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11 中国城镇化面临的挑战中国城镇化面临的挑战

城镇化是 21 世纪中国发展的重大趋

势。截至 2013年末，中国城镇常住人口已

经达到 7.3亿人，城镇化规模世界第一，史

无前例，比欧盟人口总和、比日本和美国人

口总和还要高 2亿多。同时，中国城镇化每

年以超过 1%的速度增长，近 13年平均每年

有 2 065万人口进入城市，在一个国家内达

到这样的增长速度前所未有。同时，中国城

镇化进程呈现高速增长态势，除了东亚国家

有类似增长速度(如日本、韩国，但规模不

及中国)，其他国家都历经了上百年时间才

完成这一城镇化进程。上百年城镇化进程的

矛盾，中国需要在二三十年内解决，这种矛

盾的集中性和复杂性也前所未有。

中国城镇化发展阶段面临两难。一方

面，作为后发城镇化国家，往往参照先进国

家、发达国家，中国大量的研究均以欧美发

达国家现状为实例进行对比，然而由于发展

进程不一样，往往是这种参照性使我们有强

烈的赶超心理，在城市发展过程中大量的城

市管理者希望在尽快的时间内建成一个罗

马，这就是我们的现实。另一方面，面临着
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摘要：城镇化是21世纪中国发展的重大趋势。首先指出中国城镇化呈现规模巨大、高速增长的态

势，同时面临城市管理者赶超心理、公共服务发展滞后的挑战。探讨中国行政管理体制下城市发展

模式导致的城市面积迅速扩大、城市成本增加、引发地方发展隐性债务危机等问题。重点从交通与

区域发展、交通与服务业发展、交通与城市成本、交通与房地产、交通资源配置与市场、交通配置

标准与城市发展、交通港站与城市发展七方面论述新型城镇化与交通发展的关系。
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Abstract: A major milestone development in China is urbanization in the 21st century. The unprecedented

development scale and speed of the urbanization process presents certain challenges and problems, such as

the exceeding mentality coupled with the lagging behind public services development. This paper discuss-

es the problems associated with the rapid and extensive urban expansion that increases the cost of urban liv-

ing and induces the hidden loan crisis. The relationship between new urbanization and transportation devel-

opment are elaborated in seven aspects: transportation and regional development, transportation and ser-

vice development, transportation and urban cost, transportation and real estate, allocation of transportation

resources and market, criteria of transportation allocation and urban development, transit stations and ur-

ban development.
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上亿人口进入城镇，“嗷嗷待哺”，需要解决

公共服务问题。如果城镇化按每年 1个百分

点的速度增长，到 2020年中国城镇人口将

达到 8.3 亿人，2030 年将超过 9 亿人。同

时，城镇化发展还面临着一项非常巨大的任

务，中国城镇人口中有 2.4亿没有城镇户籍

的农村人口、7 000多万城镇间流动人口都

在城镇内生存，但是缺少公共服务 [1]。因

此，城镇化要“以人为本”、促进公共服务

均等化，才能带来内需的增长、带来农村的

深刻改变、带来城镇更加协调发展。未来在

城镇化进程中需要思考：

第一是公共服务。现在进入城市的人不

是富人，是穷人，60%以上是初中教育水

平，在城市规划区内，交通设施配置如何考

虑其直接需求，这是制定城镇化政策、城市

规划和交通规划政策需要认真考虑的。例如

未来人口是到特大城市、中小城市，还是到

小城镇，这个过程中需要解决什么问题，包

括基础设施配置等都需要深入研究。

第二，我们面临很多改革难题，例如户

籍管理制度改革、土地管理制度改革、城市

融资体制改革等[2-3]。这里重点讲两类问题：

可持续发展的城市面临哪些问题，这与交通

有什么关系。

22 中国行政管理体制下城市发展模式中国行政管理体制下城市发展模式

中国设市城市有 658 个，其中 1 000 万

人口以上的城市有 6个，400万人口以上的

城市 21 个，100 万人口以上的城市 140 个，

5万人口以上的城市和建镇1 500个，还有接

近2万个平均人口在1万人左右的镇。2万多

个不同规模的城市和城镇走一条什么样的发

展道路，需要我们认真考虑，与城市规划、

城市交通的紧密结合需要深入研究。

中国城市发展模式不同于其他国家：城

市是一个相对封闭的行政管理辖区，城市之

间并非按照市场化的方式配置公共服务资

源，而是按照行政等级配置资源[4]。在这种

体制下，城市之间进行同构的竞争，由此带

来一系列由发展模式引发的问题。其中很重

要的一个问题是中国城市建设资金来源渠

道。首先是税收渠道，通过招商引资引进工

业企业以增加政府税收，解决就业问题。然

而在竞争过程中，大多数城市都是以压低成

本方式进行招商引资。这一竞争格局导致土

地零地价，甚至是负地价，政府不但要负责

土地的征地拆迁，还要进行相应的基础设施

配套，甚至还有未来的退税。企业进入的低

成本如何承担？这一成本由另外一种资金来

源渠道——房地产开发来承担，即在交通骨

架沿线开发房地产。每一届政府都是这种开

发思路，导致城市规模急剧扩大。这种态势

在全国“击鼓传花”地进行着，导致城市面

积迅速扩大，带来城市成本增加，变成未来

地方发展预期性债务。从目前态势来看，未

来预期的还款方式主要依赖土地出让，然而

土地出让又是不可持续的。作为一个可持续

的城镇化发展政策，要解决的是如何提高土

地利用效率、实现资源有效配置、更加有利

于出行的问题，以提高人口密度，现实却是

与这基本相反的一个发展过程。这种发展过

程又面临严重的危机，因为所有地方政府官

员基本按照传统模式进行发展，导致整个城

市发展面临非常大的隐性债务危机。

这种粗放型发展遇到的问题是土地利用

面积大幅度增加。《中共中央国务院关于进

一步加强土地管理切实保护耕地的通知》

(中发[1997]11号)制订了最严格的耕地保护

政策，然而人均城市建设用地面积却是大幅

度提高，2000 年是 132 m2，到 2012 年已达

142 m2，而城市合理的人均城市建设用地面

积是 80~100 m2，这种“摊大饼”的方式还

在继续蔓延。如何调整这种城市发展模式面

临的严峻挑战，制订一系列政策的时候如何

应对各种利益的交叉、发展方式的阻隔、观

念的阻隔等，这些都需要进行思考。

33 新型城镇化与交通发展的关系新型城镇化与交通发展的关系

33..11 交通与区域发展交通与区域发展

最近京津冀一体化的问题广受关注。这

三个地区的发展阶段不同、产业结构不同、

行政地位也不同，在这种格局下，如何实现

一体化发展、建立什么样的交通格局需要认

真思考。

人为地去促进城市发展是堆积一个城

市，莫不如搭建交通构架，自动生成城市，

这是两种选择。在中国目前的区域政策下，

区域之间是竞争关系，区域之间的交通资源

配置除了高速铁路、高速公路网络等以外都

是严格保护区域利益的。例如北京到河北燕

郊，轻轨修不过去的原因就是担心资源流

失。北京市与河北省之间选择什么样的交通

构架，在不同的发展阶段，到底是修高速公02
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路、快速轨道交通、高速铁路，还是其他类

型的交通方式，需要结合人口结构进行研

究。按目前的情况，在各自行政区域内讨论

问题恐怕难以解决，整个交通资源的配置是

否需要打破行政区化的分隔，按照市场的方

式进行解决，这需要进行深入研究。

33..22 交通与服务业发展交通与服务业发展

交通与服务业之间是一种纽带的关系。

中国城镇化率虽然达到 53.7%，但是服务业

占GDP比重不足47%，低于中等发达国家服

务业发展水平 7个多百分点，与工业所占比

重大致相当。究其原因，与城市发展有关。

研究欧美发达国家城镇化与服务业发展

之间的关系发现，欧美国家的城镇化率达到

80%以上，服务业占 GDP 比重最低的是德

国，由于是制造业国家，服务业所占比重是

工业的 2.6倍；最高的是美国和法国，服务

业所占比重是工业的4.2倍[5]。为什么在中国

城镇化高速发展阶段，没有同时带来服务业

的快速发展，服务业发展要严重滞后于工业

化和城镇化。其中有各地对传统工业的过度

依赖、有发展导向等方面的问题，另外不容

忽视的是城市发展是否为服务业提供了充分

的空间。交通应将所有的服务业功能连接在

一起，但在城市调查中发现，无论是 5万人

口的城市，还是百万人口的城市，大尺度的

交通格局将服务业整体切断了。回想一下城

市发展的历史，例如罗马、巴黎，交通格局

并没有切断城市与服务业之间的联系。在城

市发展竞争中，交通仅仅是解决流量问题，

还是要解决其与城市各个功能之间的联系，

而这种联系是通过什么样的方式实现？作为

城市交通的研究者应该认真关注，这是从经

济学角度来考虑的问题。

33..33 交通与城市成本交通与城市成本

无论何种规模的城市，在城市规划时大

的交通格局就建立了。例如广州市南沙新

区，规划面积 800 km2，规划总建设用地规

模 300 km2，在 20年前交通格局就开始构建

了，然而目前仅开发了几十平方千米，闲置

了 20年，这 20年资源严重浪费。从经济学

角度考虑，一个城市公共投入最大的社会效

益是体现城市投入价值，如果当它闲置了，

作用就没有得到发挥。其他方面的基础设施

也面临相当严重的投资短缺局面。

再来看交通价格和成本对未来交通投

入、运营产生怎样的影响。典型极端的例子

是北京，世界上最便宜的地铁和公共汽车价

格，本应该极利于市场资源的进入，但是并

没有缓解北京市的交通问题，每天上百万的

流动人口早高峰都挤到廉价的地铁内，很多

人不得不选择驾车上班，价格机制没有发挥

作用。同时，在“摊大饼”的模式下，现有

人口密度原本可能用500 km的交通线路得以

解决，现在1 000 km才可以解决，交通成本

的问题谁来考虑？当然，北京市目前力图去调

整价格，但是福利的供给体制确实值得深思。

交通对土地的占用也是极端浪费的，特

别是城市的工业区交通，很多采用双向 8车

道，工业区的交通需求是工业和工人的交通

运输，双向 8车道是否是一种浪费。这在各

类城市的开发区已经成为非常普遍的现象，

造成严重浪费。对于中国土地资源及其稀缺

的现状，投入如此大的成本到此类交通设施

上会产生什么样的问题值得反思。

33..44 交通与房地产交通与房地产

北京的大院经济切割了城市交通。北京

市平均房地产开发面积是10 hm2，每一个房

地产开发区都是一个大院，大院里有道路，

但是不对社会开放，当微循环系统被封闭

掉，出行者不得不使用主循环系统，这必然

造成交通拥堵。然而，全国的城市都在按照

这种模式发展，其他城市恐怕开发面积更

大，而台湾房地产商只有盖一两栋的权利。

这对城市交通会产生什么样的影响，也需要

进行深入研究。

33..55 交通资源配置与市场交通资源配置与市场

在城市内大量建设道路交通设施的开发

思路与房地产开发有直接关系。进行中欧城

镇化合作时，全国的一些民营企业家都希望

进入交通投资领域，但是无法承担基础设施

配置的价格。其中主要有两种原因：一是垄

断封闭，二是价格体系使市场没有办法进行

运营。交通资源配置完全靠政府补贴恐怕难

以为继，国际上日本等国家都有国铁、民铁

等国营和民营的公共交通系统。我们在研究

交通系统时要考虑谁来投资才能使交通配置

更为合理，这是个经济学的问题，对交通研

究者来讲不无参考价值。

33..66 交通配置标准与城市发展交通配置标准与城市发展

很多城市现状主干路、次干路等各等级 03
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道路的设置采用同一标准，当然一些城市传

统的道路有其历史沿袭原因。在这种主观规

划标准下，再按照道路等级标准进行改造，

无疑加大了城市成本。为什么老城区保留不

下来，为什么很多商业店铺被拆迁、被毁

掉，为什么很多城市千城一面，恐怕与这种

交通格局的构架、计划经济的发展思路有直

接关系。一个5万人口的城市与一个10万人

口的城市、20万人口的城市、100万人口的

城市交通需求是不一样的，一个 5万人口、

发展水平很低的城市与一个 5万人口、发展

水平很高的城市交通需求也是不一样的。在

编制交通规划时，需要增加一些弹性，为不

同发展阶段、不同人口规模的城市留下充分

的空间。这在未来的城镇体系规划、交通规

划中需要进一步的考虑。

33..77 交通港站与城市发展交通港站与城市发展

当前全国很多有高铁站的城市都准备在

高铁站周边建立新区，有的准备在新机场建

立空港城。然而这些需要基于对城市人口结

构、交通设施运输能力进行充分分析，交通

构架与人口之间的关系决定了一个城市、一

个企业、或者一个服务业能不能生长。高铁

是快速交通方式，主要服务于商务客流，在

高铁站周边能否形成未来希望的一种以交通

港站为依托的城市值得考虑。然而，按照这

种格局、这种思路来规划城市，被无数个规

划所构建的这种新区的遐想还普遍存在。

44 结语结语

本文从经济的角度看待城市发展与交通

之间的关系和问题。作为交通研究工作者，

应更多地与研究城市其他方面的经济学家、

社会学家等专家进行交流，做到专业知识的

互补，才能使交通与城镇化的结合更为紧密。
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