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“链治理”视角下珠海市自然资源业务
数据治理路径
□　袁　磊，潘俊钳，陈俊松，梅　乐，陈美妍

[摘　要]基于新时期自然资源业务全生命周期管理的新困境和新要求，从融合信息化技术的“链治理”视角出发，以珠海
市自然资源业务数据治理实践为例，面向业务数据现状和治理难点，提出以业务链、时序链、平台协同链为技术核心的自然
资源业务数据治理实施新路径。通过构建自然资源一体化数据库、建立“链治理”数据模型、统筹“图—属—档”关联的平
台一体化协同建设，形成以自然资源数据集成体系化、业务链条关联化、平台服务智能化为主要流程的自然资源业务精细化
治理模式，以期彰显自然资源数据治理标准化新思维，为自然资源数据治理实践工作提供范式参考。
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Data Governance Path of Natural Resource Business from the Perspective of "Chain Governance", Zhuhai/
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[Abstract] Based on the new issues of life cycle management of natural resource business in the new era, and from the perspective 
of "chain governance" integrating information technology, the status and difficulties of data governance are studied, and taking 
the practice of natural resource business data governance in Zhuhai city as an example, a new path of natural resource data 
governance centering on "business chain, sequence chain, platform chain" is proposed. A unified data base of natural resources 
and "chain governance" data model, integrates "figure-genus-file" platform is established, and a detailed natural resource data 
governance model including systematic data, correlated chains, and smart platform service is formulated, in order to manifest the 
new thinking of standard governance of natural resource data by setting up a referential example.
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的业务专项数据精细化治理思路，要求加强对自然资
源管理业务流程的梳理，建立与信息化管理相适应的
业务模型，明确业务逻辑和关联关系 [1]，促进业务和
数据深度融合，推动自然资源业务管理领域由原本数
据联动难、共享难的“半封闭域”走向数据有序流动、
共建共享的“统一开放域”。
开放域的环境为打通各业务数据间的关联关系创

造了条件。自然资源业务数据产生于预审选址、报批、
供地、建设、登记等业务全流程，既是上一环节业务
审批的结果，又是下一环节业务审批过程中的依据，

0　引言

开展自然资源业务数据治理，是新时期以信息化
手段赋能自然资源业务全链条、全生命周期管理的必然
要求。在自然资源部门“大部制、扁平化”改革的背景
下，规划、海洋、林业、矿产等业务流程线实现重组与
融合，以往自然资源业务体系下长期存在的多源异构、
标准不统一、业务逻辑复杂、存储系统分散等数据“顽
疾”，亟待进一步整合和治理，用以满足业务管理需求。
《自然资源部信息化建设总体方案》明确了以数据驱动
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本质上是在开放域内依赖业务逻辑线流
动而成的数据链。从“链”的视角看，
实现业务数据精细化治理的核心在于建
立面向对象的数据实体关系模型，该模
型主要特征包括：①对象模型具备以空
间关系为表征的基础实体单元 [2]。以往
原国土或规划业务管理习惯上遵循“规
划范围—管理图则—地块单元—建设项
目”的层次化单元管控体系，并对单元
进行统一编码，单元管控体系的应用贯
穿业务体系全流程始终。存在于体系末
端的建设项目要素具有多重性特征，表
现为地块在各历史时期存在不同的项目
建设内容。②各数据层之间存在事项关
联。业务管理对象在同一业务环节内存
在产生、变更和消亡等基于时态关系组
成的时序链，不同业务环节之间亦存在
基于业务关系组成的业务链，业务链既
要承接历史业务逻辑线，又要顺应未来
业务的变化和发展。针对“链”上的实
体单元对象治理，覆盖了自然资源业务
数据的全生命周期管理流程。利用信息
技术打通各数据关联对象的协同链路，
是实现业务数据精细化治理、推动治理
全过程数字化转型的重要途径 [3]。
尽管各地在业务数据治理实践中关

注的重点内容和实施方法有所不同，但
总体上也是围绕实体单元选取、业务事
项关联两个方面展开实践。北京、南京、
中山、武汉 [4-7] 等地侧重于对业务数据关
联技术流程的研究，通过梳理自身土地
核心业务流程，实现了土地业务管理要
素在业务链上的全生命周期关联。浙江、
江苏 [8-10] 等地侧重于实体单元的选取，
采用既有业务环节上的地块单元和编码
串联起地块的“前世今生”，以统一单
元、统一编码的形式实现“一码管地”
的治理目标。其中：浙江宁波、绍兴两
地在数据治理实践中以不动产宗地为单
一单元，以不动产单元号为唯一编码；
江苏常州则使用控规地块作为单一单元，
以控规要素编码为唯一编码。以上研究
和实践主要关注业务链上的数据关联关

系，较少考虑时序链上的数据状态回溯，
同时还忽略了实体单元之下建设项目的
多重性特征。虽然采用既有业务环节上
的地块单元和编码可以减少新建编码的
工作，但是由于地块实体在不同生命周
期的建设项目可能不同，容易在各业务
环节产生“一对多”甚至“多对多”的
混淆关联结果，无法更为直观地反映业
务全生命周期流程。
鉴于此，本文以珠海市为例，探讨

“链治理”视角下的自然资源业务数据
治理新路径：聚焦于珠海市自然资源业
务全链条、全生命周期管理需求，通过
梳理本地业务数据现状与治理难点，在
完成自然资源底图整体性治理的基础上，
面向统一的实体单元对象，创新性地提
出以业务链、时序链为核心的数据治理
模型，以“链上一码管地”机制串联起业
务数据全生命周期，并研究“图—属—档”
一体化挂接技术，依托珠海市自然资源
一体化平台构建多平台协同链，集成管
理和查询业务“图—属—档”全链条信息，
实现业务数据的精细化、智能化治理。

1　珠海市自然资源业务数据现状
与治理难点

珠海市在自然资源信息化建设方面
基础较好。在新时期构建国土空间规划
体系的实践过程中，珠海市面向规划编
制、规划管理与实施监管的新要求，率
先于2019年开展了国土空间规划“一张
图”数据建设工作 [11]，完成了珠海市国
土空间全域、全要素、全类型数据的初
步治理，并在“一张图”数据建设过程
中重点梳理了业务数据治理的难点，为
业务数据的精细化治理工作打下了基础。
珠海市自然资源业务数据治理的主要难
点可归纳为以下3点。

1.1　业务管理数据按业务区块分割，
数据关联性弱
在珠海市“多审合一”“多证合一”

改革之前，业务管理的上下游链条长。
其中：预审选址环节存在由原国土资源
部门核发用地预审和原城乡规划部门核
发选址意见书两条业务链；土地使用环
节同样存在由原国土资源部门核发建设
用地批准书和原城乡规划部门核发建设
用地规划许可证两条业务链。体制壁垒
的存在，导致各审批业务环节按所属区
块进行分割，前后环节难以相互衔接，
在这一历史阶段产生的业务管理数据关
系尚难以厘清，无法有效追溯项目用地
的“前世今生”。同时，各业务事项产
生的历史数据和档案材料也由所属部门
独自掌握，数据信息共享程度低，难以
明确各项历史业务文件类型，对现今业
务的协同办理和查询造成困难。

1.2　“一张图”在业务治理层面
支撑有限，自然资源业务数据缺项
较多
现阶段珠海市“一张图”重点关注

规划编制的数据集成，主要服务于国土
空间规划编制和汇交管理，在业务管理
领域覆盖不够全面，业务审批数据缺
项较多，难以满足规划业务全生命周期
实施监管要求。例如：选址意见书、建
设用地批准书等历史数据，以及土地划
拨与出让、确权核地价等地政类的业务
管理数据尚未整合纳入现有“一张图”
数据库中；已纳入“一张图”数据库的
业务管理数据缺项严重，如建设用地许
可证图层缺失要素占总要素的比例约为
21％，建设工程规划许可证的缺失占比
约为17％。

1.3　“图—属—档”长期处于分离
状态
档案材料是业务审批和办理的有效

依据。自然资源业务数据的精细化治理，
要求业务登记信息、空间图形信息与档
案管理信息实现有机结合 [12]。以往珠海
市地政类业务档案材料主要依托原城建
业务档案系统、原金土工程系统进行电
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的自然资源一体化数据标准，重点扩展
空间管制与开发利用、确权登记，以及
以海洋、林业和矿产为主线的业务管理
数据覆盖范围，将“审、批、供、用、
登”等业务全链条数据纳入自然资源一
体化数据标准。在标准规范的指导下，

针对业务管理数据缺项开展补充收集和
建库工作，改变以往业务管理数据图形
信息分散的情况，形成以“公共基础、
专业基础、业务管理、公共政务”为四
大主门类的珠海市自然资源一体化数据
库 (图 2)，以实现自然资源数据的整体

子化归档和查询，图属相关数据则先后
依托“多规合一”平台、国土空间基础
信息平台进行存储和应用。由于档案材
料与图属数据间的挂接标准不一致，对
应系统间的接口标准同样不一致，两者
无法实现互通互联，导致图属信息与档
案材料长期处于分离状态，需要在数据
治理建设中研究制定“图—属—档”关联
的技术方法，通过多平台协同对接，实
现业务数据“图—属—档”一体化挂接、
管理和共享。

2　珠海市自然资源业务数据治理
实施路径

面对珠海市自然资源业务数据现状
和实际治理难点，构建以数据链驱动的
自然资源业务数据治理技术架构(图1)，
用以治理存量、规范增量业务数据。具
体思路如下：①在数据层，构建自然资源
一体化数据库作为统一的数据资源汇集
池与信息出口，为自然资源信息查询、业
务治理和行政审批提供数据底图。②在
业务层，构建自然资源业务治理库作为
业务全生命周期管理中枢，通过分析自
然资源业务全链条流程，建立业务流转
图谱，识别业务数据流转关系，构建基
于业务链和时序链的自然资源业务数据
治理标准化模型，利用“链上一码”串
联全业务链条，实现各个业务环节下的
数据状态和属性全要素历史回溯。③在
系统应用层，依托自然资源一体化平台，
对接国土空间基础信息平台和自然资源
业务档案系统，建立全生命周期业务查
询和管理闭环，实现任意关键字段查询
全生命周期“图—属—档”信息。

2.1　构建自然资源一体化数据库，
扩充业务类数据资源
基于珠海市国土空间规划“一张图”

数据库，衔接《广东省自然资源一体化
数据库设计规范(第一部分 )》等行业标
准文件，设计符合珠海市实际数据情况

图1　自然资源业务数据治理技术架构示意图

图 2　珠海市自然资源一体化数据库框架图
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性治理，同时为实现自然资源数据赋能
业务的融合，形成全业务环节、全时序
关联的业务治理库，提供正确的数据底
板支撑。

2.2　建立“链治理”数据模型，
串联数据业务链、时序链
在整合自然资源数据一张底图的基

础上，深入调研珠海市自然资源局各业
务机构，梳理局内自然资源业务流转情
况。重点针对业务审批事项、业务逻辑
关系特点，开展自然资源业务审批场景
下的业务流、时序流分析，构建“链治理”
数据模型，实现智能化串联和审查工具
数据流串联，以数据串联表单的形式纳
入业务治理库，实现业务数据的精细化
治理。本文以与项目用地审批相关的地
政类核心业务为例，探讨珠海市自然资
源业务数据的治理思路。
2.2.1　基于业务链模型的数据全环节
链条串联
(1)建立业务链流转图谱
业务链数据治理旨在将分散的业务

数据进行关联。以珠海市自然资源局机
构设置为基础，围绕“两统一、七个关
键环节”的核心职能，在地政类业务审
批全流程中对原孤立片段的业务元素进
行精细化梳理，分析地政类业务链及其
对应数据链的输入与输出，解析各业务
环节间紧密的时空流转关系，将分散在
自然资源局各科室的业务类型、业务事
项流程、业务产生数据和归档系统连接
为一体，形成全链条的地政类业务语义
关联关系，为各环节业务数据的关联提
供业务链规则指导。见图3。
本文构建的地政类业务链流转图谱

具备以下4个特点：①连续性。在纵向
上，上一环节的办理结果即为下一环节
所需的审批材料，确保了业务输入流和
输出流不脱节。②匹配性。在横向上，
业务科室、业务类型、业务事项流程、
业务产生数据和归档系统等业务组件
一一匹配对应。③历史可追溯性。分析

图3　珠海市地政类业务链流转图谱

全局业务在历史和现状的“分、并”状态，
打破历史业务前后顺序不对应、不衔接
的关系。④完整性。解决了以往业务环
节信息不全面、不对称的问题，确保了
业务流和数据流的完整性与正确性。
(2)构建业务链数据治理模型
业务链数据治理模型以项目空间位

置为主线，面向“地块—项目”组成的
实体单元治理对象，根据地政类业务链
流转图谱5个主要环节、10个核心节点
的流转关系制定串联规则，抽取各环节
业务数据的证号属性作为串联要素，依
据各环节数据间的空间逻辑、时序逻辑
和业务逻辑，以土地使用环节数据作为
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中间纽带，向前串联用地预审与选址、
用地报批、土地供应等环节数据，向后
串联不动产登记环节数据，形成地政类
数据串联表单，完成单个地块内部多个
项目建设阶段的全链条串联。
在珠海市自然资源业务数据治理实

践中，创新性地提出了“抽、串、查、评”
的技术路线 ( 图 4)，并研发与业务链数
据治理模型相匹配的业务数据串联和审
查工具 (图 5)，实现用地项目全生命周
期空间位置的智能化、集成化、自动化
串联。具体包括：①抽。从自然资源一

体化数据资源池中载入“审、批、供、用、
登”等地政类业务环节核心数据作为基
底，抽取核心字段属性(业务证号、发证
时间、建设单位、建设项目等信息)和空
间图形。②串。基于空间逻辑、时序逻
辑和业务逻辑，通过上述对应核心字段

图4　基于业务链的数据串联技术路线图

图 5　业务数据串联和审查工具界面
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的时态过程，时序链就产生于地块单个
业务环节内部状态的时序变化中(图6)。
理清地块各业务环节时间线上发生的业
务行为，可进一步支撑业务数据全生命
周期管理，实现精细化的全程追溯，即
每个空间要素都能追溯一系列做过的动
作，从任何历史业务出发都能实现全链
条信息跟踪。
在已实现数据业务链串联的基础上，

梳理各业务事项发生的时间节点、行为
类型、行为内容，按“产生、变更、消
亡”3个时序父环节、6个子环节对地块
历史办理业务时序进行分门别类，参照
业务链治理路线在地块每一个环节内部
建立时态关联关系，形成业务时序串联
表单，纳入业务治理库进行统一管理，
形成可用于历史追溯的地块时序链，追
踪单个地块的全过程。见图7。
2.2.3　“链上一码管地”
通过赋码关联各业务环节数据，是

掌握业务全空间、全要素、全过程信息，
实现地块及其对应业务全生命周期信息
追溯和管理的主要技术手段 [13]。针对珠
海市以往业务办理过程中无统一编码，
或各环节实体单元编码不统一导致前后
置条件不衔接，无法更为直观地查询业
务全生命周期信息的问题，在业务链、
时序链中设计以地块编码、项目编码为
主进行串联的“链上一码管地”体系，
以“不动产宗地代码—建设项目顺序码”
两层自然资源空间代码为业务治理库的
唯一关联标识，用以集成地块不同环节
和维度的全信息，实现对单一地块所有
建设项目内部“审、批、供、用、登”
等全链条业务环节和数据关联关系的统
一管理。见图8。
自然资源空间赋码过程分为两步：

①在地块层，不动产登记处于业务流环
节末端，具备“承上启下”的作用，能
够贯穿上一用地项目的全生命周期，同

信息和空间图形，量化各环节数据间的
空间关系一致性、业务时序一致性和业
务属性合规性，计算各环节项目要素间
的图形相似度、时间邻近度、建设单位
相似度、项目名称相似度、用地功能相
似度等串联指标，综合识别最优匹配证
号组，形成地政类数据串联表单。③评。
建立数据治理质量评价体系，基于串联
指标自动对数据治理质量进行空间、时
序、业务3个维度的精度评价，并输出
精度等级(精度按等级高低分为A、B、C、
D四等 )。④查。采用人机交互检查的方
法对业务治理库进行交叉检查，核实修
改后将表单纳入业务治理库。
2.2.2　基于时序链模型的数据全时态
串联
单一地块涉及的业务环节众多，不

仅在不同业务环节间存在逻辑关系，还
在单个业务环节内部存在多个项目办理
事项的产生、变更、调整、转移、消亡

图6　时序链串联示意图

图 7　时序链串联逻辑示意图 图 8　“链上一码管地”架构图
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时承接下一用地项目周期。其产生的“不
动产宗地代码”具备稳定性、持续性、
适应性的特点，因此在地块层沿用“不
动产宗地代码”作为自然资源空间一级
码。②在项目层，对于单一地块内不同
阶段的建设项目，则需要提前进行单元
赋码工作，按项目建设时序在“不动产
宗地代码”添加数字后缀，作为自然资
源二级码。
对于历史项目，采用人工处理，为

前置环节回溯代码；对于新增项目，采
用源头赋码，在起始环节创建代码，从
而实现以“链上一码”为服务入口，串
联业务全生命周期。无论地块处在何种
阶段，都可以结合当前状态的智能化服
务，通过“一码”查清地块的“前世今
生”，实现业务数据和档案材料全链条
归集共享、业务协同办理。

2.3　基于“图—属—档”关联的
平台协同链
2.3.1　研究“图—属—档”一体化
挂接技术
业务数据图形、属性和档案材料是

业务各审批环节办结的有效依据。为确
保业务档案材料与数据治理成果的有效
衔接，本文通过研究“图—属—档”一体
化挂接技术，将涉及业务管理使用的地
块图形和附属属性、文字扫描证明档案
等资料与业务治理成果进行挂接，实现
业务数据图、属、档的集成管理。
以珠海市自然资源业务数据治理成

果为中间层，实现与数据层、档案层的
双向关联 (图 9)：①数据层。通过表单
中的核心证号信息 (许可证号等 )调用自
然资源一体化数据库，获取对应证号图
形及属性信息。②档案层。依托珠海市
自然资源业务档案共享平台，通过调用
档案查询接口，以串联表单或数据库中
各类证号信息对应的档案访问URL接口，
获取相关档案归档信息。通过业务数据
成果“图—属—档”一体化挂接技术，
能保证地块实体各业务组件的完整性、
一致性，在业务查询过程中实现业务信
息和历史档案的高效、有效获取和历史
追溯。
2.3.2　构建互联互通的平台协同链
“图—属—档”一体化挂接技术需要

依托多平台协同实现。珠海市通过搭建
统一的自然资源一体化平台，开展业务
审批和数据治理协同对接应用，具体以
业务数据治理成果为基础，对接珠海市
国土空间基础信息平台和自然资源业务
档案系统，构建支撑自然资源业务应用、
信息共享的平台协同链，形成数据自动
化定位业务和用户、业务和用户智能化
治理数据的自然资源一体化治理生态循
环。见图10。
目前珠海市自然资源一体化平台已

形成“底图数据—业务查询”两大主要
服务模块：①底图数据服务。形成标准
化系统接口，构建数据共享“一张网”，
实现办理一个业务可以对外链接国土空
间基础信息平台、“多规合一”平台、“一

图10　平台协同链架构图

张图”实施监管系统等多个平台，以达
到不同系统各类自然资源数据集中展示、
共建共享和实施监管的集成管理目标。
②业务查询服务。实现历史存量业务串
联数据全链条“图—属—档”查询，在一
个地图界面上就能切换地块各业务环节
数据的空间位置和业务属性，同时能够
在业务审批过程中快速获取各环节产生
的相关数据与档案，满足业务“少填”“少
报”“少跑”“快办”的现状需求。见
图11。
推动自然资源部门智慧应用服务支

撑工作，有赖于业务之间数据共享与业
务协同模式的创新 [14]。珠海市自然资源
一体化平台还将开发面向业务审批的场
景应用功能模块。依托数据治理成果，
优化各项业务规则，规范业务办理流程，
设计标准化的自然资源业务审批办理和
数据协同场景，在业务审批过程中驱动
业务串联数据、档案增量智能更新和自
动校核管理，进一步推动业务和数据深
度融合，以技术支撑能力、数据赋能能
力和应用提升能力，驱动数据与业务双
线赋能自然资源管理，实现业务数据智
能化治理，全面提高珠海市自然资源局
的智慧服务水平。

3　结束语

本文围绕珠海市自然资源业务数据
现状与治理难点，以“链治理”的新视
角探索数据集成体系化、业务链条关联

图9　“图—属—档”一体化挂接技术逻辑图

自然资源一体化
数据库

业务数据
治理成果

业务档案系统

用户

自然资源一体化平台

业务治理
查询服务

档案业务
系统

国土空间
信息平台业务

管理
数据

业务数据
治理模型

业务治理库
查询图属信息 查询档案信息
地图服务读取 档案接口调用

城建档案系统

原金土档案系统

不动产档案系统

唯一编号
(许可证号、
批文书号、
合同号……)

唯一编号
(许可证号、
批文书号、
合同号……)

地图服务

属性查询

共享

关键字查询

业
务
逻
辑
查
询

文件服务 /档案接口



92

图 11　自然资源一体化平台界面

化、平台服务智能化的自然资源业务数
据治理实施新路径，以期为自然资源数
据治理实践工作提供全新的范式参考。
一是构建自然资源一体化数据库，实现
自然资源数据的整体性治理，为业务数
据的精细化治理提供底板支撑。二是梳
理业务链流转图谱，构建基于业务链和
时序链的业务数据治理模型，以“链上
一码”串联各环节数据，实现业务数据
的精细化治理。三是形成“图—属—档”
关联的平台一体化协同链，研究“图—
属—档”一体化挂接技术，并依托自然
资源一体化平台，在衔接各类平台的基
础上，探索“数据服务—业务查询—场
景应用”的服务模块，实现业务数据的
智能化治理。本文探讨的以“链治理”
数据模型串联业务全生命周期信息的自
然资源业务数据治理路径，能够作为促
进业务和数据深度融合的“催化剂”，
有利于稳步提升自然资源要素数字化、
服务智能化、管控规范化水平，满足自
然资源业务全链条、全生命周期的管理
要求。
自然资源数据治理正朝着知识化、

网络化、闭环化的方向发展，以GIS系
统为核心的传统型数据管理架构已无法
满足数据深度治理的要求。未来自然资
源数据建设应结合网络化特征展开知识
性治理探索，以统一的数据对象实体模
型和业务关系模型为抓手，将诸如具有

知识网络特征的时空知识图谱技术作为
数据深度治理的“使能器”。同时，应
考虑与其他专题数据充分结合，主动扩
展自然资源实体的潜在关联关系，为自
然资源管制与开发利用提供智能化辅助
决策和分析应用服务，丰富专题分析的
智能化、标准化应用产品，如闲置用地、
违法用地、低效用地辅助识别筛查工具
和产业空间规划编制等专题应用，以及
人口、经济等大数据的结合应用，从而
充分挖掘数据治理成果的内在价值，实
现治理数据的升维提值，全面持续赋能
自然资源的可持续利用。
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