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■中国城市报记者 邢 灿

省域零门槛落户
山东为什么跟进

全省域零门槛落户，山
东并不是首个省份。2月 23
日，江西省出台《关于促进
劳动力和人才社会性流动体
制机制改革的实施意见》，
提出全面放开全省城镇落
户条件，全面取消城市落户
限制。

江西零门槛落户的背后
是当地低城镇化率的现状。
国家统计局数据显示，江西
2019 年 末 全 省 常 住 人 口
4666.1 万人，其中城镇常住
人 口 2679.3 万 人 ，占 比
57.4%，低于全国 60.60%的
平均水平。

作为国内第二大人口省
份的山东，为何选择跟进？
山东省中国特色社会主义理
论体系研究中心研究员、山
东财经大学乡村振兴研究院
执行院长崔宝敏在接受中国
城市报记者采访时表示，山
东是人口大省，但近年来人
口流失情况不容乐观，南方
经济发达地区对山东人口的
虹吸效应也有所显现。

山东省人口流失有多严
重？据国家统计局公开数据
显示，2019年山东省人口净
流出19.93万人，连续3年成
为人口净流出最多的省份。
其中，各大高校毕业生是山
东流失人口的主要构成。

同时，全国 GDP 四强省
份中山东已成“最老”省份。
2019年,山东65岁以上老龄
人口占比为 15.84%,相当于
有1595万人,是全国老龄人
口总量最大的省份。

为留住人口，近年来山
东省各城市动作频频。2020
年 4月，济南市委办公厅、市
政府办公厅印发《关于深化
户籍制度改革加快人才集聚
的若干措施》，提出彻底放
开落户限制，取消所有前置
条件。

2020年 12月，青岛市发
布《关于进一步深化户籍制
度 改 革 的 意 见 ( 征 求 意 见
稿)》，提到继续放宽中心城
区落户政策，主要涉及学历
人才、技术技能人才、国内普

通高校专科及以上学历层次
的在校大学生等人群。

“落户门槛的全面取消，
意味着户籍制度逐渐回归原
本的居住登记和人口管理功
能，逐渐实现公共服务均等
化，是未来户籍管理制度改
革的趋势。”山东财经大学区
域经济研究院院长董彦岭预
测，接下来还会陆续有省份
宣布全省域零门槛落户。

畅通返乡落户渠道
乡村振兴更有底气

除了全面放开城镇落户
限制外，山东省“十四五”期
间将允许部分进城农民返乡
落户的消息也备受社会关
注。记者注意到，山东是目
前国内首个宣布进城农民可
返乡落户的省份。

事实上，2020年 12月由
山东省人民政府办公厅发布
的《关于进一步深化户籍管
理制度改革促进城乡融合区
域协调发展的通知》中对这
一政策已有相关表述。

“山东省从省级层面出台
这样的政策，还是让人耳目
一新的。”董彦岭告诉记者。

中国区域经济学会副会
长兼秘书长,中国社会科学
院工业经济研究所研究员陈
耀在接受中国城市报记者采
访时认为，山东允许部分原
进城落户农村人口返乡落
户，更多的关注点在乡村振
兴。乡村振兴，关键在人，人
可以带动城乡间市场、资金、
信息、技术等方面密切联动、
深度融合。

据了解，山东省是我国
农业大省。经国家统计局确

认，2020年山东农业总产值
突破1万亿元，达10190.6亿
元，成为全国首个农业总产
值过万亿元的省份，已连续
31年领跑全国。

与此同时，山东省肩负
着打造乡村振兴齐鲁样板的
重任，这意味着，山东不仅要
在推进乡村振兴取得实效，
还需要走出自己特色，蹚出
一条突破路。

中国人民大学公共管理
学院副院长杨宏山认为，乡
村振兴，人才是重要抓手。
新时代背景下，农村土地的
集约化经营、农村市场的开
发，离不开致富能手的带
领。返乡入乡人员积累了大
量新知识、新技能、新经验，
具有较强的城乡融合能力，
将为乡村振兴战略注入强劲
动力，带动当地农村发展。

“目前乡村振兴的最大
短板是人才振兴。由于高考
送走一批、城镇化吸走一批、
外出打工流失一批等原因，
农村高素质劳动力短缺。”
崔宝敏认为，开启城市人口
向农村流动的新渠道，可以
为有“三农”情怀的莘莘学
子、专业技术人员、商界精
英、退休人员返乡发光发热
提供空间。

进城农民可返乡落户
城镇化进程会否受阻

3月 8日，山东省政府新
闻办召开新闻发布会，发布

“十四五”时期区域协调发展
和城镇化建设的重点任务和
举措，提出到“十四五”末，全
省常住人口的城镇化率将达
到65%左右。

公开数据显示，2020 年
山东省常住人口城镇化率为
61.8%，过去五年间提高了
4.8个百分点。但近三年来，
城镇化率提升速度趋缓，
2018年到2020年，城镇化率
分 别 比 上 一 年 提 升 0.60、
0.33、0.29个百分点。

无论是“十四五”规划的
目标，还是当前我国人口继
续向城镇集中的普遍规律来
看，进一步提升城镇化率仍
将是山东省下一步的重点工
作。在此背景下，允许部分
进城农民返乡落户是否与城
镇化背道而驰？

在杨宏山看来，允许部
分进城农民返乡落户是一种
保障机制，可以起到兜底作
用，同时也是助推城镇化的
重要举措。

“一部分农村人口打算
进城落户时，可能对未来的
不确定性有顾虑。也担心城
里过得不好又回不了乡村怎
么办？实在不适应城里的生
活还可以回得去，这就会让
很多打算进城落户的农村人
有了定心丸，解除进城落户
后顾之忧。”杨宏山说。

崔宝敏持相同观点。“允
许部分进城农民返乡落户并
不会阻碍城镇化，反而反映
了城镇化进入到更高阶段，
适应了人口流动趋势，即人
口城乡双向自由流动，这种
双向流动才是真正的自由流
动。”崔宝敏说。

政策一旦实施，效果将
会如何？杨宏山预测短期内
不太可能出现大量人员落户
乡村的现象。“未来返乡落户
者将主要分为两类，第一类返
乡者认为农村存在发展机会，
可以进行投资或创业，尤其是
城郊农村对一些投资者具有
很大吸引力，此类投资者原来
想落户乡村但政策不允许；第
二类返乡者是勇敢拥抱城镇
化，但遇到了一些障碍和约
束，进而产生了返乡心理。相
比较而言，后者较为少见。”杨
宏山分析说。

归来燕变领头羊
哪些短板要补

如何让城乡人口更好地
实现双向自由流动？杨宏山

认为相关配套政策要跟上。
“例如入乡返乡人员落户
后，对农村生产资料是否有
支配权？对于入乡返乡人员
的投资活动，当地能否打造
好的营商环境？”杨宏山举
例说。

陈耀认为，畅通返乡落
户渠道，也要因地制宜，完
善准入和监管，防范投机行
为。“例如在沿海农村地区，
耕地资源稀缺，人均耕地面
积少，返乡落户就需要有一
定的门槛，同时要防止侵占
耕地资源。”陈耀表示，“又
比如，农村土地经营权流转
时，要对土地流转对象充分
认证、评估，土地流转对象
必须得会种植、懂经营，让
现代农民能够发挥他们的
作用。”

值得注意的是，山东省
限定了“高校毕业生、退伍军
人等城镇人员入乡返乡就业
创业”，以及“拥有农村宅基
地使用权等基本生活基础的
进城落户人员回原籍经常居
住”等返乡落户情形。

在实际调研中，崔宝敏
发现长期以来，附着在农村
户籍上的土地承包权、宅基
地使用权、集体收益分配权
等是农民最重要的资产，农
民不愿落户城镇也是因为害
怕担心失去三项权利，已进
城落户农村人口难以返乡落
户，根源也在于三项权利的
重新分配。

“很多村干部、村民并不
希望已经落户城市的人员再
回来落户，因为入乡返乡人
员一旦落户，那就涉及到重
新调整集体收益分配的问题
了。”崔宝敏介绍说。

对此，崔宝敏认为，在经
济上理顺农村集体资产分配
制度至关重要，在此过程中
既要保障进城落户农村人口
合法权益，也要保护乡村落
户人员的入乡返乡积极性。

推进城乡基本公共服务
均等化同样不可忽视。董彦
岭认为，公共服务仍然是乡
村发展的明显的短板，要实
现城乡人口的双向流动，必
须加快补齐公共服务短板，
增加公共服务在乡村的供
给，稳步提高城乡基本公共
服务均等化的水平。

日前，在山东省政府新闻办新闻发布会上，围
绕“十四五”期间户籍制度改革方向，山东省公安厅
相关负责人介绍，按照“宜城则城、宜乡则乡”原则，
一方面全面放开城镇落户限制，取消其他前置条件
和附加限制；另一方面允许符合条件的入乡返乡创
业就业的高校学生、退伍军人，及拥有农村宅基地
使用权的原进城落户农村人口回农村落户。

人口大省山东为何加入到零门槛落户队伍
中？允许部分进城农民返乡落户，背后有何考量？
该举措是否与城镇化背道而驰？实现城乡人口双
向自由流动，还需完善哪些配套措施？记者对此进
行了相关采访。

济南市城市俯瞰。

山东户籍新政山东户籍新政：：进得了城进得了城 返得了乡返得了乡


