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宁波市耕地安全问题初探
*
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摘 要:指出宁波市耕地安全的主要问题, 并运用人均占有耕地面积、人均耕地后备资源量、耕地补充系数和耕地

质量等 4项指标进行耕地的安全评价。结果表明:除耕地质量指标大多能达到安全或高度安全状态外, 其余指标

都处于值得关注状态以下,尤其是受污染比例指标和人均耕地面积指标属于高度危险状态和危险状态。为提高耕

地的安全性程度,必须建立地区性的耕地安全体系,实现耕地可持续利用。

关键词:耕地; 评价指标;耕地安全体系; 宁波市

中图分类号: F301. 24     文献标识码: A      文章编号: 1005-3409( 2007) 06-0206-03

Preliminary Study on the Cultivated Land Security Problems of Ningbo City
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Abstract: This paper po ints out the main problems of the safety degr ee of cultiv ated land of N inbo, and evaluates the safety de-

g ree of cult ivated land of our city according t o the f ollow ing indexes: the indexes of the area of cult ivated land per capita of our

city, the indexes o f the amount o f reserve cultivated land recourse, the supplementa ry coefficient of cultiv ated land, the indexes

of the quality of cultivated land. The r esult show s that t he indexes of the quality of cultivat ed land almost show safety and high

safety , but other indexes are all w or th paying close attention to. Especially, the indexes of the inverse propo rtion o f po llution

show high danger and the indexes o f the a rea of cultivated land per capita show danger signal. T o improve the safety deg ree o f

cultivated land of our city, we must set up the regional sy stem o f the safety deg ree of cultivated land, and tr y our best to make

cont inuable using o f cultivated land come true.
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  耕地安全是指一个国家或地区可以稳定、适时、持续地

控制和获取保障国民经济当前发展、参与国际竞争和未来可

持续发展需要的耕地资源的状态和能力[1]。它是土地安全

的核心[2] ,事关农业(粮食)生产的稳定性和食物的安全性,

也是影响区域可持续发展的关键问题。

宁波市是华东地区重要的对外贸易口岸,长江三角洲及

沿海地区重要的工业基地,是浙江省的经济中心, 也是全省

粮棉油和水产品的重要产地。全市国土总面积 14 220. 35

km2 ,其中陆域 8 755. 47 km2 ,占 61. 57% ;海涂(陆岸线至理

论基准面) 940. 4 km2 , 占 6. 61% ; 浅海(理论基准面至负 20

m 等深线) 4 524. 84 km2 , 占 31. 82%。2004 年全市国内生

产总值 2 158. 04亿元, 年末总人口 552. 69 万人。人口密度

590. 00 人/ km2 , 人均耕地约 0. 038 hm2 , 是全国人均耕地

0. 11 hm2 的 33. 6% , 是世界人均耕地 0. 25 hm2 的 14. 8% ,

远远低于联合国粮农组织( FAO )所规定的人均耕地 0. 053

hm2 的警戒线[ 3] , 形势十分严峻。

1  宁波市耕地安全的主要问题
1. 1  耕地面积不断减少, 人地矛盾日益突出

  建国以来宁波市耕地面积总的来说呈逐年减少的趋势。

由1949 年的266 573 hm2 减少到 2004年的 211 044. 6 hm2 ,

平均年递减 0. 38% [ 4]。同期, 宁波市人口却持续增长, 由

1949 年的 252. 05 万人增加到 2004 年的 552. 69 万人。因

此, 全市的人均耕地也由 1949 年的0. 106 hm2 下降到 2004

年的 0. 038 hm2 , 平均年递减 1. 16% , 总体上呈现明显的下

降趋势。可见, 50 余年来人口的增加对人均耕地面积的减

少有相当大的影响, 造成人地关系日益紧张。

1. 2 中低田比例不小,耕地质量有所下降

据统计, 宁波市耕地中中产田和低产田面积分别为

19 877 hm2 和 16 624 hm2 , 其占耕地总面积的比例分别为

9. 22%和 7. 53%。这说明中低产田的比例并不低, 对耕地

安全构成潜在的影响。同时, 由于近些年耕地重用轻养以及

建设占用大量良田, 导致耕地总体质量下降。例如杭州湾南

岸滨海平原地区, 由于水稻种植成本的提高而导致效益的下

降, 从而使得水田投入也逐渐减少, 其结果造成水田的土壤

质量特征发生了一定变化[ 5]。

1. 3 耕地生态环境恶化

应用卫星遥感资料进行的水土流失状况普查成果显示,全

市共有水土流失面积 982. 69 km2 ,占总面积的 10. 49%,其中轻

度流失面积 597. 34 km2 ,占水土流失面积的60.79% ;中度流失

面积320. 64 km2 ,占水土流失面积的32. 63%; 强度以上水土流

失面积 64. 71 km2, 占水土流失面积的 6. 58%。其中耕地的水

土流失主要集中在陡坡垦殖的坡耕地。
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由于工业用水的剧增,农业灌溉水源由水库逐步转向河

网。但全市平原河网水质现状却不容乐观, 水体污染严重,

水质达标率仅为 34. 6%。河网水体的面源污染主要来自农

业生产。由于化肥、农药的过量施用、大水漫滩的灌溉方式、

畜禽养殖、农产品加工的污水排放等原因, 导致水体恶化。

有资料表明,全市化肥施用总量偏大,从 2001 年的 110 119 t

增加到 2004 年 123 990 t , 4 a增加 13 871 t ,年平均化肥施用

总量 117 747. 8 t。同时,单位耕地面积化肥用量从 2001 年

的 514. 6 kg/ hm2 增加到 2004 年的 587. 5 kg / hm2 , 4 a 增加

72. 9 kg / hm2 , 4 a平均单位耕地面积化肥用量达到了 555. 5

kg / hm2 ,是全省平均 443 kg/ hm2 的 1. 25 倍, 是全国平均

375 kg/ hm2 的 1. 48 倍,是美国平均 108. 4 kg/ hm2 的 5. 12

倍,超过发达国家为防止化肥对水体污染设置 225 kg/ hm2

安全阀上限的 2. 47 倍。所有这些都表明宁波市耕地生态环

境正在逐渐恶化,其质量状况令人堪忧。

1. 4  后备耕地资源有限, 开发利用成本较高

宁波地处滨海,尤其是位于杭州湾、长江水道南岸, 有利

于海涂的泥沙淤积,因此海岸线逐年向海推进,陆域面积有

逐年增大的趋势,这在北部沿海表现尤为明显。目前可开发

的未利用土地面积 142 167 hm2 ;其中沿海滩涂 94 200 hm2 ,

荒草地 42 302 hm2 ,盐碱地 4 062 hm2 ,其它 1 603 hm2。但

土地后备资源地域分布不均匀,大面积的海涂资源主要分布

在慈溪、宁海、象山、北仑、奉化等县 (市、区) ,而余姚、鄞州、

镇海、江北、江东、海曙等市(区) , 没有大片的土地后备资源,

主要以零星荒地为主。同时土地后备资源的开发均需要大

型工程建设相配套,造地成本较大。从 1998 年起至 2006 年

8 月底相继投入 40 多亿元资金, 统筹安排到农村土地开发

整理上,共围涂造地新增耕地14 667 hm2。

1. 5  耕地食物保障能力下降, 粮食形势严峻

50余年来,全市粮食产量呈波状递增发展,但近年来有下

滑趋势。1949- 1979 年的粮食产量从 69. 50 @ 104 t 增加到

196.36 @ 104 t,但至 1983年却减少了约30@ 104 t。不过1984 年

粮食产量达到了建国以来的最高产量。而到 1989 年粮食产量

又下降为 189. 06@ 104 t。1991年也出现一个高产年,为 205. 63

@ 104 t。然而,接下来却持续减少,至 2000年末, 粮食总产量只

有132. 51@ 104 t,比上年减少了 23. 70%。全市粮食播种面积由

/ 八五0末的 3 165 700 hm2 减少至/ 九五0末的 2 467 900 hm2 ,平

均每年减少4. 86%。同期粮食总产量由 172. 76@ 104 t 减少至

132.15@ 104 t,平均每年减少 5. 17%。近年来形势更严峻, 2004

年全市粮食总产量仅有 83. 73@ 104 t,而 2003年更是只有 75. 61

@ 104 t的低谷。随着外来人口的大量涌入,实有人口远远超过

户籍人口,据不完全统计,当前全市外来务工人员已达 234. 78

万人,宁波全市的实际总人口接近 800 万人。若以每人每年消

耗200 kg粮食测算,共需粮食 160 @ 104 t,而目前的生产能力仅

能满足一半人口的需求,粮食缺口巨大,粮食形势十分严峻。

2  宁波市耕地的安全评价

资源安全是指资源对经济发展和人民生活的保障程度,

保障程度越高就越安全, 其核心内容包括 3 方面: 一是充足

的数量;二是稳定的供应; 三是合理的价格。资源安全评价

主要从资源持续供应、满足程度等方面考虑[ 7]。采用人均占

有耕地面积、人均耕地后备资源量、耕地补充系数和耕地质

量指标等 4 方面指标和高度危险、危险、值得关注、安全和

高度安全等 5 个等级标准[ 8] (表 1)进行耕地的安全评价。

表 1  耕地安全标准

安全指标 高度危险 危险 值得关注 安全 高度安全

人均占有耕地

面积/ hm2
< 0. 033

0. 033~

0. 053

0. 05~

0. 100

0. 100~

0. 133
\0. 133

人均耕地后备

资源量/ hm2
0

0~

0. 020

0. 020~

0. 047

0. 047~

0. 067
\0. 067

耕地补充系数 [ 0 [ 0 0~ 1 1~ 2 \2

耕
地
质
量

一等地

比例/ %
< 20 20~ 40 40~ 60 60~ 80 \80

有灌溉设施

比例/ %
< 20 20~ 40 40~ 60 60~ 80 \80

受污染

比例/ %
\20 10~ 20 5~ 10 < 5 0

严重水土

流失比例/ %
\20 10~ 20 5~ 10 < 5 0

2. 1 人均占有耕地面积

人均占有耕地面积的多少, 最能反映出耕地资源的安全

状况。人均占有耕地面积= (年初耕地数+ 新增耕地面积-

耕地减少面积) /年末人口数量。人均耕地面积从 1950 年以

来处于持续的下降状态,耕地安全程度也经历了不同阶段。

1953 年以前, 人均耕地面积在 0. 100 hm2 以上, 处于安全

区; 1954- 1981 年,人均耕地面积减少为 0. 053 hm2 ,属于值

得关注区; 1982 年以来,人均耕地面积一直在 0. 053 hm2 以

下, 进入危险区,特别是 2001 年以后 ,此值突破 0. 040 hm2 ,

已逼近高度危险区 0. 033 hm2 的指标。需要指出的是,这里

的总人口还仅按户籍人口计算, 若将数量众多的外来人口统

计在内, 则此值要小得多, 早已属于高度危险区的范围。因

此, 仅从/ 人均占有耕地面积0这一指标看 ,宁波市耕地安全

形势已到了十分严峻的地步, 值得政府部门和社会各界的广

泛关注和足够重视。

2. 2 人均耕地后备资源量

人均耕地后备资源量是反映耕地潜在供给能力的指标。

人均耕地后备资源量越大, 则耕地的安全程度就越高。如果

把 142 167 hm2 未利用土地作为耕地后备资源的极限值(实

际上因非农利用等原因, 是远远达不到此值的) , 则目前人均

耕地后备资源量为 0. 026 hm2 , 处于值得关注状态, 其安全

程度的严峻性要比人均占有耕地面积指标缓和一些。

2. 3 耕地补充系数

耕地补充系数是反映耕地减少与耕地补充动态平衡的

指标。耕地补充系数越大, 耕地资源供给的安全性就越高,

反之, 安全性就越低。耕地补充系数= 耕地补充面积/耕地

减少面积。宁波市年内耕地面积总减少包括国家基建占地、

乡村基建占地、农业结构调整占地和灾毁等。除少数年份

外, 年内耕地减少主要以非农占地为主, 而非农占地中国家

基建占地和乡村基地占地平分秋色。耕地补充面积就是年

内耕地增加数, 主要由围垦海涂、开荒、土地整理和其他途经

补充为主。2002 - 2004 年年内耕地增加数分别为 927. 5,

4 120. 5和 3 876. 7 hm2。2002 年,宁波平均耕地补充系数为

0. 99, 2003 年为 0. 82, 到 2004 年, 则降低到 0. 66, 这 3 a 耕

地补充系均小于 1, 处于值得关注状态, 而且系数呈逐年减
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少趋势,说明耕地的占用越来越得不到补充, 耕地资源供给

的安全性越来越低,情况不容乐观。

2. 4  耕地质量指标

反映耕地质量优劣的指标较多,如耕地等级,无限制的、

质量好的一等地所占的比例越高, 说明耕地的质量越高, 反

之,耕地质量越低; 又如, 无灌溉设施的耕地比重越低, 则耕

地质量越高,反之, 耕地质量越低。再如, 耕地水土流失, 导

致粮食产量下降,水土流失越严重, 耕地的质量就越差, 耕地

的安全程度就越低,因此,耕地水土流失程度也可反映出耕

地质量的好坏;而耕地污染程度越高, 农业减产越厉害, 则耕

地的质量就越低。

目前,宁波市耕地中一等地的面积 174 543 hm2 ,其占总

耕地面积的比例为 83. 70% , 属于高度安全状态。2004 年,

有灌溉设施比例达 81. 49% , 也处于高度安全状态。宁波市

经济发达,乡镇工业点多面广, 排污量大,农药使用量也呈逐

年上升趋势,至今, 全市耕地受工业/三废0污染和农药污染

的面积已占耕地总面积的 20% 以上, 处于高度危险状态。

宁波市的耕地多处于平原地区, 坡度较小, 水土流失面积占

总耕地的比例小于 5% ,属于安全区。

从以上 4 方面的耕地安全指标分析可以看出,除耕地质

量指标方面一等地面积比例、有灌溉设施比例和水土流失面

积比例 3 个指标达到安全或高度安全状态外,其余指标都处

于值得关注状态以下,尤其是受污染比例指标和人均耕地面

积指标属于高度危险状态和危险状态。综合而言,目前宁波

市耕地的安全程度较低,本地区的耕地早已不能保障有效的

粮食供给,并且有逐渐下降的趋势, 这将对地区可持续发展

能力构成很大的威胁。因此,为有效提高耕地安全性, 改变

人均耕地面积逐年下降的状态,必须建立地区性的耕地安全

体系,提高耕地可持续利用能力。

3  构建宁波市耕地安全体系
3. 1  采取最严厉的措施管理土地

  应严格控制城市用地规模,充分挖掘现有非农业用地的

生产潜力,提高建设用地的利用率, 尽量少占耕地;加大对开

发区的清理力度,重新规划、整顿和优化土地利用,抑制城市

外延式的发展势头。农村居民点的建设应以科学的村镇建

设规划作指导,严格控制农村建房用地标准; 对乡镇企业应

集中布局,控制占用耕地。激活存量, 严管整治闲置土地。

为严格土地管理,充分挖掘土地资源潜力, 去年宁波市出台

了5闲置土地处置办法6等政策规定,实行长效管理。积极盘

活存量和闲置土地。加大城区城中村改造力度。力求通过

城市建设用地整理,拓展用地空间, 提高土地利用效率。

3. 2  根据土地利用总体规划合理利用土地

编制土地利用总体规划是为了合理利用有限的土地资

源,为国民经济与社会发展提供土地保障, 对土地利用实行

规划管理,以强化土地利用宏观管理和微观调控机制, 协调

部门和产业间用地矛盾,优化土地利用结构和布局。

3. 3  依托基本农田保护制度保护耕地

要完善基本农田保护制度, 严格保护耕地,养活一定数

量的人口,必须保证有相应数量的耕地投入农业生产。一是

实施耕地转用许可制度。切实做到基本农田保护区的耕地

不被任意占用,要适当集中占用耕地的决定权和审批权, 不

论耕地转用何种用途, 不论其产权是否发生变化,必须依法

取得耕地转用许可证。二是建立耕地损失补偿制度。实行

/ 占一补一0制度, 经批准占用基本农田的 ,须开垦数量和质

量相当的耕地; 占用基本农田而无条件开垦耕地的, 必须交

纳造地补偿费, 并用于开垦新的耕地; 要注意基本农田的地

力保养, 防止农田污染, 确保基本农田的绝对安全性。同时

加强基本农田的后续管理, 强化执法监察, 对各类非法占用

毁灭基本农田或非法批准占用基本农田的案例要从严查处。

3. 4 引入市场机制配置土地资源,集约、高效利用土地

应创新土地制度, 明晰土地产权。要致力于具有区域特

色的土地产权制度建设, 解决国有和集体土地所有权虚置问

题。缩小征地范围, 实行两种产权,统一市场, 严格限制政府

自由裁量权, 建立土地资源全员保护机制。加强土地市场的

建设, 由政府对土地实行统征, 并按占用耕地面积出资统一

造地, 在经济发展快、土地后备资源少的地方可实行易地开

垦, 从而有效地保护耕地。通过/公开、公平、公正0的市场竞

争机制, 发挥地价、地租等经济杠杆作用, 促进集约用地和高

效用地, 减少对耕地的占用,降低耕地减少速率。

3. 5 以开垦荒地、开发滩涂和开展土地整理增加耕地

开垦荒地、开发滩涂、实施土地整理, 提高土地利用的集

约化水平。在不增加土地面积的前提下, 经过土地整理, 可

以获取更大的土地利用效益。农田整理后可使利用面积增

加 5% ~ 10%。通过对田、水、路、林、村、景的综合整治, 形

成/ 田成方、渠相通、路相连、林成行0的现代化标准化农田,

提高经济效益、社会效益和生态效益。从 1998 年至 2006 年

6 月,全市开展土地整理120 000 hm2 , 建成标准农田110 000

hm2 ,在标准农田建设过程中新增耕地 13 333 hm2 , 通过开

垦荒地、开发滩涂开发造地 14 667 hm2 , 既增加了耕地有效

面积, 提高了耕地质量,减轻了耕地占补平衡的压力,又通过

土地整理折抵指标的有偿调剂使用, 解决了部分建设用地指

标和农田水利建设的资金投入问题。因此, 今后应加大开垦

荒地、开发滩涂和土地整理的投入力度,全方位、多渠道吸纳

资金, 开荒造地、围垦造地, 增加新增耕地面积, 努力实现耕

地总量的动态平衡。
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