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中国耕地保护的困境与路径探索

◎张金懿 1，2  郝晋珉 1，2※  帕茹克·吾斯曼江 1，2  陈文广 1，2

    摘  要：俄乌冲突、新冠肺炎疫情加大了全球粮食供给的不确定性，粮食安全问题凸显。本文系统梳理了安全视角下当

前中国耕地保护面临的困境，探究了耕地宏观及微观布局困境、粮食与食物安全困境、多功能认知困境的症结所在并提出保

护路径，对耕地保护具有重要意义。

    关键词：耕地保护；耕地布局；食物安全；耕地多功能

新冠肺炎疫情大流行、俄乌冲突使耕地系统压力再次升

级。2020 年以来新冠病毒肆虐全球，对经济运行与社会发展

造成了巨大冲击，农产品供给全产业链面临前所未有的挑战。

2022 年 3 月，俄乌冲突爆发进一步加大了全球粮食供给和贸

易的不确定性，许多国家限制粮食出口以自保。粮食和农资

价格不断高涨，全球新增 1.3 亿人遭受急性严重粮食不安全

的威胁，正在快速形成一场席卷全球的粮食危机。中国作为

世界第一人口大国，粮食问题格外敏感。正视当前我国耕地

存在问题，是耕地保护应时所需、转型升级的起点，对保障

国家安全具有重大意义。公共危机事件短期造成的不良影响

显而易见，但在此背景下，如何做出长期的应对措施是当务

之急。本研究尝试梳理耕地保护面临的多方困境并提出相应

对策建议。

一、耕地保护困境 

（一）耕地布局困境

我国耕地数量质量空间不匹配是宏观层面布局困境其

一。人多地少是我国的基本国情，对标大国耕地资源，2017年，

美国人均耕地面积 7.27 亩 / 人，俄罗斯人均耕地 22.52 亩

/ 人，我国人均耕地面积仅 1.45 亩 / 人。我国实行了最严

格的耕地保护制度，严防死守 18 亿亩耕地保护红线，但耕

地面积仍然在下降。根据全国第二次土地调查及其变更调查

数据，2009年至2017年我国耕地总面积净减少755.02万亩。

耕地数量与质量的布局困境逐渐凸显。长江三角洲和珠江三

角洲从传统的鱼米之乡，蜕变成了现代的工业之城，而经济

相对落后的中西部地区以及东北部地区则承担起了粮食主产

区的重任。全国优等地主要分布在湖北、广东、湖南等3个省，

3 省优等地总面积占全国优等地总面积的 90.19%，而 3 省总

耕地面积仅占全国的 8.89%。而湘鄂皖赣区、苏浙沪区、闽

粤琼区大量优质耕地流向建设用地。耕地结构逐渐演变成南

方地区耕地质量高而耕地面积小，北方地区反之，全国范围

内耕地数量与质量空间上的不匹配加剧。

我国耕地水土匹配程度恶化是宏观层面耕地布局困境其

二。从粮食供给来看，北方地区包含东北区、冀鲁豫区、西

北区、京津区，南方地区包含长江区、东南区、青藏区、西

南区。从 1949 至 1993 年，南北方粮食播种面积占比有所波

动但总体趋于平衡。而以 1993 年为拐点，南方地区粮食播

种面积占比持续下降，北方粮食播种面积占比持续增长，且

变化趋势加快。2020 年南方粮食播种面积占比达到最低点，

为 41.79%，且仍呈现下降态势。同样，南方地区粮食产量

占比从 1949 年的 59.99% 降低到 2020 年的 40.94%，北方地

区粮食产量从 1949 年的 40.01% 提升到 2020 年的 59.06%。

以 2005 年为拐点，从“南粮北调”到“北粮南调”的格局

已经形成。而从水资源分布来看，我国水资源总量在 1500

亿立方米以上的省份均位于南方地区。2020 年全国水资源总

量 31605.2 亿立方米，其中西藏自治区的水资源总量最大，

达4597.3亿立方米，其次是四川、湖南、广西、云南、湖北、

江西、广东。近年来水资源充沛的南方耕地面积减少，水资

源匮乏的北方耕地面积增加，使得耕地水土匹配程度进一步

恶化。农业灌溉用水直接影响耕地生产力水平，若不从根本

上解决水土资源布局的问题，耕地利用效率难以提高。

微观层面，新冠肺炎疫情的大流行使得区域内粮食生产

与消费空间背离的布局困境凸显。从 2020 年始，新冠肺炎

疫情不断在国内多点散发反弹，表现出非常态事件引致的危

机传导性，也折射出城乡农业断裂式发展面临的巨大挑战。

城市内缺乏农业生产空间，除粮食外，蔬菜、水果等对储存、

运输条件要求较高的农产品自给能力较低，严重影响到了城

市社会保障能力。城市食物供给过度依赖于农村，造成的结

果一方面是农村食物供给压力增大，另一方面是区域食物稳
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定性降低，对城市韧性提高的极大限制。城市突发疫情后本

地农产品供不应求，价格上涨。同时，受疫情影响，流通渠

道不畅，流通周期变长，运输风险加大，运费增长，外运食

物供给能力降低，城市农业系统的脆弱性暴露。城市内部耕

地布局的困境在经济发达城市更为突出。基于 2020 年上海

食物供给与消费数据，粮食供给缺口为 185.76 万吨、蔬菜

9.09 万吨、水果缺口为 105.87 万吨、肉类供给缺口为 63.1

万吨。2022 年 3 月，上海疫情暴发，社会停摆，市民普遍面

临买菜难、菜价贵的困难。如何优化耕地空间组织模式成为

重要挑战。

（二）粮食安全与食物安全困境

膳食结构改变增加耕地保护压力。近年来随着居民收入

的提高，城镇化的发展以及食品市场的发育，中国居民膳食

结构发生了巨大改变，目前中国居民的食物消费已经由追求

温饱转向追求营养和健康。中国居民对肉、蛋、奶、水产品

等动物性食品和水果蔬菜等非粮食农产品的需求迅速增长，

粮食性食物消费比重有所降低，居民的食物消费结构向更加

多元化的方向发展。具体来说，1990-2018 年，我国人均植

物性食物消费量整体呈下降趋势，由 1990 年的 393.62kg/

人减少到 2018 年的 276.5kg/ 人，减少约 29.75%。其中，

人均粮食消费量下降幅度较大，从 238.89kg/ 人下降到了

127.2kg/ 人，在这 28 年间下降了 46.75%。我国人均动物

性食物消费量整体呈增加趋势，由 1990 年的 25.25kg/ 人增

加到 2018 年的 68.4kg/ 人，相比 1990 年增加了 1.71 倍；

奶类的人均消费量由 2.03 kg/ 人增长至 12.2 kg/ 人，增

加了 5倍。

随之而来的是，居民食物消费结构的变化会对生态环境、

水土资源的利用方式等产生很大影响，对资源与环境带来诸

多挑战。其中最重要的是食物结构变化引发的农业用地结构

矛盾。其中，动物性食物需求量增加了对饲料粮的需求，进

而增加了耕地压力。经估算，1990-2018 年间，我国动物性

食物人均消费所需土地数量增加了 103.29m2/ 人，其中肉类

人均消费所需土地数量增长最多，增长了60.98m2/人，蛋类、

奶类及水产品人均消费所需土地数量增加了 42.31m2/ 人。

从 2018 年的数据来看，动物性食物人均消费量所需土地数

量占总量的 46.31%，比 1990 年增加了 26.14%，从多年变

化趋势来看，预计未来动物性食物人均消费量所需土地数量

将持续上涨，这表明动物性食物人均消费的土地需求量开始

逐渐成为我国居民人均食物消费所需土地总量的占比最大的

部分，耕地结构亟须调整。

2022 年 5 月，受新冠肺炎疫情、俄乌冲突、2021 年河

南特大洪涝灾害等多方面影响，北方部分养殖企业无法准备

充足饲料。在河南等地有农民提前收割青麦，将其作为动物

饲料售卖引起广泛关注。畜食人食的根本原因在于供给与需

求的不平衡。饲料供给不足导致原本并不适宜作为饲料的青

储小麦进入市场。青储小麦比成熟小麦市场收购价更高是市

场导向的必然结果。耕地中，粮食种植与非粮作物种植的结

构性矛盾进一步暴露。

（三）耕地多功能性的认知困境

耕地多功能未能充分显化使得耕地保护乏力。耕地系统

利用生物与非生物环境之间的相互关系，通过能量转化和物

质循环过程体现其生产、生态、景观文化等不同功能。首先，

耕地主导功能是农业生产，需要进行人工投入和人工维持，

与相关生态要素相协调，取得粮食、蔬菜、瓜果等农产品。

其次，耕地作为区域生态系统的子系统，同时具备碳吸收和

碳排放的功能，与林地、草地、水域等共同担负着维护区域

生态平衡的责任。再次，耕地是农业文明的实体表征，传承

着耕读文化。同时，如“莲叶何田田”、“风吹麦浪”等不

同利用类型营造出极具美感的田园风光，体现其景观功能。

具体来说耕地的生态服务功能。碳达峰和碳中和已成为我国

长期战略，为实现“双碳”目标，农业系统的生态服务功能

不容忽视。耕地作为人工高投入高产出的生态系统，吸收二

氧化碳与释放氧气的效率远高于自然生态系统。灌溉耕地带

来的大量水分蒸发可以缓解城市热岛效应，其植株较矮的特

性也使其通风效果较好。从某种意义上来说，农业空间是最

大的生态空间，重视耕地的生态功能可缓解农业空间与生态

空间的压力。再说耕地的景观文化功能。耕地是乡村空间的

主要土地利用类型之一，如何高效利用耕地是实现乡村振兴

的重要抓手。发挥耕地的景观文化功能，发展观光农业，传

扬耕读文化，促进城乡要素流通与农村地区一二三产融合发

展，助力乡村振兴战略。

但是长期以来，耕地被人们定义为用于生产农产品，对

耕地功能的认识也多为单一的生产功能，其他功能往往被忽

略，甚至与其他功能割裂或对立起来。在空间矛盾突出的情

况下，这种思维造成了各地类的对立，耕地常常成为生态建

设、城市美化的牺牲品［1］。2019 年 5 月始，国土空间规划

编制工作开展近三年以来，多数地区对于国土空间规划编制

工作的理解仅停留于划定“三区三线”，把“三区三线”划

定看作“划分地盘”，将其看作是对立的。例如将生态空间“隔

离式”保护，割裂了人地耦合关联，强调采用保护行为以减

少人类活动对自然环境的扰动，忽略了生命共同体的理念。

事实上，全域国土空间具有整体性，每类空间都具有多重功

能特性，将其孤立化、破碎化必然降低其利用效率，造成农业、

生态、城镇三类空间用地均十分紧张，不利于耕地保护。
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二、耕地保护对策与建议

（一）布局困境解决路径

为全国范围内统筹布局耕地，我国应采取以粮食安全保

障为基础，生态文明建设为原则，“藏粮于地”战略为抓手，

国土空间规划为手段，实施“南控修”“北护升”“东守养”“西

退防”耕地保护空间战略。强化对南方地区耕地的管控和引

导，减缓城镇开发边界扩张，提高耕地利用效率；加大北方

粮食主产区投入，提高耕地质量；东部实施藏粮于地战略，

安排休耕轮作，用养结合；适当核减西部地区耕地，防控生

态风险。以耕地利用现状和耕地资源的适宜性为基础，划分

耕地重点保护区、生态风险管控区、耕地生态利用区、耕地

综合提升区、自然生态保护区、耕地多功能利用区 6个分区，

根据分区结果提出分区管控对策，制定耕地保护措施，缓解

水土资源空间错配，为实现耕地的数量、质量、生态“三位

一体”保护提供支撑。除通过宏观统筹耕地布局提升水土资

源空间匹配度外，如山东、河南等水土匹配程度较低区域内

需重点提升农业用水效率，加强农田灌溉与排水工程建设等，

提高道路、沟渠、水井、温室、育苗工厂、机械化设施等固

化在土地上的工程措施标准和投入。

为增强城市食物系统稳定性，减轻食物主产区供给压力，

我国应将农业空间纳入城市规划中，提高城市内耕地保有量。

严格落实耕地保护任务，在城市边缘、间隙地带乃至公园绿

化区域有序开展农田建设。明确市政府相关部门和区县政府

的粮食安全责任，加强监督考核，扛起粮食安全政治责任的

决策部署，确保城市农产品稳定有效供给。利用区位、市场

等优势，增加农业产业园、蔬菜设施建设投入，用高投入换

取高产出，提高土地利用效率，促进都市型现代农业高质量

发展。

（二）食物安全困境解决路径

构建基于膳食结构转变下的全域全类型农用地保护观，

调整农业种植业结构，实现食物安全。第一，因地制宜优化

种植结构，提高饲料、水果、蔬菜产量。在保证不破坏耕作

层的前提下，树立“作物中立”原则，引导区域饲料作物种植，

满足动物性食物生产需求。鼓励大豆、玉米、苜蓿等饲料作

物与粮食作物轮作，增加“非主粮”作物种植面积。如在东

北黑土区推广玉米-大豆轮作、青贮玉米-饲料大豆混种，

在北方农牧交错带推广粮 - 草轮作，在中部和南方地区实施

粮-经、粮-饲、粮-肥轮作/间作，既可以提高土壤肥力，

又能够降低动物性食物生产压力。在城市周边加大蔬菜基地

投入，在坡耕地等建立水果种植基地，利用边际土地生产诸

如瓜果蔬菜、中药材等特色农产品。第二，拓宽食物来源，

满足我国居民饮食多元需求。既要向耕地要“粮食”，也要

向林地、草地、水域要食物，既要着眼于国土的食物利用，

也要着眼于领海甚至于公海的食物开发。

（三）耕地多功能性应用路径

耕地多功能性逐渐成为传统农业改造实现现代农业振兴

的关键环节，需要通过理论研究与实践应用两方面解决。第

一，全面核算耕地价值，避免耕地非生产功能价值认知缺失

使得大量优质耕地转换成本过低而被无需侵占。对耕地生产

功能、生态功能、景观文化功能进行综合评估，分别通过功

能水平和价格的形式予以体现，特别是对耕地的非市场价值

进行重点测算，还原耕地实际价值，提高耕地保护内生动力。

同时，全国不同区域的耕地价值测算应结合区域实际，如南

方经济发达地区耕地非市场价值稀缺性较高，耕地价值应高

于西部地区，增加耕地转换成本。第二，在城市内纳入农业

空间，将城市景观营造和食物生产两种需求结合起来，在城

市中打造兼有生产功能和景观价值的可食用景观。在山地丘

陵等耕地质量较低区域发展生态农业，突出耕地的生态服务

功能、景观文化功能，满足城市居民对山区清静悠闲生活的

向往的同时提升农村居民生活环境质量。

安不忘危，未雨绸缪。在当前不确定性不稳定性广泛存

在的现实背景下，我们必须统一对耕地保护的国策地位的认

识，在全国范围内统筹布局耕地，提高耕地水土匹配度，提

高城市耕地保有量，摆脱布局困境；构建基于膳食结构转变

下的全域全类型农用地保护观，调整农业种植业结构，实现

食物安全；全面核算耕地多功能价值，将田园风光纳入城市

空间规划，将农业观光旅游纳入乡村空间规划，统筹生态、

农业、城镇三类空间协调发展。
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