
Development Research Center, The State Council, PRC

中国城市化进程与区域发展中国城市化进程与区域发展中国城市化进程与区域发展中国城市化进程与区域发展

李善同李善同
国务院发展研究中心

发展战略和区域经济研究部

可持续城市发展与管理 2009年5月12日

注：本报告不代表所在机构观点，仅代表作者观点



Development Research Center, The State Council, PRC

概要概要

 2009年世界发展报告

 中国特色城市化道路的主要特征

 我国城市化的发展历程

 我国城市化过程中存在的主要问题

 促进城市化健康发展的若干政策建议
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2009 世界发展报告 密度 距离 分割（ ）2009 世界发展报告－密度，距离，分割（3D）

日益扩张的城市 不断增强的人口流动 越来 日益扩张的城市、不断增强的人口流动、越来

越高的生产专业化程度是发展不可或缺的组成越高的 产专业化程度是发展不可或缺的组成

部分

 在过去的两个世纪中，这些地理变迁是推动发

达国家不断前进的催化剂达国家不断前进的催化剂

 这些地理变迁也仍然是发展中国家和地区成功

发展经济的基本条件，应当给与促进和支持
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2009 世界发展报告－密度 距离 分割（3D）2009 世界发展报告－密度，距离，分割（3D）

 提高密度－－城市的发展提高密度 城市的发展
 密度－每单位面积的经济产出（人口）

 政策挑战－将经济密度调整到合理的程度（鼓励集中与避免拥堵和贫民窟）

 缩短距离－－劳动力和企业向密集区迁移
 距离－衡量到达市场的难易程度，它决定了能否得到机会 距离 衡量到达市场的难易程度，它决定了能否得到机会

 远离经济密度中心的地区更可能发展滞后

 政策挑战－帮助企业和劳动力降低与密集区的距离（降低运输成本等）

 减少分割－－削减国家（地区）间经济边界壁垒，融
入世界市场以获得规模和专业化收益入世界市场以获得规模和专业化收益

 分割－对经济互动造成的壁垒

 限制了市场准入
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集中是法则——经济生产日趋集中（城市化率）集中是法则 经济生产日趋集中（城市化率）
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经济生产日趋集中 发达地 生产和人 的累计值经济生产日趋集中－发达地区生产和人口的累计值
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经济生产日趋集中－生产活动和社会财富不断向超经济生产日趋集中 生产活动和社会财富不断向超

过25000美元的国家集中
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目标是趋同 生活水平的差距先扩大后缩小目标是趋同－生活水平的差距先扩大后缩小

 差距缩小最早出现在家庭基本消费领域

差距缩小随后出现在基本公共服务领域 差距缩小随后出现在基本公共服务领域

 最后出现工资和收入领域差距的缩小出现 资 域 缩
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生活水平的差距先扩大后缩小
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生活水平的差距先扩大后缩小 间生活水平的差距先扩大后缩小（国内地区间）

可持续城市发展与管理 2009年5月12日



Development Research Center, The State Council, PRC

生活水平的差距先扩大后缩小生活水平的差距先扩大后缩小（国际层面）
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现在与过去（19世纪初）的不同现在与过去（19世纪初）的不同

 城市规模更大了

 1900年伦敦的城市人口 1900年伦敦的城市人口
仅700万

现在孟买和墨西哥城是 现在孟买和墨西哥城是
1900年伦敦的城市人口
的3倍的3倍
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现在与过去（19世纪初）的不同现在与过去（19世纪初）的不同

 市场进一步拓宽

 全球贸易与全球GDP的 全球贸易与全球GDP的
比超过了25％，是1900
年的5倍年的5倍
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现在与过去（19世纪初）的不同现在与过去（19世纪初）的不同

 边界线拉长

 1900年全球约有100条 1900年全球约有100条
边界线

 现在国际约有600条边 现在国际约有600条边
界线
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市场对朔造经济走势有着重要的影响市场对朔造经济走势有着重要的影响

地理标度  
地区 国家 国际 

经济力量 迁移、资本流动和 聚集和专业化 聚集和要素流动 
 贸易推进的聚集 影响的人口迁移 支持的专业化 
    
核心生产要素 土地 劳动力 中间产品生产 
 不可流动 在国内流动 在国际和国内流动 
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专业化程度和贸易随交通通讯成本下降而加强专业化程度和贸易随交通通讯成本下降而加强

20世纪70年代以来 铁路货运成本降低了 半 公 20世纪70年代以来，铁路货运成本降低了一半，公
路运输成本下降了40％， 世界航空货运价格跌至
1955年的6％ 通话成本的大幅度降低1955年的6％，通话成本的大幅度降低

 生产成本的降低为大规模的专业化生产提供了契机

 交通通讯成本的降低不仅缩小了世界，也促进经济
活动的集中
 为城镇的规模化和密集化提供了契机

 城镇的要素流动
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若干新见解若干新见解
 为实现规模经济，工厂必须足够大，但是所在地却不必很大
 原因－－中等城市足以满足投入品市场密集华形成的“地方化”经济的要
求，有知识外溢效应的“城市化”经济，主要发生在大城市

 政策－－决策者应该强调城市功能，而不是城市规模 政策 决策者应该强调城市功能，而不是城市规模

 人力资本流向人力资源丰富的地区，而非人力资源稀缺的地
区

 原因－－知识人材的聚集可以产生经济利益

 政策－－应当尊重市场力量聚集知识技能人口的功能

运输成本的降低密切了毗邻国家（地区）的贸易联系 而非 运输成本的降低密切了毗邻国家（地区）的贸易联系，而非
远距离的国家联系

 原因－－运输成本的降低使专业化成为可能 原因 运输成本的降低使专业化成为可能

 政策－－降低交易成本和运输成本应该成为增长战略的重要组成部分

 规模经济与人口和产品的互动作用，将改变人们对经济增长
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高效 普惠 和谐的城市化进程高效、普惠、和谐的城市化进程
地区类型  地区类型  

城市化初级阶段 城市化中级阶段 城市化高级阶段 
城市比例 不足 25% 50%左右 75%以上 
案例 柬埔寨磅士卑，坦桑尼亚

林迪 
中国成都，印度海德

拉巴 
埃及大开罗区，巴西里约热

内卢州 
政策挑战的特征 单一特征；提高密度 双重特征；提高密度， 三重特征；提高密度，缩减政策挑战的特征 单 特征；提高密度 双重特征；提高密度，

缩减距离 
三重特征；提高密度，缩减

距离，消除分割 
一体化工具    
制度 土地权 基础教育 健康 土地使用管 普遍 土地使用管 和土地税 普制度 土地权，基础教育，健康、

饮用水和公共卫生 
土地使用管理，普遍

供给基本社会服务 
土地使用管理和土地税，普

遍供应基本服务 
基础设施  交通基础设施 交通基础设施管理 基础设施  交通基础设施 交通基础设施管理

干预措施   贫民窟地区开发，减少犯罪

和脏乱问题的针对性方案 
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地区协调发展的内涵地区协调发展的内涵

 要充分体现科学发展观的要求，服务于国家现要充分体现科学发展观的要求 服务于国家现

代化建设，有利于增强国家综合实力和综合竞

争力 有利于社会福利的普遍增长 有利于社争力，有利于社会福利的普遍增长，有利于社

会的融合，有利于人与自然关系的和谐会的融合，有利于人与自然关系的和谐

 要以建立和谐社会和最终实现共同富裕为目标，

阶段我国在这方面的主要任务是 遏制地区现阶段我国在这方面的主要任务是，遏制地区

间人均生产总值扩大的趋势，使之保持在一定间人均生产总值扩大的趋势，使之保持在 定

的限度内。逐步缩小不同地区居民所享受的公
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地区协调发展的内涵地区协调发展的内涵

要以国民经济整体效益为依归 以发挥地区比 要以国民经济整体效益为依归，以发挥地区比

较优势为基础 形成合理的区际产业分工格局较优势为基础，形成合理的区际产业分工格局

 要以扩大合作为目的，以加强地区之间战略协

调为途径，实现区际良性互动

 消除地区壁垒，建立全国统一市场

 各地区人与自然的关系处于协调和谐状态 各地区人与自然的关系处于协调和谐状态
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各省支出法地区生产总值（ 2005）各省支出法地区生产总值（ 2005）
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Household consumption rate government consumption rate
Capital formation Rate Net outflow rate
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用最大最小值之比表示的省际间地区差距 （现价）用最大最小值之比表示的省际间地区差距 （现价）

 最大/最小

16 人均GDP 居民收入水平

12

8

4

0
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不包括京津沪三市的省际间地区差距（现价）不包括京津沪三市的省际间地区差距（现价）
 最大/最小

8

人均GDP 居民消费水平

6

4

2

0
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用现价人均GDP计算的Gini系数用现价人均 计算的 系数
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省际人均GDP地区差距的四大区域分解（现价）省际人均 区差 的四大区域分解 现价
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人均GDP的分布（1978年， 1990年 2000年， 2005年）人均GDP的分布（1978年， 1990年,  2000年， 2005年）

1978年 1990年

人均GDP较低地区  (10)
人均GDP居中地区  (10)

人均GDP较低地区  (10)
人均GDP居中地区  (10)

人均GDP较高地区  (10)
人均 居中地区 ( )
人均GDP较高地区  (10)

2000年 2005年

人均GDP较低地区  (10)
人均GDP居中地区 (10)
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中国特色城市化道路的主要特征中国特色城市化道路的主要特征

城市化应有利于国家整体竞争力的提高 城市化应有利于国家整体竞争力的提高

 城市化应有利于优化区域布局和缩小区域差距城市化应有利于优化区域布局和缩小区域差距

 城市化应有利于促进资源的节约和利用，有利于

环境的保护和提高资源环境承载力

城市化要有利于城乡统筹发展 城市化要有利于城乡统筹发展

 城市的发展要把提高居民生活质量放在重要位置 城市的发展要把提高居民生活质量放在重要位置
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中国城市化的进程中国城市化的进程

 1949～1957年－城市化起步和健康发展时期

 1958～1978年－城市化的不稳定发展时期

 1979～1999年－城市化稳定快速发展时期

 2000年～至今－城市化加快发展时期
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中国城市化的进程中国城市化的进程

可持续城市发展与管理 2009年5月12日



Development Research Center, The State Council, PRC

中国城市化的进程中国城市化的进程

 1949～1957年 城市化起步和健康发展时期 1949～1957年－城市化起步和健康发展时期

 1949年，中国仅有城市120个，城镇人口5765万人，城市
化水平为10%左右

 到1957年末，中国的城市发展到176个，城市化水平上升 到1957年末，中国的城市发展到176个，城市化水平上升
到15.4%

 1953年到1957年间 全国GDP平均年增长率为6 7% 城 1953年到1957年间，全国GDP平均年增长率为6.7%，城
市人口年平均增长6.25%

 这 时期的城市发展及人口增长与国民经济的发展是基本 这一时期的城市发展及人口增长与国民经济的发展是基本

适应的

可持续城市发展与管理 2009年5月12日



Development Research Center, The State Council, PRC

中国城市化的进程中国城市化的进程

 1958～1978年－城市化的不稳定发展时期

 1957年到1961年，全国城市由176个增加到208个，城镇
人口由9949万增长到12707万，城市化水平由15 40%上升人口由9949万增长到12707万，城市化水平由15.40%上升
到19.29%

 随着“大跃进”的失败，再加上自然灾害、农业歉收等多 随着 大跃进 的失败，再加上自然灾害、农业歉收等多

种因素，全国经济从过热迅速进入紧缩萧条阶段，城市发

展也同样呈现出由扩大到紧缩的变化。从1962年开始，全展 同样 现出由扩大到紧缩的变化 从 年开始

国各地陆续撤销了一大批城市，到1965年底，只剩下168
个城镇，比1961年减少了40个，城市化水平也由1961年的
19.29%减少到1965年的17.98%

 1966-1978年的13年间，城市只增加25个，城市化水平在

可持续城市发展与管理 2009年5月12日
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中国城市化的进程中国城市化的进程

 1979～1999年 城市化稳定快速发展时期 1979～1999年－城市化稳定快速发展时期

 改革开放以后，随着经济的增长，城市化也得到了快速发

展。城市个数从1978年的193个增加到1999年的666个，
共新增城市473个共新增城市 个

 1979 年城市化率是18.96%，到1999年为34.78%，提高了
15 82个百分点，年平均提高0 79个百分点15.82个百分点，年平均提高0.79个百分点

 这一期间，率先在农村进行的联产承包制等改革措施，大

幅度提高了农村生产率 大量农业富余劳动力开始到乡镇幅度提高了农村生产率，大量农业富余劳动力开始到乡镇

企业、到非农产业就业，城市化进程显著加快
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中国城市化的进程中国城市化的进程

 2000年～至今－城市化加快发展时期年 今 城市化加快发展时期

 “十五”计划指出“提高城镇化水平，转移农村人口，可

以为经济发展提供广阔的市场和持久的动力 是优化城乡以为经济发展提供广阔的市场和持久的动力，是优化城乡

经济结构，促进国民经济良性循环和社会协调发展的重大

措施”措施

 中共十六大报告提出：“农村富余劳动力向非农产业和城

镇转移，是工业化和现代化的必然趋势。要逐步提高城镇镇转移，是工业化和现代化的必然趋势。要逐步提高城镇

化水平，坚持大中小城市和小城镇协调发展，走中国特色

的城镇化道路。”

 2000年以后，全国城市的数量稳定在660个左右，但城市
化的速度比前一阶段快。2000年至2008年，全国城市化水

可持续城市发展与管理 2009年5月12日

平从36.2%提高到45.7%,平均每年提高1.19个百分点，比
前一阶段有进一步的提高
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中国城市化的区域格局中国城市化的区域格局
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全国2003年规模城市区域分布全国 年规模城市区域分布
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分地区的城市首位度差异性指标情况

地区 极差 均值 标准差系数

东部 2．38 1．92 0．44

东北 1．06 2．13 0．26

中部 3．71 2．68 0．56

西部 6．69 4．47 0．53
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各地区的城市密集程度不同
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省内城市间距离分类分布图
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中国城市化过程中存在的主要问题中国城市化过程中存在的主要问题
 城市化进程相对滞后

城市人口占总人口的比率（％）
国家或地区

2007年人均 GDP（美元）
国家或地区

19 78 19 98 2005

世界平均 7958 46 55 57

低收入国家平均 578 22 30 33低收入国家平均 578 22 30 33

中等收入国家平均 2878 46 57 60

中低收入国家平均 1887 41 52 55

中高收入国家平均 6987 56 66 69中高收入国家平均 6987 56 66 69

高收入国家平均 37566 74 79 80

中国 2360 19 34 40

美国美国 46040 74 78 81

日本 37670 58 65 66

德国 38860 73 75 75

印度 950 22 27 29

印度尼西亚 1650 21 39 48

埃及 1580 44 43 43
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菲律宾 1620 37 57 63

巴西 5910 65 80 84
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中国城市化过程中存在的主要问题中国城市化过程中存在的主要问题

 城市化进程滞后
大量的非户籍常住人口并没有享受到与本地居民大量的非户籍常住人口并没有享受到与本地居民
同等的公共服务

中国的人口众多 城市化率每提高1个百分点中国的人口众多，城市化率每提高1个百分点，
就相当于有1千多万的农村人口转移到城市。

我国长期实行限制劳动力流动的二元经济政策，
影响了城市化的发展, 不可能短期内完全加以消
除其长期的影响
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中国城市化过程中存在的主要问题中国城市化过程中存在的主要问题

城市规模不足 城市规模不足

 规模较大城市的生产效率更高 规模较大城市的生产效率更高

 较大的城市更容易节约资源

 从国际比较看中国的城市规模偏小
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 从国际比较看中国的城市规模偏小

国家或地区 特大城市人口占城市总人口的比率（％）国家或地区 特大城市人口占城市总人口的比率（％）

1990 2005

世界平均 14 18

低收入国家平均 10 12低收入国家平均 10 12

中等收入国家平均 18 24

中低收入国家平均 16 17

中高收入国家平均 24 29

欧元区平均 28 27

中国 14 15

美国 40 42

日本 42 44 

德国 40 42 德国

马来西亚 6 5

印度尼西亚 9 11

菲律宾 14 14
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中国城市化过程中存在的主要问题中国城市化过程中存在的主要问题
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中国城市化过程中存在的主要问题中国城市化过程中存在的主要问题

城市资源利用效率低 城市资源利用效率低

 土地利用率不升反降 土地利用率不升反降

 能源利用效率较低

 水资源耗量大，短缺严重
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规模较大城市的运行效率更高规模较大城市的运行效率更高
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2005年中国地级市人均产出统计图
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规模较大城市更有利于服务业发展规模较大城市更有利于服务业发展
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较大的城市更有利于节约土地资源较大的城市更有利于节约土地资源

城
2000年 2005年

城
市
个
数

市区人口
(万人)

建成区面
积

(平方公里
)

人均用地
(平方米/人)

市区人
口

(万人)

建成区面积
(平方公里)

人均用地
(平方米/人)

四个直辖市 4 3690 1686 45.7 5054 3024 59.8

超特大城市
（≥200万人）

39 8329 5088 61.1 13742 8307 60.5

特大城市
（100-200万人）

70 8120 3951 48.7 9815 5704 58.1

大城市大城市
（50-100万人）

102 6710 4092 61.0 7472 5340.15 71.5

中小城市
（≤50万人）

43 1520 1277 84.0 1666 1516 91.0
（≤50万人）

总计
258

28368 16094 56.7 37749 23891 63.3
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规模较大的城市更有利于集约利用水资源规模较大的城市更有利于集约利用水资源
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图 8. 中国2006年地级以上城市单位增加值耗水情况
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规模较大的城市更有利于高效利用能源规模较大的城市更有利于高效利用能源
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图 9. 中国2006年地级以上城市单位增加值耗电情况
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中国城市化过程中存在的主要问题中国城市化过程中存在的主要问题
 城市生态受到破坏，环境污染较为严重

近年来城市空气质量总体有所好转 但污染仍然严重 近年来城市空气质量总体有所好转，但污染仍然严重

 城市水污染的情况较为严重

 基础设施不足为居民提供公共服务的水平低基础设施不足,为居民提供公共服务的水平低
 大城市的交通拥堵、居民居住条件差、环境和噪声污染严重、水资源短缺等，中小城

市自来水、天然气普及率和硬化道路比重低、污水、废物处理设施缺乏等

有 城市出 较 重的失 问 城市贫困 象 特别是对到城市打 的外来人 有些城市出现了较严重的失业问题和城市贫困现象。特别是对到城市打工的外来人口

提供的住房、医疗、就业、养老等保障远远不够，降低了城市化的质量

 专业化分工不足，产业结构不尽合理专业化分工不足，产业结构不尽合理
 由于财政上的原因，许多大城市也不愿意将制造业向外转移，这不仅阻碍了制造业按

其经济合理性向中小型城市的集中，也制约了大城市自身的专业化及其产业结构的升

级级。

 由于税收制度等方面的原因，中国城市往往更偏向于发展对当地财政收入贡献大的第

二产业。2005年除4个直辖市以外，其他各种规模城市第三产业的比重均在50%以下，
第三产业发展相对滞后直接降低了城市化对就业的带动能力
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第三产业发展相对滞后直接降低了城市化对就业的带动能力
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促进城市化健康发展的政策建议促进城市化健康发展的政策建议
1. 优化城市布局，促进区域协调发展，提高整体竞
争能力争能力

 在资源环境承载力及城镇化基础较好的优化开发区和

重点开发区，应该重点促进城市群的发展，以实现集

约化、组团式发展道路

 在人口分散、资源环境承载力较弱的地区，难以形成

较密集的城市群形态，应该重点发展少数大城市，充较密集的城市群形态，应该重点发展少数大城市，充

分发挥大城市的集聚和辐射作用，使之成为本地区集

聚经济、人口和提供公共服务的中心聚经济、人口和提供公共服务的中心

 在全国形成不同地区城市群和城市合理分布，促进区

域经济协调发展
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胡焕庸线 (1935－96:4, 2000-94:6)胡焕庸线 ( , )
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促进城市化健康发展的政策建议促进城市化健康发展的政策建议
2. 促进城市集约发展，完善城市功能，形成合理的大、
中 小城市布局中、小城市布局
 鼓励资源环境承载力较好的现有城市进一步集聚人口，

重点发展大中城市 突出大城市和特大城市的辐射带动重点发展大中城市，突出大城市和特大城市的辐射带动

作用

 强调集约化发展 提高土地利用效率 根据城市发展的 强调集约化发展，提高土地利用效率。根据城市发展的

情况，需要适时调整规划和用地指标，按照人口的流入、

流出以及经济发展的快与慢 分类确定不同地区的占补流出以及经济发展的快与慢，分类确定不同地区的占补

措施

 统一规划农村居住用地和城市用地 协调两者的关系 统 规划农村居住用地和城市用地，协调两者的关系

 小城镇具有吸纳农村人口过剩人口、带动农村经济和社

会发展的功能 是城乡统筹的枢纽所在
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促进城市化健康发展的政策建议促进城市化健康发展的政策建议
3. 加强城市规划，提高资源利用效率，改善城市环境
 建立城市总体规划与经济社会发展规划 区域规划 土 建立城市总体规划与经济社会发展规划、区域规划、土
地利用规划、主体功能区规划等相关规划的衔接和协调
机制机制

 加强城市管理、提高资源利用效率是促进可持续发展，
改善环境状况的重要条件

 促进产业结构优化升级，提高低能耗、高附加值产业比
重，加快发展第三产业是城市产业结构调整的重要方向

 鼓励大城市进行大容量的快速交通系统，创建高效、低
污染的城市绿色交通系统

 要加大研究和推广绿色建筑和建筑节能技术 特别要加 要加大研究和推广绿色建筑和建筑节能技术，特别要加
强对耗能严重的大型公共建筑的节能工作

 建立有助于资源节约的价格体系
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促进城市化健康发展的政策建议促进城市化健康发展的政策建议

4 改革城市财政体系 增强公共服务能力 提高居民4. 改革城市财政体系，增强公共服务能力，提高居民
生活质量

 建立财权与事权相对称的财税体制 形成城镇税收随城 建立财权与事权相对称的财税体制，形成城镇税收随城

市人口增加而增长的机制

 探索建立适合公共设施建设的融资模式 用有限的公共 探索建立适合公共设施建设的融资模式，用有限的公共

资本金吸引社会资金、商业性资金参与城市发展建设

 不断加强基础设施建设，增加公共服务能力，提高居民

生活质量

 为农民工提供适当程度的基本公共服务
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促进城市化健康发展的政策建议促进城市化健康发展的政策建议

5.逐步缩小城乡基本公共服务上的差别
 到2006年末，中国仍然有7亿多农村人口,即使保
持较快的城市化速度 在未来的几十年间 仍将持较快的城市化速度，在未来的几十年间，仍将

有数亿农民居住在农村地区,应该让这些留在农有数亿农民居住在农村地区,应该 这些留在农

村的居民也能享受到经济发展的成果

 改革财政转移支付制度，加大以工促农的力度，

增加对乡村居民基本公共服务的财政支持力度增加对乡村居民基本公共服务的财政支持力度

 发挥农村城镇对乡村的服务功能
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