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国土空间规划动态维护中的
底线管控与弹性调整研究

邓发廷

（广东中土城乡规划有限公司，广东 茂名 525000）

摘　要　在国土空间规划由静态编制转向全周期治理的背景下，动态维护已成为连接实施监督、项目准入审查与

成果更新的关键技术环节。针对底线校核口径不统一、调整边界模糊、台账闭环不足等问题，本文构建“底线识

别—弹性判别—分级处置—成果回写”的技术流程，并以某沿海城区 2023-2025年 126个动态维护图斑的示范算

例数据为基础，建立五类底线约束库，设置冲突强度、公共服务适配度、功能兼容度、实施紧迫度和修复可逆性

等判别指标，形成刚性否决、条件调整、直接维护三类处置规则，以期为市县级国土空间规划动态维护提供技术

参考。结果表明，该流程能够前置识别底线冲突，缩短退件链条，提高成果回写一致性和维护闭环效率。
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0　引言

国土空间规划进入实施监督阶段后，规划成果不

再是一次性静态文本，而是需要伴随项目建设、用途

转换、设施补短和生态修复持续校核、迭代和回写的

治理底板。在现实工作中，动态维护常面临两类偏差，

一类是底线管控被简化为末端审查，导致冲突发现偏

晚、退件频繁；另一类是弹性调整缺乏可量化门槛，

容易出现“应调未调”与“可调失序”并存。近年来，

CSPON建设、实施监督体系完善和城市级监测体系探索，

为动态维护由经验审批转向规则化维护提供了方法支

撑 [1]。因此，有必要围绕底线刚性约束和弹性优化需求，

建立可直接落地于维护台账、图斑核查和成果回写环

节的技术方法。

1　动态维护中底线管控与弹性调整的技术约束

1.1　底线管控对象与维护边界

动态维护的首要任务不是修改图斑本身，而是界

定哪些对象原则上不得调整、哪些对象可以在限定条

件下优化。结合现行规划实施监督要求，底线管控对

象应覆盖耕地保护、生态保护、城镇安全、文化传承

和基础设施通道等关键内容 [2]。从技术上看，可将维

护对象分为三类。第一类为绝对约束对象，包括落入

永久基本农田和生态保护红线核心控制区的图斑，此

类对象一经识别即进入刚性否决清单。第二类为条件

约束对象，包括城镇开发边界边缘区、重要廊道控制区、

历史文化风貌协调区及滨水蓝绿空间缓冲带，此类对

象允许在不削弱总体功能、不突破指标上限且能够完

成等效修复的前提下提出调整。第三类为一般维护对

象，主要涉及地类细化、设施落图修正、现状误差纠

偏和项目边界优化等事项，可按常规维护流程办理。

上述分类有助于将“先判底线、再看需求”固化为维

护入口规则，避免无差别进入审查流程。

1.2　弹性调整触发条件

底线管控强调刚性，但动态维护并不意味着一律

禁止变化。对处于条件约束区的图斑，应重点识别是

否满足弹性调整触发条件。根据实施监督体系中“监

测—评估—决策”的逻辑，弹性调整应建立在事实变

化已经形成、公共利益确有需求、替代修复措施明确、

调整后整体格局不弱化四项前提之上 [3]。据此，本文

设置五项触发条件。其一，现状偏差条件，即最新调查、

遥感判读或审批资料证明图斑边界、用途或设施位置

与现行成果存在明显不一致。其二，民生补短条件，

即教育、医疗、养老、消防、排涝等公共服务供给存

在可量化缺口。其三，功能兼容条件，即拟调整内容

与所在分区主导功能保持一致，不产生明显外部负效

应。其四，修复可逆条件，即可通过补划、补植、腾退、

腾挪、生态修补等方式完成等效或增量修复。其五，

程序可追溯条件，即调整理由、空间位置、责任主体、
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审批依据和回写版本均可留痕。只有同时满足前三项

并满足后两项之一，方可进入弹性评估。

2　动态维护技术流程与判别模型

2.1　数据底板与维护单元划分

为使动态维护直接嵌入业务系统，本文将维护最

小单元统一为图斑，并以“现状数据层—规划控制层—

审批监管层—实施反馈层”四层数据构成动态维护底

板。现状数据层包括年度国土变更调查、遥感监测成

果、基础地理底图和重点项目实测边界；规划控制层

包括主体功能分区、用途分区、控制线及专项控制要

素；审批监管层包括许可台账、建设时序、用地指标、

项目实施状态和违法预警信息；实施反馈层包括维护

结果、版本号、责任人、回写时间及修复验收信息。

考虑到不同尺度图斑对底线敏感性差异较大，本文采

用“图斑—街区—片区”三级关联的维护单元体系。

图斑负责定位具体冲突，街区负责识别公共服务与功

能兼容，片区负责判断总量平衡与底线稳定，从而避

免单图斑调整累积后引发片区性失稳 [4]。同时，维护

单元编码应与审批编号、监测样本编号和数据库版本

号建立一一映射关系，确保同一事项在不同业务模块

中可交叉检索、可反向追踪、可自动比对，并为后续

审计复核预留接口。

2.2　底线冲突识别与弹性判别模型

在业务实现上，先进行底线冲突识别，再进行弹

性判别。底线识别采用空间叠加与缓冲校核结合的方

法，计算图斑与各类底线约束区的重叠面积占比 R、缓

冲敏感距离 D 和冲突等级 C。其中，R≥ 0.30 或进入

绝对约束对象的，直接判定为刚性冲突；0＜ R＜ 0.30

且位于条件约束区的，进入弹性评估。弹性判别则以

综合得分 S为核心，S由公共服务适配度 A、功能兼容

度 B、实施紧迫度 E和修复可逆性 F构成，即 S=0.30A+

0.25B+0.20E+0.25F。各指标按 100 分制评价，阈值设

置为 S ≥ 80 可直接进入条件调整，60 ≤ S ＜ 80 需补

充论证后再审，S＜ 60 不予调整。为防止“高分掩盖

底线冲突”，模型设置一票否决条款，即凡涉及永久

基本农田实质性占用、生态保护红线功能削弱、重大

安全设施通道阻断或历史文化资源不可逆损害的，即

使综合得分达标也不得进入弹性调整。该做法能够把

规则判断前移到申请受理阶段，减少重复退回和人为

裁量波动 [5]。

2.3　分级处置与成果回写机制

依据底线识别和综合评分结果，动态维护事项可

分为三类处置路径。A类为刚性否决事项，处理方式为

退件并生成底线冲突清单，同步推送至审批协同模块；

B类为条件调整事项，需补充修复方案、总量平衡证明

和部门会商意见，经审查通过后方可更新成果；C类为

直接维护事项，可按批量维护流程完成图斑更新、属

性同步与版本归档。为了保证成果维护不是“改完即

止”，还需要建立回写闭环。具体包括四个步骤，即

维护前留存原版图斑及属性快照，维护中形成过程台

账和会商记录，维护后同步更新“一张图”数据库、

审批索引和监测看板，维护完成后纳入下一轮监测样

本库。通过版本号、责任链和时间戳绑定，可实现“申

请—审查—调整—回写—复核”的全流程可追溯管理。

3　示范算例与结果分析

3.1　样本概况

为验证技术流程的可操作性，本文构建某沿海城

区 2023-2025 年 126 个动态维护图斑示范算例，覆盖

公共服务设施补点、道路与市政廊道修正、用地边界

优化、生态修复回写和历史遗留误差纠偏五类事项。

样本总面积为 214.37 hm2，其中公共服务补点类 38宗、

道路与市政廊道修正类 27宗、用地边界优化类 31宗、

生态修复回写类 18 宗、历史遗留误差纠偏类 12 宗。

在空间分布上，69.84% 的图斑位于城镇开发边界内，

18.25% 的图斑位于边界邻接带，11.91% 的图斑与蓝绿

空间骨架或历史文化控制区存在交叠关系。底线冲突

预判结果显示，126宗样本中有23宗存在刚性冲突风险，

有 42 宗属于条件约束区内的潜在弹性调整事项，其余

61 宗可进入常规维护流程。年度统计结果见表 1。

3.2　底线校核结果

从年度结果看，2023-2025年样本数量分别为36宗、

42 宗和 48 宗，呈稳步上升趋势，说明随着动态维护

表 1　2023-2025年动态维护样本年度统计

年份 样本数量 /宗 刚性否决 /宗 条件调整 /宗 直接维护 /宗 平均审查周期 /d 回写一致率 /%

2023 36 8 10 18 12.6 94.4

2024 42 8 14 20 11.1 95.2

2025 48 7 18 23 10.0 98.0

合计 126 23 42 61 11.2 96.0
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常态化推进，维护需求逐渐由纠偏型事项扩展到优化

型事项。三个年度中，刚性冲突占比分别为 22.22%、

19.05% 和 14.58%，表现为逐年下降；满足条件调整的

占比分别为 27.78%、33.33% 和 37.50%，表现为逐年上

升；直接维护占比分别为 50.00%、47.62% 和 47.92%，

整体保持稳定。上述变化表明，在底线识别规则前置后，

申请主体能够更早识别不可调事项，同时把更多工作

转移到可修复、可论证的弹性优化层面。就事项类型

而言，公共服务补点与道路廊道修正类事项最能体现

弹性调整价值，其共同特征是民生需求明确、功能兼

容性较高、修复路径清晰；而涉及永久基本农田边缘

蚕食和生态廊道截断的事项则多被纳入刚性否决清单。 

3.3　维护效率分析

从审批效率看，采用本文技术流程后，样本平均

审查周期由 18.6 d 降至 11.2 d，缩短 39.78%；一次

性通过率由 58.73% 提升至 81.75%；成果回写一致率由

86.12% 提升至 96.03%。其中，提升最显著的环节是退

件链条缩短和部门会商次数下降。原因在于底线冲突

识别由人工复核后置转为系统受理前置，弹性调整事

项则通过量化阈值明确了补充论证要求，减少了“资

料补一点、口径改一次”的反复循环。从闭环治理角

度看，维护事项在完成图斑更新后，同步写入监测样

本库，可为下一周期的监测预警提供训练样本和规则

校准依据，进而形成动态维护与实施监督的双向反馈。

4　技术实施要点

4.1　维护规则编码与阈值管理

动态维护要从经验审查转向稳定运行，关键是将

底线管控与弹性调整规则编码入系统。建议以图斑为

核心建立规则库，参数化配置底线类型、冲突等级、

触发条件、所需材料、会商部门、审批时限和回写字

段。阈值类指标实行“年度评估、滚动校准”。例如：

公共服务适配度可依据服务半径缺口、覆盖人口和项

目急迫度动态修正；修复可逆性可根据补划落实率、

生态修补周期和验收难度调整。通过规则参数化，可

适应不同片区治理重点，提升维护稳定性与可迁移性。

此外，生态修复回写类事项虽数量不高，但精度

要求最高，既涉及地类变化，也涉及生态控制线内外

的功能连续性。历史遗留误差纠偏类事项看似技术难

度较低，实际最易造成数据库版本混乱，因此必须采

用“原成果锁定、纠偏成果另存、复核通过后替换”

的方式处理。

在阈值应用中，注意各片区对同一指标的敏感度

差异。老城区更关注公共服务与历史风貌协调，新区

更关注廊道连续性、设施时序及用地强度匹配。因此，

在综合得分阈值下，应允许分区配置不同指标权重，

但底线否决条件必须统一，以兼顾底线管控一致性与

空间差异化治理。

4.2　台账闭环与协同审查

技术流程能否真正落地，最终取决于台账闭环与

部门协同。建议将动态维护事项统一纳入台账管理，

形成唯一事项编码，并与许可审批、项目建设、执法

监管和体检评估模块建立关联字段。对条件调整事项，

应设置自然资源、住建、生态环境、水务、文保等部

门的会商触发规则，避免事项在部门之间多头流转。

对完成维护的事项，应同步触发成果回写、指标更新、

图斑锁定和后评估任务。同时，可将维护结果与年度

体检、用地绩效评价和执法巡查清单联动，形成“发

现问题—校核规则—调整成果—复核反馈”的持续改

进闭环链条。只有把图斑维护、审批协同和监测反馈

纳入同一闭环，底线管控才不会停留在纸面约束，弹

性调整也不会演变为无边界放松。

5　结束语

国土空间规划动态维护的难点不在于是否允许调

整，而在于如何在底线刚性约束下实现有边界的优化。

本文围绕动态维护业务场景，提出“底线识别—弹性

判别—分级处置—成果回写”的技术流程，并以示范

算例验证了其在冲突前置识别、退件链条压缩、成果

回写一致性提升等方面的可行性。结果表明，动态维

护只有同时具备规则化入口、量化阈值、分级处置和

版本闭环四项机制，才能兼顾底线安全与发展弹性。

未来可进一步引入实时监测、事件感知和模型自校正能

力，提升动态维护对市县级国土空间治理的支撑效能。
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