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西部大开发中的耕地保护问题

王秀芬 , 郝晋珉 , 毕继业 , 李旭霖
(中国农业大学 资源与环境学院 , 北京 100094)

摘　要: 耕地保护是西部大开发进程中必须解决的重要问题之一。在研究西部土地资源开发利用现状的基

础上 ,辨析了西部大开发进程中耕地保护存在的问题 ,提出了新一轮西部大开发中耕地保护和生态环境建

设的一系列有效对策。
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Cultivated Land Protection in Development of Western Regions of China
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Abstract: Cultiv ated land protection is one of the impo rtant problems which is indispensable to so lv e in the

process of w est China 's development. Based on the int roduction o f current situation of land resources in the

w est region of China, th e problems o f cultiva ted land pro tection in the process o f w est China 's development

a re analy zed, and a series of ef fectiv e measures are pointed out.
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　　土地资源是西部大开发的基础和保障 ,是一切社

会生产的重要基础。西部大开发各方面的建设都需要

依托土地、利用土地。因此 ,土地开发、利用、整治是西

部大开发进程中必须解决的重要问题之一。本文就西

部大开发进程中土地开发、利用、整治的关键问题之

一—— 耕地保护作以系统分析 ,以期对西部大开发的

相关工作提供科学依据。

1　西部土地资源的诊断

1. 1　西部土地资源的优势

( 1)西部地区土地资源总量较大。总面积约为 5.

40× 10
6
km

2
,占全国陆地面积的 56%

[ 1]
。 ( 2)后备资

源开发利用具有较大潜力。 据土地利用现状调查 ,西

部地区未利用土地 1. 95× 108 hm2 ,占全国未利用土

地总面积的 79. 9% ,其中有 3. 93× 10
7
hm

2
未利用土

地适宜开发为农用地 ,占全国宜开发农用地的 54% ;

适宜开发为耕地的土地面积约占全国耕地后备资源

总面积的 57%左右
[2 ]
。

1. 2　西部土地资源的劣势

( 1)水土流失和土地荒漠化问题严重。由于特殊

的地理位置和自然条件 ,西部地区是我国生态环境最

为脆弱的地区 ,再加上巨大的生存压力 ,对土地资源

长期不合理开发利用 ,如毁林开垦、陡坡种植、过渡放

牧、围湖造田等 ,造成西部许多地区土地资源破坏和

退化严重 ,水土流失日趋严重 ,土地荒漠化面积不断

扩大 ,草地退化、沙化和碱化面积逐年增加。 ( 2)可利

用土地面积较小 ,山地多、平地少。如贵州省统计上报

的耕地数为 4. 79× 106 hm
2 , 15°以上的坡地占 50%以

上 , 25°以上约 20% , 坡耕地占到了总耕地面积的

70%之多。 ( 3)大部分地区土层较薄 ,土地质量低下。

我国西部土地面积大 ,耕地数量也较多 ,但其大部分

为质量低劣的二三等地 ,而且相当一部分耕地因受种

种因素限制而不能很好地被利用。 1993年西部有耕

地 4. 53× 10
7
hm

2
,其中一等耕地 1. 10× 10

7
hm

2
,仅

占 25. 84% ;二等耕地 1. 40× 107 hm
2 ,占 32. 92% ;三

等耕地 1. 54× 107 hm2 ,占 36. 03% ;不宜耕地约占

5. 21% [ 3]。

从以上西部土地资源的优、劣势分析中可以看出

西部土地资源一方面存在量大、质差的特点 ,耕地保

护既是资源本身压力的结果 ,又是土地质量保护的必

然要求。另一方面 ,西部大开发的进程中 ,也必然会加

剧土地量大、质差的问题 , 引发许多新的耕地保护问

题。因此进行西部大开发就必须对其耕地保护问题进

行新的思考、探索。
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2　西部大开发进程中耕地保护问题

2. 1　生态退耕的盲目推进给耕地保护造成的压力

西部地区生态环境状况 ,极大地制约着西部地区

的经济和社会发展 ,对中华民族的生存和发展也构成

了威胁。因此 ,中央提出要把生态环境保护和建设作

为西部大开发的根本和切入点。 近年来 ,西部地区生

态环境保护和建设的力度逐步加大 ,特别是从 2000

年开始 ,国家实施退耕还林还草试点工程以后 ,西部

地区生态退耕的力度进一步加大。据国土资源部每年

进行的土地利用变更调查统计 , 1997— 2000年西部

地区生态退耕面积达 1. 29× 106 hm
2 ,其中仅 2000年

生态退耕面积就达 6. 84× 105 hm
2。同时部分地区认

为在生态退耕高潮中谈耕地保护不合时宜 ,受利益驱

动 ,生态退耕普遍出现“一刀切” ,大大超过土地利用

总体规划的退耕面积。全国土地利用总体规划确定到

2010年的生态退耕目标为 3. 48× 106 hm2 ,在国家提

出生态保护和建设目标后 ,林业部门规定 25°以上坡

耕地必须退耕 ,长远规划 25°以下部分坡耕地也要退

耕还林 (草 ) ,所确定的生态退耕面积远远大于土地利

用总体规划确定的退耕指标 ,对耕地保有量产生较大

影响。 如四川土地利用总体规划退耕面积为 3. 33×

10
5
hm

2
,而省政府提出要退耕 6. 67× 10

5
hm

2
;陕西

省仅 1999年退耕面积就达 2. 11× 105 hm
2 ,而土地利

用总体规划确定到 2010年的退耕及灾毁面积仅 4. 73

× 10
5
hm

2 [4 ]
。

2. 2　基础建设和城镇用地扩张造成耕地保护的压力

同我国中、东部地区相比 ,西部地区基础设施如

交通、通讯、水利等十分落后 ,城市化水平低且发展极

不平衡 ,随着西部大开发政策的不断推进与实施 ,城

市化进程不断加快 ,非农建设用地需求量在西部地区

将日趋增加。 城市化的进程可分为 3个阶段:城市化

的起步期、城市化的高速发展期、城市化稳步发展期。

在城市化发展的每个阶段 ,城市化与耕地保护间都存

在着相应的关系。 从图 1可以看出 ,在城市化进程第

1阶段即城市化起步期 ,城市化进程对耕地占用数量

的影响不大 (耕地占用数量对城市化进程的弹性较

小 ) ;一旦进入第 2阶段即城市化的高速发展期 ,城市

化进程对耕地占用数量的影响较大 (耕地占用数量对

城市化进程的弹性较大 ) ;当进入城市化稳步发展期

时 ,城市化进程对耕地占用数量的影响趋于平缓 (耕

地占用数量对城市化进程的弹性趋近于零 )。

而西部由于政策倾斜 ,政府加大了投资力度 ,致

力于改变西部投资环境 ,以促进西部经济发展 ,所以

西部正处于城市化的高速发展期 ,即如图 1中所示的

第 2阶段 ,城市化进程处于高速发展期 ,其对耕地占

用数量的影响极其显著 ,造成耕地保护的压力。

图 1　城市化进程与耕地占用数量关系

2. 3　粗放式经营与恶劣自然环境毁损耕地势头不减

由于西部土地面积大、人口素质不高及投入水平

低 ,使人们养成粗放经营习惯 ,不少边远山区至今还

沿袭“刀耕火种”的原始生产方式。同时西部生态环境

极其恶劣 ,大部分处于干旱地区、辐射强、水资源缺

乏、风力强、地形陡峭、土质粗砺瘠薄、地块碎小等不

利因素 ,导致了严重的水土流失和土地荒漠化 ,使土

地利用程度低 ,人类活动对土地的毁损率远大于其它

地区。 目前 ,全国水土流失总面积约为 3. 67× 108

hm2 ,且每年新增水土流失面积 1. 00× 106 hm2 ,西部

地区约占 80%。同时 , 70%的荒漠化土地也都位于西

部地区 ,土地荒漠化面积还以每年高达 4%以上速度

扩展 [5 ]。

2. 4　人口与土地承载力之间的矛盾

西部地区人口增长速度很快 , 1990— 1998年平

均增长率达 11. 48% ,西部有 7个省区人口平均增长

率高于全国平均水平。同时 ,西部人口素质普遍不高。

以 1998年为例 ,根据全国 15岁以上人口抽样调查 ,

西部地区文盲、半文盲人数占抽样总数 20. 7% ; 6岁

以上人口中受过中等、高等教育的人口比例为 8. 58%

和 2. 19% ,低于全国平均水平 10. 67%和 2. 70% [6 ]。

土地承载力是指每 1 km2土地上生长的绿色植

物所能养活的人口数量。西部地区由于滥垦滥伐 ,过

度放牧等造成了严重水土流失和土地退化 ,使得土地

承载力不断下降。 人口增长快、素质低和土地承载力

的不断下降形成了西部尖锐的人地矛盾。如宁夏的固

原地区处于干旱和半干旱地区 ,人口密度 1999年底

超过联合国粮农组织定位的 7～ 22人合理标准 5倍

以上。中国科学院有关部门通过卫星遥感 ,对我国西

部 12省区的土地承载力现状进行了评估 ,结果表明 ,

西部已有 1 /5的土地承载力处于超负荷状态。
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3　西部大开发进程中耕地保护对策

3. 1　生态退耕要实行区域适度性原则

生态退耕是一个系统性工程。西部生态退耕应根

据其耕地资源区域性特点采取区域适应性原则。图 2

中 , a曲线为盲目扩大耕地的外部性成本曲线 ,它表

明盲目扩大耕地的外部性成本随着生态退耕比例的

增加而降低 ,b曲线为生态退耕的成本曲线 ,它表明

生态退耕的成本随着生态退耕比例的增加而增加 ,c

曲线为 a ,b曲线的叠加 ,为总成本曲线。总成本曲线

为倒 U型 ,它在生态退耕的某一比例达到最小 ,这一

点即是我们要选择的生态退耕点 ,它所对应的生态退

耕比例就是所分析区域最合适的生态退耕比例。西部

地区占国土面积的 56% ,其内部存在着一定的区域

差异性 ,由于区域内不同的土地资源特点 ,各区域应

根据其不同的生态退耕成本选择不同的生态退耕比

例。制定合理的生态退耕指标 ,同时要加大生态退耕

指标的执行力度 ,杜绝“一刀切”的不合理现象。

图 2　区域生态退耕适宜点选择

3. 2　理顺城市化与耕地保护间的关系

如何在城市化高速发展期有效保护耕地 ,其关键

在于理顺城市化与耕地保护间的关系。如图 3所示 ,

d ,e曲线之间 ,在城市化发展的第 1阶段 ,城市化进程

对耕地占用数量的影响基本相同 (耕地占用数量对城

市化进程的弹性基本相等 ) ;而在第 2阶段 ,e曲线相

对于 d曲线城市化进程对耕地占用数量的影响变小

(耕地占用数量对城市化进程的弹性相对降低 ) ; 在

第 3阶段 ,d ,e曲线同样表现为城市化进程对耕地占

用数量的影响趋于平缓 (耕地占用数量对城市化进程

的弹性都趋于零 )。从而在 d ,e曲线之间出现了“弹性

缺口” M ,M可以表示为为理顺城市化与耕地保护之

间的关系而采取一系列措施后所得的耕地保护量。

( 1)加强行政管理、严格审批用地申请 ,从严控

制非农建设占用耕地。 对列入国家计划的重点项目 ,

如国道主干线、省区干线公路和连接城镇的骨干公

路、跨省 (区 )和出境铁路通道等 ,以及国家产业政策

支持和鼓励的其它建设项目用地应该优先获准 ,重点

保证。但也要执行用地标准 ,坚持国家保护耕地的国

策 ,能够不占耕地的坚决不能批准占用耕地 ;对于一

般性建设项目更要严格审批用地申请 ,原则上只能批

准利用荒山荒坡、闲置废地的项目 ,禁止审批占用耕

地的项目 ,要从审批环节消除借大开发名义乱占滥用

耕地的隐患。 这一措施是必要的 ,但不是最积极的。

( 2)加强税收调节。如上调耕地占用税 ,加大占

用耕地成本 ;征收固定资产投资方向调节税 ,全面控

制固定资产投资规模 ,引导投资方向 ,加强重点建设 ,

从而避免建设重复、技术落后、浪费资源、污染环境、

产品质量低劣、无销售市场的项目占用耕地。通过加

强各种税收调节的措施是积极的 ,符合经济学原理。

图 3　耕地保护“弹性缺口”

3. 3　政府在加强集约化利用与环境治理上加大投资

在加强集约化利用与自然环境治理上加大投资 ,

政府与土地使用权持有人之间存在如下的博弈关系。

假设该博弈关系中只存在政府和土地使用权持有人

2个参与人 ,参与人的行动策略集合为 {加大投资 ,搭

便车 } ,加大在加强集约化利用与自然环境治理上的

投资所能带来的总收益为 10个单位 ,但投资者需付

出 2个单位成本。若政府和土地使用权持有人同时扩

大投资 ,政府获 7个单位收益 ,而土地使用权持有人

获 3个单位收益 ;若政府扩大投资而土地所有权持有

人搭便车 ,政府获 6个单位收益 ,土地使用权持有人

获 4个单位收益 ;若土地使用权持有人扩大投资而政

府搭便车 ,政府获 9个单位收益 ,土地使用权持有人

获 1个单位收益 ;若政府和土地使用权持有人同时选

择搭便车 ,他们的收益都为 0。 表 1列出了对应不同

战略组合的收益水平 ,如第 1格表示政府和土地使用

权持有人同时扩大投资 ,政府获 7个单位收益 ,而土

地使用权持有人获 3个单位收益 ,扣除 2个单位的成

本 ,收益水平分别为 5和 1。其它情形可以类推。
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表 1　政府与土地使用权持有人的收益矩阵

土地使用权持有人

加大投资 搭便车

政 府
加大投资 5, 1 4, 4

搭便车0, 0 9, - 1

　　从表 1中 ,我们注意到 ,如果土地所有权持有人

是理性的 ,土地所有权持有人肯定不会选择 “扩大投

资”的战略 ,因为 ,无论政府选择什么策略 ,对土地使

用权持有人来说 , “搭便车”严格优于“扩大投资” ,因

而理性的土地所有权持有人会选择“搭便车”。在此前

提下 ,理性的政府会正确地预测到土地使用权持有人

是理性的 ,一定会选择“搭便车” ;因此政府的最优选

择是加大投资 ,这样 (加大投资 ,搭便车 )是这个博弈

的惟一均衡。 通过博弈的分析可知 ,出于对西部耕地

资源的保护 ,应该由政府加大对加强集约化土地利用

和自然环境治理方面的投资。

3. 4　控制人口数量 ,提高人口素质

实行严格的人口控制政策 ,抓好人口与计划生育

工作 ,稳定西部低生育水平 ,同时尽量实现农村剩余

劳动了转移 ,切实减轻人口数量对土地的压力 ;同时

优先发展教育事业 ,加大基础教育力度 ,切实提高西

部人口素质 ,提高人们保护土地和积极开发土地的意

识 ,从而提高土地承载力。

3. 5　积极开阔新思路、新办法

从西部耕地资源紧缺的现状出发 ,应该在扩大资

源利用范围上做文章 ,充分开发利用西部的优势资

源 ,改变观念 ,积极开发劣势资源 ,开辟新的生存空

间。如对西部阳光充沛等有利条件 ,没有给予足够的

重视。对荒漠不仅要改造 ,更要开发 ,当然要以科技为

依托。 在这方面是有国际经验的 ,以色列的自然条件

比我们要恶劣的多 ,甚至连发展农业生产的 2大基本

要素土地和水都不具备 ,但以色列人将太阳视为富国

强民的源泉 ,充分利用太阳光及其智慧 ,突破传统思

维的束缚 ,建立起自己独特的、以提高光合作用效率

和有效控制水分消耗为特征的沙漠农业。仅用短短的

50 a时间 ,就在以色列这块土地上奇迹般地创造了一

片片绿洲。我国在河西走廊的戈壁、东部地区的荒漠、

青藏高原、蒙古高原等地区 ,利用阳光通透性强的隔

离膜 ,建造塑料大棚种植作物取得了一定的成效。由

此可见沙漠开发是可行的。

3. 6　进行区域综合治理、改善生态环境条件是基础

西部地区面临的最大障碍是生态环境问题 , 尤

以水土流失和风蚀沙化最为突出。质量差、限制因素

多是西部土地的特点之一 ,改善生态环境条件、提高

土地质量已成为西部保护土地的一个重要手段 ,是实

施西部大开发的根本点和切入点。我国建国以来 ,大

力开展水土保持、荒漠化治理、防护林体系建设和退

耕还林还草等大规模的生态环境工程建设 ,对西部耕

地质量保护有着不可低估的作用 ,出现了“局地好转”

的局面。

西部大开发战略的实施 ,对水土保持、生态环境

治理工作提出了更高的要求。在生态脆弱区进行开发

建设项目 ,稍有不慎就会加剧水土流失、导致生态环

境恶化。 因此 ,从生态环境建设和西部大开发的要求

来看 , 必须采取综合措施 ,加大退耕还林力度。 主要

坚持综合治理 ,通过改造坡耕地、建设高标准基本农

田 ,“以改促退” ;在治理中结合农村产业结构的调整 ,

积极发展具有区域特色的林果业和畜牧水产业 ,“以

调促退” ;也可在一些水土流失严重、生态环境恶劣的

地区 ,采取生态移民措施 ,“以移促退”。
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