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城镇规划

摘　要：进入21世纪以来，中国城镇化建设进入快

速推进时期，城镇化是人类经济社会发展的客观要求，

土地为城镇化提供了物质基础和承载空间，城镇土地利

用在调节和控制城镇化发展中起着无可替代的重要作

用。本文以大连市为例，在第三次国土调查成果基础

上，对城镇村内部土地利用状况进行评价，分析城镇村

范围内土地利用数量结构、集约利用情况，并提出相关

建议，为自然资源管理提供技术支撑。
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一、概述

（一）城镇村范围界定

本文大连市城镇村土地利用现状调查的内容涵盖城

市、建制镇、村庄、盐田及采矿用地和特殊用地。

（二）区域概况

大连市位于三面环海的辽东半岛南部，东濒黄海，

西临渤海，南与山东半岛隔海相望，北依辽阔的东北平

原。辖中山区、西岗区、沙河口区、甘井子区、旅顺口

区、金州区、普兰店区7个区，瓦房店市和庄河市2个

市，长海县1个县。区域内多山地丘陵，少平原低地，

整个地形为北高南低，北宽南窄。

（三）评价对象

以第三次国土调查成果为基础，评价大连市城镇村

用地调查范围内土地利用状况，开展城镇村土地利用数

量结构、集约利用情况等评价，从空间和结构上分析大

连市城镇村用地调查范围内建设用地集约化的地域差

异。

（四）评价思路

采用定量与定性评价相结合，以定量评价为主，多

目标、多层次的综合指数评价方法。具体思路为：通过

定性分析方法，梳理影响城镇村范围内土地利用数量结

构、集约利用的因素；经过文献检索、专家咨询和管理

需求分析，确定评价指标，确定指标权重，建立评价体

系；实施土地利用数量结构评价，掌握区域内土地特点

和优劣势；实施土地集约利用评价，既从区域角度对全

市总体情况和分区县的城镇村建设用地集约情况进行评

价，又从土地利用结构角度对城镇、村庄内部建设用地

集约利用情况进行评价；根据评价结果结合大连实际，

提出城镇村土地集约利用政策建议。

二、城镇村土地利用数量结构评价

土地数量结构分析，是对区域内各种土地类型的数

量组合关系的分析，其结果可以反映一定区域内土地特

点和优劣势，为合理开发利用土地提供依据。主要包括

土地各种类型组合的多样化分析、集中程度分析和各种

类型的区位意义分析等内容。

（一）土地数量结构多样化

土地数量结构多样化分析目的是掌握区域内各种土

地的齐全程度或多样化状况，本文采用吉布斯—马丁多

样化指数来度量，结果为：除金州区、甘井子区、旅顺

口区和瓦房店市的城镇村土地数量结构多样化高于全市

平均水平之外，其余各区市县城镇村土地数量结构多样

化低于全市平均水平。其中，金州区城镇村土地数量结

构多样化最优，庄河市城镇村土地数量结构多样化居末

位。

图1 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构多样化指数图

（二）土地数量结构集中化

土地数量结构集中化分析目的是测度区域内土地各

种类型的集中程度（或分散程度），采用洛伦兹曲线直

观分析法和集中化指数度量分析法两种方法。经分析，

大连市城镇村土地利用集中化程度不高，除金州区和瓦

房店市的城镇村土地利用集中化程度高于全市平均水平

之外，其余各区市县城镇村土地利用集中化程度低于全

市平均水平。

（三）土地数量结构区位意义

区位指数是分析区域土地区际意义和专业化程度的

综合性指标，采用区位指数分析区域土地的意义在于反

映某一地区各种土地相对于高层次区域空间的相对聚集
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图 1 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构多样化指数图

（二）土地数量结构集中化

土地数量结构集中化分析目的是测度区域内土地各种类型的集中程度（或分散程度），采用

洛伦兹曲线直观分析法和集中化指数度量分析法两种方法。经分析，大连市城镇村土地利用

集中化程度不高，除金州区和瓦房店市的城镇村土地利用集中化程度高于全市平均水平之外，

其余各区市县城镇村土地利用集中化程度低于全市平均水平。

图 2 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构集中化指数图

（三）土地数量结构区位意义

区位指数是分析区域土地区际意义和专业化程度的综合性指标，采用区位指数分析区域土地

的意义在于反映某一地区各种土地相对于高层次区域空间的相对聚集程度。大连市城镇村范

围内主要地类的区位意义在于：商业服务用地在大连市各区市县城镇村范围分布较为广泛，

集中连片程度普遍较高，区际意义明显，这说明大连市的第三产业发展较好；工矿用地除中

山区和沙河口区较少外，其余地区集中连片分布较多，这说明大连工业分布较为集中；住宅

用地在全市各区市县城镇村范围内集中分布程度均较高；公共管理与公共服务用地在金州以

南地区集中程度非常高，这与现实情况相符，体现了集中布局的规划理念；交通运输用地位

于金州以南地区的集中分布程度明显高于其他地区，这反映了在中心城区范围内交通基础设
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程度。大连市城镇村范围内主要地类的区位意义在于：

商业服务用地在大连市各区市县城镇村范围分布较为广

泛，集中连片程度普遍较高，区际意义明显，这说明大

连市的第三产业发展较好；工矿用地除中山区和沙河口

区较少外，其余地区集中连片分布较多，这说明大连工

业分布较为集中；住宅用地在全市各区市县城镇村范围

内集中分布程度均较高；公共管理与公共服务用地在金

州以南地区集中程度非常高，这与现实情况相符，体现

了集中布局的规划理念；交通运输用地位于金州以南地

区的集中分布程度明显高于其他地区，这反映了在中心

城区范围内交通基础设施分布广泛且布局集中，其他地

区交通基础设施从数量和集中布局上都与中心城区有较

大差距。

图3 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构区位意义分析图

三、城镇村土地集约利用评价

（一）城镇建设用地集约利用评价

从单项指标分析，以2020年相关数据为基础，在人

均建设用地方面，沙河口区最集约，瓦房店市集约利用

程度居末位；在单位建设用地固定资产投资方面，中山

区投资强度最大，普兰店区投资强度最小；在单位建设

用地地区生产总值方面，中山区最大，瓦房店和普兰店

位居最后两位。

从综合评价分析，中心城区范围内的中山区、西岗

区、沙河口区、甘井子区、旅顺口区和金州区城镇村范

围内建设用地总体集约利用情况好于其他地区。普兰店

区和庄河市城镇村范围内建设用地集约利用情况较低，

需要重点加强。

（二）农村居民点用地集约利用评价

从区域差异分析，中山区、西岗区和沙河口区不涉

及农村居民点用地；甘井子区、旅顺口区、金州区属于

城镇化重点区域，区域内人口城镇化速度快于土地城镇

化速度，农村居民点用地集约利用程度不显著。

普兰店区是农村居民点用地集约利用程度较好的地

区。2016年撤市设区成为大连市最年轻的新市区，尽管

在名称上发生了变化，但从相关分析看，农村居民点用

地和农业人口数目依然比重不低，这是城镇化过程中的

正常现象。为避免出现人口城镇化速度快于土地城镇化

速度的问题，不能只强调人口城镇化，土地城镇化也要

迅速跟进，这样才能稳妥推进城镇化健康发展。

瓦房店市和庄河市是大连主要的涉农区域，农村居

民点用地面积较大，农村居民点节约集约利用程度不

高。受城镇化影响，虽然大量农村人口进城务工，已不

在本地居住，但原有宅基地没有有效退出，导致大批农

村房屋闲置，造成农村居民点用地面积持续居高不下，

影响农村居民点用地集约利用程度。

长海县是大连市唯一的海岛县，农村居民点用地集

约利用程度一般。

四、相关建议

（一）加强基础研究，支撑自然资源管理重点工作

城镇村建设用地管理是自然资源管理的重要组成部

分，开展城镇村建设用地等领域的基础研究，是制定具

备规范性、可操性自然资源管理制度的技术基础。从评

价入手，开展城镇村建设用地节约集约利用监测评价

的指标、方法和制度研究，全面掌握区域内城镇村建设

用地节约集约水平，支撑建设用地从总量控制和存量盘

活，逐步延展为品质提升和效率提高，并主动衔接国土

空间规划，将城镇村节约集约利用与国土空间布局优化

紧密结合，实现国土空间结构优化调整。从监管入手，

开展城镇村建设用地批后动态监管的方法和机制研究，

将随机不定期巡回和主动定期巡回监管相结合，动态跟

踪建设用地批后利用状况，及时公开巡回监管结果，支

撑建设用地批后动态管理。同时，研究将城镇村建设用

地监管与执法、督察等工作相结合，探索建立多视角、

多目标、多尺度的城镇村建设用地一体化监管联动机

制。

（二）加强规划引导，全面开展村镇规划

村镇是农村经济发展的基础，科学规划有利于促进

图2 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构集中化指数图

图 1 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构多样化指数图

（二）土地数量结构集中化

土地数量结构集中化分析目的是测度区域内土地各种类型的集中程度（或分散程度），采用

洛伦兹曲线直观分析法和集中化指数度量分析法两种方法。经分析，大连市城镇村土地利用

集中化程度不高，除金州区和瓦房店市的城镇村土地利用集中化程度高于全市平均水平之外，

其余各区市县城镇村土地利用集中化程度低于全市平均水平。

图 2 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构集中化指数图

（三）土地数量结构区位意义

区位指数是分析区域土地区际意义和专业化程度的综合性指标，采用区位指数分析区域土地

的意义在于反映某一地区各种土地相对于高层次区域空间的相对聚集程度。大连市城镇村范

围内主要地类的区位意义在于：商业服务用地在大连市各区市县城镇村范围分布较为广泛，

集中连片程度普遍较高，区际意义明显，这说明大连市的第三产业发展较好；工矿用地除中

山区和沙河口区较少外，其余地区集中连片分布较多，这说明大连工业分布较为集中；住宅

用地在全市各区市县城镇村范围内集中分布程度均较高；公共管理与公共服务用地在金州以

南地区集中程度非常高，这与现实情况相符，体现了集中布局的规划理念；交通运输用地位

于金州以南地区的集中分布程度明显高于其他地区，这反映了在中心城区范围内交通基础设

施分布广泛且布局集中，其他地区交通基础设施从数量和集中布局上都与中心城区有较大差

距。

图 3 大连各区市县城镇村范围内土地数量结构区位意义分析图

三、城镇村土地集约利用评价

（一）城镇建设用地集约利用评价

从单项指标分析,以 2020 年相关数据为基础，在人均建设用地方面，沙河口区最集约,瓦房店

市集约利用程度居末位；在单位建设用地固定资产投资方面，中山区投资强度最大，普兰店

区投资强度最小；在单位建设用地地区生产总值方面，中山区最大，瓦房店和普兰店位居最

后两位。

从综合评价分析，中心城区范围内的中山区、西岗区、沙河口区、甘井子区、旅顺口区和金

州区城镇村范围内建设用地总体集约利用情况好于其他地区。普兰店区和庄河市城镇村范围

内建设用地集约利用情况较低，需要重点加强。

（二）农村居民点用地集约利用评价

从区域差异分析，中山区、西岗区和沙河口区不涉及农村居民点用地；甘井子区、旅顺口区、

金州区属于城镇化重点区域，区域内人口城镇化速度快于土地城镇化速度，农村居民点用地

集约利用程度不显著。

普兰店区是农村居民点用地集约利用程度较好的地区。2016 年撤市设区成为大连市最年轻

的新市区，尽管在名称上发生了变化，但从相关分析看，农村居民点用地和农业人口数目依

然比重不低，这是城镇化过程中的正常现象。为避免出现人口城镇化速度快于土地城镇化速

度的问题，不能只强调人口城镇化，土地城镇化也要迅速跟进，这样才能稳妥推进城镇化健

康发展。

瓦房店市和庄河市是大连主要的涉农区域，农村居民点用地面积较大，农村居民点节约集约

利用程度不高。受城镇化影响，虽然大量农村人口进城务工，已不在本地居住，但原有宅基

地没有有效退出，导致大批农村房屋闲置，造成农村居民点用地面积持续居高不下，影响农

村居民点用地集约利用程度。

长海县是大连市唯一的海岛县，农村居民点用地集约利用程度一般。

四、相关建议

（三）加强基础研究，支撑自然资源管理重点工作。

城镇村建设用地管理是自然资源管理的重要组成部分，开展城镇村建设用地等领域的基础研

究，是制定具备规范性、可操性自然资管理制度的技术基础。从评价入手，开展城镇村建设
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城乡一体化健康发展。村镇规划的主体是土地布局，面

对当前村镇土地利用中存在的不同用途土地交错分布、

空间利用率低等问题，村镇规划是引导村镇良性发展的

必要措施。做到“底线”引导，将耕地和永久基本农田

保护红线、生态保护红线、城镇开发边界按顺序作为三

条控制底线，落实耕地和永久基本农田保护、生态保护

要求，统筹区域内国土空间利用。做准“发展”引导，

尤其是村镇发展战略引导，统筹谋划、科学推进乡村振

兴战略精准落地，地方要结合村庄发展阶段和自身特

点，因时而异、因地制宜对村庄实施城郊融合、集聚提

升、撤并搬迁、特色保护4种类型划分，优化村庄用地

布局，避免出现村庄建设千村一面、重复投资的情况。

做好“配置”引导，从国土空间管制和发展并重角度，

优化各类空间要素和设施布局，结合地方经济发展水

平，对住宅、供水、供电、道路、绿化、环境卫生和生

产配套设施等用地做出科学规划，优化区域资源配置。

做强“特色”引导，从保护乡村本土特色、传承传统文

化的角度，在保护现有自然生态资源的基础上，引导农

民结合本村特色，优化村庄院落布局和建筑风貌管控，

大力发展特色生态农业、旅游等。

（三）加强用途管制，科学开展城镇村土地利用

土地用途管制是《土地管理法》确定的加强土地资

源管理的基本制度，为实现土地资源合理配置和利用，

促进经济、社会和环境协调发展提供了有效手段和措

施。土地用途管制要严格建设用地管理，从控制总量和

深挖存量入手，促进建设用地节约集约利用，重点做好

城市、集镇和村庄内部各项建设用地管理，严格用地标

准。一方面要控制总量，严格执行各类建设项目投资强

度、容积率、建筑密度、人均用地、生产用地比例、绿

化率等控制指标标准；引导产业用地向城镇集中、向园

区集中，鼓励向高层和地下空间发展；严格把关控制农

村宅基地标准。另一方面要深挖存量，盘活利用存量建

设用地，推进旧区和城镇村改造，优先利用闲置土地，

探索开发城市土地地下空间。同时，土地用途管制要严

格农用地尤其是耕地管理，非农建设要少占或不占耕

地，实施耕地占补平衡，满足“先补后占”和“占一补

一、占优补优、占水田补水田”的要求，做到耕地保护

数量和质量双保障。面对当前全国各地出现的耕地非粮

化现象，实施耕地进出平衡，严格管控耕地转为其他农

用地及农业设施建设用地，积极稳妥推进流出耕地的恢

复和补充，确保耕地仍是良田，好地不少一寸。

（四）加强数字赋能，做好城镇村土地信息化管理

为保证城镇村建设用地合理开发利用和内部用地挖

潜工作顺利进行，要加强城镇村土地信息化管理工作。

城镇和村庄地籍是城乡建设用地管理的基础，需建立日

常的城镇和村庄地籍管理制度，充分利用土地利用现

状调查数据，建立城镇和村庄地籍档案，跟踪建设用地

情况，并及时做好城镇和村庄地籍变更工作。在此基础

上结合土地确权登记发证工作，维护土地使用者的合法

权益，保证城乡土地开发利用工作顺利进行，合理引导

城镇村庄的可持续发展。同时，做好城镇村土地信息化

的统筹兼顾，既要明确城镇村土地信息化系统建设的总

体思路和目标，做好信息化系统的研发、交流和共享；

又要加强城镇村土地信息化系统依托的基础数据平台建

设，做好基础数据的整合、提炼、分析以及更新，从而

保证基础数据的数量和质量，提高城镇村土地信息化系

统的现势性和应用性。此外，要结合城镇村土地信息化

建设的实际情况，适当增加资金投入，注重专业化人才

培养，以确保信息化建设能够与城镇村土地管理工作的

需要相适应，最大限度地实现城镇村土地资源的优化配

置，促进城乡一体化发展，提升城镇村土地信息化管理

效率。
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