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内容摘要: 上海常住人口密度呈“四级阶梯下降”态势，中心城区人口向周边区域扩

散，少儿人口减少、老年人口增加，不同年龄结构人口居住空间出现分化，人户分离现象

严重，外来常住人口呈现“市少郊多”和“西高东低”格局，境外人口空间集聚明显。上海

人口空间移动，对教育、医疗、体育、文化、社会保障等社会公共资源配置产生重要影响。
应根据上海人口空间移动和不同类型人群需求特征，坚持“以人为本、统筹规划、平衡发

展、均等服务、持续发展、高效利用”的原则，创新工作思路，对公共资源配置进行合理规

划，促进人口和社会事业协调发展。
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2010 年第六次人口普查结果显示，上海常住人口已达 2301． 9 万人，同 2000 年“五普”时的

1640． 8 万人相比，10 年共增加 661． 1 万人，增长 40． 29%。数据同时显示，上海人口分布与再分

布的格局发生了较大变化，人口空间移动对合理配置基础教育、公共医疗卫生、公共文化、公共体

育、社会化养老服务等社会公共服务资源提出了新要求。党的十七大报告将“注重实现基本公共

服务均等化”作为统筹城乡发展、促进区域协调发展的重要手段，人口分布，尤其是不同区域人口的

年龄结构、教育程度都是实现基本公共服务“均等化”的基础。因此，依据上海人口空间移动的特

点，实现不同公共服务资源在时间地点上的互补协同，在不同人群间的“均衡”配置，对提升政府公

共管理和公共服务的能力和水平，促进社会的和谐稳定均具有十分重要的理论与现实意义。

一、公共服务资源的内涵

( 一) 公共服务资源的概念

社会公共服务是指通过国家权力介入或公共资源投入为满足公民的社会发展活动的直接需
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要所提供的服务。社会发展领域包括科学普及、医疗卫生、社会保障以及环境保护等领域。社会

公共服务是为满足公民的生存、生活、发展等社会性直接需求，如公办教育、公办医疗、公办社会

福利等。
( 二) 公共服务资源的特征

一是公共性: 所有权不属于某个人，而是属于部分成员或全体成员。它同时存在多个使用

者，使用者之间不存在竞争性。二是整体性: 哪怕只是部分遭到破坏，其整体价值也将受影响。
三是社会性: 虽然也追求经济价值，但社会价值永远是第一位的。四是一定的外部性: 一旦公共

资源遭到破坏时，对其它使用者来说会产生一种额外支出，例如同使用一条河流的上下游的两

个用户，上游企业排放污水必然会影响到下游居民正常生活。五是非排他性: 一个使用者使用

公共资源不会引起另一个使用者效用的减少。
( 三) 公共服务资源的研究范围

公共服务资源包含的内容非常广泛，凡是涉及“民生”的衣、食、住、行、通讯等各个方面，都

需要公共服务资源发挥作用。本文涉及公共服务资源的范围包括教育资源、卫生资源、文化体育

资源、养老服务资源、公共交通资源等。

二、上海人口空间移动的基本特征与发展态势

( 一) 常住人口密度呈“四级阶梯下降”态势，中心城区人口向周边区域扩散

“六普”数据显示，2000 年以来，上海中心城区中，黄浦( 原) 、卢湾( 原) 、静安、长宁和虹口等

5 区的常住人口大幅下降，其中黄浦区( 原) 降幅最大，近郊区和远郊区常住人口增幅较大，其中

浦东新区增量最多，闵行区其次，松江区第三。2010 年上海区域人口密度呈现“四级阶梯下降”
趋势。中心城区属人口密度阶梯较高区域，向近郊区和远郊区递减，但与 2000 年相比，人口密度

走向均衡化发展，即人口高度聚集区人口密度大幅下降，而人口“稀疏区”则有不同程度的增长。
从微观层面入手，使用 Quantile 法将 2010 年上海全市 211 个街道、乡、镇的人口密度进行 5

个等级的分级划分( 表 1) 。

表 1 上海市街道、乡、镇级人口密度分级统计

密度级 分级依据( 人 /平方千米) 占总面积比重( % ) 占总人口比重( % ) 所含街道、乡、镇数( 个)

1 ＞ 29067 1． 48 16． 57 41

2 15341 － 29067 3． 27 20． 95 43

3 3593 － 15341 15． 43 30． 84 42

4 1179 － 3593 34． 99 22． 84 42

5 ＜ 1179 44． 82 8． 80 43

2010 年全市人口密度最高街道是位于中心城区内的黄浦区老西门街道，密度为 60748 人 /
平方千米; 最低的则是远郊崇明县东平镇，人口密度为 115 人 /平方千米。整体上可以观察到全

市人口密度由中心向四周递减的规律，但中心城区内的密度分级层次不鲜明，远郊区出现个别地

区的人口集聚。中心城区内各密度级街道呈参差交错分布，并未出现明显的层次。
( 二) 少儿人口减少，老年人口增加，不同年龄结构人口居住空间出现分化

2010 年，除少儿人口( 0 ～ 14 岁) 规模略有缩小外，其他各年龄组人口均有较大规模的增长，

—95—

上海人口空间移动与公共管理和服务资源配置研究



总抚养比较“五普”下降 6． 4 个百分点。从区域分布看，学龄前和学龄人口的综合分布，呈现鲜

明的地带性及区域分散与集聚相结合的特征。其地带性特征表现在以内外环线为集中区域，呈

现“封闭式带状”分布，而带状分布又存在不同的“高密集聚点”。因此，解决流动人口儿童就学

问题的症结就在于这些“高密集聚点”，这些地区的就学问题解决好了，其他区域的类似问题也

就迎刃而解了。
( 三) 跨区( 县)、跨街( 镇) 人户分离现象加剧

“人户分离”人口占户籍普查人口的比重，2000 年为 17． 94%，2010 年为 27． 36%，增长幅度

达 70． 75%。“人户分离”人口以“跨区县”为主，主要集中在外环线以内。

表 2 上海“五普”与“六普”人户分离状况 单位: 人、%

人户分离人口数 “五普” “六普” 增长率

合计 2249667 3841353 70． 75

跨区县 1225152 2115716 72． 69

跨街镇 1024515 1725637 68． 43

占户籍普查人口比重 17． 94 27． 36 －

注: 跨区、县、街、镇等人口不包括外来常住人口。

( 四) 外来常住人口呈现“市少郊多”和“西高东低”格局，境外人口空间集聚明显

2000 年以来，各区县外来常住人口比重均有不同幅度增长，郊区增长规模明显大于市区，西

部地区的增长速度则明显高于东部地区。外来常住人口规模位居前三的分别是浦东新区、闵行

区和松江区，其中，松江区、嘉定区和青浦区的外来常住人口比重超过户籍人口，出现“倒挂现

象”。2010 年，上海境外人口共 20． 8 万人，占常住人口的 0． 90%，其中外籍人口占 68． 73%，港

澳台人口占 31． 27%。境外人口空间集聚的特征较为明显，主要分布在浦东、闵行、长宁、徐汇 4
个区。

( 五) 常住人口受教育程度有较大的提升，人均受教育年限为 10． 5 年

受教育程度高的人口集聚在中心城区和郊区新型产业区，与上海高端现代服务产业的分布

存在较大的偏离，或不利于知识型产业的发展及产业转移和知识的区域辐射。

三、上海人口空间移动对社会公共资源配置影响及其主要问题

( 一) 人口郊区化引发局部区域基础教育资源空间配置的失衡

1． 幼儿园教育资源总体不足，郊区缺口相对更大。2010 年，全市共有幼儿园 1252 所，比

2005 年( 1035) 增加 200 多所，在校人数由 287001 人增加至 400314 人，2010 年上海市 3 ～ 6 岁幼

儿入园率达 98%。幼儿园专任教师数 26724 人，比 2005 年( 17020 人) 增加了近万人，平均每位

教师负担学生 14． 98 人，比 2005 年( 16． 86 ) 有所减少，核心区每位教师负担学生数低于平均值

( 13． 75) ，边缘区、近郊区与平均值相近，远郊区高出均值( 16． 06) ，在专任教师的配置上需要向

远郊区倾斜。全市幼儿园资源整体较为紧缺，超额现象尤为严重，郊区尤其是近郊区幼儿园资源

不足的矛盾最为突出。一方面第四次生育高峰的到来给全市幼儿园资源带来不小冲击; 另一方

面城市化与逆城市化并存，外来人口向郊区集中，中心城区人口向郊区转移，两股人群交汇在近

郊区，给近郊区的学前教育资源带来较大的冲击。
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2． 小学教育资源的供需矛盾已经显现，区域之间存在一定的差异。2010 年上海市共有小学

数量 766 所，比 2005 年 640 所增加了一百多所，其中近郊区分布最多，为 337 所，核心区最少。
2010 年全市小学在校学生 701578 人，比 2005 年( 535041) 增加了近 17 万人，其中近郊区小学在

校学生数量分布最多，接近全市总量的一半，其次为远郊区( 188995 ) 、城市边缘区( 123340 ) ，核

心区分布最少，仅为 47069 人。目前全市小学仍存在一定的缺口，其中近郊区缺口最大; 从师资

力量来看，2010 年上海市小学专任教师为 45239 人，比 2005 年( 37407) 增加近万人，每位教师负

担 15． 51 个学生，比 2005 年( 14． 3) 略有增加，可见近年生育高峰的到来，给小学师资力量带来的

冲击业已凸显。根据预测结果，2015 年和 2020 年的缺口将进一步扩大。分区域考察，郊区每位

教师负担的学生数要高于市区。
3． 初中教育资源整体充足，个别区县存在一定的缺口。2010 年上海市共有初中 347 所，其

中近郊区分布最多，为 139 所，其次为边缘区( 95 所) 、远郊区( 71 所) ，核心区最少( 42 所) 。初

中在校学生 425463 人，比 2005 年( 461999) 增加了近 4 万人。常住初中适龄人口低于在校学生

数量，但各区县差异较大，嘉定区、卢湾区( 原) 初中教育资源尚不能满足本区需求，静安区、杨浦

区供需矛盾也较为突出，其他区县初中教育资源相对富足; 整体而言，初中师资资源达到国家标

准，各区县差异不大，市区略好于郊区。从师资力量来看，2010 年上海初中专任教师为 34012
人，比 2005 年( 33131 人) 略有增加，每位教师负担 12． 51 个学生，比 2005 年( 13． 94) 有所减少。

4． 全市优质教育资源配置不均，人户分离加剧。从全市范围来看，中心城区优质教育资源的

密度远高于郊区，由此造成了跨区域择校，向市中心搬迁的现象，一系列问题随之而来，如学区房

房价虚高，人口分离等现象十分突出。
相对中心城区而言，城乡之间在教育投入和质量上的差距更大。从教育资源配置情况来看，

2010 年郊区实验性示范性高中数只占全市总数的 1 /4( 全市共 45 所) ; 郊区每万名小学生拥有的

教职员工数量为 751 人，远低于中心城区 1010 人的水平。从生均公用经费来看，高中、初中、小
学和幼儿园的城乡差距普遍在 3 倍以上，其中高中阶段金山区的生均公用经费与中心城区最高

的静安区相差 15 倍。

表 3 2010 年全市生均公用经费支出情况

高 中 初 中 小 学 幼儿园

县 金额 县 金额 县 金额 县 金额

静 安 36063 卢湾( 原) 19191 卢湾( 原) 18495 静 安 8772
最高的
3 个区

卢湾( 原) 24781 静 安 14440 静 安 9837 卢湾( 原) 8652

黄浦( 原) 9984 黄浦( 原) 13002 黄浦( 原) 9284 黄浦( 原) 6434

崇明县 2833 杨 浦 3825 青 浦 2938 松 江 2318
最低的
3 个区

青 浦 2506 金 山 2622 奉 贤 2690 崇明县 2174

金 山 2373 青 浦 2506 金 山 1952 金 山 1523

郊区平均 5549 4991 3620 3507

全市平均 7131 5807 4167 3922

最高最低
相差倍数

15． 2 7． 66 9． 48 5． 76

注: 生均公用经费包括学校维持正常运转所需开支的业务费、公务费、设备购置费、修缮费和其他属于公用性质的费用等。
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从生均教育经费来看，2010 年高中、初中、小学和幼儿园的郊区平均生均教育经费较全市平

均水平低 4064 元、2813 元、2063 元和 1673 元，其中高中生均教育经费郊区最低的金山区与中心

城区最高的静安区相差 4． 5 倍。从教职工收入来看，郊区的中小学、幼儿园教职工收入普遍低于

中心城区平均水平 20%以上，给郊区稳定教师队伍、引进人才带来诸多不利影响。
表 4 2010 年全市生均教育经费支出情况

高 中 初 中 小 学 幼儿园

区县 金额 区县 金额 区县 金额 区县 金额

静 安 61101 卢湾( 原) 43355 卢湾( 原) 39581 静 安 31153
最高的
3 个区

卢湾( 原) 49995 黄浦( 原) 34441 黄浦( 原) 31427 卢湾( 原) 27299
黄浦( 原) 31887 静 安 33438 静 安 30656 黄浦( 原) 25511

崇 明 17727 奉 贤 17469 浦东新区 13164 青 浦 10193
最低的
3 个区

青 浦 14998 浦东新区 16744 奉 贤 11936 松 江 10012
金 山 13541 青 浦 14573 松 江 11812 金 山 9416

郊区平均 20856 18147 13955 12323
全市平均 24920 20960 16018 13996

最高最低
相差倍数

4． 51 2． 98 3． 35 3． 31

注: 生均教育经费包括维持中小学校正常运转的费用、在编教职工的工资、学校的建设费用等。

( 二) 优质医疗资源相对集中在中心城区，均衡化的速度滞后于人口郊区化

1． 人口向郊区集聚加剧了郊区医疗资源紧张的局势。从各区县的医疗资源分布来看，全市

3270 所医疗机构，在近郊分布最多，为 1285 所，其次是边缘区分布 928 所，远郊区分布 571 所，核

心区分布 486 所; 从床位数量来看，全市 105083 张床位中，近郊区分布最多，为 30373 张，其次为

中心边缘区为 34609 张、核心区 21976 张、远郊区最少为 18125 张; 从万人拥有的床位数来看，若

以户籍常住人口为对象，核心区域每万人拥有 164． 24 张床位，其次是边缘区 82． 61 张、远郊区

65． 64 张、近郊区最少为 58． 80 张，若以常住人口来看，全市万人床位数由 74． 83 张减少至 45． 65
张，核心区万人床位数依然最高为 123． 6 张，其次是边缘区为 66． 45 张，郊区与市区的差距进一

步加大，近郊区、远郊区分别为 27． 98 张、34． 97 张。从万人医生数量来看，万人户籍人口拥有医

生数量为 36． 52 人，核心区为 88． 13 人、边缘区为 38． 93 人、近郊区、远郊区分别为 29． 46 人、
28． 81人; 若加上外来常住人口，全市万人拥有医生数减少为 22． 28 人，核心区域为 66． 33 人，边

缘区为 31． 32 人，郊区减少至 15 人，比原来减少近一半。可见医疗机构的数量分布虽与人口分

布相对较一致，集中于人口聚集的近郊区，但是从万人床位数量、万人医生数量来看，郊区与市区

存在较大差距。未来上海市郊区化的进程将会进一步加快，同时受到大型社区建设和郊区大型

居住项目规划的影响，如近郊区的 6 个大型基地的建设，将会形成一个个新的人口聚居区，上

述问题如不能得到有效解决，将会进一步加剧资源紧张的态势，引发民众的不满，不利于社会

稳定。
2． 医疗资源等级分布不均，造成了优质医疗资源拥挤、初级医疗资源闲置的现象。目前，上

海市 35 所三级甲等医院多分布在市区，但即便是在中心城区，优质医疗资源的分布也存在不均

衡的状况。众所周知，优质医疗资源包括在医疗器械及医生的医疗水平上都有较大优势，因此人

们看病就医往往都会优先考虑优质资源。与教育资源不同的是，对市级医院的需求并没有地区

的限制，并不会导致人口的长期流动，但是从短期来看，过多的病号，给市级医院周边的交通状
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况、卫生状况造成了不便和影响，甚至还出现了倒卖专家号的黄牛，造成许多社会问题。从医院

的角度来看，一天的病人流量过多也可能造成看病时间过短，甚至看病质量下降等问题。与之相

对应的是，社区卫生服务中心的利用率不足。近年来国家提出了加快城市社区卫生服务中心的

发展需求，各地区均按标准纷纷建立社区卫生服务中心，一方面可以缓解市级医院就医难的现

象，另一方面也可以方便居民就近就医。但由于居民对社区卫生中心医疗设施及医务水平担忧，

部分社会卫生中心的利用率并不高，一定程度上出现了医疗资源浪费的现象。

表 5 2010 年上海各区县医疗资源分布状况

医疗机
构数

床位数
( 张)

万人床位数( 张)

常住 户籍

医生数
( 人)

万人医生数( 人)

常住 户籍

总 计 3270 105083 45． 65 74． 83 51278 22． 28 36． 52
黄 浦 113 5766 134． 13 193． 89 3210 74． 67 107． 94
卢 湾 111 4481 180． 12 230． 06 2363 94． 98 121． 32
静 安 123 5173 209． 61 272． 92 3103 125． 74 163． 71
虹 口 139 6556 76． 91 99． 88 3117 36． 56 47． 49

核心区小计 486 21976 123． 6 164． 24 11793 66． 33 88． 13
徐 汇 282 13268 122． 27 164． 7 5832 53． 74 72． 39
长 宁 211 4694 67． 97 91． 11 2754 39． 88 53． 46
普 陀 157 5324 41． 31 57． 5 2545 19． 75 27． 49
闸 北 113 4928 59． 34 78． 16 2064 24． 85 32． 73
杨 浦 165 6395 48． 7 61． 61 3117 23． 74 30． 03

边缘区小计 928 34609 66． 45 82． 61 16312 31． 32 38． 93
闵 行 272 7514 30． 93 61． 3 3195 13． 15 26． 07
宝 山 221 4672 24． 53 41． 03 2421 12． 71 21． 26
嘉 定 206 3023 20． 55 47． 01 1955 13． 29 30． 4
浦 东 586 15164 30． 06 50． 21 7646 15． 16 25． 32

近郊区小计 1285 30373 27． 98 58． 80 15217 14． 02 29． 46
金 山 103 3746 51． 14 70． 5 1641 22． 4 30． 89
松 江 165 4087 25． 83 63． 37 2095 13． 24 32． 48
青 浦 119 2265 20． 95 47． 58 1361 12． 59 28． 59
奉 贤 71 4553 42． 02 81． 85 1471 13． 58 26． 44
崇明县 113 3474 49． 37 62． 85 1388 19． 72 25． 11

远郊区小计 571 18125 34． 97 65． 64 7956 15． 35 28． 81

注: 数据来源于 2011 年上海统计年鉴。

( 三) 公共文化体育资源空间结构及其配置问题

1． 郊区人口快速聚集，文化体育设施配置滞后，难以有效满足群众的需求。从公共文化场所

的区域分布来看，2010 年的统计数据显示，除市级文化场所以外，艺术表演场所分布在远郊区的

最多，共 57 个表演场所，39041 个座席数，近郊区、核心区与边缘区机构数量、座席数相当; 公共

图书馆主要分布在边缘区，共 10 个，其次是近郊区，共 7 个; 市中心、远郊区各 5 个; 群艺馆、文化

馆数量分布在近郊区最多，共 10 个; 其次是边缘区，共 8 个; 市中心、远郊区各 5 个。可见艺术表

演场所分布与常住人口分布基本一致，公共图书馆、文化馆等的分布虽然郊区多于市区，但是由

于常住人口不断向郊区集聚，因此郊区公共文化的投入还需加强。
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表 6 2010 年上海公共文化资源分布状况

艺术表演场所 公共图书馆

个数( 个) 座席数( 个) 个数( 个) 读者人数( 万人次)

群艺馆、
文化馆( 个)

总 计 139 106798 29 1370． 5 29
市 级 21 32097 2 135． 1 1
黄 浦 3 2556 1 106． 2 1
卢 湾 2 737 1 56． 3 1
静 安 1 250 1 59． 3 1
虹 口 2 51． 7 2

核心区小计 6 3543 5 273． 5 5
徐 汇 1 800 1 87． 1 1
长 宁 3 1160 2 55． 7 2
普 陀 1 150 2 128． 0 3
闸 北 3 1705 2 20． 7 1
杨 浦 2 2117 3 87． 5 1

边缘区小区 10 5932 10 379． 0 8
闵 行 5 1577 1 23． 1 1
宝 山 8 4591 1 108． 2 2
嘉 定 5 2786 1 34． 3 1
浦 东 43 17231 4 244． 8 6

近郊区小计 45 26185 7 410． 4 10
金 山 2 1658 1 11． 0 1
松 江 7 5619 1 38． 2 1
青 浦 19 12901 1 30． 2 1
奉 贤 23 12273 1 55． 0 1
崇 明 6 6590 1 38． 0 1

远郊区小计 57 39041 5 172． 4 5

注: 数据来源于 2011 年上海统计年鉴。
2． 中心城区发展空间不足，人均公共体育活动场地面积尚未达标。全市常住人均社区体育

设施用地 0． 24 平方米，略低于国家体育总局颁布的《社区体育设施建设用地指标》中规定的人

均社区体育设施用地不低于 0． 3 平方米的指标。中心城区群众体育健身的公共空间相对不足。
表 7 2005 ～ 2010 年上海体育资源状况

指 标 2005 2006 2007 2008 2009 2010

社区体育健身设施数( 个) 4604 4926 4845 4845 4845 4845

健身点 4345 4537 4586 4586 4586 4586

社区健身场地面积( 万平方米) 295 300 301 301 301 301

社区公共运动场( 个) 76 130 176 220 261 316

社区公共运动场面积( 万平方米) 16． 4 199． 1 229 234 239 246． 7

注: 以上数据来源于历年上海统计年鉴。

( 四) 养老资源空间结构及其配置问题

1． 中心城区养老机构床位数不足 3%，郊区居家养老服务老人比重尚未达标。按照“9073”
模式，中心城区受到发展空间的制约，养老机构床位数设置尚未达标，但居家养老服务发展较快，
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均超过 7%的要求; 郊区由于土地资源较为丰富，养老机构床位数普遍超过 3%的标准，但居家养

老服务比重则离 7%的目标仍有距离。
2． 养老资源分布与老年人口分布并不一致，城区养老机构设施的利用率较高，郊区相对较

低。老年人口数量市区与郊区相当，而养老院床位数、护理院床位数二者之比均近似为 0． 5，市

区远低于郊区，居家养老服务人数二者之比为 1． 2，市区高于郊区。由于养老资源的层次及空间

分布与老年人口的分布及需求存在不一致，市区养老机构数量较少，入住率较高; 郊区机构养老

资源相对较为丰富，但入住率不高，嘉定、宝山等区的养老机构入住率不足 75%。
3． 老年人口尤其是高龄人口快速增长，对社区养老资源多样化服务提出了新要求。2011 ～

2020 年，上海常住老年人口的绝对数量将会进一步增加，对老龄相关的服务资源需求也会进一

步增加。独生子女父母陆续进入老龄化，“四二一”家庭逐年增加，家庭赡养负担加重; 同时，纯

老家庭、独居老人家庭、生活不能自理老人的比重增加，要求养老资源多样化发展，根据老年人的

不同需求来配置养老资源。
( 五) 上海社会公共资源配置“区域差别”主要原因分析

导致上海公共服务资源配置区域差异的原因很多，人口空间移动无疑是其中一个重要的影

响因子，也正是由于人口空间移动的影响，致使上海原有的发展战略出现了“偏差”，“城乡差别”
进一步加剧了社会公共资源配置的“区域差别”。具体体现在以下几个方面:

表 8 2010 年上海各区县养老资源状况 单位: %

养老院床
位数比重

常住老年
人口比重

每百名老人
拥有床位数

居家养老服
务人数比重

居家养老占
老年人口比重

全市合计 100 100 2． 78 100 7． 27
黄浦( 原) 3． 18 2． 31 3． 84 5． 32 16． 76
卢湾( 原) 1． 81 1． 63 3． 08 3 13． 38

徐 汇 4． 71 6． 27 2． 09 8． 29 9． 61
长 宁 4． 36 3． 93 3． 09 5． 39 9． 97
静 安 0． 96 1． 64 1． 62 3． 38 14． 99
普 陀 5． 06 6． 72 2． 1 7． 3 7． 9
闸 北 4． 45 4． 49 2． 76 5． 59 9． 04
虹 口 3． 76 5． 07 2． 07 8． 29 11． 89
杨 浦 6． 33 7． 35 2． 4 8． 36 8． 27

市区小计 34． 61 39． 41 2． 45 54． 92 10． 13
闵 行 7． 75 8． 45 2． 56 4． 58 3． 94
宝 山 7． 68 7． 31 2． 92 4． 45 4． 42
嘉 定 5． 41 4． 63 3． 25 3． 25 5． 1
浦 东 22． 84 20． 35 3． 13 17． 61 6． 29
金 山 3． 33 3． 41 2． 72 2． 77 5． 92
松 江 3． 97 4． 23 2． 62 2． 87 4． 93
青 浦 4． 23 3． 25 3． 63 2． 5 5． 59
奉 贤 3． 97 3． 81 2． 9 2． 77 5． 3
崇 明 6． 2 5． 16 3． 34 4． 28 6． 03

郊区小计 65． 39 60． 59 3 45． 08 5． 41

注: 以上养老资源数据根据上海市老龄事业“十二五”规划、2010 年上海市老龄事业发展报告、2010 年上海市各区县政府
报告等整理而来。
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1．“城市偏向”发展战略，使郊区处于依附地位。改革开放之前，我们国家往往把农村作为

解决城市危机的“蓄水池”和“稳定器”。一旦出现经济波动，习惯于压缩城市人口，将农村作为

接纳城市里多余的劳动力、解决人们就业和社会保障问题的最后屏障，如上山下乡。
改革开放后，上海城乡二元体制依然延续，“城市偏向”的发展策略依然浓重，产业发展、城

市建设投资和公共资源分配主要集中在中心城区，郊区在城市总体发展中处于依附地位，功能被

长期定位为城市居民所需的粮食、蔬菜、奶制品等农副产品的生产和供应基地，形成了“大城市、
小郊区”的格局。目前，上海郊区的经济发展和城市建设不少已弱于原来实力相当的周边城市，

如昆山、萧山等地，沿途映入眼帘的村镇、开发区、工业企业与城市、城乡相融连成一片，几乎是城

区、郊区紧紧相连。
2． 许多政策、项目属于郊区“补贴”城市。对于郊区发展，上海曾经提出“市区要体现繁荣繁

华，郊区要体现实力和水平”，“十一五”时期提出了“工业反哺农业、城市支持农村”和“多予少

取”的方针，以及新郊区新农村战略，松江、嘉定等新城建设开始启动。但从实际的操作中，“城

市支持郊区”难见“雨点”，一直是“喊得多做得少”，尤其在人口疏解、保障房建设等项目中，更多

的是“郊区反哺城市”和城市对郊区的索取。特别是当前的大型居住区等保障房项目，存在保障

房建设和人口疏解政策的公平与合理性不强、责任与义务模糊的问题，更多的是“郊区反哺中心

城区”。
3． 财税政策使各区县可用财力“苦乐不均”。上海区县财税制度经历了多次改革，目前实行

“税收属地征管、地方税收分享”的市与区县分税制财政体制，对 9 个中心城区、浦东、8 个郊区和

崇明县分别实行四种略有“差别”的税收分享办法，区县财政收入占地方财政收入的分享比例基

本在 50%左右。
表 9 2010 年上海郊区与部分中心城区财力差异比较

地 区
财政总收入

( 亿元)
区县级财政收入

( 亿元)
常住人口
( 万人)

人均贡献中央及
市级财政( 元)

人均区级财政
( 元)

全 市 11341． 27 2301． 92 49268

黄浦( 原) 158． 18 64． 4 42． 99 21825 14970

卢湾( 原) 136． 61 51． 3 24． 88 34288 20619

徐 汇 232． 07 90． 43 108． 51 13053 8334

闸 北 112． 4 46． 3 83． 05 7952 5576

郊 区 1603． 29

闵 行 379． 4 125． 3 242． 94 10459 5158

宝 山 167． 6 70． 4 190． 49 5102 3696

嘉 定 267． 6 83． 0 147． 12 12547 5642

浦 东 425． 4 504． 44 8433

金 山 96． 8 30． 8 73． 24 9011 4205

松 江 233． 7 77． 3 158． 24 9884 4885

青 浦 188． 7 59． 0 108． 10 11998 5458

奉 贤 127． 2 40． 4 108． 35 8010 3729

崇 明 54． 1 28． 0 70． 37 3709 3979
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人均区级财政基本反映了财力初次分配后区县间的差异情况，体现了各区提供公共服务的

能力。从表 9 中可以看到，上海各区县财力总量和人均数相差很大，郊区人均享有的区级财政资

金普遍在 6000 元以下，与中心城区的卢湾、黄浦区相差 5 倍左右，说明上海目前的财税分享办法

产生了郊区与中心城区“苦乐不均”的现象，各区的财力对公共服务的保障能力相差悬殊。
目前上海通过转移支付、专项补助等形式对全市财力进行二次分配，但对区县转移支付的规

模、结构、项目分配不够合理，二次分配郊区与中心城区人均享有的区级财政资金依然差距很大，

统筹区域发展、促进基本公共服务均等化的效应并未真正释放出来。
4． 郊区与中心城区的事权、公共服务责任存在较大差异。行政区域广阔的郊区比中心城区

承担着更多的基础设施和公共服务的任务，如，轨道交通、市政道路、乡村公路、桥梁、水利设施、
污水处理设施、垃圾处理设施、大型绿化、环境治理、供水设施、供电设施、供气设施等方面的筹资

建设及运营管理，大量的外来人口就学、就医等管理和服务; 中心城区基本没有以上负担，随着中

心城区人口的导出，其管理、保障和服务也被导出到郊区，而且其中多为难以就业的非“红利”人

口。郊区财力被大量消耗在基础设施和城市建设项目中，在科教文卫和社会民生方面的支出增

长压力很大。

四、促进上海人口空间移动与社会公共资源协调的对策建议

( 一) 人口空间移动下社会公共资源合理配置的原则与新思路

社会公共资源作为公共产品，服务于一个或多个不同的人口群体，而人口要素( 包括数量、
质量、结构、分布等) 、社会公共资源或政府投入( 包括财政投入、已有设施等) 之间是一种互动互

惠的关系。新世纪以来，在科学发展观的指引下，重视社会事业发展和改善民生已成为各级政府

施政的着力点。根据上海人口空间移动的特征和不同类型人群的需求特征，进行合理规划，促使

人口和社会事业协调发展，必须坚持“以人为本、统筹规划、平衡发展、均等服务、持续发展、高效

利用”的原则，创新工作思路。
1． 坚持以人为本，社会公共资源配置向居民最迫切的公共服务需求领域倾斜。政府提供的

公共服务是否符合广大公民的实际需求，是衡量公共服务有效性的标准。政策的制定必须以科

学发展观的核心———以人为本为原则，而是否以人为本最终要由百姓来评判。因此，社会公共服

务的供给要按照政府财政能力与轻重缓急，予以逐步解决，必须有明确的政策导向。一是完善投

资决策程序，变“自上而下”为“自下而上”，政策的制定必须体现“民有所呼，我有所应”。二是

以民生问题为导向。着力解决生存型需求的社会公共资源配置问题; 发展型需求要兼顾大多数

居民的需求; 生活享受型的资源需求问题则应由市场解决。抓住当前最迫切最需要解决的公共

服务问题，合理配置政府资源，调动社会资源，既减少成本，又提高配置效率。对上海、苏州、大连

不同类型城区社区居民的调查结果显示，学前及义务教育资源、养老机构及老年服务、医疗卫生

服务是城市化地区社区居民需求最大的社会公共资源项目，政府应该重点发展。再如农家书屋

和文化大院，本是一些地区群众的创造，政府可以通过社区( 村) 的申报，给予一定物质和财力上

的支持积极推进，而不是采取一刀切的办法，设立指标强行推广，结果导致有些社区( 村) 建成后

空置或另作它用。
2． 坚持统筹规划，社会公共资源的配置须与城市化进程相一致，有利于经济社会的协调发

展。由于城乡二元结构及区域经济发展的差距，社会事业发展存在城乡发展不平衡、区域发展不
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平衡等问题。应利用城市化的发展契机，对与民生相关的公共服务项目进行统筹规划。一是重

大社会事业项目和优质社会资源应向重点发展地区倾斜，以带动产业发展为目标。根据境内外

发展的经验，社会资源配置在区域发展中能够对居住人口起到一定的导向作用，优质资源重点的

配置能够吸引更多符合城市发展定位和产业结构转型的人才，改善人口的素质结构。二是快速

城市化地区社会公共资源的配置应具有一定的前瞻性。“大建设、大调整、大发展”是快速城市

化地区未来发展的主基调，社会公共资源配置既要满足当前农村居民的需求，又要适应未来城市

化转型的要求。如将社会资源配置与人口向城镇集中、农村土地流转等工作有机结合，重视农村

中心镇或集镇所在地的资源配置。三是社会公共资源的规划和调整应采取“紧扣人口、瞻前顾

后”的变动机制。所谓“瞻前顾后”是指: 首先要认识到人口的变化有它自身的连贯性，既要考虑

它在今天的影响，也要考虑它在未来的后果; 其次要认识到人口的各个方面的关联性，人口在一

个方面的变化会引发它在另一个方面的变化。社会公共资源规划的制定和实施要充分利用和吸

收人口资料，将当前及未来人口总量和结构变动作为制定规划的基础。如对城市开发规划之前，

积极对未来的人口发展趋势做出预测，并进行可行性论证，以防规划不留空间等现象的发生; 适

时开展人口变动及其对社会事业发展影响的研究，形成合理的公共评价体系; 发改委与规划局等

部门加强合作，实现人口规划、土地规划、产业规划、社会事业发展规划“四规合一”。
3． 坚持均等化服务，社会公共服务的供给和资源配置兼顾可及性和可获得性。快速城市化

的过程是人口快速集聚的过程。对普陀、嘉定、闵行等区的调查结果显示，外来人口数量快速增

长，常住化、家庭化及本地化的趋势明显，其对子女教育、医疗卫生、文化娱乐等方面的需求不断

加大。对于一些关系民生的社会事业项目不能一味地追求高档、领先等发展理念，在规划配置

时: 一要打破按行政区域设置的常规配置路径，以“最佳服务半径”为原则，扩大覆盖面，同时避

免出现资源过于集中在某一区域的情况; 二要依据居住人口的定位，发展多元化、多层次的社会

公共资源服务模式，满足不同水平居民对社会公共资源尤其是基本公共服务资源的消费需

要。为确保所在地居民对社会公共资源的可获得性，应该依据各地的功能定位、产业发展的

方向、居住和就业人口的规模及构成进行滚动预测，为相关社会事业规划和资源的配置提供

科学的依据。
4． 坚持可持续发展，社会公共服务的供给须在市场与政府协同共创下平衡发展，政府和个人

公平地分摊服务成本。我国目前处于社会主义初级阶段，社会生产力与人民群众日益增长的物

质文化需求的矛盾基本没有改变。政府要妥善平衡自身财力和基本公共服务需求，量力而行，尽

力而为，最大限度满足百姓对基本公共服务的需求。一是面对居民的服务需求必须考虑如何干

预的问题: 是直接提供相应的服务、对相关服务进行监管，还是尊重服务对象的需要、发放补贴让

人们自己购买服务? 比如养老服务，是通过发展民办养老机构还是发展公办养老机构为主? 是

补贴老人还是补贴养老机构? 政府直接提供服务往往缺乏效率，而公共服务市场化，虽然能调动

经办者的积极性，但也容易出现乱收费现象，从而改变公益性性质。因此，要市场与政府协同共

创平衡发展。二是需要考虑在政府和个人之间公平地分摊服务成本的问题。政府更多地关注基

本教育、基本医疗等项目的制度设计、筹资安排和监管，制定服务的最低标准，为满足这些标准提

供必要的资金支持，并强制推行。但均等化不是平均化，公益性不等于全免费。向服务对象收取

一定的费用( 即使是很小金额) 可能有助于实现更合理的利用。如目前各种文化体育设施还相

对匮乏，在供不应求的情况下，完全免费开放就可能带来秩序混乱、设施损耗加剧、维修经费跟不

上等问题。
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( 二) 上海社会公共服务的阶段化发展方向

社会公共服务内容众多，影响广泛，加之历史、经济、社会等原因造成的各项服务参差不齐，

因此要提升整体的发展水平，一要做到有步骤、循序渐进地发展; 二要做到分层次，突出轻重缓

急; 针对人口的需求变动和公共服务发展的现状，集中发展目前极为短缺的项目，逐步达到整个

社会事业的整体发展。
1． 巩固提高的领域。原有发展基础较好，或主要指发展水平在全国领先、且能满足市民需求

的领域。总的来看，上海的整体社会公共服务发展水平处于全国领先地位，但是从区域发展水平

来看，城乡差异、地区差距仍然存在。例如，义务教育阶段入学率、居家养老服务、平均预期寿命

等指标均居全国前列，但是城市中心区与郊区之间均存在一定差异，对此领域，今后工作的重点

是依据区域发展特点，继续保持在全国的领先地位。
2． 重点发展的领域。主要指有一定发展基础，当前能基本满足市民需求，但未来需求增长较

快的领域。未来发展的目标是，按照人口发展和相关需求变动的特点，增加和优化社会资源的配

置。其中，公共教育事业的发展既要应对各类入学人口增长带来的刚性需求增长，也要应对因居

民对教育质量要求带来的优质教育需求增长，还要大力发展高科职业教育，满足产业结构转型对

高级技工的需求; 医疗卫生资源则应在平衡区域配置的基础上，增加重点地区优质医疗资源的配

置，提升初级医疗保障水平; 文化事业需根据不同层次和类型居民的需要按需配置; 养老事业重

点要解决机构养老、居家养老地区发展不平衡的结构性矛盾; 在就业方面，积极帮助大龄失业者，

关注年轻失业者。
3． 实现突破的领域。主要指发展基础相对较差、发展水平低于相邻地区、社会需求比较强烈

的领域。例如，要进一步引进教育优质资源，持续推进郊区教育资源优质化进程; 加快市区养老

院、护理院的建设，继续推进居家养老服务，适应人口老龄化和高龄化的形势; 通过引进优质医疗

资源进入郊区、进一步提升人口集聚区优质医疗资源不足的问题; 加快建设区域标志性、高品质

的公共文化设施。
表 10 上海市“十二五”期间主要公共服务发展定位分类表

领 域
发展定位

巩固提高 重点发展 实现突破 全面推进

基础教育 基础教育入学率 托幼资源数量
郊区 教 育 优 质 资 源 的
覆盖率

基础教育均衡化、提高
郊区师资力量投入

医疗卫生
基本医疗卫生服务
网络建设

重点地区的医疗卫
生资源

优质 高 端 医 疗 资 源 均
衡化分布

社区 卫 生 服 务 中 心 建
设、提高医生职业素养

公共文化 传统文化活动 群众文化团队建设 积极发展文化产业 文化资源的均等化

公共体育
人均公共体育活动
场馆面积

公共体育场所
区域标志性、高品质的
公共体育场馆

群 众 体 育 项 目 的 多
样化

养老事业
优 化 养 老 服 务 体
系，提升服务质量

养 老 机 构、居 家 养
老均衡发展

多元 化 多 层 次 的 养 老
机构

社区居家养老服务

就业保障
职 业 技 能 培 训，控
制 失 业 人 口，加 强
低保家庭救助

发展经济创造就业
岗 位、外 来 人 口 的
就业服务

发展 绿 色 就 业 和 家 政
服务业

素质提高工程，构建和
谐劳动关系
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4． 全面推进的领域。主要指那些需要政府首先重点解决、全社会普遍需求、奠定民生基础的

基本公共服务项目。例如，全面推进基础教育资源的均衡化，建立引导病人分流的激励机制，鼓

励外来流动人口到社区卫生服务中心就医，提高医生的职业素养; 文化资源的配置要综合考虑高

效、节能及可及性，全面推进城乡公共文化服务; 优化养老机构的空间布局，使之与老年居民的机

构养老需求基本一致; 就业保障方面，以公共服务均等化为契机，推进就业服务的均衡化配置。
依据上述定位标准，结合上海市各项社会事业的发展实际，可确定“十二五”期间各项社会

事业的发展定位，具体如表 10 所示。
( 三) 优化公共服务资源配置，促进人口与公共服务协调发展的对策建议

1． 重视人口规划和研究在公共服务配置中的基础作用，根据人口居住的空间特点，按需求

提供针对性的公共服务。人口分布信息是配置公共资源的基础，可建立相关数据平台，整合各部

门掌握的人口信息，把握未来人口变动的趋势，在进行大型规划的时候，根据人口变动状况及时

调整各区域公共资源配置的方向。社会学相关理论表明，相同社会层次的人口在居住上有聚居

的倾向，不同阶层对公共物品的需求不尽相同，因此在资源配置的时候需要考虑不同层次、不同

年龄结构、不同需求人口对公共资源的需求，提高公共资源配置的有效性。
2． 加大对经济薄弱地区公共服务财政的投入，着力发挥公共资源配置的导向性作用。研究

结果表明，上海义务教育资源、医疗资源、文化体育资源均出现不同程度的郊区缺口大于市区的

特点，那么在进行公共服务配置的时候，需要优先考虑财政对郊区投入的倾斜，缩小地区之间的

差异。首先，在财政投入有限的条件下，需要优先关注民生问题，财政投入向居民最迫切的资源

倾斜; 其次，在注重数量投入均衡的同时，也需要注重质量的均衡。
人口分布对资源配置起着指挥棒的作用，同时公共资源尤其是优质社会公共服务的资源配

置也对人口具有引导性的作用，政府则需要抓住这个有利的工具，一方面要充分发挥公共服务资

源在人口导入尤其是人才引进中的引导效应，另一方面要着力加强区域间的资源整合，提高现有

公共服务设施的利用效率。
3．“控量”与“扩容”有效结合，促进区域公共服务的平衡发展。一要发挥好市场机制对人口

的基础性调节作用。通过调整经济政策，实现市场主导下的人口有序流动、合理分布; 通过调整

社会政策和加强基层社会管理，减轻外来流动人口工作和生活状态无序状态。二要通过调整城

市功能和规划进行调控。通过产业的梯度转移，鼓励制造业产业逐步向城市外围地区扩散; 严格

控制房地产过度开发行为，采取“双增双减”的措施，通过控制土地，达到控制人口规模的目标。
三要通过市场调控适当减少人口导入的数量，减轻社会公共资源的压力。继续加大对房地产开

发结构的调整，增加商务楼的开发比例，减少居住人口导入的数量，减轻社会公共资源的压力。
4． 建立公共服务资源管理和服务的创新机制，促进区域公共服务的平衡发展。一要完善

“政府主导、社会参与”的供给机制。建立“一个机制、五个倾斜”的公共服务财政投入保障模式。
“一个机制”———公共服务财政支出持续稳定增长的机制，增加公共服务投入在区域财政总支出

中的比例;“五个倾斜”———实现财政支出向社会公共服务倾斜，社会公共服务财政支出向基本

公共服务领域倾斜，向薄弱的公共服务倾斜，向社区层面倾斜，向困难群体倾斜。二要改革和完

善市、区公共服务转移支付的机制。( 1) 借鉴德国经验，建立横向转移支付制度; ( 2) 增加对基层

政府尤其是人口导入区的财力性转移支付; ( 3) 进一步放宽社会公共服务市场准入条件和范围，

鼓励社会各类资本，包括非公有资本以及海外资本有序进入社会公共服务领域。三要改革公共

服务发展指标的统计、考核与评价体系。( 1) 改革公共服务指标的统计口径; ( 2 ) 改革公共服务
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发展的考核和评价体系; ( 3) 建立有关公共服务的公共财政指标体系。四要建立和完善社会资

源供给和利用互利共享的机制。( 1) 借鉴海内外经验，针对不同的公共服务项目，制定适宜的服

务半径，并据此设置服务区域和人群; ( 2) 构建区域之间、部门和地域之间的“资源整合、互利共

享”的善用机制; ( 3) 坚持“推评并重、提升双效”的评估机制。
5． 构建“资源整合、互利共享”的善用机制，坚持“推评并重、提升双效”的评估机制。一是构

建“资源整合、互利共享”的善用机制，通过整合提高政府配置的社会资源的利用效率，弥补社会

事业发展过程中资源利用的不充分不平衡，特别是要整合改进那些因利用效率不高而导致社会

需求不能满足的项目。建立区域之间和区域内部的资源共享互利机制。出台有关社会资源共享

的规定或办法; 建立良好的信息系统，准确掌握各类社会资源的存量及利用情况。建议由发改委

等职能部门牵头，进行社会设施资源的普查，以摸清家底。对于提供社会资源，向社会开放的单

位或部门，通过政府财政补贴或适当收费的方式，为其提供维持设施正常运转的费用( 如设备更

新、聘用人员等) 。
二是坚持“推评并重、提升双效”的评估机制。建立独立、公开、公正的评估机制是提升社会

事业项目效果和效率的重要手段。由发改委牵头，会同财政局、社会事业相关部门共同建立社会

事业投入使用的评估机制，确保财政支出用到最需要的地方，优化社会事业财政投入和支出的结

构; 对于那些政府有投入而且投入金额较大的社会事业项目，建立评估机制，聘请专业评估机构

或研究人员对其运行状况进行年度评估，并将评估结果作为下一年度拨款的重要依据。
三是因地制宜配置公共服务资源。近年来上海市为改善公共服务环境做出了很大的努力，

政府在推进郊区化的过程中合理规划，防止出现蔓延式城市化，大力发展远郊区公共服务，以实

现跳跃式城市化，虽然郊区化在一定程度上缓解了中心城区的公共服务资源紧张问题，但是公共

服务是一个涉及面很广、与城市居民息息相关的项目，如何配置还得全面考虑。由于上海市辖区

17 个区县，面积大、经济发展水平不一、人口密度不同，人口年龄结构也不同，这就对公共服务的

发展提出了不同的要求。中心城区老龄化程度高，住房条件紧张，这就需要做好老年保障工作，

在一定条件下保障住有所居。而郊区住房条件比较好，但是一般的公共服务资源不足，例如医疗

卫生、就业教育等，这就需要通过发展一般公共服务来提升整体水平。在郊区还存在资源分配不

均现象，偏远地方公共服务资源的可达性很差，很难保证他们能够公平地享受所有的公共服务资

源。同时各个区县应根据自己区情、县情，积极发展自己的长处，努力弥补自己的不足，提升自身

的服务水平，创造高质量的服务环境。
四是统筹兼顾实现全面提升。现在上海市各区县之间公共服务资源存在配置不均现象，在

推进城市化中不能只顾及目标而忽视了个别地区或个别指标的发展，如近郊区公共服务的发展

不能因为要推进跳跃式城市化而搁置不理或是压制其发展。因为公共服务反映了人们对生活质

量的追求。各区县在每项指标上都应该争创第一，不仅要医疗卫生好、公共设施好，还要人口素

质高。这就需要统筹各个区县的发展，统筹各个指标的发展，做到全面提升。
五是合理引导人口分布，提高人口素质。引导人口分布的一个软环境就是公共服务环境，方

便的就医条件、优越的养老服务、充足的教育资源无疑是吸引人口流动的因素。合理的人口流动

又能够很好地解决公共服务资源配置问题，如果老年人口都搬到生态环境较好的郊区去养老，那

么城中心的养老资源就不会紧张。同时政府要加大科教文卫的投入，加大社会事业财政开支，为

创造良好的公共服务环境培养大批的高素质工作人员。□
( 下转第 26 页)
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企业实行弹性化的就业组织方式; 对在转型过程中生存困难的小微企业，出台有针对性的用

工援助计划。□

Accelerate the Innovation and Transformation
Through Any Tough and Difficulties

—the 2012 Report of Districts and County in Shanghai
Research Group

Abstract: By grapping the discipline of “Advance steadily” firmly， the innovation and
transformation of the districts and county in Shanghai have got remarkable achievements among the low
level demand of foreign countries and domestic market in 2012． There will be a down-shaped press
about the global economy，and will be many risks and challenges in 2013． It should motivate the sprit
and power of the districts and county for smoothing the economy of shanghai．

Keywords: Districts and County in Shanghai; Innovation and Transformation; Forecast;
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The Research on the Population Spatial Migration and Public
Management and the Allocation of Resource in Shanghai

Gao Xiangdong Wu Ruijun
Abstract: The density of Shanghai resident shows four slides decline' trend，in detail，the center

urban population spreads to the surrounding areas，the quantity of children in population declines，the
quantity of the aged in population increases and the stratification existed in population residential space
among different age structure and the separation of resident and registered residence is serious． The
stranger resident population presents City less than rural' and west more than east' pattern． The space
gather of foreign population is obvious． The Shanghai population spatial migration makes great
influence to the allocation of public resource such as education，medical，sports，culture and social
security． It is required to hold the principle and innovative ideas of People-oriented，overall planning，

balance development，equal services，sustainable development and making efficient use' according the
situation of Shanghai population spatial migration and the different demands of different people to plan
the allocation of public resource reasonably and promote population and social undertaking to develop
harmoniously．

Keywords: Population spatial migration; Public service resource; Allocation of resource; Harmo-
nious development
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