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新常态下推进新型城镇化的基础战略
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摘要: 新型城镇化是我国经济新常态下的经济发展战略，它是工业化、信息化、城镇化和农业现代化同步

发展的过程。在推进新型城镇化的过程中，提升农村人力资本是关键。因此，应将其作为新型城镇化推进过

程中的基础战略。提升农村人力资本是一项社会系统工程，这就需要在国家层面上建立完善的转移农村劳

动力职业教育培训服务体系，提高农民在教育、健康方面的自我投资意识，尽快健全劳动力流动机制，重视企

业在提升农民工人力资本中的作用。
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一、引言

城镇化是在经济发展过程中，人口由农村不

断向城镇集中，城镇人口在总人口中所占比重不

断上升的过程。相比传统城镇化，新型城镇化是

工业化和信息化深度融合，工业化和城镇化良性

互动、城镇化与农业现代化协调，促进工业化、信
息化、城镇化和农业现代化同步发展的过程。因

此，推进新型城镇化不仅仅是进行旧城改造、城

中村改造、合并村镇、建立新城区等城乡空间布

局的调整和扩展，而且要在相对较低的经济增速

这种经济“新常态”下完成经济结构和发展方式

转型的任务，这必然对农村转移劳动力的素质提

出了新的要求，使其能够融入这一过程中，因此，

新型城镇化的关键是要加强农村人力资源开发，

解决农村的人力资本提升问题。
二、农村人力资本的提升应成为推进新型

城镇化基础战略

新型城镇化的不断推进有赖于产业升级，特

别是低素质的简单劳动力基本吸纳结束以后，需

要更快的技术创新和产业发展，才能继续推动农

村劳动力的转移和城镇化的深化。产业和企业

发展从依靠低成本劳动力过渡到通过提高产业

附加值、高成长机会的企业发展，就需要改变出

口加工型经济和打工型经济式，培育起促进创新

和产业升级的发展环境。在这个过程中，农村人

力资本的提升在中国新型城镇化发展中起到了

基础战略的作用。
经济文献中通常将劳动者所受教育水平、技

能培训、健康投资和劳动力迁移流动等因素概括

为“人力资本”。其内涵是: 人力资本的载体是

人，表现在其自身上; 人力资本是后天获取的，必

然要花费一定的投资才能得到; 人力资本的投资

能增加未来的收益。据此，我们可以认为，农村

人力资本是指通过教育、培训、健康投资、迁移等

形式而凝结在农村劳动力身上的资本量。美国

经济学家西奥多． 舒尔茨指出“改造传统农业，使
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其成为经济增长的源泉，关键是要引进新的现代

农业生产要素，即在良好的制度保障和技术支持

下对农民进行人力资本投资”［1］。新型城镇化

的推进无论是工业化与信息化的融合、工业化和

城镇化的良性互动，还是城镇化与农业现代化协

调，都将主要取决于农村内部的人力资本存量，

只有向农村人力资源进行投资，使其知识和生产

技能都得到提高，也就是把自然劳动力资源通过

投资转化为人力资本，才是推动新型城镇化发展

的根本动力。依据人力资本理论，农村人力资本

投资分为教育投资、迁移投资和健康投资

首先，农村教育的投资能够促进新型城镇化

的发展。教育规模的扩大可以提高人们的科学

文化素质，而科学文化素质的提高是推动城镇化

进程最重要的手段和动力之一。美国经济学家

米凯·吉瑟的研究证明: 在农村地区，教育水平

每提高 10%，将多诱导 6—7% 的农民迁出农业。
教育水平的提高主要通过以下途径来影响城镇

化进程: 首先，它可以提高人们在工作和处理事

务上的能力，提高劳动效率，进而提高工资水平;

其次，受教育程度的提高还可以降低求职成本，

如: 可以选择更便利的交通工具如火车、地铁等

来降低寻求工作所花费的交通成本，利用网络等

资源搜集工作信息来降低信息成本等等。总之，

“受过良好教育的劳动者之迁移行为总会比受教

育较少的劳动者具有更好的效果”，由于受教育

程度的提高可使进城后的收益增加而成本降低，

根据托达罗的人口迁移理论可知，在其他条件不

变的情况下，预期收益的增加必将促使农民向城

镇迁移，从而提高城镇化的速度。除此之外，受

教育程度的提高还可以通过一些外部效应来推

动城镇化进程，如降低生育率、重视对下一代的

教育等，这些行为都有利于城镇化进程。有研究

表明，随着农村劳动力受教育年限的增加，城镇

化水平也在同步提高，两者呈现出很强的正相

关性。
其次，人力资本提升不仅有助于农村人口迁

移流动，也有利于流动人口更好地在城市沉淀下

来，是推动新型城镇化和完成新型城镇化的重要

因素。
农村劳动力跨地区迁移，既是人力资本合理

开发与利用的问题，也是人力资本的一种投资，

同时也是人力资本得到提升的一个重要途径。

迁移投资可分为两大类型，其中为到城镇定居而

进行的迁移投资直接影响到城镇化的水平; 另一

类迁移投资虽然没有改变户口登记地，从而没有

直接影响到城镇化水平，但是，正是通过这种投

资，实现农村劳动力产业间的转移，而“这些产业

间的劳动力转换所造成的收入增长占人均总收

入增长的 4 /10”，这是他们“从低收入产业转到

每个职位都有利可图的高收入产业”的结果。进

城务工不仅增加了收入，而且改善了农民的经济

地位，为下一步的城镇化提供物质基础。更为重

要的是，农村劳动力在迁移过程中的“干中学”。
使其在市场经济的大潮中得到了锻炼，开阔了眼

界，增长了才干，吸取了先进的技术和经验，为城

镇化的发展提供智力支持。不仅如此，这些掌握

了先进技术、管理经验和发展经济的做法一旦返

乡就会在学习意识、价值观念、子女教育等方面

呈现出有别于传统的思想观念和做法，其示范效

应又会带动其他农村居民的效仿，这又在更大的

范围内提升了人力资本。
迁移流动人口本身具有选择性人口迁移的

特点。迁移流动人口的受教育程度普遍高于流

出地劳动力的受教育程度。不仅有教育程度较

高的人口更倾向于对外迁移，多项研究也表明受

教育程度较高的流动人口也更容易在城市沉淀

下来。他们在城市的就业和发展能力更强。
第三，健康投资可以通过提高劳动生产效

率，增加农业产出，促进农村劳动力的非农就业

等途径来促进新型城镇化的发展。
美国经济学家舒尔茨指出: 人口健康状况改

善的含义包括两部分: ( 1 ) 生病时间的减少和生

命的延长能供给更多的工时; ( 2 ) 更健康的身体

和旺盛的精力使每个工时的产出增长。两者的

作用都是提高了劳动生产效率。这些在中国农

村已经得到证实。马伦鲍姆通过对一些发展中

国家的分析表明: 国民的健康状况与农业产出成

正比的关系。除此之外，国内的一些研究还表

明，健康状况对于农村劳动力非农就业机会及其

工作决定有重大影响。而大量农村劳动力的非

农就业，是城镇化的必然要求。由上可知，健康

投资可以通过提高劳动生产效率，增加农业产

出，促进农村劳动力的非农就业等途径来促进新

型城镇化的发展。
另外，我国在“刘易斯拐点”来临之前，投资
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人力资本有利于提升城市工业部门和农村农业

部门的劳动生产率，在人口年龄结构变化的情况

下继续推动城乡人口转移和城乡结构调整，人力

资本投资能够形成大规模的产业工人，能够适应

经济结构的逐步升级，并在此基础上构造中国未

来制造业和服务业产业发展的空间。从农村部

门来说，只有通过人力资本作用提高农业劳动生

产率，通过人力资本返回农村推动农村发展，才

有利于提高农业部门的粮食生产，并有利于在农

业发展基础上进一步减少农业劳动力投入，从而

可以持续推进中国的新型城镇化发展。
三、我国农村人力资本提升存在的问题

( 一) 教育投资与收益不对称影响了农民对

教育投资的积极性

农民作为经济人对教育进行投资的目的是

为了取得收益。但实际情况却事与愿违，在对

教育的投资上，义务教育阶段，由于义务教育经

费主要由国家承担，农民对义务教育的支出较

小，因此投资热情较大; 高中及高等教育，农村

居民并不比城市居民少掏一分钱。对于接受完

高中教育不能升入高等院校的学生，“应试型”
教育使他们学不到有关农村生产生活的实用科

学文化知识，未能掌握一技之长就走向社会，陷

入“升学无望、就业无门、致富无术”的尴尬境

地，不能很快地融入当地农村的经济活动; 对于

升学进一步深造的学生，高等教育的高额学费

对人均收入只有 2、3 千元的农民来讲，简直是

一个天文数字，但当农民倾其所有培养出一名

大学生后，他们并没有得到应有的回报。绝大

多数农村毕业生选择留在城市，城市的高消费

及购房等一系列的基本生活问题亟需解决，使

他们没有太多的精力照顾农村的家庭，结果是

农民倾家荡产投资教育只不过是为城市培养了

一个合格劳动力，自己一无所获，即农村投资，

城市受益。这就是中国农村教育特有的“经济

与教育的反比原理”。这就必然导致农民既缺

乏人力资本投资的能力，又不具有人力资本投

资的内在冲动和压力。劳动者只有接受教育并

且具有劳动技能，才能成为人力资本，并通过与

其他生产要素结合而发挥作用。否则，就只能

是一种潜在人力资源，终将因不能与其它资源

有效配置而导致财富浪费。从而对城镇化进程

产生不利影响。

( 二) 教育投资结构不合理，导致人力资本

的结构层次不明显，劳动力的使用方向趋同

人力资本投资取决于教育投资，因而人力资

本的结构也就在很大程度上由教育的投资结构

所决定。在我国，国家、集体尤其是农户这一教

育的最终受益主体，往往把有限的教育资金用在

广大农村地区的小学、初中阶段的文化基础知识

的教育上，职业技术教育无论在质上还是量上都

比较落后。高等教育和成人教育方面的投资数

量更不能满足经济社会发展和农业现代化对高

质量的人力资本的需要，致使大多数农村劳动者

的文化水平和知识结构都处在较低水平上，加上

在后来的务农生涯中使用文化知识的机会减少，

又没有自学的环境和条件，更缺乏自学成才的激

励机制，便逐渐滑到半文盲，甚至文盲的队伍中。
出现了体力型人力资源大量过剩，而农业现代化

所需要的较高质量的人力资本严重短缺的局面，

其就业方向也只能局限在劳动密集型的产业部

门，大量农村劳动力资源闲置或过剩也就成为

必然。
( 三) 迁移投资主体缺位，导致农民工在城

市的沉淀成本过高，且权益常常受到侵害

迁移投资当前面临的最严重问题就是缺乏

政府的介入。农民进城务工一般会遇到如下问

题: 一是信息障碍问题。农村地区信息闭塞，农

民的科学文化素质偏低，导致农民对到城市寻求

工作的途径和方法不甚清楚，如果没有政府的组

织介绍，他们只能依靠亲友推荐或中介，加大了

他们的求职难度; 二是专业技术培训问题。随着

经济的发展，发达地区如今急需的是拥有一定专

业技能的农民工，如果政府能低价或免费下乡为

农民传授所需的专业技能，必定会有利于农民的

迁移; 三是进城的费用问题。通常农民进城的费

用包括交通、通讯、食宿、管理等费用，如能由政

府统一组织、安排和管理，必将大大降低农民的

迁移费用; 四是劳动权益保障问题。一些用工单

位利用农民工身处外地、法律知识欠缺的弱点，

收取押金、拖欠工资、不给加班费、工伤不赔偿或

赔偿很少等等，严重损害了农民工的劳动权益。
以上问题都亟需政府的介入，而目前的情况是虽

然有部分地方政府参与农民工的输送管理工作，

但介入力度不大，一些损害农民工合法权益的问

题在一定范围内还广泛存在。
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( 四) 农村健康投资不足，使得饮食健康和

医疗保障水平偏低

农民主要从事的是体力劳动，劳动者健康水

平的好坏不仅直接决定着收入的多少，也是农民

人力资本的重要体现。与城市居民相比，农村居

民无论是饮食支出，还是医疗支出，均表现出较

大的差距( 见图 1、图 2) 。

图 1 2010—2013 年城镇与农村居民人均食品支出对比 元 /人
数据来源:《中国住户调查年鉴 2014》国家统计局住户调查办公室编

从图中可以看出，农村居民在基本健康的饮

食和医疗保健支出上远远落后于城镇居民，而且

增长的幅度也比较缓慢。

图 2 2010—2013 年城镇与农村居民人均医疗保健支出对比 元 /人
数据来源:《中国住户调查年鉴 2014》国家统计局住户调查办公室编

农村健康投资的最大问题就是缺乏一个完

善、合理、可持续的农村社会保障体系。城乡二

元分割体制的存在，使农村居民享受不到和城市

居民一样的医疗待遇，在农民收入水平还较低的

情况下，我们有充分的证据和理由相信，农村居

民的医疗保健投资主要被用来治疗疾病、预防死

亡，以保持正常的劳动生产率不降，而不是花费

在参加诸如健身俱乐部或咨询心理医生等活动，

以保持更充沛的体力和更好的精神状态，进而提

高劳动生产效率上。由于农村社会保障体系不

健全，农民的健康投资还可能对收入增长起反作

用: 一方面可能会因为费用不足而导致疾病得不

到有效、及时的治疗而造成体力、脑力的永久损

失，反而降低了劳动生产效率，造成既进行了健

康投资，劳动效率又降低的后果; 另一方面，支付

治疗疾病尤其是重大疾病的费用会迫使农户减

少其他方面的投资进而使其收入减少。同时，农

村居民的健康意识和保健能力普遍缺乏，常常是

“小病忍、大病拖”。由于农村居民保健意识不

强，加之农村社会保障体系不健全而导致的农民

因病致贫、返贫，必将对城镇 化 进 程 产 生 不 利

影响。
农村人力资本这种状况，不仅影响农业科学

技术的推广和运用，阻碍了农业生产率的提高，

而且也制约着新型城镇化的进行。
四、农村人力资本提升的途径

提升农村人力资本，是一个综合性的系统工

程，除了以农民自身这一内因为核心和切入点，
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同时也需要政府、企业和社区的配合与支持保

障，将内外因有效的结合，形成一个良性的循环，

是提升农村人力资本的有效途径。
( 一) 在国家层面上建立完善的转移农村劳

动力职业教育培训服务体系

转移农村劳动力技能培训和职业教育是促

进其稳定就业、收入增长和转变为市民的基础，

是企业提高劳动效率，实现技术进步的保障，是

国家经济结构战略性调整的重要支撑。因此，在

政策上应把转移农村劳动力培训作为我国今后

教育的一个新增长点，从国家层面上构建转移农

村劳动力职业教育培训服务体系，以避免其培训

多头管理、各自为政，缺乏有效的协调机制，难以

形成合力，并进行前瞻性的公共投入。政府相关

部门要制定长期教育培训规划，逐步建立培训结

业证书和职业资格证书相结合的持证上岗和就

业准入制度，尽快出台相关政策。建立完善转移

农村劳动力培训体系，转移农村劳动力培训统计

调查制度和信息系统，同时，扩大宣传力度，转变

农民观念，激发农民参加各种培训，不断提高自

己综合素质的热情。
( 二) 提高农民在教育、健康方面的自我投

资意识

对于农民来说，增强自我投资意识是提高自

我投资的前提。首先，要增强农民教育投资的意

识。有研究表明，目前有 29． 8% 的农民没有过

任何有关教育和学习的投资。在各项教育投资

中，“技能培训”一项占比达 39． 5%，而投资成人

高等教育的只有 11． 4%。由此可以说明农民虽

然有自我投资，但大多数投资投给了那些没有学

历要求同时比较实用的、能够在短期得到收益回

报的技能方面的学习，而像成人高等教育、证书

考试等有学历要求而且短期效益低的项目则投

资较少。因此，要加大对农民的宣传力度，促使

农民以积极的心态进行人力资本的自我投资，使

他们认识到加大自身教育的投资，提高自己的教

育水平可以提升在城市获取正常的经济、政治、
公共服务等资源的能力，缩短与城镇居民在文

化、心理层面和生活方式上的差距，增加融入城

市的几率。其次，增强农民健康投资意识。一般

说来，一个人越注重平时的身体保养，其健康状

况越良好。一个人的医疗保健支出越大，健康状

况越好，而健康状况良好的农民工就越容易融入

城市。因此，要加强对农民医疗卫生知识的普

及，增强农民的健康意识和自我保健能力。
( 三) 尽快健全劳动力流动机制

劳动力流动对于优化人力资源配置、提升人

力资本水平具有积极作用。应尽快健全劳动力

流动机制，深化户籍制度、就业制度改革，努力形

成城乡统一的劳动力就业市场。人力资源市场

是人力资源流动和配置的枢纽，具有引导人力资

本投资方向、优化人力资源结构的功能。应加快

建设农村人力资源市场，形成有效的市场供求机

制。要降低农民迁入城市后的沉淀成本，这就要

求对于流出地政府，需要落实好国家的各项教育

政策，鼓励年轻的劳动者接受继续教育或职业培

训，提高他们的人力资本。对于流入地政府，要

将农民工纳入城市管理作为一项长期的工作来

不断的改进和完善。除了制定相应的制度和措

施外，也要做好各种信息宣传工作，开通多种信

息传递渠道，加大实施力度和监管力度，让农民

工切实感受到各种政策带来的方便与实惠。
( 四) 重视企业在提升农民工人力资本中的

作用

企业是转移农村劳动力培训的重要平台，对

于企业来说对农民工人力资本投资比较直接，是

提高农民工素质的重要环节。目前对企业在农

民工培训中的责任缺乏明确的法律规定和制度

安排，对企业承担农民工的培训缺乏有效的政策

激励，加上企业社会责任意识总体上还比较薄

弱，企业在农民工培训中的积极性和主动性未得

到充分调动，在农民工培训中的主体作用发挥的

也不充分。因此，政府要规范企业的行为，制定

一些优惠政策激励企业加强对外来务工人员的

技能培训和岗前培训，相关部门要加强定期检查

和监督，为企业建立优质培训档案，并作为企业

融资的一项参考标准。
( 五) 加强社区服务农民工的意识

对社区来说，要提高对社区内农民工的服务

意识，增加和规范各种信息传播途径。外来农民

工人员分布在城市的各个社区中，社区作为城市

管理的基层单位，与农民工的接触可以说是最直

接的，将农民工纳入社区管理对于加强农民工自

我投资意识自我投资行为会起到更直接的作用。
比如，通过社区的教育和宣传，社区管理人员将

各种信息传达给辖区内的务工人员，激发农民工
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自我投资意识。
( 六) 改善农村基础医疗设施，健全农村社

会保障体系

目前，农村的基础医疗设施水平普遍落后，

而且农村医疗队伍水平也不高。因此，要加大改

善农村基础医疗设施的力度，提高农村医疗队伍

的素质。同时，要尽快建立健全农村社会保障体

系，这对农村人力资本提升具有基础性作用。首

先，可以使农村居民得到较好的生育、生活和医

疗卫生等方面的保障，从而提高身心素质; 其次，

可以解除农村居民的后顾之忧，使其有能力加大

人力资本投资。因此，应加大对农村社会保障体

系建设的投入力度，建立和完善新型农村社会保

障资金的筹集和运行机制，不断提高保障水平，

实现城乡社会保障一体化。
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Basic Strategy of Promoting New U rbanization under the New Normal，
the Promotion of Ｒural Human Capital

Cao Yan
( School of Economics，Nanjing University of Finance and Economics，Nanjing 210023，China)

Abstract: New urbanization is the economic development strategy under the new normal economic situation in china． It is
the process of industrialization． In the process of promoting new urbanization，improving the rural human capital is the key．
Therefore，it should be used as a basic strategy in the process of the new urbanization． Promoting the rural human capital is a
social system engineering，which needs to establish a sound system of vocational education and train of rural labor force on the
notional level． Meanwhile，it is also very important to improve the awareness of famer's investment in education and health，im-
prove labor mobility mechanism as soon as possible and pay attention to enterprise in promoting the role of human capital of
workplace．

Key words: new urbanization; rural human capital; basic strategy
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