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人口收缩背景下城镇建设用地配置
对社会经济发展的影响

——以东北三省为例

衣霄翔 1，2，石 骋 1，2，李宗泽 1，2，刘羿伯 1，2

（1. 哈尔滨工业大学建筑与设计学院，哈尔滨 150001；

2. 自然资源部寒地国土空间规划与生态保护修复重点实验室，哈尔滨 150001）

摘 要：【目的】本文旨在剖析既有城镇建设用地配置策略在人口收缩背景下的适宜性，通过分析城镇建设用地

配置对社会经济发展的影响，为东北三省建设用地配置优化提供理论依据。【方法】以东北三省地级市为研究对象，

以2010—2020年为研究期，在分析人口收缩与建设用地配置现状的基础之上，借助柯布-道格拉斯生产函数与面板

数据模型等方法，探究建设用地规模投入与结构配置对社会经济发展的影响，并提出人口收缩背景下城镇建设用

地发展所面临的挑战与优化策略。【结果】①人口收缩背景下城镇建设用地投入对社会经济增长具有抑制作用，“以

地谋发展”式的用地投入模式面临失效；②居住用地、公共管理与公共服务用地投入对社会经济增长具有抑制作

用，工业用地投入具有促进作用但已边际报酬递减，着重供给此3类用地的传统用地结构配置策略适宜性下降。【结

论】收缩城市面临城镇建设用地“超配”和“错配”的风险，应以控制用地规模、协调人地关系为前提，积极调整用地

结构、优化资源配置，从而实现建设用地高效发展，促进社会经济发展。
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1 引言
改革开放以来，中国经济高速增长，其中依赖

于土地红利的“以地谋发展”模式贡献巨大，城镇建

设用地投入也由此变为地方政府刺激社会经济增

长的重要方式[1]。近年来，东北三省人口全面收缩，

社会经济增速不断下滑，出现了所谓的“新东北现

象”[2,3]，而城镇建设用地却持续扩张。统计资料显

示，东北三省城镇建设用地增速持续高于城镇人口

增速①，2011—2020年城镇人口增长 5.07%，建设用

地规模却扩张 37.68%；而此间GDP增速“断崖式下

跌”，人均社会消费品零售额增速持续下降，职工平

均工资与全国平均水平之间的差距逐渐拉大②，社
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① 根据历年各地市国民经济和社会发展统计公报与国土调查数据，东北三省2011—2020年间建设用地年平均增速为2.86%，城镇人口年

平均增速为1.28%，其中2016年用地与人口增速差距最大，建设用地增速为7.15%，城镇人口增速为-0.11%。

② 根据历年《中国城市统计年鉴》，东北三省GDP增速从2011年的21.03%持续下跌至2016年的-9.35%，2017—2020年间GDP增速略有

回升，但年平均增速仍仅有-1.44%，到2020年GDP规模仅为2015年峰值时的88.43%；人均社会消费品零售总额增速从2011年的15.97%跌至

2019年的0.06%，2020年出现负增长；职工平均工资与全国平均水平的差距从2011年的10232元持续增加到2020年的23693元。
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会经济增长形势不容乐观。由此可见，东北三省外

延式扩张的建设用地配置模式很可能已无益于社

会经济增长，部分城市已经形成了用地扩张与人口

收缩相悖的态势，加剧了土地资源浪费与建成环境

衰败等深层问题[4]。据薛领等[5]判断，东北土地要素

对经济发展已“边际效益递减”，土地要素投入对经

济高质量发展的促进作用在下降；而据刘凤豹等[6]

的研究，在发展下行背景下，东北地区持续性的人

口收缩现象短期内难以结束。面对用地扩张与人

口收缩产生矛盾这一现实，提出以下研究问题：对

于东北三省城镇人口收缩地区，持续投入建设用地

是否会制约社会经济发展？为促进社会经济高质

量发展应当如何进一步优化建设用地配置？为此，

通过探究建设用地规模与结构对社会经济增长的

影响，考察当下城镇建设用地配置策略在人口收缩

背景下的适宜性，为构建人口收缩背景下建设用地

高效发展的新范式提供理论和实证依据。

建设用地配置是土地资源管理的重要对象之

一，围绕建设用地与社会经济发展的关系这一议

题，学界已有较为丰硕的研究成果。早期学者们主

要分析了地方政府以配置建设用地来推动社会经

济发展的作用机理，如郑思齐等[1]通过对中国城市

建设投融资模式的研究，归纳出地方政府“以地生

财，以财养地”的特色城市发展模式；杜雪君等[7]通

过实证探究了“以地谋发展”背后土地出让与经济

增长之间的关系。此后，学者们从更多角度出发进

一步探讨了用地配置策略对经济增长的影响，如张

莉等[8]、王巧丽[9]分别从工业用地的出让价格、土地

资源配置均衡性等角度进行了探讨。随着城市快

速蔓延负面效应的显现，学者们深入探究了建设用

地出让策略对于城市发展质量的负面影响，如刘新

智等[10]发现大规模出让工业用地且限制商住用地供

给的配置策略会抑制城市经济效率的增长；雷绪斌

等[11]发现建设用地供应规模和供应结构对城市发展

质量的促进作用呈现先增长后降低的倒 U 型关系

等。此外，还有很多学者探讨了地方行政干预下的

建设用地错配对经济发展的影响，如李勇刚[12]发现

土地资源错配通过促使房价上涨、抑制产业结构升

级和加剧生态环境污染等方式阻碍经济高质量发

展；金晓雨[13]通过估计建设用地错配导致的潜在产

出损失，验证了建设用地指标跨区域交易制度对总

经济产出的提升作用。在规律探索的基础上，学者

们对建设用地优化配置策略也进行了深入探讨，如

张莉等[14]在分析土地要素空间配置对区域经济发展

影响的基础上，从市场化改革、多方利益协调等角

度对建设用地指标跨省域调剂提出建议；王健等[15]

提出了通过优化商住与工业用地配置数量、调控土

地出让价格等手段提升用地创新效率的建议。

概言之，既有研究已证明一味通过建设用地投

入促进社会经济增长的“以地谋发展”模式不可持

续，地方政府长期过度干预用地结构配置的发展路

径也存在抑制经济效率的风险。从地方实践角度

来讲，需结合地方实际情况具体考察建设用地配置

模式的适宜性并进行针对性优化，正如雷绪斌等[11]

所言，建设用地供应规模和结构对城市发展质量的

影响是动态调整的。对于东北地区而言，持续的人

口收缩为建设用地发展提出了全新的挑战——在

土地财政愈发局限的情况下 [16,17]，延续用地扩张的

发展模式极可能导致人地关系失调、建设用地低

效、空间空置衰败等问题[4,5,18-20]，阻碍社会经济高质

量发展。

鉴于此，本文聚焦人口收缩背景下城镇建设用

地配置优化的目标，试图从“规模投入”和“结构配

置”两个角度入手探究建设用地对社会经济发展的

影响，并基于以上规律考察东北三省收缩城市建设

用地配置策略的适宜性，旨在建构切实可行的优化

路径，以建设用地高效配置促进社会经济振兴发

展。本文的创新和贡献主要包括以下几个方面：①
在研究视角上，针对人口收缩背景，以促进社会经

济高质量发展为目标，探究城镇建设用地配置优化

策略，为人口收缩地区振兴发展提供新的思路；②
在理论构建上，通过探究人口收缩背景下城镇建设

用地配置对社会经济发展的影响及路径，揭示收缩

城市建设用地发展的一般规律与特殊现象，有利于

充实收缩城市和建设用地研究的理论体系；③在实

践价值上，在理论和实证研究基础上构建适用于人

口收缩背景的建设用地配置策略，有助于为东北社

会经济振兴发展提供科学支撑。

2 理论分析与研究假设
土地作为生产要素创造财富的作用在古典经
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济学中就早已被讨论，以萨伊（Jean-Baptiste Say）和

亚当·斯密（Adam Smith）为代表的古典经济学家将

“土地”与“资本、劳动”并列作为生产三要素。在中

国快速城镇化时期，建设用地在很大程度上被视为

社会经济增长的引擎，地方政府为应对分税制改革

的财权削弱与 GDP 增长的考核压力，逐渐形成了

“以地谋发展”的发展路径[21,22]。凭借土地一级市场

垄断权，地方政府形成以“低价出让工业用地、高价

出让商住用地”为主的扩张型配置策略，通过供给

两类用地为主的“两手”供地模式推动城市完成了

经济快速发展与城市基础设施建设等多重目标[22]。

但此种模式也存在一定弊端，过量投入建设用地造

成的工业用地低效粗放、自然环境破坏、城市住房

空置等问题，不利于经济可持续发展[23,24]。鉴于此，

本文结合现有研究基础，从理论层面分析人口收缩

背景下建设用地配置对社会经济的影响，并提出研

究假设。

2.1 建设用地规模投入对社会经济发展的影响

地方政府官员在“短任期与高考核要求”的挤

压下，普遍采取通过建设用地扩张来吸引资金、带

动城市建设、实现经济增长的发展路径，从而使短

期内建设用地扩张成为促进社会经济快速增长的

主流方式[1]。然而从长期来看，特别是在人口收缩

背景下，这种模式存在较大的弊端（图1）。首先，盲

目扩大城市规模与基础设施投资，容易造成人口、

用地、经济结构之间失调，导致短期投资不能快速

形成生产性回报，造成投资沉淀，降低投资效率，进

而抑制经济增长[25]；而在人口收缩背景下，建设用地

与基础设施的需求进一步下降，超量扩张所投资的

道路、水电等基础设施建设缺乏足够的人口消化，

在较长时间内难以获得回报，并会持续增加城市运

营维护的成本，导致地方投资的产出转化效率进一

步下降，阻碍城市社会经济发展。其次，地方政府

的发展取向在很大程度上影响资本的流动，扩张的

建设用地会引导大量存量资本涌向建筑领域，从而

压缩对先进技术、先进设备的投入，导致资本存量

中反映技术进步的占比不断降低，不利于企业创新

和可持续发展[25]；而在人口收缩背景下，城市的可持

续发展更加依赖技术进步和产业转型，土地财政更

加行不通，建设用地盲目扩张对城市造成的威胁更

大。最后，建设用地扩张会在一定程度上削弱存量

用地更新的市场需求和动力，由于新增用地建设成

本较低而存量用地拆迁改造的成本较高，资本更容

易流向新增建设用地，不利于推动城市存量用地更

图1 建设用地配置对社会经济发展的影响路径

Figure 1 Pathways of construction land allocation impact on socioeconomic development
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新，便难以解决存量用地中存在的低效问题，难以

通过优化存量用地促进社会经济增长[25]；在人口收

缩背景下，由于缺少必要的人口支撑，建设用地外

延式扩张带来的后果更加严重，不仅抑制存量用地

更新，新增建设用地也难以产生预期成效，造成建

设用地整体粗放低效发展。正如王玉波[26]所判断，

只有土地城镇化而没有人口城镇化的土地财政模

式，作为商品的城市建成区土地没有终端消费者，

其财政资金收益是无法持续回收的。基于以上分

析，提出研究假设：

H1：人口收缩背景下城镇建设用地规模投入可

能无法促进社会经济增长。

2.2 建设用地结构配置对社会经济发展的影响

地方政府在以土地开发促进社会经济发展的

过程中普遍存在供应过度和干预不当的现象，主要

表现为工业、居住和公共用地的倾向性供给，即以

协议方式低价出让工业用地从而吸引资本注入，以

招拍挂方式高价投入居住用地从而实现土地财政，

以及以划拨方式配套投入公共用地从而提升城镇

投资环境及国有土地资产价值等[1,26-29]，曾一度出现

“商品房小区”与“工业园区”开发热潮，造成了用地

配置结构的扭曲[12]。然而，相关研究证明工业和居

住用地投入与社会经济发展之间均存在倒 U 型曲

线变换关系[11]，随着地区间工业用地低价竞争加剧

和居住、工业用地投入趋于过剩，传统的用地结构

配置策略会导致用地效率逐渐降低甚至带来诸多

风险[12]。尤其是在人口收缩背景下，城镇建设用地

和住房需求下降，错配的用地结构可能引发土地资

源浪费和基础设施闲置等问题，不利于社会经济高

质量发展[4,5]。下面具体从工业、居住和公管服用地

3类用地予以分析（图1）。

（1）工业用地投入对社会经济的影响

工业是推动经济增长的关键动力，地方政府在

招商引资过程中形成了压低出让价格与返还优惠

并举的工业用地出让模式，降低了企业成本，使低

端产业涌入城市、企业增效意愿降低，形成了落后

产能[22]；与此同时，趋同的用地配置策略引发了城市

之间的“逐底竞争”，导致引资质量下降，阻碍落后

产能的淘汰并造成产业结构上对其的刚性依赖，进

一步降低了经济增长效率[30]。目前东北三省工业产

业仍以低端粗放式发展为主[31]，因此在上述影响机

制的作用下，如继续投入大规模工业用地可能会在

一定程度上阻碍产业升级、降低产业效率。

（2）居住用地投入对社会经济的影响

地方政府通过招拍挂的方式高价供给居住用

地，推高了房价，催动了房地产开发市场的繁荣，资

本在逐利的驱动下大量涌向房地产市场，导致实体

企业的创新研发难以获得足够的投资和发展机会，

一定程度上抑制了城市产业竞争力的提升，对经济

长期发展产生了不利影响[32]；此外，创新不足的落后

产能在一定程度上抑制了劳动力收入的提升，由地

价抬升的房价又在一定程度上提高了劳动力在城

市的居留成本，阻碍其市民化进程，进而不利于发

挥劳动力充裕供应对社会经济发展的拉动作用[12]。

由此可见，对于工业经济发展质量不高的地区，居

住用地的过度投入对社会经济发展存在抑制风

险。而在人口收缩背景下，住房需求逐渐降低，流

向房地产市场的投资难以收回，更加剧了对社会经

济发展的抑制。

（3）公管服用地投入对社会经济的影响

在城市快速扩张时期，地方政府对公管服用地

的投入也相应激增，主要目的是吸纳城市建设投

资、提升公共服务质量，间接推动经济增长[33]。但过

度投入的设施需要充分的人口城镇化才能得到有

效利用，对其进行的投资难以在短期内产生对等的

社会经济效益，造成公共投资沉淀和低效。而在人

口收缩背景下，由于产业不振、人口不足，公共服务

资源的有效供给水平下降，低效闲置、粗放利用等

问题凸显[34]，不仅降低公共投资效率，而且导致社会

运行成本不断增加，加重财政负担，进而阻碍社会

经济发展。

基于以上分析，提出研究假设：

H2：人口收缩背景下居住用地、工业用地、公管

服用地的投入可能不会促进社会经济增长，甚至会

起到抑制作用。

3 研究区、研究方法与数据来源
3.1 研究区概况

东北三省是辽宁省、吉林省和黑龙江省的统

称，位于 48°N—55°N、118°E—135°E 之间，是南临

黄海、渤海、朝鲜，北接俄罗斯的边境地区，因其独
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特的地理位置成为中国东北亚区域合作的中心枢

纽。东北三省地形地貌以平原为主，物质资源丰

富，经济发展起步较早，布局有钢铁、能源、化工、重

型机械等重大工业项目，是中国重要的粮食、木材

和矿产生产基地，也被誉为新中国的“工业摇篮”。

然而，随着区域发展不平衡问题加剧，东北三省面

临工业经济衰退、人口外流严重的新发展形势，建

设用地低效与人地失调等问题也随之凸显，建设用

地发展模式亟待变革。

3.2 研究方法

（1）人口收缩的识别方法

本文中对于“收缩城市”有所界定，专指在一定

时间内城镇人口减少的地级行政单元，反之即为

“非收缩城市”。以全国第六、七次人口普查数据为

基础，计算人口变化率以判断2010—2020年间地级

市城镇人口收缩情况。设城市 i六普人口数为P2010，

七普人口数为P2020，则人口变化率Xi表达式为：

Xi =
( )P2020 -P2010

P2010

× 100% （1）

式中：Xi<0 代表城镇人口收缩，即该城市为收缩城

市；反之即为非收缩城市。

（2）面板数据模型

本文以柯布-道格拉斯生产函数（Cobb-Doug-

las，简称C-D函数）为理论框架设定面板数据模型

（表 1），分析建设用地配置对社会经济发展的影

响。C-D函数是一种常用的描述经济系统中产出与

投入要素之间关系的数学模型，能够反映各类生产

要素投入规模效益变化与边际效益变化的情况，已

广泛应用于土地要素生产相关的研究中[35,36]。为方

便开展研究，假设各类建设用地要素可变且与劳动

力和资本都是外生的，以收缩城市数据作为样本判

别人口收缩背景下的建设用地影响，以非收缩城市

作为异质性对照组，探究哪些影响关系是仅在人口

收缩背景下成立的。

第一步判断规模投入的影响时，设定模型及取

对数后的回归模型为：

Q = U αK
β
L
γ
eu （3）

ln Q = α ln U + β ln K + γ ln L + u （4）

式中：Q为社会经济产出，以二三产产值与职工平均

工资归一化加和值为指标，是被解释变量，体现建

设用地投入所直接导致的经济增长与反馈于居民

收入的工资水平两部分，通过采用归一化加和消除

量纲并保证两指标等权重；U为建设用地规模，以城

镇建设用地面积为指标，是核心解释变量；K为资本

投入量，以社会固定资产投资存量额为指标，是控

制变量，该指标根据每年度社会固定资产投资额计

算而得，以 2015 年为不变价格基期，折旧率为

0.096，具体计算方法参考文献[37]；L为劳动力投入

量，以二、三产从业人员为指标，同样为控制变量；eu

为技术进步或其他未考虑的因素，α、β、γ、u为待估

计参数。

第二步判断结构配置影响时，设定模型及取对

数后的回归模型为：

Q = RδM εAζ K
β
L
γ
eu （5）

ln Q = δ ln R + ε ln M + ζ ln A + β ln K + γ ln L + u（6）

式中：R为居住用地投入量，M为工业用地投入量，A

为公管服用地投入量，均以各类用地面积为指标，

是核心解释变量；δ、ε、ζ 为待估计参数。在此基础

上，若某类用地投入对社会经济产出的影响为正，

则可通过验证某类建设用地要素的边际效益变化，

表1 描述性统计结果

Table 1 Descriptive statistics

变量类型

被解释变量

解释变量

控制变量

变量

Q

U

R

M

A

K

L

指标含义

二三产产值与职工平均工资归一化加和值

城镇建设用地面积/万hm2

居住用地面积/km2

工业用地面积/km2

公管服用地面积/km2

社会固定资产投资存量额/万元

二、三产从业人员/万人

样本量

170

170

170

170

170

170

170

平均值

0.569

2.565

69.68

42.81

15.12

2496

32.49

标准差

0.410

1.938

46.93

38.33

14.69

3505

32.85

最小值

0.006

0.700

23.11

7.32

2.44

90

7.34

最大值

1.812

8.660

229.20

173.70

62.44

21090

146.40
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进一步探究其的产出效率变化。以工业用地M为

例，对生产函数（4）求导获得工业用地M的边际效

益函数，表达式为：

dQ
dM

= RδεM ε - 1Aζ K
β
L
γ
eu （7）

然后继续对函数（5）求导获得工业用地M边际

效益变化率的变化函数，表达式为：

dQ2

dM 2
= Rδε(ε - 1)M ε - 2 Aζ K

β
L
γ
eu （8）

通过判断该函数的系数ε(ε-1)即可了解该类建

设用地的边际效益变化，若ε(ε-1)<1说明该类用地

投入处于边际效益递减阶段，即随着该类用地的投

入其产出效率下降；反之，则为边际效益递增，即随

着该类用地的投入其产出效率上升。

上述设定的模型可运用多元线性回归的方法

估计参数，面板数据通常使用混合数据模型、随机

效应模型和固定效应模型等方法进行回归，根据相

关研究基础，通常使用结合F检验和Hausman检验

的两步法来选择适合的回归模型，具体步骤如下：

第一步，首先检验是否为混合数据模型，采用F检验

（F-test）进行判断，若无法拒绝原假设则表明数据不

存在个体效应，应采用混合数据模型，反之则采用

固定效应模型或随机效应模型；第二步，采用Haus-

man 检验判断选择固定效应模型还是随机效应模

型，若无法拒绝原假设则表明数据个体影响为随机

影响形式，应采用随机效应模型，反之则采用固定

效应模型 [38,39]。此外为确保回归结果的稳健性，本

文借鉴相关研究，通过消除异方差、替换被解释变

量、消除内生性和剔除异常值的方式对结果进行稳

健性检验[39,40]。

3.3 数据来源

研究涉及的变量中，各类社会经济数据来自

《中国城市统计年鉴》、各省市统计年鉴及国民经济

和社会发展统计公报等；建设用地规模数据来自全

国第二次、第三次国土调查数据；建设用地结构数

据来自于《中国城市建设统计年鉴》和《中国县域统

计年鉴》，其中大兴安岭地区和延边朝鲜族自治州

此项数据暂缺，未纳入研究范围；人口数据来自全

国第六次和第七次人口普查中的城镇人口数据。

受限于数据可获取性，本文所涉及统计年鉴数据均

为 2015—2020 年间的数据，由于 2020 年未公布职

工平均工资数据，回归分析阶段数据采用 2015—

2019年数据，部分缺失值数据采用插值处理。

4 结果与分析
4.1 东北三省城镇人口收缩与建设用地发展情况

分析

4.1.1 城镇人口收缩城市判别

以人口普查数据测算 2010—2020 年东北三省

城镇人口收缩情况，结果表明（图2），2010—2020年

间发生城镇人口收缩的地级市为20个，占地级市总

数的55.60%；除由于行政区划变更导致城镇人口减

图2 2010—2020年东北三省城镇人口收缩城市判别

Figure 2 Identification of urban population shrinking cities in the three provinces of Northeast China, 2010-2020
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少的四平市外，从城镇人口变化率来看，人口减少

超过 10.00%的地级市有 8 个，其中 3 个超过了

20.00%；从城镇人口减少规模来看，人口减少超过

10万人的地级市有11个，其中2个超过了20万。由

此可见，东北三省地级市城镇人口收缩现象已比较

普遍，且部分城市的收缩程度较为严重，为城市的

社会经济发展与土地资源利用带来新的挑战。

4.1.2 建设用地规模投入情况分析

结合全国土地调查数据和第七次人口普查数

据，分析 2020 年各地级市建设用地规模及 2015—

2020年间建设用地规模投入情况（图3、表2）。由图

3可知，在用地规模现状上，2020年收缩城市人均建

设用地平均值（143.363 m2/人）高于非收缩城市

（121.499 m2/人），多数收缩城市人均用地规模高于

东北三省平均水平。由表 2可知，在建设用地规模

投入情况上，2015—2020年收缩城市建设用地规模

平均变化率（3.31%）低于非收缩城市（15.83%），人

均建设用地规模平均变化率（6.76%）高于非收缩城

市（3.47%）。总体来看，收缩城市建设用地规模增

速虽有下降，但长期的过度投入已经埋下了建设用

地规模过剩的风险，且伴随着城镇人口的流失，收

缩城市人均建设用地规模增长仍快于非收缩城市，

人地关系失调与用地效率降低的风险也进一步

提升。

4.1.3 建设用地结构配置情况分析

基于建设统计年鉴数据，分析2020年各地级市

3类主要建设用地结构配置现状及2015—2020年间

配置演变情况（表 3）。在各类用地结构配置现状

上，2020年收缩城市居住用地占比（37.99%）稍高于

非收缩城市（34.53%），且接近《城市用地分类与规

图3 东北三省地级市2020年人均建设用地面积及2015—2020年建设用地规模变化率

Figure 3 The construction land scale in 2020 and scale input from 2015 to 2020 in the prefecture-level cities of the three provinces of

Northeast China

表2 2015—2020年东北三省收缩城市与非收缩城市建设用地投入平均水平

Table 2 Average level of construction land change rate in shrinking and non-shrinking cities of the three provinces of Northeast China, 2015-2020

地级市

收缩城市

非收缩城市

东北三省平均

人均建设用地/(m2/人)

143.363

121.499

128.301

建设用地变化率/%

3.31

15.83

9.20

人均建设用地变化率/%

6.76

3.47

5.21
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表3 东北三省地级市2020年3类建设用地占比及2015—2020年建设用地配置演变情况

Table 3 Construction land structure in 2020 and structural changes from 2015 to 2020 in the prefecture-level cities of the three provinces of

Northeast China

收缩

情况

收

缩

城

市

非

收

缩

城

市

收缩城市平均值

非收缩城市平均值

东北三省总体平均值

城市

白城市

白山市

本溪市

抚顺市

鹤岗市

黑河市

鸡西市

吉林市

辽源市

牡丹江市

七台河市

齐齐哈尔市

双鸭山市

四平市

松原市

绥化市

通化市

伊春市

鞍山市

朝阳市

大连市

大庆市

丹东市

阜新市

哈尔滨市

葫芦岛市

佳木斯市

锦州市

辽阳市

盘锦市

沈阳市

铁岭市

营口市

长春市

居住用地(a)

2020年面

积占比/%

34.67

40.43*

32.76

26.83

38.50*

28.16

56.06*

33.88

35.89

34.91

56.34*

33.95

33.19

37.68*

35.26

41.90*

39.10*

44.30*

38.08*

40.58*

32.93

27.62

34.91

31.82

35.77

31.44

35.90

41.74*

35.54

36.57*

33.29

38.39*

26.14

31.75

37.99

34.53

36.36

2015—2020

年面积变化

率/%

4.61*

-10.99

0.40*

7.75*

-9.88

-12.59

-1.04

-8.91

-23.21

-12.36

0.00

-1.18

2.74*

-10.78

11.36*

5.23*

11.72*

-2.93

7.91*

21.03*

14.56*

4.11*

10.63*

-0.96

18.51*

-1.29

-5.27

22.97*

3.01*

35.71*

20.30*

11.01*

4.40*

7.36*

-2.78

10.88

3.65

2015—2020

年占比

变化/%

1.82*

-8.43

-0.52

0.10*

-2.07

-4.52

-1.61

-3.40

-15.39

-3.91

-0.71

0.33*

-0.89

-4.55

1.11*

-0.99

-2.63

-0.66

0.60*

-0.33

2.66*

0.64*

-2.90

-0.41

2.72*

-5.57

-1.49

-1.73

0.18*

-4.24

-1.12

-3.08

-7.19

-1.98

-2.61

-1.45

-2.06

公管服用地(b)

2020年面

积占比/%

7.55*

6.10

7.53*

7.69*

6.16

8.82*

4.35

6.07

5.88

6.55

2.95

8.07*

6.71

7.67*

7.85*

6.61

7.07*

8.57*

6.75

6.70

7.71*

10.36*

6.85

5.53

11.16*

8.38*

7.90*

7.21*

3.82

7.31*

3.96

7.52*

5.48

8.58*

6.79

7.20

6.98

2015—2020

年面积变化

率/%

-1.21

-0.67

0.34*

20.33*

25.88*

0.00

29.85*

7.51*

61.22*

-11.55

0.00

-2.90

15.21*

9.57*

-3.42

17.46*

18.09*

-3.14

31.68*

33.21*

7.93*

-3.53

24.33*

-9.34

4.63*

35.40*

-42.77

-10.19

3.49*

25.45*

-42.83

51.75*

-7.89

8.33*

10.14

6.85

8.60

2015—2020

年占比变

化/%

-0.03

-0.51

-0.12

0.83*

1.51*

-0.13

0.94*

0.41*

1.88*

-0.67

-0.04

-0.06

0.57*

0.67*

-0.92

0.55*

-0.07

-0.15

1.30*

0.56*

0.19*

-0.56

0.25*

-0.59

-0.52

1.19*

-5.72

-3.07

0.04*

-1.52

-4.66

1.58*

-2.44

-0.45

0.26

-0.90

-0.29

工业用地(c)

2020年面

积占比/%

16.95

10.95

21.31*

30.54*

18.91

15.80

12.35

23.86*

23.43*

21.44*

17.91

22.28*

15.07

23.54*

11.28

16.66

11.66

12.58

28.53*

24.85*

28.96*

22.03*

17.47

24.05*

20.65*

22.68*

18.87

18.21

25.92*

22.87*

21.65*

11.42

28.11*

22.21*

18.14

22.40

20.15

2015—2020

年面积变化

率/%

-7.23

-5.43

0.08

1.66

-1.06

-1.67

0.91

0.34

41.74*

15.90

5.40

19.05*

-6.31

25.98*

2.43

4.24

92.62*

3.87

10.94

35.33*

17.65

3.64

-15.24

13.31

10.43

37.61*

-0.43

52.59*

1.86

49.02*

29.26*

-13.32

194.19*

18.42

10.70

27.83

18.76

2015—2020

年占比变

化/%

-1.16

-1.51

-0.41

-1.71

0.76

-0.50

-0.11

0.03

5.29

3.41

0.70

3.96

-1.90

4.85

-0.60

-0.56

4.44

0.65

1.21*

2.45*

3.04*

0.41

-7.23

2.76*

0.17

3.53*

0.17

2.92*

-0.16

-0.37

0.82

-4.38

15.39*

0.82*

0.87

1.35

1.09

注：(a)《标准》中居住用地占比的建议区间为25.00%~40.00%；(b)《标准》中公管服用地占比的建议区间为5.00%~8.00%；(c)《标准》中工

业用地占比的建议区间为15.00%~30.00%；带*的数值代表该值高于东北三省总体平均值。
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划建设用地标准（GB 50137—2011）》（后简称“《标

准》”）中建议区间的高值（40.00%），公管服用地

（6.79%）占比接近非收缩城市（7.20%），而工业用地

（18.14%）占比低于非收缩城市（22.40%），可见收缩

城市总体上居住用地占比较高而工业用地占比较

低。在各类用地规模及结构占比的变化情况上，

2015—2020 年大多数收缩城市出现居住用地规模

降低、结构占比下降的情况，可见多数收缩城市已

控制居住用地规模投入；公管服用地规模增加与减

少的收缩城市数量相当，结构占比提高与降低的收

缩城市数量也相当，可见收缩城市在公管服用地的

配置上“结构占比增配”与“结构占比减配”策略的

分化明显；多数收缩城市工业用地规模增加，但结

构占比提高与降低的收缩城市数量相当，可见虽然

多数城市采取增加工业用地的配置策略，但其中部

分城市工业用地占比提升不明显，结果仍呈现“增

配”和“减配”两种配置策略分化的特征。

4.2 建设用地规模投入对社会经济增长的影响分析

4.2.1 基准回归结果

基于前文设定的模型进行回归，根据检验结

果，对收缩城市采用随机效应模型，对非收缩城市

采用固定效应模型。回归结果显示（表 4），收缩城

市城镇建设用地的回归系数为负值，在 1%的置信

水平上显著，而非收缩城市建设用地规模的回归系

数不显著，表明收缩城市建设用地投入不仅无益于

社会经济增长，反而会产生抑制作用，而与之相比

非收缩城市建设用地规模投入对社会经济增长的

抑制作用不显著，验证H1成立；此外，控制变量中

收缩城市劳动力投入和资本投入对于社会经济增

长的影响均在 1%的置信水平上显著，且劳动力投

入系数大于资本投入，说明劳动力投入和资本投入

显著影响收缩城市社会经济增长，且劳动力投入的

影响更大。

由此可以看出，人口收缩背景下城镇建设用地

投入对于社会经济已然不具有拉动作用，反而会阻

碍社会经济增长，“以地谋发展”的土地红利发展思

维极有可能面临失效，地方政府应当适应性转变建

设用地外延式扩张的发展模式，积极引导建设用地

内涵式高效发展，避免建设用地过度投入而导致的

人地关系失调和空间衰败等风险。

4.2.2 稳健性检验

为验证前文收缩城市建设用地投入对社会经

济增长影响的回归结果是否稳健，本文通过消除异

方差、替换被解释变量、消除内生性和剔除异常值4

种方法进行稳健性检验（表 5）。在消除异方差方

表4 建设用地规模投入影响的回归结果

Table 4 Regression results for the impact of construction land scale

建设用地规模（U）

资本投入（K）

劳动力投入（L）

常数项

拟合优度R2

样本量

F检验

Hausman检验

收缩城市

随机效应模型

-0.710***

(0.261)

0.520***

(0.0540)

0.886***

(0.222)

-6.685***

(0.650)

0.714

90

0.000

0.153

非收缩城市

固定效应模型

-0.184

(0.329)

0.296***

(0.0730)

-1.454***

(0.310)

2.415

(1.483)

0.644

80

0.000

0.000

注：***、**、*分别表示p<0.01、p<0.05和p<0.10。下同。

表5 建设用地规模投入影响的稳健性检验结果

Table 5 Robustness test results for the impact of construction land scale

变量

建设用地规模（U）

常数项

R2

样本量

控制变量

（1）

消除异方差

-0.730***

(0.256)

-6.735***

(0.895)

0.723

90

控制

（2）

替换被解释变量

-0.370**

(0.183)

-5.833***

(0.631)

0.765

90

控制

（3）

工具变量

-0.531**

(0.217)

-5.614***

(0.716)

0.732

72

控制

（4）

滞后1期

-0.487**

(0.201)

-5.443***

(0.688)

0.746

72

控制

（5）

缩尾

-0.756***

(0.265)

-6.747***

(0.895)

0.724

90

控制

（6）

截尾

-0.866***

(0.321)

-6.804***

(0.898)

0.724

82

控制
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面，使用加权最小二乘法（WLS）实现；在替换被解

释变量方面，通过将被解释变量算法中的二三产产

值替代为GDP的方式实现；在消除内生性方面，通

过将解释变量和控制变量均滞后1期回归和使用滞

后 1期解释变量作为工具变量的方法实现；在剔除

异常值方面，采用对5%和95%的异常值缩尾和截尾

的方法实现。由表 5可知，收缩城市建设用地投入

对社会经济增长产生抑制作用的结论稳健。

4.3 建设用地结构配置对社会经济增长的影响分析

4.3.1 基准回归结果

基于前文设定的模型进行回归，根据检验结

果，对收缩城市采用随机效应模型，对非收缩城市

采用固定效应模型。收缩城市的回归结果表明（表

6），居住用地的回归系数为负值，且在1%的置信水

平上显著，说明居住用地投入对社会经济增长具有

显著的抑制作用；工业用地的回归系数为正值，且

在 1%的置信水平上显著，说明工业用地投入对社

会经济增长具有显著的促进作用，且根据回归系数

计算其边际效益变化率函数的系数为-0.244，说明

收缩城市工业用地投入处于边际效益递减阶段，即

随着工业用地的投入其产出效率将会下降；公管服

用地的回归系数为负值，且在 1%的置信水平上显

著，说明公管服用地投入对社会经济增长具有显著

的抑制作用。而非收缩城市，各类用地投入的影响

关系均不显著，说明上述影响关系仅在人口收缩背

景下成立。

由此可以看出，人口收缩背景下居住用地、公

管服用地的投入已对社会经济增长起到抑制作用，

验证 H2 部分成立，而工业用地的投入虽能继续促

进社会经济增长，但其效率也已逐渐降低。可见，

人口收缩背景下，以“倾向居住用地、工业用地、公

管服用地供给”为核心的传统用地结构配置策略适

宜性下降。随着城镇人口流失用地需求下降，居住

用地和公管服用地极有可能已接近饱和，继续投入

居住用地不仅与人口收缩的趋势相悖，更会遏制社

会经济的增长，不利于收缩城市的可持续发展；大

规模投入工业用地的配置模式虽然可能会创造短

期利益，但会进一步降低工业用地效率，吸引更多

高污染、低效率的产能，不利于城市长期的社会经

济发展。因此，收缩城市需要改变传统的建设用地

配置策略，根据自身建设用地配置情况与发展需

求，优化建设用地配置策略。

4.3.2 稳健性检验

为验证前文收缩城市建设用地结构配置对社

会经济增长影响的回归结果是否稳健，继续通过消

除异方差、替换被解释变量、消除内生性和剔除异

常值 4 种方法对结果进行稳健性检验。由表 7 可

知，居住用地、公管服用地对社会经济增长的抑制

作用以及工业用地对于社会经济增长的促进作用

稳健。

5 讨论、结论与政策启示
5.1 讨论

根据上述结果，东北三省收缩城市的建设用地

发展面临巨大挑战。

（1）“超配”风险。近几年，虽然这些收缩城市

整体的城镇建设用地增速已放缓（2015—2020年间

增幅为2.78%），但这些城市在人口增长时期超前的

土地城镇化进程已为当下遗留隐患。据统计，2020

年 18个收缩城市的平均人均城镇建设用地面积高

达143.36 m2/人，远高于《标准》中规定的人均城市建

设用地上限值115 m2/人，其中16个城市均高于此上

表6 建设用地结构配置影响的回归结果

Table 6 Regression results for the impact of construction

land structure

居住用地（R）

工业用地（M）

公管服用地（A）

资本投入（K）

劳动力投入（L）

常数项

拟合优度R2

样本量

F检验

Hausman检验

收缩城市

随机效应模型

-0.511***

(0.195)

0.556***

(0.160)

-0.601***

(0.146)

0.535***

(0.0500)

0.719***

(0.155)

-5.140***

(0.663)

0.803

90

0.009

0.303

非收缩城市

固定效应模型

0.209

(0.273)

-0.107

(0.144)

0.0935

(0.195)

0.311***

(0.0777)

-1.443***

(0.318)

1.325

(2.137)

0.650

80

0.000

0.000
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限值。可见，东北三省多数收缩城市人均建设用地

本就偏高，未来如果继续沿用外延式扩张思路，不

仅无益于社会经济增长，还会在人口收缩进程中加

剧人地矛盾，加剧建设用地投入的负外部效应。正

如刘守英等[25]所言，在经济转型阶段，“以地谋发展”

模式面临衰竭，过度投入建设用地反而抑制地方经

济增长，形成建设用地的“资源诅咒”；而且，过度投

入建设用地会加重土地房屋空置与衰败的风险，引

发城市活力下降、犯罪滋生、形象衰败等深层次问

题，导致社会经济衰退并进一步加剧人口收缩，令

收缩城市陷入“螺旋式衰退”的困境[41]。

（2）“错配”风险。据统计（表3），近些年东北三

省一些城市的建设用地配置变化已在一定程度上

顺应了人口收缩趋势：居住用地方面，多数城市已

规模减量与结构减配；公管服用地方面，半数城市

已控制用地供给；工业用地方面，半数城市正推动

结构增配。但长期的居住用地与工业用地过度投

入已然埋下错配的隐患，如 18 个收缩城市 2020 年

的平均居住用地占比高达37.99%，接近《标准》中规

定的上限值 40%，其中 5个城市超过 40%、2个城市

超过 55%，结构明显失衡。此外，仍有一些收缩城

市采取扩张居住用地、公管服用地的不当方式，如

绥化市在居住用地占比已过 40%的情况下仍然积

极增量投入，2015—2020年间居住用地增长率超过

5%；再如鸡西市 2015—2020 年间城镇人口流失

10.75%，而公管服用地却增加61.22%。如此与人口

收缩趋势不相适应的建设用地配置方式不但难以

发挥效用，而且为城市埋下了用地低效发展、住房

冗余空置、土地价值下降等隐患，正如李勇刚等[12]所

判断，土地资源错配对经济高质量发展具有显著的

抑制作用。

5.2 结论

土地是承载人类生产生活的核心资源之一，人

口收缩势必对土地资源配置带来新的挑战，尤其是

城镇建设用地，因为城镇化的本质便是人口的集

中。在城镇人口增长阶段，城镇建设用地同步扩张

便足以促进社会经济增长，因为人口本身便是红

利，土地本身便是财富。而在城镇人口收缩时期，

人口红利不复存在，土地财政难有成效，人口增长

时期的建设用地扩张模式难以为继，积极转变发展

范式、科学配置建设用地对促进人口收缩型社会的

可持续发展具有重要的现实意义。本文以中国典

型人口收缩区域东北三省为例，在梳理人口收缩与

建设用地发展情况的基础上，从“规模投入”和“结

构配置”两个角度研究了人口收缩背景下城镇建设

用地配置对社会经济发展的影响。主要结论如下：

（1）从发展现状来看，东北三省城镇人口收缩

的地级行政单元已超过半数；相比非收缩城市，收

缩城市人均建设用地面积较大，居住用地占比相对

较高而工业用地占比相对较低，不同城市的用地结

构配置模式有较大差异。

（2）从规模投入来看，收缩城市的建设用地投

入对社会经济发展具有抑制作用，人口收缩背景下

“以地谋发展”的传统建设用地扩张模式或面临失

表7 建设用地结构配置影响的稳健性检验结果

Table 7 Robustness test results for the impact of construction land structure

变量

居住用地（R）

工业用地（M）

公管用地（A）

常数项

R2

样本量

（1）

消除异方差

-0.521***

(0.154)

0.580***

(0.114)

-0.616***

(0.175)

-5.117***

(0.438)

0.804

90

（2）

替换被解释变量

-0.456***

(0.140)

0.583***

(0.0996)

-0.516***

(0.155)

-4.191***

(0.400)

0.718

90

（3）

工具变量

-0.364***

(0.125)

0.514***

(0.0895)

-0.535***

(0.133)

-4.637***

(0.366)

0.824

72

（4）

滞后1期

-0.307**

(0.123)

0.411***

(0.0854)

-0.479***

(0.128)

-4.547***

(0.360)

0.821

72

（5）

缩尾

-0.551***

(0.155)

0.607***

(0.116)

-0.639***

(0.183)

-4.986***

(0.424)

0.808

90

（6）

截尾

-0.578***

(0.151)

0.668***

(0.125)

-0.662***

(0.200)

-5.007***

(0.606)

0.795

74
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效，用地外延扩张不仅导致社会经济收益下降且很

可能带来城市空间冗余衰败的风险，建设用地需向

内涵式高效发展转变。

（3）从结构配置来看，收缩城市的居住用地、公

共管理与公共服务用地投入会抑制社会经济增长，

工业用地投入能够推动社会经济增长，但已边际效

益递减，增量供给这 3类用地的传统用地结构配置

策略适宜性下降，收缩城市应根据实际情况探索适

于自身的建设用地配置策略。

（4）结合现状与规律，收缩城市建设用地已然

存在“超配”与“错配”风险，而部分收缩城市仍然奉

行大幅投入建设用地、增配负效应用地的配置策

略，陷入建设用地的“资源诅咒”；应当改变外延式

的扩张发展思维，转向用地结构优化的内涵式发展

思维，从而充分发挥以建设用地配置促进社会经济

发展的作用。

5.3 政策启示

鉴于东北三省城镇人口收缩趋势明显，收缩城

市转变建设用地发展范式势在必行。

（1）控制用地规模，协调人地关系。由于建成

环境易增难减，持续的人口收缩会造成城市人地矛

盾不断加剧，维持人地关系协调发展是收缩城市可

持续发展的前提。为此：①要严控“增量”，谨慎利

用新增建设用地指标，倒逼存量用地提质提效，从

而防止城市陷入土地粗放发展的恶性循环中。②
尝试对建设用地进行“减量”，对闲置、废弃、低效的

建设用地进行适当清理，避免空间衰败，同时也在

一定程度上释放土地再开发的潜能。

（2）调整用地结构，优化资源配置。严控增量

并非停止开发建设，收缩城市需要通过存量更新和

减量调节的方式优化建设用地结构配置和提升建

设用地供给能力，为产业创新发展、设施高效利用、

环境品质提升等提供有利支撑。为此，应以严控负

效应用地投入为前提，在城市更新中通过加强冗余

低效用地向正效应用地转化、提高正效应用地利用

水平等方式优化建设用地资源配置，促进建设用地

高效发展。具体而言：①向工业用地“要效率”，转

变以往粗放的“以地引产”模式，谨慎利用新增工业

用地指标，以资源定产业，以产业定用地，以功能复

合、空间紧凑、使用灵活的高效用地布局模式动态

适应未来产业发展需要；同时，充分挖掘存量工业

用地潜能，尤其是老工业城市中存在的大量低效工

业用地，亟需通过改造升级或用途转变等方式提升

用地效率。②向居住用地“要质量”，转变“以地生

财”的发展模式，以适应人口收缩、改善居住环境、

优化空间结构为出发点去配置用地，为此应严控占

用新增建设用地指标开发居住用地的行为，通过旧

城更新释放新项目潜能、老旧小区改造提升内城吸

引力等方式，避免人口进一步疏化，引导人口向成

熟片区集中，进而实现优化空间结构、提高空间适

应性的目标。③向公管服用地“要效益”，谨防因人

口收缩导致公共设施运行效率低下、公共服务能力

不足等问题，避免因此引发社会矛盾和加剧人口收

缩。为此，需适当精简冗余公共设施从而降低整体

设施运行成本，保障对必要设施的高水平投入，并

通过提高公共交通服务水平以加大公共设施服务

范围，改造空置低效空间以激发公共空间潜能，最

终实现公共资源集约高效发展。
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The impact of urban construction land allocation on
socioeconomic development under the background of

population shrinkage:
A case study of the three provinces of Northeast China

YI Xiaoxiang1, 2, SHI Cheng1, 2, LI Zongze1, 2, LIU Yibo1, 2

(1. School of Architecture and Design, Harbin Institute of Technology, Harbin 150001, China; 2. Key Laboratory of Cold Region

Land Spatial Planning and Ecological Protection and Restoration, Ministry of Natural Resources, Harbin 150001, China)

Abstract: [Objective] This study aimed to analyze the suitability of existing urban construction

land allocation strategies in the context of population decline. By examining the impact of urban

construction land allocation on socioeconomic development, it provides a theoretical basis for

optimizing construction land allocation in the three provinces of Northeast China. [Methods] This

study focused on the prefecture- level cities in Northeast China and took 2010—2020 as the

research period. Based on the analysis of the current situation of population shrinkage and

construction land allocation, we used the Cobb-Douglas production function and panel data models

to explore the impact of the scale and structure of construction land on socioeconomic

development. Additionally, we identified the challenges and optimization strategies for urban

construction land development under the background of population shrinkage. [Results] (1) Under

the background of population shrinkage, the planned expansion of urban construction land has a

inhibitory effect on socioeconomic growth, and the“land input- oriented development”model is

facing ineffectiveness; (2) The input of residential land and public management and service land

has a inhibitory effect on socioeconomic growth, the input of industrial land has a promoting effect

but with decreasing marginal benefits. The suitability of traditional land allocation strategies

emphasizing the supply of these three types of land has decreased. [Conclusion] Shrinking cities

face the risks of“over-allocation”and“misallocation”of urban construction land. To address this,

it is essential to control the scale of construction land, harmonize the relationship between

population and construction land scale, and actively adjust the land use structure and optimize

resource allocation. These measures will improve the efficiency of construction land and promote

socioeconomic development.

Key words: shrinking cities; land scale; land structure; resource allocation; panel data model; the

three provinces of Northeast China
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