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农业人口城镇化是第一要务 
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   中国的城镇化主要面临三个问题，首先是生产、就业、消费和居住的不一致；其次是城市居住人口和户籍人口的不一致；第三是土

地和人口城镇化速度不一致。现时中央提出的新型城镇化将有三个特征，首先是人口流动发生逆转；其次是土地扩张速度将放缓；最后是

资金相对稀缺和流动方向发生变化。 

  

   最近金融人士都在传一篇文章索罗斯谈中国的方法论，有人问他对于中国城镇化的看法，他说中国城镇化会发展，但是中国有一个很强的规

划，这和美国这种通过市场化成长起来的城市化是不同的路线。我想，中国未来城镇化可能由政策引导、规划引导和市场力量形成合力来推动，对

于中国的经济政策而言，未来3－5年中国的城镇化是非常重要的主线。 

  全球经济有两个主要的动力源，一是从需求方面，一是从供给方面，需求方就是中国的城镇化，而供给方就是美国的新技术。我认为，城镇化

是人、地、资金三个要素的不同组合。在不同的城市，组合不同，它的产业就不一样，就业结构、生产结构、消费模式和居住方式也不一样。从这

个角度说，当下提出来的所谓城镇化，或者摆在我们这一届领导人面前的城镇化主要议题，跟原来是不一样的。 

  形成城镇化有三个条件分析的框架，即密度的提高、距离的缩短和开放度的增加。 

  在过去20年的城镇化进程中，重点的进展表现在生产结构上，第一产业农业的产值贡献降低了，但是就业结构没有转变，很多农民工兄弟姐妹

实际上变成了产业工人，但是在统计口径上仍属于第一产业的人口。这一部分人群没有被城市所接纳，导致消费模式和居住方式的转变没有跟进，

所以未来城镇化的第一个中心任务就是人的城镇化。 

  从城市经济学的角度看，城市和城镇在英语里是同一个单词，之所以用城镇化，是因为中国的国情更接近城镇。形成城镇化有三个条件分析的

框架，即密度的提高、距离的缩短和开放度的增加。 

  密度的提高就是单位土地承载的人有所增加，这不是一个纯粹为了分析而分析的理论，它有很详细的政策含义。我们说新型城镇化新在哪里？

从密度这个词来分析，会得出很多结论。比如过去十年我们的城镇化快速推进，按道理来说城镇化推进导致密度提高，结果中国城镇化的密度降低

了，特别是很多中西部地区人口没有增长。 

  再比如北京、上海这样的大城市太密集、太拥堵，所以大城市要疏散，要发展城市集群，发展中小城市，这看起来是一个完美的设想，政策的

意图也向这个方面发展，但是从很多案例研究来看，结果很可能是政策的引导是一个方向，城市化主体的选择是另一个方向。 

  第二个框架是距离的缩短，高铁的延伸会大大缩短距离。 

  第三个框架是更加开放，形成资源的集聚。在此基础上政府要做什么呢？一是要有就业与产业的支持，不能够为了城镇化而城镇化。二是要有

人口的流动。三是要有土地的流转，更集约地使用土地。四是公共服务管理。 

  我们经常说通过城镇化激发经济的增长，但实际上如果城镇化不做很好的规划，那往往不仅不会促进经济的增长，反而可能对增长有负面的影

响。总体上来看，北京、上海、深圳这几个中心城市，自改革开放以来，作为流动人口占比最高的地区，经济上实现了非常显著的增长，所以经济

增长和城镇化是互相推动的。典型的就是深圳，1000万人口的大城市，户籍人口才200多万，所以深圳的人均GDP是显著高估的。 

  1997年、2002年、2009年三轮大的城镇化建设成为中国推进城镇化建设的重要基础，现在提出城镇化要转型，说明原有的城镇化道路可能有这

样或那样的问题。第一个问题是第一产业产值下降的速度远远快于就业下降的速度，农业向工业及制造业转移的速度远远大于第一产业向第三产业

转移的速度。 

  第二个问题是不同区域之间城镇化进展的差异非常大，过去30年中国城镇化的成功只能说是一部分沿海城市和少数中部城市的成功，大量的三

四线城市还处于极低的水平，这也是说城镇化推进的空间还很大的原因。 

  第三个问题是土地城镇化的速度快于人口城镇化的速度，本来中国就是一个非常缺地的国家，结果在城市化推进的过程中，土地使用效率反而

在降低。从数据上来看，东部城市的土地扩张和人口扩张速度比较接近，但是中部和西部城市土地扩张速度分别比人口增长速度快3－5倍，这其中

一个很重要的原因就是工业用地占比过高。工业用地过快扩张的条件下，居民用地和设施用地扩张受到挤压。 

  在新型城镇化阶段，有一些新的特点和趋势是过去的城镇化不具备的。第一是人口的流动密度划分。第二是土地扩张速度会有所回落。第三是

资金相对稀缺的程度会发生变化。 

  在新型城镇化阶段，除了原有的这些因素要考虑之外，还有一些新的特点和趋势是过去的城镇化不具备的。第一是人口的流动密度划分。第二

是土地扩张速度会有所回落。第三是资金相对稀缺的程度会发生变化。 

  我们已经看到，随着2008年劳动密集型产业向中西部迁移，已经有相当比例的人口开始从沿海向东西部回流，初步估算规模在数千万，安徽、

四川、重庆、河南、河北等会出现明显的人口回流。 

  怎么来正视人口回流呢？通常认为不同地区的榨菜、方便面、火腿肠销量变化能看出流动人口的变化。一家上市公司的年报披露了不同地区榨

菜销售的占比，其中华南地区占了半壁江山，这说明华南地区的人口流出速度非常快捷。另外一个案例显示，北京、上海、深圳作为过去20年流动



人口最多的城市，深圳已经出现了负增长，倒逼深圳要做城市的转型。 

  第二，土地扩张速度在减缓。每一个地区和国家不同时期的城镇化战略，其土地发展的速度是不一样的，过去十年是中国城镇化快速扩张的十

年，很多地方的增长接近尾声，土地的增长速度、幅度会明显回落。 

  第三，在人口土地这两个要素发生变化的情况下，沿海发达城市人口土地相对稀缺，资金可能相对宽松，现在沿海的很多银行贷款贷不出去，

东西部则还很“饥渴”。不同的城市，人、地、资金的不同组合，不同的优势决定着未来城镇化的新阶段。不同的城市，其战略意味会发生显著的

变化，与过去30年很多城市都有很大的变化不同，这是一个显著分化的过程。 

  城镇化的方向有三条线索：第一，从农业转移出来的人口加上回流的人口，围绕农业的深加工、中低端的劳动密集型产业形成小城镇；第二，

交通枢纽形成城市群；第三，北上广一线城市作为大的服务业。 

  在新的阶段，值得关注的就是大家都熟悉的一个曲线城镇化发展的曲线，过了50是一个拐点，50之前加速，50之后速度减慢，我们已经到了

51，所以速度还处于比较快的时期，但是速度已经降低了，而且不同城市发展城镇化率不一样，中西部还比较快速。 

  我们城镇化的道路可以借鉴的是韩国和日本，他们的人地矛盾比我们更加尖锐、资源更加稀缺，但是总体上城镇化比较平稳。1935年－1970

年，日本城市化率从30%上升到70%。1996年的时候，中国的城镇化率只有30%，2011年城市化率达到53%，这意味着中国还处于城镇化率快速发展的

阶段。 

  从国际经验来看，城镇化率突破50之后，虽然城镇人口总体上还处于增长的阶段，但是大城市的人口比重开始下降，人口逐步地流向郊区和中

小城市，中国会不会有这一转变？答案是一定的，只是现阶段可能还会继续向大城市集聚。 

  基于要素的变化，产业布局还会在内陆城市发生变化，产业向内陆城市迁移的速度会加快。有些内陆省份还保持着非常好的发展速度，比如说

河南、江西、广西等，现在它们更处于人口红利最显著的时期，劳动力成本比马来西亚、泰国、菲律宾还要低，所以很多制造业开始向这些劳动密

集型地方转移。 

  通常城镇化过程中基础设施的需求会加大，最近发改委公布2026年城镇化规划布局，下一阶段基础设施建设的投入达40万亿元。从结构上来

看，投资会逐步从高铁、高速公路和港口转向地铁、城际交通网、城市供水等设施。从数据来看，港口和公路投资的高峰出现在2000年－2006年，

铁路投资的高峰是在2008年和2009年，现在还处在高位，但是速度趋缓。2012年，发改委审批的项目主要集中在城市轨道交通和机场。都市的概念

就是需要地铁，如果没有地铁，怎么好意思叫做都市呢？ 

  所以从方向上来看，我们未来的城镇化发展，农业转移人口是一个核心内容。同时城镇人口资源率增加会吸引新的农村人口，加起来差不多新

增的城镇人口将达3.8亿，这对投资消费增长有很大的促进作用。城市人口发生变化的情况下，城市通篇调整也成为重点，城市化群会成为城市化

的载体。城镇化的方向是什么样的呢？我认为有三条线索。 

  第一，从农业转移出来的人口加上回流的人口，围绕农业的深加工、中低端的劳动密集型产业形成小城镇。第二，交通枢纽形成城市群。第

三，北上广一线城市作为大的服务业。这三条线索要结合起来。我们讨论中国城镇化要记住几个要点，要记得把握政策的脉络。第一个重点就是人

的城镇化。 

    第二，以城市群作为主要的载体该怎么部署？从目前政策的引导方向来看，就是围绕着两横三纵，交叉地区形成城市群。第一横是指铁路和

桥，第二横就是长江，上海称长江为入海口。三纵就是海岸线，京广、京哈铁路线，以及交通线，这些形成的交通枢纽就是中国未来推进城市群建

设的主要依托和载体。 

（本文为国务院发展研究中心金融研究所副所长巴曙松4月11日在上海举办的“华侨银行（中国）春天论坛”上的演讲，刊发时有删节） 
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