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事件: 

4 月 8 日，国家发展改革委公布《2019 年新型城镇化建设重点任务》，要

求采取多项措施推动 1 亿非户籍人口在城市落户。其中，城区常住人口

100-300 万人的Ⅱ型大城市“要全面取消落户限制”；300 万—500 万的

Ⅰ型大城市要“全面放开放宽落户条件，并全面取消重点群体1落户限制”；

超大特大城市要“大幅增加落户规模”等表述引人瞩目。我们认为有关

措施有望加速中国的城镇化进程，提升资源配置效率和潜在经济增速。

虽然文件的落实短期虽可能提升一些城市的房地产需求，但不宜解读为

房价会因此显著上涨。 

投资要点： 

 户籍人口城镇化进程相对落后或是发改委推出新举措的主要原因。

2016 年国务院发布《推动 1 亿非户籍人口在城市落户方案》，要求

2020 年户籍人口城镇化率达到 45%，户籍人口城镇化率与常住人口

城镇化率的差距比 2013 年（18%）缩小 2%以上。2018 年底我国

户籍人口城镇化率为 43.4%，与常住人口城镇化率的差距为 16.2%，

距离实现目标仍需继续努力。 

从目前的情况来看，提升户籍人口城镇化率的主要障碍除了一些地

区因为政策不完善——如强制剥离脱离农村户籍人口的集体财产收

益权、宅基地使用权等——导致农民不愿意落户城镇之外，大城市

不愿接纳一般务工群体、农民工群体而已经完全放开户籍限制的中

小城市因为户籍所代表的社会福利有限对这类群体吸引力不强是主

要原因。《新型城镇化建设重点任务》虽是一个年年发布的常规性的

文件，但 2019 年文件中诸多“非常规”的举措针对性很强。 

 京沪大幅放松户籍管制的可能性仍然有限。虽然文件提及超大特大

城市要“大幅增加落户规模”，但是我们认为京沪大幅放宽落户条件

的可能性仍然较低。 

一方面，文件的这一表述与自身的其它表述乃至其它政府文件存在

矛盾。例如，文件第六条仍然要求超大特大城市要“防止无序蔓延”

疏解“非核心功能”，要推动产业和人口向周围“扩散”。文件第三

                                                           
1
国家发改委规划司有关负责人表示，重点群体指的是，在城镇稳定就业生活的新生代农民工、在城镇就业居住 5 年以上和举家迁

徙的农业转移人口、农村学生升学和参军进入城镇人口。https://www.chinacourt.org/article/detail/2019/04/id/3818107.shtml  

https://www.chinacourt.org/article/detail/2019/04/id/3818107.shtml
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条提出对接纳更多农村户籍人口的城市提供更多建设用地指标、财

政转移支付以实现“人钱地”挂钩。但是国务院批复的京沪长期规

划中都设置了与当前人口存量差距很有限的人口红线，而土地规划

方面两座城市更是有很罕见的建设用地要“减量发展”的要求。京

沪可以接纳更多人口突破人口红线吗？接纳更多人口之后土地红线

也可以突破吗？单靠发改委的这个单一文件恐怕难以实现。 

另一方面，虽然中国大多数城市户籍所代表的公共服务和社会福利

水平并不高，但是京沪户口仍然还是有一定的“含金量”。例如，2017

年北京小学生财政投入的生均教育经费高出全国平均 3 倍。在教育

以外，京沪在医疗、养老金发放、乃至于对于户籍人口就业保障等

方面都有一些额外的政府支持和补贴。这些补贴对于户籍人口意味

着福利，对于公共财政而言当然也意味着支出。大幅增加京沪的户

籍人口并按照京沪当前标准提供公共福利无疑会显著的增加地方政

府的财政支出，在短时间内地方政府不见得完全能够负担的起。 

总体而言，我们更倾向于把文件解读为京沪以外的超大特大城市要

大幅增加落户规模，京沪仍然需要疏解非核心功能，推动人口向周

边扩散。 

 大城市落户放宽如何弥补地方财政缺口？传统上为户籍人口提供福

利和政府的财政平衡是通过对于发放户籍的人群对城市财政贡献的

筛选实现的。例如，大学应届毕业生或在限购大规模实施前买房2在

京沪以外大部分城市都可以落户——高学历的年轻人、福利越好的

城市房价越贵是一种天然的筛选机制。反过来，福利更低一些的城

市，也可以接受社保缴费达到一定年限、学历更低和年龄更大的居

民的落户。 

因此，即使可能是对于京沪以外的一些的城市才起主要作用，发改

委的新文件也无疑会冲击这种筛选机制。特别是农民工由于学历偏

低、几乎不能找到参加社保的工作、也买不起房，农民工群体和他

们的随迁家庭过去基本上被大多数高等级城市所拒绝。而现在按照

新要求，包括省会城市兰州等Ⅱ型大城市要实现无门槛落户，更具

吸引力的Ⅰ型大城市也要取消在该城市“稳定就业生活的新生代农

民工”等“重点人群”的落户限制，地方财政肯定会面对一定的财

政缺口。目前来看，这个缺口可能通过强化执行层面的特殊安排、

转移支付、和效率提升等来化解。 

住宅等与社会福利的绑定可能加强。首先，在执行的层面上我国社

会福利和公共服务的获取不单纯与户口相关，也与一些其它条件如

住房等高度绑定。例如，由于一个城市内部不同区域、不同学校的

生均教育经费存在较大差异。真正要享受到较高的生均教育投入，

购买“学区房”等是需要的。而接纳外来务工人员学校生均教育经

费比农村地区高的会比较有限。这样看来，落户新政推动一般务工

                                                           
2
 限购城市一般都取消了购房落户这个落户条件。但是一些城市的积分落户条件中，购房和购房面积是积分的一部分。 
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人员和农民工群体在更高等级城市落户突破带来的财政压力相对可

控、农业人口短期大规模从农村向城市转移落户冲击现有户籍人口

福利和地方社会稳定的风险也比较有限。实际上，落户新政可能导

致地方政府进一步加强福利与住房等要素的绑定。 

一些激励性的转移支付也会发挥一定作用。发改委文件提及深化“人

地钱挂钩”等配套政策，对于接纳更多农业人口落户的城市，会提

供更多的中央和省级财政转移支付，更多的城市建设用地指标，优

先考虑安排基础设施建设等等。相关的措施有助于增加地方的财政

收入，弥补相关的财政支出缺口。 

资源配置效率的提升也有助于化解财政压力。当然，根本上来看，

降低包括农民工群体在内的落户门槛有助于改善他们的长期预期，

提高他们投资自身人力资本的意愿，减少留守儿童的数量并改善他

们的教育，也通过减少劳动力来回流动的时间和避免农民工再返乡

等增加城市地区中长期劳动力供给，同时也有助于建成全国统一的

劳动力市场，上述措施都会提升经济运转的效率。而城镇化的加速

和城市规模的扩张也会进一步促进社会生产的精细化分工，最终提

升产出水平和增加政府财政收入并弥补财政缺口。 

 落户新政是对此前我国城镇化路线走过一些弯路的持续纠偏。2013

年以来，我国城镇化发展比较多的强调要限制大城市发展、着力发

展中小城镇并在资金土地基建等多方面政策向中小城市倾斜。这些

举措和世界范围内人口进一步像大城市、都市圈集中的客观规律不

太符合，也在一定程度上造成了潜在经济增速下行、城镇化进程放

缓等后果。从微观上看，人口流入的大城市土地供应紧张、而许多

人口流出的小城市盲目铺摊子上项目；一些农村地区学校由于人口

流出师生比不断上升资源浪费，而人口流入地学位供给不足，入学

困难等等现象屡见不鲜。 

2016 年以来，城镇化路线之争在政策层面逐步产生了一些影响。发

展大城市、以及以大城市为中心的都市圈再度成为了政策支持的方

向，包括郑州、武汉等城市被设立为国家中心城市、发布大湾区、

长三角一体化规划等措施都有助于人口进一步像大城市和都市圈集

中。目前，放松大城市特别是超大特大城市落户限制一方面是加快

户籍城镇化速度的客观要求，一方面也是对于我国此前限制大城市

发展、重点发展中小城市在一定程度上走弯路路线的持续纠偏。包

括“人钱地挂钩”、限制人口已经流出的“收缩型”中小城市盲目扩

张是落实纠偏的实质举措。城镇化思路的调整符合经济发展的客观

规律，有助于加速我国城镇化的进程、改善资源配置效率并提升潜

在经济增长速度。 

然而，这种纠偏目前看仍然是不够彻底的，突出表现为政策的“矛

盾”和“纠结”。京沪是否被允许进一步扩大规模吸引人口是矛盾的

一个表现，另外表现包括文件本身仍然继承了过去发展中小城镇的

一些思路，如“调整优化教育医疗资源布局，新设立和搬迁转移职
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业院校原则上优先布局在中小城市，将更多三级医院布局在中小城

市，支持大城市知名三级医院在中小城市设立分支机构，支持大城

市知名中小学对中小城市学校进行对口帮扶支教”等等。 

 政策不宜被理解为推升房价。我们认为政策实施短期可能有提振大

城市房地产需求的作用，但是“人钱地”匹配的政策安排也意味着

就中期而言人口增加的城市也会有更多的土地供应来抑制房价上

涨。 

对于一线城市而言，虽然不能排除一些象征性的动作，显著放宽落

户指标的可能性不高。因为放松户籍导致绕开限购推升房价的可能

性比较有限。反过来，由于其它大城市落户方面更加宽松，对于一

般务工群体和农民工群体的吸引力上升，可能会吸引本来在京沪工

作的人群转向这些城市，反而会对京沪的房地产价格产生负面影响。 

对于受到新政影响的其它大城市而言，户籍政策的松动肯定会在短

期推动更多常住非户籍人口落户，被限购政策所抑制的对住房的购

买力可以被释放出来。同时在中长期增加这些城市对于一般务工群

体、农民工群体的吸引力。这种情况下，中长期对于房地产的需求

口也可能上升。但是，考虑到“人钱地”挂钩的政策和中央政府遏

制房价上涨的决心，人口的流入也肯定会与城镇建设用地的增加相

匹配，从中期而言这些城市的房价也不具有大幅上升的基础。 

对于城区常住人口小于 100 万的中小城市而言，这些城市的吸引力

可能进一步下降。房地产市场可能会面对更大的调整风险。当然，

客观上说，“人钱地挂钩”以及限制“收缩型中小城市”的措施也会

在一定程度上降低这些地区城市出现库存过剩和房地产市场冲击金

融稳定的风险。 

风险提示：经济下滑超预期，政策不达预期，贸易战超预期 
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图表 1：中国城市分类 

 

超大城市（城区常住人

口>1000万）： 

上海，北京，深圳，广州 

 

特大城市（城区常住人口

500万-1000万）： 

武汉，重庆，天津，成都，东莞，南京，郑州，杭州，长沙，沈阳 

 

I 型大城市（城市常住人口

300万-500万） 

 

西安，哈尔滨，青岛，长春，济南，大连，合肥，太原，厦门，南宁，苏

州，宁波 

 

II型大城市（城区长居人口

100万-300万） 

乌鲁木齐，贵阳，石家庄，福州，南昌，汕头，珠海，无锡，兰州，洛阳，

惠州，临沂，温州，烟台，呼和浩特，邯郸等 

 

资料来源：《2017 年城市建设统计年鉴》，国海证券研究所 

 

图表 2：2017 年中国各省普通小学生均一般公共预算教育事业费 

 

资资料来源：《2017 年全国教育经费执行情况统计表》，国海证券研究所 
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图表 3：城市内部生均经费的差异：2017 年南昌市初中生均教育事业费 

 

资资料来源：江西教育网，国海证券研究所 
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