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①国家统计局编：《中国统计年鉴 1983》，中国统计出版社

1983 年版，第 213、214 页。

陈云与 20 世纪 50~60 年代的
压缩城镇人口工作

（安徽） 尚长风

【摘  要】20 世纪 50~60 年代，由于“大跃进”和人民公社化运动的错误，我国出现严重经济困难。其中一个突出问题是城镇人口数

量过快增长，给国民经济，特别是人民生活造成一系列严重困难。1961 年起，党中央对经济进行全面调整。陈云是经济调整的主要谋划者、

组织者和领导者。在领导经济调整工作中，陈云提出了一系列压缩城镇人口的主张。压缩城镇人口这一举措取得显著成效，对于缓解粮食

供应短缺，促进经济恢复发挥了重大作用。

【关键词】陈云；经济调整；压缩城镇人口

引子——城镇人口的过快增长及其影响

在市场经济条件下，城镇化的进程主要由市场自

发调节。但在计划经济条件下，城镇人口数量的变化

必须由计划制定者权衡决定，主要考虑因素是城镇人

口数量与农业发展状况。在上世纪 50~60 年代，由于

对社会主义经济建设缺乏经验，城镇人口数量一度过

快增长，给国民经济，特别是人民生活造成严重影响。

（一）城镇人口过快增长的原因

第一，“大跃进”期间工业生产建设的高指标。

受“大跃进”运动中浮夸风的影响，各级政府一

度对 1958 年及以后的粮食产量作了盲目乐观的估计。

在这种情况下，全党把工作重心转移到工业上来。

因此，各种工业指标一再被提高，如钢的指标

1958 年被定为 1070 万吨，比 1957 年翻了一番。要实

现这些高指标，既依靠现有企业扩张生产能力，也依

靠大量新办企业。因此，“大跃进”期间企业数量和

工业产值都急剧增长。据统计，1958 年我国工业企业

单位数量由1957的17万个增加到1958年的26.3万个，

1959 年又增加到 31.8 万个；工业总产值由 1957 年

的 704 亿元，增加到 1960 年的 1650 亿元。①企业数

量和工业产值的剧增带来职工和城镇人口数量的迅猛

增加。

第二，劳动力管理权限下放。

“大跃进”中，劳动力的管理权限被下放到地方。

1958 年 6 月 29 日，中央批准劳动部的报告，决定放

宽国家对招收新工人的审批管理权。确定劳动力的招

收、调剂等项工作由各省、区、市负责管理，不必经

过中央批准。在劳动管理权下放后，中央和各级有关

部门还放松了对招工的方针、职工总数和工资总额等

方面的控制。尽管中央在下放企业劳动管理权的同时，

也发出过一些控制性规定，但在“大跃进”狂热的气

氛下，这些控制性规定没有起到应有的作用。冲破计

划、盲目大干快上的势头十分迅猛，致使职工队伍、

城市人口迅速膨胀。

（二）城镇人口的迅猛增长及其后果

据统计，1958 年，职工总数就增加了 2093 万

人，比 1957 年增长 67.5%。其中全民所有制职工增加

2081 万人，增长 84.9%。1960 年职工总数达到 5969

万人。城镇人口由 1957 年的 9949 万人增加到 1960
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年的 1.3 亿人，增加了 3134 万人。①

职工人数和城镇人口大幅度增加的最大恶果是，

需要商品粮的人口数量大幅增加。为了满足城镇居民

口粮需求，国家不得不提高粮食征购率。在 1959 年、

1960 年两年粮食产量连续减产的情况下，粮食净征购

量仍然提高到占粮食总产量的 28％和 2l％，远高于

1957 年 17.4％的水平。②高征购使农村粮食的紧张状

况更加突出，农民口粮普遍不足。

同时，农村大量劳动力流人城市，加上大炼钢铁、

大修水利，留在农业第一线的很多是妇女和半劳力，

极大地影响了农业生产。

1960 年中期以后，农村的严重灾情暴露出来，广

大农民吃不饱，许多人得了浮肿病。为了缓解农民口

粮不足，国家决定减少粮食征购。由于国家掌握的商

品粮数量要减少，因此压缩商品粮销量就势在必行。

精减职工、压缩城镇人口，是当时压缩商品粮供应的

主要手段，也是当时促进经济恢复的一项战略性举措。

一、“大跃进”运动前期，对于城镇人口过快增

长保持警觉

新中国成立至 1957 年，曾几度忽略按比例发展

方针，致使城镇人口数量过快增长，造成粮食供应严

重短缺。陈云长期领导新中国经济工作中，对于城镇

人口迅速增长可能带来的恶果有着比较清醒的认识。

在“大跃进”运动前期，陈云尽管因领导“反冒进”

遭到批判，但仍提醒全党警惕城镇人口过快增长。

在“大跃进”运动发动之初，陈云就对大量从农

村招工造成职工人数膨胀的现象感到不安。1958 年 3

月，陈云出席中共中央在成都召开的工作会议。在会

上，陈云因为主张“反冒进”，再次受到错误的批判。

在这样的不利处境下，陈云仍提醒全党：城市人口增

加要看农村能提供多少商品粮，城市工矿发展要受农

业的约束。成都会议后，陈云提醒各地同志，要大家

在这点上小心。陈云强调，这批“老虎”进来容易，

搞出去不容易。我们有些同志不懂得。③但是，在“大

跃进”运动的狂热气氛下，陈云的意见没有得到应有

的重视。1958 年职工和城镇人口大量增加。1958 年

年底县以上各类职工总数达到 4532 万人，比 1957 年

年底的 2450 万人增加了 2082 万人。④

1958 年下半年，“大跃进”运动中的高指标、浮

夸风等严重问题有所显现。有鉴于此，1958 年 11 月

下旬的武昌会议上，毛泽东提出“压缩空气”。党中

央开始逐步调低工农业生产的主要指标，纠正已经察

觉到的“左”的错误。

在纠“左”气氛中，陈云的政治处境稍有好转。

陈云在纠“左”工作中，十分注意职工和城镇人口数

量的增加。1959 年初，由于城镇人口增长的同时，农

业劳动力减少，这使农业生产受到很大影响；同时，

城镇人口的快速增加造成了市场紧张问题。有鉴于此，

陈云提出应当减少城镇人口。1959 年 4 月，陈云致信

中央财经小组，建议要压缩购买力，认真精减 1958

年多招收的工人。他指出，企业增加职工，就要随之

增加购买力。陈云以 1956 年招工过多造成当时市场

紧张的局面为例，强调 1958 年过多地招收了的 1000

多万工人，必须认真地加以精减，安置到农村去，以

便压缩现有的购买力。⑤

根据陈云的建议，1959 年 6 月 1日，中共中央发

出《关于大力紧缩社会购买力和在群众中解释当前经

济情况的紧急指示》，要求县以上企业职工人数，必

须在去年职工增加过多的基础上，减少 800 万至 1000

万人，能够减到 1000 万人以上更好。同时规定减少

人员应该首先减那些来自农村的临时工、合同工，使

他们回乡参加农业生产。⑥

①国家统计局编：《中国统计年鉴 1983》，中国统计出版社

1983 年版，第 103、123 页。

②国家统计局编：《中国统计年鉴 1983》，中国统计出版社

1983 年版，第 393 页。

③《陈云文集》第3卷，中央文献出版社2005年版，第298页。

④《建国以来重要文献选编》第 12 册，中央文献出版社

1996 年版，第 375 页。

⑤《陈云文选 1956—1985 年》，人民出版社 1986 年版，第

118 页。

⑥《建国以来重要文献选编》第 12 册，中央文献出版社

1996 年版，第 377 页。
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各地积极贯彻中央指示精神，截至 1959 年 6 月

底全国职工减少了 456.1 万人。①压缩城镇人口工作取

得明显成效。

压缩城镇人口工作是对“大跃进”运动“左”倾

错误的一个纠正，必须在纠“左”的环境中才能进行。

1959 年 7、8 月间召开的庐山会议，中断了郑州会议

以来纠“左”的进程，全国掀起了更加猛烈的“大跃进”

浪潮，城镇人口迅猛增长，造成了一系列严重后果。

二、“大跃进”运动后期，呼吁压缩城镇人口

1959 年庐山会议后，随着新一轮“跃进”的到来，

城镇人口以更快的速度增长。1960 年末全国城镇人口

总数较上年增加了 1650 万人。急剧膨胀的城镇人口，

导致国家粮食征购急剧增长，农村缺粮情况加剧。 

1960 年中以后，农村缺粮的情况已暴露得十分明

显。6月，毛泽东作《十年总结》，反思“大跃进”运

动的错误，他说：“1956 年周恩来同志主持制定的第

二个五年计划，大部分指标，如钢等，替我们留了三

年余地，多么好啊！农业方面则犯了错误，指标高了，

以至不可能完成。”②在这一讲话中，实际上毛泽东就

批判“反冒进”，间接地向周恩来、陈云作了自我批评。

此后，“大跃进”运动逐渐偃旗息鼓。

在上述背景下，陈云的政治处境再度好转。为了

解情况，寻求对策，1960 年 9 月起，陈云到河北、山

东、河南等地考察灾情。通过实地考察，陈云对粮食

困难和工业中的问题有了比原先更深刻的了解。同时，

陈云认识到城镇人口的过快增长是困难产生的重要成

因。10 月 19 日，陈云在听取中共河南省委负责人汇

报时指出，过去几年，全国粮食征购数常在 860 亿斤

左右，而今年北戴河会议确定征购 1100 亿斤，原因

是城市人口增加，办公共食堂、办水利、留种子、出

口等用粮增加，多用 600 多亿斤。今后两三年解决我

国农业困难的办法之一是，农业劳动力要固定下来，

长期不变，能够从城镇回来的人要回来。

为推动压缩城镇人口工作，陈云从农业生产力水

平和城镇人口数量的关系角度阐述压缩城镇人口的必

要性。他指出，城市人口的发展要有一定限度，应根

据粮食的增长情况来定。如果城市人口发展得多了，

势必要多供应城市粮食。如果从农村拿得多了，农

民就要闹事。陈云要求河南省委，“现在的生产水平，

每年能生产多少粮食，农村需要留多少，能够调到城

市多少，这笔账要算一算。”“你们已经从城市压下去

50 万人，能否再压一点？”③

为进一步了解情况，1960 年 11 月 20 日至 12 月

6 日，陈云到浙江考察。期间，陈云强调城市人口的

增加，要看农村能提供多少商品粮而定，这是工农关

系中重要的一条。陈云指出，近3年来，城市人口猛增，

单口粮一项就增加了 167 亿斤大米。如今，粮食情况

搞得这样紧张，最重要的原因就是城市工矿增加了

3000 万人。因此，解决粮食问题，首先要节流。如能

从城里挤些人下乡，可以釜底抽薪。

对于如何减少城镇人口，陈云认为应当利用经

济规律，从物质利益的分配上进行调节，而不能单靠

行政命令的办法。陈云提醒浙江省委“种粮食的收入

少，农民不安心于农村，不愿搞农业，是个很大的问

题。跑进城做临时工，1天 1.2 元。不准进城是人为的，

是违反客观经济规律的。④根据陈云的意见，1960 年

11 月在北京召开的第 9次全国计划会议决定，1961

年精简全民所有制职工 502 万人。

1960 年底是“大跃进”运动末期。陈云关于压缩

城镇人口的意见得到毛泽东的赞赏，1960 年 12 月 30

日，毛泽东在中央工作会议上说：“问题最大、最突

出的是大搞工业，县以上工业抽调了 5000 万劳动力”，

强调工业减人，加强农业。⑤这样，中央高层就压缩

城镇人口达成共识，为进一步大幅度城镇人口压缩创

造了有利条件。

①罗平汉：《三年困难时期的大精简》，《文史精华》2003

年第 4期。

②《建国以来重要文献选编》第 13 册，中央文献出版社

1996 年版，第 420 页。

③⑤金冲及、陈群主编：《陈云传（下）》，中央文献出版社

2005 年版，第 1215 页、第 1224 页。

④《陈云文集》第 3卷，中央文献出版社 2005 年版，第

298—304 页。
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三、经济调整时期，领导压缩城镇人口工作深

入推进

1961 年 1 月，中共八届九中全会正式决定实行“调

整、巩固、充实、提高”的八字方针，国民经济转入

调整的轨道。压缩城镇人口是调整工作的重要组成部

分，陈云在领导经济调整的过程中，十分注意压缩城

镇人口工作。

陈云深知做好精简城镇人口工作对农业生产，乃

至整个经济具有重要影响。为了解决粮食和其他生活

消费品供应全面紧张的问题，缓解已经出现的饿死人、

浮肿病等令人痛心的严重局面，陈云提出了进口粮食、

紧急粮食调运、上市高级糕点等应急办法。但是，陈

云认为“根本的办法，还在于增加生产，特别是农业

生产，减少城市人口，压缩购买力。”①

为使大家认识到减少城镇人口的极端必要性，

1961 年初，陈云多次强调要压缩城镇人口。1961 年 1

月 9 日，陈云在主持起草中央粮价问题小组给中央的

报告中，指出了职工人数和工资总数增多所造成的货

币回笼困难问题。2月 2 日，陈云在出席由刘少奇主

持召开的中共中央政治局常委会议中，再次谈到了城

市人口下乡的问题，认为现在工厂工人多出了 20%，

只要动员 500 万人回乡，就能给农业生产增加相当的

劳动力。

陈云的意见得到中央认可，1961 年 4 月 9日，中

共中央转发中央精简干部和安排劳动力五人小组《关

于调整农村劳动力和精简下放职工问题的报告》，报

告指出上年确定的精简下放 502 万人的计划，可以说

已经接近完成。在此基础上，初步考虑，在 1960 年 8

月末职工实际总数约 5100 多万人的基数上，到 1961

年年底，全国精简下放职工 800 万人左右。

尽管形势严峻，但大规模精简城镇职工意味着工

业化进程的倒退。一些经济部门的领导干部，几年来

习惯于铺摊子，对存在的困难认识不足，还在等待观

望。有些厂长议论道：“调整减人，举棋不定，思想混乱，

工作被动”。②精简工作的进度受到严重影响。

针对上述问题，1961 年 5 月 21 日至 6 月 12 日，

中共中央在北京召开工作会议，减少城镇人口成为此

次会议的重要议题。5月 31 日，陈云就动员城市人口

下乡发表重要讲话，精辟论述了动员部分城市人口下

乡的重要性。

陈云首先针对连续几年自然灾害、粮食库存大幅

度减少，国家掌握的粮食将比上年更加紧张的情况，

指出动员城市人口下乡是“非采取不可”的办法。他

认为解决粮食紧张问题的方法尽管有四条（调整党在

农村的基本政策，工业大力支援农业，进口粮食，动

员城市人口下乡），以上四条，第一条是根本的，第二、

三两条有时间和数量的限制，第四条则是必不可少的，

我们非采取不可。在阐述上述事实的基础上，陈云强

调：“面前摆着两条路要我们选择：一个是继续挖农

民的口粮；一个是城市人口下乡。两条路必须选一条，

没有什么别的路可走。我认为只能走压缩城市人口这

条路”。

其次，陈云借鉴历史经验来论证减少城镇人口的

必要性。指出 1953 年、1957 年和 1959 年以来这 3次

粮食紧张，都是由于城市人口增加过多产生的，即城

市人口的增加超过了当时商品粮食负担的可能。农村

能有多少剩余产品拿到城市，工业建设以及城市的规

模才能搞多大，其中关键是粮食，这已经有了几次  

教训。

再次，鉴于当时许多城市人口不愿下乡，压缩工

作难度很大，陈云将动员城市人口下乡的困难同城市

人口过多造成的困难进行比较，两难相权取其轻，认

定只能走动员城市人口下乡这条路子。陈云指出，如

果不压缩城镇人口，势必在已经缺粮的农村实行“高

征购”，这将导致农民生产积极性下降，对农业恢复

十分不利。只有压缩城镇人口，才能稳定全局，并且

保证农业生产的恢复。

最后，针对两种典型错误认识，陈云进行了剖析、

反驳。一种错误观点是，认为农业很快可以恢复，不

必动员城市人口下乡。对此，陈云指出，1957 年粮食

①金冲及、陈群主编：《陈云传（下）》，中央文献出版社

2005 年版，第 1237 页。

②金冲及主编：《周恩来传（四）》，中央文献出版社 1998

年版，第 1641 页。
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产量为 3910 亿斤，1958 年为 4000 亿斤，1960 年降

为 2870 亿斤。农业生产即使恢复到 1957 年的水平，

粮食供应依然不能维持，至少要达到 1958 年的水平

才行，即使从1961年起每年增产200亿斤到 300亿斤，

也要 3、4 年。另一种错误观点是担心动员城市人口

下乡后，工业生产会受到很大影响。陈云指出实际情

形是“工业摊子铺的太大，用人又太多，人浮于事”。

陈云还指出压缩城镇人口的突出益处，即“工人头一

年下去，每人每年一般可以少供应 150 斤粮食，下去

1000 万人就是 15 亿斤，2000 万人就是 30 亿斤。这

是第一年的差别。更显著的差别还在第二年。原来家

在农村的工人回了老家，原来家在城市的工人到农村

安家落户，参加集体生产和分配了，加上自留地有收

成了，他们就不要国家供应粮食了。这样，下乡 1000

万人就可以少供应粮食 45 亿斤，2000 万人就是 90 亿

斤。”他还指出，工人回乡，总可以生产出一些东西

出来，多增产一些粮食和其它农副产品。①

陈云的这一讲话，实际上成为当时压缩城镇人口

的总动员令，使全党深刻认识到压缩城镇人口的重要

性和迫切性，有助于克服工作中存在的犹豫、拖延现

象。对此，杨尚昆聆听讲话后，感慨地说：“那时我

刚刚从河北徐水、安国等地搞农村调查、宣读《人民

公社六十条》回来，当地农民口粮每人每天一般不足

1斤原粮，加上在食堂吃饭浪费多，社员吃不饱，特

别是主要劳动力吃不饱是普遍现象。因此，我深深体

会到陈云同志这篇讲话讲得深刻，讲得及时，真正抓

住了问题的要害。”②

陈云的论述统一了思想，在此基础上，1961 年 6

月 16 日，中央批发了《关于减少城镇人口和压缩城

镇粮食销量的九条办法》，该文件是指导压缩城市人

口工作的纲领性文件。文件决定在 1960 年年底城镇

人口 1.29 亿人的基础上，三年内减少城镇人口 2000

万人以上，并且要求 1961 年至少减少 1000 万人，于

6 月至 9 月基本完成。1962 年至少减少 800 万人，

1963 年上半年扫尾。与此同时，压缩粮食销量 30 亿—

40 亿斤。③

由于道理讲透，措施得力，动员城市人口下乡这

项十分重要而又十分棘手的工作，得到人民群众的理

解和支持。1961 年，由于被动员回乡的大多是因为“大

跃进”进城不久的新职工；同时，当时城市供应比较

困难，农村的粮食、副食品可能相对地比城市反而宽

松些，阻力比设想的要小，因而，压缩工作进行得比

较顺利。1961 年城市人口减少 1000 多万人左右，减

少粮食销售 40 亿斤。④

但是，1961 年底以后，压缩城镇人口工作面临新

的困难和阻力。这是由于，这一时期需要压缩的人员

离开农村较久，许多人在农村无依无靠；而且，此时

农村所需劳动力已基本得到满足。所以，这些职工对

回到农村有较强的抵触情绪。

此外，当时经济形势有所好转，一些领导干部又

想大干快上，调整的决心不大，总想少压缩一点，或

者拖延观望，认为“形势在逐步好转，多用点人没

什么”，“减人减过头了，生产受到损失，工作也削弱

了”。⑤针对上述情况，陈云清醒地认识到形势仍很

困难，必须完成 1961 年设定的 3年内减少城镇人口

2000 万人的计划。1962 年 2 月 26 日，在国务院各部、

委党组成员参加的国务院扩大会议上，陈云作了题为

《目前财政经济的情况和克服困难的若干办法》的重

要讲话。这个讲话是深入推动城镇人口压缩的重要动

员令。在讲话中，陈云强调面临的严重困难，如农业

有很大的减产，不会很快恢复；工业发展太快，农业

负担不了；通胀加剧等。陈云指出压缩城镇人口是克

服困难的一项根本性的措施。无论从临时之计看，还

是从长久之计看，都必须如此。⑥

①《陈云文选（1956—1985 年）》，人民出版社 1986 年版，

第 152、160 页。

②苏维民：《杨尚昆与三年困难时期精减城市人口和职工》，

《百年潮》2008 年第 10期。

③《建国以来重要文献选编》第 14 册，中央文献出版社

1997 年版，第 412、413 页。

④苏维民：《杨尚昆与三年困难时期精减城市人口和职工》，

《百年潮》2008 年第 10期。

⑤《陈云文选（1956—1985 年）》，人民出版社 1986 年版，

第 192 页。

⑥《陈云文选（1956—1985 年）》，人民出版社 1986 年版，

第 183—192 页。
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陈云的意见有力地推动了压缩城镇人口工作，据

统计，自 1961 年 1 月到 1963 年 6 月，全国职工减少

1887 万人，城镇人口减少 2600 万人，吃商品粮人数

减少 2800 万人。①

由于城镇人口减少，粮食购销量相应减少。农民

留粮水平由 1961 年的人均 154 公斤（贸易粮，下同），

增加到 1962 年的 161 公斤。②这对于缓解农村粮食短

缺情况具有重大意义。此外，压缩城镇人口对于增加

农村劳动力供给、减少工资支出、促进市场稳定都具

有重大的积极意义。总之，压缩城镇人口是经济调整

取得成功的重要一环。

结语

回顾陈云与上世纪 50~60 年代的压缩城镇人口工

作，可以得出以下几点启示：

（一）陈云为国民经济的恢复发挥了突出作用

在计划经济体制下，如何处理工业化与农业关

系，始终是困扰党和政府的重大课题。在当时强调迅

速推进工业化的氛围中，陈云仍然执着地重视综合平

衡，较早注意到城镇人口快速增长带来的影响。在城

镇人口快速增长，对国民经济造成严重损害的情况下，

陈云挺身而出，精辟论述减少城镇人口的必要性，全

面谋划、领导压缩城镇人口工作，为成功实施压缩城

镇人口工作发挥巨大作用。正如江泽民在陈云诞辰 90

周年座谈会的讲话中所指出的，陈云在全国开展社会

主义经济建设时期，为有效地克服当时国民经济遭受

的严重困难做出过突出贡献。

（二）陈云在解决民生问题时，善于把握人民的

根本利益

民生问题千头万绪，在力量有限的情况下，如何

保障人民的根本利益，是考验执政党水平的一个重大

课题。当时，许多城市居民回到农村，生活艰辛，很

不情愿。陈云了解这种情况，但仍坚决指出只有减少

城镇人口，才能减少粮食征购，才能缓解农村缺粮问

题，才能实现农业乃至整个经济的恢复。这表明，在

解决民生问题时，陈云善于把握和实现人民的根本和

长远利益。

（三）陈云是坚持实事求是思想路线的典范

陈云能够为经济恢复和压缩城镇人口而提出一系

列真知灼见，关键在于陈云不受教条束缚，始终践行

党的实事求是的思想路线。当遭受错误批判，政治处

境艰难时，他不顾个人得失，力所能及地提醒全党注

意城镇人口过快增长的影响，显示了勇于坚持真理的

精神。当经济困难发生，他率先开展调查研究，实事

求是地为压缩城镇人口殚精竭虑。

（作者系合肥工业大学马克思主义学院副教授、历

史学博士）

①苏维民：《杨尚昆与三年困难时期精减城市人口和职工》，

《百年潮》2008 年第 10期。

②中华人民共和国农业部计划司：《中国农村经济统计大全

（1949—1986）》，农业出版社 1989 年版，第 576 页。


