
64

“人口—设施”精准匹配下的公共服务
设施配置策略
□　李亚洲，张　佶，毕瑜菲，陈　曦，吴洁琳

[摘　要]高品质的公共服务设施供给是城市体现社会公平的重要方面，也是资源要素高效配置的重要抓手。但当前以地为
中心的公共服务设施配置思路未能充分响应人群的多元需求，给城市带来了极大的土地供给压力。文章解读了城市发展过程
中公共服务设施配置的公平和效率内涵，认为当前公共服务设施的配置应向以人为中心的思路转变，充分考虑人口结构、空
间分布、发展趋势、行为特征等多维度特征，通过“人口—设施”的精准匹配，实现公共服务设施的均等、高效供给，并以
东莞公共服务设施规划为例进行实证研究，以期为其他城市提供借鉴。
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“Human Oriented” Public Service Facilities Configuration/Li Yazhou, Zhang Ji, Bi Yufei, Chen Xi, Wu Jielin
[Abstract] High quality supply of public service facilities is a symbol of social equity, and also a way of high efficient resource 
configuration. Currently the land oriented public service configuration fails to respond to diverse needs of people and brings large 
pressure on land supply. With an interpretation of equity and efficiency in public service configuration, the paper argues that public 
service shall be human oriented, take into consideration the population structure, spatial distribution, development trend, and 
behavioral characters, matches population-facility in a precise way, and achieves equal, efficient provision of pubic service facilities. 
Dongguan public service facilities planning is taken for a positive study and a reference for other cities.
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“公服设施”) 的社会公平属性也越来越受到学术界的
关注，如王伟、王录仓、张雅琪等人从公服设施的均
等性，王洁晶、陶卓霖、顾鸣东等人从公服设施的可
达性等角度阐述了公服设施的公平属性 [1-6]。2020 年印
发的《中共中央  国务院关于构建更加完善的要素市场
化配置体制机制的意见》将公服设施作为完善社会主

0引言

在高质量发展和以人民为中心的理念引领下，城市
在发展过程中如何提供高品质的公共服务越来越受到人
们的重视，高品质的公共服务成为城市吸引人才、实现
可持续发展的关键影响要素。公共服务设施 ( 以下简称
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义市场经济、要素市场化配置的重要抓
手，明确其效率属性也不容忽视。费彦、
孙德芳等人从城市运营、经济发展等角
度提出公服设施需要注重效率提升的观
点 [7-8]。

当前，规划实践中普遍采用的以地
为中心的公服设施配置思路和技术路线
面临城市发展要求的挑战，既难以为多
元人群提供真正均等化的设施服务，也
往往带来土地资源的浪费，这对于存量
时代普遍存在的高开发强度、资源紧约
束型城市的发展而言并不友好。如何在
实现公服设施充足供给的同时又能实现
用地的高效利用，成为很多城市急需解决
的问题。

本文尝试从城市发展的公平和效率
角度深入挖掘公服设施合理配置的根本
影响因素，探讨从以地为中心到以人为
中心的公服设施配置思路的转变，并以
东莞这一公服设施欠账严重、土地资源
紧缺、公服设施供需矛盾突出的典型城
市为代表进行实证分析，以期为国内同
类城市提供有益的借鉴。

1以地为中心的公服设施配置思路
的不适应性

公服设施需要按照常住人口进行配
置已成为国土空间规划的共识。在规划
建设实践中，具体如何满足居民的公服
设施需求，国土空间规划一般采用以地
为中心的配置思路，这一做法一般包括
两部分内容，即通过配置标准测算用地
总量，通过居住用地覆盖率评估布局合
理性。具体而言，就是依据城乡规划建
设领域的公服设施标准，根据人均公服
设施用地等核心指标，以常住人口和人
均用地指标的乘积来测算，更强调“地
的适配性”。

但对照公共服务的公平和效率内涵，
以地为中心的公服设施配置思路出现了
各种不适应性和规划困局：一是在满足
公平需求方面，人们将这种思路应用到
规划实践中时往往只关注针对人口总量

的需求，面向人口结构、布局等的精准
化配给需求往往被忽视，其更偏重设施
在空间上的均质配置，而非针对人口需
求的均等配置，如王录仓、杨钦宇等人
均提到了公服设施配置中“见地不见人”
的问题 [2，9]。二是在高效供给方面，均质
化的配置势必会带来城市内不同地区“人
口—设施”的供给错位，在部分地区难
以满足公服设施配置需求的同时伴随着
其他地区的土地供给浪费，这对于高强
度开发、用地紧缺的城市来说并不高效。
因此，传统以地为中心的公服设施配置
思路已经与城市发展的要求、人口的多
元需求脱节，当下需要通过创新规划思
维、科学配置公共服务空间资源，以适
应新时期的发展要求。

2公服设施供给的相关理论内涵

2.1公服设施的公平配置：聚焦人
自 2006 年党的十六届六中全会首次

明确提出实现城乡基本公共服务均等化
的目标以来，公服设施供给的社会公平
性已成为现阶段学术界的主要关注点。学
术界普遍认为，均等化不是完全的平均，
而是保证城市居民基本的机会平等 [10]。
有学者提出基本公服设施的均等化应包括
3 个阶段，即公服设施供给的均匀、均衡、
均质阶段 [11-12]，强调基本公共服务从“量”
到“质”上对居民的全覆盖；也有学者
认为公共服务均等化应包括“均量、均质、
均距、均权、均需”5 个方面 [1]，即在既
有研究的基础上更加强调不同人群享有
公共服务权利的均等化，以及不同人群
获得公共服务需求满足感的均等化。

与此同时，学术界关于公服设施的
相关研究开始不断聚焦人的需求。魏伟
等人提出“城市人”理论，聚焦于“追
求最大空间接触机会的人”，强调公服
设施应满足人的合理需求 [13]；张敏认为
提升公服设施供给的社会公平性，应当
注重设施配置与不同社会群体需求在空
间、时间维度的匹配，注重人的属性和
需求 [14]。

综合来看，公服设施公平配置的内
涵不仅包含全覆盖、高可达性和高品质，
还需要聚焦人，满足不同人群在不同时
空维度下差异化的合理需求。

2.2公服设施的高效配置：回归人
2020 年 5 月印发的《中共中央 国务

院关于新时代加快完善社会主义市场经
济体制的意见》提出“推动公共资源由
按城市行政等级配置向按实际服务管理
人口规模配置转变”，公服设施的配置
成为我国实现公共资源由行政等级化管
理配置向要素市场化配置转变的重要抓
手。尤其是在存量发展时代，仅追求公
服设施配置的公平性势必需要大量公服
设施建设来支撑，这将给有限的土地带
来极大的压力。因此，公服设施规划必
须兼顾公平与效率。

学术界关于公服设施配置的效率问
题也有大量研究，认为分阶段和市场化
是提高公服设施配置效率的有效手段。
有学者认为公共服务质量的提升应与城
镇发展相协调，以实现社区公服设施与
城市发展阶段的动态平衡，避免资金浪
费 [15]；也有学者强调公服设施的供应需
发挥政府、市场、社会公众的三重作用，
提升效率和质量 [7]；还有学者从不同视角
分析了国内外公服设施配置情况，认为
国内应从经济学角度加强对公服设施配
置效率的研究 [8]。

此外，公服设施配置效率的提升同
样离不开对人的精准识别，对不同类型、
不同需求人群的时空行为特征及其空间
分布特征的研究既有利于指导公服设施
的布局，也有利于提升资源配置效率。
有学者提出从公服设施配置效率的角度
考虑，不同诉求的人群在空间布局上无法
体现均等统一，而需要针对不同级别、不
同需求的人群有差别地提供公共服务 [16]；
也有学者指出，公服设施配置需要统筹
考虑空间维度和时间序列，提高布局的
针对性、精细化、弹性化 [17]。

综上所述，不管是考虑公服设施配
置的公平还是效率问题，都需要以人为
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中心，需要精准识别人口特征及分布趋
势，并配置与人口需求和分布相适配的
设施。

3公服设施配置思路的转变：从
以地为中心到以人为中心

2020 年我国开展第七次全国人口普
查 ( 以下简称“七普”)，从多维度考察
了我国的人口特征，人在这里具有了多
样化的属性，包括数量、结构 ( 年龄、性
别、职业、收入等 )、分布等。人口作为
公共服务供给的对象，也在多个方面影
响着公服设施的配置，而详细分解人口
的个性化特征、全方位剖析人口的需求
对于精准、高效地提供公服设施至关重
要。对此，本文从公服设施的公平和效
率属性出发，提出以人为中心的公服设
施配置策略。

3.1基于人口内在需求响应的公服
设施公平配置

公服设施的公平性除了体现在根据
人口总量确定设施需求总量，还体现在
对人口内在需求差异性的响应上。由于
每个人自身特征 ( 年龄、收入、学历、喜
好等 ) 的不同，其对不同公服设施的需求
和偏好程度也不同，单纯把人口作为一
个整体来提供均衡划一的公服设施并不
合理，也无法实现真正的公平。对此，
城市在配置公服设施时应考虑从以下方
面响应人口的差异化内在需求：一是根
据人口结构优化公服设施的配置标准。
在考虑总量控制的前提下，针对不同类
型的公服设施可相应调整配置标准，以
反映城市人口的结构和变化趋势 ( 如老龄
化、技能化等 )。二是根据人口的公服设
施偏好来细化设施类型。目前，在城乡
规划实践中多按照相关标准将公服设施
划分为各个大类 ( 教育、文化、体育、医
疗等设施 )，但随着人群对公服设施的需
求逐渐多样化和精细化，各地可结合城
市特色、发展实际情况和人口偏好等进
一步明确各类公服设施的细分类型。

3.2基于人口外在特征响应的公服
设施高效投放

公共服务在城市规划中的落实体现
为空间资源的投放，而空间资源的投放
与人的外在特征密切相关，因此公服设
施规划应强调人口、设施、用地三者的互
动过程。张敏认为应当注重设施配置与
不同社会群体需求在空间、时间等维度
的匹配 [14]，从这一角度来看，人口外在
特征对公服设施投放的影响如下：①人
口的分布决定着公服设施的空间投放。
均等化的公共服务要求公服设施的配置
不仅要满足人口的总量和结构需求，还
要在空间上实现精准匹配，根据人口结
构、人口布局针对性地供给用地，做到
用地的高效投放。②人口的发展趋势决
定着公服设施的时间投放。存量发展时
代，土地供给不足成为众多资源紧约束
型城市发展面临的主要问题，各地急需
从时间维度破解这一瓶颈，一方面需根
据人口增长的速度和趋势制定分期的公
服设施配置指标和用地计划；另一方面，
不同时期的人口结构也存在差异，因此
在分期规划中需考虑差异化的公服设施
配置重点。③人口的时空行为特征决定
着公服设施的配置模式。人口的行为特
征、活动出行往往呈现一定的规律性，
如不同年龄人群的日常出行距离不同，
工作日和周末的活动范围也不同；人群
在公服设施的利用上有时也呈现出一定
的时空关联性，如文化和体育设施的利用
往往结合在一起。因此，依据人口的活动
规律衡量公服设施的布局更具现实意义。

4东莞的公服设施配置实践

东莞地处广东中南部珠江口东岸，总
面积为 2　460　km2。经过 30 多年经济导向
的快速发展和土地的粗放利用，东莞产业
用地占建设用地的比例高达 49.5％，而
公服设施用地的占比仅为 3.4％。进入新
的发展阶段后，“品质东莞”成为城市
新的发展方向，急需完善公服设施短板。
但由于制造业主导了城市的发展，产业

用地与公服设施用地的供给矛盾日益凸
显，东莞长期面临多元人群设施精准供
给、用地资源与设施供需匹配的双重挑
战。基于此，本文依托《东莞市国土空
间总体规划 (2020—2035 年 )》，在以人
为中心的公服设施配置思路下，从配置
标准、投放重点、布局模式和实施时序
等方面提出优化建议，探索公服设施配
置的新模式。

4.1公服设施的配置问题
4.1.1以服务户籍人口为基准的公服
设施配置模式与激增的人口不匹配

“七普”数据①显示，东莞全市的
常住人口为 1　046.66 万，与第六次全国
人口普查 ( 以下简称“六普”) 相比增长
了 27.33％，年均增长 2.45％。东莞户
籍外来人口倒挂特征显著，流动人口为
795.22 万②，约占常住人口的 76％，与“六
普”相比增长了 22.5％。外来人口本地
化的趋势加快，户籍人口增长率不断攀
升，预计到 2035 年户籍人口在常住人口
中的占比将达到 46.3％；同时，落户人
才携眷系数不断提高，2016 ～ 2018 年
落户人才携眷系数从 1.289 上升至 1.545，
人口规模和家庭规模的显著增大给各类
公服设施的配置带来了巨大压力。

然而，东莞公服设施的配置一直以
服务户籍人口为基准，以外来人口为主
的常住人口公服设施供给存在巨大缺口。
以教育设施为例，2020 学年幼儿园学位
缺口为 3.6 万个，小学学位缺口为 19.7
万个，初中、普通高中和中职学位缺口
分别为 17.2 万个、18.0 万个和 7.61 万个，
教育设施严重短缺。在未来大量外来人口
落户的趋势下，东莞在公服设施供给方面
要实现常住人口全覆盖仍面临巨大挑战。
4.1.2 镇街均质化的公服设施配置
模式与人口的多元结构和分布不匹配

除人口总量增长外，东莞的人口结
构也愈发多元化。在年龄结构上，“一
老一少”的数量占比超过预期，“七普”
中全市 60 岁以上人口占比为 5.47％，较
“六普”增长了 1.94％，预计到 2035 年
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居民需求不符。东莞也尚未形成系统的
公服设施混合布局和复合共享机制，如学
校、工厂内部的体育场地开放率普遍较低。
东莞的人均体育场地面积达 3.17　m2，超
过省级标准 (2.6　m2　)。但公共开放性体育
场地人均面积仅为 0.58　m2，且 82％的场
地位于学校、企业、工厂等非公共开放
型场地内。

4.2基于精准人口需求的公服设施
配置策略
4.2.1依据人口结构特征明确公服设施
的配置标准

随着户籍人口和随迁家眷数量的持
续增加，东莞常住人口呈现“一老一少”
两头占比增加的人口结构特征，对养老
和教育设施的需求也日益增强。因此，
规划提出东莞的公服设施配置由“行政
化配置”向“按需配置”转变，在满足
国家标准的基础上，针对东莞极具特色
的人口结构和需求特征，重点结合年龄
结构特征变化优先补足关键设施，提高
用地使用效率，促进东莞由“流动的城
市”向“落脚的城市”转变。一方面，
适龄儿童占比增长迅速，教育设施的需
求将快速上升，因此规划应重点配置需
求最为紧迫的教育设施，提高教育设施
的学位供给，规划至 2035 年，全市新增
教育设施用地约占总新增公服设施用地
的 62.34％，教育设施用地总量占全市公
服设施用地的 67.71％，远高于国家标准
要求的 56％～ 53％ ( 图 1)；另一方面，
随着落户人口的增加，东莞逐渐由年轻

化社会向老龄化社会转变，未来人口红
利优势不再，规划也应着重补充养老设
施，分阶段增补养老床位数，优化设施
布局，规划至 2035 年养老设施床位数较
现状增加两倍。   
4.2.2 根据人口分布特征精准匹配
公服设施资源投放

东莞人口分布呈现出镇街差异化和
居住空间差异化两大特征。在镇街差异
化方面，各镇街人口的学历、收入结构
各异，对公服设施的需求也不同，规划
应据此优化各片区、镇街的公服设施标
准指引，完善向下传导机制：一是低收
入人群集中于东莞中心城区、水乡片区、
大岭山镇、长安镇等片区、镇街。该类
人群以外来务工人员为主，尤其重视基
础教育设施 ( 根据调查问卷，约有 30%
的低收入人群最看重幼儿园、中小学等
设施 )，因此规划应提高这些镇街的幼儿
园、小学等普惠性教育设施的配置比例，
将千人指标和人均建筑面积提高至 1.1
倍。二是高层次人才集中分布于中心城区、
松山湖片区，希望区域配备最好的居住、
教育和高端文体设施。因此，规划应结
合高层次人才的空间分布特征，补充人
才最迫切需要的教育、医疗和文体设施，
集中打造高等级设施集聚区 ( 图 2)。

在居住空间差异化方面，东莞呈现
出住产混杂的特点，人口混杂居住于城
镇社区、村庄、厂房区域等。针对这一
特点，应划定居住型和产业型两类社区
生活圈，分别制定差异化的公服设施配
套和布局指引 ( 表 1)。其中，居住型社

将上升至 7％。中心城区和水乡片区的老
龄化率在全市最高，普遍超过 7％；伴随
落户人才携眷系数的不断攀升，0 ～ 14
岁儿童所占比例比“六普”提高了 4.87％，
其中长安、松山湖片区所占比重最高。
在人才结构上，高层次和关键人才的数
量成倍增长，“七普”中高学历人才的
占比为 13.6％，相较“六普”增长了约
一倍，人才总量稳居全省第三，且集中
分布于中心城区和松山湖片区等区域；
同时，专业技术人才增长迅猛，2016 ～
2018 年两年间由 12.6 万人增长至 23.3
万人，增长率达到 15.1％。

东莞现行的以镇街为单位的公服设
施配置模式为每个镇或每个村集中配置
一处公服设施，并不重视公服设施与人
口结构特点和设施需求数量的匹配，显
然难以匹配日益多元的人口结构及不同
类型人群的分布特征。同时，公服设施
用地供给往往简单地“以指标算总量”，
缺少特色型设施的供给，难以满足复杂
人群差异化的特定需求。根据问卷调查，
约有80％的民众认为养老设施数量不足、
配置标准偏低，约有 30％的民众会因教
育设施不足而选择搬迁，民众对养老和
教育设施的需求日益增加。
4.1.3“按地落点”的公服设施布局
模式与人群时空行为特征不匹配

人们使用公服设施的行为特征将影
响公服设施的布局与配置。问卷调查结
果显示，64％的受访者认为将文化设施
设置在商业中心，会提高设施对其的吸
引力并增加其使用设施的频率；58％的
受访者希望在工作地附近增加体育设施；
77％的受访者希望中小学的操场能够在
放学后和周末开放，作为其开展体育活
动的空间；81％的受访者赞同在某些时
间段开放部分体育设施，将其作为文化
设施使用，如利用体育馆举办演唱会等。

然而，东莞的公服设施目前存在选
址被动的问题，新建设施往往难以依照
人群的使用特征灵活落地。以规划的学
校为例，现状空地符合城市总体规划和土
地利用规划要求的仅占 7％，选址往往与

图 1  各类公服设施总量和新增用地规模占比示意图

体育设施
8.33　km2

11.10%

体育设施
4.20　km2

11.68%

文化设施
3.04　km2

8.46%

医疗卫生设施
6.30　km2

17.52%

教育设施
22.41　km2

62.34%

文化设施
5.03　km2

6.70%

医疗卫生设施
10.27　km2

13.68%

教育设施
50.83　km2

67.71%

社会福利设施
0.61　km2

0.81%

各类公服设施新增用地规模及占比各类公服设施规划总用地规模及占比
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区生活圈主要覆盖村庄、居住社区、新
型小区等，按照 15 分钟步行可达要求配
套完善的社区公服设施，覆盖完整的设
施类型、等级 ( 图 3)；产业型社区生活
圈则针对产业用地内的就业人口，补充

公服设施和公共空间，优化公服设施的
供给类型及配置模式，使公服设施配套
更适应年轻家庭、创新青年的需求，并
适当核减养老、中学等设施，达到补设施、
优品质、保产业的目标 ( 图 4)。

4.2.3 依据人口行为特征完善公服
设施布局模式

公服设施的布局模式是影响设施使
用品质的关键因素之一，从人口的行为
特征和偏好角度出发，统筹布局生产、

图 3  15 分钟居住型社区生活圈模式图 图 4  15 分钟产业型社区生活圈模式图

类型
居住型社区生活圈 产业型社区生活圈

必选项 可选项 必选项 可选项 配置指引

教育设
施

初中、小学、幼
儿园

国际幼儿园、
国际小学、国
际中学

幼儿园、
小学

初中、培
训学校

幼儿园按照系数
1.0 ～ 1.2 适度增
加设施供给规模

医疗卫
生设施

社区卫生服务中
心、社区卫生站

社区国际医疗
站

社区卫生
服务站

园区国际
医疗站

鼓励增设设施

文化设
施

文化活动中心、社
区文化综合服务
中心

社区少年宫 文化活动
中心

— 按照系数1.0～1.2
适度增加设施供
给规模

体育设
施

群众性体育运动场
地

社区体育中心 室内健身
室

户外运动
场地

同上

社会福
利设施

居家养老站、日
间照料中心

老年大学教学
点

— — 按照系数0.5～1.0
适度核减设施供
给规模

表 1  社区生活圈公服设施配置指引

图 5  高等级公服设施空间布局图

图 2  低收入人群、高层次人才分布与设施配置要求示意图

社区养老中心

公园 公园
小学

社区文化
活动中心

社区体育
活动中心

1 000 m

超市、
商场

社区
卫生
服务
中心

中学

幼
儿
园

提高容积率、建筑密度，增建标准厂房

提高容积率，
容纳更多人口

补充公服设施
和公共空间

工业厂房 工业厂房

工业厂房

工业厂房 住宅

住宅

工业厂房

优质存量工业用地扩容

零散工业转移

工业厂房
工业
厂房

工业厂房 工业厂房

住宅

住宅 住宅

配套
宿舍

配套
宿舍

幼儿园、小学千人学位指标及
菜市场人均面积提高 1.1 倍

高 高

低 低

图例

高标准未来学校

提升型文化设施

提升型体育设施

大学及以上学历占比
图例

公园

注：居住型社区生活圈公服设施配置指引参照《城市居住区规划设计标准》(GB　50180—2018)，产业
型社区生活圈设施配置指引参考本表。

教育设施
文化设施
体育设施
医疗设施
福利设施

图例

幼
儿
园

社区
服务
中心

低收入人群分布与设施配置示意 高层次人才分布与设施配置示意
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生活和公服设施，对于提高设施使用效
率、增强居民幸福感具有重要意义。

结合问卷调查结果，对于高等级的
文化、体育和商业等设施，42％的受访
者更倾向于集中布局在 15 分钟步行范围
以内，尤其是商业和文化设施；53％的
受访者希望将商业、餐饮、文娱设施混
合布局，从而形成一个多功能、高效率
的功能组团；对于社区基础设施，59％
的受访者认为现状社区的各类设施布局
分散、凌乱无秩序，并希望菜市场、幼
儿园邻近布局。

对此，规划提出打造“公服 + 商业”
双中心体系耦合的公服设施布局模式，对
于高等级设施，综合考虑公服设施、生活
服务设施和生产服务设施，打造兼具公
共服务和商业服务功能的公共中心，以
20％的用地集聚 50％的高等级设施，引
导公服设施向人流活力地区集聚 ( 图 5)。
对于日常使用频率高的社区基础设施，
以社区生活圈强化区域统筹与设施建设，
打造“公益 + 商业”功能复合的社区综
合服务中心，鼓励文化、体育、养老、
托儿所等公益性设施复合设置，同时鼓
励独立占地的教育、医疗、商业设施与
社区综合服务中心临近布局，共同形成
具有“中心感”的公共服务中心 ( 图 6)。
4.2.4依据人口变化趋势实施公服设施
分期建设

囿于东莞用地紧缺、公服设施缺口

大等问题，以集约土地利用和最大效率
地满足设施使用需求为目标，规划以“解
近渴，预远需”为原则提出差异化的配
置方向；同时，结合年龄结构的特征变
化，为满足引进和留住高层次人才的发
展需求，保证基础设施供给，规划近期
重点补足需求最为迫切的教育设施供给
短板，从用地供给和学位供给方面大力
补充教育设施。一方面，规划到 2025 年，
新增教育设施 ( 含高校、高中 ) 用地占总
新增公服设施用地的 78％；规划到 2035
年，新增教育设施用地占总新增公服设
施用地的 62％。另一方面，提高近期规
划教育设施的占比，到 2025 年新增幼儿
园学位 4.1 万个、小学学位 16.3 万个、
初中学位 8.2 万个、高中学位 9.4 万个，
总学位数约占未来 15 年规划总学位数的
50％。此外，在东莞逐渐由年轻化社会
向老龄化社会转变的趋势下，考虑其现
状相对雄厚的人口红利基础，东莞完全
转变为老龄化社会仍需一定时间，因此
重点在中远期规划中落实养老设施的配
置，规划到 2035 年养老设施用地较现状
增加 107％，床位数较现状增加 100％，
规划 6 处片区级机构养老设施，约 60％
的养老设施在中远期落地实施建设。

5结语

存量发展时期，高品质公共服务空

间的供需矛盾越发突出，传统的以地为
中心的公服设施配置思路已经难以兼顾
公服设施的充足供给和土地利用的高效
利用。公服设施作为高效配置资源要素
的重要抓手之一，在城市发展过程中需
要转变以地为中心的公服设施配置思路，
在满足公服设施充分、均等化配置的同
时，达到高效利用的目的。

本文从公服设施配置的均等化和要
素高效配置要求出发，提出人口需求是
影响公服设施供给的核心因素，公服设
施配置应向以人为中心的配置思路转变，
人口结构、空间分布、发展趋势、行为
特征等均会对公服设施配置带来差异化
的影响。在此基础上，本文提出以人为
中心的公服设施高效配置策略，并结合
《东莞市国土空间总体规划 (2020—2035
年 )》探讨了以东莞为代表的资源紧约束
与设施欠账并存的城市实现公服设施高
效配置的举措，包括依据人口结构特征
明确设施配置标准、根据人口分布特征
精准匹配公服设施资源投放、依据人口
行为特征完善设施布局模式、依据人口
变化趋势实施公服设施分期建设等，以
期为其他城市提供借鉴。

[ 注　释 ]
①数据来源于《东莞市第七次全国人口普查

公报》( 东莞市统计局 )，以下“七普”数
据同样来源于此。

②流动人口是指人户分离人 [ 下转第 87 页 ]

图 6  社区级公服设施空间布局模式图

居住小区设施
社区生活服务区

社区公服设施

社区中心

商业服务中心 社区综
合服务
中心

文化
活动
中心

社区体
育公园

社区卫生
服务中心

养
老
设
施

小学

公交站

地铁站

中学

居住小区设施

社区小超市 文化活动室

体育活动室 四点半学校

政务服务中心

老人日间
照料室

残疾人
康复室

居住小区设施居住小区设施

社区综合服务中心
教育设施
医疗设施
体育设施
文化设施
养老设施
商业设施
行政设施

图例

1F 楼顶：公园运动场地

社区公园
（体育运动场地）

社区公园
（体育运动场地）

1F：商业设施

商业设施 行政管理设施

体育设施文化设施养老设施
婴幼儿托管设施

公共停车场、社区体育场地

广场

4F：体育设施

3F：文化设施

1/2F：养老设施、婴幼儿托
管设施

1F：社区综合服务中心

独立占地公服设施邻近设置 非独立占地公服设施立体复合设置
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