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有序推进农业转移人口市民化是推进“以人为核心”的新型城镇化的重要内容。本文以江西省为

例，测算农业转移人口市民化的公共成本，包括城镇墓础设施建设成本、公共管理成本、社会保障成

本、教育成本和保障性住房成本。根据城乡发展一体化的要求，应按照公共品受益范围完善成本分担

机制，按流入人口规模完菩转移支付制度，优化和完善农业转移人口市民化保障机制。 

[关键词]农业转移人口市民化；公共成本测算；成本分担机制；财政转移支付 

[中图分类号]F810.2 ［文献标识码］A  ［文章编号］1004-518X(2015)09-0054-07 

[基金项目]国家社科基金项目“我国‘省直管县’财玫管理体制绩效研究”(13CGL027) 

张仲芳，江西财经大学财税与公共管理学院研究员，博士，硕士生导师； 

舒 成，江西财经大学财税与公共管理学院副教授，博士，硕士生导师。（江西南昌 330013) 

 

实现农业转移人口市民化是统筹城乡发展，推进“以人为核心”的新型城镇化的重要内容和路径

。十八届三中全会《关于全面深化改革若干重大问题的决定》以及《国家新型城镇化规划》(2014-2020

年）均把“有序推进农业转移人口市民化”作为重要任务。(2014 年中央一号文件》提出：“加快推

动农业转移人口市民化。积极推进户籍制度改革。"2015 年中央政府工作报告则指出：“建立财政转

移支付与市民化挂钩机制，合理分担农民工市民化成本。”毫无疑问，实现农业转移人口市民化，既

要开展制度创新，逐步消除农业转移人口市民化的制度障碍，更要加大相关投人，切实解决农业转移

人口市民化的现实资金难题。因此，有必要在科学测算农业转移人口市民化所需公共成本规模的基础

上， 合理设计和优化成本分担机制，有效解决农业转移人口市民化的资金问题。 

一、文献回顾 

农业转移人口市民化，就是农业转移人口转变为市民的过程，这一过程既包括由户籍转变带来的

城市人口增长这一量的转变，也包括转移人口在政治权利、劳动就业、社会保障、公共服务等方面享

受市民待遇等质的转变。 

测算农业转移人口市民化的成本可以有不同口径。部分学者从广义角度探讨农业转移人口市民化

的“社会成本”，既包括承接农业人口转移所需的城市投人，也包括转移人口自身负担的成本；一些

学者则从相对狭义角度探讨农业转移人口市民化的“公共成本”，主要是承接农业人口转移所需的城

市投入。 

由于在研究中采用了诸如“社会成本”、“公共成本”、“公共支出成本”等不同概念和测算口



径，而且测算方法各异，因此对于农业转移人口市民化所需成本，测算结果差异较大。如中国科学院

报告称，农民工变成市民，每人需要“公共支付成本”约为 1.5 万元；热中国社会科学院发布的《城

市蓝皮书》指出，今后 20 年内中国将有 4 亿-5 亿农民需要实现市民化，仅解决社会保障和公共服务

，农民市民化的成本至少人均 10 万元；国务院发展研究中心对重庆、武汉、郑州和嘉兴四市的农业转

移人口市民化成本进行实地调研，结果显示一个典型的农业转移人口市民化（包括相应的抚养人口）

所需的公共支出成本为 8 万元左右；建设部调研组认为每新增一个城市人口需要增加市政公用设施配

套的费用，小城市为 2 万元，中等城市为 3 万元，大城市为 6 万元，特大城市为 10 万元（不含运行

和管理成本）；冯俏彬以 2011 年不变价格计算，认为如果将现有 15863 万已在城市居住的农业转移人

口市民化，各级财政为此需要新增支出 18091.58 亿元，年人均 11404.89 元；丁萌萌等综合计算 2011

年解决农民工户籍需要当期支付的人均公共成本为 4024.77 元。 

综上所述，现有文献对本文研究奠定了一定基础，但是，对于农业转移人口市民化所需成本，“

社会成本”的提法过于宽泛，在测算过程中存在基础设施投资在不同项目间重复计算、未考虑义务教

育负担率和低保人口占转移人口比重、房产价格计算不科学、以大城市为主进行测算以及未考虑相关

资金现值与终值之间的关系等问题。基于此，本文以江西省为例，从微观角度测算农业转移人口市民

化的公共成本，探讨促进农业转移人口市民化的成本分担机制。 

二、江西农业转移人口市民化的公共成本测算 

本文将农业转移人口市民化的公共成本界定为：农业转移人口在转变成为市民的过程中需发生或

应该付出的公共投人，包括城镇基础设施建设成本、公共管理成本、社会保障成本、教育成本、保障

性住房成本等。基于 2013 年和 2014 的有关数据，假定代表性转移人口的年龄为 35 岁，工作到 60 岁

退休（江西省 35 岁以上农民工所占比重为 44.3%，农民工平均年龄 34.8 岁），测算一个代表性农业

转移人口实现市民化，为此新增的年均公共支出。 

（一）基本模型设定 

根 据 上 文 对 农 业 转 移 人 口 市 民 化 的 公 共 成 本 内 涵 界 定 ， 成 本 测 算 模 型 设 定 为 ：

Cpublic=Cinf+Cgov+Css+Cedu+Cshos 

其中，Cpublic 为农业转移人口市民化的公共成本，Cinf 为农业转移人口市民化的基础设施建设成本

，Cgov 为农业转移人口市民化的公共管理成本，Css 为农业转移人口市民化的社会保障成本，Cedu 为农业

转移人口市民化的教育成本，Cshos 为农业转移人口市民化的保障性住房成本。 

（二）农业转移人口市民化公共成本测算 

1．城镇基础设施建设成本（Cinf） 

大量转移人口转化为城镇居民后，对城镇交通、通讯、教育、卫生、娱乐等公共基础设施和资源

的需求也随之增加。根据《江西统计年鉴》相关数据，表 1 测算了农业转移人口市民化每年需增加的

城镇基础设施建设成本，估算结果为人均 7470.47 元。 

2．城镇公共管理成本（Cgov) 

随着城镇居民的增加，城镇公共基础设施不断扩大，由此造成的城镇公共管理成本也将随之增加

。但城镇公共管理成本难以计算，鉴于数据可得性，本文以江西公共财政预算支出项下的一般公共服

务、公共安全、环境保护、城乡社会事务支出作为公共管理成本的主体进行测算，表 2 测算了农业转

移人口市民化每年需增加的城镇公共管理成本，估算结果为人均 1850.34 元。 



3．社会保障成本（Css） 

(1)社会养老保险成本。目前我国居民养老保险主要包括城镇职工基本养老保险和城乡居

老保险，转移人口市民化后主要以参加职工基本养老保险为主

养老保险应缴纳的个人账户养老金

财政负担的社会养老保险金额

 

 

 

目前我国居民养老保险主要包括城镇职工基本养老保险和城乡居

转移人口市民化后主要以参加职工基本养老保险为主。本文主要测算转移人口参加职工基本

养老保险应缴纳的个人账户养老金，以及其退休后可以领取的基本养老金，其差额就是应该由企业和

财政负担的社会养老保险金额。 

 

目前我国居民养老保险主要包括城镇职工基本养老保险和城乡居民社会养

本文主要测算转移人口参加职工基本

其差额就是应该由企业和



如果代表性转移人口从 2013

退休，按目前人均寿命 76 岁计算

，个人账户养老金记账利率为

60 岁退休，其 60-70 岁时按月可领取的基本养老金按公式计算为

转移人口 70-76 岁间领取的社会统筹养老金同

统筹养老金总额，即需要企业和政府负担的转移人口养老保险成本

均支出成本折现为 2509.40 元

(2)社会医疗保险成本。如果转移人口

财政补助和个人缴费标准相同

年的基础上提高 40 元，达到 320 

全国平均个人缴费标准达到每人每年

新农合”变为参加城镇居民医疗保险

本为 0 元。 

(3)居民最低生活保障成本

民低保比例，转移人口享受低保的比例应相应提高

低生活保障成本公式为： 

 

2013 年开始按照在岗职工上年度平均工资的 8％缴纳个人养老金

岁计算，可领取养老金 16 年。假定参保年份在岗职工平均工资年涨幅为

个人账户养老金记账利率为 3.5%, 则计算得到个人账户养老金情况（见表 3)

岁时按月可领取的基本养老金按公式计算为 2501.70 元 (300204.21/120)

岁间领取的社会统筹养老金同样为 2501.70 元／月，则将转移人口退休后领取的社会

即需要企业和政府负担的转移人口养老保险成本，按 26 年分摊

元。 

如果转移人口 2014 年开始参加城镇居民医疗保险

财政补助和个人缴费标准相同。根据财政部规定“各级财政对新农合和居民医保人均补助标准在

320 元；农民和城镇居民个人缴费标准在 2013 年的基础上提高

全国平均个人缴费标准达到每人每年 90 元左右”⑥。因此，按照 2014 年的标准

变为参加城镇居民医疗保险，并不需要政府另外增加补助资金，即转移人口社会医疗保险成

居民最低生活保障成本。考虑到目前城乡人均最低生活保障支出差异较大

转移人口享受低保的比例应相应提高，所以，本文计算转移人口需要政府增加的人均最

 

缴纳个人养老金， 60 岁

假定参保年份在岗职工平均工资年涨幅为 10%

3)。2038 年该转移人口

(300204.21/120)。假设

则将转移人口退休后领取的社会

年分摊，则社会养老保险年

年开始参加城镇居民医疗保险，则城乡居民医疗保险

各级财政对新农合和居民医保人均补助标准在 2013

年的基础上提高 20 元，

年的标准，转移人口由参加“

即转移人口社会医疗保险成

考虑到目前城乡人均最低生活保障支出差异较大，而且相对于城镇居

本文计算转移人口需要政府增加的人均最



转移人口低保支出：（城镇人均最低生活保障支出

保人口比例 

2014 年，江西省城镇、农村人均最低生活保障支出分别为

享受最低生活保障人口比例分别为

本增加=10.19 元。 

通过上述测算可知，转移人口年均社会保障成本为社会养老保险成本

最低生活保障成本之和，即转移人口的年人均社会保障成本将不低于

4．教育成本（Cedu) 

我国目前在中小学阶段实行九年义务教育

表示，城乡中、小学的生均教育费有所差别

有限，随着人学儿童增加需要相应新建学校

建校舍成本不再考虑。 

2013 年末江西省 5-14 岁和

，这意味着每 4.77 个 15-59 岁的人要供养一个

于城市，故农民工中 5-14 岁和

农村初中、小学生均教育经费数据未进行

，按年增 5％估算，则转移人口市民化后需要政府每年增加的人均义务教育成本为

5．保障性住房成本（Cshos

如果转移人口市民化后全部依靠政府为其提供住房

，故可行的办法是政府统一组织建设保障性住房

政府提供的“廉租房”覆盖 30

根据 2010-2013 年江西房地产开发数据

1006.78 元/平方米。2010-2013

和人均居住面积计算，政府需要负担的转移人口市民化人均住房总成本为

1955.02 元。假定政府建设保障性住房的资金全部由银行贷款

业银行个人住房贷款平均贷款期限为

、利率为 5 年以上贷款基准利率

保障性住房成本为 2080.85 元

城镇人均最低生活保障支出－农村人均最低生活保障支出

农村人均最低生活保障支出分别为 430 元／月和 220

享受最低生活保障人口比例分别为 4.58％和 6.36%，故转移人口市民化后政府年人均最低生活保障成

转移人口年均社会保障成本为社会养老保险成本、社会医疗保险成

即转移人口的年人均社会保障成本将不低于 2519.59 元

我国目前在中小学阶段实行九年义务教育，教育经费主要由国家负担，具体投人可用生均教育费

小学的生均教育费有所差别。在大中城市，特别是转移人口较多的城市由于教育资源

着人学儿童增加需要相应新建学校，这部分成本已经包含在城镇基础设施建设成本中

岁和 15-59 岁的人口占比分别为 13.91％和 66.41%

岁的人要供养一个 5-14 岁的儿童读小学或初中。

岁和 15-59 岁的人口之比要高于全省比例，假定为 1:4

小学生均教育经费数据未进行，本文以 2012 年度江西义务教育阶段城乡生均教育经费差别

则转移人口市民化后需要政府每年增加的人均义务教育成本为

shos) 

如果转移人口市民化后全部依靠政府为其提供住房，既不符合当前现实也超出地方政府负担能力

故可行的办法是政府统一组织建设保障性住房，然后低价出租或按照成本价出售给转移人口

30％的转移人口，剩下 70％的转移人口需自行购买保障性住房

年江西房地产开发数据，可推算出商品住宅地面建造成本

2013 年江西城镇人均居住建筑面积为 39.7 平方米。

政府需要负担的转移人口市民化人均住房总成本为

假定政府建设保障性住房的资金全部由银行贷款，贷款期限 18 年

业银行个人住房贷款平均贷款期限为 18 年左右，故假定政府和转移人口的住房贷款期限均为

年以上贷款基准利率 6.55%、还款采用等额本息法，则政府承担的转移人口市民化年人均

元（表 4)。 

农村人均最低生活保障支出）x 农村享受低

220 元／月，城镇、农村

故转移人口市民化后政府年人均最低生活保障成

社会医疗保险成本、居民

元。 

具体投人可用生均教育费

特别是转移人口较多的城市由于教育资源

这部分成本已经包含在城镇基础设施建设成本中，故新

66.41%，二者之比为 1: 4.77

。考虑到农村生育率要高

1:4。因今年江西城镇和

年度江西义务教育阶段城乡生均教育经费差别

则转移人口市民化后需要政府每年增加的人均义务教育成本为 62.81 元。 

既不符合当前现实也超出地方政府负担能力

然后低价出租或按照成本价出售给转移人口。假定

的转移人口需自行购买保障性住房。 

可推算出商品住宅地面建造成本（不含土地成本）为

。按此房屋地面建造成本

政府需要负担的转移人口市民化人均住房总成本为  1006.78x39.7x30%=1 

年（据统计，目前我国商

人口的住房贷款期限均为 18 年）

则政府承担的转移人口市民化年人均

 



（三）公共成本（Cpublic)测算结果

2014 年度江西农业转移人口市民化的静态人均公共成本为

施成本是转移人口市民化公共成本中最主要的成本

化公共成本的第二大成本，接近总成本的

础设施需根据城镇人口的增加相应地扩大

将大幅减少。 

农业转移人口市民化是一个动态的过程

确定省域城镇人口及城乡建设用地发展和控制目标为

年全省城镇人口为 2900 万左右

增长和年均 5％的物价指数上涨

。 

三、优化农业转移人口市民化的公共成本分担机制

根据《江西省城镇体系规划

算，可以发现 2015 年至 2020

乡发展一体化的要求，按公共品受益范围构建农业转移人口市民化的公共成本分担机制

规模构建农业转移人口市民化的财政转移支付机制

移人口市民化，推动我国新型城镇化发展进程

（一）按公共品受益范围构建农业转移人口市民化的公共成本分担机制

根据公共品受益范围理论

城镇化规划》明确提出，要按照事权与支出责任相适应的原则

、社会保障等公共服务方面的事权

有全国公共品性质的义务教育成本和养老保险成本由中央财政承担

施建设和维护成本、公共管理成本

测算结果 

年度江西农业转移人口市民化的静态人均公共成本为 13984.06 元（见表

施成本是转移人口市民化公共成本中最主要的成本，超过总成本的 1/2;社会保障成本是转移人口市民

接近总成本的 1/5。可见在农业转移人口市民化的最初几年

础设施需根据城镇人口的增加相应地扩大，基础设施建设及公共管理成本较高

农业转移人口市民化是一个动态的过程，根据《江西省城镇体系规划（2012

确定省域城镇人口及城乡建设用地发展和控制目标为：到 2015 年全省城镇人口为

万左右，到 2030 年全省城镇人口为 3500 万左右。按此规划设定的城镇人口

的物价指数上涨，可估算江西各阶段前农业转移人口市民化的动态公共成本

 

优化农业转移人口市民化的公共成本分担机制

江西省城镇体系规划(2012-2030 年）》和本文对各阶段农业转移人口市民化的公共成本测

2020 年是江西省农业转移人口市民化公共成本的集中消化期

按公共品受益范围构建农业转移人口市民化的公共成本分担机制

规模构建农业转移人口市民化的财政转移支付机制，优化农业转移人口市民化保障机制

推动我国新型城镇化发展进程。 

按公共品受益范围构建农业转移人口市民化的公共成本分担机制 

根据公共品受益范围理论，农业转移人口市民化的公共成本应由不同级次政府承担

要按照事权与支出责任相适应的原则，合理确定各级政府在教育

社会保障等公共服务方面的事权，以此建立健全城镇基本公共服务支出分担机制

有全国公共品性质的义务教育成本和养老保险成本由中央财政承担，将具有地方公共品性质的基础设

公共管理成本、最低生活保障成本、保障性住房成本列为地方财政分担

见表 5)，其中：基础设

社会保障成本是转移人口市民

可见在农业转移人口市民化的最初几年，江西城镇基

基础设施建设及公共管理成本较高，但其后这方面的支出

 

2012-2030 年）》，规划

年全省城镇人口为 2450 万左右，到 2020

按此规划设定的城镇人口

的动态公共成本（如表 6)

 

优化农业转移人口市民化的公共成本分担机制 

和本文对各阶段农业转移人口市民化的公共成本测

年是江西省农业转移人口市民化公共成本的集中消化期。为此鱼需按城

按公共品受益范围构建农业转移人口市民化的公共成本分担机制，按流人人口

优化农业转移人口市民化保障机制，进而促进转

农业转移人口市民化的公共成本应由不同级次政府承担。《国家新型

合理确定各级政府在教育、基本医疗

支出分担机制。具体地，应将具

将具有地方公共品性质的基础设

保障性住房成本列为地方财政分担。 



根据农业转移人口市民化的公共成本的公共品属性

管理、低保、住房支出中省级

西省农业转移人口市民化年均公共

（二）按流入人口规模构建农业转移人口市民化的财政转移支付机

农业转移人口市民化将使人口流人地的公共成本增加

城区。因此，应根据不同类型城市流人人口规模

，加大资金投人，以常住人口而不是户籍人口作为财政分成和转移支付的依据

较多城镇的公共成本进行优化分担

根据《2014 年江西农村劳动力转移就业和农民工监测报告

在直辖市从业的占 4.2%，在省会城市从业的占

占 30.3%，在建制镇从业的占

市民化的公共成本按流人地域分担情况

（三）优化农业转移人口市民化保障机制十八届三中全会

体制机制。”“必须健全体制机制

关系，让广大农民平等参与现代化进程

乡发展一体化的有效推动力。

集体经济较好的村还能享受生活补助

转移人口市民化意愿。同时，

系列制度不足，不利于县城农业转移人口市民化的发展

理设施与居住规模（人口规模

、电话、宽带网络等生活设施保障水平低

根据农业转移人口市民化的公共成本的公共品属性、转移人口流人情况以及目前基础设施

住房支出中省级、地市级、县市级、县以下财政所占支出比重，

西省农业转移人口市民化年均公共成本在各级政府间进行分担情况（如表 7)。

按流入人口规模构建农业转移人口市民化的财政转移支付机制 

农业转移人口市民化将使人口流人地的公共成本增加，特别是流人人口相对集中的地级市和县级

应根据不同类型城市流人人口规模，进一步优化与转移人口市民化挂钩的转移支付机制

以常住人口而不是户籍人口作为财政分成和转移支付的依据

较多城镇的公共成本进行优化分担，增强农业转移人口流人地的吸纳农业转移人口能力

年江西农村劳动力转移就业和农民工监测报告》数据显示：外出农民工就业地点中

在省会城市从业的占 12.4%，在地级市从业的占 44.4

在建制镇从业的占 7.5%。据此分别测算 2015-2020 年、2020-2030

市民化的公共成本按流人地域分担情况（如表 8)。 

优化农业转移人口市民化保障机制十八届三中全会《决定》指出：

必须健全体制机制，形成以工促农、以城带乡、工农互惠、城乡一体的新型工农城乡

让广大农民平等参与现代化进程、共同分享现代化成果。”然而，部分现行政策仍然未形成城

。如国家家电下乡、农村社会保险等转移支付政策对农业户口的倾斜等

集体经济较好的村还能享受生活补助、养老保险、医疗费报销等一系列村级待遇

，由于农业转移人口的居民养老保险、居民医疗保险

不利于县城农业转移人口市民化的发展。另外，农业转移人口转人区域仍存在污水处

人口规模）不匹配，道路与城市公共交通衔接较差，水、

宽带网络等生活设施保障水平低，教育、医疗卫生、文化体育、商业服务

转移人口流人情况以及目前基础设施、公共

，可测算出 2030 年前江

。 

 

特别是流人人口相对集中的地级市和县级

进一步优化与转移人口市民化挂钩的转移支付机制

以常住人口而不是户籍人口作为财政分成和转移支付的依据，对吸纳农业转移人口

增强农业转移人口流人地的吸纳农业转移人口能力。 

外出农民工就业地点中，

44.4%，在县市城区从业的

2030 年江西省农业转移人口

 

：“健全城乡发展一体化

城乡一体的新型工农城乡

部分现行政策仍然未形成城

策对农业户口的倾斜等，

医疗费报销等一系列村级待遇，难以有效激励农业

居民医疗保险、就业保障制度等一

农业转移人口转人区域仍存在污水处

、电、天然气、有线电视

商业服务、金融邮电、社区



服务、行政管理等服务设施不能充分的满足居住需求等问题。 

此外，应按城乡发展一体化新要求，全面梳理现行政策，形成激励农业转移人口市民化意愿、促

进社会保障体系完善、激励基层城镇化基础设施建设、满足地方经济发展需要的一系列农业转移人口

市民化保障机制。 


