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前  言 

我国正处于工业化和城市化的快速起飞阶段，工业化水平的快速递增和城市

化规模的急剧扩张意味着对土地的需求越来越大，人地关系矛盾更趋紧张，目前，

耕地总面积已从 1996年的 19.51亿亩减少到 2004年的 18.31亿亩，减少幅度达

5.8%，人均耕地面积更是从 1996年的 1.59亩下降到人均 1.41亩，不到世界人均

耕地的 40%。另一方面，耕地保护与国家粮食安全息息相关，在现阶段农业科技

没有重大突破的情况下，“保护耕地就是保护我们的生命线”，因此，如何处理好

“建设”和“吃饭”的问题在现阶段显的尤为重要。为此，党中央、国务院专门

提出了“以耕地保护为前提，控制建设用地为重点，节约和集约用地为核心”的

要求，把切实保护耕地特别是保护好基本农田放在首位，进一步深刻研究耕地和

基本农田保护问题。 

徐州市位于江苏省的西北部，东西长约 210公里，南北宽约 140公里，土地

总面积 11142平方公里。由于地处中纬度地区，属暖温带季风气候区，既受东南

季风影响，又受西北季风控制，资源丰富，光、热、水配合较好，因此对农业生

产十分有利。然而近年来，随着徐州市经济的快速发展，耕地面积急剧下降，

1996-2004年间全市耕地面积从 614875.33 公顷（922.31万亩）减少到 598394.71 

公顷（897.59 万亩），净减少 16480.62 公顷（24.72 万亩），年平均减少 2060.08

公顷（3.09 万亩），同时，随着人口与耕地的逆向演变和粮食消费水平的提升，

耕地资源的短缺问题还将进一步加重。这就要求徐州市在进行下一轮的规划修编

过程中，查清现有耕地和基本农田面积、构成和分布，寻求耕地资源保护与经济

发展的均衡点。 

一、耕地利用现状及变化趋势分析 

（一）耕地利用现状 

1、耕地资源数量和质量状况 

截至 2004 年底，徐州市农用地总面积为 830858.47 公顷，占全市土地总面

积的 75％，耕地面积 598394.70公顷，占农用地面积的 72%，在耕地面积中，灌

溉水田 203509.48公顷，占农用地面积的 24％；水浇地 86555.89公顷，占 10％；

旱地 304155.77公顷，占 37％；菜地面积为 4173.56公顷，占 1％（图 1-1）。 
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园地9%林地5%牧草地0% 灌溉水田24%耕地 72%其他农用地14% 水浇地10%旱地37%菜地1%
 图 1-1 耕地利用现状构成图 

 

耕地质量方面，据江苏省对耕地质量的抽查结果显示，徐州市高产田面积仅

占耕地面积的 32%，低产田则占 24%，中高产田占的比例都低于江苏省的平均

水平，相对于江苏其他地区，徐州市耕地质量仅处于下游水平，具体如下表 1-1

所示： 

     

 表1-1  江苏省分大市高、中、低产田耕地面积表1
     单位：万公顷      高产田 中产田 低产田 行政区域 检 查 耕 地总面积 面积 比重 面积 比重 面积 比重 江苏省 485.83 167.92 35% 219.33 45% 98.58 20% 南京市 25.05 7.38 29% 11.23 45% 6.44 26% 无锡市 15.99 7.15 45% 6.63 41% 2.21 14% 徐州市 60.07 19.22 32% 26.67 44% 14.18 24% 常州市 21.43 10.37 48% 9.64 45% 1.42 7% 苏州市 28.11 7.54 27% 14.28 51% 6.28 22% 南通市 47.77 18.5 39% 20.6 43% 8.68 18% 连云港市 36.9 12.59 34% 14.89 40% 9.43 26% 淮安市 48.71 15.02 31% 24.94 51% 8.75 18% 盐城市 77.37 29.66 38% 33.15 43% 14.56 19% 扬州市 30.86 8.36 27% 16.12 52% 6.38 21% 镇江市 17.91 4.89 27% 9.47 53% 3.55 20% 泰州市 31.69 16.62 52% 12.55 40% 2.52 8% 宿迁市 43.97 10.64 24% 19.17 44% 14.16 32% 

 

近年来，徐州市迅速发展的城市化、工业化进程对耕地质量产生了重要影响。

                                                        
1数据来源：《江苏省基本农田保护检查分析报告》，江苏省基本农田保护工作检查办公室。 
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经济的快速发展引起城镇、工矿、基础设施等建设用地大量扩张，占用了大面积

的优质耕地。由于通过土地开发、复垦、整理补充的耕地质量和生产条件相对较

低，占与补的耕地在数量上虽然相等，但在质量上却有很大的差异。部分地区的

耕地质量水平有所下滑，土壤有机质含量不断下降。同时，城市和工业的垃圾、

污水对耕地的污染日趋严重，一些城市和工矿企业周边的耕地受“三废”污染较

为严重，部分耕地经污水灌溉和废物直接排入农田，造成耕地土壤中重金属和有

毒有机物含量大大超标，从而引起耕地质量退化。此外，还存在着由于农用化学

物质大量使用，农药、化肥、地膜残留过多，引起耕地土壤理化性质发生变化，

造成耕地质量退化。工业大量发展带来的土壤污染等问题在部分地区也比较严

重，影响了土地质量水平。 

 

2、耕地资源空间分布状况分析 

从图 1-2可以看出，徐州市耕地主要分布在其下辖的六个市（县）之中，其

中以邳州市和铜山县耕地面积最多，面积分比为 112840.41 公顷和 112455.33 公

顷，这两个地区耕地总面积占全市耕地总面积的 37.7%；其次睢宁县，其耕地面

积也超过了 10000万公顷。市区和贾汪区的耕地面积则较少，其耕地面积分别占

全市耕地总面积的 2%和 5%。 

020000400006000080000100000120000

市  区 贾汪区 丰  县 沛  县 铜山县 睢宁县 新沂市 邳州市
 图 1-2 2004年徐州市耕地分布情况图 

（二）耕地变化趋势分析 

1、耕地资源数量变化过程分析 

随着徐州经济的快速发展，徐州市耕地数量一直呈下降趋势，1986－2004

年徐州市耕地数量变化以及人均耕地面积变化如下表 1-2所示： 
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表1-2  1986~2004徐州市经济发展与耕地面积变化表2
  耕地面积（公顷） 总人口（万人） 人均耕地面积（公顷/人） GDP 现价（亿元） 1986 642683.03 715.41 0.090 63.04 1987 641134.86 725.88 0.088 71.99 1988 638879.26 743.78 0.086 84.63 1989 637618.17 761.81 0.084 99.26 1990 635239.53 807.14 0.079 112.84 1991 633342.78 820.17 0.077 130.05 1992 629282.69 826.74 0.076 162.15 1993 626596.47 833.94 0.075 221.89 1994 623489.89 843.21 0.074 318.40 1995 619911.68 851.15 0.073 410.74 1996 614875.33 859.43 0.072 500.04 1997 616061.89 867.16 0.071 515.02 1998 618262.51 875.78 0.071 555.15 1999 617365.17 877.53 0.070 600.03 2000 614656.25 896.44 0.069 644.50 2001 611110.20 901.86 0.068 715.71 2002 607895.83 904.44 0.067 791.44 2003 600702.01 908.66 0.066 905.79 2004 598394.71 916.85 0.065 1095.80 

      

从徐州市 1986~2004 年耕地面积和人均耕地面积变化趋势图可以看出 1986

年以来徐州市耕地面积以及人均耕地面积的总体趋势是不断下降的，1986-2004

年间徐州市耕地面积共减少 44288.32公顷，年平均减少 2460.46公顷，人均耕地

面积则从 1986年的 0.09公顷减少到 2004年的 0.065公顷。 

1986年以来，徐州市耕地面积大致经历了四个阶段：1986-1991年为耕地面

积缓慢减少阶段，该阶段共减少耕地面积 9340.25公顷，年平均减少 1868.05公

顷。1991-1996年则为耕地面积快速减少阶段，这个阶段共减少耕地面积 18467.45

公顷，年平均减少耕地面积高达 3693.49公顷，是上一阶段年平均减少耕地面积

的近两倍。这一阶段，也是徐州市经济快速发展的阶段，GDP 增长较为迅速，

这一阶段 GDP年平均增长 74亿元，是上一阶段年 GDP年平均增长的五倍。从

已有的研究来看，经济的快速发展是导致耕地数量的急剧减少的重要原因。与此

同时，进入九十年代后，各地方经济快速发展，在全国掀起了一股“开发区热”，

各类建设用地大量占用耕地，当时由于建设用地实行分级管理和限额审批制，基

本上是供给服从需求，用地审批完全处于被动局面，难以实现对占用耕地的有效

                                                        
2数据来源：1996年后的数据来源于徐州市国土部门的土地详查面积和变更调查面积，1996年以前耕地面积根据《2005徐州统计年鉴》中的普查数据修正为详查口径的数据。 
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控制；基本农田保护尚未形成有效制度和机制，难以达到对耕地有效保护，上述

原因的存在客观上造成了这一阶段耕地面积的大量减少。1996-1998年则为耕地

面积略有增加的阶段。这是因为该阶段一系列围绕保护耕地面积、限制城市规模

的法规和办法相继出台。1997 年，国家围绕耕地总量动态平衡的战略目标，制

定了严格管理土地、保护耕地的治本之策，发出中央 11号文件（《关于进一步加

强土地管理，切实保护耕地的通知》），冻结非农建设项目占用耕地和全面开展非

农建设用地清查工作。1998 年中共中央办公厅、国务院办公厅联合发出《关于

继续冻结非农业建设项目占用耕地的通知》，决定在《土地管理法》修改后颁布

实施之前，继续冻结非农建设占用耕地。同时各地为了保证耕地总量动态平衡，

加大了土地开发复垦的力度。因此使得这一阶段徐州市耕地面积有所增加。

1999-2004 年为耕地面积急剧减少的第二个阶段，这一阶段，年均减少量为

3794.09公顷，人均耕地面积由 0.070公顷下降到 0.065公顷，这是由于随着农产

品价格下降和农业经营收益下滑，徐州市以推进农业产业化为重点，以增加农民

收入为中心，进一步调整优化农村经济结构，加大了农业生产结构调整的力度，

导致大面积耕地转变为林地和园地。同时，近年来徐州市经济发展速度明显加快，

城市环境和基础设施条件迅速改善，建设用地需求急剧增加，加速了耕地数量减

少。 
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 图 1-3 徐州市 1986~2004年耕地面积和人均耕地面积变化图 

 

 

2、耕地资源增减结构分析 

2004 年徐州市耕地面积 587719.1 公顷，与 1996 年相比，新增耕地面积

10160.89公顷，减少耕地面积 37941.8公顷，净减少耕地面积 27780.9公顷，1997

－2004年耕地增加和减少的来源及去向可以在图 1-4和图 1-5中加以体现。 
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1997~2004 年间，徐州市耕地减少主要有四种原因，一是农业结构调整

20041.87公顷，占耕地减少总量的 52%；二是建设用地占用耕地 15787.57公顷，

占耕地减少总量的 42%；三是灾害毁减 1385.8公顷，占 4%；四是生态退耕，仅

占 2%。从图 1-5 可以看出，农业结构调整和建设占用是耕地减少的两个主要因

素，这也符合一般耕地减少的主要规律。 

从耕地增加来看，徐州市耕地增加主要依靠的是土地开发，从图 1-6可以看

出，1997~2004年间，土地开发累计新增耕地面积的比例达到了 56%；其次是土

地复垦，通过土地复垦累计新增耕地面积的比例为 40%，由于徐州市矿产丰富，

尤其是煤矿，因此，徐州大部分的复垦都来源于采煤塌陷地的复垦；土地整理则

只占很小的一部分。 

（三）耕地利用的主要特点 

1、耕地利用充分，产出率较高 

徐州市素有精耕细作的优良传统，建国以来，耕作制度几经调整，扩大了间

作套种，农作物的复种指数由原来的 140%提高到现在的 160%，近年来，又逐

步加大农业特别是水利工程、农业机械和农业科技的投入，粮食、棉花、油料产

量总体水平稳步上升，目前已成为江苏省重要的粮、棉、油、菜等多种农业产品

的重要商品基地。 

2、人地关系紧张，耕地保护压力不断增大 

1986年以来，徐州市累计减少耕地 44288.32公顷，而人口却由原来的 715.41

万人上升到现在的 916.85万人，致使人均耕地面积急剧下降，已经从 1986年的

人均 0.09公顷降到了 0.065公顷，低于联合国人均耕地面积 0.795亩警戒线，同

时随着徐州市工业化、城市化的快速推进，建设用地需求将会日益增多，在“十

一五”期间这一趋势还将继续，对耕地保护形成了巨大的压力，人地矛盾在今后

相当长的一段时期内仍将十分尖锐。 

3、未利用地较少，后备资源不足 

截至 2004年底，徐州市未利用地仅有 74968.25公顷，不到土地总面积的 7%，

图 1-4  1997~2004耕地减少构成图 图 1-5  1997~2004耕地增加构成图 
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而且在 74968.25公顷未利用地中，大部分的是水域，其他多为那以利用的裸岩、

石砾地，有开发前途的宜农用地仅占很少的一部分。 

二、耕地数量变化的驱动力分析 

（一）耕地数量变化驱动力的理论分析 

1、耕地变化驱动力的划分 

（1）以驱动力的形成原因为标准 

按照形成原因的不同，可以将耕地变化驱动力分为自然驱动力和人类驱动力

两种。耕地变化的自然驱动力是指直接或间接作用影响耕地利用活动的生物、物

理因子，包括气候、地形、土壤、水文以及地貌等因素，其中比较重要的是气候

和地形两个因素。人类驱动力主要包括以下几类:人口变化、经济发展、技术进

步、社会政策以及价值观念等。 

（2）以驱动力的性质为标准 

按照性质的不同，耕地变化驱动力可以分为政治驱动力、经济驱动力、人口

驱动力和环境驱动力四类。造成土地利用类型变化的原因是多方面的，大体上可

以划分为政治、经济、人口和环境四大体系。而对于耕地来说，影响其变化的政

治驱动力主要有国家、地方政府的社会和经济发展规划、产业调整、耕地利用管

理制度、耕地保护政策等;经济驱动力主要指耕地的管理体制、土地市场结构及

其运行机制、利益分配原则等;人口总量、非农业人口数、人均耕地面积则是衡

量人口因素对耕地变化影响的重要指标,属于人口驱动力的范畴;环境驱动力则既

包括自然资源的质量,同时还包括了人类生产和生活环境的状况。 

（3）以驱动力的地位为标准 

按照驱动力在土地利用变化过程中所起作用的大小可以将耕地变化驱动力

划分为主导驱动力和非主导驱动力。耕地变化是一个包括不同土地利用方式和土

地利用类型间相互变化的动态过程。因此，耕地变化实际上是众多驱动力相互作

用的结果，各种驱动力都对耕地的变化产生着一定的作用和影响。但是，不同驱

动力在这一过程中所起的作用是有主次之别的，真正具有决定性影响作用的驱动

力只有少数，这些起到支配作用的驱动力就称为主导驱动力，反之则称为非主导

驱动力。 

2、耕地变化主导驱动力的选择 

一般说来，土地利用数量变化是自然与社会经济因素对土地产生影响的直接

结果。已有研究表明，在自然系统中，气候、土壤、水文等被认为是主要的驱动

力类型，而在社会经济系统中，经济发展水平、人口增长、工业化、城镇化、农
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业结构调整、基础设施投资、农副产品价格以及耕地保护政策则从不同的作用方

向对农用地数量变化产生影响。自然因素对耕地利用影响往往是累积性的、长期

的。因此，在短期内，自然因素对土地利用的影响是不易察觉且不确定的，由此

产生的土地利用变化也是难以显现的。而社会经济因素往往对土地利用尤其是耕

地利用产生明显的影响。因此，考虑到上述原因，我们将从社会经济因素的角度

重点分析徐州市耕地数量变化的驱动力。 

（二）耕地数量变化的定量分析 

通过耕地变化驱动力的理论分析，结合徐州市的实际情况，我们认为人口变

化、经济发展、政策和科技进步等社会经济因素是耕地变化的主导驱动力。自然

因素的驱动力作用变化缓慢，是非主导驱动力。为了研究的简化，借鉴已有的研

究成果，选取了总人口数量、城市化水平、地区生产总值、固定资产投资总额四

个指标分析人口变化、经济发展、城市化等驱动力与耕地变化之间的数量关系。 

1、人口增长与耕地面积变化 

人口的不断增长是影响耕地数量变化的最基本原因之一，也是影响土地利用

与土地覆盖变化的驱动力之一。人口密度与土地利用变化速率呈正相关关系，人

口增长速度越快，土地利用变化也就越快。随着人口的增长和收入的提高必然会

在住、行等方面产生更多更高的需求，从而对土地(耕地)产生巨大的压力。随着

城市化进程的加快，城市人口的不断增长，必然会推动城市规模的不断扩大，导

致耕地面积的不断减少。另一方面，随着人口的增加，导致人均耕地面积锐减，

使得每户农民经营的耕地规模也相对减少，种植业效益呈下降趋势，导致耕地资

源向比较效益较高的土地利用结构流动，耕地面积的大量减少。人口与耕地之间

的反馈作用可由下图 2-1所示。 
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这里运用计量软件，输入徐州市 1986－2004 年耕地面积和人口总量数据，

回归分析得到以下结果： 

Y = 790476.7016 - 200.2559436*X1 

其中 Y表示耕地总面积，X1表示人口总量。 

从模型估计结果可以看出，线性回归拟合结果是比较好的，adjusted R
2
=0.88，

拟合优度较高，参数检验完全通过，说明此模型能够用来解释耕地和人口之间的

动态关系。根据此模型估计结果，总人口的增加会导致耕地面积的减少，两者存

在负的相关关系。 

2、城市化率与耕地面积变化 

城市化，通常又称为城镇化，城市化过程也是生产力发展和科技大发展的过

程。城市化表现为一个从农村社会转向城市社会，从农村人口转向城市人口，从

农业转向非农产业，城市经济规模不断扩大，城市数量扩张的过程。一般城市都

是布局在地势平坦、交通便利、区位好的地方，城市数量与规模的增加必然需要

占用大量优良的农用地，同时在短期内，农业人口向非农人口的转化空置的农村

居民点用地难以得到转变。因此，在城市化过程中，往往会出现建设用地规模不

断扩张占用耕地的现象。用 1986－2004年耕地面积和城市化率
3
建立单因子回归

模型如下： 

Y = 672832.3338 - 2371.217659*X2 

其中 Y表示耕地总面积，X2表示城市化率。 

该模型的 adjusted R
2
=0.88，拟合优度较高，参数检验完全通过。分析结果

                                                        
3 由于缺乏城镇人口的数据，因此此处的城市化率来源于非农业人口与总人口的比例。 

其它类型用地 耕  地 

居住用地 人  口 

工 作 岗位需求 

服 务 需 求 

第三产业用地 住 房 需 求 

工业用地 基本生活资 料 满 足度 

图 2-1   耕地-人口系统反馈结构 
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表明城市化率与耕地数量之间呈负相关关系，与理论分析的结果一致。 

3、经济发展与耕地面积变化 

耕地变化的另一个主要的人类驱动力因素是经济发展。经济的发展过程中，

工业化和城市化进程，导致农用地，特别是耕地向建设用地的转化。在经济规律

的作用下，农业用地转化为经济效益高的二、三产业用地。在城市和乡村的结合

部，耕地向建设用地流转的现象更为突出和普遍。另一方面，由于经济发展而导

致的人们生活水平的提高和社会消费结构的变化，继而对各种土地产生不同的需

求，也会对土地利用结构的变化产生不可忽视的影响。当居民的消费水平还处在

一种初级层次、温饱还是社会主要追求的时候，就必然要求保证充足的耕地从事

种植业生产以满足人们的温饱需求；而随着生活水平的提高，人们对肉类、蔬菜、

水果的需求自然上升，就会有一部分耕地向果园、菜地等园地变化，此外，人们

对更大的居住空间、更为便利的交通的需求，必然会导致一定数量的耕地会转为

不同用途的建设用地。这里我们采用 GDP（现价）和固定资产投资完成额代表

经济发展水平，与耕地数量建立单因子回归模型，结果如下： 

Y = 639845.2818 - 41.20264177*X3 

其中 Y表示耕地总面积，X3表示 GDP（现价） 

该模型的 adjusted R
2
=0.94，拟合优度较高，两者之间存在较强的相关关系，

同时参数检验完全通过。 

Y = 636067.0174 - 0.009197539884*X4 

其中 Y表示耕地总面积，X4表示固定资产投资完成额 

该模型的 adjusted R
2
=0.87，同时参数检验完全通过，表明耕地数量与固定

资产投资完成额存在较强的负相关关系。 

分析结果表明经济的发展会带来耕地数量的减少，这也从定量的角度证明了

定性分析的结论。 

从经济发展的各个指标和耕地面积之间的数学关系来看，都明显地表现为负

相关关系，表明这些不同的经济统计指标在驱动耕地变化的过程中表现出高度的

一致性和同一性；各个拟合方程修正后 R
2
普遍趋近于 1 的事实表明徐州市的经

济发展和耕地面积变化之间存在着较为密切的联系，是徐州市耕地变化的主要的

影响因子；对比上述的几个数学模型的修正后的 R
2
值以及考察图 2-2 曲线拟合

情况，可以发现由 GDP进行数学拟合的关系式更切合 1986－2004年这一段时间

耕地的实际变化情况，这表明，现阶段的经济发展已经超越人口因素而成为影响

耕地变化的主要原因，进一步从理论上验证了原先所做的“经济发展是影响耕地

变化主要因素”判断。同时，上述各个主要因子和耕地面积之间的高度相关的拟

合模型也表明，人口、城市化、经济发展对于耕地面积的变化都有着不可忽略的
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影响。 

560000570000580000590000600000610000620000630000640000650000660000

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004实际耕地面积 预测耕地面积（总人口预测）预测耕地面积（城市化率预测） 预测耕地面积（GDP预测）
  图 2-2耕地面积－预测耕地面积对比图 

（三）耕地未来发展趋势总体判断 

1、经济发展总体定位 

《徐州市“十一五”经济发展的总体思路与战略重点研究》的结果表明：以

人均 GDP 指标和就业结构指标为主要依据，以三次产业比重和工业结构水平两

个指标为辅助依据，判断徐州市目前基本处于工业化中级阶段的初期。未来 5

年和更长的时期内，徐州市的主体战略应表述为：“工业立徐，强市富民”，辅助

战略可以归纳为“科教兴市、城市化、经济国际化、市场化、信息化和可持续发

展”六个方面。在此基础上，徐州市发展定位于重塑徐州的未来和引发参加国际

竞争力的新活力

4
，确保到 2010 年，全市全面小康四大类 18 项指标完成序时进

度，市区和部分县（市）率先全面建成小康社会；并加快建设国家级食品产业基

地、重要的制造业基地、区域性交通枢纽、区域性科教研发基地和现代化的信息

节点城市。 

2、主要社会经济发展目标 

“十一五”期间，徐州经济和社会发展的总体目标是：富民强市取得突破性

进展，经济综合竞争力显著提升，全市人均地区生产总值力争 2010 年比 2000

年增加 2.3倍，人民群众收入水平普遍提高，就业相对充分，社会保障体系基本

完善，公共服务体系更加健全；经济增长方式实现较大转变，新型产业发展格局

基本形成，科技、教育和人才的支撑作用明显增强，资源利用效率显著提高，环

境污染得到有效控制，确保建成国家环保模范城市；社会主义市场经济体制比较

                                                        
4 参见《淮海经济区经济协调发展过程中徐州发展定位于战略选择》 
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完善，经济国际化水平全面提升，城市化进程明显加快；民主法制和精神文明建

设全面加强，社会治安和安全生产状况进一步好转，和谐徐州建设取得明显成效。

到 2010年，全市全面小康四大类 18项指标完成序时进度，市区和部分县（市）

率先全面建成小康社会；到 2014年总体上全面建成小康社会；力争到 2020年全

市基本实现现代化，成为经济繁荣兴旺、基础设施完善、科技教育发达、社会文

明和谐、民主法制健全、人民生活殷实、生态环境美好的地区。这其中与耕地保

护有关的目标主要有：地区生产总值预期年均增长 13.5%，到 2010年达到 2283

亿元（2005年价格，下同），人均地区生产总值达到 24800元（按现行汇率，约

3000美元）；到 2010年，城市化水平达到 50%左右人口自然增长率控制在 7‰以

内，2010年末，全市总人口控制在 960万以内；基本农田保有量不低于 57万公

顷。 

3、耕地数量的变化趋势的总体判断 

从徐州市经济社会总体定位与主要发展目标可以看出，为了达到预期的目

标，近期内建设占用耕地换取城市的发展仍将维持较长一段时间，同时农业生产

结构调整的力度还将加大，耕地资源总量将会继续减少。但是，随着科学发展观

的逐步确立以及经济增长方式由外延型向内涵型的转变，耕地对于经济发展的贡

献率将会逐步降低，GDP 增长将越来越不依靠耕地的供给，即内涵型的经济发

展将导致越来越少的耕地占用。同时，全市城市建设、产业基地培育和基础设施

建设的逐渐完善，土地集约度的逐渐提高，建设占用耕地的数量在长期内可能有

所下降。 

三、耕地需求量预测 

（一）基于粮食需求的耕地需求量预测 

1、主要指标预测 

从未来粮食需求角度出发，耕地需求量主要受人口、粮食综合生产能力以及

人均粮食需求量、粮食播种面积等因素的影响，因此在对耕地需求量预测之前需

要对上述因素进行预测，包括人口数量、粮食单产水平、耕地复种指数、粮食自

给率、人均粮食需求量、粮食作物播种面积占农作物总播种面积比例的预测。 

（1）人口预测 

人口预测是指根据规划区域或单位现有人口状况和可以预计到的未来发展

趋势，测算未来某个时点人口的状况，包括人口数量、人口性别和年龄构成等。

在本课题研究中，人口预测旨在预测未来某个时点的人口数量。本专题拟采取人

口增长法和回归模型预测两种方法预测徐州市2010年和2020年人口数量，最后结

合《徐州市国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》中预测的人口，来确定



徐州市耕地和基本农田保护研究 

 13 

徐州市2010和2020年人口的数量。 

a.人口自然增长法预测人口数量 

人口自然增长法预测人口主要是通过测算人口年平均变动率，在基期年人口

数量的基础上预测目标年份的人口数量，预测常用的公式如下： 

 
n

rYY )1(*0 +=  

其中Y—预测的目标年份人口数量 

     r—人口自然增长率

5
 

     n—目标年和基期年相隔的年数 

根据上式，计算结果如下： 

2010年徐州市预计人口将达到935.15万人，预测2020年人口为966.48万人。 

b. 回归法预测人口数量 

根据徐州市人口数量的变化趋势，同时考虑到预测的精确性，这里拟选取线

性模型、对数模型和多项式模型建立人口关于时间序列的回归方程式，具体模型

如下： 

 TBAY 11 +=    （1） 

式中，Y— 人口数量 

      t — 时间 

      A1、B1— 待定的参数 

TBAY log22 +=  

式中，Y— 人口数量 

      T — 时间 

      A2、B2— 待定的参数 

TBAY log22 +=  

把起始年份（1986年）的值设为1，依次类推，2004年的值为19。把上述有

关数据输入计量软件，得到如下结果： 

              

 

 

 

 

                                                        
5自然增长率的取值根据《徐州市国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》中对近期人口自然增长率的规定，人口自然增率取 0.33%。 
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表3-1 不同模型预测人口数量情况表                  单位：万人 

 2010 2020 线性模型（高方案） 1000.54 1108.36 对数模型（中方案） 926.49 952.18 多项式模型（低方案） 899.05 798.69 

结合《徐州市国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》中的预测结果： 

2010年末，全市总人口控制在960万以内。我们选取中方案作为回归预测方法的

预测结果。 

c. 2010和2020年人口数量的确定 

    考虑到上面人口自然增长法和回归法预测的人口数量差别不大，因此，最终

确定徐州市2010年和2020年人口采用两种方法预测的平均值，即预测2010年徐州

市人口为930.82万人，2020年人口将达到959.33万人。 

（2）粮食单产预测 

考虑到粮食的单产受多种因素的影响，如技术进步、粮食价格、气候等等，

波动性很强，因此为了尽可能的反映徐州市历年粮食单产变化情况，本专题采用

了移动平均法消除各种偶然因素对于粮食单产的影响，即用五年移动平均得到的

单产数值预测徐州市粮食单产水平。 表 3-2徐州市历年粮食单产变化趋势 年份 
粮食单产 （公斤/公顷） 

移动平均粮食单产 （公斤/公顷） 
年份 

粮食单产 （公斤/公顷） 

移动平均粮食单产 （公斤/公顷） 

1983 4316.58 / 1994 4931.94 4877.60 

1984 4650.29 / 1995 5465.20 5032.47 

1985 4440.31 / 1996 5685.39 5210.86 

1986 4697.28 / 1997 5790.72 5381.65 

1987 4612.46 4543.38 1998 5177.18 5410.09 

1988 4376.67 4555.40 1999 6101.77 5644.05 

1989 4660.97 4557.54 2000 5437.93 5638.60 

1990 4690.86 4607.65 2001 5763.16 5654.15 

1991 4793.46 4626.89 2002 5808.57 5657.72 

1992 4936.77 4691.75 2003 4518.12 5525.91 

1993 5034.98 4823.41 2004 5915.56 5488.67 

计量分析表明，一元线形回归模型能够较好地反映徐州市粮食单产水平的历

史变化，可以用来预测未来粮食单产。预测方程如下： 

y = 79.295x + 4353.8 
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其中，y表示单产，x表示时间参数，预测模型的拟合优度为 90％。 

根据上式，预计 2010和 2020
6
年徐州市粮食单产将分别达到 6574公斤/公顷

和 7367公斤/公顷左右。 

（3）粮食需求量预测 

根据中国工程院院士、中国农业专家咨询团主任、国家食物与营养咨询委员

会主任卢良恕提出的关于小康社会食物安全的目标体系表明，2010 年人均农产

品年消费量将达到：粮食 391 kg、油料 24 kg，消费蔬菜 149 kg，2020年人均年

消费量将达到：粮食 437 kg、油料 29 kg，消费蔬菜 157 kg
7
。据此预测未来徐州

市粮食需求量： 

KPD ×=  

式中，K —目标年粮食作物人均占有量； 

P —目标年总人口数； 

D —目标年粮食作物总需求量。 

结合上文预测的人口总量，初步确定2010、2020年徐州市粮食作物总需求量

分别为364万吨和419万吨。  

（4）粮食播种比例预测 

表3-3给出了1983年~2004年徐州市粮食播种面积占农作物总面积的比例，从

表中可以看出，徐州市粮食作物播种面积呈逐年下降趋势，在预测未来粮食播种

面积所占的比例时，需要充分考虑到粮食生产对于国家安全、社会稳定的重要性，

同时参考已有的研究，我们认为粮食播种面积不会一直下降，2004年粮食播种面

积占的比例53.9%很可能已经达到或者接近了最低限。因此，我们确定2010年和

2020年粮食播种面积占农作物总面积的55%左右。  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
6 虽然粮食单产在增长到一定水平后会保持不变，但从现有的研究来看，到 2020年这期间粮食单产仍会处于上升阶段。 

7 走中国特色食物与营养发展道路 http:// www.sciencetime.com 科学网 2003-09-19[EB/OL]。 
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表 3-3  1983~2004年粮食播种面积占总播种面积比重变化情况  单位：千公顷 % 年份 粮食播种面积农作物播种总面积 比重 年份 粮食播种面积 农作物播种总面积 比重 1983 852.18 984.09 86.6% 1994 768.44 988.14 77.8% 1984 872.44 1014.64 86.0% 1995 743.12 967.3 76.8% 1985 855.12 1029.63 83.1% 1996 744.03 967.11 76.9% 1986 873.57 1037.58 84.2% 1997 753.81 982.83 76.7% 1987 874.63 1045.15 83.7% 1998 745.58 1014.34 73.5% 1988 845.62 1023.02 82.7% 1999 686.62 990.28 69.3% 1989 867.63 1023.21 84.8% 2000 587.54 990.73 59.3% 1990 850.59 988.39 86.1% 2001 536.91 999.24 53.7% 1991 859.15 1021.19 84.1% 2002 512.26 1001.78 51.1% 1992 848.47 1022.63 83.0% 2003 465.769 985.81 47.2% 1993 808.94 1002.96 80.7% 2004 539.29 1001.27 53.9% 
 

2、耕地需求量预测 

（1）粮食作物耕地需求量预测 

粮食作物占用耕地需求量按以下公式计算： 

S 粮食 =（D×N）/（T×F） 

式中：S 粮食为粮食作物占用耕地的面积；D为粮食总需求量；N为粮食自给

率；Ｔ为粮食作物播种面积单产；F为粮食作物的复种指数。 

粮食复种指数由于缺乏近年来详细资料，仅知道 2004年复种指数为 1.6，因

此我们提供两种指数，较高复种指数 180％和较低复种指数 160％（即当前的复

种指数）进行预测；粮食自给率分别给出 100％，80％，60％。据此，计算得到

2010 年、2020 年不同粮食自给率和不同复种指数下徐州市粮食作物的耕地需求

量。 表表表表 3-4  2010徐州市不同情况下的粮食作物需求耕地量徐州市不同情况下的粮食作物需求耕地量徐州市不同情况下的粮食作物需求耕地量徐州市不同情况下的粮食作物需求耕地量     单位单位单位单位：：：：公顷公顷公顷公顷 自给率 

 复种指数 

n=100% n=80% n=60% 

1.8 307564.56 246051.65 184538.74 

1.6 346010.13 276808.11 207606.08 
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表表表表 3-5  2020年徐州市不同情况下的粮食作物需要耕地量年徐州市不同情况下的粮食作物需要耕地量年徐州市不同情况下的粮食作物需要耕地量年徐州市不同情况下的粮食作物需要耕地量     单位单位单位单位：：：：公顷公顷公顷公顷 自给率 

 复种指数 

n=100% n=80% n=60% 

1.8 316144.55 252915.64 189686.73 

1.6 355662.62 284530.09 213397.57 

 

（2）耕地总需求量预测 

根据上文对粮食作物占的比例预测，计算徐州市 2010年和 2020年总的耕地

需求量如下表 3-6和 3-7所示： 

 表表表表 3-6 2010徐州市不同情况下的耕地需求量徐州市不同情况下的耕地需求量徐州市不同情况下的耕地需求量徐州市不同情况下的耕地需求量     单位单位单位单位：：：：公顷公顷公顷公顷 自给率 

 复种指数 

n=100% n=80% n=60% 

1.8 559208.30 447366.64 335524.98 

1.6 629109.33 503287.47 377465.60 

 表表表表 3-7  2020年徐州市不同情况下的耕地需求量年徐州市不同情况下的耕地需求量年徐州市不同情况下的耕地需求量年徐州市不同情况下的耕地需求量     单位单位单位单位：：：：公顷公顷公顷公顷 自给率 

 复种指数 

n=100% n=80% n=60% 

1.8 574808.27 459846.62 344884.96 

1.6 646659.31 517327.44 387995.58 

从上面两个表可以看出，在较高的复种指数下，徐州市现有耕地面积

598394.71 公顷可以满足不同自给率下的粮食及其他农产品的需求。然而在较低

的复种指数下，徐州市现有耕地仅能满足自给率为 80%情况下的粮食及其他农产

品的需求。因此，要保证徐州市未来的粮食需求，需要从两个方面考虑，一是提

高现有的复种指数，二是充分利用区域内和区域外两个市场来满足粮食和其他农

产品的需求。 
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（二）基于生态需求的耕地需求量预测 

本部分从耕地资源的生态功能出发，根据徐州市生态环境建设的需要，估计

全市耕地资源的需求量。这里，尝试根据耕地与森林生态功能的替代关系，依据

森林覆盖率和人均森林面积进行测算。同时，由于徐州市草地面积很小，耕地与

森林成为生态建设所需要考虑的主要内容

8
。 

2004年，徐州市林木覆盖率在 25.5%。根据《徐州市国民经济和社会发展第

十一个五年规划纲要》，2010年全市森林覆盖率将达到 30％，森林总面积将达到

220000 公顷。根据《徐州市土地利用与生态环境协调研究》中的研究，预计到

2020 年全市森林覆盖率将达到 35％。由于森林的生态功能比耕地大，森林面积

的增加使耕地面积的适度减少成为可能（根据现有的研究来看，耕地与森林的折

算系数为 0.32，即 1 公顷的耕地在生态上相当于 0.32 公顷的森林，）。据预测，

2010年基于生态需求的耕地需求量为 103125公顷；2020年基于生态需求的耕地

需求量为 115625公顷。 表 3-8 作为生态用地的耕地资源需求 年份 森林覆盖率（％） 森林面积（公顷） 耕地需求（公顷） 

2004 25.5 187000 — 

2010 30 220000 103125 

2020 35 257000 115625 

 

（三）耕地需求量的确定 

考虑到徐州市经济发展的实际情况，我们认为基于粮食需求角度计算的耕地

需求量更符合徐州市现有的情况，因为从徐州市现有的发展阶段来看，徐州市暂

时还不能完全把耕地作为生态需求用地，耕地现阶段甚至在更长的一段时间内更

多的担负的是粮食需求的作用，因此，最终我们采纳基于粮食需求的角度预测的

耕地需求量作为徐州市耕地需求量的预测结果（如表 3-6 和 3-7 所示），而把基

于生态需求预测的需求量仅作为参考。 

                                                        
8 由于在统计森林面积和森林覆盖率时，森林面积包括郁闭度 0.2以上的乔木林地面积和竹林地面积，国家特别规定的灌木林地面积、农田林网以及“四旁”（村旁、宅旁、水旁、路旁）林木的覆盖面积。因此，地籍统计中的林地和园地基本已经纳入森林面积。 
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四、耕地供给量分析 

（一）耕地减少量分析 

1、建设用地占用耕地分析 

根据徐州迁市经济发展预测徐州市规划期建设用地需求量，具体建设用地需

求量预测参照徐州市土地利用总体规划修编专题研究《徐州市优化城乡用地结构

和布局研究》中的预测量。具体预测数值见表 4-1。 

        表 4-1 新增建设用地需求量分地类预测值        单位:公顷 

 2004-2010 2010-2020 城镇建设用地和工矿用地 11955.14 21948.9 特殊用地 106.85 221.21 交通用地 1579.39 3958.49 水利设施用地 1522.94 8026.44 合计 15164.32 34155.04 
 

2、灾毁、退耕和农业结构调整减少耕地面积分析 

根据前文所述，以及我们对历年耕地减少的原因分析，徐州市耕地减少的主

要原因是农业结构调整以及建设用地占用，其中灾毁以及退耕占其中很小部分。

同时根据我们的分析，发现因为灾毁、退耕、农业结构调整的原因而减少的耕地

面积变化每年的数量没有很强的规律性，因此在预测未来因这三方面的原因而导

致耕地减少时主要依据的是以往的比例和经验进行计算的。 

灾毁方面，根据历年的资料分析以及与土管部门工作人员的访谈，徐州市灾

毁损失的耕地主要是因采煤塌陷而导致耕地的损毁，1996~2002年之间由于徐州

煤矿不景气，因此这几年每年因灾毁损失的耕地大约在 3000（200公顷）亩左右，

而 2002 年以后，随着煤矿事业的复苏，每年因灾毁损失的耕地大幅度上升，每

年损失的耕地约在 5000（333公顷）亩左右，考虑到未来国家将会逐步规范煤矿

市场，有步骤的关闭小煤矿，因此预计 2005~2020年间，每年因灾毁损失的耕地

大约在 4000亩左右。 

退耕和农业机构调整方面，我们主要依据的是以往几年因这两方面的原因减

少的耕地占耕地减少总面积的比例进行计算的

9
。具体预测结果如下表 4-2所示： 

                                                        
9 根据历年的数据分析，退耕减少的耕地约占耕地减少总量的 2%左右，而农业结构调整约占 50%左右，考虑到 2003、2004年国家一系列耕地保护的政策相继出台，因此未来产业结构调整占用耕地的数量将有所下降，因此我们确定 2010年和 2020年因农业结构调整减少的耕地将会占到耕地减少总量的 45%左右。 
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  表 4-2  灾害毁减和农业结构调整减少耕地面积      单位:公顷 

 2004-2010 2010-2020 灾毁占用耕地面积 1600 1333.33 生态退耕占用耕地面积 518.17 1081.41 农业结构调整占用耕地面积 11658.79 24331.72 合计 13776.96 26746.46 
 

3、规划年耕地总减少量预测 

根据前文预测，2010年和 2020年耕地减少的流向为建设占用，此外还包括

灾毁退耕、农业结构调整占用耕地。具体耕地减少的流量如表 4-3所示， 表表表表 4-3 徐州市徐州市徐州市徐州市 2010年和年和年和年和 2020年耕地面积减少预测年耕地面积减少预测年耕地面积减少预测年耕地面积减少预测     单位单位单位单位：：：：公顷公顷公顷公顷 耕地减少去向 2004-2010年 2010-2020年 建设占用10 12131.46 27324.03 灾毁 1600 2666.67 生态退耕 518.17 1081.41 农业结构调整 11658.79 24331.72 合计 25908.42 55403.83 
 

（二）耕地增加量分析 

耕地增加量主要来自于土地开发、复垦和整理。根据《徐州市土地开发整理

规划（2001-2010）》研究结果，我们整理出徐州市后备土地资源长远潜力表（表

4-6），扣除近年已经安排的土地开发整理面积，徐州市土地开发整理增加耕地的

长远潜力约为 83281公顷，其中土地整理潜力约为 66474公顷，土地复垦潜力约

为 7571公顷，土地开发潜力约为 8831公顷。从研究结果来看，土地开发复垦整

理比较丰富的地区为铜山县和睢宁县，各自占全市耕地补充潜力的 20％；其次

为邳州市区，约占全市耕地补充潜力的 16％。具体可如下图 4-1所示： 

 

                                                        
10 按照徐州市发展的基本经验，建设占用耕地的数量一般占整个建设用地需求量的 80%左右，因此，这里计算的新增建设占用耕地面积是根据新增建设用地需求量预测值的 80%计算的。 
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10%

13%

20%

16%

20%

13%

7% 1%

丰县 沛县 铜山 邳州 睢宁 新沂 贾汪 市区
 图 4-1 徐州各市（县）开发复垦整理耕地长远潜力比例图 

 

           表 4-4徐州市后备土地资源长远潜力              公顷 耕地整理 农村居民点整理 土地复垦 土地开发 其他整理 县（市、区） 待整理区面积 增加耕地面积 待整理区面积 增加耕地面积 待复垦区面积 增加耕地面积 待开发区面积 增加耕地面积 待整理区面积 增加耕地面积 增加耕地面积小计 丰县 76030 3725 19470 4461 1851 583 1403 841   9610 沛县 77050 5563 15750 1554 4179 2507 3625 2537 600 187 12348 铜山 112416 7948 23269 4219 6430 2893 5300 3500 5571 312 18871 邳州 122173 11435 18440 1875 1179 842 786 561   14714 睢宁 100045 8744 18790 3269 5000 1700 7000 5000 140 15 18728 新沂 78543 6378 18036 3627 1181 766 2502 1571   12342 贾汪 31988 2690 6236 896 3717 1997 1624 698 960 14 6295 市区     867 533     533 全市 598244 46483 119990 19902 24404 11821 22240 14708 7271 528 93442 备注：表中数值均为 2001年潜力。 

根据《徐州市土地开发整理规划（2001-2010）》研究结果，近期目标

（2001-2005）通过丰县、沛县的大沙河滩地，睢宁、铜山的废黄河滩地，新沂

的马陵山岗岭荒地开发，铜山、贾汪区、沛县的煤矿塌陷地复垦，邳州、沛县、

铜山、丰县的耕地整理补充耕地 14962.00公顷。远期目标（2006-2010）通过煤

矿塌陷地复垦、耕地整理、农村居民点整理等，增加耕地 16195.59 公顷。考虑

到土地开发整理的自然、经济和社会约束条件以及近年来徐州市开发、复垦整理

的经验，我们最终确定 2005至 2010年全市通过土地开发、复垦、整理补充耕地

的现实潜力约为 17000公顷左右；2011至 2020年全市通过土地开发、复垦、整

理补充耕地的潜力约为 20000公顷左右。 
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（三）耕地总供给量分析 

根据公式，目标年耕地面积=基期耕地面积+土地开发整理复垦增加耕地面

积-灾毁占用耕地-农业结构调整占用耕地-建设用地占用耕地面积，基期土地面积

以 2004年末耕地面积公顷计算，确定 2010年和 2020年耕地面积为：  

S2010 =589486.29（公顷）     S2020 =579990.88（公顷） 

五、耕地保有量分析 

（一）耕地供需平衡分析 

综合徐州市耕地资源需求预测和供给能力分析结果，可以发现未来一段时期

内，徐州市耕地资源完全能够满足全市生态环境需求，但是对于较低的复种指数

下实现农产品的完全自给还存在一定的困难。具体地从上文计算的结果来看，如

果未来徐州市通过技术推广等方式使复种指数提高到 1.8 左右，那么到 2010 年

徐州市完全可以实现即使在自给率为 100%的情况下的耕地供需平衡，到 2020

年也基本上可以实现农作物的完全自给。如果按照目前徐州市耕地复种指数 1.6

计算，那么一直到 2020 年，徐州市完全可以保证“少量粮食外调”战略下的耕

地供需平衡。 

（二）耕地保有量目标分析 

根据前文分析对徐州市耕地供需平衡分析，徐州市完全可以实现粮食的完全

自给，据此，耕地保有量确定思路如下： 

耕地保有量上限以不突破预测耕地供给量的最高值，下限以不低于预测耕地

需求量的最低值： 

耕地保有量=[ Min（预测耕地需求量 t)，Max(预测耕地供给量 t)] 

   其中：预测耕地供给量 t表示第 t期预测耕地供给量；预测耕地需求量 t

表示第 t期预测耕地需求量。 

    因此，建议耕地保有量范围如下： 

 （1）2010年，耕地保有量区间为[335524.98公顷，589486.297公顷]； 

 （2）2020年，耕地保有量区间为[344884.96公顷，579990.88公顷]。 

考虑到徐州市的实际情况，以及复种指数的提高具有较多的不确定性，确定

徐州耕地保有量的时候尽可能地采取“少部分粮食外调，大部分粮食自给”的策

略和一些保守的估计，使得耕地保有量的数值在上述区间范围内向上限靠近，同

时为将来的发展留有一定余地，因此，建议耕地保有量目标如下： 

 （1）2010年，耕地保有量为 58万公顷，这一耕地保有量可以完全保证
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较高复种指数下的徐州粮食的完全自给以及较低复种指数下至少 80%的粮食自

给； 

（2）2020 年，耕地保有量为 57 万公顷，这一耕地保有量完全可以保证较

低复种指数下至少 80%的粮食自给；同时给非农建设用地提供了适度宽松的供给

空间。 

六、基本农田保护研究 

（一）基本农田的数量与分布情况构成分析 

根据徐州市基本农田大检查的结果，截至 2003 年末，按照部、省政府检查

统计口径，徐州市共划定基本农田保护区 115个，保护片 2509个，保护基本农

田地块 24271 块，建立保护标志 5649 个，基本农田保护责任书签订到农户

1020568份。全市基本农田保护面积 595533.33公顷（893.3万亩11
），各县（市、

区）基本农田面积分别为：新沂市 77266.67 公顷（115.9 万亩），占 13%；贾汪

区 30466.67公顷（45.7万亩），占 5.1%；邳州市 120600公顷（180.9万亩），占

20.3%；沛县 70866.67公顷（106.3万亩），占 11.9%；睢宁县 95666.67公顷（143.5

万亩），占 16.1%；铜山县 111666.67公顷（167.5万亩），占 18.8%；丰县 86800

公顷（130.2万亩），占 14.6%；云龙区潘塘办事处 2200公顷（3.3万亩），占 0.4%。

具体情况如下图 6-1所示： 

 

0204060
80100120140160180200

市区 贾汪区 丰  县 沛  县 铜山县 睢宁县 新沂市 邳州市
 图 6-1基本农田分布情况图 

从图上可以看出，徐州市基本农田主要分布在铜山县和邳州市，市区及市区

                                                        
11 为省国土资源厅认可的数字，详见苏政传发（2005）181号 
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附近的贾汪区基本农田较少，基本上符合目前各地基本农田分布的规律。 

从基本农田构成情况来看，在 595533.33 公顷（893.3 万亩）基本农田中，

耕地 500866.67公顷（751.3万亩），占 84%；园地 68933.33公顷（103.4万亩），

占 12%；林地 6333.33公顷（9.5万亩），占 1%；其他农用地 19333.33公顷（29

万亩），占 3%。 

 

84%
12% 1% 3%

耕地 园地 林地 其他农用地
 图 6-2基本农田构成图 

（二）基本农田变化情况及原因分析 

1、基本农田变化情况分析 

 到 2003年底，徐州市 2003年实有基本农田保护面积 595533.33公顷（893.3

万亩），比省政府下达徐州市的基本农田保护规划指标 609400公顷（914.1万亩）

净减少 13866.67公顷（20.8万亩）。这其中丰县减少 533.33公顷（0.8万亩）、新

沂市减少 1400公顷（2.1万亩）、邳州市减少 666.67公顷（1万亩）、睢宁县减少

1666.67公顷（2.5万亩）、铜山县减少 466.67公顷（0.7万亩）、沛县减少 5866.67

公顷（8.8万亩）、云龙区潘塘办事处减少 2266.67公顷（3.4万亩），贾汪区减少

866.67公顷（1.3万亩）。具体可如下图 6-3所示：  
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0123
4567
89

市区 贾汪区 丰  县 沛  县 铜山县 睢宁县 新沂市 邳州市
 图 6-3基本农田减少情况图 

2、基本农田变化原因况分析 

根据徐州市国土部门提供的资料，徐州市基本农田减少的原因如下： 

（1）非农建设占用 5466.67公顷（8.2万亩）。连徐高速占用 1800公顷（2.7

万亩），徐宿高速占用 266.67公顷（0.4万亩），京福高速 400公顷（0.6万亩），

沂淮高速 333.33公顷（0.5万亩），胶新铁路 53.33公顷（0.08万亩），其他公路

建设占用、拓宽、城镇村调整及占用 2600公顷（3.9万亩）。 

（2）采煤塌陷地损毁 6400公顷（9.6万亩）。主要集中在沛县、铜山、贾汪，

各有采煤塌陷地 4466.67公顷（6.7万亩）、533.33公顷（0.8万亩）、1400公顷（2.1

万亩）。 

（3）生态退耕 733.33公顷（1.1万亩）。其中柳泉 33.33公顷（0.05万亩），

棠张 466.67公顷（0.7万亩），茅村 200公顷（0.3万亩），黄集 13.33公顷（0.02

万亩），房村 33.33公顷（0.05万亩）。 

（4）农业结构调整 733.33公顷（1.1万亩）。在乡镇土地利用总体规划调整

完善时将 1.1万亩基本农田调整出基本农田保护区范围。 

（5）省厅核减 3933.33 公顷（5.9 万亩）。由于国土资源部与省厅分别在不

同时期下达了不同的指标，因此，省厅根据实际情况调整减少了 3933.33公顷（5.9

万亩）。 

 

（三）基本农田保护的绩效和存在的问题 

1、基本农田保护的绩效 

规划实施以来，徐州市运用法律法规、经济和技术手段等对基本农田加以有

效的保护，取得较好的效果，具体来说，主要有以下几个方面： 
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（1）基本保证了数量不减少，质量不降低。 

规划实施以来徐州市认真执行土地管理法和《基本农田保护条例》，坚决制

止任意改变基本农田用途的行为，切实做好保护基本农田“四个不准”，即：不

准非农建设占用基本农田；不准占用基本农田进行植树造林；不准以农业结构调

整为名，在基本农田内挖塘养鱼和进行畜禽养殖以及其他严重破坏耕作层的生产

经营活动；不准占用基本农田进行绿色通道和绿化隔离带建设。全市基本农田稳

定在国务院规定的858万亩的水平上。虽然由于国家基础设施建、自然灾害损毁、

生态退耕等原因使得基本农田布局在空间上进行了适度调整，但是徐州市积极采

取中低产田改造，地力培肥，土地平整等耕地质量建设手段，确保基本农田质量

不降低。 

（2）注重基本农田保护管理体系的建设 

一是在基本农田保护区严格按照土地利用总体规划，将基本农田落实到地

块、农户；二是按照省、部要求规范设立基本农田保护标志，尤其在交通沿线明

显位置、城镇周边建立了明显的保护标志；三是将基本农田保护责任落实到地方

政府、村组和农户，做到基本农田图表、地块都是一致的，并且和具体的责任人

相对应。到目前为止，徐州市共划定基本农田保护区115个，保护片2509个，保

护基本农田地块24271块，建立保护标志5649个。 

（3）不断完善基本农田保护制度 

规划实施以来，徐州市非常重视基本农田保护，不断完善基本农田保护制度。

如贾汪区以区政府的名义下发了基本农田保护五项工作制度，使基本农田的保护

工作不仅仅局限在系统内部，而真正成为了政府的一项职责。其他县（市）也做

到了五项工作制度上墙、上宣传栏。再如新沂市认真落实基本农田保护责任，各

乡镇成立了保护基本农田领导小组和专门工作班子，把基本农田保护工作作为乡

镇政府领导任期目标责任制的一项内容，对基本农田保护考核实行一票否决，明

确各乡镇村的基本农田保护目标面积和责任义务。在年底工作总结中,如不能完

成基本农田保护责任目标,年底集体不能评先,个人不能评优。 

2、基本农田保护存在的问题 

（1）基本农田保护规划指标过高，迫使基本农田“上山”、“占塌”。 

1995年省政府苏政发【1995】5号文件下达徐州市的基本农田保护规划指标

为609400 公顷（914.1万亩），当时省政府是根据徐州市1993年的数据认定我市

耕地面积为656666.67公顷（985万亩），但实际上徐州市1996年通过实地详查，

全市耕地面积仅为615466.67公顷（923.2万亩），基本农田保护率高达99%，不论

和苏南的南京还是苏中的南通、泰州或是苏北的盐城、宿迁相比，徐州市基本农

田保护率都是最高的（如图6-4所示），过高的保护率造成了实际上的无法保护，



徐州市耕地和基本农田保护研究 

 27 

迫使徐州市将68933.33公顷（103.4万亩）园地、6000公顷（9万亩）采煤塌陷地、

6333.33公顷（9.5万亩）林地以及19333.33公顷（29万亩）其他农用地等合计

100666.67 公顷（151万亩）非耕地划入基本农田。 

84%

89%

87%

93%

94%

99%

75%80%
85%90%
95%100%

南京 盐城 南通 泰州 宿迁 徐州
 图 6-4 徐州市基本农田保护率与江苏其他地区比较 

2、基本农田保护区与采煤塌陷区存在严重矛盾。 

在基本农田保护区划定时，为了完成省下达徐州市的基本农田保护指令性指

标，将绝大多数耕地划入了基本农田保护区，而大部分的煤矿资源处于基本农田

保护区之下。国务院《基本农田保护条例》第十七条明确规定：禁止任何单位和

个人在基本农田保护区内采矿。煤矿企业则依据1995年省政府《省煤炭总公司关

于煤田区域不得划定基本农田请示的批复》，以煤田上方不得划定基本农田保护

区为由，不愿按照基本农田办理征用手续。 

3、农业产业结构调整导致基本农田耕地大量减少，园地、林地、其他农用

地等地类增加。 

为了发展地方经济，增加农民收益，根据农业产业结构调整政策，有的县乡

镇进行了较大面积的农业产业结构调整，截至2003年末，全市因农业产业结构调

整导致基本农田内耕地减少13066.67公顷（19.6万亩），这里主要是种植果树、银

杏、建设绿色通道、挖塘养鱼、畜禽养殖等。农业产业结构调整，导致基本农田

内耕地大量减少，直接影响粮食产量。   

4、查处违法占用基本农田力度需进一步加强。 

目前徐州市尚有违法用地万余亩，主要集中在建私宅、建厂房、建校、建养

殖场等，如何查处这些违法用地，达到复耕条件，进而通过部、省验收，是各县

需要切实解决的问题。 
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（四）基本农田保护目标选择 

基本农田是指按照一定时期人口和社会经济发展对农产品的需求，依据土地

利用总体规划确定的不得占用的耕地。根据96年底耕地详查数，徐州市耕地保有

量现为616000 公顷（924万亩），若仍坚持完成609400 公顷（914万亩）基本农

田保护目标则会导致基本农田保护率过高使得保护基本农田存在实际困难，因

此，我们建议应该从徐州市的实际情况出发，实事求是地核减部分徐州市基本农

田保护区的指标。建议徐州市按照部批面积572000公顷（858万亩）的基本农田

保护面积来保护。即便如此，该保护面积已经大大超出了徐州市2020年在较高的

粮食自给率（80%）、较低复种指数（1.6）下的粮食安全所需的517327.44公顷的

耕地需求。 

七、主要结论和政策建议 

（一）主要研究结论 

（1）本研究分析了1986－2004年徐州市耕地数量变化过程，找出了耕地面

积变化的规律，并具体分析了影响耕地数量变化的驱动因素，本文将影响耕地面

积变化的主要社会因素归纳为经济、人口和城市化水平三个因素，通过建立模型

进行定量分析，得到以下结论：一是经济的发展对耕地有很大影响，GDP和固定

投资额的增加会导致耕地面积的减少。二是人口增加刺激用地需求的增加，引起

对商服住宅等建设用地需求的增加，同时人口的增加也需要更多耕地来保证粮食

安全，给耕地保护带来双重压力。通过模型的建立表明人口的增加也会带来耕地

面积的减少。三是城市化进程的不断加快会加重耕地保护的压力，城市化率与耕

地保护存在负相关关系。 

（2）本研究主要基于粮食安全预测了规划期内徐州市的耕地需求量，并考

虑了粮食自给率为100%（粮食完全自给自足）、80%（部分粮食外调）、90%（较

多粮食需要外调）三种不同情况下及不同的复种指数下的的耕地需求量，与此同

时，还从生态需求的角度预测了耕地需求量，考虑到徐州市的社会经济发展的实

际情况以及复种指数的不确定性，因此最终把基于生态需求预测的耕地需求量作

为参看，采纳粮食自给率为80%、现有复种指数1.6的条件下的耕地面积作为预测

的最终结果，即2010年和2020年徐州市耕地面积要分别至少要达到503287.47公

顷和517327.44公顷才可以满足人口在不同时间和不同生活标准下的需要。 

同时本研究通过耕地的供给量的分析得出2010和2020年耕地总供给量分别

为589486.29公顷和579990.88公顷。通过耕地供需平衡分析，我们建议2010年和

2020年耕地保有量数值分别为58万公顷和57万公顷。 
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（3）本研究通过分析徐州市基本农田变化的情况及原因，认为目前徐州市

基本农田保护率过高，不论从徐州市保护基本的实际情况来看，还是从经济发展

的客观要求来看，需要核减徐州部分基本农田保护指标，即把徐州市基本农田面

积需要核减到国土资源部要求的572000公顷（858万亩），这样才能更好的促使徐

州市经济的进一步发展，为徐州市争做苏北“两个率先”领头羊做出贡献。 

（二）政策建议 

1、提高认识，强化政府和市民对耕地尤其是基本农田的保护意识 

保护耕地就是保护人类的生命线。耕地资源涉及国家粮食安全、社会稳定、

经济安全和生态安全，对这一紧缺资源要从地区经济社会发展和社会稳定的战略

高度充分认识其重要意义。要从可持续发展战略出发，树立资源忧患意识，认清

耕地资源的严峻形势，坚持实行最严格的土地管制制度不动摇，切实改变重视经

济发展、忽视耕地保护的片面认识，处理好保护与发展的关系。需加大土地国情、

国策和国法的宣传教育力度，深入宣传耕地保护在我市经济社会发展中的重大战

略意义，让社会各界充分认识耕地基本农田保护的必要性和重要性，通过电视、

报纸、互联网等新闻媒介和公益广告等多种途径，广泛宣传耕地尤其是基本农田

保护的重要性、必要性、紧迫性，使基本农田保护家喻户晓、深入人心，形成一

个人人知道农田保护，人人遵守农田保护，人人监督农田保护的社会环境。 

2、加强基本农田保护的理论创新，建立健全基本农田保护法律法规 

要按照十六届三中全会决议提出的城乡统筹、区域统筹等五个统筹要求，在

总结国内基本农田建设经验和教训的基础上，多方借鉴世界先进的基本农田保护

理论成果和实践经验，加强基本农田保护的理论创新，建立以保护区域基本农田

总体生产能力为中心，协调耕地保护与经济建设的用地矛盾，保障经济发展和国

民生活为目的的基本农田保护模式。同时完善《基本农田保护条例》和《土地管

理法》中有关基本农田保护的条款，强化对基本农田占用、变更法律程序，基本

农田保护制度应含基本农田保护责任制、基本农田保护区用途管制制度、基本农

田严格审批制度、基本农田占补平衡制度、基本农田质量保护制度。政府应根据

实际情况制定更加严格的基本农田保护法则、法律法规。 

完善基本农田保护制度，加强基本农田保护区的规划建设。基本农田是指按

照一定时期人口和社会经济发展对农产品的需求，依据土地利用总体规划确定不

得占用的耕地。对基本农田实行全面规划、合理利用、用养结合、严格保护的方

针。 

3、科学划定基本农田，落实有效保护空间 

 科学划定基本农田，合理地选择基本农田保护区的落地空间对于基本农田

保护的真正实现具有重要的意义。建议徐州市在划定的基本农田保护区要综合考
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虑保护单元所处区域的自然条件和经济发展潜力，以保证基本农田保护面积空间

上落得下，保得住。基本农田划定的指标体系主要是以层次分析法进行评定的，

主要评定依据如表 7-1所示。 表 7-1 基本农田划定的指标体系 光温条件 光温生产潜力、气候生产潜力 地形地貌条件 海拔、坡度、坡位、坡向 水资源与水利条件 
区域水资源平衡状况、排水条件、灌溉保证率、地下水埋深、水源水质 土壤条件 
土壤类型、土层厚度、障碍层深度、土壤质地、土地构型、土壤养分、土地盐碱状况、土壤污染状况、土地侵蚀状况 交通区位条件 距城、镇、村距离；距国道、省道、县道、乡道距离 经济社会条件 人均耕地、农民人均纯收入、土地投入产出效率、作物单产 

（1）光温条件。光照与热量是作物进行光合作用的基本要素，可采用光温

生产潜力和气候生产潜力等指标来反映光温条件的差异。 

（2）地形地貌条件。海拔、坡度、坡位、坡向对作物养分利用效率、光能

利用力产生一定的影响。 

（3）水资源与水利条件。农业土地利用离不开水资源，水资源状况直接影

响土地质量，影响作物的生存可能、生长机理、生长速度和作物产量。主要指标：

区域水资源平衡状况、排水条件、灌溉保证率、地下水埋深、水源水质。 

（2）土壤条件。土壤是土地的最基本的物质组成，土壤肥力的高低直接影

响土地质量，而土壤肥力则主要取决于土壤的理化性质。设定了 9个指标：土壤

类型、土层厚度、障碍层深度、土壤质地、土地构型、土壤养分、土地盐碱状况、

土壤污染状况、土地侵蚀状况。 

（4）交通区位条件。距城、镇、村距离是耕作半径的一个重要方面，可减

少成本投入的成本和管理成本；距国道、省道、县道、乡道距离是产品市场流动

的重要条件。 

（5）经济社会条件。人均耕地、农民人均纯收入、土地投入产出效率、作

物单产是决定农民收入的主要方面。 

4、加快社会主义新农村建设，实现土地集约化利用 

对新村庄建设要结合社会主义新农村建设，进行统一规划。对徐州市全市农

村的村庄建设进行科学论证，统一规划，制定的规划要具有科学性、前瞻性和可

操作性。该撤的撤，该并的并，调整好中心村的住宅建设预留地，加大对旧镇旧

村改造的力度。分批实施撤并自然村计划，引导人口向中心村和城镇集聚，达到

实现土地集约化利用的目的。被撤并的自然村土地，应制定复垦措施，根据复垦

土地用途并给予享受复垦补助政策和折抵用地指标政策，从而引导和调动镇村两

级治理县“空心村”的积极性。这样做，不但弥补了旧镇旧村改造资金的不足，
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而且还可缓解全市建设用地指标严重短缺的困难。 

5、加大土地开发复垦整理的力度，建立耕地储备制度 

土地开发整理和土地复垦是保持耕地面积基本稳定的重要一环。从徐州市的

实际情况来看，其耕地、农村居民点整理以及煤矿塌陷地复垦都有很大的潜力。

因此，土地开发整理应坚持以徐州市土地利用总体规划为依据，与村镇建设规划、

基本农田保护规划相衔接；坚持以经济建设为中心、保障各项重点建设项目用地，

以保护耕地、实现耕地总量动态平衡战略目标为前提；坚持将连片、集中、潜力

大、质量高的耕地优先纳入土地开发整理规划范围，并在开发整理后划入基本农

田保护区；坚持开源、节流、挖潜、保护并举的方针，重点开展煤矿塌陷地的复

垦、低效零散耕地的整理；坚持经济、社会、生态效益相结合，加强生态环境保

护，确保耕地质量与环境质量的共同提高。根据资源分布的开发复垦与整理的潜

力，遵照“规模大、潜力大、基础好、示范强、效益高”的选项原则，在全市范

围内针对不同后备土地资源类型、不同开发整理区域选择大沙河、废黄河荒滩地

开发、沿湖荒地开发、荒山开发、采煤塌陷地整治、公路沿线及村镇周围耕地、

农村居民点整理、东调南下工程复垦六类重点项目。 

与此同时，可以建立耕地储备制度，确保耕地供需平衡。借鉴市地储备的成

功经验、作法，建立耕地储备制度，把基本农田保护区以外的现有耕地以及通过

土地整理、土地复垦、土地开发活动新增的耕地、具有开发潜力的耕地后备资源

按一定比例储备起来，由市级土地管理部门统一掌握，通过改造、整理、开发、

置换，将其优先于发展重点项目，并按改造后的耕地质量程度逐步纳入到基本农

田保护区中。 

6、坚持耕地占补数量和质量的平衡，保护耕地生态条件 

完整意义上的耕地保护绝不仅仅是保护耕地数量，还要保护耕地的质量及其

总体生态条件，如果只保护耕地数量，不保护耕地质量和生态环境，即使在耕地

数量不变的情况下，由于耕地质量及其总体生态条件恶化，仍然会影响粮食综合

生产能力，所以在保护耕地数量的同时，必须重视耕地质量和生态环境的保护，

三者缺一不可。徐州市政府、土地管理部门要明确耕地保护的核心是对耕地综合

生产能力的保护，就是使粮食综合生产能力处于协调发展状态，以达到各个时期

所需的农产品产量，满足不断增长的人口需求的基本要求，实现耕地资源永续利

用。无要实现耕地占补平衡不仅要保持数量平衡，今后更有重视质量平衡。建设

用地指标应尽量避免占用现有耕地，进行土地开发时应优先考虑本市荒草地等质

量较好的土地，以保证产出率稳中有升。 

7、加强资金和技术投入，切实保护耕地和基本农田 

全面贯彻落实基本农田保护的法规政策，稳定基本农田保护面积，积极推广



徐州市耕地和基本农田保护研究 

 32 

基本农田保护先进经验，完善基本农田网络管护制度和责任制，逐步建立“以图

管理、以牌定界、依法处理、公共参与”和“一个责任制、两个网络建设”的基

本农田日常管护模式，逐步实现“管理网络化、手段信息化、监督社会化”的基

本农田管护目标，切实保护耕地和基本农田。同时，继续加大对耕地的资金和技

术投入，优先安排农业投资用于建设水利工程、农业技术工程以及配套的田间工

程，改造中低产田，建设高标准基本农田。改善农业生产条件，增强耕地抵抗自

然灾害的能力，防治耕地污染，提高耕地质量及提高单位面积产量。通过技术投

入，随时掌握耕地状况和检查耕地保护的效果，对耕地实现快速和准确的动态监

测，为检查耕地保护效果和进行耕地利用管理决策提供依据。 

8、建立经济激励机制，统筹耕地和基本农田保护与区域经济发展 

建立耕地及基本农田保护的经济激励机制，一方面制定具体的耕地和基本农

田保护实施办法、奖惩制度等政策与制度，鼓励全社会各部门、各单位及个人积

极保护耕地和基本农田，要在人力、物力、财力和技术等方面给予保护者必要的

支持与扶持，对各乡镇的耕地及基本农田保护执行情况进行年度考核，利用经济

激励机制调动各乡镇保护耕地及基本农田的积极性。另一方面，要结合当地的实

际，在改善耕地和基本农田生产条件，提高耕地和基本农田质量，对促进耕地和

基本农田保护方面做出贡献的单位或个人，给予必要的表彰奖励(包括精神奖励

和物质奖励)，形成耕地和基本农田保护奖励激励机制，以此调动农民保护耕地

及基本农田、耕作粮食的积极性，发挥其耕地及基本农田保护的主体地位，引导

和促进农民保护耕地和基本农田。 

同时坚持在保护中发展，以发展促保护，使经济发展为耕地保护创造良好的

环境。既不能不顾当前经济建设的合理需求，单纯地为了保护耕地而保护耕地；

也不能只考虑经济一时的增长，而忽视保护耕地，以牺牲耕地资源为代价换取经

济的暂时增长。在满足各类建设用地的同时实现耕地保护目标。在强化土地用途

管制，制约新增建设用地无序扩张的同时，逐步建立起耕地保护与本市工业化、

城镇化以及农业现代化协调发展的机制，逐步加大工业对农业的支持和反哺力

度，引导和利用建设用地收益补偿耕地，发展农业生产。 


