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摘 要：耕地保护是“国之大者”，是粮食生产的命根子，保护耕地是底线要求。为加强耕地保护，守住耕地红线和粮食安

全底线，本文通过第三次全国国土调查（以下简称“三调”）与第二次全国土地调查（以下简称“二调”）进行对比，深入分

析耕地保护转型下全国耕地变化情况、存在问题及其原因，并立足高质量保护，促进区域协调发展，结合耕地保护新发展趋

势，提出实现耕地可持续利用与保护的对策，为耕地保护相关工作提供一定的参考价值。
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地保护创新发展、守住粮食安全底

线夯实基础。

1 数据来源及研究方法

本文充分利用网络技术、图

书资源等，结合当前公布的全国

“三调”数据，拟采用文献资料检

索、定量和定性分析相结合的研究

方法。

“三调”数据来源于自然资源

部、各省、自治区、直辖市的自然

资源厅官网，其中辽宁省、天津市

和江苏省未公布“三调”耕地坡度

数据，暂未对三个省份的耕地坡度

进行对比分析；“二调”耕地数据来

源于张凤荣等编著《中国耕地》[2]；

人口数据来源于全国第七次人口普

查数据；2013—2017 年耕地流入流

出情况来源于《中国国土资源统计

年鉴》。其中，数据不含港澳台数据。

2 全国耕地保护态势

2.1 “三调”耕地现状

全国耕地主要以旱地为主，

集中分布在秦岭－淮河以北。根

据“三调”数据，全国耕地面积

为 12 786.19 万 hm2， 其 中 水 田

3 139.20 万 hm2、 占 比 24.55%，

水 浇 地 3 211.48 万 hm2、 占 比

25.12%， 旱 地 6 435.51 万 hm2、

占比 50.33%。从区域分布来看，

耕地资源分布区域差异较大，全

国耕地主要以东北地区（2 987.60

万 hm2、占比 23.37%）最多，华

南地区最少（569.64 万 hm2、占比

4.46%）。从省级层面看，耕地面积

在 1 000 万 hm2 以上的仅有黑龙江

省（1 719.54 万 hm2）和内蒙古自

治区（1 150.36 万 hm2），面积在

600～1 000万 hm2的含河南、吉林、
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党中央、国务院高度重视耕

地保护。全国国土调查作为国务院

部署的一项重大国情国力调查，它

是查清国土资源利用状况的重要手

段，也是开展国土空间规划编制工

作的基础。“三调”数据成果折射

出我国在耕地保护、生态建设、节

约集约用地、违法违规占地等方面

存在的问题 [1]。与“二调”数据相

比，“三调”耕地净减少 752.27 万

hm2，大量耕地出现“非农化”“非

粮化”现象，虽然在国家层面要求

落实耕地保有量任务，但仍有 21

个省份的耕地面积低于耕地保有量

任务，耕地缺口大，耕地保护形势

严峻。本文主要对比分析“三调”

与“二调”的耕地数据，结果表明

了全国各省份耕地变化情况、存在

问题及成因，继而提出耕地保护与

可持续利用的对策建议，为推动耕
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新疆、山东和河北 5 个省份，面积

在 100万 hm2 以下的含北京、上海、

天津、西藏、海南、青海和福建 7

个省份。

此外，根据全国第七次人口普

查数据，全国人均耕地面积为 1.36

亩，其中超六成省份的人均耕地面

积低于全国平均水平。其中，北京

（0.06 亩）、上海（0.10 亩）、广

东（0.23 亩）、浙江（0.30 亩）、

福建（0.34 亩）和天津（0.36 亩）

6 个省份的人均耕地面积均不足全

国平均水平的三分之一，而人均耕

地面积较多的黑龙江省、内蒙古自

治区均超全国人均耕地面积的5倍。

2.2 与“二调”耕地的对比分析

全国耕地总量减少，南减

北增。经统计，“三调”与“二

调”的耕地相比，全国耕地净减

少 752.27 万 hm2，其中水田减少

160.04 万 hm2、减幅 4.85%，仅黑

龙江、吉林等 8 个省份的水田面积

增加，而水田面积大于 100 万 hm2

的省份由“二调”的 13 个减少至“三

调”的 10 个（减少的省份为云南、

贵州和福建）；水浇地增加 403.14

万 hm2、增幅达 14.36%；旱地减少

995.36 万 hm2、减幅 13.39%。

从空间分布来看，东北、华北

和西北地区耕地面积增加，而其余

四大区域的耕地面积均减少，呈现

“西进北扩、沿海地区减少”态势。

其中，东北地区的黑龙江、吉林、

辽宁，华北地区的内蒙古自治区，

西北地区的新疆共 5 个省份的耕地

面积增加；其余省份的耕地面积均

减少，笔者将耕地面积减少较多的

地区分为三类：一类是经济发达的

沿海地区（如天津、山东、广东、

浙江、江苏等），一类是水资源较

为短缺的省份 [3]（如北京、陕西、

河北、河南、陕西等），另一类是

位于山地丘陵或者高原的地区（如

四川、贵州、云南、广西、重庆等）。

全国平地面积增加，坡度大

于 25°的耕地面积减少。经统计，

“三调”与“二调”的耕地坡度相

比，坡度≤ 2°（平地）的耕地增

加 183.42 万 hm2、 增 幅 2.37%，

增加的平地仅分布在黑龙江、

吉林、内蒙古自治区、山西、江

西、广西、湖北、湖南、新疆、

重庆共 10 个省份；坡度 2°～6°

的耕地减少 201.86 万 hm2、减幅

9.34%；坡度 6°～15°的耕地减少

313.84 万 hm2、减幅 15.49%；坡

度 15°～25°的耕地减少 292.93 万

hm2、减幅 27.49%；坡度＞ 25°

的耕地减少 127.05 万 hm2、减幅

23.12%。减少面积最多的省份是陕

西（减少 48.25 万 hm2），其次为贵

州（减少 23.38 万 hm2）和重庆（减

少 22.04 万 hm2）。

此外，根据《全国土地利用总

体规划纲要（2006—2020 年）调整

方案》，全国“三调”耕地总体能

达到调整完善成果中的耕地保有量

任务，盈余 352.86 万 hm2，但从省

级层面来看，仅有黑龙江、吉林、

辽宁、内蒙古自治区、山西、甘肃、

宁夏、青海、新疆和西藏 10 个省

份的耕地面积高于耕地保有量指

标，其余 21 个省份的耕地面积均

低于耕地保有量指标（其中山东、

广西和四川 3 个省份的短缺数量均

超 100 万 hm2）。

2.3 耕地流出流入情况分析

全国耕地流出量大于耕地流入

量，耕地流出主要分布在华东、西

南地区。根据《中国国土资源统计

年鉴》，分析 2013—2017 年全国各

省份耕地流出流入情况，其中全国

耕地流出面积 169.56 万 hm2，耕地

流入面积 141.69 万 hm2，耕地净减

少 27.87 万 hm2。从区域空间分布

来看，一是耕地流出主要分布在华

东、西南和华中地区，耕地流入主

要分布在西北、华北和西南地区。

二是华北、西北地区耕地流入面积

大于耕地流出面积（耕地净增加分

别为 2.73 万 hm2、9.09 万 hm2），

其余五大区域耕地流入小于耕地流

出（其中耕地流出量最严重的是西

南地区，面积达 13.32 万 hm2）。从

省级层面来看，仅有新疆、内蒙古

自治区、宁夏、湖南、上海、江西、

西藏和青海 8 个省份的耕地流入大

于流出，其余省份耕地流出均大于

流入。

3 全国耕地存在问题及原因

分析

3.1 耕地总量减少，部分地区低于

目标值

耕地总体情况呈现“北增南

减、西进北扩、沿海地区减少”态

势，部分地区出现耕地倒挂现象。

一是耕地空间分布不均，其中近五

成的耕地集中分布在黑龙江、内蒙

古自治区、河南、吉林、新疆、山

东和河北等 7 省。二是全国耕地面
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积总量减少，而增加耕地的地区利

用难度比较大，其中内蒙古自治

区 33% 的耕地在年降水量 400 mm

以下，16%的耕地为不稳定和未耕

种状态 [4]。三是部分地区耕地出现

倒挂现象。仅从耕地数量来看，

全国涉及 21 个省难以落实耕地保

有量任务（耕地缺口共计超 870 万

hm2），其中北京、福建、上海、浙江、

广东、广西、海南、陕西和贵州 9

个省份的耕地面积低于永久基本农

田保护面积指标（福建、浙江和海

南 3 个省份的耕地面积占永久基本

农田保护面积的指标低于 90%），

耕地保护形势十分严峻。

形成以上严峻形势的主要原

因：一是调查规则变化，如“可调

整地类”不再视为耕地管理，且把

耕地变为其他农用地的情况，按照

耕地恢复种植的难易程度标注“即

可恢复”和“工程恢复”地类 [2]；

二是调查数据精度提高；三是农业

结构调整、国土绿化和违法建设等

导致大量耕地转为非耕地，如全

国标注耕地恢复属性地类面积超

1 600 万 hm2（其中“即可恢复”地

类超 580 万 hm2，“工程恢复”地类

超 11 00 万 hm2），约占全国耕地总

面积的 13.19%，比全国耕地减少

的面积多 930 多万 hm2。

3.2 经济利益驱动，“非粮化”趋

势明显

种粮比较效益低，全国耕地

“非粮化”现象日益显化。全国

标注耕地恢复属性面积超 1 600 万

hm2，包括在耕地上种植林果、花

卉苗木、挖塘养鱼等行为，甚至还

有违反占用耕地建设造成耕地“非

农化”。其中，山东（超 150 万

hm2）、广西（超 130 万 hm2）、新疆（超

60 万 hm2）、山西（超 55 万 hm2）

等省份标注耕地恢复属性面积高于

全国平均水平（低于 55 万 hm2），“非

粮化”趋势比较明显。形成这种情

况主要原因有：一是种植粮食收益

比较低，造成农民有序或者自发进

行农业结构调整。二是不适宜耕种

的地块（如可调整地类、不稳定利

用耕地等）划入永久基本农田，且

永久基本农田范围与“两区”（粮

食生产功能区、重要农产品生产保

护区）存在地块重叠从而造成农民

无意识触碰“非粮化”底线 [5]。三

是耕地保护涉及多头管理，且保护

责任分工不明确，缺乏全生命周期

的管理。四是“非粮化”的认定标

准、整治指南等方面缺乏政策依据。

3.3 耕地潜力不足，落实耕地“双

平衡”压力大

一方面，省域范围内落实耕地

“占补平衡”难度大。对于 2013—

2017 年建设占用的耕地，国家层面

落实耕地“占补平衡政策”，但仍

有北京、河北、陕西、天津、山东、

广东、河南、四川等 15 个省份共

计 22.33 万 hm2 无法在省域范围内 

 
图1  2013—2017 年全国不同地区耕地变化情况示意图 
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落实“占补平衡”。另一方面，对

于实行耕地“非粮化”政策新要求，

国家难以落实耕地“进出平衡”。

从 2013—2017 年农业结构调整流

入流出耕地的情况来看，全国耕地

“进出平衡”短缺 4.55 万 hm2，

仅内蒙古自治区、海南、河南、湖

南、陕西、新疆和西藏 7 个省份能

实现“进出平衡”，这是由于以往

只注重耕地“占补平衡”，对于耕

地流向其他农用地未落实“占一补

一”的要求。而造成落实耕地“双

平衡”压力大的原因主要有：一是

统筹生态保护、经济发展需求等因

素，全国耕地后备资源不足，根据

《全国土地整治规划（2016—2020

年）》，全国可集中连片开发的耕地

后备资源仅 2 800 多万亩，约占全

国耕地后备资源总面积 8 000 万亩

的 35%，与此同时“三调”中的滩

涂、沼泽地类不再列入耕地后备资

源范围内，能用来落实“占补平衡”

的非耕地数量越来越少。二是耕地

“进出平衡”补充来源与耕地“占

补平衡”的来源不同，财政压力加

大。耕地“进出平衡”的地块不能

用于落实“占补平衡”，以及标注

属性恢复地类需要在符合相关政策

和技术标准的前提下，方可用于耕

地“进出平衡”或“占补平衡”，

且要付出不少经济成本和社会成

本，将面临财政压力加大的困境。

4 加强耕地保护的对策建议

4.1 规划引领，建立多核心耕地保

护目标

在“两藏”战略、国土空间规

划及双碳的背景下，耕地多核心保

护目标是严守耕地底线、保障粮食

安全、维护耕地生态功能以及可持

续保护利用协同并进。因此，建议

建立以“耕地数量管控、质量提升、

生态提档、价值显化”为核心的耕

地保护目标，统筹好耕地规划、开

发、利用、保护、修复和治理等系

列工作。一是聚焦耕地保护重点难

点问题，扎实开展耕地“非粮化”、

耕地补偿、耕作层破坏标准等基础

性研究，为耕地保护夯实基础。二

是发挥规划引领作用，编制各层级

的国土空间规划，统筹划定好“三

区三线”，落实并带位置下达各地

耕地保有量、永久基本农田保护面

积等约束性指标，明确并严格执行

空间管控统筹规则。三是基于现有

耕地、永久基本农田、高标准农田

和粮食生产功能区，统筹考虑耕地

后备资源潜力、耕地恢复潜力，划

定耕地整治集中区，科学编制耕地

保护专项规划，继而建设耕地潜力

综合利用项目数据库，逐步通过永

久基本农田整改补划、高标准农

田建设、全域土地综合整治等途

径，优化耕地和永久基本农田空间

格局。

4.2 政策指引，采取硬措施守田

护粮

在新形势下，耕地保护政策

具有多、散、变、新、隐等 5 个特

征，导致耕地保护在政策方面存在

政策不衔接、政策不健全、政策空

白、部门管理相互推诿等困境。因

此，基于耕地多核心保护目标，应

该整合、延伸、填补和强化耕地保

护的管控、建设、激励和社会参与

等政策工具 [6]，并正确理解和集成

应用相关耕地保护法律法规政策。

一是统筹谋划法律制度体系，加快

推进耕地保护法、国土空间开发保

护法等重要立法，以及开展对耕

地、草地、林地等立法研究，做好

立法储备工作；二是系统梳理现有

耕地保护相关政策和措施，基于问

题导向和目标导向，进一步整合、

创新、完善耕地保护与治理协同政

策体系，包括耕地战略储备 [7]、耕

地“双平衡”、耕地“双管控”、耕

地恢复地类开发与利用、耕地耕作

层剥离再利用、耕地保护纵横结合

补偿 [8]、监管与考核等制度框架和

实施路径，形成政策合力；三是粮

食生产围绕政策保本、经营增效两

个方面，构建价格、补贴、保险等

扶持政策体系，保障种粮农民和种

粮地区的合理收益。

4.3 统筹协调，落实耕地保有量

任务

一是强化区域统筹协调，立

足全国各省份的资源禀赋、资源环

境承载力、发展需求等，综合考虑

各省份可长期稳定利用耕地、标注

耕地恢复属性潜力与上一轮耕地保

有量、永久基本农田保护目标的差

异，分类确定各省份的耕地保有量

任务和永久基本农田保护面积。

二是探索建立耕地增量与耕地

存量协调制度，拓宽补充耕地的具

体渠道，包括实施垦造水田、全域

土地综合整治、高标准农田建设、

耕地恢复整治等途径，实现耕地“占

补平衡”或“进出平衡”，以及改
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进跨省域补充耕地管理工作，拓宽

跨省域补充耕地范围，促进省际间

资源统筹配置。

三是从自然资源资产有偿流动

的角度，研究构建耕地异地代保机

制，探索将耕地保护的义务量和任

务量分开，对任务量达不到义务量

的地区，每年按规定向转入承接方

支付异地代保费用，提高地区耕地

保护的积极性。

4.4 多措并举，治理耕地“非粮化”

一是精准界定“耕地”、“非粮

化”等概念，健全和完善由“总量

管控、计划管理、空间准入、用途

转用、审批许可、监管监测”等五

项基本制度组成的耕地用途管制制

度，严格落实耕地“双平衡”。二

是因地制宜制定补充耕地项目后期

管护标准和管护办法细则，明确管

护主体和职责、管护期限、种植类

型、管护经费来源、用范围、奖惩

措施等内容。三是完善农村土地流

转工作，加快健全农村土地承包经

营权退出机制 [9]，促进耕地流转和

规模化经营，减少耕地撂荒、“非

粮化”等现象的出现。

4.5 强化领导，形成工作合力

耕地保护是一个庞大而复杂的

系统，需要全国多方齐心协作，实

行闭环治理。一是加强组织领导，

严格落实耕地保护和粮食安全党

政同责，各级政府在党委统一领导

下，落实主体责任和监督责任，并

结合“田长制”引导村集体和农户

参与，逐步形成“党委领导、政府

负责、部门协同、公众参与、上下

联动”的耕地保护格局。二是完善

监管和考核机制，进一步完善粮食

安全责任制，细化粮食主销区、产

销平衡区、主产区考核指标，压实

粮食生产责任；加强执法监督，结

合耕地保护生态补偿工作的重点内

容，从“政策落实”和“资金管理”

方面入手，构建耕地保护生态补偿

监督机制；深化“放管服”改革，

探索建立以信用监管为基础、全链

条闭环式监管治理的机制。此外，

借助学习强国、抖音、微信等平台

加大宣传力度，同时通过开展培训

班、现场技术指导等加强对种植农

户的指导服务。

通过对比分析全国“三调”

耕地现状与“二调”耕地结果，我

国耕地面临耕地总量减少、部分省

份耕地保有量任务短缺、耕地“非

粮化”现象、耕地后备资源潜力不

足等现实困境，笔者建议从规划引

领、政策指引、拓宽补充耕地来源、

加强耕地“非粮化”治理、强化组

织领导等方面，多措并举加强耕地

资源保护利用，建立以多位一体化

保护为核心的耕地保护新格局。

参考文献：

[1] 中华人民共和国自然资源部网站 . 第三

次全国国土调查主要数据公报 [DB/OL]. 
https://www.mnr.gov.cn，2021-08-25.

[2] 张凤荣，张天柱，李超，李子忠 . 中国

耕地 [M]. 北京：中国农业大学出版社，

2021.
[3] 瞿如一，童绍玉，唐静波，彭海英 . 基

于第一和第二次全国土地调查数据的我

国土地利用变化特征分析 [J]. 安徽农业

科学，2018，46（03）：5-11，24.
[4] 中华人民共和国自然资源部网站 . 内蒙

古宁夏发布“三调”主要数据成果 [DB/
OL]. https://www.mnr.gov.cn，2021-12-
13.

[5] 陈倩茹，谢花林 . 耕地“非粮化”的成因、

挑战与对策 [J]. 土地科学动态，2022
（02）：6-9.

[6] 孔祥斌，陈文广，杨智慧 . 中国耕地保

护转型：目标、路径与政策 [J]. 土地科

学动态，2022（1）：1-6.
[7] 梁鑫源，金晓斌，韩博等 . 藏粮于地背

景下国家耕地战略储备制度演进 [J]. 资
源科学，2022，44（01）：181-196.

[8] 孔祥斌 . 休养生息制度背景下的中国耕

地保护转型目标框架与路径 [J]. 湖南师

范大学社会科学学报，2021，50（03）：
1-12.

[9] 龙开胜 . 江苏省耕地“非粮化”治理的

困境与对策 [J]. 土地科学动态，2022（2）：
40-43.金秋田园如画卷 摄影 / 李龙

14   |   2022.12

耕地保护  |  


