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摘　要：我国城市化的总体趋势和方向跟大多数国家是一致的，即实现传统农业社会向现代城市社会
的转化，并遵循一定的共性规律。然而，在过去十年的城市化历程中，我国也出现了一些特有的个体化特征，

尤其是在推进方式、实现途径及其表现形态方面，这可能是我国城市化内容的多样性、动力机制的复杂性和
演进过程的动态性所决定的。总结了中国城市化发展所面临的主要问题是城市化的现实路径与政策预期相
偏离，人口城市化和空间城市化速率夫调等，提出推动城市化进程要走一条既符合城市化规律又具有中国特
色的新型城市化道路。
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　　城市化是人类社会文明进步的必经阶段。从
城市化的演进趋势来看，各国各地区的城市化轨
迹既具备相对共性的“Ｓ”型规律，又具有相对独立
的推进方式和形态特点。美国著名经济学家斯蒂
格利茨（Ｊｏｓｅｐｈ　Ｅ．Ｓｔｉｇｌｉｔｚ）曾断言，二十一世纪影响
人类社会进步的两个关键因素分别是“美国的高
科技”和“中国的城市化”［１］。十八大以来，城市化
更被新一届政府提升为国家的长远发展战略和未

来中国经济增长的新引擎。在这场史无前例的城
市化加速进程当中，城市化本身已不仅仅成为社
会转型过程的一部分，而且也将是当前中国应对
转型过程中诸多挑战的重要措施。伴随着市场化
改革的逐步深入，中国城市化对中国经济增长和
社会形态变革的带动作用日益明显，并呈现出诸
多新变化和鲜明的时代特征。基于上述背景，本
文拟对过去十年中国城市化进程的经验进行总

结，并进一步厘清和梳理中国城市化所面临的主

要问题，最后有针对性地提出推进城市化健康发
展的政策建议。

　　一、中国城市化进程的十年回顾

　　（一）城市化进程稳步推进，“半城市化”特征明显
进入新世纪以来，中国城市化水平总体上有

了大幅提升，由２００１年的３７．７％上升到２０１１年的

５１．３％，１０年间上升了１３．６个百分点。但从城市
化的年均增长速度来看，大约维持在每年一个百
分点左右，在增长速度上并没有发生明显剧烈的
变化。可以说，现阶段中国城市化总体规模上已
经渐趋平稳，进入了一个稳定增长的区间。
在城市化进程稳步推进的同时，城市化的质

量却并未能稳步提高，主要表现为“半城市化”特
征明显。从图１中可以看出，中国城市化进程中
的非农人口比例始终要低于城镇人口比例，并且



在最近十年内两者之间的差距还在逐步扩大，这
就意味着有相当一部分人口脱离了农业部门却并

未获得城镇户籍。同时，户籍人口结构中的非农
业人口比例与就业结构中的二、三产业就业人员
比例之间的差距更大，也同样表现出扩大的趋势。
根据中国城乡二元结构的现实情况，对这些指标
上的差异可以有两种理解：第一，在中国城市与农
村之间，还存在规模庞大的农民工群体，他们户籍
仍在农村，却长期身在城市并从事非农业生产。
第二，乡镇企业中存在大量“离土不离乡”的本地
农民工，他们虽已脱离农业生产但仍处于城市化
的边缘。据国家统计局的抽样调查结果显示，２０１１
年中国农民工数量已超过２．５亿（其中外出农民工

１．５９亿，本地农民工０．９４亿）。他们处于城市的
边缘、产业的边缘和体制的边缘，是当前城市化所
必须重点关注的群体。

图１　改革开放以来我国人口构成与就业结构变化趋势
数据来源：城镇人口比例、农业就业人员比例、二、三产业就业人

员比例根据《中国统计年鉴》整理，非农人口数为公安部统计的户籍

人口数。

　　（二）空间集聚不断加速，城市体系渐趋稳定
在过去十年中，大量的城市群发展规划被提

升到国家战略层次，集群化、网络化发展已经成为
中国区域空间布局的重要形式。随着城市化的稳
步推进，资源也日益向北上广深等全国性和区域
性中心城市集中，这些城市承载着越来越多的就
业人口，也成为地方经济的发动机。日趋完善的
高铁网络增进了城市群内部和区域之间的空间经

济联系，也加速了资本、劳动、信息等生产要素的
流动和扩散，以及基础设施和公共服务的共建共
享。高速铁路网的建成和运营，将会以“时空压缩”
效应为特点，对企业的区位选择和经济活动空间分
布、城市和区域的空间组织形式，以及国家区域管理
体制机制等产生系统性、战略性的深刻影响。
城市化的空间特征还表现为各行政等级城市

的数量变化。［２］从图２中可以看出，地级市的数目
一直保持着匀速上升的态势，而县级市的数量则

在１９８８年前后开始加速上升，之后在９０年代中后
期由于行政区划调整而呈现下降趋势。进入新世
纪以来，各规模等级城市的数量开始渐趋稳定。

２００１－２０１０年十年间，城市总量、地级市数量以及
县级市数量均无显著变化，这表明我国城市体系
已经逐渐趋于稳定。

图２　改革开放以来中国城市体系结构和数量变化
数据来源：《中国社会统计年鉴２０１１》

　　（三）区域城市化呈现“东稳西快”，中西部地区
后发优势明显
进入新世纪以来，受“西部大开发”、“中部崛

起”等区域经济协调发展战略的影响，中西部地区
的城市化速度得到了显著提升，许多中西部省区
市，如重庆、江西、宁夏、河南、安徽、湖南、陕西和四
川等的城市化率都在过去十年内以高于全国平均

水平（１３．４６％）的速度增长，而东部地区的上海、北
京、广东、浙江、山东则进入了相对缓慢的增长期，
东北三省由于城市化的起点较高，相对增幅也要
低于全国平均水平。但按照各省区的城镇人口比
重排序，除京津沪三个直辖市的城市化率最高以
外，东部地区和东北地区依然是城市化进程最快
的地区。所以过去十年虽然中西部地区城市化的
后发优势较为明显，但并未能改变绝对城市化率
“东高西低”的局面。

（四）城市发展理念不断创新，制度体系渐趋
完善
在城市化的加速进程当中，“资源节约”和“环

境友好”的理念得到广泛传播，并逐渐成为城市发
展的普遍共识。２００７年，“武汉城市圈”和“长株潭
城市群”同时获批为“两型社会”（即资源节约型和
环境友好型）改革试验区；２００８年，上海和保定被
世界自然基金会列入其首批低碳经济试点城市；

２０１０年，国家发改委下发《关于开展低碳省区和低
碳城市试点工作的通知》，分别在五省八市进行试
点并逐步加以推广，低碳经济和绿色发展的理念
已经深入到政府考核体系。［３］
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表１　新世纪以来中国各省级行政区城市化率的变化情况

地区

城市化率

（城镇人口比重％）
变化率

（％）

２０００年 ２０１０年 ２０００－２０１０

地区

城市化率

（城镇人口比重％）
变化率

（％）

２０００年 ２０１０年 ２０００－２０１０
全国 ３６．２２　 ４９．６８　 １３．４６ 河南 ２３．２０　 ３８．５０　 １５．３
北京 ７７．５４　 ８５．９６　 ８．４２ 湖北 ４０．２２　 ４９．７０　 ９．４８
天津 ７１．９９　 ７９．５５　 ７．５６ 湖南 ２９．７５　 ４３．３０　 １３．５５
河北 ２６．０８　 ４３．９４　 １７．８６ 广东 ５５．００　 ６６．１８　 １１．１８
山西 ３４．９１　 ４８．０５　 １３．１４ 广西 ２８．１５　 ４０．００　 １１．８５
内蒙古 ４２．６８　 ５５．５０　 １２．８２ 海南 ４０．１１　 ４９．８０　 ９．６９
辽宁 ５４．２４　 ６２．１０　 ７．８６ 重庆 ３３．０９　 ５３．０２　 １９．９３
吉林 ４９．６８　 ５３．３５　 ３．６７ 四川 ２６．６９　 ４０．１８　 １３．４９
黑龙江 ５１．５４　 ５５．５６　 ４．０２ 贵州 ２３．８７　 ３３．８１　 ９．９４
上海 ８８．３１　 ８９．３０　 ０．９９ 云南 ２３．３６　 ３４．７０　 １１．３４
江苏 ４１．４９　 ６０．２２　 １８．７３ 西藏 １８．９３　 ２２．６７　 ３．７４
浙江 ４８．６７　 ６１．６２　 １２．９５ 陕西 ３２．２６　 ４５．７６　 １３．５
安徽 ２７．８１　 ４３．０１　 １５．２ 甘肃 ２４．０１　 ３５．９７　 １１．９６
福建 ４１．５７　 ５７．０９　 １５．５２ 青海 ３４．７６　 ４４．７２　 ９．９６
江西 ２７．６７　 ４４．０６　 １６．３９ 宁夏 ３２．４３　 ４７．９０　 １５．４７
山东 ３８．００　 ４９．７０　 １１．７ 新疆 ３３．８２　 ４３．０１　 ９．１９

　　数据来源：根据历年人口普查数据整理。

　　新世纪的城市化进程催生了城乡统筹改革的
步伐。比较有代表性的有，重庆、成都的统筹城乡
户籍制度改革，嘉兴的“二分二换”改革实践，苏州
的“四个三”模式，温州的“三分三改”以及广东、浙
江两省正在积极推行的新型城市化建设等。随着
地方政府制度创新试验的不断增加，各区域城市
的制度体系建设也在逐步完善。据《中国城市竞
争力报告》显示，十年内中国大陆５４个重点观测城
市①的制度竞争力都有了显著提升。从位次情况
来看，正在由传统的珠三角、长三角一线城市领跑
的局面逐步向内陆二线城市过渡。总的来看，在
过去十年的制度改革进程中，和谐社会、包容性增
长的发展理念与城市化道路开始渐趋融合。

　　二、新世纪以来中国城市化进程所
面临的主要问题

　　（一）城市化的现实路径与政策预期相偏离
新世纪以来，中央根据城市化的阶段特点适

时调整了城市化战略的思路，用“大中小城市和小
城镇协调发展”的新举措代替了长期实行的“严格

控制大城市规模”的传统政策。十八大报告指出，
“科学规划城市群规模和布局，增强中小城市和小
城镇产业发展、公共服务、吸纳就业、人口集聚功
能”。可以说，“大中小城市的协调发展”是新世纪
以来城市化战略的主线。然而在具体政策的执行
方面，包括人口在内的各项要素依然优先流向大
城市并形成集聚，并未因大城市严格的落户条件
和其它限制措施而趋缓。本世纪以来，１００－５００
万人口的大城市数目增加了２４个，城市人口增长
了近６０００万。另一方面，“合理发展中小城市”的
方针也未能取得明显效果，中小城市（镇）所拥有
的人口数在全部城镇人口中所占的比重甚至还有

所下降。

（二）人口城市化和空间城市化速率失调

城市化进程中的另一个突出问题就是建设用

地的非理性扩张。据《中国新型城市化报告２０１２》

显示，过去２０年全国城市建成区面积扩大了２．１２
倍，而人口城市化仅增加０．８９倍，空间扩张速度是

人口增加速度的２．３８倍。但从协调度来看，１９９１

－２００１年的土地扩张速度与人口增长速度在总体
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① 这５４个城市包括北京、天津、石家庄、唐山、太原、呼和浩特、包头、沈阳、大连、长春、哈尔滨、上海、南京、无锡、徐州、常州、苏州、南通、扬
州、杭州、宁波、温州、嘉兴、绍兴、台州、合肥、芜湖、福州、厦门、泉州、南昌、济南、青岛、淄博、烟台、潍坊、威海、郑州、武汉、长沙、广州、深圳、珠海、

佛山、惠州、东莞、中山、南宁、柳州、海口、重庆、成都、昆明、西安。



上仍相对协调，而２００２－２０１０年则出现背离。［４］同
时，与城市建设用地盲目扩张相伴随的是城市容
积率的下降，土地浪费闲置严重。２００６年，中国内
地的城市容积率为０．７８，台湾和香港分别为１．２
和１．６，而同处东亚的日本则高达２．０。
进一步，我们对过去十年５４个重点城市的空

间城市化与人口城市化相关关系分析发现，①两者
的相关系数为－０．１７２９，并且显著性程度较高。这
表明在过去的十年中，城市化的空间扩张与人口
城市化率呈现出显著的负相关关系，即城市的空
间扩张并未导致人口城市化率的同步提高。这种
现象可以从两个方面加以解释：一是失地农民的
“迁而不转”。由于我国城市化的进程很大程度上
是通过“撤地改市”、“撤县改市”、“撤乡改镇”、“撤
县改区”等行政区划的调整来实现，大量农业用地
被征用为建设用地，但失地农民的就业保障、生活
习惯、思想观念等并未发生根本转变。二是农民
工的“转而不迁”。虽然农民工在就业方式上已经
脱离了农业生产，但由于体制障碍导致他们未能
享受所在城市的市民待遇，他们的身份地位和社
会保障仍未被所在城市接纳。因此，让这部分处
于体制边缘的弱势群体能够分享城市化带来的成

果，切实提高我国城市化的质量还任重而道远。
（三）城市建设“大跃进”现象有所抬头
政府推动型的城市化面临的一个首要问题就

是，政府的发展冲动往往会超越其现实的比较优
势，城市建设贪大求洋、重表轻里。主要表现为：
第一，城市的发展定位往往偏向于国际化和影响
力，而忽视城市的独特风貌和发展特质。据２０１０
年的一项权威调查显示，中国城市中共有１８３个地
级市正在打造“国际大都市”，６５５个正计划“走向
世界”。第二，市政建设过于偏向于地标性建筑和
华丽外表，对于排水管道等地下设施则长期投入
不足，导致北京等大城市内涝问题频发。第三，城
市规模的盲目扩大带来了严重的环境问题。据

２０１１年《中国城市竞争力报告》显示，在五大国家
级中心城市北京、天津、上海、广州、重庆中，无一
进入中国城市环境竞争力前十名，这在一定程度
上验证了环境库兹涅茨假说（ＥＫＣ）在中国城市层
面的存在性。

（四）“城市病”呈现上升态势

在城市化的加速进程当中，中国不同等级规
模的城市分别出现了交通拥堵、环境污染、贫困失
业、住房紧张、健康危害、城市灾害、安全弱化等“城
市病”现象。［５］主要表现为：（１）交通基础设施严重
不足。据英国雷格斯公司调查显示，中国上班族
每天路上花费时间全球领先。另据中国社会科学
院２０１０年问卷调查显示，全国３５个重点观测城市
的交通状况满意率合计仅为２５．３％。（２）住房紧
张。目前中国城市的人均居住面积仅有２９．２平方
米，与住建部提出的“人均３５平米”的小康水平还
有较大差距，并且５０％以上的城市居民人均住房
面积在３０平米以下，超过２０％的城市居民家庭租
房。（３）健康危害。城市规模的扩张增加了流行
性疾病的控制难度。以新世纪以来两次最具代表
性的流行病ＳＡＲＳ和甲型 Ｈ１Ｎ１流感为例，北京、
上海、天津、重庆四直辖市的确诊病例分别占到中
国内地确诊病例的４７．５％和３７．４％。（４）城市灾
害。火灾事故、交通事故死亡人数在新世纪以来
均出现显著上升，高层建筑的增加、建筑密度的增
大、道路交通状况的复杂都带来了巨大的消防隐
患。如２０１０年的上海静安区火灾、北京的７．２１暴
雨等。（５）安全弱化。刑事案件立案数在十年之
内出现了明显增加的趋势，并与城市规模的增加
呈现出一定程度的正相关。中国社会科学院２０１０
年问卷调查显示，全国３５个重点观测城市的社会
治安满意率仅为４７．７％。

　　三、促进未来中国城市化健康发展
的对策建议

　　城市化是未来中国发展的一项长期战略和重
要任务，是转变经济发展方式和扩大内需的关键
所在。作为世界上人口规模最大的发展中国家，
在城市化的快速推进过程中同样会遇到来自各方

面的挑战，甚至遭遇挫折和失败。但与此同时，日
新月异的交通、信息技术以及相对和平稳定的内
外部环境，为当前中国的城市化注入了新的活力。
因此，如何正确引导这一城市化进程，走一条既符
合城市化规律又具有中国特色的新型城市化道

路，是摆在我们面前的一个重要现实问题。基于
历史经验和问题的分析总结，本节将有针对性地
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① 人口城市化率的计算方法为该市市区人口占全市总人口的比例，空间城市化率的计算方法为建成区面积占行政区域土地面积的比例。



提出如下对策建议，以期对未来中国城市化的持
续、健康发展有所裨益。

（一）把握城市化发展规律，全面提升中国城
市化质量
要全面认识城市化在未来中国发展战略中的

地位和作用。在明确的城市化方针指引下，要逐
步摒弃经济利益至上的短视观念，要坚决杜绝城
市建设和城市规划的“大跃进”现象。“十二五”规
划中设定的“五年提高４％”的城市化预期目标，正
是为了突出强调城市化的质量而非城市化的绝对

速度。因此，在中国城市化战略的大背景下，有必
要对中国城市化发展的目标、规模、阶段、空间结
构与功能定位等进行统筹安排，建立以提升居民
福祉为核心的考核指标体系，不断完善城市的社
会服务功能，不断提升社会管理和公共服务能力，
着力解决好流动人口和城市“夹心层”的住房、医
疗等热点问题，向流动人口提供高品质的城市生
活和发展条件，在最大程度上让全体人民分享城
市化带来的发展成果，实现以新型城市化为核心
的城市社会、环境、文化和人的全面发展和跨越性
的提升。

（二）突破要素流动障碍，实现关键领域制度
创新
要素流动的障碍主要体现在区域之间和城乡

之间。因此，要突破这种流转障碍应该着眼于推
进区域一体化和城乡一体化，实现基础设施和公
共服务的有效对接，形成以工促农、以城带乡、工
农互惠、城乡一体的新型工农、城乡关系。在户籍
制度改革方面，有必要按照人口城乡迁移的实际
方向有重点、分步骤地取消大城市的落户条件，把
福利制度与户籍制度相剥离，有序推进符合条件
的外来务工人员在城镇安家落户并平等享有市民

待遇。在土地制度方面，要着重培育公平、公正、
公开的农村土地产权交易市场，积极推进土地资
产股权化、权益民主化和农民股东化，促进土地要
素流转，建立与之配套的土地产权保障制度，有效
维护城市化进程中的失地农民切身利益。

（三）加快基础设施建设步伐，优化城市空间
体系
进一步加快城市基础设施和公共服务建设，

逐步完善高速铁路、高速公路、内河航道、运输管
道、输电线路等立体交通建设，缩短不同城市间的
通勤距离，使城市群内部以及各大城市群之间资

源和信息流实现共建共享。从城市空间体系的构
建来看，未来中国将逐步形成由城市带、城市群、
大城市、中小城市、小城镇和村落协调发展的空间
格局。在一个比较合理的城市体系中，大城市将
主要承担现代服务业的功能，特别是知识密集型
和资本密集型产业；而中小城市则承担大城市衍
生出的配套产业，如相关制造业等。由于中国目
前的要素流动障碍依然存在，因此，在未来的一段
相当长的时间内，同城化、集群化、网络化仍将是
城市空间体系建设的重点，交通基础设施建设在
城市空间体系的重构中将会发挥巨大的导向作

用。
（四）转变发展理念，促进产业结构合理升级
新结构经济学认为，在城市发展和产业结构

升级方面，地方政府不应当仅仅把目光局限于引
进高新技术和上马尖端项目，而更应该将主要精
力放在如何顺应比较优势、促进要素禀赋的结构
升级。［６］因为一旦要素禀赋结构升级完成，出于成
本最小化和利益最大化考虑的企业就会自发地进

行技术和产业结构升级。因此在这一层面上，城
市政府应当牢固树立比较优势的发展理念，理性
面对城市化所带来的需求扩张和产业“空心化”现
象。同时，需要进一步加快建立资源节约型技术
和生产体系，制定有利于节能减排的产业政策和
财税政策，大力发展循环经济，落实节能减排的各
项指标、考核体系和监测体系，实行充分考虑碳排
放的绿色采购标准，实现碳排放强度逐步降低，发
展方式逐步集约的新型城市化发展路径。
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