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■中国城市报记者 郑新钰

67%——这是截至 2024
年底，我国常住人口城镇化率。
这一数字背后，是约9.4亿人在
城镇安家生活的现实图景，标
志着我国城镇化进程已从高速
增长的快车道，驶入高质量发
展的稳车道。

党的二十届四中全会审议
通过的《中共中央关于制定国民
经济和社会发展第十五个五年
规划的建议》（以下简称《建议》）
指出，“深入推进以人为本的新
型城镇化”，这为“十五五”时期
城镇化高质量发展锚定航向。

面对发展新阶段，如何实
现城镇化质的有效提升和量的
合理增长？中国城市建设的新
机遇与新动能又蕴藏何处？

锚定人本核心

从阡陌农田到高楼林立，
从乡土村落到活力新城，从
1978 年的 1.72 亿城镇人口到
2024 年的 9.4 亿……40 余年
间，我国城镇化以年均超千万人
口转移的速度，书写了人类发
展史上前所未有的壮丽篇章。

“当前我国城镇化发展已
进入新的历史方位，要将其放
在我国新型城镇化发展的历史
进程中来认识，放在中国式现
代化全局中来认识，放在世界
百年未有之大变局中来认识，
放在不断满足人民日益增长的
美好生活需要中来认识。”国务
院参事，国家发展改革委原党
组成员、副主任胡祖才，在近日
由清华大学中国新型城镇化研
究院、清华大学国家治理与全
球治理研究院主办的“中国新
型城镇化理论·政策·实践论坛
2025”的论坛上的发言，精准阐
释了当前城镇化发展的战略
定位。

《建议》提出，科学有序推
进农业转移人口市民化，推行
由常住地登记户口提供基本公
共服务制度。

“市民化的本质是‘共建共
享’。当前市民化滞后说明农
业转移人口参与了城市建设，
但未能完全同等共享发展成
果。面向共同富裕的目标，必
须解决好这一群体的共享发展
问题。”中国社会科学院学部委
员、农村发展研究所原所长魏
后凯在上述论坛上说。

对于“十五五”时期的城镇
化增速，魏后凯给出研判：预计
未来5年，城镇化率将继续保
持在年均0.7个百分点左右的
增长水平。“根据我们的预测，
中国城镇化率在2030年将达
到71.5%，2035年达到74.6%，
2050年接近80%，届时城乡结
构将基本稳定，总体上实现城
镇化。”魏后凯说。

值得注意的是，与以往跨
区域大规模人口流动不同，当
前农村劳动力转移正呈现鲜明
的“就近化、就地化”趋势。由
中国社会科学院开展的中国乡
村振兴综合调查研究表明，进
城农民工的落户意向，首选地
是县城或县级市中心城区，县
城正成为吸纳农村劳动力转移
的重要载体。

《建议》强调，分类推进以
县城为重要载体的城镇化建
设，提升产业支撑能力和公共
服务水平。

“这并非首次提出，在‘十
四五’时期已有类似方向，此次
再强调，凸显其重要性。”清华
大学中国经济思想与实践研究
院院长李稻葵认为，县城将在
承接农村人口转移、实现就地
城镇化方面发挥关键作用。

要让“以人为本”在县域落
地生根，李稻葵认为关键在于
激活县级政府的动力：“新型城

镇化实施的重点，在于调动地方
政府、县级政府动力。一方面，
要通过将国家规划目标分解为
具体、可量化、可考核的KPI，把
人口市民化等任务纳入干部考
核体系，激发县级政府的积极性
和责任感；另一方面，要提升政
府能力，正视当前地方、县级政
府面临的‘债务高悬’问题，避
免在沉重还本付息压力之下，
政府对城镇化、户籍改革和公
共服务的投入出现动作变形。”

针对资金难题，李稻葵提
出了“国债赋能”的解决方案：
在合理评估中央政府金融净资
产和国家信用空间的基础上，
通过增发国债置换部分地方政
府债务，缓释地方财政压力，并
在此基础上专门增发“新型城
镇化特别国债”，“采取资金直
达县级政府的方式，重点支持
县城基础设施完善、基本公共
服务供给和常住人口市民化等
发展方面。”

中国国土经济学会首席专
家、国家发展改革委原副秘书
长范恒山则从“双向流动”的视
角给出建议：要通过改革推进
农民进入城市、城市资源向农
村输入双向流动，实现以城带
乡、以工促农，加快农业农村现
代化进程。“关键是推动两项改
革：一是户籍制度改革，相应建
立进城农民公平享受基本公共
服务的制度；二是农村推进土
地‘三权分置’改革，以此为城
市优势企业、先进技术、现代经
营模式以及其他有效资源进入
农村创造条件。”范恒山说。

立足协调布局

如果说县域是城镇化的微
观支点，那么城市群和都市圈
就是城镇化的宏观骨架。

“十四五”时期，我国城市
群和都市圈发展取得了显著成

就：京津冀协同发展纵深推进，

北京非首都功能疏解取得实质

性进展，雄安新区建设如火如

荼；长三角一体化发展水平不

断提升，基础设施互联互通达

到新高度；粤港澳大湾区规则

衔接机制不断完善，科技创新

协同效应凸显，国际科创中心

建设迈出坚实步伐。

与此同时，成渝、长江中
游、中原、关中平原等城市群加
快崛起，城市群内部产业分工
更加合理，公共服务共建共享
机制逐步建立。

都市圈建设也亮点纷呈
——南京、杭州、成都、武汉等
一批都市圈规划落地实施，通
勤圈不断优化，同城化发展水
平显著提升。

《建议》指出，推进超大特
大城市治理现代化，加快城市
群一体化和都市圈同城化，优
化城市规模结构，促进大中小
城市和小城镇协调发展、集约
紧凑布局。

“提出优化城镇规模结构，
是因为当前城镇规模增长呈现

‘两极化’趋势，超大特大城市
过度膨胀与中小城市、小城镇
活力不足的现象并存，制约了
整体协调发展。要分类施策，
精准发力。”魏后凯团队统计研
究发现，超大特大城市拥有强
大的产业支撑和人口吸纳能
力，但面临资源环境和公共设
施的承载力约束，其治理现代
化的方向是提高承载能力；而
广大中小城市、小城镇虽有承
载能力空间，却普遍存在产业
支撑不足、公共服务水平偏低
的问题，需要加大投入，提高发
展质量和居民收入。

范恒山建议，以协同联动
为指向，优化提升城市群和都
市圈。他认为，要做好“联”和

“分”，进而实现“同”和“异”两
篇文章。“所谓‘联’，一是新老

基础设施要联，并且做到同质
同标；二是基本公共服务要联。
所谓‘分’，一是体现特色，通过
特色形成错位发展；二是有机
衔接，协作共建产业链、供应
链；三是合作共建，通过合作联
动共建共享战略性新兴产业、
未来产业。”范恒山说。

聚焦内涵升级

从规模扩张到内涵提升，
“十五五”时期的城市发展正迎
来多维升级。

《建议》明确提出，坚持城
市内涵式发展，大力实施城市
更新，建设创新、宜居、美丽、韧
性、文明、智慧的现代化人民
城市。

“这为‘十五五’时期推进
城镇化建设和城市发展明确了
战略导向，要全面深刻领会。”
胡祖才指出，“十五五”时期，推
进新型城镇化高质量发展，在
路径上要把握城镇化发展规
律，顺应新一轮科技革命和产
业变革大势，以“融合”为重要
抓手，推进城镇在区域、城乡、
产城、数智、绿色、文化和安全
等7方面的深度融合。

范恒山提出，以“发展力、
愉悦度、安全性”三个维度构建
城市高质量发展评估体系，并
从三方面推动务实精细治理：
一是着力形成富有特色的成长
性产业结构；二是务实构建精
准管理、快速反应的安全保障
体系；三是大力塑造、积极创造
主动作为的发展氛围。

从人口市民化的人本核
心，到城乡区域的协调布局，再
到城市内涵的多维升级，“十五
五”时期的新型城镇化高质量
发展之路已然清晰。

专家提醒，要让这一发展
路径真正落地见效，还需立足
不同城市的实际情况，找到精
准适配的推进策略。

“‘十五五’时期最关键是
因地制宜。”清华大学中国发展
规划研究院院长助理李治对

“地”的内涵进行了解读：第一
是地理，受区域自然禀赋的因素
影响，不同城市在产业选择、城
市功能定位上存在差异，规划思
路不同；第二是地区，即与国家
发展战略的匹配程度，许多地方
采用“节点城市”“枢纽城市”“中
心城市”“强磁场”“吸引力”“纽
带”等表述用词，考虑的是其在
国家战略实施过程中能承担多
少比例；第三是地位，地方应先
厘清自身是县级市、中心城市，
还是超大特大城市，以便准确
制定高质量的发展规划。

““十五五十五五””时期时期，，新型城镇化何处发力新型城镇化何处发力

近年来，湖北省宜昌市秭归县大力推进老旧小区改造工程，推

动了一批批老旧小区实现从“旧、乱、差”到“新、美、安”的转变。图为

宜昌市秭归县茅坪镇银杏花园小区经过系统改造，面貌焕然一新。 

                                                人民图片

今年中小学秋假期间，四川省眉山市仁寿县委社会工作部、县

总工会为双职工、新就业群体家庭的孩子，提供集“教育”与“托管”

于一体的爱心托管服务。图为眉山市仁寿县普宁街道黎光社区儿

童活动综合体内，志愿者正在指导孩子拼贴秋日图景。 人民图片


