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新农村建设中北京城乡经济协调发展问题
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　　摘　要:在新农村建设中 ,北京市同样面临如何打破城乡二元结构 , 缩小城乡差距的问题。从二元经济结构 、户籍制

度 、财政税收制度和农村边缘化倾向几方面可以找出北京市城乡差距扩大的原因。 “十一五”期间按照 “生产发展 、生活

宽裕 、乡风文明 、村容整洁 、管理民主 ”的总体要求 ,北京市城乡经济协调发展的思路主要包括推进城乡协调的村镇规划

建设 ,开拓北京市城乡经济协调发展空间 ,改善农村公共设施和公共服务 , 引导农村剩余劳动力转移 , 调整农村政策等几

方面。从长远来讲 ,未来北京周围的农村地区要扮演为其提供多元化服务功能的角色。在新农村建设中 , 农村要利用自

然资本创造并体现出多元化价值 , 包括景观价值 、传统文化价值 ,环境服务价值 、保护生物多样性 , 以及体验 、娱乐 、教育

等方面的价值 ,这也是在城市化进程中拓展农村发展空间的一条绿色通道。
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　　一个国家或地区在城市化进程加快的时期 ,

城乡之间难免会出现一定程度的差距 ,甚至会形

成城乡分割的二元结构 。如果差距过大 ,就会对

城乡经济协调发展产生不利影响 。 “十一五”期

间按照 “生产发展 、生活宽裕 、乡风文明 、村容整

洁 、管理民主”的总体要求 ,全国各地坚持统筹规

划 、扎实稳步地推进新农村建设 ,促进城乡协调发

展。北京市在新农村建设中 ,同样遇到了如何打

破城乡二元结构 、缩小城乡差距的问题 。构筑城

乡一体 、统筹协调发展的格局 ,是北京市促进 “三

农”问题解决 ,促进农村繁荣 、农业发达 、农民富

裕的根本出路 。

一 、北京市城乡差距仍在扩大

1.城乡经济的差距

根据北京市 2008年国民经济和社会发展统

计公报 ,全年城镇居民人均可支配收入 24 725

元 ,比上年增长 12.4%;扣除价格因素后 ,实际增

长 7%,增幅比上年下降 4.2个百分点。农村居

民人均纯收入 10 747元 ,比上年增长 12.4%;扣

除价格因素后 ,实际增长 6.5%,增幅比上年下降

1.7个百分点。城镇 、农村居民消费恩格尔系数

分别为 33.8%和 34.3%,比上年上升 1.6个和

2.2个百分点 。从中我们可以看出城乡经济都在

增长 ,但农村增速慢于城市 ,说明城乡差距仍在不

断扩大。事实上 ,从 1993年开始 ,随着北京市大

搞城市建设 、经济进入快速发展阶段 ,城乡之间的

收入差距就在拉大 。到 10年之后的 2003年 ,农

民年均收入增加 448元 ,城镇居民增加 1 047元 ,

增收额是农民的 2.3倍;农民收入年均增长

13.8%,比城市居民低 3.7个百分点;城乡居民收

入差距由 1992年的 795元扩大到 2003年的

7 387元;城乡居民收入比例由 1.51∶1扩大到 2.14∶

1
[ 1]

。

2.城乡人口分布的差异

受二元结构管理体制的影响 ,北京市城乡人

口密度差距较大 ,人口过于集中于城区。据第五

次人口普查数据显示 ,城八区 8.15%的土地面积

上居住了 61.4%的常住人口 , 人口密度高达
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6 529人 /平方公里 ,其中四个城区以 0.5%的土

地面积容纳了 14%的人口 ,人口密度高达 2.3万

人 /平方公里;十个远郊区县拥有全市 91.85%的

土地面积 ,却只居住了 38.6%的人口 ,人口密度

仅为 364人 /平方公里 。城四区的人口密度是远

郊区县的 63倍 。

3.城乡社会福利待遇的差距

城乡居民在社会福利方面一直存在较大差

距。目前城市居民享受的住房公积金 、各种社会

保险 ,例如医疗保险 、养老保险 、失业保险 ,以及最

低工资和低保等福利 ,绝大多数农民都不能享受 。

以养老保险为例 ,截至 2007年北京城镇参加基本

养老保险的人数达 671.7 万人 , 覆盖率为

48.7%。但在农村地区 ,同期参加基本养老保险

的人数为 49.1万人 ,覆盖率仅为 19.4%。由于

养老保险 、公费医疗 、住房公积金等是按照工龄 、

工资基数等不同条件按比例计提 ,因此很难计算 。

但是 ,事实上很多社会福利实际上是城市居民的

一种隐性收入 ,这使得城乡居民收入差距进一步

拉大 。

4.城乡公用事业的差距

尽管北京市城乡公用事业的发展水平处于全

国先进地位 ,但在基础设施等方面的城乡差距依

然很大。农村居民饮用水大部分为自备水源 ,实

现集中供水的地区仅限于部分小城镇的镇区 。同

时 ,道路 、医疗卫生 、污水处理 、生活垃圾无害化处

理等方面城乡差别都很大。以农村生活垃圾处理

为例 ,根据北京市垃圾渣土管理处统计资料显示 ,

2006年北京市生活垃圾日产生量已达 16 000吨

(585万吨 /年),其中城区日产生活垃圾 11 300吨

(413万吨 /年), 郊区县日产生活垃圾 4 700吨

(172万吨 /年)。城区垃圾无害化处理率达到

90%以上 ,而郊区县无害化处理率才 50%左右。

二 、城乡差距扩大的主要原因分析

1.二元结构是造成城乡差距的主要原因

传统经济体制下的城乡分工和重工业优先发

展的战略是形成二元经济结构的主要原因 ,而城

乡差距的扩大正是这种管理体制的结果 。在计划

经济体制下 ,我国城乡的产业分工泾渭分明 ,农村

发展农业 ,城市发展工业 ,这就人为地割断了农村

内部产业间的联系 ,也割断了城乡间各种产业的

自然联系 。并且 ,当时我国按照 “生产资料优先

增长 ”规律采取了优先发展重工业的工业化战

略。通过工 、农业产品之间的价格 “剪刀差 ”牺牲

农业 ,补偿工业;对农业征高额税 ,积累大量资本

以支持工业的发展;国家对农村 、农业的投资非常

有限 。这些造成农业技术进步缓慢 ,商品化 、专业

化程度很低 ,农民收入下降 ,生活水平长时间无法

得到改善 。而对城市 ,政府利用计划体制的力量

以财政 、金融 、价格 、福利等种种方式进行投资 ,加

快工业的优先发展 ,这就不可避免地加剧了城乡

之间的差距。

2.户籍制度上的原因

城乡分离的户籍制度是二元经济结构强化 、

城乡差距扩大的制度原因。 20世纪 50年代以

后 ,我国为了使工业利润集中于政府手中兴办更

多的工业项目 ,在计划经济体制下政府实行了对

城市工商业的垄断经营和城乡隔离体制等政策和

措施来保护城市中的国有工业企业;同时采取措

施来严格控制城乡间的人口流动 ,使城乡形成劳

动力 、资本 、生产资料等生产要素互不流动的两个

分隔市场 。从经济学原理来看 ,农村生产的许多

农产品是工业生产的原料 ,农村又是工业产品销

售的大市场 ,城市与农村应当通过市场机制和商

品交换实现协调发展。但是这些强制性的制度使

得农业部门所释放出的劳动力及其他生产要素很

难向城市流动 ,只能在农村内部组合 ,发展农业;

而城市过剩的先进技术 、设备 、人才也不能向农村

转移 ,因而加剧了农村的相对贫困 ,扩大了城乡

差距 。

3.财政税收体系上的原因

二元经济结构还可以从我国的财政税收制度

体系的安排上找到原因 。由于城市获得了公共财

政的大部分支持 ,农村得到的财政资金一直偏少 ,

为了平衡乡镇利益 ,农村确立了乡镇财政自筹制

度。然而 ,由于乡镇财政自筹制度 、财权与事权的

不对称和财政错位等制度的自身缺陷 ,农民负担

依然不能真正减轻
[ 2]

。农村经济体制改革以来 ,

农村经济和社会各项事业在财政状况逐渐好转的

基础上 ,虽然有了长足发展 ,但与农村发展的实际
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需要依然存在相当差距 。农村教育 、医疗卫生 、社

会保障和基础设施建设等公共产品的供给 ,仍然

远远落后于城市。

4.发达地区农村的边缘化倾向

目前 ,我国农村地区 ,特别是发达地区在其发

展过程中存在着农村被边缘化的趋势。所谓农村

的边缘化 ,指的是农村被排除在发展主流之外 ,这

一点无论是在农村规划 、管理 、基础设施建设 ,还

是在农村价值的保护上都有所体现
[ 3]

。在农村

被边缘化的过程中 ,受到重视的只有可以用于非

农开发建设的土地 ,土地的生态价值受到忽视;农

村社区和人口的发展受到忽视。深入探究农村边

缘化背后的根源 ,是因为我国固化的城乡二元结

构管理体制 、滞缓的城市化策略和落后的农村发

展规划阻碍了农村经济的可持续发展
[ 4]

。在工

业化初期 ,由于工农业的比较利益差 ,出现了在资

源配置中牺牲农业的倾向 ,近年来反复出现的占

用农地和开发区热 ,也是这一倾向的产物。由此 ,

在城乡协调发展的新时期 ,我们不能仅仅把城市

当作发展的核心 ,而忽略了农村的全面发展 ,特别

是在城乡公共物品供给问题上不能差距太大 。

三 、城乡协调发展过程中的误区分析

1.城市化与城镇化划等号

我国的城市化过程并不主要是农民转向现有

的城市 ,而是农民在发展乡镇企业的同时就地发

展小城镇 ,而乡镇企业本身的布点散 、规模小和效

率低的局限性束缚了城镇的健康发展。在就地工

业化政策的引导下 ,这种 “离土不离乡”的模式发

展为城镇化。尽管城镇化在发达地区起过重要作

用 ,但是用小城镇化替代城市化概念所产生的负

效应将逐步显现。小城镇的不可持续发展问题主

要表现在:一是从规模经济的角度看 ,分散的小城

镇使服务设施和基础设施达不到合理规模。二是

城镇遍地开花 ,造成耕地大量流失 ,使农业很难实

现产业化经营的规模 。三是缺乏人气 ,过分分散

的小城镇难以使中小城市发展成一个地区的经济

中心 、市场中心和信息中心。

2.偏重城镇人口比例一个指标

受计划经济的影响 ,传统上城乡协调发展被

理解为依靠农村的发展和城市对农村的支援使农

村达到与城市相似的经济发展水平的过程 ,这实

际上是计划的产物 ,是很难实现的。从经济学的

角度看 ,城乡协调发展是高度城市化和工业化的

结果 。这就意味着农村的土地 、劳动 、资本和环境

等要素也可以在城市市场上配置;城市和农村的

公共物品是共享的;在居住上 ,农村人口流向城市

和城市人口流向农村是自由的。这与库兹涅茨将

城市化定义为:“城市和乡村之间的人口分布方

式的变化 ”
[ 5]

;托达罗从人口迁移的意义上定义

城市化的观点是一致的
[ 6]

。但是 ,仅凭城镇人口

比重衡量城市化水平是不够的。城乡协调发展的

城市化过程是要由突出人口流动转向突出功能提

升 ,特别是要突出城市是市场中心 、信息中心 、服

务中心 、文化中心的内涵 ,发挥城市的经济能量聚

集能力和对整个区域的辐射能力 。

3.农村发展规划复制城市发展规划

在城市化的推进下 ,发达地区的农村一直徘

徊在边缘化的境地 ,即使是在北京和上海这样的

大都市也如此。受城市的影响 ,在很多发达地区

农村的发展战略和规划上 ,无不带有很深的模仿

城市的烙印 ,有的甚至就是在完全复制城市的发

展思路
[ 7]

。如果乡镇所作的规划未从城乡一体

化的要求出发 ,那么这种城乡分割的规划对农村

发展和环境保护是相当不利的。例如 ,在城乡结

合部的农村地区 ,出于使基础设施达到规模效益 、

环境保护和节约耕地的目的迟早要并入城区 ,因

此必须要做到农村和城市的规划衔接 ,使农村和

城市的规划合拍。

四 、破解二元结构 ,推进北京市城乡经济协调

发展的思路

1.推进城乡协调的村镇规划建设

在城乡一体化的规划布局中 ,必须改变村庄 、

集镇 、生产的分散性。这种城乡二元结构的分散

性不利于农村第三产业的发展 ,不利于农村公共

设施和基础设施建设达到规模效益。在新农村建

设中 ,北京市必须立足资源整合 、产业培育和人口

集聚 ,从城乡一体化的高度推进中心镇建设 ,提高

乡镇和村庄整治规划建设水平。根据北京城市总

体规划 (2004— 2020年),北京市将要实施以新

城 、重点镇为中心的城市化战略 ,这意味着农村社
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区需要整合为大型社区或准城镇化的社区 ,推动

产业向规模经营集中 、工业向园区集中 、农民向城

镇集中。适度增加村庄的聚集规模 ,有利于节约

耕地 ,方便农民生活 ,还有利于保护历史文化和乡

村景观 ,改善新农村的生产生活条件。

2.开拓北京市城乡经济协调发展空间

从长远来讲 ,未来北京市区周围的农村地区

要扮演为首都提供各种服务的角色 ,这也是在城

市化进程中拓展农村发展空间的一条绿色通道 。

北京市农村经济的未来发展方向之一是从产量经

济转向质量经济 ,这需要大力发展特色农业和绿

色农业 ,加强农业产业结构调整 ,提高农村服务业

发展水平 ,整合乡村旅游 、观光农业项目 ,形成一

批首都知名品牌;方向之二是从物品经济转向服

务经济 ,这意味着农村从提供农产品转变为向城

市提供生态 、景观和居住服务。这两者应该是统

一的过程 ,服从于城乡协调发展的大局 。在城乡

一体化的框架中 ,农村要创造并体现出多元化价

值 ,在这些价值中传统文化价值 、生态服务的价值

会逐步提升 ,而体验 、娱乐 、教育等方面的价值也

会逐步体现。

3.改善农村公共设施和公共服务

在城乡二元结构的空间格局下 ,农村生活污

染 、农业生产污染等面源污染是难以治理的 。目

前北京市农村地区的生活垃圾处理 、污水处理正

逐步得到改善 ,但处理率还不高。农村环境的治

理和改善很大程度上是基础设施问题。而农村基

础设施只有在城市化地区才具有规模效益 ,因此 ,

必须切实增加政府投入 ,加强农村污水处理 、垃圾

收集和处理等基础设施建设。实施服务农村 、符

合农民需求 、让广大农民受益的项目 ,使郊区基础

设施和公共服务滞后的状况明显改善。

4.引导农村剩余劳动力转移

在新农村建设中 ,北京同样存在正确引导农

村剩余劳动力转移 、逐步建立城乡一体化的管理

制度和服务体系的问题 。在转移农村劳动力的过

程中要注意以下两个问题:一是开展农民技能培

训 ,要通过培育 “有文化 、懂技术 、会经营 ”的新型

农民 ,把过剩的农村劳动力转化为人力资源优势 ,

增加农民的收入和就业机会 。针对当前农民培训

中存在的供需脱节的问题 ,政府给需要培训的农

民发放培训券;二是推进农村社会保障建设 ,全面

推进新型农村合作医疗制度建设 ,坚持个人缴费 、

集体补助 、政府补贴的筹资原则 ,逐步实现由区县

统筹向分片统筹 、全市统筹过渡。同时 ,在农村劳

动力转移的过程中不要忽略 “农村的空心化 ”问

题 ,这需要农村社区的整合 ,合理推行城乡人口的

混住化。

5.完善支农政策和机制

新农村建设是个长远的过程 ,要实现城乡经

济的协调发展 ,必须按照 “多予 、少取 、放活 ”的方

针 ,加强政策集成 ,扩大公共财政在农村的覆盖范

围 ,为城市带动农村 、城乡协调发展提供政策和机

制保障。这主要包括两个方面:其一 ,实行倾斜投

入政策 ,北京市级财政向新农村建设倾斜的对象

应该主要是农村教育 、卫生 、文化 、生态环境等事

业 ,着重搞好基础设施和社会公共服务设施建设 。

其二 ,落实惠农政策 ,支持农业产业化经营 ,培育

农业龙头企业 ,通过 “公司 +农户” 、“公司 +合作

社 +农户”等多种形式 ,创新农业生产和经营机

制 ,提高农村产业组织化程度 。

6.建立城乡之间的利益补偿机制

胡锦涛同志在党的十六届四中全会上审时

度势地提出 “两个趋势 ”的重要论断 ,指出 “在工

业化初期 ,农业支持工业 ,是一个普遍的趋向;

在工业化达到相当程度后 ,工业反哺农业 ,城市

支持农村 ,也是一个普遍趋向。”在新农村建设

中 ,农民不应该成为农村公共品的唯一买单者 ,

因此有必要建立城乡之间的利益补偿机制 。在

补偿制度方面 ,包括产业补偿制度 、土地补偿制

度 、生态补偿制度以及社会补偿制度等 。以生

态补偿为例 ,如水源保护区的群众因政府的水

源保护措施而损失发展机会 ,就需要得到补偿;

对施用农家肥的农民进行补贴也是很好的例

子 ,在这种激励下 ,农家肥的施用量会增加 ,化

肥的施用量会减少 ,节约了资源 ,发展了有机农

业 ,减少了面源污染 。最后 ,在建立和完善城乡

利益补偿机制中 ,政府要加强农业基础设施建

设 、农村生活设施改善 、农业结构调整 、农业科

研和技术推广等方面的投入 ,在新农村建设中
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TheWaystoHarmoniousDevelopmentofRuralEconomyandUrban
EconomyinBeijingduring“NewCountrysideConstruction”

ZhangHong-yan
(SchoolofEconomics, BeijingTechnologyandBusinessUniversity, Beijing100048 , China)

Abstract:Duringthe“NewCountrysideConstruction”, Beijingisalsofacingtheproblemhowtobreaktheurban-ruraldu-

alisticstructuretonarrowthegapbetweenurbanandruralareas.Thecausesforexpandedgapbetweenurbanandruralareasin

Beijingmaybefoundoutfromseveralaspectssuchasthedualisticstructureofeconomy, thesystemofhouseholdregistrationsys-

tem, thefinancialandtaxationsystem, andthetendencyinthemarginalizationofcountryside.Intheperiodof“the11thFive-

YearPlan” , accordingtothegeneralrequirementof“productivedevelopment, wealthylife, civilizedlocalcustoms, tidyvilla-

ges, democraticmanagement”, thewaystoharmoniousdevelopmentofurbaneconomyandruraleconomyinBeijingmainlyin-

cludethefollowingaspects:pushingtheconstructionofvillagesandtownswithalayoutofurban-ruralharmoniousdevelopment,

exploitingthespaceofharmoniousdevelopmentofurbaneconomyandruraleconomyinBeijing, improvingthepublicfacilities

andpublicservicesinruralareas, guidingthetransferofruralsurpluslabor, perfectingtheruralpolicyandsystemandsoon.In

thelongrun, theruralareasaroundBeijingshouldplaytheirroletoprovidediversifiedservicefunctions.Duringthe“NewCoun-

trysideConstruction”, thecountrysideshouldmakeuseofnaturalresourcestocreateandshowthevaluesofdiversification, in-

cludingthesceneryvalue, thevalueoftraditionalculture, thevalueofenvironmentalservices, thevalueofconservingbiological

diversities, andvaluesofexperience, entertainmentandeducation, whichisagreenchanneltoexpandthespaceforthedevelop-

mentofruralareasintheprocessofurbanization.

KeyWords:urbaneconomyandruraleconomy;“NewCountrysideConstruction”
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