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对北京人口规模的反思与认识 

作者：崔承印  [2006-9-7] 

先让我们看一组关于北京人口的数据：1980年常住人口904万人，其中户籍人口874万人，居住半年以上的外来人口30万

人；1990年常住人口1082万人，其中户籍人口1032万人，居住半年以上的外来人口50万人；2000年常住人口1356万人，

其中户籍人口1100万人，居住半年以上的外来人口256万人；2005年常住人口1538万人，其中户籍人口1180万人，外来

人口358万人；新的《北京城市总体规划》提出到2020年常住人口1800万人，其中户籍人口1350万人，居住半年以上的

外来人口400万人。这组数据让人们看到了北京经济社会发展的活力和强大吸引力，但同时，更引起人们关注的则是人

口飞速增长带来的问题和能否得到有效控制的隐忧。 

建国以来人口发展与人口规模控制的回顾 

预计人口规模和确定人口发展策略是总体规划的重要内容之一。建国以来北京曾六次编制或修订城市总体规划，让我们

从建国以来的历版总体规划追溯北京人口的发展与控制。 

1949年和平解放时，北京常住人口208万人。第一版城市总体规划即1954年的《改建与扩建北京市规划草案要点》中提

出：城市人口规模在20年左右将达到500万人。这版规划考虑到北京作为首都，又要发展成大工业城市的特点和目标，

认为人口规模不可能太小。到1957年全市常住户籍人口401万人，其中城市人口320.5万人。 

第二版总体规划即1957《北京城市建设总体规划初步方案（草案）》中确定50年左右市域总人口达到1000万左右，市区

人口控制在500万～600万人。这一方案上报不久，全国进入“大跃进”和人民公社运动高潮时期，在这种形势下，草拟

了《北京市总体规划说明（草稿）》。这一方案缩小了市区范围，相应扩大了郊区的建设规模，市区规划城市人口从

500万～600万人缩小到350万人，市域人口仍然维持1000万人。“文化大革命”前的城市建设大体上是按这个方案进行

的。到1973年，全市户籍人口突破800万人，达到805万人，其中城市人口达到426万人。 

第三版总体规划即1973年《关于北京城市建设总体规划中几个问题的请示报告》中着重报告了要严格控制市区规模的问

题，指出：“解放以来，北京的城市人口从165万人增长到426万人，其中市区已达365万人，建议继续采取措施，积极

控制人口规模，力争1980年把市区城市人口控制在370万～380万人”。实际上，到1978年市区城市人口已达395.5万，

突破了1973年规划中到1980年控制的指标。 

第四版总体规划即1983年批复的《北京城市建设总体规划方案》中继续坚持了严格控制人口规模的方针，提出20年内市

域人口控制在1000万人左右，市区人口仍然坚持控制在400万人左右。但是，实际上市区城市人口在1979年就已突破400

万人，达419万人，1988年市域总人口突破1000万人。 

第五版总体规划即1993年批复的《北京城市总体规划（1991～2010年）》中首次把流动人口纳入城市人口规模的范畴。

预计到2000年常住户籍人口增长到1160万人，流动人口增长到200万人；2010年常住户籍人口增长到1250万人，流动人

口增长到250万人。该版总体规划实施以来，是人口发展变化最大得时期，到2003年规划修订前，全市常住人口1456万

人，户籍人口达到1149万人，外来人口307万人。 

第六版总体规划即2005年批复的《北京城市总体规划（2004～2020年）》。该版规划对人口规模的确定是建立在综合分

析人口发展趋势、经济社会发展要求、资源环境特点、区域发展背景，以及生态环境质量和居民生活质量的提高等因素

的基础上，从城市适度人口规模的角度确定了2020年城市人口规模。到2020年，北京市总人口规模规划控制在1800万人

左右，其中户籍人口1350万人左右，居住半年以上外来人口450万人左右。 

引起人口规模持续扩大的主要原因 



回顾北京人口发展与控制的历史可以看出，城市发展中一直强调控制人口规模特别是中心城的人口规模，但城市规模快

速扩大的趋势并没有得到缓解。这种状况一方面表明人口和经济社会发展有其内在的规律，不完全取决于人的意志；另

一方面也体现出引起人口规模持续扩大的几个重要原因。 

城市功能过度庞杂和集聚 

北京具有首都功能，大量行政办公、公共事业和服务业都是服务于全国的。同时，北京又是一个产业功能多样和庞杂的

特大城市，1993年以前，冶金、化工、机械等重化工业在国民经济各行业中的比重一直是最高的，就业规模也是最大

的；近十几年来，随着产业结构的调整，适合首都特点的高新技术产业和现代服务业得到较大发展。但是，大量与首都

功能不相适应的低端行业依然存在，这些行业劳动力密集且吸引了大量外来人口，城市功能的庞杂引起就业岗位的大量

增加，从而使得人口规模不断扩大。据统计，北京的二、三产业的就业人口中有一半以上是外来农民工，高中以下学历

的就业人口占就业人口的60%以上。 

庞杂的城市功能在中心城高度集聚，使中心城既是首都功能集中分布的地区，又是大规模的产业功能集中之地，国内生

产总值的比重占全市70%以上。经济社会活动的集聚必然引起人口的集聚，长期以来中心城常住人口占到市域总人口的

60%以上，城市人口占到市域人口的70%以上。 

远郊地区城市化滞后，城乡差别大 

远郊地区经济基础薄弱，加上长期以来投入少，经济社会发展相对缓慢，郊区城市化进程滞后，城乡差别越来越大。

2005年，远郊地区城市化水平仅为46%（中心城城市化水平已达96%），人均GDP仅为中心城的40%左右。受经济发展水平

的影响，远郊地区的产业发展、基础设施和公共设施建设都大大落后于中心城，难以发挥这一地区应有的吸纳和截留人

口的作用。不仅如此，城乡差别的加大，还使远郊地区相当一部分农村剩余劳动力到中心城就业、定居，进一步加大了

中心城的人口压力。 

迁移人口管理机制不健全 

迁移人口增长是户籍人口增加的主要因素。1990年以来，北京户籍人口中迁移增长超过130万人，占户籍人口增量的近

90%。随着迁移人口的大量增加，相关部门加强了迁移人口的审批管理，但近年来受相关政策的影响，人口迁移增长出

现反弹，2001～2004年每年人口迁移增长12万～14万人，2005年达到16万人，2006年前5个月就达到8万人以上，人口迁

移增长的规模逐年加大。北京的人口迁移管理主要是多头审批的问题，各种审批部门多达50个以上，相当一部分迁移人

口并不符合城市社会经济发展的要求。 

区域经济发展相对滞后 

我国正处于城市化快速发展阶段，北京在全国城市化进程中走在前列，对大部分地区农村人口有着极大的吸引力。在这

种城市化的背景下，北京与周边地区经济发展水平和收入水平的差距是造成外来人口在北京集聚的重要因素。北京的外

来人口主要来自河北、河南、安徽、四川、山东等省份的农村地区，占外来人口总量的70%以上。这些地区的城市化水

平一般在20%～30%之间，人均GDP不足1000美元，经济发展落后，劳动力充足，收入水平低。对这些地区的劳动力来

说，北京的就业状况和收入水平具有强大吸引力。 

对人口规模控制问题的认识 

控制人口规模的目的 

在人口快速增长，人口与资源、环境和经济发展的承载能力产生矛盾的背景下控制人口规模，其目的就是要避免或最大

限度地减小人口增长对经济、社会、资源、环境产生的不利影响，促进人口与经济、社会、资源、环境的协调发展。确

定人口规模的控制目标要坚持科学的发展观，坚持以人为本和可持续发展的理念，在综合考虑人口发展趋势以及经济、

社会、资源、环境的发展状况与条件的基础上，通过科学、全面、符合实际的预测和分析，提出适度、合理的目标以及

相应的发展方针和策略。 

制定城市规模控制目标和策略应深入研究人口的特点及其影响因素 

制定人口规模的控制目标和策略要认真分析人口特点及其影响因素。首先，要研究人口的自然增长，这是最容易把握

的。一个城市的户籍人口是相对稳定的，在政策不变的情况下，人口的自然增长主要取决于育龄妇女的规模和年龄结

构。其次，要研究资源环境对人口的承载能力。从可持续发展的角度出发，与一个城市的生态环境的承载能力相适应的

人口规模是一个比较合理的规模，而超出这一规模后，将会大大增加城市建设成本和城市运行成本，从经济发展的客观



规律看，是难以维持的。第三，要研究经济发展对人口的承载能力，即就业岗位需求。经济发展规模和结构决定了就业

岗位需求，就业岗位规模在一定程度上决定着人口规模，尤其影响着户籍迁移人口和外来人口的规模与结构。第四，要

研究区域经济社会发展趋势。理论上农村劳动力流动应呈现梯度转移规律，即他们往往首先流向县城，然后是省城，最

后才是直辖市和首都，因此，可以通过对周边地区经济发展阶段和特点的把握，判断外来人口的规模和特点。 

实现城市规模控制目标必须采取切实可行的举措 

历史和现实都证明，人口失控在很大程度上取决于政策措施及其执行状况。因此，要有效控制人口规模，一方面，要制

定符合客观条件的可操作的政策措施，对人口的自然增长、迁移增长和外来人口的增加分别采取不同的对策措施；另一

方面，要加强对政策实施的监管，政策出台的同时要有配套的实施管理办法和监督机制。 

控制北京人口规模的几点建议 

正在实施的《北京城市总体规划（2004～2020年）》中确定到2020年人口规模的控制目标是1800万人，这一目标是综合

考虑多种因素的适度人口规模，要实现这一目标，需要采取一系列必要的引导、控制和管理措施。 

坚持计划生育的基本国策，控制人口的自然增长 

严格贯彻计划生育政策，除了要继续加强对户籍人口的计划生育工作外，还要加强外来人口计划生育政策的落实，要结

合对外来人口集中地区的综合治理，加强计划生育管理，落实责任，逐步探索并建立对超计划生育人口实行强制性管理

和处罚的可行途径和办法。 

加强对迁移人口的审批管理 

2005年北京户籍人口达到1180万人，规划至2020年控制在1350万人左右，也就是说今后15年每年的户籍人口自然增长和

迁移增长要控制在11万人左右，任务十分艰巨。针对目前人口迁移管理中存在的问题，在人口迁移增长方面应实行“总

量控制、优化结构”的政策，减少迁移人口进京审批渠道，建立全市统一的管理与协调机构，统一迁移人口审批权限；

同时采取人口准入条件与年度人口迁移计划相结合的管理办法，实施有利于提高人口素质和引进城市发展所需各类人才

的政策。 

优化产业结构、疏解城市功能，控制人口规模、引导人口分布 

目前，北京的产业发展中依然存在相当一部分不符合城市功能特点的低端行业，如传统制造业以及粗放落后的批发、零

售、餐饮和服务业，这部分行业对经济发展的贡献小，消耗大量资源，又影响城市环境和形象，且吸引了大量低端外来

就业人口。通过产业结构的优化升级，大力发展高端产业，可以从源头上控制人口的规模，提高人口素质。 

要积极采取鼓励措施，使某些城市功能特别是资源消耗大、就业密集的产业迁出中心城，这样不仅可以促进远郊地区的

发展，还能通过就业人口的外迁实现人口的合理分布。 

加强新城基础设施和公共服务设施建设，引导人口和城市功能的合理分布 

近几年，北京在产业布局调整过程中有相当一部分产业从中心城迁到远郊地区，远郊地区的产业功能不断强大。但在中

心城产业外迁和远郊地区产业发展的过程中，并未吸引相应的人口，主要原因是远郊地区的基础设施和公共服务设施建

设与中心城相比相对滞后，城市特色不突出，文化底蕴薄弱。建议一方面加大远郊地区基础设施和公共服务设施的投入

和建设力度，加强城市文化特色和人文环境的建设；另一方面，与中心城功能疏解相结合，积极采取措施鼓励优质公共

资源向远郊地区迁移，增强郊区的综合吸引力。 

促进区域经济发展，缓解北京人口压力 

应当把北京城市人口规模调控放到更广阔的空间范围考虑，通过周边地区经济的发展和城镇化水平的提高，增加这些地

区的就业吸纳能力，这不仅可以吸纳一部分北京的管理人才和有技术专长的劳动力，还可以分流相当一部分外来人口。 

作者单位：北京市城市规划设计研究院 
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单位地址：北京市西城区南礼士路60号   E-mail：webmaster@bjghw.gov.cn   邮政编码：100045  

监督电话： 68020689  传真： （010）65127141 
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