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创新驱动中国城市全面转型

　 ———“十二五”回顾与“十三五”展望

　 总报告编写组∗

摘　要： “十二五” 时期， 中国城镇化与城市发展取得显著成就， 城

市经济实力、 基础设施建设、 社会事业、 创新创业水平等快

速推进， 城乡差距和区域差距逐步缩小， 城市群核心承载功

能不断加强。 但在取得成就的同时， 中国城市发展依然存在

经济增长方式粗放、 科技创新能力不足、 城镇空间布局失
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∗ 执笔： 单菁菁、 李恩平、 王业强、 苏红键、 朱焕焕。 单菁菁， 中国社会科学院城市发展与环

境研究所研究员， 博士， 主要研究方向为城市与区域规划、 城市与区域经济、 城市与区域管

理等； 李恩平， 中国社会科学院城市发展与环境研究所副研究员， 博士， 主要研究方向为城

市经济、 土地与不动产等； 王业强， 中国社会科学院城市发展与环境研究所副研究员， 博士，
主要研究方向为区域经济、 城镇化、 土地与不动产； 苏红键， 中国社会科学院城市发展与环

境研究所副研究员， 博士， 主要研究方向为城市与区域经济； 朱焕焕， 中国社会科学院研究

生院博士， 主要研究方向为城市与区域发展。 潘家华、 魏后凯 （现任中国社会科学院农村发

展研究所所长） 和宋迎昌研究员参加讨论。
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衡、 各种社会矛盾交织、 环境污染和安全隐患突出等一系列

问题。 “十三五” 中国城市发展要把握新常态、 争取新作为，
加速推进以人为本、 产城融合、 城乡一体、 区域协同的新型

城镇化， 促进创新、 智慧、 绿色、 低碳的城市经济转型， 构

建开放、 包容、 和谐、 多元共治的新型社会治理体系， 通过

深化改革创新驱动城市全面转型。
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一　“十二五”时期中国城镇化与城市

　　发展取得的成就

“十二五” 时期， 中国城镇化与城市发展取得了显著成就， 主要表现在城

镇化率实现两大重要突破， 城镇化区域差距开始缩小， 城市群的核心承载功能

不断加强， 城市经济实力、 基础设施建设、 社会事业、 创新创业水平等均快速

推进， 城乡居民收入差距也开始明显缩小等。

（一）城镇化实现两大重要突破

“十二五” 期间， 中国的城镇化率从 ２０１０ 年的 ５０􀆰 ０％ 提高到 ２０１４ 年的

５４􀆰 ８％ ， 按照每年 １􀆰 ２ 个百分点的速度推进， 预期 ２０１５ 年城镇化率将达到

５５􀆰 ８％左右， 比 ２０１０ 年增长 ５􀆰 ８ 个百分点， 大大超过国家 “十二五” 规划中

预期的 ４ 个百分点的增长速度。

“十二五” 时期， 中国城镇化水平实现了两个重要突破： 一是 ２０１０ ～２０１１ 年

期间， 中国城镇化率开始突破 ５０􀆰 ０％的转折点， 整体进入了城市型社会阶段，

与此同时， 根据诺瑟姆关于城镇化演进的 Ｓ 形曲线理论 （Ｎｏｒｔｈａｍ， １９７９）， 中国

的城镇化进入了５０％ ～７０％的减速推进阶段 （如图１ 所示）。 二是在２０１２ 年， 中

国城镇化率达到 ５２􀆰 ６％， 首次高于当年世界总体的城镇化率水平 （５２􀆰 ５％）， 并

以高于世界平均速度 （年均 ０􀆰 ５ 个百分点） 快速推进 （如图 ２ 所示）。
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图 １　 中国城镇化率超过 ５０％拐点

数据来源： 《中国统计年鉴 （２０１４）》。

图 ２　 ２０１２ 年中国城镇化率超过世界总体水平

数据来源： 世界银行网站数据 （ ｈｔｔｐ： ／ ／ ｄａｔａ􀆰 ｗｏｒｌｄｂａｎｋ􀆰 ｏｒｇ）， 《 中国统计年鉴

（２０１４）》。

（二）城镇化区域差距开始缩小

“十二五” 时期， 中国城镇化的区域差距开始缩小 （如表 １ 所示）。 ２０１３

年， 东中西部和东北地区的城镇化率分别达到 ６２􀆰 ８％ 、 ４８􀆰 ５％ 、 ４６􀆰 ０ 和

６０􀆰 ２％ ， 东部和东北地区的城镇化率高于全国整体水平， 中西部地区的城镇化

３００
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率低于全国整体水平。 ２０１０ ～ ２０１３ 年， 四大区域的城镇化率增长速度分别为

年均 ０􀆰 ９９、 １􀆰 ６３、 １􀆰 ５９、 ０􀆰 ８５ 个百分点， 中西部地区城镇化率表现出较高的

增速， 而且增速高于 “十一五” 时期。 中西部地区较高的增长速度缩小了其

与全国整体水平及其他区域的差距， ２０１３ 年， 西部地区城镇化率低于全国平

均水平 ７􀆰 ８ 个百分点， 差距比 ２０１０ 年缩小 ０􀆰 ９ 个百分点； 西部与东部地区差

距为 １６􀆰 ８ 个百分点， 比 ２０１０ 年降低 １􀆰 ８ 个百分点。

表 １　 中国四大区域城镇化率演进情况

单位： ％ ， 百分点

年份 ２００６ ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３
２００６ ～ ２０１０
年均增长

２０１０ ～ ２０１３
年均增长

全国 ４４􀆰 ３ ５０􀆰 ０ ５１􀆰 ３ ５２􀆰 ６ ５３􀆰 ７ １􀆰 ４０ １􀆰 ２６

东部 ５４􀆰 ５ ５９􀆰 ８ ６０􀆰 ８ ６１􀆰 ９ ６２􀆰 ８ １􀆰 ３４ ０􀆰 ９９

中部 ３８􀆰 ０ ４３􀆰 ６ ４５􀆰 ５ ４７􀆰 ２ ４８􀆰 ５ １􀆰 ４０ １􀆰 ６３

西部 ３５􀆰 ７ ４１􀆰 ２ ４３􀆰 ０ ４４􀆰 ７ ４６􀆰 ０ １􀆰 ３８ １􀆰 ５９

东北 ５５􀆰 ５ ５７􀆰 ７ ５８􀆰 ７ ５９􀆰 ６ ６０􀆰 ２ ０􀆰 ５３ ０􀆰 ８５

全国 － 西部 ８􀆰 ６ ８􀆰 ７ ８􀆰 ３ ７􀆰 ８ ７􀆰 ８ —　 —　

东部 － 西部 １８􀆰 ８ １８􀆰 ６ １７􀆰 ８ １７􀆰 １ １６􀆰 ８ — —

　 　 数据来源： 《中国统计年鉴》 （２００７ ～ ２０１４）。

从各个省和直辖市的城镇化情况来看 （如表 ２ 所示）， 同样表现出差距缩小

的趋势。 ２０１０ 年， 中国城镇化率最高的省份 （不含港澳台地区） 为上海 ８９􀆰 ３％，

表 ２　 中国各个省份 “十二五” 时期城镇化率情况

单位： ％ ， 百分点

地区 ２０１０ 年 ２０１３ 年
２０１１ ～ ２０１３
年均增幅

地区 ２０１０ 年 ２０１３ 年
２０１１ ～ ２０１３
年均增幅

全 国 ５０􀆰 ０ ５３􀆰 ７ １􀆰 ２６ 湖 北 ４９􀆰 ７ ５４􀆰 ５ １􀆰 ６０

北 京 ８６􀆰 ０ ８６􀆰 ３ ０􀆰 １１ 湖 南 ４３􀆰 ３ ４８􀆰 ０ １􀆰 ５５

天 津 ７９􀆰 ６ ８２􀆰 ０ ０􀆰 ８２ 广 东 ６６􀆰 ２ ６７􀆰 ８ ０􀆰 ５３

河 北 ４４􀆰 ５ ４８􀆰 １ １􀆰 ２１ 广 西 ４０􀆰 ０ ４４􀆰 ８ １􀆰 ６０

山 西 ４８􀆰 １ ５２􀆰 ６ １􀆰 ５０ 海 南 ４９􀆰 ８ ５２􀆰 ７ ０􀆰 ９８

内蒙古 ５５􀆰 ５ ５８􀆰 ７ １􀆰 ０７ 重 庆 ５３􀆰 ０ ５８􀆰 ３ １􀆰 ７７

辽 宁 ６２􀆰 １ ６６􀆰 ５ １􀆰 ４５ 四 川 ４０􀆰 ２ ４４􀆰 ９ １􀆰 ５７

４００
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续表

地区 ２０１０ 年 ２０１３ 年
２０１１ ～ ２０１３
年均增幅

地区 ２０１０ 年 ２０１３ 年
２０１１ ～ ２０１３
年均增幅

吉 林 ５３􀆰 ４ ５４􀆰 ２ ０􀆰 ２８ 贵 州 ３３􀆰 ８ ３７􀆰 ８ １􀆰 ３４
黑龙江 ５５􀆰 ７ ５７􀆰 ４ ０􀆰 ５８ 云 南 ３４􀆰 ７ ４０􀆰 ５ １􀆰 ９３
上 海 ８９􀆰 ３ ８９􀆰 ６ ０􀆰 １０ 西 藏 ２２􀆰 ７ ２３􀆰 ７ ０􀆰 ３５
江 苏 ６０􀆰 ６ ６４􀆰 １ １􀆰 １８ 陕 西 ４５􀆰 ８ ５１􀆰 ３ １􀆰 ８５
浙 江 ６１􀆰 ６ ６４􀆰 ０ ０􀆰 ７９ 甘 肃 ３６􀆰 １ ４０􀆰 １ １􀆰 ３４
安 徽 ４３􀆰 ０ ４７􀆰 ９ １􀆰 ６２ 青 海 ４４􀆰 ７ ４８􀆰 ５ １􀆰 ２６
福 建 ５７􀆰 １ ６０􀆰 ８ １􀆰 ２２ 宁 夏 ４７􀆰 ９ ５２􀆰 ０ １􀆰 ３７
江 西 ４４􀆰 １ ４８􀆰 ９ １􀆰 ６０ 新 疆 ４３􀆰 ０ ４４􀆰 ５ ０􀆰 ４９
山 东 ４９􀆰 ７ ５３􀆰 ８ １􀆰 ３５
河 南 ３８􀆰 ５ ４３􀆰 ８ １􀆰 ７７ 标准差 １４􀆰 ４７ １３􀆰 ９４ —

　 　 数据来源： 根据相关年份 《中国统计年鉴》 计算。

最低的西藏 ２２􀆰 ７％ ， 省级行政地域单位城镇化率标准差为 １４􀆰 ４７ 个百分点；

２０１３ 年， 城镇化最高的省级单位依然是上海 ８９􀆰 ６％ ， 最低仍然是西藏 ２３􀆰 ７％ ，

省级单位城镇化率标准差 １３􀆰 ９４ 个百分点， 标准差降低 ０􀆰 ５３ 个百分点， 省级

单位之间城镇化率的差距开始缩小。 这也符合城镇化推进的一般规律， 当城镇

化率超过 ７０％之后， 即进入稳步增长阶段， 增速放缓， 城镇化率相对滞后的

地区或省份以相对较高的速度推进， 从而缩小区域之间、 省份之间差距。

（三）城市群成为城镇化主要载体

“十二五” 时期， “两横三纵” 的城市化战略格局不断深入推进， 东部沿

海三大城市群继续引领发展， 中西部地区的长江中游城市群和成渝城市群的功

能地位日益增强， 海峡西岸城市群、 中原城市群、 关中城市群、 哈长城市群、

江淮城市群、 山东半岛城市群、 北部湾城市群、 辽中南城市群和天山北坡城市

群等城市群快速发展。

中国东部沿海和沿长江的五大国家级城市群在经济发展、 人口集聚、 城市

建设方面均接近一半的体量， 沿海沿江城市群的快速发展塑造了中国新的区域

发展格局。 如表 ３ 所示， ２０１３ 年， 五大国家级城市群以占全国城市合计

１８􀆰 １４％的行政区划面积， 拥有 ４０􀆰 ４８％城市建设用地面积， 集聚人口 ４􀆰 １ 亿，

占全部城市人口合计的 ３２􀆰 １６％ ， 创造了 ４６􀆰 ４３％ 的国内生产总值， 贡献了

５００
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４６􀆰 ０３％的社会消费品零售总额， 吸纳了 ３８􀆰 ６３％ 的固定资产投资， 吸引了

５７􀆰 １５％的外资。

其中， 根据 《国家新型城镇化规划 （２０１４ ～ ２０２０ 年）》， ２０１３ 年， 京津

冀、 长江三角洲、 珠江三角洲三大城市群， 以占全国 ２􀆰 ８％的国土面积集聚了

占全国 １８％的人口， 贡献了 ３６％的国内生产总值， 成为带动我国经济快速增

长和参与国际经济合作与竞争的主要平台。 另据方创琳 （２０１４） 的不完全统

计， ２０１２ 年中国所有城市群总面积约占国土总面积的 ２５％ ， 总人口占全国的

６２％ 、 经济总量占 ８０％ ， 是中国各大经济区最具活力和潜力的地区。

表 ３　 ２０１３ 年 ５ 大国家级城市群发展情况

城市建设用

地（平方公

里）

年末总人口

（万人）
地区生产总

值（亿元）

社会消费品

零 售 总 额

（亿元）

固定资产投

资（亿元）

实际利用

外资 （亿

美元）

城市合计 ３５２７６􀆰 ００ １２７７８６􀆰 ００ ６２９７１５􀆰 ００ ２３００９７􀆰 ００ ４１８７７０􀆰 ００ ２７２５􀆰 ００
京津冀城市群 ３１６１ ７５４１ ５６４７４ ２０７００ ３３８１９ ３０５
所占比重（％ ） ８􀆰 ９６ ５􀆰 ９０ ８􀆰 ９７ ９􀆰 ００ ８􀆰 ０８ １１􀆰 １８
长三角城市群 ３６１１ ８６０１ ９７７６０ ３５５９９ ４７１５２ ５８３
所占比重（％ ） １０􀆰 ２４ ６􀆰 ７３ １５􀆰 ５２ １５􀆰 ４７ １１􀆰 ２６ ２１􀆰 ３９
珠三角城市群 ２３６４ ３１４２ ５３０６０ １８９３３ １６０５７ ２３１
所占比重（％ ） ６􀆰 ７０ ２􀆰 ４６ ８􀆰 ４３ ８􀆰 ２３ ３􀆰 ８３ ８􀆰 ４６
长中游城市群 ２９５３ １２０５５ ５１１５０ １７８８４ ３８６５３ ２１０
所占比重（％ ） ８􀆰 ３７ ９􀆰 ４３ ８􀆰 １２ ７􀆰 ７７ ９􀆰 ２３ ７􀆰 ７１
成渝城市群 ２１９１ ９７５４ ３３９２１ １２８０２ ２６０９０ ２２９
所占比重（％ ） ６􀆰 ２１ ７􀆰 ６３ ５􀆰 ３９ ５􀆰 ５６ ６􀆰 ２３ ８􀆰 ４２
五大城市群合计 １４２８０ ４１０９４ ２９２３６５ １０５９１９ １６１７７１ １５５７
五大城市群合计

比重（％ ）
４０􀆰 ４８ ３２􀆰 １６ ４６􀆰 ４３ ４６􀆰 ０３ ３８􀆰 ６３ ５７􀆰 １５

　 　 注： 数据来源为 《中国城市统计年鉴 （２０１４ 年）》， 考虑到数据的可比较性， 本表中的城市群

以大陆的地级以上城市为统计单元， 没有包括香港和澳门， 也没有包括县级市。 京津冀城市群主要

统计了北京、 天津、 石家庄、 秦皇岛、 唐山、 廊坊、 保定、 沧州、 张家口、 承德等 １０ 个城市； 长三

角城市群主要统计了上海、 苏州、 杭州、 无锡、 宁波、 南京、 绍兴、 南通、 常州、 嘉兴、 镇江、 扬

州、 泰州、 湖州、 舟山、 台州等 １６ 个城市； 珠三角城市群主要统计了广州、 深圳、 佛山、 东莞、 中

山、 珠海、 惠州、 江门、 肇庆等 ９ 个城市； 长江中游城市群主要统计了湖北的武汉、 黄石、 鄂州、
黄冈、 孝感、 咸宁 （仙桃、 天门、 潜江， 未统计）、 宜昌、 荆州、 荆门， 湖南的长沙、 株洲、 湘潭、
岳阳、 益阳、 常德、 娄底、 衡阳， 江西的南昌、 九江、 景德镇、 鹰潭、 上饶、 抚州、 宜春、 新余、
萍乡等城市； 成渝城市群主要统计了重庆和四川的成都、 绵阳、 德阳、 乐山、 眉山、 遂宁、 内江、
南充、 资阳、 自贡、 广安、 达州等城市。

６００
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（四）城市经济实力显著增强

经济活动向城市集聚是经济发展的一般规律。 从 “十二五” 以来中国城市

经济的各项指标来看， 地级以上城市市辖区的各项经济指标占全市的比重基本稳

定， 其中， 外商投资和消费在市辖区的比重更高 （如表 ４ 所示）。 ２０１３ 年， ２８７

个城市市辖区的地区生产总值合计为 ３６３３２５ 亿元， 占这些城市全市生产总值合

计的比重为 ５７􀆰 ７％； 市辖区固定资产投资合计 ２１９１１０ 亿元， 占全市域的比重为

５２􀆰 ３％； 实际利用外资市辖区比重较高， 而且表现出稳步上升的态势， ２０１３ 年达

７２􀆰 ４％； 社会消费品零售总额的比重也表现出稳步上升的态势， ２０１３ 年达

６４􀆰 ６％； 规模以上工业总产值 ２０１３ 年达 ５５１８８８ 亿元， 占全市域的 ５４􀆰 ７％。

表 ４　 中国 ２８７ 个城市市辖区经济发展情况

城市合计 ２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年

地区生产总值（亿元） ２４５３０７􀆰 ０ ２９３０２６􀆰 ０ ３２７３８２􀆰 ０ ３６３３２５􀆰 ０

占全市比重（％ ） ５７􀆰 ０ ５６􀆰 ９ ５７􀆰 ０ ５７􀆰 ７

固定资产投资（亿元） １４２４３０ １５４７７６ １８４４６３ ２１９１１０

占全市比重（％ ） ５３􀆰 ３ ５３􀆰 １ ５２􀆰 ５ ５２􀆰 ３

实际利用外资金额（亿美元） １３２８ １５２５ １７４９ １９７２

占全市比重（％ ） ７２􀆰 ６ ７０􀆰 ５ ７０􀆰 ５ ７２􀆰 ４

社会消费品零售额（亿元） ９６８３４ １１３８０６ １３０７０３ １４８５４

占全市比重（％ ） ６３􀆰 ８ ６３􀆰 ７ ６３􀆰 ８ ６４􀆰 ６

规模以上工业总产值（亿元） ３９４９７４ ４６３１７６ ４９７７１１ ５５１８８８

占全市比重（％ ） ５７􀆰 ９ ５６􀆰 ４ ５５􀆰 １ ５４􀆰 ７

　 　 数据来源： 根据历年 《中国城市统计年鉴》 计算。

与此同时， 随着城镇化快速推进、 城市群和城市经济的快速发展， 中心城

市的经济和人口集聚程度不断加强。 如图 ３ 所示， 到 ２０１３ 年， 全国 ３６ 个中心

城市①， 占全国城市合计行政区划面积的 １１􀆰 ０４％ ， 拥有 ４０􀆰 ４％ 的城市建设用

地面积， 年末总人口占 ２０􀆰 ０％ ， 地区生产总值占 ３７􀆰 ７％ ， 社会消费品零售总

额占 ４１􀆰 ７％ ， 固定资产投资占 ３４􀆰 １％ ， 实际利用外资占所有城市的 ５４􀆰 ９％ 。

７００

① ３６ 个中心城市包括 ４ 个直辖市、 ２７ 个省会城市和 ５ 个计划单列市。
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图 ３　 ２０１３ 年 ３６ 个中心城市相关经济指标占城市合计的比重

数据来源： 《中国城市统计年鉴 （２０１４ 年）》。

（五）城市基础设施建设稳步推进

“十二五” 时期， 城市公用事业稳步发展， 城市水、 电、 路、 气、 信息网

络等基础设施显著改善 （如表 ５ 所示）。 从 ２０１０ 年到 ２０１３ 年， 中国城市用水

普及率从 ９６􀆰 ７％提高到 ９７􀆰 ６％ ， 燃气普及率从 ９２􀆰 ０％提高到 ９４􀆰 ３％ ， 基本接

近全覆盖； 人均道路面积从 １３􀆰 ２ 平方米提高到 １４􀆰 ９ 平方米， 每万人拥有公交

车辆从 １１􀆰 ２ 标台提高到 １２􀆰 ８ 标台， 交通基础设施稳步提升； 人均公园绿地面

积从 １１􀆰 ２ 平方米提高到 １２􀆰 ６ 平方米； 城市污水处理厂日处理能力从 １０２６２ 万

立方米提高到 １２２４６ 万立方米， ２０１４ 年进一步提高到 １２８９６ 万立方米； 城市污

水处理率从 ７６􀆰 ９％提高到 ８７􀆰 ９％ ， 到 ２０１４ 年进一步提高到 ９０􀆰 ２％ ， 生态环境

状况有所改善。

其中， 用水普及率、 燃气普及率以及人均公园绿地面积由于水平较高， 年

均增幅相对 “十一五” 时期放缓； 道路面积和公交车辆的人均水平均维持

“十一五” 以来的增长幅度， 稳步提升。 另据初步统计， 全国已有 ２３０ 多个城

市开辟了公交专用道 （路）， 北京、 上海、 广州、 深圳、 天津、 重庆、 武汉、

长春、 大连、 南京等城市开通运营了轨道交通。

８００
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表 ５　 城市公用事业发展基本情况

项目 ２００６ ２０１０ ２０１３
２００６ ～ ２０１０
年均提高

２０１０ ～ ２０１３
年均提高

用水普及率（％ ） ８６􀆰 ７ ９６􀆰 ７ ９７􀆰 ６ ２􀆰 ４９ 个百分点 ０􀆰 ２９ 个百分点

燃气普及率（％ ） ７９􀆰 １ ９２􀆰 ０ ９４􀆰 ３ ３􀆰 ２３ 个百分点 ０􀆰 ７４ 个百分点

人均拥有道路面积（平方米） １１􀆰 ０ １３􀆰 ２ １４􀆰 ９ ０􀆰 ５５ ０􀆰 ５５
每万人拥有公交车辆（标台） ９􀆰 １ １１􀆰 ２ １２􀆰 ８ ０􀆰 ５３ ０􀆰 ５３
人均公园绿地面积（平方米） ８􀆰 ３ １１􀆰 ２ １２􀆰 ６ ０􀆰 ７２ ０􀆰 ４９
污水处理厂日处理能力（万立方米） ６１２２ １０２６２ １２２４６
城市污水处理率（％ ） ５６ ７６􀆰 ９ ８７􀆰 ９

　 　 数据来源： 《中国统计年鉴》 （２００７ ～ ２０１４）。

（六）城市社会事业不断改善

“十二五” 以来， 在基本公共服务全覆盖的目标引导下， 城市社会保险覆

盖率大幅提升， 保障性住房建设稳步推进。

城镇社会保险参与率加快提升 （如表 ６ 所示）。 “十二五” 以来， 城乡居

民社会保险参与率加快提升， 城镇职工养老保险参与数从 ２０１０ 年的 ２５６７３ 万

人提高到 ２０１４ 年的 ３４１１５ 万人， 累计增长 ３２􀆰 ９％ ； 城乡居民养老保险参与人

数从 ２０１０ 年的 １０２７７ 万人提高到 ２０１４ 年的 ５０１０７ 万人， 受城乡居民养老保险

制度改革的影响， 该项保险人数大幅增加； 基本医疗保险参与人数从 ４３２０６ 万

人增长到 ５９７７４ 万人， 提高 ３８􀆰 ３％ ； 失业保险、 工伤保险、 生育保险分别提高

２７􀆰 ４％ 、 ２７􀆰 ６％和 ３８􀆰 １％ 。 与新型农村保险结合起来看， 我国城乡居民、 职工

的社会保险参与率已经接近 １００％ ， 基本实现了数量上的全覆盖。

表 ６　 城市社会保险基本情况

单位： 万人

２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年 ２０１４ 年

城镇职工基本养老保险 ２５６７３ ２８３９２ ３０３７９ ３２２１２ ３４１１５
城乡居民基本养老保险 １０２７７ ３３１８２ ４８３７０ ４９７５０ ５０１０７
基本医疗保险 ４３２０６ ４７２９１ ５３５８９ ５７３２２ ５９７７４
失业保险 １３３７６ １４３１７ １５２２５ １６４１６ １７０４３
工伤保险 １６１６１ １７６９６ １９０１０ １９９１７ ２０６２１
生育保险 １２３３６ １３８９２ １５４２８ １６３９２ １７０３５

　 　 数据来源： 历年中国统计公报。

９００
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农民工社会保险参与率稳步提升 （如表 ７ 所示）。 “十二五” 以来， 在基

本公共服务全覆盖的目标引导下， 农民工参与社会保险的比重不断提高。 养老

保险参与率从 ２０１０ 年的 ９􀆰 ５％ 提高到 ２０１４ 年的 １６􀆰 ７％ ， 提高 ７􀆰 ２ 个百分点；

工伤保险参与率从 ２４􀆰 １％ 提高到 ２６􀆰 ２％ ， 提高 ２􀆰 １ 个百分点； 医疗保险参与

率从 １４􀆰 ３％提高到 １７􀆰 ６％ ， 提高 ３􀆰 ３ 个百分点； 失业保险参与率从 ４􀆰 ９％提高

到 １０􀆰 ５％ ， 提高 ５􀆰 ６ 个百分点； 生育保险参与率从 ２􀆰 ９％提高到 ７􀆰 ８％ ， 提高

４􀆰 ９ 个百分点。

表 ７　 农民工参与社会保险基本情况

单位： ％ 、 百分点

２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年 ２０１４ 年
２０１０ ～ ２０１４ 年

提高比重

养老保险 ９􀆰 ５ １３􀆰 ９ １４􀆰 ３ １５􀆰 ７ １６􀆰 ７ ７􀆰 ２

工伤保险 ２４􀆰 １ ２３􀆰 ６ ２４􀆰 ０ ２８􀆰 ５ ２６􀆰 ２ ２􀆰 １

医疗保险 １４􀆰 ３ １６􀆰 ７ １６􀆰 ９ １７􀆰 ６ １７􀆰 ６ ３􀆰 ３

失业保险 ４􀆰 ９ ８􀆰 ０ ８􀆰 ４ ９􀆰 １ １０􀆰 ５ ５􀆰 ６

生育保险 ２􀆰 ９ ５􀆰 ６ ６􀆰 １ ６􀆰 ６ ７􀆰 ８ ４􀆰 ９

　 　 数据来源： 历年农民工监测报告。

保障性住房建设稳步推进 （如图 ４ 所示）。 ２０１１ ～ ２０１４ 年， 全国共建成保

障性住房 ２０８８ 万套， 新开工 ３２３０ 万套。 预计到 “十二五” 末， 新开工数基本

能够完成国家 “十二五” 规划 ３６００ 万套的目标。

（七）城市“双创”快速推进

“十二五” 期间， 中国城市的创新、 创业氛围和人数快速提高， 为 “大众

创业、 万众创新” 战略奠定了良好的基础。

近年来， 城市和乡村的创业人员均不断增加， 表现为城乡个体就业人员的

快速增加及其占总就业的比重不断提高， “十二五” 期间的增速相对加快 （如

表 ８ 所示）。 “十一五” 期间， 城镇就业人员从 ２００５ 年的 ２７３３１ 万人增加到

２０１０ 年的 ３４６８７ 万人， 年均增长 ４􀆰 ３９％ ， 同期城镇个体就业人员从 ２７７８ 万人

增长到 ４４６７ 万人， 年均增长 ９􀆰 ３０％ ， 个体就业年均增长率是总就业年均增长

率的 ２􀆰 １２ 倍， 相应的比重从 １０􀆰 ２％提高到 １２􀆰 ９％ ； ２０１３ 年， 城镇就业人员增

０１０
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图 ４　 中国保障性住房建设情况

数据来源： 国民经济和社会发展统计公报 （２０１１ ～ ２０１４ 年）。

长到 ３８２４０ 万人， 城镇个体就业人员增长到 ６１４２ 万人， ２０１０ ～ ２０１３ 年的年均

增长率分别为 ３􀆰 ３０％ 和 １０􀆰 ６２％ ， 个体就业增速加快， 相应的比重提高到

１６􀆰 １％ 。 同期， 乡村就业人员总量不断减少， 但乡村个体就业人员及其比重也

不断增加， 从 ２０１０ 年的 ２５４０ 万人增长到 ２０１３ 年的 ３１９３ 万人， 年均增长

７􀆰 ８２％ ， 乡村个体就业占乡村总就业的比重从 ２０１０ 年的 ６􀆰 １％提高到 ８􀆰 ２％ 。

表 ８　 城乡个体就业情况

单位： 万人、 ％

就业类型 ２００５ 年 ２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年
“十一五”
年均增长率

２０１０ ～ ２０１３
年均增长率

城镇就业

人员
２７３３１􀆰 ０ ３４６８７􀆰 ０ ３５９１４􀆰 ０ ３７１０２􀆰 ０ ３８２４０􀆰 ０ ４􀆰 ３９ ３􀆰 ３０

城镇个体

就业人员
２７７８ ４４６７ ５２２７ ５６４３ ６１４２ ９􀆰 ３０ １０􀆰 ６２

比重 １０􀆰 ２ １２􀆰 ９ １４􀆰 ６ １５􀆰 ２ １６􀆰 １
乡村就业

人员
４８４９４ ４１４１８ ４０５０６ ３９６０２ ３８７３７

乡村个体

就业人员
２１２３ ２５４０ ２７１８ ２９８６ ３１９３ ７􀆰 ８２

比重 ４􀆰 ４ ６􀆰 １ ６􀆰 ７ ７􀆰 ５ ８􀆰 ２

　 　 数据来源： 《中国统计年鉴》 （２００６ ～ ２０１４）。
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从创新角度来看， 由于创新活动主要发生在城镇地区， 统计数据也没有区

分城乡， 因而以科技投入与产出情况衡量创新活动情况。 表 ９ 显示 “十二五”

期间中国总体的科技投入与产出均表现出快速增长的态势。 科技投入方面，

Ｒ＆Ｄ 人员全市当量从 “十二五” 初期的 ２５５􀆰 ４ 万人年增长到 ２０１３ 年的 ３５３􀆰 ３ 万

人年， 增长 ３８􀆰 ３３％； Ｒ＆Ｄ 经费支出从 ７０６３ 亿元增长到 １１８４７ 亿元， 增长

６７􀆰 ７４％， Ｒ＆Ｄ 经费支出占国内生产总值的比重从 １􀆰 ７６％ 增长到 ２􀆰 ０８％， 提高

０􀆰 ３２ 个百分点。 科技产出方面， 科技成果登记数增长 ２４􀆰 ６２％， ２０１３ 年达 ５２４７７

项； 专利申请受理数和授权数分别从 １２２２２８６ 件、 ８１４８２５ 件增长到 ２３７７０６１ 件、

１３１３０００ 件， 分别增长 ９４􀆰 ４８％和 ６１􀆰 １４％， 表现出快速增长的态势。 但是从科技

成果来看， 国家科学技术进步奖有所减少。 从与 “十一五” 期间的比较来看，

“十二五” 前三年的 Ｒ＆Ｄ 经费占国内生产总值的比重增长情况、 科技成果登记

数的增长情况、 专利申请受理数的增长情况等均要优于 “十一五” 时期。

表 ９　 科技投入与产出情况

单位： 万人、 ％

指标 ２００５ ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３
２００５ ～ ２０１０

增幅

２０１０ ～ ２０１３
增幅

Ｒ＆Ｄ 人员全 时

当量（万人年）
１３６􀆰 ５ ２５５􀆰 ４ ２８８􀆰 ３ ３２４􀆰 ７ ３５３􀆰 ３ ８７􀆰 １１ ３８􀆰 ３３

Ｒ＆Ｄ 经费支 出

（亿元）
２４５０ ７０６３ ８６８７ １０２９８ １１８４７ １８８􀆰 ２７ ６７􀆰 ７４

Ｒ＆Ｄ 经费支 出

占国内生产总值

（％ ）
１􀆰 ３４ １􀆰 ７６ １􀆰 ８４ １􀆰 ９８ ２􀆰 ０８ ０􀆰 ４２ ０􀆰 ３２

科技成果登记数

（项）
３２３５９ ４２１０８ ４４２０８ ５１７２３ ５２４７７ ３０􀆰 １３ ２４􀆰 ６２

国家科学技术进

步奖（项）
２３６ ２７３ ２８３ ２１２ １８８

专利申请受理数

（件）
４７６２６４ １２２２２８６ １６３３３４７ ２０５０６４９ ２３７７０６１ １５６􀆰 ６４ ９４􀆰 ４８

专利申请授权数

（件）
２１４００３ ８１４８２５ ９６０５１３ １２５５１３８ １３１３０００ ２８０􀆰 ７５ ６１􀆰 １４

　 　 数据来源： 《中国统计年鉴》 （２００６ ～ ２０１４）。
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（八）城乡收入差距开始缩小

“十二五” 以来， 城乡居民收入差距开始表现出逐步下降的趋势 （如表 １０

所示）。 ２０１０ ～２０１４ 年， 城镇居民人均可支配从 １９１０９ 元提高到 ２８８４４ 元， 相应

的农村居民人均纯收入从５９１９ 元提高到１０４８９ 元， 城乡居民收入比从３􀆰 ２２８ 降低

到 ２􀆰 ７５０； ２０１０ ～２０１３ 年， 城乡居民恩格尔系数差距显著缩小， 城镇居民恩格尔

系数变化较小， 从 ２０１０ 年的 ３５􀆰 ７ 降低到 ３５􀆰 ０， 而同期农村居民恩格尔系数从

４１􀆰 １ 降低到 ３７􀆰 ７， 城乡居民恩格尔系数比从 ０􀆰 ８６９ 提高到 ０􀆰 ９２８ （如图 ６ 所示）。

表 １０　 城乡居民收入情况

年份

城镇居民人

均可支配收

入（元）

农村居民人

均纯收入

（元）

城镇居民恩

格尔系数

农村居民恩

格尔系数

城乡居民收

入比

城乡居民恩

格尔系数比

２００５ １０４９３ ３２５５ ３６􀆰 ７ ４５􀆰 ５ ３􀆰 ２２４ ０􀆰 ８０７
２００６ １１７６０ ３５８７ ３５􀆰 ８ ４３􀆰 ０ ３􀆰 ２７８ ０􀆰 ８３３
２００７ １３７８６ ４１４０ ３６􀆰 ３ ４３􀆰 １ ３􀆰 ３３０ ０􀆰 ８４２
２００８ １５７８１ ４７６１ ３７􀆰 ９ ４３􀆰 ７ ３􀆰 ３１５ ０􀆰 ８６７
２００９ １７１７５ ５１５３ ３６􀆰 ５ ４１􀆰 ０ ３􀆰 ３３３ ０􀆰 ８９０
２０１０ １９１０９ ５９１９ ３５􀆰 ７ ４１􀆰 １ ３􀆰 ２２８ ０􀆰 ８６９
２０１１ ２１８１０ ６９７７ ３６􀆰 ３ ４０􀆰 ４ ３􀆰 １２６ ０􀆰 ８９９
２０１２ ２４５６５ ７９１７ ３６􀆰 ２ ３９􀆰 ３ ３􀆰 １０３ ０􀆰 ９２１
２０１３ ２６９５５ ８８９６ ３５􀆰 ０ ３７􀆰 ７ ３􀆰 ０３０ ０􀆰 ９２８
２０１４ ２８８４４ １０４８９ ２􀆰 ７５０

　 　 数据来源： 《中国统计年鉴》 （２００６ ～ ２０１４）。

图 ５　 中国城乡居民收入差异演进情况

数据来源： 《中国统计年鉴》 （２００６ ～ ２０１４）， 《２０１４ 年国民经济和社会发展统计公报》。
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二　当前中国城市发展存在的主要问题

“十二五” 时期， 中国城镇化水平快速提升， 城市发展取得了令人瞩目的

成绩。 但是， 随着城镇化率越过 ５０％ 的拐点之后， 城镇化速度由加速增长时

期进入减速增长时期， 长期快速城镇化所掩盖的一些深层次矛盾逐步显现， 集

中表现为以下一系列问题。

（一）城市规划普遍缺乏长期性

当前我国许多城市规划缺乏长期性。 以沿海某市为例， 新中国成立以来，

该市平均每 ８ 年就要进行一次城市规划的修编。 新中国成立后到改革开放前，

该市分别于 １９５７ 年、 １９５９ 年、 １９６４ 年、 １９７４ 年进行了四次城市规划的编制工

作， 但这四次规划或者没有成文， 或者虽已成文， 但没有得到上级政府批准，

加上历史或其他原因， 规划没能得到及时修编完善和较好实施， 使得城市配套

不完善， 基础设施严重滞后和不足。 改革开放以来， 该市城市规划修订频率更

为频繁， 仅 “十二五” 期间， 该市就对城市总体规划进行了三次编制或修订，

分别是： 《∗∗市城市近期建设规划 （２０１１ ～ ２０１５）》 （２０１２ 年）、 《∗∗市城

市总体规划 （２００４ ～ ２０２０） （修编）》 （２０１４） 和 《∗∗市城市总体规划

（２００６ ～ ２０２０）》 （２０１５）。 众所周知， 城市规划频繁修订与我国当前的城镇化

快速发展、 土地财政和政府领导的频繁变动有很大关系。 我国当前正处于城镇

化快速推进的时期， 城市经济的快速增长和人口规模的不断膨胀， 使一些特大

城市人口规模超过了城市资源、 生态环境、 基础设施等的承载能力， 城市发展

与人口、 资源和环境之间的矛盾日益突出， 城市人口超饱和、 建筑空间拥挤、

绿化面积减少、 交通阻塞、 城市抗灾能力差等 “城市病” 凸显。 一方面由于

没有前瞻性地预测到城市化的快速发展以及由此带来的一系列可能的影响和问

题， 许多城市的规划没有实施几年， 就不得不重新规划或修订； 另一方面， 一

些地方政府受土地等带来的巨大商业利益的诱惑， 导致城市规划普遍存在着

“急功近利” 的规划调整。 “建了拆、 拆了建”、 “一届政府一个规划” 和 “一

年一小变， 三年一大变” 的现象非常普遍， 严重影响了发展规划对经济社会

发展的宏观调控和指导， 甚至出现无序建设、 重复建设等， 浪费了大量的人
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力、 物力和财力， 对政府的公信力、 城市的竞争力及市民生活都产生了诸多的

负面影响。 此外， 我国许多城市在做空间规划时大多 “以自我为中心”， 缺乏

城市规划的 “区域” 理念， 导致城市规划贪大求全、 无视长远， 不能很好地

考虑自身在更大区域范围中的定位 （如根据同济大学的调查， 全国有 １８２ 座城

市提出要建设国际化城市）， 也没有充分考虑城市经济发展与整个中下游产业

链的合理分工布局， 结果导致城市经济和人口发展到一定规模后， 空间受限，

“城市病” 逐渐显现。

（二）城市经济增长方式粗放

当前我国城镇化正处于快速推进的阶段。 ２０１４ 年国务院公布 《国家新型

城镇化规划》 指出， ２０２０ 年要实现常住人口城镇化率达到 ６０％ 左右， 户籍人

口城镇化率达到 ４５％左右， 这意味着将有 ８ 亿人口生活在城市， 但资源环境

的约束将明显制约城镇化的发展。 这一方面与我国人口众多， 虽然地大物博但

人均占有量较低， 加之我国生态环境先天脆弱有着重要关系； 另一方面也与我

国城镇化发展所处的阶段有很大的关系， 当前我国城镇化发展正处于快速推进

阶段， 对资源的需求不断膨胀； 此外更与我国粗放的城镇化发展模式有着密不

可分的关系。 我国城镇化发展走的是一条高增长、 高消耗、 高排放的粗放型发

展模式， 依靠土地、 能源、 原材料及大量的投资实现了城市的发展。 以城市建

设用地为例， 当前我国适于工业、 农业发展和城市建设的平原只占全部国土面

积的 １２％ ， 城市发展建设中土地供给短缺问题突出， 人地矛盾尖锐， 土地对

经济发展和城市建设的制约十分明显。 然而稀缺的土地资源在我国城市发展过

程中并没有得到有效的利用， 城市发展的土地使用效率较低， 土地的供给难以

满足城市快速发展对土地的需求。 为了获得充足的城市建设用地， 城市建设管

理通常更多侧重对城市性质、 扩展方向、 规模和布局的重视， 而缺乏对城市建

设过程的管理。 同时， 由于规划末期的城镇化水平直接关系可获批的城市用地

规模， 许多城市以虚增城镇化水平和城市人口基数的方法获得近期建设用地的

过量供给， 也影响了未来城市建设用地的供给量。 ２００３ 年至 ２０１３ 年间， 我国

人口城镇化率由 ４０􀆰 ５３％提高到 ５３􀆰 ７３％ ， 提高了 １３􀆰 ２ 个百分点， 然而同时期

城市建成区面积增加了近 ７０％ ， 城市建设用地的扩展速度远远超过了人口城

镇化速度。
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图 ６　 人口城镇化率与城市建成区面积的比较 （２００３ ～ ２０１３）

（三）产业对城市发展支撑明显不足

西方发达国家的城市化经过一个长期的发展过程， 走的是 “先产业集聚、

后人口集聚” 的市场化道路。 中国的城镇化更多是由政府推动形成的， 人口

规模是政府调控城市发展的核心要素， 忽视了对产业支撑体系的构建和培育，

从而导致城市产业支撑能力不足。 一方面， 产业支撑能力不足使得城市发展面

临着巨大的就业压力。 经验表明： 城市就业是决定城镇化速度、 城镇规模的重

要基础。 近年来， 我国进入了城镇化快速发展阶段， 然而城市产业支撑能力不

足， 城镇就业岗位的增加远远赶不上城镇新增人口的增长。 ２００３ 年至 ２０１３ 年

间， 我国城镇化率以每年 １􀆰 ３２ 个百分点的速度增长， 每年新增城镇人口达

２０００ 多万人， 然而每年新增的就业岗位仅 １２００ 万。 我国的城镇化涉及 ２􀆰 ６ 亿

农民工在城市的发展和生活保障问题， 他们进城后缺乏稳定性就业将会给城市

经济社会稳定带来极大的威胁。 另一方面， 产业支撑能力不足也影响了城市的

可持续发展。 党的十八大提出了要建设新型城镇化的战略思路。 新型城镇化是

以城乡统筹、 城乡一体、 产销互动、 节约集约、 生态宜居、 和谐发展为基本特

征的城镇化， 新型城镇化建设需要长期不断的资金支持。 当前我国城镇化建设

的资金来源主要是土地出让金及政府财政补贴， 但这种方式在土地资源不断减

少、 地方财政压力不断增加的现实下已经难以为继。 当前城镇化发展的关键在

于培育城镇自身的造血功能， 这种造血功能主要来自产业支撑体系。
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图 ７　 城镇人口与城镇就业 （２００３ ～ ２０１３）

（四）城镇空间布局不均衡

在中国快速工业化与城镇化进程中， 城市在空间上存在盲目扩张和无序蔓

延的态势， 城市空间布局极不均衡， 甚至出现严重的失控局面。

一方面， 城市内部空间结构不合理。 主要表现在： 一是城市用地结构不合

理。 这主要是受我国长期以来计划经济的影响， 忽视了土地的价值规律， 造成

不合理的城市用地结构。 比如， 我国许多城市工业用地比重明显偏大且节约集

约利用程度低， 各种开发区规模过大使得土地浪费现象严重， 人均生活居住用

地、 公共绿地及城市道路用地偏低， 房地产业盲目大量建设别墅、 度假村和高

档住宅等造成大量空置， 等等。 二是城市空间发展密度过高， 空间发展格局不

舒展。 比如， 在旧城区的发展改造方面， 过高的城市空间发展密度使得原有的

许多道路交通和基础设施处于超负荷的运行状态， 也导致许多历史文化生命遭

到了不可逆转的破坏。 为了缓和城市交通拥挤， 各种高架路、 立交桥等在旧城

叠床架屋， 使得城市空间发展陷入了恶性循环的 “怪圈”。 更严重的是， 有些

城市新城区的建设仍在重复旧城区的老路。 三是一些城市空间构成要素发展失

当， 一些城市空间构成的 “通道” 或 “网络” 等不尽合理。 比如， 许多城市

的城区仍有许多 “丁” 字路、 断头路未打通， 旧城区的一些高架路、 立交桥、

引桥等设计不合理， 新城区十字路太多、 红绿灯等交通标识太少， 城市路网密

度过大， 新旧城市之间的通道太少等。 四是一些城市空间构成的 “节点”、
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“区域” 存在较大失误， 导致城市空间功能混乱， 比如在一些城市的老城区，

居住区、 工厂区、 商业区、 办公区等混杂在一起， 改造困难重重， 城市安全隐

患非常明显。 五是城中村严重影响城市发展。 由于缺乏统一规划、 统筹发展的

观念， 许多城市内部的区域发展差距也有逐渐扩大的趋势。

另一方面， 城市间空间布局不合理。 从城市数量来看， 受自然条件与区域

发展政策的影响， 中国绝大多数城市分布在黑河 －腾冲线的东南部地区， 其中

西部地区 ７２％的国土面积仅分布 １６７ 座城市， 城市数占全国的 ２５􀆰 ５％ ， 城市

人口仅占 １８􀆰 ６％ ； 东部地区 １０％ 的国土面积坐拥 ２３２ 座城市， 城市数占

３５􀆰 ４％ ， 城市人口占 ４９􀆰 ３％ 。 从城市规模看， 中国非农业人口大于 ５００ 万的城

市共有 ８ 座， 其中 ６ 座分布在东部地区； 非农业人口小于 ５０ 万的城市共 ４９１

座， 其中 ２７５ 座分布在中西部地区。 中国城市数量与城市规模的分布均呈现显

著的空间集聚性与不均衡性， 造成局部地区资源环境的巨大压力、 能源与大宗

商品的跨区域流动困难 （加大社会经济的发展成本） 以及区域经济发展失衡。

表 １１　 ２０１２ 年中国四大区域城市规模结构

项目 合计
１０００ 万

人以上

５００ 万 ～
１０００ 万人

１００ 万 ～
５００ 万人

５０ 万 ～
１００ 万人

２０ 万 ～
５０ 万人

２０ 万

人以下

全国
城市个数 ６５５􀆰 ０ ２０ ６􀆰 ０ ５９􀆰 ０ ９７􀆰 ０ ２４８􀆰 ０ ２４３􀆰 ０

人口比重（％ ） １００ ６􀆰 ５ １０􀆰 ９ ３２􀆰 ３ １８􀆰 ８ ２２􀆰 ３ ９􀆰 ２

东部

地区

城市个数 ２３２􀆰 ０ ２􀆰 ０ ４０ ３２０ ４１􀆰 ０ １００􀆰 ０ ５３􀆰 ０

人口比重（％ ） ４９􀆰 ３ ６􀆰 ５ ６􀆰 ７ １６􀆰 ７ ８􀆰 １ ９􀆰 ３ ２􀆰 ０

中部

地区

城市个数 １６９ — １􀆰 ０ １００ ２６􀆰 ０ ６１􀆰 ０ ７１􀆰 ０

人口比重（％ ） １９􀆰 ３ —　 　 １􀆰 ６ ４􀆰 ８ ４􀆰 ９ ５􀆰 ３ ２􀆰 ７

西部

地区

城市个数 １６８􀆰 ０ — １􀆰 ０ ９􀆰 ０ １５􀆰 ０ ６３􀆰 ０ ８０􀆰 ０

人口比重（％ ） １９􀆰 ７ —　 ２􀆰 ６ ５􀆰 ７ ３􀆰 ０ ５􀆰 ５ ２􀆰 ９

东北

地区

城市个数 ８６􀆰 ０ — — ８􀆰 ０ １５􀆰 ０ ２４􀆰 ０ ３９􀆰 ０

人口比重（％ ） １１􀆰 ７ —　 —　 ５􀆰 １ ２􀆰 ８ ２􀆰 ２ １􀆰 ７

　 　 注： 城市人口规模按非农人口分组， 人口数为非农人口。
资料来源： 根据 《中国人口和就业统计年鉴 （２０１４）》 计算。

（五）城市科技创新能力明显不足

城市科技创新能力是指一个城市为增强其经济增长的原动力， 充分发挥城
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市科技创新行为组织 （包括大学、 企业、 政府、 科研机构、 金融机构和中介

机构等） 的科技创新积极性， 高效配置创新资本， 将创新构想转化为新产品、

新工艺等的综合能力。 目前， 科技创新能力已成为促进城市经济增长、 提高城

市经济力的重要驱动力量之一。 然而当前我国城市科技创新能力明显不足， 这

不仅与我国城市 Ｒ＆Ｄ 经费等创新资本投入较低有关， 还与创新资本空间分布

的不均衡有着重要联系。 以城市科学技术支出占地方财政一般预算内支出比重

为例， ２０１２ 年， 该数据为 ２􀆰 ２６％ ， 然而横向分析发现， 全国 ２８８ 个地级及以

上城市， 科学技术支出占地方财政一般预算内支出比重在全国平均水平以上的

仅 ５０ 个， 这些城市的科学技术支出占全国城市科学技术总支出的 ６８􀆰 ６％ ； 城

市科学技术支出占地方财政一般预算内支出比重低于 １％的城市有 １２７ 个， 这

些城市的科学技术支出占全国城市总科学技术支出的比重却不足 １０％ ； 城市

科学技术支出占地方财政一般预算内支出比重最高的芜湖市 （６􀆰 ９％ ） 是该比

重最低的松原市 （０􀆰 １９％） 的 ３６ 倍之多， 科技创新资源分布两极化现象严重。

（六）城市社会矛盾凸显

城市社会矛盾是指在城市经济社会运行过程中， 存在某些障碍因素使得社

会结构或社会环境失调， 从而影响全部或部分社会城市的共同生活， 导致社会

秩序发生混乱或影响社会正常运行， 需要动员社会公众或政府进行干预的一种

社会现象。 当前我国城市发展面临的社会矛盾主要表现如下。

一是城乡人口矛盾， 主要是指城市居民与农村转移人口之间的矛盾。 我国

农村转移人口大量进入城市始于 ２０ 世纪 ８０ 年代中后期， ９０ 年代以来形成遍

及全国的高潮， 在这一过程中矛盾愈加突出和表面化。 这主要是由于我国二元

的户籍制度尚未取消， 农村转移人口在为城市发展做出巨大贡献的同时无法享

受到与城市户籍居民在就业、 子女教育、 医疗卫生、 社会保障等方面同样的利

益和权利， 引发了各种社会对立情绪和冲突事件。

二是工业劳资矛盾。 我国制造业层次总体偏低， 且以劳动密集型为主。 这

些企业大多集中在新开辟的城市开发区或工业区内， 生活环境枯燥乏味， 封闭

沉闷， 缺乏人文关怀。 一些工厂违反国家法律法规， 延长工人上下班时间， 限

制工人的人身自由， 并以解雇、 扣押身份证、 克扣奖金和加班费等方式迫使他

们付出更多的劳动。 更有少数企业使用黑保安等暴力手段对付工人的不满情绪
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和反抗举动。 在工人尤其是农民工遭遇工伤事故时， 企业往往会以各种理由逃

避责任。 ２０１０ 年前后富士康公司在短短数月时间内发生了数名工人坠楼死伤

事件就是这一矛盾的集中反映。

三是社会分配矛盾。 近年来， 尽管中国城乡收入差距已呈下降趋势， 但

２０１３ 年全国城镇居民人口可支配收入与农村居民人均纯收入之比仍高达 ３􀆰 ０３ ∶ １

（见图 ８）。 考虑到农民纯收入中包括了相当一部分的实物收入， 剩下部分还有

２０％左右要购买农具、 化肥、 农药、 种子等生产资料。 如果扣除这部分， 城乡

居民收入差距要远大于这一比例。 国际上通常认为， 基尼系数 ０􀆰 ４ 是警戒线，

一旦超过 ０􀆰 ４， 表明财富已过度集中在少数人手中， 该国社会可能处于 “危

险” 状态。 然而， 我国居民收入的基尼系数已从改革开放初的 ０􀆰 ２８ 上升到了

２０１４ 年的 ０􀆰 ４６９， 居民收入差距的不断拉大已经成为制约中国城市发展的重要

因素。

图 ８　 改革开放以来中国城乡居民收入差距变动趋势

注： １９７９、 １９８１ ～ １９８４、 １９８６ ～ １９８９ 年数据缺失。
资料来源： 根据 《中国统计年鉴 （２０１４）》 及国家统计局数据整理。

四是土地产权矛盾。 产权矛盾主要指在城市发展中因要素产权制度模糊导

致利益分配关系失衡或对分配结果的接受度差别所带来的矛盾。 矛盾的表现形

式多种多样， 主要包括： （１） 城市拆迁矛盾， 这主要是由于政府确定的拆迁

补偿标准和居民、 企业搬迁落脚地点往往因涉及巨大的经济利益而难以达成共

识所形成的矛盾。 近年来， 不断曝光的极端 “钉子户” 甚至以群体性事件方

式出现的抗争行为就是这一矛盾的很好呈现。 （２） 征地矛盾， 这主要是因为
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我国土地产权制度模糊， 缺乏不同主体之间的利益分配和协调机制， 土地定价

权掌握在政府手中， 价格往往与被征地一方的预期差距很大， 造成了被征地方

的抵制情绪。 一些城市政府强行征地、 开工建设， 上访静坐等群体性事件频繁

发生， 引起了媒体和公众的广泛关注， 对社会心理和氛围带来了一定程度的消

极影响。

（七）城市安全问题被忽视

随着现代化进程的不断加快， 我国城市正面临着各种安全风险， 既包括政

治、 军事、 公共交通、 社会治安等传统安全领域的风险， 也包括非传统安全领

域的风险。

一是城市社会安全问题。 随着城市经济社会的快速发展， 大量外来人口涌

入城市， 社会分层和居住分异现象十分明显， 大量的农村转移人口和大学毕业

生蚁居在城中村、 棚户区或城市边缘区。 经济利益分配格局不合理、 各种社会

风俗和文化相互冲突， 导致失业、 暴力、 城市贫困等风险加大。 此外， 国际敌

对势力、 恐怖主义与国内分裂分子相互勾结， 加大了恐怖事件发生的风险。

二是城市生态安全问题。 随着城镇化的不断推进， 大量的农村转移人口向

城市集聚， 给城市生态系统和城市环境带来了巨大的挑战。 城市周边的农田和

生态空间被大片的钢筋水泥、 高楼大厦取代， 城市生态系统的稳定性和生物多

样性面临前所未有的威胁。 城市地下水被长期严重超采， 引发地面沉降、 房屋

坍陷等问题。

三是城市公共卫生安全问题。 城市是人口密集区， 公众公共卫生意识的淡

薄为新型传染性疫情的传播及扩散提供了有利条件， 给城市居民的生命安全和

身心健康带来了巨大的威胁。 ２０１３ 年在北京、 上海等城市出现的 Ｈ７Ｎ９ 疫情给

我们上了一次生动的城市危机课。 此外， 部分企业社会责任的缺失及相关部门

监管的不足使得城市食品安全问题不断爆发。

四是城市公共安全管理问题。 当前， 我国许多城市领导忽视城市公共安全

管理， 公众缺乏风险防范意识， 对危机的征兆反应不敏锐， 应急避险尝试少，

城市公共安全基础设施薄弱， 城市缺乏公共安全事件的应急管理系统， 使得城

市公共管理安全问题不断凸显。 ２０１５ 年 “８·１２” 天津危化爆炸事故为城市公

共安全管理敲响了警钟。
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五是城市信息安全问题。 在信息化时代， 城市信息安全尤为重要。 然而当

前中国城市信息安全防护能力与发达构架城市相比， 仍然存在较大的差距。

（八）城市环境污染问题突出

我国城市发展走的是一条 “高消耗、 高排放、 高污染” 的道路， 城市环

境问题日益严峻。 大气污染、 水体污染、 垃圾污染等问题严重威胁了城市的健

康发展。 一是大气污染问题。 大气污染通常是指由于人类活动或自然过程引起

某些物质进入大气中， 达到足够的浓度， 持续足够的时间， 并因此危害了人类

的舒适、 健康的环境的现象。 随着城镇化进程的不断推进， 工业化的不断发

展， 大气污染已成为城市环境污染中最为突出的问题。 《２０１４ 中国环境状况公

报》 显示， 共有 １６１ 个地级及以上城市开展了空气质量新标准监测。 监测结果

显示， 仅舟山、 福州、 深圳、 珠海、 惠州、 海口、 昆明、 拉萨、 泉州、 湛江、

汕尾、 云浮、 北海、 三亚、 曲靖和玉溪 １６ 个城市空气质量达标 （好于国家二

级标准）， 占监测城市总量的 ９􀆰 ９％ ； １４５ 个城市空气质量超标， 占监测城市总

量的 ９０􀆰 １％ 。

二是水体污染问题。 水体污染是指因某种物质的介入， 超出了水体的自净

能力， 导致水体物理、 化学、 生物等方面特征的改变， 从而影响到水的利用价

值， 危害人体健康或破坏生态环境， 造成水质恶化的现象。 随着城市人口总量

和密度的增加以及工业化的不断发展， 城市生活与生产的污水排放量大幅度增

长， 远远超过了水体的自净能力， 使得城市水环境质量日益下降。 《２０１４ 年中

国环境状况公报》 显示， 我国有 ２０２ 个地级及以上城市开展了地下水水质监测

工作， 监测点总数达 ４８９６ 个， 其中国家级监测点 １０００ 个。 水质为优良级的监

测点比例为 １０􀆰 ８％ ， 良好级的监测点比例为 ２５􀆰 ９％ ， 较好级的监测点比例为

１􀆰 ８％ ， 较差级的监测点比例为 ４５􀆰 ４％ ， 极差级的监测点比例为 １６􀆰 １％ 。 主要

超标指标为总硬度、 铁、 锰、 “三氮” （亚硝酸盐、 硝酸盐和氨氮）、 硫酸盐、

氟化物等， 个别监测点有砷、 铅、 六价铬、 镉等重 （类） 金属超标现象。

三是城市生活垃圾问题。 随着城市经济高速增长， 城市规模不断扩张， 以

及城市人口不断集聚和居民生活水平不断提高， 城市垃圾的产生量也不断增

加。 垃圾不处理或处理不当不仅会占用有限的城市土地， 还会对大气、 水、 土

壤等造成污染， 进而对人体产生危害。 然而， 当前我国城市垃圾处理的总体水
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平还很落后， 垃圾处理的科技水平和相关设施严重不足和滞后， 远不能适应城

市建设和环境保护的需要。 《２０１４ 年中国环境状况公报》 显示， ２０１４ 年我国

设市城市生活垃圾清运量为 １􀆰 ７９ 亿吨， 城市生活垃圾无害化处理量为 １􀆰 ６２ 亿

吨， 无害化处理率达 ９０􀆰 ５％ 。 然而填埋处理量占 ６５％ ， 焚烧处理量占 ３３％ ，

垃圾处理的科技水平落后。

四是噪声污染问题。 城市噪声干扰居民的工作、 学习、 休息和睡眠， 严重

的还会危害人体健康， 引起疾病和噪声性耳聋等问题， 日益成为城市环境的一

大公害。 近年来， 关于城市噪声污染的举报事件也逐渐增多， 主要有城市交通

噪声、 建筑施工噪声、 社会生活噪声等。 《２０１４ 中国环境状况公报》 显示， 我

国 ３２７ 个城市昼间区域声环境监测中有 ８７ 个城市区域声环境低于二级； 道路

交通声环境与上年相比， 质量总体也有所下降。

三　“十三五”时期中国城市发展形势分析与展望

“十三五” 及未来一段时期， 中国城市发展面临的形势及其未来趋势可以

简要总结为： 适应一种 “常态”， 把握五个 “节点”， 深化六大 “创新”， 实现

三大 “转型”。 简言之， 要通过创新驱动中国城市全面转型。

（一）适应一种常态

“十三五” 时期中国城市发展面临的一个突出变化就是经济发展进入新常

态。 从国内形势看， 经过改革开放 ３０ 多年的高速发展， 中国经济正在进入一

个较长的调整期， 一个新旧矛盾的消化期， 一个新发展模式的孕育期， 一个质

变前的准备期， 一个从粗放增长到智慧发展的成熟期。 从国际形势看， 随着后

金融危机时代的到来， 全球经济结构面临调整与再平衡， 发达国家经济体在高

债务、 高失业和低投资、 低增长的缓慢复苏中步履蹒跚， 发展中国家过度依赖

发达国家市场获取比较利益的空间被不断压缩， 出口和投资对经济增长的拉动

作用双双下降， 中国经济发展面临着增强内生动力和转型升级的迫切要求。 总

体说来， “速度变化、 结构优化、 动力转化” 将是新常态下中国经济运行所表

现出来的基本特征。 只有把握新常态、 争取新作为， 中国经济社会才能迈上一

个新台阶， 才能真正跃迁为世界一流强国。
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新常态将是一个较长时期的发展样态。 其中， 发展动力的转变是根本动

因， 本质是人口红利的逐步丧失导致生产成本上升， 技术创新速度不足以抵消

成本上升的幅度， 进一步引发投资和出口受到抑制， 拉动经济的三驾马车有两

驾出现疲态。 可见， 新常态的根本含义是中国经济社会在新的发展阶段， 发展

要素发生重大变化而带来发展动力的根本性转变， 将在未来相当长的时期内使

得发展形态呈现出不同于高速发展时期的常态化发展特征， 降速、 提质、 增效

是新常态下的关键变化。

基于上述认识， 可以对新常态时期中国城市经济社会运行的一些基本趋势

做出预判。

首先是 “速度变化”。 城市经济总体上进入增速放缓和转型升级的 “新常

态”， 同时也进入深化重要领域和关键环节改革的 “攻坚期”， 经济基本面总

体向好但下行压力较大。 ２０１５ 年上半年中国 ＧＤＰ 同比增长 ７􀆰 ０％ ， 其中， 第

一产业增长 ３􀆰 ５％ ， 第二产业增长 ６􀆰 １％ ， 第三产业增长 ８􀆰 ４％ 。 从产业结构

看， 第三产业对经济增长的促进作用进一步增强。 从拉动经济增长的 “三驾

马车” 看， 消费对经济增长的贡献率已达到 ６０％ ， 同时民间投资较为活跃，

２０１５ 年上半年同比增长 １１􀆰 ４％ 。 上述数据表明， 在一系列精准化的宏观调控

下， 中国经济缓中趋稳态势已然显现， 未来随着改革红利的释放、 产业结构的

升级以及消费、 出口、 投资等内外环境的改善， 中国经济有望开启新一轮更高

质量、 更加平衡、 中高速度和更可持续的增长。

其次是 “结构优化”。 城乡经济社会发展出现结构性变化： 其一， 在城市

发展的总体结构方面， 生态环境保护和民生建设的重要性将上升到与经济增长

同等重要的地位， 在一些特定区域和特定领域可能成为政府工作的首要目标；

其二， 在城市经济结构方面， 要从增量扩能为主转向调整存量、 做优增量并

举， 进行结构性的深度调整； 其三， 在城市空间结构方面， 要加快推进城乡统

筹、 产城融合、 区域协同发展。

最后是 “动力转换”。 城市发展和经济驱动力不再依赖于人力、 资源、 土

地和资本等要素投入， 驱动力将主要来自于消费领域， 包括消费规模扩大、 消

费水平提高和寻求新的消费市场， 经济体系将向新经济转进， 新价值体系逐步

建立。 而这一切都离不开改革创新的支持， 因此， 驱动力将从主要依靠资源和

低成本劳动力等要素投入转向创新驱动发展。
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（二）把握五个节点

在新常态下， 可预期的城市发展时序内， 存在几个极其重要、 需要特别关

注的时间节点。

一是国家整体发展战略面临新的选择。 根据党的十八大报告和总体战略部

署， 到 ２０２０ 年， 我国全面建成小康社会的目标初步实现， 标志着中国改革开

放的阶段性目标达成， 在国家层面将形成新的战略性目标体系。 从 “中国梦”

的内涵表述来看， 必然是以迈向世界一流强国、 建设现代文明社会为目标。 而

城市作为中国经济社会发展的主要载体， 必将成为实现 “中国梦” 的主力军

和先遣队。

二是劳动力供给规模出现转折性变化。 随着人口生育率的下降， 中国正加

速进入老龄化社会， 预计 ２０３０ 年左右中国人口将出现负增长， 但劳动力供给

规模的下滑会更早于此。 根据国家统计局 ２０１５ 年 １ 月发布的数据， 中国劳动

力人口数量已经连续 ３ 年出现下降， 预计 “十三五” 期间， 这种下降趋势会

进一步加快， 且数量进一步加大。 人口规模特别是劳动力供给规模的转折性变

化， 标志着人口红利将彻底消失， 人力成本将更加高昂， 我国在传统制造业的

低成本要素优势逐步丧失， 同时人口结构的变化也将对城市经济社会运行产生

重大和深远的影响。

三是传统资源型产业步入下行通道。 由于经济发展模式的变化以及生态环

境约束的不断加强， 传统资源型产业将总体步入下行通道， 此趋势对资源性开

发产业、 资源加工产业、 房地产业等传统行业是长期利空， 对于严重依赖土地

出让金的城市政府财政影响尤大。 更为重要的是， 大量的产业资本将从传统产

业领域逐步退出， 寻求新的投资方向。 加快产业结构转型升级和政府财税体制

改革、 财政体制创新成为当务之急。

四是全面进入城市型社会。 截止到 ２０１４ 年底， 中国城镇化率已经达到

５４􀆰 ８％ ， 预计到 ２０２０ 年中国城镇化率将超过 ６０％ ， 到 ２０３０ 年将达到 ７０％ 左

右， 也就是说， “十三五” 期间中国将全面进入城市型社会， 同时城镇化从以

速度为主转向速度、 质量并重的发展阶段。 在这一新的时期， 城市经济将占据

主导性地位， 城镇化将取代工业化成为中国发展的主要动力。

五是正式迈向服务经济时代。 ２０１３ 年， 我国第三产业增加值占 ＧＤＰ 的比
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重首次超过第二产业， 正在进入一个崭新的服务经济时代。 从国际形势看， 世

界经济已全面向服务经济转型， 服务业日益成为国际分工和产业价值链的重要

环节， 成为国际经济合作与竞争的核心领域。 大力发展服务经济， 加快服务业

对外开放， 成为城市经济发展和产业结构转型升级的重要方向。

（三）实现三大转型

基于上述的国内外形势分析， 我们认为， 在 “十三五” 及未来更长一段

时期， 中国城市发展需要着力推动三大转型。

首先， 要加快推动城市发展方式转型。 其要点包括五个方面： 一是推动发

展格局由城乡分割转向城乡融合， 加快建立健全城乡一体化发展的体制机制，

着力破除城乡二元结构， 促进城乡要素平等交换、 公共资源均衡配置； 二是推

动城市经济由规模速度型的粗放增长向质量效率型的集约发展转型， 摈弃依靠

资源和要素投入驱动的传统发展模式， 把经济发展更多引导到依靠创新驱动和

优化资源配置效率上来； 三是推动城市发展由产城分离、 职住失衡向产城融

合、 职住平衡转型， 逐步改变目前城市发展中普遍出现的 “圈地式”、 “摊大

饼”、 “卧城”、 “鬼城” 等现象； 四是推动发展重心由以经济建设为中心向以

社会建设为中心转型， 更加重视以人为本和民生福祉； 五是推动发展理念由传

统的工业文明转向生态文明， 更加重视绿色、 低碳、 智慧和可持续发展。

其次， 要加快推动城市经济转型。 其要点包括两个方面： 一是增强经济增

长的内生动力， 由出口导向型、 投资拉动型转向消费驱动型。 改革开放以来，

中国经济增长主要依靠出口拉动和投资拉动， 到 ２００７ 年出口对 ＧＤＰ 的贡献已

经接近 ４０％ 。 但 ２００８ 年金融危机爆发后， 欧美等发达国家经济疲软、 需求不

振， 贸易保护主义抬头， 传导到中国则表现为外贸萎缩、 产能过剩、 投资拉动

收效甚微甚至失去作用。 而国际经验也表明， 出口导向型的国家经济面临着巨

大风险， 容易因外部市场变化而引起经济急剧下滑。 １９８７ 年的日本和 １９９７ 年

的东南亚就因为出口导向型经济受阻、 经济泡沫破灭， 而陷入较长时期的经济

衰退。 当前， 我国已进入中上等收入社会， 消费结构处于战略升级的新阶段，

在此时加强我国经济的内生动力， 推动经济增长从出口导向型、 投资拉动型转

向消费驱动型可谓正当其时。 二是加快产业结构的优化升级。 当前， 中国正在

从农业社会迈向城市社会、 从工业经济时代转向服务经济时代， 这是一个历史
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性的重大变化， 而 “服务化” 正是这个时代最重要的特征和发展方向， 也是

整个经济体系由工业主导型向服务主导型转变的根本动力。 从目前看， 中国城

市服务业发展相对滞后， 作为世界第二大经济体， 服务业增加值占 ＧＤＰ 比重

刚刚超过 ５０％ ， 与发达国家 ８０％左右的比重相去甚远。 “十三五” 时期中国城

市经济应进一步加快服务业特别是生产性服务业的发展， 促进和带动整个国家

的产业结构升级。

最后， 要加快推动城市社会转型。 “十三五” 时期是中国从以经济建设为

中心向以社会建设为中心转型的关键时期， 推动社会转型成为改革创新的重要

内容， 其要点包括三个方面： 一是加强收入分配体制改革， 进一步推动社会公

平。 启动内需的根本在于提高居民收入， 增强国民的消费能力。 我国现行国民

收入分配体系中， 国家占有比例较高， 而居民收入所占比例较低， 同时国家再

分配制度对居民之间收入差距的调整力度也不大， 出现国强而民不富、 社会贫

富差距拉大等现象， 未来应继续加快财税体制、 国有资产管理体制、 社会保障

体制、 金融体制等收入分配和再分配体制改革， 进一步理顺国家与居民以及不

同人群之间的收入分配关系， 让全体人民共同享受改革开放和社会发展的成

果， 同时也为进一步启动内需奠定基础。 二是加快推进基本公共服务均等化，

进一步促进城乡统筹。 三是继续加快社会管理体制改革， 进一步建设包容性社

会。 ２０１４ 年中国城镇常住人口为 ７􀆰 ５ 亿人， 其中流动人口为 ２􀆰 ５３ 亿人。 未来

需继续推动与城市社会结构变迁相适应的社会管理体制改革， 逐步建立政府、

社区、 企事业单位、 社会组织以及个人共同参与、 多元共治的新型社会治理

体系。

（四）深化六大创新

面对新形势、 新常态的挑战， “十三五” 时期中国城市发展的总体思路

是： 通过创新驱动城市全面转型。 这种创新不仅指传统意义上的科技创新、 制

度创新， 更包括路径创新和理念创新， 是通过全面深化创新寻求一揽子解决方

案。 重点包括： 通过简政放权和国企改革， 全面激发政府和企业的活力； 通过

进一步扩大开放， 用足用好国内外两种资源、 两个市场； 实施创新驱动和产业

融合战略， 形成 “中国制造” 和 “中国服务” 双轮驱动； 大力推进新型城镇

化， 实现产城融合、 城乡统筹、 区域协同； 创新发展理念， 推动城市文明和生
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态文明建设融合互动发展。 具体如下。

一是加大改革力度， 寻求改革红利。 改革重点集中于两大领域： 在国家层

面， 要进一步调整中央和地方关系， 简政放权， 赋予城市政府更大的发展自主

权； 在城市层面， 要继续推动国有企业改革， 破除垄断， 激发民营企业活力。

二是进一步扩大开放， 寻求外部解决途径。 在国家层面， 主要是加快推进

自贸区战略、 一带一路战略， 特别是加强与沿路国家的互联互通， 利用更为广

阔的国际市场消化和转移国内过剩产能， 盘活高额的外汇储备， 谋求新的发

展。 在城市层面， 则是要借助于国家战略， 推动以高铁、 核电、 水电等高端装

备制造业为代表的中国企业走出去， 用足用好国内、 国外两种资源、 两个市

场， 使着力启动内需和进一步开拓国际市场成为新常态下推动城市经济发展的

两大重要抓手。

三是实施创新驱动战略， 推动产业转型升级。 一方面加大研发投入， 推动

具有基础性、 战略性、 前沿性的科技创新， 不断提升自主创新能力， 夯实产业

发展基础。 另一方面通过政策引导， 鼓励面向应用的大众创新、 万众创业， 充

分激发全社会的创新创业活力。 在此基础上， 以 “互联网 ＋ ” 为手段， 以工

业化和信息化深度融合为主线， 以推进 “中国制造 ２０２５” 和扩大服务业对外

开放为路径， 改造提升传统产业， 大力发展新一代信息技术、 新材料、 新能

源、 生物医药等战略性新兴产业， 加快淘汰落后产能和抑制过剩产能， 全面促

进生产性服务业与制造业创新融合发展， 提升产业层次和核心竞争力， 形成

“中国制造” 和 “中国服务” 双轮驱动。

四是实施新型城镇化， 推动城乡统筹、 区域协同。 在国家层面， 要继续深

化京津冀、 长江经济带、 一带一路等区域战略布局， 在中西部地区加速产业—

城市建设， 改变目前经济产业资源配置失衡的局面， 促进中西部内陆经济腹地

快速崛起； 在东部地区着力培育和打造长三角、 珠三角、 京津冀三大世界级城

市群， 在更高层次参与国际竞合， 发挥对全国经济社会发展的引领和带动作

用， 加快形成国际竞争新优势。 在城市层面， 要进一步加快户籍制度改革以及

附着其上的社会福利制度改革， 推进以人为本的城镇化。 同时注重强化城市发

展过程中的产业支撑， 加强城乡一体、 产城融合。

五是加强社会领域改革， 提高社会治理水平。 针对当前突出的社会问题、

民生问题， 有序推动社会领域各项改革， 加强民生建设， 改善民生福利。 同
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时， 加强依法决策、 依法行政、 依法管理， 全面提升社会治理能力和水平， 维

护社会稳定， 构建和谐社会。

六是创新发展理念， 着力建设生态文明。 明确城市规划的法律地位， 在城

市发展中坚持规划先行、 依规建设， 确保城市发展的长期性和稳定性。 按照主

体功能区划要求， 实施城市空间分类管理， 坚守生态底线， 全面加强生态环境

保护和建设， 坚持走绿色发展、 低碳发展道路。

四　推进城市优化转型发展的对策建议

“十三五” 时期是我国城市经济和社会发展的关键期， 也是化解城市发展

中问题和矛盾， 实现改革、 突破、 转型和优化的关键时期。 根据城市经济和社

会发展存在的矛盾和问题， 我们提出推进城市优化发展的三个方面的对策

建议。

（一）推进城镇化进程，促进城乡就业、居住、服务一体化发展

经历 ３０ 多年的高速经济增长和收入增长， 在经济新常态下， 我国城镇化

的导向和模式正在发生重大转型， 城镇化动力由早期的单纯就业收入利益转向

了就业收入利益与生活消费利益并重， 城镇化模式也由早期单纯就业的农民工

迁移主导转向就业、 居住、 服务一体的举家迁移主导， 同时城城迁移的重要性

增加， 这就要求城市化政策取向也应相应调整。

1 􀆰 促进就业、居住、服务一体的城镇化进程

从区域层面看， 东部沿海地区与中西部内陆地区城市化条件、 城市化集聚

利益格局、 城市化模式均存在巨大差异， 这就要求城市化政策在地区之间应有

所侧重。

中西部内陆地区， 工商产业不发达， 就业机会少， 就业不足和劳务输出是

经济发展的基本特征。 在这些地区， 城镇化的主要内容在于城镇工商产业的培

育和集聚、 在于工商业就业机会的创造， 推进城镇化的重点在于招商引资、 支

持创业。 简单的迁村并镇、 农民被动进镇上楼和造城运动， 并不能带来递增的

规模收益， 因为非农就业没有保障， 农业剩余劳动人口仍然需要流向东南沿海

发达地区寻找工商就业机会， 仍然被迫保持居住与就业分离的农民工模式， 而

９２０



城市蓝皮书

农业就业更因为增加了居住地到农业生产场地的空间距离， 提高了农业劳动的

通勤时间和通勤成本， 其结果只能是农业生产率的下降、 农民生活水平的下降

和生活成本的剧增。

东南沿海较发达地区， 得益于区位优势和改革开放政策， 工商产业集聚明

显， 就业岗位特别是低端就业岗位充足， 吸引外来农民工形式的劳务输入是过

去几十年经济高速增长的重要动力， 由于外来农民工收入多在迁入地家庭消费

或转化为储蓄， 也使得这些农民工就业较为集中地区， 相对于 ＧＤＰ 产出规模、

消费市场规模严重不足， 城市服务产业发展滞后。 对这些地区， 城镇化的主要

内容在于引导农民工家庭居住生活整体迁入、 完成市民化的过程， 促进农民工

家庭消费结构升级， 带动城镇服务产业的集聚和发展， 推进城镇化的重点在于

为有条件举家迁入的农民工家庭提供低成本的住房和各种公共或准公共服务，

完成从工业集聚地到现代城市的转型。

广袤的农村地区， 随着城镇化的推进， 劳动人口持续外流， 留守人口多为

老年人口和未成年人口， 而这些人口又属于社会性服务需求最大的人口， 老年

人口亟须健康服务， 未成年人口也亟须托管就学服务。 因此在推进就业人口及

其家庭举家迁移城镇化的同时， 也应加强农村地区的教育、 医疗等基础性社会

服务的发展， 促进城乡公共服务均等化发展， 特别是一些优质的基础教育、 医

疗资源应向城乡连接节点———乡镇集聚点倾斜分布。

2􀆰 推动集聚与分散相平衡、低通勤成本的城市发展

随着城市化发展转型， 城市规模扩张模式也应相应调整。 以前以 “农民

工” 为主导的城市化时期， 农民工以就业收入为目的， 只需要维持简单的居

住生活， 相对远离城市服务中心的单纯工业集聚地能够独立存在， 但在就业居

住服务一体的举家迁移城市化时代， 城市产业集聚地的规模和布局就必须考虑

与城市居住服务中心的就业居住通勤距离、 时间和成本。 在不同规模的城市，

其就业、 居住、 服务空间布局， 对就业居住通勤效率具有不同的影响。

对独立的中小城市， 其自身城市规模和内源性增长动力还相当有限， 城市

发展的经济基础还不厚实， 城镇化的方向在于城市工商产业的培育和集聚、 在

于主城区空间的扩容和经济密度的增厚。 但在城镇化实践过程中， 一些中小城

市却热衷于房地产开发、 热衷于成规模的居住新城开发， 有的城市自身规模不

大， 规划新城人口规模却超过主城。 居住新城不同于产业新区， 得益于农民工
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就业模式， 我国不少地区产业新区发展模式取得了巨大成功， 但居住新城需要

初始的人口和市场规模带动， 没有足够的初始人口和市场规模， 基本的城市服

务难以有效提供， 尽管基础设施完善、 住房条件优越， 也并不宜居， 其结果必

然是人口集聚不足、 住房资源闲置， 形成 “鬼城”、 “死城”。

对较大规模的中心城市特别是超大城市和都市区， 由于主城区经济集聚的

密度过厚、 规模过大， 城市拥堵效应开始呈快速增长趋势， 其城镇化的主要方

向在于建设新城和卫星城镇， 完成由单中心的超大城市向多中心的都市区、 城

市群转型。 全球都市区、 城市群发展实践也表明， 遍地开花式的单一功能卫星

城镇发展模式往往因为人为增加就业—居住—服务通勤距离， 并不能真正减轻

城市拥堵效应， 只能导致城市运行成本剧增、 城市发展绩效下降； 而集就业、

居住、 服务于一体的大型综合新城建设模式， 则既有利于主城区人口和产业的

疏解分流， 也有利于次级城市中心形成和城市服务产业的重新集聚， 更因为就

业—居住—服务平衡发展， 新城内部就业居住服务直接消减通勤距离， 实质性

地降低城市拥堵效应和运行成本， 提高城市竞争力。

3􀆰 推进区域经济整合，促进城市群和城市发展带的形成和壮大

经过 ３０ 多年的快速城市化和城市规模、 数量的增长， 我国城市发展已经

表现出几个明显的城市发展带和城市群集聚区， 特别是长三角、 珠三角、 京津

冀、 西南成渝城市群对全国经济增长发挥了越来越重要的引擎效应， 长江中游

的武汉、 长沙、 南昌城市群集聚区也初具规模， 西北西安、 兰州、 西宁、 乌鲁

木齐等交通沿线城市带也迅速发展， 同时东北等老工业城市群集聚区近年来也

出现了发展迟滞。

进一步的发展， 要大力推进区域经济整合， 促进大规模城市群和城市发展

带的形成和壮大。 其一， 促进京津冀协同发展， 优化提升首都经济圈， 促进北

京中心城区过度集聚服务产业向外围卫星城镇转移发展， 积极培育和打造 １ ～

２ 个能承载首都副中心城市功能、 集就业服务居住于一体的大型综合新城。 其

二， 要优化长三角、 珠三角城市体系， 促进城市经济结构的转型升级， 淘汰落

后产能， 积极培育新兴产业。 其三， 发挥长江黄金水道的优势， 促进长江经济

带的快速发展， 促进长江下游、 中游、 上游城市之间的更好分工与合作， 做好

长江中上游城市对长江下游转移产业的承接。 其四， 大力振兴东北等老工业城

市集聚区， 依托老工业城市熟练劳动力集聚、 基础设施发达的优势， 促进传统
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工业企业现代化转型， 发挥主要中心城市的核心带动效应。 其五， 加快西部地

区人口的城镇化集聚， 重点打造丝绸之路交通节点中心城市， 发挥中心城市对

西部地区人口和环境的优化作用。

（二）推进城市经济发展，促进智慧创新、绿色生态导向的城市

经济转型

　 　 以城市空间为载体的城市经济是过去 ３０ 多年高速经济增长的主导引擎，

但在经济新常态下， 城市经济的发展也正面临诸多矛盾、 问题、 制约和挑战。

城市经济的进一步发展需要对经济结构、 经济组织形式、 市场机制进行重大的

调整、 转型和创新。

1 􀆰 促进智慧创新导向的城市经济转型

尽管经历 ３０ 多年高速经济增长， 但我国城市经济结构层级仍然较低， 服

务产业比重低， 第二产业也主要集中在较低端的加工制造环节。 在经济新常态

下， 低层级产业结构在国际竞争中表现出越来越不利的趋势， 城市经济的发展

必须寻求高端化产业结构转型。 互联网化、 信息化条件下， 智慧产业成为经济

增长的新引擎， 创新成为经济发展的根本动力， 城市经济的进一步发展， 应大

力促进智慧创新导向的经济转型。

其一， 大力发展知识技术密集的信息产业、 智能产业， 形成全球领先的

“互联网 ＋ ” 产业发展态势。 互联网化、 信息化的时代， 信息产业、 智能产业

具有明显的产业引领效应， 对其他产业具有明显的拉动效应， 也是技术、 产品

和服务创新最快的产业， 国家之间、 城市之间产业竞争越来越体现为信息产

业、 智能产业发展程度。 因此， 我国城市经济转型应该把知识技术密集的信息

产业、 智能产业发展列为优先方向， 大力促进互联网技术在各产业、 各领域的

应用， 形成全球领先的 “互联网 ＋ ” 产业发展态势。 一方面， 加大对互联网、

信息化基础设施投资力度， 实现对全国范围的互联网、 信息化基础设施全覆

盖， 努力降低互联网等信息化服务的使用成本； 另一方面， 利用金融、 财政、

税收等政策手段， 大力促进各产业、 各领域对互联网等信息化技术的应用， 鼓

励基于互联网等新信息新技术的新产业形态不断涌现。

其二， 大力推进产业链条向总部管理、 科技研发、 销售开发的高端化延

伸， 占领各产业发展的制高点。 在互联网、 信息化时代， 各产业内部的分工进
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一步细化， 产业链条不断延伸， 主导产业发展的总部管理、 科技研发、 销售开

发等高端环节对整个产业链的掌控能力和对产业链增加值利益的分配比率均大

大增强， 同时国家之间、 城市之间对总部管理、 科技研发、 销售开发环节的集

聚争夺也日益白热化， 国家或城市集聚了各产业的高端环节， 就占领了各产业

发展的制高点， 处于更有利的竞争地位并迎来更快的经济增长和收入增长。 因

此， 我国城市经济的转型应大力推进各产业链向总部管理、 科技研发、 销售开发

的高端化延伸， 把高端产业链的集聚作为城市经济转型的主攻方向。 一方面， 大

力加强我国城市特别是大城市高端产业链集聚环境建设， 通过合理的城市规划、

配套设施建设、 制度机制改革， 努力提高适宜总部管理、 科技研发、 销售开发等

高端产业环节集聚的城市服务水平和相应人才集居的社会服务环境； 另一方面，

对高端产业链集聚提供人才吸引、 金融服务等方面的国家支持。

2􀆰 加快绿色生态导向的城市经济转型

随着人们收入水平的增长和环保意识的增强， 绿色生态成为产业发展和生

活消费的新潮流， 我国在绿色生态理念基础上， 更进一步提出建设生态文明的

战略决策。 无论从国际竞争还是国内生态环境改善视角， 我国城市经济均应控

制高污染、 高排放产业发展， 大力培育生态性产业增长点， 促进绿色生态导向

的城市经济转型。

其一， 强化能耗、 排放标准， 引导绿色低碳城市发展。 绿色低碳成为产业

发展新潮流， 也成为各国产业竞争和政治角力的重要工具。 按照人均计算， 我

国石油、 天然气等能源资源贫乏， 对国际油气进口需求量大， 经济发展严重受

制于国际油气资源供给， 更应走绿色低碳发展之路， 强化能耗、 排放标准， 引

导绿色低碳导向的城市经济增长。 一方面， 要适度控制高能耗、 高排放产业发

展， 鼓励低能耗、 低排放产业； 另一方面， 大力推进节能减排， 鼓励节能减排

技术的应用和开发。

其二， 培育生态导向的城市经济新增长点， 促进城市经济占领生态消费产

业的制高点。 绿色生态意识也导致了人们消费观念的变化， 生态消费、 健康消

费成为人们消费结构转型的新动向。 城市经济发展也应顺应这一消费结构转变

新潮流， 努力改善城市生态环境， 大力培育生态导向的新兴产业业态。

3􀆰 加快城市服务产业发展

我国城市服务产业发展严重滞后， 第三产业占 ＧＤＰ 比重与经济发展水平
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不相适应， 城市经济转型提升离不开服务产业发展的支撑， 应加快发展服务

产业。

其一， 加快传统事业服务单位体制改革， 促进社会生活性服务产业发展。

长时期内， 我国城市的文化、 教育、 卫生、 体育、 社区服务等社会生活性服务

采用公共、 准公共的事业单位管理体制， 导致服务提供的效率低， 既造成巨大

的财政负担， 服务质量和数量也难以满足人民群众日益增长的服务需求， 更由

于事业化管理体制， 这些社会性服务对象也以城市所在户籍人口作为严格的准

入限制， 城市化移民人口被排斥在社会服务之外， 迟滞移民人口的居住城镇化

进程。 因此， 应加快社会事业服务体制改革， 一方面， 引入民间资本， 特别探

索 ＰＰＰ 模式， 社会事业单位逐渐市场化， 改造传统社会事业服务成为城市服

务经济新的增长点； 另一方面， 加强社会生活服务规制建设， 健全社会生活性

服务定价机制和质量检测认证机制。

其二， 合理规划引导， 促进生产性服务产业集聚。 不同于内源性的生活性

服务业， 生产性服务业具有较强的输出性和地区竞争性， 是城市竞争力的重要

体现。 但生产性服务业的集聚取决于所在城市的区位条件、 生活性服务规模

（反映为城市规模）， 也取决于城市空间布局 （反映为通勤成本） 的合理性。

因此， 应在有条件城市通过合理规划， 促进生产性服务产业集聚。

（三）推进城市社会发展，构建开放、包容、和谐、多元的社会

治理体制

　 　 快速经济增长和快速城市化导致了城市人口和城市规模的快速增长， 无论

城市既有居民还是城市化迁入人口， 对快速变化的城市社会新形态均存在一个

适应磨合过程， 城市社会治理机制也有一个从不完善到完善的过程。 这使得我

国当前的城市社会表现出诸多较严重的矛盾、 问题， 城市社会治理面临严峻的

挑战。 城市社会的健康发展， 必须加强和完善城市社会治理机制建设， 特别是

城市收入分配体系、 城市社会保障体系和公共准公共服务体系亟待完善。

1 􀆰 完善构建公平与效率兼顾的收入分配体系

由于国有企业制度改革和财税制度改革滞后， 我国城市收入分配关系被严

重扭曲， 一方面社会收入和财富向少数高收入人群严重倾斜， 另一方面各种灰

色收入、 黑色收入占据居民收入的重要组成， 收入所得与社会贡献不相称。 推
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进城市社会发展， 必须重构公平与效率兼顾的收入分配体系。

其一， 理顺国有企事业单位收入分配机制。 一方面， 破除部门垄断和部门

利益， 探索与绩效挂钩的职工激励机制； 另一方面， 杜绝机关事业单位的灰

色、 黑色收入， 建立职工收入正常增长机制。

其二， 建立合理的财税再分配机制。 一方面， 适当提高股市、 房产等资本

所得税率， 适时开征遗产税； 另一方面， 适当提高个人所得税税基， 使得中低

收入人群能获得更多税负减免。

2􀆰 完善构建全覆盖、多元化、可转换的城市社会保障体系

社会保障体系通过为社会弱势人群提供基本的生存和生活保障， 从而化解

现代工商业社会竞争所造成的风险， 成为现代城市工商业社会得以稳定维持的

重要支撑。 但快速城镇化进程中， 我国城镇社会保障体系很不健全， 一方面，

现有的城镇社会保障相对单一， 但在城镇社会特别是快速城镇化进程中的城镇

社会， 各层级弱势人群对社会保障需求存在巨大差异； 另一方面， 各类社会保

障之间衔接困难， 特别对城镇化移民人口， 城乡之间、 跨区之间社会保障账户

存在困难。 推进城市社会发展， 应着力完善构建全覆盖、 多元化、 可转换的城

市社会保障体系。

其一， 完善构建全覆盖、 多元化的社会保障体系。 设计针对与各类弱势人

群特征相适应的多元化社会保障机制， 实现对城市社会弱势人群社会保障的全

覆盖。

其二， 加强各类社会保障体系之间可转换机制的建设。

3􀆰 完善构建开放、包容、均等化的城市公共、准公共服务体系

公共、 准公共服务的提供也是现代城市社会得以存在和发展的重要基础。

我国快速城市化进程中， 城市公共、 准公共服务体系也很不健全。 一方面， 现

有的城市公共、 准公共服务表现出较严重的封闭性和排斥性， 特别是城市化移

民人口往往被排斥在城市公共、 准公共服务之外； 另一方面， 公共、 准公共服

务设施在城市内部分布不均衡， 优质公共、 准公共服务基本上集中在成熟老城

区， 新城区公共、 准公共服务供应滞后。

其一， 提高城市公共、 准公共服务的开放度和包容性。 基本公共服务应实

现全域居民开放， 对一些排他性较强的准公共服务， 例如中小学、 幼儿园教

育， 严格执行就近原则。
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其二， 努力提升公共、 准公共服务的均衡分布。 一方面， 加大对新城区公

共、 准公共服务设施建设， 实现公共服务硬件均等化； 另一方面， 鼓励老城区

优质公共服务机构向新城区迁移或建立合作分部。
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