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上海农村城镇化前禁及对策

近年来， 上海郊区农村运用小城镇建设与乡镇工业小区建设相结合的办法， 使原先存在

的布局分散状况有了明显改观。 是近， 我们对闵行、 宝山、 嘉定、 奉贤及马陆、 罗南、 洪

庙、江海等区（县）、 乡（镇）进行了调查， 就如何进一步改变小集镇布同分散状况， 加快

郊区以小城锁建设为默点的城市化建设进袒等问题作了探讨， 形成了初步共识。

一、 富有历史前瞻性和现实紧迫性的命题

1. 从全球性城市化的历史进程看。 农村城市化进程是伴随着经济发展而逐步推进的。

一个国家农村城市化程度高低与否， 既是衡量城乡人口再分配的标准， 也是衡量 一个国家经

济发展水平、 国民收入和人民生活水平的综合性指标。 加快小城镇建设是加速农村城市化进

程的 一个实际步骤和中心环节， 是全球性历史发展的必然趋势。 从全球乔， 由于经济的不断
发展， 城市人口不断跻加。1的0年世界城市人口占总人口的28.4%， 我国只占10.6 %； 到

1982年世界城市入口已占总入口的42.4%，而我国到1992年城镇人口仅占总人口的26.23%。

许多国家的现实证明， 城市化进程与经济发展和同民收入密切相关。 一般地说， 人均国民收

入达到350美元时， 城市化人口应占总人口的25%；如人均国民收入达到800,.._, 1000美元时，

城市化人口应占总人口的50％以上。 烟预测， 到2000年时全球城市人口将达30亿。 依据这些

指数分析， 我国实施农村城市化的任务还很艰巨。

2. 从国际性大都市的战略地位看。 一座发达的城市必须要有一个与之相适应和相配套

的发达郊区。 郊区是建设现代化大都市不可块少的亟要组成部分， 也是接受城市辐射、 疏解

城市工业和居住人口的垃佳腹地。 当前， 上海王处在长江三角洲和长江流域经济与社会发展

的龙头地位。据此， 市委、市政府捉出了要按照 “二、 二、 一”顺序， 浏整产业结构。 这是全

市6300平方公里范围内市民的共同任务， 也足加快上海农村城市化步伐徇最大动力。 上拇作

为 一个国际大都市， 必然地要求市区、 郊区联动， 而且在港口建设、 工业布局、 陆上交通、

住宅建设穹飞伲应诙充分发挥郊区的作用。 如果郊区社会生产力滞后， 农民收益不高， 城镇

面貌依旧， 供屯不已屯话不扬， 水质不好， 那么， 上海就很难称得上二世界一 流的国际大

都市。 目叫上计和心沁内土地60％在郊区， 大部分别墅、 旅游项目和仓储业也在郊区， 市中心
区城市功 ，．．3及级至地租收益的罚整， 也是以郊区土地的使用功能更迭为条件的。 因此， 加快

农村小城镇廷设， 加速农村城市化进程， 已成为上海现代化建设的紧迫任务。

3. 从区域性经济发展的内在－奂求看。随若经济的发展和郊区产业结构的调整，第二产业

占主导地位的格局已经尨成， 并正在向三、 二， 一的产业结构序列转化。 目前， 郊区经济已

占全市经济的四分之 一。 其中， 一产占90%， 二产占26%， 国民生产总值占23%， 年度经济

增长字比全市平均快两倍。 当前正在向技术含铁高、产品新型和外向化的方向发展。 这说

明， 农村经济耍实现由显向质的转化， 乡镇t业要挖掘更大的潜力，第兰产业要开拓新的领
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4. 从提岛农民生活质？一看。 阿若农民物质牛活的日益变化， 农村90 ％的古户在近 15年

内翻建了新房， 卢呴面积生 1?0 平方米门上， ＼＇匀面积忙33 平方米左右。 但由于博乏引导，

建房选址不集中， 结彴不合郎， 设施不健全， 为此都制约了农民生话质整的提商。 因此，

这些年来要求到城镇买房的农户不断增加， 90 ％的青年农民希望能住在镇上， 相当 一 部分的

中年人也想进镇落户。 从奉贤县江海乡、 洪庙乡的情况看， 已有30 ％以上的农户进镇居住，

总户数近3000户， 这些进镇的农民在生活质虽上有了明显的改善。

二、 上海农村城镇化邃设应走在全国前列

上海郊区是全国农村经济最发达的地区之一， 郊区打可能也有条件在加快农村城憤化建

设方而走在全国的前列。 共可能性表现在；

1. 浦东的开发开放和上净的已体规划， 为加快上海农村城镇化迂设提供了机遇。 开发

浦东是我国90年代对外开放的战略重点， 由此必然带来浦西的发展。郊区农村应甩据上淹

城市总体发展规划，按照各区、 县的不同特点， 制订各自的城镇化建设规划， 把本地区建设

成为工业园区、 科技园区、 别墅群或娱乐中心， 使市区的工业产业结构调整与郊区的城镇化

建设互为配套。 目前， 闵行区已编制了农村城镇化的具体规划＄ 一是沿道两侧建成以都市为

主的别墅群区， 形成既连片又独立的住宅小区。 二是以建设莘庄、 闵行、 吴泾为中心的城镇

区。 三是以纪王等乡镇为菲础， 建设农村小集镇。 宝山区闹订了三条带状发展规划。 嘉定区

制订了嘉定、 马陆、 南翔三点连线发陀规划。 这些将会有利千更快地吸纳大城市的辐射， 加

快郊区城镇化建设步伐。

2. 乡镇企业的进 一 步发展和劳动力的大圣转移， 为小城镇也设创造了条件。 随着乡镇

工业的发展和工业小区的兴建， 目前， 85 ％的劳力已传移到二、 三产业上来。 农业规模经营

发展与乡镇工业的结构闯整， 又为农村富余劳动力提供了新的出路。 据对罗南、 曹王、 马

陆、南翔四个乡（镇）劳动力情况调查分析， 其总劳力在减少， 务工劳力却大幅度为加。 随

着城镇区域的不断扩大， 渠镇人口也随之增加。 1992年比 1988年总劳力减少 133人， 务工劳

力却增加6196人（不包括外地来乡镇务工劳力）。 城镇区户数1992年比1988 年增加 5035户，
居住人口增加12508人。

3. 多元化的资全投入， 为小城镇迂设莫定了较为雄犀的基础。 这次调查情况表叨， 以

地方殍资、 农民集资建设小城镇是一 条成功的经验。 奉贤县江海乡几年来筹措1.5亿元资金，

建设了2.7平方公里小区， 住房而积达31万平方米， 并建设了小学、 卫生院、 商店等设施，

同时在用水、 排污、 道路等方面进行了配套。 洪庙乡在五年内由农民筹资 4650万元， 建设住

宅 15万平方米， 自费配套了市政设施， 小城镇已初具规极。 马陆镇三年来建造了 7 万平方米

住房， 建造了 800KV变电站及煤气管、 下水道等设施， 小城镇规模迅速扩展。随若对外开放

的不断扩大， 今后在自筹资金、 吸引外资以及国家扶持等多元结构的投资方式下， 小城镇建

设将会迈出更扎实的步伐。

4. 农民进镇落户的迫切愿望， 是加快小城镇迂设的动力。 随存小城镇服务功能的完菩

以及生产、 生活的方便， 向往到小集镇居住的农户越米越多。 据马陆镇反映， 三年来买房户

一年比一年增多， 1992年达460多户；嘉定镇1992年达 2000多户。 据对宝山区罗店镇、 罗南

镇等五个镇的统计， 白天在镇工作的人数有45557人， 进镇居住的已达 102150人。 不少干部

反映， 现在农村有60 ％的户要求进镇落户。 这是加快农村集镇建设的巨大动力。
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域， 还必须加快农村小城镇建设。

三、 规划、 资金、户籍是制约小城镇发展的三大突出矛盾

在集镇建设中虽有不少有利条件， 但也存在着诸多制约因素。 突出矛盾有，

1. 规划问题。 一是规划滞后于建设。 乡镇建设规划自1984年制订以来， 几乎没有大的

修改和调整， 村镇建设分散的格局没有得到根本改观。 二是缺乏城乡 一体化的宏观布局。 突

出问题是不能恰当地处理好微观与宏观、 眼前与长远、 局部与全局的关系， 往往出现 “批一

点、 用一 点， 用 一点、 批 一 点” 的 “摊大饼“ 现象， 造成重复建设和不必要的浪费。 三是在

实施过程中随意性很大， 缺乏稳定性和连续性。 四是规划的法规性不强， 只有行政行为， 缺

芝法律行为， 造成规划多变， 难以实施。

2. 资全问题。 由于重市区轻郊区、 重经济轻建设、 重生产轻消费、 重大镇轻小镇等观

念依然存在， 因而在集镇建设方面出现三种情况， 一是上级政府和有关部门对小城镇建设资

金缺乏有力的协调和必要的支持。 据嘉定区反映， 国家对县属镇建设资金补贴量少， 并有所

递减， 1979年600万元， 1985年880万元， 1986年500万元， 1992年50万元。 闵行区反映，

近年来该区因市属人口疏解接住监大， 在社会服务方面， 区里需要给每人年均补贴267元，

这笔经费难以落实。 二是按照规划方案实施， 资金缺口相当大。 据宝山区预测， 该区1991

-2000年， 全区城乡建设资金投入量年平均高达10亿元。 三是由千乡镇集休投资缺乏来源，

许多公共、 公益设施只能由受益单位分担， 企业难以承受．

3. 户籍管理问题。 一是目前上海地区采取的等级式户口制度， 不利于城市人口在郊区

小城镇落户。 嘉定、 闵行等地区反映， 许多市属工厂人员宁愿每天长途跋涉， 也不愿扂住在

小城镇． 据嘉定区初步统计， 该区市属企业单位每天约有2万人往返千市区与嘉定之间， 若

用大客车乘载， 每天需通勤400多辆。 二是外来人员进镇驸户难。 据马陆镇反映， 该镇1987

年进行农民进镇落户政策的试点， 但有关政策至今仍未落实， 去年900户买房户都未能解决

户箱问题。

除上述三大制约因素外， 目前在土地审批上还摆脱不了急功近利的思想观念，片面强调

土地利用率， 造成建房式样单调， 不能适梪各种层次、 各种对象店仵的需要， 致使许多地方

道路狭窄， 公建不配套， 出现不少后遗症。

四、 以改革和发展的精抻， 探索加快小城镇建设的新路

倌决小城镇建设中存在的问题， 必须以改革和发展的精神，依据市场经济规律， 运用经

济、行政、 教育、 立法等多种手段， 进行综合治理。 为此建议，

1. 加 孩思想教育， 实现观念转变。 当前要着重抓好三个观念转变： 一是要从小农经济

和传统的计划经济观念中解放出来， 确立社会化大生产、 大流通、 大市场的全局观念。 要深

刻认识大都市新型农村的先导地位和历史责任， 从消除城乡分割的高度， 自觉地抓好小城镇

建设。 二是要从就规划谈规划、 就建设谈建设的单纯业务观念的束缚中解放出来， 确立 “发

展是硬道理 ” 的观念， 把小城镇建设作为加快农村经济发展的新标志与动力来认识。 三是要

从单纯认为小城镇建设是 “花钱的工程” 的狭隘观念中解放出来， 确立辩证的、 互为促进的

观念， 并把其作为为子孙后代造福的潜在效益加以认识和实施。

2. 高标准统筹规划， 加孜审议立法。 一是要高起点立意。围绕世纪性发展远景和各地
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的特色功能超前规划；围绕建成国际大都市的总体规划， 壤制与之相衔桉、 相配套的小城镇

建设规划；围绕加速农村经济发展的要求， 结合乡镇上业布局、 第三产业发展、 城镇体系构

建以及集镇区位分布等， 编制具体的实施规划。 二是目标定位。 小城镇建设要有总量目标和

分层次的拭化要求。 据市主管部门介绍， 到2000年市郊农村集镇将有50％的非农人口居住。
中心城镇人口平均将达到10-15万人，乡集镇达1~3万人。 依据上述总量预测， 建议有关

区（县）结合本地实际， 拟订切合实际的量化指标。 从这次调查情况分析， 到本世纪末， 小
城镇规模将分成三类， 区（县）中心城镇人口将达到15万人左右，规划占地面积将超过15平方
公里， 人口密度为1~1.3万人／平方公里，建制镇人口 一般在5~8万人，规划占地面积6~

9平方公里， 人口密度在0. 9__.1. 2万人／平方公里 J 小城镇人口在1~3万人， 规划占地面积
1.5~3平方公里， 人口密度在0.8~1万人／平方公里。 三是要加强立法。 编制规划要增加透

明度， 充分征求群众和各方面人士意见。 建议市、 区、 （县）人大对编制、审议和确认规划
的程序、 权限作出明确规定， 以便执行。 这样可以保持规划的连续性、 稳定性和严肃性。

3. 乡镇自费开发， 多元投资茅边。 一是引导农民自费投资启动。 对需要建房的农户可
实行集中建房， 以集资组建形式提供优质服务。 签约时收取50-80％的数额作为成本费， 交
付时结清。 调查情况表明， 按照目前上海农村的收入水平， 一幢近80-90平方米的多层房，

价格在7~8万元左右， 农户在经济上是可以承受的。 二是依靠房地产开发效益滚动。 今后
要利用房地产开发产出的效益， 加强基础设施建设， 实现土地升值和滚动开发。 闵行区颖

桥镇、 宝山区庙行镇、奉贤县洪庙乡、江海乡等实践都证明了这一 点。 三是吸收外来资金
推动。 通过改善投资环境， 结合工业小区建设项目的引进和第三产业的发展， 大力倡导、 鼓

励、 吸收城市、 外省市以及外资来农村投资兴建集镇。 四是国家、 集体资金输入驱动。 国家

（含机关、 企事业单位和乡镇政府）对小城镇特别是小集镇市政设施及公共公益事业设施建

设要给予一 定扶持。 建议各级政府部门要从当年财政收入中， 确定一定比例的资金用于集镇

建设。 对国家和部门扶持补贴的资金， 要实行有偿使用， 提高资金的使用效率。 五是鼓励银
行参与联动。 利用银行资金进行有偿投入使用， 是加快小城镇建设的 一 条新途径。 应在讲究
信誉的基础上， 签订合约， 实行利益共享、 风险共担、 镇企互利、 联动开发。

4. 下放审批权限， 合理掌握用地标准。 一是要突破现有的土地审批程序和审批权限。
对批准的小城镇总体规划， 建议采取一次性预征， 分期使用按项目实征或者采取定额审批的

办法进行。 分期审批手续可按下管 一级的原则进行放权， 由相应的区县规划管理部门或乡镇

政府审批。 二是要突破 “一刀切 ” 的土地利用率标准。 从创建优美良好的投资环境出发， 对

农村小城镇（含小集镇）建设用地， 特别是靠近兄弟省边远地区的土地容积率， 应当低于市

中心城， 以增强小城镇吸引力， 促进小城镇发展。
5. 改进户籍管理办法， 允许农民进镇从业。 操作上可分别不同情况， 采用不同办法。

一是对本乡镇的非农户， 可以在不种口粮田的前提下， 办理自理口粮户进镇居住。 二是对本
市外乡镇农户进小城镇购房的， 要允许申报当地乡镇户口， 并享受当地居民的同等待遇， 在

入托、 入学、 就业等方面提供方便。 三是对外省市来镇工作或居住一 定年限（满两年以上）
并在小城镇购房屋居住的人员， 可参照人才交流管理办法， 实行 “ 蓝卡” 户口制度， 享受有
关待遇。 四是对带项目、 带资金到农村小城镇投资、 工作的或对集镇建设、 经济发展作出贡
献的人员， 应允许申报集镇居住户口。 五是建议逐步改进现行的户籍制度， 实行城乡开通，

允许人才合理流动， 积极鼓励大城市人口向郊区小城镇疏解定居。
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6. 培育农村市场， 孩化贸易功能。 要充分利用农村资源， 大力培育和开拓农村市场。

建议因地制宜地开辟以下五类市场： 一是利用传统名特优衣产品和现有的探加工条件， 建立

农副产品批发市场。 二是利用乡镇工业的龙头、 拳头产品， 建设特色市场， 如鞋帽、 服装、

电光源产品和汽车零配件等。 三是利用江湖山岛及自然资源， 开发旅游业， 培育旅游商业市

场 。 四是利用郊区有利的交通条件， 发展省际、 港口贸易市场。 尤其可利用吴凇港得天独厚

的地理优势， 搬迁十六铺农副产品批发市场， 这样既可以疏解中心城压力， 又可促进北翼辅

城发展。 五是利用大城市和中心城镇紧密相连的特点， 建立联动体系，带动郊区小城镇市场

建设， 如曹安粮食市场等。

7. 正确把握操作原则， 分层有序推进。 当前要若重把握以下三个原则＄ 一是适应生产

力发展水平的原则。 加快小城镇建设必须以现实的生产力发展水平为基本出发点， 要量力而

行， 切不可超越客观条件。 二是群众自愿的原则。农民离土进镇的愿望和程度，往往与农民

的思想观念、 经济实力、年龄层次、生活习惯和文化教养等有密切的关系，加快小城镇建设

必须尊重农民群众的主观愿望， 切不可操之过急， 强人所难。 三是典型示范的原则。要充分

运用典型示范的办法， 引导农民从 “看得见、摸得着” 的活生生现实中， 增强信心，提高搞好

集侬建设的自觉性 。

8. 健全组织机构， 切实加强领导。 各区（县）、乡（镇）领导普遍反映， 市郊小城镇

建设和城市化进程滞后的原因之一， 是自上而下缺乏健全的组织机构， 建铁、规划、 民政部

门以及土地部门尽管机构不少， 但真正投放在农村集镇建设上的力量明显不足。 为此建议；

一是要建立组织机构。 建议由市农委牵头协洞市建设、 规划、 土地、 民政等有关部门， 联合

组成一 个 “梢千、 统一 、 高效” 的指导机构， 统一负责协调实施小城镇建设方案。 二是要突

出两个重点。 要集中精力抓好区（县）政府所在地的中心城建设， 同时要以中心城为轴心，

抓好一批周围卫星集镇的布局和建设， 以形成众星拱月、 层层推进的发展格局；要有计划、

有步骤地引导衣民向中心村居住点过渡， 逐步扭转自然村布局分散的局面。 闵行区旗忠村的

实践， 宝山区在区域规划中拟建 50~100个中心村的构想， 均可借鉴。三是要实行严格考核。

市、 县（区）有关职能部门应充分履行职责， 发挥工作的主动性、 积极性和创造性， 把加快

小城镇建设列入重要议事日程， 并作为考核千部政绩的 一 个依据。

（上接第12页）

总之， 对期货市场的规范管理是人们的共同认识、 共同要求和共同目标， 它既是人们为

获取期货交易的预期效果和实现经济利益的一致取向， 也能使人们在观念上无条件地接受

它， 在行动上始终地奉行它。 唯有期货市场的规范管理， 才能确保期货市场井然有序、 健康

发展， 这就是我国期货市场理性培育和发展的规范基础。

最后， 值得提出的是， 无论资本主义还是社会主义， 市场经济的基本形式和手段大体相

同， 都具有共同的基本特征。 期货交易在国外已有百余年历史， 期货交易发达国家中的期货

立法已比较完备。 因此， 要在较高的起点上建立起现代市场经济体制， 要在科学的基础上培

育和发展期货市场， 我们完全可以借鉴西方国家期货市场的经验， 不必重复走他国已走过的

老路—一先交易后立法， 先运行后规范， 我们完全可以 “借他山之石， 攻自己之玉”
9
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