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以优化外来农民管理促进苏南乡村治理
现代化的建议

摘要：受苏南乡村良好的社会环境和一线农民需求空间的吸

引，大量外省市农民陆续来苏南乡村创新创业，为缓解苏南乡村

一线农民短缺矛盾，促进现代农业发展发挥了积极的作用。但受

制现有政策与传统观念，外来农民没有公开的身份与合法的生产

经营地位，管理处于缺位状态，对乡村治理带来一定负面影响。

对此，建议转变传统观念，创新治理思路；加强部门联动，提升

治理效能；强化镇村职责，细化治理过程；出台优惠政策，优化

治理措施。
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新近颁布的《中国共产党农村工作条例》提出，要加快健全

党领导农村工作的组织体系、制度体系和工作机制，推进乡村治

理体系和治理能力现代化。常熟理工学院苏州农业现代化研究中

心童举希主持江苏省社科基金项目“苏南外来人口治理研究”，

深入乡村开展外来农民调研，通过座谈与问卷调查，分析苏南外

来农民现状，提出优化外来农民管理，促进乡村治理体系与治理

能力现代化的建议。

一、苏南外来农民现状分析

经调研梳理，苏南外来农民的主要特征为：一是数量众多。

苏南乡村特别是城市近郊，聚集了大量外来农民，但大多区域缺

乏精准的数量统计。据某县级市职能部门调研，至 2020 年第一

季度该市有从事一产的外来农民 5477 名，其中男性 2595 人，女

性 2882 人。二是年龄相对较轻。该市外来农民中年龄 16 至 17

周岁有 87 人，18 至 30 周岁 1029 人，31 周岁至 40 周岁 1011 人，

41 周岁至 50 周岁 1279 人，51 周岁到 60 周岁 1465 人，61 周岁

以上 606 人。60 周岁以下外来农民占比 88.9％。三是文化程度

较低。该市外来农民中文盲或半文盲 185 人，小学 1538 人，初

中 3220 人，高中 279，技工学校 12 人，中专 119 人，大专 80

人，本科 43 人，研究生 1 人。初中及以下学历的占 89.76％。

四是来源广泛。外来农民主要来自农业相对比较效益较低的经济

欠发达地区，以安徽、河南、四川、浙江、山东、江西和省内宿

迁、盐城等省市居多。最多的是安徽省 2360 人，占该市外来农

民数量的 43.09％。五是专职务农。外来农民一般具有较丰富的

种养植经验，根据自身素质与市场经验，选择水稻、蔬菜、瓜、
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花卉、水产等开展长期的专业性经营。调研显示多数外来农民来

苏南务农时间已有 5-10 年，最长的达 15-20 年之久，一般不从

事非农业务。六是吃苦敬业，外来农民均吃苦耐劳。苏南某村有

农田 3070 亩，除 170 亩农地由村集体经营外，其余农地均由村

民分别转给 12 个外来农民经营，外地农民承包率达 94.5％，人

均 241.6 亩。许多种植瓜果的外来农民为方便夜间管理，经常居

住在田间工棚，吃苦耐劳，务实敬业。

外来农民对苏南现代农业发展发挥了积极的作用。一是缓解

了本地农业劳动力紧张的矛盾。外来农民通过转包本地农民土地

规模经营，解决了苏南“谁来种田”的问题；二是促进新型农业

经营主体发展。部分外来农民通过领办或参与家庭农场与农业专

业合作社建设，成为苏南农业农村乡土人才队伍领军人才。三是

促进农地适度规模经营与农民增收。据统计，单个外来农民转包

农地经营规模在 200 亩或更多，促进了农地适度规模经营与本地

农民非农就业与创业，增加了本地农民的可支配收入。四是带来

外地实用种植技术。外地农民带来原籍种植技术提高了本地农作

物的多样性，丰富了市民“菜篮子”。如苏州的“王庄西瓜”、“徐

市葡萄”、小西红柿、火龙果、草莓、猕猴桃等瓜果的种植技术

大多是浙江农民引进并逐步推广生产。

二、外来农民对苏南乡村治理带来的问题

一是身份亟待明确。尽管外来农民已成为苏南部分乡村不可

缺或的重要力量，但大多属于“游击队”，缺乏与企业外来员工

一样的合法身份和应有的权益。二是土地承包经营有待规范。按

目前多数地方政府土地流转管理相关规定，外来农民一般不能直



— 4 —

接接受流转土地经营，所以大多数外来农民采取与当地“农民大

户”私下“二手”转包，一年一签，价格面议，影响地方土地流

转秩序与价格，增加了基层管理的复杂性与难度。三是经营方式

有待改善。出于土地承包合同期限的不确定性与生产成本的考

虑，部分外来农民不严格遵守生产管理规程，乱搭乱建，私自改

变种植规划。少数外来农民有违规施用化肥、农药现象，对乡村

环境治理造成一定影响。四是邻里关系有待和谐。由于外来农民

来源广泛，文化风俗、生活与耕作方式与当地存有差异，容易与

村民发生争执与摩擦，引发基层矛盾，为乡村治理带来新问题。

三、优化外来农民管理促进苏南乡村治理现代化的建议

（一）转变传统观念，创新治理思路

高度重视外来农民对苏南农业农村现代化的重要作用，充分

认识苏南本地一线青壮年农民短缺对苏南农业农村发展带来的

潜在危机，从现代人力资源管理和引进乡土人才的政策视角，确

立外来农民的合法身份与地位。在国家法律的框架下创新地方政

策与相关制度，支持与保障外来农民依法合规承包土地经营。采

取相关措施吸引并留住优秀的外来农民，以利充实壮大苏南职业

农民和高素质农民队伍，为苏南乡村治理增添生力军。

（二）加强部门联动，提升治理效能

组织部门牵头成立外来农民联合党支部，发挥党组织对外来

农民的引领与管理作用。农业农村与公安部门牵头建设外来农民

信息管理系统，实现外来农民动态管理。公安、教育、医卫等部

门加强外来农民居住证、积分申请，法制知识、科技文化、现代

农业技术、公共卫生、移风易俗与现代文明等宣传教育，提升外



— 5 —

来农民公共服务水平。人社部门牵头探索建立外来农民社会保障

制度或社保补贴制度，实现外来农民“灰色”管理到“透明”管

理的转变，提升乡村治理效能。

（三）强化镇村职责，细化治理过程

乡镇与村委会组织相关专家对外来农民需求进行预测，根据

区域农地资源数量、农村劳动力变化与农业科技进步趋势制订外

来农民发展规划，实施外来农民“编制”与合同管理；加强外来

农民现代农业知识与技能培训，不断提高外来农民综合素质。制

订外来农民绩效考核标准，将考核结果作为外来农民土地承包，

配置农业资源、发放相关补贴的重要依据。保证优质农业资源由

高素质农民承包经营，促进苏南乡村农业生产与经营体系现代

化。

（四）出台优惠政策，优化治理措施

出台激励外来农民的相关文件，把外来农民纳入职业农民培

育和高素质农民队伍建设范畴，享受当地职业农民与新市民待

遇，将优秀外来农民纳入地方高技能人才管理。支持外来农民申

报家庭农场与农民合作社，帮助外来农民与本地农业龙头企业、

农民合作社、家庭农场等构建农业产业联合体；推动农业项目、

以奖代补、贷款贴息、农业保险、信贷担保等三农政策惠及外来

农民，激励优秀外来农民扎根苏南农村创新创业，为提升苏南乡

村治理能力贡献力量。（省社科规划办公室供稿）
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