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农村居民点土地整理及其对耕地的影响

何英彬 1,2,3，陈佑启 1,3，杨 鹏 3※，许新国 1,3，余强毅 3

（1．农业部资源遥感与数字农业重点开放实验室，北京 100081； 2．呼伦贝尔草原生态系统国家野外科学

观测研究站，北京 100081； 3．中国农业科学院农业资源与农业区划研究所，北京 100081）

摘 要：为明晰农村居民点土地整理的目的与效果及其对耕地数量的影响，根据目前农村居民点土地整理的研究进展，

从土地整理潜力、土地整理模式及土地整理政策建议三方面对该领域研究成果进行梳理，分析了目前农村居民点土地整

理研究中存在的问题，阐明了农村居民点土地整理对于保障中国粮食安全的重要意义，提出了理论与实际相结合为主导

的农村居民点土地整理及进一步明确大力开展农村居民点土地整理以便增加耕地数量的建议。
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0 引 言

中国是农业社会，农业是经济的主体，农村是农民

聚居的主要形态[1]。农村居民点作为农村人地关系的表现

核心，是农村人口生产和生活等综合功能的承载体，是

农村土地利用的重要组成部分[2]。随着农村经济的发展，

以及农村人口的不断增长，农村宅基地超标严重，占用

耕地较多；居民点建设处于自发状态，出现双重占地，

一户多宅，多重占地现象，“空心村”现象普遍；基础设

施不完善，村内基础设施用地比例少，服务功能低；居

民点建设违法用地现象时有发生；对宅基地审批程序不

严，未批先建、乱圈乱占现象普遍，由于原有的农村居

民点用地缺乏合理规划和严格管理，存量土地利用率不

高，土地资源浪费较为严重[3]。全国土地资源调查数据显

示，全国农村居民点面积达到 1 470×104 hm2，人均占地

182 m2，远远高于国家标准规定的上限 150 m2。农村居

民点用地呈不断扩大之势，已经成为耕地减少的一个重

要因素[4]。

农村居民点用地整理是指在一定的社会经济条件

下，某地区针对农村居民点用地零散、无序的状态，对

其空间结构和布局实施整治、改造等的土地工程，并配
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合公共基础设施改造、完善，以达到优化土地利用结构，

提高土地利用效率，改善农村生产、生活环境的一项综

合土地利用工程[5]。农村居民点土地整理是为提高土地利

用效率、改善居民生活条件，更为重要的是农村居民点

土地整理是增加耕地数量、保障粮食安全的有效途径之

一。因此，农村居民点土地整理已引起了政府部门的高

度重视，也正逐渐成为学术界关注的热点。

1 土地整理潜力及其对增加耕地数量影响研究

土地整理潜力是农村居民点土地整理研究中最受关

注的内容，主要包含土地整理综合潜力与增加耕地面积

潜力研究两方面，其中增加耕地面积潜力研究是土地整

理潜力研究中最为热点的领域。

1.1 土地整理综合潜力及其对增加耕地数量影响研究

农村居民点土地整理综合潜力研究多以建立评价指

标体系及空间参评单元，通过得到某个单元一个或多个

土地整理综合潜力值来评价该单元在一定时期、一定条

件下整理后可能节约出耕地的能力。朱碧玉等以重庆市

各区、县为农村居民点整理潜力评价单元，选用农村人

均超标用地面积、新增耕地系数和农村居民点闲置等评

价指标，采用特尔菲法确定评价指标的权重，最后以 3

个评价指标的综合总分值为依据，对重庆市农村居民点

整理潜力进行等级划分，以便计算可增加耕地数量[6]。由

于不同区域的自然禀赋条件、社会文化背景和经济发展

水平等方面的特征决定着区域农村居民点土地整理的方

向与特征，进而影响着农村居民点土地整理潜力，所以

刘咏莲等应用新增耕地系数、单位耕地种植业劳动人数、

人均国内生产总值和地形地貌指标应用层次聚类法与多

因素综合评定法，确定江苏省各县（市、区）农村居民

点整理潜力区聚类组的综合评价值[7]。农村居民点土地整

理目标取向的多元性决定了农村居民点土地整理潜力的
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实现是一个综合的过程，许多因素影响到农村居民点整

理潜力的大小，指标体系作为一个有机整体，必须能够

较全面地反映和度量农村居民点整理潜力状况。周滔等

按照系统性、科学性、可操作性、定性分析和定量分析

相结合及动态性和稳定性相结合等原则，并根据重庆市

渝北区实际选取内生潜力（农村居民点土地利用现状及

土地面积增加潜力等因素）和外生潜力（农村居民点整

理的外界环境因素及整理效益等因素）建立了农村居民

点土地整理潜力评价指标体系[8]。农村居民点土地整理综

合潜力研究对于农村地区集约、高效利用土地，增加耕

地资料有重要意义。

1.2 增加耕地面积潜力研究

增加耕地面积是农村居民点土地整理的主要目的与

意义之一，是指通过政策制定农村居民点建设用地单位

占地标准及土地集约利用措施实施以实现农村居民点土

地利用的空间扩展，将节约出的土地整理为耕地。增加

有效耕地面积的方法有 3 种：政策指标计算法、闲置宅

基地抽样调查法和提高建筑容积率方法。

1.2.1 政策指标法

政策指标测算法是计算增加耕地面积最常用的方

法，是指通过将居民点现状或未来的人均或户均用地量

降低为国家或某个行政地区规定的人均用地标准，从而

整理出耕地的方法。按现状人口及当前规划用地标准计

算的潜力为现状潜力；按规划人口及规划用地标准计算

的潜力，反映的是规划人口条件下居民点整理的潜力空

间，为规划潜力。政策指标计算法的基本公式如下：

00 PBSS  （1）

tt PBSS  （2）

PrPP T
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式中：∆S ——整理成耕地的潜力，hm2；S ——农村居民

点现状用地面积，hm2；B0 ——人均或户均现状用地标准；

Bt ——规划目标年人均或户均用地标准；P0 ——现有农

村居民点人口总数；Pt——规划目标年农村居民点人口总

数；r ——人口自然增长率；T——规划期，a；∆P——人

口机械变动量，通常指农村居民点人口的迁移，受城镇

化水平影响较大，表现在规划期内一部分农村人口将转

变为城镇人口，城镇化水平提高带来农村居民点用地量

减少[9]。徐红应用政策指标法计算了济南市及其各县（市、

区）农村居民点的土地整理现状潜力[10]。胡道儒以德阳

市农村居民点大院落为研究对象，提出控制平原区户均

用地 200 m2，丘陵区和山区户均用地 250 m2 之内（含公

用面积）等措施进行土地整理，计算结果说明可置换出

耕地面积达 2.65×104 hm2[11]。郭爱请等应用人均指标在

考虑了城镇化水平对计算结果的影响前提下，计算了吉

林省九台市农村居民点的规划潜力，结果表明全市农村

居民点可整理出耕地的潜力为 290.5 hm2 [12]。

以上学者应用政策指标法计算的农村居民点土地整

理潜力是在一定时期、一定生产力水平下，通过在行政

和法律方面采取一系列措施，实现待整理农村居民点农

用地数量的增长，它是不考虑经济社会发展状况与人文

因素对农村居民点土地整理潜力的影响，而单纯是从自

然角度出发得出的自然潜力[13]。而农村居民点土地整理

会受到资金、区位、技术和农村居民的整理意愿等多方

面因素的影响，需要解决现实潜力的问题。因此，唐柳

等应用新增耕地系数来估算成都市龙泉驿区农村居民点

土地整理净增加耕地的潜力，公式如下：

iDPBSS  )( 00 （4）
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式中：Di ——可以或可能整理为耕地的比率；KP ——坡

度小于 25°耕地面积的比例；KG ——耕地面积比例[14]。

林坚等认为农村居民点用地整理是一项系统工程，

对其潜力的估计不能单纯套用人均建设用地标准等指标

进行计算，而应密切结合区域的自然地理条件、社会经

济发展、土地利用及规划布局等因素[15]。宋伟等选取了 7

个自然指标和 3 个经济指标建立了农村居民点土地整理

的自然适宜性和经济可行性评价指标体系，生成自然限

制性修正系数和经济限制性修正系数，将两种修正系数

与常规计算结果的乘积作为自然、经济限制性下农村居

民点土地整理增加耕地的潜力值，公式如下：
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式中：Ni ——农村居民点土地整理的自然限制性修正系

数；Ti ——自然限制下土地整理增加耕地面积，hm2；Ei

——农村居民点土地整理的经济限制性修正系数；Ci——

经济限制性下土地增加耕地面积，hm2[16]。该方法考虑了

农村居民点土地整理的自然、经济限制性因素，使政策

指标计算法得到了很大的发展。

目前，众多文献通常将人均标准农村居民点土地整

理测算法、户均标准农村居民点土地整理测算法和城镇

体系规划测算法并称为土地整理潜力计算的 3 种方法。

而由式（1）、（2）可知，人均用地测算方法和户均用地

测算方法具有相同的计算机理，而城镇体系规划方法实

际上是在计算规划潜力中考虑了城镇化过程中城镇吸纳

了农村人口，使农村人口发生变化这一要素，其计算机

理与前两者没有本质区别，即都是以国家或地区的政策

指标划线进行土地整理计算，所以在本文中将这 3 种方

法统一归纳为政策指标测算法。

政策指标测算法简单易行，也能表达出研究区域内

部自然、社会经济因素的差异及由自然潜力转化为现实

潜力的可能性与可行性；但农村居民点是由宅基地、村

民管理机构用地、服务设施用地、工商企业用地和闲置

用地组成，而宅基地有居住性用地及生产性用地[17]，农

村居民点用地的微观空间结构及农村现实的农户生活生

产情况影响了由政策指标划线计算的整理出耕地潜力的

结果，所以由这种方法计算出结果偏大。应用政策指标

法选取人均与户均两种不同的指标，其结果存在差别：

根据 2005 年国家城镇建设用地标准（GB-137-1990），农

村居民点用地标准为人均 150 m2；而《中华人民共和国

土地管理法实施条例》规定农村户均宅基地确定标准与
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人均耕地面积相关联[18]，两套标准在不同空间尺度及不

同制定标准的条件下，使户均标准用地面积并非是人均

标准用地面积与农户人口数的乘积。根据农村传统习惯

与生产生活方式的具体情况，将两套标准相结合，以人

均占有宅基地面积为标准，将会更有利于农村居民点土

地整理增加耕地面积的计算。

1.2.2 闲置宅基地抽样调查法

闲置宅基地抽样调查法是选取能代表评价区域内农

村居民点闲置情况的典型乡镇作为样点，调查农村居民

点内部闲置土地面积，算出土地闲置率，以此测算农村

居民点整理潜力：

aSS  （9）

式中 a — — 土地闲置率。贾玫通过对吉林省典型样点调

查统计，确定村庄内部 6%的闲置土地和未利用土地可以

通过整理加以利用，以此测算吉林省农村居民点通过整

理可节约耕地 33 324 hm2[19]。闲置宅基地抽样调查法计算

方法简单，但是忽略了村庄内部非闲置宅基地的其他用

地类型的整理潜力和土地集约利用的潜力，因而潜力值

偏小。

1.2.3 提高建筑容积率方法

提高建筑容积率方法是通过抽样实际调查农村居民

点用地建筑容积率的现值，提出规划期末建筑容积率期

望值，应用农村居民点建设用地总面积与两种容积率之

差的乘积计算整理新增耕地潜力。李衡等应用该方法计

算了黑龙江省农村居民点通过提高土地容积率从 0.45 到

0.6 计算得出新增耕地潜力 12 342.1 hm2[20]。建筑容积率

方法考虑了土地集约利用因素，但忽略了村庄内部闲置

地及空宅的土地整理潜力，结果值相对偏小。

2 农村居民点土地整理模式研究

随着人们对农村居民点目前存在主要问题认识的不

断深入和整理新增耕地潜力的细致研究，如何在增加耕

地的土地整理潜力研究的基础上优化农村土地结构和乡

村景观功能是迫切需要解决的问题，许多学者对土地整

理模式进行了详尽地阐述，提出了农村城镇化型、异地

迁移型、自然村缩并型、小村控制型和中心村内调型等

几种农村居民点土地整理基本模式[21-27]。目前有关文献

提出的整理模式是从理论角度分析的普遍模式，但由于

中国地理差异显著，各地经济、文化不同，不同地区农

村居民点土地整理模式需要据其自然生态和社会经济的

实际情况而提出或选择普遍模式中的几种根据其当地情

况做以修正；根据研究区实际情况，将整理模式研究细

化，总结出相似条件下农村居民点土地整理模式规律还

显薄弱；将整理模式规律性研究细化，研究土地整理模

式如何为增加耕地数量服务将是这一领域攻关的要点。

3 土地整理政策建议研究

农村居民点土地整理是土地利用现状与社会经济对

耕地需求之间矛盾深化的结果，是协调现实土地利用状

态与增加耕地目标之间关系而采取的一种措施或手

段[28]。为维持“耕地总量动态平衡”，实现土地整理的经

济效益、社会效益和生态效益[29]，在农村居民点土地整

理潜力与土地模式的研究基础上，针对耕地严重流失的

现状，需要政策配套措施，因此政策层面的研究就显得

必不可少。目前，农村居民点土地整理政策建议的内容

包括建立农村居民点土地整理与社会综合发展决策机

制、建立健全农村土地产权制度及相关的法律法规、建

立多元投资渠道、调整土地收益分配、加强立法宣传转

变农民思想意识、加强农村聚落的土地规划工作等几个

方面[30-35]。农村居民点土地整理增加耕地数量研究离不

开相关政策的支持，目前农村居民点土地整理政策研究

中为增加耕地数量开辟资金渠道与政府、农民行为研究

还不深入，在城乡体系功能一体化的背景下，农村居民

点土地整理理论与具体指导实践还需要进一步紧密结

合。

4 讨论与建议

根据农村居民点土地整理研究进展，结合目前农村

居民点需要集约用地、增加耕地数量的实际情况，提农

村居民点土地整理研究的发展建议：

1）农村居民点土地整理理论与方法体系的建立是进

行有关研究的基础和依据，系统理论、区位理论、城镇

地理学有关理论、土地相关理论、公众参与理论及可持

续发展理论相继被引入到农村居民点土地整理的理论研

究中[36-39]，初步形成农村居民点土地整理的理论框架。

但我国农村居民点土地整理研究还处于探索阶段，有关

土地产权理论、土地经济理论、可持续发展理论及公众

参与理论研究不够深入，少有定量刻画农村居民点土地

整理的理论公式，不同理论的融合与嵌套研究还很薄弱，

在大空间尺度范围内农村居民点土地整理内涵缺乏理论

支撑，理论研究对农村居民点土地整理增加耕地数量实

践指导作用还需加强。继续探索农村居民点土地整理理

论体系，逐步吸纳更多相关学科理论丰富土地整理理论

体系的内容，加强产权理论、可持续发展理论、土地经

济理论和公众参与理论的研究，农村居民点土地整理理

论框架的完善是未来亟待需要解决的问题。

2）农村居民点土地整理主要目的和任务是增加耕地

数量，增加耕地数量可以确保我国未来的粮食安全，因

此如何将计算增加耕地数量潜力的方法进一步完善是农

村居民点土地整理方法体系研究中的焦点。目前，在计

算增加耕地面积潜力方法中所使用的标准体系是全国统

一的人均或户均硬性标准，这在农村居民点整理实践中

证明很难实现；农村居民点用地标准不能完全照搬国家

制定的标准，应根据各地不同自然条件和人文状况制定

出更为科学、合理的农村居民点整理标准体系，使增加

耕地数量潜力计算方法体系在不同空间尺度下的可操作

性和精确度得到提高。另外，现有农村居民点土地整理

增加耕地数量潜力的计算方法虽然考虑了农村居民点整

理的自然、经济限制性因素，但很少涉及社会因素，这

在一定程度上影响理论潜力转化为现实潜力；因此，在

考虑当地社会经济发展情况和农村的生产与生活习惯的

基础上，注重政府对整理的认知程度、农民意愿与农村
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生产生活习惯，并将这些指标量化，进一步探讨更为科

学、合理土地整理指标体系，更具有现实研究价值。
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Rural residential land consolidation and its effect on arable land

He Yingbin1,2,3, Chen Youqi1,3, Yang Peng3※, Xu Xinguo1,3, Yu Qiangyi3
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Abstract: In order to clarify the objects and effects of rural residential land consolidation and its effect on quantity of arable

land, related documents were summarized. In terms of summarized results, all the references could be categorized into three

aspects which were land consolidation potential, land consolidation modes and policy suggestions for land consolidation.

Existing problems in this regard were analyzed. Moreover, great significance of rural residential land consolidation for

ensuring China’s food security was highlighted. Eventually, several suggestions were proposed such as making a leading

contribution to guide rural residential land consolidation by integrating theory with practice, and making great effort to

implement rural residential land consolidation for increase of arable land quantity.

Key words: regional planning, rural residential lands, land consolidation, arable land, potential, pattern, policy


