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都市农业发展与资源环境
承载力协调性研究

􀳂　谢艳乐１,２　祁春节１　顾雨檬１,２

(１􀆰华中农业大学经济管理学院　武汉４３００７０;

２􀆰湖北农村发展研究中心　武汉４３００７０)

摘要:新冠肺炎疫情期间,都市农业在确保城市地区 “米袋子”“菜篮子”量足价

稳的过程中发挥了重要作用.本文采用熵值法和耦合协调度模型测算并探究了中

部地区两大中心城 市———郑 州 市 和 武 汉 市２００６—２０１７年 都 市 农 业 发 展 与 资 源 环

境承载力之间的协调效应研究.研究结果表明:两系统总体水平均呈波动上升态

势,耦合度在０􀆰４~０􀆰５小幅变动,协调状态从拮抗阶段转变为目前的耦合阶段,
距离高度耦合还有相当大的差距.基于此,本文提出以下政策建议:立足资源环

境的承载容量,合理规划都市农业发展的空间格局;构建绿色生产体系,倒逼都

市农业实现高质量发展;加大财政支撑的倾斜力度,确保两市都市农业发展与资

源环境承载力协调推进.
关键词:都市农业发展;资源环境承载力;可持续发展;熵值法;耦合协调度

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２０􀆰１０􀆰００１

转型期,中国农业生产方式从拼资源拼消耗

向绿色节约调整升级,生态可持续发展成为都市

农业变革的鲜明特征[１].党的十九大报告也明确

提出,要坚持节约资源和保护环境的基本国策,
建立健全城乡融合发展体制机制.都市农业是伴

随现代都市的发展而发育成长起来的新型农业形

态,是城市经济社会发展到成熟阶段的产物,是

现代农业发展的 “排头兵”[２].当 前,中 国 正 处

在工业化中后期和城镇化快速发展的阶段,依托

城市资金、技术、人才、市场等优势资源,紧密

服务于城 市 的 都 市 农 业 面 临 着 资 源 环 境 约 束 趋

紧、人地矛盾问题凸显、城乡发展不均衡等新挑

战,同时也对地区经济、社会及生态系统的可持

续发展造成一定的影响[３].为此,如何建立都市

农业发展和资源环境承载力良性互动的匹配协调

关系已成为现阶段政府相关部门和学术界研究所

关注的重要方向.
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梳理有关文献可知,当前针对都市农业发展的

研究主要涵盖都市农业的概念界定[４Ｇ５]、多功能性分

析[６]、指标体系构建[７]、评价水平方法[８]及对策措

施[９]等方面.关于资源环境承载力的研究多集中在

资源承载力与环境容量的含义[１０]、指标选取[３]及测

度标准[１１]等方面.关于都市农业发展与资源环境承

载力两者之间关系的研究中,多数学者聚焦于都市

农业发展对生态环境的影响或是资源环境禀赋状况

对都市农业发展的作用.李强和周培指出,都市农

业区别于普通农区农业的特殊之处在于所面临的特

殊资源环境约束[８].由于城市是产业和人口密集的

区域,城市规模越大,对产业和人口的虹吸效应越

强,密集程度越高,对自然资源环境的负面影响也

会越大.王晓静等认为都市农业在提高能源效率、
资源生产率等方面具有不言而喻的作用,可以回收

占家庭废弃物２０％的有机物质堆肥用于农业种植,
可以利用雨水和废水以达到间接改善城市水管理的

目的[１２].有学者提出都市农业是将现代农业与城市

发展相融合,能够有效地净化空气,改善气候,为

城市构筑了生态型绿色空间[１３];能够利用现代技术

对农业污染加以有效控制,减少城市的生态足迹,
实现对城市整体环境的保护和有效利用,有助于新

时期城 乡 统 筹 发 展 和 资 源 节 约 型 社 会 目 标 的 实

现[１４].都市农业作为世界城市可持续发展的重要方

向,能够促进城乡协调发展、保障粮食安全、保育

生态环境,成为世界城市发展的重要趋势[１５].邓楚

雄等强调环境与农业经济社会的协调发展有利于整

个都市农业系统的可持续发展[１６].良好的生态环境

是发展都市农业的最大优势和宝贵财富,应在推进

更高质量的绿色发展的基础上,实现都市圈内人与

自然和谐共生与农业可持续发展[１７].要达到兼顾都

市农业可持续发展与农业资源环境保护的目的,就

必须采取资源消耗少而使用效率高的方式,走优化

配置都市农业资源的道路[１８].而大中城市应以资源

环境承载力为基准,统筹处理好农业生产保供和农

业生态安全的关系,以生态农业、循环农业为绿色

增长点,注重功能农业的发展,推动形成绿色发展

方式 和 生 活 方 式,进 一 步 促 进 都 市 农 业 可 持 续

发展[１,１９].
总的来说,学者们对都市农业发展与资源环

境承载力各子系统的研究比较深入,相关研究成

果对中国都市农业高质量发展和资源环境保护具

有重要的指导意义.但对两者相互关系的研究多

是单向的促进或是抑制方面的影响,较少将两者

纳入同一 分 析 框 架 剖 析 两 者 之 间 的 双 向 互 动 作

用.中部地 区 占 全 国 １０􀆰７％ 的 土 地,承 载 全 国

２８􀆰１％的人口,创造全国约２０％的 GDP,是人口

大区、经济腹地与重要市场,在整个经济发展中

充当着重要角色.鉴于此,立足当前中部地区崛

起与再发展的大背景,本文以极具代表性的中部

地区两大中心城市———中原腹地省会郑州市和副

省级省会 武 汉 市 为 例,基 于 ２００６—２０１７ 年 两 市

都市农业发展与资源环境承载力的综合水平指标

评价体系,采用熵值法和耦合协调度模型测算,
并对比探究了都市农业发展与资源环境承载力的

协调效应,进而得出研究结果和政策建议,以期

为推动中部地区经济高质量发展和政府相关部门

制定促使都市农业发展与资源环境承载力两者互

动耦合的有关政策提供有益参考.

１　都市农业发展与资源环境承载力协调推进

机理

　　都市农业是地处城市化地区及周边延伸地区,
依托大城市优势资源,紧密服务于城市的多层次、
多形态、多功能的现代产业[２０].其本质在于强调

农业生产与人、都市和自然诸方面的和谐[２１].资

源承载力是一个国家或地区资源的数量和质量,是

对该空间内人口的基本生存与发展的支撑能力[２２];
环境承载力即环境容量,是指在一段时间里,在设

定的研究地区或者某现实区域中,环境对人类各项

经济活动的包容度,即该区域环境所能承受的人类

活动的临界值[１０].都市农业具有生态涵养功能,
且生产多通过现代先进技术,采用集约化模式推进

农业规模化发展,能够充分利用有限资源,提高土

地的产出效率和劳动生产率.资源环境承载力是在

满足资源环境容量的前提下,为生产活动提供必要

的发展资源与环境屏障.都市农业发展是资源环境

承载力得到保障的有效方式和必要途径,资源环境

承载力是都市农业发展的前提要求和重要支撑.为

此,两者之间存在着互相促进、相互影响的关系

(图１).
都市农业发展对资源环境承载力的保障作用主要
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图１　都市农业发展与资源环境承载力协调推进机理

表现在以下两方面.第一,都市农业发展可以提高

城市资源环境的容载量.都市农业发展不仅是确保

家庭粮食安全的一个重要因素,而且在可持续城市

化发展方面发挥着重要作用[２３].据 FAO估计,目

前有超过８亿人从事都市农业,其生产的粮食占全

球粮食总量的１５％以上[２４];对解决当前食物系统

的一系列环境和社会问题起到越发重要的作用[２５];
并可以促进农业供给侧结构性改革,进而改变传统

生产方式,提升资源的利用效率[２６].第二,都市

农业通过发挥其生态功能作用于资源环境承载力.
都市农业不应被理解为公园的替代品,而应被理解

为具有独特价值的绿地供给的补充形式[２７];都市

农业具有调节气候、涵养水源、保持水土等功能,
能够提高城市环境质量水平.

资源环境承载力对都市农业发展的支撑作用

体现在,资源和环境为都市农业发展提供要素来

源.与传统农业发展不同,都市农业突出强调清

洁优美 的 环 境,这 也 是 农 业 成 为 城 市 景 观 的 前

提[１４].一个地区能够容纳多少人口,并不取决于

当地的幅员大小,而是取决于当地的资源能够维

持多少人的生存和发展[１１].都市农业主要是依赖

于城市及周边地区的土地、资本、劳动力等生产

要素,并通过技术和制度等政策环境的作用使要

素资源发挥其最优价值.当然,资源环境承载力

也在一定程度上制约着都市农业的可持续发展.
随着现代技术的进步以及人们生产生活方式的改

变,加上都市农业高质量发展目标的要求,资源

环境对 都 市 农 业 发 展 的 支 撑 作 用 越 来 明 显.为

此,要注意对环境和资源的容量开发的闭值,不

能以破坏人类赖以生存和发展的环境和资源的容

量为代价[１０],推进都市农业与资源环境承载力协

调有序发展.

２　研究方法与数据来源

２􀆰１　指标体系构建与数据来源说明

参考已有研究成果,结合郑州市和武汉市自然、
经济、社会等现实发展情况,考虑数据的可获得性

和有效性,并在遵循科学性、系统性、可比性以及

可操作性的基础上[２８],本文从生产功能、经济功

能、社会功能及生态功能４个维度选取１４项二级指

标作为两市都市农业发展水平评价指标体系;从环

境容量与资源承载力两方面选取８项二级指标作为

两市资源环境承载力水平评价指标体系 (表１).相

关测 度 数 据 主 要 来 源 于 «中 国 城 市 统 计 年 鉴»
(２００７—２０１８年)、 «河南统计年鉴»和 «湖北统计

年鉴» (２００７—２０１８年)、 «河南农村统计年鉴»和

«湖北农村统计年鉴»(２００７—２０１８年)、«郑州统计

年鉴»和 «武汉统计年鉴» (２００７—２０１８年)以及

郑州市统计局 «郑州市国民经济和社会发展统计公

报»和武汉市统计局 «武汉市国民经济和社会发展

统计公报»等相关统计资料.个别缺失数据主要是

通过指标之间的内在转换关系与年度趋势演变情况

计算得出.
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表１　都市农业发展与资源环境承载力水平评价指标体系

系统层 目标层 指标层

都市农业发展系统

要素内容

生产功能

经济功能

社会功能

生态功能

权重

郑州市 武汉市

０􀆰２９ ０􀆰２８

０􀆰２２ ０􀆰２２

０􀆰２１ ０􀆰１７

０􀆰２８ ０􀆰３２

具体指标

耕地产出率 (元/hm２)
农业劳动生产率 (元/人)

单位面积农业机械总动力 (１０４kW􀅰h/１０３hm２)
有效灌溉率 (％)

人均都市农业产值 (元/人)
都市农业就业价值 (元)
农民人均纯收入 (元)

乡村就业结构水平 (％)
城乡居民收入比值

都市农业产值占城市 GDP比重 (％)

耕地覆盖率 (％)
化肥施用强度 (t/１０３hm２)
农药使用强度 (t/１０３hm２)

农用塑料薄膜使用强度 (t/１０３hm２)

权重

郑州市 武汉市

０􀆰０７
０􀆰０８
０􀆰０７
０􀆰０７

０􀆰０８
０􀆰０７
０􀆰０４
０􀆰０９

０􀆰０８
０􀆰０７
０􀆰０７

０􀆰０８
０􀆰０７
０􀆰０７

０􀆰０６
０􀆰０７
０􀆰０８

０􀆰０４
０􀆰０８
０􀆰０４

０􀆰０８
０􀆰０８
０􀆰０６
０􀆰０７

０􀆰０７
０􀆰０９
０􀆰０８
０􀆰０９

功效

正向

正向

正向

正向

正向

正向

正向

正向

负向

正向

正向

负向

负向

负向

资源环境承载力系统

环境容量 ０􀆰５０ ０􀆰５３

资源承载力 ０􀆰５０ ０􀆰４７

人均公共绿地面积 (m２) ０􀆰１４ ０􀆰１２ 正向

人均拥有道路面积 (m２) ０􀆰１１ ０􀆰１２ 正向

城市每万人拥有公共交通车辆 (标台) ０􀆰１３ ０􀆰１６ 正向

垃圾粪便无害化处理率 (％) ０􀆰１２ ０􀆰１３ 正向

人均耕地面积 (亩) ０􀆰１３ ０􀆰１２ 正向

人口密度 (人/km２) ０􀆰１２ ０􀆰１２ 负向

人均自来水年供水量 (m３) ０􀆰１２ ０􀆰１１ 正向

人均生产总值 (元) ０􀆰１３ ０􀆰１２ 正向

　　注:１亩＝１/１５hm２.

２􀆰２　熵值法及综合评价函数

熵值法主要是根据评价指标信息熵数值大小来

衡量受测对象变异程度,以此说明其在综合指标体

系中所占权重的大小,是一种比较客观的指标赋权

方法[２９Ｇ３０].参考邢颖等的分析方法[３１],采用熵值法

对郑州市和武汉市都市农业发展和资源环境承载力

两大系统进行指标权重的计算,进而测度其综合发

展水平.计算过程如下.
(１)定义标准化,根据熵值法的原理确定本研

究中评价指标体系中n 个事物m 个评价指标的信息

熵ej为:

fij ＝xij＇/∑
m

j＝１xij,ej ＝－k(∑
n

i＝１fijlnfij),

(i＝１,２,􀆺,n;j＝１,２,􀆺,m)
(２)根据信息熵值ej计算信息效用值hj,并确

定评价指标的权重wj为:

hj ＝１－ej,wj ＝
hj

m－∑
m

j＝１hj

,(∑
m

j＝１wj ＝１)

(３)依据评价指标的权重wj,得出两大系统的

综合评价函数分别为:

f(x)＝∑
n

i＝１XijWij,f(y)＝∑
n

i＝１XijWij

式中,Xij代表各单项指标标准化后的值,Wij

代表指标的具体权重,f(x)表示都市农业发展水

平的综合评价函数,f(y)表示资源环境承载力水

平的综合评价函数.

２􀆰３　耦合度及耦合协调度模型

所谓耦合,主要是用来刻画两个及多个要素或

系统之间通过某种方式发生作用以致相互影响和作

用的现象;而耦合度则是用来表征上述影响和作用

程度的衡量尺度.为了能够明确都市农业发展与资

源环境承载力之间交互作用的性质与程度,构建两

大系统的耦合度模型.

C＝
f(x)×f(y)

∏[f(x)＋f(y)]{ }
１/２

式中,C 为都市农业发展与资源环境承载力的

系统耦合度值;f(x)表示都市农业发展系统的综
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合发展水平,f(y)表示资源环境承载力的综合发

展水平.
进一步地,为识别出都市农业发展与资源环境

承载力之间是否存在两大系统均在偏低水平下而产

生的伪协调,明晰两者在不同年度随时间演变而呈

现出的交互作用的具体协调程度,为此引入耦合协

调度模型:

D＝(C×T)１/２

T＝αf(x)＋βf(y)
式中,D 为都市农业发展与资源环境承载力的

耦合协调度值;T 为两大系统的综合发展指数,α、

β分别为都市农业发展与资源环境承载力的贡献系

数,且α ＋β ＝１.研究中,α、β的具体权重取值

主要是依据各系统自身的重要性和两系统协调发展

中的交互程度.本文主要参考黎孔清和孙晓玲的研

究[３],并考虑到现实情况下都市农业发展与资源环

境承载力相互作用、互利共生的贡献度不分上下,
故而将α、β均赋值为０􀆰５.

２􀆰４　耦合协调度分类与等级划分标准

参考和借鉴赵颖文和吕火明关于耦合协调度分

类及其等级划分的相关研究成果[３２],根据都市农业

发展与资源环境承载力两系统耦合协调度大小的具

体程度,本文将耦合协调度等级按照０~１的数值划

分为４个连续不同的等级区间,以更直观地反映要

素或系统之间的耦合协调程度.具体分类及等级划

分标准见表２.
表２　耦合协调度分类与等级划分

耦合协调度区间 耦合协调等级 耦合协调状态 表现特征

D ∈ (０􀆰８,１􀆰０] I 高度耦合 　说明两系统处于高度协调状态,且各子系统间可以实现良性发展

D ∈ (０􀆰５,０􀆰８] II 耦合阶段 　说明两系统处于良好发展状态,但各子系统间协调发展程度比较不一致

D ∈ (０􀆰３,０􀆰５] III 拮抗阶段
　说明两系统处于协同发展的低级阶段或轻度失调阶段,至少有一个子系统的发

展水平比较滞后,且两者互动发展过程中存在较为明显的矛盾

D ∈ (０,０􀆰３] IV 低水平协调 　说明两系统处于失调态势,且至少有一个子系统已经濒临或处于失调状态

３　结果与分析

３􀆰１　都市农业发展与资源环境承载力各子系统时序

演变分析

２００６—２０１７年郑州市和武汉市都市农业发展综合

水平指标评价中,生产功能和经济功能整体上呈现出

不断提升的态势,社会功能变动趋势较为平稳,生态

功能在整个考察期表现出上下波动变化的特征 (图２
和图３).其中,农业劳动生产率和有效灌溉率对生产

功能子系统的作用比较明显,这主要得益于农业科技

水平的提高.作为省会城市,郑州市和武汉市具有吸

纳资金、技术、人才等资源集聚效应,加之良好的耕

作条件,使其生产效率和能力大大提高.经济功能子

系统中,人均都市农业产值对其影响较大,究其原因

主要是都市农业在发展之初的功能定位就是为满足居

民对 “菜篮子”产品的有效需求,这在一定程度上也

推动了都市农业的发展,增加了产业的产值.都市农

业生态功能上下波动,但近几年有所上升的原因是国

家实施化肥、农药减量增效政策,两市更加注重环境

保护,以期推动都市农业高质量发展.

图２　２００６—２０１７年郑州市都市农业子系统发展水平时序演变趋势

—８—
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图３　２００６—２０１７年武汉市都市农业子系统发展水平时序演变趋势

２００６—２０１７年郑州市和武汉市资源环境承载力

综合水平指标评价中,环境容量在整个考察期内总

体上是趋于上升的发展态势,郑州市和武汉市环境

容量的发展水平分别在２０１２和２０１０年前后开始逐

渐超过资源承载力的发展水平,郑州市资源承载力

呈现出波动变化的趋势,武汉市资源承载力变化比

较平稳 (图４和图５).环境容量子系统中,人均公

共绿地面积的增加是促使环境容量发展水平提升的

重要原因.郑州市和武汉市为打造国家中心城市的

建设高地,近年来在保障三大产业发展水平显著提

升的同时,越来越重视环境保护的问题,严查高污

染行业,责令停改一批不合规的生产企业,并加大

对生态环保企业的财政支持力度.当然,两市作为

省会城市,在吸纳各种生产要素的同时,也造成了

城市人口密度增大、人均耕地面积减少等,一定程

度上阻滞了资源承载力子系统的发展水平.

图４　２００６—２０１７年郑州市资源环境承载力子系统发展水平时序演变趋势

图５　２００６—２０１７年武汉市资源环境承载力子系统发展水平时序演变趋势

—９—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ ２０20郾10（总 498）



３􀆰２　都市农业发展与资源环境承载力综合水平测度

分析

郑州市和武汉市都市农业综合发展水平总体上

处于波动上升趋势,综合发展值从２００６年的０􀆰３５
和０􀆰１７分别提 升 到 ２０１７ 年 的 ０􀆰６６ 和 ０􀆰６６.其

中,郑州市２００７年都市农业综合发展值出现最小

值,为０􀆰２９;２０１７ 年 出 现 考 察 期 的 最 大 值,为

０􀆰６６ (图２和表３);武汉市２００６年都市农业综合

发展值出现最小值,为０􀆰１７;２０１７年出现考察期

的最大值,为０􀆰６６ (图３和表３).两市都市农业

在整个考察期能够保持增长态势,得益于国家对都

市农业发展的重视以及地区经济发展要求.从整个

研究期间来看,郑州市都市农业发展水平总体上高

于武汉市都市农业发展水平,究其原因有:一是从

城镇化、工业化的发展速度来看,武汉市要快于郑

州市,武汉市建成区扩张更快,土地利用不断变

化,对都市农业空间发展的占据更明显;二是武汉

市二、三产业整体发展水平要高于郑州市,二、三

产业对第一产业发展的挤压也在一定程度上抑制了

都市农业的发展.

表３　２００６—２０１７年两市都市农业发展与资源环境承载力综合水平及耦合协调度

年份
f(x) f(y) C D 耦合协调等级

郑州市 武汉市 郑州市 武汉市 郑州市 武汉市 郑州市 武汉市 郑州市 武汉市

２００６ ０􀆰３５ ０􀆰１７ ０􀆰４５ ０􀆰８５ ０􀆰５０ ０􀆰３７ ０􀆰４５ ０􀆰４３ III III

２００７ ０􀆰２９ ０􀆰２３ ０􀆰５３ ０􀆰８８ ０􀆰４８ ０􀆰４１ ０􀆰４４ ０􀆰４８ III III

２００８ ０􀆰３５ ０􀆰２０ ０􀆰２９ ０􀆰７７ ０􀆰５０ ０􀆰４０ ０􀆰４０ ０􀆰４４ III III

２００９ ０􀆰４５ ０􀆰２４ ０􀆰３８ ０􀆰８２ ０􀆰５０ ０􀆰４２ ０􀆰４６ ０􀆰４７ III III

２０１０ ０􀆰４６ ０􀆰３０ ０􀆰３５ ０􀆰３３ ０􀆰５０ ０􀆰５０ ０􀆰４５ ０􀆰４０ III III

２０１１ ０􀆰４６ ０􀆰３５ ０􀆰３５ ０􀆰４１ ０􀆰５０ ０􀆰５０ ０􀆰４５ ０􀆰４４ III III

２０１２ ０􀆰４８ ０􀆰４４ ０􀆰３１ ０􀆰８６ ０􀆰４９ ０􀆰４７ ０􀆰４４ ０􀆰５５ III II

２０１３ ０􀆰５３ ０􀆰５６ ０􀆰３５ ０􀆰８４ ０􀆰４９ ０􀆰４９ ０􀆰４６ ０􀆰５９ III II

２０１４ ０􀆰５５ ０􀆰４９ ０􀆰４０ １􀆰００ ０􀆰４９ ０􀆰４７ ０􀆰４８ ０􀆰５９ III II

２０１５ ０􀆰６２ ０􀆰５７ ０􀆰４１ ０􀆰９１ ０􀆰４９ ０􀆰４９ ０􀆰５０ ０􀆰６０ III II

２０１６ ０􀆰６０ ０􀆰５８ ０􀆰５１ ０􀆰８５ ０􀆰５０ ０􀆰４９ ０􀆰５３ ０􀆰５９ II II

２０１７ ０􀆰６６ ０􀆰６６ ０􀆰６７ ０􀆰８８ ０􀆰５０ ０􀆰４９ ０􀆰５８ ０􀆰６２ II II

　　郑州市和武汉市资源环境承载力在整个考察期

的变动较为明显,综合发展值分别从２００６年的０􀆰４５
和０􀆰８５提升到２０１７年的０􀆰６７和０􀆰８８.其中,郑州

市２００８年资源环境承载力综合发展值是０􀆰２９,为最

小值;２０１７年综合发展值是０􀆰６７,为最大值 (图４
和表３);武汉市２０１０年资源环境承载力综合发展值

是０􀆰３３,为最小值;２０１４年综合发展值是１􀆰００,为

最大值 (图５和表３).考察期内,郑州市资源环境

承载力的波动主要有３个较为明显的阶段,２００７—

２００８年下降明显,２００９—２０１２ 缓慢下降,２０１３—

２０１７开始恢复增长态势.武汉市资源环境承载力的

波动幅度大于郑州市,在考察期内呈现出波动上升

下降的趋势.总的来看,武汉市资源环境承载力在

整个考察期内要高于郑州市资源环境承载力.两市

作为中原城市群的中心城市和长江经济带的核心城

市,工业化、城市化发展的过程中伴随着资源环境

的双重约束,但资源环境容量所能承载的人类社会

经济活动的能力也在不断提高.２００６—２０１７年,郑

州市常住人口从７２４􀆰３万人增加到９８８􀆰１万人,武

汉市常住人口从８７５万人增加到１０８９􀆰３万人 ;郑

州市农民人均纯收入从５５５９元增加到１９９７４元,
武汉市农民人均纯收入从４７４８元增加到２０８８７元,
经济发展水平显著提高.郑州市人均自来水年供水

量由２００６年的９７􀆰１m３减少到２０１７年的６２􀆰１m３;
作为 “百湖之市”的武汉市人均自来水年供水量由

２００６年的１０６􀆰２m３增加到２０１７年的１３０􀆰４m３;郑

州市人均公共绿地面积由２００６年的８􀆰７m２增加到

２０１７年的１３􀆰２ m２,武汉市人均公共绿地面积由

２００６年的９􀆰３m２增加到２０１７年的１０􀆰９m２,两市资

源环境承载压力较大,但生态文明建设效果较显著.
—０１—
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３􀆰３　都市农业发展与资源环境承载力耦合度及耦合

协调度分析

２００６—２０１７年郑州市和武汉市都市农业发展与

资源环境承载力两大系统之间的耦合度C 基本保持

平稳变动态势,波动幅度较小,两者耦合度大致维

持在０􀆰４~０􀆰５ (表３).这表明两市都市农业发展与

资源环境承载力之间的互动作用关系在整个考察期

内一直存在并不断调整优化,两系统相互依赖、相

互影响;从都市农业发展与资源环境承载力耦合度

整体发展趋势来看,两者之间的交互作用会继续持

续下去,但受制于各子系统自身发展情况的约束,
两系统耦合度的提升过程比较缓慢.从都市农业发

展与资源环境承载力两大系统间的耦合协调度D 可

以知道,两系统的耦合协调度总体上呈现出小幅增

长态势,从整个考察期来看,武汉市都市农业发展

与资源环境承载力两大系统间的耦合协调度D 要高

于郑州市.其中,郑州市耦合协调度D 由２００６年

的０􀆰４５上升到２０１７年的０􀆰５８,武汉市耦合协调度

D 由２００６年的０􀆰４３上升到２０１７年的０􀆰６２.郑州市

协调状态在２００６—２０１５年处于负向耦合的拮抗阶

段,２０１６—２０１７年转变为正向耦合的耦合阶段;武

汉市协调状态在２００６—２０１１年处于负向耦合的拮抗

阶段,２０１２—２０１７年转变为正向耦合的耦合阶段

(表３).
由于郑州市都市农业起步较晚,发展水平较低,

都市农业发展与资源环境承载力间的耦合协调度不

高.«河南省人民政府关于印发河南省新型城镇化规

划 (２０１４—２０２０年)的通知»的出台,强调以人为

核心,注重城乡统筹发展,这在一定程度上对都市

农业的发展提出了更高质量的要求,要在发展中更

加重视生态环境保护的原则.郑州市出台 «郑州市

人民政府办公厅关于印发郑州市２０１７年都市生态农

业产业发展专项实施方案的通知»,突出强调了都市

农业的生态功能,推动都市农业可持续发展.而有

“九省通衢”之称的武汉市是国家现代农业示范区,
早在２０００年武汉市政府明确提出了发展都市农业的

战略部署,２０１２年又制定了 «武汉市现代都市农业

发展空间布局规划 (２０１２—２０２０年)».武汉市不

断调整经济发展结构,推进资源节约型和环境友好

型社会建设,注重发展都市农业,农业发展政策也

不断落地实施;并通过采取经济、法律等制度措施,

提高全社会的资源使用效率,落实以资源环境承载

力为基础,实现经济社会与环境保护的协调、可持

续发展,使得武汉市都市农业发展与资源环境承载

力间的耦合协调度在整个考察期内高于郑州市,且

二者协调度不断提升.

４　结论与建议

４􀆰１　结论

２００６—２０１７年郑州市和武汉市都市农业发展的

综合水平增势明显,但增长态势较不稳定.究其原

因,生产功能和经济功能的充分发挥是促使都市农

业可持续发展的关键因素;而化肥、农药以及农用

塑料薄膜使用强度的增大在一定程度上抑制了生态

功能的发挥,进而影响都市农业的又好又快发展;
且社会功能的作用还没有完全凸显出来.在考察期

内,两市资源环境承载力的综合水平呈现出上升趋

势,但个别年份波动较大.其中,人均公共绿地面

积和城市每万人拥有公共交通车辆的增加是环境容

量在考察期总体上表现出不断上升的主要原因.而

人均耕地面积的减少与人口密度的不断增加等是资

源环境承载力出现下降趋势,从而制约资源环境承

载力总体发展水平不可忽视的一环.且整个考察期

内,都市农业发展的整体水平要远滞后于资源环境

承载力的总体水平,说明两市都市农业发展的任务

更加急迫、潜力更为明显.
总的来说,２００６—２０１７年郑州市和武汉市都市

农业发展与资源环境承载力两大系统互相依赖又相

互制约,协调状态从拮抗阶段转变为目前的耦合阶

段,距离高度耦合阶段还有相当大的差距.当然,
尽管两市都市农业发展与资源环境承载力之间的耦

合协调程度不高,但从考察期整个时序演变特征角

度可知,两者之间的协调关系趋向于向良性互动的

方向逐渐变化.因此,为尽快实现两大系统从当前

的初级耦合阶段向高度耦合阶段持续迈进,需充分

发挥都市农业发展对资源环境承载力的保障作用和

资源承载力对都市农业发展的支撑作用,以实现两

者协同推进、协调发展的要求和目标.

４􀆰２　建议

本文以郑州市和武汉市２００６—２０１７年都市农业

发展与资源环境承载力的指标数据为基础,采用熵

值法和耦合协调度模型测算了两系统之间的协调效
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应.结果表明:都市农业发展与资源环境承载力总

体水平均呈波动上升态势,耦合度在０􀆰４~０􀆰５小幅

变动,协调状态从拮抗阶段转变为目前的耦合阶段,
距离高度耦合还有相当大的差距.为此,提出建立

与资源环境承载力相匹配的协同推进模式.
第一,立足资源环境的承载容量,合理规划都

市农业发展的空间格局.两市在追求二、三产业发

展速度的同时,应持续落实 “两型社会”建设的发

展要求,最大限度地节约资源和保护环境,追求高

质量的经济发展,注重资源的合理配置[３３];坚持贯

彻 “绿水青山就是金山银山”,扩大人均公共绿地等

的覆盖面积,保护生态环境,坚决打好污染防治攻

坚战.与此同时,建立与资源环境承载力相协调的

都市农业发展空间格局;重点围绕绿色蔬菜、优质果

木、多样花卉和特色休闲观光农业等主导产业,突出

区域集中布局,建设都市生态农业观光园、采摘园、
寓教于乐园等点线面有机结合的发展格局,提高都市

农业发展与资源环境承载力的耦合协调水平.
第二,构建绿色生产体系,倒逼都市农业实现

高质量发展.借助国家实施科技兴农、绿色兴农、
质量兴农发展战略的大好机会,两市应充分利用城

市地区的资金、技术、人才、市场等资源禀赋优势

条件,形成以农业技术为支撑、高标准生产规范为

约束、科学化管理为保障的都市农业绿色生产体制

机制[３４].加快先进科学技术的转化成果,加大农业

绿色生产技术的推广和应用,提高资源的利用效率;
促进一二三产业深度融合发展,延长都市农业产业

链,提高人均都市农业的产值水平等[３５Ｇ３６];疫情期

间,更要保障居民 “米袋子”“菜篮子”产品的有效

供给,助推都市农业实现健康、可持续发展.
第三,加大财政支撑的倾斜力度,确保两市都

市农业发展与资源环境承载力协调推进.都市农业

发展与资源环境承载力两大系统的良性互动需要必

要的政策引导和支持.两市应加大财政对公共基础

设施建设的支持力度,化解都市农业高质量的基础

设施短板,提升公共服务水平,提高居民的公共满

意度[３７].此外,应在工业化、城镇化加快推进的过

程中,投入必要的财政资金以支持都市农业的精细

化、规模化、标准化生产,对科技含量高、行业污

染小、产品竞争力强的农业企业或是相关经营者给

予一定的财政资金奖励,以保障都市农业发展与资

源环境承载力两者协调推进.
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摘要:激活农村闲置宅基地成为乡村振兴中的一项艰巨任务.本文基于课题组乡村振

兴专题调研和文献分析,对农村宅基地闲置的主要类型及其成因进行了深入分析,并

提出了闲置宅基地分类治理对策.研究发现:农村宅基地闲置类型可以分为建新不拆

旧闲置、继承宅基地闲置、批而不建闲置和外出务工季节性闲置４种闲置类型;农村

宅基地出现大量闲置既有历史因素,也受现实影响,但究其根本原因,主要是 “一户

一宅”政策落实不到位、宅基地集体所有权虚位、宅基地流转不出村限制和宅基地退

出机制不完善等.因此,本文针对不同宅基地闲置类型,从加强监管,严格落实 “一

户一宅”规定;有偿退出,鼓励村民腾退多余宅基地;强制收回,逐步清退村内未建

宅基地;产业带动,提 高 闲 置 宅 基 地 利 用 效 率 等 方 面 提 出 了 闲 置 宅 基 地 分 类 治 理

对策.
关键词:宅基地闲置;闲置类型;闲置原因;治理对策

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２０􀆰１０􀆰００２

１　引言

农村宅基地的权属和使用原则是集体所有、农

户使用、“一户一宅”,其出发点是实现农民 “居者

有其屋”,具有 “福利化”“无限期”和 “非市场化”
等显著特征.随着城镇化、工业化快速推进,农业

从业人员大幅减少与进城务工人员数量大幅增加并

存,农村成为众多中青年劳动力 “候鸟式”居住地,
农房空置与宅基地使用率低下现象日益凸显,闲置

宅基地与农房治理成为学术界和政府管理部门关注

的焦点问题,更成为社会公众关注的热点问题.根

据国家统计局最新资料显示,２０１９年年末中国城镇

化率已经达到６０􀆰６％[１].大量农村人口向城市迁

移,使得农民与农村宅基地之间的 “脐带”关系被

打破.农民对宅基地建房满足居住需求日益减小,
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部分农房随着农民进城常年无人居住,农村地区宅

基地闲置和农房空置现象与日俱增[２].现阶段农村

地区大量闲置宅基地的长期存在,不仅造成了土地

资源的极大浪费,同样使得许多村庄呈现出触目惊

心的荒芜破败景象,最终阻碍农村经济社会的可持

续发展[３].习近平总书记反复强调,中国的现代化

绝对不能走 “一边是繁荣的城市,一边是破败的农

村”的道路,并针对耕地红线问题提出要 “严防死

守”,切实提高土地利用效率的要求.
国内学者对农村闲置宅基地成因、规模与治理

模式等方面的研究给予了高度关注.在宅基地闲置

成因的研究方面,学者们普遍将农村宅基地闲置原

因归结为经济发展[４]、政策管理[５Ｇ６]和制度设计[７]

等,也有学者认为现阶段闲置宅基地的大量出现受

村民相互攀比心理和投资观念缺乏等因素影响[８].
在宅基地闲置规模的研究方面,由于宅基地闲置范

围广,测算难度大,目前学者们大多是通过抽样调

查的方法对农村宅基地闲置规模进行估算.李剑阁

在对２７４９个村庄调查后估算出农村闲置宅基地比例

为１０􀆰４％[９].中国社会科学院农村发展研究所通过

对１４０个调研村庄宅基地闲置状况进行实地调研后

得出２０１８年农村宅基地闲置程度平均为１０􀆰７％,农

村宅基地闲置问题日益普遍[１０].在闲置宅基地治理

模式的研究方面,学者们通过理论分析和案例研究

等方式进行了大量探讨.例如,有学者尝试从制度

构建[１１]和产权配置[１２]等方向引导闲置宅基地流转与

退出,探讨闲置宅基地治理模式.此外,学术界对

于浙江、天津、重庆等地的闲置宅基地治理模式的

相关案例研究也日益丰富[１３Ｇ１５].从已有研究来看,
目前学术界在农村闲置宅基地的成因、现状和治理

等方面取得了一定成果.但少有文献针对闲置宅基

地的类型划分和分类治理展开研究,对于闲置宅基

地的探讨仍然较为笼统抽象.因此,本文旨在通过

对农村宅基地闲置的主要类型和根本原因进行深入

分析,并有针对性地提出闲置宅基地分类治理对策,
以期为激活农村闲置宅基地、提高土地资源效率提

供决策参考.

２　农村宅基地闲置的主要类型

明确宅基地闲置类型是激活农村闲置宅基地的

前提和关键.中国农村宅基地面积约占农村集体建

设用地面积的７０％,但其中有１/３长期处于闲置和

低效利用状态[１６].结合课题组长期驻村蹲点调研,
农村闲置宅基地按照形成原因可以划分为建新不拆

旧闲置、继承宅基地闲置、批而不建闲置和外出务

工季节性闲置４种主要类型.

２􀆰１建新不拆旧闲置

建新不拆旧闲置是农村地区宅基地闲置的主要

类型之一.在农村地区,农民建新房不拆旧房主要

有两种情况:一种情况是地理因素造成的建新不拆

旧.部分村民由于旧宅基地所在区域位于陡坡或缺

少水源,自然地理条件恶劣,不再适宜继续居住,
其在村集体安排下统一搬迁至新宅基地后,旧宅基

地已经失去居住价值.由于回收这些旧宅基地耗时

耗力且再利用存在难度,村集体在村民统一搬迁后,
往往没有按照相关规定及时收回旧宅基地,造成了

旧宅基地的闲置荒废.另一种情况是农民主观因素

造成的建新不拆旧.近些年来随着农民收入水平的

不断提高,在农村地区掀起了建房热潮.农民不再

仅局限于追求 “有地可居”,而是更加期望能够 “择
地而居”.其倾向于在地势好、交通好、风水好的地

方建造新宅,导致新建住宅不断向外扩展,旧宅基

地闲置废弃加剧[１７].按照相关规定,村民经批准易

地建造住宅的,应严格按照 “建新拆旧”要求,将

原宅基地退回村集体[１８].但是村民在新建农房中生

活后,虽然旧宅基地及其上农房利用率低下,却依

然将其作为自身资产予以保留,并未将旧房拆除和

将旧宅基地使用权退回村集体.究其原因,在农民

观念中,宅基地及农房是家族世代相传的永久性财

产,不应当存在 “建新拆旧”的问题.加上许多地

区宅基地管理缺位,导致农村地区建新房热情高涨,
退旧宅困难重重,闲置荒芜宅基地和农房不断增多.

２􀆰２　继承宅基地闲置

宅基地及农房不仅是农民的生活起居场所,更

是农民 “家庭”概念的具象化[１９].农村地区子女

继承祖辈宅基地被认为理所当然.在课题组调研过

程中,当 问 及 “子 女 是 否 可 以 继 承 宅 基 地 时”,

１３５５个样本中９８􀆰２％的农户认为子女拥有宅基地

继承权,其中有８７􀆰０％的农户认为继承权不受子

女户籍影响.事实上,子女继承的是房屋,而不是

宅基地.中国在 «确定土地所有权和使用权的若干

规定»(国土 〔籍〕字第２６号)第４９条中明确指
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出 “继承房屋取得的宅基地,可确定集体土地建设

用地使用权”[２０].根据 “地随房走”原则,当父母

过世后,即使子女已经拥有宅基地或已经转为非农

户口,仍然可以通过继承房屋完整产权而获得父辈

宅基地的使用权.但是由于继承祖宅往往发生在子

女成年以后,若子女户籍属于本集体经济组织,在

分户时已经向村集体申请新宅基地另行建房,其对

于继承的父辈宅基地并没有居住需求;若子女已经

转为非农户口且在城镇定居生活,其继承的宅基地

和农房也并无实质性用途.然而子女在 “继承”宅

基地后,一是出于祖宅情结的考虑,希望能够保留

祖辈遗留的旧宅基地以延续家族情感;二是出于经

济利益的考虑,农村地区 “有土斯有财”观念根深

蒂固,所以即使子女继承宅基地和农房后并没有居

住需求和其他实质用途,也不愿把宅基地按规定交

回村集体.同时由于打理闲置宅基地和农房的成本

偏高,农民继承后往往疏于修缮打理,使得宅基地

逐年荒废,从而造成一部分宅基地的闲置浪费.

２􀆰３　批而不建闲置

批而不建闲置宅基地是指已经在国土部门批准

超过两年,仍未动工或未建成的宅基地.虽然在

«确定土地所有权和使用权的若干规定»(国土 〔籍〕
字第２６号)中已经明确规定 “空闲或房屋坍塌、拆

除两年以上未恢复使用的宅基地,不确定土地使用

权.已经确定使用权的,由集体报经县级人民政府

批准,注销其土地登记,土地由集体收回[２０]”.但

是这一规定过于笼统抽象,没有充分考虑到全国不

同农村地区闲置宅基地回收中的复杂情况,导致其

操作性不强,在一些宅基地管理松散地区,宅基地

批而不建现象依然存在.由于目前中国大多数农村

地区宅基地仍然实行无偿分配和无期限使用的规定,
村民在 “占地思想”的影响下,一味追求宅基地的

面积和数量,一旦符合申请条件便会积极向村集体

申请宅基地.但是部分村民在申请宅基地时没有考

虑到建房资金问题,在宅基地申请得到审批后往往

由于资金困难无法动工建房,宅基地便就此闲置下

去.在要求审批通过后两年内动工建房的地区,村

民会在宅基地上搭上临时房防止宅基地被收回.此

外,还有部分村民受封建迷信思想影响,在建房选

址时要看风水、看时辰,其在获批宅基地 “风水不

佳”的情况下会放弃在该处建房或自行寻找位置建

房,“批甲地,用乙地;批差地,用好地”的情况屡

见不鲜.农村宅基地批而不建使得宅基地批多建少,
造成宅基地资源闲置浪费.

２􀆰４　外出务工季节性闲置

在工业化、城镇化快速推进过程中,城乡就业

比较收益差距不断拉大,推动农村富余劳动力大规

模进城务工.从外出务工的时间和空间上划分,既

有离土又离乡的常年外出务工,也有离土不离乡的

“候鸟式”务工,而外出务工农民的短期流动和往复

进城造成农村部分宅基地的 “季节性闲置”[２１].统计

数据显示,２０１９年中国农民工总量达到２９０７７万人,
比２０１８年增加６５３５万人,增长２９􀆰０％.其中到本

乡外就业的外出农民工为１７４２５万人,占农民工总

量的６０％,比２００８年增加３３８４万人,增长２４􀆰１％
(图１).

图１　２００８—２０１９年中国农民工规模

数据来源:国家统计局２００９—２０１９年农民工调查监测报告.
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　　从图１可以看出,随着中国城镇化和工业化步

伐的加快,农民工规模持续扩大,越来越多的农民

放弃在农村务农,选择外出务工谋生.２０１９年中国

共有１３５００万进城农民工,占外出农民工总数的

７７􀆰４％①[２２].但是由于中国城乡二元体制的存在,
进城农民工难以与城镇居民享受同等条件的医疗、
养老、子女教育等社会保障待遇,加上户籍制度和

城市高房价等因素的制约,进城务工农民难以在城

市真正扎根.这些农民工常年住在单位宿舍、工地

工棚或与他人合租,只有在农忙时节或清明节、春

节等重大节日才返回村内暂时居住,其宅基地及农

房常年无人居住,处于闲置状态.国务院发展研究

中心课题组基于对２０多个城镇６２３２名进城务工人

员进行问卷调查后发现,有６６􀆰７％的农民工希望在

进城定居后能够继续保留农村的宅基地和房产[２３].
这是由于中国农村社会保障体系尚不健全,农村宅

基地实际上承担了重要的社会保障功能,是进城农

民生产生活的最后一道防线[２４].因此即便这些外出

务工农民几乎不在村内居住,也不愿放弃在村内的

宅基地及农房,从而使宅基地长期处于低效利用状

态,出现宅基地 “季节性闲置”现象.

３　农村宅基地闲置的根本原因

农村地区出现宅基地闲置受到历史和现实多重

因素影响.结合实地调研情况,农村宅基地闲置的

根本原因可以归纳为 “一户一宅”政策落实不到位、
宅基地集体所有权虚位、宅基地流转不出村限制和

宅基地退出机制不完善４个方面.

３􀆰１　 “一户一宅”政策落实不到位

“一户一宅”政策落实过程中的差异性、矛盾

性、复杂性造成农村地区建新不拆旧、 “一户多宅”
等行为屡禁不止. «中国人民共和国土地管理法»
(以下简称 «土地管理法»)第６２条规定 “农村村

民一户只能拥有一处宅基地”[２５]. “一户一宅”政策

是为了确保农村宅基地在初始取得上具有公平性,
保证农民 “户有所居”,同时也是为了防止农村土地

资源被无节制消耗.然而,即使早在１９９８年 «土地

管理法»中就已经明确了 “一户一宅”政策,但是

这一政策在具体落实过程中存在诸多问题,造成农

村宅基地闲置.其一, “户”的概念无严格界定.
«土地管理法»中虽然规定了以 “户”为单位的宅基

地使用权申请原则,但是对于 “户”的内涵并没有

做出明确阐释,造成 “一户一宅”政策在实际落实

过程中的差异性.在实际调研中发现,不少村民和

村镇干部将户籍制度中的 “户”与共同生活的 “户”
等同起来,认为只要村集体成员成年或结婚后,无

论他们是否已经分户,都应当能够分配宅基地.
“户”的概念界定不清造成村民对于 “一户一宅”政

策的认可度不高,大大降低了 “一户一宅”政策的

实践效能.其二,相关法律条文的矛盾.«土地管理

法»不仅明确了 “一户一宅”政策,同时也规定了

已拥有一处宅基地使用权的人,可因买卖、出租、
赠予和继承等合法原因获得两处以上宅基地使用权,
无法按照 “一户一宅”政策要求,因此出现了一大

批 “过程”合法而 “结果”不合法的 “一户多宅”,
成为农村宅基地闲置的重大隐患[２６].其三,政策宣

传不到位.按照 “一户一宅”政策要求,每户家庭

只能拥有一处宅基地,多余宅基地要交回集体.但

是在课题组调研过程中,仅有６０􀆰２％的受访农户知

道 “一户一宅”规定.部分农民不清楚 “一户一宅”
的法律规定,导致农民出于投机心理,建新不拆旧、
一户多占等行为屡禁不止,这种 “一边占用,一边

浪费”的情形加剧了宅基地闲置.

３􀆰２　宅基地集体所有权虚位

«中华人民共和国宪法»第１０条和 «土地管理

法»第８条规定: “农村和城市郊区的土地,除由

法律规定属于国家所有的以外,属于集体所有;宅

基地和自留地、自留山,也属于集体所有[２５,２７].”
这表明宅基地集体所有权已经在法律层面得到明

确.然而在实践层面,宅基地集体所有权往往只表

现为一种法律概念,村集体经济组织并没有很好地

行使其对于宅基地的分配、利用、监督、处置和回

收等权利,在实际上造成所有权虚位,进而给农村

宅基地闲置现象带来不良影响[２８].一方面,宅基

地使用权固化导致集体所有权 “有名无实”.法律

规定宅基地所有权归集体所有,村民只拥有宅基地

使用权.但是法律并没有明确规定宅基地使用权的

期限,加上 “地随房走”原则使得宅基地能够与房

—６１—

� � � � ��Ｗｏｒｌｄ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒｅ２０20郾10（总 498）

① 根据国家统计局主要指标解释,农民工指户籍仍在农村,
在本地从事非农产业或外出从业６个月及以上的劳动者;外出农民

工指在户籍所在乡镇地域外从业的农民工,进城农民工指居住在城

镇地域内的农民工.



屋一同由子女继承使用,而不需要交回村集体重新

分配[２９].宅基地使用权的无期限使用和家族内继

承使得宅基地所有权日益固化在农民手中,造成村

民对于宅基地权属认知不清,从而出现 “一户多

宅”、批而不建等滥用权利的现象,致使村内闲置

宅基地 日 益 增 多,也 加 剧 了 宅 基 地 使 用 权 的 虚

位[３０].另一方面,宅基地处置权虚化导致集体所

有权 “有心无力”.面对因建新不拆旧或批而不建

等原因造成的宅基地闲置,村集体有权依法收回宅

基地使用权.但是在实际执行时却缺乏具体依据和

程序规范,加之受制于农村人情观念和地上建筑物

等因素影响,村集体虽然拥有宅基地所有权,但面

对闲置宅基地却无权处置,很多时候只能暂时搁

置,造成大量宅基地的长期闲置.

３􀆰３　宅基地流转不出村限制

农村宅基地制度限制流转不出村,其出发点和

目的是保护农村土地资源和保障农民基本生存条件.
«国务院办公厅关于严格执行有关农村集体建设用地

法律和政策的通知» (国办发 〔２００７〕７１号)规定

“农村住宅用地只能分配给本村村民,城镇居民不得

到农村购买宅基地、农民住宅或 ‘小产权房’[３１].”
“宅基地流转不出村”的规定仅允许宅基地使用权在

本集体经济组织内部以出租、转让的方式进行流转,
而不得向本集体以外包括城镇居民在内的主体流转,
且要求宅基地的受让人必须没有宅基地和农房[３２].
由于宅基地只能在本集体经济组织内部进行流转,
而 «土地管理法»第６２条规定农村村民一户只能拥

有一处宅基地,在本集体经济组织内部成员基本都

拥有宅基地的情况下,宅基地理论上可以流转,实

际上无法操作.许多村民常年在外地务工,只有在

农忙或春节等重大节日才会返乡,还有一些村民虽

仍保留农村户籍但实际已在城市定居,这些农民的

宅基地和农房既无法被村集体收回,也受到 “流转

不出村”的限制,其宅基地在城镇化过程中处于常

年闲置状态.现阶段宅基地 “流转不出村”的限制

严重束缚了农民对于宅基地及其上农房处置的权利,
造成了宅基地的不合理配置和低效利用,从而导致

宅基地和农房资源的闲置浪费.

３􀆰４　宅基地退出机制不完善

农村闲置宅基地缺乏有效退出机制,导致宅基

地建新不拆旧闲置、继承宅基地闲置等现象普遍存

在.一方面,宅基地退出相关规定过于抽象化[３３].
虽然 «土地管理法»第６２条规定 “国家允许进城落

户的农村村民依法自愿有偿退出宅基地,鼓励农村

集体经济组织及其成员盘活利用闲置宅基地和闲置

住宅[２５].”２０１９年中央农村工作领导小组办公室和

农业农村部也在 «关于进一步加强农村宅基地管理

的通知» (中农发 〔２０１９〕１１号)中提出 “鼓励村

集体和农民盘活利用闲置宅基地和闲置住宅,鼓励

农村村民在本集体经济组织内部向符合宅基地申请

条件的农户转让宅基地,鼓励进城落户农村自愿有

偿退出宅基地[１８]”但是这些规定过于笼统抽象,对

于闲置宅基地退出方式、范围和补偿标准等具体实

施问题目前为止尚未作出明确规定.各地政府在指

导闲置宅基地退出工作时缺乏统一的法律和制度依

据,只能依据已有的地方性法规和规章政策,因此,
在实际宅基地退出工作中可操作性不强.另一方面,
宅基地退出福利化倾向严重[３４].现有宅基地退出实

践中,农村宅基地财产权不明晰,部分农村地区在

拆迁过程中依据 “地随房走,房在地在,房不在地

收回”的补偿原则,只补偿农民因拆迁造成的房屋

财产损失,而不对农民宅基地使用权绝对消灭的损

失进行补偿,导致宅基地有偿退出补偿标准过低,
打消了农民退出闲置宅基地的积极性[３５].加之宅基

地退出补偿利益分配机制尚未建立,在由政府主导

的宅基地退出工作中,农民与村集体和政府之间的

利益分配不明晰,农民担心自身利益无法得到保障,
导致其对于闲置宅基地退出主动性不足.课题组调

研数据显示,有５５􀆰０％的农户不愿意退出宅基地,
超过受访农户的半数以上.

４　农村闲置宅基地的分类治理对策

农村闲置宅基地按其成因可以划分建新不拆旧

闲置、继承宅基地闲置、批而不建闲置和外出务工

季节性闲置４种闲置类型,这是由于当前 “一户一

宅”政策落实不到位、宅基地集体所有权虚位、宅

基地流转不出村限制和宅基地退出机制不完善等因

素造成的.面对农村宅基地闲置乱象,必须加大对

于闲置宅基地的治理力度.激活农村闲置宅基地,
节约、集约利用农村土地资源,需要从加强监管、
有偿退出、强制收回和产业带动等方面对不同类型

闲置宅基地进行分类治理.
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４􀆰１　建新不拆旧闲置:加强监管,严格落实 “一户

一宅”规定

宅基地相关部门要以 “一户一宅”政策严格审

批新增宅基地,加强对建新不拆旧闲置宅基地的管

控力度.对于因地理因素造成的建新不拆旧闲置,
村集体应严格落实 “一户一宅”规定,在村民统一

搬迁至新宅基地后,将旧宅基地集中收回恢复为生

态用地等.对于因村民主观因素造成的建新不拆旧

闲置,集体经济组织和基层土地监管部门既要严格

管控,又要合理引导.一方面要严格执行 “建新拆

旧”的运作方式,加大巡查力度,加强对建新不拆

旧行为的管控力度,遇到一起,处理一起,严禁

“一户多宅”现象的出现;另一方面要顾及村风民俗

和村民文化素质,通过普法宣传等活动逐渐在农村

地区形成 “一户一宅”和建新拆旧的思想观念,引

导村民主动建新拆旧,避免因 “一刀切”做法造成

混乱局面.

４􀆰２　继承宅基地闲置:有偿退出,鼓励村民腾退多

余宅基地

因子女继承导致的农村宅基地闲置,可以通过

建立宅基地有偿退出制度,使农村闲置宅基地不仅

“有地可退”,更能 “有人愿退”.村集体可以通过制

订农村宅基地有偿退出奖励办法,并设立关于宅基

地有偿退出专项补助资金 (由县、镇、村三级按照

一定比例共同承担),针对主动退出闲置宅基地的村

民给予合理的经济补偿,最大限度地弥补村民的退

宅损失,从而调动村民腾退多余宅基地的主动性和

积极性.这些收回的宅基地可以由村集体重新分配

给无地村民或用于村内公共基础设施建设,以达到

集约、节约用地目标,最大限度地减少因子女继承

造成的宅基地闲置现象.

４􀆰３　批而不建闲置:强制收回,逐步清退村内未建

宅基地

针对批而不建闲置宅基地,村集体应当通过强

制收回的方式整治农村不良建房风气,减少宅基地

闲置浪费.相关部门要对批而不建宅基地进行彻底

清查,对未建宅基地逐步进行清退.一是对于超时

未动工造成的批而不建闲置宅基地要按照规定强制

收回.村集体收回宅基地后应按照宅基地所处的区

位条件进行重新规划,因地制宜和节约、集约利用

宅基地.二是对于在未审批区域自行建房造成的批

而不建闲置宅基地要增加宅基地使用权人的闲置成

本.村集体在强制收回闲置宅基地的基础上,应当

责令宅基地使用权人按照闲置时间补交一定的占地

费用,增加宅基地闲置成本,遏制农村地区居民

“批甲地,用乙地;批差地,用好地”的不良风气,
减少批而不建闲置宅基地的数量.

４􀆰４　外出务工季节性闲置:产业带动,提高闲置宅

基地利用效率

村集体可以通过因地制宜发展乡村特色产业,
解决宅基地季节性闲置问题.一方面村集体可以根

据本村地理位置、资源禀赋和交通条件等因地制宜

发展民宿产业、养老产业、乡村物流、休闲农业、
乡村旅游等新型产业,以产业发展带动经济发展、
农民增收,吸引原村庄村民留在本村创业或就业,
减少因村民外出务工造成的宅基地季节性闲置现象.
另一方面若村民选择继续在外务工,可以与村集体

或农村托管组织签订托管协议,将其闲置宅基地交

由本村统一发展产业,既为外出务工村民增加了额

外收益,又有效提高了季节性闲置宅基地利用效率.
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“厕所革命”?

———基于典型国家的经验与启示
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摘要:中国农村厕所问题长期制约农村生态保护与环境治理,已成为新时代 “美丽宜

居乡村建设”的主要掣肘.而农村 “厕所革命”旨在改善农村人居环境、转变农民传

统卫生习惯,是加速民生福祉建设、助力乡村振兴战略布局的重要内容.然而在改厕

实施过程中由于缺乏整体配套设计、政府包办痕迹过重、农村公共厕所陷入 “悲剧”、
设备缺乏质量保障等诸多问题,严重制约了农村 “厕所革命”的进程.为此,本文通

过对典型国家实施农村厕所改造的经验及措施进行梳理与探究,对各国农村改厕的驱

动因素与发展模式进行归纳总结,最后结合中国农村 “厕所革命”的境况和现实问题

提出如下对策建议:成立自治团体,完善配套服务;多方筹措资金,稳步予以推进;
以户厕改造为主,适当兼顾公共厕所;重视技术应用,保障 “两型”发展.
关键词:人居环境;“厕所革命”;经验启示;典型国家

DOI:１０􀆰１３８５６/j􀆰cn１１Ｇ１０９７/s􀆰２０２０􀆰１０􀆰００３

１　引言

“物质文明看厨房,精神文明看茅房”,厕所环

境不仅直接关系人民的卫生安全和生命健康,更是

一个地区文明程度的重要体现.据世界银行估计,
全球由于如厕条件不健康导致的儿童疾病感染数量

高达近１５０万人/年,直接经济损失约为２６００亿美

元/年[１].截至２０１５年,全球仍有２４亿人缺乏卫生

设施,其中９􀆰４６亿人被迫露天排便,而这主要发生

在基础设施薄弱的农村地区[１],农村厕所问题引发

全球高度关注.习近平总书记于２０１４年首次阐明解

决厕所问题对于新农村建设的标志性意义,随后又

在２０１６年全国卫生与健康大会上明确提出要在农村

来一场 “厕所革命”[２],为新时期农村厕所改造做出

顶层制度设计.２０１７年,十九届中央全面深化改革

—０２—
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领导小组会议审议并通过了 «农村人居环境整治三

年行动方案»,对于扎实推进农村 “厕所革命”、合

理选择改厕模式等内容做出全新部署[３],更加明确

了乡村生态振兴和人居环境整治的工作重点和主攻

方向[４].而党的十九大报告关于城乡关系不平衡、
乡村发展不充分的新时代社会主要矛盾的精确论断,
以及乡村振兴战略 “生态宜居”要求的提出,则为

中国 “厕所革命”注入了全新的时代内涵.当前加

速厕所改革进程已刻不容缓,工程的重点已由城市

扩展到农村、并从 “量”的增长转向 “质”的提升.
因此,在国家高度重视、政府大力倡导的背景下,
如何着力于农村 “厕所革命”,推动人居环境整治,
从而促进美丽宜居乡村建设已成为亟须开展的重要

课题.
农村人居环境整治是近年来学术界的热门议题,

但由于中国 “厕所革命”实施较晚,现有研究相对

缺乏,已有成果主要聚焦改厕现状与成效,并以存

在的问题为导向探究政府、社会团体及农村居民在

厕所改造、运行管护中的角色与作用.多年以来,
经过社会各界的共同努力,中国农村厕所卫生的改

善和治理工作已取得初步成效,卫生厕所普及率从

１９９６年的２０􀆰９％上升至２０１５年的７８􀆰４３％[５],对于

社会[６]、经济[６]、健康卫生[７]等方面发展均有所裨

益.农村 “厕所革命”的逐步实施对于提升广大农

村群众福祉、缩小城乡发展差距具有重要意义[８].
然而,现实存在区域发展不平衡、重建设轻管理[１]、
治理主体单一、 “上热中温下冷”、基层组织力量薄

弱[２]等问题,严重制约了农村改厕成效.为此,学

者们立足国情,基于不同视角分别提出治理方案及

解决路径[１Ｇ２].上述成果为本文提供了重要借鉴,但

鲜有研究针对典型国家农村 “厕所革命”进行讨论,
并深入探究典型国家的经验对于发展中国家农村

“厕所革命”的借鉴意义.鉴于此,本文以中国农村

厕所改造的现状和问题为切入,对日本、德国、印度

这些典型国家实施农村 “厕所革命”中的措施及模式

进行深度探究,并在此基础上结合中国实践提出对策

建议,为加速中国农村 “厕所革命”步伐、建设美丽

宜居乡村以及乡村振兴战略的实施注入活力.

２　中国农村 “厕所革命”现状

２􀆰１　农村改厕基本情况

２􀆰１􀆰１　农村家庭户厕建设情况

随着农村 “厕所革命”的持续推行,中国农村

改厕工作取得了显著成效 (图１).２０１３—２０１７年,
中国农村家庭户厕数从１９４０１万户增加到２１７０１万

户,累计增加２３００万户,普及率由７４􀆰１％增长到

８１􀆰７％.新增家庭户厕数量在２０１５和２０１６年持续

增加,而在２０１７年呈下降趋势.

图１　２０１３—２０１７年中国农村家庭户厕建设情况

数据来源:历年 «中国农村统计年鉴».图２同.

　　２０１７年中国各区域农村家庭户厕建设情况如表

１所示:卫生厕所普及率由高到低依次为华南地区

(９３􀆰４％)、 华 东 地 区 (９１􀆰４％)、 华 中 地 区

(７９􀆰５％)、 东 北 地 区 (７７􀆰４％)、 西 南 地 区
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(７５􀆰５％)、 华 北 地 区 (７２􀆰８％) 和 西 北 地 区

(６２􀆰４％).无害化卫生厕所普及率由高到低依次为

华南地区 (９０􀆰１％)、华东地区 (８１􀆰０％)、西南地

区 (５９􀆰０％)、 华 中 地 区 (５３􀆰０％)、 华 北 地 区

(５０􀆰６％)、 西 北 地 区 (３７􀆰１％)、 东 北 地 区

(３１􀆰１％).
表１　２０１７年中国各区域农村家庭户厕建设情况

单位:万户,％

地区 农村卫生厕所总户数 累计卫生厕所户数 卫生厕所普及率 当年新增卫生厕所户数 无害化卫生厕所普及率

华北地区 ２９６６􀆰６ ２１５９􀆰７ ７２􀆰８ ５７􀆰４ ５０􀆰６

东北地区 １６９０􀆰２ １３０７􀆰６ ７７􀆰４ ３８􀆰４ ３１􀆰１

华东地区 ７９５３􀆰７ ７２７１􀆰６ ９１􀆰４ ６４２􀆰２ ８１􀆰０

华中地区 ４７２２􀆰１ ３７５１􀆰８ ７９􀆰５ １２１􀆰９ ５３􀆰０

华南地区 ２７７７􀆰８ ２５９３􀆰１ ９３􀆰４ １７１􀆰５ ９０􀆰１

西南地区 ４６０６􀆰５ ３４７９􀆰０ ７５􀆰５ １８１􀆰５ ５９􀆰０

西北地区 １７７４􀆰３ １１０７􀆰０ ６２􀆰４ ３８􀆰８ ３７􀆰１

　　数据来源:２０１８年 «中国卫生健康统计年鉴»,缺西藏数据.表２同.

２􀆰１􀆰２　农村公共厕所建设情况

中国农村卫生公共厕所使用情况如图２所示,

２０１３—２０１７年中国累计使用卫生公共厕所户数从

３１６５万户降至２９９８万户,累计减少１６７万户,普

及率由１２􀆰１％降至１１􀆰３％.另外,根据实地调研获

取的信息,绝大部分农户反馈其所在村庄的公共厕

所相当匮乏或不知是否存在,农村居民日常如厕主

要依赖自家户内厕所.少部分农户反映所在村庄虽

存在公共厕所,但每村多为１座,且所在位置大多

设在村口,由于距离较远、前往时间较长,村民使

用公共厕所很是不便.另外,仍有部分农村的公共

厕所为内部设施简陋、建设标准较低的旱厕,并且

缺乏及时打扫和定期维护.更有甚者,卫生公共厕

所直接处于长期闲置状态,为村民的日常带来极大

困难,加之受农村居民多年生活习惯的影响,随地

大小便的现象也尚未杜绝.

图２　２０１３—２０１７年中国农村卫生公共厕所使用情况

２􀆰２　经费来源情况

全国各地农村 “厕所革命”资金投入比例不尽

相同,但资金投入结构大多都以国家投入、集体投

入、个人投入和其他投入为主.为确保规范使用农

村 “厕所革命”支持资金,中央财政采取 “大专项＋

任务清单”的管理模式,明确职责任务,建立并落

实农村改厕工作 “一把手”负责制,采取切块资金

的办法将资金分放到地方,同时也赋予地方相应的

责任和权力,要求各地结合实地情况统筹安排,拿

出切实有效的补贴惠民方案.此外,为有序扎实推
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进农村 “厕所革命”,政府强化资金保障,层层推进

压实地方应尽的责任,并针对厕所改造工作在地方

组织开展年度审核评估,把厕所改造问题纳入农村

生态环境保护的督察范畴,通过先建后补、以奖代

补等一系列方式推动工程的进程.

２􀆰３　主要类型及区域分布

中国地域广阔,兼具山地、丘陵、平原,全国

各地水资源分布不均,粪便利用程度不一,自然条

件、经济发展水平、民族习俗、文化基础、区域政

策等存在较大差异.各地区农村改厕工作的基础和

起点不尽相同,从而决定了改厕模式的多样性.随

着中国农村 “厕所革命”的不断推进与实践探索,
当前提出了粪尿分集式、双坑交替式、三格化粪池

式、双瓮漏斗式、三联沼气池式及完整下水道水冲

式等多种卫生厕所类型.２０１７年中国各地区各类型

农村厕所占比情况如表２所示.粪尿分集式和双坑

交替式卫生厕所造价低廉、用水少,但粪便管理不

便、厕所内部环境相对较差,适用于干旱缺水区和

寒冷地区,这两类厕所的应用比例极低,纵观全国,
在寒冷的东北地区和干旱的西北地区其应用较高,
但也仅占６􀆰１％和４􀆰０％;三格化粪池式、双翁漏斗

式和三联沼气式卫生厕所施工方便、结构简单、造

价相对较低,同时效果也较好,但在后期处理粪便

时要求较高,适用于水资源丰富、可施用液体粪肥

区,而在干旱区域的应用比例相对较低,这３种厕

所 类 型 在 华 南 地 区 的 应 用 率 极 高, 占 比 高 达

９４􀆰４％,按照应用比例由高到低依次为华东地区

(６８􀆰８％)、 西 南 地 区 (５１􀆰２％)、 华 中 地 区

(４３􀆰９％)、 华 北 地 区 (４１􀆰５％)、 西 北 地 区

(２８􀆰５％)、东北地区 (１４􀆰２％);完整下水道水冲式

厕所可将农村生活污水一体化处理,但其成本高、
用水量大,适用于城镇化程度高的居住集中区,按

照应用比例由高到低依次为西北地区 (２５􀆰５％)、西

南地区 (２５􀆰２％)、华北地区 (２２􀆰７％)、华中地区

(２１􀆰８％)、 东 北 地 区 (１９􀆰３％)、 华 东 地 区

(１４􀆰９％)、华南地区 (１􀆰９％).
表２　２０１７年中国各区域各类型农村厕所占比情况

单位:％

地区
粪尿分集式

占比

双坑交替式

占比

三格化粪池式

占比

双瓮漏斗式

占比

三联沼气池式

占比

完整下水道水

冲式占比

其他

占比

华北地区 ０􀆰２ ３􀆰０ １４􀆰２ １９􀆰１ ８􀆰２ ２２􀆰７ ３２􀆰５

东北地区 ４􀆰９ １􀆰２ ５􀆰６ ５􀆰２ ３􀆰４ １９􀆰３ ６０􀆰４

华东地区 ２􀆰３ ０􀆰６ ５６􀆰５ ７􀆰１ ５􀆰２ １４􀆰９ １３􀆰６

华中地区 ０􀆰５ ０􀆰８ １９􀆰３ ９􀆰９ １４􀆰７ ２１􀆰８ ３３􀆰０

华南地区 ０􀆰１ ０􀆰０ ８３􀆰２ ０􀆰１ １１􀆰１ １􀆰９ ３􀆰６

西南地区 ０􀆰５ ０􀆰５ ２０􀆰８ ０􀆰７ ２９􀆰７ ２５􀆰２ ２２􀆰７

西北地区 ３􀆰４ ０􀆰６ ４􀆰６ １２􀆰５ １１􀆰４ ２５􀆰５ ４２􀆰０

３　中国农村 “厕所革命”面临的突出问题

３􀆰１　缺乏整体配套设计

由于较为追求进度,乡村改厕进程中各方主体

片面关注预算约束和工程效率,却忽略了整体配套

设施是否齐全、修建后是否满足村民的实际诉求等

现实问题.目前中国改厕仍处于初步探索阶段,缺

乏整体配套设计及统一施工标准和过程监管,导致

厕所单体造价参差不齐.调研发现,改厕后普遍存

在维修管护不及时、粪污去向难解决的窘境.另外,
改厕后闲置厕所问题也屡见不鲜,究其根源大多村

镇缺乏配套的地下管网体系及集中处理污水的设施

或机构,不利于农村人居环境问题的根治.

３􀆰２　政府包办痕迹过重

农民如厕习惯根深蒂固,而将不卫生的旱厕改

造为卫生厕所需要投入大量资金,因而农户主观改

厕动力明显不足.部分地区通过提供改厕设备材料、
奖励补助等方式调动农户的改厕积极性,更有甚者

直接出资包办,实施进程较快;一些地区农户小比

例出资,改厕进度次之;由农户全额出资的改厕工

程则基本尚未启动,即使勉强推进后续也难免陷入

半途而废的境地.总体来说,中国农村厕所改造过

程中政府包办痕迹过重,而过于依赖政府的做法毫

无疑问会加剧地方财政负担,也不利于其他惠民工

—３２—
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程的统筹开展.

３􀆰３　农村公共厕所陷入 “悲剧”
部分地区要求人口达到一定规模后方可配建村

级公共厕所,因此目前中国农村公共厕所数量有限.
另外,结合调研获取的信息,公共厕所往往建设容

易、管护难.农村居民综合素质相对偏低,我行我

素者众多,民众普遍缺乏对于公共厕所和人居环境

的维护意识,加之农村公共厕所管护投入不足和养

护工作缺位,９０％以上的农村公共厕所使用不久便

会陷入 “悲剧”,脏乱差现象极为严重,村民往往避

而远之,最终公共厕所沦为摆设,甚至成为农村人

居环境整治中的心头大难.

３􀆰４　设备缺乏质量保障

农村厕所改造在方便群众如厕、改善人居环境、
遏制疾病传播等方面发挥了积极作用,但同时也加

大了水资源的消耗,在自备井水或免费使用自来水

的村庄情况更甚.究其原因主要在于部分厕所设备

设计简便、采购渠道不透明、缺乏质量保障,部分

装置甚至早已在城市节水改造中被列入淘汰更换的

范畴,加之欠缺合理的管线设计与施工,导致现实

效果更为不佳.如此一来,既造成了水资源的极大

浪费,也加大了粪污的处理难度.

４　典型国家农村 “厕所革命”的发展经验与

具体做法

４􀆰１　日本的农村 “厕所运动”
早在２０世纪５０年代,日本政府就开始关注农

村厕所问题,随后在７０年代的 “造村运动”及２０１５
年的大规模 “厕所运动”中均取得了显著的功效,
现在已经基本消除了城乡人居环境差距.日本政府

崇尚厕所文化的宣扬,各级政府大都设立厕所学会,
大学中开设厕所学专业及博士点,并在多地建设

“厕所博物馆”,近年来还专门设置了 “日本厕所

奖”.日本政府的这些举措不仅可以引导人民了解厕

所文化,也有助于激励公众思考科技与厕所之间的

关系,驱策社会各界探索厕所创新.
日本农村 “厕所革命”的良好有序推进主要取

决于以下几方面:在技术创新环节中,注重培养专

业人才,开创、推广高效节能的厕所设施.２０１７年

智能马桶盖、２０１９年两户及以上家庭温水洗净座便

器在日本的普及率分别高达８０􀆰０％和８０􀆰４％ (日本

内阁府２０１７年３月、２０１９年３月调查报告).最为

关键的是,日本开创了针对农村地区的一体化粪污

处理配套技术———净化槽,还成立了农村污水处理

行业协会及培训机构,为后续粪污处理解除了后顾

之忧,有效缓解了农村厕所改造中最为棘手的环境

污染难题;在具体实施过程中,为了确保厕所的结

构质量、规范材料供应商的行为,日本政府相继制

定了 «建筑基准法» «净化槽法» «废弃物处理与清

扫法»及其他配套规范细则;而在后续的运营管理

流程中,日本政府与第三方机构合作构建了多主体

运营管理体系,形成强制性约束的格局,构建了农

村厕所从生产建设到运营维护全过程的行业机构负

责制.

４􀆰２　德国的村庄 “更新计划”
德国政府多年来一直致力于村庄 “更新计划”,

旨在提升农村基础设施建设、缩小城乡差距,在具

体的建设过程中,重视自上而下的规划与审批[９].
德国厕所组织成立于２００５年,成立的初衷是要普及

卫生知识、发展合作人道主义援助及健康和环保事

业,为村庄 “更新计划”在具体的厕所建设方面提

供了帮助.
德国人民具有强烈的环保意识,政府要求开发

任何项目时均不允许对环境造成破坏.因此,通过

不断的尝试改进,目前德国农村处理污水采用分流

式污水处理办法,又根据不同的地域特征具体分为

分散市镇基础设施系统、德国PKA (PflanzenKlaer
Anlagen)湿地污水处理系统和多样性污水分类处理

系统３类.这些方法不仅环保,而且还可以废物利

用,为农村厕所改造工程的进行奠定了基础.为改

造农村厕所,德国政府专门实施了注重基础设施和

社会服务建设的相关政策,符合此项政策后需要进

一步进行村镇建设审批.得益于这些制度法规,德

国厕所的整体布局和具体选址十分合理,人性化的

设置也为居民如厕提供了诸多便利.此外,德国在

农村厕所改造中不仅注重是否影响环境建设及政策

要求等 “硬标准”,还高度重视群众民意这样的 “软
指标”.包括厕所建设在内的任何乡村人居环境建设

项目,从立项到后续的建设工程及最终运行的管理

工作,公众的意愿始终占主导地位.

４􀆰３　印度的 “净化印度”运动

印度政府对于露天大小便引起的身体健康和其
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对经济发展的危害认知较早,１９９９年开始实施农村

厕所改造工程,２０１４年印度总理莫迪上台后大力推

动 “净化印度”运动,意在乡村内养成文明卫生的

如厕习惯.为了帮助农民参与厕所修建,同时调动

村民使用卫生厕所的积极性,政府斥巨资投资建设

农村厕所,规定各级政府提供修建厕所的绝大部分

费用,剩余少数部分则由村民家庭筹集.然而在前

期推动进程中,虽然印度政府做出了许多努力,但

实际效果却仍旧不佳.
总结前期失败经验后,印度政府开始认识到特

有的文化限制是制约印度开展农村 “厕所革命”的

突出瓶颈.后续印度政府逐渐从转变民众观念入手

提出多项举措:①开展 “羞辱行动”,即在广告牌、
电子屏幕上告知民众在野外上厕所是可耻、不文明、
不高贵、不卫生的行为.②设置了 “洁净村庄奖”,
对于厕所修得好、处理洁净的农村村委会、街区分

别设置了不同等级的现金奖励标准.③初步探索建

立了与村民建厕相关的法律法规,以此来激发村民

的建厕积极性.例如,２０１５年８月５日比哈尔邦议

会通过了村务委员制度修订法案,规定家中配备户

厕是竞选任何村职的硬性条件.

５　典型国家农村 “厕所革命”模式总结及对

中国的经验借鉴

５􀆰１　典型国家农村 “厕所革命”模式总结

本文根据典型国家农村 “厕所革命”的经验与

做法,对其发展模式进行归纳总结 (表３).日本是

世界上最早关注厕所问题的国家之一,在实施农村

“厕所运动”过程中格外重视厕所文化的培育和传

播,善于培养企业和个人的创新精神,凭借创新理

念和技术含量,日本农村厕所改造已成为全球典范,
因此将其发展模式总结为技术创新驱动型;中国地

域辽阔、地形结构复杂,在推进农村 “厕所革命”
时缺乏专业人才,生搬硬套者居多,难以因地制宜

地提出创新理念及具体措施.德国重视自上而下的

规划与审批,其严明的法律体系为厕所建设的有序

推进提供了制度保障,而其尊重民意的举措也让厕

所改造工程更加符合民众诉求,法制和民意联合推

动了德国农村厕所事业的发展;中国在推进这一农

村卫生事业时很难广泛采纳民众的意见,导致供给

方与需求方严重脱节,以致农村厕所改造不能解决

现实问题,违背了农村 “厕所革命”的初衷.印度

受宗教信仰、观念意识等负面影响,“净化印度”运

动实施初期效率低下,然而印度政府很快意识到改

变传统观念、推动改厕进程最现实的路径便是普及

教育,因而在后续农村厕所建造中,印度政府在斥

巨资搞基建的同时,高度重视文化和思想教育,通

过不懈的宣传和普及,引导民众消除家中不能有厕

所的迷信思想,实现观念嬗变;中国农村公共厕所

的使用和管护也面临相同的症结,因此后续修建公

共厕所的同时也应引导并培育村民对公共厕所的爱

护意识.
日本和德国农村厕所事业发展良好的背后具有

些许共性:①在农村 “厕所革命”运作过程中都组

织成立了类似厕所协会、厕所组织等单位,有助于

借助权威机构来培养专业人才,运用科学的手段和

理念不断完善各个环节的工作及细则,并形成完善

的工作体系.②为了有序推进工程的质量、规范工

程的章程,两个典型国家都制定了严明的法律体系,
日本的相关法规侧重于监管材料供应商行为、确保

厕所结构质量,德国的对应法律则更为关注社会服

务建设对于环境的影响.③日本和德国都因地制宜、
创新性地提出了专门针对农村的粪污处理系统,解

决了农村厕所修建后粪污处理这一大难题,这也是

关乎村民是否愿意改厕及农村 “厕所革命”能否真

正解决农村卫生环境最为关键的内容.④日本与第

三方机构共同致力农村厕所卫生的做法也具有一定

的优势,这种合作模式不仅可以构建更为负责的运

行机制,也为地方财政及后续监督及管护工作提供

了保障.以上做法均为中国进一步发展农村 “厕所

革命”提供了有益借鉴.

表３　典型国家农村 “厕所革命”发展模式总结

国家
农村 “厕所革命”

发展模式
模式特征

日本 技术创新驱动型 　善于培养企业、个人的创新精神

德国 法制民意联动型 　深入推进厕所法制治理,尊重民意

印度 观念嬗变引导型 　通过普及教育改善民众思想观念

５􀆰２　典型国家农村 “厕所革命”对中国的经验借鉴

５􀆰２􀆰１　成立自治团体,完善配套服务

中国在推动农村 “厕所革命”时,应成立相关

自治团体,从而完善系列服务,形成自上而下的运

—５２—
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作体系.在具体实施中应注重 “改”与 “治”的协

调统一,不仅关注厕所内部环境的改善,也要重视

粪污的后续治理,而不能将 “厕所改革”与 “粪污

处理”硬性分离,否则改厕进程将难以持续.另外,
在农村 “厕所革命”的治理进程中应按照政府主导

和市场化运作结合的原则,因地制宜搞好施工和运

行设计,可以适当引入社会力量参与相关配套运营

服务,有条件的地方可以充分利用地下管网,没条

件的地方可以按比例配套抽粪清运车、清粪队、维

修队等.

５􀆰２􀆰２　多方筹措资金,稳步予以推进

目前中国农村 “厕所革命”的主要模式是政府

主导开展、地方支持推进、农户有效参与,而在当

前地方财政压力、经济负担不断增加的环境下,农

村 “厕所革命”的发展模式应逐渐由政府主导转为

以社会资本推动为主.通过引入社会资本,解决厕

所建设初期面临的资金瓶颈,促使社会资金有效融

入原料提供、厕所修建、后续粪污处理等环节,并

通过政府适当补贴等路径获得回报.政府部门的职

能应转变为质量监管和各方协调,保障 “厕所革命”
实现利益最大化.此外,也应统筹项目资金,采取

先建后补、差异化补贴等方式,鼓励和调动农户改

造卫生厕所的积极性.

５􀆰２􀆰３　以户厕改造为主,适当兼顾公共厕所

根据各地实际情况,重点保障户厕改造工作,
进而有选择性地合理布局建造村级公共卫生厕所,
并且统筹管网设计和粪污清理,加大公共厕所运行

维护资金投入,配备专门养护队伍,维护良好环境,
提高运行效率.在后续经营监管中加强对农村公共

厕所维护工作的监督考核,完善农村 “厕所革命”
的考核体系,以卫生达标率、维护率取代现有的建

成数、覆盖率等,发挥考核监督的保障作用.同时,
着力提升农民的精神文明和文化素养,倡导讲文明、
树新风,引导农民养成优良的如厕习惯和利他主义

思想,不仅要主动参与农村公共厕所维护,也要自

觉爱护公共设施,做到遵守公共秩序,为农村公共

厕所日常保洁与修缮工作做出力所能及的贡献.

５􀆰２􀆰４　重视技术应用,保障 “两型”发展

在实施 “厕所革命”进程中应做到因地制宜,
针对不同地形特征、经济水平和农户实际采取相应

的措施,合理选择改厕模式,达到 “便捷高效、长

效使用”的目的.同时重视遵循 “资源节约型”和

“环境友好型”等发展要求,在资源循环利用、沼气

池建设、粪污处理等方面充分发挥科技的作用,并

加强农村水利资源开发利用管理.在厕所建筑材料

方面,避免选用资源消耗型和列入淘汰范畴的设施

设备,尽可能地采用节能环保的新型材料,保障工

程质量、提高资源效率.另外,为监管以上行为,
也应适当建立相关的制度条例,规范材料供应.
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