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人口发展功能分区与主体功能分区的比较研究
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摘要：以人口发展功能分区和主体功能分区的内涵特征为逻辑研究起点．采用规范研究与归纳总结

相结合的研究方法，从功能区划的角度对两者的总体关系进行了比较分析。对比结果显示，两种区划

都是我国体现人与自然关系的一种空间管制手段，但在功能、性质、作用和管理等方面存在的差异。

在此基础上，通过找出两种功能区划统筹协调中存在的问题，简要地提出了协调两者的几点建议。
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The Comparative Study of Function Zoning of Population Development

and Major Function Oriented Zoning
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(School of Resources and Environment Science，East China Normal University，Shanghai 200062，China)

Abstract：Taking the connotation of function zoning of population development and major function

oriented zoning as the logic starting point，combining normative research and summary as the research

methods，a comparative analysis is applied in the overall relationship between the two from a the point of

view of functional zoning．Comparison results show that they are both the spatial governance reflecting the

relationship between human and nature in addition to close contact with each other，they are of significant

differences in the functional areas，the nature，the role and the management of the existence．On this

basis，respectively this paper attempts to analyze the existing problems，and briefly propose several

proposals of the coordination of the two zoning．

Keywords：function zoning of population development；major function oriented zoning；the comparative
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2006年国家“十一五”规划纲要中明确

提出“根据资源环境承载能力、现有开发密

度和发展潜力，统筹考虑未来我国人口分布、

经济布局、国土利用和城镇化格局，将国土空

间划分为优化开发、重点开发、限制开发和禁

止开发四类主体功能区。”

为了科学把握制约人口分布的自然条件、

资源环境、经济社会及人文条件，开展人口发
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展功能区工作，科学制定不同类型区的人口发

展规划和政策，引导人口有序流动和分布。国

家人口计生委“生态屏障、功能区划与人口

发展”课题组，从2005年启动了人口发展功

能区工作到2008年4月下发《关于开展人口

发展功能区编制工作的指导意见》(以下简称

“指导意见”)，在促进人口、资源、环境与经

济、社会协调发展方面开展广泛深入的研究。

《指导意见》指出，以县域为基本单元，系统

评价不同地区人口发展的资源环境基础和经济

社会条件，可将全国划分为人口限制区、人口

疏散(收缩)区、人口稳定区、人口集聚区

四类人口发展功能区。人口限制区主要是自然

环境不适宜人类常年生活和居住的地区；人口

疏散(收缩)区大部分是国家生态屏障地区

和国家重点扶贫县集中分布地区；人口稳定区

发展潜力不大，对区外人口吸纳能力不高，人

口规模有待稳定；人口集聚区是我国未来人口

和产业的主要集聚区。

一、两项功能区划的内涵特征

1．人口发展功能区划的内涵特征。根据

《指导意见》所规定的定义，人口发展功能区

是以自然资源为基础，将人口发展作为谋划未

来发展的主线，优先投资于人的全面发展，科

学界定人口发展功能区，旨在引导人口有序流

动与适度聚集，扩大人口的生存与发展空间，

增进人口发展的机会公平，促进不同地区的人

口与资源环境协调和可持续发展。四类人口发

展功能区功能定位与政策战略取向主要体现

在：人口限制区和人口疏散区属国家生态屏障

地区，以生态建设与生态服务为主要功能，兼

顾生产生活。人口集聚区与人口稳定区属生产

与生活地区，以人口与产业集聚为主要功能，

同时要注重生态环境保护。人口限制区的战略

重点是建设国家生态屏障、提供全国性生态服

务。人口疏散(收缩)区的战略重点是建设

国家生态屏障、缓解人与自然的尖锐矛盾。人

口稳定区的战略重点是提高人口城镇化质量、

实现经济持续增长。人口集聚地区的战略重点

是增大人口集聚规模、保证经济增长速度与质

量、实现又好又快增长。
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2．主体功能区划的内涵特征。根据国家

“十一五”规划纲要指出，主体功能区划是依

据资源环境承载能力、现有开发密度和发展潜

力，统筹考虑未来人口分布、经济布局、国土

利用和城镇化格局，将国土空间划分为优化开

发、重点开发、限制开发和禁止开发四类主体

功能区，并按照主体功能定位调整完善区域政

策和绩效评价，规范空间开发秩序，形成合理

的空间开发结构的过程。其中，优化开发区域

是指开发密度较高、资源环境承载能力开始减

弱的区域；重点开发区域是指资源环境承载能

力较强、经济和人口集聚条件较好的区域；限

制开发区域是指资源环境承载能力较弱、大规

模集聚经济和人口条件不够好，且关系到较大

范围生态安全的区域；禁止开发区域是指依法

设立的各类自然保护区域¨1。

二、两项功能区划的总体关系

(一)两种功能区划的相同点

1．我国区划体系的重要组成部分。人口

发展功能区划与主体功能区划均属于功能区划

范畴，是编制相关规划的依据。与规划相比，

区划具有基础性、约束性和长期性的特点，是

确定区域主导功能的行为，也是编制相关规划

的重要依据。主体功能区划、人口发展功能区

划与海洋功能区划、农业区划、行政区划、经

济区划等都是我国区划体系的重要组成部分。

2．强化空间管理的重大创新手段。人口

发展功能区划和主体功能区划都综合考虑各区

域的资源环境承载力等因素，把国土空间划分

为不同的功能区，在区域发展和布局中承担不

同的分工定位，并配套实施差别化的区域政策

和绩效考核标准，这将有利于逐步打破行政区

划分割、改善空间开发管理的方式和机制旧1，

为促进经济社会可持续发展提供科学依据的基

础性工作。是政府明确区域功能定位、调整现

有开发模式、规范空间开发秩序的重要手段，

是实现决策科学化、管理现代化、区域开发合

理化的重大管理创新，也是国家人口合理流动

和“十一五”规划纲要在国土空间上的落实

和体现。

3。实现人与自然和谐发展的地域功能多
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样性构成属性的体现。人口发展功能区划和主

体功能区划都以人类活动与自然环境的关系为

主要研究对象。人口发展功能区划主要研究一

个地域在人口迁移过程中的集疏功能、人口有

序流动和分布对经济发展和生态环境的影响

等，主体功能区划着重研究区域资源环境承载

能力的国土开发和空间管制功能。两者是同一

个问题的两个不同方面，都是为了协调好每个

功能区自身人文和自然系统内部的关系以及人

与自然的关系、同一层级功能区之间的关系、

功能区局部同整个区域整体的关系、不同层级

区域的同一地域功能之间的关系，最终都是为

了实现人与自然的和谐发展，这也是地域功能

的多样构成属性的体现¨o。

(二)两种功能区划的差异

1．区划功能不同。《指导意见》指出，人

口发展功能区是从我国不同地区人口发展的资

源环境基础和社会经济条件，以及人口的分

布、流向、集聚等动态监测为出发点，对不同

区域进行限制、疏散、集聚、稳定等功能的划

分。它在统筹城乡、区域协调发展的过程中，

破除“以区为本”的惯性思维，坚持“以人

为本”，把人口分布的调整作为产业布局、资

源配置、环境改善、福利安排等目标的主变

量；将人的发展作为发展的根本目的和持久动

力，把公共资源优先安排到人的发展上来。人

口限制区和人口疏散区以生态建设与生态服务

为主要功能，兼顾生产生活。人口集聚区与人

口稳定区以人口与产业集聚为主要功能，同时

要注重生态环境保护。

主体功能区划着重从“合理开发”角度

对不同区域进行优化开发、重点开发、限制开

发和禁止开发的主体功能定位，对开发秩序进

行规范，开发强度进行管制，开发模式进行调

整，引导形成主体功能清晰、发展导向明确、

开发秩序规范、开发强度适当，经济社会发展

与人口、资源环境相协调的区域发展格局。

2．区划性质不同。人口发展功能区划更

多的考虑区域适宜人类生存与发展的人居环

境、物质积累基础及人类发展水平、人口流动

与空间分布等，是统筹解决人口问题的重要举

措，是一种专项性区划。通过人口发展功能分

区与统一规划，逐步形成“聚集区人口成网

连片，稳定区人口连线成轴，疏散(收缩)

区人口以线串点”的人口和产业布局。

主体功能区划除考虑区域资源环境承载能

力等自然属性外，还统筹考虑区域的人口分

布、经济布局、国土利用和城镇化格局等社会

经济属性，同时还要考虑已有行政区的存在，

是建立在自然和经济区划基础之上对自然、经

济、社会和文化等因素的综合性区划，是编制

空间规划、优化空间布局的重要前提，具有基

础性的特征；也是协调经济社会发展和人口资

源环境的重要载体，具有综合性的特征。

3．区划作用不同。人口发展功能区划的

专项性，决定了它的直接作用范围主要集中在

经济发展与人口分布的动态监测等领域。通过

产业集聚和城市发展，吸引人口向人居环境适

宜、资源环境承载力有余的地区集中，推进土

地等资源的集约利用和经济又好又快发展，相

对扩大我国的整体生存与发展空间。人口发展

功能区规划是国家主体功能区规划重要基础和

依据，主体功能区划是保障人口发展功能区划

落实的重要载体和途径。

主体功能区划具有更广的作用范围和较强

的作用力，它不仅是维护自然生态系统的根本

保障，而且通过明确区域主体功能定位，缩小

不同区域间居民生活和公共服务等方面的差距，

使全体人民共享改革发展成果。主体功能区划

的编制，将在统筹区域协调发展和提高空间开

发调控水平等方面产生广泛和重要的作用。

4．区划管理不同。人口发展功能区划通

过明确人口集聚区和稳定区的城市化政策，综

合平衡人口集聚区承接人口转移的成本以及限

制区、疏散区生态保护的代价，完善中央对各

地区的财政转移支付制度，逐步做到基本公共

服务的均等化。因此，各地人口发展功能区划

的管理职能主要体现在对相关规划中人口分布

与流向等方面的约束和管理，统筹考虑的是包

括生育、迁移、教育、医疗卫生、社会保障、

住房保障等在内的广义人口政策，以及与人口

合理分布相关的经济和社会管理政策H1，为

相关政策的制定提供依据和指导。

主体功能区划工作除划分主体功能区外，
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还包括制定分类管理的区域政策和绩效评价等

配套政策。因此，主体功能区划不仅是政府协

调各类空间规划和专项规划的基础平台，而且

是各级政府履行社会管理和公共服务职能，进

行宏观调控的重要手段，是协调区域发展、审

批和核准重大建设项目布局、促进人与自然和

谐发展的依据。

三、两种区划的统筹协调

(一)两种区划统筹协调亟待解决的问题

1．两种区划各自分区的边界交叉与重叠

问题。人口发展功能分区是基于每平方公里的

格网数据，以县域为基本单元，将全国划分为

人口限制区、人口疏散(收缩)区、人口稳

定区、人口集聚区等四类人口发展功能区。

主体功能的分区目前仍因地域不同而有不

同的分区方法，全国主体功能区划领导小组办

公室主任杨伟民认为基本统计单元的选择应统

筹考虑行政单元、自然单元与经济单元，国家

主体功能区以县级行政单元为基本划分单元，

省级主体功能区原则上也以县级行政单元为基

本划分单元；对自然条件差异大的地区，也可

以乡镇为基本单元。也有一些学者建议用公里

格网作为基本划分单元，借助GIS的空间分析

功能进行主体功能区的划分。

根据上述两种区划的分区方法，不管主体

功能分区的基本统计单元是统筹考虑行政单

元、自然单元与经济单元，还是用公里格网作

为基本划分单元，都将在不同程度上与人口发

展功能分区的边界发生交叉与重叠，是两种区

划过程中难以统筹协调的空间规划问题。

2．两种区划的指标体系确立问题。人口

发展功能区主要综合评价和分析不同地区人居

环境自然适宜性、水土资源承载力、物质积累

基础与人类发展水平，进一步揭示中国不同地

区的开发密度与发展潜力，其指标体系(见

表1)涉及5个主要指标、24个辅助指标和

120多个基础指标∞1：

表1人口发展功能区主要指标体系

主体功能区划作为一项综合性的区划，其

评价指标更为复杂，国家发展和改革委员会宏

观经济研究院国土地区研究所课题组认为主体

功能区划的指标体系可以考虑分层次建立，并

明确相应的标准，逐步划分和明确四类主体功

能区的范围。第一层次指标是地形地貌指标，

包括海拔高度和相对高差。第二层次指标是土

地资源指标，主要是可利用土地面积、结构和

质量，包括可利用的产业(农业、工业)用地

和城镇建设用地指标。第三层次指标是水资源

指标，包括当地水资源和可获得客水资源。当

地水资源包括地表水、地下水；客水资源包括

流经河流、跨流域调水等。第四层次指标是人
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口分布指标，包括人口数量与密度、城镇化水

平。第五层次指标是经济活动指标，包括经济

结构与总量、投资强度、外向化水平等方面。

全国主体功能区划领导小组办公室主任杨伟民

认为，在确定指标体系时，不一定机械地用承

载能力、开发密度以及发展潜力等3大因素进

行类别划分。可以选择以下重要指标：水、土

地、环境容量、生态敏感性、生态重要性、自

然灾害、经济开发强度、城镇化水平、创新能

力、战略选择等，各指标的权重可通过专家调

查法与层次分析法加以确定∞一。

综合上述观点，笔者将主体功能区划考虑

的主要指标因素归纳如下(见表2)，各省市
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的主体功能区划可以根据当地的自然和社会条 件，因地制宜地选取相应的指标因素。

表2主体功能区划考虑的主要指标因素

3．两种区划方案时效性的衔接问题。两

种功能区划均具有动态稳定性，即在不同的时

期，随着社会经济要素空间分布的变化以及人

口流向、空间集聚与扩散效应的影响，优化开

发区和重点开发区、人口稳定区和人口集聚区

是变化的，限制开发区与禁止开发区、人口限

制区与人口疏散区也可能是变化的。但两种区

划的性质不同，动态影响因子各异，尤其是人

口的流动性与集疏对区划方案的时效性影响相

当大。但作为政府实施政策的依据，区划方案

又应该具有一定的稳定性，不能变动得过于频

繁，以免影响政府的公信度。顾朝林教授指出

的区划方案应该具有调整的灵活性，方案的确

定应该经过长期设想，同时又能灵活调整以应

对各种变化。

4．两种区划的政策落实问题。一些学者

认为“三规合一”(区域规划、城镇建设规

划、城乡土地利用规划合一)规划体系是决

策科学化、民主化，提高空间管治效率的重要

保障。尽管两种功能区划都强调政策制定是功

能区形成与落实的关键，也是主体功能区划工

作的基本出发点。但各自的侧重点不同，推进

形成主体功能区，关键是要调整完善财政、投

资、产业、土地、人口管理、环境政策和绩效

评价等一系列政策制度。其中，生态补偿制度

的制定是难点，应该根据区域外部性原理，按

照“谁受益、谁补偿”的原则，通过财政转

移支付和税收调节等方法得以实现。人口发展

功能区划主要是通过研究制定和实施差别化政

策体系，从注重物质财富增长转变到更加注重

人的全面发展，从侧重经济指标转向综合评价

指标，营造不同人口发展功能区间的位势差，

促进人口发展功能区的形成。因此，如何从政

策制定上协调两种区划，是区域规划尚需解决

的又一问题。

(二)建立两种功能区划的统筹协调机制

人口发展功能区划和主体功能区划密切相

关，从功能上看，两者的各分区定位有很大的

相似性(见表3)，因此，在加强两区划编制、

实施等过程中的统筹协调，可以建立各种统筹

机制实现两区划的协作、协同和协调，减少区

划工作中的重复建设和不必要的资源浪费。落

实科学发展观，要求发挥人口发展在经济社会

发展中的主导和能动作用，尽快编制人口发展

功能区规划，将其作为国家主体功能区规划的

基本依据，确立人口发展功能区规划的基础地

位，完善国家规划体系。同时，要充分发挥主

体功能区划在统筹区域协调发展和提高空间开

发调控水平等方面的重要作用。

1．建立区划工作的政策协同机制。按照

人口发展功能区划和主体功能区划之间的专项

规划与综合性规划关系，人口发展功能区划可

适度超前主体功能区划编制，为主体功能区划

提供比较扎实、全面的各区域人口分布和流向
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袁3人口发展功能分区与主体功能分区功能定位比较

会晶筹耋 功能定位 主体功能分区 功能定位

的趋势；主体功能区划要及时跟进，根据各区

域的人口集聚状况，结合经济发展与社会文化

评价，综合确定各区域的主导功能。为此

建议：

国家宏观层面上，可由国家发展和改革委

员会牵头，建立两种区划协调领导小组，两机

构的分管领导、业务处室建立定期会晤制度，

及时进行沟通，研究两种区划的发展战略和规

划，共同推进全国区划工作的展开；区域微观

层面上，各省市的功能区划要因地制宜地根据

当地的资源环境、人口分布与流动、社会经济

发展水平等条件，在两机构内部进行不定期

的、动态的交流、咨询调研，对两种区划涉及

的区划边界交叉与重叠、指标体系的确立、时

效性的衔接性等问题进行具体的协商与解决，

保持两类区划在县(市)层次的工作时间和

进度、主要内容等的协商衔接和良好的协同

状态。

2．建立区划资料的信息共享机制。区划

编制过程中，适度超前的人口发展功能区划可

为跟进的主体功能区划提供最新的区域人口发

展现状和评价资料，主体功能区划则需根据相

关经济社会发展规划和现场调研，及时为人口

发展功能区划提供区域经济社会发展现状、潜

力等信息。目前两种区划分别归于不同的管理

部门，其资料信息的收集、整理等也分属于各

部门的管理，尚没有一个综合的统一信息平

台。为此建议：
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由两种区划协调领导小组牵头，各相关主

管部门共同成立项目工作组，建立资料、信息

交流畅通的责任机制和两种区划的信息共享协

调机制及其工作网络，为两区划的协调搭建一

个统一的信息服务平台，并组织相关部门共同

参与，协调推进计划实施。在具体操作上，可

建立两区划的信息库和运作体系，设立电子信

息库和纸质资料库，集中存储信息资料，提供

共享服务。此外，还可建立信息JJn-r机制，组

建专家系统，设立课题任务，组织信息深度开

发，并通过网站、期刊、专报等形式，就功能

区划体系确定、评价单元设立、评价标准制定

等进行充分协商，提高资源共享性和在实施中

的可操作性、协调性，实现两种区划在技术上

的集成与对接。

3．建立区划成果的论证衔接机制。要全

面实现两区划的沟通衔接，除了做好政策上的

协同和信息的共享外，更要组织好由两区划方

面的权威专家、相关政府部门参与的咨询会，

就两类区划进行咨询论证"’，以在更高层次

上解决好可能存在的区域功能定位不一致、功

能调整优化时序不一致和政策措施不一致等问

题。为此建议：

在两区划编制完成后，定期举行两区划的

实施情况通报会和专家咨询讨论会，协商两区

划在实施中遇到的问题；在两区划成果审议发

布前，两区划的领导协调小组要组织区划实施
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生产率，导致农民工工资收入水平得到明显提

升。通过接受培训与否的匹配分析发现，职前

培训和在职培训使农民工月收入分别增加

21％和5％左右，说明职前培训和在职培训均

能够有效地促进农民工收入的增加，且职前培

训的作用效果更加明显。

因此，培训作为一个积极的劳动力市场政

策，有助于增加个体就业机会和提高个体收入

水平。然而，从统计分析中可以发现，一半以

上的农民工未接受过任何培训，导致他们技能

水平较低，进而签订劳动合同比例明显偏低，

且收入水平明显偏低。政府应加大劳动力市场

培训的投入，设计并实施合理的农民工培训计

划，力争达到促进农民工就业增加和收人增长

的政策目标，达到促进农村劳动力向城市有序

合理转移的政策目标。
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的评估交流会和区划成果的衔接论证会议；对

两部门自身无法很好解决的区划间争议，要及

时提交政府规划协调会议，进行协商决策。
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