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摘  要 

2020年9月，中国明确提出2030年“碳达峰”与2060年“碳中和”目标，同年10月24日，中共中央、

国务院印发《关于完整准确全面贯彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》，其中阐述了坚定不移

贯彻新发展理念的精神，从而推动经济社会发展全面绿色转型，明确碳达峰碳中和目标，更好地实现社

会的可持续发展。中小城市占到我国城市总量的94%，必然会成为达成“双碳”目标的重要阵地。现如

今城市扩张趋势减缓，城市发展向纵深层面转移，尤其是中小城市，如何精明收缩已成为众多中小城市

转型发展的难题。我国的城市发展与西方城市发展有着明显的区别，其主要由政治体制、历史发展阶段

决定的。我国中小城市以往都以扩张发展为主，对收缩型发展的经验较少，本文将从资金、技术、产业、

管理四个方面对中小城市精明收缩的挑战进行阐述，研究从粗放型发展到精明发展的方式，积极探索中

小城市精明收缩的路径设计。 
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Abstract 
In September 2020, China explicitly proposed the goals of “peaking carbon dioxide emissions by 
2030” and “achieving carbon neutrality by 2060”. On October 24 of the same year, the CPC Central 
Committee and the State Council issued the Opinions on Completely, Accurately and Comprehen-
sively Implementing the New Development Concept and Doing a Good Job in Carbon Peak and Car-
bon Neutrality, which expounded the spirit of unswervingly implementing the new development 
concept, thus promoting the comprehensive green transformation of economic and social develop-
ment, clarifying the goal of carbon peak and carbon neutrality, and better realizing the sustainable 
development of society. Small and medium-sized cities account for 94% of the total number of 
Chinese cities, and will inevitably become an important position to achieve the “double-carbon” 
goal. Nowadays, the trend of urban expansion is slowing down, and urban development is shifting to 
a deep level, especially in small and medium-sized cities. How to shrink wisely has become a difficult 
problem for the transformation and development of many small and medium-sized cities. There are 
obvious differences between urban development in China and that in western cities, which are 
mainly determined by the political system and historical development stage. In the past, small and 
medium-sized cities in China mainly expanded and developed, and have little experience in 
contraction development. This paper will elaborate on the challenges of smart contraction in 
small and medium-sized cities from four aspects of capital, technology, industry and management, 
study the way from extensive development to smart development, and actively explore the path 
design of smart contraction in small and medium-sized cities. 
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1. 引言 

中小城市作为大城市和乡镇农村的中间层次，中小城市是转移制造业和农村劳动力的承接地，也是

未来城镇化的重要空间载体。我国人口持续外流的中小城市地区比照了欧美发达国家收缩城市的历史境

遇：产业转型升级乏力、同质化竞争问题严重、公共财政收支恶化、土地与建筑设施闲置。2019 年 3 月，

国家发改委制定印发的《2019 年新型城镇化建设重点任务》中，首次公开提及“收缩型城市”的概念，

“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，引导人口和公共资源

向城区集中”，中央文件为收缩型城市发展指明了方向，意味着国家层面对于中小城市城市收缩的关注。

中小城市由于产业体系不完善、财政基础薄弱以及难以实现规模经济等，其发展路径与大城市往往差异

较大，但许多中小城市在发展过程中，模仿大城市进行土地扩张和开发来推动城市建设和获取财政收入，

由于城市吸引力和公共服务的不足使得这种发展模式不可持续[1]。碳达峰、碳中和是党中央经过深思熟

虑做出的重大战略决策，事关未来 40 年中国经济社会发展，现有大城市碳达峰、碳中和路径和场景，难

以适应中小城市低碳发展，中小城市要另辟蹊径，因地制宜。 
2021 年 3 月，习近平总书记在中央财经委员会第九次会议上强调，实现碳达峰、碳中和是一场广泛

而深刻的经济社会系统性变革，要把碳达峰、碳中和纳入生态文明建设整体布局，拿出抓铁有痕的劲头，
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如期实现 2030 年前碳达峰、2060 年前碳中和的目标。10 月 24 日，中共中央、国务院印发的《关于完整

准确全面贯彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》和《2030 年前碳达峰行动方案》发布，对中国

“双碳”目标进行部署。“双碳”目标是未来很长一段时间的主题，而城市收缩也是中国在发展到现在

阶段遇到问题所采用的城市发展方式，中小城市是城市收缩的主要阵地。 
城市收缩现象率先出现在西方发达国家，是一种“反城市化”现象。城市收缩在最近十年左右的时

间内被学术界不断关注，但这种现象在 20 世纪 80 年代已经成为一种相对普遍的现象，西欧大部分国家

都出现了这种状况。21 世纪后，城市收缩出现了新的变化，即以发达国家为主转移到以发展中国家为主。

Long 和 Wu 通过实证测量认为，在 2016 年，中国有 180 座以上的城市存在收缩现象[2]。 

2. 收缩型城市的概念、类型与特征 

收缩型城市的概念最早由德国学者在描述后社会主义时期东德城市变化情况时使用，后来这一概念

受到了学界的广泛关注，进而对这一概念进行了扩展与延伸[3]。国内学者也将研究焦点置于人口与经济

两个方面，即人口流失、经济总量减少被视为城市收缩的核心标志。现实面临的首要问题是无法识别收

缩城市、缺乏中国语境城市收缩研究理论框架。虽然国内学术界自 2013 年前后对此展开了广泛讨论与研

究，成果不断涌现，2014 年还成立了“中国城市收缩研究网络”[4]，2014 年还成立了“中国城市收缩研

究网络”。但存在以下问题：① 聚焦国外城市收缩及其理论分析框架的“引鉴”，“中国化”探讨整体

比较欠缺；② 聚焦西方语境理论框架的中国多尺度实证分析，由于内涵、识别标准体系等不统一而存在

分析结果差别非常大，无法有效发挥其对现实发展规划的指导与借鉴。 
收缩型城市划分为不同类型，但各种类型的收缩型城市之间是存在共性特征的，这主要表现在三个

方面。第一，人口与经济规模双重衰退。在收缩型城市形成过程中，人口与经济是互为因果、相互影响

的，人口流失会造成经济下行，而经济发展滞缓会进一步增加人口流出的动力。北方城市的收缩程度明

显高于南方就说明了这一问题，东北地区城市收缩也明显展现出这一特征。第二，城市空间资源浪费。

人口流出意味着城市空间变大，可用于城市开发与利用的土地越来越多。但政府在空间利用上存在着明

显滞后现象，仅是通过土地招商引资、房产开发的价值来增加财政，而人口流失又造成工厂废弃、房屋

闲置，造成了资源浪费。 

3. 中小城市在实现“双碳”目标中所遭遇的挑战 

中小城市的发展是一项重大的国家战略和长期艰巨的历史任务，是我国实现工业化、城镇化和农业

现代化的重要载体[5]。但是中小城市经济发展的总体水平还不高，城镇化发展明显滞后，与大城市相比

还存在很大差距，遭遇的挑战还有很多。城市是实施降低碳排放和减缓气候变化战略的核心，是实现“双

碳”战略的主战场。 
碳达峰、碳中和需要全国统筹，分时序、分类型在各省市中逐步开展。当前全国有可能率先实现二氧

化碳排放达峰的地区有两大类。一类是东部经济比较发达的省市，因为经济转型领先，有条件在“十四五”

期间实现二氧化碳排放达峰；另一类则是西南部分地区，其可再生能源条件好，有丰富的水电、风电、太

阳能发电资源，可通过能源结构调整，由新能源增长来满足能源需求，也可率先实现二氧化碳排放达峰。 
在探索中小城市在“双碳”背景下寻求发展路径，首先要明确中小城市现状面临的挑战难题，从而

将问题与“双碳”目标结合，在政策的引导下制定相应的措施，寻求收缩型中小城市发展的设计路径，

下面是中小城市发展面临的新的挑战。 

3.1. 资金投入问题 

改革开放后的首个三十年间，井喷式的高速增长是我国经济发展的基本事实[6]，高额投资成为维持
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经济高速增长的重要动力之一，中小城市也表现出依赖投资驱动经济的发展特征。以中部三省为例，过

去 20 年间中小城市的固定资产投资一路走高，2012 年达到 2.45 万亿，是 1992 年的 188 倍，相当于 1997
年全国的固定资产投资规模。 

中国收缩城市大部分为经济转型过程中的收缩城市，而在边境收缩城市中，经济转型类城市主要是

位于东北地区和内蒙古地区的资源型城市，滇桂地区、西藏地区等多为经济发展下降的收缩型城市[7]。
收缩型中小城市经济发展水平和实力不高，在疫情的大背景下，财政赤字逐年增高，财政压力巨大。而

实施低碳城市规划、建设低碳城市前期需要较大的资金投入，这些资金地方政府能否给予足够的支持，

是一个必须考虑的问题。 

3.2. 技术升级改造问题 

中小城市面临的一个很大问题就是技术问题。要实施低碳城市规划、建设低碳城市需要对城市要素

的方方面面进行低碳技术升级改造，而中小城市很少有实力自己研发相关低碳技术，而全部引进代价又

很高，让地方政府很是为难，这个问题需要国家统筹考虑。 

3.3. 产业功能不完善 

发展低碳经济的着力点是提高碳生产力，将能源结构的清洁化、产业结构的优化升级、技术水平的

提高、消费模式的改变、发挥碳汇潜力等纳入中小城市社会发展战略规划[8]。但是，中小城市经济发展

的总体水平还不高，城镇化发展明显滞后，与大城市相比还存在很大差距。其次，中小城市的经济基础

还是比较薄弱，没有足够的实力进行大规模的投资建设。再次，中小城市在市域范围内仍以农业为主，

在市区或市郊有少数工业作为支柱产业，第三产业发展相对落后。最后，中小城市的功能还不够完善，

综合竞争实力整体较弱。 

3.4. 观念和管理存在欠缺 

公众对于“双碳”目标持有不同的看法，通过相关专家学者的努力以及舆论的宣传，政府官员和民

众已经对“双碳”目标的重要意义和作用有了了解，而一部分人则还是持有怀疑甚至是抵触情绪，认为

低碳就是限制地方发展。还有一部分人则认为这是政治任务，阵风过去就完事。这个问题也不是一个规

划就能解决，相关专家学者的努力，必要的科普宣传、政策宣讲和沟通非常重要。此外，提高政府公共

管理水平也是建设低碳城市的一个重要目标。政府对公共服务和公共服务设施管理水平的高低影响到城

市运转的效率，无形中就会影响城市运行的能耗和物耗。 

4. 中小城市在“双碳”背景下的收缩路径设计 

低碳是全球经历工业化、信息化之后向低碳化发展的大势所趋，低碳城市规划是城市实现低碳发展

最重要的第一步[9]。结合收缩型中小城市的特点，为其实现“双碳”目标做出探索。 
“双碳”战略实施需要做好前提性、基础性工作，科学测算能源系统碳排放清单是实现“双碳”目

标的重要前提，应尽快将二氧化碳排放作为城市重要的统计指标。包括：单位 GDP 的二氧化碳排放量；

人均二氧化碳排放量；年度地区的二氧化碳排放总量；历史累计的二氧化碳排放总量[10]。通过对碳排放

的研究，再对症下药，分清主次，从城市各方面入手，实现“双碳目标”。 

4.1. 多元途径解决资金投入问题 

要发挥金融资源配置作用，刺激低碳项目投资，抑制高耗能项目投资，政府给予企业政策，引导社

会资本更多流向绿色低碳领域。 
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财政既要立足调整优化存量财政资金的使用方式，又要从机制上统筹各个渠道的财政资金，加大财

政资金对“双碳”目标的支持力度，以稳定坚实的税收收入来支撑国家对节能环保、新能源、低碳交通

方式、碳捕获、碳收集、碳封存等项目的扶持，同时不断引导资源配置到绿色低碳领域，推动经济社会

的绿色低碳转型[11]。 

4.2. 交通系统梳理，改善交通系统 

中小城市道路交通规划体系相对不完善、道路交通用地增长有限，停车设施很难完全满足停车需求，

由此产生一系列的交通拥堵、交通安全问题，基于上述背景，为保障中小城市健康有序发展，交通畅通，

合理地研究中小城市的道路交通规划并予以实施，研究环保意识的交通规划和管理措施对中小城市经济

增长的影响至关重要[12]。 
交通运输行业的发展和进步，从某种程度上缓解了人们出行的交通拥堵问题，但是交通运输行业带

来的能源消耗问题，也成为难以落实双碳发展目标的重要制约因素[13]。交通运输体系较为复杂，城市交

通问题也存在差异，目前我国在交通运输的低碳管理和建设上，仍处于初级发展阶段，基于双碳目标下

的交通运输管理，主要是通过相关政府部门制定与城市交通相关的管理政策，对城市交通运输进行合理

规划，运用更为低碳化、更为科学合理的交通运输管理模式，进一步降低交通运输过程中的污染物排放

总量，优化城市交通资源利用效率，改善交通运输系统结构，形成更为节能环保、更为低碳的城市交通

运输管理体系。 
倡导绿色出行，大力推广新能源汽车。公共交通系统里，纯电公交可以助力绿色低碳出行，不但提

升公交服务水平，满足市民出行需求，而且其节能减排的优势，让公交企业实现降本增效。对于个人来

说，在城市规模较小的中小城市内，新能源汽车足够满足短途交通，减少化石燃料燃烧，能够很大程度

降低碳排放。同时倡导步行交通和自行车交通，完善多种方式出行的交通设施。 
在公路建设领域，采用温拌沥青路面技术[14]，可降低沥青混合料施工温度，减少温室气体及有害气

体排放，实现节能减排的目的，对我国交通运输领域实现“双碳”目标具有重要意义。 

4.3. 技术层面提高绿色低碳建筑水平 

中小城市的城市更新改造包括老旧小区、老旧街区、老旧厂区、城中村等改造。需要在改造过程中

植入绿色低碳技术。中共中央《关于完整准确全面贯彻新发展理念做好碳达峰碳中和工作的意见》明确

提出：“开展建筑屋顶光伏行动，大幅提高建筑采暖、生活热水、炊事等电气化普及率。”被称为“建

筑第五立面”屋顶，一直是都市中尚待开垦“处女地”。屋顶绿化其单位面积固碳量为 0.34~9.82 kg/m2，

可提升建筑制冷节能效率 30%，供暖节能效率 14%。持续开展绿色建筑创建行动。推动低碳建筑规模化

发展，鼓励建设零碳建筑和近零能耗建筑。推进公共建筑能耗监测和统计分析，逐步实施能耗限额管理。 
要积极推动建筑太阳能光伏一体化建设。推动既有公共建筑屋顶加装太阳能光伏系统、加快智能光

伏推广、太阳能光热建筑应用、推广空气源等各类电动热泵技术、新建公共建筑全面电气化、推动高效直

流电器与设备应用、推动智能微电网、“光储直柔”、蓄冷蓄热、负荷灵活调节、虚拟电厂等技术应用。 
推进绿色低碳建造，大力发展装配式建筑，推广钢结构住宅。推广建筑材料工厂化精准加工、精细

化管理。加强施工现场建筑垃圾管控。绿色建材认证标识的建材产品，建立政府工程采购绿色建材机制，

推进建筑垃圾集中处理、分级利用。 

4.4. 产业功能集聚转型 

中小城市的 GDP 增长是长期需要，但低碳转型和经济发展并不对立。不同的城市所处发展阶段、资
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源条件、产业结构、生产生活方式等差异，经济增长方式实现低碳转型的路径也不同。中小城市“双碳”

规划要从摸清家底，搞清碳排放清单入手，分析城市碳排放的关键领域和部门，然后根据城市发展阶段，

城市未来发展的情景，确定适合该市资源能源条件和经济条件的减排路径。 
加强再生资源的开发和利用，实现循环经济增长的新突破，大力发展新兴产业，加快把新能源、新

材料、生物医药、电子信息、节能环保、高端制造、安全产业等战略性新兴产业培育成为重要支柱产业，

扶持一批具有地域和民族特色的旅游商品，加快发展以电子商务、信息服务、研发设计、动漫、文化等

生产性服务业，优化发展家政服务、康体休闲、社区服务等生活性服务业，丰富产业业态。 
我国大多数中小城市与大城市相比具备许多优势，当然在经济实力、政策扶持及人才储备等诸多方

面中小城市都无法与大城市相比，但是中小城市完全可以充分挖掘并发挥自身优势，通过制定一系列优

惠政策，发展具有鲜明地域特色的文化创意产品，并以此为基础拉动产业链上下及其相关产业发展，提

升当地经济与文化等核心竞争力，并形成良性循环。 

4.5. 城市管理手段上实现信息技术充分运用 

中小城市与大城市和小城镇相比有自己的优势，其城市管理较为简明，行政运营压力不大。积极推

行城市智慧化管理，实现信息公开、数据共享。实现一卡通普及，一网通办事，最多跑一次，甚至“一

次都不跑”。城市管理服务实现网上管理，即实现了真正的绿色低碳。已有专家认为“信息技术的运用

可以实现城市运行效率提升 10%~15%”研究结果[15]。利用中小城市本身的体量优势，与信息技术相结

合，能够极大提高城市运行效率。 

5. 总结 

中小城市作为城市发展的重要一环，其重要性不仅体现在数量上，它的发展已成为推进我国城市发

展和经济快速增长的关键力量[16]，因此必将成为实现“碳达峰”、“碳中和”的主战场。大部分中小城

市正在走上存量规划的道路，在“双碳”背景下，应当以存量规划为导向设计中小城市，从规划体制、

规划管理、土地利用等多方面设计城市经营内容，从“大而全”转向“小而精”“小而美”的产业发展

路线。中国总体上与西方的城市的收缩问题有着明显区别，无论是从收缩城市总量结构上，还是从理论

与实践层面，都需要进一步探索，我国必须从自身发展实际状况出发，积极探索中小城市低碳发展设计

路径，增强中小城市活力，增进中小城市人民福祉。 
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