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 概 要

在过去三十年中，中国经历了快速的城镇化进程，城镇人口从1��8年的1.�2�

亿飙升到200�年的6.21�亿，在总人口中所占的比例（即城镇化率）则从18%上升

到了4�%。从农村向城镇地区的移民是推动城镇化进程的主要因素，同时还伴随

着极其快速的经济增长。城镇化确实使中国人口受益：城镇化率更高的省份，其

人均GDP也更高。但这同时也加剧了贫富不均，后者已经成为一个主要的社会问

题。中国的基尼系数从1��8年的0.30逐步攀升，目前正接近0.�0—这一标志着很

“高”收入不均程度的水平。在过去三十年中，城乡实际人均收入差距从1�8�年

的1.�3扩大到200�年的2.6�。虽然在全国范围内城乡收入差距一直在扩大，但在

城镇化率更高的省份，收入差距却更小，因而人均GDP更高。这说明，在更富有

而且城镇化率更高的地区，农村人口的经济条件更好,经济发展和城镇化进程能同

时造福于同一省份的城镇人口和农村人口。

中国的城镇人口主要居住在“市区”和“镇区”，两者分别构成更大的行政

区划—“市”和“镇”的核心区。大部分投资和公共资源都流向城镇化程度高

的市，进而导致城镇化程度较低的镇获得的发展资金很少：2006年，市的人均年

度财政支出为4000元，而镇的人均年度财政支出仅有�00元。镇的公共服务和公

用事业设施相应地也落后于市的（这个问题在燃气供应和废水处理设施上尤其明

显）。发展镇的基本城镇服务设施已被列为国家十二五规划（2011年-201�年）的

一个重要目标。镇区—镇的城镇化核心—已被确定为扩大城镇基础设施服务范

围的下一个前线。

本研究的基本目标是利用三大官方来源的统计数据考察镇区的发展与特征，

三大官方来源分别是：《城乡建设统计年鉴》（200�年、2010年）、《中国乡

镇统计》（2008年、 200�年、 2010年）和《中国统计年鉴》（2010年）。不幸

的是，镇区的统计数据充其量是支离破碎的，只有通过整个城镇系统这一更广的

范围内对镇区进行考量，才能得出更完整的形象，而整个城镇系统既包括广义上

的“镇”，也包括有城镇化市区的“市”。为了进行本项研究，将镇划分为县城
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（县政府所在地）和普通镇（非县城）。普通镇还可划分为“独立”镇，即与县

城或市的市政和公用事业设施不相连的镇。通常，与普通镇或独立镇相比，县城

看起来更大、更富有、且发展程度更高。

中国共有6.21亿城镇常住人口，其中60%居住在6�4个城市（含直辖市、地级

市和县级市）的核心区，其余40%居住在1�322个镇区。市和镇的规模相应地存在

巨大的差距：市区的平均人口为�2万，而镇区平均人口为1万。从各种经济测量

指标上来看，镇的规模也远远小于市。镇的平均工业企业数量约为地级市的四分

之一（分别为146个和�26个），所雇用的劳工人数不到市的十分之一（镇企业的

平均员工人数为23名，市企业的平均员工人数为282名）。由于人口较少、企业

规模较小，导致镇在无财政支持的前提下很难吸收大量的流动劳动力。而另一方

面，镇的规模较小也突显出它们的增长和发展潜力。

镇的数量从上个世纪�0年代末期的2000个迅速增长到1���年的20000个。之

后，该数量增速变缓，并出现了城镇整合，因而如今中国共有1�322个镇。镇的

数量增速放缓并没有抑制其核心区的发展：2002年后，镇的已建成区域的增长加

快，超过了镇区城镇人口的增长。因此，镇区的人口密度从1��0年的��00人/平方

公里降至200�年的4�00人/平方公里（为独立镇的人口密度数字）。同期市的人口

密度甚至出现了更大幅度的下滑：市的数量增速放缓但已建成区域持续扩大使得

市区的人口密度从1��0年的2�000人/平方公里下降到200�年的10000人/平方公里。

尽管出现了明显下滑，但市区的人口密度仍然是独立镇区人口密度的两倍多。市

区的人口密度最高，县城镇区次之，普通镇的镇区最低。鉴于中国的土地本身有

限，应当集中开发利用，所以在中小镇发展的下一阶段应尽可能地重点发展县

城，因为县城的人口密度比普通镇或独立镇高，吸收流动劳动力的机会更多。

以一个省每平方公里拥有的镇或市的数量来衡量的聚集度也对人均GDP有积

极的影响。聚集度更高的省份，即平均每平方公里拥有的镇和市更多的省份通常

经济更发达。这再次说明城镇化率越高，则人均GDP就越高。此外，拥有较多镇

的省份能吸引更多的人均投资。

收入、人均投资和公共服务水平上的差距强烈刺激人口从农村向城镇地区

转移。而农村向城镇的移民又推动了中国在过去三十年中的快速城镇化进程。自

1��8年以来，每年城镇人口的自然增长（人口出生和死亡的差额）都大大地小于

实际城镇人口的增长。而农村向城镇的移民正好弥补了这一缺口，占1��8年到

200�年间年度平均人口总增长的�8%。近来的媒体报道似乎表明又出现了新的趋

势，部分农民工选择返乡务工。此时，镇若能提供足够的工作机会和完善的基础

设施来提高生活水平，便可以发挥吸纳新一轮农民工的潜力。
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城镇基础设施方面的差距

固定资产投资更多地分配给了市而不是镇，这种扭曲导致公共基础设施水平

和市政服务质量存在明显的差异。相对于人口比重而言，镇所获得的上级政府的

财政转移更少；实际上是以牺牲镇的利益为代价对市的支出进行补贴的。不但市

和镇之间存在经济差距，县城和普通镇之间也同样存在差距。

1��8年实施市场改革以来，政府政策开始从偏重传统的工业生产转向强调住

宅和环境基础设施（即从“生产城市”转向“居住城市”）。这些发展趋势导致

城镇基础设施投资大幅增加，有力地推动了城镇发展、提高了生活水平。自1��8

年以来，以消费者为导向的供水和污水处理基础设施方面的投资增长了两个数量

极。1��1年电力部门进行的政策调整确保了居民的照明用电，作为有限供电的主

要用户，工业生产丧失了在用电上的绝对优先权。但是，由于各级政府长期侧重

于生产性基础设施，因而与居民生活状况和环境保护相关的基础设施仍然需要大

量的投资。市和镇的城镇基础设施主要指标均出现增长，但市的城镇基础设施水

平相对更高。

市和县城的城镇服务设施人均投资在2001年到200�年间从名义值上说出现了

急剧的增加，但通常市的投资水平是县城的两倍。与镇相比，市获得的（每平方

公里）投资更多。200�年，县城的投资密度（即已建成区域每平方公里能得到多

少元投资）还不到市的一半，而独立镇的投资密度不足市的十分之一。总之，投

资密度显示出强烈的规模倾向性。四个超大的直辖市—北京、天津、上海和重

庆的投资密度比其他的市高得多（直辖市为4000-8000万元/每平方公里，地级市

和县级市还不到3000万元/每平方公里）更多。

为城镇基础设施建设融资

城镇基础设施项目的所有融资都通过城市维护建设资金（UMCF）来管理，

该资金既用于现有城镇公共设施的维护，又用于投资建设新的基础设施。UMCF

的收入主要来自中央和地方政府的财政拨款（“财政资金”）和金融市场融资

（“社会资金”）。自1�86年以来，UMCF中财政资金所占的比重出现大幅下

降，反映出中央和省级政府因执行财政分权政策而减少了对基础设施建设的财政

支持。200�年，来自财政资金（即政府预算—不包括贷款和证券发行）的年投

资中超过80%来自当地（县、市和镇政府），而中央和省级政府的财政拨款只占

了较小的部分。

中央和省级政府预算向市提供的投资所占比重最低（4%），因为它们认为

当地产生的财政收入已足够为其公共基础设施投资提供资金。县城和独立镇能

得到中央和省级预算更多的支持（占县城公共基础设施投资的12%，占独立镇的
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16%），因为上级政府认为当地产生的财政收入与市相比并不充裕。就所有的聚

落类型（即市、县城和独立镇）而言，在比较富足的东部地区，来自本地的融资

最高，而对中央和省级预算的依赖相对最低。而在比较贫困的西部地区，镇在更

大程度上依赖于上级政府拨款，而对本身的财政收入的依赖较少。

地方政府在调动预算外资源来支持基础设施投资和公共服务方面面临着压

力。与开发商进行土地转让交易产生的收入是UMCF财政资金的重要组成部分。

200�年，土地转让收入在分配给县城UMCF的总财政收入中占2�%（对市而言，这

一比例为3�%）。市和镇的政府还通过设立城市建设投资公司（UDIC）来进一步

拓宽调动资金的手段，这些市立公司除为地方政府增加土地转让收入之外，还调

动国内贷款和自筹资金来支持基础设施投资和维护。UDIC还发行债券和股票，这

些债券和股票以UDIC的土地使用权以及土地开发项目的未来收入为后盾。UDIC甚

至可能吸引外商投资，因此，土地收入在市和镇融资中具备双重作用：以土地转

让费的形式直接补贴地方财政收入（财政资金）；同时还为金融市场的运作提供

了保证，使得UDIC能够募集贷款和证券（社会资金）。

资金短缺已成为镇基础设施建设的最大挑战。镇在财政上并不独立，因为地

税由县政府征收，仅有一定比例由镇政府征收。由于所采用的分配模式，导致镇

政府很少有足够的资金对基础设施进行投资。此外，从法律上说，镇政府不具备

借款人的资格，不能向金融机构贷款。银行不愿意资助镇的基础设施项目，因为

镇政府的贷款偿还能力不及市政府，违约风险相应较高。这就解释了为什么UDIC

的市场融资行为发挥的作用越来越大。

本研究中使用的数据全部以官方数字为根据。研究小组充分意识到与此决定

相关的限制性和优势。

概 要



vi

术语注释
本研究所使用的市、镇和城镇地区的划分（更多详情，参见第2章）

市（行政单位） 镇（行政单位） 市/镇核心区

•   直辖市（省级）

•   地区市

•   县级市

•   县城（县政府所在地）

•   普通镇（非县城）

•   "独立" 镇：与市或县城的市
政设施不相连的普通镇

•   城区

•   镇区

•   已建成区域：市或镇内已开
发的与基础市政设施相连的
大型区域
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在过去三十年中，中国经历了快速的城镇化进程。城镇人口从1��8年的1.�2�

亿飙升到200�年的6.21�亿，在总人口中的所占的比例（即城镇化率）从18%上升

到4�%1。 从农村向城镇的移民是推动城镇化发展的主要动力，自1��8年以来，

农村向城镇的移民约占每年城镇人口增长的80%（张（音）和宋（音） 2003年，

本研究中已更新的数据）。城镇化进程同时伴随着异常快速的经济增长。按当

前价格计算，中国的GDP从1�80年的364�亿元增长到200�年的340�0�亿元，增

加了100多倍（统计年鉴，2010年，表2.1）。而200�年的实际GDP（按不变价格

一、背 景
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1 根据2010年人口普查初步结果显示，截至2010年11月城镇人口为6.6���亿人（4�.68%）；农村人口为

6.�41�亿人（�0.32%）。见http://www.stats.gov.cn/was40/gjtjj_en_detail.jsp?searchword=census&channelid
=��28&record=� 。

2 四个直辖市未列入计 算，导致符合度从R2 = 0.88下降到R2 = 0.6�，而斜率仍具有统计学意义，从b=106�.0
略微变平至b=883.�。

图1.1 城镇化刺激了经济发展：中国31个省市的人均GDP随城

镇化率呈增长趋势。（200�年数据）2。

资料来源：作者根据《统计年鉴（2010年）》数据计算。
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计算）较1��8年水平增长了1862%（统计年鉴，2010年，T.2.�）—即过去三十

年中年平均增速接近10%。GDP的增长率大大超过中国人口的增长率，1��8年到

200�年间人口的年平均增长率为1.4%。这期间，实际人均GDP每年也相应增长了

8.6%。

城镇化确实对中国人口带来了益处：城镇化率高的省份，其人均GDP也

高（图1.1）。这一现象可以被视为是1��8年改革纪元开始以来邓小平战略的体

现（Zhang 1��6）：即“让一部分人先富，然后带动其他人，最终达到共同富

裕”。但这一战略导致的不均等现象越来越严重，已经成为一个主要的社会问

题。中国的基尼系数——即收入不均等的标准测量参数从1��8年的0.30攀升到

2006年的0.46（陈（音）等，2010年），2010年继续升高到0.4�（《中国日报》

2010年）。早在1��3年基尼系数就已经超过了普遍认可的警戒线0.40，如今正接

近0.�0这一标志着高“收入不均等”的水平（Lampton 2008年）3。在过去三十

年中，实际城乡人均收入差距从1�8�年的1.�3扩大到200�年的2.6�（《统计年鉴

（2010年）》，表10.2）。从公共服务和公共基础设施来看，大部分资源都投入

了大城市和沿海地区，导致内陆和农村地区的投资和开发比上述地区少了很多：

年度固定资产投资（FAI）流的城乡比4从1���年的3:1增大到200�年的�:1（《统计

年鉴（2010年）》， 表�.2）。

图1.2 大致说明了中国城乡层级体系的主要概念：市、市区、市里包含

的镇和镇里的镇区。

3 在世界银行对1�0个国家进行的排名中，有88个国家的收入差距比中国小。

 [http://www.indexmundi.com/facts/indicators/SI.POV.GINI]。
4 总的固定资产投资代表在基本建设、房地产开发以及国防和民防项目方面的年投资量。

一、背景

市边界

县边界

镇边界

市区

县城镇区

非县城镇区
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中国城镇人口主要居住在“市区”和“镇区”，这两者分别构成了更大的行

政单位“市”及“镇”的核心区。中国的市和镇占地面积较大，所辖区域大于世

界其他国家（Chan 200�年）。从概念上讲，市相当于美国的县，因此可以说整个

中国领土基本由28�个地级市和直辖市（在它们的区域内包含6�4个城区—即传

统意义上的市）以及1�322个镇构成。每个镇均包括一个镇区—即只占该镇所辖

区域很小一部分的核心区，但却积聚了全镇大部分的城镇人口。尽管市和镇总体

来说在行政边界上有所重叠，每个市由多个镇组成，但城区和镇区是互不相连的

结构，是辖区更大的市和镇行政边界内的城镇胚胎。图1.2大致说明了市中如何包

含镇以及镇区与城区的互不相连。本研究的主要目的在于考查镇区—即中国镇

的城镇化核心的发展和特点。

一、背景
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中国大陆的行政区划可以分为四个

层级：省级、地级、县级和乡镇级（图

2.1）。每一层级的结构位于上一层级之

内，形成了城乡层级体系（表2.1）。最

上层由31个省级行政区组成（22个省、�

个少数民族自治区和4个直辖市—北京、

天津、上海以及从1���年开始设为直辖市

的重庆）�。根据中国宪法，各省级行政

区（包括4个直辖市）直接隶属于中央政

府管辖（宪法2004年）6。

省级行政区之下是地级行政区：主要

由地级市构成，1�83年到1��0年间地级市

取代了大部分原来的地区和自治州�。大

部分省级行政区（不包括四个直辖市）完

全由地级市构成，从某种意义上说这和美

国各大州均由县构成基本相当。中国283个地级市的总人口（11.6�亿）接近于中

国各省的总人口（不包括四个直辖市的2�个省总人口为12.4亿）。

二、 中国的城乡体制

国家

省 自治区 直辖市

地区/自治州/
地级市

镇/乡 城镇社区

农村县/城区

图2.1 中国的行政区域划分分为四个层级（Brixi 
等 2011年, 第13页）。

�  除31个大陆省市之外，还有两个特别行政区（香港和澳门）以及台湾也算作省级行政区，使总数达到34
个。

6  四个直辖市相应地被称为“直接受中央管理的城市”，以强调其在行政区划层级体系中级别比地级市高。
�  见维基百科“中华人民共和国的行政区划”。
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地级市（以及依然保留的地区）又进一步划分为县级行政单位：主要由县、

县级市和区构成。区享有县级地位并且常常构成市的城市核心（所谓的“市区”或

者市辖区）。直辖市也同样划分为县和区，但不包括县级市（也不包括地级市）：

“市区”是直辖市境内唯一的“市”，而直辖市周围的农村则构成了县。区和县

又进一步划分为乡和镇，构成中国行政区划体系的第三层级（最低层级）—乡镇

级。和市一样，镇也由城区和农村区域共同构成，城镇社区的聚集地称为镇区。

（省级以下）三个层级的行政区划由人民代表大会和人民政府管辖。

表2.1 中国行政区域划分层级

行政区划层级 数量 行政单位 数量 备注

1 省级 31^ 省 22 涵盖整个国家的最高一级行政单位：相

当于美国的州自治区 �*

直辖市 4**

2 地级 333 地级市 283 完全涵盖省级行政单位的扩散结构：相

当于美国的县地区 �0***

3 县级 2,8�� 县 1464

自治县 11�

县级市 36�

市区 8�� 直辖市、地级市和县级市的核心

区；市区数量 ( 8 � � )大于市的数量

(4+283+36�=6�4)，因为有些城市有多

个市区。

4 乡镇级 40,813 乡 14,848 城乡层级体系中最低的一级；大部分为

农村人口。

镇 1�,322 既有城镇人口，又有农村人口

县城 1,636 县政府所在地

普通镇 1�,686 非县城

"独立" 镇 16,881 其公共、居住在和市政设施与市或县城

设施不相连；普通镇中的一类

镇区 1�,322 县城和普通镇的核心区

^它们是大陆省市；两个特别行政区（香港和澳门）与台湾也视为省级行政区，使总数达到34个。

*自治区：新疆、内蒙古、西藏、宁夏、广西。

**直辖市：北京、天津、上海、重庆。

***1�个地区、3个盟、30个自治区（维基百科“中华人民共和国行政划分”）。

资料来源：《中国统计年鉴2010年》；《中国城市统计年鉴200�年》；《中国城乡建设统计年鉴200�年》；

《中国乡镇统计2010年》；《中国农村统计年鉴2010年》；《中国人口和就业统计年鉴2010年》；《农村和

农业普查资料2006年》。

二、中国的城乡体制
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城镇人口主要来自市和镇。市和镇都有可能包含农村人口，仅有“市区”和

“镇区”基本上都算作城镇：它们构成“城区”，其人口在统计学上被定义为城

镇性质8。而另一方面，乡基本上被视为农村（地级市市区所辖乡除外）�。在中

国6.21亿城镇人口中，有60%居住在市的核心区(即地级和县级城市的“市区”)，

其余40%居住在镇区（表2.2）10。

表2.2 2009年市、县城和独立镇的城区人口

数量 常住人口

（百万）

暂住人口

（百万）

总人口

（百万）

暂住人口比例

 %

占全国城镇

人口比例 %

市* 6�4 340.6� 36.0� 3�6.�4 10 61

县城* 1,636 6�.�� 11.20 80.�� 14 13

独立镇# 16,881 13�.61 2�.6� 163.26 16 26

总计 �48.0� �2.� 620.��^ 12 100

*市和县城的数据包括与市和县城的公共、居住和市政设施相连接的镇。

#独立镇是指其公共、居住和市政设施与市或县城设施不相连接的镇。

^市区和镇区总人口为6.20��亿，接近于《200�年统计年鉴》报告的城镇人口数6.2186亿。

资料来源：市和独立镇的数据出自《200�年建设年鉴》（表1-1-2, 3-2-2）；县城的数据出自《2010年中国乡镇统

计》，表1-�-10，该表给出了整个县城镇区的常住人口，以及《200�年建设年鉴》，表2-2-2，给出了整个县城的暂

住人口（基于暂住人口主要集中在镇区的假设）。

村是行政区划的第四层级，属于非正式范畴，在宪法中并没有得到明确认

可。它们在行政上隶属于更高的乡镇级（即乡和镇）。表2.3显示中国的640000

个村中有400000个属镇管辖、200000个属乡管辖，30000属市区管辖（《农村和

农业普查资料2006年》）。村无正式的政府机关，实际上由村民委员会管治，村

民委员会为自治基层组织。从统计学上来看，村是指“农村居民生活生产所在的

乡村区域内房屋和其他建筑的聚集地”（《中国城乡建设年鉴》）。因此，村是

农村人口的基本组织单位。市和镇的农村部分也划分为村来管理，而村又隶属于

更大的行政单位管辖。

8  中国国家统计局根据主要反映物理特征和实际人口密度（尤其是不小于1�00人/平方公里的平均人口密

度）的标准对城镇区域进行定义。其他标准还包括已建成区域的邻近度、当地政府所在地点、是否属于

“街道”或“居民”委员会。英文概述，请参见Chan和Hu （2003年）之附录1。国家统计局定义的城镇

区域很少与行政区划上定义的城镇区域（市区或镇区）相吻合。
�  没有关于乡的城镇人口的信息。200�年（数据收集最近一年），乡的非农业人口，即城镇人口，为1400
万（建设年鉴200�，表3-1-13）。该数据与农村和农业普查2006年调查的1600万乡城镇人口保持一致。

乡的城镇人口数据在当年�.6212亿总城镇人口中约占2.�%（统计年鉴2006，表4-1）。
10 镇在所有城镇人口中所占的实际比例在一定程度上更高一些，因为表2.1中估计的比例基于1�322个镇区

中的18�1�个县和独立镇的数据而定：不包括80�个直接与市公共设施相连镇，而且这些镇属于现有统计

系统中城市统计数字的一部分（见表2.5）。

二、中国的城乡体制
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表2.3 中国乡村的划分

类别 数量 比例

所有乡村 63�,011 100

镇辖村 3�8,�38 63

县城辖村 4�,2�� �

普通镇辖村 3�1,6�� ��

乡辖村 203,2�6 32

街道社区辖（市区）村 31,�04 �

其他 2,8�3 0

资料来源：《农村和农业普查资料2006年》。

地区划分

按照惯例，中国大陆的31个省级行政区分成四个地区：东北地区、东部地

区、中部地区和西部地区（见附录1的地图）。东部和中部地区人口占全国总人

口的64%，而土地面积仅占全国的20%。而另一方面，广阔的西部地区土地面积

占全国的�1%，但人口还不到全国总人口的30%（表2.4）。东部地区的人口密度

最高（�4�人/平方公里），相比之下西部地区的人口密度为�2人/平方公里，是

最低的。各地区人口和人口密度的差异与地形有关：中国西部的广大地域因气候

和地形条件恶劣而不适于人类居住。气候温和且地形更受欢迎的“宜居”地区仅

占全国土地面积的1�%（城市2010年）。这些地区主要位于东部平原、四川盆地

和类似地带。相应地，城市群和城市主要在东部和沿海地区发展，比如长江三角

洲、珠江三角洲和京津唐地区。

表2.4 人口稠密的东部和人口稀疏的西部：四大地区的土地、人口和人口密度（占全国总

数的比例；2009年数据，大陆省份）

全国 东北 东部 中部 西部

土地面积 �60万平方公里 8.4% �.6% 10.�% �1.4%

人口 1316600000 8.3% 36.8% 2�.0% 2�.�%

城镇人口 621�00000 �.8% 43.�% 23.8% 22.�%

人口密度，

每平方公里人数

13� 13� �4� 34� �2

市的数量 6�4 13.6% 3�.3% 2�.�% 2�.4%

镇的数量 1�,2�2 �.6% 31.2% 2�.�% 3�.�%

资料来源：土地面积来自中国政府网http://www.gov.cn/test/200�-06/1�/content_182�3.htm；人口数据和市的数量来

自《统计年鉴（2010年）》；镇的数量来自《中国乡镇统计（2010年）》。

二、中国的城乡体制



�

市

根据不同的行政区划层级，中国的市可以分为三大类别：直辖市（只有四个

直辖市）属于最高的省级，并直属中央政府管辖；地级市（283个）以及县级市

（36�个）。从严格的字面意义上来说，这三类市全都不是“市”：它们从本质

上说是行政单位，而不是城镇实体。中国的市通常由被农村区域包围的城镇核心

或者多个市区（市中心）构成11。

市区的正式称谓是“市区或市辖区”。市区又被进一步划分为所谓的街道社

区，街道社区为行政区划，代表城市政府机关，其人口在统计上定义为100%城镇

性质；此外，市区可能包括镇、乡，甚至村，因此在其以城镇人口占主导地位的

人口构成内还有部分农村人口（Chan 200�年）。

因此，地级市通常由一个中心市及其周边的县级市以及大范围内的镇、乡、

村组成。四大直辖市的组织结构与此相似，但它们均只有一个中心市（无县级

市），周边同样由镇、乡、村构成。一般来说，市区与美国的“市中心”概念或

者联合国刊物采用的“城镇行政区”的说法大致相符。然而甚至这种“市中心”

与大部分的西方或日本城市相比，其地域面积通常也非常广阔。比如，2000年上

海市中心面积已超过纽约、芝加哥、洛杉矶“市中心”的总和（Chan 200�年）。

县级市在面积上比直辖市或地级市要小得多，但也由城市核心及其周边的镇、乡

和村组成。

镇和乡

乡和镇的区别由1�84年民政部公布的标准来界定，该标准规定了从乡转变为

镇的指导方针12。镇的总人口应超过20000，非农业人口应占总人口的10%以上；

另一种情况是，如非农业人口超过2000，则镇总人口可以少于20000。从这些定义

来看，乡的农业（即农村）人口比例比同等规模的镇要大。从这个意义上说，镇

的城镇化程度比乡高：根据《农村和农业普查资料2006年》，200�年镇的城镇人

口占总人口的1�%，而乡只占6%。县政府所在地自动称为镇，不论其人口多少。

11  1�4�年前，中国的市基本上以城镇化的已建成区域为界限。自上个世纪五十年代初期以来，通过持续的变

化，市这个单位越来越多地将行政边界内的农村县包括进来，已从本质上变为一个行政单位而不是一个城

镇实体。到九十年代，很多市的辖区已经远远超过了其本身的城镇化区域（Chan 200�年）。
12 《中国统计摘要》，1�8�:18；建镇标准和资格【中文】，http://www.zj.gov.cn/gb/zjnew/node3/node22/

node166/node232/node1�33/userobject�ai80120.html. 该标准于2002年废除(http://www.gov.cn/gongbao/
content/2002/content_61�21.htm)，之后在缺乏乡转镇指导方针的情况下，镇的数量保持相对稳定。（见

图3.2）。

二、中国的城乡体制
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因此，镇可以分为县城—县政府所在地—和普通镇 (非县城)  (表2.5)。普通

镇有一类所谓的“独立”镇，其公共、居住和市政设施与附近的市或县城的设施

不相连（在1�686个非县城镇中，有16881个为独立镇）。县政府所在地—县城

通常城镇化程度更高，因而比其他的镇更富裕。县城有��%的人口居住在城区，

而普通镇只有21%13；县城6�%的就业岗位属于工资较高的第二产业和第三产业，

而普通镇仅有�2%（见表5.2）。

表2.5 镇的划分

单位数量 总常住人口，

百万

镇区人口，

百万

占镇区人口比例 

%

占全国总人口比例

%

所有镇 1�,322 803.0 211.� 26 �1

县城 1,636 11�.2 6�.8 �� 11

非县城 1�,686* 683.8 142.1 21 60

*其中有16881个“独立”镇，其居住和市政设施与附近的市或县城的设施不相连。

资料来源：《2010年中国乡镇统计》。

镇政府和乡政府为人民代表大会和人民政府中的最低行政级别（宪法第

��条）：它们隶属于上级政府，即县、县级市和区政府14，服从上级政府的政

策指令和指导。乡或镇人民政府负责经济和社会发展、预算和财政、教育、科

学、文化、公共卫生、民政事务、公共安全、司法管理和计划生育等1�。但乡

或镇政府在财政上并不独立：地税由县级政府征收，仅有固定比例的税款由乡

级政府征收。

为吸收本地农村移民，《十二五规划》（2011年－201�年）制定了发展镇

（尤其是镇的核心区）的基础设施，增加基本服务的目标。镇的核心区定义为

“镇区”，而“镇”则是指镇管辖范围内的整个行政区域，其中可能也包含村。

镇，特别是内陆地区的镇，以农村性质为主：仅有20%的人口为城镇人口，

镇的行政边界以内土地多数为农田，46%的就业岗位属于第一产业（见表5.4）。

镇区是镇真正的城镇中心。镇区处于中国城镇体系的最底层，与农村人口最接

13 该数字与前面提及的镇的城镇化率1�%大致相当，不要忘了统计来源的不同（《2010年中国乡镇统计》

和《农村和农业普查资料2006年》）、定义的不同（镇区人口可能包含部分农村人口）以及时间的不同

(200�年和200�年)。
14  中国政治制度http://www.china.org.cn/english/Political/28842.htm。
1 �《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组织法》。

 http://www.englishcn.com/ext/view.php?aid=��0�。

二、中国的城乡体制
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近，因而发挥着连接城乡区域的桥梁作用：充当乡村农产品的初级分销中心；是

以农业为主的区域中加工和制造业的所在地；其城镇设施（如学校、医院、图书

馆和社区中心）不仅服务于镇区的城镇人口，也同样服务于周边区域大量的农村

人口。镇区的进一步发展将有助于缩小城乡差距，从而促进城乡一体化。

聚落的平均规模

不同类型的聚落在规模上存在着巨大的差异。直辖市平均人口为1�00万，

地级市400万，县级市不足�0万（表2.6）。镇平均人口为42000，乡平均人口为

18000。县城比普通镇大（人口分别为�3000和3�000）。在镇平均为42000的人口

中，城镇核心的人口为11000，但即便是这一数字也包含了农村成份（因为镇区

是按照行政边界来界定的，而不是按照统计学上的城/乡划分来界定的；见Chan 

200�年）。村平均人口为1100。

表2.6 各类聚落的平均常住人口（2009年）

数量 总人口，百万 市区/镇区总人口，百万 平均人 口，千

直辖市 4 ��.6 4� 1�,408

地级市 283 1,23� 333 4,3�8

县级市 36� 24� n.a. 666

镇 1�,322 803 212 42

县城 1,636 123 �0 ��

非县城 1�,686 684 142 3�

乡 14,848 26� 18

村 63�,011 �13 1.1

资料来源：直辖市和地级市人口来自《统计年鉴（2010年）》，表3-4；市/镇区人口来自《中国乡镇统计（2010

年）》和《农村和农业普查资料2006年》。

镇和镇区的平均人口数掩盖了分布不均衡的现象，相对较大的镇人口较多。

最小的镇人口在4000左右，最大的多达���000。总共有40%的镇人口在1�000

到3�000之间，有四分之一的镇人口低于20000这个1�84年的乡转镇门槛（图

2.2）。而另一方面，还有2�%的镇人口超过�0000，最大的镇人口高达���000。

人口数的中值为3�000，少于为42000的平均人口数，主要受较大的镇人口数目的

影响。

镇的核心区（镇区）的人口比整个镇的人口少得多：有2�%的镇区人口未超

过2�00，镇区人口的中值小于�000（图2.3）。平均人口数11000是偏高的，受到

了大镇超过��3000的人口分布的影响。平均而言，镇区人口仅占镇行政区域内总

人口的23%。

二、中国的城乡体制
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表2.7清楚展示了镇和镇区在人口分布上的差别：当人口处于较低区间

（1�000以下）时，镇区人口的比例高得多；而另一方面，当人口处于较高区间

时，镇的人口比例始终比镇区的人口比例高。毫不意外，镇区人口总体上远远少

于整个镇的人口。

镇人口，千

15以下

15-25

25-35

35-45

45-55

55-65

65-75

75-95

95-145

>145

0	5	  10	 15	 20	 25	 30	 35

百分比 (n=18,�66)

图2.2 200�年镇人口分布。资料来源：根据《2010年中国乡镇统计》计算得出。 

镇区人口，千

3以下

3-5

5-7

7-9

9-11

11-13

13-15

15-19

19-25

25-33

33-47

47-71

>71

百分比 (n=18,�66)

0	5	  10	 15	 20	 25	 30	 35

图2.3 200�年镇区人口分布。资料来源：根据《2010年中国乡镇统计》计算得出。 

表2.7 镇和镇区的人口分布

人口 镇所占的百分比 (n=18,�66) 镇区所占的百分比 (n=18,�66)

<�,000 1 �2

�,000-1�,000 11 31

1�,000-��,000 6� 14

>��,000 21 3

资料来源：根据《2010年中国乡镇统计》计算得出。

二、中国的城乡体制



13

16 见2010年人口普查的初步结果http://www.stats.gov.cn/was40/gjtjj_en_detail.jsp?searchword=census&chann

elid=��28&record=�.

自1��8年实行改革开放以来，中国经历了一段快速城镇化的进程。城镇区域

的居住人口数量从1��8年的1.�2�亿人增长到2010年的6.6�6亿人，而同期的农村

人口数量从�.�014亿人下降到6.�41�亿人16。结果是城镇化率—即城镇人口占总

人口的比例从1��8年的18%稳步攀升到2010年的4�.�%（图3.1）。1��8年之前，

城镇化模式并不稳定：1�4�年以后新中国侧重工业化发展，自然地引发了城镇化

的迅速发展；但1�60年后发展趋势停止，并转为下降趋势。1�60年到1��8年间，

城镇化率下降，主要由两方面的原因造成：第一是大跃进的失败以及其导致的

1�60年－1�63年间的饥荒，当时城市的食品短缺迫使政府不得不限制农村向城镇

的移民，并将城镇居民转移到接近乡村食物来源的地方（Veek等，200�年）；第

二是1�66年-1��6年文化大革命期间实行的严厉的去城镇化措施，数百万城镇青年

被送“下乡”接受再教育（Feiner等，2001年）。

三、城镇化

图3.1 1�4�年-2010年城镇人口比例 (城镇化率)

资料来源：1�4�年-200�年的城镇化率数据来

自《统计年鉴（2010年）》（网络版）；2010
年的城镇化率数据来着自《全国人口普查资料

2010年》。
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全国平均城镇化率掩盖了可观的地区差异。城镇化程度最高的地区是东部地

区和东北部地区，城镇化率高达��%，比200�年的全国平均值高10个百分点。中

部和西部地区城镇化程度较低，城镇人口约占总人口的40%（图3.2）。自1�82

年以来，这四个地区一直保持这种排名，但期间城镇化率的变化则显示出不同地

区城镇人口增长率的不同。东北部地区的城镇人口增长的最慢，而东部地区则最

快。这导致工业化的东北地区在21世纪丧失了其最初作为城镇化程度最高地区的

地位，而东部地区则在200�年赶上了它（见图3.2）。1�82年-200�年间，东北地

区城镇人口的平均年增长率为1.�%，而东部地区却高达4.�%（表3.1）。另外两个

地区—西部地区和中部地区的平均年增长率也分别高达4.2%和4.�%。然而，自

2000年以来，西部和中部这两个城镇化程度较低的地区城镇人口的增速却超过了

东部：平均年增长4%－4.1%，相比之下东部只有3.4%。东部地区在经历多年超速

增长后似乎开始遭受人口过剩的损害，同时城镇化增长的中心转移到城镇化程度

相对较低的中部和西部地区。

1982

2000

2009

城镇化率， %

60

50

40

30

20

10

0
东北 东部 中部 西部

图3.2  2000年－200�年各地区城镇

化率。

资料来源：《中国统计年鉴》1�83
年, 2001年, 2010年。

表3.1 1982年-2009年各地区城镇人口增长

城镇人口，百万 年增长率 %

地区 1�82 2000 200� 1�82-200� 2000-200�

东北 3� �6 62 1.�1 1.21

东部 �6 204 2�4 4.8� 3.38

中部 46 104 1�0 4.4� 4.13

西部 48 102 14� 4.16 3.�6

全国 20� 466 632 4.21 3.4�

资料来源：《中国统计年鉴》1�83年, 2001年, 2010年。

三、城镇化
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城镇化确实给中国人口带来了益处：城镇化率高的省份，其人均GDP也高 (见

图1.1)。但迅速的城镇化也导致了日益严重的不均衡现象—这种现象既在整个人

口中普遍存在，正如基尼系数所显示的那样（陈（音）等，2010年），同时又在

城镇人口和农村人口间表现的最为明显（见下节：城乡不均）。

市和镇数量的增长

过去三十年中，日益加剧的城镇化体现在市和镇数量的激增上。1��8年共有

1�3个市（地级市和县级市），而到了1��6年则增长到666个，主要通过从县转变

为县级市的方式实现。期间县级市的数量从1��8年的�2个增加到1��6年44�个，

增长了四倍多（图3.3）。中央政府发布阻止此类进一步转化的新指令（1��4年

10月）后，这种过程得以停止，市的数量也稳定在660个左右。普通市的城镇人

口从1��4年-1���年间的大约60万下降到200�年的�0万。

过去三十年中镇的数量也急剧增长，1��8年仅有21�3个镇，而到200�年就飙

升至1�322个（图3.4）。1�84年镇的数量增长出现加速，当时民政部放松了建镇

的标准，刺激了大规模的乡转镇升级。仅在一年时间内，镇的数量就从1�83年的

不到3000个猛增到1�84年的�186个。由于政府鼓励将较小的乡持续合并为镇(特

别是1��2年后)，以及第十五届三中全会（1��8年）提出发展镇区的站略（Zhang 

2006年），镇的数量持续稳定增长。直到2002年，镇的数量达到20601个这一峰

值。2002年后，数字的增长停止了，镇的数量开始出现略微下滑，因为镇的发展

目标从注重量转变为注重质（Zhang 2006年）并废除了1�84年的将乡转变为镇的

指导方针1�。小镇开始合并，以增加核心区的人口，并通过规模经济来提高城镇

服务。在这种趋势影响下，独立镇核心区的平均人口开始增长，从上世纪九十年

代的6000人增加到2004年的8000人（表3.2）。这和市的平均规模的趋势背道而

驰。市的规模从1��0年的近�0万人下降到200�年的�0万人。截止200�年，所有镇

的镇区居住人口达到2.118�亿人，占全国城镇人口总数的34%或接近全国人口总

数的1�%。相比之下，镇的总人口为8.03亿，占全国人口总数的60%。

1�  http://www.gov.cn/gongbao/content/2002/content_61�21.htm 。

三、城镇化
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图3.3. 1��8年－200�年间市的数量的增长。

资料来源：《2010年城市统计年鉴》 。

图3.4 1��8年－200�年间镇的数量的增长。

资料来源：1��8年－200�年的数据来自Zhang（2006年），

2006年－200�年的数据来自《统计年鉴》（多年的），表1-1。

三、城镇化
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表3.2 1990年-2009年市区和镇区平均规模（市区和独立镇区的人口）

年份 市的数量 市区平均人口，千人 独立镇的数量* 独立镇平均镇区人口

1��0 468 6�6.6 10,100 6,040

1��� 640 ��0.� 1�,000 6,200

2000 663 �8�.6 1�,�00 6,8�2

200� 661 �43.� 1�,�00 8,362

200� 6�4 �20.� 16,�00 8,166

资料来源：《建设200�》，表1-1-2, 3-1-1。

城镇化密度

由于市和镇构成了中国城镇人口的集聚地，城镇化密度可通过两个指标来评

估：各地区和省份每平方公里的市和镇的密度以及镇和市每平方公里的城镇人口

密度。

镇和市的密度

东部地区每1000平方公里的镇密度最高，而西部地区由于地域辽阔因而镇密

度最低—尽管绝对数比东部地区大（图3.5）。

8,000

6,000

4,000

2,000

0

8.06

2.38

10.00

8.00

6.00

4.00

2.00

0.00

1.469

6,012

4.89

4,996

6,845

2.28

图3.5 200�年各地区城镇数量。

来源：统计年鉴2010和中国乡镇统计2010。

东部

城镇总数

西部 东北部

城镇密度（每1000平方公里）

中部

通常而言，一个地区或省份的镇密度（即每平方公里的镇的数量）与以人均

GDP来衡量的的经济状况是正相关的。就地区而言，东部地区由于镇密度最高，

因此人均GDP也最高（41000元）；而西部地区的人均GDP最低（18000元），这里

三、城镇化
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的镇密度也最低（见表4.1）。图3.6显示了各省市镇密度和人均GDP之间的正相关

性。而各省的人均GDP和市密度（即每平方公里的市的数量）也同样存在这样的

关联。聚集度越高的省，即每平方公里的市和镇越多，通常就越富裕。这可能是

能从图1.1中观察到的另一个侧面，该图表明城镇化率越高导致人均GDP就越高。

100

80

60

40

20

0
0	5 0	 100	 150	 200

重庆

人均GDP，单位千元

镇：每10,000平方公里

内蒙古

北京

天津

上海

图3.6  镇密度对各省市人均GDP的影响

(200�年)18 。

资料来源：各省镇的数量来自《中国城市

统计年鉴（2010年）》，表1-1；各省土

地面积来自地区链接http://www.gov.cn/
test/200�-06/1�/content_182�3.htm；各省

的人均GDP根据《统计年鉴（2010年）》

中的地区GDP和人口数据计算得出。

人口密度

市和镇的人口密度通常以城镇核心人口数与已建成区域（BUA）或已建成区

面积之比（《2010年发展报告》）。根据《中国城乡建设统计年鉴》的定义，

BUA是指市或镇辖区内与公共设施及公用事业设施相连接的大型已开发区域。因

此BUA通常比城区的行政辖区小。1���年-2000年后，市和独立镇的BUA平均面

积增长迅速（图3.7和3.8）。在市的BUA增长的同时市区人口普遍下降，而独立

镇BUA的增长速度快于镇区人口的增长速度，结果是市区和镇区的人口密度都出

现下降，市区的下降尤为明显，市区的人口密度从1��0年的每平方公里2�000人

降至200�年的不到10000人，下降了60%。同期独立镇的人口密度从每平方公里

�400人下降到4400人，下降了40%1�。尽管市区人口密度大幅下滑，但仍然比独

立镇区的人口密度多两倍以上。而县城的人口和BUA数据只能追溯到2000年。计

算结果显示，县城核心区的人口密度也出现下滑（从2000年的每平方公里10800

人降至200�年的8600人），而绝对水平则介于市区和独立镇区之间。

18 三大主要直辖市（上海、北京和天津）的人均GDP在全国名列前茅，同时其每平方公里的镇密度也最高。

但图3.6所显示的镇密度和人均GDP间的正相关性不能完全归因于三个最大城市的效应。如排除四个直辖

市所含的镇，则回归符合度将从R2 = 0.�6下降到R2 = 0.1�，而斜率系数也从b=3�4.�下降到b=1��.8。尽管

符合度不高，但人均GDP和镇密度间的正相关系数为p=0.0�，在统计学上仍具有意义。
1� 200�年的人口密度是根据常住人口计算得出的，目的只是为了确保能与1��0年的数据进行比较。根据常住

人口和暂住人口数据计算得出的密度为�214人/平方公里（见表3.3）。

三、城镇化
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根据200�年的估计，市区的人口密度最高，县城镇区居中，普通镇的镇区最

低（表3.3）。镇区人口密度相对较低被用来说明镇是对土地的浪费，因而是一种

比市效率低的城镇形式（《发展报告2010年》）。以镇区为核心的城镇化可能对

中国而言并非可持续发展之举，因为土地有限，必须集中加以利用。

表3.3 市、县城和独立镇的城区人口密度（2009年）

城区总人口，*百万 BUA，每平方公里 人口密度，** 人/平方公里

市 3�6.�4 38,10�.3 �,886

县城 133.�� 1�,���.� 8,600

独立镇 163.26 31,312.� �,214

全国 620.�� 84,���.� �,�2�

*总人口是市区/镇区常住人口和暂住人口的总和 (见表2.1) 。

**计算方法为：（常住人口+暂住人口）/BUA。《中国发展报告（2010年）》采用的计算公式产生了过高估计，因为

人口居住的城区/镇区面积比BUA大，而统计来源并无BUA的实际人口信息。将人口密度的计算与城区面积挂钩来纠

正这一失真问题，得出了基本一致的排名：市区的人口密度比县城镇区的高（非县城镇无城镇区域）。

资料来源：《建设2010》：市数据来自表1-2-2；县城数据来自表2-2-2；独立镇数据来自表3-2-2。
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图3.7 1��0年－200�年市的发展：平均已建成区

域（BUA）和人口密度（基于市区常住人口）。

资料来源：《建设200�》，表1-1-2。

图3.8 1��0年－2000年独立镇的发展：平均已建

成区域（BUA）和人口密度（基于独立镇区的常

住人口） 。

资料来源：《建设200�》，表3-1-1 。

三、城镇化
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1��6年到200�年间，所有镇的城区常住人口报告数据差不多增加了两倍，从

之前的�300万增长到2.12亿20。增长主要源于乡到镇的转型以及来自农村地区的移

民（见下节内容）。2000年后，有些县转成了市（县级或地级），导致县城的数

量和人口均出现下降。

目前为止，中国东部每镇区的平均人口最多，几乎是西部地区的两倍（表

3.4）。中部和东部的镇区人口密度比较高（约为3000人/平方公里；东北和西部

地区为2000人/平方公里）。

表3.4 各地区镇区平均人口和平均人口密度（2009年）

地区 城镇数量 镇区平均人口
镇区平均面积

平方公里

平均人口密度

人/平方公里

东北 1,46� 8,�4� �.0� 1,6�1

东部 6,012 1�,821 �.�� 2,�31

中部 4,��6 10,�1� 3.48 3,018

西部 6,84� �,�4� 3.62 2,084

全国 1�,322 10,�6� 4.3� 2,�0�

资料来源：镇的数量来自《统计年鉴2010年》；镇区人口和面积来自《中国乡镇统计2010年》。

农村向城镇的移民是城镇人口增长的动力

中国城乡的差距很大（概述中已重点提及，在下一章节会详细探讨），因而

强烈刺激了农村向城镇的移民。1�4�年到200�年间，城镇人口以4.0%的年平均增

长率上升。同期，总人口以1.�%的年平均增长率上升。人口增长率的差异导致城

镇化的提高，城镇人口[X1]比例从1�4�年的11%攀升到200�年的46%。导致人口出

现增长的通常是两个原因：人口的自然增长（每年出生与死亡之差）和移民—

流入或流出。1��8年以来的城镇人口自然增长统计数据尽管不完整，却使我们能

够计算出每年城镇人口的自然增长部分。1��8年以来每年的城镇人口自然增长

比城镇人口实际增长要小得多，这个缺口不得不通过农村向城镇地区的移民来弥

补。附录2详细显示了年实际增长、年自然增长以及推动实际[X2]增长达到现在看

到的水平的净移入部分21。 

20 200�年的镇区人口数据来自《中国乡镇统计（2010年）》；

 1��6年的数据来自第一次农业普查（www.stats.gov.cn/tjsj/pcsj/nypc/nypc1/t20030826_����1.htm）。
21 本表根据张（音，Zhang）和宋（音，Song） (2003年) 研究报告对数据和计算结果进行了更新。这两位

作者得出结论：1��8年到1���年间，净移民在城镇人口总增长中平均占��%，该数据与我们得出的1��8
年至200�年间平均占�8%的结果相符。

三、城镇化
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1��8年与200�年间，净移民在年人口总增长中所占的平均份额为�8%（图

3.9）。这证明了过去三十年中农村向城镇的移民是中国快速城镇化的推动力。自

1��6年以来，农村向城镇的移民在城镇人口增长中所占的优势变得尤其明显，已

占城镇人口年增长的84%。

累计1��8年以来的年人口增长量，就可以绘制出城镇人口增长图，分为两个

部分—自然增长和净移民。图3.10显示了累计移民部分（顶层）是如何迅速超过

仅依靠自然增长（底层）而增加的人口。从1���年的基本城镇人口起算，200�年

净移民部分已达到城镇人口的��%，而自然增长部分仅占总人口的41%。

图3.9 1��8年-200�年城镇人口增长构

成：实际增长=自然增长+移入人口。详

情见附录2。

图3.10 1���年－2008年城镇人口结构的变化，支撑本图表制作的假设是农村向城镇的移民始于1���年。 

三、城镇化
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近年来出现了一种新的趋势：部分农民工选择返乡就业。过去，迁移的决定

更多地与经济因素有关（世界银行200�年）。由于工资更高，移民们不惜长途旅

行聚集到沿海大城市就业；但近来一些农民工却返乡就近务工22。与之前城市里

的工作相比，他们在家乡的新工作没那么费事，因此他们有更多时间和家人在一

起度过；工资比较低，他们却能省下更多的收入。除此之外，在城镇生活比在城

市生活开销少得多，他们无需为工作城市与家乡之间的往返交通花钱。由于经济

的繁荣能提供更多就业机会和更完善的基础设施，从而提高生活水平，因此中小

城镇应该在吸收新一轮农村移民方面发挥更大的作用。

22  CCTV新闻“农民工选择返乡务工”。

 http://english.cntv.cn/program/china24/20110228/1162�8.shtml。

三、城镇化
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中国城乡收入不均反映在多个不同指标上。最明显的指标是城乡收入的差异

（通过城乡人均收入比来衡量）。收入不均可能与就业结构的差异有关：农村劳

动力市场以低回报的第一产业（基本上属于农业）为主，而城镇工人却因从事第

二产业和第三产业而获得更高的报酬。其他指标包括年固定资产投资（FAI）的不

均衡分配，这种分配更有利于城镇而不是农村地区，因而导致城镇和农村地区在

公共基础设施水平和服务质量方面出现严重的不均衡。本章节讨论收入不均；FAI

和公共服务上的差距将在第�章和第6章中探讨。

图4.1显示了自1�8�年以来城乡人均收入之间越来越大的差异23。这和1��8年

到1�8�年间呈现的趋势刚好相反，当时由于1��8推行的改革对农村收入带来了积

极的影响，因此城乡差距明显缩小。1�84年到1�8�年间，经济改革的重点从农村

转向城镇地区。城镇收入开

始以比农村收入快得多的速

度增长。1�8�年到200�年期

间，城镇人均收入（以不变

价格计算）的年平均增长率

为�.4%，而农村人均收入年

平均增长率仅为�.0%。收入

增长上的差距导致城乡差距

日益扩大，城乡收入比（以

当前价格计算）从1�8�年

的1.86扩大到200�年的3.33

四、城乡收入不均

23 在中国，城镇可支配收入和农村净收入分别是针对城镇和农村家庭最常用的收入衡量指标。城镇可支配收

入仅反映现金交易，并不包括非现金收入，指的是除去借贷、个人所得税、家庭副业生产开支后的现金收

入。农村净收入指的是除去生产性和非生产性经营活动中产生的开支、税赋、承包和其他支付给集体的费

用以及固定资产贬值后的农村家庭总收入，其中包括现金净收入和产品净收入，比如未销售的和供自家使

用的粮食（见Carsten Holz, ihome.ust.hk/~socholz/SpatialDeflators/Income-data-26Nov0�.pdf）。

图4.1 1��8年－200�年城乡人均收入和城乡收入比。

资料来源：根据《统计年鉴（2010年）》计算得出。 
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（1���年到1���年间出现短暂的下滑，因为当时政府为刺激粮食生产而暂时提高

了农产品价格）（Lu和Chen 2006年）。

文献中已确定自1�84年以来城乡收入不均的加剧与多个因素有关（Xue 1���

年）：（1）农场交货价格较低，农业发展较慢；（2）城镇工人工资增长较快；

（3）由于乡镇企业（TVE）在不断变化的市场环境中吸收剩余农村劳动力的能力

下降，导致农村非农收入下降24；（4）政府对农业的投资减少，因为重心转移到

了沿海和城镇地区（Xue 200�年）。1��4年后，为刺激落后的生产而暂时提高了

农产品价格，自然就提高了农业收入，从而在短时间内缩小了收入差距（Wang和

Duncan 2008年）。

但人均GDP更高的省份，其

城乡收入比更小（图4 . 2），因

而城镇化率更高（因为人均GDP

和城镇化之间存在正相关，见图

1.1）。事实上，在最富裕且城镇

化程度最高的直辖市—上海、

北京和天津，其城乡收入差距最

小。图4 . 2显示的模式清楚地说

明，比较富裕且城镇化较高的地

区的农业人口与城镇人口相比生

活得更好：经济发展和城镇化能

同时造福于同一个省份的城镇人

口和农村人口。
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图4.2 省份经济状况越好，则城乡收入差距就越小（200�年
数据）2�。

资料来源：《统计年鉴（2010年）》。

24 上个世纪九十年代乡镇企业曾雇用一半以上的农村非农人口，但由于政府鼓励私营企业参与竞争并减少了

信贷，1��4年后乡镇企业开始丧失其在农村经济中的重要性。2004年，乡镇企业雇用的农村非农人口约为

10%（Kung和Lin 200�年）。
2� 如不计算四个直辖市，则符合度从R2 = 0.4�下降到R2 = 0.36，而斜率系数也变得更负面，含全部31个省市

时斜率系数为-234*10-�，只有2�个省份时的则降至-33�*10-�。两种情况下的相关性系数在统计学上都具

有意义。

四、城乡收入不均
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市－镇差距

作为中国农村的城镇和经济中心，镇，特别是镇区发挥着城乡双重经济体连

接点的重要作用。它们吸纳当地剩余的农村劳动力，缓解了大城市的移民压力。

但是，与大城市相比，镇的经济规模依然很小。尽管中国大多数工业企业（近

300万个）立足于镇，但是一个普通地级市拥有的企业数量却是一个普通镇的三

倍（表5.1）。此外，镇的工业企业规模也小得多。2006年，镇的工业企业的平均

雇用人数仅为地级市的8%。

表5.1 大城市和镇之间的差距（2006年）

地级市* 镇*
包括：

县城 普通镇

市/镇的数量 283 1�,322 1,81� 1�,��4

工业企业总数（单位：1000） 14� 2,823 4�6 2,36�

每个市/镇的工业企业平均数量 �26 146 2�1 13�

每个工业企业的平均雇员数量 282 23 18 24

年财政收入，总额，单位：10亿元 1,086 �21 8� 43�

占全国总数的比例，% �0 28 � 24

每个市/镇的年平均财政收入，单位：100万元 3,800 2� 48 2�

年财政收入，人均额，单位：元 2,��� 66� 6�1 666

年财政支出，总额，单位：10亿元 1,40� 40� 6� 342

占全国总数的比例，% 46 13 2 11

每个市/镇的年平均财政支出，单位：100万元 4,��2 21 3� 1�

年财政支出，人均额，单位：元 3,82� �23 �22 �24

FAI，总额，单位：10亿元 6,123 ��� 160 83�

五、市和镇的经济
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地级市* 镇*
包括：

县城 普通镇

占全国FAI总额的比例, % �6 � 1.� �.6

每个市/镇的平均FAI，单位：100万元 21,636 �2 88 48

FAI, 人均额，单位：元 16,6�� 1,2�6 1,2�2 1,281

资料来源：市的数据来自《200�年中国城市年鉴》；镇的数据来自《农村和农业普查资料2006年》。

*地级市的统计数据与市区相对应（未统计边远县和县级市）。镇的统计反映了镇边界内整个辖区的情况。

与大城市相比，镇获得的投资和财政资源少得多。尽管镇的人口占全国总人

口的60%，但得到的固定资产投资却只占全国固定资产投资总额的�%。地级市得

到的固定资产投资是镇的6倍；人均固定资产投资差距为13倍。普通大城市平均

获得220亿元固定资产投资，而普通镇仅能得到�200万元，少�00倍。镇的公共支

出也远低于市。2006年，镇通过税收和其他预算项目为当地带来了28%的财政收

入，但当地财政支出预算中仅有13%分配给镇26。在普通的大城市，年财政支出比

年财政收入高出30%，而普通镇的年财政支出却比年财政收入低20%。这些事实

说明：镇从上级政府那里得到的财政转移比大城市少得多；事实上，市的支出通

常是靠牺牲镇的利益来补贴的。

表5.2 县城和普通镇各平均指标的差距（2006年）

指标（镇平均数） 县城 普通镇 县城与普通镇之比

镇核心区人口（人） 40,�12 �,�68 �.3�

流动（移民）人口（人） 6,4�� 2,232 2.8�

镇核心区的已建成区域面积（平方公里） 13.36 3.0� 4.3�

年农业投资（百万元） 4.42 3.38 1.31

年基础设施投资（百万元） 16.4� �.81 1.68

年公共福利投资（百万元） 3.�8 2.34 1.62

平均雇员人数 36,100 20,�00 1.�2

第二和第三产业的就业 6�% �2% --

资料来源：《农村和农业普查（2006年）》；就业数据来自《2010年中国乡镇统计》。

26 财政收入基本上包括当地政府征收的税费。财政收入和财政支出的具体组成，见中国统计年鉴200�之政府

财政部分“主要统计指标的解释性备注”。

五、市和镇的经济
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表5.1表明经济差距不仅见于市和镇之间，还见于县城和普通镇之间。从人

口和已建成（即城镇化）区域面积来看，县城通常都比普通镇大（表5.2）。县

城是所在县的行政中心，因而能吸引更多人才，这一点从其流动人口（移民或暂

住人口数量）较多就可以得到证明。与普通镇相比，县城除了能够吸纳更多的

固定资产投资以外（表5.1），还能得到更多的农业、基础设施和公共福利投资

（表5.2）。更高的投资水平确保了县城的经济总体上比普通镇发展得更好。县城

的工业企业数量明显更多可以证明县城的经济发展水平更高，经济实力更强（表

5.1）。同时，县城的雇用劳动力中从事第二产业和第三产业（制造业和服务业）

的比例比高于从事第一产业（农业）的（表5.2）。通常，第二产业和第三产业就

业比例更高的省，则更富有（以人均GDP和人均收入来衡量）2�，延伸开来讲，

那么县城也比普通镇更富裕。

中国四个地区的镇经济发展水平不同。依据每个镇的企业数量及平均规模来

衡量经济发展水平和实力，从中可以发现：东部地区经济实力最强，而西部和东

北部实力最弱。在东部地区，平均每个镇拥有6�1家企业，而在西部和东北部地

区相应的数字仅有约200家（表5.3）。此外，东部地区企业的规模比其他地区大

（从工人数量来看）。

表5.3 根据企业数量和规模来衡量的各地区经济实力（2009年）

地区 城镇企业总数占比（%） 城镇企业平均规模（人） 每个城镇的平均企业数量

东部 �4 18 6�1 

中部 22 13 344 

西部 20 11 228 

东北部 3 14 164

资料来源：《中国乡镇统计2010年》 。

2� 见 http://www.rieti.go.jp/en/china/0�112�01.html 。

五、市和镇的经济



28

就业模式

即使我们忽视高度城镇化的市而主要关注镇的情况，依然可以看到第一产业

（农业）不再是最主要的雇主，这反映出全国城镇化水平的不断提高。200�年，

镇总体范围内的就业岗位（即镇行政辖区内农村和城镇人口的就业）中有46%属

于第一产业，剩余�4%则由第二和第三产业（第二产业制造业占28%，第三产业

服务业占2�%）均分。就业的产业分布结构表现出可观的地区差异，主要跟城镇

化率有关。城镇化程度最高的东部地区第一产业就业比例最低，而城镇化程度最

低的西部地区第一产业就业比例最高（表5.4）。东部地区就业更多地依赖于第二

产业和第三产业，这和该地区有着全中国最高的地区GDP和最高的经济发展水平

的事实相符。

表5.4 镇的就业结构*（2009）

地区 雇用的人数（百万）
按产业的就业比例， %

城镇化率 % 
第一产业 第二产业 第三产业

东部 1�6.41 3�.� 3�.6 26.� �6.�

中部 113.24 �0.0 2�.4 24.6 42.3

西部 11�.3� ��.0 1�.2 23.8 3�.4

东北部 21.4� �6.3 18.3 2�.4 �6.�

全国 428.4� 46.3 28.4 2�.3 46.6

* 镇行政辖区内的镇总体就业，数据来自《中国城镇统计2010年》，表1-1-2。

就各省来看（图5.1），就业结构根据镇的核心区的规模各有不同。镇区较

大的省市（即城镇化的镇数量相对较多）第一产业（即农业）的就业比例相对较

低，而第二产业和第三产业（制造业和服务业）的比例相应较高。城镇化的镇区

能够为上游产业的发展提供更为有利的环境，因而有利于脱离对农业的依赖。这

种效果在第一产业和第二产业（图5.1中的前两张图表）的就业情况以及第二产业

和第三产业的合并就业情况上表现得非常显著。

五、市和镇的经济



29

100

80

60

40

20

0

-20

产业的就业比例 %

0	 10	 20	 30	 40

第一产业

100

80

60

40

20

0

产业的就业比例 %

0	 10	 20	 30	 40

第二产业

100

80

60

40

20

0

产业的就业比例 %

0	 10	 20	 30	 40

山东

北京 上海

江苏

镇区平均人口：千人 镇区平均人口：千人 

山东

北京

上海

江苏

镇区平均人口：千人 

第三产业

山东
北京

上海

江苏

图5.1 镇的经济产业就业情况与各省镇区平均

人口的对比。就业结构基于镇的整个行政辖

区，包括村。

资料来源：《中国乡镇统计2 0 1 0年》；表

1-1-2, 1-1-10。

第三产业的就业（图5.1中的第三张图表）与镇区规模并未显示出有统计学

意义的相关性，很可能因为镇的总体特征就在于经济环境相对比较原始且人力资

本水平普遍较低，这两个因素均不利于服务行业的发展。为了支持这种猜测，我

们可以指出北京作为例子，北京的第三产业就业比例异常高（图5.1中的第三张图

表），因为作为中国的首都，北京汇聚了大量的受过良好教育且具备熟练管理技

能的人力资本，这非常有利于服务行业的发展28。

28 有三个省份（上海、江苏和山东）的特点是其镇区平均规模远大于其余28个省市的镇区平均规模（见图

5.1）。排除以上三个特例省后的28个省市的回归分析结果几乎和对全部31个省市进行分析的结果一致：

镇区人口和第一产业就业的反相关具有统计学意义；而和第二产业就业的正相关也具有统计学意义，但和

第三产业就业则没有具有统计学意义的相关性。

五、市和镇的经济
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上世纪八十年代到九十年代初期，主要靠所谓的乡镇企业来推动农村地区的

非农业就业。乡镇企业是乡镇社区拥有的工业企业，其治理结构是控制权掌握在

社区政府手中（Che和Qian 1��8年; Putterman 1���年）。1��8年到1��2年间，乡

镇企业的实际总产出以22%的年增长率上升，超过了农业和国有企业。乡镇企业

对农村经济产生了非常重要的影响。上世纪八十年代到九十年代初期，乡镇企业

就业占农村非农就业的半数以上（Kung和Lin 200�年）。同时，对农村收入的增

长也发挥了明显的作用：1��2年，农村人均收入约40%来自乡镇企业，而在1��8

年之前这个比例还不足8%（Yao 1���年）。乡镇企业的发展主要得益于有利的政

治和制度环境，包括地方政府的鼎力支持和国家银行系统的大量贷款。但上世纪

九十年代中期以后，由于来自私营经济实体的竞争以及信贷政策收紧等因素，对

乡镇企业的支持开始减小。这给乡镇企业的经济效益带来了负面影响。很多乡镇

企业转型为私营企业，乡镇企业在农村非农经济中的重要性开始削弱。截止2004

年，仅有不到10%的非农就业岗位在乡镇企业（Kung和Lin 200�年）。

固定资产投资（FAI）

固定资产投资（FAI）包括年基本建设投资、房地产开发投资和国防和民防项

目投资等，它是各个经济领域，比如农业、制造业、商业、环境和公共服务设施

等的固定资产投资总和2�。

固定资产投资在中国经济中占很大比例。200�年，固定资产投资在中国GDP

中占66%（《统计年鉴200�年》），从国际角度来看这个比例也是很大的（Li 

2006年）。固定资产投资主要流向大城市，而镇获得的固定资产投资比上级行政

区划要少得多。镇和地级市的固定资产投资差距巨大，2006年，镇的固定资产投

资总额仅占全国的�%，而地级市则占�6%。镇人均固定资产投资仅为地级市的8%

左右（见表5.1）。

图5.2显示了中国城乡固定资产投资的差距（没有市镇各自的固定资产投资

总额的相关信息）。1���年城乡固定资产投资比大约为3:1，而到200�年则扩大

到�:1。中国四个地区的这一不均衡程度亦各有不同。在高度工业化的东北部地

区，有着大量向城市工业投资投资的传统，因此城乡固定资产投资比例是最高的

（大于12:1）。而在东部地区，其人均GDP是所有地区中最高的，因此差距比例

是最低的（约3:1，表5.5）。这与城乡收入比随着人均GDP增加而下降的普遍现

象（图4.2）是一致的。

2� 公共服务设施的投资将在下一章中单独讨论。

五、市和镇的经济
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表5.5 2009年城乡固定资产投资差距

城乡比：固定资产投资总额
城乡比：不包括房地产开发

的固定资产投资
人均GDP (元)

东部 4.32 3.2� 40,��� 

中部 �.4� 6.36 1�,823 

西部 8.2� 6.�3 18,234 

东北部 1�.11 12.42 28,��3 

全国 6.13 4.�� 2�,�46

资料来源：作者根据《统计年鉴2010年》计算得出。

就各省来看，城镇化镇区人口更多的省按每个城镇居民平均来算吸引的固定

资产投资就更多（图5.2；此处的固定资产投资不包括农业投资）。尽管数据点分

布较广且符合度较低（R2 = 0.1�），但经统计，人均固定资产投资和镇区平均人

口之间的相关系数为p<0.0�，具有统计学意义30。

不包括房地产投资的城乡固定资产投资比例

图5.2 一段时间内的中国城乡固定资产投资差距：城镇地区得到的多，农村

地区得到的少。

资料来源：《统计年鉴2010年》，表 �- 2。

30 将五个特异的省份（天津、北京、上海、江苏和山东）排除后，各种组合中的符合度都得到提高，斜率系

数也得到增加，但人均FAI与镇区平均人口之间的正相关系数总是超过�%，具有统计学意义。

五、市和镇的经济
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一般说来，镇仍然处于中国经济的最底层。其规模比市小得多。镇企业平

均规模仅为1�人/企业，甚至中国东部地区的镇，其企业平均规模也只有18人/企

业。企业规模小、镇规模小，因而镇很难吸收大量的农民工，不过，目前不少镇

已经具备良好的经济状况。在中国中小城镇发展的下个阶段，也许应该重点发展

县城。

图5.2 各省份每个城镇居民的平均固定资产投资

与镇区平均规模的对比（不包含农业投资）。

资料来源：《中国乡镇统计2010年》，表1-1-�, 
1-1-10。
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基础设施属于公共间接资本，由两大部分组成：社会基础设施和经济基础设

施（Hansen 1�6�年）。社会基础设施包括为人民生活投资的间接资本，比如健

康和教育投资。经济基础设施是用于支持经济生产和一般经济活动的间接投资，

主要包括公用事业设施（电力、管道燃气、通讯、供水、污水、废物收集和处

理）、公共工程（道路、重要的水坝和灌溉水渠）和运输（铁路、港口、水路和

机场、城市交通网络）（世界银行1��4年）。因此，从广义上来说，经济基础设

施不仅限于生产：还包括支持生活条件（如供水）和保护环境（固体废物处理和

污水处理）的基础设施部分。

本报告选择了城镇地区经济基础设施中的某些部分进行重点探讨。由于统计

数据有限，我们考虑了四个城镇基础设施指标：

•   道路：代表支持生产的城镇经济基础设施

•   供水和管道燃气：代表服务民生的城镇居住基础设施

•   废水处理：代表保护环境的城镇环境基础设施

为抵消城镇结构规模差异带来的影响，指标以比例来表示：水气供应的人口

覆盖率（2006年以来的数据包括常住人口和暂住人口），废水处理占总排放的比

例以及人均道路面积（平方米）。

中国的城镇基础设施发展不均衡。起初自1�4�年到1��8年间，国家政策强

调的是“将消费型城市转变为生产型城市”的必要性，以此达到工业复兴的目标

(1�4�年中央委员会决定；1��8-1�62第二个五年计划)。重点放在了与工业发展相

关的基础设施上，居住和环境基础设施则因为是“非生产型”的而遭到忽视（Li

和Xu 2001年）。文化大革命期间（1�66年－1��6年），部分城市取消了对基本

城镇基础设施，比如供水和住房的所有投资。

六、城镇基础设施
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1��8年推行市场改革之后，政策开始从“生产型城市”转向“生活型城市”

转（Li和Xu 2001年），强调居住和环境方面的基础设施。上个世纪八十年代，新

颁布的法律的强调城镇基础设施的发展，并将市政和公共设施建设作为地方政府

的主要职能。1�8�年引入了城镇维护建设税，目的是帮助城镇发展融资。土地转

让收入的一部分也被指定用于地方基础设施的发展，要求所有新的建设项目要有

配套的市政服务和设施。这样一来，城镇基础设施投资出现大幅增长，有力地推

动了城镇建设，提高了人民的生活水平。1��8年，以消费者为导向的供水和废水

基础设施方面的投资上升了两个数量级（表6.1）。1��1年电力行业对政策进行了

调整，确保了居民的照明用电，取消了工业生产作为有限电力供应的主要用户的

绝对优先权。但由于各级政府（中央政府和省级政府）长久以来一直将生产基础

设施视为重点，因此还需要将更多的投资和精力投入与居民生活条件和环境保护

相关的基础设施建设中。

表6.1 1953年－2008年 供水和污水系统投资增长（单位：百万元）

年份 供水投资 污水系统投资

1��3 40 �0

1�63 �0 20

1��3 120 30

1�83 �20 330

1��3 6,��0 3,�00

1��8 16,100 1�,4�0

2003 18,180 3�,�20

2008 2�,�40 4�,600

资料来源：中国城镇供水排水协会，中国供水排水60年发展特别报告。

http://www.chinacitywater.org/rdzt/jishuzhuanti/60years/index.shtml 【中文】。

市和镇在城镇公共设施方面的差异

之前我们已经看到，大城市比小城镇能获得更多的固定资产投资，不管是从

绝对数量还是人均值方面来说都是如此（见表5.1）。基础设施水平也展现了市与

镇之间的差别，但是显著的差别只能在部分指标上看到。因此，在一些代表相对

先进的公共设施的指标，比如燃气覆盖率和污水处理比例上，大城市要比镇要高

得多（图6.1, 200�年数据）；而另一方面，更为基本的公共设施方面差距却不十

分明显，比如供水覆盖率和人均道路面积。

六、城镇基础设施
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200�年所见到的差异是长期持续改善城镇基础设施的结果（见表6.1中的基

础设施投资的稳定增长）。期间，市和县城的全部四个城镇基础设施指标都出现

增长（无普通非县城镇的相关数据）。但是，市的城镇基础设施水平普遍比县城

高。图6.2描绘了2001年到200�年间（此期间有可以进行对比的市和镇的相关数

据）城镇基础设施的发展，从中可以很明显地看到上述现象。

2001年以来市（特别是县城）的污水处理设施水平得到异常显著的提升（图

6.2 右下侧图表）。环境保护基础设施的强劲发展反映出不断增强的环保意识，

目前对废水处理厂和工业废水处理都给予了更多关注。1�4�年，全国仅有四个小

型废水处理工厂，在上海和南京；工业废水一般不经处理直接排入附近的水体。

200�年，就全国来说，城镇废水处理占全部镇区废水排放量的比例达到6�%，但

是在这个指标上城乡之间存在很大的差距：市为��%，县城为42%（无独立镇的

相关数据）31。此外，有�1%的县仍然没有污水处理厂，而只有23%的市没有污水

处理厂（城市2010，第42页）。有废水处理厂或设施的独立镇不到��%，有废水

处理厂或设施的市达到�0%，县城达到60%32。
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图6.1市和镇在城镇基础设施上的差异（200�年）。

资料来源：《建设年鉴200�年》，表1-2-1, 2-2-1, 3-2-1。

注：暂无独立镇的污水处理比例数据。

31  《建设年鉴200�年》，表1-1-1 (市) 和 2-1-1（县城）。
32  http://green.sina.com.cn/news/roll/2011-06-13/2200226332�3.shtml 。
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镇的基本城镇服务基础设施建设被列为国家《十二五规划（2011年-201�

年）》的重要目标。镇区被确定为扩大城镇基础设施服务的下一前线，政府政策

的目的将是改善镇区提供的公共服务从而加强它们作为城镇居住区的功能。东部

地区的重点镇、中部和西部地区的县城以及重点边境镇均被指定为“重点发展

点”，将发展成中小城市。

图6.2 市和县城基础设施发展的差异。

资料来源：《建设年鉴200�年》，表1-1-1（市）和2-1-1（县城）；无非县城镇的相关数据。

六、城镇基础设施
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城镇公共设施投资

城镇公共服务设施（即城镇基础设施）包括公用事业设施：比如水、燃气、

卫生、污水和废水处理等设施，以及公共工程：比如道路、桥梁、轨道交通系

统、防洪等33。镇的基础设施项目主要由政府预算出资，也会从金融机构获取贷

款（图6.3）。预算资金来自向营利的商业项目（供水系统、道路过路费等）征税

的收入并被用于偿还贷款。

33 市和县城的城镇公共设施数据来自《建设年鉴200�年》，表1-2-�, 1-2-6, 2-2-�, 2-2-6。

建设部门 

税 收政府拨款 

镇区基础设施项目 

商业项目 

非商业项目 

偿 还 贷 款 

金融机构 

图6.3 当前镇的基础设施投资规划模式。

资料来源：Ma（2008年）。

城镇基础设施项目的所有筹措资金均通过城市维护建设资金（UMCF）管理，

该资金既负责现有城镇公共设施的维护，又向新基础设施的建设投入资金。根据

图6.3中的图表来看，UMCF的收入来自中央和地方政府的财政拨款（所谓“财政

资金”，由各种税费构成）以及金融市场（所谓“社会资金”，由国内贷款和证

券发行收入等构成）。UMCF的两个组成部分所占比例已发生了巨大变化：就城

市而言，1�86年财政资金占�8%，而到200�年则下降到�0%，社会资金则相应从

2%增加到�0%（表6.2）。县城的相关数据仅能追溯到2000年，但也呈现同样的

趋势：社会资金的重要性越来越大。不过，与市相比，县城更依赖于财政预算。

200�年，就县城而言，财政资金占到62%，但就市而言，财政资金仅占�0%。
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表6.2 1986年-2005年 UMCF不断变化的结构（百分比）

市 县  城

财政资金所占比例 社会资金所占比例 财政资金所占比例 社会资金所占比例

1�86 �8 2 n.a. n.a.

2000 �8 42 68 32

200� �0 �0 62 38

资料来源：《建设年鉴2010年》，表1-1-3, 2-1-3。2006年以来的数据仅显示财政资金部分。

财政资金在UMCF中所占比例的下降，一定程度上反映了中央和省级政府对

基础设施发展的支持不断减少。自1�80年以来，由于实行经济转型和分权政策，

政府的支持开始减少。1���年以前，中央政府直接控制省和直辖市政府的资源分

配、重点产业生产计划以及财政收入和支出的预算控制。1�80年开始采用新的

财政包干体制，很多城市得以留用更高比例的收入，并更自由地分配资金（Wu 

1���年）。1��4年的财政改革进一步加强了财政分权，中央政府和地方政府之

间根据一个综合了税收分配和税收分享的机制重新分配税收（Wong和Bird 200�

年）。1��0年以前，超过半数的项目由中央政府投资；而到了1���年，因执行了

分权政策，这一比例下滑到33%（Wei 2001年）。如今，公共服务设施投资主要

来自地方预算的财政收入。200�年，80%以上的年度财政资金投资（即来自政府

预算—不包括贷款和证券发行收入）源于地方（即县、市和镇政府），而中央

政府和省级政府的预算拨款仅占很小的比例（表6.3）。

表6.3 2009年用于公共服务设施投资的财政收入来源（百分比）

市 县城 独立镇

中央政府 2 8 �

省级政府 2 4 �

县（市）政府 88 80 31

镇政府 -- � �3

其他来源 8 -- --

总计 100 100 100

百万元 6�2,�6� 138,202 81,636

资料来源：《中国城乡建设统计年鉴200�年》，表1-2-3, 2-2-3, 3-2-2。
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在城市中由中央政府和省级政府预算资助的投资所占比例最低（约4%）：城

市自身产生的财政收入似乎被认为足够用于公共基础设施投资。而县城和独立镇

获得的中央政府和省级政府预算支持更多（县城12%，独立镇16%），因为它们

的本地财政收入被认为不如城市的那么充足。

各个地区分配给城镇服务设施建设的财政收入结构不同（表6.4）。就所有

聚落类型而言（市、县城和独立镇），富裕的东部地区，来自本地的资金比例最

高，相应地对中央和省级政府预算的依赖度最低。就独立镇而言，本地来源主要

由两部分组成：县政府拨款和镇财政收入。在富裕的东部地区，镇的财政收入较

高，不论是从绝对数额还是从人均额来看， 因此东部地区的镇政府更有能力支

持基础设施建设：这里城镇服务设施投资中有62%来自镇政府的财政收入（另有

2�%来自县政府，其余�%来自中央和省级政府）。而另一方面，西部地区经济条

件较差，这里的镇更多地依赖上级政府的拨款，而对自身财政收入的依赖较小：

财政收入投资中仅有24%来自镇政府，而4�%来自县政府，其余31%来自中央和

省级政府。

表6.4 2009年各地区独立镇的城镇服务设施投资中的财政收入拨款（百分比）

地区 市 县城 独立镇
包括：

县政府 镇政府

东北 �� 80 �2 2� 4�

东部 �8 �3 �1 28 63

中部 �8 �0 80 2� �1

西部 �1 �0 6� 4� 24

资料来源：《建设年鉴200�年》，表1-2-3（市），2-2-3（县城），3-2-2（独立镇）。

 地方政府面临着动用额外资源来提供基础设施和服务的压力（Liu 2004

年）。加大对土地转让收入的依赖是增加用于基础设施投资的地方财政收入的方

法之一（《发展报告2010年》）。根据《土地管理法》规定，地方政府有权力为

“公共利益”征用农村集体所有的土地，从而将其转化为城镇土地。地方政府常

常利用它们独掌的权力来征用农民集体耕种的农村土地，并根据低估的估价支付

赔偿金，然后将土地租赁给所谓的城市建设投资公司（UDIC），进行商业开发。

新的土地用户（UDIC）支付征用费、交易过程中产生的各种规定的土地费用和转

让费。最后一项是地方政府从这些交易中获得的土地转让净收入（Fubing 2008

年）。200�年，在拨给县城城市维护建设资金的财政总收入中，土地转让收入占

2�%（这一比例在市中为3�%）（《建设年鉴200�年》，表2-2-3, 1-2-3）。土地转

让收入是市（县）政府用于公共服务基础设施投资资金中的一部分，因此也是城

市维护建设资金中的财政资金部分（见表6.3）。
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图框6.1. UDIC的一般职责

• 融资平台。UDIC通过各种渠道为城镇基础设施建设筹集资金。通过转贷或直接投资的

方式向基础设施项目提供借贷来的资金。

• 公共部门投资人。UDIC以市政府或国有资产管理机关授权的投资机构的身份运作。

UDIC在授权范围内运作和管理资产，负责保持资产价值和保护政府的利益。

• 土地开发机构。许多UDIC对城镇规划区域内当地政府分配的土地进行前期开发和管

理。

• 项目主办方/所有者。UDIC主办和拥有城镇基础设施重点项目。从这方面来看，UDIC负

责项目的投资、建设、管理和运营。

世界银行（2010年）

UDIC的建立使市和镇的政府能拓宽资金调用手段，而不仅局限于依靠财政拨

款和土地转让收入。UDIC是市属公司，除了为当地政府提供产生土地收入的渠道

以外，还能通过在资本市场上举债或发行证券来筹集资金（见图框6.1 UDIC的一

般职责）。

除了土地转让收入以外，地方政府在很大程度上还依赖UDIC来动用国内贷款

和自筹集资金。地方政府不允许直接参与市场借贷，而UDIC模式可为地方政府提

供政府所有的公司结构，以便向市场借贷资金用于基础设施建设。UDIC还能以土

地使用权和土地开发项目未来的收入为担保来发行债券和股票。UDIC甚至能吸引

外国投资。如之前所述，UDIC筹集的资金构成城市维护建设资金中的社会资金部

分，对预算财政资金起到补足作用。图6.4说明了土地收入在城镇基础设施投资

融资中的核心作用。首先，它以土地转让费（财政资金）的形式直接补充了地方

财政收入；其次，它为金融市场运作提供了担保使得UDIC能筹集贷款和发行证券

（社会资金）。

城镇基础设施投资

中央财政

拨款 
地方财政

拨款 
贷 款 其 他 

营运现金

流量 
债券和股票 

土地收入 

自筹资金 

图6.4 城镇基础设

施投资依赖于土

地收入

资料来源：作者

观点。
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200�年之前的数据使得确定用于城市基础设施投资和维护的城市维护建设

资金总额中财政资金和社会资金的比例成为可能（见表6.2）。200�年之后的数

据，我们仅有城市维护建设资金用于投资的部分中财政资金和社会资金的比例，

即城镇基础设施固定资产投资的资金结构。此外，仅有市和县城的数据，无法获

取普通镇或独立镇的相关数据。因此，市和县城的城镇公共设施方面的投资主要

来源于两个方面：当地政府拨款（包括土地转让收入）以及国内贷款和UDIC在金

融市场调用的其他资金（表6.5）。市和县城具体的资金机构各有不同：县城对

中央和当地政府拨款的依赖较少，而更多地依赖国内贷款（没有普通镇的可比相

关信息）。

表6.5.  2009年城镇服务设施投资的资金来源结构（百分比）

市 县城

财政资金：

中央政府 6 1

当地政府 �3 3�

社会资金：

国内贷款 18 38

自筹资金 23 24

总资金 100 100

资料来源：《建设年鉴200�年》，表1-2-6, 2-2-6。

2001年到200�年间，市和县城的城镇服务设施人均投资名义上出现急剧增

长，但市的投资水平一般都比县城高一倍（表6.6）。镇的基础设施投资无可比

数据。但200�年的数据显示：在城镇服务设施投资率上存在明显的城乡差距（图

6.5）。与乡和镇相比，市能得到更多投资（每平方公里）。县城的投资密度（元

/平方公里已建成区域面积）不到市的一半。总之，投资密度显示了强烈的规模倾

向性。四个直辖市的投资密度水平远高于其他城市（直辖市为4000-8000万元/平

方公里；地级市和县级市合在一起的投资密度不到3000万/平方公里）。

六、城镇基础设施



42

表6.6 城镇服务设施建设人均投资（名义值）*

市，元/人 县城，元/人 市/县城之比

2001 6�8 3�4 1.8

2002 88� 46� 1.�

2003 1,320 602 2.2

2004 1,3�� 681 2.0

200� 1,��� �1� 2.2

2006 1,�4� 614 2.�

200� 1,�32 64� 2.�

2008 1,��2 880 2.3

200� 2,82� 1,2�� 2.2

名义增长 200�/2002 4.3 3.4

*2006年之后的数据根据常住人口和暂住人口之和计算得出。

资料来源：《建设年鉴200�年》，表1-1-2, 1-1-�（市），表2-1-2, 2-1-�（县城）。

资金短缺已成为镇基础设施建设面临的最大挑战。镇在财政并不独立：地税

由县政府征收，仅有一定比例的税收收入分拨给镇政府。该比例由县政府根据实

际管理支出来决定，比如官员薪酬和日常办公支出（Ma 2008年）。鉴于采用的

拨款模式，镇政 府几乎没有足够的资金投资于基础设施建设。此外，从法律上

说，镇政府也没有资格以借款人的身份向金融机构贷款。银行也不愿意资助镇的

基础设施项目，因为镇政府的贷款偿还能力不及市政府，违约风险相应较高。这

也解释了为什么UDIC在动用市场融资方面会发挥越来越重要的作用。

图6.5 不同类型的市和镇之间城镇服务设施投资密度存在差异（200�年）。

投资密度=完成投资项目/已建成区域。

资料来源：《建设年鉴200�年》（表1-2-2和1-2-� （市）；表2-2-3和2-2-�（县城）；

表3-2-2（独立镇）；表3-2-10（乡））。
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东北地区：3个省

辽宁、吉林和黑龙江

东部地区：10个省市

北京、天津、河北、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东和海南

中部地区：6个省

山西、安徽、江苏、河南、湖北和湖南

西部地区：12个省市

重庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆、内蒙古和广西

附录1：中国的四个地区
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年份 实际城镇

人口，

x10,000

年人口增长

x10,000

城镇人口

自然增长率

‰

城镇人口

自然增长

x10,000

净移民

x10,000

人口自然

增长所占

的比例%

净移民在总

增长中的

比例%

(1) (2) (3) (4)=(1)*(3)/1000 (�)=(2)-(4) 100*(4)/(3) 100*(�)/(2)

1��� 1666� ��6

1��8 1�24� 12�0 8.44 ��6 43�.31 24.42 ��.�8

1��� 184�� 64� 8.6 12�0 1101.6� 11.86 88.14

1�80 1�140 1031 8.6� 64� 484.28 24.�2 ��.08

1�81 201�1 130� 11.31 1031 814.�3 21.00 ��.00

1�82 21480 ��4 11 130� 108�.12 16.�� 83.0�

1�83 222�4 1�43 11 ��4 ���.�2 2�.�6 �0.24

1�84 2401� 10�� 11 1�43 14��.�� 14.06 8�.�4

1�8� 2�0�4 12�2 11 10�� 812.81 24.�3 ��.4�

1�86 26366 1308 11 12�2 ���.�� 21.�0 �8.30

1�8� 2�6�4 �8� 11 1308 101�.�� 22.1� ��.83

1�88 28661 8�� 11 �8� 682.�� 30.84 6�.16

1�8� 2��40 6�� 10.�� 8�� �6�.16 3�.�0 64.30

1��0 301�� 1008 10.43 6�� 346.�0 4�.04 �2.�6

1��1 31203 ��2 �.�� 1008 �06.3� 2�.�3 �0.0�

1��2 321�� ��8 �.� ��2 66�.33 31.14 68.86

1��3 331�3 ��6 �.38 ��8 6�6.20 30.24 6�.�6

1��4 3416� 100� �.6 ��6 6��.�4 31.�� 68.03

1��� 3�1�4 2130 �.23 100� 68�.62 31.38 68.62

1��6 3�304 214� 8.82 2130 181�.�� 14.�� 8�.43

1��� 3�44� 21�� 8.�4 214� 1811.�0 1�.�� 84.4�

1��8 41608 2140 �.�� 21�� 1861.16 13.80 86.20

1��� 43�48 21�8 6.3� 2140 18��.�� 12.3� 8�.6�

2000 4��06 21�8 6.� 21�8 18�3.64 13.18 86.82

2001 48064 2148 6.�� 21�8 1838.�� 14.�8 8�.22

2002 �0212 2164 6.4� 2148 183�.�� 14.43 8�.��

2003 �23�6 1�0� 6.01 2164 1862.23 13.�� 86.0�

2004 �4283 1�2� �.8� 1�0� 1���.�� 16.12 83.88

200� �6212 14�4 �.8� 1�2� 160�.2� 16.�� 83.43

2006 ���06 16�3 �.28 14�4 11��.20 1�.8� 80.13

200� ��3�� 1288 �.1� 16�3 13�4.66 1�.83 82.1�

2008 6066� 1�1� �.08 1288 �86.3� 23.42 �6.�8

200� 62186 ��6 �.0� 1�1� 1212.63 20.1� ��.83

附录2：1978年－2009年
城镇人口增长的构成


