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摘 要：采用文献计量法和演绎推理法，深入分析中国耕地占补平衡的研究文献。目的是梳理中国耕地占补

平衡制度的历史发展脉络，阐述耕地占补平衡的研究主要方向，预测中国耕地占补平衡制度未来可能的研究趋

势。结果显示：中国耕地占补平衡研究历史经历了从定性到定量，简单到复杂的4个阶段，分别为国土资源部门注

重数量保护的起步阶段、数量质量相结合的发展阶段、快速城镇化新形势下的深入阶段、数量质量生态三位一体阶

段。现今中国耕地占补平衡研究导向是促进生态文明建设。中国耕地占补平衡涉及6个主要研究方向：推进耕地占

补的内涵拓展到外延的研究；偏重质量绩效的研究；政府部门为主，个体农户为辅的责任主体者研究；基于差别机制

的耕地补偿的多元经济学研究；不断发展的纵横向行政管理机制研究；相对薄弱的法律法规研究。针对以上研究方

向各自提出相应的研究展望。本文旨在通过综述梳理为中国耕地占补平衡制度的实践及其研究提供参考。
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1 引言
耕地占补平衡制度是严格保护耕地的重要手

段。耕地占补平衡制度简单地说就是住房建设、旅

游经济、交通发展、水利电力、工业开发等建设项目

的主管部门建设占用了多少耕地，相关单位就应补

充多少数量与质量相当的耕地的制度[1]。1997年，

中国提出了“各省(市、区)必须严格按照耕地总量动

态平衡”的要求[2]，并在次年修订了《中华人民共和

国土地管理法》[3]，增加耕地占补平衡条款，成为耕

地占补平衡制度的发端。此后，中国耕地占补平衡

制度经历了“注重数量平衡—数量质量相统一—快

速城镇化下的加速—数量质量生态三位一体”4个

发展阶段。过去的 20多年是建国以来城市化水平

提升最快的时间段，也是经济建设占用耕地最为严

重的阶段。耕地占补平衡政策就是快速城市化过

程中土地资源利用问题的解决方案[4]。耕地占补平

衡制度的实施，遏制了耕地数量快速下降的势头，

一定程度上实现了保护耕地资源与保障经济发展

的协调统一。但是，耕地占补平衡制度从实施之初

就显现一定弊端，导致耕地保护实效大打折扣[5,6]。主

要问题有：基本依赖土地开发整理方式补充耕地，

其他方式较少[5]；“上山下海”方式补充耕地在一定

程度上加剧了生态退化[7]；新增耕地的土壤污染严重

和生物多样性相对下降[8,9]；耕地责任主体不明确，政

府和农民对提升补充耕地的产能积极性均不高[10,11]；

补充耕地的后期管护存在严重缺失[12]等。多省份的

耕地总体质量逐年下降，呈现出恶化形势，生态效

应和社会效应呈递减趋势[7,13-15]。

耕地占补平衡制度是中国耕地保护制度的重

要一环，自其概念提出以来，就一直受到国内学者

的关注。学者们从中国耕地占补平衡制度的内涵、

历史演进、政策绩效、改进对策等诸多方面开展了
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一系列的研究[16]，研究涉及资源学、地理学、管理学、

法学、经济学等多学科，研究文献数量众多。本文

运用文献计量学方法分析了 1999—2018年在国内

外学术刊物上发表的中国耕地占补平衡相关文献，

总结了耕地占补平衡制度的各个发展阶段及各阶

段的研究特点，归纳梳理了耕地占补平衡制度的内

涵、绩效、利益相关者、经济补偿、行政管理和法律

法规等6个方面研究内容。旨在为未来的耕地占补

平衡研究提供方向指引，进而为推动中国耕地保护

理论研究和实践发展作出贡献。

2 文献分析方法与研究基本特征
2.1 文献分析方法

本文运用Citespace软件开展文献计量学分析，

文献来源为中国知网电子期刊数据库（CNKI）以及

ISI Web of Knowledge（WOB）平台的 Science Cita-

tion Index Expanded(SCI-EXPANDED)和 Social Sci-

ences Citation Index (SSCI)共3个引文数据库[17]。以

“耕地占补”“占补平衡”“耕地占补平衡”为关键词，

在 CNKI 数据库检索并筛选出 1997 年 1 月 1 日—

2018 年 12 月 31 日期间发表的相关中文文献 761

篇。以“the farmland requisition- compensation bal-

ance”“cultivated land dynamic balance”“arable land

balance”“cultivated land protection”等为关键词，在

WOB平台检索并筛选出 1997年 1月 1日—2018年

12月 31日期间发表的中国耕地占补平衡制度相关

英文文献24篇。

2.2 研究基本特征

2.2.1 发文量

随着时间推移，耕地占补平衡相关研究文献数

量从2000年前的个位数增长到2017年近百篇。其

中，中文文献从 2000 年的 1 篇增长到 2017 年的 92

篇，英文文献从2000年的1篇增长到2018年的6篇

（图 1）。从中文发文数量的变化来看，1999—2004

年是起步期，发文数量从 1 篇增至 16 篇；2006—

2014年是停滞期，发文数量一直维持在 30~50篇之

间；2014年2月国土资源部出台了文件，明确落实最

严格耕地保护制度，建立耕地保护的长效机制[18]，于

是，2015年的发文量迅速上升。2015—2018年是腾

飞期，每年文献数量均超过 70 篇，最高接近 100

篇。上述变化表明，中国耕地占补平衡随着政策实

施日益得到学者的关注，相关研究的总体成果数量

也有提升。

2.2.2 核心关键词

被引频次是体现研究文献学术认可度的数

据。对所有研究文献按照被引频次排序，文献认可

度随着序号增加而逐渐降低。为避免大量排序在

后且认可度低的文献混淆或降低核心关键词的重

要性，本文仅采用前 200 篇文献分析核心关键词。

在前 200篇重要文献中，十大核心关键词依次是耕

地、占补平衡、耕地保护、耕地占补平衡、农用地分

图1 1999—2018年耕地占补平衡研究发文量变化

Figure 1 The number of papers published, 1999-2018
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等、耕地质量、补充耕地、土地管理、耕地总量动态

平衡、土地利用。从中可以看出，农用地分等和耕

地总量动态平衡这两个关键词在耕地占补平衡制

度研究中的重要性。农用地分等是耕地占补平衡

制度中权衡土地资源的一个重要方法和手段。对

耕地总量动态平衡政策的研究经常涉及耕地占补

平衡制度。

2.2.3 期刊和作者来源

从文献的来源看，中国耕地占补平衡相关研究

成果主要发表在《中国土地科学》《中国土地》《安徽

农业科学》《资源科学》《农业工程学报》《国土资源

科技管理》《资源与产业》《自然资源学报》等期刊

上，英文文献来源于《Land Use Policy》《Sustainabili-

ty》《Habitat International》等。发文较多的研究机构

是中国农业大学、中国科学院地理科学与资源研究

所、国土资源部土地整理中心、中国矿业大学、浙江

大学等。耕地占补平衡实施的相关政府部门，如国

土资源局的耕地保护处（科）、土地开发整理中心、

土地勘测规划院等也有文章发表。

3 政策发展阶段及各阶段研究特点
结合研究的核心关键词在不同时间段里的词

频变化，研究发文量历史，以及中共中央国务院、国

土资源部（2018 年前）或自然资源部（自 2018 年开

始）、国家发展和改革委员会等部门颁布的中央政

府文件精神的历史发展，综合阐述中国耕地占补平

衡研究的发展脉络。中国耕地占补平衡研究围绕

该耕地保护制度的政策实践而发展，主要历经了由

定性到定量，由简单到复杂的4个阶段：

3.1 注重数量保护的起步阶段(1997—2003)

中国人口基数大，耕地人均占有量少。保护耕

地资源是中国人多地少的基本国情所决定的。耕

地占补平衡政策是由于中国的耕地分布与人口分

布、经济发展的空间不平衡而出台的耕地保护政

策。在保护耕地的理念下，1998年国家修订《中华

人民共和国土地管理法》，实行耕地占补平衡制度[3]。

1999 年政府部门提出“占一补一”的具体措施 [19]。

在国土资源部门注重数量保护的阶段，2001年各省

（市、区）基本实现耕地占补数量平衡，保证了耕地

总面积不减少的占补平衡[20]。

中国的耕地保护学者们从耕地占补平衡制度

提出来后就已经看到耕地占补平衡制度不应仅有

“占多少，垦多少”的数量保障，还应有质量保证和

生态保护。研究成果里，从CNKI数据库获取的相

关耕地占补平衡文献中看出，被引频次最高的文献

是郑海霞等 [21]2003 年发表在《资源科学》期刊题为

“中国耕地总量动态平衡的数量和质量分析”一

文。成果中包含耕地总量动态平衡内容在内，耕地

占补平衡制度研究内容总体呈现多样化，具体包

括：从粮食安全的角度提出了耕地的监测与预警机

制[22]、土地开发整理[23]、耕地占补的生态环境效应[21]、

储备耕地[23]等。

3.2 数量质量相结合的发展阶段(2004—2012)

2004 年起中国政府部门开始重视补充耕地的

质量，出台了一系列文件。2004年将补充耕地数量

和质量实行等级折算 [24]；2005 年注重行政责任追

究，实施了责任目标考核和行政首长负责制[25]；2006

年推出具体制度考核机制[26]；2008年提出划定永久

基本农田，总量不减少、质量有提高[27]，确保“先补后

占”实施后耕地的数量不减少、质量有提升；2009年

全面实行耕地先补后占，出台加强占补平衡补充耕

地质量建设与管理的文件[28]；为确保补充耕地质量，

2012年提出全面加强耕地质量建设与管理的相关

文件[29]。

与制度实践相联系的耕地占补平衡学术研究

深入探讨耕地占补平衡制度。文献研究涉及征地

补偿安置、标准粮折算、土地综合整治项目、耕地开

垦项目、中低产田改造项目、耕地后备资源项目、高

标准农田建设、基本农田建设等。不少研究注重耕

地质量，谭永忠等[30]发现在中国各省市实现耕地占

补数量平衡下，中国耕地的总体生产能力呈现出下

降趋势，并已对中国生态环境产生了负面效应。也就

是说，在占补平衡的行政约束下，耕地质量仍继续

下降[31]。此外，2000年建设用地项目的补充耕地与

土地开发整理项目挂钩[32]，土地整理这个关键词开

始频繁出现在耕地占补平衡制度研究中。2008年

进一步加强土地整理复垦开发工作的文件出台后[27]，

相关研究突出了土地整理和农用地分等定级两个

核心关键词，如鼓励改造中低产田的土地整治、加

大建设用地的潜力挖掘和少占耕地[33]、增加易地占

补平衡等研究 [34]。也有研究提出积极建设性的建

议，如提出关注耕地质量改革耕地保护的措施[35]、建
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立农地经济补偿机制和提高征地价值补偿[36]等。

3.3 快速城镇化新形势下的深入阶段(2013—2017)

中国进入新型城镇化发展阶段后，强调以农业

转移人口市民化为核心的人口政策以及快速占用

耕地促进经济发展的土地政策导向，由此带来土地

流转中地权分离对耕地质量的压力。对此，中国政

府部门在管理方式上进一步改进，强调省域内占补

平衡的政策，并在 2014年提出占优补优，占水田补

水田[37]，2016年提出提质改造和改补结合[38]。

学术研究方面，耕地保护研究重点探索耕地占

补平衡的长效机制。相关研究突出了农村土地收

益流向城镇[13,39]、土地资源过度开发[40,41]、耕地质量不

断下降[9]、土地政策基本取向难以实现[42,43]等问题；

研究者们对耕地保护未来发展的方向进行了讨论，

相应的改革建议是建立农地流转新机制 [39]、耕地质

量具体评价[41]、补充耕地质量建设[9]、提质改造和差

别化管理[44]、生态补偿机制和经济补偿机制[41]、占补

指标经济交易[39]、补充耕地后续管理机制[40,43]、耕地

占补平衡与生态协调发展机制[45]、永久基本农田保

护[46,47]等。

3.4 数量质量生态三位一体阶段（2018年—）

自 2018年中国组建了中华人民共和国自然资

源部，加强对自然资源的统一整合和管理。同年出

台了跨省域补充耕地国家统筹管理办法和城乡建

设用地增减挂钩节余指标跨省域调剂管理办法[48]，

在文件中，提出坚持耕地数量质量生态三位一体的

保护政策。

2018年的研究文献核心关键词有法治化、土地

复垦、农村土地流转、粮食安全、生态安全、供给侧

改革、耕地质量评价等。研究者们积极探索跨省域

补充耕地的国家统筹，促进省域耕地资源的空间合

理分布，以解决中国耕地空间分布与经济重心错位

的困境。此外，研究者们提出将生态补偿纳入耕地

交易成本，明确了中国耕地保护政策导向是生态文

明，提倡实施耕地占补政策后达到数量平衡、质量

平衡、生态平衡的三位一体[49,50]，为耕地资源统一管

理提出了明确方向。

4 研究内容评述
4.1 耕地占补平衡的内涵研究

耕地占补平衡制度是在人口承载能力下协调

耕地资源和经济发展的平衡制度[51]，深入分析耕地

占补平衡内涵的研究并不多见。解释耕地占补平

衡的内涵多指的是城镇建设占用多少耕地，政府部

门应补充相应数量和质量耕地的行为，后逐步延伸到

占用单位负责开垦与所占用耕地的数量和质量相

当的耕地。如无条件开垦的，应当依法依规缴纳足

额的耕地开垦费，专款专项用于开垦新的耕地[52]。

政府政策解释和学者解释两者内涵基本一致：

占一补一的耕地保护政策。耕地占补平衡制度实

施的前期，政策上多强调补充的耕地与建设项目占

用的耕地的“数量平衡”，侧重于对占用耕地及其补

偿的需求，实际应用中缺乏补充耕地的具体责任和

可实施的平衡措施[53]。

在国土资源部门注重数量保护的阶段，各省

（市、区）基本能实现耕地占补数量平衡。中国的耕

地保护学者们将耕地占补的内涵拓展到了外延，已

经看到了耕地占补在“占多少，垦多少”的数量保障

之外，还应有质量保证和生态保护等。也就是说耕

地占补平衡不仅仅是“数量平衡”这一个平衡目的，

还应有“质量平衡”“生态平衡”“人文平衡”等多个

平衡目的[53]。有学者提出耕地占补平衡不等于保护

耕地，耕地占补平衡不符合经济学法则、生态学原

理，可能会导致耕地生态负效，耕地占补平衡制度

易让人产生耕地后备资源库极其庞大的错感[54]。学

者们提出了削减或取消耕地保有量的人为目标，取

消或转变现有的占补平衡制度，开展立足于国情的

耕地修养生息机制，实施现代化生态农业，从根本

上改善和修复整体生态环境，促进中国生态文明建

设[55,56]。

4.2 耕地占补平衡的绩效研究

研究文献中关于政策目标主要有两种提法：一

是功能，二是绩效。从功能角度分析的文献成果较

少，功能角度的分析主要是在系统分析耕地功能的

基础上，对耕地要素成分和功能价值进行综合研判[41]；

或者是联系经济社会等要素，阐述耕地保护所具有

的数量、质量、生态等多元化功能，从单一功能到多

功能的演变交替[57]；亦或思路反之，从功能由多到一

的角度分析以达到耕地保护目的[58]。另一提法是绩

效分析，绩效分析文献比功能分析的文献成果更

多。以质量绩效研究文献数量最多，其次才是数量
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绩效和生态绩效，本文采用绩效的提法。

4.2.1 耕地占补平衡数量绩效研究

仅研究耕地数量的文献不多，且主题多为耕地

总量动态平衡研究。从整个国家角度考虑，有研究

指出2000—2010年中国耕地面积有所减少，耕地减

少的主要方式为耕地转为城镇建设用地[59]。耕地数

量变化在空间上呈现出西增东减，北增南减[60]。从

省级角度考虑的研究如江苏省的耕地占补平衡研

究，江苏省的被占用耕地和补充耕地的数量持续增

加，应用耕地占补制度的速度不断加快[61]。从市级角

度考虑的研究如江苏省常州市的研究，在2004年—

2011年间，常州市的耕地面积数量持续减少[62]。

4.2.2 耕地占补平衡质量绩效研究

2005年全国耕地总量动态平衡，但耕地质量逐

年恶化，耕地生产能力下降[30]。从 2005年起，政府

部门要求耕地占补以质量为重，谨防占多补少、占

优补劣等行为[63]。研究者们纷纷提出在占补平衡中

保证耕地质量的方法或措施：将补充耕地的质量与

被占用耕地的质量挂钩并折算补充耕地和占用耕

地两者的等级[64,65]、改善耕地的灌溉条件[35]、完善补

充耕地的后期管护[41]、合理规划和节约用地[66,67]等。

4.2.3 耕地占补平衡生态绩效研究

当前城镇化和工业化的快速发展，导致生物多

样性丧失、生态系统退化和土地资源减少 [15,68]。在

全国实现耕地占补数量平衡下，对生态环境产生了

一定的负面效应[30,69]，如在贵州省，社会经济发展促

进了建设用地的增加，但导致了生态效益的减少[70]。

关于耕地占补平衡生态绩效研究的主要内容是如

何保证耕地资源的生态效益，如建立耕地生态系统

服务价值综合效益的预算评估方案[71]、探索耕地保

护政策转型的技术路径[72]、完善耕地占补平衡与生

态协调发展机制[41]、出台新的“生态红线政策”（eco-

logical redline policy，ERP）[15]、提出数量管控、质量

保证和生态管护三位一体的策略[73]、建议不仅考虑

耕地的土地类型，还需从非耕地的土地类型来考虑

生态[74]等。

4.3 耕地占补平衡制度利益相关者或责任主体者

研究

研究者们展开了耕地占补平衡制度的利益相

关者或者责任义务主体者的研究。耕地保护主体

分析，主要有主导性主体、实施性主体和公众主体[75]。

文献提出共同但有区别的责任原则，即政府部门应

承担主导性主体责任，农民和企业在一定程度上是

实施性主体，农民有参与责任，企业有节地责任。

目前全国已划定了永久基本农田15.5亿亩，并全部

落到具体地块，明确了保护责任[76]。耕地保护是所

有人的共同责任[77]，需要构建“大家管、大家用、大家

负责”的全社会的共同责任机制[78,79]，建议建立部门

联动管理制度，完善耕地保护的委托代理、考核追

究、信用评价等相关制度[80,81]，发挥所有责任主体的

主观能动性，切实贯彻耕地占补平衡政策。

4.3.1 政府执行监督的主体作用

政府部门应发挥好其主导和监督的主体作

用。在跨省耕地占补的过程中，中央政府的主导作

用尤为关键。中央政府、地方政府和个体农户三者

的行为博弈和外部性均需改革现今的土地管理体

制，强化基层政府和村委会的主导责任[82]，加大政府

部门耕地保护的监督作用[83]。

4.3.2 农民参与保护的主体作用

学者们提出需激发农民严格保护耕地的内生

动力，落实耕地保护主体责任[84]，并提出树立科学的

耕地保护理念，构建全国层面的耕地保护社会共同

责任机制，大力发挥农民在耕地保护中的作用。具

体措施有：培育耕地保护的行为主体[5,85]、稳定农村

土地承包权、强化农民耕地保护的心理预期、搭建

农民参与的制度平台、激励农民参与土地整理[86]、推

行农村宅基地有偿使用[10]等。

4.4 耕地占补平衡的耕地补偿或指标交易经济学

研究

按照“经济激励-政策规制-生态治理”的三维

复合体系的顶层设计[9]，先补偿后占用耕地，保证耕

地总量的动态平衡。但耕地征用补偿标准明显偏

低，如作为耕地保护主体的青岛市农民获得的补偿

尚不到工业用地出让价格10%[87]。快速征地和不合

理的经济补偿削弱了区域农业生产能力，农地征用

补偿平衡无法保障粮食安全，而补充的耕地影响到

当地生态环境[88]。

以上结果的原因是多方面的。其中之一是实

行征地补偿平衡政策时，没有考虑到各地区之间的

差异[89]。对此，学者们开展了基于地区差别的耕地
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补偿或指标交易的多元经济学研究。耕地占补平

衡的补偿经济学研究从最初简单的耕地征用补偿

转向基于耕地保护外部性内在化的耕地补偿，进而

逐步开展为区际补偿机制研究 [42,90]，研究内容增加

不同地区之间征收经济补偿的可能性[89]、制定具体

的补充耕地指标调剂收益计算实施办法[10]、实施有

差异的区域经济补偿。通过建立差别机制，让既得

利益地区付出相应的代价，平衡区域差异造成的经

济发展失衡[91]。

已初步形成并在继续完善的省级耕地占补平

衡指标储备库[92]、耕地保护的长效机制[93]、农民保护

耕地经济补偿与资产权利机制 [41,94]。在这个基础

上，研究者提出相关对策建议，如建立农地经济补

偿机制和提高征地价值补偿[36,58,95]、优化耕地保护补

偿标准并构建耕地区域补偿机制[4,96,97]、完善耕地保

护基金制度[86]、采取区域补贴制度和耕地平衡的总

量控制[53,98,99]、探索以耕地资源价值为补偿基础的经

济补偿机制[100]、拟定以占用的耕地产能为依据按照

阶梯费率形成补充耕地复垦费[12]等。

4.5 耕地占补平衡的行政管理机制研究

从提出耕地占补平衡制度以来，各地政策实践

中涌现诸多行政管理经验。学者们也在积极探索

改革创新耕地占补平衡制度的行政管理机制。耕

地占补平衡是土地利用政策，而在新型城镇化的趋

势下，城市扩张的同时需注重城市土地利用集约度

的提高[101]。耕地占补平衡行政管理机制研究需对

耕地占补平衡的目标、方法、模式、主体和监管方式

等进行探索[46]，来拟定完善的耕地占补平衡协调管

理制度[102]。

中国的耕地占补平衡行政管理制度需发展成

为一套成熟完善的政策体系。体系由纵向和横向政

策构成，纵向上有国家政策和地方政策之分[103]。现

有研究分析的管理制度多为国家层面制定的相关

政策制度。在横向上由若干子政策组成，具体政策

内容繁多，例如，构建土地集约高效利用管理机制、

调整耕地后备资源开发目标和时序、引导新的用地

需求转向新开发的后备资源[103,104]、促进生产要素的

合理流动的区域协作与联动机制[105,106]、健全制度技

术与制度支持体系[86]、完善基于参与主体的利益协

调和被动激励的工作秩序 [107]、落实耕地保护问责

制、做好补充耕地后续管理工作、落实耕地占用和

补充的信息化监管体系 [6,108]、推行跨区域耕地占补

平衡市场化配置模式[109]、完善战略土地利用政策体

系[110]、提出土地开发备选项目库[111]等。

地方实际管理机制有：上海市立足于区县自行

占补平衡，由乡镇政府主导实施补充耕地，并探索

耕作层土地剥离再利用[112]；浙江省设立省级统筹补

充耕地指标，实现耕地占补数量质量分别平衡，构

建了耕地指标调剂平台[113]；江苏省建立以“两级动

态统筹占补平衡”和“多层次异地占补平衡”为创新

方向的耕地占补动态管理机制[112]等。

4.6 耕地占补平衡法学角度研究

有国外学者认为中国耕地转换行为缺乏法律

条款的规范和约束[114]。中国耕地占补平衡法学研

究相对于其他学科的研究较为薄弱，但环境与资源

法学领域的中国学者们已关注到耕地占补平衡制

度对中国土地资源利用的影响巨大。中国进入新

型城镇化发展时期，鼓励人口向城镇迁移以保护耕

地的政策实际上可能会加速耕地的粗放占用[68]。为

有效规范农地流转行为、协调农地流转与保护之间

的关系[86]、解决补充耕地的保护责任主体无落实等

现实问题[10]，相关法学研究从不同角度提出有建设

性的建议，包括探究耕地占补平衡制度的法治化路

径，以法治思维推进耕地占补平衡制度顶层设计[115]；

进一步强化耕地保护共同责任制，适时将政策转化

为法律 [85]；从立法角度出台并实施《耕地资源保障

法》，为耕地占补平衡制度的有效实施提供法律依

据；建立并完善从国家到地方的保护耕地数量、质

量与生态安全的法律法规体系[86]等。

5 研究展望
根据以上分析内容，探究耕地占补平衡制度的

研究展望。基于多学科的基本理论和研究方法，深

入开展耕地占补平衡制度研究，支持中国耕地保护

政策的拟定出台和开展落实。

（1）深入开展跨省域易地补充耕地的国家统筹

2018 年已进入国家统筹下跨省域易地补充耕

地阶段。现今及未来的一段时间内，需深入开展跨

省域易地补充耕地，并进行以下几点研究：①目前

的耕地占补平衡绩效评价的系统体系、具体标准等

尚未建立。国家统筹下，跨省域易地占补平衡实践
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中急需构建耕地占补平衡指标评价体系，在该体系

里有以下几点特征：指标具备高代表性和强系统

性、指标数据来源多元化、评价方法的适用范围广

泛等。耕地占补平衡指标评价体系可达到准确测

算耕地占补跨省行为对整体区域的耕地生态环境

影响的目的，践行耕地“数量、质量、生态”三位一体

的保护策略。待指标评价体系完善成熟后再将指

标评价体系拟定成耕地占补绩效评价行业标准，亦

或上升为国家技术标准。②在自然资源核算研究

发展的基础上，国家统筹下易地占补平衡的实施需

充分考虑区域间的经济差异并核算耕地资源的价

值。在农地流转新机制下，引入市场机制，将生态

补偿纳入耕地交易成本，开展耕地产能、生态补偿

价值、补偿发展权基金等具体核算。以上耕地资源

的定量分析促进中国耕地保护，并推动与耕地占补

平衡联系的两地或多地的社会经济人文的发展。

③从管理学角度出发，政府部门采用行政措施、经

济调节、生态方法等不同手段解决耕地资源的外部

性问题。学者们应开展更多国家尺度下的易地耕

地占补研究，促使中国耕地占补平衡制度发展为一

套成熟完善的人地和谐的耕地保护管理制度。④
从法学角度来看，中国需进一步完善耕地易地占补

平衡的法律法规，继续推动耕地占补平衡制度的法

制化，规范或解决中国产城融合、农地流转中产生

的问题。耕地占补平衡制度的法治化路径探索任

重道远[111]。

（2）继续向数量、质量、生态、人文四位一体阶

段推进

在耕地占补平衡数量、质量、生态三位一体的

现阶段，学者们应继续开展以下有关人文的研究：

①耕地占补平衡的利益相关者研究，促使政府部门

采取措施提高农户的主体认知能力，从而突出个体

在耕地占补平衡中的主体作用。重点将耕地保护

价值和农民财产权利结合在一起，鼓励农户通过合

法途径取得一定合理的经济利益，激活农户主体的

积极性，促使广大的农户个体成为耕地保护的行为

主体。此外，耕地占补平衡对于占用地和补充地不

同利益主体的耦合影响也是值得进一步探讨的问

题。②在耕地占补平衡研究中，需深化和拓宽耕地

占补平衡的核心内涵，占补平衡的内涵应包含多方

面的平衡：“数量平衡”“质量平衡”“生态平衡”“人

文平衡”等。继续拓宽“生态平衡”的内涵和外延，

深入研究耕地占补行为对耕地人文景观的影响，促

使政府部门落实“人文平衡”政策，推进耕地占补平

衡制度研究进入了数量、质量、生态、人文四位一体

阶段。

6 研究结论
近20年来，随着耕地占补平衡政策的实施和发

展，中国耕地占补平衡研究也在不断丰富和完善，

表现为论文数量的快速增长和研究内容的日益多

元化。经过对中国耕地占补平衡文献的定性和定

量的分析后得到以下结论：

（1）梳理出中国耕地占补平衡研究的历史发

展：中国耕地占补平衡制度历经了由国土部门注重

数量保护的起步阶段发展到数量质量相结合的发

展阶段，再到快速城镇化新形势下的深入阶段，现

阶段处于数量、质量、生态三位一体阶段。未来将

向数量、质量、生态、人文四位一体方向发展。

（2）明确了中国耕地占补平衡不同研究内容进

展现状：耕地占补平衡的政策目标随着时间推移由

数量保护发展到质量保障，再到生态平衡；在耕地

占补平衡绩效研究中，数量绩效研究分析较少，质

量绩效评价分析较多，近两三年来生态绩效研究在

逐渐增加；责任主体研究显示以政府部门为主体，

农户或公司多方参与的耕地占补平衡主体模式已

有雏形；在经济学领域中，继续发展有地区差别的

耕地补偿或指标交易来促进各地经济发展；行政管

理角度下，耕地占补平衡众多横向行政管理制度已

构成土地利用战略政策体系中的一部分；最后是中

国耕地占补平衡的法律法规体系薄弱，法制建设有

待加强。

2020年 1月 1日起将正式实施的《中华人民共

和国土地管理法》（2019修正版）对中国的耕地保护

做出了更严格的要求[116]，并在多处明确补充耕地要

“质量相当”，这也为耕地占补平衡政策的实施提供

了最新的法律依据。在新发展理念的指引下，耕地

占补平衡政策更加关注补充耕地的质量和生态影

响，将引导研究人员更多的从“数量、质量、生态三

位一体”的角度深入开展中国耕地占补平衡的综合

研究。
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Progress and review of the research of farmland requisition-
compensation balance in China

JIANG Yu1, 2, 3, PU Lijie1, 2, ZHU Ming1, HUANG Sihua 1, 2, LIU Rongjuan 1, 2

(1. School of Geography and Ocean Science, Nanjing University, Nanjing 210023, China; 2. The Key Laboratory of the Coastal

Zone Exploitation and Protection, Ministry of Natural Resources, Nanjing 210023, China; 3. College of Environment and

Resources, Guangxi Normal University, Guilin 541004, China)

Abstract: The study used bibliometrics and deductive reasoning methods to analyze the literature

on the research of farmland requisition-compensation balance in China. The study expounded the

historical development of farmland requisition- compensation balance, summarized its main

research directions, and predicted the possible research trends of farmland requisition-

compensation balance in the future. Four stages in the development of balancing farmland

requisition-compensation in China can be identified, which were the initial stage when the land and

resources departments focusing on quantity protection, the developing stage combining quantity

and quality concerns, the advanced stage under the new situation of rapid urbanization, and the

integrated stage of quantity- quality- ecological- human integration. The research progressed from

qualitative to quantitative, simple to complex. At present, the research orientation of farmland

requisition- compensation balance in China is the construction of ecological civilization. The

research on farmland requisition-compensation balance involved six main research directions: from

connotation to extension; quantity performance, quality performance, and ecological performance;

stakeholders or responsible subjects, that is government institutions and individual farmers;

economic compensation or index trading; vertical and horizontal administrative mechanisms; and

the relatively weak research on laws and regulations. In view of the above research directions, the

corresponding research prospects have been proposed. First, further research may deepen the

understanding of the connotation of farmland requisition- compensation balance. Second, an

improved performance evaluation system for farmland requisition- compensation balance may be

formed in the future. Third, the comprehensive responsibility for cultivated land protection will be

encouraged. Fourth, the quantitative analysis for economic compensation or index trading will be

improved. Fifth, the national administrative management mechanism will be enhanced. Last, the

laws and regulations on farmland requisition-compensation balance will be improved. This article

may provide a reference for the practice and research of farmland requisition- compensation

balance in China.
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