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一、研究背景

十八大以来，党和国家积极推行新型城镇化战

略，在重视城镇化发展速度的同时，更加注重城镇化

的发展质量。2014年 3月中共中央、国务院印发了

《国家新型城镇化规划(2014-2020年)》(以下简称《规

划》)，这是指导全国城镇化健康发展的宏观性、战略

性、基础性规划。《规划》把“以人为本，公平共享”作

为首要的基本原则，以人的城镇化为核心，合理引导

人口流动，有序推进农业转移人口市民化。①2017年
10月召开的十九大进一步指出“以城市群为主体构

建大中小城市和小城镇协调发展的城镇格局，加快

农业转移人口市民化。”②在全面建成小康社会的关

键时期，市民化已经成为党和国家解决城镇化不平

衡不充分发展的有力抓手。农业转移人口市民化实

质是农业转移人口逐渐获得与城市市民平等权益的

过程。《规划》实施以来，少数民族在流动人口中的比

重已经由 2014年的 7.33％上升到 2017年的 9.41％，

接近全国流动人口总量的十分之一。③随着少数民

族人口城镇化步伐的加快，人口流动趋向长期化、家

庭化、定居化，市民权益的重要性日益凸显。如何精

准对接少数民族流动人口的权益需要，了解和掌握

这个群体市民权益保障存在的问题，更好地提升政

府管理与公共服务，是城市民族事务治理的一项重

要内容。

围绕少数民族流动人口合法权益保障，理论界

从法学、政治学、民族学等多学科视角切入，探讨少

数民族流动人口的权益现状、凸显的问题以及对

策。在研究内容上，相关文献较多地关注少数民族

流动人口的平等权、④就业权、⑤劳动权、⑥民族文化

权，⑦较少关注到这个群体的市民权益；即使涉及市
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民权益，也仅仅触及市民权益的某项子权益，如教育

权，⑧缺少整体性分析。在研究方法上，规范性研究

较多，⑨专门针对少数民族流动人口合法权益保障的

全国性社会调查欠缺。基于以上分析，在市民化推

进的新阶段，有必要通过较大样本问卷调查的方式，

了解和掌握少数民族流动人口市民权益保障的现

状、存在的问题，并有针对性地提出对策。

课题组于2019年3-4月份，以“城市少数民族流

动人口权益保障情况”为调查主题，在全国8个城市

开展问卷调查。⑩这些城市包括西部的兰州、西宁、

南宁，中部的郑州、武汉，东部的天津和义乌，东北的

大连，涵盖了直辖市、省会城市、副省级城市与县级

市多个行政层级。对少数民族流动人口操作性定义

为：在流入地居住一个月以上，非本区(县、市)户口的

汉族之外的 15岁以上的流入人口。􀃊􀁉􀁓共发放问卷

1200 份，收集有效问卷 1055 份，有效回收率为

87.9％。下文将从户口身份、就业身份、流动区域、农

民工代际等结构性差异出发，具体分析少数民族流

动人口市民权益保障的基本情况。

二、少数民族流动人口市民权益保障的基本情况

市民权(citizenship)主要是指与城市市民资格相

关的身份与权利。在中国城乡二元分割的社会管理

体制之下，户籍制度赋予市民权不仅具有城乡划分

的地域属性，同时还具有身份甄别与制度区分的社

会属性。“户籍制度由于长期以来嵌套了各种社会

福利制度，承载着利益分配的功能，因此市民权已

成为某些特权的基础。”􀃊􀁉􀁔正是由于市民权益具有的

特权性质，造成本地城镇户籍居民与非本地居民权

益分享上的差异。本部分主要从居住权、消费水

平、子女教育、社会与政治参与权、户籍与身份认同

几个重要维度，考察少数民族流动人口市民权益保

障的情况。

(一)居住权

随着中国房地产供应的市场化改革，住房逐渐

成为城乡居民的一项重要的生活消费。对于大多数

的流动人口而言，住房更多带有自住属性。居住社

区的性质决定了流动人口生活的人文空间、社会环

境以及公共资源的分布，并对流动人口的社会交往

与城市融入产生一定影响。

1.43.4％的人生活在环境较差、公共服务配套不

完善的社区，63.4％的人以租赁住房为主，无自购住

房的比例占到八成。

少数民族流动人口的居住社区以商品房社区

(31.2％)和经济适用房社区(25.4％)为主，还有一部分

是未经改造的老城区(13.6％)、城乡结合部(6.3％)、机
关事业单位社区(5.2％)、城中村和棚户区(5.2％)、农
村社区(5.1％)，仍有一部分人生活在工作与生活空

间高度重合的工矿企业社区(3.3％)。可见，56.6％的

少数民族流动人口居住在商品房和经济适用房社

区。这种社区生活环境较好，公共服务配套较完善，

需要一定的经济支付能力。还有43.4％的人口居住

在生活环境较差、配套设施不完善的老旧社区。按

照租房居住、购买住房、免费住房的分类，有 63.4％
的人租赁住房(包括租住私房、租住单位/雇主房、政

府提供公租房、政府提供廉租房)，有19.4％的人自购

住房，有16.6％的人免费住房(包括单位/雇主提供免

费住房、借住房)。从三者所占比例来看，少数民族

流动人口中大部分人还是以租赁住房为主，无自购

住房的比例达到了八成，仅有不到两成的人群实现

了自购住房。

2.少数民族农民工的居住条件要比少数民族城

市户籍流动人口差，与全国农民工居住状况相比，也

有一定差距。

对于少数民族农民工和少数民族城市户籍流动

人口而言，排在前两位的居住社区都是商品房社区

和经济适用房社区，两项合计分别占 49.5％和

66.7％。可见，城市户籍流动人口的居住情况明显要

好于农民工。而在余下的社区类型中，少数民族农

民工的比例均高于城市户籍流动人口，机关事业单

位社区高 3.9％，工矿企业社区高 1.7％，未经改造的

老城区高3％，城中村或棚户区高2.7％，城乡结合部

高1.7％，农村社区高3.8％，其他类型高0.3％。由于
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居住社区带有很强的市场属性，一般居住在环境好、

地段好、集中较多公共服务的社区，也意味着拥有较

高的经济收入。进行卡方检验(P=0.000＜0.001)后得

知，少数民族农民工与少数民族城市户籍流动人口

在居住社区类型上有明显的差异，少数民族城市户

籍流动人口比少数民族农民工更高比例地居住在环

境好、公共服务集中的社区。

为了更好地反映少数民族农民工居住条件的真

实情况，我们把本次调查与 2018年全国农民工的住

房情况进行比较。根据《2018年农民工监测调查报

告》显示，全国农民工中 61.3％的人选择租房居住，

本次调查的少数民族农民工为 69.8％，两者相差

8.5％；全国农民工中 19％的人选择购房居住，本次

调查的少数民族农民工为 11％，两者相差 8％；在

单位或雇主提供住房上，两者相差不大。􀃊􀁉􀁕就住房

情况而言，少数民族农民工要差于全国农民工，基

于少数民族流动人口对于城市民族关系的重要意

义，需要社会各界对这个群体的生活居住状况有更

多关注。

(二)消费水平

“市民化就是在现代化的过程中，人们从农村迁

往城市，进而形成现代文明的生产和生活方式的一

种趋势。”􀃊􀁉􀁖市民化通常意味着较高的生活水平，居民

拥有较高消费能力，从而能够享受现代化带来的便

利与舒适。少数民族流动人口，是农村人口中的“精

英群体”，也是城市居民中的“佼佼者”。他们由农村

流向城市，由小城镇流向大中城市，希望更好地分享

现代化的发展成果。消费水平是衡量市民化程度的

一个重要指标。较高的消费水平在一定程度上表

明，少数民族流动人口的生活方式正在转变，也显示

这个群体具有较高收入。

1.城市少数民族流动人口月均消费高出城镇居

民、农村居民，其中 31～40岁年龄段月均消费最高，

63.2％的人月均消费为1000～3000元。

在 1007个有效样本中，少数民族流动人口月均

消费为 2714.48元。这一消费水平高于 2018年城镇

居民月均消费支出 2176元，也远高于农村居民月均

消费支出的1010元。􀃊􀁉􀁗从年龄分组来看，月均消费最

高的群体分布在 31～40岁，为 3226.73元，其次是

41～50岁，为2616.67元。少数民族流动人口的中青

年群体分布在 31～50岁年龄段，他们承担着孩子抚

养与老人赡养的义务，经济上的压力最大，消费支出

自然也最多。30岁以下、50岁以上年龄组月均消费

的差别不大。从消费数额来看，40％的人月均消费

1001～2000 元，23.2％人月均消费 2001～3000 元，

15.8％的人月均消费1000元以下，14.3％的人月均消

费 3001～5000元，仅有 6.7％的人月均消费在 5000
元以上。可见，63.2％的人月均消费在 1000～3000

表1 少数民族流动人口居住社区类型

χ2=37.850，df=8，P=0.000＜0.001。

居住社区类型

商品房社区

经济适用房社区

机关事业单位社区

工矿企业社区

未经改造的老城区

城中村或棚户区

城乡结合部

农村社区

其他

总计

农民工/％
25.8
23.7
6.8
4.1
14.7
6.3
7.2
6.7
4.8
586

城市户籍流动人口/％
38.8
27.9
2.9
2.4
11.7
3.6
5.5
2.9
4.5
420

差距/％
-13
-4.2
3.9
1.7
3
2.7
1.7
3.8
0.3
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元之间，55.8％的人月均消费在2000元以下。

2.少数民族流动人口的月均消费，在户口身份

与就业身份上存在显著差异，不同代次之间的差异

不具有统计上的显著性。

表 2分析了不同户口身份、农民工代次、就业身

份，少数民族流动人口月均消费水平是否存在明显

差异。从户口身份来看，农民工月均消费 2438.83
元，城市户籍流动人口为3109.78元，相差670.95元，

两总体方差存在显著差异(P值为0.000)，两总体均值

相等检验P值接近于 0(0.000)，小于显著水平 0.001，
农民工与城市户籍流动人口的人均月消费存在显著

差异。从农民工代次来看，新生代农民工月均消费

为 2409.31 元，第一代农民工为 2514.72 元，相差

105.42 元，两总体方差不存在明显差异 (P 值为

0.504＞0.05)，两总体均值相等检验 P 值大于 0.05
(0.585)，农民工不同代次之间的月均消费不存在明

显差异。从就业身份来看，雇员月均消费为2332.81
元，雇主月均消费为 4465.38元，相差 2132.57元，两

总体方差存在显著差异(P值为0.000)，两总体均值相

等检验P值接近于 0(0.000)，小于显著水平 0.001，雇
员与雇主在月均消费水平上存在显著差异。

3.少数民族人口在流出地、流入地月均消费的

差异，与当地的经济社会发展水平相关。

从人口流出地来看，东部地区月均消费最高，均

值为3757.22元，其次是东北地区的3177.33元，中部

地区的 2640.57元，最后是西部地区的 2514.74元。

从人口流入地来看，东北地区月均消费最高，均值为

3465.56元，其次是东部地区的3169.21元，中部地区

的 2651.55元，最后是西部地区的 2223.66元。从人

口输入地、人口输出地消费差异来看，少数民族流动

人口月均消费与地区发展水平存在相关性。

(三)子女教育

随着流动人口迁移的家庭化与定居化，子女教

育问题越来越成为流动人口关注的焦点权益。有研

究指出，在流入地政府向流动人口提供的公共服务

中，核心和关键是农民工随迁子女教育，子女教育权

也是决定户籍制度改革进度的关键。􀃊􀁉􀁘

1.少数民族农民工随迁子女教育以民办学校为

主，与少数民族流动人口总体存在一定的差距，与全

国农民工随迁子女80％以上的公办学校入学率存在

较大反差。

在随迁子女义务教育方面，地方政府贯彻和落

实“两为主”的政策，即“以输入地为主，以全日制公

办中小学为主”。《2018年农民工监测调查报告》显

示，小学阶段随迁儿童 82.2％在公办学校就读，

11.6％在有政府支持的民办学校就读；初中阶段随迁

儿童 84.1％在公办学校就读，10％在有政府支持的

民办学校就读。􀃊􀁉􀁙从本次社会调查来看，少数民族流

动人口选择公办学校与民办学校的比例几乎持平

(1.09∶1)。从户口身份来看，少数民族城市户籍流动

表2 少数民族流动人口消费水平独立样本 t检验结果

统计量

人数

均值

标准差

方差相等检验P值

均值之差

t值
均值相等检验P值(双尾)

户口身份

农民工

582
2438.83
2086.42

0.000
670.95
4.626
0.000

城市户籍流动人口

407
3109.78
2349.14

代次

新生代农民工

419
2409.31
1880.08

0.504
105.42
0.547
0.585

第一代农民工

163
2514.72
2546.32

就业身份

雇员

573
2332.81
1564.47

0.000
2132.57
4.855
0.000

雇主

93
4465.38
4188.74
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人口选择公办学校的比例为 60.1％，选择民办学校

的为 32.4％，而少数民族农民工选择公办学校的仅

有 34.8％，选择民办学校的高达 46.9％。与 2018年

全国农民工数据相比，少数民族农民工选择公办学

校的比例明显较小，与全国农民工随迁子女义务教

育阶段80％以上的公办学校入学率存在较大反差。

2.少数民族流动人口随迁子女面临公办教育发

展不均衡、不充分问题，家长不能接孩子在身边读书

的主要原因是工作、收入没有稳定保障。

问卷设计了“您认为子女在本地上学的主要困

难是什么？”了解少数民族流动人口在流入地子女教

育面临的问题。39.3％的人反映民办学校数量少，

30.1％的人反映民办学校师资和教学条件差。少数

民族流动人口子女在当地教育最主要的困难都涉及

民办教育，这在一定程度上反映出公办教育发展的

不均衡、不充分的问题。在一些人口大量流入的地

区，比如浙江义乌市，公办教育满足本地户籍子女教

育都存在供不应求的情况，少数民族流动人口很难

进入公办学校或者教学质量较好的公办学校。在这

种情况下，少数民族流动人口只能寄希望于民办教

育，对民办学校教育的质量和水平提出了更高的要

求。少数民族流动人口随迁子女教育面临的困难还

涉及无法在当地升学 (20.2％ )、学习水平差距大

(19.9％ )、公办学校收费高 (17.3％ )，风俗习惯差异

(14.5％)、与城里孩子待遇不一样(11％)、语言沟通困

难(6.9％)。
在问及访谈对象“如果您的孩子在家乡，那么您

没有将子女接到身边读书的主要原因是什么？”

44.3％的人选择了工作太忙，没法照顾孩子，38.2％
的人选择了工作不稳定，没法接出来，36.3％的人回

答收入低，负担不起。可见，就业权与劳动权的保障

情况，直接关系到少数民族流动人口是否有能力举

家搬迁，进而影响随迁子女是否能够在流入地接受

教育。在与学校教育直接相关的因素中，13.9％的人

选择家乡的学校就很好，不要接出来，13.9％的人选

择不能参加升学考试，8.6％的人选择学习跟不上。

这也反映出流出地与流入地学校教育制度的衔接、

教育水平差异也影响到随迁子女教育所在地的选

择。还有7.8％的人选择城里的学校不接纳，5.8％的

人选择孩子自己不想出来。

(四)社会与政治参与权

从内涵上来看，市民权不仅包括享有与当地市

民同等公共服务的权利，同时还意味着社会与政治

方面的参与权。一些研究者把社会权利和社会参与

权列入农民市民化的影响因素或者发展目标。􀃊􀁉􀁚有

的研究者从可行能力的视角出发，认为提升少数民

族流动人口社会融入、参与社会发展进程的能力，对

于保障其合法权益至为关键。􀃊􀁉􀁛

从本次社会调查来看，少数民族流动人口参与

基层选举活动的情况不容乐观。80％的人表示没有

参加过选举活动，7.4％的人参加过社区/单位人大代

表选举，7.2％的人参加过社区居委会选举，明确表示

参加过基层选举活动的仅有 14.6％，选择其他的有

5.4％。少数民族流动人口对政治生活与社会生活的

冷漠，固然与他们的参与愿望和能力有关系，但也与

现有的选民登记制度存在限制性规定有关。据报

道，就选举登记规定而言，绝大多数省区是以户籍所

在地登记为原则，现居住地登记为例外，部分省区对

在现居地登记者设置了若干条件，有的是时限方面，

有的是程序方面；有的省区拒绝临时在非户籍所在

地劳动、工作、居住者在现居住地参加选举，要求回

户籍所在地进行登记。􀃊􀁊􀁒

(五)户籍与身份认同

从中国户籍制度改革与新型城镇化推进的实践

来看，户籍管理制度还无法完全废除。户籍制度必

然作为一个重要的变量，关系到流动人口的市民权

益与身份认同，进而对市民化进程产生影响。

1.有 41.6％的受访者认为没有户籍会给当地工

作生活带来麻烦，户籍限制仍然对少数民族流动人

口享受城市公共服务产生一定的负面影响。

在被问及“没有户籍身份是否给您在当地的工

作生活带来麻烦？”在971个有效样本中，认为有麻烦
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的占 41.6％，认为没有麻烦的占 58.4％，有四成的人

认为没有户籍身份会对当地的生活工作带来麻烦。

进一步追问选择“是”的受访者，“没有户籍身份，给

您在当地的工作生活带来的麻烦有哪些？”在398个
有效样本中，回答不能办理一些证件的有66.6％，生

活没有安定感的有 43％，小孩入学需要交纳高额赞

助费的有29.9％。有的工作岗位不能应聘有19.3％，

不被当地人信任有13.1％，感到歧视有6.8％，其他有

2.8％。可见，没有户籍身份首先会影响流动人口享

受一些便民服务，其次是心理的归属感，最后也对教

育权益、就业权益产生负面影响。

2.在没有任何限制的情况下，46％的人表示愿

意落户当地城市，如果附加退出农村承包地的限制，

则只有22.1％的人明确表示愿意落户。

2011年，国务院办公厅发布了《关于积极稳妥推

进户籍管理制度改革的通知》，按照城市的规模与性

质，区别性放开落户的门槛与限制。􀃊􀁊􀁓“从全国层面

来看，推进户籍制度改革鼓励中小城市降低户籍制

度门槛，但大中城市、尤其省会城市的门槛仍然严

格。”􀃊􀁊􀁔本次社会调查涉及的8个城市，除了大连、义乌

是非省会城市之外，其他城市均是省会城市或直辖

市，这些城市的落户门槛必然要更高。在这种情况

下，我们设计了无限制落户的问题，询问受访者“若

没有任何限制，您是否愿意把户口迁入城市？”在895
个有效样本中，在没有任何限制的情况下，46％的人

愿意把户口迁入当地，54％的人不愿意把户口迁入

当地。尽管省会、直辖市有更多的公共服务与社会

资源，少数民族流动人口落户意愿也没有出现一边

倒的情况，不愿意落户的占多数。

如果对落户条件加以限制，尤其是以退出土地

承包地等农民权益为前提条件，城市少数民族流动

人口的落户意愿会是怎么样呢？问卷设计了“如果

让您退出农村承包土地，您是否还愿意把户口迁入

城市？”的问题。在584个有效样本中，44.9％的人选

择不愿意，22.1％的人选择愿意，25.3％的人选择说

不清，7.7％的没有承包地。如果以退出农村承包地

为落户的条件，愿意迁入本地的人口由四成多降到

有效回答的五分之一。可见，对于农村户籍少数民

族流动人口而言，是否保留与农民户籍相关的权益，

关系到他们城市落户的意愿。

3.城市少数民族流动人口将近一半的人选择长

期居住在城市，58.3％的人是返乡型身份认同，

37.6％的人属于沉淀型身份认同。

在问及被访者“您是否打算在本地长期居住(5
年以上)？”将近一半的人(48.8％)愿意长期居住，返乡

的人(20％)与没有想好的(22.4％)各有五分之一，其

中，还有8.7％的人选择继续流动。身份的市民化是

市民化进程的一个重要的维度，反映了流动人口的

心理状态与社会认同，也是反映城市社会融入的重

要指标。积极的社会认同有助于流动人口更好地融

入城市，提升市民化的意愿。“社会认同不仅仅是流

动人口城市融入的测量指标，也对城市融入具有重

要影响。”􀃊􀁊􀁕受访者回答“您认为自己是哪里人？”在

1030个有效样本中，58.3％的人回答是老家人，回答

是新本地人有23％，回答本地人的有14.6％，不知道

自己是哪里人的有 4.1％。如果合并本地人与新本

地人的选项，有当地人认同的共计 37.6％。按照身

份归属与市民化的关系进行类型化区分，可以把身

份认同区分为沉淀型、返乡型与摇摆型。其中，

58.3％是返乡型身份认同，37.6％属于沉淀型身份认

同，其余4.1％属于摇摆型身份认同。

三、调查结论与政策启示

(一)结论：亟待提升少数民族流动人口市民权益

保障水平

本文基于8个城市问卷调查获得的数据，对少数

民族流动人口市民权益保障的现状与问题进行分

析，得出如下结论。

第一，从居住权来看，四成多的少数民族流动人

口生活在环境较差、公共服务配套不完善的老旧城

市社区、城乡结合部或农村社区，八成人无自购住

房。拥有稳定的、相对完善公共设施的居住环境，是

流动人口市民化的重要一步。在中国把买房等同于
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安居的社会心理作用之下，解决少数民族流动人口

的住房问题，才能从根本上解决这个群体的长期定

居乃至落户问题。

第二，从消费水平来看，少数民族流动人口在不

同户口身份与就业身份上存在显著差异，城市户籍

流动人口高于农民工，雇主高于雇员。少数民族流

动人口内部消费水平的差异，表明这个群体正在分

化，一部分人具有了较高收入与消费水平，市民化能

力逐渐增强。

第三，从子女教育来看，少数民族流动人口随迁

子女半数人读公办学校，但是与国家义务教育阶段

农民工随迁子女公办学校的入学率有一定差距，仅

有三分之一的少数民族农民工子女人读公办学校。

这说明少数民族流动人口随迁子女教育权的保障较

差，无疑增加了他们市民化的经济成本。

第四，从社会与政治参与权来看，有八成的人明

确表示没有参加过社区或者基层单位的选举活动，

社会与政治参与的情况不容乐观。一方面，少数民

族流动人口缺乏必要的人力资本与社会资本，导致

无能力或无意愿行使权利；另一方面，选举制度也存

在一些针对流动人口的技术性和程序性障碍，增加

了行使权利的难度。

第五，从户籍制度来看，41.6％的少数民族流动

人口认为没有户籍身份会给日常生活带来麻烦。从

落户意愿来看，46％的人表示愿意无限制落户，如果

附加退出农村承包地的限制，则只有 22.1％的人明

确表示愿意落户。这说明把户籍放开等同于落户的

观点有一定的局限性。从心理认同来看，少数民族

流动人口将近一半的人选择长期居住在当地城市，

37.6％的人有沉淀型身份认同。这对推进少数民族

流动人口市民化释放了积极信号。能否通过政府改

革使这部分沉淀型流动人口定居下来乃至落户，关

系到城镇化的发展质量。

综上分析，少数民族流动人口的住房、子女教

育、社会与政治参与权、户籍身份的保障都存在较大

的提升空间，但从长期居留城市来看，住房、子女教

育以及户籍的紧迫性程度要更高。

(二)讨论：群体、意愿与身份认同的分化

第一，少数民族流动人口的社会分化与差异

性。在对少数民族流动人口的研究中，通常存在一

种同质性的观点，即把少数民族流动人口视为无差

别的同质性群体。根据流动性、散杂性、文化宗教特

殊性与社会弱势地位等特征，把少数民族流动人口

视为整体性研究对象，关注其作为公民应该享有的

一般权益与特殊权益。这种认识在城乡壁垒较为森

严、城乡流动规模较小的历史时期，具有一定的合理

性。但是随着城镇化的快速推进，不仅少数民族流

动人口初始流迁的生计资本存在较大的差异，而且

在进入、适应城市生活后，流动人口群体自身也出现

了社会分化与分层现象。十八大以来，党和国家积

极推动“农业转移人口市民化”“农业转移人口”成

为一个高频词，取代以往使用较多的“流动人口”

“农民工”等标签，这实际上扩大了市民化对象的社

会类型。有研究指出，“农业转移人口”包括农民

工、随迁非就业人员、失地农民、就地城镇化或就近

城镇化人群。􀃊􀁊􀁖这也印证了城镇化初始阶段就已经

包含流动人口的社会分化。本次调查发现，在进入

城镇之后，伴随个体适应能力与生计资本的差异，

少数民族流动人口已经由均质性较强的群体，逐渐

分化为在户口身份、就业身份等方面存在结构性差

异的群体。

第二，少数民族流动人口居留意愿与落户意愿

的差异性。在城市中获得稳定工作，长期居留，经过

一段时间的融入，满足城市户籍标准，最后实现落

户，是中国市民化发展的一般过程。随着中国大力

推进户籍制度改革，由居留到落户的时间在缩短，程

序在简化，门槛在降低，但是流动人口的居留意愿与

落户意愿仍然具有较大的差异。在改革开放初期，

城乡二元管理体制壁垒森严，城乡差距泾渭分明，户

籍制度具有很高的含金量，市民化与落户基本等

同。但是随着市场化改革的推进，户籍所附加的各

种福利资源开始剥离，农民的集体权益在城镇化推
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进中日益具有吸引力，人们的落户意愿受到多种因

素的影响。国务院发展研究中心的研究表明，农民

工选择落户时要考虑六个要素，包括落户权、城镇住

房、社会保险、农村土地、家庭状况、生活态度。􀃊􀁊􀁗本

次社会调查也发现，农村土地权益会影响少数民族

流动人口落户意愿的选择，而且还能产生较大的影

响。无论是居留意愿还是落户意愿都是流动人口基

于自身或者家庭状况的理性决策，综合了各种方案

的利弊，是一个利益权衡的过程。

第三，少数民族流动人口的主动市民化与被动

市民化。与就地城镇化的被动市民化方式不同，少

数民族跨地域、跨城乡流动，到城市谋生就业，本身

就是主动选择的结果，是自由迁徙权和就业权的充

分体现，体现了市民化的主动性。由于城乡二元社

会管理体制改革的渐进性，农民的市民化道路经历

了由就业平权(改革开放至 2002年)、劳动平权(2002
年至 2012年)，再到市民平权(2012年至今)的阶段性

发展历程。􀃊􀁊􀁘在此过程中，政府的政策调整与行政赋

权是推动流动人口市民化的关键变量，政府发挥了

主导性作用。在新型城镇化发展阶段，政府着眼于

解决“人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充

分发展之间的矛盾”，通过“人、地、财”改革的配套跟

进，全面推行农业转移人口的市民化。这体现了中

国市民化是政府引导与市场驱动相互配合的结果。

政府的引导重点解决市民化的价值理念设定、宏观

政策布局以及资源要素配置问题。而在具体的制度

设计与政策实施过程中，仍然需要赋予民众以自由

选择的权利、民主决策的权利、民主监督的权利。尤

其是在涉及落户政策设计时，决策过程要体现社会

协商的原则，代表少数民族流动人口的根本利益，不

至于流动人口因为“底层身份”被排斥在社会决策之

外，被动市民化。

(三)政策：主动市民化模式与差异性保障

综合调查结果与理论分析，相关的政策启示主

要体现在政策理念、保障方式与政策举措上。第一，

在政策理念上，政府要综合考虑少数民族流动人口

的主观意愿、农村户籍权益以及城市公共服务供给

等因素，积极推动符合少数民族利益与需求的“主动

市民化”模式。第二，在保障方式上，要由少数民族

流动人口的“同质性”保障转变为“差异性”保障，重

点关注少数民族农民工的权益保障。第三，在政策

举措上，要建立政府、市场、社会多元主体共同参与

的公共服务供给体系，重点解决少数民族流动人口

的住房、随迁子女教育等市民权益。在随迁子女教

育上，各地政府切实落实以“以输入地为主，以全日

制公办中小学为主”的政策。在流动人口较多和公

办教育资源紧张的地区，可以考虑“两条腿走路”的

政策，以公办教育为主，民办教育为辅，适度发展民

办教育，切实保障民办教育的财政补贴与教育质

量。在一些公办教育资源较为充足的地区，全面落

实就近入读公办学校，试行异地中考、高考制度。

在住房保障方面，建立多层次的住房保障供给体
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