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耕地保护是国家的头等大事，保护耕地和永久基本

农田，事关国家粮食安全、经济持续发展，事关社会和

谐稳定和国家长治久安。随着我国新型城市化和工业化

深入推进，新时期下耕地保护面临多重压力。重点推进

耕地数量、质量、生态“三位一体”协同管理，才能有

效缓解耕地数量不足、质量不高、生态环境不断退化等

带来的危机，进而确保人民安定和国家粮食安全。1

国土空间规划要求落实最严格的耕地保护制度，将

生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界三条控制

线作为调整经济结构、规划产业发展、推进城镇化不可

逾越的红线。在泾源县 2020 年国土变更调查的基础上，

开展全县耕地现状及变化分析，以明确耕地数量、质量、

生态“三位一体”保护重点和规划管控要求，优化耕地

和永久基本农田布局，并针对今后的耕地保护提出相关

对策建议，为泾源县国土空间规划编制提供依据。

一、研究区概况和数据来源

1. 研究区概况

泾源县，隶属宁夏回族自治区固原市，位于宁夏最

南端，地理位置界于东经 106° 12′— 106° 29′，北

纬 35° 15′— 35° 38′之间，地处国家级自然保护区

六盘山腹地，区位交通优势明显，地形地貌奇特，水资

源丰富，属中温带湿润半湿润的森林草原生物气候带类

型。全县土地总面积 112868.20 公顷，共辖 4 乡 3 镇 3 个

社区 97 个行政村，总人口 11.5 万人，常住人口 8.5 万人，

其中城镇人口 3 万人，乡村人口 5.5 万人。

2. 数据来源

作者简介：程娟（1990—），女（汉族），湖南醴陵人，

硕士，供职于宁夏回族自治区自然资源勘测调查院，主

要从事耕地保护工作。

耕地数据来源于泾源县历年国土变更调查数据成果，

上一轮永久基本农田数据来源于泾源县 2017 年永久基本

农田数据成果，社会经济数据主要来源于《泾源县 2020

年国民经济与社会发展统计公报》。

二、研究方法

本文采用统计分析法，对泾源县 2009-2020 年各类

数据进行分析；应用 GIS 叠加分析法，对上一轮永久基

本农田情况和 2020 年变更调查数据进行分析。

三、耕地现状及变化

1. 耕地现状

2020 年，全县耕地总面积 7913.8 公顷，主要分布在

泾河源镇、新民乡和大湾乡，其耕地均超过 1000 公顷；

全县人均耕地面积仅为 0.09 公顷，各乡镇人均耕地面积

均较低，香水镇最低，仅 0.03 公顷；全县只有 11 等地、

12 等地和 13 等地（国家利用等），以中等地为主，低等

地很少，无优等地和高等地；全县小于 2 度的耕地仅有

351.35 公顷，占耕地总面积的 4.44%，主要集中在泾河源

镇、黄花乡和新民乡，其余耕地多分布在大于 2 度的坡

地上，以梯田和坡耕地为主。

2. 耕地变化

2009— 2020 年，全县耕地面积从 17713.95 公顷下降

至 7913.8 公顷，整体呈波动递减趋势，共减少 9800.15 公

顷，减少幅度为 55.32%；全县人均耕地面积与耕地数量

变化趋势一致，整体呈下降趋势，由 2009 年的 2.15 亩下

降至 2020 年的 1.03 亩，低于全国和世界人均耕地面积；

全县耕地类型全部为旱地，没有水田和水浇地，耕地内

部结构没有发生变化。

四、耕地保护存在的问题

1. 耕地面积持续减少，耕地后备资源不足

2009— 2020 年，全县耕地资源数量呈断崖式下降趋
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势，人均耕地面积也急剧下降，耕地资源稀缺性进一步

加剧，耕地保护形势比较严峻。2016— 2020 年全县累计

建设占用耕地 137.72 公顷，年均占耕 27.54 公顷。目前剩

余补充耕地指标仅有 80 公顷，仅能保障三年左右建设占

用耕地需求。同时，全县最新耕地后备资源有的分布在

山区，受地形起伏大、气候寒冷、耕作便利度、生态条

件和灌溉条件等影响，开垦为耕地的难度较大。这些资

源不足以满足今后建设占用的需求，未来难以保障建设

项目占用耕地落实占补平衡需求。

2. 耕地质量普遍不高，耕地“非粮化”问题突出

受地形地貌及气候条件影响，全县均为靠天吃饭的旱

地，以中等地为主，无优等地和高等地，耕地平均质量等

别仅为11.58等，总体质量不高，经济效益较差，导致耕地

闲置撂荒现象严重。同时，近年全县大力发展苗木培育和

经果林等产业，农民为追求经济效益调整种植结构，大量

耕地种植绿化苗木和经果林，造成耕地“非粮化”问题明

显。全县耕地总量7913.8公顷，但其中种植属性为“粮与

非粮轮作”、“种植非粮食作物”和“未耕种”的占比很大。

3. 耕地保护与生态建设矛盾凸显

近年来全县坚持生态立县，积极推进生态修复，生

态移民、退耕还林还草的持续开展使得生态建设与耕地保

护之间的矛盾不断加剧。在生态文明建设过程中，生态建

设硬指标及由此带来的生态用地强劲需求，导致占用耕地

甚至是永久基本农田的问题，出现生态用地进、耕地退的

现象，耕地保护和生态建设“争地”问题初步显现。

五、上一轮永久基本农田存在的问题

1. 永久基本农田范围内非耕地

全县永久基本农田范围内非耕地 7712.823 公顷，在

全县各乡镇均有分布。其中，在六盘山镇最多，面积为

2464.99 公顷；近年来，由于受市场农产品价格变化影响

和政府相关政策引导，许多农民为了追求土地产出价值

最大化，将原本用于种植粮食作物的耕地种植苗木等非

粮经济作物。在经济利益的驱动下，农民在永久基本农

田范围内大面积种植樟子松、云杉、油松等林木，导致

永久基本农田范围内出现非农化和非粮化。

2. 永久基本农田范围内的生态退耕情况

全县位于生态退耕范围内的永久基本农田有 947 公

顷。“十一五”至“十三五”期间，为响应国家西部大开

发战略，切实改善生态环境，基本解决地区贫困问题，

泾源县实施了生态移民工程，对原居住在生态环境脆弱、

自然条件恶劣、水土流失严重、自然灾害频发、土地贫

瘠，基本不具备人类生存条件的地区进行了生态移民，

并在迁出区大量植树种草，修复生态环境。

3. 永久基本农田与生态保护红线重叠

生态保护红线划定时，主要根据生态功能对区域进

行划分，未充分考虑耕地和永久基本农田属性和布局，全

县永久基本农田范围内涉及生态保护红线面积185.81公

顷，主要分布在六盘山镇、大湾乡、泾河源镇和黄花乡。

六、对策建议

1. 加强土地潜力分析，深挖耕地后备资源

通过充分论证开发可行性，选择有条件的地区，加

大科技投入，运用现代化技术手段，进一步增大土地开

发整理复垦耕地的力度，大力拓宽补充耕地途径，深度

分析新增耕地潜力和来源，将宜耕未利用地统筹纳入土

地整治范围，适度开发利用耕地后备资源。

2. 加大耕地开发投入，提升耕地质量标准

对于耕地细碎化地区，利用工程、生物等措施，对

田块进行合并调整和土壤改良，提高农田抗风险能力。

对于地形地貌复杂，山坡陡峻地区，依据耕地自然立地

条件和功能短板，对耕地连通性较差、耕作便利度不够、

农业基础设施落后的低质量区域进行综合改造，有效提

升耕地质量和粮食产能，提高耕地综合生产能力。

3. 建立健全激励机制，提高农民种粮积极性

积极推进各类涉农资金整合，对承担耕地和永久基

本农田保护任务的农村集体经济组织和农户给予奖补。

继续推进“一减一增”，以市场为导向，稳步推进樟子松

退市，完善苗木退市扶持政策，鼓励农户腾退樟子松后

种植青贮玉米等作物，每亩继续给予适当补贴；坚持扩

大青贮玉米等种植面积，助推泾源黄牛养殖业发展，推

行以优质高产高效玉米为主、紫花苜蓿为辅，一年生牧

草为补充的多元化饲草种植结构，进一步夯实草畜产业

发展饲草料基础，实现耕地保护与产业发展良性循环。

4. 充分利用科技手段，加强永久基本农田特殊保护

充分利用自治区耕地保护动态监测监管系统，将永

久基本农田划定成果纳入综合监管平台，作为土地审批、

土地督察等工作的重要依据；规范永久基本农田调整和

补划的条件、程序和技术要求等，严格控制永久基本农

田调整数量，不断优化空间布局；严格审核建设项目占

用永久基本农田的必要性和合理性，加强对补划地块的

论证，及时将补划地块纳入永久基本农田数据库并进行

监管，实现永久基本农田全面动态管理。
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