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效率与公平：刍议永久基本农田保护存在问题及保护机制
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【摘　要】我国基本农田保护制度作为耕地保护的重要举措，在保障粮食安全方面发挥了重要作用，国

土空间总体规划编制时期，永久基本农田保护任务分解引起的“发展权”之争，成为亟需解决的问题。本文

提出了构建兼顾效率与公平的永久基本农田保护任务分解机制，探索了完善永久基本农田保护的政策机制，

让永久基本农田不仅能划好，还能保牢，并针对特定用途保留一定的使用弹性。
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一、引言

中国是世界最大的粮食生产国，连续 6 年粮食

产量稳定在 1.3 万亿斤以上，人均粮食占有量高于

国际粮食安全标准线，然而中国也是最大的粮食进

口国。粮食过度依赖不仅易使国家受制于人，还关

系到社会稳定。因此，粮食安全不仅是民生问题，

也是国家战略问题。

《自然资源部关于在全国开展“三区三线”划

定工作的函（自然资函〔2022〕47 号）》为确保国

家 15.46 亿亩永久基本农田保护目标落到实处，在

国土空间总体规划中确定：对于可长期稳定利用耕

地低于原永久基本农田保护目标的省份及高于但不

超过原永久基本农田保护目标 10% 的省份，允许低

于原保护目标，划入永久基本农田的可长期稳定利

用耕地不得低于现状可长期稳定利用耕地的 90%；

超过原永久基本农田保护目标 10% 的省份，在原保

护目标的基础上，根据国家需要适当增加保护任务。

永久基本农田保护任务确定背后折射的是发展

权之争，长期稳定耕地低于原保护任务的区域往往

是发展动力较强的先发地区，在新一轮保护目标中

承担了更少的任务；基本农田保护较好的区域则是

发展不充分的后发地区，本次承担更多的保护任务。

该方法存在“纵容”耕地规模减少和“剥夺”后发地

区发展权的嫌疑，从而引发永久基本农田划定中的效

率和公平之争。如何保障永久基本农田保护目标的落

实又兼顾后发地区的发展权，关系到国家粮食安全，

也关乎缩小贫富差距实现共同富裕的伟大目标。

二、相关研究和实践综述

在我国，关于基本农田保护的相关研究较为丰

富。臧俊梅、吕振宇等系统分析了我国基本农田保

护制度的演变过程，将改革开放后基本农田保护制

度演变划分为四个阶段，并提出基本农田保护政策

具有明显的供给主导型特点，其中地方政府、利益

集团和农民成为政策演变的主要影响因素 [2-3]；刘

苏珍认为基本农田保护等于强制其放弃转变用途实

现的发展权，并构建了基本农田经济补偿的总体框

架 [4]；王利敏提出我国重视以行政、法律等手段强

制地方政府及农民承担基本农田保护义务，忽视以

经济手段从利益方面促进基本农田保护，导致基本

农田保护效果大打折扣 [5]；湖泽丹、张世龙等提出

基本农田保护中存在制度体系不成熟、建设水平不

高、耕地本位功能被异化、农民奖励体系局限等问

题，提出了完善保护机制、建立评估检测体系、建

立补偿机制等建议 [6]；岳文泽提出当前国土空间规

划中永久基本农田任务分配机制存在“集约发展吃

亏，粗放发展受益”的问题，过去“非粮化”越严

重的地区，现状城市布局受稳定耕地影响越小，涉

及潜在建设占用永久基本农田的矛盾就越轻，从而

（对地方来说）在本次划定中受益。

综上所述，理论层面，学者普遍认为我国永久

基本农田保护中存在政策主导性强、保护机制不健

全等问题；实践层面，永久基本农田划定存在较大

难度，特别是如何合理确定各地保护目标关系到效

率与公平。因此，应正视永久基本农田划定存在的

问题，合理确定近远期永久基本农田保护目标、完

善永久基本农田保护机制。

三、永久基本农田保护存在的问题

在新形势下，永久基本农田划定和保护过程中
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出现了一些新问题，主要体现在保护机制、保护制

度的合理性等方面。

（一）保护任务分配公平性不足

根据《基本农田保护条例》，各省划定基本农

田应当占耕地总面积的 80% 以上。2017 年，全国以

“二调”及年度变更调查耕地为基础，分解下达各

省永久基本农田保护任务，但省向市、市向县分解

任务时，将更多的任务分配到经济相对落后地区。

在永久基本农田强管控政策下，任务分配公平性不

足，进一步限制经济落后地区发展，加剧地区经济

不平衡。以杭州市为例，根据杭州市土地利用总体

规划（2006-2020 年），全市永久基本农田保护任

务 280.01 万亩，基期年耕地 330.96 万亩，永久

基本农田占耕地比重 85%，其中经济相对落后的桐

庐县、淳安县永久基本农田保护任务 30.49 万亩、

23.28 万亩，基期年耕地 32.16 万亩、24.32 万亩，

永久基本农田占耕地比重高达 95% 和 96%。

（二）永久基本农田保护动力不足

永久基本农田保护动力不足，主要原因为粮食

种植的平均收入远低于经济作物种植和发展设施农

业收益，更远低于二三产业发展效益。导致部分耕

地转化为收益更高的用地类型，甚至违法转化为建

设用地。

（三）永久基本农田保护激励机制不足

由于工农业“剪刀差”长期存在，2006 年开始，

我国实行工业反哺农业策略，对耕地种植进行补偿，

但力度有限，未对永久基本农田进行额外补助，粮

食作物和经济作物间依然存在“收入差”。永久基

本农田保护主要通过执法监督措施进行，以“堵”

为主，“疏导”不足，由于利益驱使和法律意识欠缺，

永久基本农田保护难度大，需要建立更完善的激励

机制，提高永久基本农田保护的经济收益，提高保

护的积极性。

（四）永久基本农田管控政策弹性不足

永久基本农田保护刚性极强，建设占用永久基

本农田管理严格，省级以上建设项目涉及永久基本

农田的需报国务院或授权的省政府批准，城乡建设、

省级以下基础设施项目不得涉及永久基本农田。刚

性管控在保护永久基本农田中发挥了重要作用，但

也限制了必要的基础设施或民生设施建设。虽然永

久基本农田对先发和落后地区均有限制作用，但先

发地区城镇、产业、公服和基础设施已经处于较高

水平，永久基本农田对后发地区限制更强，在一定

程度上固化了区域发展不平衡，不利于推进乡村振

兴和区域均衡发展。

四、兼顾效率与公平的永久基本农田保护目标

实现方式

为了兼顾划定的效率和公平，提出基本农田保

护目标确定的近远期渐进方案。

（一）近期：以可长期稳定利用耕地为基础确

定永久基本农田保护目标

按照自然资源部 2022 年 47 号函，以可长期稳定

利用耕地为基础，明确各省永久基本农田保护目标。

此方式保障了永久基本农田保护目标落实。但此过程

中，进一步加剧保护目标的结构性差异，以人均 GDP

较高的江苏、浙江、广州等地区和人均 GDP 较低的黑

龙江、辽宁、新疆等地区为例 ( 如表 1 所示 )。另一

方面，强调保护永久基本农田的“量”，而忽略了“质”，

不同区域间“量”的转移必定涉及耕地“质”的差异，

虽然全国永久基本农田数量得到落实，但东南部高产

能基本农田减少、西北部低产能基本农田增加，导致

永久基本农田质量总体降低。

表 1  预测先发和后发地区永久基本农田保护任务变化情况

发展状况 行政区

2020 年人均

GDP（万元 /

人）

2005 年耕

地（万公

顷）

原永久基本

农田保护目

标（万公顷）

“三调”

耕地（万

公顷）

按 90% 比例预测

基本农田保护

任务（万公顷）

耕地变化

量（万公

顷）

预测永久基本农

田保护目标变化

量（万公顷）

人均 GDP

较高地区

江苏 12.1 480.12 389.60 409.89 368.90 -70.23 -20.7

浙江 10.0 194.77 159.87 129.05 116.15 -65.72 -43.72

广东 8.8 295.27 210.93 190.19 171.17 -105.08 -39.76

人均 GDP

较低地区

黑龙江 4.3 1166.95 1109.73 1719.54 1547.59 552.59 437.86

辽宁 5.9 409.08 368.13 518.21 466.39 109.13 98.26

新疆 5.3 406.34 354.00 703.86 633.47 297.52 279.47

注：2005 年耕地、原永久基本农田保护目标来源于全国及涉及地区的土地利用总体规划成果；“三调”耕地来
源于各地公示的“三调”数据；人均GDP根据七普人口及各地 2020 年公布GDP测算。
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（二）远期：坚持原保护目标，异地代保 + 分

阶段“补齐”永久基本农田

远期兼顾公平，坚持原永久基本农田保护目标，

存在缺口的地区可根据土地整治情况合理确定中、

远期补足规模。本地补足一定规模后，异地方可核

减相应规模，并保障永久基本农田质量不降低。全

国层面建立统一的数据库和交易平台，近期永久基

本农田保护目标低于原保护目标的地区逐年支付补

偿，直到补足缺口、完成原保护目标。此方法倒逼

保护目标存在缺口的地区通过多种方式补充永久基

本农田，有利于永久基本农田长久保护。但执行中

存在一定风险，对现有农业结构进行调整，容易引

起社会矛盾，操作难度较大。因此，必须根据实际

情况，合理明确分期补足规模。

五、建立永久基本农田的长效保护机制

（一）完善补偿机制，提升永久基本农田保护动力

针对永久基本农田保护补偿收益不足问题，应采

用比耕地保护力度更大的经济补偿，一方面是对农户

或经营主体因经营永久基本农田内耕地而丧失发展

权的经济补偿；另一方面是对承担国家粮食安全职能

而获得的经济补助，让农民或经营主体分享经济社会

发展红利。经济补偿方式包括发放种粮补贴、提高粮

食收购价格、加大农业投入提高粮食产能或货币补偿

等。因此，完善永久基本农田保护的经济补偿机制，

提高永久基本农田保护积极性，是保障永久基本农田

保护目标落实的重要措施，也是缩小城乡差距、促进

社会公平和共同富裕的重要途径。

（二）探索交易机制，实现保护任务在区域间流动

永久基本农田保护是各地在追求发展中必须关注的

底线要求，先发地区也应承担保护责任，保护目标难以

完成时，可通过永久基本农田指标交易，支付相应的代

保费用，以异地补足方式让耕地资源丰富区域代其完成

保护责任。交易机制需要注意：一是异地补足不以面积

为标准，而是以粮食产量为标准，通过等价粮食产量换

算至面积；二是代保费用非一次性付清，而是长期支付，

国家在一定时间内通过评估后可修订价格。通过建立永

久基本农田保护任务交易机制，不仅有利于各地在发展

中更注重保护，在保护和发展中找到平衡，还可以通过

财政转移支付促进区域间经济平衡发展。

（三）放“宽”使用机制，为特定用途提供弹性

路径

继续坚持永久基本农田保护刚性同时，对基础设

施、公服设施、乡村振兴、农村集聚点等特定用途的

建设应建立灵活使用机制。特别是对经济发展不充分

地区、乡村地区，放“宽”使用机制，在确保面积不

减少、质量和生态保育功能不降低前提下，建立更完

善的永久基本农田占补正面清单，对特定用途制定灵

活的使用、调整补足机制。

结语

本研究简要分析了新形势下我国永久基本农田

保护面临的问题，提出了永久基本农田保护目标确定

的建议，并从补偿、交易和使用方面提出了完善永久

基本农田保护机制。希望能够为永久基本农田保护任

务落实，国家和地方制定完善永久基本农田保护机制

提供参考。本研究提出基于原永久基本农田保护目标

建立补齐和交易机制存在一定局限性，因原基本农田

保护目标不尽合理，将影响补齐和交易机制构建的合

理性，具体操作方式有待进一步完善。
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