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《经济动态与评论》是山东社会科学院主办的学术集

刊，主要刊登经济发展动态研究和经济学各研究领域的学术

论文、研究报告和书评等。本刊致力于反映经济发展和相关

学术研究领域的最新动态，优先刊登跨学科研究的学术论

文。欢迎海内外高校和研究机构的科研人员、经济学科的研

究生、经济管理和企业管理人员等各界人士不吝赐稿。
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新时期山东省农民工市民化的趋势、问题及对策

新时期山东省农民工市民化的趋势、
问题及对策

孙战文❋

摘　要 党的十八大以来， 中国农民工市民化的顶层设计基本完成，
国家和山东省的配套政策不断完善， 但在新型城镇化发展的

新时期， 山东省农民工市民化还存在一些实践性问题。 本文

立足近年山东省农民工就业流动的新特点、 新趋势， 结合调

查问卷数据， 分析了农民工市民化进程中农民务工技能培

训、 户籍制度改革、 基本公共服务均等化、 市民化成本分担

机制等领域存在的问题， 认为新时期应从提升农民就业创业

能力、 深化户籍制度改革、 推进公共服务均等化以及落实

“人地钱” 挂钩制度等方面推进山东省农民工市民化进程。
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新型城镇化建设是我国现代化、 城市化建设中的重要部署和重大任

务， 农民工市民化是其中的首要任务和关键一步。 《国家新型城镇化规划

（２０１４—２０２０ 年）》 对农民工市民化总体目标和实施路径的制度设计基本

完成， 户籍、 教育、 社保等配套政策不断完善， 党的十九大对市民化的路

线图也基本明确， 山东也出台了本省的市民化发展规划， 对 ２０２０ 年常住

人口城镇化率和户籍人口城镇化率提出了目标和要求。 应该说， 国家和山

３

❋ 孙战文 （１９７８ ～ 　 ）， 山东政法学院商学院副教授， 博士， 主要研究领域： 新劳动迁移经济理论， 农民

工迁移问题。
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东农民工市民化的制度政策体系基本完成。 在政策落实过程中， 虽然农民

工市民化进展还存在诸多方面的滞后， 进程还很漫长， 但确实为山东省城

镇化发展提供了强大动力。 如果说过去乡城单向流动是农民工的被动选择，
那么在乡村振兴与城镇化协同发展的城乡融合背景下， 农民工迁移市民化

或返乡创业就地市民化应该是被动转向主动的选择， 由乡城的单向流动变

成农民工双向流动的动态选择。 一方面， 城乡融合可以使农民工迁移城市，
成为市民， 共享城市发展成果， 既有利于城市发展又有利于个人发展； 另

一方面， 城乡融合可以使拓宽视野的农民工返乡创业， 促进城乡一体建设、
产业融合发展、 农村公共服务提升和乡村生态与治理的有效改善［１］。

基于以上认知， 本文借助山东省人社厅和国家统计局山东调查总队数

据 （下文简称山东统计数据）、 国家卫计委山东农业户籍流动人口数据

（下文简称卫计委山东数据） 及笔者课题组对山东省农民工调查数据， 重

点研究 ２０１２ ～ ２０１６ 年山东省农民工就业流动的新趋势， 梳理问题， 提出

新时期推进山东省农民工市民化的政策建议， 为促进山东省乡村振兴和城

镇化协同发展提供借鉴。

一　山东省农民工流动状况及变动趋势

山东省是农民工大省， 农民工总量占全国农民工总量的 ８％ ～ １０％ ，
约占山东省总人口的 ２５％ ， 是山东城市建设中的一支新型劳动大军， 也

是山东现代化建设的重要力量。 近年来， 随着山东省新型城镇化加快推

进， 产业结构、 就业结构不断变化， 经济布局不断调整， 农民工流动呈现

一些新特点和趋势。

（一）农民工数量增速持续放缓，开始出现负增长

山东统计数据显示 （见图 １）， ２０１６ 年山东省农民工总量为 ２４２０ 万

人， 比 ２０１５ 年减少了 １１ 万人， 其中外出农民工 １００２ 万人， 本地农民工①

１４１８ 万人。 与全国的农民工结构不同， 山东省农民工更多在本乡镇内就

４

① 外出农民工指在户籍所在乡镇地域以外从业的农民工， 本地农民工指在户籍地乡镇地域以内从业的农

民工。
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近务工， 而外出农民工也更倾向于省内流动。 根据卫计委山东数据①， 外

出农民工省内流动比重持续上升。 ２０１２ ～ ２０１６ 年跨省农民工占外出农民

工的比例由 ５５􀆰 ６％下降到 ４３􀆰 ５％ ， 省内流动农民工占比由 ４４􀆰 ４％ 上升到

５６􀆰 ５％ ， 年均增长率约为 ３％ ， 其中省内跨市流动农民工比重上升最为明

显， 由 ３１􀆰 ４％上升到 ４２􀆰 ９％ 。 整体来看， 山东省农民工总量在 ２０１５ 年之

前逐年增加， ２０１６ 年出现拐点。 《２０１６ 年度山东农民工监测调查报告》 指

出， ２０１６ 年农民工总量下降主要有两方面原因。 一是城镇化发展使农村

人口减少。 ２０１６ 年全省有 ２７５ 个村居由农村区域划入城镇， 这些村居的

就地转移劳动力及其家属由农民成为城镇居民。 二是农村人口结构变化使

农民工供给增长放缓。 ２０１１ ～ ２０１６ 年， ４０ 岁以上农民工所占比重由

４５􀆰 ５％上升到 ５５􀆰 ５％ ， ３０ 岁及以下农民工所占比重由 ３２􀆰 ７％ 下降为

２２􀆰 ８％ 。 第一代农民工逐渐变老， 退出劳动力市场， 而新生代农民工由于

受教育年限延长和人口增长等因素却逐年减少。

图 １　 山东省 ２００８ ～ ２０１６ 年农民工总量及两类农民工总量

从农民工总量增长速度分析 （见图 ２）， 农民工总量增速在 ２０１１ ～
２０１２ 年达到顶峰后， 近些年持续放缓， ２０１３ ～ ２０１６ 年年均增速下降 １ 个

百分点以上。 其中， 外出农民工增速从 ２０１１ 年后开始回落， 本地农民工

增速 ２０１２ 年后开始回落， 直至 ２０１６ 年外出农民工和本地农民工增速分别

５

① 根据国家统计局农民工监测调查中农民工的定义 （农民工指户籍仍在农村， 在本地从事非农产业或外

出从业 ６ 个月及以上的劳动者）， 本文主要梳理了 ２０１２ 年和 ２０１６ 年国家卫计委山东农业户籍流动人

口数据中符合外出农民工定义的数据。
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降至 － ０􀆰 ４％和 － ０􀆰 ５％ 。 农民工总量增速持续放缓的主要原因： 一是人口

增长进入低速增长阶段， １９９２ 年以来山东省人口自然增长率大多维持在

３％ ～５％的水平上， 人口增速下降， 第一代农民工逐渐退出劳动力市场，
新生代特别是 “９０ 后” 农民工进入劳动力市场人数减少， 加之山东省农

民工倾向于在本地生活， 致使农民工总量， 特别是农民工跨地区流动的趋

势减缓； 二是农村剩余劳动力数量出现下降， 劳动供给已经由无限供给向

有限供给转折， 随着经济结构、 就业结构转变， 技术性农民工工资正在大

幅上升， 劳动供求的结构性矛盾日渐突出； 三是高校扩招、 教育年限增长

导致二代农民工来源减少， 第一代农民工主要来源于初、 高中毕业生， 但

从 ２０ 世纪末开始随着我国高等教育事业的发展， 初、 高中毕业生有机会

继续接受教育， 使得以新生代为主体的农民工数量逐渐减少。

图 ２　 山东省 ２００９ ～ ２０１６ 年农民工总量及两类农民工增速

（二）外出农民工家庭式流动日趋显著

梳理卫计委山东数据， ２０１２ ～ ２０１６ 年有超过 ８０％ 的外出农民工是以

部分或完整的家庭形式流动的， 且这一比例在逐渐上升。 可见， 选择家庭

式流动或者举家流迁成为山东外出农民工流动的新常态。 然而， 数据也显

示有 ７５％左右的农民工家庭属于部分家庭成员流动而非举家流迁的模式。
２０１２ ～ ２０１６ 年子女随父母同城或父母异地中一方流动的由 ４５􀆰 ９％ 提升至

６３􀆰 ２％ ， 随父母异地中另一方流动的由 ４􀆰 ６％ 增长到 ４􀆰 ９％ ， 在老家的由

４９􀆰 ５％下降为 ３１􀆰 ９％ 。 其中， 子女较多的家庭如果不能实现全部随迁，

６
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则出现多数子女流迁、 少数子女留守的现象。 以上数据说明， 大部分农

民工家庭能够实现夫妻团聚、 父母或子女随迁， 但真正实现举家迁移的

只占 １ ／ ４。 这种分居状态使得农民工家庭中的子女生活教育、 老人赡养

以及举家迁移定居成了农民工问题的关注点。 如何实现农民工家庭迁移

过程中举家迁移， 利用家庭这种最基本、 最稳定社会单位将大量农民工

家庭迁移城镇、 融入城镇是随着农民工市民化进程需要解决的现实

问题。

（三）外出农民工文化程度普遍提高，但技能培训比例较低

目前山东省外出农民工文化程度普遍提高， 特别是第二代农民工， 他

们接受过高中以上教育的比例更大。 表 １ 显示， ２０１２ ～ ２０１６ 年初中以下文

化程度农民工占比由 １２􀆰 ５％下降到 ７􀆰 ９％ ， 初中文化程度占比也由 ５９􀆰 ５％
下降到 ５０􀆰 ７％ ， 而高中及以上文化程度占比由 ２８􀆰 ０％ 提升到 ４１􀆰 ４％ 。 第

二代农民工中接受过高中及以上教育的比例在 ５０％ 以上。 农民工文化程

度不断提高将有利于农民工从事技术性更高的工作， 突破城市就业结构性

障碍， 实现长期稳定就业。

表 １　 ２０１２ 年、 ２０１６ 年山东省外出农民工文化程度状况

单位： ％

教育程度 ２０１２ 年 ２０１６ 年

未上过学 １􀆰 １ ０􀆰 ６

小学 １１􀆰 ４ ７􀆰 ３

初中 ５９􀆰 ５ ５０􀆰 ７

高中 ／中专 ２２􀆰 ０ ２５􀆰 ８

大专以上 ６􀆰 ０ １５􀆰 ６

资料来源： 根据 ２０１２ 年、 ２０１６ 年卫计委山东数据计算得出。

但从外出农民工技能培训状况看， 根据笔者对山东省 ８０２ 个农民工家

庭的外出农民工调查 （见图 ３、 图 ４）， ２０１５ 年 ４９􀆰 ２０％的外出农民工没有

参加过任何形式的非农技能培训， 参加培训的也以学徒工和自费的形式为

主， 正规的政府或企业组织的培训比例仅为 １１􀆰 ７１％ 。 没有技能等级的农

民工占 ５１􀆰 １％ ， 初级技工占 ２６􀆰 ３９％ ， 中级技工占 １５􀆰 ２３％ ， 高级及以上

７
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技工占 ７􀆰 ２７％ 。 中、 高级技师缺乏是近几年农民工城市就业出现结构性

矛盾的根源， 同时， 对于农民工迁移定居城市也是不小的障碍。

图 ３　 ２０１５ 年山东省农民工技能培训状况

图 ４　 ２０１５ 年山东省农民工职业技能状况

　 　 （四）务工持续时长逐步增加，就业逐步稳定，自主创业能力逐

步增强

卫计委山东数据显示， ２０１２ ～ ２０１６ 年山东省外出农民工从首次外出

务工年份算起， 累计外出务工持续年限平均在 ７ ～ ８ 年， 超过 ５ 年的占

５０％ ， 超过 １０ 年的约占 ２０％ 。 截至 ２０１２ 年调查时点， 最后一次外出务工

的持续时长平均为 ４􀆰 ６ 年， 而截至 ２０１６ 年调查时点， 平均时长增长为

８
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