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“十四五”时期我国粮食生产的
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摘要    民为国本，粮为民本，如何在“十四五”时期有效保障我国粮食安全，缓解各类潜在风险，是目前亟

待解决的问题。文章对“十四五”时期我国粮食生产的发展态势进行展望，并聚焦分析粮食生产的主要风险

因素。文章认为“十四五”时期，我国粮食生产将平稳发展，粮食产量呈上升趋势，在“十四五”期末有望

达到 6.9 亿吨以上。提出“十四五”时期我国粮食生产主要面临自然资源约束加剧，劳动力约束加大，种子

产业发展缓慢，规模化、机械化程度不高，生产过度集中，以及重大突发事件频发等潜在风险因素。最后，

针对上述风险因素提出了政策建议。

关键词    粮食产量，粮食生产，风险，“十四五”时期

DOI   10.16418/j.issn.1000-3045.20220118001

粮食生产事关国运民生，是一个国家经济发展和

社会稳定的基础，习近平总书记多次强调粮食生产的

重要性。然而，粮食生产是自然再生产和经济再生产

相互交织的生产过程，这一生产过程存在着巨大的不

确定性，导致粮食产业成为风险最高的产业之一[1]。

为有效缓解“十四五”时期我国粮食生产风险，本文

首先对“十四五”时期粮食生产发展态势进行展望，

其次就主要风险因素进行分析，最后提出政策建议。

1 “十四五”时期我国粮食生产的发展态势

总体而言，“十四五”时期我国粮食生产将平稳

发展，粮食产量呈上升趋势，在“十四五”期末有望
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达到 69 000 万吨以上。受种粮补贴、农业税减免等支

农惠农政策、农业科技如良种推广等多重利好因素推

动，2004—2015 年我国粮食生产实现了“12 连增”，

从 2003 年粮食产量 43 070 万吨增至 2015 年后 66 060 万

吨，年均增幅 3.63%
①
。“十三五”时期虽然有波动

（2018 年粮食减产 372 万吨），但总体上粮食生产

平稳，产量呈现上升态势，2020 年我国粮食产量达

到 66 949 万吨。

习近平总书记多次指出，“我十分关心粮食生产

和安全”“手中有粮、心中不慌”，强调“中国人的

饭碗任何时候都要牢牢端在自己手上”，把我国粮食

安全放在突出位置。特别是在新冠肺炎疫情（以下简

称“疫情”）暴发以来，中央多次从战略高度强调

国内粮食安全的重要性。2021 年我国克服了洪涝等

自然灾害，粮食产量达到 68 285 万吨，比 2020 年增

加 2.0%
②
，实现了较大幅度增产。在目前俄乌冲突、

新冠肺炎疫情等严峻的国际形势下，全球粮食安全存

在较大不确定性，我国的粮食安全显得愈发重要。预

计“十四五”时期，我国粮食生产的政策支持力度将

进一步延续，这是支撑我国粮食生产安全的最关键因

素。农业技术方面，良种的推广，农业机械化、数字

化、智能化升级将助推我国部分粮食单产的提高；粮

食种植结构调整方面，目前我国高产型作物的面积占

粮食作物比重逐年增加，低产型作物的面积比重降

低，这种结构变动对粮食增产总体有利。与此同时，

《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年

规划和 2035 年远景目标纲要》也将在中长期为我国

粮食生产奠定基础。基于以上因素分析，我们预计

“十四五”时期我国粮食生产将平衡发展，粮食产量

呈上升趋势。预计“十四五”期末我国粮食产量有望

达到 69 000 万吨以上
③
，但不排除其间因自然灾害等

因素影响产量波动的可能性。

2 “十四五”时期我国粮食生产面临的风险
与挑战

根据国务院印发的《国家人口发展规划（2016—

2030 年）》，我国人口总量预计在  2030 年达到峰

值 14.5亿人[2]。与此同时，城镇化的加速推进将带动

居民粮食消费升级，推动国内粮食需求持续扩张。根

据经济合作与发展组织（OECD）与联合国粮食及农

业组织（FAO）的预测，我国粮食总需求量在 2029 年

将达到 76 691 万吨[3]。考虑到人口扩张和消费升级，

我国粮食供需将在今后较长时间内继续维持在脆弱的

紧平衡状态。习近平总书记曾强调，“今后一个时期

粮食需求还会持续增加，供求紧平衡将越来越紧”。

总体来看，“十四五”时期我国粮食生产形势整体向

好，但在中长期仍面临许多风险和挑战，实现平稳

发展需要克服较多困难。在我国粮食需求刚性增长

的背景下，为从生产端奠定我国粮食安全的基础，本

文分别从自然资源约束加剧、劳动力约束加大、种子

产业发展缓慢、规模化机械化程度不高、生产过度集

中、重大突发事件频发 6 个角度分析我国粮食生产在

“十四五”时期面临的风险因素。

2.1 自然资源约束加剧，制约我国粮食生产
粮食生产高度依赖自然资源，其中耕地资源和

水资源的投入不可或缺，适宜的气候条件也极其重

要 [4]。然而，近年来我国极端天气频发，耕地资源和

水资源约束持续加大，严重制约我国粮食生产[5]。

2.1.1 我国耕地资源存在数量减少、“非粮化”蔓延
等问题，严重威胁我国粮食生产

（1）耕地资源数量的减少给粮食生产带来了巨大

的压力。尽管我国一直严守 18 亿亩耕地红线，但不可

① 笔者根据国家统计局公布的粮食产量数据计算得到。
② 国家统计局关于 2021 年粮食产量数据的公告 . (2021-12-06). http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/202112/t20211206_1825058.html.
③ 该数据为笔者根据所在团队建立的粮食产量预测模型，结合对主要因素的分析，得到的初步预测结果。



1090  2022 年 . 第 37 卷 . 第 8 期

战略与决策研究

否认的是，我国耕地及可开发为耕地的后备土地资源

在逐年减少。根据第三次全国国土调查结果显示
④
，

2019 年我国耕地面积为 19.18 亿亩，自2009 年以来全

国耕地面积减少了 1.13 亿亩。我国耕地面积减少的主

要原因是工业化和城镇化进程加速，工业化建设和城

镇化建设用地挤占农业用地。城镇化进程往往伴随着

基础设施的建设及城区空间的扩张，进而导致耕地转

变为基础设施用地或者住宅用地，造成大量优质耕地

的流失和非可逆性的用途转变[6,7]。已有研究表明，我

国工业化和城镇化每年导致约 441 万亩耕地的减少[8]。

（2）耕地资源质量差、地力透支严重等现象制

约了粮食单产的提高，土地污染问题进一步对粮食

安全造成了威胁。习近平总书记曾强调，“18 亿亩

耕地必须实至名归，农田就是农田，而且必须是良

田”
⑤
。但是受农药污染残留、超负荷种植及土壤沙

化等因素的影响，我国耕地质量不高，耕地综合生产

能力低下[9]。以东北黑土地为例，东北黑土区是我国

主要的粮食生产基地，全国约有 1/4 的粮食生产自东

北黑土区。但是多年来，由于人为的高强度开发，黑

土层逐渐变浅流失，严重影响了该地区的生态安全

和农业可持续发展。根据 2019 年全国耕地质量等级

情况公报
⑥
，2019 年我国有 4.44 亿亩耕地的质量等级

为 7—10 等（等级越高质量越差），占耕地总面积的

21.95%。这部分耕地基础地力较差，生产障碍因素突

出，且在短时间内难以得到根本性改善。此外，土地

污染问题也频繁导致我国部分地区的粮食产品有毒有

害物质超标[10]。例如，近年来湖南省、江西省等地屡

屡出现的“镉大米”事件，就是由于耕地中镉金属超

标所导致。如果受污染的土地被发现并采取退耕，会

直接减少我国粮食耕地面积；而如果受污染的土地没

有被发现或短期内无法退耕，则会对我国粮食产品的

质量和品牌商誉造成严重损害，长期来看会对我国粮

食安全造成更大危害。

（3）耕地“非粮化”现象严重威胁粮食生产。

由于粮食种植收益较低，相比而言，种植花卉水果

或者建立养殖场能够给农户带来较高利润。因此，受

收益率的影响，我国大量粮田改种经济作物，“非粮

化”现象进一步挤占粮食作物耕地面积。研究表明，

2018年我国耕地“非粮化”面积达到 54.47 万平方千

米，占全国耕地面积总量的 32.3%，新疆、海南、上

海、浙江、广西、贵州  6 省份“非粮化”率甚至超

过 50%[8]。

2.1.2 我国水资源存在总量短缺、空间分布不均及利
用率不高等问题，给我国粮食生产带来巨大风
险

我国是严重干旱的缺水国家，虽然水资源总量

丰富但人均占有量较低。根据世界银行的数据，

2017 年我国可再生内陆淡水资源为 2.8 万亿立方米，

位列世界第五；但是，人均可再生内陆淡水资源低

至 2 014.7 立方米，仅为世界平均水平的 35.2%。我国

水资源在空间分布上也极其不均。例如，北方地区作

为粮食主产区拥有全国 54% 的耕地面积，水资源占

有量却只有全国的 36%[11]。水资源南北分配不均的现

象导致我国水资源供需不匹配，特别是干旱或者半干

旱地区的供需矛盾更加突出。此外，我国农业水资源

利用效率与国际领先水平存在一定差距。根据水利部

历年发布的《中国水资源公报》，2018 年、2019 年

和 2020 年我国农田灌溉用水有效利用系数分别仅为

0.554、0.559 和 0.565，而发达国家农业水资源利用率

则高达 0.7—0.8[4]。根据目前的年均增量进行估计，我

国水资源利用率还需要近 30 年才有可能达到发达国家

的下界水平。从中长期来看，随着工业化城镇化的推

④ 第三次全国国土调查主要数据成果发布 . (2021-08-26). http://www.gov.cn/xinwen/2021-08/26/content_5633497.htm.
⑤ 学习进行时丨谈到这个问题，习近平每句话都很重 . (2021-12-27). http://www.news.cn/politics/xxjxs/2021-12/27/c_1128206537.htm.
⑥ 2019 年全国耕地质量等级情况公报 . (2020-05-06). http://www.moa.gov.cn/nybgb/2020/202004/202005/t20200506_6343095.htm.
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进，部分农业用水会被工业用水和城市用水所挤占，

加剧我国农业水资源短缺的问题。

2.1.3 全球气候变暖导致极端天气频发，给我国粮食
生产造成巨大不确定性

根据 FAO 发布的《2021 年世界粮食安全和营养

状况》，近年来全球极端气候事件频繁，遭受极端气

候事件的频率
⑦
从 2000—2004 年的 30% 上升至 2015—

2019 年的 72%，上升了 42 个百分点；极端气候事件

的影响强度也不断加大，2000—2004 年仅有 11% 的

国家遭遇 3—4 种极端气候
⑧
，而 2015—2020 年这一比

例上升至 52%。特别地，我国一直是全球气候变化的

敏感区和影响显著区。根据中国气象局发布的《中国

气候变化蓝皮书（2021）》，1951—2020 年我国地表

年平均气温每 10 年上升 0.26℃，升温速率明显高于

全球平均水平；受气候变暖的影响，我国干旱、洪涝

及低温等极端气候事件增多增强，气候风险水平逐渐

上升。例如，我国 1991—2020 年气候风险指数平均

值为 6.8，相比于 1961—1990 年的平均值（4.3）增加

了 58%。

极端天气的频发将给我国粮食生产带来巨大挑

战。从短期看，目前我国已经形成了拉尼娜事件
⑨
。

受拉尼娜事件的影响，2021/2022 年冬季我国平均气温

总体偏冷，全国平均气温为 ﹣3.2℃，较常年同期偏

低 0.2℃
⑩
。特别是 2022 年 2 月份，全国平均气温较常

年同期偏低 2.1℃，为 2009 年以来历史同期最低
11  。

同时，2021 年 9 月至 10 月上旬的持续降雨造成了北

方冬小麦主产区部分地区土壤过湿，腾茬整地困难，

冬小麦播种受阻。受强降雨的影响，2021 年冬小麦晚

播麦比例较大，抗灾能力较差，叠加拉尼娜事件造成

的低温天气，可能对我国 2022 年小麦产量造成负面

影响。从中长期看，随着全球气候变暖不断加剧，我

国面临的气候问题也将进一步恶化，粮食生产面临的

不确定性日益增加。已有研究表明，气候变化可能导

致我国水稻、小麦和玉米的产量在 21 世纪末分别减

少 36.25%、18.26% 和 45.10%[12]。因此从中长期来看，

极端天气仍是威胁我国粮食生产的重要因素，将给我

国粮食生产带来巨大不确定性。

综上，考虑到工业化和城镇化不断推进及全球气

候变暖不断加剧，预计耕地资源和水资源约束及极端

天气等自然风险将在“十四五”时期持续制约我国粮

食生产。

2.2 劳动力约束持续加大，限制我国粮食生产
农业在我国是典型的劳动密集型行业。改革开放

40 多年来，我国农业劳动力结构发生了深刻变化，农

业劳动力供给不足、老龄化现象严重、劳动力素质较

低等问题严重制约我国粮食生产。

（1）劳动力短缺问题严重。改革开放以来，我

国工业化和城镇化的快速发展导致大量农村劳动力外

流，非农就业增长迅速，因此挤占农业劳动力。根据

中国经济网数据，2020 年我国常住人口城镇化率为

63.89%，相比于 2006 年的 44.34% 增长了 19.55 个百分

点；第三次全国农业普查数据表明，2016 年我国农业

劳动力规模为 3.14 亿人，相比于 2006 年第二次全国农

业普查时的 3.42 亿人减少了 2 800 万人。工业化和城镇

化的继续推进将对滞留在农业内部的劳动力产生“虹

吸效应”，导致留在农村务农的劳动力不断下降。例

⑦ 即一国在每个时期内发生此类事件的年份数。
⑧ 热浪、干旱、洪水或风暴。
⑨ 2021/2022 年一次拉尼娜事件形成 . (2022-03-07). http://www.cma.gov.cn/2011xwzx/2011xqxxw/2011xqxyw /202 203/t20220 307_ 

592819.html.
⑩ 2021/2022 年冬季整体偏冷 降水偏多 雨雪频繁 . (2022-03-04). http://www.cma.gov.cn/2011xwzx/2011xqxxw/2011xqxyw/202203/

t20220304_592739.html.
11  中国气象局举行 2022 年 3 月新闻发布会 . (2022-03-01). http://www.scio.gov.cn/xwfbh/gbwxwfbh/xwfbh/qxj/Document/1721037/ 

1721037.htm.
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如，根据《农民日报》的报道，尽管 2020 年受疫情影

响，我国农民工外出数量减少了 4.6%，但是 2021 年

前三季度的外出农民工规模已经呈现恢复性增长，农

业劳动力转移仍在继续
12
。已有研究表明，在乡村劳

动力向非农产业转移占比不断提高的背景下，预计

我国第一产业可用劳动力将持续下降，到 2025 年约

为 1.67 亿人，相比于 2018 年下降 17.4%[13]。

（2）农业劳动力老龄化问题凸显。我国人口老龄

化进程明显加快，且农村老龄化程度明显高于城镇。

根据第七次全国人口普查数据，截至 2020 年 11 月

1日，我国 60 岁及以上人口为 2.64 亿人，占总人口

的 18.70%，相比于 2010 年上升了 5.44 个百分点；

农村  6 0  岁及以上老年人口占农村总人口的比重

为 23.81%，比城镇 60 岁及以上人口占城镇总人口的

比例高出 7.99 个百分点。此外，由于非农就业劳动

力主要是青壮年劳动力 [14]，随着城镇化工业化的推

进，农村非农就业劳动力激增，大量农村青壮劳动力

迁徙至城镇；在农村从事农业生产的劳动力则以老年

人为主，该现象进一步加剧了农业劳动力老龄化的问

题。例如，第二次全国农业普查数据显示，2006 年

我国农村劳动力中非农就业劳动力占比仅为 34.3%，

到 2015 年则增长到了 74.9%[15]；第三次全国农业普

查数据显示，2016 年全国农业生产经营人员中年龄

在 55 岁及以上的人口比例为 33.6%，然而 10 年前农业

从业人员中 51 岁以上的占比仅为 32.5%。

（3）农业劳动力素质较低的现象普遍存在。根

据第三次全国农业普查数据，2016 年我国农业生产

劳动力受教育程度占比最高的是初中毕业生，占比

为 48.4%；而高中或中专、大专及以上的比例分别低

至 7.1% 和 1.2%。然而，美国在 1970 年农业劳动力中

拥有高中及以上学历的占比就高达 52.3%，且该比例

逐年上升，在 2017 年更是达到了 87.3%[16]。因此，我

国农业劳动力受教育程度较低，整体素质有待提高。

同时，我国农业劳动力老龄化问题进一步加剧了我国

农业劳动力素质低下的现象。农业劳动力老龄化及素

质较低的现状又将抑制农业新技术的推广，制约农业

生产机械化、现代化程度的提升，对粮食产量和粮食

质量的提升造成双重阻碍，进而威胁未来我国粮食生

产的前景。

随着工业化和城镇化的持续推进，我国农业生产

劳动力在未来一段时间内将继续维持在供给不足、老

龄化严重及素质不高的状态，农业劳动力资源受限对

我国未来农业生产构成危险。

2.3 种子产业发展缓慢，制约粮食单产提高
种子是农业生产的“芯片”，是提高粮食单产水

平的关键。习近平总书记就曾强调，“农业现代化，

种子是基础”。然而，现阶段我国种子产业与国际发

达水平存在较大差距，且由于种子培育周期较长，种

子产业的缓慢发展将在“十四五”时期制约我国粮食

单产的提高[17]。特别地，我国玉米种子存在被外资控

制的风险。

目前，我国农业生产中应用的大部分良种均为我

国自主研发繁育的，但我国种子行业与发达国家相比

仍存在较大差距，面临着一系列短板问题，如部分品

种单产水平不高
13
、自主研发能力不强、行业集中度

较低等。根据 FAO 的数据，2020 年我国稻谷单位产量

为 469.5 千克/亩，仅为澳大利亚
14
的 70.2%；小麦单位

产量为 382.8 千克/亩，仅为新西兰的 57.8%；玉米单位

12  农民收入：实现共同富裕目标的路径选择 . (2021-12-04). https://szb.farmer.com.cn/2021/20211204/20211204_003/20211204_003_1.
htm.

13  虽然单产水平并非完全由种子质量所决定，但种子是决定粮食单产水平最重要的因素之一，因此本文使用单产水平作为种子质
量差距的部分体现。详见 FAO：优种意味着优产 . [2022-04-27]. https://www.fao.org/in-action/producing-quality-seeds-means-quality-
yields/zh/.

14  根据 FAO 数据，澳大利亚、新西兰、约旦、土耳其分别为 2020 年稻谷、小麦、玉米、大豆单产最高的国家。
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产量为 421.2 千克/亩，仅为约旦的 21.3%；大豆单位产

量为 132.4 千克/亩，仅为土耳其的 45.0%。因此，我国

部分粮食品种单产水平和世界先进水平之间依然具有

较大差距。此外，我国大多数种子企业的研发投入在

销售收入中占比均不足 3%，远低于国际公认的 5% 水

平线[18]。在中外合资的种子企业中，研发工作也基本

由外资垄断，中方难以进入到育种核心环节。与此同

时，由于投入高、周期长等壁垒，规模化是种子企业

的核心发展逻辑，然而现阶段我国缺乏绝对的龙头企

业。即使在中国化工集团公司收购瑞士种业巨头先正

达农业有限公司，其董事长接受采访时仍表示，我国

前十大种子企业的市场占有率不足 20%，远低于全球

前十大种子企业 60%的市场占有率
15
。行业集中度较

低的现状为我国未来的粮食生产埋下隐患，同时也将

反过来抑制我国种子企业研发能力的有效提升。

特别地，对于我国玉米种业而言，外资渗透率较

高，存在被外资控制的风险，将在中长期对我国玉米

产业的发展造成潜在制约风险。研究表明，美国选育

的“先玉 335”已经成为了东华北春玉米区的第一大

品种、黄淮海夏玉米区的第二大品种，约占全国玉米

种植面积的 1/3。辽宁省作为我国玉米主产地之一，玉

米种业基本上被外资品种控制，国产玉米种子市场占

有率由原先的 70% 以上急剧下降到 20% 以下，“先玉

335”则在过去几年里迅速挤占辽宁 80% 以上的市场。

综上，预计在“十四五”时期我国种子产业发展

缓慢的现状将继续制约我国粮食单产的提高，威胁我

国粮食安全。

2.4 规模化、机械化程度不高，抑制粮食单产提高
机械化生产是提高粮食单产的重要手段，但目前

我国粮食生产规模化程度不高，进而导致全国农业生

产机械化程度低下，制约我国粮食单产的提高。

“大国小农”是我国的基本国情农情，土地

细碎化问题突出。例如，农业农村部副部长邓小

刚在 2021 年 12 月指出，目前我国小农户占农业经

营户总数的 98% 以上，约有 2.1 亿户农户的耕地面

积在  10 亩以下
16
。此外，2018 年新型农业经营主

体土地流转调查报告显示，截至  2017 年，我国仅

有 27.28% 的耕地由新型农业经营主体（不含合作社）

经营，家庭农场耕地面积平均只有 177.30 亩；然而，

美国同期的户均农场面积超过 2 292.86 亩，德国同期

的户均农场面积从几千到几万亩不等
17
。因此，我国

耕地规模化程度仍处在较低水平[19]，与发达国家相比

存在较大差距。由于规模化程度不高，农业机械难以

在我国粮食生产过程中大规模使用。相比于发达国

家而言，我国农业生产机械化程度同样处于较低水

平，尤其是播种、收获环节的机械化率有待提高。

根据农业农村部农业机械化管理司的数据
18
，2020 年

我国农作物耕种收综合机械化率为 71.25%，其中机

播率和机收率分别仅为 58.98% 和 64.56%；然而，日

本在 2018 年就已经实现 90% 的机械化率，水稻的栽

插和收获机械化率更是分别达到了 98% 和 99%[20]。

2017 年我国每万公顷耕地使用收割机和拖拉机的

数量为 147 台和 497 台，分别只有日本 2008 年水平

的 6.6% 和 11.4%[21]。土地碎片化及机械化程度较低可

能导致劳动生产率和资源利用率低下，进而抑制粮食

单产的提高。

由于我国小农经营模式难以在短时间内改变，预

计在“十四五”时期我国规模化、机械化程度较低的

15  全国政协常委、中化集团董事长宁高宁：加强种业知识产权立法 . (2021-03-11). https://szb.farmer.com.cn/2021/20210311/20210311_
003/20210311_003_4.htm.

16  国务院关于加快构建新型农业经营体系，推动小农户和现代农业发展有机衔接情况的报告 . (2021-12-21). http://www.npc.gov.cn/
npc/c30834/202112/e0995f9916d747e38bcc7deafda97048.shtml.

17  加快土地流转 提升规模经营 . (2018-12-19). http://www.gov.cn/xinwen/2018-12/19/content_5350144.htm. 
18  2020 年全国农业机械化发展统计公报 . (2021-09-08). http://www.njhs.moa.gov.cn/nyjxhqk/202109/t20210908_6376013.htm.
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现状将继续制约我国粮食单产的提高，威胁我国粮食

安全。

2.5 粮食生产向主产区过度集中，威胁全国粮食生
产稳定性19

近年来，在国家一系列扶持政策的作用下，我国

粮食生产向主产区和少数省份集中的趋势愈发明显，

粮食生产重心持续北移。习近平总书记在 2021 年 12 月

召开的中央经济工作会议中指出，我国粮食供需趋势

“过去是南粮北调，现在是北粮南调”。根据 Wind 数

据，2004—2020 年，我国 13 个粮食主产区
20
的粮食

产量占全国总产量的比例由 72.7% 上升到 78.6%，特

别是黑龙江、吉林、辽宁、内蒙古、河北、河南、

山东这 7 个北方省份的比重明显增加，由 40.5% 提升

到 49.9%。与此同时，上述北方 7 省份的粮食播种面

积在全国粮食播种面积中所占比例也在持续增加，

从 2004 年的 40.4% 增长到了 2020 年的 47.9%。习近平

总书记曾强调，“要有合理布局，主产区、主销区、

产销平衡区都要保面积、保产量”“主产区、主销

区、产销平衡区要饭碗一起端、责任一起扛”。然

而，随着粮食生产向北方主产区持续集中，我国粮食

产销区的不平衡矛盾日益加剧。例如，13 个粮食主产

区中仅有 6 个为粮食净调出省份，11 个产销平衡省份

中有 9 个粮食自给率已经下降到 58%，7 个粮食主销区

省份的平均自给率已下降到 24%[2]。

在粮食生产向主产区持续集中的背景下，主产区

粮食生产的稳定性在保障我国粮食安全中发挥着决定

性作用。然而，现阶段我国粮食主产区在粮食生产过

程中面临着巨大挑战，如水资源严重匮乏及耕地质量

逐年下降。根据《中国统计年鉴》数据，2020 年 13 个

主产区水资源占有量仅为全国的 47.2%，北方 7 个粮

食主产省份水资源占有量更是仅为全国的 12.4%；此

外已有研究表明，东北地区高等黑土地和中等黑土

地 2013—2017 年分别减少了 23.45% 和3.99%[22]。

粮食生产向少数地区高度集中不仅加剧了粮食主

产区面临的资源环境压力，更导致全国粮食生产风险

激增——因为一旦个别主产区发生重大疫情或者自然

灾害，就会导致全国粮食生产受到极大影响。综上，

现阶段我国粮食生产过度集中将威胁我国“十四五”

时期粮食生产的稳定性。

2.6 重大突发事件频发，威胁粮食生产稳定性
近年来，诸如新冠肺炎疫情、俄乌冲突等国际重

大突发事件频发，给我国粮食生产造成了巨大威胁。

重大突发事件对我国粮食生产造成的威胁主要体现在

劳动力和农资投入受阻。

（1）重大突发事件可能导致我国农业劳动力投

入受限，制约我国粮食生产。以新冠肺炎疫情例，疫

情暴发初期我国政府采取了强有力的人员流动限制措

施，导致部分种植大户和规模化生产企业出现了用工

难现象。中国农业科学院的一项调查结果显示，在疫

情暴发初期有 23% 的种植主体认为存在劳动力短缺的

问题[23]。虽然后期农业农村部、交通运输部等部门纷

纷出台相关政策，有效缓解了人员流动限制对农业劳

动力供给的影响，但这也提醒了在重大突发事件下农

业劳动力投入可能受到一定限制。

（2）重大突发事件可能导致农资价格上涨，进

而给农业生产带来负面影响。例如，俄罗斯是世界

上主要的化肥和能源供应国之一，在俄乌冲突期间，

西方各国对俄罗斯的经济制裁和封锁导致全球化肥

和能源供给短缺，进而导致全球化肥和能源价格暴

涨。由于我国化肥等农资全球化程度较深，受全球价

格影响较大，因此，俄乌冲突进一步导致了我国农

资价格暴涨，挫伤粮农生产积极性。根据郑州商品

19  主产区粮食单产显著高于非主产区，如果简单地将主产区的生产转移到非主产区，则可能导致粮食产量的下降。因此，本文只
是强调粮食生产过度集中存在的客观风险。

20  13 个粮食主产区为：黑龙江、吉林、辽宁、内蒙古、河北、河南、山东、四川、江西、湖南、湖北、江苏、安徽。
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交易所数据，我国尿素价格指数从 2022 年 2 月 25 日

的 2 332.58 点涨至 2022 年 3 月 30 日的 2 765.96 点，涨

幅达到 18.6%。

近年来国际形势错综复杂，因此，预计在

“十四五”时期重大突发事件将继续威胁我国粮食生

产的稳定性，给我国粮食安全带来巨大风险。

3 政策建议

通过上文分析，在“十四五”时期我国粮食生产

存在着自然资源约束加剧，劳动力约束加大，种子产

业发展缓慢，规模化、机械化程度不高，生产过度集

中，以及重大突发事件威胁等方面的风险因素。因

此，为在“十四五”时期确保我国粮食生产安全，应

对潜在风险冲击，本文将分别对上述风险因素提出相

应的政策建议。

3.1 加快高标准农田建设，提高农业机械化率，缓
解自然资源短缺、极端天气频发等问题
耕地是目前威胁我国粮食生产稳定性的重要因素

之一。虽然粮食播种面积难以持续增长，但仍需稳定

播种面积，保障基本的粮食生产能力。高标准农田建

设、农业机械化和智能化发展可以提升我国耕地抗灾

能力；规模化和精细化的作业方式可以达到节水节肥

减药的目的，进而充分提高农田可持续利用水平和综

合生产能力，提升农业生产效率。因此，一方面要严

守18亿亩耕地红线，采取“长牙齿”的硬措施，建设

好粮食生产功能区。另一方面要规范土地流转制度，

加快高标准农田建设。在高标准农田建设的基础上，

建议加快耕地“宜机化”改造，提升机械化水平，大

力发展农业科技，推动农业科技创新和体制创新，有

效降低自然资源短缺、极端天气频发及土地经营细碎

化给农业生产带来的负面影响。

3.2 贯彻落实“乡村振兴”战略，保障农业高素质

劳动力供给
农民是粮食生产的主体，农业劳动力短缺将严重

制约我国粮食生产。因此，建议各级政府加强对农业

和粮食生产有关青年创业项目的资助和政策支持。具

体而言，可以减税降费的方式推动新形式农业企业的

创业，以人才引进的方式激励大学生投入到现代化农

业建设当中。此外，建议加强乡村就业宣传，合理

引导人才回流。例如，推行大学生村官政策，解决大

学生就业难题的同时借助大学生村官推动农业科技传

播，促进农业现代化发展。农业就业要尊重市场规

律，农民子女在未来依然是农业就业人员的主要后备

军[16]。因此，建议加大农村教育投入，全面提升农民

子女基础教育水平，鼓励高素质农业接班人的培育。

3.3 提升我国种业竞争力，保障粮食生产根本
党的十八大以来，我国种业科技和产业发展取得

了明显成效，但与国际先进水平相比较，仍然存在研

发能力不足和产业“小而散”等突出问题。建议：   

① 制定政策鼓励种子企业进行研发。例如，给予进

行研发的国内种子企业一定扶持和补贴，促进其提高

研发投入。② 组织科研单位突破育种关键技术，改

进种子企业与科研单位的合作模式，促进科研成果转

化为实际生产力。③ 出台政策指导种业资源整合，

加快培育具备国际竞争力的产业链一体化种子企业，

提高各主粮品种种子行业集中度，增强种子企业抗风

险能力。

3.4 发挥各省份粮食生产优势，分散粮食生产风险
近年来粮食生产持续向主产区集中，然而粮食生

产向主产区过度集中不利于分散粮食生产风险，将

对全国粮食生产造成隐患。为保障我国粮食生产安

全，建议政府出台相关政策，合理引导粮食生产，发

挥各省份粮食生产优势，压实主产区和产销平衡区的

粮食生产责任。具体而言，建议安排资金在主产区实

施“休耕轮作计划”，缓解主产区资源环境压力[24]；

此外，在科技、经济发达地区，鼓励科技兴农，设立

科技种粮的试点和示范区；在耕地条件较好的中原地

区，鼓励土地流转，进行规模化示范试点。
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3.5 提前布局应对重大突发事件，降低粮食生产风险
近年来频发的重大突发事件已经对我国粮食生产

安全造成了巨大风险。为维护我国粮食生产稳定性，

建议：① 提前布局应对重大突发事件的冲击。例如，

加强大宗商品价格监测体系，及时捕捉价格异常情

况，识别风险等级并制定应对预案，有效防范能源等

大宗商品价格上涨对我国农资价格的影响。② 增加临

时性农资补贴的同时加强对农业保险和农业再保险的

推广和支持力度，降低重大突发事件对农资价格影响

的同时增强农民种植收益的稳定性，从而稳定粮农种

植积极性。③ 完善应急响应机制，切实做好劳动力供

需情况的摸排工作，确保重大突发事件下农业劳动力

的正常供给。

3.6 倡导和推行节粮减损行动，增强粮食安全韧性
粮食消费环节的节粮减损和效率提升也是缓解生

产端潜在风险冲击的有效手段。为有力保障粮食安

全，增强粮食安全韧性，建议：① 加强宣传教育。

例如，在学校、社区等场所大力普及节粮减损相关法

律法规，宣传报道典型事例，增强社会反粮食浪费意

识。② 完善相关用餐制度。例如从党政机关、国企央

企所属食堂着手，带头做好节约用餐，纠正粮食浪费

行为。③ 建立粮食浪费监测体系，完善粮食浪费评价

标准，及时评估粮食浪费程度，严格约束造成粮食过

度损耗的行为。
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Abstract     Food security is crucial to national security. Thus, it is an urgent task to figure out the potential risks that threaten China’s food 
security during the 14th Five-Year Plan period and how to cope with those risks. This paper provides an outlook for the development of China’s 
food production during the 14th Five-Year Plan period, and then points out the potential risks faced by food production. The paper demonstrates 
that China’s food production will achieve a steady development during the 14th Five-Year Plan period, and the grain output will reach more 
than 690 Mt by the end of the 14th Five-Year Plan period. The paper argues that the main potential risks faced by food production during 
the 14th Five-Year Plan period include the increasing intensive constraints on natural and labor resources, the slow development of the seed 
industry, the low degree of scale and mechanization, the over-concentration phenomenon, and the frequent occurrence of major events. In the 
end, corresponding suggestions are proposed corresponding to the above risks.
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