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城镇化背景下农村土地资源开发利用中的问题探析 

——以淮安市为例 

李梦琪 方梦林
1
 

（湖北大学 资源环境学院，湖北 武汉 430061） 

【摘 要】：土地资源是支撑我国经济社会可持续发展的重要力量，随着我国工业化与城镇化的发展，农村土地

资源的开发利用与土地利用现状之间的矛盾日益突出，导致农村耕地减少、粮食安全得不到保障、农村土地污染、

城市市区“摊大饼式”扩张、农村土地资源浪费等问题。以淮安市为例，从促进农村土地资源合理开发角度出发，

深入分析当地农村土地开发利用现状，针对农村土地资源开发过程中出现的问题，从保护耕地、土地流转以及土地

整治等多个角度提出对策建议。 
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党的十九大报告提出要实施乡村振兴战略、坚持农业农村优先发展、建立健全城乡融合发展体制机制和政策体系，加快推

进农业农村现代化。淮安市为实现区域较快发展，紧抓一带一路、江苏省沿海地区发展规划等国家战略和苏北中心城市建设、

城乡发展一体化综合配套改革等省级战略，积极促进农村较快发展，大力推进城乡快速融合发展，努力缩小城乡发展差距，农

村土地资源的合理开发利用是农村发展的基础，是实现乡村振兴战略的重中之重。随着江苏省城镇化进程的发展和生产力的提

高，淮安市原有的土地制度已不再适应现实农村经济的发展要求，极大制约了农村生产力的进一步提高。土地资源是人类生存

和经济社会发展的基础，淮安市在享受快速城镇化带来经济利益的同时，“城市病”日渐突出，建设用地激增、交通拥挤、环

境恶化等问题严重制约着经济社会发展。与此同时，该区土地的快速城镇化导致农村优质耕地大面积流失，使得人地矛盾突出，

直接威胁我国的粮食安全。由此可见，在新形势下，保护农村耕地、盘活后备耕地资源，加强农村土地资源开发管理，集约化

利用是我国土地改革的新趋势。 

自改革开放以来，城镇化进入加速发展阶段，江苏省城镇化率从 2000 年的 42.3%大幅度提高到 2018 年的 69.61%，淮安市

城镇化率从 2000 年的 28.8%提高到 2018 年的 62.4%，落后于江苏省城镇化率的平均水平。如今中国城乡的面貌发生翻天覆地的

变化，农村土地制度也发生转变，城镇化快速发展导致城市建设用地激增，农村土地资源开发也面临着前所未有的挑战。研究

城镇化背景下淮安市的农村土地资源开发，旨在探究中国农村土地开发利用中存在的问题，缩小该地区同其他区域差距，提高

平均城市化水平；严格把控区域内耕地数量，保障国家粮食安全，对合理利用资源、打破城乡二元结构、建设江苏省社会主义

现代化新农村具有重要意义。 

国内学者针对农村土地资源开发利用问题做出诸多研究，马鸣远认为我国农村资源开发面临农村土地闲置和城镇建设用地

资源短缺两大困境，提出要加速农村土地流转、科学统一规划农村土地。金燕针对农村土地资源利用中出现的问题，提出从加

强农村土地规划和农村基础设施角度来规范农村土地利用。张鸿雁认为，从空间地理学角度来看，苏北的城市化是江苏省城市
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发展的洼地，苏北城市化发展存在诸多问题，集聚与扩散功能不强，地域城镇一体化体系尚未形成。苏北现实的情况是城乡之

间联系不紧密，且联系方式较为单一，乡村沦为城市发展的“仆人”，只是为城市提供农副产品和原材料，乡村的产业功能不

强。随着乡村振兴战略的提出，越来越多的学者关注到农村地区的潜力，他们认为土地整治是实施乡村振兴的重要手段，农村

土地利用要与乡村振兴战略相结合。 

不少海外学者也针对包括淮安市在内的苏北地区的农村经济以及土地开发问题做出探究，布鲁斯·加博教授在《非平衡发

展：江苏之富与贫》一文中指出苏北农村的土地沙化和盐碱化严重，土壤较为贫瘠。苏北地区农村的农民思想较为保守，小农

意识比较强烈，难以接受经济发展带来的农村土地开发的快速变化，导致农村土地资源开发过程中出现了诸多问题。 

1 研究区概况与数据来源 

淮安市位于江苏省北部，是苏北的中心地域之一，南京都市圈紧密圈层城市，处于中国南北分界线“秦岭-淮河”线上。淮

安市地处江淮平原，地势总体上较为低平，无高大山岭，总面积为 10072km2，包括 4区 3县，2019 年末常住人口为 493.26万人，

GDP 为 3871.21 亿元，经济发展高于全国平均水平。 

研究数据来源于统计年鉴、统计公报等统计资料，包括《江苏省国民经济和社会发展统计公报(2018)》《淮安市国民经济和

社会发展统计公报(2019)》《淮安市国民经济和社会发展统计公报(2017)》《2017 年淮安市土壤环境质量》《2018 年全市环境质

量公报》等。 

2 土地资源开发利用现状 

2018 年末，江苏省城镇化率为69.61%，比全国平均水平59.58%高 10.03个百分点。淮安市城市化率为 62.4%，低于江苏省

城市化平均水平。 

淮安市土地面积为 10030km2，市区面积为 4476km2。苏北土地面积为 54865km2，淮安市占苏北土地面积的 18.3%。2017 年底，

淮安市耕地面积为 473613.24hm2、园地面积为 27335.30hm2、林地面积为 19837.40hm2、草地面积为 8443.57hm2、城镇村及工矿

用地面积为 139264.82hm2、交通运输用地为 36803.64hm2、水域及水利设施用地面积为290305.63hm2、其他土地面积为 7350.40hm2，

合计面积为 1002954.00hm2。 

2017 年，淮安市土地变更总面积 6391.25hm
2
，其中耕地增加 2865.48hm

2
，减少 2307.33hm

2
，净增加 558.15hm

2
，增加的耕地

主要来源于土地整治、增减挂钩、工矿废弃地复垦、农业结构调整等；减少的耕地主要用作建设用地、灾害损毁、生态退耕以

及农业结构调整；城镇村及工矿用地增加2023.75hm2，减少 1872.95hm2，净增加 150.80hm2；水域及水利设施用地增加 1.91hm2，

减少 1497.32hm2，净减少 1495.41hm2；交通运输用地增加913.17hm2，减少100.05hm2，净增加 813.12hm2。建设用地面积全年净

增加 954.18hm2，增加来源主要为农用地和未利用地。 

3 城镇化背景下土地资源开发利用问题探析 

3.1 建设用地占用耕地，后备土地资源不足 

2017 年，淮安市建设用地面积净增加 954.18hm2(见表 1)，其中占用耕地的建设用地面积增加 2096.14hm2。耕地是建设用地

面积增加的主要来源(见表2)，全市减少的建设用地面积为 1944.27hm2，全部变更为耕地，淮安市耕地面积总体上是增加的，但

建设用地占用的耕地面积也在不断增加。随着工业化和城镇化的发展，市区面积和工业用地不断向外扩张，城镇基础设施建设

需求旺盛，引起城镇土地的供不应求，出现严重的供需矛盾，势必会侵占大量农村优质耕地，导致农村优质耕地资源紧张。 
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此外，后备土地资源不足也是制约淮安市农村土地资源开发利用的一个重要因素。2017 年淮安市未利用地面积为

176314.57hm2，占土地总面积的 17.58%，其中有125467.1hm2的未利用地是不适宜开发的河流湖泊水域。 

表 1淮安市 2017 年度建设用地变化情况统计表 单位：hm2 

变化情况 

建设用地 

合计 城镇村及工矿用地 交通运输用地 水利设施用地 

年初面积 169237.40 139114.02 13792.01 16331.37 

年内减少面积 2275.07 2123.36 11.81 139.90 

年内增加面积 3229.25 2274.16 954.50 0.59 

年末面积 170191.58 139264.82 14734.70 16192.06 

 

表 2淮安市 2017 年度建设用地增加主要来源统计表 单位：hm2 

行政区 合计 耕地 未利用地 

淮安市 2898.45 2096.14 40.47 

淮安区 686.34 521.71 12.68 

淮阴区 443.45 334.69 3.68 

淮安经济开发区 196.92 142.17 0.61 

清江浦区 139.96 103.71 1.24 

洪泽区 318.92 226.37 2.41 

涟水县 549.28 404.36 2.08 

盱眙县 406.96 260.70 14.93 

金湖县 156.62 102.43 2.84 

 

3.2 农村土地流转缓慢 

3.2.1 经济发展水平影响土地流转。 

本文选取苏州、扬州、淮安三个典型城市，城镇化水平分别为75.8%、66.05%、61.25%，并对其社会经济发展情况和农村土

地流转情况作出分析，发现农村土地流转情况和当地经济发展水平密切相关。2017年苏州市 90%以上的农村土地实现流转，90%

以上的耕地实现规模经营；淮安市土地流转面积达到 65.7%，实现大幅度增长，但相较于其他城市还有较大差距。江苏省的农村

土地流出率以苏州最高，扬州次之，淮安最低。通过对统计数据进行分析发现，当地的经济发展水平是影响农村土地流转的重
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要因素，苏州市经济发展较快，城镇化率较高，城乡人均收入均高于省内其他区域，农村年轻劳动力选择放弃从事农业劳动，

到城市务工，为农村土地的流转提供了前提条件。有学者发现，经济发展水平越高、第二产业和第三产业比重越大的地区，农

村土地流转的规模也就越大。淮安市的经济发展水平相对较低，第一产业比重高于其他地区，一定程度上制约着农村土地流转

市场的扩大。 

3.2.2 农民参与的积极性不高。 

许多农民受传统思想观念的影响，不愿意将自己的土地向外流转、承包给其他人。这种思想观念大多存在于年龄稍大而又

有一定劳动能力的农民群体中，他们文化水平不高，对农业现代化和土地流转了解较少，长期以务农和打工为生，担心土地流

转出去后权益得不到保障，同时农村土地流转机制不完善和宣传不到位也在一定程度上抑制了农村土地流转。除此之外，大多

数农村基层干部，没有深刻认识到现行农村土地制度已无法满足农业现代化的需要，对农地流转的引导和支持力度也不够，在

农地流转过程中出现了较多问题，使得目前农村土地流转还停留在初始阶段。 

3.2.3 农地流转市场不完善。 

目前农村土地流转缺少一定的中介组织和服务，农村土地流转市场的发展受到一定限制。拥有闲置土地的农民，由于自身

条件的限制，不能广泛获取经营承包权的信息，而想要承包土地的个体也无法获取闲置土地的信息，这就造成了流转信息的不

对称，农村土地的经营承包权无法流转出去，只能在较小范围内流转。 

3.3 农村土地利用结构区域差异大，统筹协调困难 

淮安市位于黄淮平原和江淮平原，境内地形较为平坦，北部以平原为主，西南部有丘陵岗地，地势较高，中部有较多的河

流湖泊。各区县具有明显的地貌差异，农村土地利用结构也有较大不同，位于中部的区县由于靠近湖泊，农村土地中未利用地

所占比重较大，位于北部的区县农村土地中耕地面积所占比重较大。农村土地资源利用的结构呈现多样化特征，在进行农村土

地规划和开发时会出现统一管理困难等问题。 

3.4 农村土地污染严重 

近年来，淮安市工业发展速度较快，土壤污染状况总体良好，但也呈现出由工业污染向农业转移、由城市向农村转移、由

地表向地下转移的趋势。2017 年，全市土壤监测 54个监测点位中有 48个点位尚属清洁，17 个点位出现超标，占比 20.4%，在

所有土壤污染源中，镍、砷、镉等污染物含量较高，出现超标现象。镍含量超标点位主要分布于淮阴区乡镇、涟水县乡镇；砷

含量超标点位主要分布于涟水县乡镇，由此可见，乡镇及周边村庄土地污染物超标严重。一直以来，环境污染治理的重点都在

城市，政府各种高压态势使得一些耗能高、污染重、难以治理的生产线逐渐从城市迁入农村，而农村又缺乏环境保护意识，也

没有条件配套充足的治理设施，这些污染源不仅对农村土地造成影响，也给乡村环境带来了不可逆转的破坏。 

4 改革视角下土地资源利用对策探讨 

4.1 加速淮安市农村土地流转 

目前农村土地流转，可以从以下三方面来实施。首先，农民是土地流转的主体，完善农村土地流转机制，就要积极疏导农

民落后的农村土地观念。相较于江苏省城镇化水平较高的其他城市，该地农民思想观念相对滞后，对此应采取示范效应，通过

成功的土地流转案例逐步引导当地农民思想观念转变；其次，要加强土地流转过程的监管与监督，加大宣传力度，提高参与各

方的法律意识，保护参与者的合法权益以促进土地流转。同时，农民在土地流转过程中以及流转出去后都应该具有监督的权利，
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一旦发现土地被破坏或者用途被改变，相关部门应该鼓励举报并给予承包者一定的处罚；最后，农村土地流转需要市场的参与，

完善土地流转市场首先就是要建立一个公正公平的流转价格体系和信息发布平台，承包者和农民都能通过平台及时获取供求信

息，减少因信息阻碍而导致流转效率低下的问题。 

4.2 保护生态环境，防止土地污染 

淮安市有着良好的自然环境基础，但随着近年来工业化的发展，大气、水、生物、土地等人类赖以生存的自然环境都受到

了不同程度的污染。要想解决土地污染问题，必须从环境问题整体入手，自然界中各个自然要素都是息息相关、密不可分的。

因此，我们要充分尊重自然、因地制宜发展经济，集约利用自然资源，促进发展的可持续性。与此同时，淮安市在促进生态建

设的同时，还应积极治理受到污染的土地，对已污染的土地进行有针对性的措施，如减少农药化肥的使用、对土壤进行换土和

翻土、改变轮作制度或者休耕、增施有机肥等。 

4.3 集约利用土地，保护农村耕地 

土地集聚是城镇化的重要载体，城镇的不断发展加快了土地利用的空间转变。为防止出现市区大面积扩张，侵占农村土地，

造成耕地资源减少，农村土地浪费等现象，要加强城镇化进程中的土地监管，科学引导产业集聚和人口集聚，尽可能减少土地

资源的浪费。同时要大力发展集约型城镇，集约型城镇具有土地利用强度大，效率高和结构合理等优点，随着人口不断向城市

涌入，城镇化的快速发展导致市区“摊大饼式”向郊区蔓延，造成土地利用效率低、市区无限蔓延等问题，因此，在城市规划

中提高城市土地利用效率，深度挖掘土地利用潜力，可以有效的避免城镇空心化和大面积扩张等问题，具有较大的发展空间。

此外，整治农村土地、对工矿废弃地进行复垦、增减挂钩以及农业产业结构调整也是增加农村耕地的重要来源；与此同时，还

要进一步盘活农村土地存量，整治不适于开垦的土地，从而增加后备耕地储量。 

5 结语 

农村土地资源是推进新型城镇化的重要载体，在我国经济发展新形势下，解决淮安市农村土地资源开发利用中暴露出来的

问题是推进苏北地区新型城镇化的要求，也是缩小江苏省区域差异，提高整体城市化水平的需要。本文通过研究分析淮安市农

村土地资源开发利用现状，结合苏北地区实际情况，针对淮安农村土地资源开发利用中存在的问题，提出要促进农村土地较快

流转，促使农村土地得到合理高效的开发；在进行农村土地规划的同时，也要加快城市土地集约化进程，防止市区大面积的向

外扩张，侵占农村土地，导致农村土地资源开发利用紧张，耕地减少。解决农村土地问题是现代化进程中的关键一步，在人地

关系紧张、耕地资源日益减少的今天，探讨淮安市城镇化背景下农村土地资源的开发是实施乡村振兴战略、缩小差距、实现城

乡统筹发展的必要前提。 
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