
近年来自然资源部持续推进“放管服”改革，加

快数字中国建设，明确提出推动自然资源治理数字化

转型、优化政务服务 [1]。2022年 3月湖北省人民政府

印发了鄂政办发[2022]11号《深化自然资源管理改革

服务高质量发展的若干措施》，要求建立运行省、

市、县 3级联动的土地全流程管理平台，推行“一码

管地”，探索自然资源全要素管理；深化“高效办成

一件事”改革，优化自然资源审批服务。2022年6月

湖北省自然资源厅以建设用地管理、耕地保护、土地

执法等为应用场景开展了“一码管地”试点工作 [2]，

以探索土地全流程管理，推动自然资源治理数字化转

型，深入推进自然资源行政审批事项改革，加快业务

融合，提高办事效能。

江苏、浙江、安徽、广东等省已相继开展“一码

管地”相关探索，盐城市、绍兴市上虞区 [3]、黄山

市[4]、广州市以“不动产单元代码”为纽带，围绕建

设用地管理应用场景开展“一码管地”建设，实现了

建设用地管理业务的全周期串联[5]；但在各地的探索

过程中，还存在顶层设计不足，要素、业务覆盖不

全，省、市、县 3级数据共享不充分等问题。湖北省

在借鉴其他地区建设经验的基础上，从顶层设计出

发，省级统筹编制《土地管理代码编制规则》，建设

湖北省“一码管地”编码系统；市县级自然资源部门

改造业务系统，谋划落实应用场景建设，通过统一规

则、统一系统实现省、市、县 3级土地全要素、全业

务、全流程的一体化管理；并在咸宁市开展了建设用

地管理应用场景建设，实现了市级建设用地全流程

管理。

湖北省“一码管地”探索与实践

摘 要：针对目前土地管理存在的跨部门业务协同不足、跨层级数据共享不充分、全流程信息关联弱等问题，从顶层设计出

发，探索“一码管地”建设模式，建立全省统一的土地管理代码编制体系，研发湖北省“一码管地”编码系统，开展土地管理

业务应用场景建设实践。以咸宁市建设用地管理为例，通过一码关联、一码合规、一码全息的应用效果证明了湖北省“一码管

地”建设思路的可行性。“一码管地”建设有助于实现省、市、县3级土地管理全要素、全业务、全流程信息协同，提高办事

效率，优化营商环境。
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1 “一码管地”建设思路

目前湖北省土地管理各项业务分散在多个业务系

统中，没有统一可识别和关联的标识，使得系统内部业

务信息难关联，系统之间数据共享不充分，存在业务统

而未通、系统有而不优、数据用而难管等突出痛点，亟

需建立统一的土地管理代码编制体系，探索业务场景协

同、系统互联互通、数据共享沿用的实践路径。

1.1 建设目标

结合企业公众和行政管理的实际需求，土地管理

“一码管地”重点实现3个维度的目标：①面向自然资

源部门，通过一码关联，实现业务信息的归集沿用，

通过一码全息，知晓地块的前世今生，通过一码智

策，辅助土地管理综合统计和决策分析，通过一码协

同，实现省、市、县 3 级信息互通；②面向社会公

众，通过一码智办，提高办事效率和公众满意度，通

过一码智查，实现证照信息的关联可查；③面向平行

部门，通过一码合作，实现跨部门信息共享，形成规

范高效、便民利企的自然资源管理“湖北模式”，助

力数字政府建设。

1.2 建设思路

湖北省土地管理“一码管地”建设，按照统筹谋

划、示范引领的思路，采用“三统一、N应用”的模

式开展，即编码体系统一、编码系统统一、数据平台

统一、对接N个应用场景（图1）。编码体系统一，即

通过梳理土地管理要素类型、业务环节，编制《土地

管理代码编制规则》，申报湖北省地方标准，形成以

地块码为核心，业务码为流程标记的土地管理代码编

制体系。编码系统统一，即采用省级统建、市级部

署、县级应用的模式，建设湖北省“一码管地”编码

平台，对接相关业务系统，为业务数据统一赋码，建

立数据与码的关联关系，归集传递数据，实现土地管

理信息的对内协同、对外共享。数据平台统一，即充

分利用国土空间基础信息平台的建设成果，将相关业

务数据汇聚到国土空间基础信息平台，同时扩充平台

数据资源。对接N个应用场景，即市县自然资源部门

立足日常工作中的突出问题和应用需求，通过相关业

务系统改造，针对建设用地管理、耕地保护、土地执

法等土地管理业务，落实应用场景建设。

2 编码体系

现有的不动产登记单元号、项目代码、电子监管

号等编码体系只适用于特定地块类型和业务阶段，局

限性较大，且未能充分考虑地块和业务的相关性。为

满足土地全要素、全业务、全流程管理需要，本文以

地块为核心，采用数据流的方式梳理各项业务的前

驱后继关系，构建了一套由地块码（图 2）、业务码

（图3）构成的土地管理代码编制体系。地块码作为地

块的“身份证号”，从空间位置、地块特征等维度唯

一标识地块，打通了土地管理全业务、全流程的各个

环节；业务码则从办理时间、权限归属、业务分类等

维度刻画地块，构建土地管理流程的“全息画像”[6]。

地块码和业务码相互关联建立起逻辑完整、关系稳定

的土地管理业务全景图以及满足不同用户群体需求的

动态化、精细化、决策化场景应用，形成全省土地管

理的统一标识，促进土地管理信息关联和共享[7]。
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3 编码系统

目前各地各部门多建设有各种业务系统，但数据
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留原有业务系统功能和操作习惯的基础上，采用省级

统建、市级部署、县级应用的模式，建设湖北省“一

码管地”编码系统。在赋码过程中汇聚、整理数据，

从赋码、用码、核码到管码形成闭环管理，对所有码

的生成、利用、共享、灭失进行监控和分析展示，在

最大限度减少重复建设的同时，确保全省编码规则、

代码标识统一，业务数据规范可识别，形成贯通省、

市、县3级“信息公路”。

4 建设用地管理应用场景实践

咸宁市以机构改革为契机，整合原国土和规划业

务审批系统，升级打造市县一体化政务审批系统——

咸宁市自然资源与规划政务审批系统（以下简称政务

审批系统），建设智慧咸宁时空大数据平台，以基础

地理数据为基底，形成了统一、丰富、权威的时空数

据库，实现了“一个平台管理各类数据、支撑多重应

用”的应用服务目标，为自然资源数字化管理打下了

良好基础[8]，在湖北省率先落实落地“一码管地”试

点建设。本文以咸宁市建设用地管理应用场景建设为

例，对其总体架构以及一码关联、一码合规、一码全

息3个应用效果进行了分析。

4.1 总体架构

围绕湖北省“一码管地”试点工作要求，从咸宁

市建设用地管理实际需求出发，依托湖北省自然资源

政务内网环境，以时空大数据平台为基础数据支撑，

部署“一码管地”编码系统，对接改造政务审批系

统，构建咸宁市建设用地管理“四横三纵”体系 [9]，

即基础层、数据层、服务层、应用层以及标准规范体

系、组织保障体系、运行安全体系（图4）。
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4.2 一码关联

按照“业务协同、事项法定、材料数字化”的思

路，明确业务指标信息、材料信息和各业务前驱后继

关系，将业务事项办理所需的报审材料标准化、规范

化。在业务办理的同时编制土地管理代码，归集业务

数据，在后续业务办理过程中，通过关联土地管理代

码，获取前期业务数据，并将办理结果作为补充，为

下一阶段业务办理提供依据和资料。做到源头赋码、

全程覆盖，打通各业务环节，继承延用附件材料和空

间数据，实现55项高频信息免填报、建设用地业务办

理“减材料”，提升审批效能。同时，对接不动产登

记业务系统，辅助不动产登记“零材料”办理，推进

跨系统“码上协同”。

4.3 一码合规

集成国土空间规划、城镇开发边界、永久基本农

田、生态保护红线等用地管控数据，综合应用空间大

数据、智能分析规则引擎和地理信息系统等先进技

术，对多源数据进行关联、匹配、叠加、比对，带图

审批、以图管控。智能检测当前业务数据的合理性，

实现用地性质、用地面积、建筑面积、用地红线等

167 个审查项的智能审查，搭建“以智能审查为主、

人工审查为辅”的高效审批模式，提升业务办理的规

范化与智能化水平。
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4.4 一码全息

通过识别土地管理代码，从时间、空间、业务3个
维度集成用地预审与选址、规划条件下达、供地方案

审查、土地出让合同（划拨决定书）办理、建设用地

规划许可、规划方案技术审查、建设工程规划许可证

核发、土地核验与规划核实等全流程信息，了解每块

地块的现状和各业务环节办理情况，全息展示土地

“前世今生”，实现“全程信息可追溯”（图5） [10]。

图5 一码全息界面

5 结 语

湖北省通过“一码管地”的探索与实践，建立了

全省土地管理的编码规范，形成了省、市、县 3级数

据交换共享的信息通道，证明了“一码管地”建设思

路的可行性。咸宁市通过建设用地管理“一码管地”

应用场景建设，有效推进了建设用地管理全过程、全链

条、全业务的多跨协同、整体智治，总结出“一码管

地”在各市县推广的建设模式：①明确一个本地应用场

景落地业务系统，与省级“一码管地”编码系统开展对

接联调，实现业务办理实时赋码；②梳理本地业务流程

和对应数据形成数据规范，统一数据集成共享规则；

③根据实际业务需要，“小切口”谋划本地应用场景，

优化工作流程，实现数据共享、业务协同。“一码管

地”建设本身是一个复杂的系统性工程，咸宁市的建

设成果为其他地区提供了示范案例，是湖北省推广

“一码管地”工作的良好开端，为“一码管矿”、自然

资源全要素管理提供了借鉴。本文还存在许多不足，

后续应进一步加深在全省推广应用的研究。
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