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国外山区发展政策框架与启示
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摘 要: 我国是一个多山的国家，山地面积约占陆域国土的 65%，并且居住着约 40%的人口。山区发展在全国总
体战略中占有重要地位。但长期以来，我国山区发展一直处于被忽视的边缘地位，缺乏有效的政策关注。与此不
同，国外一些国家针对本国山区制定和实施了专门的山区发展政策，有效地促进了山区的可持续发展。为借鉴和
学习国外经验，采用文献分析法和比较分析法，首先梳理和归纳了国外山区发展政策的基本结构和核心内容，然后

分析了国外山区发展政策的主要特点及效用，发现其特点主要体现在政策高度法律化、强调政策的综合性、重视发
展与保护的协调性、注重山区发展环境的改善等方面。最后，结合我国山区的实际情况，探讨了其对我国山区发展
政策的启示和建议:推动山区发展和保护立法;提高政策的山区针对性;加强山区发展政策的系统性，以改善山区

发展环境作为政策导向。
关键词: 国外;山区发展;政策框架;启示
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山区既是自然资源的赋存地，还是集水源涵养、
气候调节、生物多样性维持、生态产品供给等多种功
能与经济社会发展于一体的复杂系统［1］，在区域乃

至国家的发展中具有重要的战略地位。但山区一直
扮演着各类自然资源高强度开发与输出的角色，其

自身发展长期处于被忽视的边缘地位，已成为我国

经济发展的低谷区、扶贫攻坚的重点区和“三农”问
题的焦点区［2］。近些年来，在国家实施西部大开发
战略和全面建成小康社会的引导下，山区经济活动

的强度和密度都在显著增加，但无序的开发活动所

造成的生态环境问题也随之凸显。如何破解山区发
展与保护的统筹协调、实现山区可持续发展，已成为

社会和学界关注的热点问题。
除了从科学理念和技术手段层面对山区国土开

发活动进行指导和干预外，建立具有地域针对性、持
续稳定性和权威约束性的山区发展政策体系，也是

保障我国山区可持续发展的一项不可或缺的重要举

措。国外实践经验表明，制定专门针对山区发展的
政策对促进山区可持续发展具有极为重要的基础性

作用。与国外相比，我国在山区发展政策的制定方
面还存在着许多差距。当前，我国有关山区发展的
政策大多隐含在农业政策、扶贫政策和林业政策等
部门政策之中，并且这些政策的制定与实施多是针

对平原地区的，难以适应山区发展的特殊需求和脆



弱的生态环境，因而对山区发展的指导和促进作用

有限。我国山区发展政策的现状与山区的客观实际
需求明显不符，相关研究亟需得到加强。为了借鉴
国外山区发展的政策经验，本文梳理和分析了国外

山区发展政策的基本框架及特点，并结合我国的实

际情况，探讨了其对我国山区发展的政策启示，希望

能够对我国山区发展政策的制定和完善有所助益。

1 国外山区发展政策的基本框架

1. 1 政策的基本结构
经过不断的发展和完善，国外山地国家形成了

比较完整的山区发展政策体系，体现出山区全面发

展和综合治理的政策导向。国外山区发展政策一般
可以划分为山区经济政策、社会政策和生态环境政
策三种类型，并且每一类政策又由涉及不同内容的

次级政策构成，其基本结构如图 1 所示。需要指出
的是，国外山区发展政策带有较强的综合性，注重促

进山区的协调可持续发展，因此很多政策内容囊括

了经济、社会、生态环境三个方面中的两项或者三项
内容，并不是严格地属于三类政策中的某一种。例
如，农业直接补贴政策不仅是促进山区农业发展的

手段，同时也是强调农业的自然环境保护功能和强

化村落集体功能的重要措施。

图 1 国外山区发展政策的基本结构
Fig． 1 The basic structure of mountain development policies

in foreign countries

在这些政策中，设立山区基金、维持农业活动、
适度开发旅游、改善基础设施、提高教育水平、建立
山区组织、保护土壤质量、合理利用水资源、有效管
理森林是各国普遍关注的核心内容，上述关键性政

策对山区发展具有重要影响。

1. 2 政策的核心内容
1． 2． 1 山区经济政策方面

1) 设立山区基金。通过专门的山区发展基金，
为山区的开发与建设提供长期的资金支持，稳步推

进山区的经济社会发展。瑞士的《山区投资援助
法》要求在联邦层面创建一个山区特别基金，旨在
资助针对山区的援助投资，包括为山区基础设施建

设提供贷款等方面［3］。此外，1991 年创建的瑞士景
观基金也是该国山区开发的一个重要资金来源［4］。
意大利的《山区法》同样要求建立专门的国家山区
基金，用来资助能够促进山区经济、生态、社会和文
化发展的计划或行动［5］。保加利亚依据本国山区
法创立的山区发展基金则主要用于为山区建设提供

低利率的投资贷款、促进山区农业和旅游业的发展
以及森林资源的管理等方面［6］。其他国家如法国、
阿尔及利亚等，也都设有类似的山区发展基金。这
些专项基金对促进各国山区的经济发展起到了举足

轻重的作用。
2) 维持农业活动。从国家层面加大对山区农
业的补贴力度，以减轻山区不利因素对农业活动的

影响，增强山区农业发展的活力。法国政府为鼓励
和支持山区农业的发展，制定了以农业补贴为核心

的山区农业政策，补贴内容包括政府给予山区居住

人口从事农业工作的专项补贴、青年务农者立业补
贴、农场主购买设备补贴、山区畜厩舍建筑补贴和山
区农业机械补贴等［7］。日本的农业直接补贴政策
则依据各种土地生产条件的差异而将补贴直接支付

给农户，成为影响日本山区半山区农业发展最重要

的政策［8］。韩国政府也从 2004 年起对农业生产条
件和居住条件不利的山区进行直接补贴，目的是维

持地区及农业的多元化功能和活跃山区农村［9］。
3) 适度开发旅游。引导山区在自然环境和文
化遗产允许承载的限度内发展旅游，加强旅游对山

区经济社会发展的带动作用，发挥山地旅游的综合

效益。法国政府对山区城市的规模进行严格控制，
在鼓励发展山区旅游的同时也对山区旅游资源的开

发做了一些限制性的规定［10］。保加利亚政府通过
资助不同区域层次的山地旅游开发项目来促进山区

的旅游发展，并同时要求这些旅游开发项目必须满

足以下条件才能得到资助: a) 项目包含温泉旅游和
农业旅游的内容; b) 促进与山地旅游相关的商业和
手工业活动; c) 能够为山地旅游的从业人员提供基
本的培训［6］。位于加拿大落基山脉的班夫国家公
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园则在《国家公园法》和《班夫社区计划》的指导下，
将保存生态完整性放到其发展的第一优先级位置，

实现了山地旅游开发与环境保护的平衡［11］。
1． 2． 2 山区社会政策方面

1) 提高教育水平。扶持山区教育事业的发展，
重视教育内容的山区适应性，以帮助山区居民获得

专业化的知识和技能。格鲁吉亚在 1999 年对《教
育法》进行修订以专门解决山区教育的特殊需求。
例如，修改后的法律规定山区小学和中学教育是免

费的，并且国家负责为山区学校的建设提供资金。
此外，政府还通过加薪的方式鼓励教师在山区定居，

并且山区教师可获得的加薪额度根据学校所处的海

拔而有不同。日本在山村振兴计划中尤其重视对改
善山区教育环境的资助，并且要求在教育内容上要

考虑山区拥有的特殊、丰富的自然环境和传统文化。
罗马尼亚对山区教育也有类似要求，《罗马尼亚山
区法》不仅鼓励学生在学期间通过参加农场实习来
研究乡村，还要求学校必须提供有关山区和农业方

面的技能教育，比如手工业方面的教育和培训［12］。
法国则规定，山区的教育、职业培训机构制定的课程
内容必须与其所处山区的自然和经济社会特点相适

应［10］。
2) 改善基础设施。为山区基础设施建设提供
优惠贷款，引导基础设施向山区布局，以增加山区可

获得的公共服务，改善山区居民的生活和工作环境。
保加利亚中央政府为山区基础设施的建设提供补贴

或者高额的优惠贷款，并且每年还通过给地方政府

追加经费预算来对当地山区已有的基础设施进行维

护［6］。瑞士联邦政府建立了专门的山区基础设施
贷款系统，为山区基础设施项目提供低于市场利率

甚至是免息的贷款，以提高山区的基础设施水平。
意大利也在本国的山区法中强调要为山区配备足够

的基础设施和公共服务，以改善山地居民的生活条

件，帮助他们更好的应对山区环境的限制［5］。
3) 建立山区组织。鼓励成立多种山区组织和
机构，支持它们在政策的制定和实施中发挥积极作

用。德国山地旅游协会 ( Council of the German
mountain and touringassociations) 、苏格兰高地旅游
协会( Highlands of Scotland Tourist Board) 以及法国
阿尔卑斯山俱乐部 ( Club Alpin Francais) 等山区组
织都为当地的山区旅游发展提供了有利的支持［13］。
1943 年成立的瑞士山区组织 ( The Swiss Group for
Mountain Ｒegions) 一直积极活跃在山区资源可持续

开发和生态系统保护等领域，有力地促进了瑞士山

区的发展和保护［14］。美国的祖尼文化咨询小组由
当地社区中受人尊敬的长者组成，负责为当地山区

开发项目提供文化资源保护方面的咨询服务［15］。
1． 2． 3 山区生态环境政策方面

1) 有效管理森林。依据山区森林资源的具体
特点制定相应的可持续管理策略，加强对森林资源

的保护。日本在《21 世纪议程国家行动计划》中强
调应在森林规划中考虑山区独特的自然特征，促进

山区森林的可持续管理［16］。尼泊尔政府将权利、责
任和利益下放给当地的林业资源使用者，以此来促

进山区森林的保护和可持续发展。同时，还特别重
视发挥女性在森林资源管理中的独特作用［17］。哥
斯达黎加 1996 年新修订的《森林法》正式确立了本
国的森林生态服务补偿机制( 简称 PES 机制) ，该机
制的建立使得哥斯达黎加在森林资源保护和经济发

展方面获得了双赢［18］。
2) 保护土壤质量。通过具体措施限制农业活
动对山区土壤环境的负面影响，帮助山区保育土壤

质量，防止水土流失。罗马尼亚的《山区法》要求农
民和森林里的居民采取综合措施来保育土壤质量，

并且在耕作的时候必须要考虑所使用土地的物理特

性，保护和改善有机质，鼓励利用有机微生物，防止

水土流失和土壤板结［12］。保加利亚的《山区发展
法》规定在山区实施的农业发展项目必须含有保持
土壤肥力和防止土壤侵蚀的具体措施［6］。意大利
的法律则允许政府在防治山区土壤侵蚀和保护山区

环境的时候对私人土地进行强行征用［5］。
3) 合理利用水资源。平衡流域上下游地区之
间的利益，加强山区水资源的保护与合理利用。法
国在山区发展策略中，从战略角度确定了山区水资

源保护与开发的地位，提出加强流域上下游间的理

解，并强调上下游地理与空间上的相互支持的重要

性［19］。印度通过加强流域水资源的集成管理，以此
来解决高山地区的水资源可持续利用问题［20］。南
非为保护下游平原地区的水资源供应，对上游山地

流域的土地利用方式和类型进行严格控制［21］。

2 国外山区发展政策的主要特点与效用

2. 1 主要特点
2． 1． 1 政策高度法律化
国外山区治理是在健全的法律制度下进行的，
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表 1 国外制定山区法的主要国家
Tab． 1 Main foreign countries to develop mountain laws

国家 法律名称 年份

奥地利 山区特别提案( Mountain Area Special Initiative) 1979

保加利亚 山区发展法( Bill on the development of mountain regions) 1993

意大利 山区法( Act on mountain areas) 1994

法国 山区发展和保护法( Act on mountain development and protection) 1985

格鲁吉亚 山区社会经济和文化发展法( Act on the socio-economic and cultural development of mountain regions) 1999

罗马尼亚 山区法( Act on mountains) 2004

乌克兰 山地社区法( Act on the status of human mountain settlements) 1995

西班牙 山区农业法( Law on Mountain Agriculture) 1982

瑞士 山区投资法( Law on Investment in Mountain Ｒegions) 1974

日本 山村发展法( Mountain Village Development Act) 1970

吉尔吉斯斯坦 山区法( Law on Mountain Territories) 2002

南非 山地流域法( Mountain Catchment Areas Act) 1970

阿尔及利亚 山区可持续发展与保护法( Act on the protection of mountain zones in framework of sustainable development) 2004

在山区发展和保护方面尤其重视政策的法律化，最

鲜明的特点是通过制定专门的山区法来促进和保障

山区的有序发展。据不完全统计，瑞士、法国、意大
利、阿尔及利亚、吉尔吉斯斯坦等 10 多个国家都已
经制定或正在制定专门的山区法来促进本国山区的

稳定、有序发展 ( 表 1 ) 。此外，在国际层面上还有
《21 世纪议程( 第 13 章) 》、《阿尔卑斯山公约》、《喀
尔巴阡山公约》、《欧洲山区公约( 草案) 》等相关的
规范性文件出台［12］。这些都在一定程度上昭示着
国外山区发展政策的法律化特点。国外山地国家通
过山区立法的形式确定本国山区的基本定位、发展
战略、主要任务以及政府的职责和权限等内容，保证
了山区发展的稳定性和长远性。山区治理的法制化
有效地减小了外界的干扰，成为山区稳定发展的重

要基石。
2． 1． 2 强调政策的综合性
国外山区发展政策具有多元化目标，政策内容

涉及经济、社会和生态环境的诸多方面，具有较强的
综合性。瑞士的《山区投资法》经过多次修改，从最
初的改善山区居住条件的单一目标逐渐向多元化转

变，当前的政策目标包括为山区经济发展提供优惠

条件、保存乡村社会文化的特色和多样性、加强市镇
和区域以及次区域之间的合作等内容［22］，政策的综

合性不断增强。法国的《山区发展与保护法》确定
了山区集生态、农业、林业和旅游功能为一体的综合
实体地位［10］，并针对上述领域制定了相应的具体措

施，成为法国山区发展的重要依据。日本的《山村
发展法》致力于寻求一个全面综合的方法来促进山
区的可持续发展，内容涉及山区的产业发展、财政援
助、交通基础设施、公共服务、生态保护等方面［23］。
2． 1． 3 重视发展与保护的协调性
国外山区发展政策在促进经济活动开展、推动

社会目标实现的同时，还特别重视保护山区脆弱的

生态环境，强调经济社会发展和生态环境保护的协

调性。国外山地国家通过促进山区合理的农业生
产、限制山地旅游的发展规模、加强自然资源的可持
续管理等措施，引导山区的经济活动在生态环境承

载力允许的限度内进行，有效地保障了山区经济社

会与环境的协调发展。此外，部分国家还通过对山
区环境保护项目提供资助、建立和完善生态补偿机
制以及设立自然保护区等方式，帮助山区走可持续

发展道路。
2． 1． 4 注重山区发展环境的改善
国外山区发展政策通过财政手段和各种优惠措

施，重点帮助山区改善发展环境，以减轻不利的山地

自然环境因素对发展的制约。法国［7］、日本［8］等国
家依据坡度、海拔和气候等因素对农业活动的影响
程度，为山区农民提供额外的补贴，以稳定和提升其

从事农业生产的积极性。意大利［5］、保加利亚［6］等
国家通过对山区基础设施建设提供优惠贷款，帮助

山区提高基础设施水平，极大的改善了山区的生产

生活条件。吉尔吉斯斯坦针对山区制定了一系列鼓
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励措施来帮助山区改善发展环境，例如，在税收方

面，山区居民的税率只有全国的二分之一，并且位于

山区的有关机构也可以享有同样的税收待遇［24］。
为促进山村地区的发展，日本也实行类似的空间差

异化征税措施，对山村地区制造业和销售业等的税

收进行下调［25］。这些优惠措施有效地改善了山区
的发展环境，对吸引外部资金、人才和技术向山区流
动起到了基础性作用，同时也有利于山区自我发展

能力的建设和提高。
2. 2 主要效用
国外山区发展政策旨在促进和支持山区经济社

会的发展以及山区生态环境的保护，强调山区的协

调可持续发展，政策具有经济、社会和生态环境的综
合效用。
在经济效用方面，国外山区发展政策通过项目

资助、优惠贷款、直接补贴等多种激励措施，不仅促
进了山区经济活动的开展，还强化了山区经济发展

的可持续性。政策的经济效用主要表现在: 一是维
持山区的农业生产活动，确保农民的合理收入与生

活水平。例如，法国和意大利充分利用自然条件和
农业资源，通过推行农业生产的专业化，大大降低了

成本，提高了生产效率，形成了山区各具特色的农业

支柱产业和农产品加工业［26］。二是促进山地旅游
对山区经济发展的带动作用，强化经济增长的可持

续性。例如，苏格兰高原地区在欧洲领导项目的资
助下，通过举办“高原徒步节”来吸引众多的爱好者
参与，有力地促进了该地区旅游和经济的发展［27］。
在社会效用方面，国外山区发展政策通过对山

区交通、教育、医疗、通信等的建设提供财政援助，提
高了山区基本公共服务水平，使得山区的生产生活

条件得到改善，解决了山区人口持续衰退的问题。
例如，瑞士的《山区投资法》通过改善山区的基础设
施条件和提高山区居民的综合生活水平，不仅实现

了人口从城市密集地区向外疏散，并且还为山区吸

引了商业投资，有效地增强了山区社会的活力。此
外，政策还通过资助山区组织的发展，并鼓励教育机

构开设具有山区针对性的培训课程，促进了山地知

识的交流和传播，使山区居民的专业化技能水平得

到提高。例如，地处意大利维特利亚地区的佛依里
诺水果栽培技术中心在省政府的经费支持下，从技

术、信息、培训和检测等方面为该地区的小型农场提
供系统化的社会化服务［28］。
在生态环境效用方面，国外山区发展政策通过

一系列约束性措施，重点加强对山区森林、土壤、水
资源的可持续管理，避免了经济活动对山区脆弱的

生态环境的破坏，促进了自然资源的保护和保存。
例如，日本从 1998 年开始实行国有林以生态林为主
的管理方针，经过 7 a的逐步调整，其生态公益林由
1997 年的 50%增加到 2005 年的 91%，极大地改善
了山区的生态环境质量［29］。哥斯达黎加实施森林
生态服务补偿机制以来，森林覆盖率也由 1986 年的
21%提高到 2012 年的 52%［18］。

3 启示与建议

综上所述，国外山区发展政策具有明确的针对

性、综合性和系统性，山区治理的法制化保证了山区
发展的稳定性，对经济、社会和生态综合效益的追求
显示出山区可持续发展的政策目标，对我们制定和

完善符合中国国情的山区发展政策具有一定的启示

和借鉴意义。
3. 1 推动山区发展与保护立法
国外山地国家不仅通过立法的形式明确本国山

区的法律地位，而且对山区的开发与建设实行法制

化管理。与国外相比，我国山区的人地关系矛盾更
加突出，山区发展问题的复杂性也更加明显。在山
区的宏观管理上缺乏完善的法律体系，已经给我国

山区发展造成了一定的混乱，局域上的盲目性和无

序性比较严重［30］。因此，积极推进山区发展与保护
的立法工作，加强科学的顶层设计，将有助于提高我

国山区发展的稳定性、有序性和长远性。作为山地
大国，“依法治山”是贯彻落实依法治国基本方略的
重要体现。依据山区法来治理山区，以国家立法的
形式确立山区的法律地位及其发展战略和目标，规

范山区开发与保护的相关行为，才能够形成山区科

学发展、协调发展和可持续发展的治理基础，进而从
根本上扭转当前我国山区发展的混乱局面。
3. 2 提高政策的山区针对性
山区与平原地区存在明显的地理环境差异，国

家在制定和实施山区发展政策时应充分考虑山区的

特殊性，尊重山区的地理环境特征。当前，在国家层
面上我国并没有制定专门针对山区发展的政策，山

区的发展主要依靠“三农”政策、林业政策以及扶贫
政策等一些全国普适性的政策来推动。但这些政策
缺乏足够的山区针对性，难以适应山区发展的特殊

需求，由此在一定程度上影响了政策在山区的实施
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效果。更为重要的是，我国山地分布的地理跨度大，
并且山区发展也呈现出较为严重的两极分化趋势，

因而不同地域的山区所面临的发展问题和条件存在

较大的差异，对政策的诉求也有所不同。政策的山
区针对性强弱在一定程度上决定着山区发展政策效

力的大小。因此，建立多层次的山区发展政策体系，
综合考虑山区的自然、经济和社会环境的特殊性，制
定和实施符合该地区实际情况的专门政策，对提高

山区发展的质量和效率，推动山区全面协调可持续

发展具有重要意义。
3. 3 加强山区发展政策的系统性
山区发展是一个涉及面广、影响人口众多的复

杂问题，需要制定国家层面的、全面、综合的政
策［19］，提出系统性的解决方案。当前，我国山区发
展正处于受全国工业化、城镇化快速发展冲击的激
烈变革期，各种问题交织在一起，因此更需要加强山

区发展政策的系统性。首先，在政策的内容上要有
一定的综合性，加强农业、旅游、交通、教育等部门政
策的有机整合，对山区发展进行综合指导。其次，在
政策的具体措施上要强调山区开发与保护的协调

性，综合运用鼓励性和约束性两种手段，将推动山区

经济社会发展同生态环境保护紧密地结合起来。最
后，在政策实施上要有相应的制度保障，推动形成跨

部门合作机制，使政策能够得到有效落实。制定系
统性的山区发展政策，有利于减少政策的碎片化、形
成政策合力，进而从全局上解决山区发展面临的问

题。
3. 4 以改善山区发展环境作为政策导向
基于山区社会经济的边缘性、地理空间的封闭

性和生态系统的脆弱性，始终将改善山区发展环境

作为政策制定的着力点和理念导向。从根本上讲，
山区要发展富裕起来关键在于改善发展环境，逐步

减轻不利的环境特性对山区发展的制约。国外的山
区发展政策通过各类优惠措施，积极引进外部资金、
技术和人才，加大对基础设施和教育等关键领域的

投入力度，极大地改善了山区的发展环境，为山区的

快速发展奠定了坚实的基础。我国现行的山区发展
政策带有一定的临时性和应急性，这些政策只能够

被动地应对山区发展过程中出现的问题，而对山区

发展的前瞻性引导作用明显缺乏，也没能从根本上

改变山区的难达性、封闭性、脆弱性和边缘性的基本
格局。因此，从山区发展的长远角度考虑，以改善发
展环境为导向制定山区发展政策，有利于减轻山区

发展所受的环境阻力，充分激发山区发展的活力。
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Foreign Mountain Development Policy Framework and Its Inspiration
for Mountain Development in China

ZHANG Jianxin1，2，DENG Wei1，2，ZHANG Jifei1
( 1． Institute of Mountain Hazards and Environment，Chinese Academy of Sciences，Chengdu 610041，China;

2． University of Chinese Academy of Sciences，Beijing 100049，China)

Abstract: China is a mountainous country，where mountainous areas totally account for 65% of its territorial area
and about 40% people live there． Mountain development plays an important role in the development strategy in chi-
na． However mountain development in China has long been neglected，lacking of effective policy attention． In con-
trast to this，some foreign countries have developed and implemented individual special mountain development poli-
cy for mountainous area，which can effectively promote a sustainable mountain development． In order to learn from
foreign experiences，this paper uses the literature review and comparison to achieve this goal． Firstly，the paper re-
views and summarizes the basic structure and the core content of the mountain development policy in foreign coun-
tries． Then，the paper analyzes the main characteristics and effectiveness of the development policy in foreign coun-
tries． It is found that its characteristics are mainly embodied in law，emphasizing the comprehensive policy，paying
attention to the coordination of development and protection，focusing on the improvement of the development envi-
ronment in mountainous areas． Finally，combined with actual situation in mountainous area of China，it discusses
the enlightenment and suggestion to the development policy of China＇s mountainous area．

Key words: foreign countries; mountain development; policy framework; inspiration
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