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摘 要&在我国现有的五级土地利用总体规划体系中+乡!镇"级规划是最基层的一级规划+但国家目前

尚无乡!镇"土地利用总体规划图编绘方面的技术标准P本文主要针对乡镇土地利用总体规划图编制的

底图规范和成图方法进行研究+认为编绘基于 KQ#,,,地形图的同比例尺数字化土地利用现状底图是现

阶段的合适选择P
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K 问题的提出

土地利用总体规划是土地资源科学管理的

5龙头6P对土地利用总体规划而言+主要要解决
土地利用中定量7定性7定位7定序的问题+即确

定好用多少地7作什么用!规划用途"7用什么
地7什么时候用P这5四定6相互补充+缺一不可+
否则将难以保证规划的完整性和科学性+继而
削弱规划对土地利用的宏观调控和制约作用P
在我国业已形成的国家级N省级N地市级N县

!区"级N乡!镇"级五级土地利用总体规划体系
中+乡!镇"级规划是最基层的一级规划+也是最
具可操作性的一级规划P新的8土地管理法9明
确要求在乡!镇"级规划中+要把县级规划确定



的指标和分区规划落实到实地!确定每一块图
斑"地块#的规划用途!即完成土地的用途编定$
我国目前的用地管理制度已由以往的分级限额

审批制度转为土地用途管制制度!土地用途编
定正是实施这一制度的前提和依据$这就要求
乡"镇#级规划在面对实际的地块规划和变化
中!要在乡"镇#土地利用总体规划编制的图件
上!正确%清晰%完备地表示出土地利用总体规
划的定量%定性%定位和定序内容!特别是定位!
它是土地用途编定的核心和具体体现$
具体地讲!定位就是要确定规划期内要改

变现状用途土地的空间位置及各类保护区的空

间位置!使各类用地数量调整和土地利用结构
调整在空间上得以落实$目前!国家尚无乡

"镇#土地利用总体规划图编绘方面的技术标
准!在规划底图的规范上!各地的要求各不相
同!这直接导致规划内容的图形表现各有不同!
与新的&土地管理法’的要求差距很大$如各地
乡镇土地利用总体规划中定位所采用的底图一

般为 ()(****的土地利用现状调查图!这显然
满足不了按图审批建设用地的要求!而仅是示
意性质的图件!在规划的实施中较难操作$土地
用途管制的单位是地块!不仅涉及到农业用地!
也涉及到各类建设用地!如农居点的拆%扩建!
工业园区的新增建设用地等$要使各类用地都
能得到较精确定位!就需要有更大比例尺的图
件作为工作底图$虽然大多数学者和专业人员
对此持认同观点!但对于究竟应定在多大%如何
获取相应比例尺的底图尚未展开进一步的研

究$又如!规划底图上应负载哪些内容与要素等
等!也尚无定论$因此!进行乡镇土地利用总体
规划图编制的底图规范和成图方法研究!既是
乡"镇#土地利用总体规划技术规程研究的课题
之一!也是编制乡"镇#土地利用总体规划的一
项重要的基础研究工作!具有重要的实践意义$
笔者拟在这两方面提出自己的看法!以供商榷$

+ 乡"镇#土地利用总体规划图编
制的底图规范

,-. 底图比例尺的确定
由于土地利用总体规划图具有空间直观

性%可量测性%概略一览性等特点!编制时应遵
守科学性%艺术性%实用性及内容%形式的统一
性等原则!相应比例尺的制定就是为这一宗旨
服务的!它必须符合测绘制图的普遍原则!并且
要实用%易于操作$
为了达到上述要求!首先应该考虑如何才

能在规划图上准确%清晰%客观地反映出地块的
实际变化和规划情况$在一般情况下!人的肉眼
能分辨的两点之间的最小图上距离为 *-(
//!一个能清晰地表示地块现状%变化和规划
情况的小图斑为 +//0+//$在 ()(****比
例尺的图上!+//0+//图斑所代表的实际
面积为 1**/+!而实际工作中经常遇到的地块
变化情况之一就是农村居民房的新建%扩建!其
面积和变更幅度大都远远小于 1**/+$这也就
意味着!()(****比例尺的乡镇土地利用总体
规划图!是达不到按图审批用地%画出用地红线
的要求的!而仅为示意图$在实际工作中!这种
比例尺的规划图往往仅起到2纸上画画!墙上挂
挂3的装饰效果!失去了实际意义$因此有必要
重新规定乡镇土地利用总体规划图底图的比例

尺大小$
根据我们对浙江各地农村宅基地变更情况

的调查!在实际生活中!大量农村居民房屋的新
建%改造和地块的变迁!按各地标准!允许变动
的最小面积一般为 (451*/+"单户!扩建#和

6*5(+*/+"单户!新建#两种$因此!为了能在
底图上以一个 +//0+//的小图斑把上述
规划变更部分面积表示出来!比例尺大小的确
定应按以下几种计算结果7
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为了能在图上把实际变更的最小面积清晰

地表示出来!毫无疑问可选取与计算结果 "#$"%
最为接近的 "&’(((比例尺作为乡镇级土地利
用总体规划图底图的比例尺)
实际上!在现实工作中!土地规划工作者在

编制乡镇级土地规划时已充分认识到重新制定

底图比例尺的重要性和关键性!在个别地方甚
至已经出现了 "&"(((和 "&’(((两种比例尺的
工作底图)如按前面的计算结果来看!应该说这
两种比例尺的选择都是正确的!但我们仍建议

"&’(((比例尺为首选)理由如下*
在 "&"(((的图件中!图上 ’++,’++

相当于实际面积 -+’!即一口井.一个坑等细
小的地物也要出现在图件上!而 "&’(((的图件
上一个最小上图图斑的实际面积要大于 "/

+’)与 "&’(((比例尺的工作底图相比!"&"(((
比例尺的图件虽然图面更详细!但同时图面荷
载量也大大提高!而且变更修改也更频繁)这不
仅使测量工作量大大加重!而且也使财力.物力
的负担加重!并影响成图时间)从目前的实际情
况来看!不适宜在我国各乡镇推广)况且就土地
利用总体规划图件编制的要求和作用而言!"&
’(((比例尺的工作底图荷载的详细程度已完
全足够)如目前全国普遍开展的土地整理项目
规划图.浙江省长兴县稚城镇 0"1国道沿线农
业区规划图等!就是采用了 "&’(((的比例尺!
且收到了不错的效果)因此我们建议选择 "&
’(((作为乡镇底图规范的比例尺为宜)
232 底图上图要素的确定

23234 基本内容 乡镇级土地利用总体规

划图底图的基本内容一般包括*
5地理要素*包括主要水系.居民点.交通

网.境界和等高线等)其作用有两个方面*一是
作为专业要素转绘的骨架6二是指示专业要素
与地理要素之间的关系)其中*
水系!包括河流.湖泊.水库等)平原地区可

适当选取成网格状的.较长的单线河!保留主干
沟渠6丘陵山区单线基本保留!其他同同比例尺
地形图)
居民点!包括自然村及以上的居民点!人口

稀疏的丘陵山区可适当选取居民点上图)
交通网!全部保留同比例尺地形图上的铁

路和公路!适当选取连接自然村之间的机耕路)
境界!包括村级及以上行政界线)
等高线!丘陵山区的等高线要取舍!以减轻

图面的负荷量!只注明几条对土地利用有意义
的等高线)

7专业要素*乡镇土地利用总体规划图一
般是以规划基年的土地利用现状图为底图!因
此必须包括土地利用现状图的基础要素!包括
耕地.园地.林地.牧草地.居民点与独立工矿用
地.交通用地.水域和未利用地等!同时应表示
到二级地类)

8整饰要素*为了使整幅图要素完备.说明
清楚.图示清晰!让人一目了然!必须具备相应
的整饰要素)主要包括图名.图例.比例尺.方位
坐标.编图说明并接合图表等)
23232 上图要素的取舍 可从以下几个因

素来考虑并决定取舍与否*
5实地面积是否大于 "/+’!可在图上清

晰地表示)
7是否具有标志性.指向性)
8是否是国家或省级交通.电力.水利网线

的一部分)

0 乡镇土地利用总体规划图底图
成图方法

934 底图成图要求
乡镇土地利用总体规划图底图必须具有土

地利用现状图所具备的一般性标准!即空间直
观性.可量测性.概略一览性)要清晰地表示出
规划基年的各种地类分布状况!图出有据!图数
一致)同时还应具有以下特点*技术要求不高.
资金投入少.范围局限于本乡镇.直接面对生产
生活.适用于土地用途编定等)
底图的图幅可以有两种*一是以汇总的标

准分幅图表示6一是以乡镇辖区范围形状确定
的矩形图幅表示)
932 底图成图方法的确定
对于编绘乡镇土地利用总体规划图底图而

言!选择一种既能满足成图要求.投入又不是很
高的成图方法是非常重要的)在这里!笔者试图
通过对目前已有的各种成图方法的综合比较
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!在 "#$%%%比例尺下&详见表 "’&从而找出较
为适合的方法来(

表 ) 成图技术方法综合比较表!)#*+++比例尺’

,-./0" 123450467-/789:-;-<6838=450>-2<639-:9-?63@

!450<7-/08="#$%%%’

成图方式
工作

量

资金

投入

制图

速度

综合

精度

现势

性

技术

要求

传统人工测量成图 大 大 慢 高 差 低

航片成图 小 大 快 一般 较好 高

基于同比例尺地形

图的数字化成图
中等 中等 快 高 好 一般

AB1成图 小 大 一般 高 好 高

从乡镇土地利用总体规划编制的现状来

看&目前各地尚不具备充足的财力C物力和人
力&不具备较强的技术力量&又没有充足的时间
和经费来完成乡镇土地利用总体规划图底图的

编制(有鉴于此&上述各种方法中 &基于同比例
尺地形图的数字化成图方法是较为合适的一种

方法(它是在获取 "#$%%%地形图!可由 "#D%%
地形图缩编得到’的基础上&将其中与土地利用
总体规划图底图上图内容相关的信息数字化&
并通过必要的野外补测调绘而成的&这不仅可
加快制图速度和更新速度&而且也使得制图更
加规范化(
EFE 成图过程设计

G获取 "#$%%%地形图&并进行必要的野外
补测调绘(

H在 计 算 机 上 选 择 软 件 平 台 &如

I67;8<4-683(
J利用具有 AK1功能的 A08@;-:567软件

包&或 I-:63=8LF%绘图工具&进行土地利用数
据库的建立C面域的生成和面积的统计工作(工
作中要注意数据的保密性和经常性的备份&并
注重数据的文件网络共享(

M诸多上图要素在数字底图上采用分层表
达&形成分层图形数据(其中分类界线绘制是土
地利用总体规划图底图成图工作的主要内容之

一&在绘制分类界线时&要注意地类分界线层C
权属组层C中心点属性码层C高压电力线层C等
高线层及说明图例层等在底图图层上的叠加(
各图层的表示可见表 $(

表 * 图形数据分层表

,-./0$

N
NNN

O6P6Q63@/-20;8=450@;-:567-/Q-4-

图层内容 图层名称
图层

颜色
图层内容 图层名称

图层

NN

颜色

地类分界线 Q/=RS 蓝色 高压电力线 @2Q/SNN 黑色

权属组 T<7 绿色 等高线 Q@SNN 黑色

中心点属性码 USQ<S9 红色 说明C图例 <94/ 彩色

以 "#$%%%地形图为基础而进行的土地利
用现状数字化底图的编制&是目前多学科发展
所带来的新方法&它涉及传统制图的理论方法
和新的计算机综合制图技术&所以切实有效地
进一步研究其方法技术对于乡镇土地利用总体

规划图底图的编绘是极其重要的(

L 结 语

如上所述&乡镇土地利用总体规划图要满
足按图审批建设用地的要求&其底图比例尺须
达到 "#$%%%&但考虑到目前在乡镇一级都为 "#
"%%%%的工作底图&如要全部放大到 "#$%%%&再
全面进行补测&则人力C物力和财力都难以承
受&在偏僻落后地区尤其如此(为了既能节省投
资&又能满足建设用地用途管制的要求&笔者认
为&对农用地部分&可按 "#"%%%%工作底图进行
土地利用总体规划布局&待条件成熟后&再按 "
#$%%%进行V对于规划为建设用地的区域&应按

"#$%%%的比例尺进行规划布局&以更有效地实
施土地用途管制制度(
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