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江苏人口收缩型城市发展的困境与对策1 

戚晶晶 杨群力 周莉雅 邱美琴 薛玮 

【摘 要】国家《2019年新型城镇化建设重点任务》首次提及“收缩型城市”。江苏的中心城市对人口的集聚能

力强，盐城、泰州、连云港和淮安等中小城市却存在实际或潜在人口收缩，有 4 市的市辖区及 28 个县市存在实际

或潜在人口收缩。未来，江苏人口收缩型城市或将面临创新能力发展受限、城市竞争力削弱等四大问题，需借力长

三角高质量一体化，实施精致发展战略、提升城市品质、分类施策，探索在人口收缩情境下的可持续发展路径。 

【关键词】人口收缩型城市 城市发展 江苏省 

国家发改委在«2019 年新型城镇化建设重点任务》中首次提及“收缩型城市”，并提出“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，引导人口和公共资源向城区集中”。中小城市的人口收缩现象受到重点关注。未

来经济开放性增强、地区收入分化、更加自由地流动环境和不断改善的交通、通讯条件，这些因素的综合作用将强化人口在核

心城市、中心城市集中的趋势。与此同时，江苏越来越多的中小城市将出现人口收缩现象，我们应未雨绸缪，准确把握变化趋

势，借力长三角高质量一体化发展契机，积极应对以促进人口收缩型城市的协调发展。 

一、江苏各市的人口收缩现状 

根据各地 2015-2018 年的常住人口计算人口增量。结合人口增量的正负和变动趋势，将人口变动划分为四类：实际人口收

缩、潜在人口收缩、人口平稳发展、实际人口扩张。其中，实际人口收缩定义为：2018 年常住人口增量为负数。潜在人口收缩

定义为：2018年常住人口增量为正数，且 2015-2018年间历年人口增量呈现下降趋势。人口平稳发展定义为：2018年常住人口

增量为正数，且 2015-2018 年间，历年人口增量平稳变化。实际人口扩张定义为：2018 年常住人口增量为正数，且 2015-2018

年间，历年人口增量呈现上升趋势。 

（一）江苏设区市的人口收缩现状 

江苏中心城市对人口的集聚能力强，中小城市存在实际或潜在人口收缩（见表 1）。一是盐城、泰州存在实际人口收缩但趋

势不连续现象。2018年盐城、泰州实际人口收缩，较 2017年分别减少 4.2万人、1.6万人。二是连云港、淮安存在潜在人口收

缩现象，2018 年人口增量较 2015年分别下降 2.0 万人、0.9万人。三是徐州、宿迁、镇江、南通人口平稳增长，2014-2018 年

间人口年均增加 4.3万人、2.1万人、0.6万人、0.3万人。四是南京、苏州、扬州、无锡、常州为实际人口扩张，2018年人口

增量较 2015年分别上升 8.1万人、2.6万人、1.7万人、1.1万人、0.6万人。 

表 1 13个设区市的常住人口增量 

（单位：万人） 

排名 设区市 2018 2017 2016 2015 均值 

1 南京 10.12 6.50 3.41 1.98 5.50 

2 徐州 3.85 5.35 4.10 4.07 4.34 
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3 苏州 3.81 3.62 3.14 1.20 2.94 

4 宿迁 1.13 3.52 2.56 1.06 2.07 

 

续表 

排名 设区市 2018 2017 2016 2015 均值 

5 无锡 2.15 2.40 1.80 1.09 1.86 

6 淮安 1.10 2.40 1.80 1.99 1.82 

7 连云港 0.16 2.20 2.27 2.20 1.71 

8 扬州 2.28 1.68 0.78 0.57 1.33 

9 常州 1.13 0.90 0.69 0.50 0.81 

10 镇江 1.01 0.50 0.48 0.51 0.63 

11 南通 0.50 0.30 0.20 0.20 0.30 

12 泰州 -1.62 0.61 0.42 0.30 -0.07 

13 盐城 -4.22 0.72 0.65 0.57 -0.57 

注：按 2014-2018年常住人口增量的平均值排名 

（二）江苏县市区的人口收缩现状 

从人口收缩的范围和程度来看，各设区市的县域高于市辖区（见表 2）。第一，在江苏 41个县市中，有 28个已存在实际人

口收缩或潜在人口收缩，13 个县市人口平稳发展或扩张。其中，24 个县市2存在实际人口收缩，占比 58.5%:4 个县市3存在潜在

人口收缩，占比 9.8%;8个县市4人口平稳发展，占比 19.5%:5个县市5实际人口扩张，占比 12.2%。此外，通过分析 2014至 2018

年间的历年常住人口增量，13个县市6的实际人口收缩现象持续出现。第二.，依据 2018年数据，在 13个设区市的市辖区中，4

市的市辖区存在实际人口收缩或潜在人口收缩。盐城市辖区存在实际人口收缩，淮安、宿迁、连云港等 3 市的市辖区存在潜在

人口收缩，镇江、泰州等 2 市的市辖区人口平稳增长，南京、徐州、苏州、扬州、无锡、南通、常州等 7 市的市辖区保持人口

持续扩张。 

表 2江苏各县市区的常住人口增量 

（单位：万人） 

排名 地级市 市（县） 2018 2017 2016 2015 平均值 

1 南京 市辖区 10.12 6.50 3.41 1.98 5.50 

2 徐州 市辖区 4.34 3.84 2.91 3.24 3.58 

3 苏州 市辖区 2.87 2.12 1.82 0.91 1.93 
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包括盐城 6 个县市：响水县、滨海县、射阳县、建湖县、阜宁县、东台市；徐州 5 个县市：睢宁县、邳州市、沛县、丰县、新

沂市；南通 5个县市：海安市、海门市、如东县、启东市、如皋市；泰州 3个县市：靖江市、泰兴市、兴化市；扬州 2个县市：

宝应县、高邮市；连云港 2个县市：东海县、灌云县；苏州 1个县市：常熟市。 
3包括淮安涟水县，镇江扬中市，宿迁泗洪县，连云港灌南县。 
4包括宿迁沭阳县、泗阳县，无锡江阴市、宜兴市，淮安盱眙县、金湖县，镇江句容市，常州溧阳市。 
5包括镇江丹阳市，苏州昆山市、太仓市、张家港市，扬州仪征市。 
6
包括盐城 6个县市：响水县、滨海县、射阳县、建湖县、阜宁县、东台市；南通 4个县市：海安市、如东县、启动市、如皋市；

泰州 3个县市：靖江市、泰兴市、兴化市。 
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4 扬州 市辖区 2.18 0.91 0.41 0.31 0.95 

5 无锡 市辖区 1.85 1.50 1.22 0.71 1.32 

6 南通 市辖区 1.66 0.68 0.68 0.49 0.88 

7 常州 市辖区 1.05 0.81 0.62 0.43 0.73 

8 淮安 市辖区 0.84 2.02 1.50 1.56 1.48 

9 宿迁 市辖区 0.71 0.79 1.26 3.86 1.65 

10 镇江 丹阳市 0.64 0.17 0.14 0.16 0.28 

11 泰州 市辖区 0.41 0.48 0.35 0.19 0.36 

12 苏州 昆山市 0.35 0.54 0.58 0.09 0.39 

13 苏州 太仓市 0.34 0.38 0.25 0.10 0.27 

14 苏州 张家港市 0.28 0.23 0.24 0.06 0.20 

15 扬州 仪征市 0.28 0.21 0.10 0.07 0.17 

16 连云港 市辖区 0.24 1.33 1.05 1.09 0.93 

17 镇江 市辖区 0.20 0.19 0.21 0.21 0.20 

18 宿迁 沭阳县 0.20 1.64 0.58 -0.90 0.38 

19 宿迁 泗阳县 0.17 0.49 0.39 -0.80 0.06 

20 无锡 江阴市 0.16 0.87 0.47 0.21 0.43 

21 无锡 宜兴市 0.14 0.03 0.11 0.17 0.11 

22 淮安 旺胎县 0.12 0.23 0.10 0.22 0.17 

23 镇江 句容市 0.11 0.07 0.08 0.09 0.09 

24 常州 深阳市 0.08 0.09 0.07 0.07 0.08 

25 淮安 金湖县 0.08 0.03 0.08 0.06 0.06 

26 淮安 涟水县 0.06 0.12 0.12 0.15 0.11 

27 镇江 扬中市 0.06 0.07 0.05 0.05 0.06 

28 宿迁 泗洪县 0.05 0.60 0.33 -1.10 -0.03 

29 连云港 灌南县 0.00 0.21 0.32 0.32 0.21 

30 连云港 东海县 -0.01 0.27 0.49 0.48 0.31 

31 徐州 睢宁县 -0.03 0.24 0.31 0.13 0.16 

32 苏州 常熟市 -0.03 0.35 0.25 0.04 0.15 

33 扬州 宝应县 -0.06 0.28 0.14 0.09 0.11 

34 连云港 灌云县 -0.07 0.39 0.41 0.31 0.26 

35 徐州 邳州市 -0.08 0.43 0.32 0.22 0.22 

36 徐州 沛县 -0.09 0.29 0.21 0.18 0.15 

37 南通 海安市 -0.10 -0.05 -0.03 0.01 -0.04 

38 扬州 高邮市 -0.12 0.28 0.13 0.10 0.10 

39 徐州 丰县 -0.12 0.28 0.17 0.13 0.11 

40 南通 海门市 -0.13 0.10 0.07 0.20 0.06 

41 徐州 新沂市 -0.17 0.27 0.18 0.17 0.11 

42 南通 如东县 -0.18 -0.15 -0.02 0.01 -0.09 

43 南通 启东市 -0.18 -0.02 -0.20 -0.20 -0.15 

44 泰州 靖江市 -0.25 0.02 0.02 0.04 -0.04 

45 盐城 响水县 -0.40 0.00 -0.09 -0.06 -0.14 

46 盐城 滨海县 -0.45 0.00 -0.65 -0.18 -0.32 
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47 盐城 市辖区 -0.52 0.72 4.00 0.85 1.26 

48 南通 如皋市 -0.57 -0.26 -0.30 -0.31 -0.36 

 

续表 

排名 地级市 市（县） 2018 2017 2016 2015 平均值 

49 泰州 泰兴市 -0.58 0.06 0.02 0.04 -0.12 

50 盐城 射阳县 -0.60 0.00 -0.65 -0.04 -0.32 

51 盐城 建湖县 -0.62 0.00 -0.64 0.01 -0.31 

52 盐城 阜宁县 -0.63 0.00 -0.65 -0.06 -0.33 

53 盐城 东台市 -1.00 0.00 -0.67 0.05 -0.40 

54 泰州 兴化市 -1.20 0.05 0.03 0.03 -0.27 

注：按 2018年常住人口增量排名。 

二、人口收缩对江苏省中小 

城市的影响 

根据国际经验，中小城市人口收缩是城市化进程中的普遍现象。随着各种经济要素在城市间更加自由地流动，大城市对周

边中小城市经济要素的虹吸效应将加速中小城市的人口收缩。未来，江苏人口收缩型城市可能面临四个方面的问题。 

第一，人力资本积累、创新能力发展受限。随着大城市落户限制等政策取消或放开放宽，省内中小城市的人力资源要素同

时受到省内省外大城市的强烈吸引。中心城市通过更好的公共服务、更多的发展机会和更大的发展空间，持续吸引人口流入，

从而加快中小城市由潜在人口收缩转向实际人口收缩，并造成其教育水平下降、老龄化程度提高，城市创新能力下降。根据《国

家创新型城市创新能力评价报告 2019》7，在江苏 11 个设区市中（见图 1）,南京、苏州、无锡、常州等人口实际扩张城市，其

创新能力排名更靠前；盐城、泰州、连云港等实际或潜在人口收缩城市，其创新能力排名更靠后。 

 

第二，中小城市的生产效率提高受限。一方面，我省中小城市的人口等资源要素不断向大城市流动，中小城市的资源要素

配置远少于大城市；另一方面，伴随人口流失，人口收缩型中小城市的就业密度降低，将抑制资源要素规模效应、集聚效应的

发挥。人口潜在或实际收缩城市的人均 GDP 与人口实际扩张城市的人均 GDP 相差 8 万元左右，这反映了生产效率存在较大的地

                                                        
7
科技部和中国科学技术信息研究所公布《国家创新型城市创新能力监测报告 2019》、《国家创新型城市创新能力评价报告 201

9》。 
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区差距。其中，南京、苏州、无锡、常州的人均 GDP位于第一梯队，分别为 153814.0元、174074.9元、174555.5元、149455.

6元；而盐城、连云港、淮安的人均 GDP较低，分别为 75765.4元、61342.5元、73285.5元。 

第三，经济综合竞争力提升受到阻碍。市域经济综合竞争力，是指其在全省、全国范围内对资源的吸引力、对市场的争夺

力，以及对周边地区的辐射力、带动力。从生产角度，虽然中小城市建立了自身的产业体系，但由于自身发展空间有限、公共

产品服务较弱，难以留住人才和资本。中小城市吸引资源要素能力弱，导致其开展技术创新和产业升级的难度增大，高端产业

发展困难，甚至产业结构呈现空洞化和低度化，难以满足经济高质量发展的需要。从消费角度，一定的人口规模是形成规模市

场的重要因素，中小城市的人口外流特别是劳动力外流，意味着本地规模市场优势减弱、消费需求减少，抢占外部市场难度较

大。根据实证测算(见图 2),江苏各市的人口增量与经济竞争力指数呈显著正相关关系。 

 

图 2江苏城市人口增量与经济竞争力指数呈正相关关系8 

第四，城市可持续竞争力受到削弱。城市可持续竞争力是指提升自身在经济、创新、社会、生态以及与外部联系等方面的

优势，并寻求系统优化，以持续满足市民复杂而高级的福利效用的能力。对于人口收缩型城市而言，人口尤其是劳动力的流失

会减少地方税收，且对房地产市场带来较大的打击，地方财政收入将受负面影响。由此，当地政府部门在公共服务供给、生态

环境改善、网络体系建设等方面的支出压力增大。若不及时采取有效措施，城市人口收缩将对其可持续竞争力产生负面影响，

市民福利效用难以得到较好满足，由此，城市可持续竞争力下降又将加剧人口收缩，形成一个恶性循环。根据实证测算(见图 3),

江苏各市的人口增量与可持续竞争力指数呈显著正相关关系。 

 

图 3江苏城市人口增量与可持续竞争力指数呈正相关关系9 

                                                        
8横轴 X是 13个设区市的 2018年人口增量，纵轴 y是 13个设区市的城市经济竞争力。计算得出：y=0.0097x+0.1061;R2=0.3968。

城市经济竞争力指数由中国社会科学院与经济日报社共同发布。 
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三、长三角区域一体化背景下的城市人口 

收缩应对措施 

在城镇化进程中，随着经济集聚、人口集聚，会逐渐形成核心城市、中心城市、边缘城市协同发展的城市体系。未来,江苏

中小城市需借力长三角高质量一体化发展契机，从经济产业、基本公共服务等各方面积极融入城市群，探索在人口收缩情境下

的可持续发展路径，以减缓、消解人口收缩的影响。 

第一，树立新认识，明确中小城市精致发展战喉“收缩”是一个中性词，人口收缩并不等同于城市衰退，应客观看待人口

流失现象。根据城市自身特色进行发展定位，确立城市内涵发展、精致发展战略，将城市发展重心从“GDP增长”转向“就业创

业提质”与“市民幸福感提升”。做好存量规划、减量规划，放慢城市扩张速度，提升城市品质，走出一条“小而美”的发展

模式。 

第二，积极融入城市群，增强内外部的联结度。人口收缩型城市应当与城市群内部的核心城市、周边城市分工协调，依靠

较高的外部联结度，借助核心城市的辐射力、带动力，弥补规模弱势，实现与核心城市、周边城市的协同效应。同时，提升城

市内部联结度与便利性，从市民的需求出发配置城市内各种资源，缩小市民通勤和消费半径，打造生活方便、富有特色的街区。 

第三，发挥产业竞争优势，全面提升城市品质。经济集聚一定会使得某些地区人口增长、某些地区人口收缩。因此，各地

经济发展路径应当发挥自身比较优势，找准定位。人口收缩型城市应立足本地的资源禀赋，明确在长三角城市群中的产业分工

角色、比较优势，打造“精而特”的发展路径。充分利用城市存量空间，有效开发各种资源，提升城市绿色生态水平与城市品

质。结合地方特色，完善公共服务、基础设施，改善营商环境，让企业和人才葆有持续投资及发展的信心和决心。 

第四，江苏中小城市发展应分类施策。宿迁、镇江、南通、扬州等人口增长型城市应提高产业支撑能力、公共服务品质，

促进人口就地就近城镇化。盐城、泰州、连云港和淮安等实际或潜在人口收缩型城市应当“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。 
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