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中国缩小城乡差距政策效果评价体系及测度

杜　炜，胡晶晶

摘　要：近年来，中国政府高度重视日益扩大的城乡差距问题，密集出台了一系列旨在缩小城乡差距的

政策措施，对这些政策的效果进行定量分析对于健全和完善缩小城乡差距的政策体系具有重要意义。本文提

出了一个由工业化政策、城市化政策、惠农政策、贸易政策、财政金融政策、公共物品供给政策和公共决策

权利分配政策等７大类政策和２５个测度指标构成的缩小城乡差距政策的评价指标体系，采取德尔菲法专家咨

询法和层次分析法，利用２００５－２０１４年的相关数据，对中国缩小城乡差距的政策评价进行了量化分析，结果

显示，总体而言，２００５年以来中国缩小城乡差距政策的实施效果显著提高，但公共决策权利分配政策的评价

指数则呈现出持续下降的趋势，工业化政策的实施效果也并不理想，因此，如何建立公平合理的城乡公共决

策权利分配制度和如何在经济新常态下有效推进农村工业化政策应当成为未来改进缩小城乡差距政策体系的

主要方向。此外，政府未来在完善城乡公共物品供给政策、贸易政策以及惠农政策等方面仍有较大的政策改

进空间。
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缩小城乡差距已经成为我国面临的突出任务。党和政府高度重视解决我国城乡差距过大问题，
并逐步对城乡关系的政策做出了重大调整，特别是本世纪以来，２００３—２０１０年、２０１２—２０１６年中
央出台的１３个一号文件都与 “三农”问题密切相关，并陆续出台了促进农民增收和农村社会经济
发展的相关重要文件，采取了包括改革农村税费制度、推进新农村建设、增加农村教育、医疗、社
会保障等公共服务在内的一系列重大政策措施，显示出中国政府解决 “三农”问题的决心。研究这
些政策措施的实施效果、分析实施过程中存在的问题，对有效解决城乡差距问题具有重要的现实意
义。

一、中国缩小城乡差距政策评价体系建立的原则及指标体系选择

（一）缩小城乡差距政策评价指标体系的确定原则
根据我国缩小城乡差距的政策实践，在探索建立缩小城乡差距政策评价指标体系时，应遵循以

下原则：
第一，系统性原则。缩小城乡差距是一个非常复杂的系统工程，需要政府采取一系列有力的政
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策措施才能最终实现。这些政策措施涉及工业化、城市化、金融、财政、政治等诸多方面，它们相
互联系，共同构成一个有机整体。因此，在建立缩小城乡差距政策评价指标体系时，要从多个方面
和角度选择能够反映政策效果的指标，使评价具有系统性和全面性。
第二，科学性原则。缩小城乡差距的政策措施很多，每类政策都有其特定的含义和主要的特

征，我们不可能也不需要对所有因素进行测度，而是从政策最本质的内涵出发，找出核心因素，确
定主要指标，构建指标体系。指标体系中各指标涵义要准确，计算方法要科学、统一。同时，还应
当确保指标具有可比性，包括纵向可比和横向可比。纵向可比即对同一总体而言同一指标在不同时
间是可以比较的；横向可比即在同一时间段内同一指标在不同地区之间是可以比较的。科学的指标
体系必须经得起实践检验，其测度结果能够得到合理的解释，令人信服。
第三，易操作性原则。无论是描述性指标，还是质量评价指标都应当是可以量化的指标，不能

具体量化的因素不得列入指标体系。列入指标体系的评价指标应当考虑数据资料的可获得性以及指
标量化的难易程度，数据资料应该尽可能地立足于统计年鉴和权威的文献资料，保证数据来源可靠
连续。易操作性还要求指标体系要精练，以避免因陷于过多细节而不能把握政策的本质，从而影响
评价的准确性。

（二）缩小城乡差距政策评价指标体系框架及指标的确定
本文将缩小城乡差距政策分为以下七类［１］［２］，分别选择具体指标对每类政策的效果进行测度：

第一，促进工业化的政策。该政策是通过扩大农民在非农产业部门的就业容量来增加农民收入，从
而缩小城乡差距。我们将工业化政策分为城市工业化政策和农村工业化政策。城市工业化政策的成
效用非农产业ＧＤＰ比重、非农产业就业人口比重和霍夫曼指数来测度，而农村工业化政策的成效
则用乡镇企业增加值占ＧＤＰ的比重和乡镇企业就业人口占就业总人口的比重来度量。第二，推进
城市化的政策。该政策是通过改革户籍制度、消除劳动力合理流动的制度障碍、加快劳动力的流动
来缩小差距。本文用城镇人口占比重和城镇固定资产投资占全国的比重来测度城市化政策的效果。
第三，惠农政策。该政策是通过促进农业结构的优化和升级、增强农业的自生能力来增加农民收
入，包括农业生产结构调整政策、农业组织结构调整政策、农业技术支持政策等。笔者考虑分别用
单位农业劳动力产值和单位面积农业产值来测度农业劳动生产率和土地生产率，从而反映惠农政策
的效果。第四，贸易政策。该政策是通过建立健全城乡产品、劳动力等市场，改善农产品贸易条
件，实现城乡劳动力要素报酬均等化，从而缩小城乡差距。笔者采用工农业商品综合比价指数反映
城乡产品市场的完善程度，用城乡居民家庭人均工资性收入之比来测度城乡劳动力市场的完善程
度。第五，财政金融政策。该政策又可以细分为财政支出政策、税收政策和金融政策。财政政策是
通过财政渠道增加对 “三农”的投入，并促进资源流向农业、农村，从而缩小差距。税收政策主要
通过减少农民的税费支出缩小差距。而金融政策则是通过为农民和农业部门提供良好的融资环境、
促进农村资金的回流来缩小城乡收入差距，包括：农业信贷的支持政策、农业保险的支持政策和农
村金融机构发展的支持政策等。本文分别采用城乡单位产值所耗费的财政支出之比、农业各税占税
收总收入的比重和涉农贷款比重来测度财政支出政策、税收政策和金融政策的成效。第六，公共物
品供应政策。该政策是通过增加农村公共物品的供给来改善农业的生产环境、提高农民的生活质量
和个人素质，从而缩小城乡差距。它包括城乡一体化的教育政策、医疗服务政策、社会保障政策和
能源供应政策等。其中，教育政策的实施效果由农村义务教育阶段生均教育经费占全国水平的比重
和农村义务教育阶段生均专任教师数量占全国水平的比重来测度；医疗服务政策的实施效果由城乡
人均卫生费之比、城乡每千人口医院和卫生院床位之比、城乡每千人口卫生技术人员数之比来测
度；社会保障政策的实施效果由城乡人均医疗救助支出之比、城乡最低生活保障平均支出水平之比
和新农合的参合率来测度；而能源供应政策的实施效果则由城乡人均生活用能量之比来测度。第
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七，公共决策权利分配政策。该政策是在公共事务和政策决定方面给城乡居民以相同的权利，从而
在政策的决定机制上消除城乡偏向政策的形成基础。本文采用农民在人大代表中的比重和农牧渔民
在中共党员人数中的比重来度量该政策的实施成效。缩小城乡差距政策的评价指标体系的结构和具
体内容如表１所示。

表１　缩小城乡差距政策效果的评价指标体系、指标权重及标准值

一级指标 权重 二级指标 权重 三级指标 标准值 权重

工业化政策０．１５６　９ 城市工业化 ０．０６４　０ 非农产业ＧＤＰ比重（％） ９５　 ０．０１６　０
非农产业就业人口比重（％） ８５　 ０．０２９　８
霍夫曼指数（％） ３０　 ０．０１８　２

农村工业化 ０．０９２　９ 乡镇企业增加值占ＧＤＰ的比重（％） ３０　 ０．０４６　５
乡镇企业就业人口占就业总人口的比重（％） ３０　 ０．０４６　５

城市化政策０．０８２　９ 城市化 ０．０８２　９ 城镇人口占比重（％） ６０　 ０．０４１　４
城镇固定资产投资占全国的比重（％） ９８　 ０．０４１　４

惠农政策 ０．１０２　５ 劳动生产率 ０．０４５　４ 单位农业劳动力产值（元／人） ３０　０００　０．０４５　４
土地生产率 ０．０５７　１ 单位面积农业产值（元／公顷） ４０　０００　０．０５７　１

贸易政策 ０．０７１　１ 工农产品比价 ０．０２３　５ 工农业商品综合比价指数（％） １００　 ０．０２３　５
劳动力价格 ０．０４７　６ 城乡居民家庭人均工资性收入之比（％） １００　 ０．０４７　６

财政金融 ０．１５７　９ 财政支出政策 ０．０６９７ 城乡单位产值所耗费的财政支出之比（％） １００　 ０．０６９　７
政策 税收政策 ０．０３２　０ 农业各税占税收总收入的比重（％） ２　 ０．０３２　０

金融政策 ０．０５６　２ 涉农贷款比重（％） ３０　 ０．０５６　２

公共物品 ０．２４５　８ 教育政策 ０．１１０７ 农村义务教育阶段生均教育经费占全国水平的比重（％） １００　 ０．０７９　２

供给政策 农村义务教育阶段生均专任教师数量占全国

水平的比重（％）
１００　 ０．０３１　４

医疗服务政策 ０．０６２　１ 城乡人均卫生费之比（％） １００　 ０．０３９　５
城乡每千人口医院和卫生院床位之比（％） １００　 ０．０１２　１
城乡每千人口卫生技术人员数之比（％） １００　 ０．０１０　５

社会保障政策 ０．０６２　２ 城乡人均医疗救助支出之比（％） １００　 ０．０１６　１
城乡最低生活保障平均支出水平之比（％） １００　 ０．０１６　１

新农合的参合率（％） １００　 ０．０３０　０
能源供应政策 ０．０１０　８ 城乡人均生活用能量之比（％） １００　 ０．０１０　８

公共决策权０．１８３　０ 人大代表分布 ０．１２７１ 农民在人大代表中的比重（％） ３０　 ０．１２７　１
利分配政策 中共党员分布 ０．０５５　９ 农牧渔民在中共党员人数中的比重（％） ４０　 ０．０５５　９

　　说明：指标权重由ｙａａｈｐ７．５计算得到。

二、缩小城乡差距政策的评价方法

（一）缩小城乡差距政策的评价指标权重的确定
本文在构建缩小城乡差距政策的评价指标体系的基础上，采用德尔菲法 （Ｄｅｌｐｈｉ）专家咨询法

和层次分析法 （Ａｎａｌｙｔｉｃ　Ｈｉｅｒａｒｃｈｙ　Ｐｒｏｃｅｓｓ，ＡＨＰ）对评价指标的权重进行求解［３］［４］［５］。具体步骤
如下：第一，在建立指标体系的基础上，笔者选择了１０位专家分别对各个指标的重要程度作科学
的标度；第二，分别根据每位专家的标度，构造判断矩阵，判断矩阵表示针对上一层级中的某元素
而言，评定该层级中各有关元素相对重要性的状况；第三，检验判断矩阵的一致性，如果判断矩阵
的一致性小于０．１，即认为有令人满意的一致性，否则，则利用ｙａａｈｐ７．０对其进行自动修正；第
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四，对各位专家的结果权重进行算术平均，从而得到各评价指标的最终权重 （如表１所示）。
从计算结果来看，在这七大类缩小城乡差距的政策中，公共物品供给政策权重最大，其余依次

是公共决策权利分配政策、财政金融政策、工业化政策、惠农政策、城市化政策，权重最小的是贸
易政策。

（二）缩小城乡差距政策的评价指标标准值的确定
缩小城乡差距政策效应的评价指标的标准是判断政策实现程度的依据。城乡相对指标包括工农

业商品综合比价指数、城乡居民家庭人均工资性收入之比、城乡单位产值所耗费的财政支出之比、
农村义务教育阶段生均教育经费占全国水平的比重、农村义务教育阶段生均专任教师数量占全国水
平的比重、城乡人均卫生费之比、城乡每千人口医院和卫生院床位之比、城乡每千人口卫生技术人
员数之比、城乡人均医疗救助支出之比、城乡最低生活保障平均支出水平之比、城乡人均生活用能
量之比等，本文对于城乡相对指标的标准值均采取的是１００％。其余指标则根据党的十八大确定的
“确保到２０２０年实现全面建成小康社会”的战略目标、目前国际上中等发达国家或地区的平均水
平、我国制定的 《中国２１世纪初可持续发展行动纲要》、国民经济和社会发展中长期规划、重点专
项规划及行业规划中提出的有关发展目标和任务以及国内外学者提出的影响较大的城乡和谐评价标

准，确定相关指标的标准值 （具体参见表１）。
（三）缩小城乡差距政策的综合评价指数的计算
本文采用综合评分法中的简单线性加权法，计算我国缩小城乡差距政策的综合评价指数，计算

公式为：

ｓ＝∑
ｎ

ｉ＝１
ｓｉｗｉ

其中，ｓ表示我国缩小城乡差距政策的综合评价指数，ｓ的值越接近１００％，表明政策的综合评
价越高；ｓｉ为第ｉ个评价指标经过正向化、无量纲化处理后的值，ｓｉ的值越接近１００％，表明该项
指标的得分越高；ｗｉ为第ｉ个评价指标的权重。本文采取倒数法对指标进行正向化。并对适度指
标采用以下公式进行无量纲化：

ｓｉ＝
１

１＋｜αｉ－ｓ′ｉ｜
其中，ｓ′ｉ为原始评价指标值，αｉ为该指标的标准值。其余指标则采取实际值和标准值之比进行

无量纲化处理。

三、中国缩小城乡差距政策评价的实证分析

根据上述指标体系和方法，笔者对中国２００５～２０１４年中国缩小城乡差距的政策评价进行实证
分析，测算出２００５年以来我国缩小城乡差距的各类政策的评价指数及综合指数。

（一）指标说明及数据来源
表２显示了本文所构建的中国缩小城乡差距政策的评价指标体系中全部指标的计算公式及其原

始数据来源。
（二）评价结果及分析
笔者根据前文所述方法对所有指标进行了正向化和无量纲化处理之后，利用综合评分法，计算

了２００５—２０１４年我国缩小城乡差距的各类政策的评价指数及综合指数，结果如表３所示：
第一，总体而言，２００５年以来中国缩小城乡差距政策的实施效果显著提高。如表３所示，政

策 综合评价指数由２００５年的５９．４２％上升到２０１４年的７５．８８％，这说明我国政府近年来密集出台
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表２　各指标的计算公式及数据来源

指标 计算公式 原始数据来源

Ｓ１非农产业ＧＤＰ比重 Ｓ１＝ （第二产业 ＧＤＰ＋第三产业
ＧＤＰ）／ＧＤＰ总额

《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ２非农产业就业人口
比重

Ｓ２＝ （第二产业就业人数＋第三产
业就业人数）／就业总人数

《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ３霍夫曼指数 Ｓ３＝ （轻工业增加值／重工业增加
值）＊１００％

２００６—２０１２年根据 《中国统计年鉴》（２００６—２０１３）相
关数据计算而得；由于自２０１３年起国家统计局不再使
用 “轻工业”、“重工业”分类，本文采用２０１２年的数
据来代替２０１３—２０１４年的霍夫曼指数

Ｓ４乡镇企业增加值占
ＧＤＰ的比重

Ｓ４＝乡镇企业增加值／ＧＤＰ总额 ２００６—２０１１年根据 《中国乡镇企业年鉴》（２００６）、《中
国乡镇企业及农产品加工业年鉴》（２００７—２０１２）相关
数据计算而得；由于缺少２０１２—２０１４年乡镇企业增加
值数据，本文采用２０１１年的数据来代替２０１２—２０１４
年乡镇企业增加值占ＧＤＰ的比重

Ｓ５乡镇企业就业人口
占就业总人口的比重

Ｓ５＝乡镇企业就业人数／就业总人数 ２００６—２０１３年根据 《中国乡镇企业年鉴》（２００６）、《中
国乡镇企业及农产品加工业年鉴》（２００７—２０１４）相关
数据计算而得；由于缺少２０１４年乡镇企业就业人数数
据，本文采用２０１３年的数据来代替２０１４年的乡镇企
业就业人口占就业总人口的比重

Ｓ６城镇人口比重 Ｓ６＝城镇人口／总人口数 《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ７城镇固定资产投资
占全国的比重

Ｓ７＝城镇固定资产投资额／全社会固
定资产投资总额

《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ８单位农业劳动力产
值

Ｓ８＝第一产业ＧＤＰ／第一产业就业人
数

《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ９单位面积农业产值 Ｓ９＝第一产业ＧＤＰ／农作物播种面积 《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ１０工农业商品综合比
价指数

Ｓ１０＝ （农产品生产价格指数／农业
生产资料价格指数）＊１００％

《中国统计年鉴》（２０１５）

Ｓ１１城乡居民家庭人均
工资性收入之比

Ｓ１１＝城镇家庭人均年工薪收入／农
村家庭人均年工资性收入

《中国统计年鉴》（２００６—２０１５）

Ｓ１２城乡单位产值所耗
费的财政支出之比

Ｓ１２＝非农业部门单位产值所耗费的
财政支出／农业部门单位产值所耗费
的财政支出＝ （非农业财政支出／非
农业部门产值）／ （农业财政支出／
农业部门产值）①

２００５—２００６年根据历年 《中国统计年鉴》相关数据计
算而得；２００７—２０１４年根据历年 《中国统计年鉴》和
《中国农村统计年鉴》相关数据计算而得

Ｓ１３农业各税占税收总
收入的比重

Ｓ１３＝农业各税／税收总收入② ２００５—２００９年根据历年 《中国统计年鉴》相关数据计
算而得；２００９—２０１４年根据历年 《中国统计年鉴》和
《中国农业统计年鉴》相关数据计算而得

Ｓ１４涉农贷款比重 Ｓ１４＝涉农贷款余额／金融结构各项
贷款余额

《中国金融年鉴》（２００６—２０１５）

Ｓ１５农村义务教育阶段
生均教育经费占全国水

平的比重

Ｓ１５＝农村义务教育阶段生均教育经
费／全国义务教育阶段生均教育经费

２００６—２０１３年根据 《中国教育经费统计年鉴》（２００６—
２０１４）相关数据计算而得；由于缺少２０１４年城乡教育
经费数据，本文采用２０１３年的数据来代替２０１４年农
村义务教育阶段生均教育经费占全国水平的比重

—８３１—

中国地质大学学报 （社会科学版）



　　续表２

指标 计算公式 原始数据来源

Ｓ１６农村义务教育阶段
生均专任教师数量占全

国水平的比重

Ｓ１６＝城镇义务教育阶段生均专任教
师数量／农村义务教育阶段生均专任
教师数量

２００６—２０１３年根据 《中国教育统计年鉴》 （２００６—
２０１３）相关数据计算而得；由于缺少２０１４年城乡专任
教师数据，本文采用２０１３年的数据来代替２０１４年农
村义务教育阶段生均专任教师数量占全国水平的比重

Ｓ１７城乡人均卫生费之
比

Ｓ１７＝城镇人均卫生费／农村人均卫
生费

２００６—２０１３年根据 《中国卫生统计年鉴》 （２００６—
２０１３）、《中国卫生和计划生育统计年鉴》（２０１４）相关
数据计算而得；由于缺少２０１４年份城乡的人均卫生费
数据，本文采用２０１３年的数据来代替２０１４年的城乡
人均卫生费之比

Ｓ１８城乡每千人口医院
和卫生院床位之比

Ｓ１８＝城市每千人口医院和卫生院床
位／农村每千人口医院和卫生院床位

《中国卫生统计年鉴》 （２０１１、２０１２）和 《中国卫生和
计划生育年鉴》（２０１５）

Ｓ１９城乡每千人口卫生
技术人员数之比

Ｓ１９＝城市每千人口卫生技术人员数
／农村每千人口卫生技术人员数

《中国卫生和计划生育年鉴》（２０１５）

Ｓ２０城乡人均医疗救助
支出之比

Ｓ２０＝ （城市医疗救助支出／城市医
疗救助人次）／ （农村医疗救助支出
／农村医疗救助人次）

２００６—２０１３年根据 《中国卫生统计年鉴》 （２００６—
２０１３）、《中国卫生和计划生育统计年鉴》（２０１４）相关
数据计算而得；由于缺少２０１４年份城乡的医疗救助支
出数据，本文采用２０１３年的数据来代替２０１４年的城
乡人均医疗救助支出之比

Ｓ２１城乡最低生活保障
平均支出水平之比

Ｓ２１＝城市最低生活保障平均支出水
平／农村最低生活保障平均支出水平

《中国民政统计年鉴》（２００６—２０１５）

Ｓ２２新农合的参合率 Ｓ２２＝参合人数／农村人口数 ２００６—２０１２年 数 据 来 源 于 《中 国 卫 生 统 计 提 要》
（２００６—２０１２）；２０１３—２０１４年数据来源于 《２０１３年我
国卫生和计划生育事业发展统计公报》和 《２０１４年我
国卫生和计划生育事业发展统计公报》

Ｓ２３城乡人均生活用能
量之比

Ｓ２３＝城镇人均生活用能量／农村人
均生活用能量

《中国能源统计年鉴》（２０１５）

Ｓ２４农民在人大代表中
的比重

Ｓ２４＝农民人大代表人数／全国人大
代表总人数

第十届人大代表中的农民比重数据来自于张富良：《完
善人民代表大会制度，保障农民民主政治权利》，载
《人大研究》，２００４年第１０期，２３页；第十一届人大
代表中的工人农民代表共２４５人，第十二届人大代表
中的工人农民代表共４０１名，农民比重均根据第一至
十届全国人大代表中工人、农民所占比例的均值推算
而得

Ｓ２５农牧渔民在中共党
员人数中的比重

Ｓ２５＝农牧渔民中共党员人数／中共
党员总人数

根据２００５—２０１４年中央组织部党内统计数据整理得到

　　说明：①农业财政支出采用的是 “国家财政用于农业的支出”，具体包括支援农业生产支出和农林水利气象等部门的
事业费、农业基本建设支出、农业科技三项费用、农村救济费及其他；非农业财政支出＝国家财政支出－农业财政支出。

②２００６年以前，农业各税包括农业税、牧业税、耕地占用税、农业特产税、契税和烟叶税；从２００６年起，农业各税
中只包括了耕地占用税、契税和烟叶税。

的一系列政策措施对缩小城乡差距发挥了积极作用。在此期间，中国城乡居民收入比也由２００５年
的３．２２逐步下降至２０１４年的２．９２，因此，本文的实证结论与２００５年以来城乡居民收入的相对差
距逐步稳定并有所缩小的事实是基本一致的。
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表３　２００５—２０１４年中国缩小城乡差距政策的综合评价指数　单位：％

一级指标 二级指标 ２００５　 ２００６　 ２００７　 ２００８　 ２００９　 ２０１０　 ２０１１　 ２０１２　 ２０１３　 ２０１４

工业化政策 城市工业化 ４．６０　 ４．７９　 ４．８９　 ４．９９　 ５．００　 ５．１０　 ５．２０　 ５．２３　 ５．３１　 ５．３８
农村工业化 ７．１８　 ７．１６　 ７．１３　 ７．２９　 ７．３８　 ７．４９　 ７．５４　 ７．５７　 ７．６１　 ７．６１
评价指数 １１．７８　１１．９６　１２．０２　１２．２７　１２．３８　１２．５９　１２．７５　１２．８０　１２．９２　１２．９９

城市化政策 评价指数 ７．２０　 ７．３３　 ７．４８　 ７．６０　 ７．７２　 ７．９２　 ８．４３　 ８．５５　 ８．６６　 ８．７６
惠农政策 劳动生产率 ０．９９　 １．１０　 １．３７　 １．６６　 １．７９　 ２．１３　 ２．６３　 ２．９９　 ３．４６　 ３．８７

土地生产率 ２．００　 ２．１９　 ２．５８　 ２．９９　 ３．０７　 ３．５０　 ４．０６　 ４．４５　 ４．８０　 ５．０３
评价指数 ２．９９　 ３．２９　 ３．９５　 ４．６５　 ４．８６　 ５．６３　 ６．６９　 ７．４３　 ８．２６　 ８．９１

贸易政策 工农产品比价 ２．２０　 ２．３４　 ２．５９　 ２．２３　 ２．３５　 ２．５３　 ２．４６　 ２．２９　 ２．３９　 ２．３７
劳动力价格 ０．７２　 ０．７５　 ０．７４　 ０．７８　 ０．７９　 ０．８４　 ０．９２　 ０．９５　 １．０５　 １．１０
评价指数 ２．９２　 ３．０９　 ３．３３　 ３．０１　 ３．１５　 ３．３８　 ３．３８　 ３．２３　 ３．４４　 ３．４７

财政金融政策 财政支出政策 ４．０８　 ４．９５　 ５．７２　 ６．３６　 ６．６８　 ６．９１　 ７．０３　 ７．２２　 ７．０６　 ７．１２
税收政策 １．９７　 ２．０５　 ２．０３　 ２．０５　 １．５６　 １．３７　 １．４６　 １．４６　 １．４６　 １．４６
金融政策 ４．１８　 ３．６９　 ３．６９　 ３．７６　 ３．９２　 ４．３３　 ４．７０　 ４．９１　 ５．１１　 ５．２６
评价指数 １０．２３　１０．７０　１１．４４　１２．１７　１２．１５　１２．６０　１３．１９　１３．５９　１３．６４　１３．８４

公共物品供给政策 教育政策 １０．０８　１０．２６　１０．４１　１０．４９　１０．５０　１０．５２　１０．５７　１１．８９　１２．９７　１２．９７
医疗服务政策 ２．１２　 ２．１３　 １．８７　 １．９２　 １．９８　 ２．０９　 ２．２５　 ２．３７　 ２．５２　 ２．５１
社会保障政策 ３．２２　 ３．３６　 ３．６７　 ３．８５　 ４．２６　 ４．４４　 ４．６４　 ４．７０　 ４．７２　 ４．７５
能源供应政策 ０．５８　 ０．７４　 ０．６１　 ０．６５　 ０．６８　 ０．７７　 ０．８４　 ０．８８　 ０．９４　 ０．９６
评价指数 １６．００　１６．４８　１６．５６　１６．９０　１７．４１　１７．８１　１８．３０　１９．８３　２１．１５　２１．１９

公共决策权利分配政策 人大代表分布 ３．５６　 ３．５６　 ３．５６　 １．５９　 １．５９　 １．５９　 １．５９　 １．５９　 ２．６０　 ２．６０
中共党员分布 ４．７４　 ４．４３　 ４．４０　 ４．３５　 ４．３８　 ４．２５　 ４．２０　 ４．１６　 ４．１４　 ４．１３
评价指数 ８．３０　 ７．９９　 ７．９６　 ５．９４　 ５．９７　 ５．８５　 ５．７９　 ５．７５　 ６．７４　 ６．７３

综合指数 ５９．４２　６０．８３　６２．７５　６２．５４　６３．６４　６５．７７　６８．５２　７１．１９　７４．８０　７５．８８

第二，就各项具体政策而言，政策效果的变化趋势还存在较大差异。工业化政策、城市化政
策、惠农政策、贸易政策、财政金融政策和公共物品供给政策的实施效果均显现出稳步提升的趋
势；而公共决策权利分配政策的评价指数则呈现出持续下降的趋势，从２００５年的８．３０％下降到

２０１４年的６．７３％。无论是农民在人大代表中的比重，还是农牧渔民在中共党员人数中的比重都在
不断降低，这意味着近年来缩小城乡差距的公共决策权利分配政策并未取得实质性进展。
第三，虽然工业化政策、城市化政策、惠农政策、贸易政策、财政金融政策和公共物品供给政

策的实施效果都在稳步提升，但不同的政策实施效果的提升速度亦存在很大差异。其中，惠农政策
实施效果的提升最为显著，评价指数由２００５年的２．９９％上升到２０１４年的８．９１％。相比而言，工
业化政策的实施效果的提升则最为缓慢，评价指数仅由２００５年的１１．７８％上升到２０１４年的

１２．９９％，尤其是农村工业化评价指数仅由２００５年的７．１８％上升到２０１４年的７．６１％，１０年间仅提
升了０．４％，这说明近年来政府在推进农村工业化方面进展缓慢。笔者认为，这与自２０世纪９０年
代中期以来乡镇企业的发展速度放缓、对劳动力的吸纳能力减弱密切相关，尤其是在全球金融危机
和国内经济下行双重压力下，许多乡镇企业的生存和发展举步维艰，进一步削弱了缩小城乡差距的
农村工业化政策的实施效果［６］。
第四，尽管工业化政策、城市化政策、惠农政策、贸易政策、财政金融政策和公共物品供给政

策的实施效果都有所提升，但其评价指数与权重相比都存在显著差距，这说明这些政策仍存在较大
的改善和提升空间。结果显示，即使是在政策效果最理想的２０１４年，城乡居民人均工资性收入之
比、城乡人均卫生费之比、城乡每千人口卫生技术人员之比、城乡每千人口医院和卫生院床位之
比、城乡人均医疗救助支出之比、城乡最低生活保障平均支出水平之比等指标的得分 （即Ｓｉ）均
未超过７０％，可见，政府未来在完善城乡公共物品供给政策、贸易政策以及惠农政策等方面，仍
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大有可为。

四、完善缩小城乡差距政策体系的对策建议

综上所述，近年来政府对城乡差距问题日益重视，并采取积极措施，取得了显著成效，但仍然
存在一些问题。笔者认为可以从以下几个方面着手进行改善：
第一，建立缩小城乡差距政策评价的考核体系。全国及各地区缩小城乡差距的政策效果如何，

需要有完善的评价体系加以引导和管理。通过评价工作，全面、客观、科学地反映缩小城乡差距政
策的实施状况，找出政策存在的问题，明确未来政策的改进方向和核心，引导和促进各级政府落实
科学发展观，逐步调整城乡关系，最终实现城乡和谐发展。
第二，积极改革城市偏向的公共决策权利分配政策，增强农民利益群体的政治影响力。如前文

所述，在缩小城乡差距的七类政策中，城乡公共决策权利分配政策是唯一评价指数出现持续下降的
政策，这意味着目前的城乡公共决策权利分配政策不仅没有起到缩小城乡差距的作用，反而恶化了
城乡差距。可见，如何建立公平合理的城乡公共决策权利分配制度应当成为未来完善缩小城乡差距
政策体系的核心问题。笔者认为要建立公平合理的城乡公共决策权利分配制度，一方面要加强民主
法治建设，优化人大代表结构，逐步实现城乡按相同人口比例选举人大代表，并以合理的候选人制
度作保证，通过制度改进使更多的基层农民代表能够进入权力机关，增强农民利益群体的政治影响
力，从而为平抑城乡差距争取良好的制度环境；另一方面，要完善农村文化建设，加强对农民代表
的培训，增强农民的政治参与意识，开阔他们参政议政的视野，提高他们的政治参与能力［７］。
第三，努力探索经济新常态下有效推进农村工业化的途径。一方面，要继续发展以劳动密集型为

主的乡镇企业，提高农村劳动力的就业程度。发展劳动密集型企业是现阶段保持我国经济社会健康发
展的客观需要，但必须要改变以往外延扩张的发展模式，必须通过调整产业结构、增强技术创新能
力，实现乡镇企业产业结构的升级和产品质量的提高。另一方面，要依托 “龙头”企业推进农产品生
产、加工、流通等环节的一体化，逐步实现农业的工业化生产，形成从田头到餐桌的完整产业体系，
使农民不仅获得生产环节的效益，而且能分享加工、流通环节的利润，从而使农民富裕起来。
此外，政府应当发挥在缩小城乡差距中的主导作用，在保持近年来城乡公共物品供给政策、贸

易政策、惠农政策、财政金融政策、城市化政策等的连续性的同时，持续稳定地加大对 “三农”的
投入力度，并进一步促进各项政策的落实，力争早日实现城乡发展的一体化。
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