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3 月 9 日，G7944 次復興號列車駛入洛陽龍門站，洛陽龍門至南陽東高鐵正式開通。四通八達的鐵路串聯起
各大中小城市與鄉鎮，推動中國大陸城鎮化的進度。

中國大陸城鎮化與現代化布局

臺灣大學國家發展研究所教授兼所長

 文《施世駿》 

承襲自蘇聯時期的意識形態，將「工業化」
與「城鎮化」視為現代化的象徵，對比中國數千年
來的農業社會型態，可以說現代化的一個重要成分
便是「城鎮夢」。在這個意義下，中共「十八大」
以來提出「新型城鎮化」的概念，除了承襲過往現
代化的目標之外，更企圖矯正過往城鎮化的主要弊
病，同時納入區域發展、經濟成長模式、人口遷
移管理、以及社會治理的宏觀發展思維。在明年
「二十大」即將召開之際，習近平企圖連任必須拿
出具體政績，「新型城鎮化」的成效無疑將成為重
點之一，並且影響未來更多相關政策。

本文從歷史的視角，剖析過往城鎮化的問題以
及「新型城鎮化」的整治重點，藉此評析今年兩會
後相關思維所提供的線索，以便我們更加理解這個

中國大陸城鎮化的背景脈絡

習近平執政近十年內，已經將中國大陸帶向
與過往相當不同的方向。他上台後提出的「中國
夢」帶有很強的民族復興懷抱，激發中國大陸過去
百年來受西方列強欺凌的集體心態，希望透過現
代化急起直追，帶領中國大陸加入富強康莊的現
代化國家之林。「現代化」是 1949 年（民國 38 年）
以後中共念茲在茲的理念，早於 1954 年周恩來便
在第一屆「全國人大會議」提到工業、農業、交通、
國防的四個現代化，此後的領導階層都呈現這種
趕上西方現代化的執念，加上社會主義時期模仿
蘇聯模式的重工業發展，城鎮成為擔負此任務的
重心。

圖／東方 IC



專
題
報
導

13

宏觀政策調控的未來發展以及對臺灣可能的影響。

既然稱呼為「新型城鎮化」，自然有別於傳
統的城鎮化。過去社會主義時期建立起的特殊社會
管理體制，以嚴格的戶籍制度發展的「城鄉二元體
制」，是當政府掌握人民戶籍並以此作為資源分配
的主要根據。當時也是以「城鎮化」為大目標，只
是無法從農業社會一步到位，因此透過「城鄉二元
體制」將大部分資源集中於城鎮，並將大部分農民
綁在農村，藉此達成城鎮的工業化。

1978 年改革開放後，隨著經濟與社會結構的
轉變，原本嚴格的城鄉戶籍制逐漸鬆動，在 1984
年農村人民公社解體後，農業人口開始朝向非農業
部門流動，加速改革開放後的「城鎮化」發展，但
是這個轉型期的「城鎮化」屬於粗放型，在原有制
度還沒完全改善前，形成不均衡的發展。1990 年
代外資進入中國大陸後，流入城鎮的農村勞動力成
為人口管理的一大難題：在戶籍制度鬆動卻未解除
的情形下，農民工形成一個特殊的身分群體，在城
鎮工作與生活，卻無法被納入城鎮的戶口，成為次
等公民。換言之，改革開放的經濟成長是建立於扭
曲的結構基礎上達成，表現在城鎮地區經濟發達而
農村地區牛步發展、沿海地區快速增長而內陸地區
遲滯不前、以及各地的常住人口與流動人口的權益
差別。 

這點在胡溫時期才
有 轉 變：2002 年 中 共
「十六大」提出「城鄉
統籌」概念，企圖改革
城鄉二元體制以解決城
鄉 差 距。2003 年 中 央
農村工作會議上，胡錦
濤指出「城鄉一體化」
試圖解決城鄉居民的不
同國民待遇問題，透過
統籌城鄉社會與經濟，
推動城市和農村協調發
展，打破城鄉分割的體
制，加強城鄉間基礎設
施和社會事業建設，逐
步縮小城鄉差別，整體
社 會 管 理 的 思 維 便 由
「城鄉分割」轉向「城
鄉統籌」，希冀再進一
步轉向「城鄉一體化」，
形成城鄉社保制度的整

合。胡溫時期的「城鄉一體化」體認到過往粗放式
城鎮化的病灶在於城鄉體制的分割，必須加以整
合，可以說是後來習李時期「新型城鎮化」的雛型
思維。

「新型城鎮化」政策內涵

2013 年中共「十八大」提出「新型城鎮化」
的指導方針，欲將流動人口市民化，使農村人口向
城市聚攏，並減少農村的環境負擔，以提升城市居
民生活品質。「新型城鎮化」是 2014 年由國務院
提出，從區域整合的角度，促使大部份農村地區也
走向城鎮化，除了引導農村轉移人口落戶於城鎮之
外，也希望促使中西部地區人口就近城鎮化，減少
東部沿海地區城市的發展壓力，得以整治其轄區內
城鄉發展問題（三個一億人規劃）。相關的宏觀思
維為以下幾點：

（一）優化城市布局：推進融合式的城鎮聚落形成，
促進整體區域的均衡發展，主要政策是區域
性整體發展，著名的例子是粵港澳大灣區。

（二）城市的永續發展：改善常見的「城市病」，
推動新型城市的優質生態及社會環境，主
要政策是遷移污染工業、城鎮綠化、環保
節能等等。
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（三）農業人口市民化：在有序管理下，逐步讓農
業人口轉為城鎮居民身分，主要政策是戶
籍制度改革，放寬外來人口在中小型城鎮落
戶。

（四）城鄉一體化：改善傳統城鄉二元的弊病，讓
城鎮帶動農村發展，進一步促進區域發展的
和諧，主要政策是城鄉居民的社會保障整
合，以及公共服務的強化。

第一與二點著重區域發展與城市生態平衡，
第三與四點則是人口遷移管理與社會福利服務的
整合。就第一及二點而言，從胡溫到習李有政策延
續性，加大區域發展的步伐，並且更注重環境生態
與綠化環保的方向，這樣的模式可以屏除過往單一
城市一枝獨秀、周圍地區卻難以企及的困境；發揮
母雞帶小雞的功效，並且帶動區域經濟與社會發
展。區域治理的另一個特色是避免地方幹部的政績
中心主義，形成各自為政而難以宏觀協調的困境。

第三與四點方面，習李則與胡溫有本質上的
差異：習李從更宏觀的「2020 年小康社會」發展
層面思考，提出幾個不同以往的新方向：一、社會
保障制度整合協調，達到全民基本保障；二、加大
政府補助以消滅貧窮，達到全民小康；三、促進區
域協調發展以及內需消費，藉由社會政策擴展以協

助「調結構」促進內需消費。呈現出的社會保障特
色是制度分立卻內涵整合、全民基本保障卻有補充
保障的程度差異、各地社會保障制度框架一致卻容
許不同的給付水準。另一方面，習近平宣示中國大
陸已經完成脫貧目標，進一步邁向小康社會。

與此相關的是 2014 年中共中央政治局通過
「關於進一步推進戶籍制度改革的意見」，宣告已
實行半個多世紀的「農業」和「非農業」二元戶籍
管理模式將退出歷史舞台，確立一線大城維持戶籍
管制、二線城鎮開放落戶的發展方針。在這個理念
引導下，2015 年底發布「居住證暫行條例」，讓
民眾凡居住在非戶籍地期滿半年以上，並擁有穩定
的就業、就學和住所，就可享有當地的義務教育
和基本公共服務，並且在 2018 年全面放寬城市落
戶條件，加快戶籍制度改革落實步伐，以及實現
2018 年進城落戶 1,300 萬人的目標。

中國大陸「發改委」發布「2019 年新型城鎮
化建設重點任務」，強調要繼續加大戶籍制度改革
力度。二線城市要全面取消落戶限制、一線大城市
要全面放開放寬落戶條件，並全面取消包括高校畢
業生、新生代農民工等重點群體的落戶限制，超大
和特大城市則調整完善積分落戶政策，增加落戶的
規模。

2 月 28 日 上 午， 戴
著「雲南就業」字樣
紅 色 帽 子 的 雲 南 省
會 澤 縣 外 出 移 工 抵
達昆明火車站。今年
春節以來，會澤縣通
過「務工專車」等形
式，集中輸出 6,280

名 農 村 勞 動 力 到 省
外務工。
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另一方面，社會保險制度的整合努力，表現
在基礎養老金以及醫療保險制度的實施，並且實現
基礎養老金的全國統籌（財務整合）。2018 年「國
務院關於建立企業職工基本養老保險基金中央調
劑制度的通知」直接推動此政策，從 7 月開始建
立養老保險基金中央調劑制度，希冀拉近各地基礎
養老金的給付差距，在財務面逐步統一這個制度，
經由如此制度改革，調整各地社會保險財務體質差
異，同時顧及在各地之間轉換工作的人群權益，對
於人口流動有正面助益，可以說透過戶籍改革以及
社會保障制度整合，已經打通「新型城鎮化」的任
督二脈，有助於實現以人為本的城鎮化。

「兩會」後展望

今年「兩會」審議政府的「十四五規劃」，
與「新型城鎮化」直接相關者如下：首先「十四五
規劃」設定經濟發展目標為促進國內產業技術升
級，建立起內需市場的規模，促進國內消費，可以
說「新型城鎮化」在刺激所謂國內大循環的關鍵，
其中以人為本的「新型城鎮化」：例如提高居民收
入佔比、消除城鄉二元結構將是未來五年的施政重
點。另一方面，「新型城鎮化」蘊含宏觀的區域發
展視野，強調避免人口過度集中於超大城市，形成
頭重腳輕的不均衡發展，取而代之是發揮城市群的
綜合效益，合理協調城市群內産業發展，並且優化
城市群內特大超大城市的內部空間結構。

「兩會」後最宏偉的戰略藍圖莫過於區域均衡
發展，涵蓋相當多的重要制度改革，包括不同區域
發展相異但互補的產業經濟、城市群區塊的興起、
以及相關的戶籍改革與農村復興計畫，這些方針果
真能在 5 年後落實，將有助於中國大陸的社經發
展。習李時期不論在戶籍改革、城鄉一體化、社會
保障改革、與流動人口問題上，可以說「新型城鎮
化」的全面結構轉型觸及區域協調、經濟調控、以
及社會治理的層面，影響相當全面。

其次，「十四五規劃」設定常住人口城鎮化
率提高到 65%，以及國民平均餘命提高。只是如
此一來，「新型城鎮化」面臨一些核心問題：「新
型城鎮化」將城鎮範圍擴大，並將農村人口導入

城市。一個關鍵議題是城鄉關係，或說是農村發展
的角色定位，畢竟不可能將全國都變成城鎮地區，
「三農」問題依舊無法迴避。若是模糊以對，「新
型城鎮化」反而進一步強化城市做為區域中心的磁
吸效應，從而邊陲化農村，就此而言，「新型城鎮
化」的農村復興配套措施必須解決農村治理的困
境，進而提升農民群體處境。

若要達到擴大內需的效果，「新型城鎮化」
策略還面臨兩大挑戰：收入分配不平等和人口老
化。由於城鄉與區域發展不均衡，財富集中於少數
人，導致大部分家戶沒有多餘財務餘裕可以擴大生
活支出；再加上社會福利保障程度仍然不足，無形
中導致許多家戶提高儲蓄，進而抑制消費支出。另
一方面，少子女化所帶來的人口高齡化後果已經逐
步浮現，儘管 2015 年全面開放「二胎化」，晚近
的統計卻顯示政策效果不彰，年輕家戶的生育意願
依舊低迷。中國大陸預計在 2022 年將進入高齡社
會，2035 年成為超高齡社會（65 歲以上群體佔總
人口 20% 以上）；未來人口的減少勢將影響總體
消費的成長，是未來「新型城鎮化」的發展瓶頸。

對於兩岸經貿發展，「十四五」後的「新型
城鎮化」有重要政策意涵：

（一）城市群區塊的興起以及產業分工將加大中國
大陸經濟發展的縱深，形成全方面經濟產業
分工鏈，進而成為挑戰臺灣所有相關產業的
競爭對手。

（二）區域均衡發展下，地方政府肩負擴大公共服
務的任務，意味著社會服務產業蓬勃的商
機，有可能成為臺灣相關產業的機遇。

（三）在達成小康社會的目標後，政策眼光已經轉
向國富民強的提升；社會政策與社會保障將
扮演更為吃重的角色，但是也意味著更強的
社會控制，對於往來兩岸或是定居大陸的臺
灣人民將有實質影響，例如提供在大陸定居
的臺灣居民更進一步的國民待遇，但也加強
兩岸交流中臺灣人民到中國大陸交流活動
的控制。這種「一緊一鬆」的兩手策略，將
是大陸當局對臺的主要方式，我方相關部門
及臺商投資宜及早謹慎因應。
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