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[摘 要] 基层土地利用动态巡查属于国土空间用途管制的关键部分，当下基层巡查存在一些问题，即线索获取迟缓，数据支

持短缺，监管覆盖面不完整以及处理效率较低等情况。本文经由北斗 GIS 技术，高分辨率遥感影响以及多时相基础测绘数据来重

构基层巡查的技术体系，优化其组织形式，技术手段和业务流程，创建起全时段的循环监管体系，实际操作情况显示，优化之后

的巡查体系能够大幅改善用地改变的辨别准确度并加快问题察觉的速度，做到对违法用地和闲置用地尽早警报，尽早解决，从而

给基层土地资源节约集约利用以及常态化的经营给予技术和制度层面的保障。
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引言：

土地资源是经济社会发展的关键空间载体，城乡创建不

断加快，土地利用结构持续调整，耕地保护压力和建设用地

扩张需求之间的矛盾愈发突出。传统基层土地巡查主要依靠

人工现场核查，存在诸多不足，如历时长，效率低，精度欠

佳，响应迟缓等，很难达到实时化，精准化，全面化的监管

要求，基层处于土地利用监管的末端，巡查工作直接影响到

用地秩序的稳定，耕地红线的坚守以及资源的高效利用，凭

借北斗高精度定位，GIS 空间分析，高分辨率遥感等现代测

绘地理信息技术，优化巡查机制，填补技术空白，完善运行

模式，这对于规范用地行为，缩减执法成本，加强治理能力

有着重要的现实意义。

一、土地利用动态巡查技术支撑体系

（一）北斗与 GIS 融合应用

北斗卫星导航系统与 GIS 技术相融合，给基层巡查带来

高精度定位及空间分析的能力，北斗 RTK 技术可给出厘米级

的定位成果，其平面和高程精度较为稳定，可以满足外业核

查的需求，而且能够为遥感影像校正，地块边界定位，现场

位置确认，违法图斑比对给予可靠的空间基准。多频观测模

式有效地减小了电离层和对流层时延的影响，在山区，城镇

建筑密集区，林木遮挡区域这些复杂环境里依然能够维持稳

定的作业能力，极大地优化了外业巡查的适应能力和可靠性，

GIS 平台具有整合，存储，守护，分析多源空间数据并执行

可视化显示的功能，它可以整合宗地数据，遥感图片，规划

图层，权属信息，巡查记录，处理结果等全部要素的信息，

从而达成对地块的空间位置，属性信息，巡查历史，整改状

况的一体化守护。经由叠加分析，拓扑检查，空间统计以及

变化检测等职能，可以立即找出土地利用发生改变的区域，

判断用地是否合规，并创建巡查任务清单以及处置建议，给

动态巡查赋予智能化，可视化的决策支撑，北斗和 GIS 深度

结合之后，做到外业检查准确，内业判断快速，平台管控得

住，这成了现代巡查的关键技术根基。

（二）多时相遥感与测绘数据支撑

高分辨率遥感影像和多时相基础测绘数据是优化巡查识

别能力的重要支撑，高分辨率影像可以清楚地显示地类边界，

地表附着物，建设进程，施工机械，场地平整状况等详细信

息，能够精准识别耕地，林地，草地，建设用地，水体等地

类的改变情况
[1]
。经由不同时间点的影像对比，可以立即察

觉地表扰动，新增建筑，耕地被占，土地空闲，植被被毁等

异常现象，给内业初步判断赋予直观，客观且可追溯的依据，

基础测绘数据具备坐标系统统一，精度可信，现势性强等长

处，可充当巡查底图以保证空间定位一致，免除由于底图误

差引发的误判和漏判。遥感与测绘技术持续发展，其数据获

取效率得以优化，覆盖范围更为广泛，更新频率加快，细节

表现愈加清晰，这会给基层巡查供应稳定可靠的数据源头，

有利解决人工巡查察觉能力欠佳，判断带有主观性等难点，

依靠多时相数据，便能观察到土地利用的改变，可加以比较

并确定其准确性，从而极大地加强巡查的科学性与客观性。

（三）3S 技术集成巡查流程

3S 技术融合创建起标准化，高效又可模仿的巡查作业流

程，达成内业和外业协作，技术与业务深度结合，在数据预

处理阶段统一多源数据坐标体系，执行遥感影像的校正，融

合，加强，镶嵌以及图斑标准化处理，保证数据空间一致性

和判别有效性。内业初步判断部分经由多时相影像自动对比

并辅以人工解读，立即获取土地利用变更图斑，挑选疑似违

法用地，闲置土地，耕地用途改变，未批先建等关键线索，

从而制定出外业核查清单和理想巡查路径。外业核查环节依

靠北斗高精度定位终端和移动巡查设备，可以准确定位目标

地块现场，并拍摄带有坐标的照片，记录用地情况，核实变

化缘由，收集证明信息，核查结果会即时上传到监管平台
[2]
。
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平台端会自动汇总，分类，统计并分析巡查数据，当遇到需

警报的情况时，会自动发送通知，这样就形成了一条完整的

技术链。

图 1 土地利用动态巡查技术路线图

二、基层土地利用动态巡查机制优化

（一）巡察组织模式优化

构建权责清晰、分工合理、运行高效、保障有力的巡察

组织模式，破解基层力量不足、责任不实、运行不畅难题。

建立专职巡查员与兼职协管员相结合的队伍体系，专职人员

负责重点区域、重点地块常态化巡查与问题处置，兼职人员

负责日常发现、信息上报与现场劝阻，明确岗位职责、工作

标准与考核办法。推行全域网格化巡查管理，以行政村、产

业园区、交通沿线、河流沿岸为基本单元划分网格，确定网

格责任人、巡查范围、巡查频次、工作要求，实现责任到岗、

任务到人、全域覆盖。分类设定巡查频次，城镇开发边界内、

耕地集中区、永久基本农田保护区、信访高发区、违法高发

区域实行每周巡查，一般区域实行每月全覆盖巡查，重大活

动保障与关键节点期间加密巡查、每日巡查
[3]
。建立跨部门

协同联动机制，加强自然资源、综合执法、农业农村、乡镇

政府、村社区信息共享与联合核查，完善线索移送、快速处

置、整改复查、结果反馈工作链条，提高协同处置效率。健

全考核激励机制，激发基层巡查工作积极性。

（二）技术应用机制优化

完善技术应用制度及操作规范，促使现代技术全方位融

入巡查流程，达成技术助力基层监管的目标，创建统一的基

层土地利用动态巡查监管平台，整合遥感图片，北斗定位，

宗地信息，供地合同，规划图层，巡查记录，修正材料，处

理结果等相关数据，做到一网统管，一图展示，一键查询，

全程留痕的效果。统一发放北斗定位终端，移动巡查设备，

无人机等专业设备，规范外业定位，现场拍照，信息录入，

图斑对比的操作流程，保证数据真实准确，位置精确，可追

溯可核实，形成常态化的数据更新机制，每月或者每季度更

新一次遥感图片和基本测绘数据，维持监测底图的时效性，

使得变化能够及时察觉，判别无误
[4]
。推广智能变化检测功

能，平台算法可自动识别土地利用变化图斑，从而缩减人工

判读的工作量，加强问题察觉的及时性与全面性。建立分层

分类的技术培训制度，针对基层人员展开设备操作，影像判

读，平台使用以及政策标准等方面的培训，优化技术应用能

力，促进技术工具切实发挥作用并取得成效，完善技术保障

和运维机制，给常态化巡查给予持续支持。

图 2 项目开工监管工作流程图

图 3 闲置土地处置监管工作流程图

（三）监管业务流程优化

以全周期、闭环式管理为目标，规范巡查、发现、核实、

处置、复查、销号全流程，形成完整工作闭环。强化净地供

应前端监管，在土地供应前利用遥感影像比对与现场核查，

核实场地平整、附着物清理、障碍物移除情况，确保按净地

标准供应土地，从源头减少开发障碍。严格项目开工建设监

管，对照土地出让合同与划拨决定书约定工期开展动态监测，

及时掌握动工时间、建设进度、施工状态、投资强度，对逾

期未开工项目及时预警提醒，纳入重点监管。规范闲置土地

处置监管，锁定闲置土地清单，跟踪处置方案落实情况，核

查开发利用、政府收回、置换、调整用途等处置进度与实际
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效果，推动闲置土地高效盘活。建立问题台账管理制度，对

巡查发现的违法用地、批而未供、闲置土地、改变用途、破

坏耕地等问题逐一登记建档，明确处置责任、整改时限、复

查要求，实行限期整改、办结销号管理。健全长效监管机制，

对已整改完成地块开展“回头看”与定期复核，防止问题反

弹回潮，确保巡查监管取得实效
[5]
。

三、优化机制实务应用成效

（一）巡查效率与全域覆盖能力提升

优化之后的巡查机制在很大程度上提升了整体工作的运

行效率，内业部分借助遥感智能解译以及平台自动分析，极

大地缩减了人工判读和信息整理的工作量，问题识别的时间

间隔从以往的数周被缩减到数天乃至数小时，外业部分凭借

北斗精确定位和移动终端，削减了路上耽搁的时间并减小了

现场查看时产生的偏差，单次巡查所覆盖的范围变大，工作

质量得到改善，取证也越发规范。网格化运作和分类巡查机

制做到对重点区域实施重点监管，对一般区域执行常态覆盖，

偏远地区，边界地带，小片零散土地以及隐蔽性用地不会再

存在监管空白之处，许多部门相互配合并共享信息，从而削

减重复核查和多方报送的情况，使得线索传递更为通畅，处

理问题开始得更早，整体巡查的反应速度得到很大加强，基

层工作人员的负担得以切实减轻，现代技术同规范化机制相

融合，使得基层从繁重又低效的人工巡查当中解脱出来，转

而投入到精确高效且智能化的巡查之中，其整体运行效率有

了很大的优化。

（二）监测精度与问题发现能力提升

技术相融合的应用促使巡查从经验评判朝着依靠数据的

方向发生改变，监测的精准程度以及问题识别的能力得到很

大的优化，多时相的遥感图片可以察觉到小规模，较为隐蔽

的土地利用情况改变，耕地被改变用途，非法占用耕地，零

星修建，临时搭建，土地无人耕种等情况能够被立即获取信

息。北斗高精度定位保证现场位置没有差错，外业核查的结

果和内业图斑精确对应起来，问题的判断就更为客观可信，

识别土地利用变化的精准度维持在较高的水准上，地类转换，

边界变动，建设状态的判断准确率得到很大加强，这样就能

有效地缩减误判和漏判的情况。自动化警报机制可自动告知

疑似违法用地，逾期未开工，长期闲置，耕地破坏等事项，

并推动监管从事后处理向事前防范，事中控制转变，问题查

觉时间得以大幅提前，早制止，早纠正，早处理的能力也得

以明显改善，精准监测和智能识别令基层监管更具信心，更

具依照，更高效。

（三）监管规范化与长效化水平提升

机制优化促使基层土地巡查朝着标准化，制度化，长效

化的方向发展，全方位加强治理能力，统一监管平台和操作

规范缩减了人工操作产生的差别，巡查记录，问题台账，处

理结果，整改材料均留下痕迹，工作流程得以被观察，回溯

和评定，切实改进了工作的规范性和透明度。全流程的闭环

运作包含土地供应，项目创建，利用监管，处理整改，回头

复查的整个时期，有力地压制了违法用地，土地闲置，粗放

利用，耕地破坏等现象，用地秩序不断改善。常态化检测加

上量化分析，给国土空间规划执行，耕地保护责任履行，土

地集约利用考量以及自然资源督察整改赋予了可靠的数据支

持，促使基层土地经营水平不断提升，优化机制具有可模

仿，可推行的特性，可以符合不同区域基层监管的需求，

为塑造常态化，制度化，智能化的土地利用巡查体系给予

成熟的运用范例，长效机制形成以后，基层土地监管就由

运动式整治转为常态化控制，从而做到土地资源持续，稳

定，高效地利用。

结语

基层土地利用动态巡查是捍卫土地资源，规范用地秩序，

坚守耕地红线的前沿关卡，传统的巡查模式已无法符合新时

代国土空间运作的需求，依靠北斗 GIS，遥感测绘以及 3S 综

合技术的优化机制，可以有效地解决时效迟缓，精度不够，

覆盖面小，处理不畅等主要问题，从组织形式，技术手段，

业务流程各个方面加以优化，就能做到精确巡查，智能识别，

高效处理，形成闭合循环的运作模式，从而全方位加强基层

土地利用监管的能力，不断完善巡查机制和技术系统，巩固

基层的人员编制和技术支持，这对守住耕地红线，推动节约

集约用地，维持用地秩序，促使国土空间向高质量方向发展

有着长远而重大的意义。
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