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摘　要：本研究以城乡人地关系协调的理念为基

础，人口规模和城镇化水平预测、城乡建设用地规模预

测两大方面，主要围绕如何更科学地预测城乡人口和建

设用地规模和如何构建城乡人口和建设用地规模的测算

路径展开，采用通过以地定人、以人定人、以产定人和

以地定地、以人定地、以产定地的多次需求与供给匹

配，实现人产地三方耦合，协调城乡人地关系。
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一、引言

如何协调人地关系、促进可持续发展、落实生态文

明理念已经成为影响中华民族伟大复兴的重大科学问题

和战略问题。人地关系及人地关系地域系统是人文地理

学研究的核心，贯穿在地理学研究的整个发展过程中。

“人”指从事社会生产活动的个体和群体，具有自然和

社会双重属性；“地”是指人类生活的地理环境，既包

括自然环境也包括人文环境。人地关系的研究方向主要

有人地关系地域系统、人地系统脆弱性评价、人地系统

耦合度、人地关系协调度评价、人口城镇化与土地城镇

化协调关系、人地关系演变与优化研究、城乡人口与建

设用地的时空变化及其耦合特征等。

本研究聚焦在城乡人地规模的协调研究，通过系统

梳理人地规模的协调思路、流程、方法等，并以扶绥县

为案例，进行方法实践。

二、基于人地协调的规模研究路径

（一）人地协调思路

从更科学地预测城乡人口和建设用地规模和如何构

建城乡人口和建设用地规模的测算路径展开，采用人地

互定双向思路实现城乡人地关系协调发展。一是加强对

自上而下指标的落实，上级下达指标为基础和约束，二

是提高对下级指标分解的科学性，三是通过以地定人、

以人定人、以产定人和以地定地、以人定地、以产定地

的多次需求与供给匹配，人产地三方耦合实现。

1.人口规模

第一步：校准基础数据。收集统计、公安及其他涉

及人口统计的行政管理部门的人口基础数据并进行统计

口径、统计范围校准。常住人口一般应以市县统计部门

公布的统计数据为主。

第二步：研判发展形势。在识别市县人口发展的自

然演变规律的基础之上，研判人口发展面临的重大问题

如剧烈的人口季节性变化、人口收缩、老龄化、人才结

构失衡等。

第三步：生成情景方案。依据人口变动的影响因素

及变化趋势，针对性地选择人口预测方法并形成情景方

案。

第四步：形成综合判断。在人口预测基础之上，进

行政策背景、城镇化宏观态势、经济增长、人口结构、

资源利用等多视角的综合分析，以上位规划下达的指标

为前提开展市县城镇和乡村人口的预测，形成各类因素

制约下符合人口自然变化规律并有利于县可持续发展的

人口总量及结构的最优方案建议。

第五步：人口规模分配。梳理各乡镇的发展诉求，

包括各相关规划的人口和用地规模、发展定位等，发展
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图1 城乡人口和建设用地规模预测思路
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潜力，在区域经济、人口发展远景目标预测的指导下，

结合各乡镇发展诉求和发展潜力，通过区域土地资源对

各乡镇发展容量和各乡镇发展规模合理限度的分析、评

判，从总量上对各乡镇发展的规模进行控制。

2.用地规模

第一步：校准基础数据。收集统计第三次国土调查

数据，并进行技术转换。

第二步：研判发展形势。分析相关的用地政策，市

县城乡建设用地的发展方向，结合国土空间适宜性评

价，得出城乡建设用地发展趋势。

第三步：需求预测方法选择。城镇建设用地需求预

测一般采用以人定地、以产定地和以地定地综合考虑的

方法，乡村建设用地需求预测主要采用以人定地的方

法。

第四步：城乡建设用地供给。城乡建设用地指标的

供给方向主要有三方面：上级下达净增量指标、批准未

建设存量指标、增减挂钩流量指标。分析城乡建设用地

规模的需求和匹配情况，按照“严格控制总量、优化

配置增量、盘活利用存量、用好用活流量、着力提升质

量”的要求，分析评价建设用地节约集约利用状况，落

实上级规划的有关安排，明确全域土地节约集约利用总

体目标、策略路径、重点方向与区域。对供需不匹配的

情况（供大于求、需大于求）进行综合分析，是否可能

达到供需匹配，以及相应的策略。

第五步：城乡建设用地规模分解。结合县（区）、

各乡镇的人口情况，历年城乡建设用地规模、规划发展

定位、职能分工和人口规模、发展诉求和竞争力、双评

价结果的情况综合确定，分配县（区）、乡镇的建设用

地规模。

（二）人地协调内容

现状情况分析。一是分析现状人口规模和城镇化水

平，分析市县域和各乡镇户籍人口、常住人口、暂住人

口、劳动力就业构成、剩余劳动力流向、外来劳动力从

业等情况，结合双评估分析人口和城镇化发展实施情

况；二是分析现状建设用地总量、城镇建设用地总量、

各乡镇建设用地规模、中心城区建设用地规模、农村居

民点建设规模、其他建设用地的规模和结构等情况，分

析增减挂钩和中心城区用地挖潜、已批未供、已供未建

情况，并结合双评估分析建设用地的实施、指标节余情

况；三是分析历年GDP、人均GDP、三产结构、主要产业

园区发展情况等，结合双评估分析经济发展目标的实施

情况；四是分析现状人口、城镇化发展、建设用地利用

存在的主要问题。

发展诉求梳理。分析市县域、中心城区、各乡镇在

人口、产业、用地、资源等方面的发展诉求。

发展潜力评价。从人口、产业、用地、资源等多个

方面对市辖区（县域）各乡镇的基础条件和发展潜力两

方面进行评价，通过权重系数统计得出综合竞争力评价

结果，并以此为基础对各乡镇的发展等级进行划分。

分析评价各县（区）和乡镇（市级国土空间规划）、各

乡镇（县级国土空间规划）人口、产业、用地、资源的

综合竞争力，指导县（区）和乡镇人口和用地的合理分

配。

人口规模和城镇化水平预测。分析研究市县域人口

空间流动与分布趋势，预测市县域总人口（包括户籍人

口、常住人口和流动人口）及城镇化水平，确定城镇化

发展目标、战略和路径，提出城乡人口空间转移方向。

城乡建设用地规模预测。根据地方发展需求，结合

地均产出和发展目标，运用以地定地、以人定地、以产

定地等多种方法，对城镇建设用地规模进行测算，明确

城镇建设用地总规模。

（三）人地协调方法

1.人口规模

综合评价发展条件，以资源环境承载能力为基础，

合理预测户籍人口、常住人口和“两栖”人口规模，科

学预测县域总人口规模。根据该市（县）的具体情况选

择预测3-5种预测方法，形成高、中、低三种方案。

人口变动平稳的市（县），可以趋势推断类预测方

法为主；社会经济发展环境较前期有较大变化并可能对

人口总量及结构带来重大影响的县，可在趋势推断预测

的基础上增加社会经济相关的预测方法；资源环境对人

口发展形成底线约束的市（县），应在人口预测基础上

增加资源环境承载力相关校核。

表1 市（县）域人口规模预测方法选择一览表

发展情况 方法选择

人口变动平稳的市（县）
（社会经济发展环境变动不
大，资源环境约束不明显）

以人定人（趋势推断类预测
方法为主）

人口变动不平稳的市（县）
（社会经济发展环境变动
大，资源环境约束不明显）

以人定人（趋势推断类预测
方法为基础）+以产定人（社
会经济相关的预测方法）

资源环境对人口发展形成底
线约束的市（县）（人口变
动平稳，社会经济发展环境
变动不大）

以人定人（趋势推断类预测
方法为基础）+以地定人（资
源环境承载力相关校核）

人口变动不平稳且资源环境
对人口发展形成底线约束的
市（县）

以人定人（趋势推断类预测
方法为基础）+以产定人（社
会经济相关的预测方法）+以
地定人（资源环境承载力相
关校核）

以人定人（趋势推断类预测方法）：指以历史人口

为变化基础，设定相关计算参数，采用趋势推断方式进

行人口预测的方法，主要预测模型包括增长率模型、一

元回归模型、生命表人口预测模型、年龄移算模型、

GM（1，1）灰色模型、线性回归模型、Logistic预测模

型、宋健人口预测模型等。

以产定人（社会经济相关预测方法）：指强调社会

经济发展对人口规模的影响，并通过在预测模型中引入

社会经济变量直接表现该种影响的预测方法，主要预测

模型包括经济相关分析模型、劳动力需求预测模型、

就业弹性系数预测方法、区域平衡预测模型、劳动平衡

法、职工带眷系数法、剩余劳动力转移法、区位法等。

以地定人（资源环境承载力校核方法）：指强调资



42

城镇规划

源环境对人口发展的限制作用，测算一定技术经济条件

下资源环境条件所能承载的“最大人口规模”，并作为

“门槛因素”对预测人口规模进行资源环境承载能力的

校核方法，主要包括土地资源承载力法、水资源承载力

法及生态足迹法等。

2.用地规模

规模预测的总体思路是多方法预测需求、多方面预

测供给，结合具体情况，选择合适的方案，实现供需匹

配。

图2 城乡建设用地规模预测总体思路

以地定地：采用年均用地增加量预测法预测，需收

集至少近五年的城镇新增建设用地数据，主要依据市县

城镇建设用地的变更数据，对未来的年均用地增加量进

行预测。

以人定地：定额指标方法。城镇建设用地规模=城

镇人口数量*人均用地标准，城市用地规模的控制要从

指标控制转向空间布局控制和集约利用控制。从提高人

口规模预测的准确性、统一人均建设用地标准等方面改

进。

以产定地：社会经济相关预测方法，指强调社会经

济发展对人口规模的影响，并通过在预测模型中引入社

会经济变量直接表现该种影响的预测方法。主要方法：

工业用地占比法、地均产值法等。

三、扶绥县的城乡人口和用地规模预测实践

（一）扶绥人地关系现状

1.扶绥县人口规模现状和城镇化水平现状

（1）人口现状

2018年，扶绥县2018年户籍人口为46.19万人，常

住人口40.43万人，其中县城人口约18.5万人。从2010

年到2018年，户籍人口年均增速为0.43%，常住人口年

均增速为0.81％。2010-2018年间，流动人口数年平均

增长率为40.58％，农村转移城镇落户人口数保持1.9％

的增长率。扶绥县人口的自然增长率变化幅度大致与广

西基本相符，高于全国平均幅度。

图3 全国、广西、扶绥县人口自然增长率变化图

（2）县域城镇化现状

分析扶绥2010-2018年数据，扶绥城镇人口和城镇

化水平呈稳步增长趋势，但增长速度较慢。根据扶绥

县公安局和统计局提供的历年人口数据，2018年，扶

绥县城镇常住人口为18.04万人，常住人口城镇化率为

44.62%，城镇户籍人口为12.32万人，户籍人口城镇化

率为26.69%，其中，2015年之前的城镇户籍人口数据为

非农业人口数据。

2.扶绥县城镇建设用地现状
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3.1.2 扶绥县城镇建设用地现状
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公顷。2014-2019 城乡建设用地变化比较明显的是新宁镇、渠黎镇、山圩镇，主要是中国-

东盟南宁空港扶绥经济区、中国-东盟青年产业园、山圩产业园和中泰崇左产业园发展建设
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根据扶绥县第三次全国国土调查数据初步统计，人

均县城城镇建设用地为107.25平方米，单位建设用地

GDP为169.82万元/公顷，单位建设用地二三产业产值达

到129.71万元/公顷。2014-2019城乡建设用地变化比较

明显的是新宁镇、渠黎镇、山圩镇，主要是中国-东盟

南宁空港扶绥经济区、中国-东盟青年产业园、山圩产

业园和中泰崇左产业园发展建设较快，推动城乡建设用

地的建设，空间上和时间上与扶绥县城乡建设用地发展

情况一致。

（二）扶绥县城乡人口规模预测

1.县域人口规模预测

规划根据扶绥县的具体情况选择综合增长率法（以

人定人）、人口－经济相关模型（以产定人）、基于生

态承载力（以水定人）的人口总量校核3种预测方法，

形成高、中、低三种方案。

（1）综合增长率法预测

高方案扶绥县继续保持区位、交通、能源、矿产、

劳动力等方面的优势，在国内外经济形式继续看好；中

方案国内经济环境总体看好，但有一定的结构调整；低

方案受国际经济及下游产业链影响，国内能源、矿业、

食品加工产能过剩现象初步呈现。根据以上自然增长率

和机械增长率的设定，得到规划各期总人口预测值。

（2）人口经济相关规模预测

人口的增长与经济发展有较强的相关关系。规划首

先根据扶绥县经济发展趋势和相关政府文件发展要求，

结合历年年平均增长率，按照高中低方案，初步预测扶

绥县GDP总量。对扶绥县历年人均GDP函数进行分析，得

出人均GDP的计算公式，并得出近中远人口规模。

（3）基于生态承载力的人口总量校核

在各种自然资源中，对人口容量影响最为明显的是

水资源。根据扶绥地理条件，规划未来扶绥用水以地表

水为主。考虑到农业灌溉、水资源利用技术等条件限

制，按可开采率70%为依据，则地表水可开采量为8.05

亿立方米。按照国际公认的地表水开发利用率标准，对

地表水的开发利用率只要不超过 25%，采用合理的手段

和生态措施，不会造成严重的生态问题。根据扶绥县

本地的水资源状况，在人口规模预测中按照人均200立

方米/年的指标计算，可以得出在保证生态安全的前提

下，扶绥县能容纳的人口。未来只要水力资源开发合

理，水资源不会制约扶绥人口的增长。

综上，考虑到不同预测方法的特点及预测结果的误

差，综合考虑扶绥县社会经济发展状况，进行小幅微

调，得到扶绥县域总人口。

2.中心城区人口规模预测

规划中心城区包括中心组团（现状县城）、渠黎组

团、岜盆组团、龙头组团、空港产业组团、青年产业园

组团。规划运用综合增长率法、区域平衡法两种方法对

县城人口进行预测。其中综合增长法主要考虑多孩背

景下的人口增长变化与历年流动人口增长变化，区域增

长法主要考虑中心城区对周边乡镇的虹吸效应所带来的

人口流动。得出2025年、2030年、2035年的人口规模区

间。

（三）扶绥县城乡用地规模预测

建设用地需求量预测应当符合国家产业政策和供地

政策，符合上级下达的国土空间开发强度和城乡建设用

地规模，既考虑经济发展速度和投资规模，又考虑历年

用地效益和集约用地的要求。

1.中心城区建设用地规模预测

（1）以人定地

根据县城人口规模，采取定额指标法计算县城城镇

建设用地规模。目前城市的城镇人均建设用地指标的标

准可参考《广西城镇建设用地增加规模同吸纳农业转移

人口落户数量挂钩工作实施细则》、《城市用地分类与

规划建设用地标准（GB50137-2011）》。根据上述两个

标准，规划新增中心城区的城镇人口人均建设用地指标

范围为88—135平方米/人。

（2）以产定地

根据县城产业园现状工业用地规模与工业总产值情

况，得出县城产业园区现状工业用地地均产出水平。预

计近期可达260-300万元/亩，中期可达320-360万元/

亩，远期可达380-400万元/亩。根据2025年、2030年、

2035年县城产业园工业总产值预测值以及县城产业园工

业地均产出水平，得出规划2025年、2030、2035年中心

城区工业用地规模。而扶绥县城有两个自治区级A类工

业园区，现状工业用地占比高达41%以上，规划预期未

来扶绥县城的工业用地占比2025年取值 40%，2030年取

值39%，2035年取值37%。从而预测出2025年、2030年、

2035年县城建设用地规模。

2.各乡镇建设用地规模校核

根据《镇规划标准》（GB 50188-2007）对人均建

设用地指标的要求，对其他乡镇的城镇建设用地进行预

测，并结合实际情况，进行再分配。并基于双评价对城

镇建设用地规模进行校核。远小于双评价的城镇空间规

模，本方案的建设用地预测基本科学合理。

四、结语

人地关系协调是人文地理学研究的核心，也是现行

国土空间规划编制工作的重要研究方向。本文通过对扶

绥县人口增长趋势、城镇化水平、产业发展水平、水资

源承载力、历年建设用地规模等多因素进行综合研究，

得出扶绥县未来城乡人口与建设用地的耦合情况，并采

用资源环境承载能力评价和国土空间开发适宜性评价对

耦合数据进行校核，最终得出相对合理的预测结果。相

关规模数据为扶绥县国土空间规划下一步的城镇开发边

界划定提供科学支撑，同时也对同类国土空间规划中人

地关系协调专题工作带来一定的参考意义。
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