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基于稳产视角的粮食安全：现实基础、主要问题和

对策建议

宋洪远 1*，江帆 2

（1. 华中农业大学乡村振兴研究院，武汉 430070；2. 中国农业大学国家农业农村发展研究院，北京 100083）

摘要：保障粮食安全事关国家安全和发展大局，是推动经济持续发展、保持社会长期稳定的重要基础。本研究基于稳产视

角，在分析我国粮食生产现状及特点的基础上，明确我国粮食生产面临的主要问题。研究发现，近年来我国粮食播种面积总

体稳定，粮食总产量和单产水平有所提高，粮食生产重心不断北移，粮食生产规模化、机械化水平以及质量安全水平不断提

高，粮食生产形势总体向好。但是，我国粮食生产还存在产量进一步提升面临较大压力、播种面积和单产水平仍有较大提升

空间、区域性供需矛盾凸显、耕地数量减少和质量下降问题突出、政府抓粮和农民种粮积极性弱化、新型农业经营主体金融

服务滞后等问题。鉴于此，研究提出，落实粮食安全和耕地保护党政同责、提高主销区和产销平衡区粮食自给水平、实施新

一轮千亿斤粮食产能提升行动、实施玉米单产提升和耕地质量提升工程、促进大豆产业持续健康发展、完善粮食生产支持政

策、加大农村金融服务供给等对策建议。
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Abstract: Ensuring food security is crucial for national security and development, and is an important foundation for promoting 
sustained economic development and maintaining long-term social stability. Based on the perspective of stable production, this study 
analyzes the current status and characteristics of grain production in China, clarifies the major problems, and proposes relevant 
countermeasures and suggestions. Research has found that in recent years, the sown area of grain in China has remained stable; the 
total and unit yield levels of grain have increased; the focus of grain production has continuously shifted northward; the scale, 
mechanization, quality, and safety levels of grain production have improved; and the overall situation of grain production is improving. 
However, China’s grain production still faces significant pressure to further increase output, there is still room for improvement in 
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sowing area and yield level, regional supply-demand contradictions are prominent, the problem of reduced quantity and quality of 
cultivated land is significant, the enthusiasm of government and farmers for grain production is weakened, and financial services for 
new agricultural business entities lag behind. In view of this, this study proposes policy recommendations for strengthening the 
responsibilities of the government for food security and farmland protection, improving the self-sufficiency of grain in major sales 
areas and production-sales balance areas, implementing a new round of action to increase grain production capacity, launching 
projects to increase corn yield and farmland quality, promoting the sustainable and healthy development of the soybean industry, 
improving food production support policies, and increasing the supply of rural financial services.
Keywords: food security; grain production; farmland protection; new business entities

一、前言

粮食安全是“国之大者”，保障粮食和重要农

产品稳定安全供给，是实现供给保障强和依靠自己

力量端牢饭碗的首要任务[1]。现阶段，面对日趋复

杂严峻的国际形势以及经营规模较小、资源环境约

束增强、农民种粮收益和粮食生产效率较低的国内

粮食生产现状，保障国家粮食安全仍面临较大的问

题和挑战。与此同时，我国粮食产需缺口存在进

一步扩大的趋势。据测算，到2035年，我国粮食需

求总量预计达到8.95×108 t，国内产量为7.33×108 t，

净进口量达到 1.62×108 t，粮食自给率为 81.9%[2]。

在此背景下，促进我国粮食稳产增产，进一步夯实

国家粮食安全基础，成为亟待解决的关键问题。解

决好这一问题，不仅有利于守好“三农”基本盘，

而且能够为更好应对世界百年未有之大变局提供重

要的物质基础。

围绕保障国家粮食安全这一主题，已有研究重

点关注其中的战略定位、目标任务、风险挑战、战

略取向等内容[3~6]。从战略定位看，作为国家安全的

重要组成部分，粮食安全是关系国家自立自强的全

局性重大战略问题[7]，是全面推进乡村振兴、加快

农业农村现代化的首要任务和加快农业强国建设的

重要方向[8]。从目标任务看，面对新形势下粮食需

求侧呈现出的新特征，在保障粮食总量需求的基础

上，还需要顺应需求结构的转型升级，持续提高粮

食品质，满足居民“吃得好”“吃得放心”的需要，

并逐步提升粮食安全永续发展的能力和水平[9,10]。

从风险挑战看，在不稳定性、不确定性日益增加的

时代背景下，国内粮食生产的自然风险、经济风

险、社会风险相互交织，全球粮食的减产趋势日益

明显，国际粮食产业链、供应链明显受阻，粮食安

全形势依然严峻[11,12]。从战略取向看，针对现存问

题，需要通过构建耕地保护新格局、开展农业关键

核心技术攻关、提高粮食经营主体发展能力、强化

粮食生产支持政策、加强粮食区域经贸合作等途

径，确保粮食绝对安全[13~16]。

现有文献对保障国家粮食安全进行了较为广泛

而深入的探讨，但仍存在一定的优化空间，具体表

现为：第一，已有研究从不同角度对粮食安全形势

进行了分析阐述，但基于稳产视角开展研究的文献

较为缺乏，对粮食生产状况与特点的提炼概括不

足；第二，现有研究对粮食稳产的制约因素与实现

路径的总结不够全面，亟需提出未来一段时期促进

粮食稳产增产的系统性战略安排。鉴于此，本文在

已有研究的基础上，从以下两个方面做出改进：第

一，聚焦粮食生产稳定增长，在厘清粮食生产状况

及其特点的基础上，结合宏观统计数据和国内粮食

生产实际，系统阐述我国粮食生产面临的主要问

题；第二，对标全面推进乡村振兴、加快建设农业

强国的目标任务和全方位夯实粮食安全根基的战略

安排，明确提出未来促进我国粮食稳产、增产的实

现路径和对策建议。

二、我国粮食生产的现状及特点

我国是一个有十四多亿人口的发展中国家，确

保饭碗牢牢端在自己手中是掌握我国发展和安全主

动权的重要基础，促进粮食稳产增产是保障国家粮

食安全的重要举措[17]。基于稳产视角探究保障国家

粮食安全的实现路径，首先需要厘清新时期我国粮

食生产的现实情况与发展特征，回答“粮食生产形

势如何”的问题。

（一）粮食播种面积总体稳定

2010年以来，我国粮食作物播种面积保持稳定，

在1.15×108 hm2上下波动（见表1）。2010—2022年，

粮食作物播种面积从 1.12×108 hm2 增长至 1.18×

108 hm2，累计增长约 6.64×106 hm2，增长约 5.94%。

分阶段来看，2010—2016年，我国粮食作物播种面
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积呈逐年增长态势，从 1.12×108 hm2增长至 1.19×

108 hm2，累计增长约 7.53×106 hm2，增长约 6.75%；

2016—2019年，受农业种植结构调整、农民种粮收

益下降等因素影响，粮食作物播种面积逐年减少，

累计减少约 3.17×106 hm2；2019—2022年，得益于

粮食生产责任制的不断压实、政策支持力度的逐渐

加大、生产条件的持续改善等，我国粮食作物播种

面积呈现稳步增长态势，累计增长约2.27×106 hm2。

从粮食作物播种面积占农作物总播种面积之比来

看，2010—2016年占比逐年增加，2016年之后则呈

现逐年递减态势，说明我国的农业种植结构调整正

在发生作用，农业供给侧结构性改革稳步推进。

从分品种来看（见图1），2010—2022年，玉米

播种面积基本保持在4×107 hm2以上，其中，2010—

2015年玉米播种面积稳步扩大，2015 年约为 4.5×

107 hm2；2015—2022年，播种面积呈逐年下降趋势，

2022年为4.31×107 hm2，比2015年减少了1.9×106 hm2。

稻谷播种面积较为稳定，基本保持在 3×107 hm2左

右。2016—2022年，小麦播种面积连年递减，累计

减少了1.2×106 hm2。2015—2022年，大豆播种面积

持续扩大，从 6.8×106 hm2增长至 1.02×107 hm2，累

计增长3.4×106 hm2，增长近50%。

分地区来看（见图2），2010—2022年，主产区

粮食作物播种面积占全国粮食作物播种面积的比重

基本维持在 75% 左右，2022 年占比达到 75.41%。

其中，黑龙江、河南的粮食作物播种面积连续多年

维持在1×107 hm2以上，2022年占全国粮食作物播种

面积的比重分别为12.41%、9.11%；江西、辽宁的粮

食作物播种面积相对较小，2022年占比约为3%。产

销平衡区粮食作物播种面积占比维持在 20%左右，

主销区占比不到5%，其中，产销平衡区的宁夏、青

海、西藏等省份以及主销区除广东外的其他省份占比

均在1%以下。从变动趋势来看，主产区粮食作物播

种面积稳中有升，从 2010年的 8.13×107 hm2增长至

2022年的8.92×107 hm2，面积扩大超过7.9×106 hm2，

增长约 9.73%；主销区和平衡区粮食作物播种面积

则呈现下降趋势，分别从 2010 年的 5.71×106 hm2、

2.47×107 hm2下降至 2022 年的 4.93×106 hm2、2.44×

107 hm2，分别减少13.70%、1.23%。

（二）粮食产量稳定增长

从粮食生产的具体情况来看，我国粮食产量不

断迈上新台阶。2012年我国粮食产量突破 6×108 t，

达到6.12×108 t；2015年达到6.6×108 t，之后连续7年

稳定在6.5×108 t以上（见图3）。2022年，我国粮食

产量达到 6.87×108 t，比 2010年增长 1.27×108 t，增

长约22.79%。

表1　2010—2022年我国粮食作物播种面积及其占农作物
总播种面积之比

时间/年

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

播种面积/×103 hm2

111 695.42

112 980.35

114 368.04

115 907.54

117 455.18

118 962.81

119 230.06

117 989.06

117 038.21

116 063.60

116 768.17

117 630.82

118 332.11

占比/%

70.43

70.45

70.57

70.80

71.11

71.31

71.42

70.94

70.55

69.95

69.72

69.73

69.61

注：数据来源于国家统计局，网址为https：//data.stats.gov.cn/easyquery.htm?cn=
C01。下文同。
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图1　2010—2022年不同品种粮食作物播种面积变化情况
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分品种来看（见图3），玉米产量相对较大，且基

本保持在2.5×108 t以上。2013年、2015年和2021年，

玉米产量出现较大增长，分别增产 1.9×107 t、1.5×

107 t、1.2×107 t。2022 年玉米产量达到 2.77×108 t，

比 2010年增长了 45.32%，占粮食总产量的比重超

过40%。稻谷产量较为稳定，一直保持在2×108 t以

上。2022年稻谷产量为 2.08×108 t，比 2010年增长

5.71%，占粮食总产量的比重为 30.37%。小麦产量

基本呈现逐年递增态势，2022年为 1.38×108 t，比

2010 年增长 18.63%，2010—2022 年，小麦产量占

粮食总产量的比重基本维持在20%左右。大豆产量

近年来有所增长，2022年首次突破2×107 t，但占粮

食总产量的比重不到3%，占比仍然较低。

分地区来看，主产区粮食产量呈逐年增长态势

（见图 4），从 2010年的 4.26×108 t增长至 2022年的

5.37×108 t，累计增长 1.11×108 t，增长约 26.02%。

2010—2022年，主产区粮食产量占全国粮食总产量

的比重基本维持在 76% 以上。其中，黑龙江、河

南、山东的粮食产量保持在5×107 t以上，2022年分

别达到7.76×107 t、6.79×107 t、5.54×107 t，湖北、江

西、辽宁等省份的粮食产量则在3×107 t以下。具体

来看，2010—2022年，主产区稻谷产量占全国的比

重由74.50%上升至77.28%，增长了2.78个百分点，

且基本保持在75%以上。其中，黑龙江、湖南、江

西等省份的稻谷产量基本在2×107 t以上。主产区小

麦产量占全国的比重由 84.11%上升至 85.82%，增

长了1.71个百分点，小麦生产主要集中在河南、山

东、江苏、河北、安徽等省份。主产区玉米产量占

全国的比重由77.28%上升至79.07%，增长了1.79个

百分点，玉米生产主要集中在北方主产区的黑龙

江、河南、山东、河北、吉林、内蒙古、辽宁等省

份。主产区大豆产量占全国的比重由85.6%上升至

89.31%（见表2），增长了3.71个百分点，大豆生产

主要集中在黑龙江、内蒙古等省份。可见，主产区

对我国粮食生产的贡献越来越大，是保障我国粮食

安全的核心力量。产销平衡区粮食产量存在一定波

动，2010—2015年逐年上升，2016—2019年逐年下

降，近年来的粮食产量又有所增长。2022年，产销

平衡区粮食产量达到 1.2×108 t，占全国粮食总产量

的比重为17.44%，且十多年来占比基本保持在17%

左右。主销区粮食产量自2016年以来逐年增长，但

与其他地区相比产量较低，2022 年为 2.96×107 t，

仅占全国粮食总产量的4.32%。
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图3　2010—2022年不同品种粮食作物产量变化情况
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图4　2010—2022年不同地区粮食作物产量
及其占比变化情况

表2　2010—2022年粮食主产区产粮情况
（单位：%）

时间/年

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

稻谷产量

占比

74.50

75.26

75.30

76.08

76.25

77.02

76.93

77.32

77.19

77.05

77.17

77.38

77.28

小麦产量

占比

84.11

84.01

84.45

85.32

85.23

84.82

85.58

86.14

86.20

86.71

86.54

86.11

85.82

玉米产量

占比

77.28

78.70

78.05

78.41

78.44

79.39

79.60

79.81

79.90

80.24

79.56

79.62

79.07

大豆产量

占比

85.60

85.90

84.27

83.74

84.91

85.48

85.14

86.94

87.23

88.62

89.53

88.69

89.31
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从人均水平来看，2022年我国人均粮食产量达

到486.3 kg，比2010年增加了69.3 kg，且呈持续增

长态势（见图5）。党的十八大以来，我国人均粮食

产量持续高于世界平均水平 50 kg左右，远高于人

均400 kg的国际安全标准线。

（三）粮食单产有所提高

从单位面积产量来看，我国粮食单位面积产量

逐年增加（见表3），2022年达到5801.7 kg/hm2，比

2010年增长了15.9%。具体而言，稻谷、玉米单位面

积产量高于平均水平，小麦单位面积产量与平均水平

大致持平，大豆单位面积产量则相对较低。2018年，

稻谷单位面积产量突破7000 kg/hm2，之后连续5年

保持在这一水平之上，2021年达到7113.44 kg/hm2，

比2010年增长了8.55%。2017年，玉米单位面积产

量突破 6000 kg/hm2，2022 年达到 6436.08 kg/hm2，

比 2010年增长了 18.01%。2010—2022年，小麦单

位面积产量逐年增加，从 4749.7 kg/hm2 增长至

5855.97 kg/hm2，增长了23.29%，增长速度相对较快。

分地区来看，2010—2022 年，我国粮食主产

区、主销区和产销平衡区的粮食单位面积产量均呈

上升态势（见图6）。具体来看，主销区和主产区的

粮食单位面积产量于2021年突破6000 kg/hm2，且一

直高于全国平均水平；产销平衡区粮食单位面积产

量相对较低，2022年部分省份尚未突破5000 kg/hm2，

与全国平均水平存在较大差距。

（四）粮食生产重心不断北移

从各省粮食生产的具体情况看，2022年，在我国

粮食产量排名前十的省份中，北方地区省份为6个，

分别为黑龙江、河南、山东、吉林、内蒙古、河

北。其中黑龙江是我国粮食总产量第一大省，2022年

粮食产量为7.76×107 t，占全国粮食总产量的比重为

11.31%；粮食作物播种面积为 1.47×107 hm2，占全

国粮食作物总播种面积的比重为12.41%；水稻、大

豆、玉米产量全部位列首位，是“北粮南运”的最

大贡献者。河南是小麦产量第一大省，小麦产量占

全国小麦总产量的25%，支撑起了全国人民的面食

需求。数据显示，我国粮食生产地域重心逐步变

化，不断向主产区尤其是北方粮食生产核心区集中

的态势明显。

（五）粮食生产规模化、机械化水平不断提高

2021年，我国家庭农场数量超过390万个，其

中，县级及以上农业农村部门评定的示范家庭农场近

表3　2010—2022年不同品种粮食作物单位面积产量
变化情况

（单位：kg/hm2）
时间/年

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

粮食

5005.69

5208.81

5353.12

5439.53

5445.89

5553.02

5539.17

5607.36

5621.17

5719.65

5733.51

5805.00

5801.70

稻谷

6553.03

6687.32

6776.89

6717.27

6813.21

6891.28

6865.77

6916.92

7026.59

7059.20

7044.25

7113.44

7079.59

小麦

4749.70

4838.22

4988.61

5058.97

5246.36

5395.68

5399.72

5484.13

5416.61

5630.40

5742.25

5810.84

5855.97

玉米

5453.68

5747.51

5869.69

6015.93

5808.91

5892.85

5967.12

6110.30

6104.29

6316.70

6316.97

6290.95

6436.08

大豆

1771.22

1836.25

1814.38

1759.89

1787.33

1811.44

1789.23

1853.59

1897.96

1938.74

1983.48

1948.26

1980.09
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图5　2010—2022年人均粮食产量变化情况
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图6　2010—2022年不同地区平均粮食单产水平变化情况
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17万个，从事粮食生产的家庭农场数量为154.53万个；

家庭农场粮食作物种植面积达到2.24×108亩（1亩≈
666.67 m2）。全国农民专业合作社数量为203.13万个，

其中，示范社有近19万个，从事粮食产业的合作社

为 51.66 万个，粮食生产规模化水平不断提高[18]。

与此同时，我国农业机械化高质量发展：2010—

2022年，我国农业机械总动力与农用大中型拖拉机

数量呈现增长态势（见图7），2022年分别达到1.1×

109 kW、525.36万台。2021年，全国农作物耕种收综

合机械化率达到72.03%，其中机耕率、机播率、机

收率分别达到 86.42%、60.22%、64.66%。从具体

种类来看，水稻、小麦、玉米、大豆耕种收综合机

械化率分别达到85.59%、97.29%、90%、87.04%[19]，

我国粮食生产逐渐步入以机械化为主导的新阶段。

（六）粮食质量安全水平不断提高

我国先后制定和修订了《中华人民共和国食品

安全法》《中华人民共和国农产品质量安全法》等

法律法规，为保障粮食质量安全奠定了法律基础。

在政策的推动下，我国建立了农产品质量安全标准

体系，明确了农产品产地、生产、包装和标识等方

面的法律要求和责任，严格实行粮食质量安全监管

责任制和责任追究制度，落实地方政府属地管理和

生产经营主体责任。全面加强粮食和重要农产品的

安全监管，开展粮食质量安全和农产品质量安全专

项整治行动，加大经费投入、加强工作力量、强化

县乡两级监管责任，着力消除粮食和农产品质量安

全隐患和行业“潜规则”，保障人民群众“舌尖上

的安全”。加强源头治理，积极发展生态农业和有

机农业，同时健全化肥、农药等农业投入品的监督

管理制度，通过严格控制畜禽养殖污染、科学施用

农药和化肥、加强无害化处理污染物等手段，有效

缓解了耕地的面源污染问题。据统计，我国农作物

种子市场总体上供大于求，合格率稳定保持在

98%。优质粮食工程实施成效显著，截至 2021 年

6月，粮食产后服务体系实现产粮大县全覆盖，粮

食质量安全检验监测体系实现监测面覆盖 60% 的

5×104 t以上产粮县，“中国好粮油”行动增加优质

粮食超过5×107 t[20]。

三、我国粮食生产面临的主要问题

从现实情况看，我国粮食生产形势长期向好，

重要农产品稳产保供取得一系列成就。但不容忽视

的是，当前国内经济社会环境、粮食供求格局等发

生巨大变化，稳定粮食生产、保障国家粮食安全仍

面临一定问题和潜在风险。

（一）粮食产量正处于高位徘徊阶段

为着力提高粮食综合生产能力，确保国家粮食

安全，2009年 11月，国务院办公厅印发《全国新

增1000亿斤粮食生产能力规划（2009—2020年）》，

要求到2020年再新增1000亿斤（1斤=500 g）粮食

生产能力。在过去的十多年时间里，我国粮食产量

跨上三个千亿斤台阶。其中，2010—2012年，我国

粮食产量从 5.5×108 t 增长至 6×108 t，2015 年突破

6.5×108 t，之后我国粮食产量在 6.5×108 t这一台阶

上保持了8年。受自然资源、气候条件等多重因素

影响，实现粮食产能的进一步跃升面临一定挑战。

（二）粮食作物播种面积仍有扩大空间

近年来，我国粮食作物播种面积逐年扩大，为

粮食增产提供了重要基础。但需要注意的是，粮食

播种面积扩大主要在粮食主产区，主销区和产销平

衡区粮食作物播种面积呈现下降趋势，主销区下降

尤为明显。在这一现实条件下，切实稳定和提高主

销区粮食自给率、确保产销平衡区粮食基本自给存

在较大堵点。从品种上看，2010年以来，在大豆振

兴计划、东北地区轮作休耕等政策的影响下，我国

大豆的播种面积明显扩大，产量显著增长。但整体

上我国大豆的对外依存度仍然较高，是保障国家粮
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图7　2010—2022年我国农业机械总动力与农用大中型
拖拉机数量变化情况
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食安全的主要短板。受亩均收益低、科研投入不

足、种质资源鉴定落后、耕作制度不配套等因素限

制，提高我国大豆自给率仍面临诸多问题和挑战。

（三）粮食单产水平与发达国家存在一定差距

2020年，世界稻谷、小麦、玉米的平均单产分

别为 4609 kg/hm2、3474 kg/hm2、5755 kg/hm2，低

于我国同期的单产水平。我国现有稻谷、小麦、

玉米单产水平与发达国家还存在一定差距，例如，

2020年，美国稻谷单产为8540 kg/hm2、澳大利亚为

10 031 kg/hm2，分别为同期我国稻谷单产的 1.2倍、

1.4 倍；荷兰小麦单产为 8556 kg/hm2、新西兰为

9933 kg/hm2，分别为同期我国小麦单产的 1.5 倍、

1.7倍；以色列玉米单产为 19 220 kg/hm2、西班牙

为12 258 kg/hm2，分别为同期我国玉米单产的3倍、

1.9倍。大豆单产水平差距更为显著。2020年，世

界大豆平均单产水平为2784 kg/hm2，远高于我国同

期大豆的单产水平；美国为 3379 kg/hm2，巴西为

3275 kg/hm2[21]，是同期我国大豆单产的 1.7 倍和

1.65倍。从长远看，未来我国粮食增产仍有较大潜

力，迫切需要提高我国玉米、大豆的单产水平。

（四）粮食区域性供需矛盾凸显

粮食主销区、平衡区的粮食自给率不断下降，

粮食缺口持续扩大。以当年全国人均粮食产量为自

给标准计算，2021年产销平衡区11个省份的粮食自

给率为 78.4%，主销区 7个省份的粮食自给率仅为

19.9%，主销区、平衡区粮食总缺口分别为1.18×108 t、

3.2×107 t[22]。调查数据显示，当前全国只有内蒙古、

吉林、黑龙江、安徽、河南5个省份的粮食净调出

率在 5%以上，换言之，粮食主销区和产销平衡区

各省份的粮食缺口主要靠5个粮食净调出大省贡献

的粮食补充。粮食生产重心向北方转移，产粮大县

向北方核心区集中，这在很大程度上加剧了粮食区

域性供需矛盾[23]。一方面，粮食主产区增产压力越

来越大，粮食生产区域集中加大了粮食库容区域压

力；另一方面，粮食生产和消费的空间分离程度扩

大，导致流通成本增加。据统计，粮食运输成本占

最终粮食销售总成本的 30%~40%，“北粮南运”成

为我国粮食综合生产成本居高不下的重要原因，加

剧了粮食区域供需风险[24]。除此之外，粮食种植耗

费大量的水、光、温等自然资源及土肥资源。以水

资源为例，每生产1 t粮食，约需800~1000 m3水[24]。

我国北方地区多数省份水资源较为稀缺，粮食播种

面积扩大带来的地下水超采问题，严重影响了北方

粮食主产区的可持续发展。与此同时，粮食生产还

需耗费大量的氮、磷、钾等矿质资源，“北粮南运”

将大量的土壤矿质资源“挪运”至南方，加剧了北

方地区的土壤贫瘠化和东南沿海地区环境的“富营

养化”问题。

（五）耕地数量减少、质量下降问题较为突出

从耕地数量角度看，2022 年，我国共有耕地

1.28×108 hm2，较 2019 年减少了 2.6×105 hm2[25]。根

据自然资源部第二次、第三次全国国土调查数据，

2009—2019年，我国耕地面积减少超过7.5×106 hm2，

除黑龙江、辽宁、吉林、内蒙古、新疆等 5 省份

外，其他26个省区（不包括香港特别行政区、澳门

特别行政区和台湾省）的耕地面积都在减少[26]。从

耕地质量角度看，主要存在耕地地力降低和土壤污

染严重的问题[7]。数据显示，我国耕地质量平均等

级为4.76等，其中，4~6等和7~10等耕地面积分别

占耕地总面积的 46.81%和 21.95%[27]，表明我国耕

地主要为中低等地，耕地质量水平较低。与此同

时，传统的粗放型生产方式导致了较为严重的农

业面源污染问题。2022年，我国农作物平均化肥

投入为298.79 kg/hm2，远高于国际公认的安全上限

（225 kg/hm2）；2020年，我国水稻、小麦、玉米三大

粮食作物农药利用率为 40.6％[28]，过量的化肥、农

药投入不仅易造成土壤、水源等污染问题，而且会

影响农产品质量安全。分地区来看，2010年以来，

粮食主产区、主销区、平衡区的化肥、农药平均使

用量均呈下降趋势（见图8），其中，主产区和平衡

区的平均化肥施用量降至 300 kg/hm2以下，与国际

公认的化肥施用安全上限的差距逐渐缩小，但主销

区的化肥施用量仍然较多，2021年为447.8 kg/hm2，

北京、福建、海南等省份的化肥投入仍在500 kg/hm2

以上。主产区、平衡区农药使用量相对较少，但主

销区平均农药投入在 20 kg/hm2以上，2019年部分

省份的农药投入超过25 kg/hm2，迫切需要推进主销

区的化肥、农药减量化行动。

（六）政府抓粮、农民种粮积极性弱化

从农民的角度看，粮食生产利润较低，农民种
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粮积极性受挫。2010—2021年，三大主粮的年平均

净利润不足 70 元/亩，2016—2019 年连续为负值，

农民多年“倒贴式”参与粮食生产。分品种看，

2010—2021年，水稻的年平均净利润为164.31元/亩，

2018年以来保持在70元/亩以下；小麦、玉米的年平

均净利润相对较低，分别为21.33元/亩、19.16元/亩；

大豆的年平均净利润为−37.19元/亩（见表 4）。与

此同时，农业补贴调动农民种粮积极性的效果减

弱。具体来看，耕地地力保护补贴标准低、规模小

的特征明显，对农户种粮积极性的调动作用有限；

玉米、大豆、稻谷的生产者补贴仅在特定地区施

行，并且在总量上受到世界贸易组织规则的约束。

从政府的角度看，以产粮大县奖励资金等为代表的

转移支付政策对粮食主产区的利益补偿效果减弱。

2022年，产粮大县奖励资金总量超过500亿元，是

2010年的2.44倍（见图9），但从增速看，产粮大县

奖励资金增长率的下降趋势明显，且连续多年低于

同期中央对地方一般性转移支付的增长水平。

（七）新型农业经营主体金融服务滞后

从我国的现实情况看，家庭农场、专业大户等

新型农业经营主体逐渐成为粮食生产的重要力量，

但是农村金融发展缓慢，金融产品与服务供给远不

能满足其发展需求。据调查统计，多数新型农业经

营主体存在资金需求，但是向银行及合作社等金融

机构申请贷款的占比较低，且部分贷款未获批，部

分获批贷款并未足额发放（见表5），因此，亟需加

大金融支农力度，建立健全可持续的现代农村金融

服务体系[29]。
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图8　2010—2021年不同地区平均化肥、农药投入情况
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图9　2010—2022年全国产粮大县奖励资金规模
及其增长率变化情况

注：数据根据财政部历年中央对地方转移支付决算表整理所得。

表4　2010—2021年粮食作物亩均净利润
（单位：元）

时间/年

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

三大主粮

227.16

250.76

168.40

72.940

124.78

19.55

−80.30

−12.50

−85.60

−30.50

47.10

116.80

稻谷

309.82

371.27

285.73

154.79

204.83

175.40

142.00

132.60

65.90

20.40

49.00

60.00

小麦

132.17

117.92

21.29

−12.78

87.83

17.41

−82.20

6.10

−159.40

15.10

−16.60

129.10

玉米

239.69

263.09

197.68

77.52

81.82

−134.18

−299.70

−175.80

−163.30

−126.80

107.80

162.10

大豆

155.15

121.96

128.63

33.68

−25.73

−115.09

−209.80

−130.90

−192.00

−194.10

−60.30

42.20

注：数据来源于《中国农村统计年鉴》（2011—2022年）。
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四、促进我国粮食生产稳定发展的途径和

措施

保障国家粮食安全是一项系统工程，对标全面

推进乡村振兴、加快建设农业强国的目标任务，针对

当前粮食生产面临的主要问题，做好粮食稳产工作

进而夯实粮食安全根基，需要从以下几个方面着手。

（一）落实粮食安全和耕地保护责任制

当前我国粮食安全领域仍面临许多问题和严峻

考验，粮食生产取得巨大成就的背后也隐含了来自不

同方面的风险和挑战，在一定程度上限制了我国粮

食生产的持续、稳定、健康发展。面对错综复杂的国

内外粮食供需形势以及国内粮食生产日益突出的结

构性矛盾，必须落实粮食安全和耕地保护党政同责。

地方各级党委和政府要切实扛起粮食安全政治责任，

全面落实粮食安全党政同责，不断加强粮食生产、

储备和流通能力建设，稳定发展粮食生产，巩固和

提高粮食生产能力。建立有效的粮食安全监督检查

和绩效考核机制，制定监督考核办法，定期对地方各

级党委和政府落实粮食安全责任制情况进行考核。

保持土地承包关系稳定并长久不变，牢牢守住

“18亿亩耕地红线”，逐步把永久基本农田全部建成

高标准农田。落实新一轮国土空间规划明确的耕地

和永久基本农田保护任务，全面压实各级地方党委

和政府的耕地保护责任，坚决遏制耕地“非农化”、

基本农田“非粮化”，严格落实耕地利用优先顺序。

完善耕地占补平衡制度，严格执行以补定占、先补

后占和占优补优规定。加强耕地保护政策和制度落

实情况督促检查，完善并实施耕地保护责任评价标

准目标考核办法，对违规占用耕地进行整改复耕要

实事求是，适当留出过渡期，循序渐进推动。

（二）提高主销区和产销平衡区粮食自给水平

针对粮食主销区、平衡区自给率不断下降，粮

食区域性供需矛盾日益凸显这一现实问题，必须强

化对产销平衡区和主销区粮食自给的要求，明确国

家粮食安全战略分工。要在提高主销区和产销平衡

区粮食综合生产能力的基础上，完善粮食流通体

系，通过“提高产量+调运补足”的方式，提高粮

食自给水平。设定产销平衡区和主销区的粮食自给

目标，把自给率纳入粮食安全责任制考核范畴，激

发区域地方政府的内生动力。根据自给需求倒推面

积底线，切实提高地方尤其是主销区粮食作物的播

种面积，扎实推进耕地“非粮化”整治，构建“非

粮化”整治长效管理闭环。依据主销区和产销平衡

区的气候特点、地形地貌、水土条件、耕作制度等

因素，科学推进高标准农田建设，加大农田基础设

施建设和特色品种研发投入力度，提高规模经营和

技术服务水平。

（三）实施新一轮千亿斤产能提升行动

从我国粮食生产的现实情况看，新一轮千亿斤

产能提升的实现还有一段路要走。提高粮食综合生

产能力是提升千亿斤粮食产能的关键，耕地和种子

则是这一关键的两个要害。一方面，要坚决守住

“18亿亩耕地红线”，逐步把永久基本农田全部建成

旱涝保收、高产稳产的高标准农田，并深入挖掘主

产区之外的其他类型土地潜在产力，开展吨粮田创

建，逐步提高粮食单位面积产量，不断缩小与发达

国家之间的差距。另一方面，要高质高效、有力有

序推进种业振兴，加快种业科技攻关，做好品种培

育，把当家品种牢牢攥在自己手里。要抓好农业关

键核心技术攻关和种业振兴，加快适用农机具研发

推广，着力提升农业科技创新体系整体效能，加快

实现高水平农业科技自立自强。健全种粮农民收益

保障机制和主产区利益补偿机制，构建起涵盖粮食

价格、收入补贴、作物保险的综合扶持体系，确保

农民种粮收益，充分调动农民务农种粮积极性和地

方重农抓粮积极性。牢固树立“防灾就是增产、减

表5　新型经营主体融资情况

类型

种养大户

家庭农场

合作社

龙头企业

数量/个

1005

104

392

120

有资金需求占比/%

70.45

80.77

75.51

65.83

有申请贷款经历占比/%

40.60

40.00

47.18

56.84

贷款获批率/%

81.33

76.92

68.45

77.78

足额发放率/%

67.87

83.33

80.87

80.95
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损就是增粮”的理念，加强灾情监测调度，细化防

范预案措施，做好物资储备和技术准备工作，通过

科学防灾减灾，夺取粮食和农业丰收。通过健全粮

食产后服务体系、强化粮食减损监管工作等方式，

推动建立粮食减损长效运行机制，全方位持续减少

粮食损耗。树立大食物观，构建多元化食物供给体

系，多途径开发食物来源。

（四）实施玉米单产提升工程

随着生活水平的提高，我国居民对肉、蛋、奶

的需求量不断增长，推动玉米饲料的需求量逐年提

升。为端牢中国饭碗，必须深入实施玉米单产提升

工程。要进一步优化玉米优势产区，集成科学选

种、化控防倒和病虫防控等配套措施，提高水肥效

率和玉米产能。加大对耐旱、耐密、抗病、高产、

宜机收品种的研发和推广力度，根据区域气候和栽

培条件，适度增加玉米播种密度。大力推广和应用

玉米水肥一体化技术，集中连片开展玉米水肥一体

化提单产、创高产技术集成示范。深入开展技术指

导培训工作，鼓励引导农业专家、农技推广人员、

社会化服务组织等深入农村，通过现场咨询、科普

讲座等形式，帮助农民解决玉米生产过程中的实际

问题。同时，加大对家庭农场、专业大户、合作社

等的政策支持力度，鼓励各类主体购置智能大型农

机具，提高玉米生产的规模化、机械化水平，降低

生产成本，提高种植收益。

（五）促进大豆产业持续健康发展

大豆是我国居民植物蛋白、食用油脂和畜禽饲

料的重要来源，但当前我国大豆自给率较低、供需

结构失衡，迫切需要深入推进国家大豆产能提升工

程。深入挖掘和扩大大豆种植潜力，在东北地区大

力推广粮豆轮作、适度开展稻改豆等；稳定西北地

区大豆玉米带状复合种植实施规模，扩大西南、黄

淮海和长江中下游地区推广面积；在新疆次宜棉区

推广棉豆轮作，发展小麦、大豆隔年轮作；稳步开

发盐碱地、整治撂荒地种植大豆。通过主攻单产提

升大豆产能，加快优质高产大豆品种选育，加快大

豆生物育种产业化步伐，有序扩大试点范围，规范

种植管理。加强大豆产业合作组织创新，持续推动

专业化种植、集约化管理、产业化经营，推动大豆

自给率稳步提升。加大农机购置补贴支持力度，加

快推动将大豆生产初加工设施装备纳入农机新产品

补贴试点并推进扩大实施范围。完善大豆生产者补

贴政策，合理确定补贴标准，探索扩大大豆生产者

补贴实施区域。加大大豆金融信贷支持，逐步扩大

大豆完全成本保险和种植收入保险试点覆盖面。发

挥农产品国际贸易作用，深入实施大豆进口多元化

战略。

（六）实施耕地质量提升工程

针对耕地数量减少、质量下降等问题，必须深

入实施耕地质量提升工程，全面提高耕地土壤健康

水平。要积极引导、实施耕地用养结合的轮作制

度，提高耕地基础地力和产出能力，建立和完善耕

地质量监测网络。全面摸清盐碱地资源状况，分区

分类开展盐碱耕地治理改良，加强对现有盐碱耕地

的改造提升，充分挖掘盐碱地综合利用潜力，因地

制宜，努力扩大粮田面积。通过推进秸秆还田、增

施有机肥等方式，改善耕层结构，提高土壤肥力。

开展绿色技术联合攻关和集成应用，推广适用土壤

改良培肥、节水节肥节药、废弃物循环利用等农业

绿色生产技术，减少化学投入品使用。健全耕地质

量监测网络，构建耕地质量长期定位监测体系。按

时开展耕地质量等级调查评价与数据更新工作，科

学划定耕地质量等级，并及时发布耕地质量监测

报告。

（七）完善粮食生产支持政策

针对粮食生产成本增加、利润较低，政府抓

粮、农民种粮积极性弱化等问题，必须健全农民种

粮收益保障机制和主产区利益补偿机制，让农民种

粮有钱赚、主产区抓粮不吃亏。进一步健全价格、

补贴、保险“三位一体”的农业政策支持体系，稳

定种粮预期，增加种粮信心。同时，要健全主产区

利益补偿机制，增加产粮大县的奖励资金规模；加

大对粮食生产功能区的政策支持力度，相关农业资

金向粮食生产功能区倾斜，优先支持粮食生产功能

区内目标作物种植。健全完善农地发展权交易市

场，充分发挥市场机制作用，加快培育新型粮食生

产经营主体、完善粮食市场体系，创新产销协作的

方式和机制，不断提升粮食产业核心竞争力。加强

对种粮主体的政策激励，大力推进代耕代种、统防

统治、土地托管等农业生产社会化服务，提高粮食
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种植规模效益。完善小麦、稻谷最低收购价政策，

继续实施稻谷补贴和玉米大豆生产者补贴，继续推

进三大粮食作物完全成本保险和收入保险试点。

（八）加大农村金融服务供给

我国现代化农业生产正逐渐从劳动密集型转向

资本密集型、技术密集型，但与之相配套的金融服

务却依旧发展缓慢，信贷资金供给与需求不匹配，

在一定程度上阻碍了新型农业经营主体的发展。为

推动新型农业经营主体发展壮大，要鼓励金融机构

立足各类新型农业经营主体的实际发展需求，创新

金融产品和服务，拓展业务范围，增加对新型农业

经营主体的信贷资金供给总量。探索新型贷款业

务，扩大抵押担保物范围。鼓励农村金融机构向具

有良好资质的经营主体发放信用贷款，缓解信贷资

金不足的问题。建立健全利益共享、风险共担机

制，积极探索银行、保险和担保的长效合作机制。

鼓励金融机构发行“三农”、小微、绿色金融债券，

拓宽可贷资金渠道。依托金融科技赋能乡村振兴示

范工程，鼓励金融机构运用新一代信息技术因地制

宜打造惠农利民金融产品与服务，提升农村数字普

惠金融水平。探索完善农村产权确权颁证、抵押登

记、流转交易、评估处置机制，加快推动农村产权

流转交易和融资服务平台建设应用。
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