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城市土地利用扩展的

空间模式与动力机制
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(中国科学院地理科学与资源研究所, 北京　100101)

摘要: 本文通过系统地评析国外不同学术派系对城市土地利用扩展的空间模式、动力机制

及管理政策的研究进展, 指出其研究重点已从归纳空间演替模式深化到探究城市土地开

发过程中的决策过程与动力机制, 从崇尚土地市场的自由运作转向对其进行精明管理。并

提出我国的城市土地利用开发: 一方面应进一步强化市场机制的基础性地位, 并建立一种

透明、公正、高效的城市土地市场监管机制; 另一方面要加强政府的宏观调控能力, 协调

城市发展与耕地保护、生态环境建设等之间的冲突与矛盾, 实现城市可持续发展。

关　键　词: 城市土地利用扩展; 土地市场; 增长管理

中图分类号: F301124; F29312　　文献标识码: A

1　导言

我国的城市土地利用面临着世界上少有的严峻环境。一方面, 国家目前的城市化水平

极低、人均城市用地面积过少, 在未来的 50年内将处于工业化和城市化的加速发展阶段,

城市用地扩展是发展经济和提高人民生活质量的必然要求; 另一方面, 城市扩展所不可避

免地要占用稀缺的耕地资源, 部分外国学者甚至已经向我们敲响了“谁来养活中国人”的

警钟[1 ]。人多地少的这一基本中国国情, 决定我国今后和未来都必须面对城市土地利用扩展

与耕地保护这一对愈演愈烈的尖锐矛盾。能否妥善解决好这对矛盾、协调好“吃饭”与

“建设”的关系, 将直接关系到我国社会经济的可持续发展, 乃至整个民族的生存与发展。

20世纪 80年代以来在我国盲目兴起的“开发区热”、“房地产热”造成了巨量的土地浪

费、资金沉淀及繁多的社会、生态问题, 引起了国内国际社会的强烈震动[2, 3 ] , 以致于国家

不得不在 1997、1998年采取全面冻结审批新增城市建设用地的断然措施。历史教训警示我

们, 必须切实加强对城市土地利用扩展的理论研究, 提高对城市土地利用扩展的模拟、预

测及调控能力, 并制定具有前瞻性的、科学而连贯的城市扩展调控政策, 以指导城市规划、

土地开发等实践活动。否则, 任何主观臆断性的决策均可能产生极为严重的后果, 或造成
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耕地大量被侵占, 危及国家未来的生存与发展; 或导致城市土地供应的人为短缺及房地产

价格的畸形高涨, 严重阻碍经济增长和人民生活质量的改善[4 ]。

现有的城市土地利用理论研究大多集中或来源于西方资本主义社会, 城市土地开发主

要是通过市场机制来进行的, 个人和企业是其中的重要角色 (acto rs)。他们的区位选择受

制于以赚取利润为其基本动机的资本主义生产方式, 也就不可避免地要产生阶层分化和居

住区分隔。同时, 由于城市土地利用外在性的溢出和对公共物品的需要, 越来越多的国家

和 城市政府开始采用各种增长控制 ( grow th con tro l) 或开发管理 ( developm en t

m anagem en t) 措施, 通过城市规划这一集体干预行为对城市土地发展和变化施加直接或间

接的控制[5 ]。因而, 国外研究主要集中在城市土地利用扩展的空间过程、动力机制和增长控

制等 3个方面, 先后提出并形成了历史形态学派、区位经济学派、社会行为学派及政治经

济学派等不同的研究方法与理论派系[6 ]。囿于历史及体制等方面的原因, 我国对城市土地利

用扩展的客观规律研究较为薄弱和零散。本文旨在综合分析城市土地利用扩展的空间模式、

动力机制及管理政策的国际研究重点及趋向, 为推进我国城市土地利用扩展研究提供方法

和理论借鉴。

2　城市土地利用扩展的空间模式

211　历史形态模式

历史形态学派通过大量的具体案例研究, 归纳出城市土地利用的空间扩展可能呈轴向

增长、同心圆式增长、扇形扩展及多核增长等多种形态, 并普遍认为“圆形城市”(circu lar

city) 是城市形态和增长模式的理想类型。利用因素或社会区域分析, 城市地理研究者们,

如 J 1L 1Berry 和 J 1W 1Simmon s证实: 根据社会经济阶层而划分的城市社区呈轴向或扇形

变化; 根据家庭结构而划分的城市社区呈同心圆式变化; 某些种族群体的空间分布呈区域

性分隔或多核模式[7, 8 ]。另外, 通过对城市土地利用的历史变化的调查分析, 历史形态学派

发现了高租金居住区的外向移动和居住区位的下向“过滤”规律, 并采用扩张、入侵、更

替等生态演替规律来刻划和解释城市土地利用的扩展和再开发过程。

212　区位经济模式

经济区位理论深入地分析了各种经济变量的动态变化对城市土地开发的影响, 并模拟

了农业土地转化为城市用地或城市土地再开发的最佳时机和强度。在古典经济模型和静态

预见模型中, 城市土地利用的扩展被认为是一个递增过程, 即随着时间的推进, 由就业中

心向外呈连续的圈带, 从来不会出现城市蔓延的现象。而动态经济区位模型揭示, 城市土

地开发的不可逆性及不确定性会提高土地开发的门槛价值并延缓城市土地开发进程; 并且

城市土地发展的空间过程主要受收入、交通费用及人口等经济要素的历史趋势的影响: 收

入的增加、交通花费的下降和人口快递增长均趋向于导致更强烈的递减密度梯度, 确保土

地开发方式总是由内向外进行; 而收入的减少, 交通花费的增加, 或缓慢的人口增长均趋

向于产生一个平缓甚至递增的密度坡度, 并可能使土地发展方式将会发生逆转, 即由外向

内推进。从而, 系统性留置城内土地而不予开发如蛙跃式发展 (leap 2frog developm en t) , 蔓

延式开发等, 可能是城市土地利用市场高效的内在要求[9 ]。也就是说, 土地投机可能对城市

发展具有重要的积极贡献。D 1Capozza 和R 1W 1H elsley [10 ]发现城市增长对土地价格具有重
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要影响: 城市土地和城市边缘区的农村土地的价格都包括一项增长奖励 ( grow th

p rem ium ) , 它是由于人口增长而产生的未来预期租金增长的资本化。在一个快速增长的城

市中, 这项增长奖励可以占土地平均价格的一半以上。这一发现可以用来解释不同城市间

土地价格的差异和城市边缘地区城市土地的市场价值和农业地租的价值间的巨大差距。

213　决策行为模式

社会行为学派注重研究与空间格局和空间过程相关的个体决策行为, 强调人的价值观

念和主观能动性对城市土地利用扩展的影响, 认为土地利用的区位决策是“源于日常相互

联系的需要和渴望”, 并辨认出了土地开发过程中“主要的” (p rim ary) 和“次要的”

(secondary) 决策。该学派认为政府和土地开发商的作用比消费者的空间- 可通达性偏好更

为重要[11 ]。同时, 家庭生命周期的变化会左右住户的迁居行为; 信息网络革命将从根本上

改变人们的日常相互联系方式, 并促使城市土地利用的空间结构由传统的圈层式走向网络

化。

214　政治经济学模式

政治经济学派注重研究有着不同目标、不同权力及影响力程度的利益集团在城市土地

开发过程中的作用, 认为土地利用变化在很大程度上是这些集团之间相互冲突与妥协、讨

价还价的结果。新马克思主义结构学派强调社会的政治经济结构对城市土地利用扩展的决

定性作用, 认为城市土地开发与其它商品生产过程一样, 受制于社会生产方式 (包括生产

力水平和生产关系) , 也反映了阶级、社会经济利益。区位冲突流派关注权力、冲突和空间

之间的关系,认为空间的权力分布是城市土地利用空间结构形成和演化的内在动力机制,土

地利用的变化很大程度上是由许多相互作用的土地利益集团 (1and in terested group ings)

之间相互冲突与讨价还价的结果。管理学派认为城市管理者 (u rban2m anager) , 包括公共房

屋经理、房地产商、地方政府官员等众多机构, 在稀缺资源的分配过程中起着不同作用和

具有不同动机, 是影响城市社会空间结构和土地利用模式的重要作用者。

215　空间模式的效率比较

城市土地利用扩展的两种主要模式, 即圈层式紧凑发展和郊区松散蔓延式扩展究竟采

用哪一种更经济、更少付出代价, 虽然研究的文献浩瀚, 但迄今尚无定论。英国经济学家

Peter Stone从不同的角度, 试图用最准确的数据, 综合分析这两种发展模式的费用, 但他

最后的结论是, “不可能发现城市扩展的最佳平衡模式”[12 ]。P1H all和L 1S1Bou rne两位著

名学者差不多在同一时间内对这些研究进行了评述, 都认为不可能得出一个可以被广泛接

受的结论[13, 14 ]。不过, L 1S1Bou rne认为, 对紧凑发展形态的支持愈来愈多。

3　城市土地利用扩展的动力机制

311　动力因素

一般认为, 影响城市土地利用扩展的动力因素包括自然和社会经济两大类, 其中又以

社会经济因素的影响为主。W 1H 1Fo rm 把影响城市土地利用变化的动力分为两大类, 一是

市场驱动力, 二是权力行为力。两种力量共同作用于城市土地利用变化的过程与模式, 市

场驱动力通过行为力作用于城市空间, 前者主要揭示变化的宏观过程, 后者重在揭示变化

的微观过程[15 ]。P1C1Stern 等人则把土地利用变化的社会驱动力分为:人口变化,贫富状况,
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技术变化, 经济增长, 政治和经济结构, 以及观念和价值等几类[16 ]。

312　“自然”机制

历史形态学派笼统地把城市土地利用的增长和区位过程比作是“自然的”, 认为城市土

地利用变化的动力机制如同生态群落的演替一样, 是在天生力量的作用下形成的。

313　市场机制

经济区位学派认为, 在自由经济条件下, 城市土地扩展的主要内在驱动力是对土地和

区位在地产市场上的竞争, 市场机制是土地利用变化和区位决策的天然结算场, 城市土地

利用的空间结构则是市场经济下自发的市场力和竞争性投标过程的结果。如H 1D iamond 认

为城市用地扩张是单一的个人和单独的城镇政府出于各自利益而决策的结果[17 ]。因而, 经

济区位模型重在模拟各种经济市场要素如人口、经济收入、交通费用、资本利率等的历史

趋势与城市土地利用扩展之间的内在联系。

314　社会价值机制

社会行为学派则强调从主观性- 意图意向- 价值标准- 环境情感联系的角度认识城市

土地利用扩展的动力。他们认为城市土地利用变化是人们日常城市行为与城市空间相互作

用的过程, 其社会动力机制有四: 一是人们日常活动系统的分离机制与土地利用的动态分

化; 二是收入层次、家庭类型以及种族、少数民族的内聚机制; 三是人们的住宅选择行为

与生活方式的分化机制; 四是政府对城市的管理与调控行为机制。这些机制反映不同土地

利用者对城市空间的竞争过程, 土地利用变化是他们竞争- 协商- 共识的行动过程[18 ]。有

些学者认为社会- 距离梯度 (Socia l d istance gradien ts) 的变化是城市土地利用变化的内在

原因, 它比空间经济学家所强调的“物质距离”和“成本距离”要重要的多。

315　政治权力机制

政治经济学派认为土地市场是高度有组织的, 且受制于特定的政治经济结构和社会生

产方式, 不同社会阶层和类型群体在土地利用的决策与开发过程中的影响力和权力是有显

著差别的, 因而政治权力机制是城市土地利用变化的内在动力机制。如D 1H arvey 认为资本

的积累和阶级斗争是最终引发城市土地利用空间结构变化的根本动因[19 ]。另外, 结构主义

研究还重视经济结构转型和技术进步对土地利用变化的影响, 信息网络技术的发展对城市

土地利用变化的影响正在成为一个新的研究热点。M 1Castells 提出了“信息城市”

(info rm at ional city) 的概念[20 ]。T 1R 1L ongco re和 P1W 1R ees通过对纽约曼哈顿地区的研

究得出结论, 信息技术的发展极大地改变了城市中心商务区的区位特征, 许多大金融机构

从该区迁到城市边缘, 一些街道只担负着后方办公 (back2office) 的功能[21 ]。

4　城市土地利用扩展的增长管理

411　自发扩展与增长管理的观念交锋

二战以后, 收入增加、流动性提高及便宜的汽油使大量的美国中产阶层能够离开中心

城市而移向郊区, 美国部分地区的城市开始快速扩张, 并侵占了大量农业用地[22 ]。这种趋

势引起包括农户、城市地理学家、规划师、环境主义者、郊区居民等在内的社会各阶层的

广泛关注。农户感到他们正在被迫放弃原有的农业生活方式; 规划师认为没有规划的增长

会导致城市蔓延、造成交通联系的不经济、提高基础设施的费用, 诱发更高的犯罪率和更
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严重的污染, 从而把增长过程看作是浪费; 环境保护主义者认为零碎的城市扩展毫无必要

地侵占了国家美好宜人的开阔空间和主要农业土地。从而呼吁政府干预私有土地市场, 对

城市土地利用扩展进行增长管理[23 ]。

增长管理直接向应该让土地市场来决定土地利用问题的观念提出了挑战。在崇尚自由

经济的美国, 招致了以开发商、建筑商为代表的既得利益集团的强烈反对。反对者们宣称,

政府对土地利用的限制, 是对市场机制的粗暴干预, 会阻碍经济增长, 并且强迫个人或企

业承担社会公众利益的代价的行为是不公平的。但是, 增长管理的支持者反驳道, 私有土

地上也包含着公共价值, 单独的市场力量不能充分保护农业、美化环境的绿带和已建成的

社区, 并且世界上存在着比金钱更高的价值和比成本效益分析更好的衡量善恶的标准。在

20世纪的大部分期间, 重视土地交易价格和市场赢利的开发商集团, 由于得到偏好大规模

郊区开发的城市政府的支持, 一直处于上风; 但到 20世纪末期, 随着环境问题的日趋严峻

和可持续发展思想的日渐深入人心, 形势开始转向怀疑更多的城市土地利用增长、珍视土

地本身的价值的支持者一方, 要求实行城市土地利用增长管理的呼声日趋高涨。

412　增长管理的目标

增长管理 (grow th m anagem en t) 可以定义为“为社区在增长速度、居住、工业和商业

用地的结构、用途与交换价值间的互换、公共服务的提供和环境保护等方面做出合理决策

而进行的一个规划过程”[23 ]。这样的管理可以协调增长反对者和赞成者的立场, 同时满足环

境保护主义者和开发商的要求。合理的增长控制应该能够对国家最宝贵的农业资源提供保

护、允许数量足够、价格合理的住房建设、保护城市的居住环境优美宜人、减少城市不平

等, 并为可持续的经济发展提供基础。尽管目标诱人, 增长管理实际上并不容易实现。因

为要在增长反对者和要求对土地开发不作限制的增长赞成者之间取得一致常常是很困难

的。另外, 在美国大部分土地为私人所有, 并且美国缺乏有权系统性地管理广阔的地理区

域的国家、州或区域性机构。

虽然美国的城市增长控制运动是与农业保护活动紧密联系在一起的, 但 J 1K line 和

D 1W icheln s发现, 美国公众对农业土地保护的关切主要来自于对环境和审美目标的重视而

不是食物短缺[24 ]。环境宜人问题是由于土地作为一种不可分割的价值, 如开阔空间, 由生

产者的地位而产生的。

413　增长管理措施

政府干预私有土地市场的增长管理措施主要包括: 用途- 价值课税计划 (u se2value tax

assessm en t p rogram s)、农业分区条例 (agricu ltu ra l zon ing o rd inances)、开发权的公共征

用 ( the pub lic acqu isit ion of developm en t righ ts) 和增长控制 (grow th2con tro l in it ia t ives)。

税收优惠计划通过土地的用途价值 (land value on u se)而不是相当的市场价值 (fa ir m arket

value) 来课税以降低合格的农业用地或开阔空间的税金。其目的是使城市边缘区的农业保

持足够的获得能力阻止其转变为城市利用。实际上, 税收优惠计划并不能有效地改变快速

增长区域的开发趋势。因为当土地利用转变能带来可能每公顷数千美元的收益时, 因不同

的课税计划而产生的税金节省并不足以改变土地转变。分区能规范土地利用以改善公共健

康、安全和福利, 并能防止干扰。显然这些条例是有效的, 但当利用分区来限制私有土地

的利用以保护开阔空间或优美景观时, 就产生了公平问题。由社区作为一个整体所享受的

开阔空间这一集体物品, 却是由私有土地者来承担其代价。当土地价值严重受到影响且分
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区目标是趋向于景观优美时,根据美国宪法第五修改案的征用条款 (the tak ing clau se of the

fif th am endm en t) , 法庭已经反对分区。目前, 购买开发权 ( the pu rchase of developm en t

righ ts) 被认为是一种比较公平的做法[23 ]。

414　增长管理的功效

增长管理措施虽然因保护环境而受到赞誉, 但也因延缓经济增长、导致住房短缺和增

加住房费用、城市蔓延、社会不平等而受到指责, 从而产生了增长控制的功效问题。

W 1A 1F ishchel发现部分旨在核算土地利用控制的成本与效益的实证研究表明, 增长控制

很可能是没有效率的, 因为它们总体上是给社会增加了净成本[25 ]。增长控制所产生的主要

代价是企业的浪费性分散布局和家庭的通勤过多。另外, 一个社区的增长控制会把开发者

驱赶到其它社区, 常常是更远的郊区或农村, 从而使开发蔓延和居住与工作的分散化更趋

恶化[26 ]。

5　讨论与启示

在资本主义社会中, 城市土地扩展主要是通过市场机制来进行的, 个人和企业为赚取

利润 (降低成本) 或获得社会满足而进行的区位决策是其内在驱动力。不过, 国外对城市

土地利用扩展的研究重点已从归纳其空间演替模式深化到探究城市土地开发过程中的决策

过程及其动力机制, 从崇尚土地市场的自由运作转向对其进行精明管理 ( sm art

m anagem en t) , 保护美好宜人的开阔空间和主要农业土地免遭城市扩展的无情。虽然美国民

众对城市增长管理的热情更多出自于对环境和审美方面的关注而不是对食物短缺的忧虑。

在改革开放以前, 我国实行的是单一性的城市土地利用行政划拨政策 (行政配置土地、

无偿无限期使用、禁止土地流转) ,城市土地利用配置是在基建投资计划过程中附带完成的,

完全排斥地租规律、价值规律和市场机制。这种僵化的城市土地政策导致了普遍性的利用

效率低下、及城市基础服务设施和城市开发熟地严重短缺等问题。随着中国经济体制向社

会主义市场经济过渡, 土地使用制度开始改革, 主要是通过引入市场机制, 推行土地有偿

使用制度, 培育和建立土地市场, 形成了目前的土地市场与行政划拨两种制度并存的“双

轨制”。

毫无疑问, 我国城市土地使用制度的市场化改革, 已取得了初步成果, 方向是正确的。

同时必须看到, 我国目前的城市土地利用仍主要由政府行为所控制, 市场调控的范围和力

度均极为有限。并且, 由于对集市场管理者和参与者的双重身份于一体的政府行为缺乏公

正有效的约束与监督, 致使它们常常为了获取高额的地方利益而争相大量圈地办开发区或

开发房地产, 从而, 造成城市土地市场严重供过于求, 既浪费了宝贵的土地和资金, 又严

重侵害了农民的利益, 致使土地隐性市场屡禁不止。

国内外的历史经验昭示我们: 单一的行政配置机制会使城市土地利用扩展失去效率与

公平, 成为权力的附属品; 任由市场机制所主宰的城市土地利用扩展, 则会成为一部仅受

私利所控制的增长机器 (grow th m ach ine) , 恣意地蹂躏宝贵的不可再生资源和宜人的生态

环境。因而, 唯一可行的选择必然是, 在充分认识和遵循市场机制的同时, 加强政府的宏

观调控能力, 用法规和政策对“自然的”城市土地利用扩展模式进行理性的增长管理, 使

之符合城市发展的长远目标和社会公众的利益, 实现城市的可持续发展。
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因而, 一方面必须大力推进我国城市土地使用制度的市场化改革, 强化市场机制在配

制城市土地利用中的基础性地位。严格规范行政划拔的范围和程序, 尽量减少和限制土地

协议出让, 而替之以招标或拍卖出让。同时, 应该尽快建立一种透明、公正、高效的城市

土地市场监管机制, 规范所有市场参与者的行为, 公平协调和保障各方的利益。另一方面,

必须加强政府对城市土地利用的扩展的宏观调控职能, 通过各种增长管理措施的制订和实

施, 协调城市发展与耕地保护、生态环境建设等之间的冲突与矛盾, 实现可持续发展的战

略目标。为此, 积极开展对我国城市土地利用扩展的区位经济研究及其与空间形态的复合

分析、社会行为分析、政治经济分析、调控机制与管理体系等方面的工作。

本文得到了导师吴传钧院士的精心指导, 谨此致谢!
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Spatia l Pa ttern s and D ynam ic M echan ism s

of Urban Land Use Growth

L IU Sheng2he

( Inst itu te of Geograph ical Sciences and N atural R esources R esearch, CA S, Beijing　100101 Ch ina)

Abstract: T h rough carrying ou t a system at ica l review on the research p rogress of variou s

W estern academ ic schoo ls on spat ia l pat tern s and dynam ic m echan ism s of u rban land u se

grow th, th is paper h igh ligh ts that its focu s has sh if ted from summ arizing spat ia l

evo lu t ionary models to exp lo ring dynam ic m echan ism s du ring the decision2m ak ing p rocess

of land developm en t, from free land m arket to sm art grow th m anagem en t.

H isto rica l experiences at hom e and aboard demon stra te that, w h ile the monopo ly

adm in ist ra t ive allocat ion system w ou ld fo rce u rban land u se developm en t to becom e an

aff ilia ted part of adm in ist ra t ive pow ers and resu lt in ineff iciency and inequality, the free

m arket m echan ism w ou ld p robab ly pu sh u rban land developm en t to becom e an grow th

m ach ine so lely con tro lled by the mo tivat ion of p rofit2m ak ing and delibera tely destroy un2
renew ab le resou rces and am enab le eco logica l environm en t.

T herefo re, in o rder to rea lize su sta inab le u rban developm en t and coo rdinate the

conflicts among u rban developm en t, con servat ion of cu lt iva ted land, and con struct ion of

eco logica l environm en t, Ch ina shou ld, on one side, con t inue to accelera te its refo rm on

u rban land u se system to sign if ican t ly increase the impo rtance of the m arket m echan ism on

u rban land developm en t, and estab lish an equal and eff icien t supervising m echan ism on the

opera t ion of u rban land m arket, on the o ther side, st rengthen the m acro2m anagem en t

funct ion of the Governm en ta l agencies and ra t ionally con tro l u rban land u se grow th

mo tivated by the m arket m echan ism th rough variou s grow th m anagem en t po licies.

Key words: u rban land u se grow th; land m arket; grow th m anagem en t
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