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等规定以及前期“市建制”的基础，将城市等级体系划

分为县市、区市与乡市三级，采取了“切块设市、城乡

分治”的模式。

2、城市空间结构：城镇与乡村的有效衔接

边区形成了以延安市为中心，以绥德市、庆阳市与

定边市为次中心，以若干区市和乡市连接几个主次中心

为一体的呈“Z”字形的城市空间结构，主要包括两方面

的发展策略。第一，立足基层建设，发展农村集市。据

不完全统计，延安市有集市43个，绥德市有集市22个。

在边区政府的鼓励和经济发展的需求下，农村集市的发

展如火如荼。同时，一定程度上集市也能够发展成为乡

级 市 ， 如 真 武 洞 市 、 西 华 池 市 等 。 第 二 ， 结 合 城 乡 布

局，扩大产业空间。边区的工业布局既顺应城乡布局又

突出战时特征，围绕延安周围形成了最密集的工业区，

同时在定边、庆阳和绥德三个次中心城市周边布局了相

对聚集的工业。这种布局模式充分适应了当时的环境需

要，比如兵工厂和一些化工厂的选址既要考虑隐秘性，

又要靠近城市，因此一般设立于城市周边的山区沟谷地

带。另外，商业布局与城市体系密切结合，部分地区则

是由于商业发展而逐渐演变为城市。农业布局虽然与自

然环境的相关性较强，但也依托于城乡之间的联系，选

择在一些交通要塞、人口密集处引进作物。

多措并举：战时陕甘宁边区城市建设的重要保障

1、内外驱动：军事斗争与经济建设的有机联系

边 区 政 府 成 立 之 初 ， 政 治 环 境 尚 不 稳 定 ， 东 有 日

军进犯，南、西、北三面有国民党顽固派侵扰，边区政

府领导人民武装积极开展统战工作，为边区创造了一个

相对稳定的和平环境。进行军事斗争的同时，边区实行

“ 力 争 外 援 、 休 养 民 力 、 发 展 经 济 ” 的 政 策 ， 促 进 了

农、牧、工、商等行业的迅速发展。1937年到1943年期

间，边区政府实施了“合理负担”“土地回赎”“减租

减息”等措施，并于1942年推行“大生产运动”，实行

以农业为主的农业、畜牧业、工业、手工业、运输业和

商业全面发展的方针。通过军事斗争最优化发展环境，

辅以经济方面的作为，不仅改变了边区的阶级关系与社

会 经 济 结 构 ， 同 时 提 高 了 城 市 化 水 平 与 群 众 的 生 活 质

量。

2、政治建设：法制与制度相结合形成管理体制

一 是 选 举 制 度 的 保 障 。 参 政 权 作 为 人 民 的 根 本 权

利，具体表现为选举权、被选举权以及担任公职、管理

国家和社会事业等权利。1939年1月，《陕甘宁边区选举

条例》规定：“凡居住边区境内之人民年满十八岁者，

无阶级、职业、男女、宗教、民族、财产与文化程度之

区别，经选举委员会登记，均有选举权与被选举权。”

二是政权制度的保障。边区政权由参议会、政府和法院

三 部 分 组 成 。 《 陕 甘 宁 边 区 各 级 参 议 会 组 织 条 例 》 规

定：“各级参议会之决议案，咨送同级政府执行，如政

府委员会认为决议案不当时，应即详具理由，送回原参

议会复议。”因此，相互独立又相互制约的政权结构，

在降低滥用权力可能性的基础上保全法律或政策的可行

性，拓宽了上级与人民群众的联系渠道，实现了民意的

向上传达与民众的向上监督。

3、文化调适：基于思想统一战线引领目标预期

为了应对战时人口管理，陕甘宁边区政府致力于加

强城市文化建设，为城市市民之间以及城乡民众之间的

文化适应和融合提供保障，希冀于通过社会风习与文化

观念建立统一的思想战线。为满足军民希望了解战争信

息与服务于抗战建国的需求，边区通过成立各类文化团

体、创办系列报刊杂志等途径积极宣传抗日主张，传递

各类战时信息。另外，为改革民间传统的落后陋习，边

区政府颁布实施了《民间善良习俗实施办法》《婚丧仪

仗暂行办法》《加强查禁社会群众神权迷信办法》等规

定，旨在达到“不仅减少彼此之误会，无谓之摩擦，并

可由此渐达天下为公，世界大同”的目的，对于推进文

化适应与社会进步发挥了一定作用。

战略启示：基于陕甘宁边区的城市建设与治理

1、目的性规划与区域性建设相结合

边 区 时 期 的 特 殊 性 决 定 了 城 市 建 设 与 治 理 的 目 的

性，即服务于战时的短期需求，集规划与建设于一体，

即建即用。边区采用“切块切市”的区域构建模式，如

南泥湾垦区专门为农业生产而设立。以历史的眼光看，

当时的规划与建设过于“粗线条”与“愿景式”，但其

大生产运动


