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【摘 要】：城市周边永久基本农田区位条件特殊，传统的农业生产方式已不适应保护要求，需要不断创新城市

周边永久基本农田利用模式，才能进一步固化城市开发边界，发挥生态屏障作用。以重庆主城区为例，从数量、质

量、空间分布等方面分析城市周边永久基本农田的特征和存在的问题，并结合城乡规划和土地利用总体规划，按照

不同城市功能区的定位和发展需求，提出城市周边永久基本农田利用新模式，为加强永久基本农田保护挖掘生产价

值、生态价值、社会保障价值具有参考作用。 
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永久基本农田划定是贯彻落实习近平总书记重要指示要求，是十八大以来“新常态”下发展改革的配套措施，关系到国家

粮食安全、生态文明建设，也关系到“十三五”期间城市发展战略布局。按照原国土资源部和农业部关于城市周边永久基本农

田划定的总体要求，城市周边划定一定数量永久基本农田，对规划城区进行了有效的合围和隔离，防止城市建设摊大饼、无序

扩张。由于城市周边永久基本农田特殊的区位条件，如何挖掘其生产价值、生态价值、社会保障价值，如何高效利用永久基本

农田，防止“非农化”和“非粮化”现象发生，已成为当下急需研究解决的问题。基于以上问题的考虑，本文以重庆主城区为

例，针对山地城市周边永久基本农田分布特点，分别提出城市周边永久基本农田利用模式，达到用效益促保护的目的，实现城

市周边永久基本农田带给城市居民“看得见山、望得见水、留得住乡愁”的理想。 

1 永久基本农田总体特征 

1.1 数量情况 

重庆主城城市周边划定永久基本农田 17573.33hm
2
，其中水田、水浇地 8800hm

2
，占划定面积 50%，旱地 8470hm

2
，占划定面

积 49.9%，其他地类 303.33hm2，占划定面积 0.1%；耕地质量等别 10等以上面积 15673.32hm2，占划定面积 89%，其中 8 等地主

要分布在巴南区，为 1260hm2；≤15°耕地面积 12306.67hm2，占划定面积 70%，主要分布在九龙坡、沙坪坝、巴南以及北碚区，

面积分别为 3333.3hm2、3066.61hm2、2080hm2、1520.01hm2。 

                                                        
1作者简介：罗卓（1981-），男，陕西宝鸡人，高级工程师，硕士，研究方向：土地调查评价与土地整治。 



 

 2 

1.2 空间分布情况 

从空间分布上看，沙坪坝区和九龙坡区城市周边永久基本农田数量较大，达到 4047.46hm
2
和 3647.87hm

2
，江北区和大渡口

区数量较少，分别为 126.02hm2和 293.70hm2。水田面积九龙坡居首，为 2526.69hm2，其次是沙坪坝 1526.6hm2。连片度较高的主

要分布在沙坪坝区北部、九龙坡区西南部以及巴南区东南部。新划入的永久基本农田落地后，与原有的永久基本农田一起，并

结合城市周边“四山两江”等天然生态边界，在各组团之间、组团与中心城区之间形成绿色空间。详见图 1。 

1.3 与相关规划衔接情况 

中心城区范围内划定永久基本农田 3840hm
2
，水田 1190.4hm

2
，占划定面积 31%；旱地 2649.6hm

2
，占划定面积 69%。耕地质

量平均等别为 9等，<15°耕地2530.1hm2，占划定耕地面积 66%。 

城乡规划建设用地范围外划定永久基本农田 16090hm2。其中水田 8045.1hm2，占划定面积 50%。耕地质量平均等别为 9 等，

≤15°耕地 11191.1hm2，占划定耕地总量 70%。 

 

图 1重庆主城周边永久基本农田空间分布 

2 存在的问题 

2.1 地块集中连片程度低，基础设施不完善 

重庆主城区位于低山丘陵地区、长江和嘉陵江的汇合处，区域相对高差约 600 多 m，地表起伏大，土地破碎，受区位条件、

规划用途和划定数量质量要求影响，部分零星耕地划入永久基本农田，灌溉排水、生产道路、化肥使用等问题未得到解决，导

致划定后耕地利用率低，非粮化和撂荒现象突出，部分地块已经灌丛化。 

2.2 永久基本农田保护责任落实不到位 
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按照城市周边永久基本农田划定要求，部分已征转但长期闲置无利用计划、只征不转等地块也已划定为永久基本农田，从

土地权属来看已属于国有土地，土地使用权为企事业单位、国家机关、公民个人、三资企业等，与镇（街）政府（办事处）保

护责任划分不清，导致永久基本农田保护责任不清晰，无法落实到人。 

2.3 永久基本农田利用价值表现形式单一 

城市周边永久基本农田大部分位于城市郊区，少部分位于中心城区，区位优势突出，但永久基本农田红线一旦划定，严禁

随意建设占用，只能用于粮食作物生产，具有较强的约束性和用途单一性，与周边的商用地块相比价值悬殊较大，逐渐被遗弃

为城市边角地和废弃地。 

3 永久基本农田利用模式建议 

根据永久基本农田空间分布特征，结合主城区土地利用总体规划和控制规划，针对不同的土地利用功能区，探索提出差异

化的城市周边永久基本农田利用方式，提高永久基本农田利用效率，发挥永久基本农田生产功能和生态功能。 

3.1 城市公园模式 

中心城区内永久基本农田分布数量较少，集中连片度低，城市化进程带来的经济效益要远远高于土地持有者耕种的农业效

益，致使这部分永久基本农田大多被粗放式利用、撂荒甚至转变成林地。因此，这一部分永久基本农田固化城市开发边界功能

要远高于粮食生产功能，为提高土地利用效益，可对其进行城市公园改造，打造城市湿地公园，保持其控制功能属性，并提供

市民休闲服务功能。 

3.2 生态经济休闲农业区模式 

城市化快速推进给城区居民休闲消费带来优势，城市人口聚集成就了都市农业的庞大市场，给都市休闲农业打造创造了条

件。比如歌乐山和南山作为重庆市主城区的两道天然的自然屏障，是城区居民以及外地游客休闲旅游度假的主要区域，其农业

旅游产业的兴旺发展给永久基本农田利用带来了契机，因此，在重庆主城中心城区规划范围外，具有良好生态环境的区域，可

以发展多元化、生态化的农业观光和体验式农业产业，打造“PPP-城市庄园”，重点发展蔬菜、林果、花卉等特色农业，开发

农业观光旅游经济功能。 

3.3 城郊农业产业发展模式 

主城外环高速周边有三块集中连片程度较高的永久基本农田，主要分布在沙坪坝区、九龙坡区以及巴南区，耕作条件和土

地肥力都比较优质，因此，通过土地整治建设集中连片、设施配套、高产稳产、生态良好、抗灾能力强，能与现代农业生产和

经营方相适应的高标准农田，走规模化、产业化城郊农业发展模式。在城郊农业发展模式中，对耕地质量、农田水利、田间道

路等配套设施都有较高要求，需要在集中连片的耕地上开展，发展规模经营，实现现代化的生产管理，重点发展粮油、经作产

物，不断改变传统的生产方式，采用高新技术生产手段和管理方法，形成集生产加工、营销、科研、推广功能于一体，实现高

效、集约、绿色生产。一方面鼓励和引导村民多施有机肥、生物肥，科学施用无机肥；另一方面需按照农药特性及农作物生长

发育规律，科学施药，推广生物农药，改善耕地质量；同时新修一些水利工程，推进小型农田水利设施建设，修建排灌系统，

搞好山区塘堰、水窖等建设改造，增强抵御自然灾害的能力，改善耕地生态条件，提升生态承载力，提高产出率，满足社会发

展对农产品的需求。 
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