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严格耕地“管控” 筑牢粮食安全根基

黄文娟

江苏省自然资源厅

耕地是粮食安全的“命根子”。党的二十大报告指出，全方位夯实粮食安全根基，全面落实粮食安全党政同责，牢牢守住

十八亿亩耕地红线。这为耕地保护指明了重点方向，提供了根本遵循。2021 年，江苏耕地数量首次实现了年度耕地总量净增加，

约占全国耕地总量的 3.2%，占全省的 38.2%，粮食播种面积连续 11 年保持在 8000 万亩以上，粮食总产达 753.8 亿斤，占全国

总量 5.49%，实现了人口密度最大省份“口粮自给、略有盈余”。在保障国家粮食安全中持续作出江苏贡献，要全面实施耕地用

途管制，注重从制度建设、政策落实、资源配置、科技支撑等多个维度聚集合力，确保可长期稳定利用耕地总量动态平衡。

以制度建设压实主体责任

围绕耕地资源地理格局和耕地保护政策执行两个维度，统筹“自上而下”的目标责任落实机制与“上下结合”的实施管理

机制，持续促进政策顶层设计与基层实践融合，及时反馈政策执行效能，优化完善政策措施，凝聚耕地保护的同向合力。织密

严格的耕地保护法律制度。贯彻实施新《土地管理法》及其实施条例，国家积极推进《耕地保护法》立法，将耕地保护责任、

耕地用途管制、耕地利用优先序、耕地保护补偿、永久基本农田划定与特殊保护等要求在法律法规层面明确细化。当前，《江

苏省耕地保护条例》已纳入省人大立法调研计划，将为实施最严格的耕地保护制度提供更加科学、更为严密的整体性制度体系。

划定落实耕地和永久基本农田目标任务。在推进市、县、乡级国土空间规划编制中，将国家下达的耕地和永久基本农田保护目

标，足额带位置逐级分解下达并落地上图，实现“图、数、线”一致，落实到国土规划空间“一张图”系统进行精细化管控。

全面落实耕地保护党政同责，组织实施耕地保护和粮食安全责任制考核，实行严格考核、一票否决、终身追责，进一步压紧压

实耕地保护主体责任。强化永久基本农田的特殊保护，严格管控建设占用永久基本农田，在长期稳定利用耕地上落实补划任务，

切实保护耕地中的精华部分。

以科学统筹落实政策举措

立足人多地少、资源约束突出的省情，科学统筹安排耕地资源保护、恢复、整治的空间布局，通过补偿激励多种方式，实

现耕地有效保护和合理使用。坚持总量稳定，严格耕地和永久基本农田红线管控。在确保粮食安全和生态优先的前提下，研究

建立耕地和永久基本农田保护红线管控办法，合理优化林耕空间布局，强化永久基本农田动态管控，优先将可以长期稳定利用

的耕地划入永久基本农田，并按照“大稳定、小调整”的原则通过“优进劣出”优化布局，积极推进永久基本农田建成高标准

农田，建成旱涝保收的稳产“吨粮田”。坚持系统谋划，落实落细耕地用途管制举措。以保障国家粮食安全、维护农民合法权

益为底线，以确保耕地数量稳定、质量可靠、地力提升为目标导向，细化完善耕地用途管制的政策举措，明确耕地“转出”、

耕地“转进”的范围、实施主体、职责分工和工作程序，规范完善耕地进出平衡实施管理。鼓励地方积极探索、先行先试，常

州市率先示范开展耕地“进出平衡”试点，推动耕地“进出平衡”市域全覆盖。坚持政府主导，多措并举实现耕地流向管控。

建立地方人民政府统筹组织，各部门协同推进的工作机制，在切实尊重农民意愿、维护农民合法权益的前提下，稳妥有序开展

年度耕地“进出平衡”方案编制实施，实事求是推进耕地流向管控和耕地恢复，严格管控耕地不合理流出，引导优质耕地流入。

2021 年度，江苏年度耕地总量净增加 14.16 万亩，初步遏制了耕地不合理减少的趋势。坚持多目标平衡，构建多元化用地保障

体系。坚持树立大食物观，落实耕地利用优先序，耕地优先用于粮食生产，将生产肉蛋奶、果菜鱼等食物的载体从耕地资源向

整个国土资源拓宽，多途径开发食物载体资源。统筹聚集设施农业用地、农村一二三产业融合发展等用地政策，提高设施农业

备案监管效能，分类有效保障农业现代化发展合理用地需求，确保粮食和重要农产品稳定安全供给。

https://kns.cnki.net/kcms2/author/detail?v=8xl4CyPd-wWNg_igpI0u_-nH9OK0D1I8eUOqli8Xt8qJjyrfgsJirBH6c-h6LqdFErVNaU2YbV433LY79f2OxAYSyUshPKSH7EN3jhhJUig=&uniplatform=NZKPT
https://kns.cnki.net/kcms2/organ/detail?v=8xl4CyPd-wX0YacYzBXiIu33IXrIP8KlXbsrvBMU1ZtLTgZ7ibR86IZlC0A2Vdt2raQNpxkU1qO0O209Kk8UO2GNvIxAI0IOdKv3UDirmQIBOrnyG4cuDQ==&uniplatform=NZKPT
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以补偿激励优化资源配置

立足江苏的资源禀赋和发展战略定位，有限的土地资源需要支撑城镇化和经济高质量发展，也需要持续保障农业现代化发

展空间。在稳定必要的粮食、蔬菜等重要农产品生产的耕地数量基础上，突出补偿激励优化资源配置，促进各设区市耕地和基

本农田保护目标任务的统筹落实，确保完成国家下达全省目标任务。强化耕地占补平衡、进出平衡“两平衡”。一方面，严格

落实耕地占补平衡，严格管控各类非农建设占用耕地，确需建设占用耕地的，必须“先补后占、占一补一、占水田补水田”；

另一方面，稳妥有序推进耕地年度“进出平衡”，对于耕地转为林地、草地、园地等其他农用地及农业设施建设用地的，要求

在年度内补足“同等数量、质量”且“可以长期稳定利用的耕地”，全方位管控耕地流向和用途改变，保证可长期稳定利用耕

地的总量稳定。积极推动跨市域补充耕地调剂，提高资源配置效能。针对区域耕地后备资源差异、发展用地需求不同而带来的

资源配置不均衡情况，积极引导农用地向耕地资源方向转变。“十三五”以来，省级平台共组织跨市域交易补充耕地指标 17.92

万亩，涉及资金 515.36 亿元，有效释放耕地资源活力，彰显耕地资源价值。积极探索省级以上重大项目占用永久基本农田补划

任务的跨区域补偿调剂机制，坚持“省级统筹、地方协商、主体负责、资源共享”，通过资金转移支付等方式，优先保障重大

项目建设集中区域落实补划任务，提高服务保障效能。加大耕地保护精准性激励。统筹耕地保护与农业结构调整、农民增收致

富的关系，综合运用政策、市场、科技等手段，统筹农业农村部门高标准农田建设等资金，加大耕地保护和种粮激励机制建设。

省级连续六年开展耕地保护专项激励，6.04 亿元奖励资金直接投向了基层耕地保护第一线。

以科技支撑提升监管效能

充分利用高科技成果赋能耕地保护监管，不断提升耕地保护监管工作效能。强化耕地保护动态监测监管。运用信息化技术、

卫星遥感技术等手段，探索建设覆盖全域的耕地现状数据、规划数据、监管数据的“空-天-地”耕地保护动态监测体系，实现

耕地保护多源数据一体化管理，全面掌握耕地家底。综合运用卫星遥感影像监测、实地巡查踏勘、绩效考评等方式，提升耕地

智慧化监管能力与保护水平。探索实施耕地“进出平衡”动态监管。率先在全国建设完成省级耕地“进出平衡”备案监管系统，

实行系统化、精细化管理，定期提取耕地流向变化图斑，及时研判管控耕地转进、耕地转出实施情况，实现预警分析、核实整

改、年度考核的“闭环”管理机制。突出违法违规占用耕地的监测监管。综合耕地卫片监督、卫片执法、耕地动态监测等方式，

加强与督察、执法工作衔接，及时发现、反馈和处理问题，针对违法占用耕地采取冻结扣减补充耕地指标等方式，坚决遏制耕

地“非农化”、防止永久基本农田“非粮化”。
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