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线性工程先行用地报批中红线偏差容忍度

的量化标准研究
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摘      要  ：  �随着基础设施建设推进，线性工程先行用地报批时红线控制精准度问题浮现出来，实际测绘误差，设计改动，地形限

制等因素造成红线位置在执行时总有些微差别，本文针对线性工程报批中的红线偏差容忍度问题展开研究，依托典型

工程实例和空间测绘技术手段，从工程执行需求和政策合规角度出发，创建红线偏差量化标准的评判体系，研究成果

给各级自然资源主管部门给予科学依照，促使红线管理由“绝对精确”向“合理容差”转变，达成审批速度和用地合

规性的同步改进。
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Abstract  :  � With the advancement of infrastructure construction, the issue of the accuracy of red line control during 

the approval of advance land use for linear projects has emerged. Factors such as actual surveying 

and mapping errors, design changes, and terrain restrictions always cause slight differences in the 

position of the red line during implementation. This paper studies the tolerance of red line deviation 

in the approval of linear projects, relying on typical engineering examples and spatial surveying and 

mapping technical means. From the perspective of engineering implementation requirements and policy 

compliance, a quantitative standard evaluation system for red line deviations is established. The 

research results provide scientific basis for the natural resources authorities at all levels, promoting 

the transformation of red line management from "absolute precision" to "reasonable tolerance", and 

achieving simultaneous improvement in approval speed and land use compliance.
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先行用地制度是保障重大线性基础设施项目快速落地的重要政策工具，其合理实施关乎工程效率与土地资源的合法利用，在报批时

“红线”作为用地边界的法定空间表达，扮演着关键角色，但实际操作中，工程设计的动态性、地形复杂性以及数据测量误差等，往往造

成红线与实地实施存在偏差，目前我国缺少统一的红线偏差容忍标准，造成基层操作弹性不足、报批效率受限，本文拟系统分析红线偏

差的成因与特征，探寻符合工程实践与制度约束的量化容忍体系，助力线性工程用地管理标准化、科学化发展。[1]

一、红线偏差问题的提出与研究背景

（一）红线在工程先行用地报批中的关键作用

红线是土地空间管控的边界线，也是先行用地报批中的法律
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和技术边界。在高速公路、铁路、电力通道、市政管网等线性工

程项目中，红线不仅是审批文件中的一个依据，更是一张可以直

接用于今后征地拆迁、规划核实、施工放线的重要图纸。但由于

这些项目的路线较长、跨区域广、沿线地类复杂，常常会出现用
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地报批时与实际实施之间存在时间差、空间差的状况，红线控制

出现一定的“理想 -现实”差距，如果红线控制过于绝对，将会

产生反复报批、项目延误、无法进行正常施工等问题，甚至出现

对红线偏差处理无法找到制度支撑的行政纠纷。在研究红线偏差

容忍度标准设立前，首先需要对红线偏差现象的普遍存在性以及

控制必要的认识。

（二）红线偏差的典型情形与形成机制

红线偏差不是单一因素造成的，很多技术、制度、人为等元

素都会堆积影响，从技术上说，偏差可能来自测绘基准不统一，

或者不同图幅的精度差距，又或许现场坐标转换时出现误差，制

度流程方面，设计时方案在审批前后有变动，施工图深化、实际

路径比原设计有所优化之类的情况很常见，这样就会产生红线和

最后实施线位错位，人工角度，操作员缺乏经验，录入的数据不

准，管理沟通不畅等问题也可能带来偏差，这些毛病在诸如线性

这种项目里体现得比较突出，项目较长，节点较多，周围环境复

杂，红线控制容易发生轻微却广泛的空间偏移，要找到并且分类

这些偏差产生的原因，才好设定适当的宽容范围，建立起容忍制

度框架。[2]

（三）当前管理模式的难点与制度空白

我国当前的用地管理体系在红线控制上遵循“图地一致、界

址清晰”这一原则，侧重于空间边界的精确把握，工程实践时，

这种强硬的运作模式往往难以对应实际情形所产生的柔性需求，

一方面由于某些地区自然资源部门缺少统一的偏差容忍度衡量标

准，对待红线微小偏离的情形不是全都不予接受，就是以“灵活

处理”为手段造成执行尺度参差不齐，影响政策公平性，另一方

面工程单位难以提前知晓偏差是否符合接受范畴，只能反复修改

报批材料，既浪费时间又影响项目时效成本把控，遭遇如此境况

时，要依靠创建起合适的偏差容忍度衡量标准体系，从而给红线

管理赋予合法界限和运作依循，填补制度上的空白之处，促使用

地管理朝着“弹性运作”方向转变发展。[3]

二、红线偏差容忍度量化标准的理论基础与技术路径

（一）容忍度设定的法理基础与制度背景

红线偏差容忍度的提出，是对“图地一致”管理模式下空间

刚性与工程现实之间的张力的调和，从法理上来说，土地红线作

为空间规划的边界控制线，具有严肃的法律属性和制度刚性，在

实际操作中又受到测绘误差、地形限制、工程动态调整等因素的

影响，完全“零偏差”是不现实的。随着《自然资源部关于优化

重大项目用地报批服务的意见》等一系列政策的陆续出台，为偏

差容忍的合法化提供了政策依据，鼓励弹性边界和容错机制。容

忍度的设定要按照“底线思维 +比例原则”，即在不超出生态保

护红线，永久基本农田，文物保护区等法定红线的情况下，容许

一定范围内的空间偏离，保障工程推进的连贯性和报批制度的高

效性，这就给量化标准的出台赋予了制度根基和政策指引。

（二）偏差容忍度的量化维度及其技术表达

要达成红线偏差容忍度的量化，就须依靠现代测绘和空间分

析技术，当下所用的评判指标大致分为三类，第一类是水平偏差

值，也就是红线坐标点在平面上的移动距离，常常把控制阈值设

成米这样的单位，第二类是面积偏移率，这是指红线围成的面积

和实际用地重叠部分的比例变化，适合做整体范围的校核，第三

类是空间重合度分析，利用 GIS的叠图功能，算出红线和施工线

的重叠比例，以此来判断偏差是不是有系统性或者局部突变，而

且还可以采用三维建模技术，把由于高程改变而产生的垂直偏差

也放进容忍度的考量范畴里，凭借无人机航测，RTK高精度定位

系统以及 BIM模型联动，就能对偏差做到定量识别，图形化表现

并发出阈值警报，进而给制度层面制订出清晰，客观，可操作的

容忍标准。[4]

（三）工程类别与地理环境差异中的分类容忍机制研究

红线偏差的可接受范围，不能用一刀切的态度去对待，要依

照不同类型的工程设计特性及其所在的区域地理环境来灵活设

定，高速公路、油气管线、电力输送等长距离线性工程的设计时

往往要反复进行路径上的调整和适应性改变，所以它的红线变动

也就具有更不可预知的特性，应当把容忍度适当放宽一点；但在

城市轨道交通、地下管廊等高密度建设区域，由于土地使用空间

比较局促，并且地上地下的权属问题十分繁杂，这就应该实施更

为严格的偏差控制，而且地理环境也会影响到偏差容忍的设置，

平原地带由于测量环境较为稳定，可以允许 ±0.3米范围之内的容

忍界限；在丘陵或者山区因为自然条件比较复杂，测量精准度受

到限制，这时偏差就可以适当放宽到 ±0.8米甚至1米。分类容忍

机制既能体现出科学的精确度管理，又能提升政策的适应性，是

让标准得以落地的先决条件。[5]

三、红线偏差容忍度在实际工程中的应用验证与案例
分析

（一）某省高速公路项目中的偏差识别与容忍度分析

以华东地区某个省市重点的高速公路扩建工程来说，这个扩

建工程的先行用地报批过程中出现了部分红线位置与实际施工线

位存在不相符的情况，主要是出现在隧道出口地段和互通立交地

段，偏差量最多可以达到0.7米，仔细研究以后，知道偏差现象的

形成原因是由于地形测绘图幅的精度不够以及设计线形的变化导

致的，为了解决这个问题，项目小组依靠 GIS的叠图技术和无人

机拍摄图像复核技术，对有偏差的点逐个确定位置，对红线内外

土地的所有权和用途进行了核实。结果显示偏移区域未涉及基本

农田、生态保护红线等高敏感区，满足容忍处理条件，主管部门

在核查报告基础上，首次尝试“偏差容忍豁免”，避免重复报批，

保证项目按时推进，该案例显示，在引入客观评估和谨慎判定机

制的情况下，容忍度机制具备较好的现实适应性。[6]

（二）偏差容忍机制提升审批效率与工程管理效能

现阶段对于线性工程红线报批过程中，由于设计细节的进一

步完善或施工组织的调整而引起的微幅红线位移十分普遍，如果

没有容忍偏差，则通常需重新出图重新报批，极大地浪费了工程

进度。以某个跨市的天然气管道项目为例，在原图审与现场存在

0.5米误差的情况下，按照常规处理，则需要重新出具界址图，重

新出调整报告，重新报审，延误工期约30个工作日以上。但是通

过容忍偏差的快速核查机制，项目主体只需要提供一个标准化的

偏差报告及现场现势图对比材料，主管部门在5个工作日之内就能

给予核准，审批时长压缩超过80%，而且对于项目的前期设计工

作也提高了关注程度，在一定程度提升了测绘单位对于图件的准



工程管理·实践 | ENGINEERING MANAGEMENT· PRACTICE

108 | Copyright © This Work is Licensed under A Commons Attribution-Non Commercial 4.0 International License.

确性和测绘水平，从大范围来讲改善了工程的整体管理进程形成

了良性循环。

（三）区域试点中偏差容忍度标准的适配性与制度反馈机制

不同地方先行用地报批和红线管理的时候，由于基础测绘能

力，土地资源压力以及政策执行尺度不同，对红线偏差能接受的

水平存在差异，拿广东、四川、河北三省来说，广东珠三角核心

地区试行“限额 +条件”式容忍，即在不越过地类管控，不跨权

属边界的状况下容许 ±0.5米范围内的偏差，这样一来审批速率明

显加快，四川地形较多山，所以设定了比较宽容的 ±1.0米边界，

而且根据地形高低自然调整；河北某个地方依然沿用严厉“图地

一致”的硬性规定，这造成不少项目重新上报比率高，浪费严

重，从制度反应来看，推行偏差容忍度政策的地区更容易达成审

批速率增进和用地符合情况的良好互动，所以区域里的实验显示

出，要想做到工程操作合适性，关键是要针对实际情况合理设立

偏差容忍标准，并融入地方运作系统当中。[7]

四、构建线性工程红线偏差容忍度标准体系的政策建
议与实施路径

（一）构建分级分类的红线偏差容忍度量化标准体系

针对不同类型线性工程在地形、设计精度及施工环境等各方

面的多样差异，建议建立“分级分类”的偏差容忍度标准体系，

即在国家层面制定统一的红线控制精度“底线值”，比如水平偏

差控制在正负0.5米以内、偏移面积不超过2%作为一般控制标

准，然后根据不同类型的工程（公路、电力、管廊）、不同类型

的地类（农用地、未利用地、基本农田）以及不同的地理区域

（平原、丘陵、山区），再进一步对偏差容忍度值进行细分管理。

像山地的长距离管线项目，可以放宽到正负1米的容忍度，城镇集

中建设区就应严格控制，偏差不能超过正负0.3米，用“基准 +浮

动”这种双层结构，既规范又适应，这样就能提高政策的精度管

理和操作灵活度。[8]

（二）构建融合用地审批流程的偏差审核机制

红线偏差容忍度的应用要嵌入到用地报批管理流程里去，做

到“容忍机制”同“审批制度”的无缝衔接，建议在自然资源管

理系统当中设立“偏差容忍预判板块”，工程报批之前，由测绘

成果，设计图纸以及红线坐标自动执行匹配核查，形成偏差量化

报告，交由审批人员参照，如果偏差处在容忍范围之内，就直接

进入到后续审批步骤，要是超出容忍范围，则会踏入快速修正途

径，只要递交补正说明或者简化修改图纸，就能重新予以核审，

不必重新走一遍全流程，从而提升效率，而且，各个地方的自然

资源部门可以依照自身情况制定详细的实施细则，把容忍评判标

准同现存的用地预审，图审，报件流程系统对接起来，使得技术

评判达成制度化，标准化，智能化，切实优化审批工作的效能。[9]

（三）强化全过程监管与责任机制以确保容忍有界

给偏差留出容忍空间的同时，也要建立全程监管机制，防止

红线偏差被乱用，扰乱土地管理秩序，建议采用“红线偏差监管

闭环机制”，第一，在前期备案环节，由设计单位或者第三方测

绘机构出具偏差说明书和实地测量报告，第二，在施工期间，要

求施工单位定期提交红线实测数据，利用无人机遥感影像等技术

手段进行动态对比，第三，在事后监管阶段，采取“随机抽查 +

重点监控”的方式，对偏差应用行为展开检查，而且要明晰相关

单位的责任分配，创建起“项目设计—图审—施工—监管”各环

节的责任链条，对于严重超出偏差范围又没有及时申报的行为予

以处罚或者信用扣分，如此一来就能既保障工程的推进速度，又

能守住土地管理的刚性底线。[10]

五、结束语

红线偏差容忍度问题属于线性工程用地管理范畴里兼顾规范

性和灵活性的关键部分，本文围绕偏差成因，评估技术，案例验

证直至制度创建，全面给出了符合我国国情的偏差量化与分类管

理途径，觉得，塑造起恰当的偏差容忍标准，可以优化用地报批

速度，削减行政资源的无谓消耗，助力工程顺利推进，而且给自

然资源管理在数字化转型大环境之下探寻“容错 +监管”并行的

新型用地管理机制给予了有用的参照，往后，要依照全国各个区

域的执行反馈情况，改进红线容忍度政策体系，促使相关政策标

准真正落地。
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