
发改委：新型城镇化初定“62+2”试点方案 

11 月 7 日，2014 年城市中国计划年会在北京市中关村皇冠假日酒店举行。

本次会议的主题是《中国城镇化：远见、战略与行动》。参会的国家发改委发展

规划司司长徐林在演讲时透露，国家发改委已经把国家新型城镇化规划（2014～

2020 年）中的重点工作分工落实到各个部门，明确了今明两年的工作重点，要

求各个部门不遗余力地向前推进。目前，国家发改委正在推进两件事，即推进新

型城镇化试点和编制 3个一亿人的方案。 

1.推进新型城镇化试点 

国家发改委和其他 11个部委初步确定了“62+2”的试点方案，即在 62个市、

县和两个省（安徽、江苏）开展新型城镇化试点。试点主要包括四个方面的内容：

一是农民工市民化的成本分担机制；二是建立多元、可持续的城镇化投融资机制；

三是农村土地产权制度的改革；四是探索更加高效的、行政成本更低的"镇改市"

模式。 

徐林解释，通过新型城镇化试点，将探索城市基础建设多元化的、可持续的、

成本合理的融资模式，同时探索建立一套合理的债务风险控制制度。目前财政部

正在热推的 PPP模式，即怎么更好的引入私人资本和社会资本参与基础设施建设，

也是新型城镇化试点的重要内容。 

在徐林看来，推进农村土地制度改革是最难的。改革的复杂在于要实现多重

的目标，一方面在农民进城的过程中要有效保护农民产权，另一方面要保护 18

亿亩耕地红线，同时还要使农民的耕地通过流转实现更有规模效益的经营。徐林

透露，新型城镇化试点将进一步探索农民宅基地使用权、耕地承包经营权保护问

题，以及在银行抵押后的产权保护问题。 

据了解，我国在 1997 年以后基本停止了设市，但是我国目前人口超过 50

万的建制镇很多，比如东莞的虎门镇已经有 60、70 万的人口了。按照过去的划

分标准，超过 50 万人口就属于大城市了，如今这些地区仍按乡镇设置，显然不

利于管理。 

但是，徐林表示，业界有一种担心，就是"镇改市"以后会不会把政府的框架



拉的很大，城镇化成本变高？因此在新型城镇化的试点过程当中，同时将探索改

变政府的架构。不一定上面有什么机构，下面就配什么机构。 

"我觉得在基层政府是最适合做大部制改革的，不需要设那么多的政府部门，

行政成本自然会降低。也不是一定要设四套班子（党、政、人大、政协）。"徐林

说。 

据悉，国家发改委希望通过新型城镇化试点，就上述问题面临的不同思考和

想法，找到一套切实可以普及、复制的做法。 

2.编制“3 个 1 亿人”的实施方案 

按照国务院总理李克强在今年政府工作报告里的要求，推进城镇化要把"3

个 1亿人"作为重点，即到 2020年，要使 1亿目前已经在城镇工作居住的农民工

能够落户，要让目前在各类城镇居住的 1亿人通过棚户区、城中村改造实现居住

条件的改善，要使 1 亿中西部农民就近转移、就近城镇化。 

徐林强调，关于国家新型城镇化规划，目前还有很多人不知道什么叫"新"，

理解上还不是很到位。其认为，首先，新型城镇化是一个自然的历史过程。是跟

整个国家经济发展过程联系在一起的。如果没有经济的发展、没有结构的提升，

人为的把农民往城里赶，这就不是自然的过程，而是人为的"拔"的过程。因此，

一定要顺应自然发展规律，顺势而为地推动城镇化；其次，新型城镇化强调以人

为本，既能让有条件、有意愿的农民工在城镇落户，也要让不愿意落户的农民工

享受到均等化的公共服务。 

"我国之所以编制国家新型城镇化规划，是因为我国有一些制度障碍阻碍城

镇化自然发展。因为中国城乡制度分割，特别是建立在城乡户籍制度基础上的社

会待遇、福利的差异化，阻碍了发展要素的自由流动。"徐林说，我国推进新型

城镇化就是要推进制度的改革，消除阻碍城镇化发展的城乡分割制度。 

中国新型城镇化研究课题组点评：国家新型城镇化规划以及出台半年之久，

各地的新型城镇化规划也陆续的出台，眼下需要做的事情就是要城镇化规划的

落地实施，尤其是对于试点的选取，以及试点区域的具体新型城镇化政策的落

实、执行。从国家发改委发展规划司司长徐林的演讲中可以得知，目前国家发

改委已经把国家新型城镇化规划（2014～2020 年）中的重点工作分工落实到各

个部门，明确了今明两年的工作重点。 



从试点工作的主要内容来看，农民进城后的成本分担机制以及当前农民土

地的流转问题是制约我国新型城镇化进程的主要障碍之一。因为农民进城后的

成本分担机制以及农民的土地流转问题和当前的户籍制度改革也是紧密联系一

起的，需要户籍制度改革相应的推进。当然这方面的改革还涉及到进城后农民

的医保、社保以及子女上学等一系列的问题。如果能够摸索出一条切实可行的

办法，并且在全国范围的推广的话，新型城镇化的步伐将会进一步加快。 

我们还看到，新型城镇化所强调的“新”体现在城镇化的推进是一个自然

过程，是与经济发展联系在一起的。与以前城镇化推进中简单的城市人口增加

和市区面积的扩大是有本质的区别的。同时，我们还看到，此次新型城镇化推

进旨在扫除政策壁垒，城镇化的推进则是按照自然发展规律顺势而为的过程。 

 


