级变量及二级变量

的分值来看，现有政策绝大部分政策时效均为短

期和临时，中长期时效的政策则为空白，这也在

某种程度上制约了“粮改饲”政策对草牧业应具

有的前瞻功能的发挥。 

4.2  政策建议 

首先，加大政策创设力度，丰富中央政策创

设，为地方政策提供参考；其次，要结合地区优

势创造性落实中央创设，找准本地区最大的优势

和潜力，出台政策要立足区域具体情况，要兼顾

政策的短期规划和中长期规划，提高可操作性和

目标性，同时，建议每一级管理部门成立专门的
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“粮改饲”工作管理机构，协调不同政策制定主

体间的行为；最后，构建务实管用充满活力的多

元政策激励体系，丰富在政府补贴、技术支持、专

项基金等方面的激励，提升“粮改饲”发展水平。 
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