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基于潜在土地利用冲突识别的主城区周边耕地保护
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摘  要：科学的潜在土地利用冲突识别能够判别和协调冲突用地类型，也是有效解决当前日益严峻的土地利用冲突的基

础。该研究以鞍山主城区为研究对象，基于耕作和建设适宜性评价系统开展耕地适宜性评价，通过 ArcGIS 软件以及耦合

协调度模型进行冲突分区识别，进而根据冲突类型提出耕地差别化利用建议。研究结果表明：鞍山主城区周边耕地可划

分为 9 类区域，包括 3 类潜在土地利用冲突区，占总面积的 22.20%；3 类耕作优势无冲突区，占总面积的 67.33%；3 类

建设优势无冲突区，占总面积的 10.47%，综合考虑城市周边耕地自然、区位和社会经济条件，将高度和中度潜在冲突区

以及耕作优势区内的优质连片耕地划为永久基本农田；将建设优势区零散耕地作为城市开发边界弹性发展区用地；将生

态红线范围内的低度潜在冲突区耕地划为生态用地。该研究结果为耕地利用适宜类型的冲突判别以及城市周边耕地保护

提供参考。 
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0  引  言  

近年来，随着经济社会的快速发展以及城市化水平

的持续提高，城市周边建设用地需求不断增加，新增建

设用地占用优质耕地的现象逐渐增多，潜在土地利用冲

突问题越发明显，对主城区周边耕地特别是永久基本农

田的保护形势愈发严峻。土地利用冲突的发生和各利益

相关者之间的竞争结果会严重影响区域土地利用状态，

破坏原有生态环境，引起土地耕作与建设用途之间的矛盾

冲突，从而直接影响区域经济和产业发展的平衡状态[1-2]。

土地资源具有利用多宜性和供给有限性，协调好土地农

业用途和建设用途之间的关系，准确识别潜在土地利用

冲突是统筹安排各类用地的主要依据，也是解决耕地利

用冲突和促进耕地保护的有效途径之一[3-7]。土地利用冲

突是指在土地资源利用过程中，各利益相关者均采取对

自己有利的土地利用方式以及土地数量等，从而导致不

同土地利用方式与生态环境之间的矛盾状态[8]。潜在土地

利用冲突是指土地利用冲突在不久的将来即将发生的一

种潜在状态，当一些必要条件达到满足时，即各利益相

关者潜在冲突累计一定程度就会转化为现实冲突[9]。在土

地资源面积的有限性和用途的多宜性以及人类需求的多
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样性背景下，土地利用冲突和潜在冲突会永久共存[10-11]。

当前土地利用冲突研究方法集中体现在三方面，一方面

是土地利用冲突综合指数法[12]，该方法能反映一定程度

上土地利用冲突的强弱，但是无法判断出土地利用冲突

类型，难以对土地利用冲突进行协调与缓解；第二方面

是排列组合方法，部分学者对不同利用方式用地进行适

宜性评价，将不同适宜性等级进行排列组合，即可识别

出冲突类型以及强度，如 LUCIS 分析模型[13-14]，通过该

模型可以识别出潜在冲突类型区，应用在城市规划以及

新增城市建设用地选址过程中[15-18]；第三方面是构建耕

地和建设用地的适宜性评价体系，并对冲突分区进行识

别，最后将识别结果应用到永久基本农田的划定之中[19]。

土地适宜性评价是用来判断某一土地对于某种用途的适

宜程度，它是科学确定土地利用方式、准确编制土地利

用规划以及实现土地资源优化配置的基础[20-22]。随着 3S

技术的日益成熟，GIS 分析在土地适宜性评价当中起着至

关重要的作用，当前 GIS 技术应用范围越来越广，除了

在土地适宜性评价中有着广泛的应用之外，在土地资源

信息管理、土地利用规划以及三生空间和三线划定当中

同样应用颇多[23-24]，在土地利用冲突识别中，GIS 有助于

对冲突强度、类型的测算[25-26]，GIS 在土地适宜性评价的

应用为潜在土地利用冲突识别提供了技术支持。 

当前，潜在土地利用冲突问题严重阻碍了区域可

持续发展的落地实施和国土空间功能优化的进程，潜

在土地利用冲突的缓解首先需要转变土地利用方式，

其次是要依靠各利益相关者进行有效的协商[27-29]。尤
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其是城市周边耕地面临的土地利用冲突形势是最为显

著的，因为该区域耕地具有显著的区位条件优势，在

快速城镇化背景下，耕地作为农用地和建设用地收益

之间的巨大差异和不平衡的需求，从而导致潜在土地

利用冲突发生，加剧了耕地在未来土地利用过程中转

换成建设用地的风险。如何识别和解决好这种潜在土

地利用冲突问题对解决城市周边永久基本农田保护以

及城镇开发边界划定等土地利用冲突问题具有十分重

要的意义。基于此，本研究以鞍山市主城区为研究对

象，基于土地利用冲突理论，建立耕地的耕作和建设

适宜性评价体系，运用耦合协调度模型开展城市周边

耕地利用的冲突判别及分区保护研究，为缓解城市周

边耕地利用冲突以及合理规划耕地空间布局提供理论

和方法借鉴。 

1  研究区概况 

鞍山市位于辽东半岛中部，环渤海经济区腹地

（122°10′～123°41′E，40°27′～41°34′N）（图 1）。全

市下辖 4 个区、1 个县，代管 1 个县级市和 1 个自治县，

4 个区分别为铁东区、铁西区、立山区、千山区，总面

积 9 252.35 km2，常住人口 359.8 万人，城镇人口

259.99 万人。鞍山市属于温带季风性气候区，地势东

南高西北低，自东南向西北倾斜。鞍山市作为沈大黄

金经济带的重要支点，经济发展十分迅速，2018 全

年实现地区生产总值 1 602.1 亿元，按可比价格计算，

比上年增长 3.5%。2018 年鞍山市城镇化率为 53.51%，

高于全省平均水平，快速城镇化加剧了建设用地需

求，2018 年鞍山市建成区面积达到 233.9 km²，对比

2014 年鞍山市建成区面积 167.2 km²，5 年内共增长

了 66.7 km²。 
 

 

图 1  鞍山市主城区区位图 

Fig.1  Location of the main urban area of Anshan City 
 

2  研究方法 

2.1  数据来源与处理 

1）耕地、交通道路以及城市用地等基础地类信息来

自鞍山市土地利用变更数据，利用 ArcGIS 软件提取地类

信息，耕地区位因素数据利用 ArcGIS 软件作近邻分析获

取如距城镇、道路距离等。2）耕地适宜性评价指标数据来

自鞍山农用地分等数据，包括土壤有效土层厚度、表层土

壤质地、土壤有机质含量等指标属性数据。3）鞍山市 DEM

提取自地理空间数据云平台提供的 GDEMV2（30 m）分

辨率数字高程数据（http://www.gscloud.cn/），经过数据

投影校正获得耕地坡度数据。4）社会经济、人口数据

来源于《鞍山市社会经济统计年鉴》和《中国县域统

计年鉴》，将空间化后的 GDP、人口指标数据与分等数

据叠加，得到耕地斑块的社会经济数据。5）为保障数据

精确性，数据年份均为 2018 年，各矢量数据统一转

换为西安 80 坐标系高斯克里格投影 Shape 格式数据，

社会经济数据采用指标回归分析处理，各类数据均与

耕地地类图斑相关联，建立本研究的基础数据库。 

2.2  技术方案 
本研究主要通过耕地适宜性评价和利用冲突识别，

从多目标决策角度探讨城市周边耕地与三线划定协同关

系，充分发挥和利用好城市周边耕地适宜的生产、生活

和生态功能价值。在研究区生态保护红线范围确定条件

下，重点从城市周边耕地的耕作用途和建设用途两个方

面建立适宜性评价系统，识别耕地利用冲突类别，建立

差异化耕地利用分区模式。该评价过程包括评价单元确

定、评价因子选择、指标权重确定、评价因子分级赋值、

适宜性评价和冲突判别及分区。 

2.2.1  确定评价单元 

本研究选取鞍山市土地利用变更数据中的耕地图斑

作为评价单元，研究区内共 2 521 个评价单元，总面积为

9 945.46 hm2，单元平均面积为 3.95 hm2。 
2.2.2  评价体系的建立 

评价体系包括评价指标的选取、权重的确定和因子

作用分的确定。耕作适宜性评价主要考虑对农作物种植

影响较大的土壤理化性质条件、灌排水条件和地形地貌

条件，结合研究区的实际状况，遵循主导性、稳定性、

差异性和现实性原则 [30-31]，选取地形坡度、表层土壤

质地、土壤有机质含量等 10 个评价指标，评价指标相

对稳定，充分反应了耕地的宜耕性；建设适宜性指标的

选取主要考虑建设选址要求，其中自然条件指标作为建

设适宜性的基本限制因素，以地形坡度、距河湖距离和

地下水位等指标为主，反映耕地的建设用途适宜性。社

会经济指标和区位指标主要体现了其建设适宜性的经

济发展条件和区位条件优势特征，其中社会经济因素为

人均 GDP、人口密度和人均建设面积，将社会经济因

素空间化后与分等数据叠加，得到各评价单元的社会经

济属性。区位因素主要通过距道路距离、距城镇距离来

描述。 

本研究对耕作适宜性指标采用 0～100 分区间进行分

级赋值，等级越高，赋值越高。通过 ArcGIS 分析提取耕

地耕作适宜性评价的指标数据，参考《农用地分等规程》

对各指标进行分级赋值，采用特尔斐法确定评价指标权

重，耕作适宜性评价指标体系及权重如表 1。 
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表 1  耕作适宜性评价指标体系及权重 
Table 1  Evaluation index system and weights of cultivation 

suitability 
评价指标

Evaluation index 
权重 

Weights 
因素分级值 

Factor rating value 
作用分 

Action points 

壤土 100 

黏土 80 

砂土 60 

表层土壤质地 
Surface soil 

texture 
0.110 

砾质土 40 

1 级 100 

2 级 90 

3 级 80 

4 级 70 

5 级 60 

土壤有机质含量 
Organic matter 
content/(g·kg-1) 

0.150 

6 级 50 

充分满足 100 

基本满足 90 

一般满足 70 

灌溉保证率  
Probability of 

irrigation 
0.130 

无灌溉条件 50 

无 100 

轻度 90 

中度 70 

盐渍化程度 
Degree of salinity 

0.080 

重度 40 

60~90 100 

30~60 80 

障碍层距地表深

度Depth of barrier 
layer from surface 

 /cm 

0.060 

30 以下 60 

1 级 100 

2 级 90 

3 级 70 

排水条件  
Draining 

conditions 
0.090 

4 级 30 

1 级 100 

2 级 90 
灌溉水源  

Irrigation water 
source 

0.100 

3 级 80 

通体壤、壤/砂/壤 100 

壤/黏/壤 90 

砂/黏/砂、壤/黏/黏 70 

砂/黏/黏 60 

黏/砂/黏、通体黏 50 

剖面构型  
Profile construct 

0.050 

通体砂、通体砾 40 

＜2 100 

2~5 80 

5~8 60 

8~15 40 

坡度  
Slope/(°) 

0.110 

>15 20 

>150 100 

100~150 90 

60~100 70 

有效土层厚度 
Effective depth of 

soil/cm 
0.230 

30~60 
<30 

40 
0 

 

建设适宜性指标采用等级赋分法和数据标准化法进

行单因子评价和作用分赋值。社会经济因素的突变情况

不明显，本研究采用极差数据标准化法对其进行赋值。

其计算公式为 

 min max min

max max min

100( ) /( )

100( ) /( )
i i

i i

f X X X X

f X X X X

  


  

正向指标：

负向指标：
 （1） 

式中 fi 为指标 i 的作用分值；Xi 为评价指标实际值；fmin

为该指标最小值；fmax 为该指标最大值。建设适宜性指标

通过主成分分析法确定指标权重，使用 SPSS 软件中的分

析功能对各指标进行分析、降维、因子分析，根据主成

分方差贡献率确定指标权重。建设适宜性评价指标体系

和权重如表 2 所示。 

表 2  建设适宜性评价指标体系及权重 
Table 2  Evaluation index system and weights of construction 

suitability 
评价因素 
Evaluation 

factors 

评价指标 
Evaluation index 

权重 
Weights 

因素分级值 
Factor rating value 

作用分 
Action points 

<2 100 

2~5 80 

5~8 60 

8~15 40 

坡度 
Slope/(°) 

0.116  

>15 20 

>800 100 

600~800 80 

400~600 60 

200~400 40 

距河湖距离  
Distance from 

river and lake/m 
0.135 

<200 20 

>15 100 

10~15 80 

5~10 60 

自然因素 
Natural factors 

地下水位  
Groundwater 

level/m 
0.079 

<5 40 

人口密度 
Population 

density/(人·hm-2) 
0.065  

人均建设面积 
Per capita 

construction 
area/(hm2·人-1) 

0.124  
社会经济因素 
Socioeconomic 

factors 

人均 GDP 
Per capita 

GDP/(元·人-1) 
0.081 

根据公式（1） 
计算赋值 

<300 100 

300~600 80 

600~900 60 

900~1 200 40 

距道路距离  
Distance from 

road/m 
0.232 

>1 200 20 

<200 100 

200~400 80 

400~600 60 

600~800 40 

区位因素 
Location 
factors 

距城镇距离  
Distance from 

town/m 
0.168 

>800 20 

 

2.2.3  计算评价分值和划分适宜性等别 
研究运用加权指数模型方法来计算各评价单元的耕

作和建设适宜性分值，公式如下： 

 
1

( )
n

ij ij
j

F f w


   （2） 

式中 F 为评价结果总分值；fij 为第 i 个单元的第 j 个评价

指标分值；wij 为第 i 个单元的第 j 个评价指标权重值。 

本研究将耕作和建设适宜性总分值结果导入到 SPSS

中，利用总分值频率曲线来最终确定评价单元的适宜性

等别，将频率曲线的突变点作为划分不同等别的界限，
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将鞍山市主城区周边耕作用途适宜性划分为高度适宜

（S1）、中度适宜（S2）以及低度适宜（S3）3 个区域；

对建设用途适宜性划分为高度适宜（M1）、中度适宜（M2）

以及低度适宜（M3）3 个区域。 

2.3  潜在土地利用冲突区判别 
当一块土地仅适合一种利用方式时，正常情况下就

会进行该方式的利用，即该地块发生土地利用冲突的概

率很低；当土地位于特殊的区位，同时有多种利用方式

并且具有相当的适宜性时，就会导致各利益相关者对该

地块进行争夺，这类地块就有很大概率发生土地利用冲

突[14]。本研究利用耦合协调度模型来分析量化耕地耕作

用途和建设用途之间的耦合协同关系，结合耕作和建设适

宜性评价结果识别鞍山市主城区周边潜在耕地利用冲突

区，耦合协调度 D 值在 0～1 范围内，D 值越趋近于 1 表

示两系统的相互作用程度越高，即耦合关系越协调[32]。 

 

2 ( ) ( )

( ) ( )

( ) ( )

f x g x
C

f x g x

T f x g x

D CT

 







 
 

 （3） 

式中 C 为两个系统之间耦合度；T 为耕作用途和建设用

途适宜性评价结果的综合协调指数；D 为耕作和建设用

途耦合协调度；f(x)为耕作适宜性评价系统；g(x)表示建

设适宜性评价系统，α、β 为系统间比例关系。综合考虑

耕地必须优先保障耕作用途和粮食安全，本研究令

α=0.7，β=0.3。 

耕地的耕作用途和建设用途适宜性的耦合协同关系

的含义是：二者间达到高度耦合协同时，耕作和建设适

宜性都达到高度适宜，即耕地斑块在具有高度耕作适宜

性的同时也具有高度建设适宜性，这种情况下发生潜在

耕地利用冲突的风险就高，认为该地块具有高度潜在冲

突性；二者为中度耦合协同时，说明该区域内地块适于

耕作和建设的程度一般，发生潜在耕地利用冲突的可能

性不大，该耕地可认为存在中度的潜在冲突；若二者存

在低度耦合协同，该类耕地具有较低的耕作和建设适宜

性，不易发生潜在耕地利用冲突，该类耕地存在低度的

潜在冲突。利用频率曲线的突变点作为界限，将耦合协

调度划分为 3 个区间：1）当 0＜D≤0.38 时，为低度耦

合协调，两种用途之间彼此制约，协调状况较差；2）当

0.38＜D≤0.73 时，属于中度耦合协调；3）当 0.73＜D≤1

时，属于高度耦合协调状态，说明两种用途之间相互作

用程度较高。根据耦合协调度划分区间同时结合耕地适

宜性评价结果，将鞍山市域主城区周边潜在耕地利用冲

突分区划分为以下 9 种类型，如表 3 所示。 

耕地地块的耕作和建设适宜性相当时，结合耦合协

调度划分为高度潜在冲突区（C1）、中度潜在冲突区（C2）

以及低度潜在冲突区（C3）；对比耕地地块耕作和建设

适宜性大小，当耕作适宜性占优时，可划分为高度耕作

优势区（A1）、中度耕作优势区（A2）以及低度耕作优

势区（A3）3 类耕作优势无冲突区；当耕地建设适宜性

占优时，可划分为高度建设优势区（B1）、中度建设优

势区（B2）以及低度建设优势区（B3）等 3 类建设优势

无冲突区。 

表 3  潜在土地利用冲突识别结果统计表 
Table 3  Statistics of potential land use conflict identification 

results 
类型 
Type 

子类型 
Subtype 

冲突分区 
Conflict partition 

f(x)−g(x)>0.1 高度耕作优势区（A1） 

g(x)−f(x)>0.1 高度建设优势区（B1） 

高度耦合协调 
Highly coupled 

coordination 
（0.73<D≤1） 0≤|f(x)−g(x)|≤0.1 高度潜在冲突区（C1） 

f(x)−g(x)>0.1 中度耕作优势区（A2） 

g(x)−f(x)>0.1 中度建设优势区（B2） 

中度耦合协调  
Moderately coupled 

coordination 
（0.38<D≤0.73） 0≤|f(x)−g(x)|≤0.1 中度潜在冲突区（C2） 

f(x)−g(x)>0.1 低度耕作优势区（A3） 

g(x)−f(x)>0.1 低度建设优势区（B3） 

低度耦合协调 
Lowly coupled 
coordination 

（0<D≤0.38） 0≤|f(x)−g(x)|≤0.1 低度潜在冲突区（C3） 

注：f(x)代表耕作适宜性评价系统；g(x)代表建设适宜性评价系统；D 为耕地

耕作和建设用途耦合协调度。 
Note: f(x) represents cultivated suitability evaluation system; g(x) represents the 
construction suitability evaluation system; D refers to the coupling of cultivated 
land cultivation and construction use. 

3  结果与分析 

3.1  耕地适宜性评价结果分析 
通过利用总分频率直方图法，对评价单元耕地适宜

性级别进行划分，耕作和建设适宜性评价结果如图 2a、b

和表 4 所示。该区域耕地中，高度宜耕面积为

2 459.00 hm²，所占比例为 24.72%，中度宜耕面积为

7 423.05 hm²，所占比例为 74.64%，说明鞍山市域主城区

周边有 90%以上的耕地具有较强的耕作适宜性，是因为

城市周边耕地地势平坦，田间基础设施比较完善，便于

机械化作业，有效土层较厚，利用过程中的耕作限制因

素较少。该区域耕地中，高度适宜建设和中度适宜建设

的面积分别为 1 738.63 和 7 666.78 hm²，所占比例分别为

5.43%和 77.09%，主要分布在距离主城区较近的位置，地

理位置优越，坡度平缓且高程较低，距主干路距离较近，

交通非常便捷，距离河流水系的距离及距离湖泊的距离

较为适宜。由此可见，城市周边大部分耕地同样具有较

强的建设适宜性，说明鞍山市域主城区周边耕地耕作适

宜性和建设适宜性具有高度重叠性，即大部分耕地存在

较大发生潜在耕地利用冲突的可能性。 

3.2  潜在耕地利用冲突识别结果分析 

通过耦合协调度模型对耕作和建设适宜性评价结果

进行分析计算，根据协调程度判别耕地资源的不同潜在

冲突区域类型，如表 5、图 3 所示。 

从耕地冲突数量分析，鞍山市域主城区周边有

22.20%的耕地存在发生潜在土地利用冲突的风险，其中

风险性最高的高度潜在冲突区（C1）面积最大，为

1 240.36 hm²，所占比例为 12.47%，有 1.83%的耕作和建

设适宜性都比较低的低度潜在冲突区；耕作优势区

（A1、A2、A3）和建设优势区（B1、B2、B3）分别占

比为 67.33%和 10.47%。上述分析表明，鞍山市主城区

周边有超 2 000 hm2 的耕地发生潜在土地利用冲突的风

险较高，城市周边耕地保护压力较大，发生非耕地利用
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的转化风险较大。 

 

图 2  耕作适宜性和建设适宜性评价结果图 

Fig.2  Evaluation results of cultivation suitability and construction 
suitability 

表 4  耕作适宜性和建设适宜性评价结果统计表 
Table 4  Statistics of cultivation suitability and construction 

suitability results 
耕作适宜性 

Cultivation suitability 
建设适宜性 

Construction suitability 项目 Item 
S1 S2 S3 M1 M2 M3 

总分值范围 
Total score range 

>93 80～93 <80 >60 32～60 <32 

面积 Area/hm2 2 459.00 7 423.05 63.40 1 738.63 7 666.78 540.05 

比例 Proportion/% 24.72 74.64 0.64 17.48 77.09 5.43 

表 5  潜在土地利用冲突识别结果统计表 
Table 5  Statistics of potential land use conflict identification 

results 
冲突分区 

Conflict partition 
面积 

Area/hm² 
比例 

Proportion/% 
高度耕作优势区 

High cultivated dominant zone（A1） 
1 650.43  16.59  

高度建设优势区 
High construction dominant zone（B1） 

246.27  2.48  

高度潜在冲突区 
High potential conflict zone (C1) 

1 240.36  12.47  

中度耕作优势区 
Moderate cultivated dominant zone (A2) 

4 924.71  49.52  

中度建设优势区 
  Moderate construction dominant zone (B2) 

658.44  6.62  

中度潜在冲突区 
Moderate potential conflict zone (C2) 

785.32  7.90  

低度耕作优势区 
Low cultivated dominant zone (A3) 

120.87  1.22  

低度建设优势区 
Low construction dominant zone (B3) 

136.76  1.37  

低度潜在冲突区 
Low potential conflict zone (C3) 

182.30  1.83  

 

从耕地冲突空间分析，C1 型冲突区主要分布在铁西

区西北部、立山区中部和千山区西北部等城镇主城区周

边及主干道沿线。该区域耕地适宜耕作和建设的自然资

源条件和地理区位优势显著，经济基础和辐射效应较强，

因此该区域既是高质量的农地分布区，又是未来建设用

地的重点拓展区，有极大可能性发生现实的土地利用冲

突的风险。C2 型冲突区主要分布在铁西区北部和西南大

部分地区、立山区的中部和北部地区以及千山区的北部

和西部等地势平坦区，该区域具有较优的耕作和建设适

宜性的自然条件和经济社会条件，相对而言区位因素不

突出，耕地距中心城区和主干道路距离相对较远，区位

影响分值集中在 40～50 分之间，该区域耕地适宜耕作和

建设等级均为中度适宜。受区位因素影响，该区域耕地

在短期内被占用为建设用地的可能性不大，但是未来还

是存在一定的发生土地利用冲突的风险。耕作优势区

（A1、A2、A3）主要分布在铁西区西南部、立山区北部

和千山区东北部，该区域耕作自然条件优越，灌排设施

齐全，耕作适宜性较高，但是该地区区位条件一般并且

存在洪涝等风险，具有较低的建设适宜性，因此该区域

耕地更适合做农业用途。建设优势区（B1、B2、B3）

主要分布在铁西区西南部、立山区中北部和千山区东北

部等城市周边和道路沿线，耕地有效土层厚度较薄，以

粘质土壤为主并且灌排设施缺乏，导致耕作适宜性不

高，但是距中心城区和道路距离较近，具有独特的区位

优势，建设适宜性较高，是新增建设用地的备选区域。

C3 型冲突区（S3M3）主要分布在千山区北部山地丘陵

区，该区域的地形坡度较高且基础设施较差，对于耕作

和建设适宜性都不高，所以该区域发生土地利用冲突的

风险很低。 

 

图 3  潜在耕地利用冲突识别结果图 

Fig.3  Identification results of potential land use conflict 
 

3.3  基于冲突识别结果的耕地差别化保护策略 
通过对鞍山市域主城区周边耕地利用冲突评价分

析，利用耦合协调度模型划分了潜在耕地利用冲突类别，

同时结合耕地自然和区位等条件特征，为耕地保护与国

土空间规划中三线融合提供辅助决策支持，有利于对鞍

山市域主城区周边耕地实施差别化利用和保护。 

1）耕地保护与永久基本农田红线融合策略 

为保障粮食安全，加强永久基本农田的稳定性，结合

冲突判别结果将耕作优势区（A1、A2、A3）的耕地作为

划入永久基本农田的首选区（如图 4），该区域自然条件

优越，耕地质量高，耕作适宜性高于建设适宜性，并且与
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周边耕地连片，有利于提高机械化水平和农业规模化生产

布局；其次是冲突区（C1、C2）内的优质连片耕地应划入

永久基本农田加以保护，冲突区同时具有相当的耕作和建

设适宜性，防止优质耕地被建设用地占用，由于其具有城

市周边的区位优势，引导该区域发展设施农业和高价值经

济作物来提升农业竞争力，同时建议给予耕地保护补贴。

该区域约占主城区周边耕地的 85%，建议对该区域的中低

产田开展土地整治，优化农业种植结构，提高该地区耕地

质量，同时要严格管控建设用地的扩张；建设优势区的高

质量耕地可以适量划入永久基本农田，综合考虑城市化的

快速发展引起的建设用地扩张会占用城市周边耕地，一旦

划入须加强对该区域耕地的严格保护。 

2）耕地保护与城市开发边界红线融合策略 

根据城镇开发边界集约利用原则，严控城市无序蔓

延，对现状已为建设用地的区域应结合区域产业发展规

划，挖掘存量集体建设用地，同时高效利用新增集体建

设用地，来提高土地使用效率，降低对城市周边耕地的

挤压占用。建设优势区（B1、B2、B3）主要分布在铁

西区的南部以及千山区的西南方向，与鞍山市城市空间

拓展方向相一致，该区域距离中心城区和主干道距离较

近，同时耕作适宜性较低，是城镇集中建设区的首选区

域（图 4），千山区东北部的建设优势用地距离主城区

较远，可作为城镇特别用途区；冲突区（C1、C2）内耕

地具有耕作和建设的高度重叠性，对部分零碎不连片耕

地区域，可根据需要划为城镇弹性发展区，同时需要严

格控制建设用地增量，加大存量盘活力度，提高城市主

城区土地节约集约利用程度，减少占用城市周边耕地，

持续优化城镇用地结构，保证区域社会经济发展与耕地

保护相协调。 

3）耕地保护与土地生态保护红线融合策略 

生态红线是为维护国家或区域生态安全和可持续发

展，根据生态系统完整性和连通性的保护需求，划定的需

实施特殊保护的区域[33]。根据鞍山市生态保护红线初步划

定结果（图 4）可以发现城市周边生态保护红线集中分布

在千山风景区及其周边和铁东区中部的玉佛山风景区附

近，紧邻主城区建设发展空间。根据本次冲突识别结果，

低度潜在冲突区（C3）与周边连片耕地脱离，做建设用地

不利于周边生态环境保护，因此应优先划为生态用地和生

态保护红线区，确保城市周边生态安全格局稳定。 

 
图 4  耕地差别化利用分区 

Fig.4  Zoning of differential utilization of cultivated land 

4  讨  论 

通过对鞍山主城区周边耕地的适宜性评价和冲突利

用判别结果分析，提出了耕地差别化利用分区对策。本

研究中耕作适宜性评价体系采用农用地分等评价技术标

准，评价结果科学地反映了耕地质量对农业用途的的适

宜性，有效保障了永久基本农田划定的数量和质量条件；

耕地对建设适宜性评价体系考虑了自然、社会经济和区

位等因素条件，评价结果反映了耕地对建设用途的可行

性。通过冲突利用判别，近 80.93%的耕地在耕作和建设

适宜性冲突，其中 76.51%的耕地适宜性在中度和高度冲

突区域，与其他学者相关研究相比[19]，城市周边耕地冲

突利用类型和比例远高于非城市区域耕地，进一步表明

研究和解决城市周边耕地布局和有效利用问题，本研究

建立的耕地差异化利用分区对保障耕地对城市生产、生

活和生态功能意义重大。 

本研究继承和采用了传统的耕地适宜性评价和冲突

区域识别的方法[3,15]，采用 GIS 技术和加权指数模型开展

耕地适宜性评价，研究结果与众多学者观点相一致[5,16,27]，

表明土地利用冲突问题已成为影响土地利用决策、国土

空间规划以及城市有序发展的关键问题。本研究引入了

耦合协调度模型对耕地耕作用途和建设用途之间协同关

系进行量化，通过定量化模式建立耕地利用冲突类别的

识别方法，突破了传统的冲突类别定性识别模式，研究

结果对城市周边土地利用布局决策更具有可行性。 

本研究所采用的多目标决策主要基于国土空间三线

划定思想和技术要求，从生态保护红线、永久基本农田、

城镇开发边界三条控制线角度，探讨城市周边耕地保护

与三线划定的协同关系。由于研究区域零星耕地分布于

生态保护红线范围内，本研究从多目标决策角度提出耕

地与生态红线协同保护利用关系，该目标主要针对和局

限于生态红线范围内的耕地差异化管控措施，因此后续

研究需要加强对耕地生态功能价值评价。同时研究表明

城市周边耕地利用冲突目标类别以耕作和建设为主导类

型[9]，因此本研究在生态保护红线范围确定条件下，从多

目标决策角度开展了城市周边耕地的耕作和建设适宜性

评价和冲突类别判定，重点考虑了城市发展与永久基本

农田布局的协同关系，该成果对城市发展空间优化和永

久基本农田保护具有参考借鉴价值。 

5  结  论 

1）通过开展耕地的耕作和建设适宜性评价，结果表

明研究区 90%以上的城市周边耕地既具有较强的耕作适

宜性，又具有较强的建设适宜性，充分说明城市周边耕地

耕作和建设适宜性存在较大潜在耕地利用冲突的可能性。 

2）根据潜在耕地利用冲突识别结果判别，通过耦合

协调度模型判别出研究区城市周边耕地适宜性存在 9 类

不同级别的冲突区以及宜耕作和宜建设区域，超过 22.20%

的耕地具有发生潜在土地利用冲突的风险，其中高度潜

在冲突区域比重较大，具有显著的区位优势；还有 67.33%

的耕作优势无冲突区，主要分布在自然条件优越，灌排
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设施齐全，耕作适宜性较高区域；另外 10.47%的建设优

势无冲突区，零散分布在城市主城区周边。 

3）依据耕地利用冲突判别结果，结合国土空间规划

三线划定思想，提出耕地差别化利用分区与优化措施。

将高度和中度潜在冲突区以及耕作优势区内的优质耕地

优先划入永久基本农田红线区，该区域约占主城区周边

耕地的 85%，是城市粮食供给的主要保障区；将符合城

市空间拓展方向的建设优势区内耕地划入城镇开发边界

的弹性发展区，提供城市发展用地保障；将生态红线保

护范围内耕作和建设适宜性均较低的耕地纳入生态整治

空间范围。 
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Cultivated land protection in the periphery of the main urban areas based 
on potential land use conflict identification 

 

Qian Fengkui, Wang Hexing, Xiang Zixuan 
(1. College of Land and Environment, Shenyang Agriculture University, Shenyang 110161, China;  2. Key Laboratory of Trinity Protection 

and Monitoring of Cultivated Land, Shenyang 110161, China;  3. National Engineering Research Center for Efficient Utilization of Soil and 

Fertilizer Resources, Shenyang 110161, China) 

 

Abstract: Accurate and rapid conflict identification of potential land use can effectively coordinate the conflicting land types 

to deal with the ever-increasingly severe land use in recent years. Taking the main urban area of Anshan as the research object, 

a multi-objective suitability evaluation was carried out to protect the cultivated land near the main urban areas using ArcGIS 

software. A mapping function and coupling coordination degree model were also selected to identify the conflict zones.  

Auxiliary decision-making support was provided to integrate with the third line in the land and space planning, particularly to 

implement differentiated use and protection of surrounding cultivated land. The research results show that the height suitable 

for cultivated land was 2 459.00 hm2; accounting for 24.72%, and the moderate cultivated land was 7 423.05 hm2, accounting 

for 74.64%, indicating more than 90% of the surrounding areas of the main urban area. The cultivated land presented strong 

farming suitability. The areas of highly suitable construction and moderately suitable construction were 1 736.63 hm2 and 

7 666.78 hm2 respectively, accounting for 5.43% and 77.09%, respectively. Most cultivated land around the city presented 

strong construction suitability, indicating a greater risk of potential cultivated land-use conflicts. Cultivated land around the 

main urban area was divided into 9 types of areas, including 3 types of potential land use conflict zones, accounting for 

22.20% of the total area. These lands were mainly distributed around the main urban area and along the main roads, indicating 

superior natural resource conditions and significant geographical advantages. Geographical location factors, 3 types of farming 

advantages were non-conflict areas, accounting for 67.33% of the total area. The area presented complete irrigation and 

drainage facilities, as well as high organic matter content, but it was far away from the main road with low construction 

suitability, particularly suitable for agricultural purposes. 3 types of construction advantages were conflict-free areas, 

accounting for 10.47% of the total area. The effective soil thickness of cultivated land in this area was thin, mainly clay soil 

and lack of irrigation and drainage facilities, but the distance from the central city and roads was relatively short. Recently, 

good location and high construction suitability were a candidate area for newly-added construction land. Taking into account 

the natural, geographical and socio-economic conditions of cultivated land around the city, the high-quality contiguous 

cultivated land in the high and medium potential conflict areas and the farming advantaged areas were designated as permanent 

basic farmland, particularly benefits to the higher level of mechanization and large-scale agricultural production. There was 

construct scattered cultivated land in advantageous areas as land for flexible development of urban development boundaries. 

The land greatly contributed to the vitality of inventory, the degree of land saving, and intensive use in the main urban area, but 

to reduce the occupation of cultivated land around the city. The cultivated land in the low potential conflict area within the 

ecological red line was designated as Ecological land to ensure the stability of the ecological security pattern around the city. 

The finding can provide strong references for the conflict discrimination of suitable types of cultivated land use, while the 

protection of cultivated land around cities.  

Keywords: land use; conflict; identification; cultivated land protection; suitability evaluation 


