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超大型城市不要畏惧人口增加 

傅蔚冈 

从去年以来，以北京和上海为代表的特大城市不断收紧对非户籍人口的居住条件，从治

理群租到严格非户籍人口的中小学入学资格。关于特大城市的人口规模，《国家新型城镇化

规划(2014－2020 年)》明确指出要“严格控制城区人口 500万以上的特大城市人口规模”，

同时还指出“特大城市可采取积分制等方式设置阶梯式落户通道调控落户规模和节奏”。 

 

为什么要控制特大城市规模？一个最为直接的原因可能是人口的增加会让特大城市不

堪重负，基础设施和公共服务都会对这些城市带来很大压力。那么，像上海这样的特大城市

到底可以容纳多少人口？城市当局该如何应对这种变化？ 

 

本文以上海超过 80年的人口变迁为基础，考察人口增减的原因。同时，我们还以国际

城市为例，探讨像上海这样的特大城市到底会有多少人口，并该如何迎接在公共服务方面的

挑战。我们认为，面对全球范围内史无前例的城市化，我们并不需要惊慌失措，只需要以市

场为基础调整公共服务的供给机制，城市人口的增加就不是一个危机，而是机遇。 

 

人口增长为何屡超规划？ 

 

2001年 5月，国务院正式批复并同意的《上海市城市总体规划》（1999年-2020年）规

定，上海的“人口增长要与经济、社会发展需要和资源、环境容量相适应，充分考虑城乡二

元经济结构改变、长江三角洲城市群形成和交通设施改善对城市人口增长的影响”。那么，

与“经济、社会发展需要和资源、环境容量相适应”的人口规模是多少？规划指出是 2000

万。也正是如此，该规划明确指出要“按照 2020年总人口为 2000万左右的规模，考虑城市

空间发展和重大基础设施建设。” 

 

从现在来看，把 2020年上海的人口规模控制在 2000万可能是一个败笔，因为上海常住

人口在 2007年就已经突破 2000万，达到 2063.58万，整整提前 13年超过上海城市总体规

划中的人口目标。但如果考虑到上海这个规划编制是在 1999 年时完成的，就可以理解这个

人口发展目标了：根据第五次人口普查的数据，2000 年上海的常住人口为 1608.60 万。从

1980 年到 2000 年这 20 年间，上海的常住人口只是从 1152.00 万增加到 1608.60 万，也就

是说在 20 年时间里人口只增加了不到 500万。如果上海今后还是这样的人口增加速度，那

么人口发展规划将 2020年的目标定为 2000万未必有多错。 

 

事实上，近年来这种人口增长超规划的现象不只是发生在上海，也在北京、广州和深圳

等特大型城市屡屡发生。为什么 1999年制定的城市总体规划未能预见到上海今后 20年的人

口数量？很重要的一个原因是，最近 10年的城市化进度大大超越了政府之前的想象。 
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1980 年，中国的城市化率为 19.39%，2000 年为 36.22%，2010 年则达到了 47.5%。从

1980年到 2000年这 20年时间里，中国城市化率增加了 16.83%，而在本世纪的最早 10个年

头，城市化率就增加了 11.28%，如果再考虑到这 30年间人口总量的变化——中国人口总量

从 1980 年的 10亿发展到了 2010年的 13.39亿，我们就不难理解上海这一特大城市人口的

迅猛增长。 

 

上海人口变迁史 

 

自 1843 年上海开埠以来，上海人口就持续增加，开埠时人口不足 10万，但是到清朝咸

丰二年（1852 年），仅仅 10 年时间上海华界人口就增加到 544413 人。再看 1930 年南京国

民政府设立上海市开始到 2012年这段时间，82年的时间里，上海的人口数量变化令人瞠目

结舌：1930年上海市人口为 314.48万人，而在 2012年则达到了 2415.15万人。换句话说，

在这 82年时间里，上海人口整整增加了 2100.67万。 

 

图一：上海 80 年人口变化图（1930-2012） 

 

数据来源：上海统计局网站、上海通志 

不过，上海人口在这 82 年间的增长并不平稳。我们在图 1中发现，自 1949年以来有三

个年份值得特别关注。 

 

首先是 1958年到 1959年上海人口从 750.8万增加到了 1028.39万，有近 300万的增长。

而从 1949年到 1958年，上海的人口数量是以每年几十万的速度在增加的。此中很重要的一

个原因是在 1958 年 1月 8日，《中华人民共和国户口登记管理条例》颁布，中国开始实施户

籍制度建立严格的计划经济体制。为了保证上海的粮食问题，中央政府决定把宝山、嘉定、

青浦、松江和浦东等郊县从江苏划给了上海，这是上海人口一年激增几百万的重要原因。 
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二是从 1968 年以后，上海人口逐年减少，直到 1980年。那是因为从 1968年开始，政

府为了解决计划经济带来的城市大面积失业问题，在城市推行知识青年“上山下乡”运动，

因此在接下来的 10 余年中，上海人口持续下降。1968 年上海共有 1108.97 万人，到 1977

年反而只有 1086.47万人。 

 

三是从 1992 年后，尤其是 1996年后上海的总人口在迅猛增加，常住人口和户籍人口渐

行渐远。在 1995年之前，尽管上海的常住人口也在增加，但是每年的幅度也就在 20万以内。

在 1996 年后，每年常住人口的增加数量几乎都超过 30万，而在极少数年份更是有近百万的

增加：2007 年的常住人口比 2006 年增加了 99.47万。 

 

尽管上海的常住人口数量从 1992年到 2012年几乎翻了一番，但是户籍人口的增长却很

缓慢，1992 年的上海户籍人口为 1289.37万，到 2012年也才 1425.14万，20年时间户籍人

口只增加了 135.77万。 

 

上海可能会有多少人口？ 

 

从 1980 年到 2012 年，上海的常住人口增加了 1263.15万，那么今后上海可能会有多少

人口？我们不妨以几个国际城市作为参照系来进行预测。 

 

从 1920 年到 2011 年，东京人口从 370万增加到了 1319万。从 1945年-1965年，东京

的年平均增长是 36.85 万。如果以 1920年为基期来考察，那之后的 55年的时间里，也就是

1925年到 1975年间东京都的人口年增长达到 14.5万。为什么在 1975年以后，东京的人口

增加速度没有像以前那么激进？一个很重要的原因是在 1975年到 1980年这段时间，日本的

城市化率已经接近 80%，城市化完成之后，农村人口向城市的这个速度就会慢慢的减少。如

图二所示。 

图二、东京都的快速人口增长（1920-2011） 

 

数据来源：陈钊、陆铭，“首位城市该多大？——国家规模、全球化和城市化的影响”，《学术月份》，2014
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那中国的城市化率是多少呢？根据国家统计局提供的数据，2012 年中国城市化率是

52.57%，如果按照《国家新型城镇化规划(2014－2020年)》的预计，到 2020年中国常住人

口城镇化率将达到 60%左右，这意味着今后还是会有大量的农村人口涌向城市。在这期间上

海人口到底能增加多少？我们不妨下其他几个城市化率在 80%以上的国家，他们国家的几个

大城市的人口是怎么样的一个分布。 

 

图 3 东京、纽约、伦敦、釜山和悉尼占全国的 GDP 比重和人口比重（2012） 

 
数据来源：布鲁金斯研究所 

 

如图三所示，如果对比下这些城市所拥有的人口和它们的 GDP，会发现一个非常有意思

的现象，除了伦敦以外，那就是这些城市在国内所占有的 GDP比重和人口比重非常接近。东

京都市圈的 GDP 占日本的 33.01%，他们的人口则占日本的 28.96%；纽约的 GDP 全美国的

7.71%，其人口也是占 6.09%；釜山的 GDP占韩国的 17.56%，其人口比重为 15.75%；悉尼的

GDP 占澳大利亚的 21.14%，人口则占 20.36%。根据此，我们是否可以据此得出一个结论；

如果一个国家的城市化率在 80%以上，那么一个城市或者说一个地区的 GDP比重和人口的比

重可能是相一致。 

 

为了验证这个观点，我们不妨以美国各州的人口和 GDP的比重来验证。如图四所示，那

些经济总量大的州，它的人口也比较多，人口比较少的那些州其经济总量也比较低。比如说

2010年加州的 GDP为美国的 13.34%，而其人口也为美国的 12%；GDP排名前五的州占全美的

GDP38.61%，而人口也占 36.73%，两者只有 2个不到百分点的差距。 

 

图 4：2010 年美国各州经济总量和人口分布 
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数据来源：美国统计局 

 

这说明了一个非常简单的经济现象：如果承认每个人都是理性的个体，会用脚投票，那

么他一定会选择一个最能适合发展、最能赚钱、最适合找工作的地方。 

 

如果将这个情况与中国进行对比，那就会发现情况完全不同。 

 

图五是 2010 年中国省级 GDP 和人口比重图，数据显示经济总量排名前五的广东、江苏、

山东、浙江和河南所占的 GDP 约为占全国的 44%，但是人口只占全国的 32%。美国经济总量

前五的州的经济比重和人口比重之间只有 2%的差距，而中国却有 12%的差距，这意味着有很

多非经济因素在束缚着人口的自由流动。 

 

图 5：2010 年中国省级经济增长和常住人口分布 
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数据来源：国泰安数据库 

 

我们再以上海为例，如图六所示，1980 年时它人口只占全国的 1%左右，但是它的经济

总量却占全国总量的 7%；尽管这几年上海的经济比重在下降，人口比重在上升，但是这两

者之间的比例还是不太协调，有将近一倍的差距：2010 年上海的 GDP约占全国的 3.8%，但

是它的人口比重只有全国的 1.72%。假设随着城市化进程的推进，上海也和纽约、东京、悉

尼一样，她的 GDP 比重和人口比重相匹配，这意味着她的人口可能会有大幅度的增加。 

 

如果上海的人口占全国比重达到 3%，就意味着我们上海要有 4000万的人口，以全国第

六次人口普查 13.39亿的数据这算，那么上海就要有 4000万的人口；如果占 4%就意味着上

海要有 5000 万。无论怎么算，目前 2400万一定不会是上海人口的峰值。 

 

图 6：2400 万可能不是上海人口的峰值 

 
数据来源：上海统计局网站、中国国家统计局 

 

公共服务如何应对城市人口迅猛增长？ 

 

5000万、甚至 3000 万是一个非常庞大的数字，至少到目前为止人类还没有出现过有人

口过 3000万的城市。但这是不是意味着有这样人口规模的城市就是不可能发生？那倒未必。

还是以上海为例，2014年上海常住人口突破2400万，这是人类历史上第一个城市人口过2000

万的城市。 

 

这么多的人口是不是意味着上海比以往更加糟糕？至少从人均预期寿命等几个指标来

看，迅猛增加的人口并未给这座城市带来太多问题。而且从全球城市史来看，人口减少，而

不是人口增加才是城市没落的标志。到目前为止，世界上没有一个城市被迅速增长的人口压

垮，但城市衰败则往往是以人口减少为其特征：在 2013年宣布破产的底特律，1950年人口

约为 185万，但是到 2010年只有 71.3万，60年间人口减少超过 60%，而同时期纽约人口则
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从 789万增加到 817万。 

 

尽管人口的增加会给城市带来机遇，但在很多公众的印象中往往是负面的：过多的人口

使得城市不堪重负，尤其是在教育和医疗等公共服务上，这一点在城市的原有居民中尤为明

显，因此对城市持续增加的人口持抵触情绪。如图所示，从 1978年到 2012年，上海每万人

口医生数分别从 40人降到 23人，而每万人口医院床位数也从 44张降到 38张——尽管在过

去三十年间医生数和医院床位数都有增加，但还是比不上人口增加的幅度。 

 

表一：上海卫生事业基本情况（1978～2012） 

年份 医院（个） 医生（万人） 
医院床位数

（万张） 

每万人口医

生数（人） 

每万人口医院

床位数（张） 

1978 388 3.35 4.68 30 42 
1979 394 3.58 4.78 31 42 
1980 399 3.92 4.94 34 43 
1981 403 4.37 4.99 37 43 
1982 408 4.72 5.11 40 43 
1983 415 4.87 5.20 41 43 
1984 420 4.84 5.34 40 44 
1985 405 4.85 5.32 39 43 
1986 419 4.91 5.47 39 44 
1987 431 5.05 5.60 40 44 
1988 444 5.40 5.89 42 46 
1989 460 5.73 6.04 44 46 
1990 462 5.82 6.21 44 47 
1991 463 5.89 6.31 44 47 
1992 454 5.88 6.42 43 47 
1993 486 5.75 6.75 42 49 
1994 497 5.52 6.81 39 49 
1995 485 5.37 6.69 38 47 
1996 477 5.24 6.73 36 46 
1997 474 5.13 6.78 34 46 
1998 473 5.03 6.83 33 45 
1999 465 5.06 7.06 32 45 
2000 459 4.99 7.31 31 45 
2001 432 4.85 7.63 30 47 
2002 436 4.38 8.13 27 50 
2003 452 4.41 8.11 26 47 
2004 489 4.38 8.50 25 49 
2005 487 4.40 8.93 25 50 
2006 505 4.55 9.28 25 51 
2007 288 4.88 7.54 26 41 
2008 301 5.12 7.78 27 41 
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2009 296 5.11 7.95 27 41 
2010 306 5.13 8.48 22 37 
2011 308 5.21 8.75 22 37 
2012 317 5.42 9.00 23 38 

数据来源：上海统计年鉴 2013，http://www.stats-sh.gov.cn/tjnj/nj13.htm?d1=2013tjnj/C2101.htm 

 

医院床位数的减少是不是表明目前城市里人口过多，因此必须通过“控制人口”的方式？

这是很多人的直觉，在总量不变的情况下，似乎减少人口数量就可以解决问题。但这样的直

觉往往是错误的，因为从 1958 年建立计划经济体制以来，我们就是以这样的方式来解决一

切问题：城市就业难就通过上山下乡的方式转移劳动力，但这种方法并没有让城市的生活更

加美好，而农村劳动力的增加也没有让农村和农业繁荣，更没有让农民富裕。 

 

而更值得深思的一个数据是，上海人口从 1980 年开始增长，在本世纪以来更是以每年

近 50 万人口的速度在增加。迅猛增长的人口并没有让城市生活更加糟糕，城市居民人均可

支配收入在稳步提高，而恩格尔系数则在下降。更重要的是，人均住房面积也在稳步增长。 

 

表二：城市居民家庭生活基本情况（1980～2012） 

年份 
平均每人可支 
配收入（元） 

恩格尔系数（%） 
城镇居民人均住房居住面积

（平方米） 
1980 637 56.0 4.4 
1981 637 56.8 4.5 
1982 659 58.9 4.7 
1983 686 58.5 4.9 
1984 834 56.5 5.0 
1985 1075 52.1 5.4 
1986 1293 52.7 6.0 
1987 1437 54.4 6.2 
1988 1723 52.7 6.3 
1989 1976 55.8 6.4 
1990 2183 56.5 6.6 
1991 2486 56.9 6.7 
1992 3009 55.9 6.9 
1993 4277 53.1 7.3 
1994 5868 53.5 7.5 
1995 7172 53.4 8.0 
1996 8159 50.7 8.7 
1997 8439 51.7 9.3 
1998 8773 50.6 9.7 
1999 10932 45.2 10.9 
2000 11718 44.5 11.8 
2001 12883 43.4 12.5 
2002 13250 39.4 13.1 

http://www.stats-sh.gov.cn/tjnj/nj13.htm?d1=2013tjnj/C2101.htm�
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2003 14867 37.2 13.8 
2004 16683 36.4 14.6 
2005 18645 35.9 14.9 
2006 20668 35.6 15.2 
2007 23623 35.5 15.5 
2008 26675 36.6 15.9 
2009 28838 35.0 16.4 
2010 31838 33.5 16.7 
2011 36230 35.5 17.0 
2012 40188 36.8 17.3 
数据来源：上海统计年鉴 2013，http://www.stats-sh.gov.cn/tjnj/nj13.htm?d1=2013tjnj/C1003.htm 

 

如表二所示，2012年上海城市居民人均住房面积为 17.3平方米。在相当长一段时间内，

住房问题一直是包括上海在内的所有特大城市的老大难问题。统计资料表明，1949 年上海

人均住房面积是 3.9平米，而 1980年上海人均住房面积是 4.4平米，1992年是 6.9平米，

1998 年是 9.7 平米。为什么人口停滞不前的前三十年人均住房面积只增加了 0.5 平米，而

在 1998年到 2012年这 14年的时间里住房面积会增加近一倍？更需要注意的是，1998年上

海人口 1527.00 万，而 2012 年则为 2380.43 万。从增长趋势看，人口增加最快的年份——

从 1998到 2012年，恰恰是住房面积增加最多的时期。 

 

人口增加会伴随着人均可支配收入的增长并不难理解，这就是城市化集聚效应的体现。

通常而言，住房困难是所谓的“城市病”之一，但为什么从 1998 年以来上海的住房问题得

到大面积改善？这一切都要归功于 1998年开始的住房制度改革。 

 

1998年 6月，全国城镇住房制度改革与住宅建设工作会议召开，7月 3日，国务院颁发

了《关于进一步深化城镇住房制度改革加快住房建设的通知》。这份后来被看作房改纲领的

“23号文件”，正式开启了以“取消福利分房，实现居民住宅货币化、私有化”为核心的住

房制度改革。同时，一系列的住房金融服务举措更让中国人在住房上获得了更大的空间和自

由。 

 

住房制度改革的核心就是让房子成为可以由市场供给的商品，而不再由政府和单位分

配。也正是从那时候起，住房成为一件有利可图的生意，而不是只由政府投入到负担。换句

话说，房地产市场的兴起让住房不再成为难事。尽管目前还会很多人抱怨房价贵，但只要有

足够的购买力都可以在市场上买到中意的房子。而最近西南财经大学中国家庭金融调查与研

究中心发布的“城镇住房空置率及住房市场发展趋势”更是表明，2013 年全国城镇家庭住

房空置率高达 22.4%，其中上海为……%，尽管各方对何为“住房空置率”尚存不同意见，

但一个毋庸辩驳的事实是：仅仅 20 年时间不到，中国住房就从季度短缺到了过剩，而这一

切都拜市场化之故。 

 

http://www.stats-sh.gov.cn/tjnj/nj13.htm?d1=2013tjnj/C1003.htm�
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为什么住房会从短缺到过剩，而医院等公共服务却还是短缺，甚至越来越短缺？或许有

人说医生人数增加不大是因为医生需要专业培训，因此增长缓慢。但是建筑师、设计师何尝

不是专业人士？为什么建筑师就能与房地产市场的发展相契合？在我看来，最为关键的因素

是住房市场实现了市场化，而医疗则处于高度的政府管制中，市场化改革举步维艰，导致供

给赶不上人口增长。 

 

不要畏惧城市人口增加 

 

由此来看，解决城市人口快速增长的问题并不在于控制人口规模，而是要在增加供给上

下功夫。尽管在现代市场经济模式下，政府已经不需要为增加的人口提供就业岗位，但政府

还是以控制城市人口为主要目标，其中的逻辑何在？在我看来，很重要的一个原因就是被所

谓的“城市化成本”观念所误导。 

 

第一，在过去三十年，政府包揽了城市化所需要基础设施的巨额投资，但是由于没有合

理的税收机制将这部分收益返还给公众，而是让个体的私人部门获得了全部收益，因此会觉

得这是负担。事实上，政府只要设计一个合理的财税体系，那么这种局面就可以得到缓解。

第二，由于公共服务的惯性思维，政府包揽了公共服务的提供，巨额成本让其不堪重负。他

们全然想不到可以采用市场化的方式提供多样化的服务，公共服务并不见得只是负担，同时

还能吸纳大量的就业人口并为社会创造价值。 

 

在这种情况下，政府所要做的就是改善公共服务的提供机制，让市场发挥作用。在几代

同堂挤在斗室的上海，谁能想到现在城市房地产居然还会过剩？这意味着我们只要有一个好

的机制设计，那么所谓的“瓶颈和承载力”等问题都可以迎刃而解。一个出生在 1930 年的

上海人，他一定想不到在 2012 年会有 2380万人，更想不到有这么多人后生活还会过得更好。

随着技术进步，很多目前看起来是问题的难题最终都不会是问题。唯一的问题是，我们的城

市愿意给这么多人提供足够的空间吗？如果我们还是按照在 2040 年把上海的人口控制在

2400万或者 3000 万的标准来做城市规划，那么城市就会很糟糕。 

 

事实上，这不仅仅是对上海的挑战，而是国内几乎所有一线特大城市的挑战。 

 


