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20世纪90年代以来，上海的外来人口数量增长很快，为上海城市发展提供多层次的人力

资源，丰富了上海多元文化内涵，也给城市管理带来了一定压力。上海可通过产业结构

升级优化外来人口结构，落户政策及居住证积分制度调节外来人口层次，加强外来人口

的权益保障和社会服务。

上海；外来人口；城市发展

新时期上海的外来人口与城市发展

● 许  璇

20世纪90年代以来，上海的外来人口数量增长

很快，外来人口已经成为上海常住人口的主要组成

部分及增长的主要来源，对上海社会经济发展产生

广泛和深远的影响。根据上海市统计局、国家统

计局上海调查总队数据，到2015年末，上海全市常

住人口总数为2415.27万人。其中，户籍常住人口

1433.62万人，外来常住人口981.65万人。上海市

“十三五”规划指出，要“落实国家严格控制超大

城市人口规模要求，统筹人口与产业发展、城市布

局、公共服务和社会管理，到2020年将常住人口控

制在2500万人以内”。如何在守住人口底线的新形

势下，更好发挥外来人口对上海城市发展的作用，

是亟待解决的问题。

20世纪90年代以来，随着劳动用工制度、户籍

制度及国有企业改革等各项改革的深入,特别是浦东

开发开放以后,上海的城市建设和经济发展驶入“快

车道”。伴随旧城区改造、新城区开发、地铁、轻

轨及高架道路等城市基础设施建设的高潮，上海对

于劳动力总量需求急剧增长，吸引了大量外来劳动

力涌入。进入新世纪以后，虽然外来人口增速略有

放缓，但绝对数量依旧很大。2015年外来常住人口

数量比1993年增长了291.1%，而同期常住人口数量

只增长了74.9%。从2000年到2015年间，外来常住

人口从2000年的305.74万增加到2015年的981.65万

人，15年间增长了221.1%，平均每年增加45万人；

外来人口占全市常住人口总量从2000年的23.1%增

加到2010年的40.6%。也就是说，在2010年，上海每

五个常住人口中就至少有两个是外来人口。但是，

2015年出现了新变化，外来常住人口数量首次出现

下降，比前一年减少了10.41万人。[1]

除了数量与增长速度的变化，外来人口在年龄

构成、文化程度与区域分布上还呈现出以下特点：

（一）外来常住人口的年龄构成以青壮年劳动

力为主体。2000年第五次人口普查（以下简称“五

普”）和2010年第六次人口普查（以下简称“六

普”）显示，劳动年龄人口分别占外来常住人口总

数的85.61%和88.86%，且主要是20-44岁青壮年劳动

力，分别占70.28%和69.09%。

（二）外来人口的受教育程度明显提升。外省

市在沪6岁及以上常住人口中，受教育程度为初中

的比例最高，“五普”和“六普”时分别占52.7%和

55.2%。2010年，6岁及以上在沪外来常住人口中，

大专及以上文化程度人口占14.1%，高中文化程度人

口占16.3%，比2000年上升了15.5个百分点。作为全

国经济最发达的城市之一，上海正吸引着越来越多

的高学历人才。

（三）外来人口多分布在近郊地区。根据“六

普”数据，浦东新区、闵行、松江、嘉定和宝山等

区是外来常住人口居住最为集中的地区，5个区共容

一、1990年以来上海外来人口概况①
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纳外来常住人口575.97万人，占上海外来常住人口

的64.2%。就业机会相对较多、居住成本相对较低和

交通相对便利等是吸引外来人口居住的主要因素。

上海作为国际大都市，对外来人口有着很强的

吸引力。与此同时，外来人口也增添了上海的活

力，对上海城市建设、社会经济的发展起到了重

要作用，但同时也给城市管理带来了各种挑战与压

力。

（一）外来人口为上海城市发展提供多层次的

人力资源。外来人口壮大了上海的劳动力队伍，缓

解了劳动力结构性不足的矛盾。2010年，外来人口

来沪原因中，“务工经商”的人口共703.07万，比

重达78.32%。[2]但由于受教育程度、劳动技能等方

面因素的限制，上海外来劳动力所从事的职业主要

是二、三产业中的制造加工、建筑施工、餐饮服务

等，这些岗位基本都是一些以脏累的体力劳动或社

会地位及收入水平较低的工种为主，上海本地人一

般都不愿参与。外来劳动力满足了上海这些部门对

劳动力的大量需求，成为这些部门从业劳动力的主

力军。

与此同时，上海处在经济发展和产业结构调整

的新时期。随着“四个中心”建设重点领域人才紧

缺及高层次海外人才的引进，外来人口的职业结构

中各类专业技术人员、高级管理人才的比重上升。

一批批有着较高学历、在上海居住和工作多年的

“新上海人”，正在成为上海这座城市的中坚力

量。

外来人口还延缓了上海人口高龄化速度，改善

了上海劳动力的年龄结构，减轻了本地劳动力的抚

养压力。上海户籍人口自1993年开始自然负增长，

且此后的20年间，除了2012年外，都一直是处于负

增长状态，外来劳动适龄人口的迁入，使上海人口

和劳动力的高龄化趋势及年龄结构得到一定程度的

缓解和改善。“六普”数据显示，上海常住人口中

60岁及以上人口比重为15.1%，比户籍人口低8个百

分点。

（二）外来人口丰富了上海多元文化内涵。上

海本身就是一个移民城市，作为上海近代文化特征

的“海派”文化，是融合了中西文化的、大众化

的、具有世界性的新文化，移民是其中最活跃、最

忠实、最有效的载体。

根据第六次人口普查的数据，来自安徽、江

苏、河南、四川、浙江、江西的外来常住人口分

别占到外来常住人口总量的29.0%、16.7%、8.7%、

7.0%、5.4%、5.0%，合计71.8%。而在上海的境外

常住人口达到了20.83万，其中来自香港、台湾的

人员分别达到1.93万和4.49万，外籍人员中，来自

日本、美国、韩国三个国家的人员数最多，分别是

2.97万人、2.36万人和1.98万人。[3]来自五湖四海

和世界各地的外来人口给上海带来了多样的文化和

习俗。他们带着自己的文化而来，在这上海生根发

芽，构成了“海纳百川”的上海文化。

（三）外来人口给上海城市管理带来挑战。大

量的外来人口给上海经济社会发展带来活力的同

时，也带来了一系列的问题。上海作为一个常住

人口千万级的特大城市，土地、水、能源、公共设

施、教育医疗资源等承载能力逐渐面临饱和。快速

增长的外来人口给城市公共服务带来巨大压力，加

大了城市人口的密度，也会带来各种社会问题，例

如犯罪问题、农民工子女教育问题、环境问题、文

化冲突问题等等。

教育方面，大量的外来人口随迁子女入学给上

海教育资源带来很大挑战。外来人口集中的郊区，

义务教育资源出现短缺。截至2012年，义务教育阶

段，外来人口子女占全市在校生的比重已由2000年

的19.6%上升到45.1%，在一些街镇外来在校生已经

超过了户籍在校生。上海市连续多年新建各类学校

以解决外来人口随迁子女的入学问题，以缓解人口

出生高峰和城市人口在城郊结合地区集聚所产生的

入学矛盾。外来人口的高速增长也一定程度上导致

社会治安形势的复杂与恶化。外来人口本身构成比

较复杂，自身文化素质良莠不齐，受城市各种限制

性政策等约束，相当一部分难以与城市居民处于竞

争的同一起点，其实现个人价值与目标的资源、手

段都相对稀缺，因而容易产生利用非法手段谋取个

人利益的倾向。近年来，非上海籍未成年人犯罪比

例持续走高，目前占全市未成年人犯罪比率已高达

80%。[4]住房方面，近郊区“城中村”、群租房、违

章搭建等问题日益突出，与外来人口的大量聚集有

一定的关系。

但我们应该看到，这些问题的存在，并不仅仅

是外来人口自身的问题，更是与整个管理体制滞后

有很大关系。

外来人口为上海城市经济社会文化的发展做出

了相当大的贡献，如何更好的发挥他们的作用，值

得我们思考。

（一）通过产业结构升级进一步优化外来人口

三、新形势下严格控制特大城市人口规模的举措

二、上海外来人口对城市发展的影响
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结构。一个地区的产业结构在一定程度上决定了该

区域外来人口的就业结构，产业结构的变动和调整

也必然引起其就业结构的变动。由于城市建设和发

展的需要，外省市农村地区的农业人口成为上海外

来人口的主力军。“六普”资料显示，在上海897.7

万外来常住人口中，有79.4%的人口是农民。上海是

农民工集聚的重要地区。

大量低廉的外来劳动力虽然在短期内会使企业

获得超额利润，但从长远来看，会进一步削弱企业

产品开发、技术引进、设备更新、管理优化等企业

创新动力，增加发展高科技产业的难度，抑制产业

结构的优化升级。反过来，上海可以通过调整落后

产能，升级产业结构，合理控制就业年龄段人口，

以优化外来人口结构。例如浦东陆家嘴区域主要发

展金融业，形成金融业人口的集聚，张江高科技园

区形成了以信息技术、生物医药、文化创意、低碳

环保等为重点的主导产业，吸引了大量相关领域的

人才集聚。“十三五”时期，上海将着力加强“四

个中心”和科创中心建设，形成此方面的产业集聚

和外来人才集聚。同时，也应降低劳动密集型产

业、高能耗制造业、高污染行业的比重，改变农村

人口为主的外来人口结构。

（二）完善落户政策及居住证积分制度以调节

外来人口层次。上海市政府1993年12月发布《上海

市蓝印户口管理暂行规定》，外来人口在上海投

资、购买商品住宅或者被上海单位聘用，具备规定

条件的，公安机关就会在他的户口凭证上批准登记

并加盖蓝色印章。“蓝印户口”政策曾对上海的招

商引资、引进人才起到积极的作用。2004年4月这一

政策停止执行。2004年8月出台了《上海市居住证暂

行规定》，对外来常住人口实行居住地管理办法，

分类发放居住证，并在2008年开始，实施“居住

证”有条件地转成户籍。

2001年，上海在国内率先提出构筑国际人才高

地的战略。先后提出了文化、金融、港航、生物与

医药、新材料、电子信息、汽车、航天航空等重点

领域的人才开发。自2003年8月至2007年2月，两轮

“万名海外人才集聚工程”共集聚了海外留学人才

和高层次海外人才两万余名，在上海市的经济发展

中发挥了重要作用。随着上海科创中心建设的推

进，2015年10月上海推出更加开放的国内人才引进

政策，重点引进五类人才：创业人才、创新创业中

介服务人才、风险投资管理运营人才、企业高级管

理和科技技能人才、企业家，在居住证积分、居住

证转户籍、直接落户三个政策梯度上分别进行突

破，形成梯度明晰、相互衔接的创新创业人才引进

政策体系，给准备前来上海、留在上海、扎根上海

的创新创业人才以稳定预期。

政府根据上海发展不同阶段对人才的需求，适

时出台相应的人才引进政策，可以调节外来人口的

层次，以更好地适应新时期城市发展。

（三）加强外来人口的权益保障和社会服务。

上海城市的发展，不仅需要高学历的专业人才，也

离不开数量众多的基层劳动者。优化外来人口结

构，提高外来人口层次，并不意味着要压缩低层次

的外来人口的生活空间。相反，政府应该在外来人

口的管理和服务上做文章。由于外来人口中相当一

部分并没有传统意义上的单位，可以从他们的居住

地入手，提供更为全面的社会服务。20世纪90年代

开始，社区开始从以管理本地人为主转向管理本地

人口与管理外来人口并重转变，各街道纷纷成立了

外来人口管理机构。进入新世纪以来，社区对外来

人口从“重管理”到“重服务”，改善外来人口的

就业、居住、社会融合等生存环境，保障外来人口

的基本权益，增加其对上海这座城市的归属感。

2004年，上海市推出新的居住证暂行规定，在

本市居住的非本市户籍人员只要有稳定职业和稳定

住所，都可以申领居住证。持证人员可参加外来从

业人员综合保险，可以为其子女申请在上海接受义

务教育等。上海还通过各种形式，对外来人口进行

教育培训，提高他们的整体素质和就业技能。21世

纪初，上海在外来人口集中的企业、工地和街道社

区建立起一大批民工学校，教授的内容除专业性技

术技能外，还包括基础知识教育、法律法规教育

等，有助于外来人口适应现代城市文明、融入城

市。

注释

①本文中所研究的外来人口，主要是指外来常住人

口，即在沪居住半年（含）以上的非本地户籍人员
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