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建设用地集约利用潜力测算探讨

闰永涛冯长春丁洪建

摘要．建设用地集约利用是不断提高土地的利

用效率和经济效益的一种开发经营模式．其基本目标

是土地利用潜力的挖掘．文章明确建设用地集约利用

潜力的内涵。分析潜力的来源．指出潜力测算遵循的

三个原则．提出基于土地利用强度、投入强度和产出

效益指标的潜力测算方法．并应用于北京市石景山

区．取得良好的实证效果。

一、建设用地集约利用潜力的内涵

建设用地集约潜力是指在现有技术、经济和制度

条件下，通过一定的手段提高土地利用的效率和效益，

实现土地的集约利用，由土地集约利用状态和当前利

用状态的差距所换算成的土地规模。

一方面，建设用地集约利用潜力是一个动态的概

念。集约利用潜力的大小不仅取决于目前的集约利用

程度，而且取决于未来一定时期内地区经济发展和技

术水平等因素。其大小与目前集约利用程度成反比，与

科技进步程度成正比。另一方面，建设用地集约利用潜

力也是一个相对的概念，对于不同的参照标准，土地集

约利用的潜力也有所不同。

图1可以说明建设用地集约利用潜力的内涵(以

生产性用地为例)。假设初始时期土地集约利用水平

(如地均投入或产出)为厶，经济产出碰加oD所需的土

地资源为仉。根据发展趋势，假设预测时期f土地集约

利用水平可上升至厶，等量的总产出(图中矩形五聊0D
与矩形tEQ，0的面积相等)所需土地资源将降至0，即

理论上将初始时期Q0规模土地上经济活动等量转移

到Ql规模的土地上；土地集约利用水平的上升相当于

节省(0一Q)数量的土地资源。现实中，由于建筑物等

固定投资的耐用性，一般无法将已经开发利用的土地

全部“置换”出来进行全新的开发，但仍能通过追加投
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资、提升技术等手段，提高现有用地的经济承载与产出

能力，达到节约土地的效果。因此，土地利用规模的节

约和经济活动承载力的提高都是潜力的表现。

U

图1 建设用地集约利用潜力内涵示意囤

二、建设用地集约利用潜力的来源

(一)城镇建设用地的潜力来源

城镇建设用地集约利用潜力主要包括以下三种来

源类型：

一是现状用地范围内的空闲、闲置用地。原则上这

类用地应全部纳入集约利用潜力的范畴。2005年全国

城镇存量建设用地专项调查结果显示，截至2004年

末，这类土地共有26．37万公顷。

二是已利用但利用强度不够的土地，即低效利用

的土地，包括旧城区的低效用地和外围低效利用的工

矿用地。在城市发展的任何阶段都存在低效利用的土

地，由于集约利用背景条件的变化，某些过去较为集约

的土地利用方式今天可能成为低效利用的土地方式。

对于这类土地，其潜力释放的方式和过程非常重要，盲

目的大拆大建是不可取的。某些土地如果其主体功能

还在发挥作用，虽然利用效益没有达到最优，但是现实

上未必有挖潜的动力。

三是利用效益不好，需要进行结构性调整的土地。

这类土地主要是由产业结构调整造成的。在发展较快

的地区，产业结构变化快于土地利用结构的变化，由此
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导致部分土地的利用效益亟待提高。目前这类土地主

要表现为城市中传统的工业企业用地。

(二)农村建设用地的潜力来源

农村建设用地主要指农村居民点用地，其集约利

用潜力主要来自两个方面：一是当前农村入均用地面

积过大，通过降低人均用地，可以腾退出大量用地；二

是根据城镇化发展趋势，大量农村人口进城，带来大规

模的农村闲置土地。目前我国人均农村居民点用地面

积接近220平方米／人，远远高于《镇规划标准》

(GB50188—2007)规定的140平方米／人的上限。

农村建设用地潜力的挖掘，关键在于其实现途径

和方式。政府既要采取适当的行政手段加以引导和控

制，又要考虑农民的利益和农村的实际情况，实现宅基

地的再利用和循环利用。

三、建设用地集约利用潜力测算的原则

(一)静态分析与动态分析相结合

一方面，建设用地集约利用潜力测算，是在目前的

自然环境、技术水平、制度供给等约束条件下，测算现

状存量建设用地中可以挖掘的潜力规模，不涉及未来

新增的建设用地的潜力。这是基于静态的考虑。

另一方面，由于潜力的实现或释放需要一个过程，

应预测规划期内某些社会经济条件可能发生的变化，

在此基础上测算建设用地集约利用的潜力。随着经济

社会发展，单位用地的产出将提高，人均用地标准将降

低，用地结构将得以优化。这是基于动态的考虑。

(二)理论潜力与现实潜力相结合

测算建设用地集约利用潜力应区分理论潜力和现

实潜力两种类型。理论潜力是指在一定的假设条件下，

参照既定的标准，在一定时期内达到土地集约利用理

想状态时所能挖掘的用地潜力；现实潜力是指考虑潜

力挖掘的途径、方式和约束条件，在一定时期内可以实

现的潜力。理论潜力是理想潜力、极限潜力，现实潜力

以理论潜力为基础，是政府决策的重要依据，二者相互

补充。

(三)以主要潜力来源为重点

测算建设用地集约利用潜力应着重分析主要潜力

来源。首先应进行潜力辨识，剔除那些明显无潜力或虽

有潜力但在现实社会经济条件约束下规划期内潜力不

可能实现的地块，缩小潜力测算的空间范围。在具体的

测算过程中，抓住规划期内容易实现和潜力规模较大
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的潜力来源进行详细测算，对那些难以测算、挖掘困

难、潜力规模较小的来源可不予考虑。

四、建设用地集约利用潜力测算的方法

根据测算的精确程度，建设用地集约利用潜力的

测算方法可分为概略测算和精细测算。概略测算是指

以建设用地整体为对象，借助指标与标准，通过一定的

方法，对集约利用的潜力进行总体判断，主要适用于范

闸较大的或信息基础较差的Ⅸ域；精细测算是指以地

块单元为对象，将单个地块潜力测算的结果汇总得出

区域的整体潜力，一般需要借助GIs或遥感技术，主要

适用于范围较小或信息基础较好的区域。概略测算和

精细测算两种方法可以相互补充、印证。

根据选取指标的不同，建设用地集约利用潜力测

算方法可分为基于土地利用强度、土地投入强度和土

地产出效益两种类型。

(一)基于土地利用强度的潜力测算方法

人均建设用地和容积率是反映土地利用强度的主

要指标，其中以人均建设用地进行测算适用于概略测

算，以容积率进行测算既适用于概略测算，也适用于精

细测算。

1．以人均建设用地反映土地利用强度

这一方法在测算城镇建设用地和农村居民点的集

约利用潜力时有所区别。

(1)城镇建设用地潜力测算

潜力测算公式为：

5=&叩f×R ①

式中：s为潜力规模，&为现状城镇建设用地面

积，n为达到合理集约利用水平时人均城镇建设用地

面积，R为现状城镇人口数量。

(2)农村居民点潜力测算

理论潜力的测算公式为：

S=So—．pf×只键)

式中：S为潜力规模，蜀为现状农村居民点用地面

积，A为达到合理集约利用水平时人均农村居民点用

地面积，只为目标年份乡村人口数(即入口普查统计中

总人口数减去城镇人口数)。

实际上。由于目前人口的城乡流动仍然受到户籍

制度、城乡待遇差别以及农村宅基地使用制度不健全

等因素制约，部分“城市化”了的“农村人”实际成为城

乡“两柄人口”，即按照户籍统计属于农村人口，按照人
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口普查的统计口径被算作城镇人口。因此，本文设计的

现实潜力测算公式为：

S=S—．pl×(只+a+只) ⑧

式中：R为按照人口普查的统计口径被算作城镇

人口部分的农村户籍人口(即两栖人口数，只+只即为

农村户籍人口数)，a为只中预计在规划期内仍将占用

其原有农村居民点用地的人口比重。

2．以容积率反映土地利用强度

理论潜力的测算公式为：

．s=S0×(Rf一尺(，)／JRi ④

式中：s为潜力规模，s()为现状建设用地面积，尺。，为

现状容积率，尺；为达到合理集约利用水平时的容积率。

实际上，只有规划期内叮更新改造的建设用地才有

挖掘的潜力，因此，本文设计的现实潜力测算公式为：

5=So×n×A×(Rf～尺o)／Rf ⑤

式中：n为更新改造的年数，A表示城镇建设用地

的年更新率。当然，如果已经知道规划期内可更新改造

的建设用地，则可以直接用其替换&×厅×A来计算潜

力规模。

(二)基于土地投入强度和产出效益的潜力测算方法

这一方法相对比较简单，主要适用于生产性用地集

约利用潜力的测算，不适用于非生产性用地的潜力测算。

中山地占35．7％，平原占64．3％。2()()4年石景山区总人

口约5()万，其中暂住人口约15万。由于早在2()02年便

实现了一次性农转居，石景山区无农业户籍人口，但仍

存在一定规模的农村集体七地。

(二)石景山区建设用地集约利用的理论潜力

石景山区未来发展方向是城区，建设用地未来的利

用方向是全部作为城市建设用地，因此，从建设用地整

体入手，通过分析容积率的提高来测箅理论潜力规模。

2004年石景山区建设用地总量为4837．05公顷，

建设规模约250()万平方米，综合容积率约o．52。综合

考虑各方面因素，同时结合《石景山Ix．控制性详细规

划》，研究认为规划期内石景IlJ区建设用地综合容积率

达到o．9左右是较合理且集约的。根据潜力测算公式

④，石景山区建设用地集约利用的理论潜力规模为

2()59．27公顷。

(三)石景山区建设用地集约利用的现实潜力

从潜力来源出发，分别测笄规划期内可能实现的

各类型用地的潜力，汇总得出建设用地集约利用的现

实潜力。经潜力辨识，石景山区包括三种现实潜力来

源：一是闲置的存量建设用地；二是低效利用的城市建

设用地；三是农村居民点朋地。

1．闲置土地的潜力

潜力测算公式为： 根据城镇存量建设用地情况专项调查，石景山区

S=&×(Qf—Qo)／Q。 ⑥ 闲置土地共有两宗，J1】地面积共计1．74公顷。两宗闲置

式中：s为潜力规模，s0为现状建

设用地面积，仇现状投入强度或产出效

益，pf为达到合理集约利用水平时的投

入强度或产出效益。投入强度可选择地

均固定资产投资额、地均二三产业从业

人数等来表示，产出效益可选择地均二

三产业增加值、地均工业产值、地均社

会消费品零售总额等来表示。

五、北京市石景山区建设用地集

约利用潜力测算

(一)石景山区概况

石景山区位于北京市城区西部，长

安街西延长线上，东距天安门约16公

里，是《北京市城市总体规划(2()04—

2()20年)》规划中心城的一部分(见图

2)。全区土地总面积84．32平方公里，其 图2石景山区区位图
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图3石景山区农村居民点与城市建设用地空间关系图

土地均闲置超过两年以上，应全部消化，作为建设J}j地

供应的来源之一。故闲置上地的现实潜力规模为1．74

公顷。

2．低效城市建设J扫地的潜力

对于这类川地，通过更新改造，提高容积率。是提

升其集约利用水平的重要途径，因此，可通过预测容积

率的提高来测算其现实潜力。

相关调查分析显示，石景II J区低效利川的城市建

设用地约1100公顷，平均容积率为o．4。根据《石景山

区摔制性详细规划》，史新改造后的容移{率为1．o。随着

石景【I I区经济的快速发展，参考北京新一轮城市总体

规划对石景山区的功能定位及发展要求，研究认为，规

划期内这部分用地通过更新改造平均容积率达到1．o

是可行的。根据潜力测算公式，低效城市建设川地的现

实潜力规模约660公顷。

3．农村居民点用地的潜力

2004年石景山区农村居民点用地共计329．66公

顷，占建设用地的6．82％，人均农村居民点用地面积为

210．65平方米／人。相对于城市建设用地(2004年石景

山区人均城市建设用地面积约92．76、弘方米／人)，农

村居民点川地的利用非常粗放。石景山Ⅸ的发展方向

是新城区，目前已尤农村户籍人几，未来农村届民点用

地将逐渐全部纳入城市建设用地范闱之内。从空间分

布来看，农村居民点与城巾．建设用地交错分布(见图

3)，向城市建设用地的转化也是发展的必然要求和方

向。因此，农村居民点川地的集约利用潜力是因向城市

建设用地转化If【j产生的，可通过分析人均建设用地指

标的减少来测算其现实潜力。
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具体测算过程中，首先剔除现实中不应或不易转

化为城市建设用地的部分，包括L经规划为城市绿地

的农村居民点18．69公顷，山地中零星散布的农村居民

点9．93公顷，共计28．62公顷。其次，原农村居民虽从

户籍卜转化为城市居民，但仍在原居住地生活，故不存

在两栖人口。第三，由于农村居民未来要完全转化为城

市膈民，达到合理集约利川水平的人均建设用地指标

应按城市居民的标准来计算。

根据上述分析，农村居民点用地的现实潜力测算

有两种方案：一足低方案，如果农村居民完全转化为城

市居民，其人均用地面积达到当前人均城市建设用地

的水平，即92．76平方米／人，根据潜力测算公式②，现

实潜力规模约155．87公顷。二是高方案，当前世界上发

达国家人均城市建设用地约82．4平方米／人，如果规

划期内石景山区能达到该水平，根据潜力测算公式②，

现实潜力规模约172．09公顷。综合分析，取高低两个方

案的算术平均值作为农村居民点用地的现实潜力规

模，约164公顷。

(网)石景l Jj区建设用地集约利用潜力的测算结果

石景山区建设，i】地集约利用潜力测算结果见表

1。可以看出，石景山区建设用地集约利川的理沦潜力

规模很大，占现状建设用地总量的42．57％。这说可J石景

山区建设用地现状集约利用水、F不高，理论卜-{：地集

约利用程度的提升空间很大。现实潜力占理论潜力的

40．10％。≥￡中，低效城市建没川地的潜力是主要来源，

占79．93％，包括城市殳新改造和部分工矿用地的集约

利用；农村居民点虽在建设用地中所占比重较小，但潜

力空间仍较大，占19．86％；闲铃士地的集约利用潜力仪

占0．2l％。

表1 石景山区建设用地集约利用潜力测算结果

类别 规模(公顷) 比重(％)

理论潜力 2059．27

现实潜力 825．74 100

闲置上地潜力 1．74 0．2l

其中 低效城市建设Hi地潜力 660 79．93

农村居民点用地潜力 164 19．86

六、结语

本文就建设用地集约利用潜力的来源、测算原则

和测算方法进千j基础性探讨，并应用于北京市右景山

区。最后提出以下两点建议： (下转55页)
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区、近郊和远郊设立三道绿色防线，使城镇绿地和生

态绿地相互融合贯通，共同形成完整的绿色空间系

统，有效阻挡风沙，以保证城镇的生态环境质量，同时

也可以提高城镇的自组织和自净能力。在完善城镇绿

化系统的同时，要有效阻止活动沙丘不断向前推进，

一方面要保护天然植被，另一方面要采取有力措施为

当地城乡居民解决燃料问题，协助地方发展电力、天

然气、太阳能、风能等新能源。

(六)加强城镇生态环境基础设施建设

新疆城镇原有的基础设施比较薄弱，可用资源有

限，因而城镇建设应按照分步实施，量力而行的原则。其

一，应根据总体规划，结合新疆各地的社会、经济、文化

事业和人口发展等不同的情况，分步分阶段加以实施。

把道路、供排水、供电、供热、通讯、园林、绿化和垃圾处

理等公用基础设施建设放在城镇建设的首位。同时还应

搞好市场、住房、文化、教育、卫生、体育等设施的建设。

(七)协调发展城镇的生态产业结构

城镇可持续发展的根本就是协调城镇经济建设

和环境保护之间的关系，尽量减少城镇建设过程中资

源的消耗和排污，并提高生态系统中环境的承载力和

自我净化的能力，达到经济、生态、社会效益的统一。

其一，必须科学预测未来市场需求，分析新疆自身的

资源特点，正确选择城镇的主导产业和潜在优势产

业，确定城镇的发展方向，使城镇的经济发展向“生态

化”转变。例如新疆具有相对优势资源的旅游业可以

u凼ani衄城镇化研究
作为重点方向来发展，依托旅游资源的优势加快建设

特色旅游城镇。其二，加快城镇企业的科技进步，实现

城镇产业高级化，集中力量发展技术密集型、产品附

加值高、能耗少、排污少、占地省的企业，实现产业结

构的升级换代。其三，作为支撑新疆绿洲存在的主要

产业，应该继续加强并推进新疆生态农业的发展，实

现农业的规模化、科技化、生态化。
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