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驶上快车道的中国城市化 ： 多维挑战与内涵定位

肖 媛

内容提要 ： 当 前 中 国城市化的速度和规模史无
＇

前例 ， 其面 临 的挑战纷繁复

杂 。 本文对 中 国的城￥化战略在人口 、 经济和全球竞争层面的定位进行评价
，
着

重分析中 国城市化在社会、 环境、 政府治理三方面 的 问题 ， 最后对 中 国城市化独

特的 内 涵提 出 了几点思考 。

2 0 0 8年的某一个时刻 ， 世界城市人口将首次超过农村人 2 0 0 8 年 的 某 一

口
，
掀起全球城市化的新一波浪潮 。 这波浪潮中最重要的主 个时刻 ，

世界城市人

体是广大发展中国家 ， 而中国以 2 5年城市人口翻番的速度名□将首次趄过农村人
．

列前茅 。 高速城市化的进程犹如在快车道上行车 ， 速度越快Ｐ
，

风险也越大。 在众多发展中 国家因惧怕城市化带来的各种问

题 ， 视之为
“

下山猛虎
”

， 避尤不及的时候 ， 中国却首开先

河 ， 把推进城市化作为国策 。 中国政府与社会对城市化作出而 中 国 以 2 5 年

积极的反应 1 丨起了全世界的关注。城市人 口翻番的速
“

快
”

是中国城市化最显著的表象 ， 而其背后则存在更为 度名列前茅 。

复杂的问题 。 在这样
一

个塑造历史的时刻 ， 如何理解城市化 ， 如何对城市化进程

中积极和消极的因素进行正确的评估是利用好城市化 、 避免盲 目发展的关键 。 本

文第一部分对中国的城市化战略在人口 、 经济和全球竞争层面的定位进行评价 ，

第玉 、 第三 、 第四部分分别对中国城市化在社会、 环境 、 政府治理等维度上的挑

战进行解析 ， 最后第五部分对中国城市化独特的内涵提出几点思考。

一

、 中国城市化的战略定位

城市化是人类生产与生活方式由农村型向城市型转化的过程 。 在人口上表现
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为农村人 口 向城镇的流动转移和集聚 ， 在经济上表现为城市经济在国民经济中的

主导地位 ， 而在地域空间上则表现为城市数量的增加和城市规模的扩大 。 城市化

的深刻意义在于其作为工业．化的伴生现象 ， 能够进
一

步促进工业化的发展。 在中

国 ， 城市化对缩小城乡差距 ， 保持社会稳定和进一步提高国家经济水平具有深远

的影响 。

人 口变化是城市化现象中最显著也最易理解的一个维度 。 以城市人口 占全

国总人 口计算的城市化率来衡量 ，
2 0 0 5年全球发达国家的城市化率平均达到

7 4 ． 1％
，
发展中国家为 4 2 ． 9％

， 而世界最不发达的地区平均水平只有 2 6 ． 7％
1

。 我 国

在建国初期基于生产生活资源稀缺的现实 ，
设立了户籍制度 ， 严格控制人 口 的

流动 ， 人为抑制了城市人口 的增长 。 如表 】 所示 ， 我国城市化率在建国后缓慢增

长 ， 到 2 0 世纪 6 0年代初期达到了
一

个小的顶峰 ， 达到 1 9 ． 7％左右 。 之后的 2 0年

由于 自然灾害 、 上山下乡运动等 自然和人为的因素 ， 城市化率反而有所倒退 ， 直

到 1 9 8 0年才恢复至 6 0 年代初的水平 。 改革开放后城市经济迅速发展 ， 国家对户

籍限制有所放宽 ， 农民可以进人小城镇居住 ， 改为非农户 ＦＵ 在 1 9 8 0年到 2 0 0 6

年的 2 6 年间 ， 城市化率由 1 9
．
4％ 猛增到 4 3

． 7％ 。

2

人类历史上第一波城市化浪潮发生在西欧 ，
自工业革命开始经历两百多年才

告完成 。 第二波城市化浪潮是产生于美国西进途中建立大量城市的过程 ，
从 1 9

世纪中叶开始至 2 0世纪 中叶结束 ， 时间跨度约为一个世纪 。 第三波城市化浪潮

由拉美国家主导 ， 发生在 2 0世纪下半叶历时五十多年 。 作为城市化第四波浪潮

的领跑者 ，
中国提出 了 2 0 1 5年城市化率达到 5 0％ 、 2 0 5 0年城市化率达到 7 5％ 的

．目标 ， 最终将实现 6亿左右的农村人口 向城市的转移 。 预计

到 2 0 5 0年 ， 中国大地上将出现 5 0个人口超过两百万的特大城

市 ，
1 5 〇＋以上的大型城市 ， 与近 2 0 0 0 个中小型城市 。 这个

＾
－

速度相当于在未来的四十多年内每月
“

制造
”
一个人口百万

个人口百万的城市。

的城市 。

3

表 1 中 国建国后历年城市化率

￥份｜城市化水平 ％｜年份 ｜城市化水平 ％


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
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

1Ｔ 9




1 9 5 0


Ｕ 2

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

1 8 ． 9 6




1 9 5 1
 1 1 ． 8 1 9 8 0



1 9 3 9




1 9 5 2


1 2 ． 5


1 9 8 1


2 0
． 1 6＊

1 9 5 3丨 1 3 ． 3｜ 1 9 8 2 ｜ 2 1 ． 1 3

1Ｗｏｒｌｄ
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， Ｕｎ ｉｔｅｄＮａｔｉｏｎｓ

，  2 0 0 7 ．

2 中国国家统计局 ：
《发展回顾系列报告之七

：
城市社会经济全面协调发展 》

，

2 0 0 7 年 9月 2 6

＋

曰 。
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ｐ
＿
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资料来源
： 《 中 国统计年鉴 2 0 0 7 》

从经济的维度进行观察 ， 城市化战略的实质是
“

农村城市
一

盘棋
”

。 从农村

的角度看 ， 我国现有经济结构下农业吸纳劳动力的比例大幅下降 ， 而工业和服务

业的劳动力吸纳比例逐渐增强。 然而由于户籍制度的限制 ， 农村富余劳动力不能

自 由地向第二产业和第三产业转移 。 所以国家积极推行城市化 ， 从全国经济社会

总体战略上有助于研究和解决
“

三农
”

问题 。 从城市的角度看 ， 在 2 0 1 5 年前满足

新增近三亿城市人口 的生活生产需求 ，
需要对城市基础设施进行巨大的投资 。 这

些工程的建设同时扩大了就业需求 ，
拉动 了消费 ， 从而为经济增长提供动力 。

中国选择推进城市化不但是国家经济社会发展的需要 ，
也有利于在经济一体

化的世界中提高中国的竞争力 。

一方面 ， 国家若不能大量转移农业人口 、 有效提

高农业生产效率 ，
中 国农业在开放的国际市场中将面临巨大的生存压力 。 另一方

面
，
在资本跨国流动的作用下 ， 各国之间的经济角逐越来越取决于城市吸引投资

的能力 。 以大城市为依托的国际性或区域性贸易 、 金融 、 信息中心 ，
正成为世界

—
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城市网络的重要节点 。 这些节点之间的物流 、 人流 、 资金流 、 技术流以及信息流

使得全球生产的各个环节分布于世界不同角落 ， 跨越了传统的地理限制 ， 形成了

全球范围内的合作 。 在这样的背景下 ， 我国需要发展具有国际竞争力的城市 ，
积

极加入世界城市网络 ， 使城市成为全国经济发展的
“

增长极＇

城市化战略为我国今后几十年的发展勾勒出
一幅激动人心的蓝图 。 然而城市

化进程中出现的阵痛也频频提醒我们面临的挑战 。 先于我国实现城市化的国家大

都出现了
“

城市疾病
”

， 中国城市化在资源环境 、 社会稳定以及政府管治等方面
’

也面临严峻挑战 。

二 、 中国城市化问题 ： 环境维度

土地 、 水 、 能源是城市发展的三种重要资源 ， 而我国在城市人 口规模扩大 ，

城市边界扩展 ， 城市工业快速扩张的过程中 ， 对这三种资源的消耗程度异常惊

人 。
一

方面城市化促使对资源的需求大大提高 ， 使我国资源短缺的现象更为明

显 ； 另一方面我国 目前不合理的资源管理和使用方式不但导致了低效利用 ， 更造

成了对城市和生态环境的污染与破坏 。

土地使用的规模和方式是城市发展在空 间上的表现 。 图 1 是 1 9 9 0 年 1 0 月 1 3

日和 2 0 0 0年 9 月 1 4 日对广州市两次航拍照片的分析 ， 其中红色面积为 已经开发

的建成区 。 从两图的对 比中可以直观地看出 1 0年间建成区面积出现了大幅增

长 。 表 2将这样的对比应用到全国 1 0 大城市 。 数据显示从 1 9 9 0年到 2 0 0 3年的短

1 9 9 6 年 到 2 0 0 2短 Ｉ 3 年中 ， 中国大型城市面积平均扩大了二到三倍 。 城市边

年 间 我 国每年转化 界的扩
■

张侵蚀着我国本就稀少的耕地资源 。 为了保证食品安

为 城市 用地的农地 全： ， 满足农产品的供给 ， 中 国在未来 2 5 年中至少要保障 1 8

达 到 1 4 2 8 万亩
，
是 亿亩耕地 。 这一保有量在 2 0 0 6 年为 1 8 ． 2 7亿亩 ， 也就是说理

理论最高速度 1 0想的土地转化速度必须控制在每年
一百万亩左右 ， 而 Ｉ＂ 6年

倍 以上 ， 并且这一 到 2 〇〇 2 年间我国每年转化为城市用地的农地达到 1 4 2 8万亩 ＼

趋势有±ｉ无减。是理论最高速度的 1 〇倍以上
， 并且这

一

趋势有增无减 。

1 邵益生、 石楠等
：
乂中国城市发展问题观察》 ， 北京 ： 中国建筑工业出版社 ，

2 0 0 6 年 ， 第 1 6 页 。
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ｍｕ
图 1 1 9 9 0 年 1 0 月 1 3 日和 2 0 0 0 年 9 月 1 4 日对广州市两次航拍照片的分析

1

表 2 十大城市人口与建成 区增长
2

，ｎ ， 方 Ｉ 1 9 9 0 年城市建成区
Ｉ 2 0 0 3 年城市建成区
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 

5 3 6


6 9


2 7 5




＾ 5 Ｊ 5


8 7


3 8 6


 ＾
0 4


1 6 4


2 6
1



汕头 4 9 9


3 1



1 9 1



 ＾
9 4


Ｈ） 4


2 0 0




大连


3 3


1 3 1



2 4 8


 

3 2 9


Ｈ 4


1 7 1



哈尔滨 1 1 5


1 5 6


2 2 5


苏州 3￡ 7


3 7


1 4 9


1Ｓ ｈ ｌｏｍｏ Ａｎ
ｇ
ｅ ｌ ，Ｓｔｅ ｐｈｅｎＣ ．Ｓ ｈｅｐｐａ ｒｄ ，Ｄａｎ ｉｅ ｌＬ ．Ｃ ｉｖｃｏ ．Ｔ ｈｅＤｙｎａｍ ｉｃｓｏｆ Ｇ ｌｏｂａ ｌ Ｕ ｒｂａｎＥｘｐａｎｓ ｉ ｏｎ ，

Ｗａｓｈ ｉｎｇｔｏｎＤＣ ：Ｔｈｅ
Ｗｏ ｒｌ ｄＢａｎｋ ， 2 0 0 5 ， ｐ

．

1
3

1
．

2表格数据来源 ： Ｗｕ ， Ｆ ｕ ｌｏｎｇ ，Ｊ ｉ ａｎ
ｇ
Ｘｕ

，ａ ｎｄＡｎｔｈ ｏｎ
ｙ
Ｇａｒ

－〇 ｎＹｅｈ
，Ｏｂａｎ ／＞？Ｐｏｓｆ

－Ｒｅｆｃｖｍ

Ｃ／？ ／＞ 7ａ ：Ｓｆａｆｅ
，／Ｗａｒ／ｃｅｆ，ａｎｄＳｐａｃｅ ，Ｎ ｅｗＹｏ ｒｋ ：Ｒｏｕｔ ｌｅｄ ｇｅ ，

2 0 0 7 ，ｐ
． 2 7 6 ， 根据 中 国 国 家统计局 数据制 成

（
2 0 0 0

， 2 0 0 3  ）〇

2 4 1
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与城市边界不断扩大相对应的是城市内部土地的低效使用与闲置浪费 。 在低

效使用方面 ， 有一些地方政府追求
“

形象工程＇
“

政绩工程＇ 盲 目建设超过当

地民众实际需求的大型广场、 多车道公路、 或绿地工程 ， 占用了大量土地 。 这些

华而不实的建设项 目被当作成绩来炫耀 ，
而那些能够直接改善居民生活水平并实

现土地集约使用的居民区和办公区却得不到足够的投人 ￡
许

2 0 0 4 年 底 ， 全 多城市急匆匆地将土地划拨用于新城 、 新区 、 开发区 、 工业

国城镇规划 范围 内 园区 、 或高尔夫球场等
“

占地大户
”

的开发建设 ，
对其土地

闲 置 土 地 总 置 为 使用效率却要求极低 。 在闲置浪费方面 ， 大量被地方政府征

3 9 5
． 6 万亩 ， 大约是 用的农地处于

“

征而不用
”

或
“

早征迟用
”

的状态 。 根据国

北京市建成面积 的土资源部的调查 ， 到 2 0 0 4 年底
，
全国城镇规划范围内 闲置土

2 2 倍 。地总量为 3 9 5 ． 6 万亩 ，
大约是北京市建成面积的 2 2倍。

1

我国城市发展的另
一

个瓶颈是水资源的匮乏 。 尽管国家

＾Ｓ 6 6 0 ＾？对于城市生活用水和工业用水给予了特别的重视 ， 中 国 6 6 0

市中仍有超过 4 0 0 个
多个城市 中仍有超过 4 0 0个城市缺水 ， 其中 1 1 0个城市严重缺

城市缺水 其 中
1 1〇

2

？

个城市严－缺水
理开＆酿 ’ 麻 主要供水源遞ｆ

ｔ
？就錢

°

超采状态 。 这些现象不仅发生在我 国北方和西部等传统缺水

地区 ， 甚至在通常水量充沛的南方也时有发生 。

7ｊｃ污染问题进一步加剧了用水紧张 。 2 0 0 6 年我国城市生活污水集中处理率平

均仅为 4 2 ． 5 5 ％
， 而 6 6 1 个城市中有 2 0 0个城市的生活污水集中处理率竟然为零 。

大量的生活污水未经处理或者仅简单处理便直接排放到天然河道 ， 污染了水质 ，

导致流经城市的河道 9 0％受到不同程度的污染 ，
7 5％ 的湖泊富营养化 ，

5 0％ 的

地下水被严重污染 。

3

日 益严重的水体污染不但对居民生活带来长期影响 ， 甚至

能够导致全面性的城市用水危机。 例如 ，
2 0 0 5年 1 1 月 哈尔滨市 由于受松花江水

污染事件的影响停水四天
；

2 0 0 7 年夏季太湖告急 、 藻类大规模暴发。 这两个事件

都直接威胁了当地几百万百姓的饮水安全。 国家环保总局发布的 2 0 0 6 年全国十

大环境事件中 ， 有七起与水环境污染有关 ， 其中有四起直接影响到附近居民的饮

水安全。

4

我国经济发展的现阶段对能源的依赖性非常高 。 城市化的过程中 ，
基础设施

和住
．
宅的大规模的建设大大提高了对钢铁 、 水泥、 电力 、 化工产品等能耗密集型

原材料的投人 ， 进而加剧 了能源的消耗。 其中 ， 自然建材生产耗能约占全社会能

1 王元京 ：

“

城镇土地集约利用 ： 走空间节约之路 《 中国经济报告 》 ， 第 7 期 ， 2 0 0 7年 7 月
，
网络版 ，

ｈｔｔｐ ： ／／ｗｗｗ ． ｂｂｃｅ ｒ． ｃｏｍ／ｐｕｂ ｌ ｉｃａ ｔｉ ｏｎ／ｒｅｐｏｒｔ／ａｒｔ ｉｃ
ｌ
ｅ／ 3 3 原文数据以亩为单计算 ， 本文作者进行了换算。

2 马凯主编 ： 《 2 0 0 4 中国国民经济与社会发展报告 》
，
北京

：
国家发改委 ，

2 0 0 4 。

3 国家环保总局 ：
《 2 0 0 6年国家城市环境管理和综合整治年度报告 》 ， 2 0 0 7 年 6 月 1 1 曰 。

4 同上。

2 4 2——    —

—一



— 中 国 国 际战略评论

耗的近 3 0 ％
； 在建造和使用过程中直接消耗的能源占将近 3 0％

；
另外我国每年新

建房屋中 8 5％ 以上达不到建筑节能的设计标准 ， 单位建筑面积采暖能耗相当于

气候条件相近的发达国家的二到三倍 〇
1

在城市生活领域 ，

一方面 ， 人均电力消费随着家用电器数量的增加而迅速提

高 ； 另
一

方面 ， 不断上升的汽车保有量和使用量极大地增加 了对燃料的需求 。

2 0 0 0 年机动车燃油消耗约 占我 国石油消费总量的 1 ／ 3
， 预计到 2 0 1 0 年这个 比例

将达到 4 3％ ， 到 2 0 2 0年将进
一

步提高到 5 7％ 。 从机动车耗油水平来看 ， 中 国的
．

机动车要比欧洲高 2 5％
， 比 日本高 2 0％ 。 国家近年来通过了

数项旨在提离燃油效率和降低汽车尾气排放的重大政策 ， 各中 国 民 用 汽车

个城市也将发展公共交通系统放在优先地位 。 然而 ， 逐渐增 保 有 量 预 计 将 从

多的城市富裕人口和 中产阶层对持有私人汽车的愿望有增无 ｆ
0 年的 1 6 0 9万辆 ，

减 ，
中国民用汽车保有量预计将从 2 0 0 0年的 1 6 0 9 万辆 ，

增
ｉｔ至 2 0 1 0 年的 3 6 9 0

至 2 0 1 0年的 3 6 9 0 万一 4 0 1 0万辆。

2万一 4 0 1 0 万辆。

三、 中国城市化问题 ： 社会维度

我国城市化进程中社会结构和社会关系发生了一系列的深刻变化 。 这些变化

的负面效应集中体现在三个方面 ： 城市扩张侵占农地导致农村人 口失去生活来

源 ； 流动人 口难以融人城市社会体系 ；
以及城市贫困的增多 。

近年来地方政府大规模征收农地 ， 几乎成为一种失控的行为 。 但是由于措施

不当 ， 尤其是补偿问题引发了农 民与政府的直接对立 。
一些地方政府利用相关

法律存在的种种漏洞 ， 在不合理的财政制度激励下 ／强制低价征收农村集体用

地 。 付给农民的土地补偿费 ， 多者也仅有两万多元 ， 少的只有几百元 。 这样的补

偿水平根本无法保证失地农民能够维持原有的生活水平 ， 违

反了 国家 《土地管理法 》 的基本规定 。 在很多地方的层层盘 2 0 0 4 年 我 国 发 ．

剥下农民实际上连这样水平的补偿金都得不到 。

一旦失去了生 1 3 0 多起农村群体

土地 ， 农民便失去了赖以生存的来源 ， 完全被推向生活的边 性突 发事件 ，
其 中

缘 。 在矛盾激化的情况下 ，
农民甚至采取群体行动 ， 抵制征 8 7 起是 因 为农 民失

地。 2 0 0 4年我 国发生 1 3 0多起农村群体性突发事件 ， 其中 8 7地引发的 。

起是因为农民失地引发的 。

3

另
一

个社会问题伴随着大规模的流动人 口 出现 。 流动人口为城市发展起到了

积极的作用 ， 给城市经济带来了活力 ， 但是他们长期以来没有得到应有的权益和

保障。 自 2 0世纪 8 0 年代开始大量农村青年人 口涌人城市 。 目前全国流动人口规

1 邵益生 、 石楠等 ： 《 中国城市发展问题观察 》
，

北京 ： 中国建筑工业出版社 ，
2 0 0 6 年 。

2 牛岚瑞 、 潘家华 ： 《 中国城市发展报告 Ｎｏ ． 1 ＞
， 北京 ： 社会科学文献出版社 ，

2 0 0 7年 。

3 中国社科院 ： 《
2 0 0 5 年中国社会蓝皮书 》 ，

北京 ： 社会科学文献出版社出版 ，

2 0 0 4 年。

 — ． ．— 2 4 3
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流动 人 口 为 城 模达 1
．
2亿
一

 1 ． 5亿 ， 其构成主要是 1 5
—

3 4 岁劳动力最强的群

市发展起到 了积 极 体。

1

过去 2 0年间农民工对全国 ＧＤＰ增长的贡献达到 1 6％ 。

的作 用 ， 给城市 经 在经济大省这
一比例更高 ， 例如在广东省 ，

青年外来工对省

济带 来 了 活 力 ，
但ＧＤＰ 的增长贡献率高达 2 5％ 以上

，
创造经济财富达 3 9 7 ． 3亿

是他们 长期 以来没 元 。

2

尽管如此 ， 流动人口始终没有得到在城市社会结构中应

有得到应有的权益 有的地位 ， 分享经济发展的成果 。 农民工往往通过非正式的

和保障 。务工合同进城打工 ， 在劳资关系方面由于没有法律的保护 ，

不但选择工种的机会很少 ， 而且只能拿到微薄的工资 。 与工
？

作相关的意外事故保险 、 医疗保险等基本福利也没有保障 。 在 日 常生活方面 ， 流

动人 口 在城市的住房条件恶劣 ， 不但拥挤异常 ， 而且缺乏最基本的设施 ， 如洁

卫与厨房设施
￥
流动人 口在子女受教育方面也受到种种不公正待遇和歧视。 他

们
“

形成了
一个庞大的 、 相对于公共权力和资本而言处于严重弱势地位的社会群

体
” 3

，处于城市的边缘地带 。 在他们的正常需求无处伸张时 ， 社会矛盾便以最尖锐

的方式爆发出来 。

第三个问题是城市贫困的扩大 。 许多经历过城市化的国家都不同程度地出

现了这一问题 ， 尤其是拉美各国 。 在中 国 ， 城市贫困人群既包括城市当地居民 ，

也包括外来务工人员 。

一方面 ， 大量城市居民因为经济结构调整 、 企业改革重

组面临失业或者下岗 的困境 ， 失去了稳定的生活保障 。 另一个方面 ，
外来务工

人员 由 于前文所提到的种种原因被排斥在城市社会保障体系之外 ， 而我国农村

的社会保障系统传统上就不完备 。 因此流动人口 完全处在没有保障的状态 ， 贫

困发生率更高 。 据统计 ，
流动人口贫困率的全国平均水平为 1 5 ． 2 ％ ， 在个别城市

则超过 2 0％ 。 而与城镇常住人口 相比 ， 流动人口 的平均贫困发生率要高出 5 0个

百分点 。

4

四 、 中国城市化问题 ： 治理维度

城市化不但对我国 自然资源和社会稳定提出挑战 ，
而且对现有的行政体系和

治理方式也是一种考验。 虽然国家机构设置 、 职能调整
一

直在不断进行着改革 ，

但是依然不足以应对城市化的种种挑战 。 这些挑战主要体现在以下三个维度 。

第
一

， 在中央地方关系上存在着中央政府决策和地方政府执行步调不一的

1Ｗｅ
ｉｐ ｉｎ

ｇ

Ｗｕ
，


＂

Ｍ ｉ

ｇ
ｒａｔ ｉｏｎａｎｄＣｈ ｉｎａ

＇

ｓＵｒ
ｂａｎＴｒａｎｓｆｏｒｍａｔｂｎ

ｗ

，

Ｐｒｅｓｅｎｔａｔ ｉｏｎａｔ ｔｈｅ ＷｏｏｄｒｏｗＷｉ ｌｓｏｎＣｏｌｔｅ ｒ

ｆｏ ｒ Ｉｎｔｅｒｎａｔ ｉｏｎａｌＳｃｈｏ ｌａｒｓ ，

Ｊａｎ ｕａｒｙ

2 0 0 8 ．

2 
“

2 0年来农民工对ＧＤＰ增长贡献达 2 0％
”

《文汇报 》 ，
2 0 0 6年 6 月 9 日 ，

以及
“

流动人 口全国最多数广东

目前已突破 2 0 0 0万
＂

■
人民网

，
2 0 0 4 年 5 月 3 0 日

，
ｈｔｔｐ ：／Ａ ／ｖｗｗ．

ｐｅｏｐ
ｌｅ ．ｃｏｍ ．ｃｎ／ＧＢ／

ｐａｐｅｒ 2 8 3 6 ／ 1 2 2 5 0／ 1 1 0 2 4 7 2 ．

ｈｔｍ ｌ

〇

3 邵益生 、 石楠等 ： 《中国城市发展问题观察 》 ， 第 7页 。

4 赵 明霞
：

“

论中国城市化进程中的城市贫困问题
”

，
《甘肃科技 》

，

2 0 0 5年 9 期 。

2 4 4——
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— 一一— －
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问题 。

中央政策存在
“
一刀切

”

的倾 向 ， 没有充分考虑我国城中 央政府 无论
市之间的巨大差异 。 中国各城市既有地域上的不同特点 ，

又
是 制Ｉ 定 市

■

＃ ，总体：

存在社会经济条件上的差别 。 中央政府无论是制定城市化总 方
＇

针还是城市
＇

管理
体方针还是城市管理标准 ， 都出现了追求简单统

一

的现象 ，

ｉｐ ａｉ ｓａ 了 ｉｔ

反而不利于政策的推行 。 以城市水务管理为例 ， 现行的国家胃 ，

饮用水质量标准和污水排放标准常常是以能力最高的城市为 反而 不利 于政 策 的
基准设计 ， 能力较差的城市执行起来难度很大 ， 导致这些标

准在全国范围内没有得到有效的执行 。 相关研究建议对我国
°

5 0 0多个规模较小 、 能力较低的城镇实行相对较低的过渡性标准 ， 通过更多的政

府支持提高其能力后再逐步提高要求 ； 而对能力较强的城市 ，

一方面继续以高标

准要求 ， 另
一

方面应该允许其在根据城市特点实行管理和运营上的创新 。 这种思

路 ，
学者概括为

“

多元城镇化＇

随着财政和行政权的下放 ， 地方政府在执行中央方针政策方面存在不足 。

分权使地方政府拥有更大的 自主决策权 ， 促进了地方经济的活力 ， 然而地方主

义也随之出现 。 很多地方采取
“

上有政策 、 下有对策
”

的态度和策略 ， 使中央

政府的宏观调控政策无法完全贯彻 。 对于地方政府不当征地、 盲 目开发 、 环保

措施不力等问题 ，
中央政府三令五 申 ， 也经常组织检查 ， 但通常只能起到暂时

的抑制效果 。 在我国现有的制度安排以及相应的激励机制下 ， 地方政府的发展

目标大都限于单纯的经济增长和税收增加 。 顾及社会和环境影响会给经济发展

增加
“

成本
”

， 又难以彰显
“

政绩
”

， 所 以地方政府常常对相关问题视而不见 、

置若罔闻 。

第二
，
政府部门之间存在职能分散 、 管理脱节的现象。

我国管理城市的相关部门数量多 、 分工细 ， 这意味着政策制定和执行过程的

协调成本很大 ， 政策和利益冲突时有发生 。 以城市规划为例 ， 国家和各地发改

委负责城市社会经济规划 ； 建设部和地方规划局负责空间规划 ， 特别是土地使用

规划 ； 而土地的划拨主要由国土资源局统筹管理 ； 城市的交通规划另 由交通部系

统设计 。 其结果是经济社会活动在空间规划上得不到反映 ，
土地使用和交通布局

与城市的总体规划脱节 ，
地方政府在执行规划过程中常常面临政策相互矛盾的状

况 。 另外 ， 行政部门之间的利益争夺导致
“

管理中 的缺位 、 错位 、 越位和不到

位
”

等现象时有发生 ， 在很大程度上不能监督和限制城市开发过程中对资源粗放

开发和低效利用的情况 。

1

我国正在进行关于深化
“

大部委制
”

的讨论 ， 以
“

宽职能 、 少机构
”

为 目标 ，

整合职能相近的部门 ， 降低跨部门协调的成本 ， 并促进政策的协调以及执行的力

￣

1 ， 邵益生 、 石楠等 ： 《 中国城市发展问题观察 》 ， 第 2 页 。
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中 国 国 际战略评论 圈誦謂 丨 丨 丨

丨

1
1

1 ｉ ｌ ｌＩ—

度。 在城市建设领域 ， 有望成立
“

国土建设部
”

， 整合区域规划 、 城市规划 、 国

土资源管理等职能 。 如果这项改革得以实行的话 ，
必将对规划过程中节约土地 ，

促进地区内统一规划起到积极的作用 。

第三 ， 地方各自为战 ， 缺乏有效整合 。

城市化和地方分权刺激了地方经济的发展 ， 但同时也造成了地方割据的局

面 。 地方政府在战略定位 、 基础设施建设 、 招商引资三方面都存在竞争过度 、

目 Ｍ ｉ ｌ胃 1 7合作不足的问题 。 目前国内有 1 7 个城市的发展 目标定位为

＋城 市的 发胃 目 标
“

国际化大都市
”

，
2 0 多个城市力争成为

“

全国性大都市
”

，

定 位为
‘ ？

国 际化大
“

大家都想 自 己 当老大 ， 却不希望和相邻的城市共同发展 。

”
1

ｆｐ
ｉｒ

1

，以具体地区为例 ， 长三角各城市产业设置雷同 ， 有 1 1 个城

力争＾为
＂

全 Ｓ 性
市同时选择汽车作为未来发展的重点产业 。 由于缺乏区域协

大都市
”

。窗、不对称 ， 司 ？胃 、 胃 基础设施
°

重复建设 ， 如珠江三角洲一带就有五个机场 ， 而香港因深圳

盐田集装箱码头的
“

突然出现
”

，
不得不搁浅了的香港集装箱码头的扩建计划 。

在招商引资方面 ，
地方政府纷纷将投资优惠政策作为最重要的竞争手段 ，

与相

邻城市大打
“

减税让地
”

牌 ， 影响了公平竞争和政府的财政收人 ， 而且导致国

有资产严重流失 。 城市的恶性竞争牺牲了规模效应 、 浪费了资源 、 并降低了区

域的整体实力 。

国 际经验证明
，
国际经验证明

，
区域一体化是增强全球经济竞争力 的重

区域
一体化是増强▲ 5 ＋？ ， 大伦敦地ｅ 、 ＆

球经济竞争力＾重要
多地区等

“

全球城市地区
”

突破了传统的城市行政区划 ， 集

手段 ， 并成为城市化 中了ｋ域内的资源、 ，
ｕ整合的实力参与全球竞争

？

。 中国地方

发展＾新趋势。政府如果继续各 自为政 ， 就难以形成合理的一体化市场和区
°

域内 的明确分工 ， 进而影响 区域经济发展的潜力 。 面对愈

演愈烈的
“

城市战争
”

，

一些地方政府也开始反思 ， 调整战略思维 ，
主动考虑合

作 。 例如宁波市新的城市规划考虑到上海的辐射作用 ， 主动选择
“

小宁波大上

海
”

的定位 ，
准备与上海形成产业梯度的对接 。

2

在地方的努力之外 ，
区域协调

的效果还有赖于国家层面相关制度改革的推进 ：

一方面需要设立与一体化市场相

适应的区域管理机构和制度安排 ，
并建立规范的地区间转移支付体系 ； 另一方面

更要改革以地方经济效益为主要指标的绩效考评制度 ， 转而以 区域整体发展衡量

政府绩效 。

1
“

城市间恶性竞争 日趋激烈 ， 专家呼吁建立区域协调组织
”

， 《 中国经济时报 》
．

，
2 0 0 2 年 1 1 月 1 5 曰 。

2 中国城市年鉴编辑部 ： 《 中国城市发展报告 2 0 0 6 》 ，
北京 ： 中国城市出版社 ，

2 0 0 7年。
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五 、 中国城市化 ： 走出 自 己的路

综上所述 ， 我国城市化在技术和操作层面上面临着种种问题。 解决这些问题

非常有必要向那些已经经历高速城市化阶段的国家学习 。 但是在制定中 国城市化

总体战略方面 ， 部分决策者存在一种较为偏颇的认识倾向 ， 就是认为中 国的城市

化应该以西方的经验和道路为模板 。 这种观点忽略了与城市化发展相关的历史文

化积淀 ，
以及当代各国基于本国社会经济条件进行的制度和政策创新 。

将城市化视为近代西方崛起后带给世界的新现象和新概念 ， 就会忽略不同

文明中与城市化相关的历史 、 文化甚至心理积淀 。 美国规划大师弗里德曼教授

（ＪｏｈｎＦｒｉｅｄｍａｎｎ） 熟悉各国城市发展历史 、 并惯用比较方法进行综合研究 。 在对

中 国进行全面研究后 ， 他意味深长地告诉西方学界 ： 中国的城市化进程非常独

特
，
千万不要轻易地用

“

全球化影响
”

进行简单途释 。 中国城市化源 自
一种内生

的力量 ，
应当把中 国 的转型放在延续和传承中华文明的大背景下进行审视。

1

这

位
“

局外人
”

的真诚告诫对我国
一切照搬西方城市化理念的＊ｐｉ

Ｗｔ ＃

盲从心态无疑是
一剂清醒剂 。 中国的快速城市化的确是最近^

2 0 年才出现的现象 ， 与世界经济发展的大环境息息相关 ； 然
展 上

，
而回顾我国历史 ， 古代的城市文明业已发达 。 古都长安 、 开

封 、 杭州 、 南京等曾经是世界上最大的城市 。 层次分明的行

政体系 、 合理规划的城市布局 、 活色生香的市井生活不仅仅

在断壁麵间 、 典籍记载中 留下痕迹 ，
祖通过历史的记忆

3 2 】：

保

^
传给了今人 。 中 国 的城市发展尽管在形态上有 了 巨大的改

变 ， 但是治理方式 、 乡 土意识和社会关系的特点几千年来保

持下来成为传统 ， 对当下麵乡融合依然起到重要的心細
理

文化上＿响 。歡化上的影响 。

中国城市化过程中出现的很多现象跟其他已经完成或者正在经历城市化进程

的国家很类似 。 他国的经验和做法值得借鉴 ， 但直接照搬非但不适应国情 ， 而且

有可能起到负面的影响。 例如我国污水处理标准 ， 比照欧洲和 日本的标准设定 ，

严格程度有过之而无不及 。 这类措施对城市的健康发展只能起到拔苗助长的作

用。 中 国人在发展过程中有许多了不起的制度创新 ， 从
“

家庭联产承包制
”

， 到
“

乡镇企业
”

， 再到
“

经济特区
”

， 因地制宜地创造 了促进经济发展的动力 。 面对

今天中国城市化的种种问题 ， 决策者也需要继续发挥智慧 ， 从中国的实际情况出

发找到解决之道。 在这方面 ，
便需要对城市化的相关学术和政策研究进行大量的

投入 ， 从而为政策制定提供充足的信息和准确的分析。

1ＪｏｈｎＦ ｒｉｅｄ ｍａｎｎ
，

＂

Ｆｏｕ ｒＴｈｅｓｅｓ


ｉ ｎｔｈｅＳｔｕｄｙ
ｏｆＣｈ ｉ ｎａ

＇

ｓＵｒｂａｎ ｉｚａｔｉ ｏｎ
＂

， Ｊｏｈ ｎＦｒｉｅｄｍａｎｎ ，Ｃｈｉｎａ
＇

ｓＵｒｂａｎ

Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ，Ｍｉ ｎｎ ｅａｐｏ
ｌ ｉｓ ：

Ｕｎ ｉｖｅｒｓ ｉ ｔｙ
ｏｆ Ｍ ｉｎｎ ｅｓｏｔａＰ
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中 国城市化进程的速度和规模史无前例 ， 这
一场急速的迁徙与变革吸引着全

球的 目 光 。 决策者们作为
“

中 国快车
”

的
“

驾驶员
”

需要勇气 、 智慧和判断力 ，

一

边摸索方向 ，

一

边平稳驾驶 。 任何政策都有可能
“

牵
一发而动全身

”

，
而不当

与疏忽对于处在关键历史时刻的中国而言都将是不可承受之
“

重
”

。

（ 作者单位 ：
世界银行学院 ）
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