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 一、引言

粤港澳大湾区是我国经济活力最强的区域之

一，是外来人口进城务工的首选之地。早在 20 世

纪 80 年代，大湾区九市因其毗邻港澳的区位优势，

全方位吸引外商投资，逐步形成了以劳动密集型

为主的产业模式，进而吸引了大量农村剩余劳动

力。农民工为粤港澳大湾区的建设和发展作出贡

献的同时，这个数量庞大的群体如何很好地融入

城市、实现市民化成为推进以人为核心的新型城

镇化的首要任务。

城 镇 化 是 现 代 化 的 必 由 之 路， 是 推 动 粤 港

澳大湾区高品质发展的动力源。2017-2018 年大

湾区九市中除肇庆外城镇化率均高于全国水平，

2018 年城镇化率均较 2017 年有所增长，且大湾

区九市中大部分城市的城镇化水平已经达到较高

水平，增长速度有限。此外，大湾区九市 2018 年

常住城镇人口数相较于 2017 年均有所增长，其中

深圳增量最多，达到 58.73 万人（图 1 和图 2）。

人口集聚度不断上升，粤港澳大湾区要保证经济

社会发展的质效提升需加快农民工市民化进程，
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而市民化成本则对农民工市民化意愿有显著影响。

  图 1 粤港澳大湾区九市 2017-2018 年城镇化  

                 率及增长率

资料来源：2019 各市统计年鉴
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图 2 粤港澳大湾区九市 2017-2018 年城镇常住人 

                口数及增量

资料来源：2019 各市统计年鉴

本文主要研究内容是通过选取合适的市民化

成本测算指标对粤港澳大湾区九个城市农民工市民

成本进行测算，根据测算结果有针对性地在国家、

省级及市级层面提出推进农民工市民化的相关财政

政策意见。农民工市民化是粤港澳大湾区国家战略

实施中必须破解的发展难题，测算粤港澳大湾区农

民工市民化成本、提出差异化的财政支持政策和改

革举措，对于粤港澳大湾区这一国家战略的实施具

有“协同配套、同向共进”重要意义。

二、文献综述

市民化成本类型区分方面，大部分学者认为

中国的城镇化是政府、企业和个人三个行为主体

互相作用的结果，因此农民工市民化成本包括政

府成本、个人成本及企业成本。[1] 个人成本即为

农民工融入城市生活个人所承担的成本，企业成

本主要指企业为农民工支付与城市市民相同工资、

福利等发生的费用成本，政府成本包括公共服务

成本及社会保障成本等，主要由政府承担。[2] 也

有观点指出，相关社会组织也应该承担起农民工

市民化成本分摊责任。[3] 许光（2018）认为，农

业转移人口市民化公共成本是指流入地政府为了

保障农民工与市民享有同等的权利和待遇，保障

其在城市正常工作和生活，维持城市正常运转所

必须支付的最低资金量，因此市民化成本只需测

算公共成本。[4] 寇建岭和谢志岿（2018）将市民

化成本区分为直接成本和间接成本，直接成本指

可通过官方公开直接获取的数据，间接成本具有

隐蔽性及滞后性，主要包括风险性成本、机会性

成本和未来性成本。[5]

在农民工市民化的测算指标选取研究中，在

公共成本测算方面，蔡翼飞等（2014）认为市民

化成本不应该包括基础设施、产业投资、城市管

理等成本，因为这些成本无法区分是否是为了农

民工市民化，且对农民工排斥度不高。[6] 在私人

成本测算方面，许光（2014）认为农民工私人成

本还应包括为增强人力资本和扩展社会关系所支

付的资本再造成本以及非理性消费的享乐成本。[7]

陆铭（2017）表示，多数文献对市民化成本进行

重复计算，其中农民工私人成本不应包括购房成

本，主要原因是多数农民工通过租赁的形式满足

居住需求，并不一定需要新建大量廉租房。[8] 寇

建岭和谢志岿（2018）认为市民化是外来人口获

得流入城市的市民身份，并真正拥有与其他市民

大致一致的社会生活的完整过程，因此农民工市

民化成本还应该包括各种机会成本以及未来性风

险成本。[9] 杜海峰等（2015）则将私人成本分为

显性成本和隐性成本，显性成本包括生活、住房

及社会保障成本等成本，隐性成本包括子女教育

机会成本、失业风险及社会交往等成本。[10] 廖茂

林等（2018）认为农民工市民化成本中的基础设

施成本应包括公共服务和公共设施管理业等新增

的建设成本；[11] 而张欣炜等（2018）则认为农民

工市民化成本中基础设施成本不止包括新增的建

设成本，还包括了增加的维护成本。[12]

现有支持农民工市民化的财政制度不完善。

财政制度与农民工市民化进程关系密切，赵德昭
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等（2013）和李广斌等（2014）认为传统城镇化

困境主要源自财政分权不足，地市政府财政自给

能力不足。[13][14] 罗超烈等（2015）认为财政分权

中地方政府财政支出能力有限，中央财政转移支

付的不完善，会制约农民工市民化进程。[15] 欧阳

力胜（2015）认为实现地方政府的财权与事权统

一和中央转移支付制度与农民工市民化相挂钩的机

制需要进一步完善才能推进农民工市民化进程。[16]

傅帅雄（2019）认为中央政府应发挥统筹协调作

用，加大对地方政府转移支付力度，探索建立健全

农民工输入地与输出地之间的合作机制。[17] 这里

存在的根本难题是：财政资源和政策制定如何为

农民工在城镇实现安居乐业创造良好的发展空间，

对不同城市、不同群体采取差异化财政支持政策。

综上所述，目前学界对于农民工市民化成本

并没有统一的指标体系，其中分类加总法是众多文

献常用的市民化成本测算方法。[18] [19] [20] 不同的指

标选取测算出来的结果不一。一些研究将个人成本

与公共成本一并计算，得出的结果可信度低，不能

在个人成本与公共成本之间做出明确划分；部分研

究只选择性地计算了一部分成本项目或有重复的计

算指标存在，从而导致计算结果严重偏离实际。因

此关于支持农民工市民化的财政制度还有待根据实

际情况进行完善。本文选取贴合粤港澳大湾区实际

的测算指标构建农民工市民化成本测算模型；根据

对九市农民工市民化成本进行量化分析的结果，从

不同层面提出合理化的财政支持政策建议。

三、粤港澳大湾区九市数据选取和农民工市

民化成本测算

（一）测算范围和数据来源

1. 测算范围

在数据获取方面，部分文献数据来源不是官

方数据，研究测算较为粗糙，计算应尽量使用官

方权威数据，同时平衡流入流出地的增减法，避

免同类服务重复计算。本文从实际情况考虑选取

测算指标，以此保证测算结果能为不同地区城市

化路径的选择提供真正有价值的参考依据。本文

对市民化成本的测算，就主体性质而言，主要包

括公共成本和个人成本。就企业正常生产所需的

人力资本费用而言，绝大多数项目在城市户籍职

工和外来人口之间并不存在显著差异，企业在外

来人口市民化中实际负担的额外支出较少，暂不

纳入计算。就成本内容而言，公共成本主要包括

基础设施建设维护、义务教育、住房保障、社会

保险等；个人成本主要包括消费支出、购房支出、

个人机会成本等。

2. 数据来源说明

本文数据来源主要为大湾区各市的统计年鉴、

统计公报及各市的财政预算执行报告；住宅商品

房均价从中指数据各市年度报告中获取；义务教

育经费数据由广东省公布的《2018 年全省经费执

行情况统计表》中获取。

（二）农民工市民化测算方法

1. 公共成本

城市基础设施建设成本。城市基础设施建设

成本是指流入地政府为了满足城市人口增长对基

础设施建设需求的增加，在新建道路和供水供电

设施等方面为了维护城市正常运转所必须支付的

人均资金增量。由于流入地政府通常并不会单独

针对农民工投入城市基础设施建设成本，因此在

计算时一般采用直接成本计算法。采用年度城镇

非房地产项目固定资产投资除以年度城镇常住人

口，计算年人均城市基础设施投资支出。

居住保障成本。居住保障一般是政府为低收

入的农民工提供必要的保障性住房，以此缓解农民

工住房需求，主要指政府为把市民化人口纳入城镇

住房保障体系所需增加的资金投入。本文采用直接

成本计算居住保障成本，保障性住房成本 = 单位面

积建安成本 × 人均居住面积 × 现行保障性住房覆

盖率。一般来说，保障性住房面积控制在 50m2 以内，

根据《广州市人民政府办公厅关于印发广州市公共

租赁住房保障办法的通知》本文假定人均居住面

积为 15m2，根据《广东省新型城镇化规划（2016-

2020）》相关文件，各市对保障性住房覆盖率要求

保持 23% 以上，本文假定广东各市现行保障性住

房覆盖率为 23%，单位面积建安成本采用中指数

院统计的各市住宅商品房均价进行计算。

社会保障成本。社会保障成本是指农民工市

民化后享有同其他市民的基本养老、医疗等社会保

险而需投入的资金。由于政府对于农民工社会保障

粤港澳大湾区九市农民工市民化成本测算及对策
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的支出集中在养老和医疗两个方面，其他社会保障

项目主要由企业承担，考虑数据的可得性，本文选

取了养老保险、医疗保险两项成本作为测算对象。

养老保险成本。农民工进城之后，若参加城

乡居民社会养老保险，根据《广东省城乡居民社

会养老保险实施办法》以及各市城乡居民基本养

老保险实施办法等政策，各级政府对参保人缴费

给予补贴。大湾区各市基础养老金标准在城乡居

民基本养老保险办法公布。由于职工基本养老保

险主要由企业承担，为此本文根据各市基础养老

金标准进行计算。

医疗保险成本。参加城镇企业职工医疗保险

的流动人口，通常由单位和个人按照工资的 8% 比

例缴纳保险基金，为此本文暂不考虑。在城镇居

民医疗保险由政府补助支持，从国家医疗保障局

和财政部联合印发的《关于做好 2019 年城乡居民

基本医疗保障工作的通知》（医保发〔 2019 〕 30

号，以下简称《通知》）中可知，2019 年居民医

保人均财政补助标准新增 30 元，达到每人每年不

低于 520 元。广东省财政厅已就财政城乡居民基

本医疗保险补助资金有关问题专门下达通知，明

确将 2019 年广东省居民医保人均财政补助标准再

增加 30 元，达到每年 520 元 / 人。

九年义务教育成本。农民工市民化的教育成

本是指其随迁子女获得同城市市民相等的教育服

务所需增加的教育支出。综上，计算方式为义务

教育支出 = 九年义务教育生均经费支出 × 劳动人

口人均抚养义务教育子女系数 ÷ 人均负担人口系

数。参照寇建岭和谢志岿（2018）的做法，为方

便计算对市民化人口的人口学特征做如下假定：

劳动年龄人口 80% 已婚，一对夫妇生育 1.5 个子

女并在流入城市接受完整的九年义务教育，由此

可得人均抚养义务教育子女系数为 0.6，人均负担

人口数为 1.6。生均教育经费数据主要来源《广东

省教育厅 广东省财政厅 广东省统计局关于 2018

年全省教育经费统计情况的公告》。

医 疗 卫 生 成 本。 本 文 人 均 医 疗 卫 生 服 务 上

的经费投入采用年度医疗卫生与计划生育财政支

出预算数除以年度常住人口数。根据《综合医院

建 设 标 准》 医 院 建 设 成 本 按 照 每 增 加 15 万 人 新

增一所医院的标准，一所医院的建筑面积最低按

25000m2 计算，则人均医院建设成本 = 医院单位造

价 × 面积 /15 万。计算公式为医疗卫生服务成本

= 年度医疗卫生与计划生育财政支出决算数 ÷ 年

度常住人口数 + 医院单位造价 × 面积 /150000，

其中医院单位造价按各市商品房均价计算。

生活成本。主要指农民工融入城市生活的日

常消费支出，即除住房以外的人均生活消费支出。

以 2018 年广东各市城镇居民和农村居民的年均生

活消费支出差额作为农民工市民化增加的年平均

生活成本。

2. 个人成本

购房成本。因自购住房而产生的支出。从现

实情况看，虽然政府提供了一定的保障性住房，

但粤港澳大湾区大部分农民工仍然通过商品住房

市 场 自 行 租 用 住 房， 暂 无 购 房 需 求， 根 据 陆 铭

（2017）对农民工市民化的成本的分析，[21] 本文

暂不考虑。

社会保险成本。社会保险成本指的是根据国

家法律规定，用人单位需要为职工提供必要的社

会保障性待遇， 也就是通常所说的“五险一金”。

个人需要缴纳的保险主要包括基本养老保险、基

本医疗保险及失业保险。各市不同保险的缴费比

例及缴费基数具有差异，但主要按照本人上一年

月平均工资确定缴费基数。为方便计算，根据各

市在岗职工上一年月平均工资确定缴费基数。

个人机会成本。机会成本指的是农民工放弃

的原先在农村的土地等生产经营性收入，即个人

机会成本等于农民土地人年均收益乘以在城市生

活的年限。参考周春山和杨高（2015）的研究，[22]

人年均收益统一按 1353 元计算。

四、粤港澳大湾区九市农民工市民化测算结果

（一）市民化成本测算

广州、深圳、珠海、佛山、惠州、东莞、中

山、江门及肇庆的市民化年总成本分别为 20.53 万

/ 人、31.38 万 / 人、22.1 万 / 人、13.34 万 / 人、

11.88 万 / 人、12.81 万 / 人、11.09 万 / 人、11.43

万 / 人及 12.74 万 / 人。深圳的市民化成本明显高

于其他城市，这一方面说明深圳对加快推进农业转

移人口市民化的重视程度高，深圳人才引进方面条

粤港澳大湾区九市农民工市民化成本测算及对策
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件较低，补贴较高。深圳作为四座特一线城市里面

最年轻的城市，因为年轻的特性，每年吸引了将近

300 万的大学毕业生来到这里，同时深圳作为先行

示范区，相比于另一座一线城市广州，需要政府支

付的市民化公共成本规模相对较大，也说明广州的

农民工市民化条件相对更加成熟，详情见表 2。

　　         表 2  市民化成本测算结果

                                     单位：元

城市 公共成本 个人成本 总成本

广州 186 963.7 18 352.7 205 316.4

深圳 292 030.7 21 795.6 313 826.2

珠海 206 854.0 14 147.3 221 001.3

佛山 120 222.5 13 155.9 133 378.4

惠州 105 638.4 13 154.3 118 792.7

东莞 116 449.7 11 633.6 128 083.3

中山 99 314.4 11 557.3 110 871.7

江门 102 065.6 12 202.2 114 267.7

肇庆 115 223.5 12 213.1 127 436.6

（二）市民化公共成本的结构特征

从市民化公共成本的具体构成来看，保障性

住房建安成本、义务教育支出、医疗卫生服务成本、

城镇基础设施成本及生活成本等六项细分指标对

农民工市民化的影响程度显著不同，但均表现出

较高的一致性。九市的公共成本占市民化总成本

高达 91%。

居住保障成本占比最高，九个城市平均保障

性住房建安成本占比 48%。其中，深圳的保障性

住房建安成本最高，占深圳市民化公共成本比高

达 61%。根据《深圳市 2019 年度城市建设与土地

利用实施计划》发现深圳供地大幅偏向商办工业

用地，住宅用地供应紧张。在新增土地尤其是住

宅用地供应极度稀缺的深圳市场，用于保障性住

房的建安成本也就相对较高。根据中国房价网最

新数据统计的全国城市房价排行（住宅）中深圳

住宅平均单价居全国第一，高于北京、上海及同

省份的广州。其次，城镇基础设施成本占比次高，

九个城市平均生活成本占比 26%。再次，九个城

市平均义务教育支出占比 11%。最后，社会保障

成本、医疗卫生服务成本及生活成本在市民化总

成本中占比均较低，分别占 2%、3% 及 10%。社

会保障成本更多是一个远期指标，各级政府目前

只需负担农民工与市民社保成本的差额部分，因

此从测算结果来看影响并不显著；医疗卫生服务

成本是政府按年度连续投入，本文是按照年度人

均指标计算各个城市的市民化成本，按城市从农

民工市民化成本分摊的时间维度来看，年人均的

医疗卫生服务成本的测算结果较小；三是城镇基

表 1 市民化人均成本测算口径和测算方法

类别 内容 计算方法

公共成本

城市基础设施建设成本
市政基础设施和公用设施建设

维护上的投入
年度城镇非房地产项目固定资产投资除以年度城镇常
住人口

居住保障成本
现有覆盖率水平下的保障性

住房建筑安装成本
保障性住房成本 = 单位面积建安成本 × 人均居住面积
× 现行保障性住房覆盖率

社会保障成本 财政对社会保险基金的补贴 社会保障成本 = 养老保险成本 + 医疗保险成本

九年义务教育成本 义务教育公用经费支出
义务教育支出 = 九年义务教育生均经费支出 × 劳动人
口人均抚养义务教育子女系数 ÷ 人均负担人口系数

医疗卫生成本 医疗卫生服务上的经费投入
医疗卫生服务成本 = 年度医疗卫生与计划生育财政支
出决算数 ÷ 年度常住人口数 + 医院单位造价 × 面积
/150000，其中医院单位造价按各市商品房均价计算

生活成本 人均生活消费支出
消费支出 = 城镇常住人口年人均消费支出——农村常
住人口年人均消费支出

个人成本

社会保险成本 个人需缴纳的保险
社会保险成本 = 各市缴费基数 × 各市的基本养老保
险、基本医疗保险、失业保险的缴费比例

机会成本
因放弃农村承包地收益

所产生的损失

个人机会成本 = 农民土地人年均收益 × 城市生活年
限。参考周春山和杨高的研究，人年均收益统一按
1353 元计算 [23]

粤港澳大湾区九市农民工市民化成本测算及对策
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础设施成本具有一次性投入的特征，前期的投入

大，回报周期长的特征使得年均城镇基础设施成

本在市民化总成本占比较低。详情见表 3。

（三）市民化个人成本的结构特征

从市民化个人成本的具体构成来看，九个城

市的个人成本占市民化总成本 9%。其中九市平均

社会保险成本占个人成本的 90%。深圳的社会保

险成本占个人成本比重较高，达到 94%，在总量

上深圳的社会保险成本较高，主要是因为深圳的

引进人才政策落实十分到位，吸引了大批年轻人

才在深圳打拼，其个人工资也相对较高，因此所

缴纳的保险数额也较高。详情见表 4。

              表 4  市民化个人成本测算结果

                                     单位：元

城市 社会保险成本 个人机会成本

广州 16 999.7 1 353

深圳 20 442.6 1 353

珠海 12 794.3 1 353

佛山 11 802.9 1 353

惠州 11 801.3 1 353

东莞 10 280.6 1 353

中山 10 204.3 1 353

江门 10 849.2 1 353

肇庆 10 860.1 1 353

五、政策建议

　　（一）国家层面：尝试推行跨省市的城乡建

设用地增减挂钩政策

城乡建设用地增减挂钩，即城镇建设用地增

加与农村建设用地减少相挂钩，从以宅基地为主

的村庄占地中腾出土地复垦，节余用地指标可以

拿到城里用，以换取乡村发展资金。除自然资源

部出台文件明确规定贫困地区可将指标在国内流

转外，非贫困地区只能在本县域内流转。该政策

出台后，受到了众多学者的关注，较多学者认为，

此政策可以充分发挥市场机制的作用，通过挂钩

指标突破县域、省域甚至在全国范围内流转，可

以有效地缓解城市用地压力，既符合新农村建设

和统筹城乡发展要求，也符合土地管理改革市场

化配置资源取向。

　　（二）省级层面：创新优化保障性住房建设

模式

通过配建保障房这一模式，可以一定程度上

降低财政压力，因此需要进一步完善和推广配建

保障房制度。在国家的大力扶植和推动下，市场

化的 PPP 建设模式在保障性住房建设中作用初显。

PPP 模式采用公开招标的形式，通过在建设市场

的优选，寻找到最佳的项目合作伙伴。经磋商后，

由双方成立保障性住房项目建设公司负责保障性

住房项目的统筹建设。从而达到多赢局面。为此，

表 3 市民化公共成本测算结果

城市 城镇基础
设施成本

居住保障
成本

社会保障
成本

义务教育
支出

医疗卫生
服务成本 生活成本

广州 28 765 108 713 2 944 18 385.3 6 609.5 21 547

深圳 27 450.7 178 327.1 4 144 31 084.2 10 489.7 40 535

珠海 71 556.4 87 288.5 3 616 22 361.7 5 687.3 16 344.1

佛山 33 096.5 54 037.4 2 680 11 816.2 3 694.5 14 897.9

惠州 38 628.8 40 320.2 2 260 96 17.4 3 939.7 10 872.4

东莞 14 078.4 66 429.8 5 056 18 812.1 3 753 8 320.5

中山 21 198.4 51 556.8 1 960 11 809.5 3 212.5 9 577.1

江门 44 749.1 32 505.9 1 960 10 272.8 2 381.9 10 195.8

肇庆 65 526.2 29 062.8 2 560 7 142.7 2 305.8 8 625.9

单位：元

粤港澳大湾区九市农民工市民化成本测算及对策
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政府可以进一步推广 PPP 模式保障性住房建设，

完善相关制度政策，保证相关企业的利益，以吸

引相关企业的投入。同时，省级政府应该积极拓

宽融资平台，在争取中央财政补贴的基础上尝试

与银行开展新型业务合作，缓解其财政压力。

　（三）市级层面：建立完善与常住人口相挂

钩的财政转移支付制度，加强社会责任

建立不同主体合理的农民工市民化成本分担

机制。建立以积分制入户和与居住年限挂钩享受

基本公共服务的机制，透明化管理农民工的积分

政策。并逐步建立与常住人口相挂钩的财政转移

支付制度：主要通过加大财政和社会资本投入，

提高供给质量和能力。在现有分担体制基础上，

积极探索按常住人口数量对基本公共卫生服务及

其重大项目实行补助。建立健全常态化、可持续

的投入保障机制，严格按照国家规定为农业转移

人口办理“五险一金”，及时足额缴纳相关保险

费用保障农民工的个人权益，降低其社会保障成

本。与此同时，政府相关部门应该制定相应的政

策文件，保护农民工的相关权益，此外可以尝试

为吸纳较多农民工的行业降低其所需缴纳“五险

一金”的比例，缓解企业压力。
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