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1. 中国政府 2001 年批准加入了《经济社会文化权利国际公约》，经常将经济发展方面的

成就与平等保护社会和经济人权的进展混为一谈。联合国“极端贫困与人权问题”特别报

告员认识到中国在经济发展方面取得的成就，在他 2016 年 8月访华后发表的报告中，也

对切实保障经济权利方面的高度不平等和缺乏有意义的问责机制表示关切。1  联合国

“经济社会和文化权利委员会”在 2014 年对不同地区之间以及城乡之间生活水平的巨大

差异表示关注。2 

 

2. 在本报告中，我们发现歧视农村居民的现象一直持续，中国政府未能保障平等享受经

济和社会人权。特别是，限制获得医疗、养老金、教育和就业机会的“户籍制度”继续维

持针对农村居民的歧视性政策和做法。 

 

3. 在 2013 年第二轮普遍定期审议中，中国接受了关于平等保护农村和城市居民基本社

会福利和服务的所有 29项建议：186.56（南非），74（多哥），75（不丹），76（厄瓜

多尔），84（中非共和国），97（马里），135（埃及），174（伊朗），175（巴勒斯坦

国），178（阿尔及利亚），179（保加利亚），180（安哥拉），182（文莱达鲁萨兰国），

183（俄罗斯），184（尼日尔），185（朝鲜民主主义人民共和国），186（刚果），187

（阿塞拜疆），188（毛里求斯），189（马来西亚），190（厄立特里亚），191（摩洛

哥），192（莫桑比克） ），193（塞尔维亚），194（柬埔寨），198（玻利维亚）244
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（纳米比亚），245（也门）和 247（科特迪瓦）。这些国家建议中国加强为易受歧视的

群体提供公共服务和福利;缓解城乡差距;和努力消除贫困。但是，我们的评估显示政府只

“部分落实”了其中 10项建议 -  186.76,97,174,182,184,186,188,192,193 和 198，而

其他 19项建议“尚未落实”。3 

 

4. 我们要求各国政府在今年的普遍定期审议中给中国政府提出以下建议: 

 

• 废除歧视性户籍制度，确保所有公民，无论是农村还是城市居民，均按照不歧视

原则平等获得医疗保健、就业和其他社会服务和福利; 

• 保护农民工及其家庭享有与城市居民平等的权利，包括教育、医疗保健、住房和

其他社会保障福利和服务的权利; 

• 在偏远的农村和少数民族地区实施有效的扶贫措施和方案，以便为最边缘化的人

口群体提供社会经济服务和福利。 

 

(1) 改进歧视农民工的“户籍”制度的措施尚有局限 

 

5. “户籍”制度在中国是针对农村居民的持续性和系统性歧视的一块主要基石。这个制

度严格地限制特定地区的户籍注册居民获取社会服务和社会经济权利保障的渠道。该制度

在法律注册上强制将农村户口和城市户口隔离，尤其是对农村人口为主的社会群体构成歧

视。任何个人的户口登记状况往往将影响他是否有权获得政府补贴、社会保障、福利和公

共服务。4  

 

6. 在 2014 年《经济社会文化权利国际公约》委员会的审议结论性意见中，”经济社会文

化权利委员会”就中国因户籍体系的缺陷而未对《经济、社会和文化权利国际公约》中的

权利获得充足的保障表示遗憾。委员会观察到“缔约国并没有通过一部综合性反歧视的法

律，以保护所有边缘群体、弱势个人和团体享受经济、社会和文化的权利”。5 

 

7. 尤其是那些从农村地区因为工作而迁移到城市的国内流动人口，他们在目前的户籍制

度下成为遭遇歧视的重点。根据中国统计局 2016 年的数据，大约有 2.81 亿的农村流动人

口在城市制造业、建筑和服务行业工作。6 在健康服务、教育、住房、养老金和工作机会

上，农村流动人口和他们的家人在城市居住期间为获得城市居住许可面临极大的障碍。7 

 

8. 2017 年北京所发生了大规模强制驱逐流动人口的事件，这为外界了解中国农村和城市

的隔离，以及政府针对农民工的“国家制裁”性歧视提供了一道窗口。2017 年 11 月 18

日的大火事件造成了包括小孩在内的 19名农村流动人口死亡，随之而来的是警察大规模

地针对成千上万的农民工的强制驱离，很多北京郊区的流动人口被从破旧的棚户建筑物扔

到冰冻的大街上。8 这些被从城市中心逐出的人口，也被视为“低端人口”。像北京这样

的大城市正以执行“安全整顿”为由，在驱逐农民工的同时也摧毁不符合标准的建筑物，

但政府并没有对这些居住在如此危险的环境的人提供根本的解决方案。 
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9. 城市户口居民尤其是拥有工作的公务员、国企人员都可以获得住房补贴。 而在工作机

会比较集中的大型城市中，由于不能获取住房补贴，流动人口很难负担房屋支出。2016

年的数据显示，中国城市中大约 60%的流动人口不得不从私人房东租住房屋，这些建筑物

大多粗制滥造而没有通过安全检查。9 农民工居住在缺乏空气流动和健康卫生设施，且过

于拥挤、嘈杂和阴暗的地下室。2016 年的一项研究发现，北京大约有 100 万人居住在地

下室，40%的流动人口居住面积只有 5-15 平方米（50-160 平方英尺）。10 

 

10. 2015 年，”经济社会和文化权利委员会”就流动人口问题中，对“特别是缺乏户口

登记的人在就业、社会保障、健康卫生和医疗领域继续遭到事实上的歧视”表示关注。委

员会同时对“农村和城市人口、农村到城市的流动人口在社会福利的数量和质量获取保障

呈现重大差距”的问题表示惊讶。11 
  
11. 中国政府针对户籍政策改革采取了一些有限的措施。2014 年国务院的改革方针中规

定在 2020 年前让农村流动人口获得城市户籍登记。12 然而，这个提议改革措施的潜在有

效性仍然值得关注。根据该计划，大约有 1亿城市流动人口在 2020 年前应该获得居住地

户籍。但是这些数量仅仅是中国总共流动人口数量的 1/3。13 由于政府在采取“逐渐推

行”的方案，因此户籍制度的鸿沟仍然将持续存在。尽管大量的流动人口主要生活和居住

在超大城市，但该方案在部分小规模的城市率先推行。14 国务院的计划同时未能为那些既

没有农村户口也没有城市户口的人提供保障，这样的群体大多是因为违反了计划生育政策

的“超生”所致，如果他们不能获得法律上的身份地位，这意为着他们将继续被排斥在社

会福利和公共服务的体系之外。15 

 

12. 2015 年国务院的一项条例规定允许流动人口在所居住和生活的城市申请户口登记，

但是他们必须要获得临时的居民暂住许可，同时需要满足包括缴纳大量的费用等其它繁琐

的要求。16 

 

13. 流动人口即使在拥有临时居住许可证前提下申请城市户口登记也面临巨大的障碍。像

北京、上海这样的大城市已经采纳了严格的户籍登记积分制，积分主要依据包括受教育状

况、特级职称、专业技术以及来自政府部门的奖励等指标。户籍申请登记者还需要在北京

连续缴纳多年的社保、没有犯罪记录等其它要求才能符合申请规定。在从 2017 年 1月到

2019 年之间，申请北京户口的人需要符合主要的四个条件，同时需要积累足够的分数后

才可能被批准。17 像北京上海等地，城市户口登记的标准具有高度的选择性，主要限于那

些所谓的“理想”和“适合”标准的流动人口，包括农民工在内的主要流动人群都被排斥

在外。18 
  
14. 有提议要制订一项“反歧视就业法”，用于制止针对在招聘和就业中根据户籍状况选

择雇员的现象，这可能是正面的一举。农民工和流动人口往往是这种歧视的主要受影响群

体。19 自从 2008 年，制订该法案已经被提上讨论议程，截至 2016 年，该法案的最新进展

已经进入立法程序。20 如果该法案被通过，就业中针对流动人口的歧视将被视为非法。该

法案所带来的改变也可以填补《劳动法》、《促进劳动就业法》中没有禁止歧视农村人口

的空白。 
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15. 考虑到这些渐进但仍然不够充足的措施，我们得出的结论是，中国政府只是部分实施

了伊朗的建议，即“加大力度，以更有效的方式解决农村和流动民工及其家庭的问题”。 

 

（2） 歧视性的医疗保险和退休金制度改革迟迟未到 

16.在《国家人权行动计划（2012—2015 年）》里，中国政府表示将“促进农村和城市社

会救济制度的平等覆盖，提高社会保障水平”，改革“基本医疗保险制度使其基本涵盖农

村和城市居民” 以及“覆盖城乡居民的老年社会保障制度“。21政府在 2016 年对这个国

家人权行动计划的评估中表示中国已经实现基本医疗保险覆盖率 95％。22 然而，这些所

谓的成就没有办法被独立核实，直到今天基本没有改变的是对农村人口的歧视。 

医疗保险 
 

17.在户口制度下，农村居民享受比城市居民，尤其是政府职员，低得多的医疗保险，他

们也没有来自政府和公司的补贴。23 政府为社会保险系统提供的资金严重不足，迫使中国

的城市贫困人口和农村居民严重依赖个人储蓄来支付医疗费用和养老保险。24 根据 2015

年世界银行的一份报告，虽然政府已提出改善农村条件的计划，中国贫困农村地区的人口

仍几乎无法享受国家的医疗保健基础设施。25 中国政府在 2016 年发布的有限数据显示，

中国雇主在向农民工提供保险方面基本上没有遵守中国的《劳动合同法》和《社会保险法

》，因此这些工人无法负担基本保险计划的费用。26 到 2015 年，《社会保险法》生效四

年后，平均只有 20％的农民工参加了基本养老金计划，19％参加了医疗保险，15％参加

了失业保险，27％参加了工伤保险。27 

 

18.为了缩小享有医疗保险的城市居民和没有医疗保险的农村居民（包括农民工）之间的

差距，2016 年 1月，中国政府宣布建立统一的城乡居民基本医疗保险制度。该制度声称

为所有中国公民提供公平的支付标准和医疗保险范围。28 现在判断这一制度是否成功实施

尚为时过早，但是，一旦兑现，它可以部分解决在保护其健康权方面对农村居民的系统性

歧视问题。 

 

19.随着人口老龄化问题的严重化和医疗保健成本的增加，在中国支付社会保险的工人数

量也在下降。由于人口变化，这种总体趋势对农村居民和城市贫民造成了更严重的后果。

新医疗保险体系承诺融合以前体制下的城乡分割，可能会缩小不断扩大的保险资金缺口。
29  

 

20.有中国学者指出，新的医疗保险制度的功效取决于几个因素。30首先，因为保险计划将

在分散的地方层面上运行，中央政府必须监督和评估制度的实施。其次，该制度必须优先

考虑惠及城乡贫困人口，因为他们更有可能遭受“灾难性的医疗支出” ，即由于医疗成

本如此之高，导致极端贫困。第三，该系统应提供“一致”的卫生服务质量和有效性，重

点是发展农村卫生保健服务。最后，还应该选择使其“可移动”，允许农民工在城市中使

用他们的健康保险，通常是在他们找工作的其他省份。 
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养老金制度 

21.中国政府回应了马里的普遍定期审议建议（186.97），即中国“继续改善覆盖城乡的

养老金制度”，声称“已接受并已实施”这条建议。然而，这项建议只是部分实施了，因

为养老金制度中的农村和城市差距持续存在。 

22.工作集中在城市，例如公务员或在大型私营或国有企业工作的员工可以获得较高政府

养老金和公司退休工资，但农村人口，在小企业经营或务农，则不是这样。因此，城市居

民的养老金远远大于从农业或小企业退休的养老金。 

23.  2016 年发布的一项学术调查发现，政府和国有企业的退休人员领取的养老金平均比

农村退休人员高 22.5 倍;公务员和国有企业退休人员每人每月平均收入 3,174.69 元人民

币（约合 470 美元），所有城镇退休人员平均收入 1,387.20 元人民币（约合 200 美元）

，而农村退休年龄人口平均收入平均为每月 141.21 元人民币（约合 20元美元）。31  

 

（3）收入不平等与获得扶贫机会的不均等 

 

24. 在过去几十年里，中国政府大大减少了国家对经济的控制，允许市场力量和私营企业

在国家经济增长中发挥相对过去更重要的作用。由此，许多人凭自己的努力摆脱了贫困。

从这个意义上说，中国政府部分地实施了毛里求斯（186.188）和塞尔维亚（186.193）的

建议，即消除贫困和缩小城乡差距。 
  
25. 中国政府减少贫困的主要战略——优先考虑快速城镇化和城市的工业发展——扩大了

城乡收入差距。弱势群体（老人、儿童、残疾人、妇女）中的大多数生活在偏远地区、农

村和少数民族地区，已经被这种经济增长“抛在后面”，这些人群更大比例地陷入贫困。32  

2015 年 3 月，中国总理承认，中国有超过 2 亿人——约占总人口的 15％——生活在世界

银行 2015 年设定的每天 1.90 美元的贫困线以下，而中国政府似乎仍然沿用 2011 年设定

的官方贫困线，即每人每年 2300 元人民币（363 美元），或每天约 1 美元。33  据估计，

2017 年生活在中国官方贫困线以下的人数为 1.28 亿。34  根据中国政府的数据，截至

2017 年底，有 3046 万中国农村人口生活在贫困中。由于官方不公布相关数据，尚不清楚

“农村贫困人口”是否包括居住在城市的农民工，也不清楚多少城市人口生活在贫困中。
35  
  
26. 虽然中国政府承诺要统一对低收入家庭提供补贴的城乡标准，但地方政策仍然在很大

程度上歧视农村居民。据官方媒体报道，中国的几个直辖市（包括周边乡村的农村居民），

已采取措施解决这一问题，为城乡低收入家庭（低保）提供大致相同水平的补贴。36  然

而，有 20 多个其他城市继续保持低收入家庭的城乡补贴差距。例如，在直辖市天津，一

个农村低收入居民每月可获得 540 元人民币（约 80美元），而一个城市低收入居民每月可

获得至少 705 元人民币（约 100 美元），比农村居民高出 165 元人民币；在郑州市，城乡
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居民的补贴差额为 230 元人民币（约合 33 美元），农村居民每月 290 元人民币（约合 43

美元），而城市居民每月则是 520 元人民币（约合 77 美元）。（截至 2015 年 7 月 1 日的汇

率）。37 
  
27. 中国的收入差距仍然严重，即使收入分配的不平等指数已从 2008 年的峰值水平逐渐

下降。38  一名中国官员认为中国的基尼系数（Gini co-efficiency）已经从 2012 年的

0.474 下降到 2016 年的 0.465。39  根据世界银行 2013 年的报告，中国是世界上 25%的最

不平等的国家之一。40   2017 年发布的政府统计数据显示，中国 20%的人口拥有超过 45%

的财富，城镇居民的人均收入是农村居民的 2.7 倍。41  

 

（4）对农村少数民族的双重歧视 
  
28. 中国偏远农村地区的少数民族成员，也是歧视性的户籍制度和地区经济发展差距的受

害者，同时，他们的传统生计和文化继续受到威胁。在中国最发达的东部沿海地区汉族占

多数的城市，户籍制度给农村户口的少数民族在这里寻找工作设置了严重障碍，在他们的

户籍地缺少就业机会、贫困严重。 
  
29. 有一篇报道，反映了中国西南偏远山区的严重贫困，彝族少数民族大量聚居在那儿。
42 在这些地区，各种复杂的问题，如忽视教育、缺乏医疗、交通基础设施不足、扶贫计划

资金匮乏、吸毒成瘾以及贩毒，既是极端贫困的后果，又是成因。43  中国官方媒体极少

报道这种状况。一位接受采访的中国独立记者告诉我们，政府官员阻止他的团队报道该地

区的状况。44  
  
30. 中国政府对藏族和维吾尔族实施歧视性政策，阻止他们的族群成员在汉族占多数的地

区获得就业机会。例如，政府向企业公司发出指令，拒聘西藏和新疆自治区户籍的求职者。
45 在西藏自治区（TAR），汉族人受益于自 2008 年以来实施的政府政策，允许他们获得当

地居住权，投资商业企业并获得贷款。46  西藏自治区的藏人在寻求公务员职位时，继续

遭受事实上的歧视，因为不允许藏人用藏语进行公务员考试，因此他们中的一些人无法享

受这些职位带来的福利和社会保障。47  

 

31. 在一个当地组织进行的调查中，新疆自治区的一些政府机构明确说明，广告招聘的空

缺职位，仅对特定民族的人开放。一些招聘广告明确说明，只有汉族人才能够在国家安全、

互联网监控或政府档案部门中申请公务员职位。48  新疆政府对公安部门职位的招聘广告，

明确排除了任何反对“祖国统一”或参与“民族分裂或非法宗教活动” 的人。49  
  
32. 因此，中国政府没有落实多哥（74）、不丹（75）、俄罗斯（183）、巴勒斯坦（175）

和摩洛哥（191）的建议，这些建议要求中国政府保护和提高社会中最弱势和边缘人群的

生活水平，特别是生活在偏远农村少数民族地区的人口。 

 

 

(5) 农村人口和女性自杀率超过比例 



7 
 

 7 

 

33.  一个令人深深不安的现实是中国老年人自杀率很高，特别是在农村地区。 总体而言

，中国的老年人与其他国家的老年人相比自杀更频繁； 而中国的农村老年人比城市老年

人相比，更有可能自杀。 根据中国学者的研究，在过去的二十年中，中国农村地区老年

人的自杀率在增加了五倍。50  促成自杀的因素包括年老病患、对孤独和贫困的乡村生活

的绝望，因为成年子女流动到城市去工作而造成支撑家庭的结构崩塌。51 

 

34. 根据世界卫生组织 2015 年的数据，中国仍旧是世界上女性自杀率高于男性自杀率的

唯一国家。依据 2016 年媒体的报道，中国农村地区的总体自杀率高出城里的四到五倍。52  

世卫组织将中国 2015 年的总体自杀率认定为每 10万人当中有 6.1 例（与 1990 年代相比

有所下降）; 男性自杀率为每 10万男性 8.7 例，女性自杀率为每 10万女性 11.5 例。 

2016 年，甘肃省贫困地区的一位农村妇女, 杀死了她的四个未满 7岁的孩子后自杀，这

一悲剧揭示了农村妇女鲜为人知的困境。53 据报道称，2014 年地方官员取消了这位母亲

的低保，这个家庭显然没有任何医疗保险。学者和观察员认为该悲剧归因于贫穷、歧视、

孤立无援以及贫乏的精神生活。54 

 

(6) 中国政府对社会经济人权捍卫者的迫害 

 

35. 中国政府从未停止对社会经济人权捍卫者的迫害。在过去几年中，维护劳工权利、平

等受教育权、住房权和健康权的捍卫者一直是政府打击报复的对象。  

 

36.  2016 年底广东当局判刑监禁了非政府劳工组织的四名维权组织者，这四人曾协助农

民工与劳资方进行集体谈判以维护工人的权利（中国政府禁止工人组建独立工会）。 

2016 年 11 月，湖北当局拘留了民生观察网站执行主任刘飞跃，该网站致力于倡导平等的

社会经济权利。住房权利倡导者倪玉兰和贾灵敏，土地权利倡导者苏昌兰和周德才，劳工

权利倡导者刘少明和邢世库，以及残障人权利的倡导者周维林等，都反复遭到官方骚扰和

迫害，其中一些人仍被关押在监狱中。55 
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