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摘暋要暋在全面剖析番禺区及大岗镇政府在出租屋流动人员服务管理方面成功实践的基础上,概括出“以
屋管人暠的管理服务模式,进一步构建了番禺区及大岗镇出租屋流动人口管理服务指标体系,并对政府管理服务

能力进行了评价。研究发现,政府管理服务流动人口的机构逐步增强,人员逐步增加,公共服务支出逐年增加;

2007-2009年,番禺区及大岗镇流动人口人均公共服务支出在1000~2000元左右,流动人口公共服务人均支

出与人均GDP的比例在3%~5%左右,也就是说流动人口公共服务人均支出只相当于其创造财力的1/7~1/4;

政府管理服务经费主要来源于“两费一税暠的返还。提出实行制度创新,加强对农民工及其家庭的管理服务将是

政府的一项长期任务,也是推动我国城镇化健康发展的重要动力。
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暋暋当前,我国正处于城镇化快速发展时期,2010
年我国城镇化率达到49.95%,1996-2010年间城

市化率年均增长1.39个百分点[1],超过世界平均增

长水平。根据国务院发展研究中心课题组的预测,

2010-2020年包括城市自然增长的人口在内,我国

城镇人口总规模年均增长1596万人左右,到2020
年,城镇化率将达到56%左右,城镇总人口将达到8
亿左右[2]。农民工是城镇化的主体,2010年农民工

达到2.40亿人,在全国6.67亿城镇人口中,至少含

有外出农民工1.5亿[3],占全国城镇人口的23%,
如果加上农民工家属及其子女,这个比例会更高。
这一部分人群,虽然生活在城镇,但还是农业户口,
住房、社保、子女教育、医疗等没有享受城镇人口的

待遇。政府如何对农民工及其家庭进行管理服务,
使其尽快融入城镇社会,成为当务之急。在以往的

研究中,大多侧重于对流动人口管理服务的模式、管
理的工作思路与方法[4],定性分析的居多,定量分析

的较少,即使有定量分析的,也是仅限于宏观层面以

及计划生育、医疗等单项研究[5],对流动人口管理服

务建立指标体系进行研究的很少。本文选取广州市

番禺区及大岗镇作为调研地点,深入了解流入地政

府对出租屋及流动人口(农民工)的管理服务情况,
建立政府针对出租屋及流动人口(农民工)管理服务

指标体系并对当前政府服务能力进行评价分析,为
城镇化健康发展提供政策建议。

暋暋一、番禺区及大岗镇流动人口(农民
工)概况

暋暋番禺区及大岗镇地处珠江三角洲,改革开放以

来,“三来一补暠(来料加工、来样加工、来件装配及补

偿贸易)企业快速发展,吸引了大量的外来人口。特

别是2000年广州市实施“南拓暠战略以来,工业化快

速发展,优惠的政策,灵活的用人机制,以及政府强

力推动的招商引资政策,吸引了大量的外来人口前

来务工经商,使得城镇化进程进入快车道。英文中

的“migrants暠一词一般指移民,但在国内的研究中,
“流动人口暠仅指户籍未经变化的临时性移民,而不

包括户籍变动的迁移人口。本文的“流动人口暠是指

户口无变动、因经济或其他与就业有关的原因而来

到城市的人,而非那些因文化原因(如培训、参加会
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议和进行考察工作)或社会原因(如探亲访友、由于

结婚或退休而引起的迁移、求医、旅游观光和短期寄

居)而来到城市的人,在中国流动人口绝大多数是由

农民工组成的。农民工是中国改革开放和工业化、
城市化进程中涌现的一支新型劳动大军,他们户籍

在农村、有承包土地,但主要从事非农产业。
根据番禺区出租屋流动人员管理办公室(以下

简称流管办)统计的数据,2009年年底,番禺区流动

人口达到1023206人,其中农民工占流动人口的比

例为90.88%;流动人口从业结构是:务工92.03%、
务农0.19%、服务业 5.27%、经商 1.07%、其他

1.44%;农民工主要居住形式是:出租屋70.48%、
单位宿舍 23.94%、亲友房屋 0.93%、自购房屋

1.54%、工棚工地0.97%、其他等2.14%[6]。
根据大岗镇出租屋流动人员管理服务中心(下

称流管中心)提供的数据,2009年年底,大岗镇流动

人口为51063人,其中农民工占流动人口的比例为

96.72%;流动人口从业结构是:务工占82.93%、服
务业占9.76%、经商占6.16%、务农占0.70%、其
他占0.46%;流动人口居住形式是:出租屋72.9%、
企业宿舍26.0%、工棚工地0.8%、其他0.3%[6]。

暋暋二、政府对出租屋及流动人口(农民
工)的管理服务实践

暋暋政府对出租屋流动人口管理存在双重目标:一
个是社会收益目标(经济目标),另一个是社会安定

目标(社会目标),但这2个目标存在着一定的矛盾

性(如图1所示)。开始时经济目标和社会目标矛盾

并不突出,发展到一定阶段后经济目标和社会目标

会达到最佳组合A1,过分强调任何一方,另一方都

会受损。如果政府过分强调社会目标,将会过分加

强对出租屋的管理,使出租屋的门槛提高,很多出租

屋将无法出租出去,流动人口减少,出租屋的收入和

税收下降,流动人口创造的社会财富也随之下降,整
个经济目标将会下降。曲线向左上方移动,最佳经

济目标和社会目标组合为B1。住房是弹性非常小

的商品,在不能及时提供替代品的情况下,由于政府

监管严格,将会导致农民工因生存成本的提高而被

迫去往其他城市,对本地的经济产生负面影响[7]。
如果政府过分强调经济目标,就可能会放松对出租

屋的监管力度,使流动人口进入城镇的数量增多,从
而使引发社会安定问题的概率增大,社会目标将会

下降。曲线向右下方移动,最佳经济目标和社会目

标组合为C1。政府管理的目标是既能获得最佳的

社会目标也能获得最佳的经济目标,曲线向右上方

移动,最佳经济目标和社会目标组合为D1。这个矛

盾的提出、分析和解决,可以为政府进一步明确管理

目标、设置管理标准、制定管理政策、确定管理方式,
实现经济、社会双重目标均衡发展提供参考依据。

图1暋政府管理的社会目标与经济目标示意图

在广州市,随着流动人口和出租屋的增加,经济

目标一度得到加强,而社会目标不断被弱化,于是政

府开始关注对出租屋流动人员的管理服务,以期获

得更好的经济目标和社会目标。多年来,广州市从

出租屋管理入手,强化对流动人口管理和服务,可以

简单概括为“以屋管人暠———“先管好屋,然后管人暠,
这是广州市从2001年以来探索出的一个有效的管

理办法[8]。其管理模式是:以不动的房屋管住流动

的人;以所有的房屋熟悉所有的人;以重点嫌疑的房

屋发现有违法犯罪嫌疑的人。“以屋管人暠工作法实

现了人口管理由户籍管理向属地管辖的转变,后来

推广到流动人口计划生育统一管理上,也取得了明

显效果。从“管人暠逐步发展到“服务于人暠,健全对

流动人员的公共服务体系,包括开展房屋租赁保险

服务,解决子女教育问题,开展农民工就业服务,保
障农民工合法权益,提供医疗和公共卫生服务,开展

文娱休闲和社区服务,开展争先创优活动,建立快速

有效的应急保障机制等。现以广州市番禺区大岗镇

为例,分析各级政府对出租屋流动人口的管理服务

情况。

1.各级政府成立出租屋流动人员管理服务机构

(1)番禺区成立出租屋流动人员管理服务机构。

2001年,番禺区成立了出租屋流动人员管理工作领

导小组,由区委常委、政法委书记担任区出租屋流动

人员管理工作领导小组组长,56个职能部门和17
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个街(镇)的主管领导任成员,建立起季度联席会议

制度,研究解决农民工的服务管理重大问题。2001
年9月成立区出租屋流动人员管理办公室,为副处

级参照公务员管理的事业单位,挂靠在区政法委。
政法委副书记、政府办副主任分管出租屋流动人员

管理。内设综合科、业务信息科。
番禺区各镇(街)亦成立了出租屋流动人员管理

工作领导小组和镇(街)出租屋流动人员管理服务中

心,各流管中心设立窗口办证组、用工单位管理组、出
租屋管理组、内务管理组等4个功能组别,在全区334
个社区、村成立出租屋流动人员管理小组,全区出租

屋管理员队伍有1138人,其中大专以上学历的占

58.4%。此外,在雇用流动人员30人以上的厂企用

工单位组建了5645个流动人员管理小组。暂住人

口在2000人以上的社区、村要独立建设工作站,暂

住人口不足2000人的社区、村,根据邻近社区、村暂

住人口、出租屋和企业数量等实际情况与邻近社区、
村共同整合组成1个工作站,全区已建成社区、村出

租屋流动人员管理工作站297个(详见表1)。
(2)大岗镇成立出租屋流动人员管理服务机构。

2001年,大岗镇成立了出租屋流动人员管理领导小

组,由镇党委副书记任组长,成员包括派出所、计生

办、流管中心、民企办、安全办、工商所、司法所、财政

所、劳动服务中心、房管所、地税分局、国税分局、综
合执法中队、环保所等职能部门。下设办公室,由流

管中心主任兼任办公室主任,负责协调、组织、考核、
监督辖区内的出租屋、流动人员管理服务工作。出

租屋流动人员管理服务中心为镇政府科级事业单

位。另外设基层工作站20个、用工单位工作站3个

(详见表2)。
表1暋2001-2009年番禺区出租屋流动人员管理服务机构和人员变化情况

年度
区流管办
机构设置

区流管办工
作人员人数

镇流管
中心个数

镇流管中心
工作人数

村流管
站个数

村流管站
工作人数

企业流管
小组个数

企业流管小组
工作人数

2001 0 5 23 354 0 0 0 0
2002 0 5 23 354 0 0 0 0
2003 0 5 23 354 0 0 0 0
2004 0 9 24 593 0 0 0 0
2005 0 12 24 813 18 225 3974 13910
2006 2 18 19 986 18 225 4276 14950
2007 2 18 17 1062 270 3240 5088 20452
2008 2 18 17 1083 279 3531 5568 25058
2009 2 18 18 1138 297 3760 5645 28325

暋注:资料由番禺区流改办提供。近年来镇街撤并导致了镇(街)流管中心个数变化。

表2暋2001-2009年大岗镇流管中心机构和人员变化情况

年度
镇流管中心机

构设置单位

镇流管中心工

作人员数量

社区、村流

管站个数

社区、村流管

站工作人数

企业流管

小组个数

企业流管小组

工作人数

2001 3 9 0 0 0 0
2002 3 14 0 0 0 0
2003 4 14 0 0 0 0
2004 4 25 0 0 0 0
2005 4 25 0 0 131 372
2006 4 40 0 0 131 372
2007 5 34 18 22 136 382
2008 5 78 20 38 128 312
2009 5 105 20 49 119 276

暋注:资料由大岗镇流管中心提供。

暋暋2.各级财政投入和“两费一税暠征缴情况

番禺区及大岗镇流管工作财政投入情况[8]。

2009年番禺区出租屋流动人员管理服务财政投入

达到 10700.8 万 元,2004-2009 年 年 均 增 长

18%,其中人员经费年均增长27.3%、办公经费年

均增长18.2%、专项经费年均增长12.6%,如表3

所示。

2009年大岗镇出租屋流动人员管理服务财政

投入达到 658.06 万元,2001-2009 年年均增长

109.1%,其中人员经费年均增长95.6%、办公经费

年均增长131.8%、专项经费年均增长64.3%,如
表4所示。
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表3暋2004-2009年番禺区出租屋流动人员管理服务财政投入情况 万元

年度 2004 2005 2006 2007 2008 2009
人员经费 1337.9 2117.3 3005.9 3231.2 4269.8 4480.3
办公经费 296.5 495.3 592.5 646.0 656.5 684.0
专项经费 3052.4 3727.2 4013.8 5803.5 5947.8 5536.5
合暋计 4686.8 6339.8 7612.2 9680.7 10874.1 10700.8

暋注:数据由番禺区流管办提供。

表4暋2001-2009年大岗镇出租屋流动人员管理服务财政投入情况 万元

年度 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
人员经费 1.62 20.30 30.04 52.16 61.36 71.89 117.03 196.76 346.68
办公经费 0.18 37.70 33.88 58.82 33.04 42.22 50.15 81.27 150.00
专项经费 0.00 5.00 24.34 3.76 21.33 60.69 66.23 69.53 161.38
合暋计 1.80 63.00 88.26 114.74 115.73 174.80 233.41 347.56 658.06

暋注:数据由大岗镇流管中心提供。

暋暋“两费一税暠征缴情况[8]。“两费一税暠分别指向

企业 征 收 的 使 用 流 动 人 员 调 配 费 (每 人 每 月

9.0元)、向暂住人口征收的治安联防费(每人每月

2.5元)、向出租人征收的个人出租房屋综合地方税

(简称出租房屋综合税)。2009年番禺区“两费一

税暠达到11889.82万元,2004-2009年年均增长

20.5%,其中出租房屋综合税征缴数量呈几何上升

趋势,年均增长75.3%,使用流动人员调配费年均

增长1.8%,暂住人口治安联防费年均减少0.4%,
如表5所示。

表5暋2004-2009年番禺区“两费一税暠征缴情况 万元

年度
使用流动人
员调配费

暂住人口治
安联防费

出租房屋
综合税

合暋计

2004 3191.20 1049.43 446.20 4686.83
2005 4164.21 1205.81 989.80 6359.82
2006 4442.58 1394.02 2621.39 8457.99
2007 4444.59 1636.69 4675.10 10756.38
2008 4177.66 1200.28 6704.36 12082.30
2009 3481.70 1029.89 7378.23 11889.82

暋注:数据由番禺区流管办提供。

2009年大岗镇“两费一税暠达到590.50万元,
2001-2009年年均增长76.5%。特别是出租房屋
综合税征缴数量呈几何上升趋 势,2009 年 达 到

312.46万元,2001-2009年年均增长 63.0%,如
表6所示。

表6暋2001-2009年大岗镇“两费一税暠征缴情况 万元

年度
使用流动人
员调配费

暂住人口治
安联防费

出租房屋
综合税

合暋计

2001 0.00 0.00 6.27 6.27
2002 407.10 0.00 17.88 424.98
2003 301.62 0.00 35.62 357.61
2004 334.15 54.89 52.92 441.96
2005 294.88 67.55 60.15 422.58
2006 335.64 82.58 143.34 561.55
2007 319.00 98.38 218.81 636.19
2008 211.62 62.95 271.50 546.07
2009 234.76 43.28 312.46 590.50

暋注:数据大岗镇流管中心提供。使用流动人员调配费从2002年3
月20日起征收,从2004年劳动部门委托流管部门征收。治安
联防费从2004年1月1日起征收。

“两费一税暠分成比例。按照有关规定,番禺区

的使用流动人员调配费和治安联防费,广州市提留

10%,90%给番禺区,番禺区在90%中提20%,返到

镇里72%,留成区级的财政大部分用于奖励激励机

制,返还给镇、街,以调动工作积极性。对于个人出

租屋综合地方税,每个税种的返还比例不同,具体返

还到镇里的数目无固定的比例。

暋暋三、出租屋流动人员管理服务指标
体系构建及分析

暋暋1.构建出租屋流动人口管理服务指标体系

根据番禺区及大岗镇政府对流动人口管理服务

情况,结合调研组调查数据,构建出租屋流动人口管

理服务指 标 体 系[9]。指 标 体 系 的 建 立 基 于 以 下

几点。
第一,主要涉及流入地政府、流动人口2个主

体,对其他相关利益主体(如企业、雇主、出租屋主

等)进行摒弃,因为政府才是流动人口公共管理服务

的提供主体。
第二,通过这个指标体系试图要摸清这样几个

数据:流入地政府为管理服务流动人口成立哪些机

构,人员配置是怎样的,基本的管理费用是多少? 流

入地政府对流动人口公共服务总支出情况,占公共

财政的比重? 每增加一个流动人口,政府公共服务

的边际支出是多少?
第三,基于流动人口数量的相对稳定,假定地方

的财富是由户籍人口和流动人口共同创造的,所以

每年度的总人口数量按照户籍人口加上流动人口数

量计算。
有关指标体系的计算公式是:
(1)每千名流动人口的流管人员数=(流管人员

数/流动人口数)暳1000

56



暋暋 华 中 农 业 大 学 学 报 (总101期)

(2)暂住证办证率=(已办理暂住证的流动人口

数/流动人口数)暳100%
(3)每位出租屋管理员平均管理出租屋的套数

=出租屋套数/流管人员数

(4)单位流动人口支出的流管经费=流管经费/
流动人口数

(5)流管经费占流动人口公共服务总支出的比

重=(流管经费/流动人口公共服务总支出)暳100%
(6)流管经费占地方财政支出的比重=(流管经

费/地方财政支出)暳100%
(7)流动人口人均公共服务支出=流动人口公

共服务总支出/流动人口数

(8)流动人口公共服务支出占地方财政支出的

比重=(流动人口公共服务支出/地方财政支出)暳
100%

(9)流动人口人均公共服务支出与人均财政收

入的比例=(流动人口人均公共服务支出/人均财政

收入)暳100%
(10)流动人口人均公共服务支出与人均 GDP

的比例=(流动人口人均公共服务支出/人均 GDP)

暳100%
(11)流动人口公共服务的边际支出=流动人口

人均公共服务支出年均增加额/流动人口年均增加

人数

(12)流动人口公共服务总支出,即是从流管、计
生、治安、教育、文化娱乐、社会保障、医疗卫生、社区

管理等多个方面为流动人口进行管理服务的总支

出。以2007年大岗镇为例,涉及农民工相关管理服

务的经费有:人口与计划生育事务支出、公安治安经

费支出、教育支出(剔除教师人员经费、基建经费)、
文化娱乐事业支出、社会保障和就业管理事务支出、
出租屋流动人员管理服务经费、医疗卫生支出、城乡

社区事务支出、法律服务事业支出。以上经费合计

4206万元,占镇2007年地方财政支出的19.4%。
在经费管理上,通过纳入镇财政结算中心集中管理,
保证了经费的合理运用,对农民工管理、就业培训、
文化娱乐、子女教育、社会保障等方面起到一定的保

障作用。
对番禺区、大岗镇2007-2009年出租屋流动人

员管理服务指标的统计如表7、表8所示。

2.出租屋流动人口管理服务能力分析

2009年,番禺区按总人口(户籍人口+流动人

口)计算的人均 GDP为43541元,大岗镇按总人口

计算的人均 GDP达到32242元,均高于全国人均

GDP25125元的水平,番禺区及大岗镇在一定程度

上代表了经济发达地区的水平。
表7暋2007-2009年番禺区出租屋流动人员管理

服务指标统计

指标 2007年 2008年 2009年

户籍人口/万 97.51 98.92 99.92
流动人口数 955195 996040 1023206
＊流动人口年均增长人数 114708 40845 27166
出租屋流动人员管理服务人员数
(流管人员数) 1083 1083 3620

＊每千名流动人员的流管人员数 1.13 1.09 3.54

已办理暂住证的流动人口数/万 83.83 60.82 83.37
＊暂住证办证率/% 87.76 61.06 81.48
出租屋套数 132508 629116 781219
＊每位出租屋管理员平均管理出
租屋的套数 122 581 216

出租屋入住率/% 85.63 78.43 71.15
居住在出租屋的农民工人均居住

面积/m2 6.84 12.32 12.82

居住在出租屋的农民工人均居住
费用/(元/年) 738 1200 1420

“两费一税暠征收总额/万元 10756.38 12082.30 11889.82
出租屋流动人员管理服务经费
(流管经费)/(万元/年) 9680.7 10874.1 10700.8

＊单位流动人口支出的流管经
费/(元/人) 101.4 109.2 104.6

流动人口公共服务总支出/万元 135530.0 173985.6 205665.6
＊流管经费占流动人口公共服务
总支出的比重/%

7.14 6.25 5.20

地方财政支出/万元 532628 607530 641316
＊流管经费占地方财政支出的比
重/%

1.82 1.79 1.67

＊流动人口人均公共服务支出/
(元/人) 1418.9 1746.8 2010.0

＊流动人口公共服务支出占地方
财政支出的比重/%

25.45 28.64 32.07

可支配财力/亿元 60.69 65.04 72.68
＊按总人口(户籍+流动)计算的
人均可支配财力/元 3144.1 3276.2 3593.7

＊流动人口公共服务人均支出与
按总人口(户籍+流动)计算的人
均可支配财力的比例/%

45.13 53.32 55.93

区生产总值(GDP)/亿元 661.30 782.88 880.58
＊按总人口(户籍人口+流动人
口)计算的人均 GDP/元

34259.0 39435.0 43541.2

＊流动人口公共服务人均支出与
人均 GDP的比例/%

4.14 4.43 4.62

流动人口公共服务支出年均增加
额/万元

33507.4 38455.6 31680.0

＊流动人口公共服务的边际支
出/(元/人) 2921.1 9415.0 11661.6

上级财政对区流动人口管理服务
支出总额/万元 9.72 30.00 20.00

暋注:“＊暠代表经过计算得出的数据,未带“＊暠的代表调研数据。资

料来源:番禺区流管办、番禺年鉴2007-2009年、调研组调查数

据。
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表8暋2007-2009年大岗镇出租屋流动人员管理

服务指标统计

指标 2007年 2008年 2009年

户籍人口数/万 7.956 7.920 7.92
流动人口数 44186 48775 51063
＊流动人口年均增长人数 2170 4589 2288
出租屋流动人员管理服务人员数
(流管人员数) 34 78 167

＊每千名流动人员的流管人员
数/曤

0.77 1.60 3.27

已办理暂住证的流动人口数/万 3.97 2.70 3.20
＊暂住证办证率/% 90 55 63
出租屋套数 26207 33241 36742
＊每位出租屋管理员平均管理出
租屋的套数 771 426 220

出租屋入住率/% 80 78 70
居住在出租屋的农民工人均居住

面积/m2 6.0 9.0 7.2

居住在出租屋的农民工人均
居住费用/(元/年) 1800 1800 2416

“两费一税暠征收总额/万元 636.187 546.067 590.530
出租屋流动人员管理服务经费
(流管经费)/(万元/年) 233.41 347.56 658.06

＊单位流动人口支出的流管经
费/(元/人) 52.8 71.3 128.9

流动人口公共服务总支出/万元 4206 4689 5744
＊流管经费占流动人口公共服务
总支出的比重/%

5.55 7.41 11.46

地方财政支出/亿元 2.17 2.56 2.73
＊流管经费占地方财政支出的比
重/%

1.08 1.36 2.41

＊流动人口人均公共服务支出/
(元/人) 952 961 1125

＊流动人口公共服务支出占地方
财政支出的比重/%

19.4 18.3 21.0

可支配财力/亿元 2.15 2.56 2.73
＊按总人口(户籍+流动)计算的
人均可支配财力/元 1737 2000 2096

＊流动人口公共服务人均支出与
按总人口计算的人均可支配财力
的比例/%

54.81 48.05 53.67

镇生产总值(GDP)/亿元 30.455 37.010 42.60
＊按总人口(户籍人口+流动人
口)计算的人均 GDP/元 24611 28921 32703

＊流动人口公共服务人均支出与
人均 GDP的比例/%

3.9 3.3 3.4

流动人口公共服务支出年均增加
额/万元 106 483 1055

＊流动人口公共服务的边际支
出/(元/人) 488 1053 4611

上级财政对区流动人口管理服务
支出总额/万元 16 46 98

注:“＊暠代表经过计算得出的数据,未带“＊暠的代表调研数据。资料
来源于大岗镇流管中心、大岗镇财政所、番禺年鉴2007-2009、
调研组调查数据。

(1)2007-2009年,番禺区及大岗镇流管人员

数量逐年增加,每位出租屋管理员平均管理出租屋

套数呈下降趋势,管理趋于精细化。2009年,番禺

区及大岗镇每千名流动人员的流管人员数在3~4
人,每位出租屋管理员平均管理出租屋220套左右,

相当于广州市每100~120套出租屋配1个出租屋

管理员标准的1/2,需要进一步增加流管人员。

(2)2007-2009年,番禺区及大岗镇流管经费

逐年增加。2009年,番禺区及大岗镇单位流动人口

支出的流管经费在100~130元/人,流管经费占地

方财政支出的比重在2%左右。流管经费只是政府

管理流动人口的基本保障费用。流管经费主要来自

于“两费一税暠征收总额的返还,番禺区流管经费占

“两费一税暠征收总额的比例为90%,大岗镇的比例

在36.7%~111.4%。
(3)2007-2009年,番禺区及大岗镇流动人口

公共服务支出逐年增加。番禺区流动人口公共服务

支出占地方财政支出的比重在1/4~1/3之间,大岗

镇在1/5左右。番禺区及大岗镇流动人口人均公共

服务支出在1000~2000元之间,流动人口公共服

务人均支出与人均 GDP的比例在3%~5%之间。

流动人口公共服务人均支出与按总人口(户籍+流

动)计算的人均可支配财力的比例在50%左右,剔

除流动人口对可支配财力的分摊,流动人口享受的

公共服务支出不到户籍人口的一半。

(4)2007-2009年,番禺区及大岗镇流动人口

公共服务的边际支出在增加,说明政府对流动人口

的投入也在逐年加大。2009年番禺区流动人口公

共服务的边际支出近1.2万元,即每增加一位流动

人口,当地政府每年要增加公共服务投入近1.2万

元,大岗镇流动人口公共服务的边际支出为0.46万

元,均高于番禺区及大岗镇流动人口人均公共服务

支出。这说明政府已经认识到流动人口的人力资本

价值和对当地经济的贡献,逐步改善针对流动人口

的公共服务水平。
(5)2009 年我国财政收入与 GDP 的比例为

20.12%,按照20%计算,大岗镇按总人口计算的人

均 GDP 达到32242元,人均财政收入应该达到

6448.4元,而实际人均可支配财力仅有2096元,

这说明由于分税制的原因,大岗镇只能使用其创造

财政收入的32.5%,其余的均上缴了镇以上政府。

流动人口实际享受的公共服务人均1125元,仅占
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人均可支配财力2096元的53.7%。

3.出租屋流动人口管理服务指标体系评价

(1)本研究设计的12个指标,前6个为政府管

理服务的指标,旨在量化政府管理服务流动人口的

管理范围和管理深度;后6个为流动人口享受的公

共服务指标,旨在量化流动人口享受公共服务额度

和深度。单位流动人口支出的流管经费以及流动人

口人均公共服务支出2个指标在文献中均属首次提

出,并进行了量化。指标体系对于现阶段出租屋比

较密集的珠江三角洲地区比较适用。
(2)向流动人口提供均等的公共服务是政府管

理服务的目标,但户籍人口与流动人口所享受的公

共服务到底相差多少尚有待于深入研究。2009年,

番禺区及大岗镇流动人口享受的公共服务支出不到

户籍人口的一半。但户籍背后隐含的福利无法量

化,居住隔离引起的流动人口社会融入成本无法量

化。单从居住条件来看,2009年番禺区、大岗镇流

动人口居住出租屋的比例均在70%以上,人均居住

面积分别为12.8m2、7.2m2,分别为户籍人口居住

面积的1/3、1/6,租房仍然是目前和今后一段时间

流动人口居住的主要途径[10]。
(3)指标体系还有改进的空间。对流动人口人

均公共服务支出可以细分为教育、住房、公共卫生、

就业、社会保障、计生、治安、社区管理等多方面支

出,通过纵向和横向比较,从中可以得出哪些方面是

需要重点加强的,这也是将来研究的方向。

暋暋四、结暋语

番禺区及大岗镇政府在出租屋流动人员服务管

理方面探索出成功的路子,流管机构和人员逐步加

强,流动人口公共服务支出逐年增加。但政府管理

服务经费主要来源于“两费一税暠的返还。2007-
2009年,番禺区及大岗镇流动人口人均公共服务支

出在1000~2000元之间,流动人口公共服务人均

支出与人均 GDP的比例在3%~5%之间,也就是

说流动人口公共服务人均支出只是相当于其创造财

力的1/7~1/4。根据国务院发展研究中心课题组

2010年对重庆、武汉、郑州和嘉兴4个城市的实地

调研,一个典型的农民工(包括相应的抚养人口)市

民化所需的公共支出成本总共约8万元[11]。按以

上数据计算,番禺区及大岗镇农民工市民化的时间

大约需要40~80年。因此,加大对流动人口公共服

务支出可以缩短城镇化进程。

我国正处于城镇化快速发展时期,2011年我国

城镇化率超过50%,达到51.27%,这是我国社会结

构的历史性变化。中国有13亿人口,城镇化率每提

高一个百分点,就有1300余万人从农村转入城镇,

这是中国经济增长最持久的内生动力。但由于历

史、体制机制等方面的原因,农民工及其家庭还没有

享受到城镇人口的公共服务待遇。因此,加强对农

民工及其家庭的管理服务将是政府的一项长期任

务。现有的制度设计包括户籍、就业、土地、住房、社
会保障、行政管理、财税、教育、医疗等方面的制度,

还不适应城镇化快速发展的要求,制度创新将是推

动我国城镇化健康发展的重要动力。
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Abstract暋Basedoncomprehensiveanalysisonsuccessfulpracticeofgovernment'smanagingand
servicingmigrantworkersinPanyuDistrictandDagangTown,thispapersummarizesthe"Management
byHousing"managementandservicemodel,thenestablishestheindexsystemofgovernmentmanage灢
mentandservicesformigrantworkersinDagangTown,PanyuDistrictandevaluatesthegovernment's
capabilityinmanagementandservices.Theresultshowsthatgovernment灢managedinstitutionsandper灢
sonnelaswellaspublicserviceexpenditureformigrantshaveincreasedyearbyyear.From2007to
2009,thepercapitaexpenditureonpublicservicesformigrantswasabout1000to2000YuanRMB.
TheratiobetweenpermigrantexpenditureofpublicservicesandpercapitaGDPisabout3%to5%,

whichmeansthatpercapitaexpenditureofpublicservicesformigrantsonlyoccupies1/7to1/4ofthe
wealththeycreated.Governmentmanagementandservicesexpendituremainlycomesfromrefundsof
thetwochargesandonetax.Thispaperfinallypointsoutthatimplementinginstitutionalinnovationand
strengtheningmanagementforruralmigrantworkersandtheirfamiliesisalong灢termtaskforthegov灢
ernment,andalsoisanimportantdrivingforcetopromotethehealthydevelopmentofChina'surbaniza灢
tion.
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