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摘要：以国土资源部评选的151个国土资源节约集约模范县（市）为研究对象，梳理我国城镇建设用地节地途径和手段，总结、归纳城镇建设用地节地模式，并从地形条件和经济发展水平两个方面对各类节地模式进行适用性分析。结果表明，不同节地模式适用程度呈现差异，从被引频次统计看，各模式受重视程度依次是：时序优化>旧地改造>集中布局>空中拓展>闲地清理>产业升级>新地开发>地下开发。节地模式适用程度受城市地形地貌和经济发展水平影响，各地应因地制宜选取合适的若干节地模式进行节地城市建设。
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0引言
土地节约集约利用是生态文明建设的根本之策，是新型城镇化的战略选择1[]
。20世纪初，国内诸多学者围绕城市各类用地节约集约利用的概念内涵
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、评价方法
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、影响因素
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等开展了深入研究，为推进节约集约用地奠定了坚实的理论基础。学者董国良等提出的“JD模式”更是受到了社会各界的广泛关注和支持11[]
。2012年，付英等对“节地技术体系”“节地标准体系”“节地评价体系”“节地模式”等进行了深入研究，形成了《中国节地技术政策大纲》基本框架12[]
。同年，张宇欣等将“城镇建设用地节地模式”定义为“解决城镇建设中的土地资源不足和空间扩展受限问题、实现城镇建设科学发展的手段、方式和途径的理论概括与总结”，并将我国城镇建设用地节地模式总结归纳为“平面节地型”“立体开发节地型”和“时间节地型”三种模式，完善了我国节地模式理论体系13[]
。2014年，王芳芳等从工程学角度开展了集约用地模式顶层设计，初步解决了我国“有政策无手册”的政策落地难问题14[]
。在此期间，国家也出台了大量节约集约用地政策
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，制订了一系列建设用地集约利用标准
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，促进了建设用地的节约集约利用。2014年国土资源部发布《关于推进土地节约集约利用的指导意见》1[]
，指出“推广应用节地技术和模式，及时总结提炼各类有利于节约集约用地的建造技术和利用模式，完善激励机制和政策，加大推广应用力度”。因此，基于我国现有节约集约用地的实现途径和手段，系统总结我国城镇建设用地节地模式及其适用性，对于在全国范围内，提升土地节约集约利用水平具有重要意义。
本文以151个国土资源节约集约模范县（市）为研究对象，在梳理我国现有城镇建设用地节地途径和手段的基础上，总结归纳出典型的城镇建设用地节地模式并对其适用性进行研究，以期为城市土地节约集约利用提供参考。
1城镇建设用地节地模式分类
通过梳理国土资源节约集约模范县（市）有关评选资料，总结出我国现有城镇建设用地节地途径和手段，主要包括：规划管控、计划调节、标准控制、退二进三、腾笼换鸟、零地技改、标准厂房建设、三旧改造、立体开发、闲置土地清理、低效用地再开发、废弃地利用、低丘缓坡开发、未利用地开发等。按照节地侧重点的不同，将以上节地途径和手段归纳为三大类节地模式，即时间型节地模式、空间型节地模式和平面型节地模式。为增强节地模式的可理解性和可操作性，进一步将三大类节地模式划分为8类子模式，其中：时间型节地模式包括时序优化模式，空间型节地模式包括空中拓展模式、地下开发模式，平面型节地模式包括集中布局模式、产业升级模式、闲地清理模式、旧地改造模式、新地开发模式（表1）。
表1 城镇建设用地节地模式分类
	节地模式
	子模式
	模式描述

	时间型
	时序优化
	在时间尺度上节约集约利用土地，主要是通过规划管控、计划调节等手段保障一定时间阶段内的用地需求，合理安排土地投放的数量和节奏，从源头节约集约用地，防止新的土地闲置现象发生。

	空间型
	空中拓展
	地上空间的立体利用，主要是通过高层建筑、高架桥以及立交桥等方式增大有限土地面积的容积率，提高土地利用效率。

	
	地下开发
	地下空间开发，主要是指把城市交通（地铁和轨道交通、地下快速路、越江和越海湾隧道）尽可能转入地下，把其他一切可能的设施（如停车库、污水处理厂、商场、餐饮、休闲娱乐等）尽可能建于地下，实现土地的多重利用，提高土地利用效率。

	平面型
	集中布局
	强调通过提高土地平面利用的紧凑度、优化用地结构来提升土地的容积率，减少土地浪费，包括工业向开发区集中、人口向城镇集中、住宅向社区集中等措施。

	
	产业升级
	通过退二进三、退低进高、腾笼换鸟、建筑改造等方式将占地多、产出少的产业或建筑进行替换、升级，提高产业用地的利用效率。

	
	闲地清理
	闲地即闲置土地。闲地清理旨在通过清查、督促、收回等方式盘活闲置土地，挖掘存量建设用地的潜力，一方面可以提高存量建设用地的利用效率，另一方面也减少了新增建设用地的开发，从而实现节地的效果。

	
	旧地改造
	旧地指的是城镇存量建设用地中的低效利用土地。旧地改造则是指通过工艺改进、零地技改、退二进三、腾笼换鸟等方式提高建设用地的利用效率。

	
	新地开发
	新地即新增建设用地。新地开发模式指的是通过低丘缓坡、荒山、滩涂、沼泽等未利用地开发，或者通过城乡建设用地增减挂等方式获取新增建设用地指标，减少建设用地扩张占用耕地，从而达到节地的效果。


2节地模式适用性研究
2.1总体情况分析
本研究引入“被引频次”和“被引率”的概念，其中“被引频次”代指某一节地模式在所有模范县（市）中被引用的总次数，可以客观地说明该模式总体被使用和受重视的程度，以及在全国节约集约用地中的作用和地位。“被引率”则是某一节地模式的被引频次与模范县（市）总数量的比例，可以在一定程度上反映节地模式在城市中的适用程度。对151个节约集约模范县（市）节地模式进行统计（表2），得到目前各节地模式的被引频次排序：时序优化>旧地改造>集中布局>空中拓展>闲地清理>产业升级>新地开发>地下开发。其中，“时序优化”的被引频次为151次，被引率达到100%，这也表明了我国的建设用地开发和布局不能脱离土地利用总体规划，而供地更要以土地利用年度计划为准，以避免产生新的闲置土地，降低土地利用效率。另外，“旧地改造”模式的被引频次为92次，被引率为60.93%，是除“时序优化”外最受重视的节地模式，表明大多数城市目前还是最注重低效建设用地的潜力挖掘，并把它作为城市节约集约用地的一个主要手段。这就要求每个城市需要在规划计划管控的基础上，通过三旧改造、退二进三等措施来提高土地利用效率。而且，相对于“旧地改造”，“新地开发”的被引率只有15.23%，这表明我国城市土地利用方式已逐步从注重“增量开发”向注重“存量挖潜”转变。而土地作为一种有限的自然资源，“存量挖潜”理应成为城市节地的重要手段。然而，作为增加土地容积率最直接有效的两个手段，“集中布局”和“空中拓展”模式的被引率分别只有39.74%和26.49%，说明对城市土地集约利用的认识还不够深刻，对这两个模式的重视程度不够。
表2 节地模式被引频次及被引率统计
	节地模式
	被引频次
	被引率（%）

	时序优化
	151
	100.0

	旧地改造
	92
	60.93

	集中布局
	60
	39.74

	空中拓展
	40
	26.49

	闲地清理
	37
	24.5

	产业升级
	37
	24.5

	新地开发
	23
	15.23

	地下开发
	13
	8.61


2.2节地模式与地形地貌的关系
为了探讨节地模式与城市地形地貌之间的关系，将151个模范县（市）分为两类，一类是平原区城市，另一类是非平原区城市，包括地貌为山地、丘陵、高原、盆地以及这四者混合分布的城市。其中，平原区城市共30个，非平原区城市共121个。
通过统计两类城市的节地模式，得出平原区和非平原区城市节地模式被引频次和被引率统计结果（表3）。通过对比可以发现，两种类型城市对不同节地模式的重视程度不尽相同。从纵向来看，平原区城市重视的节地模式依次为：优化时序、旧地改造、集中布局、产业升级、闲地清理、空中拓展、地下开发、新地开发。而非平原区城市重视的节地模式依次为：时序优化、旧地改造、集中布局、空中拓展、闲地清理、产业升级、新地开发、地下开发。可见，非平原区城市比平原城市更加注重“空中拓展”，这反映出了非平原区城市建设用地存量少、开发难度大等问题。而平原区城市更加注重的是“产业升级”，这也表明了平原区城市的经济发展水平相对比非平原区城市高。从横向来看，单一节地模式在不同类型城市中的被引率也有所差异。除了“空中拓展”和“新地开发”在非平原区城市的被引率比平原区城市的高之外，其它模式均在平原区城市有较高的被引率，这也更好地反映了非平原区城市建设用地存量少、平面扩张难度大的现状。另外，通过统计非平原区城市中的“山地城市”和“高原城市”的被引频次，发现这两类城市均没提出采用“地下开发”的节地模式。这也在一定程度上反映了山地区和高原区城市的工程地质条件差、施工难度大、开发费用高等现状。
表3 平原区和非平原区城市节地模式被引频次和被引率统计
	平原区
	
	非平原区

	节地模式
	被引频次
	被引率（%）
	
	节地模式
	被引频次
	被引率（%）

	时序优化
	30
	100.0
	
	时序优化
	121
	100.0

	旧地改造
	23
	76.67
	
	旧地改造
	69
	57.02

	集中布局
	14
	46.67
	
	集中布局
	46
	38.02

	产业升级
	12
	40.0
	
	空中拓展
	33
	27.27

	闲地清理
	8
	26.67
	
	闲地清理
	29
	23.97

	空中拓展
	7
	23.33
	
	产业升级
	25
	20.66

	地下开发
	4
	13.33
	
	新地开发
	21
	17.36

	新地开发
	2
	6.67
	
	地下开发
	9
	7.44


2.3节地模式与城市经济发展水平的关系
2.3.1城市分类
选取城市化率、人均建设用地面积、地均GDP、第一产业占比、第二产业占比、第三产业占比、城市人均可支配收入等7个指标，通过K-均值聚类模型将151个模范县（市）划分为6大类城市，并得到各类城市7个指标的平均值（表4），基于此总结每类城市在城市化水平、建设用地规模现状、建设用地使用效率、城市产业结构以及经济发达水平之间的差异。
表4 六类城市聚类指标比较
	城市类型
	地均GDP

（亿元/km2）
	人均建设用地面积
（m2/人）
	城市化率（%）
	第一产业占比（%）
	第二产业占比（%）
	第三产业占比（%）
	城市年人均可支配收入（元）

	一类
	38.06 
	42.78 
	0.99 
	0.00 
	0.09 
	0.91 
	59703.80 

	二类
	13.84 
	85.45 
	0.38 
	0.04 
	0.53 
	0.43 
	45363.00 

	三类
	13.51 
	75.80 
	0.63 
	0.04 
	0.53 
	0.43 
	36689.90 

	四类
	12.22 
	71.50 
	0.61 
	0.08 
	0.60 
	0.33 
	29146.90 

	五类
	11.00 
	49.05 
	0.40 
	0.18 
	0.52 
	0.30 
	23686.12 

	六类
	8.75 
	54.50 
	0.38 
	0.20 
	0.41 
	0.39 
	19552.53 


为更清晰地表达各类城市之间的差异，将各指标数据标准化后，做出每类城市雷达图（图1）。
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图1 六类城市聚类指标比较
通过表4和图1总结出每类城市的经济发展特点，如下：
一类城市：第三产业主导的高度城市化区域，第一、第二产业占比较低，几乎不发展第一产业；人民生活水平高，城市年人均可支配收入高达59703.8元；人均城镇建设用地面积较小，但是地均GDP高达38.06亿元/ km2，建设用地使用效率高。代表城市有北京市西城区、东城区，福建厦门市思明区等。
二类城市：第二、第三产业主导的低度城市化区域，第二产业占比略高于第三产业，第二、第三产业占比相差10%；人民生活水平高，城市年人均可支配收入可达45363元；人均城镇建设用地面积大，地均GDP为13.84亿元/ km2。代表性城市有浙江省嘉兴海宁市、杭州市萧山区等。
三类城市：第二、第三产业主导的中度城市化区域，第二产业占比略高于第三产业，第二、第三产业占比相差10%；人民生活水平较高，城市年人均可支配收入为36689.9元；人均城镇建设用地面积较大，地均GDP为13.51亿元/ km2。代表性城市有北京市平谷区、上海市松江区等。
四类城市：第二产业主导的中度城市化区域，第二、第三产业占比相差27%，第一产业占比8%；人民生活水平偏低，城市年人均可支配收入为29146.9元；人均城镇建设用地面积较大，地均GDP为12.22亿元/km2。代表性城市重庆市渝北区、四川省成都市青白江区等。
五类城市：第二产业主导的低度城市化区域，第二、第三产业占比相差22%，第一产业占比18%；人民生活水平偏低，城市年人均可支配收入为23686.12元；人均城镇建设用地面积较小，地均GDP为11亿元/km2。代表性城市有河北省保定高碑店市、湖北省荆门钟祥市、山西省晋中市平遥县等。
六类城市：第一、第二、第三产业融合发展的低度城市化区域，第二、第三产业占比相近，第一产业占比20%；人民生活水平较低，城市年人均可支配收入仅有19552.53元；人均城镇建设用地面积较小，地均GDP仅为8.75亿元/km2，建设用地使用效率偏低。代表性城市有四川省达州市大竹县、宁夏回族自治区石嘴山市平罗县等。
2.3.2不同类城市节地模式差异研究
通过统计6类城市8种节地模式的被引频次和被引率，得到每类城市的节地模式排序（表5），排名越靠前说明该类节地模式越受重视，也即该类模式适宜程度越大。结合表4和表5可以看出，“空中拓展”与人均建设用地面积呈现一定的负相关关系，表明人均建设用地越少，城市越适宜“空中拓展”。“地下开发”则与城市人均可支配收入和地均GDP呈正相关关系，说明经济越发达的城市对地下空间开发的需求越大，也同时说明了只有经济发展到一定水平才具备地下空间开发的条件。“集中布局”和“闲地清理”模式在地均GDP较小、土地使用效率较低的第二、第三、第五、第六类城市中的被引率最高，说明这四类城市适合采用“集中布局”和“闲地清理”来提高土地利用效率。“产业升级”模式在第二、第三产业占比最大的四类城市中被引率最高，而在第二、第三产业占比最小的三类城市中被引率最低，说明第二、第三产业占比越高的城市，对“产业升级”需求越大，即第二、第三产业占比越高的城市越适合“产业升级”。除四类城市外，“新地开发”在第二产业占比相对较高、城市化水平较低的其余五类城市中均占有一定的比例，且“新地开发”与第二产业占比呈现高度的正相关关系，表明城市化水平低的城市更适合“新地开发”，且第二产业占比越高则越适合。
表5 六类城市节地模式排序
	城市类别
	模式排序

	一类
	时序优化
	旧地改造
	产业升级
	空中拓展
	地下开发
	集中布局
	闲地清理
	新地开发

	被引率
	100.00%
	60.00%
	60.00%
	40.00%
	40.00%
	20.00%
	0.00%
	0.00%

	二类
	时序优化
	旧地改造
	产业升级
	闲地清理
	地下开发
	集中布局
	新地开发
	空中拓展

	被引率
	100.00%
	80.00%
	50.00%
	40.00%
	30.00%
	30.00%
	20.00%
	10.00%

	三类
	时序优化
	旧地改造
	集中布局
	产业升级
	空中拓展
	地下开发
	闲地清理
	新地开发

	被引率
	100.00%
	62.50%
	43.75%
	43.75%
	37.50%
	12.50%
	12.50%
	12.50%

	四类
	时序优化
	旧地改造
	集中布局
	产业升级
	闲地清理
	新地开发
	空中拓展
	地下开发

	被引率
	100.00%
	48.39%
	35.48%
	22.58%
	22.58%
	22.58%
	19.35%
	6.45%

	五类
	时序优化
	旧地改造
	集中布局
	空中拓展
	闲地清理
	产业升级
	新地开发
	地下开发

	被引率
	100.00%
	62.30%
	36.07%
	27.87%
	24.59%
	16.39%
	16.39%
	3.28%

	六类
	时序优化
	旧地改造
	集中布局
	闲地清理
	空中拓展
	产业升级
	地下开发
	新地开发

	被引率
	100.00%
	60.71%
	57.14%
	32.14%
	28.57%
	14.29%
	7.14%
	7.14%


3结论与讨论
本文通过梳理151个节约集约模范县（市）城镇建设用地节地途径和手段，提炼出时序优化、空中拓展、地下开发、集中布局、产业升级、闲地清理、旧地改造、新地开发等8种城镇建设用地节地模式，为各地节约集约用地提供了模式参考。通过被引频次统计得知，目前我国城市节地模式受重视程度依次为：时序优化>旧地改造>集中布局>空中拓展>闲地清理>产业升级>新地开发>地下开发。由此可看出，土地利用总体规划管控制度在我国节约集约用地中具有重要的指导作用，我国城市土地利用方式已逐步从注重“增量开发”向注重“存量挖潜”转变。
“被引率”一方面体现了城市对节地模式的重视程度，另一方面也反映了节地模式在某类城市中的适用程度。通过适用性分析得知，节地模式被引率受城市地形地貌和经济发展水平的影响。从地形地貌来看，平原区城市更加适宜旧地改造、集中布局、闲地清理、产业升级和地下开发，而非平原区城市则更适宜空中拓展和新地开发。因此，在进行节地城市建设的时候，非平原区城市可以因地制宜进行低丘缓坡开发、建设“工业梯田”等，通过“向山上要地”减少对耕地的占用，保障“吃饭”和“建设”的协调发展；而平原区城市则可以根据实际情况选取旧地改造、集中布局、闲地清理、产业升级或者地下开发等模式。从经济发展水平来看，不同的节地模式受不同的经济因素影响，因此，不同类别城市的节地模式被引率也有所差异，各地可根据自身的经济发展水平判别所属城市类型，从而选取适合本城市的节地模式。
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