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Planning Strategies for High-quality Development of Construction Land 
Based on "Second Survey" and "Third Survey" Data: A Case Study from Five 
Provinces and One City

基于全国国土调查数据的建设用地高质量发展规
划策略*——以鲁豫皖苏浙沪为例

赵凯旭   欧阳东   周  勇   王梅梅    ZHAO Kaixu, OUYANG Dong, ZHOU Yong, WANG Meimei

建设用地变化是城乡空间生长过程的直接映射，对其规模和布局的合理管控是国土空间规划的核心内容。基于第二次全国土

地调查和第三次全国国土调查数据，运用竞争态和脱钩模型，分析了鲁豫皖苏浙沪建设用地时空演化规律和集约利用水平，提

出面向高质量发展的差异化分区管控规划策略，形成“动态分析—绩效评价—政策设计”的新框架。研究发现，鲁豫皖苏浙沪

城际间建设用地规模差异大、集聚性高，变化趋势由“存量更新型、高速增长型城市为主，增量扩张型、停滞收缩型城市为辅”

转变为“存量更新型、停滞收缩型城市为主，增量扩张型、高速增长型城市为辅”。建设用地与人口、经济增长的匹配关系日趋

多元化，人口导向的土地利用集约度滞后于经济导向。基于变化趋势和脱钩关系的匹配度或冲突度，提出增量高质量发展区、减

量创新发展区、增量提质发展区、减量提质发展区和精明收缩发展区5类规划管控分区类型，并提出相应的管理政策与建议。

The change of construction land is a direct mapping of the spatial growth process of urban and rural space, and the reasonable control 
of its scale and spatial layout is the core content of territorial spatial planning. Based on the data of "Second National Land Survey" 
and "Third National Land Survey", and using competitive state and decoupling models, the spatio-temporal evolution patterns of 
construction land and the level of intensive use in Shandong, He'nan, Anhui, Jiangsu, Zhejiang and Shanghai are analyzed, and the 
differentiated zoning control planning strategies for high-quality development is proposed, forming a new framework of "dynamic 
analysis - performance evaluation - policy design". The study finds that spatial variation in the scale of construction land among different 
cities in Shandong, He'nan, Anhui, Jiangsu, Zhejiang and Shanghai is large and highly concentrated, and that the changing pattern has 
transformed from "stock update cities, high-speed growth cities as the mainstay, incremental expansion cities, stagnant contraction 
cities as the auxiliary" to "stock update cities, stagnant contraction cities as the mainstay, incremental expansion cities, high-speed 
growth cities as the auxiliary". The matching relationship between construction land and population/economic growth is becoming 
increasingly diverse, with population-led land use intensification lagging behind economic orientation. Based on the changing trends 
and the matching or conflicting degrees of decoupling relationship, five types of planning zoning are proposed: incremental high-quality 
development zone, decremental innovative development zone, incremental quality development zone, decremental quality development 
zone, and smart shrinking development zone, and corresponding management policies and recommendations are put forward.
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0 引言

合理管控建设用地规模与布局是统筹生

产、生活、生态空间，形成有竞争力和可持续发
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2007年和2017年启动了第二次和第三次调查

工作。从2021年开始，国务院和大部分省、自

治区、直辖市相继公布《第三次全国国土调查

主要数据公报》，如何将国土调查数据应用于

国土空间规划和国土资源管理中正成为学界

和业界关注的焦点。

目前，关于第二次全国土地调查（以下简

称“二调”）和第三次全国国土调查（以下简

称“三调”）数据的应用研究已经形成一定基

础。大部分论文聚焦于土地调查数据过程性和

技术性处理等基础性研究领域，如“二调”或

“三调”影像和矢量数据栅格化方法[1-2]、比例

尺缩编方法[3]、数据库管理系统关键技术[4]、现

状图和图集设计[5-6]、图斑地类认定[7]和调查监

理检查技术[8]等；少部分论文拓展到湿地[9]、耕

地或农用地[10-11]、林地[12]等非建设用地时空演

变特征及其差异化分析的应用性研究领域。值

得注意的是，“二调”和“三调”成果在国土

空间规划中的应用研究仍然薄弱。曹根榕[13]和

吕广进[14]提出基于“三调”数据的国土空间

规划方法，李铭[15]、程铭[16]、胡纯广[17]、谭宇文[18]

基于“三调”成果分析了建设用地高效利用

路径，刘宇舒提出基于“三调”成果的土地储

备规划优化思路[19]，陆建城[20]提出基于“三调”

数据的城镇、农业、生态3类空间建设用地分区

管控体系与策略。

综上所述，既有论文关于“二调”和“三

调”数据的应用研究偏向技术性、总体性、调

查性特征，关于国土调查数据在国土空间规划

过程中建设用地分区管控的技术与方法研究

仍然较少，现有研究在规划行业的应用性不

足[21-22]。本文借鉴管理学和环境学的竞争态与

脱钩模型，综合运用Python和GIS工具，利用

“二调”和“三调”数据，对建设用地时空演

变特征及其社会经济效应进行综合评价，进一

步提出建设用地分区管理政策设计方向，以期

为国土空间规划实施和管理提供参考。

1 方法与数据

1.1  竞争态模型

竞争态模型又称波士顿矩阵分析法，主

要应用于企业管理学和经济学等领域，通过

“销售增长率”与“市场占有率”两个因素相

互匹配，将产品或市场划分为明星、金牛、问题

和痩狗4种类型。本文引入该方法分析建设用

地时空演化模式，以建设用地相对份额（城

市值/最大值）和增长速率的平均值为阈值，

将城市划分为明星、金牛、问题和痩狗4类。需

要说明的是，为了赋予竞争态模型更多的规划

学含义，本文结合4类城市的发展特征，将建

设用地演化模式重新命名为增量扩张型、存量

更新型、高速增长型和停滞收缩型4种类型。

增量扩张型城市表征建设用地相对份额和增

长速度都很高，它们在区域中的地位重要且发

展态势良好，正处于快速成长期。存量更新型

城市表征建设用地相对份额高但增长速度低，

它们在区域中的地位重要但已处于发展成熟

期或衰退期。高速增长型城市表征建设用地相

对份额低但增长速度高，它们在区域中的地位

低，但发展潜力较大，在合理政策引导下未来

有可能成长为区域新兴的增长极。停滞收缩型

城市表征建设用地相对份额和增长速度都很

低，发展实力和潜力均较小，应采取政策干预

推动其转型发展。

1.2  脱钩模型

脱钩模型主要应用于环境学、经济学、

资源学和交通学等领域，用于分析经济增长

与资源使用、能源消耗、污染排放之间的脱钩

状态[23]。经济合作与发展组织（OECD）于

2002年率先提出脱钩指数计算方法，Tapio

于2005年提出基于弹性系数的脱钩指数计

算方法[24]。目前，脱钩模型已成为分析区域可

持续发展的重要工具，本文利用它评价建设

用地变化与人口增长、经济发展之间的匹配

关系，用于判定建设用地是否处于高质量发

展状态。由于土地投入后的产出具有滞后效

应，脱钩应强调长期的趋势性过程，因此本文

对脱钩关系的计算采取时段分析而非连续年

度指数。其中，脱钩指数=建设用地变化速率/

人口或经济增长速率，速率采取2009—2014

年和2014—2019年的年均速率表示。结合∆α

（建设用地变化速率）和∆β（人口或GDP增

长速率）的正负性，以0.8和1.2为 ε（脱钩指数）

的分类阈值，将脱钩类型划分为3大类和8小

类（见图1，表1）。

1.3  数据来源

本文的研究对象为山东、河南、安徽、江

苏和浙江五省的所有地级城市以及上海和济

源（省直辖县级市）（以下简称“研究区”，见

图2）。“三调”数据来源于各城市公布的第三

图1 脱钩模型
Fig.1  Decoupling model

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自制。

表1 脱钩类型及其规划含义

Tab.1  Decoupling types and planning implication
大类 小类 ∆α ∆β ε 规划含义

脱钩
强 ＜0 ＞0 ＜0 最佳状态，人口/经济增长同时建设用地减少，建设用地减量高质量发展
弱 ＞0 ＞0 [0, 0.8) 次佳状态，人口/经济增速大于建设用地增速，建设用地增量高效利用

衰退 ＜0 ＜0 ＞1.2 负增长状态，建设用地减速大于人口/经济减速，精明收缩（减量化）发展

挂钩 增长 ＞0 ＞0 [0.8, 1.2] 建设用地与人口/经济基本同步增长，相互挂钩增量发展
衰退 ＜0 ＜0 [0.8, 1.2] 建设用地与人口/经济基本同步减少，相互挂钩减量发展

负脱钩

增长 ＞0 ＞0 ＞1.2 人口/经济增速小于建设用地增速，建设用地利用粗放，低效增量发展

弱 ＜0 ＜0 [0, 0.8) 次差状态，人口/经济减速大于建设用地减速，非健康收缩，低效减量
发展

强 ＞0 ＜0 ＜0 最差状态，人口/经济减速同时建设用地增加，供过于求，资源浪费
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图2 研究区
Fig.2  Study area

资料来源：笔者自绘。

次全国国土调查主要数据成果，“二调”数据

来源于“土地调查成果共享应用服务平台”

所公布的2009—2016年的数据。人口和经济

数据主要来源于《中国城市统计年鉴》，缺失

数据来源于省级统计年鉴。本文的建设用地包

括城镇村及工矿用地、交通运输用地（剔除农

村道路用地）和水工建筑用地。

2  演变特征与社会效应分析

2.1   建设用地时空演变特征

2.1.1   空间格局

城际间建设用地规模差距较大，聚集特征

突出，空间格局变化显著。2009年，上海的建

设用地面积最大，共420万亩（2 800 km²），济

源最小，共30万亩（200 km²），平均值为194万

亩（约1 293 km²）。2014年，同样是上海的建

设用地面积最大，共453万亩（3 020 km²），济

源最小，共33万亩（220 km²），平均值为208万

亩（约1 387 km²）。2019年，潍坊的建设用地

面积最大，共527万亩（约3 513 km²），济源最

小，共37万亩（约247 km²），平均值为239万亩

（约1 593 km²）。

利用GIS自然断裂聚类法，将建设用地规

模分为高值、较高值、较低值、低值4个等级（以

2009年自然断裂结果为基准）。2009年，高

值、较高值、较低值、低值城市分别占比17%、

32%、32%、19%，高值城市主要在豫南、鲁南、

沿海零散分布，较高值城市主要在豫、鲁、皖、

苏聚集分布，较低值城市主要在浙、豫北、苏中

聚集分布，低值城市主要在豫北、皖南、浙西

聚集分布。2014年，4个等级分别占比24%、

29%、29%、17%，高值城市在豫南、皖西、鲁

南、沿海集结成片，较高值、较低值、低值城市

的格局变化不大。2019年，4个等级分别占比

33%、35%、20%、12%，高值城市在鲁、豫

南、沿海以及大部分省会城市扩张，较高值城

市在浙、苏中扩张，较低值城市收缩至豫北、皖

中、皖东南，低值城市收缩至豫北、浙西、皖西

南（见图3）。

2.1.2   演化模式

变化趋势由“存量更新型、高速增长型

城市为主，增量扩张型、停滞收缩型城市为辅”

转变为“存量更新型、停滞收缩型城市为主，

增量扩张型、高速增长型城市为辅”。2009—

2014年，增量扩张型城市占比15%，分布在鲁

东、浙东、苏南和大部分省会城市；存量更新型

城市占比35%，分布在豫、鲁、皖、苏、沪大部分

区域；高速增长型城市占比36%，在浙、豫北、

鲁东、皖南聚集；停滞收缩型城市占比15%，在

鲁中、皖北、苏中零散分布。2014—2019年，

增量扩张型城市占比15%，分布在鲁、苏南和

部分省会城市；存量更新型城市占比33%，分

布区域变化不大；高速增长型城市占比21%，

在浙、鲁、苏、皖零散分布；停滞收缩型城市占

比31%，在豫北、皖南、苏南聚集分布，在鲁、浙

零散分布（见图4）。

2.2  建设用地变化与人口、经济增长匹配

分析

2.2.1   人地关系

建设用地与人口增长的匹配关系日趋多

元化，脱钩状态整体较差，集聚性较为明显。

2009—2014年出现5种脱钩类型，强负脱钩占

比53%，分布在鲁、苏北、豫南以及安徽的边缘

地区。在人口外流背景下，这些城市的建设用

地仍高速增长，土地投入并未带动常住人口的

集聚，建设用地空转或浪费严重。增长负脱钩

占比33%，分布在浙、豫北、皖中，它们的建设

用地增长快于人口增长，土地利用相对粗放。

弱脱钩占比9%，分布在苏南、上海和郑州，表明

建设用地处于高效集约发展阶段。合肥和济南

处于增长挂钩状态，人口集聚依赖土地投入拉

动。强脱钩城市只有芜湖，人口增长的同时建

设用地减少，发展状态最优。2014—2019年出

现6种脱钩类型，增长负脱钩占比76%，分布在

鲁、豫、苏、皖、沪和浙南大部分区域，土地利用

粗放问题较为突出。增长挂钩占比8%，分布在

皖、浙地区。强、弱负脱钩合计占比9%，分布在

浙西、苏东、皖西及周口，人地不匹配问题相对

严重。强、弱脱钩合计占比7%，分布在浙北和连

云港，人地匹配状态相对较好（见图5）。

2.2.2   产地关系

与常住人口相比，建设用地与经济增长

匹配关系的多样性较低，脱钩状态整体较好，

同时出现改善和恶化趋势，变化主要发生在

山东和安徽。2009—2014年出现2种脱钩类

图3 研究区建设用地规模等级空间分布图
Fig.3  Spatial distribution maps of construction land scale

资料来源：笔者自绘。

a  2009年                                              b  2014年                                            c  2019年
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型，绝大部分城市都处于弱脱钩状态，芜湖处

于强脱钩状态，表明这一阶段经济增长整体

上快于建设用地增长，产地关系都处于比较

健康的状态。2014—2019年出现5种脱钩类

型，弱脱钩占比77%，分布在豫、皖、苏、浙、沪

的大部分地区以及鲁北、鲁东，强脱钩城市变

为六安、安庆、连云港，这两类城市的经济发

展不再依赖于土地资源的大量投入。增长挂

钩城市为临沂、淮南、三门峡，经济增长对建

设用地拓展的依赖度较高。强负脱钩、增长负

脱钩城市合计占比15%，主要分布在山东及

铜陵，前者在经济衰退的同时建设用地反而

增加，低效建设或土地浪费问题严重，后者的

建设用地投入仍能够激发经济发展，但土地

利用模式粗放（见图6）。

3 国土空间规划响应策略

以变化趋势为横轴，以脱钩关系为纵轴，

划分32种组合模式，根据两者的匹配度或冲

突度，将32种组合模式划分为5类政策区，并

据此提出人口导向（基于人口脱钩）、经济导

向（基于GDP脱钩）、综合导向（人口和经济

叠加）的建设用地差异化分区管理政策方案

（见图7）。值得注意的是，在人口导向和经济

导向的叠加过程中，增量高质量发展区与其他

政策区的叠加结果可确定为其他政策区；淄博

出现了人口导向和经济导向的叠加，淄博属于

缓慢发展型城市，人地关系、产地关系分别处

于增长负脱钩、强负脱钩状态，建设用地增加

很难再刺激人口和经济的增长，因此将其归入

减量提质发展区。

3.1  增量高质量发展区

变化趋势和脱钩关系基本匹配，应维持

现行发展政策。5、6、7、8表示城市已处于

高效增量发展阶段，应维持现行政策和顺应发

展趋势，将合理增效作为空间规划与治理的核

心任务[25]。1和3表示城市发展对建设用地的

依赖度较低，同时城市的建设用地增速相对较

低，可维持现行政策。10和12表示城市发展

对土地投入的依赖度高，依托土地谋发展的模

式依然可行，也应维持现行供地策略，在牺牲

一定程度土地利用集约度的情况下获得更快

的发展。本政策区在不同导向下的城市数量差

异较大，人口导向下占比11%，分布在浙北和

铜陵、连云港；经济导向下占比84%，分布在

豫、皖、苏、浙、沪以及山东的部分地区；综合导

向下占比9%，分布在浙北和连云港。

3.2   减量创新发展区

变化趋势与脱钩关系冲突严重，已处于

土地减量化发展阶段，城市发展已基本摆脱对

土地资源的依赖，应加快探索转型创新发展的

新路径。2和4表示城市发展已经摆脱对土地

资源的依赖，虽然已处于土地减量化发展阶

段，但其减速低于区域平均值，脱钩关系与变

化趋势相互冲突，应在减量化过程中探索转型

创新发展新路径。19和20表示土地减速供应

对人口和经济收缩的影响力相对较小，且它们

的建设用地存量规模巨大，应在减量化发展过

程中探索转型创新发展新路径。研究区中没有

城市属于本政策区。

本分区城市的政策建议主要包括3方面：

一是优化和重构建设用地与创新要素的投入

组合与匹配关系[26-27]。转型创新发展的实质是

优化和重构土地、自然资源、劳动力、资本、技

术等生产要素关系与组合的过程，应在建设用

地减量化的基础上，优先加大建设用地单位

面积技术、人才、金融和资本、政策等创新要

素的投入力度。二是探索实施“标准地+承诺

制”制度，优化营商环境。“标准地”是指在城

镇开发边界内具备供地条件的区域，对新建项

目先行完成建设评估，在明确项目投资强度、

图6 研究区建设用地变化与经济增长匹配关系

空间分布图
Fig.6  Spatial distribution maps of the matching relation-
ship between construction land change and economic 
growth

资料来源：笔者自绘。

图4 研究区建设用地变化趋势空间分布图
Fig.4  Spatial distribution maps of construction land changing trend

图5 研究区建设用地变化与人口增长匹配关系空间分布图
Fig.5  Spatial distribution maps of the matching relationship between construction 
land change and population growth

a  2009—2014年             b  2014—2019年   

a  2009—2014年                                       b  2014—2019年 a  2009—2014年                                       b  2014—2019年 

资料来源：笔者自绘。
资料来源：笔者自绘。
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建设标准、产出效益、环境保护等控制性指标

的基础上，采取“承诺制”履约出让的国有建

设用地。通常采取“3+X”控制体系，其中“3”

即固定资产投资强度、容积率、亩均税收，“X”

即亩均产值、单位排放标准、能耗强度标杆、安

全生产管控、研发投入、就业、技术、人才、品牌

等。“承诺制”是在“标准地”控制指标确定

的前提下，政府部门与用地企业签订《工业项

目“标准地”履约监管协议》 《“标准地”企

业信用承诺书》等承诺协议书，明确控制性指

标、竣工验收、达产复核、违约责任等事项。“标

准地+承诺制”出让能够提高建设用地供应的

精准性，控制好土地利用效率，规避政府与用

地单位之间的供需错配，全方位推动城市经济

高质量发展。

3.3  增量提质发展区

变化趋势与脱钩关系匹配度不佳且冲突

度不高，应顺应发展趋势重点提升土地利用集

约度。9和11表示城市发展与建设用地直接挂

钩，两者同步增长，它们的建设用地增速较低，

且土地利用集约度仍有提升空间，应实施增量

提质政策。13和15表示建设用地扩张对城市

发展具有正向带动效应，但增速慢、动力弱，特

别是土地利用非常粗放，应加快提高土地利用

集约度。本政策区在不同导向下的城市数量同

样差异较大，人口导向下的政策区城市面积占

53%，分布在鲁、皖、沪、苏西以及山东的部分

地区；经济导向下的政策区城市仅有三门峡和

威海；综合导向下的政策区城市面积占52%，

其分布格局与人口导向下基本相似。

该政策区城市应尽快修订项目建设和规

划用地标准，在用地规划审批和供应环节，提

高容积率、投资强度、附加值要求，并纳入招商

引资标准，如在注册资本、营收能力、地均税收

和就业等方面对新建企业提出更高要求，实现

“增量”与“增效”的同步发展[28]。同时，采取

经济手段，调节建设用地供需关系，并将管理

重心从供给转向需求，如提高土地出让价格，

促使企业在投资总量和结构不变的前提下减

少土地数量需求，通过提高容积率等集约用地

途径满足企业空间需求。再如，构建奖惩倒逼

机制，对节约集约利用土地的企业或单位实行

财政奖励，对未能达到绩效标准的主体实行多

样化处罚。此外，要建立土地利用动态绩效监

测与评估机制，对建设用地在全生命周期内的

使用效率实行动态评估，及时发现低效现象，

迅速止损并规避资源浪费。

3.4  减量提质发展区

变化趋势与脱钩关系冲突非常严重，土

地利用不仅低效粗放甚至无效空转，建设用地

投入对城市发展的正向效应低甚至出现负效

应，应扭转土地供应模式，从增量化转变为减

量化发展，以高效利用土地[29]。14和16表示建

设用地高速扩张，但其对城市发展正向带动效

应低，特别是土地利用非常粗放，应加快土地

减量化，并在此过程中致力于提高土地利用集

约度。29、30、31、32表示土地投入已不能

驱动城市发展，建设用地指标严重错配，完全

空转甚至发挥负效应，应优先加快实施土地减

量化发展，实现土地供给与经济、人口增长需

求相匹配，进一步提高发展质量。人口导向下，

33%的城市属于本政策区，分布在鲁、苏东、浙

南以及郑州、周口、淮南。经济导向下，13%的

城市属于本政策区，分布在山东及铜陵。综合

导向下的政策区城市是人口导向和经济导向

下政策区城市的直接相加。

本分区城市未来政策设计应重点关注以

下3方面：一是城市政府应加快制定建设用地

减量规划，分类逐级分解减量任务，稳步推进

土地减量化工作，有序引导低效企业转移或升

图7 研究区政策分区图
Fig.7  Policy zoning maps in the study area

资料来源：笔者自绘。
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级，保持和增强城市可持续发展能力。二是本

政策区城市联合起来，牵头建立减量土地指标

跨区域交易平台和收益反哺机制，确定交易主

体、指导价格、交易规则、监管机制等，实现减

量土地指标由指标富余型城市向指标稀缺型

城市转移，提高资源要素利用效率。与此同时，

指标流入城市应以转移支付、提供就业机会、

定向扶持等方式加大对指标流出城市的反哺

力度，实现对减量指标流出城市土地发展权和

发展空间的有效补偿。三是城市建设用地减量

化更新过程中应优先考虑生态功能的开发，根

据城市居民生态休憩需求调查，优先改造为绿

地、广场、公园。

3.5  精明收缩发展区

17和18表示城市已处于高质量收缩发展

阶段，它们的建设用地存量规模小，应控制土

地减量化速度，实施精明收缩发展政策。21、

22、23、24、25、26、27、28表示土地减

量化对城市收缩发展产生线性甚至超线性影

响，土地减量化会导致同等甚至更多人口流

失、GDP衰退，为了控制城市收缩发展速度，

应谨慎控制土地减量化节奏，实施精明收缩策

略，逐步实现高质量发展[30]。研究区中，经济导

向分区下没有城市属于本政策区，人口导向分

区和综合导向分区下属于本政策区的城市重

叠，皆为安庆和六安。

未来政策设计建议包括以下3方面：一是

以建设用地利用集约度评价为基础，综合考虑

规划合规性、土地破碎度、更新潜力等多项因

素，将城市建设用地划分为保留现状型、升级改

造型、搬迁型和清退型等多种类型，分类施策。

二是构建完善的“准入—调整—退出”全生命

周期循环体系，重点建立低效建设用地退出机

制，采取经济补偿和利益诱导的方式，引导不符

合规划要求或低效的企业，主动退出或切实提

升自身生产效率[31]。三是对具有战略性价值的

建设用地划定保护红线，根据新兴经济培育、产

业升级和转型发展需求，设计扶持性和优惠性

产业发展政策或配建各类基础性和公共性的生

产服务设施，为长远发展预留空间。

4  结语

建设用地变化是区域发展过程中最活

跃、最剧烈、最明显、最复杂的空间现象，对经

济增长、社会发展、生态建设和环境保护等多

个方面具有综合性的复杂影响。建设用地拓展

在拉动经济增长和社会进步的同时，也造成了

耕地流失、生态破坏、景观破碎化等不良后果，

给区域可持续高质量发展带来巨大挑战。认识

建设用地的时空演变特征和变化趋势，分析其

经济效应和社会效应，推动国土空间治理逐步

走向“人地耦合”和“产地耦合”，是新时代

国土空间规划引领高质量发展的大势所趋[32]。

本文利用“二调”和“三调”数据，综合运用

竞争态和脱钩模型，揭示了建设用地时空演化

规律以及人地、产地匹配关系，提出分区管理

政策设计方向，形成一套能够将建设用地“动

态分析—绩效评价—政策设计”集成于一体

的新框架，为新时代的国土空间规划和空间治

理提供新的思路和依据。
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