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摘  要 

从新中国成立以来，耕地项目不断涌现且数量繁杂，对其内部联系展开深入探究，对于深化耕地认识、

强化耕地管理科学性都具有重要意义。本文针对新中国成立以来各阶段耕地项目发展脉络进行了梳理，

涵盖探索、发展、完善与深化阶段。依工作目的和时间顺序将耕地项目分为耕地基础调查与核实、规划

与保护、开发与整治、质量监测与利用提升四类，详细阐述每类涵盖项目及相互逻辑关联。同时指出当

前研究在交叉项目关系剖析、联系挖掘和项目清单完整性上存在不足。展望未来，应深入探究占补平衡

等交叉项目关系，进一步完善庞大复杂的耕地项目体系，补充遗漏项目，为优化耕地资源管理、保障粮

食安全筑牢理论根基。 
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Abstract 
Since the founding of the People’s Republic of China, cultivated land projects have been emerging 
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continuously and are numerous and complex. Conducting in-depth research on their internal rela-
tions is of great significance for deepening the understanding of cultivated land and strengthening 
the scientific nature of cultivated land management. This article sorts out the development context 
of cultivated land projects in each stage since the founding of the People’s Republic of China, cover-
ing the exploration, development, improvement, and deepening stages. According to the work pur-
pose and time sequence, cultivated land projects are divided into four categories: basic survey and 
verification of cultivated land, planning and protection, development and renovation, and quality 
monitoring and utilization improvement. It elaborates on the projects covered by each category and 
their logical relationships. At the same time, it points out that the current research has deficiencies 
in the analysis of cross-project relationships, the exploration of connections, and the completeness 
of the project list. Looking ahead, it is necessary to deeply explore the relationships of cross-projects 
such as the balance of occupation and compensation, further improve the huge and complex culti-
vated land project system, supplement missing projects, and lay a solid theoretical foundation for 
optimizing cultivated land resource management and ensuring food security. 
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1. 引言 

耕地，在当今时代，作为农业生产的核心要素，其重要性不言而喻。从保障国家粮食安全的角度来

看，粮食是一个国家稳定发展的基石，而耕地则是粮食生产的源头。从 1949 年以来，在不同时期，党和

政府及时制定了一系列耕地保护制度，采取了一系列重大措施，取得了一系列重大突破，从最开始的数

量保护、发展到数量、质量并重保护，又发展到现在的数量、质量、生态、能力的整体保护。从开发到提

质、从划定到核实，众多耕地项目也应运而生[1]-[8]。这些耕地项目并非孤立存在，它们在数据共享、时

间顺序、政策互补等多方面相互联系，形成一个有机的整体，共同保障耕地的数量、质量和合理利用。 
在数据共享方面，各个耕地项目之间的数据流通构成了保障耕地质量与数量的重要支撑。 
例如，耕地核实项目在数据链中扮演着重要角色。该项目通过精准的实地举证与数据核实，往往能

够为后续的耕地整改提供准确的数据支持[9]。例如，在核实过程中确定的耕地面积、土壤肥力、灌溉条

件等数据，都是耕地整改项目制定具体整改方案的重要依据。 
在时间顺序上，不同的耕地项目存在着明确的先后关系，构成了一条从耕地开发到高效利用的完整

链条。从最初的耕地开发项目开始，这一阶段的主要任务是将荒地、未利用地等转化为可耕种的土地，

增加耕地的数量。随着耕地数量的增加，提质改造项目便成为建设高质量耕地的有力手段[10]。通过改善

土壤条件、完善灌溉排水系统、推广先进的种植技术等手段，提升耕地的质量，使其能够产出更高质量

的农产品。 
在高标准农田建设项目中，提质改造属于其中的关键一环。高标准农田建设是对前期改造工作的进

一步升华，针对提质后的耕地，通过统一规划、集中整治，建设成田块平整、土壤肥沃、路渠配套、旱涝

保收的高标准农田。这一系列项目之间存在着明显的铺垫关系[11]。 
在政策保障方面，永久基本农田划定和高标准农田建设两个项目紧密结合，相互补充。永久基本农

田划定旨在从战略层面保障国家粮食安全，确保有足够数量和质量的耕地用于粮食生产。在划定过程中，
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高标准农田因其优越的生产条件，理应优先被纳入永久基本农田的范围[12] [13]。 
而高标准农田建设项目在实施过程中，其政策导向也与永久基本农田划定相契合。高标准农田建设

所追求的土地平整、土壤肥沃、水利设施完善等目标，与永久基本农田对耕地质量的要求高度一致。因

此，高标准农田也应该优先划入永久基本农田，这两个项目的政策互相补充印证，形成了一个有力的政

策保障体系，确保耕地资源得到最合理、最有效的利用。综上所述，深入地对国内耕地项目的内部联系

进行分析和梳理，具有至关重要的意义。这种分析不仅有助于优化耕地资源的利用效率，使有限的耕地

资源发挥出最大的生产潜力，还能为相关政策的制定与调整提供科学依据。通过精准把握耕地项目之间

的内在联系，政策制定者能够制定出更加符合实际情况、更加具有前瞻性和可操作性的政策，进而更好

地应对农业发展所面临的机遇与挑战，保障国家的粮食安全和农业的可持续发展。 

2. 耕地项目发展历程评述 

从耕地项目的发展路线来看，可以大致将其发展历程分为四个阶段： 
一是新中国成立到改革开放前的探索阶段(1950~1978 年)。这一阶段存在的问题是粮食短缺，需要开

发更多的耕地，同时人民的保护意识不强。这期间一边实施农垦战略一边起草保护法案，探索性的土地

法规建设是该阶段的标志性产物。如 1956 年《土地改革法》、1962 年《农村人民公社工作条例》共同明

确爱惜耕地，要求基本建设和村民建房不占或者少占耕地；《城市郊区土地改革条例》《国家建设征用

土地办法》则是共同规定严格的土地征收制度。这一阶段对应诞生的项目包括耕地开发、开垦和征地补

偿标准，体现了国内早期对于土地开发的初步探索。 
其次是改革开放后发展阶段(1979~1996 年)。这一阶段存在的问题是发展经济与耕地保护之间的矛

盾，具体表现为建设占用耕地导致耕地面积急剧下降。在此背景下，国家采取了一系列强有力的措施。

耕地保护逐步从“国策”上升为“基本国策”，出台了诸如《国务院关于制止农村建房侵占耕地的紧急

通知》《村镇建房用地管理条例》等一系列文件，并且颁布了《土地管理法》等相关法规，强调了对基本

农田的保护。此外，国家还重视基本农田的确立与保护，并建立了耕地纳税制度(耕地占用税)。这些政策

措施也衍生出基本农田的划定/核实以及耕地占用税制定等相关项目，体现了国内对于耕地保护的愈发重

视。 
随后我国耕地发展步入了完善阶段(1997~2012 年)。此阶段中，随着长期居高不下的非农建设需求与

乱占耕地之间的问题日益凸显，我国在土地管理方面采取了一系列更为深入和细致的措施。 
耕地保护从“生命线”提升到“红线”的高度，提出要平衡耕地的占用和补充，通过修订《土地管

理法》，开始实施最严格的耕地保护制度。基本农田得到特殊保护，划定了基本农田保护区。土地用途

管制得以确定，1998 年修订的《土地管理法》对农用地、建设用地、未利用地进行分类，严格管控土地

用途。此外，实施了耕地耕作层剥离制度，并通过“耕地占补平衡”写入《土地管理法》等法规，确保耕

地占补平衡。明确了耕地保护责任考核，印发相关考核办法。 
在经济手段上，通过耕地占用税、土地出让金、新增建设用地有偿使用费征缴和使用等方面对耕地

保护作出规定，并积极推进土地整理、复垦，大力建设高标准农田，同时对破坏耕地的行为施以刑罚，

这些措施都对耕地保护和合理利用起到至关重要的作用。 
最后是耕地发展的深化阶段(2013 年以来)。这一阶段基于过往耕地保护的成果之上强化耕地管理和

良田建设。自 2013 年进入深化阶段以来，我国在耕地管理方面重点强化系统管理与能力建设。 
此阶段仍面临诸多问题，如坚守 18 亿亩耕地红线压力大、耕地占补平衡需跨省域拓展、耕地保护生

态补偿制度有待完善、耕地能力建设需深入推进、耕地“非农化”、“非粮化”现象需制止以及耕地保

护与质量提升需融入政府重点工作等。 
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针对这些问题，我国采取了一系列政策措施，包括严格落实最严格的耕地保护制度、推进《跨省域

补充耕地国家统筹管理办法》、完善耕地保护生态补偿制度、深入开展耕地能力建设、严格禁止耕地“非

农化”、“非粮化”以及将耕地保护和质量提升列为政府年度重点任务等。这些政策措施衍生出了多个

重要项目，如耕地占补平衡、土地利用总体规划、基本农田保护区划定、高标准农田建设、新增建设用

地有偿使用费使用、耕地开垦费、耕地复垦与整理、耕地质量相关评价以及全域综合整治等。它们相互

配合，保障了我国耕地的科学管理与有效保护，体现了我国耕地资源管理的科学性与可持续性，为保障

国家粮食安全和生态环境稳定奠定了基础。 
近年间，部分省份乃至区县制订了长期的耕地保护目标总体规划，均强调国内将一直延续最严格的

耕地保护制度。“大占补”、“粮食安全省长责任制”等涉及耕地保护、粮食保护的热词频出。从长远

发展及可持续的层面来看，持续强化这些耕地保护和粮食安全的相关政策有着至关重要的意义。 

3. 耕地项目内部联系划分 

3.1. 耕地项目总划分 

依据项目工作目的和实施过程的时间顺序，文中大致将耕地项目分为四大类，即耕地基础调查与核

实、耕地规划与保护、耕地开发与整治、耕地质量监测与利用提升。 

3.1.1. 耕地基础调查与核实 
这一类别涵盖了国土变更调查、基本农田划定、耕地核实等项目。这些工作项目构成了整个耕地管

理工作的起始环节，其主要目的是为后续工作提供准确的数据基础和法律依据。例如，通过国土变更调

查和耕地核实项目，可以明确耕地的实际面积、位置及利用情况；通过基本农田划定，能够保障重要耕

地资源得到有效保护，促进农田水利工程建设和耕地保护区的建立，进而提升耕地的综合生产能力和农

产品质量安全水平；这些工作本质上是最初的调研和数据收集、范围划定等工作，是整个耕地管理体系

的基石。 

3.1.2. 耕地规划与保护 
这一类别主要包括划定、全域综合整治、耕地后备资源、耕地“大占补”等项目。在此阶段，基于

耕地基础调查与核实所获取的数据，项目重点聚焦于规划和保护工作。例如，合理的划定工作可以明确

不同类型耕地的保护范围和利用方向；全域综合整治项目优化生产、生活、生态空间格局，促进耕地保

护和土地节约集约利用，改善农村人居环境；耕地后备资源的规划有助于应对未来可能的耕地需求变化；

而“大占补”项目则在保障耕地总量平衡方面发挥关键的规划作用，确保在建设占用耕地的情况下有相

应的补充措施。 

3.1.3. 耕地开发与整治 
该类别主要涉及耕地开发、整理、复垦项目，耕地占补平衡/建设用地增减挂钩、高标准农田、耕地

补偿、耕地开垦费标准制定等。此阶段的项目围绕耕地的数量和利用展开开发与整治工作。例如，耕地

开发项目旨在增加耕地数量，尤其是对一些可开垦但尚未利用的土地进行开发；整理和复垦项目则针对

已利用但出现退化或废弃的耕地进行修复和重新利用；占补平衡/增减挂钩项目通过合理调配耕地或建设

用地资源，保障耕地数量不减少；高标准农田建设致力于提升耕地质量和生产效率；耕地补偿和耕地开

垦费标准制定则从经济层面为耕地开发与整治提供保障和激励机制。 

3.1.4. 耕地质量监测与利用提升 
这一类别包含自然资源部门和农业农村部门两个部门的众多耕地项目，如耕地质量等别年度更新与
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监测、耕地资源质量更新与监测评价、农用地分等/耕地质量等别补充完善、高标准农田耕地质量评价和

地力评价(农业农村部门)等项目。 
这一阶段的核心是通过多种指标体系提升耕地的生产力和可持续性。通过年度更新实现对于耕地质

量等别变化的持续监测，能够及时发现耕地质量问题；相关评价项目可以为耕地质量提升提供科学指导，

针对性地采取措施提高地力，进而保障耕地长期稳定的生产力，促进农业可持续发展。 
图 1 为四大类之间的关系示意图。 

 

 
Figure 1. Schematic diagram of the four major categories of relationships 
图 1. 四大类关系示意图 

 
从上图中可以看出，四大类项目之间存在紧密联系。 
首先是耕地基础调查与核实为耕地规划与保护、耕地开发与整治、耕地质量监测与利用提升这三类

项目提供了不可或缺的基础数据。基础数据是后续项目开展的前提。 
其次，耕地规划与保护为耕地开发与整治提供宏观统筹。规划过程中确定的目标、范围和保护策略

等，指导着耕地开发与整治工作的方向。例如，全域综合整治规划中对耕地布局和功能的设定，决定了

在开发与整治过程中哪些区域需要重点开发、哪些需要保护修复；“大占补”规划明确了耕地数量平衡

的原则，影响着开发与整治过程中占补平衡的具体操作。 
再者，在耕地开发与整治过程中，可以同时开展质量监测，根据监测结果及时调整开发与整治措施；

同样，在进行质量监测与利用提升项目时，如果发现耕地数量不足或利用不合理等问题，也可以启动相

应的开发与整治项目。这种并行关系使得耕地管理工作更加灵活和高效。 

3.2. 耕地项目梳理 

在耕地管理领域，众多项目涉及到耕地基础调查与核实、耕地规划与保护、耕地开发与整治以及耕

地质量监测与利用提升等方面。对这些项目进行科学合理的分类，有助于明确项目目标、优化资源配置

和提高耕地管理效率。目前根据整理出的四类耕地项目，这里提出更加细化的项目划分原则： 
若项目主要侧重于对耕地现有状态的数据采集、精确测量和权属确认等基础工作，则应划分到耕地

基础调查与核实类； 
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当项目重点围绕耕地的空间布局规划、制定保护政策和划定保护区域等内容时，应将其归为耕地规

划与保护类； 
项目若以增加有效耕地面积、改善耕地生产条件为主要目标，包括对未利用地的开发和现有耕地的

综合整治等工作，应归为此类； 
若项目主要围绕对耕地质量指标的长期监测、分析耕地质量变化趋势，并提出提升质量的措施，则

应将其归为这一类别。 
根据以上原则，整理出目前国内常见的耕地项目清单如下表 1 所示。 

 
Table 1. List of common cultivated land projects in China 
表 1. 国内常见的耕地项目清单 

耕地项目四大类 归属原则 四大类细化 

耕地基础调查与核实 主要包括耕地现有状态的数据采集、精

确测量和权属确认等基础工作的项目。 

国土变更调查 

基本农田划定 

耕地核实整改 

农用地定级与基准地价评估 

耕地规划与保护 主要包括围绕耕地的空间布局规划、制

定保护政策和划定保护区域等的项目。 

永久基本农田划定 

耕地“大占补” 

耕地后备资源 

全域综合整治 

耕地开发与整治 主要包括以增加有效耕地面积、改善耕

地生产条件为主要目标的项目。 

全域综合整治 

耕地开发、整理、复垦 

征地(农用地)补偿 

耕地开垦费标准制定 

撂荒地开发 

生态修复 

耕地占补平衡\增减挂钩 

高标准农田建设 

耕地质量监测与利用

提升 

主要包括对耕地质量指标的长期监测、

分析耕地质量变化趋势，并提出提升质

量的措施等的项目。 

高标准农田建设 

高标准农田质量地力评价 

耕地质量等别年度更新与监测 

耕地资源质量监测与更新评价 
 

在耕地基础调查与核实类中，各项目之间彼此数据共享。国土变更调查为其他项目提供土地的现状

和变化情况，包括耕地的分布、面积等信息。基本农田划定明确了耕地中的重点保护区域，为耕地核实

整改提供了空间范围上的界定。耕地核实则是在国土变更调查和基本农田划定的基础上，对耕地的实际

情况进行核实和整改，也为农用地定级与基准地价评估提供准确的耕地质量数据。为前者提供耕地的实

物信息如面积、范围、坐标等。 
耕地规划与保护阶段，耕地核实整改为永久基本农田划定提供耕地基础信息，为永久基本农田划定

提供依据。永久基本农田划定为耕地“大占补”、耕地后备资源和全域综合整治提供规划后的红线指示，

明确哪些耕地需要严守红线不动摇。而后三类项目通过动态占补平衡、资源储备和耕地整治为后续开发

整治提供耕地来源。 
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而在耕地开发与整治阶段，全域综合整治作为综合性的改造提质项目，成为两个阶段之间的交接地

带。全域综合整治中也包含了耕地开发、整理、复垦的部分环节。开发过程中一是追求未利用地开发，

也追求对于生态环境低质的土地进行修复以满足正常耕地的生态环境需求；二是开发需要占用部分集体

或者个人用地和开垦田地，这一过程中则是涉及到了征地补偿和耕地开垦费标准制定等项目。以上的所

有耕地开发整治项目目的均是为了耕地的开发后的提质增效，这与高标准农田建设的目的一致。 
在最后的质量监测与利用提升阶段，重点是针对开发整治后的农田质量进行年度的监测和评估。其

中，农业农村部门的高标准农田质量地力评价项目针对高标准农田建设后的地力状况进行评价。耕地质

量等别年度更新与监测和耕地质量监测与更新评价均是评价耕地质量，两者采用指标体系不同，但在全

国范围内均可适用。前者使用 1~15 等的等别进行评价；后者则是采用更新的指标体系，利用 12 位代码

的形式对包括区域、坡度、土层厚度和土壤质地等 10 个指标进行评价。 
基于上述项目之间关系的整理，得到了如下的耕地项目流程图。图 2 全面展示了耕地管理各个环节

之间的紧密联系，体现了从调查与核实到质量监测与利用提升的完整流程。 
 

 
Figure 2. Flow chart of the cultivated land project 
图 2. 耕地项目流程图 
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3.3. 项目互动机制对耕地保护效果的影响 

现实案例中，浙江省绍兴市上虞区通过“占补平衡 + 高标准农田建设”耕地项目交互以提升耕地保

护工作效能[14]。下图 3 对该区的工作流程进行了概括。 
 

 
Figure 3. Shaoxing Shangyu district multi-project integration workflow diagram 
图 3. 绍兴市上虞区多项目融合工作流程图 

 
从图 3 的工作流程中可以看出，上虞区通过先补充耕地积极响应占补平衡“以补定占”的最新要求，

再基于质量监测判断补充耕地的质量是否达标，并将达标耕地纳入永久基本农田范围中，以此巩固耕地

保护目标。其中通过占补平衡项目要求中的指标交易、资产盘活等方式吸引社会资本为耕地开垦费买单

是关键一招。一方面充足资金直接维稳耕地建设过程，另一方面通过交易社会投资方获取足量建设用地

指标以供发展。而高标准农田建设对于提升耕地质量，推动优质粮食出产具有重要意义。 
占补平衡作为解决非农占用问题的科学处置方法，为高标准农田建设提供了重要的耕地转化来源。

这一案例直接体现了“占补平衡 + 高标准农田建设”多项目融合对于耕地保护和耕地可持续发展的重要

意义，也进一步表明耕地项目之间存在紧密联系。 

4. 结论与展望 

4.1. 结论 

本研究系统梳理了耕地项目的发展历程、内部联系与分类情况。通过对新中国成立以来不同阶段耕

地保护政策及对应项目的分析，明确了耕地项目在应对粮食安全、经济发展与耕地保护矛盾等方面的演

变路径。从耕地基础调查与核实、规划与保护、开发与整治到质量监测与利用提升四个大类，深入探讨

了各类项目间的逻辑关系与数据共享机制，揭示了耕地管理从基础数据获取到高效利用的完整流程。最

后基于典型案例，进一步揭示了多项目融合对于耕地保护目标的积极意义以及部分项目之间的科学关联。

本研究指出当前在耕地项目研究中存在的不足，如对交叉项目关系剖析不够深入、耕地项目联系挖掘不

够全面以及项目清单可能存在遗漏等问题，为后续研究提供了方向，有助于进一步深化对耕地项目体系

的理解，为优化耕地资源管理、保障国家粮食安全提供理论支持。 

4.2. 展望 

4.2.1. 交叉项目研究 
部分项目属于多个耕地项目类别之间的交叉项目，文中对于此类项目还未深入研究。 
如图 4 所示，耕地占补平衡和增减挂钩是保障耕地总量动态平衡的重要手段。在实际操作中，既需

要通过合理规划(属于耕地规划与保护)来确定哪些区域可以进行占补平衡和增减挂钩操作，又需要通过

开发与整治(属于耕地开发与整治)来具体实施这些操作，实现土地资源的优化配置。 
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Figure 4. Schematic diagram of the intersection relation-
ships of some cultivated land projects 
图 4. 部分耕地项目交叉关系示意图 

 
再者，全域综合整治涉及多个方面，包括土地整理、农田水利建设、农村道路建设等。这些整治工

作需要在规划层面进行统筹(耕地规划与保护)，同时也需要在实际操作层面进行开发和整治(耕地开发与

整治)，以确保整治工作的系统性和有效性。在项目内容上，全域综合整治的整改治理环节也可以划入耕

地质量监测与利用提升类别。 
因此，针对横跨多个类别的耕地项目之间的关系，仍具备深入研究的空间。 

4.2.2. 耕地项目体系建设 
2.2 中已梳理的项目清单是根据过往文献整理和实践接触得到。而耕地保护任务属于战略层面、高站

位也对耕地项目提出了更加严格的要求，要求落实耕地保护的方方面面。基于此现状，各类耕地项目所

构建的体系庞大复杂，文中所整理的项目清单难免存在遗漏。因此，在未来的研究中，会考虑扩大清单

范围，对现有的耕地项目体系进行更加系统科学的整理，并将更新的耕地项目囊括其中。 
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