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摘要:本文通过分析日照市耕地资源基础概况,发现当前耕地保护工作存在耕地碎片化、空间布局不合理等问题,

为推动耕地集中连片保护,提升耕地质量,本文结合新形势下对耕地保护工作的政策要求,通过分析对全市耕地资

源潜力,选取试点乡镇优先开展布局优化,结合试点乡镇耕地潜力及实地调研结果,剖析当前耕地空间布局优化存

在的困难及问题,从规划端、资金端、政策端等不同切口提出对策建议,打造耕地空间布局优化提升新路径。
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0 引言

日照市中部高四周低,略向东南倾斜,山地、丘
陵、平原相间分布,山地占25.0%,丘陵占43.6%,
平原占30.1%,山地丘陵面积占比近70%,是典型

的低山丘陵区(图1)。耕地中水田0.17万hm2,水
浇地0.43万hm2,旱地13.58万hm2,旱地占耕地

总面积的75.2%(图2)。根据日照市2022年度国

土变更调查成果,永久基本农田流出0.2万hm2,主
要流向林地0.15万hm2,园地0.04万hm2,永久基

本农田范围内仍存在大量非耕地。已划入永久基本

农田的耕地坡度也存在一些问题,据统计,丘陵区大

于15°小于25°坡耕地面积0.37万hm2,25°坡以上

的耕地面积仍有30
 

hm2,农田基础设施配套不完

善,种粮收益不高。土地规模化率低,大多不成方连

片,大型机械难以进场,小于0.33hm2(5亩)图斑面

积1.23万hm2,占耕地总面积约6.8%;土壤贫瘠,
土层 厚 度 薄,土 壤 厚 度 小 于 60cm 耕 地 面 积

9.08万hm2,占耕地总面积的50%,耕地质量远低

于全省平均水平。当前日照市普遍存在耕地林地交

织,空间功能错配,土地碎片化比例偏高、耕地质量

偏低的问题。

图1 日照市土地利用现状分类图

近年来,日 照 市 稳 妥 有 序 推 进 耕 地 恢 复 整

改[12],严格落实耕地保护各项任务,连续3年实现

耕地净增加。随着全市耕地保护工作向纵深推进,
耕地碎片化、空间布局不合理等问题逐渐成为耕地

保护面临的主要问题。因此,日照市急需通过耕地
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空间布局优化提升研究,评估全市耕地优化布局潜

力,探索一套政策协同、利益统筹的耕地保护新路

径,促进耕地布局科学化、合理化,最终实现数量稳

定、质量提升、生态优化、布局集中、适合规模化种植

和现代化农业生产的耕地保护空间新格局。

图2 日照市耕地资源分布图

1 日照市耕地资源潜力分析

1.1 园林地恢复理论潜力分析

调查评估优化布局潜力以坡度大于15°的耕地

作为“山上”耕地置换“山下”园林地的范围。通过数

据分析,全市2022年国土变更调查15°坡以上耕地

共计3
 

706.67
 

hm2,为理论可置换为园林地的耕

地。其中莒县1
 

930.96
 

hm2、五莲县873.45
 

hm2、
东港区599.05

 

hm2、岚山区298.7
 

hm2,为园林地

恢复理论潜力较高的区县。

1.2 耕地恢复理论潜力分析

1.2.1 园林地恢复潜力分析

以2022年国土变更调查中园地、林地图斑为基

础,扣除生态保护红线、城镇开发边界、2023年已经

变更为耕地、2019年公益林、2021年公益林、部下发

河湖最高水面范围内的园林地、扣除未纳入耕地保

有量任务的6类情形,同时叠加坡度图,扣除坡度在

15°以上的图斑作为优化布局的耕地来源范围(图

3)。

图3 日照市各区县耕地恢复理论潜力

通过数据分析,全市理论上可恢复为耕地的园

林 地 总 面 积 为 7.65 万 hm2,其 中 工 程 恢 复

4.2万hm2,即可恢复2.62万hm2。莒县、五莲县

的潜力较大,超过了2万hm2,经开区、高新区潜力

较低,不足0.2万hm2。

1.2.2 耕地恢复优先级分析

针对理论可恢复为耕地的园林地,根据永久基

本农田范围、高标农田、河流灌溉范围等权重要素,
将可恢复为耕地的图斑分为4个等级类:优先恢复

耕地的面积为0.7万hm2,适宜恢复耕地的面积为

1.93万hm2,储备恢复耕地的面积为2.72万hm2,
不适宜恢复耕地的面积为2.3万hm2(表1)。

表1 日照市园林地恢复为耕地优先级
          理论分析数据表    单位:hm2

行政区
名称

优先恢复
耕地

适宜恢复
耕地

储备恢复
耕地

不适宜恢复
耕地

东港区 1443.64 2282.99 4120.31 4403.44
经开区 5.96 193.13 205.58 187.04
山海天 11.05 396.76 1034.03 932.40
高新区 510.67 340.60 427.95 578.20
岚山区 712.75 2540.63 3329.94 3902.50
莒县 2775.28 7632.81 9959.58 7641.54

五莲县 1547.60 5906.09 8098.50 5403.87
总计 7006.95 19293.00 27175.88 23048.99

1.3 耕地潜力分析结论

从耕地与园林地置换理论潜力来看,耕地可置

换为园林地的面积3
 

706.67
 

hm2,园林地置换为耕

地的面积7.65万hm2;从耕地恢复优先级来看,全
市优先恢复、适宜恢复及储备恢复耕地的面积为

5.35万hm2,占理论可恢复为耕地的园林地面积的

70%。全市优先恢复耕地资源多,耕地空间布局优

化提升潜力较大,从区县耕地空间布局优化提升潜

力来看,莒县、五莲县提升潜力较大,适宜从中选取

乡镇作为试点优先开展工作。
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2 选取优化提升试点

根据日照市耕地资源潜力分析结果,从莒县、五
莲县分别选取1个乡镇作为试点,开展耕地空间布局

优化提升研究,按照布局方向,将耕地空间布局分为

2种模式,一种模式为横向集聚,主要是通过“小田并

大田”等方式将碎片化耕地进行横向整合,选取五莲

县汪湖镇作为试点进行研究;另一种模式为纵向置

换,主要是通过“山上换山下”等方式对耕地、林地进

行空间置换,选取莒县碁山镇作为试点开展研究。

2.1 横向集聚方面

五莲县汪湖镇通过开展土地整理等工作,对历

史形成的未纳入耕地保护范围的部分残次林地、废
弃园地以及碎片化耕地进行科学规划、统一整合、集
中管护,同时,通过进行耕地恢复工作,将一部分已

恢复耕地的细碎图斑整合为大地块,将“小田”并为

“大田”,再由乡镇党委政府牵头,村集体与山东省供

销社等农村集体合作社签订土地流转合同,整地块

对土地进行托管,大规模机械化种植农作物。

2.2 纵向置换方面

莒县碁山镇地势北高南低,属低山丘陵地貌。
境内山丘起伏,沟壑交错,北为山地、南为丘陵、西部

有少量平原,低丘缓坡是当地重要的耕地后备资源。
针对碁山镇的资源禀赋情况,结合地块的实际地形,
通过对部分宜耕低丘缓坡土地资源进行平整、开发

垦造,或者对历史遗留废弃矿山生态修复重点工程

等进行危岩体清理、渣石清理、渣石回填、修筑挡土

墙及排水沟等技术,平整田块、修筑水平梯田,保持

田块内高差在一定控制范围内,有效化解了耕地碎

片化问题,满足了耕作需要与灌排水要求,防止水土

流失,耕地质量得到了显著提升。将平整产生的石

料等资源上传至公共交易平台挂牌出售,收益所得

全部用于耕地开垦等工程施工费用,将难耕“山上”
耕地变为宜耕“山下”耕地。

3 当前耕地布局优化困难剖析

3.1 耕地集中保护“横向集聚”方面

统筹耕地空间布局优化,引导优质耕地实现横向

空间集聚,实现“小田”变“大田”。在实施推进中,地方

反应还存在土地权属不清、资金投入不足、政策协同不

够等诸多问题[3]。
(1)土地权属不清。经过系统的土地连片整治

后,新增适宜耕种的“大田”面积一般会大于整治前

的“小田”面积,新产生的这部分耕地可能会产生所

有权和经营权的权属争议问题。
(2)资金投入分散。目前在“小田并大田”的改

革过程中,缺乏稳定经费来源和有效的激励措施。
一方面需要投入资金对部分新增地块采取树根清

理、土地翻耕等工程措施,但是目前缺乏相关资金来

源;另一方面自然资源、农业农村、水利等涉农资金

投放渠道过于分散,发放的层级、接收对象也不一

致,导致已投入的资金未能发挥整体引导效益,达不

到预期效果。
(3)后期管护不足。一些地方存在重建设、轻管

护的问题,在实施“小田并大田”后,对新产生的耕地

未能有效落实管护责任,管护措施和手段较为薄弱,
后续监测评价、跟踪督导机制尚不完善,日常管护不

到位,部分地区存在已经恢复耕地再次被占用问题,
还有个别地区出现撂荒现象。

(4)土地流转制约。对于土地流转程度较高的

地区,规划设计标准普遍较高,土地托管、规模化经

营等更加便于开展,相对而言更容易实现“小田并大

田”目标,但对于土地流转程度不高的地区来说,部
分地块虽已整治为耕地,却无法实现田块归并、沟渠

路重构,难以从“小田”合并为“大田”,这对实现机械

化和规模化生产来说难度很大,容易产生新的耕地

“非粮化”问题。

3.2 耕地结构优化“纵向置换”方面

探索耕地在空间方面的整合策略,差别化谋划

区域布局优化方向。当前,优化耕地、林地、园地布

局面临着政策机制、利益统筹、部门协同等多方面困

难[48]。
(1)政策机制问题。一方面,平原地区林地“上

山难”。目前,除经依法审批允许建设占用林地外,
林地不得转为其他地类。拟用于规模化生产的农田

内的零星分布林地转为耕地也没有政策依据。另一

方面,陡坡永久基本农田“下山难”。按现行政策规

定,永久基本农田一经划定不得随意调整,因此陡坡

永久基本农田调出难度很大。这都导致陡坡永久基

本农田与平原长期稳定利用一般耕地并存的现

状[9]。
(2)利益统筹问题。农民将平原地区茶园、果园
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等园地恢复为耕地意愿较低。从当前平原地区耕地

“非粮化”情况看,现状存在大量园地,大部分为茶

园、果园,其中处于稳产、盛果期的占比较高,而果园

收益远高于种粮收益,同时,由于在平原地区种植作

物更加方便快捷,果园上山后面临的灌溉、除虫除草

等技术要求及难度也必然提高,因此群众对于选择

果园上山的意愿较低。
(3)部门协同问题。目前,区县、乡镇政府以及

相关部门参与不多,“耕地下山、林果上山”布局调整

思路对于缓解当前流出耕地整改恢复压力、解决耕

地占补平衡指标帮助不大,不能带来直观收益,因此

基层政府及相关部门重视程度不够、积极性不高。

4 相关对策建议

在试点乡镇开展耕地空间布局优化提升研究取

得一定成果的基础上,遵循“三区三线”成果要求,探
索耕地空间布局优化调整的措施手段,形成一批可

复制可推广的模式[1018]。

4.1 强化规划引领

按照乡镇国土空间规划、村庄规划及适宜性评

价结果,充分做好与农业发展、水利建设、环境保护、
交通运输等专项规划相衔接工作。综合考虑粮食保

障需求、水资源平衡状况、土壤环境质量状况等因

素,在征求土地权利人意见的前提下,科学合理制定

项目实施方案,对整治后的耕地在布局时应尽量集

中连片,对部分零星分布的地块进行归并改造,不断

提升农用地资源的利用效率和生产力。同时进一步

明确试点范围内的推进发展区域及限制发展区域,
尤其需要注意避让25°以上陡坡地和风景名胜区、
地质遗迹保护区、饮用水源保护区等法律法规禁止

开发为耕地的区域[19]。

4.2 加大资金投入

通过整合相关惠农政策,不断提高农民种粮收

益,整合高标准农田建设、土地整理项目、全域土地综

合整治、矿山生态修复等由政府投入项目资金,用于

项目内农田水利等各项基础设施等的建设。不断探

索引进民间资金先行垫资,持续鼓励农民专业合作

社、家庭农场、种粮大户等新型农业经营主体,优先承

包租赁整治项目区域内的土地,实现指标收益后进一

步用于布局优化。将耕地布局优化产生的耕地占补

平衡指标、城乡建设用地增减挂钩节余指标交易所得

收益,进一步用于耕地空间布局优化提升,形成良性

循环。另外,对于采取矿山生态修复实现布局优化的

项目,因削坡减荷、消除地质灾害隐患等修复工程新

产生的土石料及原地遗留的土石料,可根据法律法规

要求,按照规定流程由县级人民政府纳入公共资源交

易平台对外进行销售,实行低成本修复、低成本管护,
促进生态系统健康稳定、可持续利用与价值实现,实
现生态、社会、经济综合效益[20]。

4.3 稳妥推进耕地整改复耕

对于国家及省下发的永久基本农田范围内非耕

地处置任务,需高度重视,结合耕地空间布局优化提

升需求,有计划、有节奏、有目标地快速平稳推进整

改工作。建立常态化监管机制,进一步厘清自然资

源、农业农村、住建、财政等部门耕地保护工作的职

责分工,健全共同责任机制。同时开展耕地保护市

级激励,进一步激发基层耕地保护的积极性、主动

性。通过多种形式推进耕地整改复耕工作,从而使

恢复耕种地块实现集中连片,其中通过整改恢复满

足高标准农田申报条件的即可申报项目,未达到申

报条件的可申请市级投资土地开发整理项目或其他

涉农资金投入,作为高标准农田建设项目的补充,进
一步提升恢复耕地质量和综合生产能力。

4.4 完善相关政策

目前新的永久基本农田调整补划办法正在制定

中,待政策出台后,在保证永久基本农田数量不减少、
质量不降低的前提下,允许符合要求的陡坡永久基本

农田调出。在不涉及保护林地、古树名木等要求的前

提下,经生态评价后符合相关要求的,在不违反相关

政策前提下,应允许平原地区零星林地“上山”。

4.5 加强后期监督管理

在实施耕地空间布局优化提升后,对地块实行

恢复耕地和撂荒耕地动态监测,将耕地空间布局优

化提升研究纳入耕地保护“一张图”管理,全面、动
态、及时、准确地掌握恢复耕地和现状耕地的利用变

化情况。围绕恢复耕地地块重点开展“非农化”“非
粮化”、撂荒抛荒开展全方位动态监测,为恢复耕地

持续保护利用提供监测支撑[21]。相关部门加大对

耕地空间布局优化提升项目工作的监督指导,对存

在未按照规定和程序实施的,或者是在工作中存在

弄虚作假及侵害群众利益的行为,应责令改正并依

法依规处理。
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5 结语

耕地空间布局优化提升对于保障国家粮食安

全、合理利用土地资源以及促进农业可持续发展具

有至关重要的意义。因此,需进一步优化提升耕地

空间布局,使土地资源得到更充分、更合理、更高效

的利用,从而增强粮食综合生产能力,保障国家粮食

供应的稳定和安全。
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