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【内容摘要】中国政府已经开始制定一项推动今后十年更大的拉动国内经济增长的规划，这

个以未来十年城镇化率达到 70%目标的规划，将会对中国经济增长带来诸多挑战与机遇。

本文回顾了中华人民共和国建立以来的城镇化历程，简略总结了过去三次城镇化经验与教训，

指出推进城镇化进程需要一个符合实际的城镇化战略，顺势而为，避免人为城镇化带来社会

经济的剧烈变动和损失。因此本文从目前推进新一轮城镇化面临的土地、户籍、住房、环境、

城市交通、城市就业与产业、城市公共服务，农民变市民的成本等八个方面问题展开了分析，

详细指出了在这八个方面所面临的挑战与机遇。城镇化的启动来自政府雄心勃勃的规划，因

此城镇化最大的挑战还是政府自身，而城镇化的最大机遇是中国一大批新兴城市的崛起。限

于数据和未来的不确定性，本文并没有展开更加细致的实证研究。通过本文所提供的有限数

据分析和基本观点，有助于人们扩大对中国经济转型的理解。 
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2011 年中国政府制定的“十二五”规划纲要指出，要“优化城市化布局和

形态，加强城镇化管理，不断提升城镇化的质量和水平”1。2012 年中共“十八

大”报告提出：“坚持走中国特色新型工业化、信息化、城镇化、农业现代化道

路，推动信息化和工业化深度融合、工业化和城镇化良性互动、城镇化和农业现

代化相互协调，促进工业化、信息化、城镇化、农业现代化同步发展”2。2013

年中国政府正在加紧制定城镇化总体规划，已经经过了两轮修改，预计年底正式

对外公布。根据目前得到的消息，到 2020 年，中国城镇化比率将由 2011 年的

50%提升到 70%，新增城市人口 4 亿，每年的城镇化速率大约 2%。诺贝尔经济学

奖获得者斯蒂格利茨曾预言“中国的城市化和以美国为首的新技术革命将成为影

                                                        
1 新华网：《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》， 2011 年 3 月 16 日。 
2 胡锦涛：《坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进 为全面建成小康社会而奋斗—在中国共产党第十八

次全国代表大会上的报告》，载《新华网》，2012 年 11 月 19 日。 



响人类 21 世纪的两件大事”3。由此可以看出，在 2008 年中国经济增长受到世

界金融危机影响及国内经济转型过程之下，城镇化是中国现代化建设的历史任务，

也是扩大内需的最大潜力所在4。中国经济增长将在未来 10 年中承受新一轮城镇

化的影响，机遇与挑战，收益与风险都将并存。 

一、 中国城镇化的历程	

2011 年，中国城镇化率达到 51.27%，城镇常住人口首次超过农村人口，标

志着中国经济社会和城镇化发展进入新的历史阶段5。但是从 10%到 50%的城镇人

口比例，新中国经历了相对缓慢的过程。中华人民共和国建国之初，中国的城镇

化水平只有10.6%，属于典型的农业国家。到1978年，城镇化水平才上升到17.92%，

期间还出现了两次逆城镇化。近三十年的发展城镇化年均提升 0.25%,几乎没有

城镇化。1978 年中国实行改革开放之后，城镇化进程有所加快，每年平均提升

1.02%。直到 2011 年城镇化首次超过 50%。尽管后来城镇化加速，但是总起来看，

在中国经济总量进入到世界第二位时，城镇化水平依然偏低，与多数国家的经济

发展过程经验不一致。这是最基本的事实。 

一般说来，人们把在经济增长的同时城镇化缓慢的原因归结为制度和政策方

面的原因：（1）中国由于特殊的国情长期推行了人口户籍制度。这个制度其实在

新中国建立之前就已经存在，但是在新中国建立之后做了许多补充，并与计划经

济制度和政策结合，使得户籍制度成为了城乡居民经济权力与社会福利的基本保

障与限制条件。今天，有关户籍制度的许多内容已经取消或者弱化，但是户籍制

度所体现的城乡福利差别还继续存在。（2）中国由于人口大国而长期推行的计划

生育政策。计划生育对控制人口快速增长起到了拟制作用，但是由于城乡区域政

策效应存在差别，拟制城市地区人口增长的有效程度高于农村地区，因而农村人

口继续保持了相对高的比重。目前计划生育政策有所调整，但是城市与农村人口

不同的增长规律还继续存在。（3）中国政府的城镇化战略变动不定的结果。关于

这个原因需要展开讨论。 

图 1 中国城镇化进程 

                                                        
3 顾晴：《斯蒂格利茨：城市化将使中国成为世界领袖》，载《城市化网》，2010 年 9 月 10 日。 
4 新华网：《中央经济工作会议明确 2013 年经济工作 6 项任务》，2012 年 12 月 16 日。 
5 国家统计局：《2011 年城镇化率达到 51.27%》，载《国家统计局网站》，2012 年 8 月 17 日。 



 

数据来源：历年中国统计年鉴 

二、 中国城镇化战略的演变及其后果	

至今可以看到中国政府实行过不同的城镇化战略，这些战略的推行对城镇化

水平影响很大： 

1、重工业优先与农业优先发展战略的选择导致城镇化水平上下波动。 

建国之初，中国急于摆脱贫穷落后的国情，把重工业发展作为基本的战略目

标。为了解决工业劳动力的不足，人口快速向城市移动，形成 1950 年代末第一

次城镇化高峰。但是很快由于国民经济比例失调而引发经济调整，重新强调农业

优先发展，很快引发了逆城镇化。以后城镇化进程有所恢复，但是到文化大革命

时期，由于备战战略的推行，结果继续出现逆城镇化。这种大起大落的城镇化进

程总的说来是人为决策失误造成的，给经济增长和社会发展带来许多负面结果。 

2、小城镇主导的城镇化战略 

改革开放以后，农村经济首先取得了成功，出现大量农村剩余劳动力以及如

何转移问题。1983 年，著名社会学家费孝通发表长篇报告《小城镇，大问题》，

其主要出发点是为解决我国农村剩余劳动力问题提供思路，核心思想是解决农村

剩余劳动力问题要以小城镇为主，大中小城市为辅。由此掀起了研究小城镇的热

潮，以小城镇为主要内容的农村城镇化成为这一时期中国城镇化的主流观点6。

                                                        
6 张建新，段禄峰：《我国城镇化道路选择问题探讨》，载《商业时代》，2010 年第 10 期。 
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那时的地市政府财力还无法支撑高水平的基础设施建设，发展小城镇是我国城镇

化进程中必不可少的一个重要途径。而且中国农村的剩余劳动力多达 2 亿多人，

仅仅靠大城市解决不了人口转移问题。发展小城镇是消除城乡二元分割体制的重

要载体，小城镇可以把城乡两个市场较好、较快地连接起来，是沟通城乡物资交

流的桥梁。这种战略思想得到了政府实际响应，由此也迎来了第二次中国的城镇

化高潮。虽然进入 90 年代之后，小城镇主导战略被后来更新的战略所替代。但

是这个战略在 201 世纪初开始的新农村建设战略推行过程中继续保留下来。 

3、优先发展中等城市和中心城市的城镇化战略 

然而，单一化小城镇主导型发展道路忽略了地域差异，多数小城镇由于产业

基础薄弱，人口聚集功能有限，更多的农民选择了流向大中城市而非小城镇。由

于许多小城镇缺乏吸引力和自身发展动力，一些小城镇建设投资也没有得到相应

回报，导致了资金和土地资源的浪费。而中等城市一般正处于规模扩张阶段，相

对于小城市来说，具有更高水平的聚集效益和都市文化，具有较强的吸引力，可

以成为吸纳农村人口、缓解大城市压力、推动工业化和区域繁荣的增长极。中等

城市兼有大小城市的优点而少有两者的不足，可以实现经济效益、社会效益和生

态效益的统一7。此外，中心城市是区域经济的中心，可以发挥辐射、集聚和带

动周边小城镇发展的作用。中等城市分布较为均匀，而不像大城市集中于沿海和

长江、黄河流域。这个战略到 1990 年初期开始成为政府的选择，在推行市管县

的城市管理体制改革过程中得到了实际响应。由此进一步助推了第二轮的城镇化

高潮。 

4、重点发展大城市和城市圈的城镇化战略 

重点发展大城市和城市圈的战略产生于 21 世纪中国经济增长加速阶段8。许

多中心城市迅速发展壮大起来，而中国政府推行的计划单列城市和副省级城市的

制度改革也造就了这个战略的形成。规模较大的城市产生明显的聚集效应，从而

带来较高的规模收益、较多的就业机会、较强的科技进步动力和较大的外部扩散

效应。尤其是在中国发达区域如长三角、珠三角城市化群落中，城市化率与经济

增长之间具有显著的正相关关系，城市群对经济增长发挥着越来越重要的新引擎

作用。这种由综合因素导致的第三次城镇化高潮造就了中国经济高速增长，但是

                                                        
7 张建新，段禄峰：《我国城镇化道路选择问题探讨》，载《商业时代》，2010 年第 10 期。 
8 李晓梅：《中国城镇化模式研究综述》，载《西北人口》，2012 年第 2 期。 



现实情况也表明，目前许多大城市的过分发展，带来了交通拥挤、水源紧张和环

境污染等“大城市病”9。这些问题的产生使得在新的一轮城镇化战略制定中必

须严肃面对和加以解决。 

三、 新一轮中国城镇化面对的基本问题	

在中国，城市化或城镇化（urbanization）理解为指第二、三次产业在城镇

集聚，农村人口不断向非农产业和城镇转移，城镇数量随之增加，规模扩大，城

镇生产方式和生活方式向农村扩散，城镇物质文明和精神文明向农村普及这样一

个经济、社会发展过程。 中国始终特别强调了市（city）与镇（township）都

需要在城镇化（urbanization）中得到发展。因为在中国的城市概念中，既有市

区也有城郊区和所辖农村三个地带，所以城市化或城镇化的概念表现为“五个过

程的统一”：城镇化是城市人口比重不断提高的过程，城镇化是产业结构转变的

过程，城镇化是居民消费水平不断提高的过程，城镇化是城市文明不断发展并向

广大农村渗透和传播的过程，城镇化过程是人的整体素质不断提高的过程。 

在整个城镇化过程中，有历史经验和现实条件可知，新的一轮城镇化始终面

对如下问题的挑战与机遇 

1. 土地问题 

中国实行土地公有制度，因此在推进城镇化的过程中，城市供地和用地有基

本的制度保障。但是前期城镇化过程中也产生了中国特色的土地问题： 

（1）全国耕地面积的保持。在第三轮城镇化进程中，由于城市用地急速扩

大，尤其是各地纷纷开设工业园区和集中建设商品住宅楼区，耕地尤其是优良耕

地被大量侵占。随后政府出台了两个重要措施：其一设定耕地保护底线，全国总

量保持在 18 亿亩，规定增补平衡，并通过现代信息手段进行监控。其二实行土

地省级政府以下垂直管理，凡征用用地 50 亩以上就需要得到省级政府职能管理

部门的审批。再配合官员问责制，两项措施比较有效地防止了在城镇化进程中的

耕地流失问题。表 1显示了在第三轮城镇化过程中全国耕地面积保持了总量不变。

但是表 2 显示出建筑用地比重事实上是增加的，由 2004 年的 3.32%增加到 2008

                                                        
9 张建新，段禄峰：《我国城镇化道路选择问题探讨》，载《商业时代》，2010 年第 10 期。 



年的 3.38%。两项事实表明，除耕地面积没有被城镇化所减少，其他农业用地实

际上在被挤占。因此在新一轮城镇化进程中是否能够继续有效保护农业用地，是

一项严重的挑战。因为各种变相违规征用土地、以次充好的增补等行为大量存在，

18 亿亩的红线难以继续保住。在此情况下，如果中国农业持续增长，产出率增

长率超过土地减少率，土地减少或许可以高枕无忧。这就意味着，新一轮城镇化

将会挑战耕地保护底线，由此，大力提高农业产出率以抵消耕地面积减少带来的

影响，大力推进农业现代化将会是中国经济增长新的机遇。 

 

表 1：全国年度耕地面积统计 
 单位：万公顷

  2000 年 2001 年 2002 年 2003 年 2004 年 2005 年 2006 年

耕地面积 13004 13004 13004 13004 13004 13004 13004

数据来源：历年中国统计年鉴。 

表 2：全国土地占用变动 

年份 土地调查面积（万公顷） 建筑用地（万公顷） 占用比重 

2004 95067.99 3155.12 3.32%

2006 95069.3 3236.5 3.40%

2008 95069.3 3305.8 3.48%

注：土地调查面积：指行政区域内的土地调查总面积，包括耕地、园地、林地、牧草地及其

他农用地。 

数据来源：全国土地普查数据。 

 

（2）农村宅基地的有效利用。随着大量农村人口进入城市，原来农村的住

房开始大量空闲，有的偏远乡村已是人去屋空。这对于人均耕地偏少的国家是一

个资源合理利用问题。由于中国在农村实行土地集体所有制，农民并没有自由处

置自身居住地的终极决定权，因此闲置的宅基地只能通过基层政府、土地开发商

与农民协商解决。但是实际的协商效果差强人意，而且全国各地都出现了政府强

拆带来村民集体上访与自焚现象，产生社会动荡。因此目前在学术界关于农民土

地私有化和土地确权的主张较多，认为只有推行土地私有制并用物权法加以维护

农民宅基地，才能从根本上保护农民权益。目前政府因担心土地私有化之后会给

部分弱势农民带来无产化和贫困化的严重社会后果，同时部分富裕农民因为土地

增值及户籍制而不愿改变现行的农村土地制度，因此理论界的主张并不具有可行

性。但是如果这种主张得到政府采纳，将会直接挑战中国特色的公有经济基本制



度底线。未来 10 年，如能有效地解决农村宅基地的有效利用问题，使得农民、

集体、开发商、政府各得其所，新一轮城镇化将会绕过土地障碍，带来经济增长

新的机遇。 

我个人以为，农村土地的私有化并非解决土地问题的最优选择。中国前一轮

城镇化的问题既非土地公有制引发，更不能依靠私有化来解决。正是由于中国实

行土地公有制，避免了许多发达国家的城镇化问题。在私有制国家里，由于私有

制而使得许多城市弊端得不到解决，城镇化问题的解决进入不可逆过程。 

2. 户籍问题  

城乡户籍制度是城镇化中的一个障碍，但是现在看来也不是完全的和惟一的

问题。目前中国城镇化指标有两种统计，一种是按照城乡户籍所在地统计，到

2012 年全国城市户籍人口有 35%，另一种是按照居住在城市半年以上的常住人口

统计，到 2012 年全国城市常住人口已达到 52.6%。这两者之差大约 18%。由于现

行的户籍登记制度还保留了一些对城乡居民的经济权力和社会福利的制度保障

与限制，使得这 18%的人口不能完全享有城市居民所享有的社会福利，因而也是

引发社会广泛争议之处。改革开放以来 30 多年时间，各地政府依据城市综合实

力和公共服务条件，对进入城市务工的农民实行居住证管理制度。这种制度对在

城市中长期生活和工作的农民的权益起到了部分制度改进作用。但是由于没有全

国统一的居民居住证管理制度，因此各地对这 18%的农村务工人员的社会保障水

平存在差异。 

未来可以看到的解决方案是：（1）城乡户籍制度去社会福利化。户籍制度不

会短期内完全取消，因为它还牵涉到农村土地制度。因为正是现行的土地制度，

使得其保留了农村户口的居民拥有土地的使用权和收益权。如果要完全取消户籍

制度，就必须同时改革土地制度，而那是更具挑战性的问题。现在已经达成的共

识是剥离户籍制度长期附加的各种社会经济福利，将户籍制度还原为单纯的人口

薄记制度。（2）城市户籍登记与城市居住管理双轨制并存。在人口超过千万的特

大型城市，城市发展面临巨大的挑战，户籍制度比起市场自发调节人口流动有更

好的现实作用（当然经济学家需要进一步实证研究来证明这两种做法的各自优缺

点，这是中国经济试验带来的研究机遇），因此起到一定限制性作用的城市户籍



制度还将在特大城市继续保留。除此之外，城市居住证制度将是其他城市的主要

人口管理形式，同时全国将逐步统一各地制度。这必将带来劳动要素更加充分的

流动和更加均衡的资源配置带来机遇。 

3. 住房问题 

未来将有 4亿农村居民进入城市居住，如何满足这种巨大的居住需求是一个

挑战。目前中国城市正在经历高房价的痛苦折磨之中，二十年前，中国启动了住

房货币化的市场取向改革，使得房地产成为中国经济增长的引擎和支柱。在第三

次城镇化过程中，全国住宅投资高速增长,与全国固定资产投资增幅几乎同步（见

图 2），而且在全国住宅投资建设中，城镇住宅投资占比相当高，城市房地产是

城镇化的直接收益产业（见图 3）。但是最近十年间中国经济进入房地产泡沫化

阶段，在十年前，工薪阶层还能凭自身实力买得起房，现在这种时光已经一去不

复返。 

中国中央政府近年来通过两项基本措施化解城市住房危机，其一是对现有房

地产市场实行限价和限购政策调控，其二是大力推进保障性住房建设，包括廉租

房和经济房，目前规划到2015年为6000万套。但是这两项措施的效果尚不明显，

现有的房价依然高居不下，而能够住进保障性住房的主要是城市中的公务员和事

业单位职工，城镇化的主体农民工能够享用保障性住房的比重偏低。如果 4亿农

民进城，按一户四口人计算，还需要新增一亿套住房，从 2011 年算起到 2020

年，每年需要新增 1000 万套住房。这就意味着：一方面，新一轮城镇化要继续

接受克服现有房地产泡沫化挑战，另一方面，房地产作为中国经济的引擎之一还

会面临新的发展机遇。 

 

图 2 全国住宅投资与固定资产投资同步增长 



 

数据来源：历年中国统计年鉴。 

 

图 3 城镇住宅投资与全社会住宅投资比较 

 

数据来源：历年中国统计年鉴 

 

4. 环境问题  

各国现代化进程表明，随着城市化进程，城市污染问题必然会产生。这个规

律尤其在中国表现得突出。中国经济增长主要依赖化石能源动力，采取东亚传统
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经济增长模式，因此随着中国经济体迅速上升至世界第二大经济体，中国的污染

十分严重。进入 21 世纪之后，中国对发展方式进行了深刻反省，接受国际社会

的可持续发展先进理念，提出用科学发展观指导经济增长，采取了一系列节能减

排措施和治理环境污染。这个转变过程已经有所显效。根据数据显示（见表 3），

中国主要城市的环境空气质量开始有所改善，33 个大城市中，空气质量达标平

均天数及占全年平均比重分别从2003年的288天和78.8%，上升到2011年的327

天和 89.5%。尽管如此，低于平均数的城市由 13 个上升到 16 个。 

 

表 4 主要城市空气质量指标 

单位:毫克/立方米

  2003 2007 2011 

城  市 

空气质量

达到及好

于二级的

天数（天） 

空气质量达

到二级以上

天数占全年

比重 

空气质量

达到及好

于二级的

天数（天）

空气质量达

到二级以上

天数占全年

比重 

空气质量达

到及好于二

级的天数

（天） 

空气质量达

到二级以上

天数占全年

比重 

 北  京   224 61.4% 246 67.4% 286 78.4%

 天  津   264 72.3% 320 87.7% 320 87.7%

 石家庄 211 57.8% 289 79.2% 320 87.7%

 太  原   181 49.6% 269 73.7% 308 84.4%

 呼和浩特   286 78.4% 331 90.7% 347 95.1%

 沈  阳   298 81.6% 323 88.5% 332 91.0%

 长  春   342 93.7% 340 93.2% 345 94.5%

 哈尔滨   297 81.4% 308 84.4% 317 86.8%

 上  海   325 89.0% 328 89.9% 337 92.3%

 南  京   297 81.4% 312 85.5% 317 86.8%

 杭  州   293 80.3% 308 84.4% 333 91.2%

 合  肥   287 78.6% 300 82.2% 303 83.0%

 福  州   344 94.2% 361 98.9% 360 98.6%

 南  昌  315 86.3% 348 95.3% 347 95.1%

 济  南 214 58.6% 311 85.2% 320 87.7%

 郑  州   308 84.4% 313 85.8% 318 87.1%

 武  汉 246 67.4% 276 75.6% 306 83.8%

 长  沙   245 67.1% 302 82.7% 341 93.4%

 广  州  314 86.0% 333 91.2% 360 98.6%

 南  宁 348 95.3% 352 96.4% 351 96.2%

 海  口   365 100.0% 365 100.0% 365 100.0%

 重  庆   237 64.9% 289 79.2% 324 88.8%

 成  都 312 85.5% 319 87.4% 322 88.2%

 贵  阳   351 96.2% 346 94.8% 349 95.6%



 昆  明 363 99.5% 365 100.0% 365 100.0%

 拉  萨 353 96.7% 358 98.1% 364 99.7%

 西  安 252 69.0% 294 80.5% 305 83.6%

 兰  州 207 56.7% 271 74.2% 244 66.8%

 西  宁 261 71.5% 296 81.1% 316 86.6%

 银  川  291 79.7% 317 86.8% 333 91.2%

 乌鲁木齐  282 77.3% 252 69.0% 276 75.6%

平均 288 78.8% 314 86.1% 327 89.5%

低于平均水

平城市数 
13 13 16 16 16 16

数据来源：2004、2008、2012 年中国统计年鉴。 

中国新一轮城镇化继续对环境问题提出严峻挑战：（1）已有城市的环境质量

改善，尤其是特大城市的环境质量改善；（2）新兴城市的环境质量保持和改进。

或许新一轮城镇化对中国经济增长的机遇在于：接受低碳经济的理念，将新兴城

市从建设之日起就按照低碳经济思路进行规划和建设，由此带动新能源产业、环

保产业。如果新一轮城镇化规划确立在高的环境质量标准基础上，中国可以超前

进入到低碳经济时代。 

5. 城市交通问题  

城市交通困扰着中国大多数大城市，其实中小城市也逐步面临着城市公共交

通严重不足问题。这方面有一些进步，比如在 20 年期间，城市公共交通工具和

城市出租车都有快速增长（见图4），公共交通车辆从6.2万辆发展到38.3万辆，

出租车辆从 11.1 万辆发展到 98.6 万辆，现在实际超过了 100 万辆。但是与此同

时，随之汽车尾气排放污染和车辆运营管理不善，同样产生快速的“城市病”问

题。 

中国在最近十年开始高度重视城市公共交通的发展。市内地面公交工具和城

市地铁有了高速发展，以此替代私人交通工具。城市之间的快速列车和高速铁路

发展更是迅速，成为连接城市之间的主要方式。但是所有这些努力都依然不能解

决出行难的问题。特大城市如北京、上海，不得不通过限制发放私人汽车牌照和

限制上街出行，来缓解庞大的城市拥堵现象。 

因此，新一轮城镇化继续面临着城市交通工具和线路的不足而持续拥堵的挑

战。有鉴于传统的城市交通公共运输工具难以满足城市出行需求，同时又很难避



免其副产品“城市病”的出现，所以未来新一轮城镇化的主要现代公共交通产业

如城市地铁、城际快轨铁路应当重点发展，这也就给现代交通运输产业发展带来

了空前的机遇。 

图 4 全国城市公共交通工具发展 

 

数据来源：历年中国统计年鉴 

6. 城市就业与产业问题  

城市是给人居住的，但是居住的人没有工作就意味着没有基本的生存条件，

就会沦为城市边缘人。因此，城镇化的核心是要给城市居民拥有工作的机会。而

工作机会产生于城市产业。中国在过去经历过城市产业不足导致痛苦的调整过程：

20 世纪 50 年代中期，大量农村人口涌入城市，但是由于城市产业不足以满足这

些人口的基本工作需求，而被迫重新将人口退回到农村。在文化大革命时代，两

千万城市青年上山下乡，其经济原因也是城市产业发展的不足。产业兴则城市兴，

产业衰则城市衰。 

改革开放以后，由于重视通过发展城市生产来解决城市就业问题，因此中国

的城市就业水平始终保持着良好记录。以四个直辖市为例（图 5），最高的城镇

登记失业率是上海，常年处于 4%，最低的是北京，常年低于 2%。较低的城镇登

记失业率或许并不真实地反映出实际的就业情况，但是城市产业大发展实际上还

是解决了多数人的工作就业问题，这是多数研究证明了的。如果说未来新一轮城

镇化面临的城市产业挑战是什么，依然还是要首先把城市产业发展作为城镇化的

基础，继续扩大就业岗位。城市现代产业如高端制造业和生产性服务业的发展机
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遇将会大大增加，同时，城市传统产业如生活服务业也应当得到足够的重视。 

图 5  四个直辖市城镇登记失业率（%） 

 

数据来源：历年中国统计年鉴。 

7. 公共服务问题  

城市需要的公共服务是全方面和多种多样的。如果以市民的公共服务需求出

发来划分，最集中的是二个层次十个方面：（1）基本生活服务需求层次，包括：

吃饭、穿衣，用品，居住，出行。这五个基本生活服务需求涉及城市商业网点配

套建设，城市园林绿化系统建设，城市住宅建设，城市公共交通网点建设，市政

管道网点布局建设，城市电信系统布局建设，城市废弃物处理系统建设等等。（2）

发展享受服务需求层次，包括：教育，医疗，文娱，体育，社会保障。这五个需

求涉及城市公共教育系统、城市卫生医院系统，城市文化娱乐场所建设，城市体

育运动场馆建设，城市社会福利和社会保障系统建设等等。 

中国城镇化过程中，提供和满足这些方面的公共服务始终是面临着的巨大挑

战。在满足了基本需求的服务数量之后，也面临着提升这些公共服务质量的挑战。

表 5 显示了 20 年来第三次城镇化对部分公共服务设施所作的改进，随着城市人

口密度的急速提升，公共服务设施水平也有所提升，但是在有些方面改进较大，

如供热及城市绿化方面，但是在有些方面则改进不大，如生活用水及生活垃圾处

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

北京 1.40 1.30 2.11 2.00 1.84 1.82 1.44 1.37 1.40

天津 3.80 3.80 3.70 3.60 3.59 3.60 3.60 3.60 3.60

上海 4.90 4.50 4.40 4.22 4.20 4.26 4.35 3.50

重庆 4.10 4.10 4.12 4.00 3.98 3.96 3.96 3.90 3.50
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理。为了满足城市增加带来的公共服务需求增加，需要建设更多的公共服务设施

并利用技术进步来提升新兴城市的公共服务质量。更先进的公共服务设施和更人

性化的公共服务水平，将会是新一轮城镇化带给中国经济的新机遇。 

表 5 部分公共服务设施改进情况 

年份 

城市人口密度

（人/平方公

里） 

人均生活用

水（吨） 

集中供热面积

（亿平方米）

人均公共绿地面

积（平方米） 

生活垃圾清运

量（万吨） 

1990 279 67.9 2.1 1.8 6767 

1995 322 71.3 6.5 2.5 10671 

2000 442 95.5 11.1 3.7 11819 

2005 870 74.5 25.2 7.9 15577 

2010 2209 62.6 43.6 11.2 15805 

数据来源：历年中国统计年鉴。 

8. 农民变市民的成本问题 

未来 4亿农民变身市民，并不是简单的身份改变问题，而是一项复杂的社会

经济关系变化，将会产生十分深远的政治、经济、社会、文化、心理的影响。对

此需要运用社会科学的多学科知识加以研究，搞清楚这种身份转换对中国社会经

济的影响及意义。从经济学角度看待这个身份转换问题，有几点是值得关注的： 

（1）农民变市民的成本问题。这个成本应当分成两个部分：其一是农民自

身承担的成本，其二是城市公共机构承担的成本。目前国内已有多个机构集中研

究了农民转市民所需要的公共投入费用。根据各种计算标准，大中小城市的农民

身份转换成本分别不等，大城市大致需要 10 万，中小城市大致需要 6 万。依照

这个基本计算，未来 10 年，总的公共成本费用在 40-24 万亿之间，每年的公共

资金投入应当在 4-2.4 万亿之间。这就意味着未来为实现城镇化 70%的目标，需

要新增 24-40 万亿的公共投资。至于农民自身承担的成本究竟多少，目前还是一

个未知数，这是由农民个人决策决定的。总而言之，农民变市民需要庞大的公共

投入和个人投入。 

自应对 2008 年世界金融危机以来，地方政府扩大公共开支，财政赤字连年

攀升，到 2011 年赤字达到 4万亿（图 6）。而地方政府为解决自身财力不足建立

了各种隐性融资平台，积累起来的隐性债务规模也已经达到数万亿之众（不同的



数据来源显示 10 万亿到 6万亿）。未来新一轮城镇化的主要公共投资主体是城市

政府。因此，如何在地方政府已经债务缠身的情况下，满足新一轮城镇化对公共

投资的需要，而不会引发巨额城市公共债务，是中国经济增长面临的一个巨大挑

战。 

图 6 中央与地方政府财政收支对比 

 

数据来源：历年中国统计年鉴 

当然，中国中央政府目前的财政情况十分良好，2011 年收入已经超过 5 万

亿，盈余 3 万亿（图 6）。但是中央政府能够有这种良好的财务记录得益于中央

政府享有国家公债的发行权，以及自 1993 年建立起来的财政分税制。为推进新

一轮城镇化，中央政府可以通过财政转移支付和进一步的财政分权，如允许地方

政府发行地方公债，来帮助城市政府解决公共投资不足问题。此外，城市政府也

有可能将一部分公共成本转移给新增市民，来降低公共债务风险。在这个过程中，

可能会产生政府财政制度改革和公共服务市场化的机遇。 

（2）中国用工成本问题。随着农民工转变为城市工人，中国城市用工总成

本将会刚性上涨。这包含两个人工成本上涨因素：其一，城市职工工资高于农民

工工资，一旦农民工转为城市职工，其工资将按照城市标准提升（图 7）。其二，

城市职工享有比农民工更加完备的社会保障，一旦农民工转为城市职工，其社会

保障费用将按照城市标准提升（图 8）。因此从长期看，中国经济增长将会面临

日益严重的人工总成本上升的挑战。然而从近期看，由于自 2008 年国际金融危

机以来，城市职工的平均工资水平处于波动之中，实际工资甚至有所下降，并没
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有明显的上涨趋势。这也就意味着，大量农民工转为城市职工之后，人工总成本

是会有所上升，但是人工边际成本不一定大幅上升。在劳动力市场放开的条件下，

由于大量新生的劳动力涌入城市，甚至于可能会拉低城市平均工资水平。这就为

中国经济增长在新一轮城镇化推进的条件下继续保持单位人工成本优势带来了

机遇。 

 

图 7 城乡居民家庭人均工资收入比较 

 

数据来源：历年中国统计年鉴。 

图 8 城乡居民家庭人均转移性收入对比 

 

数据来源：历年中国统计年鉴。 

 

图 9  城市职工平均工资变动 
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数据来源：历年中国统计年鉴。 

 

四、 总结	

我们已经从八个方面讨论了新一轮城镇化所面临的问题，其中蕴含着对中国

经济增长有可能产生的挑战与机遇，这些挑战与机遇是并存的，并不仅仅是只有

挑战或机遇。为了清晰地考虑这些挑战与机遇，我们用一个简洁的表格来归纳这

些挑战与机遇（见表 6）。 

表 6 新一轮城镇化带来的挑战与机遇 

 挑战 机遇 

1. 土地问题 耕地保护底线； 

土地公有制坚持 

进一步提升农业产出率，

推进农业现代化 

2. 户籍问题 取消户籍制之后带来城

市人口过度集中 

户籍登记制度和居住管

理制度改革，促进人力资

源均衡配置 

3. 住房问题 房地产泡沫化继续 房地产继续成为支柱性、

引擎性产业 

4. 环境问题 老城市污染继续加重； 

新城市污染出现 

超前实现城市低碳化发

展 

5. 城市交通问题 城市交通工具和线路的 现代城市公共交通产业
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不足而持续拥堵 如城市地铁、城际快轨铁

路发展 

6. 城市就业与产业问题 城市失业现象加重 现代城市产业如高端制

造业和生产性服务业发

展； 

传统城市产业如生活服

务业发展 

7. 城市公共服务问题 城市公共服务数量不足；

城市公共服务数量增加

但质量下降 

更先进的公共服务设施

建设； 

更人性化的公共服务水

平 

8. 农民变市民的成本问

题 

城市政府财政收入不足

引发城市公共债务； 

人工总成本上升 

政府财政制度改革； 

劳动力要素市场完善促

进人工平均成本下降，保

持竞争力 

一个问题是：在所有这些挑战与机遇之中，哪一个是最大的挑战与机遇？要

给出准确和最佳答案几乎是不可能的，因为每个挑战与机遇在一定条件下都会成

为最大。但是依据中国经济增长的长期经验判断：由政府发动的新一轮城镇化运

动，其挑战是政府自身，而由此带来的机遇，则是大量新兴城市的崛起。目前中

国大约有城市 660 所座，城镇 2000 个。十年之后，应当有成倍的城市和城镇出

现，它带给中国乃至世界将会有更大的冲击。 


