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摘要：近年来，国家对实现耕地数量和质量并重提出新的更高要求，明确提出建设占用耕地要“占优补优，占水田补

水田”，并不断完善各项配套措施。 针对政策的趋向性变化，该文结合莱芜市实际，就如何做好新形势下耕地占补

平衡提出意见建议。
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１　 当前耕地保护工作趋向性变化

１．１　 国家重视耕地保护工作

从十八届三中全会，到 ２０１５ 年中央经济工作会

议、农村工作会议，国家都将耕地保护作为工作重点

进行安排部署，强调要严防死守 １８ 亿亩耕地红线，
中国人的饭碗任何时候都得牢牢端在自己手上［１］。
２０１５ 年，习近平总书记对耕地保护工作作出重要批

示，对永久性基本农田划的定进行专门调度。 国土

资源部、农业部、山东省政府安排部署了加强耕地保

护、改进耕地占补平衡、划定永久性基本农田等工

作，对当前耕地保护工作提出明确要求。

１．２　 耕地占补政策上升到“数质并重”

２０１４ 年，国土资源部明确提出建设占用耕地要

“占优补优，占水田补水田”，规定补充耕地级别不

能低于占用耕地级别，否则建设用地不予审批。 山

东省国土资源厅已经开展耕地占补质量审核的技术

准备工作，并确定对各地市用地报件实行“占优补

优，占水田补水田”审查。 无论是报国土部还是报

省政府审批的项目，均需“以补定占”，不能实现耕

地占补“数量质量双平衡”的，将不予受理。

１．３　 严格耕地“占优补优”的配套措施

一是强化预审前置约束，凡是进行建设用地预

审的项目，必须先进行耕地占补平衡审查，不能实现

占补平衡的，一律不得通过预审。 二是国土资源部

明确对土地整治项目先评定新增耕地等级再验收，
未进行或未通过质量等级评定的项目不予验收，从
源头上把好补充耕地质量关。 三是耕地质量分等定

级工作常态化，从 ２０１５ 年开始，山东省国土资源厅

每年组织开展耕地质量等级变更工作，适时更新数

据库，今后耕地“占优补优”审查需以耕地质量等级

数据库的基础数据为依据。

２　 莱芜市占补平衡工作存在问题

２．１　 耕地后备资源不足

莱芜市现阶段年用地量持续保持在 ４６６．６７ ｈｍ２

（７ ０００ 亩）左右，导致年均耕地减少约 ３６６．６７ ｈｍ２

（５ ５００亩），需要每年补充耕地 ４００ ｈｍ２（６ ０００ 亩），
才能实现占补平衡。 ２０００ 年以来，全市累计实施开

发整理项目 ２８４ 个，２．２３ 万 ｈｍ２（３３．５ 万亩），占后备
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资源总量的 ７３．２％。 经过十几年的开发，全市条件

较好相对连片的耕地已基本开发完毕，可供开发空

间越来越小。 据调查，莱芜市坡度 ２５°以下，相对连

片且面积大于 ３．３３ ｈｍ２（５０ 亩）的可开垦未利用地

约 ０．２３ 万 ｈｍ２（３．４ 万亩）。 如果按照 ５０％的新增耕

地比例来计算，０．２３ 万 ｈｍ２（３．４ 万亩）未利用地全部

开发后可新增耕地约 ０．１１ 万 ｈｍ２（１．７ 万亩），仅够 ３
年使用。 且这些未利用地大都位于东部和南部山

区，位置偏僻、质量较差，新增 １ 亩耕地需投入资金

约 ３ 万元，成本极高［２］。

２．２　 传统占地模式加剧占补平衡实现难度

长期实行的耕地数量占补平衡政策，导致各级

重视程度不够，在项目选址时，往往依靠政策惯性，
无视耕地质量和级别，占优补优无法落实到位。 莱

芜市项目占地大多选址在羊里、口镇、寨里、杨庄等

优质耕地分布较广的平原地区，占用水浇地较多，耕
地质量等别高。 而莱芜市土地开发整理复垦项目大

多位于苗山、辛庄等丘陵地区，补充的耕地多为丘陵

薄地，耕地级别不高，基本没有优质耕地和水浇地，
两者差别在 ４ 个等级以上［３］，实现“占优补优，占水

田补水田”难度极大。

２．３　 外购指标渠道已经近乎关闭

从当前耕地指标市场看，价格不断上涨已经成

为大趋势，邻省河南已达到 ２４０ 万元 ／公顷，山东省

耕地资源相对丰富的德州、东营等地市 ２０１４ 年也达

到 １０２ 万元 ／公顷，并且 ２０１５ 年已不再对外出售，出
现了有价无市的现象。

２．４　 土地利用粗放浪费问题依然存在

目前全市批而未供土地 ０． ０７ 万 ｈｍ２ （ １． １ 万

亩），闲置低效土地约 １８６．６７ ｈｍ２（２ ８００ 亩），相当于

莱芜市 ２ 年的用地量，如果这些土地如果能够充分

利用，将大大减少新占地规模，从而减少占用耕地数

量，缓解耕地占补平衡压力［４］。

３　 几点建议

３．１　 强化宣传引导

加大宣传力度，引导企业用地合理选址，强化规

划管控，能占劣地的，不占用好地，尽量不占或少占

水浇地，减少补充耕地的难度。 一些占用未利用土

地的项目在选址时，也应严格把关，引导其避开耕地

后备资源，尤其是 ２５°坡以下荒草地，防止出现耕地

后备资源枯竭，无地可开垦的情况发生。 同时加大

土地执法力度，规范项目建设，坚决打击违法占地尤

其是违法占用耕地行为。

３．２　 强化规划约束

城镇及各个园区的发展规模和方向，由城乡规

划和土地利用总体规划来限定。 在当前耕地保护新

形势下，各级各部门在制定城镇发展规划时，应将耕

地占补平衡能否实现放在首位进行综合考虑，引导

城镇园区向低丘缓坡地带发展，防止出现有规划无

占补指标，建设用地无法审批的尴尬局面［５］。

３．３　 推进农村土地整治

莱芜市自 ２０１２ 年开始实行区级自行耕地占补

平衡制度。 雪野旅游区、高新区、开发区等 ３ 个不能

自行实现耕地占补平衡的区（管委会）已购买本市

其他区耕地占补指标共计约 ６６．６７ ｈｍ２（１０００ 亩）。
要积极推进土地开发整理复垦工作，加大资金投入，
高标准建设，配套完善水利设施，提高新增耕地质

量，增加新增水浇地面积，确保实现耕地数量和质量

的占补平衡。

３．４　 提高耕地开垦费收费标准

调整提高耕地开垦费收费标准，抬高企业占用

耕地成本。 泰安、淄博、济南等地市均已调整提高了

耕地开垦费收费标准，泰安市规定使用耕地占补指

标按不低于 ６７．５ 万元 ／公顷标准收费，淄博自 ２０１４
年起耕地开垦费标准调整为 ７５ 万元 ／公顷，而莱芜

市耕地开垦费收费标准是莱城区 ３０ 万元 ／公顷，钢
城区 ２７．７５ 万元 ／公顷，远远低于周边地市，起不到

约束、引导项目少占或不占耕地的作用［６］。

３．５　 强化用地管理

建立健全项目准入审查机制，加强对新上项目

规划设计、资金状况的审查，严把用地关口。 严格落

实项目用地标准，提高土地产出效益。 鼓励园区建

设多层标准厂房，通过租赁、出售等方式解决中小企

业发展用地难题，推进工业向园区集中，促进集群发

展。 加大土地挖潜力度，引导企业优先利用批而未

供土地，尽量不再新占地，鼓励企业通过增资扩建、
合作建设、腾笼换鸟等方式盘活利用存量建设用地，
提高土地利用效益。
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