京津冀协同战略下海淀疏功能减人口现状与对策
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摘要：海淀作为城市功能拓展区，就疏功能减人口工作已经实施了有效的做法，取得了良好的进展，不过仍存在着人口总量未见明显减少等问题，面临着理念、体制和协调难度等挑战。为此，围绕思路、增量和存量提出了疏解的框架与途径，提出了具体的对策措施和工作建议，助力非首都功能疏解工作。
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国家京津冀协同发展的总体战略为北京市城市的总体调控提供了机遇，如何利用京津冀协同发展的机会对城市规划和布局的重新调整，如何把北京建设成为国际一流的和谐宜居之都，这都成为今后北京市城市工作的主要任务。为此，《北京城市总体规划（2016年-2030年）》（草案）提出，2020年以后，北京常住人口将长期控制在2300万人左右。根据《京津冀协同发展规划纲要》要求，“十三五”末海淀区常住人口总量要控制在312.6万人左右，5年间净减少55万人。如果考虑到海淀区每年户籍人口自然增长和机械增长3万余人，“十三五”时期常住外来人口需要减少75万人，该数字约占全区常住外来人口的1/2。
海淀区认真贯彻京津冀协同发展战略部署，以全国科技创新中心核心区建设为统领，聚焦“减人、添秤、服务”重点工作格局，以重点领域、重点区域、重点项目为抓手，突出区域联动、示范带动、综合推动，统筹推进，成立区委推进京津冀协同发展领导小组，有序疏解不符合首都功能定位的存量，采取“双调度、双台账、双督导、双考核”的“四双”人口调控工作机制，持续开展拆违打非、群租房、地下空间、出租大院等专项治理，城市功能进一步优化，人口规模进一步降低。特别是面对疏功能减人口的复杂局面和多重挑战，有效地处理了“加法”和“减法”、存量和增量、“瘦身”和“健体”的关系[1]。
1、 工作的进展和有效的做法
几年来，海淀区开展了很多行之有效的工作，具体如下:
一是率先落实京津冀协同发展要求，出台了《关于落实北京市委市政府贯彻京津冀协同发展规划纲要意见的若干措施》，共提出8个方面36条措施，健全了实有人口服务管理体系，严格落实“双调度”、“双考核”等工作机制。
二是摸清底数。采集人与房屋、人与经济发展等大量一手数据进行分析研究，细化分解人口指标。2015年常住外来人口首次负增长，实现由增到减的拐点，2016年，同比减少10.1万人。
三是坚持“有序疏解”。持续推进中关村大街改造提升，大力推进中关村西区空间置换，2016年底，腾退海龙、鼎好、亿世界三个大厦的电子市场及写字楼内的商户2110家，完成中关村西区业态调整55万平方米，成功转型智能硬件和科技金融聚集地。坚持连片联动推动保山地区整体改造，锦绣大地市场关停等4个市场共计8.6万平方米，关停万家灯火、京西板材市场等218家，涉及从业人员14万人，退出一般制造业企业23家，清理普通地下室386处，人防工程296处，西郊汽配城11万平米。
四是推进“打非拆违”。截至2016年底，三年累计拆违645.78万平方米，有效遏制了新生违法建设。对“七小门店”等业态进行了集中政治和调整。对农村地区集体土地上低端企业清退整治力度，三年累计清理整治集体土地上不符合区域功能定位的企业1193家。
五是政府和市场两手抓，推进转方式、补短板。推进中关村国家自主创新示范区核心区、全国科技创新中心核心区与中关村其他分园产业对接；推进在京张城际沿线、张承生态功能区等布局，带动教育、医疗、养老、部分生活服务功能和居住人口有序疏解。
六是引导科技教育和生态等优势资源向通州转移辐射。推动了优质教育资源向副中心辐射，高起点高标准建设一批优质中小学，为副中心建设提供优质的教育服务和保障。
回顾过去的工作，积累了不少成功经验和有效的做法。具体如下：
一是统筹协调的强化。区领导加强高位调度，分片包干、深入一线、靠前指挥。按照“职责清、情况明、数据准、发力实、见成效”的工作要求，坚持政府与市场两手发力、疏解与控制双管齐下、部门与街镇同步实施，强化责任落实和绩效考核，实有人口服务管理工作体系更加健全。成立疏功能减人口工作督导组，抽调精干力量充实队伍，持续开展现场督导，及时掌握第一手资料[2]。
二是政策措施的细化。研究制定人口调控重点任务实施方案，明确各部门、各街镇的职责分工，包括“拆违打非、业态调整提升、加大以房管人力度”等6大领域31项折子任务。在延续和强化以往“拆、调、建、管”有效做法的基础上，进一步加强部门和街镇的联动，综合考虑人口现状、住宅规模、经济贡献等因素，差异化设置街镇调控指标。广泛开展调研，聚焦重点项目，摸清底数、精准发力。
三是监测力度的加大。人口动态监测和人口抽样调查工作是开展疏解非首都功能、加强人口规模调控工作中的关键环节，在摸清辖区人口底数、掌握人口变动方向、监测和评估减人工作成效等方面发挥着重要作用。统计等部门加强全区人口动态监测台账制度，从7个方面、14个指标扎实监测人口变化情况，实行月度监测，有效把握全区调控工作进程；率先启动移动通信大数据监测人口工作，实现了三大移动运营商手机信号全覆盖，成效显著；在全市率先开展人口抽样调查5%扩样工作，将统计口径常住人口数分解至29个街镇；在全市率先开展季度人口抽样调查工作，加大调查频次，及时监测工作进展及成效[3,4]。
四是示范引领的突出。聚焦支撑“减人”的重大项目，加强高位协调调度。相继启动了笑祖塔院、树村、魏公村小区等棚户区拆迁改造项目，圆满完成祁家村、东冉村拆迁腾退。持续开展群租房、地下空间、出租大院等专项整治。严格执行市级新增产业禁限目录，严把产业准入关。深化中关村西区业态调整，关停万家灯火等有形市场，积极搭建产业、公共服务等功能转移承接平台[5]。
2、 存在的问题和面临的挑战
过去的工作，力度虽大，但仍存在着以下的问题：一是人口总量并未出现明显的减少。2006-2015十年间，海淀区人口平均增速为4%，“十二五”期间常住人口平均增速保持在3%，2015年年增速为0.4%，虽然在2017年一季度人口下降率1%，与朝阳东城并列第一。但人口总量减少并不明显。二是户籍人口规模大。“十二五”期间，海淀区户籍人口占常住人口的比重65%左右，其中2011-2014年，户籍人口规模呈现缓慢上涨的趋势，增加13.1万人，2015年，户籍人口规模达到234.9万人。对于大规模的户籍人口，海淀区就必须在2020年将常住外来人口控制在77万以内，年均降速至少为12.3%才能达到人口天花板目标。三是劳动力刚需和人口调控之间的矛盾。海淀区老龄化水平从2010年的8.38%上升至2015年9.09%，而海淀区14岁以下人口的占比持续低于10%，处于少子化水平。从海淀区老龄化和少子化趋势来看，未来的适龄劳动力比例会继续下降，面临经济发展需要外来劳动力输入与人口调控政策之间的矛盾。四是中央市属高等院校与行政事业机关单位以及一些国企央企集聚于此，这 些就业人口密集区吸引大量人口选择就近居住，这部分常住人口的调控仍处于被动状态。五是优质教育和医疗资源集中，人口吸引力大。海淀区一级一类幼儿园共74所，占全市的26%，二流二类以上重点小学共66所，占东城、西城、朝阳和海淀四区的40%，示范高中11所，占全市的16%；驻京普通高校共27所，占全市的35%；截至2014年，海淀区平均每千人拥有卫生机构床位数2.81张，海淀区拥有的优质丰富的教育、医疗资源，将不断吸引人进驻海淀。
同时，也面临着以下严峻的挑战。一是海淀区作为城市功能拓展区，经济体量大，发展速度快。同时，叠加全国科技创新中心核心区建设，伴随二孩政策带来的人口自然增长、积分落户政策推动的人口机械增长、居住证改革以及住房租赁新政等等，都将会扩容常驻人口的容量。二是中央、市属单位和部队大院众多，政治保障和四个服务任务艰巨，产生持续的聚人效应。三是央属、市属单位疏功能减人口工作区级协调推动难度大。四是经过前期的疏解整治，易拆易减的项目已经基本实施完成，后续的都是“难啃的硬骨头”，将触及更深层次的矛盾、触动更加敏感的利益，工作难度和复杂性可想而知。五是某些党员干部大局意识不强，在推进疏功能减人口工作中缺乏责任担当，工作扯皮、标准不高，个别干部一抓到底的精神还不够，在数字、账面、汇报上花的心思多，在质量和水平提升上下的功夫少[6,7]。
3、 疏解的框架和途径
（1） 总体思路
在坚持以人为本的原则、坚持统筹协调的原则、坚持科学有序的原则、坚持改革创新的“四个坚持原则”下，改革人口管理与服务体系，控制人口规模总量；合理有序疏解非首都功能，重视人口结构优化；带动产业结构与服务功能升级，全面提升人口素质；推进实施人口功能区划分，合理引导人口分布。 
    （二）增加推力
1.继续加大违规空间的腾退工作
继续强化以房管人的调控机制，调节存量房屋，清理违建房屋，严控增量房屋，通过重大项目工程减人，拆违继续，棚改不断，城中村改造有序推进，通过专项行动等达到疏解人口的目的。同时，加强违法违建拆除后的土地利用和管理，提高改拆维后的土地利用效率，对拆后地块尽快采取绿化等利用措施，防止拆后再建。
2. 增加绿化面积挤压人口聚集空间
2015年，海淀区绿化覆盖面积共12930.18公顷，人均公园绿地面积12.25平方米/人。目前，海淀区的主要问题是许多规划林（绿）地面积被非法占用。根据海淀区绿地系统规划（2011—2020）规划目标，在积极做好地上空间腾退清理的同时，要积极协调职能部门促使绿化和道路等市政项目落地避免住宅和商业等聚人项目的上马，还要开展“全区打击破坏林（绿）地违法行为专项行动”，排查、清理非法占用林（绿）面积非法占用。构筑京城西部森林生态屏障，保护和培育河网湿地，形成绿地系统；保护以“三山五园”为主体的历史园林，重点建设北部生态绿心，完善公园系统，形成环境优美的生态城区，打造“历史文化园林、活力都市园林、创新示范园林、生态宜居园林”的总体发展目标。
3. 继续推进专项行动计划，整治群租房
应该通过与住房保障局的合作，充分掌握区域内的社会闲散房源，对闲散房源进行摸底排查，建立健全基础台账。同时，通过政府平台提供安全、可靠的房屋中介服务，打击“黑中介”，杜绝私自改变房屋结构，并利用政府平台掌握租户信息、出租房屋性质以及合同备案等，从而根治群租房现象，避免人群过度聚集和租房市场混乱等现象。
4. 打击违法经营等灰色产业
加大区域内“六小场所”、流动摊贩、无证百货和黑车出租的打击和整治力度，杜绝灰色行业生存。配合“开墙打洞”行动清理、压缩和规范街面房出租，对无证经营场所从挤压、整治到最后的取缔。
5. 坚持疏解一般性制造业
目前，城六区的人口密度极大，根据产业性质，批发零售业的疏解很难，因为需求量极大，批发零售业即使赶出了区域范围，也可能会在区域周围以其他方式生存下来。因此，可继续通过疏解一般制造业达到人口减少的目的，一般性制造业主要是指低端、低效、高耗能产业，这一部分产业可适当向津冀地区转移。
5. 加快高等院校迁移进程
以北京城市学院为标杆，积极推动北京机械工业学院、北京信息科技大学、北京联合大学等院校陆续迁至昌平区、顺义区、通州区等，同时，就重点院校如北京大学、清华大学、中国人民大学、北京师范大学等除了国家重点学科以及北京市重点学科等专业，也可适当外迁，留在海淀区的校区逐步向研发创新基地、国际交流中心和重要智库转型。
（三）减少拉力
1.积极主动参与北京城市副中心以及雄安新区建设，发挥好海淀区在科技、教育、医疗、文化、生态及水环境治理等方面的优势，积极推动新技术、新产品在城市副中心及雄安新区建设中的示范应用，持续引导区域内优质资源、医疗、文化等资源向城市副中心及雄安新区辐射输出，努力为城市副中心及雄安新区建设作出更大贡献。
2.合理分布教育资源
重点将部分科研院所、高等院校分校、中等学校国际部、特色专科医院的分院向京津新城、武清新城等地转移，重点向河北东南部平原地区转移。同时，可根据迁移出去的产业等情况，配套转移相关性人才，原则上不再以兴建高校园区为主要方式，而是功能与人口转移互相匹配等模式，与产业疏解统筹结合、联动辐射，将相关区域打造成产学研一体化基地。特别是职业教育，配合外迁产业，就地培养实用型人才。
3. 优化区域公共服务
优化京津冀区域内的公共服务建设，如交通、医疗、教育等，降低周边区域的生活成本，提高海淀区基本生活成本，充分发挥市场的调控作用，通过影响供求关系来调控人口，形成人口调控的长效机制。
4、 对策措施和工作建议
（一）对策措施
1.加强人口及相关数据信息整合。一是建立健全人口、就业、产业数据整合机制，成立全区人口动态监测专项工作小组，统筹整合人口数据信息资源，健全每季度人口调控分析制度，实现全区人口、就业、产业信息共享机制。 二是加强人口数据的动态监测，规范流动人口数据采集月报工作，实现实有人口数据与统计部门人口抽样调查数据对接。此外，人口登记制度等配套服务要进一步升级，准确掌握户籍人口与外来人口信息，摸清人口底数。
2.加强出租房屋服务管理。依法严格出租房屋管理，建立出租房屋信息动态管理机制，加大对房屋业主主体责任的监管和约束，治理违法违规出租房屋，坚决遏制“群租”行为和违法违规租住地下空间行为。
3.加大拆违打非工作力度。加快拆除存量违法建设房屋，建立拆除违法建设任务台账，将拆除违法建设与城市安全隐患消除、产业调整、市场整治、棚户区改造等工作紧密结合。严控新生违法建设，实现违法占地和违法建设“零增长”。严肃查处违法生产经营。
4.推进产业调整升级和转移合作。围绕海淀区“科技创新中心核心区”的功能定位，转移不符合功能定位的产业，实施更为严格和更为实际的产业准入标准和准入管理机制，支持电子商务和信息消费等新兴业态发展，加快产业布局和升级。推动乡镇集体产业结构调整，重点发展专精特新产业，形成高端产业聚集。
5.合理配置公共服务资源。完善就业优惠政策，加大劳动保障监察力度，鼓励用人单位招用本市城乡劳动者，促进本市劳动力就业及创业。紧紧围绕人口规模调控目标，掌握义务教育学位总需求，合理确定总供给，优化和均衡区域内教育资源布局。
6.加强人口调控工作统筹能力。加强组织领导，建立高位协调、部门联动、属地负责、条块衔接、责任分解、目标考核的人口调控工作机制。细化分解人口调控工作目标，落实属地责任。建立督导考核和财政奖励机制，考核各街镇人口调控目标和任务，同时保障各部门、街镇开展人口调控工作的经费需求，制定积极的财政支持和奖励制度。
（二）工作建议
1.强化前瞻性和系统性研究。展开疏解目标分析，有效评价疏解政策，疏解策略存在哪些体制障碍，是否需要特殊的政策和体制机制的应对。怎样的疏解才是科学的、适度的，谨防政策失误。疏解可能带来哪些不确定性和风险，谨防后遗症。疏解后的局部区域平衡系统重构、公共服务配套体系的完善，腾退空间留白增绿的应对均是浩瀚的系统工程，必须展开前瞻完备的研究。
2. 顶层设计统筹推进。主要负责人靠上抓，附以系统的规划和设计，统一思想、凝聚共识，政策引导要有力，协调指导要有方，做到疏功能、减人口、聚人才、谋发展、优服务、惠民生的有机统一。 
3.宣传引导全覆盖。做好正面宣传和政策解读，充分调动广大群众的积极性、主动性和创造性，营造了全社会支持和参与协同发展的良好氛围。
4.监督考核强化落实。各部门、街镇积极对接落实中央和北京市出台的促进京津冀协同发展系列政策，制定更具针对性和实操性的分行业、分区域具体工作方案，摸清底数，建立台账，梯次推进。
5.市区联动协同推进。注重与对口部门的对接沟通，压减军转干部及家属等的安置承接，降低新建中央和市属单位、部队商住居住用地，减少保障性住房等建设项目，强化对直管公房及单位公房的管理力度，以协助区域内常住人口的下降。
6.法规政策保驾护航。争取先行先试政策，对于群租房、地下空间以及集体落户等事项，应完善和出台相关法规。对于人口聚集地、违法建设、城乡接合部地区、集体土地、国企用地出租大院的公共服务等进行限量供应或者提高经营成本，在税收管理、用地管理、差异化价格限制等方面研究制定政策措施，提升运营成本，助力功能疏解。
7.示范引领瓶颈突破。紧盯重点疏解项目，啃硬骨头，破瓶颈点，统筹详规，示范引领，强化政策资金支持力度。拆迁腾退、产业转移、教育搬迁需要大量的人力物力财力保障，尤其是资金支持。
8.信息建设三网融合。筹建市级层面的人口疏解、评估和调控信息决策支持服务系统，并与现行三网高度融合辅助决策，制定政策。目前，城六区人口疏解基本上处于单打独斗的状态，因此，从市里层面规划建设决策支持服务系统，为各区的人口疏解工作提供数据，以便及时调整政策，改进措施。
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Work Analysis And Countermeasures to Decrease the City Function and Population of Haidian District
Liu Chengsui, Wang Qiang, Zhou Xiuling
Beijing City University, Technology and Industry Department, Beijing, 100083
Abstract: As function development district, Haidian district has carried out some effective practice to decrease the city function and population. But the population  are not significantly reduced due to challenges and problems such as concept, system and coordination. Therefore, a framework  to reduce  the population is put forward on the basis of ideas, increment and stock, also some  concrete Suggestions on countermeasures are put forward, helpful for the non-capital function relieving work. 
Key words: city function; Reduction of population; Job analysis; Countermeasures and Suggestions
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