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同许多其它构成今天中国改革障碍和包袱

的制度一样�现行户籍制度是伴随着计划
管理体制的形成而建立并逐步强化的。对该制度
沿革的回顾�有助于深刻理解其体制特性。

现有户籍制度的沿革大体可分为几个阶

段。从1949年到1956年社会主义改造完成构成
一个阶段。当时不存在今天意义上的户籍管理制
度�公民有自由迁徒与居住的权利。这一点突出
体现在1954年颁布的《中华人民共和国宪法》中�
《宪法》第90条规定�“中华人民共和国公民有居
住和迁徒自由。”

此后由于“一五”计划中城市建设的需要�农
民大批涌入城市�对城市构成巨大人口压力。为
此�1955年3月开始对人口迁移作出某些限制。
但之后的大跃进�使得流入城市的农民不减反而
激增�大中城市的粮食供应、住房等全面告急。中
共中央、国务院联发 《关于制止农民人口盲目流
动的指示》�自1949年以来首次提出对人口迁移
和流动进行限制。1958年1月9日 《中华人民共
和国户口管理登记条例》的出台则标志着以严格
控制农村人口向城市迁徒流动为核心的户籍管

理制度的形成。此后更对集镇人口向城市的流动
也作了限制。客观地讲�严格控制城镇人口增长
的二元结构户籍制度是与当时的社会经济状况

相适应的�对于保证计划经济顺利实施起到了积
极的作用。
70年代末�面临改革的新形势�户籍制度开

始松动。1984年的《允许农民进入小城镇落户的

决定》�自五十年代末以来第一次放松了对农民
进城的限制。1995－1998年又出台了一些改革措
施。1999年则宣布取消大中城市“增容费”。但时
至今日�城乡割裂的局面并未有制度上的根本改
变�城乡之间的人口完全自由流动仍遥遥无期。

众所周知�中国社会是城乡二元分离的�突
出表现在城市与广大农村在生产水平、社会生活
各方面有着天壤之别。这种二元格局的确立与维
系�正是以严格的户籍管理制度为基础的。为了
更深刻的理解这一点�我们需要简要论述改革前
的计划经济体制与社会控制。

按照林毅夫的观点�旧的计划经济体制导源
于重工业优先的发展战略。在落后国家中推行这
样的工业化战略�必然要求以牺牲农民和农业为
代价。同时�为了确保积累和剩余的流向符合国
家的战略�需要最大限度地压缩工人可支配的货
币工资�实现资金的统收统支。再加上意识形态
方面的考虑�在城市实行了低工资、低物价和实
物分配及单位福利等一系列制度。为保证城市人
所享受的这一切及最大限度地吸收农业剩余�农
村实行了农产品的统购统销体制�并加快合作化
建立相应的组织化保障。在中国还无力为全体国
民提供同等的福利待遇时�不难看出�这一套人
为的国民经济流程必然要求将城乡居民分离开

来�限制人口自由流动�实行严格的户籍管理。试
想�如果人口可以自由流动�上述设计及整个重
工业优先战略就将落空�因为它从根本上有悖自
由市场原则和农民的个人理性。不仅如此�所有

现行户籍制度

是计划经济的“产儿”
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制间的壁垒、就业和福利的单位制亦
使得各级城市间的人口流动成为不

可能。
事实上�现行户籍制度的弊端一

望而知�本文不想就此再作赘述�而
只想强调户籍制度改革所必须面对

的现实制约。
如果单纯按自由市场原则和建

立统一开放的劳动力市场的要求来

讲�应当废除按出身就业限制人口流
动的政策�以人口登记制度代替户籍
管制。然而正如诸多其它改革一样�
户籍制度改革也不能不考虑 特定社

会经济所施加的现实制约。任何诉求
单纯目标的激进方案都是难以推行

的。这里再以教育制度为例�说明户
籍制度同其他计划体制下的制度安

排之间的勾连。我国的教育投资体制
目前基本上还是各级政府负责对基

础教育、高等教育的投入。而教育投
资水平及教育水平存在巨大的地区

性差异�因此�现行高考招生制度仍
实行分省市区的配额制�如果允许人
口自由流动�各级各地的教育资源将
共享�各级地方政府将面临巨大的教
育投资外部效应�整个招生配额制将
名存实亡。而解决这个矛盾的前提�
必须是高教招生制度先一步的重大

改革。透过对教育制度同户籍制度之
关联的剖析�我们不难看出户籍制度
改革的牵涉之大�决策者不能不慎之
又慎。

不容否认�许多户籍制度为之保
驾护航的计划经济制度已不复存在�
特别是农村的某些指令性经济制度

和社会控制的组织形式�例如农业生
产按指令计划、农产品统购统销的经
济制度等已基本瓦解�三级所有的人

民公社制业已取消�农民开始被允许
离开乡土去大中城市寻求就业。城乡
社会经济状况发生巨大变迁�农村人
口大量涌入城市�大中城市不能再阻
止农民进城�但又不能为其提供与城
市职工同等的国民福利待遇�因此将
其定义为所谓 “流动人口”�编入另
册�限制农民入 “城市籍”。户籍制度
成为一道防止历史累积矛盾爆发的

防火墙�这种功能完全是路径依赖的
结果。而中国的各项改革包括当前的
社会保障制度改革均以城市或国有

部门为界�户籍依然发挥着将人分类
的基准作用。

这一切均构成了对户籍改革的

现实制约。而90年代以来城市职工下
岗使问题更加严重。随着城市下岗问
题日益严重�一些地方政府加剧了针
对外来人口的就业歧视�以行政手段
干预劳动力市场。这些现实制约也反
映在学者的观点上；一方面�在论及
户籍制度的弊端时�学者们极力赞同
建立非歧视性、开放的劳动力市场；
另一方面�在针对流动人口问题时�
却又大谈加强对流动人口的管理。

综上所述�我们可以清楚地看
出�现行户籍管理制度改革的症结决
非是能否实行有效的人口登记管理

之类的技术性问题�也不是人们对建
立统一开放的劳动力市场缺乏共识�
而是特定历史与社会经济条件所施

加的现实制约。户籍制度的根本性变
革不啻于一场伤筋动骨的大手术。我
们应基于对此的深刻认识�确立户籍
管理制度改革的着眼点�不能就户籍
改革谈户籍改革�并且避免理论认识
同对待实际问题时自相矛盾。不管怎
样�建立一个统一、开放、非歧视性的
劳动力市场是我们追求的目标。□
（本文编辑 张熙）

党
的十五大以后�诸城市在深化改革中
探索企业发展的新路子�实行以 “四

扩一调” 为主要内容的第二步改制。诸城的
“四扩”�一是适应企业股东和员工投资入
股、扩股、控股的要求�组织发动企业追加投
资�扩大股本总额。二是不改变企业与银行
借贷关系的前提下�以贷款投资扩股�通过
法律程序和手续�将企业的3亿元银行贷款
配置为贷款股�划转个人名下�变企业负债
为股东负债�在规定期限内还本付息。三是
将部分新增资产按一定原则和标准配送给

职工作分红依据。四是吸收社会法人参股�
对企业进行规范的公司制改革。诸城的 “一
调”是指�打破股权过于平均的状况�调整股
权结构及比例�适当加大经营者持股比例�
形成一个持大股的经营者群体。如诸城四达
公司�原来是持股平均化�现在18名企业骨
干持有公司51％的股份�其中7位董事持有
公司34％的股份�董事长持有公司11％的股
份。□（宓为民）
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