
空间数据融合下省域规划“一张图”系统建设与应用研究

摘 要：针对规划空间落位冲突，规划编制与管理脱节，规划传导管控效力不高，空间数据弱耦合、浅挖掘等问题，以

省域范围内各级国土空间规划“一张图”实施监督信息系统建设和功能应用为抓手，兼顾规划的管控刚性和实施弹性，

探索系统建立思路：①搭硬件，打造以数据资源汇集、规划流程串联为基底的数字化空间作业平台；②建体系，形成

省、市、县、乡镇规划递进传导和自然资源业务流程全线贯通的管控机制；③提效能，联动刚性管控图、动态实施图、

监测预警图，建立分级分类规划实施监督体系，为贯彻落实数字中国战略和数字政府建设提供技术支撑。
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Abstract: In order to avoid the spatial conflicts of planning, improve the linkage between planning and management, and strengthen the cou-

pling connection among spatial data, we focused on the planning“One Map”system within provincial space. Taking into account the rigidity of

management as well as the feasibility of implementation, we explored some applications based on system functions. Firstly, it aims to create a dig-

ital platform based on spatial data resources and connect the whole process of planning. Secondly, it establishes a transmission mechanism for

various planning in the whole provincial region, and builds the connection through natural resource business at all levels. Thirdly, it creates a hier-

archical framework of planning implementation supervision, which is composed of static management map, dynamic implementation map and re-

al-time monitoring map.

Key words: territory spatial planning, supervision of planning implementation,“One Map”system, spatial data fusion, Hubei Province

（1. 湖北省空间规划研究院，湖北 武汉 430071）
王 冠 1，肖 昶 1*，徐 雯 1

收稿日期：2023-09-02。
项目来源：国家自然科学基金资助项目（52172309）；自然资源部国土空间规划研究中心研究课题“全国国土空间规划行业发展与管理

重点问题研究”。

第一作者简介：王冠（1984—），博士，高级工程师，从事国土空间规划、空间数据分析等工作，E-mail：ballackguan@126.com。

通信作者：肖昶（1978—），硕士研究生，正高级工程师，研究方向为智慧城市，E-mail：23132638@qq.com。

引文格式：王冠,肖昶,徐雯. 空间数据融合下省域规划“一张图”系统建设与应用研究[J]. 地理空间信息, 2024, 22(1): 33-38. doi:10. 3969/j.
issn. 1672-4623.2024.01.008

Jan., 2024
Vol.22, No.1

地 理 空 间 信 息
GEOSPATIAL INFORMATION

2024 年 1 月
第22卷第 1 期

党的二十大报告指出，要加快建设网络强国、数

字中国。党中央、国务院印发的《全国国土空间规划

纲要（2021—2035年）》将建设“数字国土”确立为

战略目标。自然资源部进一步规定，依托国土空间规

划“一张图”实施监督信息系统（以下简称规划“一

张图”系统）实现各级规划编制、审批、修改、实施

全过程在线管理。贯彻党中央、国务院、自然资源部

决策部署，建设全国、省、市、县 4 级贯通的规划

“一张图”系统，是主动贯彻落实数字中国战略和数

字政府建设要求，推进国土空间治理数字化转型的重

要抓手，是“多规合一”改革落地的标志性成果和特

色亮点。2023 年智慧国土空间规划水平（全国规划

“一张图”系统建设应用情况）纳入数字中国发展评

价指标体系。

1 研究背景

数字政府建设要求以政府及其相关部门为主体，

围绕相关工作中产生的信息、数据开展综合分析，增

进公共利益，促进政府治理能力[1]。作为贯彻落实网

络强国战略和数字政府建设要求的具体抓手，规划

“一张图”系统不仅是数据汇集池，还应是可感知、

能学习、善治理和自适应的智慧规划管理平台[2]，从

而提升自然资源治理能力，实现各级国土空间规划精

准落地和用途管制[3]。在自然资源业务管理方面，通

过监测分析，对土地供应结构、土地开发结构、土地

集约节约利用情况、各类设施建设情况等进行评价，

对如何优化用地结构提出针对性意见[4]。在国土空间

规划业务方面，对各级规划编制、审查、审批、调整



地理空间信息 第22卷第1期

等进行全程在线管理[5]。此外，为保证各级各类规划

有机统一，有效管理规划实施行为，需要配置相应传

导机制和管控体制[6]，省域范围内可结合自上而下的

管控传导和自下而上的数据汇交，在规划“一张图”

系统上滚动更新省、市、县、乡镇 4级 3类规划成果

数据，推进国土空间分级分类管控治理[7]。基于规划

“一张图”系统，全国开展了众多积极探索实践。一

些地方将规划许可要求前置到项目策划阶段，提前引

导用地收储、征地拆迁和土地出让等工作，强化空间

资源的规划落实[8]；一些地方推行基于“一张图”的

规划在线编制审查办法，构建机器审查模型，实现审

查过程强制留痕[9]；一些地方强化规划实施监督，在

“一张图”上开展城市排水防涝、公共服务设施等专

项监测[10]；一些地方强化数据治理，建立空间码，串

联各环节审批管理数据[11]。本文以自然资源部发布的

省、市级国土空间规划编制指南和规划“一张图”系

统功能评定要求为指导，细化落实国家关于开发保护

格局、资源要素保护与利用、区域协调与规划传导等

的要求，兼顾管控刚性和实施弹性，研究了省域范围

内各级规划“一张图”系统的建设思路和场景应用，

从而穿透各级规划编制审查的层级壁垒，疏通各类规

划空间落位的技术阻碍。

2 国土空间规划下的系统建设要求

近年来，时空数据融合、空间数据治理等引领国

土空间规划领域变革。规划“一张图”系统建设不仅

是信息化工作，更是以数字化的方式推动规划体系革

新、管理流程再造和治理效能提升。

1）对规划编制审查平台功能的要求。针对传统

各类规划空间落位冲突的问题，国土空间规划体系对

工作方法提出了新要求。在规划编制审查过程中，需

要明确规划对象的空间关系，在规划“一张图”系统

上统筹各级各类规划，保证相关专项规划与同级国土

空间总体规划、详细规划的统一，坚持国土空间的

“唯一性”。

2）对规划全周期管理机制的要求。针对传统规

划编制与管理脱节、各级规划传导效力不高的问题，

国土空间规划体系对规划管控机制提出了要求：需要

统一使用规划“一张图”系统实现规划全过程在线、

全步骤留痕，规划“一张图”系统与用地审批、规划

许可、土地供应、确权登记、执法督查等业务系统数

据的互联互通，建立基于各环节管理数据共享的协同

管控机制。

3）对数据治理体系效能的要求。针对行业大数

据弱耦合、浅挖掘的问题，国土空间规划体系对规划

的源头管理效能提出了要求。在更大的尺度，结合规

划“一张图”系统的空间数据优势，既统筹山水林田

湖草沙等要素保护、开发、利用等行为[6]，又统筹协

调各要素之间的时空属性。通过数据治理，逐步提升

动态监测预警能力，强化对边界、规模、结构、强度

等国土空间管控要求的落实和国土空间品质变化的监

测监管能力，使规划“可考核、可审计、可追责”，

切实维护国土空间规划的权威性。

3 省域规划“一张图”系统建设思路

《自然资源部办公厅关于印发<国土空间规划“一

张图”实施监督信息系统功能评定规则>的通知》要

求分两步开展系统功能评定。2022年全国已完成系统

功能初步评定，功能框架初步建成。随着省、市、县

级国土空间规划的陆续报批，按照全面评定关于“统

一底图、统一标准、统一规划、统一平台”的要求，

省、市、县级规划“一张图”系统重点强化规划成果

数据核验入库，由“建成”转向“用好”，为国土空

间全域全要素全生命周期管理奠定基础。

3.1 打造数字化作业平台

1）整合各类空间数据资源。规划“一张图”系

统旨在逐步汇集自然资源、行业部门和社会公众的空

间数据（图1），实现各类信息资源的联通、共享与融

合，破除信息壁垒和数据孤岛，支撑规划实施和效果

反馈。首先，夯实自然资源系统内数据共享基础，各

级规划“一张图”系统应与同级用途管制、耕地保

护、生态修复等自然资源业务系统交互联系，获取历

年国土变更调查数据，审批项目的用地预审和选址意

见书、规划条件、初步设计、施工图、用地规划许可

证、工程规划许可证，划拨或出让合同，成片开发方

案，专项规划的批复文件、确权登记和违法处置信息

等；其次，通过国土空间基础信息平台，联通同级职

能部门审批平台，与生态环境、农业农村、水利、交

通等部门业务应用系统进行信息共享和业务协同，并

为相关部门积极提供统一规划底图、项目辅助选址等

服务，促进空间数据衍生、审批管理信息回流；再

次，推动多元主体共同参与管理，向社会公众、企事

业单位、科研院所等提供信息查询接口并接受社会公

开监督，融合物联网、大数据、手机信令等社会数据

和人口经济等统计数据，提高规划实施感知、效果实

时反馈能力，促进海量空间数据转化为“数据红利”。
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2）支撑全省规划编制审查。基于自动沉淀至规

划“一张图”系统的各类数据，遵循规划编制、审查

流程，为成果本地建库、入库质检和审查报批等环节

提供统一作业平台。通过空间信息处理，以全国第三

次国土调查为统一底板开展各项规划工作。采用多因

子综合评价范式，耦合资源环境承载能力和国土空间

开发适宜性评价[12]，支持“双评价”结果与各类规划

图件的比对分析，落实国家主体功能分区管控要求。

编制统一的技术规范，支持省、市、县、乡镇 4级国

土空间总体规划、各类专项规划、详细规划“上图”

落位，从数据规范性、规划符合性、图数一致性等方

面对规划指标、分解指标、各类边界管控范围进行检

查，落实传导要求。运用空间匹配和语义技术，关联

空间位置、时间序列、数据规则等，由乡镇、县、市

逐级汇交至省级系统，实现审批流程的数字化回溯。

3.2 建立全流程管控体系

1）纵向落实规划传导管控要求。省级国土空间

规划强调主体功能定位和政策单元划分，反映以“三

生空间”为基础的国土空间开发保护格局。市、县、

乡镇级国土空间总体规划强调功能分区和传导规则，

布局规划刚性管控要素。详细规划明确用地分类和用

途管制措施，落实上位规划管控要求。按照自然资源

部印发的 《市级国土空间总体规划编制指南 （试

行）》要求，在落实国家级和省级主体功能定位的前

提下，市、县级国土空间总体规划按照保护与保留、

开发与利用功能组织规划分区，一级分区包括 7项子

类，其中城镇发展区、乡村发展区、海洋发展区应细

分至二级分区。在此基础上，按照自然资源部发布的

《国土空间调查、规划、用途管制用地用海分类指南

（试行）》要求，对各类二级分区的用地用海类型进

行细化（图2），如根据功能用途，设定居住生活区的

主导型用地（海）类型为居住用地和商业服务业用

地，兼容型用地（海）类型为公共管理与公共服务用

地、绿地与开敞空间用地以及公用设施用地等，作为

片区级和地块级详细规划编制和审批的指引。省域主

体功能布局，市、县、乡镇全域规划分区、全域详规

单元的逐级传导和管控要求，均需在规划“一张图”

系统上建立统一的数据规范和空间表达方式。
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图2 市县规划分区与用地用海分类传导示意图

2） 横向串联自然资源业务管理流程。通过省、

市、县规划“一张图”系统穿透各级国土空间规划管

理层级，支撑各级规划编制、项目审批、实施监督

等，监督本级及以下部门在审批规划时是否依据上位

法定规划、建设项目是否按照详细规划确定的建设方

案等有关要求组织实施。通过全流程用途管制与监

交通
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图1 省域规划“一张图”系统空间数据融合体系
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管，将管理环节数据纳入规划实施监督流程，串联地

理测绘、国土调查、权籍权属等现状底图以及土地征

收、用途管制、执法督查等规划延伸信息，支撑规划

管理从宏观到微观的直接贯通，实现到地块、到项目

的分类管制（图3）。
省级规划“一张图”系统

市级规划“一张图”系统

县级规划“一张图”系统

完善规划“一张图”系统功
能，服务自然资源管理

汇集自然资源管理数据，
纳入规划“一张图”系统

国土调查

规划 审批
供应

·编制
·审批
·调整
·许可

·用地
·用海
·用矿

确权登记 执法督察

图3 基于规划“一张图”系统的省域自然资源业务流程

串联示意图

3.3 提升自适应治理效能

基于规划“一张图”系统串联“调、编、征、

用、督”等各环节数据，打通数据壁垒，兼顾管控刚

性和实施弹性，提升治理能力的感知、学习和适应效

能，逐步形成“刚性管控图+动态实施图+监测预警

图”联动的分层级、多维度管控模式。首先，严守底

线，将“三区三线”划定成果、国土空间规划强制性

内容等纳入“刚性管控图”，实现国土空间规划刚性

管控要素的总量控制和空间落位；其次，支撑发展，

在实施层面，对于实施全域综合整治、耕地占补平衡

等政策产生的图斑变化，及时更新规划“一张图”系

统数据，形成“动态实施图”，作为建设项目用地用

海审批依据，在管理层面，建立规划管理政策的动态

更新机制和异常问题响应预案，如当建设项目不符合

最新的规划许可、准入条件时，提供问题环节提示或

空间冲突展示，纳入异常管理；再次，强调反馈，将

规划指标、体检评估、空间范围、管制规则等纳入

“监测预警图”，对国土空间用途管制以及建设项目规

划审批、行政许可等规划管理全过程进行监测预警，

对城乡建设用地批而未供、供而未用、低效利用实施

动态预警，通过批后管理、现场巡查和卫片执法等方

式，对重要管控区间内的开发保护情况和节约集约用

地情况进行监测，对可能出现的违法违规趋势进行综

合研判和预警反馈，作为规划合规调整的技术参考。

4 湖北省省域规划“一张图”体系建设与应用

围绕“努力建设全国构建新发展格局先行区”的

奋斗目标，湖北省以数字化、网络化、智能化方式积

极推进省域国土空间规划治理方式变革，由省自然资

源厅牵头组织，采取统分结合的模式建设全省规划

“一张图”体系，包括 1个省级系统、13个市级系统

和103个县级系统（含统建系统规模），覆盖省域范围

内自然资源业务管理单元（图4）。

湖北省

13个市州

103个县
（市、区）

省
级

市
级

县
级

湖北省国土空间规划“一张图”实施监督信息系统

市级规划“一张图”系统
市级规划“一张图”

系统基础版

省级规划“一张图”
系统基础版

市级规划
“一张图”系统

县级规划
“一张图”系统

实时
数据
共享

动态
监管
考核

实时
数据
共享

动态
监管
考核

独立
建设

独立
建设

市级
代建

图4 湖北省域规划“一张图”体系架构图

4.1 政策引导先行

2020年湖北省政府印发《全省国土空间规划编制与

实施的若干措施》，要求各主管部门在专项规划编制过程

中按照统一技术要求，做好与国土空间规划的衔接，相

关专项规划报批前需在规划“一张图”系统上核查是否

符合“三线”管控要求和有关约束性指标等，批复后再

将规划成果叠加到规划“一张图”系统上，在省域范围

内明确规划“一张图”系统的法定地位。

4.2 功能体系建立

按照汇数据、定标准、建系统、强管控的思路，

以规划要素传导为主线，构建省域连通的规划“一张

图”功能体系。

1）整合数据体系。汇集省域范围 3 类空间数据

170 余项，包括国土空间规划成果、原土地利用规

划、原城市总体规划、第三轮矿产资源规划等规划类

数据，遥感影像、年度变更调查、地理国情普查等现

状类数据，用地审批、土地供应、增减挂钩、采矿

权、探矿权、土地整治等管理类数据。

2） 统一标准体系。制定业务管理、数据管理、

信息化管理等一系列标准规范，包括市、县、乡镇级

国土空间总体规划和村庄规划编制导则，市、县级国

土空间总体规划数据库技术规范，市、县级规划“一

张图”系统技术规范等。

3）构建系统架构。在该数据的基础上，建立覆

盖规划编制、审批、修改和实施监督全流程的系统框

架，实现省、市、县 3级系统贯通。按照《国土空间

规划“一张图”实施监督信息系统技术规范》要求，

形成以指标模型管理子系统和运维管理子系统为基础

功能，以分析评价、“一张图”管理应用、规划成果

管理与审查、公共服务、监测评估预警、资源环境承

载能力监测预警等子系统为核心功能，以辅助决策子

系统和项目策划管理子系统为扩展功能的系统架构
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（图5）。
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功能
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功能

系统
运维

辅助决策子系统

资源环境承担能力
监测预警子系统

运维管理子系统

监测评估预警子系统

公众服务子系统国土空间规划成果
审查与管理子系统

“一张图”管理应
用子系统

分析评价子系统

指标模型管理子系统

规划编制 规划审查 实施监督

项目策划管理子系统

图5 湖北省域规划“一张图”功能架构图

4）强化传导管控。基于全省统一的数据标准和

技术要求，形成由5个方面构成的规划传导管控体系

（表1），纵向实现省、市、县、乡镇 4 级规划要素的

传导管控，横向形成总、专、详 3类规划空间的协调

衔接。①指标类传导管控，对耕地和永久基本农田保

护任务、生态保护红线面积、城镇建设用地规模等指

标的校核反馈与分解细化；②名录类传导管控，对主

体功能、历史文化保护、自然保护地、无居民海岛等

的整理与汇集，强调图数一致性；③底线类传导管

控，确定全域耕地和永久基本农田保护红线、生态保

护红线、城镇开发边界、历史文化保护线和中心城区

（开发边界内镇区）内洪涝风险控制线、“四线”等的

精准坐标；④布局类传导管控，加强全域主体功能区

布局、自然保护地范围、造林绿化空间、用地用海规

划分区、详细规划编制单元以及中心城区（开发边界

内镇区）内规划用地用海分类、开发强度分区等的空

间落位，作为国土空间用途管制的基础；⑤设施类传

导管控，对全域重大基础设施和交通廊道的具体空间

予以落实，对于中心城区（开发边界内镇区）的公服

设施、防灾减灾设施等相关的空间用途分类层级进行

细化。

表1 基于规划“一张图”系统的湖北省规划传导管控体系

类型

指标类
传导管控

名录类
传导管控

底线类
传导管控

布局类
传导管控

设施类
传导管控

注：“-”表示该级规划中该类传导管控类型暂不涉及。

省级

规划指标表

规划指标分解表

-
-

国家和省级主体功能名录

历史文化保护名录

自然保护地名录

“三区三线”

历史文化保护线

-
-
-

国家级和省级主体功能区

自然保护地

-
-
-
-

防灾减灾设施

重大能交水基础设施

-

市级

规划指标表

规划指标分解表

国土空间功能结构调整表

城镇建设用地结构规划表

乡级行政区主体功能名录

历史文化保护名录

自然保护地名录

“三区三线”

历史文化保护线

中心城区“四线”

中心城区道路红线

洪涝风险控制线

乡级行政区主体功能区

自然保护地

规划造林绿化空间

全域规划分区

中心城区用地用海

中心城区开发强度分区

防灾减灾设施

重大能交水基础设施

中心城区公服设施

县级

规划指标表

规划指标分解表

国土空间功能结构调整表

城镇建设用地结构规划表

乡级行政区主体功能名录

历史文化保护名录

自然保护地名录

“三区三线”

历史文化保护线

中心城区“四线”

中心城区道路红线

洪涝风险控制线

乡级行政区主体功能区

自然保护地

规划造林绿化空间

全域规划分区

中心城区用地用海

中心城区开发强度分区

防灾减灾设施

重大能交水基础设施

中心城区公服设施

乡镇级

规划指标表

-
国土空间功能结构调整表

城镇建设用地结构规划表

-
历史文化保护名录

自然保护地名录

“三区三线”

历史文化保护线

开发边界内镇区“四线”

开发边界内镇区道路红线

洪涝风险控制线

-
自然保护地

规划造林绿化空间

全域规划分区

开发边界内镇区用地用海

开发边界内镇区开发强度分区

防灾减灾设施

重大能交水基础设施

开发边界内镇区公服设施

4.3 应用服务探索

1）辅助规划决策管理。系统提供国土空间规划

辅助决策支撑，围绕国土空间规划综合管理的相关指

标数据，提供对规划实施现状、过程、效果等关键要

素的信息总览，支撑动态展示、监测预警和趋势研判

等。例如，应用规划“一张图”系统的城市交通空间

信息，累积了行业管理部门掌握的车辆定位、出行

OD等动态信息，可模拟中微观区域城市交通运行趋

势（图6），支撑常态化交通拥堵点段治理和突发性交

通事故响应等。
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2）支撑项目依规落地。为优化营商环境，湖北省

自然资源厅印发《湖北省国土空间规划实施年度项目库

建设和管理暂行办法》，按照共建共享的原则，采用内

外网协同的工作模式，通过对国土空间规划数据的远程

服务调用，为省发改、交通、能源、水利等有关部门提

供基础设施选址选线、建设项目用地预审的合规性协同

会审、年度用地计划填报等应用服务，辅助全省重大项

目资源汇集与编制（图7），实现重大项目服务保障清单

的信息化管理，全面汇集展示重点项目数据资源，形成

图数一体化展示的重点项目管理“一张图”。图6 系统的交通运行仿真界面

省国土
空间规划

“一张图”
实施监督
信息系统

省投资
项目在
线审批
监管平

台

省工程
建设项
目审批
管理平

台

项目数据共享

推
送

项目
生成
库

决策
生成

合规
检测项目

储备
库

省级、
市级项
目录入

推
送

不通过

通
过

推
送

生成
编号

策划生成子系统

图7 系统项目策划管理子系统功能界面

5 结 语

本文以省域范围规划“一张图”系统建设思路研

究为主线，研究规划业务体系与信息化系统的链接模

式，探索如何搭建国土空间规划数字化监管平台、建

立规划传导与业务串联机制、强化分层级分类型的规

划数据治理等问题，通过数字化引领国土空间治理方

式变革。下一步，建议以“系统用起来，数据治起

来”为重点进行推进：①进一步强化系统对规划业务

的支撑，真正在规划“一张图”系统上运行管理业

务，并结合实际管理需求始终保持功能供给和业务需

求的动态匹配；②进一步强化空间数据治理能力，结

合全国国土空间规划实施监测网络建设，夯实国土空

间规划实施动态监测评估预警能力。

参考文献

[1] 崔海波，曾山山，陈光辉，等.“数据治理”的转型:长沙市“一

张图”实施监督信息系统建设的实践探索[J]. 规划师，

2020，36（4）:78-84

[2] 喻文承，李晓烨，高娜，等. 北京国土空间规划“一张图”建设

实践[J]. 规划师，2020，36（2）:59-64

[3] 秦晓莉，范琰. 省级国土空间规划“一张图”实施监督信息系

统设计与实践[J]. 国土资源导刊，2021，18（2）:1-7

[4] 任娟. 国土空间规划背景下规划全周期管理一张图的建设

探讨:以长沙市望城经开区多规合一建设为例[J]. 城市建

筑，2021，18（22）:84-86

[5] 张恒，于鹏，李刚，等. 空间规划信息资源共享下的“一张图”

建设探讨[J]. 规划师，2019，35（21）:11-15

[6] 孙施文. 从城乡规划到国土空间规划[J]. 城市规划学刊，

2020（4）:11-17

[7] 曾元武，史京文，罗宏明，等. 省市县三级联动国土空间规划

实施监督信息系统建设研究:以广东省为例[J]. 测绘通报，

2022（4）:145-148

[8] 何子张，旺姆，陈芳莉. 厦门国土空间要素保障行动规划

思考[J]. 规划师，2020，36（18）:52-56

[9] 江威，谭仁春，卢丹丹，等. 国土空间规划编制与管理“一张

图”建设[J]. 测绘地理信息，2021，46（增刊1）:170-173

[10] 王冠，肖昶，代琦. 基于时空数据的武汉市绿色交通出行模

型研究[J]. 地理空间信息，2023，21（1）:20-25

[11] 黄芸璟，余辉，余颖. 城乡规划全生命周期智能化探讨[J].

规划师，2018，34（11）:26-33

[12] 罗彦，蒋国翔，陈少杰，等. 基于“双评价”和主体功能区优

化的国土空间规划探索[J]. 城市规划，2022，46（1）:7-17

··38


