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从“农转城空巢老人”看土地市场化改革


———基于重庆市綦江区东溪镇大榜村调查的思考

杨顺湘

（中共重庆市委党校，重庆 ４０００４１）

摘　要：分户转城住村的农转城空巢老人，是重庆户籍制度改革的特有现象。农转城空巢老人是居住
乡村的“城镇居民”，农转城并未给其生活来实际的改变，经济状况、生活状况、健康状况、闲暇状况都不容乐

观。农村老人分户转城是为了留住土地这个“根”，转城住村是为了守住“一亩三分地”，“土地财富”是农转

城空巢老人问题的关节点。因此，必须通过土地市场化改革，确保农民的土地财富，才能引导农转城空巢老

人走出困境，才能实现农民“转户进城”成为新市民的伟大变革。
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一、引言

２０１０年７月２５日，重庆市政府出台了《重庆市
人民政府关于统筹城乡户籍制度改革的意见》（渝

府发〔２０１０〕７８号）；２０１０年８月１日，《重庆市统筹
城乡户籍制度改革农村居民转户实施办法（试行）》

开始实施，标志着作为“全国统筹城乡综合配套改

革实验区”的重庆市户籍制度改革进入实质推进阶

段。在重庆市户籍制度改革不断推进过程中，形成

了一个特殊的社会群体———农转城空巢老人。

农转城空巢老人，绝大多数为原农村６０岁以上
老人分户转为城镇居民户口形成，一般是指农村子

女离家外出打工后的转为城市居民的老年人，其特

点是既不住城又不落户农村。农转城空巢老人是

重庆市在推进户籍制度改革进程中产生的特有现

象，是一个与“农村空巢老人”、“城市空巢老人”既

有联系又有区别的特殊群体。它由原“农村空巢老

人”演变而来，是与其子女分户转为“城镇居民”而

又住村的“城里人”，故不能归类“农村空巢老人”；

又因其住农村也不能列入“城市空巢老人”群体。

农转城空巢老人并未完全穿上城市居民的养老、医

疗、教育、住房、就业“五件衣服”，也未脱掉农村居

民的宅基地、承包地与林权“三件衣服”（本报记者，

２０１０）。这些“城里人”住在村里，在政策享受方面，
仍然与村民同等条件参加或享受新型农村合作医

疗，享受农村独生子女奖扶政策；在生存生活方面，

仍从事农业劳动生产或照顾孙辈，甚至从事较繁重

的劳动。

“分户转城”和“住村”是农转城空巢老人两大

特点。例如重庆市綦江区东溪镇大榜村四组７５岁
村民张祥书，子女均在外打工，家中仅有他与妻子

黎定玉和未婚之兄毛朝绪３位老人，他本人与９个
子孙均未转城，农转城时只是７４岁的妻子和８２岁
的兄长原地分户转为“城镇居民”，由此演变为农转

城空巢老人。总体上看，农转城对老人们的生活并

未带来实际的改变，驱动他们转城的直接动因是：６０
周岁以上老人只要转为城镇户口后，便可享受每人

每月８０～１００元不等的养老保险金，条件是必须要
由外出务工的子女购买养老保险。这正是其与“农

村空巢老人”没有养老保险的不同之处。

目前对“空巢老人”、“农村空巢老人”的研究很

多，但缺乏对农转城空巢老人的实地调研分析。关

爱处于边缘弱势群体的农转城空巢老人，是政府、

社会的责任，我们亦有责任让农转城空巢老人生活

得舒心、开心，安享晚年。处于边缘的农转城空巢

老人，很多子女常年不在家，致使老人出现了孤独

忧郁的情绪，心里十分的空虚①；尤其是有些老人因

为灾害事故等原因失去了子女，这是更加令人悲痛

的；甚至有些子女对老人不履行赡养义务，这亦使

老人更加心寒。因此，有必要对农转城空巢老人问

题展开调查并提出对策。

２０１２年３—５月，我们课题组到重庆市綦江区
东溪镇大榜村各组进行了实地调查，通过对其全面

的调查与分析，探讨农转城空巢老人的生活需求与

困难，为进一步改善农转城空巢老人生活环境、提

高生活水平提供信息和参考。课题组主要运用社

会调查方法和深度访谈法，制作了《大榜村农转城

空巢老人基本情况统计表》、《大榜村农转城空巢老

人居住状况调查表》、《大榜村农转城空巢老人基本

生存条件调查表》、《大榜村农转城空巢老人基本生

活状况调查表》、《大榜村农转城空巢老人日常劳作

生活状况调查表》、《大榜村农转城空巢老人健康状

况调查表》、《大榜村农转城空巢老人日常生活困难

的帮助者调查表》等，前后用三个多月时间，走家串

户调查。我们先期印制了４个入户调查表，随后赶
制了问卷调查表。针对老年人多系文盲半文盲可

能存在阅读不便且行动不佳等情况，由作者和村委
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①当子女由于外出务工，而一手拉扯大的孙辈们又因学习、结婚等原因离家后，独守“空巢”的农转城老年夫妇感到内心空

荡荡的，“使嘴嘴”（方言，意即使唤）都没有人了，因此而产生心理失调症状，我们把它称为农转城老人“家庭空巢综合症”。



会主任与１２位村民组组长直接面对调查对象进行
询问，认真代填问卷调查表共 ４０５份，有效回收３６８
份，占该村农转城空巢老人总数的９０．８６％。随后，
对入户调查、问卷调查获得的数据资料进行样本

分析。

二、调查结果分析

１．基本情况
大榜村位于重庆市綦江区东溪镇北面 １０公

里，东以綦江赶水镇为界，邻贵州省赤水县，南以綦

江河为界，邻贵州省习水县，西以綦江万盛为界，邻

重庆市南川区，北以綦江扶欢镇为界，邻贵州省桐

梓县。该村属丘陵地带，是綦江区严重干旱地区之

一，缺乏二、三产业，农民收入主要来自第一产业和

外出打工。

该村共１４个居民组，耕地 ３６８３亩。２０１１年，
农村经济总收入５４９６万元，比上年５３２０万元增加
１７６万元、增长３．３％；人均纯收入６８８８元，比上年
６０３５元增收８５３元、增长１４．１％；粮食产量１８７０
吨。该村有１０６４户，人口总数为４７６０人，６０岁以
上老人人口总数为１０５０人。

自重庆市启动户籍制度改革至今，该村农转城

有１２个组的２３９户、４４４人，其中整户转城住村的
有２３户、３９人；分户转城住村的有２１３户、４０５人，
几乎都是６０岁以上的农转城空巢老人。农转城空
巢老人中，男性２１３人，占５２．６％；女性１９２人，占
４７．４％；单身３５人，占８．６％。

总体考察，大榜村农转城空巢老人具有以下基

本特征：（１）分户转城为主，占９０．３％；（２）转户后
大部分仍在原地方居住，占７５．７％；（３）以夫妻共居
为主，考虑到分户转城，该比例占８０％以上；（４）趋
于高龄化，７０岁以上老人占４７．８％；（５）趋于低文
化，文盲半文盲占２６．４％，小学文化占６４．７％；（６）
子女在市外打工居多，占５０．７％；（７）高龄患病多，
占２４．５％；（８）服务需求不等，需要提供各类服务的
占７０％。

２．调查反映的问题
（１）居住情况
大榜村农转城空巢老人中，已婚有配偶３７０位，

占９１．３％；未婚１６位，占４％；丧偶１９位，占４．７％。
４０５位空巢老人中，有１６位无子女，有２４１位的子
女在３个以上，最多的有 ５个子女。被调查的３６８

位农转城空巢老人中，有２４９位老人名下拥有属于
自己的房产，占６７．７％；有１１９位没有属于自己的
房产，占 ３２．３％。夫妻共同居住的有 ２０１位，占
４８．１％；与子女共同居住的有１９３人，占４６．２％；与
亲友共同居住的有２４人，占５．７％；后者几乎都是
未婚而住在弟兄家。

调查发现，农转城空巢老人生活中缺失的不是

安身之所，而是情感寄托。与居亲友家的空巢老人

相比，夫妻共居老人和独居老人更显出生活的困

难，他们多为丧偶或离异或子女均不在身边。七组

７３岁高龄的陆久芬，夫与儿及媳俱丧，只身１人农
转城，与２３岁孙女和１７岁孙儿居住四面透风面临
坍塌的危房；现借王兴伦三间土墙屋住，两孙子女

外出打工，老人独自１人生活。这部分空巢老人的
晚年生活只能够用孤寂和无助来形容，他们的生活

甚至还不如农村“五保户”。“五保户”虽然没有儿

女，但由政府照顾着。而名义上与子女共同居住的

老人，由于子女常年外出打工，事实上已经成为蜗

居老人，他（她）们的房产也大都归属于成家的子

女。如四组农转城７７岁高龄的邵代全夫妇，有２子
及媳与１女及婿和５个孙儿，均在外打工，虽与儿子
邵发住在一起，但已从其户口簿上注明“迁出”，在

“派出所内移居”的老夫妻二人形同蜗居。

户籍管理是一大社会问题。农转城空巢老人

只是在原居民户口簿上“迁出”，又在原户口簿上添

上“派出所内移居”的“城镇户口”页。原地“迁

出”、原地“移居”的东溪镇盆石村１２组分户农转城
居民黄世福和李海珍夫妇常年居住在三居竹园村，

遇事找三居居委会，推到盆石村解决，又被盆石村

推到三居，问题悬而未决（居住场镇的农转城居民

尚且如此，何况住村的“城镇居民”？）。绝大多数分

户农转城空巢老人实质上是村、居委会“两不管”的

“盲户”。

（２）生活情况
大榜村居住环境差，生存条件薄弱。该村不仅

缺乏灌溉用水，更为严重的是缺少人畜饮用水，农

转城空巢老人中人畜饮用水挑水都没有保障的占

９６．４％，只能饮用政府组织的送水。这个村交通设
施非常薄弱。１４个组中有９个不通公路，人们出行
极不方便。农转城空巢老人中出行靠步行的有２９０
人，占 ７１．６％。因此有 ８３．３％的老人认为出行不
便。这里生活环境条件差，在问卷调查的３６８位农
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转城空巢老人中，挑水煮饭的占１００％，烧柴禾的占
７６％。特别是生态环境建设缺失，人如厕蹲猪圈茅
坑；家禽都是在院坝、屋内放养，鸡鸭鹅声与人交谈

声和脚步声混在一起，存在着严重的畜禽养殖污

染、生活垃圾和生活污水污染。

大榜村农转城空巢老人中有７０％的人仍从事
劳动生产或照顾孙辈，甚至有 ２０％的人从事较繁重
的劳动生产。老人们的生活来源主要靠自己辛勤

耕作和享受养老保险两大项，前者占６２．２％，后者
为７５．５％。大榜村农转城空巢老人领取养老保险
金是６０～６９岁、７０～７９岁、８０岁以上三个年龄段
进行，分别是８０元／月、９０元／月、１００元／月三个档
次。其中，每月领取养老保险金８０元的有２１２人，
占５２．３％；领９０元的有１６３人，占４０．３％；领１００
元的有３０人，占７．４％。但是养老保险金并不能让
农转城空巢老人摆脱贫困状态。从老年人经济收

入与支出的大致对比来看，大部分老年人有着较重

的生活负担，超过７０％的老年人需要用经济来源的
２／３去维持个人最基本的生活开支，能够用于看病、
娱乐、休闲等方面的资金只占经济收入的 １／３。
２０１２年５月７日是大榜村８组农转城居民周绍彬
６８岁生日，当天晚上９点多钟，他仍然带着患有严
重三叉神经疾病和疱疹的 ６７岁妻子在地里割麦
（周绍彬夫妻的儿女与媳、婿均在重庆打工，孙女正

在上学）；他们表示，年轻的时候操劳惯了，年纪大

了还是闲不住，趁着现在还能干活，既为自己找到

一些寄托，也为子女减轻一点负担；夫妻俩现耕种

５．４亩耕地，还种植另外３户人家未耕种的土地，养
猪５头，养鸡鸭１０多只，名副其实地鸡鸣起床、闻鸡
起舞。

（３）健康状况
大榜村农转城空巢老人感觉看病方便的占

６４．２％，认为不方便的有 ３５．８％ 。几乎１００％的老
人享有新农合基本医疗保险，没有人享有城市居民

医疗保险。农转城空巢老中，患普通老年疾病的达

２４．５％，患严重病症则达 １９．１％。从就医情况而
言，６７．９％的老人都是“小病拖、大病熬、熬不过才
住进医院”。当问及何以如此时，有７３．６％的人回
答说“看病难看病贵”。从就医人均支出看，每月在

１００元以下的 ４０人，占 １０％；１００～５００元的９２人，
占２２．８％；５００～１０００元的 ３５人，占８．６％；１０００
元以上的 ５人，占１．２％。总之，对于现在的生活，

大多数农转城空巢老人心中会有一种隐忧，就算是

现在还能自己照顾自己，但对于将来的生活他们不

太“敢想”。

（４）对生活质量的感受
我们的问卷调查，就农转城空巢老人生活质量

感受情况列举了７项，对其统计归纳如下：
———感受“辛勤劳碌每一天倍感负担沉重”的

占７５．５％。笔者走访了９６位农转城空巢老人，发
现老人们大多坚持在家耕种、喂猪，最多的种田１０
亩，最少的也种了２亩多。与其他老人相比，这些
“城里老人”从事的体力劳动更为繁重，生活也更为

简朴。农忙时节，老人饱一餐饥一餐是常事。７６岁
的周绍禄说“家里米、肉等吃的东西并不缺，但太忙

了，我们没有时间做饭。”

———感受“经济收入低使生活质量差”的占到

６７．９％。农转城空巢老人除了每月领取８０～１００元
不等的养老保险金外，绝大部分没有其它经济收入

来源，主要依靠自己劳动所得和子女很少的资助。

老人每年获得子女给的资金低于５００元的有３０％，
在５００～１０００元之间的有４０％，在１０００～２０００元
之间的有２０％，只有１０％的老人获得的资助高于
２０００元。根据我们实地走访和调查，大榜村有三分
之二左右外出打工的子女只能维持自己生计，不仅

没寄钱回家给老人，而且孙子的读书及家里一切费

用还要靠老人负担。由于经济收入低，谈不上生活

有质量。老人不仅要忍受子女不在身边时的心灵

孤独和寂寞，生活上的照料也是他们面临的一大问

题。我们在调研时了解到有的老人一季度就穿一

套衣服，常年不洗澡，也不换衣服。如果是已经丧

偶，一个人在家居住的，吃饭就马马虎虎对付了，不

炒菜，吃点剩饭，炒一次菜吃几天。牛栏岗７４岁的
张成全，其住房系１９５４年建的土屋，年深月久破烂
不堪；分户转城的二老要耕种５．５亩地，还要耕种女
儿的田土，“汗滴禾下土”的感受可想而知；特别是

近年来患老年病，治病开销年均３０００多元，老人表
示“今年再不耕种水田，让田土荒芜”。

———感受“最盼过年能团聚以消磨生活寂寞”

的占５６．６％。他（她）们普遍感觉生活有压力，因为
子女多在市外务工，所以子女们主要是给生活费和

打电话来慰问老人，很少能亲自照顾，几乎都是一

年回来一次。６组７９岁寡居农转城老人谭得芬，两
个儿子常年在外打工，并将小孩也带到打工处上
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学，几年时间不回家探视老人，使这位空巢老人情

感孤独。我们调查了解到，大榜村有将近８０％的子
女都是过年回家，春节期间，除去消耗在往返路程

上、走亲访友等时间外，真正陪伴在父母身边的时

间只有三、五天左右。调查中不少老人甚至还表示

“春节回家一趟让子女的开销过大，有些心疼”。

———感受“家庭养老让子女力不从心”的也占

到４９．５％。笔者在大榜村看到吃得最差的是老人，
穿得最差的是老人，小、矮、偏、旧房里住的是老人，

在地里带病干活还要照顾孙辈的也是老人。深究

其因，不是子女们不够孝顺，多半是他们能力有限，

自顾不暇。老屋基农转城老人黎定英，今年７３岁，
丧偶，虽然已是儿孙满堂，但是满屋儿女各有自己

一本难念的经。大儿子不会种田，也吃不得苦，所

以总在城里“打游击”，每年挣得那点钱只够养活他

们一家四口，两个孩子上大学还是助学贷款；小儿

子一年的收入也高不到哪去，何况小儿媳还有慢性

病，需要长年吃药治疗。儿女们的小日子不太宽，

就自然无法给黎定英提供晚年幸福生活的物质条

件；她又是个要强的人，所以老伴过世后，也不愿意

成为儿女们生活的累赘，每月主要以９０元养老金打
发时光。

———感受“教育子孙伤脑筋倍感精神压力大”

的占５６．６％。双龙沟的周成孝老人无奈地告诉笔
者：“我的儿子都出去打工，留下两个孙子在家读

小学，我要管吃、管住、管监护，教育孙子不但责任

大，而且极为操心。今天不是孙子生病，明天就是

孙女闹别扭，又是隔代教育，加之性格孤僻，不听

话，又不争气，时不时还给你惹祸上身，再加上我

们没文化，无法辅导读书，怕影响娃娃终身。教育

不好又怕儿女埋怨，真是心烦。”调查发现，几乎有

三分之二农转城空巢老人负有监护教育孙辈的责

任，隔代监护使老人不得不再次经历抚养过程，承

受沉重的负担。后湾７４岁的农转城空巢老人程昭
炳满怀担忧地说：“我没念过几年书，文化程度低，

教育孙子确实已经无能为力，心里就怕耽误了孙子

的学习。”

———感受“生活无照料而病痛在床无人管”的

占２２．２％。８组官田的６３岁未婚农转城老人周德
恩，独自一人病亡家中时，其承包地上还留有他耕

种花生的锄头。据其养女周东凤（远嫁江津区几

江）讲，周德恩老人患有高血压，２０１１年１０月在江

津区人民医院住院花销５０００多元不能报销，之后
便没有看病吃药。

———感受“精神孤独倍感日子空虚”的占到

６．５％。由于子女不在身边，农转城空巢老人大多过
着“出门一把锁，进门一盏灯”的寂寥生活。分户农

转城的７８岁老人周绍伍与７７岁老伴蓝世芬，子女
常年在外打工，老人吃饭倒能够保障，但是论起生

活乐趣，显得很木讷。周绍伍说他们每天太阳出来

了才起床，太阳下山了就睡觉，白天只做两顿饭，生

活显得十分呆板和寂寞。尽管如此，他在与邻居亲

友聊天时，还顾及面子说“儿女们都图个出息，就随

他们去吧”，其实，内心的那种思念、牵挂与强烈的

孤独感很难用语言表达。正因为如此，希望“孩子

多回家看看加强亲情”的老人多达６７．９％。
整体上看，农转城空巢老人的经济状况、生活

状况、健康状况、闲暇状况不容乐观，经济收入低，

生活质量差，生活无照料，且负担沉重，而子女也大

多不能负担“家庭养老”。同时，随着户籍制度改革

的推进，农转城空巢老人将成为一个不可忽视的社

会群体。农转城空巢老人的出现是城镇化进程的

产物，是社会进步的标志。但是它也给国家经济、

社会发展带来了一些问题和矛盾，需要我们在社会

实践中不断探索，从政策和制度上加以解决。

三、农转城空巢老人问题关节点：土地财富

当前，与我国农民利益息息相关的农村土地制

度问题尚未完全解决，农民对于土地还没有完整意

义上的产权，土地还没有真正成为农民的财富。农

民的土地、宅基地资产无法变成可以流动的资本，

这既使继续务农的农村居民的利益受到损害，也使

农转城空巢老人陷入困境。

１．老人分户转城：留住土地这个“根”
户籍制度改革，其初衷是重点推进有条件的农

民工及新生代转为城镇居民，解决户籍历史遗留问

题。但是，２０１０年推进农转城时，綦江区绝大多数
都是老人分户转城，而青壮年甚少，继而滋生农转

城空巢老人问题。仅东溪镇就多达７０００农转城空
巢老人，占全镇农业总人口６１９０８人的１１．３％。

农村６０岁以上的老人之所以乐意转城，除了养
老金的考虑以外，最重要的是原因还是土地权益不

能继承。毕竟年纪大了，不管多少，能够用即将失

去的土地权益换点什么都行，以便“归天”后能留点
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东西给子孙。老人“分户”转城，自己可以领取一定

数额的养老保险金外，还可以为家人留下农民的

“三件衣服”。因此，之所以９０．３％的老人转城又乐
意分户，最重要的原因在于担心与其共居的子女分

得的土地、宅基地、林地权益不能继承，而分户则可

以应对政策的变化，能够保证把土地这个赖以生存

生活的“根”留给子女。

尽管
!

江区及东溪镇政府都在２０１２年３月份
下达了《整户农转城退出宅基地和附属设施用地》

的文件，但大榜村至今没有一户农转城空巢老人带

着子孙整户转城。其根源就在于土地财富是归集

体还是归个人的不确定性。从某种意义上说，我国

现有的农村土地使用制度实际上是传承了自秦代

以来的基于所谓小农经济的土地制度，土地产权没

有得到清晰的界定。这集中体现在两方面：第一，

什么样的农民集体拥有一块具体土地的产权？是

自然村、行政村、镇？这一问题似乎还经常存在。

第二，在同一农民集体内部，各人产权（份额）是多

少？对自己承包的农地，这个问题似乎很清楚。但

是如果考虑到土地的不同区位和生产能力，情况又

复杂得多了。对被征的地或转让、出租的农村集体

建设用地，这一问题就更不清楚了，除非农村集体

经济组织已经明确地股份化。

２．老人转城住村：守住“一亩三分地”
城镇化的推进，旨在推进农民变市民。而大榜

村分户转城的农村老人有 ７５．７％不进城，蜗居乡
下，其原因不但是由于其尚缺乏在城镇生存生活的

基本条件，更为重要的是守住那“一亩三分地”。分

户转城老人注意到，如果今后放开承包土地的转让

或开发权，个人在未来假设的土地市场上是处于相

对弱的谈判地位的，且相对缺乏市场经验，但这个

问题对农民集体（如村）来说应该好一些。从这个

意义上说，许多征地带来的问题，实际上在于农村

干部能否或会否代表集体利益。由于任何集体组

织的存在首先在于为其成员提供私人的好处，在处

理类似问题时，转城未进城而住村的老人至少不会

被另眼看待。这些转户前的农村老人的土地与经

济福利、政治权利等被紧紧捆绑一起而作为其生活

保障，集体外部人很难进入其中，但土地资源配置

效益低。同时，他们也眼见一些农民成为城市居民

后，所让出的土地再次被集体经济组织成员均分。

所以，虽然青壮年农民普遍外出打工，空巢老人分

户转城了，但他们仍然没有松缓特殊福利、政治权

利和身份对土地的依附，故宁肯当蜗居农村的“城

里人”，也不愿做城里的市民 。

因此，农转城空巢老人摆脱困境的出路在于，

努力寻求农村土地管理制度改革，消除产权的模糊

性和不确定性，积?做实产权主体，稳定、巩固、完

善农村土地承包经营制度，放开、搞活、规范农村集

体建设用地，充分盘活农村土地资源和资产，使土

地作为生产资源在市场上实现最优配置（杨顺湘，

２０１１）。
四、农转城空巢老人走出困境的制度设

计：土地市场化改革

解决好农转城空巢老人问题实际上是为农民

变市民作出了示范。农民向市民的转化，这不是一

个简单的人口转移或迁移的过程，它的实质是农民

的再社会化过程。而这种再社会化过程的背后，是

城乡关系的重新调整与构建这一主线。基于作者

的调查，大榜村农转城老人独守“空巢”，原因是多

方面的，究其主要原因在于子女外出打工，特别是

在比较远的城市打工的人，往返的车费和盘缠相对

打工族来说确实是一笔不小的花销，所以他们只好

压缩回家的次数，无暇顾及老人。这个村外出务工

劳动力１９１２人，占实有劳动力２２０９人的８６．６％；
其中常年在市外打工有９７０人，占５０．７％。这一点
与老人农转城前后并无大的差别，户籍改革并没有

真正解决这部分人的城市化问题。解决这个问题，

能否让老人跨省跟随子女在城市落户？能否大幅

提高城市务工农民的财产或收入，同时降低其城市

居住生活成本？如果农民土地权益与房屋资产充

分商品化，其财产收入将大幅提高，实现人地变动，

或许可解题。而这又与当前农村土地制度改革的

激烈争论密切相关。笔者认为，以土地市场化改革

为核心的制度设计，可以引导农转城空巢老人走出

困境。

１．农转城空巢老人走出困境助推力：人
地变动

城乡统筹和城市化意味着人和地的变动。关

于人主要有两方面：工作机会和公共品与社会躈利

（重庆市统筹城乡综合配套改革办公室，２００８）。城
市中的工作机会在市场经济体制下主要取决于劳

动力市场，公共品与社会躈利则主要是基于财政和

地方治理结构。关于地则主要是如何处理农民所
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拥有的最大资产———土地。土地资产是农民生活

的重要保障，市场经济条件下，城市化进程中土地

的价格将主要决定于其区位与地方公共品的供给。

因此，地和人将随着城市化的发展和市场经济紧密

地联系起来。

现时的公共品供给体制是以人而非以地为基

础的，在农村更依赖于原有的社会关系和社会组

织，例如家庭、家族等。因此，若当农转城空巢老人

都随进城务工的子女而入住城镇（特别是跨省迁

移），他们也就不仅失去了所有的公共品消费，也失

去了为其提供社会保障功能的社会组织。更重要

的是，土地是农民最重要的生活保障，就农转城空

巢老人而言，每月领取的８０～１００元不等的养老金，
只能算得上是养老的补充而不是全部。因此，如何

利用农民的土地资产就成为农转城空巢老人公共

品供给的重大问题。

有三个问题在城镇化、城乡一体化中被忽略：

（１）农村公共品供给是否将变成和城市一样完全由
政府财政负责？虽然这是一种方便而又极富吸引

力的想法，但它的问题也是显而易见的。存在大农

村的地区，其地方财政不太可能负担得起广大农村

广泛的实质性的公共品供给。须知，一个拥有６万
多农业人口的东溪镇，２０１１年的财政收入仅为９５７
万元。同时，放眼看世界，大福利国家的各种弊病

也是有目共睹的。（２）传统的自秦朝以来的基于户
籍制度的做法，是把人进行分类来提供各种社会躈

利。但是许多地方公共品实际上是地域性的，比如

治安、环境质量等。按照地区来提供地方公共品不

仅有利于人口的自由迁徙，而且在许多国家也是长

期实行的制度。（３）地方公共品与地租／地价的关
系也经常被忽略。理论上，公共品和土地是通过地

租资本化或 Ｔｉｅｂｏｕｔ竞争机制（Ｔｉｅｂｏｕｔ，１９５６）相联
结。前者是指相对好的公共品供给将提高地租和

地价，后者是指人们的自由迁徙将导致地方政府间

在公共品供给上的竞争。从这个意义上说，公共品

供给必须和土地制度的改革紧密联系起来，这种人

地变动，可以让农转城空巢老人摆脱因土地未成为

财富而陷入的困境。

２．土地市场化改革：确保农民的土地财富
推进人地变动，以土地市场化改革引导农转城

空巢老人摆脱困境。土地市场化改革的思路应是：

坚持遵循我国土地社会主义公有的基本原则，前瞻

并捕捉土地制度法律法规调整的基本方向，准确借

鉴国际社会土地资源利用的有益做法，探索和构建

中国特色的、以土地资源的市场化配置机制为核心

的城乡土地资源一体化开发利用新模式。推进土

地资源“补位”公共财政、“购买”农民社会保障制

度，着力构建“广大农村土地资源市场化配置机制”

和“城郊结合部土地资源科学开发利用机制”，充分

利用最具潜力和当期实现价值的土地资源改善城

镇体系的交通、通讯和市政基础设施。充分把握农

村、城镇与主城土地级差，大胆激活农民的土地资

源价值。

首先，变革农村产权制度，明晰土地产权。

（１）土地和宅基地有偿收归国家所有，农民的土地
使用权和宅基地使用权归属于个人，有效期不受时

间限制，可依法自由交易。农民仅代表一种职业，

和户口不再有直接关系。（２）政府给予放弃土地的
农民和集体以高出一般水平的经济补偿，并为农民

提供就业、教育、医疗等方面的优厚待遇（王友华

等，２０１２）。（３）政府出面调整农业用地，使每一块
待出售土地都具有一定规模。（４）策应变革农村产
权制度，提升地方公共品（包括医疗、基础设施等）

供给水准。积极支持公共事业发展，提高公共服务

和社会福利水平；抓好一批具有强大吸引力与示范

作用的中心镇、中心工业园区和中心村的建设，打

造农转城居民居住转移的有效载体；完善小城镇规

划建设制度，提高小城镇建设水平，城镇之间要实

现人口的无障碍流动，为住乡村的农转城空巢老人

进城创造条件。

其次，重点构建“农村土地资源市场化配置机

制与平台”。（１）在不改变土地用地性质的前提下，
允许农民自由选择其实际持有的不同类型（田、土、

林地、滩涂、荒地）、不同性质（承包地、自留地、自留

山）、不同期限（部分承包期限、全部期限）、不同份

额（全部或部分）的土地与不同地区（本村镇内、跨

区县、乡行政区域）和不同人（农民、城市居民、农转

城居民和企业法人、社团法人）进行自由交易，交易

取得的资金收入必须全额存入指定银行开设的个

人土地资产银行专户（对有意愿购买和经营农村土

地的法人、社团、城市居民设立土地资产经营账

户）。（２）乡镇一级政府设立以土地资源信息和市
场交易公证服务为主的土地市场服务中心，为土地

使用权流转提供法律、信息服务，收集发布供求信
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息，规范土地流转程序；村、镇（或其他集体经济组

织）根据实际情况统一收取一定比例的交易所得

（比如１％、５％）。
再次，大胆推行“三类鼓励与引导”：（１）鼓励农

民（含住村仍保留宅基地、承包地、林地的农转城居

民）将其撂荒、闲置、薄种的土地进入市场自由交

易，变行政命令下有约束的农村土地流转为市场调

控下农村土地的自由流转，变农村土地在农民内

部、村、镇辖区内的流转为跨行政区域、面向社会的

流转。（２）鼓励住村农转城居民通过耕地交易搬迁
到集中居住区集中生产生活，鼓励相对落后地区农

民通过跨地区耕地交易到相对发达地区生产生活。

（３）鼓励“四有新人”（“有钱”、“有志”、“有兴”、
“有闲”）到农村。即政策鼓励和引导认为农村土地

有经营价值和预期价值的投资商（自然人和企业）

到农村投资，通过交易集约土地，经营机械农业、规

模农业、科技农业和生态农业；政策鼓励和宣传引

导在外多年务工、积累一定知识技能的新一代农民

工返乡（不一定是本乡、镇）从事农业生产、经营；鼓

励“有兴趣的城市居民”到农村取得一定的自耕地

或自娱、经营观光农业和旅游农业；鼓励城市“退休

赋闲”人员通过土地交易到农村“享受自然”，进行

定期或不定期的生产、生活。

最后，户籍民政、城乡规划等联动，改革农村社

会结构。（１）农民户口在农村内部“随地迁移”：从
山上（劣地）到山下（优地），从 Ａ地（落后）农村到

Ｂ地（发达）农村，在农村内部农民户口随交易所取
得的耕地迁移，同时保留其农村户口的性质不变。

（２）对于城市居民进入农村生产、生活，在其购买农
村土地后，可以登记成为土地所在地区的农村居民

（但不是农民），成为所在村镇集体组织成员，可以

平等地享受当地治安、基础设施等公共设施保障和

平等地享受所在辖区村民委员会自治的权利等，但

不能享受国家针对农民个人的政策性补贴。（３）对
于已通过土地交易在农村取得了一定耕地的城市

居民（自然人），城乡建设管理部门参照农村建房用

地标准，批给其一定面积建设房屋；对于经营农村

土地的法人也可结合有关产业标准批给一定的土

地建设“经营用房”。（４）对于以各种方式完成土地
交易、并拥有一定的城镇房屋居住面积的农转城居

民，可以享受所在城镇的社会福利条件。与此同

时，实施农转城居民与市民“混居”：一是在规划小

区时，将廉租房捆绑在商品房里，即每一栋房源中

有专供农转城人员购买的廉租房屋，并定期公布出

售的房源。二是发挥政府在农转城人员购买廉租

房中的引导作用，将农转城人员的住房需求纳入整

个城镇空间规划中。三是提高房地产开发商为农

转城人员服务的积极性，让房地产开发商担当起为

农转城人员提供廉价房的社会责任。四是规定农

转城人员享受优惠政策购房仅有一次机会，所购房

屋不得在市场上转卖（租）。

附：

大榜村农转城空巢老人问题及对策问卷调查

组别 姓名 性别 年龄 文化程度 是否党员 有无配偶 有无子女 有无住房 其它

请把你认为最适合你的选项填写在下面提问后面的（　）内，按适合程度大小依次填写，有多少项适合
就填多少项。

１．你面临的最大一个问题是什么（　　　）
Ａ内心寂寞无人倾吐　　　　　Ｂ日常生活缺乏照顾　　　　　Ｃ生活单调无所依托
Ｄ生活贫困缺乏医疗保障 Ｅ较大的安全风险

２．你现居住状况（　　　）
Ａ拥有自己的房产 Ｂ无自己的房产 Ｃ夫妻共居
Ｄ与子女共居 Ｅ与亲友共居

３．你现居住环境（　　　）
Ａ出行行车方便 Ｂ出行行车不方便 Ｃ人畜饮用水挑水有保障
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Ｄ人畜饮用水挑水无保障 Ｅ电灯电话电视接通 Ｆ电灯电话电视只通１项
Ｈ电灯电话电视只通２项

４．你现在农转城户籍管理（　　　）
Ａ村委会 Ｂ居村委会 Ｃ村居委会都管
Ｄ村居委会都不管

５．你生活主要来源（　　　）
Ａ自己辛勤耕作收入 Ｂ子女孝敬 Ｃ养老保险
Ｄ亲友资助 Ｅ社会救济 Ｆ其他

６．你健康状况（　　　）
Ａ健康 Ｂ一般 Ｃ不当回事
Ｄ从未体检 Ｅ患普通老年病 Ｆ患有严重疾病

６．你就医状况（　　　）
Ａ方便 Ｂ不方便 Ｃ小病拖
Ｄ大病熬 Ｅ熬不过才住进医院看病难 Ｆ看病难看病贵
Ｇ其他

８．你家庭主要支出占比例％（　　　）
Ａ生产性开支　　％ Ｂ人情往来　　％ Ｃ看病开销　　％
Ｄ娱乐休闲　　％ Ｆ其它　　％

９．娱乐休闲方式（　　　）
Ａ照看孙辈 Ｂ料理家务 Ｃ打小牌
Ｄ看电视 Ｅ与亲友聊天 Ｆ出游　　　　　　Ｇ其他

１０．你生活质量感受（　　　）
Ａ辛劳碌每一天倍感负担沉重 Ｂ精神孤独倍感日子空虚
Ｃ生活寂寞 Ｄ最盼过年能团聚以消磨生活寂寞
Ｅ亲情淡漠令独居孤守者有增无减 Ｆ教育子孙伤脑筋倍感精神压力大
Ｇ经济收入低使生活质量差 Ｈ生活无照料而病痛在床无人管
Ｉ家庭养老让子女力不从心 Ｊ其他

１１．你认为哪些措施可以改善农转城空巢老人生活（　　　）
Ａ纳入社区管辖 Ｂ加大财力投入力度 Ｃ享受城镇居民的同等待遇
Ｄ建立活动中心添加娱乐设施 Ｅ针对性的网络服务 Ｆ孩子多回家看看加强亲情

１２．你愿意怎样养老安度晚年（　　　）
Ａ加大经济发展力度增收 Ｂ靠儿女 Ｃ进敬老院
Ｄ建空巢老人组织 Ｅ切实完善健全养老保障体系 Ｆ建立农转城高龄老人津贴制度
Ｇ建立农转城空巢老人社会救助制度 Ｈ其他

大榜村农转城空巢老人问题及对策问卷调查统计表（据３６８份回收卷统计）

你面临的

最大问题

Ａ内心寂寞无人倾吐

人数 比例／％

２８ ７．６

Ｂ日常生活缺乏照顾

人数 比例／％

２２３ ６０．６

Ｃ生活单调无所依托

人数 比例／％

１４ ３．８

Ｄ生活贫困缺乏医疗保障

人数 比例／％

１０４ ２８．３

Ｅ较大的安全风险

人数 比例／％

１ ０．０２

你现居

住状况

Ａ拥有自己的房产

人数 比例／％

２４９ ６７．７

Ｂ无自己的房产

人数 比例／％

１１９ ３２．３

Ｃ夫妻共居

人数 比例／％

１７７ ４８．１

Ｄ与子女共居

人数 比例／％

１７０ ４６．２

Ｅ与亲友共居

人数 比例／％

２１ ５．７

９
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你现居

住环境

Ａ出行行车方便

人数 比例／％

６１ １６．７

Ｂ出行行车
不方便

人数 比例／％

３０７ ８３．３

Ｃ人畜饮用水
挑水有保障

人数 比例／％

１３ ３．６

Ｄ人畜饮用水
挑水无保障

人数 比例／％

３５５ ９６．４

Ｅ电灯电话
电视接通

人数 比例／％

３６２ ９８．３

Ｆ电灯电话电
视只通１项

人数 比例／％

２ ０．０５

Ｇ电灯电话电
视只通２项

人数 比例／％

５ １．４２

你现在农转城户籍管理

Ａ村委会

人数 比例／％

１０ ２７．５

Ｂ居委会

人数 比例／％

Ｃ村居委会都管

人数 比例／％

２２ ６

Ｄ村居委会都不管

人数 比例／％

２４ ６６．５

你生活主要来源

Ａ自己辛勤耕作收入

人数 比例／％

２２９ ６２．２

Ｂ子女孝敬

人数 比例／％

５１ １３．９

Ｃ养老保险

人数 比例／％

２７８ ７５．５

Ｄ亲友资助

人数 比例／％

Ｅ社会救济

人数 比例／％

Ｆ其它

人数 比例／％

你健康状况

Ａ健康

人数 比例／％

５２ １４．２

Ｂ一般

人数 比例／％

１２５ ３４

Ｃ不当回事

人数 比例／％

１２５ ３４

Ｄ从未体检

人数 比例／％

３７ １０．５

Ｅ患普通老年病

人数 比例／％

９０ ２４．５

Ｆ患有严重疾病

人数 比例／％

８ ２．２

你就医状况

Ａ方便

人数
比例

／％

２３６ ６４．２

Ｂ不方便

人数
比例

／％

１３２ ３５．８

Ｃ小病拖

人数
比例

／％

２５０ ６７．９

Ｄ大病熬

人数
比例

／％

２５０ ６７．９

Ｅ熬不过才住进医院

人数
比例

／％

２５０ ６７．９

Ｆ看病难看病贵

人数
比例

／％

２７１ ７３．６

Ｇ其他

人数
比例

／％

２３６ ６４．２

你家庭主要

支出占比例

Ａ生产性开支
占５０％以上

人数 比例／％

２０１ ５４．７

Ｂ人情往来占
２０％以上

人数 比例／％

４２ １１．３

Ｃ看病开销占
５０％以上

人数 比例／％

１４５ ３９．５

Ｄ娱乐休闲占
１０％以上

人数 比例／％

３７ １０

出游占 １０％
以上

人数 比例／％

Ｅ其它占 １０％
以上

人数 比例／％

４２ １１．５

你娱乐休闲方式

Ａ照看孙辈

人数比例／％

１４２ ３８．６

Ｂ料理家务

人数比例／％

２６０ ７０．７

Ｃ打小牌

人数比例／％

２３ ６．３

Ｄ看电视

人数比例／％

２６１ ７０．９

Ｅ与亲友聊天

人数 比例／％

３９ １０．６

Ｆ出游

人数比例／％

Ｇ其它

人数比例／％

１５ ４．１

你
生
活
质
量
感
受

Ａ辛劳碌每
一天倍感负

担沉重

人数
比例

／％

２７８ ７５．５

Ｂ精神孤
独倍感日

子空虚

人数
比例

／％

２４ ６．５

Ｃ 生 活

寂寞

人数
比例

／％

９０ ２４．５

Ｄ最盼过
年能团聚

以消磨生

活寂寞

人数
比例

／％

２０８ ５６．６

Ｅ情淡漠
令独居孤

守者有增

无减

人数
比例

／％

２１ ５．７

Ｆ教育子
孙伤脑筋

倍感精神

压力大

人数
比例

／％

２０８ ５６．６

Ｇ经济收
入低使生

活质量差

人数
比例

／％

２５０ ６７．９

Ｈ生活无
照料而病

痛在床无

人管

人数
比例

／％

８１ ２２．２

Ｉ家庭养
老让子女

力不从心

人数
比例

／％

１８２ ４９．５

Ｊ其他

人数
比例

／％

３７ １０

（下转第６１页）
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