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[磷 要] 我国城市他正处于蓬勃发展时期 ，而作为载体的城郊耕地承担着诸多重要功 

能．在保证经济发展的条件下．实现城郊耕地资源可持续 利用 ．是城市和郊区杜台经济可持续 

发展的基本前提 在对城郊耕地利用存在问题进行成囡分析 的基础上 ，提出城市化过程中，使 

具有过渡性 的城郊耕地资源实现可持续利用的对策 ． 
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I 城郊耕地资源优化配置的重要性分析 

由于历史或地理原固，一般来说 ，质量较好 的耕地大多集 中在城市周围，而城市的发 

展必然会占用一定数量的城郊耕地。在城市化进程中，城郊耕地资源的功能高度集中，使 

用强度高于一般农村地区，从而造成城郊耕地资源紧缺。我国人 口众多，资源不足 ，在现代 

化建设中必须实施可持续发展战略 。而经济的持续发展是以资源的持续利用为基础的，耕 

地资源可持续利用就是用一种台理方式使用耕地资源，使其生产能力得到保护，并有所增 

强。其实质是对稀缺的耕地资源进行符合可持续发展 目标的优化配置。 

城市化是将周边城郊地区非农化 ，在这个呈圈层状滚动向外发展的动态过程中，城郊 

耕地资源可持续利用是城市和郊区实现可持续发展的基本前提。首先，这是城郊耕地利用 

的经济性所决定的。城郊耕地资源有限、位置固定和质量差异的特性要求只有做好空间布 

局 ，才能充分利用不同位置、不同质量的土地达到最优配置 ；城郊耕地的稀缺性及利用方 

向难 以逆转 的性质，要求数量有限而多宜的城郊耕地利用方式，既要满足当前需要 ，又要 

为城市留有持续发展的余地。其次，这也是城郊耕地利用的社会性决定的。城郊耕地承担 

着服务城市的功能 ，如作为城市副食品和部分工业原料、建材基地 ，作为二三产业发展、人 

口疏导以实现生产力均衡布局的首要腹地 ，作为城市环境绿化用地等。另外，城郊耕地还 

要满足郊 区自身发展的需要，如提供城郊非农产业的发展和建设用地，提供郊区居民生活 

用地，并作为城郊第一产业用地 1 

由于上述原因，在城市化进程中，片面强调城市平面扩张会造成不合理的用地状况， 

导致城郊耕地资源的低级配置 ，并难以在短时期 内得以校正 其结果是城市规模失控 ，来 

自离土农业人口的就业压力增大，耕地质量下降。其他诸如粮食供给不足、环境污染、生态 

破坏等问题的严重性亦不言而喻。只有在科学分析论证的基础上实现对城都耕地资源的 
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可持续利用，城市化进程才能被纳入健康发展的轨道之中，这也是本文的立意所在。 

2 城郊耕地 资源持续利用 中存在 的问题 

2．1 耕地利用价值严重低估 

改革开放至今 ，我国城市化发展速度很快，1 978～1997年城市化比事由 17．92 上升 

到 29．92 ，设市城市由 193猛增到 668，建制镇由 2 173增加至 18 000(见表 1) 。由于 

我国人13城市化来之过猛 ，而与之相配套的科学规划管理工作相对滞后并缺乏系统性 ，以 

及很少论及地域性的城市发展体系 ，导致片面注重城市经济发展，郊 区优 良耕地被 占用和 

破坏 。另外，我国耕地估价工作 尚未有效展开，惯用的耕地补偿制度只考虑耕地利用的经 

济效益 ，而很少考虑环境效益、社会效益等外部性效益 ，耕地征用时无视规划 ，从而使我国 

城市化呈现出城区平面扩张和低效利用的特征。据国家计委对 156座城市的统计表明L3J， 

1 994～1996年我国大 中城市的规划面积扩展了 86 ，截止 1996年底 ，全国菲农建设用地 

闲置面积达 1 1 65平方公里，其中城镇土地闲置量约占 6O％。 

表 1 改革 开放以来我国城市化发展基本情况 

2．2 城郊各业用地失控 ，资源稀缺与浪费并存 
一 方面，城郊耕地的主要功能是为城市提供农副产品，但近年来由于承包地常被随意 

征用和调整 ，使用地规模 日益碎化 据统计 j，我国农户平均耕地面积 0．45 hm ，城郊农 

户平均耕地面积则更少 ，属超小型规模 ，生产成本较高。受周边地区规模化、产业化、质优 

价廉农副产品的冲击及农业比较效益低下的影响 ，城郊农业经营者大规模的兼业经营造 

成耕地粗放经营和掠夺经营现象十分普遍 ，制约耕地可持续利用和经济可持续发展。 

另一方面，我国近年来的偏向城市的经济发展政策使城郊各农业投资主体在土地资 

源配置上明显偏向效益 比较高的非农产业，但由于缺乏强有力的行政规划与指导，也不强 

调聚集机制与规模经济效益，使乡政企业投资区位分散 ，难以聚集发展 ，而导致城郊耕地 

资源大量流失，威胁城郊农业和城市可持续发展。 

2．3 城郊居民点用地过多 

城郊农村居民点占用的多为地势平坦 ，具有区位优势的土地，但用地内部缺乏科学规 

划 ，布局分散，缺少功能分区，与城市相 比，土地低效配置更为明显。《全 国土地利用总体规 
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划纲要》规定，到 20∞ 年，中国农村居民点用地 1 400万 hm ，而国家土地管理局的详查 

结果表 ，目前该项用地已达 1 600万 hm：，人均用地达 192m 。城郊居民点用地过多 ， 

一 方面对耕地可持续利用构成限制和制约 ，另 一方面，农民在大面积的宅基地上修建房 

屋 ，征地补偿时待价而估 ，使城市发展很难按规划正常进行，对城市化构成了限制和制约。 

2 4 经济发展对城郊耕地资源的破坏性 

经济发展和建设中单纯追求经济效益，忽视生态效益的做法，已成为耕地持续利用的 

重大障碍，而城郊耕地更是首当其害 第一 ，城市工业 向郊区转移，及 乡镇企业的高速发 

展 ，使工业“三废”污染向城郊地区蔓延，城郊耕地质量严重下降。第二 ，来 自城郊农业 自身 

的污染，主要是不合理施用化肥、农药，造成对城郊耕地(环境)污染、质量退化。 

3 实现郊区耕地资源可持续利用的对策 

保证人 口城市化和城郊经济发展对土地资源 的需求，并保持城郊耕地资源的可持续 

利用是我国经济发展中的一个历史性难题和挑战。在这种背景下，既不能象发达国家一样 

过分强调资源的环境保护 ，也不能只强调眼前利益而不惜过度消耗资源 ，而要重视可持续 

发展 ，并从城郊耕地的特性、功能出发，建立一条以经济(生产)可持续性、生态(资源环境) 

可持续性、社会可持续性相互协调统一为主体的发展道路 。 

3．1 适应城市发展 ，推行城郊土地适度规模经营 

城郊经济发达地区，农民对耕地资源的依附性趋于消失，作为基本生产要素的耕地， 

所发挥的家庭社会福利保障功能远远小于传统农村地区。因此 ，可以通过建立和完善承包 

地流转的机制，扩大城郊农业经营规模 ，从而提高农业收益 ，以减少对城郊耕地资源的粗 

放经营和掠夺经营 ，提高耕地质量和生产能力 ，实现城郊第一产业发展所需耕地的可持续 

利用。同时，适应城市发展的需要，近郊耕地应以建设生态、生活休闲型用地项 目为主，体 

现社会效益，生态效益、间接经济效益；远郊耕地主要用于农副产品生产，结合开发生活、 

生态性用地，体现经济效益为主 ，兼顾社 会、生态效益 。 

3、2 划分 区域经济带，实现城郊耕地资源优化配置 

为合理使用城郊耕地资源，形成城郊地 区完善的空间形态结构 ，保证城市用地空间可 

持续发展，首先应将 目前极度分散、用地范围不稳定 、地块狭小零碎的第一产业空间进行 

统一规戈 ，相对集中布局 ，并结合规模经营 ，形成有地方特色和主导产业明确的永久性城 

郊第一产业园区。另外，通过对城郊 乡镇企业的合理布局，在城市外围带形成若干乡镇工 

业园区，充分发挥“集聚效益”，有效克服传统乡镇企业各 自为阵的弊病 这不但有利于提 

高企业素质和经济效益 ，而且又以自身的“扩散效益”带动周边农村地区经济发展，使其成 

为区域经济和城市化的长期持续的经济增长点。更重要的是合理的规划和功能分区，提高 

了土地利用的集约化程度，减少了耕地污染和破坏 ，使城市外围带形成 良好的与城市未来 

发展功能相一致的用地体系，为城市化奠定基础。 

3．3 进行城郊农村居民点用地整治 ，提高城郊土地资源利用效率 

城郊农村居民点用地整治是提高土地资源利用效率的客观要求 ，也是郊区城市化和 

发展郊区经济、实现城郊土地资源可持续利用的必然选择[ 。具体措施是在近郊发展公寓 

式楼房，实现城郊农民居住条件城市化 新整治的土地资源大部分在地势相对平坦，区位 
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相对优越的区域，具有很高的再开发利用价值。比如用于发展第三产业 ，不仅可提高土地 

利用效益，而且可减轻城市就业压力 ，形成新的城郊经济增长极，促进城市化水平提高。 

3．4 重新确定城郊耕地利用价值 ，防止耕地用途变更和质量下降 

耕地利用价值不只在于市场价格反映的经济效益，更 隐含在利用者无法直接获取的 

环境效益和社会效益等“外部性 效益中 ]，因此 ，应按照可持续发展的要求 ，重新确定耕 

地利用价值 。把耕地的社会、生态和对后代的价值计入农业效益衡量，将耕地损失的外部 

成本“内化”，使破坏、占用耕地者必须偿付足够的代价来弥补耕地质量和数量的损失 ，构 

筑新型的耕地保护经济机制来阻止城市规模不合理扩张、耕地用途变更和质量下降，使稀 

缺的城郊耕地资源有可持续利用的余地 。 

3．5 强化法制观念、加强执法监督 

通过制定和完善耕地保护的政策和法律体系，进行农用耕地质量的定期检测 ，对承包 

地可通过聘请有经验的农民组成评价监督委员会，确定耕地基本条件和适宜用途，定期监 

督检查，防止搁荒和破格性使用 ，并可将耕地利用状况与未来征用时可能获得的补偿费相 

联系， 此制约农户行为 。另外 ，加强与环保部门及土地管理部门的联系 ，对位于污染性企 

业附近的耕地质量定期检测 ，加大对污染性企业的执法力度，并建立可持续发展的综合决 

策机制和协调管理机制 ，把经济效益与环境、生态效益统一起来。切实执行《土地管理法》、 

《环境保护法》，将眼前利益与长远和益相结合，处理好当代需求与后代生存的关系，实现 

城市化这 一动态过程 中城郊耕地 资源 可持续利用 。 
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Abstract{By analysing the economic and social characters in the utilization of 

suburb cultivated—land，this paper points out that the sustainable utiJization of suburb 

cultivated-land is the basis for city and suburb sustainable development
． The author also 

presents some practical and effective measures for this dynamic process
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