
 

1 

湖南省耕地保护绩效评价 

黄华丽1 胡贤辉 

（湖南师范大学资源与环境科学学院，湖南长沙 410081） 

【摘 要】耕地资源作为粮食生产的命根，是人类生存和发展的物质基础。湖南省作为全国农业大省之一，也面

临着耕地资源的数量减少和质量下降的严峻问题。选取湖南省 14 个地市（州）作为样本，采用数据包络分析法（Date 

Envelopment Analysis，简称 DEA 法）并结合理论分析，从横向和纵向两个维度综合评价了湖南省 14 个地级市（州）

的耕地保护绩效。结果显示，2010-2013 年湖南省耕地保护的整体绩效较好，但地市（州）之间存在一定差异，其

中长沙、株洲等 8 个城市连续四年有效，郴州和怀化保护绩效较低。对耕地保护提出针对性的措施，以期为提高湖

南省耕地保护绩效和实现可持续发展提供一定的理论和政策参考。 
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耕地保护直接关系到粮食安全、生态安全和社会稳定。“以占世界 7％的耕地养活了占世界 22％的人口”反映了我国人均耕

地的严峻形势。1994 年，美国学者布朗的书《谁来养活中国》引起举世哗然。近年来，城市建设占用耕地资源的数量在逐年增

长，对耕地保护工作造成巨大困扰，国内外学者和业内工作人员越来越关注耕地保护制度在落实过程中发挥的效用。因此，对

湖南省各地级市（州）耕地保护绩效进行评价，分析地区差异并提出相应措施以提高整体绩效是非常必要的。 

1 研究综述 

1.1 国内研究动态 

国内大多学者在耕地保护研究上逐渐从局部放眼到整体，将目光从数量转移到质量方面，对耕地保护的研究内容多集中在

制度建设、制度完善层面，而关于保护绩效方面较少涉及。国内研究可归纳为建模量化、具体评价和解决措施三个方面。 

1.1.1 建模量化。翟文侠和黄贤金通过构建多元回归模型，分析了 1984-1999 年我国耕地保护政策的运行效果；谭术魁、张

红霞从数量保护的角度着手，采用 DEA 法评价了我国 2000-2007 年的耕地保护政策绩效，总结出耕地保护政策具有总体效率高、

规模效率递增或保持、纯技术效率高的特点。 

1.1.2 具体评价。包括分具体区域评价和分具体制度评价。袁露影利用主成分分析法等方法，通过构建评价指标体系对湖南

省 13 个地级市和一个自治州 2006-2010 年的耕地保护政策进行绩效评价，得出娄底市的耕地保护政策的效用值最高，株洲市最

低的结论；江文红对湛江市地方政府不同时期的耕地保护绩效做了比较；李武艳、王华等对我国东部沿海地区耕地占补平衡制

度的绩效进行了评价；张全景从经济学的视角评价了山东省土地用途管制的耕地保护绩效。 
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1.1.3 解决措施。张银行提出完善耕地保护行政管理制度，增强中央监察和地方管理能力；何李萍建议建立土地管理新机制，

从全面规划各项用地，规范耕地使用流程等方面来落实耕地保护制度。 

1.2 国外研究动态 

美国、日本等国家在城市化、工业化进程中大都建立了系统的耕地保护法律体系、高度集约的城市化规模建设和耕地保护

补偿机制来提高农民的积极性，并取得了良好效果。汤姆丹尼尔斯等指出，耕地流转为城市用地象征着社会进步，而不会对耕

地供给产生严重威胁。西欧国家的土地需求量已处于较稳定的状态，因此后续的耕地保护制度较少侧重数量保护，而重点研究

如何对耕地资源进行合理配置。与中国政府以行政控制为主的耕地保护制度不同，西方国家偏爱采用经济手段，例如土地开发

权购买制、农业税等来限制耕地非农化。Brabech 和 Smith 比较了开发权购买、集群方案在影响耕地破碎化上的效用程度，发现

前者比后者效果更理想。 

2 耕地保护现状分析 

湖南省 2011 年严格落实土地占补平衡制度，连续 12 年实现土地占补平衡。据预测，湖南省 2015 年、2025 年耕地需求量分

别为 36653 万 hm
2
、399.48 万 hm

2
，从 2009 年到 2013 年，湖南省耕地面积保持小幅增长的趋势（见图 1)，为实现耕地供应量与

需求量同步，湖南省必须严格保护现有耕地总量不再减少。根据第二次土地调查结果，湖南省人均耕地面积仅 0.055hm
2
，远低

于全国人均 O.O93hm
2
的水平。其 14 个市（州）的人均耕地，介于 0.04-0.08hm

2
之间，最少的为娄底市（仅 0.044hm

2
）。为改变

此困境，湖南省制定了一系列耕地保护措施，但在城市经济日益繁荣的拉力和农村劳动力向城市转移的推力共同作用下，耕地

保护效果不尽人意。耕地保护对湖南省甚至是全国和全球来说，都是一项颇具挑战性的难题。 

 

3 评价方法与模型构建 

3.1 研究区域和数据来源 
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DEA 法是用来衡量投入和产出的决策单元相对效率的方法。由于其不需要预先估计参数，因此在避免主观因素和简化运算、

减少误差等方面有着不可低估的优越性，是目前效率评价模型中最有效的方法之一。本文以湖南省 14 个地级市（州）作为研究

样本，2010-2013 年为评价年份，选取 6个主要指标构建指标体系，采用 DEA 法进行耕地保护绩效评价。本文数据均来源于《湖

南省统计年鉴》、《湖南省农村统计年鉴》（2011-2014）《湖南省各市州统计年鉴》（2011-2014）、《湖南省各市州国民经济和社会

发展统计公报》（2010-2013）和《土地利用总体规划(2006-2020）》。 

3.2 指标体系的构建 

影响耕地保护绩效的因素大致可归纳为内部性指标、投入指标、产出指标和外部性指标。本文基于 DEA 模型构建了投入-产

出指标体系（详见表 1）。 

 

4 评价过程及结果分析 

4.1 评价过程 

一般地，采用 DEA 方法进行绩效评价主要包括三个步骤，即构建输入、输出指标体系；将数据代入模型运算和分析评价结

果，具体步骤见图 2。 
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4.2 结果分析 

将收集整理的原始数据代入 BC
2
模型，运用 DEA 分析软件 DEAP2.1 对数据进行运算，得到 14 个地级市（州）耕地保护绩效

的结果。2013 年运算结果见表 2。 
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4.2.1 总体评价。一般用综合效率来判断某个决策单元（DMu)是否有效。综合效率＝l，即有效；综合效率≠1，即无效。从

运算结果可知，湖南省耕地保护整体绩效处于偏上水平，但仍有提升的空间。2010、2011、2013 年均有 9个综合效率＝l的 DMU

有效，5个综合效率＜l的 DMU 无效，2012 年 8 个 DMU 有效，6个 DMU 无效，且均无弱有效性的 DMU。由此可见，湖南省 14 各市

州的耕地保护绩效相差较大，但各年份之间的耕地保护绩效差异较小。其中长沙、株洲、湘潭、衡阳、邵阳、岳阳、常德和张

家界 8个城市的 DEA 值连续 4年有效。它们的规模效率、技术效率和规模效率均等于 1，说明其均达到了“技术有效”和“规模

有效”的最佳状态，因而投入和产出是相适应的。造成此差异的原因是经济发展不同步和地方落实耕地保护制度的力度不一样。

长沙、株洲、岳阳等地经济较发达，生产总值位居湖南省各市州前几名，且注重对“三农”的资金投入。张家界的旅游业发达，

且以山水风景著名，因此重视对土地及生态环境的保护。邵阳经济发展水平相对较低，农村人口比例较大，第一产业主导地位

明显。 

4.2.2 横向比较。横向比较是按相同年份对不同市州进行比较分析。 

(1)2010 年耕地保护绩效 DEA 分析。2010 年的综合效率和纯技术效率走势基本一致，呈“W”形且有明显分层，规模效率相

差不大，说明综合效率受纯技术效率影响较大。从综合效率分析，以 0.850 为界，第一层为益阳、永州和湘西，均大于 0.98，

保持较高水平。第二层为郴州、怀化和娄底，其中仅 0.770。除湘西外，其余地级市的规模报酬均处于递增状态，这表明这些城

市还可以增加投入。 
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(2)2011 年耕地保护绩效 DEA 分析。2011 年分层现象仍然存在，且差距扩大。湘西由 2010 年的有效变为 2011 年的无效，

永州由无效变为有效。虽然益阳的纯技术效率达到 1，但其规模效率为 0.993，因此最终为无效无效，需要加大技术性投入，扩

大产出。益阳、怀化、娄底和湘西的规模报酬可以在增加一定投入后持续增长，而郴州的规模报酬呈递减趋势，如果继续增加

投入不仅不会带来产出的增加，还可能造成产出的减少，因此要想实现规模效率最优化应该减少投入规模。 

(3)2012 年耕地保护绩效 DEA 分析。2012 年的分层现象较上年有所减弱，6个市州的 DEA 值大小比较排序为：益阳＞湘西＞

永州＞娄底＞怀化＞郴州，规模效率均很接近于 1,最高的为湘西，最低的为娄底。益阳、郴州、怀化、娄底和湘西的规模报酬

仍存在一定上升空间，应追加投入以扩大规模，而永州应选择不再追加投入。 

(4)2013 年耕地保护绩效 DEA 分析。在 2013 年，永州恢复为 DEA 有效，郴州和怀化两地的综合效率和纯技术效率均较低，

规模效率却高达 0.962、0.936。这是由于两地在耕地保护中投入的资源没有得到高效利用，从而造成投入冗余和产出不足的双

重困境，好在其规模报酬较高，且处于随投入增加而增长的状态。在接下来的耕地保护中，郴州和怀化应该重视技术投入，提

高资源的有效利用率，提高产出水平。 

4.2.3 纵向比较。纵向比较是指分别按不同年份对相同市州进行比较分析，除了连续四年 DEA 有效的长沙等 8个城市，分别

对益阳等 6个地级市（州）4个年份的综合效率进行纵向比较。 

2010-2013 年，益阳等 6个地级市（州）的综合效率总体上表现为波动性，波动程度因地而异。郴州和怀化的波动较小，但

整体处于较低水平，分别在 2011 年和 2013 年处于最低。永州在 2011 和 2013 年均达到 1，湘西于 2010 年达到最高，且逐年递

减，和纯技术效率图走势基本吻合。益阳连续 4年无效，大体上呈递减趋势。娄底的波动较大，在 2011 年达到最高点 0.879,2010

年处于最低点 0.770。此外，2010-2013 年以来，2010 年综合效率的平均值最高，为 0.952,2011、2012 和 2013 年分别为 0.951、

0.937 和 0.939。2011 年之后逐年下降的趋势表明目前湖南省耕地保护的绩效水平相对于往年在下降，不是很理想。 
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4.2.4 投入冗余-产出不足分析。当综合效率、纯技术效率和规模效率均＝l时，则投入冗余值和产出不足值均为。，说明投

入和产出都处于饱和状态；当综合效率＜1，纯技术效率习，但规模效率＜1 时，则投入冗余值和产出不足值均为 0；当综合效

率、纯技术效率和规模效率均＜l时，则投入冗余值和产出不足值均不为 0。在 DEA 无效的市州中，郴州和怀化的耕地保护绩效

连续四年非有效，投入冗余和产出不足是主导因素，本文主要针对郴州和怀化两个城市，从投入冗余和产出不足两个角度来分

析其耕地保护制度绩效较低的原因，并指出改进方向和幅度。 

(l）郴州。郴州 2010-2013 年连续四年均存在投入冗余和产出不足，其中投入冗余以支农财政投入和农业机械总动力的冗

余为主，支农财政投入最高冗余 80.289 千万元，农业机械总动力的冗余最高达 100.97 万 kw。郴州经济发展水平不高，城市化

率较低，产业结构仍以第一产业为主，因此农业从业人员出现冗余。支农财政投入和农业机械总动力存在大量冗余与当地政府

未有效利用支农资金和农机设备有关，导致粮食作物产出严重不足，但其规模报酬呈递增趋势，说明可以加大其他要素投入，

减少冗余投入，从而提高规模报酬。往后怀化应积极稳妥地转移农村剩余劳动力，适当减少财政支农资金，加大农业科技投入，

引导农民走向“高产、高质、高效”的现代化农业道路。 

(2）怀化。怀化耕地保护绩效非有效的原因是支农财政投入、农业机械总动力大量冗余和农民人均纯收入不足。农业机械

总动力冗余处于逐年增长的态势，结合实际情况分析，怀化处于传统农业向现代农业转变的过程中，农业机械化还不够成熟，

政府预见了未来农业机械化的发展前景，但没有考虑到当地农民受教育程度不高、人均纯收入较低等实际情况，导致大量农业

机械设备得不到有效利用。因此减少支农财政和农业机械的投入，给予农民专业技术指导，提高农民人均纯收入，可以有效提

高怀化耕地保护绩效。 

5 提高湖南省耕地保护绩效的主要对策 

5.1 中央政府继续完善相关制度的建设 

中央政府是耕地保护制度的制定者，在耕地保护制度完善中承担着主要职责。耕地保护是一种非常重要的活动，要保证耕

地保护达到预期效果，必须给这种活动按照一定原则建立一定的秩序，而秩序的建立需要以制度作为保障。因此中央政府要坚

持完善正式制度和非正式制度，使耕地保护工作规范化、法制化和有效化，同时具有人性化和灵活性。 

5.2 地方政府进一步贯彻落实相关制度 
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在耕地保护的长久过程中，可以说“三分靠管理，七分靠执行”，充分说明了地方政府执行力的重要性。因此各地方政府要

结合当地实际情况，制定地方性法规、规章等，将耕地保护工作纳入法治化轨道。严格落实耕地占补平衡制度，确保行政区域

内耕地质量不下降。进一步完善基本农田保护制度，建立基本农田保护与农业补贴、粮食生产补贴相挂钩政策，同时依靠科技

进步，改革和创新生产技术，提高产出水平，保证粮食安全。建立奖惩制度，激励耕地保护行为，带动全民参与耕地保护。 

5.3 农户提高对耕地保护的认识 

农户在耕地保护中具有双重身份，既是耕地保护的主要承担者，也是耕地保护的重要对象。一方面，农民要努力学习耕地

保护相关知识，增强耕地保护意识，承担耕地保护的义务。另一方面，农民应提高法律意识和主人翁意识，当耕地遭遇非法侵

害时，能运用法律手段来维护自己的合法权益。 

6 研究结论 

耕地保护绩效评价是一项比较新的研究课题，近年来受到越来越多的关注。本文选取湖南省所辖的 14 个地级市（州）作为

研究对象，选取 3个投入指标和 3个产出指标，运用数据包络分析法（即 DEA 法）从投入-产出效率的角度对耕地保护绩效进行

评价，并对评价结果做出总体和具体分析，得出了一些成果。概括如下：
①
湖南省耕地保护绩效整体位于偏上水平，14 个地市（州）

的耕地保护绩效差异较大，而年际变化较小；
②
投入冗余和产出不足是导致某些地区耕地保护绩效不高的主要原因，重点对郴州

和怀化两个低效率城市做了具体原因分析并提出相关建议；
③
结合结果分析，从中央政府、地方政府和农民角度出发，分别提出

了提高耕地保护绩效的对策。 
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