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摘要：农村居民点整理是一项复杂的系统工程，整理潜力分析和效益评价是农村居民点整理项目投资前期工作的

中心环节，是项目决策的依据。该文在分析睢宁县农村居民点整理潜力的基础上，对整理后的效益进行分析，为东

部经济欠发达地区的农村居民点整理提供了参考。
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０　引言

农村居民点整理是指运用工程技术及土地产权

调整，通过村庄改造、归并和再利用，使农村建设逐

步集中、集约，提高农村居民点土地利用强度，促进

土地利用有序化、合理化、科学化：改善农民生产、生

活条件和农村生态环境。其内涵是指从宏观上对农

村居民点数量、布局进行调整，从微观上对农村居民

点用地规模和内部结构进行整合。其实质是对农村

居民点用地产权的重新界定与调整，对相关权属收

益在各主体之间进行分配的过程［１３］。

睢宁县位于江苏省北部，隶属徐州市，是徐州市

特大都市圈“一城两翼”的重要一翼，是苏皖边界以

工业商贸流通、文化旅游和滨河生态园林为特色的

现代化中等城市。人口 １３２．５万人，辖 １６个镇、１
个省级经济开发区。全县总面积３５３８６７．８２ｈｍ２，
其中农村居民点面积２６１０１．３２ｈｍ２，占总面积的７．
３８％，耕地０．６７万 ｈｍ２，人均用地２３３．３８ｍ２，户均
用地面积６３６．８８ｍ２（表１），远大于国家人均１５０ｍ２

的平均标准。２００８年，睢宁县提出大力实施“突破
睢宁”战略，加快推进工业化和城市化进程，力求通

过大招商、大发展改变睢宁的发展现状。因此，以科

学发展观为指导，尽快解决睢宁发展用地难题、突破

用地瓶颈是当前的首要任务。除了实施独立选址、

点供等项目争取用地计划外，农村居民点整理也成

为解决用地计划“瓶颈”的有效途径。

表１　２００８年睢宁县农村居民点现状

镇名
村庄面积

（ｈｍ２）
农村人口
（人）

农村户数
（户）

人均用地

（ｍ２／人）
户均用地

（ｍ２／户）
村内空地总

面积（ｈｍ２）
睢城镇 １８０２．８７ ８７５５３ ２９１３２ ２０５．９２ ６１８．８６ ８４８．５８
王集镇 １６４６．６５ ６８５２１ ２４３４６ ２４０．３１ ６７６．３５ ２８９．０９
双沟镇 １００６．８７ ５３０２５ ２０５６７ １８９．８９ ４８９．５６ ４１．８７
岚山镇 １６６２．５３ ６９１３５ ２１１６８ ２４０．４８ ７８５．４０ ８１９．４３
李集镇 ９１１．９４ ４８８５８ ２２２８５ １８６．６５ ４０９．２２ ８１．６３
桃园镇 １９７３．７９ ７７３９８ ２２５５８ ２５５．０２ ８７４．９８ １７９．４９
官山镇 １８２９．０３ ７３１５２ ２３６５９ ２５０．０３ ７７３．０８ ６８７．２７
高作镇 １１６１．９７ ４９５３７ ２０６３５ ２３４．５７ ５６３．１１ ６．５８
沙集镇 １１４７５４ ５２１９３ ２０８６９ ２１９．８６ ５４９．８８ ３９．０７
凌城镇 １４０７．６７ ７００２３ ２３１７４ ２０１．０３ ６０７．４４ ４２４．０９
邱集镇 ２２７１．９１ ９７３１２ ３１９３４ ２３３．４７ ７１１．４４ ３９１．４１
古邳镇 １７４４．４９ ６１３２５ ２５５３６ ２８４．４７ ６８３．１５ ２６６．５６
姚集镇 １９４４．７７ ８０１４２ ３１８１３ ２４２．６７ ６１１．３１ ５８２．４７
魏集镇 １９８９．６８ ６２３２１ ２９１９７ ３１９．２６ ６８１．４７ ８３０．３３
梁集镇 １９３９．８５ ９８０３５ ２８２７４ １９７．８７ ６８６．０９ ２４８．５４
庆安镇 １６５９．７６ ６９８６７ ３４６８６ ２３７．５６ ４７８．５１ ６３６．９９
合计 ２６１０１．３２１１１８３９７ ４０９８３３ ２３３．３８ ６３６．８８ ６３７３．３９

　　注：资料来源于第二次全国土地调查；睢宁县统计年鉴（２００８）。
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１　存在的问题

（１）农村居民点总量偏大，户均占地面积大。
睢宁县农村居民点用地面积达２６１０１．３２ｈｍ２，户均
占地高达６３６．８８ｍ２。村庄庄体膨大，缺乏统一规
划。据调查，部分宅基地占地就已达 ０．０７ｈｍ２（１
亩）左右，浪费土地现象严重。

（２）村庄建筑密度大，容积率低。农村居民点
一般都历史悠久，不同年代、不同结构的建筑物相互

交叉，相互之间缺乏统一的规划布局。当前大多数

村庄的房屋、农舍等建筑物朝向各异，前后错落不

齐，小巷弯曲，村内道路质量较差。农户建房选址比

较随意，且大多数以低层建筑物为主，尤其以独居小

院为主，占地面积大。这样就形成了容积率低的状

况。

（３）基础设施落后，生活环境恶劣。村内水、
电、气、通讯、道路等基础设施建设滞后，文化、教育、

医疗、卫生等设施不完善，建筑物单体面积差异大，

使用功能混杂，不仅导致村庄的居住环境质量差，而

且给农村居民生产生活带来极大不便，严重影响了

农村现代化进程。

２　潜力分析

农村居民点整理潜力是指在现有的社会经济条

件下，通过对农村居民点合理规划，调整土地利用的

内部空间结构、迁村并点及提高农村城镇化水平等

措施改造整理后“富余”的土地资源量，其主要来源

于居民点建设的集约化、标准化利用和闲置土地的

有效利用［４，５］。

根据睢宁县土地利用总体规划，参照全面小康

居住确定的农村居民点人均用地１５０ｍ２标准，加上
村办企业用地等农村建设用地，根据江苏省村庄建

设规划导则和睢宁县农村居民点人均用地现状（表

１），结合我国对村镇居民建设用地国家规模控制标
准，睢宁县农村发展实际，确定睢宁县２０２０年农村
人均建设用地指标１４０ｍ２，根据睢宁县城镇体系规
划预测睢宁县总人口２０２０年达到１４６万人，村庄居
住总人口７７万人，城市化水平４７％（表２）。由此可
以计算得到至２０２０年睢宁县农村居民点用地面积
为１０９７６．００ｈｍ２，则理论上农村居民点可以整理出
土地１５１２５．３２ｈｍ２（表３）。

表２　睢宁县各镇人口预测表（２０２０年）

镇名
城市化率
（％）

城镇人口
（万人）

农村人口
（万人）

总人口
（万人）

睢城镇

高作镇

梁集镇

庆安镇

６０ ３０

４．４ ３４．４
４．４ ４．４
５．７ ５．７
５．５ ５．５

王集镇 ４８ ４ ４．３ ８．３
双沟镇 ７８ １０ ２．７ １２．７
岚山镇 ２７ ２ ５．４ ７．４
李集镇 ５４ ３ ２．６ ５．６
桃园镇 ２９ ２ ５ ７
官山镇 ２７ ２ ５．３ ７．３
沙集镇 ２９２ ４．８ ６．８
凌城镇 ３９ ３．５ ５．４ ８．９
邱集镇 ２３ ２ ６．７ ８．７
古邳镇 ５９ ４．５ ３．１ ７．６
姚集镇 ２０ ２ ７．８ ９．８
魏集镇 ２７ ２ ５．３ ７．３
合计 ４７ ６９ ７７ １４６

　　注：根据《睢宁县城镇体系规划》设想，将高作镇、梁集镇、庆安

镇并入睢宁县城，睢城镇城市化率与高作镇、梁集镇、庆安镇一起计

算得出６０％。

表３　睢宁县农村居民点整体整理潜力测算

镇名
农村人口
（万人）

人均用地
面积

（ｍ２／人）

农村居民点
规划面积

（ｈｍ２）

农村居民点
现状面积

（ｈｍ２）

整理潜力

（ｈｍ２）

睢城镇 ２０．０ １４０ ２８００．００ ６５６４．４５ ３７６４．４５
王集镇 ４．３ １４０ ６０２．００ １６４６．６５ １０４４．６５
双沟镇 ２．７ １４０ ３７８．００ １００６．８７ ６２８．８７
岚山镇 ５．４ １４０ ７５６．００ １６６２．５３ ９０６．５３
李集镇 ２．６ １４０ ３６４．００ ９１１．９４ ５４７．９４
桃园镇 ５．０ １４０ ７００．００ １９７３．７９ １２７３．７９
官山镇 ５．３ １４０ ７４２．００ １８２９．０３ １０８７．０３
沙集镇 ４．８ １４０ ６７２．００ １１４７．５４ ４７５．５４
凌城镇 ５．４ １４０ ７５６．００ １４０７．６７ ６５１．６７
邱集镇 ６．７ １４０ ９３８．００ ２２７１．９１ １３３３．９１
古邳镇 ３．１ １４０ ４３４．００ １７４４．４９ １３１０．４９
姚集镇 ７．８ １４０ １０９２．００ １９４４．７７ ８５２．７７
魏集镇 ５．３ １４０ ７４２．００ １９８９．６８ １２４７．６８
合计 ７７．０ １０９７６．００ ２６１０１．３２ １５１２５．３２

３　睢宁县农村居民点整理效益分析

３．１　经济效益分析

拆迁补偿费：根据睢政发［２００８］３６号文件，睢
宁县平均重置成新价格（砖混 ２级、８．５成）３９１
元／ｍ２，附属物补偿平均 ５０元／ｍ２，拆迁过渡费 ４６
元／ｍ２，按期拆迁奖金 ６０元／ｍ２，平均补偿费 ５４７
元／ｍ２，个别被拆迁户要求货币补偿，可按平均重置
成新价格另增 ５０％计算补偿，每户约增补 ２．５万
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元，拆迁面积按户均１５０ｍ２计算，平均每户９．４６万
元，７１４元／ｍ２。

农村建设用地复垦费：根据土地开发复垦整理

项目费用标准，结合睢宁县历年土地开发整理实际，

建设用地复垦费按１６元／ｍ２计算。
报批及供地费：报批费用由新增建设用地有偿

使用费、耕地开垦费及农重金等部分组成，供地费用

由政府收益及各项税收组成，以上两项合计每公顷

约需３０万元，３０元／ｍ２。
耕地收益：睢宁地区的新增耕地一般实行稻麦

轮作，水稻的平均产量９７５０ｋｇ／ｈｍ２，单价１．８元／ｋｇ，
其收益为１．７６元／ｍ２；小麦的平均产量６０００ｋｇ／ｈｍ２，
单价１．５元／ｋｇ，其收益为０．９１元／ｍ２。假设水稻和
小麦的面积相等，则耕地收益为１．３４元／ｍ２。

其他收益：若整理后的土地作为建设用地，其收

益表现为土地的出让价格或拍卖价格。根据睢宁县

２００９年工业性国有土地使用权出让合同登记表（表
４），２００９年睢宁县工业用地出让总面积 ５７８７０１
ｍ２，地价总额６９７６．１３万元，睢宁县工业用地出让
价平均水平为１２０．５５元／ｍ２。

表４　工业性国有土地使用权出让合同登记（２００９年）

序号 受让方 建设项目 用地位置
出让面积

（ｍ２）
出让
方式

出让年期
（年）

地价总额
（万元）

１ 徐州环宇置业有限公司 工业 天虹大道东侧、环宇大道南侧 １８３１９３ 挂牌 ５０ ２４４２．１３
２ 徐州新正纺织有限公司 工业 人民西路南、金博药业东 ５３３３ 挂牌 ５０ ８８
３ 徐州东发玩具有限公司 工业 天元钢结构东、建发教学用具南 ６０００ 挂牌 ５０ ８２
４ 徐州市天诚石油机械制造有限公司 工业 睢宁县姚集镇姚圩村 ３３３６ 挂牌 ５０ ４６
５ 徐州骏马车业有限公司 工业 睢宁县睢城镇仝场村 ３３３３ 挂牌 ５０ ５８
６ 睢宁县胜鲲丝绸制品有公司 工业 开发区前进路北侧 ５５９３ 挂牌 ５０ ７８
７ 江苏耀华特种玻璃有限公司 工业 梁集镇景湖工业园（兴业路南、天虹大道东） ２６４１４ 挂牌 ５０ ３４７
８ 黑川服饰 工业 开发区前进路北侧 １１６６６ 挂牌 ５０ １７２
９ 爱思特服饰 工业 开发区前进路北侧 ８４７６ 挂牌 ５０ １２４
１０ 祥和电器 工业 开发区前进路南侧 ６６５５ 挂牌 ５０ ９８
１１ 爱侬食品 工业 安康路东侧 ６６６９ 挂牌 ５０ ９７
１２ 徐州协维电子有限公司 工业 开发区前进路北侧 ６３００ 挂牌 ５０ ９３
１３ 徐州天勤彩色包装有限公司 工业 开发区永兴路南、前进路北 １６３０３ 挂牌 ５０ ２１７
１４ 长城飞轮 工业 开发区前进路南侧 ７４４９ 挂牌 ５０ １０４
１５ 福泰车篮厂 工业 人民西路南侧、江阴路西侧 １５１１６ 挂牌 ５０ ２０１
１６ 睢宁远东服饰有限公司 工业 北外环路南、天元钢结构西侧 ９４７６ 挂牌 ５０ １２６
１７ 江苏华泰金属制品有限公司 工业 睢城镇胡元村 ２６１１１ 挂牌 ５０ ３４７
１８ 徐州天虹时代纺织有限公司 工业 睢城镇潘村、仝场 １０５０６９ 挂牌 ５０ １０２５
１９ 星星集团 工业 经济开发区 １２６２０９ 挂牌 ５０ １２３１

　　工业产业园区建设收益：乡镇企业用地分散，资
源利用率低，乡镇企业经过二十多年的发展，已成为

我国农村经济的主体力量。目前，我国乡镇企业

８０％分布在自然村落，１２％在集镇，７％在建制镇，
１％在县以上城镇。由于村镇无统一规划，批地的随
意性很大，造成乡镇企业用地十分分散，不仅使乡镇

企业能源利用率降低了４０％，基础设施投资增加了
２０％～３０％，行政管理费增加了８０％，而且用地规
模增加了１／３，最终表现在资金利用率比相对集中
降低了２０％左右。同时还导致乡镇企业的产品质
量难以提高。经过整理使乡镇企业集中到工业园地

区，提高了资源的利用率，降低了生产成本［６］。

３．２　社会效益分析

农村居民点整理除带来经济效益以外，客观上

还存在着社会效益。由于农村居民点土地整理主要

目的是整理闲置土地，实现耕地总量动态平衡，以及

改善居民的生活条件。如果只对农村居民点整理进

行经济效益分析，而忽视其社会效益，对效益评价势

必会带有片面性。因此进行农村居民点用地整理的

社会效益评价是很有必要的。农村居民点整理社会

效益评价包括定量评价和定性评价，以定量评价为

主，定性评价为辅，评价框架见图１。
３．２．１　农村居民点整理社会效益定量评价

（１）扩大农村剩余劳动力就业。进行农村废弃
地、空闲地和需拆迁房屋进行整理，以及土地整理后

·９４·
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图１　农村居民点整理社会效益评价框架图

兴建的乡镇企业，工业园区建设，需要大量的劳动

力。共计增加约２０００个就业机会。
（２）增加了粮食产出。通过农村居民点整理，

整理出了许多耕地，各乡镇整理耕地率可达到６０％
～７０％。在经济效益评价中已经做了具体分析，按
每公顷产标准量９０００ｋｇ，规划期内的粮食总产量
为４３００ｔ，用于耕地整理的总投资为３００万元，单位
投资增加粮食产量为每 １００元增加 １４．３ｋｇ标准
粮。整理后增加的粮食产量能持续２０年，因此单位
投资的粮食产量更多。

（３）增加农民收入。通过整理开发的鱼塘以及
整理出的耕地，增加了农村剩余劳动力就业，增加了

农民的平均收入，改善了农民的生活条件。

（４）基础设施完善水平提高，农民生活条件得
到了很大改善。整理过程中新建给排水设施，改变

了原有的污水满街流的现象；增加绿地覆盖面积，农

民的居住环境得到了改善，增加农村的公共服务实

施，丰富农村精神文明，有力推进新农村建设，缩小

了城乡差距。

３．２．２　农村居民点土地整理的定性评价
（１）促进新农村建设。通过对农村居民点用地

的整理，缩小城乡差别，促进农村城镇化发展。完善

农村基础设施和公共设施，转变农村的生活方式，实

现城乡统筹发展。经过统一规划，统一设计的农村

住宅，新村庄、新集镇，改善了农村生活环境，提高了

农民的生活质量，有利于农村精神文明建设和农民

物质生活水平的提高，有利于农村社会的长期稳定

和全面发展。

（２）促进农村的经济发展。我国农村居民点分
散，不利于城乡之间的交通发展、信息沟通以及生产

与生活等方面的交流，成为城乡之间协同发展，缩小

差别的重大障碍，并且在一定程度上阻碍了第三产

业的发展以及工业化对农村剩余劳动力的吸纳作

用。农村居民点土地整理可以改善农村条件，缩小

城乡差别，推进乡村城镇化，减少了基础设施的投

资，加速了农村经济的发展。

３．３　生态效益分析

按照现代农村居民点的规划，生态绿地是一项

重要设计内容，同时通过工业集中，减少了环境污

染，周边农用土地相对增加，为农村生态系统的建造

和维护奠定了物质基础。

４　结语

随着工业化、城镇化进程的日益加速，江苏省大

量耕地资源随之消耗。国家及省地方采取了多种措

施宏观控制建设用地的增加，其中农村居民点整理

是其中措施之一。睢宁县地处苏北经济欠发达地

区，近几年经济发展速度较快，人多地少，居民点大

量占地，散乱无章，布局散乱，“空心村”比比皆是。

这些特点在东部沿海平原地区具有一定的代表性。

该文在分析睢宁县农村居民点整理潜力的基础上，

对整理后的效益进行分析，为东部经济欠发达地区

的农村居民点整理提供参考。
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