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摘      要  ：  �本文聚焦土地资源评价与利用效率提升，旨在为优化土地资源配置、推动土地集约可持续利用提供理论支撑与实践路

径。土地资源评价方面，理论已发展为多学科交叉的“自然潜力 -投入强度 -产出效率”三维框架和动态适配模式，

指标体系借助 PSR、MDS等方法科学构建，空间信息技术、智能算法及数字孪生技术的应用显著提升了评价的精度

与预测能力。土地利用效率方面，我国呈现“总量提升、结构优化”但“粗放与集约并存”的总体格局，区域差异显

著，建设、农业、生态用地均存在低效问题，成因涉及政策、经济、社会及自然条件等多方面。针对上述情况，文章

提出提升效率的核心路径：优化国土空间格局，通过划定“三条控制线”、实施区域差异化策略等构建科学空间体系；

盘活存量建设用地，分类施策并优化用地结构；创新土地管理模式，从产权、市场、监管等方面改革，以实现土地资

源的高效配置与可持续利用。
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Abstract  :  � This paper focuses on the evaluation of land resources and the improvement of utilization efficiency, 

aiming to provide theoretical support and practical approaches for optimizing land resource allocation and 

promoting intensive and sustainable land use. In terms of land resource evaluation, the theory has evolved 

into a multidisciplinary, three-dimensional framework of "natural potential-input intensity-output efficiency" 

and a dynamic adaptation model. The indicator system is scientifically constructed using methods such 

as PSR and MDS. The application of spatial information technology, intelligent algorithms, and digital 

twin technology has significantly enhanced the accuracy and predictive capabilities of the evaluation. 

Regarding land use efficiency, China exhibits an overall pattern of "total improvement and structural 

optimization" but "coexistence of extensive and intensive use," with significant regional disparities. Inefficient 

use exists in construction, agricultural, and ecological land, with causes involving multiple aspects such as 

policy, economy, society, and natural conditions. In response to the above situation, the paper proposes 

core pathways to enhance efficiency: optimizing the territorial spatial pattern by delineating "three control 

lines" and implementing regional differentiation strategies to construct a scientific spatial system; revitalizing 

stock construction land by implementing category-specific strategies and optimizing land use structure; 

and innovating land management models through reforms in property rights, markets, and supervision to 

achieve efficient allocation and sustainable utilization of land resources. 

Keywords  : � land resource evaluation; land use efficiency; territorial spatial planning; revitalization of 

stock land

引言

随着我国工业化、城镇化的快速推进，人地矛盾日益突出，土地资源约束趋紧已成为制约高质量发展的关键瓶颈。本文立足于我国

土地资源利用的现实挑战，系统梳理土地资源评价的理论演进与方法创新，整合现代信息技术与智能模型，构建更为精准、高效的评价

技术体系。运用多元化的测度方法，全面分析我国土地利用效率的现状特征、区域分异规律及存在的突出问题，并从多维度、深层次剖

析其形成机理。聚焦国土空间格局优化、存量建设用地盘活和土地管理制度创新三大核心路径，提出具有针对性和可操作性的策略建

议，以期为推动我国土地资源利用方式向集约高效、绿色可持续转型提供科学决策支持。
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一、土地资源评价的理论基础与方法体系

（一）理论基础

土地评价的分类方法有很多，例如：按照不同的评价途径可

以分为直接评价和间接评价；按照评价方法可以分为定性评价

和定量评价；按照服务的目标可以分为单目标评价和多目标评

价 [1]。土地资源评价理论体系呈动态发展、多学科交叉的格局，

传统土地生产力理论已从自然要素的定性分析拓展为“自然潜

力 -投入强度 -产出效率”三维框架 [2]。土地适宜性评价也从静

态属性升级为“时间 -空间 -用途”的动态适配，例如粤港澳大

湾区城市更新中，因地铁延伸使32%的地块适宜性提升，优化

了开发时序。可持续利用理论则从“经济 -生态”二元平衡发展

为“经济 -生态 -社会 -文化”四元协同，云南哈尼梯田评价显

示，纳入文化与社会因素后，传统耕作区综合可持续性比周边高

30%[3]。此外，景观生态学在长江经济带识别出23个生态关键节

点，其土地利用转型可使生态服务价值提升18%；产权经济学则

表明，在农村土地入市试点中，产权清晰且市场化的区域地均税

收比未确权区域高55%，为土地制度改革提供了重要依据。

（二）土地资源评价的指标体系构建

在指标筛选的科学方法方面，基于“压力 -状态 -响应”

（PSR）模型能清晰反映土地系统的因果关系，为政策制定提供依

据 [4]。针对指标过多、数据获取难的问题，“最小数据集”（MDS）

方法通过相关性、主成分和判别分析，在黄土高原耕地质量评

价中成功将22个指标精简为6个核心指标，评价结果吻合度达

92%，且成本降低60%，显著提升了实操性 [5]。在权重确定上，单

一方法易产生偏差，组合方法更具科学性，如长三角城镇建设用

地利用效率评价中，采用层次分析法与熵权法相结合，得到的组

合权重与区域实际发展水平拟合度更高（R²=0.85）。此外，为适

应土地系统的动态变化，动态权重方法也得到应用，粤港澳大湾

区在“十三五”与“十四五”期间，根据发展重点调整生态保护

与经济可持续性的权重，使评价结果更贴合不同阶段的目标，为

规划调整提供了灵活支撑。

（三）土地资源评价的技术方法与模型

在空间信息技术的深度融合方面，GIS与 RS的协同应用实现

了高精度评价与动态监测。无人机（UAV）技术则在小尺度评价

中优势显著，如在浙江义乌农村宅基地整治项目中，通过高精度

航拍与土壤传感器分析，精准测算闲置率与复耕潜力，为“退宅

还耕”提供了技术保障 [6]。在数学模型与智能算法的创新应用方

面，机器学习模型大幅提升了评价精度。CA-Markov模型则实现

了土地利用变化的长期预测，如在成都平原的预测中显示，若按

当前趋势发展，2030年耕地将减少8%，据此提出了耕地保护与建

设用地优化的调控建议。此外，数字孪生技术通过构建土地系统

的虚拟镜像，实现了“实时监测 -动态模拟 -交互评价”的一体

化，如在雄安新区，该技术可模拟不同土地利用方案对生态环境

的影响，为绿色、智能的土地利用决策提供了沉浸式支撑。

二、土地利用效率诊断与问题分析

（一）土地利用效率的测度方法

土地利用效率的测度是精准诊断土地利用状况、识别效率短

板的核心环节，其方法体系随着评价需求多元化与技术手段升级

不断完善，可分为单一指标与综合指标两个层面 [7]。单一指标测

度法以简洁直观的方式反映某一维度的效率，如地均 GDP、地

均税收等产出类指标能直接体现土地的经济贡献；土地利用强度

类指标如容积率和复种指数则从空间和时间角度衡量效率，城市

核心区容积率可达3.5以上，远超建成区平均值，南方耕地复种

指数也高于北方；投入产出比指标则评估成本与收益的平衡，现

代农业技术可将耕地投入产出比从1:1.5提升至1:2.3。综合指标

测度法则突破单一维度局限，从经济、社会、生态多方面进行综

合评价，如层次分析法（AHP）通过构建递阶结构和专家打分确

定权重，计算综合效率指数；数据包络分析（DEA）通过投入产

出模型计算相对效率，对35个大中城市的评价识别出12个高效

城市和23个存在效率损失的城市，并精准定位了效率短板；熵

权 -TOPSIS法结合客观赋权与排序，实现多区域效率比较，结

果显示我国土地利用效率呈现东部 >中部 >东北 >西部的分异格

局；空间计量模型则引入空间相关性视角，揭示区域间的联动效

应，研究表明某省份土地利用效率受相邻省份正向溢出影响，空

间相关系数达0.35，为跨区域协同提升提供了依据。

（二）我国土地利用效率的现状特征与区域差异

我国土地利用效率在长期发展中形成了“总量提升、结构优

化”但“粗放与集约并存”的整体格局，区域差异显著，呈现

“东高西低、南强北弱”的空间特征 [8]。全国城市建成区地均 GDP

和工业用地亩均税收五年间分别增长32%和28%，存量建设用地

盘活占比提升至35%，显示集约利用水平提升，但仍有300万亩

以上城镇空闲土地，部分开发区容积率不足0.6。农业领域，粮食

亩产增长10%，科技进步贡献率突破62%，但户均耕地仅5亩，

碎片化与撂荒问题制约规模化经营。生态用地保护力度加大，森

林覆盖率提升至24.02%，但违法占用现象仍存 [9]。区域上，东部

地均 GDP为西部的7倍，工业用地效率优势明显，但内部差异显

著；中部农业复种指数高，工业效率增速快但绝对差距仍大；西

部整体偏低，生态效率突出；东北农业高效但工业用地低效，成

为提升瓶颈。

（三）土地利用低效的主要问题与成因诊断

我国土地利用低效问题在建设、农业、生态用地等领域均有

体现，是自然、经济、社会、政策等多因素共同作用的结果。在

建设用地领域，主要表现为闲置浪费、结构失衡和产出偏低，全

国存在大量批而未用土地和闲置宅基地，工业用地占比过高，商

业服务业用地不足，工业用地亩均产值远低于发达国家水平 [10]。

农业用地则面临质量退化、碎片化和技术滞后等问题，中低产田

占比高，土壤污染与非粮化现象突出，耕地碎片化阻碍机械化发

展，农业科技转化率低，基础设施老化。生态用地方面，湿地、

草原面积减少，功能受损，保护红线管控不力，矿山等历史遗留

问题修复进展缓慢，部分修复工程重工程轻生态，效果难以持

续。这些问题成因复杂，政策制度上存在规划衔接不畅、产权流

转机制不完善、闲置土地处置不力；经济发展上过度依赖土地财

政，产业结构层次偏低，要素配置不均；社会认知上公众集约用

地意识淡薄，地方政府考核对土地集约利用和生态保护重视不

足；自然条件上，西部耕地质量差、开发成本高，北方缺水、南

方洪涝等自然灾害也对土地利用效率构成制约。
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三、土地资源利用效率提升的核心路径与策略

（一）优化国土空间开发保护格局

国土空间开发保护格局是土地高效利用的“顶层设计”，其

优化需立足资源环境承载能力，统筹经济发展、生态保护与粮食

安全，构建“精准分区、协同联动、刚性约束”的空间体系。通

过科学划定生态保护红线、永久基本农田和城镇开发边界“三条

控制线”，明确各区域土地利用的刚性约束。生态保护红线优先

纳入重要生态功能区，确保生态用地占比稳定；永久基本农田聚

焦优质耕地，实行特殊保护并推进连片整治，提升机械化与粮食

产量；城镇开发边界则严控规模，引导紧凑发展，提升建设用地

产出效率。针对我国土地利用效率的区域差异，实施差异化策

略：东部地区“提质增效”，推动内涵式发展；中部地区“承东

启西”，优化产业用地布局；西部地区“生态优先”，发展特色

产业；东北地区“农业强基、工业转型”，盘活低效工业用地。

同时，打破城乡二元结构，推动土地要素双向流动，优化城镇用

地结构，推进乡村土地综合整治，建立城乡统一建设用地市场，

盘活闲置资源，实现城乡土地高效配置与整体效益提升。。

（二）促进存量建设用地盘活与结构优化

盘活存量建设用地是缓解土地供需矛盾的关键，需坚持“分

类施策、精准挖潜”，通过政策引导、技术支撑与市场驱动，将低

效闲置土地转化为高效资源。针对不同类型土地，实施“一地一

策”：对城镇批而未用土地，建立“清单管理、限期开发”机制，

依法收回或征收闲置费，倒逼开发；对低效工业用地，推行“亩均

效益”评价，通过倒逼升级推动产业转型；对农村闲置宅基地，采

取“自愿退出、有偿转让”方式盘活，转为耕地或产业用地；对工

矿废弃地，采用“生态修复 +产业转型”模式，实现生态与经济

双赢。同时，优化用地结构，推动建设用地从“重规模”向“优结

构”转变，降低工业用地占比，提高民生和生态用地比例，提升整

体土地利用效率。政策上，通过税收优惠、财政补贴和专项基金引

导社会资本参与；技术上，利用 GIS、无人机等构建存量土地数据

库，推广土壤修复与地下空间开发，提高土地价值。这些措施共同

推动存量土地高效再利用，缓解新增建设用地压力。

（三）创新土地管理与利用模式

土地管理与利用模式的创新是提升土地利用效率的“制度引

擎”，需从产权制度、市场机制和监管方式等方面进行改革创新，

构建“权责清晰、流转顺畅、监管有效”的现代土地管理体系。

清晰的土地产权是优化配置的基础，通过完善农村集体土地产权

制度，加快确权登记，明确权属边界，赋予集体经营性建设用地

出让、租赁、入股权能，并允许抵押融资，有效解决乡村产业资

金难题；同时推进国有土地市场化配置，扩大有偿使用范围，完

善二级市场交易平台，提升流转效率，并探索土地产权分割登

记，促进精细化利用。市场机制方面，建立基于“亩均效益”的

土地出让机制，将效率指标作为出让条件，完善动态调整的基准

地价体系，推行“弹性年限”出让制度，并通过竞争方式盘活存

量土地，引导资源高效流动。监管方式上，构建“全生命周期”

监管机制，运用大数据和物联网技术实现动态监测，完善评价考

核机制并与建设用地指标挂钩，激励地方政府提升土地利用效

率。这些措施共同推动土地资源高效配置与可持续利用。

四、结束语

土地资源评价与利用效率提升是一项复杂的系统工程，贯穿

于国土空间规划、管理、保护和利用的全过程。本文通过对土地

资源评价理论、方法与技术的系统梳理，以及对我国土地利用效

率现状、问题与成因的深入剖析，构建了从“科学诊断”到“精

准施策”的完整研究框架。研究表明，新时代的土地资源管理必

须摆脱粗放式路径依赖，转向以科技创新为驱动、以制度创新为

保障的精细化、智能化、可持续化发展模式。

参考文献

[1]王玉印 ,张黎明 . 土地资源评价综述 [C]//福建省土地学会2009年学术年会论文集 . 2009:88-92.

[2]陈香兰 . 土地资源评价综述 [J]. 安徽农学通报 ,2009,15(3):69-70,9. DOI:10.3969/j.issn.1007-7731.2009.03.028.

[3]董炜华 ,许振文 ,刘刚 . 浅析土地资源评价 [J]. 长春师范学院学报（自然科学版）,2006,25(5):69-71. DOI:10.3969/j.issn.1008-178X-B.2006.05.021.

[4]杜宇航 . 土地资源评价的依据 [J]. 黑龙江科技信息 ,2012(20):127-127. DOI:10.3969/j.issn.1673-1328.2012.20.138.

[5]孔垂思 ,潘艳华 ,郭玉蓉 ,等 . 土地资源评价的研究进展 [J]. 中国农学通报 ,2006,22(1):323-325. DOI:10.3969/j.issn.1000-6850.2006.01.089.

[6]李丽莉 . 浅谈土地资源调查与土地资源评价 [J]. 城市建设理论研究（电子版）,2015(16):2402-2402.

[7]徐中春 ,谢永生 ,王恒俊 . 中国土地资源评价研究新进展 [J]. 中国农学通报 ,2008,24(3):379-383.

[8]邓锋 ,张宇 . 浅析 GIS在土地资源评价中的运用 [J]. 黑龙江科技信息 ,2010(24):5. DOI:10.3969/j.issn.1673-1328.2010.24.005.

[9]申雪娇 . 浅述土地资源评价 [J]. 电脑校园 ,2020(10):1965-1966.

[10]于勇 ,周大迈 ,王红 ,等 . 土地资源评价方法及评价因素权重的确定探析 [J]. 中国生态农业学报 ,2006,14(2):213-215.


