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Study on Construction and Application of Multiple Plans Integration Business 
Collaborative Platform in Small and Medium-Sized City: A Case of Guangxi 
Hezhou

柳世碑   LIU Shibei

以广西贺州市“多规合一”试点工作为例，梳理“多规合一”业务协同平台建设过程存在的困难，分析贺州建设平台的特

点，探讨研究“多规合一”信息化平台数据库结构设计、总体架构组成、关键技术应用及功能需求等多方面内容。根据建成

后 “多规合一”信息化平台应用运行情况，分析、概括了平台实施以来还存在的主要问题，并针对这些问题给出建议。以期

对其他市县开展“多规合一”业务平台建设提供参考借鉴，顺利开展“多规合一”信息化平台建设。

Taking the construction of multiple plans integration collaborative platform in Guangxi Hezhou for example, the paper discusses the 

difficulty of construction and platform’s characteristics. Then it analyzes platform’s database structure and overall framework design, the 

application of key technologies and function requirement. The main questions are summed up from the platform’s practical application, 

and some suggestions are also given for solving the questions.

中小城市“多规合一”业务协同平台建设应用研究
——以广西贺州市为例
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0　引言

以2014年8月国家发展改革委员会、国土

资源部、环境保护部、住房和城乡建设部四部委

联合发布的《关于开展市县“多规合一”试点

工作的通知》中确定的28个“多规合一”试

点市县之一的广西贺州市“多规合一”业务协

同平台（简称“贺州市多规平台”）为例，开展

“多规合一”信息平台的建设应用研究，探索可

复制、可推广的建设经验，以期为广西开展省级

空间性规划“多规合一”试点及其他市县开展

“多规合一”信息平台的建设提供借鉴。

贺州市位于广西壮族自治区东北部，

2002年成立地级市至今仅14年，属经济欠发达

后发展地区，信息化水平较为薄弱。在建立“多
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规合一”业务协同平台的前期准备工作中，遭

遇了诸如专业技术人才不足、可投入资金有

限、基础数据资源不够丰富、专题数据电子化

滞后等问题。为顺利解决这些困难和问题，贺

州市准确定位、理清思路，迅速成立以市长为

组长、各有关单位主要领导为成员的“多规

合一”试点工作领导小组，协调推进人才引

进与培养、数据建设与共享、资金投入等各项

工作。各部门根据需要开通特殊人才通道，引

进充实相关专业技术人才；市财政拨付多规

平台建设专用经费；在数据方面，充分依托贺

州市数字城市地理空间框架搭建的数据共享

平台，建立完善全市基础地理信息数据共建

共享机制与数据交换制度，促进数据共享，采
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用政府购买服务方式对发改、国土、规划、环

保等部门专题规划数据进行数字化，补充完

善多规平台数据库。

鉴于贺州市社会经济发展相对落后、信

息化水平比较薄弱的现状，贺州市多规平台

建设既有其特殊性，又有在向发达市县学习

过程中形成的普遍性。其特殊性主要表现在：

一是各类数据标准制定与多规平台建设同步

建设，在多规平台建设的过程中不断修订数

据标准，更好地满足多规平台数据库建库要

求；二是多规平台建设牵头单位为贺州市政

务服务管理办公室，旨在同步推进行政审批

制度改革，提速规划审批效率，与广州市规划

局、厦门市规划委、南宁市规划局作为牵头单

位的情况有所不同。其普遍性主要在于：一是

采用1+N数据组织模式，即一个多规合一数

据中心加上发改、国土、规划、环保、林业等多

个部门数据库，既实现基础地理信息数据的

共享，又体现各部门专题数据的专用性；二是

多规平台搭建以社会经济发展规划、土地利

用规划和城乡规划相互融合（即三规融合）

为核心，根据贺州市实际整合环保、林业、气

象等部门专项规划后形成“多规合一”业务

协同；三是多规平台的建设以信息化手段推

进审批制度改革、优化行政审批流程、缩短项

目审批时限为目的，方便群众办事，着力打造

服务型政府；四是当前专题数据整合主要是

通过冲突检测查找土地利用规划与城乡规划

两种规划之间的差异图斑，在法律允许的条

件下尽可能地消除两种规划差异。

1　平台数据结构设计

贺州市多规平台数据库采用五库一中心

的体系结构，即一个“多规合一”数据中心

和发改、国土、规划、环保、林业5个部门数据

库（图1）。各部门通过多规平台的公共平台将

本部门专题规划数据及行政审批交换到数据

中心，各部门负责更新维护本部门所提交的规

划数据，“多规合一”成果数据则由公共平台

负责动态维护更新，并保证行政审批数据的有

效接入。目前，为实现各类规划在空间上的统

一，贺州市对各部门原来存在不一致的规划数

据进行了统一，采用统一的坐标系统与数据格

式，即西安80坐标系与ArcGIS Shape格式。就

远期贺州多规平台的建设目标而言，还需扩充

文化、教育、市政（环卫）、交通等其他部门的

专题规划数据，逐步实现全市全规划部门行业

多规一张图建设。

2　平台架构与组成

2.1　平台总体架构及框架设计

贺州市多规平台建设采用“1+N”分布

式总体架构，即一个公共平台加发改、国土、

规划、环保、林业5个业务部门系统（图2）。

公共平台是“多规合一”信息联动的枢纽，

是数据的中枢和管控核心，实现对“多规合

一”成果数据的管理与维护，为各部门控制

线管控提供统一的管控数据和检测功能，通

过与各部门业务系统的数据交换，实现跨部

门规划审批信息的共享。各部门业务系统是

“多规合一”信息联动的基础，是各部门数据

的提供者和管控的执行者，负责在各自规划

编制和项目审批业务办理流程中落实管控要

求，通过公共平台共享本部门规划及审批数

据，实现部门之间数据共享与业务协同。

多规平台框架的具体设计既要考虑多规

的辅助决策分析，又要实现各部门业务系统

连接，实现对“多规合一”成果数据的统一

管理、实时更新，提供三大空间管理、控制线

管理、冲突检测等服务。整个平台的架构分为

部门业务系统、公共平台、数据中心和软硬件

支撑环境4个组成部分（图3）。为避免资源的

重复建设，多规平台的建设部署实施的硬件

环境充分运用现有的信息化资源。考虑到多

规平台运行数据的涉密性和项目审批管理的

保密性，网络环境部署在贺州市电子政务内

网上。

2.2　平台主要系统组成

贺州市多规平台设计充分考虑贺州市“多

规合一”业务工作需求及建设项目审批管理实

图1　贺州市多规平台数据库结构设计图
资料来源：根据贺州市“多规合一”业务协同平台建设实施方案绘制。

图2　贺州市多规平台总体架构图
资料来源：根据贺州市“多规合一”业务协同平台建设实施方案绘制。
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际，应尽可能简洁实用，操作简便，避免求大求

全，贺州多规平台的主页面设计如图4所示。同

时，在经济上要考虑多规平台的开发成本问题，

务求小投入大建设；在功能上应注意不与现有

信息系统出现重复，避免资源浪费，而是实现与

现有信息系统的有效对接。

2.2.1　规划编制辅助系统

规划编制辅助系统主要包括3方面内容：

一是基于“多规合一”成果数据，辅助划定建

设用地控制线、产业区块控制线、基本生态控

制线和基本农田控制线等，实现多规统筹管

理；二是基于统一空间标准进行“多规合一”

冲突检测（图5），包括空间上与指标上的冲突

检测，实现自动标注多规存在的差异，并通过

台帐跟踪记录相关处理意见和决策信息；三是

根据多规冲突处理结果，为市、县两级政府及

各部门的成果审查提供对比分析及意见录入，

实现建设用地调入调出的总量控制。

2.2.2　多规成果数据管理系统

提供对“多规合一”成果数据的入库、展

示、制图输出、多规冲突审查与统计分析等功

能，并对成果数据的访问、使用权限进行严格

控制和管理，实现与正在建设的“数字贺州”

地理空间框架典型示范应用贺州市城市规划

成果管理信息系统的有效对接。

2.2.3　信息联动数据支撑系统

信息联动数据支撑主要包括各部门数

据共享交换与平台系统的后台运维管理。数

据共享交换以服务的方式保障用户访问各部

门共享的专题规划数据，其中空间信息共享

图3　贺州市多规平台框架设计图
资料来源：根据贺州市“多规合一”业务协同平台建设实施方案绘制。

图5　贺州市多规平台多规冲突检测功能
资料来源：贺州市“多规合一”业务协同平台截图。

图6　贺州市多规平台辅助决策系统
资料来源：贺州市“多规合一”业务协同平台截图。

图4　贺州市多规平台主界面
资料来源：贺州市“多规合一”业务协同平台截图。

服务发布将严格遵循开放式地理信息系统协

会（Open GIS Consortium，OGC）研究和

制定的支持空间信息共享和互操作解决方案

中规定的标准和接口规范来实现异构多源空

间数据的互操作[1-2]。后台则实现平台的安全管

理、服务管理、日常运行管理等运维管理事务。

2.2.4　资源应用管理系统

基于“多规合一”一张图，通过空间分析、
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网络技术、三维仿真等技术手段，实现“多规

合一”各类数据成果的展示与分析，用于辅

助各部门行政审批和业务协调。包括各类信

息数据的定位查询、行政审批进度查询、统计

分析等功能，能够实现通过道路、建筑物、行

政区划、坐标点图符号等信息对建设项目进

行图上定位，按地名地址、审批信息、建设项

目对相关信息进行查询，并能对多规数据进

行统计分析。

2.2.5　辅助决策系统

辅助决策系统是进行科学分析、协调办

公、辅助决策的关键系统，包括控制线检测、多

规冲突检测、建设项目辅助选址、建设项目统

计分析、城乡空间布局规划统计分析、土地利

用总体规划统计分析六大功能（图6）。它们可

实现以下目标：一是提供新增建设项目与控制

线的分析检测，重点检查其指标是否符合控制

线管控规定，统计与规定相符合和不相符的指

标数据；二是针对规划实际工作中难以落地的

建设项目，通过叠加和集成整合与空间规划有

关的专题地理空间数据、社会经济数据及各类

规划专题数据，分析和评估建设项目拟选址地

块及其周边环境、经济、地形等指标因素，实现

建设项目的科学选址辅助决策。

2.2.6　项目审批流程管理系统

贺州市市级层面项目从建设项目的生

成到审批流程需要实现全过程跟踪监控与管

理，并通过多规平台将项目生成与项目审批

两个阶段办理的业务进行呈现（图7）。在项

目生成阶段，各部门基于多规平台的公共平

台可共享与快速交换意见，并基于“一张图”

开展项目预选址，通过设定地块的指标要素

生成初步选址方案，为各部门在项目审批提

供参考。在项目审批阶段，各部门在各自审批

环节通过公共平台可查看其他部门的前置审

批信息，以完成审批并及时将审批结果反馈

到公共平台，在其他部门需要发送请求时可

通过公共平台上传审批业务数据、空间地理

信息及相关附件材料。

3　关键技术应用

贺州市多规平台是一个集成化高、数据要

求高、部门业务多的综合性信息化平台，在建设

与应用的过程中，需借助一些新技术、新方法来

解决一些关键性功能。

3.1　信息服务总线设计

面向服务架构（SOA架构）是将应用程

序中各种服务通过定义好的接口和通信契约

联系起来的一种粗粒度、松耦合的系统架构，

它支持动态的企业应用集成[3-5]。SOA架构采

用的接口独立于实现服务的硬件和操作系统，

可采用Web服务方式或标准中间件技术（如

ESB）实现不同系统各种服务组合。贺州市采

图7　贺州市多规平台项目审批流程管理系统
资料来源：贺州市“多规合一”业务协同平台截图。

用SOA架构搭建多规平台系统架构，在服务的

注册、发布、管理方面采用企业服务总线（ESB

总线）来实现对服务的集成和灵活管理[6]。考

虑到平台涉及多部门系统业务互联互通、空间

数据的交换共享，采用消息中间件实现对信息

的智能路由和传输。

3.2　可定制的流程管理

根据贺州市多规平台的功能需求，运用

MIS与GIS高度融合的工作流软件定制平台

工作流程。主要包括ADS（Active Directory 

Service）开发框架、模板引擎、消息引擎、工

作流引擎、智能表单平台等。其中工作流引

擎包含工作流定义工具和自由流转引擎两部

分，它是工作流应用的搭建工具，实现管理员

通过工作流定义工具定义各种业务流程，设

计人员利用工作流搭建工具搭建具体的业务

流程应用，并能将已搭建的应用加入系统中，

形成工作流应用环境。

3.3　灵活可控的后台配置

多规平台不但要实现专题数据的不同展

示，集成发改、国土、规划、环保、林业等部门

发布的数据服务，还要实现对数据服务权限、

功能权限、流程管理的分层控制。因此需要一

个可定制、可扩展的后台配置技术来实现对

其支持。基于SOA架构，采用J2EE技术以打

破分布式环境下海量、异构、多源空间数据的

无缝集成与交换、多节点协同服务等技术瓶

颈[7]，实现贺州市及其所辖三县两区两级平台

全方面的空间数据共享。

4　平台运行情况及其存在问题

贺州市多规平台已基本建成，实现了发

改、国土、规划等部门规划数据的整合建库，初

步形成并联审批流程，完成市县两级发改、国

土、规划、环保、林业等部门的网络环境部署、

平台试运行及操作培训工作。目前，贺州市多

规平台运行情况良好，多规平台上线开展并联

审批测试的建设项目共31个，促进了贺州市

建设项目前置审批信息化，实现项目科学辅助



城市研究 | 133 

LI Z, YANG C P, WU H, et al. An optimized 

framework for seamlessly integrating OGC web 

services to support geospatial sciences[J]. International 

Journal of Geographical Information Science, 2011, 

25(4):595-613.

JIA W, CHEN Y, GONG J. Implementation of OGC 

web map service based on web service[J]. Geo-

Spatial Information Science, 2004, 7(2):148-152.

范菁，熊丽荣，徐聪. 分布式企业服务总线平台数

据集成研究及应用[J]. 计算机科学，2014，41（2）：

206-214.

FAN Jing, XIONG Lirong, XU Cong. Research and 

参考文献 References

[1]

[2]

[3]

选址。同时，为保障多规平台的平稳运行，贺州

市研究出台了多规平台运行管理办法、并联审

批改革方案、数据入库规程等多项规章制度与

技术规范。

贺州市多规平台已稳定运行，但从实施以
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