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规划引领数字国土空间全程智治
总体框架探讨
□　张耘逸，罗　亚

[摘　要]文章首先通过梳理国土空间治理体系的定义与关键环节、国土空间数字化治理的趋势与路径，分析了国土空间数字
化治理逻辑；其次，基于我国的国土空间规划和空间治理领域的信息化实践，提出了包含数字赋能、平台支撑，规划引领、
全程智治，以及多元主体、协同共治 3 个层次的规划引领数字国土空间全程智治的信息化总体框架；最后，提出国土空间治
理是一个没有“终点”的“大工程”，需要多元治理主体共建行业新生态，共同推进国土空间治理的数字化、网络化、智能化。
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Discussion on a General Framework for Holistic and Intelligent Governance of Digital Territorial Space Under the 
Guidance of Spatial Planning/Zhang Yunyi, Luo Ya
[Abstract] The paper firstly reorganizes the definition, key steps, and digital governance of territorial space governance; then puts 
forward a general framework for holistic and intelligent governance of digital territorial space that has three levels: digital empowered 
platform, planning guided holistic and intelligent governance, and multi-stakeholder collaboration; finally proposes that territorial 
space governance is a giant project with no ending, and calls for collaboration of multiple subjects on digital and intelligent territorial 
governance for a new business ecology.
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0引言

推进国家治理体系和治理能力现代化是新时代谋
划全面深化改革的主要目标之一 [1]。国土空间治理体系
是我国国家治理体系的组成部分，而国土空间治理体系
与治理能力现代化是国家治理体系与治理能力现代化的
重要内容。《中华人民共和国国民经济和社会发展第
十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》( 以下简称
《“十四五”规划纲要》) 提出在加强数字社会、数字
政府建设，提升公共服务、社会治理等数字化智能化水
平的背景下，依托信息化推进治理体系的数字化转型，

实现国土空间治理全过程数字化、网络化、智能化，是
提升国土空间治理体系与治理能力现代化水平的重要途
径和必然趋势 [2]。

1国土空间数字化治理的逻辑思考

1.1国土空间治理体系的定义与关键环节
基于“治理”和“治理体系”的概念，国土空间治

理体系可定义为以政府、市场、社会等为多元治理主体，
利用法规、规划、管制、政策和标准等多维治理手段，
对国土空间进行管理，并对各类资源和要素进行配置与
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优化的过程 [3-4]。《中华人民共和国国民
经济和社会发展第十三个五年规划纲要
(2016—2020 年 )》( 以下简称《“十三五”
规划纲要》) 首次在国家层面提出空间治
理体系的要求：以市县级行政区为单元，
建立由空间规划、用途管制、差异化绩
效考核等构成的空间治理体系 [5]。

根据《“十三五”规划纲要》的要求，
国家首先推进“多规合一”，建立国土
空间规划体系。2019 年 5 月出台的《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》( 中发〔2019〕
18 号 )( 以下简称《若干意见》) 指出，
国土空间规划是国家空间发展的指南、
可持续发展的空间蓝图，是各类开发保
护建设活动的基本依据。《若干意见》
还提出，到 2025 年，全面实施国土空间
监测预警和绩效考核机制，形成以国土
空间规划为基础，以统一用途管制为手
段的国土空间开发保护制度；到 2035 年，
全面提升国土空间治理体系和治理能力
现代化水平 [6]。

因此，空间规划、用途管制和绩效
考核是国土空间治理的三大关键环节。
空间规划是引领，通过规划布好“棋局”，
即建立国土空间开发保护格局，落实主
体功能区战略、统筹划定“三区三线”，
形成空间结构合理、主导功能适宜、安
全底线清晰的国土空间治理“棋局”；
随后再落“棋子”，实现各类自然资源
和人类活动要素的最佳分布与最优配置，
协调人地关系，形成统一的国土空间治
理底板。用途管制是核心，在该环节要
制定“落子”的规则，即通过编制土地
利用计划，明确空间准入、用途转用、
规划许可管理规则，确保各类空间要素
依法、依规实施落地。绩效考核是保障，
要设置“裁判”来及时评估“棋局”走势、
评判形势结果，即建立国土空间治理全
过程动态监督监管、定期体检评估和绩
效考核反馈机制，确保国土空间治理路
径的及时纠偏和持续优化。

1.2国土空间数字化治理的趋势与
路径

《“十四五”规划纲要》明确提出
了加快数字化发展、建设数字中国的要
求，强调“加快建设数字经济、数字社会、
数字政府，以数字化转型整体驱动生产
方式、生活方式和治理方式变革”[2]。自
然资源信息化建设是国家信息化战略的
重要组成部分，是“数字中国”建设的
基础支撑。《自然资源部信息化建设总
体方案》明确了建设统一的国土空间基
础信息平台的要求，形成“一张网”“一
张图”“一平台”支撑“三大应用体系”
的自然资源信息化总体架构。国土空间
基础信息平台作为支撑中枢和能力引擎，
应面向自然资源管理改革创新，全面推
动新一代信息技术与自然资源管理的深
度融合，实现自然资源管理的数字化、
网络化和智能化，全面提升国土空间治
理能力与自然资源社会化服务水平 [7]。
同时，国家建立国土空间规划体系的目标
之一就是要实现国土空间规划全周期管理
的数字化转型。《若干意见》以及《自然
资源部办公厅关于开展国土空间规划“一
张图”建设和现状评估工作的通知》( 自
然资办发〔2019〕38 号 ) 和《自然资源
部办公厅关于加强国土空间规划监督管理
的通知》( 自然资办发〔2020〕27 号 ) 等
文件提出，依据国土空间基础信息平台建
设从国家到市县的国土空间规划“一张图”
实施监督信息系统，有效支撑国土空间规
划编制、审批 ( 查 )、修改和实施监督的
全过程，以规划数字化引领国土空间治理
数字化，全面提升国土空间治理体系和治
理能力现代化水平 [6，8-9]。

浙江省始终走在数字化改革的前列。
《浙江省数字化改革总体方案》提出运
用数字化技术、数字化思维、数字化认
知对省域治理的体制机制、组织架构、
方式流程和手段工具进行全方位系统性
重塑，推动各地、各部门流程再造、数
字赋能、高效协同、整体智治 [10]。为落

实全省数字化改革目标，浙江省自然资源
厅发布了《全省自然资源数字化改革工作
方案》，提出坚持“一码管一空间”理念，
全力打造纵向到底、横向到边、内外联
通的自然资源数字化治理架构—“数字
国土空间”[11]。随后，在面向社会公示的
《浙江省国土空间总体规划 (2021—2035
年 )》( 征求意见版 ) 中单独列出了“高效
能治理国土空间，探索建立整体智治的新
体系”的新章节，以规划引领国土空间
高效治理、整体智治 [12]。此外，我国其
他一线城市的数字化治理改革工作也在
如火如荼地开展。例如，北京市发布了
《北京市促进数字经济创新发展行动纲
要 (2020—2022 年 )》，指出以全面推动
北京市数字经济高质量发展为方向，开
展基础设施建设、数字产业化、产业数
字化、数字化治理、数据价值化和数字
贸易发展等工作 [13]；上海市发布《关于
全面推进上海城市数字化转型的意见》，
从“一网通办”到“一网通管”，聚焦“高
效办成一件事”和“高效处置一件事”，
整体提升超大城市的“智治力”，推动
城市治理全方位变革 [14]；深圳市发布了
《关于加快智慧城市和数字政府建设的
若干意见》，明确建设城市数字底座，
打造城市智能中枢，推进业务一体化融
合，实现全域感知、全网协同和全场景
智慧，让城市能感知、会思考、可进化、
有温度 [15]。

总体来看，从政府数字化改革、自
然资源数字化改革，再到国土空间规划数
字化改革是一条自上而下与自下而上相结
合的数字化治理改革的典型路径。自上而
下能够对数字化改革目标任务进行层层分
解，是数字化改革在自然资源管理和国土
空间治理领域的具体落实，自下而上是通
过国土空间规划改革推动国土空间治理体
系和治理能力现代化水平的提升。

1.3国土空间数字化治理的逻辑
数字化、网络化、智能化是数字化
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治理转型的基本逻辑 [16-18]。基于国土空
间治理体系的定义，以及数字化改革的
新要求、新趋势、新路径，国土空间数
字化治理的逻辑可概括为以下 3 个层面
( 图 1)：①数字赋能、平台支撑。依托统
一的国土空间基础信息平台，通过数字
技术应用，构建“数字国土空间”，实
现空间全域全要素实体数字化与空间治
理全周期规则数字化。数字国土空间将
作为国土空间数字化治理的新载体，建
立一种新的空间治理形态，为治理水平

的提升赋能。②规划引领、全程智治。
依托自然资源信息化建设，将数字工具
嵌入空间规划、用途管制和绩效考核等
国土空间治理的全过程，赋能重要治理
手段和关键环节，统规划、快审批、强
监管、优服务、促共享，以国土空间规
划的数治、智治为“切口”，引领数字
国土空间全程智治。③多元主体、协同
共治。建立协同共治机制，以问题为导向，
以场景为枢纽，通过多端平台和线上线
下相结合的方式，连接政府、市场和社会，

促进多元主体的协同共治。

2规划引领数字国土空间全程智治
总体框架

基于国土空间数字化治理逻辑，构
建规划引领数字国土空间全程智治的信
息化总体框架 ( 图 2)。该框架以数字国
土空间为载体，以国土空间基础信息平
台为支撑，以智慧国土空间规划为引领，
以三维立体智能管控为手段，贯穿空间
规划、用途管制和绩效考核等国土空间
治理的全过程，面向多元主体，形成全
流程、全链条、全要素的国土空间治理
应用体系与数字化决策链，实现“全域
空间三维数字化，全域空间治理智能化，
全域空间监管精准化”。

2.1数字赋能、平台支撑
以数字国土空间为治理载体、以国

土空间基础信息平台为能力引擎，夯实
数字治理基础，是实现数字赋能、全程
智治的重要支撑。
2.1.1以数字国土空间为治理载体

数字国土空间是以国土空间数据湖
为底、以空间要素数字谱系为网、以空
间治理数字规则为核，承载国土空间要
素时空状态和运行秩序，能感知可视、
可分析计算、可管控决策的数字化空间，
也是国土空间数字化治理的新载体。

数字国土空间的构建应包括全域感
知、数据治理和规则转译 3 个层次 ( 图 3)。

(1) 全域感知。依托自然资源调查监
测体系的建立，形成调查监测评价、互联
网、物联网和政务网一体化的感知网络，
实现国土空间各要素运行状态的及时获
取，并基于分布式架构的大数据采集框架，
将多源大数据汇入国土空间数据湖，实现
国土空间全域全要素实体数字化。

(2) 数据治理。建立数据治理体系是
数字国土空间构建和运维的关键。开展
数据治理工程应包括 4 个方面的核心内

图 1  国土空间数字化治理逻辑框架图

图 2  规划引领数字国土空间全程智治的信息化总体框架图
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容：①通过数据资源规划方法，结合自
然资源部门数据现状，厘清数字国土空
间构建与国土空间治理的数据需求、数
据归集、数据共享和数据治理 4 张清单，
确保数据清晰、一数一源；②建立数据
标准规范和质量控制体系，并配套数据
归集、质量控制、更新管理、共享应用
的全过程工具支撑，提高数据质量，确
保数据的规范性、可用性；③以地块为
基本治理单元，基于数据标准规范和质量
要求，进行数据整理、修补和关联，建立
调查监测、空间规划、用地审批、土地供
应、开发利用、保护修复、违法监察和不
动产登记的全周期信息链，打通信息孤岛
和数据壁垒，促进业务协同；④建立数据
更新机制，保障各类数据定期、动态更新，
实现数字国土空间对物理空间要素的实时
感知、动态变化、及时反馈。

(3) 规则转译。在全域全要素数字化
的基础上，将国土空间运行、管理及交
互规则进行数字化转译，将空间治理全
过程所涉及的要素对象、空间关系、约
束条件等逐一进行分析、梳理，通过将
规则管理引擎转换为计算机可识别的“规
则模型”，实现国土空间治理全周期规
则数字化，使数字国土空间具备及时发
现、判别诊断和辅助解决问题与促进自
我优化的能力，为管理决策提供权威依
据和智能支撑。
2.1.2以国土空间基础信息平台为能力
引擎

国土空间基础信息平台是构建数字
国土空间、驱动自然资源管理和国土空
间治理数字化转型的新基础设施与能力
引擎。

在技术架构方面，国土空间基础信
息平台通过采用微服务、微前端和容器等
云原生技术，实现数字化能力的沉淀、管
理、编排和调用，为国土空间治理全过程
业务应用提供统一支撑。在能力支撑方面，
国土空间基础信息平台应具备数字国土空
间构建、时空大数据并行计算、智能化决

策分析、敏捷应对业务变化、跨层级跨部
门协同联动及信息安全防护六大关键技术
能力，促进数据归集共享和业务协同共治，
使国土空间基础信息平台发挥“穿针引线”
的作用，满足自然资源核心业务管理、政
府部门业务协同及面向社会公众服务的需
要，实现全方位赋能，支撑国土空间数字
化治理。

2.2规划引领、全程智治
2.2.1空间规划环节：统一底板，规划
引领

在空间规划环节，应依托国土空间

规划“一张图”实施监督信息系统，建立
起国土空间规划编制审批的数字化、智能
化管理模式，做好“五级三类”国土空间
规划的逐级传导，以及国土空间规划与城
市设计的衔接融合，形成规划设计融合的
二三维一体化传导管控体系 ( 图 4)，从而
实现统一规划、统一底板，以规划引领
国土空间的精细化治理。

在落实“五级三类”规划的传导上，
一方面要厘清各级各类规划编制什么、
管理什么，制定各级各类国土空间规划
成果数据标准与规范，确保成果质量和
规范统一；另一方面要明确各级各类规

图 3  数字国土空间的构建逻辑示意图

图 4  规划设计融合的二三维一体化传导管控体系示意图
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在农用地转用与土地征收阶段，针
对建设用地征转报批的核实审查要求，
通过国土空间基础信息平台，向空间规
划、地籍管理、耕地保护、林业和矿产
等不同经办处室提供用地报批的核实审
查服务，辅助进一步核实规划符合性、
违法用地情况、占用耕地情况和压覆重
要矿产资源情况等。

在建设用地规划许可阶段，针对原
来出让土地时规划设计条件信息分散、
人工查找繁琐等问题，嵌入规划条件核
提与论证工具，实现详细规划、城市设
计的二三维管控要求与空间指引的综合
集成、全面贯通，自动链接项目范围内
相关的规划内容，一键生成规划条件通
知书，加快土地供应流程、服务“多证
合一”改革，使规划条件可查询、可追溯。

在建设工程规划许可阶段，基于三
维立体的国土空间规划“一张图”，建
立规划设计方案三维报建、审查和智能
比选的全过程决策支持链，实现从传统
的方案总平面图二维管控到三维立体空
间形态、建筑风貌的精细化管理的转型。

在土地核验与规划核实阶段，在竣
工验收工作中，引入 BIM 项目管理技术，
通过 BIM 模型与项目规划条件的人机交
互逐条比对，辅助用地核验与规划核实，
为竣工验收工作提质增效，推进“多验
合一”。
2.2.3绩效考核环节：监督评估，反馈
优化

在绩效考核环节，建立动态监测、
定期体检评估和及时预警的数字化、动
态化的监督监管体系，以及仿真模拟反
馈优化路径，为绩效考核、规划动态维
护提供依据和支撑 ( 图 5)。

(1) 监测评估。建立动态监测与定期
体检评估一体化、常态化的监测评估工
作闭环，通过数字赋能，实现指标管理、
规则数字化和模型调度，支撑定期或不
定期开展数据采集、即时分析，根据规
划实施和空间治理过程监督管理需要，

划传导什么、审批什么，分级、分类做
好规划管控要求与规则的数字化转译和
规划成果的智能化审查工作，逐步建立
国家、省、市、县、乡逐级传导落实，
以及总体规划、专项规划、详细规划相
互衔接深化的数字化规划传导管控体系，
确保规划互不矛盾、上下一致、衔接流畅。

在规划与城市设计的衔接融合方面，
根据《国土空间规划城市设计指南》(TD/
T　1065—2021) 的要求，应将城市设计成
果纳入国土空间规划体系 [19]。通过对总
体规划、专项规划、详细规划各层次城市
设计成果的数字化转译，将基于三维立体
空间的城市设计要素和刚弹结合的管控引
导要求纳入基于二维平面的规划管控体
系，建立健全由目标、指标、分区、边
界、名录、用途、强度、形态和风貌等构
成的二三维一体化的空间管控要素与规则
体系，实现国土空间规划对用途管制与空
间形态品质指引的升维。

最终，通过上述措施，建立三维立体、
全域覆盖、权威统一、动态更新的国土
空间规划“一张图”，作为国土空间数
字化治理的统一底板，以规划引领全程
智治。

2.2.2用途管制环节：实施管控，要素
保障

在用途管制环节，基于三维立体的
国土空间规划“一张图”底板，以及数字
化用途管制规则，将各类数字化工具嵌入
国土空间用途管制的 5 个主要阶段 [20]，
确保依规实施、落实空间管控、保障要素
落地。

在建设项目规划选址与用地预审阶
段，秉承“要素跟着项目走”的原则，
针对项目策划生成，构建综合了土地用
途面积、规划管控条件、环境影响条件
和三维空间约束条件的多层次选址分析
模型，提供二三维一体化智慧选址应用，
辅助要素最快、最优配置。基于规划“一
张图”底板，梳理并构建规划符合性审
查规则模型，通过国土空间基础信息平
台，向各部门业务审批系统提供项目合
规性审查服务，确保项目符合规划要求，
促进部门业务协同及“多审合一”改革。
同时，因重大项目选址不得不进行规划
调整的，针对规划局部调整方案建立在
线上报、智能审查和更新管理的全过程
数字化路径，提高规划审批和数据更新
效率，确保规划“一张图”底板的现势性。

图 5  数字化监督评估与反馈优化体系示意图
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针对约束性指标、重要控制线、资源环
境承载能力、开发利用活动和疑似违法
行为等开展定期、日常、动态、多层次、
多频率的监测评价，并将监测结果作为
定期体检评估国土空间运行体征和空间
治理绩效的有效数据支撑。

(2) 及时预警。建立多级预警机制，
构建“管控规则 + 预警阈值 + 预警等级”
的预警规则模型，对各类违反了底线、
分区、指标、正负面清单等管控要求，
以及资源环境超载、绩效完成情况较差
等情况进行分级预警和警情推送，实现
及时反映、及时告知。

(3) 仿真模拟。在监督监管的基础上，
引入仿真模拟智能化技术手段，构建仿
真模型，模拟预判政策实施、方案落地、
要素配置优化等带来的城市空间绩效及
正负效应变化，辅助规划决策，形成空
间治理闭环。

2.3多元主体协同共治
各类智能应用、治理工具需要以人

为本、为人所用。国土空间治理是政府、
市场和社会多元主体的多方博弈、协同
共荣的过程，要实现全程智治，应以政
府为主导，搭建共商共治的协同云平台，
以问题为导向，以场景为枢纽，借助泛
在计算技术在 PC、大屏、移动、穿戴设
备等多端平台形成 O2O 的政府、市场、
社会的交互与反馈信息链。通过改变主
体思维方式、转变业务办理模式、建立
多元协同形式，使得各类治理主体对于
空间治理的认知“调频”相近、“步调”
一致，才能推进全程智治，实现协同共治。

3结语

国土空间治理是不断协调人地关系、
优化资源配置、平衡利益分配的过程，是
一个没有“终点”的“大工程”，在机构
改革、业务重构、技术革新和数字化转型
等多元背景下，国土空间治理进入新阶段、

面临新机遇。本文基于我国国土空间规划
与空间治理领域的信息化实践和思考，构
建了规划引领数字国土空间全程智治的信
息化总体框架，并尝试探索构建以数字国
土空间为载体、以国土空间基础信息平台
为支撑、以全程智治应用为核心、以多元
治理主体为动力的空间治理新模式。希望
本文的研究能为新时期国土空间数字化治
理提供有益的借鉴。
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