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耕地保护视角下基层农业管理效能提升研究

刘佳鑫

大连工业大学，中国·辽宁 大连 116000

摘要：耕地保护是保证国家粮食安全的主要手段，基层农业管理效能的好坏直接影响到耕地保护政策的落实情况。

本文从耕地保护的角度出发，从制度执行、部门协同、主体参与、资金管护四个方面分析目前基层农业管理存在的

现实困境，找出效能不足背后体制机制、主体激励、监督保障方面的原因。依托整体性治理、多中心治理理论，从

制度完善、跨部门协同、多元主体激活、资金管护机制建设四个方面提出优化路径，以提高县乡耕地治理能力，实

现耕地数量、质量、生产功能协同保护。
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Abstract: Farmland protection is a key means to ensure national food security, and the effectiveness of grassroots 
agricultural management directly affects the implementation of farmland protection policies. This paper starts from the 
perspective of farmland protection and analyzes the current practical problems in grassroots agricultural management 
from four aspects: policy enforcement, interdepartmental collaboration, stakeholder participation, and fund management. 
It identifies the reasons behind the inefficiency in terms of institutional mechanisms, stakeholder incentives, and 
supervision guarantees. Based on holistic governance and polycentric governance theories, it proposes optimization 
paths in four areas: improving systems, cross-department collaboration, activating multiple stakeholders, and building 
fund management mechanisms. The goal is to enhance county and township farmland governance capabilities and 
achieve coordinated protection of farmland quantity, quality, and production functions.
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0 引言
保障粮食安全是我国长期坚持的重大战略，耕地是

粮食生产的主体，形成了数量控制、质量提高、生态保护

三者并重的“三位一体”保护体系。为守住耕地红线，国

家出台了永久基本农田划定、高标准农田建设、遏制耕地

“非农化”、管控“非粮化”等一系列制度，构建起自上

而下的耕地保护政策体系，但是政策在县乡基层落地时，

治理目标与实践成效存在明显偏差，政策执行衰减问题突

出，耕地保护成效高度依赖基层农业管理执行能力。县乡

属地管理模式下耕地保护存在治理碎片化问题，涉农部门

职责边界不清、跨部门协同不足，农户参与渠道有限，农

田工程长效管护机制缺失，重建设轻管护问题突出，基层

管理效能短板制约耕地保护政策落地。现有的研究大多从

顶层制度和建设模式入手，从县乡基层管理效能角度出发，

对执行困境、内在机理和落地路径进行系统的分析研究还

比较缺乏。本文根据已有的调研资料，找出基层农业管理

的现实困境，剖析效能不足的原因，提出提升路径，以期

完善县域耕地保护协同治理体系，提高耕地保护制度执行

效力。

1 核心概念与理论基础
1.1 核心概念界定

基层农业管理，本文定义为县乡两级政府及其涉农部

门为保护耕地所开展的实施、协调、监督行为的总和。耕

地保护的各项制度安排最终要落实到县乡，高标准农田建

设的组织实施、用途管制的日常执行、建后管护的落实、

补贴发放和面向农户的政策沟通等，都是其具体内容。基

层政府既是永久基本农田划定的主要规划者，又是各类建

设项目占用耕地的直接决策者，其管理行为在相当程度上
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决定耕地保护制度的执行效果。

在此基础上，本文提出耕地保护视角下的农业管理效

能概念，用来刻画基层把耕地保护政策转化为现实成效的

能力。参考已有研究，可以从制度的明晰力、知行力、行

动力、督导力四个方面来衡量，分别体现制度的可操作性、

执行主体的认同和把握、意愿和能力以及监督的有效性。

耕地保护任务最终要达到面积稳定、质量提高、良田良用

的目的，效能高下也由此体现出来。

1.2 支撑理论基础

多中心治理理论认为公共事务治理不能固守政府单中

心的自上而下指挥秩序，应该建立政府、市场和社会多元

主体共同参与、相互制约的治理格局。高标准农田建设既

有工程建设属性，又有社会治理属性，其监督管理困境是

由于单一治理中心模式下决策缺乏科学性、公众参与度低

等问题造成的，需要依靠多元主体的良性互动来解决[1]。

整体性治理理论针对新公共管理带来的碎片化问题，

提出“逆部门化”和“协同整合”，以需求为导向推动治

理职能整合和跨部门协同。现实中永久基本农田、高标准

农田和粮食生产功能区“三块田”分别由自然资源、农业

农村等部门管理，存在空间错位、目标偏离、治理逻辑偏

差等问题，需要用整体性治理逻辑来统合。

2 耕地保护视角下基层农业管理效能现实

困境
2.1 制度落地层面：制度可操作性不足，政策知行

错位

现行耕地保护相关制度文本大多侧重于宏观目标的设

定，面向县乡基层的配套实操细则供给较少，制度明晰力

不足的问题比较明显。高标准农田建设缺少与地方场景相

匹配的简易验收规范，耕地“非粮化”行为的处置措施缺

乏刚性约束，占补平衡实施过程中“占优补劣”现象一直

存在，宏观制度向下传导落地时容易出现执行偏差。与此

同时，基层政策宣传工作存在短板，制度知行力难以保障，

农户对永久基本农田管控规则、高标准农田建设相关约束

条款的认知有限。已有调研结果表明，接近一半的农户对

高标准农田项目内容基本不了解，政策认知鸿沟直接制约

基层耕地保护政策落地效果，造成政策目标与农户行为之

间的错位。

2.2 部门协同层面：条块分割治理，多头管理带来

执行冲突

在目前的耕地保护体系中，永久基本农田、高标准农

田和粮食生产功能区构成的“三块田”分别由不同的行政

主管部门来管理，自然资源部门负责永久基本农田的管护，

农业农村部门负责高标准农田的建设与粮食生产功能区的

管控，各个板块的治理目标存在分化。永久基本农田管控

重在耕地数量的保护，高标准农田建设重在耕地质量的提

升，粮食生产功能区重在耕地粮食生产功能的保持，各个

板块的考核导向相互独立，没有形成统一的协同考核机制，

空间错位问题比较明显[2]。机构改革之后，农田建设领域

多部门职责边界仍未完全厘清，职能交叉、责任推诿问题

时有出现。项目实施阶段各部门独立开展工作，工程设计

环节缺少对农户耕作需求的充分调研，造成沟渠道路设计

与田间实际生产条件不符，路比田低、渠比田高的工程错

配问题，直接降低了农田工程建设效果。

2.3 多元主体层面：政府单中心运行，市场与社会

参与缺失

基层耕地保护一直实行政府单中心监管模式，治理委

托代理链条过长，项目招投标、竣工验收等环节存在寻租

隐患，基层专业人员配置不足，不能对农田工程质量、耕

地地力开展专业化评估。农户是耕地的直接使用者，在项

目规划、施工、验收的全过程里话语权较小，部分农户担

心高标准农田建设会限制经济作物的种植，参与积极性不

高。从表 1 可以看出，农户对高标准农田整体认知度较低，

比较不了解和完全不了解的农户合计超过一半，大部分农

户认为工程后期管护不好，存在质量退化风险。耕地地力

保护补贴存在发放错位，补贴大多发放给土地承包户，实

际种粮经营主体难以受益，形成领补贴者不管护耕地的矛

盾，削弱种粮主体保护耕地的积极性。施工、监理单位容

易受利益驱动而偷工减料，不能根除，监理约束力不足，

市场主体监督作用没有得到充分释放。

表 1 调研区农户高标准农田认知与管护调研统计

调查选项 占比（%）

对高标准农田非常了解 3

对高标准农田比较了解 18

对高标准农田一般了解 30

对高标准农田比较不了解 30

对高标准农田完全不了解 19

高标准农田后期管护效果差，工程质量下降 46

管护效果一般 35

后期管护效果明显，建设水平稳定 19

2.4 资金与管护层面：资金配置不合理，重建设、

轻管护问题突出

高标准农田建设资金分配大多采取一刀切的方式，没

有考虑到平原和丘陵山区地形条件的不同，丘陵山区地块

零散、施工难度大，实际建设成本明显高于现有的补助标
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准，地方只能压缩建设标准开展项目施工，农田工程建设

质量难以得到稳定保障。与项目建设阶段的资金投入相比，

建后管护制度供给明显不足，管护责任主体界定不清，管

护专项资金普遍缺失。据已有调研数据可知，半数以上的

高标准农田项目后期管护措施落实不到位，配套农田工程

设施随时间推移逐步损耗退化。农田基础设施属于公共物

品，搭便车行为普遍存在，农户个体主动管护意愿不高，

项目建成之后长期效益难以持续释放，重建设、轻管护的

矛盾成为耕地保护长效运行的主要障碍。

3 基层农业管理效能不足的内在成因
3.1 体制机制成因

条块分割的行政体制是造成基层农业管理效能低下的

深层次体制原因。现行体系下各个涉农部门实行垂直管理，

部门考核指标相互独立，横向协同没有制度保障。耕地保

护的各项任务大多依靠临时性专班或者部门间个别协商来

推进，还没有形成常态化的跨部门协作平台，也没有形成

制度化的职责清单和信息共享机制。永久基本农田划定、

高标准农田建设、粮食生产功能区管控与考核各自为政，

信息壁垒造成治理要素不能整合，最终造成治理碎片化。

3.2 主体激励成因

责权利不对等、多元主体激励约束机制缺失，是管理

效能不足的主体激励原因。就基层政府而言，长期以来以

GDP 为导向的绩效考核使耕地保护的激励明显不足，加之

欠发达地区保护的耕地越多、付出的保护成本越高，而相

应的经济补偿又不到位，地方推进耕地保护的内生动力随

之弱化。就农户而言，耕地保护具有明显的外部性，保护

收益大部分外溢，个人所能直接获得的收益很少；地力保

护补贴按照承包面积普惠发放，并没有与农户实际的耕地

地力保护行为挂钩，保护者得不到激励，制度的激励作用

因此失效。就市场主体而言，工程建设过程缺少覆盖全过

程的社会监督，对工程承包商、监理机构的失信惩戒约束

不够，逐利行为难以得到有效规制。

3.3 监督保障成因

监督保障机制的失衡是管理效能不足的重要成因。现

有的土地督察主要是对耕地数量的变化进行监督检查，对

耕地质量的提升、建后管护和“非粮化”管控的监督比较

薄弱，监督的重点与耕地保护“三位一体”的目标不匹配。

与此同时，基层没有建立完善的社情民意反馈和激励机制，

耕地保护相关信息公开不足，信息不对称问题严重，社会

公众无法获取有效的信息参与监督，多元主体协同监督的

格局还没有真正形成，弱化了基层耕地保护的整体治理

效能。

4 耕地保护导向下基层农业管理效能提升

路径
4.1 完善制度细则，提升制度可执行性，夯实制度

执行基础

制度落地的前提是配套细则的完备性，要立足县域治

理场景细化地方操作规范，补齐高标准农田验收、工程质

量问责、耕地“非粮化”处置等配套制度的短板，减少宏

观政策与基层执行之间的弹性偏差。同步优化耕地地力补

贴发放机制，打破普惠式补贴的固有模式，使补贴标准同

农户实际耕地保护行为相挂钩，构建起“谁保护、谁受益”

的利益分配格局[3]，用制度设计强化耕地保护正向激励。

同时持续开展面向农户的政策宣讲工作，系统普及永久基

本农田管控要求和高标准农田建设相关规则，弥合基层政

策认知鸿沟，提高制度知行力，为耕地保护政策落地筑牢

群众认知基础。

4.2 推进整体性协同治理，破解条块分割多头管理

难题

针对部门条块分割造成的治理碎片化问题，可以借鉴

多田套合改革思路，在县级层面建立常态化跨部门协同工

作机制。统筹自然资源、农业农村、水利、财政等涉农部

门，整理出明确的权责清单，打通各类耕地资源数据底座，

搭建统一的信息共享平台，使永久基本农田、高标准农田、

粮食生产功能区在底图编制、项目实施、考核评价等环节

实现协同联动，化解“三块田”空间错位、目标分化的矛

盾。在农田项目前期规划设计阶段，充分调研农业经营主

体的耕作诉求，把田间生产实际纳入工程设计考虑范围，

避免沟渠道路建设脱离农业生产现实的问题，从源头上提

高工程的适配性。

4.3 构建政府 - 市场 - 社会多中心协同治理格局，

激活多元主体动能

根据多中心治理理论，创建多元主体协同参与的治理

架构，见图 1。政府端理顺监管权责边界，加强基层业务

人员专业能力培训，创建项目全过程信息公开渠道，畅通

群众意见反馈渠道。从市场角度来讲，规范项目招投标管

理，压实工程监理主体责任，建立工程承建、监理单位失

信惩戒机制，依靠制度约束来遏制施工环节的机会主义行

为。从社会层面保障农户在项目规划、施工、验收、后期

管护全过程的参与权，依靠村集体经济组织搭建参与载体，

引导普通农户和新型农业经营主体共同参与工程监督，完

善配套参与激励机制，充分释放社会力量在耕地保护治理
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中的监督价值[4]。

图 1 基层耕地保护多主体协同治理逻辑示意图

4.4 优化资金配置，健全建后管护长效机制

资金分配机制要结合区域自然禀赋做差异化调整，摒

弃简单“一刀切”的补助模式，根据丘陵山区施工难度大、

建设成本高这一特点加大资金保障力度，统筹整合涉农项

目资金，提高财政资金的使用效率。扭转重建设、轻管护

的惯性，明确高标准农田建后管护的责任主体，设立管护

专项资金，建立农户自主管护和乡镇常态化督查相结合的

管护模式，通过管护合同固定各方责任，配套奖惩约束机

制，持续维护农田基础设施的功能，保证高标准农田长期

稳定发挥耕地保护和粮食生产的效能[5]。

5 结语
本文主要对耕地保护场景下基层农业管理效能问题进

行分析，找出基层耕地治理在制度、部门协同、主体参与、

资金管护等各方面的诸多障碍，从体制机制、激励约束、

监督体系角度阐述原因，提出系统性的提升策略。本文依

靠文献调研展开分析，没有依靠实地调研得到一手数据，

研究结论的区域适配性还需要后续实证检验。后续研究可

以选取典型县域开展实地调研，量化评价各项治理措施的

实施效果，不断优化基层耕地保护治理方案，为筑牢粮食

安全根基提供更加细致的经验支撑。
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