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摘要：种植业产品是保障我国食物安全的关键，种植业的发展支撑了我国由“吃得饱”到“吃得好”的历史性转变，促进了

居民膳食质量的逐步提升；新时期我国种植业发展面临资源环境压力、极端气候冲击以及国际地缘政治格局不稳等内外部风

险因素的挑战，亟需探讨可行性发展战略以确保食物安全。通过对2035年、2050年种植业食物供需形势预测后得出，未来

我国粮食净进口主要集中在大豆和玉米，油菜籽和糖的自给水平将继续下降，花生和水果的自给水平将先降后升，蔬菜始终

保持自给有余的态势。基于此，本文梳理了新时期保障我国食物安全面临的挑战，提出了新时期种植业保障我国食物安全的

战略构想，主要包括采取种植业产品生产能力提升和结构优化、资源高效利用与低碳生产推进、消费结构引导与健康观念培

育、农业科技创新与装备支撑、新型经营主体创新等战略举措，实施种植业科技创新、种植业产品质量提升、种植业生态保

护、蛋白替代等重大工程。研究建议，坚持“口粮绝对安全、谷物基本自给”总体战略，分区域制定产业发展优先序，加快

补齐农业基础设施与科技短板，健全重大危机应对战略体系，以此增强种植业发展水平，切实保障我国食物安全。
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Abstract: The planting industry is crucial in ensuring food security in China. The development of the planting industry has underpinned 
the country’s historic transition from merely achieving food sufficiency to enjoying high-quality diets, consequently promoting the 
gradual improvement of dietary quality among residents. In the new era, the development of the Chinese planting industry faces 
challenges from internal and external risk factors, such as resource environment pressure, extreme climate impacts, and unstable 
international geopolitical situations. This study predicts the food supply and demand situations in 2035 and 2050. Results show that 
net imports of grain in China will mainly focus on soybeans and corn, while the self-sufficiency rate of rapeseed and sugar will 
continue to decline, the self-sufficient rate of peanuts and fruits will rise after declining first, and the vegetables will be more than self-

收稿日期：2023-06-19；修回日期：2023-08-27

通讯作者：*王秀东，中国农业科学院农业经济与发展研究所研究员，研究方向为粮食安全、产业经济；E-mail: wangxiudong@caas.cn

资助项目：中国工程院咨询项目“新形势下国家食物安全战略研究”(2021-XBZD-08)

本刊网址：www.engineering.org.cn/ch/journal/sscae

001



新时期种植业保障我国食物安全战略研究

sufficient. Thus, this study provides an overview and summary of the challenges faced by China’s planting industry regarding food 
security and proposes strategic ideas and policy recommendations for ensuring food security in the new era. These recommendations 
include improving the planting industry’s production capacity and structure, promoting low-carbon production and the efficient use of 
resources , optimizing residents’ consumption structure and health concepts, encouraging agricultural technology innovation and equipment 
development, and innovating new business entities. Major projects regarding technology innovation, quality improvement, ecological 
protection, and protein substitution are also proposed. Furthermore, we suggest adhering to the overall strategy of “ensuring basic self-
sufficiency of grain and absolute security of staple food”, clarifying the industry development priorities by regions, improving the 
agricultural infrastructure and technology shortcomings, and perfecting the strategic system for responding to major crises, thereby 
enhancing the level of agricultural development and effectively ensuring food security in China.
Keywords: planting industry; food security strategy; supply and demand forecast; ensuring grain supply

一、前言

当今世界正经历百年未有之大变局，国内外形

势正在发生深刻复杂变化，来自各方面的风险挑战

明显增多。在此背景下，保障国家食物安全、增强

风险防控能力尤为重要。党的二十大报告提出，全

方位夯实粮食安全根基，树立大食物观，发展设施

农业，构建多元化食物供给体系。2022年，中央农

村工作会议强调，保障粮食和重要农产品的稳定安

全供给始终是建设农业强国的头等大事。

粮食、油料、糖料、蔬菜、水果等种植业产

品是保障我国食物安全的关键。① 在供给端，我

国粮食生产实现“十九连丰”，粮食产量从 1978年

的 3.05×108 t增至 2022年的 6.87×108 t。油料产量从

1978年的5.22×106 t增至2022年的3.65×107 t，糖料

产量从1978年的2.38×107 t增至2022年的1.14×108 t，

蔬菜产量从 1995 年的 2.57×108 t 增至 2021 年的

7.75×108 t，水果产量从 1978 年的 6.57×106 t 增至

2021年的3×108 t[1]。② 在需求端，在2020年全国人

均膳食能量来源结构中，动物性产品的供能占比为

15.1%，而种植业产品的供能占比为84.9% [2]，其中

粮食为42.7%、食用植物油为23.7%、水果为7.2%、

食糖为 6.2%、蔬菜为 5.1%。种植业的发展支撑了

我国由“吃得饱”到“吃得好”的历史性转变，促

进了居民膳食质量的逐步提升[3,4]。

在全面建成小康社会后，我国居民膳食结构继

续转型升级，口粮需求将呈下降趋势，饲料粮、水

果、蔬菜等种植业食物需求将保持快速增长态势[2]。

与此同时，受制于“人多地少”的基本国情，我国

种植业发展受到资源环境压力、极端气候环境冲击

等的约束[5~7]，面临着国际地缘政治格局不稳、贸易

保护主义抬头、世界粮食市场及贸易秩序受到干扰

等输入性风险[8,9]。这些因素都构成我国种植业未来

发展、食物安全保障的挑战。

粮食是保障食物安全的最重要产品，油料是我

国进口量最大的农产品，这两类种植业产品一直是

我国食物安全研究的重点主题[10~15]。然而，在大食

物观下，油料、糖料、蔬菜、水果等种植业产品在

保障我国食物安全方面的研究还相对较少。为此，

本文重点关注种植业对我国食物安全的保障战略，

兼具学术研究和决策参考价值。首先，基于统计数

据、中国农业产业模型（CASM）预测数据开展基准

预测，对当前和基准方案下的2035年、2050年种植

业食物供求形势进行判断；其次，针对基准预测覆

盖不到的领域，对我国种植业食物安全面临的挑战

进行进一步讨论；最后，基于基准预测结果和风险

挑战研判，提出新时期种植业保障我国食物安全的

战略构想与对策建议。

二、新时期种植业供需形势预测

（一）方法与数据

依据局部均衡理论构建的局部均衡模型是国际

上常用的模拟预测农产品供需形势的方法，包括经

济合作与发展组织（OECD）和联合国粮食及农业

组织（FAO）的AGLINK-COSIMO模型、美国农业

部的食物和农业政策模拟模型（FAPSIM）、国际食

物政策研究所（IFPRI）的农产品贸易政策分析国

际模型（IMPACT）、日本国际农林水产业研究中心

的国际食物和农业政策模拟模型（IFPSIM）、北京

大学中国农业政策研究中心的中国农业政策分析和

预测模型（CAPSiM）、中国农业科学院的中国农产

品监测预警系统（CAMES）和CASM等[16,17]。相关

模型的理论基础和求解思路基本一致，但在研究国

别（或地区）、品种设置、参数和情景模拟方案等

方面存在差异。理论上，上述模型均适用于本文的
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种植业供需预测，但由于部分模型并非开源或商业

模型，因此本文利用CASM，以2021年为基期，对

2035年和2050年我国种植业供需形势进行预测[2]。

作为政策模拟分析工具，CASM可以模拟政策

变化和外界冲击对我国农产品市场的影响，涵盖农

作物、畜产品及其加工品等33种产品（如稻谷、小

麦、玉米、大豆、马铃薯、其他等粮食作物，油菜

籽、花生2种油料作物，棉花、蔬菜、水果、甘蔗、

甜菜5种经济作物，猪肉、牛肉、羊肉、鸡肉、鸡

蛋、奶类、水产品7种畜产品，糖、豆粕、豆油、菜

籽粕、菜籽油、花生粕、花生油7种加工品，能繁母

猪、商品猪、其他猪、能繁母牛、商品牛、其他牛

6种活动物），建立了不同产品之间的相互联系，模

拟了农产品市场（如生产、消费、贸易、库存和价

格）的运行机制。该模型由国内供给、国内需求和

外生国际市场价格共同决定国内价格，当市场出清

时，实现市场均衡（模型方程和主要内生变量、外

生变量见《中国农业产业发展报告2021》[2]）。与种植

业发展密切相关的技术进步、我国政府设定的产业发

展目标等影响因素通过技术进步增长率等参数在模型

中可以得到体现。该模型已应用于模拟分析病虫

害、国际冲突导致的粮价波动、玉米大豆带状复合

种植等政策措施对我国种植业产业发展的影响[18~20]。

本文以 2021年为基期，结合“大豆振兴计划”

等我国设定的产业发展目标来设定技术进步增长率等

参数。基期产量数据均来自国家统计局、贸易数据均

来自海关总署、国内外价格数据与需求数据来自各行

业统计信息和模型开发团队的判断，各品种的基期供

求平衡表见《中国农业产业发展报告2021》[2]。本文

研究基于2021年宏观经济背景，宏观外生变量的发

展速度假定如下：① 经济增速逐步放缓，GDP增

长率在 2021—2025 年为 5.42%~5.88%，在 2026—

2030年为 4.9%~5.32%，在 2031—2035年为 4.43%~

4.8%；在 2036—2050年为 2.5%~4.15%；② 农村居

民收入增速快于城镇居民，2035年城乡人均收入增

速分别为3.81%、3.07%；2050年城乡人均收入增速

分别为1.94%、2.41%；③ 人口总量先增长后递减，

2035年达到14.334 6亿人，2050年达到13.759 8亿人；

城镇化率在2035年为74.1%，2050年将增至 80.2%。

综上，本文开展的种植业供需预测是在宏观经济和

农业产业中性发展的前提下开展的。

受篇幅所限，本文未对比展示运用CASM分析

的 2022年全部农产品的供需预测结果和 2022年实

际统计数据。以种植业产品产量为例，运用CASM

分析得出的2022年粮食、油菜籽、花生、蔬菜、水

果、棉花、糖的预测结果和2022年实际统计数据的

差距绝对值分别为 0.31%、4.74%、0.75%、3.76%、

3.76%、4.17%，均小于 5%，表明模型预测结果的

可信度较高。由于面向 2035年和 2050年的食物供

需预测研究相对较少，多数研究报告了2030年的粮

食作物预测结果，因此本文对比分析了各机构或学

者的2030年粮食作物供需预测结果如表1所示。需

要说明的是，由于基期供求平衡表和农业政策导

向、弹性等模型参数、基准模拟方案的外生变量增

长率存在差异，不同模型预测结果的对比不能作为

评判模型优劣的唯一标准。

（二）2035年、2050年我国粮食供需形势预测

根据 CASM 分析，未来我国粮食供求缺口将

进一步扩大。2030年，粮食供求缺口峰值将达到

1.66×108 t（见表 2）。2035年、2050年，我国粮食

需求总量将分别达到 8.95×108 t、9.25×108 t，国内

产量将分别为 7.33×108 t、7.64×108 t，净进口量将

分别达到1.62×108 t、1.61×108 t，粮食自给率分别为

81.93%、82.59%。相较于 2021 年，粮食总需求量

将分别增加0.52×108 t、0.82×108 t，国内产量将分别

增加0.5×108 t、0.81×108 t，净进口量保持在1.61×108~

1.63×108 t，粮食自给率分别提高0.97%、1.63%。

2035年、2050年，我国谷物（包括稻谷、小麦

和玉米）的总需求量分别为 6.85×108 t、6.95×108 t，

国内产量分别为 6.47×108 t、6.65×108 t，净进口量

将分别达到 0.38×108 t、0.30×108 t，谷物自给率分

别为 94.45%、95.73%（见表 2）；同时，口粮（包

括稻谷和小麦）的总需求量分别为 3.48×108 t、

3.35×108 t，国内产量分别为 3.45×108 t、3.33×108 t，

净进口量将分别达到 0.03×108 t、0.02×108 t，口粮

自给率分别为99.02%、99.52%。

因此，2035 年、2050 年，我国仍有能力确保

“谷物基本自给，口粮绝对安全”，粮食净进口主要

集中于大豆和玉米。具体来看，2035年、2050年的

大豆净进口量分别为0.96×108 t、1.04×108 t，自给率

分别为30.52%、34.55%；玉米净进口量预计分别为

0.35×108 t、0.28×108 t，自给率将分别降至 89.72%、

92.19%（见表3）。
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（二）2035年、2050年我国油料供需形势预测

2021—2050 年，我国油菜籽的总产量略有增

长，总需求量将呈增长趋势，净进口量将保持增

长。2035年、2050年，我国油菜籽总产量将保持在

0.14×108 t，需求量将分别达到0.17×108 t、0.18×108 t，

净进口量预计分别增至 0.03×108 t、0.04×108 t，自

给率分别降至 82.13%、78.39%（见表 4）。2021—

2050年，花生的总产量将呈增长趋势，总需求量将继

续增长，净进口量也将保持增长。2035年、2050年，

我国花生总产量将达到0.2×108 t的水平，需求量将

分别达到 0.21×108 t、0.22×108 t，净进口量预计稳

定在 0.02×108 t，自给率分别降至 91.82%、92.57%

（见表4）。

（三）2035年、2050年我国蔬菜供需形势预测

2021—2050年，我国蔬菜的总产量将呈增长趋

势，总需求量保持增长态势，净出口量将保持下降，

直至2040年达到最低值，之后将有所回升，但回升

幅度不大。2035年、2050年，我国蔬菜产量均为

7.52×108 t，需求量均为7.52×108 t，净出口量预计分

别达到0.03×108 t和0.05×108 t，自给率保持在100%

（见表4）。预测结果表明，未来我国蔬菜产业将保持

平稳增长态势，能够保障我国居民对蔬菜的需求。

表1　主要机构或学者的2030年我国粮食作物供需预测结果
（单位：×108 t）

农产品

稻谷

小麦

玉米

大豆

项目

国内产量

总需求量

净进口量

国内产量

总需求量

净进口量

国内产量

总需求量

净进口量

国内产量

总需求量

净进口量

本文研究团队

2.07

2.09

0.02

1.39

1.45

0.05

2.91

3.24

0.34

0.31

1.30

0.99

OECD-FAO［21］

1.53#

1.56#

0.03#

1.36

1.43

0.07

2.97

3.05

0.08

0.21

1.22

1.01

美国农业部［22］

0.03#

0.09

0.20

1.27

PRIMAFF［23］

1.50#

1.51#

0.02#

1.43

1.49

0.06

3.09

3.19

0.10

0.22

1.24

1.02

农业农村部［24］

2.10

2.13

0.03

1.44

1.49

0.05

3.19

3.26

0.07

0.33

1.20

0.87

黄季焜等［25］

1.94

1.97

0.03

1.27

1.30

0.03

2.71

3.24

0.54

0.19

1.48

1.29

注：#表示大米；由于四舍五入，国内产量+净进口量与总需求量的值可能存在不一致的情况；由于美国农业部仅公布农产品净进口量的预测结果，故其国内产

量和总需求量数据未体现。

表3　2035年、2050年我国玉米和大豆供需预测结果

农产品

玉米

大豆

项目

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

2021年

2.73

0.28

3.01

90.58

0.16

0.96

1.13

14.53

2035年

3.02

0.35

3.37

89.72

0.42

0.96

1.38

30.52

2050年

3.32

0.28

3.60

92.19

0.55

1.04

1.59

34.55

表2　2035年、2050年我国粮食供需预测结果

农产品

粮食

谷物

口粮

项目

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

2021年

6.83

1.61

8.43

80.96

6.22

0.42

6.64

93.74

3.50

0.13

3.63

96.35

2035年

7.33

1.62

8.95

81.93

6.47

0.38

6.85

94.45

3.45

0.03

3.48

99.02

2050年

7.64

1.61

9.25

82.59

6.65

0.30

6.95

95.73

3.33

0.02

3.35

99.52

注：粮食包括稻谷、小麦、玉米、大豆、其他粮食。由于四舍五入，国内产

量+净进口量与总需求量的值可能存在不一致的情况。
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（四）2035年、2050年我国水果供需形势预测

我国水果产业将保持增长态势，同时净进口量

也将逐步减少并转为净出口。2021—2050年，水果

的总产量和总需求量均呈增长态势，净进口量将先

保持增长，在 2027年达到峰值，之后将不断下降，

2043年开始变为净出口。2035年、2050年，我国

水果产量将分别达到3.21×108 t、3.38×108 t，需求量

将分别达到 3.24×108 t、3.38×108 t，水果净进口量

将在 2035年达到 0.04×108 t，在 2050年将变为净出

口（出口量为 0.05×108 t），自给率分别为 98.81%、

100%（见表4）。

（五）2035年、2050年我国糖供需形势预测

2021—2050年，我国糖的总产量略有下降，总

需求量将继续增长，净进口量将保持增长。2035年、

2050年，我国糖总产量将保持在0.1×108 t，需求量

将分别达到 0.16×108 t、0.17×108 t，净进口量预计

分别增至 0.06×108 t、0.07×108 t，自给率分别降至

63.18%、59.38%（见表4）。

三、新时期种植业保障我国食物安全面临的

挑战

由于宏观经济和农业产业发展受国际形势、极

端天气、重大政策调整等不可预测因素影响较大，

致使模型预测结果仅可以用作对种植业供需形势的

基准判断，为此，本文从国际环境、自然灾害、重

大疫情、“双碳”与资源约束等方面进行进一步讨

论新时期种植业保障我国食物安全面临的挑战，以

弥补模型预测的不足。

（一）国际贸易环境稳定性受到挑战，利用国际市

场调节国内供需的难度加大

我国农业贸易体量大，已成为全球第一大农产

品进口国和第二大农产品贸易国。在国际贸易市场

中，我国粮食等重要农产品的进出口贸易占据着重

要地位。根据海关总署和FAO的统计数据，2020年

我国的大豆进口量为1×108 t，占全球大豆出口总量

的62%。我国已深度融入国际农业价值链，但由于

缺乏定价权、供应链掌控力等因素，一旦全球贸易

变动将迅速波及国内供需与价格。此外，逆全球化

思潮抬头、贸易摩擦不断等因素，加剧了国际贸易

的不可控性和突发性，利用国际市场调节国内供需

难度将进一步加大。我国在国际贸易市场上的地位

和影响力虽已不断提升，但也面临着更多的不确定

性和挑战，需要采取有效措施予以应对。

（二）粮食主产区与生态脆弱区高度重合，灾害大

范围暴发的风险较大

目前，全球气候正在经历以变暖为主要特征的

变化过程，温度升高改变了农业生产环境条件，使

作物种植结构和布局发生了变化。积温带北移有利

于高纬度地区作物的生长发育[26]，但气候变暖趋势

使我国农业生产遭受的病虫害侵袭更加广泛、相关

危害的程度更深[27]，且气象灾害也更频发[28]，致使

农业生产风险和成本增加。研究表明[29]，气温每增

长 1 ℃，我国玉米单产将下降 1%~10.9%、稻谷单

产将下降 6.1%~18.6%。根据《中国气候变化蓝皮

书（2020）》[30]，1951—2019 年，我国平均气温每

10年升高约0.24 ℃，升温速率高于同期世界平均水

平，极端高温事件也显著增加；此外，年累计暴雨

日数平均每 10年增加约 3.8%，极端强降水事件也

表4　2035年、2050年我国其他种植业产品供需预测结果

农产品

油菜籽

花生

蔬菜

水果

糖

项目

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

国内产量/×108 t

净进口量/×108 t

总需求量/×108 t

自给率/%

2021年

0.14

0.02

0.16

88.33

0.18

0.01

0.19

95.30

7.59

-0.15

7.59

100.00

2.96

0.03

3.00

98.84

0.10

0.04

0.14

72.20

2035年

0.14

0.03

0.17

82.13

0.20

0.02

0.21

91.82

7.52

-0.03

7.52

100.00

3.21

0.04

3.24

98.81

0.10

0.06

0.16

63.18

2050年

0.14

0.04

0.18

78.39

0.20

0.02

0.22

92.57

7.52

-0.05

7.52

100.00

3.38

-0.05

3.38

100.00

0.10

0.07

0.17

59.38

注：由于四舍五入，国内产量+净进口量与总需求量的值可能存在不一致的

情况。
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呈增多趋势，而平均年降水日数趋于减少。极端高

温与极端降水事件多发频发将不利于我国粮食主产

区作物的种植，影响我国食物安全。

从我国粮食生产情况来看，粮食主产区既是重

要的粮食产品供给区域，又是生态脆弱区。目前，

东北地区的黑土地侵蚀沟数量快速增长，水土流

失、退化现象严重，土壤有机质含量下降明显[31]；

华北平原由于地下水超采已经成为世界上最大的地

下水“漏斗区”[32]，农业生产用水面临制约，这些

粮食主产区的生态脆弱性易引发大面积自然灾害，

给粮食安全生产带来较大隐患。

（三）疫情、地区冲突等突发事件冲击全球种植业

产品供应链的完整性

全球范围重大疫情的发生对世界各地农业食物

系统的供应链造成了严重冲击，致使产生全球粮食

危机的风险不断攀升。受新型冠状病毒感染疫情

（新冠疫情）影响，部分国家采取贸易管控措施限

制农产品的进口，增加了利用国际市场保障国内供

给的不确定性风险；疫情蔓延引发全球各国恐慌性

囤积食品，为了保障粮食供应充足，不少国家启动

了国家库存计划，增加粮食储备；一些主要粮食出

口国出台限制或禁止粮食出口的措施。这也暴露出

全球食物系统存在食物供需平衡长期偏紧、全球食

物储备利用率不高等问题[33]。

全球经济因疫情而出现衰退，加剧了世界粮食

安全与营养形势的严峻程度。疫情全球大流行导致

进口来源不稳定和国际市场价格大幅上涨，显著提

高了我国农产品的进口成本[34]。从2020年下半年到

2021年3月，国际食物价格指数上涨已超过27.3%，

接近于2007—2008年全球粮食危机时期的价格涨幅。

新冠疫情、地区冲突、极端天气等原因对经济的冲

击，正在使亿万人陷入严重的粮食不安全境地[35]。

未来，类似新冠疫情的全球性流行疫情仍有可能重

现，全球种植业产品供应链的完整性面临挑战。

（四）“双碳”战略目标对种植业生产提出了更高

要求

农业农村是重要的温室气体排放源。2019年，

我国来自农业农村的碳排放总量为 1.5×109 t，占全

国碳排放总量的10%以上[36]。在“双碳”战略目标

的约束下，种植业需采取有效措施，减少碳排放，

提高农田、草地的固碳增汇能力。例如，通过保护

性耕作、秸秆还田、有机肥施用以及人工种草等措

施提升农田草地有机质，增强温室气体吸收和固定

二氧化碳的能力。但是，这些措施的实施必然需要

加强农业生产投入，并且部分技术操作繁琐，带来

劳动力投入和生产成本的增加，从而抬高了种植业

农产品的“成本地板”。目前，我国粮食生产的重

心已逐渐向东北、黄淮海和长江中下游等三大主产

区集中，但这些地区分别面临着黑土地保护、黄河

流域生态保护与地下水超采、长江生态环境保护等

环境压力，带来了粮食等种植业农产品生产保障和

环境保护之间的矛盾。因此，亟需寻求种植业可持

续发展路径，采取科学合理的农业生产方式，保护

生态环境，提高农业生产效益。

（五）耕地数量不断减少、重心北移及熟制下降致

使粮食增产压力增大

一是我国耕地数量不断减少且叠加质量退化，

在有限的耕地资源下实现粮食增产的压力不断增

大。2019 年，我国耕地面积为 1.28×108 hm2，比

2011年减少了7.38×106 hm2，减幅为5.45%[37]。尽管

近年来我国实施了一系列耕地数量保护政策，但耕

地数量减少的趋势仍未根本扭转，粮食增产压力较

大。二是粮食生产重心逐渐北移，区域粮食生产与

水资源生产力之间配置不平衡的问题凸显，尤其是北

方粮食主产区的粮食增产面临挑战。据第三次全国国

土调查数据，2019年，我国北方地区的河北、内蒙

古、辽宁、吉林、黑龙江、山东、河南及新疆等粮

食主产省份的耕地面积合计为 6.84×107 hm2，占全

国耕地总面积的 53.52%，比 2010年高 5.76个百分

点[38]；与 2010年相比，2019年中国北方 8个粮食主

产省（区）的耕地面积增加了3.82×106 hm2，增幅为

5.92%。南方地区的耕地面积普遍呈下降趋势，其

中，东南沿海地区的浙江、海南、福建等省份的耕

地面积在2010—2019年降幅较大[38]。三是种植制度

变化使粮食增产难度提高。根据我国农业熟制区划

中37个农业区理论熟制的上限、中限和下限值与相

应农业熟制区的耕地面积[39]，计算得到了 1980—

2020年全国平均熟制变化情况（见图 1）。结果表

明，全国平均熟制总体呈现下降趋势，通过扭转

熟制下降趋势进而增加我国粮食产量的难度不断

提高。
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四、新时期种植业保障我国食物安全的战略

构想

综合CASM预测结果和种植业产业发展面临的

风险挑战，我国粮食和重要农产品的保供压力依然

存在，耕地和种植业产品种植面积的扩大难度较

大，有必要通过科技进步和体制机制创新以提高单

产水平及提升稳定供给能力。此外，在国际形势日

趋复杂和全球种植业产品供应链受到冲击的背景

下，有必要通过消费结构引导、蛋白替代等措施降

低对饲料粮和油料作物的进口依赖；有必要坚持大

食物观，统筹发展口粮、饲料粮、油料、糖料、蔬

菜和水果等种植业产业，满足我国居民膳食结构转

型升级过程中对各类食物的消费需求。据此提出新

时期种植业保障我国食物安全的战略构想，包括基

本原则、战略举措、重大工程三个方面。

（一）基本原则

一是坚持稳定供给数量和适应消费结构并重原

则。统筹保证供给和适应结构，实行藏粮于地、藏

粮于技，抓住种子和耕地两个要害，持续提升产

能，保障粮食等重要农产品供给安全。同时在多目

标平衡中抓重点，准确研判消费需求变化，立足资

源禀赋调整优化种植结构，有保有压，在优先确保

粮食、油料、糖料、果蔬等重要种植业产品数量供

给的同时，持续推进供给侧结构性改革，构建适应

新阶段新格局的区域布局、产品结构和品质结构。

二是坚持立足国内生产和利用国际市场相结合

原则。立足我国资源禀赋实际和保障粮食基本自给

的两大前提，坚持底线思维，增强风险意识，补齐

种植业生产短板，全面提升种植业产品供给保障能

力，挖掘释放国内种植业生产潜能，提升种植业保

障食物安全的能力，维持种植业产品的高水平自给

率。开拓国际进口渠道，加强与国际种植业产品在

生产和加工方面的合作，推动食物进口多元化，丰

富国内种植业产品供给。

三是坚持保障安全与低碳生产兼顾原则。遵循

绿色发展理念，正确处理保障安全与低碳减排的关

系。坚守水资源红线和生态保护红线，推广低碳、

减碳生产方式，优化食物生产布局，提高规模化集

约化水平，确保国家食物安全和主要农产品有效供

给。加快种植业生产方式绿色低碳转型，提高水、

肥、药等投入品的利用效率。在提升种植业产品供

给水平的同时，实现种植业节本增效统一、生产生

态协调。

四是坚持强化科技支撑与创新体制机制双轮驱

动原则。充分依靠科技进步和农业农村体制机制改

革，打造现代种植业生产体系，提升种植业保障国

家食物安全的能力。强化科技创新在种植业保障我

国食物安全中的重要支撑作用，突破粮食高产、优

质、高效的制约瓶颈，推进品种培优、品质提升、

品牌打造和标准化生产。创新经营方式，加快发展

多种形式适度规模经营，健全农业专业化、社会化

服务体系，大力提升全产业链现代化生产经营能力

和食物保供能力。

（二）战略举措

一是开展种植业产品生产能力提升和结构优

化。保护耕地面积，提升耕地质量，严守18亿亩耕

地红线，全面提高农田基础设施建设水平，提高建

设标准，加快建设步伐，做到“农田就是农田，而

且必须是良田”。明确国内生产发展优先序，分品

种明确重要农产品保障战略，优先确保粮油等必保

产品的生产；将水稻和小麦作为必保品种，稳定玉

米生产，增加大豆生产。优化种植业生产布局。立

足农业资源禀赋和市场需求，明确区域发展定位和

主攻方向，构建优势区域布局，充分利用光热条件

提升复种指数。

二是注重资源高效利用与低碳生产推进。在种

植业生产中重视资源的保护和高效利用，加强农业

环境保护，推广绿色、低碳的生产方式。深入开展

食物产地环境保护工作，推进食物产地污染监测与

分级管理工作，推进耕地污染管理与修复。从源头

预防、过程控制和末端治理等环节入手，闭环管理

农业面源污染定位检测，推进生物农药替代化学农
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图1　1980—2020年我国平均熟制变化情况
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药和农药包装废弃物回收工程，推进农村废弃物资

源化利用。推广高效生态循环农业模式，建设种植

业绿色发展示范区。

三是积极进行消费结构引导与健康观念培育。

在粮食消费多元化、开放型市场大环境下，积极开

展爱粮节粮的宣传和引导，增强公众爱粮节粮和健

康消费意识，抑制粮食不合理消费和浪费，提高居

民的健康水平和营养水平。同时，加大对具有特殊

保健价值种植业产品的宣传，使民众充分了解食物

中有益成分构成和功能效应，实现优质优价，激励

高品质种植业产品生产。

四是加强农业科技创新与装备支撑。提升农业

科技自主创新能力，实施农业关键核心技术攻关行

动，加快突破生物种业、智能装备、绿色发展等领

域关键技术瓶颈，加强农业领域国家重大科研基础

设施建设，加快先进实用技术集成应用。大力发展

现代种业，完善农业种质资源保护利用体系，加大

植物新品种保护力度；开展良种重大科研联合攻

关，培育具有国际竞争力的种业龙头企业；深入实

施现代种业提升工程，建设国家级制繁种基地。着

力推进种植业机械化转型升级，加快主要作物生产

全程机械化，开发推广新型智能农机装备，对丘陵

山区农田进行“宜机化”改造，推动无人农场示范

建设。

五是实施新型经营主体创新。加快农业组织与

制度创新，因地制宜地发展多种形式的适度规模经

营，在严格保护耕地的同时，积极稳妥地推进土地

流转，采取灵活多样的方式实现种植业适度规模经

营。加快要素市场改革，创新体制机制，促进要素

更多地向农业农村流动，为新型经营主体提供更多

的物质基础和人才支持。加快建立现代种植业经营

体系，以家庭农场、农民合作社为重点，以龙头企

业为引领，培育扶持新型经营主体，赋予双重经营

体制新的内涵，促进小农户与现代农业发展有机

衔接。

（三）重大工程

一是实施种植业科技创新工程。科技是引领种

植业高质、高效发展的重要工具，必须加强种植业

科技创新，提高种植业科技应用水平。在加强财政

对种植业科技创新投入基础上，建立以财政资金为

主导的稳定且可持续的科技投入机制。统筹布局一

批重点实验室、工程技术中心等重大科技创新平

台，重点支持种植业新品种选育、耕地地力保护、

油料作物和蔬菜水果生产技术研发等方面科技创

新。在健全原有的农技推广体系基础上，探索构建

以高等院校为依托，“农科教”相结合的农业科技

推广服务模式。

二是实施种植业产品质量提升工程。优质、绿

色种植业产品是保障食物营养安全的重要一环，必

须不断提高种植业产品供给的质量，建设绿色、优

质种植业产品生产基地，打造具有“三品一标”认

证的种植业产品品牌，不断提高优质产品供给能

力。大力发展高品质种植业产品加工业，增加优质

农产品加工品种供给，强化油料深加工技术研发。

积极开发粮油副产品综合利用，大力发展无公害、

绿色、有机果蔬产品加工。

三是实施种植业生态保护工程。绿色发展是农

业高质量发展的关键环节，也是我国种植业发展质

量的重要体现。大力发展绿色有机的种植业产品，

减少资源过度消耗和化学品投入，促进生产生态协

调，解决当前种植业生产面源污染严重、化肥农药

投入超量等生态问题。严禁对土地资源的掠夺式经

营利用，制止有可能加速水土流失和土壤退化进程

的农业产业化项目及生产经营方式的实施。发展具

有较高产业层次与技术水平的深度加工产品，提高

种植业产品绿色加工能力。

四是实施蛋白替代工程。蛋白质是食物的重要

来源，从食物摄入的蛋白来源主要有肉类食品、蛋

类、奶类以及植物蛋白，其中动物蛋白是居民蛋白

的主要摄入来源。当前，在饲料供应紧张，尤其是

蛋白饲料供应不足的条件下，对大豆等供需严重失

衡的蛋白饲料进行替代是保障食物安全的重要途

径。为此，积极开展蛋白替代工程，在适宜的区域

种植蓖麻、葛根、黄棒菜、辣木、苜蓿、食叶草、

苎麻、委陵菜、苋菜、油莎豆、羽扇豆等蛋白替代

作物，缓解蛋白饲料不足对蛋白质摄入的制约。

五、对策建议

（一）坚持“口粮绝对安全、谷物基本自给”总体

战略

稳定粮食主产区的生产面积和产量，推动粮食

主销区和产销平衡区保持一定的粮食自给率，确保
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粮食有效供给安全。进一步健全粮食生产价格、补

贴、保险和奖励“四位一体”支持政策体系，加大

中央财政对粮食主产区的财政支持和奖励力度，将

所有粮食主产区县纳入完全成本和收入保险范围。

强化主产区种粮农民增收预期，稳定主产区粮食生

产面积和产量；建立健全粮食主产区和主销区利益

补偿机制，对粮食主销区和产销平衡区粮食自给率

提出具体要求并发掘生产潜力保障一定粮食生产面

积和产量，确保各区域粮食基本有效供给安全。

（二）分区域制定产业发展优先序

平衡口粮、饲料粮、油料、糖料、蔬菜和水果

需求，引导种植业形成合理布局，根据不同作物生

产优势区域制定区域产业发展优先序列，实现产业

合理布局和有限土地资源的高效利用。例如，在大

豆和油料优势产区，大力发展大豆和油料作物，选

育优良品种，推广玉米大豆带状复合种植，多措并

举，扩大种植面积，提高产量；考虑将新疆作为扩

大花生种植面积的主战场，增加棉花花生轮作播种

面积，减少棉花重茬的同时，可提高花生粕和花生

油产量。

（三）加快补齐农业基础设施与科技短板

在补齐农业基础设施短板方面，加快推进和提

升高标准农田建设，提高高标准农田的投入强度和

建设标准，精准落实高标准农田建设管理责任，推

动高标准农田建设与“两区”划定挂钩，真正达到

“旱涝保收”的生产条件。健全现代化粮食和生产

资料储备体系，有效应对自然风险和市场风险，进

一步加强中央和地方在粮食与生产资料储备设施现

代化建设的监管力度，从“既要算经济账，又要算

政治账”的角度设定合理的储备水平。在突破农业

科技瓶颈上，大力发展现代种业，加强农作物种质

资源收集保存和创新利用，加快选育重点作物优质

高产抗逆新品种。加大种植业关键核心技术和装备

研发力度，突破一批“卡脖子”技术。推进以农机

农艺融合为重点的配套技术和智能装备研发和应

用，推动粮食作物与主要经济作物生产全程机械

化，提高农业机械化水平。加强农业科技社会化服

务体系建设，增加农业科技服务有效供给，提高农

业科技服务效能。

（四）健全重大危机应对战略体系

强化重大自然灾害、病虫害、国际禁运等重大

危机应对战略技术、方案的前瞻性研究和设计，健

全国家食物重大危机应对战略体系。在战略技术应

对方面，加快种子科研攻关力度，在低碳发展、投

入减量的背景下研发节本增产、抵御风险的技术。

加强短季、耐储备作物品种研发、快速集成生产配

套技术等技术储备。制定不同类型、不同程度重大

危机下，种植业保障食物安全的应对方案，如在重

大自然灾害下，制定分区域分品种的应对方案，统

一部署高产作物生产，保障基本需求。对于进口依

存度高的品种（如大豆）面临国外封锁断供情况

下，可采用人工合成技术、蛋白来源替代等战略储

备技术的应急方案。
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