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　　统筹城乡发展的实质是要大力调整城乡二

元经济社会结构，解决“三农问题”，缩小过

大的城乡差距，使城乡同发展、共繁荣。建设

社会主义新农村的实质也是要解决“三农”问

题，要提升农村的发展地位。从基本目标来讲，

统筹城乡发展与建设新农村是一致的。如何使

城乡二元变一元，使城乡由分割到互动到互补

到融合，如何立足于不同的时代条件和新的任

务来建设新农村，解决的办法有很多，其中一

个基本的重要的途径是通过城镇化来实现。这

不仅是因为城镇化是中国现阶段和并在全国范

围内展开了广泛讨论。1983 年第 4 期的《社会

学通讯》发表了
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费老的《小城镇大问题》一文，认为这是一个

事关中国经济发展、人口分布、城乡结构、农

村现代化、城市化的重大问题，要好好研究。

此后的两三年，形成了一个研究小城镇问题的

高潮。80 年代中后期以后，开始对主要由乡镇

企业推动的小城镇建设进行反思，有的甚至提

出了在中国发展小城镇不如发展大中城市的观

点，历数小城镇发展的种种弊端。二十年过去

了，回顾这段历史，中央是怎样看待这个问题

的呢？

　　发展小城镇,建设好小城镇是我国改革开

放以来,继家庭联产承包责任制和大力发展乡

镇企业之后, 为加快农村剩余劳动力转移、缓

解城乡矛盾、推动农村工业化、市场化、城市

化，以及为缩小城乡差别而采取的一个重大战

略步骤，具有重大的理论和实践意义。

　　往回看，五十年代中国政府就开始关注重

视小城镇问题。1955 年 11 月 7 日颁发的《国



务院关于城乡划分标准的规定》对于小城镇的

设立就有了明确规定。

　　1963 年 12 月,中共中央和国务院发布的

《关于调整市镇建制，缩小城市郊区的指示》

里，提高了设置城镇的标准。

　　1979 年我国政府就把小城镇建设纳入了

政府工作日程，提出了积极发展小城镇的方针，

并制定了小城镇体系稳步发展的一系列配套政

策。

　　1984 年，国



务院批转民政部关于调整建制镇标准的报告中,

对于设置建制又作了新的规定:①县级机关所

在地一律设镇;②乡政府所在地非农业人口超

过 2000 人可以设镇;③少数民族地区边境口岸

地区,确需建镇,标准可以适当放宽。

　　1997 年党的十五大报告中提出要搞好小

城镇规划建设。

　　2000 年召开的党的十五届三中全会通过

的《中共中央关于农业和农村工作若干重大问

题的决定》指出：发展小城镇，是带动农村经

济和社会发展的一个大战略，是推进我国城镇

化的重要途径。

　　2000 年，中共中央、国务院发布《关于促

进小城镇健康发展的若干意见》，之后各省也

出台了相应的具体的加快小城镇发展的指导性

意见。



　　2001 年通过的十五规划中 10 次提到小城

镇，要求逐步形成合理的城镇体系。注意发展

城市间的经济联系。在着重发展小城镇的同时，

积极发展中小城市，完善区域性中心城市功能，

发挥大城市的辐射带动作用，走出一条符合我

国国情、大中小城市和小城镇协调发展的城镇

化道路。

　　2002 年党的十六大报告指出：要全面繁荣

农村经济，加快城镇化进程。要统筹城乡经济

社会发展。农村富余劳动力向非农产业和城镇

转移，是工业化和现代化的必然趋势。要坚持

大中小城市和小城镇协调



发展，走中国特色的城镇化道路。

　　为了贯彻落实中央的要求，各省各部门成

立了相应的组织和研究机构，如建设部成立了

村镇建设委员会、村镇建设办公室，负责制定

全国村镇建设的发展规划、方针政策、规范标

准以及国务院各有关部门的协调工作等；国家

发改委成立了小城镇改革发展中心；科技部启

动了"小城镇科技发展重大项目"的研究工作。

建设部还会同国家其他五部委共同开展并完成

了确定全国 1887 个重点镇的工作，同时拟定了

八个课题。建设部内各司局也分别将工作重点

延伸至小城镇领域。

　　2006 年通过的十一五规划：要求促进城镇

化健康发展。坚持大中小城市和小城镇协调发

展，提高城镇综合承载能力，按照循序渐进、

节约土地、集约发展、合理布局的原则，积极

稳妥地推进城镇化。人口分散、资源条件较差

的区域，重点发展现有城市、县城和有条件的



建制镇。

　　上述情况表明，我国政府在不同时期对小

城镇的发展都作出了安排和布署，提出了不同

要求，对小城镇的发展始终予以关注。这表明

小城镇具有独特的功能，其地位是大中小城市

所不能替代的。小城镇包括建制镇和非建制镇。

二、我国小城镇发展的基本情况

　　（一）发展特点

　　中国政府的高度重视，社会需要的有力推动，

使我国的小城镇有了一个快速的发展。据建设部和

农调总队提供的情况，就建制镇而言，聚集能力和

经济实力不断增强，在增加农民收入，解决农村劳

动力就业，加快城镇化进程等方面发挥了重要作用，

具有以下几个特点：

　　1、数量增长较快



　　据统计，1949 年我国有建制镇 2000 个左右，

1954 年初发展到 5402 个。1965 年主要因建制标准

的提高，建制镇减少到 3146 个。1975 年进一步减

少到 2800 个，集市也由原来的五万个减少到二万个

左右，而且其中半数以上有集无市。1985 年全国共

有建制镇 7956 个，占全部乡镇个数的 8.7%。1990
年增加到 11392 个，占全部乡镇个数的 20.4%。1995
年建制镇个数为 17282 个，占全部乡镇 36.7%。2000
年建制镇个数达到 19692 个，占全部乡镇的 45%。

2002 年全国建制镇达到 19811 个，占全部乡镇个数

的比重达到 50.7%，首次超过乡个数。2004 年底全

国建制镇个数 17785 个（不含县城关镇，2003 年 7
月我国有县级行政区 2861 个）。

　　2、区域发展不平衡

　　从东中西三个经济地带不同时期比较看，到

2002 年，东部地区建制镇达到 8113 个，比 1985 年



增长 2.7 倍，占乡镇比重由 1985 年的 14.5%，



上升到 54.9%，占全国总镇数的比重 41%；中部地

区建制镇 6207 个，比 1985 年增长 2.1 倍，占乡镇

比重由 1985 年的 8.2%，上升到 57.0%，占全国总

镇数的比重达到 31.3%；西部地区建制镇 5491 个，

比 1985 年增长 2.8 倍，占乡镇比重由 1985 年的

5.9%，上升到 41.7%，占全国总镇数的比重为

27.7%。

　　以上情况表明，东部地区，特别是东南沿海地

区，小城镇实力强，水平高，明显处于领先的行列；

中西部地区小城镇数量少，实力弱，发展水平低。

　　3、经济实力增强



　　当前，建制镇的发展正由数量增长阶段向经济

实力增强、质量全面提升阶段转变。主要表现在：

　　人口规模扩大，非农业人口增多。据统计，1999
年平均每个建制镇有 7874 户，29560 人，到 2002
年平均每个建制镇增加到 8654 户，32309 人。镇总

人口超过 10 万的有 403 个镇，其中 20 万以上的 43
个镇，30 万以上的 10 个镇，有 3 个镇人口达 50 万

以上。

　　吸纳劳动力增多。2002 年每个建制镇从业人员

为 16719 人，比 1999 年增加 1780 人，增长 11.9%；

其中农业从业人员为 9981 人，占 59.7%，比 1999
年下降 4.2 个百分点；
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