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苏南现代化进程中的土地问题及对策
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(中国科学院地理研究所, 北京　100101)

　　摘　要　本文对苏南现代化发展及其特点进行了系统分析。指出从乡镇企业的异军突起,

到工业化和城镇化的快速发展, 成为推进苏南现代化进程的内在动力; 伴随着城镇化发展所出

现的耕地锐减和质量下降的问题, 已严重制约着农业经济乃至整个区域经济的持续发展; 解决

问题的根本途径是要全面认识土地问题的实质, 依靠土地用途管制制度的建立, 有效控制建设

用地总量, 实现耕地总量动态平衡。
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1　苏南现代化发展及其特点

早在六十年代, 地少人多的广大苏南农村兴起农民办集体企业的热潮, 形成了强大的

经济实力。改革开放以来, 苏南地区农村经济的重组更加激发了乡镇企业的迅速崛起 [ 1] , 从

而带动地区经济的全面快速发展。特别是进入九十年代, 随着区域产业结构和就业结构的

根本性转变, 二、三产业发展势头十分强劲, 工业化及城镇化水平大幅度提高, 现代化建

设取得了举世瞩目的成就。归纳起来, 具有如下的特点:

( 1) 苏锡常经济带首先能够抓住改革与发展的大好机遇快速成长起来, 成为区域经济

的增长极, 向周围各节点扩散效应逐渐加强, 从而带动了整个苏南地区社会经济的发展。生

产力布局呈现出定向拓展和沿交通线带型发展的态势。

( 2) 工业经济特别是乡镇工业的迅猛发展, 加速了城镇化发展进程, 成为现代化建设与

发展的一个重要标志。过去规模较小的集市甚至中心村, 在乡镇企业发展的驱动下快速上

升为建制镇。小城镇快速发展成为苏南地区城镇化的一个新特点。

( 3) 乡村工业发展创造了较多的劳动就业机会, 吸纳了本地及内地省份大批的剩余劳

力进城就业, 使城镇人口迅猛增长[ 2] , 推动了城镇规模的扩大和数量的增加, 提高了城镇化

水平, 到 1995年已达到 40%～50%左右。在城镇化过程中, 工业产值大幅度增长 (其中乡

村工业占总产值的 67. 2%) , 农业份额的逐渐下降, 成为苏南城镇化的又一个显著特点。

( 4) 土地使用制度深化改革, 促使市场机制对土地配置的基础性调节作用得以发挥, 土

地价值强显化。土地经济利益客观上成为产业结构进一步转型的驱动力量。作为比较效益

低、高风险基础产业的农业受到严重的挑战, 成为重点保护和支持的经济部门。

( 5) 遵循城镇发展的一般规律, 苏南地区城镇化仍处于快速上升阶段, 估计将在 2030

年前完成这一阶段的发展[ 3]。但区内也存在着差异, 象苏锡常经济带城镇化进程要领先于苏

南其它地区。例如,《无锡市城镇规划》指出,无锡市城镇化水平到 2010年将达到成熟阶段。
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　　 ( 6) 随着生产集聚、企业与人口的集中, 以及经济区位与交通区位的进一步改善, 吸

引了更多外商、外资的集中和个人投资, 从而增强城镇发展的经济实力, 进一步加快了城

镇建设步伐。苏南地区正处于工业化、城镇化和现代化加速发展阶段, 城镇扩展仍需占用

大量的土地。

( 7) 城镇化集中表现在城镇人口数量的不断增长和城镇用地规模的不断扩大两个方

面。现阶段, 虽然该地区城镇化中人口和用地都在快速增长, 但就城镇用地增长弹性系数�

而言, 城镇扩展明显超前, 反映出城镇用地的极不合理性。

2　现代化进程中的土地问题

2. 1　耕地锐减、质量下降

( 1) 城镇建设用地外延扩展, 大量蚕食良田。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200万亩～250万亩左右
[ 3]
。苏南乡镇企业的发展, 许

多乡镇建成区面积成倍扩张, 进入九十年代, 更是极度扩展。例如, 1990年～1995年, 无

锡市市域建成区总面积扩张 171. 52 km
2, 扩展率 90%。苏南座落在平原地区, 城镇扩展所

蚕食耕地基本上都是土壤肥沃、排灌条件较好的良田。

( 2) 土地利用效率低, 闲置浪费严重。据城市建设统计年报, 1995年全国 640个城市

建成区, 土地闲置率约15%。苏南部分城镇在土地利用中 “喜新厌旧”, 眼晴盯在向外扩展

或另辟新城上, 往往忽视对旧城改造利用, 闲置土地一般占城镇总面积的 5%～8%, 有的

达到 35%。1995年, 昆山全市企业用地达 8万亩, 其中闲置土地约 2. 4万亩
[ 5]
, 占总企业

用地面积的 30%。

( 3) 非农建设用地控制不力。城镇发展基本上是用地跟着项目走, 需求引导供给, 盲目

求大。再加有关的人口政策不配套, 苏南地区城镇规模增长与人口的增长不相协调。城镇

用地增长弹性系数 (W ) 平均达 3. 0。城镇化研究表明, 在我国 W 值为 1. 12比较适宜。城

镇扩展速度高于城市人口增长速度, 致使城镇化水平相对较低, 人均用地数量急剧增加。值

得一提的是, 随着城镇化水平的提高, 农村人口在不断减少, 理应控制和缩减农村居民用

地。但实际情况是, 城镇用地迅速扩展的同时, 农村村庄用地不仅没有减少, 反而呈大幅

度增长的态势。例如, 无锡市 1990年～1995年间, 城镇化水平提高了 10% , 可农村村庄

用地扩张了 33%。

( 4) 苏南地区经济持续快速增长对土地仍有较大的需求量, 有的用地规模还将翻一番。

例如, 苏州市目前建成区为 76. 8 km
2, 人均占地 80 m

2 , 按照最新城市规划, 到 2000年建

成区扩大到 137. 4 km
2, 人均用地 105 m

2 ; 到 2010年建成区规划面积 190 km
2, 规划城市

人口 180万, 是目前的 1. 7倍。

( 5) 苏南地区小城镇发展在土地利用上出现四大特征: 用地增长的快速性, 用途变更的

随意性, 土地权属的交叉性和经济利益主体的多元性。“小城镇, 大问题”, 发展和建设缺

乏有效的规划约束, 布局贪大求全, 过于分散, 占地多且造成严重的环境污染。
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� 城镇用地增长弹性系数, 是指城镇占地增长率与同期人口增长率之比。它是衡量城镇占地合理性的一项重要指

标。



2. 2　人均耕地已低于警戒限

苏南地区是全国人口密度最高的区域之一, 人口乃趋快速增长。近几年来, 由于乡村

工业发展及城镇不断扩展, 造成对耕地的极大破坏和浪费, 而且这一态势并未得到有效遏

制。苏南地区开发历史悠久, 土地利用强度大, 土地垦殖率高达 90%
[ 8]
, 后备资源又严重

不足。如此下去, 人地矛盾必将进一步尖锐化。联合国粮农组织 ( FAO) 提出 0. 8亩是人

均占有耕地的最低警戒限, 若低于此限, 即使在现代化生产条件下也难以保证粮食自给。目

前, 苏南地区人均耕地各市水平有高有低 (表 1) , 但总的水平为 0. 79亩/人, 已低于上述

警戒限。因此, 耕地严重紧缺成为今后农业经济乃至现代化发展的一个根本性的瓶颈因素,

务必引起高度的重视。

表 1　苏南地区人口—耕地现状水平

Tab. 1　the current level of the population and cultivated area in the southern Jiangsu province

市 (县) 无锡 江阴 宜兴 锡山 常州 溧阳 金坛 武进

人口 (万人) 107. 48 113. 72 109. 11 98. 88 80. 66 77. 39 54. 06 121. 54

耕地 (千Hm2) 8 50 73 48 12 63 43 83

人均 (亩/人) 0. 11 0. 66 1. 00 0. 73 0. 22 1. 22 1. 19 1. 02

市 (县) 苏州 常熟 张家港 昆山 吴江 太仓 吴县市 全地区

人口 (万人) 105. 74 104. 36 85. 05 58. 05 77. 72 44. 89 97. 10 1335. 75

耕地 (千Hm2) 18 66 48 53 47 42 59 713

人均 (亩/人) 0. 26 0. 95 0. 85 1. 37 0. 91 1. 40 0. 91 0. 79

* 　据 《江苏统计年鉴》( 1996年) 相关资料整理。

2. 3　农耕地经营面临的问题

( 1) 耕地紧缺与耕地浪费并存。据典型调查统计, 苏南地区耕地撂荒率达 15%～20% ,

低效利用的约占耕地总面积的 18%～25%。

( 2) 农业主体队伍弱化。青壮劳力大量外出就业, 农业兼业化、副业化; 外来民工以赚

钱为目的, 农业技术推广受阻, 粗放经营普遍。

( 3) 土地流转机制不完善。按福利原则平均分包土地与按效益原则由市场机制配置土

地之间发生冲突。农民对市场经济还存在着相当程度的不适应, 仍有思想顾虑。集中表现

在宁可贴钱 ( 500元/亩～1000元/亩) 给人种地, 也不肯交出承包田, 影响土地规模经营

的推行。此外, 政府对农业保护政策落实不到位、农业投入不足而引起的资金短缺、基础

设施老化失修、科技进步滞后, 以及大量使用化肥、农药和乡镇企业高速发展而造成的土

地污染与生态环境恶化等, 也成为本地区农业持续发展的主要影响因素。

3　解决土地问题的基本对策

土地问题是区域可持续发展和现代化建设中最敏感、最关键和波及效应最强烈的问题。

如果说过去依靠牺牲耕地来推进城镇化, 其问题就出在我们对土地短缺的紧迫性缺乏足够

认识, 土地政策过于向城市化政策倾斜的结果。因此, 解决土地问题的关键是要体制、法

制和机制三管齐下, 建立耕地有效保护与合理利用的良性循环机制。
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3. 1　强化土地制度建设

3. 1. 1　建立健全土地法制　当前我国正着手修编 《土地管理法》, 拟制定 《土地利用规划

法》及专门性的 《耕地管制法》。从法律上明确土地利用总体规划对专业规划的指导、约束

作用, 特别是明确土地利用总体规划与城市规划的主从关系、整体与局部关系
[ 6]
。只有凭借

法制的约束, 立足于控制人均建设用地指标来协调城镇发展适度用地与保护农耕地关系,才

能使区域土地政策真正落到实处。

3. 1. 2　改革土地管理体制　土地管理部门是行政管理和行政执法机关,其行为本不能受经

济利益的左右。但实际情况正好相反, “块块为主”的土地管理体制, 造成许多地方政府及

土地管理部门 “以地生财”、“监守自盗”, 反而成了用地 “违法大户”。因此, 建议土地管

理实施主体最好是由与地方利益联系不密切的独立部门承担,如成立国家土地管理委员会,

并对各级土地管理机构实行垂直领导。把转变农耕地用途和土地审批权集中于中央政府和

省级政府。

3. 1. 3　理顺收益分配机制　其关键是正确处理上、下级政府, 同级政府中本届与下届在土

地收益分配上的关系。目前耕地流失的一个深层次问题是土地收益分配机制的误导, 占用

耕地和利用原有建设用地的土地收益全额留给地方财政, 助长了征占和处置耕地之风。因

此, 急需建立新的土地收益分配机制, 即对原有建设用地的收益, 由土地管理部门征收并

扣除征收成本后, 可以全部留给地方; 对农地转非的土地收益, 在扣除征地补偿后, 全额

上缴中央财政。

3. 2　加大耕地调控力度

3. 2. 1　耕地价值调控　耕地利用不仅有经济效益, 更有生态效益和社会效益[ 4]。在市场经

济条件下, 受经济利益机制的驱使, 人们只关注耕地利用的经济效益, 而忽视了其它两个

重要的效益成分。致使农业比较效益低下, 从而造成耕地流失和撂荒。因此, 解决问题的

根本途径是要全面认识耕地经营的三种价值, 重新建立农耕地经营价值和用途转移价值核

算体系, 使其强显化[ 7]。使用地者付出足够的经济代价, 真正让耕者有其利, 以充分调动农

业经营者的积极性、能动性和创造性。同时, 通过改革城镇户籍制度, 促使土地使用权合

理流转, 鼓励土地转包、入股和适度规模经营, 大力提高土地产出效益。

3. 2. 2　土地用途管制　我国在吸取国外成功经验的基础上, 利用土地公有制的优势, 实行

严格的土地利用用途管制已势在必行。根据各种用途区土地使用与控制的原则, 对符合用

途分区规划的用地向其他用途转变时, 不予颁发许可证, 限制其转变; 当符合用途的方向

深入开发、提高利用率时, 颁发许可证, 并同时采取鼓励政策。许可证制度, 对控制耕地

的转移流失和建设用地的外延扩展, 具有强制性。

3. 2. 3　耕地保护责任制　除了法制与机制的保证和约束外, 对地方在任主要党政领导应制

定具体的耕地保护责任目标, 把耕地保护作为领导干部政绩考核的一项具体指标。沿海地

区有的干部在保护耕地和 “以地生财”发生矛盾时, 常常向项目倾斜, 给投资者开路。因

此, 耕地保护目标责任化, 有利于激起地方领导的责任感和紧迫感, 让他们真正用好和管

好每一寸土地。

3. 3　推进土地持续利用与管理

耕地保护是耕地在充分和合理利用下的保护,其基本目标是实现耕地总量动态平衡。未

来苏南地区工业化与城镇化的高速发展, 必然进一步加大对耕地占用的需求。关键是占用
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图1 土地持续利用技术操作模式

Fig. 1 The technical operating model of the

sustainable landuse
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土地持续利用管理战略研究之后能否补偿和如何补偿的问题。对此首先

应当从区域持续发展的高度, 协调和处理各

类土地问题。坚持做到“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, 实现用管结合、占补

结合和实行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 1996年底, 张家港市已基

本上实现了耕地总量动态平衡的目标, 为推

进现代化健康、协调发展创造了良好的物质

基础和环境。
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PROBLEM AND COUNTMEASURE OF LAND IN

THE MODERNIZATION PROCESS OF

SOUTHERN JIANGSU PROVINCE

Liu Yansui　　LuQ i
( Insti tute of Geogr ap hy , Chinese A cademy of sciences, Beij ing　100101)

Abstract

A sys temat ic analysis on the modernizat ion and its charact erist ics in the southern J iangsu

province is made in this paper . It is put f orward that the development progress from enterprises

grow-up to indust rializat ion and urbanization development is t he int ernal pow er of the modern-

izat ion development of southern Jiangsu province, and that the serious ques tions of cultivated

land sudden decrease and its quality descending in the processes of urbanizat ion development will

res trict agricultrual economy and the w hole regional economy sust ainable development , and that

the essent ial approach of t hese problems is t o understand overall some issue problems . In order

to realize the object ive of t he t otal dynamic equilibrium of cultivat ed land and provide a well

foundat ion for regional modernization, we must ef fectually control t he tot al of const ruct ive land

as an emphas is and depend on the cons truction of land use cont rolled syst em.

　　Key words　　The region of southern Jiangsu province, Modernizat ion, U rbanizat ion,

Land, Cont rolled land use
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