
 

以县城为重要载体的城镇化建设步伐加快 

多举措助力县城基础设施建设 

—《关于推进以县城为重要载体的城镇化建设的意见》简评 

公用评级四部   李坤 

2022 年 5 月 6 日，中共中央办公厅、国务院办公厅出台《关于推进以县

城为重要载体的城镇化建设的意见》（以下简称“《意见》”），全面系统提出

县城城镇化建设的指导思想、工作要求、发展目标、建设任务、政策保障和组

织实施方式，旨在提升县城发展质量，更好满足农民到县城就业安家需求和县

城居民生产生活需要，为实施扩大内需战略、协同推进新型城镇化和乡村振兴

提供有力支撑。 

2022 年以来，中国经济发展面临的国内外环境复杂性和不确定性加剧，

全球经济复苏放缓，俄乌地缘政治冲突导致全球粮食、能源等大宗商品市场大

幅波动，国内多地疫情大规模复发，市场主体困难明显增加，经济面临的下行

压力进一步加大。在此背景下，“稳增长、稳预期”成为宏观政策的焦点。从 2021

年中央经济工作会议提出“适度超前基建投资”到今年 4 月中央政治局会议重申

要“全力扩大国内需求，发挥有效投资的关键作用，全面加强基础设施建设”，

凝聚了基建稳增长的政策共识。 

《意见》是新型城镇化建设系列政策在县域建设的细化和延伸，作为首个

中央层级的县城城镇化政策文件，标志着县城城镇化建设的政策支持力度进一

步提升。2014 年《国家新型城镇化规划（2014—2020 年）》印发实施，明确



提出要把加快发展中小城市作为优化城镇规模结构的主攻方向。2020 年 5 月，

发改委印发《关于加快开展县城城镇化补短板强弱项工作的通知》，支持县城

提升综合承载能力和治理能力，选择 120 个县及县级市开展县城新型城镇化

建设示范工作，形成县城补短板强弱项“1+N+X”系列政策性文件。同时，党的

十九届五中全会《建议》提出推进以县城为重要载体的城镇化建设，国家“十四

五”规划《纲要》也提出县城建设的任务举措。 

县城发展方向方面，《意见》要求尊重县城发展规律，顺应县城人口流动

变化趋势，立足资源环境承载能力、区位条件、产业基础、功能定位，统筹县

城生产、生活、生态、安全需要，合理确定不同类型县城的发展路径。一是加

快发展大城市周边县城，支持位于城市群和都市圈范围内的县城融入邻近大城

市建设，发展成为与邻近大城市通勤便捷、功能互补、产业配套的卫星县城。

二是积极培育专业功能县城，支持具有资源、交通等优势的县城发挥专业特长，

发展成为先进制造、商贸流通、文化旅游等专业功能县城，支持边境县城完善

基础设施。三是合理发展农产品主产区县城，为有效服务“三农”、保障粮食安

全提供支撑。四是有序发展重点生态功能区县城，为保护修复生态环境、筑牢

生态安全屏障提供支撑。五是引导人口流失县城转型发展，促进人口和公共服

务资源适度集中，加强民生保障和救助扶助。同时，《意见》明确县城建设要

严守耕地和永久基本农田、生态保护红线、城镇开发边界，防范地方政府债务

风险。 

县城公共设施量大面广、资金需求巨大，但县级层面普遍财力不足，很多

县也缺乏新增建设用地计划指标。为破解县城建设的重点难点问题，增强县城

可持续发展能力，《意见》提出了完善人口、资金、土地等体制机制和政策措



施的多方面要求。人口方面，《意见》要求健全农业转移人口市民化机制，建

立健全省以下城镇建设用地增加规模与吸纳农业转移人口落户数量挂钩机制，

专项安排与进城落户人口数量相适应的新增建设用地计划指标。土地利用方面，

《意见》强调建立集约高效的建设用地利用机制，加强存量低效建设用地再开

发，合理安排新增建设用地计划指标，保障县城建设正常用地需求。投融资方

面，《意见》提出多种融资方式，对于公益性项目，加强地方财政资金投入，

其中符合条件项目可通过中央预算内投资和地方政府专项债券予以支持；对准

公益性项目和经营性项目，鼓励银行业金融机构特别是开发性政策性金融机构

增加中长期贷款投放，同时支持符合条件的企业发行县城新型城镇化建设专项

企业债券；引导社会资金参与县城建设，盘活国有存量优质资产，规范推广政

府和社会资本合作模式，稳妥推进基础设施领域不动产投资信托基金试点，鼓

励中央企业等参与县城建设。同时，《意见》明确引导有条件的地区整合利用

好既有平台公司，有利于助推县级平台公司的整合和转型发展。 

县级城投企业承担了区域内基础设施建设及运营职能，亦为推动区域城镇

化建设的重要抓手，是大量基建项目的承接主体。随着政策红利逐步释放，部

分县级城投承接项目的建设资金来源或更加丰富。具体来看，近期财政部要求

地方政府在 6 月底基本完成 2022 年新增专项债的发行工作，在区县财政紧平

衡的背景下，部分城投公司下半年的资金压力有望得到一定缓解。县城新型城

镇化建设专项企业债作为发改委支持县域城镇化补短板建设的融资工具，截至

2022 年 5 月 11 日，全国累计发行 33 只，涉及 24 家县级城投公司，发行规

模合计 227.90 亿元。未来部分区县城投仍可利用政策机遇，合理发行县城新

型城镇化建设专项企业债券融资，参与到重点项目建设中，特别是发改委确立



的 120 个新型城镇化建设示范县及县级市的城投平台可积极运用新型城镇化

专项企业债拓展融资渠道，更好支持县城基础设施建设。 

总体来看，县城是我国城镇体系的重要组成部分，是城乡融合发展的关键

支撑，对促进新型城镇化建设、构建新型工农城乡关系具有重要意义。《意见》

提出因地制宜补齐县城短板弱项，并为县城新型城镇化建设指出了方向以及资

金保障措施，部分县级城投项目建设的资金来源或将更加丰富，中国百强县及

发改委确立的 120 个新型城镇化建设示范县的主要城投企业参与机会较大。

但《意见》同时强调有效防范化解地方政府债务风险、促进县区财政平稳运行，

表明地方政府债务风险防控并未放松，融资不能突破不增加隐性债务的红线，

需关注区域债务负担较重、项目收益难以平衡投入、平台整合过程中层级下降

等因素对县级城投信用水平的影响。 

 


