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国土资源调查的实践与初步思考
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[摘　要]本文从探讨国土调查的内涵和土地调查的历史延革入手，对照三调与二调的根本性变化，进行了深入对比分析。

并结合潍坊市坊子区第三次国土调查工作的全面实施，回顾总结了在调查工作实践中的主要做法，取得的经验，剖析了存在的

诸多问题，提出了对下步国土调查工作的初步建议。
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一、引言

土地调查是重大的国情国力调查，是查清查实土地资

源的重要手段，对加强自然资源资产管理，优化国土空间规

划，促进生态文明建设，推进社会经济持续发展，有着十分

重要的意义。开展第三次全国国土调查，按时发布三调成

果，是对前二次土地调查的工作继承，也是科学研判国情变

化趋势的重要举措[2]。潍坊市坊子区成立了第三次国土调查

工作领导小组，编制了《潍坊市坊子区第三次国土调查实施

方案》，通过公开招标确定了作业单位。坊子区第三次国土

调查工作自2019年2月25日正式进场启动，8月5日通过省级

质检报部，并通过部级乡镇抽检和全面核查，成为全市第一

个通过部级核查的县市区，取得了阶段性成果。本文以潍坊

市坊子区第三次国土调查实践工作为例，遵循理论联系实际

的研究方法，通过对三调工作的全面回顾和总结，旨在找出

土地调查中存在的问题，提出解决这些问题的对策，为三调

成果的进一步完善，甚至对未来的国土调查或者自然资源调

查，提供有价值的借鉴。

二、第三次国土资源调查的实践

潍坊市坊子区三调工作于2019年1月开标，2月25日进

场，4月29日完成第一轮内外业工作报省第一次审查；6月1

日，6月5日，6月15日经三轮省级审查完善，于6月17日通过

省级审核报部；7月17日完成全图斑整改完善，报省厅进行了

四轮数据替换审查，8月5日通过省级审查报部，综合错误率

为2.42%，一类错误率仅为0.44%。

（一）调查技术方案

三调的主要任务是：在第二次土地调查成果和历年变更

调查成果基础上，按照国家统一标准，采用国土调查工作分

类，利用卫星遥感、互联网、地理信息等技术，以国家下发

正射影像图为基础，统筹利用现有资料，查清全区各类土地

的地类、面积和权属，全面掌握全区土地利用状况。

主要技术路线是充分利用现有基础资料及调查成果，

采用高分辨率的航空影像，统一确定调查控制界线及控制面

积。利用“3S”一体化外业调查和影像内业比对提取等技

术，准确查清城乡每一块土地的利用类型、面积、权属和分

布情况，采用“互联网＋”技术核实调查数据真实性，充分

运用大数据、云计算和互联网等新技术，建立国土调查数据

库。在此基础上，开展标准时点统一变更以及调查成果汇总

与分析等工作。

主要技术方法有以下五个方面：

一是基于多数据整合的外业调查工作底图制作。以第二

次土地调查及年度土地变更调查成果为基础，进行工作分类

转换，叠加国家下发自主变更图斑和不一致信息图斑，形成

外业调查地类图斑，开展地类核实及相关细化调查；以所有

权调查成果为基础形成乡镇、行政村权属单元调查底图，开

展权属与座落单位核实工作。

二是采用“3S”一体化技术开展农村土地利用现状外业

调查。根据国家下发的调查底图，参考相关国土资源管理成

果，制作外业调查数据，采用“3S”一体化技术，逐图斑开

展实地调查及举证工作，细化调查图斑的地类、范围、权属

等信息，对与国家内业判读结果不一致的图斑以及重点地类

变化图斑，实地拍摄包括定位坐标和拍摄方向等要素的举证

照片。

三是基于内外业一体化数据采集技术建设国土调查数据

库。按照全国统一的数据库标准，采用内外业一体化数据采

集建库机制和移动互联网技术，结合国家下发的调查底图，

利用移动调查设备开展土地利用信息的调查和采集，实现图

斑和专题信息的匹配连接，形成集影像、图形、文档、属性

为一体的国土调查数据库。

四是利用“互联网+”技术开展区级内、外业核查。采用

计算机自动比对和人机交互检查方法，对县级调查成果进行

逐图斑内业比对，检查调查地类影像与举证照片的一致性，

对存在问题图斑利用“互联网+”技术开展在线举证和外业实

地核查。可以采用无人机补充开展外业举证。

五是基于大数据技术开展国土调查成果多元服务与专

项分析。利用大数据、云计算等技术，优化海量数据处理效

率，提供调查成果便捷和共享服务；开展各类自然资源和节

约集约用地分析，建立三调数据成果综合应用分析制度。

（二）重点地类数据成果分析

1、耕地流量分析

坊子区三调耕地面积为20380.65公顷，二调耕地面积为

23770.66公顷，比二调净减少面积为3390.01公顷。

（1）流入三调耕地面积为1254.95公顷，主要流入地类

情况：林地344公顷，水利设施220.21公顷，城镇及工矿用地

201.40公顷，农村道路166.06公顷，园地79.76公顷，草地

54.75公顷。

（2）耕地流出面积为4644.93公顷，主要流向地类情

况：林地2339.77公顷，园地1323.24公顷，河流及水利设施

244公顷，其他土地327.39公顷（设施农用地170.10公顷、田
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坎156.59公顷），工矿用地185公顷（工业用地141公顷、采

矿用地44公顷），住宅用地137.12公顷，特殊用地29.85公

顷。

（3）耕地流量变化原因分析

耕地增加原因分析：园地、林地与耕地之间的农业结构

调整；水利设施用地、草地、建设用地的开发复垦、增减挂

钩项目；原城镇内部，根据三调技术规程进行了细化处理，

根据影像及实地核实调整为了耕地；农村道路灭失以及公路

用地批准范围界限内的农用地退回；图斑界线调整等。

耕地减少原因分析：大量的耕地根据影像及现场核实核

实变为园地及其他林地；近几年坊子区的经济发展，根据影

像及现场核实地类，建设用地（工业、住宅）、设施农用地

占用；根据影像及现场核实地类，新增坑塘水面、沟渠；新

的耕地的坡度级别调整，新增了田坎的面积；根据影像及现

场核实地类，新增了部分殡葬用地；其他原因：原二调数据

由于耕地保有量的限定，导致基础数据中耕地面积水分比较

大，批而未建的耕地未上建设用地属性，保留了耕地属性；

可调整的园地、林地及从仅影像上稍微支持耕地属性的，保

留了耕地属性；每年的变更调查仅仅变更了国家提取的监测

图斑（建设、设施）基本未新增耕地，导致三调耕地面积减

少面积较大。

2、建设用地流量分析

坊子区三调建设用地面积为10506.85公顷，其中商业服

务业用地面积592.46公顷，工矿用地面积2557.20公顷，住宅

用地面积5066.69公顷，公共管理与公共服务用地面积426.74

公顷，特殊用地面积304.64公顷，交通运输用地面积1434.68

公顷，水工建筑面积122.14公顷，空闲地面积2.3公顷。

二调建设用地总面积为10773.34公顷，其中主要地类

为工矿建制镇（20）面积9829.97公顷，公路、铁路用地面

积844.67公顷，水工建筑用地面积98.7公顷。由于三调对建

设用地进行了细化处理，大部分地类为建设用地流向建设用

地，所以建设用地净减少266.45公顷。

（1）建设用地主要流出地类：林地568公顷，未利用地

274公顷，耕地226公顷，设施农用地70公顷，园地45公顷，

河流水面27公顷。

（2）建设用地主要流入地类：耕地488公顷，设施农用

地141公顷，未利用地100公顷，林地97公顷，农村道路91公

顷，河流水面33公顷。

（3）建设用地流量变化原因分析

建设用地减少原因分析：原城区范围过大，进行城镇村

内部细化，尤其是凤凰、坊城201范围细化时，道路两旁的

绿化用地，按照省厅的修改意见，调整为其他林地，导致大

量建设用地流入到了林地；原城区范围过大，进行城镇村内

部细化，原批而未用的地类实地未建设，按照省厅的修改意

见，结合现状调查调整为裸地、其他草地，导致大量建设用

地流入到了未利用地；二调地类为采矿用地，影像结合实地

核实已经没有采矿痕迹，现为废弃长草或岩石裸露，按照省

厅的上报意见，调整为裸地、其他草地，导致大量建设用地

流入到了未利用地；近几年的增减挂钩项目，及城镇村内部

细化，新增了部分耕地；城镇村内部细化时，城镇周边的比

较密集的果树，根据局里意见，能保留园地尽量保留园地，

部分图斑调整为了园地；城镇村内部细化时，凤凰及坊城原

20内部根据影像及实地核实细化了河流用地；原二调公路用

地图斑范围过大的，根据省厅检查要求结合影像及实地核

实，调整为了相应的地类，也导致了部分建设用地减少；村

庄周围细化时，部分二调为建设用地的图斑，根据实地核实

为养殖用地，导致了部分建设用地流入到了设施农用地；图

斑边界调整。

建设用地增加原因分析：近几年坊子区的城市建设、

及主要道路的修建，占用了耕地；历年的变更调查，部分实

地为建设用地的图斑，在变更调查过程中作为了设施农用地

处理，三调时根据影像及外业实地核实，恢复了建设用地属

性；部分原未利用地（草地、裸地），根据影像及实地核实

已经利用（买卖沙、煤炭）或者有采矿的痕迹，根据影像及

外业核实，调查为了采矿用地或者商服用地，增加了建设用

地规模。

三、对国土资源调查的初步思考

第三次国土调查是重大的国情国力调查，是前两次土地

调查的工作延续和继承，是科学研判国情变化趋势的重要举

措。国土调查数据是核实各地实际耕地保有量、新增建设用

地数量和建设用地审批、国土空间生态修复、国土空间规划

编制等各项自然资源管理工作的依据。

与前两次土地调查侧重于土地利用调查相比，三调的

内容更加丰富和立体，更加注重全面调查。三调作为自然资

源系统整合后的一个重大普查项目，是推进“多规合一”的

契机，三调数据正是将以往各部门大量自然资源相关数据统

一到一个数据库中，让一张蓝图走到底。三调成果的公布使

用，必将为将来的自然资源大调查、国土空间规划编制、国

土空间生态修复等重大工程提供坚实的数据支撑。其意义重

大，影响深远，是自然资源管理史上的一座里程碑。

结论

在坚持和发扬三调好的经验和做法的基础上，在将来的

国土调查或者自然资源调查中，切实贯彻落实国家立场和实

事求是的根本原则，具有重大的战略意义。通过以上措施，

进一步推动国土调查工作规范有序发展，为形成真实有效、

现势性强的调查成果奠定基础。

（注：文中数据是过程数据，最终数据成果以国家公布

为准。）
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