
 

新型城镇化系列之一 户改：

让更多人圆市民梦 
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以人为本的新型城镇化已写入新一届政府工作报告之中。把握机遇打

造城镇化 2.0 版，必然涉及户籍、金融、财税等重大改革课题。我们结合

与各路专家的深度访谈，对一系列配套改革进行了思考。季刊将从本期开

始逐一作介绍及探讨，以期抛砖引玉，凝聚共识。 

过去 20 余年，中国城镇化进程取得的成就斐然。根据麦肯锡中国模

型估计，1990 年中国城镇化率是 22%，2012 年达到 55%。而日本和美

国分别用了 30 年和 40 年才完成同样的增幅。然而，既有的粗放式城镇化

模式更多偏重 “量”的扩张，积累的问题和矛盾日益凸显突，城镇化转型

刻不容缓。城镇化 2.0 版强调“人”与 “资源”这两个核心发展，一是要

从“物”的城镇化转化到“人”的城镇化。二是城镇发展模式要从外延扩

张、粗放发展转向内涵为主、通过结构优化实现集约发展。 

要实现“人”的城镇化，就必须加快推进户籍制度改革，有序推进农
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业转移人口市民化，逐步实现城镇基本公共服务覆盖常住人口，为人们自

由迁徙、安居乐业创造公平的制度环境。如果不能解决这个问题，城镇化

率将只是漂亮的统计数据。然而，知易行难，这在户籍改革上尤为明显，

目前 2 亿农民工只有大约 200 万通过各种途径获得了城镇户口 。 

多位与我们访谈的专家指出，各地“户改一直在缓慢，稳定且自然地

进行”；“但迫于政府内部压力进展缓慢”；“经济发展，年龄结构改变

和劳动力成本的上升使得户改越来越紧迫”；“之前为了推动城镇化获得

最好的资源和人力，政府动用了行政手段（户籍制度），但给城市造成了人

口承载压力，而现在要想放松户籍政策，将会导致更多的人口流入城市；

但如果不放开控制，政府则必须用其他方面的行政手段（比如汽车限牌等）

来缓解城市压力。” 

户改破冰 

自改革开放以来，中国逐步放开户籍制度。1990 年至 2012 年，城镇

户籍人口由 2.4 亿增长至约 4.8 亿，而城镇常住人口则于同期增长至 7 亿

（见图 1）。 



 

 - 4 - 

 

2 亿多的流动人口占总体劳动人口的 25%左右。流动人口由于教育和

技术背景的限制，大多从事建筑，餐饮等要求技能相对较低的行业，其收

入与当地居民相差较大。例如 2010 年，农民工的月工资为 1690 元，同期

城镇职工平均月工资则为 3096 元 2。据我们估算，超过 40%的流动人口

停留在城市的时间少于 5 年 3，居留时间过短，导致了他们难以接受更好

的技能培训。 

同时，由于户籍制度的限制，流动人口无法享受当地的医疗教育养老

等保障福利。例如，目前只有 10%和 14%的流动人口可以享受城镇养老保

险和基本医疗保障，而城镇职工的比例分别为 74%和 68%。公共服务的资
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源分配也存在很大的城乡差异和地域差异。例如，城市中每千人拥有 7.6

位医护人员，而县域里每千人仅拥有 3 位，中西部欠发达地区差距更大（见

图 2）。 

 

收入水平低下且不能享受基本社会保障，使得流动人口的消费及投资

意愿低下，难以在城市定居，从而形成某些发达城市中的打工者贫民窟，

或者新建城市区域的空心化，不能维持稳定的城镇化发展。另外，由于流

动人口不能定居城市，城市劳动力短缺可能会提早出现。据估算在 2000

年到 2010 年期间，80%的城市劳动力的增长来源于农村到城市的流动人

口。与此同时，农村的适龄劳动人口（25 到 64 岁）从 61%降至 51%。 
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户改之难 

我们认为，户改最根本的难点在于地方政府的财政压力。如果户改对

城市的经济发展利小于弊，那么地方政府自然不愿推动，甚至抵制户改。 

把符合条件的外来人口转为城镇居民，就意味着城镇福利制度覆盖的

范围、城市整个基础设施和社会公共服务必须扩大，这对城市的“财源”

形成了严峻考验。尤其是一些原本财力不足的小城市，在经济下行期还可

能加剧失业。接受访谈的专家认为，大城市需要 10~15 万元人民币接收一

个农村流动人口，小城市需要 5~6 万，所以户改非常需要财税政策支撑。

因此，户改破题有赖财税体制改革。1994 年分税制以来，地方“财权”不

足是无法回避的现实问题。若地方政府的财力不能保证，户改动力就无从

谈起。由此可见，户改对地方政府的财政收入、中央与地方的资源统筹安

排和计划能力提出了更高要求。 

当然，地方政府同时也应考虑开辟新径增加财政收入，比如能否增加

企业社保投入，怎样增加社保投资收益。但专家也指出，“由于保护地方

利益的意愿，彻底的户口改革永远不会在一线城市发生。” 

难点之二，城市是否能够为流动人口提供足够的就业机会。这就要求

私营企业，尤其是中小型企业和服务业有长足的发展。我们认为，现行的

金融改革应深化，一方面增大对私营企业的融资及贷款扶持，另一方面改

善目前在服务行业投资不足的状况，扩大私有部门的就业并增加劳动者的

收入。台湾在城镇化进程中就非常重视中小企业发展，通过《中小企业发
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展条例》实施“辅导中小企业方案”, 并予以资金扶持，实行“扶植民营工

商业”的政策。台湾官办银行把对民间企业贷款作为主要业务之一，对民

营企业的贷款额逐渐超过国营企业。 

难点之三是社会压力。专家们指出“户改主要面临由两个群体带来的

社会压力：第一，流动人口。现在的流动人口相对年轻且受过更好的教育。

如果城市没有准备充分，而大量的流动人口涌入，一旦出现社会问题的导

火索，他们很容易联合起来反对城市居民。第二，中产阶级。中产阶级是

内需的主要推动力。但如果中产阶级十分强势，他们会要求民主，平等和

自由，并会责难和抵触为提供公共资源而增加税收。出于对社会福利被摊 

薄以及税负的考虑，城市中产阶级将是户改最大的反对者。”因此在改革

初期，谨慎的理念引导、健全的治安系统和社区管理非常必要。 

户改之利 

“户改的最终目的就是为了缩小收入差距以刺激消费和投资需求”。

我们认为，户改对经济的影响主要从居民储蓄率、劳动力供应和劳动生产

率等几个方面来表现。 

1.降低储蓄拉动消费。通过户改扩大社保的覆盖率并减少流动人口与

户籍人口的保障利益差距，有望降低居民尤其是 2 亿流动人口的预防性储

蓄。据我们之前的研究显示 ，中国的消费 GDP 占比可因社保改革提升 0.6%

至 1.8%。 

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_46983


