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【摘 要】 当前我国耕地资源开发利用问题突出，主要表现在利用效率低下、生态

环境退化、土壤污染严重等，影响了粮食安全。文章针对目前耕地资源开发利用

存在的突出问题，从土地整治入手，分析了土地整治促进耕地资源合理开发利用

的实现途径，提出了“十三五”时期土地整治的发展战略。
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我国耕地资源开发利用的

问题与整治对策*

我国人多地少、耕地资源利用粗放，资

源环境对经济社会发展的约束凸显，保护耕

地和节约集约用地制度任务非常艰巨。有

效解决耕地资源开发利用中的各种问题，进

一步改善农村生产生活条件和生态环境，提

升土地利用效率和效益，促进工业化、城镇

化、信息化和农业现代化同步发展，是一项

重大历史任务。

1 我国耕地资源开发利用中存在的突

出问题

1.1 稳定性不强，基础条件差

改革开放以来，随着城市化和工业化进

程的推进，耕地资源不断被占用，耕地总量

下降迅速。近几年来，随着耕地保护的重

视，通过土地整治、农业结构调整等增加了

耕地面积，耕地持续快速减少的势头减弱，

但耕地稳定性不强，全国每年因建设占用、

灾毁、生态退耕等原因减少耕地面积约 600

万亩，减少的多是优质耕地。现有耕地灌溉

条件总体不高，有灌溉设施的耕地 6 107.6

万公顷（91 614万亩），比重为45.1%，无灌溉

设施的耕地 7 430.9万公顷（111 463万亩），

比重为 54.9%，分地区看，东部和中部地区

有灌溉设施耕地比重大，西部和东北地区的

无灌溉设施耕地比重大。全国有564.9万公

顷（8 474万亩）耕地位于东北、西北地区的

林区、草原以及河流湖泊最高洪水位控制线

范围内，还有431.4万公顷（6 471万亩）耕地

位于 25°以上陡坡[1]。漫川漫岗顺坡单一种

植造成了黑土区的水土流失，这种极易造成

水土流失的坡耕地在黑土区中占 60%。综

上所述，适宜稳定利用的耕地是非常有限

的，耕地保护形势非常严峻。

土壤与农业生产
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1.2 总体质量低，分布不均衡

根据全国耕地质量等别

调查与评定成果，将全国耕地

按照 1—4 等、5—8 等、9—12

等、13—15 等划分为优等地、

高等地、中等地和低等地。其

中，优等地面积为 385.2 万公

顷（5 779万亩），占全国耕地评

定总面积的2.9%；高等地面积

为 3 586.2 万公顷（53 793 万

亩），占 26.5% ；中等地为 7

149.3 万公顷（107 240 万亩），

占 52.9%；低等地 2 386.5 万公

顷（35 797万亩），占 17.7%，耕

地等别总体偏低（图 1）。从区

域分布看，东部地区和中部地区耕地平均质量等

别较高，分别为 8.29等和 8等；东北部和西部地区

耕地平均质量等别较低，分别为 11.23 等和 11.35

等（图 2）[2]。根据农业部《关于全国耕地质量等级

情况的公报》（简称《公报》），东北区耕地质量等级

分布在1—8等，主要为1—6等，耕地土壤条件好，

地力较高。但耕地平均质量等别较低，为 11.44

等，受光温条件的影响，粮食生产能力不高[3]（注：

农业部《公报》中的东北区包括黑龙江、吉林、辽宁

（除朝阳外）3 省及内蒙古东北部大兴安岭区。

11.44 等是按照该区域测算的耕地质量平均等

别。国土部《公告》中的东北部是指辽宁、吉林、黑

龙江3省份。因范围不同，耕地平均质量等别测算

结果不同。）

1.3 损毁土地量多面广，生态环境退化严重

我国现有 11万余座矿山，仅矿山开采活动每

年损毁土地约 300 万亩，再加上其他生产建设活

动，每年因生产建设损毁的土地面积更大，新增损

毁土地的 60%以上是耕地或其他农用地。同时，

我国还是世界上自然灾害最严重的国家之一，受

极端异常气候影响，局部地区地质灾害呈易发高

发态势，每年因自然灾害损毁的土地在160万亩左

右。此外，土地生态环境退化趋势持续，根据

《2013年中国环境状况公报》，中国现有土壤侵蚀

总面积 294.91万平方千米，占国土面积的 30.72%

［4］。自新中国成立至新世纪初的监测数据表明，全

国因水土流失而损失的耕地达400多万公顷，每年

流失的表土相当于120多万公顷耕地损失30厘米

厚的耕作层，全国每年流失的氮、磷、钾总量近1亿

吨。农药化肥的滥用也会造成农田肥力的下降，

我国耕地总量占世界的9%，化肥和农药的消费量

却分别占世界的35%和20%，重用轻养，农田肥力

下降明显，具体表现为土壤退化、耕作层变浅、保

水保肥能力降低。

1.4 耕地土壤污染严重，重金属超标

2014年 4月 17日，环保部和国土资源部发布图1 全国优、高、中、低等地面积比例构成

图2 我国耕地质量等别图
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《全国土壤污染状况调查公报》。调查结果

显示，全国土壤环境状况总体不容乐观，部

分地区土壤污染较重，土壤安全堪忧。全国

土壤污染总超标率为 16.1%，从土地利用类

型看，耕地土壤点位超标率为 19.4%，其中

中度和重度污染点位比例为 2.9%，主要污

染物为镉、镍、铜、砷、汞、铅、滴滴涕和多环

芳烃；林地、草地土壤点位超标率分别为

10.0%、10.4%。从污染分布情况看，南方土

壤污染重于北方；长江三角洲、珠江三角洲、

东北老工业基地等部分区域土壤污染问题

较为突出，西南、中南地区土壤重金属超标

范围较大；镉、汞、砷、铅 4 种无机污染物含

量分布呈现从西北到东南、从东北到西南方

向逐渐升高的态势［5］。土壤污染不仅对现

有生态环境造成破坏，同时还进一步将污染

带入粮食中，危害人体健康。仅以土壤重金

属污染为例，全国每年因重金属污染而减产

粮食 1 000多万吨，被重金属污染的粮食每

年多达 1 200 万吨，合计经济损失至少 200

亿元。

我国正处在经济社会发展的重要阶段，

城镇化水平处于30%—70%快速增长区间，

城镇用地需求持续上升；工业化快速推进，

产业用地需求强劲；基础设施用地需

求也处在高峰期，在今后的一段时期

将会出现建设用地需求增长，土地开

发利用程度居高不下的局面，而目前

耕地保护整治的程度仍不高，保护压

力大，需要进一步加强耕地的保护整

治力度，对耕地生产能力、生产环境、

土壤安全、自我恢复能力及其生产的

农产品品质进行全要素管理，保障国

家粮食安全。

2 土地整治在耕地资源保护性

开发利用中取得的显著成效

1998年国家实施土地整治以来，

不断加大耕地保护力度，耕地数量面积基本

稳定，耕地质量也得到提升，2003年以后粮

食生产实现“十一连增”。随着土地整治内

涵的不断丰富，从以农用地整理为主不断扩

展为对低效利用、不合理利用和未利用土地

进行综合治理，对生产建设破坏和自然灾害

损毁的土地进行恢复利用，提高土地利用效

率和效益的活动，在保障国家粮食安全、促

进生态文明建设方面发挥了重要作用[6]。

2.1 补充耕地数量，保证了耕地数量的基本

稳定

长期以来，大规模的土地征收与开发建

设占用了大量耕地，而近年来，我国耕地面

积一改过去多年持续快速减少势头，个别年

份甚至出现耕地数量净增加，土地整治工作

在其中发挥了重要作用[7]。2001年以来，全

国通过土地整治补充耕地 5 000多万亩，超

过同期建设占用和自然灾害损毁耕地面积

之和，保证了全国耕地面积基本稳定，对坚

守18亿亩耕地红线发挥了重要作用。2008

年以来，国土资源部和财政部在全国范围内

组织实施了9个土地整治重大工程项目，截

至 2013 年 12 月，重大工程项目新增耕地

338.48万亩（图3）。

图3 全国土地整治重大工程、示范省、基本农田保护示范
区、高标准基本农田建设示范县分布示意图
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2.2 建设高标准基本农田，提升了耕地质量

土地整治围绕保障国家粮食安全，坚持数量

质量并重原则，在补充耕地数量的同时，按照“划

得准、调得开、建得好、守得住”的要求，有规划、有

计划地开展高标准基本农田建设，提升了粮食综

合产能，夯实了国家粮食安全的资源基础。

2011—2014年，全国已建成适应现代农业发展要

求的高标准、成规模基本农田3亿多亩，整治后的

耕地质量平均提升 1—2个等，粮食产能普遍提高

10%—20%。可以说，通过土地整治实现的耕地数

量基本稳定和质量稳步提高，巩固了农业现代化

基础。

2.3 修复受损生态系统，改善了土地生态环境

通过土地整治对生态系统的修复和保护，基

本实现了生态安全和粮食安全的有机结合、促进

了区域生态环境质量的整体提升。土地整治在改

善部分地区生态环境方面更是发挥了不可忽视的

重要作用：在西北干旱地区，通过开展农用地整

治，治理了大面积盐碱地，提高了植被覆盖率，增

强了防风固沙能力；在西南地区，结合生态退耕加

大保水、保土、保肥的“三保田”建设力度，既治理

了水土流失，又保障了粮食生产，实现了生态安全

和粮食安全的有机结合；在长三角、珠三角等人口

产业密集地区，通过建设高标准基本农田，更加突

显了耕地在维护和改善区域生态环境中的作用。

3 土地整治是促进耕地资源合理开发利用

的重要工作

3.1 土地整治始终把生态良田建设放在突出位置

通过分析粮食产量、耕地健康产能和粮食需

求之间的关系发现：（1）过度追求粮食产量将进一

步引发优质耕地过度利用、生态环境破坏、土壤污

染加重等多重潜在风险；（2）粮食增产未能使成效

差距得到改观；（3）实现粮食丰产，关键途径是实

施生态良田工程建设。生态良田工程建设是要求

耕地有高的产能、好的质量、稳定的产出，同时要

有好的环境状况、没有污染。而土地整治开展高

标准基本农田建设，消除农田现代化利用中的限

制性因素，提高耕地质量，使耕地生产能力持续稳

定，生产环境状况良好。推进土地整治，关键是要

抓好生态良田工程建设。

3.2 土地整治始终遵循科学的耕地质量观

3.2.1 耕地质量的认识

全国性与“耕地质量”有关的技术工作，主要

有 3 项：（1）农业部门侧重土壤肥力管理、用地养

地措施的耕地地力调查，可称为“小质量”（土壤自

然肥力）；（2）环保部门和国家地质调查局的土壤

地球化学元素含量指标检测和调查评估，侧重土

壤环境状况、面源污染防控，是土壤环境质量，可

称为“绿质量”；（3）国土资源管理部门着眼于耕地

资源生产能力的利用、保护、建设和提升，是“大质

量”。因此，耕地质量，不仅仅是土壤肥力、基础地

力，更重要的是耕地的综合生产能力，保护耕地质

量应该是对生产能力的保护，不仅包括地力建设，

还应包括工程质量、配套设施建设以及土壤的无

毒无害性能等。

3.2.2 全面的耕地质量观

树立科学的耕地质量观包括 6 个方面的内

容：（1）以数量为前提的耕地质量观，数量是质量

的前提，质量是数量的保障，保护耕地首先要确保

一定数量的耕地；（2）以产能为核心的耕地质量

观，耕地产能由耕地的数量和质量共同决定，耕地

质量是耕地所处的光温、降水、土壤、农田基础设

施条件等状况的综合反映，体现了耕地的产能状

况，坚持耕地数量质量并举仅是手段，提高耕地产

能才是最终目标；（3）以健康为保证的耕地质量

观，只有健康的耕地才能确保农产品生产基础的

健康，只有农产品生产基础健康和生产、加工环节

健康，才能确保从地头到餐桌的粮食安全；（4）以

用养为基础的耕地质量观，耕地使用者应当合理

利用耕地，采用有利于保护和提高耕地质量的耕

作技术，科学合理施肥，安全使用农药，确保耕地

质量有提升，环境有改善；（5）以效率为导向的耕

地质量观，发展现代农业、提高农产品的国际竞争

力，必须把稳定和提升农业综合生产能力建立在
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耕地布局稳定、适宜机械化生产经营、能抵

御自然灾害的牢固基础上；（6）以监管为手

段的耕地质量观，加强耕地质量监管是确保

耕地质量的重要手段。

3.3 土地整治促进耕地资源合理利用的主

要途径

以往土地资源开发利用多实施的是竞

争、掠夺式的“红色战略”，新形势下耕地资

源开发利用应实施以消除危害因素、减少不

利因素、提升有利因素、创造新的机会为导

向的“蓝色战略”，借助土地整治，实现耕地

资源的合理开发利用（图4）。

3.3.1 稳定数量

土地整治一项主要的任务即是补充耕

地数量，10多年来，保证了耕地数量的基本

稳定。保护耕地要确保一定数量的耕地，没

有足够多的耕地，即便质量再好，在总量上

也不能完全满足国家粮食安全的需要，通过

土地整治补充耕地，为坚守 18 亿亩耕地红

线做出重要作用[8]。开展以高标准基本农田

建设为主的农用地整治，通过土地平整、田

块归并等有效增加耕地面积；通过对塌陷区

和采空区填充、尾矿库造田等损毁土地的复

垦，增加有效耕地面积，恢复受损生态功能,

根据环境和资源环境承载力，坚持保护和改

善生态环境的原则，对宜农未利用地开发,

有效补充耕地，提高耕地利用率[9]。

3.3.2 消除障碍

严格按照高标准农田建设通则的标准，

开展高标准基本农田建设，消除农田利用中

的障碍性因素，提高耕地等级。东中部地区

以建设高标准农田为主要任务，要合理确定

田块规模，充分满足农业机械作业要求；完

善田间道路，提高道路的载荷和通达程度；

加强农田灌溉与排水工程建设，提高耕地灌

溉面积比例和渠系水利用系数。西部生态

脆弱地区加大对平坝和缓坡耕地的整治力

度，要加强小流域综合治理，积极开展坡改

梯、堤岸防护、坡面改造等工程型措施，增

强农田抵抗自然灾害的能力。对土壤贫瘠

的农田，要有针对性培肥地力的措施，稳步

提高耕地产能。

3.3.3 阻止退化

在加强退化土地生态环境建设和生态

功能区保护的基础上，针对水土流失、土地

沙化、土地盐碱化、土壤污染、土地生态服

务功能衰退和生物多样性损失严重的区

域，结合退耕还林、退牧还草等生态环境建

设工程，治理水土流失，推进土地生态环境

综合整治。

3.3.4 防损修毁

按照《土地复垦条例》规定，对生产建设

活动损毁土地和自然灾害损毁土地要全面

复垦，综合考虑耕地损毁前特征、类型、程度

等复垦要素，尊重自然规律、立足农业发展、

生态改善等，因地制宜选择土地用途，将人

类土地利用与自然土地覆盖有机结合起来，

构建符合生态系统结构和功能的土地景观

格局。

3.3.5 治理污染

土壤污染修复本身是一个全方位的过

程，涉及农学、植物学、环境科学、土壤学等

多个学科，我国土壤污染呈现多样性和地域

图4 土地资源开发利用蓝色战略
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性的特点［10］。在县域层面可依据自然地貌等环境

特征和土地整治规划需求划定重金属超标农用地

类型区，针对重金属超标等农用地安全利用问题，

进行土地整治工程实践。

4 未来我国土地整治的长期战略目标

当前，我国正处于全面深化改革、加快转变发

展方式的攻坚时期，在坚持“四化”同步建设、“五

位一体”总体布局的总体要求下，土地整治应紧紧

围绕全面深化改革，主动适应经济社会发展新要

求，契合国家空间战略发展新要求，塑造与调整土

地利用大格局，成为深化改革的动力。

4.1 以促进农业现代化为导向，布局高标准基本农

田建设

确保粮食安全要“建良田、推良法、谋良用、出

良制”，良田建设是基础，耕地质量既要保护，也要

维护，还要修复，同时要促进良田良用，防止耕地

质量下降。加快良田建设、促进农业转型是当前

确保国家粮食安全、加快经济转型发展的全局性

和战略性重大问题。近年来，按照耕地保护要实

现数量管控、质量管理和生态管护“三位一体”的

战略部署，土地整治和高标准基本农田建设已经

成为耕地保护的重要抓手和基础手段。通过土地

整治建设形成集中连片、设施配套、高产稳产、生

态良好、抗灾能力强的高标准基本农田，改善了农

业生产的基础设施条件，更加适应现代农业生产

和经营方式，巩固了粮食安全的耕地资源基础。

土地整治将以土地整治重大工程为抓手，继

续抓好 116个基本农田示范区和 500个高标准基

本农田示范县建设，重点向粮食主产区、产量大

县、粮食后备产区倾斜，通过“十二五”、“十三五”

的高标准基本农田建设，建成 8 亿亩生产能力稳

定、质量优良、与现代农业生产和经营方式相适应

的基本农田，为粮食稳产增产奠定基础。

4.2 以促进生态文明战略为目标，布局国家和区域

级土地生态景观

土地是经济社会发展的底盘，为人们提供生

产、生活、生态多重功能，承载各类经济社会活

动。要实现土地资源的可持续利用，必须以生态

文明建设为前提，科学配置土地资源，实施城市发

展、农业生产、生态空间的合理管控、调整与治

理。当前大都市区的“城市病”缠身、区域生态环

境脆弱、乡土文化快速流失等问题实质上都是土

地利用不合理、土地功能失调引起的。需要不断

提高土地底盘的服务能力，匹配不同区域、不同经

济社会发展阶段对土地利用的要求。

“十三五”时期，重点是要加快大城市群和经

济发达地区土地整治，推进绿道网建设，联接城乡

绿色空间，提升城乡环境质量和土地承载能力；以

改善农村生产生活条件和人居环境为目的，促进

城乡均等化发展，提升农村基础设施水平，引导乡

村居民集中居住，构建农村土地利用格局，促进富

丽乡村建设；强化土地退化地区、生态脆弱地区绿

色基础设施建设，强化山体、水体、湿地等生态修

复，改善土地生态环境，提高土地生态系统服务能

力，推动生态文明建设；加快工矿区土地复垦，修

复污染土地，修复损毁土地的生态环境。

4.3 以顺应新型城镇化、工业化的新要求，布局城

镇工矿和农村建设用地整治

国内外经验表明，城镇化、工业化是国家、区

域发展的根本动力和必然要求。但在快速城镇

化、工业化过程中，产生了不少土地利用不集聚、

不节约、不高效、不合规、不合法的现象。这就要

求从区域经济发展、工业生产、城镇体系、生态安

全等多重角度重新塑造结构更优、效率更高、生态

自我恢复更强的空间格局，为优化提升已有空间

格局，需要通过土地整治对不同空间进行保护、调

整、疏解、消融等手段，促进大格局的形成。这也

是土地利用总体规划与土地整治规划的根本差异

所在，相对于土地利用总体规划从中长期对空间

格局的战略引导和刚性管制，土地整治规划更注

重从中短期对空间格局实施可操作的调整优化。

“十三五”时期，土地整治要落实国家战略布

局，重点开展城市化地区、农村地区、生态型地区、

矿产资源开发地区和海岸带“四区一带”和“一极
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Abstract Currently, there are outstanding problems in the development and utilization of cultivated land re-

sources in China. They are mainly in the instability of cultivated land and its poor basic conditions; low overall

quality and uneven distribution of cultivated land; large amount of disturbed land extensively distributed in

broad area and serious ecological degradation; serious pollution in cultivated soil, excessive heavy metals, etc.

Since the implementation of land rearrangement in 1998 nationwide, protection of cultivated land has been in-

creasingly strengthened and land rearrangement has played a significant role in protection-based development

and utilization of cultivated land resources. Since 2001, through land rearrangement, China has added more

than 50 million mu (1 hectare =15 mu) cultivated land, which exceeds the total area of land occupied by con-

struction or damaged by natural disasters over the same period, and has ensured the basic stability of the

amount of the country's cultivated land. Land rearrangement aims at safeguarding national food security, and it

adheres to the principle of attaching equal attention to quantity and quality, builds well-facilitated capital farm-

一带一江”区域性土地综合整治，统筹区域

土地整治，合理安排土地整治布局，制定土

地整治单元，提升区域空间品质，提高土地

集约利用水平和资源配置效率。

5 结语

土地整治主要是通过工程措施，改变土

地不合理利用的状态，提高土地利用效率，

通过土地整治为优质土壤的合理利用创造

条件。只有在高标准基本农田上，农业新技

术、新装备、新服务才能更好地落地，实现稳

产、高产。良种、良法，只有在良田上才能发

挥作用。确保粮食安全首先要建良田，优质

的土壤是基本前提，离开土壤安全土地整治

也无从谈起。在新时期，我们应以保障土壤

安全为基础，以土地整治为手段，以我国土

地资源的合理开发利用来支撑更好更快的

发展，创造出中华民族伟大复兴的美好的明

天。
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land and has improved the quality of cultivated land. Through restoration and protection of land rearrangement on ecosystem,

the organic combination of ecological security and food security has been basically achieved and the quality of regional ecolog-

ical environment has attained an overall promotion. The article believes that land rearrangement is important in promoting the

rational development and utilization of cultivated land resources. Land rearrangement always puts the building of ecological

fertile farmland in a prominent position. And land rearrangement carries out the construction of well-facilitated capital farm-

land in order to eliminate the limiting factors in farmland modernization utilization, which has maintained a continuous and sta-

ble production capacity of cultivated land and good condition of production environment. Land rearrangement always follows

a scientific outlook of cultivated land quality, which takes amount as the precondition, production capacity as the core, health

as the guarantee, utilization and protection as the base, efficiency as the guidance, and monitor as the means. Land rearrange-

ment is the main way to promote rational use of cultivated land. Under the new situation, the development and utilization of

cultivated land resources should go under the“Blue Ocean Strategy”oriented to eliminate hazards, reduce negative factors, en-

hance favorable factors, and create new opportunities, and make good use of land rearrangement, to realize the rational devel-

opment and utilization of cultivated land resources. Land rearrangement can promote rational development and utilization of

cultivated land resources from specific aspects of stabilizing amount, eliminating barriers, preventing degradation, preventing

and repairing destruction, managing pollution, etc. In the end, the article puts forward development strategy of land rearrange-

ment during the“13th Five Year”period from the following 3 aspects. Firstly, distribute the construction of well-facilitated

capital farmland with the orientation of promoting agriculture modernization. Secondly, distribute the ecological landscapes at

national and regional level with the perspective of promoting ecological civilization. Last but not the least, distribute the rear-

rangement of urban industrial and mining land and rural construction land in consistence with the requirements of new urban-

ization and industrialization.

Keywords utilization of land, soil security，ecological fertile fields，land rearrangement
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