
提提 要要：：城镇化问题是当代中国社会经济发展的综

合性课题，也是涉及到我国国民经济各部门如何协调

发展，达到一个新的现代化和谐社会发展的根本问

题：新型城镇化是以人为本，强调市民化和公共服务

均等化，实现中国城镇化健康稳定发展的关键。本文

从新型城镇化发展背景，五大发展策略与实施长远目

标的关键措施，论证了我国大城市群地区的新型城镇

化建设方针、路径与方法措施，探索中国新型城镇化

的理论与实践问题。同时，从国情特点、城乡统筹、

产业转型、区域协调、资源环境统筹视角出发，对我

国城镇化的合理进程、规模建设与规划布局以及环境

生态保护等重大问题，进行了综合性、区域性的研究

探索，对我们深入的理解中央有关新型城镇化一系列

方针政策理论具有重要指导意义与实际价值。
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1 发展背景

积极稳妥扎实推进新型城镇化是党的十八大会议精神

做出的重大策略问题，也是我国今后相当一段时间内实现

四个现代化建设的重大决策部署[1]。在全球经济一体化的新

形势下，全国许多省区特别是沿海一些大型城市群都在这

一个创新思想的指导下，不断改革、不断实践的前提下初

步取得了巨大成就，也全面推动了我国经济和社会的巨大

发展，并在很大程度上改善了城乡人民的生活[2]。改革开放

以来，我国城镇化率由1980年的19.39%迅速增加到2013年

的 53.37%，城镇人口已达 6.68亿。全国国内生产总值已达

56.9万亿人民币（折合美元 9.95万亿），仅次于美国的 12.4

万亿美元，超过日本和德国。

1992年，我国第一部《中国城市群》出版，我国城市

群的基本概念首先创立，城市群这一个城镇发展新的模

式，新的城镇发展与城乡协调发展的新的组织形式，已经

为我国各级政府以及大多数学者所熟悉应用[3]。我国十二五

发展规划纲要已将城市群发展作为我国社会经济发展以及

推进城镇化的主体形态。我国目前已有六大城市群，即长

三角、珠三角、京津冀、山东半岛、中原经济区、成渝经

济区等六大城市群[4]，都是具有两个百万人口以上的特大城

市为核心甚至是500万以上的超大城市为中心（例如京津地

区的北京、天津；长三角地区的上海、南京、杭州；成渝

经济区的重庆与成都；珠三角地区的广州、深圳，也包括

香港等），实际上这些核心城市的建成区人口规模不断扩

大，甚至出现一千多万的超大城市（北京、上海、重庆

等），百万人口城市数目也不断增加，城市引力也不断增

强。在长三角地区内目前就有7个城市（沪、宁、杭之外还

有苏州、无锡、常州和宁波）。在我国除了这六大城市群

外，还有相对比较成熟的中型城市群例如湖南长株潭城市

群、关中地区城市群、哈大齐城市群、长吉城市群以及海

峡两岸城市群等等（表1）。

在全球化和信息化的全新背景下，以大都市圈为核心

的城市群已经成为参加国际竞争的空间组合模式，并以足

够的产业集聚、经济规模与金融中心影响着全球和各个城

市地区[3]。现在，我国六大城市群，是全国社会经济高度发

展的核心区域，也是目前全国开发历史悠久、人口稠密、

工业集聚、交通发达、信息集中、科技文化思想的创新源

区[5]，也是全国产业经济和科技文化最发达的地区，未来是

我国实现四个现代化、带动我国中西部地区社会经济发展

的前进基地。未来 30年，超巨型城市（人口超过 1000万

人）和巨型城市（人口超过500万人）将成为城市群形成和

发育的超级辐射级，推动城市群向着鼎盛阶段迈进、向着

城市群连绵带伸展[6]。

2 发展策略

改革开放以来，我国社会经济发展全面处于快速发展

的上升时期，不仅社会经济与城乡建设取得了史无前例的

伟大成就，而且全国城乡人民的生活水平提升很快，处于

向小康型过渡发展的攻关阶段。人民生活水准已经接近中

等发达国家的水平。特别是我国六大城市群，无论是社会

经济发展水平，还是城市群内大中小城市的发展水准，现

代化程度不仅接近中等发达国家水平，甚至好些方面超过

了中等发达国家水平，近年来，我国沿海各大城市群内的

上海、北京、深圳、杭州、苏州、南京、大连等城市人均

GDP超过一万美元。大中城市的工业发展进入了工业化的

中后期[7]。我国沿海很多省区处在工业化的后期，中西部地

区处在工业化发展的中期。城乡统筹过程中实施了许多重

大举措，在全国各地正在处于全面建成小康社会与努力实

现现代化的关键时期，推进大城市群内新型城镇化与城乡

一体化，实施精明增长与环境保护的思维模式[8]，对全国的

社会经济加快转型发展，实现全社会工业化、城镇化、信

息化和农业现代化具有重大现实意义和深远的历史意义。

表1 我国六大城市群重要数据指标

Tab.1 Six Important Data Index of Urban

Agglomerations in China

城市群

名称

①长三角

城市群

②珠三角

城市群

③京津冀

城市群

④中原经

济区

⑤山东半

岛城市群

⑥成渝经

济区

面积

（万km2）

20.16

18.1

22

7.8

7.3

20.6

总人口

（万人）

8500

6500

10700

5300

4200

9800

核心城市

（万人）

上海2500

南京 810

杭州880

广州 1300

深圳 1100

香港 710

北京 2100

天津 1400

唐山 7600

沈阳 820

大连 670

济南 700

青岛 870

重庆 2900

成都 1400

地区城镇化

水平（%）

61—65

65—68

55—58

60—62

52—55

50—52

暂住户口人

数（万人）

2100

2500

1600

750

850

780

资料来源：①参考文献[4]；②住房和城乡建设部，中国城市人口

统计资料（2010—2012年）。

目前针对特大城市、超大城市的新型城镇化策略方

面，应该相应的界定城乡发展的相对界线，防止盲目扩

大，划定生态红线、城市与农村相对发展红线，对超大城

市（人口 > 500万）的建设总量进行控制、锁定，增量应逐

年递减，存量（建成区）应利用三维空间进行优化，加强

现代化、生态化等的质量提升。

2.1城镇化的合理进程

根据我国各个时期城镇化发展的历程，充分考虑产业

支撑能力和资源环境承载能力，并参照西方发达国家工业

化、城市化与生态化的国际经验，在今后一段时期内我国

城市化率年均增长保持在1.0个百分点以下，在中长期范围

内以 0.6—0.8个百分点为宜[9]。中西部地区由于原有基数较
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低，目前发展态势较好，城镇化年均增长建设可以适当加

快；但沿海地区特别是我国六大城市群内，工业化与城镇

化发展空间有限，生态环境的污染指数与空气污染指数较

高，过去10多年城镇化增长建设每年超过1.4的百分点，出

现过度发展[10]。因此，城镇化年均增长速度应放慢，应逐步

过渡到工业化与城镇化稳步、健康阶段，年均建设考虑在

0.5—0.8个百分点之间，不宜急速发展（表2）。

表2 我国五类地区城市化增长速度趋势分析

（即每年平均增长的百分点）/%

Tab.2 Analyses of Growth Rate Trend of Urbanization in

Five Sub-Regions in China

各类地区

1.中央直辖市

2.沿海发达区

3.沿海次发达

地区

4.东北老

工业区

5.中西部地区

①较发达地区

②次发达地区

③落后地区

全国平均水平

现状

（2000—2006年）

0.65—1.10

1.35—1.60

0.45—0.95

0.45—0.56

0.46—0.65

0.35—0.50

0.30—0.40

0.40—0.45

中期城市化水平

（2010—2020年）

0.40—0.75

1.00—1.15

0.40—0.50

0.35—0.45

0.50—0.55

0.45—0.58

0.40—0.55

0.48—0.55

远期城市化水平

（2021—2030年）

0.25—0.35

0.60—0.85

0.30—0.45

0.30—0.35

0.40—0.46

0.40—0.50

0.40—0.50

0.55—0.60

注：中西部地区依据（人均GDP与城市竞争力）与发展趋势，又

可以分为三个类型区：①较发达地区，如重庆、湖北、陕西、四川、河南

等地。②次发达地区：如新疆、云南、江西、安徽等地。③落后地区：

如贵州、广西、青海、甘肃、宁夏、内蒙古、西藏等地。资料来源：参考

文献[2]。

城镇化的合理进程是我国新型城镇化的核心问题，合

理开发我国有限土地资源，防止大城市和特大城市边缘地

区优质耕地大面积流失，防止大城市和特大城市工业开发

区、新城建设盲目发展，乱占耕地，防止我国宝贵的水资

源能源过分的消耗[11]。从全国城镇化进程来看，工业化应当

从粗放型、浪费型转入集约型、效益型，不宜盲目模仿西

方高城市化率的发展模式。今后 20—30年内，我国总体城

镇化率提高到60%—65%为宜或者总体接近70%左右的城镇

化水平①。

2.2城镇化的人地协调

我国拥有960万平方千米的陆地空间，它是我国13.4亿

人最重要的生存空间和新型城镇化发展空间的基础。从我

国不同区域城镇化发展的自然地理条件分析，东南部季风

区与沿海肥沃平原的自然地理禀赋优越，从而形成目前城

镇化比较密集的区域；西北地区干旱水资源短缺，水土资

源空间匹配错位，目前城镇分布比较稀疏，大西南地区高

原多山峡谷广布，城镇布局分散，而且很多大中小城镇分

布在河谷、盆地与高原之间[12]。从而形成了我国657个城市

有集中有分散的布局形态，具有极其复杂多样的生存发展

条件。

最近 10多年来，许多大中城市的新区、新城建设存在

着巨大的隐患：一是大兴土木，以大为贵，二是密集投

建、多头竞争，三是出现“空城”、“睡城”等浪费现象。

这种大尺度、大规模、大手法的建设新城，完全违背城市

化健康发展的客观规律，也是违反中国国情方针的[13]。因

此，在我国城镇化急速发展的进程中迫切需要树立正确的

人地关系与人地协调的思想，新型城镇化过程也是建立以

人为本的核心价值观现代化过程的重大实践。从这个辩证

思维与正确思想出发，应依据各地的国情特点、自然条件

与环境承载力来确定城镇发展的远期规模，切忌贪大求

详、相互攀比，定出高指标、大规模，无限制做大人口规

模，这样就违反了人地协调的客观规律。例如在珠三角地

区的城市群规划中发现：由于过去广州港与深圳港都想做

大自身港口业务，占据多条港口岸线建设万吨码头，结果

造成珠三角南岸许多红树林遭受砍伐，导致后期多次赤

潮，自然生态受到极大破坏[8]。习近平总书记曾在2013年7

月25日讲话中提出：国家发改委已调查的12个省区中，12

个省会城市都要建新城，共规划了200个；16个县级市中也

要建67个新城。目前仅公布了规划面积的96个新城，就要

占地 6150平方千米，相当于所在城市现有建成区一半以上

的面积。不仅占用了大量耕地好地，而且绝大多数新城人

口密度低，资金循环严重不畅，造成极大的浪费。此种教

训应当为一些领导决策者好好的思考！

2.3落实资源节约型的城镇化建设

在我国六大城市群内，人口稠密，经济发达，城镇密

集，交通便捷，各类资源开发强度大，因此造成人均占有

资源非常有限，尤其是人类赖以生存的水土空间十分短

缺。各类城市（镇）的规划建设以及农田水利与交通道路

的建筑，都要充分考虑到中国的这一基本国情。即使到了

现代化之时，我国人民也要过着“节俭”的日子，党中央

经常告诫我们还得保持我国人民优良传统，树立节约为

荣、奢侈浪费为耻的高尚精神[14]。在过去的 10年中，我国

许多地区的开发区、大学城、大广场、大马路、高尔夫球

场等浪费了我国大量的土地资源，十分可惜。

根据大多数专家研究，我国有用的土地资源少，人均

耕地更少，美国、加拿大、澳大利亚人均超过 30亩，而中

国人均只有1.6亩。2014年5月江苏省出台的首个新型城镇

化规划[15]规定人均用地在100 m2以内，节约用地，加之现在

城市环境容量有限，人口密度不能过高，东京、巴黎、纽

约等特大城市人口密度在 6500—8000人/km2，中国北京、

上海等特大城市人口密度在 1.5万—2.5万/km2。同时吴良

镛、陆大道院士多次讲话提及我国土地资源少、质量差，

应集中紧凑[16,17]。因此我国的工业化、城镇化过程中，不仅

要发扬自力更生的精神，而且要按照我国的国情，城镇人

均占地和人均生活耗能必须切合实际，达到因地制宜的较

低指标。从20世纪90年代以来，我国城市人均综合占地增

加很快，达到了 110—130 m2；大部分城镇、建制镇的人均

综合占地指标高达200—250 m2，有的省区甚至高于这一指

标，土地资源流失很多。严峻的人口压力和发展要求，使

得资源短缺，环境恶化等全球性的问题在中国变得更加严
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峻，城乡工业的无序发展，城市蔓延，污染物排放正在侵

蚀着中国大地的空气、水体和土壤[18]。今后，我国不能走美

国、澳大利亚、加拿大等蔓延式城镇化发展的道路。因

此，我们建议以人均 70—100 m2作为我国城镇综合用地的

适宜区间，达到保护我国有限的土地资源，特别是人均稀

少的耕地资源，依据各地不同类型的条件，可以挖潜置换

各类用地，实行资源节约型的新型城镇化道路（表3）。

2.4推进环境友好型的城镇化进程

自改革开放以来，特别是20世纪90年代中期后，我国

的工业化、城镇化快速发展，并且出现“冒进”式的不健

康状态[19]。我国的城镇化发展与环境的约束矛盾越来越尖

锐，尤其是沿海一些大的城市群，城市的大气污染、水体

污染、土壤污染、固体废物污染面临巨大挑战，五大河流

（海河、辽河、珠江、黄河、长江）紧靠大城市、特大城市

地区的水质污染越来越严重，严重威胁千百万人民的生存

空间，造成城市环境质量日趋下降的局面。

我国的城镇化率从 1990年的 26.4%快速上升到 2012年

的52.6%，年均提高1.2个百分点，每年约增加1800万城镇

人口（主要是农民工）。“冒进式”的城镇化产生了突出的

环境问题[20]。从 1999年开始，我国城镇生活污水排放总量

已超过工业废水排放总量，机动车尾气已经成为城镇空气

污染的主要来源之一，城镇的自然生态系统受到了严重的

干扰。自2014年6月5日，世界环境保护日，我国环保监测

中心发布，全国657个城市，当天符合大气质量良好标准的

仅有 4个城市（桂林、海口、昆明、珠海），其他城市的空

气质量均超过了PM2.5的标准线以上。

2012年12月，党中央经济工作会议进一步明确要“走

集约智能、绿色、低碳的新型城镇化道路”。城市走向智能

化的道路，将意味着中国寻求新的创新型城市化、新型工

业化和更加深入的信息化。也将意味着在大型城市群内提

高城市化的质量、效益，产业转型由粗放式的生产方式转

向集约化、内涵型、效益型的轻型工业化，低碳经济的发

展之路。

总之，在今后新型城镇化创新思想指导下，我国城市

规划建设将树立生态文明的理念，构建绿色生产方式、生

活方式和消费模式，建设绿色城市。住房和城乡建设部要

求全国657个城市将分期分批地建设生态文明城市，大力发

展绿色建材，强力推进建筑工业化、标准化、现代化，推

动绿色城区与生态文明城市的建设示范[21]，实行最严格的生

态环境保护制度。坚持源头防范、过程防范、后果严惩，

完善推动城镇化绿色循环低碳发展机制。

2.5城镇化的城乡统筹

确立以人为本、尊重自然、传承历史、绿色低碳的城

乡规划理念，建立通过规划引导功能提升，促进转型升级

的新型城镇化机制，特别在我国经济最发达的六大城市群

内示范实行[22]。党的十六大、十八大都明确提出了城乡统

筹、城乡融合的发展方针与政策，我国很多地区已取得了

明显成效，城乡建设面貌有了显著地改变。但是，我国还

有不少地区城乡差别、城乡矛盾仍然很尖锐，特别是我国

不少大中城市土地流失严重、耕地保护不力、城镇仍然不

断蔓延、失地农民增多、农村空心化严重，这些问题背离

了城乡统筹、城乡一体化的发展方针[8]。国务院发展研究中

心的陈锡文研究员也多次指出我国广大农村中的青壮年劳

力大量流失，造成农村中的“空村化”以及粮食安全问题

很值得我们关注。

针对当前存在的问题，新时期内城镇化发展方向需要

在顶层系统设计的基础上，加强政府与市场调节的作用，

合理安排大城市城乡建设用地指标，放开中小城市的户口

政策，引导农村人口市民化、城镇化，开发就业门路，统

筹城乡公共设施，共享城乡资源、促进工业化与城镇化互

促互动，人口与土地、资本与人力、资源与环境协调匹

配，优化城乡空间布局的形态，为新型城镇化和城乡一体

化创造一个有序的、健康的、可持续发展的城乡融合、共

同发展共同繁荣的新路径新策略。

表3 我国各大中小城市人均建设用地标准的建议

Tab.3 Advices on Per-Capita Construction Land Standard of Medium-Sized and Large Cities in China

1990年代住房和城乡建设部

规定的现行用地标准

标准及分类指导原则

I级60.1—75 m2

II级75.1—90 m2

III级90.1—105 m2

IV级105.1—120 m2

根据现状分析来确定哪一指标，

节约用地新建城市采用 III级

首都和经济特区采用 IV级

边远少数民族地区城市可采用150 m2

政府政策诱导目标：人均100 m2

（按照我国国情）

2006年国土资源部全国

土地利用总规采用的标准

人均城镇工矿用地面

（上限）未通过

东北区：146 m2

京津唐地区：142 m2

华东区：117 m2

中部区：111 m2

东南区：119 m2

西南区：101 m2

西北区：183 m2

青藏区：173 m2

（严格限制高指标）

2010—2030年我们研究的建议

人口>100万的特大城市用地标准70—96 m2

人口50万—100万的大城市用地标准80—100 m2

人口20万—50万的中等城市用地标准95—105 m2

人口<20万的小城市用地标准100—110 m2

重点中心镇人口<10万的小城镇，用地标准（指标）

105—115 m2

资料来源：姚士谋,冯长春,等.中国城镇化及其资源环境基础.北京:科学出版社,2012:185。
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3 发展措施

我国大城市群内新型城镇化的问题复杂，条件良好，

区位优越，功能综合，目标远大，策略全面，今后要为全

国各个地区创新示范，并为全国实现四个现代化建设一个

先行的创新基地，就必须构建一个切实可行的关键的发展

措施。

3.1突出以人为本的城镇化关键措施

新型城镇化的核心是以人为本，关键是提升城镇化的

质量和效益。城镇化的发展不能简单地理解为城市建设速

度和进程加快，当务之急应有序推进农村人口转为城镇人

口，将有条件的农民工市民化，并提高农民工的文化科技

水平与市民素质，建设质量第一的公共服务设施和城乡居

民的住房设施，共享城镇化的发展成果[24]。

新型城镇化首要就是在工业化、城镇化过程中树立以

人为本、建设和谐社会，特别是现代化城市的建设，不仅

要满足人类生存条件中的丰衣足食和优良的居住条件与居

住环境，而且还要有优越的工作环境和整个城市的相互协

调的发展环境。

3.2突出优化城镇空间布局的关键措施

应慎重考虑每个城镇的资源环境承载力，综合考虑各

地生产力布局框架和产业转型的趋势，合理规划城市的人

口容量、规模，切忌地方政府与规划部门主管先定城市人

口规模，再考虑用地规模，往往是划圈圈再圈地，建设了

各类新城、新区（工业区与大学城），防止我国有限的土地

资源、水资源再度流失，造成巨大浪费。优化城镇空间布

局必需做到：①政府调控与市场调节相结合，合理确定城市

规模与用地标准；②要有一个严格的法律程序，使城市总体

规划上升为法律文本，领导不能随意变更法定规划；③在城

市群内划定开发区的数量、规模与生态红线。

3.3突出城乡统筹、因地制宜的合理发展关键措施

首先，基于我国目前城乡差别较大，大城市和特大城

市的引力场较强，农村大中部青年人向往城市，走向城

市，导致农村中青年劳动力流失，农村出现“空村化”，大

部分老人、小孩留守农村，使农业现代化缺乏劳动力补

偿，技术文化落后，农业生产处于粗放方式，农业生产率

低下，未来 20年内可能引发粮食安全问题，为此如何解决

我国农业现代化与新农村建设问题是当前的关键。

其次，优化重点区域发展，城乡统筹规划建设中注意

原有基础好、区位条件优越的重点区域发展，特别优化有

条件建设的开发区、新市区和重点街道的建设，使重点区

域发展更快，成为新的经济增长点，带动广大农村地区的

发展，缩小城乡差别。

第三，优化空间布局形态，主要指城市形态的变化，

从过去的单要素、单中心转入多元化、城乡结合的互补模

式，从过去粗放式发展转入集约化的有机结合模式，从过

去盲目扩散的“摊大饼”模式转入到集聚型的“蒸馒头”

的聚合模式。这实际是一个城市的“精明增长”、逐步提高

社会经济效益必经的综合发展之路。

新型城镇化与城乡一体化紧密相关，尤其是大城市、

特大城市的组合城市群内，每一个城市应根据各个城市的

区位、资源要素、原有经济基础与制约因子，建立一个有

主有次、合理分工、功能健全、相互融合、相互补充的有

机发展的城市群体，真正体现城市群内各个城市分工协

作，产业互补，有序发展质量效益型的城乡一体化的合理

模式，我国地方政府应尽快制定相关政策措施，全面加强

城乡一体化的规划建设[15]。

3.4突出各个地区新型城镇化机制创新的有效措施

习近平总书记强调，推进城镇化既要积极，又要稳

妥，更要扎实。从历史经验出发，推进新型城镇化和城乡

一体化的根本动力来源于体制机制的创新发展。针对当前

我国城镇化的主要矛盾和薄弱环节，应加强政府职能型、

效益型服务措施，加强各级政府的宏观调控与市场调节的

作用，明确在人口管理、土地管理、住房保障、城市管

理、生态文明建设等方面提升综合管理水平，落实各项政

策措施，保障我国城乡统筹，社会保障，长治久安，合理

发展的健康之路，永续执行。

4 结论

总之，应按照我国的具体国情条件，走一条具有中国

特色的新型城镇化道路。特别是在我国六大城市群内，更

应当走资源节约型的城镇化发展模式，在城乡一体化规划

与建设过程中，节能、节地、节水与节约投资，提高综合

性的城镇化经济与社会环境效益，走低碳城市、低碳经济

的发展路径[18]。在新型城镇化过程中，应实施“内涵型”、

“效益型”的开放模式，各地（市、县）政府切忌追求“政

绩”，乱占耕地、盲目建设开发区、新城等，逐步使中国的

城镇化走上以质量效益型为主的健康城镇化可持续发展

之路。
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