
新时期基础测绘规划省市县联动协同编研刍议

杨娜娜 1,2,3，瞿申润 1,2,3*，淳 锦 1，李红瑛 1，金诗程 1,2,3

（1. 广东省国土资源测绘院，广东 广州 510663；2. 自然资源部华南热带亚热带自然资源监测重点实验室，广东 广州 510663；
3. 广东省自然资源科技协同创新中心，广东 广州 510663）

摘 要：基础测绘是基础性、公益性事业，国家对基础测绘实行分级管理。立足于机构改革后基础测绘在自然资源管理格局中

的职责定位、工作重点，以及如何更好地履行新《测绘法》赋予的法定职责，分析了新形势下基础测绘的发展现状和面临的形

势，提出了基础测绘“十四五”规划省市县一体化协同编研的主要遵循和具体思路，据此明确了工作重点和任务举措，相关观

点已在广东省、惠州市及其各县区基础测绘“十四五”规划编制中得到了应用。
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Abstract: Basic surveying and mapping is a basic and public welfare undertaking, and the state implements hierarchical management of basic

surveying and mapping. Based on the responsibilities and priorities of basic surveying and mapping in the natural resource management pattern

after institutional reform, and how to better fulfill the statutory responsibilities given by the new Surveying and Mapping Law, we analyzed the

development status of basic surveying and mapping under the new situation, and proposed the main guidelines and specific ideas for integrated

collaborative compilation and research of provinces, cities and counties in the“14th Five-year Plan”of basic surveying and mapping. On the

basis of this, we put forward the focus of work and measures. Relevant viewpoints have been applied in the formulation of the“14th Five-year

Plan”for basic surveying and mapping in Guangdong Province, Huizhou City and its counties.
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“十四五”时期是深入贯彻落实习近平总书记对

广东重要讲话和重要指示批示精神的关键时期，是深

化改革开放、推进粤港澳大湾区建设、建设国内一流

城市、推动高质量发展、加强生态文明建设的重要时

期[1]。机构改革后，自然资源部门成为新的测绘地理

信息主管部门，基础测绘面临的体制机制发生重大变

化 [2-5]。同时，测绘地理信息技术飞速发展，与物联

网、大数据、云计算、区块链、人工智能等技术跨界

融合日益加快[6-8]。迫切需要基础测绘以创新的理念和

行动面对新形势、应对新需求、适应新环境、应用新

技术全面谋篇布局[9-10]。《测绘法》第十六条规定：县

级以上人民政府测绘地理信息主管部门会同本级人民

政府其他有关部门，根据国家和上一级人民政府的基

础测绘规划及本行政区域的实际情况，组织编制本行

政区域的基础测绘规划 [11]。地方基础测绘规划涵盖

省、市、县 3级，是本地区的专项规划。一方面，上
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级规划要加强对下级规划的指导，形成全省基础测绘

“一盘棋”格局，避免重复建设，推进共建共享；另一

方面，地方规划要从本地区经济社会发展和实际需求

出发，做好为未来 5年基础测绘的项目储备，突出地

方特色和对本地区重大战略的服务支撑。本文深入分

析了新时期基础测绘的发展现状与形势，提出了新时

期省市县一体化规划编制的原则并进行了重大问题探

讨，最后以广东省、惠州市及其各县（区）为实践对

象进行案例分析，以期为其他省、市、县基础测绘规

划编制提供有益思路。

1 基础测绘发展现状与形势

1.1 发展现状

“十三五”时期，广东省、惠州市及其各县（区）

持续推进本行政区域的基础测绘工作取得了巨大成

绩，省市县各级测绘地理信息行政部门在分级管理模

式下基本保障了基础测绘任务的实施，为经济社会高质

量发展提供了有力支撑。2021年《广东省地理空间数据

管理办法（试行）》的印发，为全省地理空间数据的

共建共享奠定了坚实基础。然而，无论是体制机制管

理、政策标准、资金投入、组织实施、质量监督、安

全监管，还是装备、技术、人才、共建共享、科技创

新等方面，省市县各级部门基本都是“各自为政”，未

形成统一、明确、合理的省市县联动协同体系。

1.2 形势分析

机构改革后，市县测绘地理信息管理得到加强。

省级除了做好本级规划编制工作外，应强化对本地区

市县级规划编制工作的指导和推动。新型基础测绘作

为基础测绘的继承和发展[12]，是基础测绘面对新形势、

新机遇、新需求、新挑战做出的自身变革和发展。根

据中长期规划要求，要在2030年全面建成新型基础测

绘体系[13]。同时，要求基础测绘能以创新的理念和行动

更高效地服务于自然资源管理“两统一”职责、“数字

政府”改革等，实现测绘地理信息产业繁荣壮大。

2 编制原则

2.1 做好基础测绘省市县联动协同

《测绘法》 规定：国家对基础测绘施行分级管

理。省级基础测绘规划是从宏观角度编制本行政级别

的规划，并加强全局统筹和对下级规划提出指导；市

县级基础测绘规划是上级规划的延伸和细化[14]；最终

形成分级管理、边界清晰、功能互补、相互衔接的省

市县3级基础测绘规划体系。

2.2 着力推进新型基础测绘体系建设

针对当前基础测绘发展存在的问题，围绕形成全

省“一盘棋”、“一张图”的目标，统筹推进机制和制

度改革，建立陆海一体化测绘基准体系，统筹陆地海

洋、实景三维测绘工作，发展基础测绘新产品和新服

务，着力推动省市县基础测绘全面转型。

2.3 精准服务经济社会发展大局

新时期基础测绘的发展要准确把握和紧紧围绕本

区域经济社会发展需求，尤其是以广东省“数字政

府”建设、粤港澳大湾区建设、乡村振兴、生态文明

建设、海洋强省建设以及其他行业部门发展需求为引

领，以科技为动力，以创新求发展，推动基础测绘产

品在各行业各领域的应用，形成特点突出、形式多样

的差异化产品体系，提高基础测绘面向全社会的更高

质量的基础测绘公共服务供给。

2.4 支撑自然资源“两统一”职责

基础测绘作为自然资源管理工作的组成，面临为

自然资源管理提供技术支撑的现实需求。要将基础测

绘放在自然资源整体业务布局中统一谋划，明确基础

测绘的基本定位和主要任务，加强基础测绘与自然资

源业务的衔接和协调，形成自然资源业务与基础测绘

相互补充、互为支撑的新时代基础测绘发展体系，助

推自然资源融合发展。

2.5 推动测绘地理信息共建共享

基础地理信息是经济建设、国防建设和社会发展

不可缺少的地理信息战略资源，但大部分基础测绘成

果涉及国家秘密、关系国家安全，因此需要采取有效

措施保障基础测绘成果安全[15]。在维护国家安全的前

提下，推动省、市、县间纵向深度协作发展，加强与

粤港澳大湾区以及部门间横向合作交流，促进省市县

基础地理信息资源无缝衔接、共建共享，促进全省地

理信息产业健康发展。

3 重大问题探讨

3.1 开展深入调研，进行重大课题研究

为确保规划编制成果务实管用、科学可靠、特色

鲜明，编制规划文本前，需深入调研，进行重大课题

研究。省级针对基础测绘发展的重大问题开展深入调

研（表1），市县层面充分利用省级调研和重大问题研

究成果，梳理本级基础测绘发展需求和重大问题，并

进行深入调查研究。

3.2 注重规划的整体性，加强上下协同。

各级规划在编制过程中，要加强统筹协调[16]，除
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注重与上级规划、其他专项规划的衔接外，还需推进

各级基础测绘规划衔接，指导下级因地制宜编制基础

测绘规划，建设分层分级管理、边界清晰、功能互

补、相互衔接的省市县 3级基础测绘规划体系，形成

全省“一盘棋”的基础测绘发展格局。

3.3 结合实际需求，突出地方特色

除完成上级“规定动作”外，还要准确把握和始

终围绕省市县各级的经济社会发展需求，对标各级国

民经济和社会发展“十四五”规划和 2035 年远景目

标，因地制宜规划重大项目，做好体现本地特色和特

殊需求的“自选动作”，强化对本地区重大战略和重

大需求的响应，使规划更加符合地方实际。

3.4 开门编规划，提高编制水平

规划编制要充分体现“政府组织、专家领衔、上

下合作、公众参与、科学决策”的原则，积极采取

“开门规划”和“公开咨询”的方式，通过开放式调

研、专家咨询、网上咨询、征求意见或专题汇报、专

家评审等多种途径组织开展规划编制工作（图1），确

保规划的科学性、指导性和可操作性。
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图1 规划编制流程图

4 省市县基础测绘规划联动协同编制实践

在新形势和要求下，基础测绘规划编制紧紧围绕

上述规划编制的技术问题，以省、市、县联动协同发

展为宗旨，按照省市县联动、陆海统筹的原则，以构

建新型基础测绘体系为目标，准确把握“两服务、两

支撑”的根本定位，加强对基础测绘重大项目的统筹

协调，明确共享性强、使用性强的基础测绘项目，省

级在全省层面统筹组织实施，各地在此基础上按需规

划（图2），促进资源共享，避免重复测绘，提高基础

测绘核心供给能力。

国家层面
相关指导文件

广东省基础测
绘“十四五”规划

惠州市基础测
绘“十四五”规划

惠州市县级基
础测绘“十四五”

规划

基础地理信息
数据建设工程

测绘地理信息
服务工程

公益性测绘保
障服务工程

测绘基础保障
能力建设工程

航空遥感影像数据获取

水下地形数据获取

基础地理信息矢量数据获取

实景三维数据示范建设

海岸带测绘地理信息建设工程

优化智慧时空信息云平台

加强测绘地理信息监管服务

完善地理信息公共服务

做好“数字政府”服务

支撑自然资源管理

地图保障服务体系建设

地理信息产业繁荣壮大

应急测绘保障服务体系建设

地理信息安全建设

人才培养

技术创新与应用

技术装备建设

陆海一体现代测绘基准
体系建设

图2 省市县3级基础测绘规划编制整体思路

表1 省级重大课题研究

序号

1

2

3

4

5

6

重大课题

现代化高精度
测绘基准体系建设

和陆海统筹优化研究

卫星遥感数据保障
和应用研究

新型基础测绘体系
建设研究

陆地海洋测绘
统筹研究

新形势下地理信息深度应用
与管理机制研究

省、市、县统一的数据
资源建设机制研究

主要研究内容

分析广东省现代测绘基准建设现状和差距，研究新形势、新技术支撑下测绘基准建设的目标任务，覆盖全
省陆地和海域统一的平面、高程、重力三网结合的高精度控制网建设相关关键技术和实施方法，以及优化
GDCORS社会应用服务的重大措施

深入调研广东省各行业和资源领域卫星资源需求、卫星资源现状、卫星数据处理能力、提供服务能力，进一
步分析广东省卫星数据服务保障测绘短板和提升空间，研究卫星测绘应用方向、需求分级、产品分类等，建
设卫星遥感数据可控获取、自动化处理能力，形成卫星资源应用业务体系和数据服务支撑保障能力

在前期新型基础测绘建设理论研讨和生产试点的基础上，通过产品体系、关键技术、生产组织、服务方式、
政策标准等方面的探索研究，探讨建立广东省基础地理信息协同更新、多级联动更新、众源汇聚更新机制

针对陆地国土测绘与海岸带测绘、海洋测绘之间的统筹问题，探索建立陆海一体化测绘基准系统，推动形
成陆地海洋相互衔接的基础地理信息成果，为强化陆海统筹，建立陆地海洋一体化管理提供基础性服务

研究广东省现有地理信息公共服务平台（智慧时空大数据云平台、“天地图·广东”）深化应用和转型升级，
研究提出地理信息成果共享、安全、提供使用等思路和办法

为进一步利用好各级成果，实现充分共享、互通有无、相互支持，研究建立省、市、县级基础测绘规划、年度
计划以及项目设置的信息共享机制，研究制定政策有效衔接数据生产、成果交换等工作

··130
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4.1 服务重大战略，强化数据支撑能力建设

1）航空遥感影像数据获取。省级主要统筹粤东

西北航空遥感影像数据的获取，并加强省市县航空遥

感影像数据的统筹、汇集工作；市级规划编制参考省

级航空遥感影像获取的分辨率、时间节点和区域范

围，谋划遥感影像获取计划；县级规划编制在省市规

划的基础上，结合本区域经济社会发展需求，制定本

区域遥感影像获取计划。

2）基础地理信息矢量数据获取。省级规划按照

要素和区域划分优先级，定期开展矢量数据更新；开

展省级多源数据和省市数据整合融合，推动横向省直

部门之间、纵向省市县自然资源部门之间的基础地理

信息数据联动更新。市级基本比例尺地形图的覆盖范

围和更新周期参考惠州市基础测绘发展基础与经济社

会发展方向以及国土空间规划需求等，制作1∶2 000
地形图，并同步生产满足电子地图制作需求的基础地

理信息数据和满足新型基础测绘需求的地理实体数

据。县级根据本地情况，重点推进城市建成区、规划

区和城乡一体化发展区域1∶500地形图修补测、非建

成区1∶1 000地形图修补测。

3）水下地形数据采集。“十三五”期间广东省已

投入约1.24亿元对北江干线进行水下及河岸地形数据

采集，因此“十四五”期间省级规划将不再安排水下

地形数据采集任务，惠州市根据需要开展西枝江流域

水下及河岸地形采集，县级规划要满足淡水河水环境

质量、分层次分重点的保护水源地、合理控制工业布

局、推进污水处理设施建设等基础图件需求，为重点

江河和工业园区提供现势性好、精度高的大比例尺地

形图，作为环境管理和污染治理的依据。

4）海岸带地理信息数据采集。省级规划粤港澳

大湾区领海基线范围内滩涂、海岸带水下与陆地

1∶10 000 地形测量；市级规划在充分利用上述数据

的基础上，规划临海基线范围内滩涂地形、近岸海域

以及岛礁1∶2 000水下地形测量。

5）实景三维示范建设。省级规划持续建设更新

省级三维基础地理信息数据。市级规划在中心城区和

惠东县双月湾选取试点区域，开展空天地海一体化三

维数据获取；并以智慧惠州时空云平台为支撑，加强

三维基础地理信息数据在城市监管、不动产登记等方

面的应用服务。县级根据实际发展需求，实时进行实

景三维建设。

4.2 支撑政府决策，聚焦测绘信息化服务建设

1）稳步做好智慧时空信息云平台建设。云平台

汇聚各类测绘地理信息数据，省、市级规划应优化云

平台，扩展数据存储、传输和计算能力，开展多领域

示范应用，满足“一网一库一平台 N 应用”的自然资

源信息化体系需求。县级不再单独部署云平台，构建

市县一体化云平台“集中式管理、分布式维护”模

式，建立全市陆海统一的地理信息二三维一体化数据

库，形成智慧城市管理的“一张活图”。

2）完善地理信息公共服务。省级规划重点关注

“天地图·广东”的优化升级，统筹和指导全省天地图

一体化建设与应用，实现省市县互联互通、共建共

享；定期制作与发布陆海一体化7~17级电子地图。在

省级规划的基础上，市级规划更新发布两次全市 18~
20级电子地图。县级不单独制作电子地图。

3）加强测绘地理信息监管与服务。测绘地理信

息综合监管与服务平台作为全省测绘地理信息监管与

服务的统一入口，省、市级规划根据实际需求进行升

级维护，实现省市县一体化地理空间数据多级协同管

理，建立“多测合一”的信息监管，增强测绘地理信

息产业监管与服务能力。

4）支撑自然资源管理服务。省级规划加强全省

地理国情监测、专题监测和自然资源管理测绘支撑服

务，市县级规划在省级规划的基础上，按需开展专题

监测和自然资源管理测绘支撑服务。

5）做好“数字政府”服务。省级规划定期为广

东省自然资源厅和广东省政务服务数据管理局共同牵

头建设的“粤政图”平台共享政务地理信息产品提供

地理空间数据共享和决策分析服务。惠州市将依托现

有地理空间框架建设基础，根据自身现状，形成框架

统一、风格一致、数据互联互通、共建共享、功能复

用的“粤政图”平台，并向省级“粤政图”平台共享

地理空间数据，提供基础电子地图和专题地图使用链

接，实现省市互联互通。县级根据本地区“数字政

府”建设需求，定期提供测绘地理信息产品。

4.3 强化公益服务，扎实做好测绘保障服务能力建设

1）公益性地图保障服务体系。省级规划加强省级

部门政务用图和公众用图保障服务，市县根据实际需

求编制本行政区域的政务用图和公众用图，并加强本行政

区域内地图的监管，定期开展“问题地图”排查工作。

2）应急测绘保障服务体系。首先，应建立省市

县联动协同的应急测绘保障机制，统筹协调省市县应

急测绘保障工作；其次，应增强应急测绘保障能力，

构建全方位、多层次的省市县应急测绘保障服务体

系；最后，应开展应急测绘保障服务，建立省市县联
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动的应急测绘保障队伍联盟，定期组织开展应急测绘

培训和演练。

3）地理信息产业繁荣壮大。根据省级规划，持

续做好促进地理信息产业稳步发展的措施。惠州市完

善地理信息产业政策，持续优化营商环境，降低市场

准入门槛，强化产业反哺；积极培育 2~3家本地具有

较大影响力的测绘地理信息龙头企业和一批充满活力

的中小型企业。

4.4 打造核心能力，夯实现代测绘基础

1）陆海一体现代测绘基准体系建设。广东省将

持续加强高精度定位基础设施建设，完善广东省卫星导

航定位基准站网服务新模式，建设广东时空位置服务

“一张网”，持续引导和推进广东省北斗卫星导航系统社

会化和行业应用。惠州市将根据本地经济发展和海洋强

市建设需求，在现有基准站距离过大或海岛开发需求旺

盛的区域，如三门岛风景区、龙门县龙江镇、惠东县白

盆珠镇、双月湾风景区等加密4个基准站。县级可充分

利用省市基准站成果，不再单独加密基准站。

2）体制机制建设。省级规划站从全局的角度推

进体制机制，建立“省级统筹、市县协同、按需施

测、联动更新”的纵向更新机制、共建共享的横向更

新机制以及与新型基础测绘体系匹配的测绘地理信息

标准体系，加强资质、质量、信用一体化省市县 3级

联动管理。市级规划健全管理制度并制定配套的规范

性文件，推进市县级管理机构建设。县级规划主要加

强落实省市相关的政策要求，可适时制定适合本区域

的地方性政策标准。

3）现代测绘技术装备建设。省市县各级规划根

据“十四五”期间基础测绘工作的实际需求，加强现

代测绘装备建设，形成优势突出、能全面支撑新型基

础测绘保障体系建设的现代化技术装备体系。

4）测绘技术创新与应用。省市县各级围绕本级

基础测绘需求，结合重大项目实施，推进核心与关键

技术攻关，加强新技术在基础测绘领域的应用，解决

测绘生产效率与应用问题。

5）测绘人才培养。省级规划从全省的测绘地理

信息发展需求出发，完善基础测绘队伍建设，加快培

养和引进科技人才，为测绘人才成长创造良好环境；

加强对市级测绘管理和技术人员的培训和指导，为基础

测绘分级管理提供人才保障。市县级规划应充分发挥现

有力量，完善基础测绘队伍建设，着力培养和引进科技

人才，定期开展测绘专业技术和管理经验交流会。

6）地理信息安全建设。省市县各部门应重视地

理信息安全，规划中要切实加强涉密测绘生产和测绘

成果保管等安全保密环境建设，推动地理信息安全监

管防控技术应用。

5 结 语

本文结合笔者参与的广东省、惠州市及其各县

（区）基础测绘“十四五”规划编制经验，以省市县3级
基础测绘“十四五”规划编制为主线，从新时期面临

的发展现状和背景形势出发，分析了规划编制工作应

关注的重大问题，对做好新时期省市县一体化基础测

绘规划编制工作提出了针对性较强的意见建议。研究

内容已在广东省、惠州市及其各县（区）基础测绘

“十四五”规划编制工作中得到体现和应用，对其他

省级、市县级规划编制也具有参考意义。
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