






书书书

前 言

城市管理是城市政府的重要职能，是城市政府为保证城市各项功能高效运

转和建设活动有序进行而采取的必要的调控行为。在 21 世纪的今天，随着经济

社会的飞速发展，城市管理工作发生了重大变革。城市管理既面临着由经济实

力增强和城市建设快速发展带来的新机遇，也面临着经济利益多元化和体制、机

制转换所带来的新挑战。如何做好新形势下的城市管理工作，提高城市管理水

平，建立与社会主义市场经济要求相适应的现代化城市管理体制和运行机制，是

城市政府当前一项十分重要而迫切的现实任务。

现代化的城市管理，就是以城市基础设施为重点对象，以发挥城市综合效益

为目的的综合性管理。它包括了设计阶段的规划管理、实施阶段的建设管理、运

行阶段的功能管理三项重要内容。搞好城市管理，规划是依据，建设是基础，管

理是龙头，素质是关键。一个现代化的城市，不但要规划好、建设好，更重要的是

管理好。“三分建七分管”，城市管理体现了城市现代化的水平，是两个文明建设

的有效载体。今天，各级政府都把城市管理提到了重要议事日程。为搞好城市

管理，各级领导同志和城市规划建设管理部门的干部，都在学习和钻研现代城市

管理的理论，认真进行城市管理的实践，因此，他们也亟须了解和掌握系统的城

市管理的基础知识。

目前，全国系统介绍城市规划建设管理基础知识的著作较少。为培训建设

系统管理干部和专业人员，我们结合我国城市发展实际，吸收国内外城市规划建

设管理研究成果编写了本书。本书注重总结国内外的城市规划建设管理经验，

着重从城市管理基础理论、城市的法治管理、城市的规划管理、城市的市政设施

管理、城市的公用事业管理、城市环境与环境卫生管理、小城镇建设和管理、城建

监察管理等方面，进行了简练的阐述，并注重将当前广大城市规划建设管理工作

者在实践中总结的经验融入各个章节，力求将理论和实践有机结合，全面系统和

简明扼要地阐述城市管理的基础知识，努力实现研究成果的前瞻性、指导性和可

操作性。本书不仅是城市领导干部和城市规划建设管理工作者掌握城市管理知

识以指导工作的业务读物，也是为新踏入城市管理领域的人们提供的一部基础

培训教材，并可作为大专院校城市管理专业的辅助教材。

·1·

前 言



本书最后附录了部分城市管理重点指标和名词解释，并提供了有关城市规

划、建设、管理的部分法律、法规和行政规章的目录( 其内容可搜索互联网) ，供城

市管理干部学习和工作时参考。

本书的编写，参阅了国内外有关城市管理的专业书籍，参阅了国家住房和城

乡建设部及部分省、市有关城市规划、建设、管理的法律法规和行政规章，广泛吸

收了各界人士有关城市管理的理论精髓。在此，谨向这些书籍资料的作者和编

者表示衷心的谢意。

本书的编写从 2003 年开始，前后用了 6 年时间，经过 8 次大的修改。由于编

著者水平有限，加之当代城市管理的理论和实践都在不断地发展，书中难免有纰

漏之处，恳请读者批评指正。

编著者
2009 年 2 月
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第一章 对于城市的基本认识

城市是什么? 为什么会产生城市? 城市是如何形成的? 城市的特征是什

么? 这些是我们认识城市管理首先要回答的问题。

第一节 城市的定义和特征

一、城市的定义

城市又称都市。城市的概念有多种解释。美国人口普查局把常住居民不少

于 5 万人的地区称为一个“城市”。联合国为了进行国际性对比调查，建议所有

国家的人口普查和官方统计，把集中居住人口达 10 万人以上的地方称为城市。

《简明不列颠百科全书》第二卷中对城市的定义为“一个相对永久性的、高度组织

起来的人口集中的地方，比城镇和村庄规模大，也更重要”。《中外城市知识辞

典》把城市界定为“区别于乡村的一种相对永久性的大型聚落，是以非农业活动

为主体，人口、经济、政治、文化高度集中的社会物质系统”。

鉴于城市的定义很不统一，法国城市地理学家潘什梅尔总结说:“城市现象

是一个很难下定义的现实:城市既是一个景观，一片经济空间，一种人口密度;也

是一个生活中心和劳动中心; 更具体点说，也可能是一种气氛，一种特征或者一

个灵魂。”潘什梅尔所归纳的城市概念虽然松散，但却蕴涵丰富，解析透彻。他从

城市社会学的角度将城市看成社会活动的载体和政治、经济、文化、思想的一种

聚集。

与城市社会学意义上的城市所不同的是行政建制意义上的城市，这也是我

们讲城市管理所依据的城市定义。在国家建设部综合财务司《城市建设统计指

标解释》( 中国建筑工业出版社出版) 中，是这样介绍城市的:

“城市( 城镇) 指国家按行政建制设立的直辖市、市、镇，即以非农业和非农业

人口聚集为主要特征的居民点。”
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二、城市的特征

1．聚集性是城市最根本的特征

城市往往是一个地域的政治、经济、文化、军事、教育和服务的中心。城市不

但聚集了大量的人口，而且聚集了生产和流通，聚集了科学、文化和社会活动等

多种功能。这种聚集功能伴随城市产生和发展的始终。

2．文化多元化是城市文化最主要的特征

城市既是文化的发祥地，又是文化的传播中心和载体。城市多渠道地吸收

整合来自各个地域、城市和民族的优秀文化，形成以地域文化为特色的多元化的

城市文化形态。

3．人口密度大和分工细是城市的典型特征

城市人口数量多、密度大; 城市居民大多从事非农产业，具有专业技能。城

市中的生产分工较细、工序较多，生产技术比较先进; 城市具备市场功能或局部

的调解功能;城市消费方式多样化，商业竞争激烈。

4．社会性是城市活动的本质特征

人类社会的行政管理职能主要在城市进行，城市是开展社会活动的中心;人

们的生产和交换活动大部分在城市进行。城市居民的社会交往经常承担着一定

的社会角色;城市开展社会活动的基础主要是法律和法规。

第二节 城市的职能和类型

一、城市的职能

城市出现于特定的地域，履行着不同的职能。一是交通城市，这类城市的交通

十分发达，往往在江、河、湖、海交汇和铁路、公路等交会处出现，是一个国家或一个

地区的交通枢纽，地理位置十分重要。被称为“欧洲门户”的世界最大港口城市鹿

特丹，地处北海航运和西欧内陆出海的要冲，并有莱茵河、运河、高速公路、铁路、石

油管线通往广阔的欧洲腹地，有 400多条航线通往世界各地，为全球最大的货物储

存、运转和分配中心。我国的山城重庆，位于长江和嘉陵江的汇合处，自古就是西

南地区的水运交通枢纽和商品集散地，现在发展成为中国西南地区人口最多、经济
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最发达的中心城市和中央直辖市。被称为“火车拉来的城市”的河北省石家庄市，

19世纪末还是一个面积仅为 0． 5 平方千米、600 多人口的小村庄。1906 年和 1907

年，随着京汉铁路和石太铁路的通车，逐步发展成为重要交通枢纽和山西、河北的

物资集散中心。今天已成为总面积 455． 8 平方千米、人口 231． 3 万的河北省政治、

经济、文化中心和中国北方重要中心城市之一。二是战略要地，如前苏联的列宁格

勒、斯大林格勒都是第二次世界大战时苏德争夺的战略要地。中国的徐州自古以

来就是兵家必争之地，锦州、沈阳、山海关均为解放战争时期的战略要地。三是资

源富庶的城市，如河北省的唐山是由于煤炭资源、黑色金属和建筑材料资源的丰

富，而于近代出现的资源型城市;四川的成都也是由于生产和生活资源富庶而成为

秦代以来重要的西南地区中心城市。

二、城市的类型

由于划分城市类型的标准不同和城市功能的复杂性的影响，城市的外延往

往是相互交叉的。

一是以城市的地理位置为标准，将城市划分为: 沿海城市、内陆城市和边陲

城市等类型。如我国的主要沿海城市有上海、天津、广州、深圳、厦门、大连、青岛

等;主要内陆城市有重庆、兰州、西宁、西安、太原、成都等; 主要边陲城市有满洲

里、丹东、防城港、黑河、喀什、延吉等。

二是以城市的影响力为标准，将城市划分为: 国际性城市、全国性城市和地

区性城市。如我国的香港为国际性城市;北京、上海、天津、重庆等为全国性中心

城市;沈阳、广州、武汉、南京、西安、哈尔滨等为大区域中心城市。

三是以城市的主要社会功能为标准，将城市划分为:工业城市、商业城市、工

商业城市、文化城市、港口城市、军事城市、宗教城市以及综合性多功能城市等类

型。如沈阳、唐山、武汉、包头等为我国的重工业城市; 上海、天津、广州、东莞、济

南等为中国商业城市;北京、南京、西安、济南、长沙等为中国的文化城市; 大连、

青岛、秦皇岛等为中国的港口城市。

四是以城市的人口规模为标准，将城市划分为: 特大城市、大城市和中小城

市。国家建设部综合财务司的《城市建设统计指标解释》规定:

“市”又称建制市或设市城市，是指经国家批准设市建制的行政地域。按行

政级别分为直辖市、地级市和县级市;按规模分为大城市、中等城市和小城市。
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大城市指市区非农业人口 50 万以上的城市。统计上又规定非农业人口在

100 万 ～ 200 万的为特大城市，在 200 万以上的为超大城市。

中等城市指市区非农业人口 20 万以上、不满 50 万的城市。

小城市指市区非农业人口不满 20 万的城市。

镇指经国家批准设镇建制的行政区域，即镇域。包括县人民政府所在地的

建制镇( 即县城) 和县以下的建制镇( 即县辖建制镇) 。
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