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　 　 摘　 要:人口收缩为城市发展建设带来了全新挑战,区别于增长时期,人口流失、需求下降成为城市用

地配置过程中需重点考虑的现实背景。 本文以非收缩城市为对照,分析东北三省人口收缩地区城镇建设用

地规模和结构配置的现状及演变特征,在此基础上讨论建设用地配置的合理性,并延伸探讨用地配置优化

的思路和关键议题,为人口收缩地区建设用地高质量发展提供理论基础。 结果表明,收缩城市建设用地配

置大多存在规模或结构上的“不合理”现象,主要表现为用地规模相对过剩、居住用地占比相对较高、工业

用地占比相对较低等特点,特别是个别收缩城市配置失衡问题较为严峻,亟需转变用地配置发展思路、摆脱

外延式扩张的路径依赖、聚焦用地内涵式发展、因地制宜结构性优化、充分发挥以土地促进社会经济发展的

作用。
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0　 引言

时至今日,我国收缩城市研究已在国际经

验、现象识别及伴生问题等多个角度积累了丰硕

的成果。 放眼全球,学者们对美国、英国、德国、
日本等诸多发达国家收缩城市的治理经验进行

了深入研究,梳理了国际应对收缩的普遍共

识[1 - 4] 。 回归本土现实,学者们从不同尺度、不
同指标、不同方法测度与识别了收缩现象[5 - 7] ,
并探讨了与其伴生的社会经济衰退[8] 、房屋空

置冗余[9] 、地方债务风险[10] 等一系列问题,建构

了我国收缩城市的基本认知。 近年,我国收缩城

市研究从“认识”走向“应对”,诸多学者围绕“人

口与空间”探讨收缩城市空间治理的出路[11,12] 。
作为空间规划的重要操作对象,建设用地在收缩

城市发展中的作用也受到广泛探讨,如衣霄翔等

人分别从用地规模投入、用地结构配置、建设用

地效率等多个角度出发,探讨收缩城市建设用地

配置与社会经济发展的关系,并提出了用地配置

优化的政策建议[13,14] 。 服务于用地优化,仍需

建构对收缩城市建设用地配置的全面认知,因此

本文从建设用地“规模配置”和“结构配置”两个

角度出发,以东北三省地级市为对象,借助土地

利用动态度、土地利用结构信息熵等模型方法,
分析我国收缩城市建设用地配置“现状”及 “演

变”特征,结合合理区间和变化趋势探讨各地用

地配置发展的“合理性”,并基于以上结果延伸

讨论收缩城市用地配置的转变思路与关键议题。

1　 数据来源、研究区概况与研究方法

1. 1　 研究区概况

东北三省是辽宁省、吉林省和黑龙江省的统
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称,是我国连接东北亚合作的重要边境区域,近
些年成为了我国城镇人口收缩城市分布最为密

集的地区。 据第六次和第七次人口普查(简称

“六普”和“七普”) 数据显示,2010 - 2020 年间

全国发生城镇人口收缩的地级行政单元共计 27
个,其中 20 个位于东北三省,超过东北三省全部

地级行政单元的半数。 此外,东北三省的人口收

缩伴随着较为严峻的经济衰退,由于发展观念落

后、市场分割、技术滞后、创新不足等问题,东北

三省经济增速长期落后于东南沿海地区,增速缓

慢[15] 。 然而,在人口收缩与经济衰退的持续冲

击下,东北三省城镇建设用地却在不断扩张,根
据全国第二次、第三次国土调查(简称“二调”和

“三调”)数据,2010 - 2020 年间,东北三省城镇

人口增长了 5. 64% ,城镇建设用地却扩大了

10. 66% ,这为人地关系失调埋下了隐患。 面对

人口收缩、经济衰退的复杂情景,东北三省亟需

转变发展路径、优化要素配置,以提升城市社会

经济效益。 作为主要生产要素之一的土地资源

要素也需要实现科学配置,以消除人地关系失调

隐患、发挥其支撑城市社会经济发展的价值。 鉴

于此,以东北三省为研究区域开展此研究具有重

要的实践意义。

1. 2　 数据来源与处理

本文采用“六普”和“七普”中的城镇人口数

据作为判别人口收缩城市的数据基础,将2010 -
2020 年间城镇人口减少的地级市视为“收缩城

市”,反之即为“非收缩城市”。 其中“六普”人口

将城镇人口以城市人口和建制镇人口分别统计,
而“七普”数据中直接以城镇人口统计,因此本

文“六普”人口以城市人口和建制镇人口之和作

为城镇人口数。 城镇建设用地规模数据来自于

全国“二调”和“三调”数据,建设用地结构数据

来自于《中国城市建设统计年鉴》和《中国县城

建设统计年鉴》,由于镇级建设用地没有明确分

类,各地级市单类用地面积以地级市城区及其所

辖县级市、县城城区单类用地面积之和计算,人
均各类用地规模中的人口数据以上述建设统计

年鉴中的地级市城区及其所辖的县级市、县城城

区人口数据之和计算,以保证统计口径统一。

1. 3　 研究方法

1. 3. 1　 动态度模型

土地利用动态度是土地利用演变相关研究

中常用的一个指标[16] ,动态度是指某一研究单

元某类土地面积变化的强弱程度,其实质为研究

期内单位时长该类用地面积变化的平均水平。
动态度为正代表该类用地规模变大,且值越大规

模变化越快;动态度为负则代表该类用地规模减

小,且值越小规模变化越快。 在本文中,动态度

用于探讨某时段内总建设用地规模或某类建设

用地规模的变化速度,其公式为:

K =
Sb - Sa

Sa
× 1
T (1)

式中,K 代表用地动态度;Sa 是研究单元初

期某类用地的面积;Sb 是研究单元末期某类用

地的面积;T 为研究期时长,以年为单位。
1. 3. 2　 信息熵模型

信息熵是美国数学家香农于 1948 年提出的

用于测度系统信息量与不确定性程度的指标,如
今已被广泛应用于土地结构的研究中,用于反映

土地结构这一信息的均衡度和复杂程度[17,18] 。
本研究通过信息熵模型挖掘收缩城市用地结构

均衡度与优势度特征,假设区域总城镇建设用地

面积为 S,共分为 m 种建设用地结构类型,那么

第 i 类用地类型的面积为 Si,则用地结构信息熵

计算过程如下:
首先,计算各建设用地结构类型占总建设用

地的比例:

P i =
Si

S ,􀰑
i
P i = 1 (2)

然后参考信息熵指数定义城市建设用地结

构信息熵公式为:

H = - 􀰑
m

i = 1
P i ln P i (3)

式中,H 为信息熵,单位为比特( Nat),其大

小可以用于衡量城市各类建设用地分布的均匀

程度,而根据熵值最大和最小原理,对于 m 种用

地类型,当各类用地面积相等时信息熵最大,而
Hmax = lnm。 基于此可以得到均衡度( J)和优势
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度(I)公式:

J = H / Hmax =
􀰑
m

i = 1
P i lnP i

lnm (4)

I = 1 - J (5)
式中,均衡度 J 为各城市建设用地结构信息

熵与最大值的比值,取值范围为[0,1],用于描

述城市各类建设用地面积分配的均衡程度,均衡

度越大则代表各类建设用地面积相差越小;而优

势度 I 则是与均衡度意义相反的指标,用于描述

建设用地结构被某类建设用地支配的程度,优势

度越大则代表该城市建设用地结构更受某类用

地的优势支配。

2　 东北三省收缩城市城镇建设用地规模配置

2. 1　 收缩城市建设用地规模配置现状

“规模配置”即相对于“人口规模”的“建设

用地规模” 配置情况,根据“三调” 和“七普” 数

据,计算东北三省各地级市 2020 年人均建设用地

规模,判断收缩城市与非收缩城市差异(表 1)。
可以看出,收缩城市人均建设用地规模平均值

(146. 63m2 / 人)大于非收缩城市(134. 25m2 / 人),
且均高于《城市用地分类与规划建设用地标准

(GB 50137—2011)》(简称《标准》)中的上限值

115m2 / 人,可见东北三省城镇建设用地规模总

体存在过剩情况, 同 时 建 设 用 地 规 模 位 于

115m2 / 人的规模约束以内的收缩城市有 2 个,而
非收缩城市有 6 个,可见收缩城市建设用地规模

过剩情况比非收缩城市更为严重。

表 1　 东北三省 2020 年人均建设用地规模与 2010 - 2020 年间城镇人口变化率

收缩城市 非收缩城市

地级市
城镇人口变化率

(% )
人均建设用地

(m2 / 人)
地级市

城镇人口变化率

(% )
人均建设用地

(m2 / 人)

四平市 - 33. 49 191. 280 鞍山市 1. 25 112. 917

伊春市 - 22. 85 189. 516 丹东市 2. 19 93. 534

白山市 - 20. 45 142. 569 辽阳市 3. 14 131. 576

本溪市 - 17. 13 100. 624 佳木斯市 3. 68 139. 462

七台河市 - 14. 63 146. 582 阜新市 6. 38 148. 677

白城市 - 14. 12 188. 248 锦州市 7. 81 112. 815

通化市 - 12. 34 140. 966 哈尔滨市 8. 7 96. 071

鸡西市 - 10. 75 127. 325 大庆市 9. 16 193. 439

鹤岗市 - 9. 18 162. 951 营口市 9. 45 201. 375

绥化市 - 8. 89 157. 940 铁岭市 15. 03 119. 118

齐齐哈尔市 - 7. 81 149. 887 盘锦市 17. 12 198. 942

吉林市 - 7. 43 123. 836 葫芦岛市 22. 31 150. 791

双鸭山市 - 7. 2 174. 186 沈阳市 22. 7 107. 232

牡丹江市 - 6. 41 140. 004 大连市 23. 23 115. 879

松原市 - 4. 99 135. 370 朝阳市 23. 68 110. 781

抚顺市 - 4. 86 100. 870 长春市 30. 09 115. 403

黑河市 - 4. 68 145. 425 平均值 12. 87 134. 251

辽源市 - 3. 49 121. 687

平均值 - 11. 71 146. 626

注:加粗的数值代表人均建设用地规模高于 115 ㎡ / 人的约束。
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表 2　 三时段收缩城市建设用地规模动态度及其变化情况

地级市
建设用地规模动态度

2010 年 - 2013 年 2013 年 - 2016 年 2019 年 - 2022 年

动态度变化

前两时段∗ 后两时段∗

白城市 1. 442 1. 215 0. 682 - 0. 226 - 0. 533

白山市 1. 822 0. 189 0. 384 - 1. 633 0. 195

本溪市 4. 098 1. 113 0. 412 - 2. 984 - 0. 702

抚顺市 4. 823 0. 774 0. 375 - 4. 049 - 0. 399

鹤岗市 1. 610 0. 745 - 0. 097 - 0. 865 - 0. 843

黑河市 3. 271 2. 344 0. 797 - 0. 927 - 1. 548

鸡西市 1. 445 0. 668 0. 241 - 0. 778 - 0. 427

吉林市 2. 485 1. 226 1. 986 - 1. 258 0. 759

辽源市 3. 894 0. 475 0. 455 - 3. 418 - 0. 020

牡丹江市 2. 527 1. 527 0. 385 - 1. 000 - 1. 142

七台河市 4. 073 1. 035 0. 078 - 3. 038 - 0. 956

齐齐哈尔市 2. 566 1. 265 0. 448 - 1. 300 - 0. 818

双鸭山市 2. 730 1. 528 - 0. 039 - 1. 203 - 1. 567

四平市∗ 0. 674 1. 015 - 8. 626 0. 342 - 9. 642

松原市 0. 754 0. 563 0. 395 - 0. 192 - 0. 167

绥化市 5. 296 2. 805 0. 898 - 2. 492 - 1. 907

通化市 5. 752 1. 611 1. 638 - 4. 140 0. 027

伊春市 1. 889 0. 329 0. 038 - 1. 560 - 0. 292

收缩城市平均 2. 969 1. 142 0. 534 - 1. 827 - 0. 608

非收缩城市平均 4. 004 1. 813 0. 960 - 2. 191 - 0. 853

东北三省平均 3. 454 1. 456 0. 734 - 1. 998 - 0. 723

注:由于四平市和长春市行政区划变化,在平均值计算中未列入;建设用地规模动态度中加粗的数值代表超过东北三

省平均值;动态度变化中加粗的数值代表正值;“前两时段”代表从“2010 年 - 2013 年”到“2013 年 - 2016 年”建设用

地规模动态度的变化情况,“后两时段”代表从“2013 年 - 2016 年”到“2019 年 - 2022 年”建设用地规模动态度的变化

情况。

2. 2　 收缩城市建设用地规模配置演变

根据“二调”“三调”与“六普” “七普”数据,
计算东北三省各地级市建设用地规模动态度及

其变化情况,并判断收缩城市与非收缩城市差异

(表 2)。 由于“二调” “三调” 之间的 2017 年、
2018 年的数据缺失,将剩余年份以 3 年为一段

分为 2010 年 - 2013 年、2013 年 - 2016 年、2019
年 - 2022 年三段。 总体上,相比于非收缩城市,
三个时段收缩城市建设用地规模动态度均更小,
说明总体上收缩城市建设用地投入规模相对于

非收缩城市更少。 按时序演变来看,三个时段收

缩城市建设用地规模动态度逐渐下降,说明总体

上收缩城市已逐步减少建设用地投入的规模。
具体来看,大部分收缩城市建设用地动态度已小

于东北三省平均值,且 2019 年 - 2022 年间鹤岗

市、双鸭山市动态度已为负值,说明已有个别城

市认识到人口流失的现实情况而削减建设用地

规模,但每个阶段仍有个别城市建设用地投入相

对过多,例如绥化市和通化市三个时段建设用地

规模动态度均高于东北三省平均值,说明两地已

长期处于建设用地过度投入的状态,与人口收缩

趋势不相协调。 从动态度变化来看,多数城市三

时段动态度在不断减小,个别城市动态度有所上

升,建设用地扩张速度加快,例如吉林市在 2019
年 - 2022 年间建设用地扩张速度更快于 2013
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年 - 2016 年,而通化市则是在用地持续较快扩

张的基础上,2019 年 - 2022 年用地扩张速度更

快于 2013 年 - 2016 年,与人口流失的发展趋势

不匹配。
由此可见,收缩城市建设用地增速已相对较

为缓和。 随着人口不断流失,收缩城市已普遍减

缓建设用地增速,一方面可能与政府认识到人口

不断流失的现实相关,另一方面非收缩城市建设

用地规模增速其实也在持续下降,可能与总体上

遏制无序扩张、聚焦存量规划的倡导有关,但仍

需注意个别城市仍然采取积极扩张、甚至加速扩

张的用地配置策略,形成人口流失与城市扩张的

悖论,不利于人地关系协调发展,并可能加剧用

地低效发展、空间空置的风险,制约城市的社会

经济发展。 正如衣霄翔等实证研究发现,收缩城

市需警惕用地低效风险,建设用地的扩张会抑制

社会经济增长,还可能引发空间空置冗余等

问题[13,14] 。

2. 3　 收缩城市建设用地规模配置演变合理性

对于建设用地规模配置演变合理性的判断,
除了要从人口增速与用地增速的协调性来探讨,
还要结合人口与用地实际的匹配情况来分析,因
此进一步结合 2019 年 - 2022 年动态度与人均

建设用地规模现状来探讨用地规模配置演变的

相对合理性,兼顾特殊的区域背景:以《标准》中

人均建设用地要求区间 65 - 115m2 / 人和东北三

省平均值 140. 019m2 / 人作为阈值划分三段区

间,分别代表集约、相对集约、不集约;以 0 和东

北三省动态度平均值为阈值划分三段动态度区

间,分别代表减量、缓慢增量、快速增量,最终结

合两者综合判定用地发展合理性(表 3)。
总体来看(图 1),多数收缩城市建设用地规

模发展存在风险或不合理情况,鹤岗市等 4 个城

市发展较为合理,松原市等 3 个城市存在一定的

风险,吉林市等 10 个城市较为不合理。 风险或

不合理的城市主要分为以下几类:①建设用地相

对集约但缓慢增长,包括松原市等三地,这些城

市均为人均建设用地面积相较于《标准》过大,
而相比于东北三省较小的城市,虽然这些城市用

地增长速度相对于东北三省也相对缓慢,但随着

人口的进一步流失,人地关系失调的风险将会加

剧,因此需要更为谨慎地考虑用地规模投入。 ②
建设用地相对集约但快速增长,仅吉林市一地属

于此类,其人均建设用地规模相对东北三省而言

相对集约,但其用地增速为收缩城市中最快,具
有用地粗放发展风险。 ③建设用地不集约且有

所增长,多数不合理的城市属于此类,这些城市

人均建设用地规模超过了东北三省平均值,特别

是通化、绥化、黑河三市用地增速较快,进一步加

剧人地关系失调的风险,亟需转变用地发展的思

维,聚焦存量用地,集约高效发展。

表 3　 收缩城市建设用地规模配置合理性的判定标准及其内涵

人均建设用地(U,m2 / 人) 建设用地动态度(K) 合理性 内涵

65 < U≤115 K < 0 合理 建设用地集约且更加集约化发展

65 < U≤115 0 < K≤0. 734 合理 建设用地集约且相对缓慢增长

115 < U≤140. 019 K < 0 合理 建设用地相对集约且更加集约化发展

U > 140. 019 K < 0 合理 建设用地不集约但规模削减

65 < U≤115 K > 0. 734 风险 建设用地集约但相对增长较快

115 < U≤140. 019 0 < K≤0. 734 风险 建设用地相对集约且相对缓慢增长

115 < U≤140. 019 K > 0. 734 不合理 建设用地相对集约但相对增长较快

U > 140. 019 0 < K≤0. 734 不合理 建设用地不集约且相对缓慢增长

U > 140. 019 K > 0. 734 不合理 建设用地不集约且相对增长较快
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图 1　 东北三省收缩城镇建设用地规模配置合理性

表 4　 各收缩城市 2020 年建设用地结构配置情况

地级市
居住

用地

公管服

用地

商服

用地

工业

用地

物流仓

储用地

道交

用地

公用设

施用地

绿地与

广场用地
信息熵

白城市 34. 70% 7. 50% 7. 10% 16. 90% 7. 40% 15. 00% 1. 60% 9. 70% 1. 821

白山市 40. 40% 6. 10% 3. 10% 11. 00% 2. 20% 13. 90% 3. 50% 19. 80% 1. 683

本溪市 32. 80% 7. 50% 11. 70% 21. 30% 1. 10% 13. 50% 2. 40% 9. 70% 1. 777

抚顺市 26. 80% 7. 70% 5. 60% 30. 50% 3. 30% 8. 00% 4. 10% 13. 90% 1. 794

鹤岗市 38. 50% 6. 20% 4. 20% 18. 90% 2. 70% 13. 90% 2. 50% 13. 20% 1. 718

黑河市 28. 20% 8. 80% 8. 50% 15. 80% 7. 60% 14. 00% 2. 90% 14. 10% 1. 924

鸡西市 56. 10% 4. 40% 2. 40% 12. 30% 3. 90% 10. 50% 1. 80% 8. 60% 1. 456

吉林市 33. 90% 6. 10% 7. 60% 23. 90% 2. 50% 13. 10% 2. 40% 10. 50% 1. 761

辽源市 35. 90% 5. 90% 4. 20% 23. 40% 1. 90% 14. 70% 3. 20% 10. 80% 1. 715

牡丹江市 34. 90% 6. 50% 6. 00% 21. 40% 3. 30% 14. 80% 4. 10% 8. 90% 1. 786

七台河市 56. 30% 2. 90% 2. 00% 17. 90% 1. 90% 14. 10% 1. 10% 3. 60% 1. 337

齐齐哈尔市 33. 90% 8. 10% 6. 60% 22. 30% 4. 20% 13. 90% 2. 00% 8. 90% 1. 787

双鸭山市 33. 20% 6. 70% 6. 60% 15. 10% 4. 90% 14. 80% 3. 10% 15. 60% 1. 841

四平市 37. 70% 7. 70% 4. 80% 23. 50% 4. 00% 14. 00% 3. 70% 4. 70% 1. 719

松原市 35. 30% 7. 90% 3. 90% 11. 30% 3. 30% 17. 10% 3. 20% 18. 10% 1. 774

绥化市 41. 90% 6. 60% 5. 40% 16. 70% 4. 70% 11. 70% 2. 80% 10. 20% 1. 728

通化市 39. 10% 7. 10% 12. 00% 11. 70% 3. 00% 13. 70% 2. 90% 10. 50% 1. 778

伊春市 44. 30% 8. 60% 4. 90% 12. 60% 3. 40% 11. 00% 4. 10% 11. 20% 1. 713

收缩城市 38. 00% 6. 80% 5. 90% 18. 10% 3. 60% 13. 40% 2. 90% 11. 20% 1. 728

非收缩城市 34. 50% 7. 20% 6. 30% 22. 40% 3. 30% 14. 70% 3. 00% 8. 50% 1. 753

总体平均 36. 36% 6. 99% 6. 11% 20. 15% 3. 49% 14. 04% 2. 93% 9. 94% ———

标准区间 25 - 40% 5% - 8% ——— 15 - 30% ——— 10 - 25% ——— 10 - 15% ———

注:标准区间为《标准》中约束的各类用地合理占比区间;各类用地中加粗的数值为不在标准区间的数值;信息熵中加

粗的数值为不在主要分布区间 1. 7 - 1. 8 之间的数值。
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表 5　 各收缩城市 2015 - 2020 年间信息熵变化情况及收缩与非收缩城市平均值

城市 信息熵 均衡度 优势度 城市 信息熵 均衡度 优势度

白城市 - 0. 0201 - 0. 0097 0. 0097 牡丹江市 0. 0285 0. 0137 - 0. 0137

白山市 0. 0776 0. 0373 - 0. 0373 七台河市 0. 0101 0. 0049 - 0. 0049

本溪市 0. 0095 0. 0046 - 0. 0046 齐齐哈尔市 - 0. 0845 - 0. 0407 0. 0407

抚顺市 0. 0331 0. 0159 - 0. 0159 双鸭山市 0. 015 0. 0072 - 0. 0072

鹤岗市 0. 0191 0. 0092 - 0. 0092 四平市 0. 0225 0. 0108 - 0. 0108

黑河市 0. 0433 0. 0208 - 0. 0208 松原市 - 0. 0501 - 0. 0241 0. 0241

鸡西市 0. 0388 0. 0187 - 0. 0187 绥化市 0. 0227 0. 0109 - 0. 0109

吉林市 0. 0487 0. 0234 - 0. 0234 通化市 0. 0525 0. 0253 - 0. 0253

辽源市 0. 1982 0. 0953 - 0. 0953 伊春市 0. 0101 0. 0048 - 0. 0048

收缩城市 0. 0264 0. 0127 - 0. 0127 非收缩城市 - 0. 0007 - 0. 0003 0. 0003

3　 东北三省收缩城市城镇建设用地结构配置

图 2　 2015 - 2020 年间收缩城市与非收缩城市各类用地规模变化率分布箱形图

3. 1　 收缩城市建设用地结构配置现状

根据建设统计年鉴数据,按照《标准》 中的

居住用地、公共管理与公共服务用地(后简称

“公管服用地”)、商业服务业设施用地(简称“商

服用地”)、工业用地、物流仓储用地、道路交通

设施用地(简称“道交用地”)、公用设施用地、绿
地与广场用地 8 种用地分类,计算东北三省各地

级市 2020 年各类建设用地规模占比及信息熵,
并判断收缩城市与非收缩城市差异(表 4)。 总

体来看,收缩城市(1. 728)和非收缩城市(1. 753)
结构信息熵均值相近,说明总体来讲,收缩城市

与非收缩城市用地均衡性相近,其中收缩城市在

用地结构配置上具有居住用地占比相对较高、工

业用地占比相对较低的特点,其余类型用地差别

不大。 具体来看,大部分收缩城市用地结构信息

熵在 1. 7 - 1. 8 之间,说明大部分收缩城市用地

结构均衡程度相近,但相比于《标准》中的要求,
个别收缩城市仍存在较为严重的用地结构失衡

特征,具体可分为以下 3 类:①居住用地供给过

多,如鸡西市、七台河市结构信息熵均低于 1. 5,
其居住用地占比(分别为 56. 10% 和 56. 30% )超
过总建设用地规模的一半,而公管服用地(分别

为 4. 40% 和 2. 90% )占比不及《标准》中的下限

值(5. 00% )。 ②工业用地供给不足,如白山市

(11. 00% )、松原市(11. 30% )等 5 个收缩城市

工业用地占比不及 《 标准》 中的下限值 ( 15.
00% )。 ③绿地与广场用地供给不足,如七台河

市(3. 60% )、四平市(4. 70% )绿地与广场用地

占比远不及《标准》中的下限值(10. 00% )。
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3. 2　 收缩城市建设用地结构配置演变

根据建设统计年鉴数据,计算东北三省各地

级市 2020 年建设用地结构信息熵与 2015 - 2020
年间信息熵变化情况,并判断收缩城市与非收缩

城市差异(表 5)。 总体来看,18 个收缩城市中

有 15 个信息熵增大,而 16 个非收缩城市中信息

熵增大和减少的城市各占一半,说明在 2015 -
2020 年间收缩城市建设用地结构配置普遍均衡

化,即不按照原有建设用地的结构配置比例,趋
向于减少既有占据主导地位的用地类型供给与

增加占比较少用地的供给。
具体来看(图 2),收缩城市结构配置演变呈

现几个比较显著的特征:①居住用地“普遍减量

化”,收缩城市居住用地规模变化的中位数和平

均数均小于 0,且相比于非收缩城市其变化率分

布区间也明显偏低,说明收缩城市普遍顺应人口

流失趋势采取了减缓增长或减少居住用地的举

措。 ②公用设施用地“减量化”,公共设施用地

变化率分布区间与居住用地相似,其平均值是除

居住用地外唯一一个小于 0 的用地类型,但中位

数大于 0,说明公用设施用地减量的城市不到半

数,但平均减少率更大。 ③公管服用地、绿地与

广场用地“扩张化”与工业用地、道交用地的“缓

慢扩张”,这四类用地多数收缩城市规模变化方

向趋同,即保持规模扩张,但其中后两类用地从

分布区间、平均值和中位数来看都比非收缩城市

增长速度更缓慢,而前两类用地与非收缩城市相

近。 ④商服用地、物流仓储用地“分异化”,从中

位数来看,这两类用地增长的收缩城市数量与减

少的收缩城市数量相当,但从平均值和中位数来

看,非收缩城市两类用地增长更为快速。

3. 3　 收缩城市建设用地结构配置演变合理性

地方政府长期“以地谋发展” 过程中,形成

了倾向性供给工业、居住与公共用地的用地结构

配置模式,这一模式曾在快速城镇化时期推动了

城市的快速发展[19 - 21] ,但既有研究表明,由于城

市用地投入过剩、地区间地价竞争加剧等一系列

问题的产生,传统的结构配置策略可能存在诸多

风险[14,21] ,因此,本文针对“以地谋发展”模式中

工业、居住和公管服用地这三类主要的用地,结
合各类用地配置现状与其演变情况,讨论其演变

的合理性。
对于各类建设用地配置合理性的判断,除了

要从各类用地增减趋势和增减规模的角度考量,
还需要结合各类用地是否位于相对合理区间来

判断(表 6):
①居住用地:以人均居住用地面积划分配置

合理区间,鉴于东北三省居住用地占比普遍较

高,以《标准》中的上限要求 38. 00m2 / 人和东北

三省平均值 49. 68m2 / 人作为阈值划分为三段,
分别代表集约、相对集约和不集约;变化率以

0. 00% 和东北三省平均增速 3. 65% 为阈值划分

为三段,分别代表减量、缓慢增量、快速增量。
②公管服用地:以人均公管服用地面积划分

配置合理区间,鉴于东北三省公管服用地占比普

遍低于《标准》中上限,以《标准》中的下限要求

5. 50m2 / 人和上限要求 9. 20m2 / 人作为阈值划分

为三段,分别代表过度集约、集约、不集约;变化

率以 0. 00 和东北三省平均增速 8. 60% 为阈值

划分为三段, 分别代表减量、 缓慢增量、 快速

增量。
③工业用地:以地均工业用地产值划分配置

合理区间,鉴于非收缩城市工业用地效率普遍高

于收缩城市,以收缩城市平均值 793. 80 万元 / 公
顷和东北三省总体平均值 1106. 41 万元 / 公顷作

为阈值划分为三段,分别代表不高效、相对高效、
高效;变化率以 0. 00% 和东北三省平均增速

18. 76% 为阈值划分为三段,分别代表减量、缓慢

增量、快速增量。
此外,由于收缩城市工业用地普遍配比较

低,且工业用地并非直接与人口收缩挂钩,而是

与经济挂钩,对于工业用地合理的判断有两个价

值取向,一个是保证增量,即保证对于社会经济

发展有充足的产业用地供给;另一个是避免低

效,即保证供应不过量而避免存量工业用地低效

空置的问题。 综合上述目标确定各类用地合

理性。
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表 6　 居住、公管服、工业用地配置合理性的判断标准

居住用地变化率(XR,% )

人均居住用地

(UR,m2 / 人)

XR≤0. 00 0. 00 < XR≤3. 65 XR > 3. 65

0. 00 < UR≤38. 00 合理 不合理 不合理

38. 00 < UR≤49. 68 合理 风险 不合理

UR > 49. 68 合理 合理 风险

公管服用地变化率(XP,% )

人均公管服用地

(UP,m2 / 人)

XP≤0. 00 0. 00 < XP≤18. 76 XP > 18. 76

0. 00 < UP≤5. 50 合理 不合理 不合理

5. 50 < UP≤9. 20 合理 风险 不合理

UP > 9. 20 合理 合理 合理

工业用地变化率(XI,% )

地均工业用地产值

(UI,万元 / 公顷)

XI≤0. 00 0. 00 < XI≤8. 60 XI > 8. 60

0. 00 < UI≤793. 78 不合理 合理 风险

793. 78 < UI≤1106. 41 不合理 合理 风险

UI > 1106. 41 合理 风险 不合理

　 　 对于居住用地,总体来看(图 3):多数收缩

城市建设用地发展合理,鸡西市等 10 个城市居

住用地发展较为合理,本溪市等 2 个城市存在一

定的风险,白城市等 6 个城市发展较为不合理。
具有风险或不合理的城市主要分为 3 类:①居住

用地相对集约但缓慢增加,包括双鸭山、本溪两

地,虽然两地居住用地尚较集约,但其规模仍有

所增加,随着人口流失,其居住用地冗余的风险

仍在缓慢加剧。 ②居住用地相对集约但增速过

快,包含绥化市等 4 个城市,其人均居住用地面

积虽相对集约且增速相对过快,随着人口流失,
居住用地将会更加冗余。 ③居住用地不集约且

有所增长,包含白城市等 2 个城市,其人均居住

用地面积本就不集约且有所增长,随着人口流

失,其居住用地将会更加不集约。

图 3　 2015 - 2020 年间收缩城市居住用地配置合理性
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图 4　 2015 - 2020 年间收缩城市公管服用地配置合理性

图 5　 2015 - 2020 年间收缩城市工业用地配置合理性

　 　 对于公管服用地,总体来看(图 4),多数收

缩城市发展具有风险或不合理情况,白城市等 8
个城市公管服用地发展较为合理,本溪市等 2 个

城市存在一定的风险,四平市等 8 个城市发展较

为不合理。 具有风险或不合理的城市主要分为

3 类:①公管服用地集约但缓慢增长,包含本溪

市和吉林市,虽然其公管服用地集约且增速较缓

慢,但随着人口流失,仍然具有致使用地冗余的

风险。 ②公管服用地集约但增速较快,包括通化

市等 4 个城市,其人均规模位于合理区间但增速

较快,不符合人口流失趋势。 ③公管服用地不集

约且有所增加,包括双鸭山市等 4 市,这些城市

在公管服用地本就不集约的基础上进一步快速

扩张,其发展相对最不合理。
对于工业用地,总体来看(图 5),多数收缩

城市发展不合理或存在风险,鸡西市等 6 个城市

工业用地发展较为合理,通化市等 7 个城市存在

一定的风险,鹤岗市等 5 个城市发展较为不合

理。 具有风险或不合理的城市主要分为 4 类:①
工业用地不高效且缓慢增长,除通化市外的 6 个
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风险城市都属于此类,这些城市虽工业用地增速

缓慢,但由于本来地均产值就不高,仍有进一步

低效发展的风险。 ②工业用地相对高效但增速

过快,只有通化市一地,虽然其既有用地效率相

对较高,但快速新增的这些工业用地存在低效发

展的风险。 ③工业用地不高效且增速过快,包括

齐齐哈尔市等 4 市,这些城市在存量用地效率不

高的情况下快速扩张工业用地的情况,可能会增

加“投资沉淀”,且不利于存量工业用地充分利

用,进一步引发工业用地低效的风险。 ④工业用

地高效但规模缩减,包含鹤岗市和白山市,其用

地效率较高但规模有所减少,不利于支撑工业经

济规模的扩大,可能不利于总体效益的提升。

4　 结论与讨论

4. 1　 结论

土地作为与劳动力、资本、技术、数据并列的

五大基础性生产要素之一[22] ,在驱动社会经济

发展的过程中起到重要的作用。 对于收缩城市

而言,劳动力的流失、资本力量的下降、技术的落

后等一系列发展困境更加凸显了土地要素配置

的重要性。 本文以东北三省为例,从 “规模配

置”和“结构配置”两个角度分析了人口收缩地

区建设用地配置的现状、演变特征及合理性,主
要结论如下:

(1)从规模配置来看,相比非收缩城市,收
缩城市建设用地规模过剩的情况更为严重,虽然

大部分城市投入规模已相对较少且仍在逐步减

少,但仍有个别城市仍保持快速扩张甚至加速扩

张的举措。
(2)从规模配置合理性来看,多数收缩城市

规模配置存在风险或不合理情况:一类是人均用

地规模较多且用地仍在扩张的城市,例如绥化

市、通化市等;另一类是人均建设用地集约但用

地增速过快的城市,如吉林市等。
(3)从结构配置现状来看,收缩城市在用地

结构配置上具有居住用地占比相对较高、工业用

地占比相对较低的特点,个别收缩城市存在居住

用地供给过多与工业用地、绿地与广场用地供给

不足等结构配置失衡问题。 从演变来看,收缩城

市居住用地已普遍减量,公管服用地、绿地与广

场用地普遍扩张,工业用地、道交用地普遍缓慢

扩张,其余三类用地“扩张”与“减量”发展模式

分异。
(4)从结构配置合理性来看,居住用地发展

较为合理的收缩城市占多数,而公管服用地、工
业用地发展存在风险或不合理情况的收缩城市

占多数。

4. 2　 讨论

根据上述结论,东北三省部分收缩城市建设

用地配置存在诸多不合理的情况:
(1)规模配置的“不合理”。 研究发现,虽然

收缩城市在建设用地规模投入上已趋于减缓,甚
至部分城市开始负增长,但长期以来的人口流失

与超前土地城镇化依然埋下了较大的人地关系

失调风险,多数城市人均建设用地规模远超《标

准》上限,规模配置已“积久成疾”,部分收缩城

市已出现用地低效、空间空置等问题[9,23] 。 特别

是部分城市仍然逆人口流失之势采取扩张的用

地发展模式,存在较多隐患:一方面需求下降导

致新增建设用地开发建设缓慢,难以实现扩张用

地的理想成效;另一方面新增用地降低了存量用

地的“比较优势”,导致旧城更新更为困难,最终

“旧病未愈又添新伤”。 因此,对于收缩城市,规
模配置的发展取向更应当慎之又慎:一方面,规
模过剩并不意味着必然减量。 立足城市空间布

局与结构全局,在适当区域新增建设用地仍然有

价值,但需要谨慎考虑“在哪里寻求增量”,严格

论证增量的得失,同时需要考虑为了新增量的合

理发展,是否需要“在适当区域减量”,以引导资

源向新增量区域倾斜,如果需要减量,还需要进

一步探索减量的“价值出口”,解决复杂的产权

问题,减轻减量的成本负担,使得减量“能行”且

“行之有效”;另一方面,聚焦存量更需要把握

“利益塑造”。 相比于新增用地,存量用地其改

造的成本更高、限制更多、谋利更难,难以成为资

本逐利的首选项,因此需要“政府引导”以吸引

资本参与,这就需要“规划和管理工具的创新”,
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更充分地发挥政府土地资源管理的作用,以撬动

更大的市场价值。 此外在存量用地更新利用的

方式上,还需要兼顾公众与市场的利益,一端是

稳定人口、留住人心的“公共利益”,另一端是刺

激市场、发展经济的“市场利益”,如何以有限的

土地资源、灵活的政策工具把握好利益的“天

秤”,也是值得探讨的议题之一。
(2)结构配置的“不合理”。 研究发现,虽然

多数城市用地结构趋向于合理发展,但个别城

市、个别类型用地仍然存在配置不合理的状况。
对于收缩城市而言,一方面需要对用地结构进行

优化,因为“用地外延式发展”已然价值失效,而
结构性优化是“内涵式发展”的重要手段。 另一

方面用地结构配置又存在诸多的“不确定性”问

题,人口变化的不确定性带来了需求变化的不确

定性,从而导致某类用地的供需关系难以准确预

测,产生“转变为何类用地”的难题,而城市中产

生收缩的空间区域又存在一定的不确定性,从而

导致用地结构优化的空间区域难以确定,产生

“在哪里转变用地”的难题。 因此,结构优化需

要转变思维,变不确定为确定:首先,通过调查把

握收缩城市用地发展状况的现实,因地制宜构建

城市用地运行效率的评价标准,精细化评价城市

中片区、用地的运行状态,把握基本的用地效率

底数;然后,变被动适应的“不确定性”为主动引

导的 “确定性”,在掌握基本底数的基础上,确立

重点发展的空间区域,通过用地结构优化、布局

优化等完善重点发展区域的功能与空间形态,形
成“收缩蓝图”;最后,完善空间规划实施的制度

保障,通过设施引导、优惠政策等一系列手段引

导人口向重点区域集中,保障“收缩蓝图”能够

实施,最终化解“转变为何类用地”与“在哪里转

变用地”两大难题。

5　 结语

本文针对东北三省收缩城市这一研究对象,
对建设用地规模和结构配置的现状、演变以及合

理性展开了分析,梳理了一些共性问题与个别城

市的特殊问题,并就问题和应对思路进行了延伸

的讨论,提出了人口收缩地区用地配置的转变思

路和一些仍需探讨的议题。 收缩是“危机”亦是

“契机”,人口减少虽然带来了发展动力下降等

一系列问题,但是也为解决快速城镇化时期遗留

的各种城市病提供了空间,因此如何转变发展思

维和发展模式决定了收缩城市未来的命运,决定

了能否向“小而美” “可持续”的目标顺利发展。
本文对于用地配置合理性的判断基于宏观尺度

和统一标准,具有一定的局限性,实际上对于各

地用地配置合理性的评判仍需因地制宜,依据地

方发展需要来出谋划策,从而应对不同地区差异

化的收缩情景,实现差异化的发展目标。
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Research on the Scale and Structure Allocation
of Urban Construction Land in Shrinking Population

Area———a Case Study of the Three Provinces in Northeast China

SHI Cheng1,2,YI Xiaoxiang1,2∗,ZHANG YuanJing3
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2. Key Laboratory of Cold Region Land Spatial Planning and Ecological Protection and Restoration,
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3. College of Civil Engineering and Architecture,Zhejiang University,Hangzhou 310058,China)

Abstract:Population shrinking has brought new challenges to urban development and construction. Different from the

growth period, population loss and demand decline have become the realistic background that needs to be considered in the

process of urban construction land allocation. Based on the comparison of non - shrinking cities, this paper analyzes the current

situation and evolution characteristics of urban construction land scale and structure allocation in the shrinking areas within the

three provinces in Northeast China. On this basis, the rationality of construction land allocation is discussed, and the ideas and

key issues of land allocation optimization are extended to provide a theoretical basis for the high - quality development of con-

struction land in the population shrinking areas. The results show that most of the allocations of shrinking urban construction

land are unreasonable in scale or structure, which is mainly manifested in the characteristics of relatively excessive land use

scale, relatively high proportion of residential land, and relatively low proportion of industrial land. In particular, the problem

of unbalanced allocation in individual shrinking cities is more serious. It is urgent to change the development path of land allo-

cation, get rid of the path dependence on the extensional expansion, focus on the connotative development of land use, adjust

measures to local conditions, and give full play to the role of construction land in promoting social and economic development.

Key words:shrinking cities; construction land; scale of land use; structure of land use; connotative development; struc-

tural optimization
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