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摘要:以国道344西安过境公路建设项目为例,对永久基本农田补划方案的技术要点进行了论述。通过

GIS空间分析法,以鄠邑区为例对建设项目途经区县的永久农田补划潜力图斑进行提取,综合分析得出项目

涉及区县的永久基本农田后备补划潜力的空间分布情况,为新时期国土空间规划背景下基本农田补划方案

编制提供了参考。
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0 引言

耕地是我国最宝贵的资源,永久基本农田是耕

地中的精华,是保障国家粮食安全的重要底线,依法

划定后,统一纳入国家永久基本农田数据库严格管

理,任何单位和个人不得擅自占用或改变其用途。
根据《自然资源部关于做好占用永久基本农田重大

建设项目用地预审的通知》(自然资规划〔2018〕3
号)要求,重大建设项目、交通类、能源类、水利类等

项目占用永久基本农田,确实难以避让的,需编制永

久基本农田补划方案作为用地预审的要件,为项目

报地服务[1]。本文以国道344西安过境公路为例,
将项目占用永久基本农田补划方案的工作技术要点

分解,为现阶段空间规划背景下,编制永久基本农田

补划方案提供技术参考。

1 方案编制目的

永久基本农田是高产优质的耕地,是与人民息

息相关的重要保障。永久基本农田依法划定后,任
何个人和单位不能擅自占用或改变其用途。国家能

源、交通、水利、生态等重点建设的项目选址确实难

以避让永久基本农田的,建设单位在项目的可行性

研究阶段,需编制项目占用永久基本农田补划方案,
对项目占用永久基本农田的真实性、充分性、补划地

块选择的合理性等方面予以说明论证[2]。确保补划

后的永久基本农田数量充足、耕地质量不降低,与现

有永久基本农田地块集中连片,避免产生占优补劣

的情况。补划方案由省级自然资源主管部门审查,
上报自然资源部审批,为项目预审提供重要支撑[3]。

2 项目概况

国道344西安过境公路是国家发展改革委员会

批复的国道项目,连接西安主城区与鄠邑区,沿线经

过西咸新区、西安高新区,是主城区对外联系的骨架

路,可承担沣东新城与高新区、主城区,甚至西安北

部片区之间的快速交通联系,实现转向与转换功能。
项目在西安市内占用永久基本农田71.136

 

3
 

hm2,
其中,鄠邑自管区33.004
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hm2、高新区31.703
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hm2、西咸新区6.428
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hm2。

3 补划方案编制要点解析

永久基本农田补划方案重点说明项目占用永久

基本农田的充分性、必要性、合理性,以及补划地块

选取的可行性[4]。补划方案的数据审查以区县为基

础单元,所以本文以该项目的鄠邑自管区段为例,对
补划方案编制的技术难点进行解析。

数据使用来源:2022年度鄠邑区变更调查数据

库、2017年鄠邑区永久基本农田数据库、2022年鄠

邑区卫星遥感影像、西安市生态保护红线划定成果、
鄠邑区建设用地审批成果数据、鄠邑区农用地分等

定级成果。

3.1 占用永久基本农田的依据

项目占用依据是否充分且符合国家政策要求,
是补划方案工作开展的前提。项目占用永久基本农

田的依据要明确,为方案的可行性提供政策支撑[5]。
国道344西安过境公路是国家发展改革委员会批准

的《2013-2030国家公路网规划》(发改基础〔2013〕

980号)中规划的国道项目,根据自然资源部《关于

做好占用永久基本农田重大建设项目用地预审的通

知》(自然资规〔2018〕3号)文件规定,该建项目属于

《2013-2030国家公路网规划》的国道项目,符合受

理占用永久基本农田的建设项目用地预审范围。

3.2 占用永久基本农田的必要性

应从当地现有的基本农田布局、项目选址的比

选方案等角度,综合论述项目占用永久基本农田的
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必要性。
国道344西安过境公路以原西户路骨架为基础

进行改扩建,原有道路范围相对固定且具有区域连

续性和不可分割性。线路位于关中平原,途径秦渡

镇、甘河镇、祖庵镇、五竹镇等乡镇,地势平坦,日照

充足,气候温和,土壤肥沃,适宜多种农作物生长,基
本农田分布极其广泛。在永久基本农田划定时,“原
交通沿线的质量等别和地力等级达到本市(县)平均

水平以上的现有耕地优先划为基本农田”。因此项

目拓宽不可避免占用永久基本农田。
结合项目所在地的地形地貌条件、造价、纵坡比

等因素,拟定2个局部比选方案,经与鄠邑区永久基

本农田库套合发现2条线路均占用永久基本农田。

A线与K线的主要技术指标表1所示。
表1 A线与K线主要技术指标及工程数量比较表

指标名称 K线方案 A线方案

路线长度(km) 2.443 2.393

最大纵坡(%/处) 0.8/1 3.0/2

土石方

(万m3)

挖方 13.96 19.76

填方 7.77 10.93

桥梁(m/座) 149/2 1
 

362/2

占地(hm2) 20.113 22.981

拆迁(m2) 9
 

331 226
 

59

工程造价(万元) 6
 

845.342
 

7 13
 

515.528
 

5

占用基本农田(hm2) 23.534
 

3 21.387
 

7

3.3 占用永久基本农田的合理性

占用永久基本农田的合理性部分需综合考虑占

用永久基本农田规模、节约集约用地、工程施工难易

度、项目建设成本等因素,说明拟建设方案的合

理性。
国道344西安过境公路项目的2个比选方案

中,K线占用基本农田稍多,但是从平纵面指标、挖
方填方、桥梁长度、占地面积、拆迁面积、工程造价等

方面综合比较,K线明显占优,占用基本农田合理。

3.4 补划地块的选取

补划的地块的选取是方案最重要的技术审查内

容,以区县为单位,要保证补划后的永久基本农田数

量不减少、质量不降低、布局更优化。国道344西安

过境公路项目,补划地块的选取步骤如下。

3.4.1 补划地块初筛

目前,省、部级审查永久基本农田补划方案数据

为2022年变更调查数据库,为保证补划地块的可用

性。利用ArcGIS10.2工具,提取鄠邑自管区内2022
年变更调查数据库成果中的耕地数据,将非永久基本

农田的地块作为初步提取的补划图斑。经初步筛选,
鄠邑区内满足要求的耕地13

 

280.225
 

6
 

hm2,其中,
旱地1

 

035.889
 

2
 

hm2、水浇地12
 

231.223
 

6
 

hm2。

3.4.2 提取稳定耕地

在初步筛选的补划图斑中提取稳定耕地,去除

25°以上坡耕地、河道耕地、湖区耕地、林区耕地、牧
区耕地、沙漠化耕地、石漠化耕地、盐碱耕地等不稳

定耕地。提取后的稳定耕地13
 

255.336
 

0
 

hm2,其
中,旱地1

 

035.889
 

2
 

hm2、水浇地12
 

206.333
 

9
 

hm2。

3.4.3 衔接空间规划

提取的稳定耕地需与空间规划编制初步成果相

衔接,减小补划地块后期调整的可能性[6]。与生态

红线中划定成果衔接,自然保护地核心区的耕地需

要退出,不宜划入基本农田;土壤污染的耕地治理难

度较大,不宜划入基本农田;批而未用、批而未供数

据及已纳入空间总体规划的线性基础设施和重点建

设项目,是即将变为建设用地的地块,不适宜划入基

本农田。纳入空间规划城镇开发边界内的耕地,未
来被占用的可能性较大,不利于长久保护,不适宜划

作为补划地块。其他重大项目占用基本农田已完成

补划的耕地,不能够重复利用,不得再次纳入基本

农田。
基于以上要求,利用ArcGis

 

10.2工具将稳定耕

地擦除生态红线自然保护地核心区范围、生态退耕或

污染的耕地、批而未供及批而未用范围、2022变更数

据中为耕地且城镇村码为“20X”的地块、其他项目已

完成占用补划的耕地、纳入实现国土空间总体规划的

线性基础设施和重点建设项目。经过以上数据处理,
得到鄠邑自管区内耕地12

 

293.611
 

3
 

hm2,其中,旱
地977.982

 

6
 

hm2、水浇地11
 

302.531
 

5
 

hm2。

3.4.4 提取补划图斑

按照《自然资源部关于做好占用永久基本农田

重大建设项目用地预审的通知》(自然资规划〔2018〕

3号)文件要求,重大建设项目占用永久基本农田

的,按照“数量不减、质量不降、布局稳定”的要求进

行补划。补划的永久基本农田必须是坡度小于25°
的耕地,原则上与现有永久基本农田连片。

根据筛选的稳定耕地,提取耕地等级不低于项

目占用等级的地块,并考虑补划地块与周边已建成

基本农田集中连片情况,选取合适的补划图斑。国

道344西安过境公路项目占用鄠邑自管区永久基本

农田33.004
 

6
 

hm2,平均质量等级为7.8等。提取

耕地中利用等别为8等以上的图斑,作为补划潜力

地块。根据项目占用基本农田的情况,提取补划地

块11
 

220.426
 

1
 

hm2。
根据该项目在鄠邑自管区的占地情况,最终选
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择石井镇的33.107
 

0
 

hm2 耕地质量等别为7.8等

的水浇地作为补划地块。占用及补划地块对比详情

见表2,最终确认该项目鄠邑自管区补划地块分布

见图1。

表2 国道344西安过境公路占用补划永久基本农田对比表

占用基本农田 补划基本农田

地类 面积(hm2) 平均质量等别 是否城市周边 地类 面积(hm2) 平均质量等别 是否城镇周边

水浇地 32.737
 

6 7.8 否

果园 0.2670 否
水浇地 33.107

 

0 7.8 否

图1 国道344西安过境公路占用永久基本农田

预选补划方案示意图

通过占用及补划情况对比,鄠邑自管区补划地

块符合永久基本农田补划数量不减、质量不降的要

求。补划地块周边分布大量永久基本农田,符合永

久基本农田补划中布局稳定的要求。

4 结语

通过对国道344西安过境公路补划方案论证分

析得出,项目建设依据充分。综合考虑建设成本、技
术标准和占用永久基本农田情况发现,项目难以避

免占用永久基本农田,且占用永久基本农田合理,符
合节约集约用地要求。按照规定对占用的永久基本

农田进行了补划,补划方案满足“数量不减、质量不

降、布局稳定”的要求[7],补划后的鄠邑区永久基本

农田面积不减小,质量不降低,空间布局合理,不影

响鄠邑区永久基本农田保护任务,符合永久基本农

田补划相关要求。
本文以重大建设项目占用永久基本农田补划方

案在国土空间背景下编制的新要求为出发点,从占

用永久基本农田依据、必要性、合理性、补划地块的

选取等角度,对补划方案的技术要点进行了论述,为
新时期基本农田补划方案编制提供了参考。

县级国土空间总体规划批复后,如项目达到占

用永久基本农田要求,需结合新形势编制补划方案,
为项目用地审批服务。补划方案的难点在于补划地

块的选取,现阶段永久基本农田优化调整及储备区

划定成果尚未正式批复。永久基本农田储备区是为

永久基本农田补划预留的、地类为耕地的区域[8]。
待储备区划定成果确定后,补划地块建议优先在永

久基本农田储备区中优先落实。
补划方案数据审查以区县为基础单元,各区县

经济发展及资源禀赋条件各异,耕地保有量相差甚

远。因区域经济发展,项目不可避免占用基本农田,
在区县内耕地数量和质量无法保障平衡的情况下,
未来是否可以探索易地代保模式完成项目的占用补

划基本农田,保障项目的顺利落地。
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