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摘 要：农村城镇化是解决
“

三农” 问题的根本出路。 城乡分割的户籍制度和城乡二元经济结构，是农村城

镇化进程中产生
“

农民工
“

这一特殊社会群体的基本条件。 在我国的特殊条件下，
“

农民工
”

是推进农村城镇化的

生力军。 但是，
“

农民工
”

所面临的歧视性待遇，又会制约城镇化的健康发展。 把
“

农民工 “ 转变为真正意义上的

城市居民，是农村城镇化必须完成的艰巨历史任务。

关键词：农村城镇化；城乡户籍制度；
“

农民工
”

中图分类号： F323.6 文献标识码：A 文章编号：1001-9952(2003)12-0050-05 

一、城市化与城镇化

从理论上说，城镇化与城市化的提法，并没有本质上的区别。 党的十六大报告之所以采用
“

城镇化
”

的提法，是为了纠正以往曾经出现过的偏差。 从世界各国城市发展的历史经验看，城市

人口的增长主要依靠衣民的分化，也就是大量衣民流向城市。 因为如果仅仅依靠城市人口的自

然增长，农村人口按照同样方式和速度再生，而没有向城市转化，那么，社会中城乡结构也就会处

千相对静止的状态，不会有实质性的变迁。 我国经济体制改革之前，农村人口向城市转移是受到

极其严格的限制，因而导致城市化的严重滞后。 1949� 1978 年的 30 年间，我国的城市化率仅提

高 8. 3 个百分点，年平均增长 o. 28 个百分点，比世界同类经济发展水平的国家低 20 个百分点。

城市人口占总人口的比重为 19. 4%,80％以上的农村居民被排斥在现代城市文明之外。 据国家

统计局预计，今后 20 年我国将有 3. 3 亿人口由农村向城镇转移，平均年转移 1500 万人以上。 我

国农村需要向外转移的人口数量之多，仅仅依靠大中城市是不可能解决的，必须采取
“

两条腿走

路
”

的方针，坚持大中小城市和小城镇协调发展，走中国特色的城镇化道路。

那么，什么是中国特色的城镇化道路？有人认为指的是注重发展小城镇。 我们认为这种看

法并没有抓住问题的实质。 因为在当今世界上，无论是发达国家，或者是发展中国家，都存在着

大量的小城镇。 例如，美国、法国、德国、意大利等都有上于个小城镇。 应当说，发展小城镇是世

界城市化的一个共同特点。 正确的观点应当是中国特色的城镇化道路，集中表现在它是和解决

农业、农村和农民问题紧密联系在一起的。 现阶段城镇化的主要目的，是解决农村人口向城镇转

移，优化城乡人口布局，为建设现代农业、发展农村经济、增加农民收入创造更加适宜的环境和条

件。 改革开放以来，我国小城镇之所以获得蓬勃发展，在相当程度上是和我国工业化道路联系在

一起。 即在城乡二元经济结构体制下，我国的工业化不仅表现为城市工业化，还表现为农村工业

化，以及与此相联系的大力发展乡镇企业。 正是乡镇企业的迅猛发展推动着小城镇的建设与发

展。 我国的小城镇建设是和我国的农村工业化以及
“

三农
”

问题的解决紧密地联系在一起的。
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“

农民工
”

分布于广大农村之中的小城镇居于城之尾、乡之首，既具有农村社区所固有的优势，又能发挥城

市的功能，可以作为联结大中小城市和农村的纽带，逐步增强小城镇的辐射力和带动力，沟通城

乡市场，繁荣城乡经济，缩小城乡差别。

我们强调发展小城镇对带动农村经济社会发展的战略意义，并不意味着可以忽视大中小城

市的发展，而是必须坚持大中小城市和小城镇协调发展的中国特色的城镇化道路。 改革开放以

来，在衣村兴起的小城镇，更多的是从农村地区自身的角度来规划，忽视了与大中小城市之间的

依存关系，所以在一些地方（例如福建山区）虽然兴建了一些小城镇，但并没有起到带动周围农村

经济发展的辐射作用。 而我国沿海发达地区的广大农村，正是借助于大中小城市分布密度高、辐

射能力强，以及辐射范围广的条件，带动乡镇企业和小城镇的迅速发展，加快城镇化进程，繁荣农

村经济。 离开大中小城市的辐射功能，小城镇就不可能得到健康发展，更谈不上独立地发挥改造

农村经济社会的重任。 珠江三角洲、长江三角洲、京津唐地区，之所以成为我国城乡经济最发达

的地区，关键在于这三个地区都市经济圈的迅速崛起，大中小城市和小城镇协调发展，形成超级

经济拉动引擎，极大地拉动该区域经济的发展。

二、城镇化进程中的
“

农民工
”

我国农村人口城镇化过程中，出现一种很特殊的社会群体，即
“

农民工
“

社会群体。 任何一个

国家，从传统社会向现代社会转型过程中，必然经历一个产业结构和城乡结构的转换过程，以及

与此相联系的，经历着由农业人口向非农业人口、农村人口向城市入口、农民向工人转化的过程。

这个过程又是同社会流动人口和社会分化密切联系在一起。 可以这样说，改革开放以来的最大

社会分化，堪称农民分化，而农民的分化最明显的就是分化出一个独特的且人数越来越多的
“

农

民工
“

阶层。 所谓
“

农民工
“

，是指从事非农产业的农民，即其农民身份还没有或未能得以转换又

在城镇从事非衣产业生产经营乃至居住生活的。 之所以形成这一悖论，是渊源于传统的城乡分

割户籍制度。
“

农民工
”

是我国经济社会转型时期的特殊范畴，体现我国向现代化转变的过渡性

特色。

本源意义上的农民是一个职业概念，是指从事农业生产劳动和取得土地经营收入的那部分

劳动者。 然而，在中国这种特定的二元社会结构体制下，农民又代表了一种身份。 农民作为一种

特殊身份，是与城乡户籍制度联系在一起，是指除了拥有非农业户口（即城镇户口）之外的所有

人。 农业户口是指落户在农村社区、与农业生产相联系的人口，而城镇则是由从事工商业等非农

业人口构成的社区。 城乡分割的户籍制度把衣村人和城市人严格划分开来，把农民严格禁铜在

农村社区范围内。 以实行家庭承包经营为主要内容的农村微观经济体制改革，显著地提高了农

业劳动生产率，在创造出更多农产品的同时，却也创造出大量剩余农业劳动力，并因此开始了农

民从农业向非农业、从农村向城市转移的新时代。 先是在农村社区范围内农民自发地向二、三产

业转移，就地办起乡镇企业。 千是，就有了
“

离土不离乡，进厂不进城
”

的
“

农民工
”

。 这时候的
“

农

民工
“

，户籍身份是农民，在家承包集体耕地，但他们又是在乡镇企业上班，从事二、三产业劳动，

拿乡镇企业工资，就职业而言，他们已经是工人。 随着经济体制改革由农村扩展到城市，城市二、

三产业获得迅速发展，需要大量劳动力，再加上粮食、副食品的购销逐步放开，于是，
“

离土又离

乡，进厂又进城
”

的
“

农民工
”

大量出现了。 目前，
“

农民工
”

已远远超过城镇国有和集体所有制企

业职工的总和。 “农民工
“

实质上已成为工人阶级的主力军，但在身份意义上仍然属于农民。 进

城
”

农民工
”

是指常年或大部分时间在城市企业务工，但户籍仍在农村的社会群体，也就是人们通

常所说的进城
”

打工农民
”

。 他们在现行的户籍制度下仍然被定为农民，但他们却已经从农民中

分化出来，不同程度地融入城市社会，不再从事农业生产。

这就涉及到如何正确理解城镇化的本质和内涵。 完整意义上的城镇化，不仅包括农村人口
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向城镇人口的流动，还应包括转入城镇的那部分入口，同原有的其他城镇人口一样，享受同等的

权利，获得同等的待遇，即完全融化为一体。 问题的实质在于，
“

农民工
“

现象的出现，本来只能说

是应急性的权宜之计，但却逐渐演变成一种制度性安排。＂衣民工
”

作为一种制度性安排，是和城

镇化的本质要求相脱离的。 由于有城市户籍的正规就业职工的利益是刚性的，他们的工资水平

是呈上升的趋势；同时由于进城的
“

农民工
“

队伍越来越庞大，数量越来越多，劳动力供大于求的

趋势有增无减，企业主往往采用更换工人的办法，使
“

农民工
”

的工资水平越来越低，更谈不上能

够享受原有城镇职工的各种福利待遇。 如此庞大的
“

农民工
“

，虽然已经从农村走向城镇，但却成

为城镇的边缘群体，不被城镇所完全接纳。 这就不难理解
“

衣民工
”

问题的出现是与我国城镇化

进程严重滞后联系在一起的这一现象。 现行户籍制度下形成的城乡二元结构，以及由此决定的

城市的制度安排和基础设施建设的相对封闭性，使得相当数量的
“

农民工
“

只能成为城市当中匆

匆来去的过客，而难以在城镇安居乐业。 由此可见，
“

农民工
”

问题，本质上还是归属于农民问题。

三、“农民工
”

是城镇化的生力军

一个似乎不好理解的现象出现了，即一方面是城镇相当数量的劳动力找不到就业岗位，另一

方面又有近1亿的农村劳动力涌入城镇就业。 这说明了我国城镇的失业在相当程度上是属于结

构性失业，同时也说明了进城
”

农民工
“

和原有城镇工人具有相当的互补性质，在城镇就业的
“

农

民工
”

所从事的相当一部分岗位是原有城镇工人所不愿意进入的。 我们不应片面地认为，大批
“

农民工
”

进入城镇，必定会加大城镇就业的压力。 况且，大批
“

农民工
“

进入城镇，还会从消费的

角度拉动城镇经济增长和二、三产业的发展，从而为扩大城镇就业创造条件。 相反的，如果我们

采取消极的办法，在城镇发动一次又一次的清退
“

农民工
”

（即以前在许多城市曾经出现的现象），

必然导致农村有支付能力的有效需求下降，进而导致城镇企业开工不足，失业问题愈加严重。 需

要指出的是，尽管
“

农民工
“

在城市劳动力市场上受到一系列歧视性待遇，但却具有较强的竞争

力，其失业率远远低千城市的实际失业率，完全可以称得上是低成本、高效率。 如果没有数以千

万计的
“

农民工
“

进城，我国的城镇化就不可能发展到今天这样的规模。 客观现实表明，哪里的
“

农民工
“

聚集数量最多，规模最大，哪里的城镇化程度就最高，经济社会文化最为发达。 珠江三

角洲、长江三角洲、京津唐地区的发展现实，正是有力的证据。 如果我们禁止
“

农民工
“

向城市流

动，由于没有低工资的劳动力抑制城市工资水平的过快增长，城市化成本必然越来越昂贵，城市

化速度必然大大延缓。 从某种意义上说，＂衣民工
”

是中国城镇化的生力军、先锋队。

从我国城市经济增长的角度看，已经进城和将来可能进城的
“

农民工
“

，由于劳动力成本低

廉，已成为拉动城市经济增长的不可或缺的重要因素。 我国农民为城市的发展承担着繁重的资

本原始积累任务。 经济体制改革之前，主要是依靠工农产品价格剪刀差。 经济体制改革以来，主

要是依靠领取比城市职工低得多的工资，即借助于农村劳动力无限供给态势和城市劳动力市场

分割格局，把
“

农民工
”

的工资压到很低的水平。 后一种资本原始积累形式，对农民来说虽然带有

歧视性，但却是有利的。 因为大规模
“

农民工
”

进城，减少农村单位耕地面积的就业压力，有利于

提高农业劳动生产率和增加衣民收入。 20世纪90年代后半期以来，农民收入的增长，主要不是

依靠衣业收入，而是依靠非衣业收入，特别是农民进城的打工收入。 2002年与1998年相比，衣

民外出就业的劳务收入增长68.4%，对农民收入增长的贡献率达70%。 大规模
“

农民工
”

进城，

虽然从劳动力供给总量角度看，城市的就业压力是增大了，但是，由于
“

衣民工
”

的就业渠道与城

市原有职工的就业渠道，在相当程度上是分流的，因而其就业压力主要不是来自
“

农民工
＂

。 纵观

经济全球化进程，为了增强我国经济竞争力，拉动城市经济的增长，应当充分发挥劳动力供给充

裕、劳动力成本低廉的优势。 这种优势起码还可以待续二、三十年的时间。 我国现阶段利用农村

劳动力资源供给充裕的优势，可以为城乡经济结构的变革提供较长时期的低成本经济增长动力。
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如果劳动力市场发育正常，宏观调控得当，是可以做到既促进城市经济增长，又增加就业数量。

这就要求我们必须转变决策观念，视“农民工”为结构调整的积极力量，坚持用行之有效的城乡协
调发展的思路，来解决城乡就业与再就业问题，千方百计促进城市经济的增长，并由此带动城镇
化的发展。

四、促进“农民工“转变为城市居民的对策

数以千万计的农民进城
“

打工“，冲破传统体制的约束和习惯势力的束缚，是中国农民积极参

与工业化、城镇化、现代化的自觉行动和创新行为。 为了加快中国的工业化、城镇化、现代化进

程，充分调动广大＂衣民工”的积极性和创造性，客观上要求必须因势利导地解决
“农民工”所面临

的歧视性政策和歧视性待遇，还
“

农民工＂予国民待遇，即实现“农民工“向市民的转变。 但
“农民

工“要真正地转化为市民，并不是简单地宣布“农民工”的市民身份就可以实现的，必须因势利导
地采取以下一系列对策：

首先，必须改革长期实行的城乡分割户籍制度。 中国各地目前正陆续推行新一轮户籍管理
制度改革，沿用多年的户口迁移审批制度在许多地区已逐步被取消，取而代之的是以条件准入方

式、按实际居住地进行户口登记管理的新模式。 这一户籍制度的变革，将有望使城乡人口之间原
有的身份差别从根本上得以改变，实现公民的自由迁徙和择地居住。 为此，中国从2001年开始

着手推进小城镇户籍管理制度改革，逐步降低农民进城的＂门槛＂。 目前全国参与户籍改革试点
的小城镇已达到2万多个。 吉林、广东、福建、湖南、江西、浙江、山东等省份还相继在更大范围内
对现行户籍制度进行了相应的调整和改革。 截至目前，全国约有近半数的省、市加入到全面户籍
改革的行列。 这些户籍改革的共同目标是按照在居住地登记户口的原则，建立城乡统 一的户口

登记制度，从根本上打破
“二元结构“户籍管理模式。 以条件准入取代进城人口指标控制，逐步放

宽户口迁移的限制，以具有合法固定住所、稳定的职业或生活来源为基本落户条件，最终实现户

口自由迁徙。 积极而又稳妥的做法应当是先放开中小城市和小城镇，实现人口自由迁移，而在特
大和大城市实行相对迁移控制，优先解决当地发展所需人才和劳动者的户口迁移。

其次，必须着力提高“农民工”的文化素质和就业技能。 我国“农民工”问题的出现，毫无疑问
是与我国城乡分割的户籍制度密切相关。 但是，这并不意味着只要改革传统的城乡分割的户籍
制度，宣布取消＂衣民工”的农民身份，就可以毫无阻力地推进我国城镇化进程。 姑且不说由于体
制存在的惯性和改革的渐进性，还会在一段较长时间内，使得大量进入城市社区的“

农民工“无法
在城市社会中获得合法的市民资格和工人身份； “农民工“现有的文化素质和就业技能，也很难使

他们在城市就业竞争中处千平等的地位。 我国目前农村人口总体素质很低，农民平均受教育年
限不足7年，大专及大专以上文化程度的人数只占 o. 16%。 相对于城市居民，就整体而言，“ 农

民工“受教育程度较低，他们只能在低层次的产业中形成过度性竞争。 随着城市经济水平的提高
和高新技术产业的兴起，可供低素质劳动力转移的领域越来越窄，这将会给“农民工“向真正意义

上的市民转变蒙上一层阴影。 如果这部分进城的“农民工“没有获得相应的就业岗位，就会成为
城市中的弱势群体。 即使从表面上看来，这部分人已经进入城市了，已经入口城市化了，但实际

上，从享受城市文化，从满足人的基本生存需求及各种不同层次需求的角度看，这种表面现象的

人口城市化，并不是真正的城市化。 因为城市化的本质是为了让人民享受现代城市的物质文明
和精神文明。

再次，必须增强”农民工“货币资本原始积累能力。 农村人口城镇化，是一个伴随着资本原始

积累的经济学过程。 城市二、三产业部门通过资本原始积累，增强吸纳农村人口的能力，与此相
联系，衣民通过自身的资本原始积累，增强进入城市安居乐业的能力。 如果衣民自身的资本原始
积累严重滞后，农村人口向城市的转移就只能是形式上的转移，而不可能是实质上的转移。 即农
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民虽然进入城市，却享受不到现代城市的文明。 由于绝大部分农民尚未纳入社会保障体系，已经

进城的
“

农民工
“

享受不到城市居民一样的待遇。 在住房、医疗、教育、养老等方面，
“

农民工
“

只能

自己承担高额的费用，因为受政府财力的限制，政府是很难把对原有城镇居民的义务，扩大到进

城的
“

农民工
“

身上。 这就需要
“

农民工
“

积累最低限度的货币资本。

此外，必须在全面繁荣农村经济的基础上逐步缩小城乡差别。 党的十六大报告在论及
“

三

农
”

问题的解决途径时，概括为：“全面繁荣农村经济，加快城镇化进程
”

。 全面繁荣农村经济和加

快城镇化进程，是相互制约、相互促进的互动关系。 如果农村经济繁荣不起来，城镇化进程就不

能加快；如果忽视了农业和农村自身的现代化，忽视了农民收入的持续增长，”三农
”

问题就不可

能得到根本解决，更谈不上把
“

农民工
“

转化为市民。 农村工业化、城镇化过程，包含着农村人口

自身的生活消费方式、闲暇生活方式、社会交往方式、工作方式、思维方式、价值标准及接受现代

化传播和教育的程度等各种因素在内的变化，其实质就是农村地区生产力结构、生产经营方式、

收入水平与收入结构、生活方式、思想观念、人口素质等方面与城市文明逐渐接近，趋向同一的自

然历史过程，是城乡差别逐步缩小、融合，并最终走向城乡一体化的自然历史过程。 城市化是一

个双向互动的关系，而不是城市单向地把农村化过来，还表现为农村通过自身的发展以及城市文

明的普及，逐步转化为城市。 即城镇化不仅仅表现为农村人口向城镇的转移，而且表现为城乡差

别的缩小，乡村的生存方式、生产方式、生活方式、人口素质等逐渐向城市接近，乃至最终融为一

体。 只有当这个过程演化到一定程度，社会转型意义上的
“

农民工
“

必将成为过去，转变为真正意

义上的市民。
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Urbanization of Rural Areas and "Farmer Workers" 

in the System of Urban and Rural Registration 

XU J ing-yong

(Department of Economics, Xiamen University, Xiamen 361005, China) 

Abstract: Urbanization of rural areas is the fundamental solution to the issue of farmers. 

Separated registration system of the urban and rural areas and the dual economic structure of 

the urban and rural areas are the basic causes of the special social community of "farmer work­

ers" in the process of urbanization of rural areas. Under the special circumstances of china, 

"farmer workers" is the new force to promote the urbanization of rural areas. The biased treat­

ments faced by the "farmer workers" will restrain the healthy development of the urbanization 

of rural areas. Converting "farmer workers" into urban citizens in the actual sense is the hard 

historical task that must be fulfilled in the process of urbanization of rural areas. 

Key words: urbanization of rural areas; registration system of the urban and rural areas; 

"farmer workers" 
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