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上海人口郊区化与产业郊区化协同发展研究 

【摘 要】：上海市人口郊区化和产业郊区化发展的过程中，由于人口规划和城市基础设施建设、产业发展和城

市之间缺少有效地协调机制，公共服务资源配置相对滞后，造成郊区新城人户分离、产城分离问题日益严重。通过

对社会、经济、政策等相关因素的分析，鉴于郊区经济发展对人口的导入功能将进一步增强，郊区人口还将持续增

加，从人口郊区化与产业郊区化协同发展的角度对产业发展、人才引进、公共资源配置等方面提出了建议。 

【关键词】：人口郊区化，产业郊区化，人户分离，产城分离，协同发展 

1  上海人口郊区化发展现状 

“郊区化”是指人口、就业岗位和服务业在大城市由内向外迁移的一种分散化过程，是城市发展到一定阶段出现的必然现

象
[1]
，主要表现为产业郊区化、人口郊区化、交通设施郊区化和居住郊区化等几个方面

[2]
。人口郊区化是指人口从大城市的中心

区向郊区及其周边地区迁移扩散的过程。中国城市人口郊区化发展要晚于欧美国家，中国最大的城市上海，是最早进入人口郊

区化的城市之一，主要特征表现在以下几个方面。 

1.1  中心城区人口数量大幅降低，郊区人口数量急剧增加 

人口分布主要指人口数量规模的地域分布，是重要的人口现象和社会经济现象，它的变动受到多种社会因素的影响。对比

“五普”和“六普”数据，在 2000～2010 年 10 年时间里，虽然上海市常住人口逐年增加，但中心城核心区(黄浦区、静安区、

卢湾区)和边缘区(虹口区、徐汇区、长宁区、普陀区、闸北区、杨浦区)占总人口比重都在不同程度的降低。近郊区(浦东新区、

闵行区、宝山区、嘉定区、南汇区)人口由 2000 年的 638.58 万人上升到 2010 年的 1085.61 万人，增长幅度达到 70%；远郊区(金

山区、松江区、青浦区、奉贤区、崇明县)人口由 309.15 万人上涨到 518.53 万人，增幅为 67.73%。 

通过对“五普”(图 1)和“六普”(图 2)人口空间分布的对比可以发现：随着中心城区人口大幅下降，人口郊区化趋势加强，

郊区逐渐形成浦东、松江、宝山、嘉定、闵行五大人口“增长中心”。 

人口密度也是研究一个地区人口分布的重要指标
[3]
。对人口密度变化分析也表明，中心区密度显著下降，周边地区明显上升

并形成宝山、松江、闵行、青浦、嘉定、奉贤等几大人口“聚集中心”。“六普”资料显示，近郊区与远郊区人口密度分别为

每平方公里 4687 人和 1388 人，与“五普”的 2600 人和 860 人相比，增幅分别为 80.2%和 61.4%。中心城核心区人口正向郊区、

中心城边缘区迁移，标志着长期存在的市区人口过于稠密的状况得到初步扭转，全市及中心城区人口分布的集聚程度有所缓和。 
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图 l  2000 年上海“五普”人口分布图 
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图 2  2010 年上海“六普”人口分布图 

1.2  人口郊区化中的人户分离现象显著 

大城市户籍人口人户分离，指的是城市内部户籍人口现住地与户籍登记地不一致的一种人口现象。近年来，随着上海城市

建设的加快和居民住房迁徙，上海户籍人口中人户分离现象日趋突出。“六普”资料显示，上海人户分离人口由 2000 年的 224.97

万人增至 2010 年的 384.14 万人，增长了 70.8%，年均增长率为 5.5%。 

从空间分布看，人户分离在一定程度上代表城市内部结构的变迁，反映出城市人口的流动趋向。上海郊区新城建设和经济

发展在加速人户分离，近郊区人户分离占全市人户分离人口的 46.3%，是人户分离的主要导入区；其次为中心城区，占 38.5%，

两者占本市人户分离人口的 84.8%。从区、县看，郊区的浦东新区和闵行、宝山的人户分离排在前三位。另外，跨区县的人户分

离人口多于区县内部跨乡镇的人户分离人口也是人户分离的一个明显特征。 

伴随城市建设的快速发展，城市中心区和近郊区成为人户分离人口最集中、最显著的地区，反映出城市中心的人口逐渐向

外疏解，城市中心地区居住功能正在削弱。总体上看，中心区某些社会福利政策(如就业，就学，医疗等)与户口相挂钩是人户

分离现象产生的根本原因。中心城区居民因旧区改造、土地批租、市政动迁等原因向郊区动迁扩散时，出于各种原因而出现“户

在人不在”。同时，郊区新建住宅区市政配套设施建设不足、公共设施建设滞后，客观上也导致“人在户不在”现象的产生。 

1.3  人口郊区化中的产城分离 

由于郊区产业发展与城市建设脱节，人口规划和市政建设等配套体系没有协调并进，沿袭了惯有的按人口总量配置公共服

务资源的思路，没有掌握居民的空间分布、年龄结构等特点，导致产业规划和人口布局逐渐脱钩，使职居分离、结构失衡等产

城分离现象日益加剧。产城分离导致的就业和居住分离主要分为白天在市区上班晚上回郊区居住或白天在郊区上班晚上居住在

市区两种情况，即“夜空心化”和“空心化”。 

“夜空心化”主要是因为郊区发展中缺乏产业支撑。旧城改造带来大规模市区人口外迁，而郊区未能及时形成相应的产业

配套以满足人口就业需要，导致居民工作、生活高度依赖母城，不仅不利于疏解母城人口，反而加剧城郊通勤压力，形成产城

分离。“空心化”主要由于郊区城镇地位的提升与职能的转变，对城镇基础设施提出了更高的要求，原有城镇基础设施配置的

内容与标准无法适应郊区城镇人口的需求。目前上海郊区形成了大片工厂车间密集的开发区与工业园区，就业人口郊区化发展

势头强劲，但郊区商业、医院、学校、休闲娱乐等配套设施相对滞后，难以满足人们在郊区居住生活的需求，客观上促进了人

户分离和产城分离现象的产生。 

2  上海人口郊区化的影响因素分析 

人口郊区化是由“推力”和“拉力”共同作用的结果，其中推力表现为中心区大规模的市政建设促使大量人口郊迁，而拉

力则表现为郊区和边缘市区经济发展和住房开发等，吸引大量有一定经济能力又亟需改善居住条件的人口。 

2.1  社会因素 

影响人口分布的社会因素主要有劳动就业、教育培训、婚姻嫁娶、随迁家属、拆迁搬家等。上海市“六普”资料显示：劳

动就业和拆迁搬家是影响上海市人口分布的主要社会因素。从 2010 年跨省级行政区的人口流动来看，务工经商者约为 703.07

万人，占外来常住人口总数的 78.3%。上海市“退二进三”战略的实施，制造业快速向郊区集聚，再加上郊区房价相对较低，带

动了郊区人口的增加。就上海市内跨区县和区县内跨街道的人口迁移来看，拆迁搬家占本市人户分离人口的 44.3%。 
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2.2  经济因素 

经济因素是影响大城市人口分布变动的基本因素。新世纪初，上海提出“大力发展第三产业、优化第二产业、稳步提高第

一产业”的产业结构调整政策，其中产业发展状况、区域经济差异对人口向郊区流动发挥了重要的引导作用。 

2.2.1  产业发展状况 

上海市工业集聚区经历了从中心城区向边缘区、近郊区、远郊区转移的发展历程。中心城核心区和边缘区工业企业数量迅

速减少，近郊区工业企业数量增加，远郊区虽然有所减少(表 1)，但是工业总产值却有大幅度的提高。 

表 1  2000～2009 年上海市工业企业分布变化 

地区 

工业企业单位个数(个) 
2000～2009 年企业单位数增减

(个) 

2000～2009 年企业单位

数增减幅度 

2000 年 2009 年     

中心城核心区 1113 208 -905 -81.31% 

中心城边缘区 3031 1230 -1801 -59.42% 

近郊区 8463 9753 1290 15.24% 

远郊区 6909 6676 -233 -3.37% 

合计 19516 17867 -1649 -8.45% 

从不同区域来看，中心城区工业总产值增长幅度要远小于郊区。中心城核心区工业总产值呈现负增长的趋势，其下降幅度

达到 46.95%，整个中心城区的增速也仅为 61.69%，远低于整个上海的 314.28%的增速。而郊区的工业总产值增长率达到 352.05%，

要高于区域整体水平，特别需要关注的是，远郊区的工业生产总值增速高达 565.04%。可见 2001～2010 年 10 年间远郊区工业发

展速度不仅高于整个上海市的水平，更是远远超过了整个郊区的增长速度，这主要与远郊区工业园区产业转型升级，利用区位

优势，根据郊区资源环境特点，大力发展高附加值、无污染的产业有密切的关系。郊区工业园区建设大大拉动了工业的郊区化，

同时根据郊区产业发展实施了一系列人才战略，工业向郊区转移也提供了大量的就业岗位，郊区工业发展规模的扩大和质量的

提高，进一步带动了就业人口的郊区化。 

但是产业结构变动所带来的人口郊区化，往往会有一定的滞后性。上海市第二、第三产业的从业人员主要集中在近郊区，

约占全部从业人员的 42%，而与此不匹配的是，常住人口仍集中在中心城边缘区，约占全市常住人口的 51%。人口郊区化与产业

郊区化的脱节现象，主要是由于企业已经转移至郊区，而从业人员仍居住在市区所形成的，这种职居分离现象客观上不利于郊

区人口与经济的协调发展。 

2.2.2  区域经济差异 
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人口具有逐利性，区域经济发展水平的差异往往决定了人口流动的方向，是造成人口自发在区域间进行流动的重要原因。 

从各区县 GDP 以及财政收入大致可以反映出区域间经济发展水平的总体差异。上海市各区县 2000～2010 年人口流量与各区

县 GDP 水平、财政收入增加值基本是正相关的。作为人口净流入地的闵行、宝山、嘉定、浦东(近郊区)以及金山、松江、青浦、

奉贤、崇明(远郊区)，人口流量越大的区域，GDP 水平、财政收入增加值越高，经济发展水平越好。近郊区浦东新区这十年来人

口增长是最为迅速的，净流入量达到了 185.7 万人，GDP 更是达到了 4001.39 亿元，远高于第二名闵行区的 1364.37 亿元，同时，

其财政收入的增长也最为明显，2010 年浦东区财政收入达到 425.4 亿元，较 2000 年增长了 360.87 亿元，增长了 5.6 倍(图 3)，

这也在一定程度上说明经济发展水平的差异会引导人口的流动方向，对人口向郊区流动产生较强的吸纳效应。 

 

图 3  人口流动与 GDP 水平关系 

数据来源：根据“五普”“六普”数据整理。 

住宅经济因素也是影响区域间人口再分布的重要因素，它不仅通过价格因素对人口分布产生影响，还通过非价格因素(自然

环境、小区环境等)来影响人口对居住地的选择，从而影响人口分布。 

中心城区与郊区房价和交易成本的巨大差异，使得很多居民开始主动向郊区转移，从而带来人口的郊迁。随着生活水平不

断改善，人们对住宅的选择开始从解决住房基本需要向追求舒适的居住环境，亲近大自然、追求清洁安静的住宅环境转变，这

也是人们选择居住在郊区的重要原因。 

2008 年以来，上海市政府规划建设大量的政策性住房大多分布在外环线附近或外环线以外。房地产集中开发建设模式对于

人口郊区化发展起到一定的推进作用(图 4)，但一些居民工作单位的郊区化却晚于居住的转移，仍在中心城区，使内部居民面临

生活成本加大、形成居住空间和社会分异，再加上旧城区改造、房屋动迁等政策的影响，加剧了产城分离现象。 



 

 6 

 

图 4  各区商品住宅销售均价与人口流动情况比较 

数据来源：根据“五普”“六普”数据整理。 

2.3  政策因素 

除了产业政策之外，户籍政策、城镇建设政策等也对人口向郊区迁移起到一定的拉动作用。 

2.3.1  户籍政策 

改革开放后，上海市户籍管理制度逐渐松动，采取较灵活的政策以引进人才为主，实施“蓝印户口”和居住证制度。户籍

管理制度的松动，促进了高学历外来人口数量的增长，但由于某些原因(工作特点、居住成本等)外来人口多集中在近郊地带及

城市边缘区，致使郊区人口增长较快。同时城乡二元户籍的改革也弱化了城乡户口在劳动就业、社会福利等方面的差别，削弱

了人们的“恋城”心理，增大了其迁居郊区的可能性。 

表 2  上海建设土地利用规划值与现状值一览表    单位：km
2
 

名称 

上海市 中心城区 近郊区 远郊区 

    
宝

山 

闵

行 

嘉

定 
浦东 

奉

贤 

松

江 

金

山 

青

浦 
崇明 

建
规划值 2981 289 

23 27 26
760 

23 27 20 20
256 
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设 1 4 2 0 1 0 8 

用

地 
现状值 2830 274 

22

7 

27

1 

26

0 
705 

22

5 

26

2 

18

4 

20

7 
213 

注：(1)规划值：《上海市土地利用总体规划(2006～2020 年)大纲》确定 2020 年的建设用地总规模指标；(2)现状值：截至

2009 年年底的建设用地数量；(3)至 2020 年，建设用地数量不能超过规划值。 

表 3  上海工业布局的变化 

地区 
2000 年工业总产

值(亿元) 

占

比(%) 

2010 年工业总产

值(亿元) 

占

比(%) 

2000 年从业人

员(万人) 

占

比(%) 

2010 年从业人

员(万人) 

占

比(%) 

中 心 城

区核心区 
442.93 

6.

72% 
185.35 

0.

64% 
18.18 

7.

31% 
2.32 

0.

80% 

中 心 城

区边缘区 
1006.75 

15

.27% 
2018.65 

7.

00% 
50.78 

20

.43% 
18.84 

6.

46% 

近郊区 3940.47 
59

.78% 
17924.94 

62

.12% 
119.87 

48

.21% 
161.7 

55

.44% 

远郊区 1201.38 
18

.23% 
8726.74 

30

.24% 
59.78 

24

.05% 
108.8 

37

.30% 

数据来源：《2001 年上海市统计年鉴》《2011 年上海市统计年鉴》。 

2.3.2  城镇建设政策 

随着上海市建设用地规划值与现状值之间差距的缩小，中心城区可利用的建设用地已不多，不可能承载过多的产业和人口，

而近郊区和远郊区建设用地相对宽松(表 2)。“十五”期间上海市城市总体规划(1999～2020 年)概要中指出：要将上海市建设

成为“中心城—新城—中心镇—新镇”的新格局，重点推进市郊试点城镇的规划建设。“十二五”时期要将重心向郊区转移，

力争到 2015 年，郊区新城基本形成产城融合的发展态势和城乡一体化基础设施体系，到 2020 年基本实现郊区与中心城区功能

互补、错位发展、联系紧密的新城群。以宝山顾村、嘉定江桥等为主的六大保障房建设基地主要分布在近郊区和远郊区，以近

郊为主，规划建设用地面积共约 19.33 平方公里，其中居住用地面积约 10.77 平方公里，规划居住人口约 52 万人，对中心区人

口和外来就业人口的拉力也将持续增强。 

3  上海人口郊区化与产业郊区化之间的协同关系 

3.1  上海产业布局调整与人口再分布 
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根据“市区体现繁荣繁华、郊区体现实力水平”的产业布局原则和“退二进三”战略的实施，上海市工业重心逐渐转移到

郊区，特别是近郊区。产业结构的调整带动了工业郊区化和就业人口的郊区化。从 2000～2010 年十年间，市区工业从业人员减

少了 47.8 万人，占全市工业从业人员比重从 2000 年的 27.74%降至 2010 年的 7.26%，在工业总产值中所占的比重从 2000 年的

21.99%下降到 2010 年的 7.64%。同时，郊区工业总产值和从业人员迅速增加，郊区工业从业人员占全市工业从业人员比重从 2000

年的 72.26%增至 2010 年的 92.74%，在工业总产值中所占的比重从 2000 年的 78.01%增至 2010 年的 92.36%(表 3)。 

3.2  新城产业发展与人口再分布 

“十二五”期间，松江新城、嘉定新城和临港新城成为上海制造业的主要集聚空间。松江新城以先进的制造加工业为主，

嘉定新城以汽车研制、商贸、物流为主，而临港新城以港口物流和海洋科技等产业为主，在吸纳就业人口方面发挥着重要的作

用。与“五普”相比，“六普”时三大新城人口有较大规模的增长，其中松江新城和嘉定新城分别达到 49.6 万人和 54.2 万人，

主要以外来人口为主，且劳动参与率分别为 57.06%和 67.2%(表 4)。同时，新城在本区中占据了举足轻重的地位，特别是松江新

城和嘉定新城，其常住人口分别占松江区和嘉定区人口的 31.36%和 36.84%，发挥着区域人口主要承载区的作用
[4]
。 

短期看，郊区产业发展带动了就业人口的转移，大量就业人口流向郊区，缓解了中心城区人口压力，也促进了郊区经济的

繁荣；但从长期看，由于未能统筹好新城规划、建设和人口发展之间的关系，且基础设施建设缓慢，缺少优质的公共服务资源，

造成城市发展和居住功能不完善，职居分离日益严重，郊区住房的空置率较高，客观上已不利于郊区城镇的良性发展。如松江

新城在 2003～2008 年大量房地产项目相继建成，但是出行、购物、就医、教育等公共资源配置水平与中心城区相比却是 0.553∶

1，差距较大，无法满足大量导入人口的生活需求，再加上当时新城到市中心交通不便，“人流不大、人口不足、人气不旺”问

题表现的非常突出 

3.3  郊区新城将继续成为人口净导入区 

随着 2013 年上海市“自由贸易区”的建立及“国际经济、金融、贸易、航运”四个中心的确立，郊区经济发展的领域将更

加广泛。根据对不同方案下经济增长率和就业弹性系数估计的劳动力需求量与迁入量显示：未来一段时间，上海劳动力需求量

仍将持续增加，由经济发展所决定的人口规模也将扩大，劳动力人口将成为上海人口的重要组成部分(表 5)。 

表 4  “六普”时三大新城的人口与就业情况
[4]
 

新城 常住人口(a)(人) 外来人口(b)(人) 比重(b/a)(%) 产业人口(c)(人) 
劳 动 参 与 率

(c/a)(%) 

松江新城 496278 315949 63.66 283184 57.06 

嘉定新城 542001 227528 41.98 364211 67.20 

临港新城 222941 84272 37.80 143797 64.50 

区/县 常住人口(a) 外来人口(b) 比重(b/a) 产业人口(c) 劳动参与率(c/a) 

松江 1582398 1010608 63.87 980740 61.98 
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嘉定 1471231 828199 56.29 1055292 71.73 

浦东 5044430 2024277 40.13 3376161 66.93 

表 5  根据不同方案下经济增长率和就业弹性系数估计的劳动力需求与迁入量 

年份 

劳动力需求量(万人) 经济决定的人口规模(万人) 

方案 A 方案 B 方案 C 方案 A 方案 B 方案 C 

2012 年 1337.20 1334.35 1333.91 2385.71 2382.35 2381.83 

2013 年 1381.20 1374.12 1372.92 2425.71 2417.38 2415.97 

2014 年 1426.30 1413.52 1411.23 2467.00 2451.97 2449.27 

2015 年 1472.50 1452.45 1448.70 2509.59 2486.00 2481.58 

2016 年 1519.8l 1490.81 1485.20 2553.48 2519.36 2512.77 

2017 年 1562.89 1524.30 1516.69 2592.40 2546.99 2538.05 

2018 年 1606.89 1557.00 1547.02 2632.40 2573.71 2561.97 

2019 年 1651.76 1588.84 1576.11 2673.43 2599.40 2584.42 

2020 年 1691.79 1615.86 1600.38 2708.76 2619.43 2601.21 

注：表 5 数据是上海市发改委第六次人口普查招标课题“未来上海人口发展总体战略研究”预测成果，因该部分详细内容

已发表，所以本文只引用该预测结果。 

上海市“十二五”规划提出：强化“产城融合”，统筹工业园区、产业基地、大型居住区与新城建设，充分发挥新城在优

化空间、集聚人口、带动发展中的作用。结合 2000 年和 2005～2010 年的数据并用 excel 做线性趋势拟合，得到城郊人口数量

占比情况趋势图。根据拟合结果显示(图 5)：随着上海市人口郊区化发展强度的进一步深化，中心城区和郊区人口分布的差异逐

渐拉大，郊区人口所占比重将持续上升，中心城区人口占比则不断下降。随着郊区产业结构的调整及经济的快速发展，无论是

绝对人口数量还是人口增长速度，郊区都将大于中心城区，上海人口发展整体呈现出“核心”与“远郊”两“极”地逐渐减少，

“中间地带”递增的特征
[5]
，尤其是近郊区成为新的人口增长点，并将成为人口的净导入区。 

为此，郊区加快产业升级转型，并与人口郊区化互为协同，增加就业机会，可减轻“钟摆式”的长距离通勤带来的生活压

力。同时，加强医疗、教育等公共设施和社会资源的完备性，有利于吸引市区居住人口回到郊区，扭转产城分离和人户分离的

现象。 
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4  促进人口郊区化与产业郊区化协同发展的若干对策 

全面提升郊区在上海发展中的战略地位和功能角色，不能把郊区简单定位为中心城区第二产业转移的承接地和人口疏散地，

而应把郊区作为上海新发展的主要载体和战略空间
[6]
。针对产城融合中出现的人户分离及产城分离等问题，政府应充分发挥相关

政策的导向作用，制定科学、合理的公共政策，如在适当放宽远郊用地审批，引导中心区人口和产业向郊区城镇疏散的同时
[7]
，

加强新城的产业用地和城市人口居住用地空间的内在联系，强调发展混合性的城市功能和较小尺度的土地利用规划。 

4.1  完善产业发展政策 

从人口郊区化与产业郊区化协调推进的视角，根据郊区人口结构特点，建立健全郊区多层次的产业体系，有效实现不同产

业之间的合理搭配，使新城产业发展和人口状况相适应。 

第一，加快发展工业经济和服务经济，实现新城的生产性产业和面向居民服务的社会服务业和生活服务业的融合。 

提高产业规模和质量，重点发展先进制造业和现代服务业，促进经济规模扩大和结构优化，为城市建设提供财力支撑。同

时重点发挥郊区资源、环境优势，促进现代服务业规模壮大和结构优化。如青浦区可以依托古镇文化、水系生态资源及毗邻苏

浙的区位优势和资源优势，重点发展旅游、商务会务、文化创意、康体医疗等服务业，促进新城成为郊区服务经济发展新的增

长极。 

郊区在承接中心城区产业转移、人口迁移扩散及资本拓展的同时，还应主动承接外资等其他要素资源来沪发展，拓宽郊区

产业发展的领域，发挥郊区新城和新市镇对产业和人口的集聚效应
[6]
。应借鉴国际大都市新城培育商务办公、文化娱乐、餐饮住

宿等多元业态在新城集聚的经验，使郊区新城逐渐发展成为全区商务、文化、经济活动中心，增强郊区新城的集聚和辐射功能。 

第二，出台优惠政策，引导相关产业向郊区转移。政府通过政策引导科研院所、大专院校、医疗机构迁入郊区或在郊区建

分部，并给予优惠的土地政策和财政政策，提高郊区发展的质量。 
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图 5  上海市 2000～2010 年中心城区与郊区人口分布趋势图 

4.2  建立健全人才培养引进机制 

人口、人才合理集聚，是促进以新城为核心的郊区综合实力发展的关键。郊区尤其是新城的产业规划起点较高，导入高技

术含量和高附加值的产业是必然选择。因此，郊区亟须引进符合产业需要的人才，使人口的定位与产业定位相匹配。 

第一，制订高端专门人才引进计划，设立人才发展专项资金。将“招财引智”放在与“招商引资”同等重要地位，围绕郊

区经济社会发展需要，制订完善海内外高端专门人才引进计划，以专、兼职等不同方式给予智力支持。同时建立人才投入与财

政增幅一致的增长机制，每年拿出郊区年度财政预算的一定额度，设立优秀人才发展专项资金，用于郊区重点产业、社会事业

等领域发展所需的人才引进、培育及成果奖励等。 

第二，完善人才配套政策。对在重点产业园区、重点发展行业就业，且在郊区有稳定居所的各类高层次人才，优先支持申

办居住证，享受子女在沪就读，参加本市社保等待遇。探索建设面向外来人口集中居住的蓝领公寓，发展面向高端商务人群、

优秀人才居住的酒店式公寓、人才公寓，扩大廉租住房和公共租赁住房的保障范围，吸引高端商务人群、优秀人才的入驻。 

4.3  在适应人口集聚过程中做好基础设施和公共服务配套建设 

创新公共服务资源配置和社会综合管理机制，优化郊区的社会管理和服务，推动人口自由流动和合理布局，进一步为城市

空间拓展提供规范化和人性化的人口管理服务体系。 

第一，充分发挥政府作用，由政府主导先行建设公共基础设施及配套项目。在郊区尤其是新城建设初期，政府应当直接统

筹规划或负责指挥大型基础设施建设，同时注重各项公共服务设施的配套建设，以确保郊区居民能享受和核心城区一样甚至更

优质的公共服务。在资金方面，可实行市政府和地区责任分担制，增强郊区新城发展的后劲。 

第二，促进人口空间分布和城市公共服务资源配置相平衡，努力实现均等性，避免人口空间变动和人户分离对于公共服务

资源带来的不均衡。城市化进程中，不仅要引导中心城区人口逐步向郊区迁移，也要引导市级优质教育、医疗、文化、体育设

施等向郊区集聚，使公共服务资源规模和质量与规划人口需求相匹配，不断缩小与全市平均服务水平差距，提升郊区居民的生

活品质。 

4.4  推动户籍管理体制创新 

传统的户籍管理已不再适应产业发展和人口流动的客观形势，不利于郊区功能的提高和完善，反而加剧了人户分离等状况。

应进一步完善户籍管理体制，促进人口郊区化发展。 

第一，加快推进“户籍人口实际居住登记”的管理办法，将城市行政管理的基础从户籍人口转向常住人口。积极探索以居

住地和工作地为立足点的属地化管理模式，建立以实有人口或常住人口为基础的人口管理、服务体系，进而为加强不同年龄段、

不同户籍人口的管理服务工作提供有力的信息技术支撑。 

第二，逐步取消附加于城市户口之上的利益属性。将入学、招工、救助和房屋拆迁等与户口相分离，减少人为因素造成的

人户分离。如在招工过程中，打破区域界限，减少行政干预，运用市场手段进行运作，实现公平竞争。推广应用新的人口管理

方法，由静态管理向动态管理转变，由户口管理向证件管理转化。 
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4.5  构建完善的住房政策 

与中心城区相比，郊区新城住房供应体系不够完善，不利于人口郊区化与产业郊区化协同。因此，应创造条件提供更加优

惠的住房政策，进一步体现郊区住房优势。 

第一，适当考虑产业配套，落实政策性保障房工程。保障房住户一般收入较低，承担交通成本能力也低，布局时应适当考

虑生活与产业的配套关系，减少交通通勤成本。因此选址时应接近相应的产业区，同时，为郊区新城人口提供低利率的住房抵

押贷款，引导人口向郊区居住转移。 

第二，推进多元化住宅建设，分散布局。就居民住房而言，尽量避免居住区的档次均一性，提倡混合性居住区，结合市区

“双增双减”政策，进一步优化廉租房、经济适用房、公租房、动迁安置房等各类住房保障体系，重点满足外来务工人员、低

收入居民改善居住空间需要。 

5  思考 

西方国家城市发展的实践证明，城市郊区化后期有可能会出现城市中心区空洞——城市稀疏化，即中心区人口相对减少，

商业区繁华程度大不如前，社会治安和生活环境趋于恶化。二战后，西方国家大城市地区人口和工业郊区化过程中就出现了这

样的问题。上海应借鉴发达国家的经验，在促进人口郊区化和产业郊区化的同时，建立“城市空心化”预警机制，加强城市中

心区的改造和产业升级，实现上海中心城区与郊区协调发展。 
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