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城乡统筹发展水平评价研究
———以山东省为例

于兰军 ( 山东省城乡规划设计研究院)

统筹城乡发展是当前的热点问题，也是科学发展观的重要组成部分，今后相当长的时
间将是城乡社会经济发展的主题。

一、相关研究综述

城乡统筹这一概念的提出最早在 19 世纪后半叶由恩格斯在《共产主义原理》提出，
随后，国内外学者分别从城乡统筹的现状分析、城乡统筹评价指标体系的构建以及城乡统
筹的支撑保障体系建设等方面进行了大量的分析和研究。

总体来看，当前关于城乡统筹的研究已经较为全面，但由于城乡统筹是实践性很强的
课题，对具体的地区来说，仍有进一步探讨的必要。尤其是城乡统筹评价方面，已有研究
成果基本集中于江苏、浙江、广东、安徽、黑龙江等有限几个地区，其他地区则相对薄弱。
论文以山东省为研究对象，通过层次分析法构建相应的城乡统筹评价指标体系，客观评价
山东省的城乡统筹发展水平，以期对山东省统筹城乡发展有所裨益。

二、研究区概况

山东省总面积 15． 33 万 km2，辖 17 个地市。2007 年底，全省总人口 9366． 97 万人，城
镇化水平约 46． 75%，尚有 4987． 48 万人生活在乡村地区。改革开放以来，山东省的城乡
差距逐年扩大，城乡收入比 1998 年为 2． 19，2007 年上升至 2． 86，在这一历史时期提出统
筹城乡发展显得尤为重要。

三、评价指标体系构建

本文采用增长型和协调型指标结合的方式，通过层次分析法( AHP) ，建立山东省城
乡统筹度评价指标体系如( 表 1) 。
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表 1 城乡统筹度评价指标体系

目标层
控制层

指标名称 权重

指标层

指标名称 权重

城乡统筹度
( A)

经济发展类( B1) 0． 1292

一产劳动生产率( C1) 0． 0358
人均 GDP( C2) 0． 0400
城乡可支配收入比( C3) 0． 0328
农村就业人口比例( C4) 0． 0130
农村财政支出所占比例( C5) 0． 0075

生活质量类( B2) 0． 3041

农村居民恩格尔系数( C6) 0． 0698
城乡恩格尔系数比( C7) * 0． 0839
城乡消费水平比( C8) 0． 1059
耐用品百户拥有量比( C9) 0． 0256
城乡人均生活用电量比( C10) 0． 0190

社会服务类( B3) 0． 3875

城乡中学升学率( C11) 0． 0212
城乡中学升学率比( C12) 0． 0266
养老保险参保率( C13) 0． 0530
城乡养老保险参保率比( C14) 0． 1169
医疗保险参保率( C15) 0． 0530
城乡医疗保险参保率比( C16) 0． 1169

基础设施类( B4) 0． 1792

农村通汽车率( C17) 0． 0199
农村有线电视覆盖率( C18) 0． 0520
农村电话覆盖率( C19) 0． 0313
农村自来水覆盖率( C20) 0． 0759

四、研究区城乡统筹度评价

论文数据主要来源于《山东省统计年鉴 2007》、《山东农村统计年鉴 2007》、《山东调
查年鉴 2007》以及各地市统计年鉴。经标准化后，得到评价结果( 表 2、图 1) 。

表 2 山东省各地市城乡统筹度评价结果表

地市 经济发展( B1) 生活质量( B2) 社会服务( B3) 基础设施( B4) 城乡统筹度( A) 综合排序

莱芜 0． 0412 0． 1882 0． 2898 0． 1283 0． 6475 1

威海 0． 0851 0． 1885 0． 1826 0． 1681 0． 6243 2

东营 0． 0768 0． 1879 0． 1615 0． 1691 0． 5953 3

枣庄 0． 0403 0． 2088 0． 1971 0． 1428 0． 589 4

青岛 0． 0654 0． 1937 0． 1303 0． 1684 0． 5578 5

烟台 0． 0591 0． 1835 0． 1529 0． 1547 0． 5502 6

潍坊 0． 0469 0． 1937 0． 1302 0． 1496 0． 5204 7

滨州 0． 0409 0． 2023 0． 1128 0． 1554 0． 5114 8

济宁 0． 0392 0． 2131 0． 1201 0． 1361 0． 5085 9

济南 0． 0612 0． 1702 0． 1255 0． 1398 0． 4967 10

淄博 0． 0498 0． 1873 0． 0967 0． 1603 0． 4941 11

日照 0． 0396 0． 1537 0． 1707 0． 1196 0． 4836 12

聊城 0． 0342 0． 1708 0． 1433 0． 1227 0． 471 13

临沂 0． 0295 0． 1538 0． 1378 0． 1324 0． 4535 14

泰安 0． 0421 0． 1554 0． 123 0． 1305 0． 451 15
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( 续表)

地市 经济发展( B1) 生活质量( B2) 社会服务( B3) 基础设施( B4) 城乡统筹度( A) 综合排序

德州 0． 0399 0． 1573 0． 0753 0． 127 0． 3995 16

菏泽 0． 0303 0． 1703 0． 1294 0． 0676 0． 3976 17

图 1 山东省城乡统筹发展空间差异

将城乡统筹按照城乡统筹度的高低，
分为不统筹 ( 0 － 0． 2 ) 、初步统筹 ( 0． 2 －
0． 4) 、基本统筹 ( 0． 4 － 0． 6 ) 、比较统筹
( 0． 6 － 0． 8 ) 、高度统筹 ( 0． 8 － 1． 0 ) 等五
个阶段，则山东省十七个地市中:莱芜、威
海城乡统筹度最高，已经处于比较统筹阶
段; 德州和菏泽统筹发展程度最低，尚处
于初步统筹阶段; 其余 13 个地市处于基
本统筹阶段( 表 3) 。

表 3 山东省各地市城乡统筹发展阶段

城乡统筹发展阶段 不统筹 初步统筹 基本统筹 比较统筹 高度统筹

城乡统筹度 0 ～ 0． 2 0． 2 ～ 0． 4 0． 4 ～ 0． 6 0． 6 ～ 0． 8 0． 8 ～ 1． 0

山东省 — 德州、菏泽
东营、枣庄、青岛、烟台、潍坊、滨
州、济宁、济南、淄博、日照、聊城、
临沂、泰安

莱芜、威海 —

五、结论

根据以上分析，笔者认为，山东省统筹城乡发展必须充分发挥政府引导作用，处于城
乡统筹不同阶段的地区应区别对待。对于已经处于比较统筹阶段的莱芜、威海，应进一步
巩固其既有成果，形成城乡经济社会发展一体化新格局;对于处于初步统筹阶段的德州、
菏泽，应进一步完善保障制度，防止城乡差距的进一步扩大;对于处于基本统筹阶段的其
余十三个地市，应加大农村发展力度，逐步减小城乡差距。同时，尽快建立监控体系，形成
有效监控机制，为各地因地制宜、突出重点地推进统筹城乡发展进程提供决策依据。

参考文献

［1］陈鸿彬．城乡统筹发展定量评价指标体系的构建．地域研究与开发，2007( 2) ．
［2］吴永生．区域性城乡统筹的空间特征及其形成机制———以江苏省域城乡为例．经

济地理，2006( 5) ．
［3］冯涧．新农村建设和城乡统筹的公共财政政策研究．华东经济管理，2007( 1) ．
［4］郭建军．我国城乡统筹发展的现状、问题和政策建议．经济研究参考，2007( 1) ．
［5］何平．城乡统筹中的社会保障［J］．中国劳动保障，2006( 9) ．
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科学发展观实践中的黄前水库水源地保护规划

张东升 ( 山东省城乡规划设计研究院) 丁爱芳

一、引言

据 2003 年《中国地质环境公报》，我国 31 个省、自治区、直辖市不同程度地存在着与
饮用水水质有关的地方病。据卫生部门的调查统计，在我国有 65． 4%的人口饮用不符合
标准的水。可见，我国由于水源地污染而引起的社会问题相当突出，饮用水水源保护问题
已成为关系国计民生的重大问题。国务院印发了《关于落实科学发展观加强环境保护的
决定》( 国发［2005］39 号) ，明确提出“以饮水安全和重点流域治理为重点，加强水污染防
治”。基于国家普遍重视水源保护问题、重视人民生命线工程的大前提，本研究着眼于水
源地保护区的持续、稳定、安全供水，着眼于泰安市城市居民和保护区居民利益的城乡协
调，以生态建设为主线，突出重点区域的治理与保护，加强城乡环境综合整治和生态工程
的建设。在小利益与大利益、小发展与大发展的抉择问题上，规划试图寻求一种和谐的发
展模式———保护与发展有机统一。

二、黄前水库概况

黄前水库坐落在泰山东麓，距离泰安中心城 16km，流域面积 275． 4km2，库容
82400000m3，水库可供水量为 100000m3 /d，承担着泰安市区 70%的饮用水供水量。黄前
水库保护区包括大津口乡、黄前镇和下港乡三个乡镇，总面积 324． 5km2，共 9． 1 万人，占
全市总人口的 1． 65%，人口密度 280 人 /km2。

三、黄前水库水源保护区总体规划面临的挑战

( 一)水库水质、水量的保障问题
污染指数评价结果显示，2006 年水库水质为轻污染; 单因子评价显示水库水质为超

Ⅴ类，主要超标污染物为 TN、TP、COD和 FC。综合评价污染贡献率居第一位的是农业面
源污染，其次是畜禽养殖污染，第三位是生活污染。黄前水库流域降水季节性强，年际分
配不均，如何变害为利，把洪水资源化，已成为当务之急。

(二)保护与发展的协调问题
长期以来对水源地的保护限制了地方经济的发展，使得当地居民大部分处于温饱阶

段，居民为保护做出了牺牲，但是补偿机制尚未建立，因此，处理好保护与发展的关系是本
次规划面临的又一个严峻挑战。
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四、科学发展观指导下的水源地保护与发展

黄前水库水源地保护作为泰安市人民的一项生命线工程，保证水源的供水安全是第
一要务，因此，应当首先处理好保护的问题，在保证水库水质的前提下考虑保护区经济的
发展问题。

( 一)保护区水安全保障措施
保护区水质检测体系的建立:根据需要，确定 26 个地表水环境质量监测断面，其中，

在饮用水取水口附近设置一座水质自动监测站。一级保护区执行Ⅰ类水标准;二级保护
区原则上执行Ⅱ类水标准。监测项目包括 pH、TN、TP 等《GB3838—2002》标准中要求的
80 项指标，监测频次为每月 1 次。

水源保护区污染控制对策:污染贡献最大的三个污染源分别为农业面源污染、禽畜养
殖污染和生活污染，因此，规划针对三个主要污染源提出相应的污染控制对策。

图 1 黄前水库保护区退耕还林及园地调整分布图

生态建设: 立足保护区的地理特
点，建设水源保护区以林为主，林、农、
牧、副业相结合的生态农业，实行治管
并重、封造结合、工程———植物相依的
水土保持原则，开展小流域治理工作。
禁止陡坡开荒，大于 25 度坡度的耕地
必须退耕还林，总面积约 513hm2 ( 如图
1) 。园地总面积占了整个保护区的
42． 47%，比例较高，建议在 35 度坡以
上的园地调整为生态林，以刺槐为主，
调整区域总面积780． 5hm2 ( 如图 1 ) 。
同时，在河道两旁各 20m范围内，植护
岸林，以白杨为主。

保护区水量保障措施: 保护区水
量保障的首要措施是营造水源涵养林;其次，规划通过建设水利工程，增加拦蓄地表水的
能力，来平衡保护区内水资源年内、年际差异。通过工程建设，把保护区内的防洪、供水有
机结合起来，同时也增加旅游区的水面景观;再次，节约用水是解决区域水资源短缺的有
效途径。

(二)保护区发展对策
牢固树立科学发展观，对于做好保护区生态环境保护，促进该地区经济社会发展具有

非常重要的意义。优化升级产业结构，实现由资源消耗型经济增长向可持续利用型转变，
发展绿色无公害农业、特色农业，改变传统农业结构( 石油农业→绿色农业) ，调整工业布
局，严格控制工业发展，合理布局节水型、清洁生产型工业，因地制宜发展生态休闲旅
游业。
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图 2 保护区小流域划分

保护区环境保护对保护区产业发
展作了多方面限制，因此应当建立补
偿机制，对保护区内受损失的主体进
行补偿。生态补偿资金主要有三个来
源: 水源供给所回收的部分水费; 国
家、省、市、县各级财政转移支付; 贯彻
水污染谁治理的原则进行市场化筹
集。对于保护区经济损失的评估和补
偿在空间上根据划分的 18 个小流域
( 图 2) 进行落实。

(三)空间管理
规划需要落实在空间上，便于管

理实施，从而指导水源地保护。在 GIS
技术支持下，利用保护区的地形图生
成水系图，按照小流域的汇水范围进行分区，将整个保护区分成 18 个小流域，编号为 1 －
18( 如图 2) 。划分后的小流域界线与原村镇界线基本吻合，黄前镇、下港乡、大津口乡分
别划分为 6 个、8 个和 4 个小流域，每个小流域一般包括 1 ～ 9 个行政村。

流域管制主要从人口控制、退耕还林、果园调整和水污染控制四个方面进行分区量
化。整个区域规划 2020 年人口控制在 8 万人以内，生态林面积要控制在 10000hm2 以上，
使整个流域水质稳定达标。

参考文献

［1］全国饮用水水源地环境保护规划．编制技术大纲［S］，2006．
［2］李宗逊．水源保护区保护的概念框架—以昆明市松华坝水源保护区为例［J］． 生

态环境，2007( 6) : 137 － 139．
［3］郝日明，钱俊秋，吴健中．运用恢复生态学原理规划建设天目湖植物园［J］．中国

园林，2003( 9) : 25 － 28．
［4］李万寿，席占平． 徨水流域水源地基本特征与保护对策［J］． 水资源保护，2005

( 4) : 5 － 21．
［5］叶孟理．科学发展观实践中的汉江水源地生态保护与社会发展问题［J］．陕西理

工学院学报( 社会科学版) ，2006( 4) : 1 － 4．
［6］葛颜祥，梁丽娟，接玉梅．水源地生态补偿机制的构建与运作研究［J］．农业经济

问题，2006( 9) : 22 － 27．
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城乡统筹规划编制探讨
———以《莱芜市统筹城乡一体化发展总体规划( 2008 －2030) 》为例

张卫国 张 竞 朱 琦 张东升 ( 山东省城乡规划设计研究院)

一、引言

城乡二元结构带来的诸多矛盾与问题等需要统筹城乡的发展，而统筹城乡发展首先
应统筹城乡规划，编制城乡统筹规划正是顺应了时代的需要。为推动城乡统筹发展，2007
年山东省提出各县市探索编制城乡总体规划的要求，莱芜市较早开展了此项工作。2009
年省建设厅在总结莱芜规划经验的基础上制定了《山东省城乡统筹建设规划编制审批办
法》( 讨论稿) ，以进一步推动山东省城乡统筹规划编制工作。

二、莱芜市城乡统筹规划的必要性

莱芜市统筹城乡一体化发展具有良好的基础条件: 工业化水平较高，城镇化水平较
高，农业产业化水平较高，城乡协调发展性较强，统筹发展有了良好开端，城乡统筹的工作
基础好。

与此同时，莱芜市城乡发展仍存在四个方面的问题: 首先是偏重的产业结构矛盾突
出，地方产业集群发育不足;其次，土地使用效率不高，城乡建设用地偏多，土地集约化利
用有待加强;第三，城乡差距依然较大，表现在城乡建设、生活水平、人口素质、劳动生产率
等方面，公共财政对农村的投入依然不足;第四，资源与生态环境保护有待加强。

莱芜市 2008 年 1 号文《统筹城乡一体化发展纲要》明确了统筹城乡发展总体要求和
目标任务，确定了推进城乡经济发展一体化、建设管理一体化、社会事业发展一体化和生
态环境建设一体化等四项工作重点，并提出尽快编制统筹城乡一体化发展总体规划的要
求。从莱芜市既有的规划看，限于规划背景的不同，各级各类规划间的协调统一性不够，
编制市域城乡统筹规划，既可指导全市一体化发展的全局，又可对现有的规划进行总结和
反馈，对下一步的规划进行指导。

三、关于几个关键问题的探讨

山东省规划全覆盖文件把城乡总体规划安排在城镇体系规划层面。从省委省政府的
要求，着眼于莱芜市统筹城乡发展的需要，本规划定位为莱芜市“最高最大”的规划，应经
过省政府审批，作为法定规划，处于城、镇、乡、村规划之上，是其他城乡规划的上位规划。

城乡统筹规划应具体落实国家、省、市有关城乡统筹发展、新农村建设的方针政策，从
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城乡统筹的角度体现规划的公共政策属性。具体作用概括为三个方面: 一是指导城市和
乡镇总体规划、区域性专项规划等下位规划的编制; 二是统筹城乡发展中人口、用地、产
业、空间、生态、基础设施、公共服务等一系列要素，解决发展中的矛盾和问题;三是对现有
的各级各类规划进行整合、反馈与调整完善。

规划采用问题与目标导向的技术路线，首先解读莱芜城乡统筹发展现状，总结存在的
问题，然后制定发展目标，提出发展策略，从而展开城乡统筹规划布局，最后提出规划实施
的政策措施。城乡统筹规划的重点是解决城乡发展中人口、用地、产业、空间布局、生态环
境、基础设施、公共服务、社会保障等八个方面的一体化，并注重规划的政策研究和可操
作性。

根据莱芜 2007 年各指标现状值和城乡一体化水平测算方法，得出其城乡一体化水平
已接近 30%，进入了城乡互动发展阶段。规划期内莱芜市各阶段城乡一体化目标为:
2012 年完成城乡互动发展; 2020 年实现城乡初步一体化; 2030 年基本实现城乡一体化;
2050 年前后进入城乡高度一体化阶段。
“八个一体化规划”的主要内容:
( 1) 城乡人口一体化规划
( 2) 城乡用地一体化规划
( 3) 城乡产业一体化规划
( 4) 城乡空间布局一体化规划
( 5) 城乡生态环境一体化规划
( 6) 城乡基础设施一体化规划
( 7) 城乡公共服务设施一体化规划
( 8) 城乡社会保障一体化规划
规划实施包括近期行动计划和政策措施两大内容。
近期行动计划是落实规划远期目标与布局的具体行动和近期建设安排，重点解决城

乡建设规模、城乡空间布局优化、城市基础设施向乡村地区延伸和公共服务全覆盖等三方
面问题。核心内容为近期土地资源的配置，近期重点地区和重点建设项目的时空安排。

从争取省政府支持、法律保障、行政管理、公共财政体制、规划编制、规划督察、宣传等
方面提出城乡统筹规划实施措施。

四、结语

城乡统筹规划还是较为新颖的规划类型，该类型的规划应具有系统性、创新性、前瞻
性和可操作性。莱芜市一体化规划整合了有关部门规划的成果，尤其与国民经济和社会
发展规划充分协调，与土地利用总体规划相衔接，力求“三规合一”。对已有的城乡规划
成果进行调整、补充和完善，解决各级各类规划间的矛盾与冲突。规划广泛征求公众意
见，提高公众参与程度。规划的科学合理固然重要，更重要的是建立城乡一体的规划实施
与管理机制，这是一个紧迫的、更加复杂的工作。
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