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一、山重水复：经济均衡发展难题
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１、失控与规范
（１）调控失灵
转型期，一方面，在国民经济整体快速增长的同时，区域经济协调发展的重要性将愈益增

大，区域经济政策将成为国家对经济活动进行调控的重要方面；另一方面，不同类型区域经济
发展过程中的制约因素日益明显，本地经济快速增长的要求与国民经济总体战略部署、资源约
束、可持续发展的要求发生矛盾；体制转轨过程中的措施不完善、原有体制的遗留等因素使地
方政府行为相悖于社会主义市场经济原则。中国地区经济均衡发展面临迫切需要解决的难
题。

调整中央与地方政府之间的关系是地区经济均衡政策的一个重要目标。九五以来，中央
政府的宏观调控能力下降、地方保护主义倾向抬头等问题日益明显，无疑属于中央与地方关系
的范畴。中国转型期已经提出了地区协调发展的战略目标，而这一目标将要在由计划体制到
社会主义市场体制的根本转变过程中实现。因此，新的、规范化的中央与地方关系应当如何设
计，对于地区经济均衡发展研究来说具有重要意义。

目前中央与地方关系上存在制度体制不规范、中央与地方政府之间的利益矛盾尖锐、中央
协调地区经济发展的能力薄弱、中央政府部门条条过多而管理能力又严重不足等。采取有
效措施逐步解决这些问题，对于处理好全国经济均衡发展与地区经济发展的关系、实现地区经
济均衡发展的战略目标至关重要。

中央与地方关系的不规范主要表现在：中央与地方之间的职责权限没有明确具体的划分，
没有严肃的法律依据，在具体事务上中央和地方的事权、财权交叉不清，或尽力争揽，或互相推
诿；项目投资上中央和地方的负担比例无规可循，任何一个项目都要经过一番讨价还价和钓
鱼的过程；地方政府超越权限擅自制订减免税收等优惠政策甚或其他土地政策，无法律约束，
不承担法律责任；中央政府制定的政策更多的不是通过立法途径而是通过文件、通知等行政命
令的形式。这种不规范性是区域失效的重要原因之一。

制度体系的不规范性有两方面客观原因。一是体制转轨过程中措施不完善。在集中统一
的计划经济体制时期，中央在事权、财权上一统到底，地方政府实际上只相当于中央政府设在
地方的办事机构。到实行改革开放为止虽然也经历了几次放权和收权的反复，但总体来说中
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央依靠行政命令指挥地方的格局没有大的变化。改革开放以来，财权和企业隶属关系上的分
权改革先行于其他领域，地方政府迅速成为具有独立意志和利益的主体。当地方政府越来越
多地要从自己的利益出发，按照自己的意志来行动时，与中央政府之间的讨价还价或者说利益
协调问题自然也就越来越多，原来就存在的缺乏法律规范问题就变得越来越突出。在改革开
放的尝试和探索过程中中央也曾对于一些地方给政策而不给钱，或者是中央出政策地方拿
钱，这种做法在客观上加大了不规范性。二是七五以来，为了鼓励各地发挥优势而较多地
采取了区别化政策，规范化问题长期被忽略。

维护中央权威，提高包括协调地区发展在内的宏观调控能力，在社会主义市经济制条件下
不能再靠简单的行政命令，而必须建立规范化的制度体系。应当在科学划分各级政府的事权、
财权的基础上以法律形式将其制度化。对于中央与地方政府之间一对一谈判解决的事权划分
和经费分担问题都应代之以明确的法律条文。类似于经费分担比例或财政转移支付额度等，
只有将中央政策意图通过科学计算公式形式以法律条文规定才能排除讨价还价的可能性，保
证政策的严肃性和统一性。

从８０年代中期以来，上有政策，下有对策成为中央与地方政府之间关系的一个明显特
点。表明在中央与地方关系上存在体制问题－－地方政府为了实现自身利益最大化，作出与
国民经济整体战略部署相悖的决策：一方面，由于政企关系的改革滞后于中央与地方之间的分
权改革，地方政府对区域内企业的支配、管理权和收益获取权大大加强，并拥有非同以往的项
目投资审批权限，其作为经济利益主体角色。为了实现自身经济利益的最大化，地方政府的行
政权力经常被动员起来为经济利益服务。保护本地市场防止利益流失的本能导致地方保护主
义，扩张经济规模的欲望形成投资饥渴症，确保地方财权收入来源的动机促使高利税行业的盲
目上马。与中央政府建立全国统一市场、控制投资规模、调整产业结构的政策目标存在尖锐矛
盾；另一方面，由于中央财政收入占国内生产总值和国家财政总收入的比重过低，也缺乏规范
的、通过财政转移支付手段对地方政府行为的利益诱导机制，手中没有米，唤鸡鸡不灵，地方
政府对于服从中央政府的号令缺乏动力。

要最大限度地协调中央与地方政府之间的利益矛盾需从两个方面着手。除了政治和人事
因素以外，首先，应大力推进政企关系的改革。由传统计划经济体制向社会主义市场经济体制
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转变，政府干预经济的方式和手段将发生根本性变化。政府不再直接管理企业的生产经营活
动，而代之以用经济杠杆对市场调控方式间接发挥指导作用。在实施转变过程中，应对各级政
府的职能范围做出分阶段的明确界定，对地方政府的政绩考核也应逐步减少产值等生产活动
成果指标，而代之以人民生活质量提高程度、基础设施建设水平等综合性指标。其次，努力提
高中央财政收入占财政总收入和国内生产总值的比重，在此基础上建立规范化的财政转移支
付制度。包括对于地方具有利益导向作用的补助金制度。只有在国民收入分配格局和财政收
入中使中央财政占有相当比重，使中央能够有较多的办法实施宏观经济调控，包括对地区发展
的调控。再次，在国有资产管理体制的设计上，也应当保持中央政府的必要调控能力。

目前中国政府机构设置上存在条条过多而管理能力弱化的矛盾。这也是中央政府宏观
调控能力不足的一个重要因素。尽管改革后机构数量大有减少，但国务院的部级机构仍有３９
个，其中行业管理部门１８个。如果加上一些副部级的总局或行政性总公司则数目更多。行业
管理的条条过多，加上许多部门之间职能交叉重叠，部门之间协调难，更难用统一的声音对
地方说话。一方面是行业管理部门数量多，另一方面却是必要的管理能力不足。许多部委的
职能处编制只有四五个人，仅３个人的处也不少见。这种机构要主管诸如全国城镇体系规划、
若干个省份的国土规划工作之类的事务，大部分时间只能穷于应付眼前日常工作，难以对所管
的业务范围作深入、细致的调查研究。相比之下，日本的中央政府机构数量少，但每个机构的
实力相对强大。省厅级机构共２０个，其中通产省一省的事务管辖范围等于中国所有行业管理
部门之和。课（相当于我国的处）级编制一般在２０人以上。通产省、建设省、运输省、邮政省等
部门还根据业务需要设有庞大的地方派驻机构，负责具体地方性事务。人员配置和预算资金
的保证业务范围内事务的管理能够落实，在与地方的对话中也处于强有力地位。

为适应经济体制转变及随之而来的政府职能转变，对政府机构设置进一步调整的改革势
在必行。在这个过程中，大方向应是大幅度撤并代表中央政府直接介入和干预市场的行业管
理部门，与此同时，对担负宏观经济调控、产业政策、基础设施建设、国土规划与地区政策，对经
济生活起间接引导作用的部门充实和强化。对于中央与地方关系而言，这个过程同时也是提
高中央政府部门的管理能力、强化中央协调地区发展能力的过程。
（２）人口流动
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地区经济均衡发展，共同繁荣，是实现中国社会经济发展主要战略目标。人口问题、人口
流动、劳动力转移和地区经济均衡发展密切相关。

党的十一届三中全会以来，按照邓小平建设有中国特色社会主义理论和发展战略，各地区
经济综合发展能力和经济实力明显增强。广东、江苏、浙江、山东、福建、北京、安徽、江西、河
南、湖南等省市经济增长速度比改革开放前几乎快１倍。地区经济结构的调整升级也有较大
进展，第二、三产业比重明显上升。东南沿海地区乡镇企业发展迅猛，改变了农村经济结构，近
年来中西部地区乡镇企业也在加速发展，１９９４～１９９９年年均增长速度超过东部地区。按照市
场经济规律要求，所有制结构发生重大变化，非国有经济所占比重增加。与此同时，全方位、多
层次对外开放格局逐步形成，各地区积极主动参与国际分工，利用国际资源发展本地区经济已
成趋势。１９９４～１９９９年，东部地区实行利用外资占同期固定资产投资总额达１６％，中西部地
区为２％。东部地区与中西部地区共同携手，以经济互补和共同发展为前提，发展跨省区的各
种经济协作，联合建设跨省区基础设施和基础产业，发展有竞争力的优势产业和产品，取得一
定的成效。

改革开放以来，尽管各地经济取得长足进步，但历史形成的区域间差距，自８０年代中期以
后呈现扩大趋势。八五～九五期间，全国国内生产总值的年均增长率为１２％，其中东部的
增长速度在１６％，中西部９％。１９９９年，东部地区国民生产总值占全国５５．４％；而占全国土地
面积的８５％的中西部地区仅占４４．６％。东部一些发达地区，农民人均纯收入相当于中西部低
收入地区的１５倍以上。东部地区固定资产投资占全国的６７．４１％，中部占２０．４３％，西部仅占

１２．１６％。
由于经济历史基础、自然地理及交通条件等多方面原因 ，中国乡镇企业发展主要集中于

沿海省区和城市郊区。１９９９年，占全国农村人口１／４的京、津、沪、苏、浙、鲁、粤７省、市拥有
全国乡镇企业产值的５１．６％，而中西部的豫、皖、湘、鄂、赣、桂、川、陕８省区占全国农村人口
中４５％，仅有２７．６％的乡镇企业产值。我国虽然已经实行全方位开放，但外资投入重点仍在
东部。１９９９年东部１０省市实际利用外资３００亿美元，占全国省市区利用外资总额的８２％，中
西部１０省区仅占１８％。按货源地计算的商品额东部１０省区１０３７亿美元，占到８５．７％，中西
部仅占１４．３％。加工制造和服务业相对集中于东南沿海。东、中、西部经济结构存在较大差
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异。这种差距扩大趋势对人口就业和劳动力流动影响很大。
人口压力大，但增长形势趋向平稳，控制成效明显。中国是世界人口最多的国家之一，目

前占世界总人口的２１．５％。据国家统计局发布的抽样调查公报：１９９５年１０月１日０时，全国

３０个省、自治区、直辖市和现役军人的人口总数为１２０７７８万人，全国男性人口为６１６２９万人，
占５１．０３％，女性人口为５９１４９万人，占４８．９７％，性别比为１０４．１９（女性人口为１００）。人口出
生率为１７．７‰，自然增长率为１１．２１‰。人口自然增长率自１９９２年连年持续下降，１９９９年达
到８０年代以来最低点，比计划人口自然增长率１２．９９‰低１．７８个百分点。

农村剩余劳动力数量不断扩大。１９８２年第三次人口普查劳动年龄人口５．５亿，占总人口
的５４．９％；１９９０年第四次人口普查劳动年龄人口６．８亿，占总人口的６０％；８年净增１．２９亿，
比重上升５个百分点。９０年代以来每年新增劳动力均超过１０００万。在４亿多农村劳动力
中，到１９９９年乡镇企业吸纳１．２亿，外出打工者在８０００万左右，因此留在农业的劳动力有２
亿多。按照中国农村现有耕地与经济发展水平，农村目前过剩的劳动力１亿多。这部分农村
剩余劳动力仍有待向非农产业转移。

人口流动和劳动力转移是经济发展的客观需要。在中国近代史上，前人走南闯北，下南
洋、闯关东、走西口，创造许多壮举，促进历史进程和社会发展，为人类进步创下不朽功绩。旧
时代人口迁徒原因非常复杂，有相当一部分人出于无奈才被迫背井离乡。

在现代中国，随着社会主义市场经济体制的建立和逐步完善，农村经济不断工业化，农民
商品经济意识和竞争意识逐渐增强，传统的户籍制度逐渐松动，数以千万计的农村劳动力走出
家门寻求新的就业门路。出现大量流动人口。相对集中南移，既符合劳动力资源流向相对报
酬率较高地区的一般市场规律，也适应改革开放先行一步的地区经济高速增长对劳动力的
大量需求。有关统计调查表明，改革开放以来，仅珠江三角洲就吸纳全国各地６００多万劳动
力，深圳市１９９９年外来人口达５００万人。南宁市近年来流动人口也在２５万左右。各大城市
流动人口所占比重都明显提高。这些流动就业人口为当地和城市经济迅速起飞做出重大贡
献。

中国地区经济发展不平衡还表现在农村的就业结构上。东部发达地区如长江三角洲、珠
江三角洲、环渤海湾等地农村６０％以上的劳动力进入第二、三产业，一些地区还出现劳动力不
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足现象。中西部地区欠发达农村７０％以上的劳动力仍集中在第一产业。农村剩余劳动力就
业难点主要在中西部。

人口流动随经济发展而增加。８０年代初外出农民不足２００万，主要以江南和东部地区为
主，即广东、珠江三角洲、深圳和江浙等发达地区的农村就近向城市转移。８０年代中西部农村
剩余劳动力跨省区转移渐成趋势。据统计分析，农村剩余劳动力流动大致有几个层次。到镇
以上非农产业就业的１９８８年为２６００万，１９８９年３０００万，１９９３年发展到７１００万左右，１９９９
年达到９０００万。广东省近日统计，人口流动的增长速度在回落；四川省也有同样趋势。从行
业分布看，农村剩余劳动力的就业结构基本状况是：工业占５０％以上，建筑业占２０％左右，第
三产业占２０％以上。

流动人口增长快、数量大、来源面广、成因复杂。转型期农村人口外流的成因与旧时代灾
荒年的饥民和兵荒马乱年代的难民流截然不同。比之五六十年代一度涌现的盲流也有
很大差异。随着改革开放的不断深化，农民流动是在经济发展中追求富裕。其流动方式也呈
现多元化格局。农民流动主要分为以生产为导向，从事建筑、运输等项劳务打工；以市场为导
向，从事经商服务、贩卖等活动。从动因分析，又可大体分为三类：一是寻找经济机会和增加经
济收入。二是躲避计划生育管制或逃避刑事、民事纠纷。三是外出学艺，探亲访友以及采购经
商等短暂逗留。

根据有关方面调查，第一类是主流。他们冲破多年城乡分割、区域封闭的传统体制，毅然
离开世代生活的故土家园，到沿海，到南方，到城市寻求新的发展机会。不论外出务工或经商，
较高的经济效益是激发农业剩余劳动力跨区域转移的内在动力。地区之间经济发展水平的差
异导致大批流动人口涌入经济发达地区。而且经济改革的深度又同市场开放的广度联系。伴
随生产快速扩张和市场经济不断发展，农村剩余劳动力在投入生产领域的同时，还分流到流通
领域。农村劳动力跨地区流动能够保持较大规模，其深层原因主要是劳动用工制度改革的深
化和有关农民进城政策的逐步调整。由于困扰农民进城的制度障碍日益弱化，城市各项行政
管理体制改革步伐不断加快，城乡农贸市场蓬勃发展，各种基本生活消费品价格放开，流动人
口跨地区转移已经具有较为宽松的社会环境。另一方面，农村人多地少的矛盾日益突出，劳动
力过剩、收入低下，守土种田难以致富等因素也对农村人口的大规模流动起到重要推动作用。
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目前农村外出劳动力以文化素质较高的男性青壮年为主。１９９９年外出劳动力中，男性占

７１％，１８～３５周岁的占７９．３％，初高中文化程度的占８１．１％，有技术特长及受过职业教育或
培训的占３２％。表明具有较高素质的青壮年观念更新快，竞争意识强，盼望通过外出长见识、
学本领，实现自身价值欲望高。这一部分是流动劳动力的主体。

外出劳动力以从事工业和一般性劳务为主，主要受雇于国有或城镇企事业单位、乡镇企
业，也有的受雇于城市私营企业和城乡家庭。其中，受雇于乡镇企业的占３０．２％。从工种看，
以一般性劳务为主的占６５．７％，一般管理人员和技术人员分别占４．１％和７．１％，独立从事生
产经营的个体商业者占１１．２％。从行业看，从事工业、建筑业的劳动力分别占３５．５％和２８．
４％，从事运输、商业、饮食服务第三产业的劳动力占３４．９％，从事农业种植业的仅占１．２％。
外出劳动力主要依靠自身体力与技能换取相应的报酬。

从区域看，东部地区的外出劳动力，主要流向本省的市、县、乡镇城市及沿海城市。中西部
地区起步较晚，但势头很猛，主要是跨省区流向大城市及城市郊区。大、中城市不断膨胀，沿海
地区的工业化与城镇化也迅速发展。目前广东省有外省劳动力７００多万，江苏省有６００多万，
北京市外来流动人口约５００万。多数外出流动人口的择业心理倾向城市，认为进城工作收入
较高，生活条件好，可长见识，开眼界，分享城市文明等。

大多数外出劳动力是自己通过各种关系和渠道就业。据典型调查，１９９９年自发外出劳动
力占４８．２％，由亲戚朋友同乡或家庭成员带出的占３０．６％，招工及乡镇以上职业介绍所组织
安排的分别占２．４％和５．３％，其他形式出去的占３．９％。调查显示，外出劳动力的第一份工
作由熟人介绍的占４１．１％，自找的占４０．８％，劳动力市场找到的占５．３％，其他途径找到的占

１２．５％，可见，农村劳动力外出就业基本是自发的，组织化程度很低。
不同经济类型地区劳动力流动呈现不同程度的双向性及互补性。主要从是欠发达地区向

发达地区流动。如安徽省金寨县是贫困县，１９９９年农民人均收入５２０元（不包括打工收入），

４．４万人出外打工，１０００多人到县城就业。经济发展水平相当高的广东省东莞、中山、顺德等
市在吸纳大量外地劳动力的同时，也有一定数量的人流向外地。并不是以解决就业为目标，而
是追求更高收入，更适合自己的发展，这部分外出劳动力多数从事较高层次的商贸管理活动。
有些还带资金、技术到不发达地区投资办企业。１９９９年四川省外出打工的５００多万人，年内
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汇回１１０亿元现款，随身带回的达６０多亿元。１９９９年湖南省劳务收入１００多亿元，贵州省劳
务收入３０多亿元，而省里一年得到的扶贫资金和贷款仅５亿元。江西省一个劳动力外出打工
的年收入约５０００元，相当于当地人均收入的３～１０倍。
（３）治理抑扬

中国人多地少，据国家统计局１９９９年统计数字，全国实有耕地面积１４．２亿亩，人均耕地

１．２亩，仅为世界平均水平的１／４。全国１／３的省、市人均耕地不足１亩。广东、福建、浙江等
省人均耕地０．６亩以下。８０年代中、后期以来一部分农村剩余劳动力逐步转移到第二、三产
业，但尚有近１亿多待转移。预计农村剩余劳动力在城市乡镇、地区之间的猛烈流动还将持续

１０年或更长一段时间。这一过程的新趋势是：
农业新增劳动力不断增长，农村新增人口总量亦在继续增加。人口压力将主要表现为劳

动力流动压力，预计１９９９～２０１０年农村平均新增劳动力８０００万人左右。
随着现代化与规模经营的发展，农业对农业劳动力的需求不断下降。预计２０００年中国农

业劳动力可能下降为社会总劳动力的４５％左右，２０１０年可能下降到３０％左右。乡镇企业由
于技术进步不断加快，经营管理水平不断提高，吸纳农业剩余劳动力的能力也将明显下降。据
统计，１９７８～１９８４年乡镇企业总产值平均每增长１％带来就业增长为０．７５％，但以后即逐步
下降，１９９９年已降低为０．１５％。

对劳动力的需求结构有新变化。近年来，各大城市根据经济发展的实际需要逐渐推进产
业结构由劳动密集型向资金密集型、技术密集型、高附加值产业型及国际贸易和国际金融服务
业型的转变。许多省会城市按城市发展方向和城市模式进行规范，对于流动劳动力在结构和
数量上的需求都发生变化，对于劳动力素质的要求不断有所提高。

随着现代企业制度与社会保障制度的建立和实行，公有制企业中的冗员和富余人员被剥
离下岗，由隐性失业转为显性失业。估计城市中的富余人员将超过１０００万，连同待业人员和
新增劳动人口，城市失业率将大大突破４％的控制指标。这些人同农民工竞争城市就业机
会时，由于受到现行户籍及劳动制度一定程度的保护农民工的就业难度明显增加，除部分文化
素质较高和有一定专业技能的人可找到适宜工作外，不少人只能从事城市人不愿干的脏、累、
苦、险之类的工作。正如一位在北京打工的人说：外地人没有与城里人平等竞争的条件，北京
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人不愿干的活我们干，不愿赚的钱我们赚，需要我们付出双倍的吃苦耐劳精神。
人口流动和就业剩余劳动力继续向外转移是不可逆转的大趋势，而城市就业机会和包容

量有限。应妥善解决这一对矛盾。
大力拓宽农村就业门路，促进中长期农村城市化建设，以实现农业剩余劳动力在本地区产

业内部和产业间转移消化，促进农村剩余劳动力的就地转业。
续继拓展农业的深度和广度，加快从以种植业为主向多种经营为主的结构调整，增加农村

劳动力就业容量。农村人口流向城市，走人口城市化道路是解决农村剩余劳动力的重要途径，
但不是唯一途径。据有关资料显示①，我国目前还有宜农荒地３３００万公顷，可开垦耕地的有

１３００万公顷，可利用的荒山荒坡１．３亿多公顷，可改良利用的草地３．１亿多公顷，可开垦的沙
荒地６６００多万公顷，内陆水域１７００多万公顷，滩涂３５０多万公顷。上述面积的总和相当于我
国现有耕地面积的６倍，土地资源大有潜力可挖。因此要大力发展林、牧、副、渔业，向广义的
大农业进军。同时，国家应在农产品价格、农业投入等方面制定进一步优惠政策措施，引导农
村劳动力向农业的深度和广度进军。实践证明，搞好农业综合开发，可吸纳相当部分的剩余劳
动力。

加快小城镇建设，进一步发展乡镇企业。乡村城市化是中国人口城市化的主渠道。全国
有县城２２００个，人口规模多为３～５万人。全国约有５万多个农村小集镇。其中建制镇１．５
万个，建制镇的平均人口规模大约２０００人左右。到本世纪末，建制镇可发展到２万个，每镇人
口扩大到４０００人，可多安排５０００万人进集镇。因此应高度重视县城和农村小集镇建设，促进
乡镇企业、工业小区向小集镇集中，选择中心城镇作为农村工业的集中地，并改善这些城镇的
投资环境，制订相应政策，鼓励和吸引逐步富裕的农民到小集镇定居和务工经商，积极建设农
民城。使农民城、小集镇成为农村未来经济发展的新增长点和吸纳、消融农村剩余劳动力的
基地。同时，还应利用各地近年兴起的乡镇经济开发小区建设热，使乡镇建设与小城镇建设
实现新的突破。在小区建设中，应鼓励乡镇企业与城市企业、乡镇企业与乡镇企业、乡镇企业
与外商企业实行跨所有制、跨单位或跨区域的联合，实现生产要素的优化重组，促进区域经济
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持续稳定发展。
做好流流动人口的管理，促进农村劳动力有序流动。流动人口已成为现代城市管理的大

问题，一定数量和较高素质的流动人口，既是一个大都市开放程度和内在活力的目标，也是大
都市经济不断发展，社会不断进步的人力资源条件。目前，我国各大城市发展所面临的突出问
题是，大量外地民工和流动人口持续进入城市加剧了交通超负荷运行和引发市容、环卫、治安
等许多城市问题。不少外地民工聚集于火车站、汽车站、高架桥、建筑工地以及城郊结合部等
弱控地带，形成流动人口的强行寄居带，进而造成市区违章建筑及脏、乱、差现象，市区违
法犯罪率时有上升。然而，对待流动人口不能单纯依靠行政手段，到处堵、整、压，而要从经济
开放和资源流动的角度去分析流动人口对增强城市经济发展活力，提高城市运行效率所带来
的巨大促进作用，制订符合实际政策措施，使人口流动和劳动力转移走上正常有序轨道。

当前，在流动人口治理模式上有抑有扬，不乏成功经验值得借鉴。一些沿海城市出台务实
的政策、法规来吸引、规范流动人口。如深圳、上海等地对流动人口中的特殊专业人才、技工及
带有资金、项目的人员给予明确务实的优惠政策，鼓励在当地购房落户、投资办企业、参与城市
建设。

农业劳动力的转移不应以牺牲农业作代价，应该在稳定粮食生产的基础上，实现农村劳动
力的合理转移和流动。对土地的管理，应正确理解中央关于土地承包期３０年不变的规定精
神，建立健全正常的土地管理制度，提倡土地有偿转让和规模经营。对丢荒和征而不用的土
地，要采取经济和行政手段限期复耕。对长期从事第二、三产业经营，无暇顾及土地的要及时
妥善做好转包工作。在充分尊重群众意愿的前提下，由集体收回重新发包。

建立健全劳务市场，进一步完善和发展劳务中介组织这个薄弱环节。据调查，１９９９年外
出劳动力所在地的有关部门提供劳务服务机构的仅占１．８％，流入地基本没有提供服务项目。
现有的劳务中介组织数量少，有的收费偏高且服务质量差。用人单位也往往从劳动力使用的
角度考虑，只管其出力干活和收入，不问业余生活和劳工权益。随着劳动力流动队伍不断扩
大，建立健全劳务市场显得十分迫切。应进一步发展和培育劳动力市场，鼓励各种社会团体组
织积极参与推动劳动力合理规范有序地转移和流动。劳务中介组织不以应当营利为目的。劳
务中介在组织劳动力引进、交流的同时要做好劳工安全、管理、法制教育及保护劳工合法权益
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等工作。
人口流动和劳动力转移应走多层次、多元化复合吸纳的道路，即以农村内部充分吸纳为

主，以城市吸纳为辅，以跨区域流动转移为调节，慎重开拓国际转移新门路，促使人口流动和劳
动力转移健康、有序进行。

２、城市化进程
（１）城市化起伏

经济均衡发展离不开市场化。在经济发展过程中，劳动力、资本、技术等要素不断从传统
产业向现代产业转移，在空间上则不断向区位条件相对优越的地点聚集，这种区域经济中先进
生产力和人口的集聚现象是城市化的根本动力。而当城市形成之后，它又将在区域经济中发
挥经济、政治、文化、商贸、金融、信息中心等方面的功能，对区域经济发展起到带动和辐射作
用。通过城市的优先发展带动区域经济和社会发展是工业化的国际经验。近代以来，工业化
带动城市化，城市发展带动区域发展，构成了各国经济和社会发展的一大特征。城市化水平的
高低已经成为衡量一个国家和地区现代化程度的重要标志之一。

改革开放以来，我国在城市化方面有了较大进展。但由于政策因素等原因，从总体看，城
市化水平仍严重滞后于工业化和经济发展水平。这同时也意味着，在未来一个时期内城市化
还将有一个大发展，加速城市化的进程应成为区域经济发展的战略重点之一。

建国以来，中国的城市化进程主要分为两个阶段：即改革开放前后。改革开放前，中国城
市化进程非常缓慢。１９４９～１９７８年的３０年间，城市化水平①仅由１０．６４％提高到１７．９２％，年
均增长不足０．２５个百分点。城市人口的增长主要以自然增长为主，占城市增加人口的７０％
左右②。这一阶段的高度集权计划经济体制决定了城市化的发展与政府行为密切相关。由于
这一阶段中国政治动荡、经济大起大落，城市化进程婉蜒曲折。中国城市化的这段曲折历程可
分三个时期。

１９４９～１９５７年，城市化健康发展时期。一方面，政治的稳定和社会的安宁使原先受战争
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陈锦华：《第八个五年计划中国经济和社会发展报告》，中国物价出版社，１９９６，Ｐ１７９



影响迁往农村的人口陆续返回城市；另一方面，一五计划期间确定的国家重点工程陆续上
马，新建和扩建了一大批重点城市，同时吸收了大批农民进城镇和工矿就业，使得城镇人口增
长较快。城镇人口由１９４９年的５７６５万人增加到１９５７年的９９４９万人，年均增加５２３万人；城
市化水平由１０．６４％提高到１５．３９％，年均增长０．６个百分点。

１９５８～１９６０年，城市化过度发展时期。这是大跃进时期，经济建设急于求成的指导思
想和主观随意的工作方法使得大批与国力不符的工业项目盲目上马，农村人口爆炸性涌入城
市。３年时间内，城市人口猛增３１２４万人，其中约有２０００多万人由农村迁往城市的。城市总
人口达到１３０７３万人，城市化水平达到了１９．７５％，年均增长约１．４５个百分点。这种城市化
发展速度举世罕见。

中国城市人口及占全部人口的比重

年　　份
市镇总人口

人口数（万人） 比重（％）
年　　份

市镇总人口

人口数（万人） 比重（％）

１９４９年 ５７６５ １０．６４ １９７８年 １７２４５ １７．９２

１９５７年 ９９４９ １５．３９ １９８１年 ２０１７１ ２０．１６

１９６０年 １３０７４ １９．７５ １９８４年 ２４０１７ ２３．０１

１９６３年 １１６４６ １６．８４ １９８８年 ２９６０１ ２５．８１

１９６５年 １３０４５ １７．９８ １９９１年 ３０５４３ ２６．３７

１９７２年 １４９３５ １７．１３ １９９４年 ３４３０１ ２８．６２

１９７６年 １６３４１ １７．４４ １９９５年 ３４１７４ ２９．０４

１９６１～１９７８年，城市化反向发展时期。在这一时期中，经济发展的徘徊和停滞使得城市化进
程严重受阻。其中在１９６１～１９６３年的国民经济调整时期，一方面一大批国有项目关停、缓建，

另一方面农业难以支撑庞大城市人口的粮食消费，大批城市人口被动员迁回农村。３年间由
城市迁回农村的人口约２０００万，城市总人口降到１１６４６万人。城市化水平也由１９６０年的

１９．７５％降到１９６３年的１６．８４％，年均降低近１个百分点。１９６４～１９６５年，国民经济发展有所
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好转，城镇人口数量回升到１３０４５万人，城市化水平略有提高，达到１７．９８％。１９６６～１９７６年
的文化大革命使国民经济处于瘫痪状态，城市化进程再次受阻。其间城市人口第二次向农
村倒流，约有３０００多万①城市青年、干部和知识分子及其家属从城市迁往农村。城市化水平
从１９６５年的１７．９８％降到１９７６年的１７．４４％。其中１９７２年曾下降１７．１３％。１９７７年拨乱反
正以后，这种反向城市化的趋势得到遏制。１９７８年，城市化水平回升到１７．９２％，城市人口为

１７２４５万人。
中国改革开放前城市化进程具有明显计划经济特征。首先，人口在城乡和地域之间的迁

移具有明显的政策、政治因素特征。如大跃进时期的农民大量进城，三年自然灾害时期的大
规模返乡，文革时期的知青插队和干部下放等等，都是政府政策和政治运动的产物。第二，

６０年代以来实行的反城市化人口政策对农村人口进入城市进行了严格控制。第三，工业发展
游离于农村经济之外，形成城乡壁垒，如三线建设的工业布局。第四，由于农村非农产业的发
展受到限制，从而小城镇的内生发展也受到限制。由于这些原因，改革开放前城市化的发展与
区域经济的发展缺乏内在联系，城市在区域经济中不能发挥增长中心的作用，区域经济发展和
城市发展均缺乏内在活力。

１９７９年以来，中国实行对外开放和对内搞活的经济政策，并逐步由高度集权的计划经济
体制向社会主义市场经济体制转轨，城市化进程明显加快。到１９９９年，中国城市人口已达到

４１０００万人，达１９７８年的１７２４５万人的１．５倍。城市化水平也由１９８７年１７．９２％上升到１９９９
年的３５％，年均提高０．６５个百分点。改革开放以来，我国城市化进程与经济发展过程基本一
致，呈现出明显的阶段性。

１９７９～１９８８年，国民经济恢复并快速增长，城市化进入加速发展期。这一时期，国内生产
总值年均增长８．７２％，城市化水平达到２５．８１％，年均提高７．８９个百分点。其中１９７９～１９８１
年经济恢复和人口返城（插队知青、下放干部等）、升学（恢复高考）高峰期，城市化水平年均提
高０．８０个百分点；１９８１～１９８４年，以农村经济发展为标志的快速增长时期，城市化水平年均
提高０．９５个百分点；１９８５～１９８８年，城市经济体制改革步伐加快，农村经济发展进入徘徊阶
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段，城市化水平年均提高０．７０个百分点。

１９８９～１９９１年，国民经济治理整顿，城乡经济发展低落，城市化进入徘徊期。这一时期国
民生产总值年均增长５．６８％，城市化水平为２６．３７％，年均增长仅０．１７个百分点，城市化进程
明显减缓。

１９９２年以来，国民经济开始新一轮高速增长，城市化进程再次加快。１９９２～１９９９年，国民
生产总值年均增长１２％，城市化水平达到３５％，年均增长０．６７个百分点。

改革开放以来，中国的宏观经济管理体制逐步由集权式计划经济向市场经济转轨，经济发
展和工业化进程开始步入正轨，城市化进程明显加快。但是由于体制转轨时期新旧体制的共
同作用，城市化进程也遇到明显的障碍，如城市中就业机会不足、户籍制度等二元化制度对城
乡人口的人为隔绝、城市基础设施投入不足等等。消除这些障碍，对中国城市化健康发展具有
重大意义。

从区域经济发展角度看，改革开放以来城市在区域经济中的带动和辐射作用逐渐强化，区
域经济的发展与城市化的发展相互促进、相互补充。但区域之间经济发展不平衡的现象在城
市化方面表现突出。
（２）轻重缓急

改革开放前，高度中央集权的计划经济体制和城市化进程中的政策与政治因素对不同类
型地区的影响程度有所不同。

国家对新、老工业基地的重点建设使一些西部省区具有较高的城市化水平，而人口密集的
农业省区，包括东部沿海地区，城市化水平反而普遍较低。１９７５年，全国平均城市化水平为

１７．３７％，北京（６２．１２％）、天津（６７．０２％）、上海（５７．３％）、辽宁（３６．４７％）、吉林（３２．３４％）、黑
龙江（３６．４８％）等老工业基地地区，以及新疆（２０．９６％）、宁夏（２０．７３％）、青海（１８．６７％）等西
部省区均高于全国平均水平；河北（１１．４０％）、河南（１１．７３％）、湖北（１４．４７％）、湖南（１０．
６６％）、四川（１０．９６％）、贵州（１１．７７％）、云南（１１．６１％）、江苏（１３．１５％）、浙江（１３．６７％）、山东
（１２．８４％）、广东（１６．３６％）、广西（９．８４％）等农业省区和东部沿海省区城市化水平均低于全国
平均水平。

重点工业省区和部分沿海省区的城市化进程波动较大，农业省区和内陆省区的城市化进
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