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摘要　从土地利用强度、土地利用效益、土地投入强度、土地投入产出水平动态变化趋势和生态环境效益 5个方面构建建设用地集约利
用评价指标体系 ,并采用多因素综合评价法 ,从宏观层面对新疆各地区建设用地进行了集约利用评价 ,同时通过对主要制约因素的分
析 ,揭示了问题的所在以及今后的发展方向。
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Evaluation of Intensive Land Utilization of All Distracts in Xinjiang
HE Yan　(School of PublicManagement ,Lanzhou Commercial College , Lanzhou, Gansu 730020)
Abstract　In this paper the status of the intensive land utilization of all districts in Xinjiang was evaluated with the way of the indexes system set up from
five aspects:the intensity of land use, the benefit of land-use, the intensity of land input , change trend of land input-output and the benefit of ecological en-
vironmental.At the same time, through the analysis of main restriction factors , main questions as well as the next development direction in Xinjiang' s con-
struction land utilization were revealed.
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　　在一定地域范围内 ,如果把各地区视为若干个点 ,由于

自然 、经济等明显的地区差异 ,决定了每个点之间的土地利

用程度必然存在不同 ,这就有必要对各地区范围的建设用地

进行比较分析 ,这样不仅为不同规模城市进行旧城改造 、闲

置地开发 、优化用地结构提供依据 ,而且可以更好地把握研

究区土地集约利用整体状况。新疆各地区建设用地集约利

用比较评价就是以新疆 15个地州市的建设用地为研究对

象 ,从研究区域间土地利用差异入手 ,根据地区共性确定评

价指标体系 ,并应用定量的分析方法 ,对多个地区建设用地

集约利用程度进行比较 ,再分为不同的等级 ,从而揭示各地

区土地利用存在的问题及开发的潜力 ,为地方及国家制定相

关政策提供依据。

1 　评价指标体系的构建及权重的确定

建设用地集约利用评价过程的核心是人口 、资源 、经济

发展与社会的综合分析评价。因此 ,其评价指标体系也应该

是一个有机的动态复合系统 ,这个系统基本涵盖了建设用地

利用方面的内容 ,比较全面地反映了建设用地利用的潜力和

可持续发展的能力 ,客观地体现了区域建设用地集约利用的

内在功能。笔者根据建设用地集约利用评价指标体系构建

的全面性和整体性 、共性和可比性 、指示性和独立性以及可

操作性等原则 ,参考学术界目前已经建立的土地集约利用评

价指标体系 ,并从新疆建设用地利用的共性和整体性出发 ,

初步选定同建设用地集约利用相关并适合新疆各地区的一

系列指标。通过咨询专家意见 ,保留了指向性较强的指标 ,

排除了具有重叠意义的指标 ,最后从土地利用强度 、土地利

用效益 、土地投入强度 、土地投入产出水平动态变化趋势和

生态环境效益 5个方面建立了新疆各地区建设用地集约利

用评价指标体系。权重值的确定采用层次分析法 ,咨询城市

规划部门 、国土资源管理部门及有关专家学者 ,通过计算而

得。具体评价指标体系及权重值见表 1。

2 　评价模型

新疆各地区建设用地比较评价采用多因素综合评价模
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型 ,它是按照一定的目标和原则 ,以评价单元为样本 ,选择对

评价单元发生作用的因素和因子作为评价指标 ,并通过适宜

的模式予以量化 、计算和归并 ,从而实现评价目标的一种方

法。其评价步骤如下:

　　表1 新疆建设用地集约利用评价指标体系及指标权重

准则层 权重 指标层
准则层

层权重

土地利用强度 0.364 人均建设用地 　　0.5

城市建筑容积率 0.5

土地利用效益 0.076 二、三产业地均 GDP 0.75

单位面积工业产值 0.25

土地投入强度 0.364 单位面积固定资产投入 0.75

单位面积工业投入强度 0.25

土地利用动 0.159 人口与用地增 0.833

态变化趋势 长弹性系数

二、三产业GDP与建 0.167

设用地增长弹性系数

生态环境效益 0.037 森林覆盖率 1

　　首先 ,确定指标权重值 Wj 。其次 ,计算建设用地集约利

用单项因素分值 。为了消除指标间的量纲差异 ,笔者选择极

值标准化方法对原始数据进行标准化处理 ,其模型为:

Iij =b ×(aij -aj)/[ max(aij)-min(aij)] (1)

式中 , i 为地区个数 , j为指标个数 , Iij为 i 城镇 j指标的标准

化分值 , aij为 i 地区 j 指标的实际调查值。当 j 指标与建设

用地集约利用正相关时 , b =1且 aj =min(aij);当 j 指标与建

设用地集约利用负相关时 , b =-1 且 aj =max(aij )。最后 ,

计算建设用地集约利用综合指数。采用多因素加权分值法 ,

建立建设用地集约利用综合指数 Pi 的求值模型:

Pi =∑I ijWj ×100 (2)

式中 , Pi 为 i单元建设用地集约利用综合指数 , Iij为 i 评价

单元 j指标的标准化分值 , Wj 为 j指标的权重值。Pi 越大 ,

表示评价单元建设用地集约利用水平越高。

3　新疆各地区建设用地集约利用比较评价

3.1 　集约利用单项分值的计算　采用(1)式多因素综合评

价模型计算新疆各地区 2004年集约利用单项指标的标准化

值 ,结果见表 2。
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　　表 2 新疆各地区建设用地集约利用比较评价单项指标标准化值

地区
人均建

设用地

城市建筑

容积率

二、三产业

地均GDP

单位面积

工业产值

单位面积

固定资

产投入

单位面积

工业投

入强度

人口与用

地增长弹

性系数

二、三产业GDP与

建设用地增

长弹性系数

森林覆

盖率

乌鲁木齐市 0.961 1 1.000 0 1.0000 0.7827 1.0000 0.222 6 0.1831 0.1066 0.225 5
克拉玛依市 0.291 9 0.404 3 0.3819 1.0000 0.3729 0.654 9 0.0000 0.0000 1.000 0
石河子市 1.000 0 0.388 5 0.6187 0.5052 0.9400 1.000 0 0.1299 0.1263 1.000 0
吐鲁番地区 0.891 2 0.000 0 0.2618 0.4819 0.3014 0.445 4 0.7675 1.0000 0.181 1
哈密地区 0.000 0 0.446 5 0.0000 0.0121 0.0000 0.000 0 0.0480 0.0423 0.797 4
昌吉回族自治州 0.813 4 0.444 8 0.0928 0.0695 0.1263 0.057 7 0.1933 0.4670 0.519 1
伊犁州直属县(市) 0.922 6 0.310 5 0.0731 0.0538 0.1229 0.072 0 1.0000 0.5701 0.918 1
塔城地区 0.729 2 0.050 1 0.0522 0.0123 0.0636 0.024 0 0.0939 0.0650 0.507 3
阿勒泰地区 0.821 5 0.308 8 0.0515 0.0179 0.1034 0.029 5 0.2613 0.2065 0.766 1
博尔塔拉蒙古自治州 0.888 9 0.084 0 0.0744 0.0157 0.1306 0.033 6 0.1788 0.2196 0.537 1
巴音郭楞蒙古自治州 0.750 7 0.173 1 0.132 0 0.226 4 0.274 5 0.345 3 0.0607 0.0507 0.949 3
阿克苏地区 0.861 0 0.158 9 0.0461 0.0231 0.0899 0.045 9 0.2202 0.5137 0.966 0
克孜勒苏柯尔克孜自治州 0.932 1 0.219 5 0.0382 0.0018 0.0829 0.008 3 0.1908 0.351 3 0.240 1
喀什地区 0.877 6 0.427 2 0.011 5 0.001 1 0.047 0 0.011 7 0.124 9 0.199 9 0.200 6
和田地区 0.874 3 0.419 2 0.001 8 0.000 0 0.024 4 0.001 1 0.173 7 0.310 4 0.000 0

3 .2　建设用地集约利用综合指数的计算　根据评价指标标

准值以及权重值 ,采用(2)式 ,计算新疆各地区建设用地集约

利用综合指数 ,结果见表 3 。

为了便于分析 ,将各地区土地集约利用综合指数分值高

低进行排序 ,并由计算机自动生成新疆 15个地区建设用地

集约利用综合指数变化折线图(图 1)。

　　表 3 新疆各地区建设用地集约利用综合指数

地区
土地利用

强度指数

土地利用

效益指数

土地投入

强度指数

土地利用动态

变化趋势指数

生态环

境指数

综合

指数

乌鲁木齐市 0.980 5 0.9457 0.8056 0.170 3 0.2255 75.72
克拉玛依市 0.348 1 0.5364 0.4434 0.000 0 1.0000 36.49
石河子市 0.694 3 0.5903 0.9550 0.129 3 1.0000 70.18
吐鲁番地区 0.445 6 0.3168 0.3374 0.806 3 0.1811 44.38
哈密地区 0.223 2 0.0030 0.0000 0.047 1 0.7974 11.77
昌吉回族自治州 0.629 1 0.0870 0.1092 0.239 0 0.5191 33.20
伊犁州直属县(市) 0.616 6 0.0683 0.1102 0.928 2 0.9181 45.04
塔城地区 0.389 7 0.0422 0.0537 0.089 1 0.5073 19.70
阿勒泰地区 0.565 1 0.0431 0.0849 0.252 2 0.7661 30.76
博尔塔拉蒙古自治州 0.486 4 0.0597 0.1064 0.185 6 0.5371 26.92
巴音郭楞蒙古自治州 0.461 9 0.1556 0.2922 0.059 0 0.9493 32.99
阿克苏地区 0.510 0 0.0404 0.0789 0.269 2 0.9660 29.50
克孜勒苏柯尔克孜自治州 0.575 8 0.0291 0.0642 0.217 6 0.2401 27.84
喀什地区 0.652 4 0.0089 0.0382 0.137 4 0.2006 28.11
和田地区 0.646 8 0.0014 0.0186 0.196 5 0.0000 27.35

　注:1.乌鲁木齐市;2.石河子市;3.伊犁州直属县(市);4.吐鲁番

地区;5.克拉玛依市;6.昌吉回族自治州;7.巴音郭楞蒙古自

治州;8.阿勒泰地区;9.阿克苏地区;10.喀什地区;11.克孜

勒苏柯尔克孜自治州;12.和田地区;13.博尔塔拉蒙古自治

州;14.塔城地区;15.哈密地区。

图1　新疆各地区建设用地集约利用综合指数折线图

3 .3　评价结果分析　根据计算所得数据 ,并结合新疆各地

区建设用地集约利用折线图 ,可以看出新疆各地区建设用地

集约利用具有明显的分异特征。

3.3 .1　建设用地集约利用水平相差不大 ,总体程度较低 。

把建设用地集约利用综合指数按公式 A′=Ai/ Amax ×100 进

行标准化处理后比较 ,可以看出 ,新疆各地区建设用地集约

利用水平总体差别不大。其中 ,集约利用水平最高的是乌鲁

木齐市(A′=100),最低的是哈密地区(A′=16)。建设用地集

约利用综合指数平均值 A0 =48 ,极值 μ=84 ,标准差 σ=22 ,

由此可见 ,15个地区的集约利用程度最高地区与最低地区的

差距是比较大的 ,但总体集约利用水平较接近。另外 ,若将

A0 =48作为新疆 15个地区的平均集约利用综合指数 ,可以

看到 ,超过这个综合指数的地区近 4个 ,占总样本的 33%,有

67%的地区位于该水平之下 ,低效益的地区所占比重十分突

出。这从一个侧面客观地反映了新疆土地利用“重外延扩

张 ,轻内部挖潜”的弊病 ,使得区域的集聚效应未能得到充分

发挥 ,当然这也从另一个侧面说明新疆存量建设用地尚具有

较大的效益增长空间 ,在发掘土地的利用潜力上仍具有现实

意义 , “经营城市”的理念尚待深入 。

3.3.2　建设用地集约利用等级特征分析。根据图 1 ,将新疆

各地区建设用地集约利用程度分为 4个等级。
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(1)集约利用Ⅰ级。这个级别集约利用现状较好。属于

这个级别的地区有 2个 ,分别是乌鲁木齐市和石河子市 ,主

要分布在北疆地区。其中 ,最高也是全疆集约利用水平位居

榜首的是乌鲁木齐市 ,集约利用综合指数为 75 .72 ,石河子市

位居第 2 ,综合指数为 70 .18。这个级别的建设用地利用强度

较高 ,人均建设用地和城市建筑容积率处于全疆最高;同时

拥有较大的土地投入和产出 ,利用效益高;但土地利用动态

变化趋势指数较低 ,也就是建设用地扩张与人口增长和经济

发展不是很均衡 ,在市场和比较利益驱动下 ,大量耕地转化

为建设用地;另外乌鲁木齐市的生态环境综合指数较低 ,从

而影响总体效益的发挥。这些地区今后在保持经济发展的

同时应注重生态环境的建设和耕地保护政策的贯彻实施。

(2)集约利用Ⅱ级。这个级别集约利用现状一般。属于

这个级别的地区有 5个 ,分别是伊犁州直属县(市)、吐鲁番

地区 、克拉玛依市 、昌吉回族自治州 、巴音郭楞蒙古自治州 ,

其中除了吐鲁番地区和巴音郭楞蒙古自治州分别属于东疆

和南疆以外 ,其余均是北疆地区。集约利用水平最高的是伊

犁州直属县(市),综合指数为 45.04;最低的是巴音郭楞蒙古

自治州 ,综合指数为 32.99。这些地区的土地集约利用动态

变化趋势除了克拉玛依市的用地增长大于人口及经济增长

以外 ,其他地区集约利用趋势较好 ,生态环境效益较好 ,但用

地闲置率较高 ,城市建筑容积率不高 ,土地投入和产出效益

一般 ,因此还存在一定的开发潜力。

(3)集约利用Ⅲ级。这个级别集约利用现状较差。属于

这个级别的地区有 6个 ,分别是阿勒泰地区 、阿克苏地区 、喀

什地区 、克孜勒苏柯尔克孜自治州 、和田地区 、博尔塔拉蒙古

自治州 ,除了阿勒泰和博尔塔拉蒙古自治州属于北疆以外 ,

其他均是南疆地区。集约利用水平最高的是阿勒泰地区 ,综

合指数为 30.76;最低的是博尔塔拉蒙古自治州 ,综合指数为

26 .92。这些地区人均用地较粗放 ,城市建筑容积率低 ,土地

的投入和产出效益低 ,经济发展水平落后 ,但土地利用动态

变化趋势较好 ,环境效益不错 ,总之 ,存量建设用地还有相当

大的潜力有待挖掘。

(4)集约利用Ⅳ级。这个级别集约利用现状最差。属于

这个级别的地区有 2个 ,包括塔城地区和哈密地区。其中塔

城地区的集约利用综合指数为 19.70 ,哈密地区为 11.77。这

些地区城市建筑容积率低 ,人均用地十分粗放 ,土地浪费严

重 ,塔城地区平均每人 1 015.2 m2 ,哈密地区则达到了每人

3 519 m2 ,是新疆人均用地最多的地方 ,大大超过了国家的平

均水平 243m
2(哈密地区主要由于特殊用地占全疆特殊用地

总量的一半以上 ,而新疆特殊用地总量占全疆建设用地的

20 .8%,份额较大),这成为制约该地区建设用地集约利用的

最大瓶颈 ,但同时也为存量建设用地开发提供最大的潜力;

土地投入产出效益不高 ,哈密的土地投入强度为全疆最低水

平 ,塔城也仅位居倒数第 3 ,投入不足自然产出不高 ,哈密的

土地利用效益位居全疆倒数第 2 ,仅高于和田地区;另外土地

利用动态变化趋势指数低 ,其中哈密地区的人口与用地弹性

系数小于 1.0 ,也就是说其人口与用地发展不均衡 ,建设用地

扩张速度大于人口增长速度 ,必须得到及时控制 ,以防产生

新的土地浪费现象。

3.3 .3　区位条件对建设用地集约利用水平有很大影响 。由

区位理论可知 ,距离区域核心区的远近不同 ,交通区位条件

有所差异 ,可以影响到地区发展规模和发展速度 ,从而间接

表现为土地集约利用水平的差别。从新疆各地区集约利用

评价结果可见 ,区位条件同集约利用水平基本呈一致趋势发

展。其中 ,除了首府乌鲁木齐和石油城市克拉玛依外 ,新亚

欧大陆桥沿线和南疆铁路沿线地州市如昌吉回族自治州 、吐

鲁番地区 、巴音郭楞蒙古自治州等 ,经济增速较快 ,经济发展

实力较强。尤其是天山北坡经济带 ,社会经济条件优越 ,交

通便利 ,市场区位条件好 ,成为新疆重点发展区域 ,同时这些

地区的建设用地集约利用综合指数均排在前 7位;相反 ,尽

管南疆铁路已于 1999 年西延至喀什 ,但由于通车时间还较

短 ,因此 ,对南疆几个地州经济发展的促进作用还不明显 ,加

之 ,这些区域经济发展基础薄弱 ,市场化进程缓慢 ,观念落

后 ,自然环境恶劣 ,地理位置偏远 ,距经济核心区远 ,资金 、技

术和人才等生产要素欠缺 ,致使其经济发展缓慢 ,实力很弱 ,

集约利用综合指数均在 29以下 ,土地利用粗放显而易见。

3.3.4　建设用地集约利用水平同经济发展水平呈正相关 。

一般来说 ,经济实力越雄厚的地区 ,土地的投入和产出越高 ,

土地利用效益和投入强度就越好 ,自然土地利用越集约 。这

里 ,将新疆各地区地均二 、三产业产值同集约利用综合指数

绘制折线图在同一个坐标系中 ,可以发现 ,这 2条曲线的走

势基本吻合(图 2)。

　注:1.乌鲁木齐市;2.克拉玛依市;3.石河子市;4.吐鲁番地区;

5.哈密地区;6.昌吉回族自治州;7.伊犁州直属县(市);8.塔

城地区;9.阿勒泰地区;10.博尔塔拉蒙古自治州;11.巴音郭

楞蒙古自治州;12.阿克苏地区;13.克孜勒苏柯尔克孜自治

州;14.喀什地区;15.和田地区。

图2　新疆各地区地均产值与集约利用综合指数比较

4　结论

从土地利用强度 、土地利用效益 、土地投入强度 、土地投

入产出水平动态变化趋势和生态环境效益 5个方面建立了

新疆各地区建设用地集约利用评价指标体系 ,采用多因素综

合评价模型 ,通过计算表明:新疆大部分地区集约利用水平

较低;对各地区集约利用程度排序后 ,可以将新疆建设用地

集约利用程度分为 4个级别 ,其中 ,乌鲁木齐市和石河子市

的集约利用程度最高 ,塔城地区和哈密地区的集约利用水平

最低 ,通过对主要制约因素的评价 ,揭示了问题的所在以及

今后的发展方向;另外评价结果还表明集约利用程度的高低

同区位条件和经济发展水平是紧密相关的。总之 ,开展新疆
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3 .3.1 　领导与决策机关———党委工作系统建设改革。我国

宪法规定 ,各级政权组织 ,都必须接受共产党的领导。党的

领导主要是政治 、思想和组织的领导 。必须处理好党政职能

分开和发挥党的领导作用的关系 ,明确各自的职权和责任。

坚持党管干部的原则 ,推进干部制度改革。按照党总揽

全局 、协调各方的原则 ,规范党委与人大 、政府 、政协以及人

民团体的关系 ,支持人大依法履行国家权力机关的职能 ,经

过法定程序 ,使党的主张成为国家的意志 ,使党组织推荐的

人选成为国家政权机关的领导人员 ,并对他们进行监督。建

议由上级党委差额推荐产生党委候选人 ,由全体党员组成的

党代会选举产生乡镇党委 ,党委委员选举产生书记 ,这相当

于企业选举产生的董事会和董事会主席 ,属于领导决策机

关。人大主席是党员的尽量推举为党委委员 ,以便党委书记

与人大主席相互兼职 ,以减少干部职数。由于党员是群众中

先进分子 ,是“三个代表”重要思想的体现者和实践者 ,因此 ,

应该相信党员可以通过选举选出老百姓和自己满意的当家

人 ,不再单独设立专职副书记 ,由人民代表选举产生的其中

是党员的乡镇长或副乡镇长兼任副书记 ,组成乡镇党委 ,这

就相当于股东(因为乡镇居民相当于把自己拥有的这种特殊

“资产” ———公共管理权力授予党委相当于企业董事会),属

于领导机关 ,负责乡镇重大事项的决策 ,如乡镇长人选的推

荐 ,党的方针政策的贯彻执行的督导检查 ,参与乡镇重大经

济建设 、规划制定等决策 ,不直接干预乡镇行政执行工作 。

3 .3.2 　权力与监督机关 ———人大工作系统建设 。宪法规

定:“任何组织或者个人都不得有超越宪法和法律的特权” 。

因此 ,乡镇党委必须遵守宪法和法律 ,支持人民民主选举 、民

主决策 、民主管理和民主监督 ,保障人民和人大的权利。

努力贯彻权力在民的思想 ,实现人大最高权力机关职

能。乡镇人民代表大会相当于股东大会行使权力的最高机

关 ,实施重大决策权力。每年根据需要召开 1 ～ 2次代表大

会 ,选举决定与罢免乡镇长 ,审查预决算等重大事项 ,并选举

产生人大主席 ,闭会期间人大主席相当于企业选举产生的监

事会主席 ,重点做好党委行政监督工作 。

3.3.3　管理执行机关———乡镇政府系统建设改革 。乡镇党

委支持政府履行法定职能 ,依法行政。通过向人大推荐合适

人选 ,加强对乡镇政府系统建设。乡镇党委通过差额推荐乡

镇长(包括副乡镇长)候选人 ,县市组织部权力下放 ,同时也

减轻了组织部工作压力 ,采用由人民代表大会代表采用差额

选举办法选举产生乡镇长和副乡镇长 ,组成乡镇管理执行系

统。这相当于企业董事会聘请经理层负责管理企业和执行

董事会决议。这样产生的政府一方面对人民负责 ,相当于对

股东负责 ,同时又对党委负责 ,这又相当于对董事会负责 ,还

要对人大负责 ,即相当于对企业监事会负责 。为履行好管理

服务职能 ,乡镇将乡镇行政机构划为 6个办公室:党委办公

室(书记 1人 ,副书记 1人兼任办公室主任并由副乡镇长兼

职)、人大办公室(主席 1人 ,副主席由副书记兼职并兼任办

公室主任)、政府办公室(乡镇长 1人 ,是党员的兼任副书记 ,

配 1名办公室主任)、社会事务办公室(副乡镇长兼任办公室

主任)、第一产业发展办公室(副乡镇长兼任办公室主任)、第

二产业发展办公室(副乡镇长兼任办公室主任)、第三产业发

展办公室(副乡镇长兼任办公室主任)。

乡镇党委实现了代表人民对政府的领导和决策 ,发挥了

董事会作用 ,体现了党的领导核心地位 ,实现了党的政治领

导 ,又不会直接干预具体行政事务;乡镇人大代表人民发挥

了监事会作用 ,政府发挥经理层作用 ,主要是执行 、管理与服

务职能 ,接受党委领导和监督 ,又接受人大监督 ,权力制衡 ,

相互制约 ,有利于建设一个精简高效 、勤政廉洁 、依法服务的

人民满意的企业化乡镇政府。
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各地区建设用地集约利用评价 ,为制定各地州市总体规划 ,

平衡用地指标提供参考和依据 ,同时对全国城市宏观土地

集约利用潜力评价的开展具有示范和推动作用 。
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