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长期、复杂的中国城镇化过程中出现的六大问题 

（中央财经领导小组办公室副主任杨伟民） 

去年中央城镇化工作会议有一个基本精神，就是对中国的城镇化进程要有耐

心，中国的城镇化是伴随很多现代化的过程。农民工要真正实现市民化至少有三

步，第一步，就业转移到城镇，这一步是我们过去 30 年城镇化的模式，只进城

就业，不进城定居。第二步，通过户籍制度改革让愿意和有能力落户的人取得城

市户口，在城市落户，这一步对我国来说才刚刚起步。第三步，推动清除各种制

度和政策障碍，使农村迁移人口真正融入城市生活，这一步需要更长时间，特别

是实现真正文化上的融合需要一代人。 

城镇化是一个长期复杂的过程。中国的城镇化既有世界共同的规律，又有中

国特殊的国情。例如农民工市民化问题，经过多年的累积，再加上人口众多、规

模巨大，从这个意义上讲，农民工市民化就不再是简单的转移就业的经济问题，

而是社会问题，也不是单纯的城乡问题，而是区域问题。再如农民工子女在流入

地接受义务教育的问题，主要矛盾在高考制度，而不在于义务教育阶段，如果允

许农民工子弟在流入地参加高考意味着降低流入地考生进入优质大学的比例，本

地居民的排斥成为解决问题的障碍之一，这表面看来是城镇化问题，实际上是教

育问题、区域问题和公共服务均等化问题。十八大提出“努力实践城镇基本公共

服务长久发展”，指出了中国城镇化发展要努力的方向，但需要一个长期的过程。 

总之，中国的城镇化远比工业化复杂，以下几个问题需要继续深入探讨。 

一是落户问题。据调查显示，过去农民工有意愿落户城市但政策不允许，现
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在户籍制度改革鼓励农民工落户城市，但却效果不佳。原因是户籍制度改革不能

全部解决配套机制问题。例如，农民工落户城市能否获得平等的公租房，能否实

现社会保障的无缝衔接，特别是农村承包地、宅基地、集体资产的处理，是收回

还是流转，是在本村流转还是跨地流转等诸多问题尚无明晰的政策和界限。 

二是布局问题。去年，中央农村工作会议强调，到 2020 年要解决约 1 亿进

城常住的农业转移人口在城镇的落户问题，同时也希望更多的农业转移人口落户

到中小城市和小城镇。但农业人口转移的趋势是流向大城市，尤其是特大城市，

规划的愿望和实际的情况出现了矛盾。因为城镇化是一种经济现象，大城市、特

大城市经济发展程度高、就业吸纳能力强、公共服务设施完善，小城镇不具备以

上优势，所以经济发展布局和人口分布的要求不完全一致。 

三是土地问题。城市的土地供给是有关部门根据行政区域分配的，由于土地

具有经济效益，所有地区都会得到一定量的指标，而且各地区规模不会差距过大，

宏观来看，中国目前的建设用地包括各地规划的城市新城、新区足够达到中国城

镇化的要求。然而人口的流动却是由市场决定的，由此带来了城镇化过程中两方

面的失衡，总量的失衡和空间结构的失衡。人口流入地与流出地人地失衡，也是

房地产出现问题的原因之一。 

四是事权问题。城镇化是一个复杂的过程，中央和地方要有分工，比如教育、

医疗、公共租房、社会保障、城市规划、新城新区的批准等问题，究竟是中央事

权还是地方事权。如果中央和地方政府财力划分不清，城镇化的资金来源就难以

持续保障，由此产生地方政府的债务风险问题。 

五是城市病问题。在城镇化刚刚进入 50%的中级阶段，就出现了比较严重的

城市病，这是在中国出现的特殊现象。中央提出京津冀协调发展，其中一个出发

点就是要解决北京的城市病问题。如何破解中国的城市病还没有确定的结论，例

如到底是从控制人入手还是控制功能入手，还存在诸多问题。 

六是治理问题。治理城市和治理国家、区域不同，按照十八届三中全会关于

推进国家治理体系、治理能力现代化的要求，需要深入研究城市治理结构。中央

城镇化工作会议提出了关于城市治理的命题，不能再靠行政命令提高城镇化率，

要改变指标治理和考核治理，如何建立科学有效的城市治理结构还有待深入探讨。 

（内容由论坛工作人员王雨飞根据演讲实录整理） 


