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政策主导下的区域土地利用转型过程与机制
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摘要：从构建政策主导下区域土地利用转型解释框架入手，以东北地区为例，探究政策主导下

区域土地利用转型机制。结果表明：① 1995—2015年，东北地区经济社会发展可划分为“经济

低速增长，城镇化与人口发展停滞期”与“经济波动，城镇化稳定发展，人口转型期”两大阶段。

②伴随经济社会转型，东北地区发生土地利用转型。转型特征主要表现为：在数量上，区域耕

地规模持续扩张，但增速放缓，耕地内部水田占比上升；林地与草地规模持续缩减，但下降速度

放缓；区域建设用地加速增长，增长主体由农村建设用地转变为城镇建设用地。在空间上，耕

地分布重心持续向东北方向移动，林地与未利用地分布重心向西南方向移动，建设用地与草地

分布重心呈现显著的转折特征。③东北地区土地利用转型是区域内不同土地利用类型在空间

上由冲突到协调的持续性重构过程。区域功能定位以及经济现代化与城镇化是导致土地利用

转型的核心因素。政策主导下的区域土地利用转型是政策引导下的社会-生态反馈路径与政

策影响下的社会-经济变化诱发路径综合作用的结果，两者间存在耦合与拮抗过程。前者决定

区域土地利用转型的方向，后者决定区域土地利用转型的速度与强度。
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1 引言

土地利用转型研究是土地变化科学研究的前沿领域与重要议题，相关研究发展迅
速，研究内容集中于对土地利用转型的内涵认知以及基础理论构建[1-4]，森林转型过程与
驱动机制[4-6]，以及土地利用转型的社会[7,8]与生态环境效应[9-12]等方面。国内学者针对中国
国情，对耕地转型[13,14]、农村宅基地转型[15]以及城镇建设用地转型[16,17]问题给予了重点关
注，研究内容不断拓展，但仍以实证研究为主，对区域土地利用转型机制理论的研究相
对薄弱。同时应注意到，土地利用转型伴随经济社会发展阶段的变化而发生[18]，但转型
方向与速度亦受到政策与外界环境因素的影响[19]。现有研究侧重于社会经济因素对区域
土地利用转型的影响作用，部分研究虽对土地管理政策因素的影响也给予了关注[20,21]，但
在不同类型政策对区域土地利用转型的综合作用过程方面的研究依然不足，相关理论亟
待进一步构建与完善。同时，部分现有研究未能建立土地利用变化与经济社会转型过程
间的联系，未能从经济社会转型的视角探索区域土地利用转型过程。

针对中国土地利用中的突出问题，政府实施的生态环境保护政策，以及以耕地保护
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为代表的土地管理政策对全国及区域土地利用产生深远影响。同时，政府实施的宏观经
济调控政策以及区域发展战略等，在调控区域经济社会发展进程的同时，也间接影响了
区域土地利用过程。因此，中国区域土地利用转型过程是多种政策性因素作用下的经济
社会发展过程与区域自身条件、外部环境因素综合作用的结果。东北地区作为中国最大
的老工业基地，兴起于计划经济时期国家的重点投资建设[22]，在改革开放后因不适应体
制转轨与市场化过程而出现“东北现象”，又伴随“振兴东北等老工业基地战略”的实施
而恢复发展[23]，其经济社会发展呈现显著的政策驱动特征。同时，东北地区在国家粮食
安全保障与生态环境保护中承担重要角色，是生态环境保护政策与耕地保护政策调控的
重点区域。

基于以上方面，本文认为东北地区等典型政策作用区的土地利用转型受政策的主导
与调控，因而针对性地构建政策主导下区域土地利用转型解释框架，分析关键要素对区
域土地利用转型的作用过程与作用机理。并以受政策影响最为显著的东北地区为例，基
于东北地区土地利用转型过程，结合区域经济社会转型过程，分析验证不同因素与路径
对区域土地利用转型的交互作用，剖析政策主导下区域土地利用转型机制。本研究对于
深入理解多重政策综合作用下区域土地利用转型机制，并通过政策优化以实现区域土地
资源的可持续利用具有重要意义。

一般认为，土地利用形态是某一区域在特定时期内主要土地利用类型的构成结构及
单一土地利用类型在高一级类型中所占的份额，包含显性形态（空间形态）与隐形形态
两种形式[24]。本文所指的区域土地利用形态为显性形态，即区域土地利用数量结构（不
同类型土地面积、在区域中占比）与空间结构（区域土地利用类型格局）。相应的，本文
所涉及的土地利用转型，指一段时期内与经济和社会发展阶段转型相对应的区域土地利
用数量结构与空间结构变化过程。

2 政策主导下的区域土地利用转型理论解析

2.1 政策引导下的社会-生态反馈路径
本研究认为，对于受政策影响显著的区域，其内部不同类型土地的供给主要取决于

耕地资源、生态系统服务能力等关键资源重要性程度的变化，以及政府对这一变化所做
出的政策响应。政府依据区域自身特征，基于国家宏观调控的视角而进行区域功能定
位，在此基础上借助土地管理政策、生态环境保护政策等，通过控制生态环境保护方向
与强度等形式直接调节土地资源的稀缺性与土地的集约化利用程度，引发区域可利用土
地资源数量变化，而资源数量变化将进一步改变资源重要性程度，使两者间形成反馈过
程。在这一过程中政策通过控制引导不同类型土地的供给而直接影响区域土地利用形态
变化，我们称此为政策引导下区域土地利用转型的社会-生态反馈路径。
2.1.1 区域功能定位 在可靠的知识与技术支持下，不同类型的土地使用者与开发者倾向
于将土地开发活动集中于存在比较优势的区域，这将导致部分区域特定类型的土地面积
扩张，区域土地利用形态发生变化[4]。在土地开发者的个人选择之上，政府为促进区域发
展并服务于国家整体需求，以区域自身资源禀赋条件为出发点，以国家整体综合利益最
大化，兼顾区域利益为目标，基于国家宏观调控的视角确定区域发展方向并进行区域功
能定位，进而通过与区域功能定位相协调的规划管制措施管控区域土地供给并改变区域
土地利用形态，同时通过针对性的政策来引导和刺激区域及个体的土地利用行为。此时
土地开发的空间选择以个人为主导，但政府的政策引导在其中发挥重要作用。
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2.1.2 土地稀缺与土地集约化 在特定的技术条件下，土地利用过程优先倾向于在空间上
扩张，直至其受到资源稀缺性的限制。此后，通过增加资本与技术投入，土地利用进入
集约化阶段[4]。中国不同类型土地的供给数量是区域自然资源限制与政策调控共同作用的
结果，例如，当农业活动与城市建设活动在空间上持续扩张，侵占生态空间至超过生态
系统承载能力时，将导致环境恶化并引发环境问题。此时公众与政府将认识到环境保护
的重要性并采取积极的生态环境保护行动，但随着生态环境问题的缓和以及粮食生产与经
济发展迫切性的提升，政府将通过政策干预的形式影响生态系统的重组和更新过程[25]。不
同时期政府与公众对不同资源重要性认识的变化，带来耕地保护政策、生态环境保护政
策等的实施、强化与转变，进而通过调控土地利用类型间的转化关系而改变不同类型土
地的供给，土地供给的变化进一步影响区域土地的集约利用过程。伴随着土地稀缺性的
凸显，政府通过多种政策措施促使个体与区域采取更加集约化的土地利用方式，这将进
一步改变区域土地利用需求并改变区域土地利用形态，引发土地利用转型。
2.2 政策影响下的社会-经济变化诱发路径

土地需求伴随区域经济社会发展而变化，经济现代化与城镇化、市场与全球化、人口
增长与人口迁移是区域经济社会发展中的核心过程。与社会-生态反馈不同的是，区域经济
社会发展主要受区域自身条件与外部市场环境的制约，区域经济与产业发展政策、功能
区发展政策以及城镇化政策等可通过影响区域经济社会发展中的核心过程而间接调节区
域土地利用需求，我们称此为政策影响下区域土地利用转型的社会-经济变化诱发路径。
2.2.1 经济现代化与城镇化 环境库兹涅茨曲线显示，一个社会在其经济发展的早期对环
境的影响更强，这种影响在人均收入达到一定门槛后将减弱[26]。当区域处于初级产品生
产阶段时，其资本投入能力有限，技术相对停滞。此时农业发展处于传统农业阶段，农
业收入的增长以依靠土地投入为主[27]。伴随着经济现代化过程，农业进入集约化发展阶
段，农业生产者的环境保护意识增强，其更倾向于实施环境友好型的土地利用行为[4]，对耕
地空间扩张的需求下降，生态空间可能由减少转为上升。对于区域发展政策的重点作用
区，政府实施的支持性政策加速了区域经济现代化进程，进而对区域土地利用产生影
响。城镇化对区域土地利用变化存在复杂作用，其在近距离上通过空间扩张直接导致区域
土地利用形态变化；在远距离上则通过移民等要素集聚过程直接或间接改变远距离区域
土地利用形态[28]。中国的城镇化进程呈现显著人口半城镇化与土地快速城镇化特征[29]，
使城镇化对土地利用变化的影响更加复杂且加剧了城镇化对土地利用变化的影响。政府
的经济发展政策、城镇化政策等通过对区域城镇化路径与过程的调控，作用于土地利用
过程，改变区域土地利用形态，并可能引发区域土地利用形态的突变。
2.2.2 市场与全球化 市场通过影响农业生产者的活动而间接影响区域土地利用形态。对
于存在比较优势的区域，农民在经济利益的驱动下，对耕地的需求性提升，倾向于进一
步扩大耕地规模以获取更多收益；在不具备比较优势的地区，农民可能放弃农业生产，
导致耕地减少[30]。政府推进区域经济发展市场化的政策措施将强化市场对农业生产活动
的影响，同时，政府对于农产品生产的支持与保护政策亦会改变区域农产品市场竞争
力，增强或弱化市场对区域土地利用的影响。全球化作为重要的远距离人类系统之间的
社会经济相互作用，其通过信息流与物质流对区域土地利用产生综合影响。一方面，全
球化带来的知识传播与价值观念转变可驱动土地利用变化[28]。另一方面，全球化过程与
市场间存在密切联系。全球化带来的粮食、木材的大量进口，会减轻部分区域进行相关
产品生产的压力，将降低部分区域对耕地扩张与采伐森林的需求。此外，全球化加剧市
场竞争，迫使农业生产者改变生产结构或采取更加集约高效的生产方式，这也将导致区
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域耕地与生态用地的变化[31]。伴随全球化进程的深入，政府不得不对原有区域经济保护
政策等进行调整，通过扩大开放以融入全球化市场。同时，也促使政府为保护在市场竞
争中处于劣势区域的农民收入而制定有针对性的支持措施。因此，政府的政策影响可能
弱化市场与全球化在区域土地利用转型过程中的作用。
2.2.3 人口增长与人口迁移 土地利用转型是一个与人口转型共同发生发展的过程[32]。人
口增长带来对食物需求的增长，导致耕地的增加与生态用地的减少。人口迁移包括农村
人口迁移与城镇人口迁移，前者与城镇化进程紧密联系，同时受区域经济发展水平与发
展过程的影响，带来耕地、农村建设用地与城镇建设用地的显著变化[32]；后者主要源于
区域经济高速（低速）发展所引发的人口对经济发展机会的寻求过程，导致区域城镇建
设用地整体数量变化及建设用地内部空间重构。生育政策、城镇化政策、区域经济与产
业发展政策等可通过对人口增长与人口迁移的调控而影响区域土地利用形态。

3 政策主导下的东北地区土地利用转型实证检验

3.1 数据来源
土地利用数据来源于中国科学院资源环境数据中心 （http://www.resdc.cn），包含

1995年、2005年、2010年、2015年 4期栅格数据，数据精度为 100 m。该数据以Land-
sat TM/ETM遥感影像为主要数据源，土地利用综合评价精度达到94.3%以上。本研究主
要针对五种一级地类变化进行分析，包括：耕地、林地、草地、建设用地、未利用地。
因耕地与建设用地内部不同亚类在形态特征与变化过程上存在较大差异，故为更加精确
地反映区域土地利用转型特征，结合土地利用转型概念，将耕地与建设用地划分至二级
地类（水田与旱地，城镇建设用地与农村建设用地），分析其变化过程。

区域经济社会发展数据主要来源于《中国统计年鉴》（1996—2016年），部分缺失数
据由相应年份黑龙江、吉林、辽宁三省统计年鉴及统计公报补充得到。
3.2 区域概况
3.2.1 区域自然条件 本研究所指的东北地区包括黑龙江、吉林、辽宁三省，土地总面积
78.73万km2。该区域属温带季风气候，区域内部地形地貌以平原与山地为主，耕地与林
地构成区域土地利用的主体。东北地区自然条件优越，是中国重要的粮食、木材生产基
地与生态功能区。2015年区域粮食产量占全国的19.27%，森林覆盖率达47.80%，沼泽湿
地面积占全国的20.71%。
3.2.2 区域经济社会发展与转型特征 为科学识别区域发展阶段，以研究区域土地利用转
型过程，本文综合考虑区域经济增长与产业、就业结构演变过程，区域人口数量变化以
及人口城镇化演变过程等多方面因素，将东北地区1995—2015年经济社会发展过程划分
为两大阶段，其中，第二阶段可进一步划分为两个亚阶段。

（1） 1995—2005年，东北地区人均GDP由 403.45美元上升至 1019.52美元，GDP增
速呈现波动特征，整体低于全国平均水平（图1a）。这一时期第二产业在东北地区区域经
济中占有主导地位，但农业就业人口在全部就业人口中仍占据主导，且所占的比例持续
上升，由 1995 年的 36.60%上升至 2005 年的 40.96%。同期，东北地区人口保持低速增
长，且增长率不断下降（图1b）；区域城镇化率远超全国平均水平，已进入中期阶段[33]，
但城镇化进程趋向停滞（图2a）。

（2）自 2003年起，在“东北振兴”战略驱动所带来的经济高速增长与“新东北现
象”的综合作用下，东北地区经济波动增长，城镇化进程恢复发展，进入人口转型期。
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该时期可进一步划分为两个亚阶段。2005—2010年，东北地区在区域发展战略的刺激下
经济高速增长（图1a）。第一产业GDP占比趋向稳定，第二产业在区域经济中的主导地
位进一步巩固，从业人员中农业就业人口占比下降。城镇化进程由停滞转向稳定发展
（图 2b），但增速仍低于全国平均水平；区域人口保持增长，但农村人口由增长转为下
降。2010—2015年，区域经济增速“断崖式”下滑（图 1a）。第二产业发展趋向停滞，
在GDP中占比由52.51%（2005年）降至43.92%（2015年），主导地位削弱，第三产业加
速发展。区域城镇化进程加速，农村人口加速下降，总人口自2012年起也转为下降。
3.3 东北地区土地利用转型特征
3.3.1 土地利用数量结构变化 1995—2015 年，东北地区土地利用数量结构变化显著
（表1）。区域耕地规模持续扩张但增速放缓，1995—2005年耕地增速（2.84%）显著高于

图1 1995—2015年东北地区GDP与人口的增长率变化
Fig. 1 Changes of GDP growth and population growth in Northeast China from 1995 to 2015

图2 1995—2015年东北地区城镇化率变化
Fig. 2 Change of urbanization rate in Northeast China from 1995 to 2015

表1 1995—2015年东北地区各类型土地数量变化
Tab. 1 Quantity change of various types of land in Northeast China from 1995 to 2015

土地利用类型

耕地

水田

旱地

林地

草地

建设用地

城镇建设用地

农村建设用地

未利用地

面积(万hm2)

1995年

2934.05

368.79

2565.25

3538.76

508.24

236.04

50.32

185.72

426.60

2005年

3017.36

437.25

2580.11

3481.45

495.77

241.76

54.26

187.50

409.95

2010年

3020.58

468.10

2552.48

3476.94

497.44

245.20

58.58

186.62

405.03

2015年

3038.89

528.57

2510.31

3467.30

493.61

254.71

68.24

186.47

391.53

变化量(万hm2)

1995—2005年

83.31

68.45

14.85

-57.31

-12.46

5.71

3.93

1.78

-16.64

2005—2015年

21.52

91.31

-69.79

-14.15

-2.16

12.95

13.97

-1.02

-18.42

变化率(%)

1995—2005年

2.84

18.56

0.58

-1.62

-2.45

2.42

7.83

0.96

-3.90

2005—2015年

0.71

20.88

-2.71

-0.41

-0.44

5.34

25.75

-0.55

-4.50

注：受篇幅限制，此表仅呈现1995—2005年与2005—2015年各土地类型数量变化结果。
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2005—2015年（0.71%）。其中，水田面积的高速扩张与旱地的由增转减，导致耕地内部
结构调整，水田占比由1995年的12.56%上升至2015年的17.39%。区域林地与草地规模
持续缩减，但下降速度放缓。区域建设用地加速增长，以城镇建设用地的增长为主，
2005—2015年城镇建设用地变化率达到25.75%，农村建设用地由慢速增长转为下降。未
利用地在研究期内则呈持续减少态势。
3.3.2 土地利用类型间转化规模与转化方向变化 利用转移矩阵分析主要土地利用类型间
转换关系。结果显示（表2），1995—2005年，东北地区各主要土地利用类型间转化规模
较大。其中，林地向耕地的转化规模达63.10万 hm2，草地与未利用地向耕地转化的规模
也分别达到31.40万hm2和26.94万hm2。该时期林地、草地与未利用地向耕地的转化均以
转化为旱地为主，亦有较大数量的耕地转化为林地 （16.49 万 hm2） 与草地 （10.51 万
hm2）。耕地向建设用地的转化规模相对较小（5.67万hm2），转化为城镇建设用地与农村
建设用地的规模相当。该时期耕地内部旱地向水田的转化规模达到89.53万hm2，是区域
水田面积增加的主要来源。

2005—2015年，东北地区主要用地类型间转化规模整体呈缩减趋势（表2）。其中，耕
地与林地、草地间的转化规模下降最为明显。在一级地类转化关系中，林地向耕地的转
化规模虽仍然最大（16.57万 hm2），但其值仅略大于未利用地向耕地的转化面积（15.73
万hm2）。未利用地成为该时段耕地面积增加的重要来源，以转化为水田为主（表2）。该
时期耕地向建设用地的转化规模显著增长，且主要转化为城镇建设用地。2005—2010年
与2010—2015年两个亚时段，东北地区土地利用转化方向与规模亦存在显著差异。主要
表现为：相较于2005—2010年，2010—2015年区域林地与草地向耕地的转化规模显著增
长，分别由7.24万hm2，3.02万hm2上升至9.33万hm2，4.92万hm2。耕地向建设用地的转
化亦主要发生于2010—2015年。

表2 东北地区不同经济社会发展阶段土地利用转移矩阵
Tab. 2 Land use transfer matrix at different stages of socio-economic development in Northeast China

（万 hm2）

主要转化类型

耕地内部转化

耕地-林地

耕地-草地

耕地-建设用地

林地-耕地

草地-耕地

未利用地-耕地

水田-旱地

旱地-水田

耕地-城镇建设用地

耕地-农村建设用地

总计

林地-水田

林地-旱地

总计

草地-水田

草地-旱地

总计

未利用地-水田

未利用地-旱地

总计

1995—2005年

34.41

89.53

16.49

10.51

2.78

2.89

5.67

1.57

61.53

63.10

4.21

26.26

30.57

9.96

16.98

26.94

2005—2010年

14.88

39.89

4.65

3.11

3.00

0.61

3.61

3.03

4.21

7.24

0.55

2.47

3.02

3.17

1.55

4.71

2010—2015年

4.02

44.46

0.83

0.25

6.94

0.86

7.80

6.12

3.21

9.33

3.29

1.63

4.92

10.19

0.83

11.02

2005—2015年

18.90

84.35

5.48

3.26

9.94

1.47

11.41

9.15

7.42

16.57

3.84

4.10

7.94

13.36

2.38

15.73
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3.3.3 土地利用空间特征变化 借助重心模型[34]，分析东北地区土地利用空间变化特征。
结果显示，区域耕地分布重心在研究期内持续向东北方向移动（图3a），这一过程主要源
于1995—2005年小兴安岭地区林地向耕地的大规模转化以及2005—2015年三江平原地区
林地、未利用地向耕地的大规模转化（图 4a、图 4b）。与耕地不同，林地与未利用地分
布重心向西南方向移动（图 3b、图 3e）。林地空间分布变化源于小兴安岭、三江平原地
区林地的减少。未利用地空间分布变化主要源于三江平原地区未利用地向耕地的持续大
规模转化。草地空间分布在研究期内呈现显著的变化特征（图 3c）。1995—2005年，草
地分布重心北移，主要原因是辽河平原及辽宁省西部地区草地的减少；2005—2010年，
分布重心向东移动，主要源自于西部松嫩平原地区草地向耕地的转化；2010—2015年，
分布重心向西南移动，主要原因是东部三江平原地区草地向耕地转出规模的扩大。建设
用地重心相对稳定，向西南方向小幅移动（图3d），但2010—2015年伴随吉林与黑龙江
两省城市建设用地的加速增长，移动方向发生转折。

获取不同时段空间单元土地利用综合动态度[33]，对土地利用综合动态度进行空间自
相关分析（受篇幅所限，此处仅呈现1995—2005年与2005—2015年分析结果），以进一

图3 1995—2015年东北地区主要用地类型空间重心变化
Fig. 3 Change of spatial center of gravity of main land use types in Northeast China from 1995 to 2015
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步识别区域土地变化空间特征。结果显示，全局Moran's I值由1995—2005年的0.1938上
升至 2005—2015 年的 0.3122，表明东北地区土地变化活跃的地区在空间上趋向集聚。
Getis-Ord Gi

*指数测度结果显示，不同时期中国东北地区土地利用变化热点区在空间上呈
现变化特征。1995—2005年，在区域东北部、中部与西部形成三个土地利用变化热点区
（图5a）。2005—2015年，随着林地与草地向耕地转化规模的下降，以及未利用地向耕地
转化规模的扩大，位于西部与中部的土地利用变化热点区消失，东北部三江平原热点区
范围扩展（图5b）。
3.4 东北地区土地利用转型路径过程
3.4.1 政策引导下的社会-生态反馈路径 不同时期政府对于保障粮食安全、保护生态环
境与保持经济稳定发展三大核心问题重要性程度的认识变化及相应的政策调控行为是导
致东北地区土地利用转型的重要原因。20世纪90年代，中国工业化与城镇化进程的高速
推进导致建设用地不断侵占耕地，同期全国人口保持相对稳定的增长，对粮食的需求上
升。因此，保护耕地以保障国家粮食安全成为政府关注的核心问题。中国政府在逐步建
立“最严格的耕地保护制度”的同时，采取了多种政策措施以增加耕地的供给。一方
面，在保障粮食安全的压力之下，全国范围内出现大规模的毁林开荒、毁草开荒活动。
另一方面，自1998年起，为扩大耕地规模，中国大规模实施以土地开发、土地复垦为核
心的土地整治工程，导致未利用地向耕地的大规模转化。东北地区是中国最重要的粮食
主产区，在保障国家粮食安全方面发挥重要作用，其作为全国宜耕后备土地资源开发的
重点区域，是土地整治工程的重要作用区[35]，也是毁林开荒活动的主要集中区。20世纪
90年代，全国大于1000 hm2的大规模被开垦林地几乎全部分布于东北地区[36]。保障粮食
安全压力下的土地整治工程与毁林开荒活动显著增加了20世纪90年代东北地区“潜在”
耕地资源数量，导致这一时期耕地高速扩张以及林草地与未利用地的大幅减少。

图4 东北地区主要用地类型转化空间格局
Fig. 4 Spatial pattern of conversion of main land use types in Northeast China

注：该图基于国家测绘地理信息局标准地图服务网站下载的审图号为GS(2019)1837号地图绘制，底图无修改
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20世纪末大规模的毁林开荒与森林砍伐活动对中国生态环境产生严重影响。1998年
特大洪水灾害使政府与公众认识到生态环境保护的重要性，保护生态环境也成为21世纪
初中国政府关注的重点问题，自2000年起中国政府相继实施了以“退耕还林还草工程”

“天然林保护工程”为代表的一系列重大生态工程。东北地区作为中国重要的生态功能

区，是主要生态工程建设的重点区域①，导致东北地区 （主要是大、小兴安岭林区）
2000—2005年耕地大规模转化为林地与草地。生态工程的实施在显著改善了中国生态环
境的同时也导致耕地面积下降。2000—2005年，因生态工程建设而减少的耕地占全国耕
地减少总面积的63.50%[37]。1998—2003年，全国粮食亦出现持续减产。因此，自2004年

起，保障粮食安全和增加农民收入再次成为中国政府关注的核心问题②。一方面，政府强
化了对发展现代集约化农业的政策支持；另一方面，为保证耕地规模，中国政府对生态
环境保护政策进行了调整，自2004年起调减退耕还林还草规模，至2007年退耕还林计划

全面停止③。这导致东北地区2005—2015年耕地向林地、草地的转化规模大幅下降。同
期，土地整治工程规模持续扩大，在2010—2015年达到顶峰[35]。东北地区土地整治项目
以大规模的开发项目为主，三江平原东部地区土地整理工程于2008年被列为第一批国家
土地整治重大工程。土地整治工程的持续推进加快了东北地区未利用地向耕地的转化，
2010—2015年转化规模显著增长，也导致区域耕地与未利用地空间分布发生变化。

① 国务院. 《关于进一步做好退耕还林还草试点工作的若干意见》 (国发[2000]24号), http://www.gov.cn/gongbao/

content/2000/content_60486.htm, 2000-09-10；国务院. 《全国生态环境保护纲要》 (国发[2000]38号), http://www.scio.

gov.cn/xwfbh/xwbfbh/wqfbh/2000/1222/Document/327778/327778.htm, 2000-12-22。

② 中共中央, 国务院. 《关于促进农民增加收入若干政策的意见》 (中发[2004]1号), http://www.gov.cn/gongbao/

content/2004/content_63144.htm, 2003-12-31。

③ 国务院. 《关于完善退耕还林政策的通知》 (国发 [2007]25 号), http://www.gov.cn/xxgk/pub/govpublic/mrlm/

200803/t20080328_32759.html, 2007-08-09。

图5 东北地区土地变化热点区空间分布
Fig. 5 Spatial distribution of hot land change areas in Northeast China

注：该图基于国家测绘地理信息局标准地图服务网站下载的审图号为GS(2019)1837号地图绘制，底图无修改
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2008年，世界金融危机的爆发使保持经济稳定增长成为中国政府关注的焦点问题。
为促进经济稳定发展，中国政府对土地政策进行了调整，由“严格保护耕地”转变为

“保持经济发展，强化土地资源保护”[38]。在此背景下，中国政府自2009年起逐渐增加城
镇建设用地供给。2010—2015年，东北地区经济增速由13.70%骤降至4.47%，经济“保
发展”面临巨大压力。建设经济开发区、新城区以吸引产业集聚，承接东部沿海地区产

业转移成为政府促进区域经济发展的重要方法④。中央政府通过相关政策支持⑤，进一步
强化了对东北地区建设用地的供给，并扩大开发区与城市新区的建设与审批规模。仅
2010—2015年，东北地区审批新建各类开发区 108个，核准面积达 6.00×104 hm2，接近
1981—2010年区域全部核准建设规模，促使2010—2015年区域耕地向城镇建设用地大规
模转化，区域城镇建设用地高速扩张。

区域功能定位对东北地区土地利用转型的影响呈现出“引导”与“约束”两方面作
用。“引导”作用指区域功能定位引导了区域土地利用行为。东北振兴以来，国家对东北

地区发展定位由“国家重要的商品粮和农牧业生产基地”⑥上升为“维护国家粮食安全的

战略基地”⑦，农业在区域经济发展中的地位不断提升，各级政府不断强化对区域农业投
入、农业基础设施建设等方面的政策支持，并通过加大农业“四项补贴”，完善最低收购
价等多种方式引导农民发展现代化农业生产。2010—2015年，持续出台的利好政策在提
升农业发展集约化水平的同时，也刺激了农民扩大生产规模的意愿。为进一步提升区域

粮食生产能力，国家明确将“提高东北地区水稻生产能力”⑧作为区域农业发展的重要方
向，并通过涉农资金倾斜、加快高标准农田与大型水利设施建设等多种针对性举措强化
政策引导。在中央政策导向与区域经济发展需求驱动下，东北地区地方政府大力实施

“粮食生产能力建设工程”⑨“水稻产量提升工程”，并以松嫩平原、三江平原为核心，大

力推进发展现代农业⑩并扩大耕地，特别是水田的供给。在建设用地方面，中央政府先后

将辽宁沿海经济带、长吉图开发开放先导区建设上升为国家战略，将哈长城市群确定为

④ 国土资源部. 《关于东北地区老工业基地土地和矿产资源若干政策措施》 (国土资发[2005]91号), http://f.mnr.

gov.cn/201702/t20170206_1436405.html, 2015-05-16；国家发展和改革委员会. 《东北振兴“十二五”规划》 (发改东北

[2012]641号), http://www.gov.cn/zwgk/2012-03/22/content_2097465.htm, 2012-03-18。

⑤ 国家发展和改革委员会. 《全国老工业基地调整改造规划(2013—2022 年)》 (发改东北[2013]543 号), http://

www.gov.cn/gongbao/content/2013/content_2441018.htm, 2013-03-18。

⑥ 国家发展和改革委员会. 《东北地区振兴规划》 (发改规划[2007]1674号), http://www.gov.cn/gzdt/2007-08/20/

content_721632.htm, 2007-08-20。

⑦ 国务院. 《关于加快转变东北地区农业发展方式建设现代农业指导意见的通知》 (国办发[2010]59号), http://

www.gov.cn/gongbao/content/2010/content_1765279.htm, 2010-11-30。

⑧ 国家发展和改革委员会. 《国家粮食安全中长期规划纲要(2008—2020年)》 , http://www.gov.cn/jrzg/2008-11/13/
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中西部地区重点培育的城市群，强化对相关地区发展的建设用地保障，促进了东北地区
北部城市建设用地的增长。“约束”作用指区域功能定位确定了区域土地利用形态的基本
框架。自 2011年起，中国建立并实施主体功能区制度，以主体功能区指导国土空间开

发。东北地区哈大齐工业走廊地区、长吉图经济区、辽中南城市群作为重点开发区域，
是城镇建设用地的主要集中区。松嫩平原、三江平原作为限制开发区域中的农产品主产
区，城镇建设活动受到较为严格的限制，而农业生产活动得到大力扶持；大兴安岭与小
兴安岭作为限制开发区域中的重点生态功能区，土地开发活动受到严格限制，生态环境

保护力度不断加大。在主体功能区制度的指导与约束下，东北地区2010—2015年城市
建设用地增长向城市群地区集中，主要生态功能区毁林开荒等活动则受到严格管控。
3.4.2 政策影响下的社会-经济变化诱发路径 政策影响下的社会-经济变化诱发路径在东
北地区土地利用转型过程中发挥重要作用。其中，经济现代化与城镇化是影响建设用地
时空变化的核心因素。1995—2005年，东北地区经济发展缓慢，农业发展类型属于传统
农业，现代化水平低。农业发展过程中对劳动力与土地投入的需求限制了农村人口向城镇
的转移，也导致耕地与农村建设用地的高速扩张。工业发展停滞则带来城镇失业率的持
续上升（由2000年的3.51%上升至2005年的4.91%），城镇吸引农村人口迁移就业的能力
下降，严重制约区域城镇化进程，使城镇对建设用地的需求下降。2005—2010年，东北振
兴战略的实施带来区域经济的高速增长与区域工业化水平、农业现代化水平显著提升，
农村人口向城镇迁移规模扩大。同时，为进一步支撑区域经济发展，中央政府对东北地
区的固定资产投资规模持续扩张，由2005年的7830.66亿元上升至2010年的32 466.53亿
元，年平均增速达32.90%，投资重点集中于城市建设与工业、交通、能源等重大基础设

施工程，显著刺激了区域对城镇建设用地的需求。在工业化进程推进与大规模固定资产

投资的综合作用下，区域城镇化进程加速，导致2005—2010年区域城镇建设用地的加速
扩张。

人口增长与人口迁移亦是影响区域土地利用转型的重要因素，其与经济现代化以及
城镇化存在密切联系。受严格的计划生育政策制约，东北地区生育率长期低于全国平均
水平，区域经济的不景气与城镇化进程停滞则使东北地区城镇人口的机械增长率亦长期
处于较低水平。以上因素综合导致东北地区城镇人口增长缓慢，对新增建设用地的需求
弱[39]。东北地区长期以来的经济发展动能不足导致人口流出规模持续扩大，但在区域人
口流失的同时，东北地区主要大城市保持着较强的人口集聚能力，人口持续增长[40]。这
一过程导致东北地区新增城镇建设用地主要向大城市与城市群地区集中。伴随城镇化进
程，东北地区农村人口由增长转为下降。2010—2015年，区域农村人口减少 142万人。
同时，由于东北地区农村空心化率较低[41]，因而随着农村人口的迁出，东北地区农村建
设用地由增长转为下降。

在耕地变化方面，市场与全球化因素发挥了重要作用。东北地区在水稻生产方面具
有显著的比较优势，农民更愿意发展水稻种植。2001年，中国加入WTO，中国经济更多

 中共中央, 国务院. 《国家新型城镇化规划(2014—2020年)》 (中发[2014]4号), http://www.gov.cn/gongbao/con-

tent/2014/content_2644805.htm, 2014-03-16。

 国务院. 《全国主体功能区规划》 (国发[2010]46 号), http://www.gov.cn/zhengce/content/2011-06/08/content_

1441.htm, 2011-06-08。

 国家发展和改革委员会. 《大小兴安岭林区生态保护与经济转型规划(2010—2020年)》 (发改东北[2010]2950

号), http://www.gov.cn/zwgk/2010-12/23/content_1771668.htm, 2010-12-23。

 国务院. 《关于进一步实施东北地区等老工业基地振兴战略的若干意见》 (国发[2009]33号), http://www.gov.cn/

gongbao/content/2009/content_1417927.htm, 2009-09-09。
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参与到全球化过程中，东北地区在水稻生产方面的优势进一步凸显[42]，使地方政府与农
民对发展水田的需求进一步上升。在这一需求的驱动下，中央政府通过强化大型水利设
施与灌区建设、实施最低保护价、涉农资金倾斜等多种政策措施提升东北地区水稻生产

能力。特别是中央政府在大型水利设施与灌区建设方面的支持，为东北地区其他类型土

地大规模转化为水田创造了条件。全球化带来的市场需求与政府政策的综合作用，导致
东北地区 2005—2015年水田的大规模扩张且其增长来源由耕地内部的旱地转变为林地、
草地与未利用地。

值得注意的是，市场与全球化所带来的经济利益也引发了部分地区非理性的土地利
用行为，对区域土地利用转型产生负面影响。例如，由于自身具备的良好条件与产业发
展基础，东北地区三江平原在商品粮生产方面具备显著优势。2005年后，随着社会生态
环境保护意识的增强，特别是主体功能区制度（2011年）的实施，东北地区大兴安岭、
小兴安岭、长白山等重点生态功能区林地、草地向耕地的转化受到严格限制。但在三江
平原地区，在农产品价格上涨带来的经济利益与政府农业发展政策的多重刺激下，地方
政府与农业生产者仍持续破坏生态用地以发展耕地。2010—2015年，三江平原地区林
地、草地转化为耕地的面积占东北地区林地、草地转化为耕地面积的比例分别高达
63.98%、20.49%，1995—2005年两数值分别仅为16.82%，11.49%。这一过程亦导致东北
地区主要用地类型空间分布发生显著变化，区域土地利用形态发生改变。
3.4.3 政策主导下东北地区土地利用转型机制 东北地区土地利用转型表现为以耕地为中
心，其他土地类型与耕地间以及耕地内部水田与旱地间转化数量与转化关系变化所带来
的区域土地数量结构与空间特征变化。区域土地利用转型本质上是区域内不同土地利用
类型在空间上由冲突到协调的持续性重构过程 [43]。冲突主要来自不同时期人类活动所导
致的不同类型土地供给与需求的变化（图 6）。对于东北地区，政策影响下的经济-社会
变化诱发路径决定了区域对不同类型土地需求的变化，改变了区域土地利用转型的速度
与强度。区域经济现代化与城镇化是经济-社会变化诱发路径下影响区域土地利用转型的
核心因素，其直接影响区域人口的增长趋势与人口迁移方向以及区域经济市场化与全球

 国务院. 《关于近期支持东北振兴若干重大政策举措的意见》 (国发[2014]28号), http://www.gov.cn/zhengce/

content/2014-08/19/content_8996.htm, 2014-08-19。

图6 政策主导下东北地区土地利用转型机制
Fig. 6 Policy-led land use transition mechanism in Northeast China
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化程度。区域经济与产业发展政策促进区域经济现代化与城镇化进程，同时强化或削弱
市场与全球化的影响；人口政策、城镇化政策、空间开发政策则作用于区域人口增长与
迁移过程，间接影响区域土地利用形态。政策引导下的社会-生态反馈路径决定了区域内
不同类型土地的供给，进而决定区域土地利用转型的方向。区域功能定位是决定区域土
地利用供给的核心因素。粮食生产、生态保护、经济发展三者间矛盾冲突关系的消长导
致不同时期耕地、生态用地、建设用地资源相对重要性的变化，进而导致不同类型土地
资源相对稀缺性的变化。为在用地冲突与资源稀缺的背景下实现国家整体土地利用综合
效益最大化，并促进区域经济社会健康发展，基于宏观统筹的视角并结合区域自身禀赋
与不同时期区域发展需求，中央政府强化或调整对区域发展的功能定位，并以此为依
据，通过对土地管理、生态环境保护等政策的构建、完善与调整而改变对不同类型土地
的供给。在此基础上实施的以主体功能区制度为代表的空间开发政策以及农业发展支持
政策、建设用地支持政策等“引导”区域及个体土地利用行为，“约束”并形成区域土地
利用形态基本框架。

东北地区土地利用转型是政策引导下的社会-生态反馈路径与政策影响下的经济-社
会变化诱发路径相互耦合与拮抗的结果，主要表现在：区域经济社会发展进程的变化导
致政府关注的焦点问题变化，进而引起区域功能定位调整并带来土地资源稀缺性变化，
政府采取针对性的措施调整土地供给，引发土地利用形态变化。市场与全球化进程导致
区域内部对耕地的需求产生差异，在此基础上的区域功能定位调整及相应的支持政策调
整进一步强化区域土地利用差异，改变土地利用形态。

4 结论与讨论

4.1 结论
（1）政策主导下的区域土地利用转型存在两大路径，即政策引导下的社会-生态反馈

路径与政策影响下的经济-社会变化诱发路径。前者决定了区域不同类型土地的供给，区
域功能定位、土地资源稀缺与土地集约化利用是这一路径下影响区域土地利用转型的主
要因素。后者决定了区域对不同类型土地的需求，相关政策通过作用于经济现代化与城
镇化、市场与全球化、人口增长与人口迁移过程，引发区域经济社会发展变化，导致区
域土地利用转型。

（2）针对东北地区的实证分析结果显示，在区域发展战略的作用下，东北地区经济
社会发展存在阶段性特征，相应的，发生土地利用转型。区域土地利用转型主要表现为
土地数量结构变化、转化关系与转化强度变化以及空间结构变化所引发的土地利用形态
变化。

（3）通过对东北地区的实证分析，进一步验证并补充政策主导下的区域土地利用转
型理论。研究发现，政策主导下的土地利用转型是政策引导下的社会-生态反馈路径与政
策影响下的经济-社会变化诱发路径相互耦合与拮抗的结果。区域功能定位以及经济现代
化与城镇化是政策主导下导致区域土地利用转型的两大核心因素。政策引导下的社会-生
态反馈路径决定区域土地利用转型的方向。不同时期社会对资源相对重要性认识的变化
带来不同类型土地资源相对稀缺性的变化，使政府基于宏观统筹的视角进行区域功能定
位调整，并通过对土地管理、生态环境保护等政策的构建、完善与调整而改变对不同类
型土地的供给。政策的调整进一步导致用地矛盾变化并反馈于区域功能定位与政策制定
过程。区域功能定位通过空间开发政策约束区域与个体土地利用行为，形成区域土地形
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态框架。政策影响下的区域经济-社会变化诱发路径决定区域土地利用转型的速度与强
度。区域经济与产业发展政策、人口政策、城镇化政策、空间开发政策通过作用于区域
经济社会发展关键过程，改变区域土地利用需求，引发土地转型。
4.2 讨论

（1）Lambin土地利用转型机制理论认为，在土地利用转型过程中，存在社会-生态反
馈路径，其主要源于区域生态系统提供物质与服务能力的下降所导致的区域土地类型转
化减缓甚至反转。这一路径下影响土地利用转型的因素大部分是内生的及区域性的，即
源于区域自身[4]。但本研究发现，对于中国东北地区等典型政策作用区，土地利用转型过
程中存在政策引导下的社会-生态反馈路径，在这一路径下，区域提供粮食生产与生态系
统服务的能力不仅针对于区域自身需求，更与国家整体需求及区域需求差异密切相关，
例如：在区域人口减少的背景下，全国人口的持续性增长使承担维护国家粮食安全战略
任务的东北地区面临更大的粮食生产压力与机遇，促进耕地的扩张；伴随东部地区建设
空间的有限性与对建设用地旺盛需求间矛盾加剧而实施的跨省耕地占补平衡政策亦将影
响东北地区土地形态变化。总而言之，政府基于国家整体需求变化以及区域需求差异，
通过宏观统筹而进行的区域功能定位及相应政策调整对区域土地利用转型方向具有决定
性影响。因此，政策主导下的社会-生态反馈路径中影响因素具有显著的外生性，这与
Lambin土地利用转型机制理论存在明显差异，进一步补充与完善了相关理论。研究过程
中同时发现，在远程连接、全球化、城市化三类主要的远距离相互作用驱动土地利用/覆
被变化的形式之外[28]，中央政府基于国家整体需求及内部不同地区需求差异而进行的宏
观统筹，显著改变国家内部不同区域间的物质流与信息流传递过程，亦可通过远距离相
互作用而影响区域土地利用转型过程。基于以上方面，研究认为，强化多尺度层次联系
分析，基于远程耦合理论，综合考虑区域社会-生态反馈以及经济-社会变化与全球化、
国家宏观统筹之间的协同作用，应成为探寻区域土地利用转型机制的重要着力点。

（2）政策间的冲突以及部分政策实施的盲目性严重影响区域土地利用转型过程，对
区域土地可持续利用产生不利影响。例如：对于东北地区，2010—2015年在区域经济增
速放缓，人口下降，对城镇建设用地需求下降的背景下，政府对于开发区与城市新区建
设的政策支持加速了城镇建设用地的无序扩张，导致土地利用效率下降。三江平原地区
兼具国家重点生态功能区与国家农产品主产区的双重功能，在市场因素与农业发展利好
政策的双重刺激下，该地区对生态用地的破坏行为加剧，导致东北地区林地与草地面积
由2005—2010年的趋向稳定转为2010—2015年的加速下降。如何在理解政策对区域土地
利用转型综合作用机制的基础上进一步强化政策协调与政策设计，促进区域土地向可持
续利用转型应成为今后相关研究关注的重点问题。

（3）本文着重于分析政策主导下的区域土地利用显性形态转型过程，未涉及区域土
地利用的隐性形态，且受篇幅与数据限制，未能进一步借助更多的定量手段深入探究不
同政策对区域土地转型的交互影响作用。进一步探究政策对区域土地利用隐性形态的影
响及量化多种政策对区域土地利用转型的综合影响作用是作者今后研究的重点。

致谢：评审专家对本研究提出客观、准确、详实的审稿意见，其中关于理论构建方面

的意见拓展了本研究的研究视野，提升了研究的理论深度与理论价值；关于实证检验的

意见为作者进一步提升文章的科学性与严谨性提供了有益指导，特致以诚挚感谢。
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The process and mechanism of regional land use transition
guided by policy: A case study of Northeast China

TIAN Junfeng1, WANG Binyan2, CHENG Lisha2, WANG Shijun2

(1. College of Earth Science, Jilin University, Changchun 130061, China；2. School of Geography

Sciences, Northeast Normal University, Changchun 130024, China)

Abstract: In view of the typical regional development strategic areas such as Northeast China
and West China, this paper constructs a policy- led interpretation framework for regional land
use transition. Based on the empirical study of land use transition process in Northeast China
from 1995 to 2015, this paper further explores and explains the regional land use transition
mechanism guided by policy. The results show that: (1) There are two main paths for the
regional land use transition guided by policy, namely, the socio-ecological feedback path under
the policy guidance and the social- economic change path under the policy influence. Land
scarcity and land intensification, ecological environment protection and policy intervention,
regional function orientation and land use, economic modernization and urbanization, market
and globalization, population growth and migration are the main factors leading to regional
land use transition guided by policy. (2) From 1995 to 2015, the socio-economic development
of Northeast China showed a process of transition and land use transition took place at the
same time. The transition of regional land use is mainly manifested in the change of regional
land quantity structure, the conversion relationship and intensity among different types of land,
and the change of spatial structure of land use. (3) Empirical study on land use transition in
Northeast China shows that the policy- led regional land use transition is the result of the
comprehensive effect of the social-ecological feedback path under the policy guidance and the
social-economic change path under the policy influence. There is a coupling and antagonistic
process between the two paths. The former path affects the process of regional land use
transition by influencing the supply of different types of land. The government's understanding
of the importance of different resources determines the direction of its policy role and changes
the land supply. The socio-ecological feedback under the guidance of policies determines the
direction of regional land use transition. The latter path comes from the changes of regional
socio-economic development. In this process, economic modernization, population growth and
migration, market and globalization bring about changes in regional land use demand. Regional
industrial development policy and urbanization policy affect the process of land use transition
by changing the direction of regional development and accelerating the process of regional
development. The socio-economic change under the influence of policies determines the speed
and intensity of regional land use transition. The regional function orientation, as well as
economic modernization and urbanization, are the two core factors leading to the regional land
use transition under the policy guidance. We also have some other findings about the regional
land use transition guided by policies. For example, the implementation of some inclination
policies led to the unsustainable use of regional land. Therefore, how to improve the policy
system and realize the transition of land use to sustainable development through policy
guidance and policy coordination should be the focus of future research.
Keywords: land use; transition; mechanism; policy; Northeast China
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