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■中国城市报记者 郑新钰

“通勤交通是城市问题的
‘牛鼻子’，是城市人居环境的
重要反映。”近日，在由中国城
市规划设计研究院主办的
《2021年度中国主要城市通勤
监测报告》（以下称《报告》）发
布会上，住房和城乡建设部总
经济师杨保军指出，提升通勤
质量是以人民为中心的城市建
设关注的重点。

目前，我国城镇化水平已
经达到63.89%，是城市提质增
效的重要战略时期。杨保军表
示，用数据解析通勤问题和规
律，推进通勤质量的改善与效

率提升是城市现代化治理的有
益尝试，通勤时耗指标已经作
为住房和城乡建设部2021年
度城市体检的重要指标。

中国城市规划设计研究院
院长王凯表示，《报告》是在探
索建立一套指标体系动态评估
城市居民的通勤状态和交通服
务能力，为检验城市政府的管
控能力与治理水平、监测老百
姓生活品质的提高实效提供科
学支撑。

记者了解到，基于去年的
通勤监测研究成果，今年的研
究将城市数量增加到42个，重
点对35个城市进行了年度追
踪对比；基于“碳达峰、碳中

和”的国家战略，《报告》增加
了第10项指标，即“万人单程
通勤交通碳排放量”，以期从
城市空间、生活方式、交通支撑
的角度探索城市的碳排水平和
减排方式。

研究成果显示，居民通勤
状态改善的两个最显著特征是
极端通勤（60分钟以上）减少、
通勤距离缩短——超过百万人
极端通勤得到改善，同比降低
1%。北京依旧是极端通勤人
口比重最高的城市，达27%；21
个城市通勤距离缩短，深圳、西
宁、银川减少最多；居民搬家和
换工作时对改善通勤状态给予
更多考虑，多数城市的城区-郊

区通勤减少。
根据《报告》，城市通勤空

间条件恶化的两个显著趋势是
职住分离增加、公交保障降低
——14个城市职住分离增加，
武汉、重庆、厦门、宁波、南昌等
最显著；45%的通勤者45分钟
公交可达，轨道交通里程少的
城市公交保障能力下降。

值得注意的是，中国城市
规划设计研究院城市交通研
究分院院长赵一新在对《报
告》进行分析时指出，2020年
全国新开通1000公里轨道交
通线路，然而轨道覆盖通勤比
重平均仅提升 1%，北京、广
州、南昌、南宁、青岛、上海等

城市这一指标甚至不升反降，
虽然有疫情对轨道交通客流
的影响，仍需要关注轨道交通
的网络客流效益。

此外，中国主要城市万人
单程通勤交通碳排放量总体平
均值为5.7吨/日，换算每人、每
年（往返）通勤交通碳排放量为
0.29吨。短距离通勤和绿色出
行有助于降低碳排放，超大城
市中深圳的万人单程通勤交通
碳排放量为5.5吨/日，远低于
多数特大城市甚至大城市中长
沙、苏州和西宁，这受益于深圳
良好的职住平衡、相对较短的
通勤距离和超过75%的绿色出
行比例。
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■中国城市报记者 邢 灿

近期，多地密集发布了城
市国土空间规划草案，不少城
市在规划草案中对人口规模划
出红线。与此同时，北京、上
海、广州、深圳等城市人口规模
不断逼近规划设定的极限值，
未来15年人口增长空间均低
于150万人。

多城密集公示
国土空间规划草案

2019 年 5月，《中共中央
国务院关于建立国土空间规划
体系并监督实施的若干意见》
印发，要求将主体功能区规划、
土地利用规划、城乡规划等空
间规划融合为统一的国土空间
规划，实现“多规合一”，强化国
土空间规划对各专项规划的指
导约束作用。

时隔不久，《自然资源部关
于全面开展国土空间规划工作
的通知》印发，要求抓紧启动编
制全国、省级、市县和乡镇国土
空间规划（规划期至2035年，
展望至2050年），尽快形成规
划成果。

在今年上半年，山西朔州，
江苏常州，山西运城，广东肇
庆，重庆，浙江杭州，山西临汾，
广东深圳、惠州等地市相继公
示了国土空间规划草案。

进入下半年，多地国土空
间总体规划草案密集“出炉”。

记者统计发现，仅7月份以
来就有黑龙江哈尔滨、四川成
都、广东中山、湖北武汉、甘肃金
昌、吉林省吉林市、山东青岛、辽
宁沈阳等8市相继公示国土空
间规划向公众征求意见。

受访专家表示，这些总体
规划是国家规划体制改革后第
一部覆盖城市全域全要素“多
规合一”的总体规划，是新阶
段、新理念、新格局背景下，面

向2035年长远发展、统筹城市
国土空间资源配置的纲领性文
件，意义重大。

北上广深规划人口
增长空间不足150万

人口规模是一个城市综合
实力的重要体现，但人口规模
也并非越大越好，城市需要根
据自然资源决定承载规模。

《北 京 城 市 总 体 规 划
（2016年—2035年）》提到，北
京城市人口规模，2020年控制
在2300万人以内，以后长期稳
定控制在2300万人左右。北
京市第七次全国人口普查结果
显示，2020年全市常住人口为
2189.3万人。这意味着北京市
人口增长空间仅为110.7万人。

距离人口“天花板”，上海
同样“余额”不足。《上海市城市
总体规划（2017-2035年）》提
到，严格控制常住人口规模，至
2035年常住人口控制在2500
万人左右。上海市第七次全国
人口普查结果显示，2020年全
市常住人口为 2487.09 万人。

换句话说，未来15年上海市人
口增长空间仅为12.91万人。

再看广州，《广州市国土空间
总体规划（2018-2035年）》草案
提出，2035年全市常住人口规模
在2000万人。广州市第七次全
国人口普查结果显示，2020年全
市常住人口为1867.66万人。这
意味着未来15年广州市人口增
长空间为132.34万人。

广州人口“余额”虽然高于
京、沪，但称不上充裕。数据显
示，广州市2010年至2020年
十年间共增加597.58万人。照
此增长速度，不足3年，广州人
口“天花板”就将被“顶破”。

深圳面临的情况和广州
相似。今年6月，《深圳市国土
空间总体规划（2020—2035
年）》（草案）发布，提出到2035
年基于资源环境紧约束的现
实状况，综合考虑城市宜居水
平，按照 1900 万常住人口规
模配置较高品质住房以及基
础教育设施。

深圳市第七次全国人口普
查结果显示，深圳2020年常住
人口已达到1756万人。未来

15年，深圳的人口增量空间大
约为144万人，年均增量空间不
足10万人。

中国社会科学院人口与劳
动经济研究所研究员王智勇在
接受记者采访时提醒，城市在
设置人口上限的同时，要警惕

“驱赶低端人口”等违背城市规
律的做法。

“部分城市在规定人口规
模的同时，只要白领，不要蓝
领，只要大学生，不要低端产业
从业人员。尤其近年来科创被
提到前所未有的战略高度，很
多城市不断加大科创投入,引
进各类高端科技人才，忽视或
者排斥低端产业从业人员。”王
智勇说。

“社会分工需要互相创造
需求和供给。科技人才、白领
同样需要有人为其服务，事实
上，已有国外研究表明，正常情
况下1位高端人才起码需要匹
配6位普通劳动者。城市政策
缺乏包容性将会使社会生活成
本提高，终将不利于城市留住
高端科技人才。”王智勇进一步
分析。

控制城市人口规模是
国土空间规划大趋势？

事实上，人口“天花板”并
非一线城市专属。此轮国土空
间规划中，成都、杭州也透露出
未来“控制”人口规模的迹象。

成都提出，2035年常住人
口规模控制在2400万人。结
合成都市第七次全国人口普查
结果，未来15年成都市人口增
长空间为206.22万人，远小与
于 2010 年至 2020 年十年间
581.91万人的增量。

杭州则明确提出“引导和
控制人口增长”，至2035年，规
划常住人口规模1500万人左
右。结合杭州市第七次全国人
口普查结果，未来15年成都市
人口增长空间为306万人，同
样小于 2010 年至 2020 年 10
年间324万人的增量。

王智勇认为，除北上广深
外，目前其他城市规定的人口
上限值形式意义大于实际意
义。“北上广深已达到城市规模
效应的临界值,不再是规模越大
效率越高,相反边际效应递减。
目前，除北上广深以外，我国大
部分城市特别是特大城市，还需
要人口不断集聚来助力城市经
济发展的。”王智勇分析。

事实上，大部分城市在提
出人口上限值的同时，也留有
一定的弹性空间。以成都为
例，《成都市城市总体规划》
(2016—2035)(草案）提出，考
虑人口流动性和人口发展的
不确定性，按照规划城市人口
上浮20%配置医疗、教育等公
共服务设施和交通、市政基础
设施。

此外，《武汉市国土空间总
体规划（2021-2035年）》（草案）
在提出至2035年规划可容纳常
住人口1660万人的同时，也提
出按2000万人的服务人口配备
基础设施和公共服务设施。
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上海市南京路步行街中山东一路上人潮涌动。新华社记者 王 翔摄


