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摘 要：伴随着城镇化的持续推进，我国的粮食安全面临多种多样的挑战：产粮劳力减少，粮食供需缺口不断扩
大；耕地资源减少，耕地质量下降；生态环境恶化，粮食质量安全难以保障。粮食安全问题在新型城镇化背景下显
得越发重要，同时，新型城镇化建设也为保障我国粮食安全创造了新契机。有针对性地提出了在新型城镇化背景
下保障我国粮食安全的具体建议，以期为保障我国粮食安全提供帮助。
关键词：城镇化；新型城镇化；粮食安全
中图分类号：F326.11 文献标识码：A 文章编号：1002-2481（2016）05-0711-04
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Abstract：With the rapid development of urbanization, the food security of our country is facing various challenges. Because of the
depopulation of labor force in the countryside, the gap between grain supply and demand is widening. Cultivated land resource decreases

and the quality of it drops as well. Also, as the ecological environment deteriorates, it is difficult to ensure food quality. Food security

becomes increasingly important under the background of new-type urbanization. At the same time, the construction of new urbanization

created a new opportunity for ensuring food security in our country. This paper put forward some suggestions of ensuring food security

under the background of new-type urbanization, and hoped to provide assistance to food security work.
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改革开放以来，伴随着经济的高速增长，我国

城镇化发展迅速，到 2013 年已经超过了世界城镇

化发展的平均水平，然而实践证明，在注重发展速

度的同时，兼顾发展质量显得更为重要。新型城镇
化便是适应了这个发展趋势而提出的。新型城镇化
相较于传统城镇化强调集约、节约、可持续发展[1]，
其核心在于不以牺牲农业和粮食为代价。国务院总
理李克强在谈论新型城镇化时多次强调，新型城镇

化建设要以产业为支撑、以粮食安全为保障。粮食
安全关系到人民的生活、社会安定和国家安全，已
经成为政府以及社会各界普遍关心的重大热点问

题，在新型城镇化的进程中显得尤为重要，是我国

新时期经济健康发展的基础和推进城镇化的重要

保障。只有通过加大对我国粮食安全的保障力度，
才能维护国家安全和社会稳定，也才能够夯实我国

的经济建设基础，为我国全方位的稳定发展创造良

好的条件。与此同时，新型城镇化建设的有序健康

发展也为保障我国粮食安全创造了新契机。

1 当前我国粮食安全现状及面临的
挑战

1.1 我国粮食安全的现状

粮食安全关乎着国民经济健康发展及社会的

稳定，我国一直以来十分重视。1996—1999 年，我国
粮食总产量基本稳定在 5 亿 t 左右，人均粮食占有

量达 400 kg，达到世界平均水平[2]。近 10 余年来，我
国粮食总量连续增长，实现了“10 连增”，粮食年综
合生产能力在5亿 t以上，粮食储备量在 1 250 亿 kg

以上[3]，粮食安全保障能力也持续增强，种种情况表

明，目前我国粮食安全形势较为良好。然而，随着工
业化、城镇化的快速发展，城镇人口数量不断增长，
粮食消费总量也呈现出刚性增长趋势，粮食进口量

逐年增加，粮食安全形势不容乐观。根据国家统计
局发布的数据，截至 2013 年末，我国城镇人口达到
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7.3 亿，比 2011 年增加 0.19 亿人；随着城镇化进程

的不断深入，农村劳动力呈现出向城市快速转移的

倾向，每年有约 2 000 万农业人口转移至城镇[4]。粮
食生产现代化发展水平不高以及城镇化过程中出

现的大量耕地资源的占用、浪费和破坏，导致人地
矛盾日益尖锐。与此同时，生态环境的不断恶化，资
源环境对粮食生产的约束加剧，粮食安全面临严峻

挑战。保障我国粮食安全的任务仍然十分艰巨。
1.2 我国粮食安全面临的挑战

1.2.1 产粮劳力减少，供需缺口扩大 随着城镇化

的发展，大量“农民”转化为“市民”，大批农村劳动
力选择进城生活和务工。随着城镇化过程中一大批
利民便民政策的实施，极大地刺激了越来越多的农

村劳动力向城镇转移的积极性，不可避免地造成从

事农业生产的劳动力锐减，种粮的积极性下降，产粮

劳动力也越来越呈现出老龄化和女性化的趋势，这

极不利于农业新技术、新机械、新方法的推广，限制
了农业现代化进程，对保障粮食安全带来又一重压

力[5]。在产粮劳力的减少造成粮食供给量得不到保
障的同时，粮食消费者的增加造成了粮食的需求量

持续上涨。根据 2013 年世界经济合作与发展组织
（OECD）和联合国粮农组织（FAO）的预测，未来 10 a

我国粮食产量年均增长量有望达到 1.7%（2013—
2022 年），然而，现实情况是我国的粮食消费正以

每年 1.9%的速度增长[6]，粮食供需总量平衡将难以

维持。与此同时，我国粮食在储藏、运输、加工以及
餐桌上的浪费数量惊人，使得粮食供给问题更加突

出，供需缺口呈进一步扩大的态势。
1.2.2 耕地资源减少，耕地质量下降 我国的耕地

资源原本就稀缺，人均耕地、优质耕地和后备耕地
资源均不足。其中，人均耕地仅有 0.09 hm2，还不足
世界平均水平的 40%，而很多地区的人均耕地已低

于 0.053 hm2 的警戒线；而且在现有的耕地中，中低

产田占 2/3 以上，高产田不足 1/3[7]，粮食产量存在

巨大的安全隐患。随着城镇化的快速发展，城市规
模的扩张对非农建设用地需求扩大，而土地流转问

题突出，土地“非粮化”问题并没有得到有效解决，
造成很多耕地被盲目地征用、占用，可用耕地面积
大幅度缩减，耕地资源浪费现象十分严重。根据《全
国土地利用总体规划纲要（2006—2020 年）》规划，
2020 年全国耕地保有量为 1.203 亿 hm2，已十分接

近 1.2 亿 hm2 耕地的“红线”，守住耕地红线的压力
增大。更为严重的是，在耕地资源减少的同时，我国
的耕地质量情况也不容乐观。城市规模扩张占用大

量的优质耕地资源，而在耕地占补平衡过程中，普

遍存在低产田换高产田、劣等地换优质地的问题，
这种“占优补劣”的结果造成了耕地质量下降[8]，大
量高质量的农地数量锐减。耕地资源的减少和耕地
质量的下降将会对粮食安全造成长期的不良影响。
1.2.3 生态环境恶化，粮食质量安全难以保障 城

镇化快速发展的同时，人均收入和生活水平不断提

高，居民对粮食质量安全要求越来越高，目前居民

粮食消费已经逐渐从“吃得饱”往“吃得好”的方向
转变，提高我国的粮食质量安全成为未来我国粮食

安全将面临的新挑战。长期以来，我国的粮食产量
过分依赖化肥、农药、农膜等的使用，粮食生产方式
相对粗放，污染了粮食生产环境，土地硬化问题突

出[9]。据统计，目前我国化肥的平均使用量是发达国
家化肥安全施用最大值的 2 倍[10]，过多过量的使用

化肥农药等化学品已导致耕地土壤严重恶化。由于
工矿业和农业生产等人类活动，我国的耕地有相当

数量被污染，土壤中的重金属含量严重超标，土壤

环境状况不容乐观。另外，工业废水和生活污水的
不达标排放，使得水资源这一农业生产的重要要素

受到污染，粮食质量安全更是令人堪忧。我国粗放
型的农业经济发展方式也带来了严重的生态破坏，

使得农村生态环境污染严重，城镇化过程中无序的

发展方式正威胁着我国的粮食安全。

2 新型城镇化背景下保障粮食安全
的新契机

粮食安全问题不仅是经济问题，同时更是政治

问题，必须不遗余力地解决好我国的粮食安全问

题。如果我国的粮食安全出现问题，不仅会减缓城
镇化的进度，严重的将会危及整个国家和社会安定

团结的局面。城镇化与粮食安全之间存在着互竞
性，同时也存在着一定的互补性[11]。面对我国粮食
安全的现状和城镇化进程中出现的多方挑战，发挥

出城镇化与粮食安全之间的互补性作用，不仅能保

障我国的粮食安全，实现粮食安全和城镇化进程的

良性互动，也对推进我国的“四化同步”发展具有重
大意义。由此，我国积极调和城镇化发展与保障粮
食安全之间的矛盾，消除传统型城镇化对国家粮食

安全的压力，提出由传统型城镇化向新型城镇化方

向转变，大力推进“集约、高效、绿色”的新型城镇化
发展[12]。中共中央、国务院印发的《国家新型城镇化
规划（2014—2020 年）》（以下统称《规划》）着重强调
国家粮食安全是推进城镇化的重要保障，为确保我

712· ·



曹 俊：新型城镇化背景下粮食安全问题探讨

国粮食安全做了系统性规划，为新形势下保障粮食

安全创造了契机。
2.1 高素质农业生产者聚集， 有利于农业新技术
推广

新型城镇化相较于传统城镇化强调的是人口

的城镇化，突出以人为核心，绝不以牺牲农民的利

益为代价，将解决好人的问题摆在推进新型城镇化

的关键位置[13]。在农村人口逐渐向城镇转移的过程
中，农村的大部分耕地逐步被少数农业生产者掌

握，这为粮食的规模化生产和经营创造了一定条

件，同时也有利于农业机械化和新技术的推广。近
几年，政府明确提出了一系列促进粮食生产的政

策，不断加大对农业的投入，极大地提高了粮食主

产区种粮农民的积极性。随着种粮效益的逐步提高
和一系列惠农富农政策的实施，将会吸引大批有较

强市场竞争意识和能力的种田能手和专门人才参

与到农业现代化建设中。在新型城镇化推进过程
中，对聚集的这部分高素质种粮农民进行集中技术

培养，提高了种粮农民的田间技能和种粮积极性，培

养出新型的农业经营者，有利于农业科技研发，加快

农业机械化和农业新技术的推广，提高农业生产者

的专业化水平，这对于粮食安全的保障意义深远[14]。
2.2 耕地节约、集约利用，有利于规模化经营
新型城镇化建设的核心内容之一是集约、节约

利用资源，坚持严格的耕地保护制度和节约用地制

度，从根本上改变滥占滥用耕地和淡水资源。新型
城镇化过程中农村劳动力不断离开土地转移至城

镇，为扩大粮食经营规模创造了有利条件。事实上，
坚定不移地稳步推进新型城镇化建设并不会必然

减少耕地，相反还能消除农田的“马赛克”布局，为
农场的连片经营创造条件[15]，实现规模化经营，提

高农业效益。预计到 2020 年，将有超过 2 000 万hm2

被流转的耕地能实现集约化耕种，农业人口的转移

也带来农民宅基地的集中利用，进一步提高了耕地

的利用效率[16]。新型城镇化的加快发展和土地流转
制度的不断完善，将有利于整合农村碎片化的耕地

资源，最大限度地利用起适宜耕种的土地资源，推

动粮食生产的规模化和集约化经营，为保障我国粮

食安全打下坚实基础。
2.3 注重生态文明建设，有利于保障粮食质量安全
2012 年中央经济工作会议就提出了走“集约、

智能、绿色、低碳的城镇化道路”，生态文明理念和
原则开始融入新型城镇化过程。新型城镇化建设突
出不以牺牲环境为代价，注重生态文明建设，坚持

城镇建设和农村生态建设相结合，着力促进循环发

展、低碳发展。在农业生产方面，发展生态农业，大
力推进绿色发展和节能发展。农田生态环境和整个
农村生态环境的不断优化将从源头上保障产粮的

质量安全。新型城镇化建设的大力推进为保障粮食
质量安全带来了契机。

3 新型城镇化背景下保障我国粮食
安全的对策建议

3.1 协调农业劳动人口，加大农业投入力度，保障
农民种粮利益

首先，在农村劳动力向城镇大量转移的过程

中，各级政府要统筹城乡发展。鼓励引导农民进城
发展，实现农业人口的有序转移。与此同时，也要贯
彻多项种粮补贴政策，提高种粮比较收益，吸引大

批种田能手和专门人才投身粮食生产，大力扶持和

培育种粮大户、家庭农场、农民合作社等新型粮食
生产经营主体。其次，在贯彻“多予、少取、放活”政
策的基础上，加大对农业的投入力度，特别是加大

对粮食主产区的财政转移支付力度，加强农业基础

设施建设，进一步完善相关体系，提高农民种粮积

极性，维护好粮农的各方利益[17]。最后，建立和壮大
农业科技研发队伍，鼓励社会资本投入农业科技研

发，推进农业科技研发和农业机械化水平。遵循“大
农业”理念，加强对种粮农民的培训，提高种粮农民
的整体素质，提升其专业化水平和收入水平，推动

粮食生产向规模化、专业化、标准化方向发展。
3.2 严守耕地保护红线，节约、集约利用资源，改善
耕地质量

李克强总理指出，我国的新型城镇化必须和农

业现代化相辅相成，要保住耕地红线，保障粮食安

全，保护农民利益。我国土地资源原本就稀缺，保住
最基本的耕种面积关系到我国 13 亿人的生存和发

展问题，必须严格守住最基本的耕地数量。要坚持
“一条红线一个底线”不动摇，守住 1.2 亿 hm2 耕地
红线，落实最严格的耕地保护制度，保持耕地占补

平衡。在城镇化过程中，各地政府要严格执法，采取
有效措施应对盲目的耕地占用，严厉制止违法违规

用地现象，加大对耕地违规违法的处罚力度。在严
格制定土地用途管理规章的基础上，科学管理适宜

耕种的土地，合理规划重点产粮耕地，节约、集约利
用土壤、水等各种资源，实现节约化与集约化耕种，
提高土地资源的利用效率[18]。保证耕地数量的同时，
也要注重提高耕地质量。在严格落实耕地先补后占
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的前提下，加快耕地修复复垦，加大治污力度，减少

化肥与农药的使用。在粮食主产区通过推广使用有
机肥，增加土壤的有机质，修复受损的可复耕土地，

进一步改善耕地质量。
3.3 推进生态文明建设，实现粮食生产可持续，倡
导粮食绿色消费

新型城镇化建设发展要实现生态、人与自然和
谐、绿色发展。保障我国的粮食安全特别是粮食的
质量安全，尤其要注重生态安全建设，倡导可持续

的粮食生产。首先，在以提高我国粮食生产的可持
续发展能力为目标的基础上，切实转变农业发展方

式，大力整治农田污染和农业用水污染，使农业生

产资源的利用与环境保护相协调，探索资源节约

型、环境友好型的粮食安全保障之路[19]。其次，以推
进我国粮食安全科技创新为重点，逐步缓解资源环

境对粮食生产的约束，促进粮食生产可持续发展。
粮食安全不仅包括粮食产量安全，还涵盖粮食消费

量的安全。在努力提升粮食产量的同时，也要重点
关注粮食消费量安全的问题。要通过新型城镇化发
展构建绿色产业体系，推动形成粮食产后绿色消费

模式。最后，按照营养、健康、适量、节俭的原则，引
导消费者科学消费、合理消费、文明消费[20]，大力开
展节约粮食活动，在全社会形成节约粮食的风尚。
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