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■中国城市报记者 张阿嫱

全面取消落户限制：从督促到落实

加快取消城市落户限制，再被列入
今年的头等大事。

针对农业转移人口，对比《2020年
新型城镇化建设和城乡融合发展重点
任务》提出的“提高农业转移人口市民
化质量”，今年的表述为“促进农业转移
人口有序有效融入城市”。其中特别强
调，城区常住人口300万以下城市落实
全面取消落户限制政策。

据住建部公布的《2019年城市建设
统计年鉴》，城区常住人口300万到500
万之间的大城市共有14个，500万到
1000万的特大城市有10个，超过1000
万人口的超大城市有6个。

这意味着，除了上述30个城市外，
我国剩余城市皆要“落实全面取消落户
限制”政策。

事实上，近几年“落户难”在我国绝
大多数城市已成为历史，其中不乏城区
常住人口300万以上的城市。

去年12月，福建省福州市提出不设
学历、年龄、就业创业限制，外省市人员
均可申请当地落户。福州因此成为继
河北省石家庄市、江西省南昌市、云南
省昆明市之后，全国第四个出台“零门
槛落户”政策的省会城市。

而自2017年起，湖北省武汉市、陕
西省西安市、湖南省长沙市、四川省成
都市、河南省郑州市、山东省济南市等
就已陆续降低落户门槛。

记者查阅近三年国家发改委发布
的任务清单发现，针对城区常住人口
300万以下城市落户限制方面，2019年
的说法是“全面放开限制”，2020年提出

“督促全面取消”，2021年的表述则为
“落实全面取消”。

“以人为核心的城镇化，‘人口’的
角色地位很重要。”首都经济贸易大学
特大城市经济社会发展研究院执行副
院长叶堂林在接受中国城市报记者采
访时认为，文字表述变化的背后，意味
着中央对深化户籍改革的力度和决心
不断增大，同时这给中小城市带来了新
的发展机遇。

城市群、都市圈内人口流动加剧

城市群、都市圈内的户籍藩篱正在
加速打破。《2021年重点任务》提到，“推
动具备条件的城市群和都市圈内社保
缴纳年限和居住年限累计互认”。

“这意味着，不管在哪个城市，只要
在这个都市圈、城市群内，人口都能自
由地流动。”叶堂林分析，这将进一步优
化都市圈、城市群对人口的合理配置，
最终提高相关产业的竞争力以及城市
群整体的竞争力。

这不是今年第一次释放都市圈、城
市群户籍“同城化累计互认”的消息。

今年1月，中办、国办印发的《建设
高标准市场体系行动方案》就提到，除
超大、特大城市外，在具备条件的都市
圈或城市群探索实行户籍准入年限同
城化累计互认。

记者对比发现，《2021年重点任务》
针对可互认的“户籍准入年限”内容作
了进一步明确，即社保缴纳年限和居住
年限。

此前接受记者采访的多位专家表
示，这将促使部分城市向能级更高的城
市发起挑战，掀起新一轮的城市定向

“抢人”。
而自去年以来，已有部分城市实行试

点。比如2020年12月，江苏省苏州市宣
布与南京市在积分落户时，可实现居住证
年限和社保年限积累互认，同时探索苏
州与无锡、常州等具备条件的都市圈率
先实现户籍准入年限同城化积累互认。

但这种人才流动目前似乎还处于
单向流动。比如，苏州虽认可南京的居
住证和社保年限，但反过来，南京并未
出台类似的互认政策。

此外，“户籍同城互认”甚至已扩展
至一些超大城市。比如，广东省广州市
在2020年10月通过的《广州市优化营
商环境条例》中就提到，“推动人才城市
的户籍准入年限在我市累计认可”。

超大、特大城市转向内涵提升

纵观目前我国的城市格局，北京、
上海、深圳等超大、特大城市，因较好的
公共服务资源和就业机会吸引了大量人
口集聚，但“城市病”也相伴而来；另一方
面，县域经济和中小城市亟需补短板。

因此，针对超大、特大城市，《2021
年重点任务》强调，推动开发建设方式
从规模扩张向内涵提升转变。

具体来说，有序疏解中心城区一般
性制造业、区域性物流基地、专业市场
等功能和设施，以及过度集中的医疗和
高等教育等公共服务资源，合理降低开
发强度和人口密度；同时提升市政交
通、生态环保和社区等治理能力，有效
破解“大城市病”；在中心城区周边科学
发展郊区卫星城，促进多中心、组团式
发展，实现产城融合和职住平衡。

对于中小城市，叶堂林建议应在公
共服务方面补短板，尤其是优质的教
育、医疗资源等；同时鼓励产业发展，因
为有产业支撑才是高质量的城镇化。

此外，随着“推进以县城为重要载
体的城镇化建设”提上日程，《2021年重
点任务》也对县城补短板提出了具体要
求，比如有序发行县城新型城镇化建设
专项企业债券，发挥120个县城建设示
范地区带动作用，支持在有条件县城建
设一批产业转型升级示范园区等。

点名福州、成都、西安都市圈

针对城市空间布局，《2021年重点
任务》也指出了的总路线图：增强中心
城市对周边地区辐射带动能力，培育发
展现代化都市圈，增强城市群人口经济
承载能力，形成都市圈引领城市群、城
市群带动区域高质量发展的空间动力
系统。

针对都市圈，《2021年重点任务》提
出支持福州、成都、西安等都市圈编制
实施发展规划，支持其他有条件中心城
市在省级政府指导下牵头编制都市圈
发展规划。

而《2020年新型城镇化建设和城乡
融合发展重点任务》点名的是“南京、西
安、福州等都市圈”。

南京都市圈如今已雏形初现。记
者注意到，今年2月，国家发改委网站发
布了关于同意《南京都市圈发展规划》
的复函。

作为首个国家层面批准的都市圈
规划，4月9日，江苏省发改委发消息称，
该规划已由江苏省政府、安徽省政府联
合印发，即将面向社会全文公布。

“一个城市不可能解决所有问题，
必须和周边的城市合作。”叶堂林说，从
近几年的发展来看，纳入都市圈建设、
城市群的区域，经济发展都比较快。

从空间形态上来说，都市圈是迈向
城市群的必要条件。他表示，当都市圈
之间发生强链接的时候，就会变成城市
群。而城市群是未来我国提升国际竞
争力的重要载体。

不过，城市建设也要告别过去粗暴
的大拆大建时代。《2021年重点任务》还
提出探索推行混合产业用地供给、分层
开发、立体开发和以公共交通为导向的
开发（TOD）等模式；稳慎把握省会城市
管辖范围和市辖区规模调整；落实适
用、经济、绿色、美观的新时期建筑方
针，严格限制建设500米以上超高层建
筑，严禁建设“丑陋建筑”。

在城市更新方面，今年明确要在老
城区推进以老旧小区、老旧厂区、老旧
街区、城中村等“三区一村”改造为主要
内容的城市更新行动；2021年新开工老
旧小区改造5.3万个，有条件的可同步

开展建筑节能改造；在城市群、都市圈
和大城市等经济发展优势地区，探索老
旧厂区和大型老旧街区改造。因地制
宜将一批城中村改造为城市社区或其
他空间。

租房常住人口可在公共户口落户

对人口流动来说，与户籍捆绑的公
共服务资源至关重要。

记者注意到，《2021年重点任务》
对住房问题着墨颇多，提出城市落户政
策要对租购房者同等对待，允许租房常
住人口在公共户口落户。城市要整体
谋划、周密设计，统筹做好放开放宽落
户、人才引进和房地产调控工作。

特别是在解决大城市住房突出问
题方面，《2021年重点任务》提出以人
口流入多、房价高的城市为重点，扩大
保障性租赁住房供给，着力解决困难群
体和农业转移人口、新就业大学生等新
市民住房问题。单列租赁住房用地计
划，探索利用农村集体建设用地和企事
业单位自有闲置土地建设租赁住房，
支持将非住宅房屋改建为保障性租赁
住房。

诸葛找房数据研究中心分析师陈
霄对此表示，《2021年重点任务》重申了

“房住不炒”的定位，意味着这仍然是今
年调控的关键词；同时对于租赁住房着
笔颇多，呼应了今年《政府工作报告》的
会议精神，透露出未来解决大城市的问
题着重从供应端入手，加大土地供应，
盘活存量。

陈霄对记者分析，大城市住房问题
根源在于土地供给不足，造成了市场供
不应求，从而拉高了房价。近期以来，
供地“两集中”新规逐步在重点城市施
行，表明了政府对土地市场关注度的提
升。此外，文件提及着力解决困难群体
和农业转移人口、新就业大学生等新市
民的住房问题，体现了城市的包容性和
针对性，有利于保障和改善民生。

在租购同权方面，陈霄认为，这意
味着未来多数城市将实现“零门槛”落
户，这会有利于人才的引进，一定程度
上也会拉动这些城市的房地产市场活
力，但是影响力度可能有限。
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4月13日，国家发改委印发《2021年新型城镇化和城乡融合
发展重点任务》（以下简称《2021年重点任务》）的通知，为今年的
城镇化发展描绘了具体路线图。

自海南全面放宽落户限制相关政策实施以来，落户海口成了不少人的选
择。据海口市公安局统计，今年1月至3月底，海口月均办理引进人才落户4685
人，比去年上升约65%。图为4月2日，外省人员在海南省海口市公安局美兰分
局人口和出入境管理服务中心办理引进人才落户业务。 新华社记者 郭 程摄


