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摘要 云计算中心、基础地理信息数据库、“互联网+”政务服务等智慧城市建设的内容，为

“多规合一”工作开展提供重要的技术支撑。本文从智慧城市技术支撑的角度出发，针对各

市县部门规划中存在的矛盾、不协调问题，探讨了智慧城市对“多规合一”的支撑作用，提出

了以数据、业务和平台3个层面构建的“多规合一”技术框架；从“多规合一”的数据体系、规划

编制与管理协同及信息平台功能建设3方面分析了“多规合一”的实现途径，为市县“多规合

一”的规划编制与管理及“多规合一”信息平台建设提供技术指导。

关键词 智慧城市；多规合一；数据体系；规划编制管理；信息平台

规划是国家治理体系的重要组成部分，是对国家

或地区的长远性及综合性问题的系统谋划并提供相应

的解决方案，是建设、提升国家治理能力的重要平台。

通过规划手段，有助于解决供需之间平衡、目标与路径

统一、多主体利益与效益协调、城乡及区域统筹发展等

问题，并服务于不同阶段的社会经济发展需求[1-2]。针

对中国现行规划体系，国民经济和社会发展规划、主体

功能区规划、土地利用总体规划、城市总体规划、生态

建设与环境保护规划等各部门规划之间存在的规划目

标、各类用地规模、空间布局、建设用地布局等矛盾与

不协调问题，国家发展和改革委员会等四部委联合开

展“多规合一”试点工作，旨在通过协调不同规划的期

限、发展目标、空间管制、用地布局等内容，探索并形成

市县“一张蓝图”。

“多规合一”是探索和引导各类规划编制内容协

调、规划管理和实施协同的规划工作思路。“多规合一”

工作的主要目标是为解决各类部门规划在编制、实施

和管理过程中存在的冲突和矛盾。目前，重点从各类

规划协调、“一张蓝图”构建、规划编制审批机制创新、

空间规划体系建立及技术创新等角度对“多规合一”进

63



科技导报2018，36（18）www.kjdb.org

行理论研究与实践工作，总体上分为两个方面。一方

面从规划编制和规划管理制度创新出发，探讨主体功

能区规划、土地利用规划、城乡规划、环境保护规划等

各类规划在规划期限、规划目标、空间管控区划定、空

间布局、重大项目方面的协调方法和协同策略[3-5]；提出

新增空间综合规划的“1+X”空间规划体系，从依托某部

门空间规划升级为空间综合规划等不同空间规划体系

构建途径 [6- 7]，并指出规划管理体系机制改革创新方

向。另一方面，在统一各类规划技术标准的基础上，探

索如何构建统一的数据库和基础地理信息平台[8-9]，为

“多规合一”的数据基础统一、数据库建立、规划协同编

制、规划成果动态管理、建设项目协同审批、规划实施

评价等提供技术支撑[10]。

但是，现有的“多规合一”数据库和基础地理信息

平台建设相对独立，缺乏与城市整体数据资源和信息

系统的协同。智慧城市的建设，尤其是智慧城市云计

算中心、基础地理信息数据库、“互联网+”政务服务、时

空大数据与云平台、部门的智慧业务应用等内容，可以

为“多规合一”提供数据融合和共享基础，并提供规划

编制、规划管理协同的智慧化技术支撑[11-13]，有助于更

好地开展“多规合一”工作。

1 智慧城市建设对“多规合一”的支撑

作用

互联网、大数据、人工智能等信息技术，以及数据

库、云计算中心、智慧服务管理应用等智慧城市建设的

内容为“多规合一”工作提供系统性技术支撑和智慧规

划应用的解决方案。坚持信息技术支撑“多规合一”全

过程工作原则，充分发挥大数据、云平台、地理信息等

技术对“多规合一”规划编制、管理的支撑作用，具体包

括以下3方面的内容。

1）技术支撑。互联网、大数据、人工智能等智慧城

市建设领域的共性技术，可以为“多规合一”的数据资

源体系构建提供分析处理技术，可以为不同部门规划

差异的自动识别，以及规划编制、建设项目策划等提供

智能决策分析技术。例如，通过智慧城市建设的宏观

经济、人口、地理信息等数据库，为“多规合一”的规划

编制提供数据库建设的技术支撑。

2）平台支撑。依托智慧城市的数据基础和各类应

用系统平台，为“多规合一”信息平台建设提供支撑，并

拓展“多规合一”信息平台的应用服务功能。智慧城市

系统平台的基础网络、信息架构、应用功能等均可以作

为“多规合一”信息平台搭建的基础。

3）服务支撑。智慧城市各类信息服务功能，可以

为“多规合一”的规划管理和应用服务提供支撑。例

如，“多规合一”的公众信息服务、移动应用服务等功

能，均可以在智慧城市公众信息服务及各类智能终端

的基础上进行服务功能拓展。

2 智慧城市支撑的“多规合一”技术框架

立足于智慧城市云计算中心、数据库、信息平台与

应用系统等技术对“多规合一”的支撑，根据“多规合

一”工作的内在要求，重点从数据层、业务层和平台层3
个方面构建“多规合一”的技术框架（图1）。

图1 “多规合一”总体技术框架

Fig. 1 Technical framework of“multi-planning integration”
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2.1 “多规合一”数据层

数据层是“多规合一”技术框架的重要基础。是在

各类基础数据、规划数据整合的基础上，实现数据标准

化、规格化。为“多规合一”的规划、管理和实施工作提

供数据规范和基础支持。例如，针对不同部门和规划

用地分类差异，对用地类型、格式、入库要求等进行规

范要求，作为“多规合一”规划“一张蓝图”绘制的基础。

“多规合一”数据层主要涉及基础地理数据、部门

规划数据、“多规合一”规划成果数据和土地审批管理

数据等，贯穿于整个“多规合一”工作过程。“多规合一”

数据层的架构，需要对收集的各部门数据、各类规划数

据按照数据标准与质量要求，实现数据的坐标、格式统

一，进行数据空间建库。利用基础地理、部门规划的数

据建库成果，作为多规差异比对、控制线划定、用地布

局规划等“多规合一”编制工作的基础。结合“多规合

一”规划编制和管理工作过程，对产生的“多规合一”控

制线数据、“多规合一”用地数据、差异分析数据等“多

规合一”规划成果数据及项目审批等规划管理数据实

时存储入库，实现“多规合一”数据库的动态更新 。

2.2 “多规合一”业务层

业务层是为“多规合一”的核心工作内容而服务，

并建立了“多规合一”的业务流转程序，明确各个业务

工作环节的相互关系。在“多规合一”业务开展过程

中，需要借助于统一的数据资源体系和信息平台，实现

规划编制、成果实施、实施评价等工作的智慧化。例

如，在“多规合一”规划编制中，采用多源数据对规划布

局进行综合分析，形成多方案并进行比较，选择最优规

划方案。

“多规合一”业务层主要围绕多规差异比对、控制

线划定、多规实施评价等内容展开（图 2）。在对国家

发展和改革会员会、自然资源部、生态环境部各部门规

划的规划期限、规划目标、建设用地规模、建设用地布

局等差异进行分析和处理基础上，通过大数据分析手

段，结合城镇开发建设和城乡空间保护等要求，综合划

定城镇开发边界、生态保护控制线、永久基本农田控制

线等控制线。同时，在“多规合一”数据库和信息管理

平台支撑下，实现对建设项目的自动生成、项目策划与

并联审批等，并对“多规合一”规划实施情况进行评价。

图2 “多规合一”业务的技术流程

Fig. 2 Technical process of "multi-planning integration" work

2.3 “多规合一”平台层

平台层为“多规合一”的数据整合、业务开展提供

服务支撑，“多规合一”所有工作内容、流程均可在统一

信息平台中实现。因此，在“多规合一”平台建设中，要

求结合“多规合一”工作特点，融入“多规合一”所有环

节和内容，形成能支撑全流程服务的信息平台。

“多规合一”信息平台综合运用了互联网、数据库、

地理信息系统等技术，以智慧城市数据库和时空云平

台为基础，搭建面向“多规合一”全过程提供技术支撑

的信息系统和平台，具有为“多规合一”工作提供规划

辅助编制、成果信息共享、部门业务协同和多规实施评

价等作用。

多规辅助编制主要是借助于信息平台，实现对“多

规合一”规划编制决策的辅助支持，包括对多规冲突检

测、成果审查和成果管理等应用，在确立多规冲突检测

规则、成果审查要求的基础上，通过机器学习、人工智

能等技术手段进行“多规合一”的规划编制工作。从成

果展示、统计分析、合规性审查和辅助选址等平台应用
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功能实现“多规合一”成果信息的共享。与此同时，“多

规合一”平台层还应当具备支持项目前期策划、项目协

同审批以及多规成果实施评价、项目审批实施评价、部

门规划更新评价等功能，为“多规合一”业务开展提供

全方位的信息平台支撑。

总体上，数据层为“多规合一”业务层的各环节业

务开展提供技术支撑，成为“多规合一”的规划编制、成

果管理和实施评价等业务实现的数据和信息服务基

础。业务层中所产生的各类规划编制和管理数据，可

以持续的纳入到数据层当中，保障“多规合一”数据库

的动态更新和实时调整完善。平台层为业务流程和数

据流程提供业务应用、公共应用、数据管理等服务，是

“多规合一”工作有效落地实施的技术保障。

3 智慧城市支撑下的“多规合一”实现

途径

综合应用互联网、大数据、人工智能、数据信息平

台等智慧城市的建设内容和关键技术，探索其在构建

统一的数据体系、引导“多规合一”的协同规划编制与

管理、建设“多规合一”信息平台等“多规合一”工作中

的作用，形成智慧城市支撑下的“多规合一”实现途径。

3.1 构建统一的“多规合一”数据体系

1）明确“多规合一”数据的分类和内容体系。

根据“多规合一”的总体技术要求，需要从多规成

果数据、部门规划数据、项目审批数据和基础地理数据

等方面构建“多规合一”数据体系（图3），该数据体系是

“多规合一”数据库建设的主要内容和导向。

图3 “多规合一”数据库数据构成

Fig. 3 Constitutes content of "Multi-planning integration" database data

多规成果数据是“多规合一”规划编制工作过程中

产生的过程数据和成果数据，包括对土地利用规划、城

乡规划等相关规划的建设用地空间布局进行比对分析

和协调分析后形成的数据；划定各类规划目标边界和

指标后，确定城镇开发边界、生态保护红线和永久基本

农田控制线等主要控制线数据，以及产业区块控制线、

文物古迹保护控制线等其他控制线数据。部门规划数

据主要涉及主体功能区规划、城市总体规划、土地利用

总体规划等纳入“多规合一”编制范围内的各部门规划

成果数据。重大建设项目、建设项目选址等项目审批

数据，以及电子地图、遥感影像图、行政区划图等各类

基础地理数据也应纳入统一的“多规合一”数据体系

中。

2）统一“多规合一”数据的标准规范和建库要求。

各地在开展“多规合一”数据体系建设过程中，应

按照《基础地理信息要素分类与代码（GB/T 13923—
2006）》、《土地利用现状分类标准（GB/T 21010-2007）》
《城市用地分类与规划建设用地标准（GB 50137—
2011）》等相关标准和规范要求，考虑制定“多规合一”

成果空间数据库标准和“多规合一”成果数据共享技术

规范，明确“多规合一”成果空间数据的内容组成，并从

空间参考、数据格式、必要要素、核心指标及其数据结

构、必填字段及值域范围等方面对空间数据进行规范

要求。

遵循空间参考、要素分层、属性结构、属性值代码

等原则，进行“多规合一”数据库建设，选择“2000国家
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大地坐标系”和“1985国家高程基准”作为空间参考，采

用GIS通用数据格式进行多规数据的存储和管理，并根

据数据对象几何特征和数据存储管理要求进行数据的

要素分层，根据数据的核心指标信息和应用管理要求

确立数据属性结构。

3）统一“多规合一”数据的质量要求。

“多规合一”数据的位置精度以数字测绘成果质量

要求为准，并确保要素的属性项及名称、类型、长度、顺

序、属性值等属性完整，满足图形空间位置和属性的精

度要求。数据要素分类与代码、数据结构、属性、要素

间关系应保持概念一致，数据项的取值应在值域的界

定范围内，保持值域一致性和拓扑一致性。

3.2 引导“多规合一”规划编制与管理协同

1）进行多规差异比对工作。

对国民经济与社会发展规划、土地利用规划、城乡

规划、环境保护规划等多部门规划的规划期限、规划目

标、空间管制、建设用地规模、建设用地布局等规划内

容进行差异性比较，包括差异程度、差异分布等。在差

异对比的基础上，评估研究各类规划与统一的目标指

标、用地布局等方面的差异，差异较大或影响规划实施

的内容，需要结合“多规合一”工作要求进行相应的规

划内容调整。

2）结合控制线划定开展“多规合一”的空间布局规

划。

控制线划定是“多规合一”的核心内容，应以相关

法律法规，以及国家、省、市等颁布的相关技术要求为

依据，遵循规模约束、边界统一协调等原则，以多规差

异分析和差异协调为基础，明确重要的生态保护以及

需要重点开发建设的空间，综合划定生态保护红线、永

久基本农田控制线、城镇开发边界。

生态保护红线划定应在生态敏感性评价基础上，

应遵循系统完整、因地制宜、生态隔离的原则，落实生

态控制结构，保障城乡基本生态安全和生态系统的完

整性，维护城市的山水格局，实现生态、生产、生活并重

和可持续发展，结合城市各类生态因子和生态保护格

局进行综合考虑划定；永久基本农田控制线需根据下

达的基本农田保护任务，结合土地利用总体规划基本

农田保护区的分布，确立永久性保持的基本农田范围

线；城镇开发边界需在落实国民经济和社会发展规划

确定的重点发展区域和重点建设项目基础上，重点协

调城乡规划和土地利用总体规划建设用地布局，结合

城市发展战略要求、空间布局形态，划定城市未来一定

时间范围的开发边界；对于各类控制线的划定，需系统

地整合各类空间性规划核心内容，确定各类控制线范

围和比例，并且提出各类控制线的差异化管控措施和

要求。

3）引导“多规合一”的协同管理。

协同管理主要是围绕“多规合一”的相关规划成果

管理、控制线管理、多规合一业务协同的工作，通过“多

规合一”数据库和信息平台支撑，引导各业务部门、业

务内容的协同管理。首先，结合大数据、云计算、时空

数据库等智慧城市建设，对“多规合一”的规划编制成

果、基础地理信息、规划管理等数据进行全面系统的管

理。其次，利用“多规合一”信息平台的应用功能，打通

跨部门、跨行业的规划编制和规划成果，实现规划数据

的共享和协同。最后，根据“多规合一”规划建设的项

目生成、项目联合审批等业务要求，通过“多规合一”信

息平台支撑不同部门在线进行项目的协同管理，化解

简化政府部门间的协同瓶颈。

3.3 建立多元功能的“多规合一”信息平台

面向智慧城市建设搭建信息平台，为“多规合一”

工作提供系统性支撑。“多规合一”信息平台的功能建

设需要考虑不同的用户对象和工作场景进行设计和开

发，包括面向具体业务人员的业务应用系统、面向公共

角色的公共应用系统、面向运行维护和管理人员的基

础支撑系统，涵盖从多规辅助编制、项目协同审批、实

施评价、决策支持、移动应用、公众服务、成果管理、运

行维护等多元化的功能（图4）。
1）多规业务应用系统功能。

多规业务应用功能主要包括多规辅助编制、项目

协同审批和多规实施评价。

多规辅助编制功能方面，面向多规部门业务人员

和规划编制人员，支持对不同规划进行规划冲突检测

与协调，辅助解决多规冲突协调问题，支持多规冲突结

果在线审查和各部门审查意见征询，实现规划成果的

协同审查。

多规项目协同审批方面，在项目预选址阶段，应建

立多部门协同的协调机制，明确项目投资、预选址范

围、用地指标等条件，并依托信息平台对建设项目进行

合规性审查；完成前期策划的建设项目，进一步结合项

目审批机制改革和审批流程再造，基于信息平台实现

审批信息的实时共享，支撑实现建设项目协同审批。
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多规实施评价主要是针对“多规合一”控制线的调

整变化情况、重点建设项目的空间建设位置与“多规合

一”控制线的一致性等进行综合评价与监测。

2）多规公共应用系统建设。

主要涉及“多规合一”信息平台的决策支持、移动

应用和公众服务功能建设。首先，“多规合一”信息平

台应满足多规成果的汇集展示、规划数据的智能统计

分析、项目合规审查、项目辅助选址等统计分析和决策

支持过程。其次，可在移动设备上将多规成果以及各

部门的规划成果进行展示，可实时查看多规成果信

息。最后，应综合利用“多规合一”信息门户、“多规合

一”微信公众号、城市展览馆等形式，为公众提供“多规

合一”工作以及成果实施应用的信息查询服务；同时为

公众提供统一便捷的“多规合一”信息获取和沟通交流

的通道，为“多规合一”的公众参与过程提供技术支撑。

3）“多规合一”信息平台的基础支撑系统构建。

“多规合一”信息平台应当具备支持各类规划数据

和“多规合一”成果数据调出、入库更新以及数据成果

质量监测的要求。“多规合一”信息平台应当不同部门

的使用要求具备注数据服务、功能服务的注册、申请、

授权和监控作用，保障各部门对“多规合一”信息平台

的协同使用。同时，需要明确信息平台的使用机构和

人员、不同机构和人员的访问权限，并对系统用户操作

行为进行监控，保障平台运营维护的安全性。

4 结论

在云计算中心、基础地理信息数据库、“互联网+”
政务服务等智慧城市技术及其应用背景下，探讨智慧

城市对“多规合一”的支撑作用，提出了以数据层、业务

层和平台层为核心内容的“多规合一”技术框架；从构

建统一的“多规合一”数据体系、引导“多规合一”规划

编制与管理协同、建立多元功能的“多规合一”信息平

台 3个方面提出了“多规合一”工作的实现途径。本研

究对解决全国各市县规划相关部门之间存在的矛盾与

不协调问题，对指导各地的智慧城市建设和“多规合

一”工作具有一定的理论与实践价值。

随着国家部委机构的改革，新设立的自然资源部

统一行使国土空间用途管制和生态保护职责，有助于

从体制上解决空间规划矛盾冲突的问题。同时，自然

资源部正在探索的空间规划体系，能够更好地实现“多

规合一”的目标与愿景，对于智慧城市支撑下的“多规

合一”技术框架与实现途径的探讨，是空间规划体系改

革的重要基础，为空间规划体系构建提供技术和方法

图4 “多规合一”信息平台功能体系

Fig. 4 Functional system of "Multi-planning integration" information system
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支撑[14]。在未来研究中，需进一步考虑“多规合一”与智

慧城市建设的充分衔接和共享使用，加强各市县“多规

合一”的数据体系、规划编制管理、信息平台等内容与

空间规划体系的融合，引导地域空间发展转型和空间

治理水平提升，更好的支撑社会经济发展和城乡空间

保护利用。
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Discussion on the technological framework and realizing method of
"multi-planning integration" under the support of smart cities

AbstractAbstract The construction contents of smart city, including cloud computing center, basic geographic information database, and "Internet+
"government services, all can provide vital technical support for the multi- planning integration task. From the perspective of technical
support of smart city, this paper discusses the contradictions and inconsistencies existing in department plannings of different cities and
counties in China, and explores the relationship between smart city and multi-planning integration. Then, a technical framework of the
"multi-planning integration" is constructed from the data layer to the professional layer, and to the information platform layer. Finally, the
paper analyzes several realizing methods for multi-planning integration, including the unification of data classification, contents, standards
and quality, the difference comparison of multiple plannings, the delineation of controlling line, and the coordination of multi- planning
management, as well as function construction of information platforms. This syudy is of great significance to guiding those cities and
counties undertaking multi-planning integration tasks and to the reform and innovation of the spatial planning system.
KeywordsKeywords smart cities; multi-planning integration; data system; planning and governance; information platform ●
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