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前　 　 言

当代中国户籍制度是指中华人民共和国成立以后于计划经济条件下建立的

以 《中华人民共和国户口登记条例》 为核心， 以定量商品粮油供给制度、 劳

动就业制度、 福利分房制度等辅助性措施为补充规定而形成的一系列户籍管理

制度和政策法规的总称， 它在维护社会稳定， 促进经济发展等方面发挥着重要

的作用。 但是， 随着市场经济体制的建立和社会主义制度的不断完善， 当代中

国以城乡二元为主体的户籍制度模式弊端日益凸显， 成为阻碍经济发展和社会

进步的重要因素， 深化户籍制度改革的呼声日益高涨。
户籍制度改革是全面深化改革中的一项最基础性的改革， 是推进中国特色

新型城镇化的重要内容， 它对于决胜全面建成小康社会具有重大的现实意义和

深远的历史意义。 实践中， 中央和地方进行了一系列的户籍制度改革探索， 特

别是 ２１ 世纪以来户籍制度改革的力度不断加大， 并取得了一定的改革成效。
本著作在介绍当代中国户籍制度改革现状的基础上， 围绕着与户籍制度改革相

关的流动人口管理制度、 基本公共服务均等化、 进城务工农民市民化、 城乡户

籍一元化、 新型城镇化、 恢复公民迁徙自由权、 国家治理现代化等主题进行了

理论探讨。 第一章介绍了我国户籍制度的变革历程及当代中国户籍制度改革的

现状， 指出了当代中国户籍制度改革的推进思路； 第二章介绍了流动人口管理

的暂住证制度及居住证制度， 指出了完善流动人口居住证制度、 推进户籍制度

改革的主要举措； 第三章介绍了我国基本公共服务体制的现状及实现基本公共

服务均等化的现实困难与挑战， 指出了深化户籍制度改革， 实现基本公共服务

均等化的路径； 第四章介绍了我国进城务工农民市民化的现状及户籍制度对进

城务工农民市民化的制约， 指出了改革户籍制度， 推进进城务工农民市民化的

路径； 第五章介绍了我国城乡二元户籍制度的发展历程及其改革的必要性和可

行性， 指出了改革户籍制度， 全面推行城乡户籍一元制的路径； 第六章介绍了

新型城镇化的相关理念及其我国新型城镇化的现状， 指出了改革户籍制度， 推

进新型城镇化的路径； 第七章介绍了我国公民迁徙自由权的发展历程及其恢复

公民迁徙自由权的必要性与现实困境， 指出了推进户籍制度改革， 恢复公民迁
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徙自由权的立法构想； 第八章介绍了国家治理现代化的相关理念及其与户籍制

度改革的关系， 指出了推进户籍制度改革， 实现国家治理现代化的应对策略。
笔者长期关注户籍制度改革的理论与实践， 结合自己的学习和研究， 历经

多年的积累与沉淀， 撰写了本著作， 以期唤醒国家和社会对户籍制度改革予以

多方位的关注， 为开展户籍制度改革的理论研究提供了多维度的思考和创新模

式。
在研究过程中， 笔者结合并借鉴了自己参与湖北省政协及湖北省公安厅治

安总队关于户籍制度改革调研时收集的相关数据， 同时借鉴、 参阅和引用了诸

多户籍制度改革的专家、 学者的研究成果以及相关理论著作和文献， 在此一并

表示最真挚的感谢!
由于笔者才疏学浅， 理论水平和研究能力有限， 本著作难免存在疏漏和不

当之处， 敬请专家学者和读者不吝指正。

作　 者
２０１９ 年 １２ 月于武汉
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第一章　 当代中国户籍制度改革的
　 　 　 　 现状及推进思路

　 　 户籍制度作为国家行政管理制度的重要组成部分， 在我国有着悠久的历

史， 要对其进行系统的研究， 首先必须全面地了解它的发展演变过程， 以及在

历史进程中发挥了怎样的社会功能。 因此， 对当前户籍制度改革的相关问题展

开研究之前， 有必要对我国户籍制度的发展历程进行系统的梳理， 在此基础上

探讨推进我国户籍制度改革的措施。 我国当代户籍管理制度是指在 ２０ 世纪 ５０
年代以 《中华人民共和国户口登记条例》 为核心， 以定量商品粮油供给制、
劳动就业制度、 福利分房制度等辅助性措施为补充规定而形成的一系列户籍管

理制度和政策法规的总称。 随着改革开放这一基本国策的确立， 在计划经济条

件下建立的当代中国户籍管理制度已不适应中国政治经济的发展， 特别是本世

纪以来， 我国全面深化改革的不断推进和政府治理理念的不断提升， 户籍制度

改革已全面提上议程并进入深入推进阶段。

第一节　 我国户籍制度的变革历程

一、 户籍制度的相关概念

户籍是一个古老的概念， “户籍” 一词最早出现于 《史记》。 据 《史记·
高君列传》 记载， 公元前 ３７５ 年， 秦献公 “令民为相伍而相牧司连坐， 不告

奸者腰斩， 告奸者与斩敌首同赏， 匿奸者与降敌同罚”， 即命令臣民向国家申

报户口、 身份， 并按家出一丁、 五户成一伍、 十户成一什的 “什伍制”， 仿军

队编制编组民众， 并赋予告密防奸、 连保连坐的维持治安责任。 这也是我国历

史上最早的 “什伍连坐制”。 《辞海》 (１９９９ 年版) 中 “户籍” 是指 “登记居

民户口的册籍”， 中国古代历代政府用以稽查户口、 征收赋税、 调派徭役、 维

护统治秩序的制度。
从历史发展的角度看， 户籍制度有狭义和广义之分。 就狭义而言， 户籍制
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度是指按户登记人口的一种人口统计和管理制度， 其主要目的是掌握人口信

息， 了解人口中出生、 死亡、 迁出、 迁入、 变更更正等基本事项的变化情况。
就广义而言， 户籍制度具有更深更广的意义， 它主要包括与户籍或户口有关的

政治制度、 意识形态、 经济制度以及各项法规政策等。① 我国当前的户籍制度

主要包括户口登记制度、 户口迁移制度、 居民身份证制度、 流动人口管理制

度、 户口档案管理制度以及与其相挂钩的基本公共服务、 公民基本权益等社会

制度等。 因此户籍制度应定义为对户籍进行管理的制度， 是国家有关机关依法

收集、 确认、 登记有关公民身份、 亲属关系、 法定住址等公民人口基本信息的

一项行政管理制度。 它是以国家法律、 法令或政策的形式存在的， 因而户籍制

度也是一项法律制度， 是属于行政法的范畴。

二、 中华人民共和国成立前的户籍制度概述

(一) 我国原始社会时期的户籍制度

１. 原始社会是我国户籍制度的萌芽时期

(１) 姓氏、 人名的起源。 姓氏是姓与氏的合称， 在上古社会， 一个姓是

一个族或一个部落的标记。 以后由于子孙繁衍按代际出现若干分支， 每支有一

个特殊称号就是氏。 它包括这样两个问题: 第一， 是什么时候产生了给人命名

的需要? 第二， 姓氏的起源及其作用。 我国一些姓氏已有 ４０００ 年的历史了，
其形成的原因大致有五种情况: 一是以祖先的族号或殷号为姓； 二是以国名地

名为姓； 三是以官职和职务为姓； 四是以动植物为姓； 五是以数字为姓。 在同

一姓氏内， 成员之间的区分则取决于名的规定， 于是出现了最简单的 “我、
私” 等代称。 文身与服饰， 相当于现代户政管理中的身份证件， 能够证明每

个人的身份和地位。 夏禹确定奴隶制王权， 是夏朝建立的标志。 启破坏禅让

制， 建立国家天下， 开启世袭制度， 与此同时， 父权家长制家庭出现， 于是便

开始有了姓氏的区别。 《左传·隐公八年》: “天子建德， 因生之赐姓， 胙之土

而命之氏。” 西周时期， 周天子将姓作为奖品赏赐给有功的下属， 但并不是所

有的人都有姓氏名号。
(２) 人口登记与户口统计制度产生的必要前提。 原始人群的主要任务是

同自然界作斗争， 随着生产力的发展， 转向同类之间的争斗。 这就要求对原始

人群进行记载。 对原始人群各成员身份及相互关系的记载， 以及原始人群依某
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种社会形态进行分类统计， 都要有技术支持。 文字的产生及有关数量的计算知

识， 为其提供了条件。 如某些进步较早的部落在旧石器晚期和新石器时代， 就

已经学会用刻痕、 算筹或结绳等方法表示数目。 此外， 在征收赋税时， 一般以

户口和财富的多寡作为依据。 奴隶主为了对内镇压奴隶的反抗， 对外发动掠夺

土地、 奴隶和其他财物的战争， 也需要征集兵源、 组建军队， 这些都需要对居

民进行详细的登记及调查统计。 我国夏朝的人口数为 “一千三百五十五万三

千九百二十三人”。 这是我国最早见诸书面记载的户籍人数。
(３) 地域限制、 迁移频繁与家庭定居观念的形成。 原始社会时期， 我国

人民的聚居方式由村落聚居向城邑聚居的方式发展， 并修筑了城墙， 设置了司

徒、 司空等官职， 有了可靠的安全管理与安全保障体制。
(４) 客观需要与现实可能。 第一， 户口数量的多少， 是一个国家的统治

阶级和统治集团统治力量强弱的重要标志。 统治阶级总是千方百计地争夺户

口， 扩充实力， 以便在激烈的争斗中立于不败之地。 第二， 户籍制度具有多方

面的用途。 财富的分配要以户口数量为依据， 徭役的征收要以户口数来摊派，
社会治安秩序的维护要以严密的户口控制来实现。 所有这些， 就是统治阶级不

惜血本编制户口， 标识公民身份和定期统计户口的真正动机。 户口数的用途，
是出于征兵的需要也是出于贡赋的需要。 第三， 随着私有制的发展， 社会日益

分裂成两大对立的集团。 占统治地位的奴隶主阶级就可以运用政权的力量， 投

入大量的人力和财力来管理户口。 科学知识的进步， 也为户口管理的进行创造

了技术方面的条件。
２. 原始社会户籍制度萌芽的基本过程

人类的产生是户政管理起源的前提。 人类的产生经历了原始群、 氏族公社

等阶段， 随后父权家长制家庭逐渐形成为社会的基层组织。 游离状态下的人类

与定居生活的出现， 是早期实施人口管理的前提。 定居后， 不仅有人口管理，
而且出现对户口的管理。 由于夏朝还处于原始的农业经济阶段， 粗放的耕作使

得人们在土地的天然肥力耗竭之后， 就不得不迁移， 另辟新居。 家庭的形成过

程， 促成了按户管理的可能性。 这时的户口管理应该不是出于交纳赋税的需

要， 更大程度上表现为征兵的需要。 国家产生后， 按地域划分居民， 征兵打

仗， 征收赋税， 这时统计人口的需要便出现了。 至于户口登记、 调查、 文书管

理、 档案等制度的形成， 出现的时间更晚。 统治阶级将社会分为两大对立集

团， 并且地域上也有乡、 遂之别， 职业有农工商之差。
３. 户籍制度萌芽的一般规律

原始标识是萌芽状态下的户籍制度。 所谓标识， 是指对事物所作的记号。
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原始标识是指人类早期对事物特征所作的一些记号， 它主要包括图腾、 文身

等。 原始社会认定和识别身份的需要， 取决于人类交往的扩大。
(１) 图腾。 在母系氏族阶段， 以狩猎、 采集为生的原始人认为每个氏族

都和某种动物或植物有血缘关系， 此物被尊奉为该氏族的图腾。 图腾被视为氏

族的保护者和标志， 一般禁杀、 禁食。 同一图腾所属成员禁止通婚。 图腾的目

的是确定世系。
(２) 文身。 文身， 即在人体皮肤上刻花纹。 文身是每个人的身份、 地位

外在化和表现化， 以便建立长幼尊卑的人际关系。 文身的目的即认定身份。

(二) 我国奴隶社会时期的户籍制度

１. 夏朝的户籍制度

据史家推测， 夏朝中心活动区域大致在今河南西部嵩山周围的伊、 洛、
颍、 钕河流域。 据 《后汉书·郡国志》 称夏朝的人口数为 “民口千三百五十

五万三千九百二十三人”。 元朝马端临著 《文献通考·户口考》 也说夏朝 “其
时户口一千三百余万”。 一般认为， 这些数字出自史家推测， 不可尽信。 在人

口构成上， 相传已经有了奴隶主贵族和奴隶的对立。 奴隶又有 “臣” 的家内

奴隶， 称为 “牧竖” 的牧奴。
２. 商朝的户籍制度

商朝的统治范围大致分布是: 东至东海， 西至邯龙， 南及巴蜀、 江汉及钱

塘， 北达燕山东麓。 商朝的甲骨卜辞中， 经常可以见到 “登人” 的字样。 “登
人” 即临时征集兵力， 有统计兵源的意思。 商代军人是临时征集的， 无常备

军。 这些兵战前即众， 一般从事农业劳动， 被征集后， 一般按照左、 中、 右三

军编制。 这就是商朝的人口登记制度。 除此以外， 商代的统治者为了做到对其

统治对象心中有数， 以加强对奴隶的人身控制， 还逐渐建立起比较严密的户籍

管理方法， 达到了 “有典有册”， 这为后来的统治者提供了可借鉴之处。 商朝

的奴隶主阶层称 “百姓”， 除包括商王外， 还有邦伯、 师长等与商王共同统治

人民的大小奴隶主。 商朝的农业工具很原始， 所以人们会不断迁移。 成汤王以

后， 由于生产力水平的提高， 定耕农业的出现， 这种经常迁移的情况有所改

变。
３. 西周的户籍制度

西周的统治疆域: 东到海滨， 西到今甘肃东部， 南到淮水流域， 北到今河

北北部和辽宁西南部。 《周礼》 一书中所记载的西周户籍制度的内容: 第一，
为了加强户籍， 西周设置了众多的户口管理官员。 有太宰、 司会、 司书、 大小
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司徒、 乡师、 乡大夫、 司民等 ２７ 种。 第二， 西周的户口登记已经制度化。 据

《周礼》 记载， “司民， 掌登万民之数， 自生齿以上， 皆书于版， 辨其中国，
与其都鄙， 及其郊野， 异其男女， 岁登下其死生”。 第三， 西周已有定期统计

人口的制度。 据 《周礼》， 这种定期统计人口的制度每三年举行一次， 当时叫

“大比”。 “大比” 之后， 要将户口统计的结果上报国王。 “及三年大比， 以万

民之数诏司寇。 司寇及孟冬祀司民之日， 献其数于王。 王拜受之， 登于天

府。” 第四， 西周的户口档案管理已经制度化。 由地方上报给周王的户口文

书， 其正本藏于天府， 副本则分送内史、 司会、 冢宰， 供他们施政时参考。 周

宣王在太原的料民 (调查人口。 太原是今甘肃镇原与宁夏固原一带， 这里是

周部族的早期活动区域， 西周政权对这里保持着很强的政治控制能力)， 这是

我国历史上第一次明文记载的有组织、 有领导、 有特定目的的一次人口普查，
它在世界史上也是领先的。① 在甲骨文中还出现了 “臣十家” 的记载， 表明

西周不仅统计人口数， 也统计户数。
４. 春秋时期的户籍制度

第一， 鲁齐卫吴越等国的书社制度。 “社之户口， 书于版图。” 社， 就是

２５ 家， 以社为单位， 将社内的户口事项登记在户口版簿上， 这就是书社制度，
它曾在春秋五国中推行。 第二， 春秋时期齐国管仲改革的户籍思想。 其户政管

理思想主要有 “四民分治” “不迁不移” “恒业不变” “作内政而寄军令” 和

“口系于户， 户著于地” 等。 他之所以主张四民分居， 士农工商世居其乡而不

迁徙不杂居， 其中一个原因就是便于组织生产。 他认为这样做可以使 “父兄

之教不肃而成， 子弟之学不劳而能”， 世守其业， 世传其艺。 对于祖传职业，
“少而习焉， 其心安焉， 不见异物而迁焉”， 这就从基础上保证了社会的安宁。

(三) 我国封建社会时期的户籍制度

１. 战国时期的户籍制度

战国时期的户籍制度基本上沿用了西周和春秋时期的户政管理制度， 但又

有很大的发展， 其中比较有影响的是 “商鞅变法” 所建立的户籍制度。 商鞅

进行了两次户籍制度改革。 第一次是在公元前 ３５９ 年， 改革重点是建立什伍连

坐制， 改革立户办法， 建立一家一户的小家庭， 改革户籍世袭制， 实行按垦田

和军功升降户籍的办法， 这次改革的目的是为了更好地推行其农战政策。 第二

次是公元前 ３５０ 年， 这次重点是进一步改革社会风俗和改革宗法制， 同时也涉
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及行政区划改革问题， 即把乡村、 城镇、 村落等集中合并为县， 推行郡县制。
商鞅户籍制度改革的内容， 可以概括为六个方面: 第一， 改革行政区划旧制，
建立什伍连坐制。 第二， 在全国普遍建立了全面的户口登记制度。 “四境之

内， 丈夫、 女子皆有名于上， 生者著， 死者削。” 第三， 实行强制分户的办

法。 “民有二男以上不分异者， 倍其赋。” 第四， 控制迁移。 第五， 加强对流

动人口的管理。 “商君之法: 接受旅客而旅客无身份证件者， 一同治罪!” 第

六， 规定了固定而详细的户口统计制度。 商鞅户籍制度改革具有重大的意义，
首先， 改革在西周、 春秋和秦孝公以前的秦国原有户籍制度的基础上进行的，
同时又有重大的发展； 其次， 他所建立的户籍制度是其农战政策的重要组成部

分， 对秦国的富国强兵有着重要的影响； 最后， 改革奠定了两千多年中国封建

社会户籍制度的基础。 商鞅建立的以征收赋税为主要目的的户籍制度， 到清朝

推行 “摊丁入亩” 时才告终结。
战国后期， 韩、 赵、 魏、 秦等国普遍实行上计制度。 由于战争原因， 人力

成为极为重要的因素。 为了掌握和控制更多的人口， 每年年初， 地方官吏将辖

区的户口数目与赋税收入的预算写在券上， 呈送国君。 国君将券一分为二， 左

券发给地方， 右券由官方保存。 到年终， 地方官吏将本年度辖区户口增减的实

际数目与赋税收入的结算写在册上， 送到国君， 国君据右券核查， 并以核查的

结果作为对地方官吏升降赏罚的依据， 这就是上计制度。
此外， 当时的魏国还颁布了一项比较重要的法律 《魏户律》。 《魏户律》

有记载 “假门逆旅， 赘婿后父， 勿令为户， 勿予田宇”， 即不允许商人和上门

女婿单独立户， 亦不允许分田地和房屋给他们， 表明当时已确立了不允许单独

立户的制度。
２. 秦朝时期的户籍制度

秦统一中国之后， 其户籍编制仍沿袭了以往的制度， 主要表现为: 第一，
编户制度。 完善了什伍连坐制度， 而且在组织和施行方面， 比以前更加完备和

严厉。 第二， 立户制度。 规定只有私有土地所有者才是户口登记的对象， 奴隶

不入户籍， 户口类别有: 民户籍、 故秦人户籍、 外来人户籍、 特殊户籍 (宦
籍、 市籍、 宗室籍)。 第三， 户口登记制度。 在户口登记方面， 建立了著籍、
削籍、 更籍等一系列的制度。 登记的内容包括户主姓名、 籍贯、 身份、 户口、
人口情况、 户内成员的年龄、 健康状况、 祖宗三代的出生情况、 家庭、 财产和

身高。 正式在户籍上登记男子的年龄， 为适应徭役制度。 第四， 户口调查制

度。 据 《史记》 记载: “汉王所以具知天下厄塞， 户口多少， 强弱之处， 民所

疾苦也， 以何具得秦图书也。” 第五， 秦中央户籍档案管理制度。 “收秦丞相
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御史律令图书藏之。”
３. 汉朝的户籍制度

汉承秦制， 是秦代户籍的继承与完善。 汉朝从中央到地方都设有主管户口

的职官。 中央和道、 县设户曹， 管理户口和人口统计。 县以下的基层组织是

乡、 亭、 里、 什、 伍， 即五家为伍， 十家为什， 百家为里， 十里为亭， 十亭为

乡， 乡和亭是基层自治组织， 乡有乡长， 亭有亭长， 主要负责户口管理和基层

社会治安。 汉代有一套户口调查办法叫作 “案比户口”。 案比又叫算民， 即将

全部的人口当面一一核对， 以确定实际人口与上年相比的增减数。 案比每年八

月进行。 当时在没有摄影技术无法得到照片的情况下， 只能用案比的形式， 且

较严格。 案比时县官或在城中， 或巡行四乡， 老百姓不得遗漏。 有一叫江革的

齐国人， 因怕年迈的老母亲坐畜力车不胜颠簸， 亲自拉车送其参加案比。 汉朝

的户口迁移已经制度化， 政府严禁自由迁徙， 规定未经乡亭批准、 结清赋税，
不得迁移更籍， 违者受罚， 凡迁移户口， 要向官府申领 “符” “传” “过所”
等通行证件， 迁入地凭证件办理入户手续。 西汉的户口和赋税进一步结合， 开

始实行户赋和口赋相结合的算赋和征赋制度， 户赋， 就是每户每年缴纳户口税

２００ 钱， 算赋就是 １５ 岁至 ５６ 岁的男女百姓， 每人每年缴纳人头税 １２０ 钱， 叫

作一算， 口赋就是 ７ 岁至 １４ 岁的男女儿童征收的人口税， 每人每年缴纳 ２０
钱。 要如实征收赋税， 掌握户数和口数就显得尤为重要。

４. 魏晋南北朝时期的户籍制度

这一时期的历史背景是， 汉帝国灭亡， 一君万民的统治政体为三国六朝的

分裂割据所取代， 北方民族南侵， 汉族户口大迁移， 形成了秦始皇统一中国后

分裂、 动乱最长的历史时期。 由于长期动乱， 户籍管理也相当混乱， 逃户、 漏

户、 不入户籍户现象极为普遍， 严重阻碍了封建经济的发展。 统治者为了巩固

政权， 在户政管理上采取了一些措施。
北魏时期， 推行了一系列的改革措施， 其中主要是 “三长制” 和 “户调

制”。 “三长制” 是指由邻、 里、 党长负责检括户口， 整顿户籍， 其目的是为

了抑制荫户的增长， 稳定和确保课税来源； “户调制” 是以户为单位征收赋税

的制度， 废除了汉代按口计算的赋税制， 当时的封建统治者， 非常重视户的登

记调查， 而忽视口的统计。
东晋时期， 政府为了安置北方流民， 特在现住地设立他们原籍州郡县的名

称， 使其临时居住， 叫侨置。 侨置居住的居民户籍为白籍， 即临时户籍。 侨置

设立后， 出现了许多问题。 第一， 版图混乱。 北人南来， 都是流民性质， 居住

不固定， 致使侨置郡县也常改变。 第二， 影响国家财政收入。 侨置郡县或侨人
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