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黑土地保护政策的变迁历程与演进特征

张 帆  韩 鹏  贝金娣
（东北农业大学  工程学院，哈尔滨  150030）

摘 要  为系统研究黑土地保护政策的变迁历程和演进特征，运用政策文本挖掘、文本计量和文本内容分析等研

究方法，分析黑土地保护政策体系的变迁历程，揭示黑土地保护政策数量、主体和焦点的变迁特征。在此基础上，

从变迁方式、动力要素和动力机制三方面辨析黑土地保护政策的演进特征。结果表明，黑土地保护政策的变迁历

程表现为：探索起步阶段，重点解决水土流失问题；初步形成阶段，关注保护黑土地的普适性技术研发；政策发展阶

段，注重黑土地保护的区域适宜性技术的探索以及保护效果的监测、引领和宣传；政策深化阶段，聚焦黑土地保护

技术的全面应用、监督和效果评价。此外，国家级黑土地保护政策数量总体呈波动增长趋势；政策发文主体从国务

院、农业农村部等单一主体发文向多部门协同演进；政策焦点的变迁特征表现为同一层级之间符合“递进演化性”，

不同层级之间则呈现出政策发展前期“层级滞后性”和后期“层级传递性”的特征。研究表明黑土地保护政策以渐

进式强制性制度变迁组合的方式进行政策变迁，宏观战略要求、技术进步和观念意识等多重动力因素联合推动了

政策演进，多元政策制定主体和利益主体的利益导向和收益预期驱动了政策的变迁。因此，未来可从增加基层政

府的黑土地保护专职人员数量，加强多元政策制定主体协同，建立健全行政监督机制，形成黑土地保护的长效机制

等方面，高效推进黑土地保护工作，夯实国家粮食安全的基础。

关键词  黑土地保护； 政策体系； 演进特征； 变迁历程

中图分类号  F301. 0   文章编号  1007-4333（2025）01-0234-16   文献标志码  A

Change process and evolution characteristics of the black 
soil protection policy

ZHANG Fan， HAN Peng， BEI Jindi
（School of Engineering， Northeast Agricultural University， Harbin 150030， China）

Abstract To systematically study the change process and evolution characteristics of black soil protection 

policies， the change process of the black soil protection policy system is analyzed by using research 

methods such as policy text mining， text measurement and text content analysis.  The change 

characteristics of the quantity， subject and focus of black soil protection policies are determined.  On this 

basis， the evolution characteristics of black soil protection policy are analyzed from three aspects： change 

mode， dynamic elements and dynamic mechanism.  The results show that the change process of black soil 

protection policy is as follows： The exploring stage， which was focusing on solving the problem of soil 

erosion in the initial stage of exploration； The initial formation stage， which was focusing on the research 

and development of universal technologies for protecting black soil； The policy development stage， which 

was focusing on the exploration of regional suitability technologies for black soil protection and monitoring， 
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leading and publicizing the protection effect； and the policy deepening stage， which was focusing on the 

comprehensive application， supervision and impact evaluation of black soil protection technologies.  In 

addition， the number of national black soil protection policies showed a fluctuating growth trend.  The main 

body of policy issuance has evolved from a single entity such as the State Council and the Ministry of 

Agriculture and Rural Affairs to a coordinated evolution of multiple departments.  The change of policy focus 

is characterized by ‘progressive evolution’ between the same level， and the characteristics of ‘ level lag’ in 

the early stage of policy development and ‘ level transitivity’ in the later stage of policy development are 

shown among different levels.  3） The policy change of black soil protection is carried out in the form of a 

combination of gradual and compulsory institutional changes， and multiple dynamic factors such as macro 

strategic requirements， technological progress factors and conceptual awareness factors jointly promote 

the policy evolution， and the interest orientation and benefit expectations of multiple policy-making subjects 

and stakeholders drive the policy changes.  In the future， we can increase the number of full-time black soil 

protection personnel of grassroots governments， strengthen the coordination of multiple policy-making 

entities， establish a sound administrative supervision mechanism， and form a long-term mechanism for 

black soil protection to promote the protection of black soil efficiently and consolidate the foundation of 

national food security.

Keywords black soil protection； policy system； evolutionary features； historical changes

黑土是地球上极为珍贵的土壤资源，是世界公

认的最适合农耕的优质土地。东北黑土区是全球

仅有的三大黑土区之一，是我国最肥沃的土地，也

是我国最大的商品粮食生产基地，在保障国家粮食

安全中具有举足轻重的地位。长期的高强度开发

利用致使黑土地持续退化，东北黑土区的粮食综合

生产能力、土地资源安全和农业生态安全均面临着

严峻挑战，严重影响国家粮食安全基础的稳固。

2021 年，我国正式部署和实施“黑土地保护工程”，

作为黑土地保护的行动导向，黑土地保护政策已成

为黑土地保护的行动指南，如何通过政策设计，全

力推进黑土地保护的实施，切实保护好黑土地这一

“耕地中的大熊猫”，已成为国家黑土地保护工程的

重中之重。

有关黑土地保护的研究主要集中在黑土地保

护方式、黑土地保护的效果、黑土地保护行为和黑

土地保护政策等方面。从黑土地保护方式的视角

来看，主要对黑土地数量、质量和生态进行“三位一

体”的保护［1-2］。一方面加强水土资源利用管理［3-4］，

将黑土耕地全部带位置纳入耕地保护红线任务［5］，

进而管控东北黑土地的耕地面积；另一方面采用成

熟的黑土地保护与利用技术［6］，在理化性质上对黑

土进行修复［7］，合理选择和运用肥料［8-9］、化学农药

和生物制剂［10-11］，以减少对土壤和水资源的负面影

响，提升耕地质量，同时，尽可能利用生物多样性保

持农田生态稳定［12］，提高生态环境的自我调节和适

应能力［13-15］，加快农田生态环境的管护，促进生产与

生态协调［16］。从黑土地保护的效果来看，在三江、

松嫩和辽河平原的田间试验表明深耕技术对于作

物增产有着显著作用［17］，经过 5 年的黑土地保护试

点试验，东北四省（区）耕地地力得到提高［8］。从黑

土地保护行为来看，现有研究认为社会资本［18］、感

知利益［19］、市场驱动［20］、资源禀赋［21-22］和农户个体

特征［23-24］等因素会对农户黑土耕地利用与保护行为

产生影响，未来可从强化农户的黑土耕地保护意识

和参与意识、完善相关配套服务等方面提高农户对

黑土耕地利用与保护的积极性［25］，更好地促进农户

的黑土地利用和保护行为。相较于耕地保护政策，

以黑土地保护政策为研究对象的研究较少，部分学

者对黑土地保护政策文本进行量化评价研究［26］，解

析黑土地保护的法治化建设［27］以及东北黑土地保

护利用背后的政治经济学逻辑［28］等。少量学者对

黑土地保护政策的演进过程进行了初探，其认为黑

土地保护政策经历了从无到有、从单一到逐渐多元

的演进历程［29］。

上述文献对黑土地保护的研究奠定了基础，但

仍存在可以进一步探讨的问题。一方面，现有研究

主要探索了黑土地保护政策的演进历程，而对于政

策演进的内在规律揭示不足，尤其是对于政策演进

的内在动力和政策变迁形式的研究较少；另一方

面，黑土地保护政策是由多层级政府颁布，同一层

级政策之间与不同层级政策之间的演进特征存在
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差异，而现有研究仍局限在仅从单一层面揭示了政

策各个阶段的主题、主体和数量变化，而缺乏从分

层级的视角对政策演进特征进行研究。这些问题

的存在往往会导致对于政策演进特征的片面认识

和对未来政策的发展方向难以把握。为弥补现有

黑土地保护政策研究的不足，本研究旨在以黑土地

保护政策为研究对象，综合运用文本挖掘、文本计

量以及文本内容分析等多种方法，对我国黑土地保

护政策体系的政策变迁历程、政策数量、发文主体

和政策焦点等方面进行研究，从分层级视角即国家

级、省级和市级 3 个维度，系统性地研究黑土地保护

政策的焦点，以历史制度主义的历史观和结构观作

为分析范式，从政策变迁方式、变迁的动力要素和

动力机制 3 个方面剖析黑土地保护政策变迁过程中

的演进特征和制度逻辑，并提出未来政策可能的完

善方向，为黑土地保护政策体系的研究提供新的分

析视角和理论证据，为构建完善的黑土地保护政策

体系和深化探究黑土地保护政策的相关理论提供

经验借鉴。

1　材料与方法

本研究通过数据检索和样本筛选，建立了黑土

地保护政策数据库。综合运用文本挖掘和文本计

量的研究方法，基于间断‒均衡理论，对黑土地保护

政策的变迁历程进行阶段划分，揭示黑土地保护政

策的数量、主体和焦点的变迁特征。在此基础上，

基于历史制度主义理论，辨析黑土地保护政策的演

进特征。研究思路与技术路线如图 1 所示。

1. 1　政策数据库的建立及样本筛选

本研究收集了 2004—2023 年国家、省、市出台

的黑土地保护政策文件，并对其进行预处理。数据

检索来源主要包括：1）发布黑土地保护政策的政府

部门官网，如国务院、农业农村部、国家发展和改革

委员会等管理部门；2）政策大数据平台，如“北大法

宝”平台和“白鹿智库”政策大数据平台。检索的关

键词既包括“黑土地保护”等直接性的关联词语，也

涵盖“水土流失”“秸秆还田”“保护性耕作”等间接

性关联词，以确保黑土地保护政策数据的完整性。

通过系统筛选和梳理，得到国家级、省级、市级三级

黑土地保护政策相关文本共 353 份。在此基础上，

剔除与黑土地保护相关性弱的政策，如名单目录类

《东北黑土地保护性耕作行动计划适宜实施县（市、

区、旗）名单》、标准类《黑土地质量分等定级技术规

范》、实施细则类《草甸土肥沃耕层培育技术规程》

等在其他政策文本中已体现的政策文件。最终，有

效使用政策文本数量为 302 份，其中国家级 47 份、

省级 97 份、市级 158 份。

1. 2　政策文本量化分析法

本研究综合运用文本挖掘和文本计量法，对黑

土地保护政策的变迁历程和演进特征进行研究。

文本挖掘是一种结合机器学习和信息检索技术从

大规模文本数据中发现和提取满足用户信息需求

的隐含知识的方法［30］，本研究运用 ROSTCM6 等文

本挖掘工具对搜集到的黑土地保护政策文本进行

分词提取和词频统计，识别原始政策关键词，并对

原始关键词进行深度处理，如剔除或合并。文本计

图 1　黑土地保护政策的变迁历程与演进特征研究的总体思路与技术路线

Fig. 1　General research ideas and technical routes of the research on the change process and evolution characteristics of black soil 
protection policies
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量分析主要对政策文本的焦点关联关系进行量化

挖掘，本研究运用共词分析法中的社会网络和语义

网络分析法对黑土地保护政策文本中的高频词进

行分析，生成高频词共现网络图谱，据此研判这些

高频词所代表的政策主题的结构变化。其中，共现

网络图谱中的节点中心度表示节点在网络中的重

要性，节点间边权表示 2 个关键词的共现关系。

2　结果与分析

2. 1　黑土地保护政策的变迁分析

2. 1. 1　黑土地保护政策的变迁历程

20世纪以来东北黑土地进行了大规模移民和大

范围土地开垦，为了控制黑土地流失速度，保障粮食

安全，我国推出了一系列的黑土地保护政策，如图 2
所示。可知：2004 年发布的《2004 年振兴东北地区

等老工业基地工作要点》［31］中初步提出需提升黑土

区的耕地质量；2013年颁布的《国家适应气候变化战

略》［32］中首次提出以吉林省为试点，建立吉林黑土地

保护治理适应试点示范工程；2017年颁布《东北黑土

地保护规划纲要（2017—2030 年）》［33］，这一长期规

划明确了黑土地保护的思路原则、目标任务和技术

措施；2021 年出台《国家黑土地保护工程实施方案

（2021—2025 年）》［34］，明确了国家黑土地保护工程

实施内容和分区实施重点，标志着黑土地保护已作

为国家工程正式被启动。基于间断均衡理论［35］，将

上述关键政策和发展战略作为标志时间点，同时根

据政策文件出台数量的统计结果得出，我国黑土地

保护政策体系的历史变迁进程大致经历了 4 个阶

段：2004—2012 年的探索起步阶段；2013—2016 年

的初步形成阶段；2017—2020 年的政策发展阶段；

2021 年至今的政策深化阶段。在这个过程中，黑土

地保护政策体系的内容、覆盖范围和执行策略等均

在不断地完善和优化，政策的变迁反映了我国政府

对黑土地退化问题重视程度的不断增加。

1）探索起步阶段（2004—2012 年），重点关注水

土流失问题。上世纪 50 年代大规模开垦以来，东北

黑土耕地出现严重的水土流失和土地退化问题。

2002 年，温家宝总理先后 2 次作出重要指示，要求把

黑土区水土流失防治列入议程。2003 年中央财政

预算安排专项资金，支持东北四省（区）开展为期 3
年的“东北黑土区水土流失综合防治试点工程”。

2004 年，在《2004 年振兴东北地区等老工业基地工

作要点》［31］中，初步提出需提升黑土区的耕地质量，

实施“沃土工程”，推进保护性耕作等技术性措施。

截至 2006 年，东北黑土区水土流失面积已占全区总

面积的 27. 0%，针对此问题，《东北黑土区水土流失

综合防治规划》［36］提出利用沟坡兼治、增加地面植

被、合理开发等措施对东北黑土区水土流失问题进

行综合防治。水土流失加剧的趋势得到缓解，但形

势依然严峻。2006—2010 年，针对漫岗区、丘陵区

等不同特征的黑土区，政策文件提出了具有区域针

对性的水土流失防治措施。

全面推进黑土地

保护工程

重点关注水土

流失问题

启动首个保护

治理试点

启动第二批保护

利用试点

探索起步阶段

（2004�2012年）

政策深化阶段

（2021年至今）

政策发展阶段

（2017�2020年）

初步形成阶段

（2013�2016年）

《2004年振兴东北地区等

老工业基地工作要点》
《东北黑土区水土流失综

合防治规划》

《全国农业现代化规划》

《国家适应气候变化战略》

《2015年中央一号文件》

《2017年中央一号文件》
《全国国土规划纲要

2016�2030年》
《东北黑土地保护性耕作

行动计划（2020�2025

年）》

《2021年中央一号件》

《国家黑土地保护工程    

实施方案》
《中华人民共和国黑土

地保护法》

多重因素联合推进政策变迁  

 
图 2　黑土地保护政策体系的变迁历程

Fig. 2　Evolution of the black soil protection policy system
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随着对黑土地问题认识的深化，黑土层的土壤

有机质下降等问题逐步被提出。据估算，与 1981 年

的第 2 次全国土壤普查结果相比，2011 年典型黑土

区农田平均有机碳含量下降 4. 0 g/kg，表层黑土有

机碳含量下降 12. 0%［37］，解决黑土地土壤有机质下

降等问题已刻不容缓。为此，2012 年颁布的《国土

资源部关于提升耕地保护水平全面加强耕地质量

建设与管理的通知》［38］指出，对于黑土地的保护不

仅要提高区域水土保持能力，同时也要有效解决土

壤有机质下降、土层变薄等突出问题，但针对此问

题尚未出台具体措施。

综上，探索起步阶段虽重点关注到东北地区的

水土流失问题，但对黑土地的问题认识还不够深

刻。该时期的政策重点大多依托于耕地保护政策，

政策内容以防治水土流失为主，且政策的区域特征

不明显，政策还处于初步探索阶段。

2）初步形成阶段（2013—2016 年），启动首批黑

土地保护利用试点。全球气候变暖导致 2013 年极

端气候事件频发，气候变暖增强了土壤微生物活

性，土壤有机质分解加快，进而影响了土壤营养、土

壤结构的稳定性和生物多样性，黑土地的土壤肥力

和地力问题再次凸显。据此，2013 年颁布的《国家

适应气候变化战略》［32］中首次提出以吉林省为试

点，建立吉林黑土地保护治理适应试点示范工程，

以培肥土壤和恢复地力为发展导向，通过试点探索

新的黑土地保护与利用技术措施，不仅要解决黑土

地水土流失问题，还需解决肥力下降等威胁粮食生

产的问题。随后，轮作、深松整地等黑土地保护与

利用的具体技术措施逐步涌现，如《2014 年国家深

化农村改革、支持粮食生产、促进农民增收政策措

施》［39］提出实施调整种植结构、增施有机肥、深松耕

等具体措施。

随着资源硬约束的日益加剧，2015 年中央一

号文件提出开展东北黑土地保护试点。同年，原农

业部启动了第 1 批黑土地保护利用试点项目，以黑

土地存在的水土流失、种植制度不合理、农田基础

设施较差等问题为导向，在东北四省（区）选择了不

同生态类型区的 17 个黑土耕地大县（市、区），连续

3 年开展黑土地保护利用试点。在试点区域着力于

实施保护性耕作，并同步推行粮豆轮作、深耕深松、

秸秆还田等技术措施，探索总结出一批适合东北地

区的黑土地保护与利用技术模式和运行机制。

除了具有普适性的黑土地保护与利用技术模

式，中央一号文件又提到开始逐渐扩大试点规模，

针对一些黑土地退化严重的特殊区域，开启试点建

设，如《全国农业现代化规划（2016—2020 年）》［40］提

出需在重金属污染区、地下水漏斗区、生态严重退

化地区实行耕地轮作休耕制度试点，建设东北黑土

地保护示范区。经过试点的前期探索，政府逐渐开

始对较为成熟的黑土地保护关键技术进行技术推

广，如《全国农机深松整地作业实施规划（2016—
2020 年）》［41］提出，要在东北四省（区）开展农机深松

整地技术推广，从而增强土壤蓄水保墒和抗旱防涝

能力。

综上，初步形成阶段国家对黑土地问题的关注

已不再仅仅局限于水土流失，已明确了黑土地存在

黑土层变薄、土壤有机质含量下降等问题，黑土地

保护已作为突出问题被提出。相较于探索起步阶

段，初步形成阶段的政策意识到黑土地不仅需要

“防”，还需要“修”，而此时黑土地治理和修复的技

术尚未成熟，因此该时期的政策重点以试点建设为

主，通过建设试点进行技术试验，以检验黑土地保

护与利用技术模式的成熟度、适配度和存在的问

题。在该时期，试点的相关政策则主要经历了“单

一试点（吉林省）”“东北四省（区）试点”“东北地区

示范区”3 个逐步扩大的阶段。

3）政策发展阶段（2017—2020 年），启动第二批

保护利用试点。进入政策发展阶段，对黑土地问题

的认识已经较为明确和深刻。近 60 年来，黑土耕作

层土壤有机质含量下降了 30. 0%，辽河平原等部分

地区下降了 50. 0% ①，黑土地保护已成为保障国家

粮食安全的迫切需要。据此，2017 年我国颁布《东

北黑土地保护规划纲要（2017—2030）》［33］，这是国

家首次从黑土地保护的总体思路、基本原则、重点

任务、技术模式和保障措施 5 个维度全面明确了黑

土地保护的总体要求。该纲要的出台，一方面再次

强调了黑土地保护的重要性与紧迫性，另一方面从

保护面积和耕地质量双层面提出了黑土地保护的

具体目标。

2017—2019 年中央一号文件连续 3 年提出加大

东北黑土地保护力度，为推动东北黑土地保护利用

技术模式不断升级，推广黑土地集中连片经营模

①资料来源：中国科学院 .《东北黑土地白皮书（2020）》，2021. http://www.igsnrr.cas.cn/publish/dbhtd/index.html
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式，提高全民保护黑土地的认知，2018 年农业农村

部实施了第 2 批黑土地保护利用试点项目，涵盖东

北四省（区）31 个县（市、区）。2019 年起农业农村部

连续 2 年发布《关于做好东北黑土地保护利用工作

的通知》［42-43］，将黑土地保护的目标细化到每一年，

在该阶段，黑土地保护目标的主要针对对象为黑土

地保护利用项目的示范区，通过对示范区耕地质量

的监测评价，全面梳理具有区域针对性的技术模式

和实施效果，并做好示范区的宣传总结，为持续推

广有效治理模式提供保障。

2020 年，习近平总书记在吉林考察时提到“采

取有效措施切实把黑土地这个‘耕地中的大熊猫’

保护好、利用好，使之永远造福人民”。同年，水利

部指出东北黑土地水土流失面积占其土地总面积

的 19. 9%①，水土流失面积虽然已有明显下降，但剥

蚀流失的变“薄”问题、土壤有机质与养分元素衰减

的变“瘦”问题和土壤结构改变与蓄水能力下降的

变“硬”问题并未得到完全解决。研究和实践表明，

保护性耕作是一项能够遏制黑土地退化、恢复提升

耕地地力的耕作措施。据此，2020 年，我国颁布《东

北 黑 土 地 保 护 性 耕 作 行 动 计 划（2020—2025
年）》［44］，该计划的目标是让保护性耕作成为黑土区

的主流耕作技术，以从根本上解决黑土地“薄”“瘦”

“硬”的问题。为保障该行动计划的实施，中央财政

从现有渠道安排东北黑土地保护性耕作补助资金，

支持保护性耕作应用基地的建设。同年，东北四省

（区）也因地制宜地制定了保护性耕作的相关政策，

黑土地保护的政策体系得到了进一步的完善。截

至 2020 年底，黑龙江省、吉林省、辽宁省、内蒙古自

治区实施保护性耕作面积分别达到 80. 0 万、123. 5
万、53. 3 万和 50. 6 万 hm2 ②。

综上，政策发展阶段中黑土地问题已受到政府

的高度重视，而黑土地保护与利用技术模式也有了

一定的进展，且具备了推广应用的基础。这一阶

段，在通过示范区探索区域适宜性技术模式的基础

上，全面监测示范区的实施效果，为黑土地保护技

术在黑土区的全面实施做好前期宣传和示范引领。

此外，该时期更具科学性和针对性的政策密集出

台，政策内容的区域特征和技术导向较为明显。且

在此阶段黑土地保护政策穿插于国土空间规划、空

气污染治理、生态治理、乡村振兴、气象监测等相关

政策之中，黑土地保护政策与其他政策体系的交叉

性更为凸显，对部门的协同性以及政策的衔接性要

求增强。

4）政策深化阶段（2021 年至今），全面推进黑土

地保护工程。经过多年的努力，黑土地保护制度逐

步完善，水土流失治理初见成效，土壤改良培肥面

积不断扩大，也探索形成了一批有效治理模式，较

2016 年前，东北四省（区）耕地质量提升了 0. 29 个等

级［34］。由于已经实施综合性治理措施的黑土耕地

依然以试点和示范区为主，保护面积占比较低，黑

土耕地退化趋势还未得到有效遏制，多措并举地持

续推进黑土地保护工作已成为必然选择。为此，

2021 年我国发布了《国家黑土地保护工程实施方案

（2021—2025 年）》［34］，方案从工程措施和农艺措施

两方面明确了黑土地保护工程的主要任务，明确了

国家黑土地保护工程实施内容和分区实施重点。

方案的颁布标志着黑土地保护已作为国家工程正

式被启动，且针对不同特征的区域均具有适宜本地

的技术措施。

黑土地数量少、难形成和过度利用的特征，以

及盗挖、贩卖黑土行为的猖獗，进一步推动了黑土

地保护的法治化进程。2022 年，《中华人民共和国

黑土地保护法》正式实施，这是我国首个，也是全球

目前唯一一个国家层面立法保护黑土地的法律，这

标志着我国黑土地保护正式迈入法治化轨道 。

2023 年中央一号文件也再次说明严厉打击盗挖黑

土等破坏土壤行为。《中华人民共和国黑土地保护

法》使得黑土地保护工作变得有法可依，对于破坏

黑土、贩卖黑土的行为进行了强力约束，同时也调

动各方力量参与黑土地保护工作，增强全社会的黑

土地保护意识。与此同时，为了持续落实国家黑土

地保护工程实施方案，农业农村部发布通知公告，

对国家黑土地保护工程相关任务进行任务分解，明

确项目实施的具体措施和时间。

综上，政策深化阶段中国家对黑土地问题的认

①资料来源：中华人民共和国水利部 .《中国水土保持公报（2020 年）》，2021. http://www.mwr.gov.cn/zzsc/tjgb/zgstbcgb/
2020/mobile
②资料来源：中国科学院 .《东北黑土地保护与利用报告（2022 年）》，2023. https://cms.cern.ac.cn/eWebEditor/file/20231127/
20231127140823_398.pdf
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识已较为全面和深刻，黑土地保护与利用技术体系

也已趋于成熟，形成了一批有效的治理模式，能够

实现因地制宜的差异化治理。在该时期，黑土地保

护已跃升为国家工程，保护黑土地已上升为国家意

志，并迈入法治化、规范化的轨道，黑土地保护政策

已进入政府引导，带动社会参与，全面推广、应用和

实施的阶段。

2. 1. 2　黑土地保护政策的数量变迁

图 3 为 2004—2023 年黑土地保护国家级政策

和省级政策的年度发文量统计。从国家级政策数

量变迁趋势来看，近 20 年黑土地保护政策的数量总

体呈波动趋势，2015 年达到峰值。这是由于 2013—
2016 年处于黑土地保护的初步形成阶段，国家以典

型区域吉林省作为试点工程区域，逐步扩展到东北

四省（区）的试点工程，最终扩大到整个区域即东北

地区示范区的重点治理工程，政策出台密集，这也

体现了国家对东北黑土地退化问题治理的技术实

践探索过程。从省级政策数量变迁趋势来看 ，

2017—2020 年即政策发展阶段的政策发文数量占

比较大。这是由于政策初步形成阶段的试点及示

范区建设已经探索出如“梨树模式”等技术体系，均

取得了较好的技术效果，也积累了一套可供借鉴的

经验，据此，政策发展阶段各省便以国家政策为指

南，基于各地区的黑土地特征，出台相关政策，探索

最适合本区域的黑土地保护与利用技术模式，如

“龙江模式”“中南模式”和“三江模式”等。自 2021
年正式实施国家黑土地保护工程后，各省级政府以

国家政策为导向，结合各省市较为成熟的技术模

式，大量颁布关于黑土地保护的深化政策，政策数

量升至峰值。

2. 1. 3　黑土地保护政策的发文主体变迁

图 4 为黑土地保护政策联合发文主体网络协同

图，在共现网络图谱中，节点越大就表示中心度越

大，说明该节点在整个网络中就越重要。共现网络

图谱中节点之间边的粗细即权重值表示共现情况，

权重值越大则表示共现次数越多，即边权越大表示

共现关系越密切。由图 4 可知，农业农村部和财政

部居于共现网络的核心位置，且边权重较高，是联

合发文的主要政策主体。

从发文数量来看，中央层面共计 13 个发文主体

参与到黑土地保护政策制定当中，其中以农业农村

部为主体发文的数量最多，超总发文量的 50%。此

外，国务院和财政部的发文量也位居前列，这体现

了国家对黑土地问题的重视程度及财政支持强度。

从发文时间来看，2004—2012 年的政策发文主

体以单一主体为主，如国务院。2013年后，黑土地保

护政策的部门协同趋势初步形成，如 2015 年政策发

文部门在农业部的基础上又加入了科技部、环境保

护部，共同颁布《全国农业可持续发展规划（2015—
2030 年）》；2017 年，多部门联合发布政策、各部门协

同参与黑土地保护已趋近于成熟，如 2017 年，国家

发展改革委联合农业部、财政部、水利部、国土资源

部、环境保护部等 6 部门联合出台《东北黑土地保护

规划纲要（2017—2030 年）》；2021 年，多部门又联合
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Fig. 3　Statistics on the annual number of publications of black soil protection policies from 2004 to 2023
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出台多项政策 ，该时期的联合发文数量已占比

50%，如 2021 年农业农村部、国家发展改革委、财政

部、水利部、科技部、中国科学院、国家林草局等 7 部

门联合印发了《国家黑土地保护工程实施方案

（2021—2025 年）》。

综上，农业农村部和财政部是联合发文的主要

政策主体。由 2 个及 2 个以上的政策主体联合颁布

的政策占总发文量的 23%，政策发文主体呈现协同

合作状态。这是由于东北黑土地的保护和利用是

一个复杂又长期的课题，其不仅需要多技术合成，

还需要多主体协同，更需要多政策协力。如需统筹

匹配畜禽粪污资源化利用、秸秆综合利用还田、深

松整地、绿色种养循环农业等政策，通过政策合力，

实现黑土地的综合保护与利用。

2. 1. 4　黑土地保护政策的焦点变迁

政策关键词是政策文本的重点概括，也是政策

关注的焦点。对不同时期各级政府出台的政策文

本进行关键词共现与演进特征分析，可以梳理各级

政府在不同发展阶段的政策焦点变迁特征，为政策

的制定与完善提供辅助支持［45］。本研究从不同层

级与同一层级 2 个方面分析政策焦点的变迁过程与

规律，具体内容如下：

1）不同层级的政策焦点变迁。黑土地保护政

策的发文主体包括国家级、省级和市级 3 个层级，其

同一层级政府和不同层级政府的政策演进特征也

不同。探究同一层级以及不同层级政策在不同发

展阶段之间的关联演进特征，将 3 个层级、4 个发展

阶段的黑土地保护政策高频关键词进行综合分析，

结果如图 5 所示。由图 5 可知，从同一层级之间来

看，我国黑土地保护政策存在“递进演化性”的规

律。递进演化的过程主要体现在政策内容上，在政

策发展前期，政策关键词为“防治”与“试点”，这些

焦点反映出黑土地保护与利用技术的单一性与实

施区域的局部性。后续发展中更多的黑土地退化

问题被发掘，黑土地保护与利用技术模式不断创新

和增强。在政策发展后期，“技术”“监测”“东北”等

关键词，说明黑土地保护与利用技术已具有成熟、

配套的技术措施，保护规模已由部分区域的试点推

广至东北全域。

从不同层级之间来看，我国黑土地保护政策在

政策发展前期和后期存在着“层级滞后性”和“层级

传递性”的规律。其中，层级滞后性主要体现在政策

发文主体的层级和政策内容上。从政策发文主体层

级来看，探索起步阶段出台的政策大多局限于国家

层面，而省级和市级分别于初步形成阶段和政策发

展阶段才开始颁布相关政策。从政策内容来看，在

线条越粗表示 2 个部门共同颁布的政策数量越多；颜色越深和字体越大则表示该部门政策颁布数量越多。

The thicker the line， the greater the number of policies jointly promulgated by the two departments.  The darker the color and larger the font， 
the greater the number of policies promulgated by the department.

图 4　黑土地保护政策联合发文主体协同网络图

Fig. 4　Coordination network diagram of the main body of the joint issuance of black soil protection policies
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政策发展前期，政策关键词“水土”与“生态”具有明

显的“层级滞后性”演进特征，这些焦点都是中央政

府最先关注，地方政府在后续发展中才会逐渐关注；

在政策发展后期，“层级滞后性”逐渐减弱，逐步呈现

出“层级传递性”的演进特征，如“技术”与“监测”等

关键词，在同一时期出现在了不同层级的政策中。

综上，黑土地保护政策的演进特征主要体现在

同一层级间其演进特征符合“递进演化性”。在不

同层级间，政策发展前期和后期分别呈现出“层级

滞后性”和“层级传递性”的演进特征。

2）同一层级的政策焦点变迁。在探索起步阶段

颁布的黑土地保护政策均为国家级政策。其高频关

键词为“水土”“耕地”“流失”和“防治”，从关键词识

别结果来看，在该时期政策重点依然集中在耕地保

护、环境保护、构建区域生态格局等角度，并未针对

黑土区及黑土地的问题提出针对性的政策。图 6 为

探索起步阶段国家级黑土地保护政策关键词共现网

络，其中“水土”的点度中心度最高，这表明该阶段的

黑土地保护政策大多还以防治水土流失为政策焦点，

并未提出具有针对性的政策。

在初步形成阶段，黑土地保护的相关政策已从

单一的国家级政策演变到国家和省级双重政策。

从关键词识别结果来看，国家和省级共同的关键词

为“生态”，不同的是，国家级政策在此时期的关键

词为“试点”，而省级政策的关键词为“农田”“耕地”

等。由此可知，该时期黑土地保护政策的国家重点

导向指向黑土地保护的试点建设，包括吉林省的试

点先行以及试点规模扩大到东北四省（区）等政策

措施，同时开展农田保育建设、生态修复建设和农

田水利建设。而省级政策的重点依然以农田耕地

等深化政策为主，与国家政策相比存在一定滞后

性。图 7 为初步形成阶段国家级黑土地保护政策关

键词共现网络，其中“保护”的点度中心度较高，与

“保护”相连的边权较高的关键词为“生态”“环境”

“治理”，其中“生态”的点度中心度及边权最高。这

表明生态环境保护、生态问题治理等问题均是该时

期的政策关注重点。从其他高频词来看，修复、试

点、污染、可持续发展、黑土地等词汇均代表着该阶

段黑土地问题的逐渐明晰。

在政策发展阶段，黑土地保护相关政策已从国

家、省级双重层级政策演变到国家、省、市 3 个层级。

从关键词识别结果来看，国家、省、市三级政府共同

的关键词为“技术”，不同的是，国家级政策在此时期

的关键词为“修复”“土壤”，而省、市级政策的共同关

键词为“秸秆”“质量”等。由此可知，在政策发展阶

段，“技术”依然是国家、省、市三级政府共同关注的

图 5　不同层级政府出台的黑土地保护政策关键词

Fig. 5　Keywords of black soil protection policies issued by different levels of government

242



第  1 期 张帆等： 黑土地保护政策的变迁历程与演进特征

政策焦点，这是由于针对黑土地的问题，不仅需要

“防”，还需要“治”，更需要“修”，而黑土地修复的基

础则是技术的发展和更新，技术的成熟度与区域适

配度是三级政府在政策发展阶段同时关注的焦点。

此外，国家级政策焦点相对宏观，如黑土地保护、土

壤等，但省、市级已根据国家导向对政策进行了深

化，省市政策的关注焦点更为微观，如秸秆还田技

术、技术推广等。这也是由于在政策发展阶段，秸秆

传统使用需求量减少，随意抛弃、焚烧秸秆现象严

重，东北地区的空气污染问题已极为严重，而秸秆还

田技术在黑土地保护的过程中发挥着重要的作用，

如何依据当地农业发展现状，推进农作物秸秆综合

利用，已成为省市级政府关注的重中之重。

图 8 为政策发展阶段国家级黑土地保护政策关

键词共现网络，其中关键词“黑土地”“保护”“技术”

的点度中心度较高，“黑土地”与“保护”“东北”“技

术”边权较高。由此可见，在政策发展阶段，东北黑

土地保护已成为政策的绝对核心，并以此为焦点探

索了黑土地保护与利用的技术模式、耕地技术、秸

秆技术等。

在政策深化阶段，黑土地保护政策依然是由国

家、省、市 3 个层级颁发。从关键词识别结果来看，

国家级和省、市级共同的关键词为“黑土地”“保护

性”，不同的是，国家级政策在此时期的关键词为

“区域”“东北”，省、市级政策的共同关键词为“监

测”等。由此可知，在政策深化阶段，国家级政策已

线条越粗表示关键词之间的共现频率越高；节点越大表示关键词出现的频率越高。下同。

The thicker the line， the higher the co-occurrence frequency between keywords.  The larger the node， the higher the frequency of keyword 
occurrence.  The same applies hereinafter.

图 6　探索起步阶段国家级黑土地保护政策关键词共现网络

Fig. 6　Keyword co-occurrence network of national black soil protection policies in the initial stage of exploration

图 7　初步形成阶段国家级黑土地保护政策关键词共现网络

Fig. 7　Keyword co-occurrence network of national black soil conservation policies in the initial formation stage
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变成差异化政策，针对不同区域出台不同的保护措

施，能够因地制宜，实现差异化治理，具体深化政策

内容由省市根据自身区域特征进行制定。其中，政

策深化阶段的土地质量监测工作也已成为该阶段

各省市的政策核心，即检验和考核技术实施的规范

程度是该阶段的重点。

图 9 为政策深化阶段国家级黑土地保护政策关

键词共现网络，此时期内“耕作”在关键词共现网络

中的影响力最高，而“耕作”与“保护性”边权最高，

这说明随着黑土地保护与利用技术的逐步更新与

完善，保护性耕作技术已成为保护黑土地较为成熟

的核心技术，更是黑土地保护政策深化阶段关注的

焦点。同时，“技术”“监测”“评价”等关键词具有较

强的影响力，这说明通过前期试点建设、示范区建

设以及区域性技术模式探索等工作的顺利完成，政

策深化阶段的政策重心已逐渐集中在技术推广、黑

土地质量监测、黑土地保护效果评价等方面，力图

通过质量检测、严格督查考核等方式多措并举确保

黑土地保护工程的有效实施，进而形成黑土地在利

用中保护与以保护促利用的可持续发展新格局，夯

实国家粮食安全基础，以推动东北地区农业高质量

发展。

2. 2　黑土地保护政策的演进特征

作为一种结合了制度环境等宏观因素和行动

者行为等微观因素的中观层次理论，历史制度主义

为公共政策的研究领域提供了独特的研究切入点

和理论框架［46］。黑土地保护政策的变迁过程受到

多重因素的影响，历史制度主义在黑土地保护政策

的演进研究中具有良好的诠释能力。因此，以历史

制度主义作为理论基础，以历史制度主义的历史观

图 8　政策发展阶段国家级黑土地保护政策关键词共现网络

Fig. 8　Keyword co-occurrence network of national black soil protection policies in the policy development stage

图 9　政策深化阶段国家级黑土地保护政策关键词共现网络

Fig. 9　Keyword co-occurrence network of national black soil protection policies in the policy deepening stage
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和结构观作为分析范式，从政策变迁方式、变迁的

动力要素和动力机制 3 个方面剖析黑土地保护政策

变迁过程中的演进特征和制度逻辑。

2. 2. 1　以渐进式强制性制度变迁组合的方式进行

政策变迁

依据制度变迁理论，渐进式强制性制度变迁是

指国家和政府为主的强制性制度变迁占主导地位，

但有渐进因素。遵循历史制度主义中历史观的分

析范式，回顾黑土地保护政策的变迁历程可以发

现，黑土地保护政策主要是自上而下的变迁，驱动

主体来自政府，隶属于强制性制度变迁的范畴。这

是由于耕地是“公共物品”，黑土地保护具有较强的

外部性效应，政府主导推动政策变迁具有推进力度

大、成本较低等特征，因此，强制性的变迁方式是适

宜和高效的。但某种程度上，黑土地保护的政策变

迁受制于知识存量现状，在“边干边学”的过程中，

政治行动者的相关知识存量将有所改变。与此同

时，政治行动者对黑土地保护政策的投入成本、收

益及两者关系的预期也在随之改变。在此状态下，

政策变迁方式也融入了一些渐进因素。如针对新

生问题的出现，政府出台新的解决方案和对应的政

策时，新生政策也与已有政策进行叠加并用，如

2021 年 10 月出台的《2021 年黑龙江省秸秆综合利

用工作实施方案》政策中指出玉米保护性耕作补贴

依然遵循 2021 年 3 月出台的《2021 年黑土地保护性

耕作实施方案》。综上，黑土地保护政策呈现出以

强制性制度变迁为主、渐进性变迁为辅的双重特

征，既有政府主导的强制性，也具有一定的渐进性，

总体制度破坏和震荡性较小，在平稳有序的变化状

态中实现政策的演进。

2. 2. 2　多重因素联合推进政策演进

历史制度主义将制度同诸多外部因素共同放

置于因果链之中，认为多种因素排列组合在一起构

成了某一制度结果。遵循历史制度主义中结构观

的分析范式，本研究从宏观战略要求、技术进步因

素、观念意识因素等多元变量方面，探究推动黑土

地保护政策变迁的“制度‒变量”结构因素，以追溯

政策的产生和变迁的根源。从宏观战略要求来看，

粮食供求紧平衡格局的显现，人多地少矛盾的逐步

突出，国际市场贸易的不稳定性，均将坚守耕地保

护红线以保障粮食安全放在了更加突出的位置。

作为世界上仅有的三大黑土区之一的东北黑土地，

在我国粮食安全中具有举足轻重的地位，推动黑土

地保护政策的变迁是落实“藏粮于地、藏粮于技”国

家战略的重要抓手。从技术进步因素来看，自 20 世

纪初，国际有关黑土地理论的研究就已开始。20 世

纪 90 年代以来，国际上关于黑土地保护的相关理论

研究进入爆发期，并保持不断增长至今。近年来，

我国也已成为全球范围内开展黑土地保护相关研

究的主要力量之一［47］。技术的进步优化了黑土耕

地的利用方式，推动了农业生产方式的变革，智能

监测、微生物学和现代装备等新兴科技的技术创新

与推广实施已成为推动黑土地保护政策变迁的新

动力。从观念意识因素来看，黑土地治理、修复和

保护的实践探索，经历了以治理水土流失为主的数

量治理、有机质提升为主的质量修复和生态保护、

严禁黑土盗挖等过程，黑土地退化问题的不断加剧

和显现，使得政府对黑土地退化问题的认知程度也

随之增加，政府对黑土地保护的重要性和必要性认

识也在不断深化，这种观念意识的改变也推动了政

策的变迁和演进。综上，多元变量及其多重作用构

成了推动黑土地保护政策变迁的“制度‒变量”结构

因素。

2. 2. 3　多元制定主体和利益主体的利益导向和收

益预期驱动了政策的演进

在动态变化且纷繁复杂的制度环境中，黑土

地保护政策通常不是一个部门单独设计与制定

的，以黑龙江省为例，目前黑土地保护政策的主要

发布主体为农业农村厅、自然资源厅等部门，这些

制定主体在黑土地保护政策变迁过程中都发挥着

无可替代的作用。随着黑土地保护制度安排部门

的多元化，黑土地保护政策的有效落实难度也随

之提高，政策的有效实施不仅取决于多个政策制

定主体的利益协调，还受到农民、农业企业、科研

院所等多方利益相关者的影响，政策的安排和变

迁过程也必然是多元化利益主体之间博弈的过

程。因此，多元制定主体和利益主体对制度的利

益导向和收益预期促进了黑土地保护政策的变

迁。当各利益主体利益均衡能够满足其收益预

期，政策即可形成和实施，当利益均衡被打破无法

满足收益预期，则会发生政策的变迁。此外，农户

作为黑土地保护最基本的主体，其利益需求和收

益预期仍然是未来黑土地保护政策变迁需要首要

考虑的利益主体。
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3　结论与启示

3. 1　结论

本研究以黑土地保护政策为研究对象，采用政

策文本挖掘、文本计量和文本内容分析等方法，分

析了黑土地保护政策的变迁历程与演进特征，主要

结论如下：

1）黑土地保护政策从探索起步、初步形成和政

策发展阶段，最终进入了政策深化阶段，政策数量

呈波动变化趋势，发文主体从单一主体向多部门协

同演进。

2）政策焦点经历了从探索起步阶段的水土防

治问题到初步形成阶段的试点和示范区建设至政

策发展阶段的黑土地保护与利用技术的科学性和

区域针对性，最终转化为政策深化阶段的重视技术

推广、质量监测和效果评价。黑土地保护政策的政

策焦点演进特征符合在同一层级呈现“递进演化

性”，在不同层级间呈现前期“层级滞后性”和后期

“层级传递性”的特征。

3）黑土地保护政策以渐进式强制性制度变迁

组合的方式进行政策变迁，变迁动力为多重因素联

合推进政策演进，动力机制为多元制定主体和利益

主体的利益导向和收益预期驱动了政策的变迁。

3. 2　启示

基于上述结论，为了保护黑土地资源，稳步恢

复提升黑土地基础地力，促进资源可持续利用，保

障国家粮食安全，稳步推进黑土地保护工程，本研

究提出以下建议：

第一，建立多元政策制定主体的协同机制。通

过数字赋能加强政策制定主体的信息对接和共享

能力，推进黑土地保护信息和资源的跨部门和跨区

域共享。在推进分工协作的多主体协同机制上持

续用力，加强协同配合和整体联动，同时严格落实

保护责任，加强协同配合的衔接性，建立健全的绩

效考核制度，严格避免形式化、责任推诿等问题。

第二，增加基层政府的黑土地保护专职人员数

量，提高政策的执行力。黑土地保护政策覆盖面较

广，千条线一根针，基层工作人员较少，压力大疲于

应对。适当为基层政府增加选派素质高、懂技术的

黑土地保护专职人员，明晰权责边界，划分条块事

权，专职落实黑土地保护相关政策，以提高政策的

执行力。

第三，建立健全行政监督机制，落实地方政府

的监管责任。黑土地保护存在多职能主体交叉监

管的现象，需进一步优化黑土地保护利用工作的联

席会议制度，尤其是重点完善监管的联动机制，提

高监管的及时性和精准性。落实补充黑土地保护

工程验收制度，完善后续管护和再评价机制，确保

黑土地保护工程建设质量到位。

第四，激发多元利益主体的内在动力，形成黑

土地保护的长效机制。科学辨识黑土地保护利益

主体的利益导向和收益预期，在平衡其利益导向的

同时，加强各利益主体的收益预期，激发利益主体

的内在动力，以形成黑土地保护的长效机制。
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