
书书书

·学术笔谈·

中国共产党百年城市工作的
历史回顾与思想脉络 （上）

编者按：２０２１年是中国共产党成立一百周年，中国共产党在一百年的伟大征程
中秉持为中国人民谋幸福、为中华民族谋复兴的初心和使命，带领中国人民开辟了具

有中国特色、在实践中不断探索前行的城镇化和城市发展道路，开展了波澜壮阔的城

市建设，取得了举世瞩目的成就，形成了系统丰富的思想。为系统梳理中国共产党百

年城市工作的历史进程，深刻挖掘蕴含其中的马克思主义中国化思想精华，《城市与

环境研究》编辑部特邀请参与中国社会科学院 “马工程”重大项目 “中国共产党百

年城市工作领导的伟大成就和思想脉络”的专家学者撰写这一组文章，庆祝中国共

产党成立一百周年。

中国共产党实现第一个百年奋斗目标的

城市化道路

杨开忠

【作者简介】杨开忠 （１９６２－），中国社会科学院生态文明研究所党委书记、研究员，邮政编码：１００７１０。

①　 《湖南城头山：中国最早的城 “醒来”》，《湖南日报》２０１６年６月８日，第５版。

作为人类最伟大的发明，城市因集聚经济而能够更好地以最小投入获得最大产

出，是人类文明创新进步的前沿和中心，代表人类社会先进生产力、先进制度、先进

文化的前进方向。因此，城市化是一个不以人的意志为转移的政治、经济、社会、文

化、绿色、科技、空间自然历史过程。根据考古发现，中国最早的城市于６０００多年
前出现在今湖南常德澧县城头山①，但之后数千年城市化进程十分缓慢，城市规模很

小，影响范围十分有限。１８４０年鸦片战争后，中国已处于劳动力可无限供给的城市
化阶段，城市化相对加速，但由于帝国主义、封建主义的阻碍和破坏，城市化仍旧步

履缓慢。１９２１年，作为２０世纪开天辟地的大事变，中国共产党诞生了。为了践行自
己的初心和使命，为中国人民谋幸福、为中华民族谋复兴，中国共产党成立以来始终

坚持 “人民城市为人民”的城市化理想信念，从不同时期面临的社会主要矛盾出发，

适应人民群众的需要，走出了一条城乡统筹、与时俱进的城市化道路。这条道路始于
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“农村包围城市”的政治城市化，经由 “城市领导农村”的生产城市化，到以市场经济

建设为核心的城市化，再到转向以满足人民美好生活需要为核心的自由全面城市化。

一是 “农村包围城市”的政治城市化。以１９１９年五四运动为开端的新民主主义
革命时期，社会的主要矛盾是帝国主义和中华民族的矛盾、封建主义和人民大众的矛

盾。推进 “人民城市为人民”的城市化，必然要以推翻帝国主义和封建主义的反动

统治、建立人民城市为人民的政权为根本任务。因此，１９２７年党的八七会议确立了
武装夺取政权的方针。怎样武装夺取政权？以城市包围农村和以农村包围城市两条武

装夺取政权的道路历史性地摆在了中国共产党人面前。新民主主义革命面临的实际

是，一方面城市化水平极其低下，城市人口相对较少，工人阶级力量弱小，而农村人

口和剩余劳动力数量庞大，革命力量和后备军城市弱、农村强；另一方面帝国主义、

封建主义反动统治力量相对集聚在城市，呈现城市强、农村弱之格局。面对这种国

情，大革命失败后，以毛泽东同志为主要代表的中国共产党人把马克思列宁主义普遍

真理同这一中国革命实际结合起来，发现和提出 “农村包围城市”是武装夺取政权

唯一正确的道路，并团结带领人民浴血奋战、顽强奋斗，经过土地革命战争、抗日战

争和全国解放战争，推翻了反动统治，最终于１９４９年建立了中华人民共和国。
二是 “城市领导农村”的生产城市化。进入社会主义革命和建设时期 （１９４９—

１９７８年）后，社会主要矛盾先后转变为无产阶级与资产阶级的矛盾、人民对于建立
先进的工业国的要求同落后的农业国的现实之间的矛盾，推进 “人民城市为人民”

的城市化要求以工业化、革命化为中心任务。因此，在中国人民革命全国胜利的前

夜，新民主主义抑或社会主义革命、“城市领导农村”（城市中心论，如都市工业化

论）抑或 “农村包围城市”（农村中心论，如农村工业化）的历史性选择摆在了中国

共产党人面前。１９４９年３月５日—１３日中共七届二中全会指出了中国由农业国转变
为工业国、由新民主主义社会转变为社会主义社会的发展方向，明确了 “党着重在

乡村聚集力量、用乡村包围城市这样一种时期已经完结，从现在起，开始了由城市到

乡村并由城市领导乡村的时期”①，党的工作重心必须由乡村转移到城市、城市工作必

须以生产建设为中心。沿着 “城市领导农村”的社会主义革命和建设道路，党领导人

民从劳动力可无限供给的城市化实际出发，（１）对城市进行了社会主义改造，以城市
为中心建立了以土地公有制为基础的社会主义城乡制度并形成了城乡计划经济体制；

（２）推进重工业优先的城市工业化战略，变消费的城市为生产的城市，形成了以城市
为中心的独立完整的工业体系和经济体系；（３）严格控制大城市、合理发展中等城市、
积极发展小城市；（４）通过户籍制度、单位制确保社会城市化与经济城市化相匹配。

三是以市场经济建设为核心的城市化。进入改革开放和社会主义建设新时期

（１９７８—２０１２年）后，我国社会主要矛盾是人民日益增长的物质文化需要同落后的社
会生产之间的矛盾。劳动力可无限供给条件下的落后社会生产表明高度集中、半封闭
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① 中共中央党史研究室 （１９９１）：《中国共产党历史》（上卷），北京，人民出版社，第８１０页。



半僵化的计划经济体制已经不符合人民群众对市场经济指向的改革开放需要，推进

“人民城市为人民”的城市化必然要以经济建设为中心任务、以市场化改革开放为根

本动力，走以市场经济建设为核心的城市化道路。沿着这一道路，党带领人民以城市

为中心，适应劳动力可无限供给条件下的城市化要求，一方面，围绕经济城市化，推

进城市经济增长、工商资本积累、招商引资，以 “农民工化”为重点推进社会城市

化、以产业用地和基础设施为重点推进空间城市化，经济、社会、文化、绿色、科

技、空间城市化发展不平衡不充分。同时，为避免城乡差距过大以及农村剩余劳动力

过度涌入城市，城市发展方针逐步从明确严格控制大城市、合理发展中等城市、积极

发展小城市和小城镇到依托城市群促进大、中、小城市和小城镇协调发展转变。另一

方面，改革高度集中、半封闭半僵化的城乡计划经济体制，建立健全放权让利、开放

活力的城乡市场经济体制，这主要是 （１）从镇到市、由小城市到较大城市有序放松
城乡户籍管制，探索建立暂住证、居住证制度，保障城市化对劳动力的市场需要；

（２）建立健全农村集体土地征用制度、城镇国有土地使用权出让和转让制度，对城
镇住房制度进行市场化改革，保障城市化对住宅、工业、商业、基础设施、公共服务

等用地的市场需要；（３）推行市管县、县改市、县改区体制，向地方政府放权让利，
保证城市领导农村优先推进经济城市化对经济建设型地方政府的需要。

四是以人为核心的城镇化。随着城市化不断发展和人口转变，２００４年和２０１０年
我国分别迎来刘易斯拐点和劳动适龄人口拐点，逐步进入劳动力短缺条件下的城市化

新征程，人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾逐渐成为社

会主要矛盾。这就要求，城市化核心从以市场经济建设转移到满足人的自由全面发展

需要、让人民生活更美好上来，也就是转移到以人为核心的轨道上来。与这一要求相

适应，党的十八大提出新型城镇化，党的十八届三中全会要求 “坚持走中国特色新

型城镇化道路，推进以人为核心的城镇化”。瞄准这一方向，党带领人民着力推动经

济城市化从要素驱动、投资驱动向创新／人才驱动转型，着力加速社会、文化、绿色、
科技、空间城市化，努力转向以人为核心的城镇化。这集中体现在四个方面：

（１）坚持存量优先、带动增量，统筹推进户籍制度改革和城镇基本公共服务常住人
口全覆盖，健全农业转移人口市民化配套政策，重新启动设市工作，加速农业转移人

口重点由农民工化向市民化、由镇向市的转变；（２）统筹协调大中小城镇功能分工、
规模分布、空间布局，疏解提升５００万人以上城市中心城区功能、完善大中小城市功
能，建设现代化都市圈和城市群，形成以城市群为主体形态、功能完善、疏密有致、

紧凑对流的城镇系统格局；（３）转变城市发展方式，推进新型城市建设，完善城镇
住房、交通和治理体系，让城市成为人民群众高品质生活的空间；（４）坚持建立健
全城乡融合发展体制机制和政策体系，推进城区与周围地区、县城与周围地区一体发

展，形成通勤高效、城乡一体的城镇生活圈。

２０２１年我国新型城镇化开启了实现第二个百年奋斗目标的新征程，未来将面临
更加稀缺的劳动力、资源，更加复杂的国际环境，更加突出的人民群众美好生活需要
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与发展不平衡不充分的矛盾、发展与保护的矛盾以及中美矛盾。因此，习近平总书记

要求完善城市化战略，更好地推进以人为核心的城镇化，使城市更健康、更安全、更

宜居，成为人民群众高品质生活的空间；党的十九届五中全会强调完善新型城镇化战

略，提高城镇化发展质量。根据党关于分两个阶段建成社会主义现代化强国新的战略

安排，结合刘易斯第二拐点渐近发展的趋势，可以预期，到２０３５年，我国将基本实
现以人为核心、活力、和谐、绿色、安全的城市化，到２０５０年将全面实现以人为核
心、活力、和谐、绿色、安全的城市化。

中国特色社会主义城市经济发展的

五大驱动力

———中国共产党构筑和完善城市经济动力系统的经验与启示

李学锋

【作者简介】李学锋 （１９７７－），中国社会科学院生态文明研究所执行研究员，邮政编码：１００７１０。

①　 《城市的地位和城市工作中的阶级路线》（一九四八年八月三十一日），《张闻天选集》编辑组：《张闻

天选集》，北京：人民出版社，１９８５，第３８４页。

②　 《论联合政府》（一九四五年四月二十四日），《毛泽东选集》 （第三卷），北京：人民出版社，１９９１，

第１０７７页。

③　 《城市的地位和城市工作中的阶级路线》（一九四八年八月三十一日），《张闻天选集》编辑组：《张闻

天选集》，北京：人民出版社，１９８５，第３８９页。

④　王黎锋 （２０１６）：《中国共产党历史上召开的历次城市工作会议》，《党史博采》第７期，第５８—６０页。

中国共产党自成立之日起，就坚持工人阶级先锋队的性质，并将指导工人运动作

为重点工作，将自身的前途命运与城市先进生产力紧密联系在一起。革命战争年代，

中国共产党已经认识到，只有城市才能为大规模现代化战争提供物质基础①，“如果

中国需要建设强大的民族工业，建设很多的近代的大城市，就要有一个变农村人口为

城市人口的长过程”②，“离开了代表先进生产力的城市工业和城市工人阶级，社会不

能前进，社会主义也不能实现”③。七届二中全会之后，全党的工作重心由乡村转向

城市，城市经济工作被提升到前所未有的高度。改革开放后，我们党更强调城市在国

民经济发展和社会主义现代化建设中的主导作用。④

在领导中国人民进行革命、建设和改革的伟大历程中，中国共产党构筑和完善中

国特色社会主义城市经济动力系统，创造了城市经济发展的奇迹：通过革命和改革夯

实中国城市经济发展的制度基础，通过要素集中投入加快工业化和城市化进程，通过

地方品质完善城市多种功能、提升城市对高端要素的集聚能力，通过科技创新引领城
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市产业基础高级化、产业链现代化。

一是制度变革驱动。中国共产党领导的城市经济制度变革的实质，就是变资产阶

级的城市为人民的城市，使城市经济为革命和社会主义现代化建设服务、为广大人民

群众的利益服务，而不是为资产阶级等少数人的利益服务。在革命根据地建设过程

中，中国共产党开始建立公营经济；解放战争过程中，中国共产党没收官僚资本建立

国营经济，并掌握了城市经济命脉；新民主主义向社会主义过渡时期，中国共产党通

过合作化实现了手工业的社会主义改造，又创造性地采用和平赎买的方式，完成了对

资本主义工商业的社会主义改造，建立了社会主义经济制度。城市经济制度的变革，

一方面保证了城市经济发展的正确方向，为革命和建设事业提供了坚实的物质基础；

另一方面推动城市经济发展更好地满足人民群众生活需要，更好地协调了各方利益，

有效调动了城市经济不同主体的积极性和创造性。

二是体制改革驱动。城市经济体制就是城市经济的具体组织方式和运行模式，也

是城市经济发展过程中的资源配置方式。在革命、建设和改革的不同时期，中国共产

党依据形势变化，不断调整和优化城市经济的组织方式和运行模式。在革命战争年

代，面对物资短缺和外部封锁的 “硬约束”，为了贯彻 “发展经济、保障供给”的方

针，中国共产党一方面强调集中领导以实现计划统一、供销衔接，另一方面遵循商品

经济的一般规律，强调生产要经过交换①，从而形成了 “集中领导、分散经营”的城

市经济运行模式。新中国成立初期，我们党建立了统购统销制度，并试编了 《１９５０
年国民经济计划概要》；党的七届三中全会之后开始探索实行全面计划管理，随着第

一个五年计划的全面实施，计划经济体制正式确立。１９５６年９月，陈云在党的第八
次全国代表大会上提出 “三个主体、三个补充”思想，是对社会主义经济体制和运

行机制的完善。改革开放以来，尤其是２０世纪８０年代以来，中国共产党着力推进以
城市为重点的经济体制改革，在坚持国有经济主导地位和公有制主体地位的前提下，

在探索公有制多种实现形式、增强企业活力的基础上，大力发展外资经济，放开搞活

民营经济，实现了从 “计划经济”到 “有计划的商品经济”再到 “社会主义市场经

济”的伟大飞跃。经济体制改革极大地解放了城市生产力，激发了城市经济活力，

提升了城市资源配置效率，加快了我国工业化进程。我国国内生产总值已经由１９７８
年的０３７万亿元跃升至２０２０年的１０１６０万亿元；以城市为主要载体的第二、第三
产业增加值比重也由７２３１％上升至９２３５％。

三是要素投入驱动。城市经济发展离不开资本、土地和劳动力的持续投入。中国

城市经济发展过程中，资本是最为稀缺的要素。革命战争年代，为了解决资金短缺问

题，我们党大力吸引民族资本家和海外华侨到根据地兴办实业，并发行边币，向工

业、手工业、合作社和运输业发放贷款；社会主义建设时期，我们党以重大项目建设

为引领，坚持重工业适度优先发展，建立了比较完整的工业体系，并正确处理了农轻
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① 中共中央文献研究室 （２０００）：《陈云年谱》（上卷），北京：中央文献出版社，第３８７页。



重关系以及沿海工业与内地工业关系；改革开放时期，资本成为城市经济快速发展的

重要推动力。城市经济活动是在特定空间中进行的，土地是城市经济的基本载体。我

国实行城市土地国有制度，中国特色的土地征用制度、城市土地出让制度确保了城市建

设用地的有序扩张，不但为城市经济发展提供了必要空间载体，还通过土地经营为城市

经济发展筹措了资金。经济开发区、高新技术产业园区等各种园区的建设，推动城市产

业用地集中连片发展，进一步提升了聚集经济效益。中国城市经济繁荣发展的过程，同

时也是人口红利持续释放的过程。随着户籍制度改革和人口流动限制的放宽，农村剩余

劳动力不断向城市转移，为城市经济发展提供了充足劳动力。１９４９—２０２０年，中国城
镇人口由０５８亿人增长至９０２亿人。尽管当前我国总体上面临劳动力由过剩向短缺
转变，劳动年龄人口呈现下降趋势，但我国拥有世界上最大规模的在校大学生群体，

中高素质劳动力队伍持续壮大，这将为城市经济持续发展提供良好的劳动力支撑。

四是科技创新驱动。马克思指出，“劳动生产力是随着科学和技术的不断进步而

不断发展的”①。早在延安时期，我们党就非常重视科技在推动经济发展中的作用。

《陕甘宁边区施政纲领》提出 “奖励自由研究，尊重知识分子”②，推动科技教育和

经济建设紧密结合。新中国成立后，我们党又发出了 “向科学技术进军”的伟大号

召③。改革开放后，邓小平作出了 “科学技术是第一生产力”的著名论断④，我国相

继实施科教兴国战略和人才强国战略。为充分发挥城市在推进自主创新中的核心带动作

用，国家着力推动创新型城市建设。创新型城市是创新型国家建设的重要支柱，是加快

城市经济发展方式转变的重要引领。党的十八大以来，我们党准确研判国内外发展形

势，明确提出 “创新是第一动力”⑤，全面实施创新驱动发展战略，加强创新链、产业

链融合，推动数字产业化和产业数字化，推进城市产业基础高级化、产业链现代化。

五是地方品质驱动。改革开放以来，我们党逐渐认识到，城市在现代化建设中居

于主导地位，既是生产中心，也是消费中心；既是经济中心，也是政治、科技、文化

和教育中心；既要服务于生产，也要更好地满足市民生活需要。在传统要素驱动力逐

渐减弱的形势下，城市经济更多地依赖高端要素的聚集。而吸引高端要素，关键在于

大力提升地方品质，打造品质一流的魅力生活圈。⑥ 为此，我们党领导下的城市政府

加强了城市规划、建设和管理，科学编制城市规划，加强城市基础设施建设，改善城
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①

②

③

④

⑤

⑥

中共中央马克思恩格斯列宁斯大林著作编译局 （２００９）：《马克思恩格斯文集》（第五卷），北京：人民
出版社，第６９８页。

《陕甘宁边区施政纲领》（一九四一年五月一日），中共中央文献研究室编：《毛泽东文集》（第二卷），

北京：人民出版社，１９９３，第３３６页。
《向科学技术进军》（一九五六年五月四日），中共中央文献研究室编：《建国以来重要文献选编》（第

八册），北京：中央文献出版社，１９９４，第２８９页。
赵可铭 （２００４）：《邓小平理论发展史论纲》，北京：人民出版社，第３３０页。
习近平 （２０１８）：《在中国科学院第十九次院士大会、中国工程院第十四次院士大会上的讲话》 （２０１８

年５月２８日），北京：人民出版社，第９页。
杨开忠 （２０１８）：《经济地理重塑与空间治理结构的完善》，《区域经济评论》第５期，第１６—１８页。



市环境，提升城市治理水平，持续开展园林城市、森林城市、卫生城市、生态城市、

宜居城市、文明城市建设，提升城市功能品质。

一百年来，中国共产党领导和推动城市经济工作，取得了举世瞩目的成就，塑造

了具有世界影响力的城市经济体系。经验弥足珍贵，对我们在新发展阶段推动城市经

济高质量发展具有重要启示。一是必须坚持党对城市经济工作的全面领导。中国共产

党是中国人民和中华民族的主心骨，党的领导是中国城市经济繁荣发展的根本保证。

只有坚持党的全面领导，才能保证城市经济发展的正确方向，才能应对城市经济发展

中面临的各种风险和挑战。二是必须实事求是，坚持一切从实际出发。不同发展阶

段，城市经济发展面临的形势不同，主要任务也有区别。必须围绕每个阶段的中心任

务，科学研判发展形势，准确把握有利条件和制约因素，提出合理的政策和策略，确

保城市经济发展目标顺利实现。三是必须尊重城市经济发展规律。城市经济发展有其

自身规律，必须发挥市场在资源配置中的决定性作用，更好地发挥政府作用，按照聚

集经济原则，推动人口、产业、城市建设与资源、环境协调发展。四是必须坚持人民

立场，更好地满足人民美好生活需求。马克思指出，“人们为之奋斗的一切，都同他

们的利益有关”①。发展城市经济，必须始终坚持人民立场，从建设人民城市的要求

出发，坚持广大人民群众在城市经济发展中的主体地位，在城市经济发展基础上不断

提升宜居安居水平，推动城市经济发展成果由人民群众共享。

党的城市社会工作始终坚持

“以人民为中心”

李红玉

①　中共中央马克思恩格斯列宁斯大林著作编译局 （１９９５）：《马克思恩格斯全集》（第一卷），北京：人民

出版社，第１８７页。

【作者简介】李红玉 （１９６３－），中国社会科学院生态文明研究所城市政策与城市文化研究中心主任、副研

究员，邮政编码：１００７１０。

中国共产党领导下的城市社会革命和建设历程与党以人民为中心、以民族复兴为

己任的奋斗历史紧密相连。一百年来，在从新民主主义革命到中国特色社会主义新时

代的不同历史时期，城市社会革命与建设都有其特定的目标和任务，但 “依靠人民，

为了人民”“以人民为中心”是党城市社会革命与建设一以贯之的着力点。

一、新民主主义革命时期党为人民而斗争

新民主主义革命时期，党致力于争取民族解放和人民当家做主。这一时期党在城
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市的社会革命始终围绕人民的这一最高利益而展开，领导城市工人阶级和民众开展了

多种形式的政治斗争。

建党前后至大革命时期，党领导工人阶级开展革命斗争。中国共产党是在城市中

孕育并诞生的，建党前后至大革命时期，党的工作重心也在城市。党在城市组织领导

了一系列工人运动，如上海工人大罢工、开滦煤矿工人大罢工、京汉铁路工人大罢工

等。党领导的工人运动既传播了马克思主义思想，也推动了城市民众生存状况改善，

提出了改善工作条件的具体要求。各地党组织创办了 《劳动周刊》、 《工人周刊》、

《劳动界》和 《真报》等工人刊物，党在上海创办了沪西工人半日学校，在北京和天

津创办了工人补习学校、工人俱乐部，在唐山创办了铁路工人图书馆等。一批由共产

党人领导的、方向明确、组织坚强的产业工会组织和地区工会组织迅速发展起来。总

之，通过传播新思想、维护民众权益、建立工人组织、发起工人运动等方式开展社会

斗争、壮大工人阶级是建党前后至大革命时期党的城市社会革命工作的基本内容。大

革命失败后，党的工作重心离开城市，党在城市的工作主要是以秘密方式服务于武装

反抗国民党统治的斗争和根据地建设。

抗日战争时期，党依靠城市民众开展政治斗争。这一时期党在城市主要围绕夺取

抗战胜利和与国民党斗争的主动权开展社会工作。１９３７年抗战全面爆发到１９４０年，
党的力量从城市策略性撤退，在敌人占领的中心城市和工商业区域建立秘密党组

织。① １９４０年，中共中央书记处发出 《关于开展敌后大城市工作的通知》，提出 “成

立了敌后工作委员会，领导与推动整个敌后城市工作”②。１９４４年，中共中央发出
《关于城市工作的指示》，要求加强敌占区各类城市和交通要道的控制，积极准备开

展群众武装起义③；发出 《关于建立城市工作部门的指示》，要求地委以上各级党组

织成立城市工作部，在党委与上级城市工作部门领导下专门负责管理城市和交通要道

工作④。１９４５年中共中央发出 《关于日本投降后我党任务的指示》，要求 “迅速加强

城市工作”，强调 “任何行动不要脱离群众”⑤。

解放战争时期，党对城市的接管以人民利益为重。这一时期，党接管城市后把人

民的安居乐业放在了首要位置，最大限度地保留有利于人民政权的机构，“保护一切
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①

②

③

④

⑤

武晓华 （２０２０）：《全国性抗战时期中国共产党城市工作政策的演变探析》，《思想理论教育导刊》第８
期，第７９—８３页。

《中共中央书记处关于开展敌后大城市工作的通知 （第一号）》（一九四年九月十八日），中共中央文

献研究室、中央档案馆编：《建党以来重要文献选编 （１９２１～１９４９）》 （第十七册），北京：中央文献出版社，
２０１１，第５４０页。

《中共中央关于城市工作的指示》（一九四四年六月五日），中共中央文献研究室、中央档案馆编：《建

党以来重要文献选编 （１９２１～１９４９）》（第二十一册），北京：中央文献出版社，２０１１，第２９９—３０７页。
《中共中央关于建立城市工作部门的指示》（一九四四年九月四日），中共中央文献研究室、中央档案

馆编：《建党以来重要文献选编 （１９２１～１９４９）》（第二十一册），北京：中央文献出版社，２０１１，第４８６页。
《中共中央关于日本投降后我党任务的指示》（一九四五年八月十一日），中共中央文献研究室、中央档

案馆编：《建党以来重要文献选编 （１９２１～１９４９）》（第二十二册），北京：中央文献出版社，２０１１，第６０７页。



公私学校、医院、文化教育机关、体育场所，和其他一切公益事业”①，接受官僚资

本企业，彻底破坏国民党反动统治的政治机构②。同时，党致力于解决影响社会安定

的民生关键问题。刚解放的城市矛盾和问题众多，党通过实行军事管制制度迅速恢复

社会秩序，保障人民生命财产安全。在生活物资供应方面，党多方筹措物资、调剂供

求，严厉打击投机倒把，平抑物价，保障城市居民生活的正常运转。

二、社会主义革命和建设时期党致力于 “保障民生”

在社会主义革命和建设时期，党的工作重点转移到巩固政权和社会主义建设上

来，城市社会建设重点转向全面构建保障民生的社会管理体系。

新中国成立初期，党的城市社会工作致力于构建服务于人民的城市社会管理体

系。新中国成立之初，城市百废待兴，党的工作重心由农村转向城市，党在城市社会

领域的工作以构建管理制度体系为主，主要目的是保持社会稳定、促进社会公正、解

决社会问题、协调社会关系，使人民切身体会到新社会的幸福感和获得感。这一时

期，城市社会建设的主要任务是做好城市规划和社会公共服务，为城市的集聚区配建

学校、医院、文体设施等。苏联专家依据苏联城市规划的理论与实践，强调城市规划

要 “贯彻为生产、为劳动人民服务的方针”③。

计划经济年代，党的城市社会工作致力于保障社会生活公平有序。这一时期的社会

管理主要有三大特征：一是以单位共同体为 “社会—空间”单元，城市社会工作围绕

单位共同体形成了一整套以行政权力为核心的刚性社会治理结构④，与生产性城市的定

位相匹配，以企事业单位或行政机构为核心的职住一体的各类大院构成单位共同体，由

这些单位共同体为其职工和家属提供基本社会保障和公共服务；二是在生活物资匮乏的

状态下，实行了票证制度，起到了相对合理公平地分配紧缺生活资料的作用；三是实行

了严格的户籍管理制度，并建立起劳动保险、公费医疗、社会津贴等社会保障制度。

三、改革开放后党致力于改善民生

改革开放后，党的城市社会工作的重心逐步转向构建完善的社会保障体系和开展
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②

③

④

《中国人民解放军布告》（一九四九年四月二十五日），中共中央文献研究室、中央档案馆编：《建党以

来重要文献选编 （１９２１～１９４９）》（第二十六册），北京：中央文献出版社，２０１１，第３２６页。
《中共中央关于接收官僚资本企业的指示》（一九四九年一月十五日），中共中央文献研究室、中央档

案馆编：《建党以来重要文献选编 （１９２１～１９４９）》（第二十六册），北京：中央文献出版社，２０１１，第４５页。
赵士修 （１９９９）：《我国城市规划两个 “春天”的回忆》，中国城市规划学会主编：《五十年回眸———新

中国的城市规划》，北京：商务印书馆，第１７页。
薛文龙 （２０１６）：《单位共同体的制度起源与建构———以１９４６～１９６０年间的哈尔滨市为中心》，长春：

吉林大学博士学位论文。



社区建设，有力地推动了民生改善。“代表中国最广大人民的根本利益”是党的 “三

个代表”的重要组成部分，党的十七大报告指出 “科学发展观的核心是以人为本”，

体现了我们党始终坚持的 “立党为公，执政为民”的执政理念。

一是重构社会保障制度。改革开放后，我国在全国范围内建立了职工基本养老保险

个人账户，明确了单位和职工个人缴纳基本养老保险费的比例，实现了在职职工基本养

老保险全覆盖；建立了社会统筹医疗基金和个人医疗账户相结合的医疗保险制度，实现

了城镇就业人口全覆盖；建立了城镇失业保险制度，颁布了 《失业保险条例》，失业保

险基金在直辖市和设区的市实行全市统筹，实现了失业保险制度的城市全员覆盖；建立

了工伤保险制度，颁布了 《工伤保险条例》，设立了工伤保险基金，对工伤职工提供经

济补偿和社会化管理服务；设立了生育保险制度，颁发了 《企业职工生育保险试行办

法》；颁布了 《城市居民最低生活保障条例》，实现了社会低保城市人口全员覆盖。

二是建设社会服务网络。改革开放后，党通过建设社会服务机构、加强社区基层

治理，为市民提供普惠性公益社会服务。 《关于加快实现社会福利社会化的意见》

《关于加强和改进社区服务工作的意见》等相关政策文件相继出台，中华慈善总会、

中国社会工作协会等全国性社会服务组织陆续成立。城市全面配建公益敬老院、儿童

福利院、社会救助站、军人疗养院等社会福利机构，基本形成了 “区—街—社区”

三级联动的居民社会服务网络，北京、上海、广州、重庆等城市分别制定了社区公共

服务设施建设标准等。

三是维护农民工合法权益。１９９３年，党的十四届三中全会提出要 “鼓励和引导

农村剩余劳动力逐步向非农产业转移和地区间的有序流动”①。维护农民工权益的相

关社会政策和法规相继出台，２００３年，国务院办公厅颁布了 《关于做好农民进城务工

就业管理和服务工作的通知》（国办发 〔２００３〕１号），提出了 “公平对待、合理引导、

完善管理、搞好服务”的政策原则；此后，又发出了 《国务院办公厅转发教育部等部

门关于进一步做好进城务工就业农民子女义务教育工作意见的通知》（国办发 〔２００３〕
７８号）、《国务院办公厅转发农业部等部门２００３—２０１０年全国农民工培训规划的通知》
（国办发 〔２００３〕７９号），分别对农民工子女的义务教育问题及农民工技能培训问题作
出专门规定；２００６年，国务院颁发了 《国务院关于解决农民工问题的若干意见》（国发

〔２００６〕５号），就农民工工资、就业、技能培训、劳动保护、社会保障、公共管理和服
务、户籍管理制度改革、土地承包权益等问题提出政策措施。

四、新时代党以人民为中心建设现代化强国

党的十八大以来，习近平总书记多次强调要坚持以人民为中心的发展思想。党的

十八届五中全会提出，要推进以人为核心的新型城镇化，促进有能力在城市稳定就业
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和生活的农业转移人口举家进城落户。①党的十九大报告将 “坚持以人民为中心”确

立为新时代坚持和发展中国特色社会主义的基本方略之一，把人民对美好生活的向往

作为奋斗目标，在城市社会建设方面聚焦保障与改善民生、加强和创新社会治理，强

调让改革发展成果更多更公平惠及全体人民。②

《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和２０３５年远景目标纲
要》也充分彰显了 “以人民为中心”的发展思想，提出 “十四五”时期经济社会发

展要 “坚持以人民为中心。坚持人民主体地位，坚持共同富裕方向，始终做到发展

为了人民、发展依靠人民、发展成果由人民共享，维护人民根本利益，激发全体人民

积极性、主动性、创造性，促进社会公平，增进民生福祉，不断实现人民对美好生活

的向往”③。总之，在社会主义现代化强国建设的新时期，党要通过推进城市社会治

理能力的现代化，实现基本公共服务和社会保障体系的标准化和城乡全覆盖，加强社

区建设，提升人民文明素质、受教育水平和身体素质；提高社会安全保障能力，维护

社会安定，从而在更高的层面上体现 “以人民为中心”的执政理念。

中国共产党领导城市人口建设历程

及其思想脉络

李恩平

①　 《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十三个五年规划的建议》，北京：人民出版社，２０１５，第２０页。

②　习近平 （２０１７）：《决胜全面建成小康社会　夺取新时代中国特色社会主义伟大胜利———在中国共产党

第十九次全国代表大会上的报告》，《人民日报》１０月２８日，第１—５版。

③　 《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 ２０３５年远景目标纲要》，ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗｇｏｖｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０２１－０３／１３／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５５９２６８１ｈｔｍ［２０２１－０６－０１］。

【作者简介】李恩平 （１９７２－），中国社会科学院生态文明研究所研究员，邮政编码：１００７１０。

城市化是现代化的典型特征，城市人口的成熟、进步、文明是国家迈向繁荣、富

强、现代化的重要基础。中国共产党从建党之初就高度重视城市人口建设，由于不同

时期国家的发展进程和党的工作目标侧重各有差异，城市人口建设也表现出差异化明

显的阶段性特征，党的城市人口建设导向也体现出从强调人口的政治属性到强调人口

的经济属性再到强调人的全面发展的探索转变。

一、以革命动员和组织壮大革命队伍为导向的
　城市人口建设 （１９２１—１９４９年）

　　中国共产党建党之初就高度重视城市人口建设。在革命战争年代，服务于武装夺
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取政权需要，城市人口建设以革命动员和组织壮大革命队伍为导向，其中工人的革命

动员和组织是其工作重心。

中国共产党成立后致力于组织和领导工人运动，１９２１年８月成立公开做职工运
动的总机关———中国劳动组合书记部，出版 《劳动周刊》，举办工人学校，组织产业

工会，开展罢工斗争。① 中共二大通过 《关于 “工会运动与共产党”的议决案》，要

求组织工会，并对守旧行会团体组织进行渗透。② 在中国共产党领导下，以１９２２年１
月香港海员大罢工为起点，１９２３年２月京汉铁路工人大罢工为终点，掀起了中国工
人运动的第一次高潮。③

１９２５年，中华全国总工会成立，大力发展工会组织，创办工人学校，培训工人
干部，组织工人支援统一广东革命根据地的战争和北伐战争等，发动了震惊中外的省

港工人大罢工，并涌现出苏兆征、邓中夏等一批杰出的工人运动领袖，推动全国工人

运动第二次高潮的到来。为配合北伐进军，１９２６—１９２７年党在上海先后领导了以工
人为主力的三次武装起义，打击了帝国主义和军阀的反动统治

!

显示了中国工人阶级

的顽强战斗精神和强大的组织力量。

１９２７年大革命失败后，党在城市的活动转入地下，但对城市人口的革命动员和
组织工作从未停止，而是深入城市社会各阶层，尤其是深入大中学师生等知识分子中，

在九一八事变后掀起了一次又一次的抗日救亡运动和开展反国民党独裁统治的斗争，成

功地争取了社会各界的支持，为抗日战争、解放战争的最后胜利做出了重要贡献。

二、以社会主义改造为导向的城市人口建设 （１９４９—１９５６年）

随着解放战争胜利和新中国成立，我国进入从新民主主义到社会主义的过渡时

期，基于巩固政权的需要，对旧城市政权和城市人口的社会主义改造成为中国共产党

领导的城市人口建设的中心工作。

一是解放初期以接管和巩固政权为目的的城市人口改造。城市人口改造以划分阶

级、区别对待为重要特征，大致分为三种类型：对特务、盗匪等罪大恶极人员实施严

打清理；对大多数政府、企业职员进行教育改造；严厉查禁娼、赌、毒，收容改造散兵

游勇，并对失业人员以以工代赈、生产自救、转业训练、回乡生产等方式进行就业安

置。旧社会遗留下来的诸如盗匪、烟毒、娼妓、会道门及帮会等社会痼疾，在中国共产

党领导下的新城市里，短短几年内就得到卓有成效的解决，成为社会安定和经济建设的

切实保证，在整治社会秩序过程中教育了群众，也提高了共产党在群众心目中的威信。
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二是过渡时期对手工业者和民族资本家的社会主义改造。１９５２年底，国民经济
恢复任务已基本完成。党中央从实际情况出发，形成和提出了党在过渡时期的总路

线。① 在城市地区，对个体手工业的社会主义改造坚持自愿互利的原则，通过说服教

育、典型示范和国家援助的方法引导个体手工业者在自愿的基础上联合起来，使其成

为社会主义集体所有的手工业生产合作社工人；对资本主义工商业实行 “利用、限

制和改造”的政策，把资本主义工商业者改造成为自食其力的社会主义劳动者。

三、以计划管理和再改造为导向的城市人口建设
　 （１９５６—１９７８年）

　　社会主义改造完成标志着国家发展进入社会主义时期。在社会主义建设的探索和
曲折发展阶段，城市人口建设以计划管理和再改造为导向，既关注人口的经济属性，

又强调人口的政治属性。

一是社会主义建设初期确立城市偏向的城乡二元人口管理制度。党的八大提出，

“国内的主要矛盾，已经是人民对于建立先进的工业国的要求同落后的农业国的现实

之间的矛盾，已经是人民对于经济文化迅速发展的需要同当前经济文化不能满足人民

需要的状况之间的矛盾”②。为了实现建立先进工业国的要求，党和国家实行了城市

偏向的人口管理制度，对城市人口给予更高的生活保障和福利供给。１９５８年１月，我
国颁布 《中华人民共和国户口登记条例》，区分农业和非农人口户籍，在生活供给、福

利保障、就业安置、就学机会等方面形成向城市人口倾斜的城乡二元人口管理制度。

二是社会主义曲折探索时期对过剩城市人口的遣返安置及知识青年 “上山下乡”再

改造。１９６１年，党的八届九中全会提出对国民经济实行 “调整、巩固、充实、提高”的

八字方针，对城市过剩劳动力和人口进行返乡动员，使得城镇化率由１９６０年的１９７５％下
降到１９６２年的１７３３％。１９６８年１２月２２日，《人民日报》传达了毛泽东主席 “知识青年
到农村去，接受贫下中农的再教育，很有必要”③ 的指示。全国各地开始大规模组织知

识青年 “上山下乡”，使得城镇化率由１９６８年的１７６２％下降到１９７２年的１７１３％。

四、以解放和发展生产力为导向的城市人口建设
　 （１９７８—２０１２年）

　　改革开放后的１９７８—２０１２年是中国共产党领导城市人口建设的重要转折期，人
口的经济属性得到高度重视。党的十一届三中全会确定以经济建设为中心，实行改革
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开放。解放和发展生产力是改革开放的鲜明特征，城市人口建设同样以解放和发展生

产力为导向，从人口再生产、人口城镇化、就业激励与教育深化等方面展开。

一是计划生育被定为基本国策。计划生育提倡晚婚晚育、少生优生，从而控制人

口数量、提高人口质量。计划生育政策于１９８２年９月被定为基本国策，并被写入宪
法。计划生育政策减轻了人口规模过快增长的压力，避免由人口过度增长导致的低水

平发展陷阱，但是也带来了后续的人口老龄化、少子化问题。

二是逐渐放松乡城人口迁移限制。改革开放后，城乡分割的户籍管理制度开始逐

渐放松。１９８４年国务院出台 《关于农民进入集镇落户问题的通知》 （国发 〔１９８４〕
１４１号），规定农民可以自理口粮进城落户①，使得外出就业农民工数量快速增长，从
２０世纪８０年代初期的２００万人左右发展到１９８９年的３０００万人②。１９９２年邓小平南
方谈话后，乡城劳动力迁移政策更加宽松，农民工跨区域流动的数量加大。据国家统

计局统计，２０１２年，全国农民工总量达２６３亿人。③ 乡城人口迁移限制放松，促进
了农村剩余劳动力转移和扩大城市劳动力供给，极大地解放和发展了生产力。

三是国有企业改革。这一阶段的国有企业改革大致可以区分为两个阶段：１９８４—
１９９２年主要是以放权让利为导向的承包模式，通过经营承包让利，成功培养出一大
批适应市场经济的经营管理人才，后来不少著名民营企业创办人和国有企业经理人都

是从早期国有企业承包经营中成长起来的；１９９２年以后进一步提出要建立现代企业
制度，对国有企业富余职工采取主动或被动分流安置，一大批国有企业分流出的富余

职工主动或被动 “下海”，成为市场经济的弄潮儿，再次推动了民营经济大发展和一

大批民营企业家成长，也让更多职工找到了更适合自己的职业职位。可以说，国有企

业改革的历程，也是一次城市劳动力解放的历程。

四是大力提升教育水平，极大地促进城市人力资本增长。党和国家历来高度重视

教育。１９７７年，邓小平作出恢复高考的决定，在教育领域全面拨乱反正，形成正常的
高等教育人才培养；１９８６年，我国开始推行九年制义务教育，极大地提升了城乡人口
受教育水平；２０世纪９０年代中后期，我国开始大幅扩大高校招生规模，尽管存在一定
程度的教育质量下滑，但推进了高等教育的大众化，极大地促进了城市人力资本积累。

五、以人的全面发展为导向的城市人口建设 （２０１２年以来）

党的十八大以来，中国特色社会主义进入新时代，城市人口建设由就业收入激励导
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向转向就业收入组织与生活消费促进并重，也进入了以人的全面发展为导向的新时代。

一是大力推进以人为核心的新型城镇化。党的十八届三中全会通过 《中共中央

关于全面深化改革若干重大问题的决定》，要求 “坚持走中国特色新型城镇化道路，

推进以人为核心的城镇化”，“推进农业转移人口市民化……加快户籍制度改革……

稳步推进城镇基本公共服务常住人口全覆盖”①。以人为核心的城镇化大大推进了农

业转移人口举家的居住城镇化和生活城镇化，据国家统计局统计，２０２０年进城农民
工３～５岁随迁儿童入园率 （含学前班）达８６１％，义务教育年龄段随迁儿童的在校
率达９９４％。②

二是积极实施以安居为目标的城市人口住房保障制度。党的十八大以后，城镇居

民住房保障得到高度重视，安居工程、棚户区改造等保障性住房工程建设速度加快，

为城镇住房困难家庭，特别是包括农民工家庭在内的移民家庭配供保障性住房，稳定

了城市劳动力供给，起到了安居乐业的良好功效。

三是多层面贯彻以新发展理念为导向的文明城市人口建设。党的十八大以后，习

近平总书记提出创新、协调、绿色、开放、共享的新发展理念，贯彻以新发展理念为

导向的文明城市人口建设成为新时代城市人口建设的重要内容。较为突出的文明城市

人口建设活动包括：（１）党员干部严格落实中央八项规定精神对文明城市人口建设
起了非常良好的带头促进作用；（２）以爱卫会等机构主导的倡导文明健康绿色环保
生活方式活动；（３）习近平总书记对制止餐饮浪费行为作出重要指示，“光盘行动”
广泛开展，极大地推动了节约风尚的形成。

中国共产党百年城市生态环境

工作的实践与探索

朱守先

①　 《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》，北京：人民出版社，２０１３，第２４—２５页。

②　 《２０２０年农民工监测调查报告》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｓｔａｔｓｇｏｖｃｎ／ｔｊｓｊ／ｚｘｆｂ／２０２１０４／ｔ２０２１０４３０＿１８１６９３３ｈｔｍｌ

［２０２１－０６－０１］。

【作者简介】朱守先 （１９７５－），中国社会科学院生态文明研究所人居环境研究中心副研究员，邮政编码：１００７１０。

２０２１年是中国共产党成立１００周年。１００年来，中国共产党领导的城市生态环境
工作经历了从认识到实践、从实践到创新、从创新到引领的发展历程。总结中国共产

党百年城市生态环境工作的实践经验，尤其是新中国成立以来城市生态环境保护工作

的发展历程、形成脉络、经验教训，既可以加深我们对中国城市生态环境建设的历史

理解，也可以为推进生态文明建设提供有益的启示。
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一、从认识到实践：以城市为重心的生态环境治理

从建立革命根据地到２０世纪７０年代，中国共产党对生态环境的认识经历了生态
建设、环境粗放管理到重视环境保护工作等不同阶段。

在早期的革命根据地建设过程中，产业类型以农业、传统手工业等为主导，环境

污染问题尚未显现，生态环境治理以生态建设为重点。１９４２年底，中共中央提出
“发展经济，保障供给”的方针，号召根据地的机关、学校、部队尽可能地实行生产

自给，以克服财政和经济困难①。这一时期的生态建设主要侧重于植树造林、风沙防

治，抵御自然和气候灾害，主要目的是服务农业生产，满足基本物资需求。

新中国成立初期，百废待兴，亟须建立自己完备的工业体系，重化工业得到空前

发展。受资源生产能力和开发强度所限，当时中国工农业产品总量相对偏低。以煤、

钢两大基础原材料产业为例，１９４９年中国原煤产量为３２００万吨，不足２０２０年原煤
产量的１％；粗钢产量为１６万吨，仅为２０２０年粗钢产量的万分之一。② 工业发展对
城市生态环境影响有限。

随着能源和原材料等的大规模开发，工业生产过程的环境污染问题开始显现。

但是当时受传统思维影响，一种观点认为环境污染是资本主义社会的 “专利品”，

社会主义国家根本不存在环境污染问题。计划经济时期由于更加注重的是工业产品

的产值和产量，环保设施建设相对滞后或运营不足，加之地方 “五小”工业的发展

以及国家集中力量兴办重型工业，导致了资源的极大浪费和环境污染。１９６０年后，
为克服 “大跃进”时期带来的严重经济困难，国民经济实行 “调整、巩固、充实、

提高”的八字方针③，开始调整农轻重之间的比例关系，统筹兼顾国家建设和人民生

活的关系。钢铁等重化工业的调整优化，使得工业污染问题得到了一定程度上的控制。

２０世纪７０年代，周恩来等中央领导人开始重视生态环境问题，认为中国存在环
境污染问题，破除了思想禁区，开启了中国的环保事业。１９７２年中国政府派员参加
联合国人类环境会议④，国际环境保护舞台上开始有中国身影和声音，国际环保主义

思潮引入国内，环境保护成为我国最早与国际接轨的领域之一。１９７３年，第一次全
国环境保护会议召开，确定并讨论通过了环境保护的工作方针和第一个环境保护法规

性文件——— 《关于保护和改善环境的若干规定》。⑤ １９７８年通过的 《中华人民共和国
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①

②

③

④

⑤

《抗日时期的经济问题和财政问题》（一九四二年十二月），《毛泽东选集》（第三卷），北京：人民出版

社，１９９１，第８９１页。
１９４９年数据来自 《新中国六十年统计资料汇编》，２０２０年数据来自 《中华人民共和国２０２０年国民经济

和社会发展统计公报》。

《关于建国以来党的若干历史问题的决议》，《人民日报》１９８１年７月１日，第１版。
《出席联合国人类环境会议　我代表团到达斯德哥尔摩》，《人民日报》１９７２年６月４日，第６版。
《全国环保工作走上有序轨道　专家集会纪念我环境保护事业开创２０周年》，《人民日报》１９９３年８月

２日，第３版。



宪法》在总纲第十一条提出 “国家保护环境和自然资源，防治污染和其他公害”①，

这是我国首次在宪法中提到 “保护环境”的概念。

在治理工业污染的同时，中国共产党也领导人民对城市人居环境进行了大力整

治，以北京龙须沟等为代表的城市环境整治案例成为爱国卫生运动的典范②，各个城

市也以旧城改造和城市更新发展为基础，加大城市环境领域基础设施投融资力度，创

造了较为宜居的人居环境。

二、从实践到创新：城市生态环境建设的突破性探索

进入改革开放新阶段，随着社会经济各项工作的稳步推进，城市生态环境工作在

体制机制创新、法制建设、国际合作等领域取得了突破性进展。

改革开放之后，老城市改造和新城市建设面临新的历史任务。１９７９年通过的
《中华人民共和国环境保护法 （试行）》是我国第一部环境保护法，要求在城市改造

和建设过程中应当进行环境影响评价，建设现代化的清洁城市。③

２０世纪８０年代，城乡建设环境保护部成立并下设环境保护局。城乡建设环境保
护部成立的次月即召开了全国城乡建设环境保护工作会议，提出 “当前城乡建设环

境保护部门的主要任务是，搞好城市和乡村的规划和建设，防治环境污染和破坏，为

全国人民创造良好的工作环境和生活环境”④。国家开始高度关注城市环境保护工作，

并在１９８５年⑤和１９９１年⑥先后两次召开全国城市环境保护工作会议，对城市环境综
合整治经验进行系统梳理与总结，确定城市环境保护的目标、任务和措施。

在经历了十多年的治理调整之后，２０世纪９０年代城市生态环境建设领域的各类
城市评比活动纷纷开展，比较具有代表性的包括１９９０年开始评选的国家卫生城市、
１９９２年开始评选的国家园林城市、“九五”时期开始评选的国家环境保护模范城市和
生态示范市。１９９７—２０１２年，９２个城市 （区）成功创建国家环境保护模范城市。

１９９２年５月，国务院办公厅转发国家环保局、建设部关于进一步加强城市环境
综合整治工作若干意见的通知，从健全环境管理机制、实现环境保护目标、防治工业

污染、推行污染集中控制、加强基础设施建设、疏通拓宽资金渠道、健全监督执法队
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①

②

③

④

⑤

⑥

《中华人民共和国宪法 （一九七八年三月五日中华人民共和国第五届全国人民代表大会第一次会议通

过）》，《人民日报》１９７８年３月８日，第１—４版。
《爱国卫生运动中的龙须沟》，《人民日报》１９５２年９月７日，第３版。
《中华人民共和国环境保护法 （试行） （一九七九年九月十三日五届人大常委会第十一次会议原则通

过）》，《人民日报》１９７９年９月１７日，第２版。
《全国城乡建设环境保护工作会议提出当前主要任务　搞好城乡建设规划　防治环境污染》，《人民日

报》１９８２年６月２３日，第１版。
《全国城市环境保护工作会议在洛阳召开　推进城市各项改革　加快环境综合整治》，《人民日报》１９８５

年１０月１２日，第１版。
《全国城市环保会议开幕　李鹏写信祝贺　邹家华讲话》，《人民日报》１９９１年８月１６日，第１版。



伍等七个方面对城市环境治理进行了综合系统部署。①

１９９６年７月，第四次全国环境保护会议召开②，提出保护环境是实施可持续发展
战略的关键，保护环境就是保护生产力。国务院发布 《关于加强环境保护若干问题

的决定》，提出到２０００年力争使环境污染和生态破坏加剧的趋势得到基本控制，部分
城市和地区的环境质量有所改善的环境保护目标。

在环境国际交流合作领域，１９９２年中国政府批准成立中国环境与发展国际合作
委员会③，其主要任务是交流、传播国际环发领域内的成功经验，为中国环发领域提

供前瞻性、战略性政策建议，对中国城市环境与发展领域的政策调整、立法进程产生

了重要影响。

三、从创新到引领：城市生态文明建设的全球视角

进入２１世纪，中国在世界舞台的地位显著提升，生态建设和环境保护工作成就
举世瞩目，对树立生态文明大国形象至关重要。党的十九大以来，习近平生态文明思

想提出了一套相对完善的生态文明思想体系，形成了面向绿色发展的四大核心理念，

对于城市生态文明建设具有重要的指导意义，同时也推动了中国城市在生态文明建设

领域的全球引领作用。

２１世纪初期，城市经济迅速发展的同时，环境治理手段与体制机制的不健全导
致城市环境污染问题日益突出，建设 “蓝天、碧水、净土”的生态环境成为生态环

境建设的基本目标。２００１年，《国家环境保护 “十五”计划》提出城市环境保护的

主要任务是 “以提高人民生活质量为目标，以创造良好的人居环境为中心，结合城

镇化发展战略，强化城市环境的综合治理，重点解决水污染、大气污染和垃圾污染，

使大中城市的环境质量有明显改善”④。２００７年， 《国家环境保护 “十一五”规划》

提出 “到２０１０年，二氧化硫和化学需氧量排放得到控制，重点地区和城市的环境质
量有所改善，生态环境恶化趋势基本遏制”⑤ 等规划目标。

２０１０年以后，随着城市大气灰霾现象突出，京津冀、黄河中下游等区域许多城市
的主要污染物排放量超过环境容量，生产、生活和生态环境质量受到严重影响，与人们

追求美好生活的愿望产生了尖锐的矛盾。２０１１年，《国家环境保护 “十二五”规划》提
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③

④
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《国务院办公厅转发国家环保局、建设部关于进一步加强城市环境综合整治工作若干意见的通知》（国办
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２２日，第４版。
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出的主要目标包括 “到２０１５年，主要污染物排放总量显著减少；城乡饮用水水源地环
境安全得到有效保障，水质大幅提高；重金属污染得到有效控制，持久性有机污染物、

危险化学品、危险废物等污染防治成效明显；城镇环境基础设施建设和运行水平得到

提升；生态环境恶化趋势得到扭转”① 等，对城市环境建设提出了更为严格的标准。

同时，随着全球气候变化的影响，中国２０１０年开始启动低碳城市建设试点②和气候
适应型城市建设试点③，积极建设一批具有国际先进水平的应对气候变化示范城市。

２０１２年１１月，党的十八大把生态文明建设纳入中国特色社会主义事业 “五位一

体”总体布局④，首次把 “美丽中国”作为生态文明建设的宏伟目标。环境保护部、

水利部、住房建设部等部门纷纷开展生态市、国家水生态文明城市、国家生态园林城

市的创建，有些城市被冠以多种试点称号，但是存在考核和评价指标重复等问题。

２０１６年８月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发 《关于设立统一规范的国家生态

文明试验区的意见》⑤，要求对试验区内已开展的生态文明试点示范进行整合，统一

规范管理，为城市环境治理纳入区域生态文明总体战略布局奠定了基础。

生态环境的改善是美好生活目标的最直观、最具体和最有力的标志之一。党的十

九大报告提出 “中国特色社会主义进入新时代”，要求 “永远把人民对美好生活的向

往作为奋斗目标”，指出中国 “成为全球生态文明建设的重要参与者、贡献者、引领

者”⑥。２０２１年是中国共产党成立１００周年，也是 “十四五”规划开局之年，中国现

代化建设即将迈向新的征程。与此同时，人口政策的调整优化，以及中国关于碳达峰

和碳中和目标的承诺，必将对未来城市社会和生态建设格局产生重大战略影响，要求

环境污染与碳排放的协同治理更加突出精准、科学、依法治污，继续深入打好污染防

治攻坚战，这对城市大气环境治理与环境基础设施水平提升提出了更高要求。

纵观中国共产党百年城市工作历程，城市生态环境建设工作重点集中在后５０年，
城市生态环境治理取得了突飞猛进的成就。大力推进生态文明建设，促进人与自然和谐

共生对实现第二个百年奋斗目标具有重要意义。中国作为全球生态文明建设的重要参与

者、贡献者和引领者，也必将彻底打赢以城市为重点的污染防治攻坚战，建成美丽中国。
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