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The Change of Social Structure and the Strategies of Planning Based on 
Population Analysis

周文娜   王周杨   陈  星     ZHOU Wenna, WANG Zhouyang, CHEN Xing

人口与社会结构的变化是影响城市发展与规划编制的重要因素之一。在上海迈向全球城市的过程中，呈现出少子老龄化、

家庭小型化、教育结构高级化、社会结构分化、人口流动性增强等趋势。社会结构变化会对城市的就业市场与产业发展、住

房与公共服务功能的需求产生影响，同时也会产生社会割裂的风险。针对上海的社会结构变化特征，既需要采取措施促进

年龄结构与就业结构优化，也需要在规划上增强住房与公共服务等城市服务方面的响应，同时还要进一步增强社会融合。

The change of population and social structure is the main impact factor to urban development and planning. As Shanghai moves 

forward to global city, the trends of aging society and low fertility, small family structure, the improvement of education structure, the 

segregation of social structure, and high mobility are strengthening. The change of social structure has an impact on the employment 

market and industrial development and the demand of housing and public services, and it also increases the risk of social segregation. 

In response to the change of social structure, Shanghai should take measures to improve the structure of age and employment, 

increase housing and public services in urban planning, and enhance social integration.

1　研究背景

过去10多年，在中国快速城镇化过程中，

人口向特大城市的快速集聚，给城市带来了巨

大的资源、环境压力，特大城市的人口规模已

成为影响城市健康发展的关键问题。在迈向全

球城市的过程中，上海的人口与用地规模都在

不断扩张。2015年，上海常住人口规模已经

达到2 415.27万人，建设用地总量已达3 100 

km²。同时，上海的人口结构也在发生剧烈的变

化，人口老龄化、家庭小型化、结构多元化趋势

不断增强[1-3]。近年来，随着大量外来人口的涌

入，上海的社会结构日趋复杂，开始呈现出“二

元社会与二元空间”的双重特征[4]。同时，随着

全球化进程的深入，上海与国际的交往日趋频

繁，外籍人口的数量也在持续增多，结构不断多

元化，呈现出“大分散、小集聚”的空间特征[5]，

对国际化的城市空间需求也在不断增强[6]。

基于人口分析的上海社会结构变化及规划应对思路
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传统的城市总体规划主要关注人口规模

的变化及其与用地规模的关系，与社会、经济

发展相对应的关联研究相对较少。从国际城市

发展的经验来看，针对社会结构变化的规划应

对策略越来越成为全球城市关注的重点内容。

例如，纽约在其最新的规划——《一个纽约》

中特别关注社会公平问题，提出要“建设一个

富强而公正的纽约”[7]。伦敦也非常关注城市

中的社会极化现象，《大伦敦规划》中分析了

城市贫困与公共服务不均衡问题，提出要“确

保所有人都拥有平等的生活机遇”[8]。当前，上

海城市发展开始进入存量更新的新阶段，需要

更加关注城市的内涵发展与品质提升。因此，

对城市的规划研究要以人的需求为中心，更加

强调对人口结构变化与社会结构变化的趋势

判断与空间分析，并在此基础上制定相应的规

划策略。
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2  上海社会结构的宏观特征和重大变化

在上海迈向全球城市的过程中，人口年龄

结构、家庭结构、教育结构、社会结构都在发生

剧烈的变化。总体而言，呈现出少子老龄化、家

庭小型化、教育结构高级化、社会结构分化、人

口流动性增强的趋势。

2.1   少子老龄化特征凸显

常住人口金字塔呈现“上尖下窄中宽”

的形态。一方面，老龄化趋势日渐突出。根据

2015年上海常住人口统计显示，65岁以上人

口占比为12.8%。其中，65岁以上户籍人口的

比重为19.6%，已接近20%的超高龄化水平。

随着未来外来人口增速的减缓，高龄化问题会

进一步加剧。另一方面，少子化趋势明显。0—

14岁少年儿童人口比重从2000年的12.3%减

少到2010年的8.6%。与国际大都市相比，上海

目前的少子化问题已经相当严重。根据自然发

展规律和东亚城市发展经验，未来上海老龄化

问题还将进一步加剧。特别是在人口规模调控

政策的作用下，未来外来人口增速将不断减

缓，上海的人口老龄化问题还将进一步加剧。

如果要实现2 500万人口规模调控目标，65

岁以上老年人口比重及数量均将持续提高，至

2040年将约占25%—28%。即使人口规模总量

有所突破，都不能改变人口结构老龄化的总体

趋势（图1，表1）。

在目前居民生育意愿较低的情况下，“全

面二孩”政策的实施对上海未来人口规模的

影响并不显著。基于上海城市经济社会模型，

结合专家与管理部门观点，对“全面二孩”政

策的影响进行模拟。根据卫生计生委开展的

专题抽样调查显示，上海常住人口已婚育龄

妇女的平均生育意愿为1.46个子女。在模拟过

程中，政策实施年份为2016年，将政策过渡期

设置为5年。二胎生育意愿户籍人口由0.4增长

到0.6，外来人口由0.7增长到0.9。模型结果显

示，从总体趋势上看，高、中、低3种情景下2040

年人口总量都有一定程度的增长，分别为38.3

万、35.8万和33.2万，增加比例分别为1.09%、

1.19%和1.32%。从数值来看，这一增加量仅比

近5年的年均人口增加量（约27万）略高；折

算后每年平均多增加1.4万人，也大大低于户

籍和外来人口年均增量（图2）。

从整体趋势上看，人口年龄结构倒金字塔

的形状并没有发生本质性的变化。随着时间的

推移，人口数量最多的年龄段位置不断向上移

动，特别是在低人口情景下，问题尤其严重。“全

面二孩”政策并未显著改变人口结构变化的趋

势，到2040年仅在0—25岁阶段有一定影响。

2.2   家庭结构小型化

2010年上海市家庭户中1—2人家庭的占

比为53.9%，1—3人家庭占比为84.8%。从东

亚城市发展经验看，在单身、丁克、离婚、少子

化等家庭与社会观念变化的影响下，未来家庭

规模小型化趋势日益明显。从首尔市家庭人数

变化趋势看，1—2人家庭比例逐年增加，预

计2030年达到61.1%。东京都的家庭结构中，

2010年单人家庭占比达到了45.9%，1—2人

家庭占比达到了62.9%。到2040年，预测1—2

人家庭比重达到65.6%。参考东京与首尔的家

庭结构变化，预计2040年上海1—2人家庭占

比为60%—65%，户均人数为2.1—2.3（表2）。

2.3   人口结构更加多元化

随着上海向全球城市的发展目标不断迈

进，外籍人口和非常住人口的比重将不断增

长，人口结构愈发多元化，流动性增强。2005

年至2015年，在沪外国常住人口由10.0万增

加到17.8万。国外常住人口停留的类别主要是

工作（52.66%）、私人事务（28.19%）、团聚

图1　 上海市常住人口金字塔
资料来源：上海市人口办2015年实有人口统计。

图2　 “全面二孩”政策对人口规模的影响预测
资料来源：笔者自绘。

表1  国际大都市2010年现状人口年龄结构比较（单位：%）

资料来源：上海市2010年人口普查资料、东京都长期愿景、纽约人口预测报告、大伦敦规划。

年龄 上海 东京 纽约 伦敦
0—14岁 8.6 11.4 18.7 19.8

15—64岁 81.3 68.2 70.2 69.1
65岁以上 10.1 20.4 11.1 11.1
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图3　 上海外籍常住人口数量变化图
资料来源：历年上海统计年鉴。

图4　 基于主因子分析法的上海社会
结构空间分异图

资料来源：第六次全国人口普查数据、三

经普数据，涉及教育结构、年龄结构、居

住面积、就业岗位等指标。

（9.86%）和学习（9.24%）。但是与其他全球

城市相比，上海国际化人口的比重仍然较低。

2015年国外在沪常住人口占比不到总常住人

口的1%。而东京占比约3%，首尔占比约4.5%，

香港占比约7%。预计2040年，上海外籍人口比

例将达3%—5%（图3）。

同时，由于上海城市功能不断提升，对外

交流日趋频繁，非常住人口比重将不断增长。

非常住人口主要包括暂住人口、旅游人口和跨

区通勤人口等。2015年，非常住人口比重占

总人口5%。随着全球化程度提升，人口流动性

加速，外籍人口和旅游人口将不断增加，预计

2040年非常住人口比重将大于10%。

2.4   空间结构不断分异

随着上海经济结构的加速服务化，劳动

力市场的二元结构日趋显著，促使社会结构不

断分化，会出现越来越多的高端知识精英阶层

与大量的低端服务阶层，形成“哑铃状”社会

阶层结构。未来在空间上也将呈现出分异的特

征：中心城区和新城可能转型为以中产阶层为

主的社会，而郊区村镇仍然是以低阶层人口为

主的阶层结构。中心城、远郊地区老龄化日益

严重。随着“绅士化”进程的加速，高收入阶

层对优质城市空间的侵入可能会愈发严重，从

而可能引致弱势群体因社会剥夺而导致的城

市贫困问题（图4）。

从常住人口分布变化趋势来看，户籍人

口与外来人口呈现出明显的空间分异特征。户

籍人口主要集聚在中心城，并呈现出由内环内

向中外环间及中心城周边地区扩散的态势。从

2000年到2010年，内环内户籍人口减少约65

表2  上海、首尔、东京家庭户结构与户均人数预测

资料来源：第六次全国人口普查数据统计年鉴、首尔2030规划、东京都长期愿景。

城市 年份 一人户（%） 二人户（%） 三人户（%） 四人户及以上（%） 户均人数（人）

现状人口
首尔 2010 20.0 26.7 — — 2.50
东京 2010 45.9 17.0 23.8 13.2 2.03
上海 2010 19.9 34.0 30.9 15.2 2.50

规划和预测

首尔 2030 28.0 33.1 — — —
东京 2040 47.4 18.2 20.6 13.8 2.01

上海
情景1 2040 25.0 35.0 25.0 15.0 2.30
情景2 2040 40.0 25.0 20.0 15.0 2.10

图5　 上海市户籍人口（左）和常住外来人口（右）的空间分布
资料来源：上海市2010年人口普查资料。
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万，内中环间增加约32万，中外环间增加约86

万；中心城周边地区增加约71万；郊区增加约

28万，新城是郊区户籍人口增长的主要地区。

外来常住人口主要集聚于中外环间、中心城周

边地区及新城。从2000年到2010年，内环内外

来人口增长约27万，内中环间增长约20万，中

外环间增长约56万；中心城周边地区增长约

132万；郊区人口增长约267万，其中新城外来

人口增长约73万，占新城常住人口增量的68%

（图5）。

3　社会结构变化对城市发展的影响

3.1   就业和产业发展障碍

人口与社会结构的变化会对就业市场和

城市未来产业发展产生影响。少子老龄化的趋

势会带来适龄劳动力人口减少的问题。2010

年，15—60岁劳动人口为1 757万，占总人口

的76.3%。若采取人口严控策略，未来常住人

口中适龄劳动力将会大量减少，这就会导致劳

动力资源短缺，难以支撑城市经济的可持续发

展。而且，随着上海经济结构服务化趋势的进

一步增强，未来就业市场也将不断分化。一方

面，高端的生产性服务业需要大量年轻、富有

创意的高学历人才集聚；另一方面，低端的生

活类服务也需要大量年轻就业人口来支撑。随

着少子老龄化的趋势愈加明显，再加上人口规

模的控制措施，未来上海的劳动力资源将不断

减少，成本不断上升，这将会对支撑全球城市

功能的产业发展形成阻碍。

3.2   住房保障的需求变更

随着城市人口的增长，城市住房的需求

和规模也不断扩大。上海市人口结构呈现少子

老龄化、家庭小型化等趋势，在一定程度上对

住房也提出了新的需求。首先，少子化和家庭

小型化会使得小户型的住房需求增加。其次，

老龄化将提升对养老型住区的需求。为应对老

龄化趋势，要针对老年人对住房设施、环境等

需求，有序开展住宅适老改造工作，并且增加

老年服务设施。再次，生活服务业人口的增加

使得城市“保障型”住房需求增加。要合理增

加保障型住房，提高新增住宅中租赁型住房比

重，改善职住结构。

3.3   公共服务功能的需求细化

随着我国经济社会的快速发展，公共服务

设施的需求从“生存型阶段”逐渐转向“发

展型阶段”[9]。公共服务功能的需求受到人口

结构变化的影响。首先，人口结构的多元化和

高流动性，将对城市弹性、多样化的服务功能

提出更高的要求。要注重市、区、县和街道等不

同层级的公共服务功能配套，积极引导多样化

公共服务设施的配置，按照不同人群的需求对

设施配套进行空间预留。其次，社区就业人口比

例的提高，将提升对均等化、复合化的社区服务

的需求。最后，随着少子老龄化趋势的显现，城

市医疗养老服务设施等将面临更高要求。

3.4   社会割裂的风险增加

随着人口结构的多元化和劳动力市场二

元结构的凸显，将提升社会割裂的风险。伴随

着产业结构的服务化与劳动分工的变化，社会

结构不断分化为高端的知识生产者与低端的

服务从业者两个阶层。由于户籍制度的存在，

户籍人口与外来人口之间在公共服务上的差

异化待遇使得城乡之间的社会割裂不断强化。

同时，随着全球化程度的进一步提升，外籍人

口的增多也使得社会结构进一步多元化，不同

种族与族群之间可能会面临文化上的冲突。不

同阶层之间的空间分异也在不断显现，城市核

心区通过更新出现了大量高端的写字楼与住

宅，吸引新的精英阶层进入，而原来的居民由

于拆迁改造被转移到了外围的大型居住社区。

本地的精英阶层通常都住在区位较好的门禁

社区，而大量的外来服务人群居住在城市边缘

区、城中村等地。

4　响应社会结构变化的规划思路

4.1   创新驱动, 推进社会结构优化

为支撑全球城市与科创中心建设，提升城

市竞争力和可持续发展能力，要以产业结构调

整优化人口结构，积极推动产业高端化、服务

化发展，加快建设人才高地，吸引创新创意人

才集聚。一是围绕国际金融中心、国际贸易中

心与国际航运中心建设，进一步吸引跨国公司

与全球优秀人才集聚，提升生产性服务业从业

人员在就业结构中的比重；二是围绕科技创新

中心建设，强化制造业发展基础，加快集聚创

业与创新人才，增强城市创新能力；三是加快

创意阶层集聚，积极营造具有活力、鼓励创意

的城市文化氛围。同时，为了促进城市活力的

提升，还要通过提高生育率、适当引入外来人

口等方式缓解老龄化，以就业政策引导人口导

入与导出，提升人口质量。

中心城结合全球城市功能提升，优化岗

位分布，进一步强化高端生产与消费服务业

功能，吸引国际高端人才集聚，同时加快其他

就业岗位向郊区疏解；根据不同人群的客观

需求，提供租赁房、人才公寓等多样化住宅产

品，并配套和人口结构相适应的医疗、教育、

养老等公共服务设施。主城区片区增加就业

岗位，培育高能级就业中心，承接中心城区疏

解或发展所需要的城市职能，缓解周边地区

人口通勤出行造成的城市拥堵。郊区新城积

极引入以服务长三角为导向的生产性服务业

就业岗位集聚，带动人口导入，起到人口增长

截流作用；郊区其他地区以重点新市镇为核

心，以城镇圈为基本范围，建立职住相对平衡

的产城融合区域。

4.2   弹性多元, 促进城市服务响应

（1）提供多样化的住房满足不同人群的需求

在住房政策制定时要充分把握经济社会

环境、人口结构特征等方面的变化，尤其要关

注少子老龄化、人口结构多元化对于住房设施

配套的新需求。通过对住宅规模、标准、布局的

合理引导，有效建立住房保障和供应体系，满

足多样化的住房需求。住宅规模上，要有效进

行住宅建设的引导，结合区位、交通、配套设施

等确定住宅的规模、标准、布局等，在远郊地区

的新市镇合理供应住宅，有序推进城市发展；

住宅标准上，要结合少子老龄化等人口结构趋

势，确定合理的住宅标准和发展要求，建设多
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样的住宅类型，满足不同人群的需求；在住宅

布局上，要引导建立高效、合理的居住空间格

局，将住房规划建设与新城开发、交通发展、产

业发展、公共设施配套进行空间整合，实行差

别化引导策略。为应对人口老龄化趋势，增加

适老型住宅的配置，逐步完善居家养老相关设

施。鼓励在交通便利、设施完善的地区建设中

小型住房，满足青年人才的需求。重点是在职

住相对不平衡的地区，提高新增住宅中租赁型

住房比重，积极筹措存量中小套型住房向租赁

房转化，改善职住结构。

（2）提供弹性、均衡、多样的公共服务设施

公共服务设施配套是一项复杂的系统工

程，要根据人口规模、结构特征，有效引导公共

服务资源的合理配置。首先，公共服务设施规

模要结合人口进行弹性预留。上海作为全球城

市，具有社会经济活动集聚和国际门户枢纽的

吸引力，在配置城市各类设施时，必须考虑服

务设施的弹性，在空间上留有余地。同时，考虑

实际服务人口，特别是非常住人口，进行公共

服务弹性供给配置[10]。其次，要优化公共服务

设施在空间上均等化配置，实现社区公共服务

均等化、复合化，促进社会公平，满足社区生活

和就业的双重需求。最后，提供多样化的公共

服务设施，结合老龄化趋势推进适老型住宅发

展，建立复合居住、康体保健等多功能的公共

服务配套（表3）。

4.3   政策分区, 推动社会共享融合

随着外来人口的迁入，社会结构多样性和

异质性不断增强，会出现不同程度的社会结

构分化问题。如何有效促进不同人群之间的

混合对城市活力提升、快速发展具有重要作

用。为了适应特大城市人口高密度的发展，

尤其是考虑到社会结构空间分异特点，首先

要坚持城乡统筹，把中心城的人口疏解和郊

区的新城、新市镇建设结合起来，构建城镇

联动协同圈。以一个或多个城镇（新城或新

市镇）为核心，按照居民交通出行的活动规

律，有效配置公共服务资源，实现地区组团

式统筹发展、城乡发展一体化。其次，构建社

表3  公共服务设施弹性配置分类表

资料来源：笔者自制。

公共服务设施类型 配置导向
住房与社区等基本公共服务设施 满足常住人口需求为主

市政、交通等基础设施 满足实际服务人口的需求，在常住人口基础上预留20%以上
的弹性

文化、医疗、教育等高等级公共
服务设施

在实际服务人口基础上，还应考虑满足更大区域内较高层次
需求的人群

区生活圈，加强社区作为公共资源配置的基

本单元作用，构建功能复合、配套齐全的生

活环境，有效促进多元人口融合发展。按照

步行15 min可达的空间范围，完善教育、文

化、医疗、养老、体育、休闲及就业创业等服

务功能，形成宜居、宜业、宜学、宜游的社区

生活圈。同时，要扶持培育社区治理机制，协

调社区治理，结合生活圈视角的规划发展能

有效促进社区物质资源的供给。最后，也要

鼓励混合社区、开放街区建设，促进人群融

合，提高社区的开放与包容性。

5　结语

在人口与社会变革的背景下，规划需要更

多关注结构性问题。社会意识的崛起及个体需

求的不断增强，挑战着规划师的洞察力，也对

规划师提出更高要求。未来城市规划要针对社

会结构的变化做出更加积极的响应。首先，要

进一步加快对空间政策、实施性规划的研究，

加强空间精细化管理，促进规划方案向规划政

策转变。其次，规划政策的设计要更加细化对

象，在各类规划编制中加强大数据的利用，对

特定人群细粒度进行分析，使规划策略更人性

化、接地气。最后，要积极搭建公众参与平台，

加强规划监测，提升空间治理的能力。
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