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新中国成立以来城乡关系的演变历程与未来展望
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摘　要　从背景、时代环境、经济发展出发,还原城乡关系的演变历程,形成逻辑一致的

理论框架,对新中国成立以来城乡关系进行总结.７０多年来中国城乡关系历经“对立”→
“趋好”→“统筹”→“融合”四大阶段.城乡关系演变贯穿其中的发展规律如下:宏观环境是

直接影响因素;中央政府基于宏观环境变化选择相应的国家战略目标,指导经济社会发展;
在目标的指引下逐步建立完善了以产业结构调整、要素配置、公共资源分配为主要内容的制

度体系,推动城乡关系战略实施,进而推动城乡关系变化.顶层设计以及系统实践促使中国

城乡关系经历深刻变革并得到极大改善,但城乡二元结构没有得到根本性破除,城乡差距从

经济领域向社会领域延伸,出现新的趋势和特征.据此,新时期,解决城乡关系出现的问题,
推进城乡融合发展,要在推动城乡产业融合、要素流动、公共服务均等化、农民增收等方面有

所作为.
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改革开放以来,中国经济发展取得世界瞩目的成就.持续高速的经济增长背后,经济结构性问题

凸显,区域、城乡之间的不平等问题也逐渐显现出来.如何正确处理发展与平衡的关系已成为社会各

界关注的热点话题.对新中国成立以来中国城乡关系的动态演变趋势深入分析,既是对以往中国城

乡关系的经验总结,更能准确把握新时期城乡关系发展方向,对推动城乡全面融合发展形成有益

指导.

　　一、新中国成立以来中国城乡关系发展的逻辑框架与战略形成

　　新中国成立以来中国城乡关系的发展始终存在着以下四个特点:①中国城乡发展始终坚持党的

领导,形成以政府为主导的战略和政策体系;②政府始终坚持“以人为本”的执政理念,不断满足人民

群众的发展需求;③政府始终围绕宏观环境的变化对城乡关系的发展进行战略调整;④城乡关系的发

展始终围绕政府Ｇ市场关系进行动态演变.

１．中国城乡关系发展的逻辑框架

中国城乡关系的发展是国内外环境、国家战略目标、制度变迁、城乡关系战略四个因素相互作用

的结果(如图１所示).其基本逻辑是:中央政府在正确认识国内外宏观环境的基础上,选择相应的国

家发展目标指导中国经济社会发展以及城乡关系变革.随着整体目标的确立,中国政府先后采取计

划经济、市场化经济等,就产业发展、要素配置以及公共服务供给等形成制度体系.制度的变迁又进

一步推动中国城乡关系战略的实施,进而推动城乡关系的演变.



图１　新中国成立以来中国城乡关系发展战略逻辑框架

　　国内外环境、国家战略目标、制度变迁以及城乡发展战略发挥着不同的作用.其中,国内外环境

的变化直接决定国家战略、城乡关系发展战略的选择,是影响城乡关系发展的重要因素.国家战略目

标是制度变迁和城乡关系发展战略的基础和前提,当国内外环境发生变化,中央政府对当前的发展形

势做出准确预判,确立相应的国家战略.制度变迁则表现为制度的调整和完善,对后续的城乡关系发

展战略具有指导意义.在国内外环境、国家宏观战略以及制度变迁的三重影响下,城乡关系发展战略

得以形成和实施,也可以说,城乡关系发展战略是为实现国家宏观战略服务的,是实现国家宏观发展

目标的具体路径.在国家战略的指引下,城乡关系战略为推动中国城乡关系良性发展提供政策支撑.

２．中国城乡关系发展战略的形成

在不同的阶段,城乡发展战略存在差异,但总体来看,城乡发展战略的内容主要包括:以城乡格局

为基础,以地方政府为主要实施主体,以政策和地方政府管理为制度建立的途径,以实现城乡要素配

置、产业发展、公共资源配置为重点.
城乡格局及其与国家战略目标的差距决定了城乡发展战略的主要内容和目标任务.基于国内外

环境的变化以及国家战略的实施,城乡两大部门在资源禀赋、环境等因素的影响下会形成不同的城乡

格局,当城乡关系失衡时,会通过产业发展、要素配置、公共服务供给等不同方面表现出来,并对国家

战略目标的实施产生不利影响.地方政府是中央政府政策的主要执行者,地方政府的执政能力和政

策执行效度也是影响城乡关系的关键因素.政策管理是城乡发展战略的保障,新中国成立以来每一

时段内城乡发展战略都以系统的制度建设为支撑.例如,１９９４年分税体制改革支撑了“中国特色联

邦主义”制度设计[１],促使地方政府更具财政自主权,一方面在“经济发展导向”的战略指引下,推动经

济发展的同时拉大城乡差距,另一方面,经济性投资不断“挤压”民生消费性投资,在“城镇导向”战略

指引下,拉大城乡基本公共服务差距.

　　二、新中国成立以来中国城乡关系战略及实施路径

　　新中国成立以来,在国家战略目标调整的背景下,城乡关系不断演变,并呈现阶段性特点.结合

国内外环境、国家战略以及制度变迁的时点,新中国成立以来中国城乡关系大致可分为以下四个阶

段:改革开放前城乡二元分割阶段、１９７８－２００２年城乡关系趋好而城乡收入差距扩大化阶段、２００３－
２０１２年城乡统筹发展阶段、２０１２年至今城乡全面融合发展阶段.
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　　１．１９４９－１９７７年:城乡二元体制建立和巩固时期

改革开放前,在国外经济封锁以及国内农业经济为主体的背景下,中国确定以政府为主导推动重

工业优先发展战略[２].制度方面,建立以工业为主导的二元经济体系;产业方面,通过设立工农剪刀

差、农产品统购统销等制度[３]剥夺农村剩余,牺牲农业农村为重工业发展提供资源和资本;要素方面,
“大跃进”以及人民公社化的发展,农村饥荒,城市商品粮供给紧缺,为防止农村人口盲目外流对城市

造成巨大冲击,１９５８年公布实施的«户口登记条例»限制农村人口的城市化流动.随着户籍制度的建

立,与户籍相关的就业以及与居民的衣食住行等一系列制度安排促使城镇居民能够获得制度性的福

利,而农村居民只能通过生产集体获得有限的救灾、救济等方面的保障.
这一时段内的城乡关系,除了三年国民经济恢复时期以及６０年代国民经济调整时期城乡关系出

现良好发展趋势[４],其余时期内基本是城乡分割的状态:重工业的发展战略脱离劳动力剩余、资本短

缺的实际,工农剪刀差、农产品统购统销导致农业积累不断向工业转移,不仅导致工农产业差距不断

扩大化,同时,城乡之间劳动力要素流动停滞,受户籍制度的影响,农业剩余劳动力沉淀在土地[５Ｇ６],农
民没有自由就业权利,城乡资本、劳动力配置失衡;在居民生活方面,过高的资本积累导致居民自主消

费不足,消费市场萎缩,城市居民具有完备的生活保障,而农民被排斥在这一体系之外,城乡二元社会

结构显著.

２．１９７８－２００３年:城乡二元结构逐渐破冰

随着国际环境逐渐放宽,１９７８年后中国将发展目标调整为富民,通过实施改革开放推动经济快

速发展.在以经济建设为中心的战略导向下,在经济等领域逐步引入市场机制:一是打破农村集体所

有制,放宽户籍制度等实现劳动力的流通;二是逐步取消统购统销,实现价格流通.根据改革开放的

时序变化,这一时段的城乡关系可细分为两个时段:一是１９７８－１９８４年城乡关系趋好阶段,二是

１９８４－２００３年城乡差距扩大化阶段[７].

１９７８－１９８４年期间,经济改革的重心在农村.１９７８年安徽省凤阳县小岗村的“大包干”开启家庭

联产承包责任制的改革,赋予农民土地自主经营权,极大地调动了农民生产的积极性,农村土地、劳动

力等要素配置效率大幅提高,农副产品产量大幅增长.党的十一届三中全会提出调整和改革农产品

收购价格,缩小工农产品剪刀差.１９８３年国务院提出允许、鼓励农村从事工商业的发展,允许发展多

种经营形式.１９８４年放宽城镇落户的制度限制,允许农民进集镇落户.在这一时段内,随着农村市

场化改革的推进,城乡差距缩小,城乡关系趋好[８]:产业方面,农业生产力得以释放,粮食产量大幅度

增长,农业总产值不断提高;要素方面,城镇集贸市场开放并迅速发展,户籍制度逐步放宽,生产要素

开始在城乡之间以及农村内部流动,农业劳动力非农化趋势明显;居民生活方面,得益于粮食产量的

增长,工农剪刀差的缩小以及工商经营业的发展,城乡收入差距缩小.

１９８４－２００３年期间,市场化改革转入城市,资源受到政策以及市场机制的引导,逐渐向城镇以及

东部沿海经济开放区倾斜和集中.为调动城镇企业职工的生产积极性,政府开始对城镇收入分配制

度、国有企业产权制度等进行改革,推动非公有制企业的发展;在农业的改革方面,继前期的农产品价

格体制改革,自１９９７年国家开始深化粮食流通体制改革.乡镇企业在此阶段也迅速发展,极大程度

增加了农民收入,促进了城乡要素的流动.１９９７年户籍管理制度意见出台,小城镇和中小城市落户

限制放宽,人口城镇化加速推进,人口流动为城市发展提供大量廉价劳动力,也为城市创造更多的消

费需求.这一时段内,改革的重点是城市,农村改革具有局限性.从产业看,尽管随冗余劳动力的流

出,农业生产效率有所提高,但工农剪刀差依然存在,工农产品价格比依然不合理.工业优先的产业

发展路径,导致全国尤其是东部沿海开放城市集中力量发展工业,农业被边缘化;从要素流通看,户籍

制度的放宽加速了农村剩余劳动力的流出,农村资本、劳动力双重失衡;从居民生活来看,农民的赋税

负担较重,农民收入增长幅度有限,与城镇居民的收入差距增大.
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　　３．２００３－２０１２年:以协调发展为主的城乡统筹发展阶段

伴随改革开放的推进,中国经济实力不断增强,后发赶超优势不断显现,但经济结构性矛盾逐渐

凸显,并逐渐成为制约经济社会可持续发展的主要因素.面对城乡不平等程度不断扩大的现实,党的

十六大提出统筹城乡发展的理念,旨在建立“工业反哺农业,城市带动农村”的城乡关系.２００３年政

府对“三农”实施“多予、少取、放活”方针,不断加大对农业、农村的财政投资,通过粮食直补等“四项补

贴”支持农村农业生产,取消农业税赋,减轻农民负担,保障农民权益;通过免除农村义务教育阶段学

杂费,对贫困家庭学生实施补助等方式将农村义务教育纳入财政保障范畴;通过新型农村合作医疗保

障制度的试点和全民覆盖,打破农村公共服务边缘化的格局,将农村医疗卫生事业纳入地方财政保障

范畴.
城乡统筹发展思想的引领下,中国城乡差距出现新的演变特征.随着农业劳动力的非农转化促

使农村居民收入结构不断改善,城乡居民收入差距变小,扭转了１９８４－２００３年期间差距扩大化的趋

势.然而,城乡关系发展依然存在很多问题,如城乡在基本公共服务、基础设施等方面存在明显差距.

４．２０１２年至今:城乡全面融合发展阶段

２０１２年以来,国内外经济形势正经历深刻变化和调整.从国际环境看,后金融危机时期的经济

复苏不如预期,引发金融危机的全球债务不断积累,贫富差距不断拉大[９].伴随中美贸易摩擦的升

级,欧美等西方发达国家调整对华战略定位,国际社会形势深刻变革,利用国际市场发展出口导向型

的经济发展模式不可持续.从国内来看,中国经济进入“新常态”,经济增速放缓.２０１９年新冠肺炎

疫情的爆发、全球性蔓延对经济增长的动力和速度产生显著的“拖累效应”[１０].面对“百年不遇之大

变局”,为最大程度激发经济活力,国家开始实施强国战略,推动经济高质量发展[１１].城乡关系发展

更加强调农村的功能和主动地位,强调经济增长与城乡融合发展共同推进.基于农村贫困、农业现代

化水平低的客观事实,在全面建成小康社会背景下,精准扶贫工作不断推进,保障社会底层群体的生

活需求;２０１７年乡村振兴战略提出推动农业现代化发展.２０１８年中央一号文件提出建立“工农互促、
城乡互补、全面融合、共同繁荣”的新型工农城乡关系.在中央政府的制度指引下,一系列措施得以落

实:通过农村土地、集体产权制度改革等方式推动农业规模经营,建立现代农业产业体系,促进农村三

产融合发展;不断完善社会保障体系,实施新型农村养老保险、新型农村医疗保险与城镇居民养老保

险、医疗保险的并轨,提高农村公共服务供给水平;推动农村人居环境、能源、道路等基础设施建设;以
“三权”分置改革推动农村土地流转,盘活农村闲置土地,建立健全城乡一体化土地市场,推进城乡要

素平等交换、均衡配置.
在顶层设计和一系列举措下城乡关系持续改进:与改革初期甚至是２１世纪初期相比,城乡要素、

商品流动性增强,要素配置效率提升,产业结构持续优化升级.然而,需要看到的是,城乡居民生活差

距依然表现为波动状态,未来十年甚至可能会出现反弹趋势[１２];城乡公共产品供给差距依然显

著[１３];工农产业的生产率依然存在明显差距;要素市场的制度壁垒尚未完全消除.即这一时段内城

乡二元结构没有得到根本性的变革,城乡格局出现了新的特征和变化趋势[１４].

　　三、中国城乡关系发展中的问题

　　对照２０２２年、２０３５年以及２１世纪中叶时期城乡融合发展的目标任务,本文从收入消费、基本公

共服务、产业发展、要素配置四个方面对新中国成立以来的城乡差距进行描述性分析.

１．城乡收入消费差距下降,但依然保持高位

图２给出了城乡消费、城乡收入的比值①.总体来看,城乡收入、消费差距经历了四个演变

阶段:
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注:２００８－２０１９年数据由２００９－２０２０年«中国统计年鉴»整理所得;２００８年之前的数据来源于«新中国６０年».

图２　１９５２－２０１９年城乡居民收入消费差距

　　第一阶段(改革开放前期),城乡消费差距呈“上升Ｇ下降Ｇ上升”的变化特征:１９５２－１９５８年,城乡

之间不存在明显的差距.１９５８年开始持续三年的自然灾害导致严重的农业危机,农业产出大幅缩

水,城镇地区居民得益于国家制度保障可获得商业粮供应,人口减少数小于农村,致使１９５８－１９６１年

期间城乡消费差距的扩大化.１９６１－１９７０年期间,国民经济危机迫使城市人口向农村地区迁移和遣

返,“文化大革命”以及知识青年“上山下乡”运动等给经济社会发展带来巨大冲击,极大地制约了经济

的发展,城乡人均消费差距下降.总体看,这一时期内,城乡二元制度安排形成的二元经济结构导致

农村普遍处于贫困状态,重工业发展战略不仅导致工农产业关系失衡,同样也对城乡消费差距的扩大

化产生影响.第二阶段(１９７８－１９８４年),为全面推动生产力发展,我国以家庭联产承包责任制拉开

乡村改革的序幕[１５],通过取消统购统销制度,提高农产品收购价格等方式,推动农业产出的惊人增

长[１６],全社会农产品短缺的问题也得到了解决,农民收入在这一时期快速增长,城乡收入、消费差距

快速下降.第三阶段(１９８４－２００２年),城乡居民收入消费差距经历了“上升Ｇ下降Ｇ再上升”的波动变

化,总体呈扩大化的态势.２０世纪８０年代中期,经济改革的重心重新转移到城市,而农村发展改革

基本停滞,有数据显示１９９６－１９９８年,“三农”财政资金不超过１０００亿元[１７].农村经济开始衰退,城
乡关系再次回到失衡的状态[１８Ｇ１９].此外,农产品过剩导致价格过低,农民税赋过重等导致这一期间的

城乡二元经济结构更加凸显.第四阶段党的十六大以来(２００４－２０１９年),城乡收入、消费差距均表

现出持续下降的缩减态势.２００２年,城乡人均收入比值增长至３．１１,远超国际警戒线[２０].随着城乡

发展战略的调整以及经济的发展,城镇、乡村人均消费水平不断提升,这一时段内的城乡居民收入、消
费差距表现出下降态势,但城乡收入比值、城乡消费比值依然保持在２．６９和２．１５左右.

２．农村公共服务供给不足,城乡社会民生差距显著

城镇与农村在社会公共服务领域存在显著差距,特别是在人均资源占有率方面.这里从医疗、教
育、社会保障三个方面的城乡差距进行说明.

(１)城乡医疗卫生差距.从表１可以看出,１)自１９９３年以来,城乡人均医疗保健支出比值(农村

为１)在１９９３－２００２年期间波动中上升,２００２年到达样本期最高值的４．１４倍.２００３年政府开始加大

农村财政投入,２００３－２０１２年期间,“三农”财政支出保持１２．５％的年均增长率[２１].农村医疗保险制

度的改革促使农村人均医疗保健支出快速增长,城乡比值自２００８年持续下降,２０１９年这一比值降至

１．６５.２)由医疗床位数可看出,城乡差距在经历１９４９－１９５０年短暂上升后,在１９５０年后稳步下降.

２０世纪７０年代到８０年代中期,我国城乡千人床位数的差距比值保持在３．０左右.尽管在１９８５年后

城乡千人床位数的比值下降,但呈“固化”的特征,基本保持在２:１左右.３)从每千人卫生技术人员数

来看,１９７５年为城乡差距的拐点,城乡差距在新中国成立初期至１９７５年期间保持扩增态势,１９７５年

城乡差距达到峰值(４．９１:１).自１９７５年,城乡千人卫生技术人员的比值在２．０到３．０的区间内波动.
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从２００５年开始,这一城乡比值出现缓慢上升态势,主要原因是城乡工作条件、生活环境、待遇等方面

的差距导致医疗资源越来越多地向城镇地区集中.
表１　城乡医疗保健支出、卫生床位数以及卫生技术人员数

年份
人均医疗保健支出/(元/年)

城镇 乡村

千人卫生机构床位数

城镇 乡村

千人卫生技术人员数

城镇 乡村

１９４９ ０．６３ ０．０５ １．８７ ０．７３
１９５７ ２．０８ ０．１４ ３．６０ １．２２
１９６０ ３．３２ ０．３８ ５．６７ １．８５
１９６５ ３．７８ ０．５１ ５．３７ １．４６
１９７０ ４．１８ ０．８５ ４．８８ １．２２
１９７５ ４．６１ １．２３ ６．９２ １．４１
１９７８ ４．８５ １．４１ ７．７３ １．６３
１９８０ ４．７０ １．４８ ８．０３ １．８１
１９８５ ４．５４ １．５３ ７．９２ ２．０９
１９９０ ４．１８ １．５５ ６．５９ ２．１５
１９９３ ５６．８９ ２７．１７ ３．７７ １．６２ ５．７４ ２．２７
１９９５ １１０．１１ ４２．４８ ３．５０ １．５９ ５．３６ ２．３２
１９９７ １７９．６８ ６２．４５ ３．４９ １．５７ ５．２９ ２．３７
１９９９ ２４５．５９ ７０．０２ ３．４９ １．５２ ５．２４ ２．３８
２００１ ３４３．２８ ９６．６１ ３．５１ １．４８ ５．１５ ２．３８
２００３ ４７５．９８ １１５．７５ ３．４２ １．４１ ４．８８ ２．２６
２００５ ６００．８５ １６８．０９ ３．５９ １．４３ ５．８２ ２．６９
２００７ ６９９．０９ ２１０．２４ ４．９０ ２．００ ６．４４ ２．６９
２００９ ８５６．４１ ２８７．５４ ５．５４ ２．４１ ７．１５ ２．９４
２０１１ ９６８．９８ ４３６．７５ ６．２４ ２．８０ ７．９０ ３．１９
２０１３ １１１８．２６ ６１４．２０ ７．３６ ３．３５ ９．１８ ３．６４
２０１５ １４４３．４ ８４６．０ ８．２７ ３．７１ １０．２１ ３．９０
２０１７ １７７７．４ １０５８．７ ８．７５ ４．１９ １０．８７ ４．２８
２０１８ ２０４５．７ １２４０．１ ８．７０ ４．５６ １０．９１ ４．６３

　注:数据系作者依据历年«中国民政统计年鉴Ｇ中国社会服务统计资料»整理所得.

　　(２)城乡教育差距.总体来看,１９９６－２０１７年城乡义务教育阶段的城乡差距呈扩大化的态势,高
等教育阶段的城乡差距则表现出下降态势(图３).

注:数据系根据历年«中国教育统计年鉴»整理所得.
图３　１９９６－２０１９年城乡教育差距

　　具体来看,１９９６－１９９９年,城乡初中升学率比值、城乡文盲率比值没有出现显著变化,城乡高中

升学率的差距扩大化,同样地,城乡大专以上学历人口占比的比值也呈增长状态.１９９９年高等教育

改革的政策促使普通高中学生规模大幅增加,城乡高中升学率比值、城乡大专以上人口占比的比值先

后在１９９９－２０１０年期间表现出“倒 U”型的变化趋势.２０１０年教育部发布加强学校建设规划的意
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见,对地区学校布局不合理、教育资源不均衡的状况进行调整,政策的实施使得城乡高等教育阶段的

差距水平自２０１１年开始下降.义务教育阶段的城乡差距则表现出截然相反的状态.如图３所示,在
经历１９９６－１９９９年的“固化”阶段后,城乡初中升学率的比值在２０００－２００４年期间缓慢上升后在

２００４－２０１２年期间保持在２．３８∶１左右,探究此现象的本质原因是,从２０００年开始,政府对乡村中小

学进行合并,对教师队伍进行压缩和整顿,以提高教育经费的利用效率.相关政策的实施导致农村中

小学校数、在校生人数不断减少.农村义务教育阶段“撤点并校”导致农村学龄儿童不得不选择去县

镇就读或者辍学,但两种选择都违背了义务教育“就近”的原则,导致城乡义务教育阶段差距的扩大

化.“撤点并校”并没有达到预期的效果.因而２０１２年开始,我国暂停撤点并校,对过度撤并的举措

进行修正,教育资源、人才向农村倾斜,从２０１２年开始,城乡初中升学率的比值缓慢下降.但是,城乡

文盲率差距依然显著,呈扩大化态势,其原因是城镇地区文盲率的下降明显快于乡村.
(３)城乡社会保障服务差距.从图４可知,城乡之间的保障范围、保障标准等方面存在明显的差

距.城镇最低生活保障标准建立的早,而农村最低生活保障制度建立时间晚.直至２００７年,国务院

发布政策在全国建立农村最低生活保障制度.从时序来看,农村最低生活保障支出标准不断提高,城
乡比值不断下降.但从补助的支出、补助的标准来看,农村与城市还存在明显的差距.

注:２００３－２０１５年数据来源«中国民政统计年鉴»,２００２、２０１６－２０１９年数据来源于«民政事业发展统计公报».

图４　２００２－２０１９年城乡最低生活保障标准和支出水平

　　３．产业高级化与产业分化共存,城乡产业发展差距尚存

产业是经济发展的基础,二元经济结构主要体现为城乡产业结构不合理,产业边际劳动产出效率

的差距.通过对１９５２年以来的农业和非农产业的劳动生产率、反二元对比系数(二元对比系数的倒

数形式,值越大,二元特征越为显著)进行描述型分析①.从图５可知,城乡产业发展差距的变化可划

分为四个时段:
第一时段(１９５２－１９６９年),城乡产业差距呈先下降、后上升的变化.１９５２年国民经济开始恢复,

大规模经济建设逐渐展开,１９５２－１９５８年城乡产业发展差距缩小,这一差距的缩小是建立在整体国

民经济发展水平较低的基础之上.在１９５８－１９６９年期间,为实现赶超战略,中国片面追求工业生产

的高速度,实行“全民大炼钢运动”,并带动其他行业的“大跃进”,在各地粮食生产不足的情况下,依然

不断追加基础设施建设,增加钢铁产量指标,导致资源、农村劳动力的极端浪费,城乡产业发展差距急

剧扩大化.第二时段(１９６９－１９８４年),城乡产业发展差距下降.“文化大革命”等政治运动的爆发加

剧社会矛盾,引发社会全面动乱,对经济、教育、科学等领域的发展造成严重破坏,国民经济下滑,工业

受到的冲击最为严重,这一时段工农劳动生产率、反二元对比系数均出现下降趋势.１９７８－１９８４年
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图５　１９５２－２０１９年中国三次产业比较劳动生产率及反二元对比系数

国家将改革的重点放在农村,家庭联产承包责任制改革,乡镇企业异军突起,农村劳动生产率大幅度

提高,这一时期城乡产业发展差距缩减.第三时段(１９８４－２００３年),“经济建设为中心”的发展战略

下,经济总量与经济增速双重增长,但经济增长背后隐藏的经济结构变革的问题导致城乡产业发展差

距不断拉大.第四时段(２００３年至今),伴随刘易斯拐点的来临,我国人口红利逐渐减弱,资本投资边

际收益递减、高杠杆、泡沫化的风险导致劳动力和资本在经济发展过程中遭遇瓶颈,科技进步作用凸

显[２２].伴随着中国经济进入“新常态”,经济动能转换,产业结构深刻变革,２００３－２０１９年期间,二三

产业的劳动生产率快速下降,相对的,农业劳动生产率没有发生显著变化,致使这一时段城乡产业发

展差距下降.

４．制度壁垒和市场分割问题凸显,城乡要素配置差距扩大化

市场制度不完善的国家普遍存在要素错位的问题[２３].尽管改革开放后,我国市场经济体制极大

地减缓了资源配置的扭曲程度[２４],但长期以来,“城镇优先”“增长激励型”导向的政策促使生产要素

更多向城镇、非农产业倾斜,由此形成的要素错位配置是造成我国城乡经济二元结构的主要原

因[２５Ｇ２７].这里从劳动力、固定资产两方面进行分析.
(１)城乡劳动力差距.由图６三次产业劳动力占比指标的变动可知:建国初期,自然灾害导致粮

食减产,农村人口大幅度下降,第一产业劳动力占比从１９５７年的８１．２２％断崖式下降至１９５８年的

５８．２３％.受“大跃进”的影响,政府通过从农村招工等方式开展“全民炼钢大运动”以推动工业化发展,
城镇劳动力急剧上升.但随着三年自然灾害的出现,国民经济受到重创,为稳定城市发展,通过“上山

下乡”运动推动城市人口向农村反向迁移,导致这一时期内(１９５８－１９６２年)第一产业劳动力快速增

长,而城市第二、三产业的劳动力不断减少.自１９６２年后,第一产业劳动力占比波动下降,第三产业

劳动力占比上升.对比第二、三产业劳动力比重可知,在工业化初始阶段,第二产业劳动力占比高于

第三产业;在１９９５年后,第三产业劳动生产力占比超过第二产业劳动力占比,在２０１１年后超过第一

产业劳动力占比,并持续增长.在２０１１年后,工业、农业劳动力占比都呈下降态势,三次产业结构

趋于合理化,但城乡人力资本还存在显著差距[２８].如图７所示,１９９６年以来城乡人口受教育年限

的比值(农村为１)在１．３９∶１左右徘徊,没有明显变化.城乡大专以上人口占比的比值在１９９８年

到达３０．１３∶１,尽管随着各项政策的实施,这一差距逐渐缩小,但依然保持在８．０５∶１的高位

水平.
(２)城乡固定资产投资差距.总体来看,１９８１－２０１９年期间城镇、乡村的固定资产投资总额持续

增长,城乡固定资产投资比值表现为波动中扩增的特征.具体来看,城乡固定资产投资差距的变化可

分为三个阶段,如图８:
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注:２００８－２０１９年数据由２００９－２０２０年«中国统计年鉴»整理所得.２００８年之前的数据来源于«新中国６０年».

图６　１９５２－２０１９年三次产业劳动力占比情况

　注:数据系作者整理所得.受教育年限＝６×小学学历人口比例＋９×初中学历人口比例＋１２×高中学历人口比例＋１５×大专及

以上人口比例.

图７　１９９６－２０１９年城市、县镇人口受教育情况

注:１９８１－２０１０年数据由«中国固定资产投资统计年鉴»整理所得.２０１１年后的城乡固定资产投资由作者计算所得.

图８　１９８１－２０１９年城乡固定资产投资情况

　　在第一阶段(１９８１－１９９４年)城乡固定资产投资差距波动上升.１９８１－１９８４年期间,乡镇企业的

快速发展促使农村固定资产投资上涨幅度超过城市,城乡劳动力平均占有固定资产投资额的比值下

降.自１９８５年开始,伴随改革重心的转移,资本通过市场化配置的方式向城镇地区倾斜,城乡固定资

产差距明显扩大.在第二阶段(１９９４－２００８年),在经历短暂的下降后,城乡固定资产投资差距在

８１１ 　　 华中农业大学学报(社会科学版) (总１５６期)



１９９８－２００８年的１０年期间内呈持续扩大态势.原因是１９９７年开始,我国进入通货紧缩时期,国有

经济实施战略性调整,为刺激经济快速发展,国债资金更多投入城市基础设施建设.同时,１９９８年国

务院发布政策对城市地区房地产进行市场化的改革,城市固定资产投资规模大幅增长.在农村地区,
政府通过家庭联产承包责任制等方式鼓励农民投入生产,减少国家财政对农业、农村的支持[２９],导致

农业财政支出占比不断下降.综合影响下,城乡固定资产投资差距不断扩大化.在第三阶段(２００８－
２０１７年),城乡固定资产投资差距在经历２年短暂的缩减后依然表现出扩大化的特征.２００８年全球

金融危机的爆发对中国经济产生显著的影响,尽管２００９年以来我国通过“４万亿救市”①避免了经济

的剧烈动荡和调整,但经济的复苏并不如预期,在通货膨胀、资产价格泡沫增长的影响下,城镇真实固

定资产投资增速放缓,而农村固定资产投资额的增长加速进行,城乡比值下降.在２０１２年后中国产

业结构优化升级,对资本密集型创新产业、信息技术产业的发展需求促使城镇固定资产投资继续保持

增长态势,相对的,农村地区产业发展更多为劳动密集型传统服务产业化的发展方向,固定资产投资

增速缓慢,即产业结构升级不仅加剧了城乡产业的分化,也在一定程度上导致城乡物质资本差距的扩

大化.

　　四、中国城乡关系发展的未来展望

　　新中国成立以来中国城乡关系演变历程表明,宏观环境、国家战略目标、制度变迁对城乡关系的

演变和未来发展趋势发生着显著影响,促使中国城乡关系表现出动态演变的特征.随着中国经济社

会主要矛盾的变化,城乡发展不仅需要重视城乡收入差距的缩小,更需要实现基本公共服务供给、
基础设施的均等化.新时期的城乡融合发展的内涵不断延伸和拓展,要实现城乡产业互动、生产

要素等方面的畅通,同时也要保留城乡特色.通过促进城乡全面融合发展以实现新时期经济社会

的高质量发展.
基于对中国城乡关系存在问题,本文提出未来城乡全面融合发展需要关注的重点领域:第一,拓

宽农民增收渠道,实现农民收入持续增长.不断完善粮食收储制度、农产品价格机制,推动农产品价

格的合理化,保障农民收益.在农业支持政策体系方面,扩大“绿箱政策”实施的范畴,强化对农业、农
村新产业、新业态的支持力度.第二,推动城乡之间产业合理布局,实现产业融合发展.在农村内部

的产业结构方面,以绿色、创新理念为指导,通过“种养结合”的方式发展生态循环农业,在推动农业绿

色化发展的同时提高农业生产效率.通过土地流转等方式实现农地规模经营,积极发展多种形式的

农业经营模式提高农业的产出效率.在城乡产业互动发展方面,针对地区的经济发展特色,发展新兴

产业,通过构建现代化的流通体系强化农产品的供需、商贸合作等,提高农业的竞争力,延伸农村产业

链.第三,推动城乡要素市场一体化.不断优化有为政府和有效市场之间在要素配置决策权的分配

问题,减少政府的行政干预,充分发挥市场的价格调控作用.在土地市场方面,需要政府完善土地制

度,转变政府职能,充分发挥市场在土地资源配置中的作用,建立和完善城乡一体化的要素市场.在

劳动力市场方面,将农村劳动力,尤其是农村失地居民纳入就业失业登记和就业援助的范畴,加大对

农业转移劳动力的技术培训.在金融市场方面,深化农村信用社、农业银行以及其他金融机构的改

革,强化其支农惠农的职能.创新农村信贷担保抵押方式,多种方式加强农村金融体系建设和完善,
推动城乡金融市场的一体化.第四,补齐农村公共服务、基础设施短板弱项,实现城乡公共服务普惠

共享.在基础设施建设方面,推动城市基础设施向农村延伸,实现城乡一体的基层设施网络.在医疗

保障方面,中央、地方财政加大对中西部地区、相对贫困地区的基本医疗补助规模,加强基层医疗队伍

的建设.在社会保障方面,按照统一标准完善城乡统一的社会救助制度、基本养老保险制度.在基本

公共服务方面,通过户籍制度改革的方式推动新型城镇化,提高农民市民化的意愿.
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① ２００９年以来,国家连续两年新增４万亿元的投资计划,加大对基础设施建设、房地产开发等领域的投资,旨在通过大规模的经济

刺激拉动经济增长.
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