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区域建设用地节约集约利用评价理想值确定
——以武汉市为例
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摘要：为建设用地节约集约利用评价能在全国范围内顺利推广，及指标理想值确定提供相关技术借鉴

和指导，采用目标值法、极值法、平均值法、发展趋势分析法、专家咨询法等方法确定了武汉市区域建设

用地节约集约利用评价各指标理想值，研究表明：武汉市2011年城乡建设用地人VI密度、建设用地地均

固定投资、建设用地地均地区生产总值分别达到7 468人／kin2，29 156．79万元／kin2，38 129．86万元／

km2时，其土地节约集约利用度达到最优状态；此外，在把握评价区域土地利用现状和经济发展趋势的

基础上，采用多种方法相结合有利于减少主观因素对理想值确定产生的干扰。
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2008年国土资源部正式发布了《建设用地节约

集约利用评价规程》，为全国各地区域和城市建设用

地节约集约利用评价提供了技术指导和依据。根据

评价对象和目标，建设用地节约集约利用评价分为

两层次三大部分：区域建设用地节约集约利用评价、

城市建设用地节约集约利用评价以及城市建设用地

集约利用潜力测算[1]。一些学者对区域建设用地集

约利用评价的过程和方法进行实例研究，并针对评

价结果提出了适应于各地不同地域特征和发展水平

的用地政策[21]。土地集约利用评价的目的在于考

察该区域土地利用现状与合理利用之间的接近程

度，因而评价标准的制定至关重要[3]。评价指标理

想值的确定是否科学合理也直接关系到评价结果是

否客观准确，因此，此项工作是土地集约利用评价工

作的关键环节。与此同时，如何确定不同经济发展

阶段、不同评价阶段的评价指标理想值也是评价工

作中的难点口]。然而，目前有关土地集约利用评价

指标理想值的研究主要集中在对开发区土地集约利

用标准的制定上邸_1 2|，而对区域建设用地集约利用

评价理想值或理想标准多结合前人研究与专家意见
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确定，增加了评价结果的主观性。因此，本文试图以

武汉市为例，在建立建设用地评价指标体系的基础

上，探讨各评价指标理想值的确定方法，并制定各指

标的理想值，以期为更客观合理地评价区域建设用

地集约利用程度做出贡献。

1研究区概况

武汉市位于中国腹地的中心、湖北省的东部，是

中国中部地区的特大中心城市和重要的交通枢纽，

湖北省省会，华中地区和长江中游的经济、科技教育

和文化中心。地理位置为东经113。41 7～115。05 7，

北纬29。58’～31。22’，全市东西最大横距134 km，南

北最大纵距155 km，包括江岸、江汉、斫口、汉阳、武

昌、青山、洪山7个中心城区和东西湖、汉南、江夏、

蔡甸、黄陂、新洲6个远城区。武汉是中国重要的工

业基地，现已形成门类齐全、配套能力强的工业体

系，正在大力发展现代制造业，着力推进产业技术升

级和集群发展。2011年武汉市地区生产总值

6 756．20亿元，比上年增长12．5％。

2方法与数据

以武汉市8 569 km2内全部建设用地为研究对

象，在全市域尺度上建立建设用地集约利用评价指

标体系，并采用目标值法、极值法、发展趋势分析法、

平均值法等方法，结合专家意见，确立了2011年12

月31日评价的理想值。统计数据主要来源于《武汉

统计年鉴》，相关建设用地面积来源于土地变更调查

和第二次全国土地调查数据，土地供应数据来源于

武汉市土地利用和供应数据库，其他指标、定额

等参照相关政策法规和技术规范。

3评价指标体系

《建设用地集约利用评价规程》确定的区域用地

状况指标体系，必选13项，备选“城市综合容积率”

(CUII)和“城市闲置空闲土地与供应量比率”

(ULAPl2)2项。由于是以武汉市城市建设用地为

研究对象，在咨询专家意见的基础上，评价指标体系

选择全部必选指标和备选指标ULAPl2(表1)。本

文从土地利用强度、增长耗地指数、用地弹性指数、

贡献比较指数、管理绩效指数5方面建立指标体系。

表1武汉市土地集约利用状况评价指标体系

指数 分指数 分指数指标

土地利用强度指数反映土地承载人口、经济总

量的能力和土地综合利用强度；增长耗地指数反映

单位人口、经济增长量消耗的新增建设用地量；用地

弹性指数反映建设用地消耗与人口、经济增长的协

调程度；贡献比较指数反映建设用地消耗对全国或

区域人LI、经济增长的贡献匹配程度；管理绩效指数

反映土地管理效果[1]。分指数是对相应指数进行人

口与经济等的进一步细分。具体到每一个分指数指

标，才是土地集约利用评价理想值的确定单元。
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4理想值确定原则

土地集约利用的驱动因素主要有自然因素、区

位因素、经济因素、人口和政策因素[13|。不同地区

土地自然条件禀赋不同，社会经济发展水平差异较

大，国家对各地区政策导向各有特色；除此之外，城

市内部因区位、土地功能不同及历史遗留原因等，土

地集约利用程度相差较大。因此在确定土地集约利

用理想值时，针对地区应着重分析影响区域土地集

约利用的主要因素，兼顾国家政策导向，结合特定区

域社会经济发展状况和现状用地情况，因地制宜，统

筹兼顾。笔者认为，武汉市城市建设用地集约利用

理想值的确立应以以下原则为主导。

4．1合理性

土地集约利用评价指标体系是一个涉及到自

然、经济、社会因素的复杂系统。在确定各指标合理

值时应全面考虑各因素对土地集约利用状况的影

响。与此同时，土地集约利用是动态变化的，不同时

期，集约利用的标准不尽相同，因此在确定合理值时

还应适当考虑未来可能的变化情况。

4．2区域可比性

对于有些难以依据规划和发展目标、发展趋势

来确定合理值的指标，在充分考虑区域发展定位及

社会经济发展水平阶段的基础上，可以借鉴先进区

域该指标的现状值进行定位。同时也可以先进区域

的各项指标的现状值对本地区各项指标的合理值进

行检验以确认其是否偏离实际或仍低于发展预期。

4．3政策导向性

国家以土地利用规划、城市用地规划及用地额

定标准等手段从宏观层次指引着城市土地集约利用

的方向口“。城市规划对某一地块用地性质进行详

细控制性规定及各种用地定额标准决定了其土地集

约利用取值区间；规划的引导作用会使人口、资金等

离散分布从而导致土地集约利用程度的不同。因此

在确定其合理值时应当重点参考国家和区域相关政

策导向性因素，确定指标理想值，从而指导评价区域

的定位、发展方向及其在区域经济中发挥的作用。

本研究是以土地利用总体规划、城市规划及相关法

规为导向，根据其规划目标要求来确定指标理想值。

4．4综合性

随着社会的进步，土地集约利用的内涵已不再

是单纯的追求最高的土地利用强度。土地集约利用

应追求经济效益、环境效益和社会效益的统一[1 5。。

在确定各指标合理值时应充分考虑评价区域自身的

发展定位、产业属性、环境保护目标及与其它区域在

经济、社会发展等差异，根据评价区域土地利用现状

和经济发展趋势，结合国家相关规划的目标要求，综

合确定土地集约利用程度评价指标理想值。

5理想值分析与确定

目前理想值确定主要有文件资料法、专家咨询

法、先进经验法、发展趋势法、目标值法、最大(小)值

法、平均值法等。考虑到区域具体情况和现实数据，

理想值确定主要选用目标值法、发展趋势法、平均值

法、极值法等，其中城乡建设用地人口密度、单位地

区生产总值耗地下降率、单位地区生产总值增长消

耗新增建设用地量、单位固定资产投资消耗新增建

设用地量4个指标均在采取两种方法确定理想值的

基础上经合理性分析确定推荐理想值。此外，根据

《建设用地集约利用评价规程》对贡献比较指数仅进

行定性评价，故不予确定理想值。

5．1利用强度指数

5．1．1 人口密度指数

人口密度指数通过城乡建设用地人口指标表

征。城乡建设用地人口密度是指基准年的总人口规

模与城乡建设用地面积的比值，计量单位为人／

km2，属正向相关指标。该指标理想值的确定方法

为发展趋势分析法和目标值法相结合，再分析确定

推荐值。

发展趋势分析法是通过查阅《武汉统计年鉴》获

取2005--2010年各年武汉市常住人口数据，选用多

项式回归方法预测2011年人口数据；再根据《武汉
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市土地利用总体规划(2006 2020)》确定的目标年

2020年城乡建设用地面积，计算出城乡建设用地年

均增长量，并以2010年城乡建设用地面积为基期面

积，推导求得2011年城乡建设用地面积理想值；全

市城乡建设用地人口密度的理想值即为前者与后者

的比值。2011年全市人口预测值为990万人，城乡

建设用地面积理想值为1 325．69 km2，从而全市该

指标理想值为7 468人／kin2。

目标值法是根据《武汉市土地利用总体规划

(2006 2020)》对人均城乡建设用地发展目标的规

定，全市2005年区内人均城乡建设用地181m2，规

划到2020年人均城乡建设用地120m2。以2011年

人均城乡建设用地规划目标120m2求倒数，得到城

乡建设用地人口密度理想值8 333人／kin2。

根据武汉市2005--2010年发展现状，城乡建设

用地面积年增长幅度保持在25％～35％左右，增长

平稳而迅速；同时，2010年，全市城乡建设用地面积

已达1 306．42 km2，接近2020年规划用地目标

1 353 km2，建设用地实际增长幅度已经明显超出规

划预期。经综合比较，发展趋势法推导的理想值更

符合武汉市的土地利用现状和发展趋势。因此，最

终选用发展趋势法确定的理想值，为7 468人／kin2。

5．1．2 经济强度指数

经济强度指数包括建设用地均固定资产投资、

建设用地地均地区生产总值两个指标。

建设用地地均固定资产投资属正向相关指标，

利用目标值法确定理想值。武汉市2009、2010年固

定资产投资总额分别为3 001．1亿元、3 753．17亿

元，参照武汉市“十二五”规划确定的固定资产投资

总额年均增长率为16％，而根据2005—2010年武

汉市固定资产投资总额实际年均增长率在20％以

上，故选取年均增长率为29％，求得2011年固定资

产投资总额理想值为4 841．59亿元，基准年前3年

全社会固定资产投资总额的平均值为3 865．29亿

元。2011年城乡建设用地面积理想值确定过程同

“城乡建设用地人口密度”指标，理想值为1 325．69

km2。两者的比值29 156．79万元／kin2即为建设用

地地均固定资产投资的理想值。

建设用地地均地区生产总值属正向相关指标，

同样可利用目标值法确定。武汉市2010年地区生

产总值为5 565．93亿元，根据《武汉市国民经济和

社会发展十二五规划》，地区生产总值年均增长率大

于12％，结合武汉市情况年均增长率取14．8％，故

2011年地区生产总值理想值为6 389．69亿元。根

据《武汉市土地利用总体规划(2010--2020)》确定的

目标年建设用地面积计算出其年均增长量，再以

2010年建设用地面积为基期面积，推导求得2011

年建设用地面积理想值为1 675．77 km2。前者与后

者相比求得武汉市建设用地地均地区生产总值理想

值为38 129．86万元／kin2。

5．2增长耗地指数

5．2．1 人口增长耗地指数

单位人口增长消耗新增城乡建设用地量是反映

人口增长耗地指数的主要指标，属反向相关指标。

根据武汉市土地变更调查数据和《武汉统计年鉴》分

别获取2005 2010年新增城乡建设用地量和常住

人口量。该用地量理想值采取平均值法确定，取

2005--2010年历年该用地量的平均值。另外，由于

国家统计规程的改变，致使2009年城乡建设用地增

量过大，因此为排除异常因子的干扰，在计算平均值

的过程中剔除2009年数据，最终确定该用地量的理

想值为2．52 km2／7i人。

5．2．2 经济增长耗地指数

经济增长耗地指数包括单位地区生产总值

耗地下降率、单位地区生产总值增长消耗新增建

设用地量、单位固定资产投资消耗新增建设用地

量3个指标。

单位地区生产总值属正向相关指标。根据《武

汉统计年鉴》和武汉市土地利用变更调查数据分别

取2005--2010历年地区生产总值与建设用地面积，

求得历年单位地区生产总值耗地面积和耗地下降

率。该指标越大说明建设集约利用程度越高，故利

用极值法选取最大值21．68％作为其理想值。但由
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于此法中单位地区生产总值耗地下降率数据从

6．83％～21．68％波动幅度较大，通过极值法确定理

想值可能会产生较大误差，因此，此处换用目标值

法，根据《单位GDP和固定资产投资规模增长的新

增建设用地消耗考核办法》中规定的单位GDP耗地

下降率区间修正武汉市单位地区生产总值耗地下降

率的现状值区间，推导理想值为11％。

单位地区生产总值属反向相关指标。同上根据

《武汉统计年鉴》和武汉市土地利用变更调查获取的

数据，计算出武汉市单位地区生产总值消耗新增建

设用地量在0．089～0．137 km2／亿元之间，利用极

值法取最小值为理想值，则理想值为0．089 km2／亿

元。根据2005—2010年新增建设用地数据和地区

生产总值数据计算历年单位GDP增长消耗新增建

设用地量下降率发现其下降率均在20％以上，因

此，参考《单位GDP和固定资产投资规模增长的新

增建设用地消耗考核办法》中单位GDP和固定资产

投资指标区间表(表2)，设定2011年单位GDP增

长消耗新增建设用地下降率的理想值为20％，而

2010年单位GDP增长消耗新增建设用地量为0．06

km2／亿元，据此反推出2011年单位地区生产总值

消耗新增建设用地量的理想值为0．05 km2／亿元。

综合分析极值法与目标值法确定的理想值数据，一

方面考虑武汉市单位地区生产总值消耗新增建设用

地量区间从0．089～0．137 km2／亿元波动幅度较

大，另一方面此指标是越小越好，结合专家意见，此

指标以目标值法确定理想值为0．05 km2／亿元。

表2单位GDP和固定资产投资指标区间

注：来源于《单位GDP和固定资产投资规模增长的新增建设

用地消耗考核办法》。

单位固定资产投资消耗新增建设用地量属反向

相关指标。与单位地区生产总值消耗新增建设用地

量理想值确定方法相同，也采用了极值法和目标值

法两种方法。其中，该指标2005--2010年现状值处

于0．014 5～o．036 5 km2／亿元的区间内，故用极值

法确定的理想值为0．014 5 km2／亿元，而参考《单位

GDP和固定资产投资规模增长的新增建设用地消

耗考核办法》采用目标值法反推的理想值为0．012

km2／亿元，同上一指标的考虑，此处推荐采取目标

值法，最终确定该指标理想值为0．012 km2／亿元。

5．3用地弹性指数

5．3．1 人口用地弹性指数

人口用地弹性系数主要考虑人口增长幅度与城

乡建设用地增长幅度之间的关系。因此，选用人口

与城乡建设用地增长弹性系数作为控制指标，定义

为基准年前3年(含基准年)的人口增长幅度与同期

城乡建设用地增长幅度的比值，无量纲，属正向相关

指标，用于反映人口用地弹性系数。通过2005—

2010年的武汉统计年鉴和变更调查数据成果收集

人口和城乡建设用地现状数据，根据指标含义计算

2005--2010历年现状值。由于第二次土地调查将

武汉市2009年以前部分未统计的城乡建设用地面

积纳入统计范畴，导致2009年现状值增长幅度过

大，为确保该指标历年数据变化的平稳性和准确性，

剔除2009年的人口与城乡建设用地增长弹性系数

值，最后根据2007--2010年人口与城乡建设用地增

长弹性系数现状数据的变化趋势，选取最大值作为

理想值。采用极值法确定的该指标理想值为0．71。

5．3．2 经济用地弹性指数

与人口用地弹性指数相对应，经济用地弹性指

数侧重于反映经济增长幅度与城乡建设用地增长幅

度之间的关系，故采用地区生产总值与建设用地增

长弹性系数来表示。地区生产总值与建设用地增长

弹性系数属正向相关指标。其数据获取、处理方法

以及理想值确定方法均和人口与城乡建设用地增长

弹性系数理想值确定方法相似，最终根据2007—

万方数据
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2010年人口与城乡建设用地增长弹性系数现状数

据的变化趋势，选取最大值9．77作为理想值。

5．4贡献比较指数

贡献比较指数包括人口贡献度和经济贡献度两

个分指数，表征指标为城乡建设用地增长贡献率和

地区生产总值与建设用地增长贡献度，根据《建设用

地集约利用评价规程》，这部分指标采用定性分析，

故在此不对理想值确立方法进行进一步探讨。

5．5管理绩效指数

管理绩效指数主要由城市土地供应市场化比

率、城市闲置空闲土地与供应量比率和城市批次土

地供应比率3方面反映。

城市土地供应市场化比率属于正向相关指标。

理论上，对于完备的土地市场该指标的理想值应趋

于100％，但考虑到我国土地市场发展较晚，且对除

经营性用地之外的用地类型并未硬性规定其出让方

式，因此此指标采取极值法，在分析武汉市发展趋势

的基础上，选取2005 2010年历年最大值作为理想

值，其理想值为80．9％。

城市闲置空闲土地与供应量比率指评价时点的

城市闲置、空闲土地总面积，占基准年土地供应总面

积的比重，计量单位为％，属反向相关指标。根据武

汉市2005--2010年供地数据，发现武汉市历年闲置

空闲土地面积均较小，尤其是2011年仅两宗闲置土

地，根据发展趋势分析法结合专家意见，确定该指标

的理想值为0。

城市批次土地供应比率属正向相关指标。该指

标理想值确定方法为文件资料法与专家咨询法相结

合。考虑到数据获取困难，仅收集到2011年中心城

区经批次批准获政府供地批文的供地数据，因此参

照2011年中心城区城市批次土地供应比率确定城

市批次土地供应比率理想值。中心城区2011年经

批次批准获政府供地批文土地面积为1 383．05

hm2，其中实际供应土地面积为792．07 hm2，城市批

次土地供应比率为57．69％。在此基础上咨询相关

专家意见，最终确定城市批次土地供应比率理想值

为60％。

表3 评价指标理想值及确定方法
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6结语

(1)理想值的确定是整个区域建设用地集约

利用评价的关键环节，直接影响到评价结果的客

观性与准确性，本文针对14个评价指标采取了

不同方法，制定了武汉市节约集约利用评价指标

的理想值。

(2)根据《建设用地集约利用评价规程》建立区

域建设用地节约集约利用评价指标体系，此指标体

系可供其他地区在进行土地集约利用评价时参考，

为不同区域间评价结果的可比性奠定基础。

(3)研究在把握评价区域土地利用现状和经济

发展趋势的基础上，以土地利用总体规划、城市规划

及相关法规为导向，采取目标值法、发展趋势分析

法、极值法、平均值法等多种定量方法确定理想值，

避免了以往利用专家打分法确定评价标准的主观

性。从理想值确定的结果来看，符合武汉市发展状

况，说明本文提出的理想值确定方法是可行的，全国

其他区域建设用地集约利用评价的理想值确定亦可

以此为参考。

(4)土地集约利用的目标从广义上讲，是实现土

地利用经济效益、社会效益与环境效益的统一。建

议下一轮建设用地节约集约利用评价指标体系在现

有《建设用地节约集约利用评价规程》规定的指标体

系的基础上考虑适量增加一些衡量武汉市用地生态

效益的指标，使建设用地节约集约利用评价以实现

土地可持续利用为最终目标。

(5)在城市化的不同阶段，土地集约利用的类型

不同，不同的社会经济发展阶段，衡量土地节约集约

利用状况的标准也不同，因此本文确定的理想值只

在当前评价时点内有意义。建议对本次确定的理

想值体系采用像“基准地价更新”一样的制度进

行调整以适用于以后的建设用地节约集约利用

评价工作。
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Ideal Value Determination of Economical and Intensive Use Assessment of

Regional Construction Land Use：A Case Study of Wuhan City

ZHOU Ke—ha01，LIU Yan—fan91～，TAN Rong—huil，ZHOU Pen91

(1．School of Resource and Environmental Science，Wuhan University，Wuhan 430079，China；

2．MOE Key Laboratory of Geographic Information System，Wuhan University，Wuhan 430079，China)

Abstract：This paper determines the ideal values of economical and intensive use assessment indexes of regional construction land

use in Wuhan City using such methods as target value，extremes，mean value，development tendency and expert consultation

for the purpose of popularizing nationwide the assessment of economical and intensive use of construction land and providing

technical reference and guidance．The results of the study indicate that the economical and intensive land use of Wuhan City in

2011 reaches the optimal state．Besides，the paper integrates various methods to reduce the interference of subjective factors on

the determination of the ideal values based on the understanding of the present status of land use and economic development

tendency of the evaluated region．

Key words：regional construction land；assessment of eeonomical and intensive use；ideal values；Wuhan City

·64·

万方数据


