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　　摘要：为系统总结中国基本农田的研究成果，进而为新时期基本农田保护及建设提供借鉴，采用文献综合法及归
纳总结法，阐述基本农田的内涵，分析基本农田的保护制度、基本农田划定以及基本农田建设的研究进展，并提出基本

农田保护及建设未来需要深入研究的内容。
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　　自１９８９年５月农业部与原国家土地局在湖北省监利县
召开基本农田保护现场会以来，中国的基本农田保护已历时

近３０年。在近３０年间，伴随着基本农田保护、建设的实践，
众多学者在基本农田的内涵、保护制度、划定、建设等方面取

得了丰富的研究成果。综观已有文献，缺乏对该领域研究成

果的系统总结。因此，本文梳理基本农田的研究成果，以期为

新时期更加科学有效地进行基本农田保护及建设提供借鉴。

１　基本农田的内涵

基本农田是中国特有的一个概念。“基本农田”一词首

现于１９６３年中国召开的“黄河中下游水土保持工作会议”，
该会议提出了“通过水土保持，逐步建立旱涝保收、产量较高

的基本农田”［１］。可见首次提出的基本农田具备２个特征：
旱涝保收、产量较高，即能够抵御旱涝自然灾害实现稳产且又

高产的农田即为基本农田。至２０世纪８０年代末期，基本农
田的核心内容一直是指高产稳产的农田［２］。１９９４年国务院
颁布的《基本农田保护条例》定义的基本农田，是指根据一定

时期人口和国民经济对农产品的需求以及建设用地的预测而

确定的长期不得占用的和基本农田保护区规划期内不得占用

的耕地［３］。相较２０世纪８０年代末之前，该条例所指的基本
农田的内涵已变更为综合考虑农产品的需求及建设用地的预

测而确定的长期不得占用的耕地，其关注的焦点已非高产稳

产，此时基本农田的确定是基于“要吃饭，也要建设”。由于

耕地保护形势的严峻，１９９８年国务院修订颁布的《基本农田
保护条例》定义的基本农田是指按照一定时期人口和社会经

济发展对农产品的需求依据土地利用总体规划确定的不得占

用的耕地［４］。此时期基本农田的内涵已演进为不再考虑对

建设用地的预测而只考虑农产品的需求且依据土地利用总体

规划确定的不得占用的耕地，基本农田的确定已是只考虑

“吃饭”，首要目标是保证农产品的需求。此外，与一般农田

相比，基本农田具有以下特征：肥力较高、农田立地条件较优、

且因牵涉到人地关系平衡而具有时段性［１］。可见，基本农田

的内涵已演化为保障一定时期农产品的需求依据土地利用总

体规划确定的不得占用的优质耕地。

２　中国基本农田保护制度的研究

基本农田保护制度是指以实现基本农田总量不减少、用

途不改变、质量有提高为目的的法律、政策的总体。中国基本

农田保护制度的变迁具有明显的供给主导型制度变迁的特

征［５］。基本农田保护制度是中国中央政府保护“保命田”、约

束行为主体的强制性制度安排，体现了中央政府保护基本农

田的强烈意愿与不可动摇的决心［５］。基于博弈论的纳什均

衡分析，中央政府、地方政府、农村集体经济组织、村民在现有
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基本农田保护制度下博弈的结果为地方政府会非法占用基本

农田，中央政府实现保护基本农田的目标存在困难［６］。中国

基本农田保护呈现“中央政府主导、地方政府参与、村委会和

农户被动接受”的特征，造成在保护基本农田的过程中存在

“中央政府鞭长莫及、地方政府没有制度自觉性、国土部门缺

乏执行强度、村委会和农户缺乏利益驱动”的困境［７］。对基

本农田保护制度的运行效果的研究表明，现行的基本农田保

护制度未能阻止耕地的减少，但其在一定程度上减少了耕地

的流失面积［８－９］。由此可见，中国现行的基本农田保护制度

带有强制性的特征，在基本农田保护的过程中存在困境。

由于强制性的基本农田保护制度在基本农田保护的实践

中存有困境，带有激励性的基本农田保护经济补偿制度的研

究近来得到开展。基本农田经济补偿制度是指政府筹集资金

对拥有基本农田所有权的村集体或拥有承包经营权的农户进

行适当的经济补贴。由于基本农田具有保证社会粮食安全、

改善生态环境等显著的正外部性，同时基本农田保护又导致

基本农田的机会成本、发展权被限制，所以应该对基本农田保

护进行经济补偿［７，１０］。在补偿资金来源方面，鉴于如由地方

政府承担则体现不出基本农田保护的国家责任，且会加重地

方政府的财政负担，影响其保护基本农田的积极性，所以中央

政府应该设立来源于国有土地出让金的永久基本农田保护补

偿基金［１１］。在基本农田保护的经济补偿额方面，李广东等认

为基本农田保护经济补偿的核心应该是基本农田的外溢价值

部分的主体而非市场价值部分［１２］，吴明发等认为补偿额下

限、上限应当分别以基本农田利用的机会成本损失、为社会提

供的正外部性价值为标准［１３］，而孙广宇认为基本农田保护的

经济补偿数额可以从基本农田的粮食保障价值、生态服务价

值、农地发展权价值三方面进行测算［１４］，还有研究者认为在

补偿时应根据地力、种植作物、区域的不同来制定相应的补偿

标准［１１］。在补偿方式方面，有研究者认为补偿方式应采取将

资金用于小型农田水利建设、土壤肥力培育等直接提高耕地

地力的项目建设［１１］，也有研究发现农户对基本农田保护的认

知程度处于低级阶段，农户因在基本农田保护中仅是执行者

而参与保护的意愿低，农户希望自己是基本农田保护的经济

补偿对象且愿意接受单一货币的补偿方式［１５］。综上所述，中

央政府应该设立永久基本农田保护补偿基金，补偿额宜用基

本农田的外部性价值来衡量，补偿方式宜选择提高耕地地力

项目或面向农户进行货币补偿。

３　基本农田的划定研究

基本农田划定的本质是在一定区域的耕地分布图上筛选

出一定数量的优质耕地作为基本农田。划定基本农田，首先

要确定基本农田的数量。在区域基本农田面积数量确定的研

究方面，郑新奇等通过区域人口预测和农产品需求量预测来

加以推算基本农田的需求量［１６］；钟太洋等提出了用综合考虑

粮食作物播种面积比例、单产水平、复种指数以及城乡居民对

农产品的消费、城市化水平等因素的区域人均基本农田需求

面积模型，以估计一定区域内基本农田的保护面积［１７］。说明

在研究计算一定区域需要的基本农田数量时，学者依据的是

人口对农产品的需求及农田的产出能力。

在基本农田数量确定之后，就须要对耕地质量进行综合

评价，进而按照评价结果依据优劣次序将一定量的优质耕地

划入基本农田保护区。众多学者对如何科学划定基本农田进

行广泛研究，孔祥斌等采用能够代表耕地生产能力及耕地质

量差异的农用地利用等别来表征耕地的质量，并借助聚类分

析方法和地理信息系统技术进行地块图斑筛选，结果发现，依

据农用地利用等别能够优先将高质量等别的耕地划入基本农

田［１８］；郑新奇等以农用地利用等别来表征耕地自然质量的同

时，在考虑到粮食安全的基础上增加了耕地的区位条件、城镇

辐射影响、政策属性等指标，并采用逼近理想点法对耕地进行

综合排序，制定了山东省济南市基本农田空间规划［１６］；为实

现基本农田空间布局更加合理、高效、自动地进行，石英等从

耕地的质量、区位、政策、行政４个方面运用属性层次模型进
行耕地的综合质量排序，并运用０－１规划模型来解决耕地自
动入选基本农田的过程［１９］。鉴于中宏观层面上耕地入选基

本农田的研究较少，吴飞等在系统考虑耕地土壤生态质量、利

用状况、生产能力以及地区经济发展等因素基础上，以粮食安

全为导向构建了耕地入选基本农田的指标体系，采用组合评

价法，对江苏省进行基本农田空间决策［２０］。针对基本农田划

定中对耕地生产潜力考虑的不足，孙晗等构建了综合考虑耕

地适宜性和生产潜力的基本农田综合划分模型［２１］。鉴于土

壤生态环境质量因素对基本农田质量的重要性，王加恩等通

过对土地环境质量、土壤质量退化程度、灌溉水质量、土壤肥

力、农用地利用等别、富硒资源等土壤生态环境因素进行综合

分析，对县域基本农田进行空间布局［２２］。考虑到生物多样性

对基本农田生态安全格局的影响，王建英等提出了基于生物

多样性保护的耕地入选基本农田布局方法［２３］。基于强调生

态安全因素，奉婷等从耕地的自然质量、利用条件、空间形态

与生态安全４个方面构建耕地质量综合评价体系，进行县域
基本农田空间布局［２４］。基于耕地的生态价值在生产实践中

受到重视，任艳敏等在综合考虑耕地自然质量和区位条件的

基础上引入耕地的生态质量指标，以构建耕地入选基本农田

的指标评价体系［２５］。为解决在基本农田划定中既能筛选到

优质耕地，又能实现优质耕地的集中，聂艳等提出了基于土地

评价及空间聚类的基本农田划定方法，该方法借助土地评价

的思想来构建耕地入选基本农田的评价指标体系，以评定研

究区耕地质量的空间差异，然后再引入景观破碎度指数和修

正的Ｋ均值空间聚类法进行聚类，以获取基本农田的空间布
局［２６］。为实现基本农田保护区由“地块空间组合”回归其

“分区”的科学本质，形成具有空间调控与引导作用的闭合区

域，姜广辉等构建了包括“基本农田综合质量评价、基于空间

集聚格局的重点区域划定以及基于邻近线状地物缓冲区边界

修正”的基本农田保护区划定方法［２７］。董秀茹等认为，在基

本农田的划定中考虑耕地高产能的同时，还要考虑其农业用

途的长期性、稳定性，为此构建了包括耕地自然质量及耕地的

区位、与相邻土地类型适宜性的指标体系来划定基本农

田［２８］。钱凤魁等研究认为，为保障划定的基本农田既有良好

的耕地自然质量条件，又具有协调的立地环境条件，以避免被

频繁调整、占用的风险，在永久基本农田的划定中应该借鉴美

国的“土地评价与立地分析”体系（ＬＥＳＡ体系）［２９］。据上述
文献记载，研究者划定基本农田基于的问题导向存在多元化，

包括农用地利用等别的应用、划定的自动化、粮食安全的保
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障、耕地生产潜力的应用、耕地生态功能的发挥、基本农田集

中分区的实现、基本农田永久性的保障等多个方面，从纵向来

看学者当前在基本农田划定过程中更加关注耕地的生态功

能、优质耕地的集中及基本农田的永久性。在筛选质量较优

的耕地时，由于研究角度、地貌、空间尺度等的不同，研究者构

建的评价耕地质量的指标体系存在多样化。依据上述研究成

果，笔者认为在基本农田划定的研究及实践中应该从以下５
个方面构建指标体系对耕地的质量进行综合评价：（１）耕地
的自然质量，涵盖地貌、肥力、水资源等；（２）耕地的立地条
件，涵盖耕地的区位、空间形态、与相邻土地的适宜性等；（３）
耕地的政策属性，涵盖耕地是否为粮棉油、蔬菜生产基地、建

设项目规划用地等；（４）耕地利用水平，涵盖耕地基础设施状
况、耕地投入、耕地的集中连片程度等；（５）耕地的生态功能，
涵盖耕地的生态服务价值、生态安全、生物多样性等。在对耕

地质量进行综合评价时，评价单元应该采用农用地分等单元

或耕地图斑，综合评价方法可以采用层次分析、属性层次模

型、逼近理想点法、模糊优选模型、组合评价等方法。

４　高标准基本农田建设研究

高标准基本农田是指一定时期内，通过土地整治建设而

形成的集中连片、设施配套、高产稳产、生态良好、抗灾能力

强、与现代农业生产和经营方式相适应的基本农田［３０］。为改

善农业生产条件、夯实农业现代化发展基础，中国自２０１１年
开始大规模建设旱涝保收高标准基本农田。２０１１—２０１５年
全国高标准基本农田的建设面积为０．３亿ｈｍ２［３１］。

由于财力所限、工程量巨大以及自然条件的限制不可能

将全部基本农田一次性建成高标准基本农田，因而中国在逐

年分批对基本农田进行高标准化建设。为选择适宜的基本农

田优先进行高标准化建设，学者在高标准基本农田建设的分

区、时序方面进行了广泛研究。唐秀美等从耕地的立地条件、

理化性状、田块连片度构建指标体系，利用四象限法将广东省

五华县域备建高标准基本农田的耕地划分为高质量高适宜

区、高质量低适宜区、低质量高适宜区、低质量低适宜区［３２］。

熊昌盛等考虑到耕地存在空间分布的特征，基于耕地质量与

数量在空间上的分布特征或聚集性规律，将广东省广宁县高

标准基本农田建设区域划分为建设优化区域、重点区域、后备

区域和一般区域［３３］。杨绪红等从地块单元受相邻地块的水

平影响入手，采用最小费用距离模型，选取社会经济基础、农

业生态环境和水土资源条件３个方面来构建分区阻力面指标
体系，以高等级耕地作为扩散的“源”，依据累积阻力值的突

变性将陕西省关中地区高标准基本农田建设区划定为重点

区、限制区和禁止区［３４］。钱凤魁等以美国重要农地保护的

ＬＥＳＡ体系思想为指导，构建了耕地质量与立地条件综合分
析体系，将高标准基本农田建设划分为优先建设区、有条件建

设区和限制建设区［３５］。郭贝贝等在属于黄土高原地貌类型

的关中地区研究了从自然风险和土地适宜性等方面来筛选高

标准基本农田建设区，根据综合风险水平和整治难度进行土

地整治时序安排，划定高标准基本农田建设的优先整治区、备

选整治区和有条件整治区［３６］。薛剑等分别从自然质量条件、

工程建设条件、经济社会条件与区位条件、生态条件、建设用

地扩张动力等方面构建高标准基本农田建设可行性和空间稳

定性评价模型，并运用理想解逼近法测算各评价单元的建设

可行性和空间稳定性，最后用四象限法将高标准基本农田建

设分为优先建设、次优先建设、暂不建设３个时序［３７］。李超

等以栅格数据为研究单元，通过高标准基本农田建设适宜性

和空间布局协调性评价，引入“互斥性矩阵”模型，将河北省

卢龙县高标准基本农田建设分为优先保障建设区、正常推进

建设区、延缓滞后建设区［３８］。刘建生等根据高标准基本农田

建设标准、实践经验和专家意见选取指标建立评价体系，以行

政村为评价单元，构建差距度模型与投资度模型，计量反映了

基本农田现状与标准之间的差距以及基本农田现状与投资额

度的关系，并据此对基本农田进行分级［３９］。据上述文献记

载，研究者主要基于耕地的质量、空间分布特征、相邻地块单

元的互相影响、立地条件、自然风险、评价单元、投资额度等限

制因素的不同，通过构建不同的多指标体系并采取相应的模

型对基本农田进行高标准化建设的适宜程度展开综合评价，

按照评价结果作出高标准基本农田建设的分区图以及时序安

排。由于基本农田高标准化建设的工程内容主要为土地的平

整、灌溉与排水、田间道路以及农田防护与生态环境保持，借

鉴上述研究成果，笔者认为在研究基本农田高标准化建设的

适宜程度时，用于评价基本农田的指标体系应该包含４个方
面：（１）农田的自然质量，包括地貌、肥力、水资源等；（２）农田
的利用水平，包括基础设施状况、投入产出状况、规模化经营

状况等；（３）农田的立地条件，包括区位、相邻农田的影响、空
间分布特征、自然风险、转化为建设用地风险等；（４）农田的
工程建设条件，包括投资额度、工程施工难易程度、工程建设

的预期效益等。综合评价方法可以采用层次分析方法、逼近

理想点方法等。考虑到高标准基本农田的建设常常以乡镇、

行政村为施工单元，建议在进行高标准基本农田建设分区及

时序安排时以乡镇、行政村为评价单元。对高标准基本农田

建设的分区可划分为重点区域、一般区域、限制区域，建设时

序可划分为近期建设区、中期建设区、远期建设区。

　　在高标准基本农田的工程建设方面，针对高标准基本农
田建设中的农田道路、灌排沟渠施工中以混凝土为主，造成农

田生境的改变、农田生态系统受到负面影响的现实，刘晓南等

进行了高标准基本农田单体工程的生态化设计，提出了采用

透水混凝土路面与生物过路管道来设计农田道路，采用动物

逃脱渠壁与仿河段渠底来设计灌溉渠道，采用生态沟来设计

农田排水渠道［４０］。在未来高标准基本农田工程的生态化设

计研究中，应该根据各级灌排沟渠、道路的规格、功能要求以

及不同地区的自然条件，开展因地制宜的农田工程生态化模

式的设计研究［４１］。

　　针对高标准基本农田建设完成后其对农田的生产、生态
等功效影响的定量评价欠缺，毛梦祺等选取了产出投入比、耕

地净收益、沟渠长度增加率、交通长度增加率、植被覆盖率和

农田防护林覆盖率６个指标构建评价指标体系，采用逼近理
想解排序法，利用ＴＯＰＳＩＳ模型对高标准基本农田建设的经济
效益、社会效益、生态效益进行综合评价，建立了对高标准基

本农田建设方案实施效益综合评价的技术体系［４２］。该技术

体系所构建的指标体系不能完整体现基本农田高标准化建设

所产生的经济、社会、生态三方面效益，须要对指标体系进行

研究完善。
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５　展望

鉴于既往研究成果，在基本农田保护制度的未来研究中，

须要研究如何来化解中央政府在基本农田保护实践中存在的

鞭长莫及的困境，研究完善基本农田保护经济补偿的运行机

制（补偿资金的来源、分区域补偿的标准、补偿的方式等），以

及研究从制度方面如何来保证划定的基本农田得到永久的保

护。在基本农田保护制度的研究领域之外，基本农田的研究

成果集中在划定以及建设分区、时序安排方面。未来须要拓

展基本农田的研究领域，重点研究利用生态学原理如何来建

设生态化的高标准基本农田工程、如何来优化基本农田的景观格

局，以及深化研究高标准基本农田建设综合效益的科学评价。
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本农田建设研究与应用［Ｊ］．中国人口·资源与环境，２０１４，２４
（３）：４７－５３．

［４０］刘晓南，黄　燕，程　炯．高标准基本农田建设工程生态化设计
研究［Ｊ］．应用基础与工程科学学报，２０１６，２４（１）：１－１１．

［４１］叶艳妹，吴次芳，俞　婧．农地整理中路沟渠生态化设计研究进
展［Ｊ］．应用生态学报，２０１１，２２（７）：１９３１－１９３８．

［４２］毛梦祺，丁忠义，董丽丽，等．高标准基本农田建设方案实施效
益综合评价研究［Ｊ］．湖北农业科学，２０１５，５４（１１）：２８１４－
２８１７．　
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