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引   子
老 家 江 西 宜 春 ，长 期 在 省 会

南昌打工的刘玉林，两次生娃，感
受迥然不同——

2025 年怀二胎，她在南昌市
生 殖 医 院 做 产 检 ，不 仅 医 院 服 务
细 致 贴 心 ，费 用 减 免 也 与 本 地 人
一样。2021 年怀第一个孩子时，
这 样 的 服 务 和 政 策 ，她 得 回 到 户
籍地宜春才能享受。

刘 玉 林 的 经 历 ，是 当 地 努 力
推动城镇基本公共服务覆盖全部
常住人口的生动注脚。

我国长期在城镇居住生活但
未落户的群众超过 2.5 亿人，其中
进 城 农 民 工 及 随 迁 家 属 有 1.7 亿
人。推行常住地提供基本公共服
务 ，让 新 市 民 在 稳 定 就 业 居 住 的
城市，获得随迁子女教育、住房保
障、就业社保、医疗卫生等方面的
基 本 服 务 ，是 深 入 实 施 以 人 为 本
的新型城镇化战略的重要内容。

“十五五”规划纲要提出，“增
强 基 本 公 共 服 务 均 衡 性 和 可 及
性 ”。 今 年 5 月 ，国 务 院 印 发《关
于推行常住地提供基本公共服务
的实施意见》，这是国家层面首次
围绕常住地提供基本公共服务出
台的专门文件，明确提出“促进未
落户常住人口与户籍人口同等享
有基本公共服务”。

如何健全与常住人口相匹配
的 公 共 资 源 配 置 机 制 ，让 更 多 像
刘玉林一样为城市发展贡献力量
的新市民，更有归属感和获得感？
记 者 走 进 江 西 省 南 昌 市 、湖 南 省
长沙市、浙江省温州市等地探访。

■人民眼·以人为本的新型城镇化R

■有所思R

图①：浙江省温州市鹿城区一所公办小学，一

名新市民接女儿放学。               章温曦摄

    图②：江西省南昌市一家医院，一名新市民在

服务窗口进行异地医保结算。         王迪川摄

    图③：湖南省长沙市一家公共租赁住房管理企业

服务大厅，工作人员为外来务工人员办理租房业务。
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我国长期在城镇居住生活

但未落户的群众超过 2.5 亿人

约 3/4 的基本公共服务项目
持居住证的未落户常住人口
均可享有

义务教育阶段随迁子女在公办
学校就读或享有政府购买学位

的比例提高到 97%

累计有 300 多万在城镇稳
定就业居住的农民工获得公
租房保障

住院费用
跨省直接结算率

达到 90% 以上

挑   战
服务资源存在供需矛盾，地区

间政策标准不一

夜色渐浓，陈佩佩回到位于湖南长沙的湘江

新区金溪公寓公租房。暖色调的灯光与舒适的陈

设，让她卸下一天的疲惫。回想起一家人去年租

住的老小区，她不禁苦笑，“房子在顶层 6 楼，没有

电梯，屋子不大，好在便宜，月租金 1300 元。”

来自湖南湘潭县农村的陈佩佩，到长沙工作

10 多年来多次搬家，一直盼着有个稳定住所。4 年

前，同事告诉她，针对城市中低收入家庭，政府提

供公租房。她四处打听，“据说房源非常紧张，连

本地人申请都要排好几年队，外地人想进入申请

人‘轮候池’都难。”

湖南师范大学中国乡村振兴研究院教授陆福

兴认为，城市经济发展对劳动力资源的需求持续

增长，流动人口为城市发展提供了重要的人力资

本支撑。但因户籍制度限制，他们在公共服务获

取方面仍面临一些制度性障碍，难以享有与户籍

人口同等的公共服务。

同样因为户籍，5 年前，刘玉林做产检时，没少

往老家跑。“外地人在南昌做产检，部分筛查项目

得自费 2000 元左右。回老家做，才能享受补助和

费用减免。”她说。

为省钱，每次检查，刘玉林都得请两天假：头

一天，坐 3 个多小时长途汽车回老家；第二天一早

到医院检查，赶在中午前做完，下午回南昌。“很折

腾。但对我们来说，赚钱不容易，能省一点是一

点。”刘玉林坦言。

其实，早在 2020年 4月，南昌就已全面放开城镇

落户限制，实行以群众申请为主、不附加其他条件、同

户人员可以随迁的“零门槛”准入政策。为啥不落户？

刘玉林回忆，当时得知消息，两口子动过心

思，“把户口迁过来，以后看病、孩子上学都方便。”

他们还上网查了农村土地承包法，发现其中规定，

承包期内，发包方不得收回承包地。可他们仍然

担心，第二轮土地承包再有几年

就到期，“如果把户口迁进了城，

还能继续承包吗？”

一边是城市便利的基本公

共服务，一边是农村难以割舍

的故土，两口子反复权衡，最终

决定“不迁”。“城里虽好，但老

家才是‘根’。迁了户口，万一

没了地，以后想回去，连个落脚

的地方都没有。”刘玉林说。

像刘玉林一样背着行囊、

辗转异乡的新市民还有很多。

2012 年，我国常住人口城镇化率为 53.1%，到 2025
年末，这一数字达到 67.9%。从就医就业、住房保

障，到社保参保、子女教育，新市民的大量流入，考

验着城市基本公共服务的供给能力。

“在长沙市主城区（包含湖南湘江新区、雨花

区、芙蓉区、天心区、开福区），政府投资建设的公

租房累计超过 1.9 万套，常年入住率在 97% 以上。”

长沙市住房和城乡建设局住房保障规划项目处副

处长马雷告诉记者，受限于土地、资金等要素，主

城区短期内很难增加更多公租房项目，难以满足

持续增长的外来务工人员住房需求。

类似挑战，浙江省温州市鹿城区同样存在。这里

鞋服、装备制造等产业发达，逾 60万新市民在此就业

创业。鹿城区新居民服务中心主任黄雪奇介绍，近年

来，外来就业人员对优质教育的需求日益增长，“2025
学年，全区中小学在校学生总计 10.8万人，其中外来

就业人员随迁子女 2.5万人，占比 23.1%。”

除了服务资源供给不足，地区间政策标准不

一，也在一定程度上制约了基本公共服务的连贯

性和可及性。“不同地区的入学条件、招生政策不

尽相同。以前，流动人口子女在不同地区间转学，

时常遇到障碍。”黄雪奇说。

“户籍与城市公共服务绑定的做法，与快速城

镇化进程中人口大规模流动、城市基本公共服务

资源有限、服务能力相对不足等客观现实密切相

关。”陆福兴说，当前，我国的城镇化正从快速增长

期转向稳定发展期，促进未落户常住人口与户籍

人口同等享有基本公共服务，是广大新市民最关

心、最直接、最现实的利益诉求。

“十五五”规划纲要提出，“统筹深化户籍制度

改革和常住地提供基本公共服务”。

在陆福兴看来，近年来，各地完善制度机制、

加大财政支持力度，促进基本公共服务均衡可及，

为广大流动人口实现由“漂”到“稳”、安心安居安

业提供了有力保障。

改   革
居住证制度落实落地，户口迁

移政策放开放宽

见到李祥时，他正带着学生在绿茵场上奔跑。

这个 24 岁的小伙来自贵州省毕节市，现已落户温

州。打他记事起，父母就在鹿城区的制鞋厂上班。

10 多年前，为给李祥申请随迁子女入学资格，他的

父母必须满足在当地连续缴纳 3 年社保、在同一街

道居住 3 年以上等条件。

从浙江杭州一所足球学校毕业后，李祥回到

母校温州市仰义第二小学，成为一名体育老师。

他的学生中，也有不少跟他当年情况类似的随迁

子女，但入学条件已大为放宽、流程更加便捷。变

化，缘于一张居住证。

2016 年 1 月 1 日，《居住证暂行条例》施行，规

定“居住证是持证人在居住地居住、作为常住人口

享受基本公共服务和便利、申请登记常住户口的

证明”。同年 7 月 1 日，《浙江省流动人口居住登记

条例》施行，其中明确，县级以上人民政府及其有

关部门应当为浙江省居住证持有人提供义务教育

等基本公共服务。

鹿城区教育局副局长邵文立介绍，随着居住

证制度全面落实落地，近年来，鹿城区实行新市民

随迁子女“零门槛”普惠入学政策。只要新市民夫

妻一方或孩子本人持有在鹿城区办理的浙江省居

住证，即可报名鹿城区的公办学校，不再审核社

保、居住年限、工作证明等。

李祥班上有名学生叫舒文波，其父舒昌盛在温

州打拼多年，此前与孩子聚少离多。2025年，他想把

孩子接到温州读书，便到鹿城区仰义街道办事处咨

询政策。按照工作人员指引，他打开“浙里办”APP，

为孩子申领居住证，并提交转学申请。2025 年下半

年，舒文波顺利转入仰义第二小学二年级就读。

“原先还担心一家人的户籍都在老家，孩子转

学会遇到麻烦。没想到手续办得这么顺利，还能

入读公办学校。”舒昌盛感慨。

不仅是入学，各地近年来围绕居住证提供的

基本公共服务日益多元。国务院印发的《关于推

行常住地提供基本公共服务的实施意见》明确要

求，“各地持续扩大居住证持有人凭证即享的基本

公共服务事项范围”。

2023 年 4 月，长沙出台公共租赁住房管理办

法，明确将在城镇稳定就业的外来务工人员纳

入公租房保障范围。持有长沙市有效居住

证，同时满足签订劳动合同、缴纳社保等相

关条件的务工人员，可申请公租房。陈佩

佩便是受益者之一。放眼全国，累计有 300
多万在城镇稳定就业居住的农民工获得公

租房保障。

在南昌，刘玉林夫妇发现，2022 年办下

来的那张居住证，分量越来越重了。根据江西出

台的《关于进一步深化户籍制度改革的意见》，有

了这张小小的证件，他们不仅可以在常住地参加

城乡居民基本医疗保险，还能享受公共就业服务

机构免费提供的政策咨询、职业指导等服务。

“近年来，江西以居住证为载体、与居住年限等

挂钩的基本公共服务提供机制不断健全，让越来越

多的外来人口‘进得来、留得住、发展好’。”江西省

公安厅治安管理总队四级高级警长刘元峰说。

城镇化是现代化的必由之路，推进人的城镇

化重要的环节在户籍制度。2024 年 7 月，国务院

印发的《深入实施以人为本的新型城镇化战略五

年行动计划》提出，全面落实城区常住人口 300 万

以下城市取消落户限制要求，全面放宽城区常住

人口 300 万至 500 万城市落户条件，完善城区常住

人口 500 万以上超大特大城市积分落户政策。

如何化解进城落户农民的后顾之忧？

长沙市长沙县湘绣苑公租房小区里，住户关

巧凤有一份“稳稳的保障”。2024 年，她把户口从

河南农村老家迁到了长沙，“我 1982 年出生，以户

为单位从村集体获得的土地承包权，至今没变。”

这份底气，来自制度。党的二十届三中全会《决

定》提出，“保障进城落户农民合法土地权益，依法维

护进城落户农民的土地承包权、宅基地使用权、集体

收 益 分 配 权 ，探 索 建 立 自 愿 有 偿 退 出 的 办 法 。”

2025年、2026年中央一号文件均对此作出部署。

“放心！哪怕迁了户口，该是你家的，一样不

会少。”连续多年出台的多个政策“礼包”，让刘玉

林又有了迁户口的想法，这回她给村里打去电话，

村干部的回答，让她轻松不少。“城里能扎根，回村

还有家，心里踏实。”她感慨道。

优   化
扩大供给提升品质，加强统筹

促进均衡

走进陈佩佩租住的公寓，墙上挂着红彤彤的

“福”字，屋子收拾得井井有条，“虽说是租的，但住

久了，跟自己的房子一样。”

陈佩佩清楚地记得，2025 年 7 月，自己收到公

租房有腾退房源的消息。那天，她专门请假看房，

室内干净温馨，当天就定了下来，“跟原先比，租金

低了，小区环境还更好了。”

“制定长沙市公共租赁住房管理办法时，我们

结合本市发展实际和财政状况，进一步放宽了申请

条件。”马雷介绍，在长沙申请公租房，低收入家庭、

中等偏下收入家庭的标准，原先分别为人均月可支

配收入 1893 元（含）以下、2524 元（含）以下，如今已

分别提高到 3140 元（含）以下、3865 元（含）以下。

不仅如此，针对部分为园区企业配套建设的公租房

小区，当地还通过定向配租方式，由产权单位制定

认定标准，让更多外来务工人员享受到住房保障。

推行常住地提供基本公共服务，既要让更多

人“进得来”，也要让服务质量“不打折”，持续提升

可及性。

在湖南湘江新区长房云西府公

租房，温馨的房间里，冰箱、洗衣机、

电磁炉等一应俱全。来到一楼社区

邻里服务中心，阅读区、办公区、影

音区等共享空间配套完善。

“我们正打造公租房 2.0版本，在

传统公租房基础保障功能之上，以品

质化、人性化的设计，更好满足新市

民对美好生活的向往。”马雷说。

在南昌，当地为全市孕产妇发

放免费产前筛查服务券，提供胎儿

畸形超声常规检查等服务。“刚开

始，我要拿身份证和怀孕检查材

料，到指定地点领纸质服务券，不

大方便。”刘玉林说。

“收到市民意见后，我们把领

取地点扩大到 139 家乡镇卫生院

和社区卫生服务中心，还提供电

子券，方便线上领取。”南昌市卫

生健康委妇幼健康科科长陈明

安介绍。与此同时，优质妇幼健

康服务供给也在持续扩容。以

新生儿筛查为例，南昌开展听力

筛查的机构从 2023 年的 33 家增

至目前的 38 家，先天性

心脏病筛查机构由 21 家

增 至 33 家 ，县 级 以 上 助 产

机构实现新生儿疾病筛查服

务全覆盖。

在更好惠及更多新市民的同

时，也需正视优质公共服务资源的

有限性，更好发挥政府统筹协调作用，

让服务供给更均衡。

面对主城区公租房房源和服务能

力提升空间有限等实际，长沙市住建部

门引入公租房货币化补贴机制，缓解外来

人口纳入保障范围后轮候时间过长问题。

陈佩佩申请通过后，就经历了 1 年多的轮候

期。等待期间，她领取租房补贴，一家三口每

人每月可领 210 元，合计 600 多元，“算下来，租

房开支减少近一半。”

在浙江，当地将居住证与积分制度挂钩，把

积分作为梯度供给优质公共服务的依据。

“积分以就业、居住年限等为主要条件。”在

女儿小升初阶段，安徽人方跃先参与了鹿城区

新市民随迁子女积分入学登记。最终凭借全区

第一的积分排名，女儿进入温州市实验中学府

东分校就读。

“在优质教育资源有限的情况下，积分入学机

制以规则化、透明化方式分配非户籍儿童公办学

位，在一定程度上保障了随迁子女公平入学机

会，促进教育资源合理分配。”邵文立表示。

积分管理，有序释放城市公共服务资源，

引导流动人口积极融入。2025年，鹿城区新

市民登记在册数 60.52万人，其中居住半年

以上新市民占比 79.5%，呈增长趋势。

采访中，有学者指出，在各方共同

努力下，城镇基本公共服务覆盖范围

不断扩大，但人口大量流入城市的重

点领域基本公共服务供需矛盾仍然

突出，农业转移人口市民化的配

套政策还有待完善，适应人口流

动的公共服务设施布局还不健

全。面对这些问题，应持续

完善制度、补齐短板，因地

制宜推进、分类有序实施，

推动基本公共服务覆盖

全部常住人口。

  常住地提供基本公共服务推行得咋样？记者在江西南昌、湖南长沙、浙江温州等地探访，新市民—

从流入到融入  变他乡为吾乡
本报记者   申智林   窦瀚洋   周   欢

过 去 一 段 时 间 ，

我国城镇化水平持续

提高，流动人口规模

不断扩大。新市民为

城市发展贡献力量，

但就医、社保、子女教

育等基本公共服务，

不少人只能回户籍地

获取。

城镇化的核心是

人的城镇化。推行常

住地提供基本公共服

务，是转变城市发展理

念，更加注重以人为本

的必然选择，也有利于

满足人民日益增长的

美好生活需要。

推行这一举措，

离 不 开 资 源 供 给 扩

容。过去，城市基本

公 共 服 务 难 以 向 全

部流动人口“敞开大

门”，很大程度受制

于资源短缺。一套

公租房，本地户籍

申 请 人 往 往 都 要

轮候多时，更遑论

外来人口。只有

统筹资金 、活用

政 策 、深 挖 潜

力，推动城市基

本 公 共 服 务 从“ 硬 短 缺 ”到“ 紧 平

衡”，才能让更多常住人口共享城市

发展成果。

推行这项改革，呼唤资源配置

优化。从“量足”到“质优”，常住人

口对优质服务的需求日益增长，但

服务资源建设往往滞后。怎样合

理配置，彰显城市治理智慧。浙江

等地建立以居住证为载体的新市

民积分制度，以就业、居住等时间

因素为主要条件，对供需矛盾突出

的 基 本 公 共 服 务 实 施 梯 度 供 应 。

这给人启示，要探索更加合理有效

的分配机制，用好积分管理等制度

工具，让优质资源配置更加均衡。

同时还要看到，这项改革面临

诸多挑战。比如，本地户籍居民担

心公共资源被“稀释”；受限于财政

压力，部分地方政府动力不足；地区

间政策标准不一，跨区域流动可能导

致公共服务“断档”。针对这些问题，

一方面，应落实落细“人、钱、地、设施”

挂钩政策，让人口流入地政府接得住、

担得起、办得好；另一方面，需建立协同

机制，推进数据共享，打通跨区域跨部

门服务堵点。

推行常住地提供基本公共服务，是

一个逐步完善、不断提升的过程。对此，

城市管理者应尽力而为、量力而行，把

握城市发展客观实际和经济社会发展

规律，因地制宜、综合施策、稳步推进。

随着改革不断深入，相信基本公共服

务均等化水平将明显提升，有力支撑

人与城的“双向奔赴”。
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