
主持人：我国耕地现状如何？怎样守

住 18 亿亩耕地红线？

郧文聚（自然资源部国土整治中心研
究员）：我国耕地资源面临严峻形势。整体

来看，我国耕地数量大幅减少趋势已持续

30 年。最新国土“三调”（第三次全国土地

调查）数据显示，全国耕地 19.18 亿亩。自

2009 年到 2019 年 10 年间我国耕地净减少

1.13 亿亩，年均 1130 万亩。与“二调”相比，

年均减少面积甚至略有扩大。

在非农建设占用耕地严格落实占补平

衡的情况下，耕地减少的主要原因是农业

结构调整和国土绿化。过去 10 年的地类

转换中，既有耕地流向林地、园地的情况，

也有林地、园地流向耕地的情况，结果是，

耕 地 净 流 向 林 地 1.12 亿 亩 ，净 流 向 园 地

0.63 亿亩。耕地流向园地等农用地情况，

“三调”专门对此进行了调查标注，全国共

有 8700 多万亩即可恢复为耕地的农用地，

还有 1.66 亿亩可以通过工程措施恢复为耕

地的农用地。

耕地资源“大换位”，光温水土条件不

匹配程度加深。从宏观看，我国耕地资源

重心持续向西北、东北转移，光热水搭配更

好的南方优质耕地流失速度快，全国耕地

资源格局南北对调，南方的粮食产量占全

国比重已不足 30%。从微观看，区域耕地

资 源 城 乡 对 调 ，沿 河 、沿 路 、沿 村 的 耕 地

“种”上了房子、植上了树，补充的耕地进了

山、开了荒。

保障粮食安全必须保证 18 亿亩耕地

红线不褪色。“18 亿亩耕地红线”的提出由

来已久，2006 年“十一五”规划首次提出 18

亿亩耕地保有量的约束性指标，2008 年《全

国 土 地 利 用 总 体 规 划 纲 要（2006—2020

年）》提出守住 18 亿亩耕地红线，其基本思

想是提升耕地生产能力、耕地承载能力。

但是，在我国现有耕地中，有相当比例是不

稳 定 耕 地 ，难 以 改 造 建 设 成 为 高 标 准 农

田。坚守耕地红线，不仅要确保 18 亿亩耕

地稳定在握，而且要确保耕地红线成色不

褪，耕地资源利用效率不降。

打好规划控制、用途管制、建设提升、

生态修复组合拳。坚持数量质量并举，用

严密的法制完善耕地保护制度。明确耕

地内涵，彻底解决耕地保有量、永久基本

农田倒挂现象。从规划源头进行耕地保

护，守住耕地数量、稳定耕地布局。遵循

质量优先、集中连片的基本原则，严格耕

地用途管制，明确耕地与其他用地之间的

转换规则，提高耕地质量建设水平，完善

建后管护机制。构建耕地资源及其利用

的监测预警技术体系，及时发现并解决耕

地 资 源 源 头 保 护 与 利 用 过 程 中 出 现 的

问题。

分区分类施策，建设生态良田、智慧利

用农田。对于不同种类耕地质量生态退化

应采取不同措施。如丘陵山区应统筹耕地

保护与生态修复，因地制宜推进坡改梯、农

田水利建设、生态退耕等；生态脆弱区、干

旱地区应做好土地适宜性评价，对宜耕土

地实行保护性开发利用。建立智慧利用农

田，基于大数据驱动的耕地系统认知、动态

感知、智能决策与知识服务，实现耕地治理

体系与治理能力现代化。

加强科技创新。针对不同类型耕地保

护利用障碍，亟需采取相应工程措施和物

理、化学、生物等综合技术提升耕地生产能

力、维护耕地健康水平。我国夏粮主产区

秦淮过渡带耕地保护利用长期面临中低产

粮田土壤结构差、有机质含量低、耕层水肥

保蓄能力弱、易旱易涝不易耕等问题，亟需

科技工作者攻克秦淮过渡带振荡型多因子

复合障碍、耕地合理利用关键技术，形成技

术体系并尽快实施。

2022年 4 月 13日 星期三2022年 4 月 13日 星期三1111 智 库智 库

切实保护耕地是关系国计民生的头等大事切实保护耕地是关系国计民生的头等大事。。20212021 年中央农村工作会议指出年中央农村工作会议指出，，1818

亿亩耕地必须实至名归亿亩耕地必须实至名归，，农田就是农田农田就是农田，，而且必须是良田而且必须是良田。。本期邀请专家围绕耕地保本期邀请专家围绕耕地保

护进行探讨护进行探讨。。

经济日报社理论部主任经济日报社理论部主任、、研究员研究员 徐向梅徐向梅主持人

耕地保护 要数量更要质量

本版编辑本版编辑 裴裴 文文 美美 编编 倪梦婷倪梦婷
来稿邮箱来稿邮箱 jjrbjjzk@jjrbjjzk@163163.com.com

建设好利用好管护好良田
坚守 18 亿亩耕地红线

主 持 人 ：目 前 我 国 耕 地 质 量 如

何？怎样持续提升耕地质量，保证农

田“必须是良田”。

吴克宁【中国地质大学（北京）土
地科学技术学院教授】：耕地质量调查

评价是自然资源管理的重要基础性工

作，是摸清耕地质量家底、进行耕地质

量红线保护与建设的重要依据。目

前，我国相关部门根据管理职能不同，

从不同角度对耕地质量进行评价和

管理。

自然资源部基于原国土资源部牵

头起草的《农用地质量分等规程》开展

耕地质量等别评价工作，实质是反映

耕地自然资源禀赋（产能），服务土地

资源管理。该体系将全国耕地划分为

12 个一级区、42 个二级区，具体考虑

自然因素、利用水平、经济条件等影响

因素进行评价并划分耕地质量等别。

分等结果按照标准粮 100 公斤的间距

划分耕地等别，从优到劣形成1至15等，

等别结果包括自然等、利用等、经济

等，全国可比。《2017 中国土地矿产海

洋资源统计公报》显示，全国耕地平均

质量等别为 9.96 等，中等地占比最大，

面积为 106462.40 万亩，占 52.72%；优

等地 5848.58 万亩，占 2.90%；高等地

53693.58 万 亩 ，占 26.59% ；低 等 地

35931.40 万亩，占 17.79%。

农业农村部基于原农业部牵头起草的《耕地

质量等级》开展耕地质量等级评价工作，实质是

反映耕地地力（土壤肥力）水平，服务农业生产。

该体系将全国耕地划分为 9 个一级农业区、37 个

二级农业区，分区域具体考虑耕地地力、土壤健

康状况和田间基础设施等因素，进行评价并划分

出耕地等级。结果采用等间距法，从优到劣依次

划分为一至十等，等级结果分区可比。《2019 年

全国耕地质量等级情况公报》显示，全国耕地按

平均等级为 4.76 等，其中一至三等耕地面积为

6.32 亿亩，占耕地总面积 31.24%；四至六等耕

地 面 积 为 9.47 亿 亩 ，占 耕 地 总 面 积

46.81%；七至十等耕地面积为 4.44 亿

亩，占耕地总面积 21.95%。

除 上 述 两 种 上 升 至 政 府

层面、大规模开展且广泛应用

的耕地质量评定标准外，生

态 环 境 部

牵 头 编 制

的《 土 壤

环境质量

农 用 地

土 壤 污土 壤 污

染风险管控标准染风险管控标准（（试行试行）》、）》、中国地质调中国地质调

查局牵头编制的查局牵头编制的《《土地质量地球化学评土地质量地球化学评

价规范》、国务院第三次全国国土调查

领导小组办公室发布的《第三次全国国

土调查耕地资源质量分类工作方案》等

文件，从耕地土壤污染风险、农耕区地

球化学质量状况、耕地自然条件和本底

状况等层面开展耕地质量监测与评价

工作。

我国耕地质量形势仍旧严峻。从质

量来看，耕地高产田仅占耕地总面积的

31.24%，中低等级占 2/3 以上，障碍退化

耕地面积占比高达 40%，盐碱耕地已达

1.14亿亩，超过 14%的耕地严重酸化。持

续提升耕地质量，确保农田是良田，需要

理念创新、技术综合、政策支持。

从概念上理解好“良田”。目前我

国“三大土地资源管理体系”关于耕地

质量的内涵不统一、指标不一致、方法

技术不相容，制约耕地数量、质量、生态

“三位一体”保护监管体系的构建。对

比国内已有耕地质量评价体系，对标国

外功能性土地管理和土壤健康评价，从

土地生产潜力、土壤功能、土壤健康以

及农业产能要素维度进行评价监管，建

立健全包容完整、科学系统，与国际体

系接轨，与管理体制相适应的耕地调查

评价技术体系，为建设好、利用好、管护

好良田做好基础工作。

从技术上建设好“良田”。我国中低产田分

布面积最大的区域是东北、华北和长江中下游区

域，从南到北各区域障碍类型复杂多样。要以国

土空间规划为依据，依托国土整治与生态修复平

台，建设高标准农田。通过土地平整工程，归并

零散地块、提高田块规整度、增加有效土层厚度，

改善立地条件；通过土壤改良工程，改善表层土

壤质地、提高有机质含量、抑制土壤盐渍化、调节

土壤 pH 值，改善土壤条件；通过灌溉排水工程

和田间道路工程，提高灌溉保证率、完善排水条

件、提高田块通达度，改善利用条件；通过农田防

护与生态环境保持工程，增加农田防护林面积、

维持生物多样性，改善生态条件。采取针对性、

综合性技术建设打造旱涝保收、高产稳产的优质

良田。

从政策上管护好“良田”。对于已建设好的

良田管理，最关键的是保证其不被破坏。“田长

制”是遏制耕地“非农化”、防止耕地“非粮化”的

重要抓手。目前“田长制”存在缺少完整权威立

法体系、责任制主体权责较分散、监管对象不明

晰等问题。未来需要推进构建并筑牢“田长制”

的法律体系；对“非农化”“非粮化”行为可能引起

的耕地破坏的类型及种植条件破坏程度进行权

威认定；利用明确的责任权利归属倒逼主管部

门，达到各方主动履行职责的“公共责任制”效

果；明晰“田长制”的监管对象，明确细化各辖区

的基本农田与耕地的准确用途，避免监管出现

“真空地带”。通过“田长制”这一“长牙齿”的耕

地保护措施，全面提升良田的保护利用水平。

主 持 人 ：我 国 耕 地 面 临 哪 些 生 态 问

题？如何借鉴国内外经验更好促进我国耕

地资源持续利用与保护？

孔祥斌（中国农业大学土地科学与技
术学院教授）：目前我国耕地资源面临五大

生态问题。

氮、磷和温室气体排放增加突破安全

边界。目前，我国成为世界化肥农药用量

最多的国家，氮肥施用量占全球 33%，磷肥

施用量占全球 36%，单位面积化肥施用量

达 440 公斤，农药施用量达 14 公斤/公顷。

氮肥和磷肥过量使用，导致氮、磷流失严

重。2018 年氮、磷流失量分别为 821.4 万

吨、213.8 万吨，远超我国氮、磷安全边界

48.57 万吨和 16.19 万吨。

黄淮海平原地下水超采严重影响当地

发展。我国北方地区，全国 20%的水资源

需灌溉 60%的耕地，引起地下水超采，超采

面积近 30 万平方千米，超采量约 170 亿立

方米。黄淮海平原是我国地下水超采最严

重的区域。研究表明浅层地下水以 0.46±

0.37 米/年、深层地下水以 1.14±0.58 米/年

的速度下降。黄淮海平原灌溉量减少 20%

至 40% ，会 造 成 小 麦 产 量 减 少 8.64% 至

12.36%，玉米产量减少 2.30%至 3.11%。

东北黑土地退化动摇我国粮食安全的

“压舱石”。东北黑土地是我国最重要的粮

食主产区和最大的优质商品粮生产基地，

但是耕地重心北移和高强度的利用方式加

剧东北黑土地退化，导致黑土地“变薄、变

瘦、变硬”。黑土耕层平均厚度已由开垦前

80 至 100 厘米下降为 20 至 30 厘米。近 60

年黑土耕作层土壤有机质含量下降了 1/3，

部分地区下降了 50%。东北黑土地是我国

旱地土壤有机碳唯一下降的地区，每 10 年

下降 0.6 至 1.4 斤/公斤。与自然黑土相比，

开垦 20 年、40 年、80 年的耕地土壤 0 至 30

厘米土层土壤容重分别增加 7.59%、34.18%

和 59.49%，田间持水量分别下降 10.74%、

27.38%和 53.90%。

西北白色薄膜污染严重阻碍农作物生

产 发 育 。 我 国 地 膜 使 用 量 由 1994 年 的

42.63 万吨增加到 2020 年的 238.9 万吨，年

均增长 7.27%，覆盖我国耕地面积 66 万公

顷以上，但薄膜回收率大约在 60%，导致薄

膜残留十分严重，残留地膜会影响土壤的

吸湿性，阻碍农田土壤水分的运动，同时也

会严重抑制农作物生长发育。

重金属污染严重威胁着百姓的饮食安

全。2014 年发布的《全国土壤污染状况调

查公报》显示，全国土壤环境状况总体不容

乐观，部分地区土壤污染较重，耕地土壤环

境 质 量 堪 忧 ，全 国 土 壤 总 点 位 超 标 率 为

16.1%，远高于 20 世纪 80 年代农田土壤污

染率约 5%的水平。

国内外有许多耕地资源利用的成功经

验。以色列以科技为核心的耕地保护实现

了资源的高效利用，并减少生态风险。修

建完善的国家输水系统，并有先进的海水

淡化技术；使用滴灌与污水回用技术，克服

了畦灌和淋灌造成的土壤板结，提高土壤

微生物活性；收集雨水技术，减少土壤侵

蚀，仅此一项技术就可以使每公顷小麦产

量提高 500 公斤。

荷兰通过完善城乡土地利用规划和技

术型家庭农场使其实现农业高质量发展。

荷兰有完善的城乡土地利用规划，通过统

筹城乡发展，防止城市化对农业用地的大

规模侵蚀；建立国家土地储备机构，通过土

地收购，进行土地整治，整备后的土地主要

通过长期租赁的方式供给农业生产者，用

于集中机械化耕作。

我国传统农业生产方式值得借鉴，桑

基鱼塘较好地发挥水陆交互作用与边缘

效应，协调种养间的经济与生态效益，是

一种可持续生态农业的典范。现代农业

中，吉林梨树的保护性耕作，通过科研院

所重点参与、合作社为载体、政府和企业

协同保护性耕作模式，提升了耕地土壤质

量。广西龙州“小块并大块”等耕地规模

化方式，通过权属调整，将细碎化耕地归

并 整 治 ，一 定 程 度 上 解 决 耕 地 细 碎 化 问

题，推进了规模化经营，减少了农药化肥

的投入。

结合国内外经验，建议采取如下措施

实现耕地资源可持续利用。

第一，通过耕地保护，实现耕地空间

格局优化和生产与生态协同。树立山水

林 田 湖 草 沙 是 一 个 生 命 共 同 体 、保 护 耕

地 就 是 保 护 生 态 的 理 念 ，促 进 耕 地 红 线

与生态红线共融。科学评价耕地空间分

布，根据各区域耕地分布总体特征，优化

耕 地 空 间 格 局 ，实 现 耕 地 空 间 的 严 格 管

控 。 进 行 耕 地 保 护 生 态 治 理 ，调 整 农 作

物 生 产 布 局 ，控 制 利 用 强 度 。 对 已 经 出

现 生 态 问 题 的 耕 地 ，要 进 行 合 理 休 耕 轮

作；对自然条件较差的边际土地，进行有

序 退 耕 ；对 污 染 的 耕 地 ，要 进 行 污 染

治理。

第二，通过产权调整，实现耕地资源高

效利用。探索不同耕地产权调整模式，通

过“一社一田”“小块并大块”“一户一田”与

“一组一田”等耕地规模化方式，以及地方

政府提供政策和资金的

支持，实现权属调整、土地流

转、土地整治工程的有机衔接，解

决耕地细碎化问题，建设新型生产单

元，达到耕地平整、集中连片、农田基础

设施完善、地力提升的综合目标，提高农业

机械化水平、降低农业生产成本，提升耕地

利用效率，降低生态风险。

第三，创新耕地资源保护与利用治理

机制。构建“纵横结合”耕地多功能和永

久基本农田生态补偿机制。建立粮食生产

生态补贴，进一步加强对生产过程中的绿

色管控，考核良田良种的生态成效，对耕

地利用成效较好的经营者进行附加补贴、

对耕地保护成效较好的地方政府进行建设

用地指标奖励，鼓励农民进行绿色生产，

激发农民和地方政府耕地生态保护动力，

稳步落实国家“一控两减三基本”污染防

治目标。

同时，构建多元主体耕地资源保护与

利用机制。充分激活农民等微观经营主体

耕地保护动力，通过土地发展权补偿、粮

食生产补贴和生态补偿等，提高耕地经营

主体的经济效益。

实现耕地资源可持续利用


