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专家：户籍改革须剥离户口福利
公安部给出户籍改革时间表；

专家分析，特大城市户籍改革、基本公共服务均等化仍是户籍改革难点
三中全会《决定》确定了户籍制度改革的路线图：“加快户籍制度改革，全面放开建制镇和小城市落户限制，有序放开中等城市落户限

制，合理确定大城市落户条件，严格控制特大城市人口规模。”

昨日，公安部副部长黄明通报了户籍制度改革的时间表：到2020年，基本形成以合法稳定住所和合法稳定职业为户口迁移基本条件、

以经常居住地登记户口为基本形式，城乡统一、以人为本、科学高效、规范有序的新型户籍制度。

受访专家认为，“特大城市户籍改革问题”和“基本公共服务均等化”仍是户籍改革难点。改革须剥离户口福利。

长期以来，随着时
代发展和社会管理的
需要，原本以人口登
记为基本功能的户籍
制度，逐渐附着教
育、社保、医疗
等诸多社会福利
和公共政策。
如今，这成为
户籍制度改
革的最大障
碍。

中 央
财经领导
小组办公
室副主任杨
伟民认为，户籍
制度本身很好改，
关键是户籍背后依附的那
些制度、服务、权利不一样，
加大了改革的难度。

一方面，中小城市户口含
金量不高，农业转移人口不愿
意放弃原有农村户口。一些乡
镇干部细算了农村户口的优
势：农民可在自家宅基地上建
单家独院的住房；即使自己不
种地，国家粮食补贴、土地流
转租金等每亩每年有五六百元
收入；若遇征地，一些城郊农
民可能成为“百万富翁”。

另一方面，大城市尤其是
特大城市面对大量涌入的外来
人口，已经不堪重负，交通拥
堵、环境污染、教育医疗资源
紧张等“病症”日益显现。严
格控制这类城市落户条件，是
无奈而现实的选择。

难点1

户籍福利

阻碍改革

“户籍改革的难点在于大
城市，特别是特大城市。”北
京大学人口研究所教授陆杰华
说，改革开放以来，教育、医
疗等优质公共服务资源不断向
大城市及特大城市汇集，导致
城市越大，公共服务的水平越
好，落户政策门槛也随之提
高。

因此，目前特大城市陷入
户籍制度改革困局：一方面必
须严格控制人口，不能放松落
户门槛；一方面城内的大量非

户籍居住人口，倒逼户籍制度
改革，要求享受同等市民待
遇。

北京市社科院首都社会治
安综合治理研究所副所长袁振
龙表示，特大城市户籍制度改
革处在控制人口、“户口福
利”均等化的两难之间。

以北京为例，800万左右
的在京流动人口中，有不少人
在京工作或居住多年，或有稳
定职业或有稳定住所。原则来
说，户口背后的福利比如公共

服 务 ， 应
该平等覆盖到所有在京居住人
口，不分户籍。但来自财力、
物力的资源限制，决定了只能
部分覆盖部分群体。由于土地
资源、建设资金等方面的限
制，现阶段的保障房分配对
象，仍以京籍人员为主。

受访专家认为，对于备受
社会关注的北京、上海、广州
等特大城市户籍制度改革，仍
难以“合法稳定住所”和“合
法稳定职业”作为基本形式。

难点2

城市越大落户门槛越高

怎样破解特大城市户籍改
革难题？陆杰华认为，特大城
市之所以人口集聚、规模扩
张，主要原因在于城市发展经
营理念，“原来一直是行政化
而非市场化的城市发展经营理
念，城市的行政级别一定程度
上决定了公共资源的分配。”
解决特大城市的户籍问题，必
须改变行政化发展城市的模
式，突破地方利益障碍。

陆杰华表示，与之前的户
籍制度改革思路相比，《决

定》以及刚刚结束的中央城镇
化工作会议都释放出“市场
化”信号，“这是一个很明显
的理念变化，靠市场解决资源
分配问题”。

袁振龙表示，《决定》提
出了两横三纵城市带、东北和
西部城市群等发展规划，从顶
层设计层面重新配置城镇资
源。城镇资源新布局将激发中
小城市的活力，减轻特大城市
的人口压力。如果中小城市的
活力真正激发出来，即使收入

没有特大城市高，但公共服务
水平、空气环境质量都比特大
城市好，那么中小城市就拥有
了跟特大城市竞争的实力。

但中小城市要跟特大城市
“竞争”，需要城镇化程度达到

75%-80%。而目前，按照常
住人口计算，我国城镇化率只
有 53％左右。“城镇化率达到
75%-80%，至少还需要 20 年
时间。因此，特大城市的户籍
制度改革只能逐步解决”，袁
振龙说。

【破题】

重新配置资源激活小城市

云南

在农业转移人口市民化过
程中，一段时间内给予进城落
户农民“城乡兼有”的特殊身

份，让农民既能享受农村惠民
政策，又能平等共享城市的公
共服务。

上海

上海今年开始实行居住证
积分制度，对在上海合法稳定
居住和就业的持证人进行积
分，积分达到标准分值的，可享
受相应的公共服务待遇。

■个案

1958-197
8

● 控 制
居民户口迁
移期

1958 年
《中华人民共
和国户口登
记条例》（全
国人大） 其
中规定，户
籍制度的功
能从以治安
管理、人口
统计为主逐
步转变为以
社会控制为
主，限制人口
自由迁移功能
被纳入户籍管
理中。

公 安 部 统
一制发的《常住
户口登记表》的
左上方显目位置
上印有“户别”
栏，专门用于
区别“农业”

与“非农业”。
这种以“农业户口和

非农业户口”来划分管理的二元
户籍制度在人民公社制度下得到
长期运用，由此堵住了农村人口
迁往城镇的大门。

1979-1994
●户籍松动与过渡期
1984 年，国务院颁布 《关

于农民进入集镇落户问题的通
知》。

1985年 9月 6日，全国人大
常委会审议通过了《中华人民共
和国居民身份证条例》。

1985 年，为规范流动人口
的管理，公安部又颁发了《关于
城镇暂住人口管理的暂行规定》。

1992 年 8 月，公安部颁布
《关于实行当地有效城镇居民户
口制度的通知》，“蓝印户口”出
现，引发买卖户口热潮。

1995-2001
●户籍改革起步期
1994 年以后，国家取消了

农业户口和非农业户口的“二元
结构”划分法。以居住地和职业
划分为农业和非农业人口，建立
以常住户口、暂住户口、寄住户
口三种管理形式为基础的登记制
度。改革的总体思路是逐步实现
户籍的证件化管理。

1997年6月公安部颁布《小
城镇户籍管理制度改革试点方
案》。

2001年3月国务院颁布《关
于推进小城镇户籍管理制度改革
意见》。

2002
●城乡一体化户籍构建期
2007 年 3 月 4 日， 公安部

会同国家发改委、教育部、民政
部等 13 个部门进行了户籍管理
工作综合调研，形成了《公安部
关于进一步改革户籍管理制度的
意见》。

■户籍改革

时间轴

公安部副部长黄明指出，户
籍制度改革是一个渐进的过程。
对于农业转移人口来说，既要解
决好其中暂不具备落户条件或者
不愿落户城镇人口的教育、就
业、医疗等基本公共服务保障问
题，也要为他们公平有序落户提
供阶梯式政策通道。

“从近期看，要推动公共服
务由户籍人口向常住人口扩展；
从较长时期看，则要以义务教
育、公共卫生和基本医疗、公共
文化、社会保障以及保障住房、
就业服务等为重点，逐步完善符
合国情、比较完整、覆盖城乡、
可持续的基本公共服务体系，逐
步实现城乡基本公共服务的统一
和服务水平的基本均衡。”全国
人大财经委副主任委员彭森说。

【破题】

城乡公共服务

逐步统一

(据新京报)


