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中央城镇化会议等明确了“以人为核心”的城镇化，注

重城镇化发展质量，实现四化同步发展，走集约、智能、绿

色、低碳新型城镇化道路，以人为本、可持续发展内涵的新

型城镇化成为新时期发展主题。青岛市城镇化进程有着本地

独特性，在新发展背景下，探索具有青岛特色的城镇化道路，

确定策略与路径，可以指导城镇化健康有序发展。

以中心城区集聚为主

近年来新增城镇人口以外地转移为主，年均转移外来人

口规模约 10万人，属于典型的外来人口输入型城镇化特色。

青岛共有外地农业转移人口 290万人，包含外地转移人口

约 120万人。从农业转移人口的分布来看，由于中心城区较

多的就业机会、完善的设施配套与服务等，具有较强的人口

吸纳能力与集聚能力，农业转移人口主要集中分布在中心城

区 [1]。

城镇化率较高，但与全国整体发展水平相似，真实城镇

化率仍偏低，反映青岛市真实城镇化水平的户籍人口城镇化

率仅约 60%，根据人口规模测算，现状仍约 100万人未市民化。

获得的社会保障与福利与城市户籍人口仍存在较大的差距，

在居住、培训就业、社会保障等方面仍显不足。由于户籍制

度隔离、社会保障缺乏区域统筹等原因，多数农业转移人口

无法享受城市社会保障。农业转移人口在市民意识、价值观念、

思维方式等方面与城镇原有居民存在的差异导致两者之间的

隔阂与排斥，较难融入城镇社会。

城镇化潜力仍未释放

现状城镇化的发展重心仍在中心城区，中心集聚型模式

仍是现状的主导模式。中心城区人口规模占到全市人口总规

模的 43%，全市人口首位度达到 7.7，经济首位度达到 9。由
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于资源过度向大城市集中，导致了中小城镇发展明显不足。

青岛市次中心城市集聚能力与辐射带动能力较弱。大多数小

城镇的镇区人口规模小、经济发展水平低、人口与产业集聚

能力较弱。青岛市的次中心城市（县级市）与小城镇发展较

为缓慢，影响了对农业转移人口的吸纳与承载能力，对青岛

市城镇化发展的贡献能力远未释放 [2]。

土地城镇化速度远远大于人口城镇化速度，能源利用粗

放，生态环境恶化，城镇化发展模式仍显粗放。区域发展不

均衡，服务设施与基础设施配套差距较大。以青岛市典型老

年型社会为例，65周岁以上老年人口比例达到 14.2%，养老

产业与养老设施配套不足。

未来城镇化的主旋律

青岛市城镇化发展已经由快速发展期向稳定发展期的过

渡阶段，已经属于中级城市型社会阶段。青岛市的城镇化增

长速度将放缓，偏重于追求增长速度的城镇化模式将有所变

更，转而更为关注城镇化质量提升，从人的角度的思考更为

突出，从城乡更为协调发展等方面将是未来城镇化重点。

同主导城镇化进程，土地制度、户籍问题等仍将是影

响城镇化进程的核心问题
根据全国人口空间流向分析预测，山东省将作为人口流

入活跃地区，流入人口的方向仍以济南与青岛两城市为核心，

未来青岛仍将承载全国、尤其是省内人口的迁入流入。外来

转移人口是否能获得青岛市户籍、能否享受相应的社会保障、

农民的土地流转程度等，将影响着本地与外来转移人口的市

民化意愿。

势，就地城镇化模式将日益突出
农业转移人口多以省内为主，回流态势不会太突出，外

来人口净迁入仍是主流；从本地农业转移人口发展来看，由

于缺少工作岗位、回乡养老等原因，这些人口的进城、市民

化意愿和可能性较低，大部分本地农民愿意就近生产和生活，

就地城镇化模式将日益突出，县级市与小城镇将成为就地城

镇化的重要载体 [3]。

集聚模式与就地城镇化融合互补
城镇人口来源仍将以外地迁移人口为主，本地农业转移

人口为辅，中心城区与外围重点功能组团将是本阶段城市建

设的重点区域，也是人口吸纳的重点区域，应实施以外地人

口迁入模式为主导的城镇化模式、继续实行集聚型模式，依

托中心城区完善的服务设施、基础设施配套、就业岗位以及

近期建设的可行性等，重点吸引外来转移人口向这些地区转

移，实现资源利用的最大化。

遵循农业转移人口的迁移落户意愿，以都市区为主体，

完善空间格局体系，进一步强化中心城区的辐射力与带动能

力，增强人口吸纳潜力，做大做强次中心城市，积极打造小

城镇和乡村，突出地区发展的差异性与特色。

引导国土空间适度有序开发，将环胶州湾的中心体系加

以明确，在三大城区和周边城区形成多中心网络体系，共同

支撑中心湾区的聚湾强心，将城市发展轴带拓展为区域协同

发展带，构建网络化的市域空间结构。

突出分类、分区和差异引导模式，实行“中心城区优化

提升、次中心城市引领集聚、小城镇合理增量、乡村减量提质”，

将全市各级城镇节点划分为重点集聚区、一般引导区和控制

优化区。采取“分类推进、布局统筹、载体强化、时序控制”

策略，统筹推进城镇外来务工人员等在各级城镇落户定居，

推进基本公共服务均等化，最终实现完全市民化。

推进次中心城市建设，有序开发建设，形成环湾中心城

区紧密层城镇。加快小城市试点镇建设，落实相关政策予以

扶持，在资金、技术、人才、政策、基础设施和基本公共服

务设施建设等方面进行倾斜。推进体制机制创新，创造良好

的创业、就业、发展环境，积极承接中心城区、次中心城市

和功能组团的辐射。

化的重要导向与支撑

积极稳妥推进户籍制度改革，吸引外来转移人口逐步落

户。先解决进城时间长、贡献较大、就业能力强、可以适应

城镇产业转型升级和市场竞争环境的人，优先解决本地农业

转移人口。加快青岛市农村土地流转步伐，加快农民土地流转，

加快农业合作社、专业农场经营，提升农业现代化与规模化

水平，释放劳动力进入城镇；加快土地的确权、颁证，使得

农民可以放心地进入城镇务工与生活，消除后顾之忧，也可

以通过股权分红、土地租金等形式，使得农民生活得到保障。

论文是基于对青岛城镇化特点及趋势的理解，基于现有

政策对青岛特色新型城镇化道路与模式的探索。在新的发展

背景下，新型城镇化将赋予更多的内涵，城镇化与人口市民

化也将有新的演变，需要结合工作实践，进一步加强理论与

实践探索。
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