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摘要:不稳定耕地是符合耕地认定标准但不适合耕种的土地,以临沂市为研究区域,根据遥感特征因子对不稳定耕

地进行分类,得到不稳定耕地的面积。并结合耕地分等定级成果等因素进行分析评价,提出问题和建议,这对其他

地市也有一定的借鉴意义。
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0 引言

耕地是指主要用于种植小麦、水稻、玉米、蔬菜

等农作物并经常进行耕耘的土地,是人类赖以生存

的基本资源和条件[1]。近年来,随着国家工业化的

步伐不断加快,城镇建设用地规模增加和耕地减少

的矛盾日益突出。为了切实珍惜和保护每一寸耕

地,国内外专家围绕着耕地的分等定级、耕地保护、
节约集约利用等方面展开深入的研究[2]。而这些研

究主要是从耕地的自然条件、利用条件、经济条件等

方面建立评价指标体系,从而获得耕地分等定级及

稳定性评价成果,并未涉及不稳定类型。
该研究以临沂市为研究区,在二次调查的基础

上,利用遥感影像确定各种不稳定耕地的特征,综合

考虑质量等级、利用状况、区位、交通、土壤、水热等

利用条件,扣除生态环境等各项制约因素,经综合分

析评价,确定不稳定耕地分布及规模,并对“不稳定

耕地”后续利用条件进行分析,提出政策建议,以期

对耕地管理和土地利用提供依据。

1 不稳定耕地产生的原因及分类

不稳定耕地是指二次调查成果中,处于林区、草
原以及河流湖泊最高洪水位控制范围内和受沙化、
荒漠化等因素影响的耕地。这部分耕地产生的原因

是在第二次全国土地调查中,国家要求按照以土地

利用现状认定地类的原则,将林区、草原以及河流湖

泊最高洪水位控制范围内和沙化荒漠化的“不稳定

耕地”纳入了耕地范围进行调查统计。
结合临沂市的实际情况,根据2014年度遥感影

像特征,将不稳定耕地分为位于河道防洪泄洪区内

的“不稳定耕地”、湖泊防洪泄洪区内“不稳定耕地”、
林区内林业职工自行开垦的“不稳定耕地”和受土地

荒漠化、沙化及其他因素影响“不稳定耕地”4种类

型。其中位于河道防洪泄洪区和湖泊防洪泄洪区内

的“不稳定耕地”受季节性水量变化的影响,存在淹

水的风险,且大部分为历史上村集体自发占用防洪

泄洪区开垦的耕地,耕地稳定性较差。属于继续耕

种会影响生态坏境或难以保证稳定收获利用状况。
位于河道、湖泊防洪泄洪区内的“不稳定耕地”,在河

水上涨时靠滩地行洪,且两堤间行洪宽度大,水库水
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工建筑到水面预留滩地也较宽。农民在河滩上开荒

种地,在二调时被认定为耕地。但是该区域一遇洪

水就会被淹没,农业生产没有保障。有部分农民在

河滩上擅自修建围堤,严重阻碍行洪。林区内林业

职工自行开垦的“不稳定耕地”,是由于产业结构调

整及中央惠农政策出台等因素的影响,农民和林场

职工的种粮积极性高涨,导致了部分林地被大量开

垦,但这部分耕地大多缺少农田水利设施,粮食单产

较低。受沙化及其他因素影响“不稳定耕地”,大都

分布于城市工业园区及县城周边,由附近居民自行

开垦种植,但这部分耕地土壤质地较差。随着附近

生产需要,被撂荒后极易形成荒漠化、沙化土壤。

2 临沂市不稳定耕地调查

2.1 区域概况

临沂市位于山东省东南部,东临黄海,地处长三

角经济圈与环渤海经济圈结合点、东陇海国家级重

点开发区域,总面积17191.2km2,是山东省面积最

大的市。其地势西北高东南低,有沂山、蒙山、尼山

3条主要山脉呈西北东南向延伸,山地、丘陵、平原

面积比例为1∶2∶2。气候属温带季风区大陆性气

候,气温适宜,光照充足,雨量充沛,区域内共有棕

壤、褐土、潮土、砂姜黑土和水稻土五大类土壤。主

要粮食产物为小麦、玉米、水稻,临沂市水系发达,位
于河道防洪泄洪区内的不稳定耕地数量较多。

2.2 调查方法

在实际调查的基础上,收集相关的资料,主要包

括:①1∶5000及1∶1万二次调查标准时点数据库;

②基本农田保护相关资料;③土地开发整理项目资

料;④农用地质量等级更新调查评价与监测成果资

料;⑤2009年以来变更调查数据库;⑥土地整治规

划、生态保护区规划成果[3]。首先是采用ACGIS9.3
软件,在第二次土地调查数据库中提取耕地图斑,扣
除基本农田保护区、土地开发整理项目区内的图斑,
再叠加遥感影像分析,可以获得每种不稳定耕地类

型的典型特征(图1),根据此典型特征,生成各类耕

地的不稳定因子层,对其进行标注统计后,得出研究

区域的不稳定耕地总面积,叠加耕地质量分等定级

成果等调查“不稳定耕地”耕地质量状况。

2.3 调查结果

临沂市“不稳定耕地”总面积共计961.68hm2,

图1 临沂各类不稳定耕地的典型特征

其中河道防洪泄洪区内面积773.04hm2,占总面积

的80.4%;湖泊防洪泄洪区内面积81.16hm2,占总

面积的8.4%;林区内林业职工自行开垦面积60.80
hm2,占总面积的6.3%;受土地荒漠化、沙化及其他

因素影响面积46.68hm2 占总面积的4.9%。根据

2014年 度 变 更 调 查 成 果,临 沂 市 共 有 耕 地

841547.11hm2,“不 稳 定 耕 地”占 耕 地 总 面 积 的

0.11%,从数量上来看“不稳定耕地”较少。
从分布上来看,平邑县“不稳定耕地”数量最多,

共有367.33hm2,占总量的38%;罗庄区、沂南县、
沂水县“不稳定耕地”面积超过100hm2,占总量的

37%;河东区、郯城县、兰陵县、费县、临沭县“不稳定

耕地”面积均在50hm2 左右,占总量的25%;兰山

区、莒南县、蒙阴县辖区内不存在“不稳定耕地”(图
2)。

从质量等级状况来看,自然质量等指数与自然

质量成正相关,也与标准粮产量成正相关,故自然质

量等指数越大相对应其标准粮实际产量越高[3]。由

于1~4等地的区域灌溉保证率高,土地平坦,土壤

肥沃,粮食产量高,土地自然质量等别高,所以1~4
等地中并不存在“不稳定耕地”。“不稳定耕地”质量
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等级集中分布在5~11质量等级范围内,主要为6
等地,占总面积的42%,其次为7等地,占总面积的

20%(表1)。

图2 不稳定耕地统计图

表1 不稳定耕地质量等级统计(hm2)

质量等级 合计
二次调查上报的“不稳定耕地”

小计 HDBW1HPBW1LQBW1 HSBW1
合计 961.68 961.68 773.04 81.16 60.80 46.68
01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
03 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
04 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
05 12.78 12.78 12.78 0.00 0.00 0.00
06 407.92 407.92 402.08 5.84 0.00 0.00
07 192.90 192.90 162.00 10.29 0.00 20.61
08 160.28 160.28 68.11 49.05 24.93 18.19
09 76.80 76.80 22.46 15.98 30.48 7.88
10 9.36 9.36 4.80 0.00 4.56 0.00
11 101.64 101.64 100.81 0.00 0.83 0.00

 注:HDBW1为河道防洪泄洪区内的面积;HPBW1为湖泊防洪泄

洪区内的面积;LQBW1为林区内林业职工自行开垦的面积;HS-

BW1为受土地荒漠化、沙化及其他因素影响的面积。

3 问题和建议

总体来看,临沂市“不稳定耕地”大部分存在于

山区且质量等级并不高。分析面临主要问题为:①
“不稳定耕地”通过投入资源等使其稳定高产难度较

大,投入成本较高。②产业结构调整及中央惠农政

策出台等因素的影响,导致了部分林地被大量开垦,
但这部分耕地大多缺少农田水利设施,粮食单产较

低。③分布于城市工业园区及县城周边,由附近居

民自行开垦种植的“不稳定耕地”大多缺少农田水利

设施,粮食单产较低,土壤质地较差。需要在周边投

入建设农田水利设施,一定程度上会制约城市建设

发展。④“不稳定耕地”质量比熟地差,需加强利用

管理,逐步培肥地力,提高耕地质量。⑤“不稳定耕

地”的权属关系有待明晰,以避免耕地稳固高产后产

生权属纠纷。
土地后备资源开发具有两重性,一方面如开发

得当,可以有效地改善区域的生态环境;另一方面,
如不尊重客观规律,极有可能导致区域生态环境的

恶化[4]。而临沂市境内有沂河、沭河等4大水系,境
内河流均属山洪河道,上游支流众多,源短流急,雨
季洪水暴涨,峰高量大,枯水季则多数断流。耕地稳

定性较差,“不稳定耕地”均属于继续耕种会影响生

态坏境或难以保证稳定收获的利用状况。
不稳定耕地的处理方式涉及区域农业的发展,

更关系着广大农民的切身利益,针对不稳定耕地现

状及利用中存在的问题,提出如下利用对策:
(1)对于平邑县、罗庄区、沂南县、沂水县等不稳

定耕地较多县区,应对耕地自然条件、利用状况进行

详细研究,以实地勘查为主,结合年积温、年降水量

和灌溉条件、土壤污染状况、排水条件、土层厚度和

母质条件、地形坡度、盐渍化程度、土壤质地、土壤

pH值、耕作便利度等评价指标进行耕地质量评价,
评价在遥感影像特征因子之外是否还存在“不稳定

耕地”。
(2)根据临沂市“不稳定耕地”利用状况,位于河

道、湖泊防洪泄洪区内的“不稳定耕地”存在淹水的

风险,且大部分为历史上村集体自发占用原河道开

垦的耕地,耕地稳定性较差,必须通过土地整治等措

施加以改善,对于造成严重安全隐患的土地,应逐步

实施退耕。但为了维护社会稳定和现耕地使用者利

益,需要退耕的不稳定耕地在逐步实施退耕之前,仍
按耕地管理对待,农业上享受国家有关政策,循序渐

进,按照有关法规政策实施退耕措施。
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(3)林业区内的“不稳定耕地”,如果农业基础设

施较差、产量较低且存在一定的农林矛盾时,应根据

林业规划通过土地整治逐步转化为林业用途。或通

过每年度的土地变更调查,逐步将耕地变更为林地。
在规划中期调整时,根据年度变更调查成果,将不稳

定耕地在规划中的地类改为林地。
(4)应区别对待一般耕地和“不稳定耕地”,政府

部门在考核耕地保有量指标时,可以根据不稳定耕

地的数量,适当放宽耕地保有量的指标。在变更调

查和规划未变更“不稳定耕地”地类前,如有建设项

目需要占用不稳定耕地,在土地征收时,应按照除耕

地外的一般农用地类型报批。

4 结论

“不稳定耕地”是在二次调查分类中符合耕地认

定标准,但由于受生态等限制性因子的影响并不适

宜耕种的土地,其占耕地总面积的比例不高,但是客

观存在且广泛分布的。根据遥感影像特征分析,临
沂市“不稳定耕地”共有961.68hm2,分为4种类型,
主要分布在山区与河道周边。由于其耕种会出现经

济效益低下、土地荒漠化等情况,所以应逐步退耕。
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SurveyandAnalysisofUnstableFarmlandBasedon
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Abstract:Unstablefarmlandisakindofcultivatedlandwhichisnotsuitableforlandcultivation.Setting
Linyicityasanresearcharea,accordingtoremotesensingcharacteristicfactors,unstablecultivatedlands
havebeenclassified,andtheareaofunstablefarmlandhasbeengained.Combiningwiththeanalysisande-
valuationoftheresultsoffarmlandgradation,problemsandrelativesuggestionshavebeenputforward.It
hasacertainreferencevalueforothercities.
Keywords:Unstablecultivatedland;remotesensingcharacteristicfactors;Linyicity
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