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摘要  在分析陕西省耕地资源面临着自然禀赋不足和耕地流失等主要压力的基础上 , 从经济社会活动扩张、资源利益分配机制和经济
社会政策等角度进行了原因分析, 并提出经济社会发展过程中保护耕地的对策建议。
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  耕地对粮食安全、国民经济发展和社会稳定有着基础性

的作用, 为社会经济可持续发展提供保障。陕西省不仅面临

着人均耕地占有量不足, 而且随着经济的发展和政策的调

整, 耕地大量流失在相当长的一段时期内将难以避免。尤其

是实施西部大开发以来, 加速了耕地的减少,1996 ～2004 年

陕西省年均净减少耕地11 .74 万hm2 。

1  陕西省土地资源利用现状

陕西省土地总面积20 .58 万km2 , 约占全国土地总面积

的2 .1 % 。全省地域南北跨度大, 地貌类型复杂多样。按照

地理特征划分为陕北、关中和陕南。北部为深厚黄土层覆盖

的陕北高原地区, 包括榆林、延安两市, 土地面积8 .01 万

km2 。中部是由河流冲积和黄土沉积为主形成的关中盆地 ,

包括西安、咸阳、宝鸡、渭南、铜川5 市和杨凌农业高新技术

示范区, 土地面积5 .55 万km2 。南部为构造上升运动强烈的

陕南山地, 包括汉中、安康和商洛3 市 , 土地面积为7 .02 万

km2 。2004 年底, 农用地、建设用地和未利用地分别占总面积

的89 .8 % 、3 .9 % 和6 .3 % 。其中耕地面积415 .41 万hm2 , 占农

用地的22 .48 %[ 1] 。

2  陕西省耕地资源面临的主要压力

2 .1 由耕地资源自然禀赋引起的客观压力

2 .1 .1 人均耕地少。人均耕地少是陕西省耕地资源利用面

临的重要压力之一。2004 年陕西省人口占全国的2 .85 % , 耕

地为全国总量的3 .44 % , 人均耕地只有0 .11 hm2 。

2 .1 .2 耕地质量总体差。陕西省大多数耕地缺乏水源保

证,2001 年全省 旱地 为 357 .76 万 hm2 , 占 耕地 总面积 的

76 .35 % , 水浇地和灌溉水田只占耕地总面积的22 .77 % 。

2 .1 .3 耕地后备资源严重不足。根据国土资源部的调查统

计,2002 年陕西省耕地后备资源面积只有5 .64 万hm2 , 其中

可开发土地4 .59 万hm2 , 可复垦土地1 .05 万hm2[ 2] 。

2 .2 耕地资源流失严重

2 .2 .1  耕地资源的数量流失。1996 ～2004 年耕地总减少

113 .16 万hm2 , 其中建设占用、生态退耕、农业结构调整和灾

毁退化分别占4 .17 % 、71 .42 % 、20 .50 % 和3 .91 % 。同期耕地

增加量只有7 .50 万hm2 。

2 .2 .2 耕地资源质量流失。全省优质耕地总体上呈现不断

减少的趋势,1978 年水浇地和灌溉水田的耕地面积为121 .79

万hm2 ,2004 年减少到105 .43 万hm2 。人口在农业生产区格

外集中, 城市的拓展、交通建设所占用土地大部分是耕地。
�
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关中乃“八百里秦川”, 地势平坦, 水源丰富, 耕地质量高 , 土

地面积占全省的26 .96 % , 却集中了全省75 .13 % 具有水源保

证和灌溉设施的耕地和全省60 .97 % 的坡度小于6°的耕地。

拥有平坦、水源充足、肥沃等特征的耕地, 也就成为非农业开

发建设的有利条件。在陕西省建设占用耕地中, 关中地区所

占用耕地居多。陕西省60 % 多的人口集中在占陕西省土地

面积26 .96 % 的关中地区 , 建设用地占全省的53 .62 % 。

3  产生上述压力的原因分析

3 .1  经济社会活动的扩张 陕西省目前处于城市化、工业

化加速阶段 , 建设用地主要是一个增量市场, 建设占用土地

数量多, 建设占用耕地比例高, 使得陕西省当前或将来一段

时间内在耕地安全领域面临比较严峻的考验。

3 .1 .1 人口的不断增长。随着近年来人口的不断增加 , 及

耕地资源的不断减少, 全省人均耕地从1996 年0 .15 hm2 减少

到2004 年的0 .11 hm2 。

3 .1 .2  城市化进程的加快, 使城市建成区面积不断扩大。

2004 年陕西省城市化水平达到32 .98 % ,10 个地级市城市建

成区面积1990 年为307 km2 ,2004 年增加到527 km2 。城市化

进程的加速, 意味着边缘区耕地数量减少、质量降低。许多

发达国家的土地利用变化表明, 城市化前期和中期特别是城

市化达到30 % 以后, 建设用地规模会出现加速趋势, 而城市

化后期的建设用地规模趋于平缓 , 且建设用地的存量市场占

主导地位。陕西省建设用地的主要来源是占用耕地,1997 ～

2004 年陕西省累计新增建设占用耕地3 .97 万hm2 , 占该时期

新增建设用地总量的70 .43 % , 而占用农用地的比例达到

90 % 以上, 陕西省建设用地主要表现为增量市场。

3 .1 .3  人们对生活质量追求使得建设用地增加。表现在城

市的生产、生活、社会活动方面, 以及工厂、住宅、道路、通讯、

生态环境、公共文化设施等各项建设中。如陕西省1995 年城

镇居民人均住房使用面积12 .84 m2 ,2005 年增加到17 .87 m2 。

3 .1 .4 工业用地增长。工业化加快阶段, 也是耕地安全最

受威胁的阶段, 这种威胁有数量方面的 , 也有质量和生态方

面。前者表现为大量占用耕地新建厂房, 后者主要表现为工

业“三废”排放而引起的耕地质量下降和生态危机。

3 .1 .5  交通对耕地资源利用的影响。快捷的交通在促进地

区间产品流通, 充分发挥区域资源优势的同时对耕地资源产

生一定的负面影响: 占用耕地多 , 将农田进行切割, 使农田破

碎化等。陕西省公路里程由1995 年3 .7 万km 增加到2004

年的5 .3 万km。

3 .1 .6 经济社会活动中的非理性扩张。为追求经济发展 ,

往往忽视可持续发展, 不计代价地追求增长, 对耕地资源稀
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缺性认识不足, 由此出现滥占滥用的情况。此外, 由于控制

用地规模和用地效率的制度、机制标准体系尚未完善, 无法

对此类行为进行有效约束和管理。

3 .2 资源利益分配机制不合理, 导致耕地保护的各利益群

体的取向不同 耕地转为建设用地的过程中, 地方政府和开

发商是最大的获益者。中央政府对全国经济社会生态安全

问题综合统筹考虑 , 出台了一系列法律法规和政策制度保护

耕地; 地方政府重发展轻保护 , 为了发展地方经济, 追求 GDP

增长, 以低地价甚至零地价作为招商引资的优惠条件, 盲目

设立、扩大开发区, 以地生财, 致使大量农用地盲目转换为建

设用地; 工矿企业利用各种手段降低土地获取成本, 尽可能圈

占土地, 低密度建设, 甚至囤地以待土地增值牟取利益; 农民拥

有不稳定的土地使用权, 使得他们忽视耕地质量建设, 漠视耕

地生态问题, 无法以更有力的身份参与耕地保护行为。

3 .3  其他经济社会政策产生的影响  关于对耕地安全产

生影响的社会经济政策有: 生态退耕 , 农业结构调整等。这

些政策客观上造成了耕地数量的减少 , 但耕地是生态系统

的一部分, 其他分系统生态的改善会对耕地生态系统产生

比较积极的影响 , 而农业结构调整是为了形成农林牧渔全

面发展, 适应市场以及优质高效的农业生产结构, 充分发挥

区域比较优势 , 增加农业收入。

4  经济社会发展过程中耕地保护的对策建议

对于耕地资源比较稀缺的地区 , 经济社会的发展必然

会对耕地安全产生压力 , 为了能够以有限的耕地资源支撑

陕西省经济的持续增长, 必须处理好资源利用和资源保护的

关系,实现该地区拥有可以稳定、适时、持续地控制和获取保障

国民经济可持续发展需要的耕地资源的状态和能力。

4 .1  基本农田保护  加强对耕地尤其是优质耕地的保护

是保障粮食安全的“底线”, 要保证在一定程度上实现粮食

的自给 , 从而增强耕地资源对未来经济发展和资源安全的

保障和支持能力。严格控制占用基本农田 , 占用多少基本

农田 , 补充相同质量的耕地以使转入转出的基本农田平衡。

4 .2  增加土地投入 , 提高耕地质量  通过未利用地的适当

开发可以补充耕地 , 但要综合考虑耕地质量。除了增加耕

地新来源 , 重要的是加大对土地的投入来改善耕地的质量。

以提高耕地综合生产能力为中心, 通过中低产田改良、生态

退耕和生态恢复重建 , 使耕地的产出水平和抵御自然灾害

的能力得到进一步提高。

4 .3  提高土地集约利用水平  陕西省人多地少, 应推进节

约和集约用地。首先要控制建设用地新增量 , 努力盘活土

地存量。其次, 提高城镇建设用地的建筑密度和容积率, 不

搞宽马路 , 大广场的形象工程 ; 工业建设集中分布, 鼓励建

设多层厂房, 并给予政策优惠; 农村居民点集中布局。

4 .4  耕地后备资源开发与整治  建立申报审批制度 , 防止

盲目开发, 重在调查论证, 进行自然资源状况、生态环境影响

与土地开发复垦论证的可行性分析, 防止植被和土地资源的破

坏, 形成新的水土流失。不能形成一面是为生态保护将质量低

的耕地退为林地, 一面是开发引起耕地生态恶化的局面。

4 .5  加强耕地资源的质量管理 , 建立完备信息系统  进一

步推进和完善农用地的分等定级, 从数量管理转向质量、数

量并重管理。建设完备的土地利用信息系统 , 适时、持续地

监测土地利用变化 , 及时发现并解决其中的问题, 加强对全

省土地资源的宏观调控能力。
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3 .3 .1  积极推进户籍制度改革 , 减少农民进城的身份障

碍。政府要有切合实际的举措 , 逐步解除户籍制, 给农民自

由迁移的权利, 允许广大农民根据自己的意愿和能力在全

国各地自由选择自己的居住和工作地点, 实行国际上通行

的以身份证管理为核心的人口流动制度, 及以居住地划分

城镇人口和农村人口、以职业划分农业人口和非农业人口

的户籍登记制度, 使全体公民在户口身份上完全平等。

3 .3 .2  加快劳动就业制度改革, 消除农民进城的就业障碍。

要树立“城市是全国人民的城市, 不是城市人的城市”的观念,

提高城市劳动力市场的发育程度, 实现用人单位与劳动者双向

选择,这是破除城乡劳动力市场分割的必然要求。

3 .3 .3  深化土地制度改革 , 消除农民进城的产权障碍。一

方面要开发城镇商品房市场, 不论人们是否具有城镇户口,

均可购买与转让; 另一方面 , 要探索市场化的农村土地有偿

流转制度。特别是要探索农村集体土地作股参与小城镇建

设的方法 , 对乡镇企业的建设用地实行有偿使用和有偿

转让。

3 .3 .4 建立城乡统一的大市场。要彻底打破城乡之间的

封锁割据局面 , 以促进城乡商品流通和生产要素的流动 , 增

强农产品在市场上的竞争力 , 形成合理的价格体系和竞争

环境。

3 .3 .5 建立农村社会保障的基础框架。健全的社会保障

制度应覆盖全体公民 , 要在完善城镇社会保障制度的基础

上, 在农村逐步建立新的医疗保险、养老保险制度, 将城乡

的社会保障制度一起推进 , 建立起统一的城乡社会保障体

系, 构建和谐的城乡结构。
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