
 

大公国际：以县城为重要载体

的城镇化建设为城投企业发展

提供新机遇 
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近日，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于推进以县城为重要

载体的城镇化建设的意见》（以下简称《意见》）。《意见》就县城建设的指

导思想、工作要求、发展目标以及建设任务作出详细阐述，并提出多方面

的政策保障措施。《意见》是十九届五中全会以来，中央层面关于县城建设

的又一重要论述，预计将深刻影响我国未来城镇化发展路径。我们的解读

如下： 

一、我国城镇化发展现状 

改革开放以来我国城镇化建设取得巨大成就，虽然近些年城镇化率增

速有所放缓但未来发展空间依然很大 

新中国成立后，我国根据内外部形势选择走重工业优先的发展道路，

城镇化发展受到一定程度的压制。改革开放前，我国的工业化发展水平高

于城镇化发展水平；城镇化水平不高，不仅制约轻工业和服务业的发展，

而且导致国民收入水平较难提高。改革开放后，我国城镇化进程显著加快，

城镇化率从 1978 年底的 17.9%提高到 2021 年底的 64.7%，城镇常住人

口达到 9.1 亿人。近些年我国城镇化率曲线趋于平坦，显示我国城镇化建

设已经从补偿式高速增长阶段转变为平稳增长阶段。根据联合国在 2018

年开展的一项城镇化国际比较研究，我国的城镇化率正在接近中等偏上收

入国家的均值，但距离高收入国家还有较大差距，因此未来仍有很大发展

空间。与此同时，我国城镇化建设也从粗放式大开发向高质量发展转变，

特别是自 2020 年以来持续推动以人为核心、以县城为重要载体的新型城
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镇化建设。 

图 1：我国城镇化发展水平 

 

数据来源：Wind，大公国际整理 

城镇化进程中，“土地城镇化”明显快于“人口城镇化”，大城市病

问题日益凸显，发展县城对完善城镇化布局、缓解县城财政压力和拉动内

需具有重要意义 

“土地城镇化”发展速度明显快于“人口城镇化”。城市面积的扩张，

意味着可供政府出让土地增多，有利于增强地方财税。与之伴随的是，一

方面，城市向内大拆大建，向外合并周边县城。2020年我国城市建成区面

积 6.1万平方公里，是 1981年的 8.2倍。1978~2020年我国地级市增加

了 203个，县及县级市则减少了 364个。另一方面，撤乡设镇、乡镇合并

设镇成为潮流。1990~2020年，我国建制镇增加了 8，674个，乡则减少



 

 - 4 - 

了 31，252个。但是，由于资源禀赋和产业基础不同，城镇扩张并不都能

吸引人口流入，虚假城镇化、数字城镇化等问题较为突出。 

 

在面积和数量快速扩张的同时，大城市病问题愈发凸显。2020年我国

居住在城镇的人口占总人口比重为 63.9%，但户籍人口城镇化率仅为

45.4%。现行户籍制度下，教育、医疗、建设用地指标等与户籍人口挂钩，



 

 - 5 - 

外来人口不能享受市民同等福利，城市公共资源也因外来人口快速增加而

日趋紧张，交通拥堵、环境污染、住房困难、物价上涨等大城市病愈发凸

显。 

县城是连接城市和乡村的中介，推进县城建设具有重要意义。首先，

发展县城既可以承接大城市产业和人口，缓解城市运营压力，也有利于辐

射带动乡村发展，引导农业人口就近城镇化，完善大中小城市和小城镇协

调发展格局。其次，受经济下行和减税降费双重影响，叠加疫情冲击，地

方财政尤其是县级政府收支平衡压力明显加大。比如，为筹措城市运营资

金，霸州市甚至出现大面积大规模乱收费乱罚款乱摊派现象，被国务院点

名通报。未来因县城城镇化发展带来的财政金融政策倾斜，将有助于缓解

县城财政压力。最后，县城在市政设施、公共服务等方面存在短板弱项，

居民消费能力也远低于城市，而推进县城建设，将有利于扩大有效投资，

提升县城居民收入和消费水平，拉动内需，缓解疫情和外部环境冲击对我

国经济的影响。 

二、《意见》要点解读 

《意见》综合考虑区位条件、资源禀赋、产业基础、人气聚集度等因

素，分类引导县城差异有序发展，更好发挥县城连接城市、服务乡村作用 

《意见》综合考虑区位条件、资源禀赋、产业基础、人口集聚能力等

因素，将县城分为大城市周边县城、专业功能县城、农产品主产区、重点

生态功能区和人口流失县城五大类，赋予不同功能定位。具体来看，大城
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市周边县城是指位于城市群和都市圈范围内的县城，定位是邻近大城市通

勤便捷、功能互补、产业配套的卫星县城；专业功能县城是具有资源、交

通等优势的县城和边境县城，前者发展方向是先进制造、商贸流通和文化

旅游，后者着重人口集聚能力和守边固边能力；农产品主产区内的县城，

着重农产品加工业和农业生产性服务业，吸纳农业转移人口；重点生态功

能区县城，未来重点是承接生态地区超载人口转移；人口流失县城要严控

城镇建设用地增量，引导人口向邻近的经济发展优势区域转移，凸显县城

集聚人气的重要性，同时支持资源枯竭县城培育接续替代产业。 

《意见》重点围绕产业配套、市政设施、公共服务、人居环境四大领

域，补齐县城短板弱项，增强综合承载能力，更好服务新老居民 

《意见》延续了《国家发展改革委关于加快开展县城城镇化补短板强

弱项工作的通知》（发改规划【2020】831号，以下简称《通知》）中提出

的四大补短板强弱项领域，但建设任务由最初的 17项扩展到如今的 22项，

更加全面和具体，可以更好满足农民日益增加的到县城就业安家需求和县

城居民日益增加的美好生产生活需求。具体来看，一是推进产业配套设施

提质增效，包含 5 项建设任务，旨在夯实县城产业基础，促进居民就地就

近就业增收；二是推进市政公用设施提档升级，包含 7 项建设任务，旨在

更好满足居民居住和出行等生活需要；三是推进公共服务设施提标扩面，

包含 5 项建设任务，旨在保障居民普惠均等共享基本公共服务；四是推进

环境基础设施提级扩能，包含 5 项建设任务，旨在更好满足居民文化和生
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态等需要。 

 

《意见》提出从转移人口安置、建设用地利用、投融资机制三方面为

县城建设提供政策保障，大力支持县城建设，为城投企业未来发展提供新

机遇 

首先，在健全农业转移人口市民化方面，《意见》除进一步明确要求保

障农民进城落户权利外，还强调要保护进城落户农民的农村土地承包权、

宅基地使用权和集体收益分配权，并支持其依法自愿有偿转让上述权益，

这打消了农民进城的后顾之忧，可以调动其进城落户积极性。此外，《意见》

提出建立健全省以下财政转移支付和城镇建设用地增加规模与人口数量变

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_42223


