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农村土地综合整治社会风险评价
———以南京市江宁区为例

吴晓涛１，李 烨２，郑华伟２，文 博１，刘友兆１

（１．南京农业大学 公共管理学院，江苏 南京２１００９５；２．南京农业大学 农村发展学院，江苏 南京２１００９５）

摘　要：［目的］分析农村土地综合整治社会风险水平，以弥补已 有 农 村 土 地 综 合 整 治 社 会 风 险 诊 断 中 指

标体系及评价方法的不足。［方法］在界定农村土地综合整治社会风险内涵的基础上，从环境、制 度、经 济

和社会４个方面构建了社会风险的评价指标体系，采用主客观赋权法和模糊综合评价模型，对南京市江宁

区良田建设工程社会风险进行评价。［结果］江宁区良田建设工程总体社会风险介于第三级“风险中等”和

第四级“风险较小”之间，但更接近第三级，说 明 工 程 开 展 的 社 会 风 险 程 度 不 高，在 当 地 不 会 造 成 大 的 社 会

不稳定，但对于存在的社会风险仍然需要加以防范。［结论］为了进一步规避农村土地综合整治带来 的 社

会风险，应该从完善整治目标、健全公众参与、强化工程监管和科学评估风险４个方面采取措施，促进农村

土地综合整治事业的健康有效开展。
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　　改革开放以来，中国的工业化和城镇化进程快速

推进，在此过程中大量农业用地转为非农建设用地，
造成优质耕地大量减少，粮食安全压力不断增大。为

了坚守１．２×１０８　ｈｍ２ 耕地红 线，促 进 土 地 节 约 集 约
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利用，十 七 届 三 中 全 会 提 出“大 规 模 实 施 土 地 整

治”［１］，农村土地综合整治的序幕由此拉开；２０１１年，
国务常务会议将农村土地综合整治列入当年工作重

点，提出要在“十二五”期间再建成２．６７×１０７　ｈｍ２ 旱

涝保收的高标准基本农田；２０１２年，国务院批准并颁

布了《全 国 土 地 整 治 规 划２０１１—２０１５年》；２０１４年，
中国 出 台 了 《国 家 新 型 城 镇 化 规 划 （２０１４—２０２０
年）》。因而在可以预见的将来，农村土地综合整治工

作将成为各级政府工作的重点［２］。近几年，在中央和

地方各级政府的大力推进下，一批农村土地综合整治

项目得以实施，这些项目促进了土地资源的合理高效

利用，也取得了巨大的社会和经济效益。然而与此同

时，个别地方在项目规划和实施的过程中不尊重地方

实际，违背农民的意愿，或者违法征地拆迁等现象时

有出现，给农民权益造成侵害，导致民众抵制项目的

实施，甚至引发冲突，生成社会风险。
近年来，国内学者从农村土地综合整治的生态风

险［３－４］、工程风 险［５］、社 会 矛 盾 调 处［６］和 社 会 影 响 评

价［７］等方面展开研究，取得了一定的研究成果。而针

对农村土地综合整治社会风险的相关研究则较为少

见，孙男男［８］在进行农村土地整治项目社会评价时，
将社会风险掺揉在社会评价中；田涌等［９］从项目实施

前、实施过程、实施结果以及外在环境４个方面构建

评价指标体系，就农村重大工程项目所引发的社会风

险进行评估。总体上这些学者对农村土地综合整治社

会风险的研究不够完整，并且评价指标体系针对性不

强，难以体现农村土地综合整治社会风险的特点，造成

评价结果的科学性和有效性有待进一步验证。为此，
本研究首先从农村土地综合整治社会风险的内涵出

发，通过构建社会风险评价的指标体系，采用主客观赋

权法和模糊综合评价模型，对实证案例江苏省南京市

江宁区良田建设工程的社会风险做出客观有效评估，
以期为其他类似工程项目社会风险评价提供借鉴。

１　农村土地综合整治社会风险的内涵

农村土地综合整治社会风险是指工程项目的开

展过程中由于规划设计、工程施工或拆迁补偿等原因

导致的，与预期结果或目标相背离，并使得社会资源、
结构、功能、秩序以及心理等遭到破坏的不确定性，是
一种广义的社会风险，包含由于农村土地综合整治工

程项目开展所引发的普遍存在于环境、制度、经济、政
治和文化等领域内的多种社会风险因素。社会风险

可能发生在农村土地综合整治的可行性研究、规划设

计、工程施工、竣 工 验 收 以 及 后 期 管 护 等 各 个 阶 段。
本文研究的社会风险是指农村土地综合整治实施前

的社会风险，所 进 行 的 社 会 风 险 评 价 是 一 种 预 期 性

评价。
农村土地综合整治社会风险的发生涉及工程项

目负影响相关者的利益诉求、申诉渠道、群体行为和

群体极化行为、外界触发因素和社会风险爆发等几个

方面。在农村土地综合整治的负面影响下，工程项目

负影响相关者将产生一定的利益诉求，如保证收入水

平和生活水平不下降，就业机会不减少，社会保障得

到落实等；如果这些利益诉求得不到有效回应，工程

项目的负影响相关者将通过向有关部门投诉、上访、
诉诸媒体等方式进行申诉；如果申诉渠道不畅或申诉

效果不佳，工程项目负影响相关者必然会采取包括阻

挠施工、暴力抗拆、集会游行等行动使自己的利益诉

求得到关注和重视；在这种情况下，如果事态仍然没

有得到改观 并 继 续 恶 化，则 在 外 界 触 发 因 素 的 诱 发

下，社会风险就可能爆发。

２　评价指标体系和评价方法

２．１　评价指标体系的构建

本研究遵循科学性、全面性和现实性的指标体系

构建原则，借鉴当前研究中已经形成的工程项目风险

评价指标体 系［１０－１１］，在 运 用 专 家 调 查 法［１２］对 社 会 风

险进行识别的基础上，按照评价方法的需要，构建了

能够反映农村土地综合整治社会风险结构特征和指

标综合特征的评价指标体系。农村土地综合整治社

会风险评价指标体系包含环境领域社会风险、制度领

域社会风险、经济领域社会风险和社会领域社会风险

４个方面共２６个典型指标（表１）。根据农村土地综

合整治社会风险的内涵和基本特征，本研究将评价体

系中各指标的社会风险程度划分为５个等级，分别为

风险高、风险较高、风险中等、风险较低和风险低。

２．２　评价方法

在建立农村土地综合整治社会风险评价指标体

系的基础上，本研究采用层次分析法和熵值法相结合

的主客观赋权法计算各指标的权重。层次分析法是

把复杂的问题分解形成递阶层次结构，通过两两比较

的方式 确 定 各 个 因 素 相 对 重 要 性 一 种 主 观 赋 权 方

法［１３］；熵值法是 可 以 充 分 利 用 数 据 所 提 供 的 原 始 信

息，并据此确定各指标权重的一种客观赋权方法［１４］。
主客观赋权法则结合了层次分析法和熵值法各自的

优势，广泛用于投资决策、项目管理、可持续发展评价

等领域。本研究确立的农村土地综合整治社会风险

评价指标体系具有复杂性和层次性，采用主客观赋权

法可以使最终得到的权重结果科学、准确，从而保证

了评价结果具有更强的说服力。
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表１　农村土地综合整治社会风险评价指标体系

目标层 准则层 指标层　　　　　

农

村

土

地

综

合

整

治

社

会

风

险

环境领域社会风险

耕地土壤肥力下降能否被群众接受

项目生成的环境噪声和粉尘引发的群众不满

生活环境恶化可能引发的社会风险

制度领域社会风险

信息公开与公众参与水平

公众对扶持政策满意程度

工程中基层干部廉洁状况

项目社会风险问责制度完善性

土地承包经营权损失的风险

“双置换”的合法性

项目区群众对工程有异议时沟通渠道的畅通性

预警措施和应急处置方案的完善情况

经济领域社会风险

项目区群众对补偿标准和方式的满意情况

工程项目造成失业情况

对农民收入的影响

工程项目对农民生活成本产生的影响

项目资金筹措的可行性

社会领域社会风险

群众对项目的支持程度

项目影响区域大小和民众范围

项目与当地风俗和宗教信仰的融合情况

征地拆迁可能带来的社会风险

对安置方案的满意度

贫富差距拉大的风险

人均住房面积变化情况

社会治安水平变化

社会联系变化

工程移民与安置区居民融合程度

　　模糊综合评价法是基于模糊数学的最大隶属度原

则和模糊变换理论，将定性评价转为定量评价，运用模

糊数学对受到多种因素制约的事物或对象做出一个总

体评价的方法［１５］。其特点在于评判是逐对象进行的，
被评判的对象有唯一的评判值，不受被评判对象所处

集合的影响［１６］。模糊综合评价首先根据各评价因素

的情况，形成单因 素 模 糊 评 价 隶 属 度 矩 阵Ｒ；再 根 据

各因素对评价目标的权重值ｗ，经过模糊变换得到评

价对象的评判集Ｂ，即Ｂ＝ｗＲ，式中Ｂ＝｛Ｂ１，Ｂ２，…，

Ｂｎ｝，Ｂｎ 为评价对 象 第ｎ个 评 价 级 别 的 隶 属 度；最 后

再根据最大隶属度原则，确定被评价对象的最终评价

结果。由于农村土地综合整治 社 会 风 险 评 价 指 标 之

间以及专家对社会风险做出的评语判 断 都 存 在 一 定

的模糊性［１７］，因此，运用模糊综合评价法对农村土地

综合整治社会风险进行评价会取得较好的效果。

３　实证研究

３．１　研究区概况

江宁区位于南京市南部，从东西南三面环抱南京

市区，经济实力雄厚，是南京市经济实力最强的区。研

究对象是江宁区于２０１２年申请的万顷良田建设工程，
是南京市积极推进全域统筹建设城乡一体化发展的重

要实现路径。该工程建设工期为３ａ，主要内容包括土

地平整工程、农田水利工程、道路工程、防护林工程、拆
旧区复垦工程、安置区建设工程、农村土地承包经营权

流转和土地权属调整等。工程共分３个片区，分别位

于汤山街道、横溪街道和谷里街道，涉及１４个社区，总
建设规模３　４２８．８１ｈｍ２，拆迁面积３８４．５２ｈｍ２，拆迁农

户５　８８７户，人口１６　９７８人，总投资４７５　６７８．０１万元。

３．２　数据来源

研究所需的工程区面积、建设内容、总投资、拆迁

安置规模等数据来源于《南京市江宁区万顷良田建设

工程规划方案》；农民意愿相关数据来 源 于 对 待 整 治

区域农民的调查走访。本研究 根 据 前 期 掌 握 的 数 据

资料，并结合在项目区的问卷 调 查 走 访，最 终 制 定 了

如表２所示的江宁区万顷良田建设工 程 社 会 风 险 评

价指标情况说明表。依据该表，有关专家结合自身对

农村土地综 合 整 治 的 深 刻 理 解，从 评 语 集Ｖ＝｛Ｖ１，

Ｖ２，Ｖ３，Ｖ４，Ｖ５｝＝｛风险高，风险较高，风险中等，风险

较低，风险低｝中确定每个指标的评语。
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表２　江宁区万顷良田建设工程社会风险评价指标说明

评价指标　　　　　　　 指标情况说明及其评语选择　　　　　　

耕地土壤肥力下降能否被群众接受
８５．２２％的被调查者认为根据现有的施工方式，耕地土壤肥力将下 降，对 此 难 以
接受

项目生成的环境噪声和粉尘引发的群众不满
横溪片吴峰安置区紧邻工程 区，在 一 定 程 度 上 会 受 到 影 响，其 他 安 置 区 距 工 程
区较远

生活环境恶化可能引发的社会风险 ７３．０４％的被调查者认为工程的开展将有助于本地区生活环境的改善

信息公开与公众参与水平
９５．６５％的被调查者听说过要在本地区开展万顷良田建设工程，但其中９３．６４％
的对工程不太了解

公众对扶持政策满意程度 ７４．７８％的被调查者不清楚有相关扶持政策，但对有这样的政策表示满意

工程中基层干部廉洁状况
９３．９１％的被调查者认为根据 此 前 对 村 干 部 的 了 解，工 程 开 展 中 本 地 区 村 干 部
将存在不廉洁行为

项目社会风险问责制度完善性
项目由所在区行政首长亲自 负 责，并 成 立 工 程 领 导 小 组，出 现 问 题 直 接 问 责 相
关领导

土地承包经营权损失的风险 １５％的农户愿意让渡土地，共让渡土地２９４．５３ｈｍ２

“双置换”的合法性
“宅基地换房、承包权换社保”有违宪法公平精神，同时缺乏相关法律依据，操 作
上存在风险

项目区群 众 对 工 程 有 异 议 时 沟 通 渠 道 的 畅
通性

对工程方案有异议的农户可及时向当地人民政府提出，进行有效沟通

预警措施和应急处置方案的完善情况 区和各街道都成立有维稳办公室，对于突发事件都有相应的预警措施和应急预案

项目区群众对补偿标准和方式的满意情况 ５３．９１％的受访者表示对工程中的补偿标准和方式不满意

工程项目造成失业情况
７５．６５％的被调查者认为工程 的 开 展 使 本 地 区 就 业 机 会 减 少，导 致 很 多 人 待 业
在家

对农民收入的影响 ６２．６１％的被调查者认为工程的开展将使自己的家庭收入减少

工程项目对农民生活成本产生的影响 ９３．９１％的受访者表示工程将使生活成本上升

项目资金筹措的可行性
总投资４７．５７亿元，建设工期３ａ，通过市级启动资金、银行贷款、融 资 以 及 其 他
各类资金四种渠道进行筹措

群众对项目的支持程度 ８０．８７％的被调查者赞成在本地区开展万顷良田建设工程

项目影响区域大小和民众范围
项 目区涉及３个街道共１４个社区，工程总规模３　４２８．８０８　１ｈｍ２，拆迁面积３８４．
５２３　０ｈｍ２，拆迁农户５　８８７户，人口１６　９７８人

项目与当地风俗和宗教信仰的融合情况
当地群众绝大多数为汉族，宗 教 信 众 较 少，工 程 项 目 对 当 地 风 俗 和 宗 教 信 仰 影
响较小

征地拆迁可能带来的社会风险
征地补偿标准为１４万元／亩，失 地 农 民 分 年 龄 段 按 月 领 取 基 本 生 活 保 障 费；对
住宅房屋实行统拆统建、产权调换方式，严格执行当地补偿标准进行搬迁安置

对安置方案的满意度 ６６．９６％的被调查者对安置方案表示满意

贫富差距拉大的风险 ６４．３５％的被调查者认为工程的开展将使本地区的贫富差距进一步拉大

人均住房面积变化情况 ６５．２２％的受访者表示以现有补偿方式，自家的人均住房面积变小

社会治安水平变化 ５６．５２％的被调查者认为工程的开展将使本地区社会治安状况变好

社会联系变化 ７１．３０％的被调查者认为工程的开展将使自己的社会联系减弱

工程移民与安置区居民融合程度 ７４．７８％的被调查群众表示工程移民可以与安置区居民相处融洽

４　评价过程与结果分析

本研究采用了主客观赋权法确定指标权重，选择

了１５位具有土地管理和社会学背景的专家对准则层

和指标层进行打分，权重计算结果如下。
（１）环境领 域 社 会 风 险、制 度 领 域 社 会 风 险、经

济领域社会风险和社会领域社会风险４个 准 则 层 的

权重分别为：Ｗ＝［０．０４２　０．２６８　０．５５８　０．１３３］；
（２）环境领域社会风险准则层中各指标权重是：

Ｗ１＝［０．０６０　０．１１４　０．８２６］；
（３）制度领域社会风险准则层中各指标权重是：

Ｗ２＝［０．０３９　０．０２３　０．２３５　０．０８９　０．３３５
０．１６３　０．０４０　０．０７８］；
（４）经济领域社会风险准则层中各指标权重是：
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Ｗ３＝［０．５６２　０．０３８　０．１１２　０．０１７　０．２７１］；
（５）社会领域社会风险准则层中各指标权重是：

Ｗ４＝［０．１５０　０．０５４　０．０３９　０．３６０　０．２０１
０．０７３　０．０２８　０．０４６　０．０２６　０．０２３］。

４．１　根据专家对评价指标所做出的 相 关 评 语，计 算

求取各准则层的指标隶属度矩阵

Ｒ１＝
０．２０　０．２０　０．４０　０．１３　０．０７
０．００　０．０７　０．１３　０．６０　０．２０
熿

燀

燄

燅０．００ ０．００ ０．０７ ０．５３ ０．４０

（１）

Ｒ２＝

０．２０　０．２７　０．３３　０．２０　０．００
０．００　０．２７　０．０７　０．４０　０．２７
０．２７　０．４７　０．１３　０．１３　０．００
０．０７　０．０７　０．０７　０．４７　０．３３
０．００　０．２０　０．３３　０．２７　０．２０
０．０７　０．２７　０．４０　０．２７　０．００
０．０７　０．２０　０．０７　０．４７　０．２０

熿

燀

燄

燅０．００　０．２７　０．１３　０．２７　０．３３

（２）

Ｒ３＝

０．２０　０．３３　０．３３　０．１３　０．００
０．１３　０．２０　０．４０　０．０７　０．２０
０．２０　０．２０　０．２７　０．３３　０．００
０．１３　０．３３　０．２７　０．２０　０．０７

熿

燀

燄

燅０．００　０．２０　０．２７　０．４０　０．１３

（３）

Ｒ４＝

０．００　０．０７　０．２０　０．４０　０．３３
０．０７　０．２７　０．５３　０．１３　０．００
０．００　０．００　０．０７　０．２７　０．６７
０．０７　０．０７　０．０７　０．６０　０．２０
０．０７　０．００　０．４０　０．２７　０．２７
０．００　０．１３　０．４７　０．３３　０．０７
０．０７　０．２７　０．３３　０．１３　０．２０
０．００　０．００　０．１３　０．３３　０．５３
０．０７　０．２７　０．２７　０．４０　０．００

熿

燀

燄

燅０．０７　０．０７　０．２０　０．５３　０．１３

（４）

４．２　计算各准则层的评价结果向量Ｓ１，Ｓ２，Ｓ３，Ｓ４
Ｓ１＝Ｗ１×Ｒ１＝

［０．０１２　０．０２０　０．０９４　０．５１７　０．３５７］ （５）

Ｓ２＝Ｗ２×Ｒ２＝
［０．０９０　０．２７１　０．２４１　０．２６２　０．１３７］ （６）

Ｓ３＝Ｗ３×Ｒ３＝
［０．０４２　０．２７７　０．３０９　０．２２７　０．０４５］ （７）

Ｓ４＝Ｗ４×Ｒ４＝
［０．０４６　０．０７４　０．２２７　０．４１３　０．２４０］ （８）

４．３　综合评价矩阵

以４．２中评价结果Ｓ１，Ｓ２，Ｓ３，Ｓ４ 为子向量，构建

二级综合评价综合矩阵Ｒ：Ｒ＝［Ｓ１　Ｓ２　Ｓ３　Ｓ４］Ｔ。

４．４　计算社会风险评价的最终结果Ｓ
Ｓ＝Ｗ×Ｒ＝
０．０４２
０．２６８
０．５５８
０．

熿

燀

燄

燅１３３

Ｔ　０．０１２　０．０２０　０．０９４　０．５１７　０．３５７
０．０９０　０．２７１　０．２４１　０．２６２　０．１３７
０．１４２　０．２７７　０．２４１　０．２６２　０．１３７
０．１４２　０．２７７　０．３０９　０．２２７　０　．

熿

燀

燄

燅０４５

＝

０．１１０
０．２３８
０．２７１
０．２７３
０．

熿

燀

燄

燅１０８

Ｔ

（９）

４．５　评价结果分析

从模糊综合评价的结果Ｓ来看，由于最大隶属度

０．２７３与第二最大隶属度０．２７１差别不大，根据熊德

国等［１８］的研究，最大隶属度原则失效，修正后的最大

隶属度值ＨＳ＝３．０３２，表明江宁区万顷良田建设工程

社会风险介 于 第 三 级“风 险 中 等”和 第 四 级“风 险 较

小”之间，但更接近于第三级，说明江宁区万顷良田建

设工程的开展社会风险程度不高，在当地不会造成大

的社会不稳定，但存在接近中 等 程 度 的 社 会 风 险，仍

然需要加以防范。
江宁区万顷良田建 设 工 程 整 体 社 会 风 险 水 平 不

高，表面原因在于构成总体社会风险的４种风险类型

中，虽然经济领域的社会风险 水 平 相 对 较 高，但 环 境

领域、制 度 领 域 和 社 会 领 域 的 社 会 风 险 程 度 较 低，３
者共同拉低了区域的整体社 会 风 险 水 平。而 深 层 原

因在于，项目区绝大多数民众对于在本地区开展万顷

良田建设工程还是持赞成态度的，这可以从指标情况

说明表中“８０．８７％的被调查者 赞 成 在 本 地 区 开 展 万

顷良田建设工程”得到辅证。但是工程开展仍然有中

等程度的社会风险存在，通过 在 项 目 区 的 调 查 分 析，
主要原因在于经济补偿标准 和 方 式、基 层 腐 败、民 众

知情权和参与权、不合理的施 工、工 程 区 居 民 的 收 入

和生活成本变化等，这就提醒社会风险管理者在开展

良田建设工程时，一定要抓着这些社会风险的主要矛

盾因素，妥善解决项目负影响相关者迫切关心的生存

发展等问题，进行合理的规划 施 工 和 监 管，但 是 对 于

次要矛盾因素也要给予足够的重视，防止次要矛盾因

素演变为主要矛盾因素。

５　结 论

（１）江宁 区 万 顷 良 田 建 设 工 程 总 体 社 会 风 险 介

于第三级“风险中等”和第四级“风险较小”之间，但更

接近于第三级，说明工程开展 的 社 会 风 险 程 度 不 高，
在当地不会造成大的社会不稳定，但存在接近中等程
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度的社会风险，仍需加以防范。社会风险总体不高的

深层次原因在于项目区绝大多数民众 对 工 程 持 赞 成

态度；而存在接近中等程度的 社 会 风 险，主 要 是 由 经

济补偿标准和方式、基层腐败、民众知情权和参与权、
不合理的施工、工程区居民的收入和生活成本变化等

原因造成的。
（２）根据实证分析结果，在开展万顷良田建设工

程时，一定要抓着社会风险的 主 要 矛 盾 因 素，妥 善 解

决项目负影响相关者迫切关心的生存发展等问题，进
行合理的规划施工和监管，但是对于次要矛盾因素也

要给予足够的重视，防止次要矛盾因素演变为主要矛

盾因素。为了进一步规避农村 土 地 综 合 整 治 所 产 生

的社会风 险，还 应 该 从 完 善 农 村 土 地 综 合 整 治 的 目

标、建立和完善公众参与机制、强 化 对 农 村 土 地 综 合

整治的监管、社会风险评估和规避机制建设这四个方

面采取措施，从而促进农村土地综合整治事业的健康

有效开展。
（３）研究证明，本文所界定的农村土地综合整治

社会风险内涵科学全面，构建的评价指标体系和评价

方法具有实用价值，能够客观有效地评价出社会风险

状况，从而为农村土地综合整治工程项目的开展提供

参考，也为 其 他 类 似 工 程 项 目 的 社 会 风 险 研 究 提 供

借鉴。
（４）随着新型城镇化战略的提出，政府和相关学

者对由此引发的社会问题日益重视，对在各地区普遍

开展的农村土地综合整治的社会风险 问 题 进 行 研 究

就显得尤为迫切。目前，对于农村土地综合整治社会

风险的评价研究较少，很多领域（如农 村 土 地 综 合 整

治社会风险预警和管控）都有待进一 步 开 展，本 研 究

只是起到抛砖引玉的作用，提醒大众在关注农村土地

综合整治工程风险和生态风险的同时，对其社会风险

也要给予足够的重视。
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