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   中央2010年一号文件《关于加大统筹城乡发展力度，进一步夯实农业农村发展基础的若干意

见》指出：“当前要把加强中小城市和小城镇发展作为重点”。我们认为，应该慎提“加强中小城

市特别是小城镇的发展”，主要出于以下几点考虑： 

 

   首先，中小城市特别是小城镇的发展，是中国改革开放初期特定经济发展阶段、特定制度和

政策环境下的产物 

 

   20世纪80年代初，我国农村率先进行经济体制改革，实行家庭联产承包责任制，释放了农村

生产力，从而出现大量剩余劳动。但是，当时城乡隔绝的户籍制度，限制了农民进城就业和定居，

农村大量剩余劳动力只能通过兴建乡镇企业转入非农业，由此形成了我国独具特色的“离土不离

乡”、“进厂不进城”的农村工业化模式。 

 

   乡镇企业的迅速发展，推动了我国城镇化进程。由于乡镇企业大多是劳动密集型企业，为了

实现积聚效应，乡镇企业在发展过程中逐渐向乡镇所在地转移，特别是向乡镇设立的工业小区转

移。这造就了我国小城镇的繁荣。 

 

   随着费孝通先生《小城镇，大问题》一文的发表，一段时间里，小城镇为主的分散式发展道

路成为理论界与决策层的主流思潮，全国小城镇遍地开花。1949年，全国建制镇只有2500多个，到

1999年达到19000多个，加上非建制镇，总数近60000个。 

 

   尽管上述农村工业化模式和以小城镇为主的城市化模式，对于吸纳农村剩余劳动力，推进中

国工业化和城市化进程发挥了巨大作用，但也带来了一系列弊端：如农村工业规模不经济，土地资

源浪费，部分农村生态环境破坏，由于镇区人口规模小，服务业发展缓慢，吸纳农村剩余劳动力能

力有限。农村工业化模式和小城镇为主的城市化模式应该说已经成为历史。 

 

   其次，中国已进入工业化中后期，应以发展大城市为主 

 

   首先要明确，这里所说的大城市是指人口在50万到100万之间的城市，因为按照我国通行的标

准，20万人口以下的城市为小城市，人口在20万到50万之间的城市为中等城市，人口在100万到200

万之间为特大城市，200万以上为超大城市。 

 

   我国目前的经济发展已经进入工业化中后期，经济发展的动力源已经由农村转移到城市，农

村工业化已转向城市工业化，以小城镇为主的城市化模式也应适时转变成以大城市为主的城市化模

式，主要理由如下： 

 

   第一， 大城市是推进新型工业化的基础。 

 

   一方面新型工业往往是成套机器设备、各类化工原料、精密器械与仪表、高技术的电子元件

制造与软件设计等重化工业和电子工业，这些产业要求的经济规模一般比较大，它需要城市功能的

服务，需要大规模工业基础设施支持，需要大量劳动力，需要产业集聚的效益，需要紧靠它的大用



户，需要第三产业的服务，特别是为生产服务的第三产业，而这一切都只有大城市能够方便地提

供。 

 

   另一方面，我国正在走工业化带动信息化、信息化促进工业化的路子，而发达国家的实践表

明，大城市和密集的城市群至今仍然是信息化的主要载体。世界银行《1984年世界发展报告》中提

出：城镇只有达到15万人的规模时，才会出现集聚效益。我国的许多研究则认为，小城镇的镇区人

口至少要达到3万人以上，才能正常发挥集聚的功能。前述小城镇存在的问题，恰恰是小城镇本身

所固有的弊端，单靠政策扶持是无法克服的。 

 

   第二，大城市为服务业发展提供了更广阔的空间。 

 

   从现在起到本世纪中期，我国都面临着巨大的就业压力，而以服务业为主体的第三产业是吸

纳就业尤其是农村剩余劳动力的主要领域。而人口必须集中到一定规模时，服务业特别是现代服务

业才能作为产业来经营，服务企业才能盈利。只有在大城市里，门类齐全、高度配套、分工细致、

功能明晰的第三产业才会有广阔的生存和发展空间。这就是服务业往往集中在大中城市的基本原

因。 

 

   从区域经济发展的规律来看，现代服务业也是首先形成于大城市和中心城市,然后扩散到中等

城市,最后波及到服务资源丰富的城镇。 

 

   第三，大城市比中小城市更能集约和节约使用土地。 

 

   我国从现在起到本世纪中期，将进入城市化加速发展阶段。城市化的空间扩展必然要占用耕

地，要化解城市化占用耕地和保护耕地的矛盾，就必须以大城市为主体加快城市化进程。因为就人

均占用的耕地而言，大城市要少于中、小城市，中、小城市要少于小城镇。1998年我国特大城市的

人均占地面积为53.4平方米,大城市和中等城市分别为88和108平方米,小城市和建制镇为143和154

平方米，小城镇人均建设用地超过特大城市近2倍。所以，从节约集约使用土地的角度出发，中国

不宜盲目发展小城镇，造成土地资源的浪费。 

 

   第四，大城市更易于控制和减少污染。 

 

   从城市控制污染的能力来看，大城市在创造同量GDP的条件下，其污染物排放量远远低于中小

城市。而且，由于规模经济的原因，大城市降低单位污染的成本也远低于中小城市，特别是小城

镇。以1995年为例，当时坐落在全国各个城镇的乡镇企业的总产值占全国GDP的25％，但所排泄的

各种污染物，大都超过全国工业污染排放总量的25％。一般说来，一个小城镇，要有供水设施、垃

圾处理设施、污水处理设施等城镇的基本基础设施，5万人口才是比较经济的规模。据淮河水资源

局执法监督处一位处长测算：１-２万人口的小城镇，如果要建设污染处理设施，总共大概需要

5000万元，即人均5000元。而在100－200万人口城市建设生活污染处理设施及配套，20亿可以做得

比较好，不到小城镇人均成本的一半。 

 

   第五，国际经验提供了有力证据。 

 

   从世界各国的城市化经验来看，发展最快的是大、中城市，其次是小城市，最慢的是小城

镇。世界上第一个都市群是美国东北部的纽约都市群，包括波士顿、纽约、费城、巴尔的摩、华盛

顿等40个大小城市。该都市群长965公里，宽160公里，占美国面积的1.5%；人口约7000万，占美国

总人口的四分之一。20世纪，世界相继形成的大都市群还有美加五大湖大都市群（即由芝加哥、底

特律、克利夫兰、匹兹堡、加拿大的多伦多、蒙特利尔为核心的北美制造业密集带）；日本大东京

都市群（以东京、横滨、名古屋、京都、大阪、神户为核心，占日本全国总人口60%）；欧盟大巴

黎都市群（由法国巴黎、比利时布鲁塞尔、安特卫普、荷兰阿姆斯特丹、鹿特丹、海牙、德国科

隆、埃森等40多座城市组成）；英国大伦敦都市群（由伦敦、伯明翰、谢菲尔德、利物浦、曼彻斯

特等城市组成）。上述五大都市群人口3亿多，在世界经济中举足轻重。 

 



 

   我国在城市化加快发展的进程中，以上海、南京、杭州、宁波、苏州、无锡等大城市为核心

的长江三角洲都市群，人口7200万，占全国GDP约20%，国际上常与上述五大都市群一起并称为世界

六大都市群之一。还有以广州、深圳、香港为核心的珠江三角洲都市群，以北京、天津、唐山、石

家庄为核心的京津冀都市群，也是人口四、五千万的世界级都市群。我国三大都市群是我国生产力

发展最为迅速的地区，它们已经在全国经济中占据半壁江山。今后，中国经济将越来越向这三个都

市带进行集约，三大都市群将成长为对亚太经济乃至世界经济具有巨大影响力的地区。 

 

   城市化发展战略的若干政策建议 

 

   第一，将城镇化战略改为城市化战略 

 

   根据以上分析，我们建议“十二五”规划期间乃至今后40年中，不宜再继续提“城镇化”战

略，而应改为“城市化”战略。因为“城镇化”主要是以乡村社区集中为重点，其结果是小城镇遍

地开花，既占用了大量耕地，又达不到城市化的理想效果。而“城市化”战略，不仅强调农业劳动

力向非农产业的转化，更强调农村居民向城市居民的转化。 

 

   况且，城镇化这个概念本身令人费解。如果其中的“城”特指县级以上城市（包括前述大中

小和特大、超大城市），“镇”特指县政府和镇政府所在地即建制镇，那么，“小城镇”就应该既

包括小城市，也包括建制镇中的小镇。但果真这样理解，所谓“大中小城市和小城镇协调发展”的

命题中，就既包含了前后重复的小城市，又漏掉了建制镇中的大中镇。更恰当的表述应该是：大中

小城市和建制镇协调发展。如果我们用城市化代替城镇化，可以把建制镇看作是超小城市，这样，

上述命题就可以改为：“大中小城市和超小城市协调发展”。 

 

   第二，把“加强中小城市和小城镇发展”改为以发展大城市为主 

 

   根据我们从城市的经济功能、吸纳就业的能力、控制污染的功能和占用耕地的数量所做的分

析，大城市优先发展战略，优越于大中小并重战略，更优越于小城镇优先发展战略。所以，我们不

仅应该用“城市化”战略取代“城镇化”战略，还应该用“大城市优先发展战略”取代“大中小城

市和小城镇协调发展”战略。 

 

   当然，我们强调大城市（包括特大城市、超大城市和都市群）优先发展战略，并非完全排斥

中小城市和建制镇的发展，只是强调在未来城市人口的发布中，大城市要占较大的比重。比如，假

定到本世纪中期（2050年）总人口达到16亿，城市化水平达到75%，城市人口的发布为：特大城

市，30%；大城市， 15%；中等城市，10%；小城市，5%；建制镇，15%；农村居民点，25%。从这个

意义上说，只要我们制定出合理的规划，引导城市人口主要分布在中等以上的城市，即使不提“大

城市优先发展”，而是恢复中共十六大的提法“坚持大中小城市和小城镇协调发展”，也是可以

的。 

 

   同时，建议中央政府放宽对特大城市和超大城市发展的限制。多年来我国一直将100万人口以

上城市都定义“特大城市”，政府出台的有关城市化的政策都有“严格控制特大城市规模”的提

法，这显然不利于“大城市优先发展”战略的实施。建议对100万－400万人口的大城市，积极鼓励

其发展；对400万至800万人口的大城市的发展，要适当加以限制；只是对800万以上人口的城市发

展，才有必要严格限制，要争取有更多特大和超大城市发展成具有较强竞争力的国际化大都市。 

 

   同时，对人口规模和经济总量已经达到中等城市水平的建制镇，尽快升格为市。比如，像广

东省东莞市下辖的虎门镇，其城镇人口已经超过50万，财政收入超过18亿，但仍然是一个镇级政府

编制，这就严重制约了虎门城市化的进程和经济社会的发展。 

 

   第三，如果不便改变已有提法，对“小城镇”的发展要做出明确的界定和科学的规划 

 

   如果考虑到中央已经在多个文件中强调发展小城镇，不便加以改变，那就应该对发展小城镇



做出明确的限定和科学的规划。应该强调，所谓加强小城镇发展，重点是建设好19234个建制镇中

1800多个县城即城关镇，把相当一部分县城发展成小城市，有条件的建成中等城市。绝不是笼统地

发展所有建制镇，更不是盲目地发展数以万计的非建制镇。 

 

   对于未建制的镇，适当进行撤并。严格新城镇建设的审批。对已建制镇，鼓励人口在原有土

地规模基础上集聚，提高土地集约利用的程度，严格控制建设用地的增加。 

 

   在宣传上，切不可大张旗鼓笼统地鼓励发展小城镇，否则，在现有的行政管理体制和领导干

部政绩考核指标下，不难理解，层层领导都想把他的乡镇所在地建设成为现代文明的城镇，这必然

会导致又一轮小城镇建设遍地开花，造成土地资源和社会财富的极大浪费。这些年，随着农村大量

人口进入城市，不少地区已经在为“空壳村”发愁，如果我们现在不恰当地鼓励小城镇的发展，那

么，随着农村剩余劳动力向大中城市的转移，过不了几年，我们恐怕还会为“空壳镇”发愁，与

“空壳村”相比，“空壳镇”造成的损失和浪费无疑会更大。 
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