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摘  要: 本文对 20世纪 80 年代中期以来中国城市的增长状况以及城市发展中所存在的问题进行了分

析, 认为中国城市的发展不应当盲目追求城市数量的增加和城市建设用地的扩大, 也不能以牺牲广大

农民的利益为代价, 而应当结合中国的国情, 走可持续发展的道路, 节约资源, 保护环境, 优化人口

和产业结构, 增强城市功能和城市基础设施建设, 促进 / 三农0 问题的解决。
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Abstract: In this paper, an analyses is made on problems of the growth of numbers of cit ies and urban

development in China since mid- 1980s, which leads to the result that urban development in China should

not pursue in blindness the growth of numbers of cit ies , nor the expansion of land for urban construction, nor

be at the cost of benefits of farmers . Instead , it should take into consideration the national condition of China

and adopt a way of sustainable development, saving resources, protecting environment , optimizing population

and industrial structures, enhancing urban functions and infrastructure construction in urban areas , so as to

accelerate the solution of the problems of farmer, agriculture and countryside.
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城市的发展是城市化的一个重要组成部分。20世纪 70年代末、80年代初改革开放以来, 中

国的城市化以前所未有的速度推进, 与此同时, 中国的城市也得到了较快的发展。虽然自 20世

纪80年代以来, 中国的城市建设取得了很大的成绩, 但是也出现了不少问题。本文对 1984~

2004年这 20年间中国城市的发展状况进行了分析, 指出了在此期间中国城市发展过程中所出现

的主要问题, 并提出了解决这些问题的思路和途径。

一、各级规模城市的增长

从1984年到 2004年, 中国的城市数量从 296个增长到 661个, 增长了 365个。根据 5城市

规划法6 的规定, 中国的城市规模按照城市市区非农业人口的规模来分组, 即城市市区非农业人
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口200万人及以上为超大城市, 100~ 200万人为特大城市, 50~ 100万人为大城市, 20~ 50万人

为中等城市, 20万人以下为小城市。从 1984年到 2004年, 人口 200万人及以上的超大城市由 8

个增长到 20个, 增长了 12个; 人口 100~ 200万的特大城市由 11个增长到 30个, 增长了 19个;

人口 50~ 100万的大城市由 31个增长到 79个, 增长了 48个; 人口 20~ 50万的中等城市由 82个

增长到 218 个, 增长了 136 个; 人口 20 万以下的小城市由 164 个增长到 314 个, 增长了 150

个
[ 1~ 2]
。由此可见, 在此期间增长最多的城市是小城市和中等城市。

二、新设置城市的规模和数量

11 原有城市的规模变化和新设置城市的状况
2004年中国的现存城市可以分为以下三类: ( 1) 自 1984年以来就一直存在的城市; ( 2) 在

1985~ 2004年期间新设置的城市; ( 3) 由两个城市合并而成的城市。表 1是从 1984年到 2004年

中国城市规模结构的矩阵, 它反映了中国在 1984年时就已存在的 296 个设市城市在 1985~ 2004

年期间的发展情况和在此期间新设置的城市在 2004年时的规模和数量, 从而清楚地显示出在这

20年间中国城市的规模变化和不同规模城市的增长状况。需要说明的是, 在对该表进行统计时,

笔者将由两个或两个以上的城市合并而成的城市算为新设置的城市; 另外, 由县级市晋升为地级

市的城市, 也仍作为原来设置的城市, 而不作为新设置的城市来统计。

表 1 1984~ 2004 年中国城市规模结构矩阵 (个)

城市类型

2004年的设市城市

100万人口

及以上

50~ 100

万人口

20~ 50

万人口

20万人口

以下

合并与

撤销
合计

1985~ 2004年期间的新设置城市 1 7 105 260 20 393

       100万人口及以上 19 ) ) ) ) 19

1984年     50~ 100万人口 22 9 ) ) 31

设市的城市   20~ 50万人口 6 51 25 ) 1 83

       20万人口以下 2 12 88 54 7 163

         合计 50 79 218 314 28 689

资料来源: 根据 1985~ 2005年的 5中国城市统计年鉴6 统计而得。

从表 1计算可知, 在 1984年时中国共有设市城市 296个, 在 1985~ 2004年期间合并与撤销

了8个; 在 1985~ 2004年期间中国共新设置城市 393个, 其中有 20个在设置后又被合并与撤销。

因此, 到 2004年底中国的设市城市为 661个。

表1表明, 在 2004年的 50个 100万人口及以上的特大城市中, 有 19个在 1984年时本身就

是特大城市, 有22个是由1984年的大城市发展而成的, 有8个是由 1984年的中等城市和小城市

发展而成的, 在 1985~ 2004年期间新设置的特大城市只有 1个。在 2004年的 79个 50~ 100万人

口的大城市中, 有 9个在 1984年时本身就是大城市, 有 7个是在 1985~ 2004年期间新设置的,

而有 63个都是由 1984年的中等城市和小城市发展起来的。在 2004年的 218个中等城市和 314个

小城市中, 分别有 105个和 260个是在 1985~ 2004年期间新设置的。以上分析说明, 2004年的

129个超大、特大和大城市有71个是由 1984年时的中等城市和小城市发展而成, 占 55%以上。

另据笔者统计, 在 1985~ 2004年期间中国新设置的 393个城市中, 有地级市 51个、县级市

342个, 在此期间所合并与撤销的 28个城市中有地级市 3个、县级市 25 个, 所以在 2004年的

661个城市中, 有地级及以上城市287个, 县级市 374个。

21 各时期新设置城市的规模和数量
表2是在 1985~ 2004年期间中国各时期新设置城市的规模和数量。在对该表进行统计时,

笔者只考虑了各时期的城市设置数量, 而没有考虑这些新设置城市以后是否被撤销或合并。此

外, 该表中的城市规模指的是这些城市在刚设置时的规模。
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从表 2可以看出, 如果加上设置后又合并与撤销的城市, 在 1985~ 2004年期间中国共新设

置城市393个。如果以这些新设置城市在设置时的人口规模来统计, 则它们全是中等城市和小城

市, 其中中等城市只有 28个, 占 711% , 而小城市则为365个, 占 9219%。表 2还表明, 20世纪

80年代中期到 90年代中期是新中国成立以后中国城市设置最多的时期, 其城市的设置速度之快

在世界城市发展史上也是史无前例的。在 1985~ 1990年期间年平均设市数 2818个, 而在 1991~

1995年年平均设市数高达 3514个。1995年以后中国的设市速度才开始放慢。

表 2  1985~ 2004 年中国各时期新设置城市数量及其规模

时期
新设置城市的数量 (个)

20~ 50万人口 20万人口以下 合计

年平均设市数

(个)

1985~ 1990年 10 163 173 28183

1991~ 1995年 18 159 177 35140

1996~ 2000年 ) 32 32 6140

2001~ 2004年 ) 11 11 2175

1985~ 2004年 28 365 393 19165

资料来源; 同表 1。

在新中国成立到 20世纪末的半个世纪时间里, 中国政府在城市发展问题上一直倾向于发展

中、小城市, 不发展大城市。1980年, 国家建委确定了 /控制大城市规模, 合理发展中等城市,

积极发展小城市0 的城市发展方针, 1989年城市发展方针被修改为 /严格控制大城市规模、合

理发展中等城市和小城市0。城市发展方针对中、小城市的发展起了积极的促进作用, 再加上

1986年国务院公布了新的设市标准, 设市条件大为降低, 从而使得从 20世纪 80年代中期到 90

年代中期中国新设置城市数量急剧增长, 而且这些新设置城市绝大多数是小城市。

三、城市发展过程中所出现的问题

20世纪 80年代中期以来, 伴随着改革开放的深入和城市的发展, 中国的城市建设取得了很

大的成绩, 城市化水平也有了大幅度的提高。从 1985 年到 2005 年, 中国的城市化水平从

23171%提高到 42199% [ 3]
, 提高了近20个百分点。但同时也应当看到, 在此期间的中国城市发

展也出现了一些问题, 这些问题主要反映在以下几个方面:

11 可持续发展原则的实施力度不够, 普遍存在环境污染的问题

在中国城市化和城市建设的过程中, 存在着重产值、轻环保的倾向, 在环境保护方面投入不

足, 在环保方面执法也不坚决, 造成城市的环境建设滞后于社会经济的发展, 出现了较为普遍的

环境污染问题。根据国家环保总局历年公布的 5中国环境状况公报6, 从 20世纪 90年代初到 21

世纪初, 中国城市的空气质量恶化趋势比较严重, 虽然近两年城市空气质量总体有所好转, 但部

分城市污染仍然严重。由于燃煤排放的二氧化硫和汽车排放的氮氧化物的影响, 城市酸雨污染的

状况一直没有减缓, 甚至有加重的趋势。随着机动车保有量的迅速增加, 城市机动车污染日益突

出¹。

另据国家环保总局发表的 5中国城市环境保护6 一文, 中国城市作为经济和生活中心, 污水

排放量大, 但由于城市污水的处理水平普遍不高, 因此当前中国城市水环境面临的形势十分严

峻。流经城市的河段近90%受到污染, 城市内湖水质较差。目前中国城市中有近 2/ 3的城市供水

不足, 有 1/ 6的城市严重缺水º。

由于中国城市基础设施建设仍严重滞后于城市经济的发展和城市机动车辆的增长, 交通管理
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的设施和投入也不能适应由经济的快速发展所带来的交通状况的改变, 因此, 中国城市的交通拥

堵问题也日益突出, 在大城市更是如此。

21 城市建设用地大面积扩张, 造成土地资源的耗费

城市建设大量占用耕地是中国耕地减少的主要原因之一。随着城市数量的迅速增长和各级规

模城市的发展, 20世纪 80年代中期以来, 中国大、中、小城市都有城市建设用地扩展、城市人

均占地面积逐年增长的趋势。人口规模 200万及以上的超大城市空间规模 /摊煎饼0 式的外延扩

张、大面积浪费土地资源的现象比较严重; 而新设置的许多小城市由于往往都有相对较大的建成

区面积和相对较少的非农业人口, 因此人均占地面积在全国各级规模城市中名列前茅。

从表 3可以看出, 在 1984~ 2004年期间, 中国地级及以上各级规模城市非农业人口人均建

成区面积均有不同程度的增加, 尤以人口规模 200万及以上的超大城市的人均建成区面积增长速

度最快, 紧跟其后的是人口规模 20万以下的小城市。表 3还表明, 随着城市人口规模等级的降

低, 非农业人口人均建成区面积逐渐增大, 即人口规模越小的城市, 非农业人口人均建成区面积

越大。

表3  1984年和 2004年中国地级及以上各级规模城市非农业人口人均建成区面积 平方米

年份 200万人及以上 100~ 200万人 50~ 100万人 20~ 50万人 20万人以下 所有城市合计

1984 54168 79186 83151 85179 94156 75172

2004 90112 108109 126164 129189 155114 110180

2004年比 1984年

增长 ( % ) 64181 35135 51165 51140 64107 46133

资料来源: ¹ 5中国城市统计年鉴6 ( 1985) ; º 5中国城市统计年鉴6 (2005)。

31 征地过程中侵占农民利益的现象严重, 使 /三农0 问题更加突出

随着中国城市建成区面积及各类非农建设用地的迅速增长, 城郊农村的集体土地被大量征

用, 成为城市空间规模扩展的主要来源。然而, 在中国农村的征地过程中只顾城市利益、不顾农

村和农民利益的现象普遍存在, 主要表现为征地范围过宽, 补偿标准过低, 安置失地农民不到

位, 地方政府截留、挪用、拖欠征地费, 土地增值收益分配方式不合理, 使失地农民的合法权益

受到损害, 成为中国社会新的弱势群体。

自1999年新 5土地管理法6 实施以来, 货币安置逐渐代替了招工安置, 成为安置失地农民

的主要方式。由于城乡二元体制的存在、土地征用制度的不完善以及失地农民在思想观念和劳动

技能等方面的不适应, 大多数失地农民难以解决好土地被征用以后的就业和生活。他们在农村没

有土地耕种, 在城市里没有岗位就业, 所得到的征地补偿安置费很少, 也不能享受城镇社会保障

制度, 因而成为无地、无业、无保障的 /三无0 人员。近年来, 由征地所引起的各种冲突和矛盾

在许多地方日益突出。

41 盲目撤县设市, 导致低质量小城市的迅速增长

如前所述, 在 1985~ 2004年期间中国新设置的城市绝大多数都是县级市, 并且主要来自于

撤县设市, 含有大量的农业人口; 而同时期新设置的地级市也包含了较多的农村地区, 农业人口

所占的比重也较大, 由此导致目前中国的中、小城市人口中含有大量的农业人口。表 4是 2004

年中国287个地级及以上不同规模城市的市区非农业人口占市区总人口的比重。从该表可以看

出, 人口规模 50万及以上的大城市的市区非农业人口比重均在 65%以上; 而人口 20~ 50万的中

等城市市区非农业人口比重不到 44%, 人口 20 万以下的小城市市区非农业人口比重还不到

29%。另据笔者统计, 2004年中国 374个县级市的城镇人口占总人口的比重也只有 26104 %。城

市是第二产业和第三产业聚集, 以非农业人口为主的居民点, 在一个城市的总人口中非农业人口

所占的比重应当达到一定的水平。如果一个城市的农业人口比重过高, 则称作城市就有点勉强。
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表 4  2004年中国地级及以上城市市区非农业人口比重

城市规模 城市数量 (个) 非农业人口比重 ( % )

200万人口及以上 (超大城市) 20 74108
100~ 200万人口 (特大城市) 30 74132

50~ 100万人口 (大城市) 76 64196

20~ 50万人口 (中等城市) 117 43105

20万人口以下 (小城市) 44 28118

合计 287 61156

  资料来源: 根据 5中国城市统计年鉴6 ( 2005) 所提供的数据计算而得。

  除了农业人口占有较大比重外,

这些新设置的城市有许多质量都较差,

城市基础设施落后, 城市功能单一低

下, 与真正的城市有较大的差距。

四、对未来中国城市发展道路的

思考

未来中国的城市发展应当走可持续发展的道路, 兼顾经济效益、社会效益、资源效益和环境

效益。具体来说, 在未来中国的城市发展过程中, 应当注意以下几个方面的问题:

11 集约利用土地, 避免城市建设占用大量耕地。中国人口众多, 人均土地资源少, 要实现

较高的城市化水平, 只能走集约利用土地的城市发展道路。中国的国土面积有限, 而且又是一个

多山的国家, 因此, 相对于人口数量而言, 在中国适宜于建立城市的地域面积并不大; 而中国又

是一个人口大国, 人均耕地面积较少, 因此, 中国城市发展与耕地保护之间的矛盾非常突出。在

城市土地有限的情况下, 为了实现可持续发展的目标, 中国在城市发展的过程中必须要兼顾人多

地少、耕地资源相对不足的矛盾, 提高城市的土地承载力和人口容纳量, 限制城市地域的外延扩

张, 保护耕地。

21 注重城市的内涵式发展, 实现经济、社会、资源、环境效益的统一。城市的发展, 不仅

仅体现在城市数量的增加和城市人口的增长, 更重要的是体现在城市功能的增强, 体现在城市的

空间结构、产业结构、人口结构等要素的优化以及城市生态环境的改善。因此, 必须克服在过去

城市发展的过程中急功近利、只求数量不顾质量的倾向。在实现城市经济效益的同时, 要注重提

高城市人口的思想道德素质和科学文化素质, 加大资源和环境保护的力度, 改善城市基础设施建

设, 搞好城市规划。要加强城市交通管理, 改善公共交通系统, 大力发展轨道交通。

31 发挥大城市的聚集效应和规模效应, 大、中、小城市和小城镇协调发展。进入新世纪以

后, 中国的城市发展方针已经有所调整, 由原来的 /严格控制大城市规模、合理发展中等城市和

小城市0 转变为 /大中小城市和小城镇协调发展0 [ 4]
。中国目前还处于工业化的中期, 落后地区

甚至还处在工业化的初期, 因此应当充分利用大城市的聚集效应和规模效应, 发挥大城市的辐射

作用, 通过大城市的发展带动中、小城市和小城镇发展。

41 妥善处理城市发展与农民利益的关系, 统筹城乡社会经济发展。中国城市的发展应当有

利于城乡社会经济协调发展、逐步消除城乡二元结构, 而不应当以牺牲广大农民的利益为代价。

要改革征地制度, 提高征地补偿标准, 建立完善的失地农民社会保障体系, 从根本上解决失地农

民未来生活和养老方面的问题。同时, 要采取积极的措施, 对失地农民进行职业技能培训等, 帮

助他们在非农产业就业, 使他们分享工业化和城市化的成果。

总之, 城市建设是中国现代化建设的重要组成部分。在城市建设和管理的过程中, 要贯彻可

持续发展的原则和要求, 合理利用自然资源, 保护和改善环境, 正确规划, 适当集中, 促进经

济、社会、人口、资源、环境的协调发展和城乡社会经济的协调发展。
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