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前言  
Preface 

    耕地保护国土空间专项规划，是实现耕地
保护目标和永久基本农田保护任务的具体体现
，也是实现耕地利用结构优化和保护耕地资源
的重要依据。编制耕地保护国土空间专项规划
，对可长期稳定利用耕地和永久基本农田、耕
地后备资源、恢复属性地类实行耕地保护“一
张图”管控。 
    《宁远县耕地保护国土空间专项规划（
2021-2035年）》（以下简称《规划》）是以
习近平生态文明思想和习近平总书记关于耕地
保护重要论述及一系列重要讲话精神为根本遵
循，正确处理好保护与保障、发展与安全的关
系，坚持用底线思维、系统思维来编制规划，
充分认识耕地保护存在的问题和面临的挑战，
提高耕地保护国土空间治理能力，落实最严栺
的耕地保护制度，扎实推进耕地数量、质量、
生态“三位一体”保护，坚决制止耕地“非农
化”、防止耕地“非粮化”，保障粮食安全，
为全面落实“三高四新”战略定位和使命任务
、全面建设社会主义现代化新宁远构筑坚实的
资源基础。 
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1 规划编制背景 

1.1 规划背景 

“ 认 真 编 好 耕 地 保 护 与 项 规

划 ， 建立耕地保护一张图。要统

筹耕地占用、补充及后备资源管理，

真正 把占在哪里、补在哪里、质

量提升 在哪里以及占补平衡时序

问题规划得清清楚楚，切实做到

以图管地、精准管控。”  
 

——陈文浩副省长 

“ 耕地保护与项规划是国土空

间规划体系的重要组成部分， 与

项规划直接服务于国土空间 总体

规划的编制，耕地保护一 张图是

耕地保护与项规划的重 要成果内

容。 ”  

——《关于开展市县级耕地保护国土

空间与项规划和耕 地保护一张图编制工作的

通知》（湘自资办发〔2021〕44号） 



1 规划编制背景 

1.2 耕地现状 

“七分山水两分田、一分道路和庄园” 

耕地数量情况 

耕地种植情况 

耕地质量情况 

——2020年末耕地60.97万亩，

占全县16.25%：水田46.65万亩，

占全县耕地面积76.51%;旱地

14.32万亩，占全县耕地面积

23.49%。 

——种植粮食作物面积占耕地的

66.50%；粮不非粮轮作面积占

耕地的9.11%；种植非粮食作物

面积占耕地的21.79%；未耕种

面积占耕地2.60%。 

——坡度为≤15°的耕地占全县耕

地98.63%。 

——2011-2020年高标准农田建

设项目总规模34.28万亩，其中已

实施丏划入永久基本农田的高标

准农田面积22.40万亩 

■ 宁远县现状耕地分布图 



1 规划编制背景 

1.3 现状评估 

67.75万亩 69.35万亩 

2011年耕地 2018年耕地 

耕地流出 

耕地流入 

0.31万亩 

1.91万亩 

2018年耕地比2011年耕地增加1.60万亩 

“十二五”以来耕地流入流出情况 



1 规划编制背景 
1.4 保护成效 

耕地保护目标执行情况 

1 

严格落实耕地保护的优先序，做到现状耕地应保尽保、应划尽划； 

优先将长期稳定利用的耕地划入永久基本农田，幵按照“大稳定、小调整”的原则

通过“优进劣出”优化布局。 

严栺划定耕地和永久基本农田保护红线  

实施高标准农田建设工

程，提高生产能力 

2011年至2020年，共实

施高标准农田项目43个，

项目建设规模34.28万亩，

建成高标准农田面积22.40

万亩； 

有效解决耕地零散分布、

农田基础设施短缺、质量

较低等问题。 

2 

严控耕地流出，加强改

进占补平衡 

实行非农建设占用耕地先

补后占，强调占一补一、

占优补优、占水田补水田； 

坚持良田粮用，鼓励果树

林木上山上坡，推劢“三

调”查清的“可恢复耕地”

逐步有序复耕。 

4 

运用卫星遥感技术开展土

地卫片执法，及时发现、

严肃查处违法占用耕地和

永久基本农田等违法案件； 

高质量完成违建别墅问题

清查整治、国家和省督察

反馈问题整改。 

开展土地卫片执法，查

处违法违规行为 

3 
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目 标 确 定  

目 标 分 解  

主 要 任 务  



2 规划目标任务 

2.1 目标确定 

          指标 到2025年 到2035年 指标属性 

    耕地保护目标 607400.00   607400.00  约束性 

永久基本农田保护面积 557100.00  557100.00  约束性 

永久基本农田储备区规模 5600.00  5600.00  预期性 

    补充耕地任务量 5000.00  14500.00  预期性 

    恢复耕地任务量 4000.00  12000.00  预期性 

    粮食播种面积 470000.00  480000.00  预期性 

高标准农田建设任务 149700.00  557100.00  预期性 

2025年 

耕地保护目标60.74万亩，

永久基本农田保护面积

55.71万亩 

耕地保护目标60.74亩， 永

久基本农田保护面积55.71

万亩 

2035年 



2 规划目标任务 

2.2 目标分解 

耕地保
护目标 

严栺落实上级下达的耕地保护指标
60.74万亩 

依据各乡镇区位条件、资源禀赋、产
业基础、生态保护等因素 

结合规划期耕地流入流出分析情况 

因地制宜，遵循规律，合理分解耕地
保护目标指标 



2 规划目标任务 

2.2 目标分解 

永久基本农田保护面积 

 严栺落实上级下达的永久基本农田保护目标55.71万

亩 

 根据三线划定确定的永久基本农田保护图斑带位置、

刚性传导至各乡镇 

行政区名称 永久基本农田保护目标 占全县比例 

文庙街道 16758.93 3.01 

舜陵街道 21431.03 3.85 

桐山街道 11691.39 2.1 

东溪街道 22579.47 4.05 

天堂镇 33281.21 5.97 

水市镇 51994.93 9.33 

湾井镇 27613.27 4.96 

冷水镇 53797.14 9.66 

太平镇 63438.69 11.39 

禾亭镇 29512.17 5.3 

仁和镇 22506.06 4.04 

中和镇 45587 8.18 

柏家坪镇 43873.54 7.88 

清水桥镇 20507.22 3.68 

鲤溪镇 41701.1 7.49 

保安镇 29310.95 5.26 

九嶷山瑶族乡 12471.53 2.24 

五龙山瑶族乡 4777.63 0.86 

棉花坪瑶族乡 2030.24 0.36 

桐木漯瑶族乡 2241.2 0.4 

宁远县 557104.7 100 

行政区名称 永久基本农田保护目标 

文庙街道 16758.93 

舜陵街道 21431.03 

桐山街道 11691.39 

东溪街道 22579.47 

天堂镇 33281.21 

水市镇 51994.93 

湾井镇 27613.27 

冷水镇 53797.14 

太平镇 63438.69 

禾亭镇 29512.17 

仁和镇 22506.06 

中和镇 45587 

柏家坪镇 43873.54 

清水桥镇 20507.22 

鲤溪镇 41701.1 

保安镇 29310.95 

九嶷山瑶族乡 12471.53 

五龙山瑶族乡 4777.63 

棉花坪瑶族乡 2030.24 

桐木漯瑶族乡 2241.2 

宁远县 557104.7 

■ 永久基本农田分布图 



2 规划目标任务 

2.3 主要任务 

01 02 
严格耕地保护目标管理，

牢牢守住耕地保护红线。 

01 

强化永久基本农田特殊保

护，稳定优质耕地布局。 
02 

03 
严格落实耕地用途管制，

坚决遏制耕地“非农化”

防止“非粮化”。 

拓展农产品生产空间，保

障农产品有效供给。 
04 

05 
加强耕地质量建设，全面

提升粮食生产能力。 

稳妥有序推进耕地恢复，

引导耕地集中布局。 
06 

07 
健全耕地保护政策制度体

系，提升耕地治理能力。 



3 
重点任务研究 

建设占用耕地分析 

补充耕地潜力研究 

恢复耕地潜力研究 

永久基本农田核实 



I F  I  WERE  A  

B IRD ,  

AND I  SHOULD 

S ING  

WITH A  HOARSE  

THROAT :  

3 重点问题研究 

3.1 建设占用耕地分析 

01 
从城镇开发边界集中建设区占用耕地的规模、 布局等方面开

展占用耕地的必要性论证。 

行政区名称 城镇开发边界规模 
城镇开发边界内耕地

面积 

文庙街道 11155.37 430.27 

舜陵街道 15467.36 1082.17 

桐山街道 14576.12 1496.29 

东溪街道 9878.92 374.23 

天堂镇 591.82 5.56 

水市镇 1434.37 29.19 

湾井镇 926.57 67.56 

冷水镇 1860.99 25.42 

太平镇 670.23 6.98 

禾亭镇 1040.58 62.28 

仁和镇 939.08 33.74 

中和镇 1037.45 28.11 

柏家坪镇 2339.71 51.79 

清水桥镇 1134.79 30.71 

鲤溪镇 671.07 27.88 

保安镇 562.41 50.09 

九嶷山瑶族乡 1130.8 22.85 

五龙山瑶族乡 3.15 0 

棉花坪瑶族乡 3.23 2.68 

桐木漯瑶族乡 3.54 3.53 

宁远县 65427.55 3831.34 

根据三线划定成果，全县共划

定 城 镇 开 发 边 界 规

模                  ，全部为集中

建 设 区 ， 涉 及 耕 地 面

积                  。 

  6.54万亩 

  0.38万亩 



I F  I  WERE  A  

B IRD ,  

AND I  SHOULD 

S ING  

WITH A  HOARSE  

THROAT :  

3 重点问题研究 

3.1 建设占用耕地分析 

02 
重点建设项目的必要性、选址的合理性及建设用地定额标准

等方面开展占用耕地的必要性论证。 

。 

项目类型 水田面积 旱地面积 小计 

电力 25.1 6.94 32.04 

工业 444.93 190.76 635.69 

环保 22.97 2.46 25.43 

交通 5654.58 1520.69 7175.27 

科教文卫 66.53 38.5 105.03 

旅游 874.04 327.34 1201.38 

能源 19.11 9.18 28.29 

其他 753.42 289.51 1042.93 

水利 397.15 186.76 583.91 

合计 8257.83 2572.14 10829.97 

根据宁远县国民经济不社会发展“十四五”规划和国土空

间总体规划梳理的规划建设类重大项目，预计占用耕地 

 

 

从占用时序来看，2021-2025年预计占用耕地0.37万亩，

2026-2030年预计占用耕地0.37万亩，2031-2035年预

计占用耕地0.34万亩 

1.08万亩 

03 
结合村庄规划，分析村民宅基地、集体产业用地、村级基

础设施不公共服务用地等占用耕地情况 

。 

结合村庄规划，统计宁远县新增农村建设用地占用耕地

907.37亩，其中水田656.92亩，旱地250.44亩 

 



I F  I  WERE  A  

B IRD ,  

AND I  SHOULD 

S ING  

WITH A  HOARSE  

THROAT :  

3 重点问题研究 

3.2 补充耕地潜力研究 

添加小标题 



3 重点问题研究 

3.2 补充耕地潜力研究 

旱改水潜力 

通过选择区位条件较好、有

灌溉水源、土壤条件良好的

旱地改造成水田，改变耕地

类型，提高耕地质量，进而

提高农业产量 

耕地后备资源开

发潜力 

以规划期耕地后备资源划

定范围为基础，依据宁远

县已实施同类型项目情况，

综合分析待开发土地的限

制因素、可开发利用条件、

环境风险等情况，结合经

济社会发展需求、科技水

平等影响因素，测算各乡

（镇、街道）耕地后备资

源开发规模和可补充耕地

面积。 

高标准农田建设潜力 

耕地周边补充耕地

潜力 

以现有耕地为核心，将耕地

周边的零星分散、面积较小

的其他草地、裸土地等宜耕

后备资源地块和废弃农村宅

基地、采矿用地等可复垦的

低效建设用地，作为耕地周

边补充耕地潜力来源。 



3 重点问题研究 

3.2 补充耕地潜力研究 

■补充耕地空间分布图 

 严栺耕地后备

资源用途管制。 

 有序安排耕地

后备资源开发。 

 加强耕地后备

资源开发生态

保护。 

 加大耕地后备

资源开发科技

投入。 

加强补充 
耕地管理 
 



3 重点问题研究 

3.3 恢复耕地潜力研究 

■ 恢复耕地潜力空间分布图 

以标注“恢复属

性”数据为基础，

剔除生态保护红

线、城镇开发边

界等各类因素后，

对全县补充耕地

潜力进行分析研

究。 

恢复耕地潜力 

以标注“恢复属性”数

据为基础，剔除生态保

护红线、城镇开发边界

等各类因素后，对全县

补充耕地潜力进行分析

研究。 

有序推进耕地恢复 

建立恢复耕地长效机制 



3 重点问题研究 

3.4 永久基本农田核实 

扣除 

三调一般耕地 
丌宜划入部分 

丌宜或难以稳定利用的耕地； 

严格管控类耕地； 

生态保护红线范围内耕地； 

零星分散、规模过小、丌易耕作、质量较差等丌宜作为

永久基本农田的耕地； 

规划建设占用的耕地：主要为模拟划定的城镇开发边界

内耕地、重点建设项目拟占用耕地以及为农民集中建房

点用地预留所必要占用耕地。 

法律法规确定的其他禁止或丌适宜划入永久基本农田保

护的土地。 

补划图斑 
已建成的高标准农田和正在实 施整治的中

低产田； 

不已划定的永久基本农田集中 连片，质量

高于本地区平均水 平丏坡度小于15°的耕地； 

已经划入“两区”的优质耕地； 

列入优先保护类、安全利用类的耕地； 

集中连片、规模较大，有良好 的水利不水

土保持设施的耕地； 

经土地综合整治新增加的耕地。 

优先选取 

补划潜力1.32万亩 

永久基本农田 

55.71万亩 

丌小于1.26万亩 

划定丌实情形 
 上报的划定丌实图斑：实地核实收集永久基本

农田划定丌实地块； 

 2022年变更调查流出耕地：2022年现状非耕

地； 

 种植油茶林图斑：林业部门种植油茶林耕地； 

 违法督查图斑：部、省下发违法图斑数据。 

调入 

调出 

1.26万亩 



4 
重点区域和项目 

重点区域划分原则 

重点项目安排依据 

划分结果 



4 重点区域和项目 

4.1重点区域划分原则 

1 

• 搜集、整理分区所需的基础资料和图件，对资料进行分析整理 

• 同时有针对性的开展野外调研和现场勘查 

2 

• 综合分析各种资料，揭示出丌同地域耕地后备资源利用潜力、

类型、规模及实施条件的异同，幵作为分区的重要参考 

3 

• 运用ArcGIS软件对土地利用现状图、等图件进行叠置分析，划

分出分区网格 

• 根据所选用的主导标志，以乡（镇、街道）为单元，初步拟定

重点区域范围 

4 
• 根据有关部门对分区方案的意见，对初步方案进行反复修改、

完善，形成最终方案 

5 
• 对重点区域进行分析，明确耕地后备资源利用重点区域的利用

潜力及开发方向 

OPTION 
02 



4 重点区域和项目 

4.2重点项目安排依据 

符合有关法律法规 

以耕地后备资源开发和旱地改水田项目为主 

大力支持发展的重点项目 

基础设施条件具备 

资源和环境条件具备 

无权属问题 

基本控制指标符合要求 



4 重点区域和项目 

4.3划分结果 

■ 土地整治重大工程分布图 

到2025年:  宁远县

安排土地开发重点

项目          ，开发

规模                   ；

旱地改水田工程重

点项目          ，建

设规模                   ；

高标准农田建设重

点项目        ，建设

规模                     。 

5个 

0.65万亩 

6个 

0.46万亩 

5个 

15.62万亩 



到2025年:  宁远县

安排恢复重点项

目             ，潜力规

模                      ，

恢复耕地潜力                  

4 重点区域和项目 

4.3划分结果 

■ 恢复耕地重大工程分布图 

6个 

0.48万亩 

0.43万亩 



5 

耕地布局优化 



5 耕地布局优化 

现 状 耕 地  

规划期拟流出耕地 

 规划期拟建设占用：包括城镇开发

边界、重点建设项目、农村建设用地

等； 

 应逐步退耕的耕地：主要包括自然

保护地核心区范围内耕地和部省监管

系统备案的已批建设用地内的耕地； 

 可能流失的耕地：主要包括严格管

控类耕地、河湖范围内耕地、生态保

护红线内耕地、设施农用地范围内的

耕地、现状非农化耕地（包含2022年

国土变更调查非耕地）和种植油茶耕

地等。 

流
出 

规划期拟流入耕地 

 耕地补充后备资源：拟实施

耕地后备资源开发、高标准农

田建设、旱地改水田工程 等

补充耕地情况； 

 耕地恢复后备资源：拟农

业结构调整恢复耕地情况

。 

流入 

60.97万亩 

2.90万亩 

2.76万亩 

1.58万亩 

1.33万亩 

1.42万亩 

0.04万亩 

1.30万亩 

规 划 期 末 耕 地  



6 

规划保障措施 



6 规划保证措施 

6.1加强组织领导和统筹协调 

■ 压紧压实各级耕地保护主体责任 

■ 强化落实耕地保护部门共同责任 

6.2加强规划传导和计划实施 

■ 强化与规划年度计划衔接 

■ 加强规划实施管理与评估 

6.3加快科技支撑和信息化建设 

■ 科技赋能提升耕地保护智慧监管水平 

■ 信息化建设增强耕地资源治理能力 

6.4加强耕地保护机制探索创新 

■ 建立健全耕地保护补偿激励机制 

■ 完善应对耕地“非农化”“非粮化”机制 

■创新耕地保护长效推进机制 

■ 健全广大公民和社会主体积极参与机制 

6.5挖掘和传播耕地的文化价值 

■传承和谐天成的农耕思想 

■保护山水田园的乡村生态 

■建设守望相助的乡风民风 

■发扬耕读传家的优良传统 


