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摘  要 

以新疆维吾尔自治区为例，对建设用地节约集约整体评价进行实证研究。通过构建指标体系，定量评价

新疆维吾尔自治区建设用地节约集约利用程度，通过对建设用地节约集约利用现状水平、建设用地节约

集约利用动态变化趋势、建设用地节约集约利用管理绩效三个方面综合分析评价结果。结果表明，新疆

维吾尔自治区建设用地整体需求量大，建设用地利用强度不高，具有一定的提升空间。 
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Abstract 
Taking Xinjiang Uygur Autonomous Region as an example, this paper makes an empirical study on 
the overall evaluation of conservation and intensification of construction land. By constructing the 
index system, quantitatively evaluate the degree of economical and intensive utilization of con-
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struction land in Xinjiang Uygur Autonomous Region, and comprehensively analyze the evaluation 
results from three aspects: the current level of economical and intensive utilization of construc-
tion land, the dynamic change trend of economical and intensive utilization of construction land, 
and the management performance of economical and intensive utilization of construction land. The 
results show that the overall demand for construction land in Xinjiang Uygur Autonomous Region 
is large, the utilization intensity of construction land is not high, and there is a certain room for im-
provement. 
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1. 引言 

土地是人类生存和赖以发展的重要物质基础，随着现代化的发展，各地方对土地资源和建设用地的

需求在不断增长[1] [2] [3] [4] [5]，然而工业化、城镇化、农业现代化快速发展带来的“高消耗低产出”

现象普遍存在于各个城市中[6]，迫切需要提高土地的利用效率[7]。开展建设用地节约集约情况评价，及

时发现建设用地利用过程中存在的问题，对进一步完善土地管理具有重大现实性指导意义。 
生态文明建设是中华民族永续发展的千年大计。节约集约利用资源是有效保护资源、推进生态文明

建设的根本之策。自 2011 年开始，开展了北京、天津、广州、乌鲁木齐市等重点城市，昌吉等 20 个小

城市建设用地节约集约利用评价工作，现城市建设用地评价由最初的重点城市到全覆盖。通过对城市建

设用地节约集约用地整体评价对比研究，确定评价方法、建立建设用地整体评价指标体系、进行节约集

约趋势分析及集约利用状况类型划分等[8]-[15]，掌握各地建设用地利用状况，为建设用地管理战略分析、

政策制定和国土空间规划编制及实施评估等提供基础数据和基础支撑，充分利用每一寸土地，使节约集

约利用土地成为今后土地利用的根本方针[16]。 

2. 研究区概况 

新疆位于最西北地区，境内北部为阿尔泰山，南部为昆仑山，天山横亘中部，与北部的准噶尔盆地

和南部的塔里木盆地形成“三山夹两盆”的地貌格局。横贯中部的天山成为南北疆地理分界线，南北疆

在气候、水文、土壤、生物资源等方面呈现差异。由于深居内陆，四周有高山阻隔，海洋气流不易到达，

是典型的温带大陆性气候，年平均气温 10.4℃，年均降水量 188.1 毫米，为全国平均 630 毫米的 1/4 强，

是全国降水量最少的地区。冬季长、寒冷，夏季短、炎热，春季、秋季气候变化剧烈。 
新疆全区辖有 14 个地级行政单位，其中包括伊犁哈萨克自治州、博尔塔拉蒙古自治州、昌吉回族自

治州、巴音郭楞蒙古自治州、克孜勒苏柯尔克孜自治州等 5 个自治州，塔城地区、阿勒泰地区、阿克苏

地区、喀什地区、和田地区等 5 个地区和乌鲁木齐、克拉玛依、吐鲁番、哈密 4 个地级市。截止 2018 年

末，新疆全年实现地区生产总值(GDP) 12199.08 亿元，比上年增长 6.1%。其中，第一产业增加值 1692.09
亿元，增长 4.7%；第二产业增加值 4922.97 亿元，增长 4.2%；第三产业增加值 5584.02 亿元，增长 8.0%。

第一产业增加值占地区生产总值的比重为 13.9%，第二产业增加值比重为 40.3%，第三产业增加值比重为
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45.8%。全年居民消费价格(CPI)比上年上涨 2.0%。 

3. 数据来源与研究方法 

3.1. 评价对象 

新疆建设用地节约集约利用状况整体评价是以新疆行政辖区范围内的全部建设用地为评价对象，参

评总面积 1374242.05 公顷。 

3.2. 评价时点和数据来源 

评价时时点为 2018 年 12 月 31 日。研究数据主要来源于《新疆统计年鉴》、《中国统计年鉴》，土

地面积来源于土地变更调查，土地供应面积数据从“土地市场动态监测与监管系统”中提取等。 

3.3. 指标体系构建 

依据《2019 年度行政区建设用地节约集约利用状况整体评价技术方案》，结合 2015~2018 年度的区

域建设用地节约集约利用评价的成功及实际工作经验，选取必选的相关指标，构建评价指标体系，如表

1 所示。在统一评价指标权重的前提下，根据理想值，进行指标标准化，分别计算新疆地级以上城市及

县(市、区)的建设用地节约集约利用指数和总指数，反映各级行政单元建设用地节约集约利用总体水平、

区域差异特征及动态变化趋势等。 
 
Table 1. Evaluation index system and index weight table of economical and intensive utilization of construction land 
表 1. 建设用地节约集约利用状况评价指标体系及指标权重表 

指数(代码) 指数权重 指标(代码) 指标权重 

利用强度指数
(UII) 0.5 

城乡建设用地人口密度(UII1) 0.5 

建设用地地均固定资产投资(UII2) 0.26 

建设用地地均地区生产总值(UII3) 0.24 

增长耗地指数
(GCI) 0.27 

单位人口增长消耗新增城乡建设用地量(GCI1) 0.5 

单位地区生产总值耗地下降率(GCI2) 0.18 

单位地区生产总值增长消耗新增建设用地量(GCI3) 0.17 

单位固定资产投资消耗新增建设用地量(GCI4) 0.15 

管理绩效指数
(API) 0.23 

城市存量土地供应比率(API1) 0.42 

城市批次土地供应比率(API2) 0.38 

土地闲置率(API3) 0.2 

3.4. 指标标准化 

评价指标标准值根据指标值计算结果，采用最大值(最小值)方法确定。本次评价的各项指标标准值继

续沿用初始评价时的指标标准值，便于与历年进行变化的比较，具有连续性。 
确定后采用标准值比例推算法进行指标标准化。 

3.5. 指数和总指数计算 

建设用地节约集约利用状况定量评价各项指数按照公式计算： 
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1) 指数计算 

( )
1

n

k kj j
j

w aβ
=

= ×∑  

式中： kβ ——第 k 项指数的值； 

kjw ——第 k 项指数下第 j 个指标的权重； 

ja ——第 j 项指标的值； 
n——第 k 项指数下的指标个数。 

2) 总指数计算方法 

( )
1

n

k k
k

w β
=

= −∑总指数  

式中： kw ——第 k 项指数的权重； 

kβ ——第 k 项指数的值； 
n——总指数下的指数个数。 

4. 结果与分析 

根据指数、总指数计算方法，得到评价对象计算结果，具体见表 2。 
 
Table 2. Quantitative evaluation results of conservation and intensification of construction land in Xinjiang 
表 2. 新疆建设用地节约集约定量评价结果 

指数 指标 计量单位 指标现状

值 
指标标准

值 
指标标

准化值 
指数

值 
总指

数 

利用强

度指数
(UII) 

城乡建设用地人口密度(UII1) 人/km2 2392.9 5334.99 0.45 

36.37 

39.01 

建设用地地均固定资产投资(UII2) 万元/km2 0 20717.83 0 

建设用地地均地区生产总值(UII3) 万元/km2 8876.96 31839.66 0.28 

增长耗

地指数
(GCI) 

单位人口增长消耗新增城乡建设用

地量(GCI1) m2/人 310.28 124.1 0.4 

32.02 

单位地区生产总值耗地下降率
(GCI2) % 4.57 32.67 0.14 

单位地区生产总值增长消耗新增建

设用地量(GCI3) m2/万元 25.15 7.47 0.3 

单位固定资产投资消耗新增建设用

地量(GCI4) m2/万元 - - - 

管理绩

效指数
(API) 

城市存量土地供应比率(API1) % 8.86 52.28 0.17 

52.95 城市批次土地供应比率(API2) % 65 90 0.72 

土地闲置率(API3) % 8.04 0 0.92 

 
结果显示，利用强度指数(UII)、增长耗地指数(GCI)直接拉低了新疆整体的节约集约利用评价指数。

城乡建设用地人口密度偏低，主要是新疆地广人稀，人口承载力低；其次，有些县市人口增长幅度小于

同期建设用地面积增长幅度，个别县市出现常住人口负增长，用地为正增长，出现建设用地消耗与社会

发展的不协调。 
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相对而言，管理绩效指数(API)较高，主要是闲置土地清查与整合力度高，新疆绝大部分县市不存在

闲置土地，用地发展模式向较好的方向转变。 

5. 结论与建议 

5.1. 结论 

5.1.1. 建设用地利用强度不高，节约集约水平有待提高 
新疆建设用地利用强度指数(UII)值为 36.37，说明新疆整体上土地利用强度不高，在土地承载人口总

量、土地投入与产出效益等方面不够节约集约利用。主要是因为新疆属于资源开发型省份，处于经济快

速发展时期，建设用地规模增长速度较快，土地需求量大，油区采矿用地占比较大；同时，随着“一带

一路”核心区建设的积极推进，在脱贫攻坚的大环境下，国家倾向性的发展战略，积极推动了新疆发展、

投资，对建设用地有新的需求；其次，新疆地域广博，人口承载力低；且每个城市的利用强度指数高低

不同，差异性比较大，如乌鲁木齐市利用强度高，和布克赛尔蒙古自治县利用强度低，这些因素都使得

新疆建设用地利用强度不高，但建设用地需求量大。 

5.1.2. 规划目标管理实施顺利推进，但用地增长与经济增长发展不协调 
通过定性分析和定量评价新疆参评城市近几年国民经济增长及建设用地增长与《新疆维吾尔自治区

国民经济和社会发展第十三个五年规划》、《新疆维吾尔自治区土地利用总体规划(2006-2020 年)调整完

善》相吻合，建设用地节约集约利用动态变化趋势将逐步向良性发展，建设用地结构调整逐渐完善，规

划目标和管理措施顺利推进。 
增长耗地指数(GCI)值不高，土地节约集约利用程度水平低，反映出建设用地增长量与城市人口、经

济发展等方面协调程度较低。其中，新疆大部分县市均低于新疆整体单位地区生产总值耗地下降率，主

要与城市近年来的快速建设有关，城镇规模快速增加，建设用地增长量和增长幅度均较大。 

5.1.3. 设用地节约集约管理绩效成效不高，应进一步加大土地供应力度，提高建设用地利用效益 
新疆管理绩效指数(API)为 52.95，其中城市存量土地供应比率为 8.86%，城市批次土地供应比率为

65.00%。说明新疆建设用地节约集约利用管理水平偏低，城市批次土地供应比率相对存量土地供应比率

较高，城市需进一步通过盘活存量低效建设用地促进节约集约利用。在今后应进一步提高对城市土地管

理水平，特别是做好对批而未供的存量建设用地的供应，对于已供应的建设用地做好批后监管，提高土

地利用效益。 

5.1.4. 建设用地利用方式比较粗放，管理有待进一步加强 
放眼全国，西北地区正处于发展阶段，新疆建设用地需求大，建设用地总量增长快，每年土地供应

面积相对较大，通过对已供建设用地分析，部分企业在申报立项时，投资额含有大量水分，实际完成投

资未达到政府的预期目标，单位面积投资强度偏低，土地的产出率低，批、供后的跟踪管理尚未达到精

细化。 

5.1.5. 提高节约集约用地水平难度较大 
受自然条件和经济条件发展水平的影响，不同程度的存在城市建设、产业布局、乡村发展等布局用

地不尽合理的问题，导致部分地区建设用地低效、粗放的现象比较普遍；农村居民点户均用地面积偏大，

因资金、观念、政策、规划等因素的影响，农村居民点用地的整理、复垦难度较大，村庄规划滞后，是

影响建设用地节约集约利用的制约因素之一。 
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5.2. 建议 

5.2.1. 因地制宜，解决需求矛盾，严控建设用地总量 
对于城市土地利用需求旺盛，供需矛盾依然突出，在政策上给予一定的倾斜，适度增加建设用地量。

对土地利用强度不高的，人口出现负增长的城市，建设用地调控要严控增量、盘活存量、管住总量、集

约高效，着力调整建设用地结构，保障重点建设项目必要用地。 

5.2.2. 盘活建设用地存量，增加土地供应空间 
继续加大对城镇闲置地、空闲地、低效使用和批而未供土地的清查与整合力度，建立和完善盘活存

量建设用地的激励机制，加大存量建设用地盘活力度，提高土地利用效益，切实推进土地利用向集约型

利用方式转变。大力推动农村居民点用地整治，挖掘农村建设用地潜力，扩大发展空间。 

5.2.3. 挖掘建设用地潜力，实现土地立体空间化使用 
城市建设用地粗放利用现象较普遍，各类建设用地利用中还存在一定潜力，今后应坚持开源节流，

努力在内涵挖潜上下功夫，合理利用土地，适度提高项目规划容积率，并鼓励地下空间的开发利用，不

断提高建设用地利用效率。 

5.2.4. 推进农村居民点用地整合，实现建设用地总量平衡 
扎实稳步推进社会主义新农村建设，完善村庄规划，统筹安排，分步实施。对现有自然村进行土地

资源整合，加强对“空心村”用地的改造，促进村庄内部土地充分、合理利用，改善农村居住环境，有

效制止村庄无限制向外蔓延。 
整治农村低效利用建设用地，改善农村生产生活条件和生态环境，提高农村土地节约集约利用水平，

增加耕地有效面积，提高耕地质量，促进人口集中居住、产业集聚发展、耕地规模经营，推进新农村建

设和城乡统筹发展。推动农村建设用地减少与城市建设用地增加相挂钩，使建设用地总量保持平衡。 
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