
批准未建设（以下简称批而未建）的建设用地调

查作为第三次全国土地调查（三调）中专项调查的重

要内容之一，是开展建设用地批后监管、促进土地节

约集约利用的基础[1]。国家陆续出台了一系列政策制

度[2]，分类施策加快存量批而未建土地的处置；同时

建立了全国统一的土地市场动态监测与监管系统，采

用信息化手段对建设用地实行动态化监管[3-4]，开展土

地全生命周期管理。目前，国内关于批而未建土地的

研究多集中于形成原因、对策研究、处置方式等方

面 [5-8]，部分学者也基于高清遥感影像进行土地监

测[9-10]，但对于如何建立高效、动态的调查监测方式少

有关注。随着三调项目的结束和年度变更调查工作的

开展，及时、高效掌握批而未建土地的时空分布情况

显得尤为重要。本文结合湖南省三调批而未建专项调

查省级核查项目，以怀化市为例，充分利用三调成果

中的地类数据和湖南省 1∶2 000数字正射影像数据，

将历年审批红线数据进行叠加，查清了2000—2019年

怀化市批而未建土地的数量和分布情况，有助于盘活

怀化市批而未建土地、科学合理报批和供应土地、促

进土地节约集约利用。

1 数据准备

1.1 研究区概况

怀化市是湖南省面积最大的地级市，位于湖南省

西部偏南，下辖12个县市区和一个管委会；土地总面

积为 27 564 km2，建设用地相对较少，占比为 2.96%。

批而未建土地监测应用研究
——以湖南省怀化市为例

摘 要：基于第三次全国土地调查（三调）成果和1∶2 000数字正射影像，综合应用GIS空间分析、目视解译、统计分析等方

法，逐项清理核实了2000—2019年怀化市批准的新增建设用地，查清了怀化市历年批而未建土地的数量和分布情况。结果表

明，三调成果为批而未建土地的监测提供了数据基础，监测方法简便易行，能快速获取每宗土地红线范围内的实际利用状况。

后续可结合年度土地变更调查项目，实现对批而未建土地监测工作的常态化、规模化应用。
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本文采用 2000—2019 年批准用地红线项目 1 699 个，

涉及10 149个地块，面积为21 703.16 hm2，其中100 hm2

以上的项目22个、10~100 hm2的项目316个、1~10 hm2

的项目872个、小于1 hm2的项目489个。

1.2 数据来源

本文主要监测怀化市2000—2019年批准的新增建

设用地实际建设情况，涉及的数据包括：①土地利用

现状数据，监测地类依据为湖南省三调数据库县级调

查成果（截至 2019年 9月 30日）；②批准用地红线数

据，来源于自然资源部下发的怀化市2000年—2019年

5 月 31 日批准用地红线，shp 格式；③遥感影像数

据，来源于湖南省不动产统一登记基础数据建设中的

1∶2 000数字正射影像[11]；④历年高分辨率遥感影像

数据，用于辅助分析红线内土地建设进度情况[12]。

2 技术路线与方法

本文利用 3S 技术对三调成果中的地类数据、

1∶2 000数字正射影像进行叠加，逐项清理核实历年

批准的新增建设用地，监测每宗土地红线范围内的实

际利用状况。结合遥感影像特征，判断红线内土地的

建设类型（已建设、未建设、正在施工等）；再计算

红线地块中各类图斑面积和占比，分年度和地区进行

统计；最后利用GIS空间分析对2000—2019年怀化市

批而未建土地进行时空特征分析。 监测时采用内外业

相结合的方式，若用地红线图斑内的影像不清晰、无

法识别，可利用其他时段高分辨率遥感影像和用地规

划等相关资料进行辅助分析，也可结合外业踏勘进行

验证。

3 监测应用实施过程

3.1 监测单元

由于一个项目包括多个批次用地，因此存在开工

时间不同、建设进度不一致等不易判定是否建设的问

题。为便于监测和汇总，本次批而未建土地监测工作

以地块图斑为基本单元，但部分图斑较细碎对判读精

度有影响[13]。

3.2 解译标准

首先核实用地红线图斑内的地块在三调地类中是

否为建设用地，然后分析遥感影像反映的地类特征与

三调地类是否一致，可充分利用影像特征进行目视解

译，也可基于多时相遥感影像数据进行验证。以某城

中村、棚户区拆迁项目为例，具体解译标准为：①未

建设，影像特征表现为城区中低矮杂乱的宅基地建筑

物或老旧的建设不规整的厂房 （图 1a）；②正在建

设，影像特征表现为主体工程已建成，但仍有塔吊等

设备[2] （图1b）；③已建设，对于安置小区、保障性住

房建设项目等拆迁改造项目，按照项目建设规划特

征，建成后应是具有较整齐的建筑物格局、楼层较

高、有道路格网规划的居民小区，满足上述条件，则

可认为拆迁改造项目已完成（图1c）。
对于公园、运动场所等非常规类建设项目，位于

城市外的公园在三调认定地类中可能会归为非建设用

地类型，应根据影像特征判断建设与否。以体育中心

为例，2013年6月获取的影像中无明显动工迹象，三

调认定地类为宅基地或林地的独立图斑，可视为未建

设（图 1d）；2017 年 10 月、2018 年 10 月影像上有操

场、人行道、体育场地等人造景观特征，则可基于建

设进度判定为正在建设或已建设[14] （图1e、1f）。对于

高速公路、铁路等线性工程项目，由于施工周期较长

且跨多个行政区域，监测时采取分段计算方法。一条

道路的某一段路面建设范围（包括路肩、路坎等）未

达到批准建设宽度的，应认为其未建设；达到建设宽

度的，应算作已建设。

a 未建（2010年11月） b 在建（2018年4月） c 已建（2019年4月）

d 未建（2013年6月） e 在建（2017年10月） f 已建（2018年10月）

图1 新增建设项目建设状态解译结果实例

3.3 监测结果分类

本文通过对用地红线图斑内的影像进行地类判

读，并结合三调地类图认定地类，监测红线内土地建

设情况。各类型具体监测标准见表 1。因影像存在时

效性差异，三调认定地类可能会与遥感影像反映的地

类特征完全不同，可结合土地市场监测系统中的项目

进度信息和其他时段的影像数据进行深度判别，原则

上以三调认定地类为准进行判断。当同一地理位置存

在多个相同项目编号的重复红线图斑时，只保留一个；

当不同类型建设项目存在重叠时，需分开各自判断，

邓世赞等：批而未建土地监测应用研究 ··45
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并对建设范围进行分割。

表1 建设类型与监测标准

建设类型

已建设

未建设

正在施工

监测标准

影像反映红线内明显为新增建设用地，结合三调认定
地类，建设用地类型与批准建设类型一致
红线存在能明显判断的位移，补偿位移后图斑与已建
设项目套合，算作已建设

从影像上能够明显看到红线内有拆除房屋或平整场
地，特征表现为一块白色水泥硬化坪，但无动工迹象
对于常规建设项目，在红线范围内的三调认定地类为
非建设用地，主要表现为宅基地或林地的独立图斑
三调中的土地利用现状为建设用地，但实为范围内原有
建设用地，并不是项目红线批准建设的新增建设用地

影像上能看到主体工程大体建成，仍有塔吊等设备
红线范围与三调成果中的TTQ（推土区）图层重合的
区域

4 研究结果与分析

4.1 批而未建土地的总体情况

本次监测的批而未建土地是指在核查时点（截至

2019年9月30日）上尚未开发建设的土地，包括尚未

完成拆迁改造，影像表现仍为原地类，以及只进行地

上物拆迁、平整场地、圈建围墙、临时绿化、搭建工

棚等准备工作，但后续并未正式施工的土地 [13]。分

析结果显示，怀化市 2000—2019 年批准建设用地

中，有 250个项目未开工建设，占比为14.71%；未建

设面积为 4 233.97 hm2，占批准建设用地红线总面积

的19.51%。

表2 怀化市2000—2019年批准新增建设用地监测情况

建设类型

已建设

未建设

正在施工

项目数量

1 347
250
103

地块数量

6 474
3 413
261

面积/hm2

17 128.75
4 233.97
340.43

占比/%
78.92
19.51
1.57

4.2 批而未建土地的时间变化情况

根据年度分析（图 2），除 2001 年外，各年度批

准的建设用地均存在不同程度的未建设情况，且占比

基本呈逐年增长趋势，2012 年批而未建土地的规模

最大，为 712.66 hm2，由于有一个占地 128.82 hm2的

水电站库区项目未建设，若排除该项目影响，批而

未建土地增长较平稳；2018 年和 2019 年批而未建土

地占比较大，分别为 55.4%和 52.4%；2000年批而未

建土地占比相对突出，为80.64%，但该年度整体批准

建设用地面积不大。

4.3 批而未建土地的空间分布情况

根据县市区分析（图 3），2000—2019年洪江市、

鹤城区、中方县批准建设用地规模最大，占全市总量

的 56.44% ，但批而未建土地规模最大是鹤城区

（1 296.9 hm2），其次是中方县（753.62 hm2）、会同县

（406.21 hm2）；批而未建土地占比最大的是鹤城区

（33.41%）， 其 次 是 会 同 县 （28.73%）、 新 晃 县

（25.22%）。从空间分布来看（图 4），以鹤城区为例，

批准建设用地范围主要集中在东部和南部地区（图4中
的集聚圈），与《鹤城区土地利用总体规划（2006—
2020 年）》 中确定的产业布局和发展区域高度一

致[15]。上圈为区政府所在地，属于中心城区范围内的

大面积集聚；中圈为怀化高铁南站所在区域；下圈为

怀化市经开区，是以现代商贸物流业、现代服务业和

生物医药为主的产业园区。以2 km 为间隔半径对上述

集聚圈进行缓冲区分析，3个区域涉及项目 1 105个，

占总量的65%以上，核查时点有将近1/3的新增建设用

地未开工建设，批地时间主要集中在 2016—2019年。

近年来交通枢纽释放的红利带动了高铁新城项目的快速

开发、招商引资项目的引进以及政府民生项目的加快推

进，再加上国家“增存挂钩”和湖南省“月清三地”政

策的严格实施，批而未建情况已得到有效控制。
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图4 2000—2019年批而未建土地空间分布示意图

5 结 语

本文以2019年9月30日为核查节点，利用三调成

果中的地类数据和湖南省 1∶2 000 数字正射影像数

据，逐项清理核实历年批准的新增建设用地，查清了

2000—2019年怀化市批而未建土地情况，并进行时空

特征分析。

1） 2000—2019年怀化市批而未建项目有 250个，

总面积为 4 233.97 hm2，占批准建设用地红线总面积

的 19.51%。除 2001 年外，各年度均存在不同程度的

未建设情况，且占比逐年增长。

2）由于一个项目存在多个批次用地且建设进度

不一致的问题，本次监测以地块图斑为基本单元，一个

项目可能存在已建、在建、未建等 3种建设类型，统

计时进行分类汇总。

3）本次监测以内业判读为主，当无法直接识别

供地图斑范围内地块建设与否时，可结合多时相遥感

影像监测多个时段同一地块的建设变化情况，也可结

合外业调查和用地规划等资料进一步核实。

4）三调成果为批而未建土地监测提供了数据基

础。本文提出的批而未建土地监测方法，简单易行，

后续可结合年度土地变更调查项目，进一步深入研究

和完善，实现对批而未建土地监测工作的常态化、规

模化应用。
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图4 各县市区未建设用地面积
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