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摘  要：优质粮食工程是粮食产业高质量发展最直接、最有效的载体抓手。通过构建“政策主体-

政策工具-政策效力”的三维分析框架，综合运用文献计量、内容分析、PMC 指数模型等研究方法

对 2017—2023 年 56 项优质粮食工程政策进行量化评价。研究发现：1）政策主体逐渐形成了“以

中央和地方粮食部门为主、多部门协同合作”的发文趋势。2）优质粮食工程政策工具运用较为协

调，呈现“供给型＞环境型＞需求型”的偏好格局。3）10 项代表性政策内容的 PMC 指数得分均

值为 6.56 分，整体表现良好，但在保障措施等方面仍有提升空间。基于此，提出政策优化建议。 
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Abstract: The high-quality grain project serves as the most direct and effective approach to promote the 

high-quality development of grain industry. This paper constructs a three-dimensional analysis framework of 

“policy subject-policy instrument-policy effectiveness”, and comprehensively applies methods such as 
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bibliometric analysis, content analysis, PMC index model and other research methods to conduct quantitative 

evaluation of 56 high-quality grain project policies from 2017 to 2023. The findings are as follows: 1) The 

primary entities of the policy have gradually established a trend of "focusing on the central and local food 

departments and cooperating with multiple departments". 2) The use of high-quality grain project policy tools 

is relatively coordinated, and the overall preference pattern is "supply > environment > demand". 3) The 

average score of PMC index score for 10 representative policy contents is 6.56 indicatinggood overall 

performance, however there remains room for improvement in areas such as safeguard measures. Based on 

this, the policy optimization suggestions are put forward. 

Key words: quantitative evaluation of policy; high-quality grain project; three-dimensional framework; PMC 

index model 

优质粮食工程作为粮食产业高质量发展的

有力载体，是牢牢把住粮食安全主动权、建设农

业现代化强国的重要举措。2017 年，由财政部联

合原国家粮食局启动优质粮食工程这一重大举

措，协同推进三大核心子项目。通过工程系统性

的改革与创新，加快了粮食产业转型升级的步伐

并带动了农民增收，标志着我国在粮食产业建设

上迈出了重要一步。为充分承接和运用 2017 年

以来的实施成果，2021 年财政部与国家粮食和物

资储备局联合发布了《关于深入推进优质粮食工

程的意见》，深入推进第二轮优质粮食工程的实

施进程。由于粮食产业易受自然因素影响，且具

有很强的地域差异性，需要在实施过程中及时

量化监测和调整。如何在新形势下科学评价已

有政策，进而实现优质粮食工程政策的科学制

定与优化演进，是助推粮食产业高质量发展的

必要前提。  

优质粮食工程是推动粮食产业高质量发展的

主要抓手，但鲜有研究直接对优质粮食工程政策

展开深入探索。就政策定性解读而言，目前主要集

中于粮食产业发展政策演进、地方实践等方面[1-2]。

政策文本量化的本质是将非结构化的政策文本转

换成计算机可处理的结构化数据[3]，以挖掘政策

文本潜在特征。就研究方法而言，当前政策量化

研究主要使用文献计量法、内容分析法、文本挖

掘法等方法，均存在一定的局限性。文献计量法

能够为政策文本量化提供整体性框架，但对于特

定研究内容的深度探究不足[4]。内容分析法则可

以深入把握政策意图和发展变化，但在内容评价

分类等环节仍依靠主观判断，缺乏统一标准[5]。

文本挖掘法在全面解析政策语义上具有显著优

势，但可能存在分析结果难以解释的问题[6]。参

照上述方法的优势与局限性，2011 年 Estrada 构

建了 PMC（Policy modeling consistency）指数模

型[7]，国内学者结合我国政策特性对模型进行修

订。与其他方法相比，该模型更聚焦于政策文本

本身，除评价单一政策以外，还能识别政策间是

否具有一致性。 

基于此，本文构建“政策主体-政策工具-政策

效力”的三维分析框架，运用文献计量、内容分

析、PMC 指数模型等研究方法，以定性和定量相

结合的方式对 2017—2023 年间优质粮食工程政

策进行文本量化分析，以期为优质粮食工程政策

设计与完善提供一定的理论借鉴。 

1  政策文本分析框架 

本文以姚旻等[8]构建的“政策结构-政策内容-

政策体系”政策分析框架为基础，结合优质粮食

工程政策特征，构建“政策主体-政策工具-政策

效力”的三维分析框架（如图 1）。其中，政策主

体是指负责优质粮食工程政策制定、实施、监督

和评估的政府机构，通过灵活运用供给型、环境

型、需求型多种政策工具[9]，深入推动优质粮食

工程的实施，并评估政策内容的执行效果，以助

力粮食产业实现高质量发展。这些政策工具作为

政府实现政策目标的关键技术和手段，是公共政

策分析的核心[10]，同时，效力评估是公共政策制

定和管理过程的重要环节。 
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图 1  优质粮食工程政策三维分析框架 

Fig. 1  Three dimensional analysis framework of  
high-quality grain project policy 

 

2  研究设计 

2.1  政策样本来源 

本文政策样本使用“北大法宝”等权威的政

策与法规数据库进行初步检索，以“优质粮食工

程”为检索词汇，检索 2017 年 1 月 1 日—2023

年 12 月 31 日之间发布的当前仍“有效实施”的

政策文件，并聚焦于“规划”“条例”“指导意见”

“实施办法”及“正式通知”等效力较高的文件

类型，最终锁定 56 项符合要求的“优质粮食工程”

政策研究样本，并将其分为 3 类（见表 1）。 

2.2  PMC 指数模型建立 

2.2.1  样本选取 

以时间有效性、内容相关性和政策准确性原

则为基础，本文最终确定了 10 项政策文本，其中

5 项政策由中央部门发布，具有引领优质粮食工

程建设的作用，剩余 5 项政策由 5 个不同省份颁

布，这 5 个省份均为产粮大省且均为优质粮食工

程首批实施省份，具有代表性，具体政策样本如

表 2 所示。 

2.2.2  指标选取 

依据张永安[11]和韩成吉[1]的研究成果，构建 9

个一级指标，35 个二级指标的 PMC 评价指标体

系（见表 3）。 

2.2.3  构建多投入产出表 

本文依据优质粮食工程政策评价体系中设立

的多元化评价指标，通过细分至 9 个核心一级变

量及其下衍生的 35 个二级变量，构建的多投入产

出表，如表 4 所示。 

2.2.4  PMC 指数计算及等级划分 

PMC 指数的计算过程分为三个步骤：首先，

通过公式（1）对各个二级指标赋予相应的量化。

其次，依据公式（2）将属于相同一级指标分类下

的所有二级指标值进行累加，以此得出各一级指 

 
表 1  优质粮食工程政策文本汇总（部分） 

Table 1  High-quality grain project policy summary (Part) 

效力类别 序号 标题 发布机构 发文字号 发布日期

1 
国务院办公厅关于加快推进农业供给侧结

构性改革大力发展粮食产业经济的意见 
国务院办公厅 国办发〔2017〕78 号 2017.09.01

…… 中央文件 

5 
国务院关于印发“十四五”推进农业农村

现代化规划的通知 
国务院 国发〔2021〕25 号 2021.11.12

1 
关于深化粮食产销合作提高安全保障能力

的指导意见 
国家粮食和物资储备局 国粮发〔2018〕155 号 2018.07.18

…… 部门规范 

10 
国家粮食和物资储备局关于印发优质粮食

工程“六大提升行动”方案的通知 
国家粮食和物资储备局 国粮规〔2021〕236 号 2021.11.13

1 

吉林省粮食和物资储备局、吉林省教育厅、

吉林省人力资源和社会保障厅关于“人才

兴粮”的实施意见 

吉林省粮食和物资储备

局；吉林省教育厅；吉林

省人力资源和社会保障厅

吉粮人联〔2018〕128

号 
2018.12.17

…… 
地方文件 

41 
黑龙江省人民政府关于印发黑龙江省开展

国家标准化创新发展试点工作方案的通知
黑龙江省人民政府 黑政发〔2023〕9 号 2023.03.31
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表 2  优质粮食工程 10 项典型政策 

Table 2  10 typical policies for high-quality grain project 

编号 标题 效力级别 发布单位 发文字号 发布日期

P1 
国家粮食局财政部关于印发“优质粮食工程”实

施方案的通知 
部门规范 国家粮食局；财政部 国粮财〔2017〕180 号 2017.08.28

P2 
财政部、粮食和储备局关于深入实施“优质粮食

工程”的意见 
部门规范

财政部；国家粮食和储备

局 
财建〔2019〕287 号 2019.06.06

P3 
国家粮食和物资储备局关于印发“优质粮食工程”

各子项实施指南的通知 
部门规范 国家粮食和物资储备局 国粮规〔2019〕183 号 2019.06.13

P4 
财政部国家粮食和物资储备局关于深入推进优质

粮食工程的意见 
部门规范

财政部；国家粮食和物资

储备局 
财建〔2021〕177 号 2021.06.18

P5 
国家粮食和物资储备局关于印发优质粮食工程

“六大提升行动”方案的通知 
部门规范 国家粮食和物资储备局 国粮规〔2021〕236 号 2021.11.13

P6 
黑龙江省粮食局、黑龙江省财政厅关于印发黑龙

江省“优质粮食工程”实施方案的通知 
地方文件

黑龙江省粮食局；黑龙江

省财政厅 
黑粮调联〔2018〕47 号 2018.05.31

P7 
吉林省粮食和物资储备局、吉林省财政厅关于深

入推进优质粮食工程的通知 
地方文件

吉林省粮食和物资储备

局；吉林省财政厅 
吉粮仓联〔2022〕44 号 2022.06.28

P8 
湖北省财政厅、湖北省粮食局关于在全省粮食流

通领域实施“优质粮食工程”的意见 
地方文件

湖北省财政厅；湖北省粮

食局 
鄂财商发〔2017〕50 号 2017.09.27

P9 
安徽省财政厅、安徽省粮食和物资储备局关于深

入推进优质粮食工程的通知 
地方文件

安徽省财政厅；安徽省粮

食和物资储备局 
皖财建〔2021〕1263 号 2021.12.16

P10 
江苏省粮食和物资储备局、江苏省财政厅关于深

入推进优质粮食工程的通知 
地方文件

江苏省粮食和物资储备

局江苏省财政厅 
苏粮规〔2022〕6 号 2022.04.12

 
表 3  优质粮食工程政策 PMC 评价指标体系 

Table 3  PMC evaluation index system of  
high-quality grain project policy 

一级 

变量 

编

号 

二级 

变量 

变量 

编号 

二级 

变量 

变量

编号

建议 X1:1 监管 X1:2

支持 X1:3 引导 X1:4政策性质 X1 

规范 X1:5 — —

长期 X2:1 中期 X2:2
政策时效 X2 

短期 X2:3 — —

政策级别 X3 国家级 X3:1 省级 X3:2

经济 X4:1 社会服务 X4:2

科技 X4:3 政治 X4:4政策领域 X4 

文化 X4:5 — —

提高服务水平 X5:1 完善基础设施 X5:2

优化机构布局 X5:3 加强品牌建设 X5:4政策内容 X5 

建设监测平台 X5:5 优化产业结构 X5:6

资金保障 X6:1 考核监督 X6:2

公私合作 X6:3 人才支撑 X6:4保障措施 X6 

示范试点 X6:5 信息技术 X6:6

目标明确 X7:1 规划详实 X7:2

鼓励创新 X7:3 方案科学 X7:4政策评价 X7 

依据充分 X7:5 — —

政策视角 X8 宏观 X8:1 微观 X8:2

政策引用 X9 — — — —

 

表 4  多投入产出表 

Table 4  Multiple input-output table 

一级

变量
二级变量

一级

变量
二级变量 

一级

变量 
二级变量 

X1
X11 、 X12 、

X13、X14、X15
X2 X21、X22、X23 X3 X31、X32 

X4
X41 、 X42 、

X43、X44、X45
X5

X51 、 X52 、

X53 、 X54 、

X55、X56 

X6 
X61、X62、X63、

X64、X65、X66

X7
X71 、 X72 、

X73、X74、X75
X8 X81、X82 X9 — 

 

标的综合数值。最后，利用公式（3），计算出政

策样本的 PMC 指数。 

~ [0,1]X N      式（1） 

~ [0,1]iX R     式（2） 

i, j, n 1,2,3,4,5,6,7   

5 3 2
1 2 3

1 1 1

5 6 6
4 5 6

1 1 1

5 3
7 8

9
1 1

PMC
5 3 2

5 6 6

5 3

j j j

j j j

j j j

j j j

j j

j j

X X X

X X X

X X
X

  

  

  

  

 

 

   

  

 

  

  

  式（3） 
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文章借鉴郭俊华等[12]的等级划分标准，基于

PMC 指数的得分，将评估结果细化为 4 个不同的

层级，具体分类标准详见表 5。 
 

表 5  政策等级划分 

Table 5  Classification standard of policy evaluation 

PMC 指数得分区间 （0，5] （5，7] （7，8] （8，9]

评价 一般 良好 优秀 完美 
 

3  优质粮食工程政策评价结果分析 

3.1  政策主体分析 

优质粮食工程政策在制定和实施过程中形成

了“以中央和地方粮食部门为主、多部门协同合

作”的格局。政策主体呈现以下特征（图 2）：第

一，政策主体呈现多元化特征。政策主体主要涉

及 15 个部门和单位（变更的政府部门和机构已做

合并处理），这说明优质粮食工程是一项自上而下

分层制定、多部门协同落实的产业政策。第二，

联合决策程度较高。国务院及各省人民政府、国

家及各省粮食与物资储备局、国家财政部及省财

政厅三类主体对优质粮食工程政策给予的关注最

多，多主体联合发文共占比 58.93%。第三，主体

行政级别较高。由中共中央和国务院参与发布的

有关优质粮食工程规范性文件文本数占总发布数

量的 8.92%。2019—2023 年每年的中央“一号文

件”均提及优质粮食工程，并先后在“调整优化

农业结构”“稳定粮食生产”等方面做出要求。 

 

 
 

图 2  2017—2023 优质粮食工程政策文件发布主体及数量分布 

Fig. 2  2017—2023 High quality grain project policy document release subject and quantity distribution 

 

3.2  政策工具分析 

优质粮食工程政策工具运用较为协调，整体

呈现“供给型＞环境型＞需求型”的偏好格局。

通过软件分析，发现政策工具的响应次数达到 438

次，分布情况如表 6 所示。 

其中，在供给型政策工具中，政府最常使用

的子工具是“基础设施建设”和“技术支持”，表

示政府必须通过建设相关设施和对相关技术进行

改造升级来深入推进优质粮食工程，并以一定的

资金投入和人才培养进行保障。在环境型政策工

具中，政府最常使用的子工具是“目标规划”和

“标准规范”，表明优质粮食工程政策的顶层设计

比较明确，地方政府、社会团体、企业也可进行

差异化的标准制定和修改。在需求型政策工具中，

政府最常使用的子工具是“试点示范”，在政策文

本中出现的高频词也有“示范县”“示范企业”“示

范工程”等。各地政府积极开展示范县和示范企

业建设，探究可推广的有效模式，在一定程度上

节省政策成本。 

3.3  政策效力评估 

依据公式（3）对各项优质粮食工程政策进行

了 PMC 指数值计算，具体计算结果如表 7 所示。 
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表 6  优质粮食工程政策工具统计 

Table 6  Statistics of policy tools for high-quality grain project 

工具类型 工具名称 响应频率 频率/% 工具名称 响应频率 频率/% 合计/% 

基础设施建设 50 11.42 人才培养 25 5.71 

资金投入 37 8.45 技术支持 40 9.13 供给型 

信息支持 22 5.02 — — — 

39.73 

示范试点 35 7.99 公私合作 10 2.28 
需求型 

市场完善 24 5.48 品牌培育 31 7.08 
22.83 

目标规划 46 10.50 政策支持 23 5.25 

考核评估 32 7.31 标准规范 38 8.68 环境型 

宣传报道 25 5.71 — — — 

37.44 

合计 — — — — — — 100.00 

 
表 7  优质粮食工程 10 项典型政策的 PMC 指数值汇总 

Table 7  Summary of PMC index values of 10 typical policies of high-quality grain project 

维度 P1 P2 P3 P4 P5 P6 P7 P8 P9 P10 均值 

X1 政策性质 0.8 0.6 0.6 0.4 0.6 0.8 0.4 0.8 0.4 0.6 0.6 

X2 政策时效 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 0.33 

X3 政策级别 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 

X4 政策领域 1 0.8 1 1 1 1 0.8 1 1 1 0.96 

X5 政策内容 1 0.67 1 0.67 1 0.83 0.67 0.83 0.67 0.67 0.80 

X6 保障措施 1 0.83 1 0.33 1 0.83 0.5 0.67 0.33 0.67 0.71 

X7 政策评价 1 0.6 1 0.6 1 0.8 0.6 0.8 0.8 0.8 0.8 

X8 政策视角 1 0.5 1 0.5 1 1 0.5 0.5 0.5 0.5 0.7 

X9 政策引用 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 

PMC 指数 7.63 5.83 7.43 5.33 7.43 6.99 5.3 6.43 5.53 6.07 6.38 

排名 1 7 2 9 2 4 10 5 8 6  

政策效力等级 优秀 良好 优秀 良好 优秀 良好 良好 良好 良好 良好  

 

3.3.1  综合分析 

从表 7 可以看出，所评估的 10 项政策在 PMC

指数上的平均得分为 6.38 分。其中有 3 项政策效

果达到优秀级别，剩余 7 项政策为良好级别。这

说明在政策的制定过程中，对各项指标所关联的

因素进行了全面考量。其中，P1、P3、P5 是中央

在不同时期发布的优质粮食工程统领性政策，相

较而言指导性较强；其余 7 项政策由于没有全方

位涵盖优质粮食工程建设行动内容，使整体性评

价处在良好级别。 

在进行 10 项政策内容的横向评估时，观察到

X2、X3、X4 及 X9 4 项指标的得分差异较小。X4

政策领域具有广覆盖性，包含了政治、经济、社

会服务等多个关键领域。由于政策在制定时，充

分借鉴并延续了前期相关文件的指导原则与精

神，因此，在 X9 文件引用上均获得满分。然而，

X2 政策时效的得分普遍较低，反映出当前优质粮

食工程政策设计中，短期与中期规划的占比较高。

相比之下，X1、X5、X6、X7 及 X8 这 5 项政策

指标在得分上呈现出较大的差异性，构成了评价

优质粮食工程政策效力的重要维度。 

3.3.2  具体分析 

上述 5 项差异显著的政策评价内容分析结果

如下： 

从 X1 政策性质来看，除 P1、P6、P8 以外，

其他政策 PMC 指数均低于均值。这是由于这 3

项政策对优质粮食工程政策内容的关注较为全

面，其他政策则存在支持面不够广泛的问题。建

议政策分环节制定更多具有操作性和指导性的细

节，以便为政策执行者提供更为明确的方向和指

引，增强政策体系的整体协调性和系统性。 

从 X5 政策内容来看，除 P1、P3、P5 以外，
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其他政策 PMC 指数均存在不足。这是由于这 3

项政策属于国家指导优质粮食工程建设的统领性

政策，对基础设施、品牌和平台建设等方面做出

了系统的规划，其余政策则偏向聚焦单独的建设

项目。建议地方政府增添提高服务水平、优化产

业结构等丰富政策内容，保障政策内容的全面性

和针对性。 

从 X6 保障措施来看，P1、P3、P5 这 3 项政

策在保障措施方面做了较为全面的部署，在资金

支持、人才支撑、考核监督等方面都提出了明确

的要求。事实上，相关保障措施是确保优质粮食

工程顺利实施的前提条件。建议地方政府通过深

入推进“科技兴粮”“人才兴粮”“公私合作”强

化人才和技术支持，严格落实责任制度，保障政

策实施过程中的要素供给和动态监管。 

从 X7 政策评价来看，除 P1、P3、P5 以外，

其余政策评价均未涵盖规划详实，少部分未涵盖

鼓励创新。并且，在所选的优质粮食工程 10 项代

表性政策中，中央发布的 5 项政策中有 3 项政策

涵盖所有指标，地方发布的 5 项政策却均未涵盖

全部指标。建议地方政府通过明确政策背景与目

标、收集需求信息、整合与分析数据等对政策内

容进行详尽且周密的规划与设计，保障政策实施

的高效性和长期可持续性。 

从 X8 政策视角来看，除 P1、P3、P5、P6 以

外，其余政策的政策视角较为单一，单从宏观角

度规划优质粮食工程建设的发展方向，忽视了微

观层面的计划，而 P1、P3、P5、P6 这 4 项政策

均考虑到了宏观和微观两方面，建设项目的具体

规划也更为细致、多样。建议政策制定时一方面

需从宏观角度出发紧跟国家粮食产业发展的总体

导向；另一方面需细化到微观层面具体规划优质

粮食工程项目的建设与发展细节，确保政策视角

的丰富性。 

4  结论与建议 

4.1  研究结论 

（1）优质粮食工程的主要政策主体为国务院

及各省人民政府、国家及各省粮食与物资储备局、

国家财政部及省财政厅，基本形成了“以中央和

地方粮食部门为主、多部门协同合作”的发文趋

势，跨部门联合决策情况相对较好。（2）优质粮

食工程政策工具使用各有侧重，供给型和环境型

最为常用，需求型的合理使用相对不足，对政策

子工具的使用亦不均衡。（3）优质粮食工程 10 项

代表性政策内容的 PMC 指数得分均值为 6.56 分，

对于推动优质粮食工程的实施具有正向的推动作

用。其中，中央及地方政府颁布的优质粮食工程

统领性政策，涵盖的领域较为全面、内容较为细

致，得分较高；而个别政策内容更侧重某项优质

粮食工程建设项目，得分偏低。 

4.2  政策建议 

（1）加强多部门间的协同合作，以保障政策

的连续性和稳定性。通过定期召开跨部门协调会

议、设立联合工作小组等方式，确保国家粮食和

物资储备局、财政部、省人民政府等部门在优质

粮食工程政策制定、执行和监督过程中的有效沟

通和协作，实现优质粮食工程的长期稳定施行。

（2）增强需求型政策工具的高质量供给，充分发

挥需求型政策工具拉动作用。通过建设一批优质

粮油示范基地，加强新标准、新产品的应用示范，

以此为基础，培育优质粮食种植、收储、加工基

地，拉动上下游产业链配套服务与设施的丰富完

善。（3）提升政策实施精准性和有效性。政策实

施要结合地区优势，识别并发挥本地最大的优势

与潜力，并对政策实施效果进行及时监督和反馈，

通过建立政策评估指标体系、开展政策满意度调

查等方式，系统性地收集政策执行中可能遇到的

诸如操作性不足、理解偏差、制定误差等问题，

据此及时调整和优化政策内容，持续推动优质粮

食工程的健康发展。 
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