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中国人口城镇化战略研究

中国人口与发展研究中心课题组*

【内容摘要】文章重点分析人口城镇化的中国特色; 在对人口城镇化未来发展趋势判断的基础
上，提出具体的战略目标、路径和举措。研究表明，人口城镇化将成为我国未来社会发展的基本国情，
将对未来繁荣发展的源泉和动力产生重大影响; 目前中国人口城镇化面临滞后于工业化、土地城镇
化，户籍人口城镇化滞后于常住人口城镇化等问题;“十二五”期间中国人口城镇化发展方向将由单纯
速度向速度与质量并重转变，改革进入以推进深度人口城镇化为特征、促进城乡一体化的新阶段; 需
要把人口城镇化作为深化改革的主导力量，以扩大城镇就业、户籍制度改革为基本导向，大力提高人
口城镇化水平和质量，推动城乡公共服务均等化，走出一条中国特色人口城镇化道路。
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Abstract: This research develops specific goals，paths and strategies of urbanization in China upon
analyzing the Chinese characteristics and future trends of urbanization．Urbanization will become basic
national conditions of China' s future social development，which will have significant impacts on the
sources and driving forces of future prosperity and development．However，current challenges in Chi-
na’s urbanization are that population urbanization lags behind industrialization and land urbanization，
and urbanization of the household registered population lags behind urbanization of the resident popu-
lation．China' s urbanization development will be shifted from a pure speed approach to an approach
combining speed with quality during the " Twelfth Five － Year plan" period，and the economic reform will
enter into a new stage characterized by promoting in － depth urbanization and urban － rural integra-
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public services．
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1 引言

诺贝尔经济学奖得主、美国经济学家斯蒂格利茨( Joseph Stieglitz) 断言，21 世纪美国高科技产业
和中国城市化是两个影响世界最大的事件。我党“十六大”报告提出:“2020 年我国将全面实现小康
社会，到本世纪中叶基本实现现代化”的宏伟目标，人口城镇化水平是衡量小康社会、现代化发展水平
的重要指标，人口城镇化将成为我国未来社会发展的基本国情，城乡结构的重大调整将伴随我国现代

化的全过程，对我国未来繁荣发展的源泉和动力产生重大影响。
1． 1 加快人口城镇化意义重大
城镇化是一个长期结构性调整的过程，正在引发深刻的变革: 社会形态由传统农业社会向现代工

业社会转变，基本制度框架由城乡二元结构向城乡一体化转变，经济发展方式由出口、投资拉动向消
费、投资拉动转变，产业、就业结构由低端制造业、服务业向中高端制造业、服务业转变，人口发展由人
力资源大国向人力资本强国转变。人口城镇化是以上变革的条件，亟待加速推进。
第一，加快人口城镇化是实现城乡一体化载体。30 年城乡分割的增量改革对经济增长拉动的边

际效应逐步递减，亟待构建以存量改革为主、新旧利益格局重新分配的现代社会体系，改革进入以人
口城镇化为主导、推动城乡一体化的第二次制度变革。
第二，加快人口城镇化是经济增长的稳定驱动力。人口城镇化促进产业、人口、资本向城镇聚集，

推动农业富余劳动力逐步向二、三产业转移，促进产业结构调整，提供更多就业岗位，推动人力资本重
组，大大提高城市活力，不断提升财富创造力和国际竞争力。
第三，加快人口城镇化是启动内需重要举措。工业化提供供给、城镇化提供需求，人口城镇化将

带动交通、通讯、供电、供气、供水等基础设施需求和基本生活、住房、教育、卫生等直接消费需求，以及
农村规模经营和劳动生产率提高带来的农村消费扩大，拉动巨大的内需市场。
第四，加快人口城镇化是解决三农问题根本出路。人口城镇化的本质是三农发展转变问题，三农

问题出路在于减少农民，人口城镇化使三农问题的解决由农业内部向城乡统筹转变; 家庭联产承包责

任制使农民跨过“温饱线”，人口城镇化将推动农民跨过“富裕坎”，从根本上解决农村发展的深层次
矛盾。
第五，高质量城镇化是实现现代化的前提。城镇化发展综合体现现代化质量，充分体现城镇化进

程中人口城镇化、城市现代化、城乡一体化三重内涵。只有农村富裕劳动力和农村人口变为城镇居
民，人口素质不断提高，城乡收入差距不断缩小，社会阶层发生重大变化，才能使广大民众分享发展成

果，中等收入群体不断扩大，实现人们生产生活方式更加文明、体面而有尊严。
1． 2 亟待加强人口城镇化战略研究
“实施城镇化战略，促进城乡共同发展”已成为当前和今后一段时期的政策选择( 侯静珠、魏广君，

2007) ，因此，积极探索研究中国特色的人口城镇化道路是一项重要的时代课题。
纵观文献发现，近 30 年来人口城镇化一直是学界研究的热点问题，各领域的学者对此进行了广

泛研究和深入探讨，并取得了十分丰硕的研究成果。但目前关于人口城镇化方面的研究大多属于“学
院派”，现象描述和因果分析的研究较多，如人口城镇化与土地城镇化( 陈春，2008) 、人口城镇化与工
业化( 段禄峰、张沛，2009) 、人口城镇化与非农化( 姚士谋等，2009 ) 、城镇化的动力机制( 陈波翀等，
2004) 等; 而政策对策研究较少，且主要聚焦在人口城镇化的发展策略方面，如城镇化道路之争—以小
城镇( 费孝通，1984) 为重点、以中等城市( 马庚存、冷静，2001) 为重点、以大城市( 杜珂、王小鲁，2010)
为重点等，关于可操作性的对策研究少之又少。
因此亟待加强人口城镇化战略研究，提出更具针对性、系统性的对策建议，以指导实践。本研究

重点研究人口城镇化的中国特色，并在客观分析人口城镇化未来发展趋势的基础上，关注人口城镇化
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过程中的“就业促进”和“户籍改革”两大焦点问题，提出具体操作性措施。

2 中国人口城镇化现状趋势分析

2． 1 人口城镇化进程中国特色显著
2010 年中国人口城镇化率 49． 7%，城镇人口 6． 7 亿，流动人口 2． 2 亿( 国家统计局，2011) 。30 年
来人口城镇化快速发展，1980 ～ 2010 年，年均增加近 1 个百分点。其中，前半期，人口城镇化率从 1980
年的 19． 4%上升到 1995 年的 29． 0%，年均增加 0． 64 个百分点; 后半期继续加速，人口城镇化率从
1996 年的 30． 5%上升到 2010 年的 49． 7%，年均增加 1． 37 个百分点，速度是前半期的 2 倍( 见图 1) 。
在加速推进的进程中，我国人口城镇化发展中国特色明显。

图 1 1950 ～ 2010 年中国人口城镇化变动趋势图
Figure 1 Trends in China's Urbanization，1950 to 2010

第一，人口城镇化滞后于工业化。国际经验表明，城镇化率与工业化率合理比值为 1． 4 ～ 2． 5 ( 赵
文丁，2003) ，2010 年我国为 1． 06①，尚未进入合理区间。投资拉动型主导的发展方式，过早追求发展
资本密集型产业，出现了资本替代劳动的趋势，同时服务业发展滞后，导致“高增长、低就业”，就业弹
性逐年下降，由“九五”期间的 0． 14 下降到“十五”期间的 0． 12，2008 年仅为 0． 08 ( 易鹏，2009) ，是发
展中国家平均水平的 1 /4 和发达国家的 1 /6②，使得城镇吸纳劳动力及人口能力不足。
第二，人口城镇化滞后于土地城镇化。2000 年以来，土地城镇化率以年均 3． 8 个百分点快速增长

( 潘家华、魏后凯，2009) ，人口城镇化率年均提高 1． 4 个百分点，相差近 3 倍。事权与财权不对等的财
税体制和追求 GDP增长的冲动，导致地方政府通过经营土地弥补支出，将城镇化等同于城市建设，注
重“规模扩大”，忽视“产业聚集”，难以为劳动力转移创造就业条件，同时提高农民转移成本，延缓人
口城镇化进程。
第三，户籍人口城镇化滞后于常住人口城镇化。由于城乡差距导致大量农村人口进城，近三成农

业户籍人口居住在城镇( 汝信等，2012 ) ; 但由于城乡户籍承载的福利人均相差 33 万元( 傅沙沙，
2011) ，目前只有 1． 7%的农民工落户城镇③，导致大量农村人口进城后仍然持有农业户籍，出现户籍

①

②

③

根据“2010 年国民经济和社会发展统计公报”相关数据进行计算得到。
根据人力资源和社会保障部国际劳工研究所对 OECD数据库和各国 GDP就业量的计算，一般发展中国家就业弹
性平均在 0． 3 ～ 0． 4，发达国家平均为 0． 5，2007 年欧盟总就业弹性是 0． 78，OECD是 0． 48。
国务院发展研究中心课题组，2007 年对劳务输出县 301 村的调查数据。
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人口城镇化低于常住人口城镇化近 20 个百分点。二元户籍制度制约农民工在城镇长期定居和消费，
成为人口城镇化进程中的制度瓶颈。
2． 2 人口城镇化进入新一轮发展时期
“十二五”期间，中国人口城镇化率将超过 50% ( 姜卫平，2010) ，到 2011 年末人口城镇化率已达

51． 27%，城市人口首次超过农村人口，城镇化发展方向由单纯速度向速度与质量并重转变，改革进入
以推进深度人口城镇化为特征、促进城乡一体化的新阶段。
第一，人口城镇化空间形态将由东部、大城市为主向中西部、中小城市和小城镇分散转变，从空间

布局上构建新的城镇化战略格局。2009 年农民工东部达 9000 万人，比 2008 年下降 8． 9%，中、西部分
别为 2500 万人、3000 万人，分别增长 33． 2%、35． 8% ; 长三角、珠三角农民工分别为 2800 万人、3300
万人，比上年减少 7． 8%、22． 5% ; 2007 年城市和城镇分别有 655 个、1． 9 万个，比 1978 年增长 2． 4 倍、
7． 9 倍，其中，200 万人以上、20 万人以下城市分别为 41 个、264 个，增长 4． 1 倍、5． 4 倍( 发改委城市与
小城镇改革发展中心课题组，2010) ，城镇、小城市增长速度超过大中城市的增长速度。
中国中、西部基础设施建设逐步完善，产业供应链初步形成，已具备新城市群接纳产业转移的基

础。中国城镇化发展以“沿海及京广、京哈线为纵轴，长江及陇海线为横轴，特大城市和大城市为龙
头”为主，向重点培育壮大中西部新城市群，尤其是小城镇，加强对农村的辐射能力转变，并作为新的
经济增长极，进一步吸纳人口、壮大经济，带动城乡、区域协调发展。
第二，人口城镇化迁移模式由“钟摆式”向“稳定式”转变。迁移主体由第一代农民工向新生代农

民工转变，2009 年 1． 5 亿外出农民工中 60%为“80、90 后”，达 1 亿人①。相对于第一代以劳务流动为
主农民工，新生代农民工劳动力成本增加，回报预期提升，土地情结弱化，由半农、半工为主转变为非
农为主，定居城镇的意愿强烈; 迁移单元由劳动力个体流动向举家迁移转变，1990 ～ 2005 年，流动人口
性别比由 125 下降至 101，女性迁移流动大幅增加，农民工从流动逐渐转为定居( 段成荣等，2008 ) ，
20%携家眷进城定居，达 3000 万人( 发改委城市与小城镇改革发展中心课题组，2010) ; 迁移动力由生
存型向发展型转变，流动人口思想观念、生活习惯、行为方式与城市不断融合，向上流动意愿强烈，市
民化诉求刚性，人口城镇化稳定趋势显著。
第三，人口城镇化聚集效应由人力资源向人力资源和人力资本并存转变。中国是世界劳动年龄

人口数量最多的国家，超过欧洲人口总和，人口红利创造经济增长动力。2010 年 15 ～ 64 岁劳动年龄
人口为 9． 9 亿; 未来近 25 年，中国还处在“人口红利期”; 2050 年仍达 8． 8 亿人; 与 2000 年基本持平，
劳动力供给数量优势将继续保持②。
目前沿海地区出现技术与普通工人双缺的“民工荒”现象。一是东部地区农民工工资较低，劳动

条件较差，用工制度难以充分保护农民工权益，使得农民工跨区流动拉力不足; 二是沿海制造业升级，

推动沿海制造业加速向内地、中西部转移，外加农村政策倾斜、生活成本相对较低、比较效益相对较
高，为农民工就近就业提供内在动力。
劳动力优势与产业梯度发展，仍将保持未来 10 ～ 15 年“中国制造”的人力资源优势。同时随着农

村人口受教育程度不断提高，流动人口平均受教育年限从 1982 年的 5． 58 年增加到 2005 年的 8． 89 年
( 段成荣等，2008) ，从平均小学水平上升到初中水平，人口城镇化促进人力资本提升、聚集重组，逐步
实现由“廉价规模劳动力”向“技能劳动力”再向“知识劳动力”转变，实现质量对数量的替代，不断提

①

②

参见中共中央国务院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( 2010 年中央 1 号文
件) 。
2010 年数据来自国家统计局 2010 年第六次全国人口普查主要数据公报( 第 1 号) ，2010 年以后数据由中国人口与
发展研究中心利用分要素模型测算( TFR = 1． 8) 。
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升中国在国际市场中人力资本优势。
第四，人口城镇化由农村劳动力转移为主向解决农村人口发展问题为主转变。农村转移人口中

劳动年龄人口占 84%，一方面随着户籍制度改革，农民工特别是大规模新生代农民工在城镇落户，农
村人口将呈现“两头高、中间低”特征。0 ～ 14 岁少儿人口和 65 岁以上老年人口分别比城镇高 5． 35 和
1． 06 个百分点，劳动年龄人口则比城镇低 6． 41 个百分点，其中 20 ～ 35 岁生育旺盛期人口比城镇低
5． 86个百分点①( 见图 2) ，加上城乡生育水平差距不断缩小，导致“城镇出生率相对提高、农村死亡率
相对提高”，城镇人口比重自然升高的同时，农村留守儿童、老人、妇女等人口发展问题凸显; 另一方面
随着产业梯度发展，大量产业向中西部、小城镇转移，农民工就地城镇化比例大幅增加，使得农村人口
发展问题得以缓解。

图 2 2005 年城市、农村人口年龄结构变化
Figure 2 Age Structure Differences between Urban and Rural Populations，2005

因此，“十二五”乃至更长时期，人口城镇化发展新阶段要求将人口城镇化与经济增长放在同等重
要地位，城镇化发展格局由简单依赖自然资源承载力向自然资源和制度资源综合承载力转变，城镇对

流动人口由经济制度接纳向经济、社会制度共同接纳转变，流动人口政策重点由就业服务向就业、定
居服务并重转变。

3 人口城镇化发展思路及目标

3． 1 思路
以科学发展观为指导，把人口城镇化作为深化改革的主导力量，改变以城乡间二元结构和城镇内

二元结构为主要特征的社会制度构架，坚持立足国情，围绕加快人口城镇化进程，以扩大城镇就业、户
籍制度改革为基本导向，发挥人力资源优势，促进发展方式转变，大力提高人口城镇化水平和质量，推

动城乡公共服务均等化，促进人口与经济、社会、资源、环境协调可持续发展，实现城乡一体化，走出一
条中国特色人口城镇化道路。
3． 2 目标
到 2020 年，人口城镇化率达到 60%，超过世界城镇化平均水平，户籍人口城镇化率达 50%，实现

中小城市和小城镇基本公共服务均等化，城镇就业比重达到 55%，城乡发展相对差距扩大趋势得到

① 根据国家统计局 2005 年 1%人口抽样调查数据计算整理得出。
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遏制。
到 2030 年，人口城镇化率达到 70%，达到中等偏上收入国家城镇化水平，户籍人口城镇化率达

60%，实现城镇基本公共服务均等化，城镇就业比重达到 65%，城乡发展绝对差距趋于缩小。
到 2050 年，人口城镇化率达 80%，达到中等发达国家城镇化水平，户籍人口城镇化与人口城镇化

并轨，实现城乡基本公共服务均等化，城镇就业比重达 75%，城乡进入均衡发展时期。
3． 3 原则
城镇化本身是一个综合概念，涉及到人口聚集、产业转移、生活方式转变等多重内涵。因此，实施

人口城镇化战略是一项系统工程，需要协同人口、土地、交通、社保、就业、住房、农业等部门共同开展。
在科学调控人口、合理利用土地、优化基础设施、推进公共服务、促进经济包容性增长等领域协调发
展，需要处理好以下几组关系:

第一，在主体方面，处理好市场和政府的关系。从本质看，地区之间、城乡之间的经济差别是人口
跨区域流动迁移、人口城镇化的内因。从长期看，在市场机制的作用下，劳动力从高收益的发达地区、
城市向低收益的欠发达地区、农村流动，工资收益率差距不断缩小，最终实现区域、城乡均衡发展; 从
短期看，规避市场外部性，引导人口合理流动迁移，政府需要发挥宏观调控作用，通过信息引导和规划

先行，消除人口城镇化过程中的盲目性。
第二，在驱动力方面，处理好经济驱动和社会驱动的关系。国际经验表明，国家发展战略决定城

镇化格局，不同的战略方向决定不同的城镇化格局。在基于公平的社会发展主导下的国家，城镇化表
现为中小型城市的城市集群和多中心的发展，基于效益经济增长主导下的国家，城镇化表现为大型城

市和超大型城市的飞速发展。我国在近 20 年城镇化加速发展阶段，大城市无限膨胀，小城镇逐步萎
缩，城镇格局的马太效应越来越明显，未来要更加注重城镇化质量，更加注重城镇化过程中的社会驱

动，更加注重流动人口公共服务均等化，最终推动实现协调均衡的城镇化格局。
第三，在战略方面，处理好传统战略与现代战略的关系。城镇化是以工业化为支撑，国际先发国

家城镇化道路主要通过“先污染、后治理”，“初期内部粗放式增长、后期通过产业结构的外部转移实现
集约式发展”的传统城镇化战略，完成了城镇化的升级过程。但是随着环境问题国际化、货币化以及
产业国际梯度转移空间有限，后发国家难以延续先发国家的传统城镇化道路，必须在城镇化进程中，

安排产业布局要充分考量环境成本，实施现代的可持续发展城镇化战略，实现经济效益、生态效益和
社会效益的综合效益最优，努力形成人口均衡型、资源节约型、环境友好型的城镇发展新格局。
第四，在区域方面，要处理好因地制宜和整体推进的关系。中国最大的特点是区域发展不平衡，

在城镇化推进的进程中，除了在国家层面制定城镇化统一规划实施整体推进外，各地更要因地制宜实

施具有区域特色的城镇化道路，最终实现协同发展。在近期，东中西区域、大中小城市可以通过积分
制、设门槛等制度实施递次发展战略，西部地区要充分利用区域资源比较优势，合理规划产业布局，引
导产业和人口向西部地区资源环境承载能力较好的地方集聚，来化解人口集中涌向东部地区的问题，

同时通过改善交通网络等基础设施的通达性来引导产业向中小城市和小城镇布局，增强中小城市和

小城镇吸纳人口的能力，即而缓解特大城市的压力。
第五，在战略重点方面，要处理好城镇发展和农村发展关系。城乡关系长期以来是一对孪生兄

弟，城镇发展需要农村支持，农村发展需要城镇带动。我国在发展的不同时期实施不同的战略重点，
在城镇化初期，通过农村支持城市，为城镇化奠定了坚实的产业基础。目前处在促进城乡一体化发展
阶段，必须使城镇和农村协同发展，实施城镇化和新农村建设双轮驱动，让进城流动人口在城镇享有

平等的发展机会、融入城镇，让留在农村的人口共享改革发展成果、安居乐业，做到进城和留乡各得
其所。
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4 推进人口城镇化的路径分析

4． 1 基本路径
“十二五”期间优先发展小城镇，在放开小城镇户籍的基础上，享受小城镇福利保障水平，大力发
展劳动密集型产业，以小城镇作为新增就业的主体，促进就地城镇化，推动现代农业的建立和发展。
“十二五”期间放宽、2020 年前放开中小城市户籍，发挥其在推进工业化的主体作用，推动制造业
由大城市向中小城市转移，不断扩大中小城市吸纳劳动力和人口的能力，提高中小城市对小城镇的辐

射能力。
大城市郊区放开、特大城市轮候，2030 年前放开大城市的户籍制度; 十二五期间及更长时期，培育

壮大中西部为主的城市群，发挥城市群的带动作用，推动产业升级，提高第三产业和现代服务业的比

重; 2050 年基本形成大中小城市和小城镇协调发展的格局，实现城乡一体化。
4． 2 供需分析
4． 2． 1 人口城镇化供给测算
( 1) 未来农村转移人口规模。2020 年人口城镇化要实现 60%水平，城镇总人口将由 2010 年的6． 7

亿增加到 2020 年的 8． 5 亿①，增加 1． 8 亿，其中自然增长 0． 4 亿②，农村转移 1． 4 亿，年均转移 1400 万
人。
( 2) 未来农村转移劳动力携带家眷规模。目前，中国农村转移人口主要以劳动力为主，家庭中大

约还有 3000 万子女和 2000 万老人留在农村③，如果在 2020 年前解决流动人口子女教育和老人赡养
问题，进城携带率分别按 70%、50%估算，转入城市 3000 万，在不增加就业压力的条件下，有利于启动
内需、提高城镇公共服务资源利用效率，推动人口城镇化进程。
( 3) 未来农村转移人口就业规模。在剩余需要转移的 1． 1 亿人口中，“就地城镇化”和“农村流入

城镇”人口按 1∶ 1④计算，均为 0． 55 亿人，其中需提供“农村流入城镇”就业岗位 4620 万个⑤，年均 462
万个，“就地城镇化”2753 万个⑥，年均 275 万个。每年由农村转移的劳动力共需提供新增就业岗位
737 万个。
4． 2． 2 人口城镇化需求测算
( 1) 从人口城镇化发展的区域不平衡看。我国人口城镇化东、中、西部呈阶梯分布，2008 年东部

地区人口城镇化率为 54． 7%，高出全国平均水平 9 个百分点; 中西部地区为 43． 5%和 37． 2%，分别低
于全国平均水平 2． 2 个和 8． 4 个百分点，人口城镇化率不足 40%的后 8 个省全部为中、西部省份。
2010 年，中国 660 多个城市中，沿海省份虽不到 300 个，但它们占全国城市人口总量的 55%，平均而

①

②

③

④

⑤

⑥

利用中国人口与发展研究中心 PADIS( 人口宏观管理与决策支持系统) 平台，按照 TFR = 1． 8 预测，中国 2020 年人
口总数 14． 2 亿，按城镇化率 60%计算，城镇人口 = 14． 2 × 60% =8． 5 亿。
按照 TFR = 1． 8 预测，2010 ～ 2020 年总人口大约增加 0． 8 亿( 14． 2 亿 － 13． 4 亿) 。由于目前城乡育龄妇女人口规
模基本相同，考虑到农村生育率高于城市( 生育多) 和农村老龄化水平、死亡率均高于城市( 死亡多) ，因此设定
8000 万自然增长的人口中，城乡平分，各 4000 万人。
2009 年，流动人口规模 2． 11 亿，其中 15 ～ 64 岁劳动年龄组占 84%，达 1． 77 亿，如果流动人口按照农村人口 15 ～
64 岁组 68． 5%进行标准化计算，0 ～ 14 岁和 65 岁以上留守儿童和留守老人的规模大约是 3000 万人和 1700 万人。
根据“四普”、“五普”，1990 ～ 2000 年在新增长的城镇人口中，有 52%为成建制乡改镇，有 31%为农村流向城镇，城
镇人口自然增长为 17%。考虑 1990 ～ 2000 年间成建制乡改镇速度较快，目前所占比重大幅下降，因此设定“就地
城镇化”和“农村流入城镇”人口比例为 1∶ 1。
参照 2005 年 1%人口普查数据，15 ～ 64 岁流动人口中劳动年龄人口占 84%。
参照 2010 ～ 2020 年我国劳动年龄人口占 71． 5%，劳动参与率按 70%计算。就业人口 = 0． 55 亿 × 71． 5% × 70% =
2753 万。
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言，每个沿海省份城市的人口数量要比非沿海省份城市多 30 万人。
同时，人口城镇化发展的不平衡性也为我国人口城镇化发展提供了潜力。如果实施均衡型人口

城镇化战略，未来 10 年，东部人口城镇化每年 1 个点，由 55%提高至 65% ; 中部每年 1． 5 个百分点，由
44%提高至 60% ; 西部每年 1． 3 个百分点，由 37%提高至 50%，人口城镇化率在 2020 年将达到 60%。
( 2) 从人口城镇化滞后于土地城镇化看。超前的土地城镇化可以为后期人口快速城镇化提供空

间支持。2001 ～ 2010 年中国城镇人口增加 2． 1 亿，按照中国土地城镇化超前于人口城镇化 2 倍保守
估计①，如果实施集约型人口城镇化战略，超前的土地城镇化可再容纳 2． 1 亿转移人口。
( 3) 从工业化超前于人口城镇化看。如果中国在产业发展过程中处理好第二产业中的劳动密集

型和资本密集型产业的关系，在产业发展的时候考虑到就业目标，重点发展符合中国的资源禀赋特征

和比较优势劳动密集型产业，同时加大第三产业内部结构升级，引入市场机制，打破行业壁垒，促进对

劳动力的需求。如果能使平均就业弹性提高到 0． 2 ( 依然低于发展中国家的平均水平) ，年均 7% ～
8%的 GDP增长能带来 1500 万个就业岗位②。
4． 3 具体方案
分区域看，东部地区城镇格局网状发展，重点提高大城市辐射能力，加大中小城市尤其是小城镇

人口聚集度，合理疏散大城市流动人口; 中部地区城镇格局带状发展，重点培育城市群、壮大中小城
市、优先发展小城镇，提高就地吸纳农村转移人口能力; 西部地区城镇格局点状发展，适度发展大城
市，重点扶持中小城市，引导人口向城市聚集。
4． 3． 1 就业促进
城镇就业是农村人口流向城市的必要条件。加速人口城镇化需实施就业优先战略，重点解决新

的农村转移劳动力流向。
第一，优化城市产业布局。以产业发展为基础，以就业岗位增加为前提，促进农村人口向城镇转

移。完善促进就业、鼓励创业、扶助失业等系列相关政策。优化产业结构，大力发展第三产业、中小企
业，技术密集型和劳动密集型产业并举，积极开发公益性就业岗位，支持非全日制、临时性、季节性等
灵活多样的、非正规的弹性就业形式，扩大就业岗位。完善公共就业服务体系，促进跨区域劳务协
作和国际劳务输出，健全就业援助制度。拉伸产业链，增加附加值和提高就业弹性，促进产业结构
升级。
第二，提高农村转移劳动力就业率。建立城乡统一的劳动力市场，健全就业信息传递机制，充分

利用网络、电视、电台、报纸等发布就业政策和劳动力供需信息，提高农民工就业参与率。发展壮大农
民工劳务组织，推进农村剩余劳动力有序转移。建立小城镇工业园区，促进产业聚集，提高小城镇吸
纳农村劳动力能力。通过税收优惠等措施，营造自主创业、非正规就业等多种就业方式的市场环境，
扩大就业规模。
第三，提高农村劳动力素质。扶持面向劳务市场的农民工职业学校，逐步实现免费教育; 通过政

府补贴对农村转移劳动力进行技能培训，做到“人人有技能”; 建立与专业技术职称并轨的专业技能职
称体系，提升农村劳动力职业技术能力，提高熟练工、技术骨干社会地位和收入回报，增强参与市场竞
争和就业能力，创造向上流动机制。

①

②

2000 ～ 2005 年，中国 660 个县级以上城市的建成区面积增长了 44． 93%，同一时期，这些城市的常住人口增长幅度
远低于城市建成区面积的增长幅度，而全国的城镇人口也仅增长了 22． 45% ; 2001 ～ 2007 年，地级以上城市市辖区
建成面积平均增长 70． 1%，但是市辖区中人口增长只有 30%。
1978 ～ 2009 年的 7 个周期中，GDP每增长 1%带动的就业人数增加额分别为 143． 4 万人、139． 4 万人、152． 4 万人、
54 万人、93． 3 万人、76． 6 万人、48． 0 万人( 王昊，2011) ，按 GDP每增长 1%带动的就业人数增加 100 万人计算。
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第四，提高劳动者工资收入。目前，我国处在由低收入国家向中等收入国家转变阶段，但我国在
要素分配过程中，劳动收入分配相对不足，导致贫富差距越拉越大，难以实现由“金字塔”结构向“橄榄
型”结构转变，极易掉入“低收入”陷阱。促进就业的最终目标是实现结果均等，即通过优化国民收入
分配结构，创造条件使更多群众拥有财产性收入，扩大中等收入者比重，培育中产阶级。加大收入分
配制度改革力度，通过一次分配，完善最低工资保障制度，提高劳动报酬占国民收入的比例，提高工资

收入占劳动收入的比例，确保工资随劳动生产率增长而增长。通过二次分配，为劳动者提供医疗、养
老、失业、工伤、生育等保障，建立健全社会救助制度。
4． 3． 2 户籍制度改革
第一，逐步剥离户籍制度关联福利。改革与现行户籍制度相关联的不合理制度，是成功实现户籍

制度改革的根本。我国现行户籍管理制度是一种身份制度，将农村和城镇人口人为地分割为性质不
同的农业户口与非农业户口，并在就业、就学、就医等社会保障领域实施差别化福利待遇，造就了不平
等的城市阶层和农村阶层，是计划经济模式的产物。在市场经济条件下，推进户籍制度改革，打破城
乡二元结构，是一项系统工程，涉及社会管理体制系列问题。只有逐步剥离赋予在户口上诸多不合理
功能，淡化其户口作用，使其返璞归真，恢复户口仅作为统计的本来面目，才能保证户籍制度彻底

改革。
第二，推行一元化户籍登记。逐步取消农业户口与非农业户口的分类登记形式，回归户籍的人口

登记功能; 配套推进附着于户籍之上的社会福利制度改革，将就业、劳动保障、教育、医疗卫生等权利
获取由“门槛式”向“阶梯式”过渡( 王列军，2010) ; 实行居住证制度，纳入属地管理，以居住年限、社会
保障参保年限作为获得基本公共服务和落户的条件，优先推进家庭流动和新生代流动人口的市民化

进程。
第三，稳步推进农村土地流转。对农村居民转为城市居民的，允许其在一定时期内继续保留承包

地、宅基地及农房的收益权或使用权，确保农村和土地的“稳定器”和“蓄水池”的战略地位。鼓励进
城农民将土地承包经营权、宅基地采取转包、租赁、互换、转让等方式进行流转，土地实施规模经营入
股集体分红，土地承包权转让收取租金等方式增加进城农民财产性收入，作为进入城镇的启动资金和

城乡待遇差别的补偿。
第四，强化流动人口公共服务管理统筹协调职能。实现流动人口管理重点由治安管理为主向公

共服务为主转变，彻底改变流动人口作为区域社会治安隐患的管理模式，树立流动人口公共服务管理

均等化的新理念，逐步实现流动人口在住房、教育、卫生、社会保障等基本公共服务享受户籍人口同等
待遇。
4． 4 保障措施
第一，制定实施国家人口城镇化发展战略。整合经济社会资源，综合编制国家人口城镇化中长期

规划，统筹人口城镇化与人口分布、产业结构调整、内需启动、城乡收入分配等之间的关系，科学规划
市、镇、乡、村布局，促进城市和小城镇、农村协调发展。
第二，构建加速人口城镇化的财税体制。理顺中央和地方财政分配关系，适时建立和完善以居民

财产、居民消费为税基的税收制度，中央财政按人口规模补助地方公共服务资金，逐步形成地方财政
收入随人口聚集度增长的机制，引导地方发展重点由经济增长向人口聚集和居民生活改善等城市

综合能力提高转变; 适度降低镇、小城市和中等城市增值税的中央分成比例，为中小城镇发展提供
条件。
第三，扩大中小城市、中心镇的发展权限。按照城镇实际管理的人口规模，赋予相应行政管理权

限，增加机构人员编制，加大土地、规划和投融资制度改革; 根据城镇常住人口规模，开展“扩权强镇”
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试点，常住人口规模超大镇设立“镇级市”，建立一级独立财政和行政管理体制; 常住人口规模大镇试
点赋予县级行政和执法权限。
第四，保障特殊群体利益。对劳动力转移导致养老资源紧缺的家庭实行政府救助，建立农村社区

养老服务网络，发展公益性非盈利养老机构，不断提升农村老龄人口的福利水平; 畅通留守儿童与外

出父母的心理沟通和交流渠道，免费学校寄宿，大力提高农村教育质量; 确保农民工生育政策平稳过

渡，延续农民工进城后的农村生育政策，通过渐进实施“双独—单独—全面二孩”的生育政策，逐步淡
化生育政策城乡差别。
第五，建立人口城镇化发展评价体系。科学制定人口城镇化质量评价指标体系，加大农民工吸

纳、就业安置、户籍保障以及服务质量等指标权重，监测人口城镇化进程和质量，定期发布人口城镇化
评价结果; 将人口城镇化纳入政绩考核、重大事项督查范围，强化人口城镇化在经济社会发展中的
作用。
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