
基本农田植树的原因及防治对策
———以莱芜市莱城区张家洼街道办事处为例
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摘要：近年来，基本农田植树的现象越来越严重，耕地保护的形式日益严峻。以莱芜市莱城区张家洼街道办事处为

例，分析其中的原因，主要为部分农民耕地保护意识淡薄；而种树投入少却见效快；此外，还有农村劳动力减少等原

因，建议要改变现状应加快政策研究，使法律更加完善；出台地方保护政策，建立奖惩制度；成立专门工作班子，采

取强制措施，加大宣传力度，营造良好氛围等措施。
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　　莱芜市莱城区张家洼街道办事处地处城乡结合
部，南接莱城主城区，北靠莱城工业区，区位优势明

显。辖区内自东向西以山区、丘陵、平原自然排列，３
类土地各占１／３。土地总面积４４０１．６ｈｍ２，其中耕
地２２２４．４ｈｍ２，基本农田１７１４ｈｍ２，人均耕地０．０５７
ｈｍ２，已经远低于山东省委、省政府提出的人均耕地
０．０６７ｈｍ２的警戒线。近年来，基本农田植树的现
象越来越严重，耕地保护的形势越来越严峻。

１　基本农田植树现状

张家洼街道办事处辖４０个行政村、居委会，每
年春季，本应是麦苗青青的农田，却种上了一排排速

生杨。占用基本农田植树造林已经成了农村的一道

新的“风景线”。据调查，在最近的几年间，张家洼

街道办事处基本农田植树现状如表１所示。
表１　张家洼街道办事处基本农田植树占地情况

序号
基本农田

面积（ｈｍ２）

植树占用基本

农田面积（ｈｍ２）

占用基本

农田比例

４ ５６．４ ２８．２ ５０％
８ １２８．５ ４２．４ ３３％
１３ １０７．２ ２６．８ ２５％
５ １３０ ２．６ ２％
１０ ２０３．１ ０ ０
合计 ６２５．２ １００ １６％

树木侵占基本农田，直接导致粮食种植面积减

少，基本农田质量也会下降。研究表明，每减少 １
ｈｍ２耕地所损失的粮食生产能力，需要新垦 ２～６
ｈｍ２耕地才能弥补。［１］

２　基本农田植树的原因

（１）部分农民耕地保护意识淡薄。据调查，在
农村６５％的人认为，要想富，多种树［１］。如今木材

价格上涨，农民“见缝种树”，在沟边、河边、地边都

栽上了速生杨。还有些农民手里有了钱，耕地保护

意识淡薄，认为土地是承包给自己的，种上树既省

心，又省事。

（２）邻地种树引起的“连锁反应”。一些原本无
意在耕地内种树的农民，在相邻的农田里种树后，因

树木争夺地里的养分，影响光照，进而影响到农作物

的生长与产量，被迫跟着种树。据了解，一棵杨树周

围２０ｍ的庄稼长势不好，种庄稼的农户会有损失。
某村原来有大片农田，是村民的主要经济来源，这２
年有人在农田里种上了速生杨，因为遮光造成邻地

减产，造成纠纷，邻地的承包者也被迫在自家农田里

种上速生杨。如今村里的一级田、二级田都被迫种

上了速生杨。
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（３）种树投入少，见效快。近年来，虽然国家各
项惠农补贴政策相继出台，但有限的粮食直补资金

在农民收入中所占比例实在太小，对农民增收影响

不大。在目前农资价格上升过快的情况下，粮食直

补政策和其他惠农政策的政策效应被价格过高的农

资所吞噬，粮食价格却持续低迷，农民种粮效益并没

有明显增加，农民种粮积极性不高［２］。

（４）农村劳动力减少。张家洼街道办事处共４０
个行政村、居委会，总人口３９３３７人。据调查：年龄
在１～１７岁的人口 １００４０人，占总人口数比例为
２５．４％；１８～６０岁的人口２４３８８人，占总人口数比
例为６２％；６０岁以上的人口４９０９人，占总人数比
例为１２．６％。从人口结构可以看出，１８～６０岁的青
壮年劳动力所占比例最大。其中，从事农业的１８～
６０岁的劳动力仅占总人数的３０．９８％，而从事二、三
产业的占总人数的６９．０２％。这样农村劳动力发生
就业转移，家里的农田主要靠６０岁以上的老人来耕
种，而他们因体力有限，还要照看“留守儿童”，大多

无力耕种，转包给别人嫌价格低，于是干脆在农田里

种上了速生杨。

（５）想得到更多补偿。张家洼街道办事处地处
工矿区和经济开发区，地理位置优越，经济园区建设

占用了大量土地，加上莱明路、长勺路两次拓宽改

造，很多农民得到征地补偿。有些人投机取巧，在地

里种上密密麻麻的树木，等着征地时多要补偿。

３　防治对策

（１）加快政策研究，使法律更加完善。占用基
本农田植树，违反了《土地管理法》第三十六条第三

款规定，但发展林果业和挖塘养鱼到底怎样处罚，

《土地管理法》等法律法规并没有作出具体规定。

《土地管理法释义》中关于“禁止占用基本农田发展

林果业和挖塘养鱼”的解释：占用基本农田发展林

果业和挖塘养鱼，是指占用基本农田种果树和挖鱼

塘。这里对“发展林果业”的解释就是指种果树，而

没有提到栽速生杨或其他树种。退一步讲，即使占

用基本农田栽速生杨属于发展林果业，但还是没有

相应明确的法律责任和处罚条款。《土地违法案件

查处办法》第十七条规定，符合下列条件的土地违

法案件，土地管理部门应当立案：①有明确的行为
人；②有违反土地法律法规的事实；③依据土地法律

法规的规定应当追究法律责任的；④属本部门管辖
和职责范围内处理的。以上是构成土地违法案件的

４个要件，缺一不可。占用基本农田发展林果业只
有禁止条款，没有规定应当追究的法律责任。因此，

农民在自己承包的基本农田里植树不符合土地违法

案件的立案条件，国土资源部门无法立案，不能处

罚［３］。建议今后在修改《土地管理法》时，对占用基

本农田植树行为，明确相应的法律责任及处罚措施。

只有这样，基本农田保护的各项政策法规才能真正

落到实处。

（２）出台地方保护政策，建立奖惩制度。为确
保国家粮食安全，应当警惕另类的“退耕还林”。当

地政府对此应高度重视，负起责任。首先，要把基本

农田保护工作纳入乡镇（街道办事处）行政领导考

核目标，定责任、定保护标准、定奖惩措施，充分调动

起第一责任人保护基本农田的积极性。其次对基本

农田保护比较到位的村，给予村干部适当奖励，以提

高村干部保护基本农田的积极性和主动性；对基本

农田保护工作落后的村，年底取消主要村干部评先

树优的资格。

（３）成立专门工作班子，采取强制措施。每年
的春秋两季，由当地政府组织国土、农业、规划、建

设、公安等部门，成立专门工作班子，开展联合执法

行动，进村入户纠正农民违法栽树行为。同时，对拒

不纠正的农户，组织将基本农田里的各种树木予以

清除，由村委会将其承包地收回。

（４）加大宣传力度，营造良好氛围。采取召开
群众大会、张贴标语、发放宣传单、上门宣讲等多种

形式，广泛宣传《土地管理法》、《基本农田保护条

例》等法律法规，营造基本农田保护的社会氛围，让

农民认识到在基本农田里植树既违法又危害邻地，

引导农民自觉纠正在基本农田里植树的违法行为。
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