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［摘要］ 目前，我国地籍调查按调查规程分为土地利用现状调查和城镇地籍调查 #将城镇地籍调查与土地利

用现状调查统一成城乡一体化地籍调查是众多学者和土地管理工作者十分关心的问题 #本文利用模糊聚类分

析方法，研究建立城乡一体化地籍调查模型的可行性及存在的问题，并提出相应的对策 #

［关键词］ 土地利用现状调查，城镇地籍调查，模糊聚类分析，城乡一体化地籍调查模型

［中图分类号］’()!!，［文献标识码］*，［文章编号］!$$!!+,!,（"$$+）$+!$!$&!$+

收稿日期："$$)!!!!"$ #
项目基金：国土资源部空间与非空间数据一体化存储研究资助项目（-$$&.,）#
作者简介：沈陈华，!%,, /，南京师范大学地理科学学院副教授，主要从事地理信息系统和土地信息系统的教学与研究 #

0 / 1234：5678289:678; 5382# :<1# :8

! 引言
土地资源是人类赖以生存的不可再生资源，是人类生产和生活的基本载体，也是人类社会得以持续发

展的基础，没有土地人类无法生存 #目前我国的地籍调查按调查规程分为城镇地籍调查和土地利用现状调
查 #城镇地籍调查主要调查城市、城镇、建制镇范围内土地使用者所使用宗地的主体、客体状况；土地利用
现状调查主要调查以县为单位的行政辖区内土地的利用状况 #之所以存在两种地籍调查模型是因为，城镇
地籍调查和土地利用现状调查在调查目的、调查手段、调查范围、精度要求和成图比例尺等方面有着较大

的区别 #进行城镇地籍调查时，执行的标准是《城镇地籍调查规程》，最小的权属管理单位是宗地，所使用的
图件比例尺为 ! =>$$ ? !=!$$$；进行土地利用现状调查时，执行的标准是《土地利用现状调查技术规程》，最
小的权属管理单位是国有、乡镇、行政村、村民小组等不同土地所有权权属单位，在某一权属单位内还包含

了若干图斑、线状地物和零星地块，所使用的图件比例尺为 ! = > $$$ ? ! = !$ $$$ #出现两个调查模型间较大
差异的原因之一在于长期以来形成的一种观点：城镇土地是按照资产的要求、农村土地是按照资源的要求

进行管理 #
随着我国经济建设的飞速发展，城市规模不断扩大，每年有一定数量的农用地转成建设用地，原属农

村的部分区域正逐渐变为城市的区域；同时，土地整理的实施，使得原属建设用地的村庄、废弃的独立工矿

变成良田 #经济的飞速发展使得城市土地与农村土地在城郊结合部的界线变得模糊不清，农村土地与城市
土地之间的“流动”速度也在加快 #因此，人们希望从整体、统一的角度管理城镇、农村土地，实现城乡地籍
的一体化管理［)］#
城乡地籍一体化管理可以改变长期以来形成的农村土地作为资源、城镇土地作为资产管理的局面，从

资产的角度统一管理土地（将农村土地作为农民集体组织的资产），切实保护农民的利益，保护耕地，推进

三农改革，缩小城乡差别，为国民经济走上快速可持续发展的道路奠定基础；城乡地籍一体化使城镇、农村

土地在同一分类、同一权属管理单位、同一数据库下进行管理，减少因土地分类体系的不同带来的矛盾，减

轻每年变更调查汇总时因城镇土地面积与农村土地面积数据不匹配带来的不一致 #
以上从管理层面讨论了对城镇、农村地籍进行一体化管理 #然而，基于两套调查规程体系的城镇地籍

调查模型与土地利用现状调查模型是否可合成一体化的地籍调查模型是众多学者十分关注的问题 #本文
试图从模糊聚类分析的角度，讨论建立城乡一体化地籍调查模型的可行性 #

" 土地管理的业务活动
我国现行的土地管理业务职能部门大致包括：地籍管理、土地利用、土地规划、耕地保护、土地监察等
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表 ! 土地管理业务活动与代码

序号 业务活动名称 业务活动代码

! 土地动态监测 "!
# 城镇宗地土地登记 "#
$ 农村居民地土地登记 "$
% 独立工矿土地登记 "%
& 集体土地所有权登记 "&
’ 城镇土地定级估价 "’
( 农用地定级估价 "(
) 存量建设用地管理 ")
* 土地利用总体规划修编 "*
!+ 土地利用专项规划修编 "!+
!! 建设项目规划审查 "!!
!# 土地征用 "!#
!$ 土地转用 "!$
!% 建设用地占补平衡 "!%

部门 ,地籍管理职能部门的主要业务活动有城镇地籍调查、土
地利用现状调查、土地动态监测、土地登记等，土地登记业务

活动包括城镇、农村居民点、独立工矿的土地使用权登记和集

体土地所有权登记；土地利用职能部门的主要业务活动有城

镇土地分等定级估价管理、农用地定级估价管理、存量建设用

地管理；土地规划职能部门的主要业务活动有土地利用总体

规划修编、土地利用专项规划修编、土地开发复垦整理计划编

制、建设用地规划预审查；耕地保护职能部门的主要业务活动

有农地征用、农地转用、建设用地占补平衡实施等 ,
土地基础数据库按照调查范围、调查规程、调查规模、调

查重点和形成数据性质、图件比例尺来分，主要有城镇地籍调

查数据（-.）、土地利用现状调查数据（-/）、农村居民宅基地
调查数据（-0）、集镇区外独立工矿调查数据（--）、城镇土地
定级估价数据（-1）、农用地等次和基准地价数据（-2）和土地利用总体规划数据（-"）等子库 ,

" 土地基础数据库特性指标矩阵建立
在土地管理实践中，土地基础数据库使用频率最高 ,在初始土地登记、变更登记、规划审查、地价管理、

土地整理开发复垦、违法用地查处、建设用地审查、土地统计等活动中均使用土地基础数据库［$］,
我们假设有 3个土地基础数据库，它的集合对象为

! 4｛!!，!#，!$，⋯，!"｝

某个土地基础数据库 !" 可能被# 种活动调用访问，则 $ 个土地基础数据库的特性指标矩阵为：

!!!，!!#，⋯，!!#

!#!，!##，⋯，!##

!"!，!"#，⋯，!
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其中，!%&为土地基础数据库!% 是否被第 & 种活动调用 ,若 !%&为 +，则活动 & 没有调用土地基础数据库!%；否

则，则相反 ,为了记述方便，我们用业务活动代码，建立土地基础数据库特性指标矩阵
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# 土地基础数据库特性指标矩阵模糊聚类分析
经过聚类分析运算后，得出如下结果
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从结果看，第一种情况（ ! ! "）认为任何两个土地基础数据库没有一点相似性，不能聚类 #第二种情况
（ ! ! $#$%&）认为土地基础数据库相似性最大，可聚类程度最高，认为城镇地籍调查数据（’(）和城镇土地
定级估数据（’)）具有相似性，可以聚合成一个数据库；农村土地利用现状调查数据（’*）、农用地等次和基
准地价数据（’+）和土地利用总体规划数据（’,）具有相似性，可以聚合成一个数据库 #第一种情况和第二
种情况是聚类分析中两种极端的情况 #第三种情况（ ! ! $# $&）认为城镇地籍调查数据（’(）与城镇土地定
级估价数据（’)）具有相似性，可以聚合成一个完整的数据库；土地利用现状调查数据（’*）和土地利用总
体规划数据（’,）相似性较高，也可聚合成一个数据库；
这个结果出乎我们的意料，城镇地籍调查数据（’(）和土地利用现状调查数据（’*）之间相似性较低 #

! 土地基础数据库特性指标矩阵再建立
在上述土地基础数据库特性指标矩阵中，可能与土地利用规划相关的业务活动调用了土地利用现状

调查数据（’*），使得土地利用总体规划数据（’,）与土地利用现状调查数据（’*）有了明显的聚合力，导致
了城镇地籍调查数据（’(）与土地利用现状调查数据（’*）聚合力下降 #我们重建特性矩阵时，剔除与土地
利用相关的业务活动 #
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模糊聚类分析结果
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从结果分析看，第一种情况（ ! ! "）认为土地基础数据库间没有相似性 #第二种情况（ ! ! $# $%&）认为城
镇地籍调查数据（’(）和城镇土地定级估价数据库（’)）相似性较高，土地利用现状调查数据库（’*）与农
用地等次和基准地价数据（’+）相似性较高 #第三种情况（ ! ! $#$0&）认为城镇地籍调查数据（’(）与城镇土
地定级估价数据库（’)）相似性较高；计算结果中还是没有出现城镇地籍调查数据库（’(）和土地利用现状
调查数据库（’*）有较高的相似性 #

" 城镇地籍调查与土地利用现状调查数据库相似性低原因分析
城镇地籍调查数据和农村土地利用现状调查数据库相似性低，不能聚合的原因在于：

（"）城镇地籍调查、土地利用现状调查的业务体系不一致 #在调查时采用两种技术路线和作业方法进
行，形成了城镇、农村两种地籍调查数据库 #
（%）城镇地籍调查与土地利用现状调查数据库在土地管理业务活动中作用不一样 #城镇地籍调查数
据（’(）在很大程度上围绕着城镇地籍管理工作展开，与其他土地管理业务较少直接相关；与此相反，与土
地利用规划、建设用地管理相关的土地管理业务很大程度上依赖于土地利用现状调查数据（’*）#在模糊
聚类分析中，表现出土地利用现状调查数据（’*）与土地利用总体规划数据库（’+）间有明显的聚合力 #
（-）目前的管理体制有关 #按目前政府职能分工，城市规划管理职能不在国土管理部门 #例如，规划部
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门在进行城市规划时，基本上不使用城镇地籍调查成果 !
因此，基于城镇、农村地籍管理规程统一的基础上，城镇地籍调查数据（"#）、农村土地利用现状数据

（"$）才能趋于一致，即在调查阶段会表现出共性和聚合力 !这时才有可能将城镇地籍调查数据与农村土
地利用现状调查数据按统一标准建立城乡一体化地籍调查数据库 !

! 结论
本文应用聚类模糊分析方法，利用土地管理业务活动过程调用土地基础数据库的特点，建立了土地基

础数据库特性指标矩阵 !通过计算发现，在《城镇地籍调查规程》、《土地利用现状调查技术规程》两种调查
规程体系下，城镇地籍调查与土地利用现状调查建立统一的数据库存在困难 !对此我们进行了深入分析后
认为，只有在统一调查规程体系的基础上，才有可能建立城乡一体化的地籍调查数据库，真正实现城乡土

地的一体化管理 !
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