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耕地非农化非粮化日益凸显，耕地资源日渐紧张

紧缺。耕地“占一补一”的动态平衡政策实施以来，

对恢复类地块资源开发是实现耕地占补平衡的重要保

障[1]。为全面摸清恢复类地块的潜力条件，科学合理

利用恢复类地块资源，广东省组织开展耕地恢复潜力

调查评价工作。从地块条件、恢复成本、群众意愿等

方面，构建恢复类地块分类评价指标体系，形成集面

积、类型和分布于一体的全省耕地恢复潜力数据成

果，并与国土调查数据库实现集成，为后续科学合理

利用恢复类地块资源、严格落实耕地保护任务打下坚

实基础。

1 耕地恢复潜力调查的评价对象

第三次国土调查( 简称“三调”) 数据详细地记录

了国土空间开发与利用现状、自然资源变化等情况，

为自然资源调查提供优良的数据基础[2]。耕地恢复潜

力调查是在广东省范围内，以国土“三调”中的恢复

类地块为基础[3-4]，扣除25°以上坡、河道湖区范围内、

批而未用、生态保护红线范围内、试划城镇开发边界

范围内等不符合要求地块后，剩余的恢复类园地、林

地、草地、坑塘作为主要调查评价对象。从地块条件、

恢复成本、群众意愿等方面，构建恢复类地块分类评价
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指标体系，逐地块开展调查评价，形成集面积、类型和

分布于一体的全省耕地恢复潜力数据成果。主要分为

集中连片潜力图斑和非集中连片潜力图斑。

集中连片潜力图斑是指位于50亩以上集中连片耕

地周边的恢复类园地、林地、草地、坑塘，以及不在

上述集中连片耕地周边但单独地块面积超过50亩的恢

复类园地、林地、草地、坑塘。非集中连片潜力图斑

是指除上述集中连片潜力图斑外，单独地块面积超过

15亩的恢复类园地、林地、草地、坑塘，全部予以调

查评价。

自选调查潜力图斑是指除上述集中连片和非集中

连片潜力图斑外，单独地块面积小于15亩的恢复类园

地、林地、草地、坑塘，以及下发图斑范围外的其他

地块，由各地结合耕地保护任务落实等实际情况，自

行确定是否开展调查评价工作。

2 耕地恢复潜力调查与耕地后备资源调查的异同

耕地后备资源是指通过开垦、复垦后能种植农作

物的土地资源，是耕地的重要补充来源[1,5]。耕地后备

资源潜力调查是在全国范围内，以国土“三调”和

2020年度国土变更调查成果为基础，以其他草地、盐

碱地、沙地、裸土地为评价对象。从生态、气候、土

壤、区位等方面，构建耕地后备资源分类评价指标体

系，逐地块开展调查评价，形成集面积、类型和分布

于一体的全国耕地后备资源潜力数据[6-7]。

耕地后备资源潜力调查和耕地恢复潜力调查最终

成果均与国土调查数据库实现集成，后续为科学合理

开发利用耕地后备资源和恢复类地块资源、规范耕地

占补平衡管理、严格落实耕地保护提供有力支撑。表

1为2种工作模式下的具体异同点。
表1 耕地恢复潜力调查和耕地后备资源调查模式对比

对比指标

基础数据

调查对象

工作范围

调查目的

评价指标

评价标准

调查成果

耕地后备资源

第三次全国国土调查成果

其他草地、盐碱地、沙地、裸土地

全国

摸清补充耕地潜力状况，合理开发利用耕地后备资源

生态条件、地形坡度、年积温、年降水量和灌溉条件、土壤质地、土壤重金
属污染状况、盐渍化程度、土壤pH值、土层厚度、耕作便利度

宜耕其他草地、宜耕盐碱地、宜耕沙地、宜耕裸地

国家级耕地后备资源调查评价潜力数据库

耕地恢复潜力

第三次全国国土调查成果

恢复性园地、林地、草地、坑塘水面

广东省

摸清耕地恢复潜力状况， 科学合理利用恢复类
地块资源

农作物种植/水产养殖类别、耕作便利度、恢复
成本、水源保障、群众意愿

容易恢复、难以恢复、较难恢复

广东省级耕地恢复潜力调查评价数据库

3 耕地恢复潜力调查评价的技术方法

3.1 技术流程

按照广东省自然资源厅及广州市相关通知工作要

求，根据已掌握的土地利用情况，广州市从化区耕地

恢复潜力调查评价工作主要采用“内-外-内”的综合

调绘法，充分利用已有的“三调”数据成果资料，以

国家、省发布的技术标准为依据，通过内业数据整理

分析、外业实地调查和内业成果建库相结合的方式，

全面完成广州市从化区耕地恢复潜力调查评价。

3.2 实地调查内容

根据耕地恢复的实际需要，实地调查内容主要包

括农作物种植/水产养殖类别、耕作便利度、恢复成

本、水源保障、群众意愿等 5个方面，具体调查内容

及主要举证信息如表2所示。

3.3 实地调查方法

3.3.1 调查工作模式

外业调查工作开始前，县级申请管理员账号，并

由县级管理员对网页端县级用户、终端外业举证人

员账号进行注册或审核。省级将恢复属性地类任务

图斑推送至“恢复耕地调查信息采集模块网页端”，

县级管理员和普通用户通过网页端将任务图斑分发

至外业举证人员。县级外业举证人员利用“恢复耕

地采集终端”进行逐图斑实地举证，并在线回传完
表2 耕地恢复潜力调查内容

调查内容

农作物种植/水产养殖类别

耕作便利度

水源保障

恢复成本

群众意愿

举证信息

根据该地块实际利用状况，详细填写种植农作物或林木品种、养殖水产类别。

该地块恢复为耕地后，是否方便到达耕种和可持续利用。分为有便于通达的道路且耕作距离少于1 000 m、有便于
通达的道路且耕作距离少于2 000 m、无便于通达的道路或耕作距离大于2 000 m 3个类别。

该地块恢复为耕地后，周边是否有充足的水源保障农作物种植生长。分为周边100 m内有水源可保障、周边100~
500 m内有水源可保障、周边500 m外有水源可保障3个类别。

该地块恢复为耕地所需费用，主要包括工程建设费用、地表青苗（或养殖水产）补偿费用、后期种植管护补贴3
部分。分为亩均3万元以下、3~5万元、5~10万元、10万元以上4个类别。

该地块所在农村集体经济组织是否愿意将其恢复为耕地。分为愿意、不愿意2个类别。
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成举证的图斑。县级普通用户结合外业举证信息，

对回传至网页端的图斑复核完善相关属性信息，对

复核存在疑问的举证图斑重新退回外业任务分发，

复核通过的图斑提交上报县级管理员审核，并由县

级管理员将审核通过的任务图斑提交至省级核查。

省级和县级管理员审核不通过的图斑将分别退回至

对应的下一级环节，直至所有调查图斑通过省级核

查。具体工作流程如图1所示。

用户注册
管理员获
取任务

管理员分
发任务

外业举证

省级审核
县级管理员
成果复核及
提交省级

县级普通用
户内业复核

及上报

外业成果
提交

图1 耕地恢复潜力调查县级作业流程

3.3.2 外业调查方式

广州市从化区耕地恢复潜力调查工作中，利用

“恢复耕地采集终端”设备，对耕地恢复潜力图斑进

行逐图斑举证调查，每个调查图斑从远景、近景和特

征等角度分别拍摄不少于 1张的举证照片，总拍摄举

证照片不少于 4张，举证照片能反映图斑的整体情

况，且照片之间有一定的重叠，拼接后能反映出图斑

2/3以上的面貌。

采用分阶段模式核实图斑属性信息，其中第一阶

段为外业核查，根据图斑实际现状核实“农作物种植/
水产养殖类别”、“耕作便利度”和“水源保障”3类
属性信息。第二阶段为集中调查，以村社为基本单

元，采用集中调查的方式，核实记录“恢复成本”和

“群众意愿”两类属性信息。村社集中调查阶段分以

下3个方面进行。

1）制作调查底图。对省下发的耕地恢复潜力矢

量数据进行整理、数据筛选，利用最新的遥感影像数

据，制作工作调查图斑底图。

2）制作调查表格。调查表格包括恢复成本调查

和群众意愿调查两类。恢复成本调查包括“工程建

设费用”、“青苗或水产养殖补偿费用”、“违约金”、

“期望种植管护费用”4种类型。工程建设费用：即

该图斑恢复成耕地所需要的工程建设费用；青苗或

水产养殖补偿费用：村社按具体的种植类型或水产

养殖类型估算补偿费用；最低种植管护费用；违约

金：为开展耕地恢复，提前收回已流转 （或已出

租）地块所产生的违约费用；种植管护费用：恢复

成耕地后按每年每亩标准补贴农民或农业生产者的

费用。

3）集中调查。以村社为基本调查单元，按照集

中调查的方式，深入镇街和村社，与工作人员和村民

代表进行面对面交流，通过调查底图逐图斑核实记录

“恢复成本”、“群众意愿”等调查信息。

4 制约恢复耕地因素与开发利用建议

经实地调查走访，村民及村集体恢复耕地的意愿整体

不高，仅约23.6%地块愿意恢复为耕地。制约村民恢复耕

地主要原因集中在以下几点：①人力资源缺乏；②耕作条

件制约；③水资源缺乏；④种植粮食作物收益有限。

开发恢复类地块资源应结合地块实际耕种条件，

对恢复成本进行分级量化。充分顾及恢复耕地所需的

工程建设费用、地块种植青苗或养殖水产的补偿费

用、提前回收已出租地块的违约费用、地块期望种植

管护费用等量化指标，落实到具体地块和权属。

在满足水源距离前提下，应充分考虑水源质量和

水利设施条件。单纯依据距离判定水源条件略显不

足，水体质量是作物健康生长的有力保障，地块水利

设施是水源供应的有力支撑。外业调查需充分顾及水

体质量和耕地灌排能力对地块恢复后的影响。

农产品质量安全是满足人民对物质需要的必要基

础，耕地资源质量是农作物生长的基石。耕地评价指

标中也可充分纳入土层厚度、土壤 pH值、土壤有机

质含量、土壤质地等土壤的客观土壤质量条件，可为

落实耕地数量、质量、生态“三位一体”保护与管理

提供支撑。

5 总 结

本文系统地阐述了耕地恢复潜力调查评价工作，

从地块条件、 恢复成本、 群众意愿等方面，构建恢

复类地块分类评价指标体系。以广州市从化区为研究

区域，分别从作物种植/水产养殖类别、耕作便利度、

恢复成本、水源保障、群众意愿等 5个方面开展外业

调查工作。采用“内-外-内”的综合调绘法，内业数

据整理分析、外业实地调查和内业成果建库相结合的

方式，全面完成耕地恢复潜力调查评价。
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