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永久基本农田综合质量评价与提升策略研究

——以湖南省桂东县为例
肖梦霞

湖南弘毅规划设计有限公司

摘　要：加强永久基本农田与耕地保护研究对于保障粮食安全生产和维持社会稳定具有重要意义。本研究以湖

南省典型山地丘陵地区的桂东县为例，基于桂东县2019年农用地质量分等数据、“三区三线”划定永久基本农田数

据以及第三次全国国土调查数据库等，运用永久基本农田综合指数评价模型对桂东县永久基本农田进行综合质量评

价分析，根据综合质量划分为优先保留区、稳定保持区、整治提升区、储备发展区和逐步退出区五个分区。根据桂

东县永久基本农田质量较低以及“上山”等问题结合分区结果分别对各分区提出了未来发展利用的提升策略。
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一、前言

耕地，是人类生存发展的必要资源，稳定耕地面

积是推进“藏粮于地、藏粮于技”战略顺利实施的前

提[1]。为维护国家粮食安全，我国始终严格贯彻耕地保

护政策[2]。在此背景下，科学评价永久基本农田划定结

果及加强耕地保护，成为土地管理领域的重要科学问

题，也是保障社会稳定发展，实现乡村振兴的现实问

题。

从已有研究来看，关于耕地保护的研究聚焦于相关

制度研究、耕地保护的实践以及耕地保护的责任与权益

等。由于耕地保护战略的不断提升，相关研究开始拓展

至耕地保护的经济效益方面。学者们立足于耕地保护研

究基础，针对永久基本农田的划定、评价、影响因素等

方面作了进一步的研究。基于耕地的自然条件[3]、农业

区位[4]以及分等定级[5]等方面选取指标构建耕地质量综

合评价体系，利用土地综合评价、数学模型等方法[6]，

进行永久基本农田的划定。

综上，学者们围绕耕地保护与永久基本农田开展了

大量理论探索与实证分析。但这些研究多集中于耕地利

用现状与永久基本农田划定结果，忽略了永久基本农田

划定过程中的现实问题及后期耕地保护利用问题。本文

以湖南省典型山地丘陵地区桂东县为例，基于国土空间

规划划定的永久基本农田，开展永久基本农田评价及问

题分析，并提出优化建议。以期为地区耕地与永久基本

农田的长效保护和利用以及土地管理政策制定提供数据

支撑。

二、研究区域概况

桂东县位于湖南省东南部，地貌形态以山地为主，

以农业为主导经济，主要种植水稻、玉米、小麦等。境

内耕地丘块小且分布零散，保水、保土、保肥性能较

差，机械化成本高，难以集约经营，耕地生产效益低。

截至2020年全县常住人口21.23万人，国土总面积为

217.74万亩，其中耕地12.36万亩。

三、数据来源与方法

（一）数据来源

数据来源于郴州市桂东县2019年农用地质量分等数

据、“三区三线”划定永久基本农田数据、第三次全国

国土调查数据库，以及地理空间数据云（http：∥www.

gscloud.cn/）获取的30m*30m的数字高程模型（DEM）

数据，并统一转换为CGCS2000_3_Degree_GK_Zone_38投

影坐标系。

（二）研究方法

1.综合质量评价指标体系

永久基本农田划定应选择耕地质量好、耕作便利度

高、基础农业设施完善的集中连片优质稳定耕地，参考

已有研究，从耕地土壤质量、地块区位条件、灌排条

件、地块空间形态4个方面，构建综合质量评价指标体

系。

依据指标属性，参考《农用地分等质量规程》和

《第三次全国国土调查耕地质量等级调查评价工作方

案》，采用阈值型赋值法和经验法对评价指标进行标准

化处理（表1）。

2.确定评价指标权重

指标的权重设置对于研究结果至关重要，熵权法确

定权重避免了人为因素干扰，但不能有效反映指标间差

异及重要程度。本研究选择主成分分析法和熵权法组合

的赋权法确定权重，计算结果如表1所示。组合赋权的

公式为：
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式中：ωj为各指标综合权重；αj为主成分分析所
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求权重；βj为熵权法所求权重。

3.综合指数评价模型

采用综合指数法模型计算桂东县永久基本农田的布

局合理性指数，指数越高说明永久基本农田划定的合理

性越高，指数越低，则表明合理性越差。
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式中：Si为图斑i布局合理性的综合得分；Vij为图

斑i第j项评价指标的量化标准值；ωj为评价指标j的权

重；n为评价指标数量。

四、结果分析

（一）桂东县永久基本农田综合质量分析

基于综合指数评价模型计算每个永久基本农田评价

单元的综合质量得分（表2），结果表明桂东县永久基

本农田综合质量得分在37.98-84.37之间。根据得分情况，

使用ArcGIS pro软件自然间断点分级法，进行综合质量聚

类与分级。按综合质量得分从高到低划分为优先保留区

（66.57-84.37）、稳定保持区（59.96-66.56）、整治提升

区（54.35-59.95）、储备发展区（45.24-54.34）和逐步

退出区（37.98-45.23）五个分区。

表1 永久基本农田评价指标体系、量化标准及权重值

准则层 评价指标
指标分级标准化

权重
0.2 0.4 0.6 0.8 1

土壤质量

土壤质地 — 石砾 砂土 黏土 壤土 0.0406

有效土层厚度（cm） <40 40-60 60-80 80-100 ≥100 0.2356

有机质含量（g/kg） <10 10-20 20-30 30-40 ≥40 0.0625

土壤酸碱度 ≥8.5或<4.5
8.0-8.5
4.5-5.0

7.5-8.0
5.0-5.5

7.0-7.5
5.5-6.0

6.0-7.0 0.0523

区位条件

距居民点距离（m） ≥1000 500-1000 300-500 100-300 <100 0.0221

距道路距离（m） ≥1000 500-1000 300-500 100-300 <100 0.0354

海拔/（m） ≥1000 800-1000 500-800 200-500 <200 0.0934

坡度/（°） ≥20 15-20 10-15 5-10 <5 0.0559

灌排条件
灌溉条件 — 不满足 基本满足 满足 充分满足 0.1196

排水条件 — 不满足 基本满足 满足 充分满足 0.1345

空间形态
空间连片性/（公顷） <5 5-15 15-30 30-50 ≥50 0.1195

田块规整性 ≥1.30 1.20-1.30 1.10-1.20 1.00-1.10 <1.00 0.0286

表2 桂东县永久基本农田综合质量区域划分表

综合评价得分 分区 面积（公顷） 面积占比（%） 地块数量

66.57-84.37 优先保留区 718.16 9.92 1967

59.96-66.56 稳定保持区 1497.53 20.70 4935

54.35-59.95 整治提升区 2177.48 30.09 7665

45.24-54.34 储备发展区 2615.33 36.15 10554

37.98-45.23 逐步退出区 226.74 3.13 1131

（二）桂东县永久基本农田划定存在的问题

1.桂东县永久基本农田划定的“上山”问题

通过对海拔、坡度进行分析，桂东县永久基本农田

的分布仍存在不同程度“上山”问题。从坡度分布来

看，大部分田块在20度以下，部分田块坡度大于25度。

从海拔分布来看，永久基本农田主要分布在600-1000m

之间，从侧面反映出桂东县地势较高。结合地理位置与

地形来看，桂东县处罗霄山脉南端，南岭北麓，诸广山

西翼，八面山东侧，山、丘、岗、平的比例为93：4：

1：2，构成以中山为主，山、丘、岗、平兼具的山区地

貌。因此未来需要进一步加强永久基本农田划定工作，

确保地区粮食安全生产。

2.评价因素分析

表3对桂东县永久基本农田评价指标进行归一化处

理，进一步分析乡镇层面永久基本农田存在的问题：

1）桂东县永久基本农田的土壤质地整体较好，但清泉

镇、宋坪林场的土壤质地相对较差。2）有效土层厚

度、pH和有机质代表耕地的肥力，桂东县永久基本农田

的pH、有机质相对较好，但有效土层厚度较薄。3）灌

排能力对永久基本农田的粮食产能影响大，桂东县各乡

镇永久基本农田的灌排水条件均有待进一步加强。4）

桂东县永久基本农田的田块规整度与集中连片面积相对

较小，难以开展农业机械化及自动化作业。5）桂东县

永久基本农田均沿农村居民点或道路分布，有效降低了
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农民的农业生产难度，间接提高了耕地的复种指数。

（三）桂东县永久基本农田的提升对策

结合县域存在的问题，针对各分区提出相应提升策

略：

（1）优先保留区集中在大塘镇、沙田镇和寨前

镇，该类永久基本农田各项指标分值较高，尤其有效土

层厚度、有机质含量和空间连片性显著超过其他分区。

未来应继续保留，并将其打造成永久基本农田模范区。

（2）稳定保持区主要分布于大塘镇、四都镇和寨

前镇，该类永久基本农田限制因素较少，可以长期作为

永久基本农田保护。

（3）整治提升区主要分布在沤江镇、寨前镇和沙

田镇，该类永久基本农田有良好的土壤质地和排水条

件，但其他指标相对一般。未来以整治为主，可以通过

吸纳政府与市场涉农资金，进行高标准农田建设，提升

综合质量和耕地等别。

（4）储备发展区主要分布在沤江镇、新坊乡和沙

田镇，这部分永久基本农田区位和灌排条件一般，且有

效土层厚度和斑块规整度低。可以通过耕作层剥离再利

用技术增加厚度，并优先将此类耕地周边的优质储备地

纳入永久基本农田，以提高田块规整性。

（5）逐步退出区与永久基本农田非耕地主要分布

在沤江镇。这种分区的永久基本农田普遍理化性质较

差，且分布零星，远离居民田与道路，灌排条件难以满

足需要。未来应就地整改，恢复成优质耕地，或逐步将

其调出永久基本农田。

五、结论

本研究基于“三区三线”永久基本农田划定数据，

从土壤质量、区位条件、灌排条件和空间形态4个方面

构建评价指标体系，对桂东县永久基本农田综合质量定

量测度。根据综合质量将桂东县永久基本农田划分为优

先保留区、稳定保持区、整治提升区、储备发展区和逐

步退出区五个分区，各分区分布特征差异显著。根据桂

东县永久基本农田质量低以及“上山”等问题，以及各

分区永久基本农田综合质量得分特征，分别对五个分区

提出了未来发展利用的提升策略，可以为后期土地管理

政策的制定提供参考。
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表3 桂东县永久基本农田评价因素分析表

所属乡镇 土壤质地 有效土层厚度 pH 有机质 灌溉条件 排水条件 田块规整度 集中连片面积 居民点距离 道路距离

八面山自然保护区 0.82 0.38 0.62 0.73 0.51 0.62 0.76 0.20 1.00 1.00

大塘镇 0.91 0.30 0.84 0.88 0.82 0.73 0.67 0.52 0.97 0.96

东洛乡 0.86 0.26 0.80 0.99 0.69 0.68 0.68 0.39 0.98 0.99

沤江镇 0.82 0.24 0.86 0.81 0.67 0.60 0.69 0.28 0.97 0.95

普乐镇 0.86 0.29 0.80 0.84 0.61 0.58 0.68 0.35 0.95 0.96

桥头乡 0.88 0.25 0.75 0.87 0.68 0.70 0.70 0.23 0.98 0.96

青山乡 0.91 0.29 0.67 0.73 0.55 0.55 0.73 0.20 0.99 0.98

清泉镇 0.65 0.21 0.95 1.00 0.85 0.92 0.71 0.25 0.97 0.94

沙田镇 0.80 0.25 0.80 0.86 0.61 0.66 0.70 0.43 0.98 0.99

四都镇 0.80 0.24 0.85 0.88 0.67 0.60 0.69 0.62 0.99 0.98

宋坪林场 0.65 0.55 0.48 0.98 0.60 0.43 0.75 0.20 0.95 0.95

新坊乡 0.91 0.21 0.78 0.82 0.69 0.63 0.66 0.43 0.95 0.94

寨前镇 0.95 0.25 0.77 0.81 0.77 0.73 0.67 0.40 0.95 0.94

平均值 0.85 0.25 0.82 0.85 0.70 0.67 0.69 0.38 0.97 0.96


