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休养生息制度背景下耕地保护政策体系研究
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摘 要  为实现休养生息制度背景下耕地保护政策优化，提高政策设计的有效性和针对性。基于中央、国务院、各

部委以及地方耕地保护相关政策文件和相关统计数据，整理和归纳了国内外耕地保护与休养生息制度等文献资

料，综合运用文献研究法、归纳法等研究方法，分析未来休养生息和耕地保护战略需求，并从战略背景、目标原则、

政策需求、路径方向、政策构成等角度，构建休养生息制度背景下耕地保护政策总体框架。结果表明：1）休养生息

制度背景下，耕地保护政策设计的目标为永续粮食安全和资源可持续发展，原则为夯实粮食安全根基、支撑高质量

发展、实现生态环境保护以及促进区域协同发展；2）针对耕地出现的“数量-质量-生态-权益”等问题，可通过“弹性

空间-质量提升-风险管控-纵横补偿”的耕地保护路径，构建支撑资源安全的耕地保护政策体系；3）未来休养生息和

耕地保护制度仍将并行，未来休养生息制度背景下，需要通过基于弹性空间优化调整耕地数量保护政策、质量提升

统筹耕地养护与质量建设政策、风险管控构建耕地生态风险管控政策、纵横结合构建耕地保护补偿政策、休养生息

和耕地保护协同完善监督考核政策等，优化现有耕地保护政策工具，提高管理水平。因此，构建休养生息制度背景

下耕地保护转型政策总体框架，系统设计我国休养生息和耕地保护制度并行背景下的耕地保护政策，可以为未来

耕地保护政策调整和优化提供科学依据和有效支撑。
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Abstract This study was aimed to realize the optimization of farmland protection policies under the 

background of rehabilitation system and improve the effectiveness and pertinence during policy design.  

Based on relevant statistical data and policy documents of the Chinese central government， the State 

Council， various ministries and commissions， and local governments， this study collected and summarized 

on cropland protection and rehabilitation systems.  In addition， the strategic needs of cropland protection 
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and rehabilitation were analyzed in future by comprehensively using the literature research method and 

induction method， and an overall framework of cropland protection policies from the perspectives of 

strategic background， objective principles， policy needs， path direction， and policy composition was 

generated.  The following results were obtained： 1） The objectives of cropland protection policy are 

designed for reliable food security and sustainable resource development with the principles to consolidate 

the foundation of food security， support high-quality development， realize ecological environment 

protection， and promote regional coordinated development.  2） In view of the problems of ‘quantity， 

quality， ecology， and rights and interests’existed in cropland protection， a cropland protection policy 

system supporting resource security can be built through the cropland protection paths of ‘resilience-space 

use， quality improvement， risk control， and vertical and horizontal compensation’.  3） In the future， the 

rehabilitation and cropland protection systems will continue to be implemented in parallel.  Under the 

background of rehabilitation systems， it is crucial to optimize and adjust the cropland quantity protection 

policies based on resilience-space use， coordinate cropland conservation and quality construction policies 

through quality improvement， construct cropland ecological risk management policies through risk 

management， formulate cropland protection compensation policies through vertical and horizontal 

integration， and improve supervision and assessment policies through the synergy of rehabilitation and 

cropland protection systems.  The existing cropland protection policies should be further optimized， and the 

land management level of related departments should be further improved.  Therefore， the construction of 

an overall framework of cropland protection transformation policies under the background of rehabilitation 

system and the systematic design of cropland protection policies in China can provide scientific basis and 

effective support for the adjustment and optimization of cropland protection policies.

Keywords land policy； cultivated land protection； rehabilitation； policy design； adjustment and 

optimization

耕地是粮食安全的关键［1-3］，也是实现中国式

现代化的重要保障［4］。据国家统计局关于 2023
年粮食产量数据的公告显示，2023 年我国粮食总

产量为 6 950 亿 kg［5］，连续 9 年维持在 6 500 亿 kg
以上。耕地资源是保障粮食安全、维护国家安全

的基础，但多年的高强度利用也带来了严重的生

态代价［6］，面临着数量减少、质量下降、生态缺位

等［7］等风险。据《第三次全国国土调查主要数据

公报》［8］数据显示，全国现有耕地 1. 28 亿 hm2，10
年间耕地面积减少 0. 075 亿 hm2；《2016 年全国耕

地质量等别更新评价主要成果发布》［9］显示，2015
年我国耕地质量平均等别比 2009 年下降 0. 16 等。

由于耕地高强度利用引发的温室气体排放、地下

水下降、面源污染等问题也不断显现［6，10-15］。2018
年我国三大主粮作物生命周期生产过程的净碳排

放量（以 CO2 当量计）约为 6. 7 亿 t，占农业源总排

放的比例高达 56%［15］；全国 21 个省区市存在不同

程度的地下水超采问题［16］；2020 年第二次全国污

染源普查公报显示长江经济带化肥施用量是国际

安全施用水平的 1. 26 倍［17］。这些问题严重制约

了中国耕地资源的可持续利用，威胁了国家粮食

安全和生态安全，透支的耕地资源迫切需要休养

生息。

早在 1999 年，我国就开始了退耕还林还草工

程［18］，2013 年在十八届三中全会《中共中央关于

全面深化改革若干重大问题的决定》［19］中提出，

“稳定和扩大退耕还林、退耕还草范围，调整严重

污染和地下水严重超采区耕地用途，有序实现耕

地、河湖休养生息”；2014 年在《关于全面深化农

村改革加快推进农业现代化的若干意见》［20］指

出，“启动重金属污染耕地修复试点，继续在陡坡

耕地、严重沙化耕地、重要水源地实施退耕还林还

草，开展华北地下水超采漏斗区综合治理、湿地生

态效益补偿和退耕还湿试点”。 2016 年，在农业

部、财政部等 10 个部门的联合推动下，中国启动

耕地轮作休耕制度试点，同年，国家发展改革委、

财政部等部门又联合印发《耕地草原河湖休养生

息规划（2016—2030 年）》，按照规划，我国目前的

耕地休养生息综合措施主要包括“养”“退”“休”

“轮”“控”，即耕地养护、退耕还林还草、休耕、轮

作、污染防控治理［21］。 2022 年，党的二十大再次

强调要“健全耕地休耕轮作制度”［22］。上述政策
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文件在国家未来发展宏观战略层面阐明了耕地休

养生息的重要性，也明确了未来一定时期内粮食

安全战略、耕地保护、休养生息战略将并行存在，

因此如何将休养生息和耕地保护进行协同优化、

系统改进、合力共赢，也尤为重要［23-24］。

国内外高度关注耕地保护和休养生息制度研

究。Foley 等［25］从全球尺度分析耕地高强度利用

带来的生态代价；在政策选择上，美国、欧盟、日

本等国家和地区早已将推行耕地休养生息作为一

项调控资源利用的公共政策［26-27］。国内针对我国

休养生息制度背景下耕地保护目标与政策走向展

开研究：孔祥斌等［23］认为休养生息制度背景下的

耕地保护转型应以耕地资源高效、公平和永续利

用为总目标；陈红等［28］和吴宇哲等［29］研究了面向

现代化的耕地保护转型，通过休养生息要义解析

构建了耕地保护转型总体框架；也有学者围绕休

耕政策优化与耕地保护协同展开研究，如休耕的

数量与空间配置关系［30-31］、休耕政策与区域耕地

质 量 变 化 关 系［32-33］，休 耕 经 济 补 偿 及 绩 效 评

估［33-34］以 及 耕 地 休 养 生 息 制 度 历 史 演 进 与 优

化［35-36］等。但已有研究从单一角度进行探讨分

析，缺乏耕地保护与休耕政策二者之间的系统性

和协同性，对于休养生息背景下耕地数量、质量、

生 态 和 权 益 等 一 系 列 关 键 问 题 尚 未 提 出 有 效

路径。

在我国，保障粮食安全一直作为耕地保护政

策制定的前提，建立了世界上最严格的耕地保护

制度［37-38］。面对人民对美好生活的向往的需求以

及耕地保护带来的区域不平衡，在休养生息制度

背景下，以耕地“三位一体”保护为核心的耕地保

护数量、质量和生态等政策工具需全面优化，以顺

应生态文明建设和高质量发展，实现国家粮食安

全，推进区域协调发展。鉴于此，本研究拟基于国

家统计局、中央和国务院以及各部委耕地保护相

关政策文件，整理和归纳国内外耕地保护与休养

生息制度等研究的文献资料，综合运用文献研究

法、归纳法等研究方法，并基于休养生息与耕地保

护协同治理的视角，从中国耕地保护政策优化，针

对耕地保护数量、质量、生态、权益等 4 个方面，提

出休养生息背景下耕地保护转型政策总体框架，

并进行政策设计，以期为未来耕地保护政策调整

和优化提供科学依据和有效支撑。

1　总体框架构建

1. 1　目标原则

1）优先夯实国家粮食安全根基为原则。全方

位夯实粮食安全根基是耕地保护政策优化的基础，

保障在未来世界发生巨大不确定条件下，守住粮食

安全底线。因此，保持一定的耕地数量，获得持久

的粮食供应与生产能力［39］，协调耕地生产能力存量

稳固和耕地生产能力流量释放的关系［40］，在多情景

粮食安全底线约束下［38-39］，通过对现状耕地及潜力

耕地的数量、空间、利用方式进行分区分级管控。

2）支撑高质量发展的原则。随着人民生活水

平提高，食物需求不断多样化，粮食安全观由“吃得

饱”为主向“吃得好、吃得健康”转变［37］，在满足居民

膳食改善和消费升级的需求，在粮食安全为基础之

上树立大食物观，其内涵在于扩展多元化的食物供

给体系。因此，需要探索食物消费转型背景下与大

食物观相适应的耕地保护制度政策［43-45］，加强耕地

复合利用与耕地保护制度政策的衔接，进一步理顺

耕地与其他农用地之间的转化关系等。

3）实现生态环境保护的原则。以耕地安全为

核心撬动生态安全和经济发展安全，提升耕地水土

资源匹配能力，减少耕地环境风险，坚持“用养结

合”，因地制宜、因时制宜，稳步实行耕地休耕轮作

制度和保护性耕作制度等 ，确保宝贵耕地永续

利用。

4）促进区域协同发展的原则。我国耕地空间

分布失衡加速，区域发展不协调，引发“耕地大县、

经济小县”“粮食大县、财政穷县”等区域间耕地保

护责任强度与经济收入相悖的问题［46］。亟需提升

粮食主产区、主产县、种粮农民积极性，构建多元化

的耕地保护生态补偿机制［47］，形成以经济激励为补

充的耕地保护政策与制度［46，48］。

1. 2　总体框架构建

休养生息制度背景下，耕地保护政策总体框

架是指从我国耕地保护和休养生息的战略需求出

发，以解决突出问题与服务国家发展目标为导向，

提出今后一个时期内我国休养生息制度背景下耕

地保护制度安排与政策制定的总体构想。包括政

策需求、路径方向和主要政策构成等。休养生息

制度背景下耕地保护转型政策体系总体框架详

见图 1。
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1. 2. 1　政策需求

未来我国休养生息制度与耕地保护制度将是

2 个长期并行的体系。休养生息制度背景下，基于

夯实国家粮食安全根基、支撑高质量发展、实现生

态环境保护、促进区域协同发展的原则目标，围绕

粮食、生态、权益 3 个安全的目标，进行发展继承完

善，依据“粮食安全主权化、生态安全本地化和权益

安全资产化”的耕地资源安全体系［23，49-50］，分析提出

未来休养生息制度背景下我国耕地保护政策需求，

重点应提升两者的协同性，以形成政策合力［51］。

1. 2. 2　路径方向及政策构成

我国的休养生息制度侧重逐步制定试点和计

划，实现耕地利用“用养结合、永续利用”。严格耕

地保护制度的核心则在于耕地占补平衡、永久基本

农田特殊保护和高标准农田建设等以保障粮食安

全，2 套制度体系在“退与补”“管与控”“养与产”以

及补偿协调之间存在差异性。具体来看：休养生息

强调退耕还林还草，耕地保护则侧重占补平衡和补

充耕地；休养生息强调耕地养护和生态建设，耕地

保护则要求巩固和提升耕地粮食综合生产能力；休

养生息强调高强度集约化利用面临耕地生态风险

管控，耕地保护则要求实行严格用途管制；休养生

息对于实施休轮耕相关主体进行经济补偿，耕地保

护则侧重通过进行跨区域占补平衡实现利益协调。

本研究基于耕地保护与休养生息在数量、质

量、生态和权益等 4 个维度的差异性，提出了弹性空

间、质量提升、风险管控和纵横补偿的休养生息制

度背景下耕地保护实现路径，以及具体政策的优化

和完善对策。弹性空间指以耕地数量为核心，建立

耕地与非耕地之间弹性调控、耕地数量刚性保护框

架，通过系统优化占补平衡政策，在休养生息制度

背景下实现补充耕地和休养生息边际耕地退出的

协调共赢；质量提升指以耕地质量建设为核心，推

进保障口粮安全、绿色、高产、高效为导向的高标准

农田建设、整治与修复政策体系，通过加强高标准

农田建设政策供给，创新一系列“养地与建设”融合

的耕地质量提升政策，实现休养生息和粮食安全的

双赢，促进部门协同和单元重构从而实现规模经

营；风险管控指以耕地生态保护为核心，全面实施

以人民健康为中心的耕地生态风险管控机制，建立

图 1　休养生息制度背景下耕地保护政策体系总体框架

Fig. 1　Overall framework of the cultivated land protection policy under the background of rehabilitation system
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基于生态健康风险管控为核心的永久基本农田特

殊保护政策，协调养地、休耕、轮作、污染防控等休

养生息模式与永久基本农田特殊保护之间的关系，

全面降低耕地利用风险，实现耕地资源可持续利

用；纵横补偿  ［46］指以耕地主体权益保护为核心，建

立以永久基本农田保有量为核心的跨纵向和横向

的利益调节机制，整合纵向和区域补偿，健全补偿

制度体系，制定推动适合中国经济高质量发展的差

异化的耕地保护补偿政策，破解耕地占用与保护区

域发展不平衡的问题，在一定程度上缓解耕地保护

区域不均衡现象。

2　政策设计

2. 1　基于弹性空间优化耕地数量保护政策

围绕目前耕地数量保护的 2 项最主要工具——

耕地“占补平衡”和耕地“进出平衡”，对目前正在实

施的政策进行优化和完善。

2. 1. 1　加 强 补 充 耕 地 管 理 实 现 补 充 耕 地 可 持 续

利用

基于目前的粮食安全目标，耕地“占补平衡”制

度是当前和未来一段时间内必须坚守、不可替代的

重要制度之一［52-53］，是实现耕地数量稳定的最有效

手段。多年来我国已形成以平衡为核心的耕地保

护全生命周期管理［54］，以指标交易按照“指标分类-
补充耕地-指标平衡”的“占补平衡”管理链条进行运

行［53］。在休养生息背景下“占补平衡”制度完善应

以确保补充耕地可以长期保持健康、可持续的利用

状态为目标，重点对质量不优、缺少后期管护等补

充耕地的“中后程”管理不足与缺失等问题［53，55］，进

行政策优化。突破以后备资源开发为主的耕地数

量平衡依赖路径，对于耕地后备资源进行科学评

估，防止耕地后备资源的无序开发，拓宽补充耕地

来源；改进以地方投入为主补充耕地建设模式，建

立国家耕地开发平台，提高补充耕地投入标准；整

合指标交易资金利用方向，将资金优先用于补充耕

地质量建设和后期管护。

2. 1. 2　优化耕地“进出平衡”保持耕地延续性和生

产力

耕地“进出平衡”主要实现了对耕地转为林地、

园地等其他农用地及农业设施建设用地的管控［56］。

“进出平衡”政策的优化应以加强农用地内部的耕

地、园地、林地、草地之间的转化制度性约束为目

标，保持耕地的延续性和生产力为核心［39］，构建基

于大食物观视角的有利于政策的稳定性、连续性的

耕地进出平衡管理制度。坚持分类施策有理有节

推进耕地恢复和进出平衡，开展区域耕地“非粮化”

整治适宜性评价和效益评估，识别进出平衡重点区

和划定优先序［57-58］。优先推进永久基本农田范围内

耕地“非粮化”整治，采取工程措施等恢复耕地功

能，以支撑现代农业发展和规模化经营的需求；对

于山区分布零散、坡度较大等自然条件先天不足、

整治适宜性较差的地块 ，有序调整为园地以及

林地。

2. 2　基于质量提升统筹耕地养护与质量建设政策

休养生息制度背景下耕地质量保护的重点在

于恢复和提升耕地质量［59］，政策优化重点在建立基

于耕地养护与质量建设相结合的耕地质量动态监

测制度、建立耕地养护与质量建设相统筹的部门协

同管理机制。

2. 2. 1　完善耕地养护与质量建设相结合的耕地质

量动态监测制度

耕地质量动态监测是耕地质量管理的基础和

前提［60］，因此对于休养生息制度背景下要更加关注

耕地质量的动态监测，完善耕地养护与质量建设相

结合的耕地质量动态监测制度，强化耕地质量基础

要素的能力评估，注重耕地质量养护与建设管护效

果，突出智慧监测，加大科技研发与投入等。一是

耕地质量基础要素能力评估监测指通过开展耕地

质量体检工作摸清耕地的水土要素、基础设施、空

间规模等要素状况，确定耕地养护与质量提升工程

重点；二是开展耕地质量管护与长效监测，建立耕

地质量动态监测机制，实现耕地质量保护与提升的

长效管护；三是充分利用大数据、移动互联网、物联

网等技术，构建天空地网耕地质量基础要素的监测

网络。

2. 2. 2　建立耕地养护与质量建设相统筹的部门协

同管理机制

耕地养护与质量建设涉及自然资源、农业农

村、生态环保、水利、财政等多个政府部门，但不同

部门间协同不足，在耕地质量建设与管理实践中存

在耕地利用与质量建设分割，如耕地质量评价标准

不一、建设目标差异等。通过多部门协作和联动，

加强资金整合等，强化农业农村部、自然资源部、水

利部、财政部等相关部门的职能管理，提出耕地养
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护与质量建设相统筹的协同管理框架，详见图 2。
具体内容如下：1）明晰部门职能。要协调和明确自

然资源部、农业农村部、生态环境部等相关部门在

耕地质量保护方面的职能，如自然资源部的规划、

监测和管制，农业农村部的高标准农田建设和退化

耕地治理，生态环境部的监测和修复等。2）促进部

门联动。建立以农业部门为核心、多部门协作的耕

地质量提升部门联动机制。加强农业农村部门田

间“小水利”与水利部门“大水利”工程的协同，提升

农田抗灾减灾能力；加强与自然资源部门的协作，

压实地方高标准农田建设任务；强化财政部门的资

金协同保障，提高农田建设资金和投入标准，拓宽

资金来源渠道，加大各方面资金整合力度，通过稳

定财政投入、加强涉农资金整合、撬动社会资金；充

分协调与生态环境部门在耕地质量保护和休养生

息的联动，推进基础设施建设、地力提升、空间质量

改善及生态胁迫缓解，促进耕地质量全面综合提

升，针对性地建立“休”、“养”、“轮”、“控”等休养生

息方式与工程建设方式融合的耕地质量提升工具

体系。

2. 3　基于风险管控构建耕地生态风险管控政策

目前针对耕地生态风险管控方面的政策较少，

需要从落实耕地风险管控主体、管控对象、管控手

段、管控核心等方面，构建耕地生态风险管控政策

体系，详见图 3。可见：管控主体包括中央政府、各

部委与地方政府，明确不同主体统筹协作关系；管

控对象为耕地，其中的永久基本农田是重点管控对

象；管控手段分为管理手段、技术手段；管控核心包

括耕地扩张与收缩、利用强度，通过优化空间格局

以及降低利用强度，实现耕地生态风险管控。具体

由管控主体统筹管控手段实现对管控对象的调控，

管控对象基于反馈机制将管控效果传达给管控

主体。

2. 3. 1　基于耕地扩张与收缩空间格局变化的风险

管控政策

从耕地扩张与收缩空间格局变化出发，重点防

范耕地空间格局变化的风险，防止耕地空间格局进

一步北移引发北方耕地边际扩张加剧。中央政府

要对 15. 6 亿亩的永久基本农田进行直接管控，控制

永久基本农田空间格局变化的风险；自然资源部、

农业农村部和生态环境部等部门在中央政府的协

同统筹下，明确各部门在耕地风险管控中的核心业

务与职能边界，各部委与地方政府要明确职能、分

工协同，同时做好地方政府的监管和激励；耕地风

险管控应统筹中央政府和地方政府目标，吸纳地方

政府的现实需求，对扩张或收缩导致的耕地生态风

险要采取管理与技术手段并重的方式，在北方耕地

扩张区积极鼓励、引导农业经营主体落实休耕政

策，在南方和东部收缩区要严格控制优质耕地的减

少。建立科学的评判思维，针对耕地风险迅速整合

各种信息，对耕地风险的类型与风险程度做出快速

判断，建立多级风险管控机制。

2. 3. 2　基于耕地利用强度的风险管控政策

从耕地利用强度变化出发，重点防范耕地利用

强度过高引发的环境风险，以降低耕地利用系统环

境排放。中央政府发挥全面统筹作用，针对利用强

图 2　耕地养护与质量建设相统筹的部门协同管理框架

Fig. 2　A collaborative management framework for cultivated land quality improvement and rehabilitation
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度高导致的生态风险要以农业农村部与自然资源

部为主导进行顶层设计，将耕地风险管控纳入政府

的绩效考核中，制定一定的奖惩措施，严格执行耕

地风险管控工作。如在地下水超采治理过程中，必

须统筹考虑永久基本农田保护、水资源利用、农业

结构调整等问题，适当调整地下水严重超采区永久

基本农田的保护任务，允许地下水超采区的永久基

本农田种植一些耐旱的经济作物；农业农村部门在

保证国家粮食安全基础上，适当转变农业种植结

构；水利部门应做好配套水利工程，加大地表水的

引入，引导利用再生水等非常规资源进行农业灌

溉，替代地下水的利用。构建基于强度管控的耕地

风险监测预警网络体系和监测指标，对不同区域的

耕地地力、生态环境以及基础设施等耕地状况进行

定期监测，并根据风险的危害程度，进行预警，确定

风险等级。

2. 3. 3　协同优化休耕与永久基本农田政策组合

提升休耕与耕地保护（永久基本农田保护）政

策协同性，通过统筹优化、综合整治、系统修复、用

途管制等方面进行政策整合，详见图 4。统筹两条

“红线”（永久基本农田红线与生态保护红线）的优

化，通过科学编制国土空间规划，实现耕地在胡焕

庸线东西和南北空间以及平原、山区和丘陵的空间

格局优化，在尊重历史的条件下，实现永久基本农田

保护红线和生态保护红线的有序衔接。结合全域综

合和系统修复，推进微观治理，统筹永久基本农田、

耕地整治、建设用地复垦和未利用地开发，最大限度

的实现耕地与生态保护的系统性发展，全域土地综

图 3　耕地生态风险管控政策框架

Fig. 3　Risk management and control policy system of cultivated land

图 4　休耕与永久基本农田保护协同政策

Fig. 4　Coordinated policies for fallow and permanent farmland protection
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合整治项目应涉及到农田景观提升和环境综合治理

等内容，以进一步优化耕地利用价值，促进其发挥生

态功能。加强对耕地生产空间如永久基本农田保护

区的刚性约束作用，在重点关注建设占用耕地管控

的基础上，提高耕地地上与土壤垂直空间的匹配

性［6］，强化对于耕地利用强度的控制，依据耕地生产

生态空间的不同特点，进行差异化的化肥、灌溉管

控，有计划地减少其强度，实现耕地功能的均衡性，

降低温室气体排放和水资源耗费和污染。

2. 4　基于“纵横结合”构建耕地保护补偿政策

我国目前已有生产、质量、生态、服务等多个类

型补偿，涉及农民、部分类型耕地或项目，职能分散

于财政、农业农村、发改、自然资源、生态环保等多

个部门，缺乏有效协同。从改善中央和地方政府治

理水平，促进区域协调发展、完善耕地保护补偿制

度体系的目标出发，设计基于“纵横结合”的耕地保

护横向补偿制度体系。该制度体系主要包含通过

对现有政策的整体性融合，建立科学合理“纵-横”交

易运行机制，提出了完整的交易流程，并且通过建

立多部门联席机制，实现补偿资金的整合，形成“收-

支-统筹”的资金交易闭环管理，与现有政策形成有

效配合，实现资源统筹，详见图 5。

2. 4. 1　整合横纵补偿政策，明确耕地补偿关系

基于已有的耕地保护相关的纵向补偿，结合区

域协同的耕地生态保护补偿和永久基本农田发展

权补偿，建立纵向与横向结合的、系统化的耕地保

护补偿制度体系。纵向补偿体系由耕地类、作物

类、金融类、技能类的政策构成，主要补偿客体是农

业生产主体和村集体组织。横向补偿是指区域协

同的耕地生态保护补偿和永久基本农田发展权补

偿。2 类补偿侧重点不同，互为补充。纵向补偿中，

耕地类是指补偿目的是保护耕地质量，包含地力补

贴、轮作休耕补偿、黑土地保护性耕作补偿、农机深

松整地、地膜回收利用，其中地力补贴面向全国，其

图 5　“纵横结合”的耕地保护补偿体系

Fig. 5　Vertical and horizontal compensation system of cultivated land
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他四类则有明显的区域要求；作物类指补偿目的是

促进某类作物生产，包含粮食适度规模经营补贴、

实际种粮农民一次性补贴、产粮大县奖励、玉米大

豆生产者补贴和稻谷补贴；金融类指补偿目的是为

农民提供资金支撑和风险对冲，包括农业保险保费

补贴、农机购置补贴、农业信贷担保服务；技能类补

偿目的在于提高农民的耕地种植中的技能，包括了

高素质农民培育、农业生产社会化服务和基层农技

推广。

2. 4. 2　理顺补偿运行机制，完善横向交易程序

按照国家 -省 -市 -县 -乡镇 -村集体 -经营主体

（农民、合作社、大户等）构建贯通式的纵向补偿体

系，旨在加大农田建设补助、扩大财政转移支付规

模、提高地力保护补贴、实施耕地保护激励奖励。

横向上，分为省际和省内两类横向补偿。省际之间

以耕地生态系统服务价值为基准构建年度横向补

偿机制［46，61］，以永久基本农田保有量为基准构建规

划期横向补偿机制。建立省内横向补偿机制，以调

整区的永久基本农田占用的发展权价值和补划区

的生产、生态和经济综合价值确定动态补偿，实现

省域范围内耕地保护、经济发展与生态安全的多目

标协同高质量发展。

2. 4. 3　建立“耕地银行”体系，明确补偿交易流程

由于耕地保护补偿涉及中央和各级政府，而涉

及资金支付的标准和数额是非常敏感、审慎的问

题，借鉴相关实践经验和做法，如美国的湿地银

行［62］，提出建立中国耕地保护补偿“耕地银行”体

系［61，63］。探索建立耕地生态保护补偿账户、生态指

标跨区域交易范围和方式、跨区域补充耕地交易范

围和方式等。耕地生态保护补偿账户，以自然年为

单位，由自然资源部牵头并综合相关部门数据，得

到耕地生态保护补偿的支付省和受偿省及其应该

支付和受偿的额度［46］。以“耕地银行”为平台，按照

收-支-统筹的补偿交易流程进行具体操作。

2. 4. 4　建立部门联席制度，搭建有效管理平台

耕地横向生态补偿制度需要协调不具有行政

隶属关系但耕地保护关系密切的地区间利益关

系［64-65］，因此横向补偿涉及不同领域、部门、区域的

利益关系，需要建立一个独立管理平台。按照耕地

横向补偿涉及多部门协同，需要在国家层面建立由

国家发展改革委、财政部、自然资源部、生态环境

部、农业农村部等部门组成的耕地保护补偿多部门

联席会议制度，统领全国省际间的耕地保护补偿机

制，并按照工作需求设计管理平台的职责范围。具

体包括以下 2 个方面：一是明确各部门职责分工。

建立具体的耕地保护横向补偿管理办法和实施条

例，细化实施方案，明确各参与部门和主体的权责

利；二是确定补偿标准和过程监督。监管盈余区和

支付区的划分，监督补偿资金的交易过程，保障补

偿政策实施的科学性、公平性、合理性。

2. 5　基于休养生息和耕地保护协同完善耕地保护

监督考核政策

耕地资源监督考核体系可以对耕地保护行政

权力进行约束。以法制化、规范化、标准化和信息

化为目标，基于休养生息和耕地保护协同的思路构

建完善耕地保护监督考核政策体系，详见图 6。把

行政执法监督、权力监督、司法监督和群众监督有

机结合起来，确保耕地保护的各项法律法规落到实

处。通过完善耕地保护督察制度、构建监管制度、

引入第三方评估制度［66］、设定耕地资源奖惩机制

等，压实耕地保护主体责任、激活耕作主体保护动

力、发挥多主体协同合力。建立基于多源数据的耕

地资源智慧化监测监管平台，通过科技手段助力耕

地保护监督考核。

3　讨论与结论

3. 1　讨论

本研究分析了我国未来休养生息和耕地保护

国家战略需求，从战略背景、目标原则、政策需求、

路径方向、政策构成等方面构建了休养生息制度背

景下耕地保护政策框架，系统设计了我国休养生息

和耕地保护制度并行背景下耕地保护政策体系，发

展改进了休养生息背景下耕地保护总框架［23，28-29］，

弥补了现有耕地保护政策研究中注重休养生息单

项政策措施的调控和改进，而缺少综合性和系统性

的缺陷［31-36］。本研究针对我国耕地保护与利用中出

现的“数量-质量-生态-权益”等问题，通过“弹性空

间-质量提升-风险管控-纵横补偿”的耕地保护转型

路径方向，构建支撑资源安全的耕地保护政策体

系，进一步提高了未来耕地保护政策的科学性和可

操作性。

本研究尚存在以下不足之处：一方面，基于未

来世界和中国发展过程中的不确定性，国际贸易形

势将在一定程度上影响耕地保护政策，但缺乏基于
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贸易稳定性模拟粮食生产需求和资源生产能力，以

及缺少确定耕地保护管控的强度等相关测算，无法

进一步加强不同学科之间的交叉融合研究等；另一

方面，基于耕地可持续利用的实现，受时间、技术、

成本等多因素的影响，因此，需要通过技术赋能来

提升耕地保护政策实施的精准性和有效性。此外，

耕地保护政策涉及主体较多责任重大，管理实践中

应充分发挥各类政策工具的组合优势，细化具体政

策内容，进一步增强其科学性和可操作性。

3. 2　结论

本研究通过研究我国耕地现状及存在问题、耕

地修休养生息及耕地保护政策，主要结论如下：

1）休养生息制度背景下耕地保护政策制定与优化

要以保障粮食安全基础、支撑高质量发展、实现资

源可持续利用以及促进区域协同发展为目标；2）针
对休养生息制度背景下耕地保护与利用中出现的

“数量-质量-生态-权益”等问题，通过“弹性空间-质
量提升-风险管控-纵横补偿”的耕地保护政策路径

方向，系统构建支撑资源安全的耕地保护政策体

系；3）未来，休养生息制度和耕地保护制度仍将并

行，休养生息制度背景下，需要基于弹性空间优化

调整耕地数量保护政策、质量提升统筹耕地养护与

质量建设政策、风险管控构建耕地生态风险管控政

策、纵横结合构建耕地保护补偿政策、休养生息和

耕地保护协同完善监督考核政策等，优化现有耕地

保护政策工具，提高管理水平。
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