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封面图说: 巴西热带雨林———美丽的巴西北部玛瑙斯热带雨林景观。 位于南美洲的亚马逊河是世界上流域最广、流量最大的

河流,孕育了世界面积最大的热带雨林,雨林中蕴藏着极丰富的生物资源。
彩图提供: 中国科学院生态环境研究中心徐卫华博士摇 E鄄mail:xuweihua@ rcees. ac. cn
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耕地生态补偿实践与研究进展

马爱慧,蔡银莺,张安录*

(华中农业大学土地管理学院,湖北 武汉摇 430070)

摘要:耕地资源稀缺的特殊国情决定耕地需要承担着重要的职能,为此我国政府采取世界上最严格的耕地保护政策,但指挥和

控制性的政策并没有发挥其应有的功效,因此,寻求一种保护稀缺耕地资源的有效手段,是当今我国耕地资源保护与生态建设

急需解决的问题。 采用文献回顾法、归纳法对国内外相关的耕地生态补偿研究进行归纳分析。 研究发现:国外对耕地的生态补

偿的研究主要集中在美国和欧盟国家,研究案例主要涉及到有机农业、生态农业、生态多样性、湿地保护、自然资源保护、栖息地

保护等方面。 国外研究的热点主要是:(1)生态补偿定量核算。 试图量化耕地的外部效益,为补偿标准建立提供参考。 (2)生
态保护成本。 保护成本核算能确保对土地所有者或者保护者充分补偿。 (3)补偿的效率分析。 它是评价补偿工具成败的一种

有效手段。 (4)补偿的空间外部性。 能确定涉及到的利益相关者。 总之,国外的研究能够形成翔实地块数据并对已做决策效

果进行分析和评价,而我国对具有生态功能价值和社会保障价值的耕地生态补偿研究涉及较少,还处于探索阶段。 国外的研究

对于推动我国耕地生态补偿研究有很好的促进作用,借鉴国外发展模式与经验,根据我国国情与耕地生态补偿发展状况提出建

立耕地生态补偿机制的政策建议。
关键词:耕地;生态补偿

Practice and the research progress on eco鄄compensation for cultivated land
MA Aihui,CAI Yinying,ZHANG Anlu*

(College of Land Management, Hua Zhong Agricultural University, Wuhan 430070, China)

Abstract: Cultivated land plays a multi鄄dimensional function. It provides not only food and fiber for human忆s use, but also
various non鄄market services such as ecological barrier in protecting environment and landscape functions in land use. In
China, limited cultivated land bears great pressure with economic development, so the most severe protection policy for
cultivated land in the world has been implemented by the Chinese government for many years, but the present command and
control policy has subtle effects. Therefore, how to find a kind of effective measurement to protect the rare cultivated land
resources in China is one of key topics for both land resources protection and ecological environment construction. The
increasing deterioration of ecological environment quality further put a heavy loading on the cultivated land ecosystem. It is
time to establish cultivated land忆s eco鄄compensation mechanisms and polices to reach re鄄distribution of economic benefits of
related stakeholders fairly and protect the quality and quantity of cultivated land resources. These mechanisms should solve
the conflict problem of cultivated land resources use and ecological environment construction simultaneously and should give
an incentive on the supply of positive externalities and restrain negative externalities.

This paper is intended to review both international and domestic academic literature in terms of eco鄄compensation for
cultivated land use. This study reveals that the initial motivation of eco鄄compensation for cultivated land was to generate
comprehensive information of policy formation and decision鄄making process of the system, while facilitating the supply of the
ecological environment and service nowadays. In the international, most successful cases are in the fields of organic
agriculture, ecological agriculture, ecological diversity, wetland protection, natural resource conservation, habitat
protection and so on, while in China current research mainly focuses on forest eco鄄compensation, mineral eco鄄
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compensation, watershed eco鄄compensation. In this paper, four main interests of researching from abroad are
comprehensively reviewed. The review indicates that calculating the compensation standards of cultivated land忆s external
benefits can provide references for the design of the mechanism of cultivated land忆s eco鄄compensation. Moreover, valuing
the cost of ecological protection can ensure full compensation to protectors or owners of land. Finally, analyzing efficiency of
eco鄄compensation can quantize the effectiveness of compensation, and analyzing spatial externalities can determine reaching
related benefit groups of eco鄄compensation. Overall, studies from abroad can provide detailed data of blocks and analyze
and assess the results of been鄄made decisions. In contrast, there is little research and still in the exploratory stage in terms
of areas such as having ecological functions or social security value in our country. The research works of overseas would be
a good promotion for our development of the research works on eco鄄compensation of the cultivated land in China. Other
countries successful development modes and experiences are very helpful for our constitution and consummation of the policy
on eco鄄compensation of the cultivated land based on our national conditions and status. For the benefit of improving China忆s
eco鄄compensation for cultivated land, several measures are recommended such as establishing supervision mechanism of
ecological compensation, building up cultivated land quality evaluation system, analyzing the performance of ecological
policy, and raising public awareness of ecological capacity of the environment.

Key Words: cultivated land; eco鄄compensation

耕地是重要人工生态系统,能够满足人类的各种基本需求,除了具有提供粮食、蔬菜、水果等农产品的生

产功能外,还具有净化空气、涵养水源、调节气候、防止水土流失、维护生物多样性、提供开敞空间及休闲娱乐

等诸多的生态系统服务功能,以及保障国家粮食安全、维护社会稳定等社会功能。 Gardner 认为保护农业生产

用地可以产生四大益处:地方和国家粮食安全保障、农民的就业保障、城市和乡村土地得以高效利用、农村天

然生境的维护[1]。 因此,耕地资源是人类赖以生存和发展的基础,是关系到一个国家经济安全、生态安全和

社会稳定的基石。
但在目前的经济发展模式中仍主要关注耕地资源的经济价值,缺乏考虑其生态价值和社会价值,且此两

部分价值在市场上难以用货币量化及实现。 为此,农地的权利所有者或使用者通常只能得到农地的经济价

值,社会价值和生态价值外溢于其他经济主体,将产生经济上的外部性。 环境经济学认为,外部性是引起资源

不合理的开发利用以及环境污染、生态破坏的一个重要原因。 伴随经济快速发展、城市化进程加快,城镇规模

不断向外扩张,致使农用地转为城市建设用地的数量逐年增多。 另一方面,生产者追逐短期经济利益,农药、
化肥的不合理利用,也致使耕地生态系统的脆弱性和土地退化的可能性表现得日益明显。 诸多因素促使耕地

资源的数量和质量在逐年降低,生态服务功能价值在不断丧失。 据 Millennium Ecosystem Assessment (MA)
(2005 年)评估显示,全球大约有 2 / 3 土地的生态系统服务价值是在不断减少的[2]。 耕地资源公共产品的属

性使得耕地边际私人收益与边际社会收益相偏离,由于政治、经济、文化等因素,让农民个体自愿去进行耕地

资源的保护更是不可能,尤其在发展中国家,指挥和控制性的保护机制已证明是无效或低效率的。 命令、管制

性政策在控制清晰的点源污染比较有效,例如工厂污水的处理等,而对于非点源污染、上下游之间通过地理位

置扩散,异质物混合污染不是很有效[3]。
针对这个问题,庇古认为可以通过政府征税和补贴加以解决,通过征税和补贴,外部效应就可以内部化

了,实现私人最优与社会最优的一致。 而科斯认为要解决外部性问题,必须明确产权[5]。 无论两人的观点如

何,但实现内部化的手段是相同的。 其中,生态补偿作为其中一种重要的方式,是促进生态环境保护的一种经

济激励手段。 因此,建立耕地生态补偿机制有助于保护耕地资源生态效益不减少和不降低,有利于达到实现

保护和改善农田生态环境的目的。
1摇 国外耕地生态补偿的实践

1. 1摇 美国耕地生态补偿的实践

摇 摇 美国对农地生态环境服务的付费已有一段长期的历史。 20 世纪 30 年代,干旱、沙尘暴、经济萧条等唤醒
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美国土壤保护的意识,美国政府开始依赖自愿的支付项目,鼓励农民对土壤保护。 其中,休耕是当时美国农业

环境的主要政策,农民可以自愿提出申请与政府签订长期合同,将那些易发生水土流失或者生态脆弱的耕地

转为草地、林地或停止耕作。 据统计,1936 年的农业修正法案每年鼓励大约 1620 万 hm2的耕地休耕;1956—
1972 年的土地银行政策,鼓励农场主短期或长期退耕一部分土地,“存入冶土壤银行,银行对按照计划退耕的

农场主支付一定的价格补贴;The Conservation Reserve Program(CRP)———第三次土地休耕开始于 1985 年农

业经济大萧条,这时期很多土地登记注册,此时关注目标已不是传统的土壤侵蚀和土壤生产力状况,项目工程

范围更广泛[6]。
随后,美国不断拓宽耕地补偿的领域及范畴。 20 世纪 80 年代中期,其农业环境政策从防止地表土壤的

损失,逐渐扩展到农业用水的污染、湿地的保护、野生动物栖息地的丧失。 美国政府利用政策管理手段促进环

境目标的实现,联邦政府在 1972 年出台杀虫剂、杀菌剂法案,禁止农业杀虫剂、农药的过度滥用;1973 年的危

险物种法案关注关键物种栖息地保护;1990 年补偿引入到湿地保护计划(Wetlands Reserve Program,WRP)中;
最近野生动物栖息地激励计划(Wildlife Habitat Incentives Program ,WHIP)的出台,它作为濒临危险物种法案

的一种补充受到重视。 政府为推进计划或者项目的实施,对由此给当地居民造成的损失提供可能的经济补

偿。 补偿的力度关系到制度的激励效果,也是政策得以达到预期目的的基本条件。 在 2002 年的农业法案中,
政府提议将更多资金投入到环境保护政策中,每 1 美元拿出 90 美分投入到农民身上,同时为了增加保护计划

的基金,建议将每年 20 亿美元巨额资金,由商品计划投入到保护计划中。 对农地的保护,美国联邦政府和州

政府也通过土地利用控制分区和税收政策控制城市发展过程中对乡村土地的占用,政府推行土地发展权购买

制度(Purchase of Development Rights,PDRs)和土地发展权转移制度(Transfer Development Rights,TDRs),以此

来限制农地的城市流转。
1. 2摇 欧盟耕地生态补偿的实践

1986 年英国建立 ESA( Environmentally Sensitive Areas)项目,这是第一个欧共体(欧盟前身)农业的环境

项目,目标是保护景观价值和栖息地,以此提高乡村公共优美的环境。 随着发展,ESA 项目增加到 43 个,其中

22 个在英格兰,10 个在苏格兰,所有的 ESA 项目中约有 14%的土地是农业用地[7]。 ESA 项目中所有补偿资

金来源英国和欧盟各国政府的纳税。 在 2003 年,英格兰参与者签订的协议已经增加到 12445 份,覆盖土地面

积达到 64 万 hm2,合同期限是 10a,每年支付一次补偿。 其中,2003 年给予农民补偿金额达到 5300 万美元。
环境敏感地区的 40%—90%的土地注册到 ESA 项目中,而农业发展条件较好,环境质量较高地区的注册率较

低,仅有 24% 。 欧盟每个会员国确定本国最低良好耕作实践水平(Good Farming Practice,GFP) [8],获得第一

阶段的政府补助,包括农业补贴和价格支持,如果农民通过不断努力 GFP 超过基线水平,则相应能获得较多

补贴支持。 欧盟耕地生态补偿额与耕地质量呈较强相关,耕地质量越高则获得补偿额越高,该政策鼓励农民

提高耕地的地力,保护耕地资源。
在 20 世纪 90 年代,瑞士对农业政策进行了改革并制定新的环境目标(制止农业生物多样性的丧失和濒

危物种的蔓延),在利用农业区 ( The Utilised Agricultural Area,UAA) 建立生态补偿区域计划 ( Ecological
Compensation Areas ,ECA) [9]。 在欧洲山区的农村如奥地利、瑞士(北方)和意大利(南部)、德国等,城市居民

在此度过他们的假期,需要支付其享用的农业景观服务,充分体现休闲农业的景观游憩价值[10]。
2摇 国外耕地生态补偿的研究现状

2. 1摇 生态价值定量估算

耕地不仅提供食物、纤维等可以计量的市场价值,还提供开敞空间、维护生物多样性、保育环境等所具有

的非市场价值,科学、合理地评估耕地价值,尤其是非市场价值,形成完整的资源成本核算体系,是构建耕地资

源生态补偿机制的基础工作。 为了量化非市场价值的大小,许多学者提出了评估方法,如 Bohm 提出条件评

估法(CVM),该方法以抽样方式,询问受访者为不确定财产所额外支付(Willingness To Pay,WTP)和愿意接受

补偿(Willingness To Accept,WTA)。 CVM 是广泛使用的经济评估方法,1992 年 Drake[11]讨论瑞典农地景观的
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非市场价值,应用 CVM 评估其非市场价值在 975 克朗 / hm2;1997 年 Hackl 和 Pruckner 研究澳大利亚乡村旅

游者支付意愿,发现乡村旅游者支付意愿超出当地农业环境补贴[12]。 但有一些研究者认为环境的多尺度属

性使该评估方法对许多复杂的环境保护措施可能不是很有效。 经济学家和其他研究者不断对 CVM 进行设

计,提高 CVM 的效用,基于 Multiattribute 的 VIS(Value Integration Survey Approach)就是在 CVM 决策技术上不

断改进的结果。 Robin S. Gregory 调查太平洋西北部的居民,比较 VIS 和 CVM 调查方法,显示 VIS 得出的平

均价值是 CVM 方法的 1 / 4[13]。 Duke[14]运用关联分析 评估公众对农地非市场服务的偏好程度,结果表明 1
英亩土地的外部效益在 0 美元到 1000 美元不等。 Greenley 等使用亨利模型来估算水资源的保护价值[15];
Brent L. Mahan[16]利用特征价值法评估湿地的价值,结果表明湿地规模每扩大 1hm2,周围居住价值每平方米

将提高约 12. 5 美元;距湿地每接近 305m,居住价值每平方米将提高约 90. 8 美元。 成本法是基于减少的成本

或者代替的成本。 例如:土壤肥力减少,就需要通过提高肥力维持产量不变,提高肥力所花费的成本就是减少

土壤肥力支持系统的价值。 Costanza 等综合利用直接、间接各种评价技术,评价生态系统服务价值,核算出每

类生态系统的生态服务价值,结果表明全球生态服务价值量是 33 万亿美元,是全球 GNP 的 1. 8 倍[17]。 非市

场价值方法逐渐成熟,农地非市场价值的测度为耕地的生态补偿奠定基础。 运用不同研究方法与角度,揭示

出农业景观、清新空气、生物多样性等给消费者带来巨大福利,对人类正确开发利用自然资源,优化农业景观

格局和配置,确定生态补偿的标准有很大作用。
2. 2摇 生态保护成本核算

耕地生态补偿标准的核算,必须考虑保护主体对耕地进行保护所花费的成本,这对土地所有者或者保护

者充分补偿———通过税收减免或直接支付,具有一定指导意义。 但遗憾的是,在对公共产品属性的土地进行

管理时,在可考虑的公平的补偿方法中,人们对成本的获得和管理的知识了解不多,结果使补偿即不现实也不

符合资源管理的成本收益法。 如,1993 年美国危险物种法案(ESA)并不能有效地防止野生动物栖息地的丧

失。 1998 年美国 240 份投票中有 72%的人赞同保护公园、开敞空间、耕地资源和其他的设施,所有这些需花

费的成本高于 75 亿美元。 Martin B. Imain[18]对佛罗里达州西南部农地栖息地保护成本进行评估时,认为成

本包括购买成本与管理成本。 佛罗里达州西南土地管理目标主要有防火、水质污染、外生物入侵和其他破坏

性人类活动,管理目标实现需一定成本。 管理成本包含实施成本、研究、监测、教育成本,实施成本除了购买成

本,还包括购买时的谈判成本、调查成本、评估成本等。 Falconer et 等把农业环境交易成本概念化,并核算

ESA 计划所组成的交易成本[19]。 如果政府提供环境服务其花费成本过高,补偿支付可能就会降低,会造成不

良土地利用的继续[20]。 农民在获得耕地保护补偿后也存在耕地保护成本,据 stefano pagiola[8]统计,农民每年

花费管理监测成本占支付收入的 15%左右,如果提供支付不充足或者继续提供环境服务成本较高,成本不能

抵消收益,会诱导土地的不合理利用,因此,保护成本的核算可以避免土地资源配置的低效。
2. 3摇 补偿效率分析

生态补偿制度实施的效率评价是近年的研究热点。 各地政府在保护耕地生态环境和生态系统所采取的

生态补偿或是环境服务支付政策是否有效率,或保护成本与保护效益之间的相互关系,已成为学者量化评价

补偿工具成效的一种有效手段。
在以保护面积作为衡量保护计划成功与否的标准时,美国马里兰州在过去 50a 的时间里,已经失去一半

的农田,从 400 万英亩下降到 220 万英亩。 如果按照这个速度预测,未来 25a 内 50 万英亩的农地、林地将被

开发利用,土地流转的趋势促使 PDR 和 TDR 逐步发展,最终支付机制和准入资格标准上都会发生变化。 Lori
Lynch[1]等运用 Farrell 效率分析,把项目的总体目标定为保护规模最大化、保护农地的生产力、保护最脆弱农

场、保护大块成片土地,这 4 个目标作为 Farrell 效率分析方法的产出,通过技术效率(TE)和成本效率(CE)得
出 TE 和 CE 较高的,这表明该补偿机制变化、补偿标准提高后保护地块的各种特征相互协调。

Roger Claassen 等[6]以美国的理论上和实践上的经历为例,设计农业环境项目的成本收益。 美国农业环

境政策的历史一直以土地休耕为主导,关注土壤的侵蚀和土壤的生产力,现在比较广泛关注的是野生动物栖
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息地、水质量、空气质量和传统的土壤保护等环境政策所对应的环境目标。 与此同时,政策制定者也考虑收益

和成本,竞争性的竞价提高美国生态保护项目的成本效率。 在 2002 年国会重新调整退耕和保护工作之间的

平衡并运用环境收益系数(Environmental Benefit Index,EBI)分析成本收益的效率。
Bernstein 认为土地休耕对农业收入有积极影响[8]。 Heimlich[21] 研究认为商品价格与农业保护支出量呈

负相关,暗示农产品价格越高,农民越不愿意保护土地资源,因此与农户长期签订的契约难以保证执行,同时

支付农民的补偿一般都是固定补偿,存在补偿信用风险[22]。 农户在与政府或者企业签订合约时存在信息不

对称,同样在经济利益驱使下,也受到道德风险与信用风险困扰。 如美国 1993 年危险物种法案是有争议的,
并不能有效防止野生动物栖息地丧失,许多私人土地所有者产生反保护情绪。 生态补偿或者环境服务

(Payment for Environmental Services,PES)的实施影响当地利益,Bruno locatelli 基于个体土地所有者角度,运用

模糊多标准分析方法,评价 Costa Rica 的环境服务支付[23](PSA,特指 Costa Rica 的 PES),研究结果显示:PSA
对经济的负面作用被正面的生态、社会效益所抵消,PSA 对穷人影响比对富人强烈。 还有一些研究者认为耕

地生态补偿提高低收入地区农民收入,在一定程度上缓解贫困,实现经济发展与环境保护的协调。
2. 4摇 空间外部性探讨

外部性理论认为,空间外部性导致土地资源配置不能达到帕累托最优。 PES 或者生态补偿逐渐成为一种

基于市场解决外部性的非市场环境服务工具,为提供者进行经济激励,从而保护生态系统服务,然而缺乏空间

差异性可能导致效率的丧失[24]。
农业空间外部性潜在影响农民土地利用决策,影响当地的经济福利和环境的可持续性。 许多空间外部性

的产生是依赖于距离,土地利用边界外部性影响最强,距离土地利用越远,土地利用的破坏或改良越弱,外部

性的形成和生态边缘效应之间是一致的,称为“边缘效应冶 [25]。 空间外部性认知有利于社会最优空间分析,
在这一空间范围,可能发生外部性转移,众多利益相关者重新分配经济利益,是形成生态补偿理论基础,空间

外部性充分体现公平与效率。 例如,传统农业与现代有机农业的土地利用模式,有机农业的建立需要种植者

承担高额生产成本,但大量正外部性溢出,而传统农业生产成本低,负外部性溢出,两者之间相互影响与渗透,
Dawn 提出两者土地利用模式之间建立缓冲区[26]。 20 世纪 60 年代后期以来,生态系统服务的价值已受到高

度关注。 Lars Hein 分析了生态系统服务的空间尺度,它研究不同生态系统服务的价值尺度下不同的利益相

关者[27]。 空间尺度可以大到宏观全球尺度,小到微观地块尺度。 例,荷兰德威登自然保护区湿地生态系统服

务供给,湿地提供芦苇,渔业供应,娱乐和自然保护。 在德威登湿地,芦苇和渔业部门受益者仅仅是本地区

(市级规模),娱乐涉及到市级和省级规模,而自然保护涉及到利益相关者可能是国家或者国际水平,生态系

统服务在不同空间尺度利益相关者可能有不同的利益。 当以生态系统服务价值为基础,形成和实施生态系统

管理计划时,考虑生态系统服务价值尺度是非常重要的,它为建立公平合理耕地生态补偿机制提供保障。
3摇 国内耕地生态补偿的实践与研究现状

3. 1摇 国内耕地生态补偿的实践

耕地资源的数量和质量随着社会经济发展、城市化和工业化进程的加快呈现出减少和下降的趋势,威胁

着中国粮食安全和生态环境建设。 政府在耕地保护方面做了各种各样的努力。 1986 年 7 号文件中“中共中

央、国务院关于加强土地管理、制止乱占耕地的通知冶首次提出要“运用经济手段冶,但这个经济手段是对一些

行为进行罚款,以辅助行政手段能更好的减少耕地资源的破坏。 我国实行严格的耕地保护政策,以后相继出

台 “基本农田保护条例冶、“耕地总量动态平衡政策冶、“耕地占补平衡制度冶、“土地用途管制制度冶等相关制度

及措施强化对农田的管理及保护,建立耕地占用补偿制度。 1998 年《中共中央关于农业和农村工作若干重大

问题的决定》指出:“禁止毁林毁草开荒和围湖造田,对过度开垦、围垦的土地,要有计划有步骤地还林、还草、
还湖冶,国家逐步关注生态效益和生态环境的建设。 1999 年开始试点的退耕还林还草的政策,并与 2000 年出

台了《国务院关于进一步做好退耕还林还草试点工作的若干意见》及 2003 年实施的《退耕还林条例》。 中国

制定了退耕还林 10a 规划,准备 10a 内退耕还林 530 万 hm2,控制水土流失面积 3600 万 hm2[28],国家每年向退
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耕还林农户无偿提供粮食补贴和每公顷 300 元现金补助等一些惠民政策,以提高当地生态环境状况和促进农

民收入的增加[29]。 退耕还林还草工程是中国首次大规模采取的生态建设补偿措施,不仅有效遏制生态环境

脆弱地区的破坏,而且在保护和恢复地力、实现生态效益和经济效益“双赢冶的目标方面都起到显著作用。
我国政府目前农业补贴,虽然没有涉及到生态补偿思想,仍属于产业结构调整,但它是农业生态补偿的一

种模式。 国家每年粮食直接补贴与种粮综合补贴政策目的是保障农民利益,提高农民的收益水平,稳定农产

品市场,保证粮食等农产品购销畅通。 2009 年提出增加农民种粮补贴,发放每亩最低不少于 10 元的粮食直

接补贴标准,同时较大幅度增加农民种粮补贴,中央安排 100 亿元资金,对购置农业机械补贴。 农业补贴政策

对保护农民利益、促进粮食生产的发展有一定的积极作用,耕地生态补偿机制的建立为农业补贴提供理论支

持和补贴标准量化的依据。
3. 2摇 国内耕地生态补偿的研究现状

长期以来,传统经济学对农地价值的认识仅仅停留在单纯的或狭义的经济价值(农产品价值)的基础上,
忽视了农地所拥有的生态功能、景观功能、食物安全以及世代公平等社会价值与生态价值[30],或耕地价值应

体现耕地的经济价值、社会价值和生态价值[31鄄33]。 为了更好的保护耕地资源,学者们从不同的角度研究耕地

资源生态价值,为耕地生态补偿机制的建立奠定了坚实的基础。 例如,牛海鹏、张安录[34] 在耕地资源保护外

部性测算中,核算了耕地资源的生态效益;宋敏、张安录[35]在对湖北农地资源外部性价值量估算时,尝试估算

生态服务价值;李秀霞等[36]从完全资源价格角度出发,探讨了农用地生态价值构成,并利用资源环境经济学

的影子价格法、市场替代法、碳税法对其生态价值进行评估;李翠珍、孔祥斌等[37] 探讨耕地资源经济价值、社
会保障价值、生态价值的估算方法,并计算出北京的生态价值 2005 年为 70. 87伊108元,但生态价值供给能力

总体呈下降趋势,生态价值的总体需求和多元需求呈不断增长趋势,所以需要保持和提高耕地表面的植被覆

盖度,为此政府有必要对农民因种植耕地给予其一定的生态补偿;谢高地等[38]估算出我国农田生态系统具有

19509. 1伊108元的价值,其中农田生态系统自然过程提供和产生的价值占 41. 9% ,人类种植业活动过程产生

的价值占 58. 1% 。 张孝军从区域需消耗耕地和实际耕地盈余与赤字提出补偿标准[39];从耕地保护和粮食安

全角度考虑,朱新华[40]把外部性补偿界定为粮食主产区和粮食主销区之间的经济关系;蔡银莺、张安录[41鄄42]

应用 CVM 和 HPM 等非市场价值评估技术,就不同区域、不同类型农地的生态系统服务价值及休闲农业景观

游憩价值进行货币化计量。 蔡运龙、霍雅勤[43]通过对谢高地等人研究成果进行自然条件差异修正,核算三县

的耕地生态服务价值分别为 352052. 03、303730. 98 、211691. 29 元 / hm2,呈现东低西高的区域差异。
一些学者从理论上探讨耕地生态补偿。 曹明德[44]从土地资源生态补偿概念着手阐述土地生态补偿实现

模式和土地生态补偿的基本法律制度;田春,李世平[45] 从耕地资源生态补偿的必要性、合理性和有效性 3 个

方面进行分析;杨永芳[46]总结了国内外土地征收补偿中都存在着生态补偿缺失的问题,认为建立有效的市场

化运作手段,通过对农地生态价值的正确评估,公平、合理的补偿失地农民的损失;俞奉庆,蔡运龙[47] 认为耕

地资源价值重建为农业补贴政策提供了理论依据和实施标准,农业环境补贴作为耕地资源生态价值的实现应

补贴给农民。
生态补偿的标准是补偿机制建立的核心问题,也是外部性内部化一种直接方式。 补偿标准关系到补偿的

力度和补偿效果[48鄄49],补偿标准的确定除了依据合理的核算技术工具外,还需要考虑支付能力、土地资源特

征、环境背景和主体生态环境的认知等因素。 例如,有学者认为目前的补偿标准较低,耕地价值是现有征地补

偿标准的 2. 51 倍[50鄄51];章锦河[52]分别以居民退耕还林还草的直接收益损失、退耕还林还草的生态效益、游者

与当地居民的生态足迹效率差来确定补偿标准,直接收益损失最低,户均应补偿 2159 元,人均应补偿 472 元。
要确定合理补偿标准,必须对保护区生态系统服务价值有较完善的认知和评估。
4摇 结论与讨论

我国人多地少、有限的耕地资源在经济发展中所承受的压力日益加剧,耕地资源稀缺的特殊国情决定了

耕地承担更加重要的职能,为此我国政府高度重视耕地资源的保护,采取世界上最严格的保护政策。 同时,土
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地资源发挥生态屏障功能的重要程度也被国家重视,并提上议事日程。 例如,党的十七大报告指出,要建立健

全资源有偿使用制度和生态环境补偿机制,形成有利于保护耕地、水域、森林、草原、湿地等自然资源和物种资

源的激励机制;市县乡级土地利用总体规划编制指导意见的通知中,也强调耕地的生态屏障功能。 因此,结合

我国政策背景和土地基本国情,借鉴国外成功经验,探索符合我国国情国力的耕地生态补偿机制已迫在眉睫。
耕地生态补偿评价已成为生态环境经济所涉及的领域,其最初研究动机是产生政策形成的综合信息和分

析制度决策过程,补偿基本目标不是在环境上产生价格标识,而是对人类生态环境服务供给产生影响。 国外

农地生态补偿的研究经过 20 多年发展,已较为成熟。 通过文献分析,可以发现国内外的研究热点不同、研究

水平不同。 (1)国外的研究能够形成翔实地块数据,对已做决策效果进行分析和评价,而我国对具有生态功

能价值和社会保障价值的耕地生态补偿的研究涉及较少。 目前研究主要集中在森林生态补偿、矿产生态补

偿、流域生态补偿,对耕地生态补偿研究还处于起步探索阶段,案例研究不多,而国外涉及到有机农业、生态农

业、生态多样性、湿地保护、自然资源保护、栖息地保护等方面。 (2)国内的补偿主要是以政府为主导的补偿

模式。 例如,农业补贴政策,政府决定补偿多少,如何补偿,而农民根本没有参与补偿机制,补偿标准较低,补
偿不能因地制宜,比如,退耕还林、退耕还草补偿中,全国分为长江流域及南方和黄河流域及北方两个区域,补
偿分别是 2625 元 / (hm2·a)和 2100 元 / ( hm2·a)。 而国外是政府和市场相结合补偿模式,农民通过与政府谈

判、签订合同、甚至竞价方式参与机制建设,调动农民保护耕地资源的积极性。 (3)国内外对补偿标准的核算

中,如何内化保护或破坏生态环境行为的外部性理论上应是确定生态补偿的标准和依据,但由于外部性错综

复杂,至今量化仍是一个难题。 国内外研究案例中补偿标准的研究的较少,方法主要是意愿调查法,这种方法

主观性较强,而且和人的认知、文化、地域等有很大的关系,研究方法应当多元化,把直接市场技术和替代市

场、假想市场交叉相结合。 (4)国内外的研究集中在宏观某一尺度均质地块耕地生态补偿的研究或者微观异

质地块研究,不能把两者相统一,地块之间并没有形成联系。 在具体核算较少考虑时间和空间变化,时空变异

规律对耕地补偿的影响,主要是考虑到耕地资源可持续性和补偿的区域公平与效率。
国外的研究对于推动我国耕地生态补偿进一步发展有很大的好处,借鉴国外发展模式与经验,提出建立

我国耕地生态补偿机制政策建议。 (1)建立生态补偿的监管机制。 欧美等国家耕地相关生态补偿措施和制

度实施已经 20 多年,生态补偿对保护脆弱地区生态环境和提高收入特别是低收入人群的福祉有一定成效,但
也存在着政策建立后监管体系不健全,存在道德风险和信用风险的隐患,导致目标无法实现和政策实施效率

低下等一些问题。 因此,应建立生态补偿的监管机制,保证生态补偿目标的顺利实现。 (2)建立耕地质量评

价体系。 耕地生态补偿的目标是保护耕地资源质量和数量得以维持,补偿不能仅仅是生态价格的标识,而是

生态服务价值的不断供给。 欧盟各个国家的最低良好耕地实践水平暗含不同等级质量不同的补偿标准,将进

一步激励保护耕地资源。 因此,建立耕地质量评价体系显得尤为重要。 (3)生态政策绩效分析。 政策建立之

前的事前分析和政策建立后的事后分析非常重要,事前评价是没有保护或者可持续利用时,潜在社会价值的

损失;后者假设恢复衰退或者破坏的生态系统潜在价值的获得,即包括建立政策和执行政策时的管理成本、实
施成本、监管成本等与各种收益之差。 (4)提高公众生态环境的认知能力。 耕地生态补偿必须得到全社会的

关心和支持,应注重宣传从而提高公众生态补偿意识,特别是与耕地资源息息相关的农民的意识,使公众通过

谈判、签订合同、甚至竞价方式积极参与生态保护和建设中来。 公众认知能力提高同时也可促进市场补偿机

制发育,缓解以政府为主导的补偿压力。
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