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1 引言

为进一步贯彻《中共江苏省委江苏省人民政府关于全面

推进节约集约用地的意见》精神，深入实施节约集约“双提升”

行动计划，积极适应供给侧结构性改革的要求，加快推进农村

建设用地规模控制、结构优化、布局调整，保障农民合法权益，

根据江苏省国土资源厅《江苏省国土资源厅关于开展全省农

村建设用地调查工作的通知》的相关要求，为查清新吴区农村

建设用地现状和权属情况，摸清农村建设用地规模、结构、分

布及潜力等土地利用状况，开展全市农村建设用地调查工作。

2 建设用地调查作业流程与方法

2.1 作业流程

淤村地籍调查：利用 2013 年底完成的农村地籍调查数

据，结合现有的拆迁村庄情况，对已有的农村地籍数据进行调

查核实，同时全面核查农村宅基地调查中未调查的宗地，包括

拆迁区及遗留未调查的宗地，补充调查宅基地的权属和使用

状况、确定界址点和界址线，填写地籍调查表。于地类细化调

查：按照 TD T1001—2012《地籍调查规程》要求，根据新吴区

2016 年度 0.3m 分辨率 DOM影像图以及已更新完成的宅基

地调查数据成果，并结合外业核查等方法，将 203、204 和 205
图斑展开细化调查。盂农村建设用地利用状况调查：以土地利

用现状数据库为基础，调查新吴区行政辖区 203、204 和 205
图斑的权属状况。

2.2 技术方法

农村地籍调查方法的选择为充分兼顾农村宅基地、农房

统一调查登记发证等后续工作的需要，以保证精度为基础，统

筹考虑基础条件和技术可行性，避免重复投入，审慎科学地选

择符合新吴区实际的调查方法，采用图解法和外业核实相结

合的调查方法。以农村地籍调查成果中的宗地为基本调查单

元，并叠加行政和权属界线等，形成工作底图。依据工作底图

及相关调查表格调查用地面积、家庭人员、利用情况以及产出

税收等信息，形成农村建设用地利用状况调查成果[1，2]。

3 调查成果分析

3.1 成果概述

本项目所有的分析成果数据是基于新吴区行政辖区农村

范围内 203、204和 205 图斑的调查数据。经调查汇总，新吴区
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农村建设用地共计 3327宗地，面积合计为 110.42ha。其中，宅

基地共计 3200宗地，面积合计为 46.14ha；经营性建设用地共

计 121 宗地，面积合计为 61.23ha；公共管理与公共服务设施

建设用地共计 6宗地，面积合计为 3.05ha。可以看出，新吴区

农村建设用地从面积来看，经营性建设用地所占比重相对较

大，宅基地比重其二，而公共管理与公共服务设施建设用地比

重占幅最小[3]。

3.2 农村建设用地利用现状分析

3.2.1 宅基地

宅基地基本情况分析：淤人口分析：在新吴区辖区范围

内，宅基地主要分布硕放街道、鸿山街道和江溪街道。在这三

个街道中，农村宅基地上人口基数最大的为鸿山街道。在各个

街道分布中，户籍人口与常住人口基本接近，可见新户籍人口

大于常住人口，其人口流出量相对较大。于宅基地宗地数量分

析：在本次实地调查中，新吴区宅基地共计 7858宗，面积合计

约为 119.32ha。其中，待拆迁宗地共计 4658 宗，面积约为

73.18ha；未拆迁宗地共计 3200宗，面积约为 46.14ha。本次调

查的宅基地以未拆迁宗地上的宗地情况为主。新吴区农村宅

基地在这三个镇分布中，无论在面积还是宗地数量上来看，鸿

山街道占幅最大；硕放街道占幅为第二，江溪街道占幅最小。

宅基地利用情况分析：淤调查单元类型：在整个区域中，

鸿山街道为保留型，即规划期间居住人口将在该区域保持稳

定居住；硕放街道、江溪街道为撤并型，即规划期间居住人口

将流出该区域。于宗地调查情况：宗地面积为建（构）筑占地面

积和附属用地面积的合计。从新吴区的调查情况来看，新吴区

各个街道在宗地面积构成上来看，基本上建（构）筑占地面积

大于附属用地面积。建设用地利用状态分为正常使用、空置及

废弃三种状态。三个街道宅基地上的地上建筑物大部分在正

常使用中，其中硕放街道存在空置情况，鸿山街道存在空置和

废弃情况，江溪街道均在正常使用中。其宅基地上建筑物空置

原因主要有迁走、常年在外、一户多宅、将来盖房及其他等。通

过实地调查，我们将各个镇的空置原因汇总如下：第一，硕放

街道：通过实地调查，硕放街道宅基地的地上建筑物空置的原

因主要是为迁走、常年在外和一户多宅，主要原因为一户多

宅。第二，鸿山街道：通过实地调查，鸿山街道宅基地的地上

建筑物空置的原因主要是为迁走、常年在外、一户多宅和其他

原因。其宅基地上建筑物废弃原因主要有迁走、无人继承、另

建新宅及其他等。通过实地调查，鸿山街道宅基地的地上建筑

物的废弃原因为迁走、无人继承和其他原因。盂农户类型调查

情况：农户类型主要分为纯农户、农户兼户业及非农户。经过

实地调查，鸿山街道和硕放街道以纯农户为主，江溪街道均为

非农户。但在实际调查情况中，纯农户包含失地农民，通过调

查，鸿山街道纯农民中失地农民占比为 25.15%，硕放街道纯

农民中失地农民占比为 83.13%。榆建筑物类型情况调查：建

筑物类型情况主要是指在新吴区农村宅基地上的地上建筑的

类型情况，一般分为砖混、钢混、砖木及其他。经过实地调查，

我们将调查结果汇总如下：鸿山街道和江溪街道农村宅基地

上的地上建筑主要以砖混结构为主，硕放街道农村宅基地上

的地上建筑主要以砖木结构为主，有部分建筑物为钢混结构

和砖混结构。虞权利人处理意愿情况调查：通过实地走访填表

调查，新吴区农村宅基地上的地上建筑物的权利人中，

85.22%的权利人愿意退出宅基地/入市流转，14.78%的权利人

不愿意退出宅基地/入市流转[4]。

3.2.2 农村经营性建设用地

经营性建设用地基本情况分析：新吴区农村经营性建设

用地主要分布在硕放街道、鸿山街道和江溪街道，其鸿山镇经

营性建设用地占比最大。

宅基地利用情况分析：淤宗地情况调查：建设用地利用状

态分为正常使用、空置及废弃三种状态。调查发现只有鸿山街

道存在空置和废弃情况。经过实地调查，鸿山街道空置和废弃

主要原因是其他原因。于建筑物类型情况调查：建筑物类型情

况主要是只在新吴区农村经营性建设用地上的地上建筑的类

型情况，一般分为砖混、钢混、砖木及其他。盂农村就业人数情

况分析：经过分析，本次调查的新吴区农村经营性建设用地范

围内的就业人数，鸿山街道农村经营性建设用地范围内的就

业人数较多。榆行业比重分析：通过调查发现，新吴区农村经

营性建设用地上的行业主要分为制造业、住宿和餐饮业和电

力、热力、燃气及水生产和供应业等行业。虞营业收入及税收

情况分析：从行业类别来看，总体上是制造业营业收入相对较

多。从行业类别来看，总体上是制造业创造的税收相对较多。

愚权利人处理意愿情况调查：通过实地走访填表调查，新吴区

农村经营性建设用地上的地上建筑物的权利人中，14.05%的
权利人愿意入市流转，85.95%的权利人不愿意入市流转。

3.2.3 农村公共管理与公共服务建设用地

基本情况分析：硕放街道、鸿山街道、旺庄街道三镇存在

农村公共管理与公共服务建设用地，从宗地面积结合分析，旺

庄街道占幅最大。

利用情况分析：淤宗地调查情况：建设用地利用状态分为

正常使用、空置及废弃三种状态。通过实地调查，三个镇农村

公共管理与公共服务建设用地均在正常使用中。于建筑物类

型情况调查：建筑物类型情况指的是其上地上建筑的类型情

况，一般分为砖混、钢混、砖木及其他。经过实地调查，新吴区
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农村公共管理与公共服务建设用地上建筑均为钢混结构。

盂服务人数：服务人数是农村公共管理与公共服务建设用地

上服务对象人数。旺庄街道农村公共管理与公共服务建设用

地上服务人数最多，硕放街道服务人数最少。榆权利人处理意

愿情况调查：通过实地走访填表调查，新吴区农村公共管理与

公共服务建设用地上的地上建筑物的权利人均不愿意退出入

市流转。

3.3 细化分析

调查范围：依据新吴区 2016年度土地利用现状变更调查

数据统计，本次地类细化调查范围面积为 2775.13ha。其中，雪

浪街道调查范围最大，面积为 837.34ha；河埒街道调查范围最

小，面积为 0.64ha。
地类细化面积统计分析：地类细化调查成果按照要求划

分为 12 大类，根据细化后地类分析，新吴区调查范围内包括

013、023、061、062、063 等地类。其中，121 面积最多为

382.69ha，占总调查面积的 25.83豫；023 面积为 258.84ha，占
总调查面积的 17.17豫；061面积为 208.21ha，占总调查面积的

13.81豫。根据地类细化调查成果分析，五大类面积分别为：农

村宅基地面积为 113.84ha，占比 7.54%；经营性建设用地面积

为 245.69ha，占比 16.27%；公共管理与公共服务设施建设用

地面积为 126.74ha，占比 8.39%；其他建设用地面积为

475.84ha，占比 31.51%；非建设用地面积为 548.19ha，占比

36.30%。根据地类细化调查成果分析，三大类面积分别为农

用地面积 409.72ha，占比 29.34豫；建设用地面积为 961.09ha，
占比 68.82豫；未利用地用地面积为 25.64ha，占比 1.84%[5]。

4 结论

4.1 问题分析

农村建设用地整理涉及的面较广，现状下的农村建设用

地情况存在诸多问题，这些问题主要归结为以下几方面：淤农

村土地流转不畅。现行法律规定农村土地所有权属于集体，禁

止农村土地买卖，农民只享有承包经营权，无权买卖承包地，

也不得随意出让、转让或者出租。并且在本次调查中，新吴区

农村建设用地上特别是农村经营性建设用地的权利人大部分

不愿意入市流转。因此，农村土地很难流转。于失地农民成为

严峻问题。从本次研究调查来看，新吴区宅基地上的纯农民占

比为 56.91%，其中，失地农民占纯农民的 77.81%，可见失地

农民的比重相对较大。农民失去集养老、就业、生活保障于一

体的土地后，却不能和城镇居民一样拥有社会保障，在现行的

征地安置方式中，失地农民很容易成为“种田无地，上班无岗，

低保无份”的“三无”人员，因此，失业农民很容易成为新的城

市贫民，会给社会带来不稳定因素，影响区域的经济发展。盂相

关制度的缺失。由于中国的农村建设用地整理还处于试点、起

步阶段，没有建立完善的法律、法规制度和相应的标准体系，

使农村建设用地整理工作还处于无章可依、无相应的参照标

准，主观随意性较大。致使较多常年在外房屋空置而不愿退

出。因此，当前最急需构建的制度有：适应市场经济需要的农

村宅基地使用制度，对超标准使用、闲置浪费宅基地的处罚制

度，合理的拆迁房、宅基地补偿制度，农村建设用地整理中的

土地收益分配制度等。这些制度的缺失，将在较大程度上制约

农村建设用地整理工作的有序推进。

4.2 建议

整理农村居民宅基地，适当提高容积率。将现状户均宅基

地用地量降低为国家或该地区的户均宅基地占地标准。调查

区由于农村经济的发展，早期缺乏严格管理和科学规划，致使

农村居民宅基地超标严重，许多新建房用户并未退出旧宅，一

户多宅、多重占地现象较多，通过对这部分农村居民宅基地的

整理，将超标用地或旧宅实行退宅还田，可增加农用地面积。

同时有的自然村居民的居住建筑中多为平房，建筑容积率较

低。村庄整理可根据当地的实际情况，多增加一些“公寓式”住

宅，譬如新农村，逐步提高村庄用地的建筑容积率，增加农用

地面积。

创新农村宅基地使用制度。农村宅基地一直沿袭着计划

经济时代的配置方式，即村民从本集体经济组织无偿获得宅

基地的使用权，村民对宅基地使用权仅具有无期限的占有、使

用权能，而缺乏收益、处分权能，即为“无偿、无限期、无流转”

的农村宅基地使用制度。这种低成本或无成本的取得又不允

许流转土地，缺乏提高土地利用效率的激励机制，所以农民缺

乏节约集约用地观念，也不愿意放弃低效和闲置宅基地和房

屋，农村人减地不减、一户多宅的现象十分普遍。因此创新农

村宅基地使用制度，改革“无偿、无限期、无流转”的农村宅基

地使用制度，是农村建设用地整理潜力有效释放的驱动力。
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