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摘要： 我国 1998年土地法以保障粮食安全为主要目的， 忽略了保障生态安全的目的； 且侧重于保障耕地数量。 “主 

体功能区”已成为全国国土空间布局的新办法，保障生态安全和粮食安全应成为土地法修改的主要意图。土地法 

的修改应将生态用地列为独立的土地利用类型；将土地用途管制制度扩大适用于生态用地；强化耕地的生态功能 

和质量保护条款，明确生态退耕地为生态用地；将生态利益明确为公共利益，以遏制对耕地以及生态用地的随意 

占用。 
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2009年国土资源部在网上提出《土地管理法修订 

草案征求意见稿》，掀起了土地法修改的大讨论。对国 

土资源部提出的修改草案，质疑声甚多。任何法律都 

会因立法时的背景发生较大的或根本性的变化而得以 

修改。1998 年对土地法进行修改是因为 1986 年土地 

法的很多规定明显不能适应加强土地管理、切实保护 

耕地的需要。目前备受关注的土地法的修改又面临什 

么样的背景，这种背景对修改完善土地法提出了哪些 

要求？本文从实现生态安全和粮食安全的双重价值角 

度进行探讨。 

一、重在保护粮食安全的 1998 年 

土地法：成就与不足 

1998 年之所以对 1986 年土地法进行修改，是因 

为“土地管理法实施以来， 我国的土地管理工作虽然已 

经取得了一定的成效。但是，随着改革深化、形势发 

展，特别是计划经济向市场经济的转变，现行土地管 

理法的若干规定已经明显地不能适应加强土地管理、 

切实保护耕地的需要” [1] 。而造成耕地面积严重减少的 

原因，重要的一个方面是建设用地供应总量失控。即 

“一些地方政府普遍采用‘化整为零’、‘下放土地审批 

权’等办法扩大或者变相扩大自己审批土地的权力， 造 

成了建设用地供应总量的失控，由此导致一些地方违 

法批地、乱占耕地、浪费土地的问题时有发生，造成 

耕地面积减少，土地资产流失。” [1] 为切实保护耕地， 

党中央、国务院经过反复研究于 1997年发布了《中共 

中央、国务院关于进一步加强土地管理切实保护耕地 

的通知》。该通知强调，耕地面积锐减“严重影响了粮 

食生产和农业发展”，“必须采取治本之策，扭转在人 

口继续增加情况下耕地大量减少的失衡趋势”。 

因此，1998 年土地法的立法和修订意图“主要是 

加强土地管理，解决乱占耕地、滥用土地的问题”。保 

护耕地自然成为此次修订的重要内容，通过保护耕地 

以保障国家粮食安全。尽管粮食安全并未明文成为 

1998年土地法的立法目的之一，但粮食安全无疑是保 

护耕地的主要目的。如在说明 1997 年刑法第  342 条 

为何规定破坏耕地罪时，全国人大指出，“实践中一些 

地方为了发展地方经济，非法占用耕地用于基本建设 

的情况非常严重，耕地减少速度过快，如果不加以特 

殊保护，国家粮食安全将无法保证” [2] 。 

鉴于造成耕地面积严重减少的重要原因是建设用 

地供应总量失控，而造成建设用地供应总量失控的原 

因是随着经济体制的改革，建设用地采用的“分级限 
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额审批”的管理方式逐渐失去效力，难以控制建设用 

地的总量 [1] ，1998 年修改土地法时因此奉行“以中共 

中央、国务院关于进一步加强土地管理切实保护耕地 

的通知为指导，以建立土地用途管制制度为核心，突 

出切实保护耕地这一主题……”的指导思想，将修改 

的重点明确为： “将土地管理方式由以往的分级限额审 

批制度改为土地用途管制制度”，“……通过土地用途 

管制，加强对农用地、特别是耕地的保护；在用途管 

制的前提下，上收审批权，包括土地利用总体规划的 

审批权，占用农用地、特别是耕地的审批权和征地审 

批权” [5] ，达到保护耕地保障粮食安全的目的。 

修改后的土地法由此构建了保护耕地的一系列制 

度：土地利用总体规划制度、土地用途管制制度、农 

用地转用审批制度、耕地总量动态平衡制度、耕地占 

补平衡制度。 “以保护耕地和控制非农业建设用地为重 

点”的《1997—2010 年全国土地利用总体规划纲要》 

是 1998年土地法修改重点的很好脚注。 

1998  年土地法在保障粮食安全方面虽然取得了 

较大成就，但其不足也明显存在： 

1．耕地保护制度侧重于保护耕地数量 

鉴于耕地在保护粮食安全中的作用，1998年土地 

法第  3 条将“十分珍惜、合理利用土地和切实保护耕 

地”定为基本国策。耕地作为特殊的生态系统被转变 

成建设用地后，恢复的可逆性较差，耕地面积的减少 

对于粮食的减少而言是刚性的。为了防止建设用地占 

用耕地从而保障粮食安全，1998年土地法规定了土地 

用途管制制度，辅之以转用审批制度和耕地占补平衡 

制度，以严格控制建设用地占用耕地， 确保 18亿亩耕 

地不减少。 

关键的问题是，土地法设计的上述保护耕地的制 

度本身是从保障耕地数量出发的，如果说对耕地的质 

量有保护的话，也是数量保护的衍生品。因此，上述 

制度不可能使耕地的质量得到很好的保护。如《全国 

土地利用总体规划纲要(2006~2020  年)》指出，1998 

年修改的土地法实施以来，我国的优质耕地只占全部 

耕地的 1/3，优质耕地减少得很快。因此，该纲要强调 
“建设项目选址必须贯彻不占或少占耕地的原则，确 

需占用耕地的，应尽量占用等级较低的耕地，扭转优 

质耕地过快减少的趋势”。这从侧面说明了我国耕地 

保护制度侧重于耕地数量之保护。 
2．耕地质量保护特别条款薄弱 

除了耕地保护的一般规定外，1998年土地法关于 

耕地质量保护的其他条款主要是第 31 条、第 32 条、 

第 35 条、第 36 条。第 31条要求“由占用耕地的单位 

负责开垦与所占用耕地的数量和质量相当的耕地”； 

第 32 条要求“占用耕地的单位将所占用耕地耕作层的 

土壤用于新开垦耕地、劣质地或者其他耕地的土壤改 

良”。很明显，第 31条、第 32条关注的仅仅是耕地被 

占用后如何保障新开垦的耕地的质量，并没有涉及耕 

地保留、保住上的质量保护问题。第 35条、第 36条 

特别涉及到耕地质量的保护。但不难发现，只有第 36 

条允许为耕地质量保护之目的可以限制占用耕地的行 

为。1998年土地法第 36条规定，“非农业建设必须节 

约使用土地，可以利用荒地的，不得占用耕地；可以 

利用劣地的，不得占用好地”。该条的意图很明显，通 

过规定占用耕地的法定序位、限制占用并改变耕地用 

途的行为，达到保住、保留耕地的目的：耕地相对于 

荒地而言优先得到保护；相对于劣质耕地而言，优质 

的耕地得到优先保护。这种规定是依土地的生态条件 

排列的，具有良好生态条件的土地应优先得到保护。 

在我国，影响耕地质量的因素更多来自于耕地被 

占用带来的问题。如《全国土地利用总体规划纲要 
(2006~2020)》指出，“优质耕地在不断减少。1997~ 

2005 年，全国灌溉水田和水浇地分别减少 93.13 万公 

顷(1 397万亩)和 29.93万公顷(449万亩)， 而同期补充 

的耕地有排灌设施的比例不足 40%。 ”可见， 耕地质量 

保护的规定并没有很好地遏制住占用耕地行为。1998 

年土地法第 36条的规定看起来完美， 却没有任何具体 

的、有约束力的条款予以保障。这与耕地数量保护条 

款对占用耕地的行为构成一种制约形成明显的对比。 

为保护耕地总量，占用耕地的行为因补充义务而受到 

相应的制约，耕地占补平衡甚至由“先占后补”转变为 

“先补后占”。 

3．未明确生态退耕地的法律地位 

在我国，耕地与其他农用地之间的界线是相对明 

确的。《基本农田保护条例》第 10条规定，“需要退耕 

还林、还牧、还湖的耕地，不应当划入基本农田保护 

区”。这些需要退耕还林、还牧的耕地为通常所说的生 

态退耕地，是根据《水土保持法》的水土保持要求应 

以修复其生态条件为目的的土地。 

生态退耕地在耕地数量中的比例不低。早在 1998 

年土地法修改之际，“耕地中还有近亿亩坡度在 25 度 

以上，需逐步退耕还林、还牧” [1] 。这些生态退耕地因 

其生态条件差不应被纳入耕地的范围，耕地是生态条
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件较好的那部分农用地。《基本农田保护条例》第  10 

条因此要求“有良好的水利与水土保持设施的耕地， 

正在实施改造计划以及可以改造的中、低产田”划入 

基本农田。但 1998年土地法并没有与《水土保持法》 

有效衔接，这些生态退耕地一直被视为耕地，以保证 

耕地的数量不减少。如过去 10年里， 我国减少的 1.24 

亿亩耕地中生态退耕占 1.08 亿亩 [3] 。为了保证耕地的 

数量，我国还继续采取权宜之计，把这些生态退耕地 

纳入耕地之内。如 2006年 7 月上报给国务院的 《全 

国土地利用总体规划纲要(2006~2020)》安排了 6  000 

万亩的生态退耕地，却为了保障  18 亿亩耕地的红线 

被搁浅 [4] ，转而主要巩固生态退耕的现有成果。这种 

做法从单纯的数字上保住了耕地数量，却牺牲了耕地 

质量和生态环境的保护。可见，生态退耕地一直在耕 

地与生态用地之间“徘徊”，其法律地位不甚明确。 

二、保障生态安全：土地法修改的 

时代新要求 

1．主体功能区成为国土空间布局的新方法 

土地面积是有限的，有限的土地面积提出了土地 

的合理利用问题。我国法律对于合理的土地利用作了 

原则规定。1982年《宪法》第 10条规定，“一切使用 

土地的组织和个人必须合理地利用土地”。1998 年土 

地法第 3条指出，“十分珍惜、合理利用土地和切实保 

护耕地是我国的基本国策”。 

合理的土地利用结构是合理利用土地的前提。 
2007年国务院原则通过的《关于编制全国主体功能区 

规划的意见》 以及 2010年 12月国务院正式通过的 《全 

国主体功能区规划》将全国国土空间统一划分为优化 

开发、重点开发、限制开发和禁止开发四大类主体功 

能区。当“主体功能区”这一新的全国国土空间布局办 

法提出来后，我国土地利用结构应相应地加以合理的 

调整。如《全国主体功能区规划》指出，国土空间开 

发“要为保障国家农产品供给安全而保护耕地，还要 

为保障生态安全和人民健康，应对水资源短缺、环境 

污染、气候变化等，保护并扩大绿色生态空间……” 

2008  年通过的《全国土地利用总体规划纲要(2006~ 

2020)》也提出了“土地利用结构得到优化”的要求，即 
“农用地保持基本稳定，建设用地得到有效控制，未利 

用地得到合理开发”。 

2．主体功能区下的土地利用结构要求 

土地利用结构实则为不同的土地利用类型之间的 

比例。如何分配不同土地利用类型的比例，优化土地 

利用结构？1998  年土地法将土地利用类型分为农用 

地、建设用地和未利用土地，农用地包含耕地、林地、 

草地等在内。此种土地利用类型的划分遭到了不少质 

疑。土地学界主张用“生态用地”这一名称和概念来取 

代“未利用土地”，将全国土地利用划分为农用地、建 

设用地和生态用地这三大类型 [5] 。2008 年通过的《全 

国土地利用总体规划纲要(2006~2020年)》 除使用农用 

地、建设用地和未利用土地表述土地利用类型外，还 

提出了生活、生态和生产用地的土地利用类型，要求 

“统筹安排生活、生态和生产用地”。可见，《全国土地 

利用总体规划纲要(2006~2020年)》 把耕地以外的生态 

区位极为重要的土地从其他农用地中分离出来，作为 

生态用地，成为独立的土地利用类型。这种做法符合 

《全国主体功能区规划》提出的四大主体功能区实施 

差别化的土地利用政策的要求。 

《全国土地利用总体规划纲要(2006~2020年)》 不 

仅将生态用地列为独立的土地利用类型，更提出了生 

态用地利用和保护上的基本要求： “严禁改变生态用地 

用途”；“严格保护基础性生态用地。严格控制对天然 

林、天然草场和湿地等基础性生态用地的开发利用”。 

同时，鉴于耕地和其他农用地良好的生态条件，《全国 

土地利用总体规划纲要(2006~2020 年)》还提出“将大 

面积连片基本农田、优质耕地作为绿心、绿带的重要 

组成部分”，“充分发挥各类农用地和未利用地的生态 

功能”。 

可见，《全国土地利用总体规划纲要(2006~2020 

年)》秉承“最具有生态价值的用地留住、保住，然后 

是基本农田，基础设施，在那之后才是城镇村工矿用 

地” [3] 的理念，一方面强调“为保障国家粮食安全，必 

须保有一定数量的耕地；保障国家生态安全，也需要 

大力加强对具有生态功能的农用地特别是耕地的保 

护”；另一方面指出，“要优先安排国土生态屏障用地。 

保持具有重要生态功能的耕地、园地、林地、牧草地、 

水域等用地的基本稳定，加强基本农田、天然林、自 

然保护区建设， 构建以大面积、 集中连片的基本农田、 

森林、草地等为主体的国土生态屏障。” [6] 如此一来， 

保障生态安全已成为土地保护利用的重要目标，这自 

然提出了在生态安全价值取向下土地法如何修改完善 

的问题。
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三、保障生态安全和粮食安全双重 

价值下的土地法修改 

全国人大常委会指出，1998 年“土地管理法修改 

涉及的内容虽然比较多，但与十几年前制定土法管理 

法时相比，我国的土地基本国情并没有根本改变，制 

定土地管理法所要达到的目的也没有改变。” [1] 但上述 

分析表明，生态安全和粮食安全已共同形成对建设用 

地需求的制约。这一点《全国土地利用总体规划纲要 

(2006~2020 年)》明确过：“随着耕地保护和生态建设 

力度的加大，我国可用作新增建设用地的土地资源十 

分有限，各项建设用地的供给面临前所未有的压力。” 

为实现生态安全和粮食安全双重目的，土地法修改应 

从几个方面着手： 
1．完善土地的分类 

1998年的土地法将土地分为农用地、建设用地和 

未利用土地。这种分类显然不能实现粮食安全和生态 

安全双重目的。针对《土地利用现状调查技术规程》 

中的土地分类，有的认为，“这种土地资源分类和管理 

系统以土地资源的人类利用方式为主要依据，没有考 

虑到土地的生态功能，在一定程度上造成了土地资源 

的利用过渡、 生态环境用地不足等问题”， “建议在 《技 

术规程》的基础上，引入‘生态用地’，将土地资源分 

为‘耕地’、‘建设用地’和‘生态用地’” [7] 。 

生态用地作为一类独立的土地类型得到了大多数 

认同。《全国土地利用总体规划纲要(2006~2020)》有 

关规定将生态用地从其他农用地中分离开来，以发挥 

生态用地在保障生态安全中的地位和作用。因此，土 

地法的修改需要肯定生态用地为独立的地类，是“自 

成一类”的土地，以保护土地的生态功能进而保障国 

家的生态安全。同时，为粮食安全之保障提供生态屏 

障，因为耕地的生产功能及产出力首先并主要取决于 

其生态条件。 

2．强化耕地的生态功能和质量保护条款 

耕地的生产功能及产出力首先且主要取决于其生 

态条件。对耕地的保护除了数量之外，还应加强对耕 

地质量的保护。耕地质量的优劣更多地依赖于耕地的 

生态条件，耕地因其较好的生态条件而具有明显的生 

态功能。耕地除了防止水土流失、改善区域气候外， 

还具有净化污染的能力。如我国各类排污量与建设占 

用耕地的走势基本一致：1997~2004 年的 8 年间，建 

设占用耕地每增加  1.0×10 4  hm 2 ，废水排放量将增加 

4.11×10 7  t，固体废物产生量增加 8.7×10 5  t [8] 。此外， 

耕地还是一种特殊的景观。耕地在景观美学和景观旅 

游学方面的指数分别达了 75 %和 72 % [9] 。因此，良好 

的生态条件是耕地生态功能得以发挥的前提和基础。 

耕地的重要生态功能决定其在国家生态安全中具 

有重要的位置。2008年通过的《全国土地利用总体规 

划纲要(2006~2020年)》 在指出“为保障国家粮食安全， 

必须保有一定数量的耕地”的同时，还强调“保障国家 

生态安全，也需要大力加强对具有生态功能的农用地 

特别是耕地的保护”，发挥“耕地的生产和生态功能”； 

“要充分发挥耕地的生产、生态、景观和间隔功能”， 

“按照数量、质量和生态全面管护的要求，依据耕地等 

级实施差别化管护，对水田等优质耕地实行特殊保 

护。”我国国土资源部的领导人更认为，“耕地也是重 

要的生态用地，从生态环境建设的需要看，也必须保 

有相当数量的耕地” [10] 。 

为保护耕地的生态条件和生态功能，保护耕地的 

规定对占用耕地的行为必须构成一种限制、制约。鉴 

于优质耕地良好的生态条件和较高的生产功能，其必 

须得到保留。如优质耕地应当优先划入基本农田保护 

区，除法定情形外不应被占用改变成建设用地。因此， 

优先划入基本农田保护区的依据应该是耕地良好的生 

态条件，其次才是耕地所在的地理位置。为此应修改 

《基本农田保护条例》有关“铁路、公路等交通沿线， 

城市和村庄、集镇建设用地周边的耕地，应当优先划 

人基本农田保护区”的规定，以突出对耕地质量的保 

护。此外，应设计使《土地管理法》第 36条规定的占 

用耕地的法定序位得到严格遵守的保障条款，使耕地 

相对于荒地而言应优先得到保护；相对于劣质耕地而 

言，优质的耕地也应得到优先保护。 

3．明确生态退耕地为生态用地 

生态退耕地作为“以粮食换生态” [11] 为目的而被纳 

入退耕范围的土地，因其生态条件恶劣不能被纳入耕 

地的范围。 如《基本农田保护条例》第 10条规定，“需 

要退耕还林、还牧、还湖的耕地，不应当划入基本农 

田保护区”。《退耕还林条例》第 15条列举了应当退耕 

还林的耕地：水土流失严重的；沙化、盐碱化、石漠 

化严重的；生态地位重要、粮食产量低而不稳的以及 

江河源头及其两侧、湖库周围的陡坡耕地以及水土流 

失和风沙危害严重等生态地位重要区域的耕地。
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退耕还林代表党中央、国务院确保国土生态安 

全、实现可持续发展的坚强决心 [12] ，生态退耕地自然 

应以生态安全为其价值目标，不应作为耕地加以管 

理。但出于保障粮食安全之目的，生态退耕地仍被视 

为耕地，时常在生态用地和耕地之间“徘徊”。究其原 

因在于  1998 年土地法未明确退耕地的法律地位。为 

此，应将《基本农田保护条例》关于“需要退耕还林、 

还牧、还湖的耕地，不应当划入基本农田保护区”的耕 

地，规定在土地法中，将其明确为保障生态安全的生 

态用地，从而与《水土保持法》保持协调一致。 

4．将土地用途管制制度扩大适用于生态用地 

《土地管理法》 第 4条“严格限制农用地转为建设 

用地，控制建设用地总量”的土地用途管制制度，本可 

以扩大解释为适用于生态用地。但由于该法将农用地 

明确界定为“直接用于农业生产的土地，包括耕地、林 

地、草地、农田水利用地、养殖水面等”，从而将生态 

用地排除在外。对包括生态林地在内的林地实行用途 

管制，国务院早在 1998年颁发的《关于保护森林资源 

制止毁林开垦和乱占林地的通知》就提出过：“把林地 

放在与耕地同等重要的位置”；对现有林地“实行总量 

控制制度”，“林地只能增加，不能减少”。《全国土地 

利用总体规划纲要(2006~2020年)》 在将生态用地从其 

他农用地中分离出来作为独立的土地利用类型的同 

时，将土地用途管制制度扩大适用于生态用地。 

因此，政策上的这种做法应纳入法治的轨道，即 

土地法应将土地用途管制制度扩大适用于生态用地。 

“在编制和修订土地利用总体规划时,  充分考虑生态 

保护和建设的需要, 明确自然生态用地的指标控制量 

以及其他土地利用类型生态保护控制指标” [13] ，使生 

态用地与农用地和建设用地一道在土地利用总体规划 

中得到科学的安排，生态用地和农用地一样实现用途 

管制，从而实现生活、生态和生产用地的统筹安排。 

5．明确生态利益为公共利益 

土地有不同的分类。按照是否营利为目的，普遍 

将土地分为公益性用地和经营性用地。经营性用地是 

指用于或者可以用于工、商、农、服务等营业目的的 

国有土地，公益性用地是指用于国家管理、教育、科 

研、国防、各种不营利的公用设施和公共福利设施等 

非营业目的，并且不允许用于任何营业目的的国有土 

地。显然，该公益性用地的外延并没有明确指出以生 

态环境保护为主要目的的用地为公益性用地。《物权 

法》第 42 条笼统规定“为了公共利益的需要，依照法 

律规定的权限和程序可以征收集体所有的土地……”， 

也没有对公共利益进行界定。但生态利益为公共利益 

得到了其他法律的明确肯定。如我国《信托法》第 60 
条将“发展环境保护事业，维护生态环境”列为公共利 

益目的之一，设立的信托属于公益信托。我国台湾地 

区《土地征收条例》在列举公益需要时，明确指出环 

境保护事业为公益事业。 

可见，生态利益是公共利益的一种是无须多加说 

明的。这样，建设用地对生态功能明显的耕地或者生 

态用地的占用行为，就可以受到根本的遏制，从而可 

以将耕地和建设用地保住、留住，实现粮食安全和生 

态安全。这正好符合《全国主体功能区规划》提出的 

“严格控制农产品主产区建设用地规模，严禁改变重 

点生态功能区生态用地用途”， 达到保障生态安全实现 

之际又确保粮食安全之根基的“双赢”效果。 
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On revision of land law: a perspective from ecological safety& food safety 
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Abstract: To  safeguard  food  safety  is  the  fundamental  purpose  of  the Land Administration Law 1998. However,  the 
Land  Administration  Law  1998  focuses  on  the  guarantee  of  the  amount  of  cultivated  land  and  ecological  safety  is 
missed in it. In view that main functional area has become the new method to specially distribute national territory, the 

guarantee  of  food  safety  and  ecological  safety  should  at  the  same  time  be  seen  as  the major  intentions  of  the  Land 
Administration Law 1998 which will be revised. This paper makes the following suggestions. Ecological land should be 
seen as an independent land type. The land regulation system should be extended to be applied to ecological land. The 

articles on the ecological  function construction and quality protection of cultivated  land  in Land Administration Law 
1998  should  be  strengthened.  The  cultivated  land  that  should  be  ecologically  restored  should  be  considered  as 

ecological land. Moreover, ecological interests should be seen as public interests so that ecological land and cultivated 
land performing important ecological function will not be occupied at random. 
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