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基于ＧＩＳ的城市建设用地资源潜力评价初探

刘　鹏，关　丽，罗 晓 燕
（北京市测绘设计研究院，北京１０００３８）

摘要：在系统分析建设用地资源评价内涵和总体思路基础上，阐述了建设用地资源评价指标体系的构建与常用的

评价方法。以北京市某区的规划数据为例，利用“筛选与潜力评价相结合”方法完成了可利用建设用地资源潜力评

价实验和方法验证过程，发现利用模型和规则库自动资源评价的结果与人工评价结果基本一致，可参与可利用建

设用地资源评价过程。同时，该研究在理论构建的基础上，开发了可利用建设用地资源评价系统，通过用户输入指

标，构建针对具体对象的评价体系，可对不同尺度的区域进行可利用建设用地资源评价。研究发现，城市可利用建

设用地资源潜力自动评价的结果对数据精度与现势性要求较高，只有保障了空间数据质量，可利用建设用地资源

潜力评价的准确性和可持续性才能得到根本保证。
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　　随着城市建设步伐的加快、建设标准的提升及
资源环境压力的增大，对城市建设用地进行科学化、
系统化和精细化的管理需求越来越迫切。其中，可
利用建设用地资源潜力评价是建设用地利用和开发

的重要依据，对政府制定宏观战略和规划具有决策
支持作用。国内外学者利用多种方法对建设用地进
行相关研究［１－３］，但在城市可利用建设用地资源潜
力评价体系方面，目前研究成果并不多，这与城市可
利用建设用地资源潜力评价涉及的要素多、评价体
系复杂、基础数据资料限制条件多等因素有关。本
文从可利用建设用地资源评价思路、评价方法和指
标体系入手，利用北京市现有规划数据和现状数据，
探讨北京市可利用建设用地资源评价方法与实验过

程，也为其他城市相关研究提供参考。

１　建设用地资源潜力评价体系

１．１　建设用地资源内涵
建设用地资源评价是通过对建设用地的自然、

经济属性的综合考核，评价一个地区剩余或潜在可
利用建设用地资源对未来人口集聚、工业化和城镇
化发展的承载能力［４］。目前，建设用地资源评价基
本形成３个空间层次的体系，即宏观评价（城市总体
范围）、中观评价（城市潜力区范围）及微观评价（城
市不同用地类型宗地）［５］，不同层次对应不同的评价
方法与指标体系。本文的建设用地资源评价属于中
观评价。其中建设用地资源包含两种类型，一是在

城市边缘地区，由于城市规模扩大而将农用地、空地

等转化为建设用地的土地，即新增建设用地，其主要

受到土地的自然属性、地质水文特征等限制以及环

境保护、耕地保护政策的影响；二是建成区范围内由

于经济发展、地价上升而可以增加建设密度或强度

的地区，即存量建设用地［６］，它是指城市规划建设用

地范围内的现状建设用地，包括国有建设用地和集

体建设用地。城市存量建设用地的潜力评价需从现

状土地和地上建筑利用情况、用地规划条件、拆迁改

造和建设成本等方面进行综合评价。

１．２　建设用地资源潜力评价思路

建设用地评价分为：１）建立评价指标体系，确定

影响建设用地潜力的评价指标（包括主导限制性指

标和可行性指标），并按照多级分类原则对其逐级细

化，最终确定评价指标的量化难度与操作的可行性。

２）根据评价指标体系，确定每个评价指标对应的评

价因子以及各评价因子在系统中的权重。３）根据评

价地区与评价条件，利用评价指标确定恰当的评价

模型，以评价指标为因子进行综合计算。４）对建设

用地潜力的评价结果进行分析，结合评价区域的客

观情况，对评价结果的客观性与模型可用性进行分

析（图１）。

一般由于评价因子之间关系复杂，构建单一评
价模型难度较大。因此在实际工作中，常利用某些
工作成果代替评价指标量化和评价模型。



图１　可利用建设用地资源潜力评价总体思路
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２　建设用地资源潜力评价指标体系与方法

２．１　建设用地资源潜力评价指标体系
建设用地评价指标大致分为限制性指标和可行

性指标两大类（表１）。限制性指标包括用地自然条
件、环境及耕地保护要求、用地规划条件（包括历史文
化保护、景观环境保护、用地性质、建设强度等指标）
等，该指标是刚性的，其中一条不满足，即排除在可利
用建设用地资源潜力之外。可行性指标包括周边道
路及市政基础设施完备程度、社会影响评价、拆迁改
造成本等，该指标涉及的评价因子具有一定的弹性，
可采用某些手段进行改善。例如，可以增加道路、市
政基础设施的建设，提高用地的规划容积率，从而增
加建设的预期收益等。此外，有些指标较难量化分
析（如社会影响），具有一定的主观性。
表１　可利用建设用地资源潜力评价指标体系
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一级
指标

二级指标 三级指标 指标因子
指标量
化难度

限制性
指标

可行性
指标

用地自然条件

环境

耕地保护要求

用地规划条件

周边道路完备度

市政基础设
施完备度

用地权属单位

社会影响

拆迁改造成本

坡度 坡度系数 较难

地质 难

水文 难

是否位于自然保护区 判断因子 一般

是否位于风景名胜区 判断因子 一般

是否位于基本农田保
护区

判断因子 一般

是否有耕地保护要求 判断因子 一般

历史文化保护 判断因子 一般

景观环境保护 判断因子 一般

用地性质 判断因子 一般

建设强度 容积率 较易

道路交通 较难

水 较难

电 较难

气 较难

热 较难

难

难

较难

　　可利用建设用地资源潜力评价涉及的评价指标
和因子多而复杂，难以获得全部的基础数据，而且指
标量化难度大（表１）。因此，实际评价过程中，常采

用一些灵活的评价方法，如利用规划成果、地籍调查
成果、规划审批数据库等工作成果代替评价模型。

２．２　建设用地资源潜力的常用评价方法

２．２．１　针对不同建设用地资源类型分别评价　由
于城市新增建设用地和存量建设用地的产生机制和

限制条件不同，通常采用不同的评价方法［７］，如美国
国土资源和规划管理部门在空间和经济数据库基础

上，对建设用地和未利用地采用不同的分析方法［８］。
针对未利用土地，根据土地利用状况、税务征收记
录、地块的自然（社会、经济）属性，评价土地利用的
适宜性，确定可利用土地的范围，将其划分为可利用
地、相对限制开发用地和绝对禁止开发用地。针对
建设用地，在其范围内确定可重新开发（即更新改
造）以及可填充式开发的建设用地。可重新开发用
地的筛选方法主要是对地块的拆迁成本和建设收益

进行比较，分析改造的经济可行性。然后，将前两步
中确定的可利用土地资源，扣除市政建设需要的用
地，剩余用地中有足够市政配套设施供给的土地作
为最终可开发建设用地资源。

２．２．２　筛选与潜力评价相结合　在新增建设用地
较多的城市新区和开发区等，将地形条件、农田生态
保护区等限制要素作为刚性条件筛选出可建设用

地，再对其进行评价，即将可建设用地扣除现状建设
用地、已批未建地、已出让土地等，其余为可供今后
建设用地扩展的土地储备潜力资源［９］。综合考虑经
济、社会、资源、环境等因素，对筛选出的土地储备潜
力资源进行潜力评价和等级划分。这种评价方法具
有可操作性较强、与规划审批矛盾小等优势。

２．２．３　规划成果与现状成果叠加评价　在城市规
划编制过程中，通常综合考虑了用地的各项限制条
件、地区发展目标和可行性以及环境和社会影响等，
是对未来一定时期内土地最佳利用状态的综合判

断，因此可以作为潜力分析的重要依据和条件。例
如，南京市在城镇土地利用现状与潜力调查项目中，
就以城市总体规划为依据，采用规划图与现状图叠
加的方法进行潜力分析［１０］。根据不同地区不同特
点、数据条件、规划完善程度及工作目的，可采用不
同的评价方法，包括以总体规划（或控制性详细规
划）作为发展目标，规划行政许可信息也可辅助判
断，以及将建设限制要素作为刚性条件等。

３　可利用建设用地资源潜力评价与方法检验

３．１　数据来源与处理
以北京市２００９年现状数据和规划数据为例，利
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用“筛选与潜力评价相结合”的方法来完成可利用建
设用地资源潜力评价实验。研究数据选用北京市基
础地理数据、用地现状数据、总体规划和专项规划数
据、用地规划数据、规划审批数据、国土管理数据、限
制性要素数据等（表２）。
表２　可利用建设用地资源潜力评价基础数据
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数据分类 数据图层 拓扑结构

基础地
理数据

用地现
状数据

总体规划
和专项规
划数据

用地规
划数据

规划审
批数据

国土管
理数据

限制性
要素数据

行政区划及规划边界 面

建筑物及层数 面

土地利用现状（用地性质） 面

土地权属 面

轨道交通规划图 线、点
重点功能区范围 面

限建区分类及范围 面

中心城、新城范围 面

地块控制性详细规划（用地性质、建筑高
度、容积率等） 面

规划意见书 面

建设用地规划许可证（用地证） 面

建设工程规划许可证（工程证） 面

自由用地规划条件 面

政策性住房项目 面

地籍数据 面

土地储备数据 面

地震活动断裂分布线 线

城市安全限制区 面

历史文化保护区 面

地下文物埋藏区 面

工程地质条件分区 面

机场控制廊道（净空区、噪音区） 面

高压走廊防控范围 面

垃圾填埋场 点

军事设施 面

３．２　评价模型与流程

３．２．１　评价总体流程　评价范围为北京市全市域，
重点评价范围为中心城、新城以及规划比较成熟的
组团和镇，评价对象为包括存量和新增建设用地在
内的全部可利用建设用地资源。采用“筛选与潜力
评价相结合”的方法进行评价（图２）：首先进行初步
筛选，去除不可利用土地；再针对可利用土地进行评

图２　可利用建设用地资源评价总体流程
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价分析，确定可以优先发展的地区，辅助综合选址分
析工作。对于北京市中心城和新城范围内规划比较
成熟区域，将控制性详细规划中划定的地块作为用
地评价单元；对于规划尚未成熟区域，以土地利用现
状图划定的用地作为评价单元。

３．２．２　初步筛选模型　结合已有的数据基础，根据
可利用建设用地筛选的总体思路，构建可利用建设
用地资源评价的筛选模型，并且根据不同地区规划
深度的不同，采取不同的评价方法。

（１）具有控制性详细规划的地区，主要包括北京
市中心城、新城以及部分镇和组团，其评价模型如图

３。１）将地块（即评价单元，下同）的规划与现状用地
性质相比较，发生改变的作为可利用土地，不改变用
地性质的再根据不同用地性质分别判断。２）公益性
用地直接判断为不可利用土地。３）非公益性用地如
果建设年代较老，判断为可利用土地；如果建设年代
较新，再判断是否充分利用，已经充分利用则作为不
可利用土地。４）如果尚未充分利用，则作为可利用
土地，这样评价出可利用建设用地资源的初步结果。

图３　控制性规划地区可利用建设用地资源初步评价流程
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判断条件的设定为：１）规划与现状用地性质比
较：将地块的现状和规划用地性质（合并至中类）进行
比较；２）用地性质分析：将地块的规划用地性质分为
公益性用地和非公益性用地两类，其中非公益性用地
包括居住、商业、混合功能、工业、仓储等用地；３）是否
新建：１９８０年以后的建筑判断为新建建筑（即楼龄不
满３０年），阈值１９８０可在系统中设定和更改；４）是否
充分利用：根据地块现状建设情况（即现状容积率）判
断是否充分利用，即是否达到了最佳利用强度，不同
区域、不同类型的用地最佳利用强度也不同。

（２）无控制性详细规划的地区，主要包括远郊区
县乡镇没有编制控制性详细规划的地区。由于其基
础资料和数据不完备，不是本文研究的重点，只进行
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总体思路和框架性分析，其评价模型如图４所示。１）
首先进行限建条件分析（参考《北京市限建区规划》），
位于禁建区和严格限建区的用地判断为不可利用土

地。２）位于其他限建条件区域内的用地再根据是否
有规划采取不同的分析方法。有总体规划的用地进
行现状与规划对比分析，若现状用地性质与规划用地
性质一致判断为不可利用土地，反之判断为可利用土
地；没有编制规划的用地根据现状用地性质进行判
断，现状用地性质为非建设用地的作为不可利用土
地。３）现状用地性质为建设用地且现状容积率小于１
的判断为可利用土地，否则仍为不可利用土地。

图４　无控制性规划地区可利用建设用地资源初步评价流程
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３．２．３　评价模型修正　现状图不准确或规划图没
有及时更新以及规划审批数据不完整都可能造成可

利用土地初步筛选结果不准确，需要对其进行修正。
通过多次将模型计算结果与实际情况进行比对，并

根据可利用建设用地资源分析和建设用地选址工作

的具体需求，确定修正流程（图５），主要是从可建设
用地初选资源中去除近１０年新建项目用地。首先，
利用建设工程规划许可证判断与１０年内审批工程
证相交或包含的用地证，该工程证所在的用地证范
围内均视为不可利用，如果工程证没有与之相关的
用地证，则工程证所在的整个地块都视为不可利用
地；其次，去除已供应土地项目，去除规划用地性质
为绿地和水域的用地以及军产用地，得到可利用土
地二选结果。

图５　可利用建设用地资源评价模型修正流程
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３．３　评价结果及分析
以北京市朝阳区集中建设地区的基础数据为

例，对评价模型进行验证。其中，人工评价的可利用
地地块总数为２　４３１块，总面积４７．５８７ｋｍ２；利用评
价模型评价出的可利用地地块总数２　３９０块，总面积

５２．３４２ｋｍ２。利用评价模型工具评价出的地块与人
工评价地块互相重叠的地块总数为１　９３６块，重叠率
为７９．４％；重叠部分的总面积为４０．３２９ｋｍ２，重叠
率为８４．７５％（图６）。

图６　可利用建设用地资源潜力评价实验结果
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　　从对比分析可知，利用模型和规则库自动资源
评价的结果与人工评价结果基本一致，说明评价模
型有较高的准确性和实用性。对不一致的评价结果
进行深入研究，发现评价模型运行出错的主要原因
包括：１）公益性用地单位主动提出土地上市要求，而
并未体现在规划成果中；２）用地单位提出用地规划

调整，而规划成果尚未更新；３）规划审批数据不完
善；４）规划审批数据与用地有部分交叉，难以确定地
块中可利用的比例等。下一步可以在完善基础数
据、探索数据更新机制的基础上对评价模型进一步
完善。此外，今后地价、地上物总量、居住人口、拆迁
成本、周边道路交通和市政基础设施等经济、人口、
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社会方面的数据完善后，还可以对土地利用、改造的
经济可行性、基础设施完备程度、社会影响、环境影
响等进行深入评价和分级。

４　可利用建设用地资源潜力评价系统开发

本研究在评价模型理论构建的基础上，基于Ｃ＃
语言和ＡｒｃＥｎｇｉｎｅ　９．３，实现了具有控制性规划地区
的可利用建设用地资源潜力评价系统。该系统允许
用户根据评价需要手动构建评价指标体系，更新和
维护空间、属性数据库，并通过统计报表、统计图、专
题地图等方式显示指标统计结果和模型评价结果，
更加便捷地为城市区域土地管理部门提供建设用地

利用的决策依据，其系统架构如图７所示。

图７　系统功能模块结构
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该系统主要功能如下：首先，确定评价数据，选
择年份和区域级别；其次，针对评价目标，手动构建
评价指标体系，在评价指标体系中选择原始指标集
中的指标；再次，在对接数据源的基础上，系统将自
动进行可利用建设用地资源潜力评价。通过在“对
比分析模块”中选择数据分析方式，可以实现用统计
图（折线图、柱状图）和专题地图显示计算结果。

５　结语

可利用建设用地资源潜力评价模型立足于北京

市城市规划管理工作现状，力争为城市规划工作提
供更完善的科学决策依据，是建设用地管理走向科
学化、系统化、精细化的重要基础工作，也是相关领
导进行建设项目选址、土地储备与供应以及发展战
略选择的重要参考依据。实践证明，在保证各种数
据资源现势性的情况下，城市可利用建设用地资源
潜力评价切实可行，且准确高效。但由于城市可利
用建设用地资源潜力评价工作涉及规划、国土、交
通、环境、限建区等诸多因素，需对计算机评价结果
进行人工校核，方能成为最终的城市可利用建设用
地备选资源。只有真正实现城市规划、国土、住建委
等的业务协同和空间数据共享，才能保证城市可利
用建设用地资源潜力评价的准确性和可持续性。
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