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摘要：市级基本农田上图是以县级调查区域为单位，依据该地区土地利用总体规划，按照基本农田划定及补划、调

整的相关资料，将基本农田保护片（块）落实到标准分幅土地利用现状图上，计算统计县级基本农田面积，并逐级汇

总出市级基本农田面积。该文针对菏泽市基本农田调查上图工作保证措施、出现的问题及解决办法、主要上图成

果及分析略作探讨。
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　　菏泽市位于山东省西南部，与苏、豫、皖３省接
壤，是苏、鲁、豫、皖４省交界地。全市辖区土地总面
积１２１５５．２３ｋｍ２，占全省土地总面积的８．５％。现
辖牡丹区、曹县、定陶、成武、单县、巨野、郓城、鄄城、

东明８县 １区和 １个省级经济开发区，１５８个乡
（镇、街道办事处），６８６４个村（居民委员会），１３
９９６个自然村，总人口８８５．８３万人。根据有关技术
规程，按照山东省第二次土地调查工作领导小组办

公室要求，结合具体情况，菏泽市二次土地调查工作

领导小组办公室认真组织实施，高标准、高质量顺利

完成了基本农田调查上图工作任务［１，２］。

１　保证上图工作的措施

（１）加强组织领导。菏泽市成立了基本农田调
查上图工作领导小组，抽调相关业务工作人员组成

业务工作办公室，具体督促、指导各县（区）基本农

田调查上图工作。

（２）落实调查经费。为确保基本农田调查工作
的顺利进行，协调财政部门及时拨付调查经费。制

定了严格的经费管理制度，严禁挤占挪用，确保专款

专用。

（３）进行业务培训。菏泽市二次调查业务工作
办公室举办了基本农田调查上图培训班，对基本农

田调查上图技术规程、上图方法以及如何编写基本

农田分析检查报告、如何补划与新修编规划中区位

一致的基本农田等内容进行了培训。

（４）严格操作规程。严格按照有关技术规程的
要求，研究确立３项基本原则和６项工作程序。

三项基本原则：一是尊重历史原则。不论原来

规划资料确定的基本农田位置和面积是否与现状一

致，都按原规划资料上图。二是实事求是原则。因

建设占用或误差产生规划图件与现状不一致的，按

照现状确定基本农田图斑界线，因现状图斑发生变

化导致与规划图上的图斑范围不符，或因规划原因

导致实地图斑被分割的，上图位置参考规划图件，以

文本数据为准，实事求是，调查上图。三是凡是没有

开发复垦验收报告，质量达不到基本农田标准的一

般耕地，或二次调查现状库中不属于耕地的其他地

类土地，不列入基本农田补划范围的原则。

六项工作程序：一是采用判读转绘法或扫描矢

量套合法，编制完成了基本农田保护片（块）层、基

本农田图斑层，汇总各乡（镇）基本农田保护片（块）

面积。二是成立基本农田认定组，以乡（镇）为单

位，依照土地利用总体规划图对照基本农田分布图

逐块核对。三是以基本农田上图成果为依据，对照

土地利用总体规划确定的基本农田保护指标，对基

本农田地类分布、用途、面积变化情况进行检查分

析，形成分析检查报告。四是根据基本农田现状数
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据库汇总及检查情况，结合规划科、耕保科编制基本

农田补划方案。五是将补划地块落实到基本农田保

护片层、图斑层，达到基本农田数据库中的耕地面积

与新一轮规划确定的基本农田保护任务文本面积一

致。六是建立最终合格的基本农田数据库，编制标

准分幅基本农田分布图、县级基本农田分布图、乡

（镇）级基本农田分布图等相关图件，同时汇总出基

本农田上图的相关数据表格［３］。

（５）加强检查督导。市、县两级分别成立检查、
指导技术小组，建立质量保障体系。在基本农田认

定、图件编制与数据汇总等方面制定一系列质量控

制标准。要求做到“四个统一”，即：统一工作底图，

统一工作流程，统一调查方法，统一建库标准。同

时，设立“四道关口”，实行分级负责，即：小组互查

关、县局检查关、市调查办抽查关、成果审核关。对

调查质量和进度达不到要求的，要求限期改正，以确

保调查数据、图件和实地三者相一致。

（６）认真解决问题。一是加强对基本农田上图
相关数据、文字、图件的收集、补充、整合、确认的工

作力度；二是认真分析造成界线不套合的原因，并根

据实际情况确定基本农田保护区的范围线；如现状

地类发生变化的或错划、漏划的，都进行重新确认、

调整划定；三是为了确保这次基本农田划定工作符

合实际情况，在充分利用现有二次调查现状图的基

础上，对于图上不详细的地方，要求国土所人员实地

核实确认，确保图件与实地一致；四是在基本农田上

图时，首先，要合理预留三边（村边、路边、城边）耕

地，确保以后发展不再占用基本农田；其次，与土地

利用总体规划修编工作紧密结合，确保基本农田上

图符合土地利用总体规划；第三，对于具有良好的耕

作条件的耕地，通过和当地政府沟通协调补划上图，

确保将新轮规划期内山东省政府下达菏泽市的基本

农田保护指标落实到位［４］。

２　主要调查成果

（１）上报国家成果。山东省政府下达菏泽市新
一轮基本农田保护面积７１８８７１ｈｍ２。根据有关文
件要求，各县（区）进行了基本农田调整补划工作，

按照“数量不减少，质量有提高”的原则，结合新一

轮土地利用总体规划修编，合理将上轮规划基本农

田中目前等别较低、质量较差、零星分布的耕地调

出，同时将等别较高、集中连片、土地整理复垦开发

已验收合格的新增优质耕地等调入，通过此项工作，

全市共调出基本农田１００７１３．３６ｈｍ２，调入（补划）
基本农田１０６２４６．９６ｈｍ２，调整后基本农田上图汇
总面积为７１８８８２．６２ｈｍ２，较新一轮规划基本农田
保护指标增加１１．６２ｈｍ２。

（２）基本农田弹性区。按照山东省国土资源厅
指示精神，充分考虑新一轮规划期内不可预期的交

通、水利、能源等项目占用基本农田的需要，为确保

菏泽市基本农田在新一轮规划期内数量不减少、质

量不降低，在新一轮基本农田上图时，全市基本农田

图斑总面积７２２０７４．３３ｈｍ２，超过新一轮规划指标３
２０３．３３ｈｍ２。作为基本农田弹性区，已纳入新一轮
土地利用总体规划，并在新一轮规划期内加以保护。

３　成果分析

３．１　现状面积变化情况

上一轮土地利用总体规划（１９９６—２０１０年）确
定的全市基本农田保护面积为８４３９５０．００ｈｍ２。现
状基本农田上图面积７１３３４９．０２ｈｍ２，比上轮规划
减少１３０６００．９８ｈｍ２。

经分析，现状上图基本农田保护面积减少的主

要原因是：１９９６年基本农田划定的图件全部采用手
工绘制，上图过程中采取目视对比转绘法，即按照上

一轮规划的纸质图件的相对位置，直接在二次调查

数据库地类图斑基础上进行目视转绘，提取现状图

斑边界，然后拓扑成区，导致上图精度降低，但仍在

误差允许范围内，因而导致上图基本农田面积有所

减少。

３．２　变化情况分析

上图后，基本农田范围内除耕地 ７０１９７３．０５
ｈｍ２（其中水田６２２．４１ｈｍ２、水浇地６９６４５８．９ｈｍ２，
旱地４８９１．７４ｈｍ２），园地、林地、城镇村及工矿用地
基本农田变化情况如下：

（１）园地情况分析。基本农田中园地为
３３５９．２４ｈｍ２，主要原因是在农业结构调整过程中
耕地调整为园地。以牡丹区、单县、巨野县为重点，

种植苹果、梨等占用了部分基本农田。

（２）林地情况分析。基本农田中林地为
７５８８．６８ｈｍ２，主要原因是按照国家和省植树造林
统一部署，道路两侧必须种植防护林，由于公路沿线

的耕地大多为优质耕地，根据基本农田保护区划定
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原则，这部分耕地在规划时已被划定为基本农田，在

基本农田“五不准”实施之前，公路两侧植树造林所

占耕地都是基本农田；此外，由于近几年来木材价格

上涨，受经济利益的驱使，农民在大量优质耕地上，

进行农业结构调整，种植速生经济林，造成林地大面

积增加。

（３）城镇村及工矿用地情况分析。基本农田中
城镇村及工矿用地２８８．９３ｈｍ２。１９９６年编制土地
利用总体规划（１９９６—２０１０年）所依据的基础数据
是１９９１年第一次土地详查成果。该成果因为当时
年度土地变调查制度尚未建立，在１９９１—１９９６年的
６年时间里，有部分非农建设占用耕地而未进行地
类变更，致使已成为建设用地的土地仍然划定为基

本农田。

３．３　弹性区分析

充分考虑新一轮规划期内不可预期的交通、水

利、能源等项目占用基本农田的需要，确保菏泽市基

本农田在新一轮规划期内数量不减少、质量不降低，

在新一轮基本农田上图时，多划出３１９１．７１ｈｍ２作
为弹性区，在新一轮规划期内加以保护。

弹性区中水浇地 ３１４７．５３ｈｍ２，旱地 ４４．１８
ｈｍ２。全部选择在已经进行了农用地分等定级的耕
地中，均为高等级别集中连片、有良好水利与水土保

持设施和验收合格的土地整理复垦开发项目的新增

优质耕地。

划定基本农田弹性区后，菏泽市基本农田图斑

总面积７２２０７４．３３ｈｍ２，其中耕地７１５７９６．０９ｈｍ２，
园地２７１４．８４ｈｍ２，林地３５６３．４０ｈｍ２，分别占基本
农田的９９．１３％，０．３８％，０．４９％。由此可见菏泽市
划定的基本农田质量较高，土质较肥沃，有利于耕

种、高产。

４　工作体会

（１）政府重视是完成调查工作的关键。主要体
现在“三个到位”：一是组织到位。市政府成立了专

门的领导小组，建立了政府统一领导，国土资源部门

组织协调，各有关部门分工负责、齐抓共管的领导体

制和工作机制。二是资金到位。市政府把土地调查

作为一项重要工作来抓，确保资金优先足额到位。

三是督查到位。工作期间，领导小组及时协调督查，

确保了工作顺利开展。

（２）严格把关是完成调查工作的保障。在整个
基本农田调查过程中，严格按照《技术规程》要求，

采取各县（区）局自检、技术组抽检和市局最后检核

的作法，实行严格的审查和责任追究制度，明确要求

逐图斑进行核实。

（３）各方协调配合是做好调查工作的基础。由
于基本农田上图工作非常重要，工作量大、涉及面

广，各级政府、各相关部门、国土局内部各科室以及

作业单位，均以工作大局为重，大力支持，积极配合，

保证了该项工作顺利按时完成。
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