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基于“两区”协同的永久基本农田高标准建设

空间冲突协调方法研究

李丽惠

(福建省地质遥感与地理信息服务中心,福州 350011)

　 　 摘　 要:永久基本农田保护与城市发展、生态保护的空间协调对国土空间高质量发展意义重大。 当前

研究存在动态性不足、技术与制度融合度低等缺陷,难以应对复杂治理需求。 研究以福州市为区域,基于多

源空间数据与 GIS 技术,用核密度分析等方法,解析永久基本农田与“两区”的冲突特征及成因,构建协同优

化路径。 结果显示,福州农田呈“四周密中间疏”分布,东南部与西北部冲突显著,成因涉及多层面。 通过

划定三类管控单元等,为沿海地区平衡耕地保护与城市发展提供“技术 + 制度”方案。
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0　 引言

永久基本农田作为国土空间开发保护的核

心要素,其与城市发展、生态保护的空间冲突协

调始终是土地资源管理领域的关键命题。 从学

科发展脉络看,该领域研究经历了三个演进阶

段:2000 年代初期聚焦“数量管控”,以耕地保有

量指标分解为核心方法(如基于线性规划的耕

地保护红线划定),但忽略了空间布局的质量差

异与生态约束[1] ;2010 年代中期转向“质量—空

间耦合”,GIS 技术开始广泛应用于冲突识别(如

核密度分析、空间叠加等),但多局限于单一区

域的静态评估,缺乏跨尺度协同视角[2] ;近年来

随着国土空间规划体系确立,研究进入“多维度

协同优化”阶段,强调“三区三线”的刚性衔接。
但现有方法仍存在显著局限,一是制度层面,多
部门用地分类标准不统一导致冲突识别口径不

一致(如自然资源部门的“耕地红线”与生态环

境部门的“生态红线”划定逻辑差异);二是规划

层面,城市发展战略与耕地保护目标的博弈缺乏

量化协调工具,多数研究停留在定性描述;三是

技术层面,多源数据融合度低,动态监测与预警

机制尚未成熟,难以应对快速城市化背景下的空

间冲突动态演变。
从研究方法看,现有成果存在三方面不足:

一是冲突识别方法单一,早期依赖简单叠加分析

(如 ArcGIS 的 Intersect 工具),难以量化冲突强

度与影响范围;二是协同路径缺乏系统性,多聚

焦“技术工具”(如单一 GIS 模型)或“政策文本”
(如规划衔接原则),未形成“技术—政策”融合

框架;三是区域适配性不足,针对沿海经济发达

地区(兼具高密度城市扩张与生态敏感特征)的

案例研究较少,难以支撑差异化治理需求。 这些

缺陷导致现有研究难以有效回应国土空间规划

体系下“高质量保护与高效能开发协同”的核心

诉求。
在此背景下,当前研究面临两个核心科学问

题:一是“两区”协同视角下,永久基本农田与城

市发展区、生态保护区的空间冲突如何实现精准

识别与量化分级。 现有方法多聚焦单一冲突类

型,缺乏对“开发—保护” 双重约束下冲突强度

与影响范围的耦合分析;二是高标准农田建设与

国土空间“一张图”系统如何实现技术衔接与功

能融合。 现有实践中数据壁垒导致高标准农田

的空间布局优化与动态管控缺乏统一支撑平台。
基于此,研究以福州市为案例,聚焦上述科
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学问题,整合多源空间数据与 GIS 技术,运用核

密度分析、叠加冲突识别、多因素综合评价等方

法,识别“两区” 协同下的空间冲突特征与形成

机理,构建“动态分区—协同优化—智能管控”
的协调方法,为破解“精准识别难” “技术融合

弱”的学科瓶颈提供实践方案。

1　 理论基础与文献综述

1. 1　 核心概念与理论框架

永久基本农田的空间保护遵循“质量优先、
生态约束、布局稳定” 逻辑,需通过耕地质量等

别、连片度等指标筛选优质地块,并纳入生境质

量、生物多样性等生态因子规避生态敏感区[3] 。
在国土空间规划体系下,其保护目标从“数量管

控”转向“质量与空间协同优化”,强调与城市开

发边界、生态红线的刚性衔接。 GIS 空间冲突则

表现为永久基本农田与城市发展区、生态保护区

在空间布局上的重叠矛盾,成因涵盖制度差异

(如用地分类标准不统一)、规划目标博弈(如

“东进南下”战略与耕地保护)及技术协同不足

(如多规数据衔接缺位) [4] 。
协同优化理论以“多规合一” 和“利益主体

协调”为核心。 其中,国土空间“一张图”系统是

关键技术载体。 作为整合国土变更调查、耕地质

量监测、生态红线等多源数据的统一平台,其为

高标准农田建设提供三大支撑,一是通过空间基

准统一(如福州市采用 CGCS2000 坐标系),解决

高标准农田与“两区” 的空间坐标不一致问题;
二是通过数据实时更新(如福州 2023 年国土变

更调查数据),动态反映高标准农田的质量变化

与“两区” 边界调整,为冲突识别提供时效性支

撑;三是通过跨图层叠加分析,直接服务于高标

准农田的空间布局优化(如福州仓山区高标准

农田建设中,依托“一张图” 识别与城市道路规

划的重叠区域,提前调整建设范围) [5] 。
技术层面,基于 GIS 的核密度分析、叠加冲

突识别等方法,需以“一张图” 的多源数据为基

础,量化高标准农田与“两区”的冲突等级,划定

“禁止建设—弹性调整—优先保护” 分区,最终

实现高标准农田建设从“静态规划”向“动态适

配”的转变[6] 。

1. 2　 国内外研究进展与启示

国内研究早期侧重永久基本农田的划定与

质量评价,如汤俊红等通过多因素模型揭示福州

市永久基本农田 “四周密中间疏” 的布局特

征[7] ;唐秀美等以四象限法划分农田建设适宜

区[8] 。 近年研究转向冲突协调路径创新,福建省

在多规合一数据平台建设中通过跨部门数据接

口标准化提升协同效能。 其中岳文泽提出“分

级分类” 策略应对不同冲突类型。 但跨部门数

据壁垒、动态模拟缺失等问题仍显著[9] 。
国际经验强调制度创新与技术融合。 英国

通过政策性用地规划明确央地权责[10] ;美国以

区划法隔离冲突用地并公开管控规则[11] ;德国

借助预备性规划预留城乡协同空间。 这些实践

启示我国需统一用地分类标准、强化纵向指标传

导并引入公众参与。 当前研究趋势聚焦 GIS 技

术深化应用与 “农业—生态—城市” 系统协同,
但动态预警机制、跨尺度指标衔接及建设成本区

域平衡等问题亟待突破。

1. 3　 研究现状不足与突破点

GIS 技术为空间冲突研究提供了关键方法

论支撑。 核密度分析通过测算永久基本农田斑

块分布的集聚特征,揭示 “四周密中间疏” 的空

间格局(如福州市东南部马尾区、长乐区农田高

密度区与城市扩张区重叠);叠加分析则通过多

图层空间运算,划分高、中、低冲突等级区域,结
合耕地质量、区位条件等因子构建冲突评价模

型。 例如,福州市研究中通过 GIS 叠加永久基本

农田数据库、土地利用现状数据与城市规划文

本,识别出东南部城市化区域的高强度冲突地

块,并分析其与城市 “东进南下” 战略的空间耦

合关系[12] 。

2　 福州市 GIS 空间冲突分析与实证研究

2. 1　 研究区域与数据方法

本研究聚焦福州市,将其作为典型沿海城市
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图 1　 福州市国土空间总体规划(2021 - 2035)

(审图号:榕图审〔2024〕14 号)

注:本图界线不作为权属争议的依据。

样本,深度剖析国土空间规划背景下永久基本农

田的空间冲突问题。 研究数据来源涵盖多部门

权威数据库,为分析提供坚实基础:土地利用现

状数据源于福州市 2023 年度国土变更调查成果

(经自然资源部审核通过),全面记录耕地、园

地、林地、建设用地等八大类地类的空间分布

(福州市人民政府,2024),为识别永久基本农田

与其他用地的空间关系提供直接依据;规划层面

数据以福州市自然资源和规划局官网对外发布

的《福州市国土空间总体规划(2021 - 2035 年)》
为核心,其一,该规划中的“市域三条控制线图”
(图 1)清晰呈现耕地和永久基本农田保护红线、
生态保护红线、城镇开发边界等国土空间安全底

线的布局,为分析永久基本农田与生态保护、城
镇发展的空间互动及冲突提供关键支撑,助力探

究国土空间安全保障能力强化过程中永久基本

农田的空间格局演变与冲突特征;其二,该规划

还明确了城市开发边界、功能分区及发展战略

(福州市人民政府,2025),进一步为解析城市扩

张与永久基本农田保护的矛盾提供规划视角。

市开发边界进行空间集聚分析。 该模型通

过设定搜索半径(本研究取 1000m),计算单位

面积内要素(农田斑块、开发边界节点)的密度

值,生成连续密度表面,以揭示二者的空间分布

规律。 对永久基本农田而言,高核密度区域代表

农田高度集聚,如马尾区部分区域核密度值高达

150 个斑块 / km2 ,反映出该区域农田集中连片特

征;而城市开发边界的核密度分析则能识别潜在

扩张热点,为冲突预判提供依据。
借助 GIS 空间叠加分析功能,将永久基本农

田图层、土地利用现状图层与城市规划图层进行

叠合。 依据空间重叠情况,划分冲突等级:重叠

面积占永久基本农田斑块面积 80% 以上为高冲

突区,集中在马尾区、长乐区等城市快速扩张区

域;50% - 80% 为中冲突区,多分布于城乡过渡

地带;50% 以下为低冲突区,主要位于城市远郊

及生态保护区边缘。 研究通过叠加分析发现,仓
山区部分城乡结合部区域永久基本农田与建设

用地规划重叠面积占比达 65% ,被划定为中冲

突区。
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表 1　 永久基本农田与“两区”空间冲突等级统计表

冲突等级
判定标准

(重叠面积占比)

面积

(km2 )

占比

(% )

典型区域

(福州)
主要冲突类型

高冲突 ≥80% 187. 6 23. 5% 马尾区、长乐区 城市扩张侵占农田

中冲突 50% - 80% 245. 3 30. 7% 仓山区城乡结合部 线性工程与农田交叉

低冲突 < 50% 362. 8 45. 8% 闽侯西北部、永泰山区 生态保护限制农业

　 　 构建包含耕地质量、连片度、生境质量等多

因素的评价体系,量化永久基本农田空间冲突。
采用层次分析法( AHP) 确定指标权重,邀请国

土空间规划、农业资源管理领域 5 位专家进行打

分,构建判断矩阵并一致性检验。 结果显示,耕
地质量权重最高(0. 35),反映其在永久基本农

田保护中的核心地位;连片度(0. 25)、生境质量

(0. 20)权重次之,凸显空间形态与生态功能的

重要性;区位条件(0. 15)、灌溉便利性(0. 05)权

重相对较低,但在局部区域仍对冲突产生影响。
例如,在福清市部分沿海区域,因灌溉便利,虽耕

地质量一般,但仍具有较高保护价值。

2. 2　 冲突特征与成因分析

2. 2. 1　 空间分布的区域差异显著

福州市永久基本农田空间冲突呈现明显区

域特征。 东南部马尾区、长乐区等城市化快速发

展区域,永久基本农田与城市扩张区高度重叠,
为高冲突频发地带,永久基本农田与“两区” 空

间冲突等级统计如表 1 所示。 以马尾区为例,高
密度农田与港口经济区、产业园区规划冲突严

重,核密度分析显示该区域农田与开发边界重叠

处密度高达 120 / km2 ,冲突地块占比超 30% 。 西

北部生态脆弱区,如闽清县、永泰县部分山区,因
生态红线与永久基本农田红线协同不足,导致生

态保护与耕地保护目标冲突。 例如,永泰县部分

林地与农田交叉区域,因生态保护限制农业生产

活动,造成土地利用低效与保护矛盾。

2. 2. 2　 成因解析的多层面矛盾交织

永久基本农田与 “两区” 的空间冲突源于

制度、规划、技术三个层面的矛盾,且与城市发展

区、生态保护区的特征紧密关联,具体表现为:

(1)制度层面的分类标准差异。 永久基本

农田保护遵循“质量优先、数量刚性”的分类标

准(如《永久基本农田划定技术规程》强调耕地

地力等级≥8 等),而城市发展区采用“功能导

向”的用地分类(如《城市用地分类与规划建设

用地标准》将城镇开发边界内用地划分为居住、
工业等功能区),两者在福州市马尾区等城市化

区域形成直接冲突———该区域部分 8 等以上永

久基本农田因符合城市“东进南下”战略的功能

需求,被纳入城市发展区规划,导致保护规则与

开发规则的矛盾。 同时,生态保护区执行“生态

功能优先”的管控标准(如《生态保护红线管理

办法》禁止破坏生境的农业活动),与永久基本

农田“适度利用”的规则存在差异。 例如,闽侯

县部分划入生态保护区的永久基本农田,因禁止

使用化肥、农药而导致产能下降,形成“保护与

利用”的制度性冲突。
(2) 规划层面的战略目标博弈。 一方面,

《福州市国土空间总体规划(2021 - 2035 年)》明

确“东进南下”的城市发展战略,将长乐区、马尾

区列为重点开发区域,而该区域恰好是永久基本

农田集中区 ( 占全市永久基本农田总量的

28% ),城市发展区的扩张目标与农田保护目标

形成直接博弈。 如长乐区滨海新城规划中,有
15km2 永久基本农田与城市建设用地规划重叠,
需在“发展”与“保护”中艰难平衡。 另一方面,
西北部生态保护区(如永泰县、闽清县)的规划

目标聚焦生态修复,要求限制大规模农业开发,
而该区域永久基本农田占比达 35% ,生态保护

的“限制性” 与农田“适度开发” 的需求产生矛

盾。 例如,永泰县赤壁生态保护区内,5. 2km2 永

久基本农田因禁止修建灌溉设施导致产能降低,
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凸显规划目标的冲突。
(3)技术层面的红线协同不足。 城市开发

边界、生态保护红线与永久基本农田红线的划定

分属不同部门(自然资源、生态环境、农业农村

部门),技术标准不统一导致红线衔接存在“重

叠”或“空白”。 在福州市“一张图”系统中,仓山

区部分区域因生态保护红线采用1∶ 50000比例

尺数据,而永久基本农田红线采用1∶ 10000比例

尺,精度差异导致 3. 8km2 区域出现红线交叉重

叠,既被划入生态保护区又被列为永久基本农

田,引发管理冲突。 同时,生态红线与农田红线

的动态调整不同步,如闽清县 2023 年调整生态

保护红线时,未及时与永久基本农田数据库联

动,导致新划入生态红线的 2. 1km2 区域包含永

久基本农田,形成“技术衔接滞后”型冲突。

3　 协同优化策略、方法构建与实施路径

3. 1　 动态分区协调方法

3. 1. 1　 空间差异化治理

基于 GIS 空间分析结果,将福州市永久基本

农田与“两区” 冲突区域划分为三类管控单元,
实现空间资源的精细化配置:

(1)禁止建设区:针对高冲突等级区域(如

马尾区港口经济区与农田重叠地块),严格执行

永久基本农田保护红线制度,禁止任何非农建设

活动。 通过 GIS 空间锁定技术,将该区域纳入国

土空间规划“一张图” 实施刚性管控,配套建立

生态补偿机制,对受限制的农户给予经济补贴。
可参考福建省生态公益林补偿标准,每亩年补贴

15 元。
(2)弹性调整区:中冲突等级区域(如仓山

区城乡结合部)实行“约束性开发 + 动态监测”
策略。 允许符合国土空间规划的线性基础设施

(如交通干线、水利工程)和民生项目适度占用,
但需通过“占补平衡 + 质量提升”机制确保农田

总量与产能不下降。 例如,对因道路建设占用的

农田,要求同步补划等质量、等面积农田,并配套

土壤改良工程。
(3)优先保护区:低冲突等级区域(如闽侯

县西北部生态敏感区)强化生态保护与粮食产能

协同提升。 结合高标准农田建设,引入生态沟

渠、防护林等生态工程,提升农田生态服务价值;
同时,通过“智慧农业”技术,如物联网监测、无
人机植保等提高耕地产出效率,实现保护与发展

的双赢。
3. 1. 2　 技术集成与冲突预警

构建跨部门的 “ 永久基本农田—城市发

展—生态保护”多规合一数据平台,整合自然资

源部门的国土变更调查数据、农业农村部门的耕

地质量监测数据、生态环境部门的生境质量数据

及住建部门的城市规划数据,形成统一空间基准

(坐标系:CGCS2000,比例尺:1 ∶ 10000)。 平台

需具备三大核心功能:
(1)冲突预警:通过实时叠加分析永久基本

农田与城市建设项目选址、生态红线调整等数

据,自动识别潜在冲突地块。 例如,当某工业园

区规划选址与永久基本农田重叠面积超过 5hm2

时,平台触发橙色预警,提示规划部门调整方案。
(2)动态监测:接入遥感卫星(如高分二号,

分辨率 0. 8m)与无人机巡查数据,对弹性调整区

和优先保护区实施季度性监测,重点监控农田

“非农化” “非粮化” 行为。 2023 年试点数据显

示,平台成功识别并遏制了长乐区 2 起违规占用

农田建设仓储设施的行为。
(3)决策支持:基于历史冲突数据训练机器

学习模型,预测未来 5 - 10 年冲突演变趋势,为
国土空间规划中期评估与调整提供科学依据。
例如,模型预测福州市东南部城市化区域冲突面

积将以年均 2. 3% 的速率增长,需提前规划农田

补划储备区。

3. 2　 政策协同优化策略

3. 2. 1　 跨部门规划衔接与动态监测

建立福州市自然资源、农业农村、生态环境

等部门的“月度联席审查”制度,针对永久基本

农田与“两区” 冲突地块实行“规划—审批—实

施”全流程协同。 具体措施包括:
(1)指标衔接:将永久基本农田保护目标纳

入城市发展规划刚性约束指标,在《福州市国土
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空间总体规划(2021 - 2035 年)》中明确“城市开

发边界扩张不得占用一级保护农田”,并将冲突

地块调整方案纳入部门联合审批清单。
(2)动态监测:依托多规合一数据平台,对

东南部城市化区域(如马尾区、长乐区)实行“双

月抽查”,重点核查农田转用审批合法性、补划

地块质量达标情况。 2023 年联合监测数据显

示,通过该机制整改违规审批 3 起,确保补划地

块质量达标率 100% 。
(3)考核联动:将部门协同成效纳入年度绩

效考核,对未按要求完成冲突协调任务的部门,
暂停相关规划审批权限,倒逼形成“数据共享—
问题会商—整改闭环”的协作链条。
3. 2. 2　 横向协作

自然资源与农业农村部门建立“调出—补

划—管护”全流程协作机制,破解永久基本农田

布局与城市发展不匹配问题:
(1)科学调出:对确实无法避让的高冲突地

块(如重大基础设施项目占用),经省级专家论

证后,按程序调出永久基本农田保护区。 2022 -
2023 年,福州市累计调出冲突地块 23 宗,面积

450 亩,均通过国家级核查。
(2)精准补划:补划地块需满足“质量不降

低、布局更优化”原则,优先选择集中连片(单块

面积≥50 亩)、土壤肥力较高 (有机质含量≥
20g / kg)的耕地。 例如,在闽清县补划区域,通过

土壤检测与 GIS 空间分析,选定 10 块优质地块,
总面积 520 亩,实现数量与质量双平衡。

(3)联合管护:两部门联合制定《永久基本

农田质量提升三年行动计划(2024 - 2026)》,统
筹高标准农田建设、耕地地力保护补贴等资金,
对补划地块实施土壤改良、灌溉设施升级等工

程,预计亩均产能提升 10% - 15% 。

3. 3　 技术支撑与保障措施

3. 3. 1　 多源数据整合与分析技术

依托福州市国土空间“一张图” 系统,整合

自然资源部门的年度变更调查数据、农业农村部

门的耕地质量等级数据及生态环境部门的生态

红线数据,建立空间坐标统一( CGCS2000 坐标

系)、数据格式兼容的数据库。 通过 ArcGIS 平台

的空间分析工具(如缓冲区分析、网络分析),实
现冲突区域的可视化表达与量化计算。 例如,在
长乐区冲突分析中,通过整合 2023 年最新遥感

影像(分辨率 0. 5m),精准识别出因道路施工导

致的 12 处临时占用农田地块,为快速处置提供

数据支持。
3. 3. 2　 “政府—社会资本”合作模式

针对高标准农田建设资金短缺问题,探索多

元化投入机制:
(1)PPP 模式:吸引社会资本参与农田水利

设施、智慧农业平台建设,通过使用者付费(如

农业生产收益分成)与可行性缺口补助(政府财

政补贴)实现投资回报。 例如,长乐区某高标准

农田项目引入社会资本 2000 万元,建设智能灌

溉系统与田间气象站,预计项目周期内可提升粮

食产能 20% ,社会资本方年收益率达 6. 5% 。
(2)生态价值转化:在优先保护区探索“农

田碳汇交易”“生态认养”等模式,将农田生态功

能转化为经济收益。 闽侯县试点“生态农田认

养”项目,城市居民通过 APP 认养农田并参与种

植管理,认养收益的 30% 用于农田管护,既提升

公众保护意识,又拓宽资金来源。

4　 结论

研究基于福州市实证,解析永久基本农田与

“两区”空间冲突特征并构建协同优化机制。 研

究发现,福州市永久基本农田呈“四周密中间

疏”分布,东南部城市化区域与西北部生态脆弱

区冲突显著,成因涵盖制度、规划及技术层面。
通过构建“动态分区—协同优化—智能管控”框

架,划定三类管控单元,整合多规合一数据平台,
强化跨部门数据共享与动态协商机制,引入智能

监测技术及社会资本合作模式,实现了冲突精准

识别与动态调控。 研究为沿海地区平衡耕地保

护与城市发展提供“技术 + 制度”解决方案,未
来需进一步完善跨部门数据共享、动态模拟技术

及区域补偿政策,助推国土空间治理现代化。
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Research on Coordination Methods for Spatial Conflicts in High - Standard
Construction of Permanent Basic Farmland based on

􀆵Two Zones Synergy
LI Lihui

 Fujian Geological Remote Sensing and Geographic Information Service Center Fuzhou 350011 China 

Abstract The spatial coordination of permanent basic farmland protection urban development and
ecological protection is of great significance to the high - quality development of territorial space. The current
studies have shortcomings such as insufficient dynamics and low integration of technology and institutions 
making it difficult to meet the needs of complex governance. Taking Fuzhou as the research area this study
uses multi - source spatial data and GIS technology along with methods like kernel density analysis to
further analyze the conflict characteristics and causes between permanent basic farmland and the 􀆵two zones 
 urban development zone and ecological protection zone  and constructs a collaborative optimization path.
The results show that farmland in Fuzhou presents a distribution pattern of 􀆵dense around and sparse in the
middle  with significant conflicts in the southeast and northwest caused by multi - level factors. By
delineating three types of control units it provides a 􀆵technology + institution solution for coastal areas to
balance farmland protection and urban development.

Key words permanent basic farmland 􀆵two zones synergy spatial conflict collaborative optimization
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