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摘要：统筹城乡用地、优化城乡用地结构和布局，既是节约和集约用地的重要途径，又是统筹城乡发展的客观需要。

通过分析禹城市城乡用地结构和布局，提出优化城乡用地结构和布局的建议和对策，从而为制定合理的土地利用

总体规划提供基本的依据。
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１　城乡用地现状

２００５年禹城市城乡用地总面积为 １４１２２．３５
ｈｍ２，占土地总面积的１４．２６％。其中农村居民点用
地面积最大，达到９９２９．４９ｈｍ２，占城乡总用地总面
积的７０．３１％；独立工矿用地面积次之，为２６６０．２１
ｈｍ２，占城乡用地总面积的１８．４８％；城市用地和建
制镇用地占城乡用地总面积的比例都比较小，分别

为１４０９．１１ｈｍ２和１２３．５３ｈｍ２，占城乡用地总面积
的比例分别为９．９８％和０．８７％①。

２　城乡用地特点和存在的问题

（１）城镇用地增长缓慢，远远低于人口增长速
度。在城镇的发展过程中，城镇用地面积增长与人

口增长之间存在一定关系，这种关系可以用城镇用

地增长的弹性系数来表示。城镇人口与用地增长弹

性系数是指近３年城镇人口增长百分比与城镇扩展
百分比的比重，可以反映城市人口增长速度与城市

扩展速度之间的关系，进而可以反映出城市土地利

用状况。专家认为我国城市增长的弹性系数为１．１２
较为适宜。但是历年土地利用变更数据显示禹城市

２０００年以来城市面积增加了７．９３ｈｍ２，建制镇增加
了１１．８５ｈｍ２，近５年城镇用地面积增加很小，而城
镇人口是逐渐增加的，说明城镇人口增长速度远远

大于城镇用地扩张速度，城市总量规模呈潜力挖掘

状态。城镇人口的过快增长将导致城镇人口密度

大，城市基础设施、公共服务设施紧张，城市环境质

量下降，不但使得环境效益和社会效益下降，又会影

响经济发展。

（２）城镇主要沿交通线分布。自然和资源条件
对禹城市城镇体系空间结构的影响不大，交通无疑

是影响城镇空间分布最为密切的要素，从城镇的现

状实际分布也可以看出城镇主要分布在道路两侧。

（３）城镇化水平偏低。根据《禹城市国民经济
和社会发展第十一个五年规划纲要》，２００５年禹城
市城镇化水平为 ３５％，低于德州市平均水平
（３８．５％）３个百分点，城镇化水平偏低。

（４）农村居民点面积大、布局分散，土地浪费严
重。禹城市农村居民点占地面积大［１］，按农业人口

计算，人均农村居民点面积达到２３８ｍ２／人，比国家
最高标准高出８８ｍ２／人。受传统农业生产方式和
均质平原地理条件的影响，禹城市农村居民点普遍

存在着农村居民点用地中空闲地多；农村居民的居

住建筑中多为平房，利用率较低；农村居民宅基地超

标准多，“空心村”现象严重。这些都造成了土地资

源的浪费。

（５）独立工矿用地布局分散，土地产出率低。
全市独立工矿用地占城乡总用地面积的１８．８４％，
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占地面积大，建设水平低、经济效益不高。按２００５
年的全部工业总产值计算，禹城市单位工业用地的

工业总产值为４８２．４８万元／ｈｍ２。按照现代土地利
用的标准，独立工矿用地每平方千米的产出率应大

于５０亿元人民币，也就是说每公顷的产出率应达到
５０００万元。禹城市远远低于这个水平，因此独立工
矿用地产出率偏低，土地浪费严重。

３　城乡用地布局思路

３．１　城镇用地空间基本思路

《禹城市国民经济和社会发展第十一个五年规

划纲要》提出，要加快推进城镇化进程，以建成鲁北

地区一流品牌次中心城市为目标，进一步强化城镇

带动作用，统筹城乡协调发展，加快推进城镇化，构

建布局合理的城乡发展格局，逐步将禹城市建设成

为经济繁荣、环境优美、生态良好的现代化城市。因

此，进行城镇用地空间布局要遵循以下４个原则：①
强调空间集聚—改变分散状态，促进人口和经济向

中心城区、中心镇、中心村集中，形成合理的市域城

镇体系。②强调协调分工—实行资源的优化配置，
功能的合理分配。③强调资源共享—实行基础设施
和公共服务设施共建共享，发挥资源和资金的最大

效益。④强调环境质量—提高生活和生态质量，充
实和完善各项设施，创造良好的生活和生产环境。

从区域经济发展全局出发，按照梯度有序、分工

明确、布局合理的要求，构建“中心城区—乡镇驻地

板块—中心村凸起点”三级空间布局，建立起人口

分布于经济发展相平衡、经济发展与资源承载力相

适应的符合性城镇空间结构。

城镇的布局受自然条件和经济条件的影响，因

此在进行城镇布局的时候要充分考虑禹城市的自然

条件（包括地形、地貌、地质灾害、耕地质量空间分

布、水资源分布、自然保护区分布等）和社会条件

（包括人口分布、交通条件、经济状况等）。城镇发

展应尽量避免地质灾害易发区；尽量少占或不占耕

地尤其是优质耕地；水资源是生产生活中必不可少

的要素，同时也是生态环境的重要组成部分，因此一

方面要考虑生产生活用水的方便，另一方面也要考

虑水资源的保护；作为生态培育、生态建设的首选地

和重大基础设施的预留地，原则上禁止任何城市建

设行为，凡是不符合资源环境保护要求的建筑必须

限期搬迁。因此禹西自然生态保护区、徒骇河水源

湿地保护带、李三尖地表水源以及保护区、张水坡地

下水源核心保护区、后马屯自然保护区、市域其他重

要河流如赵牛河、引黄总干渠等河流绿带保护区以

及各类文物古迹保护区等都禁止进行建设。地表水

二级保护区、地下水源防护区、基本农田保护区、矿

产油气资源分布密集区、工程地质条件不适于建设

区以及城镇防护与生态绿化控制区域，是资源环境

重点保护地或敏感区，应根据资源环境条件进一步

划分控制登记，科学合理地引导开发建设行为，城市

建设用地选择应尽可能避让。

人口的分布对城镇的发展也起着重要的作用，

城镇发展应与人口分布相适应；经济是基础，没有经

济基础，城市很难发展，因此在进行城镇布局的时候

也要考虑经济状况；交通是城镇发展的重要条件，因

此城镇的发展还应充分考虑交通条件，包括整体交

通网络状况、对外交通的便利程度、公路等级等。

综合分析禹城市的自然和经济条件，禹城市中

心城区的发展方向以向南、向东发展为主，呈“产业

东扩、生活南延”的态势。规划期内城市建设用地

严格控制在京沪高速公路、青银高速公路、徒骇河和

京沪铁路围合的空间范围以内。在开发建设过程中

仍需根据资源环境条件，科学合理确定开发模式、规

模和强度，从而实现社会、经济和生态的协调发展。

城市布局依托建成区现状，沿两条空间发展轴线拓

展，形成“两轴、两心、两廊、三片区加三组团”的城

市用地布局结构。城镇按照“合理布局、重点突破、

培育产业、市场运作”的原则，围绕发展乡镇驻地板

块经济，以房寺、张庄、伦镇３个中心镇为重点，加强
交通、水电、通信、文化、医疗保健等基础设施建设，

不断完善功能，增强生产要素聚集力和人口吸纳力。

到２０１０年，建成１个全国城镇经济示范镇、２个全
省示范镇、３个德州市示范镇，实现“１２３”目标。

３．２　农村居民点空间布局

按照有利于农业生产、方便农民生活，因地制

宜、分类指导，适度集聚、节约集约用地的原则，结合

禹城市农村居民点的经济发展状况、人口规模、用地

规模等指标，确定了以下几种农村居民点用地调整

模式：

（１）自然村缩并型布局调整。自然村一般规模
较小，村庄基础设施配套差，土地资源浪费大，管理

不便。可根据经济发展状况，采取就近原则，向中心
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村或行政村缩并，或在多个自然村之间选择最适宜

建设居民点的地方，规划建设新型村庄，并对小自然

村进行复垦还耕。将分散变为集中，既增加了耕地

面积，方便了管理，又有利于公共基础设施配置。

（２）异地迁移型布局调整。对于自然环境条件
恶劣，交通不便，信息不灵的偏远村庄及处于洪涝灾

害区、引黄周边的村庄，就地改造难度大，发展潜力

小的村庄，应整体搬迁到经济条件好、发展空间大的

农村居民点，或选择适宜的地区建设独立新村，并对

老宅基地进行复垦还耕，或整理成其他利于生态环

境保护的用地。

（３）旧村改造。对于发展历史悠久，居民户多、
用地范围较大，既不适宜合并，也不适合搬迁的居民

点，本着合理布局、节约用地的原则，进行统一规划，

对老宅基地进行统一调整，优化布局，充分利用闲置

地和废弃地，不断提高土地利用的集约化水平，同时

不断完善道路、水电、电信等基础配套设施，逐步将

村庄改造为基础设施齐全、景观优美的现代农村居

住区。

（４）农村居民点社区化。处于社会经济水平相
对较高的县城及建制镇内部或其周围的村庄，随着

城市的扩张，城市化水平的提高，具有较强的农村城

镇化趋势，农村居民点转变为城镇用地的可能性很

大，因此应将这些农村居民点用地整理与城镇建设

规划相结合，提倡公寓楼建设，降低人均用地标准，

提高土地利用率和容积率。

３．３　独立工矿空间布局

随着工业的发展，工业用地量必然要增加，在有

效保护耕地，合理利用土地资源的前提下，对工业用

地进行合理布局，不仅可以提高工业用地效率，增加

单位工业用地产值，而且可以防止生态环境的恶化。

独立工矿用地应当集中布局，主要工业用地应布局

在开发区、工业园区以及工业聚集区。促使零散分

布的中心城外迁企业、乡镇企业向开发区和工业园

区集中。对于工业园区要进一步落实隶属和产权，

积极引导其集中发展。乡镇企业用地要通过促进乡

镇企业的产业结构升级，促进其集中发展，节约利用

土地资源。

３．４　开发区用地调整建议

（１）通过相关产业的联合形成开发区内部优势

产业集群，提升产业竞争力。分散的产业布局不仅

降低了土地集约利用程度，还使各个开发区之间产

业雷同，缺乏特色，同时也容易在各开发区相同产业

间形成恶性竞争。通过开发区相关产业的整合，一

方面提高土地利用效率，另一方面根据各自优势在

内部形成初步的分工，进而形成一定的产业链，提升

产业整体竞争力。

（２）严格执行入园标准，以产出效益最大化为
追求目标，加强土地集约化使用。山东省出台了

《山东省建设用地集约利用控制标准》，其中对开发

区建设用地明确提出了控制指标，一定要在提高土

地利用强度上下功夫，最大限度提高单位土地利用

效率，一方面从招商投资入手，把用地数量与投资密

度、科技含量、土地产出率作为进园标准，优先考虑

占地少、技术含量高、附加值高的投资项目；另一方

面，坚持按照市场机制转让土地，尽量按照招标和拍

卖的方式进行。在基础设施基本配套、建设土地具

有一定规模的条件下，开发区必须转到充分利用现

有条件的内涵式发展道路上。

（３）加快乡镇工业向开发区的转移，形成相关
产业较为集中的工业区。根据工业向园区集中的要

求，按照因地制宜、节约集约用地的原则，逐步将乡

镇工业企业向开发区或者工业园区集中，逐步形成

一定规模的、相关产业较为集中的工业区，不断提高

土地利用效率。

（４）科学规划，严格控制开发区用地规模，切实
保护耕地。开发区的扩建要在深入研究调查的基础

上进行科学论证，结合当地的资源配置、经济发展进

行统筹安排，按照因地制宜、合理分工、优势互补、节

约集约用地、共同发展的原则，将开发区的规划纳入

地方土地利用总体规划和城市规划的范畴，并发挥

土地利用总体规划和城市总体规划对开发区用地的

控制、引导和协调作用。开发区占用耕地要在市场

价格基础上确定征地补偿安置费，保障农民利益。
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ｏｆｌａｎｄｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｉｎＹｕｃｈｅｎｇｃｉｔｙ，ｓｕｇｇｅｓｔｉｏｎｓａｎｄｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅｓｆｏｒｏｐｔｉｍｉｚｉｎｇｌａｎｄ－ｕｓｉｎｇｓｔｒｕｃｔｕｒｅａｎｄｄｉｓｔｒｉ
ｂｕｔｉｏｎａｒｅｐｕｔｆｏｒｗａｒｄｉｎｔｈｉｓｐａｐｅｒ．Ｉｔｗｉｌｌｐｒｏｖｉｄｅｂａｓｉｓｆｏｒｍａｋｉｎｇｒｅａｓｏｎａｂｌｅｐｌａｎｏｆｌａｎｄｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎ．
Ｋｅｙｗｏｒｄｓ：ｌａｎｄｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｓｔｒｕｃｔｕｒｅｉｎｔｏｗｎａｎｄｃｏｕｎｔｒｙ；ｌａｎｄｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ；ａｎａｌｙｓｉｓ；Ｙｕｃｈｅｎｇｃｉｔｙ
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