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摘  要 

严峻的国土资源现实国情和长远的可持续发展，要求用地需进一步提升服务经济发展的能力，为经济社

会可持续发展提供长远的用地保障。提高用地保障水平是实现高质量发展的内在要求，也是保障区域经

济可持续发展的基本手段。本研究以湖南省各地市为研究单元，采用熵值法、加权平均法对全省

2010~2017年高质量发展用地保障水平开展评价，分析其时序演变特征，并对2017年高质量发展用地

保障空间格局情况展开评价分析，提出对策建议，主要研究结论如下：1) 全省高质量发展用地保障水平

呈现波动上升趋势，2010~2014年增长趋势缓慢，自2014年后，提升速度加快。2) 2017年全省高质量

发展用地保障水平各市州间水平差异较大。建设高效指数较高的市州集中分布在湘东北地区，生态友好

指数较高的市州集中分布在湘西地区，管控有效指数较高的市州集中分布在湘西北和湘南地区。3) 2017
年全省东北、西北、南部地区高质量发展用地保障水平较高，西南、中南部地区较低，呈现出“三面高

一面低”的空间分异特征。 
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Abstract 
The severe national conditions of land and resources and the long-term sustainable development 
require that the ability of land use to serve economic development should be further improved to 
provide long-term land use guarantee for the sustainable development of economy and society. 
Improving the level of land use security is not only the inherent requirement of high-quality de-
velopment, but also the basic means to ensure the sustainable development of regional economy. 
This study takes all cities in Hunan Province as the research unit, uses entropy method and 
weighted average method to evaluate the guarantee level of high-quality development land in the 
whole province from 2010 to 2017, analyzes its temporal evolution characteristics, evaluates and 
analyzes the spatial pattern of high-quality development land guarantee in 2017, and puts for-
ward countermeasures and suggestions. The main conclusions are as follows: 1) guarantee level of 
high-quality development land in the whole province from 2010 to 2014, the growth trend was 
slow, and since 2014, the speed of improvement has accelerated. 2) In 2017, the guarantee level of 
high-quality development land in the province varies greatly among cities and states. Cities with 
high construction efficiency index are concentrated in Northeast Hunan, cities with high ecological 
friendly index are concentrated in Western Hunan, and cities with high control efficiency index 
are concentrated in Northwest and South Hunan. 3) In 2017, the guarantee level of high-quality 
development land in the northeast, northwest and south of the province was relatively high, while 
that in the southwest and Central South was relatively low, showing the spatial differentiation 
characteristics of “three sides high and one side low”. 
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1. 引言 

伴随经济快速发展和城市化水平的不断提高，过往主要依靠土地、人力、资本等生产要素大量投入

实现经济增长，采取的工业化拉动、城镇化扩张等措施都对土地产生极大依赖。不同于西方国家，中国

的基本国情是人多地少，人地矛盾突出的基本国情，使得城市在发展过程中片面追求城市扩张，忽略了

城市的可持续发展，从而造成资源供需矛盾突出、生态环境破坏等现象，加剧了建设扩张与保护耕地、

经济发展和生态保护的矛盾[1]。一方面，尽管土地用途管制的实施加强了对耕地的严格保护，但当前我

国耕地保护仍面临极限压力，耕地资源作为要素投入支撑了经济的低质量增长，对粮食安全和国土安全

产生极大挑战[2]。另外，耕地资源在不断减少的同时，与之相对的是建设用地以巨大的投入量保障了中
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国经济发展的需要[2]。同时因发展早期规划的滞后性以及对城市化内涵的错误理解，造成用地的粗放利

用，从而出现用地浪费严重，配置效率低下等现象，用地保障面临严峻挑战。 
十九大报告指出，我国正处于由低质量发展向高质量发展迈进的关键转型期。国外对高质量发展内

涵的研究更加关注社会公平、环境友好、文化遗产等方面，更多的是基于城市经济发展、环境治理已经

达到较高水平的基础上进一步进行的研究[3] [4] [5]。国内学者对城市高质量发展内涵的研究主要考虑经

济、社会、生态等方面，并连同居民需求一同作为其内涵的综合要素，集约高效、以人为本的发展理念

贯穿在不同学者对其内涵的理解之中[6]。综合来看，高质量发展是相对于低质量发展而言的，高质量发

展可以被视为区域发展的一种高级状态，是一种强可持续发展。它是以人民群众为中心，以品质提升为

重点，以城市建设提质为重要抓手，以质量和效益为价值取向的发展[6] [7] [8]。用地保障是指国家或地

区的建设用地对实现可持续发展所具有的良好支撑和保障能力[9] [10]。用地保障与国土资源安全研究密

切相关，国土资源安全在很大程度上可表述为国土资源保障，即国土资源对经济可持续发展的保障。用

地保障是在城镇化快速发展与国土资源短缺的背景下，对国土资源安全进行的进一步细化研究[11]。当前

针对用地保障的研究文献较少，其内涵尚未形成较为明确的定义，但基于研究的需要，部分学者对此做

了一定的尝试[12] [13]。相关研究目前大多处于定性研究的阶段，关于具体测算方法和针对明确地域的研

究较少，用地保障程度的量化研究较少[14]。针对用地保障，必须要在确保粮食安全、坚守耕地红线、保

护生态环境的前提下，实现对经济可持续发展的支撑和保障能力。提高建设用地保障能力不仅是实现高

质量发展的内在要求，也是保障区域经济可持续发展的基本手段[15]。 
湖南省工业化和城市化的发展过程中不乏有快速非理性的增长过程[16]。作为中国人口、农业、资源

大省，在资源困境等诸多方面犹如中国缩影，具有典型性和代表性。严峻的国土资源现实国情以及长远

的可持续发展，要求用地需进一步提升服务经济发展的能力，为经济社会可持续发展提供长远的用地保

障。因此，本文旨在通过探索高质量发展用地保障的内涵，建立高质量发展导向下的用地保障评价指标

体系，分析湖南省高质量发展用地保障水平时空演变特征，并针对现存问题和矛盾提出对策建议，对于

湖南省实现资源可持续利用，实现高质量发展有着积极作用，并且以湖南省为研究对象，也可丰富关于

高质量发展用地保障方面的研究。 

2. 高质量发展用地保障内涵挖掘及评价指标体系构建 

2.1. 高质量发展用地保障内涵挖掘 

综合用地保障和高质量发展的内涵，本文认为高质量发展用地保障是指一个国家或地区的建设用地

的发展应以不损害其他资源为前提，以城市建设提质为核心，以提升用地效益为重点，加强过程管控，

实现资源与环境保护以及人口与发展保障，最终实现可持续发展。具体表现为建设高效，生态友好，管

控有效等方面。 

2.2. 评价指标体系构建 

基于高质量发展用地保障内涵，结合评价指标的选取原则，选取建设高效、生态友好以及管控有效

3 个准则层、17 个指标层组成的评价指标体系(见表 1)。建设高效主要反映用地保障和效益情况，从耕地

安全和可持续发展角度出发，研究选取人均耕地面积、粮食安全系数、未利用地占国土资源面积比等指

标；生态友好主要反映对资源与环境的保护程度，用地保障必须以不损害资源环境为前提，选取森林覆

盖率、人均森林面积、污泾比等指标；管控有效主要反映政府宏观调控能力，选取城镇用地闲置率、招

拍挂出让土地面积比等指标。 
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Table 1. Evaluation index system of land guarantee for high-quality development 
表 1. 高质量发展用地保障评价指标体系 

目标层 准则层 指标层 内涵 单位 

高质量

发展用

地保障 

建设高效 

人均耕地面积 耕地总面积/总人口 m2/人 

粮食安全系数 人均粮食产量/400 kg − 

人均建设用地面积 建设用地面积/常住人口总数 m2/人 

新增建设用地面积 − hm2 

未利用地占国土资源面积比 (未利用地面积/土地总面积) * 100% % 

城镇化率 (城镇人口/常住总人口)*100% % 

建设用地地均财政收入 公共财政预算收入/建设用地面积 万元/hm2 

建设用地地均二三产业增加值 二三产业增加值/建设用地面积 万元/hm2 

城市人均公园绿地面积 城市公共绿地面积/城市非农业人口 m2/人 

建成区绿化率 (城市绿地总面积/城市用地总面积) * 100% % 

生态友好 

森林覆盖率 (森林面积/土地总面积) * 100% % 

人均森林面积 林地面积/常住人口 m2/人 

污泾比 废污水排放量/地表径流量 − 

污水处理率 (污水处理量/污水排放总量) * 100% % 

生活垃圾无害化处理率 (无害化处理的城市市区生活垃圾数量/市区生活垃圾

产生总量) * 100% 
% 

管控有效 
城镇用地闲置率 (城镇用地闲置面积/建设用地总面积) * 100% % 

招拍挂出让土地面积比 (招拍挂出让的土地面积/出让的国有土地面积) * 100% % 

3. 研究区域与数据来源 

3.1. 研究区概况 

湖南省地处中国中部，东连江西，西与贵州交界，西北毗邻重庆，南与广东、广西相邻，北与湖北

接壤，是东部沿海与中西部交流的枢纽地域。土地总面积 2118.35 万公顷，占全国陆地总面积的 2.21%，

在全国各省市区中居第 10 位。现下辖 13 个地级市和 1 个自治州，即长沙、株洲、湘潭、衡阳、邵阳、

常德、张家界、益阳、郴州、永州、怀化、娄底和湘西土家族苗族自治州(见图 1)。 

3.2. 研究方法与数据来源 

熵值法既能反映指标信息的效应价值，又可以根据各项指标值的差异程度，利用信息熵计算相应层

次指标权重。根据研究的需要和适用性，本文选取熵值法确定各指标权重，选取加权平均法计算得到评

价结果[17]。以湖南省各市州为基本评价单元，对全省 8 年高质量发展用地保障水平开展评价。 
本研究以湖南省及范围内 14 个市州为研究对象，数据来源于 2011~2018 年湖南省统计年鉴、各市

州统计年鉴以及湖南省国土资源统计年鉴、2010~2017 年湖南省土地利用变更调查数据及水资源公报等

数据。 
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Figure 1. Administrative divisions of Hunan Province 
图 1. 湖南省行政区划图 

4. 结果分析 

4.1. 时序演变特征 

2010~2017 年湖南省高质量发展保障建设高效水平在 2016 年达到最高点，总体呈现上升趋势，特别

是 2014 年以后上升速度加快，其评价结果由 2010 年的 0.17 上升到 2017 年的 0.38 (见图 2)。2012 年中央

经济工作会议指出城镇化是扩大内需的最大潜力所在，要积极引导城镇化健康发展。2014 年《节约集约

利用土地规定》的出台使十分珍惜、合理利用土地和切实保护耕地的基本国策得以贯彻落实；同年，中

共中央、国务院印发了《国家新型城镇化规划(2014~2020 年)》特别提及新型城镇化要“优化布局，集约

高效”。为实现国土资源的高效配置和合理利用，提升土地利用效率，2014 年湖南省颁布《湖南省新型

城镇化规划(2015~2020)》以及一系列的政策方针，使得 2014 年后湖南省建设高效水平得到一定程度的

提高，土地由粗放向调整利用转变。但是，湖南省建设高效仍存在较大问题。主要表现为湖南省近年经

济发展速度较快，但与之相伴的是建设用地的不断增加，人均建设用地面积较高，人均耕地面积在不断

下降，粮食安全系数不稳定，这说明近年湖南省经济发展主要是通过土地扩张式的粗放利用实现的，耕

地安全水平和建设用地保障程度有待进一步提高。但不可否认的是近年来湖南省对城市绿化重视程度在

不断提升，建设用地生态效益在不断提高。但总体来说，湖南省建设高效水平有待进一步提高；湖南省

高质量发展用地保障生态友好评价结果整体呈现上升趋势，评价结果由 2010 年的 0.10 上升到 2017 年的
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0.20。湖南省高质量发展用地保障生态友好程度在不断提升，究其原因，主要是因为“十二五”以及“十

三五”规划期间，湖南省着力建设资源节约型和环境友好型社会，贯彻“绿色发展”的理念，重视环境

治理。《湖南省环境保护“十二五”规划》(2012)、《湖南省环境保护“十三五”规划》(2016)以及颁布

的相关规划文件都高度重视环境保护和环境治理，从而使得湖南省环境质量得到切实改善，湖南省生态

友好指数自 2013 年后得到飞速提升；湖南省高质量发展用地保障管控有效评价结果呈现波动上升趋势，

湖南省高质量发展用地保障管控有效程度在不断提升，湖南政府的宏观调控能力在逐步提高。 
综合来看，湖南省高质量发展用地保障水平呈现波动上升趋势(见图 2)，2010~2014 年间全省高质量

发展用地保障水平增长缓慢，土地利用趋于粗放利用类型，自 2014 年后出台的一系列规划文件以及政府

对建设用地管控力度的加大，使得 2014 年后全省高质量发展用地保障水平得到一定程度的提高。评价结

果一方面反映出湖南省经济发展过程中建设用地保障能力整体水平相对较低，在发展过程中，经济发展

速度提升较快，然而湖南省批准城市建设用地总量呈下降趋势，建设用地供求紧张，供需矛盾依旧突出，

保障能力亟待提高；另一方面，也体现建设用地的正面效益一定程度上缓解了建设用地发展所带来的矛

盾，也进一步说明高质量发展用地保障能力建设的目标是保障“发展转型”而不是保障“增长需求”，

是保障“耕地安全”和“生态可持续”，而不是保障“低质量经济发展”。因此，未来发展应及时正确

引导建设用地的开发利用方向，加强政府宏观调控，保障经济社会朝着健康有序的方向发展。 
 

 
Figure 2. The results of the time series evolution of land guarantee for high-quality development in Hunan Province from 
2010 to 2017 
图 2. 2010~2017 年湖南省高质量发展用地保障时序演变结果 

4.2. 空间分异特征 

通过对 2017 湖南省各市州高质量发展用地保障进行格局评价，从建设高效评价结果来看，长沙市建

设高效水平最高，为 0.4022，怀化市最低，为 0.1139，且各地市间水平差距较大(见图 3)。长沙位于湖南

省中东部，地势平坦，城市用地条件较好，城市规模面积较大，且长沙市为湖南省经济发展的增长极，

经济发展速度较快，城市发展水平较高，建设用地的经济、社会、生态效益较好，而怀化市为湖南省主

要的欠发达地区、少数民族和生态脆弱区之一，建设高效水平有待提高；从生态友好评价结果来看，张

家界、怀化市以及湘西州的生态友好水平最高，而岳阳市、湘潭市以及衡阳市的生态友好为低水平。主

要是因为湘西地区因自然条件的限制，使得发展较为落后，资源与环境的保护程度较好；从管控有效评
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价结果来看，湘西州、张家界、常德以及永州市管控水平较好，而衡阳市管控水平相对较差，长沙以及

岳阳市管控也处于低水平。造成管控水平低的主要原因可能是因为计划管控水平不足，管理控制力度不

够，工作推进迟缓，因此在未来需加强违法检查工作力度，规范国土资源管理秩序，促进各地依法依规

管地用地。另外需强化计划管控，在用地年度计划管理中，实行差别化管理，注重发挥国有建设用地供

应计划的引导和调控作用，严格土地供应计划总量和结构管理。 
综合来看(见图 3)，2017 年湖南省高质量发展用地保障东北、西北、南部地区高质量发展用地保障水

平较高，西南、中南部地区较低，呈现出“三面高一面低”的空间分异特征。各市州间水平差异较大，

用地保障程度长沙市 > 常德市 > 湘西州 > 张家界市 > 郴州市 > 益阳市 > 岳阳市 > 株洲市 > 永
州市 > 湘潭市 > 怀化市 > 邵阳市 > 娄底市 > 衡阳市。 
 

 
Figure 3. Results of spatial differentiation of land guarantees for high-quality development in various cities and prefectures 
of Hunan Province in 2017 
图 3. 2017 年湖南省各市州高质量发展用地保障空间分异结果 
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5. 结论与建议 

5.1. 结论 

本文旨在通过探索高质量发展用地保障的内涵，建立高质量发展导向下的用地保障评价指标体系，

并分析湖南省高质量发展用地保障水平时序演变特征和空间格局特征，针对现存问题和矛盾提出对策建

议，主要结论如下： 
1) 2010~2017 年湖南省高质量发展保障建设高效总体呈现上升趋势，特别是 2014 年以后上升速度加

快。湖南省经济发展主要是通过土地扩张式的粗放利用实现的，耕地安全水平和建设用地保障程度有待

进一步提高，但湖南省对城市绿化重视程度在不断提升，建设用地生态效益在不断提高。生态友好指数

自 2013 年后得到飞速提升，环境质量得到切实改善；管控有效指数评价结果呈现波动上升趋势，湖南省

高质量发展用地保障管控有效程度在不断提升，政府的宏观调控能力在逐步提高。 
2) 湖南省经济发展过程中建设用地保障能力整体水平相对较低。建设用地供求紧张，供需矛盾依旧

突出，保障能力亟待提高。建设用地的正面效益一定程度上缓解了建设用地发展所带来的矛盾，高质量

发展用地保障能力建设的目标是保障“发展转型”和保障“耕地安全”和“生态可持续”。 
3) 2017 年湖南省高质量发展用地保障建设高效指数较高的市州集中分布在湘东北地区，包括长沙市、

岳阳市等；生态友好指数较高的市州集中分布在湘西地区，包括怀化市、张家界市等；管控有效指数较

高的市州集中分布在湘西北和湘南地区，包括常德市、永州市等。 
4) 2017 年湖南省高质量发展用地保障各市州间水平差异较大，东北、西北、南部地区高质量发展用

地保障水平较高，西南、中南部地区较低，呈现出“三面高一面低”的空间分异特征。 

5.2. 对策建议 

1) 建立健全国土空间用途动态监测机制 
建立明晰的考核与责任制度，完善用途管制实施动态监测机制。针对不同国土空间区域构建差异化的

绩效考核，建立国土空间全生命周期监管信息平台，充分利用各类观察监测手段，及时掌握国土空间用途

管制实施情况。各市州应建立定期监督检查制度，对管辖区内建设用地总量、扩张、基本农田、耕地保护、

生态红线保护情况开展定期监测，对相关违法违规行为及时立案处理并责令相关责任主体纠正、整改。 
2) 探索省域差异化管控规则 
实现各市州在自身得到比较充分发展基础上，相互之间建立稳定共赢的合作关系并随着社会经济发

展合作关系不断优化进步。探索省域国土空间规划差异化管控技术，以市州为基本单元，对其发展阶段、

战略机遇、自身基底、生态格局、粮食保障等方面开展分析，研发空间模型构建技术，客观判断其发展

需求与主导功能定位，将各市州划分为快速发展型、更新提质型、生态服务型等不同类别，进而在省级

层面制定差异化管制规则，并结合实地开展应用示范。 
3) 加强土地利用年度计划精细化管理 
在我省经济社会发展用地需求仍然较大、土地节约集约仍需进一步加强的形势下，首先需用足用好

国家、省新增建设用地计划，保障重大建设项目落地；其次改变传统过度依赖新增建设用地的发展思路，

按照先存量再流量后增量的思路的用地保障思路，在新增建设用地指标、土地整治补充耕地计划指标等

土地利用年度计划基本指标的基础上，补充低效用地再开发计划指标等去存量化指标，同时依据去存量

化指标完成程度考虑是否核减下一年度新增建设用地指标。 
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