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城镇化不仅是农村人口地域转移、就业结构与

生活方式转变以及各种生产性要素（人流、物流、信

息流、资金流等）不断向城市集聚的过程，同时也是

一个人地关系空间表达的过程，具体表征为城市地

域空间范围的扩大与相互作用，即城市用地的增加

与区域关联［1］。中国是一个人多地少的发展中国

家，人地矛盾极其尖锐。近年来，在传统粗放型城镇

化战略和相关制度安排的作用下，矛盾进一步被激
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摘 要：新型城镇化战略的核心思想是人地关系、区域关系的和谐，以及生产要素的集约、低碳、高效，这对现有城市

土地节约集约利用研究提出了新要求。文章系统梳理了新型城镇化战略下城市土地节约集约用地的几个基本认知，

并从经济效率方面的投入产出水平、人地关系的融洽性、区域关联的合理性以及生态环境的承载能力四个方面构建

了其量化评价指标体系，最后从分区、分类两个层面对中国大陆2012年所有地级市的城市土地节约集约利用水平

展开实证分析。
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Abstract: The core ideas of the New Urbanization Strategy: the relationships between human and land, among regions,

as well as the efficient and low-carbon intensive production factors, put forward new requirements for the current urban

economical and intensive land use in China. Because of narrow connotation of urban economical and intensive land use

(emphasis on the efficiency of urban land input-output too much, while relatively ignored social efficiency and ecological

environment efficiency), and the lack of summary and refinment in partition and classification in empirical analysis, this

paper reviews the relevant basic theories of urban economical and intensive land use under the New Urbanization

Strategy, and at the same time, from the perspectives of the input- output level of economic efficiency, the harmony

between human and land, the reasonability associated with regions and the carrying capacity of the ecological

environment, this article builds a quantitative evaluation system. At last, it made an empirical analysis on all the

prefecture-level cities in Chinese mainland in 2012, from the perspectives of the partition (economic region quartering)

and classification (administrative level, terrain conditions, city size, urban properties, weather conditions and traffic

conditions, and so on).
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化与加剧。据统计，1995—2003年间，中国年均流失

土地面积约 1 000万亩，至 2008年底各类开发区总

面积高达2.8万km2，土地资源浪费、失控现象严重，

与日本、法国等发达国家相比，粗放、不集约化程度

十分惊人［2］，跟人多地少的基本国情背道而驰。陆

大道院士指出，“近10年来中国城镇化空间扩展失

控现象极为严重，形成了大分散和蔓延式的扩张冲

动⋯⋯［3］。”李效顺等学者的研究也认为中国建设

用地的“增长极点”已经无限接近——2008年全国

耕地资源仅剩 1.22×108 hm2，直逼 1.20×108 hm2的耕

地红线［4］。我国整体呈现出土地城镇化速度远超人

口城镇化［2］，城乡、区域不协调发展和贫富差距加

大的现象［5］。

为了弥补传统城镇化战略所带来的不足，党中

央和国务院提出了新型城镇化的概念和战略布局，

指出新型城镇化是以“人的城镇化”为核心，应有序

推进农业转移和人口市民化，稳步推进城镇基本公

共服务常住人口全覆盖，最终实现区域协调、城乡

统筹，资源节约集约，生态低碳的可持续发展之路［6］。

其核心思想在于人地关系、区域关系的和谐，以及

生产要素的集约低碳高效利用［7］。那么其地域空间

表达的具体表征如何？即如何从城市用地的视角来

彰显新型城镇化的内涵与特色，对当前城市土地节

约集约利用研究提出了新内容、技术和制度等方面

的要求。

城镇化与城市土地利用是一种“内涵”与“表

征”、“内容”与“载体”的内在关联，即城镇化的内容

首先需要落实到城市土地“载体”上，并通过“载体”

表象来表征城镇化进程中所呈现出来的特征（人地

关系、区域关联等）；而城市土地利用（强度、结构、

模式等特征）从某种意义上来说则是城镇化进程的

空间落实和效应反馈［7］。那么新型城镇化之人地关

系、区域关联、要素投入产出的核心思想如何在城

市土地利用评价中予以体现，是当前城市可持续发

展研究中拟解决的关键问题。由此也引起了国内城

市土地节约集约利用研究的热潮，主要包含从概念

内涵到指标体系构建、时空演变格局及其作用机理

的实证分析、再到“响应”调控对策的提出等［8-13］。然

而，纵观现有研究可以发现，一是，节约集约的内涵

相对较窄，主要集中于经济学层面的土地资源投入

产出水平，而缺乏对人地关系和区域关联属性的

“包融”，所选取的评价指标体系无法全面表达与揭

示新型城镇化之“新”的内涵；二是，实证分析中对

不同类型、不同区域的城市，比如说山地与非山地

城市、寒地与非寒地城市、大城市与中小城市、地级

与地级以上城市、东中西部和东北地区城市等的比

较、归纳与提炼不够［14］，无法揭示其演变的规律，导

致所提出的相关“响应”调控对策措施与建议缺乏

普遍性和实用性。

本研究试图基于城镇化与城市土地利用的内

在关联，系统阐述新型城镇化战略下城市土地节约

集约利用的几个基本认知，并在此基础上构建一套

行之有效的评价指标体系，进而从分类和分区的视

角归纳总结中国城市土地节约集约水平的内在规

律，为今后相关研究及潜在的“响应”调控对策提供

参考与借鉴。

1 新型城镇化下城市土地节约集约利用的
几个基本认知

基于对城镇化的载体与表征——城市土地的

内在属性全面梳理，系统阐述了新型城镇化下城市

土地节约集约利用的几个基本认知：基本内涵、指

导纲领（全面安全观）、规划落实技术支撑、主要实

现途径（经济核心区）和最佳模式（城市规模—密度

—形态的三维一体）等 5个方面。从理念到最终落

实所需的指导方针、技术支撑、主要途径和模式

选择。

第一，城市土地：城镇化的载体与表征。城市用

地具有多重属性：从经济学的角度来说，城市土地

是一种生产性要素；从系统论的角度来说，城市土

地是一个人—地关系相互作用的复合生态系统，城

乡、区域关联的地域功能综合体，强调“人”的主体

地位；从功效函数的角度来说，城市土地是一个载

体，其上承载着城市居民各种生产生活活动及其相

应的配套设备，且具有生态“阀值”，即通常所说的

容器“容量”［7，15］。因此，为了突出新型城镇化战略的

核心思想，在城市土地研究中应该把它看成是一个

综合集成的“功能束”和人—地关联的有机体，其节

约集约的内涵需要考虑经济、社会和生态环境等多

层面的权衡，打破传统“就土地论土地”的束缚。其

次，城市土地在国家行政区划关联和相关制度安排

（政府行政绩效考核体制、分税制等）的作用下，形

成了一个个相对独立的“产权区域”，具有竞争性和

排他性，这正是中国地方政府城市用地“扩张冲动”

的根源所在，是进行新型城镇化下我国城市土地节

约集约利用主要影响要素及其作用机理研究的制

度背景。总之，强调城市土地研究的“区域化”、“多

维化”和“制度化”、跳出“就土地论土地”、“就城市
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论城市”的“怪圈”，是新型城镇化之“新”对城市土

地内涵的“响应”。

第二，节约集约。新型城镇化的一个主要特征

是“集约低碳高效”，如何在城市用地中体现这一特

征，为此学术界提出了节约集约的响应对策。字面

上节约指的是尽可能减少对城市土地资源的消耗，

强调对各项建设用地投入总量的控制，而集约指的

是以效益为根本而对诸要素进行重组，实现成本—

效益最大化①，强调的是单位城市用地投入产出的

高效性。不管是节约还是集约，其实质强调的都是

土地资源的经济效率。如前所述，城市用地是一个

基于“人—经济—社会—生态环境”相互作用、交互

耦合的复合生态系统，基于城乡、区域关联的地域

功能综合体，具有地理环境的整体性、功能的联合

性和系统的协同性等，需要延展现有内涵来彰显新

型城镇化集约低碳高效特征。在新型城镇化下的城

市节约集约用地研究中，一是需要明确城市土地资

源投入产出不仅具有经济效益，同时也包含社会效

益和生态环境效益，它是一个系统概念，追求的是

效益的帕累托最优；二是需要明确节约集约是一个

阶段性的相对概念，只有从比较、动态的视角去看

待才有意义；三是需要体现“人”的主体性和公平性

（比如基本公共服务均等化水平），以及生态环境的

承载的“容量性”特征。

第三，全面安全观：节约集约的指导纲领。落实

节约优先战略，推进节约集约用地，这是在人多地

少的基本国情下，应对国土开发空间不足问题、转

变经济增长方式的必然要求，也是新型城镇化所提

出来的一个重要议题。然而，新型城镇化的要义表

明，节约集约用地归根结底不是目的而只是手段，

实行节约集约用地战略，要警惕滑向单纯的用地经

济倾向，避免演化为单纯的经济优先，安全以及相

应的健康和可持续发展才是真正的目的。中国经过

30多年的高速发展，经济、社会与生态环境各系统

的失衡情况已经非常严重，需要适时地转变发展思

路，把综合安全和可持续发展作为优先目标。因此，

在新型城镇化背景下城市节约集约用地的国家战

略安排中，应该全面落实全面安全观、“安全第一”

的纲领理念。

第四，规划落实：节约集约的技术支撑。规划的

要点在于用地的空间安排，节约集约的战略目标的

实现，需要强有力的技术支撑。但在现有规划体系

中，土地利用规划与城乡规划虽然体现的都是政府

部门职能，但二者在实际运行中的机制有很大差别

——土地利用规划是将国家土地利用目标自上而

下层层分解与落实的过程，更多着眼于长远和全局

利用，粮食安全和节约集约用地得到优先考虑；城

乡规划虽然也有自上而下的宏观规划和政策标准

指导要求，但更多的是地方政府自下而上的自主行

为，地方发展的现实需要和近期利益对规划导向作

用较多，甚至在许多时候是经济优先（或增长优先）

的。至于其它能促进和协调区域发展的区域规划、

主体功能区划与城镇体系规划，由于种种原因而不

能尽如人意，比如说区域规划是发展改革部门近年

来对跨行政区的经济核心区进行的规划安排，受部

门工作特点影响，区域规划在编制内容上试图面面

俱到，在实施方面重点不突出，效果也很有限；主体

功能区规划是自上而下的基于资源环境承载力的

开发安排，思路很好，对于国土空间的有效利用和

持续发展有意义，但其技术路线还不精细，按行政

区层层推进，各个尺度的区划采用一套模式，规定

的四类区（特别是限制开发区）由于其法律依据和

法理基础都不充分，在地方阻力面前，可操作性较

差，很难发挥实际指导作用。目前，国家正在重启全

国国土规划，并进行地区国土规划试点。新的国土

规划在思路上可以借鉴主体功能区规划，在内容上

可参考现行的区域规划，但应坚决摈弃面面俱到的

琐碎，突出重点，以解决问题为出发点，以国土空间

的综合安全为目标导向。当然国土规划的安排需要

进一步由土地利用规划予以保障和落实。

因此本文认为，在新型城镇化战略下，要想从

规划技术支撑层面落实城市土地的节约集约利用，

首先，区域尺度形成“三规融合”（国民经济发展总

体规划、城市总体规划和土地利用总体规划）的综

合性规划——把经济发展、土地利用、生态环境保

护、城镇布局等融合到一个非法定的区域一体化发

展规划中；其次，在法定规划尺度实施“两规制衡”

（土地利用总体规划与城市总体规划）的规划机制；

再次，应在相关规划与土地规划中注重用地表征的

协调一致——如产业规划、生态环境规划、旅游规

划等，应与土地利用规划相衔接。

第五，经济核心区与用地模式：节约集约的主

要实现途径和模式选择。在全球一体化和经济全球

化背景下，国家和区域之间的竞争更多依赖各自的

① http://baike.baidu.com/view/1297249.htm?fr=wordsearch.
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核心区。打造和积极扶持各种尺度的核心区，成为

国家和区域发展战略的重要内容。经济核心区，顾

名思义就是国家和地区经济增长、城市化发展的主

要空间载体。目前在全国尺度上的经济核心区主要

有长三角、珠三角和环渤海地区；大区和省尺度上

的核心区数量众多，如海峡西岸经济区、成渝地区、

辽中南地区、中原经济区、长吉一体化区域等。这些

经济核心区的共同特点有：人口增长快、经济总量

占全国和地区比重不断增大、城市化扩张迅速、用

地需求旺盛、耕地锐减、人地矛盾突出等［8］。因此，

在新型城镇化战略中，以经济核心区为城市用地节

约集约利用的重点观察区、政策措施试点区（比如

说国土规划重启、土地利用督察等）、问题诊断和特

征汇总区等，具有典型的代表性和现实意义，是新

型城镇化下国家落实城市土地节约集约利用的主

要途径和重要形式。

如何实现城市土地节约集约利用效益最大化，

选择合适的用地模式成为关键。笔者曾指出城市规

模—密度—形态是城市土地利用模式的表征［16］，追

求土地节约集约利用最佳模式的实质就是探寻理

想化的城市规模—密度—形态，并最终归结于城市

规模—密度—形态的规划调控［17］，这也是新型城镇

化战略中落实城市土地节约集约利用的最佳模式

表征。

2 新型城镇化下我国城市土地节约集约利
用水平的评价

2.1 指标体系的构建

基于上述对城市土地及其节约集约利用内涵

的梳理，遵循科学合理设置评价指标的原则，参考

已有研究［17-19］，从以下 4个方面来构建新型城镇化

视角的城市土地节约集约利用水平的量化评价指

标体系。一是经济效率方面的投入产出水平：多采

用人均居民收入水平、地均地方财政税收、地均社

会商品零售额和地均非农产值等指标来表征。二是

人地关系的融洽性：生态环境具有典型的压力

（Pressure）—敏感（Sensitivity）—弹性（Elasticity）的

脆弱性属性特征［20］，在城市居民为满足自身多层次

心理生理需求而进行各项社会生产生活动的“外在

扰动”或“压力”作用下而表征出敏感性特征，如空

气质量差、水体污染、水土流失、生物多样性差等，

并通过调整系统内在结构以适应发展变化。鉴于当

前中国正处于工业化快速发展阶段，选取单位工业

产值SO2排放量、地均固体工业废弃物、地均工业废

水排放量、人均城市园林绿地面积、建成区绿化覆

盖率以及城镇建设用地增长弹性系数等指标来表

征其融洽性。三是区域关联的合理性：如前文所言，

各城市用地不是一个个“孤立王国”，在地理环境的

整体性和功能的联合性作用下，需要与广大农村地

区以及其它“产权区域”的城市用地相关联，进行物

质、能量和信息熵的交换转化与传递。而城市“人”

的主体性和社会公平性，表明其区域关联的合理性

应该从基本公共服务均等化（基本生存权、基本尊

严和基本能力、基本健康需要）等方面构建指标，为

此选取万人拥有基本医疗参保人数、万人拥有专任

教师数、万人拥有公共汽车数、万人拥有医生数、万

人拥有图书馆存量以及人均邮政业务总量等指标

来表征。四是生态环境的承载能力，基于数据的可

获取性选取地均城市建成区人口数、地均非农就业

人口数等指标来表征。将这些指标归类为经济、社

会与生态环境指标［7，15］（表1）。指标权重选取均方差

赋权法予以确定［7］（囿于篇幅，具体不表）。

2.2 中国城市土地节约集约利用评价

2.2.1 研究对象、数据来源与处理。基于数据的可

获取性，选取 2012 年中国大陆所有地级及以上城

市为样本单元展开分析。数据均直接或间接来源于

中国统计出版社的《中国城市统计年鉴2013》，用地

增长弹性系数参照指标，数据来源于《中国城市统

计年鉴2006》。为了统一量纲，首先依据指标的功效

属性分为正向（效益）指标Xij
'=(Xij-Xjmin)/(Xjmax-Xjmin)和

负向（成本）指标Xij
'=(Xjmax-Xij)/(Xjmax-Xjmin)两大类进行

标准化处理；接着运用均方差赋权法确定各指标权

重，得出各城市土地节约集约利用的综合得分［7］。

为了揭示中国城市土地节约集约利用的一些

基本规律性特征，本文按照分区——经济区域四分

法（按照经济区划将所有样本单元划分为东部、中

部、东北和西部地区四大块），分类——行政等级二

分法（地级城市和地级以上城市）［14］，城市规模二分

法（大城市和中小城市以城市非农人口规模 50 万

为划分标准），道路交通二分法（铁路干线沿线城市

和非铁路干线沿线城市），地形条件二分法（山地城

市与非山地城市）［21］，城市属性二分法（矿业城市和

非矿业城市）以及气候特征二分法（寒地城市与非

寒地城市）［22］的思维进行分析。

2.2.2 评价结果与分析。基于上述分类、分区的量

化计算，结果表明（表2）：

①中国城市用地投入重视经济效率的增长，而

相对忽视社会、生态环境效益的提升，这与现实“唯



GDP论”的制度安排（政府绩效考核体制、中央—地

方财政税收“分灶吃饭”制度等）相吻合。研究单元

中有 54.66%的地级市属于经济效益导向型城市，

44.94%的地级市属于社会效益导向型。

②城市土地节约集约利用水平空间分异明显，

其中位于前 10 位的城市大多分属东部沿海、沿江

城市，位于后10位的城市则多为中西部中小城市。

③分区研究中，城市土地节约集约利用水平呈

现出东部地区＞中部地区＞东北地区＞西部地区

的基本格局，由东部沿海向中西部内陆依次降低，

与现实社会经济发展格局相吻合，即经济越发达，

用地节约集约程度相对越高。

④分类研究中，其中行政级别二分法呈现出地

级以上城市＞地级城市的基本特征，即行政级别越

高，其对应的城市土地节约集约利用水平越高；道

路交通二分法呈现出铁路干线沿线城市＞非铁路

干线沿线城市的基本特征，即交通条件越优越，其

对应的城市土地节约集约利用水平越高，即交通条

件以节省用地投入成本而提高了产出效率；城市规

模二分法呈现出大城市＞中小城市的基本特征，即

城市规模的规模效应、集聚效应对城市用地的节约

集约化程度产生了正向效应；城市性质二分法呈现

出非矿业城市＞矿业城市的基本特征，矿业城市因

矿产资源而形成和发展起来的产业结构比较单一，

社会、生态环境发展较差，加之资源相对分散而导

致城市用地布局较为松散，节约集约利用水平较

差；气候条件二分法呈现出非寒地城市＞寒地城市

的基本特征，即寒冷气候与城市土地节约集约利用

水平呈反相关，这与寒冷气候单位用地的能耗、物

耗以及生态承载力息息相关；地形条件二分法呈现

出非山地城市＞山地城市的基本特征，即山地城市

由于地形限制致使其用地节约集约利用水平较低。

3 结论与讨论

新型城镇化战略的核心思想在于人地、区域关

系的和谐，以及生产要素的集约、低碳、高效，这对

当前城市土地节约集约利用研究提出新内容、新技

术和新途径的要求。然而现有城市土地节约集约利

用研究仍存在一些问题：一是片面强调经济效率方

面的城市土地投入产出水平，而相对忽视社会、生

态环境效益的综合权衡，且在研究中将城市用地看

成是一个静态的“孤立王国”，无法科学揭示其城市

土地节约集约利用的真实水平；二是实证分析中缺

乏对共性规律的归纳总结。据此本文对新型城镇化

战略下城市土地节约集约利用的几个基本认知进

行了梳理，并以 2012 年中国大陆所有地级及以上

城市为样本单元，从分区、分类视角对其城市土地

节约集约利用情况进行比较、归纳与提炼。研究

指出：

①城市土地具有多重属性，如生产要素性，人

—地、区域关联的复合生态系统性，以及“生态容

器”功效载体性等，这决定了其用地效率评价的综

表1 城市用地投入效率评价指标体系
Tab.1 The evaluation indexes system on the efficiency of urban land

目标层

城市用地节约集约利用效益指标

准则层

经济效益（0.3875）

社会效益（0.3515）

生态环境效益（0.2610）

指标层

人均城镇居民收入水平+（0.0580）
地均地方财政税收+（0.0516）
地均社会商品零售额+（0.0475）
地均非农产值+（0. 0562）
地均城镇建成区人口数+（0.0598）
地均非农就业人口数+（0.0553）
人均道路面积+（0.0488）
万人拥有基本医疗参保人数+（0.0561）
万人拥有专任教师数+（0.0590）
万人拥有公共汽车数+（0.0452）
万人拥有医生数+（0.0427）
万人拥有图书馆存量+（0.0413）
人均邮政业务总量+（0.0542）
单位工业增加值SO2排放量-（0.0477）
地均固体工业废弃物生产量-（0.0456）
地均工业废气排放量-（0.0537）
人均城市园林绿地面积+（0.0620）
建成区绿化覆盖率+（0.0572）
城镇建设用地增长弹性-（0.0583）

注释

投入产出水平

承载能力

区域关系

人地关系

注：城镇建设用地增长系数=△城镇建设用地增长量/△建成区非农人口增长量；正负号分别代表该指标的正向效益属性和成本效益属性；括
号内数据是指标权重。
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合性；其次，“产权区域”的制度安排决定了城市土

地的相对“私人物品”属性，加上较农用地、生态用

地较高的投入产出效率，导致中国地方政府城市用

地“扩张冲动”。

②城市用地节约集约内涵应该延伸，一是强调

综合效益的“帕累托最优”，而非单纯的经济产出；

二是明确节约集约是一个阶段性的相对概念，需要

有参照物或参照点；三是应该体现“人”的主体性和

公平性以及生态环境承载的“容量性”特征。据此从

经济效率方面的投入产出水平、人地关系的融洽

性、区域关联的合理性和生态环境的承载能力等 4
个方面构建了量化评价指标体系。

③新型城镇化下，全面安全观是落实节约集约

的指导纲领——节约集约用地归根结底不是目的

而只是手段，实行节约集约用地战略，要警惕滑向

单纯的用地经济倾向，甚至演化为单纯的经济优

先。规划落实是实现节约集约的技术支撑——相关

规划应该协调一致，如区域尺度形成“三规融合”的

综合性规划，法定规划尺度实施“两规制衡”的规划

机制，以及相关规划与土地规划中用地表征的协调

一致等。经济核心区是城市土地节约集约利用关注

的焦点所在，也只有以其为关注点，才更具代表性

和现实意义。用地模式是落实节约集约的模式选

择，即城市规模—密度—形态的三维一体。

④实证分析表明，我国城市土地节约集约利用

水平空间分异明显。行政等级、交通条件和城市规

模等要素对城市土地的节约集约利用程度起促进

作用，即条件越优越其用地的节约集约水平越高，

反之则对应低水平的节约集约用地状况；城市属性

（矿业与非矿业）因矿产资源的布局与产业发展特

征而呈现出低于非矿业城市土地节约集约利程度

的特征；寒冷气候特征对城市土地节约集约利用产

生负向效益，整体上呈现出寒地城市土地节约集约

利用程度较非寒地城市要低；地形条件同样影响着

城市土地的节约集约利用水平，山地城市整体较非

山地城市要低。

在新型城镇化战略下，城市土地节约集约利用

的内涵是否可以扩充为如上所述的，既包含经济效

率的投入产出水平，又包含基于人地关系、区域关

系和载荷能力的全面安全观？因为集约节约概念本

身是一个经济学术语，强调经济效率方面的投入产

出水平。是否另设一个新的概念用于替代节约集约

的内涵，实现节约集约与全面安全观的“共融”？本

文基于“扩容”视角展开分析，权当抛砖引玉，有待

各位同行检验。其次，城市用地节约集约利用的影

响要素、内在作用机理以及不同类型区、不同功能

区城市土地节约集约利用的特征、问题与对策等，

都是新型城镇化下城市土地节约集约研究的核心

问题，有待今后继续深入。
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