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，我国历史上形成的城乡二元结构呈现出与以往迥异的趋势

和特征。2003年新一届政府在全国全面铺开取消农业税工作

，党的十六届三中全会首次提出“统筹城乡发展”。这是我

国城乡二元结构从强化转向弱化的信号，表明我国开始步入

调整城乡二元结构的新时期。2005年中央提出“以工补农、

以城带乡”的处理城乡关系的大政方针，2006年全面取消延

续了2600年之久的农业税，成为新时期我国破解城乡二元结

构、走向城乡一体化的重要里程碑。 政府主导、社会参与，

共同缓解城乡二元结构矛盾 2002年加入世贸组织之际，我国

担忧农业受到国外冲击，加剧工农及城乡矛盾；加入世贸组

织后“国民待遇”原则逐渐转化为社会共识，凸显出农民长

期享受不到国民待遇的严峻现实。2003年以来，被外电赞誉

的“胡温新政”加速消融城乡二元结构的“坚冰”，这是政

府“有形之手”主导的结果。期间，专家学者揭示了城乡二

元结构的弊端；各种媒体踊跃报道形成了破解城乡二元结构

的社会舆论氛围；借助专家智慧和社会舆论支持，各级党政

部门纷纷出台推进城乡一体化的举措，明显缓解了城乡二元

结构引发的矛盾冲突。 先乡村后城市，彼此交错推进的渐进

式演变 新时期我国城乡二元结构在不同领域大致走了一条“

先试点后推开、先经济后社会、先农业后工业、先农村后城

市、彼此交错推进”的渐进式演变道路。在经济方面，2003

年以农业税为突破口，拉开了调整城乡二元结构的帷幕。随



后几年中，又相继推出了粮食直补、良种补贴、生猪补贴、

奶业补贴等惠农政策，促进了农民减负增收。继取消农业税

之后，针对工业等非农产业税负过重、结构不合理等问题

，2004年财政部、国家税务总局在东北启动了增值税改革试

点，2007年又进一步扩大到中部地区试点；2006年，还提高

了基本上针对城市居民的个人所得税起征点。这些税改政策

减轻了工业等非农产业和城市居民的税负。 在社会方面，义

务教育和公共卫生领域采取了先农村后城市的推进举措。拿

教育来说，2005年教育部、财政部在农村开展“两免一补”

政策试点，到2008年完全免除所有农村学生的学杂费和国家

规定的书本费。继之而起的是，国家决定从2008年起也免除

城市义务教育学杂费。此外，国家有关部门还推出了医疗改

革、户籍制度改革、社会保障等城乡联动型或单方面推进型

举措。同时，有关部门还针对农民工和被征地农民等特殊人

群制定了工资保障、就业培训、子女教育、工伤保险、医疗

保险、养老保障等政策措施。 部分地区率先调整，逐步引领

全国走向城乡一体化 在现行地方官员激励机制框架下，中央

政府主要通过官员职位晋升和赋予地方特惠政策等措施，结

合媒体对地方形象的塑造，引导地方政府展开竞争，激励部

分地区在某些领域率先破解城乡二元结构。最典型的就是各

地政府向象征着城乡二元结构的户籍制度轮番发起改革冲击

。尽管郑州、济南、江苏等地的户籍改革曾受挫，但其它地

方汲取经验教训后，2007年河北、辽宁等12个省（区、市）

建立了城乡统一的户口登记制度。成都市还初步闯出了一条

包括户籍改革在内的促进城乡一体化的道路，从而成为国家

统筹城乡发展的示范区之一。上海、浙江、河南等省市在推



进城乡一体化方面走在了全国前列，广东、山东、河北一些

地方允许农民报考公务员。这些地方在破解城乡二元结构诸

多领域率先获得成功的制度创新成果，正在通过示范推广，

带动全国其它地区开展城乡一体化工作。 二元经济结构演变

平稳，二元社会结构转型幅度大 历经多年改革开放的洗礼和

国民经济的快速发展，进入新时期之际，我国城乡二元经济

结构已不太突出；相反，社会领域的改革和发展长期滞后，

导致城乡二元社会结构异常突出。 新时期之前，乡镇企业基

本完成了产权制度改革，经技术更新改造逐步融入了现代产

业体系中；新时期乡镇企业加速向小城镇产业园区集聚，农

资和消费品连锁超市下乡村，小城镇非农产业逐步融入大中

城市现代化水平较高的产业体系中。改革开放以来，我国一

直在运用现代化手段改造传统农业；新时期国家通过农机补

贴、良种补贴、扶持农业产业化龙头企业、建立现代农业示

范基地、推广信息技术等手段，显著提高了我国农业的机械

化、生物技术和信息化应用水平，现代农业框架已具雏形。

转轨阶段城乡二元经济结构转型主要依靠不断完善的市场机

制自我调整，政府主要在公益性较强、市场机制容易失灵的

多功能性农业领域发挥引导扶持作用。因此，经政府长期支

持，农业与非农产业的现代化差距逐步缩小，新时期城乡二

元经济结构尽管进一步趋向淡化，但演变比较平稳。 相比而

言，城乡二元社会结构主要靠政府设计的一系列制度安排等

有形“硬件”以及由此派生出来的社会文化、心理和意识等

无形“软件”来维持，属于公共产品。破解城乡二元社会结

构无法依靠市场机制自我修正，只有依靠政府的一系列制度

创新，采取社会冲击力大的改革举措，走强制性制度变迁之



路才能成功。因此，新时期各级政府在户籍、税收、教育、

医疗、社保、就业、公务员录用等社会经济管理领域，推出

了密集的改革举措，城乡二元社会结构向一体化方向的突出

变化令世人瞩目。 波及面宽，见效迅速 改革开放初期的城乡

二元结构松动是在封闭经济环境下，主要由传统计划经济体

制下农产品短缺的“内忧”引发。当时并未制定化解城乡二

元结构的目标，只是农村改革客观上松动了城乡二元结构。

这次改革的政策手段少、单方面推进、影响范围小、持续时

间短。新时期城乡二元结构演变是在开放经济环境下，主要

由加入世贸组织后面临国外农产品冲击的“外患”引发。城

乡二元结构调整目标明确，涉及经济社会方方面面，制度创

新丰富多彩，城市乡村双向联动，政策推进力度不小，实施

效果迅速显现，必将长期坚持实施。 总之，新时期我国城乡

二元结构呈现出“政府主导、社会参与、条条推动、块块突

破、先后有序、交错推进”的非均衡渐进型演变特征。但总

体上看，城乡二元结构刚踏上“破冰之旅”，各个领域、不

同地区发展很不平衡，尚处于起步阶段，未来任重道远。（

作者蓝海涛系国家发改委产业所研究室副主任） gt.延伸阅读 

传统二元结构演变中的“叠加”现象 随着体制改革的深化、

经济结构的变动和利益关系的重组，传统意义上的二元结构

无论在内涵上还是在表现形式上，呈现出许多新的趋势，产

生了诸多二元结构“叠加”的现象。 首先，原有的城乡二元

结构与城市内部和农村内部新产生的二元结构叠加在一起。

在城市，表现为“本地人”与“外地人”、“城中村”与原

有城市社区的新二元结构；在农村，表现为“明星村”、“

样板村”与落后村的新二元结构。 其次，在城乡二元结构的



演进中，传统的行政主导型二元结构与新的市场主导型二元

结构叠加在一起。行政主导型的二元结构逐步弱化，但还依

然存在，突出表现在城乡不同的教育、医疗、就业、社会保

障等制度安排上；同时，市场主导型的新二元结构开始形成

，突出体现为：城市和农村之间的联系越来越不那么紧密，

城市对于农村的依赖性越来越小等。 另外，出现了政治二元

、经济二元、文化教育二元、社会管理二元、生活方式二元

等“亚二元结构”相叠加的现象。 100Test 下载频道开通，各

类考试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


