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资源环境

我国西部土地资源合理利用与生态保护问题
Reasonable Utilization and Ecological Protection of Land Resources in the
West of China

我国人均资源量低、自然资源相对紧缺; 而对
资源的需求量却不断上升和扩大。因此, 我国自然
资源供需不足、形势严峻的局面将长期存在。尽管
有国内外两种资源、两个市场可供选择, 但从根本
上讲,应尽可能地扩大国内资源基础。[ 1]我国西部地
区地域辽阔、自然资源丰富多样, 是我国水能、煤
炭、石油、天然气、有色金属、磷矿、钾盐以及草地、
森林、特色农产品和旅游资源等的富集区, 也是我
国资源开发的战略后备基地。从长远的战略观点来
看, 要解决我国未来经济发展中的资源约束问题,
除依靠先进的科学技术、建立节约型生产技术体
系、降低生产消耗、提高资源利用率, 并不断研究和
开发新资源及替代产品, 以及某些紧缺和稀缺资源
可以通过国际市场补充外, 在很大程度上要通过加
快西(中) 部的资源开发和经济发展来求得缓解, 并
为我国建立资源安全保障体系提供物质基础。

一、科学地认识西部土地资源,
贯彻有所为、有所不为的方针

根据有所为、有所不为的方针, 西部应确立以
高效节约利用为主、生态用地优先、适度开源和严
格保护的土地资源利用保护战略。主要根据如下。

1. 西部土地广阔, 人均占有土地面积大, 但生
态环境脆弱, 不可利用面积大, 生态环境容量有限
西部地区土地总面积 680万 km2 , 占全国陆域总
面积的 71% ; 人均占有土地面积 28. 3亩, 为全国人
均水平的 2. 5倍。但是, 由于西部地区高山、沙漠、
戈壁、荒漠和石质山地多, 不可利用和难以利用的
面积大, 存在许多生态环境恶劣、不适宜人类永久
居住的自然障碍区。例如, 西北地区有大面积的沙
漠、戈壁分布, 总面积达 126万 km2, 占西北地区土
地面积的 22. 7% , 其中新疆境内的荒漠面积约占自
治区总面积的 1/ 2; 青藏高原地区 2/ 3以上为高原
寒漠, 永久冻土分布面积达 150万 km2 ; 西南地区高
原山地面积大, 是世界上 3大连片喀斯特发育区之
一,喀斯特分布面积为 54万 km2。[ 2]可见,西部地区
能够有效利用的土地资源与空间有限, 要重新认识
西部地大物博、地广人稀的传统说法和评价, 实际
上不存在大规模向西部移民的潜力和条件。尽管西

部人口密度低 (据 1999年人口资料计算, 西部地区
每平方公里为 53人, 仅为全国平均密度的 40% , 其
中西北为 31人/ km2、西南 76人/ km2、青藏 4人/
km2) ,但从人口生态容量来看,许多地区的人口密度
已接近和超过干旱、半干旱和高寒地区最大人口容
量。根据国际标准,干旱地区最大人口容量为 7人/
km2、半干旱地区为 20人、高寒地区为 4人。对照上
述标准, 西北地区大部分人口容量已经超载, 其中
适生的荒漠绿洲人口密度在 300~ 600人/ km2 , 接近
东部平原地区的人口密度。至于四川、重庆、贵州、
云南等地, 经过历史上几次大规模移民开发, 已属
人口密度很高地区, 其中重庆、贵州、广西、四川均
已超过全国人口平均密度 0. 34~ 1. 85倍, 人地矛盾
突出, 农村人口大量过剩, 是全国民工潮主要发源
区,更不存在大规模移民的条件和可能。

2. 西部后备土地资源较多, 但水土资源不匹
配, 宜耕地开发利用难度大, 不能指望在西部大规
模开荒 西部地区土地后备资源较丰富, 是我国后
备土地资源主要分布地区。据全国农业资源与区划
办公室调查, 西部可供农业利用而目前未开发利用
的荒山、荒地、荒滩(不含滩涂)和荒水(未利用于水
产养殖水面) 的� 四荒� 资源为 4 577. 36万公顷, 占
全国 � 四荒� 资源的 64. 56% , 占西部土地面积的
6. 8% [3 ]。其中宜耕地 571. 43万公顷,占全国宜耕后
备资源的 60. 3%。由于西部地区光热水土资源组合
匹配欠佳, 降低了土地后备资源利用率和开发价
值。例如, 西北有土缺水 (干旱缺水, 荒地资源开发
只能以水定地, 极大地制约了土地资源开发) ; 西南
有水缺土 (地形分割起伏大、水低田高, 加上人口
多、耕地缺乏, 且因生态脆弱, 扩大耕地可能性不
大) ; 青藏高原有光缺热(海拔高、热量不足、空气稀
薄, 人类居住困难, 也影响土地资源开发和种植业
发展)。在西部土地后备资源中大部分为宜牧、宜林
的土地, 宜耕土地仅占 12. 5% ; 而且宜耕后备资源
大多土地质量较差。据 中国 1! 100万土地资源图∀
土地资源数据集统计: 西部地区一等土地极少, 仅
占 2. 2% ;二等地占 41. 5% ; 具有障碍因素的三等地
占 56. 3% , 加上大多区位偏远偏边, 从而也增加了
开发利用难度和开发成本。因此, 不能指望通过西
部大规模开荒来提高粮食产量或建设大型商品粮
基地, 只能适度开荒和保护性开垦, 主要应依靠科
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4. 西部生态环境脆弱、土地退化严重, 生态恢
复和建设需要占用较多用地 全国有 5大生态脆
弱带, 除江南红壤生态脆弱带外, 其他 4个生态脆
弱带均分布在西部地区, 即西北荒漠生态脆弱带、
黄土高原丘陵沟壑生态脆弱带、西南喀斯特山区生
态脆弱带以及横断山山脉干热河谷生态脆弱带。由
于人类活动强化以及不合理开发利用, 水土流失、
草场退化、土地荒漠化日趋严重, 因此加强西部生
态环境建设, 是西部开发的重点之一。退耕还林还
草、植树造林种草, 发展水源涵养林、防护林等生态
建设需要占用大量土地(包括退耕土地)。根据保护
为主、生态建设优先的原则, 对生态建设用地应给
予充分保证。

二、遵循实事求是、因地制宜的原则,
对不宜农土地坚决还林还草还荒

土地是一个复杂多层次的大系统。耕地农田、
林地森林、草地草原与水域湿地等子系统之间, 山
地系统与平原 (坝子) 系统之间, 荒漠与绿洲系统之
间, 已开发利用土地与未开发(包括难开发、不可开
发) 土地系统之间, 均有互相依存和互相关联的密
切关系。当某一系统受到干扰和破坏, 就会引起整
个系统的结构和功能的变异, 严重时就会导致土地
系统,乃至整个自然生态环境失衡和恶化。因此,土

地资源利用, 必须遵照因地制宜原则, 宜农则农、宜
林则林、宜牧则牧、宜荒则荒, 实行统筹兼顾、综合
发展。西部地区由于生态环境本身就十分脆弱, 加
上人类活动加剧以及不合理的开发利用, 例如乱垦
陡坡、滥垦草场、乱砍滥伐、超载放牧、过度樵采、滥
挖药材等, 导致林草植被遭到破坏、生态功能衰退、
水土流失加剧, 土地和草地退化、沙化严重, 从而严
重威胁西部生存与发展的基础 # # # 生态安全。耕地
资源破坏情况见表 3。
西部现有耕地 4 905. 7万公顷, 占全国耕地总

面积的 38%。我国有坡度大于 15∃坡耕地 1 900万公
顷, 占耕地总面积的 14. 7% , 其中 25∃以上的陡坡耕
地 607万公顷,其主要分布在西部,约占全国陡坡耕
地总数的 77. 9% (表 4)。因此,为了加强西部生态环
境的保护和建设, 在大力保护现有天然林, 和在宜
林荒山荒地造林种草、提高植被覆盖率的同时, 对
不宜农耕的陡坡土地、滥垦草场的耕地, 以及高寒
耕地或占用生态敏感区的耕地等, 应坚决地实施退
耕还林、还草、还荒。并要根据实际情况, 做好全面
规划。青海省退耕重点是:水土流失严重、产出水平
低的 25∃以上陡坡耕地; 干旱缺水、广种薄收、农作
物保收率低的 25∃以下山旱地; 海拔 3 000米以上、
土质差、不利于农作物生长的高寒耕地; 80年代以
来毁林毁草新垦的耕地等。[5 ]

表 2 西部部分省区比较优势系数居于全国前 5位的农牧产品( 1995年)

地区 内蒙古 广西 贵州 云南 西藏 青海 宁夏 新疆
农牧产品 奶类 甘蔗 水果 烟叶 烟叶 甘蔗 茶叶 奶类 油料 玉米 奶类 奶类 棉花 奶类

比较优势系数 10. 0 7. 7 11. 5 5. 6 3. 8 7. 6 2. 5 2. 5 10. 5 6. 4 7. 9

产量占全国比重( %) 7. 6 39. 1 6. 3 15. 5 33. 2 16. 1 10. 9 20. 9 7. 4

资料来源: 中国科学院国情分析研究小组,第 7号国情报告 民族与发展∀, 2000。
注: %农牧产品比较优势系数= ( %地区某种农产品产值/全国同类产品产值) / ( %地区 GDP/全国 GDP)

学技术、挖掘现有潜力, 以提高单位面积产量为主
要增产途径。

3. 西部土地利用程度较高,利用类型多样,具
有耕地比重低、牧草地比重较高的特点,因此,畜牧
业和特色农业具有较大发展优势 从总体上看,西
部地区土地利用类型可分为已开发利用、待开发利
用和难以利用 3个层次。根据国土资源部 1999年
中国土地资源报告∀ , 西部已利用土地面积为
44 938. 32万公顷、土地开发利用程度为 66. 5% , 比
全国 68. 7%平均水平, 仅低 2. 2个百分点; 未利用
土地面积为 4 577 万公顷, 占西部土地总面积的
6. 8% ; 难以利用土地面积为 18 030. 7万公顷, 占西
部土地总面积的 26. 7%。西部已开发利用、待开发
利用和难以利用 3个层次的面积比例为 1! 0. 1!
0. 4, 与全国 1!0. 11! 0. 34相比基本类同, 仅是不
可利用面积比例较大。在已利用土地中, 耕地、林
地、牧草地的面积比例为 1!2. 43! 5. 27, 与全国同
类指标面积之比 1!1. 57!2. 09相比[ 4] , 西部具有
耕地比重小、牧草地和林地比重较大的特点。表 1
表明, 西部地区草地资源丰富, 拥有我国 5大牧区
(即内蒙古、新疆、青海、西藏和川西) , 是我国主要
的放牧畜牧产区。以草地资源为基础的畜牧业将成

为西部大农业中最具优势和发展前景的产业。同
时, 由于西部具有特殊地理条件和气候资源, 形成
许多优质特色农产品, 例如棉花、糖料、烟草、油料、
瓜果、橡胶、药材等,并具有较大比较优势(表 2)。利
用西部农业比较优势, 建设特色农林产品基地, 是
西部土地资源利用的重要方向。

表 1 西部土地资源利用结构及占全国比重

土地类型
面积

(万公顷)

占全国总面积

比重( % )

占西部总面积

比重( % )

土地总面积

耕地

园地

林地

牧草地

居民点及工矿用地

交通用地

水面

水利设施用地

未利用地

67 545. 0

4 904. 5

284. 8

11 928. 6

25 863. 4

736. 0

186. 3

916. 6

116. 7

22 608. 1

71. 1

38. 0

28. 4

52. 3

97. 8

30. 0

32. 7

41. 8

20. 3

86. 7

100

7. 3

0. 4

17. 7

38. 3

1. 1

0. 3

1. 4

0. 2

33. 5

资料来源: 国土资源部,  1999年中国国土资源报告∀, 2000;

面积单位由万亩换算成万公顷。
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表 3 全国各农业区耕地资源破坏情况 (单位:万公顷、% )

土地退化

指标

农业区域

水土流失 沙化 盐碱化
耕地水土

流失面积

占本区耕地

面积比重

占全国耕地水土

流失面积比重

沙化耕地

面积

占本区耕地

面积比重

占全国沙化耕

地面积比重

盐 碱化 耕

地面积

占本区耕地

面积比重

占全国盐碱化

耕地面积比重
全国总计

东北区

华北区

黄土高原区

西北干旱区

青藏高原区

长江中下游区

华南区

西南区

4 541. 17

799. 71

699. 66

1 128. 19

202. 47

19. 13

462. 8

212. 43

1 016. 78

34. 3

37. 4

26. 9

71. 3

15. 3

19. 8

17. 8

22. 0

52. 5

100

17. 61

15. 41

24. 84

4. 46

0. 42

10. 10

4. 68

22. 39

255. 81

68. 00

57. 74

27. 41

53. 96

4. 04

4. 09

15. 21

25. 36

1. 93

3. 20

2. 22

1. 73

4. 09

4. 17

0. 16

1. 57

1. 31

100

26. 70

22. 54

10. 70

21. 06

1. 58

1. 62

5. 93

9. 87

763. 23

122. 58

313. 75

55. 19

149. 58

1. 92

88. 54

30. 91

0. 76

8. 00

7. 53

14. 89

5. 18

16. 59

2. 46

4. 44

4. 6

0. 07

100

16. 06

41. 1

7. 23

19. 6

0. 26

11. 6

4. 05

0. 10

资料来源:转引自 西部国土∀,第 65页,表 2- 14。单位换算成万公顷。

表4 全国及东、中、西部地区坡耕地情况
(单位:万公顷、%)

土地指标 全国 东部 中部 西部

其中西

部占全

国的%

耕地面积

坡耕地面积

其中25∃以上的陡坡耕地面积

12 919

3 826

607

3 233

373

27. 7

4 780

900

107

4 906

2 553

473

38. 0

66. 7

77. 9

资料来源: 同表 3,第 59页。

三、制定土地资源高效利用、节约与保护
的配套政策,保证土地资源可持续利用

1. 耕地资源合理利用和保护 耕地 (包括菜
地) 是土地资源的精华, 也是土地资源合理利用与
保护的重点。对耕地必须实行特殊保护, 依照土地
利用总体规划实施土地用途征管制度, 严格控制各
类建设占用耕地, 实行耕地补偿制度。非农业建设
经批准占用的耕地, 应按照占补平衡原则, 由用地
单位开垦与所占耕地的数量和质量相当的耕地, 或
按各省 (区、市) 规定足额交纳耕地开垦费, 专项用
于开垦新耕地。强化重点区域耕地保护, 特别要加
强城市近郊区、粮棉油生产基地县的耕地保护。严
格按照 土地管理法∀和 基本农田保护条例∀, 切实
加强对基本农田的保护。农业内部结构调整, 应充
分开发利用非耕地资源, 除改善生态环境需要外,
不得占用优质耕地发展林果和挖塘养殖。发展节地
农业和设施农业, 适度推广轮作、套作、间作技术,
提高复种指数和土地利用率与产出率。加强土地整
理、土地复垦,扩大耕地面积。

2. 林地资源利用和保护 我国是一个少林国
家。西部地区林地面积占土地总面积比例仅有
17. 7% ,比全国平均水平还低 3个百分点。由于其生
态环境脆弱, 加强对林地的合理利用与保护更为重
要。应严格按照 森林法∀, 加强对林地资源的合理
开发利用和保护, 严禁乱砍乱伐、破坏森林;加强对
重大基础设施建设的生态环境保护监管, 建设线路

和施工场址要科学选址, 尽量少占林地草地, 防止
水土流失和土地沙化; 大力开展植树造林、绿化荒
山、提高森林覆盖率; 实施天然林保护工程, 最大限
度地保护和发挥森林的生态效益, 切实保护各类水
源涵养林、水土保持林、防风固沙林、特种用途林等
生态公益林; 对毁林、毁草开垦的耕地和造成的废
弃地, 应按照 �谁批准谁负责、谁破坏谁恢复�的原
则, 限期退耕还林 (草) ; 要重点加强大江大河上中
游地区坡耕地退耕还林 (草) 工作, 并加强退耕还林
(草) 的监督和管理, 防止复耕或树种过于单一 (如
经济林比重太大)。

3. 草地资源合理利用与保护 西部地区是我
国天然草地和畜牧业主要分布区, 牧草地资源达
2. 59亿公顷, 占西部国土面积的 38. 3% , 占全国牧
草地资源的 97. 8%。草地资源在西部土地资源结构
中占有重要地位, 是西部建设生态环境功能区的重
要组成部分。由于西部天然草地大多产草量不高,
牧草地生产能力低, 加上盲目追求牲畜头数, 超载
过牧,引起草地退化、沙化日趋严重。加强牧草地资
源的合理利用和保护, 不但是发展西部畜牧业、提
高牧民收入的需要, 而且是西部生态环境保护和建
设的需要。因此,发展畜牧业要坚持以草定畜,防止
超载过牧; 严重超载过牧的, 应根据不同草地承载
力,核定载畜量,限期压减牲畜头数。应取消以牲畜
数量多少考核地方政绩的指标, 把草地生态保护和
恢复作为基层干部任期目标。采取积极保护和合理
利用相结合的方针, 严格实行草场禁牧期、禁牧区
和划区轮牧制度, 积极推广氨化秸秆饲料, 发展人
工饲草饲料基地, 逐步推行舍饲 (半舍饲) 圈养, 实
行集约化经营。在农牧交错地区进行农业开发, 不
得造成新的草场破坏, 对牧区的新垦草场应限期退
耕还草、恢复植被,或实行粮草轮作、农牧结合。

4. 水域资源合理利用和保护 水域 (包括湿
地) 是重要的土地资源。水域不仅提供生产生活用
水, 而且对调节小气候、为珍稀动物提供栖息地和
维护生态环境平衡起着关键性作用。西部地区水域
面积仅有 916. 6万公顷, 只占土地面积的 1. 4% , 仅
有全国平均水平( 3. 6% ) 的 38. 8%。由于气候变暖
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变干, 加上水资源不合理利用的调配, 使得一些河
流 (尤其内陆河流) 断流、湖泊湿地日趋萎缩, 甚至
干涸, 水域和湿地生态系统不断恶化, 尤其是长江、
黄河等大江大河源头地区的湖泊湿地生态环境恶
化, 更是威胁着我国水资源战略要地的生态安全。
因此, 特别需要加强水域和湿地资源的合理利用和
保护。水域资源的开发利用要全流域统筹兼顾, 维
持生产、生活和生态用水的综合平衡, 合理安排上、
中、下游用水,坚持利用和保护并重的原则。水面养
殖要兼顾经济、社会和生态效益, 开展综合利用; 当
经济、社会效益与生态效益有矛盾时, 应以生态保
护优先。对于擅自围垦的湖泊和填占江河湖泊的要
限期退耕退地、还湖还水。加强对水域环境的保护,
特别是重点江河湖泊(如滇池、洱海) 水污染治理力
度和污水排放的管理力度。

5. 严格控制非农用地 随着工业化、城镇化和
现代化进程加快, 以及以交通、水利为中心的基础
设施建设规模扩大, 建设用地和非农用地扩大是必
然趋势。在西部开发中, 保证和满足水利、交通、能
源等基础设施以及居民点、工矿等建设用地需要,
是土地资源开发的重要方向和任务, 但必须严格控
制和管理, 正确处理好建设用地与耕地等农用地保
护的关系。一是严格控制工程用地标准。西部开发
和建设项目, 包括独立工矿、交通、水利等建设项目
在选址和建设规划设计与施工过程中, 要节约用
地、少占耕地林地、避免占用良田好地, 应充分利用
现有建设用地、废弃地或低产劣质农地。要严格执
行占用耕地与土地整理复垦、开发挂钩的原则, 实
施占补平衡。二是严格控制各级城市建设用地规
模, 推行城市土地集约化利用政策。严格执行国家
规定的城市建设用地指标, 防止贪大求洋、盲目扩
大用地和浪费土地。并要充分利用和依托老城区原
有基础设施, 加快老城区的更新和改造, 挖掘老城
用地潜力。三是要加强小城镇建设用地管理, 严禁
村镇建设随意占用耕地或林地。搞好村镇建设规
划, 适度合并村镇、改造旧村镇、治理空心村, 促进
乡镇企业适当集中, 并与小城镇建设结合。四是严
格控制和引导各类开发区建设, 要防止一哄而上、
盲目搞各类开发区。凡未经国务院或省级人民政府
批准的各类开发区应予一律取消, 对已经批准的各
类开发区, 也应全面规划, 坚持� 开发一片、建设一
片、成效一片、滚动发展�的原则,分期分批建设、实
施。

四、加强与完善土地资源
动态监测与管理系统

1. 建立与完善现代化的西部土地资源动态监
测系统 加强土地资源利用调查和动态监测, 是强
化土地资源管理和保护的一项不可缺少的基础性
工作。在 20世纪 70、80年代,我国有关部门组织了
以土壤普查为中心的土地资源概查、以农业区划为
中心的土地资源详查等常规土地资源调查, 先后参
加调查的工作人员达数十万人, 规模之大、人数之

众、成果之多,为世界各国同类工作所罕见。因这种
调查方法费时、费人、费钱,难以经常、持久进行。西
部地区由于地域广阔、地形复杂、交通不便, 有些地
区生存条件恶劣, 利用常规方法调查, 困难更大, 更
是当地人力、财力和物力所难以承受的。因此,为了
及时了解和掌握土地资源利用和保护动态变化情
况, 有必要建立现代化的土地资源动态遥感监测系
统, 为西部国民经济发展、生态环境建设和土地资
源管理提供科学依据。利用航空、航天遥感技术所
获得的图像以及经计算机处理取得的有关数据, 是
进行土地资源动态监测最为迅速而可靠的手段 [6 ]。
建议国家组织有关部门和科研单位, 着手研究和建
立西部土地资源动态遥感监测系统, 对西部土地资
源利用状况进行跟踪调查, 定期提供不同时段 (例
如 5年、10年) 土地资源空间变化的有关数据,包括
耕地、林地、草地、水域湿地及工矿和居民点、交通
用地等, 并逐步实行产业化, 为土地资源管理和经
济建设提供更好的服务。

2. 建立西部土地资源信息管理系统 利用计
算机和 GIS等技术手段, 加快土地资源管理的现代
化建设, 建立现代化的、可以联网和信息共享的土
地资源信息管理系统, 已成为西部开发一项紧迫任
务。虽然多年来,经过辛勤劳动和耗费大量人力、财
力而取得大量有关土地资源、土地利用、土地管理、
土地评价, 以及后备资源调查、森林调查和草地调
查等方面的大量资料, 但由于管理手段落后, 影响
了土地资源管理的现代化进程和资料数据的有效
利用。同时, 各部门和各地区有关土地资源信息管
理的软件开发或软件引进各自为政, 缺乏统一性,
从数据组织、编码、文件格式和功能设置等都彼此
不一,不能进行数据共享。因此,有必要从西部开发
整体角度考虑土地资源信息系统的开发建设, 建立
西部统一的土地资源信息管理系统。土地资源信息
系统的建立涉及现代计算机技术、测绘技术、系统
工程技术、网络通讯技术、数据管理技术等, 是复杂
的系统工程,投资大、技术性强。建议由国家土地管
理部门与科研单位和大专院校合作, 走联合开发的
道路, 即土地管理部门提出要求, 科研单位和大专
院校提供技术支撑; 并应尽快立项, 实施开发建设,
统一技术标准和规范, 加快推进数字化、网络化、信
息公开化和社会化服务,逐步实现信息共享。
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