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中国城市发展方针的演变调整与城市规模新格局

方创琳
（中国科学院地理科学与资源研究所，北京 100101）

摘要：城市发展方针是指导城市持续健康发展、把握城市发展大局与方向的总体纲领。处在

不同发展阶段的城市需要与之相适应的城市发展方针来指导，城市发展的阶段性规律决定了

城市发展方针是随着城市发展阶段的变化而调整的，因而不是一成不变的。在对中国近60多

年来城市发展总体方针演变过程与指导效果回顾总结的基础上，客观分析了中国现行城市发

展方针的局限性，包括现行城市发展方针与国家城市发展的客观现实不相符合，缺少对城市

化重点地区“城市群”的基本表述，对大、中、小城市的划分标准不尽合理，现行城市发展

方针指导下的城市体系等级规模结构与行政区划不相协调等。最后提出了调整现行城市发展

方针的建议方案，重新划分大、中、小城市的规模标准，将中国城市划分为超大城市（市区

常住人口规模≥1000万人）、特大城市（介于500万~1000万人）、大城市（介于100万~500万

人）、中等城市（介于50万~100万人）、小城市（介于10万~50万人）、小城镇（<10万人）共

六个规模等级标准；将新形势下中国城市发展方针调整为：引导发展城市群，严格控制超大

和特大城市，合理发展大城市，鼓励发展中等城市，积极发展小城市和小城镇，形成城市群

与大、中、小城市与小城镇协调发展的国家城市发展新格局。到 2020年将形成由 20个城市

群、10个超大城市、20个特大城市、150个大城市、240个中等城市、350个小城市和19000个

小城镇组成的6级国家城市规模结构新体系；重新构建建制市的设市标准，尝试建立民族自治

市；鼓励发展小城市和小城镇，把其作为农业人口就近就地市民化的首选地，不断提升城镇

化发展质量。
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方针是“指引事业前进的方向和目标”（《新华字典》2001年修订版第261页）。城市

发展方针是国家为实现一定时期的城市发展目标而制定的具体行为准则[1]，是指导城市持

续健康发展、把握城市发展大局与方向的总体纲领。处在不同发展阶段的城市需要与之相

适应的城市发展方针来指导，城市发展的阶段性规律决定了城市发展方针是随着城市发展

阶段的变化而调整的，因而不是一成不变的[2]。中国的城镇化已步入快速发展阶段，同时

又处在城镇化转型的关键时期，表现为城镇化水平过半的关键时期、城市病问题突出促使

城镇化质量提升的关键时期、城镇化加快面临资源环境压力严峻的关键时期，城镇化与工

业化、农业现代化、信息化“四化”协调发展的关键时期。按照目前的增长速度，预计到

2015年全国城镇化水平将达到54.45%，2020年将提前提升为61.6%，届时将有超过60%~

70%的人口居住在城市。中国快速的城镇化不仅决定着中国的未来，而且决定着世界城镇
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化的发展进程[3]。党的十八大报告和中央经济工作会议连续提出要积极稳妥推进城镇化，

着力提高城镇化质量，把生态文明理念和原则全面融入城镇化全过程，走集约、智能、绿

色、低碳的新型城镇化道路[4]。在新的历史条件下，城镇化成了中国现代化建设的历史任

务，成了扩大内需的最大潜力所在，甚至成了解决国家经济社会发展等一系列问题的“灵

丹妙药”和“万能钥匙”。然而，必须值得注意的是，快速城镇化进程需要科学的城市发

展总方针来指导。1980年以来中国划定并实施的“严格控制大城市、合理发展中等城市

和小城市、积极发展小城镇”的城市发展方针，是中国第一次以法律形式确定的城市发展

方针，也是迄今为止仍在执行的城市发展方针。经过30余年的实施，对加快中国城镇化

健康发展、形成城镇化总格局、推进中国城镇化进程及城市建设均发挥了重要的指导作用
[5]，但这一发展方针在新形势下日益暴露出一系列问题，需要与时俱进地进行调整，需要

提出一个符合城镇化发展客观现实和未来发展目标的指导方针，以此指导形成城市化发展

的新格局，确保未来中国走资源节约型和环境友好型的新型城镇化发展道路。

1 中国城市发展总体方针的演变与回顾
从新中国成立初期到现在，中国经历了十一个五年计划。每个五年计划时期，政府从

国家层面上确立的路线、方针、政策，都直接或间接地对中国城市化发展产生了重要的或

根本性的影响(表1)[6]。正是在这些国家政策的引导和宏观调控下，中国城市化发展才取得

了举世瞩目的显著成就。但由于城市化方针与道路在不同时期表现出不同的特点，受历史

条件和特定政治经济环境所控，甚至伴随经济发展政策出现过部分失误，由此体现出城市

化发展方针与道路的曲折性。具体表现为，从1953-2010年的58年间，中国城市化发展先

后历经了“一五”时期项目带动的自由城市化道路、“二五”时期盲进盲降的无序城市化

道路、“三五”、“四五”时期动荡萧条的停滞城市化道路、“五五”时期改革恢复的积极城

市化道路、“六五”时期抓小控大的农村城市化道路、“七五”、“八五”时期大中小并举的

多元城市化道路、“九五”时期大中小并举的健康城市化道路、“十五”时期大中小并进的

协调城市化道路、“十一五”时期中国特色的和谐城市化道路、“十二五”时期积极稳妥的

健康城市化道路。城市发展总方针历经数次调整，确保了中国城市化道路在曲折演变中总

表1 中国城市发展总体方针演变历程与指导效果一览表
Tab. 1 The evolution process of overall development policy and guiding effect of Chinese cities

发展时期

“一五”时期

“二五”时期

“三五”时期

“四五”时期

“五五”时期

“六五”时期

“七五”时期

“八五”时期

“九五”时期

“十五”时期

“十一五”时期

“十二五”时期

年限

1953-1957

1958-1962

1966-1975

1976-1980

1981-1985

1986-1990

1991-1995

1996-2000

2001-2005

2006-2010

2011-2015

城市化发展方针或政策的主要内容

项目带动，自由迁徙，稳步前进

调整、巩固、充实、提高

控制大城市规模，搞小城市

严格控制大城市规模、合理发展中等城市和小城市

严格控制大城市规模，积极发展小城镇

严格控制大城市规模、合理发展中等城市和小城市

开发区建设拉动大城市发展

严格控制大城市规模，突出发展小城镇

大中小城市和小城镇协调发展

以城市群为主体，大中小城市和小城镇协调发展

城市群与大中小城市和小城镇协调发展

对国家城市化进程的指导效果

项目带动的自由城市化进程

盲进盲降的无序城市化进程

动荡萧条的停滞城市化进程

改革恢复的积极城市化进程

抓小控大的农村城市化进程

大中小并举的多元城市化进程

大城市主导的多元城市化进程

大中小并举的健康城市化进程

大中小并进的协调城市化进程

中国特色的健康和谐城市化进程

符合国情的积极稳妥城市化进程
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体朝着多样化、协调化和健康化方向发展[7]。

1.1 “一五”时期执行了“项目带动，自由迁徙，稳步前进”的城市发展方针
“一五时期”的1953-1957年，国家城市建设把力量集中在156项重点项目所在地的重

点工业城市，推行了城市对农村开放、重大项目建设拉动农民迅速进城的“项目带动，稳

步前进、自由迁徙”的城市发展方针。1954年中国第一部宪法公布后，镇被明确规定为

属县领导的与乡或民族乡同级的行政区域。1955年6月国务院颁布了建国后第一个市镇建

设法规《国务院关于市镇建制的决定》，同年 12月又颁布了《关于城乡划分标准的决

定》，使城市发展逐步步入规范化轨道，极大地推动了城市化进程。到1957年，中国城市

数量已从建国之初的135个增加到176个[8]。

1.2 “二五”时期执行了“调整、巩固，充实、提高”的城市发展方针
“二五时期”的 1958-1962年，伴随“大跃进”、“反右倾”运动和三年自然灾害等影

响，1961年国家开始实行“调整、巩固、充实、提高”的城市发展方针，动员更多的城

市劳动力回到农村参加农业生产，大规模压缩城市人口[9]。据统计，从 1961-1963年底，

全国共下放城镇职工 1887万人，减少城市人口 3000万人，城市人口比重下降到 16.8%。

1963年12月又下达了《关于调整设置市镇建制、缩小城市郊区的指示》，要求撤销不够设

市条件的市，缩小市的郊区，提高设镇标准。规定人口在 3000人以上，非农业人口占

70%的可以设镇；人口10万，非农业人口80%以上的可以设市，而且规定城市人口和集镇

人口只包括市和镇中的非农业人口，缩小了城镇人口的统计范围。据统计，到1964年底

全国共撤销39个市，使城市数减至169个；到1965年底，全国共撤销1527个镇，使建制

镇减至2902个，国家城镇化水平在18%左右。

1.3“三五”、“四五”时期执行了“控制大城市规模，搞小城市”的城市发展方针
“三五”、“四五”时期的 1966-1975年，是长达 10年的“文化大革命”。受当时“备

战、备荒”的国家战略和大搞“三线”建设、“不集中建大城市”的指导思想影响，1700

多万知识青年“上山下乡”和千万干部下放农村劳动，更多的人力和物力撤离城市，投入

到“三线”建设中，根本无法形成像样的城镇。期间国家一直贯彻执行“控制大城市规

模，搞小城市”的城市发展方针，执行了严格控制城市人口的政策，表现为一个动荡萧条

停滞的城市化发展进程。10年期间中国城镇化水平一直停滞在17%左右。

1.4 “五五”、“六五”时期执行了“控制大城市规模，多搞小城镇”的城市发展方针
“五五”时期的1976-1980年，中国城市发展出现了严重困难，国民经济比例失调，人

口生育进入高峰期，知识青年回城就业压力巨大，基础设施建设滞后，尤其是大城市困难

突出。在这种形势下，1978年全国第三次城市工作会议确立了“控制大城市规模，多搞

小城镇”的城市发展方针。城市数量由1978年的190个发展到1980年的223个，城市化水

平相应地由17.92%提高到19.39%。1980年国务院批转了《全国城市规划工作会议纪要》，

提出了但并未执行“控制大城市规模，合理发展中等城市，积极发展小城市”的城市发展

方针。

“六五”时期的1981-1985年期间，党的十一届三中全会通过了《中共中央关于经济体

制改革的决定》，改革重点从农村推向城市。1984年10月，民政部放宽了建镇标准，是促

使此后建制镇数量迅速增加的主要制度性因素；1984年10月13日发布的《国务院关于农

民进入集镇落户问题的通知》提到：“凡申请到集镇务工、经商、办服务业的农民和家

属，在集镇有固定住所，有经营能力，或在乡镇企事业单位长期务工的，公安部门应准予
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落常住户口，及时办理入户手续，统计为非农业人口。新的户籍管理政策和市镇标准的建

立，大大促进了中国城镇尤其是小城镇的发展。中国建制镇的个数从1981年的2678个迅

速增加到1985年的9140个，城市个数由1981年的226个，增加到1985年的324个，城市

化水平也由1981年的20.61%上升到1985年的23.71%。

1.5 “七五”时期执行了“严格控制大城市规模、合理发展中等城市和小城市”的城市发
展方针

1986-1990年的“七五”计划执行期间，国家明确指出了“坚决防止大城市过度膨

胀，重点发展中小城市和城镇”的城市发展方针[10]。1990年4月1日开始实施的《中华人

民共和国城市规划法》中也提出“严格控制大城市规模、合理发展中等城市和小城市”的

城市发展方针。

1.6 “八五”时期实际执行了“开发区建设拉动大城市发展”的城市发展方针
1991-1995年的“八五”计划执行期间，中国进入以开发区和大城市建设为主的阶段

[6]，实际执行了以开发区建设拉动大城市建设为主的发展方针。城市化以大城市扩大为主

要特征，城市数目由1991年的479座增加到1995年的640座。在开发区和城市房地产建设

热潮中，城市化进程速度较快。城市化水平由1990年的26.41%提升到1995年的29.04%。

1.7 “九五”时期实际执行了“严格控制大城市规模，突出发展小城镇”的城市发展方针
1996-2000年的“九五”计划执行期间，国务院于1997年6月10日批转了公安部《城

镇户籍管理制度改革试点方案》和《关于完善农村户籍管理制度意见》的通知，“允许已

经在小城镇就业、居住并符合一定条件的农村人口在小城镇办理城镇常住户口，以促进农

村剩余劳动力就近、有序地向小城镇转移，促进小城镇和农村的全面发展”；2000年7月

中共中央、国务院颁布了《中共中央关于促进小城镇健康发展的意见》。在这些政策的支

持下，中国小城镇数量由1995年的17532个增加到2000年的20312个；而城市数量变动不

大，由1996年的666座先增加到1997年的668座，后又减少到2000年的663座。城市化水

平由1995年的29.04%提升到2000年的36.22%，进入城市化发展的中期阶段。

1.8 “十五”时期执行了“大中小城市和小城镇协调发展”的多样化城市发展方针
2001-2005年的“十五”计划时期，中国《国民经济和社会发展第十个五年计划纲

要》把推进城市化提升为国家战略，并正式提出多样化的城市发展方针，明确指出“推进

城市化要遵循客观规律，与经济发展水平和市场发育程度相适应，循序渐进，走符合我国

国情、大中小城市和小城镇协调发展的多样化城市化道路，逐步形成合理的城镇体系”
[11]。有重点地发展小城镇，积极发展中小城市，完善区域性中心城市的功能，发挥大城市

的辐射带动作用，引导城镇密集区有序发展。城市化水平提高较快，由2000年的36.22％

提高到2005年的42.99%。

1.9 “十一五”时期执行了“大中小城市和小城镇协调发展”的健康城市发展方针
2005年10月11日，党的十六届中央委员会第五次全体会议通过了《中共中央关于制

定国民经济和社会发展第十一个五年规划的建议》。明确提出要“促进城镇化健康发展，

坚持大中小城市和小城镇协调发展，提高城镇综合承载能力，按照循序渐进、节约土地、

集约发展、合理布局的原则，积极稳妥地推进城镇化”[12]。2007年10月15日，党的“十

七大”报告再次明确提出，要“走中国特色城镇化道路，按照统筹城乡、布局合理、节约

土地、功能完善、以大带小的原则，促进大中小城市和小城镇协调发展。以增强综合承载

677



33卷地 理 研 究

能力为重点，以特大城市为依托，形成辐射作用大的城市群，培育新的经济增长极”①。

1.10 “十二五”时期执行“城市群与大中小城市和小城镇协调发展”的积极稳妥城市发展
方针

2011年的《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》明确提出，

按照统筹规划、合理布局、完善功能、以大带小的原则，遵循城市发展客观规律，以大城

市为依托，以中小城市为重点，逐步形成辐射作用大的城市群，促进大中小城市和小城镇

协调发展。构建以陆桥通道、沿长江通道为两条横轴，以沿海、京哈京广、包昆通道为三

条纵轴，以轴线上若干城市群为依托、其他城市化地区和城市为重要组成部分的城市化战

略格局。积极稳妥地推进城镇化，在东部地区逐步打造更具国际竞争力的城市群，在中西

部有条件的地区培育壮大若干城市群。科学规划城市群内各城市功能定位和产业布局，缓

解特大城市中心城区压力，强化中小城市产业功能，增强小城镇公共服务和居住功能，推

进大中小城市基础设施一体化建设和网络化发展。积极挖掘现有中小城市发展潜力，优先

发展区位优势明显、资源环境承载能力较强的中小城市。有重点地发展小城镇，把有条件

的东部地区中心镇、中西部地区县城和重要边境口岸逐步发展成为中小城市②。

由以上分析可以看出，在半个多世纪内，中国城市发展总方针历经了数次调整，城市

发展总方针引导国家城镇化总体朝着健康方向发展，但现行城市发展方针与推行新型城镇

化发展战略相比较，不可避免地暴露出一系列不合时宜的局限性。

2 现行城市发展总体方针出现的弊端及局限性
2.1 现行城市发展方针与国家城市发展的客观现实不相符合
实际上中国现行的地级城市绝大多数为大城市或近5年规划建成为市区常住人口超过

50万人以上的大城市，不少县级市也达到了大城市的发展规模，如果继续执行严格控制

大城市的方针，将不利于所有地级城市的发展和新型城市化发展格局的形成，将阻碍新型

城市化发展道路的实现。虽然中国提出了长期严格控制大城市的发展规模，但实际上并没

有控制得住。第六次人口普查数据表明，目前中国市区人口超过50万以上的大城市总数

已经由1990年的59个增加到2010年的242个，20年净增加了183个，占城市总数的比重

由 12.63%提升到 36.83%。在大城市中，其中市区人口超过 1000万人的超大城市从无到

有，增加了6个，分别是上海、北京、重庆、天津、广州和深圳；500万-1000万人的特大

城市由1990年的2个增加到2010年的10个，分别是武汉、东莞、成都、佛山、南京、西

安、杭州、沈阳、哈尔滨和汕头；200万-500万人的大城市由1990年的7个增加到2010年

的37个，分别是济南、郑州、大连、苏州、长春、青岛、昆明、厦门、宁波、南宁、太

原、合肥、常州、唐山、中山、长沙、徐州、温州、贵阳、乌鲁木齐、无锡、淄博、福

州、石家庄、淮安、兰州、临沂、南昌、惠州、烟台、扬州、呼和浩特、南通、海口、潍

坊、枣庄和襄阳[13-17]；100万-200万人的大城市由 1990年的 22个增加到 2010年的 83个，

50-100万人的大城市由28个增加到106个（表2）。

从不同规模城市对国家城镇化的贡献分析，50万人口以上的大城市对国家城镇化的

① 胡锦涛. 高举中国特色社会主义伟大旗帜，为争取全面建设小康社会新胜利而奋斗. 在中国共产党第十七次全国代表大会上

的报告. 新华社，2007年10月15日.

② 《中华人民共和国国民经济和社会发展第十二个五年规划纲要》，2011年03月17日.
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贡献由 1990年的 27.01%提高到 2010年的 46.09%，中等城市对国家城镇化的贡献由 1990

年的 12.07%提高到 2010年的 13.85%，小城市对国家城镇化的贡献由 1990年的 10.72%降

低到 2010年的 3.63%，小城镇对国家城镇化的贡献由 1990年的 50.2%降低到 2010年的

36.44%（表3、图1）。由此可见，过去20年中国大中城市对国家城镇化的贡献由1990年

的39.08%提升到2010年的59.94%，而小城市和小城镇对国家城镇化的贡献却在下降，由

1990年的 60.92%猛降到 2010年的 40.07%。这种贡献与中国现行城市化发展方针也不相

符，从而导致了一系列城市病问题的出现。如果还要继续沿用现行城市发展方针，将不利

于推进中国健康城镇化进程，不利于建设小康社会目标的实现。

2.2 现行城市发展方针缺少对城市化重点地区“城市群”的基本表述
现行城市发展方针是在 20世纪 80年代前后提出的。当时中国城市群尚未发育起来，

经过近30年的发展，中国城市群作为全国重点开发区和优化开发区，不但发育成为主宰

国家经济发展的战略重点地区，而且从2005-2015年连续10年的两个五年计划都被作为加

快国家城镇化的主体空间形态，今天和今后都将主宰国家城市化发展的总体格局[18]，而现

行的城市发展方针受中国城市化发

展阶段和历史所限，并未将城市群

纳入到城镇化发展的大方针中去。

2.3 现行城市发展方针对大、中、
小城市的划分标准不尽合理

尤其对大城市标准的划分脱离

客观现实。1984年国家试行新的市

镇建制标准，新规定的主要内容

是，乡政府所在地非农业人口超过

2000人，可以撤乡建镇，实行镇管

村制；非农业人口 6万人以上，年

国民生产总值 2亿元以上的镇，可

以设市的建制；县城非农业人口10

万以上，非农业 60%以上，年国民

表2 中国不同规模城市的数量变化统计表
Tab. 2 The variations of different-sized cities number in China

城市规模分级

大城市

中等城市

小城市

城市数合计

城镇数合计

城市规模划分标准

≥1000万人

500万~1000万人

200万~500万人

100万~200万人

50万~100万人

20万~50万人

<20万人

≥20万人

1990

0

2

7

22

28

117

291

467

12084

1995

0

2

9

21

43

192

373

640

17532

2000

0

2

11

27

53

218

352

663

20312

2005

1

3

17

32

78

243

287

661

19522

2010

统计数据

3

8

33

80

106

265

162

657

19410

“六普”数据

6

10

37

83

106

253

162

657

19683

注：受统计资料限制，2000年以前采用市区非农业人口，2000年以后采取市辖区人口。

图1 20年来不同规模城市对国家城市化贡献变化示意图
Fig.1 The contribution variations of different-sized cities to the

national urbanization in the last 20 years

对
国
家
城
市
化
的
贡
献

/%
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生产总值3亿元以上，可以撤县设市。1989年制定的《中华人民共和国城市规划法》第4

条规定，国家实行严格控制大城市规模、合理发展中等城市和小城市的方针，大城市是指

市区和近郊区非农业人口 50万以上的城市，市区和近郊区非农业人口在 20万~50万之间

的为中等城市，低于20万的为小城市[19]。但是该法已于2008年1月1日废止，而于2008年

实施的《中华人民共和国城乡规划法》没有设定城市规模的条文，只是在第4条提出“县

级以上地方人民政府应当根据当地经济社会发展的实际，在城市总体规划、镇总体规划中

合理确定城市、镇的发展规模、步骤和建设标准”[20]。由于没有明确的规定，导致中国城

市规模出现了无限制的随意扩大的取向。而目前市区人口不再以非农业人口计算，而是按

照常住人口计算，由于计算口径不一致，计算结果也不一致，城市规模也不一致，划分标

准也不一致。尤其是对市区人口超过100万人、500万人、1000万人的超大与特大城市还

等同于50万人的大城市发展要求，仍然按照50万人的大城市配建基础设施和公共服务设

施的做法显然不合理，这是导致大城市和特大城市出现一系列城市病的主要原因之一。

2.4 现行城市发展方针指导下的城市体系等级规模结构与行政区划不相协调
城市规模直接影响着城市总体规划及人口与建设用地规模，基础设施和公共服务设

施配置标准与规模，合理的城市规模是城市建设和保障城市运行效率提高的重要前提。不

同行政级别的城市有着不同的招商引资力度和行政管理权限。近30多年来，中国各类城

市总数由1980年的223个增加到2011年的656个，其中直辖市由3个增加到4个，副省级

市从无到有增加到 15个，地级市由 107个增加到 268个，县级市由 113个增加到 369个[21]

（表4）。

表3 中国不同规模城市总人口变化统计表（万人）
Tab. 3 The variations of total population of different-sized cities in China (ten thousand people)

城市规模分级

大城市

中等城市

小城市

城市合计

全国城镇人口

全国总人口

城市规模划分标准

≥1000万人

500万~1000万人

200万~500万人

100万~200万人

50万~100万人

20万~50万人

<20万人

1990

0

1326.34

2117.73

2813.9

1899.4

3644.25

3236.18

15037.8

30195

114333

1995

0

1453.2

2716.2

2826.5

2969.5

5783.7

4266.7

20015.8

35174

121121

2000

0

1665.09

3542.36

3349.77

3591.35

7267.37

5309.89

24725.83

45906

126743

2005

1128.37

1890.92

5654.76

4416.32

5171.25

8505.34

5568.13

32335.09

56212

130756

2010

3944.98

4646.11

7895.32

6955.39

7426.67

9275.56

2430.12

42574.15

66978

134091

注：受统计资料限制，2000年以前采用市区非农业人口，2000年以后采取市辖区人口。

表4 中国城市行政区划变动统计表
Tab. 4 The variations of the administrative division of the Chinese cities

城市规模分级

直辖市

副省级市

地级市

县级市

合计

1980

3

0

107

113

223

1985

3

0

162

159

324

1990

3

0

185

279

467

1995

3

16

194

427

640

2000

4

15

244

400

663

2005

4

15

268

374

661

2010

4

15

268

370

657

2011

4

15

268

369

656
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从数量对比关系分析，到 2010年，全国副省级以上城市∶地级市∶县级市的比例为
2.89%∶40.79%∶56.25%；而同年全国大城市∶中等城市∶小城市的比例为35.01%∶40.33%∶
24.66%，二者存在着明显的不协调和不匹配关系。由于受到行政区划调整的限制，中国目

前存在着东中部地区一些镇的常住人口规模超过了20万~50万人，但仍为镇的建制，仍然

按照镇规划标准设置基础设施和公共服务设施。这种情况导致了已经达到城市建设标准的

镇超负荷承载着城市的所有功能。

3 现行城市发展总体方针的调整建议与城市规模新格局
3.1 适当调高大、中、小城市的规模划分标准，调整并推行新的城市发展方针
根据中国城市发展规模总体偏大的现实情况，建议立足国家资源环境承载力和城市化

的国情，以共用城市基础设施和公共服务设施的市区常住人口为基本划分依据，适当调高

不同规模城市的划分标准，将中国城市划分为超大城市（市区常住人口规模≥1000万

人）、特大城市（市区常住人口规模界于500万~1000万人）、大城市（市区常住人口规模

界于100万~500万人）、中等城市（市区常住人口规模界于50万~100万人）、小城市（市

区常住人口规模界于10万~50万人）、小城镇（市区常住人口规模<10万人）共六个规模等

级标准。相应地制定出不同等级规模城市相对应的科学合理的基础设施和公共服务设施配

置标准。按规模划分的大、中、小城市标准可不与按直辖市、地级市、县级市、建制镇等

行政区划划分的城市规模标准保持一致。也就是说，县级市可以成为大城市和特大城市，

建制镇可成为中等城市或小城市，甚至大城市，相反，省会城市也不一定必须建成特大城

市或超大城市，地级城市也不一定非要建成大城市或者特大城市，可能成为中等城市或小

城市。建设部门在批建城市总体规划时，侧重按照规模，而不是按照行政级别批准城市总

体规划的相关用地和基础设施配置指标。

以对中国城市规模划分的六级标准为依据，结合“十一五”、“十二五”提出的推进健

康城镇化发展道路，兼顾考虑城市群和小城镇发展[22]，抓稳“点—群”，严控“超—特”，

优化“大—中”，激活“两小”，合理布局，均衡发展。将新形势下中国城市发展方针调整

为：引导发展城市群，严格控制超大和特大城市，合理发展大城市，鼓励发展中等城市，

积极发展小城市和小城镇，形成城市群与大、中、小城市与小城镇协调发展的城市化发展

新格局。把城市群继续作为推进中国城镇化积极稳妥发展的主体空间形态，把小城镇作为

中国推进城乡统筹发展、农民市民化的主要阵地和提升城镇化发展质量的重要手段。

3.2 调整国家城镇体系等级规模结构，优化形成健康的城镇化发展格局
伴随国家城市发展方针的调整，在国家城镇体系等级规模结构中，建议增加城市群、

超大城市、特大城市、小城镇四个层级，形成城市群—超大城市—特大城市—大城市—中

等城市—小城市—小城镇组成的七个层级规模结构，形成由国家重点城市群（一级中

心）—国家中心城市（二级中心）—国家区域中心城市（三级中心）—地区中心城市（四

级中心）—地区次中心城市（五级中心）—国家重点小城镇（六级中心）构成的国家城镇

体系等级结构。以调整后的国家城镇体系等级规模结构为基础，调整国家城镇体系的职能

结构和空间结构[23]，进而不断优化国家城镇化发展的空间格局。

以新的城市发展总体方针为指导，以第六次人口普查中各地级市市辖区常住人口为基
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本数据进行计算，到2020年中国将形成由20个城市群、10个超大城市、20个特大城市、

150个大城市、240个中等城市、350个小城市和19000个小城镇组成的六级国家城市规模

结构新体系如表5和图2所示，空间布局规划设想如图3所示。

建议国家根据城市规模结构新体系，对未来每个城市最终容许达到的规模给予宏观指

导，城市规划与建设部门相应对城市给出明确的刚性规模约束[24]，以便从国家城镇化的安

全角度为指导城市地方政府进行规划与建设提供科学依据。

3.3 尝试建立民族自治市和镇级市，融入国家城镇化发展的大局
顺应城市规模划分标准的调整，从加快少数民族地区城镇化进程出发，在建制市的级

别中，建议增加民族自治市和镇级市的建制，形成直辖市、地级市与民族自治市、县级市

和镇级市共四个层次的市级行政级别。在条件成熟时启动县改市的工作，借鉴韩国、中国
台湾省的设市经验，尝试设立镇级市，把镇级市作为吸纳农村人口市民化的主要接纳地，
推行中国城镇化均衡协调健康发展[25]。从加快国家全面建设小康社会和全域城镇化发展的
战略目标出发，在民族自治法许可的条件下，尝试在全国30个民族自治州和120多个民族
自治县中选择条件成熟的自治州和自治县撤州撤县建市，建成民族自治市，快速融入到国

表5 到2020年中国城市发展新格局与城市规模结构新体系规划一览表
Tab. 5 The new development pattern of the Chinese urbanization and the new planning system of

city scale structure by 2020

城市规模

城市群

超大城市

特大城市

大城市

中等城市

小城市

城市小计

小城镇

合计

划分标准

≥2000万人

≥1000万人

500万~1000万
人

100万~500万
人

50万~100万人

10万~50万人

<10万人

2010年
城市个数

20

3

8

113

106

427

657

20个城市群+770个城市+19000个小城镇=国家城市规模结构体系新格局

2020年
城市个数

20

10

20

150

240

350

770

19000

2020年

长江三角洲城市群、珠江三角洲城市群、京津冀城市群、
长江中游城市群、成渝城市群、辽中南城市群、山东半岛
城市群、海峡西岸城市群、中原城市群、哈长城市群、江淮
城市群、关中城市群、北部湾城市群、太原城市群、呼包额
榆城市群、黔中城市群、滇中城市群、兰白西城市群、天山
北坡城市群、宁夏沿黄城市群

上海、北京、天津、广州、重庆、深圳、武汉、南京、西安、成
都
杭州、东莞、佛山、沈阳、哈尔滨、汕头、济南、郑州、大连、
苏州、长春、青岛、昆明、厦门、宁波、南宁、太原、合肥、常
州、长沙

唐山、中山、徐州、温州、贵阳、乌鲁木齐、无锡、淄博、福
州、石家庄、淮安、兰州、临沂、南昌、惠州、烟台、扬州、乌
兰察布、南通、海口、潍坊、枣庄、襄阳、呼和浩特、包头、吉
林、莆田、洛阳、台州、南充、江门、南阳、淮南、大同、泰安、
阜阳、巴彦淖尔、鞍山、泉州、大庆、宿州、六安、盐城、湛
江、抚顺、珠海、齐齐哈尔、商丘、贵港、常德、邯郸、宝鸡、
宿迁、柳州、宜昌、毫州、泸州、绵阳、菏泽、赤峰、济宁、日
照、芜湖、莱芜、遂宁、漯河、湖州、银川、自贡、内江、益阳、
岳阳、信阳、聊城、茂名、乐山、嘉兴、镇江、钦州、西宁、天
水、荆州、安阳、衡阳、巴中、淮北、保定、遵义、本溪、抚州、
金华、张家口、玉林、株洲、连云港、鄂州、新乡、宜春、平顶
山、秦皇岛、锦州、葫芦岛、武威、永州、贺州、东营，等等
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家城市化发展大格局中去。
3.4 鼓励发展小城市和小城镇，把“两小”作为农业人口就近就地市民化的首选地
通过鼓励发展小城市和小

城镇，确保到 2020年小城市和
小城镇对国家城镇化的贡献达
到 50%左右。一是把小城市作
为就近有序低成本转移农业人
口、实现农民市民化的首选
地。统计表明，中国市区人口
小于20万人的小城市由1990年
的 291个减少到 2010年的 162

个，承载的市区常住人口由
1990 年的 4266.7 万人降低到
2010年的2430.12万人，对国家
城镇化的贡献由 1990 年的
10.72% 降 低 到 2010 年 的
3.63%，而小城市恰恰是未来城
市化进程中资源环境承载能力
相对较大、城市化成本较低、

图2 国家城市规模体系的新金字塔结构规划示意图
Fig. 2 The new planning pyramid structure of Chinese urban scale system

图3 到2020年中国城市发展的规模结构新格局规划示意图
Fig. 3 The new planning pattern of Chinese urban-scale structure by 2020

240

350
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进城门槛较低的地区，建议将小城市作为未来中国就近转移农村剩余劳动力和农业人口的
最佳首选地[26]。这就需要将目前已经达到小城市设置条件的小城镇撤镇设市，确保小城市
数量由 2010年的 162个达到 2020年的 350个左右，确保小城市对国家城镇化的贡献达到
15%左右。二是把小城镇作为就地转移农业人口、实现农民市民化的首选地。统计表明，
中国小城镇数量由 1990年的 12084个增加到 2011年的 19683个，对国家城镇化的贡献由
1990年的 50.2%降低到 2010年的 36.44%，而小城镇恰恰是未来城市化进程中资源环境承
载能力相对较大、城市化成本最低、进城门槛最低的地区，建议将小城镇作为未来中国就
地转移农村剩余劳动力和农业人口的最佳首选地。这就需要将目前已经达到小城镇设置条
件的乡撤乡设镇或合乡设镇，确保小城镇数量到2020年保持在19000个左右，确保小城镇
对国家城镇化的贡献稳定在35%左右。三是制定一系列扶持小城市和小城镇产业发展的优
惠政策，下大力气通过产业和服务转移，给小城市和小城镇增加就业机会[27]。超大城市和
特大城市虽然就业岗位较多，但农民市民化的成本非常高、住房、就学困难大得多，加之
超大城市和大城市爆发出的一系列城市病问题在短期内无法解决，无法使得农民工在此获
得稳定持久的住所。而小城市和小城镇房价、物价低得多，农民市民化的门槛低，容易就
近就地获得稳定住所，带动农村地区的现代化发展。只要通过制定优惠政府扶持产业和就
业岗位向中小城市转移，就可以解决中小城市就业岗位不足的问题。

3.5 制定可根治城市病和提升城镇化发展质量的发展方针，纳入《城乡规划法》
面对中国城市化进程中日益严峻的资源环境压力，未来城市化进程必须把提升城镇

化发展质量作为重中之重[28]，把缓解和根治城市病作为重要任务，以严谨的科学态度从理

论上、实践上深入研究城市发展的阶段性规律，科学制定相对应的城市发展方针。考虑到

新的《城乡规划法》删除了《城市规划法》中关于城市发展方针的描述，建议在新的《城

乡规划法》中增加城市发展方针的内容，赋予城市发展方针本有的法律地位，以其权威性

和科学性指导中国城镇化的健康发展。
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A review of Chinese urban development policy,
emerging patterns and future adjustments

FANG Chuanglin
(Institution of Geographic Sciences and Natural Resources Research, CAS, Beijing 100101, China)

Abstract: Urban development policies provide general guidelines for sustainable urban
development and establish the direction and overall framework of urban development. Urban
development rules dictate that urban development policies change alongside different urban
development phases, hence, cities in various stages need compatible policies to guide their
development. Here, we review the evolution of Chinese urban development policy and its
impact over the past 60 years. Limitations of current Chinese urban development policy were
identified, including incompatibility between existing policies and the reality of urban
development; a lack of basic elaboration of urban agglomeration in key urbanization regions;
unreasonable standards for classifying large, medium and small cities; and the inharmonious
situation between urban system hierarchies and administrative divisions. Following our review
and identification of current issues, several adjustments to existing urban deployment policy
are proposed. For example, a new standard should be applied to classify cities into six
different scales of megacity behemoth (urban population ≥ 10 million), mega city (urban
population 5- 10 million), large city (urban population of 1- 5 million), medium- sized city
(urban population of 0.5- 1 million), small city (urban population of 0.1- 0.5 million), and
small town (urban population < 0.1 million). Under a new context for China's development
and urbanization, overall policy should guide the development of urban agglomerations,
control the sprawl of megacity behemoths and mega cities, promote the development of large
cities, encourage the development of medium- sized cities, and foster the development of
small- sized cities and small towns. Under this new system, a six- layer national urban
hierarchy with 20 urban agglomerations, 10 megacity behemoths, 20 mega cities, 150 large
cities, 240 medium-sized cities, 350 small cities and 19000 small towns could be established
by the year 2020. Reconstructing the system of establishing designated cities and the
possibility of building different national autonomous cities are also discussed. Fostering the
development of small cities and small towns that would become the first choice for the
urbanization of the agricultural population would improve the overall quality of urbanization
and townships across China.
Key words: urban development policy; evolution process; limitations; adjustment scheme;
new pattern of urban development; megacity; China
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