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E5_9B_BD_E5_9F_8E_E9_c61_647099.htm 新中国成立以后，中

国开始了大规模有计划的社会主义工业化建设，相应地，城

市化过程也开始有计划地迅速展开。40年来，中国在艰难曲

折的发展中取得了伟大的成就，经验和教训都是很丰富的。

中国城镇化过程的主要特点有： 第一，新中国成立后，城镇

的数量和城镇人口的总规模有了很大的发展，城市建设取得

了举世瞩目的成就。 据南京国民政府内政部1947年编印的全

国行政区域简表称，当时全国有69个设市城市（院辖市和省

辖市），其中台湾9个，大陆部分60个。新中国成立后，经过

调整新设，1949年底城市数增加到136个，建制镇2000多个，

城镇人口4900万。①40年后的1989年底，城市数已增加到450

个，县辖建制镇9088个，城镇人口20849.8万人。净增城镇人

口近1.6亿，这是一个很大的数字。城市普遍都有了自己的工

业职能、交通运输职能、行政或其它职能，成为不同规模和

级别的区域中心。城市建设和各项市政服务设施都有了惊人

的增长（表18）。和中国一穷二白的基础相比，这些成绩实

实在在，国内外有目共睹。 表18 1949、1986年中国城市主要

公用事业、公共设施对比表 第二，中国城镇化的速度与世界

进程相比相对较为缓慢，目前的城镇化水平仍然很低。 发展

缓慢主要在前30年。1950～1980年中国城镇人口的年均增长率

达到3.3％，不算太低，但是由于总人口的增长率也相当高

（1.92％），城镇人口比重的上升幅度不大。城镇人口增长的

主要因素是自然增长。世界城镇人口比重在1950～1980年期



间每年大约平均上升0.36个百分点，同期中国平均只有0.13个

百分点，无论与发达国家或发展中国家相比都差得很远

。1980年以后，中国城镇人口增长速度明显加快了，1989年

底城镇非农业人口占总人口的18.9％，即使按照第四次人口普

查的统计口径，市镇人口占全国26.23％，仍然还是低水平的

。 第三，中国城镇化过程的反复性和曲折性是世界上其它国

家所少见的，大起大落是中国的主要教训。 图24中中国城镇

人口比重的起落和国家政治经济的发展过程基本上是一致的

。按其特点可以分成几个段落： （1）1949～1957年城镇化的

短暂健康发展。经过3年医治战争的创伤，恢复了国民经济，

使中国很快进入了“一五”计划时期大规模的工业化建设和

城市建设。围绕着694项重点建设项目，采取了“重点建设、

稳步前进”的城市发展方针，新建了6个城市， 大规模扩建

了20个城市，一般扩建了74个城市。由于重视按科学规律办

事，各项比例关系比较协调，取得了较好的经济效果。除

了1955年发生过局部的收缩以外，城镇人口比重基本上稳定

上升， 8年间平均每年增加城镇人口445万，年均增长率7.06

％。同时期的总人口年均增长率为2.24％，所增加的城镇人口

中，机械增长占了56％。短短8年城镇化水平由9.05％上升

到13.08％，年均增长0.504个百分点，略高于世界平均速度。 

这一阶段为中国长远的工业化和城镇化发展奠定了良好的基

础，当时的这种主流是值得充分肯定的。但另一方面，急于

求成、盲目冒进、忽视所谓的非生产性建设已有露头，对原

来东部沿海地区较发达城市的改造和利用没有给予更多的重

视。“一五”期间非农行业劳动力的结构变动中，增长最快

的是建筑业和运输业，工业发展以重工业占绝对优势，相对



忽视能够吸收更多劳动力的轻工业和第三产业，经济结构失

衡的种子已经埋下。 （2）1958～1960年的过度城镇化。在“

一五”计划提前1年完成以后，决策层内出现了“冒进”和“

反冒进”的争论。事实上，1957年中国城镇人口比重上升

了0.7个百分点，共增加650万人，而人均收入没有增加，城镇

化已经发出了危机的信号。然而这场争论以一场“反右”斗

争而结束，“冒进”占了上风，再加上1959年反右倾斗争的

推波助澜，全国轰轰烈烈进行了3年大跃进。这3年重工业产

值以年均增长49％、轻工业以年均增长14％的高速度上升。

全国职工猛增2860万人，在农村人口涌入城市的疏导方面也

严重失控，城镇人口平均每年增加833万，年均增长率高达9

％，城镇人口比重从1957年的13.08％猛增到1960年的16.61％

，每年平均上升1.2个百分点。国民经济比例失调、工业发展

遍地开花，人均国民收入增长极微，有的年份还有下降。当

时的这一切说明以乡村人口向城镇的过高迁移率为主和以城

镇高自然增长率为辅为特征的城镇人口剧增，已经具有过度

城镇化的特征。它既不是经济正常发展的需要，也不是中国

当时经济发展水平所能承受的。国外学者称之为“假城镇化

”。 （3）1961～1965年第一次反向城镇化。城市劳动力的不

正常过速增长，使劳动生产率下降，购买力的增加与商品供

应不能平衡，造成市场物资供应的压力。再加上一些地方自

然灾害、工作中的缺点错误和中苏关系的恶化等其它因素

，1960年后国民经济进入了困难时期。为了保证城镇居民的

基本生活，不得不精简职工，动员1958年1月以来从农村进城

的新职工及其家属回乡。仅到1963年6月，全国共减少职

工1887万，共减少城镇人口2600万人，形成中国城镇人口第



一次大规模倒流。城镇人口下降的趋势到1965年才停住

。1964年又调整了市镇建制，缩小郊区范围、撤销了39个城

市，这一系列措施使城镇人口比重从16.61％的高峰跌到1965

年的14.02％。在当时的历史条件下，采取这样果断的、有计

划的调整措施是完全必要的，对于加强农业生产，减少工资

开支和城镇粮食销量，缓和城市各项设施的压力，争取财政

经济状况的好转，起了很大作用。但是客观地说，这一次有

计划的调整却起因于无计划或计划失误的“跃进”。在调整

阶段中逐渐形成起来的户口管制、限制人口流动、知识青年

上山下乡、以分散为特征的三线建设、取消城市规划等政策

措施影响深远，为后来很长一段时间的城镇化确定了基调。 

（4）1966～1976年第二次反向城镇化。正当国民经济经过5年

调整，开始全面好转的时刻，接踵而至却是文化大革命的10

年动乱。对城镇化过程影响较大的是：“文革”初期大批知

识分子和干部下放劳动；1752万名知识青年上山下乡（包

括1962年以后）；1970～1972年还出现过一面城市知青大量下

乡，一面又向农村大量招工的相向流动；由于对国际形势的

严峻估计，在保持高积累率的同时，大小三线建设进入高峰

期，工厂进山、入洞、不建城市；控制大城市规模、发展小

城镇的思想作为真理被广为推行，因当时小城镇发展缺乏必

要的政策，农民被禁锢在耕地上，小城镇发展实际缺乏动力

；城镇建制的工作基本停顿，新设市极少，建制镇减少；城

市建设投资的比例，比调整时期还有下降，城市问题逐渐积

重难返；城市中的计划生育工作已经初见成效，出生率大幅

度下降；乡镇企业在江浙等发达地区已经悄悄兴起，等等。 

“文化大革命”后期，全国各方面工作虽出现转机。但整个



经济战线总的说是“左”的思想占统治地位。“文革”10年

城镇人口在波动中略有增长，年均增长率只有1.3％，还远远

低于全国人口的自然增长率（2.32％）。城镇人口比重从1965

年后继续下降，1971年达到最低点12.08％，这以后多年徘徊

在12.2％左右。包括前两个阶段在内的城镇人口的几次大进大

出中，结果是以出为主，合起来可以看作是中国长达19年之

久的城镇化不正常发展阶段。 （5）1977年以来的城镇化新阶

段。“文革”结束后，特别是1978年以后，全国工作的重点

转移到社会主义现代化建设上来，政治经济各方面都发生了

革命性的变化，城镇化也重新走上了正轨，出现了一些新的

动向。 首先是城镇化终于走出倒退和停滞的低谷，城镇人口

比重连续12年保持增长，1990年达到了18.96％的水平，年均

增长量达到0.53个百分点，总趋势是健康的。不过个别年份城

镇人口增长一度偏快。1984和1985年城镇非农业人口的比重

分别比上年上升1.2和1.1个百分点，达到或超过1958～1960年

的平均速度。虽然增长的原因与大跃进时期并不完全一样，

主要是由于城镇设置标准的下降和新设置的市镇数量增长过

热，但也不能忽视基建规模过大带来的影响。 其次，城镇人

口增长速度最快的地区已从前30年的中国边远省区转移到沿

海省和鄂、晋等内地重点建设省份。这与中国建设重点由中

西部向东移动，并实行改革开放的总趋势相符合，后面的章

节将进一步论证它的合理性。 再次，大城市和特大城市的可

比增长率虽然仍比中小城市低，但和六七十年代的增长率相

比，大城市人口增长率回升的速度却远远超过中小城市（

表19）。特别是那些最大的中心城市如上海、北京、天津、

广州等，城市人口已经结束了长时期的停滞，有了大幅 表19



1964～1980年和1980～1989年各规模级城市 人口增长速度比较

（％） 度的增长，没有列入正式统计的流动人口的增长更是

前所未有。大城市人口的行政控制已不完全有效。 最后，中

国的城镇化按自上而下和自下而上两种力量和两种形式并行

不悖的发展格局已日趋明显。由乡村工业化所带来的乡村城

镇化的势头比10年前明显增强了。 第四，中国缓慢的城镇化

过程并没有出现大城市人口过分膨胀的现象。 这和世界其它

国家是很不一样的。如前所述，中国城市的机械增长主要发

生在“一五”期间，在1980年以前中国特大城市总的人口增

长速度相当低，机械增长相对于自然增长更是微不足道。据

胡开华的分析，1949～1979年30年间14个特大城市的人口增长

中机械增长部分只占10％左右，而同时在全国城镇人口的增

长中，机械增长约占30％，故绝大部分机械增长分散在广大

中小城镇，并非涌向大城市。上海、天津、广州、南京的机

械增长还呈负值。①笔者以1964年的城市规模为基准，也分

析发现1964～1980年期间50～100万、100～200万和大于200万

的3个城市级人口的实际年均增长率不仅低于城市人口的年均

增长率，而且远远低于全国人口的年均增长率，说明人口迁

出大于迁入。这本身是不正常的政治、经济背景下出现的不

正常现象。1980年以后经济进入正常发展，各级城市人口增

长都明显加快，但3个大城市级的增长率仍然低于全国城市人

口的平均增长速度（表19）。 对于这样一个十分清楚的现象

，也有许多人持完全相反的观点，坚持认为中国大城市人口

长期处于失控状态，大城市数量过多，城市规模结构头重脚

轻，大城市人口的过速增长带来了严重的“城市病”等等。

但大量的资料和分析可以证明，这些论点的事实根据和理论



根据都不充分，产生这些不正确的结论有思想认识和对比方

法上的原因，也有城市概念和城市统计口径使用上的错误。

① 第五，中国的城镇化不是伴随着农村的破产和城乡关系的

尖锐对立展开的，它是城乡居民共同富裕、城乡经济共同繁

荣的道路，这是中国社会主义城镇化的本质特点。今天和未

来的城镇化发展战略是中国社会经济发展战略的重要组成部

分，与波澜壮阔的农村和城市的经济体制改革密切相关（

表20）。 表20 中国城乡人民收入对比表 相关推荐：城镇体系
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