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摘要:随着我国经济社会发展,在种粮效益低下、农业生产专业化格局的形成等诸多因素影响下,
部分地区开始出现耕地“非农化”“非粮化”现象。“非粮化”在挤占我国粮食生产空间的同时,也会

对耕地产生不同程度的破坏。因此,本文分析了新时代我国耕地“非粮化”的背景与挑战,深入揭

示了耕地“非粮化”的区域和类型差异化特征、成因及其对粮食和生态安全的影响。本文发现耕地

“非粮化”的背景源于农业生产多样化和探索传统粮食作物以外的替代土地用途的需要,并通过影

响食品供给对我国粮食安全构成了挑战。未来应该探索从制度上形成长效机制,加强“非粮化”相
关政策引导,提高耕地种粮效益以激发农民种粮积极性。文章从政策引导、多方参与、标准建设、
补偿机制等多个视角提出了提升经营主体种粮意愿和防止耕地“非粮化”的对策措施,以期为今后

我国的耕地保护提供一定的借鉴意义。
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0 前言

粮食安全是“国之大者”。当前,国际形势复杂

严峻,逆经济全球化贸易战升级、地域武装冲突、极
端气候灾害等多种因素叠加,我国粮食安全面临新

的挑战,耕地保护的重要意义愈发凸显。在2020年

11月,国务院办公厅发布了《关于防止耕地非粮化

稳定粮食生产的意见》,旨在防止耕地转为非粮用

途,保障粮食生产的稳定性,以牢牢把握国家粮食

安全的主导权。为确保实施效果,建立了非粮化情

况通报机制,严格控制非粮化现象的发生。而自

2021年3月1日起施行的《农村土地经营权流转管

理办法》也明确要求,在土地经营权流转过程中,必
须确保农地主要用于粮食生产,严禁非粮化行为,

优先保障粮食生产的需要。从长远、大局考虑,耕
地保护工作必须抓紧抓实,需要采取有效措施来管

理和保护耕地,确保其用于粮食生产,从而维护国

家的粮食安全和农业的可持续发展。因此,必须进

一步审视耕地“非粮化”问题。鉴于此,本文系统分

析了新时代耕地“非粮化”面临的问题,从政策引

导、多方参与、标准建设、补偿机制等多个视角提出

了提升经营主体种粮意愿和防止耕地“非粮化”的
对策措施,阐释了耕地非粮化的背景、成因、影响及

对策,为开创新时代耕地保护发展新局面提供思路。
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1 耕地“非粮化”的特征与挑战

耕地“非粮化”的背景源于农业生产多样化和

探索传统粮食作物以外的替代土地用途的需要。
“非粮化”耕地是指那些被用于种植非粮食作物的

土地,或者被转作他用,如变为林地、园地、草地或

农业设施用地等。这种转变意味着土地原本的粮

食生产功能被替代,对粮食安全和农业可持续发展

产生潜在影响。相对于非农化耕地而言,非粮化耕

地更注重土地的农业用途转变,而非土地性质(如
耕地转为建设用地)。耕地“非粮化”表现在种植结

构的转变,即原本用于粮食种植的土地转变为种植

其他高附加值作物。此外,农业用途的改变也是非

粮化的一个重要特征,例如将耕地用于养殖业或农

业休闲观光等。随着城市化、工业化的进程,部分

农民将耕地流转给非农用途的企业或个人,这些土

地可能不再用于粮食生产。同时,农业规模化经营

的推进也促使部分粮食种植户将耕地流转给规模

较大的农业企业或种植大户,这些企业或个人可能

更倾向于种植高附加值作物。除此之外,部分地区

由于种植结构单一、农业技术落后、市场销售不畅

等原因,导致土地利用效率低下,甚至出现耕地抛

荒现象。近年来,随着不断变化的市场需求、环境

和能源影响以及农民对经济效益的重视,我国耕地

“非粮化”现象呈现逐步扩大趋势。消费者需求的

多样化使得对水果、蔬菜、坚果、香料和非粮食作物

(棉花或橡胶)的种植不断增加。与谷物相比,非粮

食作物往往具有更高的市场价值,为农民提供了更

高的盈利和经济,传统的粮食种植面临着生产资料

和劳动力价格的上升、经济效益低下,市场和政策

引导的挑战。此外,传统的粮食耕作方式,如集约

化单一栽培、过度使用化学投入和大规模灌溉,对
生态系统和自然资源产生不利影响,作物多样化轮

作、农林复合系统和有机耕作为实施更可持续和更

环保的农业做法提供了机会。耕地“非粮化”为农

民探索价值更高、投入需求更低、环境影响更小的

替代作物或土地用途提供了一条途径。

耕地“非粮化”通过影响食品供给对我国粮食

安全构成了挑战。耕地“非粮化”提供了农业生产

多样化和农民的经济机会,但对我国的粮食供应和

获取造成了潜在影响。2016-2020年,耕地“非粮

化”在23.81%的程度上抑制了我国食物热量供给

的增长[1],仅2019年粮食种植面积便下降了9.70

×105
 

hm2,粮食产量的下降导致粮食短缺,加剧了

粮食商品供应的负担[2]。目前,耕地“非粮化”在气

候、市场需求和农业实践等多种因素的驱动下呈现

出区域和类型差异化特征。我国耕地“非粮化率约

为27%”,但是全国各地区“非粮化”的类型和形式

存在差异[3]。气候、土壤类型和水分供应是影响耕

地“非粮化”作物选择的关键因素。例如,南方地区

的气候非常适合种植甘蔗、香蕉、菠萝等热带水果。
西北干旱地区会选择耐旱的非粮食作物,如哈密

瓜、香梨等。北方地区适合种植寒冷气候的非粮食

作物,如土豆、大豆和油籽等。据统计,华南地区种

植香蕉、华北地区种板栗的纯收益均能达到每年每

亩6000元;西北地区种苹果纯收益为每年每亩

8000元。种植收益和市场需求的影响在促进耕地

“非粮化”方面发挥了重要作用。除了区域和市场

因素外,农业实践也有助于类型差异化。我国不同

地区有不同的农业传统和技术,导致某些非粮食作

物的专业化。例如,山东省以花生种植而闻名,浙
江省以茶叶生产而闻名,新疆以棉花种植而闻名。
这些区域专业化进一步塑造了中国“非粮化”的类

型差异化。

2 种粮收益低和资本逐利导致耕地

“非粮化”

粮食种植成本高、收益低,影响农户种粮积极

性。我国粮食作物种植的生产资料和劳动力成本

不断上升,而粮食价格相对较低,导致粮食作物的

比较效益远低于经济作物[3,4]。2020年我国水稻、

玉米和小麦三大主粮的平均净利润仅为47.1元/

亩,而苹果、西红柿的净利润高达1953.8元/亩、

5710.2元/亩[5]。虽然国家对农民种粮给予了各种

补贴,但种粮附加值仍然极低,对农民增收的贡献

较小,导致1995-2021年我国种粮比例由73.4%降

至69.7%。此外,随着城市化进程和经济发展加

快,种粮的机会成本不断增加,导致农户种粮积极

性下降,外出务工导致部分土地撂荒,或者理性选

择种植经济效益更高的经济作物、经果林、苗圃等
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非粮作物[3,6,7]。未来可通过农产品深加工、品牌打

造、三产融合等措施,延伸农业价值链,切实提升种

粮附加值和农民收入。
资本逐利下的土地流转,导致规模化耕地“非

粮化”。快速城镇化和城乡融合发展背景下,工商

资本已成为助推新时代乡村振兴和农业发展的重

要动力[8]。城市化和经济发展促使农村人口结构显

著变化,农村人口呈现出劳动力向城市转移和老龄

化特征[1]。城市资本注入乡村和农村劳动力缺乏,

促进了农村土地流转和村集体经济壮大,耕地利用

趋于规模化、专业化经营[9]。但由于工商资本的天

然逐利属性,而耕地资源具有种植粮食、经济作物、
草药、苗圃等多宜性利用属性,因此经营者倾向将

流转耕地种植收益更高的非粮作物,甚至用于非农

产业[9,10]。此外,受土地租赁成本和劳动用工价格

增加的共同影响,耕地粮食种植的利润空间进一步

被压缩,部分区域的流转耕地呈现规模化“非粮化”
问题。

3 耕地“非粮化”威胁粮食及生态安全

耕地“非粮化”对粮食安全的影响。首先,耕地

“非粮化”在国家、粮食生产功能区以及省级、地市

级等多个层次尺度均会降低粮食产能[11]。粮食产

能受作物种植结构的影响,“非粮化”恰是种植行为

的改变,突出表现为粮食作物的种植面积及比例呈

现递减态势[12]。近年来耕地的“非粮化”率已经达

到27%以上[13],江苏、安徽、江西等粮食主产区的粮

食产量占比下降。其次,“非粮化”可能对耕地质量

造成严重威胁。严格保护耕作层是维持耕地生产

力的核心。尽管目前尚且缺乏统一的技术标准和

认定机制[14],但“非粮化”增加了耕作层化学性和生

物性的损伤,这已经是不争的事实。例如,种植经

济作物(如用材林木、观赏花木、饮料作物),会破坏

原有的土体结构、诱发土壤酸化等问题,从而造成

难以恢复的破坏[15]耕地种植非粮食作物,如工业或

生物能源用途的经济作物,虽然为农民提供了更高

的利润,但会从粮食生产中转移土地和资源,导致

粮食生产和农业基础设施的投资减少。其次,耕地

“非粮化”会扰乱地方和区域粮食系统。粮食作物

通常是食品供应链的基础,是各种加工食品的关键

成分。从粮食作物转向非粮食作物会对这些产品

的加工、分销和供应产生影响,导致粮食价格上涨,
对我国的粮食安全构成了挑战。

耕地“非粮化”对生态安全的影响。耕地属于

农田生态系统,具有独特的气候调节、保持水土、维
持生物多样性的生态功能[16,17]。耕地的“非粮化”

过程对局部的土壤环境、水生态环境与大气环境产

生直接或间接的作用进而影响区域的生态安全[18]。

经济作物的高投入、高污染已被广泛证实。首先,
“非粮化”对土壤环境产生较大的影响。非粮经济

作物的生产过程中,过量施肥、农药滥用、地膜等覆

盖材料大量残留的问题严峻,继而加重土壤污染和

生态负外部效益[19]。其次,“非粮化”加重水环境生

态压力。有研究表明,经济作物种植面积扩大是湖

泊流域水质变劣的重要因素[20];一些蔬菜、水果本

身生长期内耗水量较高,大面积种植造成的高强度

用水会导致地下水位下降。此外,“非粮化”可能加

剧全球变暖。随着蔬菜、果树等经济作物的种植面

积不断扩大,化肥、农药等生产资料增加所产生的

农业温室气体也会随之增长,尤其是导致 N2O和

CO2 的排放量持续升高。

4 对策建议

(1)政策引导多方参与共同提升经营主体种粮

意愿。加强政策引导,提高耕地种粮比较效益,激
发农民种粮积极性。政府通过出台提高粮食收购

价、建立粮食储备、提供粮食收购保险等相关政策,
鼓励农民种植粮食作物,让种粮者放心地开展粮食

生产,遏制耕地“非粮化”现象[21]。推广耕地多种经

营模式,通过发展农村合作社、家庭农场等多种经

营模式,提高耕地的综合效益,降低“非粮化”风险。
加强对耕地的保护和管理,防止耕地被非法占用和

破坏,改善撂荒地、低效地等耕种条件,提高耕地的

利用效率[22]。开展农业科技创新,提高粮食产量和

品质,增加粮食供给。综合运用政策、市场、科技等

手段充分挖掘种粮效益,以低碳和水土资源高效利

用为抓手,适时调整耕地种粮、绿色生产行为和农

民增收间的激励与约束关系,让种粮者成为保障粮

食安全积极参与者,防止耕地过度“非粮化”[23]。

创新市场化、多元化的耕地“非粮化”的解决手
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段,引导多方力量参与共治,共同应对耕地“非粮

化”的挑战。我国耕地具有明显的政策主导性,缺
少多元主体的参与,应当建立以农民为核心主体,
政府-科研-企业-农民-经营主体等多方参与、利益共

享的长效协同解决机制。加强职业农民、土地托管

等新型经营主体的培育力度,以应对城镇化造成耕

地经营的劳动力短缺与种粮比较收益低下等问题,
避免粗放利用、弃而不用的情况[24]。摸清地块的自

然条件与生产能力,定期开展耕地质量和数量的动

态监测[25]。优化粮食生产布局,寻求跨地区的粮食

生产、加工协作,协调粮食生产、农业结构调整之间

的内在联系,探索市场、金融、财政手段在保障种粮

农民收益的有效途径,确保良田良用。
(2)建设区域差异化标准与补偿机制。兼顾耕

地数量和耕地质量保护,探索通过政策措施、法律

支持、激励机制等方式遏制耕地“非粮化”趋势。治

理耕地“非粮化”采取简单粗暴的砍树、退塘、复种

等“一刀切”的模式必然不可取,选取自然禀赋好、
耕作状态佳且迫切性大的地区优先展开“非粮化”
耕地整治工作,实现良田粮用[26]。针对复耕复种的

耕地,应该从政策、市场、技术等方面多措并举,防
止再次“非粮化”。遵循以人为本的思想,结合区域

人口情况、综合耕地保有量、粮食需求情况,科学合

理利用耕地资源。严格规范基本农田保护红线、生
态保护红线以及粮食生产功能区等区域内的生产

经营活动,严格控制和监督“非粮化”生产活动。考

虑区域差异性,在保证耕作层不受破坏的情况下,
允许粮食作物、经济作物和养殖生产等综合发展,
促进农户增收。

耕地保护补偿是协调耕地保护与经济发展的

重要手段,建立健全区域差异化耕地补偿机制势在

必行[27]。纵向和横向的耕地保护补偿可以在区域

内逐级实施,补偿制度由省级到基层有效对接和落

实。依据“谁保护、谁受益”原则,基于保障粮食安

全角度测算耕地盈亏量。明确界定耕地保护补偿

的主体及对象,保证补偿资金分配落到实处。循序

渐进,探索耕地多元价值实现路径,多种渠道逐步

提高耕地保护补偿标准;纵横联动,构建国家、省、
市、县四级联动补偿机制,拓宽耕地保护补偿资金

来源;快马加鞭,完善资金管理、拨付流程,提升耕

地保护补偿资金使用效率[28,29]。因地制宜,优化粮

食补贴政策,提高农民种粮积极性。改善粮食生产

条件,提高粮食自给率。同时,将资金、技术和服务

作为纽带,完善农产品产业链条,推进农业融合

发展。

5 结论

粮食安全始终是关系国民经济发展、社会稳定

的全局性、战略性问题,是国家安全的重要基础。
新时代的粮食安全背景和目标发生较大的变化,遏
制耕地“非农化”,防止耕地“非粮化”成为夯实粮食

生产根基的前提。本文发现耕地“非粮化”的背景

源于农业生产多样化和探索传统粮食作物以外的

替代土地用途的需要。当前,各地区“非粮化”的类

型和形式存在差异,自然因素方面主要受到当地气

候、土壤类型和水分供应的影响。但是,粮食种植

成本高、收益低,更直接影响农户种粮积极性,加之

受到资本逐利下的土地流转等影响,规模化耕地

“非粮化”等问题层出不穷。未来应加强政策引导,
提高耕地种粮比较效益,激发农民种粮积极性。在

此基础上,依托政策、法律等激励手段引导多方力

量参与共治、建立和健全区域差异化耕地补偿机

制,共同探索遏制耕地“非粮化”的有效对策措施。
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Abstract:With
 

Chinas
 

economic
 

and
 

social
 

development,under
 

the
 

influence
 

of
 

many
 

factors,such
 

as
 

the
 

low
 

efficiency
 

of
 

grain
 

cultivation
 

and
 

the
 

formation
 

of
 

a
 

pattern
 

of
 

specialization
 

in
 

agricultural
 

produc-
tion,the

 

phenomenon
 

of
 

“de-farming”
 

and
 

“de-fooding”
 

of
 

arable
 

land
 

has
 

begun
 

to
 

emerge
 

in
 

some
 

areas.
“Non-food”

 

in
 

Chinas
 

food
 

production
 

space
 

at
 

the
 

same
 

time,but
 

also
 

on
 

the
 

arable
 

land
 

will
 

produce
 

dif-
ferent

 

degrees
 

of
 

damage.Therefore,this
 

paper
 

analyzes
 

the
 

background
 

and
 

challenges
 

of
 

the
 

“degrading”
 

of
 

arable
 

land
 

in
 

China
 

in
 

the
 

new
 

era,and
 

reveals
 

in
 

depth
 

the
 

regional
 

and
 

typological
 

characteristics
 

of
 

the
 

“degrading”
 

of
 

arable
 

land,its
 

causes,and
 

its
 

impact
 

on
 

food
 

and
 

ecological
 

security.The
 

paper
 

finds
 

that
 

the
 

background
 

of
 

“non-food”
 

cropland
 

stems
 

from
 

the
 

diversification
 

of
 

agricultural
 

production
 

and
 

the
 

need
 

to
 

explore
 

alternative
 

land
 

uses
 

other
 

than
 

traditional
 

food
 

crops,and
 

poses
 

a
 

challenge
 

to
 

Chinas
 

food
 

security
 

by
 

affecting
 

the
 

food
 

supply.In
 

the
 

future,we
 

should
 

explore
 

the
 

formation
 

of
 

a
 

long-term
 

mechanism
 

to
 

strengthen
 

the
 

policy
 

guidance
 

of
 

“non-food”
 

and
 

improve
 

the
 

efficiency
 

of
 

arable
 

land
 

for
 

food
 

cultivation
 

in
 

order
 

to
 

stimulate
 

farmers
 

incentives
 

to
 

grow
 

food.The
 

article
 

puts
 

forward
 

counter-
measures

 

to
 

enhance
 

the
 

willingness
 

of
 

business
 

entities
 

to
 

grow
 

food
 

and
 

prevent
 

the
 

“degrazing”
 

of
 

arable
 

land
 

from
 

the
 

perspectives
 

of
 

policy
 

guidance,multi-party
 

participation,standard
 

construction
 

and
 

compen-
sation

 

mechanism,with
 

a
 

view
 

to
 

providing
 

certain
 

reference
 

significance
 

for
 

the
 

protection
 

of
 

arable
 

land
 

in
 

China
 

in
 

the
 

future.
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