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东北地区收缩城市的识别分析及规划应对

□　高舒琦，龙　瀛

[ 摘　要 ] 尽管当前国际上收缩城市的研究对象主要集中在西方发达国家，但已有不少报告指出发展中国家也具有相当数
量的收缩城市。文章通过梳理收缩城市的研究理论，结合国内城市规划同行对收缩城市的理解，确定研究的对象与问题。
在此基础上，对东北地区的收缩城市进行识别与分析，并选取收缩现象较显著的黑龙江省伊春市作为个案研究，结果发现：
东北地区的收缩城市既受区域性少子化、边缘性和制度变迁等问题影响，又带有资源型城市的共性问题，而个案城市的
特性问题也在很大程度上导致了人口的收缩；对比西方的资源型收缩城市，伊春的人口收缩有着更为复杂的成因并出现
了 “退二进一”“逆城镇化”等特殊现象，由此提出相应的规划对策与建议。
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Spatial Characters And Planning Strategy For Mass Innovation Space/Wang Jing, Zhen Feng
[Abstract] Space for “mass entrepreneurship and innovation” is booming, and this brings about new challenges to urban spatial 
planning. From sharing perspective, the paper considers mass innovation space a micro-innovative industrial cluster where cost of 
innovation is reduced by resource sharing. The paper inspects the sharing mechanism from location, outer space, and interior space 
for mass entrepreneurship and innovation, and puts forwards planning, community mass innovation space creation, and built up area 
renovation strategies.
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1研究背景与意义

 迄今为止，国际上重点报道的收缩城市主要集
中在发达国家。然而，从近年的研究看，发展中国
家的收缩城市现象也不容忽视。1990 ～ 2000 年，
共有 143 个人口超过 10 万的发展中国家城市出现
了人口收缩，其中中国占了 50 个城市 [1]；2000 ～
2014 年，亚太地区不少发展中国家的城市经历了较
为显著的人口收缩，如库尔纳 ( 孟加拉国 )、伊春 ( 中
国 )、咸兴 ( 朝鲜 ) 和埃里温 ( 亚美尼亚 ) 等 [2]。在
对中国五普与六普街道 ( 镇 ) 级别的人口数据进行对
比分析后，有研究发现共有 180 个城市在此期间经
历了人口的收缩 [3]。

目前，中国对收缩城市的研究方兴未艾，研究

的内容主要集中于以下几类：①从分布、成因、类
型与应对措施上对国外较为知名的收缩城市进行介
绍、分析与对比，该类文献的数量占到了绝大多数，
如英国的利物浦与谢菲尔德 [4]、美国的扬斯敦 [5] 和
德国的莱比锡 [6]。在此类文献中还有一些采用跨国
比较的方法来探寻收缩城市在不同地域背景下的差
异，如德国马格德堡与美国克利夫兰的对比 [7]，德国、
法国、日本和加拿大四国收缩城市的对比 [8]。②对
收缩城市的概念、成因、研究理论和研究方法等进
行综述 [9-10]。③探究收缩城市的研究方法及对未来
中国收缩城市研究的展望 [11-12]。

本文聚焦于中国的收缩城市，首先归纳总结收
缩城市的研究理论，并通过调查国内城市规划同行
对收缩城市的了解，从而确定研究的对象与问题；
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   城市
2010 年人口
自然增长率 /‰

       2000 ～ 2010 人口收缩率 /%      
  类型        产业 
                 

        总人口         城镇人口
   市域     市区   市域    市区

鸡西 -0.15 -4.3 -5.3 -1.2 -10.0 成熟型 煤炭
伊春 -2.47 -8.1 -10.3 -14.4 -14.7 衰退型 林业
鹤岗 1.70 -3.7 -4.3 -4.0 -4.3 衰退型 煤炭
辽源 0.64 -7.2 — -6.4 — 衰退型 煤炭
抚顺 -1.17 -5.4 — -5.2 -3.0 衰退型 煤炭
白山 0.98 -1.2 — -1.0 — 衰退型 林业
齐齐哈尔 2.28 -1.0 -0.2 — — — —
鞍山 -0.74 — -0.8 — — 再生型 铁
朝阳 2.07 -4.7 — — — — —
铁岭 -0.12 -3.7 — — — — —
阜新 -0.87 -3.7 — — — 衰退型 煤炭
吉林 1.57 -1.7 — — — 成熟型 煤炭

表 1 2000 ～ 2010 年出现人口收缩的东北地级城市

其次对东北地区的收缩城市进行识别
与分析；最后选取所识别出的收缩城
市中的黑龙江省伊春为个例，具体分
析其人口收缩的背景、成因和表象，
并提出相应的规划应对策略。

2研究理论、对象与问题

一直以来，学界对收缩城市在认
识上的纷争主要集中于以下两个问题：
一是如何准确地定义收缩城市；二是
除人口减少外，收缩城市还有什么共
性特征。

从最新的研究结论看，尽管对上
述问题尚未取得统一的答案，但大趋
势已逐渐明朗。首先，收缩城市应当
经历较长时间且较大规模的人口减少，
其收缩主要指的是城市化地区的人口
减少。其次，收缩城市的人口减少一
般以人口净流出为主，以人口的死亡
率超过出生率为辅。而导致人口净流
出的原因主要有两个：一是全球与地
方的经济危机，如全球性的金融危机、
产能过剩与地方性的资源枯竭及比较
优势降低；二是政治、经济等社会制
度的变迁，如后社会主义、后福特主
义及逆城市化的兴起。最后，收缩城
市往往是区域性危机在个体城市上的
突出表现，绝大多数的收缩城市位于
收缩的区域之中。

为了掌握目前国内研究者对收缩
城市的认知情况，笔者通过“问卷星”
在互联网平台上开展了“中国收缩城
市研究基本态势调查”。截至本文撰
稿时，共获得 522 份有效答卷。从回
答者的专业背景看，城乡规划学 (206
人 )、地理学 (101 人 ) 和建筑学 (48 人 )
占了主要的比重，职业上以高校学生
(191 人 )、设计师 (101 人 ) 和高校教
师 (79 人 ) 为主。在指出中国典型收缩
城市这一问题中，反馈意见共提到 71
个城市，笔者据此绘制了中国收缩城市
认知地图 ( 图 1)。然而，对比现有的中
国收缩城市识别研究 [3]，认知地图上收
缩城市的集聚区为东北地区而非上述
研究识别出来的中西部地区。 

近年来，东北地区因经济衰退与
人口流失已成为各界关注的焦点，甚
至有学者类比美国，将其称为中国的
“锈带地区” [13]。目前，资源萎缩、
环境污染与社会不稳定等问题已成为
“东北现象”，正困扰着该地区的发
展 [14]。尽管自 2003 年中共中央、国
务院提出东北振兴计划以来，国家已
给予东北较多的政策优惠，但根深蒂
固的保守主义与严重的腐败问题制约
了改革的动力 [15]。此外，东北亚地区
复杂与不稳定的地缘政治格局也在跨
国合作、区域发展政策等方面限制了
中国东北地区的发展。

当前中国尚处于城镇化高速增长
期，因此本文推断收缩城市在中国还
是一种较为罕见的现象。在对中国收
缩城市共性特征的判定上，有学者认
为中国的收缩城市可能以资源开采型
城市为主 [16]。根据 2013 年国务院颁
布的《全国资源型城市可持续发展规
划 (2013—2020)》，东北共有 37 个不
同行政级别的资源型城市，其中衰退
型资源城市 19 个，是全国衰退型资源
城市占比最高的地区。从国际经验看，
资源型收缩城市往往有以下几种成因：
一是由于生产技术的提高，资源型企
业通过使用机械化程度更高的生产设
备来大幅削减生产部门员工 [17]；二是
由于资源枯竭导致资源型企业的大规
模裁员 [18]；三是受全球化的影响，如
全球性大宗商品行情的长期疲软导致
资源型城市的经济危机，而品相更高、
劳动力成本更低、区位条件更好的新
兴资源型城市不断加入全球性生产网
络，也导致原有部分资源型城市的比
较优势降低。

3东北地区收缩城市的识别与分析

3.1 东北地区收缩城市的识别
长期以来，地理空间上的“城市”

与行政区划上的“城市”不对等一直
困扰着中国的城市研究，也给界定收

图1 中国收缩城市认知地图

回答者认为的收缩城市与被提及的
次数

1
2～3
4～7
8～14
15～40

0  230 460    920     1 380   1 840 km
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缩城市带来了很大困扰。目前，国内
的研究一般只采用行政区划内常住人
口的变动来衡量城市是否收缩。然而，
这种方法在研究城镇化率较低的地区
时，可能会将一些因农村人口异地城
镇化导致总人口下降的城市判定为“收
缩城市”。本文将常住人口与城镇人
口的变动同时纳入到对东北地区收缩
城市的考量中 ( 表 1)，结果显示，对
比上述调查，两者差异显著，大庆、
沈阳等在调查中被提及较多的城市无
论在哪一个标准下均没有出现人口的
收缩，但伊春、鸡西和阜新等城市在
一个或多个标准下出现了人口的收缩。

如果以“城市化地区的人口收缩”
作为评判收缩城市的标准 [19]，或者根
据西方城市行政边界内基本为城市化
地区的事实看，本文提出的四种标准
中，只有市区城镇人口的收缩才比较
契合国际上的收缩城市特点。以此来
看，东北地区的地级城市中，只有鸡西、
伊春、鹤岗和抚顺可以被认为是收缩城
市。所以，对比美国的“锈带地区”，
目前收缩城市在东北地区并不是一种
非常普遍的现象。此外，诚如上述推测，
资源型城市，尤其是资源枯竭型城市是
东北地区收缩城市最主要的共性特征。

　　

3.2 东北地区收缩城市的成因分析
3.2.1 东北地区收缩城市的共性成因

(1) 少子化。改革开放初期，东北
地区依靠全国领先的工业化水平成为
当时除直辖市外城镇化水平最高的地
区。然而，较高的城镇化水平也使东
北地区的计划生育政策贯彻力度较高，
居民总体生育水平较低。加之改革开
放后，东北地区的经济发展落后于东
部沿海地区，外地人口迁入较少而本
地人口逐渐迁出。在少子化与老龄化
的共同作用下，东北地区的人口自然
增长率已在全国倒数位置，鸡西、伊
春等收缩城市的人口自然增长率已普
遍接近或进入负值。

(2) 边缘性。东北地区地处关外，

历史上人迹罕至，直到 20 世纪初，日
本、沙俄的大规模投资使得原先位于国
家边缘的东北地区迅速成为全球视野
下的核心地区。新中国成立后，由于中
苏关系良好，东北地区维持了其核心地
位，其中苏联援华的 156 项重点工程
中就有 56 项位于东北，奠定了其工业
化与城市化的基础。然而，自中苏交恶
后，东北亚地区的地缘政治一直不稳定，
导致东北地区重新成为边缘地区。

(3) 制度变迁。东北地区居民在国企
就业的比重一直以来排名全国第一 [20]。
东北地区的国企长期适应了以需定供
的计划经济生产模式，但在改革开放
后由计划向市场转型的过程中，不少
制度僵化的国企无法从过去标准化、
大批量、品种单一的福特制生产转向
精细化、多元化、个性化的后福特制
生产模式，从而陷入危机甚至倒闭，
而原先在企业办社会①基础上建立的福
利体系也随之瓦解。

3.2.2 东北地区资源型收缩城市的共性

成因
(1) 产业结构单一。资源型城市最

大的特征是整个城市的产业紧密围绕
着产品开采来展开，而长时间的路径
依赖又使得这条产业链不断自我强化，
专业化水平不断提高。但由于资源型
城市的生命周期和产品的生命周期牢
牢绑定在一起，一旦资源衰竭或产品
遭遇全球性的市场危机，那么这类城
市很难在短期内重建新的产业以实现
经济和人口的复苏。

(2) 产城矛盾。与绝大多数城市拥
有较长的农耕文明不同，东北地区的
资源型城市开发史极短，城市建设的
目的就是为了便于资源采掘。因此，
绝大多数资源型城市选址在资源发现
地附近，部分甚至位于山区等交通不
便之地。同时，由于资源分布并不规律，
城市各组团间布局分散，单个组团规
模较小，公共服务设施被集中安排在
规模较大的核心组团，其他城市组团
设施配给不足，对资源采掘业以外的

从业人员吸引力极低，因而难以培育
其他产业。

4伊春：东北地区收缩城市的个案
分析

根据案例研究法 [21]，本文选择伊
春开展单个案例研究，其原因如下：
①目前大规模收缩的城市在中国较为
罕见，尚无成熟的研究模型，适宜先对
收缩最为剧烈的城市开展研究；②中国
收缩城市研究尚处于探索阶段，先验
知识较少，适宜先以个案的形式探究
收缩城市的地方性，再开展多案例比
较研究来总结规律。

4.1 背景
伊春因其林业资源丰富而得名“林

都”，位于黑龙江省小兴安岭腹地，
北隔黑龙江与俄罗斯接壤。伊春的开
发史较短，1948 年合江省 ( 位于黑龙
江省东北部，存在于 1945 ～ 1949 年 )
组织周边群众于此发展林木采运业之
后城市才得以建设。开发初期，生产
要素的迅速集聚使伊春的经济与社会
发展水平迅速提高。然而，在长期过
量开采导致森林资源下降的同时，城
市接续产业②发展羸弱，自 20 世纪 80
年代起伊春已陷入林竭城衰的境地。

4.2 伊春城市收缩的个性成因
4.2.1 政策干预

除林业资源枯竭外，伊春近年来
的人口收缩也受到政策干预的影响。
伊春长期以来实行着木材生产的计划
管理，以需定产的采伐方式导致林木
采伐量长期超出生长量 [22]，但在 1985
年《森林法》的实施、1998 年《森林法》
的修正及 2000 年启动的天然林资源保
护工程后，林木开采规模不断受到限
制，并于 2011 年与 2013 年先后停止
了主伐与商业性采伐，正式告别了林
木采伐的历史。尽管在木材减产的过
程中，地方经济对木材及其周边产业
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的依赖度逐渐减小，但近年来林木采
伐的突然停止，使得此前当地具有原
材料优势的木材加工、家具制造等行
业受到严重冲击，相关企业不得不转
而从外地购买木材，导致生产成本大
幅提高，经营状况远不如前。以原先
伊春工业规模第二的木材加工业为例，
2014 年该行业产值已不到 2010 年的
25%，69 家规模以上企业仅存 20 家。

4.2.2 接续产业的衰败
绝大多数收缩城市对人口收缩的

响应往往在城市衰败发生之后 [23]，而
经济结构单一的资源型城市在原有产
业衰败后，往往会再度依赖于一个新
的产业 [24]。依托于丰富的铁矿石资源，
伊春在林业资源枯竭过程中建起了多
个钢铁企业，在 2000 年全国钢铁行业
整体繁荣的背景下，其钢铁制造业迅
速成长并超过了木材开采与加工业在
地方经济中的地位。但近年来，受市
场需求下滑及企业盲目扩张的影响，
伊春的钢铁行业被迫大规模减产，曾
经是黑龙江省规模最大的西林钢铁集
团濒临破产 ( 图 2)。在木材停伐与钢
铁减产的双重打击下，伊春的经济已
步人口后尘，进入负增长通道 ( 图 3)。
当前伊春已兼具人口收缩与经济衰退
的特点，从之前的“转型地区”变为
问题更大的“降级地区” [25]。

4.2.3 政企合一
原先计划经济时期以生产为主导

所形成的政企合一模式尽管早已不适
应市场经济，但在伊春，由于改革的
阻力重重，其得以一直保留。伊春下
辖的 17 个区 ( 县、市 ) 中，除地级政
府驻地伊春区、以钢铁冶炼为主的西
林区和以农业生产为主的嘉荫县外，
其余 14 个以林业生产为主的区 ( 县、
市 ) 一直沿用政企合一的模式。尽管
来自上级政府的“天保工程”和资源
型城市补助款在伊春地方财政收入中
已超过八成，但由于政企合一的模式，
地方政府的运作与林业工人的生活都
依靠上级拨款维持，伊春的地方财政

依旧捉襟见肘。一方面，本应用于改
善林场职工生活的资金大幅减少，林
场职工不愿育林造林，纷纷外出打工；
另一方面，地方政府的工作人员收入
远低于一般公务员，政府难以招到合
适的人员。此外，政企合一模式下，
地方社会事业经费列不上国家财政预
算，城市的各类基础设施与公共服务
设施供给水平较低 [26]。

4.3 伊春城市收缩的表象分析
4.3.1 青年人口的大量流出与老龄化

在西方收缩城市中，青年人口的
大量流出是较为普遍的现象：一方面，
由于青年人口拥有所有年龄组中最强
的就业能力，具有更高的流动性；另
一方面，外出就学使得青年人口拥有
了更多的迁移机会。为了探寻伊春
人口收缩在不同年龄组中的表现差

图2 近年来伊春的木材与钢产量变化

图3 近年来伊春的GDP与其增速情况

图4 伊春市2000年各年龄段人口增加10岁后与2010年各年龄段人口的数量比
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异，笔者进行了队列分析，即将伊春
2000 年的各年龄组人口增加 10 岁后
与 2010 年的各年龄组人口进行对比，
结果显示，这两组人口的比值在 15 ～
29 岁及 65 岁以上年龄组均出现了大幅
减少 ( 图４)。与年龄较大组因自然死
亡导致比值迅速减少不同的是，15 ～
29 岁人口的减少主要受人口外迁的影
响。随着青年人口的大量外流，伊春
的老龄化正在不断加剧，人口金字塔
倒三角趋势愈发显著 ( 图５)，65 岁以
上人口比重从 2000 年的 6.8% 上升至
2010 年的 11.6%。更为严峻的是，随
着 2010 年普查中占比最高的 40 ～ 49
岁年龄组人口即将进入老龄，未来伊

春老龄化与人口收缩的速度将可能不
断加快。

4.3.2 人口收缩的空间特征
目前，除了以服务业为主的伊春

区和尚处于城镇化前期的农业县嘉荫的
人口保持增长外，伊春其他区 ( 县、市 )
均已经历了较长时间的人口收缩(图6)。

伊春的行政区划主要参考了林场
作业区的范围，由于林场作业区的面
积在很大程度上决定了就业人口的数
量，因而伊春各区所辖空间面积与人
口数量相仿。此外，城镇居民点被设
置在林区中仅有的地势平坦之处，除
目前伊春市的中心城区下辖的伊春、
乌马河与翠峦三区建成区接壤外，其

余各城镇建成区之间往往相隔数十公
里。因此，伊春实际上是由一个小型
的收缩城市与十余个收缩的小城镇所
共同组成的“收缩城市”。

4.3.3“退二进一”与“逆城镇化”
计划经济时期，国家为林业工人

提供城镇户口的身份和高福利的待遇，
吸引了大量外地人口前来伊春就业，
也造就了伊春极高的城镇化水平。但
是，这种城镇化路径在近年来伊春相
对较低的经济发展水平下已难以为继。
同时，极高的城镇化水平也使得伊春
难以像与其经济发展水平类似的中西
部城市那样，通过中心城市的发展来
吸引邻近农村剩余人口的就近城镇化

图5 2000年与2010年伊春市人口金字塔 图6 伊春各区(县、市)1990～ 2010年城镇人口变化情况

图7 2001～ 2015年伊春市三次产业构成的演变 图8 伊春市城市收缩的分析框架
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路径来转移人口。
目前，伊春的经济发展水平与其

城镇化水平已极不匹配，并出现了独
特的“退二进一”与“逆城镇化”现象。
近年来，在森林工业和钢铁冶炼业迅
速衰落导致的去工业化后，在地方政
府扶持“林下经济”发展的背景下，
第一产业发展态势良好，已成为伊春
的主导产业 ( 图 7)。此外，许多原先
在林木采运与木材加工等行业工作的
城镇居民大量转入菌类、禽类养殖等
农业相关产业工作。

5小结与规划建议

5.1 小结
结合上述分析，本文构建了伊春

城市收缩的分析框架 ( 图 8)，并得出
以下结论：

(1) 本研究辨析了多种标准在识别
中国收缩城市上的有效性，最终认为
人口普查中市区常住城镇人口的变动
是判别中国收缩城市相对较好的依据。

(2) 尽管调查问卷显示规划同行普
遍认为东北是中国收缩城市的集聚区，
但从实际分析看，目前东北的收缩城
市数量并不多，无法与美国的“锈带
地区”相提并论。同时，规划同行所
认为的收缩城市与实际情况有着较大
出入，一些知名的大城市被错误地认
为是收缩城市，反映出规划同行在对
收缩城市的定义与理解上存在偏差，
对我国的中小城市认识较为不足。

(3) 当前东北地区的收缩城市以资
源型城市为主，未来随着大量资源型
城市进入生命周期后半程，以及全球能
源消费结构的变化和我国经济结构转
型对资源产品需求的变化，大量资源型
城市将极有可能成为新的收缩城市。

(4) 区域特性、资源型城市特性与
自身特性这三股力量共同造成东北地
区资源型城市的人口收缩。

(5) 在表象上，除了国际上收缩城
市相对常见的青年人口流出与老龄化

外，伊春还出现了“退二进一”“逆
城镇化”等特有的经济与社会现象。
在人口收缩的空间特征上，伊春表现
为城市中心区的人口集聚与周边城区
的人口收缩，这与英美等国的“圈饼
型收缩城市”及欧陆地区的“穿孔型
收缩城市”有着较大的差别，是一种“反
圈饼型收缩城市”。由于绝大多数资
源型城市的空间形态往往类似伊春，
负责生产的城市组团在中心城市的外
围且较为分散，因此这类城市的人口
收缩很可能出现类似伊春的“反圈饼
型”空间特征。

5.2 规划建议
基于上述研究结论，本文提出以

下规划建议：
(1) 倡导多元的价值取向，摒弃

单一的、以增长为导向的价值观是我
国应对收缩城市最重要的改革方向。
以伊春为例，尽管其人口自 20 世纪
80 年代末起已开始收缩，但《伊春市
城市总体规划 (2001—2020)》提出其
2005 年市域人口为 133 万，2020 年
将达 140 万，事实上 2010 年人口普查
时仅为 115 万。出现这种问题的原因
是多方面的：一方面，地方政府认为
人口收缩是其执政的失败，对此讳莫
如深；另一方面，由于规划人口数量
直接决定了建设用地规模，即决定了
城市未来很长一段时间内的土地财政
及发展空间，因而规划人口总是在不
断增长；此外，上级单位在规划审查
环节中把关不严也造成了规划人口的
失真。基于此，社会各界有必要倡导
更为多元的价值取向，因为为收缩城
市编制收缩的规划并不是一种失败而
是一种勇于面对现实的壮举。目前从
伊春市的人口年龄结构看，未来如果
没有大量人口的迁入，其人口将持续
收缩，这已经在 2015 年的 1% 人口抽
样调查中得到体现。因此，今后在当
地的规划编制中必须正视人口问题，
并应清楚地认识到人口收缩将会持续

较长的时间。此外，还需要健全法律
法规，未来在总体规划的审批环节，
各级部门需要严格把关审核规划预期
的人口与用地规模，多次审批不严的
单位需要承担法律责任；在实施环节，
上级部门应当定期组织规划评估，对
现状人口将难以达到规划预期的城市，
可以对其提出重新开展规划编制的要
求；对于多次出现规划城市的人口难以
达到规划预期的规划编制单位，上级主
管部门可以暂停或吊销其从业资格。

(2) 倡导精明收缩，关注城市的品
质提升而非规模增长，是我国应对收
缩城市的主要对策。在《伊春市城市
总体规划 (2001—2020)》中，为了扩
大伊春中心城区的规模，规划将伊春
区、乌马河区和翠峦区三个原先在建
成空间上并不接壤的区划为中心城区，
使得城市的空间结构被迅速拉长，同
时为了加强三区的联系，城市的基础
设施需要投入巨额的资金，城市东西
向的通勤压力也迅速增加。事实上，
伊春拥有极佳的旅游资源，将资金用
于改善现有城市内部的基础设施，提
高城市的游客接纳能力，挖掘现有的
旅游资源，远比传统的卖地建楼的经
济发展方式来得明智。

(3) 倡导规划都市农业，拆除并绿
化收缩城市内废弃的建筑物是处理之
前规划失策较好的对策。从伊春产业
发展上最近出现的“退二进一”及农
业发展相对较好的情况看，规划可以
考虑建设更多的农业产业园，上级部
门也应解决目前城乡之间只允许单向
流动的问题。打开由城入乡的逆城镇
化路径，对于像伊春这样城镇化水平
远高于工业化水平的地区而言，也是
促进地区发展、解决城镇剩余劳动力
就业的新思路。此外，由于之前的规
划往往只关注建成空间的增长而忽略
了人口负增长的现实，目前城市中有
很多长时间停工、空置和废弃的建筑，
不仅破坏了自然景观，也容易成为社
会治安的隐患，最理想的方式是将其
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拆除并对场地进行生态修复。但由于
产权问题，停工、空置和废弃的建筑
在我国的规划管理中还相当棘手，今
后应当通过完善立法来解决这一问题。

(4) 倡导区划调整，实行撤区设镇，
建立多级的城镇体系，是在区域规划
层面改变过去东北地区许多资源型城
市计划经济残留体制的好方法。伊春
应尽快实现改革，建立正常的政府职
能体系，改变现有林业局与人民政府
“两块牌子，一套政府”的局面。伊
春的城镇体系规划应当加强中心城区
及个别重点城区的发展，通过集中产
业与公共服务设施等资源，引导人口
在空间上的重新分配，从而改变原先
服务于林业生产的分散、均质的城镇
体系。在行政区划上，建议除目前构
成伊春中心城区的区 ( 县、市 ) 外，剩
余十余个区 ( 县、市 ) 可以先撤区设镇，
再合并成 2 ～ 3 个区（县、市），并
将其城关镇设置在目前规模较大的区
中，从而构建等级明确的城镇体系。

[注　释 ]

①所谓企业办社会，主要是针对传统的国有

企业而言的，企业建立和兴办了一些与企

业生产经营没有直接联系的机构与设施，

承担了产前产后服务和职工生活、福利、

社会保障等社会职能。

②接续产业，是特指为了以矿产资源开发为

基础而兴建起来的工矿型城市的再造和使

其可持续发展，依托现有资源条件和基础，

利用高新技术，通过产业延伸和替代发展

起来的产业。
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