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南京市土地利用计划管理系统建设与应用 
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[摘要]传统土地利用计划管理存在计划指标分配标准不统一、计划类型管理不规范、计划指标使用无法全过程监管等问题。

2020 年以来，自然资源主管部门陆续出台了相关改革办法，为贯彻落实部、省改革工作要求，南京市升级建设了土地利用计

划管理系统并广泛应用。文中从设计与应用两方面介绍了此项工作的落实情况，系统实现了计划分配、计划使用、统计分析

等土地利用计划全过程监管，有效推动了土地管理体制机制改革落地。 
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Construction and Application of Nanjing Land Use Plan Management System 
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Abstract: Traditional land use plan management has problems such as inconsistent allocation standards for plan indicators, 

non-standard management of plan types, and inability to fully supervise the use of plan indicators. Since 2020, the natural resources 

regulatory authorities have successively introduced relevant reform measures. In order to implement the requirements of departmental 

and provincial reform work, Nanjing has upgraded and constructed a land use plan management system, which has been widely 

applied. The article introduces the implementation of this work from two aspects: design and application. The system realizes the full 

process supervision of land use planning, including planned allocation, planned use, and statistical analysis, effectively promoting the 

implementation of land management system and mechanism reform. 
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引言 

土地是人类生存和社会生产活动的载体，在农业生产和

非农业生产中均具有重要作用，是不可替代的自然资源
[1]
。

土地利用计划是政府从全局对土地资源进行开发、利用、

整治和保护的行政调解措施，由国家、省、市、县进行分

级管理，达到提高土地利用效率、合理利用土地的目的
[2]
。 

土地利用计划主要包括新增建设用地计划和增减挂

钩计划。在新增建设用地计划分配上，常规方法由省级自

然资源主管部门一次性将年度用地计划下达给各设区市，

且可跨年结转使用，但该方案延长了计划使用周期，不利

于土地利用计划实施监管
[3]
。部、省先后发文开展土地利

用计划管理改革，明确了“土地要素跟着项目走，坚持节

约集约用地，坚持分类保障地”的总目标，南京市亟须对

原有的计划管理系统升级改造，实现全市用地计划分配管

理与统计分析，贯彻落实改革要求。借助于当前成熟的电

子信息平台开发技术
[4]
，系统采用了 B/S 技术架构。提供

了平台配置、计划管理、使用统计等功能，预留了丰富的

接口功能，实现与一体化业务审批系统的对接。 

1 土地利用计划管理 

土地利用计划是政府从全局和区域公共利益的角度，

根据社会发展进步与经济需求，综合当地土地资源条件，

对土地资源的开发、利用、整治、保护进行统筹安排、综

合平衡和计划分配，以达到充分发挥土地利用效益、合理

利用土地的目的
[5]
。在土地利用计划的实施方面，西方市

场经济社会的土地开发权不同于认知上的土地开发权归

土地所有权人的私权利，同样受政府基于社会管理公权力

的规制与严格管控
[6]
。在我国，土地利用计划注重经济手

段实施计划、指令性计划和指导性计划的相互组合和宏观

调控，该管理方式加强了市场组织和制度建设，提高了计

划的科学性和有效性，为实行土地计划和土地市场相结合

奠定了基础。 

2 平台设计 

2.1 技术架构 

为落实土地利用计划管理的新要求，从土地利用计划

管理需求出发，升级建设南京市土地利用计划管理系统，

通过信息化手段提高土地利用计划管理工作效率。本系统

采用 B/S 架构，按照网络应用系统开发规范，系统整体分

为 4 个层次，分别为基础设施层，信息资源层，应用支持

层和应用服务层。基础设施层提供系统实现所必需的硬件

环境、网络通信环境和软件环境，为系统的稳定运行提供

保障；信息资源层主要实现数据的存储工作，将各计划额

度，平台信息等进行规范存储，提供数据管理接口，同时

http://qikan.cqvip.com/Qikan/Search/Index?key=C%3dTP311.52&from=Qikan_Article_Detail
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使用规范数据库协议保障数据安全；应用支持层提供功能

强大的工作流引擎和数据服务中间件，采用面向对象、组

件式的设计等多种技术，给系统赋予可移植特性，便于在

多种设备平台运行使用；应用服务层是系统功能的具体实

现，通过数据管理和应用服务支持层配合，完成南京市土

地利用计划管理相关功能，包括计划平台管理、计划下达

管理、计划统计管理、和与一体化系统对接。系统从物理

安全、网络安全、数据安全、应用安全四个方面进行实施，

在数据传输时进行加密处理，保护数据的通信安全。系统

技术架构如图 1。 

 
图 1  市土地利用计划管理平台架构 

2.2 数据架构 

2.2.1 据资源体系 

土地利用计划管理作为一种地理相关的行政调节措

施，与城镇规划、环境工程、测量工程、社会经济等领域

密切相关。土地资源利用过程包含计划分配管理，用地审

批、土地供应，开发利用，土地整治，土地登记等多个开

发利用周期
[7]
，各种土地利用数据及相关材料也在过程中

大量产生，数据类型涵盖了基层土地统计报表、年度土地

统计台账，土地利用现状报表、地区人口、劳动力、居民

点分布、各类土地登记表等，整体数据量较大，数据种类

复杂，给数据管理带来了较大挑战。在最新政策要求下，

需要建立一套统一的数据存储和管理平台，对往年数据进

行整理入库，并对本年度新增数据进行管理和记录，保障

土地利用计划管理的准确性和实用性。 

2.2.2 数据管理 

为了对大量数据进行统一管理，需要制定标准化数据

管理接口，完成数据的增删改查操作
[8]
。对于历年土地利

用计划管理数据，由于政策变动和标准修改，需要对数据

进行标准化整理，在数据核减后使用统一接口将数据进行

入库。新增数据由各个行政区平台分别管理，平台需提供

强大的运维能力，保障数据开发操作流畅稳定运行。本系

统提供数据汇总统计接口，按年份、季度、区域、计划进

行数据统计，为平台数据统计管理提供技术支撑，在数据

进行网络传输时，采用非对称加密技术对数据进行加密传

输，保障平台数据传输安全。 

2.3 服务架构 

据江苏省厅文件要求，按照“要素跟着项目走，新增

跟着盘活走，分配跟着效率走”的总体原则，对土地利用

计划进行管理，优先考虑纳入重点保障项目的用地，包括

国家配置用地计划的项目和省级配置用地计划的项目，该

部分计划在批准用地时由国家和省直接配置计划。对于未

纳入重点项目的用地，计划指标由设区市统筹分配，按照

三个步骤下达： 

①分批下达，市内统筹：省厅分批将用地计划指标分

解至各设区市，各设区市按照区域政策将计划分类至各县

（市、区），且各设区市范围内可以自行调剂使用； 

②季度核算，多盘多用：省厅在季度末对上季度用地

计划使用情况进行核算，收回未使用指标，在省域范围内

统筹调剂使用； 

③农村村民住宅用地计划单列下达：按照各市年初上

报需求单列下达，据实核销。 

系统业务服务开发根据南京市区划特点，严格按照分

级管理结构，从省厅、市局到区域对计划进行分配。在预

核减规则实现方面，对于国家重大项目和省重大项目，根

据项目类型不同，对项目计划进行锁定。对于其他项目优

先使用本地区市区和用地单位统筹计划、追加奖励计划、

超额盘活计划，当该三类计划不足时，可向跨市区使用市

辖区收回计划，若需跨市使用收回计划需要向省厅申请。 

3 应用与实践 

3.1 平台管理 

根据计划分配管理要求，设置“平台”字典值。包括

三大类平台，一是市本级，用于保留分配至各区后剩余的

计划；二是行政区本级，例如玄武区本级；三是单独地区

别于行政区本级的跨区或者不跨区的平台，比如南京经开

区、空港新城等。省厅计划下达后由市级主管部门将计划

分配至各平台，组卷报批使用计划时可根据项目所在地按

需选择对应的平台。“平台”可根据管理要求的改变灵活

配置，各行政区只能看到与自己相关联的平台。 

3.2 计划管理 

3.2.1 计划下达调剂 

基于最新的土地利用计划分类，市局将省厅下达的 5

类计划按照类别分配至各平台，包括季度计划、追加奖励

计划、超额盘活计划、农村村民住宅建设计划、重大项目

计划，各平台可查询各类计划的下达、使用情况。市局可

对季度计划进行跨平台调剂管理，系统保存计划分配与调

剂记录、分配类型、分配数量、分配时间和分配人员信息。 

3.2.2 计划回收 

为落实“季度核算，多盘多用”的政策要求，避免出

现批而未供和闲置土地现象，提高土地利用效率，各季度
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末，参照省厅计划管理要求，市局根据各平台本季度计划

使用情况对剩余的计划统筹管理，将剩余的计划调配至有

使用需求的平台。系统按照年度、季度两个维度对各平台

各类计划的下达数量、已使用数量、剩余数量进行统计分

析，记录计划收回操作。 

3.3 系统对接 

按照《江苏省自然资源厅关于 2020 年土地利用计划

管理的通知》确定的配置方式，需要对审批建设用地项目

执行计划自动核销规则，根据计划核销规则，系统设计标

准化接口与一体化系统对接，并开放计划预核减接口、计

划核减退回接口、计划核减办结接口。各接口通信遵循

HTTP 协议，访问接口后，系统返回 JSON 格式反馈信息，

包含状态码和信息提示。各接口及相关说明如表 1。 

表 1  核销管理相关接口设计 

接口名称 说明 

预核减接口 

一体化系统在组卷时调用，检查计划是否充足与锁

定计划，该接口一共含有参数 15 个，分别包含了报

备信息参数，报批数据参数和项目属性，调用接口

后，若相关参数有误或核减计划不足，将返回相关

提示信息。 

计划核减退回

接口 

删除报件信息时调用该接口退还预核减计划。该接

口参数包括原报件编号、退回报件编号（覆盖原报

件编号）、是否允许删除核减记录，系统核减后返

回反馈信息和状态码。 

计划核减状态

修改接口 

若在上报省厅后调用，将修改核减状态为“上报省

厅” 

若获取省厅批文后调用，将修改核减状态为“正式

核减” 

更新批文信息 
获取省厅批文后调用，更新数据库批文编号，批文

时间。 

批次核减信息

统计 

统计核减信息的批次数量，项目数量，核减面积。

若相关统计信息核减成功，将在 JSON 数据中返回相

关数据。 

3.4 统计管理 

为了增加系统可用性，系统提供统计管理相关接口和

功能，按年度、分平台对全市季度计划、追加奖励计划、

超额盘活计划、重大项目计划、再分配收回计划、国家计

划、省留计划的下达、使用、剩余情况以及收回计划未分

配情况进行统计。同时全市可通过使用计划批次台账，按

照年度、计划类型、各用地单位对项目类型、项目总面积、

已核减的新增建设用地指标、计划类型等数据进行展示和

导出，按年度、分地区列示全市计划使用批次台帐明细。 

4 结论 

为响应部、省管理要求，以提高土地资源利用水平、

加强土地利用计划管理和调控为目标，完成了南京市土地

利用计划管理系统的升级建设，实现了从平台灵活管理，

计划的管理、下达、调剂和收回，与“一体化”系统对接

的功能。系统充分体现了“促精准保障、促节约集约、促

效率提升”的重大项目管理和计划管理原则，在计划类型、

计划配置方式等多方面贴合土地利用计划管理工作的新

要求，优化了工作流程，提高了工作效率，加强了土地利

用计划管理监管力度。系统在土地利用计划管理数据方面

效果较为出色，但仍缺乏一些可视化、交互式服务，在未

来的发展方向中，系统应与地理信息科学技术、大数据、

数据可视化技术相结合，将具体的计划使用情况落图，便

于管理者直观了解计划使用情况，并为土地利用计划管理

决策提供数据分析支持。 
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