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　 　 基金项目:国家社会科学基金一般项目,人口收缩背景下的东北地区城市国土空间规划策略研究(22BRK020)。
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主要从事国土空间规划理论方法与政策法

规、城市景观规划设计、景观建筑方面的研究

　 　 党的十八大以来,党中央将行政区划作为党领导人民依

照宪法法律、推进国家治理体系和治理能力现代化的重要内

容,习近平总书记强调,行政区划本身也是一种重要资源。
党的十九届五中全会立足全面建设社会主义现代化国家,提
出优化国土空间布局,推进区域协调发展和新型城镇化的部

署要求,对优化行政区划设置提出了新的更高的要求。
黑龙江省作为人口收缩极为严重的省份,行政区划工作

更要加强战略性、系统性、前瞻性研究,确保行政区划设置和

调整同国家发展战略、经济社会发展、国防建设需要相适应。
因此本研究将在分级界定黑龙江省人口收缩特征的前提下,
以促进经济社会协调发展为目标,按照有利于维护国家国防

安全、粮食安全、生态安全、能源安全及产业安全的要求,遵
循根源剖析、现实依托和问题导向,提出黑龙江省人口持续

收缩地区行政区划调整的总体思路和建议。

一、黑龙江省人口收缩型地区行政区划设置主要背景及

成因

　 　 东北地区的收缩型城市中,有相当一部分是资源枯竭型

城市,此外,东北地区的工业化和城镇化较早,计划生育政策

执行较为严格,人口出生率较低,老龄化程度较高,这些因素

共同加剧了很多中小城市的收缩趋势。
(1)支撑国家工业发展的城市。 新中国成立初期,随着

局势的稳定,我国进入了经济发展、战后重建、恢复生产的阶

段。 一系列国家的重要项目,陆续在东北各地启动。 在此背

景下,东北地区行政区划设置过于复杂,不利于经济建设。
为支持国家工业发展的需要,黑龙江省哈尔滨市、齐齐哈尔

市、大庆市、佳木斯市等城市都在新中国成立初期的重工业

发展中发挥重要作用。
(2)因资源而兴的城市。 在黑龙江省,存在诸多丰富的

矿产资源,为满足发展建设的需要而设立的城市,特别是为

了煤炭开采的管理便利性,而先后设立了鸡西市、双鸭山市、
鹤岗市和七台河市,因此形成的黑龙江省“四大煤城”的称号
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与地位至今仍保留。
(3)维护边境安全和国防安全的城市。 黑

龙江省与内蒙古自治区均处于我国边境重要地

区,为方便行政管理,两省区之间经历了多次的

行政区划调整,最终将大兴安岭地区的行政管辖

权划归黑龙江省,直至形成今日稳定的行政区划

局面。 同时,为维护边境地区的国防安全,保障

黑龙江省边境地区行政区划结构合理与稳定,在
此后的行政区划调整过程中,1993 年,黑河市被

提升为地级市,成为黑龙江省边境地区唯一一个

地级市。

二、黑龙江省人口收缩地区行政区划设置存

在的问题

　 　 黑龙江省是我国人口流失现象最为突出的

省份之一,全省常住总人口在持续减少,过去十

年间,黑龙江 13 个地市人口均呈持续下降趋势。
城市人口流失形成了“收缩性城市”,黑龙江省

的“城扩人走” 的现象正在形成,对全省的各级

行政管理与社会治理都带来了巨大的威胁与

挑战。
1. 中心城市与所辖城市(区)空间耦合度不

高,人口收缩加剧了资源配置竞争,中心城市难

以带动辖区高质量发展。
省域中心城市哈尔滨市各市辖区布局分散,

空间上尚未形成一体化发展态势,中心城市对其

周边区域带动能力有限。 例如哈尔滨市的依兰

县,与邻近的佳木斯市在区域要素流动方面更为

紧密,且距离哈尔滨市中心较远,受其带动作用

较弱,现有行政区划难以促进地方经济发展。 此

外,我省安达市与大庆市毗邻,产业关联度较高、
合作深入,但目前分属不同的行政区划对于该区

域一体化格局的形成造成了一定的阻碍。 第七

次全国人口普查(以下简称七普) 数据显示,我
省在全域人口、市域人口大量外流的情况下,人
口多向省会城市及地级市市辖区集聚,中心城市

和节点城市的“虹吸” 效应明显,但辐射作用不

强。 因此人口收缩态势将进一步加剧中心城市、
节点城市和周边辖区的资源配置竞争,使得行政

资源浪费现象更加突出。
2. 资源型城市市辖区行政单元规模小、数量

多,人口收缩对行政成本优化和行政效率提升提

出了严峻的挑战。
我省资源型城市原有的“资源导向”的行政

区划模式问题突出。 根据《全国资源型城市可

持续发展规划(2013-2020 年)》,我省资源型城

市包括黑河市、大庆市、鸡西市及大兴安岭地区

等共 9 个市(地),5 个为衰退型,七普数据显示,
这些城市整体人口流失率在 15. 81% ~ 35. 24%
之间,人口流失率较高,且叠加资源枯竭、气候等

因素,未来人口难以实现大幅增长,甚至维系现

状,因而进一步加剧了市辖区的城市收缩。 最突

出的问题是市辖区普遍数量偏多、人口规模偏

小,导致行政成本过高、效率低下。 例如鸡西市

和鹤岗等市辖区数量 5-7 个,个别行政区辖区

常住人口规模不足 5 万人。
3. 边境地区城市行政级别偏低,人口规模

小,不利于我省发挥对俄优势,且人口收缩不利

于保障国防安全。
我省对俄边境线长达 3000 余公里,沿边分

布的 18 个市县中地级市仅 1 个—黑河市,整体

行政级别较低,人口、资本、技术等要素集聚能力

有限。 俄远东三大城市均为俄罗斯一级行政单

元首府,且均分布在中俄边境,人口占远东地区

三分之一,引领远东地区区域要素集聚。 我省边

境城市与对应俄方城市行政等级匹配度较低,难
以发挥中俄城市对等交流的作用和国防安全保

障的要求。 据七普数据统计,沿边唯一的地级市

黑河市市域人口流失率高达 23%,18 个边境县

(市、区),人口规模 10 万人以下的为 7 个,20 到

50 万的有 5 个,但最大的也仅为密山市,33. 91
万人,整体人口规模偏小,城市等级结构偏低,人
口严重收缩使得未来我省边境地区行政区划的

调整标准、依据和方式更为复杂。

三、黑龙江省人口持续收缩地区行政区划调

整建议

　 　 根据省统计数据显示,我省常住人口城镇化
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率从 2011 年的 56. 5%提高至 2020 年的 65. 6%,
已突破 60%,这标志着城镇化进程将逐渐进入到

下半场,即二次城镇化阶段。 相比一次城镇化过

程中人口由乡到城的流动,二次城镇化主要表现

为城市之间的流动,人口由中小城市向中心城

市、大都市集聚。
1. 加强我省行政区划的“顶层设计”,坚决

贯彻落实国家政策,科学审慎推进行政区划

工作。
我省应围绕 “维护国家国防安全、粮食安

全、生态安全、能源安全、产业安全”的要求加强

行政区划的“顶层设计”,坚持行政区划保持总

体稳定,做到非必要的不调、拿不准的不动、时机

条件不成熟的不改。 完善行政区划调整标准体

系,加强行政区划同相关政策、规划、标准的协调

衔接,依法加强行政区划管理。 按照有利于促进

人口、资本、技术等要素的自由流动原则,不断优

化我省行政区划设置,推进我省经济高质量

发展。
2. 科学认知和预判未来我省人口收缩趋势,

依据省情合理规划行政区划调整方向。
人口收缩是城市发展过程中的客观规律。

在城镇化的下半场,省会城市哈尔滨市和节点城

市(齐齐哈尔市、牡丹江市、大庆市)的人口虹吸

作用将进一步凸显,既有成长中的城市,也有收

缩乃至最后消失的城市。 人口基数下降、原本的

行政区划过度占用行政资源,在成本不能下降的

前提下,服务人口将越来越少。 但我省承担维护

国家的“粮食安全”“边境安全”和“生态安全”的
职能,人口不可成为行政区划调整的唯一要素,
因此未来应统筹政治、经济、产业等多重要素整

体考虑。
3. 加大边境地区城市行政级别,强化边境人

口集聚,守好祖国北大门。
综合考量经济发展水平、对俄口岸贸易、地

理区位条件等要素,优化资源配置,提升区域竞

争力,大力提升边境城市的行政级别,吸引人口、
资金、产业等要素集聚,打造若干个中等规模的

边境中心城市,加强稳边固边,推进兴边富民。
对俄边境口岸城市对俄贸易要有利于全省集约

化、规模化贸易,避免同质化竞争,形成与俄边境

城市对等级别的口岸城市,提升话语权和贸易

权。 建议整合绥芬河、东宁、穆棱行政区划,加强

对俄贸易功能和优势,打造黑龙江东部对俄乃至

东北亚进出口贸易“金三角”经济区,将黑河市

提升为 “特别市”,在行政区划上授予更高的

地位。
4. 优化调整地级城市辖区范围,促进城市能

级提升和辐射带动作用,提高资源配置效率,以
区域协同提升人口集聚。

按照要素流动、经济关联和区域协同等因素

优化地级城市辖区设置,促进城市能级提升和辐

射带动作用,提升资源配置效率,对于与地级城

市关联度低的县级城市,建议划归与其关联度更

高的地级城市,比如安达划归大庆、依兰划归佳

木斯等,可通过要素联动、产业协同和设施互通

互享等强化人口集聚能力,减缓地方人口收缩。
5. 适时优化资源枯竭型城市行政区划,正视

人口收缩趋势,节约行政成本,提升行政效率。
综合考虑行政成本和行政效率,统筹优化布

局,秉承实事求是、因地制宜的原则,采取“该升

则升、应降必降和可合尽合”的方式以加快行政

区划优化调整,资源枯竭型城市行政级别该降则

降,市辖区该合并则合并,通过地市合并重点培

育全省区域副中心城市,提升行政效率和资源配

置效率,成为区域发展的新增长极,带动地区的

产业转型与发展。 建议将七台河市降为县级市,
其行政区域划归佳木斯;大力缩减鹤岗市、鸡西

市辖区数量;集贤县撤县设区,作为双鸭山市的

市辖区。
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