
2022年 3月，自然资源部发布《关于以“三调”

成果为基础做好建设用地审查报批地类认定的通知》

（以下简称《通知》），要求建设用地审查报批要以

“三调”为基础的最新年度国土变更调查现状地类为

准，其中地类为耕地的，应依法落实耕地占补平衡。

2022年4月，广东省自然资源厅下发第三次全国国土

调查和2020年变更调查数据，广东省土地管理与决策

支持系统启用“三调”数据，支撑建设用地审批。以

“三调”成果为基础进行建设用地审查报批地类认

定，存在“三调”数据与前期数据分类不同、数据表

达方式不同、地类认定规则改变等诸多问题[1]，如何

以“三调”成果为基础做好建设用地审查报批地类认

定并服务于现有业务，是急需解决的问题。

本文针对“三调”成果带来的变更调查数据分

类、调查数据表达、审查报批认定规则、面积计算方

法等变化进行梳理与解决方法研究，在梳理建设用地

审查报批地类认定流程基础上，结合当前业务审批需

求开展地类认定与应用，在满足国家、省地类认定要

求的同时提升建设用地审查报批效率。

1 现状分析

自然资源部、农业农村部、国家林业局和草原局

《关于严格耕地用途管制有关问题的通知》明确，对

耕地转为其他农用地及农业设施建设用地实行年度

“进出平衡”，而地类认定是耕地“进出平衡”的基

础[2]。国土调查数据是进行地类认定、实施耕地占补

平衡的数据基础。由于“三调”数据分类、数据表达

方式、地类认定规则等发生变化[3]，原有建设用地审

查报批地类认定流程和方法需要随之调整，目前国内

尚无针对基于“三调”数据的建设用地审查报批地类
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定规则、国土调查数据衔接方法、历年地类分类、认定流程构建方法和线状地物处理方法的基础上，构建地类认定工具并内嵌

于建设用地审查报批业务中，通过大范围、图形复杂、跨多镇区的数据测试与人工处理结果对比，验证了方法和工具的可靠性。

通过地类认定关键方法的研究和应用，在确保地类认定结果准确性的同时降低人工处理难度、提升了自然资源业务审批效率。
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认定的平台及研究，为降低地类认定难度、减少人工

工作量并提升审批效率，开展建设用地审查报批地类

认定方法研究并以此为基础搭建工具或平台实现自动

化认定，具有重要的实际意义。

1.1 数据变化

“三调”相较于年度土地变更调查是对“已有内

容的细化、变化内容的更新、新增内容的补充”，“三

调”的工作分类在“二调”的基础上做了细分[4]，在

地类认定追溯过程中，需对各类调查数据进行分类对

照。“三调”数据表达方式相较于“二调”也发生了

变化，例如“二调”数据中河流、铁路、公路、管道

用地、沟渠和田坎等线状地物宽度小于图上 2 mm的

用单线表示[5]，“三调”中此类数据化为面状图斑，因

此，面积计算方法也须进行调整。地类认定以 1999
年至今的土地调查及历年土地变更调查数据为基础进

行地类追溯，“三调”数据如何与原有数据衔接、计

算方法如何调整等问题都需要解决。

1.2 地类认定规则变化

自然资源部《通知》对地类认定规则给出了框

架，例如现状为耕地的，按照耕地地类报批，应依法

落实耕地占补平衡；现状为建设用地的，根据其来源

合法性进行分类处理；现状为未利用地的，按照未利

用地地类报批，但未细化到实施层面。浙江省自然资

源调查登记中心的徐志红[2]对此进行了探讨，广东省

自然资源厅技术中心也给出了广东思路，因此现有业

务的地类认定规则需根据本省实际情况进行细化调

整，例如针对可调整地类，“三调”按照实际利用现

状认定，可调整地类按一般农用地报批，建设用地追

溯至1999—2018年为可调整地类的按照耕地报批。

1.3 信息化存在问题

地类认定是建设用地报批必要的数据支撑与材料

依据。目前国内在建设用地审查报批地类认定方面的

信息化尝试不多，蒋凤钗[6]对建设用地审批业务流程

和数据流进行了详细分析；何耀[7]描述了包含GIS空间

分析功能辅助审查的报批系统；陈欣 [8]对基于“二

调”数据的用地报批面积计算精度问题进行了剖析；

党光谱[9]对报批资料自动编制系统进行了尝试。这些

尝试都未基于“三调”数据、从建设用地审查报批地

类认定系统化角度，解决当前数据条件下人工地类认

定处理流程复杂繁琐、耗时长、极易出错且错误环节

难追溯、对工作人员的专业性及熟练度要求高、成果

保存难等问题，且当前国内还未有地市级地类认定分

析工具或系统以供参考。开展建设用地审查报批地类

认定方法研究并以此为基础搭建工具实现自动化认

定，可降低地类认定难度、提升业务审批效率。

2 关键方法探讨

2.1 国土调查数据衔接

建设用地审查报批业务中涉及的调查数据主要有：

1） 第一次土地调查及历年土地变更调查数据，

主要是 1999年、2007年版本，从纸质档案数字化形

成，作为现状底图支撑地类核查。

2） 第二次土地调查及历年土地变更调查数据，

包括2009—2018年每年度版本，用于地类追溯。

3）“三调”及最新年度国土变更调查的现状数据

库和同口径数据库，当前包括 2019 年及 2020 年版

本，用于地类核查。

“三调”在“二调”成果的基础上，主要对建设

用地（特别是城镇村内部土地）进行了全面细化和完

善，具体差异为：

1）“三调”相比“二调”数据，取消了线状地物

图层，线状地物划为独立的图斑上图。

2）“三调”在“二调”成果的基础上，主要对建

设用地（特别是城镇村内部土地）进行了全面细化和

完善。

按照省厅要求，为了与“二调”地类进行衔接，

自“三调”起，每年度国土变更调查分为 2个数据版

本：现状数据库、同口径数据库。现状数据库为本年

度国土变更调查成果，同口径数据库为广东省根据自

然资源部《“三调”数据统计说明》制作形成的同口

径数据库，对城镇村范围内的土地、非交通和水工建

筑的建设用地进行了归并。

2.2 地类分类梳理

对历年国土调查数据进行地类追溯，需梳理各年

份数据分类情况 [10]。不同年份数据的分类标准不同，

1999—2020 年调查数据共涉及 4 个分类标准，即

1999 年、 2003—2008 年、 2009—2018 年、 2019—
2020年使用标准的一级、二级分类不同，编码也不相

同，例如 2003—2008年的分类标准中，耕地包含灌

溉水田（111）、望天田（112）、水浇地（113）、旱地

（114）、菜地（115），1999—2020年分类标准中，耕地

包含水田（0101）、水浇地（0102）、旱地（0103）。数

据分类标准将应用于地类认定的整个流程。

2.3 认定规则制定

广东省自然资源厅依据《通知》并结合最新年

度国土变更调查“农用地转用”情况和本省已批用
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地红线成果，就建设用地审查报批业务中以“三调”

成果为基础的“地类认定规则”进行详细规定。最

新年度国土变更调查地类现状为“耕地”、“耕地

以外的其他农用地”、“建设用地”、“未利用地”的

地类，在建设用地审查报批过程中的认定规则如表1
所示。

表1 建设用地审查报批地类认定规则

序号

1

2

3

4

最新年度国土
变更调查地类

耕地

耕地以外的
其他农用地

建设用地

未利用地

所属范围

“农用地转用”图层范围内

“农用地转用”图层范围外

“农用地转用”图层范围内

“农用地转用”图层范围外

省已批用地红线成果范围内

省已批用地红线成果范围外

省已批用地红线成果范围内

省已批用地红线成果范围外

判断条件

-
-
-

上一年度国土变更调查为耕地且未
落实耕地“进出平衡”

上一年度国土变更调查也为非耕
地，或上一年度国土变更调查为耕
地已落实耕地“进出平衡”

-

按照无合法建设用地来源处理，依
次按最新年度国土变更调查实际地
类、“三调”成果实际地类、第二次
全国土地变更调查成果、1999年度
土地变更调查成果的顺序逐年追
溯，直至追溯为非建设用地

-
-

报批地类

按合法建设用地报批

按耕地地类报批

按合法建设用地报批

按耕地地类报批，依法落实耕地占补平衡

按最新年度确定的农用地二级地类报批

按合法建设用地报批

追溯后2019年至最新年度国土变更调查为耕
地的，或 1999-2018年土地变更调查为耕地
和可调整地类的，按照耕地报批，依法落实
耕地占补平衡

追溯后为耕地以外的其他农用地或未利用地
的，按照追溯后的农用地二级地类、未利用
地报批

追溯至1999年度土地变更调查成果仍为建设
用地的，按照建设用地地类报批

按合法建设用地报批

按未利用地报批

其中，“农用地转用”图层范围，指自然资源部

下发的已报批建设用地范围；省已批用地红线成果范

围，指省级掌握的已报批建设用地范围；地类追溯，

指将建设项目在最新土地利用现状中为某种地类的范

围回溯分析其在历史年度土地变更调查中的地类情

况，该过程为地类追溯。

2.4 认定流程构建

根据地类认定规则整理地类认定及追溯流程。首

先，将建设用地范围线上传至广东省土地管理与决策

支持系统，与系统中“农用地转用”、“省已批用地红

线成果范围”和最新年度国土变更调查数据图层进行

压占分析，分析结果包含判断字段“SFYPHX”、

“DLBM”、“FX_DLBM”。其中，“SFYPHX”表示地块

是否在“农用地转用”、“省已批用地红线成果范围”

内 ， 其 值 “1” 表 示 “ 是 ”、“0” 表 示 “ 否 ”；

“DLBM”表示“地类编码”；“FX_DLBM”表示“分

析地类编码”。然后依据地类认定规则进行判断、报

批，或与各年度国土变更调查数据做压占分析追溯后

再依追溯结果报批。

其中，每年度国土变更调查分为 2个数据版本，

即现状数据库、同口径数据库。同口径数据库在保留

现状数据库原有调查信息的基础上新增分析属性信

息，既包含实际地类（地类编码DLBM），也包含了同

口径地类（分析地类编码FX_DLBM）。在建设用地审

查报批业务中，建设项目报批地类以最新年度国土变

更调查同口径数据库为基础，结合第三次国土调查同

口径数据库、第一次和第二次土地调查及历年土地变

更调查数据进行确定，数据使用方法见图1。
建设项目

分析现状地类

“ 农用地转用”范围
外的非耕农用地地类

追溯

无合法来源的建设用
地地类追溯

确定报批地类

2020年度国土变更调查同口径数

据库（分析地类编码）

2019年度国土调查同口径数据库

（地类编码）

2020年度国土变更调查同口径数

据库（地类编码）； 2019年度国

土调查同口径数据库（地类编
码）；第一次和第二次土地调查

及历年土地变更调查

图1 数据使用方法
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分析建设项目现状地类时，使用最新年度国土变

更调查同口径数据库的分析地类编码（FX_DLBM）确

定地类。

结合地类认定规则，“农用地转用”图层范围外

的非耕农用地、无合法来源的建设用地进行地类追溯

时，实际地类根据最新年度国土变更调查、“三调”

同口径数据库中的地类编码（DLBM）确定。

2.5 线状地物处理方法

线状地物是把带状地块抽象为一条线，线状地物

面积核查因计算方法不同会造成较大误差甚至错误，

例如在线状地物扣除法中，当核查地块边线贴近线状

地物时会出现较大误差，在局部构面法中，线状地物

交叉区域、重叠区域的不同处理方式导致计算结果不

同[11]。“三调”数据取消了线状地物图层，线状地物划

为独立的图斑上图。为保证地类追溯结果的准确性和

图属一致性，将“二调”及其以前年份调查数据中的

线状地物重构成面状图斑，即通过构建线状地物缓冲

区并与地类图斑融合的方式，将整个市、县范围内的

线状地物和地类图斑融为一体[12]。通过对全市范围调

查数据的全量构面结果进行分析，结果表明该方法操

作简单、结果准确、程序稳定，可极大程度地减轻工

作量，且降低地类认定结果不准确所带来的风险。

3 验证与应用

地类认定围绕年度土地变更调查成果的空间占压

分析展开，针对业务对核查年份、平差规则、核查成

果形式等方面的要求及标准，融入数据分类、数据衔

接与处理等方法，对地类认定流程进行标准化制定，

将地类认定流程映射为系统场景，建设“自动算、快

捷算、准确算”的地类认定工具并内嵌于建设用地审

查报批业务中，同时通过选取大范围、复杂图形对关

键方法可行性进行验证，并在实际业务中推广应用。

3.1 验证工具

地类认定工具内嵌于建设用地审查报批业务使业

务流程更加简化，业务经办人上传范围线至广东省土

地管理与决策支持系统进行压占分析，再将分析结果

shape图导出并上传至综合业务平台发起建设用地审

查报批业务，系统进行地类认定分析后将结果发给相

关人员审核即可。分析结果包含图形、表格和说明文

档，其中图形包括地类核查结果总图和各年份核查结

果图形，表格包含地类还原统计汇总表、地类统计汇

总表（追溯）、非耕农用地还原表、各年份地类核准

意见表，说明文档包含项目地类还原结果及过程情况

说明、审查报告。地类认定核查后总面积应等于报批

面积，由于数据复杂性，在极少情况下两者可能存在

1 m2以内误差，出现此种情况时系统会将业务件转至

科室审核并进行人工平差处理。

3.2 方法验证

为保证地类认定结果的准确性，选取权属面积

大、图形复杂、跨多镇区的图形对类认定方法及工具

进行测试和结果验证。

3.2.1 数据情况

如图2所示，测试数据为长条带形，共跨8个镇区，

总面积 86.867 1 hm2，现状地类为农用地 73.077 9 hm2

（其中耕地 9.368 7 hm2，含水田 1.587 4 hm2）、建设用

地8.403 8 hm2、未利用地5.385 4 hm2。

图2 测试数据

3.2.2 测试结果验证

测试的图形数据从通过人工地类认定核查的已办

业务中抽取，因此可通过对比工具和人工核查结果来

验证工具地类认定结果的准确性。通过对比工具生成

的地类还原统计汇总表（见表2）、地类统计汇总表及

核查图形等可知，工具核查结果可靠。另外，可通过

分析结果表的业务逻辑判断工具核查结果的准确性，

例如表2中，无合法建设用地还原面积=还原农用地面

积+还原未利用地面积、还原面积总计+报批建设用地

面积=建设用地现状面积、报批面积=报批农用地面积+
报批建设用地面积+报批未利用地面积等，表中数据

均符合要求。

3.3 应用情况

地类认定工具实现了带图收件、自动核查、成果

标准化、成果关联、表单定制、详查图自动分幅等功

能的有机融合。工具及时响应省厅技术规程调整要求，

在地类认定中内置线状地物处理算法、平差算法、地类

追溯算法等，在空间处理、占压分析、数值核算等方面

以省厅相关技术规程为准则，保障核查范围内地类分
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类、地类面积、变更地类、变更年份、变更面积等分析

结果的准确性，出具表单与图纸规范，减少人工干预，

降低技术人员的人为操作错误风险，确保审批一次性通

过。基于“三调”成果的建设用地审查报批业务已在中

山市自然资源局正常办理，地类认定工具在6个分局推

广应用，地类认定过程简单，相对人工地类认定用时

可节约90%以上，核查准确度得到保证。

4 结 语

以“三调”成果为基础进行建设用地审查报批地

类认定方法探究，并以此为基础搭建工具内嵌于现有

业务系统，是业务办理的现实要求。经测试和实践验

证，本文提出的地类认定方法满足国家、省地类认定

要求，有助于提升建设用地审查报批效率。该方法可

供广东省其他地市参考，其中地类认定规则和数据处

理方式也对其他省份有一定借鉴意义。
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表2 地类还原统计汇总表

总面积

农用
地

建设用地

未利用地

可调整合计

农用地小计

耕地

园地

林地

草地

其他农用地

年份

面积

耕地小计

水田

水浇地

旱地

园地小计

其中可调整

林地小计

其中可调整

草地小计

其中可调整

其他农用地小计

其中设施农用地

其中坑塘水面

其中可调整

现状

2020
86.867
73.078
9.369
1.587
7.781

12.791
2.300
6.730

44.188
0.347
41.398
19.447
8.404
5.385
21.748

已批

0.000
0.000
0.000

0.000

耕地外农用地
追溯上一年度

耕地情况

0.000
0.000
0.000

0.000

无合法建设用地还原

还原面积小计
（2020-2019）

1.253
0.080
0.080
0.044
0.036

0.404

0.003

0.253
0.016
0.148
0.026

0.513
0.026

还原面积小计
（2018-2009）

1.756
0.314
0.314
0.112
0.202

0.338
0.109
0.133

0.631

0.630
0.215

0.341
0.323

还原面积小计
（2008-1999）

3.179
1.062
1.062
0.547
0.516

0.623
0.102
0.056

1.209

1.140
0.524

0.229
0.626

还原面积
总计

6.188
5.10
1.456
0.702
0.754
0.000
1.366
0.211
0.192
0.000
0.000
0.000
2.092
0.016
1.918
0.765

1.082
0.976

报批

86.867
78.183
10.825
2.290
8.535
0.000
14.156
2.511
6.922
0.000
0.000
0.000
46.280
0.363
43.316
20.212
2.216
6.468
22.723
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