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我国耕地保护目标责任及区域补偿研究进展

柯新利

(华中农业大学 公共管理学院,湖北 武汉430070)

摘 要 通过文献研究,对我国耕地保护目标责任及区域补偿的相关研究进行了梳理,发现存在以下趋势:

耕地保护目标由区域内的耕地总量动态平衡研究逐渐转向区域间的耕地总量动态平衡研究;由以数量保护为主

的耕地总量动态平衡研究逐渐转向耕地总量动态平衡对耕地生产力的影响研究;耕地保护补偿研究由耕地征用

补偿转向基于耕地保护外部性内在化的耕地补偿进而逐步开展耕地保护区际补偿机制研究。由此从3个方面

提出了我国耕地保护目标责任及区域补偿未来的研究重点:从空间效率均衡的角度确定耕地保护目标责任研

究;从生产力总量平衡的角度开展耕地区域协调保护研究;从经济发展和资源禀赋的区域差异开展耕地区域保

护目标责任研究以及从帕累托优化的角度研究耕地区域保护补偿价值标准,并据此开展耕地布局优化的耕地保

护区域补偿机制研究。
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  我国目前正处于快速城市化阶段,耕地保护和

耕地非农化需求之间的矛盾是我国土地利用在这一

阶段面临的主要问题。20世纪90年代以来,我国

政府实行严格的耕地保护政策,耕地总量动态平衡

制度、耕地占补平衡制度、基本农田保护区制度和基

本农田保护条例等耕地保护措施相继出台。学者们

也从耕地总量动态平衡、耕地布局优化、耕地价值重

建、耕地保护补偿机制和耕地区域协调保护等方面

对我国的耕地保护机制进行了深入的研究。然而,
由于耕地保护目标责任的不合理性和耕地保护区域

补偿价值标准不能起到耕地保护的激励作用,耕地

保护政策的实施效果受到了严重的影响。如何合理

确定耕地保护目标责任使得在保障粮食安全的前提

下耕地非农化压力得到最大限度的释放? 如何确定

耕地保护区域补偿价值标准,使得耕地保护区域补

偿机制真正起到耕地保护的激励作用? 是学术界尚

未解决的重要课题,也是提升我国耕地保护政策效

果的迫切需求。本文对我国耕地区域保护机制研究

进行了梳理,试图厘清我国耕地区域保护机制研究

的发展趋势和存在的问题,为我国耕地区域保护机

制的深入研究提供参考。

  一、耕地保护目标责任与区域补偿
的研究背景

  基于不同的国情,国外学者对耕地保护问题的

研究重点不大相同。在北美和欧洲,经济发展与耕

地保护之间的矛盾并不突出,学者研究较多的是耕

地保护对环境的影响,研究主要集中于耕地保护对

土壤、地下水等自然资源的保持和生态改善[1-2],通
过农产品销售创造就业、发展食品加工和旅游产业

对社区经济的贡献[3],保持自然景观、开放空间而对

人们生活质量的改善等方面[4-5]。而在亚洲和中美

洲,人口和经济快速增长,城市化与耕地保护之间的

矛盾突出,耕地数量变化导致的粮食安全及其调控

措施受到了学术界和政府部门的广泛关注[6]。
补偿是实现耕地保护目标的有效手段。在耕地

保护补偿方面,国外学者早在20世纪中期就开始关

注耕地保护对相关群体带来的福利损失及发展机会

的限制,认为耕地保护会对土地所有者产生“暴利”
和“暴损”的福利非均衡问题[7]。Innes提出应该对
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耕地保护遭受“暴损”的农户补偿以保证耕地保护政

策的有效实施[8]。Jeffrey等从耕地非市场价值出

发,提出应对耕地保护行为予以补偿[9]。
可见,由于粮食安全的压力较小,国外耕地保护

以保护生态环境、保持自然景观和开放空间为主要

目标;耕地保护补偿以解决耕地保护过程中产生的

福利非均衡问题为主要目标。这些研究为我国耕地

保护相关研究提供了理论和方法基础。然而,人多

地少的国情决定了我国耕地保护的主要目标是实现

粮食安全。粮食安全和经济发展之间的矛盾是我国

快速城市化进展中面临的关键问题。

20世纪80年代以来,我国经济快速发展,耕地

流失现象严重,耕地非农化对粮食安全的影响受到

了广泛的关注。20世纪90年代以后,学术界认识

到耕地保护对粮食安全的重要意义[10],提出耕地保

护的基本目标是保持耕地总量动态平衡[11],加强耕

地资源保护是保障我国粮食安全的重要措施[12]。
黄贤金等[13]、钱忠好[14]、臧俊梅等[15]分别从不同的

侧面和角度对我国耕地保护政策进行评价,认为我

国现行耕地保护制度缺乏激励效应,土地收益分配

机制设计不合理,应对耕地保护进行补偿。随后,国
内学者围绕耕地价值评估和耕地补偿价值标准开展

了大量的研究[16-18],为耕地补偿标准研究奠定了

基础。
近年来,耕地保护区域补偿引起了我国学者的

广泛关注。张效军从补偿的价值标准、面积标准以

及补偿的方式与资金管理等方面构建了我国耕地保

护区域补偿的思路框架[19]。朱新华等在对我国粮

食主产区、主销区和产销平衡区土地产出效率差异

分析的基础上,提出了不同粮食分区间耕地保护补

偿运作机制[20]。方斌等从耕地保护易地补充的客

观实际需求出发,探讨了耕地保护区域经济补偿的

可行性,并提出了构建耕地保护区域经济补偿的思

路与模式[21]。这些研究构成了我国耕地保护区域

补偿的理论框架。

  二、耕地保护目标责任与区域补偿
研究视角的变化趋势

  1.由区域内的耕地总量动态平衡转向区域间的

耕地总量动态平衡

耕地总量动态平衡是我国耕地保护政策的主要

目标。改革开放以来,社会经济的快速发展造成耕

地大量流失,国家粮食安全受到严峻挑战。在此背

景下,耕地保护,尤其是耕地数量保护受到了社会各

界的广泛关注。1998年出台的《中华人民共和国土

地管理法》明确提出了耕地保护的目标是实现耕地

总量动态平衡。大量关于耕地总量平衡的研究都集

中于区域内的耕地总量动态平衡:王万茂等在分析

耕地总量平衡的内涵基础上提出了耕地总量动态平

衡在土地利用规划中的实现思路[22]。李萍等从建

设用地占用耕地和土地开发整理潜力两方面研究了

重庆市耕地供需平衡,并构建了重庆市耕地占补平

衡体系[23];张琳等研究了中国各省耕地建设占用情

况与经济发展之间的关系,并据此预测了各省区耕

地占补平衡的趋势[24];钱凤魁等在建立耕地等级折

算系数的基础上开展了辽宁省耕地占补平衡研

究[25],实现了耕地占补平衡中的质量平衡。
然而,耕地总量动态平衡忽视了资源禀赋与社

会经济发展的区域差异。一方面,耕地总量动态平

衡政策并没有明确规定应在哪一级区域实现耕地总

量动态平衡。政策实施过程中,由于缺乏对区域差

异性的考虑,片面强调在各级行政单元均达到耕地

总量的动态平衡,从而影响耕地总量动态平衡的实

施效果[26]。另一方面,学者们关注到耕地非农化效

率具有明显的区域差异性,耕地总量动态平衡由于

缺乏对经济发展和资源禀赋区域差异的考虑,没有

发挥土地利用的空间比较优势[27]。因此,区域内的

耕地总量动态平衡由于忽视了经济发展对耕地非农

化需求的区域差异,从而使得耕地总量动态平衡政

策失灵[28]。
片面强调区域内的耕地总量动态平衡使耕地保

护政策在某些区域失灵,因此,区域间的耕地总量动

态平衡受到了学术界的关注。区域内的耕地总量动

态平衡在经济发达地区难以释放耕地非农化的压

力,在欠发达地区又难以实现土地资源的高效利用,
因此使得耕地总量动态平衡政策在有些地区失灵。
针对这一问题,学术界开始了对区域间耕地总量动

态平衡的研究。张效军等在分析我国耕地保护制度

失灵原因的基础上,提出了构建耕地保护区域补偿

机制的思路[29],从耕地保护区域补偿的 价 值 标

准[30]、面积标准[31]等方面提出了可操作的耕地保

护区域补偿机制,并以黑龙江省和福建省为例开展

了实证研究[32]。周小平等则根据耕地赤字/盈余状

况,在省级层次上研究了耕地保护补偿关系[33]。
可见,耕地总量动态平衡政策对减缓我国耕地

流失起到了较好的作用。然而,由于社会经济发展
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水平和自然资源禀赋存在明显的区域差异性,区域

内的耕地总量动态平衡实施效果受到了一定的影

响。因此,区域间耕地总量动态平衡作为破解这一

困境的途径开始受到学术界的关注,研究的重心逐

步从区域内的耕地总量动态平衡向区域间的耕地总

量动态平衡转变。

2.由耕地数量保护转向耕地生产能力保护

耕地总量动态平衡对缓解耕地流失起到较大的

作用,但加剧了耕地质量的退化。耕地总量动态平

衡政策的实施使我国耕地数量减少的速度得到了一

定程度的控制。谭术魁等研究表明,我国耕地保护

政策取得了耕地总量平衡、耕地基本数量维持、建设

占用耕地趋缓、耕地违法减少的显著效果[34]。然

而,由于我国城镇化、工业化对耕地非农化的需求旺

盛,耕地保护与区域经济发展的矛盾日益突出。耕

地总量动态平衡难以协调经济发展与耕地保护之间

的矛盾,耕地总量动态平衡政策实施过程中,耕地占

优补劣加剧了耕地质量的恶化[30],对国家粮食安全

造成威胁。
此后,耕地总量动态平衡对耕地质量的影响受

到了学术界的关注。郑海霞等的研究表明,中国耕

地的减少主要发生在强生产区和较强生产区,而耕

地增加主要发生在低生产区,耕地数量和质量平衡

的错位使我国耕地生产能力受到了极大的削弱[35]。
因此,耕地利用变化对耕地生产力的影响近年来受

到了学术界的关注:姜群鸥等结合 ESLP模型和

DLS模型分析了不同农业生态区耕地生产力的空

间分异特征,认为保障国家粮食安全既要保耕地红

线又要保耕地生产力水平[36];闫慧敏等研究了城市

化和退耕还林(草)对中国耕地生产力的影响[37],认
为城市化与退耕还林(草)导致耕地增减区的区域差

异使中国耕地生产力变化呈现明显的区域分异。
在此背景下,学者们开始意识到耕地生产力保

护的重要性。蒋承菘从耕地数量保护和耕地质量保

护的关系入手论述了耕地保护总量平衡的实质,提
出“耕地保护就是要保护耕地生产能力”的论断,并
提出耕地生产能力保护的设想[38]。王洪波等在对

比我国耕地质量等别分异特征的基础上,提出耕地

保护的核心是耕地等别提升和产能建设[39]。
可见,随着耕地资源利用主要矛盾的转移,我国

耕地保护研究经历了以数量为主的保护、数量和质

量并重的保护,逐步演变到以耕地生产力保护为核

心的耕地保护研究。

3.由征地补偿转向耕地综合效益补偿和区际

补偿

我国学者在21世纪初开始关注耕地占用过程

中的耕地补偿问题[40]。此后,丁成日从征地补偿与

农地价格的关系入手分析了中国征地补偿制度,认
为征地补偿并不一定低于农地价格,单纯提高补偿

收益难以解决征地中的争议和冲突[41]。王瑞雪等

从资源环境经济视角分析了我国现行的征地补偿标

准,认为我国现行的征地补偿标准未能准确反映私

人物品基础之上的耕地价值并且对耕地公共物品的

认识不足,从而导致耕地补偿标准偏低[42]。李效顺

等则从耕地质量价格和征用区片补偿综合价格两方

面研究了耕地征用的综合补偿价格[43],认为耕地补

偿应该体现三大保障价格,即失地农民的生存保障

价格、发展保障价格和竞争支撑价格。
近年来,国内学者开始关注耕地保护的外部性

问题。蔡银莺等运用收益还原法及CVM方法从市

场价值和非市场价值两方面评估了江汉平原农地资

源价值,认为农地非市场价值是农地资源价值不可

忽略的部分[44]。牛海鹏等认为耕地利用效益具有

强烈的外部性和公共物品属性,认为耕地保护外部

性是耕地非农化速度加快的根本原因[45],并以河南

省焦作市为例采用综合法和CVM 方法定量测算了

耕地保护外部性价值[46]。蔡运龙则从耕地资源的

经济价值 、生态服务价值和社会保障价值3个方面

重建了中国耕地价值,认为农业用地为社会提供了

大量外部效益,应加以补偿[16]。廖和平等运用资源

环境经济理论,从耕地的经济产出价值、社会保障价

值、发展权价值、国家粮食战略安全价值和生态环境

价值等方面评估了重庆市耕地资源价值,并据此测

算了重庆市耕地保护区域补偿标准[47]。
由于不同地区耕地保护的效益差异,不同地区

之间的耕地保护补偿开始受到学术界的关注。张效

军等认为我国耕地总量动态平衡政策失灵使土地利

用效率低下、耕地面积过速减少,并针对这一问题从

耕地保护区域补偿的价值标准、面积标准和实施保

障机制等方面提出了构建耕地保护区域补偿机制的

思路[48]。朱新华等从耕地保护和粮食安全的外部

性出发,研究了粮食主销区和粮食主产区之间的耕

地补偿机制,以期实现粮食主销区和主产区的优势

互补、共同发展[20]。吴泽斌等利用区域耕地赤字/
盈余数量对耕地保护机会成本进行修正,得到全国

各区域间耕地保护补偿价值标准,并认为应根据耕
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地保护机会成本和土地利用效率的区域差异开展耕

地保护区域补偿[49]。方斌等构建了省域耕地易地

补充经济补偿的理论框架,并定量评估了江苏省耕

地易地补充补偿价值标准[21]。
可见,在我国耕地保护补偿机制研究的初期,学

者们关注的焦点主要是耕地征用过程中的补偿机

制。随着耕地保护外部性的重要性受到学术界的广

泛认同,学者们开始将研究聚焦于基于耕地保护外

部性内在化思路的耕地保护补偿研究,并从耕地多

功能价值的角度重构耕地资源价值,以期实现耕地

保护补偿价值标准的合理化。此后,耕地区域协调

保护研究的兴起促进了耕地保护补偿向区际补偿方

向发展。

  三、耕地保护目标责任与区域补偿
研究展望

  1.从空间效率均衡的角度研究耕地保护目标

责任

基于空间效率均衡的耕地保护目标责任测算是

协调我国快速城市化进程中耕地保护与耕地非农化

需求保护的可能出路。我国正处于城市化快速发展

阶段,耕地保护形势日益严峻。虽然我国执行最严

格的耕地保护政策,但由于忽视了区域发展的非均

衡性和特定经济发展阶段耕地非农化内在的合理

性,耕地保护政策的效力与预期目标尚存在一定的

差距:经济发达地区耕地非农化指标吃紧,耕地非农

化压力难以释放,耕地非法占用现象屡禁不止,而经

济欠发达地区耕地非农化指标用不完,土地利用效

益低下。从空间效率均衡的角度出发开展耕地区际

协调保护可以在保障国家粮食安全的基础上实现土

地利用效率的最大化。对经济发展与耕地保护矛盾

突出的发达地区,耕地非农化压力可以得到更大程

度的释放;对于欠发展地区,耕地保护区域补偿机制

可以减少低效的耕地非农化,减少耕地资源的浪费。
根据区域发展的非均衡性和特定经济发展阶段耕地

非农化内在的合理要求,开展耕地区域协调保护机

制研究,在保障粮食安全的前提下实现耕地非农化

压力的尽可能释放和耕地利用效益的空间均衡,是
快速城市化进程中协调耕地非农化需求和粮食安全

的迫切需要。

2.从生产力总量平衡的角度开展耕地区域协调

保护研究

耕地生产力保护是粮食安全的有力保障,耕地

保护的本质是耕地生产力保护,耕地保护应以耕地

生产力总量平衡为目标。《中华人民共和国土地管

理法》明确提出了耕地保护的目标是实现耕地总量

动态平衡。然而,由于我国城镇化、工业化对耕地非

农化的需求旺盛,耕地保护与区域经济发展的矛盾

日益突出。耕地总量动态平衡难以协调经济发展与

耕地保护之间的矛盾,耕地总量动态平衡政策实施

过程中,耕地占优补劣加剧了耕地质量的退化[30],
对国家粮食安全造成威胁。保护耕地并保育农田生

产力实现耕地生产力总量动态平衡是保障粮食安全

的本质要求。耕地生产力保护是耕地保护的实质,
耕地生产力总量平衡是耕地区际协调保护的约束条

件和根本目标。当前,学术界对耕地利用变化对我

国耕地生产力总量影响及其对粮食安全的威胁开展

了一些研究工作,并提出了耕地生产力保护是耕地

保护的本质要求的论断。然而,很少有研究涉及如

何在耕地生产力总量约束的前提下开展耕地区域协

调保护的具体思路,这也是目前我国耕地区域协调

保护研究的未来需求。

3.从布局优化的角度开展耕地区域补偿机制

研究

耕地保护区域补偿是实现耕地保护的重要措

施,耕地保护区域补偿标准应以耕地布局优化结果

为依据,实现“以布局引导补偿,以补偿实现保护”。
当前的耕地保护区域补偿机制研究大多根据耕地利

用现状确定耕地保护目标、以耕地价值为基础确定

补偿价值标准。这使得耕地保护区域补偿机制在部

分地区失灵,尤其是在现状耕地保有量大的发达地

区。究其原因,主要有:①根据耕地利用现状确定耕

地保护目标责任使部分区域耕地非农化压力难以释

放;②补偿标准与耕地非农化收益脱钩,难以真正起

到耕地保护的杠杆作用。因此,有必要基于布局优

化进行耕地保护区域补偿机制研究:根据布局优化

结果确定耕地保护目标责任,以耕地非农化收益为

基础、结合耕地价值和耕地赤字/盈余状况确定补偿

标准,建立耕地保护区域补偿机制,引导耕地向布局

优化方向发展,具体如下。
(1)从经济发展和资源禀赋的区域差异研究耕

地区域保护目标责任。耕地布局优化的目的是为了

协调工业化、城市化与耕地保护之间的矛盾,释放发

达地区的耕地非农化压力,提高欠发达地区土地利

用效率。当前国内耕地资源优化布局难以服务于这

一目标。目前国内耕地资源优化布局的研究主要集
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中在如下几个方面:①以耕地适宜性评价和农用地

分等定级结果为基础的耕地布局优化[50];②将研究

区域作为一个整体,在权衡耕地与其他土地利用方

式的冲突与矛盾的基础上,优化耕地利用结构[51-52]。
以耕地适宜性评价为基础的耕地布局优化主要考虑

耕地的自然属性,无法考虑耕地非农化、生态退耕等

造成的耕地流失压力。从耕地与其他土地利用方式

的冲突出发开展的耕地布局优化以一个封闭的区域

作为研究对象,综合考虑耕地的供给和需求两个方

面开展耕地布局优化。然而,由于经济发展水平的

不同,耕地非农化压力存在显著的区域差异[53],很
少有研究将耕地非农化压力的区域差异作为耕地布

局优化的依据实现耕地在区域间的布局优化[54]。
迫切需要从经济发展和资源禀赋的区域差异两个方

面开展耕地区域间布局优化,从而确定耕地区域保

护目标责任。
(2)从帕累托优化的角度研究耕地区域保护补

偿价值标准。耕地保护区域补偿是耕地保护目标责

任得到实现的重要保障,是保障国家粮食安全和土

地利用效率最大化的重要条件。耕地保护区域补偿

价值标准应真正起到耕地保护的激励作用。耕地保

护和耕地非农化收益都存在着明显的区域差异性。
通过帕累托优化,可以在保证全区域粮食安全的基

础上,最大限度地提高土地资源的利用效率,保证耕

地保护目标责任的实现。通过耕地保护区域补偿机

制,可以使耕地保护任务重的欠发达地区得到较高

的经济补偿,从而使该区域在承担较多耕地保护目

标责任的基础上获得的补偿比耕地非农化收益更

高;而对耕地资源较少的经济发达地区而言,由于耕

地非农化效率较高,因此可以通过转出耕地保护目

标责任并对承担较多耕地保护目标责任的区域进行

补偿以实现全区域的粮食安全和耕地保护目标责

任,而该区域付出的耕地保护区域补偿价值标准比

耕地非农化收益要低。因此,通过耕地保护区域补

偿机制可以在不损害任何一个区域利益的前提下,
实现区域土地资源利用效率的最大化并保障全区域

的粮食安全,实现耕地资源配置的帕累托最优。此

外,耕地保护区域补偿价值标准不仅受耕地经济价

值、社会价值和生态价值等方面的影响,也需要与耕

地赤字/盈余状况挂钩,对耕地赤字较大的区域需要

采取较高的补偿标准,同样地,对耕地盈余较大的区

域,也应该采取较高的受偿标准。只有这样,才能使

耕地区域保护补偿价值标准真正起到激励耕地保护

行为、抑制耕地非农化的作用。

4.从数量、质量、生态多角度综合考虑确定耕地

保护目标责任和补偿价值标准

当前我国有关耕地保护目标责任和耕地保护补

偿价值标准的研究大多以耕地数量保护为主,较少

有研究关注耕地质量和耕地保护与利用中的生态问

题。在我国农业现代化、新型城镇化、工业化与信息

化和“美丽中国”建设的时代背景下,耕地质量管理

和生态管护显得尤为重要。因此,在耕地保护目标

责任和耕地保护区域补偿研究中,应充分考虑耕地

质量管理和生态管护的要求。
在耕地保护目标责任制的研究中,应充分考虑

耕地质量的区域差异,鼓励在耕地生产力保护的前

提下不断提高区域耕地质量。与耕地数量保护一

样,耕地质量保护是我国耕地保护的重要方面,是实

现我国粮食安全的重要保障。在我国快速城镇化进

程中,与耕地数量保护相比,耕地质量保护对我国粮

食安全具有更重要的现实意义。此外,我国大力推

行的农业现代化也需要以耕地质量保护为基础。因

此,在耕地保护目标责任的研究中,应依据农用地分

等定级成果,严格管控优质耕地,严格落实耕地占补

平衡,把好补充耕地的质量关。与之相对应,耕地保

护区域补偿价值标准的确定也应该根据耕地质量的

区域差异确实,以引导优质耕地得到优先保护。
在我国社会主义生态文明的建设过程中,耕地

保护与利用的生态效应受到高度关注,尤其在耕地

保护目标责任和耕地保护区域补偿价值标准的研究

中,应该将耕地生态管护放在更为突出的位置。虽

然现在的耕地保护相关研究已经开始关注耕地的生

态管护问题,对耕地生态补偿的研究也日益成熟。
但目前有关区域耕地保护目标责任的研究中较少考

虑耕地利用和保护的生态效应,在耕地保护区域补

偿价值标准的研究中也较少考虑耕地保护和利用生

态效应的区域差异。因此,在区域耕地保护目标责

任和耕地保护区域补偿价值标准的进一步研究中,
应引入对耕地保护和利用的生态效应的考虑,以引

导耕地保护由数量保护向生态管护的转变,以实现

我国社会主义生态文明建设目标。
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AdvanceinResearchesonChina’sInterregional
FarmlandProtectionMechanism

KEXin-li
(CollegeofPublicAdministration,HuazhongAgriculturalUniversity,Wuhan,Hubei,430070)

Abstract Basedonliteraturestudy,thispaperreviewstherelatedstudyonfarmlandprotection
targetaswellasinterregionalcompensationmechanisminChinaandfindsoutthefollowingtrends:

farmlandprotectiontargetgraduallyconvertsfromregionalequilibriumoffarmlandareatointerregional
equilibriumoffarmlandarea;focalpointinfarmlandprotectionresearchesgraduallyconvertfromequi-
libriumoffarmlandquantitytoequilibriumoffarmlandproductivityandresearchesoncompensation
standardgraduallyconvertsfromfarmlandrequisitioncompensationtointerregionalfarmlandprotection
compensationbasedoninternalizationexternalitiesoffarmlandprotection.Therefore,thispaperpropo-
sesthefutureresearchprioritiesoffarmlandprotectiontargetandinterregionalcompensationmecha-
nisminChina:interregionalfarmlandallocationandprotectionresearchesbasedonbalanceofspatialef-
ficiency;interregionalfarmlandprotectionwiththegoalofequilibriumoffarmlandproductivity;farm-
landprotectioncompensationmechanismonthebasisofresearchesonfarmlandprotectiontargetre-
sponsibilitybasedoninterregionaldifferencesofbotheconomicdevelopmentandnaturalresources,and
farmlandprotectioncompensationstandardbasedonParetooptimization.

Keywords farmlandprotection;farmlandproductivity;regionalbalance;compensationmecha-
nism;landsystem
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