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1 引言
改革开放 30 多年来中国城镇化进程快速推

进，人口城镇化率从 1978年的 17.92%提高到 2012

年的52.57%。但2012年底全国城镇户籍人口仅占

35.29%，这意味着仍有超过2亿农业转移人口处在

离开农村，却未完全融入城市的不完全城镇化状

态，无法享受与城市居民同等的医疗、社保、教育等

基本公共服务。有序推进农业转移人口市民化进

程已成为中国现阶段全面提高城镇化质量的重要

任务。中共十八届三中全会也特别强调，“推进农

业转移人口市民化，逐步把符合条件的农业转移人

口转为城镇居民”。

在提出推进市民化的总体思路之前，有必要对

需要市民化的农业转移人口数量做出估计。鉴于

中国地域差异巨大，流动人口迁入规模呈东多西少

的空间特征，并且由于不同省（市、区）的市民化成

本和需要市民化的人口规模不同，也导致了不同地

域在推动市民化进程中所面临的压力程度各异。

因此对需要市民化的农业转移人口的推算不能仅

限于总体规模，需要对省际差异进行分析。

先来回顾一下已有研究。2012年12月中共十

八大报告明确提出了“农业转移人口市民化”的概

念，是指从农村转移到城镇的人口在经历了城乡迁

移和职业转变的同时，取得与城镇户籍居民均等的

社会身份和权力。农业转移人口市民化不仅意味

着将农业户口转变为非农业户口，而且还包含着在

政治权利、劳动就业、社会保障、公共服务等方面享

受和城镇居民同等待遇，并且在生存职业、社会身

份、自身素质以及意识行为等方面逐步融入城市

(魏后凯等, 2013)。户籍的转变不等同于市民化，但

获得与迁入地居民身份关联在一起的城市居民社

会保障、公共服务、政治权利是推动农业转移人口

市民化的第一步。

从规模上看，2012 年中国外出农民工 1.63 亿

人，其中 88.6%（即约 1.45亿）农民工在县级以上城

市就业(国家统计局住户调查办公室, 2013)，成为城

市流动人口和外来务工人员的主要组成部分。从

生存状况上看，由于没有获得城市户籍，因此即便

生活在城市中，这部分农业转移人口也无法享受和

城市居民同等权利，表现在城市中未能获得正规就
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业、有限且不平等的社会保障、政治参与和利益代

表不足、家庭分离的居住形式和平等教育权利的缺

失等(刘爱玉, 2012)。

影响市民化的因素主要包括三方面：一是制度

壁垒，包括就业制度、教育制度、社会保障制度等方

面的城乡二元体制影响了农民工融入城市(黄锟,

2011)，特别是在土地制度方面，缺少将农村土地

“市场化”的退出机制，使得农民工不愿意无偿放弃

农村土地，也无法将农村土地置换成进城资本(陈

广桂, 2004)。二是城市代价高，即城市政府需要为

农民工市民化支付巨额成本，抑制了其推动市民化

的积极性(申兵, 2012; 张国胜, 2009)。三是技能素

质欠缺，农民工总体文化程度不高、职业技能缺乏，

多数只能在劳动密集型企业中从事技能要求不高

的生产性劳动，尤其是制造业、建筑业和服务业。

这类工作收入低，难以承受在城市居住生活的成

本。另外，生活方式上的城乡差距、城市居民的社

会排斥(王桂新等, 2011)等因素也进一步阻碍了农

业转移人口市民化进程。

对农业转移人口市民化规模的现有研究主要

集中在总体规模上(魏后凯等, 2013)，尚缺乏关于地

域分布和空间差异的探讨。而对市民化的推进影

响因素的分析中，也多从定性研究得出，在定量研

究和空间特征分析上有待进一步深入。

本文探讨的主要问题包括各省(市、区)需要市

民化的农业转移人口规模和结构特征、不同省（市、

区）农业转移人口市民化推进程度的差异、影响市

民化推进程度的主要因素，并对农业转移人口市民

化的对策进行了讨论，以期为分类指导市民化政策

的制定提供依据和参考。

2 数据与方法

“流动人口”(floating people)是在中国独特的

户籍制度下形成的。中国将人口的空间移动区分

为“人口迁移”和“人口流动”，两者间的区别在于是

否有户口的变更，前者伴随有户口的相应变动，后

者则没有。伴随户口转移的迁移行为相对于人口

的流动，是一种在制度层面更为彻底和稳固的永久

性迁移行为。

中国公安部门口径的人口数据是按户籍来统

计的，因此该口径的城镇人口数可以认为是获得城

市户籍，已经市民化和完全城镇化的人口。而人口

普查数据则是按照实际居住地和居住时间来界定

的，所统计的城镇人口数既包括完全市民化人口，

也包括未完全市民化的人口。两种口径的差值，可

以理解为已统计为城镇人口但尚待市民化的人口

(后文简称“待市民化人口”)，不同省份之间的差异，

意味着各省份外来人口市民化任务的差别。

后文分析中用到的指标公式及含义：

P = (M×k -Mhukou) ×d (1)

MR = M /TP (2)

MhR = Mhukou / TPhukou (3)

MhM = Mhukou / M (4)

式中：P是待市民化的农业转移人口；M是某地区一

年内迁入人口，本文采用第6次人口普查中各地区

“迁入半年到一年”的人口数；k是农业户口在迁入

人口中所占比例；Mhukou是获得迁入地非农户口的迁

入人口；d是流动人口落户意愿。TP是各地区常住

人口总数，TPhukou是各地区户籍人口总数。MR是迁

入率；MhR 是落户率；MhM是迁入人口落户率，即获

得迁入地非农户口的迁入人口占总迁入人口的

比重。

上述公式所用的迁入人口数和落户人口数均

为一年内某地区的增量。虽然一年内落户的人口

并不都是在这一年之内迁入的，但两者之差可以反

映地区每年新增的待市民化人口规模。

2.1 迁入人口

第 6次人口普查的迁入人口数中“迁入半年到

一年”和“迁入一年到两年”的占总迁入人口的

21%，迁入6年以上的占26%，其他时间间隔的比例

均低于 15%①，因此“迁入半年到一年”的人口数可

以较为稳定地衡量某地区一年之内人口迁入量。

根据2011年流动人口动态监测调查，流动人口中农

户户口比重为 85.9%(国家人口和计划生育委员会

流动人口服务管理司, 2012)。因此，本文公式(1)中

统一取 k=85%，即采用各地区“迁入半年到一年”的

流动人口数乘以 85%来估算城市迁入中农业转移

人口规模。

①在地区上，“迁入半年到一年”的人口数占总迁入人口的比重除北京(16%)、上海(13%)、海南(17%)、西藏(18%)、江苏(19%)、

新疆(19%)外，其他省份基本在20%左右。
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2.2 落户人口

迁入人口的落户数据源于《全国分县市人口统

计资料》，以2006-2010年共5年的迁入人口平均数

衡量各省（市、区）的迁入人口落户情况。该数据并

没有细分落户人口是落为农业户口还是非农业户

口，但由于城乡在社会保障等方面的巨大差异，全

国绝大多数地区农业户口人数增加仍以自然增长

为主，因此该落户数据大致等于一年内迁入的非农

户口人口数。

2.3 落户意愿

在无预设情景下，流动人口的平均定居意愿大

致在 55%左右(国家统计局课题组, 2007)。但定居

意愿受到迁入地区、迁移距离、流动人口属性等多

种因素的影响，本文仅区分迁入地的东中西地区差

异以及跨省迁移和省内迁移的差异。东中西地区

平均定居意愿分别为 60%、55%和 50%。通过对全

国主要城市化地区流动人口的大样本调查，跨省

（市、区）流动人口的定居意愿为 50%，省内流动人

口的定居意愿为 62.85%，后者比前者高约 10个百

分点(肖艳平, 2012)。因此，本文假设东中西地区省

内迁移定居意愿和跨省迁移定居意愿分别为 65%

和55%、60%和50%、55%和45%。

3 待市民化人口的省际差异

3.1 待市民化人口规模

按照上述估计，中国待市民化人口每年新增

1576 万，与魏后凯等（2013）估算的 1300 多万比较

相近。其中，广东省每年新增人口规模最大，达到

342 万人，其次为浙江(173 万)、江苏(117 万)、山东

(83万)、四川(68万)、福建(79万)、上海(72万)、内蒙

古(52万)和北京(50万)。待市民化人口规模最小的

为西藏(1万)、贵州(4万)和青海(4万)。

从来源看，中国省内迁入的待市民化人口规模

为897万，大于跨省迁入规模(679万)。省内迁入待

市民化人口除西北地区外全国其他省份规模都很

大，四川、湖北、湖南等中部地区规模最大，沿海地

区规模也不小(图1b)。

跨省（市、区）迁移中待市民化人口规模最大的

为沿海地区，包括环渤海、长三角、珠三角，其次是

华北地区，最后是新疆、云南、内蒙古等边境地区

(图1a)。东部沿海地区快速经济发展带来更多就业

机会，吸引了大量农业转移人口，待市民化人口规

模庞大。而新疆等边疆省区迁入但未落户的人口

绝大多数是援疆建设的企业员工和政府官员，或者

是来自人口稠密地区以从事矿产开采及农业耕作

为主的人口。

图1 迁入人口落户率与待市民化人口规模

Fig.1 Percentage of rural-urban migrants received urban

population registration (MhM) and the population size of rural-

urban migrants who need to be citizenized
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3.2 待市民化人口的来源组成

从待市民化人口中省（市、区）内迁移部分所占

比例来看，中部省份最高。待市民化人口规模较大

的几个省份中，广东、北京、上海、浙江的待市民化

人口主要来源于跨省迁移的农业转移人口，占70%

以上。而中部地区如河南、湖北、湖南等地的待市

民化人口则来自于省内转移人口，占90%以上。福

建、江苏、新疆的待市民化人口来源则省内迁移和

省外迁移各占50%左右(图2)。

由于省内经济水平和保障政策相近，很多社会

保障在省内比较容易实现随迁转移，因此省内迁移

要比跨省迁移更容易落户，各省（市、区）对于推动

省内农业转移人口市民化也更有积极性。因此，待

市民化人口规模大且跨省迁移比例高的地区，面临

的市民化任务更为艰巨。

4 转移人口市民化程度的空间差异

4.1 省际差异

按上述计算得到的全国迁入人口落户率为

40.85%，与“城镇化进程中农村劳动力转移问题

研 究 ”课 题 组（2011) 的 研 究 结 果（落 户 率 为

43.59%)接近。其中河南、贵州、重庆和甘肃的迁

入人口落户率最高，高于 70%。上海、浙江、广

东、北京、内蒙、天津和福建七省份的落户率低于

30%(图 1c)。农业转移人口市民化任务基本上也

呈现出东部沿海地区较难，中西部易的格局。

中国省内迁入人口落户率高于跨省迁入人口

落户率 2 个百分点，跨省迁移人口的落户难度更

大。浙江和广东两省的跨省迁入人口落户率不到

10%，北京、上海、天津、福建等地跨省迁入人口落

户率也不超过25%(图1a)。

4.2 地区类型

利用省外迁入率、省内迁入率、省外落户率、省

内落户率 4 个变量对 31 个省(市、区)进行聚类分

析②，可划分为 4种类型(表 1)。Ⅰ型地区具有较高

省外迁入率(均大于 5%)，但跨省落户率却各不相

同，北京最高 (2.1% )，天津和上海次之 (1.6%和

1.5%)，浙江和广东略低(0.6%)，但仍高于其他省

份。Ⅱ型地区主要位于中西部地区，跨省人口迁入

和落户并不活跃(跨省迁入率为 0.7%，落户率为

0.4%)，但省内迁入和落户较活跃(省内迁入率为

2.6%，落户率为 1.3%)。Ⅲ型地区省内外人口迁入

率和落户率都较Ⅱ型省份高，省内和跨省迁入率分

别约为 3.7%和 1.8%，落户率分别约为 2.3%和

0.6%。Ⅳ型为西藏，迁入率(0.6%)较低。

②聚类方法采用between groups linkage，距离用Squared Euclidean distance

图2 各省（市、区）省内迁入待市民化人口占全国总量比重

Fig.2 Proportion of intra-provincial rural-urban migrants who

need to be citizenized in the national total

表1 根据迁入率和落户率的聚类分类结果

Tab. 1 Provincial clustering based on migration rate and urban population registration (migration with hukou) rate

类型

Ⅰ型

Ⅱ型

Ⅲ型

Ⅳ型

省（市、区）

京、津、沪、浙、粤

冀、晋、辽、吉、黑、苏、皖、赣、鲁、豫、

鄂、湘、桂、琼、川、贵、云、陕、甘、新

蒙、闽、渝、青、宁

藏

特 点

高省外迁入率（＞5%）

中省内迁入率(2.6%)、中省内落户率(1.3%)、

低跨省迁入率(0.7%)、低跨省落户率(0.4%)

高省内迁入率(3.7%)、高省内落户率(2.3%)、

中跨省迁入率(1.8%)、中跨省落户率(0.6%)

低省内迁入率(0.6%)
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5 市民化进程的影响因素

本文从迁入城市政府主体角度，通过迁入人口

落户率与地区经济社会指标的相关系数，剖析影响

市民化的宏观因素。对城市政府来说，市民化的高

成本特别是其中公共成本部分对市民化进程起抑

制作用。现行财政分担体制下市民化的成本由迁

入地政府负担，降低了地方政府推动市民化的积极

性；此外，现阶段劳动密集型产业所吸引的劳动力

与城市预期的人才需求不一致、与城市期望的落户

门槛不匹配，也加剧了迁入人口落户的难度。

5.1 市民化的社会成本

待市民化农业转移人口规模庞大，而且市民化

成本较高。市民化成本可分为两类：一是公共成

本，主要包括实施市民化时由公共部门(政府)为保

障城市健康、协调发展所必须支付的基础设施、生

态环境和公共管理等成本(申兵, 2012)。二是私人

成本，包括由个人支付的在城市生活、自我保障和

住房成本等(陈广桂, 2004)。中国当前农民工市民

化的平均公共成本在10万元左右(中国发展研究基

金会, 2010)，东部沿海地区高于内陆地区约 4万元

(张国胜, 2009)。也有学者估算东、中、西部的人均

公共成本分别为 17.6 万、10.4 万和 10.6 万元(单菁

菁, 2013)，本文参照这一数值计算各省份解决每年

新增待市民化人口需要的公共成本③。

计算结果显示，全国每年新增农业转移人口市

民化的公共成本为 2.27万亿元。东部沿海地区所

需公共成本最高，广东省为5492亿，其次是浙江省

(2781 亿)。中西部省区中，四川省需要的成本较

高，主要由于省内待市民化人口规模大(图 3)。较

高的市民化成本给政府带来了巨大财政压力，也制

约了城市政府推动转移人口市民化的积极性。

5.2 现行的财政分担体制

除农业转移人口市民化社会成本高之外，现行

财政分担体制使得这部分成本主要由地方政府来

承担。事权层层下移，也在一定程度上影响了市民

化进程度。中国福利筹资高度分权化，使得省级及

以下政府承担了大部分的福利成本，而地方政府更

是占了大头。而且城市越发达，城市分担比例越

高，有时甚至完全自筹(黄勇, 2013)。在这种筹资体

系下，城市政府放宽落户条件的积极性显然不高。

户籍人均财政支出与迁入人口落户率呈现明显负

相关性(表 2)，其中与省外迁入人口落户率的相关

性比与省内迁入人口落户率的相关性更强。这也

解释了越是社会福利好的地区，对省外迁移人口的

落户限制越严的现象。

中央财政下拨的各项保障资金都与户籍挂钩，

因此对流动人口的财政补贴落实在迁出省份，但流

动人口对社保、教育、医疗的需求却由迁入省份承

担④。虽然流动人口对迁入地的经济发展有贡献，

但在东部地区已将一部分经济发展所得通过转移

支付扶持西部地区发展的背景下，还需要再次为社

会公共服务提供支付，显然降低了他们的积极性。

5.3 产业结构与落户条件

农民工自身文化知识和整体素质是取得市民

资格的重要条件，对市民化有直接影响。跨省迁入

人口落户率和省外高素质人才比率的相关系数为

0.754，且在 99%水平显著，但在省内这两值的相关

③东部地区包括京、津、冀、辽、沪、苏、浙、闽、鲁、粤、琼；中部地区包括黑、吉、晋、皖、赣、豫、鄂、湘；西部包括川、渝、贵、滇、藏、

陕、甘、青、宁、新、桂、蒙。

④以教育支出为例，中国义务教育阶段实行的是“分级办学、分级管理”，中央对义务教育的财政补贴根据户口落实到具体地

区。虽然2006年《国务院关于解决农民工问题的若干意见》提出要“保障农民工子女平等接受义务教育”，并明确提了“两

为主”的原则(即以流入地政府为主，负责农民工子女义务教育；以全日制中小学为主，接受农民工子女入学)，但相应的财

政政策并没有跟上，因此流入地政府改变流动人口子女就学状况的积极性不高。

图3 全国各省份待市民化人口市民化所需的公共成本

Fig.3 Public spending required for rural-urban migrants

to receive urban hukou
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系数较低。意味着随着流动人口教育水平的提高，

获得迁入地户口也更容易。而这一特征在跨省迁

移人口上更为显著，因为跨省迁移主要以务工经商

为目的(第 6次人口普查显示以务工经商为目的的

跨省迁移人口占跨省总迁移人口的 74.7%，而省内

迁移只占30.6%)。劳动力的素质水平和地区产业

发展模式是密切相关的，如浙江、广东两省企业以

劳动密集型为主，产业发展需要的是熟练工人，对

学历与技能要求并不高。以浙江省为例，2008-

2010年对求职者学历无要求的用工需求比重分别

达 18.2%、19.8%和 22.0%，无技能要求的岗位比重

更是在 65%以上⑤。但随着沿海地区产业升级和

技术创新，对工人的技能要求迅速提升，落户政策

也更倾向于对有技能有能力的农民工开放。而服

务于现有产业的农业转移人口技能状况与地区产

业转型目标不相符，特别是跨省迁移人口，因而不

利于满足优先落户条件。

6 结论与讨论

本文利用第 6 次人口普查数据和公安部门统

计数据，分析各省份待市民化人口的规模、结构及

市民化程度发现：①中国待市民化人口每年新增

1510万，广东、浙江、江苏、山东等地待市民化人口

规模最大，其中省内迁入部分为 897 万，跨省迁入

部分为 679 万。东部沿海以跨省迁移的待市民化

人口为主，中部地区以省内迁移为主。②迁入人口

落户率的空间差异表明，中部地区落户最易，西北

地区其次，东部沿海任务最难。③相关性分析进一

步证实，影响市民化进程的因素主要有较高的市民

化公共成本、财政分担机制以及农业转移人口的技

能状况与迁入地人才需求之间的差异。

农业转移人口在城市定居实现市民化的任务

和特征存在明显的区域差异。不同类型的地区市

民化面临的主要障碍、市民化意愿、市民化成本不

同，宜多措并举、分类实施，有序推动市民化工作。

经济方面，要建立多元的城镇化成本分担机

制，合理消化推动市民化的改革成本。例如要明确

各级政府的职责，设立专项资金，加大对农业转移

人口集中流入地区的成本补贴；改革社会保障福利

跟随户籍走的政策，让国家补贴的这部分社会福利

能够落实到迁入地；鼓励企业和社会广泛参与，在

廉租房建设、农民工宿舍、就业培训等方面引入市

场机制，降低政府对市民化成本的负担。

空间方面，要针对不同省份的市民化推进程度

与人口迁移特点，制定差别化的市民化推动政策。

对于流动人口规模大的省份(表1中 I型)，尤其是北

京、上海等特大城市，农业转移人口多，受城市承载

表2 各因素与迁入人口落户率的相关系数

Tab.2 Correlation coefficients of influencing factors and MhM

类 别

推动市民化的成本

产业吸引

生活吸引

社会福利

迁入人口结构

指 标

市民化的公共成本

二产GDP增长率

三产GDP增长率

城镇化率

一般人均预算支出 1)

其中：一般公共服务

公共安全

教育

医疗卫生

高素质人才比 2)

省外迁入人口落户率

-0.415*

0.280

-0.197

-0.633**

-0.510**

-0.497**

-0.548**

-0.562**

-0.464**

0.754**

省内迁入人口落户率

-0.408*

0.243

-0.114

0.451*

-0.269

-0.101

-0.237

-0.371*

-0.242

-0.583**

注：文中计算采用2010年各省数据。*代表显著性在0.05水平，**代表显著性在0.01水平(2-tailed)。

1) 城市财政支出主要是针对户籍人口的支出，用户籍人均比较更有说服力，文中所用数据为户籍人均值。

2) 高素质人才比 =(迁入人口中的大学本科 + 研究生)/ 该地区总迁入人口，数据来源于第6次人口普查。北京、上海等地由于高校和科研

机构集中，迁入人口中高素质人才比例要明显高于其他地区。

⑤浙江省统计局. 2013. 浙江农业转移人口的总体素质偏低，并与粗放型发展方式形成了相互交织的影响. http://www.zj.stats.

gov.cn/art/2013/6/18/art_541_56085.html
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力的约束大，可结合城市产业转型方向，以控制人

口，但不限制人才的原则，吸纳与城市产业转型升

级相匹配的转移人口。对于省内迁移活跃且落户

压力不大省份(表1中的Ⅱ型、Ⅲ型)，可以考虑在农

民自愿的基础上，分类逐步推进市民化工作。由于

省内迁移活跃、落户阻力小，可以优先启动本地市

民化工作。
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Population size, distribution and factors impacting on citizenization
of Chinese migrant workers

LIU Rui, CAO Guangzhong
(College of Urban and Environmental Sciences, Peking University, Beijing 100871, China)

Abstract: China's urbanization rate increased from 18% in 1978 to 52.57% in 2012, but the citizenization rate as

indicated by the urban population registration (hukou) is only 27%. The gap between urbanization rate and citi-

zenization rate is accounted for by the rural-urban migrants who live and work in cities without the social wel-

fare provided by the city governments. Promoting the citizenization of rural-urban migrants is a long-term and

arduous task. To some extent it will decide whether China's urbanization can proceed smoothly and sustainably.

This paper studies rural-urban migrants who need to be citizenized. Some existing research has provided esti-

mates on the total size and annual increase of rural-urban migrants who need to be citizenized nationwide. How-

ever, these studies generally contain no data on the population size at the provincial level and the geography dis-

tribution of such population. This paper tries to fill this gap. Based on the data from the Sixth Census in 2010

and the county-level population statistics published by the Ministry of Public Security yearly, we estimate the mi-

grants' population size of each province and the proportion of migrants with urban hukou among total migrants

(short for MhM). The result indicates a clear difficulty for rural-urban migrants to get an urban hukou. Firstly, the

annual increase of migrants who need to be citizenized is 15.76 million nationwide. The coastal areas have the

highest annual increase in the size of migrant population. Inland areas take the second place. Coastal areas main-

ly receive inter-provincial migrants. The proportion of inter-provincial migrants is more than 70% in coastal ar-

eas such as Guangdong, Shanghai and Zhejiang as well as Beijing. In inland areas migrants mainly move within

the same province. The proportion of inter-provincial migrants is less than 10%. Secondly, nationwide the MhM

is 40.85%, which means more than half of the migrants did not have an urban hukou in the cities they work. The

migrants in inland areas can get the city hukou with the least effort. In Henan, Guizhou and Chongqing the MhM

is higher than 70%. The most difficult area to receive an urban hukou locates in the coastal area of southeast Chi-

na. The MhM of Shanghai, Zhejiang, Guangdong and Beijing are less than 30%. Inter-provincial migrants get ur-

ban hukou more easily than intra- provincial migrants. The MhM of inter- provincial migrants is 2 percentage

points higher than intra-provincial migrants. Thirdly, with correlation analysis of 10 influencing factors and the

MhM, we found that high cost of citizenization, especially the huge public spending required for providing social

welfare for migrants; the unreasonable budget-sharing mechanism; and the rigid restrictions of the current policy

on settling in cities are the main obstacles for migrants to receive urban hokou and social welfare. Based on

these conclusions, some suggestions about the citizenization of rural-urban migrants are put forward. The cur-

rent social security financing mechanism should be reformed to increase the proportion of financial expenditures

of the central government. Meanwhile, the central government should make different settlement policies based

on the migration characteristics and urbanization processes in different provinces. The inland areas should relax

restrictions on settlement and allow more migrants to receive urban hukou. The coastal areas should link the fi-

nancial subsidies with migrants' residence permits instead of hukou.

Key words: rural-urban migrants; citizenization; urbanization; spatial difference; the sixth population census
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