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中国城镇化的背景、挑战与对策
•城镇化的大趋势与挑战

•城镇化模式与政策寻求

1、近30年来中国城镇化快速推进

• 改革开放以来，城镇化率由1978年的18％，上升到2008年的45.7％。

城市数量由193个增加到655个。50万以上的大城市从40个增加到140

个，中等城市从60个增加到230个，小城市从93个增加到286个。

• 城镇化已经成为我国解决就业、实现市场扩展、推进新型工业化的重要

举措，城市地区逐步成为国家经济发展的基本空间单元。

一、当前中国城镇化的趋势与挑战



我国城镇化的主要历程

1949～1957年：

城镇化正常发展

1958～1978年：

城镇化大起大落
改革开放以来：
城镇化稳步增长

2、未来20年中国城镇化将继续快速发展

未来二十年我国城镇化在工业化的持续推动下，将在较长

一段时期内，维持较快发展的势头。未来15年，我国城镇

化率的年均增加率约在0.8-1个百分点，至2020年，城镇

人口增长3.26亿，城镇化水平将达到56～58%之间。



2020年以前我国人口流动的主要趋势

2002
2020

农 村
7.82亿 农 村

6.2亿

城 市
8.3亿

城 市
5.02亿

1.50亿（自然增长人口）

0.38亿（自然增长人口）

3亿
（
转
化
人
口
）

资料来源：国家中长期科技发展规划战略研究专题报告之十一

（1）城镇化重数量轻质量，
重表面轻内涵

片面追求城市规模和发展速度,忽
视质量。一些地方领导片面强调
城镇化人口规模。

城乡差距过大，二元结构矛盾突
出。在教育、文化、卫生、社会
保障、科技等方面，农村与城市
存在更大的差距。

“准城市化人口”大量存在，城市内
部社会二元结构凸现。

3、中国城镇化面临一系列的
严峻挑战



城镇发展

适宜度
分 布 地 区

面积比例

（%）

耕地比例

（%）

适宜度I类
地区

主要位于平原盆地地区，现以耕地覆盖为主，也是地势平坦、水资源较
为丰富的地区主要分布于东部地区的东北平原、三江平原、华北平原、
长江中下游平原，以及四川盆地，和西部的河西走廊、天山南北的河流
冲积扇地区。是我国未来城市发展的主要空间。

19 55

适宜度II类
地区

主要分布于坡度较高的山地丘陵地区、降水较少的半干旱地区、积温较
低不适宜农作物生长的地区，以及以林地和草地等覆盖为主的地区。

29 20

适宜度III类
地区

主要分布于西部地区以及中部的内蒙和西南地区和东部的沿海滩涂、湿
地等地区，包括塔克拉玛干沙漠、藏北高原、内蒙的中央戈壁等地区。
这些地区主要受高程、坡度、土壤侵蚀、降水等因素制约。

52 55

（2）快速城镇化与人均资源少、环境脆弱的矛盾更加突出

城镇发展的人居环境条件分析：国土8.55％适合城镇建设



• 水资源紧缺

我国水资源非常紧缺，时空分布

极不均衡，总体上南多北少、东多

西少。西北诸河区绝大部分属于半

干旱和干旱地区；黄河、海河、淮

河流域是全国缺水最严重的地区。

目前有三分之二的城市存在不同

程度的缺水，其中有114个城市严重

缺水。

“漏斗”多：据统计，我国北方

10个省市自治区，由于地下水开采

过量，形成降落漏斗50余个，漏斗

面积30000平方公里。

• 能源压力大

目前我国能源消费总量约为美国的1/3，

居世界第二位，占世界能源消费总量的
1/10。

2000年，机动车燃油需求已占全国总油

耗量的三分之一，但机动车增长持续快

速。总体上看，我国属于能源紧缺的国

家，特别是随着城市机动化水平的提

高，城市运行的能耗成为国家能耗的大

头。
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• 环境条件差

总体上污染加重的趋势没
有改变， 水域污染已从陆
地蔓延到近海水域。

“三河三湖”污染最为严
重，黄河和松花江也属于
重度污染。环渤海湾、长
江三角洲、珠江三角洲3个
沿海城市密集区近岸海
域，成为我国近海海域污
染最为严重和赤潮多发的
海域。

•土地粗放使用的局面没有得到根本改观

2003年全国各级各类开发区3837家，规划面积达3.6万平方公里，超过

全国现有城市建设用地3.2万平方公里的规模。

据土地证书的首次年检结果显示，城镇土地中划拨土地占国有土地总宗

数的80％和总面积的98％以上。仅有的1％面积的出让土地中招标、拍

卖方式出让的土地不到10％。
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苏州近20年城镇空间

扩展示意图

城市发展必须以保护资源环境为前提，以新

型工业化为动力，以人居环境条件的改善为根

本，走资源节约、环境友好的道路，城乡统筹，

全面发展。

未来20年中国城镇化发展要求



二、中国城镇化模式与政策寻求

国家在新时期对城乡规划的新要求

国家在城镇化和城镇体系方面的构想

坚持走中国特色的城镇化道路，按照循序渐进、节约土地、集约发展

、合理布局的原则，努力形成资源节约、环境友好、经济高效、社会

和谐的城镇发展新格局。坚持城镇化发展与人口、资源、环境相协调

，走可持续发展、集约式的城镇化道路。

以节能、节水、节地、节材、能源资源综合利用和发展循环经济为重

点，把节约能源资源工作贯穿于生产、流通、消费各个环节和经济社

会发展各个领域，加快形成节约型生产方式和消费方式，提高全社会

能源资源利用水平，力争在较短的时间内取得明显进展。

胡锦涛总书记论健康城镇化（2006）

1、国家在城镇化方面的政策要求

二、中国城镇化政策与模式寻求



《城乡规划法》（2008）的新要求

第四条：制定和实施城乡规划，应当遵循城乡统筹、合理布局、节约

土地、集约发展和先规划后建设的原则，改善生态等自然资源和历史

文化遗产，保持地方特色、民族特色和传统风貌，防止污染和其他公

害，并符合区域人口发展、国防建设、防灾减灾和公共卫生、公共安

全的需要。

第十七条：规划区范围、规划区内建设用地规模、基础设施和公共服

务设施用地（黄线）、水源地和水系（蓝线）、基本农田和绿化用地

（绿线）、环境保护、自然与历史文化遗产保护（紫线）以及防灾减

灾等内容，应当作为城市总体规划、镇总体规划的强制性内容。

建设部“四线”管理办法

建设部第112号令《城市绿线管理办法》（绿地）

建设部第145号令《城市蓝线管理办法》（水系）

建设部第119号令《城市紫线管理办法》（历史文化设施）

建设部第144号令《城市黄线管理办法》（市政设施）



（1）以健康城镇化为目标，提出积极稳妥的城镇化战略

综合分析我国资源环境条件、城乡人口分布特点和转移趋势、产业发展

的趋势，优化城镇空间结构和布局，引导人口有序转移。

以提高城镇化质量为重点，稳步提高城镇化水平。规划期内城镇化水平

年均增辐控制在0.8～1个百分点左右。

2、国家在城镇空间体系方面的新构想

（2）提出立足东中西的多样化城镇化政策

依据“十一五”规划提出的

国家区域发展总体战略，
分别提出东部、中部、西
部和东北地区的城镇发展
政策，引导各地区因地制
宜地确定城镇化战略和城
镇发展模式。

提出以城镇群为核心，

以重要的中心城市为节点
，以促进区域协作的主要
联系通道为骨架的“多元
、多极、网络化”的城镇

空间发展格局。



东部地区城镇发展指引

提升城镇化质量。加快京津冀、
长江三角洲、珠江三角洲三个重
点城镇群的发展和资源整合，提
高参与国际竞争的能力。

引导产业和人口向大城市周边的
中小城市、小城镇转移和适度集
聚，与中心城市形成网络状城镇
空间体系，防止中心城市人口和
功能的过度集聚。

坚持生态环境优先发展原则，改
善城镇大气环境质量，抑制水环
境恶化的趋势。加强对高层建筑
的布局引导，禁止超采地下水，
防止地面沉降等地质灾害。建立
城市综合防灾体系，加强沿海海
防林等生态工程建设。

西部地区城镇发展指引

推行生态环境保护优先的集中式城
镇化发展战略。加强和完善区域和
省域中心城市的综合功能，带动区
域经济发展。重点发展县城、工贸
和旅游型小城镇。

结合能源基地建设和资源开发，做
好新兴城市的布局与协调，引导资
源枯竭型城市健康转型。加快陆路
门户城市和边境交通枢纽城市发展
，促进沿边开放和能源通道建设。
扶持革命老区和少数民族地区城镇
的发展。

妥善处理人地关系紧张问题，通过
中心城市和重点镇的发展吸纳农村
人口。西北地区通过牧区小城镇的
建设，完善公共服务网络，增强灾
害救助能力。



（3）建构多元、多极、网络化的城镇空间结构

多元是指不同资源条件、不

同发展阶段、不同发展机制

和不同类型的区域，要因地

制宜地制定城镇空间组织方

式和发展模式。

多极是指依托不同类型、不

同层次的城镇群和中心城市

，带动不同区域发展，落实

国家区域发展总体战略。

网络化是指依托交通通道，

形成中心城市之间、城镇之

间、城乡之间紧密联系、优

势互补的格局。

（4）建立以交通为核心的城镇发展支撑体系

建立全国综合交通枢纽体

系，促进城市与区域交通
的有机结合。

以交通枢纽城市为节点，

加强各种交通方式之间的
衔接，推行一体化的联合
运输方式，增强城镇辐射
带动能力。

强调要发挥铁路和轨道交

通节能、省地的优势，促
进城镇集约紧凑发展。



（5）加强对省域城镇体系规划和城市总体规划的引导

按照一级政府一级事权的原则，依据

国家城镇化发展总体战略，针对各省特
点，提出“省域城镇发展规划指引” 。

要求各地按照“省域城镇发展规划指引”
，在省域规划和城市规划中落实《规划
》确定的各项内容，加强规划管理。

国家通过直接编制重点地区规划，健

全重大项目和重大政策的部门会商制度
，加强对地方实施规划情况的监督检查
，保障《规划》实施。

全国城镇体系规划

省域城镇体系规划
（直辖市城市总体规划）

城市总体规划
（含市域城镇体系规划）

镇总体规划

乡和村庄规划

实例：山东



3、中国城镇化模式需要探索

A模式：以美国为首的发达国家的发展模式，城市低
密度蔓延、私人轿车主导、一次性产品泛滥等为主
要特征。

B模式：以社会的非增长，保持人类社会与环境生命
支持系统的平衡。是消极的城镇化和工业化方式。

C 模式：中国立足现实的可行城镇化模式

在坚持“发展”的前提下，实现市场机制和政府调

控的有机结合

以提高民众生活质量、促进社会和谐代代替资本
逐利

用生态社会和经济可持续性取代单一的经济发展

以土地作为生态环境的“底板”，在人类自身需求

和维护生物多样性之间进行合理配置

4、大城市发展要辨证地看

大城市虽有要素聚集产生的高效率，但解决其严重

的“城市病”是世界性难题

人口和产业过度聚集，导致交通拥挤、住房困难、

空气污染、生态功能退化

就业、定居和生活成本的高门槛，往往形成对大部

分外来人口的排斥

经济和空间资源占有的巨大差异，导致社会矛盾尖

锐，贫富差距悬殊

预期到2020年，我国居住在中小城市（50万以下）

的城镇人口比例仍在50%以上（北京大学，2008）

，43%的总人口依然居住在农村地区，仅仅依靠大

城市，无法解决中国城镇化的问题。



5、农村城镇化之辩：新农村还是新乡镇？

中国绵延上千年的国情特征：人地关系高度紧张的小农经济。因此

，只有通过持续推进城镇化来带动人口转移，才能缓解人地关系紧

张的矛盾。

东部地区的新农村具有很大的过渡性，其实质不是新农村建设，而

是新城市的建设问题；西部地区最紧迫的问题也不是新农村建设，

而是脱贫和生态建设问题。新农村建设的重点应在东北和中部粮食

主产区。

小城镇才是是城镇化与新农村建设的结合点。推进城乡公共服务均

等化，解决新农村建设中存在的点多面广、投资分散、代价过高、

资产沉淀等问题，强化小城镇的功能培育是核心。

实施灵活的城乡土地流转，尊重农民土地的自主权，依靠民间的管

理和智慧，自发推动小城镇的建设和管理是发展的前提。

6、城乡规划技术政策的应对

城镇化归根结底是经济社会发展的结果，对其的认识必须从国家发展

角度出发。在当前的社会经济条件下，不均衡发展仍然是主流，但是

基本生活条件的和谐发展是需要建立的新认识。

政府要具备空间视角，推进发展所需的地理变迁。从目前来看，国家

层面的空间变异还将继续下去，因此政府的干预要建立在科学理论的
认识之上，减少随意性和盲目性，更要防止即兴给“帽子”。

中国城镇化的地域性特征要充分认识，所谓的空间模式不存在唯一性
。应该在充分认识土地使用、劳务流动和产业动力的基础上“宜城则城

，宜乡则乡，宜村则村”。

农村地区的土地政策必须松绑，土地流转政策的实施是彻底解放农民

的重要手段，农民的幸福应该掌握在他们自己手里。

制度（人口、社保）的普适性、基础设施建设放在合适的时间和地点

、尽量少的随意性空间政策干预是下一步大发展的重要前提。



结 论

立足自然生态环境保护，加强资源集约利用；

立足新型工业化，走多样化的城镇化道路；

立足社会和谐，建立基本公共服务的设施体系；

立足效率与公平，加强城乡基础设施的建设；

立足民主和法制建设，加强规划实施和公众参与。

谢 谢 ！


