
地 理 学 报
ACTA GEOGRAPHICA SINICA

第74卷第5期

2019年5月

Vol.74, No.5

May, 2019

中国小城镇镇区土地利用结构特征

赵鹏军，吕 迪
（北京大学城市与环境学院 城市与交通规划研究中心，北京 100871）

摘要：小城镇镇区土地利用结构是小城镇社会经济发展的基本空间映射，是小城镇规划管理

的关键问题之一，合理的空间结构能够促进小城镇功能的发挥和用地效益的提升。当前该领

域的研究主要侧重某一区域或者某一类型的研究，全国层面的调查研究较少，造成当前理论研

究结论的普适性和可推广性较低。采用2016年住房和城乡建设部全国121个镇的调查数据，

对中国小城镇镇区土地利用结构特征进行深入分析并揭示其特征形成机制。研究发现：① 由

于镇区人口少、规模差异小，不同人口规模小城镇之间的土地利用结构有差异，但是不突出。

② 多数小城镇受镇区产业空心化影响，用地结构的居住服务功能较为显著。③ 小城镇镇区用

地结构与区域经济发展水平、工业化发展水平密切相关，经济发展水平高的地区，工业用地占

比高。④ 受大城市辐射和虹吸作用影响，近郊小城镇土地利用结构的城市化现象明显。⑤ 土

地所有制与用地结构密切相关，国有土地占比高的镇，公共设施用地比例高。本研究对于丰富

和完善中国小城镇理论研究具有重要的理论价值，对于指导小城镇规划建设具有重要的实践

价值。
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1 引言

小城镇在中国快速城镇化进程中扮演着重要角色，《国家新型城镇化规划（2014-
2020年）》提出：促进大中小城市和小城镇协调发展，有重点地发展小城镇。2015年中
央城市工作会议亦指出“强化大中小城市和小城镇产业协作协同，逐步形成横向错位发
展、纵向分工协作的发展格局”。小城镇是连接城市与乡村的纽带，对于聚集产业和解决
农村人口问题至关重要，是促进农村工业化和农村经济结构转型的地域载体和加速推进
农业和农村现代化的重要突破口[1]，是“乡村振兴”战略的重要载体和抓手。

土地利用结构是一定地域范围内各类用地的比例关系和空间构成形式，是各级土地
规划的远景发展控制性指标和依据[2]。土地利用结构主要包括土地的要素组成结构、数量
比例结土地的高效利用。小城镇镇区指镇人民政府驻地的建成区和规划建设发展区[3]。小
城镇镇区土地利用结构指镇区各类用地面积的组成和比例，是当前及过去小城镇经济、
社会活动的直观表现和结果，是小城镇镇区土地合理利用的重要基础和各类规划控制的
重要指标。

中国小城镇处于快速发展时期，小城镇在发展过程中出现了一系列土地利用问题。
如用地粗放增长，土地利用效率偏低；用地结构不合理，建筑布局凌乱；耕地违法被
占，违法用地难以控制[4]；规划相对滞后、失控，土地环境污染、生态环境恶化[5-9]等一系
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列问题，这些现象都与土地利用结构密切相关，开展小城镇土地利用结构研究刻不容缓。
目前专门研究小城镇镇区用地结构的较少，且仅研究和揭示地区性小城镇土地利用

结构特征，研究结论缺乏普适性，缺乏全国范围内的调查研究。本文拟通过全国121个
小城镇的数据，按类型、分区域进行深入定量定性分析，更加全面揭示中国小城镇镇区
用地结构特征。本研究对于优化小城镇镇区土地利用结构，促进小城镇的健康发展具有
重要的现实和理论意义。

2 当前研究进展

2.1 小城镇镇区土地利用研究
目前小城镇的土地利用研究涉及到地理学、建筑学、农林经济管理等多个学科领

域，涉及到生态、经济、社会等各个方面，2000-2005年形成了研究高峰，目前已形成了
大量的研究成果,但尚未构成系统的理论体系。存在概述性、实证研究多，理论研究少；
地区性研究多、全国性调查研究少；定性研究多、定量研究少等问题。研究焦点多集中
于小城镇土地利用存在问题、原因及对策和建议[4]，土地利用优化[10]、土地利用动态变
化 [11]，土地集约利用[12]可持续性利用[16-17]、小城镇土地管理制度[18-20]等方面，研究视角多
共同关注镇域和镇区。目前专门探讨小城镇土地利用特征的文献较少，研究多以特定地
区为例[21-25]，土地利用空间结构特征多作为小城镇土地利用特征[25-26]、土地利用问题中的
一方面去探讨。
2.2 镇区土地利用结构的实证研究回顾

目前聚集研究小城镇镇区土地利用结构的研究较少，多以某一区域、县市范围为
例，研究和揭示地区性小城镇土地利用结构特征，缺乏全国范围内的调查研究，研究结
论缺乏普适性，且对小城镇土地利用结构形成的内在机制缺乏探讨。目前已有文献多从
3个方面开展小城镇土地利用结构研究。

① 小城镇土地利用结构优化研究。如张素兰等以吴江市梅堰镇总体规划为例，探讨
了最佳土地利用结构规划方法[2]；邱强研究了三峡库区小城镇土地结构优化的动力机制和
对策[21]。

② 小城镇土地利用结构变化研究，例如严志强等以广西北流市为例探讨了基于信息
熵的小城镇土地利用结构变化，从土地利用多样性和均衡度考察了北流市城市建设用地
结构动态[22]。李俊锋等以多样化指数和洛伦兹曲线分析了安徽省庐江县小城镇土地利用
结构的多样性和集中度，利用不同类型土地产值分析了土地结构效益[23]。陈西蕊运用景
观生态学中的多样性指数、优势度指数和均匀度指数等有关数量结构分析方法，对1998-
2008陕西韩城市的土地利用结构的变化进行了定量分析[27]。潘梅花等以广东潮州市古巷镇
为例研究了4个特征年的镇域土地利用结构、建设用地结构变化特征，分析了半城镇化
地区小城镇用地结构工矿用地增长速度快、居住用地变化缓慢的特征。

③ 小城镇土地利用结构效益研究。如刘赏选取小城镇土地利用结构评价的综合指标
体系对永兴县中部、西部、东部9个典型的乡镇土地利用的结构效益进行研究分析[26]。关
注小城镇镇区建设用地结构特征的较少，陈美球等以8个省市12个小城镇的镇区建设用
地结构数据，得出镇区用地结构不合理，公共设施用地和绿地所占比例偏低，而居住用
地偏高[6]。总体来看小城镇土地利用结构研究尚在起步期，多以镇域范围内用地耕地、园
地、林地、牧草地、居民点及工矿用地、居民点及工矿用地、交通用地、水域、未利用
地9类用地视角考察[23, 27]。
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3 研究方法

3.1 基础数据
基础数据为 2016年住房和城乡建设部

全国小城镇调查 121 个小城镇镇区数据，

121个镇的选择采用分层抽样，主要考虑镇

本身发展水平，与大城市的距离因素、镇

的区域典型代表性等。每个省 （自治区、

直辖市）选择 3~4 个镇（图 1）。从地理区

域来看，91%的镇位于胡焕庸线以东的东部

季风区，其中北方区占 41%，南方区占

50%。从地形条件来看，山地、丘陵和平原

的数量相当，分别为 41 个、35 个、36 个，

高原的镇较少，仅9个。从经济地带分为东北、东部、中部、西部四部分，总体来看较

为均衡，东、中、西部三大地区分别为32%、22%、36%，东北地区占10%。平均每个镇

的镇区常住人口规模为9012人，中位数为6500人。0.5万人以下、0.5万~1万人和1万人

以上各占1/3。从小城镇的职能类型来看，农村服务镇、工业镇、旅游镇和商贸镇分别占

34%、25%、26%、15%。

3.2 关键指标

《镇规划标准GB 50188-2007》中将镇区用地按土地使用的主要性质划分为：居住用

地、公共设施用地、生产设施用地、仓储用地、对外交通用地、道路广场用地、工程设

施用地、绿地、水域和其他用地10大类。本文将仓储用地和生产设施用地统一计入工业

用地，公共设施用地中商业用地单独统计，商住混合用地各按50%分别计入居住用地和

商业用地，将镇区对外交通用地统一计入道路用地。在此基础上将镇区建设用地分为居

住用地、商业用地、公共设施用地、工业用地、绿地、道路用地和市政基础设施用地七

类（图2），镇区非建设用地尤其是镇区外围缺乏明确边界，统计数据易有误差，故本文

不考察镇区非建设用地。本文从小城镇人口、产业、经济、区位、权属五大方面考察全

国小城镇镇区建设用地结构宏观特征。

3.3 研究方法

本文通过定量和定性相结合的方法对全国小城镇镇区建设用地结构特征进行分析。

首先通过对小城镇镇区用地总体用地概况的定量分析，明确小城镇镇区总体土地利用特

点，在此基础上再结合对比分析法，将 121个小城镇与对应 106个地级市 2016年的用地

结构数据①进行对比研究，分析城市和小城镇用地结构差异；同时通过不同区域、经济、

规模、权属等多方面的定量综合分析，反映中国小城镇镇区建设用地结构特征，深化对

小城镇土地利用特征的认识，并探讨特征形成机制。

4 小城镇镇区土地利用整体特征

4.1 镇区建设用地总体特征
小城镇镇区规模总体偏小，平均建设用地呈现全国自东向西逐渐递减趋势，工业发

① 数据来源：2017年《城市建设统计年鉴》。

图1 全国调研镇分布图
Fig. 1 Distribution of China's township samples in this study

1013



地 理 学 报 74卷

展型小城镇建设用地平均规模最大。121个镇平均人口规模约为0.9万人，建设用地平均

规模为 1.45 km2，中位数为 1.03 km2，东北地区平均为 2.37 km2，东部地区为 1.56 km2，

中部地区为1.45 km2，西部地区为1.09 km2。从小城镇职能类型来看，工业发展型小城镇

建设用地平均规模最大为1.97 km2，约为商贸流通型小城镇的2倍，其次为旅游发展型小

城镇（1.44 km2）、农业服务型小城镇（1.37 km2）。

4.2 分类人均建设用地

4.2.1 人均居住用地面积 小城镇镇区居民住宅多为1~3层住宅楼，再加上前后院子，人

均居住用地远大于城市人均居住面积。121个镇平均人均居住用地面积为 131.7 m2/人，

其对应地级市人均居住用地面积为 26.4 m2/人，小城镇人均居住用地约为城市的 5 倍

（图 3）。人均居住用地在小城镇各类建设用地中远高于其他各类型用地，从地域来看，

东北地区（256.5 m2/人）远高于其他地域（东部 124.4 m2/人，中部 107.9 m2/人，西部

116.6 m2/人），从小城镇职能类型看，由于镇区居住模式多为居民自建房，居住空间模式

差异不大，其人均用地指标差异主要由于居住用地所占比重造成。农业服务型小城镇人

均居住面积为141.3 m2/人，由于该类型小城镇居住用地占比高，人均居住用地远高于其

他类型小城镇 （其中商贸流通型 135.9 m2/人，工业发展型 111.1 m2/人，旅游发展型

105.8 m2/人）。

4.2.2 人均商业用地面积 小城镇商业和居住用地混合度较高，多为底商上住模式，且大

多数小城镇都有固定日期的露天集市，小城镇的人均商业用地相对于人均居住用地较

图2 典型镇区土地利用现状图
Fig. 2 Land use map of the selected township samples
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低，由于用地粗放，人均商业用地面积远大于城市，其商业多服务镇区及周边农村地
域，商业服务水平低。121个镇平均人均商业用地面积20.8 m2/人，对应地级市人均商业
用地面积为5.4 m2/人。
4.2.3 人均公共服务设施用地面积 小城镇的公共设施多面向镇域服务，有些项目如粮
棉、土特产收购、生资、信用社、农机配件、供销社、种籽站、兽医站等，城市多不具
备。城市公共设施多分三级甚至四级设置，而小城镇一般不超过两级，城市的中、小
学、幼儿园、居委会、派出所、油粮副食、菜场、储蓄所、邮政所属居住用地，小城镇
则属独立的公共建筑用地。小城镇在公共设施建设过程中取决于地方的财力，不同地域
差异性较大，无明显规律。工业型小城镇人均公共服务设施相对高于其他类型小城镇，
121个镇平均人均公共设施面积 23.9 m2/人，虽然人均面积大，公共设施服务水平有待
提升。
4.2.4 人均工业用地面积 小城镇的工业多为乡镇企业，用地与居住混杂，未形成明显工
业片区。121个小城镇约8%小城镇无工业用地，平均人均工业用地面积为33.8 m2/人，对
应地级市为20.2 m2/人。从不同地域看，东部区域高于中西部（东北地区61.3 m2/人、东
部地区41.3 m2/人、中部地区24.5 m2/人、西部地区25 m2/人）。从不不同职能类型看，工
业发展型小城镇最高为55.2 m2/人，旅游发展型小城镇最低为22.9 m2/人。
4.2.5 人均道路用地面积 大多数小城镇仅有一两条贯穿镇区干道，其他道路相对狭窄，
小城镇的主要道路作为小城镇的核心公共空间，除承载交通功能外，也是露天集市的交
易场所。121个镇平均人均道路面积 28.5 m2/人，对应地级市为 13.3 m2/人。不同地域小
城镇人均道路用地差异较小，农业型、工业型、旅游服务型小城镇人均道路面积较为接
近，商贸流通型小城镇相对交通便捷度、道路面积有相对较高需求，人均道路面积为
34.1 m2/人，约为其他类型的1.5倍。
4.2.6 人均公共绿地面积 公共绿地包括：公共人工绿地、天然绿地，以及机关、企事业
单位绿地，用来衡量小城镇居民生活环境和质量的重要指标。121个镇平均人均公共绿
地面积11.1 m2/人，中位数为18.8 m2/人，对应地级市平均人均公共绿地为8.3 m2/人。西
部地区小城镇人均公共绿地最最高为13.3 m2/人，东部地区最低平均为7.7 m2/人；商贸流
通型小城镇最低为8.8 m2/人，工业型小城镇最高为13.4 m2/人。
4.2.7 人均市政基础设施用地面积 小城镇基础设施建设是小城镇的短板，在现行的小城
镇规划建设标准中亦没有对基础设施用地控制指标，基础设施建设条件取决于地方经济
水平和财政拨款。121个镇约5%的小城镇无市政基础设施用地，平均人均基础设施面积
6.7 m2/人，中位数为13.2 m2/人，对应地级市为2.9 m2/人。从不同地域、不同功能类型来
看，小城镇人均基础设施面积无明显规律。

图3 2016年镇区与对应地级市人均建设用地对比
Fig. 3 Comparison of average construction land area

between the townships and their corresponding cities in 2016
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4.3 镇区人均建设用地
小城镇人均建设用地水平高，远大于城市人均建设用地水平。121个镇镇区平均人

均建设用地面积为253 m2/人，中位数为200.7 m2/人，人均建设用地指标超过300 m2/人约
占3成，近7成小城镇人均建设用地面积超《镇规划标准GB50188-2007》确定的人均建
设用地规划控制最大指标140 m2/人。从地域分区看，东北地区小城镇人均建设用地最高
为 438.6 m2/人，约为国家控制最高标准的 3倍，中部最少为 212.7 m2/人，东部和西部较
为接近，约为240 m2/人，121个镇对应地级市人均建设用地为115.2 m2/人，小城镇人均
建设用地约为城市的2.2倍（图3）。
4.4 镇区土地经济效益

平均建设用地地均GDP为 2.4万元/km2②，低于1万元/km2占比26.2%，高于10万元/

km2的占比14.6%。工业发展型小城镇经济效益远大于旅游发展型、商贸流通型、农业服
务型小城镇，东部小城镇经济效益好于中部、西部小城镇。
4.5 镇区土地空间布局

中国是一个地域差异十分巨大的国家，不同地域的小城镇即使在产业结构和地形条
件相似的情况下也可能有着截然不同的空间表达和特色。总体来看小城镇镇区用地空间
布局受地形、道路、河流、传统村落四大要素影响较多，多为单中心紧凑型布局结构，
总体呈现紧凑单体、带状单体、分片群体、组团群体四类形态。调研121个镇中紧凑单
体占比 29.75%，带状单体占比为 46.28%，分片群体占比为 4.13%，组团群体占比为
19.83%。
4.6 镇区土地建设强度

小城镇的建筑多以居住建筑为主，自建房比例高，建筑层数1~3层，121个镇平均容
积率0.72，总体容积率一般不超过1，保持比较舒适宜人的建设强度。小城镇的建筑模式
多为低强度、高密度，从建筑密度来看，121个镇平均建筑密度28.2%，工业发展型小城
镇平均建筑密度最高，其差异性主要由工业用地比例高、建设密度大导致。
4.7 镇区土地利用权属

从小城镇镇区用地权属看，镇区建设用地呈现出以集体建设用地为主体的特征，平

均集体用地占比6成以上③，集体建设用地占镇区总建设用地比例超过80%的近4成，全

部为集体用地的占比4.31%，全部为国有土地的占总数的4.31%。公共设施用地国有土地
占比最高，其次为市政设施用地、绿地、商业设施用地、工业设施用地；居住用地中集
体用地占比7成以上，工业用地、商业用地、市政设施用地、绿地、中集体建设用地比
例均超半数以上。

5 镇区土地利用结构特征

5.1 用地结构在不同人口规模小城镇有差异，但规模效应不突出
不同人口规模的小城镇之间土地利用结构存在差异，但差异不显著。人口规模小于

0.5万人小城镇镇区平均商业、工业用地比重最低，公共设施用地、市政设施用地比例明
显高于人口规模大于 0.5万人城镇；人口规模在 0.5万~1万人的小城镇居住用地比重最

② 因GDP数据缺失删除 19个镇样本，其中黑龙江省 1个，北京市 1个，天津市 2个，山东省 4个，湖南省 3个，贵州省 2

个，陕西省2个，四川省2个，青海省2个。

③ 因用地权属数据缺失，删除12个数据缺失镇，其中北京市1个，安徽2个，湖北3个，贵州1个，海南1个，甘肃1个，内

蒙古2个，宁夏1个。
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大，占比为60.61%，市政基础设施用地比重最低（2.22%）；道路用地、绿化用地不同规
模小城镇用地比例差异不大，人口规模大于1万人小城镇商业用地，占比为10.92%，工
业用地占比为19%，明显高于人口规模小于1万人的小城镇（图4）。总体来看虽然存在
差异，但是规模效应不突出。各类用地在不同人口规模小城镇之间的变化不大，除人口
规模小于 0.5万小城镇平均工业用地比例标准差低于其他人口规模 5%左右外，居住用
地、商业用地、公共设施用地、道路用地、绿地、基础设施用地标准差较为接近。这主
要由于目前中国多数小城镇人口规模不足3万，普遍人口规模较小，自身人口规模差异
小，难以形成集聚效益和规模经济效益，从而导致用地差异不显著。

5.2 小城镇用地结构体现小城镇的居住服务功
能强，受主导产业影响大的特点
小城镇在本质上是以满足居民基本生活

为主的聚落[28]，由于多数小城镇中心区的产业
空心化，使得小城镇发展缺乏相应的产业支
撑，从而使得小城镇的产业体系仍以农业为
主[29]，造成居住是大部分镇区居民基本需求的
核心职能，工业、文旅等拓展职能在小城镇
中占比少（图 5）。因此在小城镇镇区建设用
地构成中，居住用地占比最大，占比 50%以
上；其次为工业用地 （18.89%）、道路用地
（13.13%）、公共设施用地（8.96%）、商业用地（9.1%）、绿地（5.16%）和市政基础设施
用地（2%）。总体来看生活用地比高、生产用地占比少、生活用地约占半数，公共服务
设施用地不足、绿地、基础设施用地匮乏、土地利用混合度高、无明显功能分区。从
《镇规划标准GB50188-2007》对镇区用地比例控制要求来看，除公共设施用地占比在规
范控制比重范围内，居住用地占比高出标准最高值12.89%，道路用地在规范控制标准范
围内、绿地略低于规范控制标准。此外，由于小城镇与城市在区域经济中核心功能差异
导致，小城镇与城市的用地结构差异主要体现在居住和工业用地上（图6），全国121个
调研小城镇镇区平均居住用地比例（55.89%）远高于所对应的城市（31.16%），工业用
地比例（18.89%）低于城市（20.65%），商业用地、公共服务设施用地略高于城市，市
政基础设施用地略低于城市（表1），由于小城镇地广人稀，农村人口相对于城市密度不
大，投入回报规模效应低，这就导致农村交通、教育、市政基础设施等投资不足，用地
占比少，且公共服务设施水平低，此外小城镇周边农林用地多，镇区绿地占比远少于城
市绿地比例，不足城市一半。

图4 2016年不同人口规模小城镇镇区建设用地结构
Fig. 4 Proportion of construction land among the townships in terms of population size in 2016

图5 2016年121个镇镇区居住用地比例直方图
Fig. 5 Proportion histogram of residential land

in 121 townships in 2016
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小城镇的土地利用受主导产业影响大，用地结构与小城镇主导产业耦合度较高。依
据小城镇主导产业特点，将小城镇划分为农业型、工业型、商贸型和旅游型四类。研究
发现用地结构与小城镇主导产业耦合度较高，农业服务型小城镇居住用地比例
（52.76%），工业型小城镇工业用地（20.43%），旅游服务型小城镇商业用地（6.72%）、
商贸服务型小城镇道路用地（14.65%）比例最高（图7），可见小城镇的产业发展水平和
产业结构决定了土地利用结构方式与特点。
5.3 用地结构与经济发展密切相关，地域差异性明显，工业化是塑造小城镇土地利用结构

的关键要素
中国地域辽阔、人口众多，经济发展的差异较大，导致小城镇处于不同的发展阶

段，工业化是影响小城镇发展阶段的重要指标。工业用地比例在中国不同地域小城镇中
差异显著。总体来看工业和城镇化水平较高的东部区域，工业用地比例最高，占比为
23.64%，但其公共绿地（3.75%）、基础设施（1.42%）占比却最低，这也反应了在发达
地区小城镇镇区生活忽视公共绿地和市政基础设施的建设，公共绿地供给不足，市政基
础设施滞后。东北地区小城镇总体发展水平较低，居住占比最高（64.27%），公共设施用
地占比最少（4.82%）。随着近年国内产业转移，中西部地区小城镇乡镇工业得到一定发
展，中部地区小城镇工业用地比例占比13.95%，工业发展水平与接近东北地区，但道路
用地比例最低为 8.89%。由于小城镇基础设施投资体制特点，基础设施用地比例总体区
域差异不明显，西部地区小城镇基础设施用地比例最高为2.85%（图8）。

从小城镇经济发展水平看，经济发展水平高的小城镇平均工业用地占比大，产业用

图6 2016年镇区与对应地级市用地结构对比
Fig. 6 Comparison of construction land proportion between the townships and their corresponding cities in 2016

表1 小城镇镇区平均用地结构与规范控制对比表
Tab. 1 Comparison of construction land proportion between the actual situation and the planning controls in 2016

用地分类

小城镇平均用地比例(%)

镇用地规范控制用地比例(%)

对应地市平均用地比例(%)

城市用地规范用地控制比例(%)

居住用地

55.89

28~43

31.16

25~40

公共设施用地

8.96

10~20

10.34

5~8

工业用地(含仓储)

18.89(工业、仓储)

-
20.65(工业、仓储)

15~30(工业用地)

道路交通用地

13.13

10~19

15.43

10~25

绿地

5.16

6~12

11.78

10~15
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地比重高。人均 GDP 不足 1 万元的小城镇
居住用地、商业用地比例最高，工业用
地、绿地、基础设施用地占比最少，与人
均 GDP 大于 1 万元的小城镇用地结构差异
明显④（图9、图10）。主要由于经济发达地
区和乡镇企业繁荣地区第二产业所占比较
较大，而经济发展水平低的小城镇为内需
型经济，以居住和服务周边农村功能为主
导，居住、商业、公共服务设施用地占比
高，公共服务在小城镇财政扶持多，相对
配套较为健全，小城镇自身经济发展水平
对其占比影响较小，而基础设施用地由于
国家目前财政投入有限，呈现出与自身经
济发展水平明显的正相关，而道路用地占
比在不同经济发展水平小城镇中差异不大。
5.4 受城市郊区化影响显著，近郊小城镇土

地利用结构的城市化现象明显
小城镇用地结构随着距离周边大城市

远近变化规律明显，距离大城市越近用地
结构城市化特征越明显。在调研的121个小
城镇中，84个镇距离大城市2 h内，31个位
于 2~5 h 内，大于 5 h 有 6 个镇。随着与大
城市距离增加，小城镇居住用地的比例逐
渐增高，工业用地、绿地比例逐渐减少，
商业、公共服务设施、公共设施、基础设
施呈先增加后逐渐下降趋势。大城市2 h车
程内小城镇具有明显的交通与区位优势，
成为承接城市工业外溢的首选承接地，经
济效益能够得到城市的有效辐射和带动，
工业水平较其他小城镇发达。大城市有辐
射作用的同时也具有虹吸效应，部分公共
设施和服务行业可接受城市辐射，公共服
务设施用地比例相对较低。
5.5 土地所有制与用地结构密切相关，国有

土地占比高的镇，公共设施用地比例高
中国现行设镇标准是 1984年经国务院

批准试行的，绝大多数镇是通过经民政部
门审批后由集镇改为建制镇的，导致小城镇土地既有集体土地,又有国有土地，且集体土
地占绝大多数。调研镇中近 4成小城镇集体建设用地占镇区总建设用地比例超过 80%。
从不同用地类型来看，公共服务设施中，国有土地占比最高约为65%，居住用地中国有

④ 因GDP数据缺失删除 19个镇样本，其中黑龙江省 1个，北京市 1个，天津市 2个，山东省 4个，湖南省 3个，贵州省 2

个，陕西省2个，四川省2个，青海省2个。

图7 2016年不同职能类型小城镇镇区平均用地结构
Fig. 7 Proportion of construction land among the townships

in terms of their function types in 2016

图8 2016年不同地区小城镇镇区建设用地结构
Fig. 8 Proportion of construction land among the townships in

terms of their location in 2016

图9 2016年不同经济水平工业用地比例
Fig. 9 Proportion of industrial land use at different

economic levels in 2016
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土地占比最低约为 27%⑤。这主要是由
于小城镇土地配置机制和管理体制导致
的，由于小城镇镇区中集体用地的流
转，法规、管理体制不健全[30]，此外城
市用地在审批过程中存在手续繁、过程
长、费用高的特点。因此，部分小城镇
实际上还仍沿用农村居民点用地审批制
度，即分户报批，保持集体土地性质不
变，按农村农民建房规定办理[6]，尤其
是镇区居住用地，导致小城镇镇区中国
有土地占比低，公共设施主要由政府投
资，且一般学校、医院、镇政府等公共
服务设施占地大，不改变集体用地性质
操作相对难度大，多按照国有用地权属进行建设，这就导致了国有土地占比高的镇，公
共设施用地比例高（图11）。

图10 2016年不同地区小城镇平均工业

用地占建设用地比例
Fig. 10 Proportion of industrial land use of the total construction

land among the townships in terms of their location in 2016

图11 2016年不同国有土地比例下镇区建设用地比例散点图
Fig. 11 The scatter diagram between the proportion of construction land and the state-owned land in 2016

表2 距离大城市不同车程小城镇镇镇区建设用地结构(%)
Tab. 2 Proportion of construction land among the townships in terms of their distance to large cities in 2016 (%)

分项名称

对应地市平均用地比例(%)

距离大城市车程≤ 2 h

距离大城市车程2~5 h

距离大城市车程≥ 5 h

居住用地

26.44

53.55

61.31

75.45

商业用地

9.08

9.19

8.45

9.87

公共设施用地

8.98

8.59

10.36

10.27

工业用地

20.18

20.94

13.67

3.34

绿地

8.26

5.79

3.57

0.41

道路用地

13.41

13.10

13.47

12.51

基础设施用地

2.93

1.94

2.65

0.66

⑤ 因用地权属数据缺失，删除12个数据缺失镇，其中北京市1个，安徽2个，湖北3个，贵州1个，海南1个，甘肃1个，内

蒙古2个，宁夏1个。
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6 结论与讨论

目前已有小城镇用地结构的研究，多从单一地区对小城镇用地结构进行简单的数量

分析，缺乏对全国层面对小城镇用地结构宏观特征的总结和理论探讨。利用2016年住房

和城乡建设部全国小城镇调查121个小城镇镇区调查数据，从全国层面对小城镇的用地

结构特征进行了深入分析，按类型、分地区定量定性分别考察不同要素对小城镇用地结

构的影响，总结了全国层面小城镇用地结构的宏观特征，并探讨了特征形成机制。

研究发现：① 目前小城镇人口规模总体偏小，规模差异小，受小城镇人口规模经济

效应对用地影响，不同人口规模小城镇之间的土地利用结构有差异，但是不突出。② 用

地结构与经济发展密切相关，地域差异性明显，工业化是塑造小城镇土地利用结构的关

键要素，工业用地比例在中国不同地域小城镇中差异显著，经济较发达的东部区域，工

业用地比例最高。③ 小城镇用地结构体现小城镇的居住服务功能强，受主导产业影响大

的特点。由于小城镇的土地利用结构是小城镇的功能、产业的空间投影，小城镇的产业

发展水平和产业结构决定了土地利用结构方式与特点。中国大部分小城镇仍处在第一产

业为主导，工业化初期阶段，镇区小城镇居住生活服务功能强，居住用地成为镇区居民

最基本的主导需求，导致小城镇形成生活用地比重高，生产用地比重少的总体特征。农

业型小城镇以居住为主导功能，居住用地比例最大，工业型小城镇工业用地比例最大，

旅游服务型小城镇商业用地、商贸服务型小城镇道路用地比例最高；④ 受城市郊区化影

响显著，近郊小城镇土地利用结构的城市化现象明显。受大城市辐射与虹吸效应影响，

随着与大城市距离增加，小城镇居住用地的比例逐渐增高，工业用地、绿地比例逐渐减

少，商业、公共服务设施、公共设施、基础设施呈先增加后逐渐下降趋势。⑤ 此外，土

地所有制与用地结构密切相关，国有土地占比高的镇，公共设施用地比例高。

小城镇镇区用地结构优化建议：① 加强小城镇产业导入，增强小城镇集聚吸引力，

提升人口规模，发挥人口规模效益，成为优化小城镇用地结构的关键。② 进一步提高小

城镇镇区公共服务设施、绿地比例，大力提升基础设施用地比例。③ 在小城镇用地规划

相关控制标准中可结合距离大城市、县城远近对用地结构比例予以不同的控制要求。④
进一步改革小城镇的土地使用制度,构建小城镇土地配置的新机制，盘活集体土地，构建

多元化小城镇土地市场，优化土地利用结构。

本文仍存在以下不足之处：第一，由于调研基础数据受限，本文仅对于一个时间截

面的镇区建设用地数据进行研究，缺乏对多个截面的对比分析；第二，由于中国小城镇

数量多、地区差异性明显，本文在揭示全国范围内小城镇镇区用地结构特征的同时，注

重总体宏观特征的描述，缺乏地区差异性的深入描述；第三，对于小城镇镇区用地结构

特征形成机制，本文进行了特征形成机制解释，缺乏理论层面的探讨。有鉴于此，有以

下拓展方向：① 可基于更新的镇区用地数据，进行多期截面数据研究；② 进一步增加

小城镇样本数据，在小城镇用地结构特征中细分不同地域不同空间尺度下的用地结构特

征研究。③ 进一步完善小城镇土地利用特征形成的理论研究。
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Characteristics of land use structure in small towns of China:
Empirical evidences from 121 townships

ZHAO Pengjun, LYU Di
(College of Urban and Environmental Sciences, The Centre for Urban Planning

and Transport Studies, Peking University, Beijing 100871, China)

Abstract: Land use structure is one of the fundamental spatial features of socioeconomic

development. It is also a key issue of urban planning and management in small towns because

proper land use structure is related to the improvement of urban function and land use

efficiency. The existing literature on land use structure in townships of China is dominated by

the studies which either focus on a given region or one certain type of townships, while a

nation- wide study is missed. As a result, a generalized knowledge of land use structure in

townships remain scarce. This paper aims to fill the research gap. Using the data of 121

townships from a survey conducted under the leadership of the Ministry of Housing and Urban

& Rural Development, the paper analyzes the characteristics of land use structure and its

mechanisms in townships in China. The results of analysis show that: (1) There is a small

variation in land use structure between the townships due to a small size of total population and

slight difference in population size between them; (2) Residential land use occupies a high

proportion of the total area of land use in most townships due to industrial hollowing-out; (3)

Land use structure is significantly related with industrialization and economic growth, and the

higher level of economic growth, the higher proportion of industrial land use; (4) Land use

structure in the townships which are located near to the large cities shows a clear trend of

urbanization-featured land use due to the spillover effects and siphonic effects from these large

cities; (5) Land use structure in the townships is obviously affected by land ownership and a

higher proportion of state- owned land is related with a higher level of land use for public

service facilities. The findings of this paper would have important theoretical values of

enriching the existing literature and practical values of guiding urban planning and construction

in townships of China.
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