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基于绿色基础设施的中国收缩城市正确规模模型*

The Right-Sizing Model in Chinese Shrinking Cities Based on Green Infrastructure

马 爽 龙 瀛 MA Shuang, LONG Ying

摘 要 正确规模（right size）策略是全球

范围内广泛应用的解决城市收缩问题的重要

方法，而绿色基础设施规划是实现正确规模

规划的关键。本文针对绿色基础设施在解

决城市收缩问题中的有效性，提出建立适应

我国国情的包含绿色基础设施规划、土地银

行和合作规划在内的针对我国收缩城市的正

确规模模型，旨在指导我国收缩城市回归到

正确的规模。同时，文本从设计层面提出了

可以用于小尺度的、针对收缩城市弃置空间

的绿色基础设施设计策略，用来弥补国际上

收缩城市绿色基础设施规划微观层面的不

足,并且提高城市废弃空间的社会、生态和经

济价值。

关键词 正确规模；绿色基础设施；收缩

城市；空置房产

Abstract: right-sizing strategy has been an imperative method in solving urban problems 

caused by urban shrinkage all over the world, and the green infrastructure(GI) is the core of 

right-sizing planning. In this paper, the authors suggested to build a right-sizing model for 

Chinese shrinking cities based on GI, which including GI plan, land bank and corporative plan 

to address the shrinking problems caused by depopulation and lead shrinking cities to their 

right size. In addition, in order to fi ll the gap that current GI plan throughout the world lack the 

consideration of GI at a micro level, GI design fl ow charts are also introduced in the paper to 

offer treatment menu for vacant parcels to achieve social, ecological and economic benefi ts at 

the same time.

Keywords: Right Size; Green Infrastructure; Shrinking City; Vacant Properties

0  引  言

虽然本世纪城市化的速度不断提高，但并非所有的城市都是如此[1]。在过去的五十年

里，世界上有370个人口超过10万的城市的人口已经缩减了至少10%[2]。长期以来，大城市的

快速增长开始趋于平稳，新的城市化范式开始出现，正如一些学者所提到的，世界正经历着

从长达一个世纪的人口增长阶段走向可能会持续很久的人口收缩阶段[3]。此外，虽然一些城

市设法扭转了早先的人口流失，但大部分的收缩城市仍在收缩，因而，如有学者提到的，我

们必须承认，绝大多数收缩城市将永远不会恢复到从前的规模和繁荣[4]。截止目前，中国正

经历着高速城市化时期，然而，依照北京城市实验室（Beijing City Lab，BCL）的数据，“在中

国全部的39 007个乡镇街道办事处中，有19 882个乡镇街道办事处在2000—2010年期间出

现了人口收缩，总面积达到324万km2，几乎涵盖了约三分之一的中国领土”。

城市收缩带来的空置及废弃往往会带来一系列的社会问题，例如犯罪率提高、房地产

价值降低，社会和经济衰退以及空间品质降低，此外，空置和废弃的建筑及用地也对城市社

区活力产生负面影响[5-6]。然而，城市的收缩和人口减少，并不总是消极的，他们也可以为城

市的更新创造良好的机会，比如将闲置的用地和住宅转化为城市的绿色资源。许多学者提

出，转变闲置的土地，可以为人类健康、福利和生态系统做出贡献[7-8]。他们还认为，城市收

缩可以让自然回归到遍布着高密度混凝土建筑的城市内部[9]。也有学者认为将绿色资源引入

内城，是未来城市更新的“旗舰”，是解决城市收缩问题的途径[10]。

绿色基础设施（Green Infrastructure，GI）是多尺度、多功能的绿色网络，可以解决城

市当前的环境问题，社会问题，同时吸引投资。一些学者主张将绿色基础设施作为一种工
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具，用来改善社会、经济和生态条件，并

最终消除振兴城市收缩的的最大障碍，即

伴随 着成千上 万的城市废弃地的城市枯

萎（Blight）[11-12]。通过将空置和废弃的建

筑以及场地利用绿色基础设施转化为绿色

资产，可以在恢复城市生产力的同时实现城

市的可持续发展。举例来说，绿化空置的

地块将提高相邻地块房价的30%。由于城

市收缩会带来城市生态、社会、经济以及物

质空间的衰败，急需要利用绿化来实现复

兴与复垦。然而，在中国目前还缺少系统的

方法来指导绿色基础设施的实施。

对于如何利用绿色 基础设 施解决城

市收 缩问题，学 者 们 有过较 为深入 的 探

讨。一些学者认为，城市决策者和从业人

员之所以面临城市收缩的挑战，因为他们

缺乏模型来指导收缩城市的绿色基础设施

建设[13]。希林（Schilling）在文章中[12，14-15]，

首次提出了正确规模 模型（r ight-si z ing 

model）概念，并建议使用绿色基础设施

来重建美国收缩的城市。在这个模型中，

一些空置的建筑和场地将成为临时的或

永久的社区花园，口袋停车场，城市农田

和社区森林。

一些西方城市通过正确规模模型，已

经成功的使城市恢复到了正确规模，一部

分学者还对这些成功的城市案例进行了分

析[16-17]。然而，由于缺乏经验，建立正确规

模模型仍然充满挑战，这些挑战包括绿色

项目的高维护成本、利益相关者和政府机

构之间各种目标和愿望之间的冲突、明确

数据的缺乏和对未来的预测以及私有制下

的财产的复杂性。在中国，也有学者强调利

用绿色基础设施模型来实现绿地系统规

划。但正确规模在中国还是一个较新的概

念，利用正确规模的概念结合绿色基础设

施来处理中国城市收缩的问题在中国还有

没有实践经验。

文本将首先阐述绿色基础设施在解决

收缩城市问题方面的有效性，而后介绍正

确规模模型的国际发展情况，提出建立适

应我国国情的包含绿色基础设施规划、土

地银行和合作规划在内的收缩城市正确规

模模型框架。在绿色基础设施规划方面，

本文从微观层面同时展示绿色基础设施的

设计技巧。

1  绿色基础设施在解决收缩城市

问题方面的有效性

尽管对绿色基础设施尚且没有一个明

确的定义，梅尔（Mell）提供了一个当代的

方法来概念化和管理景观资源[18]。纽约中

央公园就是一个绿色基础设施，因为它可

以作为野生动物栖息地，同时有充足的绿

色空间为市民提供活动场所和公共空间，

具 有 重 要的生态、环境 和 社会价值和 功

能。绿色基础设施可以包括游乐场、花园、

高尔夫球场、河岸走廊或健康用地（参见

美国National Land Use Classification, www. 

nLud.org），也可以是绿色屋顶、雨水基础

设施、雨水花园和人工湿地。绿色基础设

施中，绿色是它的生态属性，基础设施是其

功能或物理的属性。绿色基础设施比起一

般绿化，在处理收缩城市方面有三个方面

优势：网络化、多尺度和多功能。

网络化。绿色基础设施不仅仅是一个

绿色空间，而是一个通过连接网络来管理

景观资源的方法。绿化是可以拥有（nice 

to have），而绿色基础设施是我们必须拥

有（must to have）[19]。绿色基础设施与其

他基础设施一样，是城市不可缺少的基础

设施，通过考虑整个城市范围内的空置地

和建筑，绿色基础设施成为解决城市收缩

问题的一种方法。绿色基础设施也分为三

种类型，枢纽（hubs）、廊道（links）和场

地（sites）[19]。这种网络上的连续有利于保

护生物多样性，减少城市热岛效应，降低

城市温度，净化空气质量。其连续性也可以

用来积极控制雨水径流，重新治愈城市物

质空间，改善城市生态系统。

多功能。绿色基础设施的另一个好处

是它的多功能性。例如，它包含了湿地，可以

用作雨水和废水的地下处理。它还可以包括

一个开放空间系统：喷泉广场和居民庭院，

允许人类和宠物享受城市环境，其中的芦

苇、野花和草将成为城市景观。此外，草坪

下面的渗透床收集了街道的径流，节约了洪

水处理的费用。绿色基础设施将为收缩城

市同时提供生态价值、社会价值和经济价

值。尽管一部分人认为绿化很难和实际的金

钱联系在一起，但是收缩城市的绿色基础

设施可以创造旅游业的繁荣，例如通过捕

鱼、狩猎和野生动物参观等活动创造就业

机会，增加政府收入。举例来说在西弗吉尼

亚（West Virginia），渔业带来了3亿400万美

元的零售收入，并提供了450个就业机会。

此外，威廉森（Williamson）的可持续性金

字塔展示了绿色基础设施作为社会基础服

务，提供自然资源来支撑人类系统和人居环

境[20]。

多尺度。绿色基础设施是一个促进不

同尺度城市用地保护的系统性方法。它可

以是小规模的，如屋顶绿化，也可以是大规

模的，如自然保护区。大尺度的枢纽和具有

足够长度和宽度的廊道具有很强的生态价

值。小型的绿色基础设施，如运动场，小公

园和游乐场，尽管没有很强的生态效益，但

却有更多的社会和经济价值。此外，小尺

度绿色基础设施一般更容易接近，因此，

它们很容易成为人类日常生活的一部分。

许 多 收 缩 的 城 市 ， 如 罗 切 斯

特（Rochester）、费城（Philadelphia）、弗林

特（Flint）、克利夫兰（Cleveland）、宾夕法

尼亚（Pennsylvania）、劳伦斯（Lawrence）和

莱比锡（Leipzig），一直试图利用绿色基础

设施来解决人口流失带来的城市弃置地和

空置建筑物。在收缩城市，绿色基础设施

的目标是解决由空置产生的一系列后果，

如犯罪及日常维护的高成本，从而创建一

个更可持续的城市。举例来说罗切斯特的

人口从1950年的332 488下降到六十年后

的210 565，这一人口损失带来了大量废弃

建筑、空地和破旧的街区，造成全市12%至

14%的空置率。罗切斯特因此颁布了绿色

工程：从枯萎到光明（Green Project: From 

Blight to Bright）来指导如何将废弃建筑和

场地转变为绿化。为了避免20世纪60至70年

代间平民窟改造运动带来的社会问题，这一

版的规划强调了社会的公平和历史文化机

理的保持，同时强调绿色基础设施建设策

略，包括开放公园和临时开放私人公园，利

用绿色走廊连接下游城镇与社区，鼓励建设

社区花园、娱乐区和可再生能源发电站等。

与罗切斯特相比，底特律的绿色基础设施战

略更全面、更全面、更大胆[21]。底特律已经

失去了一半以上的人口，底特律的综合绿色

基础设施策略包括雨水管理、都市农业、低

冲击交通、替代能源再生、雨水再利用、可



2018年第3期 / 西部人居环境学刊 / 003

持续环境等。克利夫兰是美国的老工业城市

之一，其人口流失始于20世纪50年代，2010

年，由于犯罪率高、交通状况和城市基础设

施差的原因，它在福布斯最悲惨城市（most 

miserable city list）排行榜上位列第一。克利

夫兰规划委员会（City Planning Commission）

通过克利夫兰2020城市计划（Cleveland 

2020 Citywide Plan）提出建议用绿色基础设

施来填补城市空置，从而解决城市收缩带来

的各种问题。此外，在全市规划中，克利夫

兰市规划委员会确定了依据发展潜力不同而

提出不同绿色基础设施策略：发展潜力大的

用地提出绿色基础设施短期策略，发展潜力

小的用地提出的绿色基础设施长期战略。

2  正确规模模型

2.1 正确规模概念

正确规模是由希林（Schil l ing）和洛

根（Logan）于2008年提出的[12]，它与霍兰

德（Hollander）和内梅特（Nemeth）提出的

精明收缩类似[22]。正确规模是指通过调整

现有的可供开发土地的数量，使城市建成

环境与现有和可预见的未来人口的需求更

紧密地适应和对接，从而使失调的市场和

失序的街区稳定下来。通过将空置的用地

和建筑转化为绿色基础设施，将过剩的土

地变成绿色空间。正确规模的观点是，伴

随着城市人口的减少，现在的城市范围已

经太大而无法维持，城市“需要将他们有

限的资源与他们目前对这些资源的需求相

匹配”[23]。正确规模的目标是根据对未来

土地需求的预测，解决城市收缩，为居民创

造更好的生活质量，并且维护城市人口。

2.2 益处和成就

正确规模的优点得到了国外很多学者

认可。比如，一些学者认为，正确规模项目

可以节约维护收缩和废弃的成本，改善城

市的财政健康[24-25]。贝伦松（Berensson）

重申了这一观点，并指出，在服务较小和

更 集中的地区，正确规 模 战略 使城市 在

缩减财政的负担同时提 供更好的公共服

务 [2 6 ]。雷布钦斯基（Rybczynski）和林纳

曼（Linneman）认为正确规模的目标是建

造一个更小但更环保的城市[4]。

通过对人口规模、住宅价格、周边土

地价格以及绿地规模的大小进行比较，可

以评估正确规模的策略是否成功。同时，

环境平等、居民的满意感、生活质量和场

所认同感等，也可以作为成败的评价标准。

此外，正确规模的应用是长期的活动，而不

是短期实践，因此对城市发展产生影响可

能不会立即反映出来。

国外一些城市采用正确规模策略缓解

了城市收缩。例如底特律（Detroit）、克利

夫兰（Cleveland）、水牛城（Buffalo）和扬斯

敦（Youngstown）[16-17，23]。费城（Philadelphia）

实施的绿色计划（Green Program），目的是

将城市弃置地和空置建筑转变为城市绿地

和开放空间。通过政府、当地居民、开发商

和民间组织的合作，该项目在2003至2007

年间，在六个目标街区清理了7 000个空置

地块。这个项目同时鼓励社会团体清理空

置和维护社区景观 [27-28]。此外，人力资源

培训机构，如劳动训练组织准备，愿意，能

力和自我公司（Ready, Willing & Able and 

SELF, Inc.）的参与，为无家可归的人和有

过犯罪记录的人创造就业机会。据统计，与

空置建筑周围的房产价值减少20%相比，

此项目通过绿化和废弃建筑拆除使周边

用地的房产价值增加了17% [29]。面对三分

之一以上的居住地块被弃置的问题，底特

律发起了底特律空房运动（Detroit Vacant 

Property Campaign）活动，与毗邻弃置用地

或建筑的市民联系，以听取他们的意见，

从而改善空置状况。此外，弗林特（Flint）

通过土地银行（Land Bank）将空置建筑

改 造 成 社 区花园。宾夕法尼 亚的布雷多

克（Braddock）拆除了空置的建筑以创造文

化艺术环境来鼓励地区经济复苏和人口增

长。

2.3 正确规模模型

正确规 模 模 型的灵 感主 要来自于一

部 分 先 行 城 市 的 成 功 的 前 沿 城 市 绿 化

举措，如费城（Philadelphia）、宾夕法尼

亚（Pennsylvania）和劳伦斯（Lawrence）

以及Schilling和Logan在水牛城（Buffalo）

处理空置的工作经验。希林（Schilling）和

洛根（Logan）认为，正确的尺寸模型是一

种依据现有和未来的人口，合理布置建筑

环境的有效的方法，用来拯救衰退的市场

和毫 无生气的邻里 从而提高居民生活水

平[12]。克罗赫（Krohe）也认为正确规模模

型是处理和适应现状弃置地和空置建筑的

有效方法[25]。胡梅尔（Hummel）分析了美

国目前为止运用正确规模模型来实现收缩

城市复兴的五个城市，并认同正确规模模

型对经济健康有着积极的影响，特别是对

于已经实施了更长时间的城市[23]。

希林（Schil l ing）和洛根（Logan）提

出的正确规模模型包括三方面内容，绿色

基础设施规 划，合作规 划（col laborat ive 

plan）和土地银行（表1）。绿色基础设施

规 划以法定的方 式确保了绿色 基础设 施

在规划中的优先性，决定永久性和临时性

绿色 基础设 施 在 未来的位 置和类型。土

地银行是管理剩余土地存量的方法，以便

于将来的出售或者开发。它的目标是通过

银行抵押品赎回权、税务抵押品赎回权或

捐赠财产等方式获得因为人口收缩而带来

的空置建筑或者土地，并为了未来的发展

使他们重新回归市场或者拆除。根据杰姆

斯·威尔逊（James Q. Wilson）和乔治·凯

林（George Kelling）提出的破窗效应，一

个弃置的地块将导致整个街道的衰退。土

地银行可以使政府或者其他机构收集、临

时处理以及转化空置的建筑成为绿化。官

员、居民、当地企业、公民活动家、市政财

务官员和规划者应该共同决定他们的社区

和城市的蓝图，但如何在他们之间建立伙

伴关系仍然是很困难的。此外，需要一个

合作规划来引导灵活的协作框架和尊重不

同的利益相关者。并且，建议通过更高水平

的协商方法制定绿色基础设施规划策略。

3  我国收缩城市的正确规模模型

然而，在中国还没有符合国情的正确

规模模型，尽管已经有部分学者提倡绿色

基础设施规划和利用模型范式来指导绿地

系统的规划和政策制定。中国收缩城市的

特色比起西方国家主要有两方面的内容，

即特殊的土地所有权和特殊的收缩情况。

基于宪法和物权法的规定，所有城市

的土地属于国家所有。企业或私人组织有

权通过土地租赁合同使用土地，合同期满
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后，土地归国家所有。这给中国收缩城市空

置建筑和用地的绿化带来了便利，一旦合

同到期，政府可以直接收回空置土地和建

筑而不与使用者协商或冲突。但国有土地

所有权也面临一些争议，比如一些学者认

为土地私有化是土地交易的信用基础。就

收缩情况而言，尽管人口流失已经发生在

中国很多城市，但在中国这个现象还不如

西方社会明显，并且还没有影响到整个城

市的物质环境。中国收缩城市较多为在老

工业城市，最主要的弃置地为空置的工业

用地。因此，中国的正确规模模型的建立需

要符合中国的土地所有权特征，解决废弃

的工业设施和工业用地，改造棚户区，处理

好遗留下的工业污染，优化城市景观，以提

高生活质量。

文本提出的基于绿色基础设施的中国

收缩城市正确规模模型的目标如表2所示。

模型包含的三方面内容：绿色基础设施规

划来指导绿色基础设施在收缩城市的规划

布局；土地银行以解决缺少有效的收集和

管理空置建筑和地块的机制的问题；合作

规划将鼓励公众参与，同时尊重不同利益

相关者的意愿。

3.1 绿色基础设施规划

3.1.1 绿色基础设施规划

我国的绿色基础设施规划应该包含以

下步骤和内容（表3）。

绿色基础设 施规 划技术包括利用遥

感影像和地理信息系统技术捕捉城市绿地

分布和空置地分布，或者通过社区层面的

努力来获得更加精确的空置地信息。由于

现在国际和国内的绿色基础设施规划主要

在城市或者区域尺度，缺少更精细尺度的

指导，这将导致较小绿化的生态价值被忽

视，同时小场地实现正确尺度模型的功能

被轻视。因而在绿色基础设施规划中，本

文加入了针对我国收缩城市中两种较为常

见的空置类型，居住用地和工业用地，提出

了设计流程图。考虑场地地势、污染程度、

发展潜力、可达性要素，提出合适的绿色基

础设施设计策略以供选择。

3.1.2 绿色基础设施设计

3.1.2.1 居住用地

空置的居住区用地表面一般是日常垃

圾和建材，地表及地下的化学污染较少。应

该先考虑地势，在低洼地区，不透水表面

的径流必须缓慢地排放到下水道系统中，

以改善水质，或者储存在地下的水池或储

罐中，用来做储备灌溉用水。蓄水池内的

蓄水将用来灌溉周围的植物，灌溉其他地

区的景观。旁边可以安装梯形过滤槽用来

过滤重力流。在有透水表面的地势平坦的

地区，生物蓄积设施，如洼地、雨水花园、

沟渠和其他 蔬菜 表面必须在砾石床上建

造，用于径流输送和生物滞留。接下来考

虑可达性，对于可达性高的地方，可以设计

低影响交通，例如绿色街道、绿色小径和

绿色自行车路径。如果精心设计，这些线

性街道，将提供景观、艺术空间、零售、报

刊亭、喷泉和木制座椅，可以成为非常有

吸引力的儿童和其他居民参加社会活动的

场所。较大的发展潜力指地块在五年之内

会被开发利用，较低的发展潜力指五年之

内不会被开发利用。对于有较大发展潜力

的用地，绿色基础设施的设计应该是特殊

的，并结合新的功能，如商业建筑，娱乐场

所或零售商。另外，有一些通用的绿色基

础设施规划建议，包括拆除未来将要利用

的空置建筑、路面硬质铺砖去除和利用本

土树木和草等进行生物修复。其中低生长

期的草或野花混合物是很好的选择。对于

低开发区，将选择稳定的绿色基础设施元

素，如城市农场、城市森林、动物栖息地、

绿色公园、广场、人工湿地、游乐场等。他

们将在收缩城市中体现多种功能（图1）。

3.1.2.2 工业用地

收 缩城市空置的工业 用地一般有空

置的工业用地、工业建筑物、构筑物、以及

道路码头等基础设施组成。表面由日常垃

圾、建筑垃圾和污染的土壤组成。工业用地

形式 介绍

绿色基础设施规划

决定永久性和临时性绿色基础设施在未来的位置和类型；

绿色基础设施规划以法定的方式给予绿色基础设施在城市规划中的优先性；

考虑绿化问题利用完整的、连续的、系统的方法；对已经开发过的用地进行生态修复

合作规划 通过绿色基础设施实现的正确规模要求设计者与不同的利益相关者合作

土地银行
创建公共等或者准政府机构收购、持有、管理和开发取消抵押品赎回权、税收拖欠或

废弃地产获房产以备将来使用

表1  正确规模模型包含的内容
Tab.1 the components of right-size model

表2  基于绿色基础设施的中国收缩城市正确规模

模型的目标
Tab.2 the vision and target of right-sizing model for the 
Chinese shrinking cities

表3  我国绿色基础设施规划应含步骤和内容
Tab.3 the steps and contents of Chinese green infrastructure 
planning

目标和愿景

√ 调整城市现状用地边界

√
减少维持空置建筑以及地块的基础设

施的费用

√
将资金投入到人口集中的区域以提高

居民生活质量

√
联系不连续的废弃建筑以及地块与策

略性的生产

√

利用设计和景观策略，绿化和美化面

积不足以用来做区域和地区公园的空

置地块和建筑

√ 为当地居民创造经济、社会和生态利益

准备阶段：

√
分析了当前人口和实际用地需求分析

现状城市绿地和景观要素；

√
分析现状的和未来可能产生的空置房

产以及用地；

√
对空置房产以及用地的性质进行

分类；

√ 研究土壤条件等。

规划和设计阶段：

√
确定绿色基础设施的位置、类型以及

责任人

√
针对绿地不足的地段优先 进行绿化

设计；

√
考虑城市绿地系统的网络化，优先考

虑生态廊道建设；

√ 制定污染处理方案。

执行阶段：

√ 拆除或者更新空置的建筑；

√
转变弃置地或者建筑成为绿色

资产；

√ 部分居民搬迁等

维护和监督阶段：

√ 公众参与

√ 制定长期以及短期的监督策略

√ 定期维护等
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中弃置不用的厂房、生产设备的移除给工

业用地的绿化带来了额外的经济负担。由

于工业用地中土壤污染的问题，雨水管理

的问题十分重要，如果雨水直接流入地下

将会污染地下水，损害生态系统。因此，收

集地表径流，防止有毒物质扩散在工业用地

的绿色基础设施规划中非常关键。如图2a

所示，在地势低洼的地方，设计者要控制雨

水远离水和土壤，从而确保地下水不会被污

染。具体方法包括利用不透水表面作为衬

垫，或者安装替他的系统允许雨水滞留和过

滤而不是渗透。此外，应该用绿色基础设施

的技术尽量减少径流的新发展，并在邻近工

业用地的地方，使用绿墙或大篷树木，以增

加蒸发。针对工业用地的污染情况，将污染

程度进行分级，针对高污染的地方，可以进

行隔离。在低污染或无污染地区，水流入生

物洼地或雨水花园，以滤除营养物和细菌，

减少峰值径流。景观和植物可以利用循环雨

水生长。除了生物修复方法外，还应考虑植

物修复。另外，结合可达性与发展潜力，绿

色基础设施比如停车场，风力涡轮机、工业

遗产公园等可以被选择（图2）。 

3.2 土地银行

土地银行在正确尺度模型中的有效性

已经被多个城市的实践所证明[12, 23, 34-35]。

土地银行是一个有利于收缩城市回归到正

确规模的策略，因为它可以收集、临时管理

和处置空置的房产，以维持邻里的稳定性

和鼓励房产的再利用[36]。它还可以作为一

个经济和社区发展工具，以恢复收缩城市

的房地产市场[37]。

3.2.1  在中国落实土地银行的立法和政

策基础

合法化和政 策支持是土地银行的基

础，承认土地承包经营权是将闲置用地和

建筑转变为绿色资产的信用保证。几十年

前，国家的法律，如担保法，中国农村土地

承包法和物权法限制土地的转让和租赁。

然而，从2008起，一些政府文件和规章开

始将土地带到经济市场。例如，2009年，中

国人民银行和银监会发布了进一步加强信

贷结 构调整和国民经济的稳定和快 速 发

展的文件，建议有条件的地方可以探索土

地经营权抵押贷款。这些规定打破了法律

的局限性，成为土地银行的基础。从弗林

特（Flint）的情况来看，中国土地银行仍然

需要更完善的法律。法律支持越强，土地

银行创造的效益越好。

3.2.2 经验基础

此外，虽然针对城市收缩和空置房产

设立土地银行在中国还没有进行，但是土

地银行在中国并不是一个全新的概念。从

2009年起，针对农业用地，中国建立土地银

行作为金融机构来管理土地存款和土地长

期信贷业务，以处理高速城市化背景下的无

人耕种的农业用地。土地银行获得了地方政

府，地方银行业监督管理委员会和中国银行

的支持。它可以用来收集废弃的农业土地，

并借给有能力收回和重新种植他们的农民。

中国目前的土地银行是以居委会为单位建

造的，这将给收缩城市的绿色基础设施改

造带来极大的便利。由于中国的土地所有

制，相比较西方的土地银行而言，中国的土

地银行将会更简便、更快速、更有效。

3.2.3 中国土地银行机制

建立中国的土地银行，应该考虑到实

际问题和需求，明确法律地位以及联合不

图1  居住用地绿色基础设施设计流程图 （a.流程图，b.两个生物修复单元[30]，c.雨水花园的雨水处理与

渗透，d.包含莎草、香蒲、鸭茅和芦苇的具有混合植物的人工湿地[31]）
Fig.1 design fl owchart for resident areas and attached infrastructure (a.fl owchart b.paired bio-retention cells, University of San Paulo bio-retention experiment mixed 

planting c.rainwater garden holding storm water for treatment and infi ltration d.a constructed wetland with mixed plants, like sedge, cattail, duck weed and bulrush)

b c d

a
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同的利益相关者（图3）。中国的土地银行

主要回收处理以下四种用地：计划经济时

期闲置的国有企业土地和棚户区；持有稳

定的房地产许可证或土地使用合同的房屋

或工业用地使用者自愿上交；拖欠物业；或

维修成本过高或高于房价的房产；具有土

地使用合同的私人闲置工业企业用地。在

具体运作中，党支部作为最小的政府权利

机构，将教育公众了解土地银行的利益，鼓

励用户把土地上的空缺存入土地银行，争

取土地银行的法律，确保公众的利益，同

时监测空置房屋的动态变化（图4）。就财

政方面，正如亚历山大（Alexander）所建议

的那样，即使是强大法律也不能保证短期

内的经费到账，因此最好设置专用资金，

资金来源是土地银行成功的必要条件。政

府应该通过财政预算来支持土地银行，土

地银行通过管理闲置财产获得的资金将用

来支持空置建筑的拆除，修复以及景观设

计[38]。

3.3 合作规划

中国景观的未来发展需要鼓励政府、

专业人士、研究机构、大学和企业之间的

合作，以鼓励技术创新和复兴绿色基础设

施和景观[39]。本文提议中国的合作规划由

两部分组成：利益相关者参与进来的过程

和公众参与以支持实施的过程。第一个过

程中，谁将参与和何时参与是两个主要需

要考虑的问题[40]。在公众参与以支持实施

的过程中，如何参与是主要需要考虑的问

题（图5）。虽然不同的利益相关者将参与

不同的阶段，比如设计师将参与设计和规

划阶段，本文提议如图5所示的五种利益相

关者加入整个合作规划的过程。公众参与

有多种形式，包括私人形式、半私人形式和

开放形式。合作规划主要包括三个阶段：

准备阶段、设计阶段以及后期阶段。准备阶

段的目标是了解居民对未来的构想。设计

阶段的目标是通过设计者、专家、社区领袖

和公众的合作来优化设计方案。后期阶段

的目标是鼓励公众参与建造和监督绿色基

础设施。在每一个阶段，工作都应该包括

识别利益相关者，提出合作渠道，澄清参与

者的责任和解决冲突，鼓励公众参与以及

实施反馈。图6以合作规划中的“设计”阶

段为例，展示了我国正确尺度模型中合作

规划过程的通用框架。

合作规 划在 鼓 励公 众参与和尊重各

利益 相 关 者的 意 愿方面是有 效 的。合 作

规划的难点在于，首先公众缺乏公众参与

图3  土地银行的构建
Fig.3 land bank construction

图2  工业用地绿色基础设施设计流程图（a.流程图, b.坎伯兰公园：水槽不允许雨水渗入地下，而是从公园、毗邻的运动场和桥梁收集水并回收

灌溉和景观[32], c.MVIC雨水公园，管理雨水径流的同时提供一个新的公共空间, d.在加利福尼亚圣莫尼卡市的停车场的洼地生物渗透[33]）
Fig.2 design fl owchart for industrial areas and attached infrastructure (a.fl owchart b.a view of Cumberland Park, Nashville, TN c.the MVIC Storm water Park manages storm 
water runoff while providing a new public space with a pedestrian and bicycle trail d.the parking lots in the city of Santa Monica, California: parking lot swales to bio-infi ltrate 

before becoming a commercial site)

b c d

a
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意识，他们没有以前的经验，有些人不信

任采访者，担心他们的个人信息可能被泄

露。第二，大多数住在空置建筑周边的居

民没有受过良好的教育，他们很难独立完

成调查问卷。第三，长期自上而下的规 划

没有为不同利益相关者共同创造一 个渠

道。在这个模型中，与传统的自上而 下规

划不同，由于合作规划，利益相关者可以

参与决策过程，有助于解决当前公众参与

不足的问题。

   

4  结  论

城市收缩带来一系列城市负面问题，例

如经济衰退、空间品质下降、犯罪率提高、

城市活力下降、房地产价值降低等。正确尺

度模型从2008年提出至今，已经被欧美很

多城市用来解决收缩城市问题，其中绿色基

础设施是正确尺度模型的重要组成部分。

绿色基础设施具有多尺度、多功能、网络性

等特色，可以解决城市环境问题，修复城市

破碎的生态系统，改善社会和经济条件，并

消除城市废弃地的枯萎。本文基于绿色基

础设施和正确尺度模型的益处和有效性，首

创性地提出了我国的正确尺度模型。模型目

标包括通过调整现有的可供开发土地的数

量，使城市建成环境与现有和可预见的未来

人口的需求更紧密地适应和对接，从而使失

调的市场和失序的街区稳定下来，减少维持

空置建筑以及地块的基础设施的费用，将资

金投入到人口集中的区域以提高居民生活质

量等。模型包括绿色基础设施规划、土地银

行和合作规划。其中绿色基础设施规划内

容包括分析当前人口和实际用地需求，分析

现状城市绿地和景观要素，分析现状的和未

来可能产生的空置房产以及用地的位置，对

空置房产以及用地的性质进行分类，确定绿

色基础设施的位置、类型以及责任人，针对

绿地不足的地段优先进行绿化设计，拆除或

者更新空置的建筑，部分居民搬迁等。在绿

色基础设施设计时，本文依据居住用地和工

业用地两种不同用地类型，提出了设计流程

图。考虑场地地势、污染程度、发展潜力、可

达性要素，提出合适的绿色基础设施设计

策略以供选择。土地银行在我国有一定的基

础，研究分析了土地银行回收土地的类型，

运行机制、经费、实施等内容，同时构建了合

作规划在我国的运行机制,希望从不同的维

度，确保我国城市精明收缩。
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减量视角下北京与上海的城市总规对比*

Contrastive Analysis of Urban Planning in Beijing and Shanghai from the Perspective of Reduction Planning

张 杨 刘慧敏 吴 康 吴庆玲 ZHANG Yang, LIU Huimin, WU Kang, WU Qingling

摘 要 减量规划是应对城市收缩的政策

和工具之一。城乡规划总体上经历了增量规

划、存量规划到减量规划等三个主要阶段。

北京、上海的减量规划理念最具有代表性，

二者在规划中都明确提出了减量规划的要求

与规划目标，但二者在减量的目标、类型、重

点、综合问题等方面存在一定的差异。本文

基于减量发展的背景，结合北京、上海新发

布的城市总体规划内容，分析比较了北京与

上海减量规划的差异。

关键词 城市收缩；减量规划；城市规划；

差异比较

Abstract: Urban and rural planning has experienced three main stages: incremental planning, 

stock planning and reduction planning. The concept of reduction planning in Beijing and 

Shanghai is the most representative. Both of them clearly put forward the requirements and 

objectives of the reduction planning in the planning, but there are differences in the objectives, 

patterns, emphases and comprehensive problems of the reduction between the two cities. 

Based on the background of the reduction development, this paper analyzes and compares the 

differences between Beijing and Shanghai in terms of the contents of the new urban master plan 

published.

Keywords: Urban Shrinkage; Reduction Planning; Urban Planning; Difference Comparison

0  引  言

20世纪下半叶以来，英美部分城市出现了老龄化、去工业化、郊区化、经济衰退、人口

流失、失业率上升等现象并进一步发展为城市收缩，“收缩”现象的出现与近200年来城市

经济的繁荣以及城市化的增长与扩张显得格格不入，并长期被主流的学术界和政策界所忽

视[1-2]。2000年以后，欧美城市规划政策界开始意识到在世界经济社会转型的大背景下，传

统执迷于“增长”和“扩张”的规划理念和管理政策需要向注重城市空间品质的提升以及

精明增长的范式转变[3-4]。对于我国而言，改革开放40年的发展使得城镇化模式开始由早期

的注重数量的增长扩张走向注重质量与品质提升的新型城镇化。随着宏观经济环境由“需

求侧”转向“供给侧”的“新常态”变化，很多城市的经济增速从高位逐步回落，并出现了空

间扩张和人口局部收缩的“悖论”[5]，这使得我国的城市发展逻辑与城市规划也进入了转型

期。收缩代表的是一种城市发展的新逻辑，不同于“扩张型”的城市发展路径，是一种“以

减为增”的发展方式。美国的“去工业化城市”扬斯敦采取主动适应的“精明收缩”战略顺

利应对了城市收缩带来的负面影响；而英国的利物浦则是采取“城市更新战略”，建立工业

园区进行城市土地的再开发[6]。

应对城市的局部收缩势必要通过城乡规划来体现和实施，根据欧美、日本等发达国家

的城市化发展历程，城乡发展的不同阶段会衍生出“增量规划、存量规划、减量规划”的三

种类型。按照城镇化的水平进行相应划分，快速城镇化时期的城市大多实行增量为主的城

市规划；城镇化基本完成的城市实施存量规划，此时经济增速降低但仍处于发展阶段；后

城镇化时期，发达国家出现了经济发展低迷、用地负荷过重的状况，实行的是缩减规模、减

量发展的规划[7-11]。尽管发达国家是在后城镇化时期才实行减量规划，我国现今总体还是处

于中期阶段，但这并不意味着中国不能实行减量规划[12-16]。经过40年来我国城镇化的经验
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模式探索，一些超大城市的经济、资源生

态的发展矛盾正日益加剧，仅仅通过“控制

增量、消化存量”的用地原则并不能缓解城

市规划带来的土地供求矛盾，所以要在充

分挖掘存量用地的基础上，逐年缩减用地

规模、减少新增用地[17-23]。当前，我国的城

市收缩模式主要包括欠发达地区的收缩、

特大城市的收缩、工矿业城市的收缩、行

政区划调整式收缩等类型[24]，局部收缩对

应着城市的减量规划，而在新型城镇化与

新常态的大背景下，特大城市的减量规划

是空间调整的关键点，对比分析同量级超

大城市的减量规划，对城市的减量规划以

及局部收缩研究均具有未雨绸缪和重要的

启示意义。本文以北京和上海最新一轮的

城市总体规划为例，对减量规划的重点内

容与核心进行了剖析，同时比对我国两个

超大城市的减量规划差异。

1  北京和上海城总规的主要内容

北京和上海是中国典型的两个超大城

市，改革开放以来京沪两个城市的人口不

断增长并双双突破了2 000万大关，同时伴

随着交通拥堵、公共服务设施相对不足、

资源环境压力大、环境污染以及产业升级

动力不足等“大城市病”。为了解决以上问

题，京沪开始加快一般产业的疏解外迁，

中心城区的常住人口开始减少[25]。2017年，

京沪的常住人口40年来首次出现双下降，

上海的常住人口由2016年的2 419.7万人减

少为2017年的2 418.33万人，北京的常住人

口由2016年的2 172.9万人减少为2 170.7万

人；与此同时，作为京津冀和长江三角洲的

核心城市，伴随着京沪的“退二进三去工业

化”以及轨道交通和公共交通发展带动的

郊区化发展，京沪未来将成为城市局部收

缩与减量规划的典型巨型城市。

北京作为国家的政治、文化、国际交

往、科技创新中心，定位已明确，即以建成

国际一流的和谐宜居之都为其规划发展目

标；上海则是以建设社会主义现代化国际

大都市为目标，形成创新、人文、生态的区

域中心。北京和上海各自的城市定位决定

了其各自面临的城市发展矛盾，北京要实

现非首都功能疏解、上海要完成城市更新

转型的任务，都势必要对城市规模进行流

量控制，顾名思义，既要求有增量的同时又

存在减量，实现增减更替的同步转换，使

土地总量保持在一个稳定的状态。

2017年9月由中共北京市委、北京市

人民政府发布《北京城市总体规划（2016

年—2030年）》，提出要坚持集约发展，框

定总量、限定容量、盘活存量、做优增量、

提高质量，以资源环境承载能力为硬约束，

确定人口规模、用地规模和平原地区开发

强度，切实减重、减负，实施人口规模、建

设规模双控，倒逼发展方式转变、产业结

构转型升级、城市功能优化调整，实现各项

城市发展目标之间协调统一。

2 017 年1 2月，《上 海 市城 市总体 规

划（2017-2035年）》（简称《上海2035》）

获得国务院批复原则同意，《上海2035》

提出上海为应对挑战和城市未来发展的不

确定性，将以成为高密度超大城市可持续

发展的典范城市为目标，落实规划建设用

地总规模负增长要求，牢牢守住常住人口

规模、规划建设用地总量、生态环境和城

市安全四条底线，实现内涵发展和弹性适

应，积极探索超大城市睿智发展的转型路

径。北京与上海都在城市总体规划上进行

了创新与完善，并且在减量规划方面迈出了

坚定步伐。

《上海2 0 35》给出上海 城市规 划的

总目标是要建立一个涵盖创新、人文、生

态的卓越的社会主义现代化国际大都市，

提出了关于“人口规模、土地资源、生态环

境、安全保障”的底线约束与“多情景规

划、空间留白、弹性布局、动态调整”的弹

性适应策略。关于减量规划方面，上海严

格控制城市规模，坚持规划建设用地总规

模负增长，牢牢守住四条底线，着力治理

“大城市病”，规划要求到2035年，上海市

常住人口控制在2 500万左右，建设用地总

规模不超过3 200 km2，严格控制新增的建

设用地，挖掘存量用地的潜力，合理开发利

用地下空间资源等。

2  北京和上海减量规划对比研究

北 京和上海在各自的城 市总规 划中

都强调了用地减量在优化城市规模、空间

配置 上的重要 作用，2 0 0 4 年国务院 颁布

的《关于深化改革土地管理的决定》明确

提出“调控新增建设总量的权利和责任在

中央，盘活存量建设用地的权利和利益在

地方，存量规划是地方的职责”。同样地，

减量规划也是地方的职责，由此北京与上

海对减量规划进行了政策、实践的探索。

但是，收缩城市的减量规划不是固定不变

的，按照城市类别、定位、目标设置而有不

同，同为超大城市的北京与上海由于在战

略定位、地形地貌、生态环境、产业发展的

不同，致使其减量规划存在差异性，因此，

研究在减量规划的侧重点、界限设定、减

量区域的集散程度、减量动因等角度进行

了对比分析。

第一，减量规划侧重点不同，北京侧

重于集体建设用地减量，上海则是侧重于

低 效 工业 用地、农 村建 设 用地的减量 发

展。北京集体建设用地约占北京全部土地

面积的18%，并且北京集体建设用地的利

用效率关系到农村居民的生活居住、生态

环境等民生问题，因此北京在减量规划上

重点关注城乡建设用地的整治，尤其要实

施集体建设用地的减量，大力推进农村集

体工矿用地整治和农村居民点整理。而上

海之所以如此关注工业仓储用地，是由于

上海的工业产业用地绩效差异明显，例如

漕河泾等国家级园区是乡镇级园区的土地

绩效的20倍，工业产值贡献率占比95%的

产业仅仅占据全部工业用地比例的4成，而

剩下6成的工业用地则被贡献率只有5%的

产业占据，占地面积的不平衡、土地利用

的低效率是上海侧重于工业用地减量的原

因，因此在2017年上海新颁布的城市总体

规划明确提出要对工业仓储用地、低效建

设用地进行重点集约减量。

第二，因地置“界”，对减量规划整治

的重点以线分块。无论是集体建设用地还

是工业用地，都要相应划定出范围而进行

土地整治，北京与上海的划定方式有所不

同，北京是按照距离中心城范围的远近划

分来制定不同的减量方案，上海是按照城

市开发边界、工业地块边界制定方案。北

京按照距离中心城范围的远近划分是按照

1986年首都规 划建设委员制定的一道绿

隔、二道绿隔来划分的，一道绿隔是在城
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市中心区和 10 个边缘集团之间以及各边

缘集团之间用成片的大绿带进行的隔离；

二道绿隔是用于隔离市区与卫星城、边缘

集团与卫星城，是一条环市区的绿色生态

环，北京的集体建设用地大多分布在绿化

隔离地区（表1）。

第三，上海工业用地减量集中，北京

集体建设用地减量分散。由于北京涵盖的

行政区域较多、地形复杂，集体建设用地

比较分散，相应的土地整治模式也是因地

制宜、区别对待的。而上海按照城市开发边

界、工业地块边界划分需要进行减量的工

业用地，这些工业用地大都分布在城市外

围地区，密集度高。上海以“198”区域的减

量化最具代表性，颁布的《关于统筹优化

全市工业区块布局若干意见》《关于减量

化项目新增建设用地计划周转指标操作办

法》等政策，通过中心城“双增双减”和郊

区“产城融合、功能提升”“以拆定增”来

实现工业建设用地的减量，既完成了减量

的指标，还能将“补偿”的工业用地集中分

配安置，形成了规模效应（图1）。

上海是在工业用地减量上划定区内、区

外的产业，对工业区块（即“104区块”）进行

结构调整和能级提升，重点发展战略性新兴

产业和先进制造业；工业区块外、集中建设

区内的现状工业用地（即“195区域”）加快

转型，重点发展生产性服务业；对于集中建

设区外的现状工业用地（即“198区域”）进

行减量化，重点实施生态修复和整理复垦。

同时也要推进农村集体建设用地改革，完善

出让、租赁、入股等多种形式的农村集体经

营性建设用地流转试点。

第四，北京的减量规划以“倒逼”发展

的方式转变，上海是主动接受。北京强调

作为国家政治、文化、国际交往、科技创新

中心的定位，进行非首都功能疏解，把不符

合首都定位的产业、资源、剩余劳动力疏解

出去，这也是北京“倒逼”发展方式的体现，

由于北京面临的人地关系、生态环境的矛盾

不断加剧，城市不能再“摊大饼”式的向外

发展。为了符合北京的定位势必要进行减量

疏解，这是北京城市发展不可回避的趋势。

北京市要将城市收缩、减量规划作为工具

进行城市的优化发展。对于上海来说，其减

量规划是对城市收缩的一种“反应”而不是

“适应”，是试图扭转当前工业用地效率低

下的现状，实现产业升级转型、恢复增长的

策略和措施，并且借助这个机遇实现在普通

“扩张”性增长的阶段中难以改善的生态、

住房、交通、空间等问题。

北京与上海的减量规 划都注 重 建 设

用地的减量、生态地区的补偿、民生保障

的问题，北京是以促进新农村建设和城乡

统筹发展为导向，通过耕地向保护区集中，

居住向中心村、小城镇集中，产业向园区集

中，以建设用地减量提质、易地扶贫和生

态搬迁，促进脱贫工作、拆旧复垦的进行。

上海则是实施边界外进行低效建设用地减

量化要与城市开发边界内的新增建设用地

相挂钩，“以拆定增”。并且制订了实施监

测指标表，关于空间绩效的指标衡量用开

发边界外的建设用地减量化的累计归类来

进行监测评价。上海的城市规划（2035）在

建设用地减量的基础上融入生态修复的概

念，目的是要确保市域生态用地（含绿化广

场用地）占整个陆域面积的60%。2014年至

2016年，上海市相继颁布了《“198”区域减

量化市级资金补助实施意见》《于本市重

点环境综合整治区域“198”减量化地块造

林相关政策的实施意见》等等，确定了对于

“198区域”工业用地清退的补偿标准为20

万元/亩，以及获取资金补偿的条件，后期

的生态修复、复垦等工作相继开展进行。

3  北京和上海未来减量规划面临

的挑战

3.1 人口规模的困境

北京、上海作为国家的核心城市，城市

发展规模和效率势必要向“高精尖”的方

向发展，一些普通生产劳动力将在这类城

市中越来越不适应，需思考如何在维持城

市居民的日常生活配套基础上实现人口的

减量，既减轻生态环境的负担又不影响经

济发展。从另一方面来看，上海与北京的人

口结构都并不优化，老龄化问题严重，北京

想要在减量规划的基础上实现非首都功能

分区 主要分布地区 集体建设用地减量方式 “十三五”期间规划目标

全市集中

建设区

一道 绿 隔和 二 道 绿

隔地区，以一道绿隔

为重点

代征代拆，中心城边缘集团

捆绑

集体建设用地预计减少到 158.41 km2，一

道绿隔实现城市化改造，拆迁建设全部完

成、规划绿地全部实现

城乡

结合部

二道绿隔地区，以二

道绿隔范围为重点

与周边新城、小城镇集中建设

区捆绑实施

集体建设用地预计减少到 242.08 km2，实

现城乡结合部高水平的城乡发展一体化

平原区
基 本 农田保 护区和

一般农地区 

城乡建设用地增减维持建设用

地指标不突破，农村居民向城

镇集中、产业向园区集聚

集体建设用地预计减少到 698.98 km2，集

体产业与周边重点产业功能区融合发展

丘陵山区 限制和禁止建设区

生态搬迁、废弃矿山复垦、闲

置产业用地腾退、违法用地拆

除等多种方式

集体建设用地预计减少到 291.46 km2，实

现自然修复、环境改善

表1  北京市集体建设用地减量方式及目标
Tab.1 reduction pattern and target of Beijing collective construction land

图1  “198”区域减量化流程
Fig.1 reduction process for “198” area
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疏解就势必要解决人口规模的困扰。

3.2 多种因素交叉

减量规划对土地、生态、人口等因素的

涉及是互相交叉的，例如北京地区生态环境

更为脆弱、水资源稀缺，其京津冀区域战略

的地位要承担易地扶贫的任务，在减量规划

背景下北京还要实现民生共享，改善农村居

民的住宅、生活配套、医疗卫生等条件，还

要借助非首都功能疏解来对产业用地的土

地整治进行综合治理等等问题交叉复杂。

3.3 减量规划引起的区域规模效应

当前，最能体现北京、上海核心城市

的减量表现在产业结构的升级与产业的疏

解等方面。上海工业企业搬迁后在新址上

如何获得政策支持，北京非首都功能疏解

输出去的低端产业如何帮扶等问题也是未

来减量规划需要考虑的问题。只有搬迁、

疏解出去的产业、企业发展成功落地后发

展的更好，才能实现产业的优化、演替与区

域规模效应。

4  结  论

减量规划是城市发展到一定的阶段必

须的规划手段，尤其是城市进入收缩期。

北京、上海两个城市由于其城市定位、发展

目标的不同在减量规划上存在明显差异，

主要表现在减量规划的重点、界限设定、

减量区域的集散程度、减量动因等角度。研

究北京与上海在城市收缩背景下的减量规

划，对于深刻理解城市减量规划方案、实

施以及城市的提质增效具有积极意义。对

于北京、上海等超大城市来说，城市收缩

与减量规划势在必行，对减量规划的研究

具有“预警性”和“启示性”。
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德国收缩城市的规划应对策略研究*

——以原东德都市重建计划为例

Research on the Strategies to Cope with Shrinkage in Germany

—A Case Study of “Urban Rebuilding East (Stadtumbau Ost)” 

邓嘉怡 郑莎莉 李 郇 DENG Jiayi, ZHENG Shali, LI Xun

摘 要  两德统一后，原东德城市出现了人

口减少与经济衰退的收缩现象，而后大量空

置建筑的出现使得城市空间肌理遭到了严重

的破坏。进入新世纪，为解决收缩城市中住房

市场过剩的问题，德国联邦政府启动了“原东

德都市重建计划”。通过介绍该计划的具体

举措，对改造区域重估、空置房屋拆除重建、

老旧建筑物更新与再利用以及公共基础设

施项目回归四个层面的实践内容进行深入探

讨。最后，对该计划在实施过程中的经验借鉴

进行总结，期望为我国政府部门应对城市收

缩问题提供参考依据。

关键词 收缩城市；规划应对；原东德都市

重建计划；具体举措；经验借鉴

Abstract: After the German reunification, eastern German cities had experienced shrinking 

population and economic recession, and the following emergence of a large number of 

vacant buildings caused serious damage to the urban spatial structure. In the new century, 

in order to solve the problem of the surplus in the housing market, the federal government 

launched the Urban Rebuilding East Policy (Stadtumbau Ost). This thesis firstly introduces 

the specific measures of the plan, including re-evaluation of the target region, demolishment 

and reconstruction of vacant houses, renovation and reuse of old buildings and return of public 

infrastructure projects. Those four levels are discussed in depth in the way they performed 

and the financial aid they received. Finally, this thesis summarizes the experience in the 

implementation process. It is expected to provide reference for Chinese government departments 

to deal with urban shrinking problems.

Keywords: Shrinking Cities; Planning Response; Urban Rebuilding East Policy; Measures; 

Experience

0  引  言

自20世纪50年代起，欧美发达国家的许多城市开始面临人口与经济发展衰退的问题。

近年来，这种城市收缩现象甚至在全球范围内不断蔓延，且大多发生在工业化和城市化程

度较高的区域。数据显示，目前已有13%的美国城市区域以及54%的欧洲城市区域正在经历

人口的收缩[1]。究其原因，其一，在全球化与去工业化的背景下，城市经济结构发生转变，资

源的日渐枯竭以及工业与服务业在经济发展中的再分工导致城市出现收缩；其二，伴随经济

体制的结构性转型，部分城市在由计划经济向市场经济转变的过程中，发展走向衰退；其

三，由于人口出生率下降带来的老龄化问题以及人口外迁引发的城市人口减少，导致城市人

口结构发生转变[2]；其四，城市居民及产业向郊区的集聚，导致内城面临衰败[3]。
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20世纪90年代初，德国统一为原来的

东西德地区带来了截然不同的命运，两个

地区在人口、经济、社会等各方面呈现完全

相反的发展趋势，具体表现为西德的增长

以及东德的收缩。统一后，原西德地区GDP

呈现稳步增长，而原东德地区GDP则在一

年内下降了将近30%，工业生产水平更是

下降至低于1989年50%的水平[4]。区域内主

导经济的崩盘更是导致了经济持续下降、

高失业率以及人口大量流失等一系列后遗

症。除此之外，原东德的城市收缩在空间

上与美国收缩城市的“空洞化”发展[5]有所

差异，其人口的收缩不仅仅出现在核心区，

而且遍布于城市的各个角落，最终导致空

置、遗弃的建筑与其他正在使用的建筑高

度混合。城市空间呈现“穿孔式”发展，就

像是一张纸上被随意打掉了若干孔洞，城

市的肌理不再继续[6]。那么，在城市规划层

面，面对城市收缩带来的一系列社会经济

以及空间发展问题，德国联邦政府如何看

待收缩现象？当地政府又采用了哪些规划

策略应对收缩？这些措施与规划是否取得

了明显的成效？是否可以为我国应对收缩

带来的房屋空置问题提供经验和启示？本

文将结合具体案例进行分析，在探索原东

德城市收缩现象及背景的基础上，深入解

析政府为应对城市收缩而提出的“原东德

都市重建计划”。

1  德国城市收缩的现象及背景

1.1 持续人口流失导致严重的住房空置

现象

早在二战期间，前东德已进入后工业

化社会，有超过70%的人居住在城市中，其

人均GDP水平更是在苏联式经济模式的国

家中处于领先地位[7]。与此同时，受到前苏

联建设模式的影响，服务于宏观经济结构

的工业策略成为原东德“社会主义城市”

建设与规划的基础[8]。在此背景下，大部分

的工作机会和发展投资纷纷向大中型城市

集中。在统一前，区域内小城镇向大中城市

的移民已是主流，人口外流问题早在原东

德的部分城市中初现端倪。

而 在 德国 统一后，伴 随 柏 林 墙 的 倒

塌，原东西德之间居民出入的限制屏障被

打破，大量人口从东德涌入西德，进一步

加剧了城市的人口流失现象。仅仅在统一

后的3年内（即1989—1992年间），超过100

万居民从人口总量远不及1.6千万人的原东

德地区流出[9]。其中，青年人和原东西德边

界附近的熟练工人显示出极高的区域流动

性，他们希望在原西德的繁荣地区找到自

己的理想职业。大量人力资源的流失不仅

对原东德城市工商业企业的发展带来了严

重冲击，而且导致了城市住房盈余现象的

不断恶化。

1.2 制造业企业的产业转移造成大量工

厂荒废

早 在19 9 0 年的夏季，伴 随 西德马克

引入 原 东 德 地 区，两 德 经济及货币实 现

大联 盟，然而这种 激 进的私 有化 进程为

区域经济发展带来了极大的挑战。德国社

会经济学家赫尔穆特·威森塔尔（Helmut 

Wiesenthal）甚至指出，这种货币改革是非

对称的，且具有不同的汇率：“（原东德地

区）突然融入世界市场，300%的货币增值

以及与之相伴的高薪政策，使得现有生产

能力完全贬值。结果是一种利于个人而损

害企业的经济生存机遇的再分配，这在资

本主义经济史上尚无先例”[10]。直至1994

年底，原东德共有14万的国有企业遭受重

组，GDP仅在一年间就下降了将近30%[4]。

与此同时，统一后自由贸易的开放使得

原东德城市逐步融入区域贸易一体化的进

程。在自由市场激烈的竞争中，与原西德地

区高质量的商品生产以及部分东欧国家提

供的廉价商品相比，原东德的制造业在国

际贸易中失去了竞争性[11]。由此，进一步加

剧了原东德制造业企业的市场危机，伴随

工厂的相继倒闭，城市中出现了大量的废

弃厂房以及空置的办公楼。

1.3 城市建设仍在继续，空置问题进一步

恶化

面对统一带来的变革，联邦政府不但

没有正视原东德地区城市发展出现的收缩

现象，反而把大部分的资源与精力聚焦于

城市建设中，希望其能在短时间内赶上西

德城市的发展 水平。在 此背景下，来自欧

盟、联邦和州级的财政资助政策推动了私

人投资商的投机式开发热潮。与此同时，巨

额的援助金使得地方政府对城市未来经济

和人口发展的预期过于乐观，政府为所有

愿意在城区内进行投资的商人提供便利，

房屋建设如火如荼。自1995年以来，原东

德城市莱比锡每年建造的独立式住宅或双

拼住宅总数超过1 000套。除此之外，城市

零售业面积同样呈现逐年递增的趋势，仅

在1989年，莱比锡共建造了82.2万m2的零售

空间，其中48%位于内城，52%位于城市边

缘[12]。

直至2 0 世纪9 0 年代中期，新增住房

数量的稳步上涨与原东德地区人口的持续

流失形成了鲜明的对比，城市建设投资泡

沫逐渐 走向破 灭。东部地区空置 房 数 量

从1990年的30万套增长到2004年的130万

套，在同一时期大约又建 造了10 0万套住

宅，空置问题进一步恶化[13]。地方政府及

开发商对增长的期待和对需求量的估计均

未能兑现，而且伴随着持续的空缺，一场地

区性的房产盈余应运而生。城市中出现了

大量“灯火通明的草地”①，规划与建设均

被迫停滞，许多个体开发商纷纷申请了破

产[14]。与此同时，城市中出现了大量入住率

极低的住房与工业区，并为相关政府部门

带来了持续的财政负担。城市建设的供需

失衡使得当地政府不得不维持那些尺度过

大的市政基础设施，并且无法从中获得任

何的收益。除维护成本之外，政府还要为

空置的工业园区支付购置财产以及初期开

发带来的利息成本。原东德地区不断飙升

的空置单元进一步加剧了城市经济及社会

的萎缩，来自各级政府的大量财政补贴再

难以填补漏洞，寻求城市发展出路变得迫

在眉睫。

2  原东德都市重建计划的提出与

举措

进入新世纪以来，原东德地区超过半

数的空置房屋由于产权不明或建筑物理状

况不佳而无法进入住宅市场出售流转[15]。

这些空置房包括二战前遗留下来的历史古

建筑以及后社会主义时期建设的预制混凝

土建筑住宅区。为应对收缩导致的住房市

场过剩问题，“房屋空置 处理委员会”于
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1999年正式成立，而后德国联邦政府和原

东德六个州政府联合提出一个长达七年的

都市重建计划（Stadtumbau Ost）。

作为城市中最重要的政策资助计划，

自2002年以来，原东德共有442个城市和

地区获得了都市重建计划的资助（图1）。

其中包括86%的中等城镇（人口超过两万

人）以及67%的小城镇（人口在1~2万人之

间）。大中型城镇是原东德都市重建计划

的主要参与者。一方面，这些城镇在参与过

程中往往表现出较大的延续性[16]，在2002

年至2011年间，将近90％的大中型城镇参

与都市重 建计 划超 过8年。另一方面，这

些城镇接受的援助资金较多，已有四分之

三的联邦资金投入大中型城镇的重建项目

中。迄今为止，联邦、州以及地方政府在计

划中共投入了27亿欧元，其中13亿欧元来

自联邦政府。此外，大量来自私人企业和房

主的投资同样推动了计划的顺利开展。

原 东德 都 市 重 建 计 划的 提 出，其主

要目的在于通过拆除永久性空置住房，降

低空置率、稳定房地产市场，并有效减少

维持未充分利用基础设施的开支。此外，

该计划还采取了一系列针对市中心以及社

区的升级措施，包括对现有建筑物进行修

缮、改善旧城居住环境、优化公共空间、更

新基础设施以及重新利用城市中的闲置空

地等，旨在重新焕发内城活力，提升城市空

间质量，并恢复城市吸引力。联邦政府表

示，原东德都市重建计划的实施将有助于

维持未来城市住房市场的可持续性，从而

提升城市商业区位的吸引力并创造新的就

业机会[17]。具体而言，该计划的目标不仅仅

是为了解决城市住房空置问题，而且还旨

在稳定社区发展并合理保护内城中珍贵的

古建筑。都市重建计划通过以下四个行动

领域进行实施。

2.1 城市改造区域的重估

自2002年原东德都市重建计划提出以

来，重估城市改造区域的行动率先启动。

相关部门开始对城市中的空置房屋与地块

进行统一摸查，并评估其破损程度。与此

同时，结合城市空间发展方向与实际需求，

为所有涉及 地块制定改 造方案与发 展时

序，将政府援助金与相关资源集中于优先

改造的区域中。按照“功能保持区—功能

调整区—功能萎缩区—无操作性区”的分

级原则对各地块进行评估，从而进一步制

定住宅的保留、拆除、改造或新建计划[8]。

通过现状评估与多方权衡，许多地区

将改 造重点集中在 对城市发展至关 重要

的社区和个人项目上，旨在重塑内城空间

结构并提升城区整体环境。其中，计划的

具体实施侧重于城区公共空间的改造，建

筑的更新、拆除与重建往往被置之次位。

城市中的绿化空间联网项目或街道、休憩

用地的设 计往往更容易得到重估 行动计

划的青睐与支持。以原东德城市莱比锡为

例，当地 政 府 在制定城 市空间发 展 战略

时，将人口密集且急需改造的地块作为优

先地区，这些区域的更新对于快速提升城

市竞争力具有重要作用。如图2所示，红色

区域代表城市中心以及用于发展文化产业

并集聚设计活动的城市北部地区，这些区

域的发展 对于推动城市基础设 施建设和

图1  原东德都市重建计划参与城市的人口及拨款规模
Fig.1 population and funding in target cities of Stadtumbau Ost policy

图2  莱比锡城市优先改造区域
Fig.2 the priority areas for renovation in Leipzig
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工商业企业合理布局具有重要意义，因此

它们具备最优先改造的权利。此外，临近

城市中心的东 南区是 创新企 业和研究机

构的集聚地、水体与绿地等公共空间是连

接城市各功能区块的重要纽带，两者区域

同样具备改造的优先权。蓝色区域代表城

市中主要的住宅区和街道，集聚了较多的

人口，因此在城市改 造项目中，此类区域

也被划入重点范围[18]。

2.2 空置房屋的拆除重建

在“建 筑 越 少，城市越多”（le s s  i s 

more）的精简主义策略影响下[19]，原东德都

市重建计划开启了空置房屋拆除与重建的

行动。作为城市重要的规划手段之一，计

划通过拆除空置房屋，降低建筑密度，并

确保拆除与重建地区的选择与城市空间结

构发展方向相契合。与此同时，改善城市中

问题地区的整体环境，防止城市发展的负

面效应持续蔓延，优化现有的环境设施，

有助于高效提升地块内住宅建筑的区位价

值。自2002年起，拆除重建行动得到了来

自各级政府的强力支持，5.4亿欧元的政府

补贴占项目拨款总额的45%。然而在2008

年以后，拆 除 重 建 行 动开始 逐 步 弱化，

到2011年，授予该计划的补贴占比下降至

15%。空置房屋的拆除与重建仅仅是相关

政府部门应激的短期规划行为。拆除行动

的实施往往针对建筑结构难以满足使用需

求或是经济价值较低的房屋。与此同时，有

针对性地采取升级重建措施，为城市创造

新特质空间提供机会。但凡和城市开发政

策相关的新领域，政府都会全力介入。在

具体实施过程中，相关政府部门一方面为

积压住房的拆除工作提供资金补助；另一

方面，作为拆除工作的补偿，政府将减免部

分住房公司的既存债务（指企业在前东德

时期遗留下来的信用贷款）。直至2011年，

包含柏林东部在内的原东德地区共拆除约

30万套住房，其中将近92%的拆除源于都

市重建计划（表1）。

2013年，原东德城市莱比锡共有12 830

套住房被拆除，大部分拆除行动由城市住

房公司主导。城市政府部门与住房公司达

成协议，拆除计划的展开将以改善居民生

活环境、提升居民生活质量作为核心目标。

2004年，格吕瑙地区开始对社区内特定的

老旧建筑进行拆除。而后在2005年，社区

开始邀请附近住户共同参与被拆除空地的

重建计划，社区花园的建设使得居民生活

环境更加优美。与此同时，通过拆除局部

建筑的行动，置换更多的公共空间，有利

于提升住区内其它建筑的价值。在政府与

居民的相互协作下，城市空置房屋的拆除

重建将更多地遵循居民群体的意愿，创建

有吸引力的住宅区。

2.3 老旧建筑物的更新与再利用

两德统一后，原东德城市中心区出现

了大量的空置住房，老旧建筑物与周边新

建的住宅区及零售场所难以协调，极大地

影响了城市的整体景观。因此，原东德都市

重建计划提出对中心区破旧建筑进行维护

和修缮。与向外延伸的城市扩张策略相比，

推动城市紧凑发展是原东德城市治理收缩

的核心思想。该计划主要包涵两个层面的

内容：老旧房屋的修缮（主要包括建筑外

立面提升整治）以及房屋改造（房屋整体

功能的提升与再利用）。城市老旧房屋提升

计划的实施，一方面能够加强老旧房屋的

安全性，提升城市内部空间质量，改善居住

区环境，让城市内城重新焕发活力。另一方

面，可以保护具有较高历史价值的建筑物，

防止其进一步的老化与衰败。该计划的目

标根据不同城市的地域发展框架而变化，

但重点仍在于提升老旧房屋的创造性与现

代性[20]。政府每年为该计划提供约1.64亿

欧元的援助资金，期望在住房建筑进行提

升改造的同时，兼顾房屋使用者的需求，

追求多代人房屋空间使用权的平等化，并

有效维护老年人、儿童等弱势人群以及低

收入群体的合法权益。

位于莱比锡西北部戈利斯村的历史建

筑，由半木、石头、砖块等材料混合而成，

容易受到干腐、水分渗透的影响，老化现

象较为严重。其中，位于戈利斯街32号商住

混合的街角建筑修建于1880年前后，然而

近年来建筑外立面的侵蚀现象尤为明显。

由于其地处中心区教堂的视线通廊内，对

城市整体景观的影响较大。2008年，私人

业主提出更新需求，联邦政府提供13.7万

欧元对这栋街角建筑进行修复：对建筑屋

地区
国家

计划*

都市重

建计划
总计

柏林 4 446 4 446

勃兰登堡 5 111 51 120 56 231

梅克伦堡-

前波美拉尼亚
23 092 23 092

萨克森 14 970 87 685 102 655

萨克森-

安哈尔特
64 377 64 377

图林根 4 328 44 636 48 964

总计 24 409 275 356 299 765

*  包括通过其他计划拆除的住宅单位，无论是融资

还是预融资。

表1  原东德地区各类计划拆除房屋数量（截止

2011年12月31日）
Tab.1 demolition of houses in different areas in the former 
East German region (by the end of 31th Dec., 2011)

图3  莱比锡戈利斯村街角建筑改造前后对比图
Fig.3 comparison of the corner building before and 

after the renovation in Gohlis village, Leipzig

图4  莱比锡灯光剧院更新中的地板
Fig.4 floor under repairing in Leipzig Theater
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顶、外立面和重要的木质构件进行应急修

缮，与此同时保持建筑原有风格，并对窗户

栏杆、墙体花纹等进行了细节的整饰。到

2010年，外立面修护基本完成，城市景观得

到了明显的提升与改善（图3）。

作 为 莱 比 锡 历 史 最 悠 久 的 灯 光 剧

院 ，2 0 0 1 年，康 内 维 茨 联 邦 剧 院（U T 

Connewitz）的更新工作正式开启，其主要

目标为修复历史建筑的内部结构使其重新

焕发活力，并保护与延续城市文化遗产。

更新内容主要包括以下两个方面：其一，根

据历史模型，保留建筑外立面的标志性元

素，重建剧院大门，并对墙面进行粉刷；其

二，为了提升用途而进行剧院内部的改造。

首先对剧院地板进行更新，替换原有的沙

石材质，提升观赏感受（图4）。与此同时，

进行内部技术设备的现代化改造，并增加

防火与隔音措施。剧院的改造更新持续了

整整十年，期间共得到来自政府的9.16万

欧元资金支持。改造后的灯光剧院以全新

的姿态展现在人们面前，提供了一个可长

期使用并融合了现代性与历史性的表演舞

台（图5）。除了电影放映、歌 剧演出等传

统功能外，改造后的灯光剧院还衍生出新

的功能：定期举办音乐会、读书会等文化

活动。这些活动的举办吸引大批年轻人在

此集聚，重新激发了剧院的活力。

2.4 公共基础设施项目的回归

2002年以来，拆除行动逐步推进，城

市中大量的空置住房被拆除，导致了建筑

密度的下降以及空置土地面积的增加。截

至2007年，原东德的建筑密集区内共新增

51 000 m2的空置用地，空地的规划与再利

用开始获得政府部门的广泛关注。作为城

市绿地的潜在空间，开阔土地的再利用有

助于改善周边住宅的环境质量，并提升城

市整体形象。在此背景下，德国联邦议会于

2006年提出了“城市公共基础设施回归计

划”，政府在五年间共提供了总计6 940万

欧元的援助资金，帮助原东德城市重建和

恢复各项公共设施。该计划的内容包括市

民文化传媒中心的建设、广场绿地的规划

以及公共空间的营造等。

2005年，柏林弗里德里希地区将社会

主义时期的预制建筑学校改 造为现代文

化媒体中心与公共图书馆。建筑功能的转

换说明原东德 城市中众多标准化的预制

混凝土建筑②（Plattenbau）具备再发展的

可能性。为确保高水平的设计质量，改造

计划进行了公开投标，允许社会群体的参

与。到2010 年11月底，改造基本完成，预

制混凝 土的学校建筑换 上了带木 板的新

壳，内部的公共图书馆已全面对外开放。

该计划的总成本约为560万欧元，其中410

万欧元来自联邦、州与地方政府相关项目

的资金支持。

除此之外，位于莱比锡西南部的普拉

格维茨地区，在城市公共基础设施回归计

划的帮助下完成了广场绿地空间的改造。

长期以来，普拉格维茨地区的小型企业、工

业厂房与居住区混合交错布局，居民的生

活环境质量逐步恶化，区域内人口不断流

失。在2003至2004年间，伴随原东德都市

重建计划的开展，梅泽堡街道上的空置物

业相继被拆除，并置换出大量空置土地。

而后，城市中的非盈利组织“莱比锡妈妈中

心（mutterzentrum-Leipzig）”主导了这片空

地的复兴。该组织赋予了这些空地全新的

功能，将其改造为广场、游憩绿地与儿童日

托中心，为亲子活动的开展提供开放的公共

空间（图6）。改造区域的日常运营与后续场

地维护同样由该非盈利组织承担，项目共

获得了联邦政府9.32万欧元的资金支持。新

建的家庭服务中心定期举行会议与课程，并

且为面向母亲的医疗咨询与帮助提供场所。

此外，儿童日托、跳蚤市场、画廊等具有文

化娱 乐特性的活动也在该区域内逐步 开

展（图7）。开放空间的建设成功地将儿童与

家庭引入这个原本以工业厂房为主的空间

中，实现人口回流。到2016年底，普拉格维

茨地区人口总数达到15 410人[21]，比2000

年增长了80.4%。

3  原东德都市重建计划的经验借鉴

3.1 完善的概念及策略体系

作为统一后城市应对收缩现象的主要

手段之一，原东德都市重建计划并不是孤

立存在的，其背后涵盖了一系列完善的概

念以及策略支持。其中，城市综合发展理念

为重建计划的顺利实施奠定了工具性的基

础。其涵盖了一系列测度以及预估的行为，

包括对人口和家庭发展的预测、对空置率

和预期住房建设的分析、对拆除行动的估

算，对旧建筑的重估、明确房地产开发土地

的要求以及未覆盖区域的开发概念等。对

于原东德地区所有参与重建计划的城市而

言，城市的整体发展都在综合发展理念中

图5  市民在更新后的灯光剧院中观看表演
Fig.5 citizens watching the show in the updated theater

图6  莱比锡普拉格维茨地区梅泽堡街道改造前

后对比图
Fig.6 comparison of Merseburger street before and 

after renovation in Plagwitz, Leipzig

图7  在改造后的广场绿地中举办跳蚤市场活动
Fig.7 flea market held in the newly built green space
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得到了充分的考虑，它是地方政府确定城市

更新区的基础。从项目实施经验来看，各城

市均已形成了较为完善的框架结构，包含规

划的动机、方法和程序；人口发展及预测；

城市的空间概念与发展目标；各种行动领

域（如住房、交通运输、零售等）；发展前景

与主要措施；总结优劣势分析和监测报告

七个要点。此外，在不同城市中依据其特征

和需求，综合发展理念将融入差异化的内

容。勃兰登堡州在城市综合发展理念中融入

“适应城市重建的技术基础设施”，为当地

政府的工作提供了指导与帮助。萨克森州所

有城市的重建计划目前都致力于在城市和

分区层面创建气候适应概念，并将其作为

综合发展理念的重要组成部分。

作为原东德 地区收缩城市的典 型案

例，莱比锡率先启动都市重建计划。为解

决大量空置房屋带来的问题，更新和拆除

行动几乎覆盖了整个城市区域。从1994年

莱比锡首次明确提出住房的概念开始，城

市发展住房建筑计划与城市更新的一系列

分支行动被陆续提出（图8）。而后在2009

年，城市综合发展理念正式形成，其涵盖

的概 念与策略经 过了多 次的修改和更 新

并最终汇集到一 个更高级的城市发展概

念（原东德都市重建计划）中。

3.2 积极的战略伙伴关系

协调和组织结 构的确立 对 推动原东

德都市重建计划的顺利开展至关重要。城

市更新改造是在社会力量监督下的“持久

性任务”[8]，在其实施过程中，需要明确政

府部门、规划师、企业以及居民组织之间

的伙伴关系。政府作为城市重建计划的主

导者，通过项目资金补助和减免贷款等激

励政策推动计划实施。作为政府不可或缺

的战略合作伙伴，城市中的大型住房公司

则是房屋拆除工作的执行者，并在早期参

与城市综合发展理念的编制。原东德萨克

森-安哈尔特州的桑格豪森在20世纪90年

代后期开启了都市重建计划，城市的更新

改造工作由建筑管理局和市政工程有限公

司共同指导，并通过城市中的两个大型住

房公司进行实施。由政府部门与企业共同

参与的工作共同体会议，大约每两个月举

行一次，会议内容包括城市目前更新改造

的进展、关于公民开放空间设计的讨论以

及城市重建的主题性讲习班讲座等。

与此同时，城市居民的参与度是影响

原东德都市重 建计 划成 败与否的关键因

素。一方面，城市内城中80%的老旧住房存

量产权归属于私人业主，只有他们愿意合

作的时候，内城更新改造计划才能得以实

施。相关政府部门聘请专业团队，组织业

主共同参与旧楼管理、规划咨询以及相关

培训活动，促使区域内的私人业主形成共

同的利益与目标。另一方面，联邦交通、建

筑和城市发展部正在推动示范项目的区域

合作，希望相邻业主能够聚集在一起共同

努力，积极为城市重建出谋划策，共建开

放空间与绿地，以提升内城区的房地产价

值。此外，重建计划中的公众参与在小城

镇中往往通过圆桌会议实现，而在大中城

市则是通过面向全体居民的大型活动进行

开展。在原东德城市德绍，由市长主持的指

导小组和规划研讨会以及各种专题工作组

的方案交流会正在如火如荼地开展[22]。

3.3 实时的监测与反馈机制

持续观察和分析项目发展进程是原东

德都市重建计划实时更新的重要前提，有

利于政府部门依据城市发展的现实问题，

及时 调整 发 展方向并 提出应 对 方 案。因

此，原东德地区的大多数城市建立了基于

指标的监测系统。该系统通过分析和可视

化当前城市的发展变化，辅以健全的信息

基础和方法，帮助政府更新城市发展目标

并调整改造区域的优先顺序。国家层面，

联邦统计局和政府办公室制定了统一的监

测指标，在全国范围内收集可比数据，为跨

区域比较和发展预测奠定基础。指标主要

包括官方统计数据（如人口与人口预测、劳

动力市场和社会数据），有组织的住房（住

房库存和管理指标）以及政府部门管理的

相关数据。其中，有关城市住房市场的信息

由地方政府部门进行现场收集。

在 原 东德 地区的勃兰登 堡 州、萨克

森-安哈尔特州和图林根州，每年收集一次

监测数据，并且自2005年起开始将数据分

析结果编制成报告。为了简化数据收集的

程序并使用兼容的地理信息系统，三个地

区分别为各城市提供了特殊软件（Geoware 

StadtMonitor或KOMSTAT）专门用于监测

城市发展动态。勃兰登堡州还在2009年引

入质量监测的“城市发展晴雨表”，并聘请

相关专家进行评估与调查。除了数据驱动

的监测活动之外，地方政府同时开展了一

系列交流活动，为城市重建提供专业的技

术支持。从2010年开始，勃兰登堡州启动了

“对话——原东德都市重建计划”的专题

活动。一方面，为城市间的政府部门提供经

验交流的平台；另一方面，邀请高校、研究

所等专业人士共同参与，推动以知识为基

础的专业交流。

图8  莱比锡城市重建过程中的概念和策略
Fig.8 the concepts and strategies in urban reconstruction in Leipzig
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4  结  语

对中国而言，在经历了三十多年的高

速增长以后，全球金融危机引发了出口加

工 工业的衰 退，部 分 城 市正在 脱离原 有

的快 速 发 展轨 道，城市发 展 路 径出现分

化[23]，并引发了增长与收缩两种截然不同

的新空间现象。与此同时，传统外延式扩张

的城市化模式开始面临新城住房空置、中

心城区衰落等城市收缩问题[24]。以珠江三

角洲的东莞为例，伴随着金融危机后出现

的产业经济外流、企业倒闭和人口流失现

象，城市中厂房和出租屋的空置率居高不

下，其中出租屋的空置率高达40%以上[25]。

这些空置建筑的更 新改 造策略不仅 影响

到当地的社会与经济发展，而且也是我国

城市规划和相关政府部门所面临的难题之

一。尽管与德国相比，我国的城市收缩现

象在历史背景、具体表现以及作用机制方

面均有所不同，但也能从原东德收缩城市

重建的更新策略中得到有益的启示：一是

构建完善的概念及策略体系，为城市更新

策略提供完整的框架结构与技术基础；二

是搭建积极的战略伙伴关系，明确政府部

门、规划师、企业以及居民组织之间的分工

合作，推动居民与社会组织的共同参与，有

助于提升项目实施的效率；三是创建实时

监测与反馈机制，监控城市发展的现实情

况，并及时调整规划目标与方向。

注释：

①  在原来的德国东部地区，“灯火通明的草

地”是一种描述新开发工业区的空地时常

用的讽刺说法。

②  Plat tenbau：由大型预制混凝土板构建

的建筑，混凝土面板与建筑的复合体。

Plattenbau通常代表了原东德地区典型的

建筑风格，但预制的施工方法在原西德和

其他地方都广泛使用，主要用于公共住房

的建设中。
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吉林省收缩城市的空间分布与影响因素分析*

Research on Spatial Distribution and Influencing Factors of Shrinking Cities in Jilin Province

杨 琳 何邕健 YANG Lin, HE Yongjian

摘 要 在对国内外收缩城市研究进展进

行简评的基础上，指出对吉林省城市收缩进

行识别和影响因素分析的意义。以第五次人

口普查和第六次人口普查数据为基础，在吉

林省共计48个行政单元中识别出了26个收缩

城市样本，总结了其收缩的发展进程及空间

分布特点，进而从外部和内部两方面深入分

析了吉林省城市收缩的影响因素，最终归纳

出影响因素的综合作用机制，以期为吉林省

收缩城市的相关规划提供借鉴与参考。

关键词 收缩城市；空间分布；影响因素；

吉林省

Abstract: Based on a brief comment on the status quo of domestic and foreign shrinking 

cities research, this paper points out the significance of the analysis of urban shrinkage in Jilin 

Province. By collecting and analyzing countyship-level demographic data of the census in 

2000 and 2010, the study identifies 26 shrinking cities in a total of 48 administrative units in 

Jilin Province. The study then summarizes the development process and spatial distribution 

characteristics of depopulation. Thus, it classifies influencing factors of urban shrinkage from 

both external and internal aspects, and analyzes the comprehensive mechanisms within them in 

depth. This paper expects to provide a reference for future planning of shrinking cities in Jilin 

Province.

Keywords: Shrinking Cities; Spatial Distribution; Influencing Factors; Jilin Province

0  引  言

改革开放以来的中国经济发展取得了瞩目成就，但近年来区域发展不平衡问题却更

加显著。一方面是中心城市特别是东部地区沿海城市更加发达，另一方面则是边缘城市特

别是中西部、东北部地区城市出现收缩现象。人口的流失给收缩城市的发展带来了极大

挑战。相比较而言，国外收缩城市研究经历了从数量变化与表现特征等外部视角向动因

机制与规划策略等内涵视角的转变[1-6]。然而，由于国内外对于城市的空间界定和城市人

口规模相差很大，国内学界对于收缩城市的概念界定还没有明确和统一的中国化标准；其

次，绝大多数中国收缩城市仍处于收缩进程的初始阶段，收缩度没有西方国家剧烈，且并

未表现出结构性经济危机的相关特征，其具体特征和影响因素也因地域而异[7-10]；再次，

国内相关研究对收缩城市的人口减少与空间扩张关注较多，但对收缩城市的经济、社会、

文化等外延要素缺乏具体深入的实证研究。总体而言，中国的收缩城市面临着空间膨胀、

经济增长和人口流失的复杂局面，其语境比西方更多样化，亟待构建起符合中国“地方

性”的收缩城市研究框架[11]。

东北地区与美国锈带城市类似，多数为因煤炭和钢铁工业繁荣起来而后经历人口流失

的资源导向型城市，因而其收缩现象已成为中国收缩城市的研究热点。已有的东北收缩城

市研究已经取得了初步成果，收缩的研究框架已初步构建起来。但少有从更精细的空间尺

度出发剖析收缩影响因素的研究。因此，本文以县及县级市为基本研究单元，深入分析吉林

省城市收缩的现状和形成机制，既可以丰富中国收缩城市的研究成果，又可以为吉林省收缩

城市的相关规划提供借鉴与参考。
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1  吉林省收缩城市的空间分布 

1.1 研究区域基本情况

研究区域吉林省位于中国东北部，面

积约18.74万平方千米，北接黑龙江省，南

接辽宁省，西邻内蒙古自治区，东与俄罗

斯、朝鲜接壤。辖区内有长春1个副省级城

市、7个地级城市和延边朝鲜族自治州（以

2010 年 行政区划为准）。总体来看，常住

人口方面，自2010年起吉林省人口增长显

著 变缓，全 省每年 仅净增约1万人，且 人

口增长率显著下滑并始终维持在0.04%左

右，远低于全国平均水平。经济方面，吉林

省2007年GDP增长率达到峰值23.62%，

2008—2009年受全球金融危机的影响增

速明显下降，自2009年开始经济增速开始

回升并于2011年达到21.94%后急剧下滑，

2015年GDP增速仅为1.88%，低于全国平均

水平（图1）。近几年吉林省经济虽为东北三

省中发展最快的省份，但仍位于全国最低

水平行列。

1.2 吉林省收缩城市的识别

目前，国内对于收缩城市的识别主要

集中于两个方面的争论：一是地理空间上

的“城市”与行政区 划上的“城市”不对

等[12]，这多由于撤县设区、撤地设市等行政

区划调整造成；二是日益频繁的人口流动

使得人户分离现象愈加明显，需从户籍人

口、常住人口、城镇人口、就业人口等不同

角度的人口指标中找出反映城市人口真实

数量变化的指标。本文综合国内外研究中

对于收缩城市的定义，从广义和狭义两个

层面对收缩城市的人口及空间范围进行定

义。广义上的收缩城市指的是市/县域常住

人口为研究范围，可以从总体上反映人口

的分布和变动状况；狭义上的收缩城市以

中心城区（城镇化水平大于80%的地区）常

住人口为研究范围，更为准确地反映人口

在城市空间中的集聚度。

1.2.1 研究范围和空间单元界定

由于本文以吉林省域为研究范围，因

而研究对象定为广义层面的收缩城市。考

虑到吉林省行政区划的变动，以2010年吉

林省县级行政单元为基本研究单元，对其

他年份行政单元进行相应的数据调整。最

终，将研究对象确定为市所辖全部县级行

政单元（地级市市辖区为一个基本研究单

元），共包括48个研究单元。

1.2.2 人口数据

研 究 采 用 数 据 为 第 五 次 人 口 普

查（2000年）和第六次人口普查（2010年）

统计数据。具体算法如公式1，Cr表示常住

人口口径下的城市收缩度，计算得出表1。

此外，《吉林省统计年鉴》（1984—2016

年）中的户籍人口数据作为历史性人口数

据可大 致 反映吉林省城市收缩的持 续时

间。

  （公式1）

最 终 从 吉 林 省 4 8 个 行 政 单 元 中 筛

选 出了2 6 个 收 缩 行 政 单 元 ，包 括 1 1 个

图1  吉林省与中国人口增长率和经济增长率变化的对比

（2001—2015）
Fig.1 comparison of population and economic growth rate between Jilin Province and China 

(2001—2015) 

图2  吉林省1983—2015年12个收缩城市户籍人口变化

（初始人口＞40万）
Fig.2 “huji population” change of 12 shrinking cities in Jilin Province from 

1983 to 2015(initial population>40 million) 

县市名 Cr

农安县 -10.70%

九台市 -23.50%

德惠市 -14.80%

永吉县 -6.80%

蛟河市 -5.70%

舒兰市 -2.20%

磐石市 -4.70%

梨树县 -10.20%

伊通满族自治县 -1.40%

东丰县 -13.10%

东辽县 -11.90%

通化县 -3.10%

辉南县 -0.20%

柳河县 -3.00%

梅河口市 -0.40%

集安市 -3.20%

抚松县 -2.90%

靖宇县 -6.70%

长白朝鲜族自治县 -14.30%

临江市 -5.40%

扶余县 -2.00%

镇赉县 -7.10%

洮南市 -2.00%

龙井市 -32.20%

和龙市 -12.00%

汪清县 -0.20%

表1  以常住人口为判定指标测算的吉林省各收缩

城市的收缩度
Tab.1 shrinking cities in Jilin Province based on 
resident population
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县 级 市 和 1 5 个 县 。综 合 考 虑 国 内 外 城

市人口收 缩 度 的 划 分 标 准 [ 1 3 - 1 5 ] 和 吉 林

省 人 口 变 动 情 况 ，将 收 缩 程 度 分 为 四

类（表2）：即轻度收缩（0.0% ~2 .9%）、

中 度 收 缩 （ 3 . 0 % ~ 9 . 9 % ）、重 度

收 缩（ 1 0 . 0 % ~ 2 9 . 9 % ）和 严 重 收

缩（≥30.0%）。从行政区划上来看，市辖

区均增长，而70%左右的县级市和县呈收

缩状态；从收缩的程度上来看，65%的收

缩城市其收缩程度小于10%，最严重的龙

井市收缩程度达32.2%，但仍远小于国外

严重收缩的日本夕张（89.6%）和美国底特

律（61.3%）[16]。

1.3 吉林省收缩城市的发展进程 

虽然人 户分离现象使 户籍人口数 据

不能完全反映人口的真实数量变化，但连

续性的户籍人口数据可用以分析人口总量

的变化历程。现将26个收缩行政单元分为

两类：初始人口大于40万和初始人口小于

40万①（初始年为1983年），进一步分析收

缩的发展进程和持续时间。从图2和图3得

知，1983—2000年间，多数收缩单元处于

人口增长时期，这是我国1981—1990年间

第三次生育高峰作用的结果[17]。与西方国

家经历了较长时间的城市收缩不同，吉林

所有收缩单元人口收缩现象发生在近15年

左右，即经历了2000—2004年间人口的稳

定时期后，大多数收缩单元于2004—2006

年间达 到了人口的高峰 值 并开始 缓 慢下

降（扶余市由于行政区划调整因而存在数

据异常）。研究表明，常住人口统计口径下

的吉林省收缩城市其或为近五年来户籍人

口持续减少，或为户籍人口总量（2015年）

较人口峰值年下降2%以上的城市。因此，

可以得出如下结论，吉林省确实存在收缩

城市，但收缩历程较为短暂。

1.4 吉林省收缩城市的空间分布

吉林省人口分布变化整体表现出一种

此消彼长、收缩与增长两极化的特点，且

收缩与增长在空间分布上均表现出了一定

程度的集聚和连绵特征。其中，增长的区

域表现出了以市辖区为核心的集聚特征，

其中多数市辖区单元人口增长超过10%，

距离市辖区越远的县市增长程度越弱。珲

春市虽位于边境地区但由于“长吉图开发

开放先导区”等利好政策表现出了14.5%

的强劲人口增长态势。而收缩的26个单元

从空间分布上可以分为以下四类（图4）。

1.4.1 环核心城市收缩圈

市 辖区周围的县级市和县 存在大范

围的收缩，如长春市辖区周围的农安县、

德惠市、九台市；吉林市辖区周围的永吉

县、舒兰市、蛟河市；四平市辖区周围的梨

树县；辽源市辖区的东辽县、东丰县等；

且 越 靠近区域核心城市的收缩城市收缩

度越大，随着距离的增大收缩城市的收缩

图3  吉林省1983—2015年14个收缩城市户籍人口变化（初始人口<40万）
Fig.3 “huji population” change of 14 shrinking cities in Jilin Province from 1983 to 2015

(initial population<40 million)

图4  吉林省2000—2010年人口增长空间分异
Fig.4 spatial distribution of population growth in Jilin Province from 2000 to 2010

表2  按收缩度分类的吉林省收缩城市一览表
Tab.2 list of shrinking cities in Jilin Province classified by shrinkage degree

轻度收缩

（0.0%~2.9%）

中度收缩

（3.0%~9.9%）

重度收缩

（10.0%~29.9%）

严重收缩

（≥30.0%）
合计

县级市
3（舒 兰 市、梅 河 口

市、洮南市）

4（、蛟河市、磐石市、集

安市、临江市）

3（九台市、德惠市、和

龙市）
1（龙井市） 11

县

5（辉南县、伊通满族

自治县、抚 松县、汪

清县、扶余县）

5（永吉县、通化县、柳河

县、靖宇县、镇赉县）

5（农安县、梨树县、东

辽县、东丰县、长白朝

鲜族自治县）

— 15

合计 8 9 8 1 26
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度逐渐减小。

1.4.2 吉蒙交界收缩城市带

洮南市与镇赉县均位于省际交界处，

这类收缩城市由于地处内陆腹地位置且远

离区域核心城市，因而在分享交通红利与

承接产业转移方面机会较少，且经济发展

所创造的就业岗位偏少，从而导致人口的

不断流失。

1.4.3 边境收缩城市带

延 边朝鲜族自治州和 伊 通满 族自治

县、长白朝鲜族自治县具有其人口流出的

个性特征，由于其朝鲜族人口占比较多且

同邻国朝鲜、韩国语言相通，因而既承担着

外国人的输入，又存在着本地人口的向外

流出。但总体来讲，边境收缩城市的人口表

现出强烈的出省、出国务工动向，因而表现

出更为剧烈的收缩。

1.4.4 中部—南部收缩城市聚集区 

由梅河口市、辉南县及周围收缩城市组

成了吉林省中部—南部收缩城市聚集区，这

些收缩城市既非“中蒙（珲乌）经济走廊”

沿线城市，亦不在哈长城市群发展轴带上，

经济的增长乏力导致了人口的不断流失。

2  吉林省城市收缩的影响因素分析

2.1 外部影响因素

2.1.1 外部经济环境因素

首先，全 球 生 产 体系 重 构 塑 造了新

的区域与城市格局[18]。中国自2001年加入

WTO融入全球化的浪潮后，发达地区的中

心城市不断进行经济转型和升级，目前已

形成了较为多样化的产业结构，能够应对

新时期的经济环境。而吉林乃至东北地区

仍保持原有的资源依赖性与结构单一性产

业发展模式，在以信息化、服务业主导的全

球经济竞争中难以找到自身的正确定位，

导致经济的萎靡不振，引发了人口的收缩。

其 次，经济周 期 衰 退引发 的生 产 过

剩危机亦是产生城市收缩的外生因素[19]，

2008年金融危机以来全球经济的不景气使

得中国以出口导向型为主的大部分城市均

经历了经济下滑。生产过剩加上国际国内

市场需求的低迷几乎对所有城市的对外贸

易产生了打击，而单一产业结构主导的东

北收缩城市经济脆弱性更大，抗风险能力

更小，因而出现了经济“断崖式”下跌的境

况，从而引发人口的流失和城市的收缩。

再次，中国经济迈入了调速换挡的“新

常态时期”，去产能去库存的改革要求使得

原本下滑的资源导向型产业更加惨淡。而

东北城市普遍表现出了对煤炭、矿产等资

源型产业较强的依赖性，仍以要素驱动、投

资驱动为主，缺乏创新能力，因而产业与经

济转型困难。经济的日趋衰落引发人口的不

断流失，进而加剧了城市的收缩。

2.1.2 区位因素

吉 林 省地 处中国 边 缘 地带，东 北内

陆地区，无临海港口。虽然既与俄罗斯接

壤，亦与朝鲜隔江相望，但内向型的区位

条件并不利于资源与要素的扩散与集聚。

与此同时，不稳定的地缘政治格局对于吉

林省的经济发 展亦是雪上 加霜 [ 2 0 ]；缺 乏

出海口亦是 影响 吉林省国际贸易经济的

一大因素。而吉林省内的收缩城市如洮南

市、龙井市、和龙市又位于吉林省的边缘

区位，地理条件相对闭塞，基础与公共服

务设施建设较为落后。省内人口不断向服

务水平更高的区域核心城市聚集，导致了边

缘型城市的收缩。

2.1.3 气候因素

历史上，气候寒冷不适宜居民生产生

活亦是吉林城市收缩的外生因素。从清末

“闯关东”到建国后国家在东北地区大力

发展重工业，曾使得关内人口不断向关外

移民。现居住在吉林省的绝大多数居民都

是移民的后代。由于冬季的严寒减少了生

产生活作业的有效时间，寒冷的气候使人

们更愿意留在室内，夜间消费和冬季消费

相较南方皆大大减少。研究发现，东北人

外迁的主要目的地即为离家较近的华北地

区和气候宜人、温度适宜的滨海城市，这

些城市更宜人的居住环境导致吉林乃至东

北人口的不断流失。

2.2 内部影响因素

2.2.1 经济因素

2.2.1.1 产业结构趋同，域内分工与

协作关系薄弱

在产业的功能配置方面，吉林省绝大

多 数 城 市 产业 重 复性较 高，都 将石油化

工、农产品加工、医药等部门作为主导产

业，且均在现有基础上进行数量扩张，并

未形成各自的比较优势产业，导致城市之

间形成恶性竞争局面。

在产业的空间布局方面，大量优势产

业集聚于长春、吉林、四平、通化、松原等

城市的市辖区，并没有和周边的县级市、

县形成分工与协作关系。自身可利用资源

少，加上核心城市的辐射带动效 应弱，导

致收缩单元发展动力有限，经济增长日趋

缓慢。

在三次产业结构方面，吉林省仍以农

业和重工业为主，轻工业和第三产业发育

不足。第一产业投入产出比低，生产方式

落后。例如，辽源—通化—白山为主要农产

品加工产业基地[21]，虽然农业是劳动密集

型产业，但随着新技术的推广和信息化平

台的构建，使得劳动力需求不断减少，从而

导致农业人口不断外迁以寻找新的工作机

会。同时，第三产业发展缓慢，以交通运输

仓储及邮政、水利等生产性服务为主，公

共服务、物流、金融等新兴服务行业仍处于

初级发展阶段。

2.2.1.2 传统工业和资源型产业比重大

一方面，虽然吉林省传统工业具有发

展基础和资源优势，但过于庞大的体量导

致工业内部的转型升级也面临着技术、资

金、人才等多方面巨额的投入，同时高消

耗、高污染、低附加值等突出问题对既有

工业的可持续发展亦形成较大的阻碍；二

是整体技术水平不高，导致产品的投入产

出效率低下。多数企业仍只能生产产业链

上游的初级产品，缺乏产业链中下游的人

才、技术和资金引进，从而导致经济增长见

效甚微，进而导致人口的外流和城市的收

缩。

2.2.1.3 国有体制僵化，产业运行效

率低

东北地区一直是国有企业占比最高的

地区，长期适应了以需定供的计划经济生

产模式，即国家保证产品的销量和价格，并

且消除生产效率高低不等的工厂之间的直

接竞争[22]。而从计划向市场经济体制转型

的过程中，企业和政府仍走按需定制的旧

有道路，产业运行效率低下，无法适应精细

化、个性化、弹性化的后福特主义生产模

式，因此逐渐被市场所淘汰。辽宁大学的崔
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万田[23]指出，东北地区 GDP 中有三分之二

曾源自国有企业，而当时大部分国企入不

敷出。

2.2.2 人口结构因素

2 .2 .2 .1  极低的出生率影响劳动力

供给

一方面，东北地区计划生育政策贯彻

力度较高，导致居民总体生育水平较低。

2010 年吉林省26 个收缩单元平均出生率

仅为0.69%，甚至小于中国城市化水平最

高的上海，且2010年收缩单元人口平均自

然增长率仅为0.13%，低于全国平均水平

0.48%。另一方面，吉林省正经历着从高结

婚率、低离婚率及初婚年龄低转变为以低结

婚率、高离婚率、低生育率、混合家庭数量

增长及初婚年龄高为特点的人口变迁过程，

导致诸多城市生育率长期偏低。新生儿的大

幅度减少直接导致劳动力供给的短缺，从而

阻碍城市经济的发展。用工荒导致劳动力价

格的不断上涨，从而推高产品价格，进一步

抑制消费需求，降低社会总产出，这必然使

得劳动密集型导向的传统经济增长方式难

以为继，进而导致城市的收缩。

2.2.2.2 老龄化加重政府财政负担

收缩的城市已然进 入全面老龄化阶

段。人口老龄化亦意味着人口红利的逐渐

消失和适龄劳动力供给的减少，这必将制

约着收缩城市的经济增长，引发经济活力

和城市活力的下降。且日益增加的老龄人

口使本已入不敷出的财政支出变得更加捉

襟见肘，养老金体系已然陷入危机。2015

年吉林省人均GDP为51 086元，不到上海

市一半，未富先老的困境将给政府的财政

收入和支出皆带来较大的压力。政府为缩

减开支减少公共设施的投入和服务水平，

从而加剧了人口的流失。

2.2.2.3 人口尤其是高素质人才的外

流加剧收缩

东北经济萎靡不振，加之企业体制僵

化、思想保守，难以为青年人提供全面发展

的优良平台和足够的收入，导致人口尤其

是高素质人才向更加发达的地区外流。而

这一过程更加使得地区经济丧失了创新所

需要的人才科技要素，陷入产业转型缓慢

的困境。

2.2.3 基础设施因素

2.2.3.1 高铁、高速公路造成对收缩

城市的空间剥夺

高铁、高速公路等交通走廊为沿线城

市带来人口与资本要素的同时，形成了对周

围无高铁城市的空间剥夺态势[24]。在东三

省的区域范围内，高铁、高速公路的建成强

化了“一廊、三区、四心”②的结构和区域核

心城市如哈尔滨、长春、沈阳等的要素集聚

作用[25]，进一步加剧了发展的不平衡。

进一步对比吉林省收缩城市的空间分

布图（图5）与交通优势评价图（图6）可以

发现，交通优势与城市收缩度存在一定的

空间耦合性，即交通优势越大的区域其收

缩城市越多，收缩度相对也越大。以长春为

例，京沈高铁、珲春高铁以及高速公路的修

建将长春市与周边的农安县、九台市、德惠

市的交通时间从3小时大幅缩短至半小时，

增高的可达性也为人口和资本的外流提供

了更大的便捷性。交通走廊的建设虽然助

力了地方经济的发展，但也加速了本地资源

的流失。

2.2.3.2 交通设施体系不完善

吉林省高速铁路建设缓慢，目前仅形

成了由哈大高铁和长珲高铁组成的T字形

高铁轴线，整体未形成全域型、网络化的

交通结构。省内的各城市之间并没有形成

完善的公路网络体系，且城乡二元隔离现

象较为严重，即城市之间可达性较强，镇

村之间可达性较差。吉林省内的收缩城市

如洮南市、龙井市、和龙市又位于吉林省的

边缘区位，闭塞的地理条件加上落后的交

通基础设施使人口不断向区域核心城市聚

集，从而导致了城市的收缩。

2.2.4 文化因素

2.2.4.1 移民文化

东北地区曾经历了两次人口大量流入

的时期，一次为清末闯关东时代全国各地

人口不断迁入东北；一次为建国初期东北

地区作为新中国经济重点建设地区和工业

最为发达的地区，吸引着全国各地的人口

来东北发展。然而改革开放以来，经济发

展的重心逐渐向沿海地区转移，东北人骨

子里的敢闯敢拼的移民文化使他们具有更

强烈的拼搏意识，从而去更有潜力的城市

图5  吉林收缩城市空间分布图
Fig.5 spatial map of shrinking cities in Jilin Province

图6  吉林省交通优势评价图（以乡镇为单元）
Fig.6 evaluation chart of traffic advantage in Jilin Province (based on township unit)
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发展定居。此外，移居东北的居民仍和关内

亲属维系着宗族血缘纽带，因而对于“东

北家乡”的归属感和认同感弱于福建、广

东等地的居民。可以说，移民文化间接导致

了收缩城市的人口流出。

2.2.4.2 体制思想

体制机制、意识形态的“国有化”亦严

重影响着收缩城市的发展，而这并不是收

缩城市所特有的因素，而是东北地区存在

的深层次、根源性问题。国有计划经济体

制在东北人民中深深烙下了“大锅饭”的

印记，使得人们以找到一份稳定的、体制内

的工作为荣。缺乏自主性与创新性使得社

会、经济、文化环境皆相对保守、固化，因

而很难吸引创新创业型人才。这导致东北

面临着“创新不济-经济衰退-人口外流”的

恶性循环。

2.3 影响因素的综合作用分析

全球化、中国经济新常态、区位条件

相对劣势以及气候条件不适宜生产生活等

外部因素使得吉林省内的就业需求减少，

收缩城市人口不断向经济发展更好的地区

流出。降低的生育意愿加上严格执行的计

划生育政策导致吉林省的出生率长期低于

全国平均水平，从而引发劳动力供给危机。

日益增加的老龄人口加剧了劳动力短缺的

态势。人口结构的变化、密度的下降和分布

不均给收缩城市带来了诸多影响，如教育

设施的冗余、养老设施的紧俏和基础设施

的运行不畅、维护乏力。服务水平的落后影

响着企业和项目的入驻，从而导致社会资

本的流失。消费市场的萎靡和创新活力的

不足进一步阻碍了产业结构的转型和经济

的可持续增长。加之经济方面已存在的产

业结构不合理、资源型产业占比大、国有

体制效率低下等问题，使得城市经济增长

的内生动力停滞，区域发展愈加失衡，不断

下降的城市吸引力导致人口尤其是高素质

人才的流出，而这些消极因素又会作用于

本就很低的人口增长率，城市很有可能陷

入“经济衰退—人口收缩—城市活力下降”

的螺旋式萎缩循环（图7）。

3  结  语

本文利用第五次人口普查、第六次人

口普查数据和对应年份下的社会经济统计

指标，从吉林省46个研究单元中最终识别

出了26个收缩单元，总结了其收缩的发展

进程及空间分布特点，进而从外部和内部

两方面深入分析吉林省城市收缩的影响因

素，最终归纳出影响因素的综合作用机制，

主要结论包括以下两个方面。

3.1 吉林省收缩城市的空间分布

根 据 收 缩 程 度的不同 分为四 类：轻

度（0.0%~2.9%）8个、中度（3.0%~9.9%）

9 个、重 度（10.0 % ~29.9%）8个、严重收

缩（≥30.0%）1个。吉林省的城市收缩历程

较为短暂，近15年来才开始产生收缩现象。

空间分布方面，呈现收缩与增长两极化的特

点，且收缩与增长均表现出了一定程度的集

聚和连绵特征。收缩城市按空间分布可分为

环核心城市收缩圈、吉蒙交界收缩城市带、

边境收缩城市带和中部—南部收缩城市聚

集区。

3.2 吉林省城市收缩的影响因素

人口外流是收缩的外在表现。经济发

展和资源配置不均等问题才是深层动因。

全球化、中国经济新常态、区位条件相对劣

势以及气候条件不适宜生产生活等因素是

吉林省收缩城市的外部影响因素。而内部

因素是吉林省城市收缩主要的、个性化因

素，主要有：产业结构不合理、资源型产业

占比过高、国有体制僵化等经济因素；极低

的出生率和日益增长的老龄化以及高素质

人才的大量流失等人口结构因素；高铁形

成的空间剥夺效应以及设施体系不完善等

设施因素；此外，东北的移民文化和体制思

想也是导致城市收缩的内生原因。

注释：

①  运用SPSS软件对吉林省收缩城市初始

（1983年）城镇规模进行聚类分析，得出

断裂点为40万，因此划分为初始人口大于

40万和小于40万两类，从而更加准确的归

纳出城市收缩的发展进程和持续时间。

②  “一廊、三区、四心”即为哈大齐工业走

廊、辽宁沿海经济区、沈阳经济区、长吉图

经济区和哈尔滨、长春、沈阳、大连四个核

心城市。
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国外收缩城市研究进展及其启示*

Progresses of Shrinking Cities and Their Implications

张 华 练云龙 ZHANG Hua, LIAN Yunlong

摘 要 随着全球化进程不断推进，城市

经济社会转型加快，城市发展出现分化，部

分城市出现了人口减少、经济下滑的收缩现

象，学界对城市收缩的关注也日趋增多。本文

回顾了国外对收缩城市的已有研究，梳理了

现有收缩城市研究最重要的三个主题，即收

缩城市的定义与识别、收缩城市的形成原因

与机制以及对收缩城市的政策响应，并提出

了对中国收缩城市研究的借鉴与启示。国外

现有的收缩城市研究逐渐关注城市收缩过程

的多尺度与多主体问题，聚焦多尺度要素和多

主体利益在城市收缩过程中所面临的问题。

针对中国特殊的国情和问题，我们应在国外

收缩城市研究的基础上，从收缩城市的社会

结构性问题、收缩城市的城市综合问题、城

市收缩过程的模拟与预测以及收缩城市的综

合管理政策等方面着手，尝试和开拓收缩城

市研究的重要方向。

关键词 收缩城市；人口流失；研究进展

Abstract: The world is going through a special era characterized by the progress of 

globalization, the rapid transformation of economic and social structure, and the different 

developing pattern of cities. Some of the densely populated urban area has faced considerable 

population loss and economic decline, while academic discussion has kept eyes on the issues 

of urban shrinkage. Based on the former international research on shrinking cities, the article 

extracts three main themes from the existing studies, that is, the conceptualization and 

recognition of shrinking cities, the causes and mechanism of shrinking cities and the policy 

responses and strategies for shrinking cities. Finally, the article aims to provide revelation for 

the research on shrinking cities. The international research on shrinking cities has now focused 

on issues of the multiple scale and multiple agents, especially for the factors existing in multiple 

scale and the stakeholder analysis of multiple agents. In sense of the special context of China, 

the future research should be conducted from four themes: the social structure and its transition 

in the shrinking cities; the urban problem of the shrinking cities; the simulation and prediction 

of the process of urban shrinkage; the integrated management approach of the policy responses 

and strategies for shrinking cities.

Keywords: Shrinking Cities; Population Loss; Research Progresses

0  引  言

21世纪以来，越来越多的西方城市出现了人口减少、经济下滑的收缩现象，收缩城市逐

渐成为城市经济和区域发展研究的热点。城市是经济活动聚集形成的空间实体，也是现代

人类生活、工作、休闲的重要空间载体之一，城市的发展既受国家或区域的宏观发展背景的

影响，也与城市内部的发展动力密切相关[1]。即便是在欧洲，也仅有三分之一的城市在二战

之后持续增长[2]，而有超过40%的大城市（人口超过20万）开始走向收缩[3]，这些城市人口不

断向外流失，经济衰退，在国家和区域中的地位不断下降[4]，工业和商住设施被大量废弃[5]。

但是在这些衰退的城市之中也出现了一些社会经济发展稳定，甚至重获新生的案例[6]。这种

现象促使城市研究者们重新思考城市发展的过程及政府对城市经济衰退、人口减少所应做

出的政策响应。
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随着全球化进程不断加深，影响城市

发展和衰退过程的因素越来越多，学界开

始利用收缩城市来描述这种世界范围内的

城市转变过程及其影响。收缩城市并不是

一种早已有之的城市现象“新瓶装旧酒”

的结果，而是系统地对这一城市转变过程

进行现象描述、机制分析以及对策探讨，它

强调与不同尺度的背景环境、影响因素和

政策手段的关系[7]。现有关于收缩城市的

研究主要从收缩城市的定义与识别、收缩

城市的形成原因及机制、收缩城市的政策

响应三个主要方面进行。本文在对以上三

个方面进行总结之后，根据西方收缩城市

研究能为中国相应研究带来的经验借鉴与

启示，提出未来可能的研究方向。

1  收缩城市的定义与识别

1.1 收缩城市的定义与内涵

城 市经济及 人口的变动一直 是城 市

经济学和经济地理学研究的重要内容之

一。在早期的研究中，收缩城市的概念一

般用“城市衰退 [8-9]”或“人口减少[10]”等

进行替 代，这些概 念 虽然能够 体 现城市

所面临的问题中的一部分，但却无法将所

有与之有关 的现 象 全 部 囊 括。所以豪伯

曼（HauBermann）等于1988年正式提出了

“收缩城市”（shrinking city）的概念[11]，

虽然主要针对的是德国因去工业化引起的

经济衰退和人口流失现象，但仍旧将收缩

城市概念外延至与城市相关的其他方面。

概念在提出之后仅仅在对苏联解体后东德

地区的研究中有所涉及[12]，在其他西方国

家的城市研究中所涉不多。但进入21世纪，

越来越多西方国家的城市开始出现收缩，

“城市收缩”或“收缩城市”便逐渐成为

学界的关注热点。

虽然 在收缩城市的定义 上学界尚无

定 论，但 从 对其 理 解 来 看，主 要 关 注 人

口、经济两大方面。经过近三十年的理论

发展，学界公认人口减少是城市收缩的核

心内涵，但城市人口减少的界定却尚未达

成一个统一标准。界定的主要分歧在于人

口减少的量与减少持续的时间，奥斯华尔

特（Oswalt）等认为收缩城市人口流失的

数量应当占总人口至少10 %，或年均人口

流失率大于1%[13]；温切尔曼（Wiechmann）

则将城市收 缩定义为人口持 续流失两年

以上的现象 [14]。从另一方面来看，经济衰

退也会造成人口流失，所以坎宁安-萨博

特（Cunningham-Sabot）等也提出了利用

经济指标来表征城市的收缩情况，他认为

可以采用失业率这个与城市总体经济发展

状态密切相关的指标来 表征城市收缩情

况，但考虑到失业率与国家或全球总体经

济环境关系密切，所以他提出利用产业结

构、人口结构和人均税收水平来总体考量

收缩城市[8]。

无论采用何种方法和指标对城市收缩

进行定义，作为城市所承载的社会经济主

体的人口都是最主要的内容。所以城市人

口的变动趋势被公认为是城市收缩与否的

判断标准，但对于其判断存在尺度上的混

淆，是以全市人口的变化作为标准还是根

据街区社区尺度数据进行判断尚无定论。

此外，虽然从定量的指标上许多城市有着

巨大差异，但从定性的趋势角度分析却基

本类似，均属于收缩城市[15]。这些关于收

缩城市定义的棘手问题均需得到解决。

1.2 收缩城市的识别

对 收 缩 城 市 最 为 简 便 的 识 别 方 法

是根 据宏观 经济 数 据 来 进 行，如阿尔 维

斯（Alves）等利用葡萄牙几个城市历年人

口变化制图并根据斜率走势进行了类型的

划分[16]；霍克维尔德（Hoekveld）根据影响

城市收缩过程的要素之间的联系及其在过

程中的先后关系来识别不同类型的收缩城

市[17]。但由于对于收缩城市的人口流失数

据具体指标界定存在异议，所以有时候也

利用人口经济变动所造成的城市地理空间

特征和景观特征的改变来对收缩城市进行

识别。

城市地 理 空间是社会 经济主体完成

社会经济活动的场所，城市地理空间所反

映的特 征是社会 经济主体特 征与社会 经

济活 动强弱的体 现。当城 市发 生收 缩之

时，由于人口外流，失业率上升，导致办公

建筑和居住建筑空置率 都会呈现 上升趋

势。因此，邦特杰（Bontje）提出可以利用

居住空置率来表现城市收缩[18]，帕拉吉斯

特（Pallagst）认为可以利用办公建筑的空

置率来度量城市的收缩[19]。此外，有一些学

者认为由于欧美部分地区城市的收缩早已

开始，各个城市也已有对应的政策响应，所

以可以利用城市收缩过程中采取的措施及

其物质体现来度量城市的收缩。如斯凯蒂

克（Schetke）等认为可以利用建筑物拆除

比例、建筑物翻新比例等指标来度量城市

收缩[20]。而库奇（Couch）等则认为可以用

已建成地块内新建居住建筑比例、硬质地

面占比等指标来反映城市收缩的情况[21]。

由于遥感和GIS技术的快速发展，地

理景观作为城市的物质体现也越来越受到

相关学者的重视。城市收缩往往会导致城

市土地的大量空置，而由于政策的滞后性

往往无法第一时间就对其进行再开发或活

化，继而表现在地理景观上。一般从地理

景观的角度量化描述城市收缩的指标较

少，包括叶面积指数、香农多样性指数和

最大斑块指数。如果城市中仅使用绿化手

段来处理空置土地，斯凯蒂克（Schetke）

等认为可以利用叶面积指数 来度量城市

收缩[21]。对于空间收缩形态较为复杂的城

市，还可以使用香农多样性指数和最大斑

块指数来进行度量，一般而言，城市发生收

缩时，香农多样性指数将增加，而最大斑块

指数将减小[21]。

2  收缩城市的形成原因及机制

自收缩城市出现之后，关于其形成原

因与驱动因素的探讨就一直是相关研究的

重要内容[22]。城市收缩的形成原因多种多

样，学界一般将其总结为全球化、去工业

化、郊区化、人口结构变动、自然环境等因

素。虽然不同城市在收缩状态上的表现有

一定类似，但其背后导致现象产生的实质

原因并不相同[23]。

2.1 经济全球化与去工业化

全球化已是当今世界不可逆转的重要

趋势之一，伴随着全球化进程的推进，诞生

了一系列集聚着大量人口、资本和创新资

源的“全球城市”。这些“全球城市”占据

着全球城市网络的制高点，具有很强的人

口、资本吸引力，但同时也造成许多人口流

出区域和经济衰退区域，这是造成发展条
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件较弱的发达国家和发展中国家中的全球

性收缩城市不断扩展的重要因素之一。这

些城市中，既有由于过分依赖于特定的产

业和经济部门，而在全球市场中地位不断

下降导致经济发展停滞的传统老工业区，

如波兰的卡托维兹都市区[24]、东西德合并

之后的莱比锡[19]；也有在全球城市网络中

地位较低，经济资本和人力资本外流严重

的区域和城市，如原东德地区[25]、日本的北

海道地区[26]和韩国的仁川地区[27]中的大量

城市；还有由于其他国家比较优势的提升

而导致跨国公司重新布局，制造业外流，进

而形成的发展中国家的收缩城市，如墨西

哥的瓜达拉哈拉[28]。

受限于人力成本和其他要素成本居高

不下，跨国企业依靠着全球化和资本的力

量不断在全球范围内再布局，以完成资本

主义的“空间修复”[29]。而资本的重新布

局在带动发展中国家和地区发展的同时，

也造成欧美许多已经完成工业化的城市在

20世纪80 年代之后开始通过去工业化过

程完成从制造业到服务业的产业转型。这

些老牌工业城市的产业结构转型升级势必

带来许多制造业城市难以适应新产业的发

展，造成城市在短时期内发展停滞，甚至

有一些城市转型失败，陷入城市收缩和衰

退的危机之中。这种现象在欧美传统工业

城市中屡见不鲜，最为著名的包括美国锈

带地区的底特律[30]、克利夫兰、布法罗、加

里[31]，意大利的塔兰托等[32]。

无论是全球化还是去工业化，都是一

种自上而下，从全球至地方的影响。在全

球化过程的推动下不断集聚的要素促进了

部分城市的发展，但却使得那些缺少创新

体系，在争夺要素上没有优势的城市只能

忍受人才和资本的流失，造成城市不断收

缩。

2.2 郊区化与城市发展

城市产业发展集聚了大量的人口，但

不同经济 部门的区位变化和空间重 构则

影响了城市的扩张和蔓延，造成城市人口

郊区化及迁居过程的形成[33]。自20世纪50

年代之后，西方发达国家就已经出现由郊

区化引起的城市收缩过程。而引起城市收

缩的郊区化过程一般可以分为中心城区的

收缩和郊区收缩两种过程。中心城区的收

缩（城市空心化）在美国许多城市十分 普

遍，低收入者和黑人持续向中心城区的迁

移导致白人中产阶级大量外迁至近郊区，

如美国锈带地区俄亥俄州的扬斯敦[34]。

除了城市中心的空心化与收缩现象，

许多城市的郊区也在区位 竞 争中落于下

风，呈现收缩态势。这种收缩则一般发生

在近郊区，一方面它与去工业化导致的人口

外流有关，另一方面郊区开始出现交通拥

堵、环境污染等城市问题，人口向更远的郊

区流动。如巴西的圣保罗[30]、美国的底特

律[35]等。

2.3 人口结构变动

城市收缩最为显著的特征体现在其人

口变动的数量和趋势，而其中人口结构的

变化也是造成人口减少、城市收缩的重要

原因。西方许多城市在战后逐渐出现低结

婚率、低生育率、老龄化等一系列人口结

构性问题，如日本的低生育率和老龄化的

问题十分严重，而东京大都市区人口的不

断增加使得周边很多区域都面临着人口减

少、城市收缩的危机；澳大利亚同样也出现

了生育率下降、人口增长率低下、年轻人口

减少导致的劳动力市场结构性短缺，使得

其内陆城市收缩现象广泛存在[7]。而全球

化和工业化又导致劳动年龄人口，尤其是

年轻一代人口迅速外流，加速了部分城市

人口年龄结构的极化，城市收缩现象愈发

显著，如东德地区由于企业数量减少与人

口老龄化共同作用，导致大量劳动年龄人

口向西德地区流动，城市经济出现衰退[7]；

在利物浦的衰退中，人口结构变动也是其

重要原因之一[36]。

2.4 政治因素

无论是城市还是区域都有其政治背景

和结构，政治背景的变化也会导致城市的

发展受到限制，导致城市人口外流，城市进

入收缩状态。常见的影响城市收缩过程的

政治因素包括战争、政治体制和行政区变

动等[24]。战争一直都是影响国家、区域和

城市发展的重要因素，甚至因为军队的调

动都会引起城市人口的大幅流失，造成城

市收缩[37-38]。中东、前南斯拉夫和加勒比群

岛的许多国家中重要的城市都因为战争的

原因被毁于一旦，不仅城市经济活动衰弱，

人口外迁，而且战后的创伤难以恢复[20]。

二战后最为大众所熟知的、典型的由政治

因素造成的城市收缩现象便是由前苏联

解体所导致的东欧国家大量收缩城市的产

生。由于东欧剧变，苏联解体，造成大量东

德、立陶宛、波兰、斯洛伐克等国的城市都

被迫直接进入全球化的经济活动和市场之

中，由于长期以来的计划经济和落后的产

业基础，这些城市难以继续集聚原来通过

计划而获得的资源，所以在城市的竞争中

渐落下风[39-41]。而由于行政关系和行政区

划的变动也会造成一些城市失去具有原有

的竞争力，最终在与周边城市的竞争中被

边缘化[42]。

2.5 自然灾害、资源与环境

大多数影响城市聚落发展或收缩的因

素都与经济或社会相关，但是有一些自然

因素与该问题有关，包括自然灾害因素、自

然资源因素以及环境因素等[43]。从古至今，

自然灾害一直都是导致城市或聚落变化的

因素之一，2005年发生的卡特里娜飓风造

成新奥尔良的快速收缩[44]。不同于发达国

家后工业化背景下资源的流失，有许多发展

中国家的老工业城市则出现了严重的资源

枯竭现象，导致人口和企业外流，城市收

缩，如中国的萍乡就出现了煤矿枯竭，人口

大量流失导致的产业发展停滞[45]；英国的

格拉斯哥也出现了严重的产业危机[46]。而

随着全球环境变化日益加剧，由人居环境

和宜居需求导致的迁移择居也导致了部分

城市人口外流，不断收缩。在底特律这样的

工业城市中工业污染已经严重影响了城市

对于居民的吸引力，许多人只能离开本市去

别地发展[47]。同样地，许多年轻人都因为

城市污染而离开塔兰托而在意大利其他城

市建立家庭，抚养子女[34]。

2.6 对城市收缩机制的探讨

由于收缩城市研究的综合性，许多学

者都提出建立针对收缩城市独特的研究框

架[20,25,48-49]。早期由于对城市收缩的机制和

过程认识不足，大多数研究所建立的研究

框架都以决定论作为基础，着重研究某一
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种对城市的经济或人口产生影响的因素对

于城市收缩过程的驱动过程[50-51]。在随后

的研究中，许多学者开始认识到单一因素

研究的不足，将多种影响因素相结合，分析

了决定论下的因果机制和联系[14]。但越来

越多的学者认识到了认识论背景的不足，

开始考虑所谓的“下垫面”问题，将每个

城市独特的经济、社会、制度、文化等因素

引入研究框架，并考虑其循环反馈过程，

如哈泽（Haase）等尝试 建 立一种包含着

收缩城市的起因、影响、响应和反馈的综

合模型，来解释特定的时间和地方的城市

收缩过程框架[25]；格罗伯曼（GroBmann）

等建 立了针对每 一 个收缩城市的观 察 —

经 验 — 本 质 的 分 析 框 架 [ 5 1 ] ；霍 克 维 尔

德（Hoekveld）建立了基于地方差异性的收

缩循环过程分析框架[18]。在这些城市收缩

机制研究框架的基础上，许多学者开始致

力于对城市收缩过程进行深入解释、预测

和模拟[52-53]。

3  收缩城市的政策响应

正由于收缩城市所涉及的主体、要素

和过程多种多样，所以应对收缩而采用的

政策也并非特定的政策，而是包含着大量

不同政策的集合[52]。不同国家的收缩城市

的形成原因、面临的主要问题及其区域发

展背景均不相同，对城市收缩过程的认识

及国家或城市的规划文化不同，所以政府

所做出的政策响应也不相同。从收缩城市

所形成的原因和面临的问题出发，各个收

缩城市都制定了针对自身问题的政策。而

依据国家 或地方政 府对于城市收缩过程

的认识，霍斯珀斯（Hospers）将现在主要

应对城市收缩过程的战略划分为稳定、反

抗、接纳和利用四种类型[54]，以体现不同

政府对收缩城市认识的深入程度。不同国

家，甚至同一国家的不同城市因所具有的

规划文化不同，针对同一问题也会制定不

同的应对政策。

虽然各类政策的目的无外乎解决城市

所面临的严重问题，促 进城市发展，但在

政策理念与具体措施上均有很大分歧。早

期的政策因为对于收缩过程的认识并不充

分，所以以因循守旧为主，国家和地方政府

均将城市收缩所呈现出的经济衰退、人口

减少看作是一种暂时的波动，主要希望通

过一些投资或财政政策来改变这种“暂时

的”不利情况[55]。在学术界和政策制定者

对城市的收缩过程更为熟悉之后，出于对

市民选票和相关利益的支持，越来越多国

家或地方政府选择将收缩看作是一种长期

的发展趋势，并从中演化出以发展战略为

主，即以收缩战略为主的政策模式[56]。但从

各国城市的经验出发，并没有一种针对所

有城市收缩过程均行之有效的普适政策模

型[39]，所有政策都离不开特定的社会背景

和地方性环境。

3.1 守旧的稳定性政策

受制于经济全球化带来的全球经济结

构性不稳定，各个国家或城市的经济发展

都会产生一定的波动，而许多政府在经历

人口减少、经济衰退之后都将这种条件看

作是城市发展“暂时的”不利情况，而没有

改变城市原有的经济发展政策。这类政策

在经历了长期持续增长的国家中的城市较

为常见，如法国、西班牙等国的城市[57]。但

已有许多研究都证明了保持原有政策却仍

希望改变人口和经济变化趋势的可能性并

不存在[58]。

3.2 发展导向政策

在正确认识城市收缩过程的基础上，

许多国家或城市的政府选择了针对收缩的

“抵抗性”政策，希望能够通过政策上的

响应，以发展为导向，改变城市所遭遇的

困境。在多数情况下，基于经济复苏的收

缩城市发展政策都是受政府和市民欢迎的

政策，所有类型的主体都能在经济的复苏

中获得利益，尤其是在经历长期经济衰退

和发展停滞之后[59]。这些政策一般致力于

填补缺失的要素，如流失的人口、土地、工

作岗位和市场[57]，主要采取的政策以“城

市更新”、“城市活化”或“城市再生”为

主[60-61]。针对在城市经济衰退后不断流失

的人口，许多城市都制定了针对本地特定问

题的人口政策，如莱比锡制定的外来人口

的吸引政策[39]。为了重振由城市收缩而萎

缩的土地市场，许多城市提出了针对收缩

的土地利用规划政策，如韩国仁川提出的

网格状社区规划[29]、澳大利亚阿德莱德的

社区土地管理政策[7]、美国弗林特的土地

银行政策[62]等。而为了重获商业市场和就

业岗位，许多城市则期望通过吸引创业来

完成，并可以间接为城市带来人口，如曼彻

斯特提出的“旗舰发展计划”，力图将城市

努力打造成为知识经济时代重要的创业都

市和英国重要的商业中心[63]；克利夫兰则

以创业作为先导，着重短期计划来获取国

家政府的援助，以部分驱动整体[64]。还有

一些城市立足于本地原有的工业基础，将

政策集中于再工业化战略，如西班牙的兰

格雷奥[65]。

但有许多城市所采取的针对经济发展

和市场开拓的策略最终都没有获得应有的

效果[57]。麦克唐纳（McDonald）的研究表

明，底特律在经历了几十年的衰退之后仍

然能够通过部分企业的带动完成城市的更

新过程，但却因过分依赖外资而破产[66]；

李（Lee）等在对韩国仁川的研究中发现，

城市政府在城市出现衰退的情况下，仍然

选择了扩张性的城市开发政策，但这种政

策难以解决当前的问题，导致街区面积庞

大，空置严重，成本高昂但收益甚微[29]；艾

尔泽曼（Elzerman）和邦特杰（Bontje）则

发现在荷兰的帕金史丹林堡针对收缩所制

定的住房和金融政策反而导致了城市经济

衰退的加速[67]。多数失败的发展政策都低

估了城市收缩的力量，仅仅将收缩看成是

城市经济活动正常的波动，仍然采用积极

而庞大的经济发展政策，导致城市经济效

率低下，难以维持，最终造成城市问题的蔓

延，城市一蹶不振[32]。

3.3 收缩中的发展

从传统意义上来说，人口减少、经济

衰退所表征的收缩过程一直都被视为一种

城市消极发展的现象，政治家和规划者对

其多持消极态度[61]。但越来越多的学者和

政策制定者认识到收缩并非只有坏处，开

始将收缩接受为城市和区域发展的“标准

路径”[34,61]。虽然针对收缩的规划与公众

的主流意见相去甚远，但在某些情况下一

味地追求增长也并非公众所愿[68]，所以学

界和政策制定者在此基础上提出了收缩状

态下的“精明增长”（或称精明收缩）的概
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念[43,69-70]，旨在通过精简粗放而效率低下

的城市空间或部门来实现收缩下的发展。

从以经济增长为主导的规划，转变为

在收缩中的发展，需要改变的不仅是具体

的政 策，更 重 要的是 改 变城市规 划的文

化、理念与范式[59]。伯恩特（Bernt）甚至认

为政策制定者需要克服原有的增长导向的

规划偏见，而接受一部分城市以“收缩”状

态作为其发展的归宿[71]。依据这一理念，

许多城市都对当前的城市发展政策做出了

改变，如马格德堡政府提出了“新状态”战

略，将收缩作为长期发展的前提[67]；莱比锡

政府将保护历史文化空间、改造绿化开放

空间作为收缩管理的重要内容[72]；扬斯敦

提出旨在提高居民的生活质量而放弃城市

继续发展的精明收缩战略[73]。

但也有一些收缩性政策在土地和人口

等方面出现了问题。在许多欧美的收缩城

市的研究中发现，通过收缩而制定的景观

改 造和公共空间开放政策最终并未进行

到底，而是在拆除大量建筑之后因为资金

问题被迫将土地废弃，制造了城市内部的

大量未利用地[33,74]。而在人口和社会问题

上，有一些收缩性政策也并非可靠，如过分

重视现状人口的福利，导致对城市由于人

口结构转变所导致的社会结构转变估计不

足，最终导致了城市问题的加剧[75]。

其中成功的收缩政策的重点都在于将

公众参与纳入规划之中。因为城市收缩是

一个复杂的城市治理问题，涉及了多种主

体、组织和群体的参与，而政府及其所制

定的政策便是沟通各主体的桥梁。在城市

收缩的背景下，所谓公共部门与公众社会

之间的区别更应被重新定义[57,76]，城市能

否成功地完成收缩过程与组成城市的邻里

社区的质量及居住在其中的居民的看法关

系紧密[77]，多主体的纳入成为了解决收缩

城市问题的关键所在。

4  对中国收缩城市研究的启示

收缩城市的概念来源于欧洲，大多数

收缩城市相关的研究也都建 立在西方的

语境之下。直接从现有研究的结论引申至

中国语境之下的问题未必管用，反而有可

能会造成更为严重的后果，使得本已不堪

应付局面的收缩城市一蹶不振。所以在理

解国外收缩城市研究中关于收缩城市的概

念、成因、机制和西方国家的政策响应等方

面内容之后，理应对中国收缩城市的现有

经验和政策进行总结，并提出国外收缩城

市研究对中国收缩城市研究的指引，并据

此理解中国收缩城市研究未来可能的方向

和主题。

4.1 现有中国收缩城市研究的经验

在 经 历了改革开放 持 续的经济增长

后，我国的城市发展模式已经逐渐发生变

化。许多在全球化浪潮中功能、地位等级

较低的地级或县级市的人口、经济增长呈

现出停滞状态。这也导致近年来在中国关

于收缩城市的研究也逐渐出现，主要包括

三类：第一类以东北老工业区城市为主的

研究，探讨资源型城市与去工业化危机下

的收缩[48]；第二类是探讨快速发展的京津

冀、长三角、珠三角等区域周边存在的资

源虹吸与城市收缩现象[77]；第三类是探讨

欠发达地区受人口流动引起的城市收缩现

象[78]。主要研究集中在分析城市收缩过程

的影响因素[79]、建立中国收缩城市研究框

架[80]、城市收缩对未来城市发展路径的影

响[81-82]等方面。

4.2 国外研究的经验：多尺度-多主体的

收缩城市研究

城市收缩过程具 有很 强的尺度综 合

性。收缩城市在城市尺度上体现出城市总

体经济衰退，人口减少的特点。但在城市

尺度之上，许多收缩城市在空间上呈现集

聚，形成了收缩性区域。在城市尺度之下，

城市内部也面临着要素的集聚过程，许多

街区和原先的中心区都面临收缩，居住人

口和企业大量搬离，城市空间发生重构。由

多尺度投射到城市尺度的各种要素都在不

断塑造城市的发展和收缩过程。从下至上

影响城市收缩过程的郊区化、人口结构变

动、制度文化等因素与从上至下影响城市

收缩过程的宏观经济背景、全球化、去工业

化、环境、政治等因素相结合，以城市作为

载体，将多尺度要素相融合。

城市收缩过程在多尺度综 合的条件

下 存在 严重的错配。虽然 许多收 缩城市

所在的区域都经历了收缩过程，而城市内

部也是一片颓丧景象，但是仍有大量收缩

城市 在其他 尺度 上 并非 单纯的收 缩。皮

罗（Piro）等对柏林的研究说明了增长与收

缩之间的动态关系，许多增长的区域出现

了收缩城市，而许多收缩城市内部又出现

了增长的街区和中心[83]。这种错配来源于

要素的集聚与极化对多尺度空间影响的差

异，要素从街区尺度到城市尺度再到国家、

区域尺度呈现出了“集聚—分散—集聚”

的模式。

除了多尺 度 要素在城 市尺 度 上的 集

聚，多主体和多主体关系下的城市收缩应

对也是国外研究所带来的重要经验。地方

政府、组织、学校、商业网络和市民等多种

主体都在应对城市的收缩中扮演着重要作

用。许多研究关注于某一主体对于城市收

缩的态度[84]，更多研究则关注多种主体在

应对城市收缩上的矛盾[33]，关注他们利益

上的差异以及在特定尺度（尤其是社区尺

度）下各主体所关注的问题的差异所导致

的响应方式的差别，并探讨最适合城市的

响应方式[16,85]。

4.3 启示与未来的指引

无论在收缩城市的研究框架下学界所

关注的重点是什么，促进城市发展的目的

一直都未曾改变。但随着国外收缩城市研

究的重点从对收缩城市成因与机制的单纯

探讨转向收缩城市成因、影响和响应的综

合框架，越来越多与收缩城市相关的研究

内容成为学界关注的对象[51]。针对西方研

究中的多尺度综合—多主体综合问题，我

们可以总结一些关于收缩城市中在城市、

社会、土地、人口等方面研究的启示。

4.3.1 收缩城市的社会结构性问题

国外收缩城市研究中越来越强调多主

体综合，对于城市市民所遭遇的社会结构

性问题的关注越来越多。对于收缩城市社

会结构问题研究的关键在于收缩过程的成

因、影响和响应的综合研究框架下对多主

体的利益诉求的综合考虑。

4.3.2 收缩城市的城市综合问题

许多收缩城市之所以出现收缩现象与

其展现出的严重的城市问题有关。收缩城

市还会遇到哪些城市问题，这些问题怎么
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体现多尺度要素在城市尺度上的综合，而

诸如全球气候变化、城市间的竞争合作关

系等问题又如何在城市问题上体现。

4.3.3 城市收缩过程的模拟与预测

由于收缩城市在采取发展导向政策方

面已经面临严重的问题，许多城市开始出

现以收缩为常态的规划方案。所以更加需

要针对城市收缩过程进行模拟和预测，为

城市政府制定政策响应提供理论支撑。

4.3.4 收缩城市的综合管理政策

在理清城市收缩研究框 架的基础之

上，最为重要的是通过规划文化和策略的

变化来完成城市收缩过程政策响应的精细

化和精准化，最终完成从对收缩的轻视到

利用的政策转变过程。

5  结  论

城市收缩是城市转型发展过程中所遇

到的重要问题，国外收缩城市的研究脱胎

于全球化背景下资源、要素集聚所带来的

城市发展的“非常规化”。早期收缩城市研

究以收缩起因、过程、影响和城市政府的

政策响应为主，近年来研究逐渐深入，开

始建立收缩城市研究的综合框架，并通过

对特定城市的制度和文化的关注，逐渐对

各个收缩城市不同的收缩过程、影响和政

策响应进行研究。

现在国外收缩城市研究主要集中于三

个主要方面：第一，收缩城市的定义与识

别：主要通过人口和经济指标和趋势对收

缩城市进行定义与识别，但也通过城市地

理空间和景观指标进行识别。第二，收缩

城市的成因与机制研究：现在主要归纳的

收缩城市的成因包括全球化、去工业化、

郊区化、人口结构变动、政治因素、环境因

素等，并逐渐考虑循环反馈过程和城市独

特的制度文化背景建立综合分析框架。第

三，收缩城市的政策响应研究：收缩城市所

处的政策环境包括守旧稳定性政策、以发

展为导向的政策和在收缩中发展的三种类

型。多数守旧稳定性政策都无法解决收缩

问题，其中一些选择了以对抗为主的发展

导向型政策，试图恢复城市的增长趋势，而

另一些选择了顺应收缩过程的在收缩中发

展的政策。

西方现有的城市收缩过程研究逐渐强

调多尺度、多主体的研究，关注多尺度要素

和多主体利益在城市收缩过程中所体现的

问题。而针对中国特殊的国情和问题，我们

应当从收缩城市的社会结构性问题、收缩

城市的城市综合问题、城市收缩过程的模

拟与预测以及收缩城市的综合管理政策等

方面着手，尝试和开拓收缩城市研究的重

要方向。
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