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大跃进时期的城镇化高潮与衰退

李若建

　　摘要　大跃进时期中国的城镇化经历了一个高潮和衰退 , 大批农民一度涌入城镇 , 随后又被

迫离开城镇。在这一波折中 ,经济落后地区波动强于经济相对发达地区 , 内陆波动强于沿海。从

城市的层面上看 ,城镇行政等级高的城市波动低于行政等级低的城镇 , 人口规模大的城市波动低

于人口规模小的城市。导致这次城镇化高潮和衰败的根本原因是大跃进的政策失误 , 但是也涉及

到城乡隔离政策 、粮食政策 、区域发展政策 、城镇发展政策的失误。

作者　李若建 , 1956 年生 , 毕业于华东师范大学人口研究所 , 获博士学位 , 现任中山大学城市

与区域研究中心教授。(广州 510275)

中国的城镇化道路经历过许多波折 , 其中最大的波折就是大跃进与困难时期的大起大落。 1957 ～ 1961

年 ,中国经历了一个空前的城镇化高潮。这昙花一现的高潮 ,在一定程度上加剧了困难时期的饥荒 , 为了摆脱

城镇人口的粮食负担 ,中国城镇化过程出现大规模的倒退 ,由于从消极方面接受了教训 , 使中国的城镇发展长

期停滞。回顾这一段历史 ,不仅对了解中国的城镇化历程有帮助 ,而且对将来也有所启迪。

一 、全国城镇人口总量的变化

中国大部分人口生活在农村。与其他发展中国家相比 , 中国城镇人口的比重要低于大部分发展中国家。

虽然 1949 年后城镇人口增加得并不慢 , 但是到 1957 年全国只有 9949 万人生活在城镇中 , 占总人口的

15.4%。

1958 年大跃进的一个重要特征就是大批人口涌入城市 ,导致城镇人口猛增。 1960 年全国城镇人口达到

13073 万人 ,城镇人口占总人口的 19.8%, 这一比重一直到 1981 年才被超过。在这一时期增加的城镇人口

中 ,自然增长只占小部分 , 由农村迁入增长的占大部分。 1956 ～ 1960 年城镇人口共增加 3888 万人 , 其中自然

增长 1034 万人 ,占 26.6%。其他原因增长 2854 万人 , 占 73.4%(见表 1)。其他原因包括迁移增长与建制变

化 , 1957 年后中国城市数目大增 , 1957 年只有 176 个市 , 1960 年达到 199 个市[ 1] ,城市数目增加也是城镇人

口增加的重要原因之一 ,估计这一期间因建制变化增加的城镇人口 250 万人 ,占 6.4%。 大体上迁移增长人

口高达 2604 万人 ,占增加的城镇人口总数的 67.0%。

使城镇人口猛增的基本因素是大跃进。为了配合经济上的狂热 , 在大跃进期间原来的人口制度被随意改

变。1958 年 6 月中央决定各地的招工计划经省(市)确定后即可执行 ,不必经中央批准[ 2] 。在市场经济体制

下 ,这个政策是正确的 , 但是在当时的社会背景下却走样了 , 各地纷纷大招工 , 有的地区甚至在车站设立招工

点。使得职工人数从 1957 年的 3101 万人增加到 1960 年的 5044 万人 , 增长 62.7%。同期城镇个体劳动者从

106 万人增加到 150 万人 ,增长 41.5%。而乡村劳动者从 20566 万人 ,减少到 19761 万人减少了 3.9%
[ 3]
。这

一增一减 ,说明有大批农民进城当工人。
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随着困难时期的到来 ,不顾经济规律 , 盲目城镇化的恶果使政府无法保障城镇人口的粮食供应 ,于是开始

大规模精简城镇人口。 1961 年中央要求各级机关裁并机构 , 减少层次 , 减少现有人员 1/3 到 1/2 , 要求各机

关 、企事业单位的职工 , 特别是 1958 年以来从农村招收的职工 , 凡能回农村的 , 都要回去[ 4] 。从 1961 年开始

城镇人口数量下降 ,一直到 1964 年中国的城镇人口数量才开始回升。与 1960 年相比 , 1963 年中国城镇人口

减少了 1427 万人。 1961 年城市数目一度达到 208 个 , 1963 年降到 177 个 , 估计由于建制变化而减少的城镇

人口有 220 万人。如果考虑到人口自然增长的因素 ,这一时期由于把城镇人口下放农村而减少的人数中高达

2117 万人 ,超过 1957～ 1960年从农村迁移到城镇的人数。 1962 年全国的职工总数为 4321 万人 , 只相当于

1960 年的 72.4%,净减少 1648 万人。可见城镇人口的减少是职工下放农村的结果。

表 1　1956～ 1963年中国城镇人口变化情况

年
城镇人口

(万人)①

城镇人口占

全国人口(%)

增加的城镇人口来源(万人)

建制变化② 迁移增长 自然增长③ 合计

1956 9185 14.6

1957 9949 15.4 20 386 358 764

1958 10721 16.3 90 421 261 772

1959 12371 18.4 -60 1481 229 1650

1960 13073 19.8 200 316 186 702

1961 12707 19.3 90 -614 158 -366

1962 11659 17.3 -140 -1225 317 -1048

1963 11646 16.8 -170 -278 435 -13

　　说明:①本表中的城镇人口指的是住在市(不含辖县)和镇行政区内的人口。

②建制变化按每个城市人口 10万人计算。

③自然增长人口是按市人口的自然增长率计算。

　　资料来源:国家统计局.中国统计年鉴(1991).北京:中国统计出版社 , 1991年 , 79页

1958～ 1963 年实际上是中国城镇化过程中的一场灾难和一次大倒退。因为大跃进高速度的城镇化 , 受

到困难时期的打击 ,使政府从消极方面吸取了教训 , 从此严格控制城镇人口增长 , 城乡分隔更加严厉 ,中国的

城镇化进入了一个长期的低潮。

二 、各地区城镇人口的变化

大跃进时期的城镇化可以分前后两个阶段 ,前期是 1958 ～ 1960 年 ,其特点是城镇人口保持增长 , 后期是

1961～ 1963 年 ,其标志是城镇人口数量下降。 1960年是一个重要的转折点。

在这场城镇人口的大起大落中 ,除个别地区外 ,绝大多数地区都经历了一个城镇人口由大幅度增加到大

幅度减少的过程 ,不过波动幅度却有很大的差别。与 1957 年相比 , 1960年各地的城镇人口都增长了 ,但是增

幅差别非常大。增幅最大 ,超过 70%的有内蒙古 、江西 、贵州 、青海 、宁夏 、安徽 、陕西和新疆等 8 个内陆地区 ,

相对来说沿海地区的增幅要小些。 1961 年开始城镇人口数量下降 , 各地下降的幅度也不同。与 1960 年相

比 ,下降幅度超过 30%的有贵州 、青海和宁夏几个内陆地区。 从城镇人口变化的角度看 , 同样是内陆波动强

于沿海。

从全国来看 , 1958 ～ 1960 年城镇人口增加 31.4%, 1961 ～ 1963 年城镇人口下降了 10.9%。如果以全国

平均水平为标准 ,可以把各地区划分为几种类型:

第一 , 1958 ～ 1960 年城镇人口增加速度高于全国平均水平 , 1961 ～ 1963 年城镇人口下降速度高于全国平

均水平的有:河北 、山西 、内蒙古 、江苏 、浙江 、安徽 、江西 、湖北 、贵州 、陕西 、青海 、宁夏 、新疆 ,共 13 个地区 , 基

本在长江流域和长江以北。

第二 , 1958 ～ 1960 年城镇人口增加速度低于全国平均水平 , 1961 ～ 1963 年城镇人口下降速度高于全国平

均水平的有:山东 、河南 、湖南 、四川 、云南 、甘肃 ,大体在中国的中部。

第三 , 1958 ～ 1960 年城镇人口增加速度高于全国平均水平 , 1961 ～ 1963 年城镇人口下降速度低于全国平

均水平的有:北京 、吉林 、黑龙江 、福建 、广东 , 集中在东北和东南沿海 ,大部分属于经济相对发达地区。
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第四 , 1960 年比 1957 年城镇人口增加速度低于全国平均水平和 1963 年比 1960 年城镇人口下降速度低

于全国平均水平的有:天津 、辽宁 、上海 、广西 ,除广西外 , 都是经济相对发达的地区。

表 2　1957 ～ 1963 年各地区城镇人口变化

沿海地区 内陆地区

地区
城镇人口(万人)

1957 1960 1963

1960年比
1957年增
长%

1963年比
1960年增
长%

地区
城镇人口(万人)

1957 1960 1963

1960年比
1957年增
长%

1963年比
1960年增
长%

北京 321 456 433 42.1 -5.0 山西 252 338 277 34.1 -18.0

天津① 353 404 421 14.4 4.2 内蒙古 175 360 281 105.7 -21.9

河北② 363 481 345 32.5 -28.3 吉林 384 605 544 57.6 -10.1

辽宁 950 1212 1117 27.6 -7.8 黑龙江 545 878 796 61.1 -9.4

上海 634 716 699 12.9 -2.4 安徽 273 465 398 70.3 -14.4

江苏 579 876 775 51.3 -11.5 江西 225 460 347 104.4 -24.6

浙江 358 588 440 64.2 -25.2 河南 445 532 466 19.6 -12.4

福建 237 374 339 57.8 -9.4 湖北 411 574 470 39.7 -18.1

山东 450 540 468 20.0 -13.3 湖南 315 405 375 28.6 -7.4

广东④ 530 734 726 38.5 -1.1 广西③ 175 227 219 29.7 -3.5

四川 671 844 669 25.8 -20.7

贵州 165 359 203 117.6 -56.5

云南 237 305 247 28.7 -19.0

陕西 285 498 360 74.7 -27.7

甘肃 169 220 171 30.2 -22.3

青海 30 70 31 133.3 -55.7

宁夏 24 51 34 112.5 -33.3

新疆 94 180 139 91.5 -22.8

合计 4775 6381 5763 33.6 -9.7 合计 4876 7371 6027 51.2 -18.2

　　说明:①天津系城市人口。 ②河北系非农业人口。

③当时广西没有沿海地区。 ④北海市属于广东管辖。

　　资料来源:[ 1] 北京 、天津和山东资料来自《中国人口》丛书各相关分册

[ 2] 广东资料来自《广东人口统计资料汇编》

[ 3] 其他地区资料来自《全国各省 、自治区、直辖市历史统计资料汇编》 ,北京:中国统计出版社 ,1990年

从以上类型看 ,经济发达地区在 1961 ～ 1963 年的大规模精简城镇人口中 ,所受的影响要小一些。与人口

总量的变化类似 ,经济落后地区的城镇人口的波动更大一些。

三 、各类城市的人口变化

在 1958 ～ 1963 年的城镇化挫折中 , 各类城市的情况有所差别。据有可比资料的城市情况看 ,在这场人口

波动中 ,不同类别的城市情况有所不同。从城市非农业人口规模来看 , 大城市的波动要小一些。从表 3 中可

以看到 ,基本上是城市规模越大 , 在 1958 ～ 1961 年间的增加幅度越小 , 在 1962 ～ 1963 年间减少的幅度也相应

小些。个别特大城市 ,如上海从 1958 年就开始了大量的人口外迁 ,因此在大跃进时期城市人口的增幅小。

以城市的行政等级来看 , 级别越高人口规模的波动幅度越低。 北京 、天津 、上海三个直辖市在 1958 ～

1961 年间的人口增幅和在 1962 ～ 1963 年间的减少都不如其他城市 , 同样省会城市的人口波动小于普通城

市。

　　如果具体分析一下各城市的情况 ,可以进一步说明问题。在 1958 ～ 1961 年城市非农业人口增长最快的

20 个城市中 ,绝大部分是工矿城市 , 除了宁波与南平两个城市外 , 其余城市都在内陆省份。在一些内陆省份

城市 ,人口迁移的规模相当大 , 安徽的马鞍山在 1958 年迁入 19.4 万人 , 淮南市在 1959 年迁入 17.0 万人 , 芜

湖市在 1960 年迁入 16.6 万人。 1962 ～ 1963 年城市非农业人口增长最慢的 20 个城市中大部分也是工矿城

市 ,并且大部分在内陆省份。值得注意的是 , 1958 ～ 1961 年城市非农业人口增长最快的 20 个城市中有 11 个

是 1962 ～ 1963 年城市非农业人口下降最快的 , 1958～ 1961 年城市非农业人口增长率与 1962 ～ 1963 年城市
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非农业人口增长率的相关系数为-0.477(p<0.05), 说明前期人口增长快的城市往往后期人口下降的幅度

大。

表 3　1958～ 1963年中国各等级城市非农业人口变化情况

城市等级
人口(万人) 人口增长率(%)

1957 1961 1963 1958～ 1961 1962～ 1963

有资料城市数

(个)

特大城市 2318 2622 2611 13.1 -0.4 10

大城市　 1001 1157 1130 15.6 -2.3 14

中等城市 1104 1522 1425 37.9 -6.4 37

小城市　 857 1178 1099 37.5 -6.7 88

全部城市 5280 6479 6265 22.7 -3.3 149

　　说明:特大城市的非农业人口超过 100万人 ,非农业人口在 50 ～ 100万人为大城市 ,非农业人口在 20～ 50万人为中等

城市 ,非农业人口不足 20万人为小城市。

　　资料来源:《中国城市四十年》 ,中国统计信息咨询服务中心 , 1990年

表 4　1958 ～ 1963 年中国各类城市非农业人口变化情况

城市类别
人口(万人) 人口增长率(%)

1957 1961 1963 1958～ 1961 1962～ 1963

有资料城市数

(个)

直辖市 1212 1362 1368 12.4 0.4 　3

省会　 1844 2231 2162 21.0 -3.1 25

一般城市 2224 2886 2733 29.8 -5.3 121

全部城市 5280 6479 6265 22.7 -3.3 149

　　资料来源:《中国城市四十年》 ,中国统计信息咨询服务中心 , 1990年

在 1958 ～ 1963 年间新建了不少城市 , 随后又撤消了不少城市。对于那些匆忙建立又匆忙撤消的城市来

说 ,其人口大起大落是相当惊人的 , 例如青海省的格尔木在 1957 年有 1.5 万人 , 1960 年达到 4.5 万 , 1961 ～

1963 年减少 2 万多人[ 5] 。

从城市这一层面来分析 ,大体上也是越发达的城市受大跃进与困难时期的影响越小 , 不发达的城市影响

越大。

四 、讨论:大跃进时期城镇化波动原因分析

这次城镇化的高潮与衰退是大跃进政策失误的结果。在 1959 年农村危机已经出现 , 一些地方已经出现

饥荒 , 有人饿死。根据公布的资料 ,在 1959 年有 235 万人因为灾荒外流 , 1.8 万人非正常死亡
[ 6]
。就是在这

种背景下召开的庐山会议不但没有纠正错误 , 反而在错误的方向上继续发展 , 1960 年城镇人口比 1959 年增

加 702万人 , 其中 73.6%属于建制变化和迁移增长 , 这种情况进一步加剧了农村的负担。可以说没有大跃进

就没有这一次城镇化高潮与衰退 ,但是其形成的原因远不是那么简单 ,需要进一步深入分析。

这次城镇化的波动 ,实际上是城乡隔离发展政策的一个恶果。建国后逐步形成的城乡分割的发展格局导

致了城乡差距扩大 ,户籍制度把农民限制在农村 ,通过工农产品的剪刀差剥夺农民 , 保证城镇居民的相对高生

活水平。 1952年中国农民的人均消费水平是 62 元 , 到 1957 年增加到 79 元 , 同期非农业居民人均消费水平

从 148元增加到 205 元 , 在1952 年后者是前者的 2.4倍 , 1957 年扩大到 2.6 倍。由于绝大多数非农业居民住

在城镇 , 因此这个差距基本上是城乡差距。在巨大的城乡差距面前 , 不可避免出现农民涌入城镇的问题 , 在

1958 年以前用户籍制度来控制这一问题 , 然而大跃进使户籍制度失灵 , 得到机会的农民必然乘机进入城镇。

当大跃进失败后 ,这些好不容易进入城镇的农民首当其冲的要被赶回农村。

这次城镇化的波动 ,实际上是当时中国农业政策的一次失败。 在中国这么一个人口众多 ,耕地不足的国

家 ,其城镇化的程度在很大程度上取决于农民能够有多少剩余粮食来供应给城镇人口。最近一位作者提出中

国在 50 年代初期实行的粮食统购统销政策的出台就与城市的粮食供应困难有关 , 而为了便于解决统购统销

的困难 ,就把农民组织进入合作社[ 7] 。不过中国农村的集体化运动并不完全为了从农民那里拿到粮食 , 更加

重要的是意识形态问题。由于采取了错误的政策希望提高农民的产量 , 并且主观认为集体化能够提高农业产
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出 ,加上当时的其他失误 , 政府通过高压手段从农民那里拿了太多的粮食 ,招致一场罕见的饥荒在农村发生。

这时候不得不压缩城镇人口规模 ,把城镇里的人赶到农村。通过这次城镇化过程的波动 ,可以让后人明白 , 在

中国的城镇化过程中 ,农村是重要的一方 , 忽视这一方的存在就要付出代价。

这次城镇化的波动 ,实际上是当时区域发展政策的一次失败。 1956 年毛泽东在他著名的《论十大关系》

中提出为了发展内陆地区的工业“就必须更多地利用和发展沿海工业 ,特别是轻工业。” [ 8]无疑毛泽东这一想

法是正确的 ,改革开放以来让沿海带动内陆的发展战略已经取得明显效益。然而如同《论十大关系》中提到的

许多想法一样 ,这一设想后来被放弃了 , 取而代之的是偏向内陆的发展政策。根据表 2 中的数据 , 在 1957 ～

1960 年间增加的城镇人口中 , 60.8%是在内陆地区 , 可见在大跃进时期的区域发展政策是偏向内陆。可是由

于内陆地区存在种种结构缺陷 ,特别是粮食生产的波动性大 ,根本无法承受突如其来的大量城镇人口 ,在大跃

进后的困难时期中出现人口负增长(死亡率高于出生率)的有 12个省 、自治区 ,其中 10 个在内陆地区(广西当

时行政范围没在沿海地区属于内陆)[ 9] 。在这种情形之下 ,内陆不可避免地出现城镇化的大倒退。大跃进的

教训应该要加上一条 ,就是在城镇化发展过程中 ,应该注意区域发展条件的差别 , 不能为了平衡地区差异而一

哄而起。

这次城镇化的波动 ,实际上是城镇发展方针的失误。长期以来中国的城镇化道路是排斥发展大城市 , 采

用“控制大城市 、合理发展中等城市 、大力发展小城市”的政策。在大跃进时期 , 各类城市中以中小城市人口增

长幅度最大 ,并且在困难时期人口减少幅度也最大 , 这次城镇化高潮衰退的损失大概也是中小城市最突出。

关于城镇化道路问题 ,学术界一直有不同观点 , 这里不想介入讨论。但是从大跃进的失败来看 , 因为中小城

市 ,特别是经济结构单一的资源型中小城市 , 抗御经济波动的能力低 , 在经济大起大落时期由于对资源需求的

变化和产业结构调整 ,中小城市容易衰败 , 因此盲目发展中小城市的后果是危险的。

大跃进与困难时期的许多人口问题依然扑朔迷离 , 其中的城镇化问题也是十分复杂的 ,或许还有一些原

因这里并没有讨论到 ,希望今后对这一时期的许多问题研究能够深入开展下去。
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