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摘要:目前小城镇普遍存在人口规模偏小的问题。 小城镇中实际的非农业人口数要比统计数多

50%左右。预计在小城镇增加的非农业人口中 , 70%以上在东部地区。在今后相当一个时期内简

单依靠小城镇户籍制度改革 ,对农村城镇化的推动作用有限。
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Abstract:In general , the population size in small towns is relatively small.The actual non-agricultural

population size is about 50 percent greater than the statistic published by government.Of new non-agri-

cultural population in small towns , more than 70 percent live in the east region.The reform of household

register has limited effects on urbanization in a relatively long-term future.
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　　小城镇问题是 20世纪 80年代初期中国学术界的一个研究热点 ,主要的研究成果是通过

发展小城镇 ,用“离土不离乡”的方式解决中国农村的剩余劳动力问题。然而在 80年代中后

期 ,随着“民工潮”的出现 ,“离土不离乡”的局限显得突出。近年来政府对城镇化日益重视 ,希

望通过在小城镇实施户籍制度改革 ,促进中国的城镇化 。

要了解小城镇对周围农村发展的作用 ,了解小城镇的人口容量 ,就必须研究小城镇的人口

问题。也只有对小城镇的人口问题有比较深入的了解 ,才可能对小城镇的户籍制度改革有清

楚的认识 。

一 、小城镇户籍制度改革进程回顾

农村改革后大量的农民进城谋生。因此 1984年国务院发出《国务院关于农民进入集镇落

户问题的通知》 ,允许农民自理口粮到县城以下的集镇入户居住 ,发给《自理口粮户口簿》 。这
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是对 50年代以来户口管理体制的一个重大突破 。自理口粮对农民的吸引力不大 ,1990年全国

自理口粮人口 428万人 ,1993年只上升到 470万人
[ 1]
,出现这种情况的原因可能是小城镇的经

济缺乏活力。以 1993 年为例 , 在自理口粮就业人口中 , 从事工业的占 26.7%、商业的占

23.2%、服务业的占 17.7%、建筑业的占 10.7%、交通运输业的占 6.1%、其他的占 15.6%,从

这个结构可以看出为小城镇自身经济服务的就业人口占半数以上。让农民自理口粮到城镇 ,

而小城镇给农民的机会有限 ,因此吸引力也有限。

1992年公安部出台的《关于实行当地有效城镇居民户口制度的通知》 ,决定实行当地有效

城镇户口制度 ,范围是小城镇 、经济特区 、经济开发区等 ,对象是外商亲属 、投资者 、被征地的农

民。在这一基础上 ,1992年山东省政府出台了“山东省地方城镇户口”政策 ,其他大部分地方

采取的是“蓝印户口”这种更加机动的户籍政策。蓝印户口是一种介于正式户口与暂住户口之

间的户籍 ,因使用的印章为蓝色而得名 。拥有蓝印户口的人基本上可以享受正式户口的利益 ,

但是要经过若干年后才能够转变为正式户口 。最早采用蓝印户口的以中小城市居多 ,在一些

地方的小城镇也实行蓝印户口 。蓝印户口的条件和价值与城镇的地位是紧密联系在一起的 ,

城镇地位越高 ,得到蓝印户口的条件也越高。

1997年在全国近 400个小城镇进行户籍改革试点。从 1998年开始 ,各地逐步开放小城镇

户籍 。在这方面 ,中西部地区开放的步伐迈得比较大。例如 1998年贵州省在 10个小城镇进

行试点 ,在贵州省公安厅的《小城镇户籍改革试点方案》中规定 ,在小城镇中有合法稳定的非农

职业或者稳定的生活来源 ,有合法的固定居所后居住满两年 ,就可以办理小城镇的常住户口 ,

并且不允许收取城镇增容费。

2000年中央和国务院出台了《关于促进小城镇健康发展的若干意见》 ,规定对县级市市区

及以下的城镇 ,只要有合法固定住所 、稳定职业或生活来源的农民 ,均可根据本人意愿转为城

镇户口。在这一政策的推动下 ,各地对小城镇户籍的开放速度也相应加速。2001年国务院批

转公安部《关于推进小城镇户籍管理制度改革的意见》 ,对小城镇的户籍改革进一步放宽 ,至此

绝大多数小城镇的户籍基本上对农民开放了 。

在开放小城镇户籍这场改革中 ,对开放户籍促进城镇化寄予了太多的希望 。其实从 1997

年开始小城镇的户籍试点改革到现在 ,小城镇对农民的吸引力并没有明显的增强 ,没有出现大

量农民迁入小城镇的情况 。例如 1999年在安徽涡阳县竟然要把城镇户籍以每个 600元的价

格摊派出售
[ 2]
。河南省小城镇的户籍开放后 ,对农民的吸引力不大 ,在一些改革试点小城镇竟

然没有一个人申报
[ 3]
。为什么小城镇的户籍改革没有引起大的反响 ,这从小城镇人口状况可

以得到有益的启示。

二 、小城镇人口状况

关于小城镇的人口统计比较混乱 ,不同的资料来源有出入。资料不一致的一个重要原因

是统计口径问题 ,按照中国的户籍管理制度 ,一个镇人口的身份至少有两种类型 ,农业人口与

非农业人口 ,在一些镇中则可能还有“自理口粮人口” 、“蓝印户口” 、“地方城镇户口”等等 。按

照户口所在地又可以划分成本地人和外来人口 ,而外来人口中又可以划分为办理了暂住手续

与没有办理的两类。按行政区划来划分镇人口 ,时常会产生误导 。因为大多数小城镇的管辖

范围都比较大 ,包含了大量的农村 ,容易夸大小城镇的人口规模 。目前小城镇的范围界定也有

待完善 ,因为在一些地方 ,随着小城镇的发展 、城镇人口规模的扩大 、农村工业的发展 ,镇与周

边农村在地理上已经连成一片 ,如果用原来的行政区域来计算小城镇的人口规模则容易缩小
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其实际的人口数量。鉴于上述情况 ,在本文中对小城镇人口的描述分析存在一定的局限 ,只能

是一种概况性的介绍 。

表1与表 2是来自不同资料的全国性小城镇人口资料 ,表 1是历史性的回顾 ,表 2是时间

剖面的状况 。表 2的资料并不完整 ,缺了接近 2000个镇的数据 ,占当年全部城镇数量的 10%。

如果比较两张表的数据 ,可以看出两者之间在平均人口规模上有比较大的差异 ,而在平均非农

业人口规模上的差异比较小 ,导致这种差异的原因是统计范围的不同 ,前者是用镇行政区划统

计 ,因此规模偏大 ,后者用建成区 ,因此规模偏小。由于农业人口大部分居住在镇的建成区外 ,

用行政区与建成区不同口径统计导致的差距比较大。又因为非农业人口主要集中在镇的建成

区内 ,所以用行政区与建成区不同口径统计导致的差距相对比较小 。上述的两个资料都有缺

陷 ,但是相比之下用建成区统计的资料更加符合实际情况。
表 1　部分年份小城镇基本情况

年 镇数量(个)
人口 非农业人口(万人)

总数(万) 平均规模(人/个) 总数(万) 平均规模(人/个)

1961 4429 4408 9953 3517 7941

1965 2902 3798 13088 3083 10624

1980 2874 5693 19809 4415 15362

1985 7956 16633 20906 5712 7179

1990 11392 26302 23088 6385 5605

1995 17282 35063 20289 6980 4039

1999 19184 37637 19619 7474 3896

　　资料来源:[ 1] 《中国统计年鉴》(相关年份),中国统计出版社.

[ 2] 《中国人口统计年鉴》(2000年),中国统计出版社 , 2000年.

[ 3] 《中国人口年鉴》(1985),中国社会科学出版社 , 1985年.

根据表2中的数据 ,从 60年代初期开始到改革开放前的 20年间 ,全国小城镇在数量和人

口规模上长期处于停滞状态。改革开放以后 ,小城镇的数量从 1980 年不足 3000增长到 1999

年接近 2万个 ,平均每年增长率为 10.5%;人口规模从 5693万增加到 37637万 ,平均每年增长

率也为 10.5%。虽然近年来小城镇有较大的发展 ,但是分析一下却可以看出小城镇发展有两

个问题。第一个是作为小城镇主体的非农业人口 ,从 1980 年到 1999年的平均年增长率只有

2.8%,扣除了人口的自然增长因素 ,小城镇的非农业人口迁移增长率实际上是很低的 。第二

个是在1980年平均每个小城镇有 1.5万的非农业人口 ,到1999年平均每个小城镇的非农业人

口不到4000人。小城镇非农业人口规模的缩小主要有三个原因 ,一是部分人口规模大的小城

镇发展为小城市 ,二是新增加的小城镇的人口规模小 ,三是因为户籍制度的限制 ,大量在小城

镇从事非农业生产经营活动的“农业人口”没有被承认是非农业人口 。
表 2　1999 年各地带小城镇人口情况 人 个

地带 平均人口 平均非农业人口 平均劳动力人数 平均企业人员数

东部 5842 2415 3155 1516

中部 5119 2378 2489 857

西部 3312 1460 1676 505

全国 5009 2169 2612 1077

　　说明:①共 17260个镇资料 ,根据这些镇的资料计算 ,下同。

②此表的人口指的是镇区的人口。

资料来源:《中国农村乡镇统计概要 2000》 ,中国统计出版社 , 2000年。

·5·



前几年大量的县城转变为城市 ,导致剩下的小城镇人口规模普遍不大 ,全国大约 70%的

小城镇的人口规模不到 5000人 ,非农业人口规模不到 2000人。小城镇人口规模超过 2万 ,或

非农业人口规模超过 1万的小城镇 ,占全部城镇的比重在 3%左右。从空间的角度看 ,小城镇

的人口规模以东部地带为最大 ,中部次之 ,西部最低。例如东部地带小城镇平均人口规模比西

部高 76.4%,东部地带小城镇平均非农业人口规模比西部高 65.4%。根据 17260个镇的资料 ,

在人口规模最小的 2000个镇中 ,约 50%在西部地区。
表 3　1999 年各地带小城镇人口规模分布 %

地带
人口规模(千人)

<2 2～ 5 5～ 10 10～ 20 >20 合计

东部 21.3 42.4 23.3 9.2 3.8 100.0

中部 26.2 42.6 20.9 7.7 2.7 100.0

西部 48.7 35.6 10.4 3.9 1.4 100.0

全国 29.4 40.8 19.4 7.5 2.9 100.0

　　资料来源:《中国农村乡镇统计概要 2000》 ,中国统计出版社 , 2000年。

表 4　1999年各地带小城镇非农业人口规模分布 %

地带
人口规模(千人)

<1 1～ 2 2～ 5 5～ 10 >10 合计

东部 45.8 23.9 20.2 6.1 4.0 100.0

中部 46.9 23.7 20.0 5.8 3.6 100.0

西部 62.4 18.8 13.7 3.5 1.6 100.0

全国 50.1 22.6 18.6 5.4 3.3 100.0

　　资料来源:《中国农村乡镇统计概要 2000》 ,中国统计出版社 , 2000年。

由于大部分小城镇人口规模小 ,只要增加几千人就可以让不少城镇人口倍增 ,由此带来生

活环境恶化 ,就业机会减少等问题 ,因此短期内大多数小城镇人口增长的空间不大。

三 、小城镇人口中实际非农业人口估算

在前面谈到小城镇发展过程中 ,大量从事非农业生产经营的“农业人口”得不到承认为合

法的非农业身份 ,这部分人在目前的城镇人口中占相当大的一部分 。同时在部分小城镇中存

在大量的外来劳动力 ,在有资料的城镇中 ,有 1226个镇的企业中的就业人数超过有当地户籍

的劳动力人数 ,表明大量外来人口存在 。这种情况以东部居多 ,数量最多的分别是广东 、江苏

和重庆。如果大量实际从事非农业工作者的身份得到确认 ,对城镇户籍管理有益 ,这些城镇将

是户籍制度改革的最大受益者 。
表 5　企业人数超过镇劳动力总数的城镇分布

地区 数量(个) 比重(%)

东部 650 53.0

　　其中:江苏 143 11.7

　　　　　广东 148 12.1

中部 270 22.0

西部 306 25.0

　　其中:重庆 135 11.0

全国 1226 100.0

　资料来源:《中国农村乡镇统计概要 2000》 ,中国统计出版社 , 2000年。
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到底小城镇中有多少人口应该属于非农业人口 ,这是无法准确回答的问题 ,因为在小城镇

中 ,有些家庭内部的成员可以分别从事农业与非农业工作 ,也有相当一部分人是同时兼职农业

与非农业。不过还是可以对目前小城镇中实际非农业人口规模作一大略估计 ,下面是估计的

公式:

期望城镇非农业人口=1.8×(企业人员数+劳动力人数×0.1)

这一公式的基本思路是:第一 ,按目前中国城镇的实际情况 ,每个非农业劳动力供养 1.8人(包

括劳动力本人在内);第二 ,在一个镇内部的劳动力中至少有 10%的人是从事行政管理 、文教

卫生 、商业和服务业 ,应该说 10%这一比重可能偏低 。用这一公式计算出的城镇非农业人口

规模 ,本文称为期望城镇非农业人口。表6是根据公式计算的结果 ,从中可知全国小城镇中 ,

实际属于非农业的人口要比统计数多 50%左右 ,其中东部地区大约多 70%,中西部则在 30%

左右 。要强调的是这些期望可在小城镇增加的非农业人口中 ,70%以上在东部地区 。

从期望可增加的小城镇非农业人口数量上看 ,除了局部地区之外 ,小城镇非农业人口的增

长并非是无限的 ,它受到小城镇就业条件的限制 。除了少数以交通 、旅游 、集市贸易为主要产

业的小城镇之外 ,大部分小城镇人口增长在很大程度上受到其企业发展的制约 ,只要没有一定

数量和规模的企业存在 ,让小城镇人口大发展是空中楼阁。根据表 2中的数据 ,全国平均每个

小城镇只有大约 1000人的企业员工。东部地区多些 ,平均有 1500人左右 ,西部平均只有 500

人上下。而从表 7的数据中可知 ,全国接近 40%的小城镇中 ,企业员工数量不足 250人 ,在西

部地区这一比重是接近 60%。从企业情况看 ,目前大部分小城镇容纳大量人口就业的前景并

不乐观。
表 6　1999年各地带小城镇非农业人口增长潜力 万人 , %

地带 实际非农业人口 期望可增加非农业人口① 期望可增加非农业人口比重②

东部 1935 1309 67.6

中部 1189 334 28.9

西部 620 177 28.5

全国 3744 1820 48.6

　　注:①期望可增加非农业人口=A 类城镇的期望非农业人口-A类城镇的实际非农业人口

　A类城镇指的是:期望非农业人口>实际非农业人口的小城镇

　B类城镇指的是:期望非农业人口<实际非农业人口的小城镇

②期望可增加非农业人口比重=期望可增加非农业人口/实际非农业人口

资料来源:《中国农村乡镇统计概要 2000》 ,中国统计出版社 , 2000年。

表 7　1999 年各地带小城镇企业员工人数规模分布 %

地带
企业员工规模(人)

<250 250～ 500 500～ 1000 1000～ 2000 >2000 合计

东部 25.9 15.9 18.2 18.9 21.0 100.0

中部 39.0 18.6 17.5 13.6 11.3 100.0

西部 57.8 15.8 13.1 7.9 5.4 100.0

全国 37.6 16.7 16.7 14.7 14.3 100.0

　　资料来源:《中国农村乡镇统计概要 2000》 ,中国统计出版社 , 2000年。

从期望城镇非农业人口和小城镇企业规模的分析中可以得知 ,通过户籍制度改革可以让

一些实际上已经在小城镇工作的人得到户籍 ,但是靠这类人口来增加小城镇人口的作法在东
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部地区可以比较有效 ,在中西部地区的效果不大

四 、关于小城镇人口与小城镇户籍制度改革的几点讨论

在对小城镇人口状况有一定了解的基础上 ,可以从人口的角度对小城镇户籍制度改革作

一点讨论 。

首先 ,小城镇的人口规模普遍太小 ,对大多数服务行业来说 ,根本达不到许多服务业所能

生存的“门槛人口”。在这些城镇中 ,要依靠企业中就业人口的大量增加 ,拉动服务业人口的增

加才可能发展。其实从“自理口粮”人口对小城镇发展起的作用有限这一事实 ,也可以看到开

放小城镇户籍对大部分小城镇的发展帮助有限。

其次 ,在市场经济体制下 ,人口的流动主要是受到劳动力市场的影响 ,从目前小城镇的人

口状况看 ,大多数小城镇的劳动力市场潜力有限。大部分企业规模小 ,容纳劳动力的能力极有

限。根据《中国农村乡镇统计概要 2000》中数据计算 ,在小城镇中平均每个企业的规模 12人 ,

其中东部地区平均 16人 ,中部地区平均 9人 ,西部地区平均 7人 ,可以说相当部分企业是处于

小作坊的水平。没有就业机会 ,白给农民一个小城镇户籍对农民没有实质意义 。

第三 ,目前户籍制度改革并不限于小城镇 ,大多数小城市的户籍已经相当开放 ,甚至于石

家庄这样大城市的户籍也基本上开放 ,与小城镇相比 ,城市的吸引力远大得多 ,而且对石家庄

这样的城市来说 ,户籍开放后也没有出现大量人口涌入的局面。因此只要小城镇的就业机会

无法超过城市 ,那么小城镇的户籍吸引力就有限。

第四 ,小城镇户籍改革的实质是什么 ,目的是什么 。根据目前小城镇人口现状 ,小城镇户

籍改革的实质是承认大批在小城镇工作 、生活的人口 ,他们的身份已经不是农民 ,其目的应该

是方便人口管理 。如果把小城镇户籍制度改革的目的定位在促进农村城镇化上 ,从前面的分

析看 ,很可能要失望的。

第五 ,小城镇户籍改革的效果存在地区差距。在东部地区小城镇的发展水平比较高 ,在珠

江三角洲地区 、长江三角洲地区 、特大城市的郊区 ,户籍改革对小城镇规模的发展会有相当大

的促进作用。相反在广大的中西部地区 ,简单通过开放小城镇户籍 ,甚至是开放城市户籍 ,对

城镇化的促进作用依然有限。
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