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摘要：文章针对我国耕地保护管理管理存在的环节串联不足、规划传导不足、目标总

控与过程管理脱节、保护管控与利用引导衔接不足等现状问题，基于耕地保护主动统

筹转型思路与系统思维，提出耕地保护“五量联保”治理模式：①锚定存量，严格落

实现状耕地和永久基本农田保护；②严控减量，严格耕地占用管制，精准研判占用计

划；③统筹增量，突出补充恢复耕地全局性管理；④提升质量，推进质量和生态的系

统性提升；⑤保障产量，健全耕地利用和管护运作机制。
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Abstract: Aiming at the problems existing in the current cultivated land protection management
in China, such as insufficient link series and planning transmission, disconnection between target
control and process management, and lack of connection between protection and control and
utilization guidance, and based on the active overall planning and systematic thinking of cultivated
land protection, the paper proposed a "joint guarantee from five aspects" governance model as
follows: ① The stock should be grappled with protection of currently cultivated land and
permanent basic farmland being strictly implemented. ② The reduction should be strictly
controlled with the occupation of farmland being strictly controlled, and the occupation plan being
accurately studied and judged. ③ The increment should be overall planned, with the overall
management of supplementary restoration of cultivated land being highlighted. ④The quality
should be improved with the systematic improvement of quality and ecology being promoted. ⑤
The production should be ensured with the mechanism for using, managing, and protecting
farmland being improved.
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粮食安全，国之大者。随着党中央对坚守 18 亿亩耕地红线的要求从“必须实至名

归”提升至“党政同责、终身追责”，我国耕地保护要求越来越严格，管理内容越来

越精细，耕地保护“硬措施”不断完善，耕地数量减少的趋势得到初步遏制。2020—

2023 年，我国耕地总量连续三年净增加。在我国经济持续回升向好的背景下，未来仍

存大量各类发展建设占用耕地需求，必须落实好耕地占补平衡
[1]
。由于耕地后备资源越

来越少，耕地占用与保护的矛盾愈发突出如何全面落实耕地数量、质量、生态“三位

一体”保护要求，需要进行深入探索。目前，我国耕地保护管理已初步形成涵盖调查

监测、规划管控、用途管制、种植利用、整治修复、监督考核等环节的全链条管理体

系。但由于过去多为任务式的被动保护，各管理环节缺乏有机串联，模式体系不够健

全。鉴于此，本文基于主导统筹思路和系统思维，聚焦现状问题，研究提出耕地“五

量联保”治理模式。

1 耕地保护管理现状问题

在我国国家产业体系中，农业始终处于弱势位置。受此影响，耕地保护长期未被

地方基层政府实质性重视起来，虽然国家不断出台政策要求、措施，但是耕地保护的

被动局面仍未得到有效改善，主要体现为管理链条串联不足、全盘统筹不足等方面。

1.1 管理环节多，缺乏有机串联

随着粮食安全形势越来越严峻，国家对于耕地保护的重视程度不断提高，耕地保

护管理工作环节的内容日渐增多，目前涵盖调查监测、规划管控、用途管制、整治修

复、种植利用、监督考核等内容的全链条管理体系已具雏形。但在管理实践中，各环

节之间多是“各自为战”，尚未形成有机的串联。如耕地质量分类监测与更新工作已

开展三年，但成果如何应用到耕地保护各管理环节中尚未明确；国土空间规划主要明

确了现状耕地和永久基本农田的数量和布局，但对于通过整治、修复而补充增加或提

升质量的耕地统筹考虑不足，无法对耕地整治实施环节发挥引领作用；耕地上的农业

产业发展安排，涉及农业农村部门和自然资源部门之间的协调问题，以及考核导向差

异等问题，常常因为产业布局安排与耕地用途管制衔接不充分，导致产业落地难、周

期长等问题，甚至出现违法违规利用耕地现象。

1.2 规划类型多，传导体系不完善

一直以来，与耕地相关的规划种类较多，但侧重点各有不同，详见表 1。如土地利

用总体规划侧重耕地的数量和布局管控，约束性强；土地整治规划侧重耕地质量提升、

数量补充
[2]
，约束性弱；高标准农田建设规划侧重耕地质量提升和布局安排

[3]
，具有一

定约束性；农业产业规划主要为农业产业布局安排，空间属性弱，与耕地保护的关联

性考虑较少。各地陆续审批的国土空间总体规划，由于内容庞大、规则复杂、时间紧

迫等因素，难以在耕地和永久基本农田方面形成完善的内容体系，仍以完成耕地和永
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久基本农田保护数量和空间布局管控为主。总体上，与耕地相关的现行规划种类较多，

但彼此之间并没有围绕数量、质量、生态“三位一体”形成内容全覆盖，大多数规划

均未涉及耕地生态方面；同时，规划之间也没有形成核心指标的传导控制体系，如土

地利用总体规划中确定了新增建设占用耕地规模和补充耕地规模等约束性指标，但在

土地整治规划编制和审核时并未与该指标衔接。

表 1 现行耕地保护相关规划内容

现行相关规划 主要指标 规划不足

土地利用总体规划

1.耕地保有量

2.永久基本农田保护面积

3.新增建设占用耕地规模

4.整理复垦开发补充耕地义务量

1.侧重耕地数量的保护，耕地的质量、生态等内容薄弱

2.耕地占用的增量管控指标与实际管理衔接不足

土地整治规划
1.高标准农田建设规模

2.补充耕地规模

1.整治目标单一，偏向数量、质量建设，未发挥综合整治

的规划效用

2.对补充耕地后续管护缺乏引导和监管

高标准农田建设规划

1.累计建成高标准农田面积

2.累计改造提升高标准农田面积

3.耕地质量等级

4.高效灌溉节水面积

5.新增粮食综合生产能力

重基础建设，轻建后管护利用

国土空间规划
1.耕地保有量

2.永久基本农田

侧重耕地数量与布局，在耕地质量、生态方面缺少正向性

的总体谋划与引导

农业产业规划 注重农业布局，对耕地保护相关内容提及或衔接较少

1.3 目标总控与过程管理脱节，全盘统筹不足

随着耕地保护要求越来越严格，过程管理也越来越重要，目前占补平衡和进出平

衡已成为耕地用途管制的重要抓手，为耕地总量动态平衡提供了保障。但是，由于缺

乏对耕地总体空间布局优化方面的目标引导和管控，导致耕地占补平衡和进出平衡多

以完成数量平衡任务为首要目标，对空间总体布局优化考虑较少，补充耕地选址存在

“孤岛”“上山”等现象，占整补碎，致使耕地碎片化问题比较突出。本文以广东省

广州市和湛江市为例，采用“二调”和“三调”数据，将连片耕地图斑聚合后进行对

比分析，详见表 2。广州市作为大湾区核心城市，发展建设多，耕地连片度 2009 年为

1.25 公顷/片，2018 年为 1.03 公顷/片，2020 年为 0.17 公顷/片，耕地连片度持续降

低。湛江市地处粤西地区，发展建设相较广州市少一些，占用耕地也会少一些，但也

存在一定程度的耕地破碎化趋势，耕地连片度由 2009 年的 2.88 公顷/片降至 2020 年

的 2.43 公顷/片。

表 2 广州市与湛江市耕地连片度变化情况

城市 年份 面积/公顷 图斑数/个 平均面积/公顷

广州市

2009 年 89124.87 71286 1.25

2018 年 80008.83 77669 1.03

2020 年 50792.15 303286 0.17

湛江市

2009 年 102208.69 35434 2.88

2018 年 103179.7 36723 2.81

2020 年 93097.02 38356 2.43

注：由于“二调”与“三调”技术标准差异，导致 2020 年耕地连片度明显低于 2009 年和

2018 年。
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1.4 保护管控与利用引导的衔接不足，工作局面被动

耕地管理涉及保护管控与种植利用两个层面，保护管控以自然资源部门为主，多

为约束性的管控，政策属性和空间属性均较强；种植利用以农业农村部门为主，多为

预期性的引导，政策属性强，空间属性较弱。由于涉及部门联合协调，以及管理侧重

和技术属性差异等原因，耕地保护与利用两大环节衔接不足。以广东省为例，虽然目

前耕地保护管制性要求越来越多、越来越严格，但由于对农业产业的引导和监管不足，

导致“二调”至“三调”期间大量耕地流出用作其他农业用途，总面积约 55 万公顷，

约占同期耕地减少总量的 88%
[4]
（图 1）。加之近年来城镇化高速发展，粮食生产效益

偏低等原因，农村常住人口外流严重，农业劳动力不足，耕地利用者缺乏耕地保护积极

性，导致耕地撂荒严重
[5]
，据“三调”数据，广东全省 18%的耕地为空置状态，多为撂

荒（图 2）。

图 1 广东省 2009—2020 年间耕地流向情况 图 2 广东省 2020 年耕地种植情况

2 主动统筹的转型思路

2.1 夯实面向考核的管理举措和组织体系

目前，中共中央已经印发耕地保护和粮食安全考核办法，对考核对象、考核内容、

考核步骤、考核结果运用等作出了全面规定，考核工作整体制度框架基本建立。考核

内容涵盖耕地保有量、永久基本农田保护、耕地占补平衡、耕地质量保护与提升、高

标准农田建设、粮食播种面积和产量等多项内容，涉及自然资源、发展和改革、农业

农村等多个部门，形成了体系性的考核内容和模式。

地方在开展耕地保护管理工作时，应坚持“以终为始”的思路导向，以通过考核

为基本目标，系统性地开展各项工作。一方面，要聚焦耕地保护考核的内容要点，在

现有各项管理工作的基础上，进一步评估耕地保护管理体系的完整性、系统性、高效

性等，将考核内容逐一转化为具体的管理制度和举措，形成内容完整、系统、高效的

管理体系。另一方面，应强化耕地保护的组织体系保障，尤其要以“田长制”为核心

抓手，发挥“田长”的全面统筹作用，通过构建田长制组织体系，将耕地保护的各项

内容要点和管理举措逐级传导至各层级田长，明确田长的具体职责、目标、举措等，
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配套相关工作流程机制，为各项工作的高效运行、落地实施提供保障。

2.2 突出耕地保护专项规划的空间统领作用

随着耕地保护和粮食安全考核“二合一”的全面实施，耕地保护管理的体系性要

求进一步增强，迫切需要一个强力抓手来串联耕地保护工作的各项环节，从而全面谋

划耕地保护的各项内容安排。经过关联性矩阵分析，能够将耕地保护管理现有六大环

节内容串联起来的只有规划管控环节，详见表 3。调查监测主要是对现状的调查，缺少

对未来的研判和安排，难以对耕地保护工作的整体推进提供指引；用途管制主要是针

对耕地保护过程中用途变化的管控
[6]
，管理对象只是耕地保护内容的一部分；种植利用

更多是对耕地设施建设、种植利用等内容的安排，管理内容难以涵盖耕地保护全部内

容；整治修复侧重在耕地布局优化、质量提升、生态保护修复等方面；考核监督则定

位在对耕地保护过程和结果的监督奖惩，属于末端环节。

表 3 耕地管理各环节关联性

管理环节 调查监测 规划管控 用途管制 种植利用 整治修复 考核监督

调查监测 ● ● ○ ○ ○ ●

规划管控 ● ● ● ● ● ●

用途管制 ○ ● ● ○ ○ ●

种植利用 ○ ● ○ ● ○ ○

整治修复 ○ ● ○ ○ ● ○

考核监督 ● ● ● ○ ○ ●

注：●代表实际管理中两个环节有密切关联；○代表实际管理中两个环节无密切关联。

在国土空间规划体系下，耕地规划作为一项专项规划可以与其他各管理环节进行

有效的串联，充分传达落实国土空间总体规划中耕地保护目标与永久基本农田保护等

耕地保护要求，并对耕地及其潜力空间作出任务安排
[7]
：第一，要基于调查监测现状进

行规划，也要依托年度变更调查对规划实施进行体检[8]；第二，可以对耕地占补平衡、

进出平衡等管制内容进行一定时期内的规划安排，让用途管制的时空视野更长、更广；

第三，可以与耕地利用优先序、农业产业规划等融合，明确种植用途管控指引“一张

图”，将耕地利用环节融合进来；第四，整治修复所涉及的布局优化、质量提升等内

容，均可以且需要通过规划进行全域整体谋划，逐年实施；第五，考核监督内容可以

转化为耕地规划的内容、指标，进行年度考核、监测和动态规划目标修正，可以探索

动态型的规划管理方式。因此，耕地保护专项规划可以作为主动统筹转型的重要抓手，

不能仅仅将其定位于国土空间规划体系中的专项规划，要强化耕地保护专项规划在耕

地保护管理体系中的空间总统领地位和作用。通过细化耕地保护规划目标、指标，将

调查监测、用途管制、整治修复、种植利用、考核监督等全链条环节要点进行有机串

联，从主动统筹的角度进行变革谋划，确保规划总体目标能够有效传导至各实施环节，

促进实现耕地数量不减、质量不降、生态改善的综合目标。
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2.3 强化耕地保护与种植利用的有机融合

只有切实做到高效种植利用才真正实现了耕地保护。因此，应主动统筹耕地保护

转型，重点探索耕地保护从当前的数量型基础式保护向利用型内涵式保护模式转型。

这里重点涉及自然资源和农业农村两个部门的联动协同。自然资源部门依托长期以来

积累的强约束管理技术和机制，已经形成了较为完整的数量型保护管控模式，基本能

对耕地总量及过程中的变化实现监督管控，但受专业性不足及职能划分等影响，难以

对耕地上的种植生产进行相关管理。农业农村部门则擅长于种植生产的管理，长期以

来也形成了粮食功能区、高标准农田、粮食种植任务考核等相关管理机制和抓手，同

时，农村集体组织管理也是一项重点工作，相当于对耕地种植至关重要的生产力和生

产关系进行调整，这都是农业农村部门所擅长的。

由此来看，自然资源和农业农村两个部门的工作职责和长短优势具有高度互补性，

如针对耕地无人种植、非粮化等问题的破解，需要两部门高度协同，自然资源部门侧

重耕地数量的增加和保护，农业农村部门侧重对种植作物类型的引导和监控，以及种

植主体的统筹和培育等。只有两部门深度联动，才能有效实现耕地保护利用管理目标。

3 “五量联保”治理模式

3.1 “五量联保”的内涵界定

通过对耕地保护利用相关政策、规划、标准等内容进行系统性研究，可以将耕地

保护管理的核心内容对象总结为“五量”，即：①存量，指现状耕地，尤其是可长期

稳定利用耕地，核心是已划入耕地保有量和永久基本农田的部分；②减量，指未来因

非农、非粮等各类建设占用而流出的现状耕地，这部分需要进行严控；③增量，可通

过整治形成用于补充、恢复的潜力耕地，主要是指非耕农用地、未利用地等地类，一

方面用于耕地的占补平衡、进出平衡的补充或流入，另一方面用于满足耕地保护任务

缺口的补齐；④质量，是一个综合性的内容，指通过耕地布局优化、质量建设提升、

生态修复等途径，实现耕地保护利用的综合性改善；⑤产量，则是指耕地的生产利用管

理，通过对种植利用的引导和管控，实现耕地的合法高效利用，保障粮食等作物的产量。

按照前述由被动保护向主动统筹转变的思路，本文认为，应推进耕地的“五量联

保”，即基于系统思维，面向耕地保护和粮食安全考核，通过存量、减量、增量、质

量、产量的有机融合，串联耕地保护管理的各个工作环节，形成系统性主动统筹治理

模式（图 3）。其中“增量—存量—减量”构成了耕地保护的基础链，确保耕地的数量

基础；“存量—质量—产量”构成了耕地保护的内涵链，实现耕地数量、质量、生态

“三位一体”保护。
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图 3 耕地“五量联保”模式示意图

3.2 “五量联保”治理模式要点

3.2.1 锚定存量，严格落实耕地和永久基本农田保护

现状稳定利用耕地是耕地中的精华，国土空间规划已通过划定耕地保有量和永久

基本农田将绝大部分稳定耕地纳入保护范围进行严格监管。一方面，要通过国土空间

规划和耕地保护专项规划将保护任务分解下达至各级规划
[9]
，确保保护任务落实到具体

空间位置，同步划定永久基本农田储备区。另一方面，应结合“田长制”等工作将保

护任务落实到具体责任人，签订保护责任书，强化巡田管理机制，将人防和技防相结

合，及时发现、认定、处置违法违规占用耕地等行为
[10]

。针对可能存在城市之间的易

地代保等情况，可以探索落实将代保的现状耕地以耕地保有量指标和控制线的形式纳

入耕地保护专项规划中，这样既有利于将自身任务和代保任务进行精细化管理考核，

也确保耕地规划“一张图”的完整性。

3.2.2 严控减量，严格耕地占用管制，精准研判占用计划

耕地减量主要由非农化或非粮化的各类建设占用所导致，针对这些占用的管理，

过往多以具体项目（如占补平衡）或年度方案（如年度进出平衡方案）等形式进行，

缺乏总体性预判和谋划。本文认为，在主动统筹转型思路下，应以耕地保护专项规划

为重要抓手，充分衔接各级各类已批和在编国土空间规划及重点项目建设计划，全面

剖析各类建设所需占用的耕地情况，并对其必要性进行论证分析，精准研判耕地占用

总量、细化地类、质量、布局、时序等信息。同时要与《自然资源部关于做好城镇开

发边界管理的通知（试行）》（自然资发〔2023〕193 号）中所提的“市县国土空间规

划实施中，要避免寅吃卯粮，在城镇开发边界内的增量用地使用上，为‘十五五’‘十
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六五’期间至少留下 35%、25%的增量用地。在年度增量用地使用规模上，至少为每年

保留五年平均规模的 80%，其余可以用于年度间调剂，但不得突破分阶段总量控制，以

便为未来发展预留合理空间”要求进行衔接，确保精准研判耕地减量的时序节奏，以

便更好地落实“以补定占”的最新要求。

3.2.3 统筹增量，突出补充恢复耕地全局性管理

按照最新“以补定占”的政策要求，耕地补充恢复潜力的评价和实施管理将是一

项非常重要的工作。首先，应结合耕地后备资源调查等先期工作，系统全面地分析辖

区内耕地补充恢复的潜力情况，进行分级分类。其次，根据耕地减量的时空计划，以

及补齐土地利用总体规划确定的耕地保护任务缺口等需求，制定耕地补充恢复的计划

安排。同时，还要注重耕地补充恢复过程中整体布局的优化，避免过往“占整补碎”

的情况再次发生，要加强对补充恢复耕地选址的要求和监管。为更好地保障耕地补充

恢复工作的顺利实施，可进一步探索对优质潜力耕地的适当监管，通过衔接“田长制”

等将优质潜力耕地纳入巡查监管范围，防止出现违规占用、破坏耕作层、污染土壤等

问题。

3.2.4 提升质量，推进质量和生态的系统性提升

耕地质量管理一直是耕地管理的薄弱环节，通常只在耕地占补平衡等个别管理环

节实施应用。主动统筹转型思路下的耕地质量应当从更加系统的角度进行管理设计，

探索耕地保护集聚区建设管理机制。通过设置纳入集聚区的耕地占比、耕地质量提升

等别、耕地连片度提升幅度、耕地内部水田/水浇地/旱地结构比例等系统性规划目标，

在辖区内基于现状耕地和补充恢复潜力耕地，划定百亩方、千亩方、万亩方的耕地保

护集聚区
[11]

，并根据建设重点内容将集聚区划分为数量补充型、质量提升型、生态修

复型、综合建设型等类型，进而明确各集聚区的整治建设方式，如垦造水田、高标准

农田建设、全域土地综合整治等，谋划形成具体的规划指标和工程项目。同时，加强

耕作层剥离再利用的供需统筹管理[12]，以耕地保护集聚区建设为重要时空指引，强化

对耕作层土壤的存储点的规划布局，探索通过公共资源交易平台等进行供需信息共享，

促进耕作层剥离土壤的有效利用。

3.2.5 保障产量，健全耕地利用和管护运作机制

保护和利用是耕地的一体两面，二者高度协同才能实现耕地的高质量保护。耕地

保护管理应在保护的基础上将利用和管护环节融合联动起来，与农业生产的相关要求

进行充分衔接，通过设定相关种植结构指标，确保重要作物种植面积达到底线要求，

探索耕地利用优先序，基于政策要求、自然本底、历史传统、农业产业规划等研究制

定耕地种植用途管控“一张图”；衔接优化“两区”（粮食生产功能区和重要农产品

生产保护区）划定结果，确保粮食安全及棉油等重要农产品的有效供给
[13]

；设定土地

流转率相关指标，探索“小田并大田”改革，引导促进耕地适度规模化经营；强化新
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型农业种植主体的培育和管理，加强对种植大户、专业化公司等的认定管理，保障耕

地种植主体供给
[14]

。有条件的区域可以探索结合“田长制”，在耕地保护网格的基础

上进行网格分级分类，差异化引导网格内耕地进行产业方向、运营模式选择等，促进

耕地生产、管护、监督等方面的精细化管理[15]。
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