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8 月底，国家发改委

联合住房城乡建设部、财政部等 6 部门召开落实动员部署会，新型城镇化政策

持续加力。 
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政用于基建支出占总支出比重长期在 40%以上，而社保相关支出占比则在 30%

以下。从国际经验来看，伴随人均 GDP 水平的提升，社会保障支出占财政支出

比例相应提升。按照“十四五”提到的远景目标规划，到 2035 年我国要进入

中等发达国家行列，意味着人均 GDP 水平将由 2022 年的 1.27 万美元提升至

2.5 万美元，而相应的我国社会保障支出占比或需由目前 25%左右上升至 35%

以上，对应相关支出年化增速或在 10%以上。相应地，伴随当前我国硬性基础

设施建设已较为健全，未来基建总体规模和占比或将逐步降低。

  



 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 
 

7 月 31 日，国务院印发《深入实施以人为本的新型城镇化战略五年行动计划》，迅速落实二十

届三中全会关于“健全推进新型城镇化体制机制”的要求，对未来五年新型城镇化工作进行具体部

署。紧接着，8 月 29 日，国家发改委召开新型城镇化战略五年行动计划落实动员部署会，住房城乡

建设部、财政部等 6 部门与会。在数量方面，《计划》明确提出到 2029 年左右我国城镇化率要提升

至接近 70%，并努力缩小户籍人口城镇化率与常住人口城镇化率差距。2023 年我国常住人口城镇化

率为 66.16%，2029 年达到 70%的目标需要每年新增城镇人口 900 万人。此外，常住人口城镇化率与

户籍城镇化率相差 18%，约 2.5 亿人口有“市民化”需求。在城镇化质量方面，要培育形成一批辐

射带动力强的现代化都市圈，并且城市安全韧性的短板要得到有效补齐。与此相对应的两个行动分

别是实施现代化都市圈培育行动，实施城市更新和安全韧性提升行动。相比以往，以潜力地区的工

业化推动城镇化是本次会议的主要亮点。综合不同视角测算，城镇化率的提升将带来万亿级的消费

增量以及万亿级的投资增量，有效扩大内需，助力经济高质量发展。 

推动以人为本的新型城镇化可以有效扩大内需，助力构建新发展格局。经济高质量发展需要构

建以国内大循环为主体的新发展格局。构建新发展格局需要充分发挥我国超大规模市场优势，激发

内需潜力，这也是应对全球第五次产业链转移过程中地缘政治风险增加引致全球自由贸易受阻的必

要举措。世界主要经济体的发展经验也表明，随着经济的不断发展，内需占 GDP 的比重会整体保持

在比较高的比重。和其他发达国家相比，我国最终消费需求占 GDP 的比重仍然偏低。2022 年我国最

终消费支出占 GDP 的比重除高于新加坡外，均低于其他主要经济体。以美国和英国为例，2022 年美

国最终消费支出占 GDP 的比重为 81.9%，英国为 82.9%，分别比我国高 28.4 和 29.4 个百分点。 

城镇化将带来万亿级的新增需求。
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近年来我国常住人口城镇化率和

户籍人口城镇化率之间的差距呈进一步扩大趋势

为进一步提升我国城镇化率水平，《计划》明确提出用 5 年左右的时间将城镇化率提升至接近

70%。为实现该目标提出的核心举措有两点



 
 

以产业发展为抓手，提升潜在地区城镇化水平是《计划》相比于其他政策的亮点之一。对比以

往的城镇化政策，对产业政策的着墨较少。如国家发改委 2022 年印发的《“十四五”新型城镇化实

施方案》，对于城市产业发展，尤其是潜力地区产业发展的表述较少，而产业发展通过吸纳就业可

以为农业转移人口提供稳定的就业。《计划》和二十届三中全会的表述一脉相承，是统筹推新型工

业化、新型城镇化和乡村全面振兴的具体体现。以潜力地区的工业化带动城镇化，也有助于实现乡

村全面振兴。 

潜力地区主要包括冀中南、皖北、鲁西南、豫东南、湘西南、粤西、川东等地区。

进一步梳理后发现上述地区 2023 年常住人口城镇化率均未达到全国 66.16%的平均水平
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发达国家的发展经验表明，随着城镇化水平的不断提高，大多经历了单个城市发展向都市圈演

进的过程，如伦敦、巴黎、东京等，会形成以其为中心、面积在一两万平方公里的都市圈。与此同

时，国家层面也会制定政策进行引导。如日本制定多轮规划引导东京功能向外疏解，1950-2020 年，

东京都市圈人口增长 178%，而东京人口仅增长 85%。当前，我国常住人口城镇化率已经超过 60%，

超大特大城市辐射带动能力持续增强，叠加交通基础设施的不断完善以及数字技术的快速发展，都

市圈的发展不仅顺应城市化发展阶段，也有良好的发展条件。 



 
 

城市是居民居住的空间，关系居民生活的质量。二十大报告提出实施城市更新行动，加强城市

基础设施建设，建设宜居、韧性、智慧城市。二十届三中全会也明确要求建立持续的城市更新模式

和政策法规，深化城市安全韧性提升行动。本次《计划》是对三中全会会议精神的具体部署，提出

以人口规模达大密度高的中心城区和影响面广的关键领域为重点，加快补齐城市安全韧性短板。主

要任务包括五方面： 



 
 

城镇化水平提升和户籍制度改革将有效提升人均消费水平和新增投资需求，而过去我国大中城

市之所以限制户籍人口的流入，一个重要因素便是公共服务的承载能力有限，例如养老、医疗、教

育等公共服务投资仍有较大提升空间，这需要各方面资源的支撑配合。为此，《计划》提出要建立

健全支持新型城镇化的财政、金融、土地等政策，我们认为主要或有以下具体重点方向：一是新型

城镇化战略下未来我国财政支出和投资结构需要由过去硬性基础设施建设更多转向民生领域的软性

基础设施建设。二是农村人口城镇化过程中还需要提升社会保险体系的可持续性。三是核心都市圈

扩围还需要提升土地要素对优势地区的保障能力。四是财政区域分配方面，“以人为本”的新型城

镇化战略需要匹配“财随人走”的转移支付机制。 
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