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美国城市食物系统治理中空间规划应对经验及
启示*

张  翀    ZHANG Chong

食物是人类生活的基本要素。现代食物系统面临一系列问题与挑战，自20世纪末以来，逐渐成为美国重要的规划议题，

并在纽约、洛杉矶等城市付诸实践，取得一定进展。而在我国，国土空间规划对于食物系统的关注相比住房、交通等传

统专项而言始终较少。研究基于对“食物系统”概念的认识，首先，梳理了美国将食物系统治理纳入城市规划的历程，

并分析其中空间应对的主要思路；其次，结合多个城市案例总结空间应对的具体策略；最后，结合我国食物系统的转型

动态，提出国土空间规划支持构建一个健康包容、高效韧性、活力繁荣和绿色低碳的食物系统的建议。

Food is an essential element of human life. The modern food system is facing a series of problems and challenges, which have 
become significant planning issues and have been put into practice in the United States since the late 20th century. However, 
territorial spatial planning has historically paid less attention to food systems compared to traditional specific systems in 
China. Firstly, the process of incorporating food system into urban planning in the United States is sorted out on the basis of 
establishing the concept of “food system”. Secondly, the specific countermeasures are sorted out. Finally, combined with the 
transformation dynamics of the food system in China, suggestions for territorial spatial planning to support the construction 
of a sustainable food system are put forward.

空间规划；食物系统；美国
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将完善食物系统作为应对全球性风险、实现可

持续转型的关键，提出构建更高效、包容、绿色

且具有韧性的全球食物系统，推动“自然资

源—生产与消费—社会福祉”3个层次可持续

发展目标的实现[3]。首先，食物系统涉及加工、

运输、废弃物处理等一系列资源和能源密集型

活动，已造成占全球总量30%以上的碳排放和

空气与水污染，以及60%的生物多样性丧失，

而气候变化和生态系统退化又反向扰乱了食

Experience and Enlightenment of Spatial Planning in Urban Food System 
Governance in the United States
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0  引言

2013年，联合国粮食及农业组织（Food 

and Agriculture Organization of the United 

Nations，FAO）提出食物系统的定义，即生

产、加工、销售和处置农业、林业和渔业产品所

涉及的全部活动；2018年，进一步提出可持续

食物系统的概念，将食物系统置于社会、经济

和技术宏观环境中，与农业、工业、商业、废弃

物处理、交通等紧密联系[1-2]。

2019年，联合国《全球可持续发展报告》

*基金项目：上海市2022年度“科技创新行动计划”科技支撑碳达峰碳中和专项项目“双碳背景下超大城市环境动态规划设计研究及示范”（编号22DZ1207804）资助。
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续发展规划外，还包括城市综合规划和以其

为依据的区划法规等[19-20]（见表1）。在地方

食物政策的战略指引下，“规划”将政策具体

物系统[4-5]。其次，高度全球化和乡村衰落背景

下，随着特色、品质和便捷化食物需求日益增

长，一方面，自然灾害、卫生事件、国际争端等

导致食物保供压力不断上升，另一方面，食物

领域的技术变革正加快形成新的发展动能，为

确保供给韧性和增加经济机会创造条件[6]。最

后，全球范围内食物安全和营养问题仍普遍存

在，加工、速冻和烘焙食物的大量生产和销售

已造成广泛的肥胖、糖尿病等疾病问题[7]。

近20余年来，关注食物系统的“物理资

产”、通过城市规划助力城市食物系统治理已

经成为美国多个城市的共识。我国既有研究主

要集中于都市农业和可食地景，基于“食物系

统”概念内涵的研究和实践还较少，有必要借

鉴美国城市的相关经验，在国土空间规划中予

以更为系统和科学的响应[8-16]。

1 美国将食物系统纳入规划的历程

美国食物系统与城市规划间联系的建立

经历了一个缓慢的过程。相关研究始于20世

纪末，最初主要探讨食物系统不在彼时城市

规划范畴内的原因，包括其被视为乡村议题、

与规划不直接相关且未暴露问题，以及主要

受市场驱动等。而后，规划行业对食物系统的

关注度持续上升[17-18]。

2005年，美国规划协会（American 

Planning Association）在旧金山举办首次

食物系统规划主题会议；2006年，编写食物系

统规划白皮书；2007年，发布《社区和区域食

物系统规划指南》（Guide on Community 
and Regional Food Planning）。上述工作

主要基于3方面共识：食物系统中各环节活动

与空间息息相关；城市的食物自给能力正快

速下降，现代食物系统已对生态环境、人类健

康、社会公平等造成负面影响；加强食物系统

治理将带来多重效益。

2012年，美国规划协会的一项调查显

示，仅12%的受访者所在地的规划中明确包

含食物系统相关内容；到2014年，许多规划

师表示已在使用多种公共政策工具推动食

物系统治理，除专门的食物系统规划和可持

化，“计划”细化实施步骤，“倡议”推动解决

方案创新，“项目”则是在特定场景下的实

际执行。以纽约为例，其于2010年发布食物

城市 人口规模/万人 相关文件和举措

纽约 500—1 000

·2009年“新鲜食物零售”（FRESH）计划
·2010年《纽约食物系统改善展望》（FoodWorks: A Vision to Improve NYC’s 
Food System）
·2015年《一个纽约》（OneNYC）
·2015年“城市农场”（Farms at NYCHA）
·2021年《十年食物政策规划》（Food Forward: A 10-Year Food Policy Plan）
·2022年《食物捐赠与食物残渣回收法》（Food Donation and Food Scraps 
Recycling Law）

洛杉矶 100—500

·2010年《健康食物获取条例》（Healthy Food Access Ordinance）
·2010年“人人享有好食物”议程（Good Food for All Agenda）
·2013年“都市农业激励区”法案（Urban Agriculture Incentive Zone Act)
·2014年“都市农业”倡议（Urban Agriculture Promotion Initiative）
·2018年“健康邻里市场网络”计划（Healthy Neighborhood Market 
Network）

·2019年“健康食物获取”政策（Good Food Access Policy）
·2020年《食物浪费管理条例》（Food Waste Management Ordinance）
·2024年“有机垃圾合规激励”项目（Organic Waste Compliance Incentive 
Program）

费城 100—500

·2010年“费城农场”项目（FarmPhilly）
·2010年“健康街角商店”倡议（Healthy Corner Store Initiative）
·2017年“零废弃行动”行动规划（Zero Waste and Litter Action Plan）
·2020年“食物问题”项目（Food Matters Project）
·2023年《都市农业规划》（Growing from the Root: Philadelphia’s Urban 
Agriculture Plan）

波特兰 50—100

·2005年《将都市农业作为规划优先事项》（The Diggable City: Making Urban 
Agriculture a Planning Priority）
·2006年《都市农业调查发现与建议》（The Diggable City Phase II: Urban 
Agriculture Inventory Findings and Recommendations）
·2007年《实施策略与建议》（The Diggable City Phase III: Implementation 
Strategies and Recommendations）
·2010年《食物行动规划》（Multnomah Food Action Plan）

西雅图 50—100

·2007年“食物系统增强”项目（Food System Enhancement Project）
·2008年“地方食物行动”倡议（Local Food Action Initiative）
·2008年“都市农业系统”项目（Urban Food Systems Program）
·2010年“社区食物安全”倡议（Community Food Security Initiative）
·2012年《食物行动规划》（Food Action Plan）
·2012年“健康食物”项目（Fresh Bucks Program）
·2024年《食物行动规划》（Seattle Food Action Plan）

巴尔的摩 50—100

·2009年“家庭种植”项目（Homegrown Baltimore）
·2010年“食物政策”提案（Baltimore Food Policy Initiative）
·2010年“虚拟超市”项目（Virtual Supermarket Program）
·2015年“食物回收”项目（Food Recovery Project）
·2019年《食物行动规划》（Baltimore Food Action Plan）
·2020年《地区食物战略》（Baltimore Regional Food Strategy）
·2021年“新鲜食物”倡议（B’more Fresh Initiative）

奥斯汀 50以下

·2003年“可持续食物中心—农夫市场”项目（Sustainable Food Center 
Farmers’ Market Program）

·2010年“都市农场”项目（Urban Farm Program）
·2011年《都市农业条例》（Urban Agriculture Ordinance）
·2011年《资源回收零废弃规划》（Resource Recovery Zero Waste Plan）
·2012年《零废弃条例》（Zero Waste Ordinance）
·2016年“健康街角商店”倡议（Healthy Corner Store Initiative）
·2017年“食物回收与捐赠”项目（Food Recovery and Donation Program）

表1  美国部分城市食物系统治理相关的主要文件和举措梳理
Tab.1  Summary of the main documents and initiatives related to food system governance in some cities in the 
United States

注：除表中所列城市外，克利夫兰、堪萨斯城、劳伦斯市、密尔沃基、锡达拉皮兹等也有类似文件和举措。

资料来源：笔者根据各城市政府网站信息整理。
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系统规划《纽约食物系统改善展望》，目标

是减少食物浪费、改善食物获取、支持本地

农业和提升公共健康水平；2015年，城市总规

《一个纽约》纳入支持社区菜园等内容以落

实食物供给目标；2021年，发布《十年食物政

策规划》，制定跨部门工作框架，明确行动任

务和责任分工；还先后发布了“新鲜食物零

售”等计划和“城市农场”等倡议，并在推

动健康食物贩售、小型堆肥等方面给予税收

减免和补贴、土地使用等政策和法规支持。

2  美国城市食物系统治理中的空间应

对思路

美国规划协会在《社区和区域食物系统

规划指南》中指出，应通过制定土地、经济、交

通等方面的政策、规划和法规，支持建立一个

更可持续的食物系统。该指南为美国各城市推

动食物系统治理提供了明确的方向，可概括为

理念转变、跨界关联、内容完善和工具辅助4个

方面，其内容框架与空间应对思路如表2和图1
所示。

2.1  理念转变：聚焦多维目标全面深刻认识

食物系统

要发挥空间资源对食物系统治理的支撑

保障作用，其核心在于，将食物系统作为一个

整体，把食物链上各环节与交通、住房、产业、

公共服务、公共空间等空间要素联系起来，统

筹考虑人、企业和政府等不同主体的价值主

张，深刻认识食物系统治理对于城市实现健康

包容、高效韧性、活力繁荣和绿色低碳等目标

的作用，通过空间资源配置支持实现综合效益

最大化。需注意的是，不同城市开展食物系统

治理的目标优先级有所差异。

2.2  跨界关联：搭建食物系统与“空间”之

间的桥梁

食物生产涉及各类粮食、蔬果、畜禽等原

材料的种植与饲养空间，食物加工涉及屠宰

场、加工厂等进行附加值生产的空间，食物运

输涉及储藏和配送过程中各级转运枢纽和运

输通道，食物消费和销售涉及菜市场、超市、餐

厅、线上平台配送站等贩售和就餐空间，食物

处理则涉及食物残渣和食品包装垃圾的收集、

运输和处置设施。作为食物系统的“物理资

产”，这些空间不仅是各环节发生的场所，更应

成为塑造过程的积极因素。

2.3  内容完善：强调多尺度、多元化空间的

互补协同

食物系统各环节可能集中在一个社区甚

至家庭，也可能分布在全球范围内。不同城市

需要认识自身食物系统的多尺度特点，才能锁

定关键的“物理资产”。其中，最贴近市民的社

区尺度受到美国各城市的普遍关注，该尺度重

在解决日常食物获取问题，强调“短供应链”

的力量，关注分散式、小规模空间和设施的培

育；城市尺度重在制定食物政策并统筹相关基

础设施和土地使用；区域尺度则侧重于联动周

边，建立区域级供应链。

2.4  工具辅助：提升科学评估对于精准施策

的支撑性

美国各城市的食物系统治理，通常遵循

一套相对成熟的工作流程和方法，开展综合或

专题的现状评估、政策设计与规划编制、制度

嵌入与项目实施，以及监测评估等。其中，每个

步骤都强调跨部门协作、多层级对接，以及数

据分析和社区参与并重。聚焦空间，较常见的

资料来源：笔者根据参考文献[21]整理。

策略 内容
主要体现思路

（对应本文章节）

1.支持社区和区域
层面完善的食物系

统规划

1-A 整合相关专项系统，支持建立食物系统治理机制 2.1、2.2

1-B 支持制定食物系统规划，针对自然灾害、流行病等潜在危机提出
应急方案建议

2.1、2.3

2.支持通过食物系
统治理促进地方和

区域经济

2-A 将食物系统纳入城市、农村和区域经济发展规划 2.1、2.2

2-B 提高本地农业生产能力（评估农用地、制定或修改相关政策、规
划和法规）

2.2

2-C 促进本地食物市场发展（制定土地利用和交通规划，为都市农业
发展提供充足空间、基础设施和运输通道）

2.2、2.3

2-D 开发支持食物系统分析及评估的技术 2.4

2-E 为小型农场、食物加工和零售企业等提供发展机会（支持落实社
区厨房和相关设施，以及食物企业孵化器和创新型都市农业项目）

2.2、2.3

3.支持改善地区居
民健康的食物系统

治理

3-A 增加价格合理、文化包容的健康食物来源（探索多样化食物基础
设施建设，优化人与食物的交通联系）

2.1、2.2、2.3

3-B 提供健康的饮食环境（评估快餐店或杂货店贩售食物的健康程
度，限制某些区域开设快餐店）

2.2、2.3、2.4

3-C 促进低收入社区养成健康饮食习惯 2.1、2.3

3-D 通过土地使用规划、环境监测和相关措施保障食物安全 2.1、2.2

4.支持构建生态可
持续的食物系统

4-A 整合生产、加工、分配、消费和废弃物管理环节，提高本地或区域
的食物自给能力

2.1、2.2、2.3

4-B 支持食物系统减少能源消耗和使用本地可再生能源（减少长途
运输、通过堆肥和生物燃料开发回收利用有机垃圾）

2.1、2.2、2.3

4-C 支持评估和减轻食物系统对环境和气候造成的负面影响 2.1、2.2、2.4

5.支持构建社会公
平的食物系统

5-A 增加相关设施以减少低收入社区的食物安全风险（评估食物安
全情况，为社区花园、杂货店等提供空间）

2.1、2.2、2.4

5-B 为低收入人群提供与食物相关的创业所需设施（如社区厨房）和
空间（如社区花园）

2.1、2.2、2.3

5-C 鼓励和支持公共机构生产粮食，提供场地规划设计和其他协助 2.2

5-D 支持解决农村贫困问题 2.1

6.保护多样化的传
统饮食文化

6-A 保护和弘扬传统的本土饮食文化 2.1

6-B 保护和恢复本地生物多样性 2.1、2.2

6-C 将传统食物文化纳入综合规划、经济发展规划和相关治理活动 2.1、2.2

7.促进社区和区域
食物规划

7-A 支持制定和实施《联邦农业法案》 2.1

7-B 支持制定和实施其他相关政策 2.1

表2  《社区和区域食物系统规划指南》内容框架
Tab.2  Framework of Guide on Community and Regional Food Planning

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.



城市研究

SHANGHAI URBAN PLANNING REVIEWSHANGHAI URBAN PLANNING REVIEW

URBAN RESEARCH94 

图1  美国食物系统治理中空间应对的思路
Fig.1  Main ideas of spatial response in the food system governance in the United States

资料来源：笔者自绘。

数据分析是基于食品零售设施等要素，识别城

市中的“食物荒漠”（以有限的健康食物选择

为指征）和“食物沼泽”（以高密度不健康食

物选择为指征）等关键区域（见表3）[22]。

3  美国城市食物系统治理中的空间应

对策略

聚焦农业生产空间，加工、运输和销售基

础设施，以及垃圾处理设施，美国各城市通过

全面且细致的策略推动地方食物系统转型。

3.1  分圈层布局农业生产空间，将都市农业

纳入区划

推动本地生产、改善食物可获得性，是优化

地方食物系统的首要问题。除城市远郊集中性

生产、近郊选择性生产外，城区内的都市农业被

视为重要催化剂。各城市越来越多地鼓励建设

都市农业新空间，试点水培、气培等新技术，通过

农业创新园区、室内垂直农场、屋顶农场、校园农

场、社区花园等，对乡村农业形成补充，区划和土

地使用相关法规发挥了重要作用[23]64-65，[24]。

3.1.1    明确相关定义，详细规定允许的生产活

动和建设行为

此举能够打消都市生产者的顾虑，避免

因审批标准模糊导致的不合理使用和项目受

阻，从而推动利用商业、居住、工业等用地生产

本地的新鲜、可负担食物。如奥斯汀定义了各

种农业用途，并规定了允许进行水培、园艺、室

内作物生产等的区域[25]；克利夫兰规定了在住

宅区和非住宅区饲养鸡、鸭等家禽和养殖蜜蜂

等的规模和空间要求[26]；费城允许在180天内

修建温室等临时和小型农业生产设施，满足阶

段性、周期性需求[27]。

3.1.2    鼓励“种售一体”都市农业运营模式，

允许就地销售

此举有助于都市农业生产者在无需支付

高昂的运输和其他中间费的情况下，直接进入

市场，是提升本地食品可达性与经济可持续性

的关键举措。如堪萨斯城允许在符合建筑后退

等规范的条件下，在住宅用地上设临时摊位，

销售家庭花园、社区花园和在社区支持的农业

管理模式下种植的新鲜食物和园艺产品[28]。

波特兰、奥斯汀、西雅图等也有类似规定，但

对销售时间、频率、噪声、交通影响等有一定

要求[29]。

3.1.3    指定公共空间，鼓励全年龄段市民开展

农业生产

此举不仅有助于扩大都市农业空间，更

能增强社区凝聚力并推进饮食科普教育。如西

雅图允许居民申请社区花园中小块土地自行

种植食物，优先考虑低收入人群，目前已建成

遍布全市的90个花园，被视为美国最早也最

成熟的公共场地食物种植系统之一[30]；劳伦

斯市“社区花园”项目中设置儿童区域和蔬

菜迷宫等，鼓励全年龄段的潜在种植者参与，

部分还提供小型商业种植孵化场所。纽约、锡

达拉皮兹等也有类似措施[31]。

3.2   整体优化加工、运输、销售环节的食物

基础设施

美国各城市已形成以多层级协作、清洁

高效流通、灵活弹性供给和健康饮食引导为核资料来源：笔者根据参考文献[22]绘制。

表3  聚焦健康食物供应的食物系统“物理资产”评估内容示例（巴尔的摩）
Tab.3  Examples of food system physical assets assessments in terms of healthy food supply (Baltimore)

内容 涉及要素 说明

零售空间的
类型和分布

超市、小型商店、便利店、农民市集、市场、
线上超市配送站、城市农场、社区花园

划定健康食品优先供应区时，着重考虑：
（1）家庭收入情况；
（2）汽车保有情况；
（3）市民与超市的距离；
（4）健康食品可获得情况

健康食品的
可获得性

蔬菜、水果、牛奶、牛肉、鸡肉、鱼肉、面包、
低糖谷物、米、意大利面、健康速冻食品等

的贩售点

营养援助情况

夏季就餐点
由联邦政府资助、州管理，协助非营利组织在
夏季为儿童和青少年提供免费营养餐

校外就餐点
主要由非盈利组织、教堂和学校运营，为儿童
提供免费食物

食物储藏与就餐点
隶属于马里兰州食品银行，依托流浪者收容
所、紧急食品储藏室、学校或教堂提供食物

老年人就餐点
由卫生局管理，为老年人提供集体就餐环境和
营养膳食
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心的食物基础设施建设思路，强化了本地与区

域的链接，也推动了供应链的系统完善。

3.2.1    关注区域和社区，建设多级食物枢纽

区域层面，强化供需链接，建设区域级屠

宰场、加工设施、批发市场等，聚合中小型农业

经营主体，为其提供区别于传统渠道的加工和

分销平台，促进农业经济与加工产业协同发

展，提高整体竞争力。社区层面，建设邻里级食

物中心，集成小型加工、物流分配、末端零售等

功能，推动企业、商户间共享包装、初加工、冷

链存储等设施，并探索绿色低碳的建造方式；

加强社区厨房、应急食物储藏点等设施建设，

提高食物系统韧性的同时，带动就业和孵化微

型企业[23]40-51，[32]。

3.2.2   强调清洁高效，完善食物运输网络

食物流通是以空间规划为抓手，推动食

物系统治理的核心环节之一，重点是提升运输

效率、减少交通碳排放。其中，优化最后的食物

里程被视为最大挑战。除通过完善城市物流节

点布局及配套小型冷链仓储、配送站等基础设

施，实现短链配送和高频次供给外，部分城市

开始强调低碳货运工具的推广与应用。如纽约

不仅增加充电设施，还提出对街道和路侧空间

进行重新设计，从而为以电动货运自行车、三

轮车和其他小货车等更清洁的“最后一英里”

微移动式配送（即时速不超过45 km/h，通

常低于25 km/h）创造条件[23]69-72。

3.2.3    鼓励灵活供应，支持非正式食物供应

设施

多个城市在区划中放宽对临时农贸市

场、流动食品车、临时摊位等的空间限制和经

营许可，对此还制定了标准化的移动设施设

计指南，在特定区域配置临时电力接口、移动

洗手站、垃圾收集装置等设施，并提供一定的

财政补贴。在避免对环境造成不良影响的同

时，一方面，丰富了“食物荒漠”、低收入社区

的食物供给，提高了食物可及性；另一方面，也

为小农、初创者等进入市场创造了机会，促进

了本地经济发展。允许贩售的地点包括人行

道、广场、公园绿地、社区中心、图书馆外、教堂

停车场等[33-34]。

3.2.4    倡导健康饮食，制定针对性分区政策

食物消费虽是个人选择，但无疑也受到

广告和过量供应的影响。为了营造健康的饮

食环境，部分城市通过修改区划或出台特定

用途规定，对贩售高糖、高脂、高盐的不健康

食物的设施选址和密度进行限制，辅以财政

激励政策，推动饮食结构优化。如纽约限制在

“食物沼泽”、学校和其他青少年活动密集的

设施周边一定范围内开设快餐店，同时划定

鼓励增设健康食品贩售点的区域，明确新鲜农

产品零售面积占比，并配套税收减免政策[35]。

洛杉矶曾于2008年在健康问题严重的南部设

置禁建快餐店区，但由于涉及诸多复杂因素，

效果不佳。

3.3  细化源头分类，推动餐厨垃圾资源回收

利用

全球8%—10%的温室气体排放与餐厨垃

圾有关[36]。美国部分城市在推行餐厨垃圾单

独收集的基础上，进一步细化源头分类，实现

多途径资源回收和本地化再利用。

3.3.1   细分仍可安全食用和不可食用资源

纽约、奥斯汀要求大型餐饮机构和超市首

先将仍可安全食用的资源优先捐赠给“食物银

行”（Food Bank）、“社区厨房”（Community 

Kitchen）等，形成食物救济的节约链条。不可

食用的部分，则根据设施处理能力和场地条件

实现多层次方式互补。城市层面，建设大型集

中堆肥设施或厌氧处理系统，进行高效处理和

资源化利用；社区层面，在区划中明确鼓励设

置分布式堆肥站点。如俄亥俄州将堆肥作为社

区花园、城市农场等用地上被允许的“辅助用

途”，并鼓励创新资源管理方案。州内各城市进

一步规定堆肥位置，如与地块边界距离不小于

3—5英尺（约0.9—1.5 m）、与相邻建筑距离

不小于5—25英尺（约1.5—7.6 m），以及应位

于后院、角落或绿篱遮挡区域等；进一步规定

规模，如高度不超过5英尺（约1.5 m）、总容量

不超过300立方英尺（约8.5 m³）；进一步规

定形式，如封闭容器、堆肥箱等；部分还限制外

来蔬果残渣和园艺废料[37]。纽约则在政府主

导的分类收运基础上，引导市民将餐厨垃圾

投放至遍布全市的智能堆肥箱（Smart Bin）

和餐厨垃圾投放点（Drop-off），结合全民科

普教育、堆肥福利反馈等活动，形成堆肥网络

生态[38]。

3.3.2   多途径实现食物资源再利用

经过堆肥或厌氧处理的餐厨垃圾，可转

化为营养丰富的堆肥材料，因此首先作为土壤

改良剂，以低成本或零成本的方式提供给本地

农场和公园绿地使用，部分作为福利分发给社

区或回馈给市民，以提升其参与的积极性。此

外，餐厨垃圾通过厌氧消化等技术，可转化为

沼气等清洁能源，用于发电、供热或作为交通

燃料使用。如纽约Newtown Creek污水处理

厂引入污泥和食物残渣共处理技术，生产的沼

气除用于内部供电与供热外，剩余部分输送到

国家天然气系统，供更多居民使用。

4 对我国城市国土空间规划的启示

近20年来，我国由农业贸易顺差国变为

全球最大逆差国，面临主粮和重要副产品间明

显不平衡、农民经营增收致富空间收窄，以及

农业发展质量不高等问题，食物应急保供韧性

不足的问题在气候等不确定因素下也有所表

现[39]。近年来，我国先后印发《“十四五”全国

农业绿色发展规划》 《全国现代设施农业建设

规划（2023—2030年）》 《“无废城市”建设试

点工作方案》等文件，体现了从全链条、全范

围推动食物系统转型的新态势。城市是食物消

费的核心区域和食物流通的集聚节点，其空间

结构、功能布局、设施配置等直接影响着食物

系统的表现。国土空间规划应将食物系统治理

作为一项重要议题，强化整体部署（见图2）。

4.1  加强评估，识别城市食物系统面临的关

键问题

食物系统受到地理条件、资源禀赋、社会

结构、经济基础、政策体系等的影响，不同城市

应结合国土空间总体规划和相关专项规划编

制，探索建立食物系统空间资源数据库，开展

食物系统运行情况评估，确定自身需关注的关
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键问题及其优先级情况。分析内容可包括：（1）

食物需求或消费情况（市民的食物偏好、营

养、经济情况，及食物获取便利性等）；（2）供

应链情况；（3）相关空间要素的分布及运行

情况（涉及集中和分布式生产、加工、运输和

处理，以及正式和非正式的贩售或消费等）；

（4）既有政策、规划和法规情况。分析应从都

市圈或区域乃至全国尺度来认识自身的比较

优势，且尽可能达到社区精度，结合自然灾害

等风险地图，既能明确薄弱环节，更能精准识

别问题地区并挖掘潜力资源，从而将食物系统

治理科学纳入国土空间规划，融入总体愿景、

制定分层策略、分解行动任务，并配套相关技

术标准和法规政策以保障实施[40-41]。

4.2  把握要点，将食物系统治理思路融入规

划内容

食物系统与国土空间规划中农业、工业、

仓储、交通、市政、绿地等多个专项系统相关，

更涉及区域、市域、社区等不同空间层次的协

同互补，应基于多尺度空间分析，将相关规划

要点充分融入都市圈或区域、城市、社区或城

市片区的各级规划。

4.2.1    区域层面

以强化城市与周边区域功能互补和环节

联动，形成保障有力的广域韧性食物系统格局

为目标，结合市级国土空间总体规划、专项规

划及都市圈或区域规划，推动与周边城市在食

物生产、加工、流通、储备调控、餐厨垃圾回收

利用等方面的合作。通过分析都市圈或区域范

围内各地在土地资源、产业基础、交通条件、生

态承载力等方面的比较优势，明确城市在区域

食物系统中的职能定位，如有的城市更多地提

供消费市场与创新服务，而有的城市重点保障

初级产品供给和再利用处理。以此为基础，将

食物系统议题纳入区域协同平台，促进相关资

源整合与政策协同，包括推动区域内耕地保护

红线、永久基本农田和重要生态功能区协同划

定，统筹冷链物流、农产品中转枢纽、餐厨垃圾

处理设施等。

4.2.2    市域层面

（1）农业生产方面，通过外围耕地生产基

础保护、深远海设施渔业拓面提质和强化城区

内都市农业，建立全域农业生产互补格局，合

理提升城市食物自给率。在继续推进落实耕地

保护与质量建设的基础上，探索非耕地设施农

业开发，推动大中城市现代设施农业园区等现

代化都市设施农业建设，支持规模养殖场设施

绿色化和智能化改造，以及深远海大型智能化

养殖渔场建设和渔港设施升级改造，确保食物

供给基础空间稳定[42]。与此同时，明确都市农

业的战略性、基础性地位，科学确定都市农业

的目标定位和发展方向，完善配套政策法规，

鼓励和引导利用存量低效工业用地、空置商务

楼宇等各类闲置资源，以及屋顶、社区绿地等

各类可进行功能叠加的空间，进行农业领域新

技术试点，实现补充本地食物供应、教育推广、

社会融合等多重功能。

（2）食物加工和运输方面，统筹市内产

地冷藏保鲜、冷链物流中转等设施，推动冷

链物流干线网络布局和城乡配送节点体系建

设，缩短“食物里程”，提升食物流通效率。

首先，结合城市产业发展规划和产业空间布

局，引导食品加工、冷链仓储、预制菜产业、农

产品精深加工等环节集中布局于具备交通优

势、产业基础和配套条件的加工园区，建设集

“产—加—储—销”为一体的复合型农业与

食品产业集聚区；优化“最先一公里”配套

设施，适应不同农产品冷链物流要求，结合实

际分区合理集中建设产地冷藏保鲜设施。其

次，完善以仓储保鲜和烘干为主的现代物流

设施系统，在落实国家骨干冷链物流基地和

冷链物流大通道建设要求的基础上，根据城

市自身在农产品产地集散、冷链产品分销消

费等方面的特点，规划产销冷链集配中心及

干支衔接运输通道，加强市区和县乡村食物

集散点与铁路货运、水运和公路系统的耦合；

更新改造既有仓储空间，探索“中央厨房+食

材冷链配送”新业态、新模式，鼓励建设联合

配送仓库，供农户、分销商等共同使用，提高

空间使用效率并减少拥堵[43]。

图2  在城市国土空间规划中纳入食物系统治理的基本思路
Fig.2  Basic ideas of incorporating food system into territorial spatial planning

资料来源：笔者自绘。
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（3）餐厨垃圾处理方面，一方面，应因地

制宜，将处理设施合理布局在物流中转节点附

近，形成“生产—配送—消费—回收”闭环。

另一方面，探索创新解决方案，将餐厨垃圾转

化为能源，反哺城市市政基础设施系统。

为保障上述内容能更好地嵌入国土空间

规划中，可结合国土空间用途管制设置适应都

市农业、冷链物流、堆肥处理等功能的新用地

或设施类型。

4.2.3    社区或城市片区层面

社区或城市片区作为食物获取和资源调

度的基本单位，直接决定了城市食物系统的韧

性，而其与人深度链接的特点也有助于促使市

民养成更健康的饮食习惯。应结合详细规划、

15分钟社区生活圈规划等，推动市民身边的食

物基础设施建设。

（1）食物供应方面，嵌入小微都市农业，

鼓励设置灵活贩售点。在老旧小区改造、商务

楼宇更新提升等工作中，嵌入小微都市农业。

允许设置流动摊贩、临时市场等非正式贩售设

施，支持居民或社会组织主导的合作社、社区

花园、食物集市等项目落地。结合社区治理建

立应急食物储备和联络机制，支持社区级行政

管理或文体设施、学校等作为灾害期间提供食

物等资源的“临时生活中心”，日常开展膳食

营养科普和韧性社区演练等活动，推动应急能

力建设和健康饮食环境塑造。此外，可依托社

区级公共服务设施或鼓励商户，组织运营食物

银行、社区冰箱等，为低收入人群和新就业形

态劳动者提供福利食物。

（2）食物配送方面，完善“最后一公里”

设施建设，提升末端配送效能。鼓励集配中心

整合配送资源，面向生鲜超市、生鲜连锁店、餐

饮店等采取集中采购和多温共配。推动末端冷

链配送服务站点建设和改造，提高存量资源利

用率，引导菜场、商业街区等共建共享小型公

共冷库、末端设施网点和冷藏配送车，同时为

电动三轮车或货运自行车短途配送创造条件，

支持智慧冷链自动售卖机、取菜柜等在末端配

送中广泛应用。

（3）餐厨垃圾处理方面，建设小型堆肥
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