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摘要:为满足国土空间规划差异化与精细化管理的需求,在综合研究分析现有国土空间规划用地分类基础上,对其

进行了完善调整;结合实践,提出国土空间规划基数转换的原则、步骤与方法,并以完善后的用地分类为基础,以山

东省诸城市为例进行了验证,同时对具体实践中存在的问题提出合理建议。
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0 引言

目前,全国各层级国土空间规划的研究与编制

工作已全面展开,据《自然资源部关于全面开展国土

空间规划工作的通知》要求[1],本次规划编制统一采

用第三次全国国土调查(以下简称“三调”)数据作为

规划现状底数和底图基础。鉴于“三调”地类认定采

用所见即所得方式,与国土空间规划用地分类存在

不同[23],为合理确定国土空间规划的基础数据,须
对“三调”成果进行相应地类转换。同时,目前的国

土空间规划用地分类也存在一些问题,需要进行完

善。因此,需要开展国土空间规划基数转换研究,探
索基数转换方法与存在问题,完善国土空间规划用

地分类,为国土空间规划编制奠定良好的工作基础。

1 国土空间规划基数转换

规划基数是指编制国土空间规划时,整合所需

现状空间数据而形成的规划基础数据[4]。国土空间

规划基数转换是指以国土空间规划用地分类为依

据,对国土利用现状数据进行的转换,在本文中特指

“三调”数据转换为国土空间规划基础数据。国土空

间规划用地分类是指依据国土空间规划保护与开发

利用战略意图,针对土地利用、生态保护与自然保留

等资源利用的主导方式划分的用地类型。本文针对

现有国土空间规划用地分类中存在的问题,提出完

善方法及分类体系,并在此基础上与“三调”工作分

类进行对接,经转换得到国土空间规划基础数据。

1.1 国土空间规划用地分类完善

参考自然资源部《第三次全国国土调查技术规

程》《国土空间规划用地用海分类指南(试行,征求意

见稿)》(以下简称国家分类)和《山东省国土空间规

划用 地 用 海 分 类 指 南(试 行)》(以 下 简 称 省 分

类)[57],为更方便国土空间规划的用途管制和精细

化管理,对用地分类体系和其中几个地类进行了完
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善。与国家分类相比,完善后的用地分类将设施农

用地调整至其他农用地中,在商业服务业设施用地

中增加娱乐康体用地,在工业用地和仓储用地中分

别增加农村工业用地、农村仓储用地,将区域基础设

施用地改名为道路与交通设施用地等;与省分类相

比,完善后的用地分类将农村道路从其他农用地转

至道路与交通用地中,将商服用地调为一级类并细

分5种分类,将居住用地中城镇社区服务和农村社

区服务2个三级类提升至二级类,将科研用地并入

教育科研用地的三级类中,将水面、湿地和自然荒野

用地归并至陆域其他用地的二级类等。完善后的用

地分类仍为三级分类体系,共包括16种一级类、72
种二级类、46种三级类,与国家分类、省分类不同之

处具体见表1,本研究暂不涉及地下空间用途分类。
表1 完善后的国土空间规划用地分类(与国家分类、省分类不同之处)

一级类 二级类 三级类 说明

农用地 其他农用地 设施农用地 对应国类中的特殊用地

住宅用地
(省类为城镇居住用地) — 省类为城镇居住用地

居住用地
农村宅基地

(省类为村庄居住用地) 三类农村宅基地 国类中无此三级类

城镇社区服务设施用地 — 对应省类中的城镇居住用地

农村公共服务设施用地 — 合并村庄公共服务、生产服务和基础
设施用地为农村公共服务设施用地

公共管理与公共服务设施用地 教育科研用地 科研用地 与省类比,从二级调为三级

商业服务业设施用地 娱乐康体用地 — 国类中无此三级类,与省类比商服提升为
一级类、减少村庄游览接待用地

工业用地 农村工业用地 — 国类中无此三级类

仓储用地 农村仓储用地 - 国类中无此三级类

道路用地 — 对应省类城镇道路与村庄道路的合并项

道路与交通设施用地 交通场站用地
对外交通场站用地
公共交通场站用地

对应省类公共交通场站用地类别的分解项

加油加气站用地 - 省类中地类在商服用地的三级类

区域基础设施用地 农村道路 — 省类中此地类在其他农用地中

陆域其他用地
(省类名称为自然保护与保留)

水面

河流水面 国类中无此三级分类

湖泊水面

水库水面

坑塘水面 省类中此地类在其他农用地中

湿地 红树林地 国类中无此三级分类

自然荒野用地(省类名
称为其他自然保留用地)

沼泽

滩涂

盐碱地

沙地

裸土地

裸岩石砾地

冰川及永久积雪

  注:表中将国家分类简称国类、省分类简称省类。

1.2 国土空间规划基数转换

1.2.1 转换原则

(1)实事求是。以审核认定的“三调”成果为基

础,对照2010年以来办理农转用审批手续土地,实
施高标准农田建设、农用地整治、土地开发复垦等耕

地增加情况,以审批文件或者验收文件进行转换;对
于“三调”数据中工作分类明显与实际情况不符的,
依据区域自然资源主管部门出具的有效证明材料为

准进行转换,确保数据转换有依有据、合理合法。

(2)综合平衡。应遵循行政辖区内土地总面积

保持不变的原则,转换前后保持图数一致、表格数据

逻辑一致、行政区界线与国家下发“三调”行政区范

围线一致,辖区范围内所有地类数据不重复、不遗

漏,并确保矢量文件的空间吻合性[8]。
(3)依法审核。经分类转换后形成的全部规划

基数成果,应按要求规定由省级自然资源主管部门

进行审查和审定,经批准后方可使用,确保规划基数

客观准确,维护规划编制的严肃性和科学性[9]。
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1.2.2 转换步骤

第一步,收集资料,内业判读,形成补充调查工

作底图。主要收集地理国情普查、地质环境调查和

海洋、林草、矿产等专项自然资源调查和监测成果,
以及2010年以来土地整理复垦开发验收、办理农转

用或土地使用权、海域使用权证、用地批地等审批手

续或文件,对收集到的资料进行内业整理、分析、判
读,并绘制分乡镇补充调查的工作底图。

第二步,补充调查,判读核实,掌握确需转换的

图斑。以乡镇为调查单元,对内业判读疑问图斑、补
充耕地图斑、批而未用图斑等与自然资源规划部门

衔接,对有疑问的地块逐一进行实地踏勘核实,并留

存现场证据。
第三步,确定分类,准确对接,进行规划基数转

换。以三调分类转换和用途分类转换为主导进行基

数转换。
第四步,查缺补漏,分析汇总,按要求组织和上

报基数转换成果。按照全区域、全流程、全图班方式

对整个基数转换过程进行比对分析,查找遗漏,校正

数据,并形成基数转换成果,包括报告、各类汇总表、
栅格图、矢量图以及相关附件,按规定要求报上级自

然资源主管部门审查和审定[10-13]。

2 实证研究

2.1 研究区域概况

本文选取山东半岛东南部的诸城市作为研究

区,东与胶州、黄岛区毗连,北与安丘、高密交界,西
接沂水、莒县,南邻五莲。市域总面积2151.36
km2,管辖1个省级经济开发区,密州、龙都和舜王3
个街道,以及相州、百尺河、昌城、石桥子、辛兴、贾
悦、皇华、林家村、桃林和枳沟10个镇。

诸城市地处山东半岛泰沂山脉与胶潍平原交界

处,整个地势南高北低,由南向东为起伏较大的山地

丘陵地带,间有若干谷状盆地,西部、中部及北部系

大片波状平原,属胶莱冲积平原南部的潍河平原,其
边缘有低缓山丘分布。境内河流众多,潍河水系是

境内最大水系,自成一系,汇集境内35条支流,组成

叶脉状水系,纵贯市境中部;其他较大的河流有渠

河、百尺河、扶淇河、涓河等。
根据国土现状调查成果(以下数据仅为本文研

究使用),诸城市国土总面积21.51万hm2,其中耕

地面积11.01万hm2,占总面积的51.19%,园地

0.44万 hm2,占 2.06%,林 地 4.16 万 hm2,占

19.33%,其他农用地2.36万hm2,占10.99%,居住

用地1.21万hm2,占5.64%,公共设施用地0.23万

hm2,占1.09%,工业用地0.56万hm2,占2.64%,
仓储用地0.05万hm2,占0.24%,道路与交通设施用

地0.19万hm2,占0.88%,公用设施用地0.01万

hm2,占0.06%,绿地与广场用地0.01万hm2,占

0.05%,区域基础设施用地0.29万hm2,占1.36%,
特殊用地0.09万hm2,占0.44%,采矿盐田用地0.04
万hm2,占0.21%,其他自然保留地0.11万hm2,占

0.56%,陆地水域0.69万hm2,占3.23%。

2.2 “三调”工作分类与规划用途分类衔接

诸城市“三调”覆盖的国土利用现状数据按以下

方法进行分类转换[14],对接情况详见表2。据表中

对应关系,此类转换共分两类:
第一类是对应类,包括“一对一”和“多对一”。

“一对一”是指国土空间规划用地分类中含义与“三
调”一致的地类,包括水浇地、旱地、乔木林地、其他

林地、其他草地、采矿用地、机关团体新闻出版用地、
广场用地、公路用地、农村道路、河流水面、水库水

面、坑塘水面、水工建筑用地、沟渠、空闲地、设施农

用地、田坎、裸土地、裸岩石砾地和内陆滩涂,此类用

地可进行直接转换。“多对一”主要是指国土空间规

划用地分类中某一地类的含义与“三调”中多个地类

合并后的含义基本一致,包括果园、茶园和其他园地

合并为园地。
第二类是细化类,主要是指国土空间规划用地

分类中多个地类的含义与“三调”中一个地类的含义

基本一致,基于国土空间规划用途管制制度的要求,
更好地满足规划实施差异化和精细化管理需要,须
将此地类进行细分,如“三调”工作地类中的公用设

施用地需要细分为供水用地、排水用地、供电用地、
供燃气用地、供热用地、通信用地、广播电视用地、环
卫用地、消防用地、防洪用地和其他公用设施用地

等,此类用地转换需要依据“三调”成果,借助最新遥

感影像图、区域地形图和空间用地监测数据等辅助

数据,结合实地踏勘、现场询问等补充调查方式,进
行核实并细化分类。

2.3 国土空间规划用途分类转换

根据诸城市国土空间规划编制的实际需要,须
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对以下3种类型的用地进行分类转换。
表2 诸城市“三调”工作分类与完善后的国土空间

规划用地分类对接表[15]

三调工作分类 国土空间规划用地分类

一级类 二级类 二级类 一级类

湿地 内陆滩涂 湿地 陆域其他用地

耕地
水浇地

旱地
耕地 农用地

种植园
用地

果园

茶园

其他园地

园地 农用地

林地
乔木林地 乔木林地

其他林地 其他林地
林地

草地 其他草地 其他草地 草地

商业服务
业用地

商业服务业
设施用地

物流仓
储用地

城镇社区服务设施用地

农村公共服务设施用地

商业服务用地

商务办公用地

批发市场用地

娱乐康体用地

其他商业服务业
设施用地

加油加气站用地

一类城镇仓储用地

二类城镇仓储用地

危险品仓储用地

农村仓储用地

商业服务业
设施用地

道路与交通

仓储用地

工矿用地
工业用地

一类城镇工业用地

二类城镇工业用地

三类城镇工业用地

农村工业用地

工业用地

采矿用地 采矿用地 采矿盐田用地

住宅用地
城镇住宅

用地
住宅用地

农村宅基地 农村宅基地

居住用地

公共管理
与公共服
务用地

机关团体新
闻出版用地

科教文
卫用地

行政办公用地

文化用地

教育科研用地

体育用地

医疗卫生用地

社会福利用地

城镇社区服
务设施用地

农村公共服
务设施用地

公共管理与公共
服务设施用地

居住用地

特殊用地

军事设施用地

外事用地

宗教用地

文物古迹用地

监教场所用地

殡葬用地

储备库用地

其他特殊用地

特殊用地

续表2
三调工作分类 国土空间规划用地分类

一级类 二级类 二级类 一级类

公共管理
与公共服
务用地

公用设
施用地

公园与绿地

广场用地

供水用地

排水用地

供电用地

供燃气用地

供热用地

通信用地

广播电视用地

环卫用地

消防用地

防洪用地

其他公用设施用地

区域公用设施用地

公园绿地

防护绿地

广场用地

公用设施用地

区域基础设施用地

绿地与广场用地

交通运
输用地

铁路用地

公路用地

城镇村
道路用地

交通服务
场站用地

农村道路

铁路用地

交通场站用地

公路用地

道路用地

交通场站用地

其他交通设施用地

农村道路

区域基础设施用地

道路与交通
设施用地

区域基础设施用地

道路与交通
设施用地

区域基础设施用地

水域及水利
设施用地

河流水面

水流水面

坑塘水面

水工建
筑用地

沟渠

水面

其他农用地

陆域其他农用地

农用地

其他土地

空闲地

设施农用地

田坎

裸土地

裸岩石砾地

—

其他农用地

自然荒野用地

留白用地

农用地

陆域其他用地

(1)规划基期年以前批而未用的土地,土地已征

用,有完整合法用地手续,但“三调”中将其调查为农

用地或未利用地的,转换为批地文件对应的规划用

途分类。
(2)“三调”数据中工作分类明显与实际情况不

相符的,依据诸城市自然资源主管部门出具的有效

证明材料,转换为对应的规划用途分类。如“三调”
地类为科教文卫用地,实际地类为宗教用地等。

(3)现状城乡建设范围内的绿地与广场用地,
“三调”中调查为园地、林地等其他地类,依据诸城市

自然资源主管部门出具的证明材料,根据实际情况

转换为公园绿地、防护绿地或广场用地。如“三调”
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地类为其他林地,实际地类为防护绿地等。

2.4 转换结果

将诸城市辖区内全部图斑核实完成后,得到转

换结果,如表3所示。
表3 诸城市年国土利用现状表(基数转换后)

名称 面积/万hm2 占比/%
农用地 13.78 64.05
林地 4.10 19.08
草地 0.11 0.52

居住用地 1.22 5.68
公共管理与公共服务设施用地 0.13 0.60

商业服务业设施用地 0.11 0.53
工业用地 0.59 2.75
仓储用地 0.05 0.24

道路与交通设施用地 0.19 0.88
公用设施用地 0.01 0.06

绿地与广场用地 0.04 0.20
留白用地 0.00 0.00

区域基础设施用地 0.30 1.41
采矿盐田用地 0.04 0.21

特殊用地 0.10 0.49
陆域其他用地 0.71 3.30

总面积 21.51 100.00
  表中数据仅为本文研究使用。

2.5 存在的问题和建议

(1)空闲地地类转换问题。“三调”中的空闲地,
属于其他土地类别,是指城镇、村庄、工矿范围内尚

未使用的土地以及尚未确定用途的土地。虽然在本

次基数转换过程中转换为留白用地,但其具体图斑

的使用性质、管控措施等仍值得商榷。
关于空闲地转换方面,建议空间规划编制与实

地踏勘结果相结合,以区域空间未来用途和规划用

地安排为依据,综合相关因素,因地制宜地进行地类

细化转换,使基数转换结果更加科学合理,与规划编

制更加协调。
(2)基数转换工作涉及数据多、工作量大,特别

是“三调”细化类以及五种规划用途分类转换类型中

的第四类和第五类,相关外业人员实地踏勘和补充

调查必须到每一个具体地块,容易出现遗漏现象。
针对地类细化以及规划用途分类转换中的第四

类和第五类,建议对相关软件进行二次开发,增加图

形图像识别的准确度,充分做好内业筛选后再进行

实地踏勘和补充调查,在外野调研时可采取部门参

与等相关方式,建议相关部门提供地块现场视频、照
片等中间成果,在减少外野工作量的同时,加快基数

转换过程,提高准确度。

3 结语

通过对山东省诸城市国土空间规划进行初步基

数转换工作,在全面研究国家分类和省分类的基础

上,完善了国土空间规划用地分类体系,提出了国土

空间规划基数转换的原则,明确了基数转换的步骤

方法和转换过程应注意的事项,并就基数转换过程

中遇到的问题提出了合理化建议,希望能为国土空

间规划编制工作提供基数转换的借鉴。
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StudyonLandClassificationImprovementandPlanning
BaseConversionofLandSpatialPlanning

———SettingZhuchengCityinShandongProvinceasanExample
TANGWei1,YANGXin2,XIONGJun1,CHENFeng1,WANGYing1,GUOChen1

(1.ShandongInstituteofGeologicalSciences,KeyLaboratoryofGoldMineralizationProcessesandRe-
sourcesUtilizationSubordinatedtotheMinistryofNaturalResources,ShandongKeyLaboratoryofGeo-
logicalProcessesandResourceUtilizationin Metallic Minerals,ShandongJi'nan250013,China;2.
ZhuchengBureauofNaturalResourcesandPlanning,ShandongZhucheng262200,China)

Abstract:inordertomeettheneedsofdifferentiationandfinemanagementoflandandspaceplanning,

basedoncomprehensivestudyandanalysisoftheexistinglanduseclassificationoflandspaceplanning,a
perfectadjustmenthasbeenmade.Combiningwithpractice,theprinciples,stepsandmethodsofland
spaceplanningbaseconversionhavebeenputforward.Basedontheimprovedlandclassification,taking
citiesinShandongprovinceasanexample,somereasonablesuggestionsareputforwardfortheproblems
inpractice.
Keywords:Landspatialplanning;landclassificationimprovement;planningbaseconversion;Zhucheng
city
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