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摘摇 要:近年来,新型城镇化成为我国政府、学界和社会各界关注和讨论的关键议题之一。 本文与以往学界有关

新型城镇化建设的内涵、本质等观点进行再对话,指出新型城镇化的核心在于以人为本的城镇化理念与实践,重
新厘定了新型城镇化即农村转移人口的城镇化和市民化的本质意涵;揭示了新型城镇化建设体现的过程整合性、
任务艰巨性、主体多元性,以及本质人本性的基本特征。 最后,从发展理念、发展目标、运作机制、实施路径和制度

保障等维度对我国新型城镇化建设的可能路径进行了论述,以期对我国当下及未来科学有序推进以人为本、具有

包容性的新型城镇化建设有所助益。
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摇 摇 2007 年,中央提出了与新农村建设并行的城

镇化发展战略,在 2010 年中央一号文件中,城镇化

又被赋予了与新农村建设同等重要的战略地位。
国务院总理李克强也指出:未来几十年,中国最大

的发展潜力在城镇化。 推进城镇化,就是要走工业

化、信息化、城镇化、农业现代化同步发展的路子,
要加强社会建设,推进完善基本公共服务体系等内

容。 党的十八大和中央经济工作会议进一步对我

国新型城镇化建设与发展进行了顶层设计和总体

部署,明确提出要“提高城镇化质量冶的战略要求。
党的十八届三中全会提出“健全城乡发展一体化

体制机制冶“完善城镇化健康发展冶“推进以人为核

心的城镇化冶“推进农业转移人口市民化冶等重要

决策。 学界有关“新型城镇化冶的探讨,也是近期

学术成果汇聚的重要体现。 总之,新型城镇化建设

已经成为当前我国政府、学界、社会各领域共同关

注和讨论的核心议题之一。 可见,何谓新型城镇

化? 其本质意涵为何? 当前我国新型城镇化建设

体现了什么样的基本特征? 中国应该坚持什么样

的新型城镇化建设路径? 对这些问题的回答,需要

对我国新型城镇化建设研究成果进行系统反思与

再讨论,这对于有序推进当前城镇化建设具有重大

的理论、现实和政策意义。

一、新型城镇化的内涵演化及其

本质建构

摇 摇 2002 年,中共中央十六大报告第一次明确提

出要“走中国特色的城镇化道路冶,这是我国由传

统城镇化迈入新型城镇化建设的重要标志,也表明

中国的城镇化建设进入了新型城镇化建设阶段。
新型城镇化,是相对传统城镇化而言的。 国际上,
一般使用“Urbanization冶一词来指涉城市化,由于

许多国家镇(Town)的人口规模比较小,有的甚至

没有镇的建制,因而,“Urbanization冶往往仅指农村

人口向城市(City)转移和集中的过程,故称“城市

化冶。 而中国历史上就有镇的建制,许多镇的人口

和规模与国外小城市基本相当,人口不仅从农村向
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城市(City),也向城镇(Town)转移,这种情形是由

中国独特的历史、政治、文化和制度等要素共同形

塑的。 因而,在中国,习惯上将“Urbanization冶译为

城镇化,或者城镇化与城市化可以互用。[1]

城市化 /城镇化是一个涉及多领域、多元内容

的社会、经济演进过程,不同学科从不同的角度对

其进行了解读:人口学对城市化的理解强调农村人

口向城市 /城镇的转移和集中,及其带来的城市 /城
镇人口比重不断上升的过程,注重人口转移、聚居

及人口规模变化方面的要素及特征。 经济学领域

对城市化 /城镇化的定义,强调农村经济向城市经

济转化的过程,注重经济发展方式和城乡经济产业

变迁等要素。 社会学意义上的城市化 /城镇化强调

的是城市社会生活方式的产生、发展和扩散的过

程。 如美国著名社会学家沃思指出:城市化意味着

乡村生活方式向城市生活方式发生质变的过程。
美国学者索罗金认为,城市化就是农村意识、行动

方式和生活方式向城市意识、行动方式和生活方式

转变的全部过程。 地理学的城市化定义强调的是

人口、产业等由乡村地域景观向城市地域景观的转

化和集中的过程。[1] 文化学领域对城市化 /城镇化

的界定,强调城市文化在城市社会变迁中的重要作

用,关注城市文化作为人民追求幸福生活的重要元

素。 因此,有学者指出:城市化或城镇化是现代化

水平的重要标志,是随着工业化发展,非农产业不

断向城镇集聚,农村人口不断向非农产业和城镇转

移、农村地域不断向城镇地域转化、城镇数量不断

增加和规模不断扩大、城镇生产生活方式和城镇文

明不断向农村传播和扩散的历史过程。 总之,不同

视角下的城镇化 /城市化内涵强调不同的面向。
可以发现,一方面,国内学界倾向于将城镇化

与城市化概念等同使用;另一方面,城镇化 /城市化

在不同学科领域有不同的侧重点,这反映出城镇

化 /城市化概念包含着复杂、综合的内涵要素。 笔

者认为,城市化与城镇化之间不能完全等同,二者

体现在上述有关人口学、经济学、社会学、城市学、
文化学等不同学科领域中,都存在相关方面程度上

和实质上的差异。 所以,笔者主张使用“城镇化冶,
而非将城镇化与城市化概念等同或互换,否则,难
以真正理解和把握当前中央有关新型城镇化建设

的核心理念和战略要求,也难以有效实现新型城镇

化建设的应然目标及其应该发挥的功能。
新型城镇化是以促进农村转移人口的全面发

展为根本目的,与工业化、现代化协调发展,不以牺

牲农村发展利益为代价,以城市群为推进新型城镇

化的主体形态,形成合理的城镇规模等级体系,并
走集约、高效的可持续发展道路的过程。[2] 新型城

镇化的基本内涵可以概括为:一是强调城镇化与工

业化、信息化、农业现代化“四化冶协调互动;二是

强调人口、经济、资源和环境之间的协调发展;三是

要构建与区域经济发展和产业布局密切衔接的城

市格局;四是要实现人的全面发展,建设包容性、和
谐式城镇,体现农业转移人口的有序市民化和公共

服务的均等化。[1] 概而言之,所谓新型城镇化,就
是农村转移人口的城镇化,其对象主要包括三大群

体:一是常规进城务工群体。 这部分群体的城镇

化 /城市化,更多体现了一种主动的、积极的城镇

化,是农民理性选择与市场发展的双重作用结果。
二是城郊农民群体,这部分群体由于城市建设用地

等,其土地或原有住宅地被征收,而导致其不得不

城镇化的现象。 这部分群体更多地体现的是一种

被动城镇化过程,实现其有效城镇化目标显得尤为

关键。 三是往返于城乡之间的“两栖冶农民群体,
以及返乡创业群体。 前者属于学界提倡的“就地 /
就近城镇化冶现象,后者则属于少数精英农民工群

体向本土城乡创业、就业的回归或回流。 可见,本
质上,新型城镇化就是要实现农村转移人口的城镇

化和市民化[3-4],以农村转移人口为核心,通过政

治、经济、文化、社会、生态等多元目标协调推进,实
现城乡民众在公共服务获取、社会保障供给,以及

其他公民权利均衡分配等目标,以达致幸福生活的

状态。

二、当前我国新型城镇化建设的

基本特征

摇 摇 新型城镇化建设不仅在内涵与本质上体现出

与传统城镇化之间的本质区别,而且在新型城镇化

的实践变迁逻辑方面,也体现出其独特性和创新

性。 结合我国新型城镇化建设实际,目前在推进新

型城镇化建设进程中仍然面临着一些阻力因素,新
型城镇化建设实践过程呈现出如下基本特征。

1. 由传统模式向新型结构转型,新型城镇化建

设过程具有整合性

在工业化初期阶段,我国实施的是传统城镇化

道路,其基本特征集中体现在:一是以牺牲农村发

展利益为代价;二是加速了农村的边缘化、弱势化、
依附化地位;三是过度城镇化与城市病相伴而生;
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四是城镇化的辐射功能难以蔓延;五是城镇蔓延对

环境威胁日益显著。[2] 当前,为了适应市场经济和

社会发展新的环境,我国提出了新型城镇化方案,
在尊重经济、社会发展客观规律的基础上,通过统

筹城乡发展、经济社会发展、区域发展,构建大、中、
小城市和小城镇协调发展的城镇体系,促进城镇化

可持续发展,体现了发展过程的科学性与协调

性。[5]同时,新型城镇化发展战略也凸显了生态文

明建设的重要地位,强调在“五位一体冶格局下全

方位推进城镇化、工业化和现代化进程,这将从根

本上转变我国的城镇发展理念,使从注重单一功能

向为注重整体系统功能推进转型成为可能,并向低

碳、绿色、智慧、生态宜居的方向发展。[6] 这体现了

我国新型城镇化建设由传统模式向新型结构转型

过程的整合性逻辑,即注重对城镇与农村利益,工
业化、城镇化、现代化,政治、经济、社会、文化、生
态,以及大、中、小城市和城镇发展之间的协调与整

合。
2. 由二元对立向城乡一体转变,新型城镇化建

设任务具有艰巨性

长期以来,由于历史和制度等多重因素,我国

城乡之间呈现二元对立的发展格局,并且城乡差距

随着工业化、城镇化、现代化进程不断扩大。 而且,
以往城镇化过程导致农民数量不断减少,农村发展

不断被边缘化,农业地位不断受到弱化,进一步加

剧了农村发展困境。 这些问题与困境,催生了当前

新型城镇化建设必须要以消除城乡二元对立结构,
及其相应的制度壁垒为根本任务,进而实现城乡统

筹、城乡一体化的目标。 但是,我国实行的户籍制

度、土地制度,对新型城镇化建设造成了巨大的阻

力,学界在对新型城镇化建设中进行户籍、土地等

制度改革的诉求达成了强烈的共识。 如:要消除户

籍制度歧视及其附属制度,包括社会福利与保障制

度,农村土地制度,城市社会管理制度等;而在推进

新型城镇化过程中,首先面对的就是户籍制度的制

约,因此,对户籍制度进行改革就难以绕开。 这就

需要逐渐转变户籍功能,强化户口的人口登记和公

共服务功能,弱化人口迁移管理和控制功能;同时,
要逐步剥离户籍制度中附着的各种社会利益,并淡

化户口的价值。[7]户籍制度具有复杂的社会、历史

和政治元素,尽管学界对户籍制度改革的呼声日益

高涨,但是,在实践过程中却步履维艰。 因此,要真

正实现从二元对立向城乡一体化转变的任务和目

标,显得任重而道远。

3. 由单一主体向多元主体变迁,新型城镇化建

设主体具有多元性

在传统城镇化发展模式中,强调单一主体的主

导作用,表现为政府的政策取向和行政行为在城镇

化进程中起决定性作用。 政府主导的城镇化推进

模式虽然充分体现了中国的制度创新性及灵活性,
但是,如何更加尊重客观经济发展规律,促进政府

与公众之间的良性互动,以实现城市增长的公平正

义,是亟待研究和解决的重大问题。[6] 因此,在实

践中逐步完善政府主导的新型城镇化建设的职能

行为尤为重要。 在当前的新型城镇化建设中,我们

应该提倡一种多元主体的建设思路。 这要求我们

应该坚持政府主导、群众主动、市场运作的合力推

进之路,构建起政府主导统筹、政策规范引导、群众

主体自愿、市场规则运作的城镇化稳健推进机

制。[8]如:要协调政府与市场的关系,健全市场主

导、政府引导的城镇化实现机制。 可见,单一主体

主导难以确保新型城镇化有序推进,新型城镇化建

设要求建立起政府、市场、社会与公众等多元主体

共同参与和协调推进的联动机制。 十八届三中全

会强调要“正确处理政府与市场的关系冶,提出“创
新社会治理体制冶的要求,表明在新时期多元主体

之间协调互动的重要性日益凸显。
4. 由经济为本向人的发展转移,新型城镇化建

设本质具有人本性

改革开放以来,我国的政策导向是以经济建设

为中心,通过工业化推动经济快速发展,以推进现代

化进程。 目前,在经济发展取得巨大成就的同时,学
界呼吁政府要将政策偏向社会领域,通过强调社会

建设,推进和谐社会建设目标的实现。 如:党的十七

大、十八大提出要“加快推进以改善民生为重点的社

会建设冶目标,这是指导当前我国推进城镇化建设的

重要指导方针。 这表明,在社会建设的政策导向和

实践中,强调要注重人的发展,因为经济社会发展的

最终目的,归根到底是为了人的全面发展,因此,构
建和谐社会,要以民生为本,要关注民生、重视民生、
保障民生、改善民生。 这表现为:新型城镇化建设要

以人为核心,既要转移人,也要提升人;既要提供服

务保障,也要提升人的现代思维方式、行为习惯等。
城镇化建设经历了从注重经济发展向经济、社会发

展并重,并强调以人的发展为核心的历程。 因此,新
型城镇化建设同样要坚持当下的政策导向,要推进

与和谐社会建设、社会发展目标相一致的城镇化,真
正实现农村转移人口的城镇化及其市民化,促进人
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的全面发展。 这些要素体现了新型城镇化建设应该

坚持以人为本、以人的发展为核心的本质逻辑。

三、人本视角下我国新型城镇化建设

的可能路径

摇 摇 结合新型城镇化建设的内涵、本质及其基本特

征,本文认为,在以人为本理念指导下,我国新型城

镇化建设可以从发展理念、发展目标、运作机制、实
施路径和制度保障等五个维度推进,以建构一套有

利于促进农村转移人口市民化的可能性路径。
1. 在发展理念上,应注重以人为本的核心理念

与公民权利均等化

科学的理念,是行动合理与否的先导。 新型城

镇化建设,首先应该坚持以人为本和公民权利均等

化的发展理念。 以人为本,体现了哲学的最高层

次,即本体论层面的东西,要对世界本原的探求与

追索,归根结底,是要对人的根本属性进行探究。
新型城镇化建设强调以人为本,是指任何有关促进

城镇化建设的行为和活动,都要首先考虑人的因

素,并且要以实现人的全面发展为旨归。 坚持人本

目的原则,要将广大农民和市民作为城乡关系调整

改革的主体、中心和根本目的,把增进城乡居民的

健康、富裕、平等、和谐、发展与幸福作为全部工作

的根本宗旨和根本原则。
同时,推进新型城镇化建设,还要坚持公民权

利均等化原则。 公民权利均等化,体现了人作为新

型城镇化主体,应具有平等的公民身份和均衡的相

关权益。 公民身份是西方政治民主发展进程的重

要概念,也是我国政治民主化进程不断彰显成效的

重要量度,因此,强调新型城镇化建设要注重公民

身份与公民权利均等化,既是新型城镇化建设在政

治民主建设领域的作用空间,也是社会领域人们社

会权利实现的重要途径。 在新型城镇化建设进程

中,不仅要确保进城农民获得与城市居民均等的市

民身份,而且相应地在基本公共服务、社会保障、生
存、发展与参与等方面具有均等的权益。 如果不坚

持公民身份与权利的均等化原则,就难以消除进城

与城市居民之间的身份限制,容易出现“不完全城

镇化冶或“不充分城镇化冶现象,农民难以真正获得

市民身份,就会出现一系列相关的严重后果。
2. 在发展目标上,要强调差异性目标与同一性

目标的整合性建构

确定明确的发展目标,是新型城镇化建设成功

推进的重要前提。 由于我国地域辽阔、区域之间发

展差异巨大、资源和人口分布不均等情况,在推进

新型城镇化建设进程中,不可能完全按照大一统的

目标来进行,而应坚持普遍性与差异性相结合的目

标设定原则。 其中,差异性目标,是指在推进新型

城镇化建设进程中,要根据各地区社会经济发展水

平,有步骤、分阶段地促进农民市民化进程,而不可

能在短期内实现真正的市民化,否则,将会出现

“不充分城镇化冶现象,必将进一步恶化城乡关系、
加剧城乡冲突和不平等现象。 同一性目标,是指农

民进城后,应在公共物品(如生产生活基础设施、
基础教育资源配置、医疗卫生条件建设、安全环保

设置等实体性公共物品)、公共服务(基于公共物

品之上的各类无形服务,如对公共基础设施的利

用、对教育资源的享用等)和社会保障(体现在社

会保险、社会救济、社会福利和优抚安置)等方面

与城市居民实现均质、均享和均等的目标。[8] 只有

在坚持差异性与同一性目标相结合的原则基础上,
才能进一步实现相关具体目标,如提高人口城镇化

和市民化水平、提升城镇化发展质量,优化城镇空

间格局、构建合理城镇结构体系,创新城镇发展方

式、实现城镇可持续发展,统筹城乡发展、实现社会

公平与和谐等[5],并最终实现城乡民众的全面发

展目标。
3. 在运作机制上,应注重政府、市场、社会、公

众之间的互动性

新型城镇化的运作机制,学界发出不同的声

音,这主要体现在来自不同学科领域的不同出发

点。 在学界已有观点的基础上,本文认为,在推进

城镇化建设进程中,要强调政府、市场、社会、公众

等不同主体之间的互动,充分发挥多元主体在推进

新型城镇化建设中的优势。 其中,政府在政策引

领、制度设计与公共服务方面必须承担核心角色,
为新型城镇化建设提供方向指引。 市场力量应充

分发挥竞争优势,同时兼顾其在新型城镇化建设中

的社会责任,避免市场无序化及其可能造成的相应

后果。 社会力量在新型城镇化建设中大有用武之

地,可以通过专业服务提供、社会保障传递、社会资

源整合、官民关系维系等途径,实现社会力量的柔

性功能和优势。 但是,目前我国社会力量发育不

足,尚不具备自发推进城镇化的条件[7]。 专业社

会工作在实现社会管理创新、维护社会秩序、预防

社会风险、提高社会福利、维护社会公平正义、促进

人的全面发展等方面发挥积极作用[8],今后应将
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专业社会工作力量引入新型城镇化发展战略中来。
公众,尤其是新型城镇化对象,在新型城镇化建设

中,不可忽视其主体地位和作用,要充分调动公众

参与意识和积极性,发挥其在新型城镇化建设中的

主人翁作用。 有学者指出,新型城镇化务必要以农

民为主体,要避免农民“被城镇化冶。[9] 本文前面已

指出,新型城镇化要以农村转移人口为主体,为对

象。
4. 在实施路径上,应坚持全面、协调、可持续的

科学发展观思路

新型城镇化建设应该提倡多元的实现路径,坚
持科学发展观的指导,实施全面、协调、可持续的新

型城镇化发展战略。 在城乡关系方面,我们要以科

学发展观为指导,把城乡产业互融发展作为新型城

镇化建设的重要支撑,通过一元化、结构协调、平等

共享、多样和谐等路径,实现城乡一体化发展目

标。[10]在公共服务方面,基本公共服务作为实现新

时期社会公平与正义,保障民生与民权的重要内

容,是城乡统筹的重要支撑,是城镇化发展的稳定

剂。 我们要坚持全面、协调发展的发展思路,服务

全局,积极消除歧视性、非均等化的制度壁垒,不断

推进基本公共服务均等化,最终实现基本公共服务

城乡一元化体制机制。 在农民身份转换方面,中国

必须走适合国情的城镇化道路,将农民身份的转换

和公共服务协调发展,破解城乡二元结构,才会有

助于实现和谐社会和幸福中国的城镇化建设目

标[1];同时将中国城镇化分为三部分:老城区、新
城区、农村新社区,并通过三部分的协调推进,才能

实现城乡居民无身份差别和权利平等的目标[11]。
除此之外,新型城镇化与新农村建设、新型工业化

的协调发展也是城镇化多元主体建设思想的重要

体现。 可见,当前我国新型城镇化建设的实施路

径,必须坚持以人为本和科学发展观的指导,全面、
综合关注新型城镇化建设涉及的多元维度,科学协

调和统筹城乡发展,推进新型城镇化建设可持续发

展目标的实现进程。
5. 在制度保障上,要不断推进包容性取向的新

型城镇化政策实践

由于长期以来,以户籍制度为根本的制度体系

对新型城镇化建设造成的阻力,今后要在制度设计

与制度实施过程中,强调逐渐消除原有歧视性和非

均衡性制度,逐渐探索、制定和实施具有包容性取

向的社会政策和制度体系。 我国城镇化建设不能

走发达国家的老路,传统的城镇化,只是将城乡二

元结构转换为城市内部的二元结构,即从农村转移

人口至城市边缘,但并没有真正完成人的市民化,
农民工在基本公共服务获取、社会保障制度准入,
以及相关权益方面未能得到有效保障。 真正的市

民化包括新增城镇人口享受城市内包括教育、文
化、科技等城市基本公共服务,拥有就业、医疗等城

市社会保障服务,交通、能源、供水、环境等城市基

础设施服务,以及具有选举、住房等公民权益。 因

此,市民化和新型城镇化建设应是一个包容性的实

践进程,目标是使全社会的城市服务水平不断提

高,权益得到提升和保障,进城人员享有市民均等

化福利和权益。 而要彻底避免城镇化建设进程中

由传统城乡二元结构向城市新二元结构转变的困

境,就要从根本上确定科学的发展理念,变革和创

新现有制度,使其朝向更具包容性的政策导向转

移,不断消除农民和城市居民之间的身份差别,实
现二者之间的无身份差别和权利平等化目标[12],
推动以人为本的新型城镇化战略,真正实现建设包

容性城镇的目标。

四、结语

新型城镇化建设对于当前我国加快推进现代

化进程、实现和谐社会目标等,具有重大意义。 目

前学界从不同学科、不同视角均对新型城镇化的内

涵有所界定。 但是,从社会发展的本质,以及新型

城镇化的本质来说,新型城镇化建设归根到底要服

务人的发展目标。 因此,坚持以人为本视角,通过

对我国新型城镇化建设的内涵、本质、基本特征及

其未来发展趋势进行再讨论,有利于廓清当前学术

界存在的各种分歧和论争焦点,并对新型城镇化建

设实践和政策领域发挥一定的指导意义。 但是,需
要强调的是,当前学术界关于新型城镇化建设的研

究,多以经验论证为主,缺乏实证调查研究,这就容

易导致学术观点缺乏实证支撑,进而在这一领域形

成“学术真空冶,不利于我国新型城镇化建设实践

与相关决策的制定。 因此,笔者认为,今后应该加

强对新型城镇化建设领域的实证研究,一方面,可
以通过对新型城镇化建设的现状、成效和经验进行

系统调查和研究,进一步丰富该领域的理论知识体

系;另一方面,通过理论与实践的互动,进一步形成

科学、合理的政策范本,为新型城镇化发展提供强

有力的方向指引和制度保障。 同时,我们应注重从

实际运作中探讨各种力量在新型城镇化建设中的
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作用空间和机制,尤其应该进一步强化社会力量和

公众在其中的作用。
另外,需要指出的是,由于长期以来,农村人口

拥有的土地承包权具有与城市人口户籍相似的社

会福利保障功能,因此,在推进农村转移人口市民

化过程中,如何思考和处理这部分转移人口的承包

土地问题? 农村转移人口的市民化,是否意味着一

定要放弃土地承包权? 土地承包权的放弃,对于目

前“不完全市民化冶“不完全城镇化冶的农村转移人

口来说,将意味着什么后果? 等等。 这些问题,是
目前学界尚未充分意识并加以解决的重要问题。
对这些问题的思考与应对,将是突破目前新型城镇

化建设瓶颈的重要内容,应成为学界今后努力的关

注点和落脚点。
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New Urbanization Under Humanistic Perspective: Nature,
Characteristics and Its Possible Paths

XU Xuanguo,YANG Jun

(School of Social and Public Administration,East China University of Science and Technology,Shanghai 200237,China)

Abstract:In recent years,the new urbanization has become one of the key issues that the Chinese government,
academia and other sectors of society are paying attention to. This article,involving itself in a new academic dis鄄
cussion about the new urbanization on content,nature and other viewpoints,points out that the core of new urbani鄄
zation lies in the people鄄oriented concept and practice of urbanization,and redefines the nature of the new urbani鄄
zation———urbanization and citizenization of rural migrant population. This article reveals the basic characteristics
of the new urbanization: the integrity of process,the enormity of task,the diversity of participants,as well as the
humanism of nature. Finally,this article discusses possible paths of Chinese new urbanization from the dimensions
of development concept,development target,operational mechanism,implementation path and institutional guaran鄄
tee,all for the purpose of promoting orderly the new urbanization construction based on people鄄oriented and inclu鄄
sivity at present and in the future.
Key words:New Urbanization;People鄄oriented;Rural Migrant Population;Possible Paths
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