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　　摘要：民以食为天，“菜篮子”产品是老百姓生活的必要基础，对民生建设意义重大。南京作为江苏省会城市，近
年来人口不断增长，成为“菜篮子”产品的重要消费城市。通过实地调研走访，从不同角度较全面分析了南京市“菜篮

子”保供现状，针对过程中面临的数量保供压力较大、质量仍有提升空间、价格涨幅相对较高等挑战，借鉴兄弟城市

“菜篮子”保供的经验做法，南京“菜篮子”保供要立足南京核心点、拉动南京都市圈、辐射长三角城市，从建立精准化、

多样化、标准化“菜篮子”生产体系，构建链条化、便利化、品质化“菜篮子”流通体系，打造精准化、超前化、可控化“菜

篮子”保供体系等３个角度，提出优化南京市“菜篮子”保供路径，建设人民满意的城市服务。
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　　２０２１年３月，习近平在福建省考察时指出，建
设好管理好一座城市，要把“菜篮子”、人居环境、城

市空间等工作放到重要位置切实抓好。南京市在

“十四五”规划和二三五年远景目标纲要中提出，

要建设高品质生活的幸福宜居城市［１］。“菜篮子”

一头连着市民餐桌、一头连着农民口袋，是保障群

众安居乐业、城市平稳运行的民生大事，其保障供

应能力体现一个城市的治理水平。高标准推进南

京“菜篮子”工程建设，确保供应平稳有序，是提升

南京市民生活品质的重要举措。

１　南京“菜篮子”保障供应稳定有序

近年来，南京市高度重视“菜篮子”工程建设，

优化市场流通体系，提升产品保供能力，完善保供

预警机制，加强农产品质量管控，从各个方面着手

推进，有力推动“菜篮子”产销新格局的形成。

１．１　注重地产供给，有序扩大本地农副产品生产
２０２０年，南京市建成２０．５万亩（１ｈｍ２＝１５亩，

下同）、１６个省级“菜篮子”工程蔬菜基地，蔬菜播
种面积１２０万亩以上，产量在２８０万 ｔ左右；栽培的
蔬菜品种丰富，产品上市时间相互错开，各区域间

协调发展。建成一批畜牧生态健康养殖示范基地，

畜禽生态健康养殖超９０％，１２个新改扩建的封闭式
万头生猪养殖场投入运营，产能已经恢复到常年水

平。水产放养面积５２万亩，设施渔业超过３０％，标
准化健康养殖面积达６５％，特种水产养殖面积超过
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８０％。支持农业企业、合作社以及家庭农场等各类
主体建设，完善各类农产品初加工设施，进一步提

升加工水平。现阶段南京市直接从事农产品经营

的市级及以上农业龙头企业达５９家。
１．２　注重市场建设，构建布局合理的市场零售网络

《南京市商业网点规划（２０１６—２０３０年）》明确
了农产品批发市场和农贸市场的规划原则、建设标

准和布局要求，规划期将建成农贸市场５２７个，并将
菜市场布局规划纳入全市规划管理系统，与控详规

划相衔接，保证市场落地。实施新一轮农贸市场提

档升级，共建设、改造农贸市场３００个，改造覆盖面
达８４％，打造了一批经营标准化、采购环境良好、店
铺种类丰富、经营手段多元的现代化农贸市场。电

子商务和直播经济等新消费形态的快速发展，使得

市场零售网络更加健全。

１．３　注重质量管控，确保群众“舌尖上的安全”
２０１０年，商务部开始启动肉菜流通追溯体系建

设，南京市是首批试点城市之一。近年来，南京市

强化质量认证，制定市级农业地方标准２４６个，认证
了２１６个绿色食品、１０５个有机食品、１０个地理标志
农产品，绿优农产品占比位列全省前列；强化检测

监测，连续５年农产品检测合格率保持在 ９８％以
上；加强企业监管，生猪定点屠宰企业的进厂生猪

实施１００％检查登记，按照“批批检”的要求，生猪屠
宰“瘦肉精”检验批次全覆盖；强化质量追溯，已运

营的重要产品追溯管理平台以及单位子系统超过

５００个节点，全市农产品质量安全追溯率达到８０％
以上，城区农贸市场基本实现豆制品、牛羊肉、禽

肉、蛋等追溯系统全覆盖。

１．４　注重应急贮备，保障城市“菜篮子”稳定供应
政府贮备方面，积极开展越冬蔬菜储备，按照

５～７ｄ消费量为标准，进行耐贮存蔬菜品种的储备
工作。以南京农副物流中心为龙头，构建“三位一

体”的保供机制。在库储备菜３２００ｔ，在田储备菜
１万ｔ，委托应急调运１万 ｔ。参照每人每天不少于
１００ｇ肉并持续７ｄ供应量的标准，建立肉类储备制
度，２０２０年肉类储备增加到６０００ｔ，活体猪３万头、
牛６００头。同时引导做好市场储备，如位于江宁谷
里街道产业园的代表企业南京天环食品（集团）有

限公司，日常库存量２５万 ｔ，日常交易量２５００ｔ，年
交易量１００万ｔ。特别是在新冠肺炎疫情期间，全市
各类经营商户在政府、市场统一组织下，保持食品

价格基本稳定，发挥了积极的市场储备调控作用。

１．５　注重预警保供，保持市场价格基本稳定
建立了气象信息，特别是冰冻、雨雪天气等突

发灾害监测体系；对主要农产品价格走势及市场供

应等情况实施２４ｈ重点监测，做到全面、及时掌握
市场农产品价格变化；开展了动态查验保供存量、

组织投放、保供评估等一整套保供调控机制，一旦

满足预警条件，如气象部门发布雨雪灾害天气橙色

警报等，或市场蔬菜到货量连续２ｄ少于１５００ｔ、保
供品种价格涨幅超过５０％时，６ｈ内启动保供预警
机制，投放在库产品，保障市场供应稳定。

２　南京“菜篮子”保障供应面临的问题挑战

在政府的支持下，南京“菜篮子”工程建设近些

年来取得了一些成效，但是与特大城市发展定位和

人民群众的新期待相比，还有一定的差距和不足。

在城市高质量发展的新阶段，南京“菜篮子”保障供

应将面临不少挑战。

２．１　“菜篮子”产品数量保供压力较大
根据规划，南京“十四五”常住人口将突破千

万，作为重要民生商品，“菜篮子”产品保证充足供

应压力较大。一是需求数量增大。按照２０１８年消
费情况，以１０００万常住人口测算，需蔬菜１５２万 ｔ、
猪肉２５万 ｔ、淡水鱼１９．５万 ｔ、鸡蛋９万 ｔ、鲜牛奶
１５．２万ｔ。二是自给压力加大。综合相关信息看，
目前蔬菜、鸡蛋、鲜牛奶自给率约３０％，猪肉、淡水
鱼约为２０％。而随着城市发展，农业生产用地受到
挤压，从２００９、２０１４、２０１９年３个年度看，蔬菜（含菜
用瓜）播种面积分别为９．２３８、８．６８５、８．０１６万ｈｍ２，
地产供给压力在加大，高温季节更为明显［２－４］。三

是其他风险受到考验。虽然目前产品大流通格局

下供需基本平衡，但仍存在结构性、区域性、季节性

不平衡；从非洲猪瘟、新冠肺炎等事件看，还可能会

出现因突发事件而导致产品数量短期严重不足、运

输突然断链等风险。

２．２　“菜篮子”产品质量仍有提升空间
２０２０年，南京地区生产总值近１．５万亿元，人

均地区生产总值居全国同类城市前列，全体居民人

均可支配收入达到６万元［５］。随着社会经济发展、

居民收入水平的提高，人民开始追求高品质的生

活，带来了食品消费方面的变化。从调查看，南京

市民“菜篮子”产品消费需求向多品类、生态型、体

验式、便捷化方向快速转型，要求采购加工方便、产

品新鲜安全有营养、生产基地生态美丽适于体验采
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摘。但是从“菜篮子”基地现状看，蔬菜基地面积不

断减少；由于农村技能型劳动力不足，新的规模菜

地发展较慢；鲜活农产品消费相对旺盛，而冷链物

流、初加工发展滞后。相较消费需求，南京“菜篮

子”工程建设任务还很重，农田环境、基础设施、生

产设施等建设还需加大，品种、品质、品牌、标准化

还需持续推进，产品结构还需优化，生产供给、生态

涵养、生活休闲、文化传承等功能还需拓展。

２．３　“菜篮子”产品价格涨幅相对较高
从２０１９年国家对南京“菜篮子”市长负责制考

核看，“市民满意度”一项扣分较多，略低于３６个大
中城市平均得分。２０１８年度居民消费价格指数
“菜”一栏评分中（以２０１７年价格为１００），上海为
１０７．１，杭州为１０７．８，南京为１１２．６，南京涨幅相对
较高。２０１９年度居民消费价格指数“菜”一栏评分
中（以２０１８年价格为１００），上海为１０３．５，杭州为
１０３．１，南京为 １０５．７，南京涨幅相对仍较高［５－６］。

这就要求相关部门深入研究，引导现代绿色生产经

营，优化对策政策，通过专项资金、贴息贷款、特色

险种等方式，科学布局市场经营体系、全程冷链物

流体系，不断提升南京市场的集聚优势，实现全产

业链运营，促进菜价稳定，保证“菜篮子”产品与供

给服务的高质量。

３　兄弟城市“菜篮子”保障供应做法借鉴

如何稳定地产“菜篮子”产品供应，确保数量充

足、质量稳定、价格平稳，保障城市高质量发展的同

时让市民满意，先进城市的做法值得借鉴。

３．１　划定蔬菜生产保护区，稳定蔬菜种植面积
上海城市总体规划（２０１７—２０３５）确定按照“面

积稳定、质量提升、布局优化”的导向，在全市划定

蔬菜生产保护区５０万亩，在蔬菜生产保护区中划定
了１５个蔬菜保护镇，保护地块总面积为１７．１万亩。
为稳定蔬菜种植面积，２００８年以来，上海市级财政
安排专项资金对蔬菜种植实施生产补贴，蔬菜农资

综合补贴９０元／亩，高效低毒低残留农药４０元／亩，
“夏淡”期间绿叶菜种植补贴８０元／亩。在全国率
先推行绿叶菜价格保险，市、区两级财政承担９０％
的保费，并试点推行绿叶菜气象指数保险，保费补

贴７０％［７］。目前，保护区内设施蔬菜面积１０万亩
以上，全市蔬菜自给率稳定在４０％，其中绿叶菜自
给率稳定在８０％。上海还探索实现 ＧＩＳ地块与生
产管理信息系统衔接，６００余个蔬菜基地完成“农业

一张图”蔬菜大棚上图工作，发挥大数据作用，及时

引导生产者合理安排品种结构和种植规模［８］。

３．２　优化产销支持政策，促进“菜篮子”市场平稳
厦门市致力于打造“本埠基地 ＋外埠基地 ＋合

作基地”的农产品供应体系，外埠基地建设在厦门

可以享受同等的补贴政策。同时将社会救助和保

障标准、物价联动挂钩，积极落实平价商店制度和

困难群众补贴。其中平价商店形成了以国有超市

为主体、大型连锁民营超市为补充的零售网络［９］。

积极推进市场目标价格改革试点，如果居民消费价

格总水平月同比涨幅达到或者超过政府年度控价

目标，即食品类价格月同比涨幅超过６％，猪肉价格
月环比涨幅超过５％，猪粮比达到或超过９∶１，蔬菜
类价格周环比涨幅超过３０％，或者平价蔬菜销售价
格低于当地同类市场均价１５％以上，肉、禽、蛋以及
其他生活必需品价格低于当地同类市场均价５％以
上，则政府对平价商店进行差价补贴，平价商店每

家店能获得２万元综合补贴［１０］。

３．３　完善市场流通体系，强化区域协同保障
北京市强化京津冀农业协同发展，重点加强京

张承蔬菜产销信息合作，探索建设“菜篮子”产销信

息体系，为张家口、承德建立了“蔬菜农通”服务终

端［１１］；强化了企业外埠基地和屠宰加工企业两者的

相互供应，实现了与主产区产销对接，有力保障猪

肉在消费市场上供应足、价格稳。广州市牵头粤港

澳大湾区“菜篮子”工程，２０１９年启动建设。仅 １
年，港澳地区和内地１１１个地级以上城市就加入合
作共建行列，认定了８０８个生产基地、７１家产品加
工企业，并在全国推进建设 １５个配送中心（分中
心），初步搭建了全产业链条的生产体系、监管体系

和流通系统。厦门市构建了三级市场流通网络，区

域性批发中心辐射厦门周边各个地区，有效发挥了

“蓄水池”的集聚效应［１２］；各个社区的零售网点达

到２０个以上。积极发挥国有企业保障主渠道作用，
打造全链条可追溯的食品安全追溯平台，构建完整

的农产品供应链。

４　南京“菜篮子”保障供应路径优化

“十四五”时期，南京“菜篮子”保障供应要立足

南京核心点、拉动南京都市圈、辐射长三角城市，进

一步优化南京“菜篮子”保障供应路径，实现运营高

效、供给可控，服务人民满意的高品质幸福宜居城

市建设，重点可从以下３个方面发力。
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４．１　建立精准化、多样化、标准化“菜篮子”生产
体系

４．１．１　基地布局上　精准化抓实本市基地、外埠基
地，市内基地以南北田园为主。蔬菜方面，江宁、浦

口、江北新区以应时多品种设施蔬菜为主，六合以

速生叶菜、根茎类为主，高淳以食用菌、早园竹笋为

主，高标准规划建设一批永久型精品蔬菜生产基

地。园艺方面，重点发展高档葡萄、精品西甜瓜、设

施草莓、早熟桃梨、雨花茶等中高端生态体验型果

茶基地。养殖方面，打造１２个万头以上生猪生态健
康养殖示范基地，以高淳蟹鱼、浦口青虾为主，发展

一批水产健康养殖基地。扩大农业保险覆盖面，拓

宽农业保险领域，开展价格保险、气象保险等保险

试点，提高生产经营者应对风险能力。

在市内生产布局、市场供应基础上，注重互补，

建设外埠基地。借鉴北京、上海、厦门等地做法，引

导本地生产、经营企业走出去，与周边地区、蔬菜主

产区开展深度合作，建设外埠生产基地，构建“菜篮

子”全产业链一体化支持体系。充分借助现有对口

支援地区协作优势，发展一批“飞地型”基地，在基

地建设、生产流通等方面实行同等市级财政补贴政

策，并且政府能够对现行的保供协议进行规范化，

强化其对外埠基地的调控能力［１３］，进一步破除外埠

基地现存的松散型对接做法，从“菜篮子”工程基地

建设规划，到茬口布局、生产标准，再到产业链条构

建，将外埠基地纳入南京“菜篮子”工程基地统一管

理。完善外埠基地动态管理机制，所有基地上图入

库，实现精准化管理，每年对合作的区域、参与的企

业进行评价考核，通过动态调整，提高外埠基地保

供水平。

４．１．２　产品结构上　多样化构建“菜篮子”产品体
系。强化支持引导，扶持一批精深加工企业，如支

持江宁谷里、淳化，六合龙袍、龙池，溧水和凤、永阳

等生产基地，加快配置设施设备，发展田头初粗加

工车间。推进构建集生产、加工、物流、销售为一体

的全产业链建设，持续提升江宁金陵南江春、溧水

金万辰等大型生产企业的田头初精加工能力、快餐

生产能力、中央厨房服务能力和健康营养“菜篮子”

产品生产水平。加快构建“平战结合”的保供体系，

发挥好农业龙头企业在“菜篮子”工程建设中的作

用。在市级层面，成立南京“菜篮子”产品生产与保

供联盟，建立成员名录库，在项目支持上给予倾斜；

“战”时有效组织产品紧急调运，发挥市场储备

作用。

４．１．３　生产管理上　标准化组织基地绿色生产。
梳理现有产地标准、生产标准、产品标准，从绿色生

产、生态田园、美丽乡村等层面，对基础标准、产地

标准、生产标准、产品标准、管理标准进行优化，制

定具有指导性的行业标准和法律法规，形成南京

“菜篮子”全生命周期生产标准体系，强化政府和行

业协会对农产品生产过程的监督、指导，打造一批

南京“菜篮子”特色产品品牌［１４］。以品种、品质、品

牌为抓手，推进标准实施、投入品控制、质量管理，

实现“菜篮子”产品生产全程绿色化。

４．２　构建链条化、便利化、品质化“菜篮子”流通
体系

４．２．１　生产供应注重链条化　基于物质流、信息
流、能量流，从产地到流通市场、市民餐桌，从品质

保证、效率提高、成本降低等不同角度，对“菜篮子”

产品产业链条进行优化完善。探索建立良好的利

益联结机制，将生产者、经营者、消费者联系起来，

促进产业链条稳定发展，确保平时供应有序、应急

保供有效。

４．２．２　市场布局注重便利化　推进流通与市场网
络体系建设，从消费者角度出发，改善消费环境，保

持整洁的同时为消费者提供便利。在提升众彩大

型农副产品批发市场品级的同时，建议在江北再布

局建设一个大型农批市场，并可辐射安徽、苏北，形

成双核保障南京“菜篮子”产品供应的新格局。按

“菜篮子”产品类别，建设一批专业市场，共同承载

城市供应保障功能。适应城市化发展进程需要，强

化高新技术和农产品流通体系的深度融合，合理

设置布局农贸市场，围绕全市城市社区，加密生鲜

超市、平价市场、农贸市场、社区菜店、奶站等“菜

篮子”产品零售网点，引导开设直供直销门店，设

立直供直销摊位，探索直采直接配送、线上销售等

销售模式，实现线上线下融合发展，打造智慧商圈

以及智慧绿色物流［１５］。全面落实鲜活农副产品运

输绿色通道政策，优化鲜活农产品运输车辆通行

服务。

４．２．３　服务过程注重品质化　改进或更换市场内
各项硬件设施设备，营业用房建筑面积比例、交易

厅规格、冷藏保鲜设施等都应按规定标准建设，配

套电子交易结算系统，提高交易电子化水平［１６］。持

续加强市场制度建设，包括严格市场准入、质量管

理、监测检测、档案票证等制度，实现从产品到服务
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到管理的全过程品质提升。

４．３　打造精准化、超前化、可控化“菜篮子”保供
体系

４．３．１　监测精准化　建立专门的市场信息采集队
伍，大数据管理、应急管理、水利气象等部门共同参

与，构建包含产销各环节的“菜篮子”产品监测体

系。结合“菜篮子”信息共享平台建设，针对“菜篮

子”基地、流通主体、批发市场、超市、线上平台等重

点对象，建立常态监测机制，实现对“菜篮子”产品

信息全链条、全覆盖的精准化监测。

４．３．２　预警超前化　联合科研院所，搭建“菜篮
子”工程信息共享平台，引导供应链各环节为平台

提供数据信息，建立生产、产品、市场、经营等系统

化市场信息数据库。结合气象、汛情、灾害、突发事

件情况，对市场行情进行超前预判，提出生产、经营

与消费建议，为党委政府决策提供技术支撑。向社

会发布行情预测，引导生产经营、理性消费。

４．３．３　保供可控化　一是围绕蔬菜和猪肉等大宗
“菜篮子”产品，制定应急调控预案，面临重大事件，

应当在重大事件前期进行专项保供储备，在后期根

据消费和储备量的变化，动态调整储备量［１３］。落实

产品政府储备制度、引导市场储备，科学组织生产

经营，实行消费补贴，保证在灾害性天气、突发事件

发生后，市场能够稳定运行，保障供应。二是建立

南京都市圈“菜篮子”保供联盟，加快环南京１ｈ鲜
活农产品流通圈建设，建立各城市、南京本地各级

政府“菜篮子”协同保障供应协调机构，明确各地、

各部门职责，统筹各自优势资源，促进滁州、马鞍

山、淮安等地区蔬菜供应更顺畅。三是加强与山

东、安徽、云南等８个国内农副产品主产区产销对
接，打造“南菜北运”“北菜南上”模式，拓展陕西、青

海等中、西部特色优质农产品“进苏入宁”。四是加

强与长三角城市农产品批发市场紧密联系，建立突

发事件下“菜篮子”产品保供联动机制，形成长三角

一体化互转的大物流保障体系。
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