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上海农用地分类体系探索 

李治洪 丰东升 侯明明 张维谊 吴永兴
1
 

一、上海农用地分类研究的背景和意义 

（一）上海郊区农用地资源面临的矛盾 

新中国成立以来，上海郊区农业经历了传统农业、城郊农业和都市现代农业三个发展阶段。近年来，在城镇化高速发展、

农业资源持续减少的情况下，上海郊区农业生产保持稳定,农业基础设施建设进一步完善，农业功能不断拓展，现代都市农业形

态特征明显。另一方面，由于农业生产的比较效益低等问题，上海郊区农业发展也面临土地资源不足、农业生产主体不足、生

态农业压力大等发展瓶颈。其中，农用地特别是耕地资源约束加剧是影响上海郊区农业发展的重要因素之一。 

上海郊区农业受耕地资源减少的影响，稳定粮食生产能力和确保主要“菜篮子”产品自给率的难度日益增大，可供农业结

构调整的农业生产用地空间也越来越小。虽然实行耕地占补平衡制度，但复垦的耕地存在地力水平低、污染物超标等问题。另

外，受建设用地指标、设施农用地管理办法等政策因素影响，休闲农业用地、设施农业用地的需求难以得到满足，这些问题也

都成为制约上海现代都市农业发展中的突出问题。 

改革开放以来，上海郊区耕地面积持续减少。1978-2015年，耕地面积净减少 250 多万亩，减幅近半，年均减少 7万多亩。

2006 年以来上海耕地减速放缓，但逐年减少的势头并未遏止。1996 年末，上海郊区直接农业生产用地 515.64 万亩，其中耕地

450.87 万亩。到 2006 年，上海郊区农业生产用地总面积减少为 403 万亩，其中耕地 312 万亩。到 2016 年，上海郊区农用地约

330 万亩，其中耕地面积 286.2 万亩（图 1）。 

 

图 1 1996-2016 年上海郊区农用地及耕地面积 
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据相关资料分析，截至2019 年末，上海郊区农用地面积已减少至 300万亩左右。按照《上海市土地资源利用和保护“十三

五”规划》（沪府发〔2017〕24 号）文件要求，到“十三五”期末（2020 年底）全市耕地保有量不低于 282 万亩，永久基本农

田不低于 249万亩。按目前上海郊区农用地变化趋势，实现这个目标的压力很大。 

（二）上海农用地分类体系研究的提出 

“三农”问题，农业是基础，发展农业，保障农用地是前提。虽然三次土地全国资源调查都出台了相应的土地利用分类标

准，但该分类明确标注只作为土地资源调查的依据，不作为部门管理的依据。而除农业管理部门外，其他部门和行业如城市建

设、林地、市容绿化等都陆续出台各自用地分类标准，农用地分标准类却长期缺失，没有一个得到相关部门或法律认可的农用

地分类标准，农业生产部门关于农用地管理缺少抓手，工作比较被动。 

1、农用地与生态用地之争需要细化用地分类 

近年来，为了遏制城市的无序发展、落实耕地保护和生态立国方略，国家提出了一系列底线思维，上海也相应落实了“三

条红线”。在生态优先的城市发展战略中，相关部门在处理农用地与非农用地，农用地与生态用地之间的矛盾时，农业生产用

地得不到有效保障。要想切实保护永久基本农田的底线，需要在永久基本农田的之外有一个“缓冲区”，这个缓冲区就是稳定

上海郊区农用地的总量。稳定了农用地总量，永久基本农田这条“红线”才能真正守住,不被突破。上海郊区的农业生产结构调

整才有足够“回旋”空间，上海郊区农业才能真正可持续发展。 

2、现行的全国土地利用现状分类不能适应大都市区农业发展 

现行的全国土地利用现状分类，要照顾全国农用地利用现状的面上情况，比较侧重农用地的分类，分类将耕地分为水田、

水浇地和旱地三大类（详见表 1）。但我国地域范围广，农业生产受自然条件和区域经济条件影响，农用地利用条件、形式、特

点等地区差异大，分类中关于农用地分类方面相对而言不是很完整，不能准确体现农用业生产用地的地域差异。如现行土地利

用现状分类中，将设施农用地、田坎和沟渠等归到其他土地；删除了养殖水面,将坑塘水面划分到水域及水利设施用地等。这样

的分类应用到我国某一个具体区域，特别是像上海这类都市型农业特征明确的地区，不仅分类内容过于粗略，而且在分类类别

上也不适应当地农业生产用地的实际情况。 

表 1我国土地利用分类历史沿革 

发布时间 发布单位 一级分类数 一级分类名称 说明（分类名称） 

1981 年 
全国农业区划委

员会 
11 

耕地、园地、林地、牧草地、荒地、城乡居

住用地、工矿用地、交通用地、水域和特殊

用地和其他 

土地利用分类 

1983 年 
中国科学院地理

所 
10 

耕地、园地、林地、牧草地、水域及湿地、

城镇用地、工矿用地、交通用地、特殊用地

和其他土地 

用于全国 1：100 万土地

利用图编制 

1984 年 
全国农业区划委

员会 
8 

耕地、园地、林地、牧草地、居民点与工矿

用地、交通用地、水域和未利用地 

新版土地利用分类，是第

一次全国土地资源调查

采用的分类方案 
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2001 年 国土资源部 15* 

耕地、园地、林地、牧草地、其他农用地、

商服用地，工矿仓储用地，公用设施用地、

公共建筑用地，居住用地，交通运输用地、

特殊用地、水利设施用地、未利用地和其他

土地 

全国土地分类（试行），

为 3级分类，第一级分类

为农用地、建设用地和未

利用地。本分类中关于农

用地分类相对系统和全

面 

2007 年 

国家质量监督检

验检疫忌局和标

准化管理委员会 

12 

耕地、园地、林地、草地、商服用地，工矿

仓储用地，居住用地，公共管理与公共服务

用地，交通运输用地、特殊用地、水域及水

利设施和其他土地 

土地利用现状分类 

（GB/T21010-2007） 

2017 年 同上 12 
同上，二级类由 57个增加到 72个，对具体

归类和地类含义作了细化和调整 

土地利用现状分类 

（GB/T21010-2017） 

 

2001 年的土地利用分类方案（试行），为了方便和其他分类对比，这里使用其第二级分类（15个类别）。 

3、部门标准面向农用地分类滞后 

近年来，以全国的土地利用现状分类为基础，相关部门在城市建设用地、林地、城市绿地等方面都制定了相应的国家标准

和行业标准，但是面向农用地的分类研究相对滞后，尚未出台一个专门的针对农用地的分类体系，这在一定程度上不利于农用

地资源的保护和农业生产的可持续发展。 

为此，根据长期以来上海农业生产管理经验和农用地管理的现实需求，并结合上海历年土地利用数据的分类统计标准，研

究和建立一个符合上海市当前实际情况和未来发展的农业用地分类体系标准，保障上海郊区农业生产的持续发展，指导上海市

农业布局规划和农业生产管理工作非常必要。 

二、上海农用地分类原则及方法 

（一）关于“农用地”的含义 

和“农用地”类似的提法有“农业生产用地”“农村土地”和“农地”等，本质上都是指直接或间接用于农业生产的土地。

其中，“农用地”一词的提法自新中国成立后第一部土地法中明确定义以来，目前使用最广泛，并沿用至今，得到全国各地和

相关部门的共识。这里的农用地指直接和间接用于农业生产的土地，包括耕地、园地、林地、草地、农田水利用地、养殖水面

及其他为农业生产服务的土地。 

（二）上海农用地分类的原则 

1、实用性原则：分类方法尊重当前上海市农业用地现状和管理工作的习惯，符合当前上海都市现代农业用地利用现状和农

业生产管理工作要求，反映上海市郊农用地的利用现状和特征。 

2、科学性原则：符合国家相关标准和法规的框架，尽可能兼容国家相关标准和上海市相关部门土地利用分类体系或标准。 



 

 4 

3、可扩展性原则：分类体系力求完整、稳定，对相关农用地现状类型预留扩展空间。 

（三）分类方法及说明 

由于农用地的分类具有很强的地域性和目的性，不同地区、不同部门的分类具有很大差异，因此需要建立适合上海郊区农

用地利用现状的分类体系。在考虑如何与全国土地利用现状分类衔接时，设计了两套方案：第一套方案是直接在全国土地利用

现状分类基础上进行三级和四级分类；第二套方案是在全国土地利用现状分类一级分类的基础上进行三级分类，抛弃其二级分

类，而单独建立两个分类的一二级分类对照表。经比较分析，第二套方案更加合理。 

本分类方案对上海农用地进行三级分类，包括耕地、园地、林地、草地和其他农用地共 5 个一级分类，18 个二级分类和对

部分二级分类进行了共 33个三级分类。其中，一级分类与国家现行土地利用分类（GB/T21010-2017）中农用地分类保持一致，

该分类也是第三次全国土地利用现状调查的依据。二级分类根据上海郊区多年来农业生产管理的经验进行分类设计。三级分类

在二级分类基础上，结合各区农业生产实践,按建设标准和种养类型进行进一步划分。为了保证分类的完整性，在一级分类中增

加了其他农用地。 

三、上海农用地分类及含义 

（—）耕地 

耕地是指种植农作物的土地。根据上海郊区农业生产用地长期以来管理特点，耕地主要包括粮田、菜田、经作田和其他耕

地。其中： 

1、粮田，即以种植粮食作物为主的耕地。包括粮食作物与蔬菜及其他经济作物轮作的耕地。不包括自留地和十边地。与

GB/T21010-2017 中灌溉水田的定义基本一致，不包括望天田和水生经济作物生产用地。根据建设标准不同，粮田进一步分为高

标准农田（设施粮田）和一般粮田。 

2、菜田，指常年菜田。不包括季节性菜地和自留地。与 GB/T21010-2017 中菜地的定义基本一致，包括温室、大棚和水生

蔬菜生产用地。根据种植方式的不同，菜田进一步分为保护地菜田和露地菜田两大类。 

3、经作田，指一年当中以种植经济作物为主的耕地，包括经济作物和粮食作物轮作的耕地。种植的经济作物主要有西甜瓜、

草莓、食用菌、药材、花卉园艺用地等。经作田还包括水生经济作物用地。 

4、其他耕地，指不属于粮田、菜田和经作田的其他耕地，主要包括传统意义上的“十边地”、零星自留地、混合种养地以

及待开发、待复垦、整理地和休闲地等。 

（二）园地 

包括果园、茶园和其他园地。其中果园是指种植果树的园地，与 GB/T21010-2017中果园的定义基本一致。特别需要指出的

是，上海郊区一大部分果园用地从以前的耕地用途改变过来，进行永久基本农田划定或补划调整时需有所考虑。根据种养类型，

上海郊区的果园主要种植桃、葡萄、柑桔和梨等，并且有相对优势生产区域。 

（三）林地 
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包括上海郊区的生态公益林、四旁绿化、苗木用地和经济林,但不包括耕地里的经济林（果园）。 

（四）草地 

包括人工牧草地和自然草地。目前上海在沿海滩涂还有一些零星草地。 

（五）其他农用地 

除上述耕地、园地、林地和草地之外的畜禽养殖用地、水产养殖用地、设施农用地以及农村道路、田坎、坑塘水面、农田

水利用地以及混合种养地等。 

其中，设施农用地是“设施农业用地”的简称，是指设施农业项目范围内农用地。指在农业项目区域内，直接或间接用于

农产品生产的设施用地。包括农机库房用地、简易的生产看护房用地、农村宅基地以外的晾晒场等农业设施用地。设施农业用

地的含义与 GB/T21010-2017中的定义一致。设施农用地在一定程度上涵盖了“畜禽养殖用地”“水产养殖用地”和部分“保护

地菜田”。为和全国土地利用分类衔接，仍将其设为一类。在进行农用地现状调查分类时，不要和上述用地进行重复统计。 

表 2上海市农用地现状分类表 

一级分类 二级分类 三级分类 

名称 名称 名称 

耕地 

粮田 
高标准粮田 

一般粮田 

菜田 
保护地菜田 

露地菜田 

经作田 

西甜瓜田 

草莓园 

食用菌生产用地 

花卉园艺用地 

水生经济作物用地 

其他经作田（草坪，其他经济作物） 

其他耕地 
十边地和自留地 

其他耕地（待复垦，混合种养，旱地等） 

园地 果园 

桃园 

葡萄园 

柑桔园 

梨园 
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其他果园 

茶园  

其他园地  

林地 

生态公益林 
生态片林 

防护林 

其他林地 

四旁绿化 

苗木用地 

其他林地 

草地 
人工牧草地  

自然草地  

其他农用地 

畜禽养殖用地 

养猪场 

奶牛场 

肉羊养殖场 

家禽饲养场 

特种养殖场 

其他畜禽养殖用地 

水产养殖用地 

精养鱼塘 

内塘 

河沟 

湖泊 

其他养殖水面 

设施农用地 

这里农业生产中直接用于作物种植、畜禽养殖和水产养殖的设施用地。

已经认定或统计为种植业用地（耕地）、畜禽养殖用地和水产养殖用地

的不重复认定和统计。 

农村道路 
指等级公路以外，宽度≤8.0m 的宽度≥1.0m的村间、田间道路（含机

耕道） 

田坎 这里指耕地中＞=1.0米田坎（田埂）。 

坑塘水面 
指人工开挖或天然形成的蓄水量＜10万 m

3
的坑塘常水位岸线所围成的

水面。 

农田水利用地 农村沟渠，农田沟渠，机井等农田水利设施用地。 
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四、上海农用地分类与全国土地利用现状分类的衔接 

本文分类体系完全兼容现行全国土地利用分类，对其中涉农部分用地分类进行单独归类和调整。为了便于上海农用地分类

与全国土地利用现状分类（GB/T21010-2017）充分衔接，本文建立了两个分类之间的对照表（表 3）。其中，本分类的一级分类

中的耕地、园地、林地和草地与全国土地利用现状分类中相应类别在范围和含义完成一致。 

其中，全国土地利用现状分类中二级分类中的水田包括上海农用地分类方案中的粮田和水生经济作物（经作田）。全国分类

的水浇地包括上海分类的菜田、经作田和其他耕地。全国分类的旱地对应上海分类的其他耕地（零星旱地）。 

为了使农用地的涵盖范围更加全面和科学，本文在全国土地利用现状分类一级分类的基础上增加了“其他农用地”类别，

对应与全国分类中属于农用地性质但未归到农用地类别的设施农用地、田坎、沟渠、坑塘水面（含水产养殖水面）和农村道路

（等级公路外）等用地类型。 

表 3上海市农用地现状分类与全国“土地利用现状分类”对照表 

全国土地利用现状分类 上海市农用地分类 

—级分类 二级分类 一级分类 二级分类（三级分类） 

耕地 

水田 耕地 
粮田 

经作田（水生经济作物） 

水浇地 耕地 

菜田 

经作田 

其他耕地 

旱地 耕地 其他耕地 

园地 

果园 园地 果园 

茶园 园地 茶园 

其他园地 园地 其他园地 

林地 
乔木林地 

 生态公益林 

 其他林地 

其他林地  其他林地 

草地  草地  

交通运输用地 农村道路 其他农用地 农村道路 

水域与水利设施用地 
坑塘水面 

其他农用地 水产养殖用地 

其他农用地 坑塘水面 

沟渠 其他农用地 农田水利用地 

其他土地 设施农用地 其他农用地 设施农用地 
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田坎 其他农用地 田坎 

 

五、结论 

本文在研究分析全国土地利用分类沿革和现行土地利用现状分类基础上，指出客观上由于农用地利用的地区差异，农业比

较效益低等原因，导致农用地分类工作未能得到应有重视,现有土地利用中农用地分类不成系统的问题。 

特别是在大城市郊区，由于长期缺乏具有法定意义的农用地分类体系，“与农争地”现象突出，农用地资源保护和合理利

用受到影响，进而影响到农业生产布局调整的空间和农业的可持续健康发展。 

本文结合上海郊区农业生产基本特征和长期农用地利用和管理现状，在现行全国土地利用现状分类基础上，提出上海市农

用地现状分类体系方案，以适应上海都市现代农业发展和农用地管理的需求。 

研究成果希望对上海市农用地资源的保护、综合利用和管理、农用地现状数据采集更新、分析统计和上海市农用地数据库

建设发挥作用，同时为上海市农业生产管理部门用于农业布局规划、农业区划、农业生产管理和新农村建设等工作提供借鉴和

参考。 


