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摘要：分析了山东省基本农田的数量、分布和构成状况，对１９９７—２００５年全省及各市的基本农田面积变化情况进
行对比，指出基本农田保护中存在的问题及面临的形势，提出实现基本农田可持续利用的对策：数量、质量和环境

全面管护；经济效益、社会效益和环境效益相统一；用养结合、保持地力、提高产出水平；划定整备区、储备待补资

源；区别对待、协调发展。

关键词：基本农田；可持续利用；对策；山东省

中图分类号：Ｆ３０１．２４　　　　文献标识码：Ａ

１　基本农田保护状况

１．１　数量及分布

山东省是全国重要的粮棉油生产基地，又处于

东部经济发达地区，经济发展迅速，人地矛盾十分突

出，基本农田保护的任务十分艰巨。２００５年山东省
基本农田面积６６７１６１５．６６ｈｍ２，２００４年基本农田
大检查时面积６６７１６００．１２ｈｍ２，微增１５．５４ｈｍ２①。
山东省基本农田主要分布在鲁西黄泛平原、山前环

状平原，胶济线与京沪线两测的山前倾斜平原，胶莱

平原，安丘、诸城盆地与临郯苍平原，鲁东河谷平原

和鲁中河谷平地。

１．２　地类构成

现有基本农田由耕地、园地、林地、牧草地和其

他农用地（包括畜禽饲养地及鱼塘）构成。其中耕

地比重最大，占基本农田总面积的９６．５４％；园地和
林地分别占基本农田总面积的１．９６％和１．０５％；其
他农用地和牧草地分别占基本农田总面积的０．４４％
和０．０１％。在各市基本农田构成中，耕地所占比例
最少的是烟台市，占全市基本农田的８４．７２％；园地
所占比例最高的是烟台市，占全市基本农田的

１４．２６％；林地占比例最高的是泰安市，占全市基本

农田的５．４１％；牧草地占比例最高的是东营市，占

全市基本农田的０．１４％；其他农用地占比例最高的

是枣庄市，占全市基本农田的６．９５％，全省及各地

市基本农田的构成见表１。
表１　山东省及各市基本农田构成（％）

区域

地 类

耕地 园地 林地 牧草地
其他
农用地

畜禽饲养
地及鱼塘

山东省 ９６．５４ １．９６ １．０５ ０．０１ ０．４４ ０．１６
济南市 ９６．７６ ２．１６ ０．８４ ０．０１ ０．２２ ０．１７
青岛市 ９５．８４ １．８５ １．５８ — ０．７２ ０．４５
淄博市 ９２．９６ ５．３２ １．２５ — ０．４７ ０．２６
枣庄市 ９１．５５ ０．７０ ０．７９ — ６．９５ ２．３８
东营市 ９６．５７ １．３１ １．２４ ０．１４ ０．７４ ０．０８
烟台市 ８４．７２ １４．２６ ０．９９ — ０．０３ ０．０３
潍坊市 ９８．３４ ０．７５ ０．６２ — ０．２９ ０．１１
济宁市 ９８．６５ ０．１１ １．１６ — ０．０８ ０．０１
泰安市 ８８．６５ ４．９５ ５．４１ ０．０２ ０．９７ ０．１３
威海市 ９６．４４ ２．３６ ０．９４ — ０．２６ ０．２６
日照市 １００．００ ０ — — — —

莱芜市 ９９．５７ ０．３６ — — ０．０７ —

临沂市 ９７．２４ ２．１２ ０．５３ — ０．１０ ０．０５
德州市 ９７．４７ ０．０９ ２．４４ — — —

聊城市 １００．００ — ０．００ — — —

滨州市 １００．００ — ０．００ — — —

菏泽市 ９９．３９ ０．０１ ０．４５ — ０．１４ ０．０１

　　注：根据山东省基本农田检查资料整理，为２００４年数据。
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１．３　数量变化

１９９７—２００５年部分市的基本农田面积发生了
变化。其中，增加较多的有菏泽市和德州市，滨州

市、淄博市、枣庄市、济宁市增加较少；减少最多的是

东营市，烟台市、济南市也有一定的减少，其余各市

保持面积不变（图１）。根据基本农田大检查资料统
计，全省基本农田减少的主要去向是非农业建设占

用，占总量的８１．１５％；其次是农业结构调整、生态退
耕和自然灾害，占总量的１８．８５％。因此，基本农田
面积减少的原因主要是建设占用。补划基本农田的

途径主要是将一般耕地中质量较好的调整为基本农

田，从数量上进行了足额补划，实现了基本农田面积

不减少。

图１　１９９７—２００５年基本农田面积变化

２　基本农田保护存在的问题

（１）种粮比较效益偏低，导致部分基本农田粗
放经营。近年来，部分地方出现了基本农田被闲置

和撂荒的现象。其主要原因是耕地经营比较效益

低，农民收入增长滞缓，致使部分农民外出务工和从

事非农产业，有的甚至被闲置和撂荒。

（２）环境受到污染，生态承载力日益增大。基
本农田的环境污染主要来自城市废弃物污染、工业

三废污染、农业生产中的农药化肥污染与灌溉水源

污染等。一些农业新技术的不当使用对土地生态也

产生不良影响。以地膜为例，全省地膜覆盖面积达

到１９１万ｈｍ２，地膜用量１４．３万 ｔ，残留土壤量高达
６０％以上①。地膜的降解周期长达２００～３００年，常
年积累严重破坏土壤结构，影响农业生产。

（３）保护工作缺乏经费保障，措施难以落实到
位。基本农田保护工作缺乏经费保障，致使基本农

田基础性工作的更新、动态管理、补划监测、质量建

设和配套设施的维护都存在较大难度。

３　基本农田保护面临的形势

（１）优质后备资源不足，基本农田补划难度加
大。山东省经济社会快速发展，建设用地需求量很

大，每年大约需要占用耕地２．５万 ～３万ｈｍ２，且占
用的多为优质耕地。而耕地后备资源并不多，易开

发和较易开发的约４５万ｈｍ２［１］，优质耕地后备资源
十分短缺。因此，基本农田的补划难度逐渐加大。

（２）基本农田保护率偏高，与用地需求的矛盾
比较突出。目前，全省的基本农田保护率达到

８８．７３％（按２００５年耕地７５１８９２０．３０ｈｍ２计算），
高于法律规定８０％保护率８．７３个百分点。如果按
照２０２０年７３５万ｈｍ２的耕地安全需求量计算［２］，基

本农田保护率将达到９１％。山东省是全国经济较
发达的省份之一，过高的保护率必然与用地需求产

生突出矛盾。

４　实现基本农田可持续利用的对策

（１）数量、质量和环境全面管护。山东省面临
着人口增加、工业化和城镇化进程加快对土地需求

的巨大压力，存在耕地减少、资源短缺等一系列制约

经济发展的因素。２００５年全省人均耕地面积仅为
０．０８２ｈｍ２／人，较 １９４９年的 ０．１５２ｈｍ２／人减少了
７２．３７％。因此，山东省应根据经济社会发展需要，
维持必要的基本农田数量，保持质量的动态稳定，采

取多种措施减少和控制污染，不断改善生态环境。

（２）经济效益、社会效益和环境效益相统一。
应兼顾国家需求和山东省经济发展的双重目标，坚

持市场导向，优化种植结构，发展优质高效农作物种

植，提高基本农田产出水平和生产效益，实现社会、

经济和生态效益协调发展。

（３）用养结合、保持地力、提高产出水平。要坚
持用地与养地相结合，改变只种不养的“掠夺式经

营”的做法。通过改革耕作制度、增施有机肥等综

合措施，保护基本农田的地力平衡，实现产出水平稳

定并逐步提高。

（４）划定整备区、储备待补资源。为保持基本
农田质量不降低，综合生产能力不下降，应划定基本

农田整备区，储备一定数量和质量的后备资源，以确
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保占后能及时划补相当数量和质量的基本农田。依

据全省耕地后备资源状况及未来基本农田的补充需

求，按照整理储备为主、开发储备为辅的原则，确定

全省未来不同时期基本农田的储备数量。

（５）区别对待、协调发展。要充分利用区位优
势，加大投入，建成高产出、高效益的高标准农田。

鲁西平原地区，要加大灌排体系的建设力度，配套建

设防护林网，大幅度提高基本农田除涝抗灾能力，实

现基本农田高产、稳产；鲁东丘陵和鲁中山区要兴修

水利，改善农田水利基础设施条件，改革耕作制度，

发展旱作农业，提高基本农田的灌水、保水和节水功

能；黄河三角洲地区要抓好低产田的改造，结合改土

改水，通过工程措施和生物措施，改良土壤，增加肥

力，提高基本农田产出水平。
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