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摘  要：随着社会经济的快速发展，农用地生态污染和数量减少趋势日益严重, 如何在发展农业经济与保

护农用地之间构建一种可持续发展的和谐关系, 成为人们亟待解决的问题。农用地生态补偿制度因其既有

利于改善因粗放式经济发展而引起的农用地生态环境破坏问题, 又有利于减缓因长时间耕种对农用地地利

流失，遂成为破解农业经济发展与农用地生态破坏矛盾问题的有效手段。规范化、法制化的农用地生态补

偿法律机制必将有力的推动我国经济、社会、环境的可持续发展。 
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0 引言 

休耕文化在我国有着悠长的历史，最初来源于

农民对土地的撂荒，土地在不断重复的耕作后，土

壤肥力下降，农民放弃对原来土地的耕作，寻找新

的土地进行耕作。耕地是人类赖以生存的基础资源，

我国是一个耕地资源丰富的大国，但是更是一个人

口大国，庞大的人口基数使得我国人均耕地资源数

量较小。我国耕地土壤质量下降、面积缩减，严重

阻碍了经济发展。针对该问题，国家主要是从两个

方面提出相应的对策，一是保证耕地面积的绝对数

量，2013年国家提出了18亿亩耕地红线必须坚守，

现有耕地面积必须保持基本稳定；二是提高耕地质

量，2016 年农业部等联合发文《探索实行耕地轮作

休耕制度试点方案》提出土地休耕计划，2019 年耕

地轮作休耕制度试点将扩大到 3000 万亩。由此可

见，国家在确保耕地数量一定的前提下，将解决农

业可持续发展和粮食安全问题的重点放在了实行

耕地轮作休耕制度上。轮作休耕制度是切实保护耕

地、推进农业结构调整的重大举措，做到藏粮于地、

藏粮于技。 

1  农用地休耕及生态补偿内涵 

1.1  农用地休耕内涵 

学者对于土地休耕的概念解释有很多，不过存

在的共同之处是都认为土地休耕是一种放弃土地

耕种的方式，是一种经济行为，该行为在一定时间

内能够有效优化土壤环境、提升土地质量的土地生

态利益方式，有时被赋予了政治属性[1]，休耕制度

可分为轮作和休耕两部分。 

国内部分学者将休耕与撂荒进行区分。从本质

上讲，撂荒是不创造农业价值的抛弃耕地使用行为；

休耕是改善土壤环境，最大特点是“寓养于用”[2]。

学者罗勇华认为，两者相同之处是形式上耕地暂时

“下岗”，客观上都能使耕地自然修复。两者的不同

之处在于抛荒是农户的自发行为，其目的是追求家

庭收入最大化，是违法行为并应受到惩罚；土地休

耕是政府组织的一种有序制度，目的是改善土壤环

境，政府有相应的财政补贴。 

1.2  生态补偿内涵 

学者们普遍认为理解耕地生态补偿内涵的前

提是对耕地生态功能进行全面认知和辨别。目前学

者从环境经济学、生态学等不同的角度将“生态补

偿”分为狭义和广义两个概念，广义的“生态补偿”

包括两方面，一是对因保护生态系统的农户的奖励

或赔偿，二是对污染环境的企业和个人征收的费用。

狭义的“生态补偿”仅包含第一方面的奖励或赔偿[3]。

毕淑娜认为耕地生态补偿是耕地所有者（农户）将
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自己耕地实行轮作或休耕，政府对农户进行补偿，

这种补偿不仅限于现金补偿，也包括国家财政转移

支付、项目支持、就业安排等多样化补偿方式[4]。 

2  农用地休耕生态补偿实施的必要性 

2.1  全国耕地质量总体情况 

根据农业农村部网站公布的 2019 年全国耕地

质量情况公报，该公报评价以全国 20.23 亿亩耕地

为基数。将全国耕地按质量等级由高到低依次划分

为一至十等，平均等级为 4.76 等。耕地质量等级及

分布区域如下图所示。

表 1  2019 年全国耕地质量情况评级 

耕地质量等级 面积/（亿亩） 比例/% 主要分布区域 

一等地 1.38 6.82 东北区、长江中下游区、西南区、黄淮海区 

二等地 2.01 9.94 东北区、黄淮海区、长江中下游区、西南区 

三等地 2.93 14.48 东北区、黄淮海区、长江中下游区、西南区 

四等地 3.50 17.30 东北区、黄淮海区、长江中下游区、西南区 

五等地 3.41 16.86 长江中下游区、东北区、西南区、黄淮海区 

六等地 2.56 12.65 长江中下游区、西南区、东北区、黄淮海区、内蒙古及长城沿线区 

七等地 1.82 9.00 西南区、长江中下游区、黄土高原区、内蒙古及长城沿线区、华南区、甘新区 

八等地 1.31 6.48 黄土高原区、长江中下游区、内蒙古及长城沿线区、西南区、华南区 

九等地 0.70 3.46 黄土高原区、内蒙古及长城沿线区、长江中下游区、西南区、华南区 

十等地 0.61 3.01 黄土高原区、黄淮海区、内蒙古及长城沿线区、华南区、西南区 

随着保护耕地的各项政策推进，2019 年公报评

价的耕地质量，相比前一次 2014 年所公布的数据，

耕地质量有较大的提升，其中较大原因是对于耕地

的基础设施的增加。短期而言，水利等基础设施的

数量不会再有大幅度的增加，因此后续的耕地质量

很大程度上依靠推动休耕轮作等生态调节方式。 

每年的中央一号文件及乡村振兴战略里都强

调粮食安全的重要性，粮食安全主要从两个方面，

一个是粮食产量安全，另一个是质量安全，这两者

都离不开耕地。保护耕地同样从耕地数量、耕地质

量两个角度落实，十八亿亩红线不能动前提下，耕

地质量的提升是农业发展的必然要求。近年来，我

国粮食产量已实现了多年连续增长的成绩，同时也

出现了产量、库存量和进口量“三量齐增”现象。其

原因一方面是国内粮食竞争力弱，国家实行最低保

护价格政策和收储政策，国内外粮价倒挂现象明显，

另一方面是，农业结构矛盾明显。农业供给侧改革

的首要任务是推进农业结构调整，尤其是品质结构，

这其中离不开对耕地的保护，实行休耕轮作，是以

提高农产品供给的有效性。但随着城市化扩张对耕

地空间的挤压以及过去粗放式的经济发展模式，耕

地数量减少、地力严重透支、水土流失，地下水超

采、土壤环境污染等问题已经成为制约农业可持续

发展的突出矛盾。这些都影响着农业的发展，提高

耕地质量是当务之急。提升地力是个长期性的目标，

目前可通过控制投入品、治理污染土壤、耕地轮作

休耕三种措施来解决这个问题，其中轮作休耕有利

于耕地休养生息和农业可持续发展最佳途径。并且

2016 年发布的《探索实行耕地轮作休耕制度试点方

案》明确规定，对休耕地采取保护性措施，禁止弃

耕，严禁废耕。不能减少或破坏耕地、不能改变耕

地性质、不能削弱农业综合生产能力，确保急用之

时能够复耕，粮食能产得出，供得上。 

3  农用地休耕生态补偿实施现状及存在的问题 

自 2016 年农业部等十部门联合发布《探索实

行耕地轮作休耕制度试点方案》，提出重点在东北

冷凉区、北方农牧交错区等地开展轮作试点。重点

在地下水漏斗区、重金属污染区和生态严重退化地

区开展休耕试点。 

从试点推行情况来看, 农户自主参与程度较低, 

总体为政府自上而下推行耕地轮作休耕制度，配合

相应的现金补偿以保证农户收益不减少。由于各省

份具体情况不同，各试点地方的休耕补偿标准不同。

2016 年中央财政整合部分项目资金 14.36 亿元，对

轮作休耕参与主体进行补偿，东北冷凉区、北方农

牧交错区等轮作地区每年每亩 150 元。休耕包含季

节性休耕和全年性休耕，针对耕地生态条件较差的

地区，例如河北省黑龙港地下水漏斗区季节性休耕
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试点每年每亩补助 500 元；湖南省长株潭重金属污

染区全年休耕每年每亩补助 1300 元；贵州省和云

南省两级作物区全年休耕每年每亩补助 1000 元；

甘肃省一季作物区全年休耕试点每年每亩补助 800

元。在资金补偿方式方面与一般农业生态补偿资金

分配方式相似，中央财政将补偿资金分配到省级,，

由省级按照实际试点推行情况因地制宜发放现金

或粮食实物补助，落实到县（乡）后再兑现到户[5]。 

针对目前休耕试点实施现状，存在一些问题。

首先最主要的问题是农户对于休耕政策参与率低，

如何提高农户的参与度或者满意度，也是学界对于

休耕研究的热点。这其中，包含着生态补偿标准如

何界定。以及实施过程中地方政府，中央政府需具

备哪些行政职能，这也是需要关注到的。 

4  法律关系构建 

4.1  各利益主体目标耦合是法律关系的构建的基

础 

在土地休耕政策实施过程中，对应法律关系的

主体最主要的是农户、地方政府、中央政府。我国

实行家庭联产承包责任制，以及后续的三权分置改

革，土地归集体所有，而农户享有承包权，经营权

归流转后的经营主体所有。因此享有承包权及经营

权的主体更注重的短期效益。而政府作为统筹管理

的一方，长远规划，注重的是长期效益。政府出台

政策，引导农户经济行为，为了达到政府的预期目

标，但是农民的目标是短期的，会产生应激性的反

应，与政策目标产生偏差，消除应激性反应，为使

两方经济行为主体的利益目标耦合，从而实施休耕

生态补偿政策[6]。 

4.2  划分各主体间的权利与义务 

4.2.1  农户的权利与义务  农户在休耕实施过程

中，是耕地最直接的利益相关者。以及由于耕地集

体所有的属性，农户在休耕过程中有是否休耕的主

动选择权。在 2020 年修改的土地管理法中，首次

体现了休耕轮作，由原先对撂荒的惩罚转向将土地

耕种更多的自由权给到了农户和其他的用地单位。

这意味着农户在选择耕种或者休耕更加考虑到自

身的利益获取程度，最直接是将政府的休耕补偿与

自己耕种生产预期效益进行比较[7]。农户是具备这

样的自主选择的权利。但在签订休耕协议后，农户

获得休耕补偿后，应尽到的义务，也是要符合休耕

的标准，休耕不意味着撂荒，也不能随意进行耕种

以及进行其他行为。必要时，能够恢复耕种，确保

粮食供给，恢复农业的有效生产。 

4.2.2   政府的权利与义务  在休耕实施过程中，

中央政府制定目标性的法律文件，地方政府根据所

在环境条件，制定具体实施政策。自上而下式的过

程，需要各级政府间统筹协调。从休耕法律文件实

施的开始，政府需要对农户上报的耕地进行甄别，

是否符合休耕补偿的标准。在补偿部分，政府需要

制定合理有效的休耕补偿标准。在签订休耕协议后，

对休耕效果及农户落实休耕的情况要做到监督管

理，有效的达到休耕的目标。政府无论在哪个阶段

都需要做好事前的甄别，这其中需要成本，事后复

查需要成本。以及农户更接近于生产，需要休耕的

地没有去休耕。事后风险也要关注惩罚。因此在实

施过程中，政府是引导方，有权取消已发放的补提，

或者对于违法违规行为进行惩罚，但也需要尽到监

督管理的义务，使财政资金的达到有合理的使用。 

4.2.3  客体法律划分范围  在休耕政策实施过程

中，对应法律关系的客体是耕地，法律角度而言，

能够做出的是对耕地标准、范围的划定，它的法律

效益由政府制定规划。目前试点的地区而言，根据

耕地特点分为，轮作地区，轮作地区的生态补偿相

比较少。休耕地区，大多是由于土壤污染严重，包

含耕地治理费用在内，生态补偿金额比轮作地区高。

政府需要制定耕地质量的标准，和具体地区范围内，

耕地质量测量，从而能够制定出生态补偿的标准，

这些关于耕地本身的划分和测量都是需要在法律

文件中具体落实的[8]。此外对于休耕行为与撂荒等

其他行为要做出明确的界定，使休耕行为具有法律

效率。 

5  农用地休耕生态补偿实施现状与法律关系构建

建议 

第一，以地方立法为主。由于各地区具体耕地

环境不同，需要当地政府因地制宜制定相关休耕政

策。针对怎样的耕地条件，进行怎样的休耕形式。 

第二，提高休耕生态补偿标准。提高休耕生态

补偿标准是提高农户休耕意愿最直接有效的形式。

此外，休耕生态补偿形式可以多元化，不仅仅局限

在经济补偿，可以拓展到其他教育补偿，政策补偿，

市场补偿等等。最直接有效引导农户自主参与到休
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耕实施的过程中来
[9]
。 

第三，加强监督。各级政府及相关部门应加强

耕地生态补偿执法工作和司法工作。 

第四，试点地区发挥“模范作用”。作为试点

地区，应加强休耕工作的落实，公开经验，报告材

料等。可供其他地区进行参考。 

第五，加强宣传。休耕法律法规实施的前提要做好

宣传。通过新闻媒体等相关渠道，增加政府，农户，

社会三者之间的信息透明度，有利于相互的监督。 

 

参考文献 

[1] 黄毅 , 邓志英 . 中国农地轮作休耕 : 制度与实践 [J]. 农业经

济,2018,{4}(01):12-14. 

[2] 陈桂权,曾雄生.我国农业轮作休耕制度的建立——来自农业发展历

史的经验和启示[J].地方财政研究,2016,{4}(07):87-94+104. 

[3] 欧名豪,王坤鹏,郭杰.耕地保护生态补偿机制研究进展[J].农业现代

化研究,2019,40(03):357-365. 

[4] 毕淑娜.耕地轮作休耕制度中美比较分析——基于生态补偿效率的

思考[J].地方财政研究,2018,{4}(09):108-112. 

[5] 丁洁.乡村振兴背景下深入推进耕地轮作休耕制度试点研究[J].四川

环境,2021,40(03):205-208. 

[6] 周 彬 , 唐 启 飞 . 我国 耕 地 休耕 问 题 研 究 [J]. 合 作 经 济与 科

技,2021,{4}(11):34-36. 

[7] 谢先雄,邓悦,刘霁瑶,卢玮楠,赵敏娟.休耕对农户非农就业的影响[J].

资源科学,2021,43(02):280-292. 

[8] 李治海,童永贞,鲁学文.轮作休耕对耕地质量提升的效果研究[J].农

业科技与信息,2021,{4}(01):9-13. 

[9] 王茂林.美国土地休耕保护计划的制度设计及若干启示[J].农业经济

问题,2020,{4}(05):119-122.

 


