
底数构建是推进国土空间规划编制的首要工作，

对实现基础数据合一、构建规划一张蓝图、辅助规划

编制与监督实施具有重要的作用，是自然资源底线控

制和开展规划管理的重要基础。2019年7月，自然资

源部印发《关于开展国土空间规划“一张图”建设和

现状评估工作的通知》明确提出整合现状数据，推进

地类细化调查，依托平台形成一张底图，支撑国土空

间规划编制 [1-3]。同年 10月，新疆生产建设兵团印发

《兵团国土空间规划编制工作方案》，明确建立三级三

类编制体系，其中师市级国土空间规划起承上启下的

作用，需要将自然资源各类要素的开发与保护落实到

一张蓝图中，而规划一张蓝图的基础为现状一张底图。

当前“一本规划、一张蓝图、一个平台”的建设目

标，已成为国土空间规划编制与管理的共识，反映出

资源管理和城乡治理方式的重大转变，国土空间规划

一张图对支撑空间规划的全生命周期智能分析、监测

预警及动态监管起着重要作用，如何做到“好用、管

用、适用”仍是当前关键议题[4-6]。

1 现阶段底图构建存在问题

1.1 兵地管辖不同导致的边界交叉重叠

依据兵团国土空间规划三级三类要求，师市级

国土空间规划需以兵团辖区范围内国土空间为单位

编制和上报，而实际兵地管辖范围则以兵团管辖范

国土空间规划体系下底图底数构建研究

摘 要：以第八师石河子市国土空间规划基数转换为例，合理甄别、归类、整合规划编制所需的空间关联现状数据和管理属性信

息，针对存在兵地管辖不同导致边界交叉重叠、数据类型格式及坐标系等属性不统一、规划种类繁多导致多规冲突，多规现状数

据差异处理等问题，提出“外业调查+内业整合+空间分析+外业核验”的技术路径，统一不同类型数据应用方式，得到包含管理

属性的国土底图，构建坐标一致、边界吻合，不交叉、不重叠，覆盖全域全要素，上下贯通的一张底图，为国土空间规划编制、

实施及管理提供技术支撑。
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围和自治区进行划分。八师石河子市在空间上被分割

成多个片区和农牧团场，包括石河子市片区、莫索湾

片区和安集海片区，与地方各市县、乡相互穿插渗透

交错[8]。按照新疆生产建设兵团自然资源局《关于印

发<新疆生产建设兵团国土空间规划基数转换技术指

南（试行） >的通知》要求，需对八师石河子市涉及

的行政区三调数据进行拼合、切分，形成八师石河子

市的原始底图，基数转换工作完成后按团级辖区汇总

上报。在前期数据切分及后期汇总过程中，由于缺少

统一明确的边界，导致初次汇总中存在部分地块边

界信息部分缺失、地块边界交叉重叠和地块切分过

碎等问题，各地块边界及属性信息未能较好衔接。

1.2 数据类型格式及坐标系等属性不统一

在底图底数构建过程中，整合各类基础数据，

通过调查、对比、叠加、核查等流程确定最终地

类，数据主要包括土地利用现状、城乡用地现状、

卫星遥感、行政与管辖界线、土地权属、土地调

查、土地管理及各类专题空间数据等，数据格式、

来源及坐标系统存在差异，在多重资料核对中往往

会出现地块边界偏差等问题。农用地转用批复、土

地征收批复、土地出让合同、划拨决定书、土地使

用权证等举证材料为纸质文件或电子文件扫描件，

需要在先期进行整理，落实边界信息，统一完成坐

标转换后才可进行数据叠加。

1.3 各类规划缺乏统一的认定技术标准

规划领域由发改、国土、城乡建设、环保等管理

部门组成了一个复杂的管理体系，针对不同地理区域和

不同问题，制定了诸多不同层级、不同内容的空间性规

划。现有空间规划数据类型众多，但数据分散，且各类

规划数据的存储及维护相互独立，数据间缺乏关联，不

能有效应用于规划编制和规划实施的各项业务中[9-10]。

1.4 多规现状数据差异预处理标准不统一

第三次全国国土调查地类认定采用“所见即所

得”的方法[11]，但在本次国土空间规划底图绘制中部

分用地的认定和三调不一致，在结合土地管理的实际

情况进行基数转换的过程中存在以下问题：①对已审

批为建设的用地中已办理供地手续，但尚未办理土地

使用权登记的转换，一方面受资料不全影响较难实现

全域全项目落地，另一方面已批项目落地后，现状用

地被切割，剩余零碎边角地多为规划道路用地，较难

进行归并和处理。②由于信息资料来源不同，根据遥

感资料划定的边界与依据地籍图或地形图划定的边界

存在偏差，大多数地块边界并没有明确的边界坐标，

在具体判定中较难统一和取舍。③转换工作数据量

大、转换规则多，转换情况多样，缺少更为细化的差

异预处理的统一标准，难以保证基数转换成果质量。

2 规划底图构建内容

2.1 明确底图空间范围

兵地管辖界线争议一直存在。在底图构建工作

中，与接边行政区明确国土空间管辖范围，再进行

内部构建，完成相应的数据复核工作。提交数据

时，将规划底图按照石河子市和团场管辖范围拆分

为多个独立的数据包，并汇总数据上报。

2.2 建立三调分类与规划用途分类的衔接关系

基于三调工作与用地用海分类，构建数字化现状

图的细化、转化规则[12]。梳理现状分类与规划分类之间

的对应关系，将对应关系分为一对多型、多对一型和

一对一型 3种类型。采取不同方法对不同类型进行衔

接，一对一和多对一进行直接转换和归并转换，一对

多无法直接转换，则需要借助地形图、POI、卫星遥

感影像等数据，并通过野外补充调查研究进行细化。

2.3 统一现状数据坐标，梳理关键属性

为便于数据叠加，统一以 ArcGIS 数据平台、

2000国家大地坐标系为标准，其他数据按照既定规

则统一转换：①城市总体规划现状数据已经转换为

2000国家大地坐标系，直接与三调数据进行比对，

其关键属性为现状用地性质和单位名称，该类数据

为用途转换的主要比对数据。②空间管理属性数

据，整理后为ArcGIS/2000国家大地坐标系，其关键

属性为用地性质、批准文号、批准时间和项目名

称，该类数据为用途转换的更新数据。③地籍数据

为二调时间数据，格式为 AutoCAD/西安 1980 坐标

系，转换后其关键属性为用地边界、地类属性和权

属名称，该类数据在使用中需按照二调土地分类表

中的地类进行确定，辅助国土空间底图构建。④历

年土地变更数据整理后为ArcGIS/2000国家大地坐标

系，其关键属性为用地边界信息。

2.4 规划用途分类转换

规划用途转换概包含 5种类型：①A类：已完成

农转用审批手续，但尚未供地的，按照农转用审批范

围和用途认定为建设用地；②B类：已办理供地手

续，但尚未办理土地使用权登记的，按土地出让合同

或划拨决定书的范围和用途认定为建设用地；③C
类：已办理土地使用权登记的，按登记的范围和用途

认定为建设用地；④D类：二调以来新增的未审批已
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建设的用地（二调为非建设用地），2020年1月1日以

前已补办用地手续的，按照三调地类认定，其余按照

二调地类认定；⑤E类：因低效用地再开发、原拆原

建、矿山关闭后再利用等原因已先行拆除的，二调或

年度变更调查结果为建设用地且合法的，按照拆除前

地类认。其中，A、B、C、E四类均为非建设用地转

换为建设用地，建设用地面积会增加，D类为建设用

地转换为非建设用地，建设用地面积会减少。针对不

同转换类型，收集农转用、土地征收、土地供应、土

地使用权证等矢量数据和二调前后年间对比影像、

最新土地利用总体规划、城市总体规划、矿产资源

规划等栅格数据等证明材料，并进行相应地类转换。

3 规划底图构建方法及流程

3.1 构建方法及关键技术

3.1.1 底图构建方法

在构建“一张底图”的过程中，需统筹选取各类

自然资源基础数据[12]。为提高规划编制的科学性和可

实施性，研究基于国土空间规划用途分类与三调工作

分类的差异性，有针对性地提出底图构建路径。依据

技术框架进行底图构建并筛选用途不明确需细化调查

图斑制作调研底图、借助GPS定位进行现场查看并研

究定性，整合叠加现行空间管理数据并搜集、梳理、

汇总佐证材料。利用 SVM分类器区分用地特征信息、

RF分类器提取水体和人工表面信息 [13]，采用地址匹

配、数据关联、实体融合等方式实现用地分类和转

换[14]，最后借助ArcGIS软件平台进行拓扑检查、碎图

斑处理、建库形成现状一张图。

3.1.2 关键技术

1）基于 SVM分类算法（支持向量机）的 POI数
据分类。本次底图构建创建了一种借助POI数据对用

途自动化分类的方法，初步将POI与用途分类进行衔接

作为主题类型分布，同时借助空间位置与公众认知计算

其分布概率，运用SVM分类算法构建用途分类模型。

2）基于深度学习技术的遥感影像目标检测[15]。深

度学习通过建立网络结构在挖掘数据关系的基础上建

立分类器，提取图像的语义信息，在多领域中取得了

较好的应用。底图构建将Faster R-CNN目标检测算法

应用于遥感影像目标分类，对于无法通过 POI数据、

城市总体规划现状数据细化的用地图斑进行用途分类

转化，较传统人工判读识别效率提升显著。该实践基

于卷积神经网络思想，在深度学习下通过多线程迭代

训练和区域建议网络RPN和RoIAlign池化操作，输入

不同特征分支，得到遥感图像目标检测模型。在城

镇、乡村场景的遥感图像中可以同时检测出多个地类

目标于Faster R-CNN的遥感影像目标检测框架

3.2 细化流程及预处理

3.2.1 细化流程

兵团八师石河子市由石河子市和多个农牧团场组

成，农用地占比超过85%，在三调工作分类中存在一

对一和多对一型转换较多，但还存在不少一对多型和

管理属性数据中需要实地调研转换的图斑，一对多型

主要包括商业服务业设施用地、物流仓储用地、工业

用地、城镇住宅用地、农村宅基地、机关团体新闻出

版用地、科教文卫用地、公用设施用地、公园与绿

地、特殊用地、城镇村道路用地、交通服务场站用地

等建设用地和农村道路、设施农用地等农用地图斑，

图斑个数 40 941个，面积 35 326.80 hm2；管理属性数

据中已批未建多在农转用、供地时已明确用途，未批

先建则根据二调地类直接返回，剩余需要实地调研图

斑主要为因低效用地再开发、原拆原建、矿山关闭后

再利用等原因已先行拆除的图斑，图斑个数1 704个，

面积 1 007.58 hm2。对需细化图斑采用多规对比，结

合卫星遥感影像、大数据平台历年管理数据信息、

POI数据，参考二调地籍数据，逐块地进行核对，如

实客观地反映土地使用现状情况。

3.2.2 预处理

三调数据属于平面数据，缺少动态变化的属性。

针对“所见并非实际”的问题图斑，如批而未用、已

批未供、增减挂钩、低效闲置和原拆原建等类型的用

地研究整合了国土、规划等部门的管理类数据再转

换。八师石河子市共收集整理已批未建 2 099.62 hm2，

依据转用批复、供地批复、土地使用权及对应用地范

围、项目实测成果表、项目报建图、规划条件书等，

按照用地范围进行数据叠加；未批先建主要考虑二调

以来违法用地且处理意见为拆除的，面积 6.39 hm2，

依据处理文件恢复原地类；原拆原建主要考虑市

区、团直、镇区的城镇建设用地和居住连队部分农村

建设用地，对于偏远、生态敏感或已实施连队建设用

地整理地区不作考虑，面积 1 007.58 hm2，依据前后

对比影像、土地利用总体规划和三调现状图作为佐证

材料，经实地调研确定转换地类。在数据处理过程

中，若用地范围完全存在于原有三调建设用地范围

内，则维持原有地类不进行转换；若用地范围与原有

建设用地范围基本一致，但由于坐标转换等因素，边

界信息未能完全吻合，以原有建设用地范围修正项目

王 锐等：国土空间规划体系下底图底数构建研究 ··19
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用地范围，维持原有地类不进行转换；若用地范围完

全存在于原有现状非建设用地范围内，则以项目用地

范围进行转换，且转换后不能存在细小、狭长等碎图

斑；若用地范围与原有现状建设用地和非建设用地交

叉重叠，则按建设用地与非建设用地边界拆分项目用

地范围，按用地范围仅转换非建设用地部分，且转换

后不能存在细小、狭长等碎图斑。

4 国土空间规划底图底数构建实践

底图底数构建以三调为基础，对比城市总体规划

现状数据、叠加遥感影像图、地形图、POI数据等必要

空间关联数据，结合实地补充调研，形成三调工作分

类，叠加更新A、B、C、D、E管理属性数据转换结果

形成基数转换初步成果，针对碎图斑和拓扑检查结果

进行二次数据修正和完善，形成最终的一张底图。八

师石河子市底图底数构建后耕地面积 330 937.57 hm2，

占比 53.93%；园地面积 11 584.55 hm2，占比 1.89%；

林地面积 86 056.08 hm2，占比 14.02%；草地面积

94 722.45 hm2，占比 15.43%；湿地面积 1 805.06 hm2，

占比0.29%；农业设施建设用地面积8 669.11 hm2，占

比1.41%；城乡建设用地面积26 290.27 hm2（其中城镇

建设用地13 156.89 hm2，连队建设用地13 133.38 hm2，

占比 4.28%；区域基础设施用地面积 5718.03 hm2，占

比 0.93%；其他建设用地面积 2 078.73 hm2，占比

0.34%；陆地水域面积21 770.12 hm2，占比3.55%；其

他土地面积24 054.74 hm2，占比3.92%。

5 结 语

国土空间规划“一张图”是对数据内容、标准规

范、技术应用、配套机制和软件系统等规划信息化建

设的重构[16]，伴随着事权的统一，建立国土空间规划

“一张图”、实现空间数据信息资源共享、搭建共治共

享共用的数据交换平台将成为提高城市精细化治理水

平与增强社会服务能力的重要举措[17]。在目前土地利

用总体规划和城市总体规划未完全融合的两套管理体

系下，本文以兵团第八师石河子市现状底图构建实证

为例，总结出目前兵团基数转换过程中普遍存在的问

题，在分析现存问题的基础上，提出了“内业整合+
外业调查+叠加分析+外业核验”的技术框架，为八师

石河子市国土空间开发保护年度评估、双评价及国土

空间规划三区三线划定提供了数据支撑。但在实际操

作过程中，仍需注意POI数据源难以实现类型与规划

用途完全对应、建成区外不易通过遥感纹理特征进行

用地分类细化等问题。未来建议将一张底图纳入监督

信息平台，并实现数据持续动态更新，为国土空间规

划提供技术应用支撑。
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