
一、引言

党的十九大报告指出要“确保国家粮食安全，把

中国人的饭碗牢牢端在自己手中”。为了保障国家粮

食安全，中央政府出台了一系列文件，形成了较为完

备的耕地保护制度体系，以期实现耕地数量、质量、
生态“三位一体”保护。但耕地保护制度能否发挥效

力，关键在于制度实施。如果制度实施主体能严格按

照制度要求来认真执行，那么中央政府确保国家粮

食安全的目标就能顺利实现；如果在制度实施过程

中，制度实施主体从自身利益出发进行决策，那么就

很可能偏离制度目标。因此，对中国耕地保护制度的

实施绩效进行评价，能有针对性地优化耕地保护制

度，切实保障国家粮食安全。本文在从宪法选择规

则、集体选择规则、操作选择规则、监督与惩罚机制

四个层次对耕地保护制度的演进进行研究的基础

上，对中国耕地保护制度的实施绩效进行评价。在研

究中国耕地保护制度实施绩效时，不但研究耕地保

护制度的耕地数量保护绩效，而且对耕地保护制度

的耕地质量与生态保护绩效进行研究，从数量、质
量、生态三个方面对耕地保护制度的实施绩效进行

评价，从而避免了将耕地保护制度实施绩效视为一

个整体的过于笼统的研究，又避免了只从单一维度

而过于片面的研究，为耕地保护制度实施绩效评价

提供一个新视角，以有针对性地改进耕地保护制度，

实现中央政府保护耕地数量、质量、生态“三位一体”
保护的目标，切实保障国家粮食安全。
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摘 要：在从宪法选择规则、集体选择规则、操作选择规则、监督与惩罚机制四个层次上对耕地保护制

度的演进进行研究的基础上，对耕地保护制度的耕地数量、质量、生态保护实施绩效进行评价，研究发现：从

制度设计来看，宪法选择规则、集体选择规则、操作选择规则、监督与惩罚机制对耕地的利用进行了层层控

制，且中央政府在操作层次上对耕地保护制度不断优化、改进以适应耕地保护形势；在理想模式下，各项制

度相互配合能有效地保护耕地数量、质量与生态；但在具体实施过程中，中国耕地保护制度在保护耕地数量

上或许能实现中央政府的制度目标，但在保护耕地质量、生态上的实施绩效较差，耕地土壤退化严重，不利

于粮食安全的可持续性。
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二、中国耕地保护制度的演进过程

耕地具有典型的公共物品属性，中央政府在制

定与耕地相关的制度时，首先确定宪法选择规则，在

宪法选择规则下通过集体选择规则使宪法选择规则

进一步制度化，最后相关部门和地方政府在制度实

施过程中通过不断的实践使制度进一步细化，成为

可以进行具体考核的操作细则，另外还从监督与惩

罚机制上对耕地保护制度进行优化，具体见图 1。

图 1 中国耕地保护制度的演进过程

在宪法选择规则上，中国政府实行最严格的耕

地保护制度，并将其作为一项长期不变的基本国策，

要求各地加强土地管理、节约用地、制止乱占耕地行

为。目前，中国已形成相对完整的耕地保护体系，归

纳起来主要是形成了以《中华人民共和国土地管理

法》为主体，土地用途管制制度、基本农田保护制度、
耕地占补平衡制度、土地开发整理复垦制度及其他

相关制度相结合的耕地保护体系[1]。在集体选择规则

上，通过编制全国土地利用总体规划纲要，对各省耕

地保有量、基本农田保护面积、建设用地总量进行指

标控制。全国土地利用总体规划纲要着眼于长远对

各省耕地保有量、基本农田保护面积进行控制，由于

时间较长，可能出现短期内盲目土地利用、大规模占

用耕地的情况，不利于耕地保护目标的实现。在这种

情况下，中央政府对年度土地利用也进行控制，通过

长期控制与短期控制相结合，期望地方政府合理利

用土地，实现保护耕地的目标。通过编制全国土地利

用总体规划及年度土地利用计划，土地用途管制制

度在集体选择规则上进一步制度化。通过颁布《基本

农田保护条例》对基本农田保护制度在集体选择规

则上进一步制度化。另外，随着土壤污染的加剧，中

央政府颁布《土壤污染防治行动计划》，以期对耕地

生态进行保护。
在集体选择规则层次对耕地保护制度进一步制

度化后，在操作选择层次需要对制度进行进一步的

细化。同时，随着耕地保护制度的实施，在制度实施

过程中可能出现一些偏离制度目标的情况，需要中

央政府对制度进行进一步细化以抑制偏离制度目标

的行为。另外，随着经济的不断发展，耕地保护制度

的一些细节方面需要进一步优化。在耕地保护制度

实施过程中，地方政府可能根据现实情况对耕地保

护制度的一些细节方面进行创新。土地用途管制制

度通过土地利用总体规划对耕地保有量、基本农田

保护面积、建设用地总量进行控制，但在制度实施

时，建设用地总量难以满足地方政府发展经济的需

求。在这种情况下，国土资源部门在操作层次提出增

减挂钩政策，通过对存量建设用地的整理复垦，为地

方政府提供新的建设用地指标，建设用地指标可以

通过市场进行交易流转。这样既保证了耕地保有量，

又能为发展提供建设用地。但在增减挂钩政策实施
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过程也出现了一些问题，需要对增减挂钩政策进行

进一步完善。耕地占补平衡制度也在操作层次上不

断演进，中央政府对耕地占补平衡的规定不断细化，

从“占多少，垦多少”到“占一补一”再到“补充耕地数

量质量实行按等级折算”，从“算大账”到“算细账”，
从“先占后补”到“先补后占”，规定必须“占优补优”
“占水田补水田”，并提出通过“提质改造”“补改结

合”来实现耕地占一补一、占优补优、占水田补水田。
宪法选择规则、集体选择规则要求地方政府划定基

本农田保护区对优质耕地进行特殊保护。但地方政

府在执行制度时，往往存在“划劣不划优”的现象，为

了发展经济而采取策略占用基本农田，优质耕地没

有通过基本农田保护制度得到有效保护，面对此类

问题，中央政府要求地方政府全面划定永久基本农

田，规定永久基本农田无论在什么情况下都不能改

变其用途，不得以任何方式挪作它用，以切实保护优

质耕地。
中央政府制定耕地保护制度后，地方政府负责

制度的具体实施。中央政府与地方政府是委托代理

关系，在信息不对称的情况下，不可避免地将出现委

托代理问题，需要引进监督与惩罚机制使地方政府

与中央政府的目标保持一致，需要从组织体制上为

耕地保护制度的有效实施提供保障。随着耕地保护

制度的问题在实施过程中不断暴露，省以下国土资

源系统垂直管理体制、省级政府耕地保护责任目标

考核、国家土地督察制度、土地出让金“收支两条线”
等监督与惩罚机制出现，中央政府希望通过监督与

惩罚机制以规范地方政府的行为，实现保护耕地数

量、质量、生态的目标。
通过研究中国耕地保护制度的演进，发现中央

政府从宪法选择规则、集体选择规则、操作选择规

则、监督与惩罚机制四个层次上对耕地保护制度进

行了设计，既有保护耕地数量与保证经济发展所需

用地的双重性发展规划———耕地占补平衡制度，又

有保护耕地质量的基本农田保护制度，通过编制土

地利用规划对土地用途进行管制以控制建设用地

总量和耕地保有量。从制度设计来看，宪法选择规

则、集体选择规则、操作选择规则、监督与惩罚机制

对耕地的利用进行了层层控制，且中央政府根据制

度实施中出现的问题，在操作层次上对耕地保护制

度不断优化、改进以适应耕地保护形势，各项制度

相互配合能有效地保护耕地数量、质量与生态。这

在理想模式下，能实现中央政府保护耕地、保障粮

食安全的目标。但在具体操作过程中，地方政府往

往突破制度规定，从自身利益出发进行决策，不利

于中央政府制度目标的实现。因此，需要对耕地保

护制度的实施绩效进行评价，以有针对性地改进耕

地保护制度，实现中央政府耕地数量、质量、生态

“三位一体”保护的目标。

三、中国耕地保护制度实施绩效评价

（一）中国耕地保护制度的耕地数量保护绩效

中央政府通过编制土地利用规划对土地用途进

行管制以控制建设用地总量和耕地保有量；通过耕

地占补平衡制度规定建设占用耕地必须补充相应数

量的耕地，以保护耕地数量。
1.土地用途管制制度的耕地数量保护绩效。《全

国土地利用总体规划纲要（2006—2020）》中对各省

2010 年、2020 年的最低耕地保有量作出了规定。由

于第二次全国土地调查后，2009 年全国耕地面积比

2008 年耕地面积增加了 2 亿多亩，经国务院同意，

2016 年国土资源部对《全国土地利用总体规划纲要

（2006—2020）》进行了调整，调整方案中各省 2020
年的最低耕地保有量与《全国土地利用总体规划纲

要（2006—2020）》相比有所改变。鉴于数据的可比

性，我们把 2008 年各省的实有耕地面积与《全国土

地利用总体规划纲要（2006—2020）》中对各省 2010
年最低耕地保有量的要求进行对比，分析地方政府

执行土地用途管制制度的情况（见表 1）。研究发现，

从全国层面来看，2010 年实有耕地面积应该能达到

《全国土地利用总体规划纲要（2006—2020）》中对

2010 年最低耕地保有量的要求；从区域层面来看，

大部分省份应该能实现中央政府对其最低耕地保有

量的要求，但天津、河北、上海、广东、四川等五个省

份 2008 年实有耕地面积已经少于全国土地利用总

体规划中对其 2010 年最低耕地保有量的要求，特别

是广东省。广东省 2008 年实有耕地面积已比 2010
年对其要求的最低耕地保有量少 124.9 万亩。从全

国层面来看，土地用途管制制度对耕地数量起到了

保护作用，但土地用途管制制度的实施绩效在区域

层面存在差异。有些省份存在强烈的占用耕地的动

机，难以实现中央政府的最低耕地保有量要求，耕地

流失速度较快。第二次全国土地调查后，各省的耕地

面积明显增加，中央政府根据各省耕地面积增加幅
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度、经济发展需要及各省对粮食生产的重要性对

2020 年最低耕地保有量进行了调整。《全国土地利

用总体规划纲要（2006—2020）调整方案》中对 2020
年除河北、江苏两省外的粮食主产区耕地保有量的

要求都有所增加，西部地区有些省份的耕地保有量

也有所增加。根据各省实有耕地面积变动趋势，将

2016 年各省实有耕地面积与调整方案中 2020 年最

低耕地保有量进行比照，各省应该能实现中央政府

对其最低耕地保有量的要求，特别是从全国层面来

看，2016 年实有耕地面积为 202381.4 万亩，而调整

方案中对 2020 年全国最低耕地保有量的要求只有

186500 万亩。总体来说，土地用途管制制度实施后，

从全国层面来看，实现了土地利用总体规划中对耕

地保有量的要求，在耕地数量上能实现中央政府耕

地保护的目标，在耕地数量保护上的实施绩效较好。
2.耕地占补平衡制度的耕地数量保护绩效。地

方政府在耕地数量上严格执行了中央政府对其建设

用地“占一补一”的要求。根据《全国土地利用总体规

划纲要（2006—2020）》中 2006—2010 年建设占用耕

地与补充耕地的数据（见表 2），各省都严格按照耕

地占补平衡制度的要求补充了相应数量的耕地，各

省建设占用耕地的数量与补充耕地的数量正好相

等。从全国层面来看，通过国家整理复垦开发重大工

程，补充的耕地比建设占用耕地还增加了 210 万亩。
从耕地数量上看，各省都严格执行了耕地占补平衡

制度对建设用地“占一补一”的要求，仅从数据上看，

表 1 全国土地利用总体规划纲要中规定的耕地保有量与实有耕地面积的对比（万亩）

注：耕地保有量 1 为全国土地利用总体规划纲要（2006—2020）对各省最低耕地保有量的要求，耕地保有量 2 为全国

土地利用总体规划纲要（2006—2020）调整方案中对各省最低耕地保有量的要求；实有耕地面积中，2008 年各省耕地面积

为第二次全国土地调查前的数据，2009 年开始为第二次全国土地调查后的数据

年份
耕地保有量 1 耕地保有量 2 实有耕地面积

2010 年 2020 年 2020 年 2008 年 2009 年 2010 年 2016 年
全国 181800 180500 186500 182573.8 203076.8 202902.4 202381.4
北京 339 322 166 347.5 340.8 335.7 324.5
天津 663 656 501 661.6 670.7 665.6 655.4
河 北 9500 9454 9080 9475.9 9842 9827.1 9780.8
山 西 6075 6004 5757 6083.7 6102.6 6096.3 6088.2

内蒙古 10577 10466 11499 10720.9 13783.9 13781.4 13886.9
辽宁 6120 6095 6902 6127.9 7562.9 7546.8 7461.8
吉林 8295 8279 9100 8302.0 10545.7 10526.1 10490.1

黑龙江 17448 17374 20807 17745.2 23798.8 23787 23775.2
上海 387 374 282 365.9 284.6 282.3 286.1
江苏 7143 7127 6853 7145.7 6919.4 6893.3 6856.7
浙江 2874 2836 2818 2881.3 2980 2975.5 2962.1
安徽 8577 8540 8736 8595.3 8860.6 8842.3 8801.3
福建 1986 1910 1895 1995.2 2012.7 2007.5 2004.5
江西 4238 4220 4391 4240.6 4633.7 4627.5 4623.3
山东 11254 11218 11288 11273.0 11502.4 11487.2 11410.4
河南 11872 11847 12035 11889.6 12288 12266.2 12166.5
湖北 6987 6947 7243 6996.2 7984.6 7968.4 7868.0
湖南 5681 5655 5956 5684.1 6202.5 6206.2 6223.1
广东 4371 4363 3719 4246.1 3798.3 3854 3911.4
广西 6320 6312 6546 6326.3 6645.8 6637 6592.7
海南 1084 1077 1072 1091.3 1094.6 1094.9 1084.1
重庆 3325 3256 2859 3353.9 3657.6 3664.3 3573.8
四川 8922 8832 9448 8921.1 10079.9 10080.2 10099.4
贵州 6657 6556 6286 6727.9 6843.8 6849.3 6795.3
云南 9073 8970 8768 9108.1 9365.8 9360.1 9311.7
西藏 536 529 592 542.4 664.5 663.6 666.9
陕西 5986 5837 5414 6075.5 5996.4 5987.6 5984.3
甘肃 6984 6969 7477 6988.2 8115.3 8094.8 8058.6
青海 810 804 831 814.1 882 881.9 884.1
宁夏 1642 1630 1748 1660.6 1932.1 1930 1933.2
新疆 6074 6041 6431 6186.8 7684.6 7682.2 7824.8
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表 2 2006—2010 年建设占用耕地与补充耕地（万亩）

地区 建设占用耕地 补充耕地 地区 建设占用耕地 补充耕地 地区 建设占用耕地 补充耕地

全国 1500 1710 浙江 80 80 重庆 41 41

北京 20 20 安徽 76 76 四川 72 72

天津 22 22 福建 43 43 贵州 48 48

河北 70 70 江西 48 48 云南 54 54

山西 54 54 山东 95 95 西藏 3 3

内蒙古 34 34 河南 95 95 陕西 54 54

辽宁 49 49 湖北 67 67 甘肃 28 28

吉林 40 40 湖南 50 50 青海 10 10

黑龙江 48 48 广东 55 55 宁夏 16 16

上海 24 24 广西 60 60 新疆 47 47

江苏 90 90 海南 14 14

注：国家整理复垦开发重大工程补充耕地 210 万亩

耕地占补平衡制度的耕地数量保护绩效较高。
中国是一个发展中国家，占用耕地发展经济难以

避免，随着时间的推移，耕地数量总的趋势是逐渐减

少的。但为了保障粮食安全，必须避免耕地的过快流

失。中央政府通过土地用途管制制度及耕地占补平衡

制度，在耕地数量保护上促使地方政府基本能实现中

央政府的制度目标。从全国层面来看，地方政府能达

到中央政府对最低耕地保有量的目标，在耕地占补

上，建设占用耕地与补充耕地数量实现了平衡，耕地

减少速度变慢。中国耕地保护在数量保护上绩效较

高，当然这里的绩效是针对中央政府的制度目标来说

的，并不是说耕地数量在绝对值上没有减少。
（二）中国耕地保护制度的耕地质量保护绩效

国土资源部在 2009 年完成的《中国耕地质量等

级调查与评定》显示，全国耕地平均等别为 9.80 等，

等别总体偏低，优、高、中、低等地面积占全国耕地评

定 总 面 积 的 比 例 分 别 为 2.67%、29.98%、50.64%、
16.71%，低于平均等别的 10-15 等地占全国耕地质

量等级调查与评定总面积的 57%以上，生产能力大

于 1000 公斤/亩的耕地仅占6.09%[2]。2016 年国土资

源部对全国耕地质量等别进行了更新评价，结果显

示：2015 年全国耕地平均质量等别为 9.96 等。优、
高、中、低等地面积占全国耕地评定总面积的比例分

别为 2.90%、26.59%、52.72%、17.79%，与平均质量等

别相比，高于平均质量等别的 1-9 等耕地占全国耕

地评定总面积的 39.89%，低于平均质量等别的 10-
15 等耕地占 60.11%[3]。通过比较 2009 年与 2015 年

的耕地质量等别数据，研究发现，全国耕地质量平均

等别从 9.80 变为 9.96，耕地质量等别下降了 0.16
等；优等地面积占全国耕地评定总面积的比例上升

了 0.23%，但高等地面积占全国耕地评定总面积的

比例下降了 3.39%，而中等地及低等地面积占国耕

地评定总面积的比例上升了 3.16%，低于平均等别

的 10-15 等地占全国耕地质量等级调查与评定总面

积的比例上升了 3.11%。这表明，随着时间的推进，

中国耕地质量等别下降了，低于平均等别的耕地占

比明显上升。
实行耕地保护制度，能在一定程度上实现耕地

数量的平衡，但耕地质量平衡难以实现，优质耕地流

失速度惊人。以 2014 年耕地占补为例，2014 年度内

全国因建设占用、灾害损毁、农业结构调整、生态退

耕等原因减少耕地的平均质量等别为 8.60 等，减少

耕地质量等别 1-15 等均有分布，以 6-10 等为主，其

中 6 等 耕 地 占 减 少 耕 地 面 积 的 11.9% ，7 等 占

13.7%，8 等占 14.2%，9 等占 15.4%，10 等占 12.8%；

全国因土地整治、增减挂钩、工矿废弃地复垦、农业

结构调整及其他方式新增耕地的平均质量等别为

9.88 等，新增耕地质量等别 1-15 等均有分布，以

10-12 等为主，其中 10 等耕地占新增耕地面积的

11.6%，11 等占 13.9%，12 等占 15.2%，1 等、2 等、3
等和 4 等面积比例均不足 1.0%[3]。2014 年度占用的

耕地质量明显高于补充的耕地质量，占补耕地的质

量没有实现平衡。损失的耕地，尤其是非农建设占用

的耕地，主要是优质的农田，这些耕地往往含有很高

的物化资本。中央政府通过耕地占补平衡制度、基本

农田保护制度保护耕地质量，但其制度实施绩效较
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低，耕地质量占补平衡难以实现。
（三）中国耕地保护制度的耕地生态保护绩效

耕地占补平衡制度通过补充更多低质量的耕地

弥补损失耕地造成负面效应，引发生态环境问题。由

于质量差的后备土地资源一般分布在干旱、半干旱

地区、山区和地势低洼地区，开垦后使耕地土壤生物

多样性遭受损失，引起耕地土壤流失、盐渍化等土地

退化现象。同时，地方政府通过低价土地招商引资以

及农户使用集约化生产方式造成耕地污染，破坏耕

地生态。
1.耕地土壤生物多样性遭受损失。在耕地占补

平衡制度下，1996—2008 年间，1475×104 公顷肥沃

的生产性耕地转化为城市用地[4]，而为了保证耕地占

补平衡，林地、草地、未利用地等又被开发为耕地。耕

地转变为城市用地后，耕地土壤被覆盖，土壤生物多

样性遭受破坏性损失，为了实现耕地占补平衡又将

森林、草地、未利用地开垦为耕地。与不太多样化的

耕地相比，未开垦的土地和森林的土壤大型动物多

样性更高[5]，因而将森林、未利用地等开发为耕地也

使土壤生物性遭受损失。另外，农户集约化的生产方

式也会对耕地土壤生物多样性造成影响。在可持续

农业的水稻种植和高地耕种中，作物轮作和有机修

复一般保持良好的土壤微生物多样性。然而，随着农

业的大规模和高强度的集约化生产如连续单作种

植、过度栽培、密集使用化肥、过度施用杀虫剂、过度

施用除草剂进行杂草控制等，微生物多样性的减少

是显著的。而耕地生物多样性的丧失将使得农作物

病虫害进一步加重，同时可能导致进一步的疾病和

其他作物问题。耕地生物多样性的丧失使得耕地土

壤质量下降，生态环境遭受破坏，对粮食安全的可持

续造成影响。
2.耕地土壤流失。中国土壤的流失速度比自然

补充速度高 57 倍。据水利部 2007 年的调查，中国现

有 18 亿耕地中，坡耕地为 3.2 亿亩，占17.5%，这些

坡耕地每年产生的土壤流失量约为 15 亿吨，占全国

水土流失总量的三分之一。目前中国 25 度以上的坡

耕地大约有 5000 万亩，主要分布在长江上游地区、
黄土高原地区、石漠化地区和东北黑土区[6]。以东北

黑土区为例，据估算，黑土区每年流失掉的黑土近 2
亿立方米，按目前的流失速度，再过 50 年黑土层将

基本消失，东北黑土区将变成第二个黄土高原。在黑

土区水土流失严重的地方，竟然可以看到与未曾治

理的黄土高原类似的景象，大面积的良田被肢解得

支离破碎，大块儿耕地变成小块儿，小块儿耕地不断

变小，最终被侵吞掉。侵蚀沟的发展导致大量耕地被

切割而被迫弃耕撂荒。大范围的水土流失带走了大

量十分稀缺的黑土地养分，使土壤肥力大大下降[7]。
3.耕地土壤污染。据估计，中国有近 2000 万公顷

的农田 （约占中国总耕地的五分之一） 被重金属污

染，约有 19.4%的农田含有较高的镉、镍和砷，这可能

导致中国每年减少 1000 万吨以上的粮食供应[8]。大

气沉积（主要来自采矿、冶炼和飞灰）和牲畜粪便是

污染土壤的微量元素的主要来源。由于土壤中的高

迁移率 （除了存在硫化物的排水不良土壤之外），耕

地土壤中的污染物可以很容易地转移到食物链中，

因此对人体健康构成危险。2006—2010 年度，环境保

护部和国土资源部联合开展了全国土壤污染状况调

查。2014 年，两局发布的《全国土壤污染状况调查公

报》显示，全国耕地土壤点位超标率为 19.4%，其中轻

微、轻度、中度和重度污染点位比例分别为 13.7%、
2.8%、1.8%和 1.1%；在调查的 55 个污水灌溉区中，

有 39 个存在土壤污染；在 1378 个土壤点位中，超标

点位占 26.4%，主要污染物为镉、砷和多环芳烃。耕地

土壤污染不仅对粮食质量造成影响，还显著减少了

耕地上农作物的产量，对粮食安全极其不利。
4.耕地土壤养分失衡。平衡的耕地土壤养分供

给对高产量农作物的生产至关重要，但过量或不均

衡的养分投入特别是人工合成的化学肥料投入可能

对环境、人类健康和生态系统构成风险。在传统的生

态农业中，农户通过施用有机肥料、轮作、耕作（如冬

耕晒垡）等保持耕地土壤中的养分平衡，维持耕地土

壤地力，这种保持耕地土壤养分平衡的方式是可持

续的。随着石油农业的兴起，农户为了追求短期农作

物产量的提升，过量施用人工合成的化肥特别是氮

肥和磷肥，造成耕地土壤中氮、磷过剩，而有些营养

元素如钾等农户投入较少，造成耕地中钾缺乏。过量

施肥、盲目施肥导致耕地土壤养分失衡。根据联合国

粮农组织 2015 年发布的报告———《全球土壤资源状

况》，中国每公顷耕地氮肥的投入已达到 505 千克，

其中化肥投入占总氮投入的 76%的，但中国氮肥的

利用效率较低，中国每年每公顷耕地氮流失已达到

327 千克。过剩的化学养分或留在耕地里污染耕地，

或挥发进入空气后沉降在耕地上，或流入水体污染

水源及耕地，且失衡的土壤养分还会使农作物减产。
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耕地保护制度在耕地生态保护上绩效较差，在

制度实施过程中，耕地占补平衡制度甚至是造成耕

地生态破坏的直接原因，且耕地保护制度对农户几

乎没有约束力，农户从自身利益出发进行决策，追求

短期效率使耕地质量退化、耕地污染严重。

四、结论与讨论

从制度设计来看，宪法选择规则、集体选择规

则、操作选择规则、监督与惩罚机制对耕地的利用进

行了层层控制，且中央政府根据制度实施中出现的

问题，在操作层次上对耕地保护制度不断优化、改进

以适应耕地保护形势。在理想模式下，各项制度相互

配合能有效地保护耕地数量、质量与生态。但通过对

中国耕地保护制度在耕地数量、质量、生态保护上的

绩效研究发现，在制度的实施过程中，地方政府偏离

了中央政府的制度目标。在中央政府的控制下，耕地

保护制度对地方政府有一定的约束力，中国耕地保

护制度在保护耕地数量上或许能实现中央政府的制

度目标，但在保护耕地质量、生态上实施绩效较差，

耕地土壤退化严重，不利于粮食安全的可持续性。
在耕地质量、生态保护绩效较低的情况下，中央

政府要求地方政府全面划定永久基本农田，切实将

优质、无污染耕地划入永久基本农田保护区且不得

占用。由于全国永久基本农田划定工作结束时间较

短，永久基本农田保护在耕地质量保护、生态上的绩

效如何，在现阶段难以评价。地方政府在永久基本农

田的划定时是按照中央政府的要求以切实保护优质

耕地，还是在制度实施时利用信息优势重现划定基

本农田时的问题，是一个值得后续研究的课题。
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The Evolution and Implementation Performance Evaluation
of Cultivated Land Protection Policies in China

GUO Zhen
(School of Finance and Public Administration, Anhui University of Finance and Economics, Bengbu 233030, China)
Abstract: Based on the study of the evolution of cultivated land protection policies from the four levels of the con-

stitution selection rules, the collective selection rules, the operation selection rules and the supervision and punishment
mechanism, the paper evaluates the implementation performance of the cultivated land protection policies in China from
the aspects of quantity, quality and ecological protection of cultivated land. The result showed that the constitutional selec-
tion rules, collective selection rules, operation selection rules, supervision and punishment mechanisms can control the uti-
lization of arable land layer by layer from the point of view of system design, and the central government continuously
optimize and improve the policies to adapt to the situation of cultivated land protection at the operational level. The coop-
eration of various policies can effectively protect the quantity, quality and ecology of arable land. Under the ideal mode,
the policies can complement each other to effectively protect the quantity, quality and ecology of cultivated land. However,
in the specific implementation process, the local government can achieve the central government’s system objective in cul-
tivated land quantity protection, but with poor performance in the cultivated land quality, ecological protection. Serious
degradation of cultivated land is not conducive to the sustainability of food security.

Key words: system evolution; the quantity protection of cultivated land; the quality protection of cultivated land; the
ecological protection of cultivated land

中国耕地保护制度的演进及其实施绩效评价

73


