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Evolution Characteristics and Optimization Strategies of Urban Spatial 
Structure in Megacities from the Perspective of Population-Industry 
Matching: A Case Study of Shanghai

“人口—产业”匹配视角下大城市空间结构演化
特征与优化策略*——以上海市为例

林诗佳   钮心毅    LIN Shijia, NIU Xinyi

多中心是大城市空间结构优化的重要思路，一般通过积极的人口布局优化政策、产业布局优化政策来实现。基于上海案

例，使用人口普查和经济普查数据，探索2010—2020年间在人口、产业布局优化政策导向下上海市常住人口和就业岗位

的空间分布变化，从数量匹配、类型匹配两个维度量化认识人口—产业匹配特征，并通过向心通勤变化揭示了人口—产

业匹配特征对市域空间结构优化的影响。研究发现，上海的人口布局优化政策、产业布局优化政策均取得一定成效，但

在全市层面出现一定程度的人口—产业数量失配和类型失配现象。这导致了要素流动视角下市域空间结构更趋于单中

心极化，与“多中心”发展目标相悖。最后提出大城市制定人口布局优化和产业布局优化政策时必须考虑两者协同，人

口—产业匹配有助于实现多中心空间结构。

Polycentricity is an essential goal in optimizing the spatial structure of megacities, which is generally accomplished by active 
population and industrial layout optimization policies. Taking Shanghai as an example, this study explores changes in the spatial 
distribution of permanent population and employment in Shanghai between 2010 and 2020, under the guidance of population and 
industrial layout optimization policies. Population and economic census data are used to quantitatively identify the population-
industry matching characteristics in two dimensions: quantity matching and type matching. Furthermore, the impact of population-
industry matching attributes on optimizing the spatial structure is shown from the perspective of centripetal commuting changes. 
The analysis concludes that while Shanghai's population and industrial layout optimization policies have reached the target 
to some extent, the population-industry quantity mismatch and type mismatch can't be neglected. This has led to a more 
monocentric polarization of the urban spatial structure under the perspective of factor flow, contrary to the goal of polycentric 
development. The study suggests that the synergy between population and industrial layout must be considered when designing 
spatial optimization policies in megacities. Population-industry matching can help realize the polycentric spatial structure.
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为提高城镇化发展质量，习近平总书记明确提

出，超大城市、特大城市要合理控制人口密度，

“推动多中心、郊区化发展，逐步解决中心城区

人口和功能过密问题”[ 2]。以“多中心”为代

表的大城市空间结构优化思路成为城市发展

的重要导向[ 3- 4]，通过有限分散的多中心实现集

聚经济正外部性和单中心负外部性的平衡[ 5 - 6]。

*基金项目：国家重点研发计划项目课题“国土空

间多场景综合效能评价与调控关键技术”（编号

2022YFC3800804）资助。

0 引言

城市空间结构影响城市空间的运行效率

和宜居程度，“多中心”成为大城市空间结构

优化的重要发展思路①。产业和人口向优势区

域集中是客观经济规律，当城市规模快速增

长，基于“单中心”的蔓延扩张可能产生交通

拥堵、资源短缺、环境污染等社会经济问题[ 1]。

① 本文所指“大城市” 涵盖2014年国务院印发《关于调整城市规模划分标准的通知》中定义的“超

大城市”“特大城市”等。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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上海始终把“有机疏散、多心开敞”的

多中心空间结构作为城市发展目标[ 7]，并通过

人口布局、产业布局的空间政策予以落实。早

在《上海市城市总体规划》（19 9 9 年—2020年）

中，上海就提出要依托新城，构建“多轴、多层、

多核”的多中心市域空间格局；在《上海市城

市总体规划》（2017—2035 年）中再次明确构

建“多中心、网络化”的空间体系。体现在空

间政策中，人口方面要求“有序疏解部分城市

功能，将新城、镇作为人口居住和就业的空间

载体”，旨在通过新城建设疏解中心城区②过密

人口、提升全市人口承载力；产业方面提出“主

城区优先发展高端生产性服务业和高附加值

都市型工业，郊区集聚发展先进制造业”，旨在

通过主次中心的功能互补、专业化分工协作，

实现规模互借和功能互借以提升城市发展能

级[ 8 ] 1129 - 1132。上海市国民经济和社会发展规划

作为引领城市发展的阶段纲领对上述空间目

标予以落实，“十二五”至“十三五”规划期

间持续引导人口和产业布局优化。

既有研究关注了上海市人口、产业布局

优化政策的推进实效，从中心—外围的圈层特

征 [ 9 ] 26- 28 、集中—分散的均衡特征[ 10- 11]等对上海

市人口、产业空间分布变化开展研究，进而评

估“多中心”空间结构的实现程度。人口方面，

市域层面的多中心格局初步形成[ 12] 75 3- 75 5 ，中心

城区的人口增长放缓，但人口和就业岗位向中

心城及周边地区集聚的态势仍然显著，新城发

展能级有待提升[ 13]。产业方面，就业次中心已经

出现[ 12] 75 1- 75 2，但新城作为就业密集区的辐射能

级尚且有限[ 14]。既有研究基于“人口多中心”

或“产业多中心”的要素分布视角，检验了城

市空间政策对于空间结构的影响，认为2010年

以后上海已经进入多中心发展新阶段[ 15 ]。

但城市空间结构不仅取决于城市要素的

空间分布，还受到城市要素相互作用的影响。

人口、产业布局及其相互作用共同塑造了城市

空间结构。以“多中心”为目标导向的空间结

构优化，其初衷是治理大城市病，如减轻通勤

负担、提高人居品质。从空间结构优化目标出

发，有必要基于人口—产业匹配重新审视人

口、产业布局优化政策的实施成效。

1 研究对象和方法

1.1  研究思路

城市空间结构包含要素分布和要素流动

的双重含义。多中心空间结构不仅仅意味着人

口、产业等城市要素在若干空间节点相对均衡

地集聚分布，还蕴含着城市要素在上述节点之

间双向均衡流动的基本要求（见图1）。二者共

同构成了通过“多中心”空间结构实现大城

市病治理的内在逻辑。反之，若人口—产业要

素空间分布不匹配，人口、产业之间的要素流

动呈现为单向的向心模式，则为单中心极化的

表征。

为此，本文提出从人口—产业匹配视角对

2010年以后的上海市人口、产业布局变化特

征进行分析，从要素分布和要素流动视角，对

“十二五”到“十三五”规划中的空间布局优

化政策的实施成效进行评估，进而对上海市人

口、产业布局与空间结构优化提出规划建议。

本文以上海市域为研究范围，以街镇为

研究单元，以常住人口和就业岗位为研究对

象，研究分3个步骤展开。首先，分别对上海市

域范围内常住人口、就业岗位分布特征及其变

化进行独立测算，基于“中心—外围”和“集

中—分散”的空间结构特征识别，从要素分布

视角验证上海市人口、产业政策的实施效果。

其次，在比较人口、产业布局变化异同的基础

上，使用区位熵指标构建“人口—产业匹配指

数”，旨在对常住人口和就业岗位布局的匹配

程度进行量化评估。最后，基于通勤联系的变

化，从要素流动视角验证人口—产业匹配对于

城市空间结构优化的影响。

1.2  研究方法

使用人口普查数据、经济普查数据对上海

市人口、产业布局变化进行实证分析。其中，使

用2010年第六次全国人口普查（以下简称“六

普”）和2020年第七次全国人口普查（以下简

称“七普”）刻画上海市常住人口变化特征，

涵盖人口规模、年龄、学历等属性信息③。使用

2013年第三次全国经济普查（以下简称“三

经普”）和2018 年第四次全国经济普查（以下

简称“四经普”）刻画上海市就业岗位变化特

征，涵盖就业岗位规模、产业部门、行业类型等

属性信息。基于六普和三经普评估“十二五”

期初人口—产业匹配情况，基于七普和四经普

评估“十三五”期末人口—产业匹配情况。

2  人口、产业分布特征及其变化

对“十二五”到“十三五”期间上海市

人口、产业分布及其变化进行量化测度，基于

“中心—外围”“集中—分散”两个维度刻画要

素分布视角下的城市空间结构特征变化。“中

心—外围”特征通过圈层占比测度，内环线、

外环线、郊环线将上海市域划分为4个圈层，

其中内环以内始终承担着核心的政治、经济职

能，是上海市人口、就业最为密集的区域；若内

环以内常住人口、就业岗位数量占比下降，反

映去中心化发展趋势。

“集中—分散”特征通过基于洛伦兹曲

线的基尼指数测度。洛伦兹曲线作为一种直观

的图形方法，在城市公共服务资源的布局公平

性研究中得到广泛应用[ 16- 17]，本文将其用于城

市空间要素分布的均衡性测度。具体将所有街

道单元按照常住人口或就业岗位的密度升序

排列，横轴表示街道单元面积的累计百分比

（Sk），纵轴表示常住人口或就业岗位的数量累

计百分比（Pk），绘制得到洛伦兹曲线。洛伦兹

曲线的弯曲程度直观反映了人口或产业分布

的不均衡程度，可通过基尼系数（G）进行量

图1 城市空间结构模式图
Fig.1  Four patterns of urban spatial structure

资料来源：笔者根据参考文献[8]1134改绘。

② 本文所指“中心城区”为上海市外环以内空间范围。

③ 基于人口普查的属性分类，本文将年龄段在25—59岁区间的常住人口定义为劳动适龄人口，用于研究人口—产业数量匹配；将学历在大学专科及以上（包括大

学专科、大学本科、硕士、博士）的常住人口定义为较高学历人口，用于研究人口—产业类型匹配。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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化描述。基尼系数越小，则洛伦兹曲线弯曲程

度越小，即越接近穿过原点的45 °线，对应空

间要素分布的均衡性越高。

2.1  人口分布特征及其变化

“十二五”到“十三五”期间，上海市常

住人口分布呈现去中心化均衡发展特征。虽然

常住人口总量增加了 8 .36% ，但常住人口增长

存在显著的空间分异，密度增长最剧烈的街道

单元（前20% ，对应图2红色图例）集中分布

于外郊环线之间，沿连接中心城区的轨交线呈

条带状分布（见图2）。

圈层占比指标显示，内环以内、内外环之

间的常住人口占比累计下降4.48 % ，反映人

口分布出现从外环以内向外环以外的圈层转

移（见表1）。基尼指数结果显示，上海市人口

分布整体呈现出均衡分散的变化趋势，尤其

是郊环以内常住人口的基尼系数降幅最大，从

0.5 42降至0.5 00（见表2）。综合来看，上海市

初步实现了中心城区人口疏解目标，通过降低

中心城区人口存量同时引导人口增量向中心

城区以外集聚的方式，促进了常住人口的均衡

布局。

2.2  产业分布特征及其变化

“十二五”到“十三五”期间，上海市就

业岗位分布呈现去中心化非均衡发展特征。上

海市就业岗位总量基本保持不变，但就业岗位

空间分布出现显著变化，就业岗位密度增长最

剧烈的街道单元（前20% ，对应图3红色图例）

集中分布在内外环线之间（见图3）。

圈层占比指标显示，仅内外环之间就业

岗位占比有所增长，且高达4.36% ，其余圈层

均出现不同程度的就业岗位流失（见表1）。

基尼指数结果显示，上海市产业分布在不同空

间尺度呈现差异化变化趋势，外环以内均衡分

散，但郊环以内及市域范围均表现为非均衡集

中趋势（见表2）。反映两个五年规划期间，上

海市“加快内外环之间产业结构调整和转型

升级”的目标初步实现，通过城市更新激活老

旧工业园区，产生了大量新增就业岗位，促进

了外环以内就业岗位均衡布局，使得中心城区

发展能级整体提升；但“中心—外围”的差异

持续扩大，中心城区以外尚未形成新的就业增

长点，尤其是新城的就业吸引能力未及预期。

2.3 人口、产业变化特征及其比较

两相比较，人口、产业的空间增长呈现圈

层错位的变化趋势。“十三五”期末，就业岗

位空间分布的基尼系数明显高于常住人口，

意味着产业分布的集中程度高于人口分布

（见图4）。且这种均衡程度差异在“十二五”

到“十三五”期间持续扩大，这意味着与

“十二五”初相比，“十三五”末更少的街道空

间单元聚集了更多的就业岗位。人口、产业布

局的差异化变化趋势，会对城市功能结构产生

影响。

3 人口—产业匹配特征及其变化

人口、产业的空间集聚对应城市居住、

就业的功能结构。为了精确度量这种功能错

位在空间上的分布情况，构建人口—产业数

图2 常住人口密度分布变化（分位数法）
Fig.2  Changes in the distribution of permanent 
population density (quantile)

图3 就业岗位密度分布变化（分位数法）
Fig.3  Changes in the distribution of employment 
density (quantile)

资料来源：笔者自制。

资料来源：笔者自制。

表1 人口、产业分布圈层占比及其变化

Tab.1  Layer proportion of population and industrial distribution and its changes

表2 人口、产业分布基尼系数及其变化

Tab.2  Gini coefficient of population and industrial distribution and its changes

（1）

空间范围
常住人口占比/% 就业岗位占比/%

“十二五”初 “十三五”末 增幅 “十二五”初 “十三五”末 增幅
内环以内 14.18 12.04 -2.14 28.59 26.90 -1.70

内外环之间 34.83 32.49 -2.34 27.01 31.37 4.36
外郊环之间 34.69 39.20 4.50 30.62 29.44 -1.19

郊环以外 16.29 16.27 -0.03 13.78 12.30 -1.48

空间范围
常住人口 就业岗位

“十二五”初 “十三五”末 变化趋势 “十二五”初 “十三五”末 变化趋势
市域 0.643 0.635 均衡分散 0.712 0.733 非均衡集中

郊环以内 0.542 0.500 均衡分散 0.634 0.644 非均衡集中
外环以内 0.391 0.367 均衡分散 0.569 0.536 均衡分散

资料来源：笔者自绘。 资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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图4 郊环以内人口、产业分布洛伦兹曲线及其变化
Fig.4  Lorenz curve of population and industrial distribution within the suburban ring and its changes

资料来源：笔者自绘。

量匹配指数（Pop ulation- Ind ustry Quantity 

Matching Ind ex, PIQMI）。

式中：Ii和I分别表示i空间单元和全市总

体的产业数量，用经济普查中就业岗位数量表

示；Pi和P分别表示i空间单元和全市总体的人

口数量，用人口普查中的劳动适龄人口数量表

示。若某个空间单元的PIQMI接近1，说明其人

口、产业数量比例接近上海市平均水平，若其

取值在[ 0.8 0，1.25 ] 之间，表示该空间单元就

业、居住功能基本均衡；若PIQMI明显大于1，

说明其产业构成相比上海市平均水平偏高，若

其取值大于2，表示该空间单元以就业功能为

主导；反之，若PIQMI取值小于0.5 ，表示该空

间单元以居住功能为主导。

3.1  人口—产业数量匹配特征及其变化

从人口—产业数量匹配的变化过程来看，

内环线以内主导功能保持稳定，始终表现为就

业主导，且在市域范围内就业极化趋势进一步

增强；内外环之间从偏向居住功能向功能均衡

变化。外郊环之间从功能均衡向偏向居住功能

变化；郊环以外始终保持功能均衡（见表3）。

考虑到郊环以内44.9 0% 的用地面积集聚

了全市8 4.76% 的劳动适龄人口和 8 7.70% 的

就业岗位，且主导功能变化显著发生于郊环以

内，因此聚焦郊环以内164个街道单元，进行

人口、产业数量匹配特征与功能结构的变化研

究。结果表明，人口—产业数量匹配特征变化

呈现出显著的“中心—外围”特征，外环线以

内普遍表现为就业功能强化，而外郊环之间普

遍表现为居住功能强化（见图5 ）。

比较“十二五”期初和“十三五”期末

两个时间截面，居住主导单元和就业主导单元

都发生了明显变化（见图6）。居住主导单元

（图6中蓝色图例）从集中分布在内外环之间

向外郊环之间转移、扩散，外郊环之间居住主

导的街道单元数量翻了一番，对应居住人口数

量占比从二成增至四成。就业主导单元（图6

中红色图例）从集中分布在内环以内向内外

环之间辐射扩散，同时外郊环之间零星分布的

就业主导单元部分消失不见。

3.2   人口—产业类型匹配特征及其变化

“全球城市”目标愿景下，生产性服务业

是上海推动产业结构调整和转型升级的着力

点④，是上海经济结构的重要组成部分，以人

力资本和知识资本作为核心投入品，其产业性

质决定了较高学历人口是上海生产性务业的

主体，需进一步考察生产性服务业就业岗位与

较高学历人口的空间匹配情况。由此衍生出人

口—产业类型匹配指数（Pop ulation- Ind ustry 

Typ e Matching Ind ex, PITMI），有助于从数量

匹配和类型匹配双重维度揭示人口—产业失

配现象。

从“十二五”到“十三五”期间，全市就

业岗位中生产性服务业占比从28 .8 9 % 提升至

36.00% ，全市常住人口中的较高学历人口占

比从21.9 4% 提升至33.8 7% 。整体构成基本均

衡，但在空间分布上却存在显著的中心—外围

差异。“十三五”期末，外环线以内生产性服务

业的就业岗位占比为45 % ，较高学历人口仅有

41% ；外郊环之间生产性服务业的就业岗位占

比仅24% ，较高学历人口却有28 % 。这反映了

人口—产业分布不仅数量失配，同时存在类型

失配的现象。

（2）

图5 人口—产业数量匹配特征变化
Fig.5  Changes of population-industry quantity matching feature

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自制。

表3 人口—产业数量匹配圈层特征及其变化

Tab.3  Layers' feature of population-industry quantity matching and its changes

空间范围 “十二五”初 “十三五”末
匹配指数 主导功能 匹配指数 主导功能

内环以内 2.05 就业主导 2.59 就业主导
内外环之间 0.77 偏向居住 0.90 功能均衡
外郊环之间 0.87 功能均衡 0.75 偏向居住

郊环以外 0.87 功能均衡 0.81 功能均衡

④ 生产性服务业包括第三产业中的信息传输、软件和信息技术服务业，金融业，租赁和商务服务业，科学研究和技术服务业，水利、环境和公共设施管理业，交通运

输、仓储和邮政业。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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人口—产业类型匹配和人口—产业数量

匹配呈现出相似的“中心—外围”特征，且在

外郊环之间类型失配的矛盾相较于数量失配

更为突出（见图7）。聚焦外郊环之间南部的

街道空间单元，主要涵盖松江区、闵行区和浦

东新区，其类型匹配指数普遍低于0.5 ，但其数

量匹配指数一般在0.5 —0.8 之间。这意味着外

郊环之间不仅就业岗位的供给总量不足，生产

性服务业类型的就业岗位尤为稀缺；从居民角

度看，郊区大量较高学历人口难以就近找到合

适的就业岗位，导致大规模外出就业需求，与

“多中心促进职住平衡”的目标相悖。

4  人口—产业匹配与城市空间结构变化

人口—产业失配意味着街镇内部就业岗

位的数量或类型无法满足本地居民的需求，将

导致跨街镇空间单元的通勤行为发生，影响要

素流动视角下的城市空间结构。为此，伴随人

口、产业空间分布变化，需进一步探究要素流

动视角下的城市空间结构变化趋势，并揭示其

与人口—产业匹配特征变化的内在空间关联。

4.1  向心通勤与就业单中心极化

要素流动视角下的城市空间结构变化

基于通勤联系测度，为“多中心”发展目标

的实施评估提供直观证据。分别使用2011

年、2021年的手机信令数据计算得到上海

全市范围内的通勤规模及方向、通勤距离⑤。

基于通勤规模和通勤方向，构建内向通勤率

（Inward  Commuting Rate，ICR）、外向通勤

率（Outward  Commuting Rate，OCR）、侧

向通勤率（Lateral Commuting Rate，LCR）

的指标体系。

式中：i表示中心城区街道，j表示郊区街

道，Cji表示郊区街道 j 的居民到中心城区街道

i 就业的通勤联系量，Cij表示中心城区街道i的

居民到郊区街道 j 就业的通勤联系量，Cjj’表

示郊区街道 j 的居民到郊区非本街道 j’ 就业

的通勤联系量。ICR越高表征城市单中心性越

强，OCR和LCR越高表征城市多中心性越强。

结果显示，2011年到2021年的10年间，

内向通勤率出现大幅增长，而外向通勤率和侧

向通勤率都呈现明显下降趋势（见表4），反映

中心城区就业岗位对郊区居民的就业吸引力增

强，郊区就业岗位对郊区居民的地理邻近优势

减弱；与此同时，郊区就业岗位对中心城区居民

的吸引力大幅减弱。通勤流的向心引力显著增

强，上海城市空间结构更趋于单中心极化。

4.2  人口—产业失配与长距离向心通勤

人口—产业数量失配的“中心—外围”

特征可以用来解释向心通勤显著加剧的状

况。就业主导单元更加集中在中心城区，同时

居住主导单元转移至外郊环之间，会带来长

距离的向心通勤，从而加剧了要素流动视角

下的单中心极化格局。向心通勤率上升，同时

表现为外围居民的平均通勤距离明显变长。

比较居住主导单一功能区和居民长距离通勤

区域的空间相关性，有助于揭示人口—产业

失配与要素流动视角下单中心极化格局的内

在关联。

局部空间自相关（Local Moran' s I）可

用于揭示单一要素空间分布的集聚位置。以数

量匹配指数为自变量，以Queen一阶构建空

间权重矩阵，局部空间自相关分析结果显示的

“低—低”组团表征了居住主导的城市单一功

能集聚区，空间分布上呈现从内外环之间向外

郊环之间转移的变化特征（见图8 ）。

双变量局部空间自相关（Biv ariate Local 

Moran' s I）可用于分析两类要素在空间分布

上的相关程度。以数量匹配指数为第一变量，

以居民平均通勤距离为第二变量，以Queen一

阶构建空间权重矩阵，双变量局部空间自相关

图6 人口—产业数量匹配特征
Fig.6  Population-industry quantity matching feature

a  “十二五”初                                                                     b  “十三五”末 

资料来源：笔者自绘。

（3）

图7 人口—产业类型匹配特征(“十三五”末)
Fig.7  Population-industry type matching feature (at 
the end of the Thirteenth Five-Year Plan)

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自制。

表4 上海市空间结构变化量化测度

Tab.4  Quantitative measurement of spatial structure 
changes in Shanghai
城市空间结构测度指标 2011年 2021年

内向通勤率（ICR） 0.49 0.66
外向通勤率（OCR） 0.43 0.23
侧向通勤率（LCR） 0.79 0.55

⑤ 通勤联系识别是基于2011年和2021年两个年度的手机信令数据，前者来源于上海移动，识别出上海跨公里网格通勤用户426.7万人，占六普全市劳动适龄人口

的24.3%；后者来源于上海联通，识别出上海跨公里网格通勤用户190.4万人，占七普全市劳动适龄人口的11.4%。10年时间跨度与“十二五”期初到“十三五”期

末的研究时间范围相对应。由于运营商不同，两个年份的绝对数量不能直接比较。为此，文中均使用占比等相对值，以相对值变化认识通勤联系变化。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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分析结果显示的“低—高”组团，证实了居住

主导的单一功能集聚区和居民长距离通勤集

聚区存在统计学意义上的相关关系，且这种影

响在“十二五”期初到“十三五”期末的10

年间发生了区位转移，表现为远离城市中心方

向、跨圈层转移的变化趋势（见图9 ）。当前，外

郊环之间的北侧、西侧、东南侧是目前人口—

产业分布失配最为严重的区域，因其单一功能

制约在空间分布上连绵成片，该区位居民普遍

面临大规模长距离向心通勤的需求。

研究表明，“十二五”到“十三五”期间，

在要素分布视角下，上海市空间结构趋于多中

心发展。一方面，人口分布趋于均衡，中心城区

人口疏解的目标初步实现，新城新市镇的人口

占比有所上升；另一方面，产业布局也在同步

优化，以实现专业化分工合作为目标的中心城

区产业多中心格局逐渐成型。但在要素流动视

角下，向心通勤格局持续加剧，居住主导单一

功能区从中心城区外围向远郊区转移，并带来

更长距离的通勤需求。这与“多中心”发展目

标是相悖的。

5  大城市空间结构优化中的风险思考

和策略建议

5.1  大城市人口—产业失配的风险成因探讨

大规模远距离向心通勤格局的形成，与

人口—产业失配密切相关。即便人口、产业布

局优化政策陆续取得成效，却与“多中心”空

间结构优化目标事与愿违。这种风险在大城市

规划建设过程中值得重视并需谨慎规避。究其

原因，当前人口、产业布局优化政策的制定存

在以下两方面局限性。

（1）服务业就业岗位向心集聚是客观经

济规律，当前规划欠缺主动干预

企业选址受到市场力量和规划政策的共

同作用 [ 18 ]，前者形成内驱动力，后者实现外部

干预。无外部干预的市场环境下，源于差异化

的土地使用需求和知识交流需求，制造业企业

表现出分散化和去中心化的空间演化趋势[ 19 ]；

服务业尤其是高度依赖集聚经济和持续面对

面交流的知识密集型服务业，则更倾向于留在

CBD或就业次中心 [ 20]。

上海服务业发展始终呈现为强“单中心”

格局，在内环以内集聚发展 [ 9 ] 28 - 29 。如今上海大

力推动以科技创新为代表的知识密集型生产

性服务业发展，自身遵从向中心城区向心集聚

的客观经济规律。若想打破这种历史路径依赖

对于就业次中心培育的制约[ 21]，则需出台相应

规划政策予以主动干预。有效的规划政策实施

可以使得服务业企业在中心城区以外的收益

大于相应沉没成本，方有可能促进服务业就业

岗位在郊区再集聚，从而实现“多中心”的发

展目标。

（2）规划实施中未同步考虑人口、产业

布局优化政策

上海市当前人口布局优化政策的出发点

在于减轻中心城区人口压力，提升居住环境，

优化公共服务设施供给水平；产业布局优化政

策的出发点在于提高全市经济发展能级，基于

地区比较优势合理部署行业集群、优化产业链

条，发挥区域层面更大范围的分工合作和辐射

带动作用。二者出发点不同，故其匹配关系在

布局优化环节难免受到忽视。

但回归“以人为本”的视角，产业布局优

化政策不仅仅是推动经济发展的空间策略，还

直接塑造了就业岗位的空间布局。就业岗位空

间布局和人民的生产生活息息相关，职住空间

关系对人民生活幸福感和城市运行效率都起

到至关重要的作用，因此有必要同步考虑规划

实施中的人口布局优化政策和产业布局优化

政策。

图9 城市单一功能区与长距离通勤
Fig.9  Urban mono-functional area and long-distance commuting

图8 城市单一功能区
Fig.8  Urban mono-functional area

a  “十二五”初                                                                     b  “十三五”末 

a  “十二五”初                                                                     b  “十三五”末 

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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5.2   人口—产业匹配视角下的空间结构优化

策略

上述研究表明，没有产业布局协同的人

口布局优化会带来另一个层面的社会民生问

题。故基于人口—产业匹配视角，提出以下两

方面空间结构优化建议。

（1）面对市域人口布局调整，郊区需加快

发展生产性服务业，提高人口—产业类型匹配

人口向外围疏解与高端生产性服务业向

中心城区集聚符合各自的政策导向与经济逻

辑，但人口均衡分散的同时多中心发展目标并

没有实现，其内因是“郊区集聚发展先进制造

业”并不能满足中心城区人口疏解所带来的

高质量人力资源的择业需求，市域层面生产性

服务业的单中心布局直接决定了向心通勤格

局。因此，郊区需加快发展生产性服务业，通过

供给侧结构性优化来缓解大规模向心通勤需

求，从人口—产业类型匹配的角度促进市域多

中心的形成。

由此来看，上海“十四五”规划中提出

“新城承接中心城区核心功能”，一定程度上转

变了“十二五”“十三五”规划中承接“非核

心功能”的发展思路，强调基于新城自身产业

特色基础强化优势功能集聚⑥，积极引导重大

项目、重大平台向新城布局落地，推动新城建

设为“产城融合、功能完备、职住平衡”的独

立综合性节点城市。这可能是促进市域多中心

发展的一个重要突破口。

（2）面对中心城区能级提升的需求，人

口疏解与住房政策需精准实施，保障人口—产

业数量匹配

“全球城市”目标导向下，中心城区

集聚发展高端生产性服务业（Ad v anced  

Prod ucer Serv ice, APS）是提升上海市核

心竞争力的必然要求，中心城区老旧工业园

区的城市更新会引发大规模的就业新增与更

替 [ 22]。但同步施行的中心城区人口疏解政策，

严格限制了新增住房供给，形成了中心城区

价高量少的存量住房市场。住房资源紧约束

使得中心城区新增就业者很可能面临近郊

甚至远郊择居的远距离通勤需求，加剧了人

口—产业空间失配。

因此，在整体推进中心城区人口疏解政

策的同时，应提高政策实施的精细化水平，针

对高端生产性服务业新增从业人员完善相应

住房政策。上海“十四五”规划提出鼓励中心

城老旧商务楼宇改造为租赁住房，并允许部分

未建商办用地在充分论证的基础上转为居住

用地并建设租赁住房，为促进中心城区人口—

产业数量匹配发展提供了一条可行路径。

6  结论与讨论

6.1   研究结论

本文对上海市2010—2020年间人口、产

业布局变化及其匹配关系进行了定量研究，探

讨了“十二五”“十三五”规划期间人口布局

优化政策与产业布局优化政策的实施成效。通

过论证人口—产业匹配对于城市空间结构优

化的必要性，对多中心目标导向下上海市人

口、产业布局政策提出优化建议，具体结论包

括以下3点。

（1）从人口、产业分布特征及其变化上

看，上海市人口布局优化、产业布局优化政策

取得了实效。伴随上海市产业转型与空间重

构，常住人口分布在外郊环线之间快速增长，

在全市范围内表现为均衡分散趋势；就业岗位

分布在内外环线之间快速增长，在中心城区范

围内更为均衡分散，但在全市层面表现为非均

衡集聚趋势。这反映了中心城区人口疏解政策

初见成效，同时市域层面人口、产业的空间增

长出现圈层错位。

（2）从人口—产业匹配特征及其变化上

看，上海市人口—产业数量失配的现象更为普

遍，表现为居住功能主导单元的区位转移和就

业功能主导单元的蔓延扩张；与此同时，类型

失配的矛盾在外郊环线之间尤为突出。数量失

配在空间分布上表现出中心—外围的显著差

异，外环线以内就业功能整体加强，具体表现

为就业功能主导单元从内环以内向内外环之

间西段连绵扩散，内外环线之间的居住功能主

导单元显著减少；外环线以外居住功能整体加

强，具体表现为就业功能主导单元基本消失，

居住功能主导单元成倍增长。“十三五”期末，

外郊环线之间类型失配的矛盾相比数量失配

更为突出。

（3）从人口—产业布局变化对于市域空

间结构的影响上看，人口—产业失配导致要素

流动视角下，上海市单中心极化加剧，与多中

心发展目标相悖。居住主导单一功能区外向转

移和就业主导单一功能区中心膨胀同时发生，

这种数量失配直接导致了大规模的长距离向

心通勤需求。这反映了产业多中心是促进人口

多中心的必要条件，否则居住功能的均衡扩散

本质上是围绕就业单中心的蔓延与扩张。由此

提出，市域层面的空间政策必须考虑人口布局

与产业布局的协同优化。兼顾人口—产业的数

量匹配与类型匹配，有助于推动城市多中心发

展目标的实现。

6.2   讨论

囿于数据采集，本文所用的经济普查数

据来源于2013年和2018 年，两次普查时间的

间隔仅5 年；但考虑到“十二五”“十三五”期

间上海市产业布局政策具有清晰的一致性，故

认为产业布局变化是稳定且持续发生的，可以

用两次经济普查所反映的就业岗位分布变化

趋势来表征。另外，人口普查数据和经济普查

数据的时点不完全对应，这是使用官方来源数

据的自身局限性，但是考虑到两者圈层错位的

变化趋势，有理由认为若能完全对应2010年

和2020年人口普查的时间节点，人口—产业

失配加剧的现象可能更为严重。2023年末进

行第五次全国经济普查数据会在未来公布，或

可更准确认知人口—产业匹配特征演化特征

及其对城市空间结构优化的影响。

大城市“多中心”发展的空间结构优化

目标导向下，人口布局优化离不开产业布局的

协同优化。但人口—产业匹配并非多中心发展

的充分条件[ 23]，进一步说人口—产业匹配还存

在较明显的尺度效应 [ 24]，那么多大范围内的人

口—产业匹配有助于促进多中心发展，以及不

同规模层级、不同行业类型的中心需要在多大

范围内实现人口—产业匹配[ 25 ]，都是值得进一

⑥ 《上海市国民经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目标纲要》提出“分类指导推进新城建设”，其中嘉定新城集聚发展新能源和智能网联汽车、

智能传感器、健康医疗等产业，青浦新城聚焦氢能等重点产业，松江新城做大做强电子信息、集成电路、人工智能、生物医药等战略性新兴产业集群，奉贤新城以美

丽健康产业为主导，南汇新城聚焦前沿产业以及新型国际贸易、跨境金融、现代航运、信息服务、专业服务等现代服务业。

注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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