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摘要  耕地占补平衡制度是我国耕地保护制度体系中的重要一环。该制度实施以来 , 增加了有效耕地面积 , 改善了农业生产条件 , 在一
定程度上缓解了因非农业建设占用所造成的耕地压力。但由于该制度设计不规范 , 在实施过程中存在一些问题。最后 , 提出了改进耕
地占补平衡制度的建议。
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Rational Thinking on Requisition-compensation Balance Systemof Cultivated Land
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Abstract  Requisition-compensationbalance of cultivated land is ani mportant link in protectionsystemof cultivatedland in China . Since this systemwas
i mplemented , the effective cultivated-land area was increased , agricultural production conditions were i mproved and the pressure of cultivated land caused
by the occupation of non-agriculture construction was alleviated to certain extent . But due to non-normalized design of this system, some problems existed
in the i mplementing process . Finally , some suggestions for i mproving the requisition-compensation balance systemof cultivated land were put forward .
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  耕地占补平衡制度是在我国人多地少、用地需求居高不

下、耕地资源又相对不足且急剧减少的形势下 , 经过有关部

门的调查研究和充分论证提出来的, 是促进土地资源的可持

续利用、实施可持续发展战略的一项具体目标。确保辖区内

耕地占补平衡是《土地管理法》赋予各级政府的法定职责和

义务, 是衡量各级政府能否正确处理经济建设与保护耕地关

系的重要指标。耕地占补平衡制度实施以来, 增加了有效耕

地面积, 改善了农业生产条件, 在一定程度上缓解了因非农

业建设占用造成的耕地压力。但由于该制度设计不规范, 在

实施过程中暴露出了许多问题。因此, 有必要针对实际工作

中暴露出的问题进行分析, 以完善耕地占补平衡制度, 促进

土地开发整理工作的开展。

1  在实施过程中存在的问题

1 .1  占优补劣的问题突出 这已成为我国近十年来耕地质

量总体下降的重要原因。产生占优补劣现象的原因是多方

面的。首先 , 土地行政主管部门既是运动员又是裁判员的运

作模式使补充耕地的质量难以保证。根据《土地管理法》的

有关规定 , 补充耕地由耕地的占用单位来完成。完成的方式

有自行补充和交纳开垦费2 种。但由于用地单位受各种条

件的制约很难自行完成耕地补充 , 他们大多是通过向县级以

上土地行政主管部门缴纳耕地开垦费, 由土地行政主管部门

代为完成补充耕地义务。土地行政主管部门既是耕地补充

工作的实施主体, 又是补充耕地的验收主体。第二, 用地单

位从充分利用原有的基础设施、减少投资、方便生产和获取

较高的经济效益考虑, 用地位置大多选择在地势平坦、交通

便利、土壤肥沃、区位条件优越的城市郊区或交通干线两侧 ,

而补充的耕地则大多位于土地后备资源相对丰富的偏远地

区。区位条件的不同必然导致补充的耕地和占用的耕地在

质量和产出水平上存在差异。第三, 补充耕地土壤有机质含

量低, 耕地贫瘠化。现有耕地土壤大多通过长期自然和人力

作用, 熟化程度高 , 而土地开发复垦的耕地表土多为生土, 熟
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化程度低, 通过增施有机肥加以改良需要一个相当长的过

程, 短期内要达到与占用耕地质量相当客观上也是不现实

的。第四, 由于影响耕地质量的因素众多, 要确切地评价出

耕地质量既需要配备必要的仪器设备, 又需要专门的技术人

员。加之我国幅员辽阔, 各地的自然和社会经济条件、耕作

制度千差万别, 因而难以制定出可操作性强又符合各地实际

的补充耕地质量验收标准。即使制定出详细的验收标准, 限

于目前土地行政主管部门的人员素质和技术条件 , 在实际工

作中也难以操作。为提高补充耕地的质量 ,《土地管理法》第

三十二条规定:“县级以上人民政府可以要求占用耕地的单

位将所占用耕地耕作层土壤用于新开垦耕地、劣质地或者其

他土地的土壤改良。”但由于占用耕地的位置一般与补充耕

地的位置相距较远, 甚至不在同一个区域, 如果把占用耕地

的耕作层土壤搬运到补充耕地的地块, 需要付出较大的经济

代价, 在实际操作中不具有可行性, 况且占用耕地和补充耕

地在时间上未必一致。因此, 这里仅仅是“可以要求”, 而非

“必须要求”。在实际工作中, 施工单位能够做到的仅仅是在

对开发整理区域内进行土地平整时 , 尽可能将表层土壤剥

离, 待平整结束后再将表层土壤覆盖在地表。目前, 补充耕

地验收往往是针对灌溉条件、土层厚度、平整度等主要因素 ,

以目测的直观感觉作为验收的依据。这种并非建立在精确

比较基础上的粗线条验收, 往往造成一些补充耕地质量达不

到与占用耕地质量相当的标准。这种现象如不及时加以控

制, 长期下去将引起耕地质量的优劣置换, 降低耕地的总体

质量, 间接威胁国家的粮食安全。

1 .2 缺乏生态环境保护意识, 存在弄虚作假现象  我国农

业开发历史悠久, 特别是农村实行家庭承包责任制以来, 农

民自发开发利用后备土地资源的积极性空前高涨 , 能够利用

的后备土地资源已基本上得到开发利用, 特别是在人多地少

的平原地区。但由于用地单位缴纳的耕地开垦费一般情况

下高于实际开发成本, 存在较大的利润空间。因此, 不少地

方抱着“肥水不流外人田”的心态, 不管当地有无后备土地资

源, 或者是本地的后备资源经过开发后对当地的生态环境会

不会造成负面影响, 总是想方设法在当地安排耕地占补平衡

项目, 加之国土资源管理部门受人员、技术和设备的限制, 大
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多数补平衡项目的验收基本上流于形式。这样做的结果首

先是将不具备开发条件的土地后备资源开发成质量低劣的

耕地; 其次 , 为满足补充耕地数量的要求, 有些地方甚至不惜

毁林开荒、围湖造田、填埋坑塘、陡坡开荒 , 造成新的水土流

失、土地沙化、生态退化等不良后果, 甚至刚刚开发出的耕地

就面临着退耕还林或退耕还牧的窘境。此外, 在补充耕地的

数量上, 不少地方存在着弄虚作假的现象, 特别是在后备资

源匮乏的平原地区。因为新增耕地的数量是以农村土地利

用现状图上的图斑面积为准, 而现行的土地利用现状图绘制

于20 世纪90 年代, 历经十余年的变化, 图上标绘的未利用土

地大多已被当地农民自发开垦, 如平原地区的荒草地、部分

工矿废弃地、打谷场等。但由于地籍变更不及时, 现状图上

标注的仍是未利用土地。这些土地均计入新增耕地, 导致新

增耕地面积不实, 耕地占补平衡在数量上也难以做到“占一

补一”。

1 .3 新增耕地指标市场化运作不规范, 资金使用效率不高

 根据国土资源部的有关规定, 城市分批次建设项目占用耕

地必须实行先补后占; 国家重点建设项目占用耕地, 原则上

实行先补后占, 也可以实行边占边补。为满足这一要求, 各

地均建立了耕地储备库, 即国土部门从当地耕地补充项目库

中选取项目进行实施, 经验收合格后, 将新增耕地指标划入

耕地储备库 ; 当建设项目占用耕地需要补充耕地时, 收取耕

地开垦费, 从耕地储备库中划出耕地指标, 作为建设项目占

用耕地补充指标, 从而实现占补平衡。这种先储备后出售的

交易方式实际上是将耕地补充指标作为特殊商品进行市场

化运作 , 但在运作过程中存在很多不规范的地方。首先, 国

土部门处于绝对垄断地位。由于获得耕地补充指标需要经

过项目立项、实施、验收、入库等环节, 而这些工作的主动权

完全掌握在国土部门手中, 加之信息不对称, 其他社会机构

也难以插足, 从而为权利的寻租提供了可乘之机。其次, 正

是由于国土部门处于绝对垄断地位, 耕地补充指标的交易价

格既不能随供求关系而灵活变动, 又不能反映供求关系。不

管造地成本 , 一律按国家规定的标准收取耕地开垦费, 即建

设项目占用基本农田的, 耕地开垦费按占用耕地土地补偿费

的1 倍收取, 占用一般耕地的按50 % 计收。以河南省新乡市

为例, 新增1 hm2 耕地的成本大约22 500 ～37 500 元, 而收取

的耕地开垦费却要60 000 元以上, 无形中增加了企业的负

担。这既不符合制定耕地占补平衡制度的原意, 又不符合市

场经济规律。按理说, 耕地补充指标的交易价格与其成本的

巨大差额作为财政专项资金应在财政部门的监管下封闭运

行、滚动发展, 重新用于土地开发整理。但在实际工作中, 耕

地补充指标的市场化运作大多是由国土部门下属的土地开

发整理中心( 公司) 承担的。因此, 交易价与成本的巨大差额

作为中心( 公司) 利润, 一部分上缴本级财政, 一部分作为国

土资源部门的办公经费, 从而形成了资金黑洞。土地开发整

理中心( 公司) 在很多地方变成了国土部门的小金库。

1 .4 对异地补充耕地的监管不到位, 占优补劣甚至占多补

少的现象十分突出  由于不同地区在经济发展水平、土地后

备资源状况及其分布上存在差异 , 必然形成地区之间存在耕

地补充指标富裕和短缺的差别。异地补充耕地制度有利于

充分挖掘补充耕地潜力 , 合理配置土地资源, 促进地区间产

业化、社会化分工 , 缓解社会经济发展对耕地的压力 , 为经济

发展较快的地区提供用地空间。但补充耕地制度在具体实

施过程中存在着监管不到位的情况, 占用耕地的一方只管出

钱, 补充耕地的一方只管收钱造地, 至于新造的耕地与占用

的耕地在数量和质量上能否实现平衡, 对占补双方来讲均不

在考虑之内, 占优补劣甚至占多补少的现象十分突出。

2  对策

2 .1 充分发挥农、林、水等有关部门的人才优势和技术优

势, 改变目前耕地占补平衡项目由国土资源部门独家垄断的

运作模式 农、林、水等部门成立的时间较长 , 建立了比较完

备的科研和技术机构 , 与国土部门相比具有明显的人才优势

和技术优势。充分发挥这些部门的作用, 可以弥补国土部门

在人才和技术上的不足。这对于确保补充耕地的质量、防止

造成新的生态环境问题具有重要作用。当然, 农、林、水等部

门的介入必然会涉及到利益的分配问题。为协调因利益纷

争可能引发的问题, 笔者建议各地应由政府牵头, 成立一个

由国土、农业、水利、林业、财政等部门和技术人员组成的土

地开发整理实施机构, 并独立于国土资源部门 , 明确各自分

工, 各负其责, 各司其职。国土部门主要负责补充耕地的数

量; 农、林、水部门主要负责补充耕地的质量和项目实施对生

态环境的影响评价, 严格项目的立项和验收工作。耕地开垦

费的缴纳采用收支两条线, 由财政部门负责收取和监管, 严

格实行封闭运行、滚动发展。

2 .2 加快农用土地分等定级成果在耕地占补平衡中的应

用, 严格实行补充耕地的数量和质量按等级折算  目前我国

大部分地区已完成了农用地分等定级工作。由于农用地分

等定级所选的自然和经济因素均是影响农用地质量的主要

因素, 具有普遍适用性。因此, 把农用地分等定级成果应用

到耕地占补质量平衡中具有较强的可行性和可操作性。而

且由于各地均按照国家统一的规程操作, 因而农用地分等成

果在全国范围内具有可比性, 增加了耕地占补平衡的空间跨

度。随着农用地分等成果的更新, 耕地占补平衡目标在不同

的时间跨度上能够实现, 避免耕地占补平衡的短期行为。

2 .3 树立耕地数量、质量相统一的思想 , 拓宽占补平衡思路

 耕地是质与量的统一体。耕地的占补平衡实质是耕地生

产能力的占补平衡。在我国耕地后备资源逐渐枯竭的情况

下, 既可以考虑通过提高现有耕地质量和生产能力达到占补

平衡的目的, 又可以考虑开发非耕地资源, 如通过开发荒山、

荒坡、废弃的坑塘等发展林果业、畜牧业和水产养殖业来有

效替代耕地的部分粮油产品。在实施耕地占补平衡时 , 补充

的耕地由于种种原因 , 短期内一般很难达到与占用耕地特别

是城镇周围的耕地质量相当。这是一个不容忽视的客观现

实。在占用优质耕地时, 若新补充的耕地与其质量不相当

时, 通过交纳一定数额的费用, 或者改造一定数量的中低产

田, 或者开发一定数量的非耕地来平衡两者的质量差异, 或

者直接以改造若干数量的中低产田或开发非耕地来代替补

充耕地, 这样耕地数量虽然会有所减少 , 但耕地整体质量、生

产能力得到了提高 , 相应降低了开发耕地所带来的生态风
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的突变效应 ; 其二是介导外源大片段遗传物质的转化, 离子

束对生物细胞的蚀刻作用, 在细胞内形成一定的通道, 利于

外源遗传物质的进入。离子束生物技术应用于十字花科植

物已经有一些探索性的工作。董遵等用离子注入方法已经

选出一批田间生长较好、双低达标的育种材料 , 包括一些高

油酸株系[ 22] ; 武宝山等用离子束处理甜菜杂交种子, 发现诱

变当代具有明显的增产增糖效应[ 23] ; 日本用离子束技术培

育出颜色新奇和大花的品种; 郑州大学离子束实验室用离子

束注入露头青萝卜种子, 当代发现萝卜叶片、果荚明显增大 ,

萝卜个体也明显增大, 具有显著的增产效应。因此, 利用离

子束生物技术对十字花科植物进行遗传改良, 结合传统的育

种方法, 可以从后代选育优良的变异材料。这是一种创造新

种质的有效手段。此外 , 利用离子束生物技术对十字花科植

物进行外源大片段遗传物质的转化, 可以克服传统育种远源

杂交不亲和的弊端, 加速育种进程。利用离子束的诱变效应

对油菜种子进行诱变, 期望从诱变后代中选到能够打破自交

不亲和的变异材料 , 不失为一种有益的尝试。

4 .2 多倍化和细胞工程 染色体组的多倍化是推动植物进

化的重要途径。植物经过多倍化以后 , 植株个体较大, 叶片

变大, 茎、根变粗 , 光合产量高, 抵御病虫害和不良环境的能

力较强。多倍体的同化物含量往往较高, 如四倍体水稻的蛋

白质和氨基酸含量一般都比较高, 适口性更好[ 24] 。四倍体

莴苣的 Vc 含量比二倍体高50 % 。四倍体莳菜氨基酸含量及

叶绿素含量均比二倍体高, 且适应性强, 抗逆性好[ 25] 。三倍

体西瓜和甜瓜的含糖量、四倍体番茄和甘蓝的 Vc 含量比相

应的二倍体含量高[ 26] 。多倍体用于浆果类也可提高其品

质, 延长贮存期。三倍体无籽西瓜、三倍体甜菜、三倍体香

蕉、三倍体蜜橘及四倍体葡萄等是多倍体育种的重要研究成

果。四倍体还可以克服远源杂交不孕的问题。四倍体小黑

麦、六倍体小黑麦、八倍体小黑麦就是用该方法获得的。因

此, 可以将多倍化技术用在十字花科野生蔬菜的培育上。将

野生蔬菜多倍化后, 不但可以提高收获产量, 而且可以从中

选出营养成分含量更高的品种, 解决野生蔬菜产量较低的问

题。多倍体技术用在观赏花卉上, 一般会使花的叶片增厚、

增大, 颜色加深, 花朵大而质地加重, 花期延长。这无疑提高

了花卉的欣赏价值和商品价值。但是, 用秋水仙素处理种子

获得的后代材料多为嵌合体。用细胞工程的方法不但可以

加速后代材料的稳定 , 而且更易得到纯合的多倍体材料。
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险。这需要建立在补充耕地与占用耕地的针对性比较和耕

地质量量化的基础上 , 科学地确定耕地开垦费的数量和改

造中低产田的数量、标准 , 同时严把占补平衡验收关, 确保

耕地质量不变劣, 生产能力不降低。

2 .4  有效保护和充分利用被占用耕地的耕作层  耕地是

一种稀缺和宝贵的资源。有效保护和充分利用被占耕地的

耕作层对于提高补充耕地和贫瘠土地的质量具有十分重要

意义。因此, 建议有关部门修改《土地管理法》第三十二条,

将“县级以上人民政府可以要求占用耕地的单位将所占用

耕地耕作层土壤用于新开垦耕地、劣质地或者其他土地的

土壤改良”中的“可以要求”修改为“必须要求”来强制实施。
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