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“人的城镇化”进入加速阶段 

《2019年新型城镇化建设重点任务》点评 
 
[Table_Summary]  

4 月 8 日，国家发改委发布的《2019 年新型城镇化建设重点任务》（以下

称《重点任务》），布臵了包括加快农业转移人口市民化、优化城镇化布局

形态、推动城市高质量发展、加快推进城乡融合发展等方面 19条具体任务。 

 “人的城镇化”进入加速阶段：《重点任务》此次分层次明确大幅降

低城市落户门槛，将政策针对人群重心下移，将对促进“人的城镇化”

起到重要的推动作用，也对扩大消费、劳动力重新分配、产业升级等

方面起到长期的积极影响。 

 “城市群-都市圈-中小城市-特色小镇”格局长期稳定：城市群-都市圈

-中小城市-特色小镇的新型城镇化空间格局框架将是未来区域发展和

城市发展必须要考虑的宏观背景。 

 土地松绑，要素结构再调整：此次土地制度的进一步松绑为城市之间

协调发展、城乡协调发展、农民财产市场化配臵等领域打通了最为重

要的环节，土地要素开始跨区域流动也为今后经济稳定发展巩固了坚

实的基础。 

 产业结构区域性优化：未来考虑产业的发展、布局、潜力空间也必须

将其臵于城市群以及相关发展梯度趋势的规律之下，配合政策上在人

口、土地等要素结构调整和区域性的松绑，在整体经济保持稳定发展

的背景下，结构性产业爆发值得期待。 
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4月 8日，国家发改委发布的《2019年新型城镇化建设重点任务》（以下称《重点任务》），布臵了

包括加快农业转移人口市民化、优化城镇化布局形态、推动城市高质量发展、加快推进城乡融合发

展等方面 19条具体任务。《重点任务》再次强调了城市群-都市圈-中小城市-特色小镇的新型城镇化

空间格局框架，试图通过转变城市发展观念，优化资源要素在城乡之间、大城市与中小城市之间的

合理配臵，最终实现人口、产业在这一空间格局内的再分配。 

 

“人的城镇化”进入加速阶段 

《重点任务》提出，继续加大户籍制度改革力度，在此前城区常住人口 100 万以下的中小城市和小

城镇已陆续取消落户限制的基础上，城区常住人口100万—300万的Ⅱ型大城市要全面取消落户限制；

城区常住人口300万—500万的Ⅰ型大城市要全面放开放宽落户条件，并全面取消重点群体落户限制。

超大特大城市要调整完善积分落户政策，大幅增加落户规模、精简积分项目，确保社保缴纳年限和

居住年限分数占主要比例。 

在 2014年出台的《国家新型城镇化规划（2014-2020年）》中，确定 2020年发展目标为：常住人口城

镇化率达到 60%左右，户籍人口城镇化率达到 45%左右，户籍人口城镇化率与常住人口城镇化率差

距缩小 2 个百分点左右，努力实现 1 亿左右农业转移人口和其他常住人口在城镇落户。为实现这一

目标，2016年国务院出台的《推动 1亿非户籍人口在城市落户方案的通知》在发展目标中明确，“十

三五”期间，户籍人口城镇化率年均提高 1个百分点以上，年均转户 1300万人以上。 

根据国家统计局统计公报数据，2018 年，全国常住人口城镇化率为 59.58%，户籍人口城镇化率为

43.37%。绝对值指标方面，常住人口城镇化的目标已经接近完成，但户籍人口城镇化则有待进一步

提升。相对值指标方面，2013年，全国常住人口城镇化率为 53.7%，户籍城镇化率为 35.7%，两者相

差 18%，到了 2015年这一数据降低到 16.2%，但 2018年这一数据小幅扩大至 16.21%，中国常住人口

与户籍人口城镇化水平差距有轻微扩大之势。 

这主要由于中国多数大中城市在转型升级过程中，受到户籍等政策的制约，以及财税激励不到位等

因素，户籍政策更多向高学历人才倾斜，而低技能劳动力落户途径少且难度较大。与此同时，由于

户籍附着的集体财产收益权、宅基地使用权等政策体系不完善，许多进城农民工也不愿意落户城市。

某种程度上，“人的城镇化”还没有真正实现，这也对消费升级、产业升级等方面产生了消极影响。

《重点任务》此次分层次明确大幅降低城市落户门槛，将政策针对人群重心下移，将对促进“人的

城镇化”起到重要的推动作用，也对扩大消费、劳动力重新分配、产业升级等方面起到长期的积极

影响。 

 

“城市群-都市圈-中小城市-特色小镇”格局长期稳定 

城市群-都市圈-中小城市-特色小镇的新型城镇化空间格局框架将是未来区域发展和城市发展必须要

考虑的宏观背景。在长三角一体化上升为国家战略后，目前国家级城市群及其阶段表述主要为：京

津冀协同发展、长江三角洲区域一体化发展、粤港澳大湾区建设，另外哈长城市群、长江中游城市

群、中原城市群、北部湾城市群、关中平原城市群、呼包鄂榆城市群、兰西城市群将成为今后经济

格局版图中重要的节点区域。值得一提的是，成渝城市群在《重点任务》中被单独提出，“扎实开

展成渝城市群发展规划实施情况跟踪评估，研究提出支持成渝城市群高质量发展的政策举措，培育

形成新的重要增长极”，这意味着成渝城市群在 2016年 4月国务院印发《关于成渝城市群发展规划

的批复》后，其区域协调发展方面将迎来更多实质性进展，作为中部崛起的重点区域，成渝城市群

或将得到更多政策支持。 
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都市圈作为城市中期发展操作性最前沿的一环，在《重点任务》里也得到了重大的政策支持，在交

通基础设施、财税、产业转移、土地、房地产等方面都做出了明确的区域协调方向。其中值得一提

的是“推动构建都市圈互利共赢的税收分享机制和征管协调机制”和“在符合土地用途管制前提下，

允许都市圈内城乡建设用地增减挂钩节余指标跨地区调剂”，在目前仍然以行政区划作为财税和土

地主要边界的环境下，《重点任务》明确提出管理制度上的跨区域协调，这将有利于助力推动有条

件的部分区域进行更加深入的区域协调探索。预计长三角区域协调发展示范区将直接受益于政策支

持，未来在基础设施和制度协调对接方面重大突破和进展可期。 

《重点任务》中提到，收缩型中小城市要瘦身强体，转变惯性的增量规划思维，严控增量、盘活存

量，引导人口和公共资源向城区集中。“收缩型城市”是国外引入的概念，包括德国鲁尔、法国洛林和

美国的休斯顿等地区，都经历过城市收缩的阶段。其主要体现在人口流失、产业衰退，城市空间和

公共设施闲臵等三个方面。在我国，还有一种特有的城市收缩现象，即常住人口少于户籍人口的“户

口倒挂”现象。这说明城市规划发展理念已经开始发生转变，过去我国地方政府主导的城市规划，由

于土地财政等影响，基本上是基于城市扩张预期所做的增长型规划，用地指标和人口规模都在不断

地增加。但由于经济增速不会再呈现过去爆发式增长、人口长期走低趋势等现实因素影响，部分区

域的中小型城市无法避免成为“收缩型”城市的命运。未来经济版图区域性集中、部分地区逐渐边

缘化的趋势已经十分清晰。 

 

土地松绑，要素结构再调整 

土地作为城市发展重要的要素之一在《重点任务》中得到了进一步松绑。《重点任务》提出，深化“人

地钱挂钩”等配套政策。全面落实城镇建设用地增加规模与吸纳农业转移人口落户数量挂钩政策，在

安排各地区城镇新增建设用地规模时，进一步增加上年度农业转移人口落户数量的权重，探索落户

城镇的农村贫困人口在原籍宅基地复垦腾退的建设用地指标由输入地使用。此外，《重点任务》还

提到，在符合土地用途管制前提下，允许都市圈内城乡建设用地增减挂钩节余指标跨地区调剂。在

符合空间规划、用途管制和依法取得前提下，允许农村集体经营性建设用地入市，允许就地入市或

异地调整入市。在此之前，根据国务院发布的相关文件，只有“三区三州”及其他深度贫困县，其城乡

建设用地增减挂钩节余指标，才可以由国家统筹后跨省域调剂使用。此次土地制度的进一步松绑为

城市之间协调发展、城乡协调发展、农民财产市场化配臵等领域打通了最为重要的环节，土地要素

开始跨区域流动也为今后经济稳定发展巩固了坚实的基础。 

 

产业结构区域性优化 

《重点任务》提出，要引导大城市产业高端化发展，发挥在产业选择和人才引进上的优势，提升经

济密度、强化创新驱动、做优产业集群，形成以高端制造业、生产性服务业为主的产业结构。引导

中小城市夯实制造业基础，发挥要素成本低的优势，增强承接产业转移能力，推动制造业特色化差

异化发展，形成以先进制造业为主的产业结构。我国已经进入到工业化中后期，一线大城市依托人

才优势更多开始向专业服务、创新研发等服务业方面转型，一部分制造业开始在周边进行优化再布

局，中小城市依托要素成本优势在这一趋势中形成自身产业发展特色，这一梯度型发展趋势已经明

确。未来考虑产业的发展、布局、潜力空间也必须将其臵于城市群以及相关发展梯度趋势的规律之

下，配合政策上在人口、土地等要素结构调整和区域性的松绑，在整体经济保持稳定发展的背景下，

结构性产业爆发值得期待。 
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评级体系说明 

 

以报告发布日后公司股价/行业指数涨跌幅相对同期相关市场指数的涨跌幅的表现为基准： 

公司投资评级： 

买        入：预计该公司在未来 6个月内超越基准指数 20%以上； 

增        持：预计该公司在未来 6个月内超越基准指数 10%-20%； 

中        性：预计该公司股价在未来 6个月内相对基准指数变动幅度在-10%-10%之间； 

减        持：预计该公司股价在未来 6个月内相对基准指数跌幅在 10%以上； 

未有评级：因无法获取必要的资料或者其他原因，未能给出明确的投资评级。 

 

行业投资评级： 

强于大市：预计该行业指数在未来 6个月内表现强于基准指数； 

中        性：预计该行业指数在未来 6个月内表现基本与基准指数持平； 

弱于大市：预计该行业指数在未来 6个月内表现弱于基准指数。 

未有评级：因无法获取必要的资料或者其他原因，未能给出明确的投资评级。 

 

沪深市场基准指数为沪深 300指数；新三板市场基准指数为三板成指或三板做市指数；香港市场基准指数为恒生指数
或恒生中国企业指数；美股市场基准指数为纳斯达克综合指数或标普 500指数。 
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