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摘要：本文在系统分析我国耕地数量、质量变化态势的基础上，提出以统筹耕地数量、质量、生态三位一体为重点，实现耕

地管理的三大战略转变的总体战略思路，以及提高国家耕地保有量、控制建设用地无序增长、提升耕地土壤肥力、防控土壤

重金属污染和农膜污染五项重要措施，并建议尽快实施中低产田改造，农村土地综合整治，土壤重金属污染综合修复，水土

保持、防沙与盐渍土改良四项重大工程。
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Abstract: Based on a systematic analysis of changes in quantity and quality of cultivated land in China, this paper put forward an 
overall strategic thinking of realizing three strategic transformations in the cultivated land management from the aspects of quantity, 
quality, and ecology of the cultivated land. Five important measures, including enhancing the cultivated land quantity in China, curbing 
undisciplined growth of construction land, improving the fertility of cultivated soil, preventing and controlling heavy metal pollution 
of soil, and preventing and controlling agricultural film pollution, were proposed. It was also recommended that four major projects, 
namely middle- and low-yield farmland reforms, comprehensive improvement of rural land, comprehensive reparation of heavy metal 
pollution of soil, and soil and water conservation, sand prevention, and saline soil improvement, should be implemented as soon as 
possible.
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一、耕地态势分析

（一）人均耕地少，可开发的后备耕地资源接近枯竭

根据国土资源部数据，2009 年我国耕地面积为

2.031×109 亩（1 亩≈ 666.667 m2），至 2015 年下降

到 2.025×109 亩，人均耕地 1.47 亩，为世界平均

数的 40%。据国土资源部近期数据，全国耕地后备

资源总面积为 8.029×107 亩，其中集中连片的仅为

2.832×107 亩，主要集中在西北、东北等生态脆弱

地区。这些区域大多受水资源制约，近年来因耕地

过度开垦已引发较严重的生态问题，国家未来能够

开发的后备耕地资源基本接近枯竭。耕地资源短缺

是我国农业发展的主要制约性因素。

（二）耕地质量总体偏低，“占优补劣”严重

据中国 1 ∶ 1 000 000 土地资源图数据，我国

无限制的优质耕地仅占到耕地总面积的 28.9%，其

他不同程度地受到坡度、侵蚀、水分、盐碱的限

制；另据国土资源部评价，我国优等、高等地仅

占耕地总面积的 32.6%，而中等、低等地合计占到

67.4%，耕地质量总体偏低。

国家在快速城镇化进程中占用大量优质耕地。

仅 1996—2009 年全国就有 3×106 hm2 高品质农田

被占用，其中约 80% 分布在中东部地区。同时，

农村居民点在乡村人口减少过程中却快速增长，城、

乡建设用地双增长使优质耕地流失加剧。为维持耕

地总量平衡，国家在西北、东北西部等生态脆弱、

土地生产力较低的区域开垦大量耕地，“占优补劣”

突出。

据笔者测算，1990—2010 年间，全国建设用

地占用的耕地粮食单产平均值为 8.82 t/hm2，而新

补充耕地为 6.49 t/hm2。若要维持产能平衡，全国

建设用地每占用 1 亩耕地，就需要在新疆、东北、

内蒙古分别补充 1.54 亩、2 亩和 3.54 亩耕地。近 

20 年的耕地“占优补劣”使得我国耕地生产能力下

降了大约 2%。

（三）耕地土壤肥力基础薄弱，土地退化严重 

1. 耕地土壤肥力基础薄弱

据联合国粮食及农业组织（FAO）数据，我国

耕层土壤有机质平均值为 1.86%，远低于美洲、欧

洲及其他很多国家和地区，肥力基础薄弱（见图 1）。
近年来全国耕地土壤有机质总体上虽呈稳中微升态 

势 [1]，但部分区域如东北区、西南区和华南区的

土壤有机质仍呈下降趋势，其中东北区有机质显著

降低了约 2 个养分等级。

2. 土壤酸化加剧

近 30 年来，我国耕作土壤的 pH 值下降了

0.13~0.80，其中南方地区耕地土壤酸化严重 [2]。
如湖南省土壤 pH 值由 6.4 降至 5.9，耕地土壤强

酸化面积（pH4.5~5.5）由 4.9×105 hm2 增加到了

1.46×106 hm2。江西省鄱阳湖地区耕地强酸性土壤

比例由 58.2%上升至 78.4%，土壤酸化趋势加剧 [3]。
3. 粮食主产区土壤重金属污染呈加重趋势

课题组对我国长江中游及江淮地区、黄淮海

平原、四川盆地、松嫩平原和三江平原等粮食主

产区的耕地土壤重金属现状与变化趋势进行了分

析，结果表明：五大粮食主产区耕地土壤污染点位

超标率平均为 23.28%，高于全国 19.4% 的平均水

平；其中轻度、中度、重度污染点位比例分别为

13.97%、2.50% 和 5.02%，污染物以 Cd、Ni、Cu、
Zn 和 Hg 为主，污染比重分别为 17.39%、8.41%、
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图 1  中国耕地有机质与世界其他地区的比较
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4.04%、2.84% 和 2.56%，其他污染物的污染比重

为 0.14%~0.89%（见表 1、图 2 和图 3）。
南方耕地土壤重金属污染重于北方（见图 3）。

四川盆地和长江中游及江淮地区的耕地点位超标率

分别为 43.55% 和 30.64%，高于黄淮海平原、松嫩

平原和三江平原的 12.22%、9.35% 和 1.67%。污

染集中分布在有色金属矿区、工业区、污水灌溉区

和大中城市等周边区域。

表 1  五大粮食主产区耕地土壤重金属污染点位超标情况

区域 点位数 超标点位数 超标率 /% 轻度 /% 中度 /% 重度 /%

三江平原 60 1 1.67 0.00 1.67 0.00
松嫩平原 353 33 9.35 1.98 3.97 3.40
长江中游及江淮地区 731 224 30.64 21.61 1.92 7.11
黄淮海平原 1 350 165 12.22 5.78 1.33 5.11
四川盆地 512 223 43.55 34.57 5.47 3.52
总体 3 006 646 21.49 13.97 2.50 5.02
注：数据资料来源于大量已发表的耕地土壤重金属污染的文献。
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近 30 年五大粮食主产区耕地土壤重金属点位

超标率从 7.16% 增至 21.49%，其中 Cd、Ni、Cu、
Zn 和 Hg 的污染比重分别增加了 16.07%、4.56%、

3.68%、2.24% 和 1.96%。除三江平原外，北方土

壤重金属超标比重增长率高于南方。

4. 耕地土壤农膜污染日趋严重

目前全国农田平均地膜残留量为 60~90 kg/hm2，

地膜污染较重区域如新疆的农田地膜残留量平均达

到 255 kg/hm2，约为全国水平的 5 倍，南疆最高的

地膜残留量甚至超过 600 kg/hm2，且呈逐年加重的

态势。

（四）耕层变薄、耕地沙化、盐渍化、土壤侵蚀问

题依然严重

我国主要农区还出现耕层变薄，犁底层上升、

土壤紧实度增加，孔隙度和渗透性降低等土壤物理

障碍，如华北平原耕层已普遍由原来的 20~30 cm
减少至 10~15 cm。

近5年我国沙化耕地面积增加了3.91×105 hm2。

2006—2014 年间新疆灌区盐渍化耕地面积比例由

31.7% 提高至 37.7%，河西走廊、河套平原、松嫩

平原西部的盐渍化耕地也占有较高比例 [4]。另外，

我国耕地中尚有超过 20% 的坡耕地，尤其在长江

上游、黄土高原、西南岩溶区等地水土流失依然严

重，不容忽视。

综上所述，近几十年我国耕地质量总体上呈下

降趋势。近期耕地农产品产出总量不断增加的状况

则是依靠巨量的投入和牺牲耕地土壤质量换来的，

从长远看是耕地不可持续利用的短视行为。

二、耕地质量提升的战略措施与途径

总体战略思路是：以统筹耕地数量、质量、生

态三位一体为重点，实现耕地管理的三大战略转

变，即从单纯保耕地数量向保耕地数量、质量、

生态三位并举的转变，从“重用轻养”的耕地利

用方式向“用养结合”的转变，从一般层面的行

政管理向依据法律法规管理转变。具体措施包括

以下五方面。

（一）最大限度保护耕地，提高国家耕地保有量 

据全国多家机构对耕地面积的调查，20 世纪

80 年代至今我国耕地的实际面积总量一直未低于

2×109 亩，平均值为 2.035×109 亩（见表 2）。也

就是说，近 30 年来粮食和其他农产品的大量产出

都是源于这 2×109 亩耕地的支撑。

近年来我国粮食在连续增产背景下，进口数量

却不减反增，2015 年已占到粮食总产量的 20% 以

上。随着城乡居民生活水平的提高，2030 年人口高

峰期粮食需求将进一步增加。而在上述耕地数量持

续下降、耕地生产能力有所降低、粮食需求不断增

加的背景下，国土部门计划将现有约 1.5×108 亩大

于 25 度的陡坡耕地、东北林区或草原耕地、洪水

控制线范围内的耕地全部进行退耕还林（草），并

把国家 2030 年耕地保有量定在 1.825×109 亩，这

将导致耕地数量大幅下降，危及未来国家农产品生

产和食物安全。

截至 2016 年年底，国家第一期、第二期退

耕还林工程已累计退耕约 1.7×108 亩质量较差土

地，当前亟待退耕的耕地数量已十分有限。国土

部门今后拟退耕的 1.5×108 亩耕地中坡耕地约为 

6.5×107 亩，其中大于 25 度的陡坡地大部分已退耕

完毕，真正需要退耕的陡坡地比例不高。山区现有

坡耕地有条件的可坡改梯，以保证当地农民的基本

粮食供应。位于林区和洪水控制线范围内的耕地约

有 8.5×107 亩，其中林区耕地坡度不大，质量较好，

 表 2  国家多个机构对全国耕地面积的调查结果 ×109 亩

年份
全国农业 
区划委员会

中国科学院原
自然资源综合
考察委员会

中国科学
院遥感所

原国家土
地管理局

农业部土壤
肥料总站

中国科学院、
农业部

全国第一次
土地调查

全国第二次
土地调查

20 世纪 80 年代 2.095 2.086 2.059 1.987 1.988 — — —

1993 — — — — — 2.060 — —

1996 — — — — — — 1.951 —

2009 — — — — — — — 2.069
2015 — — — — — — — 2.025
注：全国农业税取消之前耕地调查和汇总过程中出现地方瞒报现象。
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可择优保留相当部分；近年来因我国河道、湖泊等

来水量大幅减少，位于洪水控制线内的耕地大部分

已被划作基本农田，不宜被全部退耕。粗略匡算，

拟退耕的 1.5×108 亩耕地中至少有 50% 可作为耕

地永久保留。

综合考虑全国占用和后备耕地的数量与趋势，

预计未来国家每年将净减少约 2×106 亩耕地。若现

有 1.5×108 亩拟退耕地按 50% 退耕计算，2030 年

我国人口高峰期耕地保有量可达到 1.926×109 亩，

争取达到 2×109 亩。

（二）严控建设用地无序增长占用耕地，提高城镇

土地利用率和效率

我国耕地减少面积中 82.5% 源于建设占用，其

中中小城市占用耕地的比例高于大城市 10%~15%，

建设用地无序扩张已成为优质耕地减少的主因。 

目前我国人均城镇工矿建设用地面积为

149 m2，高于国家 110 m2 的标准，节约集约利用

潜力大。2014 年全国城镇建设面积为 8.9×104 km2，

若按人均 110 m2 匡算，到 2030 年约 1×105 km2 即

可满足全国城镇人口需求。但若按近 10 年城镇面积

年均 3.6% 的增幅计算，2030 年全国城镇面积将达

1.57×105 km2，超过标准 57%。因此，限制城镇面

积无序扩展，将其总量调控在 1×105~1.1×105 km2

的范围内，致力于现有城市内部挖潜，是今后城镇

化发展的关键。

建议尽快将城市周边或交通要道沿线的优质耕

地划为永久基本农田，以此形成城市扩展的边界，

倒逼城市走内涵挖潜的道路；要继续严格控制非农

占用耕地，特别是限制中小城市用地过度扩展，重

点防止市、县、镇各类开发区圈地占地；通过政策

机制创新，引导地方政府盘活存量建设用地，新增

建设用地应主要来源于城市存量土地、农村土地综

合整理；严格控制农业核心地带跨省实现耕地“占

补平衡”，武汉、长株潭、中原、成渝等迅速发展

的城市群与我国农产品主产区空间重叠，是未来耕

地保护的关键区域。

优化建设用地结构，促进建设用地节约集约利

用。重点促进工矿、行业用地集中，便于土地集约

节约利用和污染治理。通过不断增加单位土地开发

投入水平，提高土地利用率和效率。

（三）大力提升耕地土壤肥力

1. 增施有机肥，有机与无机结合

目前农户用于果园、蔬菜等的有机肥占到有

机肥施用总量的 80 %，而大田用量极少。国家应

以补贴形式鼓励农户在大田配施有机肥和化肥。

有机肥合理增施数量为 500~1 000 kg/ 亩（腐熟畜

禽粪便），或 80~100 kg/ 亩（商品有机肥），可减

施化肥 20 %~40 %。大田有机肥增施区域应率先定

位在黄淮海地区、长江中游及江淮地区、三江平

原、松嫩平原和四川盆地等国家粮食主产区。

大力扶持有机肥生产企业，鼓励大中型企业与

畜禽养殖场结合，利用畜禽粪便等废弃物生产有机

肥，并对致力于有机肥精细化、高效化生产的企业

实行政策倾斜，更在能源、运输、税收等方面给予

优惠。

2. 大力推广秸秆直接还田

我国目前秸秆直接还田量约占秸秆总产量的

40%，较发达国家秸秆还田比重低 20%。应加快秸

秆还田机械化、自动化研发，重点在适合北方的大

马力翻耕机、打捆机、粉碎机等，以及适合南方相

对小块农田应用的机械。

据调查，不少区域每亩秸秆还田需 20~30 元机

械粉碎和深埋费用，农民因不愿出这笔费用而多

将秸秆焚烧或废弃，建议国家或地方政府给予全

额补贴。

3. 种草肥田，推广草田轮作

重点在农牧交错带、西北干旱区、东北与华北

地区，以及南方冬闲田区，种植牧草与绿肥以提升

耕地土壤肥力和解决发展畜牧业饲料问题。

北方地区要以苜蓿和饲料油菜为主，同时辅以

其他豆科牧草和绿肥。南方冬闲田地区则以种植饲

料油菜和紫云英、黑麦草等为主。

推行草田轮作制要因地制宜。北方草原牧

区的牧草种植可占农作物播种面积的 50 % 左

右，农牧结合区可占 20 %~40 %，一般农区占

10 %~20 %。粗略估算，2030 年北方可实现草田轮

作面积为 7×107 亩，其中农牧交错带和西北干旱

区为 4.5×107 亩，东北、华北地区为 2.5×107 亩；

南方冬闲田实现以豆科绿肥和饲料油菜为主的草

田轮作 1×108 亩。

要积极研发和推广牧草、饲料油菜、绿肥等的
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收割、粉碎、青贮、翻埋等自动化农机设备，并大

力发展畜牧业和草产业，延长产业链，以此促进草

田轮作制的持续发展。实行草田轮作的农田可节省

20%~30% 的化肥量。

（四）以防控为主，治理和修复耕地土壤污染

1. 树立“以防为主”的治理理念，严控污染源

严格控制在耕地集中区新建有色金属冶炼等重

金属污染企业；现有相关行业企业，强制其使用清

洁生产工艺；定期对污灌水源进行水质监测，严控

耕地附近矿产资源开发时的废水、废渣、废气排放；

杜绝使用未达标的灌溉用水。

停止重污染农田区的食用农产品生产活动，实

施退耕 / 休耕措施。

2. 降低土壤重金属的生物有效性，确保农产品

安全

按我国土壤环境标准，发达国家如英国、日

本的土壤镉超标比例高达 20%~40%，但其农产品

重金属含量超标率却明显低于我国。目前我国长江

中游地区、四川盆地的水稻重金属点位超标率达

16.5% 和 12.2%，土壤重金属生物有效性较高。当

务之急是阻断污染源；对酸性严重土壤每隔 3~4 年

施用一次石灰；引导农户在水稻灌浆期淹水降低稻

米铬含量；建立严格的农产品抽查检验质量监控制

度并定期发布，倒逼生产者主动去降低农产品污染；

积极筛选重金属低累积品种，减少种植镉积累较多

的籼稻。

3. 建立健全耕地污染防治的法律及配套标准

体系

目前我国尚无土壤污染防治的专门法律法规，

应尽快出台《土壤污染防治法》，并积极制定、完

善相关配套技术标准体系。

（五）加快研发可降解地膜进程，加大农用地膜机

械化回收力度 

加强研发、试验示范、推广农业高效降解地膜

的力度；加紧开发20 cm以内耕层残膜的回收机械，

特别是一机多用的联合机械，政府要加大对购买残

膜回收机具及其作业费的补贴力度；提高针对农膜

厚度的强制性国家标准，低于 0.01 mm 标准的农膜

不允许出厂销售。

三、提升耕地质量的若干重大工程

（一）实施中低产田改造工程

全国现有中低产田约占耕地总量的 70%，低产

原因除水利设施配套不足外，主要为土壤原生与次

生障碍并存，全国具有不同类型土壤障碍的中低产

田面积约为 5×105 km2 和 2×105 km2，应根据不同

区域和土壤障碍类型的特点开展中低产田改造。

中低产田改造工程要与建设高标准农田相结

合，以农田水利建设为基础，进行改土培肥；建立

合理的轮作制度，特别是增加牧草、绿肥种植面积，

秸秆还田，提高土壤有机质含量，使之尽快成为高

标准农田。

到 2020 年，累计完成 4×108 亩的中低产田改

造，其中中产田 2.5×108 亩，低产田 1.5×108 亩；

建设高标准农田 6×108 亩。重点地区可选在三江平

原、松嫩平原、黄淮海平原、江汉平原、江淮地区、

洞庭湖平原、鄱阳湖平原、四川盆地、塔里木盆地

九片粮棉油主产区。

（二）农村土地综合整治工程

2015 年我国农村居民点人均占建设用地高达

300 m2，是国家标准人均 150 m2 的 2 倍。根据文

献测算，全国农村土地综合整治可增加耕地潜力约

1.14×108 亩 [5]。
应在尊重农民意愿、确保农民土地权益的前提

下，在经济发达地区率先开展农村居民点整治工程，

推行城镇化引领型的空心村整治模式；在经济发展

中等区域，整治工程要以迁村并点及空置、废弃居

民点复垦为主，整理出的土地应主要转化为耕地；

在经济发展缓慢区，控制空心村发展，引导农民积

聚居住，整理出土地转为耕地，为农业规模化经营

提供支撑。

工程实施区域应集中在黄淮海平原、长江中下

游平原、东北平原、江汉平原、汉中盆地、四川盆

地。到 2030 年，通过农村土地整理工程新增耕地

2×107 亩。

（三）耕地土壤重金属污染综合修复试验示范工程

长江中游及江淮地区和黄淮海平原耕地土壤

点位污染超标率分别达到 30.64% 和 12.20%，近 
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20 年污染皆呈扩展趋势。

建议在两大区域选取不同耕地土壤污染类型，

开展污染修复的试验示范工程。工程重点首先是

加强土壤重金属污染的源头控制；其次根据土壤

污染类型和程度，采取不同综合措施开展治理。

如在重度污染区开展休耕试点，以种植非食用植

物修复或退耕还林草为主；在轻中度污染区采用

排土、客土改良、化学改良剂和农艺调整等方法

开展综合治理。

力争到“十三五”末，探索出各类较成熟、安

全的污染综合治理模式，并在“十四五”期间在两

大区域示范推广到 5×106 亩。

（四）继续实施水土保持、防沙与盐渍土改良工程

在黄土高原，长江上游，西南熔岩山区，西北

风沙盐碱区，东北西部，以及滨海次生盐渍化地区，

继续实施水土保持、防沙与盐渍土改良工程。

水土流失治理在不同区域要各有侧重。黄土高

原要以退耕还林还草、发展林果业与特色产业为切

入点，以小流域为单元，沟谷筑坝，山坡修梯田，

陡坡、山顶林草覆盖，实施综合治理，黄河多沙粗

沙区是工程重点实施区。南方岩溶地区与长江上游

地区要以大于 25 度的陡坡耕地退耕还林还草为重

点，并实施坡改梯工程，建设基本农田，发展林果

等特色作物与草食畜牧业。

内蒙古沙化严重耕地应从退耕还草入手，充分

利用雨水资源，加强基本草牧场与基本农田建设；

西北干旱风沙区要压缩耕地规模，还水还灌还草，

同时继续大力节水。风沙、盐碱区应努力增加草田

轮作的比例，提高土壤有机质含量，固土防沙，改

良盐碱土。
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