
9

【摘要】城乡统筹是党中央和国务院在新的发展

背景下，作出的重大战略决策。城乡规划的性质

和特点决定了引领城乡统筹是城乡统筹规划不

可推卸的历史责任，对其能否进行科学编制和有

效实施直接决定了城乡统筹工作的成效。本文认

为，科学开展城乡统筹规划首先应当从中国国情

认识其内涵，需要正确理解城乡统筹的战略意

义，需要全面掌握城乡统筹的工作特点，需要切

实明确城乡统筹规划的历史责任。

【关键词】城乡统筹；城乡统筹规划；中国特

色；城镇化

ABSTRACT: Urban-rural integration is a signifi cant 
strategic decision made by the Party Central 
Committee and the State Council in light of the 
new development background. Due to urban-rural 
integration planning’s nature and characteristics, 
it should undertake the due obligations to lead the 
urban-rural integration countrywide. The effect 
of the urban-rural integration directly depends on 
the planning’s scientific drawing up and effective 
implementing. This paper argues that a scientific 
urban-rural integration planning should begin with 
understanding Chinese situation, and it is necessary 
to correctly understand the strategic signifi cance of 
urban-rural integration, comprehensively master its 
working features and be fully aware of the urban-
rural integration  planning’s historical responsibility.
KEYWORD: urban-rural integration; urban-rural 
integration planning; Chinese characteristics;        
urbanization  

城市化或城镇化水平是社会发展阶段的一

个数量化表述，本质上讲是应为实现城乡共同富

裕，是社会发展的根本目标。城乡统筹是党中央

和国务院在我国社会经济进入新发展阶段，面临

新的机遇和挑战背景下，借鉴国内外历史经验，

为致力于突破城乡二元结构、破解“三农”难

题、实现全面建设小康社会所作出的重大战略决

策。

在城乡统筹的实现过程中，城乡统筹规划

必将发挥规划的“龙头”作用，担负起引领城乡

一体化发展的重担。这既是城乡统筹的历史使命

所要求，也是城乡规划的行业属性所决定，更是

2008年开始实施的《城乡规划法》所赋予的不可

推卸的责任——《城乡规划法》第一条就开宗明

义提出了“协调城乡空间布局，改善人居环境，

促进城乡经济社会全面协调可持续发展”是城乡

规划的任务所在。

编制立足发展现状、着眼长远未来、追求

统筹协调的城乡统筹规划是城乡规划行业不可推

卸的历史责任，如何充分发挥城乡规划的统领作

用，需要理解城乡统筹的战略意义，需要掌握城

乡统筹的工作特点，需要明确城乡统筹规划的历

史责任。

1  要正确理解城乡统筹发展的战略意义

1.1  从城乡关系看，我国已经进入到必须

实施城市反哺农村、工业反哺农业的关键

时期

长期以来，我国始终实施农村支撑城市、农

业支持工业的发展思路。新中国建立后，随着重

工业优先发展战略的确定，采用计划经济体制和

统购统销经济制度，配合人民公社制度、户籍管

理制度等限制人员城乡流动的系列辅助政策，通

过工农产品“价格剪刀差”方式，抽取农业剩余

迅速建立了新中国现代工业。改革开放后，除了

短暂时间外，随着经济建设投资向城市的过度倾

斜，以及社会主义市场经济建立后，城乡二元制

度下的“土地剪刀差”和“工资剪刀差”①的出

现，城市发展仍从农村获取大量支持。虽然这些

城乡统筹规划从认识中国国情开始
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年农村发展取得一定成绩，但是到2000年左右，

三农问题已经相当严峻，城乡间的居民收入、公

共服务、社会保障形成了巨大差距，如城乡居

民家庭人均收入差距，已经从1978年的2.57∶1

扩大到2002年的 3.11∶1，城乡恩格尔系数比

值，已经从1978年的1.177∶1扩大到2002年的

1.225∶1②，这种局面如果不尽快得到扭转，必

将使我国社会经济产生一系列的严重后果。 

1.2  从现实情境看，我国可持续发展所面

临的多重危机和内外困境需要依靠城乡统

筹发展予以破解

某种程度上，我国很长一段时间以来的持续

高速发展是以资源超前消费、环境污染破坏、能

源过度消耗、文化丢失为代价。土地方面，粗放

用地模式已经严重威胁到我国18亿亩耕地红线；

能源方面，我国原油、原煤、铁矿石等主要能源

消耗占世界消耗总量的比例远远高于GDP的贡献

量；水资源方面，我国600多座城市中有2/3供

水不足，其中1/6的城市严重缺水，全国近一半

城镇饮用水源地水质不符合标准；环境方面，区

域性环境事故频发，污染开始从城市向农村全面

蔓延；文化传统方面，对文化遗产的破坏时有发

生，传统文化保护传承举步维艰。此外，我国的

外向型经济受到全球性经济危机和国外贸易保护

的双重制约，单一出口导向的经济模式面临严峻

挑战。必须全面实施城乡一体化发展，才能发挥

农村在保障国家和城市资源安全、环境安全、能

源安全、粮食安全方面的作用，挖掘其在促进经

济增长、传承历史文化、建设和谐社会方面的巨

大潜力，实现社会经济持续健康发展。

1.3  从发展阶段看，我国社会经济已经进

入具备实施城乡一体化协调发展条件的时

期

正如胡锦涛总书记在党的十六届四中全会上

指出的两个“趋势”判断，大部分国家均是在工

业化、城市化发展到一定阶段，且具备了相当的

国家支撑财力后，方才适时启动缩小城乡差距。 

从产业发展和城市化进程看，中国工业化和城市

化均已进入中期阶段：2000年，第一产业增加值

占GDP的比重下降到15.1％，第一产业劳动力占

全国劳动力的比重下降到50.0％，中国城市化

水平达到36.22％；到2003年，第一产业增加值

仅占GDP的12.8%，全国劳动力中从事第一产业

的仅占49.1％，城市化水平达到40.53%；而到

2009年，第一产业增加值仅占GDP的10.6%，全

国劳动力中从事第一产业的仅占38.1％，城市化

水平达到46.59%。按照相关国家经验，我国已

经进入了具备实行“城市支持农村，工业反哺农

业”政策的发展阶段。从国家财力看，我国财政

收入从1993年开始进入持续高速增长期，到2009

年，全国GDP达到33.5万亿元，国家财政收入

6.8万亿元，人均GDP达到25575元(折合3900美

元左右)，已经具备全面实施城乡一体化的雄厚

国力。

1.4  从目标实现看，城乡统筹是全面建设

小康社会的根本要求，是构建和谐社会的

坚实支撑，是实现科学发展的重要保证

2002年党的十六大报告明确提出城乡统筹

概念，2003年党的十六届三中全会《决定》将统

筹城乡发展上升为国家战略， 2004年党的十六

届四中全会《决定》提出了要推动建立“五个统

筹”的有效机制，2007年党的十七大报告把统筹

兼顾上升为科学发展观的根本方法，中央领导先

后在一系列会议和讲话中就城乡社会一体化发展

和城乡统筹发表过多次重要论述。回顾这一概念

的提出和认识深化的过程，我们可以清晰地看到

城乡统筹在党中央、国务院确立的我国长远发展

思路中具有重要地位，对其内涵、作用和意义的

认知是随着改革深化而日益清晰，其既是构成国

家发展目标的组成部分，也是实现国家发展目标

的有效路径，更是立足当前、着眼未来的战略选

择。

2  要全面掌握城乡统筹的工作特点

2.1  城乡统筹是一项系统性工作，其实现

方式是通过多领域的公共政策综合作用，

引导各种社会经济要素在城乡间优化重

组，最终实现城乡和谐发展

城乡统筹发展是一场涉及思想观念转变、资

源配置整合、生产力布局优化、人口大量转移、

利益关系调整、管理体制改革、领导方式创新等

方面的深刻变革(李迅，2010)。其问题的复杂性

和涉及的广泛性决定工作的综合性，必须要通过

系统性措施探索解决，必须通过多领域、多部门

的公共政策综合作用，共同引导社会经济要素在

城乡之间自由流动和合理配置，进而实现城乡一

体协调发展。事实也的确如此，我国从2003年城

乡统筹实践启动以来，城乡统筹工作在社会经济

的各个领域全面展开，几乎所有的政府部门均动

员起来，制定和实施了一系列的政策措施，如农

业税费的取消、农村基本养老保险制度的建立

等，从实施成效看大部分取得了良好的效果。未

来，城乡统筹公共政策仍需要重点加强以下几个

领域：城乡资源的高效综合利用、城乡间生产要

素的自由流动、城乡间的公共服务均等化、农村

经济扶持和农业现代化提升、农村人才素质提高
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和农村劳动力转移等。

2.2  城乡统筹是一项动态性工作，其实现

过程具有时间上的阶段特征和空间上的层

次特征，不同时期、不同空间范围的工作

重点存在明显差异

作为长期积累而成的并关系到13亿人尤其

是9亿农民的庞大工程而言，很难一蹴而就、短

时间迅速完成，需要循序渐进地分阶段、分步骤

加以解决。就全国而言，城乡统筹不仅与国家总

体发展目标的实施过程相互关联，也与各个阶段

的社会经济主要矛盾和国内外形势密切相关。现

阶段城乡统筹需要重点关注民生问题、资源环境

问题、社会公平问题，其中核心是公共服务均等

化问题。具体到规划领域，现阶段对大部分地区

而言核心任务将突出表现为“保护城乡地域生

态、保障城乡聚落安全、保全城乡居民利益”的

“三保”、“集中城镇、集聚人口、集群企业”

的“三集”、“交通运输圈，基础设施、公共服

务、社会管理的服务圈，城乡居民户外运动的休

闲圈”的“三圈”规划的实现(李兵弟，2010)。

另外，城乡统筹发展具有明显的空间层次差异，

城乡统筹在全国空间范围、区域空间范围、省域

空间范围、市县域空间范围的任务和重点不尽相

同，需要注意的是不同空间层次的工作重点会随

着地域差异而有所不同，也必然随着时间推移会

发生变化和转移。这就需要我们时刻关注、分析

不同阶段的工作特点，及时调整不同时期、不同

层次空间范围内的城乡统筹的工作重点。

2.3  城乡统筹是一项探索性工作，其实现

关键是立足全面科学的城乡差异和地区差

别分析，因地制宜、因时而异制定适宜性

政策引导

从国外城乡一体化发展历程看，城乡统筹

没有普适性模式，需要立足各国国情和发展阶段

选择不同的实现路径。对我国这样一个地域范围

辽阔、人口数量巨大、发展严重不均衡的国度而

言，城乡统筹工作更需要加大探索和创新力度，

其成功的关键就在于科学全面地分析城乡差异和

地区差异及其内在原因。我国城乡差异主要体现

在发展基础差异(家庭收入、社会保障、公共服

务等)、社会模式差异、生活习俗方式差异等；

需要注意的是与城乡差异相伴生的是地区差异，

后者主要表现为发展阶段差异、资源禀赋差异、

区位条件差异等，如东部发达的部分地区已经进

入城镇化后期阶段，阻止城镇地区无序扩张是当

前的突出问题，而西部个别地区还处于城镇化起

步阶段，城镇发展的培育是未来很长一段时间的

主要任务。只有将城乡差异和地区差异结合起来

共同分析研究，才能避免被假象所蒙蔽，否则难

以正确理解诸如海南城乡收入差距较小、东北地

区城镇化水平较高的特殊现象，自然也就无法制

定出具备适宜性、针对性、时效性的政策引导。

3  要切实明确城乡统筹规划的历史责任

3.1  编制好城乡统筹规划，切实转变思维

方式是前提

转变思维方式是编制好城乡统筹规划的首要

前提。一方面，长期的教育、生活和工作经历已

经在规划从业人员脑海中留下了“城市中心论”

的思维定势。现在活跃在工作一线的广大城市

规划从业人员在大学期间接受的都是以城市为核

心的现代城市规划教育，长久形成的城乡分离、

以城市为中心的思维习惯根深蒂固，而从业以后

受到整个社会对城乡关系认知和工作经历的影

响，观察视角、分析思路、工作习惯、判断标准

均打下了深深的“城市中心论、城市优越论”的

烙印。另一方面，我们要清晰地看到新时期城乡

统筹是源于“三农”问题、从农村视角而提出，

是以构建和谐城乡一体化为目标，这一背景就决

定了以往重城市轻乡村、从城市看农村的传统规

划思维方式必然难以满足城乡统筹发展的要求，

难以支撑城乡统筹规划的编制，需要尽快加以转

变。

3.2  编制好城乡统筹规划，深入调查农村

社会是关键

从现代城市规划奠基人之一格迪斯提出规

划的基本工作方法开始，社会调查始终是城市规

划的重要工作内容和基础，其重要性随着20世纪

60年代西方社会思潮对城市规划的影响而愈发重

要。十分遗憾的是，由于现代规划以城市发展建

设为中心，农村社会调查随着规划重心的偏移已

经逐渐被规划行业所淡忘，规划从业人员对农村

的认知远不及对城市的认知深入。更为关键的

是，20世纪70年代之后城市出生的规划从业者基

本没有农村生活经历，即使是年长一些的、出

生在农村的规划从业人员对农村的认识也日渐模

糊，而农村社会相对城市而言有其自然独特性，

以城市模式规划农村难免水土不服，这也是很多

农村规划缺乏可操作性的根源所在，显然不利于

城乡统筹规划工作的开展。此外，中国历史上长

期是农业社会国家，正如费孝通先生指出的，农

村中蕴含着中国社会经济变迁的一切基因，深入

了解农村不仅有利于把握农村特征，也有利于全

面正确地了解中国社会的特征和城乡关系。未来

对农村社会的调查除了规划通常所关注的社会经

济发展条件和问题外，要重点加强对农民意愿、
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社会模式、传统文化的了解和关注，提高规划的

针对性和可操作性。

3.3  编制好城乡统筹规划，规划理论制度

研究是基础

从现代城市规划发展历程看，虽然在各个

阶段始终存在追求城乡一体和谐发展的美好愿景

和理想模式，但是这些理论均是以解决城市问题

作为出发点，规划理论发展中以城市为中心的主

流发展态势始终没有改变。虽然，近几十年，随

着生态环境等问题的凸显，城市规划界开始反思

传统规划理论，但是尚未形成完善的城乡一体规

划理论体系。作为世界上人口最多、城乡关系复

杂的国家，我国需要结合城乡统筹实践和中国传

统规划理论，探索新时期城乡一体化规划的基础

理论，这既是我国城乡统筹发展的现实需求，也

将成为中国对世界规划理论的贡献。规划理论探

索，要重视以下几个方面：重视对规划学科基础

理论的补充、重视与中国传统规划理论的结合、

重视与城镇化理论完善的互动、重视与城乡统筹

其他学科理论的联系。此外，还应加强对规划制

度体系的研究，加强对城乡规划法定地位、规划

程序、配套政策、实施保障等系列问题的研究，

为今后城乡规划体系的调整和完善作好铺垫。

3.4  编制好城乡统筹规划，规划技术方法

创新是重点

作为应用型学科，通过技术手段创新让学

科理论更好地服务社会经济是城乡规划的现实价

值所在。寻找运用现代科技创新、契合中国现实

国情、满足地域差异现实、涵盖不同发展阶段、

传承中国传统规划理念、符合规划发展趋势的规

划方法技术是编制好城乡统筹规划的重点。规划

技术方法创新，不仅要加强规划编制阶段的前期

研究和规划编制的技术支撑，还应当关注规划实

施管理和后期评估的技术保证；不仅要重视规划

核心技术的发展，还应当关注规划支撑技术的创

新；不仅应加强学科交叉引入技术方法，还应当

立足规划自身寻求技术变革，例如将生态、低

碳、交通等专项规划的新技术方法引入进来。

4  结语

城乡统筹是我国在实施长期“城市偏向”

发展政策之后，在新的发展背景和形势下作出的

战略选择，是关系到我国全面建设小康社会、构

建和谐社会、实现社会经济可持续发展的重要举

措。城乡统筹的实现需要综合措施的共同作用，

是一个动态发展、不断创新和探索的过程。在这

一过程中，城乡统筹规划将担负统领发展的重大

使命，这就需要加快思维方式转变、深入开展农

村社会调查、积极创新规划理论方法和技术。

注释(Notes)

① 关于工资剪刀差，陆学艺在《当前农村形势和社

会主义新农村建设》中进行解释和估算：农民

工进城打工，因为农民工的户籍是农业户口，

所以与有城市户籍职工的待遇不同，干同样的

工作，但“同工不能同酬，同工不能同时，同

工不能同权”；仅以工资一项比较，据有关部

门调查统计，2004年，农民工的月工资要比城

镇职工低500～800元。当年农民工1.2亿人，以

相差600元/人·月计，这个工资剪刀差一年就有

8640亿元(原文数据为8400亿元，可能为笔误)留在

用工的城镇了。

② 数据来源《中国统计年鉴》。虽然农村和城镇的

恩格尔系数从改革开放后均持续下降，但是城镇

下降速度要明显快于农村，1978年农村和城镇的

恩格尔系数分别为67.7%和57.5%，到2002年数

据分别为46.2%和37.7%，其比值也从1978年的

1.177∶1扩大到2002年的1.225∶1。
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