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Planning Response and Spatial Optimization of Medium-sized and Small 
Shrinking Cities in Japan

日本收缩型中小城市的规划应对与空间优化研究*

栾志理   康建军    LUAN Zhili, KANG Jianjun

城镇化进程中不同城市区域发展分化造成部分中小城市出现人口净流出和经济衰退等收缩表征，探索收缩型中小城市

的空间形态调整和空间优化策略成为当前中国高质量发展阶段的重要课题。针对日本圈层收缩型城市青森市和星状收

缩型城市富山市所推动的紧凑型城市空间重构和规划策略进行分析研究，为将来抑或延续日本类似发展轨迹的中国收

缩型中小城市国土空间规划的调整方向和优化策略提出有益启示：（1）激发城市中心城区活力再生，将其打造成为多样

化高级化城市功能高密度集聚整合的活力中枢；（2）通过城市环线遏制城区无序蔓延，推动城市空间内涵提升式的高质

量发展；（3）通过公共交通引导城市收缩规划，建构“节点化+网络化”的紧凑型国土空间结构。

This paper attempts to conduct an analysis on the compact city planning of the circle-layer model shrinking Aomori City 
and the star-shaped model shrinking Toyama City, and consequently put forward some key planning strategies for small and 
medium-sized shrinking cities in China. The following conclusions are obtained. (1) In order to make the urban central area an 
economic development center of urban revitalization and vitality regeneration, it is important to attract diversified high-level 
urban functions and populations to the urban central area. (2) In order to promote high-quality development of urban space, it 
is important to curb urban sprawl by urban ring roads. (3) Shrinking cities should conduct compact territory spatial planning 
with transit nodes and transit networks.
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0   引言

伴随着全球社会经济环境的不断变化，蔓

延与增长已不再是城市演进唯一的标准路径，

城市收缩正逐渐成为城市发展的新模式与新

常态[1]。当前我国新型城镇化正处于“高速增

长”走向“高质量发展”的过渡时期，作为城

镇化另一面的城市收缩开始在全国各地呈现

出逐渐膨胀扩散的发展态势，尤其是处于城镇

化末端的欠发达地区中小城市的收缩现象更

加普遍化和常态化。与国外许多城市动辄流失

一半人口有所不同，我国近10年内的人口减少

比例最多不超过8%。虽然这个规模的人口流

失不会影响城市正常发展，而且尚未出现低密

度无序蔓延造成的严重过疏化问题，但许多城

市地区业已出现人口流失与空间扩张并存的

悖论现象[2]。这可能会导致许多中小城市重蹈

日本中小城市的收缩轨迹，呈现出人口减少和

经济衰退的双重表征，甚至为将来演变成中心

城区衰退和圈层收缩以及星状收缩埋下伏笔。

在城市收缩形势日渐严峻的背景下，

2019年4月8日国家发展改革委发布《2019年

新型城镇化建设重点任务》，明确指出收缩型

中小城市要“瘦身强体”，转变惯性的增量规

划思维，严控增量、盘活存量，引导人口和公共
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资源向城区集中。这表明建立在“增长范式”

下的传统规划逻辑已无法适应新型城镇化高

质量发展的战略要求，亟须探索适应高质量发

展阶段收缩城市的空间规划策略和优化路径。

当前国内学者积极跟踪引介国外收缩城市和

开展中外对比研究[3]，[4]41-43，[5-6]，还对国内外

收缩城市的形成机制、主要类型和表现特征进

行归纳分析[7-11]，从多维度和多尺度来量化识

别中国收缩城市[12-13]，并针对中国城市收缩的

本土化特性，探讨总体上中国城市的收缩类型

及应对方案[14-15]，以及国土空间规划下收缩城

市的空间形态优化策略[4]44-47，[16]213。总体上看，

目前中国的收缩城市研究尚处于概念认识和

实证探索的起步阶段，针对圈层收缩和星状收

缩等不同收缩模式的规划应对策略研究仍存

在较大空白。

日本自20世纪80年代起应对以人口减少

和经济衰退为主要表征的城市收缩问题，中小

城市积极推动紧凑城市规划建设应对城市收

缩，在此期间青森市和富山市成为2007年日

本首批获得中心城区活性化规划认定的样本

城市[17]，而且青森市还是日本地方城市中首例

通过单核紧凑城市规划建设推动城市再生的

先导性案例，富山市也是日本率先导入紧凑城

市理念的城市并于2012年被OECD（经济合

作与发展组织）评选为世界5大紧凑城市成功

案例之一。借鉴这两个城市案例，以期为中国

类似的收缩型中小城市规划提供空间优化的

规划策略，为高质量发展阶段中国收缩型中小

城市空间规划的成功转型提供借鉴。

1  日本收缩型中小城市的成因与界定

1.1    城市收缩的形成原因

1.1.1   少子老龄化

日本自2008年全国人口达到峰值之后总

人口出生率每年以0.01%的速率持续下滑，

2016年开始出生人数连续3年少于100万人。

为缓解日益严重的低出生率问题，日本政府设

定整体出生率目标为1.8，并颁布实施生育奖

励政策制度。但这样的低生育形势并不是短期

现象，今后会成为一种长期存在的“新常态”，

甚至会逐渐升级为全国人口总量持续减少的

主要诱因。而且，低出生引发的人口减少问题

对中小城市的影响明显大于大城市。2005—

2015年的10年间全国47个都道府县中，除以

东京道为首的8个都县人口有所增加之外，其

他39个府县中小城市都处于人口减少状态。

同时，与低出生并行的老龄化问题加速

着经济衰退的进程。2007年日本65岁以上人

口数超过总人口的21%，成为世界上最先进入

深度老龄化社会的国家，2017年其65岁以上

的老年人高达总人口的28%。长此以往，老龄

化率将会以2020年29.10%、2040年36.15%

和2060年39.90%的态势快速攀升。日趋严峻

的人口老龄化导致劳动年龄力缺口扩大和人

口结构趋于老化，引发劳动生产率增速趋缓、

社会创新能力减弱、国内消费市场萎缩、内需

不足等问题，医疗保健和养老金等社会福利成

本也在不断升高，使中小城市政府面临着巨大

的社会保障负担和财政压力，严重制约着经济

持续增长。而且，老龄化率较高的地区通常也

伴随着低出生现象的存在，由此引发的人口减

少和消费能力下降进一步导致城市经济衰退

等问题的出现，主要表现在邻里生活服务维护

供给愈加艰难、行政服务费用增加、城市公共

交通服务难以维持、人口社会结构变化引发空

屋增加等诸多方面。

1.1.2   地方经济衰退

日本中小城市尤其是资源型城市的收缩

问题更加突出，如北海道煤炭城市夕张市在

1960—2008年间人口收缩率高达近90%，几

近空城[18]，人口减少又进一步加剧经济衰退。

中小城市在生产性、收入水平、消费活动等各

个方面都与大城市存在较大差距，年轻人不断

流向大都市圈导致劳动年龄人口严重不足的

问题日益凸显，约70%的地方经济收益来自

医疗、福祉、零售批发、餐饮和住宿等服务业部

门，而投资往往倾向于服务业需求密度较高的

大城市地区。这就导致地方经济陷入持续低迷

的恶性循环。

1.1.3   市中心空洞化

居住、商业和业务功能的郊区化迁移加

剧着市中心空洞化，各种服务设施的使用者持

续减少，维持一定水平的设施规模成为巨大挑

战。大多数中小城市的市中心衰退破坏了集聚

经济的形成效果，居民和游客数量逐渐减少，

房产价值每况愈下，现有设施的整顿改造也无

人问津。这就进一步加剧了市中心的空洞化问

题。并且，地价下降和经济活动的停滞引发地

方税源萎缩，遏制公共服务水平的提升，导致

青少年外流等负面现象交织出现。

1.2   收缩城市的界定

目前各国学术界对于收缩城市的定义尚

无统一定论，但绝大多数学者都将人口外流作

为判定收缩城市的重要标准。图罗克（Turok）

和米克内恩科（Mykhnenko）认为，将人口

变化作为描述城市发展轨迹主要指标的原因

在于，人口往往是反映城市发展变化最直观、

最有效的指标，而人口流失是城市发展环境恶

化、人口收入水平降低、城市吸引力丧失等多

种因素综合作用的结果[19]。

城市收缩最初用于描述20世纪末城市人

口减少与经济衰退的过程。在日本，城市收缩

的原因在于郊区人口流失、空屋增加、中心城

区人口减少和老年人比例增加等多种因素的

叠加作用，造成地区总人口减少和经济衰退

等日本各地普遍存在的经济社会问题。与西

方国家不尽相同的是，日本持续的人口少子

老龄化与经济高速增长时期城市开发所累积

的环境问题，成为日本地方中小城市产生收

缩的最直接诱因[20]。从收缩特性来看，日本收

缩型中小城市具有人口减少与以中心城区空

洞化为主要表征的经济衰退等普遍化特征，

而经济衰退是人口减少这一主导性表征产生

后衍生的产物。

2  日本收缩型中小城市的紧凑城市规划

2.1   青森市的收缩特征与应对策略

2.1.1   圈层收缩特征及影响

青森市是日本本州岛最北部的县厅所在

地，城区沿东西方向伸展开来，沿着青森港形

成月牙形态的平原地带。自20世纪70年代开
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始，由于人口增加以及批发市场、中心医院和

县立图书馆的郊外选址，城市低密度蔓延问题

日益凸显，许多大型购物中心和住区开发建设

在郊区纷纷兴起，导致中心城区经济增长开始

减档降速，公共投资的魅力指数持续走低。由

于私家车普及化程度持续加深，中心城区交通

量的集中增加造成交通拥堵等各种交通问题，

适应车辆增加需求的郊区道路建设加剧着市

区规模的膨胀扩大。大型商业设施的郊区选址

诱使市民从内城区外迁至郊区，内城区行人和

商业设施大幅度减少，进而导致市中心空洞化

的出现，表现出以郊区化蔓延和市中心经济衰

退为主要表征的圈层收缩模式。

在圈层收缩、核家族①化和少子老龄化的

叠加影响下，城市人口总量自2000年达到峰值

（318 732人）后持续减少，国土管辖面积高达

1 300 km²的青森市人均行政服务成本持续上

升，散置各处的城市基础设施投入产出效益相

对较低，而且由于地处日本特别积雪地区，庞

大的冬季除雪费用给政府财政带来沉重负担。

2.1.2   应对圈层收缩的紧凑城市规划

（1）推进市中心复兴的单中心集中型紧

凑城市规划时期（1999—2014年）

针对圈层收缩及其引发的一系列经济社

会问题，为加强城市功能的集约化和集中化，

降低郊区自然环境的破坏，以及推进市中心活

力再生，青森市在1999年城市总体规划中确

立将来城市以扇形空间形态发展的愿景目标，

积极推动以紧凑城市为基本理念的单核集中

型城市空间结构规划建设，政策目标上表现出

引导大规模商业设施和郊区居民迁入内城区

的双重特征。

土地利用规划方面，整体上构建“内城区

+中城区+外城区（郊区）”3层次分区的城市

用地格局，通过明确的空间增长边界和严格的

土地用途管制遏制城区圈层的无序蔓延，准确

定位城市分区规模和总规模，根据各圈层地区

特性进行城市结构优化和空间治理。内城区是

重点推进城市活力再生的紧凑城市建设区域，

强化商业、居住和医疗等多样化城市功能的集

聚整合，通过内环线划定内城区的增长边界；

中城区是内城区和外城区之间的过渡区域，根

据住房需求建设公寓住房和市营住宅，将中城

区和外城区之间的外环线设定为空间增长边

界，用以抑制外城区的开发建设和无序蔓延；

外城区是外环线外侧区域，强调自然生态和

农耕环境的保护，属于原则上禁止开发区域[21]

（见图1）。相对而言，全面引导中城区特别是

郊区的居民向内城区迁入是重中之重，借以提

高内城区人口数量和人口密度，进而抑制市中

心商业业务设施的外迁选址。

道路交通规划方面，积极构建减少私家

车出行的公共交通导向型城市空间结构，最大

化激活准时性较强的铁路和适合客流量少的

公交巴士。在城区范围内构建“环状+放射”

型道路框架，其中“环状”指的是内城区和

中城区之间的内环线以及中城区和外城区之

间的外环线；“放射”指在横穿内城区东西向

的公共交通干线上主要站点与中城区的公交

站点之间布置放射状交通干线，借以强化内城

区外部人口到达内城区的交通便利性，以及人

流、物流和信息流的移动效率，维持和激发市

中心的经济活力和高质量发展动力。

为维持和激发中心城区的活力，2007年

青森市政府制定发布了市中心活性化基本规

划，引导和强化高层次城市功能的集聚整合，

将中心城区打造成为城市最高等级的公共服

务中心。市政府持股出资给第三方企业在JR

青森市火车站前开发建设名为AUGA的地标

性复合建筑物，还对青森市火车站周边进行整

治改造，在多功能交流广场周边的新建酒店地

面层布置咖啡馆和工作室，强化其与广场正面

的一体化协同效应，建设串联多样化商铺的步

行商业街和老年住宅，借以引导中心城区外部

居民迁入买房置地[22]。

在推动单中心集中型紧凑城市建设过程

中，尽管市中心居住人口和青森火车站周边

行人数量有所增加，但2005年旧青森市和浪

冈町合并后形成新的城市总体格局，特别在

新青森火车站于2011年成为东北新干线站点

之后，市中心青森火车站周边和新青森火车

站之间的节点差异化战略以失败落幕。并且，

2008年中城区离子城青森浜田的开业揭开了

大型商业设施向内城区以外地区迁址的序幕，

中城区的商业设施和住宅区开发变得愈加活

跃，综合医院和图书馆等公共设施也开始从市

中心向郊区迁移，出现与单中心紧凑城市建设

不相协调的违和现象。这反映出原有的行政权

限内宽松的土地用途管制对紧凑城市建设存

在一定局限性。

（2）应对人口减少的多节点网络化紧凑

城市规划时期（2014年至今）

在这10余年间城市人口逐年减少和再生

政策方向逐渐弱化的状况下，2014年《城市

再生特别措施法》的修订为规划政策转换迎

来新的契机，青森市借助此次契机于2018年

制定发布选址优化规划（“立地適正化計画”，

又译“立地适正化规划”），推动城市再生所依

托的城市建设方针由单中心集中型紧凑城市

向多节点网络型紧凑城市转变。为此，青森市

提出营造安心安全、日常生活便利、公共交通

乘坐便利性较强、财政和经济可持续发展的城

市发展目标，并借助居住引导地区内部居住人

口密度和城市节点地区内部单日公交乘坐人

数这两大指标推动城市发展目标的实现，并根

据将来人口变化制定2027年和2038年的目标

数值（见表1）。

土地利用方面，青森市以“紧凑化+网络

化的城市建设”为基本理念，为提高城市服务

效率营建多个紧凑型城市节点，通过公共交通

网络将各个城市节点有机连接，在激活城区各

① 核家族指仅由夫妻两人，或者由单亲和未婚子女所构成的家庭。注释：

图1 青森市未来城市空间结构的构想图

Fig.1  Development conception of future spatial structure 
of Aomori City
资料来源：都市整备部都市政策科. 青森市城市规划

总体规划，1999。
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地区特性的同时，在选址优化规划中设定4个

城市功能引导地区、2个生活节点地区和若干

居住引导地区，引导医疗、商业和居住等城市

功能向这些地区内部集聚，提高市民生活便利

服务的均衡水平。其中，城市功能引导地区是

引导青森市发展的城市节点，具有公共交通便

利性较强、医疗和商业等城市功能集聚度较高

的特点；生活节点地区是医疗和商业等现有城

市功能集聚的地区；居住引导地区设定在公共

交通沿线、铁路站点800 m和每日往返30班次

以上的巴士路线站点300 m的步行圈区域[23]

（见图2）。

道路交通方面，充分活用T型骨格公交路

线和放射状公交路线。通过这些公共交通轴线

将城市功能引导地区、生活节点地区和居住引

导地区有机串联起来，引导市民靠近公共交通

线路居住，同时还在中城区和外城区村落之间

布置公交循环线路，满足居民日常生活出行需

求。通过多样化交通模式构建可持续的公共交

通网络，借以提升公共交通的便利性和服务水

平，打造所有人都能便捷乘坐的公共交通系

统。特别在内城区将市中心周边的慢行交通和

公交路线有机整合，强化慢行交通与客运枢

纽、站前广场和公交站点的无缝接驳，建构多

样化交通方式相辅相成的高效率交通体系，从

而提高中心城区的公共交通便利性和生活空

间宜居性。

现在评价青森市城市空间重构和优化的

实施效果仍为时尚早，但通过上述分析可知，

对于青森市这样市区蔓延、人口减少和少子老

龄化并存的圈层收缩型中小城市而言，通过单

核集中型紧凑城市建设来推动城市再生并非

最佳选择，而应推动引导人口和城市功能向市

中心和特定节点地区集聚的多节点网络型紧

凑城市建设转变，或许应对圈层收缩和促进城

市再生会更具效果。

2.2   富山市的收缩特征与应对策略

2.2.1   星状收缩模式及影响

现在的富山市是2005年由旧富山市、大

泽野町、妇中町、八尾町、山田村、大山町、细入

村等7个町村合并而成。在市町村合并和宽松

土地用途管制的影响下，市辖区规模扩大了

6倍，成为全国人口密度最低的县政府驻地城

市，整体上形成一个“中心城区+多组团”的

空间格局。同时，市中心还经历着严重的经济

衰退，地价从1995年的195万日元/m²下降到

2006年的40.8万日元/m²，零售店铺数从1994

年的1 995家减少到2004年的1 480家，而且周

日行人流量从1995年的78 212人减少到2006

年的24 392人，表现出以市中心经济衰退和多

个町村空间扩张为表征的星状收缩模式。

在这种星状收缩的影响下，大型购物设

施的郊区选址、道路扩建、公园和上下水道的

维护管理及冬季除雪的财政支出增加等诸多

问题愈加显著。伴随着低出生率和老龄化问题

的加剧，作为公共交通服务主体的老年人群比

例激增，为老年人提供便利的公共交通出行成

为重要课题。然而，富山市机动车保有率高居

全国第二位，几乎80%的市民都把私家车作为

主要出行工具，导致公共交通出行比例持续下

降，特别是居住密度低下的郊区，维持公共交

通服务更是举步维艰。

2.2.2   应对星状收缩的紧凑城市规划

一般来说，单中心集中型城市形态有利

于节省财政开支，但不利于注重慢行交通和

公共交通的生活空间形成[24]。考虑到中心城

区和各个町村散置各处的客观实际，采用传

统的单核集中型城市发展模式已不切合现

实，因此富山市摒弃一味引导人口和城市功

能向中心城区集聚的单核集中型规划模式，

针对人口减少现状采取压缩城市规模的主动

收缩规划思路，充分利用自身较为丰富的铁

路网络资源，沿着公共交通廊道所形成的核

心地带强化城市功能的集聚，提出将TOD开

发概念进行模式化阐释的“汤圆与串”的目

标城市空间构想，推动“紧凑型城市发展和

公共交通轴”的未来城市空间构想，谋求多

节点网络化紧凑型城市空间结构的形成（见

图3），主要通过公共交通的高效活用提高公

共交通沿线的便利度，提升人口密度和城市

功能的集聚度，期待实现2005—2025年铁路

沿线人口密度从44.0人/hm²增至50.0人/hm²、

巴士路线沿线人口密度从34.4人/hm²增至

40.0人/hm²以及公共交通便利地区人口比重

达到42%的发展目标[25]。

土地利用规划方面，将市域划分为包括

表1  城市发展目标完成度评价指标的目标值

Tab.1  Target data of evaluation goals for urban development

资料来源：青森市. 青森市立地适正化计划，2018。

评价指标 基准数值
（2015年）

2027年 2038年
趋势预测值 目标值 趋势预测值 目标值

居住引导地区内部居住人口密度/（人/hm²） 52.4 44.8 48.4 38.1 45.0
市节点地区内部公交乘坐人数（单日）/人 45 070 45 070 45 070

图2 青森市选址优化规划中的功能引导地区（左）和居住引导地区（右）
Fig.2  Functional induction region (left) and residential induction region (right) of Aomori urban facility location plan

资料来源：青森市. 青森市新综合规划基本构想（2011—2020年），2010。
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中心城区在内的14个市域生活圈，将市域生

活圈的火车站和公交站的步行圈设定为地域

生活节点（汤圆），并从中选定公共交通轴线

上火车站和公交站的步行圈作为城市功能引

导地区和居住促进地区，持续引导城市功能

向中心城区、地域生活节点及公共交通廊道

（串）沿线集聚整合，确保满足居住和日常生

活功能的需求。

道路交通规划方面，虽然全市人口减少

的趋势无法遏制，但可以通过扩大中心城区和

地域生活节点的公共交通便利地区范围、提高

这些地区居住密度的方法来抑制城市衰退。为

使市民能够便捷地乘坐公共交通前往中心城

区购物，在中心城区和地域生活节点之间、各

个地域生活节点之间布置公共交通轴线，使中

心城区以外的居民也能方便利用多样化的城

市功能设施[25]，通过路面电车和快速公交的网

络化以及补助奖励制度引导人口的渐进性集

聚（见图4）。公共交通网络的形成使中心城区

和地域生活节点之间的人流量得到保障，许多

大型购物中心开始由郊区迁入中心城区，中心

城区和地域生活节点的主要商铺迁入量呈现

回暖趋势。

1999年，富山市在《城市总体规划》和

《富山市市中心活性化基本规划》中明确指

出，营造富山市北部地区的新城形象和南部中

心商业街的多节点化，主要从3个方面全面激

发中心城区的活力和潜力[26]：（1）在提高公共

交通便利性方面，在以铁路交通和巴士线路形

成的城市道路框架内，构建强化中心城区和市

域生活节点之间可达性和便利性的公共交通

轴线，并在公共交通轴线上推动多节点紧凑型

城镇建设，加速中心城区和市域生活节点之间

的人口流动和信息交流；（2）在打造繁华生活

节点地区方面，引导大型商业设施迁入选址，

设置立体停车场和多功能广场，将其打造成市

民集会和交谈的场所空间，使得市民通过公共

交通就能便利快捷地到达中心城区；（3）在引

导中心城区居住方面，通过居住促进事业项目

向迁居中心城区的市民发放补助。

在坚持不懈的努力下，富山市不仅成为

日本国内推进紧凑城市政策的代表性优秀案

例，而且于2014年成为首例入选洛克菲勒财

团“100个弹性城市”项目的日本城市。由于

公共交通网络的升级重组，电车使用人数持

续增加，居住引导地区内部人口从2005年的

28%增加到2015年的32%，向市中心和公共

交通沿线地区迁入引导的紧凑城市建设效果

日渐显现，公共交通轴沿线居住人口比例从

2005年 的28%增 至2016年 的37%，2025年

可能会攀升至42%。并且，作为地区活力测度

指标的地价也开始上涨。原本地价自1993年以

后持续下跌，但2014年居住地区和商业地区

的地价分别上升了0.4%和0.7%，尤其是市中

心商业地区，在富山火车站周边再开发、新干

线开通、民间投资和居住引导地区设定等多样

化措施的作用下，地价上涨了3.3%—7.5%。

若按此趋势发展下去，可以确保公共服务和商

业服务供给所要求的人口规模，增加城市可持

续运营的可能性，选址优化规划的预期目标有

望得以实现。

3 对我国收缩型中小城市的启示

目前中国特殊的土地财政加剧着城市收

缩的蔓延扩散和收缩城市的空间扩张，虽然

政府在近年来提出“经济新常态”“高质量发

展”等概念，由于许多城市过度依赖土地财

政、盲目扩大用地开发建设，特别是作为收缩

重灾区的东北地区已经出现人口减少和经济

衰退的收缩城市，无法从根本上转变城市发

展追求“增长”和“扩张”的价值取向，所

谓的“保增长”和“稳增长”成为空间扩张

外延的遮盖理由[21]。与此同时，在受到新冠疫

情冲击、产业结构老化，以及城市政府政绩指

标导向偏差等多重因素的叠加影响之下，许

多城市中心城区的政策和财政竞争力下降，

营商环境吸引力萎缩，导致服务业和个体工

商户纷纷外迁。任何城市一旦出现中心城区

衰退，整个城市的经济衰退和各种社会问题

也为时不远，中国东北和西部的部分城市经

济衰退也始于中心城区。

当前中国国土空间规划的组织和编制工

作正在如火如荼地展开，在增长与收缩情境并

存的新型城镇化格局下，国土空间总体规划亟

须探索城市收缩的空间形态调整和空间结构

图3 富山市“汤圆和串”型城市空间构想
Fig.3  Future spatial planning strategies of Toyama compact city

资料来源：富山市. 富山市立地适正化計画，2017。

图4 符合地域特性的公共交通活性化基本方针
Fig.4  Basic public transit principles in accordance 
with regional characteristics

资料来源：富山市. 富山市地域公共交通

综合连接计划，2011。
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优化策略[16]219。2020年9月发布的《市级国

土空间总体规划编制指南（试行）》明确将

“资源枯竭、人口收缩城市振兴发展的空间策

略”列为该层次规划的重大专题研究之一，如

何科学地编制收缩城市的国土空间规划成为

当前的重要课题，特别是城市收缩与复兴的空

间格局调整以及编制市级国土空间总体规划

的空间规划方法，而日本圈层收缩和星状收缩

的规划应对策略可以为我国市级国土空间总

体规划编制提供有益启示。

3.1   激发中心城区活力再生

无论是圈层收缩还是星状收缩，中心城

区衰退问题都是收缩应对策略中的首要课题。

在后疫情时期的城市经济高质量发展阶段，需

要高度重视城市中心城区的衰退现象以及与

其相关的各种经济社会问题，激发城市中心城

区的活力再生和保持城市经济发展的源动力。

由此，为有效规避和应对中心城区衰退的加

重，收缩型中小城市首先要树立将中心城区作

为城市高质量发展的“聚宝盆”和“火车头”

的思维意识，引导和强化多样化的高等级城市

功能向中心城区集聚整合，提高中心城区的服

务层次性和需求丰富性，重视火车站和汽车站

等交通节点中心广场周边的规划设计，开发建

设地标性复合建筑和步行商业街；其次，提高

中心城区的公共交通便利性，构建串联中心城

区和地域生活节点的公共交通轴线，强化中心

城区和地域生活节点之间的人口流动和信息

交流；最后，通过多样化住宅建设或补助支援

方式引导不同阶层市民迁入中心城区，从而将

中心城区打造成为多样化的高等级城市功能

高密度集聚整合的活力中枢。

3.2   遏制城市无序蔓延

近年来随着土地财政环境萎缩、老龄化

加剧、婚育妇女减少，以及农村向城市转移劳

动力趋缓等环境条件的变化，以人口流失为表

征的收缩型中小城市亟须摆脱对土地财政的

过度依赖，果断终结规模扩张型开发导向的增

长主义发展模式，通过内环线和外环线分别界

定中心城区和城区的空间增长边界，杜绝城市

土地“摊大饼”的粗放外延式开发模式，做到

“地尽其用”，避免人口减少与城区扩张的悖论

现象造成土地资源的空间错配。同时，还要积

极合理设定地方政府的政绩考核标准，摒弃以

土地开发规模扩大作为高政绩的数量导向型

错误思路，推动城市空间内涵提升式发展的质

量导向型发展方向，全面提升城市土地的利用

效率和实现高质量发展。

3.3    公交引导收缩： 建构“节点化+网络化”

紧凑型国土空间结构

对于当前人口减少和老龄化并存的中国

收缩城市而言，城市发展政策不再需要以土地

财政作为发展驱动力来推动规模增长导向的

国土空间开发，应从数量扩张型向存量优化甚

至减量规划的国土空间营造转型，遵循精明收

缩理念和TOD模式重塑城市空间形态和推动

国土空间优化。然而，当前我国TOD规划实践

主要用于推动城市精明增长为前提的城市形

态塑造和城市空间优化，较多地集中在公共交

通站点地区规划设计层面，较少开展城市整体

层面的总体性TOD综合开发规划战略，与国

土空间总体规划的协同对接并不充分[27]。空间

分离的城市单元可以凭借交通网络化和信息

网络化在不同尺度上获取集聚效应，那多节点

空间体系则可以借助“规模互借”效应获取

集聚经济效益，通过公共交通网络使得集聚效

益外部性扩散到其他节点区域。采用“汤圆和

串”规划模式的富山市正是“节点化+网络

化”紧凑城市建设的优秀案例，居住引导地区

内部人口数量与居住地区和商业地区的地价

全都取得一定程度的增长。无独有偶，2008

年起开展多节点网络化紧凑城市建设的日本

宇都宫市，其人口社会性增长在2011—2020

年间一直处于上升态势，而且在栃木县整体地

价连年下降的同时，居住区地价和商业区地价

却分别保持连续4年0.1%和连续5年0.9%的

增长，火车站点单日乘车人数整体上呈现不断

增加的态势，并于2016年入选为日本多节点

网络化紧凑城市的示范城市。

因此，收缩型中小城市应将各级城市中心

以及火车站点、公交站点等重要公共交通节点

的步行圈设定为城市功能集聚区，根据功能集

聚区的等级层次和区位特性，引导医疗、商业

及居住等多样化城市功能向不同功能集聚区

进行高密度集聚整合，从而强化城市功能集聚

所产生的“密度经济”效应，提高日常生活的

便利性和服务设施的投入产出效率，打造促进

收缩城市实现复兴和高质量发展的新增长点。

同时，通过轻轨线路或公交快车线路等公共交

通轴线将中心城区（各级城市中心，公共交通

节点）、郊区居住区和重点镇有机连接起来，而

且还要将开发建设重点向公共交通廊道沿线

集中倾斜，通过公共交通引导收缩城市实现整

体性空间形态调控，借助“紧凑节点化”战略

和“公交网络化”战略推动“节点化+网络化”

紧凑型市级国土空间结构的形成和优化。

4 结语

日本中小城市将城市收缩纳入城市发展

新阶段和新机遇的认知范畴，积极从国土空间

规划层面上开展市级城市空间的形态调整和

结构优化。圈层收缩的青森市由于严重的市中

心经济衰退和宽松的土地用途管制，大量商业

业务设施和人口不断迁向城市外围，导致城区

无序蔓延和规模扩张过大等一系列城市问题。

因此，圈层收缩型中小城市不仅要通过城市空

间品质的更新改造和高层次城市功能的复合

集聚来强化中心城区的活力再生，还要通过内

外环线给内城区和中城区设置空间增长边界

来遏制城市圈层规模的扩张蔓延，构建以内城

区活力再生为主导、以功能引导地区和节点地

区为发展引擎、以由内城区延伸出的放射状公

共交通轴线和环状道路为道路交通框架的多

节点网络化紧凑城市空间结构。而星状收缩的

富山市由于行政区划调整和宽松土地用途管

制造成市区规模扩大数倍，形成市町村零散分

布的国土空间形态格局，使得传统的单中心集

中的紧凑型城市发展模式已经无法适应现实

要求。由此，星状收缩型中小城市在维持和激

发市中心活力再生的同时，通过轻轨线路或公
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