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聃萄 要] 伴随我国城市化进程而产生的失地农民安置问题已经成为城市化和工业化进程中迫切需要解决的难题。当 

下，新的社会分层秩序尚未建立，阶层意识多元化，各阶层利益冲突加剧 ，社会整合功能脆弱。失地农民成为在“图地运动”中 

利益受损的群体，其生产生活问题，特别是社会保障问题日益突出，成为影响社会稳定的重要因素之一。文章拟从社会分层 

的划分标准入手 ，探讨建立失地农民社会保障的必要性，阐明社会分层和社会保障的关系，呼吁加紧建设符合我 国国情和和 

谐社会要求的失地农民社会保障制度。 
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随着城市化进程 的加快 以及本身二元经济体制的缺 

陷，失地农民安置措施不完善、政府“寻租”等导致了财富分 

配不均，贫富差距 日益显性化，社会分层现象凸现。部分失 

地农民在土地征收过程中利益受损，既失地又失业，成为新 

的弱势群体，同时又沦落为新贫困阶层。社会分层是指一个 

社会中存在着拥有不平等财富和权力的群体。Ll 社会分层导 

致了贫富的两极分化 ，财富的过度集 中，低收入群体与社会 

保障体系的脱节 ，这些都是我们必须正视的问题。 如若这 

些新贫困阶层生活状况长期得不到改善，他们失去土地后不 

公平感、失落感和危机感不断增强，最终会使阶层之间矛盾 

和冲突增多，引发社会震荡。因此，失地农 民社会保障制度 

的建设刻不容缓。 

一  失地农民边缘化对社会保障的紧迫要求 

(一)当前失地农民面临的突出问题 

改革开放以来，伴随着中国经济的飞速发展，城市化水 

平也日新月异，农村人口的比例由1978年的82．08％下降到 

2003年的59．47％；城市城区面积则由1985年的0．9万平方 

公里拓展到 2004年的 2．7万平方公里。b 据推算，一般每征 

用～亩地，就伴随着 1．5个农 民失地，若按 目前的征用速度 

计算，这就意味着中国“失地农民群体”将从 目前的 3500万 

人左右剧增至2030年的1．1亿人。专家估计，这其中将有 

5000万以上的农民处于既失地又失业的状态。 这样就会引 

发下列社会问题。 

首先，贫困使农民基本生活难以保障。贫困指在物质资 

源方面处于匮乏或遭受剥夺的一种状况，其典型特征是不能 

满足基本生活需要。土地是农民的命根子，是家庭保障最基 

本的经济基础，承载着维持家庭生计等多重功效。一旦土地 

全部或部分被征用 ，农民就断掉了生活的基本来源，陷入了 

贫困的境地。九三学社2003年进行的一项调查表明，在目 

前全国4000多万的失地农 民中，有 6o％左右的生活十分困 

难，有稳定经济收入，没有因失地影响到 基本生活的只占 

30％左右。据浙江省统计局 2003年 10月的调查，被调查失 

地农户，土地征用后比征用前人均纯收入下降了18．4％。 

而这种贫困究其根源是社会资源的分配不平等造成的，也是 

制度本身缺陷带来的结果。改革开放20多年来，各级政府 

通过低价征用，高价出让土地的形式，从农民手中拿走土地 

资产收益 2万亿元。L6 如果以成本价(征地价加各级政府收 

取的各类税费)为 100，农民只得 5％～10％，农村集体经济 

组织得 25％ ～30％，6o％ ～70％ 为政府 以及各级部 门所 

得。L7 可见，现行土地非农化制度的缺陷，导致了“政府寻租” 

现象严重，利益分配不均，最终失地农民利益难以保障。此 

外，由于土地资源换取的货币补偿偏低，而在 目前的物价水 

平下，农村居民年人均生活消费支出45oo元计算，这样的补 

偿水平只够农民维持基本消费 2～3年。如前所述 ，农户实 

际分到的现金收入并不多，人均 1万元左右。由于不少失地 

农民将征地补偿费一次性用于房屋建设、子女婚嫁或偿还债 

务，加之劳动力无业率较高，目前已有35．3％的失地农户 

反映他们日常生活有困难。_8 

第二，就业成为农民面对的新困难。城市化是突破小农 

经济的桎梏，使农村土地得到节约利用 ，承载更多的人口就 

业。只要整个社会不出现农产品的供应短缺，社会应当是帕 
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累托改进的。从理论上讲，农民在这个过程中【乜非农化为城 

市人 口，不再是农民，融入城市社会管理体系，享受同城市人 

同等的待遇。但是，倘若在变迁过程中，国家经济没有足够 

实力完成转变，再加之制度缺陷和权利滥用，则会适得其反， 

农民失地又失业。目前，我国失地农民就业状况不容乐观。 

国家统计局农调队的调查显示．天津市有54％的失地农户 

表示就业是急需政府解决的问题，河北迁安、高碑店市的失 

地农民有 80％以上反映就业困难，山西省有 55．6％的失地 

农户迫切希望有就业机会。L9 此外，沿海地区失地农民失业 

问题非常严重。浙江省一份调研报告显示，2002年浙江杭州 

市某工业园区建设 征地 2076亩，涉及劳动年龄段农民 898 

人，有 95％的人处于无业状态o[1o]再看中西部地区失地农 民 

失业问题也尤为严重。据四川省劳动和社会保障厅的调查 ， 

截至2003年底，全省 134．12万征地农转非人员中，仍处于法 

定劳动年龄内的有88．08万人，其中从征地后一直未就业的 

有45．64万人，占征地农转非劳动力人数的51．8％。 需要 

指出的是 ，在上面给出的调查中，我们还未将大龄失地农民、 

失地前完全依靠土地为生的农民、生活在远郊和偏远地区的 

失地农民等这些群体考虑进去。 

第三，社会保障政策的问题。在我国城乡分割的二元政 

策下 ，土地是国家赋予农民社会保障的载体，承载着家庭保 

障的功能。与城市人 口相比，农村人 口享受的社会保障微不 

足道，绝大多数农民被排斥在正式的社会保障制度之外。而 

农村实行的是以群众互助和国家救济为主的社会保障制度， 

其保障水平明显低于城市。改革开放后，我国农村开始实行 

家庭联产承包责任制，在土地福利性均分的原则下，把土地 

作为保障农民基本生活需要的主要手段，并通过土地政策 

努力协调公平与效率的关系。土地的福利绩效足以抵消其 

效率损失，从而为家庭经济的发展及其保障功能奠定了基 

础，为农民的土地保障和家庭保障提供了制度安排。但是土 

地被征用后，对于农民而言，最后一道生活安全保障被剥夺 ， 

由于就业、收入等方面的稳定性差，养老、医疗 、失业等社会 

保障无疑成了大龄失地农民的一块很大的心病。虽然我国 

在东部沿海(江苏、山东、天津等)、浙江省、四川省等一些地 

区已经做了一些有益的探索和尝试，除个别经济实力较强的 

城市外，基本建立起了失地 农民的社会保障机制，但是大多 

停留在试点探索阶段，其在制度覆盖面上也没有惠及全部失 

地农民，制度的可持续性上前景也不乐观。如浙江省在社保 

融资方面采取的“三个一点”(政府出一点、集体交一点、个人 

缴一点)的资金筹集模式，明显存在资金空账的隐忧。 

(二)失地农民的边缘化困境 

正如陈文锡所言：“农民失去土地以后，他当不成农民 

了，而领到的那点补偿金，也当不成市民，既不是农民，又不 

是市民，只能是社区游民，社会流民。”失地农民最后成为了 

一 个很尴尬的角色，既丧失了拥有土地所带来的社会保障权 

利(丧失了土地对农民的6个社会保障效用)，同时又无法享 

受与城市居民同等的社会保障权利，使得失地农民成为既 

有别于一般农民，又不同于城市居民的边缘群体，面临着极 

大的社会风险。他们物质生活处于贫困或者相对贫困状态； 

由于制度安排或个人原因，在市场竞争中处于劣势地位；政 

治上不能有效表达 自身利益、捍卫 自身权益。然而这种弱势 

地位的确立，并非个人原因，主要是社会制度性歧视造成的。 

社会学理论指出，利益被相对剥夺的群体可能对剥夺他们的 

群体怀有敌视或仇恨心理，社会认同趋于模糊化和不稳定， 

如其利益诉求得不到解决，他们可能采取反社会形式，从而 

构成危及社会稳定、影响社会发展的一个巨大社会隐患。 

二 社会分层和社会保障：政策选择的必要性分析 

英国著名社会学家马歇尔公民权理论提出，在批判理论 

的影响下，弱势群体越来越被认为是社会因素造成的，社会 

弱者的存在和问题更多地被认为是社会福利制度不完善和 

社会不公造成的。有些人不能参与与其有关的决策，没有机 

会参与社会财富和机会的分配，于是他们沦为社会弱者和社 

会弱势群体。 

伴随着城市化的进程，目前全国失地农民——新的贫困 

阶层，数量已达到4000万。有关专家指出，如果一个社会中 

贫困人口和中下层社会成员占全体社会成员比例超过 1／3 

甚至半数以上，在贫富分化不能得到有效遏制的前提下，这 

样的社会就是一个中空化的社会。社会分层研究中，一般认 

为，中产阶级是社会稳定的基础，而橄榄型的社会结构则是 

相对现代的、合理的社会结构。社会保障具有国民收入的再 

保障功能，通过社会保障基金调节高收入者和低收入者之间 

的收入差距，维持低收入者的基本生活，缩小社会成员的贫 

富差距，以实现社会公平，化解社会矛盾，能有效塑型合理的 

阶层结构。 

(一)失地农民组织资源获得分析 

当代冲突学派的社会学家认为，社会中的贫困现象主要 

是各种社会资源分配不平等的结果，特别是权力资源。对失 

地农民而言，问题关键不是组织资源的占有 ，而是失地农民 

和权力持有者在资源 占有的博弈过程中的弱势地位问题。 

这种地位的改变最终要靠政治方式解决，使其生存权、人格 

权和发展权等基本人权得到保障。目前 ，我国只有城镇居民 

享有最低生活保障，而在农村地区低保制度尚未建立，传统 

的农村社会救济只对农村“五保户”和特困户实行救济。失 

地农民由于不具备“五保户”的身份，他们当中一些老弱病 

残、丧失劳动能力，需要社会救助的弱势群体的最低生活保 

障权利往往没有受到充分重视，使他们的基本生存权受到了 

挑战。其实，国家对失地农民土地补偿等问题曾做出规定， 

并散见在《土地法》、《土地管理法》、《物权法》、《民法通则》等 

法律条文中，但不是语焉不详就是相互矛盾，要么缺乏操作 

性 ，致使失地农民失去赖以生存和保障的土地后，随之失去 

了相应的权益，在失去权益的同时又没有获得与失去的权益 

相当的补偿，失地农民的处境更加窘迫。在土地征收的过程 

中，更是强势群体操作的过程，一方面开发商勾结政府强制 

低价征地，一方面村民委员会权力滥用，成员身份权丧失等 

问题突出。失地农民利益诉求缺少有效的表达途径。从根 

本上说 ，一个社会利益格局的大体均衡是社会中不同群体利 

益博弈的结果 ，但我们必须看到，不同利益主体发育的程度 

是不同的，这种差异突出地表现在不同群体争取 自己利益的 
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能力是非常不同的，强势群体可以运用所掌握的丰富资源和 

社会影响力，不断地将自己的声音传递到政府那里，对政府 

行为施加影响，而弱势群体则往往因人微言轻，在我们的政 

治构架中缺少利益代表，难以及时有效地表达自己的利益需 

求。社会公正秩序遭到严重的挑战和深度侵蚀。 

(二)经济资源获得分析 

对广大农民来说 ，土地是实现口粮和蔬菜自给的基础 ， 

是他们最后的一道生活保障线；对于种养专业户和纯农户来 

说 ，来自土地的收益则是他们经济收入的主要来源；对于一 

些连基本的社会保障都没有的老年农民来说，农业收入则是 

他们度过晚年时光的可靠而有效的经济来源。被征地后，失 

地农民原有土地给予的经济保障功能消失，同时也失去了包 

括财产权在内的一系列与土地相关的权益。而通常以一次 

性支付给农民土地征用补偿款来换取土地，而土地征用补偿 

费的制定常常是以农业经营收入作为参照。实际上，目前的 

补偿只是体现了对土地资源属性的补偿 ，而忽略了农业用地 

转为非农业用地后土地使用权的价值。而且 ，目前我国征地 

补偿安置费用标准偏低且缺乏科学性。根据规定 ，农民能够 

获得的补偿 只是所有补偿费中的一部分 ，一般每亩地在几千 

元到万元之间，很少能够超过万元。这样的经济补偿显然难 

以解决农民失去土地以后的生活、就业和社会保障等一系列 

问题。其补偿无论与土地的市场价格相比，还是与农民的实 

际生活需求相比，都是相当低的。同时，农民个人能够获得 

的补偿费款项也不合理，现行的征地补偿费包含三部分款 

项 土地上附着物和青苗补偿费、土地补偿费和安置补偿费。 

土地补偿费是全部征地补偿费的主要部分，但这笔款项由农 

村集体支配，理论上的用途是发展生产、促进就业 、增加农民 

福利，但实际上 ，往往很难有效发挥上述作用 ，而经常被作为 

农村集体组织的13常开支，这种现象在欠发达地区尤为严 

重。更有一些农村集体组织占用了全部的征地补偿费，直接 

侵害了农民的利益。 

(三)文化资源获得分析 

我国许多城市已通过了产业结构改造，并出现了向后工 

业化时期演进的某些势头，第三产业在城市蓬勃发展，它们 

对人力资源的科学文化素质提出了比以前更高的要求。在 

这种形势下，由于科学文化素质不高，再加上供和求在地理 

分布上不相匹配，更增大了协调就业市场的难度和复杂性。 

失地农民大多是集中安置，一般仍处于城乡结合部，多有长 

期的务农经历 ，而少城市生活体验，彼此经常性地交换和仰 

赖着的是“手边的”、熟悉的乡土生活经验，并且不断地重复 

使用着这些早已溶人血脉的既有的经验性知识，固化着乡土 

经验及其认同的社会取向。这在一定程度上使得他们的现 

代性的知识学习与经验积累及其对于城市社会文化的认同 

严重受挫。由此他们的就业问题就更是无门了。在一项调 

查中表明，“失地农民”的人力资本特征，由于文化程度低、素 

质差，他们大多只能够就业于加工业、建筑业、运输业、服务 

业等强体力岗位，收入少，职业不稳定。这个问题归根结底 

是农村教育文化事业发展的滞后，教育资源分配不均的客观 

原因。阿马蒂亚·森(Sen·Amartya)认为个人的幸福是他所 

能做的各种事情的函数，所以贫困更是一种“能力”(capabili· 

婶)的缺失。根据他的理论，最低生活保障制度不仅要解决 

贫困阶层的基本生活，更重要的是“赋能”(empowerment)。而 

我国政府缺失的正是 通过实施社会政策，如建立《职业培训 

法》，来弥补失地农民在教育和职业获取上的不足，增强弱势 

群体在经济、社会和文化等方面的能力 ，以求得整个社会在 

公平基础上的效率的提高。 

三 现实政策的思考：多管齐下，建立保障 

社会和谐是一种新型现代性，符合当代社会进展的趋 

势，其关键在于要在政策上为弱势群体提供制度性保障。一 

个和谐的社会必须通过种种政策安排来保障弱势群体的个 

人生活权利空间，从而化解弱势阶层与强势阶层间的矛盾， 

维护社会的公正。对于中国这样一个发展中大国和体制转 

轨国家来说 ，最突出的问题不是不平等，而是不公正 ，是由不 

公正导致的不平等。没有最基本的公平公正，就没有最起码 

的稳定和谐。这正是失地农民社会保障建设紧迫性所在。 

社会保障制度是多因素影响的结果，其中社会因子起着 

决定因素，它和经济因子一起 ，决定着政治家的选择。我国 

社会保障制度改革是“摸着石头过河”，政府行为可能让人民 

利益在不知不觉中受损。失地农民的问题从表面上看是城 

市化的结果，可从深层原因分析，则是政府在改革中的不足 

和失误，使农民已有资源受剥削，却没有提供相应的补偿和 

保障，而埋下的隐患。对于失地农民社会保障问题，笔者提 

出以下建议： 

(一)建立规范的阶层对话平台，平等交流的社会协商机 

制和谈判机制 

作为全民利益和社会公正秩序体现者的政府，没有为弱 

势群体建立自己正常规范的利益表达机制，使失地农民在利 

益受损时，很难通过正常的渠道及时表达、自由表达 自己的 

利益和愿望，缺少必要的利益表达渠道。一旦政府官员官僚 

主义严重，高高在上，在处理不同阶层的利益矛盾时，就很容 

易使那些利益和愿望得不到充分表达的弱势阶层的利益受 

到损害，而这种利益损害一旦发展到相当严重的地步，利益 

受损而又缺乏正常利益表达渠道的阶层，就可能会以某些极 

端的抗议方式来表达自己的不满情绪，从而使社会公共秩序 

受到危害。因此，阶层间沟通平台的建立，有利于社会资源 

合理分配，有利于改革收益和改革成本公正合理地分配，有 

利于社会公正秩序的建立。 

(二)为失地农民提供行之有效的法律救济途径 

土地征收征用是政府行为，已为学者们的共识，但对土 

地征收征用损害相对人权益时如何救济，却缺乏行之有效的 

机制。对于失地农民的民主权益受损，基本上可以归结为制 

度性受损，即在制度安排上没有将失地农民民主权益受损的 

补偿问题当作政治和法律问题看待，比如农民身份权(成员 

权)丧失所带来的损失，村集体截留土地补偿款致使失地农 

民股权(财产权)被公然剥夺。失地农民在此博弈中，显然没 

有说话的机会。因此，对于土地补偿中的不合理性，我们急 

需规范法律救济途径，从宪法开始，为失地农 民利益救济提 

供宪法依据，同时提高《物权法》、《土地法》、《土地管理法》的 
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可操作性，以及通过相关法律制约征地中政府“寻租”现象， 

监督征地中的政府行为，切实保障失地农民权益。 

(三)合理分配利用征地款，提高失地农民防范风险的能 

力 

“授之以鱼，不如授之以渔”。失地农民不仅有生存权的 

问题，而且更重要的是一个发展权的问题。由于受文化素 

质制约，失地农民谋生、发展、计划理财能力有限，因此，政府 

必须对被征地后农民生活做出适当安排，为其生活波折期提 

供保障的同时，也需要培养其抵御社会风险的能力。笔者认 

为：合理征地款分配，主要分为三大部分，第一部分用于当期 

生活费用；第二部分用于未来生活费用；第三部分用于建立 
一 个就业培训基金，对失地农民能力建设加以考虑。 

(四)建立健全社会保障制度，从一元到多元化 

从理论的角度出发，制度安排一元化是社会保障制度 

的内在要求，不仅公平，而且管理简便，但它也需要严格的条 

件，包括发达的经济、雄厚的财力、类同的需求与欲望，乃至 

地区发展的均衡、公民社会保障法定权益的保障等。因此， 

现实中的社会保障制度一元化理想其实很难实现，可以作为 

社会保障制度的发展目标，却不宜作为确定现实社会保障 

政策的出发点。失地农民其临时性身份，伴随城市化进程终 

会被消灭。因此可建立一个被征地农民临时性社会保障制 

度，作为现阶段社会保障建设的必要过渡，当制度完善至一 

定程度，失地农民进入城镇，适应城市生活后，让其自动消 

亡。其中过渡时间是多长，还有待根据人口变动指数加以测 

算。这样既可减少现阶段改革的阻力与即期成本，又不会扭 

曲迈向一元化改革发展目标的路径，从而值得政府决策机 

构考虑。 
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About the Pi~lcsSltlre of Establishing the Social Security System for 

Lost——land Farmers 

— Based On social classification perspective 

KE Liang 

(Northwest University，Xian 710127，Ch／na) 

Abslraet： The lost—land farmers，arising along with OUr gta1．e’s urbanization process，has become a di~cult problem tO be solved in 

the urbarfizafion and industrialization process．The producing＆ liv／ng problem，and especially the social security problem，ofthe lost—land 

farmers．who ale the casu~ty ofthe“Enclosure Movement”，has become mole and mole conspicuous，and has turned into one ofthe most im- 

portant factors to impact social stabilization．This paper tried to discuss，from the social classifica~on criterions，the need of establishing social 

sec~ity s~stem l嘣 一 farmers，and ff,e rela矗∞ p between social classit~cation and social ，and tried to appeal t0 pressing on 

with the establislament ofthe social security system for the lost—land farmers that accords with the situation ofOUr state and the requirements of 

the harmonious society． 

Key words： social classificat'on； lost—land farmers； social security 

维普资讯 http://www.cqvip.com 

http://www.cqvip.com

