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Abstract 

Hunan province is faced with double dual structural problems in urban-rural areas and internal 
city. This paper analyzes the main performance and its reason of the double dual structure. It is 
found that the external performance of the dual structure between urban and rural areas includes 
the large income gap between urban and rural residents, the disparity in urban and rural resi-
dents’ consumption level, the imbalance of urban and rural infrastructure construction and the 
large gap between urban and rural education level, and that the dual structure in the internal city 
focuses on the existence of shanty towns, the influence of the overall city appearance and the 
problems of left behind children. Finally, some relevant countermeasures and suggestions are put 
forward to eliminate the “double dual” structure in Hunan province. 
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摘  要 

湖南省面临着城乡之间以及城市内部两个二元结构问题。本文对湖南“双二元”结构的主要表现及其原

因进行了深入剖析，主要结论：城乡之间二元结构的外在表现包括城乡居民收入差距过大、城乡居民消

费水平悬殊、城乡基础设施建设不平衡以及城乡教育水平差距大等，主要原因是长期的户籍制度、产业

结构；而城市内部二元结构的外在表现包括棚户区的存在、城市整体市容市貌受影响以及留守儿童问题

等，其原因集中于农民工难以融入城市、城市不断拓展忽视了旧城改造。最后提出了破除湖南省“双二

元”结构的相关对策建议。 
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1. 引言 

进入 21 世纪，湖南省城镇化发展速度明显加快，据初步核算，2016 年全省城镇化率提升了 1.5 个百

分点左右。但是城乡之间以及城市内部两个二元结构问题。如果对这个问题置之不理，任其发展，势必

会影响社会稳定，减弱经济发展后劲，减缓城镇化进程[1]，从而影响全面建成小康社会目标的实现。破

解两个二元结构不仅是新型城镇化的客观要求，也是推动区域协调发展的现实路径[2]。二元社会结构的

本质特征是，城市居民大多参与以社会化大生产为主的城市经济，而农村居民大多参与以农业为主的小

农经济，城市居民和农村居民在衣食住行以及教育背景等方面存在相当差距。此外，城市内部的景观存

在着巨大的反差，城市居民所处的生活环境以及所享受的生活质量也存在差异。 

2. 长期积累的城乡二元结构 

2.1. 城乡居民人均可支配收入差距过大 

不合理二元结构的长期存在，再加上城市在经济建设、基础设施建设上的开发都远远早于农村，使

得和城市居民比较农村居民收入提高缓慢，城乡居民人均可支配收入差距过大。 
由图 1 可知，2008 年以来，湖南省城乡居民人均可支配收入的相对差距一直大于 2.5，有时甚至达

到了 3。而绝大多数国家和地区工业化过程中城乡居民人均可支配收入的相对差距都在 1.5~2 倍左右。因

此，与正常状态相比，湖南省的城乡居民人均可支配收入差距无疑偏离了正常水平。 

2.2. 城乡居民人均消费支出存在一定差距 

城乡居民人均可支配收入存在差距并且农村社会保障体系不健全，使得城乡居民人均消费支出也存

在差距。 
由图 2 可以看出，2008 年至 2013 年城乡居民人均消费支出的差距比一直在 2.5 左右徘徊，直到近年

才稍有降低，不过也没有跌破 2。和城市居民相比，农村居民缺乏消费能力，恩格尔系数较高，消费水 
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Figure 1. Per capita disposable income of urban and rural residents in Hunan 
province (yuan) 
图 1. 湖南省城乡居民人均可支配收入(元) 

 

 
资料来源：根据湖南省 2016 年统计年鉴数据绘制 

Figure 2. Per capita consumption expenditure of urban and rural residents in 
Hunan province (yuan) 
图 2. 湖南省城乡居民人均消费支出(元) 

 
平远远比不上城镇居民。 

2.3. 城乡基础设施建设不平衡 

目前，城市基本具备了较完善的经济基础设施(包括公共设施、公共工程和其他交通部门)以及社会性

基础设施(商业服务业、医疗、教育、科研、文化、体育等设施)。然而大部分农村的基础设施较缺乏，建

设较落后。 
由图 3、图 4 以及图 5 可以看出城乡的基础设施建设数量差距明显，城乡基础设施差距较大会造成

城乡产出率差距较大，而基础设施的落后也成为农村发展的瓶颈，制约农村经济发展，进一步拉大城乡

间的差距，成为城乡间二元结构的突出特征之一。 

2.4. 城乡所拥有的休闲娱乐设施在质和量上存在差距 

大多农村居民为满足基本的物质需求而出外打工，对精神文化方面需求较少，与此相反，现阶段城

镇市民文化生活丰富多彩。湖南省城乡的服务业企业数量存在巨大差距，城镇一个区的服务业数量甚至

比一整个县的服务业数量更多。此外农村居民大多文化程度低、收入水平低，在广大农村地区，农民的

休闲娱乐生活单调、落后，除了看电视、打麻将、玩扑克牌外，很少有别的文化活动。而城市居民可以

健身，看电影，唱歌，还可以去书店读书。总的来说，和城市居民相比较，农村居民所能享受的休闲娱

乐设施不仅数量较少而且缺乏积极向上的引导作用。 

2.5. 城乡儿童的生活环境存在巨大差距 

在二孩政策出台以前的很长一段时间，大多城镇居民家中只生育一个孩子，家人提供全方位的关心

呵护；与此同时，农村居民多为两个孩子，且农民工为了生计去城市打工时，很少有人具备带领全家人 
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Figure 3. Rate of urban and rural water use in Hunan province (%) 
图 3. 湖南省城乡用水普及率(%) 

 

 
Figure 4. Urban and rural gas popularization rate in Hunan province (%) 
图 4. 湖南省城乡燃气普及率(%) 

 

 
资料来源：中华人民共和国住房和城乡建设部 

Figure 5. The number of lamps (Erigeron) of urban and rural road lighting in 
Hunan Province 
图 5. 湖南省城乡道路照明灯盏数(盏) 

 
在城市安身的资金和能力，因此很大一部分人将孩子留在农村家中，由爷爷奶奶照看甚至自己照看自己。 

由表 1 可以看出十年间留守儿童数量的巨大变化，根据 2010 年全国第六次人口普查的数据可知，与

2000 年第五次人口普查相比，居住地与户口登记地所在的乡镇街道不一致且离开户口登记地半年以上的

人口增加 116,995,327 人，增加 81.03%。农民工进城打工本意是为了给孩子更好的未来，然而近年来，

却起到了反作用。很多文献研究表明，父母外出打工对农村留守儿童的就业率和学习成绩都有负面影响。

农村留守儿童和城镇小孩相比较，生活质量不高，在生理心理层面上缺乏关心，留守儿童遭受虐待、走

上邪路甚至自杀的新闻屡屡见报，他们变成了我国的弱势群体。留守儿童问题的出现是由于在城市化过 
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Table 1. The children constitute of China 
表 1. 我国儿童的构成 

儿童类型 
2010 年 2000 年 

规模(万人) 百分比(%) 规模(万人) 百分比(%) 

农村留守儿童 6103 21.9 2390 8.4 

农村非留守儿童 9297 33.3 17,614 61.9 

城镇流动儿童 2880 10.3 1406 4.9 

城镇儿童 9620 34.5 7046 24.8 

合计 27,900 100 28,456 100 

 
程中忽略了农民工的市民化、家庭化问题，孩子缺少健康积极的成长环境。 

3. 逐渐分化的城市内部二元结构 

3.1. 中心城区的棚户区影响城市景观 

湖南省棚户区指的是城市危房、垦区危房以及城中村在内的破旧房屋。城市内部存在大量环境脏、

乱、差，基础公共设施不健全的棚户区和城中村[3]，这些城市中心城区棚户区与新开发区在景观上形成

巨大反差。城市内部一边高楼大厦，另一边棚户连片极其影响城市整体市容市貌，是城市内部二元结构

的一个重要外在表现。 

3.2. 棚户区居民的生活质量较差 

城市内部的二元结构一定程度上可以说是城乡二元结构向城市的延伸。棚户区的存在虽然解决了大

量城市中低收入者以及外来人口的居住生活问题，但随着城市功能的提升和完善，棚户区远远落后经济

社会发展的要求。棚户区的房屋大多密度大、基础设施配套不齐全、治安和消防隐患大，成为建筑质量

差、居住人群收入低且以居住功能为主的危旧房集中区；而新开发的景观区大多是高楼大厦，环境优美、

设施先进、交通便利。城市内部棚户区居民与非棚户区居民的居住环境以及收入水平存在一定差距，在

城市内部形成明显反差。 
居住于棚户区的居民多数从事的是低技术含量的工作，图 6 选取了几个典型行业，显示了 2014 年长

沙市各个行业的从业人员工资总额。由图 6 可以看出，不同行业的工资总额是存在一定差距的，相比之

下低技术含量工作的工资较低，这也就导致了棚户区居民的生活质量较差。 

3.3. 流入城市的农民工无法享受充分的权利 

进入新世纪，城市不断地发展，然而户籍制度把城镇居民和农村居民从身份上分为两个截然不同的

社会群体。目前，我国城镇的教育、医疗、社会保险、公共服务等资源是依据本地城镇户籍人口配置的，

大量非本地城镇户籍人口，尤其是农民工，尽管实现了地域转移和职业转换，但无法实现身份和地位的

同步转变。在客观上他们不能平等地享受城镇的公共服务与资源，农民不能平等地参与现代化进程、共

同分享现代化成果[4]，即流入城市的大部分农民工在户籍制度划分的“等级”下所享受的基本公共服务

与城市居民存在着差距。 
由表 2 可以看出，转移到城市的农民工无法享受到和城镇居民相同的待遇，在享受社会权利以及基

础公共服务方面比不上城镇居民。2014 年 3 月中国社会科学院发布的《中国农业转移人口市民化进程报

告》显示，2012 年我国城镇人口的养老保险、医疗保险、失业保险、生育保险的参与率分别为 42.75%， 
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资料来源：根据长沙市 2016 年统计年鉴数据绘制 

Figure 6. Labor remuneration of unit employees in Changsha in 2015 (yuan) 
图 6. 长沙市 2015 年单位从业人员劳动报酬(元) 

 
Table 2. The difference between migrant workers and urban residents enjoying public services 
表 2. 农民工与城市居民享受公共服务的差异 

基本公共服务项目 农民工和本地居民之间的差异 

义务教育 农民工子女接受的教育质量参差不齐，待遇差 

职业教育 部分符合条件的农民工可以享受 

养老保险 基本不能在流入地参加城镇社会养老保险 

医疗保险 部分有稳定劳动关系的农民工才可以享受且保障不全面 

失业保险 可以参加 

工伤保险 可以参加 

保障住房 基本不能享受 

公共文化 基层公共文化和体育设施向农民工开放 

 
75.36%，21.39%，21.68%，而同期农民工的参与率分别为 14.3%、16.9%、8.4%、6.1%，二者的差距十

分明显[5]。 

3.4. 农民工无法享受平等的社会待遇 

进城的务工人员，多数受教育程度不高、技术能力不强，他们很难进入高技术含量行业或其他高收

入行业，只能加入低技能型的劳动密集型行业，这些行业薪酬一般较低，拉大了农民工与城市居民的收

入差距，农民工收入较低、居住环境恶劣，长期的心理压力使得自杀率和犯罪率急剧上升[6]。在工作生

活中，部分城市居民对农民工有歧视心理，进城务工人员长期得不到城市的认同和接纳，无法融入社会，

享受不到应有的权利，矛盾累积，加剧了对社会的不满，成为影响社会稳定发展的重大安全隐患。 

4. 湖南省“双二元”结构的原因透视 

4.1. 城乡二元结构形成原因 

4.1.1. 户籍管理制度导致城乡二元结构产生 
根深蒂固的城乡二元化户籍管理制度是造成城乡二元结构的根源，它限制了人口的自由迁徙，使农

村剩余劳动力难以在城镇就业及定居，从而延缓了整个国家的城镇化进程。且在以前国家基本户籍管理

制度属于中央事权，地方只能在国家确定的基本户籍管理制度原则和政策范围内，结合本地实际进行探

索、制定具体措施，自主权较小，一定程度上限制了各地方政府职能的发挥。同时，为了发展工业，我

国在户籍管理制度的基础上逐步建立了人民公社制度以及统购统销制度。在这三大制度强有力的支撑下，
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工业化建设稳步发展，而工业又基本集中在城市，最终形成城市发展优于农村的情况，城乡二元结构产

生。 

4.1.2. 优先发展重工业推动了城乡二元结构的形成 
我国二元结构的形成有着深刻的历史背景。新中国成立时向苏联学习制定了优先发展重工业向社会

主义过渡的战略。在那个阶段，相较重工业来说我国农业较为发达，于是发展重工业的策略就是以农养

工。由于工业主要在城市，农业主要集中在农村，以农养工的策略加上国家对工业的政策扶持，使得农

村发展与城市相比较为落后，一定程度上也推动了城乡二元结构的形成。 

4.1.3. 农村致富渠道单一加深了城乡二元结构 
土地是农民最重要的资本，然而在之前的很长一段时间内我国的土地产权制度处于待完善状态。农

民无法利用土地的市场化流转获取收益，大多只能靠种地或者外出务工维持生活，收入水平较低。此外

农村的发展需要大量的资金，但由于农村建设融资平台的不健全，无法给农村建设提供充足的资金支持，

减缓了农村发展的速度以及城镇化建设的进程[7]。农村缺乏发展的资金，想要追赶城市步伐难上加难，

加深了城乡之间的二元结构。 

4.1.4. 农村教育水平的落后和人才的流失固化了城乡二元结构 
城乡教育不平等在目前并没有被打破——教育资源在城乡之间分配极不均匀，农村在教学设施和师

资力量方面都无法跟城市相比，加之大量有文化、会经营、懂技术有较高素质的农民进了城，留在农村

的农民大多文化水平低、经济条件差[8]，无能力对农村进行发展，影响新农村的建设和农民收入的提高。

近几年来，即使政府为了改善贫困山区的教育现状，实行各种帮扶政策想要充实乡村教师队伍，但由于

农村生活条件艰苦，留不住优秀的教师，教师通过各种渠道离岗离职，造成农村人才的流失，影响农村

教育的长足发展，进一步固化了城乡二元结构。 

4.2. 城市内部的二元结构形成原因 

4.2.1. 农民工进城但难以融入城市 
在城市化进程中，一批相对传统农民来说更有技术、更有文化的农民率先流入城市，然而由于城乡

二元结构的限制，这部分农民工无法真正融入城市，产生了复杂的农民工市民化问题。这部分人群虽然

工作、居住在城市，但是由于户籍制度的制约，仅仅实现了职业转化，他们在政治、经济、文化以及社

会地位等方面都处于弱势。农业转移人口没有随着进城务工而同步实现市民化[9]，变为有别于城市居民

的群体，使传统意义上的城乡二元结构向城市延伸，城市内部二元结构产生。 

4.2.2. 部分低收入居民助推了棚户区的存在 
城市的房屋价格总体呈增长态势，对于原本收入水平较低又居住条件较差的城镇家庭来说，无力负

担旧房改造或新房购买，于是其不能得到维修保养的房屋就在经济发展中被社会淘汰，形成了棚户区。

与此同时，大量的务工者来到城市打工，他们经济情况并不宽裕，只能在城镇中寻找租金低廉的破旧房

屋居住，这些住宅设施十分简陋，是棚户区的组成部分之一。 

4.2.3. 棚户区改造错综复杂难度较大 
对棚户区进行改造是一个重大的工程，这个工程需要科学合理的总体规划以及健全的改造制度。科

学合理的总体规划可以使得棚户区改造平稳有序推进，此外，大多数棚户区居民的就业技能较低，仅仅

依靠收取房租谋生，如果没有健全的改造制度，简单的拆迁赔款只是治标不治本，并不能保障这些居民

日后的生活。不合理以及不健全的棚户区改造制度不仅不能消解城市内部的二元结构，反而进一步加剧
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了城市内部的二元结构。 

4.2.4. 城镇居民对农民工的歧视 
长期以来城市居民拥有更好的生活环境，接受更高质量的教育，享受更加便利的服务，他们和农.民

工相比具有各种优势，流入城市的农民工无法享受到和城市居民相同的待遇，大多数生活质量较低。这

一切使得一些城市居民形成了一种歧视农民工乃至农民的思维，他们以自己的城市居民身份为傲，而农

民工因为自己外来务工的身份受到城市居民的歧视，这种歧视根深蒂固，整个湖南沉浸在这种潜移默化

的思维包袱下，使得城乡居民不仅在经济上存在差距，更从心理上被划分了“等级”，这种“有色眼光”

在加剧城乡之间二元结构的同时，还间接固化了城市内部的二元结构。 

5. 破除湖南省“双二元”结构的对策思考 

破除湖南省“双二元”结构的总体思路是“双线并举”。一条线是从农村着手，用工业化带动农业

现代化，改善农民生活；另一条线即从城市着手，推行棚户区改造，解决农民工市民化问题。通过“双

线并举”从实质上破除湖南省的两个二元结构。 

5.1. 深化户籍制度改革 

城乡二元化户籍管理制度是造成二元结构的根源，因此，合理且有力的制度建设是破除两个二元结

构的保证，要破除两个二元结构，必须进行制度创新。早在 2015 年，湖南省就根据《国务院关于进一步

推进户籍制度改革的意见》提出了关于户籍制度改革的总体目标：统一城乡户口登记制度，进一步调整

户口迁移政策，大力实施居住证制度，建立健全实际居住人口登记制度。推进义务教育、就业服务、基

本养老、基本医疗卫生、计划生育、公共文化、住房保障等城镇基本公共服务覆盖全部常住人口。在 2017
年，国家发改委《关于 2017 年深化经济体制改革重点工作的意见》又提出要深化户籍制度改革，落实人

地挂钩、支持农业转移人口市民化财政政策。 
在总目标的指导下，湖南省首先应深化户籍管理制度改革。不能仅仅关注农业户口与非农业户口已

经统一登记为居民户口，更重要的是要把户口登记改革与教育、医疗等“附加功能”的改革同时推进，

关注户口改变的同时居民所享有的权利是否同时被更新，进行平等享受权利的制度变革。此外，应建立

现代公共服务制度，使农村居住者与城市居住者能够平等地享有政府提供的公共服务。此外，还要加大

政府对农村公共服务的财政投入，包括教育文化设施、公共交通、消防、绿化等方面，统筹城乡义务教

育资源的合理分配[10]，使农村居住者可以享受与城市居住者相同的公共服务。 

5.2. 推进农村产权制度变革 

在 2017 年，国家发改委《关于 2017 年深化经济体制改革重点工作的意见》中指出要稳步推进农村

集体产权制度改革。具体要加快推进农村承包地确权登记颁证，扩大整省试点范围，细化和落实农村土

地“三权分置”办法。开展土地经营权入股，发展农业产业化经营试点，全面开展农村集体资产清产核

资，明晰产权归属，稳妥有序、由点及面推进农村集体经营性资产股份合作制改革。扩大农村集体产权

制度改革试点，稳妥推进农村承包土地的经营权和农民住房财产权抵押贷款试点。 
可以从重庆统筹城乡综合配套的改革试验中汲取经验，积极发展各类土地流转中介机构，发展农村

土地使用权交易市场，农民可以对其所承包的土地转包、出租、继承和有偿转让，并可作为资本入股取

得其应有的股权和红利。通过农村产权制度的变革，可以拓宽农民致富管道，提高农民收入水平，改善

农村生活水平。 
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5.3. 转变农业生产方式，推进农业现代化建设 

湖南是一个农业大省，农村人口比重较大，因此，推进农业现代化发展对湖南省的发展极其重要，

可以为城乡一体化提供坚实的物质保障。农业的生产率低下，会将大部分劳动人口限制在土地上，制约

非农产业的进一步发展，影响农民的生活质量提高。只有推进了农业现代化、机械化，坚持以现代工业

经营管理理念和方式来组织农业生产经营，以现代工业技术装备和信息智能化技术提升农业生产水平[11]，
推进传统农业向现代农业的转型升级和融合发展，才能解放多余农业劳动力，有助于农村发展二三产业，

实现农村产业的融合发展，为破除二元结构打下坚实物质基础。 

5.4. 拓宽农村建设融资渠道 

由于农村地区融资平台不足，难以筹措建设资金，湖南省政府应该通过有效的财政、金融等政策倾

斜解决农村中小企业资金短缺、融资难的问题。可以加大相关资金政策对农村的倾斜力度，努力推进农

村金融改革与创新[12]，加大农业信贷的份额，然后根据当地特色进行招标建厂，并对建成的乡镇企业给

予一定的政策优惠[13]，助力农村中小企业发展。通过中小企业的发展带动农村的发展，改善农村生活环

境，提升农民生活水平[14]。 

5.5. 加快棚户区改造，实现城市现代化 

要破除两个二元结构，城市的发展不能落后。而不解决棚户区问题，就无法实现城市的快速发展。

在实际操作中，应针对不同的区位、土地价值和现实情况对不同的棚户区选取不同的改造方式，将各个

棚户区按照最优利用方向承包给各个龙头企业进行开发，与棚户区居民签订合理的协议对他们进行原地

安置或者异地安置，建立最低保障住房，根据棚户区所处地理位置对棚户区实行改造——或是保留原有

历史风貌发展成景点或是拆迁重建成符合现代使用的建筑，完成对棚户区的完美改造。主要应吸引社会

资金参与棚户区改造，改善城市景观，为统筹城乡发展提供更加合理的空间载体[15]，实现企业和棚户区

居民的双赢，达到社会效益和经济效益的良好平衡。 

5.6. 探索合理的农民工进城土地流转机制 

重庆的九龙坡区在统筹城乡综合配套改革试验中提出“用城市的社会保障换农村的承包地、用城市

的住房换农村的宅基地”，以农民自愿就地转为城镇居民和扶持优秀农民工转户进城为重点，着力推进

农村集体建设用地整理、综合性产业开发和新型农村社区建设。在保护和尊重农民土地承包权和宅基地

权益的基础上，探索对农民进城后自愿退出的宅基地和承包地回购、置换等政策，采取土地换社保、提

供免费培训、廉租房或给予住房补贴、子女免费义务教育、享受城镇最低生活保障等多种政策措施，鼓

励农民自愿退出承包地和宅基地。 

6. 结语 

打破城乡分割的二元结构，最重要的是破除城乡二元化户籍管理制度，将农业户口与非农业户口统

一为居民户口，制定合理的土地流转制度对想在城市定居的农民工采取自愿的原则用城市的社会保障换

农村的承包地、用城市的住房换农村的宅基地。同时应推进新农村建设，推进基础设施、公共服务和社

会保障向农村延伸，促进城乡服务均等化，使农民收入不断增加，改善农村生活环境，加快提升广大农

民的生活水平。户籍管理在这时发挥着人口登记和管理的本位作用，完成了户籍转变的农村居民获得与

城镇居民均等、一致的社会身份和权利，能公平、公正的享受城镇公共资源和社会福利，全面参与政治、

经济、社会和文化生活，实现经济立足、社会接纳，身份认同和文化交融。这时，农业转移人口带领全
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家人实现了自然流动，城乡居民不论户籍平等地享受权利，这才真正的破除了城乡之间的二元结构。然

后通过棚户区改造，提高棚户区居民的收入水平，破除城市内部二元结构，推动湖南整个经济社会的发

展进步。 
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