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摘要：菏泽市总面积１６１．６４２１ｋｍ２，其中，无容量、合理、低度利用土地面积９５．１４ｋｍ２，利用率为５８．８５％。随着工

业化、城镇化进程加快，农村人口快速向城市转移，中心城区人口不断增加，在明晰现状、从土地利用结构、利用强

度和未利用土地３个方面进行潜力分析的基础上，研究提出了加强土地利用宏观调控、完善土地集约利用机制、优

化中心城区用地布局、提高固定资产投入强度等城镇土地利用挖潜途径与措施，以实现菏泽市土地资源优化利用。
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　　土地是人类生存和发展不可替代的宝贵资源，

是经济社会发展的基础［１］。随着工业化、城镇化进

程加快，农村人口快速向城市转移，中心城区人口不

断增加，该文在调查菏泽城区土地利用现状的基础

上，依据《城市用地分类与规划建设用地标准》［２］对

城市内的居住、工业、道路广场和绿地四大类主要用

地占建设用地的比例规定，逐步落实城市总体规划

（２００３—２０２０）确定的中心城区用地布局和专项用地

规划等，探索城镇土地利用挖潜途径与措施，实现资

源优化利用，达到节约集约、合理利用每寸土地，以

保障菏泽市经济社会发展需要。

１　土地利用现状

菏泽市位于山东省西南部，交通便利，区位优

越，基础设施完善。中心城区人口密集，土地利用类

别齐全。中部老城区，商业、金融业、公共管理与公

共服务和住宅用地比较集中，道路较窄，旧房建筑密

集无章，界址点隐蔽，通视条件差，权属类型和利用

状况复杂；东部、西部分别为菏泽市经济开发区和高

新技术产业区，规划街道宽广，主要为工矿企业用

地。

调查区总面积 １６１．６４２ １ ｋｍ２，其中耕地

２７．２０９８ｋｍ２、园地７．４４ｋｍ２、林地２４．４７８５ｋｍ２、

草地０．４０４５ｋｍ２、商服用地３．４８１５ｋｍ２、工矿仓储

１５．２１５８ｋｍ２、住宅３５．７７７４ｋｍ２、公共管理与公共

服务９．４２７７ｋｍ２、特殊用地０．９２９９ｋｍ２、交通运输

用地２０．１６５１ｋｍ２、水域及水利设施１０．１４１３ｋｍ２、

其他土地６．９７０７ｋｍ２。

２　潜力分析

２．１　利用结构

城区范围内，若按现状用地占调查总面积的比

例依次排序分别为：住宅、耕地、林地、交通运输、工

矿仓储、水域及水利设施、公共管理与公共服务、园

地、其他土地、商服用地、特殊用地和草地。住宅用

地面积较大，而做为城市辅助功能的商服用地和公

共管理与公共服务用地面积较小，说明整个城区用

地结构不合理、比例不协调。

２．２　利用强度

城区调查范围内现有商服、工矿仓储、住宅、公

共管理与公共服务等用地面积６３．９０２４ｋｍ２，占调

查总面积的３９．５３％。其中，商服用地３．４８１５

ｋｍ２，工矿仓储１５．２１５８ｋｍ２，住宅３５．７７７４ｋｍ２，

公共管理与公共服务９．４２７７ｋｍ２，分别占调查面积

和建设用地总面积的２．１５％，９．４１％，２２．１４％，

５．８４％和５．４５％，２３．８１％，５５．９９％，１４．７５％。

在现有商服、工矿仓储、住宅、公共管理与公共

服务等用地中，已建成８９２１２宗，建筑总面积
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６９１１０６８．４ｍ２，建筑占地面积２１．５２７３ｋｍ２，建筑

容积率０．１１，建筑密度３４％。通过比较，０．１１的容

积率与城市规划理想值（２．５）虽有一定差距，但其建

筑密度基本符合城市规划要求。其中，由于住宅、工

矿仓储等建筑物多为平房和单层厂房，建筑占地面

积虽然较大，但总体建筑面积不大，表现为建筑容积

率和立体空间利用率较低，节约集约利用空间较大。

２．３　未利用土地

城区调查范围内现有未利用土地６６．５０３５

ｋｍ２，占调查总面积的４１．１３％，比例较大，是今后城

市发展和建设用地利用的主要空间。

３　对策建议

３．１　加强土地宏观调控

根据菏泽市２００３—２０２０年规划期限确定的城

市规模，２０１０年中心城区人口规模为５０万人，人均

城市建设用地１２０ｍ２／人，用地规模为６０ｋｍ２。通

过调查，市区所辖９个办事处，现有人口５５万人，建

设用地总面积６３．９０２４ｋｍ２，人均占有建设用地

１１６．１９ｍ２，按照《城市用地分类与规划建设用地标

准》（ＣＢＪ１３７ ９０）对城市内居住、工业、道路广场和

绿地４类主要用地占建设用地的比例规定，市区内

现有居住、工业、道路等用地面积已达到规定要求。

随着城市发展需要，今后应加强土地宏观调控，提高

容积率和建筑密度，实现土地节约集约利用。

３．２　完善集约利用机制

目前菏泽市在城市总体规划确定的行政中心

（赵王河西岸、黄河路北侧）用地范围内，以居住为

主，其间有少部分工业和商业用地；在文化中心（丹

阳路北、黄河路南、赵王河两岸）用地范围内，现有居

住、商业金融、行政办公、工业和文化娱乐设施用地，

地类较为分散；在商务中心（赵王河以东、火车站以

西、中华路两侧）用地范围内，现有居住、商业金融、

行政办公、文化娱乐、体育设施、医疗卫生、教育科研

等各类用地。由于涉及城中村和一些老企业用地的

建设时间较长，建设时又缺乏整体规划和统一布局，

现状较为混乱。依据《菏泽市城市总体规划（２００３—

２０２０）》确定的中心城区用地布局，今后的城市核心

区，将位于太原路以东，京九铁路以西，大学路以南，

铁路编组站以北，面积约１６ｋｍ２ 范围内。规划控制

以赵王河为轴，在赵王河西岸、黄河路北侧约８０

ｈｍ２，集中布置市级行政办公机构和相配套的服务

设施；丹阳路北、黄河路南、赵王河两岸约１１０ｈｍ２，

结合赵王河公园，重点布置大剧院、博物馆、艺术馆、

科技馆、图书馆、规划展览馆等大型公共设施；赵王

河以东、火车站以西、中华路两侧约２８０ｈｍ２，形成

以中华路为核心的市级商业金融服务中心。

３．３　优化区域用地布局

根据菏泽市城市总体规划（２００３—２０２０）（以下

简称规划），基于有利于经济社会和城市长远发展，

有利于生态环境的培育和保护，有利于空间资源效

用的最大化等空间布局原则，今后中心城区用地布

局应按照组团式结构形态，发展建立以向东为主，向

南为辅，完善北部，控制西部的空间拓展模式。使中

心城区构成既相对独立、又有机联系的４大功能区。

３．３．１　居住用地区

规划确定的中心城区居住用地面积２１０１．７

ｈｍ２，占城市建设用地的２８．１％，人均３０．９ｍ２；设

置１２所高级中学，２０所初级中学，小学按２万～３

万人１所，中小学用地规模为２１０ｈｍ２，占建设用地

的２．８％。按照总体规划和专项用地规划布局，今

后要逐步将居住用地调整到城区东北的用地区域和

标准范围内，按照“政府引导、市场运作、依托产业、

形成特色”的原则［３］，依托牡丹园，适当发展度假村

和一类居住用地，形成以牡丹园为主、古今园和百花

园为辅的旅游观光区。与此同时，在居住用地规划

的老城、老城周边、中心区、新城４个居住片区内，将

现有３５．７７７４ｋｍ２ 住宅用地，进行整合挖潜，提高

建筑容积率，仅此一项，就可整合土地１４７６．０４

ｈｍ２，整合后的土地按人均３０．９ｍ２ 计算，可容纳

４７．８万人居住。

３．３．２　公共设施用地区

（１）行政办公用地。规划确定的中心城区公共设

施用地面积为１１９１．６ｈｍ２，占城市建设用地的

１５．９％。其中行政办公９７．６ｈｍ２；商业金融６６０．６

ｈｍ２；商贸物流专业市场４处，占地面积１４０ｈｍ２；文

化娱乐用地９８．５ｈｍ２；体育用地７３．９ｈｍ２；医疗卫生

５２．９ｈｍ２；教育科研２０８．１ｈｍ２，人均３．１ｍ２。若将现

有公共设施用地中的１７０．４９ｈｍ２ 行政办公用地，按

照城市总体规划和专项用地规划标准，进行改造或搬

迁，重新优化资源配置，可节约土地７２．８９ｈｍ２。

·４５·

第２８卷第６期　　　　　　　　　　　　　　　　山 东国土资 源　　　　　　　　　　　　　　　　２０１２年６月



（２）商业金融用地。对于３４８．１５ｈｍ２ 的商业金

融用地，按专项用地规划，整合原有解放大街、东方

红大街商业布局，将南华街、东方红大街改造为步行

商业街，形成有地方传统特色的老城区商业中心；在

位于赵王河以东、火车站以西中心城区，逐步形成市

级商业服务中心；在广州路以西、洙水河两侧形成东

部新城商业中心用地布局。在现有基础上，加大投

资改造力度，扩大商业金融用地规模，完善更新老城

区用地布局。

（３）文体娱乐用地。规划确定：在丹阳路以北、

赵王河两侧，新建大剧院、文化艺术中心、图书馆、规

划展览馆、科技馆；在老城区曹州路以北、广福街以

西建设鲁西南民俗博物馆；保留现有菏泽体育场，在

泰山路以北、古今园以西，建设３７ｈｍ２ 体育中心；在

五屯路以北、育才路以东规划１０ｈｍ２ 的体育用地，

结合雷泽湖生态旅游区，建设休闲体育基地１７２．４

ｈｍ２。

（４）医疗卫生用地。按照“市级医院—社区医

院”的二级配套医疗卫生服务设施，在保留更新现有

５９．４０ｈｍ２ 医疗卫生用地基础上，按照城市总体规划

布局，应新增４所大型综合医院。

（５）教育用地。按照规划，在城北组建包括大

学、职业教育培训基地、专业技术培训学校、高级中

学的高教园区；在老城区西侧，整合利用现有菏泽医

专、菏泽农校、市委党校、菏泽师范等众多专科学校

用地２９２．４５ｈｍ２，形成专科教育基地。

３．３．３　工业用地区

城区范围内现有１５．２１５８ｋｍ２ 工矿仓储，多为

老企业用地。由于布局较散，建筑密度和容积率普

遍较低，有的企业处于停产或半停产状态，产出强度

和效益较低。

根据规划确定的工业用地１５５０．８ｈｍ２，仓储用

地２０８．６ｈｍ２ 的标准，结合菏泽市经济和社会发展、

城乡建设规划和重点产业发展目标，完善土地集约

利用机制，优化资源配置。

对城市核心区工业用地，予以搬迁、置换的同

时，对老城区内破产企业闲置用地，采取联营联建、

腾笼换业、项目嫁接、等价置换等多种途径，有效整

合现有资源。城区内现有工业用地，除保留少数效

益较好的工业企业外，应鼓励和引导企业逐步迁往

新建工业园区。要以园区为重点，进一步优化产业

结构，发展工业经济。在东部市经济开发区，主要发

展机械电子工业、重化学工业、建材及仓储业；西部

高新技术产业区，主要发展医药和食品等固定资产

投入强度大，产出强度高，产品附加值高的工业项

目。与此同时，以建设“鲁苏豫皖四省边界地区中心

城市”为目标，在南部位于铁路编组站以南，东北部

位于南京路以东、淮河路以北，东部位于洙水河以

南、台湾路以西，西部位于银川路以西、中华路以南，

适当安排部分仓储用地，积极发展商贸物流产业和

现代服务业。

３．４　提高资产投入强度

为提高土地利用效率，应引导企业通过压缩绿

地和辅助设施用地，扩大生产性用地；鼓励企业强化

“立体型”用地意识。在符合规划前提下，对现有用

地增加投资，扩大生产规模，利用厂房加层、老厂改

造、整理内部闲置、预留用地及建设多层厂房等方

式，开拓空中、地下空间或实行余缺调剂，将存量变

增量，提高土地利用效率和存量土地综合效益。新

增工业用地，要提高固定资产投入强度和综合容积

率，达到提高土地产出强度和节约集约用地目的。

３．５　挖掘可利用地潜力

城区范围内现有耕园林草和其他土地等非建设

用地６６．５０３５ｋｍ２，采矿和农村居民点等已建成建

设用地６．７２１３ｋｍ２，分别占城区总面积的４１．１３％

和４．１６％。在已建成建设用地中，采矿用地多为废

弃窑场，农村居民点绝大多数是平房，由于布局散

乱、缺乏规划、空闲宅基较多，土地利用率较低。为

充分挖掘可利用地潜力，依据菏泽市城市总体规划

和专项用地规划，按照《城市用地分类与规划建设用

地标准》对城市内居住、工业、道路广场和绿地４类

主要用地占建设用地的比例规定，采取“统一规划，

适当集中，合理布局，综合开发，配套建设”的方式，

以相对集中的组团形式，充分发挥各级政府财政资

金主渠道作用，按照“谁投资，谁受益”原则［４］，吸收

社会资金，通过废弃窑场开发复垦和农村居民点搬

迁整合，将新型社区建设与农民拆迁安置、农村综合

整治、小城镇建设和集约用地有机结合，提高土地节

约集约利用效率。

４　结语

在城市发展过程中，由于缺乏统一规划，菏泽市

旧房建筑密集无章，加之住宅、工业用地土地综合利
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用效益不高，城镇用地节约集约、可利用地挖潜等方

面，具有一定空间。依据菏泽市城市总体规划

（２００３—２０２０）用地规模和用地布局，遵循“循序渐

进、节约土地、集约发展、合理布局”原则，按照“控制

增量、盘活存量、建立集约机制、提高产出效率”［５］的

思路，通过加强土地宏观调控、完善集约利用机制、

优化区域用地布局、提高资产投入强度、挖掘可利用

地潜力等途径和措施，可以实现城区土地节约集约

利用，保障社会经济发展需要。
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