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摘　要：研究结合平凉市人口规模预测实践，在现

状人口与城镇化发展特征及其影响原因分析的基础上，

提出基于情景分析的平凉市人口规模预测方法，并从 

“人口规模预测应理性，切不可盲目贪大”、“加强情

景预测，合理预留发展弹性”、“加强资源环境承载力

反向校核”三方面给出人口规模预测建议。
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一、引言

人是城市生活中的主体，人口问题自然而然是国土

空间规划中比较重要的核心话题。

城市性质定位、城市发展规模、设施配置规模、产

业发展策略等都需要结合人口结构确定，人口规模预测

不言而喻是国土空间规划中的重要任务。但反观过去很

多地方的规划人口与实际发展人口，常常出入较大。最

普遍的一种现象是规划人口远大于实际人口，城市摊大

饼式扩张迅速，“鬼城”现象时有发生，城市设施建设

超前，空负荷运行严重。另外一种现象则是城市人口扩

张过快，配套设施供给不足，城市病层出不穷。其实，

城市人口规模预测很难做到精准，由于国土空间总体规

划期限一般较长，现代社会发展瞬息万变，有的城市在

发展的过程中偶然遇到契机，从此迎风直上，有的城市

则一直平平无奇，还有的城市则可能因丢失区位、资源

不在等利好因素而逐渐没落。在这样一种未知的大环境

下，如何提高规划人口规模预测的科学性与准确性，支

撑城市精明建设和发展，引人深思。本文尝试从情景分

析的视角出发探讨人口规模预测方法，以期为“生态文

明”背景下的城市人口预测方法提供新的切入点。

二、人口与城镇化发展特征分析

（一）人口总量偏小，增长速度趋缓，外流形势严

峻

平凉市人口基数在周边区域中排名靠后。2020年末

平凉市常住人口184.86万人，在周边22个城市中排15，

在关中平原城市群10个城市中排第9，在甘肃省14个市

州中排第7；全市常住人口以流出为主。根据全国六普

和七普人口普查数据结果，计算可得2000-2020年平凉

市常住人口年均增长率为-5.6‰；相比于甘肃省-0.2‰

以及全国的6.4‰，平凉市近10年来人口外流较严重。

（二）人口密度较高，空间分布差异明显，城区带

动力不强

平凉市人口密度较高，但人口空间分布差异明显。

2020年人口密度为190.27人/平方千米，在周边22个城

市中排中游，在全省排名前列。全市各区县中崆峒、泾

川、庄浪、静宁四区县人口密度较大。全市人口空间分

布不均匀，主要分布在葫芦河、泾河流域。中心城区人

口增长乏力，人口聚集能力偏弱。2020年中心城区常住

人口32.5万人，占市域常住人口的15.29%。中心城区人

口从2010年的27.78万人增加到2020年的32.5万人，年

均增长5000人左右，年均增速14‰，增速缓慢，且近几

年人口呈现下降趋势。

（三）人口性别结构失衡，年龄结构呈老年型

平凉市人口性别结构趋向失衡。2000年五普常住

人口性别比为106.08；2010年六普常住人口性别比为

101.29；2020年七普常住人口性别比为100.1。人口性

别比从五普到六普逐年降低，根据性别比通用标准102-

107，平凉市人口性别结构趋向失衡。

全市人口年龄结构呈现老年型结构。全市60岁及以

上人口为351037人，占总人口比例的18.99%；其中65岁

及以上人口占总人口比例从2000年的5.58%上升到2020

年的14.38%。按照联合国标准一个地区65岁及以上老人

数量占总人口的比例达到7%，即该地区视为进入老龄化

社会。

（四）城镇化水平较低，城镇化率增长缓慢，内部

发展不均衡

全市城镇化水平较低。2020年平凉市城镇化水平

44.77%，低于同期全国平均水平（63.89%）和甘肃省平

均水平（52.23%）。在周边22个城市中排16；在关中平

原城市群10个城市中排名靠后；城镇化率增长缓慢。

2020年平凉市城镇化率为 44.77%。城镇化水平增长较

缓慢，近10年年均增长1.57个百分点。全市城镇居民人

均可支配收入偏低，城乡居民人均可支配收入差距逐年

拉大。2020年城镇居民人均可支配收入为31096.3元，

低于甘肃省城镇居民人均水平33822元，远低于全国平

均水平43834元。从平凉市历年城乡居民可支配收入图

上可以看出，平凉市城乡居民人均可支配收入差距逐年

拉大。

三、影响平凉市人口与城镇化发展变化的主要原因

（一）边缘化制约

地理区位边缘化。平凉位于陕、甘、宁三省交汇处

“金三角”，是兰州、西安、银川的几何中心，也是兰

州-西安两大区域中心连接线上的重要节点。但距兰、

西、银三大省会城市距离较远，只能成为其经济发展辐

射带动的重要节点。
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交通区位的边缘区。平凉市受交通条件影响，与省

会兰州及省内副中心城市（天水）连接不畅，普铁铁路

干线与省域中心连接不畅，与区域性高铁网联通性差，

目前无机场、无高等级快速铁路，结构性区域交通缺

失。受六盘山阻隔的庄浪县与东部华亭、崆峒联系性

差，导致人口大县边缘化趋势明显。内部交通不畅导致

各县之间产业协同度差，中心城区对于全市的辐射带动

能力差；区位的边缘化严重制约平凉市人口规模的聚集

和增长，影响城镇化水平的快速提高。

（二）人口分布不均

平凉市受地形地貌及各类资源分布影响，市域现状

人口主要分布在北部沿泾河流域的崆峒区、泾川以及西

部葫芦河流域的庄浪、静宁四县，其余县区人口总量较

小。人口空间分布呈现西多东少，北多南少的不均匀

情况，各县区内人口主要以村落为主分散在山区，乡镇

集镇区人口较少。分散的人口分布不利于社会资源的调

配、集中和利用，不利于人口向中心集聚，城镇化发展

受人口基数限制，制约平凉市人口规模的聚集和增长，

影响城镇化水平的快速提高。

（三）经济发展拉力不足

平凉市第一产业主要以果品种植、种薯繁育、畜牧

养殖、蔬菜、药材等传统农业为主，经济发展受农产品

市场供需变化较大，经济收入不稳定，青壮年劳动力多

外出务工，产业后续发展带动力不足。平凉市工业产业

比较单一化、受外部影响大，主要以资源型工业为主，

全市煤电产业增加值占工业增加值比重基本在60%以

上，工业以采掘和原材料加工为重点，占工业总产值的

83%。三产处于起步阶段。平凉市三产占全省三产比重

的4.65%，在全省14个市州排第10，底子相对薄弱，以

传统服务业为主。

经济发展对聚集城镇人口，拉动城镇化发展起着至

关重要的作用。平凉市经济发展在甘肃省及周边城市中

较滞后，对人口与城镇化发展拉力不足，且平凉市域人

口多以外出务工、就业等形式获得更多经济收入，对本

地人口发展及产业发展有负面影响。

四、基于情景分析的人口规模预测

国土空间总体规划中市域常住人口规模的预测有多

种方法，本文主要以综合增长率法为例，根据平凉市未

来发展可能性设定三种情景，以2020年平凉市七普人口

数据作为基期年数据，以五普、六普、七普人口普查数

据变化趋势作为人口预测规律参照，最终预测平凉市近

远期人口规模（常住人口）。

根据人口普查数据，1990-2000年平凉市常住人口

年均增长率为0.1‰，2000-2020年平凉市常住人口年均

增长率为-5.6‰；相比于2000-2020年甘肃省-0.2‰以

及全国的6.4‰，平凉市近10年来人口外流较严重。

考虑到未来人口发展的各种不确定性，规划确定分

低速、中速、高速三种情景分别预测全域人口规模。

情景一（低速）：随着人们生育观念的变化，低生

育率变为一种常态，国家三胎政策的全面放开对生育的

整体刺激作用不明显，平凉市经济结构调整以及规划政

策等的实施成效初显仍需一定的时间，外出就学人口

的流出有增无减，周边城市人才引进政策的进一步放大

等因素的影响，规划期内平凉市域常住人口外流趋势明

显，整体人口增速较慢。该情景下，参考甘肃省和全国

人口年均综合增长率，取平凉市近期人口年均增长率

为-5‰，远期人口年均增长率为-2‰。

情景二（中速）：随着国家三胎政策的全面放开以

及相应鼓励生育政策的跟进，平凉市人口生育率有一定

程度的提高，关中平原城市群、丝绸之路经济带、养生

平凉的建设逐步推进，城镇化保障机制逐步完善、乡村

振兴与产业结构调整取得初步成效等因素的影响，预测

规划期内平凉市人口外流形势将有所缓解，人口呈现缓

慢增长态势。该情景下，取平凉市近期人口年均增长率

为-3‰，远期人口年均增长率为0.5‰。

情景三（高速）：国家三胎政策的全面放开以及相

应鼓励生育政策的持续出台，平凉市人口生育率有了明

显的提升，关中平原城市群、丝绸之路经济带、养生平

凉的建设加快推进，城镇化保障机制进一步完善、乡

村振兴与产业结构调整取得实质性进展，外出就学人口

回本地就业变多，更多国家、省市级政策为平凉带来新

发展机遇等因素的影响，预测规划期内平凉市人口将会

呈现较快增长，人口回流迹象明显。该情景下，取平凉

市近期人口年均增长率为-1‰，远期人口年均增长率为

2‰。

将上述三种情景人口的增长率带入预测公式，计算

得2025年平凉市域常住人口规模为180-184万人，2035

年全市域常住人口规模为177-188万人。

五、基于资源环境承载力的反向校核

（一）水资源承载力校核

根据《平凉市水资源约束下的国土空间保护与开发

专题研究》2035年行业配水方案结果，未来全市通过实

施蓄水工程、引水工程、管流域调水工程、提水工程等

措施，全市可利用水资源总量为54186.66万立方米，

其中城镇配水16165.4万立方米（崆峒区6279.02万立

方米，泾川县1124.72万立方米，灵台县784.75万立方

米，崇信县1631.58万立方米，华亭市2895.78万立方

米，庄浪县1583.42万立方米，静宁县1866.13万立方

米）。期末随着用水设施的普及完善，人均用水量指标

将会提高，各县区可供水量以及人均综合用水量指标

（崆峒区取140升/人•天，其他市县取130升/人•天），

可综合计算平凉市水资源可承载城镇人口规模为330万

人左右。进一步根据2035年平凉市城镇化率预测结果

70%，综合可求得平凉市域范围可承载的常住人口规模

为471万人。水资源资源承载力对城市人口发展基本不

存在制约，基本能够满足承载供水量需求。
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（二）土地资源承载力校核

根据平凉市资源环境承载能力和国土空间开发适宜

性评价研究结果，P=50%情况下，2035年平凉市可承载

城镇建设用地规模为176平方公里。

根据《城市用地分类与规划建设用地标准GB50137-

2011》，平凉市规划人均城市建设用地指标最大为115

㎡/人，根据《镇规划标准GB50188-2007》平凉市规划

人均镇区建设用地指标最大为140㎡/人，则平凉市规划

人均城镇建设用地指标取值区间为115-140㎡/人。

结合平凉市城镇建设最大承载规模为176平方公里

以及平凉市规划人均城镇建设用地指标115-140㎡/人

可推算出平凉市城镇可承载的总人口规模为126-153万

人。进一步根据2035年平凉市城镇化率预测结果70%，

综合可求得平凉市域范围可承载的常住人口规模为180-

219万人。规划期内土地资源承载力对全市人口发展不

存在制约，能够满足承载空间需求。

六、人口规模预测建议

（一）人口规模预测应理性，切不可盲目贪大

传统规划往往以增加人口预测结果的方式来增加城

市建设用地规模，其人口预测结果直接导致规划实施后

用地规模增长快于人口城镇化速率、快速建设的新区千

城一面的现象出现，脱离人的增长最终使城市规划陷入

“体量很大、投入很多、新问题涌现、地方转型困难”

的“中等发展陷阱”[1]。合理把控国家发展大趋势，精

准研判城市在大区域中的定位，结合城市历年人口增长

规律来理性开展城市人口预测，通过合理的规划人口规

模来精明引导城市建设发展，遏制城市低效空间的大肆

蔓延，实现高质量发展，是规划工作者的重要职责。

尤其是西北地区的城市，在人口规模预测上更应慎

之又慎。当前我国宏观经济发展动能整体上在向大城市

和沿海区域集聚，整个大西北城市人口整体处于外流状

态，因此西北地区的城市人口预测更应顺应时代大流，

以谨慎的人地发展策略来规划城市，切不可盲目贪大的

建设一批低效用地，给城市未来发展造成巨大的人力财

力浪费，导致转型困难。

（二）加强情景预测，合理预留发展弹性

国土空间规划的规划期限一般较长，如国土空间总

体规划期限一般15年，因此基于现状人口出发精准推测

长远年之后的人口数据往往比较困难，未来10-15年发

展变数较大，尤其对于一个大城市，如果只从一种情景

尺度上去预测，一旦预测结果刚好符合城市发展规律还

好，但一旦预测结构与发展实际相差较远，城市未来发

展则比较被动。如规划人口预测较大，城市实际发展速

度缓慢，规划城市配套设施，产业用地规模等往往与规

划人口规模直接挂钩，这样一定程度上会造成城市财力

物力上的巨大浪费。如规划人口预测较小，城市实际发

展速度较快，人口集聚速度加快，很多设施的配套滞后

于人口激增，导致城市被动发展，城市问题骤增，居民

幸福感大打折扣。

加强国土空间规划人口预测的多情景分析，通过合

理预判未来占主导作用的几种发展可能，如高中低三种

发展方案，针对每种方案提出合理的人口预测结果并进

一步关联城市规划用地规模，多方案进行国土空间布局

研讨比对，制定近中远国土空间发展方案，给各地城市

发展提供多种路径，遇到突发情况可以及时参照规划切

换另一种发展思路，让城市及其政策制定者在未来发展

中有章可循，尽可能的减少未知情况发生的概率，做到

游刃有余。

（三）加强资源环境承载力反向校核

当前我国已经全面进入到生态文明建设阶段，“坚

持最严格的生态环境保护制度、耕地保护制度和节约用

地制度”、“以水定城、以水定地、以水定人、以水定

产的四水四定原则”贯穿国土空间规划开发与保护的整

个阶段。目前全国在编制的各级国土空间规划中，都将

科学分析的资源环境承载能力与国土空间开发适宜性结

果作为划定三区三线的基本依据，强调以底线思维框定

城市各级发展规模上限。因此人口规模预测必须建立在

合理的资源环境承载能力范围内。资源环境承载能力是

基于特定发展阶段、经济技术水平、生产生活方式和生

态保护目标，一定地域范围内资源环境要素能够支撑农

业生产、城镇建设等人类活动的最大合理规模。在国土

空间规划中通过分析水资源承载力和土地资源承载力这

两大重要的资源环境基础，明确城市可利用的上限水资

源和土地资源，反向核算其可承载的上限人口规模，从

而进一步校核城市人口规模预测的合理性。

七、结论

城市人口规模预测的技术方法多样，有传统的方法

如（平均增长率法、带眷系数法、区域平衡法等），也

有现代化的方法如（线性回归法、灰色模型法、移动平

均法等），在很大程度上帮助规划工作人员缩减了计

算过程，提高了计算结果的精确度。但多样的计算方法

总归缺少了点弹性，灵活性不够，在人口规模预测的过

程中尝试加入情景分析的方法，设定不同的预测情景，

如高中低三种不同的发展速度情景，分析不同情景下的

人口规模预测结果，为城市未来发展提供多种可能性路

径，城市实际发展中根据情况及时切换路径，避免建设

浪费与建设吃紧，提高国土空间规划的科学性，增加规

划的弹性。
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