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破除城乡二元结构，实现城乡经济社会一体化 
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摘 要：“城乡二元结构造成的深层次矛盾突出 是当前中国“三农 问题的根源，今后农村改革发展的目标是实 

现城乡经济社会一体化；解决好三农问题的根本途径是统筹城乡经济社会发展，其 中主要包括：城乡经济社会协 

调发展；改革现行城乡体制机制；组织上落实实现统筹城乡经济社会发展的战略任务。 
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十七届三中全会通过的《关于推进农村改革发 

展若干重大问题的决定》，全面、系统、深刻地分析 

了当前国内国际形势，从全局出发，指出了今后农 

村改革发展的前景，并提出了实现这个宏大目标的 

方针、政策和措施，这是 一个很重要的纲领性的文 

件。笔者认为这个文件的主要精神有 3点：(1)指 

出了三农问题所以屡解不决的症结，找到了三农问 

题的病根：“城乡二元结构是造成深层次矛盾 的根 

源；(2)指出了今后农村改革发展的目标是实现城 

乡经济社会一体化；(3)指出了统筹城乡经济社会 

发展是解决好三农问题的根本途径。 

一

、 指出了三农问题的病根是城乡二元结构 

我们的党和国家历来重视农业、农村、农民问 

题，并为此投入了巨大的人力、物力和财力。纵观 

世界各工业化国家，没有哪个国家在工业化、城市 

化过程中，能像我国这样，把农业、农村和农民工作 
一 贯放在重要位置的。国务院总理每年向全国人 

民代表大会作的政府工作报告中，都是把“三农 工 

作放在第一位。十六大以后，党中央明确宣布，把 

解决好三农问题作为党和政府工作的重中之重。 

自此，党和政府采取了一系列支农、惠农的政策和 

措施，每年召开一次农村工作会议，连续发了6个 

“中央一号文件 ，指导全国农村的改革和发展工 

作。2004年中央一号文件决定取消农业特产税，逐 

年减征农业税，2006年正式宣布废止农业税条例， 

从此破天荒地实现了农 民种田不交皇粮 国税，这是 
一 项重大的、具有历史意义的改革。现在农民种地 

享有四不交(不交农业税、屠宰税、牧业税、农业特 

产税)和四补贴(种粮补贴、良种补贴、购置农机具 

补贴、农业生产资料综合补贴)。据有关部门统计， 

四不交减轻农民负担 1 250亿元，2008年四补贴使 

农民增收 l 028亿元。2005年，中央提出建设社会 

主义新农村的战略，由此采取了一系列的新举措， 

其中一个重要方面，是国家增加支农资金的投入。 

2008年中央投入 5 625亿元，比2002年的 1 581亿 

元，增长 2．5倍，并正在逐步形成支农、惠农的政策 

体系⋯如。十六大以来，农村的教育、科技、医疗卫 

生、社会保障、公共服务等项事业都得到了大的发 

展，农村义务教育普遍实行，重新建立新农村合作 

医疗体系，普遍实行了最低生活保障制度，正在建 

立新型的农村社会养老保险制度，提出了要逐步实 

现使农民享有均等化的公共服务。2007年全国农 

村贫困人口减少到 1 490万人  ̈。 

十六大以来，党中央采取了一系列切实有力的 

措施，进一步调动了广大农民的生产积极性，扭转了 

改革开放以来农业第 2次徘徊的局面(1998年粮食 

达到 5 123亿公斤，自1999年开始，连续 5年减产， 

2003年为4 307亿公斤，降到 1991年的水平)，2004 

年开始，粮食已连续4年增产，2007年达到 5 016亿 

公斤。2008年政策好，农民努力，风调雨顺，取得了 
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又一个特大丰收年，粮食总产5 285亿公斤，达到历 

史最高水平，农民收入也有了较大幅度的提高I 。 

从历史上看，新中国建立后的近60年来，曾经有过2 

个农村发展的黄金时期，第 1个是 1949一l955年， 

第2个是 1978—1984年，这 2段时间农业(主要是 

粮食)连年大丰收，农民收入连年大幅增加。从 

2004--2008年，农业(粮食)已经连续5年增产，农民 

收入连年大幅增长。所以，说中国农村现在已进入 

第 3个黄金时期，当然还要看 2009这一年了。 

从各方面情况看，当前的农村形势应该说是很 

好的。对此，十七届三中全会文件的第一部分作了 

5个方面的概括和肯定，这种来之不易的农村大好 

形势，对于中国目前要应对国际金融风暴，保持国 

民经济持续、平稳增长，都具有极其重要的意义。 

但是，当前我国三农问题仍比较严峻。文件用了3 

句话：“农业基础仍然落后，最需要加强；农村发展 

仍然滞后，最需要扶持；农民增收仍然困难，最需要 

加快”。这 3句话，分量很重，但这是当前三农形势 

的客观现象，是确实的，讲得很恳切，表达了 9亿农 

民和数百万农村工作者的心声。 

这 3句话表明，当前我国三农形势还很严峻。 

为什么投入了这么大的力量，花了这么长的时间， 

三农问题仍然屡解不决呢?历史的经验告诉我们， 

凡是某一个问题，不是一个地方，几个地方有，而是 

普遍地出现；不是一年、两年解决不了，而是长期解 

决不好，这就不是一般的工作问题，而一定是结构 

问题、体制问题。这就不是靠加强领导，加大工作 

力度能解决的，而一定要通过改革体制，通过调整 

结构，通过制定新的政策、措施才能解决。三农问 

题就是这样一个结构性、体制性问题。像看病一 

样，过去所 以屡治不愈，就是还没有把问题的病根 

找准，用了很多药，却没有对症。这次十七届三中 

全会把病根找出来了。 

三农问题本质上是个结构问题、体制问题。以 

2007年为例，在 2007年的GDP中，一产占11_3％， 

二产占48．6％，三产占40．1％，这是经济结构；但在 

当年的就业结构中，一产的劳力占全国总就业人数 

的40．8％，二产占26．8％，三产占39．4％；在当年的 

城乡结构和分配结构中，农村常住人口占全国总人 

口的55．1％。从这几个结构中可以看到：第一，一 

产业 40．8％的劳动力，只创造了 11_3％的增加值， 

有 29．5个百分点的结构差，说明农业劳动生产率 

太低了。这不是因为农民不好好干，也不是农民不 

①根据《中国统计年鉴2007 受据推算。 

能干好，而是因为现在的城乡体制下，农民的生产 

资料太少，想干不能干。第二，在分配结构 中， 

55．1％的农村常住人121，主要靠分享 l1．3％的财富 

生活，农民怎么能不苦，农村怎么能不穷。。可见， 

现在的城乡结构、经济社会结构，既不平衡也不合 

理，不改变这个结构，不减少农民，农民就富不起 

来，三农问题也就解决不了。 

现行的不合理、不平衡的城乡结构、经济社会 

结构，则是 20世_~E50年代以来，我国长期实行计划 

经济体制条件下的户口、土地、就业、社会保障等 

等一系列制度而形成的，总称为城乡二元结构。这 

种城乡二元结构，同国外讲的不完全一样，刘易斯 

的二元结构，主要是讲城乡二元经济结构。中国的 

城乡二元结构，是在上述一系列体制下逐步形成 

的，既是经济结构，也是社会结构。应该称作城乡 

二元经济社会结构。它以户 口制度为基础，把公民 

划分为非农业人口和农业人12。国家对城市居民 

(非农业户口)实行一种政策，对农民(农业户口)实 

行另一种政策。对这种格局，有学者称为“城乡分 

治，一国两策”。其基本特征表现在 3个方面。 

在政治上不平等对待。对工人、干部、知识分 

子等非农业户口的人，认为是体制内的，把农民认 

为是体制外的，实行另一种政策。如选举人民代表 

大会的代表，城乡居民选举比例是不相同的，十届 

人大以前，城市居民22万人选一个代表，而农民要 

88万人选一个代表。 

在经济上不等价交换。农村长期实行统购派 

购粮食和农产品制度，通过剪刀差强制农民给国家 

做贡献；20世_~E90年代以来，通过低价征用土地， 

积累大量资金；用农民工的形式，长期廉价使用农 

村劳动力，有人估算这2种形式，农民为社会做的 

贡献可以万亿元计，远远大于剪刀差做的贡献。 

在社会上，实行非普惠制。教育、医疗、社会保 

障等公共产品，对城市居民和农民，无论在提供的 

方式、内容、数量、质量方面都是不同的，差别很大。 

长期实行这种政治、经济、社会等方面的政策， 

形成了中国特有的城乡经济社会二元结构，把农民 

束缚在狭小的土地上，限制封闭在农村里，阻碍了 

农业生产的发展，使农民贫困、农村落后的问题长 

期得不到应有的解决。 

对于三农问题的这个症结所在，在十七届三中 

全会的《决定》中明确指明了。《决定》说：“我国农 

村正在发生新的变革，我国农业参与国际合作和竞 
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争正面临新的局面，推进农村改革发展具备许多有 

利条件，也面对不少困难和挑战，特别是城乡二元 

结构造成的深层次矛盾突出 。接着指出：目前“农 

村经济体制尚不完善 、“农业发展方式依然粗放 、 

“农村社会事业和公共服务水平较低 、“区域发展 

和城乡居民收入差距扩大 等问题。在《决定》第一 

部分的最后说：现在已进入要“着力破除城乡二元 

结构 的重要时期。这样明确地阐明：“城乡二元结 

构造成的深层次矛盾突出”，也就是说这是“三农 

问题的病根，今后要“着力破除城乡二元结构”。这 

样的论断，在党中央 的文件上还是第一次 (2004 

年，十六届三中全会文件中曾提过：“建立有利于逐 

步改变城乡二元经济结构的体制 )。就像人看病 
一 样，把病诊断对，把病因找准，病就好治了。 

二、指明了农村改革发展的前景 

是实现城乡经济社会发展一体化 

十七届三中全会的《决定》指出：“我国总体上 

已进入以工促农、以城带乡的发展阶段，进入加快 

改造传统农业，走中国特色农业现代化道路的关键 

时刻，进入着力破除城乡二元结构，形成城乡经济 

社会一体化新格局的重要时期 。这段不足百字的 

论述，把目前我国农村改革发展的时代特征、指导 

思想、目标任务、方针路径都说清楚了。关键问题 

有 2个，一是 “形成城乡经济社会一体化的新格 

局 ，这是战略目标，也是要达到的根本 目标；二是 

“着力破除城乡二元结构 ，这是大的方针。古语 

云：不破不立，前面讲过三农问题的病根是城乡二 

元结构，不破这个二元结构，三农问题就解决不好， 

城乡一体化就实现不了。这 2句都是十七大以来 

的新话，是新的共识，是积累改革开放 30年来解决 

三农问题的经验和教训的总结。 

中国的改革是从农村开始的。农村实行家庭联 

产承包责任制，农民获得了土地的使用权和农业的 

经营权，得到了自主和实惠，调动了农民的生产积极 

性，农业连续丰产，农民连年增收，迎来了(1978— 

1984年)农村发展的黄金时期。但这实质上还只是 

农村生产体制的改革，1985年以后，当改革进入到 

流通领域和产业结构调整等领域时，因为整个计划 

经济体制形成的户口制度、就业制度、流通体制、价 

格体制、财政体制等还没有改，农村第2步改革就遇 

到障碍，实际改不下去，1988年以后，连农村第 2步 

①根据《中国统计年鉴2003))、《中国统计年鉴2008))推算。 

改革的说法也不提了。现在的城市体制、二三产业 

体制，已经基本实现了社会主义市场经济体制，而农 

村、农业则基本上还不是社会主义市场经济体制。 

这种城乡二元结构性、体制性矛盾，是造成农业基础 

仍然薄弱，农村发展仍然滞后，农民增收仍然困难的 

根本原因。 

党和国家从中国特色社会主义事业总体布局 

和全面建设小康社会的战略全局出发，提出了要形 

成城乡经济社会一体化新格局的战略目标，具有十 

分重要的意义 

实现城乡经济社会一体化是一个远大的宏伟 

目标，第一步的任务是先要形成城乡一体化的新格 

局。《决定》提出，“到 2020年，农村改革发展的基 

本目标任务是：农村经济体制更加健全，城乡经济 

社会一体化体制机制基本建立 等 6个方面的目标 

和任务。现在的情况是，城乡是二元的，两种结构， 

两种体制；一头先进，一头落后；一头富裕，一头贫 

困；城市发展快，农村发展慢。中央虽然已经提出， 

现在已经到了工业反哺农业、城市支持农村的历史 

阶段，采取了多予少取放活的方针，在实际工作中 

也确实实行了许多支农、惠农、强农的新政策、新举 

措。但是因为城乡二元分割的体制还没有改过来， 

在实践中，现行的剪刀差、征地、财政、金融、农民工 

等体制，限制了农民生产积极性的发挥，也阻碍了 

农村生产力的发展，再加上这些体制像抽水机一 

样，把农村的土地、资源、资金、劳力、人才源源不断 

地向城市倾流。这就是为什么 2002年十六大就提 

出了要使“工农差别、城乡差别和地区差别的趋势 

逐步扭转 的任务，不仅没有完成，城乡差距反而在 

逐年扩大 的原因(2002年城乡居 民收入差距是 

3．11：1；2007年是 3．33：1；2008年扩大为3．38：1)。。 

可见，不改革这种城乡二元结构和体制，要形成城 

乡经济社会一体化的新格局是不可能的。 

客观地说，改革开放 30年来，我国的农业、农 

村都取得了很大的成就，都有了很大的进步，我国 

的农民，无论是收入水平，还是生活水平，都有了很 

大的提 高，1978年，农民人均 纯收入只有 134元， 

2007达到 4140元，按可比价格计算，增长 6．34倍， 

年均增长 7．1％，这样的长期持续增长，在历史上是 

罕见的，就是与改革开放前 30年比，也是不可同日 

而语的。我们现在说农业仍然薄弱、农业仍然落 

后，是相对于国家社会主义现代化建设事业、相对 

于国民经济发展多方面的需求还得不到充分的满 
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足而言。说农民苦、说农民增收仍然困难，是相对 

于同城市居民、二三产业职工有更多收入的比较， 

是相对于改革开放以来取得的伟大成果而言，农民 

还没有享有应有的份额。农民自己与过去比，已经 

是很好的了。所以，我们到各地调查，大多数农民 

对于党和国家的农村政策，特别是十六大以来的多 

项惠农强农举措，还是满意的。 

30年来，三农工作取得了巨大的成就，而这些 

成就是在农村改革还没有完全到位，还是在城乡二 

元经济社会结构的背景下实现的。十七届三中全 

会决定提出，今后要着力破除城乡二元结构，形成 

城乡经济社会一体化格局。这项改革真的到位了， 

实现了，诸如计划经济体制条件下形成的户口制 

度、土地制度、社会体制、财政体制、社会保障等体 

制机制都通过改革 把问题解决好了。在农村，也 

实现了社会主义市场经济新体制，同城市的社会主 

义市场经济体制衔接起来，城乡经济社会一体化的 

格局就形成了。过去常说，“没有农业现代化就没 

有国家的现代化，没有农村繁荣稳定就没有全国繁 

荣稳定，没有农民全面小康就没有全国人民全面小 

康 。如果真能按照十七届三中全会决定，实现了 

“破除城乡二元结构，形成城乡经济社会一体化新 

格局”，那么，中国特色的社会主义现代化，国家的 

繁荣稳定和全国人民的全面小康就能实现。所以， 

有学者评论，十一届三中全会的重要决定，是中国 

改革开放 3O年来取得伟大成功的起点；十七届三 

中全会的重要决定，是未来 30年中国实现又一次 

大飞跃的起点。这是很有道理的。 

三、指明了统筹城乡经济社会发展是 

解决好三农问题的根本方针 

“统筹城乡经济社会发展 ，最早是在十六大报 

告中提出来的。作为建设现代化农业，发展农村经 

济，增加农民收入的重大原则，也就是解决好三农 

问题的根本方针。2002年后每年中央全会所作的 

决定，都一再重申这个重大原则，十七届三中全会 

再次重申：“必须统筹城乡经济社会发展，始终把着 

力构建新型工农、城乡关系作为加快推进现代化的 

重大战略 。6年过去了，我国的城市和乡村都有了 

很大的发展，经济和社会也都有了很大的进步，这 

是要充分肯定的。但是城市发展得快，农村发展得 

慢；经济这条腿长，社会这条腿短的格局，还没有从 

根本上扭转。一个重要的例证，就是城乡差距还在 

继续扩大。这表明统筹城乡经济社会这个方针还 

没有得到全面有效的贯彻。 

所谓统筹，就是要兼顾、要协调、要平衡，使城 

乡经济社会协调发展。在这里，统筹的主体是党中 

央、国务院和各级地方党委和政府，按照统筹兼顾 

的原则，进行宏观调控，改变过去重(城市)一头、轻 

(农村)一头，乃至挖一头(农村)、补一头(城市)的 

做法。现在我国的人均 GDlP已超过 3 000美元，到 

了“以工哺农，以城带乡 的阶段。所谓哺，就是反 

哺，就是工业和城市应该补贴农业和农村，把过去 

调控的方向倒过来。当然，中国是个大国，船大掉 

头难，这涉及到认识观念、体制、机制、利益关系、工 

作路径等等方面，工作难度很大，将是一个比较长 

的过程。但是，作为统筹、调控主体的各级党委和 

政府一定先要有新的观念和认识。历史阶段不同 

了，战略方向和工作任务就应该有相应的改变。说 

得通俗一点，过去是给工业、城市吃偏饭 ，现在是以 

工哺农、以城带乡的历史新阶段，就应该给农业、农 

村吃一点偏饭，否则，城乡经济社会一体化的格局 

就形成不了，。统筹城乡经济社会发展 就只会是一 

句空话。所以，要落实贯彻统筹城乡经济社会发展 

的重大战略和方针，作为统筹主体的各级党委和政 

府首先要有明确的认识 。 

其次，要贯彻落实统筹城乡经济社会发展，必 

须对现行的城乡体制机制进行改革。十七届三中 

全会决定指出：“必须统筹城乡经济社会发展，始终 

把着力构建新型工农、城乡关系作为加快推进现代 

化的重大战略。统筹工业化、城镇化、农业现代化 

建设，加快建立健全以工促农、以城带乡长效机制， 

调整国民收入格局，巩固和完善强农惠农政策，把 

国家基础设施建设和社会事业发展重点放在农村， 

推进城乡基本公共服务均等化，实现城乡、区域协 

调发展，使广大农民平等参与现代化进程，共享改 

革发展成果 。《决定》中这一段共讲了 10个方面 

的战略任务，这些任务完成了，城乡一体化的远大 

目标也就实现了。这些任务，在以前的决定中大多 

提出过，之所以多年实现不了，一个重要原因就是 

前面讲过的我国目前还是个城乡二元经济社会的 

结构，而这个结构是由计划经济体制条件下形成的 
一 系列城乡分治的体制机制决定的。不先改革这 

些城乡分治的体制机制，上述要统筹的 10个方面 

就实现不了。所以，要统筹城乡经济社会发展，就 
一 定要统筹安排进行诸如户口制度、土地制度、财 

政金融体制、教育医疗体制、社会保障体制等方面 
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的改革，这些方面的每一项改革，都涉及到全局，单 

靠农业、农村方面的力量是改不动的，而必须由党 

和国家，各级党委、政府统筹安排进行。所以，要实 

现城乡经济社会一体化的理想，应该把统筹城乡经 

济社会发展加进改革的内容，称为统筹城乡经济社 

会的改革和发展。 

第三，要实现统筹城乡经济社会发展的战略任 

务，必须在组织上落实。政治路线决定组织路线， 

组织路线是为政治路线服务的。建国以来，特别是 

改革开放以来，社会主义建设实践证明，这个理论 

是正确的。可以总结出一条基本经验，凡是党和国 

家决定提出的战略任务和重大任务，都必须在组织 

上落实，要有组织，要有人去具体贯彻执行，才能实 

现。如果这个战略任务，只停留在会议上、文件上， 

没有组织保证，就只能是一纸空文，我们有许多重 

要的事项，讲了多年，鲜有成效，源于没有从组织 

上落实，正反两方面的经验都证明了这点。 

农业是安天下、定民心、稳社会的战略产业，三 

农工作是我们党各项工作的重中之重。30年来，每 

年的中央全会、两会，三农问题都是讨论研究的重 

点问题，有 3次中央全会专门讨论三农问题，并作 

出了重大决定。党中央、国务院几乎每年召开农村 

工作会议，已经先后发了 11个中央一号文件。社 

会各界也都十分关心重视农业、农村、农民问题，有 

众多的专家、学者深入农村，访贫问难，调查研究， 

出谋划策，著书立说，写出的调研报告、政策建议、 

真是汗牛充栋，比任何同类问题的论著多得多。全 

国上下，如此重视三农问题的解决，这在国际工业 

化、城市化、现代化历史上，可以说是绝无仅有的。 

但为什么三农问题仍然是层出不穷，屡解不决，久 

治不愈呢?一个重要的原因是，中央关于解决“三 

农 问题 的这些正确的方针、政策还没有在组织上 

落实。因此，在新时期，组建一个为党中央解决好 

“三农 问题的工作机构，“三农”问题不仅可以解决 

好，而且农村会再一次振兴起来，为未来 3O年中国 

发展奠定坚实基础，成为又一个新的历史起点。 
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Abstract：Potential contradiction of dua1．structure society of rural and urban areas is the root 

of issues of agriculture，country side and farmers in China．1]he countryside(people)will be 

led to catch up with its neighboring city (residents)．The goal is to integrate the nation’S 

rural an d urban  development into one entity． Multiple measures will be taken to support 

rural economic and social development to realize a balan ced growth between rural and urban  

areas．Comprehensive planning would be  conducted in fields including industrial development, 

infrastructure construction， public service as wel1 as employment, with the needs of bom 

rural an d urban areas taken into account 

Keywords： dual—structure society of rural an d urban areas； comprehensive planning； integrate 

the nation’S rural an d urban  development into one entity 

[责任编辑：刘健】 


