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摘要　在生态文明建设的新时代，传统行政区划原则和我国的行政区划调整实践对生态因素考虑不够，甚至与生态

治理产生了冲突. 本文提出行政区划要注重生态原则，要以有利于生态保护和开发作为行政区划调整和优化的重要出发

点. 在生态意义重大的地区，行政区划调整应该成为提升生态治理、促进生态文明建设的重要手段. 依据生态原则调整

和优化行政区划，要充分发挥生态功能区划的指导作用. 青藏高原是我国重要的生态安全屏障，但是行政区划的分割在

一定程度上影响了生态治理，重要生态项目的规划建设也对现有的行政区划格局提出了挑战. 未来应该考虑将行政区划

调整作为促进青藏高原生态治理的手段，通过发挥行政区划的资源效应，提升青藏高原的空间治理能力，促进生态文明

建设.
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0    引言

行政区划是国家的重要制度安排. 现有的行政区

划原则中，主要包括经济原则、历史原则、政治原则

等 [1]
. 改革开放以来，在城镇化和社会经济快速发展

等因素的驱动下，我国行政区划调整频繁. 行政区划

调整的主要目的是提高管理效率和提升中心城区和

中心城市的发展空间 [2−3]
.

随着生态文明时代的到来，传统的行政区划的原

则与生态治理的矛盾日益凸显，但有效的行政区划调

整能够促进生态保护和开发. 经济原则更多考虑经

济发展的重要性，相对忽略生态保护，而历史原则中

的依山川形便和犬牙交错则更是破坏了完整的生态

单元. 另一方面，我国行政区划调整实践中很少将生

态因素作为关键考量. 一些城市基于发展和经济增

长实行的行政区划调整实质上不利于生态环境治理.

然而，合理的行政区划调整，能有效促进生态保护与

开发、提升生态治理. 行政区划拥有空间、权力、组

织和政策等多重资源属性，在多个方面发挥着重要的

资源效应，行政区划调整是实现空间治理更加精细化

和精准化的基础手段 [4]，其对于生态空间治理安全具

有支撑作用 [5]
.

本文提出行政区划要注重生态原则. 区域生态保

护要注重从行政区划的视角加以考量，有利于生态保

护和开发应该作为行政区划调整和优化的重要出发

点. 行政区划调整本身可以作为提升生态治理的有

效工具. 在行政区划的调整实践中，要充分发挥生态

功能区划的指导作用. 在生态意义重要的区域，更应

该注重行政区划中的生态原则. 例如，青藏高原对我

国乃至亚洲生态安全具有重要的屏障作用，国家一直

高度重视青藏高原的生态环境保护与发展. 但是，青

藏高原的生态保护面临一系列的区划现实问题. 本
文在分析了青藏高原生态区划和行政区划的耦合程

度之后，提出通过优化行政区划来促进青藏高原生态

治理的初步思考. 

1    传统行政区划原则和中国区划调

整实践

行政区划是国家实施分级管理的区域划分制

度 [6]
. 我国传统的行政区划原则主要包括政治原则、

经济原则和历史原则. 政治原则是指把维护政权稳

定、国家安全和长治久安作为行政区划调整的根本

指导原则. 经济原则是指我国的行政区划调整需要

服从国家经济建设的需要，主要体现在为了发展经

济，我国充分照顾了行政区划与经济区划的一致性， 
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行政区划调整充分满足了区域经济联系 [1，7]
. 历史原

则是指我国在变更行政区划时，充分考虑其历史延续

性，这主要体现在行政单位的名称和范围上 [8]
. 我国

现在的许多县都是秦代设置的，历经千年不变. 我国

当代的行政区划仍然尊重了过去的山川形便和犬牙

交错原则，继承了传统的政区边界与范围. 除了上述

3类主要的行政区划调整原则外，我国行政区划调整

还注重调动地方积极性、降低行政成本、提高政府管

理效率等基本原则 [3，9]
.

改革开放之后，我国行政区划演变模式主要可分

为建制变更、行政区拆分、行政区合并、建制升格以

及新设立行政区等 [2]
. 建制变更是改革开放以来最主

要的行政区划调整模式，主要包括撤地设市、撤县改

市、撤县改区、撤市改区等模式 [2]
. 行政区拆分和行

政区合并都比较常见，行政区拆分主要指 1个县分设

出 1个县级市或一部分设区的情况，行政区合并主要

指区县市合并为 1个新区或新市. 建制升格与新设立

行政区的模式相对较少，建制升格可分为县级行政区

升为地级行政区、地级行政区升为省级行政区、设立

计划单列市或将部分省会确定为副省级城市 [2]
. 新设

立行政区主要是为了满足特定的发展建设任务.

城镇化进程的快速发展是改革开放以来行政区

划调整的主要驱动力 [10]
. 城镇化进程的快速发展使得

人口和产业集聚. 为适应城市规模扩张，各地纷纷设

立新的市辖区或推动政区合并. 行政区划调整的重

要动力还包括提升管理效率、促进区域经济发展 [3]
.

例如，对小面积政区合并、大面积政区拆分，以及海

南升格为省和深圳市的设立等行政区划调整，都是为

了提升区域发展活力.

但是，我国行政区划的传统原则和调整实践都较

少考虑生态因素，这是行政区划理论研究和政策实践

的缺憾，未来甚至会影响我国生态文明建设的目标的

顺利实现. 

2    生态文明建设视角下对行政区划

原则和实践的再认识
 

2.1    传统行政区划原则与生态文明建设的矛盾日益

显现    党的十八大以来，生态文明建设成为国家的重

要战略. 作为空间治理的保障，以国土空间开发保护

制度为核心的生态文明制度逐步确立 [11]
. 但是，传统

行政区划原则与生态文明建设的矛盾日益凸显，特别

是基于经济和历史形成的区划格局明显不利于生态

保护和开发.

1）经济原则强调行政区划调整适应经济发展，容

易忽略生态保护的区域协同. 经济原则下，优先发展

区位条件良好的行政单元. 在一些情况下，发达和落

后的地区隶属不同的行政单元，但实际上二者在生态

方面却是密切联系，这样往往导致生态保护和经济发

展不能协同发展. 落后地区需要承担较为繁重的生

态保护责任，而发达地区享受前者的生态服务却不需

要支付相应的生态补偿，最终拉大区域差异，也不利

于可持续的生态保护. 不仅如此，在现行的地方考核

体系下，每个区域在自身的空间范围内都极力加快发

展、做大做强，必然导致不顾资源环境承载能力的粗

放开发、遍地开发，由此带来严重的生态环境问题 [12]
.

2）由于历史原因，国内很多行政区划边界依据山

川形便或犬牙交错形成，而这样的格局往往不利于生

态保护. 以大山大河大湖为界便于行政区的划分，但

是难以确定跨界生态环境的产权. 加之缺乏合理的

生态合作机制，这些跨界区的资源环境不仅存在严重

的无序消费和过度消费现象，而且各个相关区域相互

博弈，彼此推诿，导致跨界区的生态环境建设处于真

空地带，成为推进生态文明建设的一个问题区域 [12]
.

另外，山川形便原则打破了自然地理单元的完整性，

难以全局统筹生态管治，加之分地区、分部门的条块

管理体制，进一步凸显了当地生态环境建设的困难. 

2.2    行政区划的优化和调整要注重生态原则     作为

空间治理的基础手段，行政区划的调整和优化需要考

虑生态因素. 在生态意义重要的地区，甚至应该将有

利于生态保护作为优化调整行政区划的核心出发点.

我们需要更加注重发挥行政区划促进生态文明建设

的功能和作用 [13]
. 基于生态保护和开发调整优化行政

区划，有利于从空间治理一体化上，实现重点生态区

域统一和精细化精准化的保护、开发和空间管治.

合理的行政区划调整有利于生态保护和开发. 生
态保护和开发具有高投资、见效慢的特点，所以生态

开发更需要政策支持以及统一协调的管理体制  [14].
处在重要生态区域内的行政单元在生态保护方面往

往各自为政，常存在着互相推诿、资金不足等问题.

针对这一现状，有学者提出，考虑到生态保护的重要

性，部分主体功能相同、管辖范围较小、经济实力较

弱的政区，可以实行适当合并 [6]
. 学者倡议，通过县和

乡镇等较小范围行政区划的适当调整和撤并，从而实

行统一的生态保护和空间管治 [4]
. 也有研究指出，可

以将中心城市周边处于生态红线内的同一层级政区

进行撤并 [4]
. 通过合理的行政区合并，可以破除之前

生态保护和开发过程中的空间资源分割和分级管理

状况 [4]
. 这样一来，这些生态区域可以实行统一的生

态保护和空间管治，不仅能有效避免多地区、多部门
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共同管理下的协调难题，而且有利于在区域内部实现

合理的生态补偿，确保生态保护的资金投入. 

2.3    发挥生态功能区划对行政区划优化调整的指导

性作用    在我国大力推进生态文明建设的背景下，行

政区划的调整和优化需要坚持生态原则. 在具体实

践中，则要充分考虑生态功能区划的指导性作用. 生
态功能区划是指在生态区划的基础上，依据区域生态

系统类型、受胁迫过程与效应、生态环境敏感性以及

生态服务功能的空间分异规律，将区域划分成空间共

轭的多种生态功能区的过程 [15−16]
. 生态功能区划主要

着眼于合理进行区域性自然资源的开发以及区域生

态环境分区管理，把开发利用和保护之间的矛盾统一

起来，目的是使自然资源得以永续利用，从而保证区

域经济的可持续发展 [17]
. 生态功能区划可以为区域生

态系统保护与管理发挥关键的空间指引作用 [18−21]
.

生态功能区划应该作为行政区划调整的重要依

据. 事实上，很早就有学者提出要突破行政分割，设

立统一的自然保护区 [22]
. 也有学者提出要依据生态功

能区推动局部行政边界调整，将行政区划边界与资源

生态管治范围协调一致作为优化行政区划设置的重

要原则 [13]
. 但是在实践中，也存在为了适应行政区划

来划定生态功能范围的现象. 为了生态区划的可操

作性，一些研究基于保持行政区的完整性来划定生态

地域边界，导致某些自然生态边界被人为分割，这种

削足适履的方式本身制约了生态功能区划的科学

性 [23]
.

生态治理和开发都是在特定的行政区划基础上

开展的，面对目前国家生态治理的严峻现实，需要全

面梳理我国各个尺度行政区划和生态保护之间存在

的问题. 一方面，要从生态保护和开发视角审视各个

地区行政区划的合理性，识别出生态功能区划与行政

区划矛盾较为突出的区域；另一方面，结合实际情况，

对部分矛盾突出的地区进行行政区划的调整和优化，

提升行政区划和生态功能区划的一致性，从而帮助实

现生态治理和开发的目标. 

3    对青藏高原行政区划和生态治理

的初步思考

青藏高原位于我国西南部，其主体部分在我国青

海省和西藏自治区，高原由此得名 [24]
. 青藏高原包括

西藏和青海省域范围的全部，甘肃、新疆、四川和云

南 4个省区的部分范围，面积约 254.24万 km2[25]
. 青

藏高原是世界屋脊、亚洲水塔，是地球第三极，对我

国的人类生存环境和可持续发展起着重要的环境和

生态屏障作用 [26]
. 在全球变化和人类活动的综合影响

下，青藏高原呈现出生态系统稳定性降低、资源环境

压力增大等问题，严重影响了青藏高原区域生态安全

屏障功能的发挥 [27]
. 

3.1    传统行政区划原则对生态保护的挑战     青藏高

原基于传统原则形成的行政区划格局和调整实践，在

生态文明建设时代存在明显的问题. 从历史原则看，

西藏和四川的界河是金沙江，继承了过去山川形便的

行政区划原则. 金沙江流域是长江森林生态系统多

样性最集中也最为脆弱的地区之一. 这样的跨界区

域由于难以确定生态环境的产权，最容易成为生态环

境建设“真空地带”. 目前，流域内区际生态补偿机制

不完善，同时也缺乏必要的省际联合保护开发机制[28]，

与这种行政区划现状不无关系.

从经济原则来看，单纯为开发资源、发展经济而

设立行政区但忽略生态环境因素往往带来巨大损失.

其中比较典型的是青海冷湖. 冷湖原属都兰县辖地，

1957年设冷湖办事处，1960年成立冷湖市，1964年撤

市设冷湖镇，1992年撤销冷湖镇设行委，1993年恢复

为冷湖镇. 冷湖因企设市，企兴城扩，企弱城衰. 在整

个过程中，能源经济和城市化的发展给因油而生的冷

湖带来了繁荣，但是由于冷湖在发展过程中过于注重

油气开发，忽略了生态和可持续发展的因素，最终由

于资源枯竭、生态破坏而被废弃.

从民族原则来看，各少数民族聚居的地方以实行

民族区域自治为主，按照民族的人口多少和区域大小

分别建立各种民族自治机关，但这种区划缺乏对生态

因素的考虑. 例如，青海省的许多民族自治县、民族

自治州往往在行政区划上分割了隶属其的细分生态

功能区划 [29]，这打破了原有的自然地理单元完整性，

在生态保护和开发上形成了分地区、分部门的条块

管理体制. 由于缺乏全局的统筹协调，这些生态跨界

区域的生态文明建设往往面临较大挑战.

近些年来，青藏高原行政区划变动主要集中在省

级以下行政单元，但很少涉及生态目的. 在地级层

面，青藏高原一些地区行署体制向“市管县（市）”体

制转型. 例如，青海省海东市于 2013年 9月完成撤地

建市. 在县级层面，主要是建制变更和行政区拆分.

例如西藏拉萨设立堆龙德庆区，以及在海东市成立

后，原海东地区所辖乐都县和平安县，相继改为乐都

区和平安区. 青藏高原地区县的建制管辖的面积普

遍很大，出于方便管理的考虑，青藏高原地区出现了

行政区拆分，例如 2012年，那曲地区将尼玛县 7个乡

镇划出设立双湖县. 总之，青藏高原的行政区划调整

主要是为了便于管理以及城镇化的驱动，鲜有是出于
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生态保护和开发的目的. 

3.2    生态功能区和行政区划的耦合度分析     青藏高

原一些重要的生态敏感区域被多个行政区划所分割，

带来生态治理和开发的挑战. 例如，位于川、滇两省

交界的泸沽湖，其在行政上是由云南和四川两省共同

管辖. 川滇两省人民政府经过协商最终形成了《川滇

两省共同保护治理泸沽湖工作方案》，建立了系统的

泸沽湖联合共治机制 [30]
. 这样的方式带来较高的协调

成本，联合共治的成效还有待观察. 此外，三江源保

护区许多细分的生态功能区划 [29] 隶属不同行政区

划，这样不利于统筹协调生态保护开发.

为了认识青藏高原行政区划与生态治理间存在

的问题，本文以地级行政单元为例，简要分析青藏高

原行政区划 [31] 与生态功能区划 [29] 的耦合度. 本文将

地级行政单元完整包含的生态功能区面积总和占地

级行政单位面积的比例作为耦合度，其计算式为

Y j =

n∑
i=1

S iDi/S j,

式中：Yj 为地级市 j的行政区划和生态功能区划的耦

合度；n为地级市 j辖区内不连续的生态单元 i的数

量；Si 为生态单元 i的面积；Di 为虚拟变量，生态单元

i完全在地级市 j辖区内则赋值为 1，否则为 0；Sj 为地

级市 j辖区的面积.

最终结果如图 1所示 . 本文将耦合度得分分成

3个区间：0~0.3、>0.3~0.5、>0.5~0.7，分别为高度失

调、中度失调、低度失调. 结果显示，青藏高原行政区

划-生态功能区划耦合度普遍较低，仅有<15%的地级

行政区处于轻度失调状态（图 1）. 在西藏自治区的

7个地级行政区中，仅有日喀则市的耦合度较好；在

青海省的 8个地级行政区中，仅有海西、玉树和黄南

的耦合度较好；甘肃省位于青藏高原的 8个地级行政

区中，仅有甘南的耦合度较好；四川省位于青藏高原

的 8个地级行政区中，仅有甘孜的耦合度较好；新疆

和云南位于青藏高原的地级行政区耦合度都较低.

总之，在地级行政区划尺度上，青藏高原普遍存在行

政区划与生态功能区匹配度较低的情况. 

3.3    应对思路     针对青藏高原重要生态功能单元分

属不同行政区划的情况，在生态治理中主要有 2种应

对方式. 1）在生态治理区跨越的不同行政区，分别建

立了属地管理机构，按政区设置进行划片治理. 这种

方式的问题是各个不同政区的机构往往有自己的利

益诉求，缺乏有效协同. 2）各地组建联合共治机制，

共同协商推进跨界区的生态文明建设. 但是跨区划

的联合治理机构普遍存在局限性，例如职能有限，难

以协调各种关系，或者带着明显的部门利益，难以从

全局上统筹考虑 [12]
.

为了提升生态治理和开发的效果，未来可以考虑

将行政区划调整作为重要的应对措施. 在行政区划

总体保持稳定的前提下，推行渐进式的行政区划改革.

1）基于生态功能区划重新审视青藏高原的行政

区划的合理性，对于跨行政区的重大自然生态单元，

如河流、湖泊、湿地等，可以考虑将其纳入完整的行

政区划单元. 跨省尺度上推动行政区划调整比较困

难，可以先在省级单元内部较低行政级别的单元进行

调整. 例如，通过县、乡、镇撤并，将重要的生态保护

区、生态功能区和生态脆弱区等实行统一的生态保

护和空间管治 [4]
.

2）利用当前建设国家公园的契机，在区划方面要

加强顶层设计，厘清国家公园和各个级别行政区划之

间的空间关系和隶属关系，在必要的情况下，可以在

正式确立国家公园空间范围和管理权限的同时，对涉

及的行政区划进行适当调整. 目前位于青藏高原的

试点国家公园有香格里拉普达措、三江源、大熊猫和

祁连山国家公园. 未来青藏高原还将打造国家公园

群 [32]
. 很多国家公园范围涉及多个省级政区，势必造

成复杂的管理问题. 例如，大熊猫国家公园体制试点

区域地跨四川、陕西和甘肃 3省. 祁连山国家公园体

制试点区域地跨甘肃、青海 2省. 目前祁连山国家公

园甘肃片区和大熊猫国家公园甘肃片区已经成立相

应的综合执法局 [33]
. 此外，国家公园建设和自然保护

区相似 ，都会涉及大规模的生态移民 . 例如 ，始于

2005年的三江源自然保护区生态移民工程，计划将

4万多藏族牧民分期分批逐渐迁出保护区核心地带，

并移居到远离保护区的城镇定居 [34]
. 青藏高原上大量

建设国家公园，生态移民的规模可能更大，移民的搬

迁和安置也必然涉及行政区划的调整，需要提前规

划. 总之，由于青藏高原的国家公园数量多，涉及空

间范围广，为了更好地实现建设国家公园的初衷，必

然会涉及行政区划的调整和优化. 

 

N

图例

高度失调
中度失调
轻度失调

0 410 820 km

图 1    青藏高原地级行政区划与生态功能区划耦合度分异
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4    结论与讨论

不同时期的行政区划原则与行政区划调整，根本

上都是为了满足当时的社会经济发展和国家稳定安

全的需要. 在生态文明建设的时代背景下，传统行政

区划原则与生态文明建设的矛盾日益显现. 行政区

划是空间治理的基础，具有显著的资源效应 [4]
. 通过

合理的行政区划调整和优化，能够促进生态保护和开

发，因此行政区划调整可以作为生态治理的有效手

段. 因此，本研究提出，当代的行政区划设置和调整

要注重生态原则，并且在实践中要充分发挥生态功能

区划的指导性作用.

在生态意义重大的区域，行政区划应该作为服务

生态治理的重要手段. 青藏高原是我国重要的生态

安全屏障，其在生态保护上面临着诸多区划现实问

题，行政区划和生态功能区的耦合度较低. 由于行政

区划的影响，一些重要的生态单元无法得到有效的保

护和开发. 未来，利用行政区划调整的方式来促进青

藏高原的生态保护和开发应该成为重要的政策选项.

当然，由于青藏高原的特殊性，行政区划调整需

要考虑国家边境安全、民族和文化等因素. 需要在确

保青藏高原社会稳定和国家安全的前提下，深入研究

如何通过行政区划的制度安排，以促进生态文明建设

以及经济社会的发展 [35]
.
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Some thoughts on adjusting administrative divisions in the
Qinghai-Xizang Plateau with emphasis on ecological principles

PAN Fenghua　LIU Zixing　GE Yuejing　SONG Changqing
（ Beijing Key Laboratory of Environmental Remote Sensing and Digital City，Faculty of Geographical Science，

Beijing Normal University，Beijing，China）

Abstract　 Traditional  principles  and  adjustment  of  administrative  divisions  in  China  do  not  take  ecological
factors into account adequately， but could even espouse some conflicts with ecological governance. In this study it is
proposed  that  administrative  divisions  should  follow  ecological  principles： to  take  the  ecological  protection  and
development  as  an  important  starting  point  for  the  adjustment  and  optimization  of  administrative  divisions.  The
adjustment  of  administrative  divisions  could  become  an  important  means  to  improve  ecological  governance  and  to
promote  ecological  civilization.  To  adjust  and  optimize  administrative  divisions  in  accordance  with  ecological
principles，   it  is necessary to follow the guiding role of ecological functional divisions. The Qinghai-Xizang Plateau
has  important  ecological  functions  in  China，   but  the  division  of  administrative  divisions  has  affected  ecological
governance.  The  planning  and  construction  of  major  ecological  projects  also  challenge  existing  administrative
divisions  in  this  area.  In  the  future，   the  adjustment  of  administrative  divisions  should  be  considered  as  a  means  to
promote ecological governance in the Qinghai-Xizang Plateau. The resource effect of administrative divisions should
be  considered  to  promote  spatial  governance  capacity  of  Qinghai-Xizang  Plateau  and  to  promote  ecological
civilization.

Keywords　 administrative  division； ecological  principle； spatial  governance； ecological  civilization
construction；Qinghai-Xizang Plateau
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