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城镇化发展下县域耕地非农化及其粮食安全评价

——以湖南省邵东县为例
*1

刘沛 段建南 周卫军 谭洁 曹胜 罗思颖

（湖南农业大学 资源环境学院，湖南 长沙 410128）

【摘 要】: 粮食安全是国家安全与人民利益的基本保障，从县域城镇化快速发展视角出发，以湖南省邵东县为

例，通过真实数据实证分析了城镇化发展对耕地非农化及其粮食安全的影响，并采用层次分析法和多指标综合得分

法对 1998 ～ 2014 年邵东县耕地粮食生产安全进行了评价；并提出了重视耕地非农化、保护耕地质量、调整农业

产业结构、集约利用城乡用地等方面的建议，积极发挥城镇化对耕地粮食安全的带动作用。
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1 前言

随着经济增长、城镇化进程进入快速发展阶段，2015 年中国城镇化率已达 56.1％，众所周知，国民经济的基础是要实现粮

食基本自给自足、自力更生来满足粮食国内需求，我国要以世界 7％的耕地养活占世界 22％的人口压力巨大，除 2008、2009 年

大于需求外，我国粮食产量在 2004 ～ 2015 年其余年份均产不足需。近几年我国有十多个省份不能达到粮食自给。众多学者对

此展开研究发现城镇建设势必密集使用资源，加剧资源稀缺、耕地减少、质量下降等问题。耕地是我们粮食生产的载体，保障

粮食生产能力的基础就是要有一定数量、质量的耕地，有关数据显示 2015 年中国耕地保有量 1.212 亿 hm
2
，比 2002 年减少了

0.067 亿 hm
2
，全国 666 个县（区）的人均耕地均低于世界人均耕地警戒线，县域耕地保护与城镇化发展建设用地需求之间的矛

盾日益加剧，本研究从城镇化发展视角出发探讨县域耕地利用及其粮食生产安全问题，思考县域城镇化快速发展阶段如何克服

大量耕地的非农化问题，为合理保护耕地、确保国家粮食安全问题找到解决方案。

2 研究县域概况

湖南省邵东县地处湘中腹地，面积 1768km
2
，人口 120 万。位于邵阳市东郊，与双峰、衡阳、邵阳县、新邵、涟源交界。属

于亚热带季风性气候。邵东县是湘中南重要的物资集散地、工商贸、经济发达的门户型城市，素以“百工之乡”“商贸之城”

名闻全国。2013 年末，邵东县人口总数为 129.96 万人，其中常住人口 91.60 万人。常住人口中，城镇人口为 40.7 万人，农

村人口为 50.9 万人，城镇化率为 44.43%；根据邵东县土地利用更新调查报告显示，2012 年末邵东县耕地面积为 41023hm
2
，占

1 收稿日期:2017-03-09

基金项目: 国家自然科学基金面上项目（41171176）：土地利用功能系统分类研究；湖南农业大学青年科学基金：城镇化对耕

地功能演变影响研究（11QN29）。

作者简介:刘沛（1977-），女，湖南邵东县人，讲师，博士研究生，研究方向：土地资源利用与城乡规划。



2

土地总面积的 23.19% ；占农用地总面积的 31.50％。

邵东县共有耕地面积 16827.58hm
2
，占全县耕地面积的 29.9%，农耕历史悠久。1950 ～ 1957 年农业经济迅速增长，完成了

社会主义改造。1957 ～ 1965 年自然灾害等原因造成农村经济缓慢发展。1965 ～ 1978 年“农业学大寨”期间全县粮食生产

稳步增长。1983 年粮食总产量高达 48192 万 kg，之后减产 18.19%，下滑到 2004 年的 39424 万 kg，之后缓慢提高，到 2014 年

底达 40046 万 kg。

3 城镇化发展对邵东县耕地非农化及其粮食安全的影响

据有关研究结果显示，到 2020 年我国户籍城镇人口将提高 l0 个百分点，按照我国城镇化水平每提高一个百分点，耕地减

少 43.55hm
2
预测，将会有 337 ～ 402 万 hm

2
良田消失，粮食减产 2500 万 t 左右。1952 ～ 2012 年邵东县城镇化发展经历了

一个漫长的过程，2000 年达到 32.4%，进入加速发展时期（见表 1），到 2014 年邵东县城镇化水平为 45.43%，未来 20 年的城

镇化水平必将有较大的发展空间，城镇化产生的集聚效应对农业生产要素及结构产生巨大冲击，首先就是耕地等资源受到强烈

波对粮食生产安全造成威胁。
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3.1 城镇化进程中耕地与建设用地矛盾，非农化日益突出

对于土地资源的迫切需求，城镇化过程造成大片粮田变为城镇建设用地。根据建设用地控制标准和邵东县社会经济发展的

要求，邵东县建设用地规模预测 2020 年城乡用地总规模为 16082.03hm
2
，2015 ～ 2025 年将新增 323hm

2
。按照邵东县交通部门

提出的路网发展规划，交通用地较大幅度增长，将侵占大量耕地。土地利用变更调查数据显示 1998 ～ 2014 年全县耕地减少

4600.04hm
2
，是上轮规划确定耕地面积减少控制指标的 1.65 倍，其中：建设占用耕地 499.8hm

2
，占耕地减少量的 10.86%；生态

退耕 3987.44hm
2
，占耕地减少量的 86.68%；上轮规划实施期间邵东县耕地减少主要为生态退耕和非农建设占用耕地（见表 2）。

其中邵东县非农建设占用耕地主要表现为：大搞开发区、工业区、科技园和各种基地，商业巨大利益驱使下，耕地被大量蚕食，

土地征用用于开发房地产，造成了大量空置住房的恶性循环。农村土地闲置、耕地浪费，新宅基扩张，空心村现象严重；同时

农民占用耕地从事工业生产、畜牧养殖产业，违法占用耕地建厂房，耕地面积大量锐减。

3.2 城镇化建设中耕地质量严重退化，粮食单产水平下降

农村城镇化、工业化建设中，农业生产中大量使用农药、化肥，城镇污水、工业废水直接灌溉农田，其中大量含有有毒、

有害物质未经净化处理造成了土地污染；化肥的大量使用使得土壤板结、破坏了土壤有机质，导致肥力下降。农村面源污染日

益增多，有机肥和钾肥投入不足，土地生态环境污染有毒、有害物质通过食物链危害到人、畜健康，造成生态系统恶性循环。

1998 ～ 2006 年期间邵东县粮食作物单产水平逐年下降，质量也呈下降趋势。上轮规划只重视耕地数量的动态平衡，并没有强

调保护耕地质量。尤为严重的是在城乡接合部，建设用地占用优质耕地，后期补充的耕地质量低劣。粮食单产水平 2002 年后呈

现明显下降趋势，尤其在 1998 年以后单产水平下降明显，从 1998 年的 6225kg/ hm
2
下降到 2006 年的 5220kg/hm

2
，从 2006 ～
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2014 年期间政府加大耕地保护，重视耕地质量，粮食单产水平下降趋势有所缓解，到 2010 年逐步达到 1998 年的单产水平。

但是还是低于 2002 年之前的单产水平（见表 3）。

3.3 城镇化快速发展，城乡收入差距大，农民轻视种田

“离土不离乡”是中国城镇化发展过程中出现的一种普遍现象，城乡收入差距就迫使农民进城进镇务工致富。农民在家务

农所得实际收益偏低，外出务工收入成为农民增收的主要来源，农民对农业生产的积极性和重视度不够，农地抛荒、撂荒现象

严重；他们放弃从事农业，投身建筑业、商业、服务业等，只剩下老弱妇孺留在农村，由于文化素质低，难以掌握农业新科技，

严重影响农村粮食生产。农民不种或种不好也不愿流转土地，造成农村耕地细碎化、不能形成规模生产、节约集约，无法满足

农产品大市场需求，适应农业统一化、标准化、规范化生产。

4 邵东县城镇化快速发展阶段耕地粮食生产安全评价

4.1 邵东县耕地粮食生产安全评价方法

本研究采取德尔菲法，通过咨询多位县国土局、农业局专家，最后选取邵东县粮食自给率、耕地面积、粮食产值占社会总

产值比重、粮食单产 4 个指标，以统计年鉴数据为依据，对 1998 ～ 2014 年邵东县粮食生产安全进行了评价。确定评价因子

的权重值是采用层次分析法（见表 4），对 1998 ～ 2014 年间每隔 4 年反映粮食生产安全评价的指标运用多指标综合得分评价

法进行评分（见表 5）。
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邵东县粮食生产安全评价得分根据单项指标得分及其权重计算总得分（A= a1×n1+a2×n2+a3×n3+a4×n4），结果见表 6。

邵东县城镇化发展从上世纪 90 年代开始进入快速发展时期，城镇化率从 1998 的 17% 飞跃到了 2014 年的 42.2%，呈上升

趋势。从 1998 年到 2014 年邵东县粮食生产安全得分（见图 1）分析，邵东县粮食生产安全评价得分变化较大，1998 年邵东县

粮食生产安全得分为 69.5，到 2006 年下降到 54.9，粮食生产安全评价得分明显下降，这期间也是城镇化率快速发展的时期；

这种邵东县粮食生产安全得分不断下降的趋势从 2006 年后开始发生变化，到 2010 年邵东县粮食生产安全得分缓慢升为 57.5，

到 2014 年上升到 61.4，这期间邵东县粮食生产安全得分开始逐步提高，这与近些年邵东县政府重视耕地保护，加大整理力度，

积极采取应对措施确保粮食生产安全有关。
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5 对县域城镇化发展与耕地非农化及其粮食安全的理性思考

城镇化发展应该是土地资源逐步释放、结构优化的一个过程，不应该成为耕地面积减少的充分理由。目前邵东县城镇化快

速发展，这期间耕地保护与城镇化发展的建设用地需求存在矛盾，因此在城镇化快速发展阶段，如何克服大量耕地的非农化、

合理利用耕地、保障国家粮食安全成为耕地保护亟待思考的问题，可以从以下几个方面考虑。

5.1 发挥城镇化对粮食安全的带动作用

邵东城镇化建设吸引了大量农民进入城镇，政府可以集中利用原来的农民宅基地，促进农村土地使用权的流转，集中农村

土地给种植能手建成农村合作社和家庭农场，提高农村耕地效率，促进土地规模化经营、机械化作业，从而提高粮食生产率来

保障粮食供给与粮食安全。一方面城镇化还有利于提高农民素质，随着种粮规模化、比较收益不断上升，大量有文化、懂技术、

会经营的专门人才参与到现代农业建设中，能吸引更多的种田能手、农业技术人员回流到田间地头，农民素质的提高也使粮食

种植更加科学，促进粮食安全；另一方面城镇化有利于粮食流通，大量农村人口进入城镇，商品粮消费比重和粮食跨地区流通

量都增大，创造了更大的需求空间。粮食规模化促进粮食流通技术的应用发展，公共基础设施不断延伸，促进现代信息技术生

物技术在传统粮食仓储物流领域的应用，降低了流通成本；通过不断研发农业高新技术，推广农业机械化、电气化、新能源化，

粮食适度规模经营取代小农户兼业经营，可以推进新型城镇化与农业现代化协调互促、同步发展。

5.2 重视城镇化进程中耕地质量的保护

城镇化快速发展时期，乡镇企业为农民创造了大量财富的同时，很多乡镇出现了水质和土壤污染，因此开展对“三废”的

净化、回收和循环再利用，增加土地肥力，少施化肥与农药刻不容缓；政策导向上，常规的耕地保护指标对耕地质量保护没有

起到实质作用，即耕地保有量和基本农田等指标仅仅保证了耕地数量和改善部分生产条件，这可以从基本农田制度实行以来邵

东县的粮食单产水平呈下降的趋势得到佐证；耕地总量涵盖了耕地总数、质量水平和产出水平总和，政府应加强占用基本农田

审批程序，加强和明确以县政府主导的耕地保护责任制，采用奖惩制度，把耕地保护情况作为考核政绩、考核干部工作的指标

之一。耕地质量保护主要靠提高耕地单产、延长粮食产业链等途径，建立完善的畜牧养殖、食品加工等粮食深加工与转化体系，
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确保农民经济效益，保障农民的合理的粮食价格，利用粪肥提高耕地质量，通过制定一系列实惠农民的农业补贴、保险机制，

降低农民风险，帮助农民解决种田中遇到的实际困难。

5.3 集约利用城乡用地、完善村镇规划

邵东自 80 年代“兴商建县”的思路确立以来，规划定位发展为工业镇、商业城、专业村格局。但长期以来，缺少统一城乡

系统规划，村镇布局散乱无序建设，土地利用粗放；造成城镇和村庄建设中拆迁难、改造难的困境。政府在农地征用过程中，

应严格开展评定农地等级工作，更好地规范农地流转和土地征用制度；定期综合调查农村宅基地情况，在外地固定居住或有多

处宅基地的农民，实施宅基地退出机制，不断完善村庄规划和建设，确保农村居民点土地节约、集约化；土地利用规划要求调

整城乡居民点用地结构，引导农村人口向农民集中居住区集聚，建设项目用地审批工作要严格杜绝盲目开发和违法违规化用地

现象，落实规划的实施来实现依法、合理、高效用地，解决邵东县建设与耕地保护的矛盾，保障粮食安全的同时，又做到保障

邵东县的经济建设用地需求。

5.4 调整农业产业结构、推进新型城镇化

实施“土地替代” “粮食替代”型新型农业是适应目前节土、节水、不污染环境、资源可循环利用的新型城镇化发展的必

要途径。适当调整农业产业结构、发展“粮食替代”，同时也能保障粮食安全。邵东县可以发挥自身蔬菜、水果、中药材等特

色产品优势，进一步优化种植结构、发展特色产业，用菜、果、药产品作为粮食补充或用其产品收入换取所需粮食。根据邵东

县“十二五”种植业发展规划，作为湖南省农村综合改革试点县，邵东应继续构筑新型高效的种植业发展体系，坚持立足资源、

因地制宜、依靠科技、综合规划、形成规模的原则，建立特色蔬菜、中草药等生产基地，开展“企业+ 中介组织+ 基地+ 农户”

的产业化经营，完成由粗放型向效益型新型高效种植业产业体系的转变，把邵东县建设成为“东部工商贸发达城市、湘中南物

资集散地副中心及市域经济副中心”湘中地区经济发达的新型城镇。

6 结 论

县域城镇化快速发展是经济和社会发展的综合结果和必然趋势，在县域发展快速城镇化过程中，足够数量和质量的耕地资

源是其粮食生产安全的根本保障，在此过程中耕地所发挥的价值由于其资源的稀缺性在不断提升。邵东县耕地非农化现象严重，

其保障粮食生产安全的功能不断弱化；在邵东城镇化快速发展阶段，粮食自给率、粮食单产、耕地复种指数、粮作种植结构变

化等因素总体呈下降趋势，其耕地粮食生产安全评分不断降低；近些年邵东县政府重视耕地非农化现象，加大保护力度，积极

采取应对措施确保粮食安全，耕地粮食生产安全评分有所提升，但没有出现大的增幅，与实际情况较为符合。县域城镇化进程

中用地需求越来越多地受到土地供给能力的硬约束，如果能进一步减少或消除城镇化发展对耕地非农化的影响，协调好城镇发

展与耕地保护关系来缓解国家粮食安全压力，更好地确保城镇化后的区域粮食能自给自足，人民将生活得更加文明富裕、幸福

美好。
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