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摘要：２００５年末，鄄城县土地更新调查显示耕地面积为６６７４１ｈｍ２，根据预测规划期变化情况，最终确定２０１０年耕

地保有量目标为６６６８１ｈｍ２，２０２０年耕地保有量目标为６６９８６ｈｍ２。该文总结了鄄城县历年来耕地数量和质量变

化情况及其原因，分析存在的问题，预测耕地保护规模与目标，提出进一步加强鄄城县耕地保护的对策措施。
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　　根据１９９６—２００５年鄄城县土地利用变更及更

新调查资料，对鄄城县土地利用总体规划实施情况

进行分析评价。纵观十几年的耕地变化情况，耕地

面积是逐年减少，但基本保持在６４８２０ｈｍ２ 上下浮

动。由于普遍对土地资源的保护意识不到位，２００３

年之前耕地下降幅度较大；２００３年前后随着耕地保

护力度和开发整理工作力度的逐步加大，耕地下降

趋势减缓，并且有了增加的趋势，随着经济的发展，

城镇化水平的提高，建设用地规模逐年增加，耕地面

积将会减少，去向主要为：建设占用耕地大幅增加；

农业产业结构调整；生态退耕；农村道路改造和拓宽

等。从统计资料来看［１］，１９９６—２００５年间，全县新

增建设用地２７８９ｈｍ
２，占用耕地面积３３７ｈｍ２，年

平均占用３７ｈｍ２，按照此速度发展，到２０１０年，将

占用耕地１８７ｈｍ２，到２０２０年，将再占用耕地３７４

ｈｍ
２。

１　耕地动态变化

１．１　耕地数量动态变化

１．１．１　耕地增加来源分析

全县耕地增加的来源有土地整理、土地复垦、土

地开发、农业结构调整以及其他途径，其中土地开

发、土地复垦是主要途径。

（１）农业结构调整。由于市场经济的影响，农

民自发地进行种植结构调整，大量的果树被砍伐还

耕。１９９７年全县园地面积为２１９７ｈｍ２，至２００５年

绝大部分改为耕地。

（２）围村林改造。村庄周围的林地，由于种植

密度过大，又疏于管理，数十年不成材，形成了老苗

林，有的改成了园地，有的进行了科学造林，有的则

退林还耕。１９９７—２００５年因农业结构调整使耕地

数量得到一定程度的补充，从总体上来看耕地面积

因农业结构调整而大幅度增加，而且呈现逐年增长

的趋势，到２００５年达到最高水平２４２ｈｍ２。

（３）土地开发、复垦、整理增加耕地。２００１年

来，全县完成多个土地开发整理项目，废弃砖瓦厂复

垦耕地４１ｈｍ２，滩涂开发增加８０１ｈｍ２。根据鄄城

县历年调查变更数据以及山东省国土资源综合统计

年报，１９９７—２０００年净增加耕地２４ｈｍ２，２０００—

２００１年开发整理土地增加耕地７５ｈｍ２；２００２年可

开发整理增加耕地２２０ｈｍ２。为保证全县耕地总量

不减少，为耕地动态平衡提供了条件。

据最新统计资料显示，全县土地开发复垦整理

理论上可补充耕地１４５２２ｈｍ２，其中农用地整理潜

力５９３０ｈｍ２，占全县土地开发整理补充耕地总潜力

的４０．８３％，农村居民点整理补充耕地潜力２００９

ｈｍ２，占全县土地开发整理补充耕地总潜力的

１３．８３％；土地复垦补充耕地潜力３８３３ｈｍ２，占全县

土地开发整理补充耕地总潜力２６．３９％，土地开发
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补充耕地潜力２７５１ｈｍ２，占全县土地开发整理补充

耕地总潜力的１８．９４％
［２］。

１．１．２　耕地减少去向分析

根据山东省土地管理综合统计年报和鄄城县土

地利用变更以及更新调查数据显示，１９９７—２００５年

全县共减少耕地２６０１ｈｍ２，减少途径有农业结构调

整、建设占用、自然灾害损毁和其他途径。其中，农

业结构调整和建设占用是耕地减少的主要途径。

（１）农业结构调整。鄄城县是全国平原绿化先

进县，随着市场经济的发展，农民自发地进行了产业

结构的调整，将耕地改为林地，从而占用了部分耕

地。全县耕地变为林地的为７ｈｍ２，耕地变为可调

整林地、园地４２ｈｍ２。１９９７—２００５年因农业结构调

整共减少耕地１５６１ｈｍ２，占耕地减少总面积的比例

高达７４．６６％。

（２）建设用地增加。１９９７—２００４年，建设占用

耕地面积一直呈现波动升高，到２００４年增加到历史

最高水平，由最低水平到最高水平共增加了７７

ｈｍ２，６年共占用耕地８９５ｈｍ２，平均每年占用耕地

１４９ｈｍ２；２００１—２００４年，独立工矿用地和建制镇大

面积扩张，占用耕地数量又呈上升趋势，３年建设共

占用耕地面积３３５ｈｍ２。２００４年以后建设用地的占

用程度有所控制，占用耕地规模较前几年有所降低，

到２００５年降至８５ｈｍ２，占用的耕地面积是１９９７年

至２００４年的最低占用面积。

（３）自然灾害损毁。自然灾害损毁导致耕地减

少面积较少，仅为６１ｈｍ２，占耕地减少总面积的

２．３５７％，而且灾毁减少耕地面积呈现逐年降低的趋

势。全县耕地因生态退耕而减少的耕地面积为８４

ｈｍ２，为耕地减少总面积的３．９９％。其他途径减少

耕地的面积也很少，为２ｈｍ２，为耕地减少总面积的

０．０９１１％，分布在１９９９年、２００２年。

（４）其他用地增加。１９９７年调查成果与２００５

年变更调查数据相比，其他用地增加幅度较大，共占

用耕地面积７１３ｈｍ２，其中农村道路增加占用５３６

ｈｍ２，农田水利增加占有７４ｈｍ２。新旧土地分类转

换时，晒谷场未转换过来，一直统计在耕地、园地和

林地面积中，在２００５年的调查中从耕地中划出１０４

ｈｍ
２。

１．２　耕地质量变化

从２００５年耕地状况来看，耕地的总体质量有进

一步提高态势。首先，从耕地组成看，１９９７年灌溉

水田、水浇地和菜地面积占耕地比例为８４．２１％，而

２００７年灌溉水田、水浇地和菜地面积占耕地比例接

近１００％；其次，鄄城县粮食单产２００７年较１９９７年

粮食产量有较大提高。

１．２．１　耕地质量提高的原因

（１）随着农业知识的普及，秸秆还田面积的增加

和农家肥的增施，使土壤有机质含量增加、孔隙度增

加、土壤疏松，提高了土壤的物理性质。

（２）随着科学技术的发展，农业生产条件大大改

善，降低经营成本，提高了农业生产率。

（３）农业扶持力度的增加，进一步完善了基础设

施和各项水利工程，提高了农田的灌溉保证率，使农

业生产的成本大大降低。

（４）精准农业技术的应用，不仅降低了种植成

本，而且提高了生产率，同时还可以减少污染。

１．２．２　耕地质量下降的原因

（１）耕地肥力下降问题。土壤有机质是耕地土

壤肥力的重要物质基础，如果承包期过短，就会重用

轻养，造成该县部分耕地土壤有机质含量逐年下降。

（２）水土流失、土地沙化问题。近年来由于部分

地方乱开乱垦、乱砍乱伐等不合理利用土地，破坏了

耕作层，致使地表水分涵养能力下降，使表层土壤的

养分含量降低，而且土壤的保水保肥能力有所降低。

（３）土壤污染问题。随着现代化工业的发展，产

生了大量的工业废气、废水、废渣，虽经过一定处理，

但仍有部分进入土壤、空气和水中，通过灌溉、降雨、

降尘造成土壤污染。

（４）一些道路的修建破坏了农田的排水系统，部

分新开发的耕地由于自然因素或投入不足，排水系

统修建不完善等因素，影响了近几年土壤盐渍化改

良工作。

尽管耕地的不合理利用会导致耕地质量的下

降，但受国家建设社会主义新农村和粮食补贴等宏

观调控政策的实施，农民的种粮积极性得到进一步

提高，耕地总体质量有不断提高的趋势。

２　耕地保护存在的问题

在上轮规划中虽然对耕地和基本农田保护采取

了一系列措施，但是仍然还存在一些问题，主要表现

在以下几方面：

（１）耕地迅速减少，人地矛盾日益突出。因为农

业生产效益低、再加上鄄城县农村人口多，种植业在
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农业中占比重过大，农民收入的提高幅度很慢。所

以，要提高农民的收入和生活水平，必须进行农业产

业结构调整，从而造成耕地数量大幅度减少。

（２）后备资源有限，开发整理难度大。鄄城县

后备土地资源可开发利用程度高，但可开发耕地后

备资源总量有限，自然环境、经济基础条件差，开发

整理的难度大。土地整理的重点是中低产田改造，

面积大，水利排灌工程不配套，通过治理，可提高土

地质量，但增加有效耕地面积少；农村居民点因经济

条件差整理难度大，只能循序渐进；土地复垦面窄，

主要是砖瓦窑场取土坑，分布零散，难以形成规模；

土地开发整理的资金短缺，筹资渠道少，加之机制权

责关系不完善，土地开发整理复垦工作受到一定的

限制［３］。

（３）土地质量差，土壤改良难度大。鄄城县土壤

质量较差，没有一等地，二等地仅有７１９６ｈｍ２，占可

利用面积的３．４８％；三等地２３２２０ｈｍ２，占可利用

面积 的 １１．２４％；四、五等地占 可 利 用 面 积 的

８５．２８％。

（４）经济发展与耕地保护之间的矛盾。上一轮

规划期间，鄄城县社会经济发展迅速，特别是２０００

年以来，全县ＧＤＰ快速增长，民营经济势头良好、招

商引资力度加大，重点工程、项目和园区建设取得了

重大突破，城市化水平不断提高。与此相对应，城镇

面积向外迅速扩张，对土地的需求，特别是对耕地的

占用急剧膨胀，造成耕地数量减少和耕地质量下降。

城市化提高了人口的空间集聚水平和一定程度上的

土地规模经营，但城市化水平的提高都伴随着城市

规模的扩大，而城市外延式的发展造成耕地大面积

减少，而且往往是城郊周围高质量耕地的减少。

３　耕地保护对策

（１）强化政府和村民的耕地保护意识。土地管

理部门应该充分利用４·２２地球日、６·２５全国土

地日普法时机，积极采取多种有效措施，运用现代媒

体求真务实地开展耕地保护宣传活动，让社会各界

充分认识到耕地保护的必要性和重要性，强化耕地

保护的法制意识，形成一个人人知道耕地保护，人人

自觉保护耕地，人人监督耕地保护的社会环境，实现

耕地保护观念的转变，将耕地保护工作做得扎扎实

实，深入持久。

（２）完善土地利用规划体系。土地利用总体规

划应该在调控土地供应和保护耕地上发挥龙头作

用，但上一轮规划的龙头作用和权威性体现不够，部

门合作性和公共参与性都不够。因此要在新一轮规

划修编中完善规划修编程序，建立专家咨询制度、社

会公示制度和听证制度，提高公共参与，加强部门合

作，增强社会各界对土地利用总体规划的认同感。

做好基本农田保护规划、开发复垦整理规划等专项

规划，完善土地利用规划体系，合理划分土地利用功

能分区，从宏观上合理调整配置建设用地与农用地

需求，提高土地利用率。依据土地利用总体规划审

核城镇规划的建设用地规模，如不符合土地利用总

体规划，要依法严肃处理，责令其重新修改调整，提

高土地规划权威。通过土地利用总体规划，对土地

资源进行宏观总量控制，以资源引导需求的同时，实

行用途管制，继续从严对农用地转为非农用地实行

管制的同时，加强对非建设性占用耕地的控制和管

理［４］。

（３）严格执行耕保政策法律制度。在土地利用

过程中严格遵行耕地保护的政策法律制度，将保护

耕地、维护国家粮食安全和社会稳定作为各级政府

主要任期目标，把耕地的数量和质量纳入全县各级

政府领导任期目标考核的内容中去，使土地使用制

度真正规范化、法制化。明确各级政府的耕地保护

目标责任，并分解到责任人。建立一套完善的责任

制度，明确考核指标和标准，进行目标考核。对认真

履行责任目标、成效突出的，要给予表彰，并在县政

府安排支配的新增建设用地有偿使用费时予以倾

斜；对没有达到责任目标的，在全县各乡镇通报，并

责令限期补充耕地和补划基本农田。

（４）建立耕地开垦专项基金。土地开发整理是

增加耕地面积的主要途径，而要保证土地开发整理

的顺利实施就必须有资金保障，因此通过建立耕地

开垦专项基金，疏通资金渠道，制定并认真执行耕地

开垦费、土地复垦费的具体征收使用管理办法，确保

土地开发整理补充耕地的资金落到实处，制定有关

优惠政策，吸引其他社会资金的流入。

（５）全方位多途经实施耕地保护。整治耕地生

态环境，改造中低田，以提高耕地质量，规范工业的

发展，严格工业生产废弃物排放制度，加强对耕地环

境污染的监测和治理，此外，还应加强对中低产田的

改造，通过对中低产田的改造，可节省耕地开发资

金，对于保护土地资源、促进粮食产量、增加农民收
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入有积极的作用；要提高土壤质量就要广开肥源，大

力发展畜牧业，扩大秸秆还田；利用地处黄河沿岸，

有淤灌资源丰富的优势、可放淤改土，加深耕作层，

因地制宜，用养结合。调整作物结构，提高科技支撑

能力，在当前粮食环境发生重大变化的条件下，应在

新的种植制度基础上，调整粮食作物布局，加强科技

创新，在品种、栽培技术上下功夫，努力提高生产力

水平。

（６）运用经济手段，提高农民生产积极性。加大

农地投入，减轻农民负担。提高农业投入占财政总

收入的比重，县政府、各部门要努力争取国家、省、市

的项目资金，逐步改善农业基础设施，增强农民的种

粮积极性。

（７）依法处理土地浪费和闲置行为。通过制订

土地集约利用标准，规范用地行为，完善建设用地定

额指标和土地集约利用评价指标体系，进一步细化

各业用地标准，明确包括推行单位土地面积的投资

强度、土地利用强度、投入产出率等指标的供地标

准，严格按标准供地，使经济建设用地真正体现“十

分珍惜和合理利用每寸土地，切实保护耕地”的基本

国策；避免出现一方面大量闲置土地，另一方面建设

又大量占用耕地的情况；同时对已经出现的土地浪

费和闲置行为，土地执法部门应该严格执法。

（８）建立完善耕地保护的经济机制。目前鄄城

县的耕地保护还是以行政管理、法律管理等手段为

主，经济体制还没有充分发挥出应有的作用，如耕地

保护的价格约束机制尚不完善，过低的价格导致过

多的耕地资源的占用、不当使用甚至流失。因此，积

极探索耕地的经济保护机制，对强化耕地保护工作

具有积极的意义。如实行耕地保护差额补偿。由于

经济发展等原因，各地的耕地保有量差别较大。在

新一轮耕地保有量和基本农田保护指标分配时，要

充分考虑土地生产率、现有耕地总量和地区经济发

展用地需求等多方面因素，在原有基础上对耕地保

有量进行适当调整，对于保有量任务重的地区进行

一定的经济补偿。
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