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试论中国山区城镇化方向选择及对策

邓 伟，唐 伟
( 中国科学院水利部成都山地灾害与环境研究所，四川 成都 610041)

摘 要: 针对 2012 年中央经济工作会议上提出城镇化是我国现代化建设的历史任务，对中国山区城镇化现状、存
在的问题进行分析，认为山区城镇化水平低且多呈无序状态，资源开发对山区城镇化的驱动作用较为明显，旅游业

的发展则是山区城镇化的新动力。同时还从山区的边缘性、生态环境的脆弱性、经济结构的单一性、城镇空间组织
的离散性及文化保护的重要性分析了山区城镇化的特殊性，初步提出“科学统筹、规划先行、中小城市为主、规模适
度、高标准、集约化、特色化、功能化、可持续化”的山区城镇化发展的方向及相应的对策。
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山区占地球陆地面积的 24%［1］，世界 12%的人
口聚居在山区［2］。20 世纪 80 年代起，由于山区对
全球可持续发展的四大价值( 水塔功能、生物与文
化多样性功能、环境敏感性价值和休闲旅游价值)
而受到国际社会的广泛关注［3 － 4］。进入 21 世纪后，
随着经济全球化的纵深发展，区域之间、城乡之间、
国家之间发展不均衡成为影响人类社会可持续发展

的重要制约因素，国际社会对山区的关注也由对山

区生态环境保护向山区经济社会可持续发展转变。
中国是山地大国，山区面积约占陆地国土面积

的 70%，人口约占全国总人口的 45%。由于我国山
区的差异性、复杂性、阻隔性和脆弱性，并且远离中
心城市，导致其经济社会发展严重滞后。近些年来，
随着山区的发展，城镇化建设也有所加强，但人类不

合理的经济活动使山区生态环境更趋脆弱化，山地

灾害频发，严重制约我国经济社会整体发展水平的

提高和全面建设小康社会目标的实现［5］。
2012 年中央经济工作会议上提出城镇化是我
国现代化建设的历史任务，也是扩大内需的最大潜

力所在。城镇化是加快山区发展不可逾越的阶段，

也是实现山区与全国同步建成小康社会的重要过

程。由于山区所处地域和经济上的边缘性，山区城
镇化发展总体水平远远低于全国的平均水平。近年
来，随着我国整体现代化和工业化进程的推进，山区

的城镇化进程也在逐步加快。《秦巴山片区域发展
与扶贫规划 2011—2010》明确提出将十堰市、汉中
市和巴中市作为秦巴山区的中心城市，以带动周边

山区的发展。为保护河谷平坝地区的耕地，云南省
于 2011 年提出了“城镇上山”战略; 为解决城镇扩
展过程中建设用地短缺的瓶颈，兰州、十堰等城市则
开展了大规模的“削山造地”运动，引发了学界对于
山区城镇化问题的广泛关注与讨论［6］。推进山区
城镇化，既要遵循城镇化发展的一般规律，借鉴国际

国内推进城镇化的成熟模式，更要符合山区自身独

特的自然环境、社会经济发展特点，以及民族文化
等。特别是地形复杂的山区，城镇化过程面临许多
环境条件制约与挑战，包括区位、空间、山地灾害、生
态脆弱性影响等，使我国城镇化进程与区域布局面

临许多非常态性问题。如果忽视了这些独有的特
点，盲目推进城镇化的发展，必将引起山区城镇化建



设与人口、资源环境、经济社会等方面的冲突。因
此，山区城镇化一定要科学、理性、统筹，避免山区城
镇化的盲目性和急躁性。山区内部社会经济、地理
环境、资源禀赋、人文等差异很大，城镇化不可能有
一个统一的模式和路径。因此，科学把握其发展建
设方向与空间布局至关重要，包括相应的政策与法

规体系的保障。

1 数据来源

本文的资料来源于《中国县市社会经济统计年
鉴 2011》( 国家统计局农村社会经济调查司编著) 的
相关统计和 2011 全国各省市统计年鉴整理得出。
2010 年，除台湾地区外，我国共有县级行政区划单
位 2 856 个，其中山区县级行政区划单位数量为
1 429个。

2 山区城镇化现状及特点

图 1 中国山区县域空间分布图
Fig． 1 The mountain areas of China

2. 1 城镇化水平低
2010 年，山区人口为 6. 08 亿人，占全国总人口

的 45%。其中: 非农业人口为 1. 29 亿人，城镇化率
为 21%，远低于全国 49. 5%的水平。农业人口 4. 76
亿人，占全国农业人口的 71%，即超过 2 /3 的农业
人口聚集在山区，也表明我国的“三农”问题重点在
山区。山区城镇化水平低、城镇化进程缓慢，大量农
业人口聚集在山区，必将给山区生态环境带来巨大

的压力。
由表 1 可知，全国1 429个山区县级行政单元

中，城镇化率在 20%以下县域占 54%，城镇化率在
40%以上的只占 10%。

表 1 山区县域城镇化发展水平
Table1 The classification of urbanization rate of mountain

areas in the county level

城镇化率 /% 山区县域个数 /个 占山区县域总数的比重 /%

＜ 10 239 17

10 ～ 20 527 37

20 ～ 30 313 22

30 ～ 40 198 14

40 ～ 50 76 5

＞ 50 76 5

山区城镇化与所在地区整体城镇化水平的差

距，在东部经济发达省份表现的更为明显( 表 2 ) ，
2010 年，北京、广州、江苏三个经济较发达的省市的
城镇化率分别为 86%，52%，60%，而这三个省市山
区的城镇化率则分别 33%，21%和 31%，城镇化率
的差距分别达到了 53%、31%和 29%。四川、重庆
两个经济相对落后的省份，其山区城镇化与整体城

镇化水平的差距则相对较小。这也进一步说明，山
区城镇化发展滞后的普遍性。

表 2 山区城镇化水平与所在地区城镇化水平比较
Table 2 The comparison of urbanization rate between mountain

areas and entire region in the provincial level

地区 山区城镇化率 /% 整体城镇化水平 /% 二者相差 /%

北京 33 86 53

广东 21 52 31

江苏 31 60 29

四川 17 40 23

云南 12 17 5

重庆 23 34 11

2. 2 城镇规模小
山区城市以中小城市和小城镇为主，规模较小、

功能单一。2010 年，山区县级市和建制镇的数量分
别为 211 个和 11 051 个，占分别占全国县级市和建
制镇的 17%和 57%。
2. 3 资源开发驱动山区城镇化作用明显
自然资源尤其是矿产资源的开发曾在对山区城
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镇化起到了显著的推动作用，并由此产生了一批资

源型城市。如“三线建设”时期培育出的攀枝花、六
盘水、十堰等，以及由于矿产资源开发而不断发展的
铜仁、个旧、北票、东川等。然而，资源开发模式所形
成的城镇飞地经济特征明显，城乡二元结构矛盾突

出，中心城市对周边辐射带动作用不足。同时，由于
缺乏统筹规划和资源衰减等原因，这些城市在发展

过程存在如经济结构失衡、失业和贫困人口较多、接
续替代产业发展乏力、生态退化和环境污染严重等
困扰。2008—2009 年，国务院公布的两批次 44 个
国家资源型枯竭城市中，16 个就分布在山区。

表 3 山区县级市及建制镇的数量
Table 3 Amount of towns and county level cities in mountain areas

指标 山区 全国 山区占全国比重

县级市 ( 包括市辖区) 数量 /个 211 1 223 17%

建制镇数量 /个 11 051 19 410 57%

2. 4 旅游业的发展是山区城镇化的新动力
旅游业是促进山区经济多样化发展、增加山区

居民就业、减缓山区贫困、促进山区参与经济全球化
活动、矫正山区发展差距的潜在工具［7］。普罗旺斯
－阿尔卑斯 －蓝色海岸大区，50 a 前是法国较为贫
穷的山区，通过发展旅游业，如今是法国最富裕的大

区之一。瑞士、意大利、德国等国的山区发展经验也
充分证明了旅游业对山区城镇化的重要性［8 － 9］。我
国山区旅游资源极为丰富，近年来，旅游业成为推动

山区城镇化的新动力，如泰安市、峨眉山市、武夷山
市、五大连池市、九寨沟县等县市通过旅游业而迅速
发展起来。但如同资源型城市一样，山区旅游城市
也表现出明显的飞地经济特征，同时由于管理的缺

失和规划的滞后，一些山区旅游城市( 如泰安市) 亦

出现了过度城市化的现象［10］。
2. 5 城镇化多呈无序状态
在我国，无论政府还是学界，对山区的关注还较

少，对山区城镇化问题的特殊性缺乏系统深入的认

识，在宏观层面上更是缺乏对山区城镇化的科学规

划与科学统筹。相对于平原城镇而言，山区城镇规
划严重滞后于城镇建设，规划理论落后，缺少符合我

国山情的创新思路。因此，目前建成区低水平蔓延
和土地低效率使用在山区城镇尤其是坝区城镇建设

中普遍存在; 城镇功能布局层次不明确，特别是随着

人口的增加，建设用地的短缺使山区城镇重要的功

能布局基本忽略对山地灾害的避让，防灾减灾能力

弱，如甘肃舟曲特大泥石流( 2010 － 08 － 07) 受灾最
严重的地区恰好就是县城人口最为密集、最为繁华
的区域，其教训值得深思。山地城镇规划的短视化
和浅薄化，也使山地城镇特有的山水人居环境及传

统建筑地域文化几乎丧失殆尽［11］。

3 山区城镇化的特殊性

3. 1 边缘性和封闭性
长期以来，山区因地形复杂和交通不便，在空间

联系上大都呈现“偏远化”或处于大都市的“边缘”
地带，游离于经济中心之外，发展明显滞后。西部大
开发战略实施 10 a 以来使山区的交通等基础设施
建设有了很大的改善，但由于山区交通基础设施的

整体水平偏低，某一点或线上的可进入性的提高并

没有从根本上改变山区“边缘性”的特征。
在山区内部，尤其是少数民族集聚的山区( 如

横断山区) ，聚落因民族文化和宗教文化传统呈现

异同性，并按自然地理单元形成各自封闭的系

统［12］。由于地形分化的阻隔，山区城镇与聚落分布
相对分散，相互之间距离较远，加之山区本身自给自

足的农业经济，使得山区内部的人流、物流、信息流
等生产要素的流通仍凸显制约性困难。
3. 2 生态与环境的脆弱性
山区既是我国的江河发源地区，也是国家水资

源安全的战略基地，也是应对气候变化、保护生物多
样性的重要区域，是国家生态安全屏障的核心区域。
在全球气候变化和人类活动的综合影响下，山区出

现生态稳定性降低、资源环境压力增大、人 －山关系
矛盾加剧等问题。突出表现为: 土地退化情形严峻、
水土流失加剧、生物多样性威胁加大、山洪泥石流、
滑坡等自然灾害频发等［13］。作为人类活动最密集
的城镇化过程，必然伴随着人口聚居和大规模的工

程建设，由此引发的对地形和环境的改造必然导致

山区生态与环境的脆弱性增加，给山区生态环境安

全及可持续发展带来多重挑战。
3. 3 经济结构的单一性
山区经济长期以农业为主，山区城镇多为依托

农业经济基础发展起来的。由于山区农业发展水平
差别不大，城镇基质环境相似，产业大同小异，因而，

山区城镇都没有形成具有鲜明特色的产业发展方

向，产业结构单一，大部分城镇经济功能偏弱［14］。
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有些城镇是适应行政管理的需要而形成的消费型城

镇，要素市场还未形成，各城镇之间联系协作不多，

同时因经济实力有限，辐射力弱，难以带动区域经济

发展。尽管有部分城市由于资源开发而发展起来，
但资源型城市由于高度依赖工矿企业，片面发展资

源产业，忽视其他产业的发展，使资源经济在整个城

市国民经济中占绝大比例，缺乏城市应有的集聚功

能与效应。
3. 4 城镇空间组织的离散性
平原地区城镇空间分布域关联密切，多是一定

区域中的大部面积; 而山区城镇空间分布受地形影

响是分散分割的。东部沿海及平原地区任何一点可
以和周边很多方向通过各种交通方式发生直接经济

联系。而在山区，一个节点往往只能与少数其他节
点发生直接联系。因此，山区城镇空间组织的内外
经济联系较少，要素流动的速度很低，集聚和扩散效

应较弱，一个地点经济得到发展，对周边的带动作用

小，中心城市的辐射作用不明显。离散系统的这些
性质，使得山区城镇空间组织具有封闭性、局限性、
不平衡性特征［15］。

图 2 山区城镇空间离散系统和平原城镇
空间连续系统的比较

Fig． 2 Comparison between urban spatial organization

of mountains and plain

3. 5 文化保护的重要性
中国山区面积广大，地域类型多样，是多民族交

错聚居、互动发展的典型区域。在我国 621 个民族
县中就有 512 个为山区县，90%以上的少数民族分
布在山区。多种宗教信仰、多种生产生活方式和风
俗习惯在此汇聚，成为我国乃至世界民族文化多样

性最为富集、历史文化遗产最为丰厚的地区。文化
多样性是山区各民族的精神财富和物质财富，也是

山区社会发展的重要资源，尤其是对山区旅游业和

文化产业的发展具有至关重要的作用。如何在城镇
化推进过程中保护山区文化多样性是山区可持续发

展值得关注的命题。

4 山区城镇化方向选择

目前我国山区城镇化发展思想和模式还不成

熟，缺乏系统的理论体系作指导，没有充分体现我国

山区的特点。因此，山区城镇化建设与发展不能效
仿东部沿海及平原地区城镇化的模式，必须要充分

考虑山区内部自然条件和社会经济条件的显著差异

性，深入认识存在的主要矛盾和矛盾的主要方

面［16］。为此，山区城镇化必须要遵循因地制宜原
则，不可形而上学、机械地、盲目地城镇化，不能为了
城镇化而城镇化，更不可低水平粗放建设，必须要科

学统筹与科学规划，必须开拓学科视野，多学科交

叉、综合地进行系统性研究山区城镇化问题。
目前，山区城市化活动主要集中在坝区，用地条

件的制约性极强，即便有些地区和省份提出以“城
镇上山”来破解坝区耕地保护与建设用地扩展之间
的矛盾，但山区脆弱的生态环境、资源环境承载能力
有限，决定了山区城镇化不宜大规模展开，应以中小

城市为主，以小城镇体系建设为重点，并根据资源环

境与经济社会功能定位，科学预测山区城镇人口的

合理规模，防止过度聚落而导致城镇空间压力和环

境影响，逐步抑制住目前山区城镇建成区低水平的

蔓延和土地利用的低效率，更要注重城镇化进程中

的城市质量提高问题，也包括山区城镇防灾减灾能

力的提升问题，以及城镇功能的优化问题。
面对山区愈发明显的“文化空心化”趋向，在加

快山区城镇化的进程中，还要注意中国最传统、最乡
土的文化保护问题。一方面应该尊重地方文化传
统，特别要保护好山区古城镇、古村落。在山区城镇
的建设方面应最大限度的打造独具特色城市景观和

城市形态，突出山地城镇的地域特色和文化传承; 另

一方面，通过提高山区公共服务及相关基础设施的

水平，逐渐缩小城乡经济社会发展差距，加强城乡相

互依存关系，使山区居民能够多元就业，提高生计选

择能力和适应性，避免山区居民向发达地区无序的

流动。
综上，我国山区城镇化的方向应当坚持“科学

统筹、规划先行、中小城市为主、规模适度、高标准、
集约化、特色化、功能化、可持续化”的山区城镇化
发展的方向，并通过相应的对策推进和政策法规保

障，以期全面系统有序地推进山区城镇化建设与可

持续发展。
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5 促进对策

5. 1 加深对山区环境的认识
山区城镇化发展不可忽视山地环境的制约性和

密切的关联性，必须从不同尺度、不同地域差异中把
握山区环境的基本特征和规律，深入剖析我国山地

格局、资源和环境特征与山区城镇化过程的典型事
例，认知山区城镇化现状与问题及潜在风险，探究因

地制宜、多模式、多形态、适宜性地山区城镇化建设
模式，减少和抑制山区城镇化的非理性、急躁性和无
序性，制定科学的山区城镇建设规划，引导山区城镇

化建设朝着正确的方向发展。
5. 2 加强山区城镇化理论的研究
山区的特殊性决定了其城镇化的过程、动力机

制、空间组织及路径模式与东部沿海及平原地区有
着完全不同的特点和规律。目前学界对于我国山区
城镇化还缺乏系统的深入研究，在战略层面上满足

不了山区城镇化理论指导的需求。因此，迫切需要
形成凸显我国山区特色的城镇化发展理论基础和战

略框架，这就要求不断地推进山区城镇化研究理论

的创新，深化认识山区城镇化的方向、差异与动力机
制，阐明山区城镇化基本特征、方向和空间组织规
律，调控城镇化建设对山区生态环境的影响，以期为

山区建成小康社会和实现全面协调可持续发展提供

理论指导依据。
5. 3 提高山区城镇规划水平
山区城镇化发展必须要以科学规划为基础，必

须从山区社会管理能力提升的战略高度重视规划的

战略性、前瞻性和导向性作用，而规划缺失和规划的
低水平正是导致当前山区城镇化无序、无特色的主
要原因。必须在充分认识山地城镇建设与生态环境
保护、经济社会发展、文化传承相互关系的基础上，
提高山地城镇规划的科学水平。通过科学的、高水
平的山地城镇规划主导山区城镇建设的管理，从而

合理有序的推进山区城镇化的进程。
5. 4 城乡自然融合
山区城镇化必须坚持人 －山关系的协调性与可

持续性，不可硬性城镇化，坚持城乡自然融合，包括

人文、民俗等的融合，要有层次、等级和规模适宜性
等约束，要与基础设施和公共服务能力建设的匹配

相一致。要凸显山水文化根脉，注重有文化价值的
乡村保护与开发，要突出地域特色，集山水、文化、民

俗等多元素融合，形成具有历史性、现代性和发展性
的重要人文新景观，不能继续粗放，不能停留在低水

平城镇化的死循环中。要建设一处，带动一片，促进
区域城乡融合与协调，形成新的人文景观资本和发

展动力。要出台相关的法律法规，提供必要体制机
制保障，不可领导个人意志和专断，要有科学决策机

制，要有社区参与机会，确保山区城镇化的正确方向

和路径。
5. 5 山区支撑产业的培育
确保山区城镇化的可持续性，必须发挥山区特

色优势，走生态产业化道路，形成有市场竞争力的山

区发展特有产业支撑体系。必须从战略层面认清山
区发展的后劲所在，要基于山区资源特色与优势，着

力发展生态产业，培育多模式、多功能支撑的山区城
镇化产业发展体系，要因地制宜，合理布局。要促进
多种产业功能空间有机联合，形成区域促进、协调互
利的发展格局。要在主体功能区规划目标引导下，
兼顾保护与开发的合理性，因地制宜的培育和支持

山区产业的发展，特别是依托当地资源优势促进特

色产业发展，可持续推进山区城镇化进程。
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General Directions and Countermeasures for Urbanization Development
in Mountain Areas of China

DEMG Wei，TANG Wei
( Institute of Mountain Hazard and Environment，Chinese Academy of Science，Chengdu 610041，China)

Abstract: Mountains encompass nearly 70% of the total land surface of China and are home to approximately 45%
of the China＇s population．。The central economic work conference in 2012 proposed that urbanization is a historic
task with the country＇s modernization drive，and a main driver to boost domestic consumption． However，Urbaniza-
tion in mountain areas face enormous challenges ( such as remoteness，fragile ecosystem and mountain hazard) be-
cause of its complex topography． Urbanization is not only an insurmountable historical stage in the process of moun-
tain development，but also significant path to achieve the goal of building a well-off society of mountains with the
national synchronized by 2020． In this study，firstly，the current situation of urbanization in mountain areas was an-
alyzed; then we discussed the natural，social and cultural specificity of mountains as well as the challenges which
mountain area have to face during the urbanization process． After that，we mapped out a general direction for ur-
banization development in mountain areas． Finally，some countermeasures were proposed for the urbanization devel-
opment in mountain areas．

Key words: mountain areas; urbanization; chosce of directions; countermeasures; sustainable development
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