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《中共中央关于进一步全面深化改革、推进中国式现代化的

决定》提出：“改革完善耕地占补平衡制度，各类耕地占用纳入

统一管理，完善补充耕地质量验收机制，确保达到平衡标准。”

耕地是粮食生产的命根子，是中华民族永续发展的根基。长期坚

持并不断完善耕地占补平衡制度，是牢牢守住耕地保护红线、确

保国家粮食安全的根本要求。

我国人口众多、耕地资源相对短缺，解决好 14 亿多人的吃

饭问题是治国理政的头等大事。我们党始终高度重视耕地保护问

题，全方位夯实粮食安全基础，强调依靠自己的力量把中国人的

饭碗端稳端牢。党的十八大以来，党中央部署实施农田水利骨干

工程、高标准农田建设工程、黑土地保护工程、耕地土壤污染治

理和修复工程等，划定耕地和永久基本农田保护红线，建立省级

党委和政府落实耕地保护责任制。这一系列硬措施，守住了耕地

保护红线，初步遏制了耕地总量持续下滑趋势。同时，也要清醒

地认识到，我国人多地少的基本国情没有变，耕地占用和补充之
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间的矛盾仍然突出。现行耕地占补平衡制度设计主要针对非农建

设，耕地转为园地、林地等其他农用地不需要补充；非农建设补

充耕地主要来源于耕地后备资源开发，园地、林地等其他农用地

转为耕地后不作为补充耕地管理。但一段时间以来，一些地方耕

地大量转为园地、林地等其他农用地，成为耕地减少的主要原因；

一些地方耕地后备资源匮乏，耕地开垦和生态保护的冲突越来越

大；一些地方耕地占补平衡责任落实不到位，存在占多补少、占

优补劣、占整补散甚至弄虚作假等问题。新时代新征程上，耕地

保护任务没有减轻，而是更加艰巨。针对当前耕地保护出现的新

情况新问题，必须改革完善耕地占补平衡制度，着力从根子上堵

住制度漏洞，强化制度刚性约束。

习近平总书记强调，耕地是我国最为宝贵的资源；耕地红线

一定要守住，千万不能突破，也不能变通突破；耕地占补平衡，

不能成为简单的数量平衡，必须实现质量平衡、产能平衡，决不

能再搞“狸猫换太子”的把戏。改革完善耕地占补平衡制度，必

须把握好这些重大要求，带着保护耕地的强烈意识做好耕地占补

平衡工作。一是改革耕地占补平衡管理方式。将非农建设、造林

种树、种果种茶等各类占用耕地行为统一纳入耕地占补平衡管

理，明确占补平衡责任，同时将盐碱地等未利用地、低效闲置建

设用地以及适宜恢复为优质耕地的园地、林地、草地等其他农用

地统筹作为补充耕地来源。第三次全国国土调查结果显示，全国

有 8700多万亩即可恢复为耕地的其他农用地，相当一部分位于
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一年两熟、三熟区域，光热水土条件较好。在尊重农民意愿和土

地权利人合法权益的前提下，稳妥有序恢复部分耕地，有利于稳

定耕地总量，优化耕地布局。二是严格补充耕地质量管理。坚持

以恢复优质耕地为主、新开垦为辅，确保补充耕地不造成生态破

坏，质量达到高标准农田建设要求，实现可长期稳定利用。严格

按照标准验收审查垦造和恢复的耕地，质量不达标的不得通过验

收。完善补充耕地后续管护、再评价机制，落实补充耕地主体培

肥管护责任。三是完善耕地占补平衡责任机制。按照“国家管总

量、省级负总责、市县抓落实”的原则，建立分级负责、职责明

确、监管有力的耕地占补平衡责任机制。建立“以补定占”机制，

以省域内稳定利用耕地净增加量作为下年度非农建设允许占用

耕地的规模上限，对违法建设占用耕地的冻结相应的补充耕地指

标。四是健全耕地保护激励约束机制。实施耕地保护经济奖惩机

制，加强对补充耕地主体的补偿激励。强化“长牙齿”的硬措施，

以“零容忍”态度严肃查处违法占用耕地行为。落实耕地保护党

政同责，将耕地占补平衡作为省级党委和政府耕地保护和粮食安

全责任制考核的重要内容，对突破耕地保护红线等重大问题严肃

问责、终身追责。
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