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““十四五十四五””户籍制度改革风往哪儿吹户籍制度改革风往哪儿吹
——访清华大学中国新型城镇化研究院执行副院长访清华大学中国新型城镇化研究院执行副院长尹尹稚稚

■中国城市报记者 郑新钰

加快户籍制度改革是推进
新型城镇化的一项重要任务，
同时也是亿万农业转移人口实
现“市民梦”的一项重大举措。

在过去几年的户籍制度改
革以及城市间的“抢人”大战
中，城市的落户门槛已经大幅
降低，户籍制度改革也进入了

“深水区”。
近日，国家发展改革委发

布《2021 年新型城镇化和城乡
融合发展重点任务》，在放宽户
籍限制等方面作出了今年的工
作部署。

当前户籍制度改革的难点
在哪里？“十四五”期间户籍制
度改革将有哪些变化？带着这
些问题，中国城市报记者专访
了清华大学中国新型城镇化研
究院执行副院长尹稚，求解政
策改革路径。

不断缩小差距
户籍制度改革才能提速

■中国城市报：我国户籍

制度改革目前处于什么阶段？
户籍人口城镇化率和常住人口
城镇化率两个数据之间为何会
存在差距？

尹稚：任何一个国家都有
国民身份认证制度，这个制度
在我国被称之为户籍制度。
我国建立户籍制度之初处于
工业化初始阶段，当时城乡之
间存在着巨大差别，所以在工
业化和城市化进程中，国家希
望我们作为农业大国，能够将
农业创造的财富更多地转移
为工业化和城市化的初始资
本，因此，在制度设计时采取
了城乡之间完全不一样的供
给制和后来的社会保障制度，
这个制度被一些专家学者们

称之为“剪刀差”。
这种做法虽然在我国工业

化和城市化进程中发挥过重要
作用，但它也带来了一个“副产
品”，即公民享受待遇特别是跟
公共服务和社会福利方面相关
的待遇时存在差距。

事实上，从“十三五”到“十
四五”期间，我国一直在下大气
力缩小城乡差距，实则就是在
不断淡化捆绑在户口上的诸多
社会福利。这两年比较有效的
一个做法是，通过城市居住证
制度来平衡城市户籍所带来的
公共服务权利的差距，当然这
项工作还在进行中，目前仅是
解决了“有无”的问题，各地居
住证“含金量”仍存在差异，这
跟我国所处的发展阶段有关，
我们还没有真正走向区域均衡
发展、城乡均衡发展的社会主
义现代化大国。

■中国城市报：“十四五”

时期，我国户籍制度改革有哪
些新思路和方向？

尹稚：现在一些经济发达
地区已经开始探索实行城市群
和都市圈内居住证互认制度，
这其实就是在小范围推进户口
和身份登记制度，跟其所享受
的教育医疗、社会保障等基本
福利逐步脱钩。

当然只有不断夯实经济基
础、缩小城乡差距，户籍制度改
革的进程才能真正意义上实现
加速。从目前情况看，居住证
互认制度肯定是从最发达城市
群和都市圈内开始实行，然后
逐步过渡到中西部地区。

与此同时我们可以注意
到，有不少人开始热爱农村，热
爱更安逸的环境，返乡创业人
数日益增加。但由于这部分人
在进城时已经放弃了农村户
口，以及宅基地等财产权益，那
么现在这些人回去，如何能使
他们获得身份认证和生活空
间，以及如何为他们去寻找新
的生产资料来源，这都是“十
四五”期间，户籍改革要进一步
探讨和解决的问题。

过去我们花了5年时间，
基本上把农村剩余劳动力进城
的渠道打通了，剩下的问题就
是品质如何逐步得到改善。“十

四五”期间，我国还在探索城市
里的人力、资本和产业资源如
何能够更通畅地下乡。

城市人口规模设定
需遵照区域资源承载力

■中国城市报：为什么越

是经济欠发达地区，落户的难

度越小；越是经济发展水平高

的城市，落户就越难？

尹稚：落户难易度跟地区

经济发展状况息息相关，归根

结底是一个成本问题。举例来

说，一个人从农村劳动力经过

培训，变成一个非农产业的劳
动者，这是需要成本的。发达
地区往往对劳动力的需求水平
较高，同时城市本身的生活成
本也比较高。所以综合起来，
经济发达地区转移一个人口，
把他从农村人口转移成城市人
口，付出的成本代价相对较大，
而且对其劳动技能水平的要求
也比较高。

对于量大面广的中小城市
而言，它们正在承接大城市的
产业延伸和辐射，这就意味着
这些城市会拥有更充分的就业
机会，同时这些就业机会对人
才培养的周期要求相对来讲也
会短一些，这也就是为什么这
些城市更容易放开落户限制。

■中国城市报：一个城市

人口承载量是依什么来判定的？
尹稚：这个问题要一分为

二来看，首先，中国的特大城市
和超大城市长期处于人口密度
相对偏高的状态，这些年我们
讲要以水定城、以就业岗位规
模来定城市规模等，其实都是
根据这个来的。

如果一座城市的人口数目
超过了资源承载能力，那么带
来的问题就是人均占有资源
极度下降，甚至会出现个别资
源人均水平严重不足的状态，
由此会引发一系列问题。如
果一座城市实际的人口规模
超过了非农就业岗位的发展
速度，那么也会引发大量人进
了城以后没有办法实现充分
就业，变成城市里的失业人群
和贫困人口。

一方面，我们刚经历过高
速发展时期，一些大城市、特大
和超大城市都有意控制人口增
速，其实是符合这些地区的承
载力水平的，也符合城市未来
经济就业岗位的发展水平。

另一方面，还存在一个现
象，很多中小城市在规划中片
面追求人口规模扩张，但其实
规划指标远远超过了当地产业
发展所能支撑的指标，这也是
为什么在一些中小城市会出现
住宅的空置和产业区的撂荒问
题，究其原因就是过分追求大
规模发展导致的。

居住证制度或将逐步取消

■中国城市报：据了解，

在户籍制度改革中，超大城市和
特大城市的步伐相对较慢。有
人说，北京市近十年的人口控制
政策是“里不出外不进”，担心会
带来隐患，对此您怎么看？此前
上海放松郊区落户的举措，对北
京而言有无借鉴意义？超大城
市严控人口规模是否会加速这
些城市的老龄化进程？

尹稚：上海郊区虽然适度
放宽了落户门槛，但其实比周
边苏锡常等地的落户门槛仍要
高很多。北京面对的资源压
力，特别是水资源方面的压力
比长三角地区还要大，不过“里
不出外不进”的说法也不正确，
北京每年还是有比较稳定的进
京指标，当然它的门槛相对其
他城市来说也比较高，这都是
由于北京的资源限制决定的，
同时也跟北京未来要发展的主
导产业，以及这些产业对人力
资源的需求有关。

这两年，当北京生活成本
上升以后，明显有很多人
尤其是高科技人才选择
到武汉、成都、西安等高
新技术产业发展可观的
城市去就业创业，去谋求
更高的薪资职位，享受更
为舒适一点的生活品质。

至于超大城市现行
的政策会不会加速原有
人口的老龄化，这就涉及
将来大都市地区的人进
入老年以后，他会不会依
然坚持在这里养老的问

题。从现在情况来看，中国几
乎所有的特大和超大城市面临
养老环境欠佳、养老成本较高
的问题，一个正常退休、拿退休
金过日子的人在这样的地区找
到一个符合他心理价值期待的
养老空间是有难度的。

不过随着我国养老产业的
发展和以医疗教育为核心的公
共服务进一步均等化，我想一
些人年老后离开特大、超大城
市，去周边安度晚年也不是不
可能。也许有很多人担心，如
果离开北京到周围的一个新城
或新镇，甚至到河北养老，相关
医疗服务能不能得到保障。但
我预判大概5-10年以后，这个
问题会得到充分解决。

城镇化其实是一个进进出
出流动的过程，一个现代化国
家其实也是一个人口高速流动
的国家。不仅是青年人群在流
动，老年人群将来也会流动起
来。人的一生中，在不同的年
龄段到不同发展水平、不同格
调、不同环境的城市去过不同
生活，也是一种选择。

■中国城市报：在加快户

籍制度改革上，您有哪些建议？
尹稚：现在我们的户籍制

度其实是“双轨制”，即户口和
居住证制度并行，这就和我国
在改革开放初期，为了实现内
需外需的货币平衡，曾实行人
民币和外汇券两种货币并驾
齐驱是一个逻辑。随着我国
改革开放步伐的加快，以及更
深层次地融入国际金融体系，
现在大家已经听不到外汇券
这个词了。

那么我国的户籍制度在初
始阶段用居住证做一个过渡，
我觉得是可以理解的。但从长
远看，当居住证的“含金量”逐
步接近于城市户口本身的含金
量时，我想居住证制度就没有
存在的必要了。到时，我们只
要一张身份证就可以在更大的
区域范围内生活，甚至是一张
身份证可以走全国，这个过程
有多长？我觉得至少要到
2035年前后或者是比2035年
更晚一点，也就是当我们初步
实现社会主义现代化强国这个
目标的时候。


