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Abstract：With the rapid development of social economy, the urbanization level of our country is accelerating, the urban area is expanding,
and the cultivated land resources are facing the risk of over occupation. The sharp decrease of cultivated land has a negative impact on the
national food security and ecological environment. Under the background of the gradual reduction of cultivated land area, the state has
formulated policies related to the balance of cultivated land occupation and compensation, in order to make contributions to the protection
of cultivated land, the promotion of efficient use of land resources, and the maintenance of national food security and social stability. This
study evaluated the policy performance of cultivated land occupation and compensation balance in Guangdong Province from the
perspective of time from 2000 to 2016, and evaluated the policy performance of cultivated land occupation and compensation balance in 21
cities of Guangdong Province from 2011 to 2015 by constructing PSR model from the perspective of space. The evaluation results showed
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摘 要：随着社会经济的迅猛发展，我国的城市化水平不断加快，城市面积不断扩张，耕地资源面临着被过度占用的风险，耕地的

锐减对国家的粮食安全及生态环境产生了负面影响。在耕地面积逐渐减少的背景下，国家制定了耕地占补平衡相关政策，以期

保护耕地、促进土地资源的高效利用以及维护国家粮食安全和社会稳定。本研究从时间角度对广东省 2000—2016年耕地占补平

衡政策绩效进行评价，从空间的角度通过构建PSR模型对广东省21个市2011—2015年耕地占补平衡政策绩效进行评价。结果显

示，在时间维度上 2000—2016年政策绩效呈阶段性上升的特点，2016年上升至最大值。在空间维度上，广东省耕地占补平衡政策

绩效存在明显的区域差异，粤东、粤西地区在落实耕地占补平衡政策方面取得较好的绩效成果，其中粤西沿海和粤西北山区实施

绩效最好，而珠三角平原地区实施绩效较差。最后，在广东省耕地占补平衡政策绩效评价的基础上，从缓解耕地占补平衡压力、

加大惠农力度、耕地提质、引入社会资金等四个方面提出合理有效的建议。
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随着社会经济的迅猛发展，我国的城市化水平不

断加快，城市面积不断扩张，耕地资源面临着被过度

占用的风险，耕地的锐减对国家的粮食安全及生态环

境产生了负面影响，耕地资源在社会快速发展的背景

下面临着严峻的挑战。耕地是粮食生产的基本保障，

保护耕地就意味着保护国家长久发展的生命线。耕

地占补平衡政策是快速城市化进程中土地资源利用

问题的有效解决方案[1]。耕地占补平衡政策在耕地

保护方面发挥的作用会随着城市发展愈加重要。自

1997年至今，耕地占补平衡政策已执行了二十余年，

在此期间不断地发展变化。耕地占补平衡政策被学

者们分为三个发展阶段[2-3]。第一个阶段是以 1997年

发布的《中共中央 国务院关于进一步加强土地管理，

切实保护耕地的通知》为起点，为数量平衡政策期；第

二个阶段为耕地占补数量-质量平衡期（2004—2010
年），从 2004年《国务院关于深化改革严格土地管理

的决定》的发布为起点，国家既强调了数量要达到平

衡，也开始注重耕地质量平衡；第三个阶段为耕地占

补数量-质量-生态平衡政策期（2011年至今），2011
年国务院发布的《土地复垦条例》中首先提出在耕地

占补平衡中要兼顾数量效益、质量效益和生态效益。

在耕地占补平衡要求不断提高的背景下，对耕地占补

平衡制度长期的实施绩效进行评价，能有针对性地优

化耕地保护制度，切实保障国家粮食安全[4]。因此，

针对广东省耕地占补平衡政策绩效进行评价可以有

效判断广东省落实耕地占补平衡政策的执行力，分析

其发展过程中的相关影响要素，以提高耕地占补平衡

政策实施绩效。

目前国内学者对耕地占补平衡政策的研究多集

中在耕地占补平衡制度[5-8]、耕地占补平衡质量评价

与考核[9-12]、耕地占补平衡存在问题与对策等[13-15]，较

少学者专门针对耕地占补平衡绩效评价开展研究。

目前对耕地占补平衡政策绩效的研究主要从单一的

角度出发对政策实施后的绩效进行评价，而较少从多

个角度出发去进行全面综合的评价，缺乏系统的评价

指标体系。因此，本研究参考前人的方法和结果，系

统性地从时间和空间角度对广东省的耕地占补平衡

政策进行绩效评价，并且从评价指标构建的过程中选

取了耕地数量、质量和生态相关的指标进行了综合评

价，从而有效弥补了上述缺陷，以期为建立完整的耕

地占补平衡政策绩效评价体系提供一定的理论和技

术支撑。

1 材料与方法

1.1 研究区概况

广东省地处中国大陆最南部。东邻福建，北接江

西、湖南，西连广西，南临南海，珠江口东西两侧分别

与香港、澳门特别行政区相连，西南部雷州半岛隔琼

州海峡与海南省相望。广东省陆地面积为 179 800
km2，岛屿面积为 1 592.7 km2。截至 2016年底，全省

共有农用地 149 458 km2，占全省陆地面积的 83.12%，

其中耕地26 076 km2，园地为12 660 km2，林地 100 270
km2，牧草地 31 km2；建设用地 20 376 km2，占全省陆地

面积的 11.33%，其中城镇村及工矿用地 16 567 km2，

交通运输用地 1 867 km2，水库及水工建筑用地 1 943
km2；未利用地9 883 km2[16]。

广东省属于东亚季风区，从北向南分别为中亚热

带、南亚热带和热带气候，是中国光、热和水资源最丰

富的地区之一。广东省山脉大多与地质构造的走向

一致，以东北-西南走向居多，如斜贯粤西、粤中和粤

东北的罗平山脉和粤东的莲花山脉；粤北的山脉则多

为向南拱出的弧形山脉，此外粤东和粤西有少量西

北-东南走向的山脉；山脉之间有大小谷地和盆地分

布。平原中珠江三角洲平原最大，潮汕平原次之，此

that, in the time dimension, the policy performance revealed the characteristics of periodic increase from 2000 to 2016, and the increase in
2016 was the hightest. In the spatial dimension, there were obvious regional differences in the performance of cultivated land occupation
and compensation balance policy in Guangdong Province. Eastern and western Guangdong had achieved good results in the implementation
of cultivated land occupation and compensation balance policy, among which western Guangdong coastal area and northwest Guangdong
mountainous area had the best performance, while the Pearl River Delta plain area had poor performance. Finally, based on the
performance evaluation of cultivated land occupation and compensation balance policy in Guangdong Province, reasonable and effective
suggestions are given from four aspects：alleviating the pressure of cultivated land occupation and compensation balance, benefiting
agriculture policy, improving the quality of supplementary cultivated land, and introducing social funds into the response mechanism of
cultivated land occupation and compensation balance.
Keywords：balance policy of farmland occupation and compensation; policy performance evaluation; PSR model; Guangdong Province;

time and space
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外还有高要、清远、杨村和惠阳等冲积平原。根据

《2016年广东国民经济和社会发展统计公报》，2016
年全省实现地区生产总值（GDP）79 512.1 亿元，比

2015年增长 7.5%。其中，第一产业增加值 3 693.6 亿

元，增长 3.1%，对GDP增长的贡献率为 1.9%；第二产

业增加值 34 372.5 亿元，增长 6.2%，对GDP增长的贡

献率为 36.8%；第三产业增加值 41 446.0 亿元，增长

9.1%，对GDP增长的贡献率为 61.3%。分区域看，珠

三角地区 GDP 为 67 905.3 亿元，占全省比例为

79.3%。粤东西北地区GDP共为 17 788.4 亿元，占全

省总值的 20.7%，东翼、西翼、山区分别占 6.9%、7.6%、

6.2%。

1.2 数据来源

本研究主要数据来源于《广东统计年鉴》《中国国

土资源公报》《广东省国土资源公报》（2000—2016）以

及相关土地变更调查数据、耕地质量年度更新成果等。

1.3 研究方法

1.3.1 基于时间角度的广东省耕地占补平衡政策的绩

效评价

基于时间角度的广东省耕地占补平衡政策的绩

效评价选择广东省作为评价对象，以构建耕地占补平

衡政策绩效评价指标体系为工具，对广东省耕地占补

平衡政策的绩效进行评价。为便于前后对比分析，选

取 2000—2016年为评价时段，采用主成分分析法进

行评价，并对评价结果进行分析。主成分分析法在多

元统计分析方法中被使用较多，该方法具有对数据降

维的作用，在减少变量的同时，利用少数综合变量反

映原本数据的信息[17]。此方法的原理为：借助一个正

交变换将具有相关性的变量转化成不相关的少数综

合变量，这在代数上表现为将原随机向量的协方差阵

变换成对角形阵，在几何上表现为将原坐标系变换成

新的正交坐标系，使之指向样本点散布最开的 p个正

交方向，然后对多维变量系统进行降维处理，使之能

以一个较高的精度转换成低维变量系统，再通过构造

适当的价值函数，进一步把低维系统转化成一维系

统[18]。评价具体步骤如下：

（1）构建评价指标体系。耕地占补平衡政策绩效

评价是一项系统、复杂的工作，涉及了与耕地相关的

众多因素，故选取合适的评价指标对于评价广东省耕

地占补平衡政策绩效显得尤为重要。本研究根据广

东省耕地占补平衡实施的现实情况，并结合国内外关

于耕地方面的政策实施绩效评价所构建的评价体系，

选取了 10个指标作为基于时间角度的广东省耕地占

补平衡政策绩效评价的指标。由于耕地占补平衡政

策每个时间段内提出的要求不一致，且评价时间跨越

较长，指标体系主要是从耕地占补数量平衡方面进行

绩效评价，评价指标体系见表1。

（2）原始数据的Z值标准化。根据评价指标体系

从《广东统计年鉴》《广东省国土资源公报》以及相关土

地变更调查数据库等途径获取数据。在原始数据基础

上，运用SPSS对数据进行Z值标准化。Z值标准化是将

所有变量进行Z值标准化处理，即每一变量值与其平均

值之差除以该变量的标准差[19]。具体公式如下：
Zij = ( Xij - Xi ) / Si （1）

其中：Xi为各变量算术平均值；Si为各变量的标准差；

Zij为标准化后的变量值；Xij为实际变量值，然后将逆

指标前的正负号对调。

（3）主成分分析。利用 SPSS软件中因子分析的

主成分分析，将旋转方法选择为Kaiser标准化最大方

差法。根据获得的特征值及累计贡献率，选取特征值

大于 1的前 4个成分因子作为主成分因子，前 4个成

分累积贡献率达到 92.50%，故选取 4个主成分与 10
个指标来评价广东省 2000—2016年耕地占补平衡政

策执行绩效。

从成分矩阵（表 2）可知，第一主成分中因子负荷

较大的指标是第一产业固定资产投资、粮经比、农民

人均可支配收入、人均耕地面积、复种指数，这些指标

可划为农业经济指数；第二主成分中因子负荷较大的

指标是耕地保有量、单位耕地产量，归为耕地质量变

化指数；第三主成分中因子负荷较大的指标是非农建

表1 耕地占补平衡政策绩效评价指标体系

Table 1 Performance evaluation index system of cultivated land
occupation compensation balance policy

评价目标
Evaluation
objectives
耕地占补
平衡政策
绩效评价

评价指标
Evaluating indicator

耕地保有量

非农建设占用耕地面积

补充耕地面积

耕地总量动态平衡

第一产业固定资产投资

单位耕地产量

复种指数

粮经比

农民人均可支配收入

人均耕地面积

指标函数
Index function

年末耕地总数量

非农建设用地占用耕地的数量

年末补充耕地的数量

年末耕地面积与年初耕地面积比

农林牧渔业等第一产业投资

单位耕地的粮食产量

农作物总播种面积与耕地面积比

粮食作物与经济作物比

农民人均可支配财政收入

耕地面积与总人口比
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设占用耕地面积、补充耕地面积，归为政策执行力度

指数；第四主成分中代表的指标是耕地总量动态平

衡，归为耕地数量平衡指数。

（4）由主成分分析得到成分得分系数矩阵，根据

得分系数矩阵得到总绩效得分的线性表达式。通过

主成分的线性组合表达式，将标准化数据通过表达式

计算得到各成分的得分，将各成分的方差贡献率作为

因子权重，对主成分得分进行线性加权求和，最终得

到耕地占补平衡的综合得分。

总得分是一个相对值，可根据最大-最小规范法

对其进行线性变换，将其映射到新的数据区间，此步

骤有利于对结果进行比较分析，映射公式为：

X′ = X - Xmin
Xmax - Xmin

( X′max - X′min ) + X′min （2）

式中：X表示原始数据；X′表示映射后得到的数据；
Xmax 表示原始数据的最大值；Xmin 表示原始数据的最

小值；X′max 表示转换后数据的最大值；X′min 表示转换

后数据的最小值。

1.3.2 基于空间角度的广东省耕地占补平衡政策的绩

效评价

（1）PSR模型。加拿大统计学家Rapport和Friend
于 1979 年提出了压力-状态-响应（Pressure-State-
Response，PSR）模型，后被经济合作与发展组织

（OECD）和联合国环境规划署（UNEP）广泛应用于研

究环境问题。随着城市化和工业化进程的加快以及

城市人口的剧烈增长，耕地将会面临越来越大的压力

（P）[20-21]，耕地占补平衡政策就显得尤为重要；而在压

力之下，区域内落实耕地占补平衡工作后的耕地规

模、质量以及区域的经济和粮食安全等状态（S）将会

发生改变；而政府或土地管理者会对这些状态的变化

作出对应的响应（R），缓解耕地占补平衡实施的压

力，还原一个良好的状态。PSR模型通过作用-反馈-
再作用的循环过程，不断提高耕地占补平衡的有效

性，从而最终达到保护耕地的目标（图1）。

（2）指标体系构建。根据耕地占补平衡政策评价

的PSR模型框架，遵循指标选取的科学性、系统性、可

操作性、可比性、相互独立性等原则，并在参考已有国

内外相关文献成果、结合广东省实际情况的基础上，

从压力、状态、响应三个方面选取了 13个具有典型性

的耕地占补平衡政策绩效评价指标，该指标体系分为

评价目标、评价对象、评价指标和指标函数 4个层次

（表 3）。压力指标主要反映人口增长、人类活动、经

表2 旋转后的成分矩阵

Table 2 Composition matrix after rotation
指标
Index

农民人均可支配收入

第一产业固定资产投资

粮经比

人均耕地面积

复种指数

单位耕地产量

耕地保有量

非农建设占用耕地面积

补充耕地面积

耕地总量动态平衡

主要成分Main component
1

0.967
0.943
-0.927
-0.823
-0.659
-0.095
0.398
0.168
0.190
0.085

2
0.160
0.201
-0.129
0.450
0.241
0.933
0.818
-0.055
0.342
0.103

3
0.094
0.125
-0.192
-0.163
-0.320
0.119
0.108
0.943
0.868
-0.063

4
0.068
0.064
-0.024
-0.229
-0.536
-0.059
0.212
-0.001
-0.007
0.972

图1 PSR模型框架体系结构图

Figure 1 PSR model framework architecture
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济发展等对耕地占补平衡政策实施工作的压力；状态

指标主要反映耕地占补平衡政策实施后的各项成果，

即政策的执行结果；响应指标主要是指土地管理者根

据压力、状态及其变化而作出的相关的应对措施。

（3）TOPSIS 法。 TOPSIS 法（Technique for order
preference by similarity to ideal solution）是根据有限个

评价对象与理想化目标的接近程度进行排序的方法，

用于在现有的对象中进行相对优劣的评价。其基本

原理是通过测算评价对象与最优解、最劣解的距离来

进行排序，并以评价对象与最优解的相对接近程度来

作为评价对象优劣的依据[22]。以此作为 PSR模型下

耕地占补平衡绩效评价指标体系中压力-状态-响应

3个子系统的测算方法。

TOPSIS法运算评价的结果只能反映压力-状态-
响应各系统的值，不能反映系统之间相互作用、相互

影响的关系。协调度作为反映系统各要素之间相互

作用、相互影响程度的指标，可以有效表征各系统之

间的协同作用。因此，引入协调度函数来对压力-状
态-响应系统整体情况进行评价[23]。

Ci = CP
i + CS

i + CR
i

CP2
i + CS2

i + CR2
i

（3）
式中：Ci为第 i个评价单元的协调度指数；C P

i 、C S
i、C R

i

分别为第 i个评价单元的压力、状态、响应子系统的

评价值。

为了更直观清晰比较出广东省 21个城市耕地占

补平衡政策绩效高低，引用效用值对PSR模型评价结

果进行高低比较，并规定效用值的取值范围为 [0，
100]，即绩效最高的效用值为100，最低的效用值为0，
计算公式如下：

Vi = Ci - Cmin
Cmax - Cmin

× 100 （4）
式中：Vi表示第 i个样本耕地占补平衡绩效的效用值；
Ci表示第 i个样本 PSR系统的协调度值；Cmax 表示 i个

样本中的 PSR系统最大协调度值；Cmin 表示 i个样本

中的PSR系统最小协调度值。

2 结果与分析

2.1 基于时间角度的广东省耕地占补平衡政策的绩

效评价

通过主成分分析获得成分得分系数矩阵，每个主

成分具有一个线性表达式。通过主成分的线性组合

表达式，将标准化数据通过表达式计算得到各成分的

得分，将4个成分的方差贡献率作为因子权重，对4个

主成分得分进行线性加权求和，并将总得分通过公式

（2）映射到 1~10区间内，方便对结果进行比较分析，

最终得到广东省 2000—2016年耕地占补平衡的综合

得分。

根据广东省 2000—2016年耕地占补平衡政策绩

效评价结果（表 4），从时间角度上看，广东省耕地占

补平衡政策绩效呈现阶段性上升的特点（图 2）。

2000年广东省耕地占补平衡政策处于初步适应期，

政策实施刚起步，绩效值较低，且呈下降趋势。在

2001年底，广东省国土资源厅连续发布了《广东省非

表3 PSR模型的耕地占补平衡政策绩效评价指标体系

Table 3 Performance evaluation index system of cultivated land occupation compensation balance policy based on PSR model
评价目标

Evaluation objective
耕地占补平衡政策绩效评价

评价对象
Evaluation object

压力

状态

响应

评价指标
Evaluating indicator

建设占用耕地年均比例

建设占用耕地等别

耕地压力指数变化率

农田旱涝保收变化率

水土协调度变化率

农民人均可支配收入变化率

人均粮食产量变化率

耕地化合物投入量年均变化率

人均耕地面积变化率

耕地增减变化系数

补充耕地面积

补充耕地质量等别

人均耕地后备资源

指标函数
Index function

建设用地占用耕地面积与耕地总面积比例

建设用地占用耕地的平均质量等别

最小人均耕地面积与人均耕地面积比例

旱涝保收面积与耕地面积比例

水资源量与耕地面积的比例

农民人均纯收入年均变化率

粮食产量与总人口的比例

耕地中农药化肥投入量

耕地面积与总人口比例

耕地增加面积与耕地减少面积比例

补充耕地的面积比例

补充耕地的平均质量等别

耕地后备资源面积与总人口比例
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农业建设补充耕地管理办法》和《广东省补充耕地易

地开发管理规定》，这两项政策实施后取得较好的成

果，此后连续两年的绩效迅速提升。到 2004年，广东

省耕地占补平衡政策绩效出现了大幅度下降，由于在

数量平衡政策期（1997—2003年）只追求耕地数量的

平衡，导致大量优质耕地丢失，单位耕地产量从 2003
年的 371 t下降到 2004年的 332 t。同时，2004、2005
年作为“十五”发展阶段的收关年，广东省加大了经济

发展的力度，建设用地的需求也持续扩大，耕地占补

平衡政策绩效值持续走低。但是以 2005年为一转折

点，之后耕地占补平衡政策绩效值逐年稳步上升，这

是由于广东省在 2005年末及 2006年初连续发布了多

项关于耕地占补平衡的考核办法，这些政策的发布标

志着耕地占补平衡进入数量-质量平衡的可操作时

期，更多关注到补充耕地质量中。2008年为又一重

要转折点，耕地保有量和非农建设占用耕地降至研究

时间段内最低值。因此国家出台了多项补充耕地面

积的通知，将具备有效灌溉和农作物种植条件的园

地、山坡地开发整理为耕地，并进一步加大耕地转非

农建设用地的限制。大力加强土地整治，提升耕地质

量，并把加强耕地质量建设作为一项常态化工作考

核。广东省耕地占补平衡政策绩效值逐步稳定上升，

说明政策逐渐发挥效果。

根据广东省 2000—2016年耕地占补平衡政策绩

效评价结果（表4）可得到图3。从图3可以看出，作为

第一主成分因子的农业经济指数，评价时间段内呈现

平稳上升的趋势；作为第二主成分因子的耕地质量变

化平衡指数呈 V 字型变化趋势，其中最低值出现在

2006—2008年之间，这与耕地占补平衡政策的发展

相吻合，在 2006年之前处于数量平衡政策阶段，耕地

表4 广东省2000—2016年耕地占补平衡政策绩效评价综合得分

Table 4 Comprehensive scores of performance evaluation of cultivated land occupation compensation balance policy
in Guangdong Province from 2000 to 2016

年份
Year
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

成分1
Component 1

-1.388 7
-1.251 0
-0.572 7
-0.825 0
-0.616 6
-0.730 2
-0.558 2
-0.539 7
0.145 5
0.181 7
-0.061 3
0.190 9
0.806 8
1.042 5
1.261 9
1.224 3
1.689 8

成分2
Component 2

1.727 3
1.200 4
0.458 3
0.520 2
-0.758 0
-0.915 4
-1.610 2
-1.166 3
-1.515 1
-1.106 6
-0.171 3
0.333 5
0.675 8
0.352 7
0.702 3
0.555 4
0.716 9

成分3
Component 3

-0.070 4
-0.736 9
-0.309 6
0.779 8
-1.085 8
-0.207 5
1.370 4
0.983 2
-2.206 7
-0.498 9
0.891 3
1.374 6
-0.324 9
0.262 1
-1.031 3
1.202 2
-0.391 6

成分4
Component 4

-0.209 8
-0.272 8
-0.621 0
-0.225 4
-0.093 2
-1.177 4
-0.742 9
-0.444 7
-0.352 1
3.250 7
1.359 0
0.647 6
0.312 3
-0.018 7
-0.122 6
-0.579 7
-0.709 4

总得分
Total score
-0.332 1
-0.474 7
-0.284 5
-0.199 4
-0.609 6
-0.688 7
-0.487 8
-0.409 1
-0.587 2
0.128 6
0.201 0
0.417 6
0.511 0
0.602 1
0.589 2
0.801 4
0.822 1

映射后绩效得分
Performance score

3.12
2.27
3.41
3.91
1.47
1.00
2.20
2.67
1.60
5.87
6.30
7.59
8.15
8.69
8.61
9.88
10.00

图2 广东省2000—2016年耕地占补平衡政策绩效评价值

Figure 2 Performance evaluation value of cultivated land
occupation compensation balance policy in Guangdong Province

from 2000 to 2016
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质量逐年下降，在推出了一系列强调耕地质量的政策

后，耕地质量开始逐年稳步上升；作为第三主成分因

子的政策执行力度指数呈先波动后逐渐稳定的变化

趋势，政策执行力度指数在 2000—2011年与耕地占

补平衡政策绩效评价值呈相同的变化趋势，说明政策

执行力度越大，耕地占补平衡政策绩效评价值越高，

2011年后农业经济指数和耕地质量变化指数贡献度

对耕地占补平衡政策绩效评价值具有主导作用。作

为第四主成分因子的耕地数量变化平衡指数总体比

较平稳，除了 2008—2009年外，耕地数量平衡大幅提

升。其主要原因为政府实施补充耕地政策情况较好，

耕地数量大量增加。综上所述，2000—2016年广东

省耕地占补平衡政策绩效呈阶段性上升趋势，耕地数

量平衡保持在平稳的状态，同时耕地质量逐年稳步上

升。耕地占补平衡政策发挥了较好的效果，政策执行

力度很大程度上影响绩效评价结果。

2.2 基于空间角度的广东省耕地占补平衡政策的绩

效评价

根据 PSR 模型构建了评价指标体系，体系中的

13个典型性评价指标除了代表压力、状态、响应这三

个方面外，一定程度上也反映了耕地占补平衡的数

量、质量和生态三个方面。利用 TOPSIS法对评价指

标进行测算，但该方法测算的结果只能反映压力-状
态-响应各系统的值，不能反映评价指标之间相互作

用和影响。因此，引入协调度函数对压力-状态-响
应系统整体情况进行评价。根据评价方法与模型，对

广东省 21个市 2011—2015年的耕地占补平衡政策绩

效的水平进行测算，结果如表5所示。

由表 5可知，湛江、清远的耕地占补平衡政策实

施绩效最好，而珠海、东莞的实施绩效较差。从压力

指数来看，广东省 21个市的耕地占补平衡压力程度

差异较大，珠海的压力指数最高，江门的压力指数最

低。状态指数整体呈现平稳的状态，状态指数较高的

城市为深圳、中山，由于状态指数反映的是耕地资源

利用的综合效益，说明广东省 21个市整体的耕地利

图3 广东省2000—2016年耕地占补平衡政策绩效评价主成分分析指数

Figure 3 Performance index value changes of cultivated land occupation compensation balance policy index in
Guangdong Province from 2000 to 2016
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表5 广东省2011—2015年耕地占补平衡绩效评价结果

Table 5 Performance evaluation results of cultivated land
occupation compensation balance in Guangdong Province

地级市
City
广州

佛山

深圳

东莞

清远

汕头

潮州

揭阳

梅州

河源

韶关

江门

阳江

茂名

湛江

珠海

肇庆

云浮

中山

惠州

汕尾

压力指数
Pressure

index
0.662 2
0.688 5
0.833 3
0.729 2
0.667 2
0.702 2
0.808 1
0.671 9
0.694 4
0.741 3
0.687 4
0.096 9
0.709 8
0.700 5
0.675 3
0.923 5
0.700 8
0.707 3
0.777 2
0.669 7
0.784 9

状态指数
State
index

0.357 8
0.373 5
0.540 6
0.346 5
0.365 8
0.374 2
0.363 8
0.345 0
0.349 0
0.360 1
0.447 3
0.373 9
0.383 0
0.368 6
0.415 0
0.361 5
0.355 5
0.358 7
0.491 7
0.379 1
0.379 3

响应指数
Response

index
0.051 6
0.041 8
0.096 3
0.034 3
0.572 8
0.144 3
0.086 0
0.127 6
0.224 7
0.360 2
0.389 4
0.158 6
0.374 9
0.123 6
0.551 8
0.096 1
0.184 1
0.098 1
0.026 2
0.178 4
0.186 4

协调度
Coordination

degree
1.420 4
1.407 2
1.473 2
1.373 6
1.686 1
1.509 5
1.412 7
1.494 1
1.567 5
1.625 1
1.678 8
1.507 4
1.650 2
1.488 7
1.700 3
1.386 1
1.536 8
1.456 8
1.407 6
1.553 4
1.515 1

效用值
Utility
value
14.31
10.28
30.49

0
95.65
41.60
36.96
36.87
59.34
76.99
93.42
40.94
84.66
35.24
100
3.83
49.96
25.44
10.39
55.05
43.30
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用效益都比较稳定。响应指数表现了地方政府或土

地管理者对耕地占补平衡政策的执行力及解决问题

的能力，所以响应指数较高的湛江、清远等市较好地

落实了耕地占补平衡政策。

根据PSR系统协调度效用值的空间分布特征，借

助ArcGIS空间操作系统，运用 Jenks自然最佳断裂点

分级方法进行空间划分，把区间分级标准定为：一级

区间（70，100]、二级区间[53，70]、三级区间[26，53）、

四级区间[0，26），分别表示耕地占补平衡政策实施绩

效最好、绩效较好、绩效一般、绩效较差四个级别。结

合表5的效用值，对广东省21个市耕地占补平衡绩效

进行分等定级，得到表6。

根据表 6可知，在广东省 21个市中，大部分城市

的耕地占补平衡政策实施绩效为 1、2、3级，说明广东

省整体的耕地占补平衡政策绩效较好，但区域差异也

较为明显。从PSR系统协调度分值来看，分值最高的

是湛江，最低的是东莞，高分值区域主要分布在湛江、

清远、韶关、阳江、河源等地区，说明这些地区的耕地

占补平衡政策实施绩效最优。结合空间分布来看（图

4），广东省耕地占补平衡政策绩效表现出截然不同的

空间格局分布特征，珠三角平原区的PSR系统协调度

分值主要集中于 4级区间，说明珠三角的耕地占补平

衡政策实施绩效较差，而广东省两翼地区的PSR系统

协调度分值较高，耕地占补平衡政策实施绩效较好。

表6 广东省2011—2015年耕地占补平衡政策绩效评价等级划分

Table 6 Performance evaluation grade of cultivated land occupation compensation balance policy in Guangdong Province
from 2011 to 2015

效用值区间
Utility value interval

（70，100]
[53，70]
[26，53）
[0，26）

PSR系统协调度等级
PSR system coordination level

1 级（绩效最好）

2 级（绩效较好）

3 级（绩效一般）

4 级（绩效较差）

城市名称
City name

湛江、清远、韶关、阳江、河源

惠州、梅州

肇庆、汕尾、汕头、江门、潮州、揭阳、茂名、深圳、云浮

广州、中山、佛山、珠海、东莞

图4 广东省2011—2015年耕地占补平衡政策绩效评价等级划分区域图

Figure 4 Regional map of performance evaluation grade of cultivated land occupation compensation balance policy in Guangdong Province
from 2011 to 2015
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3 提高耕地占补平衡政策绩效的对策建议

（1）完善耕地保护对策以缓解耕地占补平衡压

力。由 PSR模型分析可知，耕地数量、质量下降的压

力显著影响着耕地占补平衡政策的实施绩效，政府部

门也采取了多项响应措施来缓解这些方面所受的压

力。目前耕地保护的瓶颈主要体现在耕地质量的提

高上，有限的耕地资源不可能满足无限的经济发展的

需求，要确保我国的粮食安全，必须从提高耕地质量

方面入手。在耕地占补平衡工作中，应合理使用先进

的农业技术，提高土地整治补充耕地的效益，并对补

充耕地进行合理布局，充分运用耕地后备资源来完成

耕地占补平衡的任务，保证耕地的质量，将集中连片、

交通便利、质量等别较高的耕地划为永久基本农田，

合理布局，提高效益，有效完成耕地占补平衡任务。

（2）加大惠农支持力度以促进耕地占补平衡状

态。耕地种植作为大部分农民的主要收入来源，一直

面临着收入与付出不对等的问题，因此很多农民选择

从事其他收入更高的劳动，导致耕地荒废，农民逐渐

淡忘耕地保护的意识，耕地的数量与质量都难以得到

保证。地方政府需要加大对农业的投入，制定惠农政

策，使农民群体能够通过耕地保护、耕地劳作得到合

理的收入，从而提高农民群体耕地保护的积极性和耕

地劳作的主动性。

（3）实施耕地提质改造以完善耕地占补平衡响应

手段。2000—2016年广东省耕地占补平衡政策的实

施绩效呈现阶段性上升的特点，从 2005年开始呈现

稳步上升的趋势，这是因为广东省在 2005年以后更

加注重耕地占补平衡中耕地质量方面的保护，并且制

定了多项关于耕地提质改造、利用园地、山坡地补充

耕地等方面的政策措施，有效提高了耕地的数量、质

量。其中，在耕地提质改造方面，广东省开展了一系

列旱地改造水田工程的试点工作，并且取得了一定的

成效，但相关的制度还需要不断完善，以更好地为耕

地占补平衡政策服务。

（4）积极引入社会资金以丰富耕地占补平衡响应

机制。2008年广东省政府颁布的《广东省土地开发

整理补充耕地项目管理办法》有效提升了耕地占补平

衡政策的实施绩效，这主要是因其创新性地引入了社

会资金参与到耕地占补平衡工作中。这一举措拓宽

了地方政府落实耕地占补平衡政策工作的资金来源，

有效解决了开展补充耕地等工作的资金问题，也提升

了公众对耕地占补平衡工作的参与度，有效地宣传了

耕地占补平衡政策，同时也高效地完成了耕地占补平

衡任务。但对于社会资本纳入耕地占补平衡领域的

具体实践，需完善相关的操作程序，形成安全可靠、切

实可行的管理办法。

4 结论

（1）基于时间角度的广东省 2000—2016 年的耕

地占补平衡政策绩效评价结果呈阶段性上升的特点，

说明广东省耕地占补平衡政策执行成效渐增。其中

2008—2009年绩效升幅最大，主要是由于国家出台

多项补充耕地政策后，耕地面积大量增加，耕地质量

逐年上升。4个主成分因子中政策执行力度指数与

实施绩效趋势最相似，说明政策执行力度很大程度上

影响绩效评价结果。

（2）广东省 21个市 2011—2015年的耕地占补平

衡政策绩效区域差异明显，耕地占补平衡政策实施绩

效较好的区域主要分布在广东省两翼地区，其中粤西

沿海和粤西北山区实施绩效最好，而珠三角平原地区

实施绩效较差。广东省耕地占补平衡政策实施绩效

同经济发展水平呈显著的负相关性，也与地方政府对

耕地占补平衡政策的理解创新和执行力度有关。

（3）广东省可以考虑从以下四个方面提升耕地占

补平衡政策实施绩效：完善耕地保护对策以缓解耕

地占补平衡压力，加大惠农支持力度以促进耕地占补

平衡状态，实施耕地提质改造以完善耕地占补平衡响

应手段，积极引入社会资金以丰富耕地占补平衡响应

机制。
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