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1 苏南城镇化概况及特点 

苏南位于长江三角洲，是沪宁杭经济区的重要组成部分，该地区经济发达，人口稠密，人 

均土地资源短缺 十一届三中全会以来．苏南地区以苏锡常经济带为龙头。顺应改革与发展 

之潮流，经济发展迅猛，特别是农村经济重组激发了乡镇企业的迅速崛起uJ，从而带动了地 

区经济的全面发展。进入 90年代，随着区域产业结构和就业结构的根本性转变，二、三产业 

发展势头更加强劲。工业化发展有力地推进了该地区城镇化水平，到 1997年，其城市化率 

达到 40％一50％。城镇化发展具有如下显著的特点； 

(1) 在城镇化进程中，工业产值大幅度增长(其中乡村工业占总产值的67．2％‘1 )．农 

业份额逐渐下降。例如，1978年无锡市工业总产值为 65．41亿元．占同期工农业总值的 

79％，至 1995年工业总产值达2180．05亿元，比1978年增长了32倍，占同期工农业总产值 

的 98％∞。 

(2) 城镇化仍处于快速上升阶段．估计在 2030年前完成这一阶段。按城镇化进程的 
一 般规律，该地区城镇化水平约为41％ )，正处于城镇化高速发展阶段，经有关社会经济发 

展研究专家运用多种社会科学发展预测模型预测．该地区约在2030年前完成该阶殷的发展 

而进入城镇化的成熟阶段。但区内也存在差异，象苏锡常经济带城镇化进程要领先于苏南 

其它地区。例如，(无锡市市域城镇规划)指出，无锡市城镇化水平将于2010年到达 70％而 

率先进入成熟阶殷。 

(3) 小城镇快速发展。工业经济特别是乡镇企业的迅速发展，加速了城镇化发展的进 

程。．过去规模较小的集市甚至中心村，在乡镇企业发展的推动下快速上升为建制镇，建制镇 

的扩展势头亦很强劲，许多建国初期建成区面积不足0．5平方公里的建制镇，现已发展为2 

～ 3平方公里的规模型小城镇，且其扩张态势还将进一步加剧，部分建制镇 2010年镇区规 

划面积达 7—9平方公里。 
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2 城镇化进程中影响耕地可持续利用的若干问题 

苏南地区人多地少，土地形势较为严峻，目前该地区各市人均耕地水平虽有高有低(见 

表 1)，但总的水平只有 0．79亩／人，已低于联合国粮农组织(FAO)提出的人均占有耕地 O．8 

亩的最低警戒限。因此，确保现有耕地不再减少，保持耕地总量的动态平衡．从而达到耕地 

的可持续利用是该地区经济社会可持续发展的一项基础性工程。从耕地可持续利用的观点 

透析，苏南地区城镇化发展中存在以下问题。 

表 1 苏南地区人口一耕地现状水平[3] 

2．1 城镇建设用地外延式扩展，大量蚕食耕地粮田 

据统计．1991年--1995年，全国城镇建设平均每年 占用耕地 88万亩．实际为 20O～250 

万亩左右。苏南乡镇企业的发展．许多乡镇建成区面积成倍扩张．进入 9O年代更是极度扩 

展。例如．1990年～1995年无锡市域建成区总面积扩张了 171．52 ，扩张率 90％；该市 

建制镇及乡集镇建成区面积扩张了 159．02 ，扩张率 126％，苏南的城镇大多坐落在平原 

地区，周围是土壤肥沃、排灌条件良好的农田，城镇扩展基本上都是 占用的这些粮 田、菜地。 

2．2 城镇建设结构松散。土地利用率低 

苏南城镇建设中有两大倾向．一是贪大求洋，追求大马路、大广场；二是“喜新厌旧”，眼 

睛盯在 向外发展或另辟新城上．往往忽视对 旧城的改造利用，这种现象在建制镇中尤为嘎 

显。如无锡某县(市)的建制镇建成区总面积中．35％为未经改造的处于低效利用的老镇区， 

在这一区域内，大量危旧房屋闲置．土地得不到充分利用。在城镇化土地利用结构方面。存 

在着布局分散零乱和功能分区混乱的现象．特别是乡镇企业用地大多未经科学规划，布局分 

散．工业用地、住宅用地及其它用地混杂交错，工厂占用土地面积较大，工业用地占城镇用地 

面积的比重较大。如无锡某县(市)工业用地占城镇用地的比重超过 3o％，而高度工业化的 

日本和新加坡，其工业用地占城镇用地的比重仅为 13％和 9．2％。这也可以从一个侧面说 

明乡镇工业用地中普遍存在着粗放型利用和低效利用的现象。 

2．3 城镇规模的扩张速度明显超前于城镇人口扩展速度 

城镇化集中表现在城市人 口数量的不断增加和城镇用地规模不断扩大两个方面。一般 

来说，二者是同步的，但苏南城镇规模扩张速度嘎显超前，城镇用地增长弹性系数(w)平均 

达3．0，也远远大于我国城市规划设计院提出的我国城市台理扩展系数(w=1 12)，也远远 

高于全国平均水平(w =1．46) 。例如，1990年～1995年间，无锡市 (含建制镇)城镇规模 

扩展了90％．而城镇人口仅由151．44万增加至 198．71万，仅增长 30％。城镇规模扩展速 

度高于城市人口增长速度，致使城市化水平相对较低．人均用地数量急剧增加，反映了城镇 
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用地的极不台理性。 

2．4 城镇化进程中，农村村庄用地仍大幅度增长 

城镇化的过程实质是农村人口向城镇转移的过程，也就是说，随着城市化水平的不断提 

高，农村人口不断减少，而农村人口的i吱少，理应有效地缩减农村村庄用地。然而苏南地区 

城镇化进程中的一个突出问题是：城镇化水平大幅度提高，城镇用地迅速扩展，与此同时．农 

村村庄用地却没有得到控制．反而呈大幅增长态势。如无锡市 1990年～1995年问．城镇化 

水平提高了 10％，可农村村庄用地扩张了 33％。城镇用地与农村用地的同步扩张。加剧了 

该地区的人地矛盾，制约了耕地的可持续利用。 

2．5 城镇化进程中，。投赍区。失控，耕地闲置严置且质量下降 

苏南各县市甚至建制镇建立了许多“投资区”、“开发区”、 工业区”。它们对地方经济的 

发展起了重要作用．也促进了该地区城镇化水平的提高，但也出现了盲 目占用耕地的趋势， 

是耕地i吱少的一个重要因素 J。例如，苏州市周围就有4个开发区，即西部河西高新技术开 

发区，西部浒关经济技木开发区，南部吴县经济开发区．东部新加坡工业园区，总规划面积选 

lOOkm2。开发区占用了大量的耕地，内部存在大量的闲置地，老百姓称之为“官荒” 。据 

典型调查统计，苏南地区耕地撂荒率达 15％-29％。农民对已规划但仍未征用的耕地。耕 

作粗放，致使耕地生产力急剧下降，此外，大量使用化肥、农药造成的土地污染等亦已成为土 

地可持续利用的制约因素 

3 在城镇化进程中实现耕地可持续利用的对策 

城镇化是社会发展的必然．不断提高城镇化水平是社会发展 的客观要求。今后 30年． 

苏南地区城镇化已步人高速发展区间，无疑要占用大量的耕地，这是不可回避的事实。关键 

是要建立起适当的机制。采取必要的措施，确保耕地总量的动态平衡．从而实现区域土地的 

可持续利用。 

3．1 确立土地利用总体规划的主导地位 

土地利用总体规划的实质是根据经济社会发展需求对土地资源进行再分配，着眼于土 

地的可持续利用，其基本核心是如何处理“吃饭 和“建设”的关系，规划方法以“供 定“需”并 

考虑当地的实际需求。而城市总体规划的规螂方法是以“需 定“供”，易造成城市规模过大。 

因此．土地利用总体规划无疑处于主导地位，应对城市总体规划起指导作用[6]。首先．在编 

制土地利用总体规划时，规划城镇地域范围应在实事求是地分析地区人口增长及城镇化发 

展水平的基础上，按人均占地 lOOm2的标准界定。其次，要在土地利用总体规划所规定的 

城镇地域范围内，按照城镇土地最有效使用原则，调整(修整)城镇镇域规划．积极引导土地 

结构调整及土地优化配置，为全面提高城镇土地利用率提供科学的规划依据。 

3．2 推进土地持续利用与管理 

首先应当从区域持续发展的高度。协调和处理各种土地问题。坚持傲到“三挂钩”．即占 

用耕地与开发复垦挂钩、城镇扩展与农村居民点缩并挂钩、建成区扩展与提高城市土地利用 

效率挂钩。在技术上实现用臂结合、占补结台和实现指标与目标的分层控制(图 1)。张家 

港、吴江、昆山等市的实践证明．大力开展土地复垦、土地整理和存量土地盘活．实行“开源” 

“节流”、“挖潜”并 重．不失为行之有效的重大举措，实现耕地用补动态平衡是可行的 到 
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1996年底，张家港已基本上实现了耕地总量动态乎衡的目标，为区域可持续发展奠定了基 

础。 
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固 1 土地可持续利用技术操作模式_J 

3．3 大力进行市地整理、村庄整理、农地整理 

3．3．1 整理市地，充分发挥城镇土地的区位功能及整体性优势 

目前，城镇土地不合理、不经济利用的现象普遍存在，特别是城镇 土地利用结构不尽合 

理：一是行业布局不合理，相当一部分高收益土地被低效益行业占据，土地最有效使用不能 

得到实现；二是土地权属区域不规则，土地权属界址凹进凸出，用地形状不适宜建设布局，极 

大地影响了土地的高效利用。因此有必要进行市地整理，以根本性地改变城镇土地低效利 

用现状及真正实现以内涵挖潜来控制外延扩展。首先，要以土地最有效利用为前提，重新进 

行行业布局；其次，要以土地集约化利用为条件，重划土地权属区域，使用地形状有利于建设 

布局。此外，建制镇的市地整理应以乡镇工业用地为重点，最重要的是改乡镇工业用地的分 

散布局形态为集中布局形态．变乡镇工业用地的粗放型利用为节约型利用．形成规模相当、 

节约化水平较高的工业区域，便于基础设施的配套，以利于产业化规模的形成以及企业经营 

机制转换和企业产权流动。总之，通过市地整理，可以充分发挥城镇土地区位功能优势及整 

体性优势，充分发挥城镇土地利用潜力，满足相当一段时期内城镇化发展之用地需求。 

3．3．2 整理村庄，退宅还田，增加耕地 

农村村庄与城镇区域同步扩张是苏南地区城镇化进程中存在的突出矛盾，它有悖于城 

镇化发展的一般规律。因此，在城镇化水平提高，农村人口逐步转移的同时，必须重视农村 

村庄用地的控制和压缩。首先，要进一步 改革户籍管理制度，解决城镇人 口的合理定位问 

题。要从政策上解决长期从事非农业生产且居住于城镇的人口的户籍问题，使他们具备台 

法的城镇居民身份，同时注销其农村户籍，依法收取他们在农村原有的住宅用地。其次，要 

积极稳妥地推进农村中心村建设，以提高农村住宅用地利用率来控制和压缩农村住宅用地 
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总量。据科学测算，在自然村合并成中心村的过程中，如果中心村建设严格执行有关的用地 

标准，现有的村庄中可调整出50％以上的土地 。 

3．3．3 整理农地，充分提高农村土地利用率 

农村土地整理是苏南地区确保耕地总量动态平衡的重要途径，也是耕地可持续利用的 
一 项重要内容，应在城镇化发展中加以重视。市地整理尤其是乡镇工业用地的整理，以及自 

然村缩并、中心村建设等，为农村土地整理创造了良好的客观条件。农地整理过程中，要将 

迁移后的自然村及乡镇企业用地进行复垦整治，恢复耕种；还要注意对内河水域用地的综合 

治理，保留通航河道，其余河道及坑塘尽可能填塞并复垦成农田。通过农地整理，要形成规 

模型农田区域，以利于农业现代化生产，有效降低农业生产成本，提高农业生产的经济效益． 

充分调动人们的生产积极性，从而促进农田的高教综合利用，避免农田抛荒现象。农地整理 

除了可提高农田质量，形成有利于现代化耕作的规模型农田区域外，还可有效增加耕地面 

积，根据部分地区开展农地整理试点情况，通过农地整理可净增 5％--8％的耕地_7】。 

3．4 深化改革，全面实行城镇土地有偿使用 

城镇土地无偿使用或低偿使用是导致城镇土地利用效率低下的主要因素。要全面促进 

城镇土地的高教集约利用，必须深化土地使用制度改革，全面实行土地有偿使用，用经济杠 

杆调节土地利用。目前，划拨土地占城镇土地总量的比重很大，深化土地使用制度改革，必 

须解决划拨土地的有偿使用问题。根据宏观经济形势，要改划拨土地使用权为出让土地使 

用权，由划拨土地使用者一次性上交土地使用权出让金的方式暂不可行，而采用土地租赁方 

式，由土地使用者按年支付土地租金，不失为当前城镇土地使用制度改革的有效途径。土地 

租赁制的引入，将大大增加低效利用土地者的生产经营成本，大大削弱其产品的市场竞争 

力，这就迫使他们在节约、台理利用土地上下功夫，进而全面促进城镇土地的高教节约利用 

和耕地的可持续利用。 
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