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Smart Shrinkage Strategies of Depopulation of Medium and Small Shrinking 
Cities in Hokkaido, Japan

栾志理   乔泽浩    LUAN Zhili, QIAO Zehao

城市收缩正在成为新的常态化现象席卷全球，引发一系列城市可持续发展问题。在国内外社会经济环境条件的叠加作

用下，我国部分中小城市开始出现以人口减少为表征的城市收缩现象，营造高品质生活环境的现代化城市治理政策将

成为收缩城市的崭新命题。通过对日本北海道的人口收缩城市案例及其推动的收缩应对策略进行研究分析，探讨得出

将来适合中国收缩型中小城市规划发展的有益启示：（1）遵循精明收缩理念，通过城市功能紧凑化战略和公共交通网

络化战略推动多中心网络化紧凑城市建设；（2）发展升级产业和优化产业结构，促进产业和就业的良性互动；（3）城市

政府向高质量服务型转变，构建引导市民自发参与城市建设的协作体制机制。

Urban shrinkage is a kind of phenomenon that is spreading widely around the world, which causes a range of sustainable 

development problems. This phenomenon has also emerged in some cities and regions of China. It is a new challenge for 

shrinking cities to have an integrated urban management policy suitable for a high-quality living environment. This article 

analyzes smart shrinking strategies of shrinking cities in Hokkaido, Japan to point out policy alternatives and implications 

for shrinking cities in China. The conclusions are drawn as follows. The first is to conduct a compact city with new value 

through urban spatial construction and functional agglomeration. The second is to upgrade industries and optimize the 

industrial structure, promoting the positive interaction between industry and employment. The third is to improve the quality of 

administrative service, and also build a cooperative system to induce citizens to participate spontaneously. 

人口收缩时代日本北海道中小城市的精明收缩策略
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0   引言

近年来，随着全球后金融危机时代出口

贸易骤降、经济产业结构转型、土地财政环境

萎缩、老龄化社会到来、郊区化和无序蔓延等

国内外多元化因素的叠加影响[1]1，我国许多

中小城市开始经历不同程度的人口流失。这

样的人口流失正是城市收缩的预兆和主要表

征。2019年4月8日，国家发展改革委发布的

《2019年新型城镇化建设重点任务》指出，收

缩型中小城市要瘦身强体和取消落户限制，同

时大城市也将取消落户限制，放开放宽落户条

件及全面取消重点群体落户限制。这表明我国

新型城镇化人口流动进入自由开放选择的时

代，将在一定程度上加剧人口进一步向具有相

对优势的重点地区集聚，必然致使处于公共服

务劣势的中小城市快速步入人口收缩时代。

其实，目前国内许多中小城市业已进入人口

收缩时代。张学良等[2]利用2000年和2010年的

*基金项目：聊城大学科研基金项目“济南都市圈收缩城市的形成机制、转型策略与协同发展”（编号321021926）；山东省人文社会科学课题“山东半岛城市群赋能黄河流域
经济高质量发展的驱动机制与实现路径研究”（编号2022-YYJJ-36）资助。
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人口普查数据对比分析后发现，中国26.71%的

地级及以上行政单元、37.16%的县市（区）发

生收缩，以我国东北三省和长江经济带最为严

重。2010—2015年和2015—2020年，东北三省

的人口净迁出分别上升至136.93万人和222.30

万人，净迁出率由1.14%上升至2.21%[3]。同时，

2019年1月3日发布的《人口与劳动绿皮书：中

国人口与劳动问题报告》指出，中国人口负增

长时代即将到来。因此，处于城镇化体系末端的

收缩型中小城市亟需转型探索和政策储备。

从国际经验看，经历“消失的20年”的日

本提前步入人口锐减时代，在20世纪90年代泡

沫经济崩溃后中小城市开始经历长期性人口

收缩，于2008年达到1.28亿这一峰值之后开始

迈入人口负增长时代，如今城市收缩已然成为

全国性普遍现象。精明收缩战略被列为城市治

理政策的重要议题，收缩城市开始借助精明收

缩战略遏制人口收缩的颓势。本文通过对日本

北海道不同类型收缩型中小城市案例的人口

收缩状况及其推动的收缩应对策略进行探讨

分析，以期为高质量发展阶段我国中小城市有

效应对人口收缩提出有益启示。

1   日本城市收缩的缘起与应对政策

1.1   中小城市人口收缩现象

20世纪50年代至80年代，日本经济经历

了持续的高速增长期，全国人口逐渐向东京

圈、名古屋圈和关西圈3大都市圈集中，快速城

市化、大都市圈成规制发展和地域均衡发展政

策引发一系列具有日本特色的城市问题。特别

是泡沫经济崩溃以后，新城渐渐丧失活力，地

方人口不断涌入大城市，中小城市陷入人口减

少的泥潭，人口密度持续降低，公共交通需求

逐渐萎缩，导致公共交通服务水平日益下降，

对私家车的依赖性却不断提高。人口低密度还

拉低了基础设施和社会服务的供给水平，给老

年人带来诸多生活不便。

Buhnik Sophie[4]指出，2000年中期以后

日本城市出现的城市收缩现象归因于低出生

率和快速老龄化。日本从20世纪90年代出生率

开始降低，城市经济停滞和人口减少问题日渐

凸显，在欧洲城市出现的城市收缩现象也在日

本初见端倪[5]110，低出生率则成为造成人口减

少和城市收缩的主导因素之一。2019年日本

国内出生人口为86.4万人，比2018年减少5.4

万人，这是日本自1899年开始统计出生人口以

来年新生儿数量首次跌破90万人。

同时，与低出生并行的老龄化问题也在加

速人口减少的进程。日本2007年成为世界上最

快进入深度老龄化社会的国家，2017年65岁

以上的老年人口高达总人口的28%。相关研究

表明，地方中小城市人口规模越小，老龄化问

题就越突出。大多数年轻人逐渐从地方中小城

市流向东京、千叶、福冈、仙台等大都市，最终

导致中小城市65岁以上的老年人口高达总人

口的20%以上[5]110-112，[6]24，劳动年龄人口数也

在急剧减少，由此引发的人口收缩和消费能力

下降进一步导致城市经济衰退等问题的出现。

1.2   精明收缩政策

日本21世纪城市建设在可持续性社会和

内涵提升发展的思维框架中，积极推动价值观

从增长主义向创建追求幸福和宜居舒适的社

会结构的方向转变，反映这种价值取向的正是

精明收缩理念。精明收缩作为新世纪城市政策

的核心课题，具有推动规模增长、扩大土地财

政的城市向充满宜居性和多样性的城市实现

转型的内涵，成为提升宜居性、营造新城市中

心和新城市空间格局的政策性方案。

为缓解人口收缩引发的各种经济社会问

题，2014年日本国土交通省①借助《城市再

生特别措施法》修订这一契机导入选址优化

规划制度，明文要求中小城市制定选址优化规

划，借以推动紧凑城市建设来实现城市再生。

选址优化规划是依据《城市再生特别措施法》

第81条第1项制定的城市再生基本方针，借以

实现住宅、医疗设施、福利设施、商业设施等城

市功能设施的选址优化这一目标[7]。选址优化

规划中必须设定的内容包括居住引导区域、城

市功能引导区域和诱导设施（见图1）。其中，

居住引导地区是为了在人口减少形势下保持

人口密度水平、确保生活服务和社区可持续性

而引导居住功能集聚的区域，根据建成区内将

来人口变化预测结果，设定适当的规划用地开

发建设范围；城市功能引导地区的数量由地域

实际情况和市区形成轨迹决定，将以火车站周

边商业业务集中的地区、城市功能业已形成一

定规模的地区以及周边公共交通可达性较高

的地区为中心，通过步行和自行车容易移动和

到达的区域设定为地区规模范围；诱导设施是

在各个城市功能引导区域诱导其他城市功能

向其中集聚的城市功能增进设施[8]。

此外，近年来日本城市规划领域还在拓展

地方分权的权限转让、反映地区特性的城市建

设等环节进行探索，如地区人才培养、高效的

组织机构重组、实质性的市民参与等成为重要

的政策课题。中小城市积极探索充分利用城市

政府和公务员的潜在性资源和能力的方案，构

建以人为本的政策体制，培育开展主导性活动

的民间组织，并将城市政府的部分权限转让给

市民组织和非营利组织（NPO）。

2   北海道中小城市的精明收缩策略

2.1   应对人口收缩的总体策略

日本步入人口锐减时代的同时，北海道也

面临着同样的巨大冲击。占据日本1/5国土面

积的北海道2015年人口总数仅有540万人（同

年日本总人口为1.27亿人），处于持续性人口

减少的旋涡中。作为人口收缩型社会“日本缩

小版”的北海道，其管辖的179个市町村（35

市129町15村）几乎都经历了不同程度的人

口减少，约有80%的市町村人口减幅在30%以

上，成为日本城市收缩问题最为严重和集中的

区域，而且表现出持续恶化的收缩趋势。若把

20—39岁年轻女性减少一半以上的城市视为

“可能消失的城市”[9]，那么北海道约有78%的

市町村已经达到此标准。据日本国立社会保障

与人口问题研究所发布的“日本各地区将来

人口预测”数据显示，预计2040年北海道人口

将从2010年的550万人减至419万人。面对日

益严峻的人口减少问题，北海道开始积极采取

多样化的政策措施主动应对。

第一，借助2014年7月国土交通省发布的

①国土交通省（Ministry of Land, Infrastructure, Transport and Tourism）是日本的中央省厅之一，在2001年的中央省厅再编中由运输省、建设省、北海道开发厅和国
土厅等机关合并而成，其业务范围包括国土计划、河川、都市、住宅、道路、港湾、铁路、航空、政府厅舍营缮的建设与维持管理等。 

注释：
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表1  北海道收缩城市的4种类型

Tab.1  Four types of shrinking cities in Hokkaido, Japan

资料来源：参考文献[6]105-109。

类型 分类标准 分析对象

人口大量流出型 周边地区向中心城区流入的人口较少，但从中心城区向其他地区的流
出人口较多，中心城区属于“人口大量流出”的地区 钏路市

人口流出较多型 虽然周边地区向中心城区存在人口流入，但从中心城区向其他地区的
流出人口更多，中心城区属于“人口流出较多”的地区 旭川市

人口流入较多型 周边地区向中心城区流入的人口与从中心城区向其他地区流出的人
口都很少，中心城区属于“人口流入较多”的地区 带广市

人口大量流入型 周边地区向中心城区流入的人口与从中心城区向其他地区流出的人
口都较多，中心城区属于“人口大量流入”的地区 札幌市

《国土空间设计2050》中提出的“紧凑型+网

络型”规划战略，推动北海道国土开发集聚区

规划，提高国土空间利用效率。为促进流向城

市圈和札幌圈的人口、物流和信息流在北海道

内部的循环流动，北海道还加强城市圈和城市

间的交通网络建设，并倡导各个城市开展基于

TOD开发理念的紧凑城市建设，推动以铁路和

巴士为导向的公共交通可持续运营发展，借以

确保城市公共基础设施的服务水平（见图2）。

第二，确保激发北海道价值创造的多样化

人才。人口减少时代仅仅依靠本地人口推动地

区经济和维持社会活力是远远不够的，还要充

分发挥那些身居外地却促进本地区经济社会

发展的流动人口作用，强化各个地区活跃的流

动循环，确保经济社会活动的多样化人才。为

吸引青少年的迁入居住，全方位提升各层次教

育部门的吸引力，通过地方公共团体与大学的

协作促进就业和支援创业。

第三，推动优势产业的全面振兴发展。北

海道的农林水产业、食品关联产业和观光产业

等输出型产业具有比较优势，为确保地区稳定

的经济收入和劳动就业，除了吸引人口流入定

居，还要发掘各地区的特色和资源，谋求激活

这些特色和资源的产业振兴，全面提升地区的

就业创造水平[10]。

2.2   典型城市案例

按照是否有效遏制人口外流的“截流能

力”这一标准，可将北海道辖属35个城市划分

为人口大量流出型（21个，占比60%）、人口流

出较多型（5个，占比14.3%）、人口流入较多

型（3个，占比8.6%）和人口大量流入型（6个，

占比17.1%）4种类型（见图3）。札幌市作为

“人口大量流入”的地区不属于收缩城市的行

列，而且其辖属10个行政区也均不属于“可能

消失的城市”范畴，因此本文只以其他3种类

型城市作为研究对象（见表1）。

2.2.1    钏路市

（1）人口减少现状

钏路市是北海道东南部最大的中核城市，

由于低出生率和老龄化的叠加影响，城市人口

自2009年达到186 637人之后开始持续减少，

2019年减至168 086人。尽管2004年以后原则

上不再继续推动市区规模的扩张，但由于持续

性人口减少还是形成了城市功能低密度无序

扩散的城市空间布局。

钏路市产业结构也发生急剧变化，纸浆

工厂和水产业的萎缩以及太平洋煤矿等主导

产业的没落进一步加剧人口流失。作为由于主

导产业衰退而直接导致人口减少的代表性地

区，钏路市整体上失去了掌控人口外流的主动

权，人口源源流向其周边地区、北海道圈和东

京圈。同时，65岁以上的老年人口占比攀升至

25%，劳动年龄人口不断减少，给区域经济和

城市活力带来严重的消极影响，城市基础设施

的维护管理和更新费用不断增加，城市财政陷

入预算超支的困境。

（2）精明收缩策略

钏路市重点推动提升城市产业活力的经

济活性化战略、促进地区经济的人才培育战

略、激活经济活动的城市功能更新战略，并进

一步推出4大基本目标：①扩大经济、产业和交

流人口的规模；②增加就业机会和强化地区发

展人才培养；③全方位营造安心工作的环境条

件；④营建可持续发展的紧凑城市[11]。为保障

基本目标④的实现，通过匹配人口数量的城市

空间优化战略推动紧凑城市规划建设，借助公

共交通网络将向特定区位集聚的多样化城市

图1  日本选址优化规划的区域设定

Fig.1  District planning of urban facility location plan 
in Japan
资料来源：国土交通省. 立地適正化計画作成の手引

き. 2015。

图2  北海道紧凑型城镇建设示意图

Fig.2  Schematic diagram of compact city in 
Hokkaido
资料来源：北海道建設部まちづくり局都市計画課，

コンパクトなまちづくりに向けた基本方針，2021。

图3  日本北海道不同类型收缩城市的空间格局

Fig.3  Distribution of different types of shrinking cities 
in Hokkaido, Japan
资料来源：依据小池司朗，地方都市中心地における人

口集積変化の分析，2012修改绘制。
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功能有机衔接，谋求多中心网络型紧凑城市的

实现。在2008年的城市总体规划中确立“环境

负荷低的紧凑型城镇建设”基本目标，针对紧

凑城镇建设的课题设定4大重点目标，并提出

相应的发展方案（见图4）。

在北部草原保护政策影响下，被东西向两

条大江隔断的城区形成东西向长约20 km的带

状形态，推动单核同心圆形态的紧凑城市规划

显然不符合现实要求。为确立紧凑城市建设的

方向，2012年发布的《钏路市紧凑城镇建设

的基本思路》明确指出，今后紧凑型城镇建设

不再单一地压缩市区规模，而是在坚持市区不

再扩张的前提下追求城市功能的集约紧凑化，

推动城市形态由“橡树叶”状向“枫叶”状转

变（见图5a）。具体而言，将城市功能达到一定

规模且较为集中布置的城市节点设定为不同层

次的城市各级中心，包括市中心、地域交流中心

和邻里生活中心。同时，在各个城市节点内部强

化多样化城市功能的集聚整合，并通过公共交

通轴线将各个城市节点有机连接起来，并把公

共交通轴设定为功能集聚轴，在其沿线引导居

住及其他城市功能的集约布置（见图5b）。

2.2.2    旭川市

（1）人口减少现状

旭川市是位于札幌东北部和北海道中心位

置的中核城市，现已成为仅次于札幌市的第二

大城市。2015年城市总人口为33.9万人，预计

2060年会锐减至19.2万人。虽然从周边町村流

入的人口有所增加，但外流人口更多，处于吸纳

人口后又无力挽留的境况。从流出人口年龄结构

来看，主要是15—19岁男性和20—24岁女性，几

乎都在高中毕业后就业、大学入学或专科本科毕

业离开后再也没有回来。旭川市批发零售和医疗

护理设施较为集中，除了本地企业外，分店和分

公司成为地区就业主体和税收支柱。2013年初

约有1 300名65岁以上老人从周边町村迁入。这

是由于年轻阶层的持续性流出而引发的人口结

构畸形变化。其实，这种年轻人流向其他地区、老

年人流入中心城市的现象在日本中核城市并不

罕见，而旭川市可谓是饱受人口收缩问题困扰的

典型案例[6]116-117。

（2）精明收缩策略

旭川市在最大化活用地区特性的同时，全

力营建以公共交通为主导的高效化紧凑型城市

结构。根据城市总体规划将各个区域的繁华商

业区设定为地区中心节点，综合考虑区域形成

轨迹、生活设施集聚程度、公交路线运行状况等

特性，在各个区域均设定一个符合自身特性的

中心节点，并根据位置不同将节点划分为市中

心节点、市区型区域中心节点和郊区型区域中

心节点。并且提供日常生活所必需的多样化城

市功能和便利公共交通，在节点周边和主要交

通沿线等便利性较强的地区加强共同住宅和大

规模住区的开发引导，维持主要道路轴线上的

人口高密度，提高中心节点、主要干线道路沿线

等便利性较强地区城市功能和公共交通的使用

频率[12]（见图6）。

此外，为彰显“全世界闪耀的清新旭川”

这一城市形象，旭川市标榜着日本最安全城市的

宣传口号，制定了5大收缩应对战略目标及与其

相对应的基本政策（见表2）。

2.2.3    带广市

（1）人口减少现状

带广市是北海道十胜支厅的首府驻地城

市。市区人口自2000年达到173 030人峰值后开

始减少，2019年底约有16.6万人生活在面积为

619.34 km²的管辖区域内。随着人口减少和快

速老龄化同步到来，私家车交通量和驾车不便人

口数不断增加，城市外围地区干线道路周边的商

图4  钏路市紧凑城市建设的课题、重点目标和方案

Fig.4  Studies, goals and schemes of Kushiro compact city construction
资料来源：前田佳奈枝，釧路市のコンパクトなまちづくりについて，2014。

图5  钏路市的市区空间形态与城市空间结构

Fig.5  Change of spatial pattern in Kushiro and spatial structure of compact city
资料来源：釧路市，釧路市立地適正化計画，2019。

a 市区空间形态转换 b 紧凑型城市空间结构
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业设施陆续选址开发，建成区呈现出向外扩张蔓

延的趋势，空置住宅和空地犹如马赛克一般不断

涌现。受学校向郊区迁移集中和郊区型生活模式

的影响，中心城区居民的公共服务满意度逐渐降

低，商业设施和行人的数量持续减少，10年前

80%以上的消费活动发生在市中心，而如今市民

在市中心的消费活动比重都不及10%，市中心空

洞化现象日渐凸显。

带广市拥有以农业为本的稳定性人口结

构，女性农业活动甚为活跃，户均农业生产额较

高，成为支撑带广市经济活动的主要支柱。但是，

快速老龄化导致农业人口减少和女性人口流出

问题愈发严重，虽然人口流出相对较少，但流向

札幌市的女性人口却在不断增加，于是女性的动

向将来抑或成为决定带广市未来的钥匙。

（2）精明收缩策略

高度经济增长期以后由于城市不断扩张与

人口持续减少这一悖论问题的影响，城市低密度

化问题日益严重，伴随着老龄化率的快速攀升，

亟须摸索老年人移动性和生活便利设施选址引

导的对策。为此，带广市积极推进以公共交通为

主导的节点集中型城市空间转型、维持生活产业

发展等重要课题，制定了3项基本方针：①与人口

减少和地区环境问题相对应的集约型城市结构

的转换；②创建谁都愿意居住的城市；③推动可

持续发展的地区产业活性化[13]。为保障这3项基

本方针得以顺利实施，带广市制定了未来城市空

间构想，即形成激活现有资源的魅力核心城市，

创建节点集约型、多中心连接型城市结构。

土地利用方面，在市中心公共交通节点周

边强化主要功能设施的集聚，在贯通市中心的轴

线街道周边提高土地利用效率和强化新功能植

入，还在公共交通轴线上设定区域生活节点，调

整区域生活空间的适当规模，合理布置生活便利

设施的选址，并将城市功能集聚度达到一定水平

的郊区中心区设定为生活节点，引导集散能力较

强的功能设施向生活节点内部集聚。道路交通方

面，设定城市主要交通轴和生活节点连接轴，通

过城市轴加强市中心与其周边3个町之间的便捷

联系，通过生活节点轴完善城市轴功能的同时，

构建有机连接市中心和生活节点，以及生活节点

之间的交通网络（见图7），建构缩减日常生活出

行成本的宜居性紧凑城市空间结构[14]。

3   对我国收缩型中小城市的启示

目前我国处于接近城镇化成熟阶段，城市

收缩作为城镇化的另一面，业已成为我国部分城

市的“新常态”，一些缺乏包容性或竞争优势的

中小城市难免出现人口收缩。与国外许多城市动

辄流失一半人口不同，当前我国收缩型城市10

年内的人口流失比例最多不超过8%，此等规模

的人口流失不会影响城市正常发展。但是，作为

城市收缩“重灾区”的东北地区现已出现人口

收缩、GDP和财政增长乏力，少数城市甚至在

2015年出现增长停滞和负增长[15]。我国中小城

市若想规避将来人口收缩可能带来的衰退风险

和消亡危机，可以从日本北海道收缩型中小城市

的精明收缩策略中汲取有益启示。

3.1   推动“紧凑化+网络化”的多核心网络

        型紧凑城市规划

改革开放40多年来，以土地财政为主导的

增量主义规划累积衍生出大量的潜在问题和深

层矛盾，引发城市结构松散、功能断裂、活力不足

等诸多问题[1]8，最终演变成为“人口减少—空间

扩张”的悖论现象。为规避现有城市空间结构框

架下土地资源的空间错配和低效使用，中小城市

应提前预判，主动出击，及时终结增量规划发展

模式，通过城市规模优化战略推动多核心网络型

紧凑城市空间重构，根据“选择和集中”原则，

为市民在中心城区和郊区提供自由住所选择的

同时，还在市中心、公共交通干线和城市功能集

聚度较高的地区设定城市生活中心，根据其位置

不同进行层次化和类别化设置，引导高层次城市

功能（大型商业设施、中心医院和文化交流设施

图6  旭川市城市空间结构规划图

Fig.6  Spatial structure planning of Asahikawa
资料来源：旭川市，旭川市立地適正化計画，2018。

图7  带广市的未来紧凑网络型城市空间构想

Fig.7  Spatial conception of compact network for Obihiro
资料来源：帯広市，帯広市総合都市交通システム調査，2008。

表2  旭川市的收缩应对战略目标与基本政策

Tab.2  Goals and policies responding to city shrinkage of Asahikawa

资料来源：旭川市，第8次旭川総合計画，2016。

收缩应对战略目标 基本政策

目标1 打造健康生活的城市 构建健康生活的社区保健和医疗体系；
构建和完善以需求者为中心的福利体系

目标2 创建终身学习城市 创建高层次的教育环境，营造将家庭和地区相互结合的学习环境；
完善文体教育体制，构建终身学习体系，提高地区教育竞争力

目标3 推动可持续的城镇建
设和区域发展

打造地区商品的品牌化和高附加值化，激活资源和企业，增加就业机会，
吸引创新型人才，追求就业稳定化；
激活中心城区特性，改善交通条件，将市中心打造成活力中枢

目标4 建设人与自然共生、
安心生活的城市

建构官民协作体系，营造安心安全的社会环境，推动公共住宅和社会基础
设施建设；
提高市民环境保护意识和资源能源使用效率

目标5 营建相互协作、服务
高效的城市

营造相互协作的社会空间环境；
构建与周边城市协同发展的广域行政体系；
追求行政服务的实效性和可持续性
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等）向市中心集聚，在市中心之外的城市生活中

心内部配置相应等级的日常生活功能，既可以提

升城市在区域城市群中的经济位次，还可以满足

市民日益增长的美好生活需求。

同时，由于多核心空间体系可以通过“规

模互借”获取集聚经济效益，若想有效强化各级

城市中心彼此之间的有机联系，收缩型中小城市

应通过市域公共交通轴将城区与周边城镇进行

高效连接，通过城区公共交通轴线将市中心和城

市生活节点以及城市生活节点之间进行有机连

接，从而加强市域和市区范围内的人流和物流的

互联互通和高效流动，实现区域内部资源优化配

置和经济高质量发展（见图8）。

3.2   推进产业和就业的良性互动

城镇化快速发展阶段，人口、资金等资源

要素向大城市、城市圈和都市圈集聚，大城市在

优质医疗、教育、基础设施资源高度聚集产生的

“虹吸效应”的作用下进一步汲取中小城市的各

种优势资源，导致中小城市产业发展不断恶化，

收入水平无法保障，人口更加倾向于流向发达地

区寻求发展，进而造成人口流失的加剧。为避免

人口流失现象的进一步恶化，收缩型中小城市应

重新审视城市自身的比较优势，依托土地和人力

要素成本较低等优势条件，优化营商投资环境，

促进产业项目落地，关注后续产业支撑和潜在发

展动力，培育和发展具有潜力的中小企业，通过

产业结构优化增强城市的产业竞争力。通过增加

企业数量和就业岗位诱使青少年不再继续流向

大城市的同时，还要吸引县域或乡镇的大量“潜

在新市民”进城就业定居，使他们成为本城市地

区将来的建设人才，充实未来智库储备。

3.3   高质量服务型政府创新城市治理体制

        机制

目前，我国社会主要矛盾已经转化为人民日

益增长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之

间的矛盾，人民对美好生活产生更多新期待。这就

要求把加快政府职能转变作为重要环节来对待。

为此，收缩型中小城市应积极推动城市政府职能

定位向高质量服务型转变，提高行政服务水平，

推动市民由顾客向主人翁的角色变革，尤其要提

升针对女性市民的行政服务质量。据研究发现，

2019年我国出生人口总量减少的主因在于育龄妇

女人数持续减少，特别是生育旺盛期育龄妇女人

数减少[16]。这表明女性在城市人口增长方面具有

不容低估的重要作用。同时，还要构建引导市民自

发参与城市建设的协作体制，将自上而下的发展

对策与自下而上的协作式规划相结合，加强政府、

NPO和地区金融部门之间的紧密协作，全力构建

和革新社会组织、社会工作者和志愿者等多样化

社会主体共同参与的城市治理体制机制。

4   结语

北海道收缩城市没有回避城市人口收缩这

一客观事实，将城市收缩视为少子老龄化社会的

必然现象，借助精明收缩战略积极摸索推动收缩

城市的复兴路径。未来在新阶段和新机制下，应

塑造“小而美”的崭新城市形象，培育空间重构

的自我革新能力，引导所有居民参与到城市问题

解决过程中，构建探索精明收缩策略和问题解决

方案的协同性城市治理体系。

图8  收缩城市的多核心网络型紧凑城市空间结构

Fig.8  Spatial structure of multi-center network for 
shrinking cities

资料来源：笔者自绘。
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