
城镇化与生态环境保护是当今中国可持续发展的
两大重要议题，二者的协调发展已成为地方政府和研
究机构亟须解决问题之一。
针对中国的城镇化与生态环境问题，已经有学者

分析得出了多种可能原因。首先，中国正处于城镇化和
工业化的特定发展阶段，伴随着高能源消耗和高污染
物排放。能源结构主要以煤炭为主，这在一定程度上加
剧了环境污染[1]。其次，城市规模过度扩张，导致土地资
源过度利用，自然生态系统被破坏。再次，城市的空间
集聚度不高，空间结构体系不完善，导致资源分配不
均衡，环境承载能力超负荷[2]。此外，地方政府在考核机
制中过于偏重经济指标，导致环保等因素被忽视[3，4]。政
府在一些情况下存在过度干预，影响市场机制的发挥，
使环境问题得不到有效解决[5]。针对上述由城镇化引发
的生态环境问题，学者们提出了相应的解决对策。其中
一种观点认为，通过引导产业发展来控制大城市的人
口流入，可以减轻城市生态环境的负担。还有一些学者
认为，在宏观层面，人口集聚可以产生规模效应，促进
技术的发展和传播，从而减少资源浪费和环境污染。微
观层面，同群效应的存在有助于新移民在城市中确立
环保意识，因此反对通过户籍制度或减少公共服务来
限制人口流入大城市[6]。还有学者认为城镇化和生态环

境之间存在密切的关联，城镇化的充分发展可以解决
城市生态环境问题[7]。

综合来看，城镇化与生态环境关系是一个复杂且
多维的问题。实践中需要综合考虑多个因素制定相应
政策，以确保中国的城镇化能在兼顾经济增长的同时
实现生态环境的可持续发展。为此，本研究深入分析
了江苏省城镇化与生态环境发展现状及二者协调发展
过程中所面临的难题，并提出了相应政策建议，以推
动区域生态环境的均衡和可持续性发展，实现地区健
康、绿色、生态、文明的城镇化，促进人与自然的和谐共
生，推进高质量发展具有重要的理论和实践意义。

一、江苏省城镇化与生态环境发展现状

江苏省地处中国大陆东部沿海地区，下辖 13 个地
级市。据统计，其 2022 全年地区生产总值达 122 875.6
亿元，常住人口 8 515万人，城镇化进程一直在不断加
快，2022年常住人口城镇化率已达 74.4%，仅次于广东
省，相较于 2010年上升了 14.18%，高于全国平均水平
10个百分点。但是，省内各区域间发展差距明显，南京 +
苏锡常镇这苏南五市仅用全省四分之一左右的占地面
积就创造了全省一半以上的生产总值。城镇化率方面，
苏南、苏中、苏北地区分别为 82.78%、71.17%、65.47%，
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苏北地区因城镇化起步较晚，不具备苏南有利的地理
和气候条件，同时，耕地红线任务大量转移至苏北，大
大限制了苏北和苏中地区的发展，造成其城镇化发展
水平相对滞后。虽然近几年苏南苏中苏北区域间差异
呈逐渐缩小趋势，但是不协调问题仍突出，仍然呈现“南
高北低”的空间分布特征[8]。在经济取得高速增长的成绩
下，也造成了生态环境的逐步恶化，土地利用结构失调，
生态环境保护用地用于城市扩张、不合理占用等诸多的
生态困境。当前整体生态环境水平虽然已处在初步协
调阶段，且协调程度越来越高，呈现上升趋势，但是城
镇化与生态环境的平衡问题仍较突出，且各地级市之间
水平依然相差悬殊，南北地区差异仍然较为显著[9]。

二、江苏省城镇化与生态环境协调发展的难题

（一）城市承载力不足，城镇化发展和生态环境建
设速度不匹配，不协调问题突出

江苏省城镇化发展过程中面临着城镇空间布局
不合理、规模结构不合理以及环境资源承载力不足等
问题。由于早期传统粗放型发展模式导致城市环境负
荷过重、城市基础设施不足，所以抗风险能力相对较
弱。从资源角度看，第二产业占据较大比重，大量消耗
自然资源和能源，对自然环境造成威胁[10]。而自然资源
的不可再生性和再生周期较长，导致城市人口的集聚
造成自然资源供给紧张，同时也使交通、医疗、教育、
就业等公共基础服务资源的紧张。从生态环境角度
看，初期粗放型工业发展以煤炭和钢铁为主，工业废
物和排污问题突出、机动车数量的急剧增加都对空气
和水质造成了严重破坏。生活垃圾和工业废弃物排放
超标，垃圾分类和资源回收利用不健全，后续处理采
取的集中焚烧和压缩填埋等方式也加重了生态环境
负担。同时，人口的集聚也加剧了城市环境污染。然
而，生态环境保护建设速度跟不上城镇化的发展速度，
导致两者之间的协调性不足。
与此同时，由于地方政绩考核注重短期经济指标

而忽视长期可持续发展，一些地方官员短视主义，注重
城镇化建设的“量”而忽视生态环境建设的“质”，不惜
破坏绿水青山成就金山银山，造成城镇化和生态环境
的协调问题更加凸显。
（二）空间布局不合理，城镇化与生态环境保护空

间冲突问题明显，土地利用效率不高
2000年起，江苏省城镇建设用地便呈现不断扩张

趋势，在 20年间由 2 803.66km2增加到 8 513.35km2，增
幅超 200%。其中，苏南的扩张幅度更是远超苏北、苏中
地区，尤其苏州市扩张幅度更大，由开始的 461.17km2

扩张到如今 1 702km2；无锡市其次。苏南的大规模城镇
建设用地扩张与“新苏南模式”的推行，撤县设区，兴建
开发区、高新技术产业园等诸多举措有关，事实上湖泊、
耕地等生态环境保护区能起到水源涵养、土壤保持以
及维持生物多样性的作用，但城镇建设用地的无序扩
张用了很多生态环境保护空间，使城镇化与生态环境
保护空间的冲突愈加明显。苏中、苏北地区扩张强度虽
然相比苏南较小，但在城镇化与生态环境建设的协调
度上，苏南受益于得天独厚的地理环境优势，率先发展
城镇化，因此，在自身环境方面本就领先于苏北的情况
下，二者发展协调度更高。而苏北为追赶苏南发展，一
味追求城市扩建发展忽视其适宜性，方式粗放低效，忽
视生态保护规划和管控，建设用地与生态环境保护之
间严重失衡，使苏南苏北两地城镇化与生态环境间的
协调性差异更加明显[11]。
与此同时，一些城市盲目追求经济发展规模，兴建

经济开发区、科技园等，在没有相关产业支撑和充足劳
动力支撑情况下，大力开发房地产和商业用地建设，利
用政府行政指令和市场机制刺激，也造成了大量写字
楼、商铺闲置空置，导致土地资源配置不合理、利用低
效及房屋资源的浪费严重问题。
（三）城镇化速度相对滞后于工业发展，各项体制

机制变革发展进程缓慢
在新型城镇化发展方面，江苏省城镇化速度滞后

于工业发展速度[12]，城镇化发展未能吸引足够人口从农
村迁移至城市从事生产生活，造成了城镇化相对于工业
化发展速度的滞后。而这往往与一些制度性因素脱不
了干系，如户籍限制使农村人口在转化为城市人口时
存在制度障碍，但户籍身份又与当地的各种公共服务
绑定，使那些从农村迁移到大城市的人口得不到平等
的就业、住房、子女义务教育、医疗等公共资源，导致无
法真正融入城市生活，阻碍了城乡间人口的合理流
动。虽然当下户籍制度已在逐渐放宽，但由于各项公共
基础服务设施建设需要时间，发展速度仍然较为缓慢。
除传统户籍制度外，其他制度体制也有很多已不再符
合当下发展需要，如土地、就业、财政等，城市中存在劳
动力市场分割、法律不健全等问题，进城务工的农民存
在就业成本的压力，而社会保障制度的不健全也使得
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医疗和养老、失业保障缺乏，导致城镇化动力不足，财
政对农村迁移人口的支持力度也不够，缺乏对这类群
体的引导和职业培训，财税和投融资制度不健全也使
得城镇化活力不足。上述各项机制体制中哪一项更新不
到位都会导致城乡二元分割矛盾加深、区域间发展不平
衡问题日益严重。

三、江苏省城镇化与生态环境协调发展的对策建议

（一）科学规划和管控城市空间布局，加快完善基
础设施建设和共享
为了解决城镇化发展与生态环境保护的空间布局

冲突，根据苏南、苏中和苏北地区的不同情况，分别提
出如下建议：苏南地区，需在城镇化继续保持稳步发展
的同时解决生态环境问题，对生态短板指标进行针对性
地改善，如工业排放和生活污染，并对空间冲突显著的
市域进行建设用地扩张的严格规范。苏中地区的城镇
化水平尚有提升空间，需要合理引导建设用地扩张方
向，并加强空间管控以维护生态的可持续性[11]；苏北地
区现阶段相对落后，城镇化水平仍有较大发展潜力，需
持续予以资金、技术和人才支持，可以通过模式创新等
推进生态价值转化。针对空间冲突显著的市域，适度调
整建设用地扩张方向，严格划定三区三线。其余地域可
稳步引导建设用地适度扩张，确保地区发展与生态环
境保护的平衡。
同时，还要加快构建轨道交通网络，加快中心城

市和周边城市的畅通连接，推动基础设施的互联互通、
科创产业的深度融合以及生态环境共保共治等平台和
机制建设。
（二）优化产业结构布局，引导产业转型升级，推进

产业融合发展，提高综合效益
苏南地区作为江苏省城镇化发展领先地区，拥有

坚实的经济基础和产业竞争优势。在城镇化进程中应
承担更高的责任，需要率先推动可持续发展，实现生态
环境的平衡。可以将发展焦点转向培育高新技术产业，
引领产业的转型升级。同时，秉持“生态优先、绿色发
展”理念，致力于改善环境质量，降低环境污染，提高生
态可持续性。需控制和改造低效、高污染、分散的产业，
发挥政府引导、监管和技术创新的作用，以促进产业结

构的调整和提高资源利用效率。还可以适当引导农业
多功能性拓展，实现现代工业、现代农业与文旅、教育、
康养、环保等产业的创新性有机融合。

相较苏南来说，苏北地区尚有巨大的城镇化提升
空间，当前面临多重战略机遇，如大运河文化带建设、
长江经济带建设、长三角一体化发展以及淮河生态经
济带建设，无疑将为苏北地区发展提供强大动力。可以
重点依托县域层面进行新型城镇化发展，重视基础设
施和产业布局的改善。苏北作为江淮生态经济区的核
心区域，生态环境基础非常坚实，其相对较低的工业依
赖度也为发展绿色工业创造了有利条件。因此，未来
的发展可以侧重于构建绿色生态产业体系，提高资源
的可持续利用和生态环境的质量。
（三）加速变革各项机制体制，破除城镇化与生态

环境协调发展障碍
在各项体制机制上也需要加快改革速度。户籍制

度方面，可以通过渐进的户籍制度改革打破由人口的
户籍身份差异所导致的新二元结构。一方面，全面深化
户籍制度改革，破除城乡人口双向自由流动的体制机
制障碍；另一方面，通过鼓励村集体经济组织创新股份
转让、赋予“新村民”资格等多种方式，吸引各专业优秀
人才返乡就业创业，破除城乡人口双向自由流动的体
制机制障碍。土地制度方面，通过模拟市场来合理配置
建设用地指标，使指标配置与人口流动方向相匹配。同
时，统筹国有建设用地和集体建设用地，按照“统一规
划、统一管理、统一供应”的原则，推进集体经营性建设
用地入市，加快建立城乡统一建设用地市场，深入挖掘
激活乡村各类资源要素的价值[13]。地方官员考核制度方
面，通过调整考核指标体系引导地方政府官员重视推
动所辖区域的长期增长，确保经济发展目标及政策要
求与生态环境建设和保护相适应。财政制度方面，通过
改革财政制度来引导地方政府加大教育、污染治理等
公共品的投入。加强区域间协调方面，完善南京都市
圈、苏锡常都市圈、徐州都市圈和扬子江城市群、沿海
城镇带为主体的城镇空间，有序构建多层次、多中心、
网络化的城镇体系。组建跨区域协调组织，协调各地发
展规划、经济发展战略以及环保政策，从而推动统一市
场的形成，以及跨地区环境污染问题的有效应对。
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Research on the Coordinated Development of Urbanization and Ecological Environment in Jiangsu Province
Chen Zixuan, Zhang Bin

（Business School, Soochow University, Suzhou 215000, China）

Abstract: Jiangsu Province, as an important economic development engine in the eastern coastal areas of China, has always been at the

forefront of urbanization in the country. However, the rapid development of the economy has also made the balance between urbanization and

ecological environment increasingly prominent, which is manifested in a series of problems such as insufficient urban carrying capacity,

unreasonable spatial layout, and lagging mechanism and system. Moreover, there are significant differences between the north and south

regions of the province in terms of economic development level and coordinated development of ecology and urbanization. By summarizing the

current situation and challenges of coordinated development between urbanization and ecological environment, and based on this, proposing

countermeasures and suggestions, including scientific planning and control of urban spatial layout, accelerating infrastructure construction and

sharing, reducing conflicts between urban development and ecological environment, optimizing industrial structure layout, guiding industrial

upgrading and integrated development, and improving comprehensive benefits; Accelerate the reform of various mechanisms and systems,

including the registered residence system, the land system, the assessment system of local government officials, and the financial system, so as

to break the barriers to the coordinated development of urbanization and the ecological environment. Comprehensively implementing policies

to promote the coordinated development of urbanization and ecological environment in Jiangsu Province, promote balanced and sustainable

development within the region, and provide useful experience for the coordinated development of urbanization and ecological protection in

other regions.

Key words: urbanization; ecological environment; coordinated development
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