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【摘 要】由于人口不断增加和近10 多年来经济的快速发展, 湖南工业和城镇等非农建设占用耕地不断增加, 

导致耕地总量和人均占有量不断下降；加之人们对农产品数量和质量的需求不断提高, 环境污染日趋严重, 耕地后

备资源不足, 人地矛盾日益显现。文章在分析湖南耕地资源态势和面临挑战的基础上, 提出了严格保护耕地资源, 

节约和高效利用耕地资源的途径, 对缓解湖南耕地资源供需矛盾, 实现经济社会的可持续发展有重要意义。 
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土地是人类生存发展最重要的自然资源, 是社会经济发展的载体。耕地是土地资源的精华所在。湖南是农业大省,在我国的

粮食安全中有着重要的地位。但是, 湖南人多地少,人口与耕地的矛盾日益尖锐。“十一五” 时期乃至未来20 —30 年是湖南

工业和城市加快发展阶段, 经济快速发展与耕地供应不足的矛盾将进一步显现。因此, 严格保护耕地资源, 节约和高效利用耕

地, 是缓解湖南省耕地供需矛盾, 实现社会经济可持续发展的重要途经。 

1  湖南耕地资源的态势 

1 .1 耕地总量和人均占有量减少的趋势日益加剧 

新中国成立以来, 湖南省耕地面积总的变化趋势是增减交替, 总量向减少方向发展；耕地总量与人口数量逆向运动,人均耕

地面积不断下降[ 1] 。从1949 年至今, 大部分年份耕地总面积逐年递减, 而人口却大部分年份逐年递增。1994 年全省耕地面积

为340.23 ×104 hm2 , 以后由于1950— 1957 年的围湖造田和开荒, 1987 —1990 年的农业综合开发, 耕地面积有2次大的增长, 

至2000 年全省耕地总面积达392 .65 ×104hm2 ,较1949 年多52 .42×104 hm2(表1)。但是, 自1990 年以来, 湖南经济发展速度

加快, 工业化和城市化的发展使各项建设占用耕地面积迅速增多, 加上生态退耕, 使得耕地面积逐年减少。1990 年、2000 年

全省耕地总量分别为411.81 ×104hm2 和392 .65×104 hm2 , 2005 年则减少为381.60×104hm2 。从2000 —2005 年, 全省净减

少耕地12.27 ×104 hm2 , 6 年中平均每年减少2.05 ×104 hm2 , 相当于一个山区县的耕地面积。 

人均占有耕地面积因人口不断增长而逐渐下降(表 1)。全省人均耕地自 1949 年的 0.11hm2 下降至 2005 年的 0.057hm2 , 减

少了一半。预计 2030 年湖南省人口将逾 7 000 万人, 若开发宜农荒地和土地整理增加的耕地面积, 能与各项建设占用的耕地
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面积保持平衡, 而退田还湖和退耕还林 30 ×104 hm2 , 人均占有耕地最多只有 0 .052hm2 , 耕地形势将比目前更严峻。 

 

1.2 环境污染加重, 耕地质量下降 

湖南省水土流失发展的势头虽已基本控制, 但在局部地区, 强度水土流失仍在发展；由于群众习惯顺坡直耕, 大部分坡耕

地仍未改成水梯土, 水土流失的坡耕地仍占耕地面积20.33%。 

耕地受工矿“ 三废”污染和农业面源污染日益严重。湖南农业结构仍以“ 粮猪型” 为主, 种养方式仍以传统粗放技术为

主, 因而化肥、农药等农业投入品使用量偏高, 畜禽类粪便排放量逐年增大。据湖南省农业厅调查, 1999 — 2004 年, 全省化

肥使用量增加了123%, 氮肥利用率只有30%— 35%, 大量养分流失；农药使用量增加了31.3%, 剧毒、高毒、高残留农药使用比

例高达38%；农膜使用量增加了48 .9 %, 残膜回收率在10 %以下。近年来, 全省年养殖排粪量约2 ×104 ×104t 左右, 有80%

左右的畜禽粪便污水未经处理直接排放, 或在农田堆积。粗略估计, 农田污染的面积在33.33 ×104hm2 以上。水土流失, 面源

污染和耕地的“ 占优补劣” 都导致耕地质量下降。1997 —2005 年全省优质高产田从占耕地面积34 %下降到26%, 洞庭湖区的

常德市也从51 .4%下降到43 .3%。 

1.3 耕地补充潜力不大, 后备资源面临枯竭 

全省有宜耕后备资源15.82 ×104hm2 [ 2] , 按60 %成田率计算, 可净增耕地9 .49×104 hm2 ；全省工矿企业废弃地可供复

垦的有4 322hm2 , 农村废弃地2 .9 ×104hm2 , 两者合计3.32 ×104 hm2 , 按60 %成田率计, 可净增耕地1 .99 ×104hm2 。全
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省农田、园地、池塘共454.79 ×104 hm2 , 农村村庄用地50 .06 ×104 hm2 , 通过土地整理, 两者可净增耕地面积46 .26 ×

104hm2 。三项潜力合计, 可增加耕地面积57.74 ×104 hm2 。工矿废弃地、农村废弃地复垦和农村土地整理需要大量资金投入, 

近期难以实现。耕地后备资源自2000 年以来, 平均按每年开发0 .50 ×104hm2 的速度, 仅能开发31 年, 至2030 年将面临枯

竭。 

2  耕地资源面临的挑战 

目前, 湖南省已进入经济快速发展阶段, 对各类资源的需求量日益增长；经济增长方式尚未实现根本性转变, 经济发展模

式仍是以资源环境的高消耗换取国民经济的高增长, 并且资源的综合利用水平较低。经济发展使耕地资源面临一系列挑战。 

2 .1 经济快速发展, 对耕地资源的压力日益加大 

湖南正处在工业化中期的加速发展阶段, 未来5 年, 仍将保持重化工业与技术密集型产业加快发展的局面；湖南的城市化

水平也一直落后于全国平均水平5 个以上百分点, 加快发展的任务还很重。“十一五” 期间, 工业化、城镇化的加快发展将是

湖南经济发展的主基调对土地资源的需求量将逐年增大。根据湖南省国土资源厅调查, 1996 —2000 年各项建设占用耕地为2.46 

×104hm2 。今后各项建设的发展必将占用更多的耕地。根据《湖南省国民经济和社会发展“ 十一五” 计划》, 连同“ 十五”

期间, 全省将占用耕地14.25 ×104 hm2 , 相当于“ 九五” 期间占用耕地的5.8 倍。 

湖南正以历史上最严峻的资源状况承载着有史以来最大数量的人口。至2010 年, 虽然按人均占有粮食400kg 计算,全省可

承载8 034.42 ×104 人口, 但土地资源承载人口超载问题开始在局部地区出现[ 1] :自治州、张家界为人口超载地区,承载力指

数<1 ；怀化、娄底为临界地区, 承载力指数≤1(表2)。至2023 年, 湖南耕地压力指数将达到临界 值, 2031 以后耕地压力指

数将超过临界 值(k > 1 )[ 3] , 届时, 湖南很可能发生耕地危机。 

2 .2 生态退耕面积大, 水毁耕地年年发生 

为了在山丘区实施水土保持措施和在洞庭湖区实施蓄泄并重、标本兼治战略, 全省有8 ×104hm2 坡度大于25°的坡耕地要

退耕还林；洞庭湖区有15 ×104 hm2 耕地需要退田还湖。 

并且, 由于湖南地质环境复杂, 洪涝灾害频发, 每年都有大量耕地遭水冲沙压。据统计, 1996— 2000 年, 全省水毁耕地

达27.30 ×104 hm2 , 平均每年减少5.46×104 hm2 耕地。 

2 .3 非农建设占地中土地资源浪费问题严重, 耕地丢耕、弃耕现象普遍 

非农建设用地包括农村居民点、交通与水利设施、能源工矿、城乡建设等项用地。非农建设占地过程中存在用地效率低下、

优质土地资源浪费严重的问题。主要表现在城市建设无序扩张、开发区用地效率低、村庄用地过大、房地产土地闲置等方面。

在城镇化过程中大量农村人口进入城镇, 加剧了城镇用地的不断扩张；而农村居民点用地不仅没有减少, 反而还在增加, “双

重占地” ,“ 多重占地” 的现象十分普遍, 在经济发展快的地区, 农村居民点占地面积均比较大。岳阳市农村有村庄 2 万余

个, 人均宅基地面积为 210m2 , 比本市集镇人均用地 84 .82m2 高出 1.5 倍[ 4] 。城镇居民用地也在不断扩张。1996 年全省城镇

居民用地平均为 104 .75m2 人, 岳阳市 1990 年人平 142m2 , 永州市 1990 年人平为 124m2 , 1996 年上升为 128m2 , 冷水江市

1990 年不是 96m2 , 1996 年上升为 150m2 , 这一趋势在继续扩大。非农建设占用耕地面积仅次于生态退耕面积。1996— 2005 年

全省非农建设占用耕地面积达 4.5 ×104 hm2 , 相当于一个中等县的耕地面积。随着社会经济的发展和生活水平的提高, 非农

建设占用耕地还将继续增加。 
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另一方面, 耕地丢耕、弃耕的问题仍比较严重。5 年前,湘南约有8%的耕地丢耕、弃耕, 湘北仍有5%的耕地弃耕。在实行减

免农业税后, 全省弃耕现象大幅减少；但今年以来,弃耕现象又开始回升。据局部地区调查, 目前有6%的耕地未耕, 而且弃耕农

田多属优质农田。 

2.4 生态退耕失控, 不应退耕的坡耕地和高岸田也在退耕 

国家林业局退耕还林的主要依据是大于15°的坡耕地。湖南省丘陵区不仅大于15°的坡耕地已退耕, 而且坡度小于15°的

耕坡地和高岸田, 也有相当一部分在陆续退耕造林。据湘中、湘南地区多点调查, 小于15°的坡耕地已退耕面积占坡耕地40 %, 

已退耕的高岸田占高岸田35%。 
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生态退耕失控, 使部分地区旱耕地大量损失, 油菜、花生、芝麻、豆类等经济用物和红薯、玉米、高粱等杂粮作物播种面

积大幅下降, 养猪和养鸡数量大幅减少, 直接影响农民的收入。衡阳盆地部分村组因生态退耕失控, 旱耕地减少了60%, 养猪户

减少了80% , 农业收入减少了40 %。 

3  耕地节约和高效利用的途径 

面对湖南耕地资源减少、耕地资源浪费、耕地利用率较低、生态环境退化等问题, 未来20— 30 年人口增长不可逆转、耕

地后备资源不足, 以及人们对农产品数量和品质需求不断增长的大趋势, 必须构建耕地节约高效利用体系, 以缓解湖南耕地资

源供需矛盾, 确保区域食物安全, 实现经济社会的可持续发展。 

3 .1 加大耕地保护力度, 减少非农建设占用耕地 

加大耕地保护力度的主要手段, 是充分发挥土地利用总体规划在土地调控中的主导作用。土地利用总体规划是对一定地域

未来土地利用超前性的计划和安排, 在时空上进行土地资源合理分配和土地利用协调组织的综合措施[5] 。土地调控的核心是通

过控制新增建设用地总量, 有保有压供地, 从源头上防止建设用地总量失控, 杜绝无计划供地, 同时有效控制新增占用耕地数

量和有效保护基本农田。 

其次, 要制定好相关规划, 切实有效保护耕地。在修编乡镇土地利用总体规划的基础上, 做好土地整理专项规划, 开展和

完善村镇建设规划；村镇建设规划要以总体规划为指导, 并与土地规划相衔接；进一步规范农村居民点管理, 严格按规划用地。

要制定科学的城市土地整理规划。在相互一致的土地利用总体规划和城市规划指导下制定和实施土地整理规划,使城市土地开发

整理做到细化、具体、操作性强, 实施效果好,从而实现城市土地的合理利用, 遏制城市的无序扩展。要进一步加强开发区的规

划管理, 通过清理整顿开发区, 撤消未经审批各地各部门自行设立的开发区, 核减未经批准撤擅自扩建的部分, 依法收回所占

有的土地, 促进开发区土地集约利用。 

3 .2 调整退耕还林规划, 减少耕地损失 

湖南省的退耕还林工作取得了很大成就, 对控制水土流失, 改善生态环境起了重大作用。但是, 由于局部地区退耕失控, 

造成了部分耕地不必要的损失。因此, 有必要调整退耕规模, 退耕速度、退耕重点、退耕措施。 

3 .2.1  调整退耕还林规模。国家林业局制定退耕还林规模主要依据>15°的坡耕地。湖南15 — 20°的坡耕地大多可以

改造为水平梯土, 结合种植水土保持作物, 基本上可以控制水土流失。以>20°作为退耕的依据不仅可行, 而且可以减少坡耕地

的损失。 

3 .2 .2 调整退耕的重点。退耕类型重点应是>25°的坡耕地。这类坡耕地水土流失严重, 土层薄, 生产力很低, 修水平

梯土困难, 继续耕种将会论为不毛之地, 退耕地区的重点应是湘西山区、湘东北花岗岩山区。 

3 .2.3  调整退耕补助政策。国家规定退耕营造生态林补助8 年, 经济林补助5 年。但部分地区在坡度较缓、土层较厚、

本来可造经济林的地段, 却退耕造生态林。应该调整补助额度。生态林与经济林补助年限不变, 补助总额度相同, 以鼓励造经

济林, 尽快增加收入。都改为5 年或8 年。对于将坡度<15°的坡耕地和高岸田退耕造林者, 应不予补助, 从而杜绝退耕扩大化。 

3 .2.4  调整退耕速度。退耕速度过快, 会造成后续产业建设跟不上。退耕要与建设基本农田、发展公益林、生态林和优

势林果业同步, 谋求生态效益和经济效益结合, 达到“退得下, 还得上, 不反弹, 能致富” 的目的。 
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3 .3 积极盘活存量土地, 缓解非农建设对耕地资源的压力 

一方面, 通过制定存量土地统一管理的规章制度, 加强土地行政管理, 规范用地单位新建改建扩建的用地行为和加大行政

管理力度, 提高行政管理效果及合理规划, 节约用地等措施, 实现城镇与开发区土地利用和管理由租放型向集约型转变, 挖掘

城镇内部的土地潜力, 减慢城镇扩张的速度, 另一方面, 城镇土地开发利用应从粗放外延扩张方式向集约立体方式转变, 使多

维空间利用成为城镇土地开发利用的发展方向,减少城镇土地开发利用的横向扩张, 也能达到少占耕地的目的。 

3.4 规范管理农地流转, 提高耕地利用率 

为了把农村丢耕、弃耕现象减少到最低程度, 充足利用耕地资源, 减少耕地浪费, 应创新农地流转机制, 引导和鼓励外出

打工农民将农地经营权从承包经营权中分离出来, 通过转包、租赁等形式转移给其他农户、业主或经济组织经营[6] , 同时加强

管理、规范土地流转行为, 规定农用地经营权在“依法、自愿、有偿”的基础上流转时, 必须事先农户提出申请并征得所属经

济组织同意流转后, 报乡镇国土所备案。通过农地流转, 促进农业规模经营和产业化发展, 确保稳定粮食作物的播种面积、农

民增收、转包者得利。 

3.5 加大中低产田改造力度, 实现优质耕地的占补平衡 

湖南有中低产田约270 ×104 hm2 , 通过防治水土流失, 治理环境污染, 增施有机肥、合理施用化肥、改良土壤、发展农田

水利建设, 改造主要限制因素, 提高耕地生产力, 按每hm2 增产1 500kg 粮食计算, 可增产405 ×104 t 粮食, 相当于增加

70.854×104 hm2 粮食播种面积, 增加35.427 ×104 hm2 耕地。同时, 能从根本上扭转耕地“占优补劣” 的局面, 实现优质耕

地占补平衡。 

3.6 提高复种指数, 发展立体农业 

目前, 湖南的复种指数约在2 .03, 有100 ×104 hm2 冬闲田。各地区复种指数有高有低。常德市复种指数2.8, 最高时达3.2；

衡阳市2003 年只有2 .62 。提高复种指数的潜力还较大。通过开发冬闲田, 发展冬季农业和间、套间种, 复种指数可以逐步提

高到2 .5 左右。 

发展立体农业, 实现“ 一田多用” , 既可提高土地利用率,达到土地增产、农民增收的目的。衡南县谭子山镇紫色土丘陵

区, 实行农田起垄栽培、免耕少耕, 垄种稻, 沟养鱼, 田埂种豆, 稻萍鱼结合, 不仅低产因素得到改造, 而且一般每667m2增产

粮食120kg , 纯收入增加了300 元[8] 。 
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