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[ 摘要] 　土地集约利用是中国城市化的必然选择 ,在实践的基础上 ,提出城市土地集约利用潜力评价应包括总

体评价 、区域评价 、开发区评价及地块评价 4 部分 ,并提出了一套完整地城市土地集约利用潜力评价指标体系 ,

包括城市土地集约利用总体评价指标体系 、城市土地集约利用区域评价指标体系 、开发区土地集约利用评价指

标体系和城市土地集约利用宗地评价指标体系。
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Abstract:Land use intensification is the only choice of China' s urbanization.This paper points out that urban land use

intensification potential evaluation is made up of four par ts , namely collective evaluation , regional evaluation , develop-

ment zone evaluation and parcel evaluation.Meanwhile , it puts forward a set of urban land use intensification evaluation

index system , ranging from collective evaluation index sy stem of land use intensification in urban area, regional evalua-

tion index system of land use intensification in urban area , development zone evaluation index system of land use intensi-

fication to parcel evaluation index system of land use intensification in urban area.
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0　引言

目前 ,中国正处在经济快速增长 、城市化加速

发展 、城市规模迅速扩张以及建设用地需求不断上

升的阶段 ,导致城市土地粗放利用问题日益突出。

而中国土地资源有限 ,耕地资源短缺 ,人均占有量

仅 0.09 hm
2
,如果人口以每年 1%的速度增加 ,耕

地则以每年 0.05%的速度减少[ 1] 。无论是从土地

资源保护 ,还是从城市发展和城市土地合理利用的

角度 ,都决定中国只能走土地集约利用的道路 。

1　城市土地集约利用的概念

土地集约利用是人类文明用地的产物 ,其概念

最早由李嘉图等古典政治经济学家在地租理论中

提出。所谓农业用地集约利用 ,是指在一定面积的

土地上 ,集中地投入较多的生产资料和活劳动 ,使

用先进的技术和管理方法 ,以求在较小面积的土地

上获得高额产量和收入的一种农业经营方式。

相对于农业用地 ,城市土地集约利用复杂多



样 ,中外学者对其概念尚未达成共识。归纳中国土

地集约利用的相关研究 ,大致有以下几种观点:一

是将城市土地集约利用理解为土地投入的提高[ 2 3] ;

二是将城市土地集约利用理解为城市土地结构和布

局的优化
[ 5]
;三是理解为土地利用率的提高

[ 6]
;四是

理解为充分挖掘城市土地资源经济供给潜力 ,使城

市土地投入产出比和土地利用率最佳[ 7] 。

城市土地集约利用的概念是指现期和可以预

见的未来条件下 ,在满足城市发展适度规模 、使城

市获得最大规模效益和集聚效益的基础上 ,以城市

合理布局 、优化用地结构和可持续发展为前提 ,通

过增加存量土地投入 、改善经营管理等途径 ,来不

断提高城市土地的使用效率 ,并取得更高的经济 、

社会和生态环境效益[ 8] 。

2　潜力评价背景分析

中国人多地少 ,在人口增加的同时 ,耕地面积在

不断减少。调查结果表明 ,建设用地占用耕地是耕

地减少的主要原因之一 ,而城市建设用地增加量也

非常大。此外 ,土地资源总量多 ,人均耕地少 ,优质

耕地更少。城市郊区的耕地大部分都是优质耕地 ,

城市规模在扩大的同时 ,势必要占用这些优质耕地 ,

这种基本国情要求必须集约利用城市土地资源。

土地集约利用从根本上将粗放式的消耗高 、质

量差 、效益低的生产发展方式 ,转变为集约化增长

方式 ,提高经济增长质量和效益 。城市土地集约利

用主要是研究城市土地开发和城市土地的合理利

用 ,侧重于城市土地的内涵挖潜 。因此 ,从保护土

地资源尤其是耕地资源 、城市土地合理配置及城市

可持续发展角度考虑 ,城市土地集约利用的研究都

显的非常重要。

3　潜力评价说明

城市土地集约利用评价是对城区范围内土地

利用状况的整体评价 ,是在一定时期内 ,对城市建

成区所能利用的空间范围内 ,以国家标准和有关行

业规定为依据 ,从城市自然和社会经济的整体特点

出发 ,通过增加土地投入 、存量土地调整 、合理配置

土地 、优化土地利用结构等措施 ,在不增加城市土

地总量的前提下相对增加城市土地面积数量 、经济

价值 、生态环境效益和社会效益等整体效益。

笔者根据影响城市土地集约利用的因素 ,按照

国土资源部颁布的《城市土地集约利用潜力评价技

术方案》的具体要求 ,结合实际工作的特点 ,加以创

新 ,把城市土地集约利用的评价体系依次分为:城

市土地集约利用总体评价 、城市土地集约利用区域

评价 、城市土地集约利用开发区评价 、城市土地集

约利用地块评价 。

4　潜力评价指标体系

城市土地利用是一个多层次 、多目标的体系 ,

城市土地是否集约利用 ,体现了城市各子系统的均

衡 。城市土地集约利用潜力评价指标反映了城市

土地利用的内容 、程度等不同属性。

4.1　评价指标体系建立的主要原则

4.1.1　层次性原则

城市土地集约利用在不同的空间层次上 ,参照

的背景不一样 ,其成果的应用对象与技术方法也不

尽相同 。在不同地域范围内评价城市土地集约利

用程度时 ,应针对空间尺度的差异 ,即城市建成区 、

功能区和地块 3个不同的空间层次 ,选择相应的评

价方法和评价指标。从宏观角度评价 ,侧重于土地

资源的开发利用程度 、城市综合效益及用地功能 、

结构的合理性方面 ,评价土地的使用效率和潜力。

4.1.2　系统性原则

城市土地集约利用是城市土地管理系统中的

子系统 ,而集约利用的各个模块又是土地集约利用

系统的子系统 ,这就要求采用系统方法研究如何使

各个模块相互联系 、相互统一 ,使整体与部分 、整体

与外部影响环境互相协调起来 。指标体系的建立

应全面反映城市土地集约利用影响要素的主要方

面和内在联系。

4.1.3　定性与定量相结合的原则

城市土地集约利用评价指标应从定性分析入

手 ,揭示其本质及内在联系 ,再用数学方法通过定

量分析找出土地集约利用的变化趋势和规律 ,工作

过程中尽量以定量分析为主。

4.1.4　弹性原则

由于不同的发展阶段和区域条件 ,城市土地集

约利用目标 、方式不同 ,因而所需考虑的指标项目 、

指标度量及其各指标的相对重要性都可能发生变

动 ,故指标取值应在某一合理的区间 ,随着客观情

况的变化及人们认识水平提高可以在一定的基础
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上进行阶段性调整。

4.1.5　综合性原则

所选择的评价方法和指标须从多方面反映城

市土地集约利用的内涵。城市土地集约利用的本

质是在合理布局 、优化用地结构 、保持土地可持续

发展的前提下 ,通过增加对存量土地的投入 ,提高

城市土地的使用效率和经济效益。因此 ,指标体系

的设计必须包括反映土地合理利用和可持续利用 、

城市土地投入 、使用强度以及使用效率等内容 。

4.2　指标体系及其含义

土地集约利用主要是考察城市土地经济供给能

力和城市土地经济产出水平 ,反映城市土地的集约

利用现状水平和经济发展水平 ,主要从投入强度 、使

用强度 、土地利用效率和土地利用结构等方面设计

相应的评价指标。投入强度是城市土地集约利用水

平得以提高的前提条件;使用强度是土地集约利用

的基本内涵;提高土地利用效率是城市土地资源开

发利用的最终目标;从土地利用结构可以得出土地

集约利用的潜力大小。

4.2.1　投入强度

土地投入包括人力 、物力 、财力的投入 ,涉及对

城市各个领域的投入 。土地的投入量越大 ,一般反

映出城市土地的集约化程度越高 。其集约利用合

理值理论上应是土地边际投入等于边际产出时的

投入值 ,低于这个值时 ,随着投入的增多 ,土地产出

效率上升 ,超过这个值时 ,随着土地投入的增加 ,土

地产出效率反而会下降。综合考虑中国目前城市

投入水平偏低 ,没有资料显示城市存在过度投入现

象。该项可以从最近 5 年单位土地固定资产投资

平均额 、城市人均道路广场面积 、基础设施完备度 、

生活服务设施完备度和单位土地面积固定资产总

额等方面进行反映。

4.2.2　使用强度

使用强度是最直接反映土地集约利用程度的

重要因素 ,反映了单位土地面积的承载容量 。评价

指标可从两方面考虑:一是选择反映土地人口负荷

和建筑物负荷的指标 ,如城市人均建设用地 、综合

容积率指标 、建筑密度 、人口密度 、单位土地面积从

业职工数 、人均居住面积;二是选择反映土地闲置

状况的指标 ,如土地空地率。

4.2.3　土地利用效率

主要从两方面反映土地经济效率:一是土地作

为其他产业用地生产过程中的产出效率 ,主要包括

单位土地二三产业增加值 、单位土地工业产值 、单

位土地社会消费品零售总额 ,它们与土地集约利用

的关系非常简明直观 ,产出效率越高 ,土地利用越

集约;二是地价水平 ,主要选择各类土地地价实现

水平 、单位面积土地营业额 、单位土地面积工业利

税及工业总产值 。

4.2.4　土地利用结构和布局

主要从三方面反映土地利用结构和布局 ,一是

各类用地所占的比例 ,包括住宅用地 、工业用地 、道

路广场用地所占的比例 、绿地化率等 ,这类指标采用

国家规定标准;二是Ⅰ、Ⅱ级土地中工业 、仓储用地比

例 ,这类指标值大 ,说明土地利用结构不合理 ,土地

呈粗放利用;三是旧城待改造面积比例 ,这类指标值

大 ,说明城市土地集约利用具有较大的潜力 。

4.3　评价指标体系的建立

据上述分析 ,对应建立了完整的城市土地集约

利用评价指标体系(表 1 ～表 4)。
表 1　城市土地集约利用总体评价指标体系

Tab.1　Collective Evaluation Index System

of Land Use Intensification in Urban Area

评价内容 评价指标 指标含义

投
入
强
度

单位土地固定资产投资
平均额/(万元/ km2)

近 5年的固定资产投资平
均额/城市建设用地面积

城市人均道路广场面
积/(m2/人)

城市道路广场总面积/城
市总人口

使
用
强
度

城市人均建设用地/
(m/人)

城市建设用地面积/城市
总人口

城市综合容积率
城市总建筑面积/城市建
设用地面积

人口密度/(人/m2) 城市总人口/城市建成区
面积

土地空置率/ % 未实际建设土地面积/土
地总面积

人均居住面积/
(m2/人)

住宅房屋的总建筑面积/
城市总人口

土
地
利
用
效
率

单位土地二三产业
增加值/(万元/ km2)

第二 、第三产业增加值之
和/城市建设用地面积

单位土地工业产值/
(万元/ km2)

工业产值/城市建设用地
面积

单位土地社会消费品
零售总额/(万元/ km2)

社会消费品零售总额/城
市建设用地面积

单位土地年国内生产
总值/(万元/ km2)

年国内生产总值/城市建
设用地面积

土
地
利
用
结
构
和
布
局

城市住宅用地比例/% 城市住宅用地总面积/城
市建设用地面积

工业用地比例/ % 城市工业用地总面积/城
市建设用地面积

道路广场用地比例/% 城市道路广场用地总面
积/城市建设用地面积

Ⅰ 、Ⅱ级土地中工业 、仓
储用地比例/ %

Ⅰ 、Ⅱ级地中工业 、仓储总
面积/ Ⅰ 、Ⅱ级地总面积

旧城待改 造面 积比
例/ %

旧城区待改造用地面积/
旧城区总面积
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表 2　城市土地集约利用区域评价指标体系

Tab.2　 Regional Evaluation Index System

of Land Use Intensification in Urban Area

评价内容 评价指标 指标含义

使
用
强
度

综合容积率
区域内各类建筑总面积/区
域内土地面积

建筑密度
区域内各类建筑基底面积/
区域内土地面积

人口密度/(人/ hm2) 区域内居住人口/区域内土
地面积

单位土地面积从业职
工数/(人/ hm 2)

区域内从业职工人数/区域
内土地面积

空地率/ % 区域内未实际建设土地/区
域内土地面积

投
入
强
度

基础设施完备度
水 、电 、路 、热 、气等设施的配
套程度

公用设施完备度
区域托儿所 、幼儿园 、学校 、医
院 、文体等设施的配套程度

区域人均道路面积/
(m2/人)

区域内的道路总面积/区域总
人口

区域人均绿地面积/
(m2/人)

区域内的绿地总面积/区域总
人口

单位土地面积固定资
产总额/(万元/ hm2)

区域内的固定资产总额/区
域内土地面积

土
地
利
用
效
率

各类用地地价实现
水平

区域内各类用地楼面地价或
楼面地价平均值/所在级别的
各类用地基准地价或其中位
值(楼面地价)

单位面积土地营业
额/(万元/ hm 2)

区域内总营业额(或营业收
入)/区域内土地面积

单位土地面积工业利
税/(万元/ hm 2)

区域内工业利税总额/区域
内土地面积

单位土地工业总产
值/(万元/ hm 2)

区域内工业总产值/区域内
土地面积

土地
利用
结构

区域内各类用地比
例/ %

区域内商业(住宅 、工业)用
地面积/区域土地面积

绿地化率/ % 区域内绿地总面积/区域土
地面积

5　开发区土地集约利用潜力评价实例

根据上述城市土地集约利用评价指标体系 ,笔

者对西部某城市的两个国家级开发区进行了调查 ,

并利用开发区土地集约利用评价指标体系对开发

区的实际指标进行了测算(表 5)。

从上述两个开发区的数据可知:从开发进度指

标来看 ,乙开发区明显强于甲开发区 ,乙开发区已

全部建成 ,而甲开发区尚处在建设阶段;从使用强

度指标上看 ,乙开发区在综合容积率和单位土地面

积 、从业职工数指标优于甲开发区 ,建筑密度和工

业用地容积率两项指标低于甲开发区 ,可见 ,乙开

发区尚有一定再利用的空间;从投入强度指标看 ,

乙开发区的总体投入强度明显高于甲开发区 ,仅在

工业用地投资强度指标上略低 ,可见乙开发区的资

金投入重点不完全是工业项目;从土地利用效率指

标看 ,乙开发区的土地利用效率也高于甲开发区 ,

表 3　开发区土地集约利用评价指标体系

Tab.3　 Development Zone Evaluation

Index System of Land Use Intensification

评价内容 评价指标 指标含义

开

发

进

度

土地开发率/ %
开发区实际建设土地/开发区
土地总面积

土地批租率/ %
开发区已批租土地面积/开发

区土地总面积

土地建成率/ %
开发区已建成土地/开发区土

地总面积

空地率/ %
开发区未实际建设土地/开发
区土地总面积

使

用

强

度

比较容积率
开发区容积率/所在城市容

积率

综合容积率
开发区各类建筑总面积/开发

区土地总面积

建筑密度/ %
开发区各类建筑基底面积/开

发区土地总面积

工业用地容积率
开发区工业用地建筑总面积/

工业用地土地面积

单位土地面积从业

职工数/(人/ hm2)

开发区从业职工人数/开发区

土地总面积

投

入

强

度

基础设施完备度
开发区水 、电 、路 、热 、气等设

施的配套程度

公用设施完备度

开发区托儿所 、幼儿园 、学校 、

医院 、文化 、体育等设施的配

套程度

开发区人均道路面

积/(m2/人)

开发区道路总面积/开发区总
人口

开发区人均绿地面

积/(m2/人)

开发区绿地总面积/开发区总

人口

单位土地面积固定

资产总额/(万元/

hm2)

开发区固定资产总额/开发区

土地总面积

单位土地面积工业

用地投资强度/(万

元/ hm2)

开发区工业用地投资额/工业

区面积

土

地

利

用

效

率

各类用地地价实现

水平

开发区各类用地楼面地价或

楼面地价平均值/所在级别各
类用地基准地价或其中位值

(楼面地价)

单位土地面积产出

值/(万元/ hm2)

开发区总产出值(或营业收

入)/开发区土地总面积

单位土地面积工业

利税/(万元/ hm2)

开发区工业利税总额/开发区

土地总面积

单位土地工业产

值/(万元/ hm2)

开发区工业总产值/开发区土
地总面积

单位工业用地比较

效益

开发区工业用地单位面积产出

值/所在城市工业用地单位面

积产出值

土

地

利

用

结

构

开发区各类用地比

例/ %
开发区商业(住宅 、工业)用地
面积/开发区土地总面积

开发区内工业用地

率/ %

开发区工业用地面积/开发区

土地总面积

开 发 区 绿 地 化

率/ %

开发区绿地总面积/开发区土

地总面积

开发区基础设施用

地率/ %

开发区基础设施用地总面积/

开发区土地总面积
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表 4　城市土地集约利用宗地评价指标体系

Tab.4　 Parcel Evaluation Index System

of Land Use Intensification in Urban Area

评价

指标

指标因子层

商业用地 住宅用地 工业用地

投

入

强

度

基础设施完

备度

基础设施完

备度

基础设施完

备度
公用设施完

备度
单位固定资产

总额

单位固定资产

总额

绿地化率 人均绿地面积 绿地化率

交通便捷度 交通便捷度 交通便捷度

使

用

强

度

容积率 容积率 容积率

建筑密度 建筑密度 建筑密度

空置率 空置率 空置率

平均层数 平均层数 平均层数

建筑物成新度 建筑物成新度 建筑物成新度

土

地

利

用

效

率

单位土地消费

品零售总额

单位土地工业

产值

单位土地年国

内生产总值

单位土地工业

总产值

地价实现水平 地价实现水平 地价实现水平

单位面积土地

营业额

单位土地面积

工业利税

产出率较大;从土地利用结构指标上看 ,甲开发区

的各类用地比较平均 ,住宅 、工业与基础设施用地

面积比例基本相当 ,而乙开发区的工业用地比例较

大 ,尚有进一步开发的潜力。

总体来看 ,乙开发区相对比较成熟 ,工业用地

面积大 ,但工业用地平均容积率较低 ,建筑密度较

小 ,因而其相对集约利用率较差 ,还可进一步开发

利用 。

根据上述实例分析可以看出 , 评价体系从不

同的侧面基本能反映城市土地集约利用的水平 ,

但部分评价指标数据的获取较为困难 (例如土地

利用效率指标等)。另外 , 在开发区评价中 , 由于

开发区性质的不同 , 也使一些评价指标比较结果

差异较大 。
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