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防止耕地“非粮化”背景下耕地保护与利用路径 

——以重庆市巴南区为例 

蒋文虹
1，2，3

 黄萌萌
1，2，31

 

（1.重庆市勘察规划设计有限公司，重庆 401121； 

2.重庆欣荣土地房屋勘测技术研究所有限责任公司，重庆 401121； 

3.重庆地产集团，重庆 401121） 

【摘 要】：2020年，耕地“非粮化”保护受到高度重视，耕地保护将由“数量+质量+生态”进一步过渡到“数

量+质量+实用+生态”四位一体的保护体系。重保护轻利用不符合现实要求，保护不是最终目的，保护的目的是使

耕地得到充分利用，满足粮食能掌握在自己手里的需求。以重庆市巴南区为例，针对当前耕地保护中存在的重管理

层面的质与量、轻实践中的利与用等现实问题，要运用新发展理念创新耕地利用方式，通过全链条服务协调管理土

地，倡导绿色生活强化耕地保护意识，推崇开放理念转变耕地利用观念，重塑耕地保护新机制。 
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2020 年 11 月，国务院办公厅出台《关于防止耕地“非粮化”稳定粮食生产的意见》(国办发〔2020〕44 号)，明确要求坚

决防止耕地“非粮化”倾向，对耕地实行特殊保护和用途管制，严格控制耕地转为林地、园地等其他类型农用地。同年 12月，

中央农村工作会议上，习近平总书记指出，要牢牢把住粮食安全主动权，严防死守 18亿亩耕地红线，采取长牙齿的硬措施，落

实最严格的耕地保护制度。 

我国耕地保护始于 20世纪 80年代，中央政府高度重视，相继出台系列政策，实行“世界上最严格的耕地保护制度”。1986

年《中共中央国务院关于加强土地管理、制止乱占耕地的通知》首次提出“十分珍惜和合理利用每一寸土地，切实保护耕地”

的基本国策。1998 年《土地管理法》确立耕地保护基本国策的法律地位。2007 年以来，连续 14 年中央一号文件均强调严守耕

地红线。纵观耕地保护政策历程呈现了从单方面强调“数量”转变为“数量+质量”双重保护，再跃升到“数量+质量+生态”三

位一体的均衡保护格局，18亿亩耕地及 15.6亿亩永久基本农田保护成果显著。然而，耕地面积底线和质量红线的预警却从未停

止。多年来的耕地保护工作虽取得一定成绩，但仍不能满足国家发展赋予其的战略依托，耕地保护这一话题将历久弥新。 

自重庆市 2018年 1月启动第三次全国国土调查(以下简称“三调”)以来已有三年有余，调查成果逐步完善，并同步作为本

轮国土空间规划基础数据。在参与巴南区等多个区县国土空间规划“三线划定”之一的永久基本农田划定工作中发现，三调成
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果与第二次调查成果(以上简称“二调”)存在较大差异，特别是重庆市巴南区三调耕地较以二调为基础的 2018年变更成果足足

减少 130多 km2。自此，有个问号，为什么出现在上一轮规划中耕地目标保住的情况下，以三调规程调绘就存在耕地大量减少呢?

是保护不力还是保护方式有问题?带着这个疑问，开始了本文的思考。 

1 巴南区耕地保护现状与问题 

巴南区属重庆主城九区之一，位于主城区东南部，南北长约 71km，东西宽约 55km，幅员面积 1823km2，占主城面积约 1/3，

其中农村面积占全区面积 95%以上，是主城农村面积最大的区，兼具主城、近郊和远郊三重特性，是重庆二元结构的典型缩影。

区内现辖 8 个街道、14个镇、102个居委会、198个行政村。根据 2018 年变更调查巴南区耕地规模为 57764hm2，较土地利用总

体规划(2006-2020 年)确定的耕地保有量目标(52787hm
2
)多 4977hm

2
。根据阶段性三调成果，全区耕地面积 43711hm

2
。截至 2020

年 12月底，全区已实施土地流转 23751hm2，按照流转形式划分：转包 4493hm2、转让 432hm2、互换 1276hm2、出租 15362hm2、股

份合作 1311hm2、其它形式 878hm2。按照流转土地用途划分：粮油 5011hm2、蔬菜 3326hm2、水果 3153hm2、茶叶 731hm2、养殖业

2298hm2、其它 9232hm2。通过对巴南区基于二调变更调查的 2014 年到 2018 年成果、2108 年变更成果与三调成果对比分析，总

体上巴南耕地保护存在以下特征。 

1.1耕地数量基本持平 

耕地保护各项制度的贯彻落实，有效保护了耕地的数量。巴南区作为近郊区，项目占地需求较大的背景下，2014—2018 年

耕地数量基本持平，变化弧度较小，5年期间仅减少 270hm2耕地，占补基本平衡(表 1，图 1)。 

1.2耕地质量有效兼顾 

从 2017 年开始，对耕地质量的关注提高。中共中央国务院印发《关于加强耕地保护和改进占补平衡的意见》(2017 年 1 月

9日)明确指出改进耕地占补平衡管理，建立以数量为基础、产能为核心的占补新机制，通过“算大账”的方式，落实占一补一、

占优补优、占水田补水田，促进耕地数量、质量和生态三位一体保护。从巴南区 2014-2018 年水田占比来看，近 5 年比例均为

52%，落实了政策要求。同时从表 2、图 2可以看出 5年间 15°以下耕地占比保持不变，也同时佐证了耕地质量保护有力。 

表 1巴南区历年耕地变化情况(单位：hm2) 

年份类型 2014 2015 2016 2017 2018 三调阶段成果 

耕地 58034 57836 57575 57565 57599 43711 

水田 29958 29800 29660 29678 29704 21481 

水田比 52% 52% 52% 52% 52% 49% 
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图 1巴南区历年耕地变化情况（单位：hm2) 

1.3重质量、数量，轻利用 

从表 1可以发现就目前三调阶段成果与 2018年对比分析，巴南区耕地数量突然急剧下降 13888hm2，与二调历年变化情况不

符。而从表 3可以发现巴南区 2018 年有将近 12956hm2耕地在三调阶段成果中为林园地，占比达 93%。横向对比，石柱县、奉节

县、潼南区均存在以二调为基础的变更与三调阶段成果中耕地差异大，且流向也主要为林园地，分别为 83%、72%、88%。从技术

层面看，三调耕地较二调耕地减幅较大主要是因为二调按照国家下发的图斑(主要是新增建设用地)变更，历年因农业结构调整

由耕地变化为林园地的图斑未能及时变更，而三调按照实际地类调查，全面体现了各地类变化。 

表 2巴南区历年耕地坡度变化情况(单位：hm2) 

坡度年份 合计 ≤2° 2°～6° 6°～15° 15°～25° ＞25° 

2014 

58034 2923 1839 20596 18569 14107 

100% 5% 3% 35% 32% 24% 

2015 

57836 2901 1817 20434 18551 14132 

100% 5% 3% 35% 32% 24% 

2016 

57575 2882 1811 20324 18463 14095 

100% 5% 3% 35% 32% 24% 

2017 

57565 2841 1803 20325 18475 14122 

100% 5% 3% 35% 32% 25% 

2018 

57599 2832 1801 20340 18492 14134 

100% 5% 3% 35% 32% 25% 

三调阶段成果 

43711 1947 3999 19982 10755 7027 

100% 4% 9% 46% 25% 16% 
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图 2巴南区历年耕地坡度变化情况(单位：hm2) 

变更技术差异所暴露出的耕地数量锐减现实情况揭示了耕地保护数量、质量、生态以外的第四方面关注的问题，即耕地实

际利用状况。数量和质量在一定程度上得到有效保护，但是却没有有效利用起来，有耕地，有好耕地，却没有好利用，也就是

在当前的耕地数量、质量、生态三位一体的保护导向下，耕地实际利用方向并没有严格监管。一方面存在社会经济发展，使劳

动力向更高收益行业转型，大量劳动力流出，从而导致耕地抛荒，自然形成林园地。另一方面则是当前大力支持的土地规模流

转经营模式，流转后大部分农场主会种植果林、药材等经济价值高的作物，耕地非粮化现象普遍存在。 

表 3部分区县 2018年与三调阶段成果对比分析(单位：hm2) 

 
巴南区 石柱县 奉节县 潼南区 

2018年耕地 57599 56518 73325 93207 

三调耕地 43711 49553 60701 76391 

三调较 2018年耕地减少量 13888 6965 12624 16816 

其中变为林园地 12956 5815 9143 14844 

林园地减少量占比 93% 83% 72% 88% 

 

2 耕地保护新形势 

2020年 10月 16日，第 40个世界粮食日我国以“端牢中国饭碗、共筑全球粮安”为主题开展了一系列宣传活动，目的在于

进一步唤醒全民的粮食安全意识，用实际行动端牢中国饭碗。 

粮食问题一直是全球问题。当前，全球粮食紧缺问题是难以克服的“瓶颈”，粮食安全形势不容乐观。据联合国粮农组织

统计，全球 76.33 亿人口中至少还有 8.2 亿人面临饥饿，相当于每 9 人就有 1 人在挨饿。在发展中国家，每 5 个人里就有 1 人

营养不良，有 20%的发展中国家人均粮食占有率是无法保障的，因为饥饿每年夺走上千万人的鲜活生命。2020 年的蝗灾和新冠

肺炎疫情，更是给全球粮食安全敲响了警钟，形势更加严峻。 

民以食为天，十几亿人口要吃饭，这是我国最大的国情。“手中有粮、心中不慌”在任何时候都是真理。党的十八大以来，
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我国致力于促进农村一二三产业融合发展，支持和鼓励农民就业创业，推进全面脱贫与乡村振兴有效衔接，并在产业规划、精

准施策、细化服务、技术护航等方面大力扶持，让农村拥有大批能创业、懂创新的新农民，保住了耕地红线，促进了农作物优

质高产，有效地稳住了农业的根基。 

新冠疫情背景下，习总书记多次强调“中国饭碗任何时候都要牢牢端在自己的手上”“我们的饭碗应该主要装中国粮”，

这就要求我们一直坚持的“十分珍惜、合理利用土地和切实保护耕地”这一基本国策真真实实落实下来，让保护的 18亿亩耕地

切实发挥作用。严格落实国办发〔2020〕44 号文件精神，明确耕地利用优先序，强化租赁农地监测监管，对工商资本违反相关

产业发展规划大规模流转耕地不种粮的“非粮化”行为，一经发现要坚决予以纠正，并立即停止其享受的相关扶持政策。 

在现实和政策双重倒逼下，耕地保护将逐渐从“数量、质量、生态”三位一体保护模式转变为“数量、质量、实用、生态”

四位一体的保护体系。耕地保护不能仅停留在数值上的数量和质量，而是保护的耕地带动了多少发展，需要更多从“创新、协

调、绿色、开放、共享”新发展理念去落实耕地保护的国策。重保护轻利用不符合现实要求，保护不是最终目的，保护的目的

是将保质保量的耕地得到充分利用，并满足粮食能掌握在自己手里的需求。因此，如何在保证有效耕地面积的同时维持有效的

耕种率是今后保护的重点方向。 

3 新发展理念下耕地保护新路径 

3.1以“创新”理念探索耕地保护与利用新方式 

“创新”理念强调耕地保护以创新利用方式、创新监管形式为核心。国办发〔2020〕44 号文指出的“加强对种粮主体的政

策激励，支持家庭农场、农民合作社发展粮食适度规模经营，大力推进代耕代种、统防统治、土地托管等农业生产社会化服务，

提高种粮规模效益”是一种利用方式的创新。其中“代耕代种、统防统治、土地托管等农业生产社会化服务”有着广阔的利用

空间。在当前人们生活水平提高的背景下更加强调吃的健康、吃的绿色，通过在城镇中大力推崇“每人一亩地”，周末与家人

一起劳作，平时则由农业生产社会化服务代管代种，并利用远程监控，城镇居民随时查看方式实现异地耕作，也有效监管了耕

地利用方向。 

3.2以“协调”理念构筑耕地保护与利用新思路 

“协调”理念则强调耕地保护与利用全链条上的各主体相互协调配合，前期需要政策指导，如落实修订农村土地经营权流

转管理办法，督促各地区抓紧建立健全工商资本流转土地资格审查和项目审核制度以及各类农村抵押障碍。中期则需要市场主

体资本、技术下乡，并投入直播等热门的宣传手段，后期则需要监管平台通过网络、巡查等多种手段监督每个环节的既定效果，

及时解决不协调事宜。只有做到各主体有效协调互动，才能将耕地保护与利用落到实处。 

3.3以“绿色”理念强化耕地保护与利用初心 

“绿色”理念强调筑牢生态安全屏障，坚持保护优先、自然恢复为主，实施山水林田湖草生态保护和修复工程，是耕地保

护应有之义。一是强化“休养生息”，落实休耕轮休耕种方式；二是生态施肥，科学用肥，保护耕地根基；三是注入“采菊东

篱下，悠然见南山”的绿色生活方式，让自耕自用成为城乡居民向往的绿色生活。“不忘初心，方得始终”，耕地是我们确保

粮食安全的根本，唯有坚持绿色理念，才能连绵不断丰收。 

3.4以“开放”理念解封耕地保护与利用旧观念 

“开放”则强调耕地保护与利用要打开思路，不可简单地将耕地理解为只能种粮，耕地保护仅与农民和政府有关，或者简
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单地以行政手段要求农民守着耕地产粮。“开放”理念可以是以农耕文化村的形式吸引外面的人来一起耕作，“享受自己动手

丰衣足食”的乐趣；可以是“稻渔牧歌”综合立体种养，可以是一季种粮一季种果的复合农业。“开放”理念就是强调保护与

利用耕地方面在达到既有保护目标的前提下，实现多重效益，最终实现可持续利用耕地。 

3.5以“共享”理念重塑耕地保护与利用新机制 

“共享”则强调城乡发展共享，城乡健康共享。城镇将智力、科技、资本等要素流向农村，流向耕地保护。而农村也将绿

色食品带给城镇。要落实产粮大县奖励政策，健全粮食主产区利益补偿机制，着力保护和调动地方各级政府重农抓粮、农民务

农种粮的积极性。支持建设粮食产后烘干、加工设施，延长产业链条，提高粮食经营效益。城镇与农村各自应认可彼此的价值，

才能真正共享发展带来的红利。 
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