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“新时代的城镇化与高质量发展”学

术研讨会 

 

王小鲁： 

今天很高兴来参加这个会，可以有机会和大家交

流，我正好借这个机会提出几个问题来和大家一起探

讨。只是初步的想法，可能不对，所以今天一起讨论

下。 

我想谈谈现在摆在城镇化面前亟待解决的四个问

题。 

第一个问题，关于城乡转移人口的市民化问题。在

我看来，这点是严重滞后的。按照统计，2017 年城镇

常住人口中间没有城镇户籍的人是 2.25 亿，这些人大

部分没有纳入城镇的医疗保障、养老保障、住房保障，

子女教育和其他公共服务也有问题。在我看来，现在城

镇化的重中之重是首先要解决这些农村到城市的转移人

口的安家落户、社会保障和获得公平的市民待遇的问

题。 

过去国家统计局每年有关于农民工的调查，其中有

关于农民工参保的情况，但是我看到的资料中参保率只

公布到 2014 年。根据农民工调查，2014 年工伤保险的

参保率只有不到 30%，这是最高的，医疗保险 18%，养

老保险 16%，失业保险 9.8%，生育保险 7.1%，住房公积

金 5.6%。如果 2014年和 2011年相比，都是略有提高，

工伤保险提高幅度大一点，其他的大体上都只提高了

1%-2%。他们没有纳入城镇户籍，因此大部分人也没有

王小鲁 

中国改革基金会国民经济

研究所副所长 
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纳入城镇的社会保障。 

户籍改革进展是怎么样呢？2014 年《国家新型城镇化规划》提出户籍的城

镇化率从 2012 年的 35%提高到 2020 年的 45%，就是说要有 1 亿多的人加入城镇

户籍。2017年户籍城镇化率比 2012年提高了 7%，这个进展还是不错的，但是同

一个时期常住人口的城镇化率也提高了 6%，就是说城镇化还在继续进行，还有

源源不断的人进入城市，还有就地城镇化，这些加起来提高了 6 个百分点。因

此，常住人口的城镇化率提高和户籍人口的城镇化率提高幅度大体上差不多。

无户籍城镇常住人口的数量有多大的变化呢？只从 2.34亿降到 2.25亿，就是说

5 年中间只减少了 900 万人。如果我们按这个速度来算一下的话，再过 20 年还

会有 1 亿 8 千多万人没有城镇户口，这些人的问题怎么解决？ 

如果我们认为这是一个亟待解决的问题，那么按现在户籍改革的进展和速

度来讲是远远不够的，户籍改革急需要提速。怎么提速？我觉得要改变现在的

城市，特别是大城市对农民工落户条件过严、手续过繁的状况，很多人达到那

个标准是可望不可及的。我们知道有标准，要积分落户，但是我打一辈子工也

达不到这个积分，所以就落不了户，那是一个看得见、摸不着的东西。 

所以我认为大城市要加快户籍改革，对超大城市来说至少要严禁驱赶所谓

“低端人口”。我们作为一个社会主义国家，没有任何理由把人分成三六九等，

这是一种过时的陈腐的观念，要公平地对待所有公民。怎么解决户籍改革加快

带来的财政需求？就是要提高公共服务，要扩大社会保障，这个资金从哪儿来？

在我看来不是没有解决办法。第一，压缩非必要的行政支出；第二，压缩不必

要的政府投资，扩大公共服务。政府的中心工作要从以 GDP为中心转向以服务为

中心，我觉得这是当前的要务。 

第二个问题，关于城市建设过度占地和过度投资的问题。1990 年全国所有

城市建成区面积 1.29 万平方公里，2016 年是 5.43 万平方公里，这中间增长了

3-4 倍。县城和建制镇的面积从 1.6 万平方公里上升到 5.9 万平方公里，县城和

建制镇特别是建制镇的建成区面积上升是有原因的，在这期间有大量的乡变成

了镇，建制镇的数量大量增加了，所以随着镇的数量增加，镇的建成区面积上
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升是很容易理解的，但是城市的建成区面积上升不好解释。在这期间城市数量

没有多大的变化，面积却增加了好几倍。 

随着城市建成区面积的增长，城市的人口密度在急剧的下降，1990 年城市

建成区每平方公里 1.5 万人，2016 年是 8800 人，就是说 2016 年城市的人口密

度几乎只相当于 1990 年的一半。这期间城市盖了多少高楼，容积率上升了很多。

过去是三层楼、四层楼，现在都是 20层楼、30 层楼。 

为什么人口密度反而急剧地下降？这个问题是需要我们解答的。同一个时

期，县城和镇建成区的人口密度也有所下降，但是下降幅度有限，从 6700 人降

到 5900 人。乡村的人口密度也有下降，这点大家很容易理解，因为人都进城打

工去了，很多人走了。 

所以得出来一个结论，城市化过程中出现了大量的无效占地。2000 年到

2016 年城市人口增长 65%（这里不包括镇），但城市建成区面积增长了 142%。城

市建设无效占地太多，土地大量浪费，因此城市丧失了提高土地集约度的功能。

过去我们知道，城市化有集约利用土地的功能，人口密集地居住在城市，对土

地资源是大量的节约，这个功能现在正在丧失。 

如果未来我国城镇化率要从 58%上升到 78%，我们假设将来达到差不多发达

国家的水平，城镇化率再上升 20%。那么按照现在人口增加需要的占地，再加上

基础设施的占地，按这个趋势不变来估计，将再多占地 10 万平方公里。因此，

我们国家的耕地保护红线是必然要突破的。我们过去说是 18 亿亩的耕地保护红

线，后来发现不是 18亿亩，是 20亿亩。但是这个数量并没有增加，这只不过是

原来的计量和现在的计量不一样了。如果假定是 20 亿亩保护红线的话，现在正

好在 20亿亩这个坎上，再占 10万平方公里的土地，基本上都要占耕地。因此，

如果占地趋势不变的话，耕地保护红线必然是保不住的。 

刚才说的是占地的问题，我们再来说说城市建设过度投资的问题。2000 年

国有控股投资，包括政府投资和国有控股企业的投资，加起来占 GDP 的比重

18.5%，2016 年上升到 28.6%。这些国有控股投资主要流向了何处呢？大量是用

于城市建设。 
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2016年国有控股投资是 21.38万亿，这中间交通运输设施投资接近 4万亿，

房地产 3.9万亿，公共设施 4.38万亿，公共管理 0.66万亿，除了交通运输设施

包含大量的城与城之间的交通线，其他的这几类投资基本上都在城市建设的范

围之内。估算下来，政府加上国有企业的城市建设投资，2016 年超过 10 万亿。

如果和全国财政收入比一比是多少？相当于 64%，说出来吓一跳。 

如果说把 64%的财政收入拿来搞城市建设，这个可以持续吗？当然这个钱大

部分不是从财政来的，大部分是借的，但是借了的钱要不要还呢？我们现在的

问题就是这样，很多地方政府通过融资平台借了大量的钱，但永远是借新债还

旧债，这个本金是还不了的。未来怎么办呢？要还就得动真金白银，就得拿财

政收入还。一年的城市建设投资占了全国财政收入的 64%，这个能持续吗？ 

所以在我看来，城市建设中的投资和土地存在大量浪费，为什么存在浪费？

第一，到处在拆旧城建新城，大广场、宽马路，楼房道路不断翻建。我在北京

住过几个不同的地方，门口的马路几年就拆掉翻一次，重新再铺，好好的路完

全没有任何问题，拆掉了重新铺。还有过度豪华的“花园型城市”，现在连农民

工在城市里生活的基本条件都没有解决，花园型城市要建给谁呢？锦上添花还

是雪中送炭？我觉得还是要先雪中送炭，锦上添花的事往后办。还有就是，全

国城市的数百个开发区、产业园区，说数百个只是国家级这个层次，还没有包

括省级、市级、县级甚至镇级都有自己的开发区。这么多的开发区起了什么作

用？有少数是好的，但大部分是空置在那儿没有发挥作用。有人计算，全国所

有城市规划加在一起可以容纳 30 多亿人口。但是未来中国城市最多会有多少人

口？最多不会超过 10亿人吧？中国的人口到峰值 15亿到顶了吧？再扣除乡村人

口和镇人口，10 亿城市人口要建容纳 30 多亿人的城市，是合理规模的 3 倍以上，

不是空了 2/3 吗？ 

第三个问题，土地制度改革滞后，浪费土地资源，阻碍了城镇化的进行。

大家都知道，十八届三中全会《决定》中指出，要“建立城乡统一的建设用地

市场”，要“允许农村经营性集体建设用地出让”，“实行和国有土地同等入市、

同权同价”。同时也说了要“改革完善农村宅基地制度”，“慎重稳妥推进农民住



 
 

5
 

房财产权抵押、担保、转让”。注意有“转让”。而且要“建立农村产权流转交

易市场”。这几年做得怎么样？在我看来土地制度的改革进展非常缓慢。 

现行的土地制度是地方政府独家征地、独家卖地，因为土地市场卖方垄断，

所以推高了地价，也推高了房价，还大量消耗了土地资源，是不可持续的。解

决这个问题要靠开放土地市场，但是农村集体建设用地和农户宅基地要入市的

话，仍然受到种种的限制。比如说集体建设用地，什么叫经营性集体建设用地？

只有乡镇企业占地才算经营性的，别的都不算。所以要能证明这块地过去是乡

镇企业用地，才可以入市。还有一种说法是，农户闲置的宅基地只能卖给本村

人，外来的人不能卖。我觉得这样的规定意思就是说，不要开放土地市场，不

要执行十八届三中全会提出来的改革任务。因此，我觉得现在土地制度改革没

有进展，除了少数地方还有试点，但是试点没有看到总结经验，也没有看到推

广。最近 13 个城市允许集体建设用地建租赁房，这是一个进步，但还只是许租

不许卖。 

开放土地市场能够起到什么作用？要通过什么方式来进行？在城市化过程

中，边远地区人口在不断减少，大家都到城里来打工了，很多村子荒了、空出

来了，集体建设用地闲置、宅基地闲置。如果转移人口能够在城市里安家落户，

那当地的土地必然变成闲置资源，变成不能得到有效利用的资源。但另一方面，

城市化的地区可用的土地资源非常有限，而且没有指标不能随便占地，耕地不

能随便占。那边空出来的土地资源不能利用，这边要占地没有地，怎么办？只

有开放土地市场，否则城市化推进必然会遇到阻力，而且很多农村地区会走向

衰败。 

怎样通过市场来解决这个问题？我觉得推广跨省增减挂钩是一条路，而且

不能靠行政手段，应当通过建立土地交易市场，土地指标可以入市、转让，进

行增减挂钩的交易。 

重庆搞了地票制度，成都搞了土地指标交易制度，两者大同小异，就是说

将一个村庄闲出来的土地复垦成耕地，多出来的耕地指标就可以卖。城市需要

土地的话就可以购买耕地指标，就有资格占地，意思是这边腾出一亩土地来，



 
 

6
 

那边占一亩土地，耕地面积不变，还是平衡的。如果考虑到土地质量问题，也

可以打个折扣，比方说那边占的是好地，一亩算两亩，这是具体制度设计的问

题。通过这个方式能起到什么作用？土地资源能够得到充分、有效地利用。当

然，建立这样的土地交易市场，一定要规范、透明，特别要注意保护农户的合

法权益不受侵犯，我觉得这是未来改革需要做的事情。 

第四个问题，要正确理解什么是大城市病。在正确理解的前提下，合理调

整城市化政策。我们过去研究发现，大城市因为有聚集效应，会带来巨大的规

模收益，而且特别是特大城市、中心城市对经济全局有不可替代的带动作用，

这是不能忽视的。不要以为大城市都有大城市病，所以城市只有小的好，这是

错误的理解。 

我在 1999 年做过一项研究，用全国 600 多个城市的面板数据做了一个模型，

用这个模型来测算城市的最优规模。结果是 100 万-400 万人口之间的大城市，

净规模收益最大，这是当时做出来的结果。顺便说一下，当时的政策，是说要

严格限制大城市规模，而且 50 万人以上就叫做大城市。政策鼓励发展的是小城

市和小城镇。模型做出来的结果是这些小城市和小城镇基本上看不到溢出效应，

而 100万-400万的人口规模对城市来说有最高的溢出效应，占城市 GDP的 17%到

19%。但这个研究还有一些缺点，就是没有考虑城市和城市之间的关系，把单个

城市拿出来作为观察值，还有一些数据不可得的因素，受到了一些限制。现在

看来，如果把这些没有考虑进去的因素都加进去的话，最优城市规模的空间还

可以大大地拓展，未必只有到 400 万人最好，可能是 500 万、1000 万人最好，

或者更大。但是因为数据的关系，还没有做更新的研究。 

总之，我们过去老觉得大城市怎么不好，有大城市病，这是错误的理解。

过去我们看到有很多例子说发展中国家有大城市病，这个大城市病哪儿来的？

通常情况下不是因为城市过大，而是因为城市规划布局不合理和城市管理严重

落后。这些问题如果得到解决，城市规模做大没有问题。 

反思一下我们的城市化政策，20 世纪 80 年代的政策叫做积极发展小城镇和

小城市，适度发展中等城市（所谓中等城市是 20 万-50 万人口规模的城市），严
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格限制大城市规模（所谓大城市是 50 万人以上人口规模的城市），这是早期政

策。但是这些政策在当时对城市化的进展是起了阻碍作用的。 

2000 年以后，政策变了，叫大中城市和小城镇协调发展，同时加上鼓励农

民工进城。过去是限制农民工进城，进城以后搞不好就把你抓到收容所去、遣

送回乡。2003 年广东的孙志刚事件之后，取消了收容所、收容制度。同时政策

转向鼓励农民工进城了。这些政策的实行促进了城市化的发展，也促进了经济

增长。2000年以后，城市化率每年上升 1.3%-1.4%，20世纪 90年代只有 1%，80

年代只有 0.8%，改革以前 20 年，连 0.1%都不到。 

我觉得现在大城市的落后政策限制过多、过严，一方面很多城市在抢大学

生；另一方面，对农民工又有那么多限制，没有解决他们的基本问题，这样的

政策在我看来恐怕偏离了经济合理性。从我们国家的发展经验可以看到，没有

农民工进城就没有城市服务业的发展。城市基本的服务业谁在承担？都是农民

工。可是个别城市还在搞歧视性政策，驱赶所谓的“低端人口”，这样的政策我

认为道义上不公平、经济上也不合理。 

顺便说一些北京市。大家都觉得北京市人口压力大，人口压力大什么原因？

我觉得有以下几个方面。 

第一，政府配置资源越多，各种机构向北京集中的也就越多。为什么大企

业总部都到北京来？因为很多事情要和政府沟通。过去有个话，说是企业有问

题不要找市长，要找市场，但现在似乎反过来了。 

第二，作为首都，北京享受了各种优惠条件，额外增加了吸引力。例如优

势教育资源在北京高度集中，这个很大程度上增加了北京的吸引力。 

第三，周围的城市群没有发展起来，增加了北京市人口的压力。我们看珠

三角、长三角都有城市群，100 万以上人口的城市至少 5-8 个。北京周围空空荡

荡，没有。只有天津离的稍微近一点，别的没了。没有城市群发展起来，所以

增加了人口压力。 

所以说在我看来，解决北京城市人口压力的问题，一要减少行政性审批，

减少专项转移支付，专项转移支付导致的就是所谓的“跑部钱进”，跑到部去要
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指标、要投资；二要减少政策特惠；三要促进京津冀一体化的发展。这些是解

决北京问题的途径，而不是驱赶所谓“低端人口”。 

最后用几句话简单总结下，算是我刚才说的这些问题的几点概念。 

第一，城市化导向要从“见物不见人”转向“以人为中心”，政府职能要转

变。 

第二，市场要发挥合理配置土地资源的功能，促进城乡一体化和谐发展。 

第三，城市规模经济不容忽视。 

第四，只有政策公平，才能协调发展。 

谢谢大家！ 

 


