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 尹稚
清华大学建筑学院教授
清华大学中国新型城镇
化研究院执行副院长

2019 年的冬天似乎格外漫长，空前的疫情蔓

延暴露了当下中国社会治理走向现代化过程中的

诸多问题，而外部经济、政治、军事环境正在发

生的“百年未有”之大变局更增添了人们心中的

焦虑，使得 2020 年的春天变得异常的阴冷沉重。

有了一种春至花开无心赏的情绪。太多的疑问留

在当下，中国城镇化的下一程方向会改变吗？对

这样一个流动性巨大的社会，新型城镇化如何解

决空间、人口以及各种生态生产生活要素的安排。

在庞大的要素流动过程中如何管控风险？其中有

对宏观大势走向的担忧，有对城镇化规律的反思，

也有对十分具体的技术问题的关切，要在短期内

给上述林林总总的疑问有个“确切”的回答是不

可能完成的任务，在此只奉上我和研究团队的一

些思考供参照。

中 国 的 城 镇 化 进

程为世人所关注由来已

久，对于一个人口高峰

值可达 14 亿人口的大国而言，按联合国推测，我

们在 2050 年时，城镇化率会突破 70%，涉及近

10 亿人口的命运变迁。这也意味着从 2000 年起

的 50 年中，中国还有近 5 亿人要实现人的城镇化，

比美国总人口还多。

在经济学家眼里，这无疑是一个令人兴奋的

数据，意味着巨大的市场，巨额的财富创造与分

配，也会对一系列产业提供巨大的拉动机遇。所

以千禧年来临之际，有人把美国的高新技术发展

和中国的城镇化进程并称为 21 世纪全球经济增长

的最大机遇就不足为奇了。这样一个进程是不会

被任何黑天鹅或灰犀牛阻断的，各种不确定性所

能影响的也仅仅是这个进程的时间轴而已。

从全球城市化历史来看，不存在所谓的一

蹴而就、一劳永逸的所谓推动之说。以英国工业

革命为先导的第一次城市化浪潮席卷欧洲。其主

导发达国家的进程历经 70 年基本进入成熟期，

在欧洲中等发达国家的进程至今快 200 年了，它

的人的城镇化尚未进入尾声；二战后美国进入城

从疫情反思社会治理——坚持
以人为核心的城镇化不动摇

      尹稚

中国城镇化的

大势不会动摇
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市化加速发展阶段，也花了 40 年左右才达到成

熟期的状态，但我 1999 年自驾车环美考察时，

同样发现这个最发达的大国有着地域发展的不平

衡，其制度深层的不平等和不均衡也是无处不在

的。也许在不少人眼里，推动城镇化等同于推动

基建，等同于推动土地开发的城市化，并认为中

国所具备的“基建狂魔”的能力，定然可以弯道

超车，大大缩短这一进程，这实在是对城镇化进

程的大误解。中国政府之所以用到“推动”城镇

化进程这一说法，是因为在我们的发展历史中，

采用过大量固化城乡二元结构，利用制度化的城

乡差别为工业化和初期城镇化积累资本的政策，

建立过城乡壁垒，现在到了“拆墙”的阶段，“解

铃还需系铃人”。

党的十八大提出

“新型城镇化”概念

就是以此为核心的。

这在随后发布的《国

家 新 型 城 镇 化 规 划

（2014-2020 年 ）》

中被深化落实，这个规划的出台现在看对中国的

城镇化进程仍是个具有里程碑意义的文件。清华

大学李强教授当年对人的城镇化解读可以概括为

四个方向的进程：①生产方式的转变；②生活方

式的转变；③现代文明素质的形成；④公平公正

的社会权益的达成。

中国的城镇化进程远远落后于其自身的工业

化进程，在很长一段时间内大量已经完成生产方

式转变，从事非农产业的人口是没有正常成为城

市居民的渠道的，所以我们创造了一个词叫“农

民工”。从各种统计看其高峰时达到 2.8 亿，这

可是纯适龄劳动力的总量。如加上每个劳动力背

后的家庭，则更是涉及到 4〜 5 亿人口家庭生活

的不稳定和非正常化。所以我们有了“春运”，

有了“留守儿童”，有了“半城镇化”等等独有

的词汇。今年是首版国家新型城镇化规划收官之

年，官方统计数据目前还没出来，但从 2019 年

的数据看，问题有所缓解，但远未解决，仍有 1 .8

亿左右的人口，因生产方式变化已常驻（注意不

是住！）城市，但无法享受正常的市民待遇。什

么叫正常的市民待遇？这就涉及生活方式的转

变，也是国家规划中重点关注的农业转移人口的

市民化问题。市民化在当下只有两个途径：取得

户籍或者取得接近户籍待遇的“居住证”，这样

才可以享受城市现代化的交通、基础设施条件、

高品质的文化娱乐，医疗卫生、教育及体育休闲

等各种公共服务。中国当下的发展阶段距离消除

地域差异，建立统一的国民待遇标准还差得较远。

户籍及作为过渡措施的“居住证”制度仍然是与

具体的、有差别化的地域福利挂钩的。在国家规

划实施六年后，虽然中国已进入高流动性社会，

地域福利的藩篱有所打破，但所谓的“属地化管

理”仍是政府提供公共服务的核心理念。差异化

和地域歧视在抗疫过程中还在频频发酵，再次成

为显性的社会矛盾热点。

而现代文明素质的形成更是一个任重道远的

话题。这是一个随着生产和生活方式的转变而形

成现代文明的行为、规范、意识和理念的过程，

表现为教育素质、守法素质、公共卫生素质、公

共活动素质的全面提升。城市生活状态下人口的

高密度会产生比低密度乡村生活更高频次的行为

冲突，也就需要市民具有更高的公共意识和公民

素质，所以所谓的“国民素质”提升是以城市为

先导开始的，并贯穿城市化全过程，最终完成城

乡一体的普遍提升。这既是一个国民教育的软过

程，也依赖于在人类发展活动中的大量硬件投入。

以人的城镇化为

核心的城镇化内

涵必将深化
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医疗、教育、公共卫生一直是这类投入的重点领

域，这次疫情所暴露出的中国发展模式的最大短

板也就集中于此。

我们讲以人民为中心的新型城镇化道路，就

要清醒认识到人类活动系统对资源和资本利用的

需求是什么，依托基本公共服务体系而进行的人

类自身的发展与素质提升活动是最大的可持续发

展理念。十九大之后，中央提出的幼有所育、学

有所教、劳有所得、病有所医、老有所养、住有

所居、弱有所扶的“七所”理念是个明确的目标。

而在疫情中被炒热的“新基建”理念也应是围绕

此展开的。这个问题不解决，全体人民的获得感

就无从提升，城镇化中以人为核心的高质量也无

从达成。

人的城镇化的最终目标是，城乡居民拥有平

等的经济权利，社会权利、政治权利和发展权利，

建立起一套以社会保障和公共服务为核心的，实

现权利公平、机会公平、规则公平的制度、体制

和机制。这样一个完整的城镇化进程理念，显然

在我们高速城镇化的前一程中是被逐步认知的，

每一次矛盾的集中暴露和问题的集中爆发都会推

进这样的认知更深刻、更全面化。

这次人民抗疫战争如能在事中和事后得到有

效的反思，无疑也会更好地丰富以人为核心的城

镇化理念，推动一系列全新的实践。这个核心理

念会在城镇化下一程中被进一步强化，更加不动

摇，而“新基建”动能的释放也将更紧密地围绕

着这个中心展开，在 GDP 增长中带来更多共建共

享中的幸福感和获得感。

新型城镇化


