
财税改革三十年

城乡二元结构的形成与突破

丁国光

回顾我国改革开放 30年的历程，

城乡二元结构是个绕不开的话题。由

于历史原因，改革开放前我国在城乡之

间实行了区域界限分明、人员控制严

格、产业分工清楚、管理方式迥异的

体制，形成了所谓的城乡“二元结构”，

是造成城乡差别的重要原因之一。

改革开放前城乡二元结构的

主要表现

一是城市土地是国有的，城郊以外

土地是集体的，界限分明。政府可以根

据城市发展的需要，把农村集体土地

征用于城市发展，转换成为国有土地。

二是城市人口有城市户口，农村人

口基本上是农村户口。有城市户口的人

可以在城市上学、就业和得到粮油等

物资供应，农村人口只能在农村上学、

就业，不能在城市上学、就业。但国家

可以通过计划招工或转干，把少量农

村人口有计划地转化为城市人口。

三是城市搞二、三产业，农村只能

搞农业。国家通过计划把农产品统购用

于供应城市人口消费和国营企业加工，

再把城市的工业品供应到农村农民。

四是城市的建设维护和运转基本

上是由政府管，农村的事情基本上靠

农民自己办。农村的基础设施、教育卫

生等公益事业，乃至农村的社会管理

和基层政权运转，都基本靠农民支持，

政府给农村少量补助，叫做“支援”。

改革开放前，这种城乡分治管理

模式是通过高度集中的行政性计划体

制来实现的。从宏观到微观，从城市

到农村，从工业到农业，从人员到物

资，从生产投资到流通消费，每个环

节、每个角落，都由国家计划确定，都

由政府管理。但由于工业和城市投入

需求大，而农业劳动生产率又很低，广

大农民既要支持工业和城市的发展，

又要支持农业农村的发展，因此只得

勒紧裤带搞建设、做奉献。

城乡二元结构的功与过

城乡二元结构的产生有它的历史原

因，也有它的历史功绩。它的最大功绩

是在一个较短时期内，有效地组织动员

了国家工业化所需的巨大投入，很快建

立了我国的现代工业基础体系。但二元

结构带来的问题也很突出。工业化基础

初步建立之后，工业本应依靠自身积累

来实现发展壮大，并反哺农业，带动农

村，让农民受益。但改革开放前，我国

长时间实行高度集中的计划经济体制，

工业和城市效率低下，加上长时间奉行

重工业优先的工业化方针，工业总在内

部循环，需要依赖“三农”不断“输血”。

结果工业和城市越是扩大，“三农”负

担反而越重。二元结构本应是权宜之

计，结果固定下来成为长期存在的体制

制度，使城乡差别扩大，陷入恶性循环。

一是农村土地压力和劳动力就业

压力越来越大。由于农村人口不断增

长，农民不能到城里找工作，农村也不

能发展农业以外的其他产业，农村人

地矛盾加剧，劳动力严重过剩，农业劳

动生产率提高缓慢，农业和农村难以

支撑工业和城市的进一步发展。

二是“三农”支持工业和城市的负

担重。在农业生产率很低和剩余产品

很少的情况下，国家通过农业税和统

购统销政策，以无偿和较低的价格从

农民手中高比例征购余粮和其他农产

品，有时使农民连自身的口粮也难以

保证，严重挫伤了农民的生产积极性。

三是农民在农村基础设施建设和

社会发展方面的负担越来越重。由于

国家投资和财政支出主要用于工业和

城市发展，能够用于农业和农村的投

资和财政支出有限，而农村的各项基

础设施和社会事业又不能不发展，修

水利、修公路、建学校、建医院等主要

依靠农民投工投劳来进行，农民的这

类负担不断加重。

四是农民生活越来越困难。由于

以上方面的原因，加上农业内部的平均

主义“大锅饭”，农民没有积极性，出工

不出力，农业收入很低，农村的贫困面

很大，1978年全国农村的贫困人口达

2.5亿人，占当时农村人口的 30.7% 。

改革开放对打破城乡二元结构

产生深刻影响

（一）家庭联产承包责任制确立了

农民的自主和自由地位。农村改革的核

心内容是实行家庭联产承包责任制。

这一制度确定了农民对集体土地使用

和农业生产的自主权，生产什么、生产

多少、怎样生产完全由农民自主决定。

农民从此可以自己 独立做出决策，而

不再是集体生产中被动接受安排的角

色。不论是作为生产者，还是作为劳动
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力，农民都具有自主地位，获得了个人

自由，可以自由流动，加上国家对农产

品实行提价政策，极大地调动了农民

的积极性和主动性。1978—1984年农

业产出年均增长7.7% ，农产品产量大

幅度提高。农业形势的好转，成为国

家各项改革发展的基础。

（二）农产品的丰富供应为取消统

购统销制度提供了条件。农产品统购统

销是高度集中计划经济体制的一个重

要方面，也是短缺经济形势下为保障

城市供给而采取的一项应急措施。统

购统销政策剥夺了农民对农产品的定

价权和自由销售权，农民只能以国家规

定的价格，把农产品卖给国家，国家再

把农产品以计划价格卖给城市居民或

国营加工企业。实行家庭联产承包责

任制以后，农业大幅度增产，改变了长

期以来农产品供不应求的状态，一些农

产品还出现了“卖难”，因此统购统销

制度失去了继续存在的基础。1985年

国家取消了这一制度，农民获得了农产

品的自主定价权和自由销售权，获得了

更为合理的销售价格和收入。

（三）农产品加工业等乡镇企业的

发展，为农村产业结构的优化发挥了

革命性作用。城乡二元结构的重要特征

是农村只能搞农业，城市才能搞工业。

1984年以后，农产品的大量增加和农民

自主权的确立，为农民在农村兴办农产

品加工业创造了条件，农产品加工业迅

速发展起来。农民又从农产品加工环

节获得了收入。与此同时，其他行业的

乡镇企业也异军突起，乡镇工业、建筑

业、交通运输业、餐饮服务等各行业的

乡镇企业蓬勃发展，农村的产业结构

发生了革命性变化，彻底改变了二元结

构的城乡产业分工格局，农民在农村的

非农就业渠道和收入来源增加了。农

村二、三产业占农村增加值的比重由

1985年的 23% 增长到 2006年的 70% 。

1985—2005年，农村二、三产业从业

人数从6714万人增加到 2亿多人，占农

村就业人数的比例从18% 上升到 41% 。

（四）农村、城市的改革发展相互促

进。城市改革之初，国营企业改革借鉴

农村承包制改革经验，推行了企业经营

承包制，1983年进行了“利改税”改革，

加上后来进行的企业股份制改革，允许

多种所有制企业发展，引进外资企业，

城市经济竞争力提高，活力提升，发展

加快。城市由封闭走向开放，既对外资

企业开放，也对农民开放。进入城市的

农民工1990年达3000多万人，到目前已

达1亿多人。很多城市企业办到了农村，

以利用农村廉价的土地、劳动力和就近

的原材料基地。农民也不再只是出卖农

产品和劳动力，而是通过土地、资金等

入股，通过乡镇企业改制，与城市企业、

外资企业合资合作，进行股份制经营，

进一步提升了农村经济的发展水平。这

样一来，很多乡村与城市连为一体，很

多的乡村变成了城市。城乡一体化的速

度大大加快了，城乡界限变得模糊了。

（五）市场化改革是打破城乡二元经

济结构的根本力量。总结改革开放三十

年来的基本经验，我国的改革过程是从

打破高度集中的计划经济体制开始的，

从1984年十二届三中全会提出有计划

的商品经济，到1992年党的十四大明确

建立社会主义市场经济体制，是逐步加

大市场调节力度的过程。如果说改革开

放前，建立和巩固城乡二元经济结构靠

的是高度集中的计划经济体制，那么改

革开放以来，逐步打破城乡二元经济结

构靠的是市场机制。哪里引入市场机制

越早，市场机制发挥的作用越大，那里

的城乡二元经济结构就打破得越快，城

乡一体化的进程就越快，效果就越好。

（六）农村税费改革是对城乡二元

结构的重大突破。长期以来，城市的事

情政府办，农村的事情农民办，成为

制度定势和思维定势。以农村义务教

育为例，1986年我国实施了义务教育

法，但“城镇，凡国家举办的中小学新

建、扩建校舍所需的投资，按学校隶

属关系，列入主管部门基本建设投资

计划，并予以照顾。农村中小学校舍投

资，以乡村自筹为主”。农村基础教育

大体上是“民办义务教育”，即公办教

师的工资由国家和当地政府财政支付，

其他教育费用由农民自筹。1994年，我

国对农村义务教育财政体制进行了改

革，增加了义务教育专项财政补助。尽

管如此，在1995—1999年我国农村义

务教育总投入 6944亿元中，各级政府

投入为3713亿元，占 53% ，农民集资

仍占农村义务教育经费的近一半。农

村税费改革前，乡村道路建设是典型

的城乡二元结构和城乡差别的体现。
城市的街道建设并没有让城市居民去

投资投劳，而农村道路建设则全部或

主要靠农民投资投劳去修建。这对农

民是不公平的。农村其他公 益事业，

如医院、水利等的建设，也主要靠农民

负担。政府对农村卫生的投入，1991

年约 300亿元，只占农村卫生费用的

12.6% ，1999年政府投入1475亿元，占

农村卫生费用的比例下降到 6.4%。为

此，农民除了交纳农业税、特产税和“三

提五统”以外，还要交纳名目繁多的其

他各种收费、集资和摊派，并造成各

种搭车收费失控。

2000年起实行的农村税费改革，

取消了专门针对农民的税费，农民负担

大大减轻。但更为重要的意义是，农

村税费改革从根本上打破了“城市事情

政府办、农村事情农民办”的制度和思

维定势，从根本上确立了国家对农村

基础设施和社会公共事业财政投入的

责任和义务。从此公共财政的阳光开

始普照“三农”。因此，农村税费改革

及作为其延续和深化的农村综合改革

是政府消除城乡二元结构、缩小城乡

差别的重大举措。
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