
Ehtisham Ahmad, Dan Dowling, Denise Chan, Sarah Colenbrander and Nick Godfrey

齐晔，宋祺佼，赵小凡， 
邱诗永，林天慕  

执行摘要

中国城镇化的新机遇：
十四五规划愿景



中国城镇化的新机遇：十四五规划愿景  |  2

引言

中国和全球正处在历史关键时刻。动荡的地缘政治为未来的全球经济埋伏

了巨大的不确定性。席卷全球的新型冠状病毒肺炎（COVID-19）正在重塑世界

经济和政治秩序。2020年，中国的经济增长可能会较预期下降一半以上。在此

之前，中国地方政府的基础设施和公共服务支出已出现下降趋势。疫情的发生必

将对当前的生活质量以及未来的经济发展产生深远影响。

中国的城镇化进程仍在快速推进，预计到2050年1，中国将新增2.55亿城镇

居民。未来30年，全球必须达到温室气体净零排放方能实现平均气温上升不超

过工业化前水平的1.5°C2。当前政府的决策决定着未来中国城市更加繁荣且更具

韧性——亦或逐渐衰落且更加脆弱。

本研究旨在为中国“十四五”规划提供借鉴和参考。研究指出了中国城镇

化的新机遇，帮助中国在未来十年通过推动以高附加值制造业和服务业为基础的

经济发展，促进城镇化的转型升级，并且避免巨大环境成本导致的困境。这种转

型并非易事，但我们的分析表明，转型的关键在于中国城市的高质量发展。

在一起打麻将的昆明市民。图片来源：Dan_H / Shutterstock.
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此外，我们的分析为政策制定者提供了关于新型城镇化的政策建议，助力

中国实现经济繁荣、社会发展和环境改善，同时避免气候灾难发生。分析和建

议基于清华大学、香港科技大学和世界资源研究所（美国）北京代表处的多项

研究，以及城市转型联盟的全球工作。本摘要概述的目标和优先事项将促进利

益相关方与中国决策者开展富有成效的对话与讨论。

中国城镇化引擎

在过去的四十多年里，改革开放促进了中国从农村为主到城市为主的社会

转型，在此过程中民生得到了极大改善。中国以前所未有的速度和规模实现的

城镇化，主要依赖于以下三大动力：

•	工业化，主要发源于东部沿海地区城市，将资本、劳动

力、土地和能源集中在城市中心。

•	市场化：从中央计划经济向市场经济转型，释放了需求

和产能，城市成为国内贸易的增长中心。

•	国际合作的深化和国际贸易的逐步开放，为推动中国城

市产业升级提供了所需的资本、技术和出口市场。 

三大动力满足了中国迅速增长的城市人口需求。过去的中国城市发展更注

重速度和规模，相对忽视了发展质量。例如，中国城市的部分建筑只有大多数

欧洲城市的建筑使用寿命三分之一3。近年来，这些促进中国城市高速发展的动

力正在减退，难以继续依赖它们实现未来城市的可持续发展。

中国城镇化之殇

对城镇化传统动能的过度依赖，给中国城市带来三大挑战，影响未来城市

繁荣发展：

拥有14亿人口的
中国，仅用短短
40年的时间，就
实现了西方国家
用两百年才实现
的城镇化水平。
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•	随着农村劳动力向城市的大规模迁移，城市的基础设施和基本公共服务供

给已无法满足中国快速增长的城市人口需求。拥有14亿人口的中国，仅用

短短40年的时间，就实现了西方国家用两百年才实现的城镇化水平4。中

国城市也一直在努力提供与这种城镇化率增长相匹配的、能够满足其居民

基本需求的公共服务。

•	中国的快速城镇化给自然和环境带来巨大压力。一些地方重要的自然资源

走向枯竭，对煤炭的过度依赖加剧空气污染，城市人口越来越容易受到气

候变化的影响。水资源短缺是许多城市中心面临的严重问题；中国95%以

上的大城市都面临着水资源短缺的问题。2018年，在中国338个地级及以

上城市中，只有121个城市的环境空气质量达标5。气候变化也将加剧现有

的风险，仅海平面上升就将威胁到中国近1.3亿居住在海拔不到10米的沿

海城市居民，影响人数居世界各国首位6。

地铁上拥挤的人群。图片来源：joyfull / Shutterstock.
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•	在土地出让、债务融资和受能力限制而短视的地方规划的推动下，中国地

方政府的债务增长具有不可持续性。负债率过高损害了地方政府财政的可

持续性，严重削弱了其应对挑战的能力。新冠肺炎疫情将进一步削弱城市

政府财政资源和融资能力，对未来的城市发展雪上加霜。

这三大挑战放大了中国当前城镇化模式的弱点，阻碍了中国城市的繁荣发

展，并削弱了其为经济、人类和全球环境服务的能力。如果不创造新动能推动新

型城镇化，就有可能面临更高风险，错失未来城镇化发展的机遇。

中国城镇化的新愿景

本研究识别了新型城镇化的三大动能，有助于应对传统城镇化模式中的挑战

和风险，创造新的优势和机会：

•	动能1：构建新型国家城市体系，以基本的城市基础设施服务和世界级的

公共交通系统为支撑，实现城镇化从沿海向内陆地区的转移，平衡区域间

协调发展。

重庆轻轨。图片来源：Stepanov Aleksei / Shutterstock.
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•	动能2：建设更紧凑、更联通和更清洁的城市，推动城市向低碳、气候韧

性方向转型，应对自然资源退化和气候变化。

•	动能3：改革地方治理体系、全国财政体系，减轻地方政府债务负担，为

可持续基础设施投融资创造持续的资金流，重视并加强远期的城市规划。

为释放新动能，本研究明确了政府需要考虑的三大优先领域，并提出了具

体的政策建议以供参考：

•	1：将可持续城市置于中国“十四五”规划和新一轮国家自主贡

献的核心，构建新型国家城市体系，推动更紧凑、更联通、更

清洁的城市发展。该体系将能够实现绿色投资和制造业发展的

良性循环，以推动未来的经济转型，同时在城市中为农民工提

供舒适家园，降低气候脆弱性。

•	2：研制时间表，禁止出售化石能源机动车辆，投资公共交

通，减少对能源和材料的需求，推动清洁能源革命等，建设更

紧凑、更联通、更清洁的韧性城市。

•	3：国家交通预算向公共交通倾斜，改革所得税制、开征房产

税，提高地方政府债务管理的能力，建设可持续的中央和地方

融资体系，并对地方治理和城市规划能力进行配套性改革。 

  

    我们建议中国政府采取措施支持各个城市力争在“十四五”规划期间实现碳

排放达峰，并将此作为新一轮国家自主贡献的核心。在“十四五”规划中， 

要求城市将新型基础设施建设与碳减排目标挂钩。这一措施将产生显著的经

济、社会和环境效益。我们将在项目的下一阶段针对这一建议制定更为详细的

行动计划。

将可持续城市置
于中国“十四
五”规划和新一
轮国家自主贡献
的核心。
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结语

    《中国城镇化的新机遇：十四五规划愿景》报告提出了建设更紧凑、更联

通、更清洁城市的大胆构想。我们建议中国政府将绿色低碳健康城市建设置于 

“十四五”规划的核心，使中国在实现经济增长的同时，推动社会进步和环境

改善。新型可持续城镇化的时代已经到来，它将成为中国未来发展的新动力。

上海骑行者。图片来源：TonyV3112 / Shutterstock.
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