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当前我国新型城镇化建设已进入持续深入发展、提升质量的重要阶段。近日国家发改委发布《2019年

新型城镇化建设重点任务》，坚持“以促进人的城镇化为核心、提高质量为导向的新型城镇化战略”，继

续加大户籍制度改革力度，加快在城镇就业的农业转移人口市民化进程，培育发展现代化都市圈，推进大

城市精细化管理，加快推动城乡融合发展。

江苏是中国东部人口大省、经济大省。从城镇化发展进程看，江苏经历了上世纪 80年代以苏南模式为

代表的小城镇快速发展阶段、90年代以开发区建设和外向型经济驱动的大中城市加速发展阶段、本世纪以

来以新型城镇化和城乡融合发展为引领的全面提升阶段，城镇化率从 1978 年的 13.7% 提高到 2018 年的

69.61%，年均增加 1.4 个百分点，是全国城镇化水平提升最快的省份之一。2013 年到 2018 年江苏常住人

口规模年均增加 22万人，其中城镇人口规模年均增加 102万人，农业转移人口市民化压力大任务重。高质

量推进江苏新型城镇化建设，落实国家 2019年新型城镇化建设重点任务，面临诸多挑战。需要充分考虑江

苏经济社会发展特点、空间发展格局、城乡发展特色，提高城镇保障能力，优化城镇空间格局，吸引农业

转移人口市民化和本地农业转移人口就地城镇化，加强多方合作，高质量推进国土空间规划编制，有序推

动各项任务落地生效。

高质量提升基本公共服务水平，有效提高城镇保障能力。此前中小城市和小城镇已陆续取消落户限制，

2019 年进一步全面取消重点群体和Ⅱ型大城市落户限制，全面放开放宽Ⅰ型大城市落户条件，调整完善超

大特大城市积分落户政策，允许租赁房屋的常住人口在城市公共户口落户，大幅增加落户规模。一系列户

籍制度改革举措，势必推动形成人口落户潮，城镇人口规模增加的数量和速度将进一步提升。人口规模的

增加为城市的发展提供了创新的源泉和基础，同时也对城镇服务能力提出了挑战。当户籍不再成为人口流

动的障碍，人们可以自由选择落户地，人口容易进也容易出。尤其是苏中、苏北地区，以人口外迁为主，

部分城市和城镇在收缩，城镇服务能力和吸引力偏弱。全省各城镇应进一步提升公共服务设施水平和服务

质量，尤其是苏中苏北地区城镇，要根据自身资源特点发展特色产业，增强城镇实力和保障能力，吸引人

口落户留住人才，推动城镇建设高质量发展。

高质量推动交通设施建设，优化城镇空间格局。江苏交通基础设施发展迅速，尤其是高速公路网络发

达，2011 年全省高速公路网密度为 4.02公里/平方公里，居全国各省（区市）之首，超过一般发达国家水

平。这也有效推动了“三圈五轴”城镇空间格局的形成，促进江苏经济社会快速发展，人民生活水平不断

提升。但是，在以城镇群、都市圈为主体形态的新时代，高速铁路对于优化城镇空间格局、带动沿线城市

产业发展、促进人口集聚的作用越发凸显。2017年江苏全省铁路总里程 2791公里，列全国第22位；高铁

里程 846 公里，列全国第 11 位；每万平方公里铁路里程 260 公里，列全国第 12 位；每百万人口平均拥有

铁路营业里程 35公里，列全国第 30位。2018年建成连盐、青连、宁启铁路二期等铁路项目 5个，铁路总

里程增加到 3126 公里，但高速铁路里程并未增加，高速铁路网络的建设滞后于经济的发展。扬子江城市群

仅有连接南京和上海的京沪高铁、沪宁城际铁路两条高速铁路，苏南全国百强区县前列的武进、江阴、张

家港、常熟、太仓不在现有高铁廊道上，长江以北的扬州、泰州及南通更是如此。省委省政府加快建设现

代综合交通运输体系适合省情，尤为重要。加快南沿江、北沿江城际铁路建设，强化扬子江城市群引领作

用，促进沿江产业带发展，引导城镇紧凑布局；加快沿海、沿东陇海交通走廊建设，强化南京至淮安、宿

迁、盐城、连云港等交通联系，补齐交通基础设施短板，优化全省城镇空间格局。



高质量推动现代化都市圈建设，提升城镇功能品质。随着社会的发展和技术的进步，农业剩余劳动力

向非农产业转移是不可逆的长期过程。从人口聚集的态势来看，农业转移人口更多向特大城市、大城市集

聚。相对于 2014 年，2018 年江苏省特大城市数量不变、人口规模小幅提升，大城市数量、人口规模和占

比均明显提升；中等城市数量变化不明显，但人口规模和占比微降；小城市数量明显减少，尤其是小于 20

万人的Ⅱ型小城市数量明显减少，人口规模减少一半。以南京、苏锡常及徐州为核心的都市圈地区越来越

成为新型城镇化的主要空间载体，是外来务工人口市民化的主要承接地。但都市圈不是一级行政单元，是

多个平行行政主体组成的发展联盟，当共同利益与地方利益发生冲突时，各行政主体多立足本地利益，导

致都市圈整体利益受损。尤其是核心城市周边的跨界地区，往往会成为城镇功能品质的洼地。应充分发挥

南京、苏锡常和徐州核心城市的引领作用，用好用活国家各项政策，完善区域协调机制，提升圈内城市功

能品质和影响力，加快推进长三角一体化发展，助力长三角地区建成世界级城市群，助推高质量发展。

高质量推动重点中心镇建设，提升就地城镇化质量。近年来全省建制镇数量逐渐减少，但人口规模小

幅上升。小城镇尤其是重点中心镇是本地农业转移人口就地城镇化的主要载体。培育重点中心镇发展，是

推进新型城镇化发展的关键环节，也是江苏城乡建设高质量发展的内在要求。但是，重点中心镇也存在公

共服务功能偏弱、城镇发展动力不足、老镇破败新镇区发展不集约等突出问题。同时还呈现出区域发展不

均衡特点，苏南地区的重点中心镇经济发展速度较快，城镇化水平增幅明显；苏中地区重点中心镇发展速

度一般，苏北地区除徐州市重点中心镇发展较快外，其余地区重点中心镇发展较缓慢。在新型城镇化发展

中，应充分发挥小城镇尤其是重点中心镇的作用，充分尊重各镇的地区差异，针对苏南、苏中、苏北地区

不同发展阶段和特点，选择不同发展策略，摆脱产业发展的路径依赖，结合自身资源发展特色产业，推动

村镇工业向园区集中，强化重点中心镇作为联系乡村地区与城市纽带的作用，为镇区居民及周边乡村提供

优质公共服务，提升基础设施配置水平，建设城乡美好生活圈，吸引本地农业转移人口进镇区，提升就地

城镇化质量。

高质量编制国土空间规划，提升城乡融合发展水平。落实全国国土空间规划的要求，指导市县国土空

间规划编制，确定江苏省域战略目标和开发保护格局，明确城镇等级结构和职能分工，识别重要城镇发展

空间，促进扬子江城市群建设、三大都市圈健康发展，凸显点状发展地区特色，进一步优化形成大中小城

市和小城镇差异化协调发展的城镇化空间格局。引导城镇由外延扩张向内涵提升转变，提升资源集约节约



利用水平，提高城镇功能品质和吸引力。落实乡村振兴战略相关要求，优化乡村生产生活生态空间，塑造

乡村特色风貌，引领全省新型城镇化与城乡融合发展。全面启动市县国土空间总体规划编制，落实国家和

省级国土空间规划要求，强化“三区三线”管控，制定空间资源用途使用规则，促进城市精明发展，创造

宜居的生活空间、宜业的生产空间、宜人的生态空间。


