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摘要：山地城镇尤其是山地贫困地区城镇的交通发展是新型城镇化的重点任务之一。以湖北省恩施

州为例，对其城镇化发展特征与交通发展策略进行研究。首先分析恩施州地形起伏大、生态敏感性

高、贫困问题突出、城镇化发展水平低、城镇布局分散等发展特征。指出恩施州存在交通系统发展

缓慢、交通通道单一、交通对旅游发展缺少支撑等困境。在西部大开发、武陵山区扶贫的政策优

势，以及全州参与区域经济合作的诉求下，提出恩施州综合交通体系发展应充分重视既有规划、集

约利用运输通道、培育多级枢纽体系、构建多层次旅游服务设施的发展策略。
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Abstract: Transportation development in poverty-hit towns, especially those in mountains areas, is one of

the important tasks of new urbanization. Taking Enshi Prfecture in Hubei Province as an example, this pa-

per investigates its urbanization characteristics and transportation development strategies. Enshi Prefecture

is situated on a large topographic relief with high ecological sensitivity and poverty. Due to its scattered

population settlement, Enshi has very low degree of urbanization. The paper discusses the issues of Enshi

transportation development such as slowing development of transportation system with a single traffic cor-

ridor, and inadequate transportation support for tourism development. With the preponderance of the devel-

opment policies on the West and poorly developed Wuling Mountainous Area, and the demand for cooper-

ating Enshi into the regional economic development, the paper proposes strategies for the comprehensive

transportation system development in Enshi Prefecture in several aspects: emphasizing existing planning,

effectively using transportation corridors, developing multimodal transportation system with a clear service

hierarchy, and providing multi-level tourism service facilities.
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新型城镇化是中国现代化建设的大战略

和历史性任务，是中国扩大内需的长期动力

之所在。中国作为农业大国，城镇化的发展

除了要关注人口导入地的城镇群资源集聚效

应，还必须重视人口输出地的小城镇在城镇

化进程中的作用[1]。多年来，中国的小城镇

发展明显滞后于大城市，其中山地贫困地区

的滞后现象尤为显著，其背后存在一系列自

然条件、历史发展、经济制度等原因。在当

前城镇化发展背景下，针对山地贫困地区，

探索综合交通体系发展应对策略具有重要现

实意义。本文结合湖北省恩施州综合交通体

系构建对其进行探索。

陈彩媛，杨少辉，吴照章
(中国城市规划设计研究院，北京 100037)

山地贫困地区城镇化特征与交通发展策略山地贫困地区城镇化特征与交通发展策略
——以湖北省恩施州为例
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图2 恩施州在武陵山区的区位

Fig.2 Location of Enshi Prefecture in Wuling Mountainous Area

资料来源：根据文献[3]绘制。
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图1 恩施州在湖北省的区位

Fig.1 Location of Enshi Prefecture in Hubei Province

资料来源：文献[2]。

11 恩施州城镇化发展特征恩施州城镇化发展特征

恩施州全称恩施土家族苗族自治州，位

于湖北省西南部，东临宜昌、西接重庆，地

处湖北长江城镇密集发展带和鄂西生态文化

旅游圈交界地[2]，属于国家武陵山集中连片

贫困地区[3]，见图1和图2。

11..11 恩施州概况恩施州概况

1）地形起伏大。

恩施州境内山峦起伏，具有典型喀斯特

地貌特征。海拔 800 m以下的低山占全州总
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图4 生态敏感性分析

Fig.4 Ecological sensitivity analysis

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”
报告。

高程/m
32~500
>500~800
>800~1 200
>1 200~1 500
>1 500

图3 高程分析

Fig.3 Elevation analysis

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”
报告。

面积的 27% ， 800~1 200 m 的中低山占

43.6%，1 200 m以上的高山占29.4%，见图3。

总体上，北部、西北部和东南部高耸，中

部、西南部地势较低。

2）生态敏感性高。

恩施州处于长江三峡库区水源涵养重要

区和武陵山山地生物多样性保护重要区内，

是长江支流清江和澧水的发源地，石漠化分

布面广、程度深，土壤侵蚀敏感性程度高，

生态高度敏感区和生态极敏感区占全州面积

的 35%，生态中度敏感区约占全州面积的

27%，见图4。

3）贫困问题较为突出。

2012年全州贫困人口 153.7万人，占全

州农业人口的 44%和全省贫困人口的 1/4，

贫困发生率35%。城镇居民和农村居民的人

均收入低于湖北省和全国水平[4]，见表1。

11..22 城镇化发展进程城镇化发展进程

1）城镇化发展水平较低。

中国西部地区的城镇化水平一直以来明

显落后于东部地区，从西部大开发战略实施

以来才开始加速发展。由于发展时间滞后、

发展速度缓慢，西部地区尤其是山地地区的

城镇化水平显著低于全国平均水平。2011

年，恩施州共有户籍人口 401万人、常住人

口 330万人，其中城镇人口 107万人。全州

城镇化率仅为 32.53%，远低于全国 51.27%

的平均水平。

2）异地城镇化现象突出。

异地城镇化是指由于地区经济差异而产

生的大量农村劳动力向发达地区集中的现

象。目前，恩施州已经进入人口快速流出时

期。根据州域人口数据，2000年州域常住人

口与户籍人口基本持平，2011年州域人口净

流出 71 万人。州内农村居民迁徙到珠三

角、长三角等东部沿海城市就业的跨省异地

城镇化现象显著。

11..33 城镇分布特征城镇分布特征

1）城镇规模普遍较小。

受经济发展水平限制，恩施州城镇吸引

表1 2011年恩施州、湖北省和全国城乡居民收入比较

Tab.1 Comparison of income of urban and rural residents in Enshi Prefecture, Hubei Province and China in 2011

区域

恩施州

湖北省

全国

城镇居民人均可支配收入/元

15 058

18 374

21 810

农村居民人均纯收入/元

4 571

6 897

6 977

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。48
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建始县
城区人口8.46万人
暂住人口1.73万人

巴东县
城区人口10.82万人
暂住人口2.9万人

咸丰县
城区人口8.52万人
暂住人口0.46万人 来凤县

城区人口10.5万人
暂住人口1.75万人

鹤峰县
城区人口5.46万人
暂住人口0.96万人

恩施市
城区人口23.93万人
暂住人口2.3万人

宣恩县
城区人口4.95万人
暂住人口0.25万人

利川市
城区人口18.8万人
暂住人口3.3万人

图5 恩施州县市分布

Fig.5 Distribution of counties and cities in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。

力不高，导致城镇人口和城镇面积均较小。

在全州 8个县市中，除了州城恩施市城区人

口为 23.93万人、利川市城区人口为 18.8万

人以外，其他县城城区人口规模均为 4~11

万人，见图5。此外，全州88个乡镇中，只

有一个人口大于 5万人的大型镇，小型镇比

例约为88%。

2）城镇布局比较分散。

受地形环境等因素的影响，州域内城镇

布局较为分散，城镇之间缺乏便捷联系，城

镇结构呈现多层次分散的特征：一方面体现

为各县市之间联系松散和相对独立，州城恩

施市首位度低、中心性不强；另一方面体现

为城镇与乡村之间的联系松散，县市对乡

镇、农村的辐射能力有限。

22 恩施州交通发展困境恩施州交通发展困境

由于恩施州地形复杂，生态敏感，设施

建设工程难度大、造价高，作为贫困地区的

恩施州及各县市政府投资能力有限，恩施州

综合交通体系的发展面临多重困境。

22..11 交通系统建设起点低且发展缓慢交通系统建设起点低且发展缓慢

1）区域性交通大通道发展缓慢。

恩施州历史上长期处于封闭落后的状

况，交通建设起点极低，造成恩施州交通系

统尤其是区域性交通大通道的发展极其缓

慢，见图 6。直至 2009 年沪渝高速全线通

车，恩施州才结束没有高速公路的历史；

2010年宜万铁路建成通车，恩施州才结束没

有铁路的历史。2014年渝利铁路通车，恩施

州才实现了与重庆的快速铁路联系。

2） 航空运输对山地城市的优势未能

发挥。

恩施机场设计等级为 4C级，机场规模

小，是湖北省的支线机场。目前航线数量仅

有 5条，日航班数量仅有 4个，对城市发展

服务能力有限。受集疏运系统的限制，机场

服务州域的能力更为不足，周边宜昌、万

州、黔江等机场的腹地范围均扩展至恩施

州。同时，机场位于恩施市区，与城市空间

发展矛盾日益突出，机场扩建条件不足。

3）铁路建设选线困难。

宜万铁路的建设经过几建几停，最终于

2010年 12月建成通车，创造了铁路建设史

上多个之最：造价最贵、工程最难、隧道最

多、历时最长等。其他如黔张常铁路、安恩

张(衡)铁路、郑渝铁路和恩黔遵铁路等项目

已于 2008年纳入《国家中长期铁路网规划

(调整方案)》，但由于地形条件和投资规模的

影响，一直未进入实施阶段。

4）港口发展水平低、建设缓慢。

恩施州的主要航道是长江和清江，依托

长江航道的巴东港于 2005年被列为湖北省

“四主十九重”港口之一，但受到港区建设

和集散通道的限制，港口发展缓慢，服务潜

力未得到充分发挥。依托清江航道的恩施港

总体规划已于 2012年获批，并被列为湖北

省重要港口，但清江航道受水电开发的影

响，通航能力有限，航道整治投资较大，恩

施港建设也尚未全面启动。

22..22 交通通道单一且对州域服务不足交通通道单一且对州域服务不足

1）区域交通通道单一。

恩施州交通区位优势潜力巨大，是成渝

地区向东联系长三角地区的必经之地，但目

前仅有一条通道即沪汉渝蓉铁路 (宣万铁

路、渝利铁路)和沪渝高速通往武汉城市圈

及长三角地区，通道数量明显不足，缺乏经
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图6 恩施州区域通道现状

Fig.6 Existing regional corridors in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。

恩施州联系长株潭城镇群、中原城镇群的区

域性通道。此外，恩施州作为武陵山地区的

交通枢纽，欠缺北向联系关中城镇群、南向

联系武陵山中南部地区的通道，交通枢纽地

位与交通通道设施不匹配。

2）州域发展借力区域通道受限。

沪渝高速、宜万铁路和渝利铁路的建成

通车虽然显著改善了恩施州的交通区位，但

这些通道均集中在州域北部，由于州域集散

道路等级和数量的限制，东北部的巴东县、

南部的宣恩、咸丰、来凤、鹤峰依然很难借

力该通道，区域通道服务州域的能力明显

不足。

3）州域内部道路等级低且覆盖率不足。

2013年州域内共有2条国道和13条省道

(见图 7)，国省道公路网仅覆盖 58 个乡镇，

覆盖率仅为66%。国省道大多为二级以下公

路，县乡公路技术等级更低，造成县市—乡

镇—农村的通达性差，出行时耗长，部分乡

镇至县城的出行时耗接近3 h。

22..33 交通对旅游发展缺少支撑交通对旅游发展缺少支撑

恩施州内旅游资源较为丰富，包括 5A

景区 1个，4A景区 6个，国家自然保护区 3

个，国家重点文物单位 10 个，是湖北省

“鄂西生态文化旅游圈”的主要组成部分，

见图 8。由于旅游景点较为分散，且很多景

点距县城较远，县城通达景区的道路等级又

很低，造成很多景点的交通可达性较差，严

重制约了恩施州旅游资源的开发和旅游潜力

的发挥。

33 恩施州综合交通体系发展机遇与诉求恩施州综合交通体系发展机遇与诉求

33..11 发展机遇发展机遇

1）交通区位条件逐步改善。

随着沪渝高速、宜万铁路和渝利铁路等

区域性通道的打通，恩施州作为国家沪汉渝

蓉发展轴带上的区域地位逐渐凸显，成为成

渝地区联系东部沿海地区的重要交通节点。

恩施州交通区位的提升，对于全州积极融入

区域发展，创新开放型经济发展模式，探索

内陆开放高地建设的新路径奠定了坚实基础。

恩施州作为“鄂渝湘黔”四省交界点，

随着恩来、恩黔、恩建高速的建设，全州经

济社会发展将逐渐打破交通瓶颈，迎来前所
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图7 恩施州国省道现状

Fig.7 Existing national and provincial roadways in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。
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Fig.8 Distribution of tourism resources in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。

四

川

省

重
庆

市

宜

昌

市

张家界市

湖
南

省
重

庆

市

国家级自然保护区

全国重点文物保护单位
国家森林公园

中国历史文化名镇名村

国家非物质文化遗产

国家水利风景区

国家工业旅游示范点

5A旅游景区

4A旅游景区

其他景区

国家农业旅游示范点

神农溪纤夫文化国际旅游区

巴人河景区

石柱观景区

始建直立人遗址

建始野三河风景区

景阳峡谷 野三口

朝阳观景区

梭布垭石林大水井古建筑群

天下第一杉
齐岳山

鱼木寨

腾龙洞

恩施大峡谷
恩施市崔家坝镇滚龙坝村

恩施州农业高新技术示范园

红花淌景区

清江闯滩
龙麟宫风景区利川佛宝山大峡谷漂流

利川福宝山生态综合开发区

朝东岩景区
恩施土司城

星斗山自然保护区

黄金洞
咸丰唐崖河

小南海 唐崖土司皇城址

咸丰坪坝营

卯洞景区
舍米湖

仙佛寺石窟

彭家寨

咸丰龙家界土苗民俗风情大观园

恩施芭蕉乡枫香坡
七姊妹山自然保护区

宣恩两河村
鹤峰木林子自然保护区

董家河

走马生态示范园
满山红景区

鹤峰八峰药化工业园

容美土司遗址
五里坪革命旧址

彭家寨凉亭桥

彭继银吊脚楼

51



交通规划

U
rban

TransportofC
hina

Vol.12
N

o.4
July

2014

城城
市市
交交
通通

二二○○
一一
四四
年年

第第
十十
二二
卷卷

第第
四四
期期

未有的良好发展机遇，逐步从交通“死角”

变为“枢纽”，从湖北的“边缘”变成“前

锋”，作为武陵山区交通枢纽的地位将逐步

得到体现。

2）宏观政策优势日益显现。

西部大开发政策加快了恩施州城镇化的

发展。随着西部大开发政策的进一步深入和

落实，恩施州在政策、资金、项目等方面得

到的支持力度会越来越大，借助区位优势有

望全面打开东西、南北方向的对外通道，州

域内部基础设施的改善也将加速，恩施州构

建内畅外联的综合交通体系成为可能。

2012年底，李克强总理第二次来到恩施

州调研时提出以恩施州为试点，探索移民建

镇、扶贫搬迁、退耕还林和产业结构调整相

结合的发展之路。《武陵山片区区域发展与

扶贫攻坚规划(2011—2020年)》中专门提出

“设立武陵山龙山来凤经济协作示范区，大

力推进行政管理、要素市场、投融资体制等

领域的改革，全面推进城乡统筹、基础设

施、公共服务、特色产业、生态建设与环境

保护等一体化建设，为区域一体化发展发挥

示范带动作用”。恩施州是武陵山经济协作

区的重要组成部分(面积约占整个经济协作

区的 1/3)，武陵山片区扶贫政策的落实将为

其发展建设提供重要保障。

33..22 发展诉求发展诉求

1）参与区域合作的诉求。

区域合作是城镇和地区发展的普遍模

式，也是未来发展的必然要求，作为贫困地

区尤为如此。恩施州自身的资源禀赋优越，

素有“华中药库”、“世界硒都”等称号，但

是仅依靠自身实力很难将资源优势转化为产

业和经济优势。借助周边大城市和城镇群发

展，高度参与区域合作，实现区域协调发

展，是恩施州经济社会发展的必然需求。这

需要州域综合交通体系相应地为恩施州参加

区域合作提供基础支撑。

2）恩施州城镇化发展的诉求。

恩施州城镇化进程已呈现加速的态势，

异地城镇化虽然能够吸纳一部分就业人口，

但本地城镇化对恩施州更具有现实意义。城

镇化离不开城和镇的协调发展，提高本地城

镇化发展水平需要构建协调的州域城镇体

系，提升县市的人口吸纳能力和乡镇的非农

就业能力，使县市—乡镇—农村成为高度关

联和互补的有机整体。这同样需要州域综合

交通体系给予有力支撑，实现县市—乡镇—

农村的快捷联系。

3）旅游发展的诉求。

《湖北省经济和社会发展第十二个五年

规划纲要》中将恩施州纳入了湖北省“鄂西

生态文化旅游圈”，明确了恩施州旅游发展

在全省的地位。恩施州政府也十分重视旅游

业发展，并将其作为全州最大的经济增长

点。旅游产业的发展一方面需要融入区域旅

游体系，与长江三峡、神农架、张家界加强

合作，开发区域旅游线路；另一方面要强化

州域内部旅游资源整合，提升景区交通可达

性和服务水平，全面提升州域旅游产业品

质。发展旅游业同样需要综合交通体系的大

力支持，包括区域旅游通道和州域旅游通道

的构建、旅游集散节点的培育等。

44 恩施州综合交通体系发展策略恩施州综合交通体系发展策略

44..11 充分利用既有规划充分利用既有规划

对于贫困地区，资金短缺是制约基础设

施建设的关键因素[5]，在恩施州这类集中连

片贫困地区尤其如此。面对州域交通体系发

展的各种诉求，如何突破资金短缺的束缚，

提高规划方案付诸实施的可能性，成为交通

体系规划首要考虑的问题。根据前文分析，

区位和政策优势是恩施州交通体系建设获得

支持的突破口，只有充分争取上位资金和项

目的支持，交通体系建设才可能取得实质性

进展。因此，恩施州综合交通体系发展策略

之一是充分利用既有规划，尤其是上位规

划。

充分利用既有规划可以最大限度地保持

既有规划的延续性，提高其实施的可能性，

为恩施州争取上位资金和项目支持提供必要

的基础条件。充分利用既有规划不等于照搬

既有规划，是在充分继承的基础上根据州域

发展情况和需求，进行适当的调整和优化。

具体来说，恩施州综合交通体系构建需要对

既有规划做出局部调整的内容包括：1)机场

搬迁。由于现状机场与恩施市空间布局的矛

盾，需要考虑规划期末的机场搬迁选址，从

交通的角度对既有规划中的选址进行比选；

2)铁路线路局部优化。整合黔张常铁路与渝

长客运专线线位，增设咸丰站；统筹考虑沿

江铁路与郑渝客运专线的衔接，提升巴东的
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交通区位。3)协调高速公路规划方案。既有

规划中，建安高速的线位存在途经奉节和巫

山两个方案，需要根据州域发展需求进行整

合；结合州域城镇体系布局，提出高速公路

出入口设置建议方案。4)适时启动水运和港

口建设。借力长江黄金水道发展的政策优

势，加快巴东港的建设进程，启动清江恩施

港的建设，研究清江通江达海的可行性。

44..22 集约利用通道集约利用通道

山地地区和生态敏感地区通道资源十分

有限[6]，必须集约利用，一方面可以提高通

道利用效率，减少对自然环境的切割和破

坏；另一方面有利于减少交通建设的工程量

和投资。恩施州综合交通体系构建必须把通

道的集约利用放在首位，具体的应对策略包

括：1)充分利用区域廊道。借助区域通道的

建设，重点构建区域通道在州域内部的集疏

运系统，加强路网衔接，使区域通道成为州

域交通联系的主骨架，见图 9。2)构建复合

廊道。力争铁路和高速公路共走廊建设，提

高走廊利用效率，如恩黔高速与恩黔铁路共

走廊、黔张常高速与黔张常铁路(渝长客运

专线)共走廊等。3)构建州域内运输走廊。通

过高等级公路串联重要城镇和产业地区，保

障重要节点的交通通达性，提高交通系统的

可靠性，见图10。

44..33 培育多级枢纽体系培育多级枢纽体系

恩施州城镇体系呈现结构扁平、布局分

散的特征，建设高等级道路网络的难度较

大，因此枢纽体系的培育对于城镇体系的发

展具有重要意义。基于此，对于州域运输组

织提出分级构建交通枢纽的策略：构建由州

域交通主枢纽、州域交通副枢纽、地区性交

通枢纽构成的多级综合交通枢纽体系，旨在

整合运输需求，改变现状运输节点分散的状

况，提高州域的客货运输效率，见图11。各

级枢纽定位为：1)州域交通主枢纽：依靠国

家、区域性交通走廊交汇和机场、港口等交

通设施集中的优势，作为武陵山地区交通组

织的中心，承担重要的交通组织功能；2)州

域交通副枢纽：依靠交通走廊和区位优势，

对接周边省份重点发展地区，作为州域交通

组织的副中心；3)地区性交通枢纽：依靠交

通走廊和州域内的区位条件，承担地区性交

通组织功能。

44..44 构建多层次的旅游服务设施构建多层次的旅游服务设施

恩施州旅游资源丰富，旅游产业潜力

大，但受限于景点布局较分散、距离县市较

远等因素，恩施州的旅游产业优势尚未充分

展现。为促进旅游与交通良性互动，针对旅

游交通组织：1)构建两级旅游通道：包括旅

游主通道和旅游次通道。旅游主通道对外衔

接区域重要旅游景区和客源地，对内串联州

域核心景区，以铁路和高等级公路为主要依

托，提高交通联系的便捷性，促进区域旅游

合作；旅游次通道对外衔接重要城镇点，对

内衔接旅游资源富集地，并与旅游主通道加

强衔接，以高等级公路为主要依托，提升景

区的可达性，促进州域旅游全面发展。2)构

建两级旅游集散中心。结合旅游通道布局，

打造旅游集散主中心和旅游集散次中心两级

体系，主中心是全州的旅游交通组织中心，

联系国内旅游客源地；次中心主要承担地区

性旅游交通组织。

55 结语结语

山地城镇的发展长期落后于平原城镇，

其交通发展策略也显著区别于平原城镇。在

新型城镇化发展的背景下，山地城镇迎来了

新的机遇与挑战。本文以恩施州为例，提出

在综合交通体系规划中要充分重视既有规

划，集约利用运输通道，培育多级枢纽体

系，构建多层次旅游服务设施等发展策略。

山地地区城镇综合交通体系规划的理论依据

较少，未来还需要进一步探索。

恩施州成渝城镇群 武汉城市圈

长株潭城镇群

关中城镇群
中原城镇群

图9 恩施州区域通道格局

Fig.9 Regional corridors in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。
53



交通规划

U
rban

TransportofC
hina

Vol.12
N

o.4
July

2014

城城
市市
交交
通通

二二○○
一一
四四
年年

第第
十十
二二
卷卷

第第
四四
期期

四

川

省

重 庆

市
宜 昌

昌

市

巴东

建始

恩施

利川

咸丰

来凤

宣恩

鹤峰

湖 南

张家界市

重

庆

市

州城

其他县市

乡、镇驻地

市界

省界

县界

主要走廊

次要走廊

辅助走廊

图10 恩施州区域运输走廊组织示意

Fig.10 Demonstration of regional transportation corridors in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。

图11 恩施州交通枢纽组织模式

Fig.11 Organizational patterns of transportation terminals in Enshi Prefecture

资料来源：“恩施州城镇化发展战略与城镇体系规划”报告。
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