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上世纪 90年代来，在我国工业化和城市化加速的情况下，北京成了我国流动人口集聚

的三大城市之一。由于北京产业结构的大力度调整和居民住房制度的改革，在流动人口向首

都集聚的同时，城市原有人口的迁居也处于一种前所未有的大动势之中。在这两种力量的作

用下，西城区作为一个独具特色的一个城区，变动力度很大。目前，从西城人口的动态上来

看，已经出现了前所未有的一系列特点，同时也显示出了一些潜在的急需注意的问题。 

1993年国务院批复的北京城市总体规划就已经明确了疏散中心城区过密人口的目标。

应该说，人口流迁的大动势既给北京西城区的人口疏散带来严峻挑战，也存在难得的机遇。

在这种动态中，如何看待这些新出现的问题，顺势而动，在促使人口规模下降的同时，使人

口的素质结构与空间布局趋于合理，显然，这是西城区管理的一大难题。 

一、西城区的功能定位与人口最佳发展预期 

西城区位于北京市中心区西北部，东西宽 5.5公里，南北长 7.5公里，面积 31.66平方

公里。根据国务院批复的《北京市城市总体规划（2004～2020年）》和市政府《关于区县

功能定位及评价指标的指导意见》，西城区是首都的四大核心区之一。其功能定位为：是国

家政治中心的主要载体，聚集着国家重要首脑机关和单位；除此而外还是国家金融管理中心、

商业中心、传统风貌旅游地区和居民宜居区。这一定位，决定了西城区人口的特点：一是高

素质就业群体占主导地位。二是人口对工作与居住环境要求较高，既要与国际大城市接轨，

又要向创新、现代、高层次、不可复制的方向提升，充满活力。三是人流通畅，工作高效，

居住适宜。 

但是，要向这一方向努力却是不容易的。从目前的发展来看，过程中已经出现了不和

谐的现象。 

（一）新现象、新问题 

上世纪 90年代来，在我国工业化和城市化加速的情况下，北京成了我国流动人口集聚

的三大城市之一。由于北京产业结构的大力度调整和居民住房制度的改革，在流动人口向首

都集聚的同时，城市原有人口的大规模迁居，使得一定土地面积所承载的就业与居住人口量

也处于一种大的动势之中。近年来，北京核心区的人口动态，已经出现了前所未有的一系列

新特点，同时也显示出了一些潜在的急需注意的问题。 

西城区作为典型区，在人口动态中出现了以下一系列新现象、新问题，值得关注。 

1、在北京总人口大幅增长的同时，西城区居住人口出现显著下降 

下表数据是上世纪后二十年到本世纪初三次人口普查与一次人口 1%抽样调查数据，作

为北京核心区之一的西城区，居住人口向郊区的转移，动态趋势十分明显。 

表 1：1980～2005年北京西城区人口总规模动态变化一览 

出生率 死亡率 自然增长率 

年份 

总人口 

（万人） 

总人口 

变动率（%） （‰） 

1982 76.4 100 14.3 5.1 9.2 

1990 75.6 98.95 10.1 4.8 5.3 

2000 70.7 93.52 4.4 6.6 -2.2 

2005 66 93.35 4.93 4.71 0.22 



从 1982～2005年，居住人口总规模下降了 6.65个百分点。显然，从人口的自然增长

率上，不能完整地诠释这种变化。 

2、居住人口素质大幅度提升 

在居住人口规模下降的同时，居住人口素质出现大幅度提升。下表是 1990～2005年，

两次人口普查和一次人口 1%抽样调查数据的比较。 

表 2：1990～2005年人口素质变化的比较 

大专以上 高中 初中 

年份 (人) (%) (人) (%) (人) (%) 

1990 17724 17.72 26501 26.5 24612 24.61 

2000 26979 26.98 29310 29.31 26142 26.14 

2005 37700 37.7 27500 27.5 22500 22.5 

（接上表） 

小学 未上过学 年份 

(人) (%) (人) (%) 

1990 17362 17.36 13810 13.81 

2000 11816 11.82 5750 5.75 

2005 9700 9.7 2600 2.6 

上表显示，1990年西城区的大专以上人口所占比例，还不足 1/5，15年后，这一比重

已经提升到 1/3以上。这样大的变化，显然不仅仅是原本区人口迅速提高受教育水平的结果。

在本区居住人口迁往郊区的同时，具有较高素质结构居住群体的迁入，即人口置换是一个较

合理的逻辑推理。 

应该说，通过人口的自然置换，提高人口素质，重塑人口环境，这必对城区未来发展

产生重要的影响。 

3、核心城区流动人口在经历一个流入高潮后，进入潮落期 

我们运用 2000年的人口普查数据和 2005年的 1%人口抽样调查数据进行比较，如下

表所示。 

表 3：2000～2005年流动人口迁入情况比较 

2000五普数据 2005抽样调查 
区县 

总人口 外来人口 外来比重 总人口 外来人口 外来比重 

首都功能核心区 211.46 63.01 13.18 205.2 36.4 10.19 

东城区 53.56 15.18 3.17 54.9 10.2 2.85 

西城区 70.67 21.87 4.57 66 11.8 3.30 

崇文区 34.62 10.35 2.17 31.1 5.1 1.43 

宣武区 52.61 15.61 3.27 53.2 9.3 2.60 

城市功能拓展区 638.88 295.02 61.70 748 209.2 58.55 

朝阳区 228.98 105.88 22.14 280.2 84 23.51 

丰台区 136.95 71.44 14.94 156.8 36.6 10.24 

石景山区 48.94 21.39 4.47 52.4 14.9 4.17 

海淀区 224.01 96.31 20.14 258.6 73.7 20.63 

城市发展新区 341.11 90.49 18.92 411.6 94.4 26.42 

房山区 81.44 14.32 2.99 87 11.9 3.33 

昌平区 61.48 23.55 4.93 78.2 21.9 6.13 

顺义区 63.65 17.32 3.62 71.1 15.6 4.37 



通州区 67.40 17.08 3.57 86.7 19.7 5.51 

大兴县 67.14 18.22 3.81 88.6 25.3 7.08 

生态涵养发展区 165.47 29.63 6.20 173.2 17.3 4.84 

门头沟区 26.66 8.39 1.75 27.7 4.1 1.15 

平谷县 39.67 4.15 0.87 41.4 2.4 0.67 

怀柔县 29.60 7.63 1.60 32.2 5.3 1.48 

密云县 42.00 5.96 1.25 43.9 3.5 0.98 

延庆县 27.54 3.49 0.73 28 2 0.56 

 合计 1356.92 478.15   1538 357.3 100 

这里特别需要指出的是，以上使用的 2000年的五普数据和 2005年的人口 1%抽样调

查数据的外来人口数据的调查口径并不十分一致。2000年的五普数据还没有将外来人口半

年以上居住者和半年以下居住者区分开来，而 2005年的上表外来人口数据则指居住半年以

下的外来人口。所以上表只能表明：向核心区、拓展区流动的外来人口比重已经开始下降，

而发展新区的比重则有明显上升。新进入北京的外来人口，逐渐将重心向发展新区转移，也

是一个值得注意的重要趋势。 

4、在居住人口下降的同时，就业人口迅速增加 

表 4：1990～2005年就业总量与结构变化的比较 

单位：就业岗位 

年份 就业总数 一产就业 二产就业 三产就业 

1990 438552 921 164150 273481 

2000 354074 708 72515 280851 

2005人口抽样调查 315000   42000 275000 

2004经济单位普查 631883   64294 567589 

注：根据近两次人口普查和 2005年人口抽样调查数据（居住人口）以及经济普查数据。 

可以看出，上世纪 90年代，由于第二产业迅速由中心城区迁出，西城区居住人口的第

二产业就业人数 2000年出现大幅度跌落，而后下降速度减缓，但仍然呈现出低势。另一方

面，第三产业迅速生长，不在本区居住的就业人口很快便填补进来。2005年总就业量一下

就成倍地增加到 63.19万人。这里我们用的是 2004年 12月 31日的经济普查在岗人数。年

均增量为 3.87万人。就业是产业发展的重要标尺。这意味着第三产业向西城区的迅速集聚。

特别值得提出注意的是，居住人口与就业人口的变化出现反向趋势，意味着两者在用地关系

上的分离。 

5、居住密度和就业密度变化差异更为明显 

为了进一步说明西城区居住人口与就业人口的非一体性，下面我们再将土地因素放入，

进行分析。 

表 5：1990～2005年北京西城区居住人口密度与就业密度变化的比较 

                                 单位：万个岗位/每平方公里 

年份 居住人口 居住人口密度 就业密度 二产就业密度 三产就业密度 

1990 75.6 2.3924 1.3878 0.5195 0.8654 

2000 70.7 2.2373 1.1205 0.2295 0.8888 

2005人口抽样调查 66 2.0886 0.9968 0.1329 0.8703 

2004年底(经济单位

普查)     1.9996 0.2035 1.7962 

上表数据说明： 



（1）西城区居住人口密度持续降低；居住人口中的就业人口也同时降低。2004年 12

月 31日的经济单位调查，出现了就业人口的陡升。居住人口与就业人口两者变化呈现出明

显反向趋势。 

（2）从二、三产业的就业结构来看，该时期第二产业就业密度一直呈降势，虽然居住

人口的第三产业的就业密度也有所下降，但是，随着非本区居住的就业者的涌入，其上升速

度非常快，到 2005年，每平方公里就增加了在外区居住的就业者 9259个，相当于 2005

年居住本区就业者每平方公里 8703位的一倍多。 

西城区土地面积只有 31.6平方公里,资源、环境的压力十分大。但是为什么在短短的五

年间却集聚了这么多的就业人口呢？ 

上世纪 80～90年代，北京完成了从“二、三、一” 转向“三、二、一”的产业结构大调整。

在“十一五”期间，在国家自主创新战略的推动下，北京新兴第三产业的发展，将推动另一轮

更深层次的产业结构调整。现代服务业将成为主导。伴随着这一轮调整，从城市的发展上说，

在第二产业转向新城的同时，将出现新一轮第三产业向中心城区的集聚。这是现代大城市产

业空间布局经历的一种规律性趋势。 

第二产业需要平面的自动生产线，占地面积一般较大。第二产业迁往郊区，中心地区置

换第三产业。由于多数第三产业可以在高层写字楼中垂直分布，所以单位土地容纳的就业量

出现急剧增加之势。这一变化，作为一种大趋势，不能不引起高度关注。 

6、西城区各街道间就业密度变化不均衡 

下表运用 2000年人口五普的街道就业数据和 2004年 12月 31日的经济调查数据进行

比较。可以看出，2000年以后，西城区不同街道之间就业密度的变化十分明显：三个街道

就业密度下降，七个街道就业密度上升，而且差别很突出。其中上升幅度最大的是二龙路街

道，每平方公里就业人口增加了 38743人,仅增加人数就是 2000年每平方公里 8730人的

4.44倍。西长安街街道也增加了 3.13倍 

  

表 6：2000～2005年西城区就业密度的空间不均衡分布 

面积 2000年居住人口就业 2004年就业 

西城区 平方公里 

人数 

(人) 

密度 

(人/每平方公里) 

人数

(人) 

密度 

(人/每平方公里) 

西长安街街道 4.20085 30294 7211 125058 29770 

厂桥街道 4.069498 30828 7575 39676 9750 

新街口街道 2.785391 32440 11647 27260 9787 

福绥境街道 2.715512 30131 11096 37595 13845 

丰盛街道 1.512328 21688 14341 15256 10088 

二龙路街道 2.450638 21394 8730 116338 47473 

月坛街道 4.137656 61863 14951 91846 22198 

阜成门外街道 2.020852 30937 15309 47809 23658 

展览路街道 3.697173 36078 9758 76797 20772 

德胜门外街道 4.025145 58420 14514 54248 13477 

合计/平均 31.61504 354074 11200 631883 19987 

注：由于使用 2000年数据，所以仍然以 10个街道为比较基础。 

7、居民居住与就业地的分离带来新问题 

从以上分析可以看出，居民居住与就业地在空间上已经出现了明显地分离。这种分离

引起了交通流量的大量急增。运用本世纪初头五年的可比较数据,我们看一看这种动态变化

引出的问题。 



下面我们将 2000～2001年和 2004～2005年各区县的昼夜人口比加以对比，虽然相隔

只有短短的三年，但是，仍然可以清楚看到鲜明的变化，如表 7所示： 

表 7：    北京各区县昼夜人口比 

区县 

昼夜人口比 

（2000～2001年）

昼夜人口比 

（2004～2005年） 

东城区 2.17 1.89 

西城区 1.88 2.01 

宣武区 1.17 1.21 
中心城区 

崇文区 1.05 0.96 

朝阳区 1.05 0.90 

海淀区 0.99 1.02 

丰台区 0.98 0.79 
朝海丰石四区 

石景山区 0.78 0.82 

通州区 0.92 0.67 

门头沟区 0.75 0.80 

房山区 0.61 0.72 

昌平区 0.51 0.75 

大兴区 0.51 0.96 

六郊区 

顺义区 0.47 0.89 

密云县 0.91 0.74 

延庆县 0.87 0.81 

怀柔区 0.86 0.82 
远郊四区县 

平谷区 0.85 0.72 

     资料来源：2000～2001年数据是依据第五次人口普查及第二次全国基本单位普查资

料;2004～2005年是依据 2004年全国经济普查和 2005年北京人口 1%抽样调查数据. 

 从表 2.5计算的 2004～2005年昼夜人口比数据来看，出现了工作地向六近郊区的扩

散趋势，基本符合城市规划的导向。而且，主要功能为工作地的中心四区，居住地的功能略

有上升；近郊六区的工作地功能显著加强。应该说，原工作地的居住功能有所加强；相反原

居住地的工作地功能有所增加，有利于工作地与居住地的统一，可以减少上班跨区的交通量。

但是，每天（24小时）上下班流动的人数，运用表 2.5中二、三产业跨区工作的人数计算，

约为 378万人左右，与三年前相比，仍然有所增加，应该说，这是工作人口总量增加的结

果。 

西城区作为工作地功能的强化十分突出。这不仅仅是现状的反映，从西城区第三产业

进一步集聚的势头来看，应该说还预示着今后的走势。这一点尤其值得注意。高层写字楼的

垂直垒加，除了技术限界之外，从城区的发展上说有没有极限？昼夜 24小时人口流动给出

了一种合理的视角：城市资源与基础设施的人口容纳量是人口流动的必然界限。 

二、首都人口疏解新的战略关注点与对策建议 

如果说北京近年来由于居住人口多、密度大而承受着资源、环境、交通等巨大压力的

话，今后还将面临城市转型所带来的就业人口密度大幅度快速增加，居住人口和就业人口反

向变动的新问题。在这种情况下，疏解人口的政策思路就不能单纯仅仅盯着居住人口了。就

业人口及其空间布局也是人口政策的基础。这一点就是本课题提出的新的战略关注点。 

由于城市转型带来的诸多新问题需要多维政策进行疏导，是一篇大文章。我们下面仅

以人口疏解为主线，提出几点对策思路，供参考。 

（一）以国家国土资源调查为契机，引入节约土地原则，科学进行产业的空间布局。 



根据《地籍管理“十一五”发展规划纲要》，全国第二次土地调查将于 2007年 7月 1日

全面启动，计划于 2009年完成。全国土地调查是一项重要的国情国力调查。全面查清土地

利用状况，为加强和改善宏观调控，搞好土地管理，守住全国耕地不少于 18亿亩这条红线，

提供可靠依据。 

  北京处于城市转型期，如何从城市可持续发展的战略高度，在居住人口密度与就业人

口密度的大变动期，提出高效利用土地的原则与对策，已经成了一个必须重视的大问题。建

议： 

1、  充分利用第二次土地资源调查的机会，搞清西城各产业的土地利用现状。其中，

特别应将各类建设用地单位土地所容纳的就业岗位，以及单位居住用地所容纳的居住人口，

作为两套统计指标，分别掌握。 

各类建设用地就业岗位指标是指一定地域内不同类型建设用地的单位用地面积所容纳

的就业岗位数量。世界各国对人口容量的研究通常是以就业岗位多少为主要因素，即认为单

位土地面积所容纳的就业岗位是该用地人口容量的重要决定性因素。而这种思路所研究的人

口容量则主要针对白天就业人口。以往，我国城市管理对于此类问题的研究一般局限于居住

用地，即单位面积居住用地上的人口数量，这一指标所反映的人口一般是夜间人口。用户籍

登记人口涵盖居住人口和就业人口，在居住地与就业地统一的情况下，是可以的。但是，随

着我国社会主义市场经济体制的逐步建立、户籍管理制度的改革和人口流动的增强，在居住

人口与就业人口的不一致逐步加大的情况下，原来的以户籍人口即以居住人口为基础的人口

统计数据已经不能反映人口时空变化的真实性。近年来这种忽略的不科学、不可信性，已经

引起各方关注。分别掌握目前和今后一段时期各类建设用地的就业岗位容量，以及单位居住

用地所容纳的居住人口，以科学地控制土地用量，已经不容置疑。 

2、在切实掌握城市土地利用现状的基础上，与规划相结合，充分考虑北京的可持续发

展，制定各行业的单位土地就业岗位规划。应该指出，北京目前正在经历着以产业结构调整

为中心的经济转型和与此相应的城市发展转型。这两大转型突出了关于单位土地就业岗位容

量的标准化度量的重要性。同时，还要与单位土地居民居住人口量相匹配。 

3、极积参与国家四级联网互通的土地利用数据库的建设，并在此基础上，建立北京城

市及各区县的土地利用数据库，为可持续发展服务。 

（二）在城市转型中继续抓紧旧城保护与改造，并以此为契机，在加强文化氛围的同

时，疏解居住人口，适当引进高素质人口，并形成一种能进能出的活化人口群体的有效机制。

这是西城区发展的内在要求。  

北京城市核心区是人口密度最大的地区，承受的资源、环境压力也最大。为了建设一

个与其功能相一致的城区，旧城保护与改造提上重要日程。以西城区为例，“十五”期间是西

城区建设速度最快、资金投入最多、城市面貌变化最大、功能优势显现最为突出的五年。这

种变化对本区人口动态也有着重要影响。下表是“十五”期间旧城保护与改造以及涉及居民住

宅危改项目的情况，其中为此迁出与回迁，显示了北京西城区居民大规模迁居的重要动态。 

  

表 10：“十五”期间危改项目完成情况与居民迁居动态 

  

年度 开复工 

（万平方

米） 

新开工 

（万平方

米） 

竣工合

计（万平

方米） 

拆除房屋面

积（万平方

米） 

当年动迁

（户） 

当年完成

拆迁（户） 

回迁

（户） 

2001 180 81 50 44.2 16821 16340   

2002 209 79 58 51.4 20079 17444 495 



2003 347 196 68 26.3 9446 9579 2646 

2004 427 148 86 11.8 6166 4239 3810 

2005 450 109 110 12 3000 5000 2000 

合计 712 613 372 145.7 55512 52602 8951 

注：上表引自《北京市西城区国民经济和社会发展第十一个五年规划汇编》 

从上表可以看出,居民在住房条件得到基本改善的情况下,多数居民迁出,回迁的不足

1/5。应该说，这是西城区居民人口密度下降的重要原因之一。 

预计：“十一五”期间，西城区的旧城保护与改造以及居民住宅的危旧房改造仍将大力度

地实施。“十一五”规划中计划危改开复工总面积 640万平方米，新开工面积 300万平方米，

竣工 400万平方米。将要完成 1.8～2万户的拆迁,其中危旧房改造 9000～11000户,文保区

约 2000户,拔危楼约 3000户,市政及重点工程约 4000户,平均每年将完成居民拆迁 4000～

5000户。① 

在此人口合理疏散的过程中，特别需要提出的有两点：一是应结合居民住房保障制度，

有计划地调控房价，引导居民迁移；二是在大幅度疏散居住人口的同时，也要注意引进在本

区工作的高素质人口。实际上，这两点的目标是一致的，即在考虑居住人口与就业人口合理

匹配的条件下，有目的地进行人口置换。显然这需要培育出一种适合本区情况的居住人口合

理进出的机制。 

（三）以环境、资源为基本约束建立紧凑型城区 

在城市化的推动下，城市的发展模式并非一种。从世界大城市的发展来看，出现两种

模式：一种是以欧盟为代表的紧凑型模式，即在有限的城市空间布置较高密度的产业和人口，

节约城市建设用地，提高土地的配置效率。另一种是以美国为代表的松散型模式，人口密度

偏低，但消耗的能源要比紧凑型模式多得多②。这是充分考虑土地利用的城市发展模式战略

思路的不同选择。 

中国宜居面积小，一类宜居面积仅占国土面积的 19%，因此，城市发展必须坚持土地

节约原则，采用紧凑发展模式，推行促进土地集约使用的住房调控政策，防止出现发达国家

别墅式的住房模式③。应该说这是一种十分理性且现实地抉择。 

在我国，在工业化与城市化同时推进的情况下，多数城市都出现用地不断扩张。而且

很多中小城市在规划阶段均未对生态环境进行详细调查，大规模的盲目开发建设对生态环境

造成巨大压力。对城市展模式的选择问题上也并没有深入地思索。 

北京市的现代化与城市化都在向深度发展。城市从以制造业为主转向以现代服务业为

主，将带动城市发展模式的转型。如何在这一转型中将紧凑型发展模式定型，是北京市不能

回避的紧要任务。建议： 

⒈ 以紧凑型发展模式为基本定位。积极探索适合北京城市发展的紧凑型模式。特别是

在土地利用上找到符合本市特点的高效土地利用模式。 

⒉ 产业的垂直分布奠定了就业的高密度积聚的可能性。在城区一方面疏散居住人口的

情况下，就业人口却在极其迅速地方式集聚。建议充分重视环境约束，从这一角度探讨高密

度就业的环境极限，以环境友好、就业密度适当为指导，合理安排写字楼的高度与分布，包

括绿色环境的合理搭配。 

⒊ 建议以交通为导向，合理分布写字楼与居民居住社区。 

                                                        
 

 

 



世界各大城市的发展，越来越理性地趋向于在考虑经济、社会、生态三者和谐发展的

基础上，选择集约式利用土地的可持续发展思路。实际上，这是紧凑型发展模式的进一步细

化与深化。而其中最为重要的，是以交通为导向的城市布局。 

目前世界各大城市主要有两种交通发展模式：“对小汽车友好”的低密度城市发展模式

和"对行人友好"的,以交通为导向的城市发展模式。国际的比较研究证明了“对小汽车友好”

的依赖汽车的模式（汽车使用率高,汽车供应量大）存在着很大的弊端。这些弊端如下：污

染问题严重，交通成本高。这个模式也可以概括为低密度“摊大饼”的土地利用模式。“对行

人友好”的, 高密度城市则具有最低的交通成本①。 

在一些主要大城市出现交通堵塞，且长久得不到解决的情况下，交通的高度可达性、

能源节约、生态友好与交通设施的高效已经成了一个城市竞争力的最主要方面。我市近年来

已经在交通建设与管理上进行了积极、有效的探索。但是，城市交通是城市大系统的一部份。

城市发展模式将主导交通发展模式。建议：紧紧抓住本市发展模式转型期，确定未来城市发

展模式，或者说是加快探索适合本市特点的紧凑型、“对行人友好”的、以交通为导向的城区

发展模式。 

4、以居住与工作地相对统一引导就业人口理性地选择居住地 

在高密度、紧凑型的产业与居住布局中，以居住与工作地相对统一引导就业人口理性

地选择居住地，是一个重要的核心政策思路。 

结语:本课题揭示了北京城市发展模式转型中以西城区为代表的核心区出现的一系列人

口动态新特点，并通过实证，论证了这些新特点所代表的城市转型中的重要规律性趋势。其

中就业人口迅速集聚与居住人口郊区化反向而行，说明了现行的以居住人口为基础的一系列

人口政策必须扩展。  

 

 

 

① 《北京市西城区国民经济和社会发展第十一个五年规划汇编》第 295页 

  

③   同上 

①夏理信(Mark Harrison) 阿特金斯顾问有限公司《以交通为导向的集约式城市发展模式》 

  

 

 

                                                        
 

 

 

 

 


