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提 要 西藏城镇化的内生动力较弱，

历史上受援藏政策影响较大。以往通过

公共设施、土地资源集中配置来推进城

镇化发展的模式，稳定性与可持续性不

足，不适应西藏特殊的城镇化基础条件。

在高质量发展目标指引下，提出基于内

生培育与农牧民发展的“就近渐进成长”

城镇化路径，即因地制宜、精准配置乡

镇级公共设施与空间资源，贴近广大农

牧民生活就业需求，夯实城镇化发展基

础；形成从半城镇化到县域城镇化，再

到多元城镇化的演进路径。建构了落实

“就近渐进成长”城镇化路径的空间规划

技术框架，并以西藏典型城镇化单

元——昌都为例，通过市域1177个行政

村基础评价、68个镇村“生活+生产圈”

单元格局建构、设施支撑体系布局、建

设用地指标保障和绩效评估等内容，为

西藏实现高质量城镇化目标提供规划理

论支持和实例借鉴。
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Reconstructing the Urbanization Path: Responses to Territorial Spatial Planning
in Tibet from the Perspective of Urban-Rural Resource Allocation
TIAN Jian, ZENG Suiping

Abstract: Endogenous driving forces of urbanization in Tibet are weak, and

historically Tibet has been greatly influenced by policies of external aids. The old

model of promoting urbanization through the provision of public facilities,

centralized allocation of land resources, and industrial development is not stable or

sustainable, and is ill-fitted to the unique conditions of urbanization in Tibet. Under

the guidance of the goals of achieving high-quality development, the paper proposes

a nearby incremental urbanization path based on endogenous and sustainable

development focusing on farmers and herdsmen. This means that measures should be

taken according to local conditions and public facilities and spaces at the township

level should be allocated to meet the life and employment needs of farmers and

herdsmen, and hence strengthening the foundation of urbanization. Localities will

progress from a stage of semi-urbanization to one of county-level urbanization, and

then to diversified urbanization through resource utilization and gradual population

growth. The paper also provides a technical framework for implementing the

incremental urbanization model. Taking Qamdo, a typical urbanization unit in Tibet,

as an example, the paper evaluates the 1, 177 administrative villages in the city,

constructs the structure of "living + production circle" unit that covers 68 towns and

villages, lays out its facility support system, and designs the construction land index

system and performance evaluation system. The paper provides theoretical and

practical reference for achieving high-quality urbanization in Tibet.

Keywords: urbanization path; Tibet; territorial spatial planning; town and village

unit; allocation of resources

长期以来，在生态约束强、交通可达差、工业基础弱、农牧比重高等复杂条件影响

下，西藏地区城镇化内生动力不足，发展速度相对缓慢，发展进程易受国家援藏

政策影响；过往集中配置公共设施与土地资源、以工业化推动城镇化的发展路径，具有

稳定性不高、可持续性较差的特点（王凯，等，2021），并产生了城镇建设用地低效使

用、生态安全格局破坏等问题。既有研究内容侧重于西藏地区城镇化与生态环境质量的

交互作用（冯雨雪，等，2020）、城镇化率的空间分异与推动因素（戚伟，2019）、行政

主导下的城镇化动力机制（郝文渊，等，2018）、城镇化空间极化趋势与生态环境破坏

（李粲，2013）等，论证了过往城镇化路径对高原生态环境的破坏效应及城镇化发展的

空间不均衡问题，但缺乏基于高质量发展目标和西藏地区特殊发展条件的城镇化新路径
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设计，忽视了落实城镇化路径的空间规

划方法研究。因此，亟待探索一条适应

西藏地区特殊条件且稳定、可持续的城

镇化路径；并结合当前国土空间规划编

制实践，支撑西藏特色城镇化路径的空

间落地实施，从地域适应性角度支持国

家新型城镇化战略的深度推进。

1 西藏地区城镇化的历程、特点

与经验问题

1.1 历程回顾：援藏政策主导城镇化

进程

改革开放以来，西藏城镇化发展受

援藏政策影响波动较大。1980年中央第

一次西藏工作座谈会后，受以藏族干部

为主体发展藏区的政策影响，大批汉族

干部有组织地调回内地，导致城镇人口

出现负增长；1984年中央第二次西藏工

作座谈会开启了全国性的援藏工程，大

量工程建设人员入藏促使城镇化率显著

回升；之后由于各省市对口援藏的力度

相对稳定，西藏城镇化发展进入了较长

时期的小幅波动与缓慢增长阶段；2015
年中央第六次西藏工作座谈会以来，国

家加大了对西藏基础设施与城镇建设的

支援力度，城镇化速度有所加快（王胡

林，2018）。总体来看，西藏城镇化发展

滞后于全国的发展速度，与全国的城镇

化率差值由 1978年的 6.6个百分点扩大

到2020年的28个百分点（图1）。

1.2 禀赋特征：基础薄弱带来内生动力

不足

西藏地区生态环境脆弱、工业基础

薄弱、农牧人口比重高、地广人稀、地

形复杂等特点，对城镇化进程产生了深

刻影响，使得城镇化的内生动力较弱，

难以推动其持续、快速发展，且极易受

到国家援藏力度等外部因素影响（表1）。
在生态环境方面，西藏生态系统脆

弱性突出，一经破坏所需恢复周期较长，

城镇建设用地增长受生态约束较强，产

业的准入门槛较高；在工业化方面，由

于交通运输及人力成本较高，西藏工业

产品竞争力不强且规模较小（2019年制

造业占GDP比重仅为18%），难以依托大

规模的快速工业化来推动城镇化发展；

在农牧民进城方面，西藏地区以农牧生

产为主（2019年农牧人口比重为 68%），

就业严重依赖于耕地、草原等土地资料，

同时受教育水平较低（2019年文盲率是

全国平均水平的 6.5倍），较难适应城镇

就业方式；在公共设施方面，西藏地广

人稀 （人口密度不足东部地区的 1%）、

交通可达性差，使得城市的服务覆盖范

围小，仅依靠城市公共服务与非农就业

供给难以满足市域城镇化需求。

1.3 经验问题：既有路径不适应高质量

发展需求

为改变城镇化速度大幅滞后于全国

平均水平的发展态势，长期以来，西藏

地区采取了集中配置公共设施与土地资

源、农牧民集中搬迁进城、以工业化推

动城镇化的发展路径。例如，《西藏自治

区新型城镇化规划 （2014—2020年）》

提出，大力提升“拉萨—泽当”城镇圈

核心地位，壮大以日喀则市为中心的雅

江中上游城镇和以林芝市为中心的尼洋

河中下游城镇。而事实上，西藏地区存

在空间资源向高等级城市倾斜、对广大

小城镇发展支撑不足的突出问题，西藏7
个地级市驻地的城镇建成区面积为

132.5km²，占全区城镇建成区总面积的

65%，而广大县级城市及小城镇的建成

区面积总和仅占 35%（西藏自治区人民

政府，2015）。
城市集中配置的公共设施，种类齐

全且具有一定规模，在一定时期内促进

了城镇建设用地快速增长 （陈杰 ，

2016）。但由于西藏地广人稀、交通不

便，中心城市的服务范围较小，造成部

分公共资源闲置而大部分农牧民却难以

获取服务的错位现象。此外，通过易地

扶贫搬迁等形式推动农牧民集中进城居

住，也是近年来西藏城镇化的重要路径

（截至2020年，西藏已建成964个易地扶

贫搬迁区），但许多农牧民并未适应城镇

就业，生产方式依旧为原地农耕或放牧，

出现全年大部分时间需要住在乡村的两

栖现象。工业化的推动效果也并不显著，

由于人力、交通等成本高企，导致产业

门类较少且规模较小，当前主导的产业

类型中，建材、冶矿等因存在环境破坏

问题而面临严控，食品、药品等产品则

相对初级，未能形成大规模的非农就业

供给（图2）。
因此，依靠空间资源集中配置、农

牧民集中搬迁进城、工业化建设等拉动

城镇化的发展路径，并不适用于西藏地
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图1 1978—2020年西藏自治区与全国城镇化率对比
Fig. 1 Comparison of urbanization rates between Tibet Autonomous Region and China as a whole from 1978 to 2020

数据来源：国家统计局 2021年数据和《西藏统计年鉴 2021》数据 .

年

表1 西藏城镇化基础的特殊性及对城镇化进程的影响
Tab. 1 The unique aspects of Tibet 's urbanization and their influence on the urbanization process

来源：自绘 .

城镇化
基础的特殊性

生态环境
脆弱

工业基础
薄弱

农牧为本

地广人稀

地形复杂、
交通不便

具体表征

生态系统自我维持和恢复能力差，对世界生
态环境影响大
生产成本高、产品竞争力弱，制造业占第二
产业的比重极低
农牧人口比重高、受教育水平低、就业依赖
于土地资料

空间尺度大、人口密度低

铁路、高速公路的桥隧比极高且线路长，造
价高、施工难度大

对城镇化的影响

城镇建设用地增长受约束较强，产业发展门槛很高

难以通过工业化推动城镇化

短期内难以适应城镇生产、生活方式

城市覆盖范围小，公共服务与非农就业供给难以满
足城镇化需求

交通可达性低制约了城镇化发展

（%）
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区。在生态文明高地建设背景下，西藏

生态约束会进一步加强，唯有提高空间

使用效率，将有限的公共资源用于满足

城乡居民多元的公共服务及就业需求

（彭震伟，等，2013），才能实现基于居

民可持续发展的高质量城镇化目标。

2 城乡资源配置视角下西藏地区

城镇化路径重构

2.1 动力转换：从“高效率外部援助”

到“高质量内生培育”

历史证明，尽管国家援藏政策支持

下的城市集中建设，在短期内提升城镇

化率方面效率较高，但广大农牧民参与

度较低，稳定性与可持续性不足，一旦

支持力度降低便会出现停滞乃至倒退现

象。基于绿色、生态、可持续、以人为

本等高质量发展要求和高原发展条件的

特殊性，西藏地区城镇化动力应从借助

“高效率的外部援助”转为依靠“高质量

的内生培育”，即追求农牧民的逐步成长

和全面发展，精准配置“城—镇—村”

公共设施与土地资源，为城乡居民就近

获取公共服务及非农就业岗位提供支撑，

引导农牧民逐步适应城镇生产生活方式，

通过培育内生动力实现西藏地区城镇化

的稳定与可持续发展。

2.2 路径重构：从“集中快速推动”到

“就近渐进成长”

基于“高质量内生培育”的城镇化

动力转换和生态约束强、工业基础弱、

农牧人口多、地广人稀且地形复杂等特

征，西藏地区城镇化发展路径应从过去

“集中快速推动”转变为“就近渐进成

长”，即摒弃城市集中配置空间资源、农

牧民集中进城、快速推进工业化等方式，

建构基于农牧民全面发展与逐步成长的

“就近+渐进”城镇化发展路径。

所谓就近城镇化，就是充分考虑农

牧民就近可达的公共服务配置和非农就

业供给，拉近农牧民与城镇生活、就业

的距离，提供更多受教育与提升就业技

能的机会，以促进农牧民成长来推动城

镇化发展。根据西藏地区空间尺度特征

（镇域面积相当于内地县域面积），应加

强贴近广大乡村地区的镇级服务设施供

给，以乡镇为单元形成村镇生产、生活

圈，实现就近城镇化发展。

所谓渐进式城镇化，就是“先进镇、

后进城”，根据西藏农牧民受教育水平

低、就业方式依赖于土地资源等特征，

采用“分步走”逐渐过渡发展的模式：

先以乡镇为单元实现从“纯农牧”走向

“半农牧半城镇化”，使公共服务惠及更

多农牧民并培育涉农二三产业，引导部

分农牧民从事简单的非农生产；然后从

“半城镇化”走向“县域城镇化”，以县

城及重点镇为公共服务及非农就业支点，

引导部分受教育水平和非农就业技能水

平较高的居民定居城镇；最后走向更多

元的城镇化形式，伴随居民的逐渐成长

和发展需求的进一步异化，人口进入市

区、省会（首府）、内地城市等多元的城

镇类型（图3）。

2.3 因地制宜：从“一刀切”到“差异

化引导”

不同资源禀赋、生产条件下的各类

区域，其城镇化发展条件及阶段不同，

应制定差异化的城镇化引导策略。以农

区和牧区为例，农区乡村以种植业为主，

人均耕地面积小且耕地有条件置换集中，

未来伴随生产力提升，会有较多的劳动

力析出从事非农生产，因此有机会较快

实现半城镇化，并进入县域城镇化发展

阶段，应保障县域重点镇的非农产业及

公共服务供给；牧区乡村以畜牧业为主，

由于牧草地空间范围广、分布散，且难

以置换集中，未来较长时期内居民点依

旧分散，以半农牧半城镇化发展为主，

应加快贴近牧民的中心村和一般乡镇建

设（表 2）。此外，乡村人口规模、交通

区位、资源禀赋等条件也存在差异性，

城镇化需求不尽相同，需要在准确评估

城镇化发展条件的基础上，制定针对性

的空间资源配置方案，引导不同区域城

镇化有序发展。

3 落实“就近渐进成长”城镇化

路径的国土空间规划方法

国土空间规划是空间资源配置的主

要抓手，是通过空间资源配置引导城镇

化有序发展的重要途径 （陈小卉，等，

2021）。科学合理的规划方案应实现有限

资源要素的精准高效配置。“精准高效”

的前提是自下而上地评估居民差异化的

发展需求和城镇化基础条件，从而针对

图2 既有城镇化路径的不适应性及重构需求
Fig. 2 The unsuitability of the existing urbanization model and the need for change

资料来源：自绘 .
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图3 西藏地区“就近+渐进”城镇化路径设计
Fig. 3 Design of nearby and incremental urbanization path for Tibet

资料来源：自绘 .
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性地提出规划策略，实现居民发展与城

镇化同步进行 （汪光焘，2017；田健，

等，2017）。
西藏地区“就近渐进成长”城镇化

路径，第一步是以乡镇为单元实现从

“纯农牧”走向“半农牧半城镇化”，使

公共服务惠及更多农牧民并引导部分农

牧民从事简单的非农生产，从而夯实城

镇化基础。因此，在要素空间布局方面，

城镇公共设施及非农产业应更加贴近乡

村，加强乡镇一级的资源要素配置，避

免要素过于集中于城市所带来的城镇化

吸引力及辐射范围不足等问题。这就需

要针对性地建构镇村“生产—生活”单

元，精准高效地配置资源要素，并提出

支撑城镇化格局的设施体系及相关机制

政策建议（图4）。
基于上述规划思路，形成响应“就

近渐进成长”城镇化路径的规划技术框

架，即首先开展乡村发展评价，依据城

镇化发展需求划分村庄类型；然后解析

具有较强非农就业和公共服务需求的村

庄的空间分布规律，建构镇村“生活+生
产圈”单元；进而针对上述镇村单元格

局方案，制定交通及公共服务设施的支

撑体系布局方案；最后提出建设用地指

标保障及相关机制政策建议，用以支持

新城镇化路径及规划布局方案的实

施（图5）。
以上乡村发展评价、镇村格局建构、

支撑体系布局、建设用地指标保障等内

容分别与市县国土空间总体规划的相关

工作单元相对应，从落实“就近渐进成

长”城镇化路径角度，为国土空间规划

各相关专项及总体方案编制提供支撑。

3.1 需求分类：乡村发展基础评价

科学评价乡村发展基础，是针对性

制定资源要素配置方案的前提。从现状

发展规模、居民就业与收入、交通可达

性、公共服务水平等影响乡村人口城镇

化基础的要素出发，选取可以表征上述

要素的10项指标，建立乡村发展基础评

价指标体系（表 3）。其中，现状规模越

大，获取更多公共服务、发展多元产业

的需求越高；居民就业方式越多元、收

入水平越高，则进入城镇就业、生活的

适应力越强；交通可达性越高，则城乡

要素流通越便利；公共服务水平越高，

居民受教育水平越高，获取更高级公共

服务的需求越旺盛，人口进入城镇的动

力及适应力越强。

基于乡村发展基础评价结果，细化

乡村发展类型，识别差异化的城镇化发

展需求。在国家乡村振兴规划的四类村

庄中，由于搬迁撤并、城郊融合、特色

保护等类型村庄的城镇化需求较为单一

（如城郊融合类）或无明确需求（如搬迁

撤并类），因此研究针对集聚提升类村庄

展开细化（表4）。其中，现状规模较大、

就业方式多元、收入较高、交通便利、

公共设施基础较好的村庄可归为综合提

升型，其非农就业及公共服务需求较高，

将作为建构“镇—村”城镇化单元的主

要服务范围。

3.2 格局建构：镇村“生活+生产圈”

单元划分

基于乡村发展基础评价，分析综合

提升型（具有较强非农就业和公共服务

需求）村庄的空间分布规律，选择贴近

综合提升型村庄的乡镇驻地作为划分镇

村“生活+生产圈”单元的核心支点，通

过将公共资源要素配置向位于镇村单元

核心的乡镇倾斜，提升城镇公共服务和

资料来源：自绘 .

表2 基于西藏乡村农牧业特征差异的城镇化路径引导
Tab. 2 Urbanization guidance based on the difference of rural farming and animal husbandry characteristics in Tibet

乡村产业
主导类型

种植业
主导

畜牧业
主导

生产资料特征

人均耕地面积小，耕
地有条件置换集中

牧草地空间范围广，
难以置换集中

劳动力析出特征

伴随生产力提升，剩
余劳动力逐步析出

劳动力析出空间较小

居民点集聚趋势

伴随耕地整理置换集
中，居民点可适当集中

与牧草地分布相适应，
居民点较分散

城镇化路径引导

较快实现半城镇化，并向县域
城镇化发展，应保障重点镇非
农产业及公共服务供给
长时期处于半农牧半城镇化发
展阶段，应加快贴近牧民的中
心村和一般乡镇建设

图4 “自上而下”要素配置与“自下而上”发展需求相协调的规划思路
Fig. 4 Planning ideas based on the coordination of "top-down" factor allocation and "bottom-up" development needs

资料来源：自绘 .

�������� � ������� �

���������������� � �������������� �

��������������� � �������������� �

����� �

�������������	������� �

�����

���������� ��������

��?�������	���������������� �

?���������?��������������� �

���������
��������

图5 响应“就近渐进成长”城镇化路径的规划技术框架
Fig. 5 A technical framework for planning to achieve nearby and incremental urbanization

资料来源：自绘 .
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非农就业的辐射能力，实现公共资源要

素配置与农牧民发展需求相协调，推动

农牧民就近获取城镇公共服务、适应非

农就业方式。

由以上镇村“生活+生产圈”单元构

成了市（县）域镇村体系格局方案，为

公共设施配置、非农产业布局等提供依

据，为半农牧半城镇化发展提供支撑；

各单元核心将培育成为县域重点镇，成

为后续县域城镇化走向成熟的重要支点，

是实现公共资源要素精准配置、推动城

镇化渐进式有序发展的重要基础（图6）。

3.3 要素支撑：公共设施支撑体系布局

基于市（县）域镇村体系格局，进

一步提出与之相适应的城乡公共服务设

施和交通设施布局策略，支撑镇村“生

活+生产圈”单元职能建设，实现“就

近+渐进”城镇化目标。

在城乡公共服务设施方面，形成分

类分级配置方案：全面型公共设施属于

城镇服务范畴，其中镇村生活圈单元的

核心镇是最初级的全面型服务点，是推

动农牧民成长和逐渐适应半农牧半城镇

化发展的基层支点；基本型公共设施属

于乡村服务范畴，其中综合提升型村庄

的设施类型相对较多，形成村域服务中

心，原址改善和暂时保留型村庄则仅保

留日常简单服务设施；特色型公共设施

则根据村镇特色灵活配置，主要涉及文

化、旅游服务等设施，专业化水平较高

（田健，等，2016）（表5）。
在城乡交通设施方面，主要包括两

部分内容：一是支持镇村“生活+生产

圈”职能建设的单元内部“镇—村”交

通布局，完善各村庄与单元内核心镇之间

的道路设施，建立综合提升型村庄与镇区

间的公共交通设施，推动半城镇化发展；

二是支持各镇村单元与县城或市区联系的

“城—镇”交通布局，提升各单元核心镇

与邻近城市之间的道路通达性，并建立完

善的公交体系，为后续县域城镇化乃至多

元城镇化发展提供支撑。

3.4 机制保障：用地指标、绩效评估及

政策建议

响应“就近渐进成长”城镇化路径

的空间规划方案，需要相关机制保障与

政策支持，如支撑镇村单元的建设用地

指标保障、城镇化绩效评估、镇村单元

产业及就业引导政策等。

（1）建设用地指标保障机制。通过

精准配置建设用地指标，支持市 （县）

域镇村“生活+生产圈”格局及核心镇公

共设施建设，适应“就近渐进成长”城

镇化需求，避免过去建设用地指标向城

市倾斜所产生的资源配置错位问题。在

城镇建设用地指标方面，根据核心镇数

量、镇村单元公共设施和基础设施配置

标准，核算建设用地需求，保障各单元

核心镇的建设用地指标；在村庄建设用

地指标方面，优先保障综合提升型村庄

和贴近牧区乡村的一般乡驻地的基本型

公共设施建设，为牧区半城镇化发展提

供支撑。

（2） 城镇化绩效评估机制。现行

《市县国土空间总体规划编制指南》的指

标体系包括空间底线、空间结构与效率、

空间品质等内容，对市（县）域城镇化

发展质量考虑较少。从量化评估城镇化

发展质量角度，在既有规划指标类型的

基础上，增加适应衡量西藏地区“就近

渐进成长”城镇化发展绩效的指标类型，

包括市 （县） 域内城乡居民个人成长

（受教育水平、收入水平、非农就业水

平）、生活品质（获取公共服务、交通出

行的便捷度）、建设用地保障能力等内容

（表6）。在规划实施评估中，加入城镇化

表3 乡村发展基础评价指标体系
Tab. 3 Evaluation index system of rural development

资料来源：自绘 .

目标层

现状发展规模

居民就业与收入

交通可达性

公共服务水平

指标层
人口规模（人）

建设用地规模（hm2）
居民就业多样性

居民人均收入水平（元）
与最近城市的通勤时间（min）

与最近乡镇驻地的通勤时间（min）
经过本村的最高道路等级

幼儿园数量（所）
小学数量（所）

卫生院数量（所）

方向
正
正
正
正
负
负
正
正
正
正

反映发展条件

反映获取公共服务、发展多元产业的需求

反映村民非农生产与就业需求
反映村民生活水平

反映村民出行便捷度和获取城镇服务及就业的难易度

反映村民受教育难易度

反映村民医疗卫生服务难易度

资料来源：自绘 .

表4 基于城镇化需求评价的村庄类型划分
Tab. 4 Classification of village types based on urbanization needs

村庄发展类型

搬迁撤并类

城郊融合类

特色保护类

集聚
提升类

综合提升型

原址改善型

暂时保留型

发展基础

生存条件恶劣、生态环境脆弱、自然灾害频发
等，或因重大项目建设需要搬迁

位于城市边缘，与城市融合发展

历史文化名村、传统村落、民族特色村寨等

人口规模大、就业多元、收入较高、交通便
利、公共设施基础好、农业一般为种植业主导

发展条件中等

人口规模小、就业单一、收入较低、交通不
便、公共设施基础差、农业一般为畜牧业主导

城镇化需求

——

就业及公共服务统一纳入城市

——

非农就业及公共服务需求较高，“镇村”
城镇化单元的主要腹地

发展需求中等

非农就业需求较低，基本公共服务依赖
邻近乡镇驻地

��
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图6 由镇村“生活+生产圈”单元构成县域
镇村体系格局

Fig. 6 The system of county towns and villages is
composed of "life + production circle" units

资料来源：自绘 .
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绩效评估机制，有利于及时反馈并解决

问题，提升新城镇化路径的发展效果

（彭震伟，等，2020）。
（3）镇村单元产业及就业引导政策。

实现半农牧半城镇化及县域城镇化发展，

非农产业发展与农牧民就业技能提升至

关重要（朱介鸣，等，2018）。一方面，

应提高镇村单元核心镇、牧区一般乡驻

地的产业优惠补贴力度，留住更多的与

农牧民生产相关的非农产业（如农畜产

品加工），使非农产业布局更贴近于乡村

劳动力；另一方面，在镇村单元核心镇

设置非农就业培训机构，提升农牧民就

业技能，同时，进入镇区的农牧民可以

优先获得核心镇内公共服务类就业岗位。

通过政策引导，加强镇村单元核心镇的

就业吸引力，促进农牧民适应半农牧半

城镇化生活，夯实藏区城镇化发展基础。

4 昌都市国土空间规划实践应用

及探索

昌都市位于西藏自治区东部、川藏

滇青四省交汇处（图 7），生态重要性极

强（三江流域上游生态涵养区），农牧人

口比重很高（2019年农牧人口比重高达

76%），工业基础薄弱（2019年制造业仅

占第二产业总值的16%），地广人稀（市

域面积 11万 km²，2019年常住人口密度

仅为7.19人/km²，交通联系不便，图8），
是极具代表性的西藏城镇化发展单元，

是实践“就近渐进成长”城镇化路径的

典型样本。

4.1 基于发展条件量化评价的村庄类型

细分

研究基于乡村发展基础评价指标体

系，采集昌都市域1177个行政村的相关

数据，运用层次分析法确定各指标权重，

经加权计算后分别得出现状发展规模、

居民就业与收入、交通可达性、公共服

务水平等单项评价结果和综合评价结果。

从各单项评价结果看，昌都市域现

状规模较大、非农就业与收入水平较高、

公共服务基础较好的村庄在空间上具有

较强的对应性，主要集中于东北部江达

县、西北部丁青县、东南部芒康县及市

域中部（图 9）。这为确定综合提升型村

庄（不仅综合评价得分高，而且各类发

展基础具有均好性）提供了重要依据。

从综合评价结果看，昌都市域综合

得分比较高的村庄在空间分布上呈现

“大分散、小集中”格局特征，即在市域

整体范围内分布相对均衡，在局部范围

内存在集聚现象（如芒康城区周边）。综

合提升型村庄在空间上均衡分布，有利

于在市域范围内均衡布局镇村“生活+生
产圈”单元，使城镇化基本单元覆盖范

围更广（图10）。
根据昌都市域乡村发展条件量化评

价，细分村庄发展类型。首先根据特殊

发展条件确定城郊融合类（紧邻城镇建

成区）、搬迁撤并类（生态移民区）、特

色保护类（历史文化名村、传统村落等）

村庄，然后对大量的集聚提升类村庄进

行细分。研究选取综合评价得分较高且

各方面基础具有均好性的村庄，作为综

合提升型村庄（图11），为在市域范围内

布局镇村“生活+生产圈”单元、形成镇

村体系格局方案提供依据。

4.2 基于就近城镇化路径的市域“镇—

村”单元布局

综合提升型村庄非农就业和获取城

镇公共服务的需求相对强烈，规划在昌

都市域内选择贴近综合提升型村庄的乡

镇驻地，与其周边的村庄共同构成镇村

“生活+生产圈”单元。同时，考虑到农

区与牧区城镇化基础的差异性，农区核

表5 支撑“镇—村”格局的城乡公共服务设施分类分级配置
Tab. 5 Categorical and graded design of urban and rural public service facilities supporting the "town-village" pattern

类型
层级

城—镇—
村体系
服务
人口

特点

全面型公共服务
高级

市区

30万人以上

各类公服设施
种类齐全，提
供高端服务

中级

县城所在镇

5万人以上

中小学、医院等
设施种类齐全，
提供中高端服务

初级
镇—村生活圈单元
核心镇

0.5万人以上

小学、卫生院等基
本公服齐全，镇村
生活圈单元中心

基本型公共服务
高级

综合提升型村
庄/一般乡

0.1万人以上

幼儿园、卫生
所等，村域服
务中心

初级
原址改善/保
留型村庄

0.1万人以内

日常简单公
共服务

特色型公共服务
灵活设置

旅游特色村镇/特色
保护类村庄

特色区域内人口

针对区域特色的文
化、旅游等服务设
施，专业化水平高

资料来源：自绘 .

表6 基于“就近渐进成长”城镇化绩效评估的指标建议
Tab. 6 Proposed index system for evaluating performance of nearby and incremental urbanization

城乡
居民
成长

居民
生活
品质

用地保障

指标项
劳动年龄人口平均受教育年限（年）
城乡居民人均可支配收入（元）
非农就业比重（%）
小学半小时机动车出行覆盖率（%）
卫生院半小时机动出行车覆盖率（%）
单元核心镇一小时机动车出行覆盖率（%）
所有单元核心镇占市域城镇建设用地总量比重（%）

指标属性
预期性
预期性
预期性
预期性
预期性
预期性
约束性

城镇化绩效表征
适应城镇生活生产能力
高品质生活与消费能力
适应城镇就业的能力

农牧民享受城镇公共服务便捷度

城镇化发展影响范围
“就近+渐进”城镇化建设用地指标保障能力

资料来源：自绘 .
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图7 昌都市地理与交通区位
Fig. 7 The geography and traffic location of Qamdo

来源：自绘 .

图8 基于交通时长的昌都市域空间尺度
Fig. 8 Spatial scale of Qamdo based on commut⁃

ing time
资料来源：自绘 .
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心镇的分布密度应相对较高，牧区则相

对较低。基于综合提升型村庄和农牧业

分布格局（图 12），规划在每个县（区）

范围内形成若干个单元中心（核心镇），

将公共资源要素配置向单元中心倾斜，

扩大城镇公共服务和非农就业的辐射范

围（除少数生态搬迁区、村落稀疏区域

外，市域内 68个镇村“生活+生产圈”

单元覆盖了大部分村庄，图13），实现公

共资源配置与农牧民发展需求相适应，

推动昌都市域农牧民生产生活向半农牧

半城镇化、县域城镇化过渡发展。

4.3 基于资源精准配置的城乡公共设施

布局

昌都市域公共服务设施按照“就近+
渐进”城镇化需求分类分级配置。根据

半城镇化发展阶段特征，优先侧重镇村

“生活+生产圈”单元核心镇的设施配置，

形成全面型初级公共服务中心，作为吸

引农牧民就近进入城镇、提升农牧民生

活品质、实现半城镇化与县域城镇化发

展的最基本支点。在此基础上，后续逐

渐完善县城和市区设施（全面型中高级

公共服务中心），实现更多元、更成熟的

城镇化目标。

昌都市域城乡交通基础设施配置，

依据市域镇村“生活+生产圈”单元分

布，首先完善单元内各村庄与核心镇之

间的道路设施，满足单元内农牧民获取

公共服务及非农就业的通勤需求，实现

“就近”城镇化发展；进而提升各单元核

心镇与县城或市区的道路等级，并形成

稳定的公共交通班次，同时接入市域对

外交通干道网络，为各镇村单元与市域

内外主要城市的联系提供基础支撑，推

动后续县域城镇化及多元城镇化发展

（图14）。

4.4 建设用地指标保障及城镇化绩效

评估

上述空间规划方案需要建设用地指

标保障，并通过相关规划指标评估城镇

化发展绩效。在建设用地指标保障方面，

根据昌都市域内 68个镇村“生活+生产

圈”单元核心镇公共设施建设需求和市

域2035年城镇建设用地总量预测，各单

元核心镇的城镇建设用地面积占市域城

镇建设用地总量的比重从基期年 16%提

图9 昌都市域乡村发展基础的分项评价结果
Fig. 9 Evaluation of rural development foundation in Qamdo

资料来源：自绘 .
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图10 昌都市域乡村发展基础的
综合评价结果

Fig. 10 Comprehensive evaluation results of rural
development foundation in Qamdo

资料来源：自绘 .
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图11 昌都市域村庄分类及空间分布
Fig. 11 Classification and spatial distribution of

villages in Qamdo
资料来源：自绘 .

��������
�������

��������
�

/

� �� ���LN��

图12 昌都市域乡村农牧业主导类型分布
Fig. 12 Distribution of dominant types of agriculture

and animal husbandry in the Qamdo countryside
资料来源：自绘 .

图13 昌都市域镇村体系格局
Fig. 13 The town and village system in Qamdo

资料来源：自绘 .
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升至 2035年 24%，确保镇村单元的非农

产业与公共设施建设实施。在城镇化绩

效评估方面，基于劳动人口平均受教育

年限等 7项城镇化绩效评估指标类型，

根据近、远期城镇化发展目标（近期为

半农牧半城镇化，远期为县域城镇化），

分别明确近、远期规划数值，从农牧民

个人发展、生活品质提升等角度，为评

估昌都“就近渐进成长”城镇化绩效提

供支持。

5 结语

过往集中配置城市公共设施与土地

资源、以工业化推动城镇化的发展路径，

稳定性与可持续性不足，不适应高质量

发展要求和西藏特殊的城镇化发展条件。

新时期下，西藏地区城镇化路径应从

“集中快速推动”转为“就近渐进成长”，

一方面要求公共资源配置贴近广大农牧

民需求，因地制宜差异化发展；另一方

面应夯实城镇化发展基础，渐进式分步

发展，实现从半农牧半城镇化到县域城

镇化，再到多元成熟城镇化的过渡。

响应“就近渐进成长”城镇化路径

的空间规划技术框架包括“乡村发展评

价—镇村单元格局建构—公共设施体系

布局—机制保障”，即通过量化评价乡村

发展基础，区分城镇化需求，以综合提

升型村庄及农牧区的空间分布规律为依

据，建构镇村“生活+生产圈”单元，进

而提出支撑镇村单元建设的公共设施布

局方法、建设用地指标保障、城镇化绩

效评估机制及相关政策建议。通过在昌

都市国土空间总体规划中应用上述技术

框架，为西藏地区实现高质量城镇化目

标提供了规划方法支持和实践借鉴。
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图14 昌都市域公共服务及交通设施布局
Fig. 14 Layout of public services and transport

facilities in Qamdo
资料来源：自绘 .
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