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东南沿海小城镇土地利用与耕地保护研究 

以一一 ——以深圳市坪地镇为例‘ 
赵任任 周寅康＼／ 生路 

(南 ； r与 ii； 南京 210(]93) 
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摘 要 本文以簿圳市坪地蕾1991--1996年非袁建设用地情况和耕地垂农化为依据，结台我国东南 

甜海经济发选地区小城蕾土地科用的实际．分析了东南甜海地区小城蕾耕地非农化蘸度过快．耕地髓蕞的重要 

原因．井提出了耕地保护对蘸。 

关键词 小城蕾．=塑 旦苎些堡苎! 苎 

土地有偿使用制度改革以来，我国土地利用进入了一个崭新的阶段，土地赘源得到了多种 

形式的开发利用．促进了城乡经济的快速发展，发挥了土地赘产的重要作用。位于东南沿海的 

小城镇，由于受附近大中城市的经济辐射作用，土地利用十分活跃，耕地非农化严重。据统计， 

目前全国80％以上的小城镇建设都是在增量土地上进行的，其中有60％以上的面积是征用城 

镇周围的优质耕地 J。因此，根据我国近阶段东南沿海经济发达地区小城镇土地利用的变化 

情况，深入分析耕地非农化速度过快和耕地锐减的原因，提出耕地保护对策，不仅对经济发达 

地区小城镇土地合理利用、城镇经济持续发展具有重要意义，也是我国耕地总量动态平衡目标 

实现的重要组成部分。 

本文拟以深圳市坪地镇 1991～1996年土地利用动态变化为依据，分析我国沿海经济高速 

增长地区小城镇耕地锐减的主要原因，并提出相应的耕地保护对策和建议。 

1 土地利用动态变化 

我国沿海城市经济的迅速发展，使其城市开发建设和城市化速度急剧上升，导致中心城市 

可供开发的土地储备减少，开发费用上升。土地市场中土地的区位差异及由此引起的效益差 

异，是土地开发离散化的内在驱动力，使周围小城镇的大规模开发建设成为必然。80年代以 

来．随着经济体制改革及土地使用制度改革的不断深入，为东南沿海地区小城镇土地开发提供 

了良好契机，但因有关法律法规滞后、管理措施不力等原因，也导致了土地的不合理开发利用， 

尤其是耕地的急剧减少。 

深圳市坪地镇位于该市东北部，距市中心 39公里，境内有深惠、深河、深梅交通要道通过。 

其区位特点、城镇规模、经济发展水平、土地开发利用等在东南沿海乃至全国小城镇中具有较 

· 参加本次调壹的还有南京大学城市与责辣学幕土地管理与房地产开发专生 94氧学生 20̂ ，特此致谢。 

④  
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好的代表性。坪地镇 1991～1996年耕地非 

农化速度与建设用地总量动态变化基本一 

致，非农化耕地数量随建设用地总量的增大 

而增大(图1)。表明耕地是非农建设用地的 

主要组成部分。各年非农建设用地中非农化 

耕地均在 53％以上，其中92、93、94年分别 

达到 73．2％、69．6％和 83．6％。在经济发 

展、城市化水平不断提高的情况下，耕地转化 

为非农建设用地在所难免，但在人地矛盾日 

益尖锐的我国尤其是东南沿海地区，耕地的 

急剧减少已对农业可持续发展构成威胁。 

I991 1992 1993 1994 1995 1996t 

一 建设用地总量 一 · 一 非寝化辨地 

圈1 坪地镇 1991~1996年土地 

利用动态变化曲线 

此外，可以看出，年建设用地总量和耕地非农化数量 1991年巳分别接近 lOOhm2和 

60hm2，1992年达到最高峰，比1991年增长约 1．5倍，其后呈逐年下降趋势。显然，这与当时 

宏观经济形势及93年以后国民经济宏观调控相一致，全国各地区开发区热的不断升温以及其 

后的消化减速情况充分说明了这一点。 

2 耕地非农化原因分析 

2．1 土地利用缺乏规划性．是耕地非农化的重要原困 

土地利用总体规划是协调各部门用地，重点是协调农业用地和非农建设用地，建立合理用 

地结构，做到依法管地和按计划用地的重大 表1坪地镇1991～1996年非农建设用地情况表 

决策性规划。它是实现土地合理利用和可持 (面积单位：hm ) 

续利用的基本前提与重要手段 。目前， 

我国太部分地区小城镇，包括东南沿海地区 

的小城镇、尚没有编制或没有有效实施土地 

利用总体规划，造成小城镇各业用地数量上 

不协调、空间布局上不台理，乡镇企业遍地开 

花、占地比例大，导致非农建设用地总量过 

太，发展速度过快，过多良田被侵占。坪地镇 

199l～1996年非农建设用地情况充分说明 

了这一点(表 1)。 

年 非袁建设 非袁 国謇建 集体建设用地 乡蕾企业用地 

毋 用地0 耕地 设用地面积0占①之％ 面积 占0之％ 

由表1可知，坪地镇 1991--1996年问各类非农建设用地面积达698，6hrn2，占该镇土地面 

积的12，1％，建设用地数量多，比例大。其中，非农化耕地为496．3 ，占非农建设用地的 

71％。各类非农建设用地达330．5hr ，占各类非农建设用地的比例最大，接近50％，而集体 

建设用地中，又以乡镇企业用地占绝对多数，比例高达77．0％。表明．乡镇企业在各类非农建 

设用地中的比例较高，是导致非农建设用地数量多、耕地大量非农化的重要原因。 

表 1所示的非农建设用地动态变化表明，该镇非农建设用地发展速度较快。以1991年为 

基数，各类非农建设用地年均递增率达48％。年增面积最大、发展速度最快的1992和 1993 

枷瑚枷 0 
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年，其非农建设用地面积分别达281．1 hm2和 162．7 hm2．年均递增率分别达285％和 135％。 

表明，该镇非农建设用地过程中．不仅数量多，而且速度快。这除与当时国家宏观经济过热有 

关外，也表现出了土地利用过程中存在的问题。这种状况在我国其它小城镇普遍存在。据统 

计【{]。截止到1993年底，全国各类开发区面积达 16，000 ，已超过1979年全国城市占地总 

面积。 

2．2 土地利用率低。耕地浪费严重 

在小城镇持续高速的土地开发利用过程中。另一个普遍的现象是非农建设用地的利用率 

较低。新的土地资源的浪费现象普遍而严重。 

坪地镇1991～1996年各类非农建设用地情况的调查表明(表2)，土地闲置总面积达 

323．5hrn2．占各类非农建设用地总面积的 囊2 坪地镇1991～1996年耕地占用殛土地闲置 

46．3％．即有近一半的土地“开而不发 ，投有 情况囊’ (面积单位：h ) 

得到有效利用．土地闲置十分严重。土地利用 

率极低。如非农建设用地面积最大的 1992 

年，其土地闲置率高达57．5％，1993、1994年 

的比例也均在50％左右。另一方面．闲置的 

土地中，耕地闲置情况更为严重。耕地占而 

不用且无法恢复耕种的面积达217．Ohm2。占 

各类非农建设用地面积的31．1％．耕地占用 

量的71．O％。耕地利用率极低。如 1992年 

的废耕地率达 65．5％．而 1994年非农建设 

用地所占的耕地中，几乎全部闲置。造成大 

片良田被占。既不能恢复耕种。又没有资金进 

行开发的被动局面。 

18 5 9 2 50 2 

57．5 lO6 o 65 6 

47 9 48 o 61．6 

50 4 48．7 97．4 

26 9 2 4 18．2 

．9 2．7 1o0 o 

46．3 217．0 67 1 

‘ 闲置土地：指已征用或已开发而未被利用的土地： 

废耕地：指闲置土地中开发建设用地而不能恢复耕种的土 

地：闲置宰：闲置土地占非农建设用地的比率；废耕地宰：闲 

置土地中废耕地的比率 

土地开发利用过程中。土地利用率低，耕地浪费严重的现象在其它地区同样普遍而严重。 

据统计f 。截止1993年底，全国16。000kin2的各类开发区土地中。实际得到开发的约800kin2。 

仅占5％。另据调查∞，1995年全国闲置各类建设用地近200万亩，其中广东闲置23万亩，海 

南闲置18万亩，广西8万亩，在这些闲置土地中绝大部分是耕地。 

2．3 土地利用违法现象严重，乱占溢用耕地 

普遍 

各类非农建设用地中，土地的违法利用 

现象的普遍性是导致非农建设用地发展迅速 

和耕地锐减的另一重要原因。主要表现为未 

批用地、少批多用、非法批地、擅自改变批准 

用途、非法转让、整地零批等形式。 

坪地镇 1991-1996年调查表明，上述各 

类违法用地现象都不同程度地存在，其中未 

批用地(包括少批多用部分用地)数量最多。 

囊3 坪地镇 1991～1996年未批用地情况统计表 

1991 98 5 53．2 

l992 2B1 1 75．3 

l993 l62．7 26 1 

l994 99．2 17．3 

l995 49．2 27．7 

1996 7 9 4．8 

台计 698 6 20,4 4 

54．0 45．3 46 0 

26 8 205 8 73 2 

16 0 136．6 84 0 

17 4 81 9 82 6 

56．3 21 5 43 7 

60．8 3．1 39．2 

29 3 494 2 70 7 

-未批用她宰指未批用地面积与非农建设用地面积之比。 

2  9  0  2  7  m m m 

5 一2 2 9 撇 m 螂 

眦 蜥甜 
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比例最大(表3)。未批用地总面积达494．2 ，占各类非农建设用地的7O．7％，而未批用地 

率各年一般在40％以上，处于高峰的1992、1993、1994年的未批用地率均在70％以上。这除 

与坪地镇行政改制(从原属的深圳郊县宝安县玻为深圳市龙岗区)有一定关系外，反映了小城 

镇土地利用和土地管理中存在的问题。表3显示，1994年以后各类违法用地面积和比例明显 

减少，这除与国家宏观经济调控密切相关外．加强土地管理发挥了重要作用。 

此外，调查还发现农村宅基地扩展迅速，分布分散等问题也是小城镇耕地非农化过快的重 

要原因。 

3 耕地保护对策与建议 

3．1 科学端制土地利用总体规划 

土地利用总体规划的编制和实施是切实保护耕地、合理开发利用土地资源、促进农业和各 

项建设事业协调发展的重要保障；对于实现耕地总量动态平衡，实施可持续发展战略具有十分 

重要的意义l6 J。建议在(县级土地利用总体规划编制规程)(试行)指导下．在省、市、区(县)土 

地利用总体规划控制下，逐步完成小城镇土地利用总体规划，为提高土地利用率、控制各业用 

地规模、实现耕地总量动态平衡提供科学依据，以杜绝乱占土地．浪费耕地的现象。 

根据小城镇土地利用尤其是耕地非农化过程中存在的主要问题．其土地利用总体规划的 

编制应注意以下几点：①做好基本农田保护区专项规划。调查表明，小城镇在经济高速发展的 

同时，对基本农田的保护缺乏有效措施，导致基本农田日益退缩。严重影响农业基础地位。因 

此。规划过程中，应将基本农田作为一专项内容，并明确实施方案与用途管制，妥善处理稳定和 

发展、“吃饭与建设”的关系。宜将城镇总体规划范围以外的农田、村镇建设用地周围的农田以 

及生产条件好、集中连片、产量较高等的农田划为基本农田．实施永久保护。永久保护的耕地 

应占耕地总面积的80％以上。②加强乡镇企业用地规划。坪地镇调查表明，乡镇企业用地在 

小城镇非农建设用地中占有很大比重，且乡镇企业布局一般比较分散，用地比较浪费。因此， 

在规划编制过程中，应尽可能合理安排好乡镇企业用地，规划乡镇企业小区，使其集中连片，以 

节约用地．提高土地利用率。③合理安排居民住宅用地。经济的发展，城乡人民生活水平的提 

高，城镇居民人均居住用地面积上升是历史的必然。然而，调查中发现，新增居民宅基地普遍 

存在分布零星的问题，一些规划用于村民建房的土地，由于多种原因，形成了成片土地零星建 

房的插花地，造成土地尤其是耕地资源极度浪费。因此，规划中应针对居民住宅用地中的实际 

问题，进行调整，形成以小城镇为龙头，以中心村为节点的居民用地网络体系．以节约用地，保 

护耕地【7l。④注意城镇规划与土地利用总体规划的协调。由于历史和现实的原因．我国太部 

分地区．尤其是地处东南沿海地区的小城镇，城镇规划与土地利用总体规划不够协调，甚至脱 

节．严重妨碍了两个规划的实施。鉴于此．土地利用总体规划编制过程中．土地管理部门应和 

规划部门协同合作．协调解决主要用地布局问题，使城镇规划与土地利用总体规划相衔接 一。 

深圳市及其它一些省市将规划部门与土地管理部门台二为一，有利于两个规划的编制和实施． 

值得借鉴和推广。 

3．2 开展农用土地分等定级估价工作 

随着我国土地有偿使用制度改革的不断深入，许多城市开展了土地定级估价工作，为国有 

土地使用权有偿出让转让提供了科学依据．促进了国家土地所有权在经济上的实现及土地资 

源的集约利用。然而，在广大农村地区．由于土地市场的不完善及农用土地本身的特殊性等原 
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因．农用土地定级估价工作滞后，致使在国家征地、国有土地使用权出让转让等土地经济活动 

中，缺乏价格依据．故意抬高或压低地价水平的现象时有发生，导致征地过程中的人为障碍．或 

耕地非农化过程中的粗放性开发．土地(耕地)资源被大量闲置和浪费。 

因此．为了小城镇土地有偿使用合理化、科学化．以达到合理用地、节约耕地的目的．应积 

极开展农用土地分等定级估价工作。国家土地管理部门应尽快颁布农用土地分等定级估价技 

术规程，以利于全国范围内普遍开展此项工作，使土地质量与土地价格相挂钩，并纳人土地管 

理体系．以抑制土地资源．尤其是耕地资源浪费的态势．确保耕地总量动态平衡。 

3．3 加强土地管理 

地处沿海地区的小城镇经济发达，土地使用制度改革推进迅速，土地利用方式多样．常是 

我国两类土地所有权(国有土地和集体土地)共存和变错的地方．也是土地管理相对薄弱的地 

方。为了实现合理利用土地，切实保护耕地，提高土地利用率，防止和杜绝违法利用土地，实现 

耕地总量动态平衡，经济持续发展．必须加强小城镇的的土地管理工作。 

针对目前小城镇土地利用在耕地保护方面的主要问题．应在下列方面加强小城镇的土地 

管理工作：①建立和完善建设用地审批制度，严格按土地利用总体规划审批建设用地项目，包 

括乡镇企业用地项目，控制建设用地数量多，发展速度快．乡镇企业占地比例高的问题。@妥 

善处理历史用地遗留问题。对各类违法用地，应根据不同特点和性底 采用不同方式妥善处 

理。如对未批用地、少批多用地，应限期补办用地手续；对长期征而未用、资金不到位的闲置土 

地，应坚决予以收回并重新安排使用；对非法批地、非法转让的土地，应采取行政和法律手段尽 

快予以解决。③严格控制耕地占用规模，避免和杜绝耕地浪费现象。④加强土地执法力度．强 

化土地管理工作人员业务和思想素质，不断提高他们的政治素质和业务水平，以适应不断发展 

的土地管理工作的需要。 
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