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？ 在有关的讨论中，人们对户籍制度给予了许多关注。这当

然是应该的。因为支配了中国社会生活几十年的“城乡二元

结构”就是以户籍制度为基础建构起来的。也正因为如此，

在各界的千呼万唤之下，户籍制度的改革终于开始启动了。

在一些小城市，甚至包括像石家庄这样的大城市，户籍制度

的改革有了相当实质性的进展。由于过去的户籍制度人为地

将公民分为“农村”和“城市”两个部分，事实上是以户籍

制度为基础形成了两个在政治、经济和社会权利上有重大差

别的社会等级，同时也限制了公民对于居住地和劳动地点进

行选择的自由。因此，户籍制度的改革无疑有着非常深远的

经济、社会乃至政治的含义，这是无可置疑的。 但是，户籍

制度改革本身不是最终的目标。户籍制度改革最终的目标是

消除“城乡之间的二元结构”以及这种“二元结构”所造成

的社会分割和身份歧视。这样我们就必须弄清楚，我们所面

对的“城乡二元结构”是什么。 我觉得，这个“城乡二元结

构”至少是由这样的几个因素构成的。 1．城乡之间的户籍

壁垒。1951年，公安部公布了《城市户口管理暂行条例》，

这是新中国第一部有关户籍管理的法律法规。1957年政府实

行了控制户口迁移的政策。1958年1月，全国人大常委会第91

次会议讨论通过《中华人民共和国户口登记条例》。该条例

第10条第2款对农村人口进入城市做出了带约束性的规定：“

公民由农村迁往城市，必须持有城市劳动部门的录用证明，



学校的录取证明，或者城市户口登记机关的准予迁入的证明

，向常住地户口登记机关申请办理迁出手续。”这一规定标

志着中国以严格限制农村人口向城市流动为核心的户口迁移

制度的形成。值得注意的是，该条例使用了“公民”的概念

，但公民的最基本的流动和迁徙自由却在这个使用“公民”

概念的《条例》中被剥夺了。在改革以后，开始允许农民进

入城市经商或打工，但农村居民仍然没有在城市定居的权利

，而是实行暂住证制度。暂住证制度既可以看作是这种城乡

壁垒存在的标志，也可以看作是弱化这种壁垒的一种措施。

2．两种不同的资源配置制度。改革前中国社会中的资源是由

行政性的再分配而不是由市场来进行配置的。在实行这种再

分配的时候，在城乡之间实行的是两种截然不同的制度。比

如，教育和公共设施的投入。城市中的教育和基础设施，几

乎完全是由国家财政投入的。而农村中的教育和基础设施，

国家的投入则相当有限，有相当一部分要由农民自己来负担

。在改革前，农村中小学的相当一部分开支要由人民公社或

生产大队来负担。民办教师的报酬，也要由农民来承担。改

革以来，这种情况不仅没有好转，而且进一步地恶化了。目

前，国家每年几百亿元的教育经费几乎全部用在城市，城市

学校的一切开支经费是由国家财政拨款的。1985年以前，国

家财政每年还有对农村每个中学生31．5元、小学生22．5元

的教育拨款。1985年国家取消了这笔财政拨款，改由农民自

筹经费办教育，乡村两级教育经费由农民上交教育附加费提

供，农村学校改扩建也是由农民集资进行的。仅农民每年负

担的教育经费就达300－500亿元。公共设施就更是如此。国

家每年上千亿元的财政开支用于城市基础设施建设，而农村



享受到的极少，农村的基础设施建设、公益设施建设不得不

从农村企业、农民头上摊派、集资、收费甚至罚款来解决。

现在，一些工程本应由国家财政出资的，但却采取“钓鱼”

办法，上级拨一点为“诱饵”，地方财政再挤一点，剩下大

部分由乡村自行解决，结果只能是向农民摊派集资。农民自

己搞公共建设还有一个更重的负担，就是政府规定的10－20

个劳动积累工、5－10个义务工，而绝大多数农村都取了最高

数，即农民每年要出30个无偿义务工，有时出工，多数乡村

喜欢叫农民出钱，每个工出10－20元，仅此一项全国农民每

年负担高达1000－2000亿元。但是，这一负担是不列入国家

规定的5％范围的，也就是说在中央的政策里，这不是农民负

担。 3．以户籍制度为基础的城乡壁垒，事实上是将城乡两

部分居民分成了两种不同的社会身份。这两种社会身份在地

位上的差别，从城乡之间存在的事实上的不通婚上就可以看

得出来。而这两种不同的社会地位不是虚的，而是由一系列

的制度安排支撑的。比如，在物资供应方面，1953年以后，

随着粮食统购统销政策的实行，中国开始实行粮油计划供应

制度。这一制度原则上规定国家只负责城市非农业户口的粮

油供应，不负责农业户口的粮油供应。这项制度基本上排除

了农村人口在城市取得口粮的可能性。在就业制度方面，国

家只负责城市非农业人口在城市的就业安置，不允许农村人

口进入城市寻找职业。在社会福利制度方面，早在1951年2月

，政务院就发布了《劳动保险条例》，1953年又进行了修改

。该条例详细规定了城市国营企业职工所享有的各项劳保待

遇，主要包括职工病伤后的公费医疗待遇、公费修养与疗养

待遇，职工退休职后的养老金待遇，女职工的产假及独子保



健待遇，职工伤残后的救济金待遇以及职工死后的丧葬、抚

恤待遇等。条例甚至规定了职工供养的直系亲属享受半费医

疗及死亡时的丧葬补助等。国家机关、事业单位工作人员的

劳保待遇，国家是以病假、生育、退休、死亡等单项规定的

形式逐步完善起来的。至于城市集体企业，大都参照国营企

业的办法实行劳保。除上述在业人员享有劳保待遇外，50年

代形成的城市社会福利制度还保证了城市人口可享有名目繁

多的补贴，在业人口可享有单位近乎无偿提供的住房等。即

使是在改革已经进行了20多年的今天，基本的状况仍然没有

改变。目前国家每年为城镇居民提供上千亿元的各类社会保

障（养老、医疗、失业、救济、补助等），而农民生老病死

伤残几乎没有任何保障，农民还要上交乡村统筹为五保户、

烈军属提供补助救济。据统计，1999年全国社会保障支

出1103亿元，其中城市社会保障支出977亿元，占88．6％，农

村社会保障支出126亿元，占11．46％，城市人均413元，农村

人均14元，相差29．5倍。农民没有社会保障，土地就成了农

民惟一可作生存保障的资源，于是国家又出台了一个农村土

地延长30年不变的土地政策。然而，这一政策与农业规模经

营和农村现代化是背道而驰的，将不可避免地阻碍中国农村

的现代化进程。 100Test 下载频道开通，各类考试题目直接下

载。详细请访问 www.100test.com 


