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保护耕地必须既重数量又重质量 

f2，7 棘彬彬 童蓥盛 
(中国科学 ii 究所 南京 21000~) 

一  

卜弓 ； J 

摘 要 耕地是土地的精华，保护耕地就是保护毳们的生奇线 丰文以翔实的敷据和资辑
，分别论述 

了耕地在毳国社会经峁中的重要作用I；l丑毳盈耕地的现状；探讨了实现并地总量动态平衡的可抒性：指出无论 

中共中央、国务院于 1997年4月下达了 关于进一步加强土地管理切实保护耕地的通 

知” 要求各省(市、区)必须严格做到耕地总量动态平衡，努力提高耕地质量。一年多来的实 

践证明．中央的决策是完全正确的，乱占溢用耕地、浪费土地等不良势头得到了有效遏止。但 

是也应看到．贯彻落实“通知”精神，还需假以时日，不可能一蹴而就。就在 通知”下达的当年． 

全国耕地还净减了203．8万亩，未能达到耕地总量动态平衡的目标乜]。至于如何提高耕地质 

量，列更未引起足够的重视。这从近年来报刊上论及耕地质量的文章尚不及论述耕地数量的 

文章的十分之一就可见一斑。因此．亟有必要全面认识我国耕地资源的现状及其在我国国民 

经济中的重要性．完整、准确地理解和贯彻“通知”精神．以切实保护耕地．确保我国农业持续高 

效地发展。 

1998年夏发生的长江和嫩江流域的特大洪涝灾害．引起了世人的关注．其原因之一就是 

水土保持不力。为之．中央已三令五申要求各地将不宜耕种的土地逐步还林、还草。这虽是利 

国利民的重大举措．但也将引起耕地数量的减少，这从另一个方面提示我们更应下大力气提高 

耕地质量．通过提高单产的途径以弥补由于耕地数量减少而可能引起的农作物总产的降低。 

1 耕地资源的重要性 

耕地是土地的精华，是农业最基本的生产资料，直接关系到全国12亿人口的生存。充分 

认识这一点极为重要，因为我国是一个人口众多的发展中国家．国情的特点决定了耕地在我国 

国民经济和社会发展中具有举足轻重的地位。其重要性主要表现在 ： 

1．耕地是人民食物的主要来源地。目前，我国居民生命所需的80％以上的热量、75％以 

上的蛋白质、88％的食物来自于耕地；90％以上的肉、蛋、奶也是由耕地生产的农副产品转化而 

来的。 

2．耕地是轻工业原料的主要来源地。我国轻工业产值约占工业总产值的一半．而以种植 

业为原料的食l儡、饮料、棉纺、饲料、烟草等行业的产值又占轻工业总产值的50％左右。 

3．耕地是国民经济积累的重要来源。粗略估计，建国以来．我国以耕地为基础的种植业的 

积累占国民经济总积累的114-1／3。 
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4．耕地是我国社会稳定发展的基础。我国 l2亿人口中有9亿生活在农村，没有农村的稳 

定和发展，就设有整个社会的稳定和发展。要实现农村的稳定和发展．首先的一条就要使农民 

的基本生活能够得到保障。而耕地平均可为农民提供60％左右的收人和78％左右的生活必 

需品。 

2 我国耕地资源的现状 

据全国土地详查资料．我国现有耕地约为2l亿亩．占国土面积的 10．8％，人均耕地为 

1．76亩⋯。我国耕地资源的主要特点是： 

1．人均耕地占有量低．仅为世界人均耕地占有量的47％。如位于长江上、中游的四川省 

和湖北省，虽均是我国的农业大省，但其人均耕地占有量分别为1．25亩和1．32亩【4]．尚低于 

全国人均占有量。由于现有耕地相对不足，产出的粮食还不能满足人民生活水平的提高和经 

济发展的需要。据统计．全国目前年需粮食 5200亿公斤，而我国年产粮食为4500亿公斤左 

右；1986--1995年间，年均进口粮食416．5万吨，其中1995年就进口粮食 l976万吨 。若要 

补足这些粮食缺口，按现有耕地的单产水平，需增加耕地数千万亩。 

2．耕地分布不均，以省级为单位的人均耕地数量相差极为悬殊，最高的内蒙古自治区人均 

耕地5．61亩，最少的上海市仅0．37亩。我国低于联合国粮农组织提出的人均耕地 0．8亩最 

低警戒线的省级单位有五个，除京、津、沪三个直辖市外(重庆市无资料)，还有广东和福建两 

省。自然条件分布也不平衡。长江流域及其以南地区，水资源量占全国的80％以上，但耕地仅 

占全国的38％；淮河流域及其以北地区．水资源量不足全国的20％，但耕地却占全国的 
62％[4]

。 

3．耕地质量总体水平低，高产田面积少，中低产田占耕地总量的2／3以上。我国粮食单产 

比发达国家要低 150--200公斤。全国有水源保证和灌溉设施的耕地只有7．9l亿亩，仅及耕 

地总量的37．7％。农田抗灾能力相对较为薄弱．1986～1995年全国耕地年均受灾面积为 

7．55亿亩．成灾面积为 3．77亿亩 。 

4．耕地退化严重，受水土流失、抄化、盐碱化等影响的耕地面积日趋增大。其中有0．9l亿 

亩耕地的坡度在25。以上；13．6％的耕地坡度在 l5‘以上；全国有 30％的耕地受到水土流失的 

危害；干旱、半干旱地区的耕地有40％出现 了不同程度的退化。基础地力下降．土壤养分失衡 

等隐患普遍存在 J。 

5．近年来耕地面积大量减少。据统计．1986～1995的如 年间，全国净减耕地近亿亩，年 

均减少耕地1千万亩-4J。其中75％被各项非农建设占用。城市用地规模过大，热衷于城镇升 

格．盲目建设各类开发区等是耕地大量被占用的主要原因。自然灾害损毁耕地也不容忽视，如 

四川省1987～1995年间，灾毁的耕地就达72．48万亩．占同期该省耕地面积减少量的 

18．3％ [4]
。 

6．后备耕地资源严重不足。可开垦的耕地仅有 1．22亿亩，即便全部开垦也不足增加人均 

耕地0．1亩。何况在开发利用上还存在许多限制性因素。如湖北省，后备耕地资源约400万 

亩，但只有10％分布在平原地区。9％分布在丘陵，81％分布在山区l4 。 
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3 耕地质量下降的主要原因 

改革开放以来，国家和各地在完善农业基础设施、兴掺水利工程、增加难溉面积、增施肥 

料、改良品种、提高机械化水平等方面投人了巨大的资金和劳力。但是粮食等农产品的总产增 

加并不多，这主要是由于我国耕地面积的减少和耕地质量的下降。耕地面积的减少是有形的， 

其严重性已引起足够的重视；但耕地质量的下降是隐性的．其产生的后果虽然需一定时间才能 

体现，但绝不亚于耕地面积减少，故应及时警觉，并采取有效的措施予以制止。引起耕地质量 

下降的主要原因有： 

1．由耕地减少而引起耕地质量总体上下降。首先，我国近几年减少的耕地中，城郊的良田 

和菜地所占比重较大。如水田在 1991-1995年间减少 1Ooo万亩，直接导致水稻减少411万 

吨州；其次，耕地减少集中在水、热条件较好的秦岭淮河以南地区。而南方1亩耕地的产量相当 

北方1．6亩左右的耕地。因此。随着良田和菜地的大量被占，引起了全国耕地质量总体上的下 

降。 

2．由耕地退化而引起的耕地质量下降。一般说来。引起耕地退化的原因主要有水土流失、 

土壤沙化、土壤盐碱化、土壤贫瘠化、土壤污染以及灾毁等 。这里需要着重指出的是各类耕 

地退化的程度目前仍在不断加剧。如盐碱化耕地面积现在比70年代增加了8．1％ ；在华南 

和长江中下游地区，耕地水土流失面积分别比80年代增加了74．8％和45．9％ 。耕地退化 

始而引起质量下降，若不及时有效地防治。则终将丧失生产能力．成为不毛之地。 

3．耕地“用”、“养 不当。引起基础地力下降。耕地生产力的提高与改土培肥，“用”、“养 得 

当密切相关。由于近年来有机肥施用量逐年减少。化肥用量比例失调，高强度耕作等原因导致 

耕地基础地力下降。土壤养分失衡，性状变差。如江苏全省11年动态监测的资料表明。目前的 

基础地力比舳 年代初下降了0．8-2．8个百分点。其中南通市稻麦两熟的土壤基础地力下降 

了8．9个百分点 ；又如湖南省攸县，自9o年代以来，全县水田板结面积以年均1．04％速度 

递增[7]。 

4．管理和保障乏力。导致耕地质量维护不善。由于原<土地法)和(基本农田保护条例)主 

要针对耕地的数量管理。而对耕地的质量管理相对不够明确。至今尚元可操作的耕地质量管理 

法规；对提高耕地质量。改土培肥的经费投人少。导致各地在耕地的保护管理上．存在重数量轻 

质量的倾向。同时，由于政策措施的差异。造成部分农民对耕地进行掠夺式的经营。调查表 

明，部分农民在承包期的最后年份，对耕地的投人比往常要减少40％左右"J。对此管理部门 

却没有相应的对策。导致耕地日益贫瘠。 

4 耕地总量动态平衡分析 

根据原国家土地管理局对今后10多年我国耕地的供需趋势预测分析表明，实现耕地总量 

动态平衡是有可能的，但相当艰巨。至2010年，为保证粮食和其它农产品的供给，我国至少要 

保有20．24亿亩的耕地。其中，粮食作物用地14．78亿亩。经济作物等用地5．46亿亩。为改善 

生态环境和防治水土流失。0．91亿亩坡度在25‘以上的耕地中将有0．5亿亩逐步退耕；交通、 

水利等基础设施和国家重点建设工程将占用耕地0．3亿亩；而在同期。可从 1．2亿亩后备耕地 
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资源中开发0．8亿亩【4j。这样．从数量上刚能弥补坡地退耕和基础建设所占用的耕地。若要 

将坡度25‘以上的耕地全部退耕，那么就无法傲到耕地总量动态平衡．只能逐步退耕。 

能否保持粮食供给安全所必需的耕地数量和实现耕地总量动态平稳，关键在于控制非农 

建设用地，特别是城市和村镇建设对耕地的占用。但是，预计该项用地每年要占用耕地450万 

亩左右。其来源只能通过挖掘现有建设用地潜力、进行土地整理与复垦开发等措施来解决。 

在我们协助部分地区编制土地利用总体规划时，也遇到了与全国大体相同的情况。至 

2010年或稍后几年内．经过加强管理和实施有力措施后．耕地总量基本上是可以平衡的，但再 

往后就不容乐观，基本无法再确保耕地总量的动态平衡。这种到一定年份后耕地占补无法平 

衡的情况，对土地开发利用程度高、后备耕地资源少、且社会经济发展较快的地区将尤为普遍。 

5 提高耕地质量是农业持续发展的根本途径 

上述有关耕地总量动态平衡的分析仅至2010年，若展望到2030年，我国人口将达到 16 

亿的高峰年，国民经济和人民生活要达到中等发达国家的水平，届时粮食需求量为 6800多亿 

公斤，有限的耕地资源将面临更大的压力。为缓解日益突出的土地供需矛盾 在认真贯彻“十 

分珍惜和合理利用每寸土地，切实保护耕地 的基本国策基础上，应特别强调的是耕地保护不 

仅要在数量上平衡，更要努力提高耕地质量，这一点从长远来看更尤为重要，其道理也是显而 

易见的。 

1．众所周知，目前被各项建设占用的耕地，大多是城郊的良田和菜地，熟化程度高，产出率 

高。而新开发的耕地尽管在数量上可以达到占补平衡，但其在质量和产出率上却往往要相差 

几倍。在新开垦的最初几年内产量只有熟地的1／5--1／3，也就是说．要3～5亩新开耕地的产 

量才能抵上1亩熟地。1986～1995年，全国开发复垦增加耕地 7368万亩，其中新开荒3653 

万亩-4)。如按3亩补偿 1亩推算，新开荒地只能补偿 1218万亩被占用的耕地，加上其它方式 

增加的3714万亩耕地，能与同期被占用的10266万亩耕地质量相抵的只有 4932万亩。这样， 

按质量算．耕地减少不是2899万亩，而是5334万亩。 

2．若要以增加开垦地数量来保持耕地质量平衡，难度也是较大的。其一，投资额和投人劳 

力有困难，按目前开发 1亩耕地平均需1500元计，则至2010年开发8000万亩耕地需要 1200 

亿元．大致相当于2个三峡工程的建设预算费用；其二．有限的后备耕地资源。在短短的几年内 

就开发殆尽，往后怎么办?因此，确保耕地质量平衡，不能只考虑数量上的平衡．更应强调走提 

高耕地整体质量之路。 

3．在耕地数量日益减少时，大力改造中低产田，提高耕地总体质量，建设高产稳产农田就 

显得尤为重要。以广西桂林市为例【g ．该市中低产田占耕地总量的71．盯％．近几年主要农作 

物的平均单产中，除甘蔗等个别作物外，其它粮食和经济作物均比同期全国平均单产低30％ 

左右．比全直治区低15％左右。在中低产田中，由土壤贫瘠和干旱缺水引起的分别占32．93％ 

和32．29％．较易改造的占57．1％，需一定投人和较大型改造设施的占37．4％．目前条件下难 

于改造的占5．5％。由此可见，该市中低产田中大部分较易改造．潜力较大。若每年能改造 

10％的中低产田．并使其产量能够达到广西平均水平(即比目前增产15％)．那么就相当于每 

年增加耕地近千公顷。从投资效益看，开垦荒地和改造中低产田的投资比平均为2．55：1。投 
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资回收期为1．33：1。全国其它地区情况也大体相似，设想把至2010年用于开发荒地的1200 

亿投资用于改造中低产田。既可提高耕地的总体质量，也节约了土地，且其产出量不亚于开垦 

的8000万亩新耕地。所以，我仍可以考虑把数量大、增产潜力大、投资少、难度小、见效快的中 

低产田的改造作为提高耕地总体质量，挖掘耕地潜力．缓解耕地供需矛盾的主攻方向。 

6 对策与措施 

我国新的(土地管理法)已于1998年8月29日公布，并于 1999年 1月1日执行【9]。在该 

法规中，除了严格土地用途管制、加强耕地保护、强调“占多少，垦多少 等原则外．还明确规定 

了新垦耕地必须与被占耕地质量相当 同时提出了两条非常重要的措施：一是可要求占用耕 

地的单位将所占耕地的耕作层土壤用于新垦耕地、劣质地或其它土地的改良；二是对土地后备 

资源匮乏的地区，允许其易地开垦。这些政策和举措，无疑将对保护耕地的数量和质量起到积 

极的作用。 

为了实现耕地总量的动态平衡。努力提高耕地质量，确保农业持续发展的目标，我们认为 

必须做好以下几点： 

1．继续加强计划生育工作，控制人口增长．这是缓解人口增长对耕地需求的最为直接有效 

的措施。 

2．切实加强土地管理．在新组建的国土资源部耕地保护司中将耕地数量和质量管理集于 
一

个机构。 

3．必需严格控制土地供给，充分挖掘现有各项用地的潜力(包括农业用地)，确立非农建设 

用地，特别是城乡建设用地规模的约束机制。 

4．强化对耕地的技术管理和基本农田保护制度．建立耕地数量和质量的动态监褪l体系．建 

立耕地一粮食预警系统。 

5．多层次、多渠道积极筹措耕地保护和土地整理与开发复垦基金，加大有计划实施的力 

度。真正做到专款专用。 

6．建立可操作的耕地地力奖惩制度，以土地承包基期的地力为基准，在承包期满时，实行 

地力“升奖降罚”。 

7．加强农业投入，切忌急功近利，改善农田的生产条件．改造中低产田，合理规划。保护农 

田生态系统。 

8．提高农业科技含量．合理施肥，改良品种，台理轮茬，提高复种指数(复种指数提高 1个 

百分点就相当于增加1％的耕地面积)。 

9．加强(农业法)、(土地管理法)、(基本农田管理条例)等法制宣传，从各级领导至普通群 

众都要强化土地的法制观念，增强惜土意识。尤要防止“法人违法”。 

保护耕地就是保护我们民族和国家的生命线，任务极为艰巨，我们必须要有清醒的认识。 

必须尽快落实中央保护耕地的治本之策，以有效措施切实从耕地数量和质量两个方面来解决 

耕地保护问题。 
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的3S(GIS，GI】s'RS)技术和信息网络及尺度转换技术，土壤质量清单(属性数据库和 GIS囝 

件)及其动态更新，土壤质量变化趋向的模拟预测与预瞢研究等方面的工作； 

(5)土壤质量保持与提高的途径及其关键技术研究。包括土壤质量分类划区与不同质量 

类型区土壤质量保持与提高的可持续土地管理决策支持系统与优化模式，主要退化农业生态 

系统土壤质量恢复重建的关键技术(如水土保持型生态农业技术、水肥耦合调控技术、酸性土 

壤改良技术等)及其集成与试验示范研究等方面的工作。 
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