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序　 言

序　 言

国家行政学院前副院长、 教授　 周文彰

随着经济的发展和改革的深入, 与民生相关的基本公共服务逐渐成为

人民群众关心的焦点和政府推进民生改革的重点。 党的十八届五中全会通

过的 《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十三个五年规划的建议》

提出, 要推动区域协调发展, 塑造基本公共服务均等的区域协调发展新格

局。 坚持共享发展, 增加公共服务供给, 从解决人民最关心最直接最现实

的利益问题入手, 提高公共服务共建能力和共享水平。 第十二届全国人大

第四次会议通过的 《中华人民共和国国民经济和社会发展第十三个五年规

划纲要》 也提出, 坚持以人的城镇化为核心, 提高民生保障水平, 增加公

共服务供给, 促进基本公共服务均等化。

公共服务均等化, 均等的前提与人口的发展分不开。 习近平总书记强

调: “推进以人为本的城镇化, 提高城镇人口素质和居民生活质量, 把促进

有能力在城镇稳定就业和生活的常住人口有序实现市民化作为首要任务。”

推进基本公共服务均等化, 是当前推进新型城镇化的一个重要着力点, 是

实现常住人口有序实现市民化的重要措施。

在过去的几年里, 成都市形成了全面深化改革的良好开局, 取得了民

生福祉持续改善的巨大进步, 站上了 “新常态、 万亿级, 再出发” 的新起

点, 开创了成都市科学发展新局面。 “十三五” 时期, 作为西部区域中心城
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市, 成都市承担着引领和推动经济社会加快发展、 转型发展的重任。 但发

展不充分、 不平衡、 不协调仍然是突出问题, 改革创新、 转型升级仍然是

主要任务, 保持经济社会持续健康发展仍然面临不少挑战。 在群众期盼方

面, 民生需求层次不断提升, 社会事业发展不同步, 基本公共服务供给欠

均衡都是需要直面的问题。 如何透过人口发展探寻基本公共服务均等化的

创新实践和内在理论, 是十分值得深入研究的重大课题。

《新型城镇化视野下: 成都市人口发展与基本公共服务均等化研究》 一

书是为党员干部了解成都市人口发展与公共服务均等化提供参考的一部著

作。 本书是中共成都市委党校 2015 年度重点学科研究项目的最终成果, 从

人口发展与基本公共服务均等化的关系入手, 立足成都实际, 分别对教育、

医疗、 文化、 养老、 住房、 就业、 交通等公共服务领域进行深入分析与研

究。 研究过程中, 课题组成员经过了广泛调研, 收集了大量的最新数据和

实例, 其最大的特点是能紧密结合成都市人口发展实际, 运用案例特别是

成都市的案例阐述观点、 说明问题, 既通俗易懂, 又有较强的理论性和现

实性。

成都市作为副省级城市和西部地区特大中心城市, 针对其人口发展与

公共服务进行深入系统研究, 能为广大党员干部创新提升公共服务供给能

力, 切实推动成都市人口发展与公共服务均等化建设提供借鉴, 亦对加快

全市新型城镇化进程, 提高城镇化水平, 统筹全市城乡发展, 推进农业转

移人口市民化, 构建城乡发展一体化新格局有着重要的理论价值和实践意

义。

在这本专著问世之时, 我愿作此序把它推荐给各位读者。
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第一章

第一章

总　 论

近年来, 随着成都市人口的聚集, 人口密度与分布格局发生了较大变化。

目前, 成都市公共资源的配置和公共服务的供给是否能有效满足成都市人口

空间分布的需求, 我们进行了深入调研, 发现了一些值得注意的现象。

第一节　 成都市人口空间分布现状及基本特征

一、 成都市户均人口减少, 人口自然增长率低于全国平均水平

第六次人口普查数据显示, 2010 年成都市家庭户达到 454. 71 万户, 比

2000 年人口普查的 337. 95 万户增加了 116. 76 万户。 在常住人口中, 成都

市家庭户人口为 1235. 45 万人, 平均每个家庭户的人口为 2. 72 人, 低于四

川 2. 95 人和全国 3. 1 人的水平。① 近三次人口普查结果表明, 成都市家庭

户规模呈明显的下降趋势。 户均人口减少, 一方面或因新增大量新婚户籍

家庭; 另一方面则因人口自然增长率降低所致。 2013 年, 全国人口自然增
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长率为 4. 92‰①, 成都市全市平均人口自然增长率目标定为 4‰, 但实际仅

达 2. 71‰②, 其中五城区和高新区高于平均值。

二、 人口规模持续扩大, 迁移流动人口占近八成

尽管自然增长率下降, 但成都市人口总量依然持续增加。 截至 2013 年

底, 成都市常住总人口达 1430 万③, 比 2010 年增长 26 万人④, 年均增长 9

万人左右。 值得关注的是, 其中自然增长仅占净增长人口的 22%, 机械增

长占 78%, 说明全市人口增长以迁移人口 (流动人口) 增长为主, 且增速

较快。 目前全市流动人口约为 400 万左右, 以流入为主, 其中五城区和高

新区流动人口增速最快。

三、 人口与经济均呈梯度分布, 二圈层经济优势对均衡人口发展

贡献不足

根据 2013 年户籍人口数据, 成都市人口空间分布密度如图 1-1 所示。

一、 二、 三圈层⑤人口密度分别为 7585 人 / 平方公里、 1129 人 / 平方公里和

560 人 / 平方公里, 密度比为 14 ∶ 2 ∶ 1, 呈现 “靶心式” 分布。 但从人均

GDP 分布来看, 一、 二、 三圈层人均 GDP 分别为 9. 82 万 / 人、 8. 13 万 / 人

和 3. 39 万 / 人, 比例约为 10 ∶ 8 ∶ 3。⑥ 尽管人均 GDP 依然呈梯度分布, 但

梯度间差距远小于人口密度差距, 一二圈层间表现尤其明显。 其中龙泉驿

区人均 GDP13. 61 万 / 人, 超过了除锦江区外的其余四个主城区, 但龙泉驿
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①
②
③
④
⑤

⑥

国家统计局: 中华人民共和国 2013 年国民经济与社会发展统计公报 (2014-02-24)。
成都市统计局: 2013 年成都市国民经济与社会发展统计公报 (2014-04-26)。
同上。
根据第六次全国人口普查数据显示, 2010 年末, 成都市常住人口为 1404 万人。
一圈层包括锦江区、 青羊区、 金牛区、 武侯区、 成华区, 二圈层包括龙泉驿区、 青白江区、 新

都区、 温江区、 双流县、 郫县, 三圈层包括金堂县、 大邑县、 蒲江县、 新津县、 都江堰市、 彭

州市、 邛崃市、 崇州市。
进行了数据修正, 均以 2013 年末作为数据截面计算。



第一章

区人口密度为 1106 人 / 平方公里, 仅为主城区人口密度的 1 / 7 左右。 第二

圈层的经济优势尚未转化为人口吸引力, 通过经济发展驱动人口均衡发展

方面的潜力尚未得到充分开发。

图 1-1　 2013 年成都市人口密度与人均 GDP 对比图

四、 老龄化率居全国前列, 赡养系数高, 家庭养老压力大

2013 年, 成都全市 60 岁及以上老年人口 236 万人, 占总人口的

19. 83%, 不但意味着全市每 5 人中就有 1 位老人, 也意味着成都市已全面

进入老龄化社会 (国际惯例为: 60 岁以上人口超过 10%即进入老龄化社

会), 并在全国仅次于北京、 上海、 天津等城市, 处于前列。 在成都市老年

人口中, 60-64 岁的老年人口占 32. 8%, 65-69 岁的老年人口占 22. 56%,

70-74 岁老年人口占 17. 27%, 75-79 岁老年人口占 12. 41%, 80 岁以上老

年人口占 14. 96%。 按 15-64 岁劳动年龄人口抚养 65 岁及以上人口计算赡

养系数为 17. 19%, 随着老年人口的继续增大和更多独生子女的父母步入老

年, 这一系数还将继续增长, 家庭赡养压力较以往更重。
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第二节　 成都市公共服务资源配置综合评价分析

一个地区的公共资源配置情况是由多方面因素决定的, 为了更严谨地

分析成都地区人口分布与公共服务资源配置情况, 我们选择了 11 个覆盖面

广、 代表性强的区域公共服务指标, 并进行了因子主成分分析, 最终得到 4

个分别代表教育服务、 医疗服务、 人口与经济、 养老服务四大要素的主成

分因子。 这四大要素能够大致反映出成都市各区 (市) 县公共服务资源配

置情况和全市宏观分布结构。 其中各因子代表的指标分别是:

a. 教育因子 (即因子 1), 主要包括生均经费 (因子负荷为 0. 990)、

万人普通中小学数 (因子负荷为 0. 889)、 万人普通中小学专任教师数 (因

子负荷为 0. 877), 反映了教育公共服务情况;

b. 医疗因子 (即因子 2), 主要包括万人卫生技术人员数 (因子负荷

为 0. 992)、 万人医疗机构床位数 (因子负荷为 0. 983)、 万人医生数 (因子

负荷为 0. 979), 反映医疗公共服务情况;

c. 人口与经济因子 ( 即因子 3), 主要包括人均 GDP (因子负荷为

0. 906) 和人口密度 (因子负荷为 0. 906), 反映人口与经济情况;

d. 养老因子 (即因子 4), 主要包括养老保险参险率 (因子负荷为

0. 886)、 万人养老机构数 (因子负荷为 0. 772)、 万人养老床位数 (因子负

荷为 0. 729), 反映养老公共服务情况。

各区 (市) 县在教育服务、 医疗服务、 人口与经济、 养老服务四个方

面的排名如表 1-1 所示, 成都市三个圈层排名情况如表 1-2 所示。 基于以

上因子分析, 可以得出以下结论:

1. 教育传统优势区教育资源最紧张, 基础教育全域均等化任重道远

在反映教育资源的因子 1 排名中, 三圈层位于第一, 而主城区在三个

圈层中排名最后。 其中尤其值得重视的是成都市最传统的教育优势区: 青
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第一章

羊区和武侯区在 19 个区 (市) 县排名中分别位于第 6 和第 12。 虽然青羊区

和武侯区人口密度略高, 但在主城区之间差距并没有教育排名这般悬殊,

可见自然人口密度不是导致该区教育资源紧张的主要原因。 龙泉驿区在全

市的教育资源排名为第 1, 除了生均经费高外, 还源于较低的人口密度。 这

种和我们印象中教育资源排名不一致的深层原因是二三圈层教育资源配置

吸引力小, 教育质量有待提升。 成都市教育资源各区县分布还是均衡的,

比较生均经费、 万人普通中小学数、 万人普通专任教师数差异并不算很大。

从数据分析来看, 导致中心城区排名靠后的直接原因是当前中心城区新增

户籍人口多以入学迁入为主, 中心城区和郊县学龄人口的一增一减自然会

导致中心城区教育资源人均占有率偏低。 特别是青羊区与武侯区以外其他

区域的教育资源配置吸引力较小, 直接导致对青羊区与武侯区教育资源的

过度竞争。 对于有均等化需求的基础公共服务资源来说, 局部过于集中的

优势往往将导致整体生态的亚健康。

2. 医疗公共服务资源配置高度集中于主城区

因子 2 代表了成都市在医疗公共服务指标, 该因子中心城区得分最高。

中心城区在医疗公共服务资源上远远高于二圈层和三圈层, 形成 “靶心式”

分布, 越靠近城市中心的核心功能区, 其经济、 医疗与社会保障方面综合

得分越高, 反之越缺乏。 其中值得注意的是, 五大主城区中成华区得分相

对较低, 在全市仅排第 8, 说明五城区综合类公共资源分配中成华区最为薄

弱; 其次二三圈层中的温江、 都江堰、 龙泉驿、 郫县等, 得分明显高于其

他区域, 其医疗公共资源比较丰富。

3. 公共服务资源配置和人口分布基本一致

成都市人口空间分布与公共服务配置是基本一致的。 一方面, 一二三

圈层人口密度递减, 同时公共服务资源排名也是如此; 另一方面, 主城区

五个区的人口密度全市最高, 同时从公共服务资源的综合排名来看, 与其

在成都市人口密度排名情况基本一致。 比较特殊的是成华区和龙泉驿区,

成华区在全市人口密度中排名第 5, 但在公共服务资源排名中为第 6, 龙泉
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驿区在全市人口密度排名中为第 9, 但在公共服务资源排名中为第 5。 这既

反映了成华区在中心城区中公共服务资源比较薄弱, 也反映了龙泉驿区近

年来经济和社会发展迅速, 在公共服务资源上已经形成了与中心城区水平

相近, 但在人口的聚集上却没有体现出优势, 还有很大的潜力可以挖掘。

表 1-1　 2013 年成都市各区 (市) 县公共服务资源配置排位表

区 (市)
县

教育
因子

排名
医疗
因子

排名
人口与

经济因子
排名

养老
因子

排名
综合
得分

排名

锦江区 1. 1419 9 1. 0469 4 1. 6274 2 0. 7202 6 1. 0458 3

青羊区 1. 0610 6 1. 6688 2 1. 7058 1 1. 3151 2 1. 2631 1

金牛区 0. 9523 11 1. 1423 3 1. 3178 3 1. 2354 4 0. 9812 4

武侯区 0. 9498 12 1. 8360 1 1. 2921 4 0. 6883 9 1. 1412 2

成华区 0. 9752 10 0. 6140 8 1. 1882 5 0. 6971 8 0. 7673 5

龙泉驿区 1. 3277 1 0. 5774 9 0. 8732 6 1. 6434 1 0. 8303 5

青白江区 0. 9491 12 0. 4591 17 0. 5220 10 0. 3383 16 0. 5283 13

新都区 0. 9872 7 0. 5602 10 0. 5514 8 0. 2596 17 0. 5700 11

温江区 0. 8761 16 0. 8906 5 0. 6302 7 1. 3092 3 0. 7237 7

双流县 1. 0756 5 0. 5275 12 0. 5221 9 0. 3658 15 0. 5828 10

郫县 1. 1209 4 0. 6224 7 0. 5109 11 0. 9480 5 0. 6565 8

金堂县 0. 8282 19 0. 3838 18 0. 2253 15 0. 1556 19 0. 3907 19

大邑县 0. 8709 17 0. 5053 13 0. 2041 18 0. 7021 7 0. 4667 14

蒲江县 0. 9834 9 0. 4637 15 0. 2342 14 0. 1993 18 0. 4589 16

新津县 1. 2936 2 0. 5408 11 0. 4401 12 0. 6333 10 0. 6398 9

都江堰市 0. 9346 14 0. 6916 6 0. 2621 13 0. 4951 14 0. 5384 12

彭州市 0. 86337 18 0. 4632 16 0. 2238 16 0. 4986 13 0. 4445 18

邛崃市 0. 985 8 0. 3777 19 0. 1917 19 0. 5539 12 0. 4466 17

崇州市 0. 8880 15 0. 4811 14 0. 2195 17 0. 6169 11 0. 4624 15
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表 1-2　 2013 年成都市各圈层公共服务资源配置排位表

圈层 教育因子 医疗因子 人口与经济因子 养老因子 综合得分

一圈层 0. 2722 0. 6449 0. 8144 0. 3539 0. 4284

二圈层 0. 3577 0. 1672 0. 1781 0. 4209 0. 2000

三圈层 0. 3915 0. 1427 0. 0427 0. 1599 0. 1462

第三节　 成都市人口空间分布对成都公共服务

资源配置的影响及对策建议

一、 成都市人口空间分布对成都公共服务资源配置的影响

成都市人口空间结构呈现 “靶心式” 分布, 城市中心区, 即五城区,

居住密度远远高于其他功能区。 而公共服务资源配置却不都是 “靶心式”

分布, 城市中心区在人均 GDP、 医疗卫生资源和养老资源具有优质资源,

但是二三圈层在教育资源方面虽然在优质教育资源上不占优势, 但在人均

占有率上优势明显。 具体分析如下:

从居住密度看, 2013 年成都市户籍人口约 1188 万人①, 城市二圈层功

能拓展区、 城市三圈层发展新区共占约 70%, 城市功能核心区占约 30%。

但是, 其中 427 平方千米的一圈层功能核心区在全市的土地面积比重仅为

3. 46%, 一圈层的人口密度是二三圈层的 10 倍。 可见, 人口在一圈层, 即

城市功能核心区的聚集程度相当高, 城市功能拓展区和城市发展新区没有

有效缓解城市功能核心区的人口密集态势。

从除教育资源以外的公共服务资源密度看, 具有 “优质资源” 优势的

一圈层城市功能核心区集中了全市最好的经济发展资源、 医疗资源和社会
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保障资源等, 吸纳了大量稳定居住的人口。 特别是在医疗资源方面, 每千

人床位数 (7. 19 张), 不仅高于全省平均数 (5. 28 张), 也远远高于全国

均数 (4. 55 张) 和全球均数 (3 张)。 同时, 每千人医师数 (3. 21 人)①

也远远领先于全省均数 (2. 51 人)、 全国均数 ( 2. 06 人)② 和全球均数

(1. 42 人)。 而这些资源大部分集中在一圈层的城市功能核心区。 表面上

看, 成都市除教育资源以外的公共服务资源配置基本按照城市人口空间的

“靶心式” 分布进行配置, 实际上, 郊区与中心城区的事权、 公共服务责任

存在较大差异, 财税政策使各区 (市) 县可用财力 “苦乐不均”, 不同区

域的财力对公共服务的保障能力相差悬殊。 然而, 以 3. 46%的城市土地承

载如此高密度的人口压力和公共服务需求, 致使人口空间与公共服务资源

的配置和实施压力巨大。

从教育资源密度看, 并非呈现 “靶心式” 分布, 与成都市人口空间分

布严重失衡, 而造成这种不均的匹配主要体现在普通中小学数及专任教师

数和生均经费方面。 作为人口密度大的一圈层区域在教育资源的配置上并

不合理。 教育资源的特殊性体现在中心城区的教育资源配置是严格按照本

区域户籍人口和学龄人口配置, 未充分考虑二三圈层户籍学龄人口向一圈

层的聚集作用。 其他资源配置则不同, 不需要具有户籍等限制条件。 而且

近年来房地产的快速发展很大程度上得益于中心城区的教育资源现状, 中

心城区近年来城市建成区面积快速增加, 产生了很多购房和求学入户人口,

但教育资源的配置速度慢于房地产的发展速度。 由于全市范围内的人口为

了使自己小孩得到高质量的教育, 出现向中心城区扎堆的现象, 造成了中

心城区教育资源紧张, 而二三圈层教育资源得不到充分发挥。

二、 优化城市公共服务资源配置引导成都市人口空间均衡分布

城市公共服务对于人口的吸引与分布具有很大作用, 为便于成都市人
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成都市 2013 年末执业 (助理) 医师数为 4. 6 万人。
《全国医疗卫生服务体系规划纲要 (2015-2020 年) 》 数据。
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口的空间均衡分布和健康发展, 有必要优化城市公共服务资源的配置, 实

现城市发展的战略意图:

1. 从城市战略上注重以良好的创业环境和优质的公共服务资源吸引核

心劳动人口的流入

我国已经面临劳动人口短缺的时代。 从统计数据来看, 我国劳动年龄

人口已连续 3 年下降。 2012 年 15-59 岁劳动年龄人口 93727 万人, 比上年

减少 345 万人; 2013 年 16-59 岁的劳动年龄人口为 91954 万人, 比上年减

少 244 万人①; 2014 年, 劳动年龄人口数量比上年又减少 371 万人②。 今后

我国各个地区、 各个城市对劳动人口的争夺, 将日益激烈。

近年来东北地区经济衰弱, 仅就公开数据来说, 2014 年辽吉黑三省的

GDP 增速分别是 5. 8%、 6. 5%和 5. 6%, 不仅都低于全国的 7. 4%, 也跌破

了多次被总理提及的底线 (7%)。 财政收入就更加不容乐观, 2014 年吉林

财政收入增长 4. 9%, 黑龙江增长 1. 8%, 辽宁则下跌了 4. 6%! 冰冻三尺非

一日之寒! 从东北地区人口情况来分析, 东北地区经济衰弱的状态早已经

显现。 在过去 10 多年间, 东北三省成为人口净流出地区, 大量的东北人南

下寻找发展机会。 以黑龙江为例, 2003 年到 2013 年, 全省常住人口从

3815 万人增加到 3835 万人, 仅仅增长了 20 万人; 吉林省则从 2703 万人增

加到 2751 万人, 仅增长了 48 万人 (如果考虑新出生人口, 人口实际上在

外流)。 两个省 10 年的人口增长, 大概相当于北京或者深圳一年实际人口

增长量。 辽宁的情况略好, 过去 10 年增加常住人口 180 万, 平均下来每年

也不到 20 万, 也不到上海一年新增人口的一半。③

从这两个情况来分析, 成都市一定要注意对劳动人口的吸引, 特别是

对核心劳动人口的吸引, 让他们来成都创业工作。 李克强总理在 2015 年政
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①

②
③

国际上一般把 15-64 岁列为劳动年龄人口, 按我国法定退休年龄规定, 男 16-59 岁、 女 16-54
岁为劳动年龄人口, 为便于统计, 本文将劳动年龄人口统一为 16 ~ 59 岁。
《怎样看待当前经济形势》 《学习时报》, 2015-04-20 (1)。
《怎样看待当前经济形势》 《学习时报》, 2015-04-20 (1)。



府工作报告中提出要打造两个新引擎, 其中一个 “大众创业、 万众创新”。

没有人, 怎么大众创业、 万众创新? 根据 OECD 的标准, 核心劳动人口是

25-49 岁的劳动人口, 这是人口中最有活力, 最有创新精神的。 他们为什

么来成都? 而不去北上广深, 不去南京、 武汉、 杭州? 成都市只有营造良

好的创业环境让他们创业成功, 提供优质的公共服务让他们能够安居乐业!

2. 科学规划劳动人口的流入数量

国家新型城镇化规划 ( 2014 - 2020 年) 提出要 “严格控制城区人口

500 万以上的特大城市人口规模”, 对此成都市应该辩证地分析看待。 作为

中西部最重要的对标城市 (两个城市发展水平、 总量相近、 相互作为对标

城市), 武汉市同样是人口 1022 万的特大城市, 其人口密度为 1207 人 / 平

方公里, 比成都市 ( 1158 人 / 平方公里) 还高。 但在国家发改委发布的

《新型城镇化试点方案》 中, 武汉市提出: “到 2020 年, 常住人口控制在

1200-1300 万人左右”①, 即还要在 6 年时间内增加人口 200 万左右, 继续

提高人口密度, 吸引人口的集聚。 成都市人口密度比武汉市要低, 从城市

发展的活力和潜力来看, 要保持和武汉一样的人口增长比例, 需要在 6 年

时间内增加 300 万左右的人口。 从目前成都市的人口增长情况来看, 人口

自然增长率减缓, 更多的是需要流动人口的增长, 其中最重要的是吸引优

质劳动人口的流入。

3. 通过公共服务资源的充分供给和科学规划布局来引导核心劳动人口

流入及在成都市空间范围内的均衡分布

成都市虽然常住总人口达 1435 万, 主要问题并不是人口总量多, 而是

人口过于集中在 427 平方千米的一圈层, 一圈层功能核心区在全市的土地

面积比重仅为 3. 46%, 一圈层的人口密度是二三圈层的 10 倍。 前面的分

析, 也清晰地描绘出一圈层公共服务资源配置非常紧张。 为避免由人口规

模大、 惯性增长强所致的城市人口分布不均衡, 需进一步发挥公共服务对
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① 武汉市于 2014 年底获批成为国家新型城镇化综合试点城市的 7 个省会城市之一。
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