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提 要 国土空间规划实施监测网络体系（CSPON）旨在满足国土空间整体化、全要

素和动态化治理的新时代需求，自上而下推动地方落实规划体系改革要求。结合广州市

作为试点城市的经验，提出市级CSPON解决方案与实践探索：纵向贯通，主动对接省

级规划系统、增强信息回流，构建市域多层次开发单元规划传导体系；横向协同，建立

数据治理制度与标准，完善多主体协同体系及实施路径；攻关感知与治理技术，包括

“天—空—地” 物质感知、“人—事—物” 社会感知和动态集成海量多源异构数据；紧

扣业务需求构建智慧治理模型。通过实践反思数据质量要求高、财政经费需求大、探索

性强的问题，提出持续探索系统整合优化、提升数据治理能力和研发模型以用为先的策

略建议。

Abstract: the China Spatial Planning Observation Network (CSPON) aims to address

the demands for integrated, all-factor, and dynamic governance of territorial space in

the new era. It promotes local governments' implementation of planning system re‐

forms from top to bottom. Focusing on Guangzhou as a pilot city, the paper pro‐

poses solutions and practical explorations for developing municipal CSPON. Firstly,

for vertical integration, CSPON should seek to strengthen alignment with the provin‐

cial planning system, enhance information feedback mechanisms, and establish a

multi-level development unit planning transmission system within the city. Secondly,

for horizontal collaboration, CSPON should develop effective data governance sys‐

tems and standards, improve the multi-stakeholder collaborative system, and refine

implementation pathways. Thirdly, for perception and governance technologies,

CSPON should advance technology systems, such as "space-air-ground" physical per‐

ception and "human-affair-object" social perception, while building intelligent gover‐

nance capacities for dynamic integration of multi-source heterogeneous data.

Fourthly, for smart governance, CSPON should create a model that aligns with opera‐

tional and business requirements. Reflecting on Guangzhou's experience, the study re‐

flects on problems such as the need for high-quality data, significant financial re‐

sources, and exploratory orientation. It concludes with strategic suggestions to inte‐

grate and optimize systems, enhance capacity in data governance, and prioritize prac‐

tical application of governance models.
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自然资源部办公厅于 2023年印发

《全国国土空间规划实施监测网络

建设工作方案（2023—2027年）》（下文

简称《建设方案》），提出构建国土空间

规划实施监测网络（CSPON），优先推动

在线规划管理业务、国空体检评估自动

化、复杂空间治理场景模拟推演、在线

规划公共服务等 4个应用场景的建设，

是对2019年《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》中监督规划实施部分的进一步落实，

被认为是基于“一张图”实施监督所进

行的重大升级[1]。
自国土空间规划体系改革以来，中

国知网收录的相关研究①从 2018年前每

年 3篇以下增长至年均 10篇以上。学者

们对于国土空间规划监督实施的研究聚

焦于概念内涵和任务[2-4]、发展历程[5-6]、
类型和内容[7-9]、法制进路[10-12]、各级监

督体系构建[5, 13-16]、信息系统框架与信息

技术模型[17-21]。
但是对比西欧国家自1960年萌芽的

规划实施监测和规划评估机制[11]，CSPON
探索时间较短，工作基础相对薄弱，尚

存在工作定位有待明晰、体系构建未完

全、方法机制尚不完善等挑战[4-5]，各地

试点对其概念与工作内容的界定也尚未

形成共识[5, 22]。尤其是当前地方关于国土

空间开发与保护已有多种常态化监督检

测工作，例如监督城市国土空间总体规

划实施的“一年一体检、五年一评估”

和监测区域地理信息全要素变化的测绘

年度变更、测绘常态化监测等，各地市

CSPON如何构建、如何发挥作用尚未有

研究系统全面地阐述其机理。为此本文

基于广州试点实践，探索其构建任务逻

辑、系统解决方案和应用实践重点，以

提供CSPON市级系统的建设参考。

1 国土空间规划实施监测网络

（CSPON）的构建任务

1.1 新时代国土时空治理需求塑造了

CSPON的构建理念

为了实现国家对国土空间更整体的

开发与保护，提升规划对国土时空治理

“数智化”水平，自然资源部构建CSPON
的理念逐步形成，要求在规划监测预警

“一张图”的基础上升级成纵横联通的规

划编制实施“一张网”，以应对新时代国

土空间整体化、全要素、动态化的治理

需要。

1.1.1 央地规划冲突引起中央加强国土

空间的整体化治理

从央地关系的视角看，面对我国庞

大的治理规模与负荷，中央对地方空间

治理分权存在“收放”调整的历史进程。

学界普遍认可将新中国成立、改革开放、

分税制改革和全面深化改革等四个重要

制度事件作为中央高度集权、央地分灶

吃饭、央地事权划分和央地深化改革等

四个阶段的划分节点[23]。在第三阶段，

中央确立市场在土地资源配置中的基础

性作用②，然而也形成了中央空间统辖与

地方空间治理之间的张力加剧、央地规

划冲突与矛盾凸显的局面：面向国际复

杂形势，中央规划在统筹全国发展的结

构性功能布局基础上更关注农业生态安

全、区域重大基础设施等“约束性”的

国家安全战略实施；而地方规划面临地

方横向竞争、谋求国家认同和社会认同

等绩效考核格局，更关注“扩张性”的

经济空间开发治理。

在党的十八大启动“深化改革”③

后,空间规划开展重构与合一发展探索，

国土空间规划改革作为整体性治理手段

而提出，目标是保障国土生态与可持续

发展安全[24]，加强中央对安全风险与空

间结构的底线管控和局部聚焦成为构建

央地协同的国土空间治理现代化体系的

关键之一[25]。为此，党中央、国务院做

出重大部署，建立国土空间规划体系并

监督实施④，强化上级规划权威，建立健

全动态监测评估预警和实施监管机制，

严防以往自上而下刚性管控没有得到很

好的落实或部分地方出现规划不作为、

乱作为等问题[26]。
1.1.2 从监测评估预警发展为规划实施

监督的全要素治理

国家发展进入生态文明化、数字化

时代，随之而来的新时代空间治理要求

促使规划管理部门重新审视为何规划不

管用、不适用和不好用的问题，反思规

划对时间维度考虑的不足、发展全要素

系统性考虑的不足，尤其反思如何建立

有效机制保障规划实施的问题[27]。国土

空间规划作为空间开发和空间治理的战

略性、基础性、制度性工具，涉及前瞻

性、科学性和操作性等三个核心功能诉

求，需要建立规划时空治理的新运行机

制，为此不仅要改革原有的编制体系，

还要重构实施监督体系和相关的法规与

技术支撑[27]。
在以往的规划实施监测和评估的基

础上，CSPON提出跟踪规划实施进程并

进行动态维护的目标，不仅具备监测预

警的作用，更具备作为规划编制、审批、

修改和行政执法、督察依据的作用[4]，为

规划实施监测到问题处置决策的全过程、

全要素服务[7]。
1.1.3 从“一张图”平台到“一张网”

系统的动态化治理

在数字中国和智慧社会的发展战略

引领下，国土空间规划从构筑信息化平

台向着构建智慧化系统的方向改革，谋

划规划“一张图”从相对静态的监测转

变为真正的动态管控，满足国土空间保

护开发利用的动态发展与智慧治理

需求[28]。
2019年以来中央密集发布国土空间

规划及信息化相关指南和标准，推动各

级政府空间规划管理信息化系统的建设，

部、省、市、县不同级别及其纵向协同

的“一张图”实施监督系统实践探索成

绩显著，各地迅速搭建国土空间规划集

成、建设动态监测和及时预警的信息平

台，探索多元数据实时、定期采集与接

入[29]。不少研究进一步提出构建赋能规

划监督与决策、纵横业务协同与互联的

“一张网”系统设想，例如构建以生态文

明为基础，以人为本为核心，技术应用

和制度创新为支撑的智慧规划总体框架，

形成“数据采集—方案编制—方案评

估—智能决策与反馈—数据采集—方案

调整”的信息化闭环，实现为国土空间

规划全流程全方位的智慧化赋能[30]。为

此，进一步升级规划实施监测“一张图”

平台，探索规划编制实施“一张网”网

络系统的构想与建设方案应运而生，指

向实现“可感知、能学习、善治理、自

适应”的智慧国土空间规划总目标[1]。

1.2 自上而下部署的CSPON建设任务

1.2.1 组织方式

CSPON包含监测和督管两层用意，

其监测的是规划实施，督管的是规划从

编制到落实的全生命周期，纵向贯通的
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县级、市级、省级、全国的国土空间规

划“一张图”实施监督信息系统是整个

监测网络的主心骨。见图1。
根据《建设方案》，规划实施的监督

主体为各级自然资源主管部门，要求不

改变自然资源部和地方自然资源部门原

有职责与分工，按照“批什么管什么”

的原则，自然资源部负责部省网络联通、

全国性政策标准制定、体制机制构建等，

地方自然资源部门在职责范围内同步推

进各项工作，各级自然资源部门按层级、

分尺度依法履行监管职责。

在分级监督格局下，各级政府关注

重点不同：中央政府更加关注国家战略

和特定政策的实施状况以及整体的空间

格局；省级政府的监督重点在于规划分

区及其结构关系；市及市级以下政府的

监督重点，在中心城区和镇区集中在规

划单元以及地块的空间使用情况，在此

之外的辖区范围则是规划分区[6]。
1.2.2 建设任务

以需求牵引，集约高效为原则，国

家强调充分利用已有信息化工作基础，

不另建平台系统，并把工作重点放在网

络构建、数据治理、模型研发、集成应

用和数据保密等方面。具体提出建设工

作业务网络、信息系统网络和开放治理

网络等三个层面的任务。文件要求各试

点可推动符合本地工作基础和管理需求

方向的工作任务，细化提出具体、可落

地的措施，体现地方特点和重点，不求

“大而全”[1]。经各市申报，逐级推荐评

审，2023年 12月形成第一批 CSPON试

点[31]，包含 1个区域级试点、16个省份、

29个城市、1个区县。

2 广州构建市级CSPON的系统

解决方案

梳理发现，市级CSPON系统的建设

需要由本层级空间治理业务需求和能力

驱动，不仅关注规划单元以及地块的应

用场景，还需明确纵向与上下级国土空

间规划“一张图”实时监测系统的衔接

传导，并横向与市级相关业务系统形成

真正的数据互联和部门协同，强化数据

资源支撑技术和智慧治理实用功能。见

表1。
广州市作为全国试点，已基于上一

轮“一张图”工作经验构建了“三全五

化”(全部门参与、全流程覆盖和全要素

管控；业务数字化、流程标准化、办理

网络化、治理智能化和管理制度化)的数

字国土空间建设理念和总体框架[32]。但

在“一张图”实施监督信息系统实践中，

市规划和自然资源局（以下简称“广州

局”）发现系统仍存在一定问题，例如

服务日常高频业务的功能开发不足、指

标过多且数据难以获取、相关业务系统

相对独立而统合不足等[33]。广州市计划

借本轮建设机遇，完善规划纵向互联传

导、业务横向协同共享的机制，持续攻

关面向海量多源异构时空数据感知技术

和集成处理技术，构建动态智能化的监

测预警系统，开发需求迫切的智慧治理

模型，进一步升级完善市级国土空间规

序号

1
2
3
4

关键攻关方向

纵向互联传导体系

横向协同共享机制

动态感知监测技术

实用智慧治理功能

需攻关的具体内容

按层级、分尺度、明权限的信息和指标传导体系

实时连通、协作顺畅的规划业务统管协作机制

实时监测数据的资源支撑和高质量数据治理技术

生态文明与人本需求的“数智化”空间治理模块

表1 市级CSPON系统性构建的关键攻关方向
Tab.1 Key directions for systematic construction of municipal CSPON

图1 全国国土空间规划实施监测网络架构关系图［1］

Fig.1 Schematic diagram of the monitoring network for implementing national territorial spatial plans
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划“一张图”实施监督信息系统。

2.1 形成纵向贯通轴，实现规划系统上

下联动、精细化传导

当前各级“一张图”平台的传导衔

接体系尚未完善[34]，在“权责对等”“批

管对位”的上级政府对下级政府的规划

实施监督路径[35]下，仍需合理制定、划

分有利于实施监督指标顺畅传导的开发

单元层次与边界，建立可量化、可传导、

可监督、刚弹结合的指标纵向传导体系，

完善市级系统对接上级部委系统与省级

系统、衔接下级县级系统的指标与精度

标准[14, 22]，解决与实施监督传导体系的指

标分解、审批备案、监测预警等功能相

关的指标传导制定和空间单元匹配

问题[36-37]。
2.1.1 对接省级规划系统并增强信息

回流

基于政务云和微服务技术架构，广

东省构建了省市县三级联动的通用系统，

从以往的自下而上离线呈报形式，转变

为向下传导、监督、预警结合自上汇交、

反馈、更新的上下联动形式，实现了便

捷管控和指标约束的精准传导和问题预

警协同处置、三级规划数据库滚动更新，

在市县完成本级数据入库、汇交和更新

工作的基础上允许各地信息平台功能扩

展，为地方的个性化需求留有空间[14]。
广州市需要对接传导省级规划的战略性

内容和约束性内容（表 2），其中，战略

性内容为主动传导，包括目标规模类和

空间格局类内容，约束性内容为刚性传

导，包括底线约束类和要素配置类内

容[13]。与此同时，广州市计划进一步加

强与省系统的互联互通，促进用地报批、

农转用、违法用地处置等业务领域的数

据回流[38]。
2.1.2 市域规划系统的业务统管及规划

传导

广州市以智慧广州时空信息云平台

为数字底座，建设国土空间基础信息

“一平台”和自然资源数据体系“一张

图”，形成了覆盖自然资源业务全流程的

审批、政务管理、实施监督、业务协同

的应用服务体系 （如穗好办、穗智管、

政府服务平台等） [39]，将进一步开发统

一的互联互通模块，实现系统接口注册、

认证、授权、服务、监测的统一管理，

加强广州市规划和自然资源各项业务系

统之间的实时联通，促进业务数据上下

游数据勾连，实现市、区、街镇规划和

自然资源业务部门的统一管理。

在具体空间规划传导体系的构建上，

广州划分了多层次单元，制定相应的单

元划分原则与规划传导内容（图 2），建

立了可量化、可传导、可监督、刚弹结

合的纵向传导体系。通过确立“市—片

区—单元—详规”的规划传导路径，基

于双向反馈、权责清单、刚弹结合、尺

度容差、动态平衡的规划传导思路，落

实与行政事权、空间边界、管控深度、

控制刚度相匹配的规划内容[34]。具体而

言：规划片区传导市总体规划分配的用

地总量、开发强度并深化道路分割的用

地主导功能分区；管理单元在片区基础

上细分并传导城市总体层面管控指标中

可直接纳入或转译的指标，并落实有关

底线约束、自然资源保护、发展规模管

控和公共要素配置的规划监测内容，地

块详细规划修编引起的指标变动，一般

要求在管理单元内总体平衡消化[40]。

2.2 组建横向协同网，完善制度标准、

促进数据共享、推动业务联通

市级CSPON系统的横向协同应依据

国土空间规划法⑤的法理进路和部门职能

互动规定建立系统协同运作机制，畅通

市级自然资源部门与其他部门的数据互

联和业务互动[10, 31]。推动市域各级规划和

自然资源业务部门的统一管理，依托各

市的国土空间基础信息平台，开发互联

互通模块，加强自然资源部门与发展改

革委、住房和城乡建设、生态环境、交

通运输、工业和信息化、公安等各部门

各项业务系统之间的实时联通，对接好

一体化政务服务、自然资源确权、不动

产登记、生态修复、耕地保护、社会经

济、人口等开展规划实施监测预警所需

的数据共享[28, 36]。
2.2.1 多主体协同体系与实施路径

广州市通过市政府组织、市区联动、

自然资源部门牵头部门合作和畅通公众

参与的方式组织市域规划实施监督的协

同体系[6]。全市持续规范多部门业务协同

标准，构建业务协同机制，推动了规划

建设项目审批的便利化。具体以项目建

设为例，广州市启用工程建设项目代码，

实现通过项目代码对立项用地、工程建

设、施工许可、竣工研究和登记等各业

务阶段全生命周期的审批数据串联。依

据业务协同标准，明确了全流程各职能

部门负责的审查审批事项及办理标准，

实现“一窗收件，并联审核，一室

办理”[39]。
2.2.2 建立数据治理制度与标准

广州局已形成国土空间规划现状数

据、规划数据、管理数据和社会经济数

据组成的统一数据资源体系目录[41]，并

持续解决国土空间规划数据在生产、储

存、流转和管理过程中容易出现质量参

差不齐、时空关联不足、数据安全不保

的问题[32]，将进一步通过制定数据治理

的标准规范与制度，从数据生产、建库

等起始环节提升数据质量，并配套制定

表2 市级规划需对接省级规划的传导内容［50］

Tab.2 The municipal-level planning content that should be aligned with provincial-level plans

传导形式

主动传导

刚性传导

要素类型

战略性
内容

约束性
内容

目标规模类

空间格局类

底线约束类

要素配置类

传导要素

•发展定位
•开发保护目标与战略
•人口规模和城镇体系
•跨区域协调要求

•国土空间开发保护总体格局
•主体功能分区

•底线类：生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边界等
•资源类：森林、耕地、海洋、湿地等
•历史文化类：国家和省级历史文化名城名镇和历史文化街区

•公共服务设施类：基础教育设施、基本医疗设施、基本养老设施、区域性
公共设施
•重大交通设施类：综合交通廊道、重要枢纽场等
•市政及安全类基础设施：水资源、能源供给安全保障
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生产、流通、共享和使用等各后续环节

的安全保密及管理制度，完善相关部门

间的跨部门信息联动政策，使规划实施

监督的横向协同顺畅、安全，不因数据

质量问题而严重受阻。

2.3 攻关面向海量物质与社会信息的实

时动态感知监测与集成技术

当前的规划实施监测技术手段，空

间性和动态性依然不足，无法支撑精细

化的国土空间治理需求[5]，CSPON提出

的系统功能升级，要求在“一张图”平

台定期动态更新数据的基础上，进一步

加强时空数据治理和实时监督能力[42]。
强化多元数据融合与共享，形成标准统

一、连接通畅、有利于检测国土空间变

动趋势与风险预警的动态性、实时性监

测系统[5]，优先推进规划编制、审批、实

施、监督全流程在线管理，增强动态感

知、实时监测、自动预警、模拟推演、

便捷服务能力[1]。进一步攻关数据高效获

取接入、多源时空数据融合、数据质量

管理等时空数据治理技术，服务于动态

感知、实时监测、动态可视等应用

功能[43-45]。
2.3.1 “天—空—地”物质感知监测

技术

应用新一代单北斗星网融合关键技

术和空天地一体全息遥感监测技术，开

发了更高精度的地物解译遥感监测技术，

实现对作物分类[46]、国土变更[47]、海洋监

测[48-49]、地表形变[50]、建筑健康[51]、地质

灾害[52]等物质环境的高频、高精、高效

感知监测。

2.3.2 “人—事—物”社会感知监测

技术

基于手机信令、空地协同采集数据、

摄像头流数据、信号指纹数据等多源时

空数据，开发了更细颗粒度的社会信息

感知技术，可以更精准地实现海量社会

要素的数字孪生，实现包括人口出行感

知[53]、城市功能分布感知[54-56]、产业链网

识别[57]、车道导航定位[58]、个体定位感

知[59]、实时动态虚实映射[60]等“人—事—

物”社会感知监测，将使国土空间规划

实施监督体系得到“见物也见人”的实

质性技术支撑。

2.3.3 动态集成海量时空数据的智能引

擎技术

持续探索国际领先的全时空要素计

算引擎，自研云悟时空计算引擎，在空

图2 市域国土空间规划实施传导的过程示例
Fig.2 Illustration of the process of municipal-level planning requirement transmission
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间数据库基础上引入实时流数据的计算，

实现海量全要素时空数据的统一存储与

高性能计算，支持“静态底座构建—动

态物联数据接入—数据融合计算”的全

链条时空数据治理体系[61]。通过搭建自

然资源时空数据仓库，不断沉淀数据为

数据资产，形成数据超市，全方位支持

规划建设与管理各环节的应用需要[62]。

2.4 研发紧密围绕业务需求的智慧治理

模块

运用通用人工智能等新技术成果，

探索市域实用业务工作情境下的智慧治

理应用场景，是CSPON建设提出的新要

求。市级系统一方面需要紧扣实际应用

场景升级，另一方面需要加大人工智能、

大数据、云计算、区块链等新技术应用，

建设专业大模型，开发辅助编制、自动

审查、动态预警等业务智能化工具研发，

进一步攻关符合生态文明与人本需求的

国土空间规划“数智化”模型[4, 63-64]。一

些城市已开展智慧监督模型的研发，形

成指标模型工具包，开发用地效益评估、

开发区效益评估、规划实施成效评估、

规划选址评估、规划方案编制辅助、规

划条件提取、规划方案审查等模型

工具[17]。
广州紧密围绕局业务研发智能模块，

持续探索智慧国土空间规划模型体系的

建设，例如：面向详细规划修编的全流

程跟踪、监督和审查，研发详规成果智

能比对审查功能模块，支持一键导出审

查报告；面向专项规划编制的合规性审

查，研发专项规划批量核查、交通专项

自动比对审查功能模块；面向“做地”

工作，建设动态更新专题数据集和信息

管理、统计分析功能系统；围绕农村土

地制度改革，建设农村人户房地核查功

能模块，实现面向市、区、镇街、农户

等多级应用需求的二、三维一体化管理；

面向历史文化名城保护业务，开发智慧

名城三维模块支撑历史文化遗产保护传

承与活化利用；面向海洋监测业务，完

善海洋预警报、风暴潮灾害应急辅助决

策等功能模块；引入基础大模型，通过

样本库建设、算力提升、图谱构建、大

模型研究与智能工具研发集成，提升国

土空间规划全生命周期工作系统的自主

学习、智能分析、持续推演能力[33]。

3 广州市级CSPON系统建设的

工作重点

3.1 整合已有系统集群，梳理业务链、

打通上下游、顺畅平台接口

广州CSPON建设的首要任务就是升

级国土空间规划“一张图”实施监督信

息系统，整合国土空间规划相关信息系

统而非另起炉灶，完善形成“一个规划

平台、一个数据底座”，用于广州市国土

空间规划编制、审批、修改和实施监督

全周期管理（图 3）。首先是各级业务系

统整合，依托统一的互联互通模块，实

现系统接口注册、认证、授权、服务、

监测的统一管理，加强市局各项规划和

自然资源业务的实时联通，实现市、区、

街镇各级业务部门的统一管理。其次是

市级各部门相关业务系统和数据的互联

互通，依托市政务信息系统互通互联平

台、市政务数据共享平台、市公开数据

开放平台，不断加强市层面不同部门间

的系统互通和信息共享。

3.2 加强数据治理能力，解决数据质量

和共享难题，保障系统可靠性

CSPON的及时性、准确性和可靠性

需要系统具备强大的数据治理能力，为

此广州从提升数据质量、优化数据管理、

加强信息安全等三方面加强能力建设。

一是制定数据治理标准规范，编制数据

治理指南，明确现状与规划数据的收集、

整理、建库、质检、汇交、更新等工作

流程标准，并从技术能力上提升数据获

取的精度和频率。二是建立健全高效的

数据管理机制，在建立动态更新维护管

理机制和数据质量控制体系的基础上，

畅通经济、社会、统计等跨部门数据要

素的流动，推动时空大数据的归集入库，

支持多元时空数据融合治理。三是严守

信息安全发展底线，持续强化网络安全

和数据安全保障能力，进一步探索完善

空间信息保密处理技术方法，实现对涉

密信息保管、提供、使用全流程、全覆

盖的可信分发、可控使用和过程溯源。

见图4。

3.3 紧扣实际业务需求投入开发，加强

以用为先、提升工作效率的智慧治理模

型研究

广州局从严守资源安全底线、优化

国土空间格局、促进绿色低碳发展和维

护资源资产权益等四项重要职能出发[54]，
持续开发智慧治理模型，并在市、区两

级组织推广优秀智能工具应用示范，逐

步形成具备地方特色的智能工具包，以

高精度、高效率、低成本的智能化模型

赋能国土空间规划与治理业务。

3.3.1 响应严守资源安全底线的业务

需求

广州市在三区三线监测、耕地保护

监测、鹰眼低空监测、全息时空融合地

面灾害监控等方面形成了较成熟的智慧

图3 广州市CSPON系统建设完善“一个规划平台、一个数据底座”
Fig.3 The building of the CSPON system in Guangzhou facilitates the implementation of "one planning platform and

one data base"
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治理模型，大大提升了建设项目合规核

查以及地区防灾减灾等工作方面的风险

识别和动态监测能力。以三区三线监测

为例，研发了遥感技术和人工智能结合

的用地评估模型，实现对未报建项目建

设行为的年度核查，确保城乡建设符合

三区三线要求；在耕地保护监测工作方

面，研发了自然资源解译大模型、深度

学习、违法占用监测模型、多源数据联

动分析模型赋能现行的耕地监测系统，

通过智能解译遥感影像数据，早发现、

早处置耕地违法占用事件；以鹰眼低空

监测为例，依托广州市实景三维项目，

构建了政务巡检级无人机场低空网络，

通过数据实时传输并开发AI智能处理模

型，实现地物的自动变化检测、目标地

物小时级检测及线索推送，技术上可以

实现 7天内全域全覆盖监测；开发了风

险源识别模型和综合研判预警耦合模型，

赋能全息时空融合地面灾害监控工作，

提升了地灾风险识别以及动态监测的

能力。

3.3.2 响应优化国土空间格局的业务

需求

在已有的国土空间格局基础上，广

州局一方面组织开发各类公服设施服务

覆盖率、步行可达性、功能符合度综合

指标评估模型，提升公服设施配套与升

级改善，另一方面推动研发更科学的交

通可达性、土地利用评价综合评估模型，

辅助城镇开发边界划定，引导空间结构

优化，支持资源精准投放，在生活圈评

估和交通与国土互动水平评估方面形成

了较成熟的应用，辅助城市发展的科学

决策。例如推动了公交服务可达性与国

土空间开发协调监测评估应用场景建设，

加强对区域公共交通基础设施建设和优

化的监测，关注从居民需求端出发的多

种公交方式的可获得性，同时结合土地

利用情况，建立相应的可达性、通行能

力等评价指标，对交通联系和协调水平

进行综合评估，优化调整路网布局和干

线走向，完善交通网络，提升城市通勤

和物流运输效率，推动国土空间高质量

发展。

3.3.3 响应促进绿色低碳发展的业务

需求

在生态文明建设的转型要求下，广

州局在高质量发展指标评价体系构建的

前端与绿色生态空间现状监测的末端同

步探索绿色低碳发展的应用场景。在整

体评估方面，基于联合国可持续发展目

标制定了本土化的可持续发展指标体系，

将17个可持续发展目标嵌入广州高质量

发展的规划实施监测体系，引导国土空

间可持续保护利用。在具体的绿色生态

空间保护方面推动了林业资源实时监控

应用建设，通过研发砍伐监测、火灾分

析、多源数据联动分析模型，接入可视

化的智慧林长综合管理系统，辅助林木

保护以及林业生态修复。

3.3.4 响应维护资源资产权益的业务

需求

广州局基于存量土地资源盘活、资

产信息综合管理、历史文化名城保护和

数字化审批等实际需求，探索智慧治理

模型。例如：面向国有企业存量土地资

源盘活需求，建立国有企业存量土地盘

活数据库和评估指标体系，接入系统平

台；面向人房户地信息综合管理，建立

地名地址空间快速关联模型，实现

“人—楼—房—地—企”统一管理、精准

定位，辅助留用地和上盖房屋情况总览、

建房策划以快速分析核查、问题标注情

况查询汇总等实用功能；在历史文化名

城数字化方面，开发了智慧名城三维模

块，通过控制线审查、修缮分析、历史

变迁分析模型工具，实现对历史文化的

高效保护，减少违法破坏事件的发生；

进一步升级数字化审批系统，研发自动

化合规性、可视域、限高分析等模型，

形成场景式数字化审批系统，辅助工程

规建管全流程审批工作更高效地开展。

4 结论与讨论

本文通过梳理市级国土空间规划实

施监测网络的构建逻辑和建设任务，理

清、明确了纵向贯通的信息互联和指标

传导体系、横向连通的业务协同和数据

共享机制，动态实时的感知监测技术和

功能实用的智慧治理模型是市级CSPON
系统的关键攻关方向。广州市作为先行

试点之一，以CSPON建设为契机，探索

解决原“一张图”实施监督系统存在的

指标数据获取难、高频业务功能少、系

统相对独立等问题，紧密围绕国土空间

治理业务需求，重点关注规划实施，从

严守资源安全底线、优化国土空间格局、

促进绿色低碳发展、维护资源资产权益

等核心职能方面开展了前沿技术探索和

应用实践，做到以用为先。

但也需要认识到，CSPON建设工作

存在数据质量要求高、财政经费需求大、

探索性强的特点。例如：系统需要海量

高质量的数据，而实际上数据来源分散、

质量参差不齐、部分获取困难、采集成

本高，影响监测评估的及时性和准确性；

部分业务工作与技术探索联系不紧密，

最新的技术研究和积累尚未能充分转化

到业务工作环节，未能充分提升业务效

率，影响了业务人员应用前沿技术的积

极性；CSPON的完整理论体系和实操体

系尚在建立中，各地试点起步不久、各

有侧重，基础性的标准规范尚待明确，

广州市系统建设也尚未成熟。

为此，在业务机制与技术攻关方面

仍需持续探索，需要进一步加强行政链

与技术链并行、管理创新与技术创新同

步的机制。首先，应该充分基于已有

“一张图”系统工作开展体系升级，整合

各类规划信息系统，如现有的规划建设

全流程管理系统和技术审查工具等，理
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图4 广州市CSPON系统强化数据治理的路径
Fig.4 The pathway of strengthening data governance in the Guangzhou CSPON system
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顺符合实际业务需求的空间规划“编

制—实施—监督—更新”系统闭环。其

次，提升数据治理能力，建立健全高效

的数据获取机制，推动时空大数据的归

集入库，夯实实景三维空间数据基底，

完善人户房地业数据治理融合等，支撑

国土空间规划实施的动态监测评估。最

后，在紧密围绕国土空间规划实施监测

业务需求搭建应用场景的基础上，还要

坚持人地和谐、保护与利用、约束与发

展兼顾的基本价值导向[65]，为有限资源

的高效配置和经济社会的高质量发展提

供科学决策支持。

CSPON建设是引领国土空间治理数

字化转型、提升国土空间治理体系和治

理能力现代化的重要抓手，是美丽中国

数字化治理体系和绿色智慧数字生态文

明的重要基础设施，其完成将具有落实

数字中国战略的跨时代意义。然而，其

也是庞大、复杂的系统工程，未可一蹴

而就，仍有待多方协作，持续探索完善。

注释

① 指关键词为“规划实施监督”“规划实施

监测”“国土空间规划‘一张图’实施监

督”“国土空间规划监测”“‘一张图’实

施监督”的关于国土空间规划的文献。

② 1990《城镇国有土地使用权出让和转让暂

行条件》，1993《中共中央关于完善社会

主义市场经济体制若干问题的决定》。

③ 2013《中共中央关于全面深化改革若干重

大问题的决定》，2014《国家新型城镇化

规划 （2014—2020年）》《关于开展市县

“多规合一”试点工作的通知》。

④ 2019《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》。

⑤ 自然资源部2024年立法工作计划研究起

草《国土空间规划法》。
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