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城镇化“完成时”的中国什么样
北京商报记者 王晔君 刘玉飞/文 李烝/制图

蓝图：在城镇化建设展开若干年后，我国形成了以陆桥通道、沿长江通道为横轴，以沿
海、京哈京广、包昆通道为纵轴的“两横三纵”发展格局，20多个重点开发的城市群在“两横
三纵”的坐标轴上聚集，而城市群又发挥着带动和辐射作用，大城市的发展带动起中小城市
的发展。

解读：“在‘两横三纵’发展格局下，交通沿线的城市圈建设逐步完善，东部地区的传统
产业往西部转移，在产业转移和发展过程中，城市圈慢慢形成，而城市圈又发挥着带动和辐
射作用，大城市的发展带动起中小城市的发展。”这是中国社科院区域经济研究专家徐逢贤
对于未来我国“两横三纵”城镇化战略的构想。

会议提出了“两横三纵”的城镇化战略格局，要一张蓝图干到底。并强调，我国已经形成
京津冀、长三角、珠三角三大城市群，同时要在中西部和东北有条件的地区，依靠市场力量
和国家规划引导，逐步发展形成若干城市群，成为带动中西部和东北地区发展的重要增长
极，推动国土空间均衡开发。

全国政协经济委员会副主任委员、 中国国际经济交流中心常务副理事长郑新立表示，
除了三大城市群外，在中西部的广大地区，以省会城市为中心，与邻近的地级市用城际高铁
联系起来，可能形成区域性的城市群。以郑州为中心的重要城市群，包括洛阳、开封、许昌
等，已构成半小时经济生活圈;长株潭城市群是湖南经济中心，已经形成工程装备、机车车
辆、动漫文化等支柱产业;以成都为中心包括德阳、绵阳、乐山等城市在内的城市群，科技资
源雄厚、制造能力强、农业发达。

徐逢贤认为，从目前城镇化进展来看，东部沿海地区基本已经实现城镇化，而中部地区
已经形成了数个城市经济圈，预计2020年基本也能够实现城镇化，而西部由于经济发展水
平相对较低，城镇化进程较慢，预计2025年有望实现城镇化。

■ 什么样

城镇化关乎三农问题的解决，也涉及区域协
调发展，更是扩大内需、产业升级的关键因素。在
城镇化蓝图轰轰烈烈完成时，这些问题是否能够
解决？

全景：布局“两横三纵” 大小城市协调发展

蓝图：推窗可见青山绿水，出门能在花园散步，路面干净、花坛馨香，漂亮的楼房掩映在
绿色之中，令人陶醉。城市有历史记忆、地域特色、民族特点，没有污染的空气、频繁的堵车，
社区里面幼儿园、卫生室、购物超市、健身广场等功能完善。

解读：我国的城镇化进程不仅蕴涵着巨大的发展潜力，也面临着人口、空间、生态环境
等优化布局、实现可持续发展的艰巨任务。会议明确，大力提高城镇土地利用效率、城镇建
成区人口密度;切实提高能源利用效率，降低能源消耗和二氧化碳排放强度;高度重视生态
安全，扩大森林、湖泊、湿地等绿色生态空间比重，增强水源涵养能力和环境容量;不断改善
环境质量，减少主要污染物排放总量，控制开发强度，增强抵御和减缓自然灾害能力，提高
历史文物保护水平。

国家行政学院决策咨询部研究员丁元竹表示，中国在水资源、土地资源、生态资源、人
口资源方面的集中度不重合，因此，加强城镇化合理布局，避免人口过度集中导致的生态危
机，可以让中国走上人与自然协调、可持续的城镇化发展道路。

此外，会议还提出，要坚持生态文明，着力推进绿色发展、循环发展、低碳发展，尽可能
减少对自然的干扰和损害，节约集约利用土地、水、能源等资源。要传承文化，发展有历史记
忆、地域特色、民族特点的美丽城镇。

专家认为，把美丽乡村建设当做一项阶段性的工作任务，重整治、轻管理，还需要建立
和健全长效管理机制。建议注重规划导向、产业支撑、生态保护、文化传承、管理创新、政策
引导，通过市场化手段拓宽资金渠道，吸引社会资金、金融资本参与建设。

我国城镇化进程正站在一个新的历史起点上。在未
来的城镇化过程中，财政资金能否满足城市建设的大量
需求？城市扩张会不会过分侵占耕地，危及粮食安全？城
镇化改革又需要哪些相关的配套改革落实到位？

■ 怎么干

人多地少是中国的基本国情。 随着城镇化推进，中
国平均每年减少耕地600多万亩， 日益逼近18亿亩的耕
地红线。

会议提出，提高城镇建设用地利用效率。耕地红线
一定要守住，红线包括数量，也包括质量。城镇建设用地
特别是优化开发的三大城市群地区， 要以盘活存量为
主，不能再无节制扩大建设用地，不是每个城镇都要长
成巨人。

“城镇化应该是一个有序的过程，通过经济发展、人
口自由流动来实现， 是一种市场自由配置资源的体现，
因此过程中要防止一些地区打着城镇化的旗号摊大饼，
大肆圈地，同时要提高土地转让价格，保障农民受益。”
北京工商大学产业经济研究所所长陈及说。

土地：以盘活存量为主

资金：建立地方主体税种、吸引民资
据国家开发银行预计，未来三年我国城镇化投融资

资金需求量将达25万亿元。分析人士认为，如果仅依靠
财政资金来支撑城镇化，不仅不可持续，还蕴涵巨大风
险。会议提出，要完善地方税体系，逐步建立地方主体税
种， 建立财政转移支付同农业转移人口市民化挂钩机
制。在完善法律法规和健全地方政府性债务管理制度基
础上，建立健全地方债券发行管理制度。

中国国际交流中心常务副理事长郑新立认为，未来
20年我国的城市化率每年将提高一个百分点左右，城市
化将创造巨大的投资和消费需求。据测算，每增加一个
城市人口，需要增加的基础设施投资即达10万元。每年
增加100万城市人口， 需要增加的城市基础设施投资达
1000亿元。加上一个农村人口转变为城市人口，其商品
性消费将增加3倍以上。

配套：医疗、财税等改革成关键
业内认为，稳妥推进新型城镇化需要土地、公共服

务、投融资、户籍、财税一系列配套改革。会议强调，要积
极稳妥推进新型城镇化，着力提高城镇化质量。城镇化
是我国现代化建设的历史任务，也是扩大内需的最大潜
力所在。

新型城镇化是一个涉及土地制度改革、公共服务体
制改革、城市投融资体制改革、户籍制度和人口管理制
度改革、房地产管理改革、财税体制改革等多种改革的
系统工程。学者认为，新型城镇化释放巨量需求的关键
仍在于经济和社会体制的改革创新，户籍制度、土地制
度、财税制度改革以及农民工市民化、社会经济与环境
可持续发展等问题的解决，是目前中国打造城镇经济发
展模式面临的主要挑战。

多次被本届政府称为“未来几十年最大
的发展潜力”的城镇化之路终于有了一个明
晰的方案。在改革开放以来中央召开的首次
城镇化工作会议上，政府就如何推动城镇化
沿着正确的方向发展做出战略安排。在这一
战略安排下， 我国的城镇化建设将如何进
行？城镇化蓝图轰轰烈烈完成时的中国又将
呈现出什么样的景象？

人口：2030年中国70%人口将聚集在城市群

蓝图：城镇化若干年后，户籍制度的破冰令全国户籍人口没有了“农业户口”和
“非农业户口”性质之分———统一登记为“居民户口”制度，人口自由流动到城市中，
在医院里享受同样医保报销，在学校里没有借读生，就业时档案不用返回原籍，农民
身处城市，切实享受城市服务带来的便利化。

解读：会议指出，推进农业转移人口市民化，主要任务是解决已经转移到城镇就
业的农业人口落户问题，努力提高农民工融入城镇的素质和能力。推进农业转移人
口市民化要坚持自愿、分类、有序。

在汝信看来，农民的市民化待遇首先指未来农民在医疗、养老、教育等公共服务
方面与市民均等化，其次就是就业要均等化。

“目前各城市农民市民化进度不一样， 像陕北等依靠煤矿支柱性产业发展起来
的城市，在公共服务方面也发展比较好”，汝信认为，这样的城市3-5年就可以实现
市民化待遇。 但是有些依靠中央财政补贴的城市由于需要转型到依靠自我发展，农
民市民化要到2020年才能实现。

生态：新城镇化走人与自然协调发展道路

蓝图：城镇化进程的推进中，我国人口分布呈现出全新格局：相较于现在人口密
集拥挤在北上广等一线城市，2030年时 70%的人口都分布在全国各大城市群中，在
代表性城市群京津冀中，北京的百万人口外溢到保定、廊坊等地。在全国，1/3左右的
省会城市人口增加到200万-500万，户籍制度藩篱的破除令人口自由流动，大中小城
市人口分布趋于均衡化。

解读：“目前最需要解决的问题是已经身处城市却未能享受城市化待遇的2亿农
民”，中国社会科学院学部委员汝信认为，中国新型城镇化本质上要解决的不仅仅是
农民进入城市成为市民，更为重要的是打破身份等级，通过推动户籍在内的系列改
革实现真正的农民市民化，“而这样一个过程大概需要20-30年”。

中国社科院当代城乡发展规划院副院长刘萼认为， 随着城镇化进程的推进，中
国人口分布将呈现新的格局， 到2020年将会有1/3左右的省会城市人口增长到200
万-500万左右，如长沙、成都等省会城市将会增长到400万-600万之间，沈阳到2020
年人口会达到500万以上。“到2030年664个小城市人口都将会增长到50万左右，届时
中国人口除了聚集在北上广特大城市外，30万-50万人口的城市将会聚集最多人
口。”刘萼说道，届时将会有70%的人口聚集在城市群中，另外30%的人口分布在相对
孤立的大城市。

新市民生活：公共服务、就业均等化

虽然中央多次强调新型城镇化要以 “人的城镇化”
为核心，但不少地方仍旧陷入“重物轻人”的误区，城镇
化“大跃进”中暴露出诸多问题。

会议明确，推进城镇化必须从我国社会主义初级阶
段基本国情出发，遵循规律，因势利导，使城镇化成为一
个顺势而为、水到渠成的发展过程。

民生证券研究院副院长、首席宏观研究员管清友认
为，过去提起城镇化，大家想起的就是建房子、建桥，而
这次强调城镇化是自然历史过程， 实际否定了人为造
城、大拆大建的思路。他表示，城镇化会议和中央经济工
作会议召开，经过一年讨论，最终提出“城镇化是自然历
史过程”非常不容易。

风险： 城镇化需防范盲目造城运动

2012年 我国城镇化率为52.6%

2000年 我国城镇化率为36.2%


