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摘要：对平阴县耕地后备资源的分布类型、现状及开发复垦的适宜性进行全面评价，指出开发过程中存在的问题，

指出平阴县耕地后备资源开发复垦过程中，应制定专项规划、开拓筹资渠道、强化管理及加强后续管理等工作。
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　　平阴县位于山东省中西部，泰山山脉西侧边缘，

黄河右岸，东与肥城市毗邻，西与东阿县隔黄河相

望，南与东平县接壤，北与长清区为邻。南北长５０

ｋｍ，东西宽３７ｋｍ，土地总面积７１５．０６ｋｍ２。全县

辖榆山办事处、锦水办事处、安城镇、玫瑰镇、东阿

镇、洪范池镇、孔村镇、孝直镇，共３４６个行政村。地

势南高北低，中部是平阿山区，西侧为黄河滩区，东

侧属汇河冲积平原。全县土地总面积７１５０６．３

ｈｍ２，主要为农用地、建设用地和其他土地。其具体

土地分类面积及所占比例见表１。

表１　平阴县土地分类面积及所占比例

土地类别 面积（ｈｍ２） 占总面积比例

农

用

地

耕地 ３１９８４．６ ４４．７３％

园地 ３０３０．６ ４．２４％

林地 ７５９６．２ １０．６２％

其他农用地 ８０３７．７ １１．２４％

合计 ５０６４９．１ ７０．８３％

建

设

用

地

城乡建设用地 ８８５０．４ １２．３８％

交通用地 ７３９．４ １．０３％

水利设施用地 ７７１．９ １．０８％

其他建设用地 ８９．４ ０．１３％

合计 １０４５１．１ １４．６２％

其　他　土　地 １０４０６．１ １４．５５％

１　调查与分析

平阴县有山区、丘陵、平原，地势落差大，山地

多，耕地后备资源类型较多。２０１０年平阴县土地利

用变更调查资料表明，全县涉及耕地后备资源类型

有可开垦荒草地、可开垦滩涂、可开垦其他未利用

地，可复垦废弃压占土地等类型，共计３３１３．１ｈｍ２。

其中可开垦荒草地２２３２．５ｈｍ２，可开垦滩涂７７．５１

ｈｍ２，可开垦其他为未利用地８３５．５５ｈｍ２，可复垦废

弃压占土地１６７．５４ｈｍ２。根据平阴县耕地后备资

源调查评价成果，全县易开发土地２０５．０９ｈｍ２，占

全县耕地后备资源总量的６．２％，较易开发土地

１１６６．５６ｈｍ２，占全县耕地后备资源总量的３５．２％，

较难开发土地１７７３．９１ｈｍ２，占全县耕地后备资源

总量的５３．５％，较易复垦土地１６７．５４ｈｍ２，占全县

耕地后备资源总量的５．１％。

平阴县耕地后备资源形式取决于自然因素和社

会因素，其中荒草地和滩涂的形成主要由自然条件

决定，而废弃压占土地则是社会因素造成的。全县

耕地后备资源以集中成片、面积较大的荒草地为主，

面积２２３２．５ｈｍ２，占全县耕地后备资源总面积的

６７％，集中在安城、洪范池、玫瑰等；多分布在山区、

丘陵等自然地理条件较差的区域，例如山丘荒草地

主要分布在坡度１０°～２０°的山坡地带，土层厚度一

般在５０～１００ｃｍ。大部分滩涂由河流泥沙长期沉

积而成，土层较厚，疏松易耕，集中成片，面积较大，

容易开发利用。可复垦废弃压占地主要位于工矿生

产密集区，交通便利，资源丰富，水利条件较好的地

方，复垦条件良好，复垦后利用效益高［１］。
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２　存在问题

耕地后备资源包括可以开垦的荒草地、盐碱地、

沼泽地、苇地、滩涂和其他未利用地，可复垦的废弃

压占地、塌陷地、自然灾害损毁地等。通过开发复

垦，不但可以增加有效耕地面积，提高土地利用效

益，而且可以实现全县耕地总量动态平衡，促进经

济、社会持续发展［２］。近年来，平阴县共实施并验收

８８个土地整理项目，总规模６２２４．６ｈｍ２，新增耕地

１９３８．１ｈｍ２。通过土地开发复垦，耕地质量、生态

环境、生产生活条件有了很大改善，取得了良好的经

济效益、生态效益和社会效益，积累了宝贵的经验，

但也存在一些问题。

（１）对耕地后备资源开发复垦工作认识不彻底。

耕地后备资源开发复垦是一项长期性、综合性工程，

当前一部分干部和群众对耕地后备资源开发复垦工

作认识不足，片面的认为未利用土地不但数量少分

布零散，而且开发难度大，见效慢，不适宜进行大规

模的开发复垦。

（２）技术力量不足，开发难度加大。耕地后备资

源分布零散，田块分割细碎、零星未利用地和废弃地

多，农村居民点“空心村”多，开发利用工程投资成本

大，工作难度大，不但需要相当数量的资金支持，而

且还需要较高的科学技术水平支持［２］。

（３）机制不健全，缺少制度保障。耕地后备资源开发

是一项利国利民的工程，要体现政策性、效益性和管理科

学性。当前，机制不健全，缺少制度保障，严重影响着耕

地后备资源开发、复垦的质量、标准和任务的完成［３］。

３　开发复垦建议

（１）提高认识，制定专项规划。耕地后备资源开

发复垦必须坚持科学规划，保护中开发、开发中保

护，要在土地利用总体规划的指导下根据自然、社

会、经济差异，制定科学、合理的耕地后备资源开发

复垦专项规划［４］，切实做到规划有前瞻性，论证有科

学性，开发有针对性，利用有实效性，严格按照国土

资源部制订的有关规划和操作过程，平整归并零散

地块，通过充分利用零星土地，逐步实施迁村并点、

治理“空心村”、退宅还田等整理措施，进一步促进土

地资源的持续、高效利用。

（２）制定政策，开拓筹资渠道。耕地后备资源开

发复垦是一项投资巨大的基础工程，资金的落实是

开发复垦能否达到预期目标的关键因素之一。在合

理利用国家资金的同时，要加强宣传力度，充分调动

广大人民群众参与耕地后备资源开发复垦的积极

性，按照“谁开发，谁复垦，谁受益”的原则，鼓励农

民、单位自筹资金进行开发复垦［１］。逐步建立并完

善政府、集体、农民等多层次、全方位的资金投入机

制，使耕地后备资源开发复垦走上良性循环轨道。

（３）创新机制，强化管理措施。耕地后备资源开发

复垦要坚持“政府主导、国土搭台、部门合作、农民参

与”的原则。要逐步建立起政府主导的项目推进机制、

专家领衔的项目全程管理机制、公开公正的施工单位

选择机制、多方参与的全方位监督机制。要抱着对群

众负责、对历史负责的态度，从土地利用现状、土地适

宜性以及项目实施可行性等方面认真研究，因地制宜

地确定开发复垦范围、投资规模、主要工程内容，不断

增强质量和精品意识，力求高起点规划、高标准建设，

保证耕地后备资源开发复垦工作的顺利进行。

（４）注重管护，加强后续管理。竣工验收后，及

时将农田水利、田间道路等相关工程设施移交给当

地人民政府具体负责管理，并细化到村、组和具体责

任人员。运用市场化手段，落实管护经费，采取以工

程养工程的管理办法，对泵站、水库、渠道、桥涵等实

行专人承包，使耕地保护工作落到实处，确保土地整

理项目综合效益长期稳定发挥。

４　结语

解决耕地供求平衡矛盾问题，除了采取最严格的

耕地保护制度和最严格的节约用地制度外，对耕地后

备资源进行开发复垦是行之有效的办法和途径。开

发复垦过程中，应搞好耕地后备资源调查，加大补充

耕地储备力度，统筹土地资源的开发利用和保护。
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