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供需适配下国土空间规划中城市农业功能价值实现策略
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摘　要：城市农业是现代农业及城市系统的重要组成部分，推动城市农业多元功能价值实现，对于加快农业转型升级、

促进城乡融合发展具有重要意义。该文在对相关概念内涵进行系统辨析的基础上，分析城市农业功能价值实现的供需逻

辑及现实困境，厘清国土空间规划在城市农业功能价值实现中的作用机理，探索提出“供需适配下国土空间规划中城市

农业功能价值实现”的路径框架。结果表明：1）城市农业具有伴生性、高效性、复合化、个性化等内涵特征，兼具农

业基础生产功能和社会、经济、生态、文化、景观等农业多元拓展功能，探索实现城市农业功能价值的全面“显化”意

义重大；2）当前城市农业面临着生产要素供给不足、农业资源易被挤压、产品供给与需求错配、生态环境保护压力大、

社会认知与参与度低、政策制度保障不完善等现实困境，以国土空间规划为引领，推进供需两端的精准有效对接是城市

农业功能价值实现的关键所在；3）需要以“系统评价、目标定位，空间引导、产业指引、机制创设”5项主要任务为核

心，以“总体规划、专项规划、详细规划”3类规划传导为重点，构建基于供需适配的国土空间规划中城市农业功能价

值实现的逻辑框架。
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0　引　言

党的二十大报告指出要坚持农业农村优先发展，坚

持城乡融合发展，畅通城乡要素流动。加快建设农业强

国，要树立大食物观，构建多元化食物供给体系。作为

新时代的粮食安全观，对优化农业资源配置、保障国家

食物供给安全、推进中国式农业现代化指明了方向、提

供了指引。城市农业（urban agriculture, UA）即在大城

市中心或其周边地区进行的农业活动，旨在使城市及城

市粮食系统更具可持续性[1]。作为城市化进程的伴生产

物，随着城乡居民生活需求与消费能级的提升，城市农

业发展的可能性边界不断拓展，经历了从“产品农业”

（生存农业）到“功能农业”（生命农业）的转型 [2]，

是缓解城市食品供应压力、改善城市生态环境、提升城

市发展韧性和宜居性的战略基石和重要功能载体。大城

市资本、技术、人才、信息等先进要素高度集聚，政策

支撑等外部发展环境良好，是有效推进农业转型升级，

实现城市农业科技化、高效化发展的重要区域。当前，

中国多数大城市中心城区内部仍有大量耕地、园地等农

业用地，是具有多元价值却易被忽视的生产性空间[3]，

由于农业综合比较效益低，往往面临着生产要素供给不

足、农业资源易被挤压、产品供给与需求错配、生态环

境保护压力大、社会认知与参与度低、政策制度保障不

完善等现实困境，农业空间利用低效，成为国土空间高

质量全面发展的重要障碍[4]。因此，探索城市农业多元

功能价值的实现路径对于优化国土空间资源要素配置、

加速农业现代化发展、激发城市活力、推进城乡深度融

合具有重要意义。

国土空间规划作为一种公共政策和空间管控方式，

是各类开发保护活动的基本依据，是引领和保障城市农

业功能价值实现的重要空间手段和措施[5]。在供给端，

国土空间规划强调对城市农业资源要素的保护及生产条

件的提升；在需求端，关注城市及城市居民对城市农业

产品及服务的多元诉求，通过合理配置和科学布局，为

城市农业功能价值转化提供空间场所，兼顾资源保护与

利用双重效益，实现城市农业功能产品供需平衡。当前，

国内外关于城市农业的研究主要集中在概念内涵、基本

特征、主要功能等基础理论[6-13]，以及城市农业对经济

社会、生态环境的影响，城市农业的发展评价与发展模

式[9-10]，城市农业的空间布局、技术路径、政策支持、
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效益评估等方面[14-20]，有关国土空间规划对城市农业功

能价值实现的引领作用、路径方式的研究较少，尤其缺

乏对通过国土空间资源的科学合理配置、优化城市功能

产品的供需关系从而促进其价值实现的思维与方式的探

讨[21]。基于此，本文在对相关概念进行系统辨析的基础

上，分析城市农业功能价值实现的供需逻辑，厘清国土

空间规划在城市农业功能价值实现中的作用机理，探索

提出“供需适配下国土空间规划中城市农业功能价值实

现”的路径框架，以期为城市农业功能价值的高效持续

实现提供空间策略和规划支持。 

1　城市农业功能价值的相关概念辨析及理论基础
 

1.1　城市农业的内涵特征

自 1977年美国农业经济学家艾伦·尼斯首次提出“城

市农业”概念以来，相关组织机构及学者从不同视角对

城市农业的定义进行了深入研究探讨。1996年联合国发

展计划署（UNDP）将城市农业定义为：以积极响应城

市消费者需求为主要目的，在散布于城市及郊区的土地

和水域，采用集约节约的方式，利用自然资源和城市废

弃物，进行农业生产、加工和销售的产业[22]。在此基础

上，联合国粮农组织在 2007年进一步完善提出：城市农

业是城市社会、经济及生态系统中不可分割的重要组成

部分，并对城市的经济社会发展具有积极促进作用，其

发展需要充分利用城市资源要素，与城市交通、居住、

绿地等功能存在资源竞争，同时会受到城市政策及相关

规划影响[23]。这一定义得到了国际社会的广泛认可，更

加关注城市农业与城市资源要素[24,25]、政策法规[26-27] 等

多元系统的融合，进一步拓展了城市农业的属性范畴[28-29]。

既有定义中城市农业从空间范围上涵盖了在大城市

中心城区内 (Intra-urban)及周边地区 (Peri-urban)的农业

活动，但是以北美地区为代表的发达国家在研究和实践

中更多关注城市建成区内部与城市系统紧密融合的农业

生产经营活动，同时，考虑到中国的大城市中心城区及

周边地区在用地权属、土地类型、规划管理等方面存在

较大不同，因此，本文中的“城市农业”重点针对城市

中心城区内 (Intra-urban)的农业活动。

城市农业除具有传统农业的特征外，更兼具城市特

征及服务城市的独特性。为了进一步理清“城市农业”

(Intra-urban)的内涵特征，笔者认为，可以从空间范围、

用地场所、外部支撑、功能业态、服务主体 5个维度对

其进行延伸和拓展，作为有效理解和探索城市农业功能

价值实现的重要基础（表 1）。
 
 

表 1    “城市农业”五维特征阐释

Table 1    Five-dimensional characteristics of "urban agriculture"
维度

Dimensional direction
特性

Character
特性阐释

Characteristic interpretation
关注重点

Focus on the key point

空间范围
Spacial scale 伴生性+地域性

①位于城市建成区内，有别于一般城郊型农业，是城市
化的伴生产物，与城市社会、经济、生态系统紧密关联、

互利共生
②城市农业资源分布地域差异显著，其功能价值实现亦

存在地区差异性

“增效”——差异化选择城市农业发展方向，“因地制
宜”加强农业与城市系统的要素融合互通，实现城市农

业的提质增效

用地场所
Sites 灵活性+局限性

①城市农业主要利用零散农用地、存量农业园、屋顶阳
台、社区花园和城市空地等进行农业生产

②受限于土地资源的稀缺和分散，城市农业用地多以镶
嵌式、小空间模式存在，更具场地适应性与灵活性

“突破”——突破城市中心城区内农业用地碎片化的限
制，以城市支撑要素为驱动，优化用地配套政策，保障
城市农业用地供给，推动城市农业精细化、专业化发展

外部支撑
External conditions 集约性+高效性

①城市资本、技术、数据、信息等先进要素高度集聚
②多要素支撑为城市农业的现代化、科技化、高效化发

展提供有力支撑

“创新”——推进城市农业科技创新和生物、数字及装
备等跨界技术在农业及相关产业中的应用，提升农业全
要素生产力，引领城乡融合发展以及现代农业转型升级

功能业态
Functional format 复合化+现代化

以现代农业生产为基础，呈现出生产、生活、生态、文
化、科普、教育等多功能叠加融合的特性

“融合”——跨界融合实现城市农业纵深延长产业链、
横向拓展农业与城市其他多元功能的相互嵌入，形成更
高效率、更高价值的城市农业新产品、新模式、新业态

服务主体
Service subject 多样化+个性化

城市农业重点以满足城市及城市居民多样化、个性化的
需求为主

“重塑”——重新审视城市农业的服务主体，从城市及
城市居民的需求端出发，优化城市农业业态产品的供给，

实现“供需匹配畅达”
 

基于上述分析梳理，可以将“城市农业”的概念整

合归纳为：在大城市中心城区内，紧密依托于城市资源

要素，服务于城市及城市居民多样化、个性化需求，以

农业生产保供为基础，以现代农业科技为手段，以示范

引领带动现代农业转型升级为重点，以休闲旅游、文化

创意、生态保育、文化传承、科普教育等多功能拓展和

一二三产业融合为标志的复合农业形态。 

1.2　城市农业的功能价值

城市农业作为城市复杂“巨系统”的重要组成部分，

具有诸多重要功能价值（详见表 2）。1）从横向链接的

角度来看，价值构成复合多元。城市农业与城市资源要

素融合紧密，与居民多元化需求互馈共生，因此其价值

构成不仅限于单一的农业生产，还具有经济、社会、生

态、环境、美学、文化、休闲等与城市多维互动的复合

多元价值。2）从纵向延伸的角度来看，价值层次丰富。

在资本、科技、信息、技术、人才等现代生产要素的支

持下，城市农业在科技研发、技术攻关、品牌建设、社

会服务、模式创新、体制改革等方面推进现代农业全环

节、全链条转型升级，对实现现代农业高质量发展具有

重要驱动作用。3）从未来前景的角度来看，价值拓展空

间广阔。由于城市农业功能价值的呈现与其供给品质、

外部支撑等密切相关，因此，有针对性的结合属性特征

及服务主体需求，以供需匹配为核心，通过“突破”

“创新”“融合”“重塑”“增效”等措施，拓展应用

场景、推进跨界融合、优化配套政策、增强综合效益，

城市农业功能价值提升空间潜力巨大。
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表 2    “城市农业”多元功能价值阐释

Table 2    Explanation of multiple functional values of urban agriculture
主要功能类型

Main function type
细分功能类型

Subdivision function type
功能阐释

Functional interpretation
核心价值
Core value

农业基础功能
Basic function of

agriculture

鲜活农产品生产，增强食物
供应弹性

有效利用城市空间进行蔬菜、水果等农作物的生产，实现就近供应与销售，避免长
途运输，减少碳足迹，保障城市粮食安全和营养供给

经济社会价值
引领农业科创，推动农业转

型升级
通过城市资源要素驱动，加快农业科技创新、实现智能化、高效化生产管理，推进

农业转型升级，为周边区域现代农业发展提供经验借鉴

农业拓展功能
Agricultural expansion

function

净化城市环境，提供生态保
护服务

通过城市内部农作物种植，改善城市空气质量，增加城市绿化面积，有效缓解热岛
效应，调节微气候，保护生物多样性，改善城市生存环境

生态保护价值
减少城市污染，推进资源循

环利用
通过合理规划利用有机废弃物和厨余垃圾等，实现城市农业资源的循环利用，减少

环境污染，起到生态修复和环境保护的作用

美化城市景观，重塑绿色生
活方式

城市农田、屋顶花园、垂直农场和社区花园等城市农业形式不仅可以美化景观环境，
重塑人与自然的联系，还可以对人的心理起到积极作用[30-33] 景观美学价值

传承农耕文明，加强农业科
普教育

城市农业作为传承农耕文明的重要载体，在城市内能够有效进行农耕科普教育，加
强与城市艺术、时尚等要素有机融合，打造多元化创新业态产品

文化教育价值

丰富城市体验，开展田园农
事休闲

以市民农园、农业公园、街角微田园等空间为载体，为城市居民提供耕作体验、鲜
果采摘、田园休闲、社会交往等场所，丰富城市休闲生活[34]。

休闲体验价值

 
 

1.3　城市农业的功能价值实现

城市农业的价值实现是在供需适度匹配的前提下，

有序更迭业态产品，加强规划引领与政策支持，综合考

虑科技创新、社会参与、市场机制等多方因素，通过系

统化、综合性的措施，使其多元功能价值得以“显化”

的过程，是实现城乡融合发展的有效途径。因此，在国

土空间规划中强化城市农业的战略性、基础性地位，以

突出特色及供需适配为前提，通过科学合理的空间布局

引导、资源整合利用、生态保护修复和政策支持创新等

手段，能够有效促进农业与城市其他功能的有机互促融

合，实现城市农业多元功能价值的全面“显化”与可持

续发展，从而推动城市生态、经济和社会的协调发展。 

1.4　城市农业的功能价值实现的理论基础

基于供需均衡视角分析城市农业功能价值实现能够

清晰地描绘城市农业从生产要素端到终极消费端及其功

能价值实现的逻辑，为城市农业功能价值的高效、持续

实现提供学理解释。以农业多功能性及城乡融合为理论

支撑，强调城市农业与城市资源、要素、市场、文化等

耦合协同联动，拓展其功能价值实现的可能性边界，促

进城市农业产业的增值增效。农业区位论是城市农业空

间有序组织的重要理论基础，对优化资源要素配置、提

高资源利用效率、保障土地资源有效供给等具有重要作

用，为城市农业的永续发展提供空间保障。通过以上多

维度理论支撑（图 1、表 3），城市农业得以在经济、生

态、社会等多个层面实现其功能价值。
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图 1　城市农业功能价值实现理论支撑示意图

Fig.1    Schematic diagram of theoretical support for realizing the functional value of urban agriculture
 
 

2　城市农业功能价值实现的供需逻辑与现实问题
 

2.1　供需逻辑分析

城市农业的发展与布局受到城市资源禀赋、地理条

件、城市形态、人口规模等基础性因素影响，其功能转

型受城市消费结构直接驱动。城市农业功能价值实现的

过程，是农业生产要素经过价值转化后满足城市及城市

居民需求的过程（图 2）。其中供给端为丰富多样的自

然资源及城市资源要素，中间端为城市农业多元业态产

品，需求端为城市及城市居民日益增长、不断升级的多

样化消费需求，城市农业通过产品及服务交易等形式实

现其价值的转化，从而被人类消费或使用，进而实现其

经济、社会、生态等多重价值。
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表 3    城市农业功能价值实现的理论基础

Table 3    Theoretical basis of functional value realization of urban agriculture
主要功能类型

Main function type
细分功能类型

Subdivision function type
核心价值
Core value

功能阐释
Functional interpretation

供需均衡
Equilibrium theory of
supply and demand

供需理论被广泛应用于多个领域，通过分析供需关系，推
动资源的优化配置，促进市场的动态平衡，加强政策的有

效制定与执行。
城市农业永续发展

实现城市农业功能价值不仅依赖于人类对其服务和产
品的价值需求，还取决于城市农业供给侧的条件和能
力，包括生产能力的提升、资源的优化配置、技术的
有效应用以及政策支持等多方面的综合作用[14]。

农业多功能
Agricultural

multifunctional theory

农业多功能性强调农业除传统生产属性外，还兼具生态系
统维持、土地保护、景观塑造、文化传承、社区发展、就
业创造等多种功能，通过综合施策和多方参与，激发农业

产业组态的多元价值[35-38]。
城市农业功能转型

充分梳理城市及城市居民的多样化需求，在现代农业
生产的基础上，通过与城市要素的畅通融合，拓展农
业功能边界，挖掘农业巨大价值潜能，以供需适配为

前提，实现产业增值空间的最大化。

城乡融合
Urban-rural integration

theory

城乡融合强调以城带乡，促进城乡共生、共建、共享，实
现城乡要素配置、产业发展、生态保护等相互融合[39]，形

成城乡融合发展新格局。

以服务城市需求为导向，引导城市现代要素向城市
农业倾斜，广泛应用高新技术及高效土地利用方式，
在产业形态、资源要素配置、空间规划管理、政策
法规制定等方面，为城市农业的健康发展提供

良好环境[19]。

农业区位论
Agricultural location

theory

杜能的农业区位论、辛格莱尔的“逆杜能圈”理论、霍华
德的“田园城市”理论及布林克曼的农业区位选择行为理
论等，构成了城市农业空间分析的理论基础，对城市农业

的空间布局研究具有重要的借鉴意义[40]。

城市农业空间组织

以突出地域特性为核心，通过对自然资源条件的适宜
性分析，科学引导资源的优化配置，合理布局城市农
业空间结构，提高城市资源要素利用效率，实现农业

与城市的良性互动融合。
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图 2　城市农业功能价值实现逻辑示意图

Fig.2    Logical diagram of realizing the functional value of urban agriculture

从供给端看，不同区域自然资源条件及城市农业支

撑要素存在显著差异，如：发达城市在技术人才、科技

创新、政策支持等方面对农业发展支持力度更大，这也

导致了城市农业生产能力、业态产品类型及主导功能的

区别较大；从需求端看，城市及城市居民作为服务主体

对于城市农业业态产品的需求具有空间异质性及多样性

特征，需求主体（社区、家庭、学生、政府、企业等）、

需求内容（生鲜农产品、园艺种植、农耕体验、科普教

育、生态保护等）、需求类型（生产保供等政府调控性

需求、休闲体验等市场引导性需求）等差异明显[5]。同

时，城市农业的空间尺度范围不同，其提供的产品及服

务也不尽相同，这也决定了需求主体的承载度和满意度，

而适宜的需求行为也会促进地区经济社会发展，进而推

动城乡融合互促。 

2.2　现实问题梳理 

2.2.1　生产要素供给与产业升级转型发展需求不匹配

在土地要素方面，城市中心城区内部耕地、园地等

农业用地呈分散破碎化的布局形态，既有空间规划对中

心城区内农业发展用地的重视程度较低，且农业产业专

项规划刚性引领不强，导致城市农业用地被城市建设侵

占、农业配套建设用地指标匮乏、设施农业用地供给不

足、管理弹性不够等问题，与城市农业多功能融合发展

的用地需求不匹配；在人才支撑方面，高素质农民、专

业技术和管理人员是城市农业发展的重要支撑力量，但

因效益低、运营成本高、投入产出严重失衡，导致出现

职业吸引力不足、劳动力弱质化等现实问题，影响了产

业的专业化、科技化、创新化发展；在技术服务方面，

城市农业作为高度集约化的现代农业，高质、高效、高

值、高科技是其显著特征，但由于农业科技成果在全链

条纵深方向转化不足，技术供给、服务组织等与城市农

业经营主体对接动力不足等问题，导致城市农业科技创

新能力整体较弱，呈现出技术结构不合理与技术供需错

配；在资金投入方面，城市农业发展因资金需求高，但

融资渠道有限、投资积极性不足、政策性资金支持力度

不够、私人投资缺乏有效引导等问题，导致城市农业发

展受资金约束明显，制约了农业基础设施和技术的投入

与更新；在设施建设方面，城市农业受限于地块规模小

且布局分散，缺乏农田水利设施建设、农业综合服务设

施建设等的统筹安排，导致农业机械化程度低、水资源

利用效率低，影响了生产效率和可持续发展。 

2.2.2　业态产品供给与城市及城市居民需求结构错配

伴随着城镇化的快速推进，城市居民对农产品购买
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除了满足基本的安全绿色商品性消费需求外，更需要在

消费时间、方式、内容、品牌、质量等方面实现服务性

消费需求。同时，随着城乡要素的流动增强，城市内部

农业空间的复杂性加剧，需在生活、生产、生态等多方

面与城市多元服务需求相匹配，对业态产品的供给有了

更高要求。目前，城市农业产品供给类型虽多，但是由

于其存在地域特色限制、经营管理细碎、产品均质度高

等特征，城市农业产品在服务类型、品牌品质等方面与

城市及城市居民的需求失配，因而出现产非所需、供需

错配等结构性问题，导致城市农业的市场适应性不强、

供需失衡，制约其高质量发展。比如，朝阳区作为北京

市中心城区之一，已建成蓝调庄园、蟹岛等 14个现代农

业园区，总规模 680 hm2，园区产业现状以作物种植为主，

部分拓展了采摘、田园观光等休闲功能业态，作为首都

中心城区鲜少保留的农业用地，是传承农耕文明的有效

载体和未来城市可持续发展的绿色空间，但是由于园区

内现有耕地基础薄弱、生产设施老旧、配套用地指标严

重不足，导致产业结构单一、休闲业态初级，三产融合

发展滞后，与首都居民消费结构及消费水平不匹配，与

朝阳区“品质高、元素多、国际化”的消费标签链接不

足，未能充分发挥中心城区农业空间的重要价值。 

2.2.3　农业生产方式与城市生态资源环境保护不匹配

一方面农业资源利用效率较低与城市生态资源利用

要求不匹配。城市内部农业因存在高效节水灌溉技术应

用不足、高标准农田建设滞后等问题，农业用水总体效

率较低。且长期以来，中国农业生产过程中为提高产出

而不断增加化肥、农药等低质低价工业化学品的投入，

带来了严重的土壤及水源污染。另一方面农业生态景观

价值潜力尚未充分发挥。城市农业作为城市生态环境的

重要组成部分，在生物多样性保护、小微气候形成、空

气质量改善等生态系统服务功能方面的潜力尚未充分发

挥。此外，部分城市农业生产方式与城市景观环境不协

调，缺乏美观性和生态价值，影响城市整体环境质量和

居民生活体验。比如，上海市浦东新区现有耕地 933 hm2，

受农业比较效益偏低、城市开发等因素影响，存在着高

标准农田建设滞后、化肥和农药的使用量较高、部分区

域耕地撂荒、生物多样性下降等问题，造成土地资源的

浪费以及生态环境保护问题，对标上海绿色农业发展的

目标仍存在一定差距。 

3　国土空间规划在城市农业功能价值实现中的作

用机理

推进供需两端的精准有效对接是城市农业功能价值

实现的关键所在，通过国土空间规划，在供给端推进农

业资源要素的有效保护与合理利用，在需求端加强规划

引导与空间管制、要素保障与政策支持对于促进城市农

业功能价值实现具有重要引领作用。 

3.1　供给层面——以国土空间规划，加强城市农业资源

保护，提高生产要素供给能力

合理开发利用农业自然资源，有效推进城乡要素融

合互动，是实现城市农业功能价值的关键。国土空间规

划通过对农业生产要素进行底线约束、源头管控，不断

加强对城市农业资源的有效保护，提升农业生产要素的

供给能力，增强农业生产的韧性和可持续性，为城市农

业功能价值实现提供了最基本的物质基础和空间保障。

一是“三区三线”划定与管控。国土空间规划以

“双评价”为基础，划定生态保护红线、永久基本农田

保护红线和城镇开发边界，布局农业空间、生态空间、

城镇空间，实施严格空间用途管制，在落实耕地保护优

先序、节约用地和生态环境保护制度的前提下，结合城

乡融合、农业现代化发展等合理需要，优化农业时空格

局，保障农业生产用地，明确农业生产潜力，提高农业

生产效率，保护生态环境质量，为城市农业资源的有效

供给奠定坚实基础。

二是保护农业生产本底条件。国土空间规划应科学

合理布局各类空间和用地，推进高标准农田建设、开展

耕地质量提升和保护、实施占补平衡与进出平衡制度、

优化耕地布局、加强生态环境保护、推动城乡统筹发展、

强化政策支持和监督管理等措施，一方面保障耕地等农

业资源的有效保护和合理利用，能够持续供给城市农业

多元业态产品，另一方面，逐步改善资源本底条件，提

高区域资源承载能力，丰富城市农业的产品和服务

供给。 

3.2　需求层面——以国土空间规划，优化城市农业总体

布局，规范农业发展空间秩序

新时期国土空间规划的关注重点已从传统的人地关

系逐步转向人与资源的均衡发展。城市农业功能价值的

高效实现需要在明确城市及城市居民等不同需求主体、

需求类型、需求内容的基础上，为其提供相应的空间保

障、要素支撑及政策支持，实现城市农业的健康可持续

发展。

在国土空间规划中，应以需求为导向，优化城市农

业空间结构，明确多元主体功能分区，落实各类重点项

目布局，促使政府统筹农业产业、企业投资农业项目，

个人消费农业产品及服务，实现国土空间资源的高效利

用；应结合不同类型城市农业功能需求，完善农业基础

设施建设，构建城市农业产业体系，打造“农业+”系列

业态产品，突出城市地域特色及资源禀赋特征，塑造区

域公共城市农业品牌，形成城市农业多元消费空间，提

高城市农业功能价值实现效率；应依托城市便捷的交通

联系网络，打造多层级城市农业服务圈，实现食物的就

近供应与销售，降低食物运输里程与时间成本，减少资

源浪费和能源消耗，从而减少城内食品消费的碳足迹。 

3.3　转化层面——以国土空间规划，链接城市农业供需

两端，保障多元功能有序实现

城市农业功能价值实现本质上是从资源变资产的过

程，主要包含供需两个环节，一个是基于供应端的从农

业资源变农产品的价值提升环节，另一个是面向需求端

的使城市农业业态产品满足市场主体需求并实现市场交

易的农产品变商品变服务的价值实现环节。
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国土空间规划在城市农业功能价值转化两个环节中

均发挥着重要作用，是实现供需两端精准对接的重要纽

带。在“资源变产品”的价值提升环节，根据不同区域

农业自然资源的基本情况及开发利用潜力，在国土空间

规划中明确生态空间、农业空间、城镇空间三类空间中

城市农业主导功能，提出不同空间城市农业业态产品的

发展方向及适用方式，同时各有侧重的明确“三类”国

土空间规划中城市农业功能价值实现的内容要求和对策

措施。在“产品变商品/服务”的价值实现环节，以“优

先刚性管控+兼顾弹性供给”推进城市农业功能价值量化，

建立起中间端（农产品）与需求端（各类需求主体）之

间的联系，使城市农业功能业态产品能够满足需求、直

面需求，并通过市场配置形成多元化支付可能。 

4　供需适配下国土空间规划引导城市农业功能价

值实现的路径框架

根据保障国家粮食安全的战略部署，践行大农业观、

大食物观的科学理念，落实农业现代化的总体要求，基

于对城市农业内涵特征、功能价值的认知，对供需适配

下城市农业发展存在现实问题的梳理，以及国土空间规

划对城市农业功能价值实现作用机理的理解把握，笔者

认为，应将城市农业功能价值实现作为新时期国土空间

规划的一项重要工作目标，以“系统评价、目标定位、

空间引导、产业指引、机制创设”五项任务为核心，以“总

体规划、专项规划、详细规划”三类规划传导为重点，

构建基于供需适配的国土空间规划中城市农业功能价值

实现的逻辑框架（图 3）。
 
 

内生供应能力 区域发展潜力 市场需求导向

城市农业生产条件
城市农业功能产品
产出能力……

技术创新
政策环境
社会支持……

需求主体
需求规模
需求结构……

梳理城市
农业发展
基础

把握城市
农业发展
方向

明确城市
农业发展
格局

提出城市
农业发展
策略

落实城市
农业发展
措施

量化目标体系

耕地保护面积
基本农田保护
面积高标准农
田面积……

农业科技进步贡献率
设施农业机械化率休
闲农业旅游总收入

……

发展思路定位

基于系统评价，判
别城市农业主要发
展思路及总体定位

农业空间 生态空间 城镇空间

高效生产示范区有机
绿色生产区现代设施
农业展示区……

田园生态景观区资源
循环利用示范区生态
农业景观带……

农耕科普教育区
田园休闲体验区

……

优化生产条件 拓展产业功能

绿色基础设施建设
强化农业科技支撑
农业绿色生产方式

……

生态涵养、文化传承
科普教育、休闲体验
“农业+”多元价值

……

打造智慧农业场景
搭建社会化服务平台
拓展市场营销体系

……

创新产业模式

用地供给保障 多元主体参与

用地准入机制差别化
供应管理机制多部门
联动保障机制……

政策引导与支持企业
市场化运营社区与居
民积极参与……

政府财政支持政策
金融机构支持政策
引导社会资本投资

……

资金支持

三类规划传导五项核心任务

总体规划

专项规划

详细规划

重点体现对农业生
产要素全局性、系
统性安排，侧重对
城市农业资源及功
能产品的总体安排

侧重对城市农业功
能价值实现的全过
程、全环节有序引

导

侧重于对城市农业
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调落实
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图 3　国土空间规划引领城市农业功能价值实现路径框架

Fig.3    Path framework for realizing the functional value of urban agriculture led by territorial planning
 
 

4.1　以系统评价为基，梳理城市农业发展基础

整体评估发展基础的核心是对城市农业内生供应能

力、区域发展潜力、市场需求导向等进行梳理分析与综

合评价[13-17]。城市农业发展基础系统评价内容见表 4。
内生供应能力评价主要针对土地、水源、基础设施等农

业资源本底条件进行评价，在此基础上，从经济、社会、

生态、美学、文化等多个维度全面评价城市农业功能业

态产品的产出能力。区域发展潜力分析重点要识别科技、

信息、资金、人才等城市内部能够支撑农业高质量发展

的优势资源要素，统筹考虑技术创新、政策环境、社会

支持等能够推动城市农业升级转型发展的潜在增长点与

创新点。市场需求导向分析需综合考虑城市及城市居民

对城市农业的实际需求，评估不同需求主体对农业产品

和服务的需求结构、需求内容等，确保城市农业的发展

方向与城市及城市居民需求相契合。系统评价的主要目

的是明确城市农业资源禀赋特征、发展潜在优势、存在

约束条件、面临主要问题、未来需求趋势等，全面了解

掌握城市农业发展基础，作为编制供需适配视角下引领

城市农业功能价值实现的国土空间规划策略的重要

支撑。
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表 4    城市农业发展基础系统评价内容

Table 4    Contents of basic system evaluation of urban agriculture development
评价方向

Evaluation direction
细分类型

Subdivision type
内容示例

Content sample

内生供应能力
Internal supply capacity

城市农业生产条件

农业资源：土地资源（耕地面积、土地利用效率等）、水资源（灌溉用水量、水资源利用效率等）、
气候条件、劳动力资源（劳动力数量、劳动力结构等）等，衡量城市农业资源本底条件

基础设施：农田水利设施、农业生产设施、农业园区数量、农业综合服务设施、农业信息化设施等，
衡量城市农业设施配套情况

城市农业功能产品
产出能力

经济社会效益：产值增长率、投资回报率、产业链构成、单位面积产量、成本收益、就业带动等，衡
量城市农业持续供给能力

生态环境效益：环境友好度、资源利用、生态保护、生物多样性保护等，衡量城市农业可持续发展情
况

区域发展潜力
Regional development potential

技术创新
农业科技创新、科技研发投入、新工艺新技术新模式推广应用、农业科研支撑、智慧农业、数字农业

等，衡量城市农业高质高效发展的支撑条件

政策环境
资金投入、税收优惠、规划落实、用地保障、协调机制、技术培训、法律法规保障等，衡量政府对城

市农业的扶持力度及政策实施效果

社会支持
企业、非政府组织等社会资本参与城市农业发展的情况、社会对城市农业认知及支持度、公众及相关

利益主体参与城市农业、社会宣传及公共参与机制等情况

市场需求导向
Market demand orientation

需求主体 区域人口规模、人口年龄结构、消费群体结构、消费群体需求特征等

需求规模 在地农产品消费量（不同类型农产品的消费比例）、城市居民人均农产品消费支出

需求结构
城市居民对农产品的消费偏好（有机、绿色、功能性等）、高附加值农产品需求比例、城市农业多元

功能偏好情况（科普教育、休闲体验、生态景观等）

竞合分析 区域农产品及相关服务业态竞争力比较、区域不同品牌市场份额动态变化及影响因素
 
 

4.2　以目标定位为要，把握城市农业发展方向

基于城市农业发展基础的系统综合评价与分析，因

地制宜判别城市农业主要发展战略方向，在国土空间规

划中提出城市农业价值实现的发展定位及思路目标，根

据区域农业资源禀赋、生产条件及主体功能定位的差异，

以刚性管控及弹性引导两类指标构建明确的量化目标体

系。刚性管控类指标重点体现约束性要求，如耕地保护

面积、基本农田保护面积、高标准农田面积等，提高城

市农业自给率、促进城乡融合、改善城市生态环境。弹

性指引类指标重点体现城市农业主要功能定位及其发展

战略方向要求，如“农业+科技”相关的农业科技进步贡

献率、智慧农业应用场景数量、设施农业机械化率等指

标；“农业+生态”相关的生态农产品销售额、农田碳汇

能力及碳排放量、农业对生态系统服务贡献值、有机农

业生产面积占比等指标；“农业+教育”相关的农业科普

教育实践基地数量、参与农业科普教育活动的公众数量

等指标；“农业+休闲”相关的农业观光及休闲设施的数量、

农业休闲旅游游客人次、休闲农业旅游总收入、城市居

民参与农业活动频次等指标。上述指标在设定阈值时可

根据地域特色分类设定指标上下限值或预设引导区间[5,21]。 

4.3　以空间引导为纲，明确城市农业发展格局

在共识性国土空间总体格局基础上，确定中心城区

城市农业核心价值的空间承载，以主体功能为首合理布

局城市农业空间结构，以“三区三线”为基细化农业空

间、生态空间、城镇空间三类空间中城市农业功能分区，

同时针对不同细化分区，突出“供需适配”，形成与区

域资源禀赋相匹配的总体布局，提出城市农业发展方向

引导及差异化的准入机制和管控策略。农业空间可划分

为高效生产示范区、有机绿色生产区、现代设施农业展

示区等，重点加强高标准农田建设、数字智慧农业场景

应用、农业新技术新模式中试等，引领现代农业转型升

级；生态空间宜划分为田园生态景观区、资源循环利用

示范区、生态农业景观带等，着重突出城市农业改善环

境、美化景观、保护生态等功能作用，通过耕地质量提

升、生态修复系统治理等，推动环境友好型城市农业发

展；城镇空间可划分为农耕科普教育区、田园休闲体验

区等，重点满足城市居民多样化休闲需求，打造沉浸式

农业体验场所，充分发挥城市农业的多元价值[5]。 

4.4　以产业指引为径，提出城市农业发展策略

发挥区域比较优势，结合城市农业功能产品的多维

属性特征，围绕“增效”“突破”“创新”“融合”“重

塑”等目标导向，突出区域城市农业主导功能，因地制

宜明确产业发展路径，提出重点工程项目，有效促进城

市农业功能价值实现[16-20]。

一是加强农业与城市系统要素互通融合，提升生产

条件。发挥大城市地区优势资源要素高度集聚优势，通

过完善农业绿色基础设施建设、强化农业科技支撑、推

广农业绿色生产方式、创建区域农业公共品牌等，全面

提升城市农业生产的机械化、专业化、数字化、智慧化

水平，推进城市农业生产条件优化升级，保障城市农业

生产要素的高效供给。

二是以面向多元服务主体需求为重点，拓展产业功

能。结合地域资源特色，在强化城市农业食品保障功能

的基础上，拓展生态涵养、文化传承、科普教育、休闲

体验等功能，深入挖掘“农业+”多元价值，通过纵向连、

横向延，实现城市农业的全环节升级和全价值提升，以

城市农业产业跨界融合多元产业，刺激区域消费升级。

三是以经营管理精细化为导向，创新产业发展模式。

通过科技驱动打造现代智慧农业场景、全域统筹搭建社

会化服务平台、拓展多渠道市场营销体系等，提升城市

农业综合效益，推进城市农业产业高级化和现代化发展。

此外，结合“三类”空间城市农业的细化功能分区，及

上述产业发展路径，在国土空间规划中提出基础型、特

色化、创新性等多类型城市农业重点工程项目，有效提

升城市农业功能产品供给能力、拓宽供给范围、创新发

展模式，保障城市农业功能价值的有效落实。 

4.5　以机制创设为重，落实城市农业发展措施

以国土空间规划为引领，分类探索机制创新，构建

规划资源服务保障体系，进一步提升城市农业功能价值

实现的制度保障能力，深化巩固城市农业发展基础。在
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用地供给保障方面。探索建立重点工程项目用地准入机

制、差别化供应管理机制、农业生产配套“点状供地”
机制、多部门联动实施保障机制等促进城市农业功能价

值实现的供地政策机制及多元化供地方式，为城市农业

提供空间保障。在多元主体参与方面。城市农业发展需

要政府的政策引导与支持、企业的市场化运营与技术创

新、社区与居民的积极参与、科研机构与教育机构的协

同、非政府组织与社会团体的推动，以及国际合作交流

等形成合力，共同促进城市农业的健康协同发展，实现

其多元化功能价值。在产业发展引导方面。结合城市农

业主导功能，探索完善支持农文旅融合发展、现代设施

农业发展、城市农业园区等平台载体创建、智慧农业机

械装备配套、区域城市农业品牌创建等相关的政策机制。

在资金支持方面，探索设立专项财政拨款、税收优惠等

政府财政支持政策，低息贷款、信贷担保等金融机构支

持政策，鼓励引导社会资本投资、众筹融资等引导社会

公众参与城市农业发展，积极探索社会资本重点投资领

域、回报和退出机制等，推动城市农业的转型升级与可

持续发展[21]。 

4.6　以规划传导为略，保障城市农业发展秩序

通过“总体规划—详细规划—专项规划”“三类”
国土空间规划传导，各有侧重落实引领城市农业功能价

值实现的核心内容（图 4），保障城市农业生产要素的

持续有效供给、合理引导和保障城市农业功能产品的多

样需求，有效应对生产要素供给不足、农业资源易被挤

压、政策制度保障不完善等问题[5,21]。在总体规划层次，

重点体现对中心城区国土空间范围内农业生产要素的全

局性、系统性安排，并逐级传导，结合区域特征明确耕

地保有量、永久基本农田保护面积等约束性指标及设施

农业用地面积、蔬菜自给率等引导性指标，对城市农业

的发展定位、空间布局、实施机制等提出方向指引，侧

重于对城市农业资源及功能产品的总体安排。在专项规

划中，重点通过系统评价区域农业资源、生产要素的发

展现状，梳理分析空间分布特征，明确区域城市农业发

展的外部支撑条件及市场需求导向，统筹谋划城市农业

发展方向、思路目标、总体定位等，明确城市农业功能

产品的目标指标、空间引导、发展路径、工程项目、实

施机制等重点内容，通过系统评价—目标定位—空间引

导—路径策略—实施机制的一体化引导，促进区域城市

农业功能价值的实现，侧重对城市农业功能价值实现的

全过程、全环节有序引导。在详细规划中，以总体规划

及相关专项规划城市农业发展相关内容为指引，进一步

细化功能分区及实施策略，通过对用地布局、用途管制

做出实施性安排，作为指导项目建设的法定依据，保障

城市农业功能产品的空间落地，是规划向建设实施转化

的关键环节，落实上位规划的底线管控要求，对接项目

主体的实施需求，为项目管理留有弹性，侧重于对城市

农业功能产品的具体实现策略及用地的协调落实。
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详细规划

分
解

传
导

指
导

落
实

反
馈

更
新

反
馈

更
新

指导
约束

补充
深化

传导 传导

落实总体规划及专项规划的核心内容，对中心城区内城市农业相关空间的
用地进行细化布局、明确用途管制、发展指引，保障城市农业的重点工程

项目有序落地

指标传导

强化指标约束
约束性指标引
导性指标注重
结构控制明确
标准引导……

布局传导

明确管控边界
明确布局结构
主导功能分区
分区发展指引

……

机制传导

行动规划机制
用地管理机制
评估监测机制

……

指标传导

细化落实指标
耕地保有量永
久基本农田保
护面积高标准
农田建设面积

……

布局传导

深化分区布局
细化产业布局
落实管控边界
落实重点项目

机制传导

年度实施计划
用地实施保障
动态反馈监管
技术人才支撑

……

对中心城区国土空间范围内农业生产要素提出战
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对中心城区城市农业发展细化、深化发展目标、量化指标、
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图 4　不同类型国土空间规划引领城市农业功能价值实现的传导内容

Fig.4    Transmission contents of different types of territorial spatial planning leading the realization of urban agricultural function value
 
 

5　结　论

国土空间规划作为可持续发展的空间蓝图对城市农

业功能价值实现具有重要引领作用。本文在系统辨析城

市农业功能价值相关概念内涵特征的基础上，从供需视

角分析了城市农业功能价值实现的逻辑框架及面临的现

实问题，基于对国土空间规划在城市农业功能价值实现

中的作用机理的把握，探索提出“供需适配下国土空间

规划中城市农业功能价值实现”的路径框架和具体内容

建议，以期通过国土空间规划实现城市农业多元功能的

供需适配发展。主要结论如下：

1）城市农业紧密依托于城市，除具有传统农业共同

特征外，更体现出伴生性、高效性、复合化、个性化等

独特性，具备保障鲜活农产品供给、引领农业科技创新

等农业基础功能，净化城市环境、推进资源循环利用、

美化城市景观、传承农耕文明等农业拓展功能。
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2）当前城市农业面临着生产要素供给与产业升级转

型发展需求不匹配、业态产品供给与城市及城市居民需

求结构错配、农业生产方式与城市生态资源环境保护不

适配等现实困境。通过国土空间规划，在供给端推进农

业资源要素的有效保护与合理利用，在需求端加强规划

引导与空间管制、要素保障与政策支持等，对于促进城

市农业功能价值实现具有重要引领作用。

3）以“系统评价、目标定位、空间引导、产业指引、

机制创设”五项主要任务为核心，以“总体规划、专项

规划、详细规划”三类规划传导为重点，构建基于供需

适配的国土空间规划中城市农业功能价值实现的逻辑框

架，将城市农业功能价值实现作为新时期国土空间规划

的一项重要工作目标，通过系统性、综合性的有效引导，

加强城市内部农业空间的资源优化配置，实现从“有农

城市”向“为农城市”转变。

本文的研究成果将为国土空间规划中农业空间的价

值提升提供思路借鉴，但农业发展的区域属性和地方特

色存在显著差异，各地区对农业发展的技术和政策支撑

水平也明显不同，因而后续需要结合具体案例开展适地

化研究。
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Realizing urban agriculture function during territorial spatial planning
under supply and demand adaptation

ZHANG Ting1,2 , DING Xiaoming2※ , XIE Yongqing1 , ZHU Limei2 , ZHAO Bing2 , BAI Maoying2

(1. School of Architecture, Tianjin University, Tianjin 300072, China;　2. Institute of Planning and Design, Ministry of Agriculture and
Rural Affairs, Beijing 100125, China)

Abstract: Urban agriculture is one of the most crucial components in modern agriculture and urban systems. The multifaceted
functional values of urban agriculture are of significant importance to accelerate the agricultural transformation and urban-rural
integration,  thus  fostering  the  more  sustainable  cities.  Territorial  spatial  planning  can  serve  as  the  spatial  blueprint  for
sustainable development,  in order to promote the functional values of urban agriculture.  This study aims to realize the urban
agriculture function during territorial spatial planning under supply and demand adaptation. Firstly, the systematic analysis was
made  on  the  connotations  of  the  functional  values  for  the  urban  agriculture.  Then,  the  logical  framework  and  practical
challenges were examined to realize these functional values, from the perspective of supply and demand. Finally, the territorial
spatial  planning  was  proposed  to  achieve  these  functional  values.  A  pathway  was  also  recommended  for “ realizing  the
functional  values of  urban agriculture in territorial  spatial  planning” .  A balanced and supply-demand aligned approach was
developed  to  facilitate  the  multifaceted  functions  of  urban  agriculture  within  the  system  of  territorial  spatial  planning.  The
results  indicate  that:  1)  Urban  agriculture  was  closely  integrated  with  the  cities.  Besides  the  common  characteristics  of
traditional  agriculture,  there  were  the  unique  features,  such  as  symbiosis,  efficiency,  complexity,  and  personalization.  The
fundamental  agricultural  functions  were  also  provided,  such  as  supplying  fresh  agricultural  products  and  technological
innovation, as well as extended functions, like purifying the urban environment, resource recycling, urban landscapes, agrarian
culture  preservation,  and  urban  experiences.  Effective  pathways  were  explored  to  fully  realize  the  multifaceted  functional
values  of  urban agriculture,  according to  the  theories  of  the  supply-demand equilibrium,  industrial  multifunctionality,  urban-
rural integration, and agricultural location. 2) There were some mismatches between the supply of production factors and the
demand for industrial upgrading, between the supply of agricultural products and the demand structure of urban residents, and
between agricultural production and urban ecological resource protection in urban agriculture. Territorial spatial planning was
then required to strengthen the protection and rational use of agricultural resources on the supply side. On the demand side was
enhanced the planning guidance, spatial control, element assurance, and policy support. 3) Five tasks were proposed to promote
and  realize  the  agricultural  values:  A  systematic  evaluation  was  conducted  to  assess  the  urban  agriculture;  The  targets  were
determined  to  clarify  the  direction  of  development;  Spatial  guidance  was  strengthened  to  establish  the  development  pattern;
Industrial guidance was optimized to propose the strategies for urban agriculture; The institutional mechanisms were improved
to form the protective measures for urban agriculture. The “general, specialized, and detailed planning” were implemented to
orderly develop the urban agriculture. The functional values were then achieved to consider the territorial spatial planning using
supply-demand  fit.  The  systematic  guidance  can  also  provide  to  optimize  and  allocate  the  agricultural  resources  in  urban
spaces.
Keywords: urban agriculture; functional value; supply-demand adaptation; land space planning; urban-rural integration
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