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深读

重庆城乡户籍制度改革启动

农民转户进城
是拿土地换户口？

黄奇帆：

农民进城

不是裸着身子出村

记者：外界担忧，重庆是否详
细测算过1000万人进城后对基础
设施和公共服务的庞大需求，政府
如何承担可能的巨额财政支出？
黄奇帆：农民进城，政府当然要

花钱。据测算，一个农民工穿上城镇
居民的“五件衣服”，总体成本需要
六七万元，那么300多万人就是2000
多亿元；农民把农村“三件衣服”脱
掉(即补偿农民放弃土地承包经营
权、宅基地使用权和林权)又要700
多亿元。初步估算，农民进城后养老
和医疗保障大概要花1000亿元，但
是这两部分并不需要政府出钱，而
是企业依法合规支付。
同样，医疗保险的差别也将拉

平。企业无论从承担社会责任，还
是增强凝聚力，都应该把员工的各
项保障支出交足。

教育方面，假如200多万农民
工进城，就可能新带来近100万个
小孩读书。没有城市户口，小孩一
年要付几千元择校费，我们会要求
教育部门不收择校费，这是政府该
提供的公共服务，由政府教育经费
支出。
农民工在城市的住房问题，既

可以租房买房，也可以申请政府建
造的公租房，人均十几平方米。

三年内，重庆要建设3000万
平方米的公租房，需要投入700亿
元，但公租房租金可以支付融资利
息，实现现金流平衡。
记者：不少农民既向往穿上城

里的“五件衣服”，又不愿意放弃农
村的“三件衣服”，因为他们认为城
里生活成本偏高，就业前景不稳。
如何破解这个问题？

黄奇帆：从全世界来看，城市
化过程，都是农业用地增加的过
程，为什么中国的城市化过程中农
业用地越来越少？

按照通常逻辑，农民人均有
200平方米宅基地，比方说1亿农
民进城，就可空出2万平方公里宅
基地。而这1亿人进城，按每人100
平方米建设用地计算，只需要1万
平方公里的城市用地，省出的1万
平方公里可以退耕，因此全国18
亿亩耕地，不仅不会减少，还会增
加。而现在是农民工常住在城里
了，宅基地又不退出，等于两边都
要用地，守住18亿亩耕地红线当
然越来越难。如果能从体制机制上
解开城乡建设用地流转这个结，引
导农民在自愿基础上退出农村宅
基地，这个难题应该就解决了。
我们有三个原则：一是自愿申

请，绝不强迫；二是城市“五件衣
服”一步到位，只要农民进了城，获
得了城市户口，通通享受城市居民
待遇；三是农村“三件衣服”退出有
三年左右的过渡期，而且一定是有
偿退出。
农民的农村户口迁出了，但承

包地经营权和宅基地使用权先放
三五年，不裸着身子出村，有个缓
冲期是好事。他在城里过得愉快，
就会彻底退出，万一不愉快，想回
去也可以。

过渡期结束后要退出也不是
剥夺性的，而是按市场价值退出，
通过专业合作社来转动承包地，通
过土地交易所来转动宅基地，实现
农地流转和建设用地的城乡循环。
初步测算，一户农民通过退出承包
地和宅基地，可以一次性获得10
多万元的收益。

如果农民通过退出承包地和
宅基地，获得十几万收益，一家人
在城里团聚，就可以避免出现过去
青壮劳力去打工、老少妇孺守家园
的分离景象，而使他们能共享天伦
之乐。

这十几万退出收益可以拿出
一部分，一次性给老人买养老等社
会保障，住房问题可以先通过公租
房解决。青壮年劳动力自己有工
作，可以自己交养老、医疗，20年
后退休了就有了保障。孩子不用交
择校费，毕业后可以享受平等的就
业和社会保障。 据《财经》

格对话

日前，重庆户籍改革计划10年
内让1000万农民转为城市户口。对
于此次户籍改革是政府看中农民
的土地的质疑，重庆市长黄奇帆称
“这是很荒唐的一种判断”。他认
为，重庆的户籍改革是用农民的青
春、有效的工作、在城里工作的时
间换来的，没有任何其他前提。他
是在8月31日出席国务院新闻办举
行的“绿化长江，重庆行动”发布会
后接受记者采访时作上述表示的。

千万农民10年转城市户口

重庆户籍改革计划10年内让1000
万农民转为城市户口。黄奇帆介绍，今
明两年内会把过去10年积累的农民工
进行转户，成为城市居民，给与城市居
民一样的社会保障。

黄奇帆称，改革不是把在农村
里的农民拉到城里，“如果那样，是
自找麻烦”。

黄奇帆介绍，重庆是将已经到
城里工作三年、五年，生计、生活已
在城里，需要在城里和城市居民享
有同等待遇，子女也要像城市居民
一样能够同等在校读书，费用各方
面都能够和城市居民一样。“在这
个意义上，我们给他转户，他们会
乐意的。”

黄奇帆否认土地换户籍说法

对于此次户籍改革是政府看
中了农民的土地的质疑，黄奇帆称
“这是很荒唐的一种判断”。他认
为，重庆的户籍改革是用农民的青
春、有效的工作、在城里工作的时
间换来的，没有任何其他前提。
“只要他工作了三年以上，城市

需要他的劳动力，他就该享受城市居
民的同等待遇，没有任何其他限定条
件，不存在土地换保障、换户籍这类
的问题。”黄奇帆说。

转户成本企业承担四成

至于农民进城带来的成本问题，
黄奇帆说，农民进城要解决养老、医
疗、住房、教育、就业培训等问题。重庆
测算，一个人大体上要6万到7万元，
300多万农民工转户进城，共需2000多
亿元。2000多亿不是一两年支付，是在
农民工有效工作时间，比如15年内平
均每年支付。

黄奇帆介绍，企业招聘农民
工，如果转成城市户口，要增加医
疗保险、养老保险，可能增加800亿
元。这样，2000多亿中，40%由企业
支付。

黄奇帆说，政府会增加300亿
元的支出。剩下的，农民工自己支
出一部分，还有市场、社会上的支
出，“这是一个总的社会循环平衡
的过程”。

据《新京报》等

此次重庆市启动了据说是史上最大
规模的农转市改革计划，对这一举措，不
少学者和专家纷纷持支持态度。

支持者认为，重庆户籍改革正逢其
时，是改革的必然选择。并认为此次改革
的最大亮点是简化了“农转非”的条件，农
村户籍居民只要在重庆主城区务工经商
5年以上，或购买了成套住房，就可以将
农村户口转变为重庆市民户口。这些已经
生活在市区的居民，已经在享受城市的基
础设施，也不会因为户籍转变而增加基础
设施的压力。

在处理进城农民的土地问题上，重庆
市也有所创新，规定农民进城落户后，最
长3年过渡期内可以保留宅基地和承包
地，此后政府有偿收回，从而在很大程度
上维护了农民的利益。

在重庆户籍制度改革中，质疑者也有
很强烈的声音，其中农民拿土地换户籍最
受争议。虽然重庆市政府强调，要保持土
地的所有权和用途不变，但是接下来政府
关于土地用途的说法，却让人质疑，说白
了，农民退出的土地，最后可以转为国有，
能卖的就卖。第二个是关于社保，社保的

钱从哪里来？政府制度设计中设计的几方
面的资金，不排除重点来源于卖农民退出
的地所得，在征地补偿时，会不会如同寻
常政府征用土地时，低估了农民的低价，
变成卖的没有买的精，甚至强买。
争议焦点是土地换户籍是一宗公平交

易吗？政府之所以向农民开出这样一个交
易条件，是因为，政府认定，农民户籍转成
市民户籍之后，就可以享受到与城市居民
均等的公共服务与公共品。这种做法是不
道德的，乡村居民作为公民，本来就应当享
受到与同一区域内城市居民大体均等的公
共服务和公共品。现行的城乡户籍分割制
度公然违背这一原则。
当然，它真正的错误不在于区分了农

村户籍与城市户籍，而在于把不同户籍变
成了不平等的分配权利和福利的法律与政
治等级身份依据。按照这样的户籍制度，政
府只对城市居民承担福利责任，对乡村居
民基本上承担这种责任。其实政府承担这
方面的义务是无条件的，居民不需要拿自
己的什么东西与政府做买卖。面对公民，政
府不应当是商人；面对政府，农民也不是乞
讨者。

土地换户籍应确保公平

土地价值扭曲是农民“积极进城”原因

随着中国经济的发展和城市化程度的
提高，土地价值逐步上升，尤其是那些距离
城市较近的乡村，与土地联系在一起的农
村户口的含金量也随之上升。
一边是日益贬值的城市户口，一边是

悄然升值的农村户口，那为什么重庆统筹
户籍制度改革中农民“积极性很高”呢？对
于长期在外打工、经商的农民来说，已然适
应了城市生活，此其一；在现行土地制度
下，农民并不能自行变卖自己的土地，土地
升值并变现仅是一种“理论”，此其二；一些
现实的需求需要城市户口，如孩子上学，又
如年岁渐长想办理养老等社会保险，因此，
尽管有土地升值的前景，但毕竟主动权不
在自己手里，“二鸟在林，不如一鸟在手”，选
择城市户口放弃土地升值收益，有其合理
的一面。
反之，对于政府而言，由于人口出生率

的下降，学校等公共资源已经逐渐闲置，吸
引更多的农村人口进城，相当于盘活存量，
有益无损。同样也是因为人口出生率的下
降，社会保障体系也有可能陷入到青黄不
接当中，吸引农村人口进城，还可以扩大社
保缴费人口基数，让面临空账运行的社保
拥有更大回旋余地。更为重要的是，众所周

知，地方政府目前的财政收入将近一半来
自土地出让，因此，收集更多的筹码将是地
方政府能否持续运转的关键，统筹城乡户
籍制度改革则为此提供了机会。
然而，这桩看似“双赢”的买卖后面也

隐藏着某种利益的不对等，除了孩子就学
等需求可以立刻变现之外，进城农民最关
心的社会保障大多是一张远期支票。相比
之下，政府从统筹中拿到的土地才是可以
随时变现的真金白银。
不过，农民由于无法自行出让土地，所

谓的土地增值收益也同样是期货。反过来，
政府因为掌握着征地权，足以控制土地价
值变现，集中越多的筹码，越是稳赚不赢。
这种一方稳赚另一方前途叵测的交易却
“积极性很高”，其实反映了现行土地制度
对于农民利益的某种剥夺。现行土地制度
对土地流转限制，以及将转变用途的权力
唯一地赋予了政府，必然导致农民降低对
土地价值的预期，而政府则因垄断而掌握
了土地价值的定价权和分配权，这样，就可
以用低廉的价格来换取农民的土地。这种
因现行土地制度而带来的价值扭曲，而非
报道中天花乱坠的各种城市福利，才是导
致农民进城“积极性很高”的根本原因。

格声音

一场规模空前的户籍制度

改革正在重庆启动。到2020年，

近1000万农民将转户进城。

在基础设施和公共服务还

需大幅提升的情况下，能否顺利

实现数以百万计的农村人口城

市化，不仅考验着重庆提供就

业、居住、教育、医疗、养老等社

会保障和配套体系的能力，同时

牵涉尚难细算的财政、土地资源

投入和复杂的行政统筹，以及由

此伴生的深层次社会变迁。


