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一、工作概况

（一）编制背景

节约集约用地论证分析是确保土地资源合理利用的重

要环节。为落实党的二十大要求，进一步强化土地节约集约

利用管理，《自然资源部等 7 部门关于加强用地审批前期工

作积极推进基础设施项目建设的通知》（自然资发〔2022〕

130号）、自然资源部办公厅关于印发《节约集约用地论证分

析专章编制与审查工作指南（试行）》的通知（自然资办函

〔2023〕473号）等文件中明确要求：“在项目可行性研究阶

段，需开展节约集约用地论证分析”。按照文件要求，节约

集约用地论证范围是用地涉及耕地、永久基本农田和生态保

护红线的交通、能源、水利等基础设施建设项目。需要按照

“突出重点、注重实效”原则，整合现有的建设项目选址论

证、节地评价、占用耕地及永久基本农田踏勘论证、生态保

护红线不可避让论证等技术报告的核心内容，统一纳入节约

集约用地论证分析专章编制内容。

2024年，陕西省自然资源厅下发关于《加强建设项目节

约集约用地论证分析专章编制和论证工作》的通知（陕自然

资发〔2024〕5 号）规范了陕西省建设项目节约集约用地论

证分析工作，要求 2024 年 1 月 1 日起，各级自然资源主管

部门用地预审申报材料中，需按要求包含节约集约用地论证

分析专章。
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然而，该文件侧重于行政管理，从管理审批的角度提出

了工作要求，但未明确专章编制的细节性内容、需论证的具

体内容、论证角度以及论证方法和技术手段等。导致该文件

执行至今，在实践中仍然存在编制主体多元化，专章的编制

水平不一，编制的内容缺乏规范性和系统性，论证分析不够

细化、占用必要性论证不够充分，从而影响项目用地的合理

性，无法最大程度的保障建设项目节约集约用地。

为指导自然资源主管部门组织做好节约集约用地论证

分析专章的编制工作，本研究通过现有资料的整理与汇编，

拟编制《陕西省建设项目节约集约用地论证分析专章编制规

范》（以下简称《规范》），结合陕西省实际情况，细化相关

文件要求，明确论证具体内容、论证细节、论证方法和技术

手段等，推动各项目编制更加精细、全面、规范、科学且符

合陕西省省情的节约集约用地论证分析专章。

（二）编制意义

粮食安全是“国之大者”、生态安全是国家重要战略、

节约集约用地是我国的基本国策之一。由此可见，耕地保护、

生态保护和节约集约用地的重要性不言而喻。《规范》即是

针对我省范围内凡是占用耕地、永久基本农田和生态保护红

线的交通、能源、水利、军事、民生等诸多类型建设项目而

制定的综合论证报告。其目的在于引导各类建设项目不占或

少占耕地和永久基本农田，保护生态空间，以及在保障建设
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项目可实施的前提下，尽可能的减少用地。《规范》编制对

我省耕地保护、生态空间管控及建设用地节约集约利用方面

均意义重大。

（三）起草单位

本标准由陕西省国土空间勘测规划院牵头，与陕西省标

准化研究院、西北大学、深圳市北京大学规划设计研究中心

有限公司共同起草。

（四）主要工作过程

1、前期研究阶段（2023年 6月-2024年 6月）

成立标准起草组，就标准立项展开预研工作。

进行节约集约用地论证分析相关资料的收集，形成建设

项目节约集约用地论证分析资料汇编，具体包括：《建设项

目节约集约用地论证分析法律法规资料汇编》、《建设项目节

约集约用地论证分析政策文件资料汇编》、《建设项目节约集

约用地论证分析节地技术汇编》等。

形成了“陕西省建设项目节约集约用地论证分析专章编

制和论证技术要点”，该要点已由省自然资源厅发文，在全

省层面试运行。

《规范》的预研究成果已广泛应用于全省交通、水利、

能源等多个项目的节约集约用地论证分析专章编制工作中，

经省自然资源厅反馈，数百个项目通过论证分析优化了用地

结构，核减了用地规模。通过实例验证，节地效果显著，实
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用性强。

2、起草阶段（2024年 6月-2025年 6月）

2024年 7月-8月，在调查、分析、研究基础上，形成陕

西省建设项目节约集约用地论证分析专章编制规范。

2024年 8月至今，持续深化细化相关内容。相较于原版

草案，本轮草案主要针对专章编制的具体细节、论证要点、

制图规范等内容作出详细规定，具体如下：

一是结合省厅政策文件，以及全国各省市发布过的规范

文件，就草案的适用范围、规范性引用文件、编制原则、工

作流程等作出具体规定，使之更符合我省建设项目用地审批

流程和管理范式。

二是对选址选线影响因子进行了全面梳理，总结了我省

建设项目选址选线需重点关注的影响因子，并提供了相应的

选址选线影响因子参考。

三是针对占用耕地和永久基本农田、不可避让生态保护

红线等建设项目，明确了需要论证的具体细节和重点内容，

提出了不同情形下不可避让生态保护红线的论证规定，细化

了占用耕地和永久基本农田的指标对比、占补平衡等要求。

四是对专章编制的成果形式、制图规范等进行了详细规

定，补充了成果内容和要求，明确了各类关键图件的核心要

素和具体要求。

4、征求意见阶段（2025年 6月-2025年 7月）

在持续深入完善《陕西省建设项目节约集约用地论证分
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析专章编制规范（征求意见稿）》内容的基础上，广泛开展

征求意见和专家论证工作，确保规范的科学性、可行性与实

用性。

共组织召开不少于 5次线下专家论证会议，邀请来自自

然资源、交通、水利、能源、规划、农业等多个领域的行业

专家和相关专业高校研究人员，就专章编制规范的内容完整

性、适用性、技术路线、关键指标设置等方面进行了深入讨

论和意见交流。通过充分吸收专家建议，进一步修改和完善

规范内容，提升了技术要点的适应性与可操作性。

针对各方反馈意见，按照“问题导向、重点突破、统筹

兼顾”的原则逐条梳理分析，归纳整理出若干重点问题，并

开展专项讨论，对规范中存在模糊表述、不合理技术路径或

争议较大的条款进行了集中修改和技术优化，进一步提升了

规范文本的科学性、规范性和严谨性。

5、送审阶段

6、报批阶段

二、编制原则和确定主要内容的论据

（一）编制原则

1、依据 GB/T 1.1-2020《标准化工作导则第 1部分：标

准化文件的结构和起草规则》、GB/T 2000《标准化工作指南》、

GB/T 20001《标准化编写规则》等的要求和规定编写本标准

的内容。
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2、本标准应具有科学性、系统性和可行性，同时要具

有可操作性和规范性。

3、本标准编制过程中应多方征集意见，以确保本标准

可以作为全省节约集约用地论证分析专章编制的统一指导

和技术参考。

（二）确定主要内容的论据

本标准主要是依据标准化管理的有关要求，参照相关国

家标准、行业标准、地方标准、政策文件等对节约集约用地

论证分析专章编制的一般要求，从项目概况、选址选线方案

比选、推荐方案选址论证、功能分区和用地规模的合理性、

节地水平的先进性等方面做出细化要求，明确论证要点。

三、标准编制的主要内容

（一）标准主要内容

本标准共包括 8部分：前言、范围、规范性引用文件、

术语和定义、总则、编制内容、成果要求、附录。

（二）有关说明

1.范围

根据《自然资源部等 7部门关于加强用地审批前期工作

积极推进基础设施项目建设的通知》、《自然资源部办公厅关

于印发<节约集约用地论证分析专章编制与审查工作指南

（试行）>的通知》、《陕西省自然资源厅关于加强建设项目
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节约集约用地论证分析专章编制和论证工作的通知》等文件

要求，梳理各文件中对于“编制范围”的规定，综合自然资

源部和全国各省市出台的相关文件，确定陕西省建设项目节

约集约用地论证分析专章适用范围为：

经依法批准的国土空间规划确定的城镇开发边界和村

庄建设边界外，建设项目选线选址涉及耕地、永久基本农田、

生态保护红线的交通、能源、水利等基础设施建设项目。

其它类型的建设项目，若申请用地依规须开展规划选址、

占用耕地和永久基本农田、生态保护红线、节地评价等多项

论证工作的，可参照执行。

2.规范性引用文件

根据《标准化工作导则 第 1部分：标准化文件的结构

和起草规则》（GB/T 1.1-2020）等标准化制定的要求，明确

规范性引用文件的定义，即“规范性引用这一要素用来列出

文件中规范性引用的文件，由引导语和文件清单构成。该要

素应设置为文件的第 2 章，且不应分条”。因此，本专章在

第二章节设置规范性引用文件，引用文件主要包括与节地相

关的法规、政策、技术标准等具有普遍约束力和法律效力的

文件。

根据《标准化工作导则 第 1部分：标准化文件的结构

和起草规则》（GB/T 1.1-2020）等标准化制定的要求，明确

规范性引用文件的结构顺序，应按照国家标准化、行业标准

化、本行政区域的地方标准化、团体标准化、其他机构或组
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织标准化的结构顺序进行列举。梳理上述确定的规范性引用

文件的逻辑关联和内容体系，最终确定专章编制规范中的规

范性引用文件包括以下：

GB/T 19231-2003 土地基本术语

GB/T 50280-1998 城市规划基本术语标准

GB/T 21010-2017 土地利用现状分类

GB 50137-2011 城市用地分类与规划建设用地标准

TD/T 1018-2024 建设用地节约集约利用评价规程

TD/T 1029-2010 开发区土地集约利用评价规程

TD/T 1055-2019 第三次全国国土调查技术规程

TD/T 1024-2010 县级土地利用总体规划编制规程

《陕西省建设用地定额标准》（2015年本）

《陕西省建设项目节地评价规程》

《陕西省节约集约用地实施细则（试行）》

《限制用地项目目录》（2012年本）

《禁止用地项目目录》（2012年本）

3.术语和定义

根据《标准化工作导则 第 1部分：标准化文件的结构

和起草规则》（GB/T 1.1-2020）等标准化制定的要求，梳理

节地专章编制规范涉及的术语。根据《土地基本术语》（GB/T

19231-2003）、《建设用地节约集约利用评价规程》（TD/T

1018-2024）等文件，确定所涉及的术语及其定义。

4.编制总则
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在分析总结《标准化工作导则 第 1部分：标准化文件

的结构和起草规则》（GB/T 1.1-2020）与《标准化工作指南》

（GB/T 2000）、《标准化编写规则》（GB/T 20001）、《标准中

特定内容的起草》（GB/T 20002）、《标准制定的特殊流程》

（GB/T 20003）和《团体标准化》（GB/T 20004）等标准化

制定要求的基础上，确定专章编制规范的编制总则，主要包

括编制目的、编制范围、编制要点、编制主体、编制原则、

编制过程等内容。

5.编制内容

根据《节约集约用地论证分析专章编制与审查工作指南

（试行）》、《陕西省自然资源厅关于加强建设项目节约集约

用地论证分析专章编制和论证工作的通知》等政策文件要求，

最终确定为总则、项目概况、相关规划与政策符合性分析、

选址选线方案比选、推荐方案情况、功能分区和用地规模合

理性分析、节地水平的先进性、耕地占补平衡可行性及永久

基本农田补划潜力分析等九部分内容。

6.成果要求

按照《陕西省自然资源厅关于加强建设项目节约集约用

地论证分析专章编制和论证工作的通知》规定，“专章成果

包括：文本、图件和附件”来确定成果类型，即：文本成果、

图件成果、附件成果三种类型。
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四、主要实验（或验证）情况分析

《规范》的预研究成果已广泛的应用于全省交通、水利、

能源等多个项目的节约集约用地论证分析专章编制工作中，

经省自然资源厅反馈，数百个项目通过论证分析优化了用地

结构，核减了用地规模。仅 2024 年上半年，经论证分析的

建设项目，总用地规模核减 200.8255公顷，耕地核减 60.4462

公顷，永久基本农田核减 216.4739公顷（包括直接核减以及

用地结构调整核减），生态保护红线核减 1.7797公顷。切实

可起到节约集约用地的效果。

五、与现行法律、法规、标准的关系

在标准编制过程中，与现有法律法规和其他相关国家标

准进行了衔接：

一是遵守《中华人民共和国土地管理法》《中华人民共

和国城乡规划法》《中华人民共和国水法》《中华人民共和国

矿产资源法》《中华人民共和国森林法》《中华人民共和国环

境保护法》《中华人民共和国文物保护法》《中华人民共和国

自然保护区条例》《中华人民共和国基本农田保护条例》等

有关法律规定；

二是与《中华人民共和国标准化法》《地方标准管理办

法》《标准化工作导则 第 1 部分：标准化文件的结构和起

草 规 则 》（ GB/T 1.1-2020 ）、《 土 地 基 本 术 语 》

（GB/T19231-2003）、《建设用地节约集约利用评价规程》
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（TD/T 1018-2024）等国家标准编写文件和技术标准进行了

衔接。

通过上述衔接，保证了标准与相关法律、法规和有关标

准相协调，无冲突。

六、征求意见情况

（一）内部征求意见情况

该标准草案在陕西省国土空间勘测规划院进行意见征

求共收到 10条有效意见，意见汇总及采纳情况见表 6-1.

表 6-1 内部征求意见汇总及采纳情况

序号

意见章条

及原标准

内容

修改意见及依据 专家 意见处理

1 正文

草案中不能提“审查方式”、

“审查要求”等有关的表述；

删掉“4总则”、“5工作组织”，

直接将“6编制内容”作为核

心章节展开。

荆波

已采纳，已删除不

必要章节，采用规

范用语，重新调整

大纲框架，修改草

案。

2 正文

将全文的“是否符合”改为

“符合性分析”；将“说明是

属于允许对生态功能不造成

破坏的有限人为活动”改为

“说明是属于有限人为活动

之外”。

荆波

已采纳，已对标准

内容全文核实修

改

3
正文及附

录

“5.3.2 空间分布及重叠面

积情况”中，对“表 B.7 推

荐方案涉及生态保护红线面

积统计表”进一步调整。

邓南涛

已采纳，已对涉及

生态保护红线情

况进一步明确，将

“自然保护地”改

为“自然公园”

4 正文 专业术语后面加入来源 张曼莉

已采纳，已列出专

业术语的具体来

源

5
正文及附

录

删除“附录 D”。调整草案全

文结构，参照 5 号文，调整

为前文内容简单罗列，繁琐

内容在附录中展开的形式。

张曼莉

已采纳，已重新调

整草案大纲，将文

中内容精简，繁琐

内容统一放在附
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序号

意见章条

及原标准

内容

修改意见及依据 专家 意见处理

录中，附录内容也

一并调整。

6 正文

“2.1.9 建设方案”新增“说

明项目的建设内容、技术方

案、场址布局等。”

张曼莉 已采纳

7
附录 A部

分

对表 A.1“节约集约用地论证

分析专章图件名称及主要表

达内容”中的各个图件以及

相关标准再斟酌；将备注中

的内容统一到附录中；增加

推荐方案功能分区图。

张曼莉

已采纳，已对图件

要求进行细化完

善，增加了推荐方

案功能分区图

8
附录 B部

分

编制背景“合规性”改为“编

制缘由”
江涛 已采纳

9
正文及附

录

修改编制目的为“从节约集

约角度…”；删除所有罗列的

建设依据中的法律法规、政

策条例。

江涛

已采纳，已改为

“从节约集约角

度…”，并删除所

有罗列的法律法

规、政策条例

10 正文

“3 相关规划与政策符合性

分析”具体按照 5号文来写。

“国土空间规划‘一张图’

符合性”分析细化至：分析

建设项目是否符合国土空间

总体规划（含三区三线、规

划分区等）、中心城区国土空

间总体规划（如涉及）、详细

规划（如涉及）。

江涛

已采纳，已按照 5

号文进行调整完

善

11 正文

“4.2 选址选线约束性分析”

中对各条约束标准进行提

炼、精简，确保前后顺序对

应。

刘平立

已采纳，已对该部

分内容进行提炼、

精简

12 正文

“4.7 联合选址选线论证情

况”中，删掉“（如自然资源

部门、规划部门、环保部门

等）”

刘平立

已采纳，检查全文

中类似的表述，确

保表述精准到位

（二）公开征求意见情况

七、知识产权说明
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任何单位使用本标准所产生的知识产权归该单位。

八、采标情况

无。

九、重大分歧意见的处理经过和依据

无。

十、标准性质的建议说明

建议《建设项目节约集约用地论证分析专章编制规范》

作为推荐性标准发布实施。

十一、贯彻标准的要求、措施和建议

1.在标准批准后应提出应用要求。

2.市县级自然资源主管部门根据上级的总体要求，按照

《建设项目节约集约用地论证分析专章编制规范》，及时、

广泛应用于项目用地工作，科学推进土地节约集约利用。

3.推广应用，积极做好培训和指导工作。

十二、废止现行相关标准的建议

无。

十三、其他应予说明的事项

无。
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