
规划实践 | 43 

Thoughts on the Construction Methods of Information Subsystem for 
Implementation and Supervision of Territory Spatial Planning: A Case Study 
of Shanghai

关于国土空间规划实施监督子系统建设方法的思考
——以上海市规划驾驶舱建设为例

董云皓   李长风   高宇佳    DONG Yunhao, LI Changfeng, GAO Yujia

实施监督是国土空间规划全周期管理的重要环节，也是国土空间规划“一张图”实施监督信息系统建设的重要内容。从国

家规程要求和地方应用需求出发，提出由综合业务概览、规划成果一张图、规划实施监测评估和规划专题智慧应用4个模块

构成的国土空间规划实施监督子系统的搭建框架，并以上海市规划驾驶舱的建设实践为例，对国土空间规划实施监督子

系统各功能模块的设计要点进行讨论。回顾和总结系统建设的工作方法，提出明晰规划业务监督体系、统一规划成果数据

标准、推动业务数据互通共享等需要重点关注的内容。

Implementation and supervision are important in the full-cycle management of territory spatial planning and play key roles in 

developing the Inteplan information system for implementation and supervision of spatial planning. From two dimensions of 

responding to national requirements and implementing local demands, this article proposes a framework for the implementation 

and supervision of spatial planning subsystem. The subsystem consists of four modules: comprehensive planning business 

overview, Inteplan of territorial spatial planning results, monitoring and evaluation for the implementation and supervision of 

spatial planning, and the intelligent application of special planning topics. The key design points of each functional module of 

the subsystem have been discussed with the example of Shanghai. In the end, this article reviews and summarizes three key 

methods for system development: clarifying the implementation supervisory system of spatial planning, unifying the standard 

design of territory spatial planning results, and promoting the sharing of multi-source data.
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0   引言

2019年5月，中共中央、国务院印发《关

于建立国土空间规划体系并监督实施的若干

意见》，明确要建立“多规合一”的国土空间

规划体系并实施监督，且要依托国土空间基础

信息平台来建立健全国土空间规划动态监测

评估预警和实施监管机制。2021年3月，国家

市场监督管理总局批准发布国家标准《国土

空间规划“一张图”实施监督信息系统技术

规范》（GB/T39972-2021），突出强调要依托国

土空间基础信息平台建立健全系统运行机制

和数据管理规则，加强信息交互与协同，形成

各层级叠合、覆盖全域、动态更新、权威统一的

全国国土空间规划“一张图”，并且在国土空间

基础信息平台基础上形成服务于国土空间规划

编制、审批和实施全过程的国土空间规划“一

张图”实施监督信息系统的应用体系，作为保

障国家战略有效实施、推进国土空间治理体系

和治理能力现代化的重要管理手段（见图1）。

从地方实践来看，受国土空间规划编制进

度和各地规划信息化基础的影响，各地国土空

间规划“一张图”实施监督信息系统的建设

重点普遍还停留在国土空间基础信息平台底

层基础设施和标准化数据库等的建设探索上。
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根据何正国等[1]对我国规划信息化的现状调研

结果，我国规划信息化工作主要围绕基础地理

信息平台（包括国土空间基础信息系统、地理

信息共享服务平台、三维信息系统等）和业务

审批系统（包括综合业务系统、政务信息平台、

多规合一系统、不动产登记系统等）的搭建展

开，对于以业务为主线、以数据为驱动的应用

层的探索力度不足。近年来包括北京、广州、天津

等少数展开应用层建设探索的地方实践也主要

聚焦在对规划现状和成果数据的可视化展示及

规划编制和审批环节的应用支撑上，形成了包括

国土空间规划一张图分析应用系统[2]、成果审查

与管理应用系统[3-5]、国土空间分析评估模型[6-8]

等技术成果，但从已有文献来看，对于如何支撑

规划实施监督这一国土空间规划全周期管理的

重要环节，目前学术界还缺少系统性的讨论。

因此，本文尝试以上海市规划驾驶舱的建

设实践为例，以规程理解和业务实践相结合的

方法，对国土空间规划实施监督子系统的搭建

思路和方法体系进行探讨。

1   国土空间规划实施监督子系统的搭

建框架

1.1   国家层面对系统的搭建要求梳理

规划编制、审批、实施和监督是国土空间

规划体系的4个主要环节，而监督则是从实体

上、程序上建立对编制、审批、实施3个环节的

监督方式和机制[9]。根据《国土空间规划“一

张图”实施监督信息系统技术规范》，国土空

间规划实施监督子系统应包括国土空间规划

实施监测评估预警、资源环境承载能力监测预

警和国土空间规划全过程自动强制留痕3大

功能模块[10]。这3大功能模块实际上是从流程

和业务两个维度对规划的实施监测提出监督

要求。其中，全过程自动强制留痕模块聚焦的

是对规划流程的监督，通过对国土空间规划编

制、审批、修改和实施的全过程留痕，确保规划

管理行为全过程可回溯、可查询。资源环境承

载能力监测预警和实施监测评估预警两个模

块聚焦的是对规划业务内容的监督，前者主要

针对的是规划实施对资源环境的影响，后者主

要针对的是规划对重要控制线和重点区域管

控要求的落实情况。

1.2   地方层面对系统的应用需求梳理

从地方应用的实践需求来看，对于国土空

间规划的流程监督而言，在规划审批前和规划

审批后两个阶段监督的重点有所区别。规划审

批前，流程监督的重点是对审批流程的过程留

痕和时限监督；规划审批后，流程监督的重点

是对规划成果执行状态的监督和历史回溯。因

此，在系统搭建的过程中应考虑将两个模块进

行拆分搭建。

对于国土空间规划的业务监督而言，无论

是对资源环境承载力的影响评估还是对重要

控制线、重点区域管控要求的落实情况评估，

本质上都是对国土空间规划的实施情况进行

监测评估，且两者的评估内容存在一定的重

合，因此应当考虑将两个模块进行整合，结合

地方规划提出的“目标—指标—策略”进行

统筹设计，并且根据对于决策支持的深度对常

态化监测内容和重点监测内容进行区分。

1.3   系统搭建框架的总体设计思路

综合考虑国家建设要求和地方的应用需

求，可以将整个子系统分为业务综合概览、规

划成果一张图、规划实施监测评估和规划专题

智慧化应用4大子模块。其中，综合业务概览和

规划成果一张图分别聚焦对规划审批过程的

全过程留痕和规划成果管理的回溯；规划实施

监测评估和规划专题智慧应用则分别聚焦对

规划实施的常态化监测内容和重点监测内容

（见图2）。

2   上海市规划驾驶舱的系统建设实践

2.1   建设背景

2017年，国务院批复《上海市城市总体

规划（2017—2035年）》（以下简称“上海

2035”），并在批复文件中明确“健全城市管

理体制，更多运用互联网、大数据等信息技术

手段，提升城市科学化、精细化、智能化管理水

平”的智慧化应用要求。2020年5月，上海市

人民政府发布《关于建立上海市国土空间规

图1  国土空间规划实施监督子系统和国土空间规划“一张图”实施监督信息系统关系示意图

Fig.1  The relationship between the implementation and supervision of spatial planning subsystem and the 
'Inteplan' information system for implementation and supervision of spatial planning

资料来源：《国土空间规划“一张图”实施监督信息系统技术规范》（GB/T 39972-2021）。

图2  国土空间规划实施监督子系统搭建框架的

设计思路
Fig.2  Technical framework of the implementation 
and supervision of spatial planning subsystem

资料来源：笔者自绘。
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划体系并监督实施的意见》，提出要建设国土

空间规划实施监督信息系统，建立国土空间规

划动态监测评估预警机制和实施监管机制。作

为党的十九大以后首个探索实施国土空间总

体规划的城市，上海先后形成一系列完整的规

划编制体系和成果规范体系，为搭建国土空间

规划“一张图”实施监督信息系统创造了更

完备的制度环境。

同时作为最早开展规划信息化实践探索

的城市之一，上海在包括统一地理信息系统、

成果管理系统、规划审批系统和成果辅助编制

软件方面都已经做出一系列探索。在本轮国土

空间规划“一张图”实施监督信息系统的搭

建过程中，上海市规划和自然资源局在国土空

间基础信息平台建设的基础上更为关注对应

用层的建设探索，希望通过深化应用场景来反

向赋能规划业务。其中，规划驾驶舱作为国土

空间规划“一张图”实施监督信息系统的重

要应用板块，在搭建的过程中重点聚焦规划实

施监督这一国土空间规划体系的重要组成部

分和规划管理闭环的重要环节，是本次应用层

建设过程中探索的重要应用场景，也是国土空

间规划实施监督子系统地方化后的最终呈现

形式。

2.2   系统框架

在系统架构上，规划驾驶舱以国土空间规

划相关标准规范为依据，以安全运维体系为保

障，总体框架包括4个层次：基础设施层、数据

资源层、业务支撑层和业务应用层（见图3）。

基础设施层面向规划监督业务需求，提供计算

资源、存储资源、网络资源及安全保障设施。数

据资源层整合上海市“大规划”“大土地”“大

项目”“大登记”“大测调”“大地质”等业务系

统数据，形成规划成果和规划实施监测两大数

据库体系。业务支撑层包括指标管理、模型管

理、指标计算、模型计算、指标展示和地图渲染

组件，支撑智能应用层统计分析、监测评估等

功能的实现。智能应用层包括综合业务概览、

规划成果一张图、规划实施监测评估和规划专

题智慧应用4个子模块。

2.3   功能模块

2.3.1    综合业务概览模块

综合业务概览模块重点聚焦的是如何对

规划项目的编制审批状态进行流程监督，应当

包括对规划审批流程的全过程留痕和时限监

督预警两部分内容。以上海市规划驾驶舱的建

设为例，整个模块在按照上海市“总体规划层

次—单元规划层次—详细规划层次”三级三

类规划分类查询的基础上，重点突出从时间和

空间两个维度对全市规划编制状态的把控（见

图4）。包括从空间维度上分区域对全市已批规

划和在编规划的规划覆盖率、覆盖面积进行可

视化专题展示，以及从时间维度上按照时间轴

对不同年份已批规划及其覆盖率进行回溯。在

时限监督这一块，一方面在项目尺度上对在编

规划的重要审批节点进行时限监督和预警，另

一方面同时分区域对各区域时限监督预警的

结果进行汇总统计和可视化展示，帮助对时限

监督的结果进行全局把控。

2.3.2    规划成果一张图模块

规划成果一张图模块主要聚焦的是审批

后如何对规划成果在执行过程中的流转状态

进行流程监督。由于规划成果在审批之后即成

为具有法定效力的成果文件，但是对于同一空

间范围同一规划层次可能存在的多个规划，需

要对规划的执行效力进行甄别。因此上海市规

划驾驶舱在建设过程中构建成果库、现势库、

历史库3个子库，来实现对规划成果执行过程

中的流转状态的标记和回溯；并对应成果归

档、规划执行、历史回溯3个状态，从而实现对

规划成果的执行状态进行流程监督（见图5）。

成果库用于存储通过行政审批后相关审批事

图3  上海市规划驾驶舱系统架构
Fig.3  The framework of the cockpit of spatial planning for Shanghai

资料来源：笔者自绘。

图4  综合业务概览模块示意图
Fig.4  Comprehensive planning business overview

资料来源：笔者自绘。
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项信息及对应的技术文档和数据成果，成果库

中存储的规划是与审批事项一一对应具有法

定成果效力的成果文件成果库，支持调用成果

库数据进行规划成果归档及成果查询，可按照

规划层次、规划类型进行分类选择查看成果，

或通过规划批复文号、规划名称查询对应的全

套成果信息。现势库中存储的是按审批时序和

有效性对各类行政管控要素进行迭代更新后

正在执行的规划成果数据，支持调用现势库存

储的最新批复的规划成果，按照规划层次浏览

查询规划空间成果及规划文本图集。历史库中

存储的是现势库中因更新产生的历史版本数

据，用于进行时间和空间的数据回溯，支持调

用历史库数据实现用地规划的追溯。

2.3.3    规划实施监测评估模块

规划实施监测评估模块聚焦的是如何

对规划的实施情况进行常态化监测和监督。

2021年自然资源部发布《国土空间规划城市

体检评估规程》（以下简称“《规程》”），从安全

韧性、绿色低碳、开放协调、创新智慧、包容共

享和独具魅力6个维度提出了国土空间规划实

施监测评估的指标体系[11]。但是由于不同城市

发展阶段和城市特点不同，监测内容还需要与

地方的规划目标和特色指标相结合来确定。例

如，“上海2035”提出“建设卓越的全球城市”，

其监测指标体系多关注高等级城市功能和全

球资源配置能力[12]，但是这些内容并不具有普

适性因而未被纳入《规程》中。同时，由于不

同的监测指标进行监测的空间精度和时间精

度要求有所差异，因此在上海市规划驾驶舱搭

建的过程中重点考虑了如何与业务审批系统

相结合，通过溯清指标计算模型和数据来源，

提升指标的自动计算能力和监测时空精度，真

正实现面向规划实施全生命周期的规划实施

监测评估（见图6）。

2.3.4    规划专题智慧应用模块

规划专题智慧应用模块聚焦的是如何对

规划重大内容的实施情况进行专项追踪和监

督。相比规划实施监测评估模块，本模块更加

聚焦专题应用场景，帮助提升规划决策支撑

能力。例如，“构建15分钟生活圈”是“上海

2035”明确提出的规划目标之一，也是上海提

升城市空间品质和实现城市精细化管理的重

要举措。在“上海2035”发布后，上海又先后

发布《上海15分钟社区生活圈规划导则》 《“15

分钟社区生活圈行动”上海宣言》等，并将相

关技术内容纳入《上海市控制性详细规划技

术准则（2016修订版）》 《上海市主城区单元

规划编制技术要求和成果规范》，以及全市土

地出让前评估的技术规程中[13]。因此有必要对

“15分钟生活圈”搭建专题应用场景，实现其

在总规层面实施情况的追踪，并为其向控规层

面的传导提供决策支持。因此，规划专题智慧

应用的搭建主要围绕实施追踪和决策支持两个

层面展开（见图7）。在实施追踪层面，搭建项目

管理子模块，实时统计全市生活圈行动计划的推

进落实情况。在决策支持层面，一方面从供给的

角度出发搭建潜力评估子模块，通过自动查找可

开发用地空间和规划中未实施的设施规划，实现

图5  规划成果一张图模块示意图
Fig.5  Inteplan of spatial planning results

资料来源：笔者自绘。

图6  规划实施监测评估模块示意图
Fig.6  Monitoring and evaluation for the implementation of spatial planning

资料来源：笔者自绘。
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用地供给潜力的智能分析；另一方面从需求的角

度出发搭建公众参与子模块，通过共商需求、共

绘蓝图，实现社区需求空间的智能分析。

 

3   相关建设方法的讨论与回顾

3.1   明晰实施监督业务体系 

“业务生态和信息生态两态融合”是上海

市规划和自然资源局本轮信息化提升的重要

方法论：以业务逻辑理清数据标准、业务模型

和应用场景，以数据链路重塑业务组织、业务

流程和业务规则，通过业务生态和信息生态的

双向赋能，助力国土空间规划“评估—编制—

审批—实施”全过程闭环管理和智慧化辅助

决策。因此，明晰的规划监督业务体系是搭建

国土空间规划实施监督子系统的前置条件。

从国家要求来看，国土空间规划实施监督

包括过程监督和业务监督两部分内容。在过程

监督方面，中共上海市委、上海市人民政府发

布的《关于建立上海市国土空间规划体系并

监督实施的意见》明确提出要建立国土空间

规划实施监管和考核机制。以此为依据，上海

市规划和自然资源局对局内各类规划业务的

审批流程进行全面的梳理和整合，形成了标准

化的业务审批流程和考核预警机制，作为综合

业务概览搭建的业务基础。同时，上海市规划

和自然资源局先后发布各级各类规划的成果

标准规范，并从成果管理的角度明确“四库”

（过程库①、成果库、现势库和历史库）建设的

思路，作为规划成果一张图的建设基础。在业

务监督方面，“上海2035”提出在实施过程中

要构建实时监测、实施评估、动态维护的机制。

其中，实时监测侧重城市运行的综合体征，其

明确编撰的年度监测报告既是规划实施监测

评估模块的业务原型，又是未来产出实施监测

报告的信息化支撑。而对于实施评估中提出的

对重点聚焦规划实施的重大事项、重点领域和

重点地区相关要求的专项评估，则是规划专题

智慧应用需要突破的重要方向[14]。

围绕流程审批管理监督、规划成果管理监

督、规划实施监测监督，上海形成一套明晰的

国土空间规划实施监督的业务体系，为实施监

督业务系统的搭建奠定了基础。

3.2   统一规划成果数据标准

由于上海市各级各类规划层次和深度不

同，存在同一规划层次之间的规划数据标准有

差异，上下位规划数据标准难以衔接，与自然

资源部下发的数据标准要求不吻合等问题。因

此，对不同类型规划成果数据标准进行融合，

制定统一的规划入库成果标准，是有效支撑上

海国土空间规划成果数据的入库管理与查询

展示、实现规划领域智慧化应用的基础。

上海市规划和自然资源局在《上海市区

级总体规划暨土地利用总体规划编制技术要

求和成果规范》 《上海市新市镇总体规划编制

和入库标准》 《上海市主城区单元规划编制和

入库标准》 《上海市控制性详细规划编制和入

库标准》 《上海市郊野单元（村庄）规划编制

和入库标准》 《上海市专项规划（详细规划层

次）编制和入库标准》等6类规划编制和成果

入库标准的基础上，研究制定了《上海市国土

空间规划数据标准》。从国土空间规划编制体

系数据管理的总体需求出发，重点对同层次不

同种类规划数据标准差异进行协调，对已有成

果规范进行融合，实现上、下位规划间的有序

延递，也保证同层次、同类型规划要素的协调

统一。《上海市国土空间规划数据标准》依据

《规划资源数据标准编制技术规定》对上海市

国土空间规划数据的空间参照系统、要素分类编

码，以及上海市“总体规划、单元规划、详细规划、

专项规划”层次的全部空间要素数据图层、要素

属性结构做出具体规定，对图层融合、项目编号、

数据更新范围线等内容进行说明。通过对各类各

级规划成果数据的标准化融合，保障了规划驾驶

舱中规划成果拼合、查询及对历史版本的回溯。

3.3   推动业务数据互通共享

深度挖掘多源数据价值，推动数据互通共

享，以数据驱动实现智能监测，实现“静态蓝

图式”监测向“动态”监测的根本转变[15]。

在本次上海市规划驾驶舱建设的过程中，

重点对各应用场景进行业务数据的溯源分析。

根据数据源分析结果，将所需数据源明确为基

础现状数据、规划成果数据、规划编制审批流

程数据和其他业务管理数据4类。对上述4类多

源数据进行整合集成，通过打通数据壁垒，实

现数据的统一调用与动态接入。依据业务逻辑

及数据需求引导，与规划编制审批管理系统、

土地管理系统和建设项目管理系统等业务系

统进行衔接。衔接的业务数据主要包括“大规

划”“大项目”“大土地”和“大测调”等业务

系统数据。其中，“大规划”数据包含规划成果

数据、规划编制审批流程数据；“大项目”数据

包括各类工程建设项目从选址到验收的审批全

流程数据；“大土地”数据包括土地利用“国土

空间用途管制—保护修复—开发利用—资产管

理”的全生命周期管理数据；“大测调”数据包

括“三调”成果数据等。根据指标算法，明确数

据抽取规则，实现数据的自动抽取与汇总。

在业务数据溯源分析的基础上，通过建立

计算规则引擎，实现监督指标的动态计算。例

如，综合业务概览模块抽取“大规划”流程审

批业务前期准备阶段、规划编制阶段、规划报

审阶段、批后管理阶段4个阶段18个管理环节

的数据，跟踪监测关键节点进度，设定审批时

限规则或阈值，动态计算审批时限监督指标，

形成审批用时预警信息。规划实施监测评估模

块从时间和空间两个维度提升监测评估的精

细度、精准度。时间维度上，动态接入“大土

地”“大项目”“大测调”数据，实现“建设用地

总规模”“供应各类国有建设用地面积”及“总

建筑面积”等指标的实时监测与展示。空间上，

依托以地块为核心的土地全生命周期管理数

据，实现对“市—区—单元—地块”等不同空

图7  规划专题智慧应用模块示意
Fig.7  Intelligent application of special planning 
topics

资料来源：笔者自绘。

注释：① 过程库主要用于存放规划审批过程中的阶段成果文件，因而未纳入成果一张图模块中进行查询展示。
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4   结语

实施监督是国土空间规划全周期管理的

重要环节，也是国土空间规划“一张图”实施

监督信息系统建设的重要内容。在国家明确建

立“多规合一”的国土空间规划体系并实施

监督的背景下，本文从国家规程要求和地方应

用需求出发，提出国土空间规划实施监督子系

统搭建框架的总体设计思路，并在上海市规划

驾驶舱系统建设实践的基础上对各功能模块

的设计要点和系统建设方法进行总结，以期为

其他城市国土空间规划实施监督子系统的搭

建提供思路。


