中國大都市郊區化進程中的城市土地利用控制研究
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摘要：論文以大都市郊區化進程中城市土地利用失控特征為切入點，剖析了上海、北京、廣州三個大都市城市土地利用總量失控的現像特征以及目標選擇模糊、實施行為失效和保障制度缺位的本質特征。針對城市土地利用失控的現像特征、本質特征提出了三個方面的對策，即明確發展目標、實施行為有效和保障制度完善。

關鍵詞：大都市  郊區化  城市土地利用  失控  控制

1  中國大都市的郊區化進程

改革開放以後我國進入了快速、穩定的發展時期，工業化和城市化成為各級政府和社會關注的焦點，逐步出現了人口和產業向郊區轉移的郊區化現像，並且速度越來越快，郊區在大都市發展中的地位舉足輕重
。具體表現為1980年代郊區小規模開發區的建設和部分工業開始從中心城區向外搬遷
；1990年代在小平同志南巡講話之後，全國範圍內的經濟建設和城市建設全面提速，中心城區工業向郊區轉移和外資企業落戶郊區的力度不斷加大，郊區開始了大規模的開發區、城市新區和大學城建設等，同時郊區房地產大盤時代、商業郊區化的趨勢為郊區化的快速發展推波助瀾。2000年以後，隨著加入WTO和世界制造業基地向我國轉移的速度加快，我國大都市成為世界城市網絡體繫的重要組成部分，推動著我國大都市郊區化步入了全面快速發展時期。在近郊區城市新區建設取得階段性成果的基礎上，遠郊區的新城建設逐漸成為大都市郊區化發展的重點。

2  大都市郊區化進程中城市土地利用的狀況

郊區化是人口、產業由中心城區向郊區逐步遷移和郊區城市人口不斷增長、城市產業逐步發展的過程，城市土地利用總量的變化構成了郊區化現像的物質空間特征。
2.1  上海大都市郊區化進程中城市土地利用總量的變化特征

表1：上海市區歷年建成區面積（km2）、第二三產業增加值（十億元）、非農業人口（萬人）

	
	1984
	1985
	1986
	1987
	1989
	1991
	1994
	1996
	1997
	1999
	2000
	2002

	建成區面積
	181
	184
	202
	217
	248
	254
	350
	370
	412
	550
	750
	1100

	第二三產業增加值
	-
	-
	-
	-
	47.7
	60.7
	150.5
	231.0
	267.2
	359.7
	405.8
	527.2

	非農業人口
	673
	687
	699
	711
	743
	753
	825
	842
	869
	923
	938
	1003


資料來源：國家統計局城市社會經濟調查總隊編.中國城市統計年鋻（1985、1986、1987、1988、1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003），中國統計出版社。
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圖1：上海市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口變化曲線圖

表2：上海市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口年增長率

	
	1984-1991
	1991-1994
	1994-1996
	1996-1997
	1997-1999
	1999-2000
	2000-2002

	建成區面積
	5.0%
	11.3%
	2.8%
	11.4%
	15.5%
	36.4%
	21.1%

	第二三產業增加值
	12.8%
	35.3%
	23.9%
	15.7%
	16.0%
	12.8%
	14.0%

	非農業人口
	1.6%
	3.1%
	1.0%
	3.2%
	3.1%
	1.6%
	3.4%


資料來源：國家統計局城市社會經濟調查總隊編.中國城市統計年鋻（1985、1986、1987、1988、1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003），中國統計出版社。
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圖2：上海市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口增長率變化曲線圖
上海市區1947-1979年32年間共完成建成區面積77.9km2，1979-1994年14年間共完成建成區面積196.26km2，是1947年建成區面積的4倍。1994年以浦東新區為代表的郊區化進程的加速，隻用了5年的時間就將建成區面積從365.66km2增加到550km2，每年平均完成建成區面積36.87km2，總計完成184.34km2，是1994年總建成區面積的1.5倍。上海市在1989-1999年期間的市區建成區土地面積和市區第二、三產業增加值總量的增長速度基本保持一致，在1999年以後建成區土地面積的增長速度高於第二、三產業增加值總量的增長速度。其中，2002年第二、三產業的增加值比1999年增加了約47%，同時建成區的土地面積增加了約100%，土地總量的增長速度高於第二、三產業增加值總量的增長速度。2002年第二、三產業的增加值比1994年增加了約2.5倍，同時建成區的土地面積增加了2.14倍，土地總量的增長速度略小於第二、三產業增加值總量的增長速度。2002年第二、三產業的增加值比1989年增加了約10倍，同時建成區的土地面積增加了約3.44倍，城市土地利用總量的增長速度遠遠小於第二、三產業增加值總量的增長速度。可以認為，上海市市區建成區面積在快速擴大的同時，土地利用總量的速度從遠遠小於第二、三產業增加值總量的增長速度到逐漸接近，最後高於第二、三產業增加值總量的增長速度，同時建成區地均第二、三產業增加值總量1989、1994、1999、2000和2002年分別為1.92億元/km2、4.30億元/km2、6.54億元/km2、5.41億元/km2、4.79億元/km2，表明地均第二、三產業增加值在1999年達到一個較高值之後開始下降，同時證明1990年代以後市區建成區土地的利用不經濟的因素在增加，城市經濟增長對城市土地粗放性利用的依賴性逐漸加大。

上海市區的非農業人口在郊區化進程中隨著市區範圍的擴大而逐漸增長，從1984-2002年間非農業人口的年增長率基本保持在1.0%-3.5%之間，與市區建成區面積和第二、三產業增加值總量的年增長率變化幅度較大相比顯得很平穩。市區非農業人口人均建成區面積從1984年的27m2上升到2002年的110 m2，在2002年建成區面積比1984年增長了5倍的同時，非農業人口卻隻增長了49%，這種結果在說明了1984年人均建設用地面積指標過低，不符合良好人居環境對土地的基本要求的同時，也表明了建成區面積增加過快，超過了國家指標對特大城市的指標規定，造成城市土地利用不集約化。
從市區歷年建成區面積、第二三產業增加值和非農業人口分析的結果看，上海大都市在郊區化進程中城市土地利用總量的增長超過了經濟增長和人口增長對土地的需求，市區建成區面積增長過快，城市土地利用總量處於失控狀態。
2.2 北京大都市郊區化進程中城市土地利用總量的變化特征
表3：北京市區歷年建成區面積（km2）、第二三產業增加值（十億元）、非農業人口（萬人）
	
	1984
	1985
	1986
	1987
	1989
	1991
	1994
	1996
	1997
	1999
	2000
	2002

	建成區面積
	366
	373
	380
	387
	395
	397
	467
	474
	481
	488
	670
	1006

	第二三產業增加值
	-
	-
	-
	-
	39.5
	48.8
	96.4
	116.4
	126.3
	177.7
	226.9
	304.4

	非農業人口
	498
	510
	522
	547
	569
	583
	609
	627
	653
	700
	727
	788


資料來源：國家統計局城市社會經濟調查總隊編.中國城市統計年鋻1985、1986、1987、1988、1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003，中國統計出版社。
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圖3：北京市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口變化曲線圖
北京市市區在1984-1999年間，市區建成區面積增長率和市區第二三產業增加值、市區非農業人口年增長率基本保持一致，但是在1999-2002年間發生了較大的變化，市區建成區面積增長率超過市區第二三產業增加值年增長率7-10個百分點，超過市區非農業人口年增長率18-30個百分點。其中，2002年第二、三產業的增加值比1999年增加了約71%，同時建成區的土地面積增加了約106%，土地總量的增長速度高於第二、三產業增加值總量的增長速度。2002年第二、三產業的增加值比1994年增加了約2.2倍，同時建成區的土地面積增加了1.2倍，土地總量的增長速度小於第二、三產業增加值總量的增長速度。2002年第二、三產業的增加值比1989年增加了約6.7倍，同時建成區的土地面積增加了約1.5倍，城市土地利用總量的增長速度遠遠小於第二、三產業增加值總量的增長速度。可以認為，北京市市區建成區面積在快速擴大的同時，土地利用的總量的速度從遠遠小於第二、三產業增加值總量的增長速度到逐漸接近，最後高於第二、三產業增加值總量的增長速度。目前北京土地資源的消耗速度過快，1999年以來土地資源消耗平均增長速度高達73.4%，遠遠超出同期經濟增長的速度，征用土地中農用地比例最高。土地征後的用途37%用於住宅建設，23%用於交通建設。按目前占地量和增長速度計算，北京未利用的18萬公頃土地，用不了30年基本上就被耗盡
。同時，建成區地均第二、三產業增加值總量1989、1994、1999、2000和2002年分別為1億元/km2、2.06億元/km2、3.64億元/km2、3.39億元/km2、3.03億元/km2，表明地均第二、三產業增加值在1999年達到一個較高值之後開始下降，同時證明1990年代以後市區建成區土地的利用不經濟的因素在增加，城市經濟增長對城市土地粗放性利用的依賴性逐漸加大。這些現像與上海市表現出驚人的一致。
表4：北京市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口年增長率

	
	1984-1991
	1991-1994
	1994-1996
	1996-1997
	1997-1999
	1999-2000
	2000-2002

	建成區面積
	1.2%
	5.6%
	0.7%
	1.5%
	0.7%
	37.3%
	22.5%

	第二三產業增加值
	11.1%
	25.5%
	9.9%
	8.6%
	18.6%
	27.7%
	15.8%

	非農業人口
	2.3%
	1.5%
	1.5%
	4.1%
	3.5%
	3.9%
	4.1%


資料來源：國家統計局城市社會經濟調查總隊編.中國城市統計年鋻1985、1986、1987、1988、1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003，中國統計出版社。
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圖4：北京市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口增長率變化曲線圖
北京市區的非農業人口在郊區化進程中隨著市區範圍的擴大而逐漸增長，從1984-2002年間非農業人口的年增長率基本保持在1.5%-4.1%之間，與市區建成區面積和第二、三產業增加值總量的年增長率變化幅度較大相比顯得很平穩。市區非農業人口人均建成區面積從1984年的73.5m2上升到2002年的127.7 m2，在2002年建成區面積比1984年增長了1.75倍的同時，非農業人口卻隻增長了58%，這種結果表明了建成區面積增加過快。
從市區歷年建成區面積、第二三產業增加值和非農業人口分析的結果看，北京大都市在郊區化進程中城市土地利用總量的增長超過了經濟增長和人口增長對土地的需求，特別是在1999年以後市區建成區面積增長過快，城市土地利用總量失控。
2.3  廣州大都市郊區化進程中城市土地利用總量的變化特征

表5：廣州市區歷年建成區面積（km2）、第二三產業增加值（十億元）、非農業人口（萬人）

	
	1984
	1985
	1986
	1987
	1989
	1991
	1994
	1996
	1997
	1999
	2000
	2002

	建成區面積
	150
	158
	166
	174
	182
	190
	216
	262
	267
	284
	431
	750

	第二三產業增加值
	-
	-
	-
	-
	22.5
	30.7
	68.6
	100.3
	113.6
	142.4
	210.0
	266.0

	非農業人口
	249
	257
	265
	272
	288
	295
	311
	322
	327
	337
	401
	465


注：廣州市城市總體規劃（2001-2010年）送審稿中統計2001年底廣州市市區的建成區面積達到707.0 km2，其中中心組團（八大區）368.5 km2，番禺組團233.83 km2，花都組團86.67 km2，和統計年鋻上有一定出入，最後分析采用了總體規劃的數據，推斷2002年底廣州市市區的建成區面積達到750km2左右。

資料來源：國家統計局城市社會經濟調查總隊編.中國城市統計年鋻1985、1986、1987、1988、1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003，中國統計出版社。
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圖5：廣州市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口變化曲線圖
廣州市市區在1984-1999年間，市區建成區面積增長率和市區第二三產業增加值、市區非農業人口年增長率基本保持一致，但是在1999-2002年間發生了較大的變化，這中間有廣州市行政區劃調整所帶來的變化，但是最根本的原因還是城市土地利用總量的失控。市區建成區面積增長率超過市區第二三產業增加值年增長率4-19個百分點，超過市區非農業人口年增長率24-33個百分點。其中，2002年第二、三產業的增加值比1999年增加了約87%，同時建成區的土地面積增加了約164%，土地總量的增長速度高於第二、三產業增加值總量的增長速度約2倍。2002年第二、三產業的增加值比1994年增加了約2.9倍，同時建成區的土地面積增加了2.5倍，土地總量的增長速度小於第二、三產業增加值總量的增長速度。2002年第二、三產業的增加值比1989年增加了約10.8倍，同時建成區的土地面積增加了約3.1倍，城市土地利用總量的增長速度遠遠小於第二、三產業增加值總量的增長速度。可以認為，廣州市市區建成區面積在快速擴大的同時，土地利用的總量的速度從遠遠小於第二、三產業增加值總量的增長速度到逐漸接近，最後高於第二、三產業增加值總量的增長速度，建成區地均第二、三產業增加值總量1989、1994、1999、2000和2002年分別為1.23億元/km2、1.78億元/km2、5.01億元/km2、4.87億元/km2、3.55億元/km2，表明地均第二、三產業增加值在1999年達到一個較高值之後開始下降，同時證明1990年代以後市區建成區土地的利用不經濟的因素在增加，城市經濟增長對城市土地粗放性利用的依賴性逐漸加大。這些現像與上海、北京表現出驚人的一致。
表6：廣州市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口年增長率

	
	1984-1991
	1991-1994
	1994-1996
	1996-1997
	1997-1999
	1999-2000
	2000-2002

	建成區面積
	3.4%
	4.4%
	10.1%
	1.9%
	3.1%
	51.8%
	31.9%

	第二三產業增加值
	16.8%
	30.7%
	20.9%
	13.3%
	12.0%
	47.5%
	12.5%

	非農業人口
	2.5%
	1.8%
	1.8%
	1.6%
	1.5%
	19.0%
	7.7%


資料來源：國家統計局城市社會經濟調查總隊編.中國城市統計年鋻1985、1986、1987、1988、1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003，中國統計出版社。
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圖6：廣州市區歷年建成區面積、第二三產業增加值、非農業人口增長率變化曲線圖
廣州市區的非農業人口在郊區化進程中隨著市區範圍的擴大而逐漸增長，在2000年行政區劃調整時出現一個高峰，與市區建成區面積和第二、三產業增加值總量的年增長率變化幅度較大相比顯得很平穩。市區非農業人口人均建成區面積從1984年的60.2m2上升到2002年的161.3 m2，在2002年建成區面積比1984年增長了4倍的同時，非農業人口卻隻增長了87%，這種結果表明了建成區面積增加過快。
從市區歷年建成區面積、第二三產業增加值和非農業人口分析的結果看，廣州大都市在郊區化進程中城市土地利用總量的增長超過了經濟增長和人口增長對土地的需求，特別是在1999年以後市區建成區面積增長過快，城市土地利用總量失控。

3    城市土地利用失控的現像特征和本質特征

3.1  現像特征

3.1.1  城市空間結構松散

郊區化進程中三個大都市空間緊湊度逐漸下降，空間拓展模式從向心集聚之後逐步過渡到向四周蔓延填充，表現為“圈層+軸向+節點”的空間形態特點，通過空間形態測定指數的計算認定三個大都市空間形態由緊湊發展向分散蔓延發展轉變。開發建設遍地開花，導致城市以“攤大餅”的方式蔓延擴展，造成城市土地資源、基礎設施等無法集約利用。
3.1.2  城市土地利用總量失控

在分析了三個大都市市區歷年建成區面積、第二三產業增加值和非農業人口的關繫後得出隨著大都市郊區化進程的加速，市區建成區面積的年增長速度逐步高於第二三產業增加值和非農業人口年增長速度，城市土地利用效率和經濟性逐年降低。
3.1.3  城市土地利用結構失衡

總量、結構和開發強度是城市土地利用三個最重要的特征，在中心城區城市土地利用結構變化特征的研究中認為中心城區在人均建設用地面積比較小的背景下，表現為工業用地比重過高，居住、公共服務設施、公共綠地、道路廣場用地比重偏低，特別與國際化大都市中心城區指標存在相當的差距。在近郊區和遠郊區城市土地利用結構變化特征的研究中，認為目前郊區人均建設用地面積、四大類用地比重和面積均遠遠超過國家標準，其中工業用地面積和比重偏大是主要原因，這是工業郊區化和工業用地的粗放性使用所造成的，另外，公共服務設施用地比重偏低也是普遍性現像，統一表現為市域範圍內的城市土地利用結構失衡。

3.1.4  城市土地開發強度失當

中心城區普遍開發強度較大，表現為容積率較高和建築密度偏大，因為中心城區最好的交通區位和服務區位導致開發強度失去控制。隨著郊區交通區位和服務區位的不斷完善，再加上較好的自然環境，郊區居住用地的開發強度有一定提高，但是整體上郊區城市土地利用粗放，開發強度低，通過對大量的工業用地建築容積率、建築密度、土地產出率和投資強度的分析，可以看出目前三個大都市郊區工業用地的利用與國際標準存在巨大差距。
3.2  本質特征

3.2.1 發展目標模糊

1、發展目標層次性的模糊

中央政府強調可持續發展是基本國策，事實上很多地方政府熱衷於急功近利，與可持續發展的目標背道而馳。因為地方政府更關注局部和眼前利益，而偏離了整體和長遠利益，往往局部和眼前利益的最優卻形成了經濟學上的“合成謬誤”，最後導致了整體和長遠利益的損失。這種發展目標的層次性模糊也反映在貫徹執行土地管理法律法規上，地方政府不能同中央政府保持一致，這也是歷次土地利用失控以後清理整頓出現反彈的根本原因之一。另外，城市之間、城市內部各行政主體之間在產業發展等領域的惡性競爭又加劇了這種博弈。
2、發展目標階段性的模糊

目標有局部與整體之分，同時又有近期與長遠之別。中央政府的目標選擇集中反映了階段性的特點，在改革開放初期的時候，其目標選擇更多關注眼前的成就，而將方式的選擇和成本、進程的影響置於從屬的地位，從“改革沒有先路可走，隻能摸著石頭過河”、“改革亙無前人，總要付出代價”，到“發展是硬道理”、“白貓黑貓，抓住老鼠就是好貓”、“效率優先，兼顧公平”等等，現階段提出“可持續發展”、“以人為本”、“科學發展觀”、“五個統籌”、“和諧社會”等等，都是反映不同發展階段所采取的不同對策。
中央政府的目標價值觀演進反映了執政黨對不同階段經濟社會發展的認識和決策，客觀地說是理性的、科學的，但是這個長遠的終極目標，類似城市總體規劃遠景目標，缺乏目標的階段性分解。並且由於我國城市現狀發展基礎差距巨大，起點不同的城市必然選擇不同的發展目標，而這些階段性目標的選擇則構成了各級地方政府的困惑和難點。
3.2.2  實施行為失效

1、城市發展行為的失效

通過前面的分析我們可以判斷大都市郊區化進程中城市土地利用的總量超過了經濟發展和人口增長對土地的需求，地均GDP的產出在1999年以後下降，反映出大都市的經濟增長是建立在城市土地的大量消耗基礎之上，這是城市發展行為中經濟增長方式選擇的失效，即在追求經濟集約型發展的目標下實際選擇了粗放型的經濟增長方式。其次，大量流動人口的湧入一方面增加了城市公共物品的壓力和緊張，另一方面城市郊區非農業人口人均用地面積過大，大都市人口增長過快以及過度城市化的趨勢對土地產生了巨大和不合理的需求，因此城市發展行為中缺乏對社會和諧發展的控制和引導，使得大都市城市人口總量失控，平均素質提高不快，就業人口結構和比重不合理；另外，由於城市發展行為中過多強調經濟發展，對生態環境資源造成了巨大的破壞，在GDP的統計中不計算外部不經濟性對整個城市和區域未來發展和生存環境的影響，與城市可持續發展的長期行為相違背，使城市發展行為失效；最後，城市發展行為中沒有協調好經濟發展和社會發展的關繫，在城市土地利用過程中對失地農民安置問題缺乏相應的對策，引發了社會不穩定的因素，也對國家的糧食安全造成隱患。
2、城市規劃行為的失效

（1）、集中或分散策略的失效

從1990年代《城市規劃法》中所規定的“國家實行嚴格控制大城市規模，合理發展中等城市和小城市”，到2005年提出的大中小城市和小城鎮協調發展4
，由於觀念的不同和自上而下一直缺乏相配套的策略出臺，導致法規文件形同虛設，大城市、特大城市和超大城市發展迅速，中、小城市發展發展緩慢，而大城市的迅速發展大部分又是建立在分散發展的基礎上，使城市土地利用處於失控狀態。
（2）、某些規劃編制的失效

確定城市土地利用目前在我國有二種法定的途徑，一種是城市總體規劃對土地利用總量和結構的確定，而另一種就是土地利用總體規劃。二者的出發點完全不同，前者主要解決城市性質、發展目標、產業選擇、空間功能結構、土地利用等方面的問題，從城市發展目標的需求預測城市人口規模並根據相應的指標推算城市建設用地總量，後者是從保持城市所在行政區劃範圍內一定的糧食和農產品自給比重確定耕地總面積。所以，在編制土地利用總體規劃時，很難掌握國民經濟發展趨向、生產力布局、國土開發整治等各行業、各方面的用地需求，由上一個層次編制的土地利用總體規劃分解的年度用地計劃往往也與當年各項建設用地需要有很大差距，這就使土地規劃很難達到預見性和實用性的要求。另一方面，受地方政府急於出政績，加快城鎮化進程思想的影響，擴大城市用地規模的剛性要求遠遠大於土地利用總體規劃的約束。其次，土地利用總體規劃後天營養不良。在編制方法上強調了公眾參與，但公眾參與度不夠
。鋻於經濟發展和糧食安全同時作為我們的基本國策，城市規劃理論隻能解釋二者矛盾之所在，但是沒有理論提供解決辦法，最後的結果隻能各行其是和失控。雖然我們編制了各種控制城市土地利用蔓延的法定性規劃（包括城市總體規劃、土地利用總體規劃和土地利用年度計劃），同時為這些規劃和計劃的實施制定了各種的法律、法規和政策，但是在具體落實的時候卻遭遇到各種矛盾和現實的抵制，規劃和年度計劃被頻頻突破。
3.2.3  保障制度缺位

發展目標選擇和實施行為必須依賴制度的保障，雖然我國在1986年成立了直屬國務院領導的國家土地管理局並制定了《土地管理法》，但是對城市土地利用的管理在國家五級行政管理的縱向方面和與其它行政主管部門的橫向方面一直運作不暢，除了土地使用制度本身需要進一步完善之外，主要表現在體制、機制和法制三個方面制度建設的缺位。經濟學家巴曙松分析，如果是一個或者幾個城市在“土地經營”方面出現問題，那可能是這幾個城市的經營理念和運作的問題。如果是在較大範圍內出現這種問題，那麼，這必然是制度性的問題。斯蒂格裡茲論證過“市場失靈”是基於“信息不對稱性”，弗裡德曼論證過“非市場失靈”和“政府失靈”是基於“官僚化”的政府行為，同樣“制度失靈”也是源於政府在某些制度的制定和執行方面缺乏緊迫感和責任感
。“市場失靈”的危害性是有限的和局部的，“合成謬誤”也是針對某個產業結構和特定商品產生的，難以擴展到整個市場。而“非市場失靈”和“政府失靈”如果不加以控制，將會導致“普遍失靈”----即普遍的無效率或少作為，由於政府所壟斷的資源、市場信息、制度的制定和權力，其後果將不堪設想。

4  控制對策一：明確發展目標

4.1 發展目標的階段性

4.1.1 目標類型

不同的目標選擇反映了哲學層次上價值觀的不同追求，對各級政府的決策產生了直接的影響，具體表現為對於城市經濟增長、社會發展和資源利用三個方面問題的回答。根據研究分析，與大都市城市土地利用直接相關的主要有三項重要指標，分別是城市GDP總量、城市人口總量和城市土地利用總量，下圖的三條直線分別代表了城市的GDP總量、城市人口總量和城市土地利用總量
，研究認為這三項指標圖譜可以比較準確地反映決定大都市土地利用總量和另外二個主要變量的關繫
。除此之外，大都市的城市化水平、生態環境承載力和耕地面積等也是重要的變量影響因素。
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圖7：可持續發展的目標價值觀圖譜
可持續發展的目標價值觀圖譜主要表現為城市GDP總量處於不斷上升的狀態，反映了社會在不斷地創造新的財富，而城市人口總量和城市土地利用總量處於基本沒有變化或者下降的狀態。

5 控制對策二：實施行為有效

5.1 城市發展行為

5.1.1 轉變經濟增長方式

北京作為首都，全國政治中心和文化中心，科技力量雄厚，又是我國經濟發達地區，應當率先實現經濟增長方式的轉變；但同時，北京作為二千萬人左右的特大型城市，資源供給不足已成為經濟社會發展的重要制約因素，如人均水資源不足400m3，隻有全國人均量的1/7。目前地下水超量開采已達40億m3，每年消耗3000多萬噸標準煤。預計到2010年每年消耗量將達4000多萬噸標準煤，其中95%需要靠外地調入，不僅加劇運輸緊張，而且難以控制環境質量。可利用的建設用地也所剩不多，今後再走鋪攤子、上新項目、靠規模擴張的道路已沒有多少餘地，必須轉變經濟發展的指導思路，充分發揮北京作為首都的各種優勢，走投入少、消耗低、產出高、效益好的發展道路。規劃2020年人均地區生產總值（GDP）突破10000美元；第三產業比重超過70%，第二產業比重保持在29%左右，第一產業比重降到1%以下。
上海經濟發展正處在由投資導向向創新導向轉變的階段中。如果說，與要素導向的發展階段相對應的是粗放型增長方式，與創新導向的發展階段相對應的是集約型增長方式，那麼投資導向的發展階段相對應的可稱之為準集約型增長方式。上海經濟增長方式雖然仍未擺脫粗放型增長的陰影，但已經處於準集約型增長階段，或者說處在加速向集約型增長轉換的關鍵階段中。從經濟發展階段看，上海轉變經濟增長方式區別於全國的不同之處，就在於不是從要素導向的粗放型增長轉向投資導向的準集約型增長，而是要從準集約型增長開始向以創新為特征的集約型增長轉變。上海制造業的權重至少在短期內仍將大於金融業的權重，在制造業轉移、金融業尚未崛起的過渡時期，上海可能面臨一段周期波動。制造業尤其是外資生產基地的大規模外遷給人一種彼長我消，逐漸被邊緣化的感覺，暫時的邊緣化實際並非下策。
廣州在人均GDP達到6000美元以後，其經濟社會也進入一個關鍵發展階段，同時，也面臨不少新的矛盾和問題。市場秩序不夠完善和政企不分現像影響了市場對資源配置的基礎性作用，降低了經濟效率和效益；經濟結構有待調整，企業人纔隊伍建設相對滯後，跨省際乃至影響東南亞的綜合性大型企業集團相對較少，金融中心地位有待進一步加強，城鄉一體化程度有待提高，農村基礎設施建設仍較薄弱，成了構建和諧廣州的重點和難點；經濟社會發展不平衡、可持續發展壓力較大、城鄉二元結構有待進一步破解等。由此可見，積極推動廣州經濟社會發展模式轉型對於廣州來說，是非常迫切的。
市場經濟的本質就是不斷制造過剩，物質生產、消費極大飽和以後，人們必然轉而追求那些附加著獨特品質、包含著某些個性價值觀的東西，即對精神層面的生產和消費提出更高要求，相較於生產能力此類消費不僅不會過剩，反而會激發出源源不斷的引致需求，過剩的痼疾在看似漫不經心的轉變中被化解於無形。按照國際中心城市發展的一般規律，工業化完成後，第三產業，尤其是服務於生產的現代服務業占GDP的比重要上升到60%-70%，三個大都市的發展也將遵循這一規律。城市功能升級具有二重性，一重是城市生產性功能自身的升級，一重是生產性功能向消費性功能升級。對同一城市，這二重功能升級相輔相成，並行不悖。
5.1.2 對城市人口控制總量、提高素質和改善結構

1、提高市區非農業人口人均GDP年增長率

1989-2002年三個大都市市區第二三產業增加值年均增長速度都大於市區非農業人口人均第二三產業增加值年均增長速度，在1997年以前二者的增長速度比較接近，但是在1997年特別是1999年以後，市區非農業人口人均第二三產業增加值年均增長速度就遠遠落後於市區第二三產業增加值年均增長速度，如果將暫住人口和農業人口統一進行計算，人均年均增長速度將更低。原因是二方面的，一個是市區非農業人口數量增長過快，另一個原因是人均第二三產業增加值年均增長速度較慢。可以初步認為，市區非農業人口人均為城市貢獻的財富效率在逐年下降，就業人口素質的整體水平提高不快，城市財富的增長更大程度上依賴人口總量的增加，而不是個體財富產出率的增加。如果不進行調整，這樣的後果隻可能是越來越快的經濟增長速度和越來越大的經濟總量將需要更多的城市人口作為支撐。
2、三次產業就業人口比重的調整

表7：三個大都市主要年份按第一、二、三次產業分類就業人口比重

	
	1989
	1991
	1994
	1996
	1997
	1999
	2000
	2002

	上海
	12：59：29
	11：59：30
	10：56：34
	10：52：38
	10：49：41
	9：45：46
	12：42：46
	11：41：48

	北京
	15：45：40
	14：44：42
	11：44：45
	11：39：50
	11：39：50
	12：35：53
	12：33：55
	10：35：55

	廣州
	29：36：35
	28：37：35
	24：37：39
	23：35：42
	22：38：40
	20：39：41
	19：40：41
	19：38：43


資料來源：《中國城市統計年鋻》1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003，中國統計出版社。
表8：三個大都市主要年份產業結構比例

	
	1989
	1991
	1994
	1996
	1997
	1999
	2000
	2002

	上海
	4：67：29
	4：64：32
	3：58：39
	3：54：43
	2：52：46
	2：48：50
	2：47：51
	2：47：51

	北京
	8：55：47
	8：52：40
	7：46：47
	5：42：53
	5：41：55
	4：39：57
	4：38：58
	3：35：62

	廣州
	8：45：47
	7：47：46
	6：47：47
	6：47：47
	5：47：48
	4：46：50
	4：43：53
	3：41：56


資料來源：《中國城市統計年鋻》1990、1992、1995、1997、1998、2000、2001、2003，中國統計出版社。
三個大都市的三次產業結構比重逐漸發展成為一個比較合理的結構，但是三次產業的從業人員比重卻存在一定程度的不合理。首先，第一產業就業人口比重過高，雖然從1989-2002年第一產業就業人口比重在逐步下降，但在2002年全部仍都在10%以上，廣州市甚至接近20%；其次，第三產業就業人口比重距離發達城市還存在相當的距離，紐約、東京、倫敦、新加坡和巴黎第三產業就業人口比重分別為88.7%、76.2%、86.2%、65.8%和81%，基本上高出三個大都市約30個百分點，從業人員三次產業比例接近0：20：80。因此，大都市在控制城市人口總量的同時，必須逐漸調整三次產業就業人口比重，降低第一、二產業就業人口比重，提高第三產業就業人口比重，提高城市整體生產效率水平。
5.1.3 保障生態環境安全

1、科學確定環境承載力

環境承載力主要要解決生態環境約束、生態環境供給和生態環境安全的問題，目前我們認為水資源、能源、糧食、大氣環境等基本性的供給將決定城市發展的極限，這是對傳統的經濟、社會可以無限制發展的一種挑戰，也印證了羅馬俱樂部提出的“增長的極限”（the limits of growth）和零增長的理念。
2、嚴格控制大都市的人口規模和建築容量

衡量城市發展的水平，不單純是經濟指標，而是經濟、資源、人文和環境的綜合評價。國際大都市的發展經驗表明，要保持大都市生態環境質量，必須嚴格控制人口規模和建築容量。目前，在三個大都市建設和改造中出現了中心城建築容量過大、高層建築總量過多、布局不夠合理等問題。這些問題如不及時加以解決，將影響人口向郊區疏解，以及城市建設重點轉向郊區的城市總體戰略目標的實現，將導致交通擁擠、市政公用設施容量超載、城市基礎設施服務能力和水平降低，生態環境惡化，城市綜合防災、抗災能力降低等矛盾，造成對城市發展的危害。因此，中心城建設必須與人口疏解、功能提升、環境改善和景觀優化相結合，必須充分發揮城市規劃的綜合調控作用，增加公共綠地，增加公共活動空間，減少容積率，減少建築總量。
5.2 城市規劃行為

5.2.1 緊湊和組團型城市空間發展模式

以培育郊區若干個具有很強獨立性和人口集聚力、承擔部分整個城市支柱性產業的核心組團新城分擔中心城壓力，同時在新城與中心城市之間進行生態環境為先導的整體整合、需要很強的規劃導向力的模式。這種模式在短期內的成本較高，包括建設成本、管理成本等，但以遠期的總體利益衡量，這是一條能夠保障城市經濟、生態環境持續健康發展的未來之路。在城市遠郊區域選擇若干個有一定基礎的城鎮作為核心城市進行培育，形成以這些核心組團新城為核心，周邊城鎮圍繞核心城市發展的格局，成為遠郊區域對抗中心城的反磁力中心，達到疏解中心城人口及產業的最終目標。
5.2.2 城市土地利用總量控制

1、總量控制

城市土地利用總量控制一般從供給和需求二個角度加以控制和引導，一方面需要從大都市城市土地開發容量、環境適應性、生態容量、社會容量、政治和財政容量、固定資本和公用設施容量等角度分析大都市城市土地的供給能力，把握控制城市土地供給的極限狀態和底線；另一個方面需要從盤活存量、控制增量的角度控制城市土地利用總量，特別是大都市郊區是主要的土地利用增量地區，需要從提高郊區建成區就業密度和人口密度，降低人均用地面積，提高郊區建成區的資本密度和土地產出率，促進增量集約這二個方面來控制增量。並且認為大都市城市土地的供給能力需要從多個學科的研究成果中綜合得出，應該取下限，而不是上限。需求控制中地方政府應該充分利用存量，中央政府應該嚴格控制增量。
2、大都市城市土地存量優化----地方政府盤活存量

從城市用地看，立足建成區改造挖潛，既可以實施舊城更新，又可以為城市各項功能拓展提供空間，還可以節約用地。把城市土地存量的未利用、不合理利用、未有效利用、超過出讓期土地以及部分城市規劃用地整合起來，無疑有助於促使城市土地供應實現由“增量調節為主”向“存量調節為主”轉變。這對於從制度上保障耕地保護這一基本國策的實施具有十分重要的戰略意義。
3、大都市城市土地增量集約----中央政府控制增量

（1）提高郊區建成區就業密度和人口密度，降低人均用地面積

這樣纔能從根本上保證郊區城市土地利用結構合理和在一定程度上的混合使用，避免城市人口密度晝夜的巨大變化。城市人口密度的晝夜變化越大，城市就業中心的空間集聚強度也就越大，人們的工作地點與居住地點的空間分離也就越明顯
。與此同時積極實行三個集中，目前三個大都市農村人均宅基地面積為200-220 m2左右，在郊區城市化的同時每轉移一個農村人口將節約用地200-220 m2左右。
（2）提高郊區建成區的資本密度和土地產出率，促進增量集約

目前三個大都市在地價很高的核心城區和邊緣城區開發高層建築，資本密度較高。而在郊區由於地價較低，企業會用更多的土地投入替代相對昂貴的資本投入，使郊區資本密度較低，在空間形態上表現為低密度和低強度的城市土地利用。從另外一個角度分析，隻有提高了郊區建成區投資資本密度，纔有可能提高建成區開發強度和土地產出率等指標，並同時提高單位土地銷售額、單位土地利潤、單位土地稅收、單位土地出口額、單位土地工業增加值等指標。
5.2.3 城市土地利用結構合理

城市土地利用結構是指各類用地占總用地的比重，各類用地總量之和構成城市土地利用總量，因此，大都市郊區化進程中合理的城市土地利用結構是城市土地利用控制中重要的組成部分。與城市土地利用結構密切相關的因素主要是大都市的經濟社會發展目標，產業結構的選擇，各類產業用地的資本和就業密度，各類用地的開發強度以及提供的建築總量等等。在大都市城市土地利用結構分析中，四大類用地是主要的分析對像，在工業、居住、道路廣場和綠地四大類用地中，工業用地和居住用地的比重又是最重要的指標。大都市城市土地利用結構的分析不能僅僅局限於中心城區的範圍，應該在全市市域範圍內進行市土地利用結構的分析，在此基礎上在進行中心城區、核心城區、邊緣城區等分項的土地利用結構分析，這樣我們纔能從整體上把握大都市城市土地利用結構的特點。
5.2.4 城市土地開發強度適中

1、大都市城市土地開發強度的控制策略
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圖7：城市土地開發強度控制策略的方法體繫框圖

資料來源：上海市城市規劃設計研究院，上海市中心城強度分區研究，2004。 
（1）宏觀層面：將大都市按照中心城、近郊區和遠郊區進行區域劃分，綜合確定三個區域範圍內的城市土地供給總量以及城市發展邊界，參照國際經驗和城市發展需求進行類比分析，根據三個區域的城市常住人口的居住建築模式、公共設施模式、工業區就業模式和環境標準導向預測確定住宅建築總量、辦公建築總量、商業建築總量、工業建築總量的大致範圍，確定大都市整體開發強度和三個區域各自的整體開發強度。在這個過程中可能會對三個區域某一類用地進行平均容積率的比較分析評估，主要從城市空間環境的塑造、市民居住工作生活環境的優劣角度進行價值觀層面的論證，最後確定一個合理的平均容積率指標並推算出某一類建築的總建築面積。上海市在完成的中心城強度分區研究中通過對居住用地開發強度的比較，將中心城居住用地開發強度分為高、中、適宜三種開發模式，其中高強度開發居住用地平均容積率2.5，中心城可居住1000萬人，而中強度和適宜強度開發的居住用地平均容積率分別為2.0和1.5，中心城分別居住人口為940萬和850萬，經過分析論證，最終確定居住用地適宜容積率1.5作為規劃控制的依據。
（2）中觀層面：在大都市以及三個區域整體開發總量確定以後，需要進一步在三個區域的基礎上進行每個地塊的強度分區，包括建立強度分區的基準模型、修正模型和擴展模型，進行居住、商業辦公用地的強度分配。
（3）微觀層面上：以街區作為容量控制單元，制定地塊強度細分的原則。微觀層面上的地塊強度分配是對於中觀層面上的城市強度分區的精細化，而不應當導致建築總量的明顯突破。借鋻發達國家牙口地區的經驗，地塊強度分配應當考慮土地用途、地塊規模、交通條件和城市設計等方面的影響。

6 控制對策三：保障制度完善

6.1 市場失靈的控制

6.1.1 降低外部不經濟性

解決外部不經濟性的基本原則是外部性內部化，即使受益的土地產權人和使用者分攤必要的外部成本，使受害的土地產權人和使用者得到合理的補償。具體措施包括產權界定、土地產權交易、損害賠償制度、稅費制度、環境管制、規劃控制等。而政府在進行管制時是通過對城市土地利用主體的經濟行為進行限制、懲罰、獎勵和誘導，從而影響他們的土地利用決策行為，達到提高土地資源配置效率的目的。但是政府實施管制必須滿足二個條件：第一，政府管制的效果必須好於市場機制的效果，第二，政府管制的收益必須大於政府本身干預的成本
。
1、稅費制度

這一制度是指對外部經濟性制造者給予補償或補貼，對外部不經濟性的制造者征收等於社會邊際損害的稅，其理論來源是庇古認為政府通過征稅來矯正經濟當事人的私人成本，促使私人成本與社會成本趨於一致，所以又稱庇古稅。

2、規劃和環境管制：規劃管制是指通過規劃編制和管理對城市土地的數量、區位和性質進行配置和管理，以達到城市土地利用符合城市發展目標，土地集約花利用。環境管制是建立在環境質量標準基礎上，是政府以非市場途徑對環境資源利用的直接干預，表現為禁令、行政許可制、強制規定等。
6.1.2 消除壟斷    

壟斷造成的市場失靈，針對地產市場而言，土地的有限性必然造成土地供給上的一定程度的壟斷。特別當地價上漲過快時，人們往往把土地當成保值和增值的手段，從而影響土地的高效配置和合理利用。在加強宏觀調控以前，我國城市尤其是各類開發區中出現的瘋狂的土地投機現像也說明，由於壟斷的存在，僅靠市場機制難以實現土地資源的高效率配置，政府必須采取征收土地增值稅等措施抑制土地壟斷造成的投機行為。     
6.2 非市場失靈的控制

6.2.1 利益主體從博弈走向多贏

1、中央政府和地方政府

從我國土地資源的特殊的重要性、稀缺性、公共產品屬性和可持續性利用的需要來看，我國城市土地國有具有明顯的優越性，能最大程度的體現了社會公平和公共利益。因此，中央政府必須牢牢控制城市土地利用的增量，保證國家的建設、糧食和生態環境安全，但是中央政府和地方政府博弈所產生的負面影響也必須逐步調整。
（1）調整中央政府和地方政府的事權和財權

中央政府和地方政府的灰色博弈均衡導致土地資源配置效率損失，必須對此做出的權衡。將中央和地方政府的事權和財權劃分進行平衡，現在的狀況是中央財權較大，占六成以上，而事權占四成，地方政府財權四成、事權六成。中央宏觀調控無疑是正確的，但“分稅制”一定程度上影響了地方可支配收入的增長；不斷增長的地方政府提供公共服務的需求，要求政府有充足的財政收入
。所以需要合理調節中央和地方的分配比例，嚴格土地出讓金管理。一是適當調整中央、地方財稅分配比例，增加地方政府財稅收入分配份額，以減輕地方政府的財政壓力；二是加大中央、省對市縣的轉移支付力度，以增加對“三農”、教育、科技投入，解決基層基礎設施建設薄弱、農村文化教育落後、科技投入不足的問題；三是嚴格土地出讓金的預算管理，杜絕體外循環，這應作為一條鐵的紀律納入依法監督的範疇。需要加大地方政府財權，避免因為財政收入不足而通過過度出讓土地獲得財政收入。
（2）稅收制度改革的幾種思路

在城市財政收入中，隨著公共財政的建設和完善，稅收收入成為最大的來源。企業所得稅作為地方政府重要的稅源，是促成地方保護和宏觀經濟波動的因素 ，也是造成地方總有投資的衝動、進行“重復建設”的主要原因。另外，“以地生財”，成為政府收入的主要部分（達到1/3以上），稅收制度是造成很多經濟問題的原因。
■  思路一：凡與土地有關的一切稅收都應劃歸國稅，納入中央預算，掐斷地方政府在土地上的利益 。

■  思路二：生產型增殖稅改為消費型增殖稅--將減弱地方經濟衝動；把向企業征收的增值稅，改為在產品最終消費地，向消費者征收消費稅。稅種改革，中央仍然從中分成，收入沒有減少，隻是地方之間利益發生了變化。原來是企業越多，稅收越多，現在隻要有消費者，就會財源滾滾；各地就不會再競相去上新項目，搞重復建設，而會把精力集中在增加老百姓收入，改善市場環境上。 

■  思路三：物業稅改革--增加政府提供公共物品的動力。

國家有關部門正在研究物業稅改革的有關問題。其改革的基本框架是，將現行的房產稅、城市房地產稅、土地增值稅以及土地出讓金等稅費合並，轉化為房產保有階段統一收取的物業稅。物業稅開征以後，在政府財政尤其是地方政府財政中的比重會不斷增加。政府為了增加財政收入，政府完全有理由千方百計地改善當地環境，隻有各方面的環境變好了，人們纔會在這裡居住下去。在當地居住的人越多，物業稅就越多，個人所得稅也會增加，政府財政收入就會相應增加。如美國的企業所得稅在地方收入裡面占很小的比重，隻有8％。美國州政府的稅源一個是財產稅，另一個是銷售稅。政府主要致力於改善環境，希望更多的人到這裡工作、消費，進而促進房地產增值。 

■  思路四：公共用地應由地方政府向中央政府納稅，因為我們的城市土地是國家所有，誰使用誰納稅，這樣就能制約地方政府用地上的大手大腳。用地者要納稅，不僅包括個人，還包括地方政府，包括政府各部門、各單位、企業等，這纔是市場經濟的體現。
（3）要區別對待，不搞“一刀切” 

一方面要根據城市發展的階段性目標制定合理的城市土地利用指標，另一方面要根據城市發展的層次性目標，針對不同的城市確定不同的耕地保護和城市土地利用指標，通過中央政府向城市征收宏觀級差地租，其中包括宏觀區位級差地租、城市規模級差地租和城市功能級差地租，以實現城市土地的國有權，形成轉移支付，調節全國各城市的經濟發展。發達地區多用地、用好地，就要拿出相應比例的財政收入使其他地區的農民獲益，對口支持農業生產，使其他地區的農民獲得直接的好處。這樣做對發達地區的工業規模進行限制，促使發展工業的資金轉移到其他地區，農業生產布局也可以得到調節。還可以合理調整我國的產業結構和布局鼓勵向空中發展，可以考慮從地價收益上對高容積率的用地者予以補貼。從保護耕地、保障我國糧食安全的角度講，要建立相關的財政轉移支付制度。發達地區占了那麼多地搞建設和搞工業，糧食、農副產品就需要從其他地區調進。工業比較效益高，農產品便宜，其他地區就發展不起來，隻能搞農業，造成區域性的收入差距加大。解決這個問題，隻能靠財政轉移支付的辦法。
（4）其它的一些思考

在行政配置機制中，中央政府和地方（城市）政府進行合理的分工，中央政府和省政府主要負責宏觀範圍的國民經濟計劃和土地利用總體規劃的管理，城市政府主要負責城市規劃的管理。提高規劃的技術水平，如廣泛推行社會成本----社會效益分析技術等。使行政投入、行政成本與交易成本概念顯化，進行成本效益分析機制；建立土地基金，劃分地方各屆政府使用土地收益的規模，減少地方政府供地和投資衝動。明確土地處置權，將中央的計劃指導與審批權控制，與地方政府實際享有的控制權統一。逐步改革“統一所有、分級管理”的大一統產權機制。可考慮的一個辦法是國家隻保留憲法意義的終極所有權，將經濟意義上的完整的土地產權賦予城市政府，在此基礎上借鋻95港模式，通過城市政府的經營和管理最大化土地價值和來自土地的收益。如果再開放一些，可以允許城市政府向企業或個人出售土地所有權，城市政府隻負責城市規劃和稅收調節。通過征收土地財產稅和增值稅，既可以保持市場活躍，又可以防止土地市場泡沫，政府還可以實現較之政府擁有並經營土地更大的淨收益。    這樣，政府隻負責計劃和土地規劃，土地（包括農用土地）在各經濟主體之間自由交易，可以實現計劃機制與市場機制有機結合，最大限度地提高城市土地利用效率。

7. 參考文獻
1. 北京市人民政府﹒《北京城市總體規劃（2004-2020）》文本﹒北京城市規劃信息， 2005[3]

2. 北京市人民政府﹒北京城市總體規劃（1991-2010），1995

3. 北京市人民政府﹒北京城市總體規劃（2004-2020），2004

4. 北京市統計局編，北京區域統計年鋻（2003）﹒同心出版社，2004

5. 廣州市人民政府﹒《廣州市城市總體規劃（2001年－2010年）》說明書，2004[6]

6. 廣州市人民政府﹒廣州市城市總體規劃（1981-2000），1984

7. 廣州市人民政府﹒廣州市城市總體規劃（1996-2010），2001

8. 廣州市人民政府﹒廣州市城市總體規劃（2001-2010），2004

9. 廣州市統計局﹒廣州統計年鋻（1995、2000、2004），中國統計出版社

10. 敬東﹒城市規劃依法行政的體制、機制和法制研究﹒青年城市規劃師論文競賽獲獎論文，1999

11. 敬東﹒城市經濟增長與土地利用控制的相關性研究﹒城市規劃，2004[11]

12. 敬東﹒新土地管理法對城市規劃法的影響﹒城市規劃彙刊， 1999[5]

13. 敬東﹒城市土地使用和房地產管理的相關性研究. 國際住房與規劃聯合會（IFHP）第46屆世界大會A類論文集，2002

14. 敬東﹒大都市人口增長與土地利用控制的相關性研究. 城市規劃面對面-2005城市規劃年會論文集.中國水利水電出版社，2005

15. 上海城市規劃設計研究院﹒上海市中心城強度分區研究，2004

16. 上海市經濟委員會等上海產業用地指南（2004版），2004

17. 上海市人民政府，上海城市近期建設規劃（2003-2007），2003

18. 上海市人民政府，上海市城市總體規劃（1983-2000），1983

19. 上海市人民政府，上海市城市總體規劃（1995-2020年），1996

20. 上海市人民政府，上海市城市總體規劃（1999-2020），2002

21. 周一星等﹒北京的郊區化及其對策﹒科學出版社，2000

22. 中國土地學會編﹒21世紀中國土地科學與經濟社會發展﹒中國大地出版社，2003

23. 張庭偉﹒控制城市用地蔓延：一個全球的問題﹒城市規劃，1999[8]

24. 張進﹒美國的城市增長管理﹒國外城市規劃，2002[2]

25. 吳志強等﹒全球化理論的實證研究--上海城市土地開發空間布局的特征﹒城市規劃彙刊，2000[4]

26. 吳縛龍，葉嘉安，中國城市土地開發方式的轉變與城市空間結構的重新構造﹒中國社會科學學刊（95港），1996[15]

27. 唐子來，付磊﹒城市密度分區研究----以深圳經濟特區為例﹒城市規劃彙刊，2003[1]

28. 林肯土地政策研究所，美）Gerrit J﹒Knaap編，國土信息中心譯﹒土地市場監控與城市理性發展，中國大地出版社，2003

29. 林肯土地政策研究所著，國土資源部信息中心譯﹒土地規劃管理----美國俄勒岡州土地利用規劃的經驗教訓﹒中國大地出版社，2003

Control of Urban Land Use in the Process of Suburbanization of Metropolises in China

Dong JING，  Qian XIE

Shanghai JRL Design Institute
Abstract

This research is based on a certain period of development in China, i.e. the economy and society have been rapidly developing ever since the reform and open policy. And suburbanization, which is one of the most important stages in urbanization, has also experienced the process of sprouting, growing and rapid developing. In the fast spreading of urban space the metropolises are confronted with the problem of disorder in land use like many other foreign countries do. Since the economic and social development is in a special era of transformation, the Communist Party of China (CPC) Central Committee put forward the concept of scientific development to guide all the other developments. As the platform for the economic and social development, and the space carrier of cereal safety, ecologic safety and social harmony, urban land has been taken as the focus and hot topic of the governments and the people. The paper begins with the features of lost control of urban land use, summarizing the general features of that throughout China; the phenomenon features of that in Shanghai, Beijing and Kwangchow from the aspects of loose space structure, lost control of the total amount of land use, and unbalanced structure and inappropriate development strength; and the essential features of the unclearness of goal-setting, the inefficacy of implementation and the absence of guarantee system. Then in the light of the phenomenon and essential features and the influencing factors of the out-of-control urban land use, the paper puts forward a proposal from three aspects, that is to clarify the development goals, to make implementation efficacious, and to better the guarantee system. Respectively speaking, as for the development goal prominence is given to goal choosing in terms of phase and level during the course of sustainable development. As for making implementation effective urban development behavior emphasizes the transformation of economic increase model, population control, cereal production plan, ecological safety, and harmonious society construction; while for urban planning behavior compacting urban space structure, controlling the total amount of urban land use, making the structure and the development strength reasonable. As for the guarantee system the emphasis is put on the control and instruction of market malfunction and non-market malfunction by the improvement of system. 

Keywords: metropolis, suburbanization, urban land use, out of control, control
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				1984		1985		1986		1987		1989		1991		1994		1996		1997		1999		2000		2002

		建成区面积		150		158		166		174		182		190		216		262		267		284		431		750

		第二三产业增加值		-		-		-		-		22.5		30.7		68.6		100.3		113.6		142.4		210		266

		非农业人口		249		257		265		272		288		295		311		322		327		337		401		465

				1989-1991		1991-1994		1994-1996		1996-1997		1997-1999		1999-2000		2000-2002

		上海		12.80%		35.30%		23.90%		15.70%		16.00%		12.80%		14.00%

		北京		11.10%		7.30%		9.90%		8.60%		18.60%		27.70%		15.80%

		广州		16.80%		30.70%		20.90%		13.30%		12.00%		47.50%		12.50%
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				1984-1991		1991-1994		1994-1996		1996-1997		1997-1999		1999-2000		2000-2002

		建成區面積		3.40%		4.40%		10.10%		1.90%		3.10%		51.80%		31.90%

		第二三產業增加值		16.80%		30.70%		20.90%		13.30%		12.00%		47.50%		12.50%

		非農業人口		2.50%		1.80%		1.80%		1.60%		1.50%		19.00%		7.70%
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				1984		1985		1986		1987		1989		1991		1994		1996		1997		1999		2000		2002

		上海										477		607		1505		2310		2672		3597		4058		5272

		北京										395		488		964		1064		1263		1777		2269		3044

		广州										225		307		686		1003		1136		1424		2100		2660

				1989-1991		1991-1994		1994-1996		1996-1997		1997-1999		1999-2000		2000-2002

		上海		12.80%		35.30%		23.90%		15.70%		16.00%		12.80%		14.00%

		北京		11.10%		7.30%		9.90%		8.60%		18.60%		27.70%		15.80%

		广州		16.80%		30.70%		20.90%		13.30%		12.00%		47.50%		12.50%
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				1984		1985		1986		1987		1989		1991		1994		1996		1997		1999		2000		2002

		建成區面積		366		373		380		387		395		397		467		474		481		488		670		1006

		第二三產業增加值		-		-		-		-		39.5		48.8		96.4		116.4		126.3		177.7		226.9		304.4

		非農業人口		498		510		522		547		569		583		609		627		653		700		727		788
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				1984		1985		1986		1987		1989		1991		1994		1996		1997		1999		2000		2002

		建成區面積		181		184		202		217		248		254		350		370		412		550		750		1100

		第二三產業增加值		-		-		-		-		47.7		60.7		150.5		231		267.2		359.7		405.8		527.2
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		1984		1984		1984

		1985		1985		1985

		1986		1986		1986

		1987		1987		1987

		1989		1989		1989

		1991		1991		1991

		1994		1994		1994

		1996		1996		1996

		1997		1997		1997

		1999		1999		1999

		2000		2000		2000

		2002		2002		2002



建成區面積

第二三產業增加值

非農業人口

181

0

673

184

0

687

202

0

699

217

0

711

248

47.7

743

254

60.7

753

350

150.5

825

370

231

842

412

267.2

869

550

359.7

923

750

405.8

938

1100

527.2

1003




