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摘要：临邑县土地利用变更调查结果显示，１９９７—２００５年耕地净减数量为１４００ｈｍ２，年均净减少１７５ｈｍ２。为了确
保临邑县耕地和基本农田利用的可持续发展，通过广泛收集资料、实地调研，因地制宜地提出了耕地和基本农田保

护与利用对策：积极推进耕地和基本农田保护体制改革，加快体制创新的步伐；完善治理整顿制度及监督、监察机

制；加大土地复垦、整理力度；研究制定非公益性建设占用耕地的机制；协调耕地保护与生态退耕的关系等。
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　　按照中央精神结合临邑县的实际，以２００５年为
基期年开展的“临邑县耕地保护目标与对策研究”

是在上轮土地利用总体规划基础上，为顺利做好此

次土地规划修编而进行的重要专题研究之一。其目

的是为了确保临邑县耕地和基本农田的数量、质量，

使其有效地发挥“四个保障作用”，即粮食安全、社

会稳定、生态安全和经济安全。目前，临邑县人均耕

地仅有０．１２２ｈｍ２，总的来说，人多地少，耕地后备资
源严重不足，而且经过长期开发，剩余的耕地后备资

源大多为质量差、开发难度大的土地，耕地和基本农

田保护的任务十分严峻。面对临邑县经济发展新阶

段，加强耕地和基本农田的建设保护，是确保当地经

济社会可持续发展的重要保证。

１　临邑县耕地和基本农田状况

临邑县地处鲁西北平原地区，隶属山东省德州

市，辖６镇３乡３个街道办事处，总面积１０１６．３２
ｋｍ２，地貌类型为平原。根据第二次全国土地利用
现状调查成果，临邑县现有耕地６．４１万 ｈｍ２，新一
轮土地利用总体规划修编中的《临邑县土地利用总

体规划（２００６—２０２０）》划入基本农田保护区的耕地
５．７６万ｈｍ２，保护率为８９．８３％，主要分布在临邑县
中心城规划控制区外的德平镇、林子镇、孟寺镇、临

南镇、兴隆镇、翟家乡等乡镇［１］。

１．１　耕地利用现状

临邑县１９９７年耕地面积为６．５６万 ｈｍ２，２００５
年耕地面积为６．４２万 ｈｍ２，９年间减少了０．１４万
ｈｍ２，从历年数据看耕地呈现减少的趋势，且减少规
模还在加大。耕地减少主要表现在以下几个方面：

一是随着临邑县经济的不断发展，县城及乡镇设立

的各类“园区”不断增多，建设项目逐年增加，需要

占用更多的土地。二是盐碱危害，水土流失严重。

根据农业部门统计资料，临邑县北部德惠新河以北

地区，耕地地表层面大面积呈现白色粉状，泛盐碱程

度较大，盐碱危害严重。临邑县地处黄河故道，地表

土绝大部分是沙壤土，土质松软，透水性强，不稳定，

长期以来受到水流冲蚀的影响，水土流失成灾。三

是石油污染造成部分耕地退耕。临邑矿产资源丰

富，地下石油、天然气蕴藏量巨大。现已探明的石油

储量达３亿ｔ，天然气４０亿 ｍ３，境内驻有胜利石油
管理局临盘采油厂、滇黔桂石油勘探局临盘钻探公

司等多家大型石油企业，现有油气井１３００余口，开
采石油造成部分农田污染，导致耕地被迫退耕。四

是农业结构调整减少部分耕地。

１．２　基本农田利用现状

自２００１年以来，临邑县大力实施基本农田整理
项目，进行大范围大面积改造中低产田，实行“田、
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水、路、林、村”综合整治，农业生态环境及农业生产

条件均有较大改善；在提高耕地质量、补偿耕地数

量、控制水土流失、增强农业发展后劲等方面均取得

了显著成效。根据国家有关土地利用政策，临邑县

１９９８年完成了全县的基本农田保护划定，划定基本
农田保护区面积５．７３万ｈｍ２。２００１年，根据国土资
源部、山东省国土资源厅的要求，对临邑县基本农田

保护区进行了重新界定，调整后的基本农田从选址、

保护方面更为合理。２００９年，依据“第二次土地调
查”的要求，对临邑县的基本农田保护现状进行全

面调查，对部分违法占用、质量退化的基本农田进行

了补充划定，调整后的实际基本农田面积为５．７５万
ｈｍ２，与１９９８年相比基本农田实际增加了０．０２万
ｈｍ２。

２　存在问题

虽然经过多年的改造建设，使临邑县粮食生产

和农村经济得到了长足发展，但农业基础设施脆弱

状况没有得到根本性的改变，农民增收困难，既不适

应加快县域经济发展需要，也不适应区域优势作物

产业化生产发展和社会主义新农村建设的需要。

２．１　耕地面积逐年减少人地矛盾突出

临邑县近年来耕地一直在逐年减少，从土地面

积的绝对数量看，全县总面积在德州市居第４位，但
人均占有量少，２００５年人均占有土地量０．１９６ｈｍ２，
人均占有耕地０．１２２ｈｍ２。今后一段时间内，人地
矛盾会更加突出。后备耕地资源不足，经土地详查，

全县宜农可垦荒地只有３８００ｈｍ２。中低产田较多，
高产稳产农田建设标准低。截至目前，通过土地开

发整理完成改造的低产田只有０．３３万ｈｍ２。

２．２　耕地破碎盐碱危害严重及耕种环境差

规划区内千亩以上的连片耕地不多，中低产田

比重大，不易形成规模优势。农田基础设施毁坏严

重，由于人为、自然的因素，再加上缺乏有效的维修、

维护。沟、路、渠配套硬化率低，输水渗漏损耗大，导

致沟渠两侧耕地次生涝渍危害，不利于节水农业的

发展，影响土地的利用率和利用水平，影响土地耕作

的机械化程度和经营规模。盐碱危害严重，土壤沙

化，水土流失加剧，改造难度大，造成农业生产环境

恶劣，耕种环境差。

２．３　“三农”投入不足制约耕地利用和农村发展

临邑县“三农”问题突出。农民是耕地利用最

基本最直接的单元，是耕地保护投资的主体，但是近

１０年来农民人均收入增长与城镇居民人均收入增
长相比是不同步、不协调的［２］。当前，农业建设方

面许多必要的工作经费没有落实，究其原因：一是由

于县、乡财政困难，财政总体投入水平不高。二是投

入主体多元化的机制还需进一步建立和完善。三是

农民贫困面大，自身投入能力弱。由于资金投入较

低，直接影响农作物的种植。全县农业基础差，农民

科技种田的水平不高，培训机会少，农民底子薄；特

别是贫困农户的生产生活条件尚未根本改变。“三

农”投入在人力、物力两方面的不足，严重制约着当

地耕地的有效利用和农村发展。

２．４　农村产业结构调整问题多

临邑县农业结构调整虽然取得了初步成效，但

农业和农村经济的结构矛盾仍然十分突出，制约农

民增收的根本因素并未彻底消除，农业结构调整还

面临着很多问题和困难，并直接影响耕地的利用和

保护。其一，农业结构调整速度较慢，调整的广度和

深度不够。总的来看，一是总体布局分散，规划不完

善。农业区域化布局、专业化和规模化生产还比较

低，区域化生产优势不明显。二是结构调整还处于

较低层次上，大多表现在数量的变化上，质量提高反

映不明显。其二，产业规模小、缺乏竞争优势。主要

农产品有市场优势潜力的很多，但是没有生产规模，

产生不了规模效应。其三，缺乏强有力的农副产品

龙头企业拉动，现有的农产品加工企业技术设备和

工艺落后。其四，农业科技创新整体水平较低，农业

科技成果转化应用率低。

２．５　土地管理和法制不健全乱占滥用土地严重

土地管理和法制宣传不够，乱占滥用土地严重，

缺乏整治。如２００４年全县发生的各类土地违法案
件１２１起。在土地违法案件中，９０％以上属未经批
准违法占地行为，其中占用耕地６５％，特别是未批
先用土地现象突出。

３　保护与利用对策

保护耕地的核心是对耕地可持续利用的保护，

而保护耕地的最基本要求是“耕地资源总量的动态

平衡”，即“占补耕地数量和质量的动态平衡”。耕

·２４·

第２６卷第１２期　　　　　　　　　　　　　　　　山东国土资源　　　　　　　　　　　　　　　　２０１０年１２月



地保护的实质是确保粮食生产的安全。

３．１　实行严格的基本农田和耕地保护制度

基本农田和耕地是确保国家粮食安全的基础，

必须采取有效措施，确保现有基本农田和耕地数量

不减少，质量不降低。基本农田和耕地要落实到地

块和农户，并在土地所有权证书和农村土地承包经

营证书中注明［３］。基本农田一经划定，任何单位和

个人不得擅自占用，或者擅自改变用途。经批准占

用基本农田、耕地的，征地补偿按法定最高标准执

行；对已缴纳耕地开垦费用方式补充耕地的，缴纳标

准按德州市最高标准执行。严禁占用基本农田、耕

地用作鱼塘、种树和其他破坏耕作层的活动。禁止

以“现代化农业园区”或“农业设施”等任何名义占

用耕地和基本农田。

３．２　严格实行占用耕地补偿制度

各类非农业建设经批准占用耕地的，建设单位

必须补充数量、质量相当的耕地，其数量和质量实行

按等级折算，防止占多补少，占优补劣。不能自行补

充的，必须按规定缴纳耕地开垦费。耕地开垦费要

列入专户管理，不得减免和挪作他用［４］。政府投资

的建设项目也必须将补充耕地费用列入工程概算。

３．３　因地制宜实现耕地资源动态平衡

临邑县应根据各乡镇（街道）的经济发展水平

和经济结构存在着的地域性特点，因地制宜地实行

有差异的区域用途管制。其一，对耕地后备资源较

多，开发潜力大的乡镇，除保障现有人均耕地不再减

少外，且要有所增加，实现耕地总量平衡；其二，对人

均耕地水平面积接近全国耕地平均水平的乡镇，要

保证在人口增加的情况下，保持人均耕地占有量不

减少，实现人均耕地动态平衡；其三，对人均耕地处

于警戒线以下的乡镇，要严格控制各项建设及农业

结构调整对耕地的占用，保持耕地总量不再减少。

３．４　加大土地复垦和土地整理力度

由于可开发利用的耕地后备资源匮乏，要保持

“耕地资源总量的动态平衡”，就必须依靠对已有耕

地和废弃地的挖潜，加大土地复垦和土地整理的力

度。要重视和加强、加快建设用地的复垦和整理，及

时整理闲置的非农用地并进行有效的复垦［５］。在

加大土地复垦和土地整理力度时，要加强组织领导，

禁止农户分散自行的开垦行为，防止不规范开垦行

为造成土地沙化、水土流失等不良后果，使土地开发

整理工作逐步规范化和正规化；在土地整理和复垦

过程中，要坚持土地开发利用与生态环境保护并重

的原则；要采取多种措施和优惠政策，鼓励社会企业

参加土地整理和复垦。

３．５　加强耕地和基本农田建设培育地力

加大耕地和基本农田建设力度，保持和培育地

力要因地制宜，采取生物措施、工程措施进行综合治

理。在工程措施方面，对耕地进行改造，作好配套水

系工程，以骨干水利工程和田间渠系建设相结合，使

之成为田间渠网化，达到旱能灌、涝能排、田成方、林

成网、渠相通、路相连的目标，同时配套种植绿肥培

肥地力；对酸性土壤，可烧石灰改良，促进腐殖质分

解。加强中低产田土壤改造，建设高产、稳产、节水、

高效的基本农田。

３．６　合理高效地利用耕地资源

调整农业产业特别是种植业的内部结构是合

理、高效利用耕地的必由之路。首先要根据土地适

宜性评价的有关成果，因地制宜调整种植结构，促使

主要农产品生产向最适宜区和优势区集中，发展生

态农业和特色农业，促进农业的可持续发展，建成一

批“名、特、优、新”农产品基地。其次，把科技创新

和科技进步作为调整农村产业结构、提高农业质量

和效益的有效措施。加大优质农作物品种的引进、

繁育、推广力度。逐年扩大杂产玉米、杂交小麦、棉

花等的种植面积。第三，把发展农业产业化经营作

为推动农业产业结构调整的重要带动力量。突出推

进畜牧产业化、荞麦产业化、养殖产业化等“六大产

业化”发展；重点培育和扶持“十大农产品”的加工

龙头企业，促进农产品加工转化增值，带动农业结构

调整；着力发展农产品市场流通和农村中介服务组

织，使广大农民积极主动地调整农业结构。

３．７　建立完善的相关责任制度

针对耕地和基本农田保护与土地管理现状，在

国家相关的法律法规体系下，从自身实际出发建立

和完善相应的地方法律法规。以土地用途管制为核

心，强化农用地利用的宏观管理，实现耕地总量动态

平衡。严格实施耕地和基本农田保护的制度措施，

确保农田能有效利用而且不被非法占用。积极开展

农村集体土地产权制度研究和征地制度改革，加强

建设用地的管理，真正做到有法可依，有法必依，违

法必究。
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３．８　建立耕地保护的评价体系和激励机制

全面认识和实现耕地资源的经济、生态和社会

价值，一方面需要重新建立耕地资源价值评价的指

标体系，把耕地的社会、生态价值和对后代的价值纳

入农业效益，使耕地利用者和保护者有利可图。对

于新开发出来的耕地必须事先进行评估，要制定一

个包括耕地质量评价指标、分值和权重、以及各农业

生态区间的生产潜力等方面的评价指标体系。加强

耕地“占补平衡”的目标管理，避免基本农田保护区

普遍存在“划劣不划优”、“划远不划近”的作法，防

止基本农田保护流于形式，使耕地总体生产能力下

降。建立耕地保护的激励机制，在后备资源有限、生

态安全问题突出的形势下，要把补充耕地的主要途

径转移到土地整理与复垦上来；坚持耕地在开发中

保护，在保护中开发。对保护耕地者应当给予适当

的奖赏或激励，如制定农用地的政府补贴政策、农产

品价格补贴与保护政策等等，这也是促进土地利用

规划得以实施的有效保障。

４　结语

近年来，随着临邑县基础设施建设、经济发展建

设用地需求量的不断加大，人地矛盾异常突出，耕地

保护的形势严峻。因此，必须树立长远观点，耕地的

保护要因地制宜，从实际出发，将临邑县的耕地保护

摆在农业可持续发展的战略地位上。保护好耕地和

基本农田，提高耕地质量和利用效率。保护好生态，

促进临邑县经济的可持续发展，耕地是最基础、最宝

贵的资源，离开耕地，经济发展将无从谈起。要发

展、要进步、要全面实现社会主义现代化，就必须明

确耕地和基本农田保护目标，采取各种行之有效的

对策，把耕地当作生命线来保护。
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