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抓住西部大开发机遇 加快陕西城镇化进程
姚宽一 ,杨战社

(陕西省建设厅 ,陕西 西安　 710004)

摘　要: 从城镇化的角度 ,分析了陕西城镇发展的现状及存在问题。论述了加快城镇化进程的意义 ,

以及陕西加快推进城镇化进程的总体思路和主要目标。 揭示了在实施西部大开发战略的背景条件

下 ,陕西要实现跨越式发展 ,缩小与东部地区的发展差距 ,关键在于建造若干个有一定经济实力的

城镇 ,辐射带动区域经济的快速发展。

关键词: 城镇化 ;西部大开发 ;城镇规划 ;城镇建设

中图分类号: F320. 1文献标识码: A　　　文章编号: 1671-6248( 2002) 02-0049-04

Taking the Opportunity of Developing the Western Regions,

Speeding the Process of Cities and Towns of Shaanxi

Y AO Kuan-yi ,YANG Zhan -she

( Shaanxi Co nstr uction Depar tment, Xi′an 710004, China )

Abstract: Base on the dev elopment o f ci ties a nd to w ns, the status and ex isting problems of

Shaanxi are a raly zed, the practica l sig nificance that speeding process of ci ties a nd tow ns of

Shaanxi are discussed, It points out i ts g eneral idea and major aim , ex pands the regio n economic

dev elo ping law tha t ex po sures and brings alo ng tha t is to built eco no mic st reng then ci ties a nd

tow ns.
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　　江泽民总书记 2002年 3月在陕西考察工作时

指出: “解决西部问题的根本途径在于加快发展。中

央做出实施西部大开发的战略决策 ,就是为了支持

西部地区加快发展 ,帮助西部地区群众脱贫致富 ,缩

小东西部地区的发展差距 ,保证全国现代化的成功

实现”。 实施西部大开发战略 ,为陕西经济发展提供

了千载难逢的历史机遇。

一、陕西城镇化建设现状

改革开放以来 ,陕西各类生产要素向城镇集聚

的速度不断加快 ,城镇功能不断完善 ,城镇化水平逐

步提高。截至 2000年 ,全省设市城市由 5个增加到

13个 ,其中地级以上城市 9个 ,新设立国家级农业

高新技术产业示范区 1个 ;建制镇由 161个增加到

920个 ,城镇实际居住人口达到 1 163万人 ,城镇化

水平由 1978年的 11. 5%提高到 32. 3% ,城镇建成

区面积扩展到 1 180 km
2
,城镇在国民经济中的地位

和作用进一步增强。据对全省 13个设市城市统计显

示 ,其人口和土地面积仅占全省的 29. 4%和

12. 3% ,而创造的 GDP、工农业生产总值、地方财政

收入则分别占全省的 59. 9%、 91. 1%和 48. 8%。 目

前 ,在城镇从业的农村剩余劳动力达 170万人左右 ,

约占全省农村劳动力总数的 22% 。

“九五”期间 ,全省市政公用基础设施共投入

153亿元 ,比“八五”期间增长了 3倍。城市人均日生

活用水量达到 200 L,人均道路 6. 5 m
2 ,人均公共绿

地 5. 3 m
2
,用气普及率 75% ,污水和垃圾无害化处

理率分别达 13%和 45%。 人均居住面积达到近 10

m
2 ,住房成套率达到 63% 。一批建制镇已逐步发展

成为设施配套、环境舒适的小城市 ,集聚和辐射带动



了区域经济的不断发展。

从总体上看 ,陕西城镇建设速度仍然较为缓慢 ,

基础设施不配套、规模小、水平低 ,城镇集聚和辐射

能力弱 ,对区域经济带动力不强 ,城镇化滞后于工业

化等问题还十分突出。

一是城镇化水平低 ,基础设施建设欠帐多。不仅

城镇化绝对水平低于全国平均水平 3. 79个百分点 ,

而且在全国的相对位次在下滑 ,由“九五”末的第 17

位下滑到 2001年的第 20位。全省设市城市基础设

施除了人均生活用水、用气、住房、通信等接近或达

到全国平均水平外 ,城市绿化覆盖率、绿地率分别较

全国平均水平低 4. 19、 8. 72个百分点 ,人均道路、万

人拥有公交车和污水处理分别低于全国平均水平

2. 56 m
2
、 2. 26标台和 7. 94个百分点。多数城镇工

业污染和生活污染均较严重。关中、陕北大多数城镇

生态环境脆弱。陕南、陕北的许多小城镇主干道与过

境公路混行 ,不仅堵塞交通 ,而且分割和制约城市发

展。全省建制镇除县城以外 ,道路硬化率仅占

30. 5% ,自来水普及率为 65. 7% 。多数镇没有排水

设施 ,没有路灯。城镇环境对农业人口的吸引力普遍

较弱。

二是农业产业化速度慢 ,城乡经济互动性差 ,小

城镇经济实力弱。据统计测算 ,全省建制镇年财政收

入超过 1 000万元的仅 2个 , 500～ 1 000万元的 22

个 , 100～ 500万元的 439个 ,其余一半都在 100万

元以下。目前聚集在镇区的乡镇企业只占其总数的

35%。 乡镇企业职工大都是“亦工亦农”的“两栖”人

口 ,没有实现人口向城镇持续稳定的转移。

三是许多城镇先天发育不足 ,功能存在明显的

缺陷 ,尤其是第三产业所占比重普遍偏低。 首先 ,现

有城市中 ,有的是在“一五”时期、“三线”建设时期先

后因国家布局了一批大中型国有企业而形成的工矿

型城市 ,具有明显的植入性 ,社会公益事业发展迟

缓 ,社会服务不相适应。有的是近年来通过地改市、

县改市后形成的资源型城市 ,或区域性行政中心城

市 ,功能弱小 ,一般都缺少或者尚未形成具备规模的

主导产业。其次 ,多数小城镇所在县域的经济结构

中 ,尚未摆脱农业经济为主导的产业羁绊 ,难以起到

推进城镇化的作用。

四是现有城镇体系存在等级规模结构和布局不

合理的问题。建制镇人口规模平均不到 1 000人 ,远

低于东部地区近 2 000人的平均规模 ,其中 1 000人

以下的超过 50% , 1万人以上的不足 10% 。受历史、

地理条件影响 ,关中、陕南、陕北城镇分布差异明显。

关中占全省总面积的 26% ,却占了城镇总人口的

60% 、城镇非农人口的 73% 。设市城市全国平均每

省是 17. 9个 ,陕西省仅为 13个 ,而且 8个在关中。

建制镇总数中 ,关中占 44% 。关中城镇密度为 7. 18

座 /km
2 ,为陕南的 1. 55倍、陕北的 3. 14倍。

在实施西部大开发战略中 ,陕西要实现高起点、

超常规、跨越式发展 ,就必须建造若干个有一定经济

实力的城市 ,使城市的规模效益与集聚、辐射功能及

对农村剩余劳动力的吸收功能得到充分发挥 ,辐射

带动区域经济快速发展。

二、大力加强城镇建设 ,积极

推进城镇化进程

江泽民总书记在党的十五大报告中指出: 社会

主义初级阶段 ,是由农业人口占很大比重、主要依靠

手工劳动的农业国 ,逐步转变为非农业人口占多数、

包含现代农业和现代服务业的工业化国家的历史阶

段。 这个重要论断 ,揭示了农业人口比重逐步降低 ,

城镇人口比重相应提高 ,是中国现代化建设的必然

客观规律。因此 ,陕西要加快实现现代化 ,必须加快

城镇建设 ,努力推进城镇化进程。

(一 )有利于合理调整城乡二元结构的矛盾

城乡二元社会结构实际上使整个国民经济相对

分割为两个不同经济体系 ,影响广大农村发展。陕西

目前产业结构升级面临的困难和传统产业的“过早”

衰退 ,正是城乡社会与经济相对分割的结果。 因此 ,

推进城镇化进程 ,促进城乡二元结构得到合理调整 ,

既是陕西中长期可持续发展的战略问题 ,也是缓解

当前经济矛盾、加快实现现代化步伐的有效途径。

(二 )有利于带动经济社会发展

一是推进城镇化 ,能进一步带动农村消费。农村

人口变为城镇人口 ,改变他们原来的生活习惯和消

费方式 ,可大大刺激消费需求。二是城镇化水平的提

高 ,对经济发展有较大的集聚和辐射作用。城市的规

模效益与集聚、辐射功能如能得到充分发挥 ,工业特

别是第三产业也将加速发展 ,城市对农村剩余劳动

力的吸收功能也可以充分发挥。三是城镇化带来的

城市人口集聚 ,有利于教育和卫生事业的发展 ,有利

于进一步加强精神文明建设。

(三 )有利于实施可持续发展战略

农村剩余劳动力改变职业 ,进城相对集中居住 ,

可以减少农民占地建房 ,节约耕地资源 ,减少生活污

染 ,保护自然生态环境。

1. 推进城镇化进程的总体思路
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要以完善城市设施功能为基础 ,以促进经济和

社会发展为目标 ,以提高人民群众生活质量为核心 ,

以良好的生态环境和鲜明的城市风格为特征 ,加快

城镇化进程。通过科学规划 ,进一步强化大城市西安

的辐射和带动功能 ;培育发展宝鸡、咸阳等城市为大

城市 ,把汉中、渭南、榆林等城市建设成区域性中心

城市 ;积极发展县城和一批重点建制镇。构筑起以西

安为轴心 ,以西 (安 )延 (安 )神 (木 )、西 (安 ) (安 )康线

和陇海线为主轴 ,以长城沿线城镇带、汉江沿线城镇

带、渭北沿线城镇带为副轴 ,“圭”字型、“串珠式”的

城镇空间格局。以“一带、两城、三基地”为重点突破 ,

加快建设具有鲜明特色的阎良飞机城、杨凌农科城

和临潼、乾县、法门寺、华阴旅游城 ,加快培育四大特

色产业 ,抓好六项标志性工程建设 ,推动城镇建设高

水平快速发展。

2. 城镇化发展的主要目标

到 2005年 ,全省城镇化水平达到 38% ,城镇总

人口由 2000年的 1 163万人增加到 1 435万人 ,净

增 272万。 人口规模在 5万人以上的城镇达到 50

个 ;到 2010年 ,城镇化水平达到 45%以上 ,人口规

模在 5万人以上的城镇达到 100个 ,使这些城镇的

人口占到全省城镇总人口的 70%左右 ,全省总人口

的 30%以上。

三、坚持科学规划 ,指导城镇发展

搞好城乡建设 ,推进城镇化进程 ,是社会结构和

人口、空间资源的大调整 ,必须以科学的规划为依

据 ,加强政府的宏观调控。

(一 )城乡规划要体现“两个原则”

一是适度超前的原则。 要科学地预测人口向城

镇集中的规模 ,科学地确定城乡建设布局和发展规

模 ,合理培植资源。二是可持续发展的原则 ,改变城

乡建设粗放型外延扩张发展模式 ,切实保护好自然

环境和历史文化 ,保持城市特色和历史文脉的延续。

(二 )城乡规划要做到“三个结合”

一是与区域发展规划结合起来 ,进一步完善交

通、通信、电力等区域基础设施的统一布局和合理建

设。二是与产业的布局和结构调整结合起来 ,要根据

城市的功能定位确定主导产业和配套产业 ,按照中

心城市、区域中心城市的功能辐射梯度进行产业布

局。三是要与全省城乡经济的发展结合起来。 既要

突出重点 ,强化大城市西安的辐射带动作用 ,积极培

育发展大城市 ,又要兼顾陕北、陕南山区开发、贫困

地区脱贫的需要 ,发挥全省城乡功能的互补 ,推动区

域的相互促进 ,共同繁荣。

(三 )抓好“四个重点”

一是重点推动规划机制的完善。城乡规划的编

制、审批 ,要通过多种渠道 ,鼓励公众参与 ,公开向社

会征询意见 ,使规划真正体现社会各界、各阶层的利

益 ,体现“人人共有的城市”的原则 ;二是重点抓好区

域规划的编制。根据城镇化进程的要求 ,调整全省城

镇体系规划。突出西安作为中心城市的地位 ,进一步

发挥对全省的辐射和带动作用。明确全省跨区域中

心城市、区域中心城市的地位和功能 ,实行分类指

导。 各市、县都要在全省城镇体系规划的指导下 ,编

制本市、县的城镇体系规划 ;三是重点抓好控制性详

细规划的编制。 凡是城市规划区内近期需要开发的

土地 ,都要编制控制性详细规划 ,没有编制控制性详

细规划的地块一律不得划拨、出让和开发建设 ;四是

重点抓好村镇规划。科学确定建制镇的性质、人口和

用地规模 ,统一规划 ,集中建设。重点抓好 83个县城

和 100个试点镇及杨凌农业高新技术产业示范区的

规划建设。对于建制镇的各项基础设施和市政公用

设施要合理安排 ,特别要为农民进城做好居住规划 ,

防止出现“有新房 ,无新村”的状况。

四、加大城镇建设资金投入 ,

加快基础设施建设

(一 )改革投资体制 ,开放投资市场

长期以来 ,城镇建设靠政府拨款 ,这种做法难以

适应城镇发展的要求。解决问题的根本办法是以政

府投入为引导 ,以城市综合开发为主要方式 ,以招商

引资为主导 ,以改革市政公用事业价格、推进有偿使

用为补充 ,通过市场运作 ,走产业化道路 ,最大限度

地调动各方面的积极性 ,启动民间投资主体 ,拓宽城

镇建设投资渠道 ,建立起国家、集体、个人投资的多

元融资体制。一是要按照筹资主体法人化、投资形式

市场化、投资管理规范化的方向 ,坚持谁投资、谁所

有 ,谁经营、谁受益的原则 ;二是要加快市政公用事

业现代企业制度的改革步伐 ,广泛吸收社会资金投

向城市公用事业 ,盘活存量 ,优化增量 ,实现投资主

体多元化。鼓励社会、个人和外资投资兴办和经营市

政维护、供排水、环境卫生企业 ;三是要建立健全城

市建设综合开发机制 ,组建城建综合开发公司 ,以独

立法人资格融资、建设和运营 ,实行项目法人责任

制 ;四是要通过土地的公开竞争拍卖 ,利用城市土地

级差收益 ,盘活土地资产筹措建设资金。城市土地使

用权有偿使用、出让和转让的收入 ,要用于城市建设
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和土地开发。

(二 )坚持统一开发建设 ,发挥规模效益

城镇建设靠零敲碎打、分散建设是不行的 ,必须

坚持走“统一规划、合理布局、综合开发、配套建设”

的路子。 为此要注意把握三点: 一是建设项目的统

一 ,地上地下要统一设计 ,成街成片地将多个建设项

目如道路、给排水、绿地、电力、通讯、建筑物、构筑物

及相应的辅助设施配套统一规划建设 ,开发一片 ,见

效一片 ;二是建设环节的统一 ,即统一规划、统一征

地、统一拆迁、统一建设、统一管理 ;三是建设手段的

统一 ,行政的、政策的、法律的、思想教育的多种手段

综合运用。通过综合开发建设 ,实现经济效益、社会

效益和环境效益的最佳发挥。

(三 )严格实施招标投标制 ,确保工程建设质量

城镇的基础设施建设工程都要进入有形建筑市

场 ,依法实行招标投标 ,严禁领导干部干预和插手工

程发包承包。要继续认真贯彻《国务院办公厅关于加

强基础设施建设工程质量管理的通知》精神 ,建立和

落实工程质量责任制 ,把确保工程质量作为头等大

事来抓。要切实实行建设项目法人负责制 ,对工程质

量负总责 ,勘察、设计、施工、监理、建筑构件和建筑

材料企业按照合同承担相应的质量责任。 要强化政

府对工程质量的监督职能 ,强化结构安全性的检查

和强制性标准的实施 ,坚决杜绝“豆腐渣工程”。

五、采取切实可行措施 ,

加强城镇管理

目前 ,陕西许多城镇还处在粗放的、不规范的管

理阶段 ,管理的软件和硬件都不够健全。 城镇环境

脏、乱、差等问题突出 ,占道经营、车辆乱停、垃圾乱

倒、乱搭滥建、乱堆乱放等现象比较普遍 ,严重影响

城镇经济发展和对外形象。因此 ,一定要把城镇管理

放在与建设同等重要的位置 ,作为城镇精神文明建

设的重要工作来抓。在城镇管理工作中要注意三大

转变:一是观念上从重建设、轻管理向建设和管理并

重转变 ;二是管理机制上从人治向法治转变 ;三是管

理方式上由突击整治向长效管理转变。

　　 (一 )以城市规划为依据 ,对城镇进行科学管理

在城镇管理中首先要做到按照规划管理城市 ,

树立城市规划的权威。城市规划一经批准就具有法

律效力 ,城市建设必须严格按照城市规划分步实施

对城市总体规划进行局部调整或重大变更的 ,必须

依法报原审批机关批准。 城市规划权要坚持集中统

一管理的原则 ,规划管理审批权不能下放到各区和

各部门。建设行政主管部门是规划管理的执法部门 ,

要严格执行“一书两证”制度 ,凡是不符合城市规划

的建设项目一律不得批准建设。

(二 )建立健全规章制度 ,严格依法管理城镇

要建立一套与社会主义市场经济相适应的城镇

规划及建设管理法规体系 ,在国家和省的法律、法规

的基础上 ,制定符合当地实际情况的规章制度 ,使城

市管理从过去的“人治”转变到“法治”上来 ,实现“高

性能”的管理。

(三 )建立执法队伍 ,重视日常管理

要切实加强城建监察队伍的管理和领导。一要

加强教育、学习和培训 ,提高其整体素质和执法水

平。二要严把用人关 ,不能让那些素质不好的人进入

城管队伍。三要提高效率 ,健全目标责任、检查、考核

评比制度 ,做到责、权、利相统一。 四要严格管理 ,严

禁不文明执法和乱罚款 ,及时清退违纪人员。

(四 )加强环境整治 ,塑造良好城市形象

要以实施西部大开发战略为契机 ,加大城镇综

合整治力度 ,健全城镇功能 ,美化城镇环境 ,塑造整

洁、优美、文明的城市形象。一是要继续深入开展创

建文明城市活动 ,强化市容市貌整治 ,把城镇建设和

管理提高到一个新水平。 二是强化城镇环境卫生管

理。对于城镇街道的保洁要做到公开竞标 ,重点要抓

好城乡结合部、城市出入口、居民背街小巷的环境卫

生。要大力推行垃圾袋装化 ,提高垃圾无害化处理水

平。三是强化市政设施管理。要抓好道路养护、路灯

维护、地下管网的保护及道路绿化 ,使城镇尽快净起

来、绿起来、亮起来。
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