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湖南农村土地利用现状及对策初探① 

谢炳庚, 李晓青 

(湖南师范大学国土学院, 中国湖南长沙 410081) 

【摘 要】湖南农村土地利用具有类型多样、林耕地占绝对优势、空间差异明显、利用水平不平衡等特点, 存

在用地结构不合理、经营管理粗放、耕地数量剧减、土地闲置浪费普遍、土地退化严重等问题, 必须完善土地利用

规划体系、增加农用土地开发利用投入、优化农业用地结构、加强土地利用法制建设、建设土地利用动态监测网络。 

【关键词】土地利用；农用地；土地保护 

【中图分类号】F301.24     【文献标识码】A 

土地是人类赖以生存的最重要的资源, 虽然高速发展的现代科学技术大大促进了经济水平的提高和生活水平的改善, 但丝

毫未降低人类社会对土地的依赖性,相反, 由于人口的增长以及工业化、城市化进程的加速, 人类社会面临的土地利用问题较历

史上任何时候都更为突出。湖南地处中亚热带季风湿润气候区,介于江南丘陵与云贵高原、两湖平原与南岭山地的过渡地带, 省

境东、南、西三面山岭环峙, 丘陵盆地内嵌,往北平原敞开, 大体呈“凹”状的地表起伏态势。境域土地总面积21.18 万km2 , 约

占全国土地总面积的2 .21 %, 1998 年末全省总人口6 , 205 万, 占同期全国总人口的4 .97 %, 人均土地约0 .34hm2 , 仅相当

于全国平均水平的44 .21 %, 是一个人多地少、人地矛盾突出的省域。 

1  农村土地利用现状 

湖南农村土地约2 ,087 .08 万hm2 ,占全省土地总面积的98 .52 %。经过长期的开发, 湖南农村土地已形成独特的利用格局, 

为作为农业大省的湖南省的经济发展提供了重要的前提条件。 

1 .1  农村土地利用特征 

1 .1.1  土地利用类型多样, 林耕地占绝对优势。按照我国现行土地利用分类体系和标准, 湖南农村土地利用包括8 个一

级类型、36 个二级类型, 反映了湖南自然环境条件的多样性和社会经济发展的不平衡性对农村土地利用的影响。在已利用的农

村土地中, 既有面积较大的林地、耕地和水域, 也有一定面积的农村居民点用地和园地, 还有数量较小的牧草地和农村道路用

地,加上一部分尚未利用的土地, 构成了湖南省独特的农村土地利用类型组合。在各类用地中, 以林地和耕地面积最大, 分别为

1 , 174 .19 和392 .65 万hm2 , 二者合计占全省农村土地总面积的75 .07%, 大大超过全国平均水平, 这是湖南省农业发达的

产业结构特征在土地利用结构上的反映。水域和园地面积较大, 分别为168 .42和50 .69 万hm2 , 牧草地(仅指专用牧草地, 以

下均同)面积较小, 仅有10 .59 万hm2 , 表明湖南省所处地理位置及气候、地貌等自然条件对农村土地利用的深刻影响。农村居

民点用地面积为78 .12 万hm2 , 只占农村土地总面积的3 .74 %, 按农村人口计算的人均用地规模也低于全国平均水平, 反映了
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湖南农村村镇建设用地相对节约的特点。农村道路用地为8 .98 万hm2 , 仅占农村土地总面积的0 .43%, 这主要是由于农村道路

建设相对落后所致。未利用土地面积203 .44 万hm2 , 占农村土地总面积的9 .75 %, 大大低于全国平均水平, 说明湖南农村后

备土地资源并不充裕, 土地开发利用程度较高。 

1 .1 .2 土地利用空间差异明显, 利用水平不平衡。整体而言, 滨湖平原、河谷平原及平原周缘的丘岗地区,土地资源开

发利用程度和水平较高, 耕地集中连片, 农村居民点和道路用地面积较大, 边远山地、丘陵区域土地资源开发程度和利用水平

较低, 林地面积广大, 牧草地分布较多。具体而论, 洞庭湖区地势平坦, 土地利用具有耕地集中连片, 垦殖指数高, 水域面积

大, 林地、牧草地面积小且分布零散的特点, 常德、益阳、岳阳 3 市垦殖指数均达 22 %以上, 耕地中水田所占比重较高, 达 70 %

以上, 水域面积均在 16 %以上, 土地经济密度高于全省平均水平。湘东地区开发历史悠久, 经济发展水平较高, 大部分地域地

势较低缓, 故区内土地垦殖率较高, 农村居民点和道路用地面积较大, 长沙、株洲、湘潭 3 市土地垦殖指数均超过全省平均水

平, 湘潭和长沙的农村居民点用地在其土地总面积中所占比重分别达到 8 .82 %和 6 .84%, 分列全省各市、州的第 1 、2 位, 3 

市农村道路用地在土地总面积中所占比重也明显高于全省平均水平, 平均土地经济密度为全省平均水平的 2 倍多。湘西和湘南

地区山高坡陡, 地势高差悬殊, 自然条件较差, 开发历史较短, 土地资源开发程度不高, 利用水平较低, 张家界、永州和湘西

自治州的农村土地利用率均只有 85 %左右, 显著低于全省平均水平, 土地利用类型组合中, 林地和牧草地面积较大, 郴州、永

州、怀化、张家界和湘西自治州的林地占土地总面积比重均达 60 %以上, 耕地面积小, 分布零散且多坡耕地, 张家界、怀化、

自治州、郴州、永州的土地垦殖指数均在 15 .50 %以下, 湘南和湘西地区是全省土地利用水平最低的地区, 平均土地经济密度

仅为全省平均水平的 2/3 左右, 部分地区如湘西自治州和张家界市平均土地经济密度甚至仅为全省平均水平的 1/3 左右。 

1 .2  农村土地利用中存在的主要问题 

长期以来, 湖南人民在改造自然, 开发利用土地资源的过程中积累了丰富的经验, 对促进农林牧渔业生产和农村经济发展

起了重要作用。特别是建国以来,党和政府十分重视土地利用问题, 在开发荒地资源、保护耕地、植树造林、利用水域等方面进

行了大量工作,取得了显著成绩。但是, 由于对全省农村土地资源的数量和质量调查研究不够, 对土地供需矛盾的严重性认识不

足, 又缺乏统一的规划和科学的管理, 导致土地利用结构不尽合理, 耕地盲目被占用, 森林资源消耗失控,土地生产潜力不能

充分发挥, 土地供需矛盾日益尖锐。 

1 .2 .1  用地结构不尽合理, 土地资源优势尚未充分发挥。首先, 农业结构与土地利用结构协调程度低。目前全省农业

总产值中, 以仅占农村土地总面积的18 .81 %的耕地为基础的种植业产值仍占近50%, 而分别以占全省农村土地总面积56 .26 %

和8 .07 %的林地和水域为基础的林业产值和渔业产值仍然很小, 表明大面积的林地和水面尚未得到充分合理的利用, 潜在的生

产能力和优势难以发挥。其次, 农业各部门的用地仍未能从根本上改变单一型结构。耕地中, 粮食作物占地多, 经济作物、饲

料作物和绿肥占地比重小, 按播种面积计算,1998 年, 全省粮食作物占地63 .94 %, 经济作物占地24 .74 %, 饲料作物占地

2 .29%, 绿肥和其它作物占地9.03 %。林地中, 用材林地占绝对优势, 经济林、防护林、薪炭林比重很小, 如防护林仅占有林

地总面积的5 .03 %, 薪炭林比重则更低, 并且林相树种也十分单一, 如用材林地中主要是以松、杉为主的针叶林,二者合计占

用材林地面积的85%左右, 阔叶林很少。第三, 土地利用的空间布局尚未做到因地制宜、合理布局, 具体表现为农林牧争地等现

象, 由于这类争地现象而使毁林开荒普遍发生, 森林覆盖率和活立木蓄积量下降, 陡坡耕地大量存在, 据调查, 1998 年全省活

立木蓄积量较1957 年减少35.71%, 目前约有10 万hm2坡度超过25 度的陡坡耕地需退耕还林或还牧。 

1.2 .2 经营管理粗放, 土地利用水平不高。由于种种原因, 湖南农村土地经营管理集约程度不高, 土地利用水平不尽如

人意。以耕地经营论, 虽然湖南种植业比较发达, 但各类作物生产水平仍有待进一步提高, 如粮食单产水平低于江苏、上海等

先进省市, 油菜、花生、甘蔗、烤烟等作物单产甚至低于全国平均水平。湖南园地以果园和茶园为主, 1998 年果园单产为3 , 

443kg/ hm2 , 只相当于全国平均水平的49.57 %。虽然湖南森林单位面积生产量要大大高于全国平均水平, 但单位林地面积活立

木蓄积量只有21 .39m3/ hm2 , 不足全国平均水平的一半。牧草地的载畜潜力尚未充分发挥,目前的畜牧方式基本上是在森林遭

破坏后逆向演替而成的杂草灌丛中放牧, 人工草地和改良草地仅有1 .03万hm2 , 故畜产品产出率极低。水面利用水平也不高,
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全省放养水面平均单产2 , 490kg/hm2 , 大大低于全国平均水平。 

1 .2 .3 建设用地急剧扩张, 耕地面积逐年递减。随着经济的发展、基础设施建设规模的扩大以及城市化进程的加速, 部

分农用土地(其中相当部分为耕地)转变为建设用地是必然趋势, 问题在于过去一个时期, 湖南建设用地规模的扩张速度和耕地

数量递减速度大大超过其社会经济发展的正常需要。统计资料表明, 1957 —1986 年, 全省耕地面积平均每年减少1.77 万hm2 。

1986年以后, 随着土地管理机构的建立, 建设用地的管理得到加强, 耕地占用量有所下降, 但由于社会观念、土地管理机制等

多方面的原因, 建设用地规模过快扩张和耕地数量减少的趋势仍未得到根本改变。据土地管理部门的资料, 1988—1996 年, 全

省新增建设用地7 .54 万hm2 ,平均每年增加1 .05 万hm2 , 同期耕地面积净减少15 .62 万hm2 , 平均每年减少1 .74 万hm2 。

特别值得注意的是, 由于地理位置、地形条件等方面的原因, 建设占用的耕地多为自然条件优越、生产力较高的良田, 很难以

等面积的新开发耕地加以补偿。 

1 .2 .4  农用土地经济效益低下, 土地闲置浪费现象普遍。虽然土地总量不足, 人均土地尤其是人均耕地严重短缺, 土

地供求矛盾十分严重是湖南农村土地利用中的突出问题, 但在此背景下, 却仍有相当一部分农用土地由于种种原因尚未得到有

效利用甚至完全闲置。据湖南省农业区划委员会办公室等单位的调查, 1995 年,全省农用土地中有 9 .12%的土地(约为 160 余万

hm2)土地闲置待用, 林地的 27%, 可养水面的 17 %, 草地的 90 %, 未得到有效利用。目前虽无全省农用地尤其是耕地闲置的全

面调查资料, 但笔者于 1999 年在衡阳县库宗乡 3 个村的调查表明, 耕地和其他农用地的闲置现象是比较普遍且逐年加剧的, 

仅以耕地为例, 调查区域弃耕抛荒耕地面积占区域耕地总面积的比重由 1994 年的 0 .31 %上升到 1999 年的 4.63 %, 而同期一

季稻种植面积占耕地总面积的比重由 0.35 %上升到 10 .87 %, 复种指数大幅下降。造成耕地和其他农用地闲置或利用不充分的

直接原因在于耕地及其它农用地经营的比较经济效益低下, 如前述调查区域耕地经营者 1998 年年纯收入平均只有 1 , 200 元/ 

人, 仅为外出务工者平均年纯收入的20 %或更低, 而耕地和其它农用地经济效益低下的原因, 除了由于农作物配置不合理,优质

品种、高价值品种少, 一般品种、低价值品种多, 致使农业增产不增收这一重要原因之外, 农用地尤其是耕地经营高度分散, 并

且由于机制、政策等原因, 农用地使用权流转难以实现, 致使耕地经营者几乎不可能进行规模经营进而获得较高的规模效益, 

也是一个重要的原因。 

1 .2.5  土地利用举措失当, 土地退化日益严重。土地退化通常指在人类不合理的活动或某些不利自然因素的长期作用和

影响下, 土地质量劣化从而导致土地生物或经济生产能力下降或丧失的过程。湖南人类活动和区域开发历史悠久, 近几十年来, 

工农业生产更以前所未有的速度发展, 与此同时, 人类种种不合理土地利用活动的影响也日益增强, 对土地的生产能力产生严

重不利影响, 土地退化大范围发生。湖南的土地退化主要包括水土流失、土地潜育化、土地贫瘠化、土地污染、土地损毁等类

型。由于大面积的毁林开荒、陡坡垦殖等导致大范围的水土流失, 全省水土流失面积由1949 年的1 .48 万km2 上升到目前的4 .53 

万km2 , 其中强度流失面积达8 ,800 余km2 , 全省100 多个县(市)中,除安乡、南县两个纯湖区县外, 其余均有不同程度的水土

流失发生。由于耕作不当或自然因子导致土壤中地下水位过高而造成稻田潜育化现象发生, 湖南是我国南方土壤潜育化问题最

严重的省域之一, 现有潜育化和次生潜育化稻田77 .24 万hm2(其中次生潜育化稻田27 .22 万hm2), 占全省水田总面积的1/4 以

上, 成为影响全省水田生产力整体水平提高的主要障碍因素之一。由于对土地的高强度农业利用的同时, 土地营养元素投入尤

其是有机肥投入不足, 致使土壤养分平衡破坏和土壤养分含量下降, 土地贫瘠化普遍发生。据调查, 目前全省90 余万hm2 旱地

中绝大部分有机质含量不足1 %, 水田中也有相当部分的有机质含量低于2 %, 另据湖南省土肥站的定位监测, 21 个监测点耕地

土壤有机质含量由1982 年的3 .16%下降到1994 年的2 .84%, 土壤速效钾含量由75 .3ppm 下降到65 .3ppm 。土壤养分失调和

肥力下降使土地生产能力降低, 是造成大面积中低产土地的重要原因之一。近几十年来,湖南现代工业发展较快, 尤其是近20 

年来, 乡镇工业迅速兴起, 城镇规模和数量也日趋扩大, 大量工业和生活废水、废气、废渣排放, 造成土地污染, 农业生产中

农药、化肥施用量剧增, 灌溉水源水质恶化, 也使土地污染加剧。据不完全统计, 全省水田仅因利用大、中型矿山污水灌溉而

造成的矿毒田就达1 .50 万hm2 , 而仅常宁水口山铅锌矿、株洲冶炼厂、湘潭锰矿等工矿企业周围, 受重金属污染的土地就有

0 .60 万hm2 。工农业生产和城镇交通建设中因挖废、毁坏、堆占等使土地表土丧失或土地破坏造成的生产力丧失即为土地损毁, 

据初步调查, 全省历年来仅国有大、中型工矿企业挖废或堆占的土地面积就达1.13 万hm2 , 如果考虑到星罗棋布的乡镇企业以

及日趋频繁的交通设施与城镇建设过程中所造成的土地损毁, 则这一数字会要扩大很多。 
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2  农村土地利用的主要对策与措施 

土地是人类生存的物质基础, 合理利用和有效保护农村土地资源是关系到子孙后代生存与发展的大问题。各级政府和社会

各界必须高度重视, 采取有力措施, 控制农村土地的非农占用, 确保耕地总量动态平衡, 防止农村土地质量退化。 

2 .1  完善土地利用规划体系, 强化农村土地利用宏观调控 

湖南省已于1994 年完成了省、市(州)、县(市)、乡四级土地利用总体规划的编制工作, 1997 年以来, 又根据新形势的需

要, 完成了对土地利用总体规划的修编。今后, 一是要切实将土地利用总体规划纳入国民经济与社会发展长远规划之中, 作为

国民经济与社会发展规划的一部分, 经常编制和修订, 并将规划指标分解落实到年度土地利用计划中。二是要搞好乡、村两级

土地利用设计, 以加强土地利用的微观管理。要与土地利用总体规划相衔接, 采取与划定基本农田保护区类似的方法, 进行土

地利用设计, 划定不同的具体用途区域, 并落实到具体地块。三是要将规划—计划—利用设计作为土地利用管理的基本程序, 

改变以往规划与计划脱节、计划与设计脱节, 最终使总体规划沦为一纸空文的土地利用管理方式。四是要将土地适宜性评价作

为规划的基础, 根据适宜性评价结果进行规划, 以防止土地退化。 

2 .2  增加对农用地开发利用的投入, 促进农村土地利用由粗放型向集约型的转变 

湖南农村劳动力资源丰富, 人均土地少, 有利于增加对土地的投入, 实现由粗放型向集约型利用方式的转变。一要增加科

技投入。由于千家万户的农户承包,规模小且高度分散, 科学技术推广和普及需要花费很大力气, 必须由政府有关部门统一组织, 

有计划有步骤地进行农业科学技术的示范、推广和普及。二要增加物质投入。湖南各类农用地都有不同程度的养分失调,普遍缺

磷少钾, 一部分土地缺乏微量元素, 而目前市场供肥情况恰如土地养分状况。因此, 有关部门应采取措施, 尽快改变这种状况, 

使土壤肥料的补充与输出基本平衡。三要增加资金投入。进行农田基本建设,改造“四低”资源, 开发农业用地, 改善农业生产

条件,都需要大量的资金。各级政府应切实加大对农业的资金投入, 提高农业投入在财政支出中的比重, 同时建立各种激励机制, 

鼓励农民加大对农业的投入, 引导农民自觉扩大经营规模,走集约化生产的道路。 

2 .3  优化农业用地结构, 提高土地利用综合效益 

为了提高土地利用综合效益, 应按照区域特征, 调整农业用地结构, 精选主导产品, 调整农作物和林业结构,形成具有区

域特征的农产品生产基地, 促进农业产业化。一要优化农用地结构, 使农用地利用向有序的专业化方向发展, 包括空间有序规

则的排列和按照土地质量优劣确定农业利用的优先顺序。空间有序化可通过土地整理解决；农用地优先顺序, 应按照耕地优先

的原则进行, 凡宜耕种而已作它用的, 应及时改变用途调整为耕地, 凡不宜耕作而已耕种的, 应尽快退耕还林、还草或还水。

二要优化各类农用地内部结构。耕地种植结构由二元结构向口粮、饲料粮、经济作物三元结构发展；林地结构调整的重点是扩

大有林地面积, 减少无林地面积, 提高丘岗地区速生混交丰产林的比重,使商品用材林部分由山区转向丘岗地区；园地结构调整

的重点是发展名特优新水果, 建立具有区域特征的名特优新水果生产基地。 

2 .4  加强法制建设, 依法管理土地利用 

目前, 我国已制定了一系列有关土地利用管理的法律、法规, 湖南省也已制订了一些有关地方性法规,必须加大宣传教育力

度, 提高全社会依法管理土地利用的意识。同时, 要进一步完善土地开发利用及保护法规体系, 对土地垦殖、土地利用、土地

生态保护等都要有明确的法律条文规定。政府部门在进行土地利用管理时, 必须依法行政, 各用地单位或个人必须严格按法律

法规的规定开发利用和保护土地。 

2 .5  加快建设农村土地利用动态监测网络, 确保农村土地利用管理的科学决策 
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为了及时掌握各地区农村土地资源和土地利用方式变化状况, 以使政府依法管理农村土地利用时作出科学决策, 同时也为

了及时了解各种违法土地利用活动, 以便执法部门及时制止和查处, 避免因此造成重大损失, 必须加快建设以遥感、地理信息

系统、全球定位系统为基础的全省农村土地利用动态监测网络。 
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