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提 � 要 � � 近 15 年来中国经济对外开放促进了新城市的增长,然而, 有关中国城市化研究显示

较好的英文数据库短缺,且一些分析结果不够全面。文章对中国新城市的设置进行分析, 同时

也试图对影响中国新城市设置的因素和政策进行评述。
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一些西方学者曾经钻研过中国传统的城市体系,认为存在一个具有鲜明特色的中国城

市体系模式和中国传统城市发展模型[ 1~ 3]。在 80年代,许多人开始研究建国以来当代中国

城市体系的发展[ 4~ 20]。

建国以来中国城市的非农业人口增长了 6. 5 倍(从 1952年的 4 238 万人增长到 1996

年的 27 618 万人) ,城市的数量由 136个增长到 666个,生活在城市的人口中总人口的比重

也从 10. 6%上升到 29. 4%。尤其 1978年 12月出台了经济改革方案,随着农村改革的成功

又于 1984年开始城市改革,从此中国城市体系经历了更快的变化。最近 20多年来中国城

市体系的发展过程已经与经济全球化结合起来, 并在传统的全球劳动分工的思想中注入新

国际劳动分工( NIDL)的概念。中国城市体系中的增长主要表现为新城市的增长。

1 � 中国新城市设置的标准

中国最早的城市可追朔到 2500 a B. D. [ 15] , 古代中国的城市体系在唐代达到顶峰。从

西周时期( 1100~ 771 a B. D. )到清末( 1911 a A. D. ) ,古代中国大约建设了 600座城市(府

以上驻地)和 3 000座县城。历史上,中国的城市均是一些行政中心驻地, 如县城、州或府城

以及省城,而不是自治行政实体。而现代的中国城市, 则是以制造业和服务业为主、非农业

人口和经济活动集聚的行政实体(行政区) , 当然它们有时也具有其它的功能,例如经济中

心、文化中心、交通中心和信息中心等。

中国的市镇建制开始于本世纪初。北洋政府曾于 1912年颁布�市乡组织法�试图建立
欧洲式的市镇制度。1921年内务部又以�大总统赦令�的形式颁布了�市自治制�, 从国家意

义上正式开创了中国城市的市建制, 并设立了南京、上海两个特别市,无锡、杭州、宁波、安

庆、南昌、汉口(武汉)、广州和梧州为普通市。事实上,由于处在内战时期,这些城市并没有
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成立它们的地方政府。直到 1925 年, 华南革命政府设置了广州市, 是中国最早设立的市。

但严格说来,这一时期设置的广州市,只是一种自治团体,不是一级地方行政实体。

民国政府定都南京后, 对原来的市建制进行了改革。1928 年颁布�特别市组织法�和

�普通市组织法�。按照这两个法令, 城市被确定为地方行政区域,兼为自治团体。从此以

后,中国的设市就成为一种自治的行政实体。而且,城市必须由政府设置。

新中国成立以来,城市一般被看作为总人口超过 10 万,其中非农业人口占总人口比重

至少达到 70%的居民点;也有一些国家或区域的重要战略中心被设置为城市。尽管中国设

市的标准已经修订了 4 次,但城市的定义自 1955年以来并没有改变。

2 � 城市的设置

2. 1 � 建国前新城市的设置

民国政府定都南京后,对原来的市建制进行了改革,将市定为地方行政区域, 兼为自治

团体,于 1928年(民国 17年) 7月, 颁布�特别市组织法�和�普通市组织法�,从法律上确定

了现代市制的依据。其后,市作为行政区划的一种建制, 历经演变沿袭至今。据资料记载,

1928年曾设北平(今北京)、天津、哈尔滨、上海、南京、青岛、汉口、广州 8个特别市和苏州、

杭州、蚌埠、芜湖、长沙等 17个普通市。后来又于 1930年 5月公布了�市组织法�,废止特别

市、普通市之分,而以其隶属关系决定其地位差异,即以较大的市直隶于行政院,余者隶属于

省政府,前者称为直辖市或院辖市, 后者则称省辖市。由于�市组织法�提高设市标准,市的

数量有所减少, 截至 1932年底, 全国设有北平、上海、南京、青岛 4 个院辖市和天津、杭州、

济南、汉口、广州、汕头、成都、贵阳、兰州 9个省辖市。直到抗战前夕, 全国的建制数量才恢

复到 1928年的水平,设有北平、天津、上海、南京、青岛、重庆 6 个院辖市和包头、连云港、杭

州、厦门、南昌、济南、武昌、汉口、长沙、广州、汕头、桂林、成都、自贡、贵阳、昆明、兰州 17 个

省辖市。在抗战期间,全国设市共约 26 个。1945年抗日战争胜利和台湾省收复, 我国设市

数量猛增为 43 个; 到 1947年, 设市的数量进一步上升至 60 多个, 根据�中国之行政督察

区�资料, 截止到 1948年 4月全国共有设市城市 66 个,其中直辖市 12个。

新中国成立后, 中共中央规定凡人口 5 万以上的城镇可以设市, 到 1949年底全国共有

设市城市 136 个,其中中央直辖市 12 个, 省辖市 55 个, 专置辖市 69 个(图 1,表 1)。

2. 2 � 经济重建时期新城市的设置

这一时期( 1950~ 1957年)是我国社会经济制度发生根本变革的时期, 城市经济发展以

将消费性城市变为生产性城市为特征, 尤其在 1949~ 1954年之间, 新中国的市镇建制还处

于创设、整顿阶段。1955年 6月国务院发布�关于设置市、镇建制的决定�, 这是建国以后第

一部关于市镇设置的正式法律文件。这个文件强调了人口因素和经济、政治、军事等诸方面

的因素,同时还特别强调了市的行政地位和隶属关素, 规定市�是属于省、自治区、自治州领
导的行政单位�。这一时期设市城市的发展主要表现在两个方面: 一方面,在广大东部地区

撤销一批小城市的市建制,有重点地建设一批枢纽城市; 另一方面, 在广大中西部地区新建

了一批新工业城市,城市体系处于比较稳定而且健康的发展之中。据资料统计,自 1949年

至 1957年的9 年中, 我国城市人口占总人口的比重由 10. 6%上升到 15. 4%,城市人口年平

均递增率高达 70. 5%。这一时期累计新设市 71个, 主要分布在湖南、四川、河南、云南、甘

肃、黑龙江、内蒙古、山西、河北、安徽、福建等省区。与此同时,在安徽、山东、浙江等省区连
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图 1 � 1948~ 1949 年中国城市分布示意图

Fig. 1 � Dist ribut ion of cit ies in China from 1948 to 1949

续撤销了 23 个市。上述新设的 71 个市中,河北峰峰,辽宁葫芦岛, 河南汝南, 湖北老河口,

四川北碚、合川,云南河口、麻栗坡等 8城市也因种种原因相继撤销市建制(表 1中未列入)。

到 1957年底,我国已有设市城市 176 个,比 1949年的 136个增加了 29. 4%, 平均年递增 5

个新设市城市(表 1)。

2. 3 � �大跃进�和 3 年自然灾害时期城市的设置

在 1958~ 1960年的�大跃进�期间, 工业发展以全民大炼钢铁为中心,农业战线也掀起

了人民公社化运动的热潮, 致使全国城市人口从195 7年的9 949万猛增到196 0年的

13 073万,新设市 44个, 3 年中城市人口净增 31. 4% ,城市人口占全国总人口比重跃达 19.

7%, 使许多城市负担太重,市政建设欠债增多。由于�大跃进�中乡村人口大量进入城市,工

农业比例失调, 国民经济出现巨大波动,导致城市的就业、供应出现严重问题,国家不得不压

缩城市人口,减少市镇建制。1962年 10月,中共中央、国务院在关于当前城市若干问题的

指示中作了调整市镇建制的决定: 凡是人口在 10万以下的城市,即使是重要林区和矿区,都

应撤销市的建制。1963年 12月中央又作出了�调整市镇建制,缩小城市郊区的决定�,颁布

了新的市镇设置标准。与 1955年的市镇建制标准相比,主要是提高了设市镇的人口规模标

准,而且在市镇设置建制中提出了非农业人口的标准。1961年以后,全国陆续撤销了 52 个

市,动员了近 3 000 万城镇人口返回农村(相当于当时城镇人口的 25. 7% )。从 1958~ 1965

年城市统计资料看, 这一时期累计新设市 54 个,其中河北宣化, 山西侯马, 内蒙古巴彦高

勒,辽宁朝阳,黑龙江北安,江西新余,山东泰安、聊城、临沂、菏泽、新汶, 湖北鄂城、沙洋, 湖

南岳阳、冷水滩、东江、娄底、冷江、安江、郴州、贵州、安顺、都匀、六枝、甘肃白银、酒泉、张掖、

德乌鲁,宁夏青铜峡,青海冷湖、格尔木、木柴旦, 新疆哈密等 32 个城市相继被撤销市建制。

与此同时 , 1957年的176个城市中也有29个城市相继被撤销市建制。到1965年底 , 我国
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表 1� 建国以来各时期城市统计1)

Table 1 � Stat ist ics of cities since 1949

年份 � 19492)

省区 原有

1950~ 19572)

新设 撤销

1958~ 19652)

新设 撤销

1966~ 19763)

新设 撤销

1977~ 19854)

新设

1986~ 19935)

新设

1994~ 19966)

新设 升级

北京 1 1 1

天津 1 1 1

河北 8 3 2(划出) 1 1 3 18 4 1(撤 1 地 1 市)

山西 2 3 1 3 3 7 5

内蒙古 6 3 1 3 2 1 1( 2合 1) 7 1 3

辽宁 12 1 1 7 11 3

吉林 5 2 3 1 3 13 3

黑龙江 5 3 1 1 3 5 14 2

上海 1

江苏 10 2 1 2 22 9 2

浙江 9 2 4 8 19 5 2合 1

安徽 13 3 8 1 1 2 5 5 2

福建 2 3 1 4 10 3 1(撤 1地 1市)

江西 6 2 1 1 1 1 4 6 3

山东 13 1 5 1 1 10 24 5

河南 12 4 1 3 1 4 13 7

湖北 3 2 1 8 17 4 1(撤 1地 1市)

湖南 2 7 2 2 11 8 2 1(撤 1地 2市)

广东 7 2 1 3 2 7 23 16

广西 4 2 5 3 4 1

海南 1 3 3

四川 3 7 1 2 2 8 12 6 2(撤 2地 2市)

贵州 1 1 2 2 5 2

云南 1 2 1 7 3 3

陕西 4 1 1 1 1 1 3 4 0 2(撤 2地 2市)

甘肃 1 4 1 1 1 8 1 1

宁夏 1 1 1 1 2 1

青海 1 1 1

新疆 1 2 1 2 9 2 2

西藏 1 1

合计 136 63 23 22 29 21 2 136 246 98

� � 1)台湾、港澳地区未列入;省区按现行行政区划分

2)�中华人民共和国县级以上行政区划沿革� ( 1949~ 1983) ;史为乐编. �中华人民共和国政区沿革� ( 1949~ 1979) .

杭州:江苏人民出版社

3)�中华人民共和国县级以上行政区划沿革� ( 1949~ 1983)

4)�中华人民共和国县级以上行政区划沿革� ( 1949~ 1983年) ;�中华人民共和国行政区划简册� ( 1986)

5) 1987~ 1993各年度�行政区划简册�

6) 1995~ 1996各年度�行政区划简册�

城市人口占全国总人口的比重逐步下降为 14% ,设市城市总数也下降为 169 个, 与 1957年

相比还少 7 个市,城市体系中的设市数为负增长,约每年递减一个市(表 1)。

3 � �文化大革命�停滞发展时期新城市的设置

这一时期( 1966~ 1976年)是我国社会经济处于�文化大革命�的十年动乱年代。一方

面下放城镇居民、干部知识青年,另一方面大搞�三线�建设,把大量资金、设备、技术力量�靠
山、分散、进洞�,致使新城市很少建成, 老城市无力发展,城市体系处于长期停滞不前的状态

中。据资料统计,在这 11 年中,我国城市人口增长极为缓慢,仅由 1966年的 9 965 万人增
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加到 1976年的 11 342 万人,年平均递增率 1. 3%,明显低于同期城市人口的年平均自然增

长率 1. 75%。这一时期,新设市也很少, 11年中累计设置新市 21 个,撤销市 1 个,合并市 1

个,净增市 19 个,到 1976年底全国共有设市城市 188 个,年平均递增 1. 7 个市(见表 1)。

2. 4 � 经济改革与恢复发展时期新城市的设置
1977年,尤其是党的十一届三中全会以来,改革开放使我国的政治、经济形势发生了深

刻的变化。随着一系列改革、开放措施的落实,农村经济有了较快的发展,城市经济中心作

用加强,市领导县新型城乡经济体制形成,城市建设和规划也逐步走上了科学轨道,我国市

的设置也进入恢复发展时期。据资料统计,这一时期( 1977~ 1985年) , 累计新设市 139 个,

其中湖南、山东、新疆、浙江、湖北、四川、甘肃等省区设市较多, 仅辽宁铁法、山东新汶、湖南

冷水江 3 个城市相继撤销市建制, 设市城市净增数达 136 个,年平均递增 15. 1 个城市。到

1985年底,我国已有设市城市 324 个,城市非农业人口达 1. 182 5亿(见表 1)。

2. 5 � 经济积极发展时期新城市设置
1986年, 全国人大六届四次会议通过的�七五�计划指出:切实防止大城市人口规模的

过度膨胀,有重点地发展一批中等城市和小城市。同年国务院批准试行新的市镇设置标准。

这次市镇设置标准调整内容主要在于: ( 1)降低了市镇设置的人口标准, 由前两次的 10 万

降低为 6 万人(非农业人口) ; ( 2)提出了市镇设置中的国民生产总值标准, 体现了新时期以

经济建设为中心的特点; ( 3)试图通过农民自带口粮进城办第三产业等措施打破城乡之间业

已根深蒂固的人口身份界定; ( 4)提出了县改市的标准。这一时期( 1986~ 1993) , 我国东部

沿海地带经济的持续高速增长以及乡镇企业的发展,特别是 1992年国家经济体制从计划经

济向市场经济的转变,资本、土地、劳动力和技术等生产要素发挥越来越重要的作用,农村剩

余劳动力大量转移到非农业生产领域,新设市标准扩大了非农业人口的范围并适当地降低

了条件,设市模式从以镇设市改变为撤县设市,适应了农村城市化发展的需要, 大大推动了

我国市建制的发展。据统计, 1986~ 1993年 8 年中, 全国新设市24 6个, 年均设新城市

30. 1 个,其中广东、山东、江苏、浙江、河北等沿海地区省份设置新城市数量最多(见表 1)。

2. 6 � 经济持续高速增长时期新城市设置

党的十四大确立了社会主义市场经济体制之后,我国国民经济步入一个高速发展阶段,

国民经济年平均增长率达 11. 2% ,居世界各国之首, 我国经济体系逐步纳入世界经济体系。

由于经济体制转轨、经济高速增长、产业结构调整等一系列社会经济变革,强有力地推动着

中国城市的发展,中国城市体系也逐步纳入世界城市体系之内。1993年, 国务院批准试行

新的城市设市标准。这次市镇标准调整的主要内容在于: ( 1) 重视区域差异,不同人口密度

的地区具有不同的设市标准, 反映了国民经济结构调整的要求和趋势; ( 3)提出了设立地级

市的标准。新标准试行之后的第一年即 1994年,全国共设市 53 个,为历年设市数量之最。

据统计, 1994~ 1996年间,全国累计新设市 98 个,平均每年近 33 个, 为建国以来设市速度

最快的时期。其中广东、江苏最多, 3 年中两省共设市 25 个, 占总数 1/ 4。这一时期中西部

地区城市得到了较快发展,共设市 46 个, 接近全国总数的一半(表 1)。至 1996年,全国设

市城市达 666 座,城市人口已达 27 618 万人。

1950~ 1996年间新设市城市分布如图 2所示。
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图 2� 1950~ 1996 年中国新设市城市分布示意图

Fig. 2 � Distribut ion of new designated cities in China from 1950 to 1996

3 � 结 � 语

建国 47年中,中国累计新设市 569 个, 合并与撤销市 39 个, 其中宣化与张家口、山海

关与秦皇岛、峰峰与邯郸、旅顺与大连、北锫与重庆、五通桥与自贡、屯溪与黄山、黄岩与椒江

合并;内蒙古的巴彦浩特、辽宁的金州, 安徽的三河、当涂、大通, 山东的羊口、石岛,河南的朱

集等市降格为镇;内蒙古的巴彦高勒,辽宁葫芦岛,河南汝南,云南河口、麻栗坡,湖北沙洋,

湖南东江、安江,甘肃德乌鲁,青海冷湖、大柴旦等地曾在一度设市后即被撤销。此外,河北

的泊头,山西的榆次、侯马,内蒙古的赤峰、乌兰浩特,辽宁的朝阳、铁法,吉林的公主岭,黑龙

江的伊春、北安,江苏的常熟, 浙江的兰溪、嘉兴、湖州、绍兴、金华、衢州, 安徽的铜陵、屯溪、

六安、阜阳、宿州、界首、亳州、宣州,江西的抚州、新余, 山东的泰安、聊城、临沂、荷泽、新汶、

临清、龙口, 河南的平顶山、周口店、驻马店, 湖北老河口、鄂城, 湖南的郴州、洪江、津市、岳

阳、冷水滩、娄底、冷水江,广东的潮州, 四川的合川,贵州的安顺、都匀、六盘水, 陕西的汉中、

榆林,甘肃的临夏、平凉、白银、酒泉、张掖,宁夏的青铜峡、吴忠, 青海的格尔木和新疆哈密等

62个城市都曾经历设置 � 撤销 � 恢复市建制的过程。

新中国建立以来,我国城市的发展已使历史遗存的原有组织结构发生了根本的变化。

城市首先成为地区或国家经济发展的地域中心, 城市的经济职能也进一步由消费性城市向

生产性城市转变,由剥削农村的中心转变为支持农业现代化的基地。新中国成立不久,突飞

猛进的社会主义经济建设就沿用了历史上行政中心替代经济中心的国家经济管理体制, 使

我国各级行政中心城市得到进一步加强。省会城市在其周围发展钢铁、机械、农机、化工等
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工业部门,致使这类城市迅速发展起来;地级市也借助于行政优势吸引和投资较多的建设项

目,逐步发展成为具有综合职能的地区政治、经济、文化中心;县级市凭籍县域的政治、文化

优势,并先后陆续兴办�五小工业�,而获得较快发展。

我国经济发展重点始终放在能源、原材料工业之上, 47 年中,涌现了一大批矿业、加工

业新城市,它们成为我国城市体系的一个重要组成部分。据统计, 在新设置的 569 个城市

中,采矿(伐)城市占有重要地位,其中煤电城市 44 座,铁矿和有色金属采掘与加工城市 24

座,石油采掘、加工城市 14 座,林业采伐城市 8 座、水电开发城市 4 座。这些城市大多数都

是在原为乡村或无居民点的情况下平地起家且迅速发展起来的。今天的鸡西、大庆、伊春已

进入大城市行列,乌海、双鸭山、淮北、枣庄、平顶山、合山、六盘水、铜川、马鞍山、渡口、牙克

石、浑江、十堰等也发展成为中等城市。由于大型骨干项目的建设, 一批加工工业城市也迅

速发展起来,如邯郸、淄博、齐齐哈尔、洛阳、十堰、咸阳、无锡、苏州、常州、南通、景德镇、黄

石、荆沙、湘潭、泸州等,今天它们大都发展成为大中型城市。

经过 40 多年的建设,我国已经初步形成了以铁路为骨干, 公路、水运、航运和管道相配

合的全国交通运输体系。与此相对应, 一批新型交通枢纽城市也获得发展。首先, 东北沈

阳、哈尔滨, 华北北京、天津、石家庄,华东南京、徐州、上海, 华中郑州、武汉、株洲、怀化、襄

樊,华南广州、柳州, 西南成都、重庆、贵阳、昆明等铁路枢纽城市得到进一步的发展; 其次,在

青藏高原、新疆等边远地区,拉萨、格尔木、雅安、林芝、日喀则、喀什、库尔勒等公路枢纽城市

也得到相应发展;第三,东部沿海的大连、秦皇岛、天津、烟台、青岛、连云港、上海、宁波、厦

门、汕头、湛江、黄浦(广州)、海口等已发展成为拥有深水泊位的大中型港口城市。此外, 在

边境地区,结合各地区的地理位置优势,陆续新建了二连浩特、图们、绥芬河、深圳、珠海、凭

祥、畹町等口岸城市。

中西部地区城市数量稳定增长, 城市网密度递增迅速。40 多年来,我国在内地进行了

大规模的工业建设和城市建设,从而大大改观了旧中国城市过分偏集东部沿海地带的不平

衡状态,但东部地区仍然是我国城市发展的重心,城市数量增长最多, 已经明显形成了辽中

南、京津唐、沪宁杭芜、珠江三角洲 5 座城市集聚区。

建国 47 年来, 我国城市数量增长迅速,到 1996年底, 城市数已达 666 个,其中新设城

市569 座。特大城市数量增长较快,但城市数和城市人口占全国的比重变化不大; 大城市

数和城市人口占全国城市的比重经过上升过程后又逐渐下降;中、小城市数和人口近年来开

始呈迅速增长趋势。我国城市等级体系结构已从大城市发展期进入小城市发展期。
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DESIGNATION OF NEW CITIES IN CHINA

Gu Chaolin � Qiu Youliang � Ye Shunzan

( I ns titute of Geography , the Chinese A cademy of Sciences , Beij ing 100101)

ABSTRACT

The opening of t he economy in China during the last 15 years have contributed to the r apid urban develop-

ment. It is worth to not ify thr ee new evo lution trends of Chinese urban system. The first trend identifies the e-

mergence of mega- urban regions. The second trend is to rebuild a closer tie between the Chinese urban system and

t he global urban system through t he development of the world ( global) cities and internat ional cities. The third

t rend shows the fast polarizxed development in hinterlands and peripheries around advanced economic regions.

However, the research literatures on Chinese urbanizat ion in Eng lish have shown the scarcity of good databanks

and the analysis results are incomplete. Some resear chers always doubted the quality of the data. This paper, us-

ing the most complet e and most recent data, review ed the designation of new cities in China since 1949. This pa-

per also sought to examine the various policies and to explore the underlying factors that affected the designat ion

of new cities.

Key Words: Urbanization; New cities; Designation; China
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