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摘 要：国土空间规划“一张图”是数字化改革背景下落实规划实施监督与深化空间管控治理的重要工具。在梳理不同时期规划

“一张图”建设历史脉络的基础上，提出省级国土空间规划“一张图”建设诉求应聚焦在实效性与前瞻性两个层面，实效性体现在

落实空间规划实施监督，满足跨层级、全周期应用；前瞻性体现在支撑省域空间管控治理，满足跨领域、多场景应用。在此基础

上构建了省级国土空间规划“一张图”的总体框架，并结合湖北省建设实践进行分析探讨，旨在为深入推进国土空间规划信息化

提供参考经验。
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Abstract: Under the background of digital reform,“One Map”of territorial spatial planning is an important tool of supervising the planning’s

implementation and deepening the spatial governance. By combing the history of“One Map”in different periods, we argued that the construc-

tion of provincial“One Map”should focus on effectiveness and perspectiveness. The effectiveness is reflected in the implementation of territori-

al spatial planning, which can meet cross-level and full-cycle applications. The perspectiveness is reflected in supporting provincial territorial spa-

tial management, which can meet cross-domain and multi-scenario applications. On the basis of this, we constructed the framework of provincial

“One Map”of territorial spatial planning, and analyzed the construction experience of Hubei Province, so as to provide reference for the informa-

tional development of territorial spatial planning.
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2019 年 5 月，《中共中央、国务院关于建立国土

空间规划体系并监督实施的若干意见》正式印发，

提出构建国家空间规划“五级三类四体系”的改革

要求，深化落实国土空间规划全周期实施监督[1]；同

步要求构建多级联动的国土空间规划“一张图”实

施监督信息系统，推进国土空间治理的数字化建

设。随着自然资源领域机构改革的完成，原有空间

规划相关的信息化成果如何整合、新时期的国土空

间规划“一张图”如何建设，成为当前国土空间规

划工作面临的关键问题，也是空间治理数字化的迫

切诉求。

1 规划“一张图”建设历史脉络

1.1 “一张图”实践历程

“一张图”是伴随着国土空间管控的数字化进程

产生，基于统一的地理空间参考，对国土空间各类专

题要素与信息的综合集成与展示，是一项长期的、复

杂的信息化工程。根据规划“一张图”在国土空间关

联领域应用的深度与广度，大体可分为3个阶段：第一

阶段表现为单一部门的空间数据汇集，如住建部门的

城市规划“一张图”、原国土部门的土地利用规划

“一张图”；第二阶段为多部门空间数据的汇集与协

调，如多规协调“一张图”，是面向过渡期数据融合
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的衍生产物；第三阶段为具有“多规合一”属性的空

间要素集合，即国土空间规划“一张图”。

1.2 新时期规划“一张图”建设要求

随着国家生态文明体制改革的深入推进与数字中

国建设的快速发展，新时期国土空间规划“一张图”

建设要求面向全域国土空间、山水林田湖草全要素以

及国土空间开发利用全生命周期进行数字化管控与精

细化治理，要求国土空间规划“一张图”必须能够从

时间、空间、业务等多维度层层打开，面向管理决策

提供动态监测、图数一体、三维可视，为空间治理建

设提供准确权威的时空数据底图。

2 省级国土空间规划“一张图”设计框架

省级国土空间规划“一张图”是推进省域四级三类

空间规划体系传导落实与空间管控治理的重要抓手，

本文按照省级统筹、全域协同的总体思路，从“一张

图”应用的实效性与前瞻性两个层面展开需求要点分

析与总体框架设计。

2.1 需求要点分析

2.1.1 标准规范

统一国土空间规划数据标准是空间规划体系改革

的基本要求。省级国土空间规划“一张图”是建立在

市县数据汇交基础上的数据集合与应用集成，为保障

数据质量与应用成效，数据标准规范必须统一。在参

考自然资源部现行相关标准规范的基础上，进行标准

协调与扩展，省级层面至少需要在国土空间规划数据

库设计、数据上报汇交、数据质量检查、数据服务接

口规范等方面制定全省统一的标准规范，作为约束数

据整合治理与共享服务的基准。

2.1.2 数据治理

国土空间规划数据治理基于统一的数据标准与管

理机制，对多层级、多类别、多时态、多维度的空间

规划类数据资源进行汇集整合、质检清洗、关联融合

与建库更新，形成一数一源、准确权威的数据资产，

满足数据资源轻量化组装、按需求定制、标准化供

给、申请即可用的使用要求。

省级国土空间规划“一张图”需要在统一标准规范

的基础上，有序开展国土空间规划专项数据治理，包含

4个层次：①全面梳理整合国土三调、土地变更调查、

遥感影像数据，形成省域国土空间现状底图；②动态汇

集省—市—县—乡各级国土空间规划数据，强化全省空

间发展战略布局落图，融合各级各类空间规划要素，形

成国土空间规划蓝图；③广泛集成省域国土空间关联的

自然资源、城乡建设、生态环境、农村农业、水利水

务、交通运输、文化旅游、产业园区、能源管网、基础

设施等专项规划数据和服务，丰富国土空间关联数据

维度；④应用大数据采集技术，根据国土空间规划专

题研究需要，扩充国土空间相关的社会经济数据、互

联网数据，按照数据中心目录体系，统一质检建库、

统筹管理融合，构建国土空间规划“一张图”数据资

产库[2]。

2.1.3 业务应用

国土空间规划是自然资源部“两统一、一加强”

管理的核心职能，是统筹保护修复自然资源资产、合

理约束国土开发利用的发展指南。省级国土空间规划

“一张图”作为省域空间规划业务管控数字化工具，

既需要支撑落实空间规划实施监督，满足跨层级、全

周期应用，突出实效性；又需要支撑省域空间管控治

理，满足跨领域、多场景应用，体现前瞻性。

在实效性方面，需要面向当前国土空间现状评价、

规划审查、实施监督、体检评估、社会服务等全周期

业务应用，提供准确权威的数据服务和便捷易用的应

用功能支撑，驱动业务办理数字管控与全程留痕。在

前瞻性方面，需要面向省域空间协同治理，开展空间

治理专项数据整理与应用场景塑造，包含提供空间规

划蓝图与监管决策应用、提供多部门协同治理应用场

景和提供基础数据服务与空间分析工具3个层次。

2.2 总体设计框架

立足省域空间治理数字转型、协同联动、精准

智控的建设目标，以纵向贯通、横向协同、环向联

动为“一条主线”，以标准规范体系和信息安全体系

为保障，基于自然资源云基础设施环境，统筹开展

国土空间规划相关数据整合治理，建立国土空间规

划“一张图”数据资产库；依托省级国土空间基础

信息平台，搭建省级国土空间规划“一张图”实施

监督信息系统，聚焦规划实施监督与空间管控治理

应用，塑造实效性与前瞻性应用“两类场景”，推动

建设可感知、能学习、善治理、自适应的新型智慧

规划体系[3]。

省级国土空间规划“一张图”总体设计框架如图1
所示，“一条主线”以数据驱动为纽带，打通跨层

级、跨部门、全周期业务数据共享壁垒，提升国土空

间规划数据公共支撑服务能力，推进国土空间规划业

务数字化转型；“两类场景”以业务协同为核心，深

化国土空间规划“一张图”应用的实效性与前瞻性业

务场景，提升国土空间规划蓝图“一图智用”的深度
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图2 省级国土空间规划“一张图”应用功能设计

与广度，推进省域空间管控治理数字化水平。
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图1 省级国土空间规划“一张图”总体设计框架

2.3 应用功能设计

基于需求要点分析与总体设计框架，本文围绕

“一条主线、两类场景”展开应用功能设计，包括数

据整合治理主线、规划实施监督应用、空间治理管控

应用3个场景，如图2所示。

数据整合治理主线主要用于国土空间规划数据资源

整合治理与空间分析，提供数据清洗质检、数据建库、

数据关联融合、数据管理更新等功能，同时面向业务

审查，提供空间分析、指标统计汇总、可视化展示等

功能。规划实施监督应用面向规划管理业务全流程，

提供基础双评价、灾害风险评估、“三区三线”划定、

数据在线上报、规划审查管理、“一张图”应用、准入

清单管理、空间准入审查、指标模型管理、综合体检

评估、监测反馈预警、规划成果发布、规划意见征

集、社会监督等功能。空间治理管控应用面向自然资

源“两统一”管理、跨部门空间治理协同、科研应用

等场景，提供国土空间规划蓝图展示、监测指标测算

统计、多要素空间分析、图数联动可视化展示等功能。

3 湖北省国土空间规划“一张图”实践

3.1 建设目标

湖北省级国土空间规划“一张图”建设目标包括

两个方面：①形成全域覆盖、动态更新、权威统一的

省级国土空间规划数据体系和标准规范体系，集成整

合国土空间规划编制和实施管理所需数据资源，并统

筹国土空间规划实施监督数据治理；②建立可感知、

··43
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能学习、善治理和自适应的智慧规划应用体系，为省

级国土空间规划编制、审批、实施和监督提供全过程

信息化支撑，提升省域空间治理体系和治理能力数字

化水平。

3.2 建设模式

在建设模式设计上，采用省级统筹、试点驱动、全

域协同的思路，总体上由省厅统筹建设、部分市县自

主建设，在省级国土空间规划“一张图”建成后下

发基础版至市县，以满足国土空间规划成果审查与

质检、成果更新入库、“一张图”应用需求，市县自

主按需扩展建设；部分自主建设市县需要与省级国

土空间规划“一张图”做好适配对接，实现上下贯

通与业务协同。

省级国土空间规划“一张图”

市级国土空间
规划“一张图”
（市县统建）

县级国土空间
规划“一张图”
（县自建）

省级

市级

县级
省级国土空间
规划“一张图”
（基础版）

省级国土空间
规划“一张图”
（基础版）

省级国土空间
规划“一张图”
（基础版）

市级国土空间
规划“一张图”
（市自建）

图3 省级国土空间规划“一张图”建设模式

3.3 标准规范建设

标准规范体系以自然资源部现行的标准和行业规

范为基础，结合湖北省国土空间规划体系和治理管控

具体要求，制定省级相关技术规程和标准规范，用于

国土空间规划成果的建库、汇交和服务应用，整个过

程建立在调研、咨询、论证和验证的基础上。

湖北省国土空间规划“一张图”标准体系包括

《湖北省国土空间规划数据库标准》《湖北省国土空间

规划数据汇交要求》《湖北省国土空间规划数据库质

量检查细则》《湖北省国土空间规划“一张图”实施

监督信息系统接口规范》《湖北省国土空间规划“一

张图”实施监督信息系统验收标准》和《湖北省市县

级系统建设技术指南和规范》。

3.4 数据整合治理

基于统一数据标准，湖北省级国土空间规划“一

张图”数据整合治理先后开展了存量规划成果数据格

式转换、基数转换、坐标转换、属性配置、统一建库

等工作，推进了国土空间规划空间布局数据的矢量

化，同时建立了数据关联图谱，从时间、空间、业务

3个维度进行空间数据关联，最终构建了省级国土空

间规划“一张图”数据资产库[4]。数据资产库包括基

础现状、规划成果、规划实施和规划监督 4大类，其

中基础现状数据包括测绘基准数据、基础地理数据、

地质数据、自然资源调查监测数据、自然资源管理数

据、自然和历史文化保护数据和其他现状数据；规划

成果数据包括各级国土空间总体规划、专项规划和详

细规划，为行政审批和国土空间用途管制提供管控数

据依据；规划实施数据包括用途管制、其他规划实施

数据；规划监督数据包括规划实施监测评估预警数

据、资源环境承载能力监测预警数据和其他规划监督

数据。

同时，依据自然资源部发布的现状评估和城市体

检技术要求，结合省级国土空间开发与保护评估指标

体系，在评估基本指标+推荐指标的基础上，另行增

设与时空紧密关联，体现空间发展质量、效率和结构

的指标因子，包括创新发展、区域与城乡协调、绿色

发展、开放能力、共享服务、国土安全等内容，按安

全、创新、协调、绿色、开放和共享维度，建立了

湖北省国土空间规划实施监督指标体系，开展现状

评估工作；并结合国土空间规划“一张图”应用，

对国土空间保护和开发利用态势进行动态监测，对

突破国土空间规划管控红线和约束性指标的区域进

行及时预警。

3.5 规划实施与空间治理应用

当前，湖北省级国土空间规划“一张图”构建了

一套较为完善的应用，涵盖规划实施与空间治理两个

层面，其中规划实施层面包括国土空间规划分析评

价、市县国土空间规划数据成果汇集、国土空间规

划成果审查管理、国土空间规划“一张图”管理应

用、国土空间规划监测评估预警、资源环境承载能

力监测预警、国土空间规划公众服务、指标模型管

理和运维管理等应用；空间治理层面包括国土空间

辅助决策、项目策划管理等应用，可结合生态环

境、农业农村、乡村振兴、文化旅游等部门开展生

物多样性与生态敏感区监测、乡村振兴数字化建

设、历史文化遗产数字化保护等应用，继续深化在国

土空间生态修复、耕地保护、开发园区用地集约评价

等方面的探索 [5]。湖北省级国土空间规划“一张图”

应用体系如图4所示。

3.6 建设成效

1）智能化审查，保障规划审查协同管理。依据

湖北省市县级国土空间总体规划审查流程，按照规划

成果预审、技术性审查和程序性审查等工作要求，构

建国土空间规划成果在线上报—质检—审查—反馈—

管理的数字化审查规则与流程，确保国土空间规划基
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图4 湖北省级国土空间规划“一张图”应用体系

于一张底图编制、一套规则审查和一套制度管控，为

四级三类规划成果汇交、审查和管理工作的全周期管

理和全过程留痕提供支撑保障。

2）动态化监测，服务年度体检定期评估。按照

“一年一体检、五年一评估”的工作要求，项目建设

基于湖北省国土空间基础信息平台，整合各类基础现

状、规划成果、规划实施和规划监督数据，建立覆盖

全域、动态更新的规划“一张图”，动态监测三大控

制线与规划指标的运行情况，提供动态监测、及时预

警、定期评估等应用，为指标动态调整、底线管控约

束和开发政策制定提供依据。

3）数字化管控，打造业务管理闭环服务。系统

建设以规划“一张图”为基础，提供前期项目储备、

合规性检测和决策生成应用，保障国土空间规划前端

管理机制执行落地；从时间、业务维度提供国土空间

规划、用途管制、开发利用、耕地保护、生态修复和

执法监督等业务管理的闭环服务；同时，坚持以人民

为中心、打造“阳光规划”，为公众提供成果公开、

意见征集和政策问答等服务，旨在全面赋能规划全过

程数字化管控。

4 结 语

省级国土空间规划“一张图”是空间规划体系构

建的重要支撑，是省域规划实施监督和空间治理的数

字化蓝图，标志着自然资源“两统一、一加强”管理

的数字化、网络化、智能化进程向前迈进。本文立足

省级国土空间规划“一张图”建设，聚焦实效性与前

瞻性，提出了“一张图”建设的主要内容和应用方

向，从而推进以国土空间规划为基础、以用途管制为

主要手段的国土空间开发保护制度建设，优化全省国

土空间规划布局，提高自然资源配置质量效益。
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