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来，不能与城镇居民一样享受城镇的

基本公共服务，无法成为真正的城市

居民。由于城乡之间巨大的公共服务

和社会福利差异，以及公共服务和

社会福利异地享用存在着限制，包括

农业转移人口在内的流动人口很大

程度上被排斥在公共服务和社会福

利的保障范围之外，成为流入城市

的边缘人。

流动人口的边缘人地位不仅极

大地损害了他们的利益和家庭的幸

福，而且也极大地损害了城镇化的质

量，并对中国社会经济的稳定发展

构成了威胁。因此，改革户籍制度、

推进公共服务均等化、推动占流动

人口绝大多数的农业转移人口的市

民化进程就显得十分重要。

虽然目标是明确的，任务是具体

的，但在社会多元化和地区差异显著

的背景下，任何一项政策的出台和实

施都会带来复杂的效应，有可能无

法达到初衷，甚至还会遗留很多负面

因素。因此，公共政策的制定要深思

熟虑，反复斟酌，求取最大公约数。	

当前，在户籍制度改革方面有

两种思路比较流行：一是废除户籍

制度，做实身份 证。将户籍制度 废

除后，依托身份证提供各种公共服

务和社会福利。但问题的关键在于

2015年12月12日国务院公布了

《居住证暂 行条 例》，该 条 例将于

2016年1月1日起实施。这是中国政

府推动新型城镇化，提高户籍城镇

化率，促进农业转移人口市民化的又

一重大举措。实施居住证制度，是在

十八届三中全会上提出的，2013年

12月召开的中央城镇化工作会议上

进一步明确，并在2014年出台的《国

家新型城镇化规 划（2014—2020

年）》中勾画了全面完 整的实 施 方

案。《居住证暂行条例》是对规划实

施方案的制度化、具体化和细则化。

改革开放以来，我国人口跨地区

流动迅速增长，2014年流动人口数

量已经达到2.53亿人，其中由农村到

城镇转移就业的农业转移人口占绝

大多数。由于以户籍为依托的城乡二

元体制的隔阂，农业转移人口无法在

长期就业和居住的城镇稳定生活下

废除户籍制度之后，公共服务和社

会福利的提供难以落实，由哪个政

府来提供，提供给谁，这也需要一系

列的信息和数据分析后才能得出结

论。废除户籍制度之后，人们就可以

按需选择城市和地区享受公共服务

和社会福利待遇了吗？显然也是不行

的。我国存在着巨大的区域差异和

城市差异。何况，户籍制度实施了几

十年之久，依托户籍的公共服务和

社会福利体系已经形成。即使废除

了户籍制度，那么也还需要另一套依

托的体系来供给公共服务和社会福

利，这就成了另一套不是户籍的“户

籍制度”。 

二是不设限制全面放开户口，这

也是一步到位的措施。拥有某城市

的户口，就能拥有该城市居民享有的

公共服务和社会福利。但是，在流动

人口比例很高的地区，如有的高达

80%，社会福利支出将是一项沉重

的负担。更主要的是社会福利的项

目和种类多样，有低保、居民社保、

保障房等，而流动人口的情况千差

万别，流动目标各异，甄别这些保障

和福利应该覆盖的范围难度很大。

近年来随着农村社会保障制度的完

善以及农民务农的各项补助，拥有农

村户籍的农业转移人口在有些方面
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反而比城镇户籍拥有更多的社会利

益。一些地区的户籍制度改革，把城

市周围的一些城郊农村通过社区化

建设进行户籍改革，并入城镇户籍。

一些原农村居民发现，他们的社会福

利没有发生根本变化，反而原来在农

村的一些利益被取消了，因此强烈要

求换回原农村户籍。此外，流动人口

在不同地区间的高流动性，可能会造

成双重乃至多重福利状况。因此，在

基本的信息都无法掌握的情况下，不

加区别一步放开户籍是行不通的。

那么，是不是 就不能进行户籍

制度改革了，这些问题就不需要解决

了？非也。流动人口的边缘人地位有

两个方面的表现：一是享受流入地的

基本公共服务方面存在程度不同的

限制，比如没有本地户口在本地买

车、买房、享受法律援助、子女入学、

参加职业资格考试、办理出国护照

和补办身份证等方面都存在诸多不

便。本来这些基本的公共服务都应

该由本地政府提供，但是目前依然与

户籍挂钩，要想办理这些事务，流动

人口不得不往返于居住地和户籍地

之间。这就需要与户籍制度剥离开，

在哪里居住，就应该由哪里负责解

决。二是不能享受或完全享受流入地

的社会福利和社会保障，比如低保、

社会救助、居民养老、居民医疗、大

病保险、失业救助、住房补贴等。而

这些福利也主要是依托户口来实施

的，完全享受这些福利必须要有本

地户口。如前文所述，这些社会福利

应该由流出地提供，还是流入地提

供，由哪个流入地提供存在着很大

的争议，也存在着很难理清的矛盾。

随着农村社会保障覆盖面的扩大，

农业转移人口基本上都参加了户籍

地的居民社会保险（农村居民养老、

新型农村合作医疗、农村低保等），

但是与流入地城镇相比保障水平要

低得多。那么，如何来推进他们在流

入城镇的社会保障和社会福利的公

平共享需要细心斟酌。

居住证制度的出台就是把基本

公共服务和社会福利分割开来的一

项制度。基本公共服务的提供与居

住证挂钩，从户口上剥离出去。只要

在城镇就业和定居，都有权利享受

城镇的基本公共服务，并且把居住证

作为落户城镇的凭证，这一方面促进

了城镇原居民与流动人口权利的公

平，另一方面为社会福利一体化搭建

了一座桥梁。

在基本公共服务从户籍体系上

剥离之后，社会福利的提供就有了依

据，户籍制度改革也有了依据，这个

依据就是居住证。《居住证暂行条

例》对户籍制度实行的是差别化改

革，是根据城市的人口规模来进行

的，不同规模的城市落户的难易程

度不同，城市规模越大落户越难。然

而，落户需求最大的反而是规模较

大的城市。这个方案与需求之间存在

落差，人们不免失望，一方面是由于

不了解居住证制度已经解决了基本

公共服务的问题；另一方面是在控制

大城市规模的背景下，特大城市和超

大城市，比如北京、上海等落户也许

比以前更难了。这些城市虽然也开辟

了积分落户等通道，但是落户的名额

实际上仍然是受管制的，数量上是

有限的，不是积分达到就能够落户。

在这些城市落户需求较大的往往不

是农业转移人口，而是城城之间的流

动人口。

笔者认为本次居住证制度的实

施是一大进步，解决了基本公共服务

提供的问题，设计了城镇落户的依

据，为落户和享受城镇社会福利打开

了大门，虽然有些城市在这扇大门下

重新安装了高高的门槛，但相比之前

仍是进步的。《居住证暂行条例》即

将实施，市民化推进的效果到底如

何，户籍城镇化率是否会有实质的

提高，仍然需要进一步观察。

目前值得注意的问题包括以下

几个方面：

一 是 在 基 本 公 共 服 务 落 实 之

后，对流入地的社会福利的需求是

否真的十分迫切，流动人口落户城镇

的意愿是否很高？

二是在各地的政策实施过程中，

农业转移人口落户城镇是否需要剥

离其在农村的土地承包权和宅基地

使用权，能否让农业转移人口保留在

农村的财产权利？

三是在本地辖区内的农村居民

还没有与城镇居民实现社会福利一

体化的情况下，对非本辖区的外来人

口，城市政府是否有足够的动力和

意愿去落实社会福利，社会福利的

转移接续是否能够顺利实施？

四是大城市、特大城市和超大

城市对落户数量有无指标控制，指

标控制与愿意落户数量之间的差距

有多大，能在多大程度上解决这些城

市的落户需求？

五是在规模差别化的落户制度

下，是否能够促进城镇的均衡化发

展，并有效缓解大城市的“城市病”

问题？
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