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Abstract: Following three decades of economic boom and rapid spatial expansion,

China turns to a New Normal Economy and has adopted a New-type urbanization

strategy. This paper reviews four emerging issues of China's urbanization based

on nationwide and micro data analysis: 1) the inconsistency of rapid spatial expan-

sion and advocacy for urban redevelopments, 2) the conflict between local popula-

tion shrinkage and optimistic population projection in city plans, 3) the paradox

of middle and high density building constructions and low-density human activi-

ties, and 4) the mismatch between administrative city boundaries and spatial devel-

opments. These emerging issues are critically important for urban planning, eco-

nomic develop and urban-rural development and management. At the end of this

paper, we also disucss the policy implications and propose action plans for Chi-

na's future urbanization trajectory.

Keywords: spatial expansion; urban redevelopment; shrinking cities; human activi-

ty density; city system

1 中国城市化背景

改革开放以来，中国的城市化进程受到世界的广泛关注，并被认为是对全球人

类文明和发展具有深远影响的事件（Montgomery, 2008; Liu 等, 2012）。中国的城市
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提 要 在经历了30多年的高速增长和

快速扩张后，中国经济步入了“新常

态”，并确立了“新型城镇化”战略。通

过覆盖全国多年的大量精细化数据分析，

发现中国城市化进程中浮现出的四方面现

实问题，即快速空间扩张与过度呼吁存量

规划之间、局部人口收缩与广泛存在的规

划人口膨胀之间、中高强度建筑开发与低

密度人类活动之间，以及行政地域的城市

和作为实体地域的城市之间的悖论。客观

认知这些悖论，对中国的城市建设与发展

至关重要，最后文末提出了针对中国城市

化的政策建议和简要的行动方案。
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化率由 1980年的 19.39%增加到 2003年

的40.5%，并在2011年首次超过50%①，

达到2014年的54.8%，城市化率年均增

幅超过1个百分点。类似于欧美国家早

期的城市发展，中国的城市化也是建立

在增长模式下的顶层设计，尤其是进入

1990年代之后，出于对中国快速发展的

期盼和在实际指挥过程中的急于求成，

决策层对城市化的推进往往过于看重于

经济增长和空间扩张等数字和物质层

面。虽然有学者意识到城市化的冒进态

势以及资源环境矛盾的问题，但直到最

近，农村空心化、房地产造城、区域发

展不均、空气污染等一系列与城市化相

关的问题不断暴露，才引起了学界和政

策 界 的 反 思 （Chi， 等, 2015; Long，
等, 2014）。特别是，习近平总书记2013
年12月12日在中央城镇化工作会议上的

讲话中指出，“城市建成区越摊越大，就

会摊出不可治愈的城市病，甚至将来会

出现一些‘空城’、‘鬼城’。”，以及“城

市规划要由扩张性规划逐步转向限定城

市边界、优化空间结构的规划”②；而

2015年底召开的中央城市工作会议则进

一步强调要尊重城市发展规律，转变城

市发展方式，完善城市治理体系，解决

城市病等突出问题。

经历了30多年的高速增长和快速扩

张后，中国经济步入了“新常态”，并确

立了“新型城镇化”的推进战略，一方

面提出城市群这一新的空间形态来支撑

统筹国家城市化和参与国际竞争合作，

另一方面，首次将“以人为本”的理念

作为推进城市化的指导思想。但由于所

处的转型发展期，不同发展阶段的问题

在不同的区域都有不同程度的体现，加

之复杂的地理国情，国内外多重社会经

济和政策因素的叠加，中国的城市化问

题表现为“多重悖论”，如果对这些悖论

不加以重视，中国的诸多宏伟的城市化

顶层设计和规划战略的实施效果难免会

大打折扣，而大量区域交通和基础设施

的投资建设也可能同样面临不可避免的

浪费。

在这样的背景下，本文基于所在团

队大量针对中国城市系统研究的基础

上，旨在针对中国空间扩张、人口数量

收缩、低密度人类活动与城市范围界定

等这几方面中国快速城市化进程中出现

的现实问题进行阐述。

2 相关数据和主要分析方法

2.1 城镇建设用地数据

城镇建设用地数据是反映城市化物

质景观变化的最直接表征，这里分别采

用1980年代末和2010年中国的城镇建设

用地遥感影像解译数据，此数据基于对

30m精度遥感影像解译和人工辅助判读

得到，通过对两个年份的城镇建设用地

进行空间叠加运算，得到了1980年代末

到2010年城市规模的扩张程度及其时空

变化。

2.2 人口密度数据

人口普查数据是官方公布的较为权

威的人口统计数据，全国范围内的人口

普查自1990年代起，10年进行一次，这

里采用2000年和2010年的第五次和第六

次分街道乡镇单元的人口普查数据（毛

其智，等, 2014），通过对全国范围内4
万余个街道乡镇单元人口密度的测算，

并与中国各个城市的市区范围进行空间

叠加，得到了每个城市市辖区近10年来

的常住人口数量和人口密度变化 （图

1）③。

2.3 LBS （Location Based Service）
大数据

采用中国多个社交网络和互联网公

司的覆盖全国的匿名LBS大数据表征中

国的人类活动情况。这些数据对应中国

的大量人口，空间覆盖度和时间覆盖度

都较好，能较好地体现当前人群活动情

况。如果将其与2010年城镇建设用地格

网数据进行汇总叠加，可得到全国范围

内1km×1km格网的LBS点位总数量，该

数据（图2）直接反映了中国城镇建设用

地范围内的人类活动强度。

进一步，我们定义人类活动强度的

差异指数 K为该城市新城镇开发地区

（2000-2010扩展区域、新区）的LBS点
密度与 2000以前城镇开发地区（老区）

图1 2000-2010年中国乡镇街道办事处尺度的人口密度变化（单位：人/km2）
Fig.1 Population density variation during 2000-2010 at the township level in China

资料来源：毛其智, 等, 2014.

图2 某城市LBS密度示意（密度已经过标准化处理，不代表实际人数）
Fig.2 LBS density

资料来源：作者自绘 .
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的LBS点密度之比值，该指数表征了新

区与老区的人类活动强度的差异，该差

异一方面来自于新区和老区不同的开发

形式（如不同的地块尺度和建筑形式），

更主要的源于新区相比老区在城市功能

和活力方面的发育程度。鉴于K指数的

构造形式，它可以在很大程度上规避不

同城市间的信息通讯技术渗透程度不同

的问题。

K指数体现了一个城市内部的差

异，但并不能体现新区或老区人类活动

强度的绝对数值。为此我们提出“鬼

城”指数G，G为K与新区的LBS点密度

的乘积的倒数。新区的人类活动强度越

低，新区与老区的人类活动强度差异越

大（K越小），“鬼城”指数G越高，则该

城市新区部分成为“鬼城”的概率越

大。考虑到“鬼城”尚没有广受认同的

学术定义，笔者根据“鬼城”指数G的

计算方式，定义了本文中的“鬼城”为

“新区人类活动强度低且与老区差异显著

的新开发地区”。

3 中国城市化的四个现实问题

3.1 快速空间扩张与过度呼吁存量规划

之间的悖论

根据城镇建设用地扩张的计算结

果，1980-2010年间，中国280余个地级

以上城市的城镇建设用地面积扩张比介

于1.03-26.40之间，增幅最大的10个城

市依次为东莞、广安、中山、苏州、海

口、普洱、佛山等，这反映了中国过去

30 年的快速城市扩张的步伐 （龙瀛,
2015）。

此外，利用中国 2000-2013年间的

土地出让数据（共 34169km2） ④，分析

结果显示，在过去十余年间，存量开发

（在既有城镇建设用地上的开发）在中国

不同规模的城市开发中仅占18-35%左右

（总计平均为24%），且该比例与城市规

模不相关（即并不是常规认识的大城市

的存量开发比例明显比中小城市高）。

中国过去30余年的快速城市化过程

中，空间扩张是城市开发的主要形式，

虽然“新常态”效应已开始显现，但通

过2000-2013年全国的时序数据分析表

明，中国城市的存量开发在历史上并不

是主流。考虑到中国国土面积广大，社

会经济水平发展不均衡，不同城市所处

的发展阶段差异较大，中西部大量城市

和东部欠发达的中小城市依然处于工业

化和城市化快速扩张的中期阶段，同时

存量和增量的开发成本差距很大，城市

未来的存量开发不应当一刀切成为大部

分城市开发的主体形式。政策界和学界

当前呼吁的存量规划、用地零增长似乎

更适合在主要的巨型城市区域提倡，对

于广大仍处于快速城市化阶段的中小城

市而言，存量和增量开发的成本差距巨

大。此外，国内外城市研究者还发现，

在中国典型一线城市中心城区的大量存

量开发行为背后也发育了类似西方城市

内部的较大规模的绅士化现象 （He,
2010），如部分地方政府以旧城保护为幌

子，在城内大搞商业开发，建设各种仿

古商业建筑进行房地产开发等，主要体

现为居住和活动的绅士化 （张松，赵

明, 2010）。
目前，国内多个学者在北京、上

海、广州和深圳等地开展的实证研究

（主要是用的城市扩张与规划比对的结

果，还没有考虑存量开发）都基本发现

了游离于城乡规划制度以外的不容忽视

的非正式开发 （徐毅松，等, 2009;
Long，等, 2012; Tian，Shen, 2011）。以

小产权房、集体产业用地等形式存在的

非正式开发部分往往对应着低密度的人

类活动，即非常低的土地使用效率

（Long，等, 2015）；非正式开发不仅体

现为扩张型的增量开发，也体现为存量

开发。

3.2 局部人口收缩与泛在规划人口膨胀

之间的悖论

城市人口的收缩由来已久，德国政

府资助的收缩城市项目已经证实，在全

球范围内人口超过100万的450个城市地

区，总体上失去了其城市人口的十分之

一。在中国，收缩现象为增长的主流所

忽视，规划实践上人口必须增长的桎梏

观念还鲜有突破。事实上，全球金融危

机引发的出口加工工业的衰退和国内劳

动力“刘易斯拐点”的到来，都使中国

城市增长的条件发生了变化。

基于两次人口普查数据的综合测

算，中国所有城市中有 180个城市发生

了人口总量/密度的下降，即存在着180
个收缩城市 （Long，Wu, 2015; 龙瀛，

等, 2015）。根据观察，中国收缩城市依

据发生机制和演替路径大致可以分为四

个类型：资源型城市在工业化进程中出

现的局部收缩、传统工业城市工业衰落

导致的局部收缩、欠发达地区人口迁移

引发的局部收缩、行政区划调整导致的

局部收缩（龙瀛，等, 2015；吴康，等,
2015）。同时，笔者也发现有 4 个省、

105个地区/市域、897个县域和19822个
乡镇街道办事处在过去的10年都在不同

尺度上发生了人口密度的下降，其中尤

为明显的是全国有约1/3的街道乡镇人口

密度都呈现下降态势，部分地区存在着

较为严重的空心镇现象（毛其智，等,
2015）。在乡村的绝对收缩和城市总人口

绝对增长的大背景下，人口收缩现象还

发生在城市地区，其中有3364个街道办

事处人口密度下降，总面积达到44.2万
km2。

基于识别的 180个收缩城市，进一

步收集了其中 64个城市总体规划资料

（此工作还在进行中），笔者发现以上城

市的规划所预测的未来人口都处于上升

状态，即体现了“膨胀的规划、收缩的

城市”的现象，也说明了人口收缩现象

并没有被中国城市规划的编制所重视，

这主要源于中国的城市土地财政，即只

有预测未来的人口增长，才能获得相应

的城镇建设用地指标，进而支持后续的

城市开发。

笔者发现中国收缩城市除了具有和

其他国家收缩城市的共性外，还具有若

干其他特点，如数量大、分布广（180
个分布于中国东中西部）、人口收缩与土

地快速扩张的悖论（图3）、收缩程度较

低且多分布于县级市（其中 140个为县

级市），以及人口收缩但经济增长等（龙

瀛，等, 2015）。这些都给中国收缩城市

研究及规划应对带来了新挑战。

3.3 中高强度建筑开发与低密度人类活

动之间的悖论
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中国的新区开发，往往对应中低强

度的建筑开发。而根据LBS人类活动强

度的分析数据，在 485个可以可靠评估

的城市中（老区开发规模过小或者新扩

张的规模过小的城市忽略不计），有389
个城市的新区人类活动强度低于老区

（K<1），206个城市的K值低于0.5。总体

而言，新开发的城区相比成熟的旧城

区，人类活动强度显著低下，这与城市

人口由传统中心区向市郊密度递减的分

布规律是基本符合的。

总体而言，城市的行政级别越高，

K值越小，即直辖市的最低，而县级市

的K值最高，这说明县级市的新区和老

区差异最小。我们认为可能的解释是，

对于在城市体系中处于较低等级的中小

城市（尤其是年轻的小城市），其城市发

展的集聚能力相对不强，故不论是成熟

的建成区还是近10年扩展的新城区，其

人类活动强度差异不大，都表现为较低

的密度格局。从空间分布上，K值低于

0.25的20个城市主要分布在东北和华北

平原，这其中包括了8个县级市、10个
地级市和 2个副省级城市，分别是雅

安、额尔古纳、洮南、鹤岗、阿克苏、

东台、阿图什、定州、辽阳、白城、哈

尔滨、北海、临沂、凤城、茂名、临

汾、潍坊、宿迁和沈阳（图4），这些城

市的新区还有待培育。

进一步关注2014年城镇建设用地面

积超过100km2的较大城市，其中K值最

低的20个城市依次是辽阳、哈尔滨、临

沂、潍坊、沈阳、泰安、北京、济宁、

天津、徐州、济南、南京、阜新、乌鲁

木齐、扬州、滨州、营口、吉林、成都

和郑州。这其中不仅包含了京津两个直

辖市，还有哈尔滨、沈阳、济南、南

京、成都等5个副省级城市，空间上基

本覆盖了东北、环渤海、长三角、中原

等经济较为发达的城市群区域，这说明

中国的大城市普遍存在着新城人类活动

强度低于成熟建成区的现象。

而新区人类活动强度高于老区的96
个城市（K值大于1），多为县级市或较

小规模或新设立的地级市（30个地级市

和 66个县级市），如包头、柳州、芜

湖、抚顺、株洲和马鞍山等，这些城市

的新区相比老区具有较高的人类活动强

度，主要源于以上城市新区开发的欣欣

向荣以及不断完善的公共基础设施。

此外，我们相关的另一个研究

（Long，2016）也显示，全国2009-2014
扩张的城镇建设用地中，道路交叉口密

度占 73%，城市功能 （使用兴趣点

points of interest数据）占25.3%，而人

类活动（使用大众点评数据）占 5.5%。

即新区相比老区，对应着更大地块的物

理空间开发，更低的城市功能承载，以

及极低的人类活动强度。这一研究也进

一步佐证了利用LBS数据的发现。

而“鬼城”指数G的结果显示，地

级及以上城市中（G值最大的中国排名

前20名的“鬼城”分布见图5，主要分

布在东北和山东）。而双鸭山、包头、上

饶、荆门、三明、攀枝花、河源、株

洲、安康和宝鸡等城市的G值最小，即

“鬼城”程度最低。

3.4 行政地域的城市和作为实体地域的

城市之间的悖论

长期以来，中国对于“城市”的界

定一直存在着行政地域（城市管辖权对

应的空间范围）和实体地域（城市建成

区范围）的“二元性”割裂，一方面体

现在胡序威在“致规划界的一封公开

信”中特别提及这一问题，如“我国的

行政区划自实行地市合并以市管县的体

制以来，好多市都爱把自己管辖的地域

范围都说成城市。其实许多市辖县都还

是很落后的农村地区”⑤，另一方面也存

在不具备行政地域的实体城市 （张鸿

雁, 2011）。
中国目前除了官方认可的 653个不

同等级的城市外（2014年口径），1624
个县城和部分规模较大的镇，从功能实

体的角度亦属于城市，因此中国存在着

大量游离于统计和行政体制之外大量被

忽略的城市⑥。从开发面积的角度来看，

根据《2014城乡建设统计年鉴》，2014
年中国 653个城市的城镇建设用地规模

图3 中国收缩城市“人口流失－空间扩张”基本类型及地域分布
Fig.3 The typology of shrinking cities in terms of population shrinkage and

spatial expansion
图片来源：杨东峰, 等, 2015.

图4 中国K值最低的20个城市分布
Fig.4 The twenty cities with the lowest K value

图片来源：作者自绘 .
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为 4.98万 km2，而县城和镇的建设用地

规则更是高达 5.81万 km2，这也进一步

说明这些“城市”不可忽视 （Long,
2016）。

如果以 100个交叉口作为最小的城

市门槛⑦，则中国有 4629个城市，其中

3340个位于现有城市的市区边界之外

（图6）。这些被忽略城市的快速扩张、人

口收缩与空置现象，因为游离于决策

者、学者和统计资料的视野之外，更加

值得关注。通过重新定义城市和构建中

国城市系统，有望更加客观地认识中国

的城市系统，对后续的中国城市发展状

况的客观评价、问题的识别以及战略的

制定，都将产生有益的作用。

4 研究结论与未来中国城市化

的建议

总体上，通过分析覆盖整个中国的

既涵盖物理空间也囊括社会活动的精细

化数据，笔者发现了中国城市化进程中

表现出的四个现实问题。虽然笔者承认

这些现实问题可能仅存在于城市发展的

特定阶段，如人口收缩（未来人口可能

回流）和“鬼城”问题（城市开发需要

培育），但当下仍不容忽视。类似 2015
年中国城市规划年会专家发言引发的中

国新城新区规划人口规模的热议，体现

了学术圈、政策界对中国城市化、城乡

规划方面的一些基本数字、重要底线方

面的认知的混乱或不一致，在某种程度

上，这也是“悖论”的一种体现。在下

一个阶段的城市化过程中，如果不注意

这些存在的问题，中国的诸多宏伟的城

市群战略、城市规划策略 （如存量规

划）以及重大基础设施投资，可能会面

临不能实现或浪费的局面。

2015年 11月 10日中央财经领导小

组第十一次会议（研究经济结构性改革

和城市工作）提出了“做好城市工作，

首先要认识、尊重、顺应城市发展规

律，端正城市发展指导思想 ......要改革

完善城市规划，改革规划管理体制”。结

合本文分析的中国城市化的四方面现实

问题，笔者提出了如下针对中国城市化

的政策建议和简要的行动方案。

（1）已有的面向增量的《城乡规划

法》和规划编制办法中少有对存量规划

的探讨，建议对此进行深入研究。此外

考虑到存量开发尚不能成为中国所有城

市未来开发的主流，城市扩张仍将大量

存在，为此需要继续强化中国的城市增

长管理策略，如绿隔和城市增长边界

等，其中应特别关注规划外围区域的非

正式开发的监测、管理与调控。

（2）针对人口收缩问题，应改变目

前多数城市规划回避的处理方式，有必

要探索适用于收缩城市的规划设计范

式，制定一系列针对收缩型城市的具体

规划应对手段。例如制定详细的收缩城

市规划编制和评价指南，激励一部分咨

询机构关注收缩城市的规划设计，通过

规划教育向学生输送收缩城市的知识，

以及推进新数据环境下数据增强设计

（Data Augmented Design，DAD） 和街

道城市主义（Street Urbanism） ⑧等适用

于收缩城市规划设计的方法论（龙瀛，

沈尧，2015）；
（3）加强对新区人类活动强度的系

统监测和评价，客观理解城市开发与发

展的周期性规律。在总结中国新区建设

宝贵经验的同时，更应对其存在的问题

进行深入分析，并将所归纳的经验和教

训反馈给当前的规划设计、城市建设与

管理工作中，以期对当前的“空城”和

“鬼城”现象给出解决方案。

（4）打破城市定义的二元割裂性，

推进功能实体地域的城市与行政地域的

城市之间的衔接，积极借鉴国外经验，

建立更符合当前中国城市化发育水平的

城市和区域体系，同时建议将那些被忽

略的县城和镇等纳入城市管理。

此文在写作过程中先后得到了清华

大学毛其智教授、日本金泽大学沈振江

教授和厦门大学王慧教授的宝贵建议，

在此表示感谢。

注释

① 数据来源为《中国城市发展报告》2011
卷。

图5 中国排名前20的“鬼城”分布
Fig.5 The top 20 ghost cities in China

图片来源：作者自绘 .

图6 重新定义的中国城市系统（2014年，城市大小为道路交叉口数
量，共4629个城市）

Fig.6 The redefined city system of China
图片来源：作者自绘 .

（单位：个）
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② 详见中国城镇化促进会筹备组编的《中

国新型城镇化重要文献选编》，2015年。
③ 本研究以2014年中国最新的乡镇边界作

为基本单元，将其与2000和2010年的各
个普查单元点叠加，得到各个边界内的
常住人口数量，规避了因为行政区划调
整造成的问题。此外，我们也注意到中
国各地人口普查的统计标准也存在不一
致的情况。

④ 数据来源为中国土地市场网（http://www.
landchina.com/DesktopDefault.aspx）。

⑤ 胡序威, 致规划界的一封公开信 | “十
三五”规划编制中应避免进入的认识误
区，2015.11.28 （来源：http://www.plan⁃
ning.org.cn/news/view?id=3410）。

⑥ 笔者也意识到，县城和建制镇虽然不是
中国官方认定的“城市”，但在城乡规划
领域，也被纳入“城镇体系”的范畴。
此外，建国初期行政地域的城市与作为
实体地域的城市相对更匹配，但后来的
城市行政区划调整、大规模扩张等助长
了二者之间的不匹配。

⑦ 已有文献证明道路交叉口数量与建成区
面积的正相关关系，100个交叉口约对应
4km2，但100个交叉口所构成的笔者重新
定义的城市，则对应着不同的空间组织
方式和社会经济特征。

⑧ 详见北京城市实验室微信公众号，街道
城市主义的相关链接为 http://mp.weixin.
qq.com/s?__biz=MjM5ODI3ODQ3Ng==
&mid=400684782&idx=1&sn=
7e853aec816951118a42cc1f379497ae&
3rd=MzA3MDU4NTYzMw==&scene=6#rd
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