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1　引言

“民以食为天，食以农为源，农以地为本”，耕地

作为人类赖以生存和利用的基础性资源，是社会永

续发展的根本命脉 [1-2]。中国耕地资源总量居世界第

4 位，但国土广袤并不能遮盖人均耕地少、高质量耕

地少和后备资源少的窘境 [3-5]。截至 2015 年，中国人

均耕地面积仅为 0.09 hm2 ①，低于世界平均水平。仅

2013—2015年因建设占用、灾毁、生态退耕、农业结构

调整等原因，每年分别减少 35.47 万 hm2、38.80 万 hm2

和 33.65 万 hm2 的耕地。2015 年全国优等耕地面积为

397.38 万 hm2，仅占全国耕地评定总面积的 2.9% ②。

同时，全国耕地土壤污染点位超标率为 19.4%③，远高

于其他土地类型。可见，中国长期坚持的耕地保护形

势依然十分严峻。结合中国独特的地理国情，面对国

内近 14 亿人口的粮食安全和食品安全，以及先期、现

期和未来实施的各大战略要求，耕地保护的基本国策

仍然居于关键地位 [6-7]。中国的耕地保护开始于 20 世

纪 80 年代，中央政府高度重视，相继出台系列政策，

实行“世界上最严格的耕地保护制度”。1986 年《中

共中央国务院关于加强土地管理、制止乱占耕地的通

知》首次提出“十分珍惜和合理利用每一寸土地，切实

保护耕地”的基本国策，1998 年《土地管理法》确立耕

地保护基本国策的法律地位，2007 年以来，连续 10 年

中央一号文件均强调严守耕地红线。然而，耕地面积

底线和质量红线的预警却从未停止。多年来的耕地

保护工作虽取得一定成绩，但还远不能满足国家发展

赋予其的战略依托，耕地保护这一话题将历久弥新。

目前，学术界围绕耕地利用、管理和保护已展开

诸多探讨。从人文视角来看，耕地保护研究主要涉及

耕地数量与质量保护 [8-11]、耕地易地补充 [12] 与资源价

值核算 [13-14]、耕地保护政策效应 [15-16] 与补偿机制 [17-18]、
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保护基金与粮食补贴 [19]、基本农田划定 [20] 与规模测

算 [21-22] 等。同时，在农户尺度 [23]、城镇化 [24]、粮食安

全 [25-26] 等多元情境下的耕地保护研究成为多重人地

关系研究的现实演映。随着乡村振兴、生态文明建设

与可持续发展战略的推进，耕地保护逐渐转向耕地转

型 [27]、耕地多功能保护 [28]、生态休耕与安全 [29-32] 和理

化结构 [33-34] 等，更加关注耕地的自然本体保护 [35]。耕

地保护的学术成果持续不断，但关于长时序耕地保护

政策演变特征和规律总结等研究相对较少。因而，亟

需凝练不同时期政策演化的综合归因和隐性规律，把

握新时代耕地保护的概念内涵与政策逻辑。

鉴于此，本文以相关政策文本的梳理为分析基

础，通过归纳演绎的方法对中国耕地保护制度的历史

嬗变过程进行再现，从现实层面挖潜耕地保护制度的

多源障碍，进而提出耕地保护的优化路径，以期为中

国耕地保护的顶层设计提供决策依据和科学参考。

2　耕地保护制度的历史嬗变

本文以时间发展为研究主线，结合中国社会制度

演变与国内外学者的相关研究 [3-6，36]，将中华人民共和

国成立 70 年以来的耕地保护变革划分为 4 个阶段，并

逐一阐释其发展特点和演化规律（图 1）。中国耕地保

护制度跃迁特征体现为：轨制建设上，完成从点（国

家意识）到轴（政策规范）再到面（制度体系）的更迭升

级；空间维度上，实现从单一靶向（法律）到标本兼治

（行政、经济、技术）的转变；治理主体上，形成从单一

主体（政府）到复合多元（政府、社会、农户）的转化。

2.1	 意识觉醒期（1949—1977年）：人口压力与粮食

短缺问题的破解

土地改革前后（1949 — 1952 年），制定《中国土地

法大纲》和《土地改革法》，从法制层面明确农村土地

产权归属，使“耕者有其田”，提升了农民生产积极性，

但耕地产能低与人口增长迫使农民通过开荒等形式增

加耕地，以解决“吃饱”问题。此后，为满足新中国巨

大的粮食缺口和农田水利建设等需要，推行互助组 —

合作社（1953—1956年）和人民公社（1958—1977年），

农地权属完成从私有制到社会主义公有制的转变。同

时，受自然灾害和较低生产力的影响，中国始终处于

“缺粮”状态，但耕地数量却大约增加1.8亿亩 [2]。综合

来看，该阶段耕地属性外化为政治手段，保证了中华人

民共和国成立初期的稳定发展，但传统农业生产难以

支撑人口快速增长，开发更多耕地用以粮食生产成为

首要需求，由此催生了耕地保护原生意识的觉醒。

2.2	 概念深化期（1978—2003年）：快速发展与耕地

数量管控的协调

（1）改革开放后，“家庭联产承包责任制”和农业

科技发展有效提升了农村土地生产力，长期存在的粮

食短缺问题得以改善。随着经济迅猛发展，建设占用

造成耕地数量快速减少，耕地保护引起社会关注。

1981 年《政府工作报告》提出“十分珍惜每寸土地，合

理利用每寸土地”的国策；《关于制止农村建房侵占

耕地的紧急通知》指出限制农用地随意被占用、征用，

中央首次提出“耕地保护”的概念；1982、1983 年中央

一号文件均强调保护耕地。该时期（1978 — 1985 年）

中央政府连续出台政策文件，逐步明晰耕地保护的基

本概念。

（2）随着经济发展与耕地保护矛盾的不断升级，

国家愈来愈强调耕地数量的保护。1986 年《土地管

理法》明确“制止乱占耕地”，《中共中央国务院关于

加强土地管理、制止乱占耕地的通知》首次提出“十

分珍惜和合理利用每一寸土地，切实保护耕地”的基

本国策，标志着耕地保护概念的深化。此后，国家为

扼制“开发区热”现象，先后出台《土地违法案件处理

暂行办法》和《关于严禁开发区和城镇建设占用耕地

撂荒的通知》（1989 — 1992 年），但却屡禁不止。由

此倒逼了行政管理思维的转变，于 1992 年《关于在全

国开展基本农田保护工作请示的通知》提出“基本农

田”，1993 年《中共中央国务院关于当前农业和农村

经济发展的若干政策措施》建立“基本农田保护区”，

1994 年《基本农田保护条例》出台，基本农田保护制

度应运而生。但是开发区建设热潮并未得到根本制

止，为此 1996 年全国土地管理厅局长会议提出“耕

地总量动态平衡”；1997 年《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》严格建设

用地的审批管理，遏制乱占耕地、违法批地等问题。

同时，确立“破坏耕地罪”，以“冻结”和“清查”的方

式将耕地保护概念拓展至“生命线”的层次。该阶段

（1986 — 1997 年）出台多种层级的政策，耕地保护的

概念得到强化，但经济调控手段严重匮乏，弱化了相

关措施的执行力度。

（3）工业化和城镇化进程的加快引发新一轮“用

地热”，耕地保护制度进入探索期（1998 — 2003 年），

分别从基本农田保护、耕地补偿、土地利用规划与土

地违法进行深化。1998 年成立国土资源部，修订《基
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图1　中国耕地保护制度的演化逻辑与成长路径

Fig.1　The evolutionary logic and growth path of cultivated land protection system in China
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本农田保护条例》《土地管理法》确立“十分珍惜、合

理利用土地和切实保护耕地”基本国策的法律地位；

1999 年《关于切实做好耕地占补平衡工作的通知》从

责任、措施、管理和监测对接《土地管理法》耕地补偿

制度；2001 年《关于进一步加强和改进耕地占补平衡

工作的通知》提出通过土地用途管制和耕地补偿落实

耕地“占一补一”原则；2003 年国务院出台《关于清理

整顿各类开发区加强建设用地管理的通知》和《关于

暂停审批各类开发区的紧急通知》提出追责“突击审

批”与“突击设立开发区”行为。可见，该阶段耕地保

护的概念内涵、政策连贯与法律地位均有所强化，但

却未能形成系统的政策体系。

2.3	 制度发展期（2004—2011年）：建设占用与耕地

质量管护的治理

面对地方政府“土地财政”与城镇化的继续推进，

非农建设的用地需求长期居于高位，耕地占优补劣现

象持续发生，耕地质量和保护责任逐步得到重视。

2004 — 2010 年（除 2009 年）中央一号文件连续强调提

高耕地质量，且 2006 — 2008 年均提倡科学使用化肥，

2009 年《中国耕地质量等级调查与评定》为耕地质量

保护方向奠定基础。虽然国家为应对地方政府“跑马

圈地”式土地经营模式，于 2004 年《关于深化改革严

格土地管理的决定》提出“禁止圈占土地、乱占滥用耕

地”，2005 年《省级政府耕地保护责任目标考核办法》

实施耕地保护第一责任人制度，但耕地占补（质）平衡

却难以得到真正落实。因此，2006 年《关于推进社会

主义新农村建设的若干意见》开始征收耕地占用税，

2007年《政府工作报告》要求守住18亿亩耕地“红线”，

2008 年提出“永久基本农田”概念且《耕地占用税暂

行条例》正式确立耕地保护共同责任制，2009、2010年

连续两年的一号文件要求继续坚守耕地红线、建立保

护补偿机制，强化了耕地责任保护。该阶段（2004 —

2011 年）耕地保护认知程度得以深化，政策体系实现

快速发展，耕地保护责任制加强，经济手段运用灵活，

更加关注耕地质量管理，提升了粮食综合生产能力，

但耕地的生态保护却未引起应有重视（图2）。

图2　耕地保护制度发展期政策体系

Fig.2　Policy system of cultivated land protection in development period
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2.4	 转型完善期（2012年至今）：新时代美丽中国与

生态修复的守护

中共十八大提出“四化同步”，实现社会生产力的

跨越融合式发展，助推了耕地保护政策体系的规范生

长，使耕地数量保持在安全状态。但有毒农产品事件

和生态环境质量下降却成为热点议题，因而国家为切

实保障耕地质量、修复生态环境出台系列文件：2012

年《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》提出数量管控、质量管理和生态管护的

“三位一体”新内涵；2017 年《中共中央国务院关于加

强耕地保护和改进占补平衡的意见》强调耕地占补产

能（数量、质量、生态）本质的平衡保护 [37] 及意义呼应，

破解“占优补劣”的空间失衡状态，标志着耕地保护

进入战略转型期（表 1）。这一时期，一是耕地保护概

念内涵更加关注数量与质量的空间联系，即以耕地占

补产能平衡提升粮食综合生产能力，保障国家粮食安

全；二是耕地保护战略思维发生转变，形成质量与数

量的协调保护，即划定永久基本农田要落实到田块，

并纳入永久基本农田数据库，持续强调高标准基本农

田的质量建设；三是休养生息背景下的轮作休耕制

表1　耕地保护转型内容与路径

Tab.1　Contents and paths in the transition of cultivated land protection

年份 政策名称 关键词 重点内容 转型路径

2012 年 中共十八大报告 生态系统保护 轮作休耕；退耕还林还草；生态补偿机制

2012 年 《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》

质量提升 实现耕地增量、提质、增效的有机结合

2014 年 《关于进一步做好永久基本农田划定工作

的通知》

永久基本农田 将优质耕地划为永久基本农田；饭碗牢

牢地端在自己手上

2014 年 《关于全面深化农村改革加快推进农业现

代化的若干意见》

开展农业资源休养

生息试点

陡坡耕地、严重沙化耕地、重要水源地实

施退耕还林还草、退耕还湿

2016 年 《关于落实发展新理念加快农业现代化实

现全面小康目标的若干意见》

探索实行耕地轮作

休耕制度试点 

轮作休耕、退耕、替代种植；对地下水漏

斗区、重金属污染区、生态严重退化地区

开展综合治理

2016 年 《探索实行耕地轮作休耕制度试点方案》 轮作为主、休耕为辅 种地养地与综合治理相结合；轮作休耕；

调节粮食供求余缺互动

2017 年 《关于加强耕地保护和改进占补平衡的意

见》

数量、质量、生态；产

能占补平衡

严格控制建设占用耕地；改进耕地占补

平衡管理；推进耕地质量提升和保护；

健全耕地保护补偿机制

2018 年 《中共中央国务院关于实施乡村振兴战略

的意见》

山水林田湖草

系统治理

轮作休耕；退耕还林还草；重金属污染

耕地防控和修复

2018 年 《关于实施跨省域补充耕地国家统筹有关

问题的通知》

易地补充 统筹补充的耕地数量、水田规模和粮食

产能

2019 年 《中共中央 国务院关于坚持农业农村优

先发展做好“三农”工作的若干意见》

轮作休耕；高标准基

本农田

轮作休耕；退耕还林还草；重金属污染

耕地治理修复；种植结构调整；农业面

源污染治理；高标准农田建设

2019 年 《关于加强和改进永久基本农田保护工作

的通知》

永久基本农田

质量建设

生态退耕；农田整治、土壤培肥改良、退

化耕地综合治理、污染耕地阻控修复

2019 年 《土地管理法》修正 数量、质量、生态 耕地占补数量平衡、质量相当；永久基本

农田（田块）；因地制宜轮作休耕；防止

土壤污染；基本农田→永久基本农田

注：  数量，  质量，  生态，  减少，  提升，  统一关系，  协调关系。
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a

①数据来源：中华人民共和国自然资源部，2016 年全国耕地后备资源调查评价数据结果，http: //www.mnr.gov.cn/dt/zb/2016/gd/zhibozhaiyao/201806/
t20180629_1964637.html。

度转型，形成耕地质量与生态的统一保护，明确耕地

综合治理与系统修复的具体要求，而耕地数量、质量

和生态的空间互动关系则成为全面统筹“山水林田湖

草”科学治理的重要抓手；四是确立了“严保、节约、

统筹、创新”的保护原则，明晰了新时期耕地保护工作

任务，坚持政策体系的管控与建设并进、激励与约束

并重，坚持差别化管理与全面统筹协调（国家、省、市、

县），耕地保护过程中的权责利逐渐统一。

3　耕地保护多源障碍的现实探源

理论上，耕地保护制度的历史嬗变是对特定时期

内耕地保护政策体系的透视解析，但是随着耕地利用

转型引致耕地资源状态发生变化 [27]，加之行政体制、

资源本底、质量风险和生态健康等现实因素影响，耕

地保护政策的实际执行或将形成路径偏离。因此，基

于历史嬗变过程分析，进一步对耕地保护的现实障碍

展开溯本探源。

3.1	 行政主导下的先天博弈与后续矛盾

耕地保护实质上是一个系统复杂的空间治理过 

程 [38]，也是多主体顺序参与下责权利的空间配置 [39-40]。

主要表现为：一是目标不一致。中央以全社会福利保

障为本，地方政府主要谋求区域发展，农户则追求农业

生产的利益最大化；面对中央与地方构筑的利益博弈

格局，地方与农户也存在着逐利矛盾 [41]。二是角色遵

循不匹配。中央作为“委托人”将行政命令层级传递[42]，

地方政府（代理人）同时扮演政策的“供应者”与“执行

者”，极易引发违法问题；农户作为第一“保护人”常常

因公共决策参与不足而导致自身权益无法实现，从而

影响耕地保护的积极性。三是行为不协同。中央要全

面统筹社会、经济与生态等方面，从宏观层面制定相关

规范；地方政府则面临着非农化经济利益与保护经济

成本等矛盾，引致实施力度弱化；农户则基于耕作效

益而有选择的保护耕地。可见，耕地保护多元主体目

标、角色与行为的现实博弈，未能达成以制度底线、意

识红线和激励标线为约束的理想保护状态（图3）。

3.2	 资源环境规制下的耕地数量挑战

面对“美好生活”与“美丽中国”的要求，后备资

源（补充）、生态退耕（减少）以及粮食安全（总目标）之

间的耦合响应无疑给耕地数量带来重要挑战（图 4）。

当前中国可供开发利用的耕地后备资源数量有限且

保护重心向西北偏移，荒草地占比达到64.3%，集中连

片的后备资源仅有 35.3%①。2009 — 2015 年中国耕地

 图3　耕地保护多元主体目标、角色与行为博弈 

Fig.3　The game of multi-subject objectives, roles and behaviors in cultivated land protection
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数量却在持续减少，平均每年有 6.44 万 hm2 的耕地在

流失①。同时，还将有 2 513.33 万 hm2（约占 18.5%）的

耕地退耕、休耕或存在生态风险 [6]。2030 年中国人口

总量将达到 14.5 亿人的高峰，2035 年实现“美丽中国”

的目标 [43]，人均需求粮食约460 kg[44]，耕地保护阈值在

保障口粮安全（吃饱）的前提下，能否满足人们对粮食

品质（吃好）的需求。因此，耕地保护与永续发展的耦

合关系迫使人们去思考，究竟守护多少耕地才能确保

耕地红线、粮食生命线和生态红线不被触动。

3.3	 化石农业情结下的耕地质量风险

随着生态文明的不断推进，三生空间的多元复合

关系 [45] 极易造成耕地利用中质量污染的忽视。研究

表明，大量的化石物质投入是中国农业面源污染最主

要的来源之一 [46]，导致农田生态系统粮食本地化安全

模式不断退化 [47]。中华人民共和国成立以来，化肥农

药投入与粮食单产关系逐步进入边际效益递减区间

（图 5）。可见，农药化肥短期内可提高粮食产量，但长

期低效使用会增加农田土壤有害物质 [48]，降低土壤肥

力，造成土壤板结 [49]，使耕地质量下降。中国是世界

农药生产和使用第一大国，但有效利用率只在 35% 左

右②，而且 2016 年中国化肥施用强度是国际公认安全

上限（225 kg/hm2）的1.60倍 [50]，直接影响粮食品质 [51]。

部分粮食主产区已经出现系统性质量退化 [52]，南方多

省由于土壤酸化，已有 40% 以上耕地土壤退化③。总

体看来，在当前耕地数量稳定与粮食连年增产的利好

形势下，农业面源污染依然是中国耕地资源产生质量

退化和粮食减产的结构性风险。

3.4	 多源污染下的耕地生态健康障碍

耕地兼具环境承载 [53]、调节大气、保持土壤等生

态功能 [54]，良好的耕地生态环境是维持耕地质量和

确保耕地健康 [55] 的基础，但是，耕地生态系统依然

面临着多源污染。全国接近 770 万 hm2 耕地承受着

不同程度的污染侵蚀⑤，固体废弃物堆存占地和毁田

13.33 万 hm2，地膜使用量约 1.3×109 kg，超过其他国

a

①数据来源：中华人民共和国自然资源部，中国国土资源公报（2009 — 2015），http: //www.mnr.gov.cn/sj/tjgb。
②数据来源：中华人民共和国生态环境部，土地与农村环境（2014），http: //www.mee.gov.cn/hjzl/trhj/201605/t20160526_347133.shtml。
③数据来源：中华人民共和国生态环境部，全国土壤污染调查公报（2005 — 2013），http: //jcs.mee.gov.cn/hjzl/zkgb/04zkgb/200506/t20050602_67155_wap.

shtml。
④数据来源：中华人民共和国农业农村部，中国农业统计资料，http: //zdscxx.moa.gov.cn:8080/misportal/public/dataChannel Red Style.jsp；国家统计局，中

国统计年鉴，http: //www.stats.gov.cn/tjsj/ndsj/。
⑤数据来源：中华人民共和国中央人民政府，全国土壤污染状况调查公报（2014），http: //www.gov.cn/foot/2014-04/17/content_2661768.htm。

图4　多目标协同下耕地数量保护机能圈

Fig.4　Functional circle of cultivated land quantity 
protection under multi-objective coordination

图5　化肥农药投入与粮食产量的趋势变化④

Fig.5　Trend change of chemical fertilizer and pesticide input and grain yield



   中国土地科学   2019 年 10 月   第 10 期8

a

①数据来源：中华人民共和国生态环境部，土地与农村环境（2014），http: //www.mee.gov.cn/hjzl/trhj/201605/t20160526_347133.shtml。
②数据来源：中华人民共和国自然资源部，中国国土资源公报（2017），http: //www.mnr.gov.cn/sj/tjgb/201807/P020180704391918680508.pdf。

家的总和①，地膜“白色污染”依然存在。另一方面耕

地生态结构严重受损。中国耕地资源的本底质量较

低，低于平均等别（9.96 等）的耕地占比达到 60.11%②，

而且耕地有效灌溉面积仅为 49.7%。再者，高密集机

械犁底翻耕，过度集约利用引致的土壤退化 [56]、土壤

有机质含量下降 [57]，破坏了耕地生态本底结构 [58]。可

见，耕地生态系统整体处于亚健康状态，亟需加强土

壤养护来实现耕地生态功能的保护。

4　耕地保护制度的路径优化启示

通过解构中国耕地保护制度的嬗变过程，对其现

实障碍进行探源溯流，基于“时空锥”理论逻辑 [59]，构

建耕地结构域保护的多维交互优化路径（图 6）。

4.1	 构建耕地资源多元共同体的系统保护理念

新时代耕地保护要以理念重塑为切入点，推动各

方主体在逐利博弈中遵循“奥尔森集体行动”的共容

利益理论逻辑。从目标、过程和绩效厘清部门间的责

任利益联结，缓解中央与地方的隐形博弈矛盾，强化

省级主体责任，压实市县属地管理，推动乡（镇）高效落

实；以政府和市场的双重手段健全责任补偿、生态补

偿与利益调节等问题，营造正向的耕地保护激励氛围；

耕地保护的跃迁动力重心逐渐向以经济激励和行政托

底为核心的耕地保护制度转型，最终形成农户为主、社

会参与和政府保障的多元共治式耕地保护共同体。

4.2	 优化三位一体耕地资源保护的制度平台

全面发挥耕地保护制度的政策效力，形成目标

一致、生态优先和双重激励的耕地保护制度平台。在

数量保护上，以国土空间规划的刚性管控与弹性管理

为基础，统筹安排“三区三线”的科学布局，灵活运用

土地综合整治推进耕地资源集中连片，确保永久基本

农田保护制度实施，加强国土空间用途管制，促进养

成节约集约用地习惯；在质量管理上，优化城乡土地

资本空间配置，深化耕地占补平衡制度，理清整备和

储备的政策内涵，持续推进高标准基本农田建设；基

图6　面向耕地结构域保护的多维交互优化路径 

Fig.6　Multi-dimensional interactive optimal path for structural domain protection of cultivated land



99牛善栋等：中国耕地保护制度 70 年：历史嬗变、现实探源及路径优化

于生态系统服务对耕地资源占用和补充的主体实施

经济补偿和政策激励，开展生态补偿立法与专项基金

工作。

4.3	 测算新时代耕地资源供需耦合的平衡关联

为实现新时代耕地资源整体保护、系统修复和综

合治理的工作目标，需将数理测算作为实施基础，即

依据人口数量、经济发展、城镇化水平、水资源状况、

复种指数、地形坡度、土壤理化性质等方面开展科学

评测：在自然资本存量层面，开展基于区域资源禀赋

背景下耕地保护的时空循诊；在响应美好生活需求层

面，开展基于吃饱、吃好和吃健康情境下耕地保护的

阈值判定；在资源永续利用层面，开展基于可持续发

展理念下耕地质量的绿色经济产出测算；在生态文明

层面，开展基于“山水林田湖草”生命共同体下耕地生

态系统的治理维护。

4.4	 完善耕地资源保护的智慧监督管理体系

为保障新时代耕地保护工作的全面实施，组建一

套上下贯通和整体联动的智慧监管体系。首先，以智

慧耕地管理平台为核心，推动自然资源智慧管理体系

应用整合；其次，组合形成涵盖资源存量变化、占补

平衡监管、永久基本农田实时监测、设施农用地、增减

挂钩和土地征收监管，以及耕地保护任务配置、分解

下发、流向追溯、指标核算、目标考核和资金补偿等保

护业务的监管体系；此外，依托统一的技术标准、完

善的制度平台和安全的保障体系，实现政务办公、动

态监测和决策辅助等各类信息服务的高效完成。

4.5	 强化耕地资源利用与保护的学理认知

耕地资源的利用与保护是反映人类土地利用 / 土

地覆被变化（LUCC）的重要内容之一。亟需在土地利用

变化研究的基础上，构建新时代耕地保护学理认知框

架（图 7）。识别耕地有机生命体（本体、母体、受体）[60]

的关键性要素，分析耕地利用结构（类型、种植、投入）

的综合性空间形态变化，探讨耕地从单一功能到多

功能的时空融合，多元尺度耕地利用的结构与功能

转型，理顺数量管控、质量管理和生态管护的时空秩

序，剖析空间分异规律及内源驱动机制，实现“要素分

类 — 结构重组 — 功能融合 — 格局优化”的连接与转

变，形成空间均衡下的耕地资源利用与保护新格局。

5　结论与展望

中华人民共和国成立以来，中国耕地保护制度经

历了“意识觉醒 — 概念深化 — 制度发展 — 转型完善”

的嬗变过程。具体体现为：（1）耕地保护政策呈现了

从单方面强调“数量”转变为“数量 + 质量”双重保护，

再跃迁到“数量 + 质量 + 生态”三位一体的均衡保护

格局，完成了由“国策”，到“基本国策”，到“生命线”，

再到“红线”的地位进阶；（2）长期以来，中国耕地保

护面临来自行政体制、资源本底、质量风险和生态健

康的影响，已然成为新时代耕地保护体制效能发挥不

充分和区域空间不均衡的新矛盾；（3）应加快形成“多

元共同体 + 制度平台 + 科学测算 + 监管体系 + 学理认

知”的耕地结构域保护多维交互优化路径。

图7　基于全域过程的耕地保护学理认知

Fig.7　Academic cognition of cultivated land protection based on overall process
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面对人民对美好生活的向往和不平衡不充分发展

的逐层明晰，加之生态文明理念影响和国际粮食安全

问题牵引，本文认为未来中国耕地保护需重点关注以

下科学问题：（1）科学探寻耕地保护正向（占补平衡、

后备补充、休养生息）与负向（建设侵占、工业触角、生

态退耕）之间的时空耦合效应；（2）构建基于美好生活

和美丽中国背景下的粮食安全体系，通过耕地资源的

绿色、高效、可持续利用，实现粮食产量与品质结构满

足国民吃饱、吃好、吃健康的层次需求；（3）深入研究

土壤环境内部运转的承载与互馈，关注耕地利用单元

（田块）质量到耕地生态保护的空间信息集成等，实现

对耕地资源的整体保护、系统修复与综合治理。
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Abstract: The purpose of this paper is to decompose the evolution characteristics of cultivated land protection policies 

in different periods, to extract the comprehensive attributions and implicit laws of policy evolution, and to clarify the 

direction of cultivated land protection in the New Era. The research methods are literature induction and deduction as well 

as theoretical analysis. The results show that: 1)cultivated land protection system has experienced the evolution process 

of “consciousness awakening-concept deepening-institutional development-transition and improvement” in China; 2)

The connotation change of cultivated land protection system has changed from unilateral emphasis on “quantity” priority 

to “quantity & quality” dual protection. Then, it leaped to the balanced management of “quantity & quality & ecology” 

and completed the progress from “national policy” to “basic national policy” to “life line” and then to “red line”. 3)The 

practical obstacles to cultivated land protection mainly come from four logical ontologies: administrative system, resource 

endowment, quality risk and ecological health. In conclusion, facing the new contradiction of insufficient institutional 

effectiveness and regional imbalance, we should speed up the formation of a multi-dimensional interactive optimization 

path of cultivated land structural area protection, which is “multi-community & institutional platform & scientific 

measurement & regulatory system & theoretical recognition”, to support the development and growth of cultivated land 

protection policy system in the New Era.

Key words: cultivated land protection; policy evolution; realistic source exploration; path optimization; induction and 

deduction
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