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城 市 化 进 程 中 的 地 方 政 府 治 理 转 型 :

一 个 新 的 分 析 框 架
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摘 要: 城市化是人类社会走向现代化的必由之路，也是当前中国经济社会发展的

重大战略。推进城市化离不开地方政府治理转型，而地方政府治理变迁也离不开城市化

进程。两者之间存在着一种表征关系，即不只是城市化影响了地方政府治理，而且地方

政府治理变迁本身属于城市化过程。在城市化进程中，地方政府得以强化公共服务与社

会管理等本质职能，而且还可实现治理体制机制的超越与创新。相应地，地方政府必须

从产业、空间与人口等城市化各要素协调发展出发，推进职能转型，并在重构自身与市

场、社会关系的基础上，创新治理体制机制，以更好地回应城市化并促进城市化发展。
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一、问题的提出

改革开放以来，中国经历了快速的工业化和城市化，城市化水平明显提高。尤其进入 21 世

纪以来，城市化进程不断加速。2010 年，我国城市化率已达 47． 50% ，相比本世纪初提高十多

个百分点。诺贝尔经济学奖获得者斯蒂格利茨指出: “中国的城市化与美国的高科技发展将是深

刻影响 21 世纪人类发展的两大主题。”①联合国经济与社会事务部的研究报告 《世界城市化前景

2009》对 1950—2050 年间全球范围内城市化发展趋势进行了预测和评估，并得出全球城市人口

将获得大幅度增长，而在全球城市人口增长总量中，中国与印度所占份额最大; 2009 － 2025 年

期间，中国城市人口的增长将占全球比重的 21% ，在 2025 － 2050 年期间将占 20. 7% ，届时中国

将成为世界上城市人口数量最大的国家②。
城市化也是实现我国城乡经济社会统筹发展的重大战略选择，备受中央高层关注。早在

2002 年，党的十六大报告就明确提出实施城镇化战略，统筹城乡经济社会发展。2007 年党的十

七大报告再次强调，建立以工促农、以城带乡的长效机制，是改变城乡二元结构，破解三农问题

的重要途径。2009 年中央经济工作会议提出，“要把解决符合条件的农业转移人口逐步在城镇就

业和落户作为推进城镇化的重要任务，放宽中小城市和城镇户籍限制”。2010 年十七届五中全会
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通过的《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十二个五年规划的建议》中指出，要实现城

镇化健康发展，必须科学制定城镇化发展规划，强化规划约束力，加强城市公共设施建设，推进

大中小城市交通、通信、供电、供排水等基础设施一体化建设和网络化发展; 同时还需要加强和

改善大城市人口管理，中小城市和小城镇则要根据实际放宽外来人口落户条件，并在制度上解决

农民工权益保护等问题。这就提出了政府在城市化进程中创新治理体制机制的重大课题。
无疑，城市化是一项涉及经济、社会、环境、文化等方方面面的系统工程，而政府政策又是

城市化进程的重要推动变量。只有各方面政策相互协调，才能保证城市化顺利平稳地进行下

去①。城市化与政府治理尤其与地方政府治理密切相关。地方政府治理转型尽管不是城市化进程

的唯一条件，但它在城市化进程中起着不可或缺的作用。另一方面，当前我国地方政府治理转型

又是在工业化、城市化等大背景下进行的。城市化尽管不是影响地方政府治理变迁的唯一要素，

但它往往与其他要素一起，共同对地方政府治理变迁产生重要影响。
城市化与地方政府治理转型之间相互包含、相互渗透、互为必要条件，两者间不是简单的线

性关系，而是一种表征关系，只有在相互联动及动态平衡中才能获得各自推进与发展。然而，在

现实生活中，城市化与地方政府治理转型间的不协调造成了 “准城市化”、 “半城市化”或者

“被城市化”、“赶农民上楼”等困境，加剧了社会矛盾与社会风险，严重阻碍了我国经济社会的

健康发展。本文试图在评述学界论争中国城市化发展现状及其趋势的基础上，提出城市化与地方

政府治理转型间表征关系的新分析框架，并提出城市化进程中改善地方政府治理的新思路。

二、关于中国城市化战略的争论

关于中国城市化发展现状及其趋势，有学者认为，中国城市化发展水平整体偏低②。相对于

工业化与经济发展水平，农村劳动力就业转移比较滞后; 相对于劳动力就业转移，农民市民化进

程明显落后，公共服务覆盖面与城镇常住人口不相符合，常住人口城市化率与非农户籍人口比率

不一致。城乡居民在获得公共服务的权利与机会上存在巨大差异。相对滞后的城市化进程严重影

响了产业结构调整、升级与国民经济的可持续发展③，而产业结构与就业结构的扭曲又造成了就

业容量损失，大大限制了农村剩余劳动力的就业转移; 另一方面，农民市民化进程滞后导致城乡

发展和收入差距扩大，这不仅加剧了社会风险，而且还限制了社会需求能力，反过来影响产业结

构转型与经济增长方式转变④。
根据上述分析，这些学者普遍认为，只有加快城市化进程，才能从根本上解决各种现实的经

济社会问题。这些论者还提出了相应对策建议，比如构建城乡一体的劳动力市场，改革户籍制

度，消除身份的制度性差异，实现公共服务均等化⑤; 改革现有的土地征用制度，创新土地流转

机制，在土地和农民市民化之间构建起一种良性互动的城市化机制⑥; 促进产业转型升级，加快

服务业发展以带动工业化与城市化协调发展，推进经济增长方式的转变，实现从 “人口红利”
与“出口导向”向“内需导向”、“消费主导”模式的转变⑦。
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但也有学者存在着不同意见。他们认为，目前中国的城市化不是滞后，而是发展过快，根据

亚洲与拉丁美洲等发展中国家的城市化经验，随着工业化带来的城市化发展，势必会出现两极分

化，城乡差别拉大，甚至使这些国家的现代化进程中辍①，中国应尽力避免其他发展中国家的城

市化陷阱。中国在国际经济格局中处于高竞争的产业链末端与价值链底端，现有的非农产业难以

提供高收入的就业机会; 而农村是中国现代化的稳定器，是廉价劳动力再生产的场所，又是调节

劳动力供求的蓄水池。农村不仅生活成本相对低廉，而且老少成员在农村的简单劳动还可以充实

家庭收入②。如果放弃土地，农民不仅会因此而失去其中的部分收入，而且这种不可逆的进城虽

然在短期内会获得较高的城市化率，但农民在城市失败后，则会造成城市贫民窟、城市贫困等社

会问题。基于以上论述，这些学者呼吁叫停快速发展的城市化进程，并建议维持中国小农经济制

度与较低的粮食价格水平，从而确保较低的劳动力再生产成本; 反对土地流转与集中，充分发挥

土地作为农民最低生活保障的作用; 保持城乡二元结构，确保农民可以在城乡间自由往返，从而

有效防范各种危机③。
城市化是人类社会走向现代化的必由之路。没有工业化和城市化，任何国家都不可能跨入中

等收入国家之列; 没有朝气蓬勃的城市，任何国家都不可能跨入高收入国家之列。发展中国家仓

促的城市化似乎杂乱无序，却是必不可少④。中国也不例外，在从 “转型国家”向 “城市化国

家”的转变过程中，城市化势必给中国带来各种问题与挑战; 但是，我们不能因此而否认城市

化或者回避城市化。在某种程度上，向 “城市化国家”转型中的各种问题与挑战可归因于城市

化发展与地方政府治理改革间的不协调而造成的。现有研究及其争论都较为忽视城市化发展与地

方政府治理转型的协调推进，我们应该以城市化进程与地方政府治理转型之间相互联动与动态平

衡的框架来考察城市化及其问题。

三、城市化与地方政府治理转型之间的互动机制

1. 城市化发展与地方政府治理转型互为动力

在韦伯看来，“理想的典型城市”是拥有自律权的团体，有其特殊的政治与行政制度⑤，而

城市化进程往往会带来国家治理结构的变化，治理主体由国家向区域、再向地方发生转化，更多

的社会服务与管理转移到地方政府⑥。相比较而言，地方政府比中央政府更富有弹性与灵活性，

去回应城市化及其带给人们的各种影响与结果。城市化大大强化了地方政府在治理结构中的功能

与作用。另一方面，城市化是政府、企业、市场、社会等多种因素共同作用的结果⑦。然而，市

场和社会的不足与地方政府的作用，又决定了健康有序的城市化离不开地方政府的有效参与和有

限干预。地方政府治理行为及其调整为城市化的推进提供了重要动力。
城市化往往会改变传统的经济社会条件，给现有治理模式带来冲击与挑战，从而倒逼地方政

府进行职能转型与治理创新。城市化过程应是产业现代化及城乡空间布局更趋合理化的过程。地

方政府必须根据城市化发展的需要，为产业发展及空间转型承担相应的规划及其配套设施建设等

职能，从而为土地、资本、劳动力等资源空间优化配置以及现代产业发展营造良好的发展环境。
另一方面，随着工业化与城市化的推进，农村富余劳动力必然从传统农业部门向现代非农产业部
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门发生转移，然而，“二元经济”所具有的劳动力供给无限性特征终将消失，这又将促使地方政

府不得不保持较低的税收、提供优质廉价的服务并对公民认真负责，以吸引公民与企业①，即要

求强化地方政府对私营部门与公民的公共服务职能。同时，随着大量人口卷入城市化浪潮以及人

们自我意识、公民意识的不断觉醒②，传统“二元”特征的劳动就业、社会福利、公共服务体制

显得越来越捉襟见肘，地方政府不得不考虑通过职能转型以及治理体制机制创新来解决城乡居民

的社会权、政治权与民事权平等等问题。
就地方政府而言，其治理行为及其变化为城市化发展提供了相应的支持。地方政府的发展规

划及配套设施建设等职能，不仅是拓宽城市空间的重要动力来源③，而且为现代产业发展与招商

引资营造了良好的环境④，还为引导人口集聚化与改善城乡居民生活水平创造了现实条件。另一

方面，地方政府强化公共服务等职能，能为农村富余劳动力就业转移与人口城市化创造必要条

件。另外，上述职能的变化势必带来政府与市场、社会边界的重新划分。一方面，地方政府在重

新厘清自身与市场关系的基础上，改革土地使用制度、劳动用工制度、资本积累及投融资体制

等，从而对产业发展及资源要素空间布局的重新划分产生影响; 另一方面，地方政府还在重构自

身与社会关系的基础上，通过对户籍、社会福利与公共服务等制度改革以及村庄整理、“撤村建

居”等治理行为，为改变农民生产生活方式、社会身份等产生直接或间接的影响。
2. 城市化发展与地方政府治理转型互为目标

在城市化浪潮冲击下，经济社会发展进入矛盾 “多发期”，集中表现为产业、空间与人口等

要素间的张力与矛盾。同时，只有产业、空间与人口等各要素相互联动与协调发展，才能实现城

市化健康有序地发展。要实现上述城市化目标，离不开地方政府治理的现代转型。另一方面，经

由城市化过程，地方政府不仅回归了政府公共服务与社会管理等本质职能，而且还实现了对传统

治理方式的超越与创新，从而使政府治理变得更为现代化。
城市化过程是城乡空间转型的过程，而这又离不开土地等资源要素空间上的重新配置与划

分。根据现行《物权法》的规定，农民的承包地、宅基地与集体建设用地等各类土地的权益均

可划分为用益物权⑤，即农民对承包地、宅基地与集体建设用地不再是没有明晰的权利，而是拥

有对这些土地的排他性的占有、使用和收益等权利。但是，市场驱动下的土地资源配置与统一空

间规划下的土地使用权管制间的矛盾普遍存在于世界各国城市化过程中⑥，因此，土地流转往往

游离于“政府主导”与“市场主导”两种模式间。在中国，传统土地流转机制具有浓厚的政府

主导特征，农民处于相对被动的地位，造成补偿标准低、社会保障缺乏等问题，并成为各种社会

问题的根源。要解决上述问题，离不开地方政府治理方式的变革。地方政府需要在对土地确保及

产权保护的基础上，推进土地流转机制创新，破除传统的户籍身份与土地产权身份的关联性，实

现土地流转的市场化改革。只有这样，才能在相对自愿、平等的基础上实现土地资源流转与重新

配置。与此同时，地方政府必须承担起一系列 “兜底”的职能⑦，即最基本的保障性功能，包括

完善失地农民社会保障制度，解决失地农民就业等问题。
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城市化过程也是农村劳动力就业转移与人口城市化的过程。如果说失地农民的城市化具有相

对“被动的”城市化色彩，那么进城的农村流动人口往往 “主动地”加入城市化。然而，现实

体制很难接纳这部分人口，他们无法与城市居民享有同等的劳动权益、社会福利和公共服务，实

际处于“准城市化”状态。事实上，城市化与城乡一体化进程理应是城市良性扩展与农村有序

撤退的过程，需要城乡两种不同的体制机制实现并轨。针对农民就业转移以及劳动力市场发育等

问题，地方政府需要采取解除规制的改革与制定劳动力市场规制的改革并重的方式①。一方面要

打破城乡分割的劳动力市场，并以市场调解为基础，推进农村剩余劳动力向非农产业部门的流

转; 另一方面，地方政府必须承担起劳动力就业服务、职业技能培训以及劳动者权益保护等服务

性职能。针对人口城市化，地方政府首先要根据城乡一体化的要求，在打破传统户籍身份与社会

身份挂钩的基础上，为城乡居民提供平等的社会福利与公共服务; 另一方面，为了解决因人口增

加而导致的公共服务需求数量增加，种类多样化等问题，地方政府需要在重构政府与市场、社会

关系的基础上，实现治理机制的创新。在传统的自上而下层级结构建立的纵向权力关系以外，构

建各种横向的伙伴关系，构筑政府与私营组织、非营利组织间的合作关系以及不同政府间的协作

伙伴关系②。另外，人口流动性通常表现为原有从属关系的断裂。因此，人口城市化必须通过提

升社会“精神密度”得以完成，而这又取决于人们融于公共生活的程度③，否则又将导致城市社

会“马赛克”④ 或者社会认同上的“内卷化”等现象⑤。体制层面的不整合是导致社会排斥现象

的重要原因。然而，地方政府的制度性调整和系统性整合仅仅为消除社会排斥提供了制度性条

件; 要更好地解决社会排斥等问题，还必须重构政府与社会关系，拓宽社会成员参与公共事务治

理的空间。只有构筑多元参与的治理模式，才能满足多元性社会的要求，并促进个人有效融入公

共生活，提高城市社会凝聚程度，避免社会认同危机。
产业现代化既是城市化的有机组成部分，又是城市化的重要目标。尽管产业现代化是一种经

济现象，主要通过市场机制得以解决，但是市场固有的缺陷决定了地方政府将在产业现代化过程

中发挥重要作用，集中体现为产业规划、鼓励技术创新等方面。然而，传统 “政府主导”的产

业发展模式，不仅不符合市场发展的客观要求，而且还造成了各种问题。因此，地方政府首先需

要重新定位自身职能边界，在充分尊重市场的基础上，通过编制产业、空间规划以及开发建设配

套设施等手段来引导产业的发展。另一方面，技术创新需要投入大量的人力与财力，然而，新的

技术成果又具有一定的外部性，市场机制在鼓励技术创新方面存在着显著的限度。地方政府必须

为此承担相应的职能，弥补市场缺陷，既要根据 《知识产权法》等法律政策，实现对创新成果

的确权与保护; 又要为技术发展搭建创新平台，并通过激励性、服务性政策工具来促进企业的自

主创新。
根据上述分析，城市化目标的实现离不开地方政府治理的现代转型，或者说，城市化的过程

本来就是地方政府治理现代化的过程。从发展趋势看，随着城市化的不断推进，地方政府职能将

向公共服务转型，并以公共服务为主要手段，吸引更多人力资源，从而达到地方经济社会发展的

目标。另一方面，地方政府更多地转向社会保护等公共服务领域，必然减少对经济领域的直接干

预，从而不断规范政府与市场、社会的关系并实现治理网络的重构与创新。这种转型使地方政府回

归到公共服务与社会治理这一政府职能本质层面上，从中超越以往的发展型政府角色，而这正是地

8

①

②

③
④
⑤

蔡昉: 《刘易斯转折点与公共政策方向的转变———关于中国社会保护的若干特征性事实》，《中国社会科学》2010 年第
6 期。
［美］ E. S． 萨瓦斯: 《民营化与公私部门的伙伴关系》，周志忍等译，中国人民大学出版社 2002 年版; ［英］ 厄马尔·
埃兰德: 《伙伴制与城市治理》，《国际社会科学杂志》 ( 中文版) 2003 年第 2 期; ［美］ 莱斯特·M． 萨拉蒙: 《公共
服务中的伙伴———现代福利国家中政府与非营利组织的关系》，田凯译，商务印书馆 2008 年版。
［法］ 伊夫·格拉夫梅耶尔: 《城市社会学》，徐伟民译，天津人民出版社 2005 年版，第 2 页。
Louis Wirth，“Urbanism as a Way of Life”，The American Journal of Sociology，vol. 44，No. 1，1938，pp. 1 － 24.
王春光: 《农村流动人口的“半城市化”问题研究》，《社会学研究》2006 年第 5 期。



社会科学 2011 年第 11 期 郁建兴 冯 涛: 城市化进程中的地方政府治理转型: 一个新的分析框架

方政府治理现代化的重要目标。可见，地方政府治理的现代化不仅决定了城市化目标的实现，而且

地方政府治理变迁本身就从属于城市化进程。城市化的发展与地方政府治理转型互为目标。

四、城市化进程中的地方政府治理转型

综上所述，城市化进程与地方政府治理转型之间并非是简单的线性关系，而是一种表征关

系，即不只是城市化影响了地方政府治理，而且地方政府治理变迁本身就属于城市化过程。基于

这样的认识，我们尝试提出“城市化进程中的地方政府治理转型”的新分析框架。
1. 城市化对地方政府治理的要求与挑战

城市化过程既是一个社会演化的过程，又是一个自然的历史过程。具体而言，城市化过程是

空间、人口与产业等各维度协调推进的过程，三者间彼此互动，构成一个有机整体。地方政府治

理调整与改革必须从城市化整体进程出发 ( 如下图所示) ，只有这样，才能在政府治理转型与城

市化进程良性互动的基础上，实现自身治理现代化目标，并为城市化进程提供强大动力。

产业现代化是城市化的重要动力。产业发展首先离不开配套的空间转型; 而空间布局的变化

又对土地等资源要素提出新的要求，地方政府对产业发展的规划与引导离不开对土地等资源的数

量及其分布情况等客观因素的考虑。另一方面，城市经济的发展带来空间的需求，空间布局的变

化以及土地等资源的流转与配置，都必须置于产业发展现状及其趋势的框架内进行。只有这样，

才能实现土地等生产要素的集约利用与保值增值。
土地等资源空间优化配置既离不开对产业发展现实状况的考虑，又与人口城市化息息相关。

农村劳动力就业转移以及人口集聚化是实现土地等要素的集约利用及空间布局合理化的重要前

提。但是，土地等资源空间上的重新划分又势必造成农民职业身份、社会身份以及居住方式的变

化。地方政府需要通过治理体制机制的创新，加快农村富余劳动力就业转移与农民市民化进程，

从而为加速土地流转的进程创造先决条件。另一方面，在资源空间重新划分过程中，地方政府必

须承担起“兜底”的职能，更好地解决失地农民社会保障与就业等人口城市化问题。
人口城市化不仅与空间变化密切相关，而且还与产业发展状况直接相关。非农产业的发展是

实现农村剩余劳动力就业转移的现实条件。只有这样，才能实现劳动力从生产效率较低的传统农

业向生产效率较高的现代非农产业的转移，从而确保劳动力增值，提高劳动者收入水平，从根本

上消除城乡差异。另一方面，产业发展又离不开充足的劳动力资源供给，特别是 “用工荒”现

象的持续存在，标志着劳动力资源逐渐成为稀缺生产要素。地方政府亟需通过提高公共服务覆盖

水平、降低农民工落户门槛、改善劳资关系等途径为本地区争取劳动力资源。
城市化进程为地方政府治理变化带来新的要求与挑战。地方政府治理变迁，必须充分考虑空

间、人口与产业等城市化各维度发展状况以及三者间的动态平衡关系。只有这样，才能更好地回

应城市化及其挑战，并为健康有序的城市化进程提供更大的动力。
2. 地方政府治理变迁对城市化的作用与影响

健康有序的城市化是产业、空间与人口等要素协调推进的过程，这向地方政府治理提出新的

要求与挑战。那么，地方政府如何才能通过自身治理方式的重构，确保健康有序的城市化进程

呢?
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改革开放以来，由于受现实考评与晋升机制以及 GDP 发展至上等因素影响①，地方政府往往

将经济增长放在第一位，政府服务理念相对淡化。然而，政府服务职能缺失以及现实制度的不公

平不仅造成城市化整体水平滞后，还导致了“三元社会结构”或“城市二元结构”，从而加剧了

社会风险与认同危机。城市因此而成为各种社会矛盾冲突的前沿高发区②。另一方面，现有以

“廉价劳动力”与“人口红利”为特征的经济增长模式缺乏可持续性。随着经济社会的发展，这

种经济增长模式趋向终结，地方政府需要以优质的服务和完善的基础设施来吸引公民与企业③。
只有确保所有的成员平等地分享社会发展成果，才能提升劳动力发展能力④，从而为城市化的可

持续推进与经济社会发展带来更大的动力。
地方政府理念与职能的变化还离不开治理体制机制的创新。然而，要实现治理体制机制的创

新，首先要破除传统城乡二元户籍制度的束缚，实现社会保险、义务教育、基本医疗等公共服务

与社会福利平等地覆盖全体社会成员，从而确保城乡居民享有公平的政治权、社会权与民事权。
另一方面，地方政府治理转型不仅只是简单地从制度上构建城乡一体的公共服务与社会管理体

系，而且还包括更为深刻的政府治理方式的变革。鉴于城市化进程中政府长期处于 “主导”地

位以及市场、社会发育不成熟等现实，地方政府治理模式的变革过程，既是解除传统规制的改革

过程。又是培育并完善市场、社会机制的过程。在此基础上，地方政府需要重新界定其职能边

界，明确哪些是可以由市场或社会来运作的，哪些是市场或社会都无能为力、必须由政府来操作

的。总之，城市化既要政府推动，又要市场推动，而且还离不开社会主体的作用与影响。只有重

构地方政府与市场、社会关系，才能降低城市化的经济风险与社会风险，从而实现城市化健康有

序地发展。由于城市化是一项由产业、空间与人口等要素协调推进的系统工程，根据不同的内容

及其要求，地方政府具体的职能内容及治理方式不同，地方政府与市场、社会等治理主体各自的

功能及其相互间关系也不同 ( 如表 1 所示) 。

表 1 城市化进程中的地方政府治理模式

地方政府 市 场 社 会

空间 空间规划; 配套基础设施建设; 土

地等资源的产权保护。
其他弥补市场与社会失灵作用。

土地等资源要素的流转与

配置机制。
社会参与城市空间规划; 居民会议或

居民代表会议对重大事项的决策; 居

民组织与政府、开发商等主体的沟通

与协商。
人口 就业服务; 劳动力技能培训; 劳动

者权益保护; 基本公共服务与基础

设施的生产与供给; 城乡一体的公

共服务与社会福利; 其他弥补市场

与社会失灵作用。

劳动力资源配置机制; 政

府有关服务代理人。
劳动维权; 各社会群体自组织的自治

及参与公共事务治理的功能; 政府有

关服务代理人。

产业 产业发展规划; 基础设施建设; 保

护知识产权; 鼓励技术创新制度供

给; 构建技术创新平台; 其他弥补

市场与社会失灵作用。

生产要素与产品的流动及

配置机制; 政府有关服务

代理人。

行业 ( 产业) 组织自治功能; 政府

有关服务代理人。
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五、结论: 城市化进程中改善地方政府治理的新思路

根据城市化进程与地方政府治理转型间表征关系的分析框架，可以得出如下结论:

自人类进入城市化时代以来，地方政府治理行为及其调整必须以尊重城市化发展现状与其客

观规律为基本前提，在与城市化发展的相互联动与动态平衡的基础上，更好地回应城市化，并促

进当地城市化发展。具体而言，地方政府必须通过以产业结构优化、产业发展集聚化以及技术创

新为核心内容的产业现代化来实现劳动力就业转移与土地等资源的空间优化配置，从而实现劳动

力、土地等生产要素的保值增值; 通过以劳动力就业转移、提升劳动力素质以及建设并完善公平

的公共服务体系为主要内容的人口城市化，为产业转型发展以及资源空间优化配置营造更优的社

会环境; 在保护农民土地权益的基础上，通过创新土地产权形式与流转机制来促进空间转型与优

化配置，为劳动力就业转移及人口城市化提供更大的动力，并为产业的现代发展开辟新空间。
城市化既是促进经济繁荣的过程，又是提升民众福利水平的过程，城市化的顺利推进离不开

地方政府的治理转型。经由城市化进程，地方政府可以实现对现有治理体制机制的超越与创新，

从而为达成治理现代化目标以及城市化顺利推进创造有利条件。从具体内容来看，根据城乡一体

化要求，地方政府首先应突破传统体制束缚，建设并完善公平的公共服务与社会福利体系，确保

失地农民、进城务工人员等所有社会成员享有同等的社会权利，并以此缓解 “用工荒”与社会

风险等问题; 构建城乡一体的劳动力市场，并充分发挥市场在劳动力就业转移与劳动力要素配置

中的基础作用，地方政府则主要加强在劳动权益保护、就业培训、弥补市场信息渠道缺陷等方面

规范市场与弥补市场失灵的作用; 创新社会治理机制，发挥市场与社会在公共服务与社会治理等

方面的积极作用，拓宽社会成员参与公共事务治理的空间，并在参与中实现城市社会的融合; 在

空间转型与土地流转方面，地方政府应加强土地确权与保护农民土地权益的功能，充分发挥市场

机制在土地要素流转中的基础作用，搭建政府、开发商与居民等主体间的协调平台，确保社会在

土地征用与流转过程中的话语权; 充分发挥市场在产业现代化进程中的基础作用，地方政府的作

用则主要集中在空间规划引导、保护知识产权、鼓励技术创新等方面。
( 责任编辑: 李 申)

The Governance Transition of Local Government in the Process
of Urbanization: An Analytical Framework

Yu Jianxing Feng Tao

Abstract: It is inevitable for human society towards modernization to experience urbanization， which
is also the significant strategy of current economic and social development in China. The process of
urbanization would pause without the corresponding governance transition of local government， while the
local government transition could not occur out of urbanization context， which means that they are marked
with each other. Not only does urbanization affect local governance， but the governance transition of local
government is also a part of urbanization process. Local government would strengthen its own essential
functions as public service and social management， and even transcend as well as innovate the present
system and mechanism. Currently， local government should transfer its function based on the coordinative
development among industry， space and population， and then innovate the governance system and
mechanism by means of reconstruction the relationship among government， market and society in order to
response to as well as promote urbanization.
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