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《关于改进管理方式切实落实耕地占补平

衡的通知》 （国土资规〔2017〕13号），明确提出

“按照补改结合的原则，实行耕地数量、粮食

产能和水田面积三类指标核销制落实占补平

衡”，通过“三库一平台”（数量库、粮食产能库、

水田库和管理平台）、“算大帐”形式，强化县

（市、区）政府的耕地占补平衡管理，即要同时

实现耕地数量、粮食产能和水田的占补平衡。

这种严格的耕地占补平衡落实要求，着眼于解

决“占优补劣”的突出问题，但潜在的危害也很

大，其可操作性值得商榷。笔者认为，耕地占

补平衡还是应坚持“以质抵量”的产能平衡。

我国正步入城镇化、工业化的快速阶段，

各项建设不可避免地要占用一定的耕地资源。

耕地作为稀缺资源，并不能随意“创造”，就像

稀土矿一样，总不能要求矿主开采一吨稀土，

就要补充一吨稀土资源？要长久实现耕地占补

的数量平衡在理论上就是一个伪命题。“上有

政策，下有对策”，为了争取新增建设用地的顺

利报批，完成耕地占补平衡的数量要求，地方

就会千方百计地去增加耕地数量，从而导致违

背生态规律的土地开发与复垦行为难以避免。

而推行“以质抵量”的产能平衡，有其严谨的科

学性支撑，不仅可以有效地控制耕地的开发行

为，而且能促进地方加大耕地的质量建设，策

应着新时代的质量兴农战略。

一是符合耕地占补平衡政策的本质要

求。耕地占补平衡政策是针对我国人多地少、

人均耕地占有低的基本国情，按照“占多少、补

多少”的原则，要求非农建设单位或个人，补充

与所占耕地数量与质量相当的耕地，以维持全

国耕地农产品生产能力的平衡，实现“确保谷

物基本自给、口粮绝对安全”战略目标。耕地

占补平衡的实质就是耕地农产品生产能力的平

衡，即产能平衡。在具体的运用中，建设占用

耕地的产能由耕地数量和单位面积产能组成，

即占用相同数量的耕地，需要补充的产能还取

决于耕地质量（单位面积产能），这样能促使建

设单位少占耕地且尽量不占优质良田。而在耕

地产能补充方面，同样由实施提质改造的耕地

数量和单位面积产能提升额度组成，开展提质

改造的耕地面积越多、产能提升额度越大，其

产能补充量就越大，这样能促进地方政府加大

耕地提质改造的力度。

二是符合实施藏粮于地的战略需求。藏

粮于地、藏粮于技是现阶段确保国家粮食安

全，把中国人的饭碗牢牢端在自己手中的战略

选择。其中藏粮于地是面对国际粮食价格的冲

击、国内外市场粮价倒挂的宏观环境，确保耕

地生产能力的新思路。国家适时提出耕地轮



作休耕制度，耕地的粮食生产能力还在，并且

土地休耕后还可提高地力，让农田休养生息就

等于把粮食生产能力储存在土地中。实际上，

农村也确实存在耕地抛荒的普遍现象。难怪

基层国土人员把耕地开发开垦归纳为一件“农

民不解、部门责备”的难事：农民不理解，为什

么现在好的耕地都没有人耕种，还要开发那些

耕作条件更差的耕地？林业部门、水利部门也

常常指责“毁林造田、围滩造地”有破坏生态之

嫌，的确，如何落实新开发耕地的耕作主体，也

成为了基层政府的一件难事。而推行“以质抵

量”的产能平衡，则把耕地补充内容放在对现

有耕地的提质改造上，而不鼓励对未利用土地

的开发利用，这符合国家当前实施藏粮于地的

战略需求。

三是符合生态文明建设的内在需求。生

态文明建设的核心就是形成人与自然和谐发

展、共生共荣。良好的耕地生态系统是维持生

产、生态、社会等基本功能的前提，不仅要为人

们提供健康安全的农产品，还要为社会提供丰

富的农田耕作传统文化、开放空间、农村独特

景观、生物栖息、空气与地下水的净化等等功

能，因此，耕地的生态保护才是耕地保护的核

心。而良好的生态系统必须依赖于系统的生物

多样性（包括动物、植物、微生物），这是因为生

物多样性是生态系统中能量循环和物质转换的

基础，耕地生产能力的自我恢复能力依赖于系

统内生物种群之间物质与能量转换途径及频度

的调整。耕地生态系统生物多样性的维持，又

必须建立在区域景观格局的异质性上，应保留

一定面积的坑塘水面、林地和草地等非耕地，

从而给青蛙、蚯蚓等生物留有栖身之地，以及

化肥农药使用时的逃生通道和避难场所。而在

追求新增耕地面积的目标导向下，人们往往把

区域内的零星坑塘水面、林地和草地等非耕地

都开垦成了耕地，在改变区域用地类型的异质

性的同时，破坏了局部小气候环境、影响生物

多样性。而“以质抵量”的产能平衡，则可有效

地抑制对新增耕地数量的过分追求，既能减少

农田整理中对坑塘水面等非耕地的开发，也可

以减少不符合生态规律的未利用土地的盲目开

发，从而促进人与自然和谐共处，推进生态文

明建设。

四是不会动摇我国耕地数量的根基。确

保一定数量的耕地面积是保障国家粮食安全

的根本。那么，取消了耕地占补的数量平衡要

求，单纯的“以质抵量”会不会动摇我国耕地

数量的根基？事实上这种担忧是多余的。这

是因为，我国已建立了一个完整的耕地保护政

策体系，其中永久基本农田制度是核心政策，

并在此基础上，还要加快划定和建设粮食生产

功能区、重要农产品生产保护区，这才是确保

我国耕地数量的“压舱石”。我国对永久基本

农田制定了一系列具体保护措施，实行特殊保

护制度，比如《关于加强耕地保护和改进占补

平衡的意见》 （中发〔2017〕 4号）明确规定：严

禁通过擅自调整县乡土地利用总体规划，规避

占用永久基本农田的审批；明确一般建设项

目不得占用永久基本农田，重大建设项目选址

确实难以避让永久基本农田的，在可行性研究

阶段，必须对占用的必要性、合理性和补划方

案的可行性进行严格论证，通过国土资源部用

地预审，农用地转用和土地征收依法依规报国

务院批准；对永久基本农田占用，项目建设单



位应按照当地耕地开垦费最高标准的两倍交

纳。目前全国已经划定了永久基本农田 15.5
亿亩，并全部落到实地地块，明确了保护责任，

实现了上图入库。这 15.5 亿亩永久基本农田

已为确保我国耕地基本数量提供了坚实的保

障，“以质抵量”的产能平衡丝毫撼动不了这个 
基础。

五是有利于推进乡村振兴。“以质抵量”

的产能平衡，能够夯实农业地区的生产基础，

并获得资金支持，推进乡村振兴。一方面，可

有效地引导各地耕地补充工作的重心从追求新

增耕地数量转向对现有耕地的提质改造上，加

快中低产田改造、高标准农田建设，这与我国

新时代提出的“大规模推进农村土地整治和高

标准农田建设，稳步提升耕地质量”的战略选

择相互策应，进而改善农业生产条件，促进产

业兴旺。另一方面，通过高标准农田建设实现

的耕地新增产能可以跨区域调剂指标，其获得

的经济收益可用于支持农村社会经济发展，从

而为乡村振兴注入财力支撑。
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