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摘　要：北京市已划定九大片基本农田保护区，对保护区内耕地数量提升潜力进行估算，可为北京市基本农田保护区

内耕地保护和利用提供依据。基本农田保护区耕地数量的增加主要有三个来源：农用地中的非耕地通过农业结构调

整和农田整理转化为耕地，建设用地中的农村居民点和废弃工矿通过整理和复垦转化为耕地，未利用开发转化为耕

地。可调整地类可作为耕地增加的来源，规模约为４　７８９ｈｍ２，通过农田整治增加耕地规模约为３　３００ｈｍ２；基本农田

保护区内农村居民点腾退补充耕地约为７　５００ｈｍ２，废弃工矿复垦退补充耕地的潜力约为２７２．２４ｈｍ２；未利用地开发

可补充耕地数量约为９００ｈｍ２，主要分布在顺义东部片和平谷西南部片。
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　　耕地保护是国家粮食安全的根本，关系到社会稳
定与经济可持续发展［１］，对于北京这样的特大城市而
言，保护耕地尤为重要。《北京市土地利用总体规划》
（２００６—２０２０年）提出在符合国家对基本农田划定的相
关要求、尊重现状、确保质量及因地制宜的前提下［２］，
集中连片保护基本农田，设立九个基本农田集中分布
区，涉及延庆、昌平、顺义、平谷、通州、大兴、房山七区
县。九大片基本农田保护区是北京市未来耕地和基
本农田保护的重点区域，也是未来安排土地整理项目
的重点区域。保护区以有效增加基本农田建设区内
的耕地数量，建设高质量连片基本农田为目标。

耕地数量的增加主要有三个来源，即农用地中的
非耕地通过农业结构调整和农田整理转化为耕

地［３－５］，建设用地中的农村居民点和废弃工矿通过整
理和复垦转化为耕地，未利用开发转化为耕地分析各
部分潜力［６－８］。综合评价保护区内耕地数量潜力和释
放可行性，以期为保护区耕地利用提供可靠依据。

１　研究区概况与资料来源

１．１　研究区概况
北京市位于北纬３９°２８′—４１°２５′，东经１１５°２５′—

１１７°３０′，全市土地面积１６　８０７．８ｋｍ２，地势西北高、



东南低。其中平原面积６　３９０．３ｋｍ２，占总面积的

３８％；山区面积１０　４１７．５ｋｍ２，占６２％。随着北京市
社会经济的发展，作为首都和国际大都市的郊区，北
京市基本农田的功能也趋于多样化。基本农田除了
具有生产功能、食品安全功能、社会保障功能外，还具
有阻隔城镇蔓延、生态保障、储备城市远期发展备用
地的功能。《北京市土地利用总体规划（２００６—２０２０
年）》提出，根据“优质耕地，集中连片；不跨区界，易于
管理”的原则划定了九个基本农田集中分布区。９大
片分别是延庆平原片、昌平东部片、顺义西北片、顺义
东部片、平谷西南片、通州东部片、通州南部片、大兴
南部片、房山东南片等九片地区。九片区合计总规模
为２１８　４２３．６１ｈｍ２，占北京市总面积的１３％。北京
市基本农田保护区是北京市未来耕地和基本农田利

用与保护的重点，也是未来安排农田整理项目的重点
区域。承担着为北京提供高质优良农产品的职责和
任务；也有着发展规模化和产业化农业的得天独厚的
优势。因此，开展北京市基本农田保护区内耕地数量
提升潜力研究，对于维护北京市食品供给安全、实现
耕地资源多功能保护有着重要的意义。
将２００８年土地利用现状图与基本农田保护区内

规划基本农田地块进行空间叠加分析，经统计，基本
农田保护区内有超过六成的现状耕地划入了基本农

田保护地块，规模约为６２　６５７．２７ｈｍ２，占基本农田保
护区内现状耕地总量的６４．５２％（图１）。

图１　基本农田保护区内耕地和基本农田分布情况

１．２　资料来源
九大片基本农田保护区集中了北京市耕地资源

的精华部分，不仅具备较高的生产能力，同时也是承
载耕地社会服务功能和景观生态功能以及实现耕地

多功能利用与保护的重要载体。本研究对象为北京

市基本农田保护区内土地，研究数据来源于北京市

２００８年土地利用现状图、九大片基本农田保护区范
围以及基本农田保护区内基本农田保护地块分布图

以及同比例的地形图、土壤图、２００９年北京市统计年
鉴及相关地籍调查统计数据。在ＡｒｃＧＩＳ　９．３的支持
下，获取评价指标的属性数据，并建立相应的空间数
据库进行评价。

２　农用地中现状非耕地变成耕地的潜力

从基本农田保护区内农用地利用现状出发，分析
各地类转换成耕地的可能性和可行性，并根据实际现
场勘查情况，分析判断农用地中现状非耕地增加耕地
数量的潜力。农用地中的园地、林地、草地以及其他
农用地具备转变成耕地的可能性，从三级类来看，适
合转化为耕地资源的主要是上述用地类型中的可调

整地类，如可调整园地、可调整林地（包括可调整有林
地、可调整未成林造林地、可调整苗圃）、可调整养殖
水面以及其他农用地中的田坎、农村道路、农田水利
用地、晒谷场用地等。

２．１　可调整地类可作为耕地增加的来源
可调整地类指按照《关于搞好农用地管理促进农

业生产结构调整工作的通知》（国土资发（１９９９）５１１
号）精神，１９９９年以后除生态退耕以外，因农业结构
调整原因，将耕地改为园地、林地、草地和坑塘水面，
且耕作层未被破坏的土地。可调整地类在历史上由
耕地转换而来［９］，是有作为耕地使用的前提条件和实
施可行性的［１０］。若遇极端情况，如首都人口数量极
大限度扩张，粮食安全遭遇巨大危险，外埠供给难以
接续，可考虑将这部分潜力作为应急调整为耕地的后
备来源［１１－１２］。
现有可调整园地可转为耕地的数量为２　９０５．３３

ｈｍ２，可调整林地中可转为耕地的数量为１　８８３．７７
ｈｍ２，上述各地类转变为耕地的可实现手段主要为农
业结构调整，而农业结构调整与市场需求变化有很大
的关系，在应急状态下，可将这部分用地作为耕地数
量增加的来源之一。

２．２　农田整理是增加耕地数量的主要来源
农田整理是增加耕地数量的主要来源之一。一

般情况下，耕地数量的增加应该通过农田整治来实
现。据测算，基本农田保护区内农田整理潜力约为
３　３００ｈｍ２（表１）。

表１　农用地中非耕地转为耕地的数量统计

来源 数量／ｈｍ２ 实现手段
可调整园地 ２９０５．３３

农业结构调整
可调整林地 １８８３．７７

现状耕地、田坎、农田水利用地等 ３３００．００ 农田整理
合计 ８１２２．４３
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３　建设用地转变为耕地的潜力

建设用地转变为耕地的最主要来源是居民点和

废弃工矿通过农村居民点整理和复垦补充为耕地。
按照２００８年北京市土地利用现状，九大片基本农田
保护区内共有农村居民点用地２３　６２７．０５ｈｍ２，采矿
用地１４　８９２．１８ｈｍ２。这些用地将是基本农田保护区
内建设用地转为耕地的重要来源。

３．１　农村居民点整理潜力和增加耕地数量的确定
按照人均用地标准测算的基本农田保护区内农

村居民点用地整理潜力约为１２　８６３ｈｍ２，占现状农村
居民点用地的５４％；按照户均用地标准测算的基本
农田保护区内农村居民点整理潜力约为１７　９２１ｈｍ２，
占现状农村居民点用地的７６％；按照土地利用总体
规划确定的基本农田保护区内农村居民点不同整理

模式和标准测算的基本农田保护区内农村居民点用

地整理的潜力为１１　０００ｈｍ２；以其他相关研究分析计
算得到的基本农田保护居民点腾退潜力约为７　０００～
１１　８００ｈｍ２。
综合考虑，确定基本农田保护区内农村居民点用

地潜力至少约为１０　０００ｈｍ２。结合北京市土地开发
整理规划以及城市总体规划、土地利用总体规划专题
等有关研究，确定基本农田重点保护区内增加耕地系
数为７５％。因此，按照上述标准测算的基本农田保
护区内农村居民点腾退补充耕地约为７　５００ｈｍ２。可
见，基本农田保护区内农村居民点腾退潜力相对较
大，同时难度也较大且需要较大财政支持。

３．２　土地复垦补充耕地数量确定
据不完全统计，基本农田保护区内９３８．２９ｈｍ２

可复垦工矿用地，以废弃工矿和闲散用地为主。从宜
农适宜性来看，适宜复垦为耕地的复垦区面积为

５１１．３４ｈｍ２。其中分布于地形平坦、农业耕作条件
较好地区的可优先作为耕地后备资源，因此考虑坡度
因素后，基本农田保护区适宜复垦为耕地工矿面积为

３６３．９９ｈｍ２。从地块规模来看，工矿用地单片规模
较小的工矿复垦为耕地的可能性较小，因此认为地块
单片面积大于２ｈｍ２ 以上的地块，复垦为耕地的可能
性较大。最终确定基本农田保护区内废弃工矿复垦
退补充耕地的潜力约为２７２．２４ｈｍ２，北京市基本农
田保护区内土地复垦补充耕地的潜力并不大。

４　未利用地开发补充耕地潜力

基本农田保护区内，荒草地面积最大，占全部未
利用地的一半以上，在各片区均有分布，其主要分布
在延庆平原片区、顺义东部片和顺义西北片。

本研究不将河流水面和湖泊水面纳入到未利用地

开发评价范围中。考虑到开发耕地基本自然因素限
制，以坡度＞２５°、土层厚度＜３０ｃｍ、海拔高度＞１　２００
ｍ作为临界值，基本农田保护区内２００８年土地利用数
据库中将该部分不宜开发的未利用地（４　２０８．１１ｈｍ２）

剔除，确定保护区内待开发未利用土地资源总量为

７　８７１．１８ｈｍ２，其中荒草地６　１３８．１２ｈｍ２。

通过建立系统、科学的耕地后备资源评价指标体
系［１３］，多层次地计算了北京市基本农田保护区内耕
地后备资源面积及其分布，较为全面的反映了保护区
内后备耕地资源的现状及开发的可行性。

（１）单纯考虑自然宜耕性北京市的耕地后备资
源面积已经非常有限了，北京市基本农田保护区内适
宜开发的耕地后备资源面积仅有４　７６９．９２ｈｍ２。

（２）如果考虑到土地开发的生态安全等限制因
素，那么基本农田保护区内能够开发的耕地后备资源
则更少，仅为３　０９２．９４ｈｍ２。

（３）土地开发主要以政府财政支持为主，如果没
有政府财政支持，土地开发则无经济可行性。

（４）土地开发应尽量以规模较大的地块为主。
经统计，基本农田保护区内自然、生态均适宜开发的
未利用地中，地块面积大于２ｈｍ２ 的数量为１　５００．２０
ｈｍ２，地块面积大于２０ｈｍ２ 的数量为６１７．９７ｈｍ２，地
块面积大于５０ｈｍ２ 的数量仅为１４７．１２ｈｍ２，因此，

按照《北京市土地开发整理项目管理暂行办法》（京国
土耕［２００５］８２８号）相关标准要求，地块面积大于２
ｈｍ２ 的未利用地开发可行性较大。

按照上述思路，研究确定北京市基本农田保护区
内未利用地开发潜力为１　５００．２０ｈｍ２，按照补充耕地
系数不低于６０％计算，未利用地开发可补充耕地数量约
为９００ｈｍ２，主要分布在顺义东部片和平谷西南部片。

５　耕地数量潜力

根据以上分析，基本农田保护区内数量可增加潜
力总量为１６　７６１．３４ｈｍ２（表２）。

表２　北京基本农田保护区数量提升潜力

潜力来源 面积／ｈｍ２ 比重／％
农业结构调整 ４７８９．１　 ２８．５７

农用地现状

非耕地
农田整理 ３３００　 １９．６９
小计 ８０８９．１　 ４８．２６

农村居民点整理 ７５００　 ４４．７５
建设用地

整理
废弃工矿 ２７２．２４　 １．６２
小计 ７７７２．２４　 ４６．３７

未利用地开发 ９００　 ５．３７
总计 １６７６１．３４　 １００．００
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图２　基本农田保护区内耕地数量潜力

由图２可以看出，农用地现状非耕地转为耕地潜
力为８　０８９．１ｈｍ２，约占总潜力的一半，其中通过农业
结构调整增加耕地潜力为４　７８９．１ｈｍ２，但这部分潜
力受市场结构影响显著，较难控制，正常情况下不作
为补充耕地的重点来源。通过农田整理增加耕地潜
力为３　３００ｈｍ２，考虑到生态保护和实施的可控性，可
将农田整理３　３００ｈｍ２ 作为该部分提升潜力的重点
来源。
建设用地整理补充耕地潜力共７　７７２．２４ｈｍ２，其

中通过农村居民点整理增加耕地潜力为７　５００ｈｍ２，
废弃工矿复垦增加耕地潜力为２７２．２４ｈｍ２，该部分
潜力较大，但实施过程中所需的经济投入较大，需要
以政府主导，因地制宜、统筹安排。
未利用地开发补充耕地潜力为９００ｈｍ２，潜力数

量不大，考虑到实施难度和经济投入，该部分应以政
府为主导进行合理规划。
九大片基本农田保护区，不仅承担着为北京提供

高质优良农产品的职责和任务，也有着发展规模化和
产业化农业得天独厚的优势，应该加大农业基础设施
投入力度，将发展设施农业、产业化农田建设作为该
区农田的方向，使该区农业做大做强。利用可提升潜
力规模，使城镇与农村居民点镶嵌在耕地生态系统基
质之中，让耕地遍布城镇、农村居民点周边，形成空

旷的绿色空间，既提供生态服务，又形成农田景观，满
足人们多方面的需要。本研究对基本农田保护内非
耕地（农用地、建设用地和未利用地）转化为耕地的可
能性和可行性以及转化条件进行了全面的分析，测算
了在目前的技术水平条件下，基本农田保护区内耕地
数量增加的潜力。
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