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  温家宝总理在谈到耕地问题时曾多次强调指出, 一定

要守住1 .2 亿hm2 耕地的底线, 并且要确保基本农田总量不

减少、质量不下降、用途不改变。建设社会主义新农村, 必须

坚持以经济建设为中心推动农村全面进步, 要始终把发展农

村生产力放在第一位。可见 , 稳定发展粮食生产, 不断提高

粮食生产能力, 是新农村建设的重要内容。耕地是最基本的

生产资料和农民最基本的生活保障, 能否得到有效保护, 会

对社会主义新农村建设产生影响 , 也会对整个国民经济的发

展产生深远影响。

1  社会主义新农村建设的提出和内涵

十六届五中全会通过的《中共中央关于制定国民经济和

社会发展第十一个五年规划的建议》中提出了建设社会主义

新农村的重大历史任务 , 明确要求按照“生产发展、生活宽

裕、乡风文明、村容整洁、管理民主”的总体目标建设社会主

义新农村。

“新农村”包括5 个方面 , 即新房舍、新设施、新环境、新

农民、新风尚, 它们共同构成社会主义新农村的范畴。按照

新农村建设要求, 新农村建设内容主要包括“三建、四改、五

提高”:“三建”为建优质产业、建基本农田、建公共设施;“四

改”为改建乡村道路、改善人畜引水、改造农民房舍、改善人

居环境 ;“五提高”为提高农民收入、提高农民素质、提高社保

能力、提高民主管理水平和提高乡村文明程度。可见, 无论

是“三建”中的建基本农田、建公共设施, 还是“四改”中的改

建乡村道路、改造农民房舍、改善人居环境都与耕地保护息

息相关。

2  社会主义新农村建设中的耕地现状及根本成因

建设社会主义新农村是我党深刻分析当前国际国内形

势, 全面把握我国经济社会发展阶段性特征, 从党和国家事

业发展的全局出发确定的一项重大历史任务, 也是贯彻落实

科学发展观 , 构建社会主义和谐社会做出的重大战略部署。

然而, 随着建设社会主义新农村建设进程的推进, 我国耕地

数量正在锐减, 耕地质量正在下降。而这又反过来降低了农

业生产的比较效益, 阻碍了农村生产力的提高 , 影响了新农

村建设的进程。

2 .1 社会主义新农村建设中的耕地现状及影响因素分析

2 .1 .1  耕地数量显性减少。主要指耕地面积下降。据统

计,1997 ～2005 年, 全国耕地面积减少1 .17 ×107 hm2 , 占2005

年我国耕地总面积的0 .6 % 。耕地数量的显性减少主要由住

宅建设直接占用耕地、公共基础设施用地、用地审批不严、非

农产业占用土地4 种因素所致。

2 .1 .1 .1 住宅建设直接占用耕地。一些地区在建设社会主

义新农村过程中, 或曲解“新农村”的涵义, 或基于政绩的考

虑, 将新房舍作为新农村建设的基础甚至重点。因此全国掀

起了新一轮的农村住宅建设热潮 , 很多地区的农村都在旧村

的附近建有新村。同时, 由于受城市消费观念的影响, 大多

数农民对住房也提出了更高的要求, 追求建大房子、宽后院 ,

这就意味着要占用大量耕地。2000 ～2003 年的《中国土地年

鉴》表明, 小城镇建设的新增用地中, 有60 % 左右的面积是征

用周围的优质耕地建成的, 其中70 % 左右的面积用于房屋

建设。

2 .1 .1 .2 公共基础设施用地。加快城市化即农村城镇化进

程是加快社会主义新农村建设不可回避的问题。农村城镇

化的过程必然伴随着农村居民点向城镇转化, 同时也意味着

要进行大量的城镇建设。近几年来, 小城镇的发展突飞猛

进。据国务院经济体制改革办公室中国小城镇发展研究中

心介绍,1978 年, 中国有建制镇2 176 个, 到1988 年发展为

11 481个;1992 年以后, 进入高速增长期, 到2001 年底达到

20 374 个, 即该期间我国平均每年新增小城镇800 个左右。

农村城镇化建设中需要进行大量公共基础设施( 主要包

括公共服务设施、公共办公设施、道路交通、农田水利建设

等) 建设。随着农村城镇化的发展, 公共服务设施、公共办公

设施、农村文化娱乐设施从无到有、从低层次到高水平, 占用

了相当数量耕地。同时 , 农村城镇化使得连接城镇与村庄的

道路及农田水利建设越来越多, 相应地需要占用一定的耕

地, 而一些地方修建道路盲目追求高标准, 大量占用耕地, 致

使用地数量增加。此外, 更为严重的是, 在修建道路和农田

水利时 , 就地取材 , 破坏了周边耕地。

2 .1 .1 .3 用地审批不严。地方政府各自为政, 越权审批, 或

审批不严格, 这是造成我国耕地被占用的主要原因之一。现

行的《中华人民共和国土地管理法》第二十五条对各级政府

的耕地审批权限有明确的规定。但在实际操作过程中 , 有些

地方政府为了追求眼前利益和所谓的政绩 , 置国家法律、法

规于不顾, 常常越权审批 , 或者将一个项目分开审批 , 特别是

对兴办外商投资企业用地审批不严, 导致耕地浪费。

2 .1 .1 .4 非农产业占用土地。①乡镇企业乱占耕地。一些

乡镇企业建设占用耕地一般无需付费或价格低廉 , 因此占用

耕地常常超出需要; 同时 , 只要乡镇企业正常生产经营, 农民

就能够获得比粮食生产更高的经济效益, 这种土地使用的比

较利益差别产生了将土地全都转化为乡镇企业用地的渴望。
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②开发区建设乱占耕地。每到经济建设高涨时期, 各地便

“城城搞开发, 村村搞社区”, 大量的耕地因此被乱占滥用。

例如,20 世纪90 年代初 , 全国各地各级政府兴建了大量的

“开发区”、“投资区”、“工业区”出现了很多盲目占用耕地的

现象。又由于政策的不连续性, 不少“开发区”以轰轰烈烈开

始, 却以销声匿迹告终, 造成了大量耕地闲置与浪费。

2 .1 .2 耕地数量隐性减少。主要由农业结构调整占用耕地

和农民生活方式的急剧变化所致。

2 .1 .2 .1 农业结构调整占用耕地。农业结构调整是提高农

民收入的现实途径。在我国 , 相对于粮食作物, 经济作物生

产效率高得多, 例如果园和淡水养殖用地的经济效益分别是

耕地的3 .5 和2 .1 倍 , 具有明显的比较优势。农业结构调整

符合比较优势原理, 一些农民不愿种粮, 加之随着农村城镇

化水平的提高, 城镇居民和农民生活水平也不断提高, 他们

对水果、鱼类等食物的需求增大 , 因此 , 许多高质量的耕地被

改造为果园、鱼塘、苗圃和其他经济作物用地。2002 ～2003

年, 全国新增经济作物用地13 .64 万hm2 , 其中调整为水产养

殖面积8 .67 万hm2 , 调整为畜禽饲养和设施农业等农业用地

4 .97 万hm2 。虽然我国早有政策要执行最严格的耕地管理制

度, 但在异地保护和开发中, 占用的耕地多数是好地和熟地 ,

而补充的耕地一般是山坡地、盐碱地, 即使在数量上实现了

耕地的占补平衡, 但是质量明显下降, 从而造成耕地隐性

减少。

2 .1 .2 .2 农民生活方式的急剧变化。随社会主义新农村建

设的推进 ,“农民”与“市民”的界限日益模糊, 农民的生活方

式随着新的生产方式的出现而不断发生变化。其中, 农民变

市民的突出表现是经济意识、效益意识增强。与工业相比 ,

农业的比较利益低下, 致使许多农民弃田进城务工或是半年

为农、半年为工 , 种田只是求得温饱。这一方面造成农民对

耕地的粗放经营, 致使耕地生产力急剧下降; 另一方面导致

大量耕地荒芜。2003 年, 苏南地区耕地撂荒率达 15 % ～

20 % 。同时, 一些农民往往只注重短期效益, 为了寻求单位

面积上的高产, 忽视对耕地的保养, 造成耕地退化。其中, 问

题比较严重的是城、镇郊区。这些地方的耕地大都灌溉设施

完善, 肥沃度高 , 但耕地的使用者大多在城镇工作, 剩下妇

女、儿童和老人留守, 对农田实行广种薄收, 致使优质高产农

田发挥不出应有的效益, 而且由于掠夺经营还造成耕地质量

日趋下降, 耕地隐性减少。

2 .1 .3 耕地质量下降。除了农业结构调整占用耕地和农民

生活方式急剧变化导致耕地质量下降外, 工业污染、农业污

染、自然灾害损毁也是造成耕地质量下降的重要原因。

2 .1 .3 .1 工业污染。随社会主义新农村建设的推进, 农村招

商引资力度逐步加大, 原先在城市污染严重的企业如造纸、

印染、有色金属冶炼、皮革等乘势纷纷转向农村, 落户农村工

业园区; 随着农村城镇化 , 乡镇企业发展迅速 , 其污染物处理

率大大低于工业污染物, 且涉及行业较多, 诸如造纸、印染、

采矿、砖瓦、水泥、化工、农药等。企业的废水、废渣、废气、废

尘中有相当多的有毒物质( 尤其是重金属元素) , 如果不经达

标处理就直接排放, 会在土壤中缓慢沉积起来 , 当沉积量超

越了土壤的容纳能力时就会产生巨大危害。研究数据表明 :

当土壤中Cd 含量达到10 ～30 mg/ kg , 小麦会减产10 % ; 当土

壤中的Pb 含量达到2 000 mg/ kg 时, 水稻和大豆的产量就会

减产90 % 以上, 甚至颗粒无收。

2 .1 .3 .2 农业生产污染。①农药污染。农民为防病治虫, 经

常大量喷施农药, 甚至为消灭顽虫私自使用一些禁止使用的

高毒高残留农药; 为除去杂草, 经常大量使用除草剂 , 这类农

药虽对当季作物影响不大, 但在消灭病虫恶草的同时, 也灭

杀了地下益虫如蚯蚓等, 直接导致或加速了土壤板结、硬化。

②化肥污染。随农村劳动力转移, 农村种田的对象以妇女、

老人为主, 这部分人种田以使用化肥为主; 同时, 绝大多数农

民不再沤制农家肥, 为了追求高产不得不大量超量使用化

肥, 长此以往造成耕地退化。③“白色污染”。主要来自两方

面: 一是农膜污染。当前地膜被广泛应用于粮食、蔬菜生产

中, 地膜栽培随处可见。使用地膜 , 虽对农业生产发挥了重

要作用, 但目前使用的地膜一般都是一次性地膜, 使用后废

膜不易降解, 又无法回收, 常被弃之于农田。据调查, 若每公

顷地含残膜58 .5 kg , 就可使玉米减产11 % ～23 % , 小麦减产

9 %～16 % , 而且这种污染很难消除。二是生活垃圾中的塑

料袋污染。农村居民通常都分散居住, 农民习惯于将生活垃

圾乱堆乱扔, 尤其是购物用的塑料袋, 更是水面、路面、空中、

田间随处可见。

2 .2 耕地量减质降的根本成因  由造成耕地数量显性减

少、隐性减少及耕地质量下降的影响因素分析得知, 导致耕

地数量锐减、质量下降的根本原因是缺乏科学发展观、耕地

保护意识淡薄和耕地保护常识匮乏。①缺乏科学发展观。

部分地方政府和官员没有树立正确的政绩观, 片面追求经济

效益, 在招商引资过程中没有优先考虑耕地保护, 未将科学

发展观真正落到实处。以致在决策时, 常以牺牲耕地为代价

求一时的经济增长, 走“先污染后治理”的弯路。②宣传的力

度不够 , 群众的耕地保护知识匮乏。在日常生活中, 由于农

村居民耕地保护知识匮乏, 农民耕种农田废弃了粪便施肥的

方式, 大量超量使用化肥 , 淘汰了人工除草治虫的方式, 大量

超量使用除草剂、灭害灵。③耕地保护意识淡薄。大部分乡

镇企业耕地保护法制观念不强, 在利益驱动下 , 消极对待耕

地保护 , 有的甚至闲置污染设施进行偷排。同时, 由于对耕

地保护宣传教育的力度不够, 群众的耕地保护意识还不够

强, 缺乏对自身破坏或影响耕地行为的自我约束, 以及对耕

地数量减少、质量下降的危害认识不足, 保护耕地的主动

性差。

3  解决社会主义新农村建设耕地保护问题的几点建议

3 .1 加大宣传教育力度  ①注重耕地保护方针政策、法律

法规的宣传 , 使耕地保护观念深入人心。充分利用各种媒

体, 展开耕地保护方针政策、法律法规的大力宣传。重点宣

传对象是农村广大群众、各级土地主管部门, 特别是农村基

层干部; 同时, 对全社会各阶层、各年龄段开展广泛的宣传教

育, 强化公民责任感, 提高耕地保护的自觉性 , 使耕地保护意

识深入人心。②注重耕地保护常识的普及。借助各种大众

传媒, 普及科学用药施肥知识, 引导农民科学种田与管理。

展示破坏耕地的典型案例, 警示广大干部在农村工业园区建

设和乡镇企业建设中必须以耕地保护为首要指标 , 要坚决杜
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绝污染企业向农村转移, 让广大农民意识到社会主义新农村

建设绝不能以牺牲耕地为代价。

3 .2 加大耕地保护投入  ①加大农药、农膜的科研投入。

研制、开发、使用易降解地膜和低毒、低残留农药。这是提高

粮食产量、解决农村环境污染问题和防止耕地质量下降的重

要措施。②加大农村垃圾管理投入, 实现农村垃圾城市化管

理。即在农村建立垃圾池, 定期处理生活垃圾。由于农户居

住较分散, 一般10～15 户农户可合建1 座垃圾池, 专人定期

处理垃圾 , 避免“白色污染”殃及耕地。这是解决农村环境污

染问题和防止耕地面积减少及质量下降的重要途径。③加

大农业专项资金投入。提高农业生产技术水平, 降低农业生

产成本, 提高农田收益, 以较高的比较经济效益吸引农民自

觉保护耕地。

3 .3 加强政府管理  可从以下几个方面着手: ①设立专门

监管机构 , 负责制定全国性城市规划和土地规划。各级地方

政府则制定区域性城镇发展初步框架, 专门管理城镇总体规

划的制定以及土地的征用与监管。②以立法形式限制城镇

化对耕地的侵蚀。健全耕地保护的法律体系, 制定专门的

《耕地保护法》。运用经济杠杆, 严惩违反耕地保护法的单

位、个人, 影响严重时可采用法律手段依法给予惩处。③设

计基于耕地保护的独立的地方政府领导考核机制, 实行耕地

保护的严格问责制。政府应通过实行耕地保护目标责任制 ,

增强各级政府行政机构人员的责任心和积极性, 使耕地保护

工作逐步纳入各级政府的议事日程。对越权审批, 或审批不

严格的地方政府负责人, 分别予以批评、警告、罚款, 甚至可

以仿效人口管理, 实行耕地保护一票否决。

3 .4 制定规划时合理布局 规划的内容应包括: 农业产业

结构的合理调整, 工业区、商业区、居民区的合理设计、配置 ,

镇区的绿化面积、人口规模的控制等。在制定规划时应做

到 : ①规划要有科学性和预见性, 克服短期行为和盲目的贪

大求洋。②注意旧村的改造, 把旧村改造和新村建设结合起

来, 提高土地利用率。始终把“控制土地总量, 盘活存量 , 提

高质量”作为一个目标。③处理好工业与农业的关系。使工

厂废弃物的排放不损害农作物的生长。

3 .5  改变现有的土地利用规划体制  耕地保护与以研究土

地资源合理配置为目标的土地利用规划有着十分密切的内

在联系。现行规划体制存在的缺陷是导致耕地减少、影响耕

地保护的根本原因之一。国外耕地保护( 如德国、英国) 的成

功经验在于 : 当城镇规划中的外延扩展需占用耕地时, 必须

首先经土地利用规划部门的许可。而我国目前的规划体制

是: 计委部门立项, 城镇规划部门定点, 土地管理部门批地。

在这种管理体制下, 土地管理部门不同意占地的可能性实际

上已经很小。这也是我国近年来城镇建设大规模占用耕地 ,

建设用地审批与土地利用规划流于形式, 耕地流失无法得到

有效遏制的重要原因。借鉴国外耕地保护的规划制度 , 在我

国农村城镇化中, 城镇占用耕地必须完全服从区域性土地使

用总体规划及城镇土地利用规划: 其次 , 耕地用途转换设立

许可证制度, 即在立项之前用地单位就应申请占用耕地的面

积、位置、级别、转换用途等, 经土地利用规划部门审定许可 ,

认为确有必要, 才能执行其他事项。

图1 土地利用生态效益因子评价体系

Fig .1 Evaluationsystemfor theecological benefit factors of land u-

tilization

图2 农地利用社会效益评价指标体系

Fig.2 Evaluationindexsystemfor thesocial benefits of far mland utilization

3 .6  建立土地利用的生态效益和社会效益评价体系  土地

利用的目标是达到经济效益、生态效益和社会效益的统一。

但在现实生活中 , 人们往往只注重经济效益 , 而忽略了生态

( 下转第6949 页)

388636 卷16 期               贺香玉 新农村建设中耕地保护现状及对策探析



另一种供试植物或与其相当, 表明在相同的质量增重条件

下, 浮萍对上述污染物的去除效率更高。水花生的初始质量

与水葫芦相差较大, 产生的生物量净增量也相差较大, 因而

两者对污染物的比去除量均呈现一定的差异。由此可见, 由

于浮萍体积较小, 在适宜的条件下易增重, 因此, 若将污水水

质控制在浮萍适宜的生长范围内 , 应用浮萍进行污染修复将

表5 试验条件下供试植物增加鲜重对污染物的比去除量

Table 5 Relative removals of pollutants byincreasing fresh weight of thetested plants under experi ment condition g 污染物/ gfw 植物( 净增量)

试验组
Test group

COD

浮萍
Duckweed

水花生
Alternanthera
philoxeroides

水葫芦
Water

hyacinth

NH4
+- N

浮萍
Duckweed

水花生
Alternanthera
philoxeroides

水葫芦
Water

hyacinth

TP

浮萍
Duckweed

水花生
Alternanthera
philoxeroides

水葫芦
Water

hyacinth
SW1 29 .76 / / 2 .74 / / 0 .15 / /

A1 W1 47 .80 47 .74 / 3 .75 3 .74 / 0 .21 0.21 /
A2 W1 70 .48 / 22 .58 5 .53 / 1 .77 0 .31 / 0 .10
SW2 - / / - / / - / /

A1 W2 - 142 .15 / - 7 .39 / - 0.58 /

A2 W2 - / 35 .42 - / 2 .46 - / 0 .14

具有较大的优势。

3  结论与展望

笔者在实验室条件下考察了模拟气候条件( 年平均和冬

季气象条件) 对浮萍放养体系净化养猪场废水的影响。结果

表明, 浮萍单种体系及混养体系对养猪场废水的处理效果受

气候条件影响, 但程度不同, 前者较为明显, 表现为冬季低温

条件下体系中污染物的总去除率出现较大下降, 浮萍均呈现

一定程度的减重; 混养体系中污染物的总去除率也有一定程

度的降低, 但降幅不大, 尤其是浮萍- 水花生混养体系, 其对

供试废水COD、NH4
+- N 和TP 的总去除率仍维持在80 % 左

右。研究结果可为浮萍污水处理系统在全年气候条件下的

运行提供借鉴。

浮萍具有吸收氮、磷能力强、生长速度快、易收割且可作

为高蛋白动物饲料等特点, 并且相对于其单种体系而言, 浮

萍混养体系中植物的收割可能变得较为困难, 结合该试验结

果, 在实际应用中应根据季节变化选用不同浮萍放养体系 ,

在温度较高的季节( 夏季、秋季) 优先采用浮萍单种体系, 在

寒冷的冬季则采用浮萍混养体系。实际应用中还应注意控

制水花生、水葫芦与浮萍的混养比例, 并制定合理的收获策

略, 以维持系统的正常运行和对污染物的高效去除。
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效益和社会效益 , 因此常常陷入将农用地转为非农用地就

是提高土地利用效益的认识误区。为使土地利用的经济效

益、生态效益和社会效益都达到最优 , 必须建立合理的土地

利用生态效益和社会效益评价体系。目前已有学者分别建

立了土地利用生态效益评价体系和社会效益评价体系。尹

惠斌等从新农村建设对土地利用的要求出发, 选择水土流

失、环境污染、土地产出3 个方面指标对农村土地利用的生

态效益进行了评价( 图 1) [ 4] 。王静等以“三农”问题为切入

点, 在科学选定评价指标的基础上, 着眼于综合评价, 建立

了农地利用社会效益评价指标体系( 图2) [ 5] 。这都为构建

农村土地利用生态效益和社会效益综合评价体系奠定了

基础。
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