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摘 要 为在耕地休养生息背景下开展地下水休耕政策过程绩效评价,以黄淮海平原为研究对象,通过对黄淮海

平原的2个市、5个县政府相关部门和农户实地调查,以公共价值理论为基础,构建地下水超采区休耕政策过程绩

效评价指标体系,并辅以层次分析法、专家打分法等方法对地下水严重超采区休耕政策过程绩效进行评估。结果

表明:1)明晰了黄淮海平原地下水超采区休耕政策公共价值体现并从公平性、参与性、效率性、可持续性等4个维

度构建休耕政策过程绩效评价指标体系;2)黄淮海平原地下水超采区休耕政策过程绩效评估总得分为74.38分,

绩效等级处在“较好”的水平;3)休耕政策实施过程的关键环节包括休耕政策面积落实环节、资金管理和使用环节、

政府组织环节、政策生态目标认识环节;休耕政策实施过程的薄弱环节,包括休耕政策面积落实环节、资金管理和

使用环节、政府组织和论证环节。综上,本研究构建的地下水超采区休耕政策过程绩效评价体系具有系统性、科学

性和可操作性,可为休耕政策实施过程定量评价提供了研究思路和支撑。
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Abstract Inordertocarryouttheperformanceevaluationofgroundwaterfallowpolicyprocessunderthebackgroundof
farmlandrestandrecuperation,Huang-Huai-HaiPlainistakenastheresearchobject.Fieldinvestigationofrelevant

governmentdepartmentsandfarmersin2citiesand5countiesofHuang-Huai-HaiPlainisconducted.Basedonthe

publicvaluetheory,theperformanceevaluationindexsystemoffallowpolicyprocessingroundwateroverdraftareais
constructed,andtheperformanceoffallowpolicyprocessinseriousgroundwateroverdraftareaisevaluatedbymeans



中 国 农 业 大 学 学 报 2023年 第28卷 

ofanalytichierarchyprocessandexpertscoringmethod.Theresultsshowthat:1)Thepublicvalueofthefallowpolicy
inthegroundwateroverexploitationareaoftheHuang-Huai-HaiPlainisclarifiedandtheperformanceevaluationindex
systemofthefallowpolicyprocessisconstructedfromthefourdimensionsoffairness,participation,efficiencyand
sustainability;2)ThetotalscoreoftheperformanceevaluationofthefallowpolicyprocessintheHuang-Huai-HaiPlain

groundwateroverexploitationareais74.38points,andtheperformancelevelisata‘better’level;3)Thekeylinksin
theimplementationprocessoffallowpolicyincludetheimplementationoffallowpolicyarea,fundmanagementanduse,

governmentorganization,andunderstandingofpolicyecologicalobjectives.Theweaklinksintheimplementation

processoffallowpolicyincludetheimplementationoffallowpolicyarea,fundmanagementanduse,government
organization and demonstration.Insummary,the performance evaluationsystem offallow policy processin

groundwateroverexploitationareaconstructedinthisstudyissystematic,scientificandoperable,whichcanprovide
researchideasandsupportforquantitativeevaluationoffallowpolicyimplementationprocess.
Keywords publicvalue;fallowpolicy:processperformanceevaluation;improvingstrategies;groundwateroverdraft
area;Huang-Huai-HaiPlain

  黄淮海平原是我国农业发展核心区域和重要的

粮食生产基地,粮食播种面积占全国28.79%,粮食

总产占29.77%[1]。由于长期的耕地高强度集约化

利用,黄淮海平原成为了世界上最大的“地下水漏斗

区”[2],包括浅层地下水超采区的太行山北麓平原和

深层地下水严重超采区的黑龙港地区[3],浅层地下

水和深层地下水正分别以平均每年(0.46±0.37)、
(1.14±0.58)m的速度枯竭[4],地面沉降严重,区
域生态安全受到严重威胁。

为破解困境,2013年11月十八届三中全会提

出关于“调整地下水严重超采区耕地用途,有序实现

耕地资源休养生息”的战略部署。自2014年起农业

部、国土资源部、林业局等国家相关部门提出在地下

水严重超采区执行耕地资源休养生息的政策。2016
年,《探索实行耕地轮作休耕制度试点方案》的印发

代表着我国从国家层面正式开始实施耕地轮作休耕

制度,正式在部分地区推行耕地轮作休耕试点[5]。
地下水超采区休耕政策的实施效果,已经成为社会

和学术界广泛关注并着力研究的重要课题[6-9]。地

下水超采区休耕政策的制定有明确具体的生态目

标,政策执行过程涉及到各级政府相关部门和项目

区农户等众多主体,农户作为直接农业生产者是政

策的主要目标群体。同时,需要配套休耕补偿金、实
操性强的节水保水技术、组织管理的规章制度等体

系保障政策顺利实施。因此地下水超采区休耕政策

的绩效水平,不能忽视政策实施过程中各级政府的

作用及相互协调、农户等行为主体的行为和态度。
即地下水超采区休耕政策绩效评价应是涵盖实施过

程加实施结果。
目前,我国的生态政策绩效评价大多是从政府

角度“自上而下”进行评价[10],一般从生态、社会和

经济效益等3个方面进行评价[11-14],且生态政策的

绩效评价最初主要围绕着生态治理效果[15]及政策

实施的成本收益比较[16]。虽然已有的评价体系对

项目的最终目标有一个简明的结果判断,却忽视了

生态建设政策实施过程中各级政府的作用及相互协

调、农户等行为主体的行动,无法对生态治理过程是

否公平、政府效率程度、生态效果是否可持续等关键

问题 [17]。我国地下水超采区休耕政策的实施时间

较短,实施区域较少,目前仅有少量零散的成果。贾

丽娟等[18]选择未实施休耕政策的2015年和连续实

施5年休耕政策后的2020年作为监测年份,采用遥

感影像全覆盖的方法,结合地面调查和统计的数据,
以黑龙港区域为重点,监测2015年和2020年2个

年度的冬小麦种植面积变化情况,就试点区冬小麦

种植面积实际压减情况进行分析,评估冬小麦种植

面积压减对地下水位恢复的影响。胡振通等[19]通

过在河北省的实地调研,对冬小麦春灌节水政策的

节水效果进行评估。陈展图等[20]单从农户视角出

发,对地下水漏斗区休耕试点进行农户调查,了解休

耕的相关利益主体及其认知、意愿和响应,总结地下

水漏斗区休耕模式,分析农户对休耕的响应,剖析休

耕存在的问题。谢花林等[21]利用Logistic回归模

型揭示出农户冬小麦休耕意愿的影响因素,且借助

机会成本法探讨河北地区季节性休耕补偿标准的合

理性。
现有地下水超采区休耕政策评价的主要是政策

目标与事实结果的两点式对应的侧重地下水位恢复

效果的协调评价和单从农户视角出发的相关利益主

体及其认知、意愿和响应研究,地下水超采区休耕政
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策的结果绩效已有较多的评价方法,但地下水超采

区休耕政策实施过程绩效评价研究尚处于空白状

态,对政策实施过程中的各层级之间协调、政策实施

的各项性质缺乏科学的评估机制。
因此,本研究拟以黄淮海平原为研究对象,通过

对黄淮海平原地下水严重超采区2个市、5个县政

府相关部门和农户实地调查,以公共价值管理为基

础,从公平性、效率性、参与性、可持续性4个价值维

度,选取11个评价指标,构建地下水超采区休耕政

策过程绩效评价指标体系,辅以层次分析法、专家打

分法确定指标权重,对地下水严重超采区休耕政策

过程绩效进行科学评估,鉴别休耕政策关键环节,识
别休耕政策薄弱环节,以期为完善地下水超采区休

耕政策提供改进建议。

1 理论分析与评价体系构建

1.1 地下水超采区休耕政策公共价值体现

“公共价值”这个概念最早由哈佛大学 Moore
教授提出[22],随后公共价值管理范式成为公共管理

的新趋势[23-27]。公共价值管理范式在兼顾公平、平
等、效率等价值的同时更加突出公民满意度的核心

价值追求,与公共项目协调利益相关者之间关系及

使其各方利益最大化的本质追求一致,且更反映出

纯公益性的生态治理政策项目绩效中不易定量测量

反映的过程绩效部分[27]。本研究拟以公共价值分

析框架为基础,对地下水超采区休耕政策的实施过

程进行绩效评价。
地下水超采区休耕政策目的就是为了通过政策

实施给公众提供良好的生态服务。在休耕政策的实

施过程中不仅仅是追求实施结果,也要追求效率、责
任、公平和民主,正是“公共价值”的体现。地下水超

采区耕地资源休养生息政策中,政府和农户作为休

耕政策的实施主体,一方面,在实施休耕政策过程

中,改变了农民长期以来的种植结构和灌溉模式,在
一定程度上会降低作物的产量,造成农户收入的降

低,故而为了减少对农户生计的影响,政府对农户进

行一定程度的生态补贴,使农户的收益与损失达到

公平,体现地下水超采区休耕政策实施过程中的公

平性;另一方面,对于地下水超采区休耕政策实施主

体的政府和农户来说,各自有各自的利益诉求,政府

希望提高实现生态建设和恢复的效率,农户希望通

过政策效率的提高来减少损失,实现收益最大化。
地下水超采区休耕政策是一项需要各级政府和农户

共同参与的工程,既涉及到政府的财政投入和对项

目的管护,又涉及农户对于生态政策补偿是否满意、
对政策继续实施是否认可。因此,要使地下水超采

区休耕政策持续的贯彻实施,又能改善地下水超采

区地下水超采的状况,就需要对休耕政策的持续性

实施进行绩效考察。地下水超采区休耕政策的公共

价值在项目实施过程中可以从公平性、效率性、参与

性和可持续性4个方面来体现。

1.2 评价指标体系构建

以公共价值理论为基础,根据上述地下水超采

区休耕政策的特点分析,遵循科学性、代表性、定性

和定量相结合、可操作性和可持续性等原则,参考上

述相关文献[21-27],结合实地调研,从公平性、效率性、
参与性、可持续性4个价值维度,选取11个评价指

标,构建了地下水超采区休耕政策过程绩效评价指

标体系,详见表1。
本研究对指标进行量化分级时,综合考虑国内

外学者的划分标准、实地调查和政府部门的座谈会,
并综合考虑休耕政策实施目标和实际实行情况,对
评价指标进行分级量化,详见表2。

2 数据来源与评价方法

2.1 研究区域及数据来源

目前,黑龙港地区是黄淮海平原深层地下水严

重超采区的重点区域[3]也是季节性休耕试点区。黑

龙港地区内的衡水市、邯郸市从2014年起持续实施

休耕 政 策,2019 年 度 耕 地 季 节 性 休 耕 面 积 约

72946.67hm2,占河北省休耕面积的54.71%,具
有较多休耕参与人员,极具典型性和代表性。故选

取地下水超采区域的重点靶区和试点区—黑龙港地

区的邯郸市和衡水市作为研究区,对耕地休养生息

政策从省级、市级、县级、乡级、村级和农户等一系列

主体的推行和实施情况进行访谈和调研。
本研究研究数据搜集主要采用调研座谈法和问

卷调查法,于2018年6—7月进行访谈,包括河北省

农业厅,衡水市、邯郸市政府相关部门,重点对研究

区域内2个市5个县的政府相关部门和农户进行调

查,包括故城县、武邑县、枣强县、阜城县、曲周县的

县级各级政府相关部门和参与项目实施的相关乡

镇、村、农户。问卷内容分别为:各级政府相关部门

对于休耕政策整体上的实施和部门间协调的看法和

建议;村干部对于本村实施休耕政策以来的地下水

水位变化和对于政策的落实情况;休耕项目区农户对
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表1 地下水超采区休耕政策过程绩效评价体系框架

Table1 Performanceevaluationsystemframeworkoffallowpolicyprocessingroundwateroverdraftarea

目标层

Targetlayer

准则层

Criterialayer

指标层

Indicatorlayer

说明

Description

数据来源

Datasource

地下水超采

区休耕政策

过程绩效A

公平性B1

效率性B2

参与性B3

可持续性B4

生态因素考虑比重C1 政策制定的主要目标为生态

建设的比重

通过研究区项目实施方案以

及问卷调查获取

生态补助发放效率C2 是否全额发放 通过调研座谈、问卷调查获取

补助与农业损失收入比

率C3

补偿金额与损失收入进行对

比

通过调研座谈、问卷调查获取

按计划完成度C4 测算整体完成的情况(落实休

耕面积)
通过研究区项目实施情况的

报告以及调研座谈获取

资金执行速度C5 以政策制定到补偿资金发放

的时间时长判断

通过问卷调查获取

政策针对性C6 具有直接促进预期目标的政

策数量

通过调研座谈获取

政府管理和组织建设C7 政府的参与、组织规模、组织

沟通机制

通过研究区项目实施方案以

及问卷调查获取

意见反馈和论证程度C8 各层 级 沟 通 中 反 馈 意 见 的

情况

通过调研座谈、问卷调查获取

接受监督程度C9 政策 实 施 过 程 的 公 开 公 示

情况

通过问卷调查获取

生态建设必要性C10 调研农户生态政策的认知 通过问卷调查获取

补偿资金使用效率C11 实际节水量/预期节水量 通过研究区项目的第三方评

估结果获取

休耕政策的认知和满意度、农业生产的效益和对土

地调整的期望补偿标准等。整个过程包括政府相关

部门座谈会(分别为省/市级、县级),乡镇及村干部

的深度访谈,实地调研及休耕农户问卷调查等3个

阶段,收集政府管理部门问卷19份,村干部问卷25
份,农户问卷85份,共138份,其中有效问卷129
份,问卷有效率为93.48%。

2.2 评价方法

2.2.1 权重确定

指标的权重反映的是指标对休耕政策实施效果

的影响程度。第二层的4个价值维度,对于基于公

共价值管理的地下水超采区休耕政策没有先后等级

之分[28],故权重各占0.25。然后采用专家打分法和

层次分析法相结合的方法来确定第三层各个评价指

标的权重,各个指标的权重值,详见表3。
2.2.2 计算绩效综合得分

绩效综合得分计算公式如下:

A =∑
n

i=0
CiXi

式中:A 为地下水严重超采区休耕政策过程绩效评

估得分;Ci 为地下水超采区休耕政策过程绩效评价

第i个指标的分值;Xi表示第i个指标的权重;n为

指标个数,i=1,2,…,n。
2.2.3 绩效等级划分

为了直观反映地下水超采区休耕政策过程绩效

评价的结果。本研究将评价指数0~100划分为5
个等级,对应的评价结果级别分别为:很差(0~20)、
较差(20~40)、一般(40~60)、较好(60~80)和很好

(80~100)。
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表2 地下水超采区休耕政策过程绩效评价赋分规则

Table2 Performanceevaluationscoringrulesoffallowpolicyprocessingroundwateroverdraftarea

指标

Indicator

类型

Type

分值

Score

指标

Indicator

类型

Type

分值

Score

生态因素考

虑比重C1

生态补助发

放效率C2

补助与农业

损失收入比

率C3

按计划完成

度C4

资金执行速

度C5

政策针对性

C6

考虑生态因素且为主要目标 100

考虑生态因素且为并重目标 80

考虑生态因素且为次要目标 60

未考虑生态目标 0

100% 100

95%~100% 70

90%~95% 40

<90% 10

每亩补偿金额/每亩损失收入≥
1.0

100

0.9≤每亩补偿金额/每亩损失收

入<1.0
70

0.8≤每亩补偿金额/每亩损失收

入<0.9
40

0.7≤每亩补偿金额/每亩损失收

入<0.8
10

每亩补偿金额/每亩损失收入<
0.7

0

100% 100

99%~100% 70

97%~99% 40

97%~97% 10

<95% 0

<3个月 100

3~6个月 70

6~8个月 40

8~12个月 0

政策数量≥10 100

8≤政策数量<10 80

6≤政策数量<8 60

4≤政策数量<6 40

2≤政策数量<4 20

政策数量<2 0

政府管理和

组织建设C7

意见反馈和

论证程度C8

接受监督程

度C9

生态建设必

要性C10

补偿资金使

用效率C11

组织完善,管理规范,沟通协调顺畅 100

组织较完善,管理较规范,正常沟通 70

组成小组,具有沟通 40

有工作小组,但无沟通 10

无工作小组,缺乏沟通协调 0

政策充分论证反馈,并且满意度很高 100

政策积极论证反馈,并且满意度高 80

政策进行论证反馈,并且较为满意 60

政策进行论证,并且一般满意 40

政策未进行论证反馈 20

政策未进行论证反馈,并且不满意 0

政策实施过程全部公示 100

政策实施过程基本公示 80

政策实施过程达标公示 60

政策实施过程不达标公示 20

有必要且希望执行10年以上 100

有必要且希望执行5年以上 80

有必要且希望执行3~5年 60

有必要且执行3年以下 40

无效果且没必要 0

实际节水量/预期节水量>1.0 100

0.9<实际节水量/预期节水量≤1.0 80

0.8<实际节水量/预期节水量≤0.9 60

0.7<实际节水量/预期节水量≤0.8 40

0.6<实际节水量/预期节水量≤0.7 20

实际节水量/预期节水量≤0.6 0
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表3 地下水超采区休耕政策绩效过程评价指标权重

Table3 Weightofevaluationindexoffallowpolicyperformanceprocessingroundwateroverdraftarea

指标

Indicator

公平性

Fairness

效率性

Efficiency

参与性

Participation

可持续性

Sustainablility

含义

Implication

符号

Sign
0.25 0.25 0.25 0.25

权重

Weigh

生态因素考虑比重

Proportionofecological
factorsconsidered

C1 0.359 0.090

生态补助发放效率

Efficiencyofecological
subsidydistribution

C2 0.517 0.129

补助与农业损失收入比率

Theratioofsubsidyto
agriculturallossincome

C3 0.124 0.031

按计划完成度

Completiononschedule

C4 0.733 0.183

资金执行速度

Fundexecutionspeed

C5 0.199 0.050

政策针对性

Policypertinence

C6 0.068 0.017

政府管理和组织建设

Governmentmanagement
andorganizationbuilding

C7 0.500 0.125

意见反馈和论证程度

Feedbackanddegreeof
argumentation

C8 0.500 0.125

接受监督程度

Degreeofacceptanceof
supervision

C9 0.268 0.067

生态建设必要性

Necessityofecological
construction

C10 0.117 0.029

补偿资金使用效率

Efficiencyoftheuseof
compensationfunds

C11 0.614 0.154
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3 结果与分析

3.1 地下水超采区休耕政策过程绩效评估

黄淮海平原地下水超采区休耕政策过程绩效评

估结果见表4。可知黄淮海平原地下水超采区休耕

政策过程绩效评价的11个指标得分处于60~100
分,其中:生态因素考虑比重、补助发放率、政策针对

性的得分最高为100分,意见反馈和论证程度、补偿

资金使用效率的得分最低为60分;从公平性、效率

性、参与性、可持续性等4个黄淮海平原地下水超采

区休耕政策过程的价值维度得分排序从大到小依次

为公平性(23.20)>效率性(18.01)>可持续性

(16.92)>参与性(16.25),公平性维度具有较高得

分,其次为效率性维度,参与性维度和可持续性维度

的得分较低,详见图1;地下水严重超采区休耕政策

过程绩效评估总得分为74.38分,绩效等级处在“较
好”的水平。总的来说,地下水超采区休耕政策在整

个执行和实施的过程当中,具有生态目标,农户的权

益得到保障,相关政府部门按期落实本职工作,农户

进行节水农业生产活动,在资金使用方面达到要求,
政策按照实施方案稳步实行,若地下水环境保护需

要,后期可组织人员保障新的政策实施方案。

表4 黄淮海平原地下水超采区休耕政策过程绩效评估表

Table4 PerformanceevaluationtableoffallowpolicyprocessingroundwateroverdraftareaofHuang-Huai-HaiPlain

维度

Dimensional

指标

Indicator

类型

Type

分值

Score

权重

Weight

总分

Score

生态因素考虑比重 考虑生态因素,亦要保障农户权益,故为并重目标 80 0.090 7.20

公平性

Fairness

生态补助发放效率 补助发放率到达100% 100 0.129 12.90

补助与 农 业 损 失 收 入

比率

补偿金额/损失收入>1.0 100 0.031 3.10

按计划完成度 整体按计划完成度为99.62% 70 0.183 12.81

资金执行速度 整体执行速度在3~6个月 70 0.050 3.50

效率性

Efficiency
政策针对性

《河北省试点地下水基础环境状况调查评估实施方案》
《河北省实行最严格水资源管理制度考核办法》
《河北省地下水超采综合治理试点方案》
《河北省地下水超采综合治理试点资金管理办法》
《河北省地下水管理条例》
《河北省水权确权登记办法》
《衡水市年度季节性休耕耕地质量监测》
《衡水市年度地下水超采综合治理试点农业项目实施

方案》等

100 0.017 1.70

参与性

Participation

政府管理和组织建设 组织较完善,管理较规范,正常沟通 70 0.125 8.75

意见反馈和论证程度 政策积极论证反馈,并且政策满意度高 60 0.125 7.50

接受监督程度 基本公示(80%) 80 0.067 5.36
可持续性

Sustainablility
生态建设必要性 认为生态建设有必要且有必要且希望执行5年以上 80 0.029 2.32

补偿资金使用效率 实际节水量/预期节水量=0.8257 60 0.154 9.24

总分Score 74.38

3.2 鉴别休耕政策关键环节

各指标按权重排序如图2所示。从大到小依次

为按计划完成度(0.183)>补偿资金使 用 效 率

(0.154)>生态补助发放效率(0.129)>政府管理和

组织建设(0.125)=意见反馈和论证程度(0.125)>生

态因素考虑比重(0.090)>接受监督程度(0.067)>资
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  数值分别代表黄淮海平原地下水超采区休耕政策过程在公平性价值维度,效率性价值维度,参与

性价值维度,可持续性价值维度的得分。

Numericalvaluesrepresentthescoresoffairnessvaluedimension,efficiencyvaluedimension,

participationvaluedimensionandsustainabilityvaluedimensioninthefallow policyprocessof
groundwateroverexploitationareainHuang-Huai-HaiPlain.
图1 休耕政策过程公平性价值、效率性价值、参与性价值维度和可持续性价值等维度得分

Fig.1 Fallowpolicyprocessfairnessvalue,efficiencyvalue,participation
valuedimensionandsustainabilityvaluedimensionscore

金执行速度(0.050)>补助与农业损失收入比率

(0.031)>生态建设必要性(0.029)>政策针对性

(0.017)。据此,可以鉴别出休耕政策的关键环节:
一是休耕政策面积落实环节。在与休耕面积落实相

关的方面是关键环节,具体表现在县级政府及以下

相关主体,于是着重对县级、乡镇级、村级、农户的休

耕区域划定、休耕面积确定及落实、休耕方式的执行

进行监督和管理,这就需要基层管理人员和农户共

同行动,实现休耕面积的科学落实,以达到预期的节

水目标;二是资金管理和使用环节。各项政策的资

金管理和使用方面都会是重点环节,而休耕政策作

为重要的生态政策,政府进行了较大的资金投入,并
且资金的使用主要是针对实施休耕政策的农户,以
实现民生保障的目的。所以,在资金使用办法的制

定需要科学合理的安排,明确资金的补贴对象,在资

金使用过程中需要各级政府相关部门进行监管,对
于不规范的行为进行治理和必要的惩罚措施,以实

现政策资金的高效使用和社会权益的保障;三是政

府组织和论证环节。作为一项重要的政策,在整个

实施过程中是从上到下的任务分配,需要纵向的各

级政府相关部门的沟通交流,具有较为完整的政府

组织架构,对生态政策实施时间节点的控制有重要

作用。同时,也要注重从下至上的政策实施过程不

断论证,能在进行过程中更加贴合实际情况,使政策

具有更强的实操性,切实地落实每一步并且达到预

期目标;四是,政策生态目标认识环节。河北省休耕

政策的制定是针对地下水水位的恢复,具有较强的

生态目标。各级政府相关部门和农户等主体对生态

目标的认识和支持度,对政策实施过程的能动性具

有重要影响,各主体对政策认可并且积极付诸行动,
有利于政策的不断推进和完整落实。

3.3 识别休耕政策薄弱环节

各指标按评分结果排序如图2所示。各项指标

评分结果得分排序,从大到小依次为补助发放率

(100)=补偿与损失收入(100)=政策针对性等

(100)>生态因素考虑比重(80)=接受监督程度

(80)=生态建设必要性(80)>按计划完成度(70)=
资金执行速度(70)政府管理和组织建设(70)>意见

反馈和论证程度(60)=补偿资金使用效率(60),见
图3。据此,可以识别出政策实施过程的薄弱环节:
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图2 休耕政策的11个关键指标分别所占权重

Fig.2 Theweightsofthe11keyindicatorsofthefallowpolicyarerespectively

图3 休耕政策的11个关键指标各项指标得分图

Fig.3 Scorechartof11keyindicatorsoffallowpolicy

一是休耕政策面积落实环节,休耕政策自上而下进

行面积的确定,到乡镇、村、农户进行具体的实施,在
实施的过程中,由于实际情况的限制以及农户的意

愿和技术条件等,会产生休耕面积落实的部分冲突,
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并且休耕作为一个明确的农业生产周期,会因为时

间的差异造成面积难以落实;二是资金管理和使用

环节,薄弱环节重点在于政策资金的补贴标准和执

行速度方面。休耕政策不同的农业生产项目具有划

定的补贴资金,针对省内不同经济发展水平的市、县
实现相同补贴金额,整体而言农户对于补贴金额满

意度较高,但是有学者研究区域间的补贴金额较高,
可以用较少的资金实现同等水平的节水量,侧面地

反映了财政资金的过高投入。另外,在调研中反映

出资金的执行速度较为及时,但这也形成了在资金

早期全部补贴后,农户中止休耕,这时只能以退回资

金等方式进行补救,影响政策面积的落实,不能在休

耕全过程中实现资金的控制和安排作用;三是政府

组织和论证环节。政策实施需要各级政府相关部门

的相互沟通和协调,但政府相关部门实际工作中,不
同部门人员进行沟通时,由于专业的区分和限制,沟
通中存在一定的难度,阻碍协调沟通的进程,加上不

可避免的政府部门的级别、职位、人员等方面的调

整,会对政策的实施产生一定的影响。其次,一项政

策的制定和实施不是一蹴而就的,在实施过程中需

要不断地进行论证和专家咨询,及时地发现问题和

解决问题,听取休耕政策实施过程中不同层级的主

体的工作感想和建议,利于提升基层参与主体的积

极性,促进地下水的节约。

4 讨论与结论

耕地休养生息政策是一项生态政策,顶层设计

中在保障农户生活水平不降低的基础上实现地下水

压采,且生态补助全部发放,与较高的公平性得分相

符。在休耕政策实施过程中,涉及的各级政府管理

部门和基层人员众多,各方在认知水平、能力水平、
技术水平、责任划分等存在一定差异,故对休耕政策

的实施过程会产生不同的影响,进而影响政策的实

施效率;另外,休耕政策的实施是自上而下任务下达

的方式,基层相关主体的参与论证较少,且休耕政策

需要各级主体共同的目标认识以及大量的资金支

持,所以参与性和可持续性比较薄弱。综合来看,本
研究构建的休耕政策绩效过程评价体系包含4个价

值维度,评估结果与休耕政策实施的真实情况相符

合,具有较强的合理性。但是在构建指标体系的时

候,从公平性、参与性、效率性和可持续性4个价值

维度选取了11个关键因素建立指标体系,或许存在

其他影响政策实施的因素未涵盖进去。同时由于地

下水严重超采区季节性休耕试点的实施时间较短,
某些新地下水超采区休耕的生态效果未显现或显现

较少,这些问题的存在可能会造成有些因素的结果

存在变化,未来可在地下水超采区季节性休耕政策

扩大实施并有较明显成果的基础上,对相关因素进

行定量测量,并进一步探究相关因素对地下水超采

区季节性休耕政策实施效果的影响机理,为休耕政

策的改进和推广提出具有针对性的建议。
本研究以公共价值管理为基础,构建了黄淮海

平原地下水超采区休耕政策过程绩效评价指标体

系,对黄淮海平原地下水超采区的2个市、5个县进

行了休耕政策过程绩效进行评估,识别政策实施过

程中的关键环节,鉴别政策实施过程中的薄弱环节,
主要结论如下:

1)明晰了黄淮海平原地下水超采区休耕政策公

共价值体现。地下水超采区休耕政策过程绩效评价

体系可以从公平性、效率性、参与性和可持续性4个

价值维度构建。

2)黄淮海平原地下水严重超采区休耕政策过程

绩效评估的公平性、效率性、参与性和可持续性4个

价值 维 度 的 得 分 分 别 为 23.20、18.01、16.25、

16.92,总得分为74.38分,处于“较好”的水平。

3)休耕政策实施过程的关键环节包括休耕政策

面积落实环节、资金管理和使用环节、政府组织环

节、政策生态目标认识环节。休耕政策实施的薄弱

环节包括休耕政策面积落实环节、资金管理和使用

环节、政府组织和论证环节。

5 改进策略

1)增强休耕农业技术,监督落实休耕政策面积。
加大休耕政策相关的农业技术研究,在休耕政策的

实施过程中引入高科技手段,提高技术节水程度、高
效利用水资源,使用水更加现代化和科学化,并在休

耕政策实施主体内进行应用推广,进而达到社会、经
济、生态相互协调发展的目的。在休耕面积落实的

管理制度上进行补充完善,各级政府管理部门组织

第三方监督小组,主要负责监督各级政府相关部门

工作的接受和执行,进行适当的阶段性汇报和检查,
及时发现问题、解决问题。

2)区别农业补贴标准,合理控制资金执行速度。
建议在设定农业项目补偿金额时引入市场化机制,
根据区域实际情况确定科学合理的补偿金额,使政

策资金达到效用最大化,在实现休耕政策预期节水
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量的基础上,保障农户的基本收益不降低。并且对

政策资金实现阶段性发放,在发放前需要进行实地

考察和检验,确保实现耕地休耕,将补偿资金作为一

种控制休耕的方式,发挥好政策资金实现生态目标

的作用。适当进行资金奖励和惩罚制度,农业项目

积极落实者、恢复地下水巨大贡献者得到奖励,对于

阻碍农业项目实施、危害地下水资源者承担相应的

责任,从多个角度利用经济方法保障休耕政策的顺

利实施,以达到地下水资源保护和资金有效利用。

3)优化政府组织结构,积极开展休耕政策论证。
根据现有休耕政策实施方案,省、市、县级政府等不

同级别相关政府部门进行了组织建设,明确各级项

目小组的负责部门和责任人。建议对项目小组确认

的基础上对于各项目组的工作目标、工作内容、工作

方式、工作时间节点等进行细化说明。同时,加强对

各级政府相关部门人员的考核及奖惩制度,并将休

耕政策实施情况纳入到政府绩效考核内容。同时,
注重自下而上的反馈,要在休耕政策实施过程的关

键时点进行调研访谈,听取基层政策实施的反馈意

见,进行反馈问题的剖析研究,提出一定的解决方

案,进一步优化休耕政策实施过程,以推进休耕政策

各相关主体的满意度。

4)明确政策生态目标,提高各级相关主体认知。
耕地休养生息政策是河北省针对地下水超采问题进

行的生态政策,具有较强的生态保护目的,建议后期

休耕政策的制定时,强化生态目标的重要性和目的

性,将地下水资源的合理利用和保护理念贯穿到政

策制定的全过程中。同时,在各级相关主体间加大

对休耕政策的宣传和培训,提高主体对休耕政策社

会目标、生态目标相协调的认识,有助于加强休耕政

策实施主体的积极性和主动性,最终实现预期地下

水节水量,可持续地使用地下水资源。
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