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　　一　引言

　　截至 2008年 ,我国的城市化率达到了 44. 9% ,

全国有 655座大中小城市和 1. 9万多座建制镇 ,城

市人口总计为 5. 9亿人左右。快速发展的城市化也

剥离出大批一时间手足无措的农民 ,一个新的社会

群体———失地农民的数量在中国社会随之扩大。有

专家估计 ,目前全国失地农民的数量可能超过 4000

万人 ,而且还在以每年 200万人的速度递增。对很

多失地农民而言 ,城市化的过程就是他们失去土地

的过程 ,就是他们失去财产收益、就业机会和社会保

障却又无法重新获得这些权益的过程。

1995年底 ,联合国助理秘书长沃利·恩道在为

《城市化的世界》一书作序时 ,曾经指出 :“城市化既

可能是无可比拟的未来之光明前景所在 ,也可能是

前所未有的灾难凶兆。所以未来社会怎样就取决于

我们当今的所作所为。”因此在我国的城市化进程

中 ,我们必须充分重视失地农民的问题。

　　二　现有文献述评

　　失地农民问题是近年来在我国城市化进程中出

现的令社会各界都十分关注的一个新问题 ,研究失

地农民问题的文献可以说是汗牛充栋。根据本文的

主旨 ,这里只对涉及我国失地农民问题产生的原因

的相关资料进行一个简短的回顾。在现有的文献

中 ,对于失地农民问题产生的原因 ,一般从下面两个

方面进行分析。

1.土地征用制度不合理引发失地农民问题

持该论点的学者认为 ,现行的土地征用制度是

当前征地过程中引发失地农民问题的根本原因。理
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论界对此作了大量研究 ,众多的分析论证无不围绕

两个方面 :一是农村集体土地产权不清 ;二是行政权

侵犯农民的土地权益。在农村集体土地产权制度不

健全的问题上 ,立论的角度有三个方面 :一是集体土

地所有者代表不明确 ,造成了农村集体土地产权代

表缺失 ;二是集体土地产权主体的权能不明确 ,导致

土地征用时农民集体和个人始终处于被动和弱势地

位 ,难以有效保护自己的权益 [ 1 ]
;三是土地产权边

界模糊 ,土地所有权、使用权、管理权、收益权、承包

经营权等界定不清 ,农民在征地过程中难以保护自

己的合法权益。

另一方面 ,学者们也认为现行土地征用制度的

最大问题就是行政权侵犯财产权 ,通过国家强制权

把一种财产权变成另一种财产权 ,损害了失地农民

的利益。

2.安置补偿制度不合理引发失地农民问题

现行安置补偿方式的不公平性主要体现在三个

方面 :其一是征地补偿标准不合理 ,现有土地补偿费

的标准是由该耕地被征前三年平均亩产值决定 ,而

征后的地价则通常取决于该块土地的区位 ,所以当

前土地补偿费没能体现被征土地的真正价格 [ 2 ]
;其

二是征地补偿标的不合理 ,在我国现行征用补偿的

四大标的中 ,安置补助费不仅包括对农民就业、生活

保障和福利功能的补偿 ,还包括了对农户土地承包

经营权的补偿 ,是对农户利益的极大损害 ; 其三是

征地补偿费分配不合理 ,由于乡镇政府和村集体都

要参与分配 ,造成农民实际所得过少 [ 3 ]。

从上面的回顾中可以看出 ,现有文献在分析失

地农民问题产生的原因时 ,基本上都将焦点集中于

土地征用制度和安置补偿政策等微观因素 ,但本研

究认为这不是失地农民问题产生的根本动因 ,而且

也忽视了失地农民问题的本质。换言之 ,以上这些

因素是解决失地农民问题的方法 ,而不是失地农民

问题本身。为了更好地区别失地农民问题和解决问

题的方法 ,我们应该将失地农民问题放在城市化的

时代潮流中来进行解读 ,从更为宏观的角度来考虑

失地农民问题为什么会在这一时期的城市化进程中

显得格外突出 ,从而在更广阔和更深入的层面上剖

析失地农民问题的本质及其深层次原因。

　　三　失地农民问题的本质 :城市吸
纳能力和农村劳动力释放规模之间的
失衡

　　自 20世纪 90年代以来 ,我国的城市化开始进

入加速期 ,与之相伴的是城市 (镇 )面积的急速膨

胀。从 1990年到 2007年 ,我国城市建成区面积由

12856平方公里增加到 35469. 7平方公里 ,总共增

长了 280% ,年均增长率达到 17%左右。根据对

我国城市人口增长与用地增长的比例分析 ,除大

城市中两者的增长基本等速外 (其系数为 1. 09 ) ,

其他类型的城市用地增长都大大超过人口增长

(中等城市为 1. 61,小城市为 1. 64,城镇为 1. 8 ) ,

若以 1. 12为合理系数 ,我国多数城市用地增长明

显过快。

中国是一个地少人多、农业人口众多的国家 ,单

位面积的农村土地上承载的农民数量是惊人的。因

此随着农用地的非农化 ,原来土地上所承载的农民

也被大量地释放出来 ,成为我们所说的失地农民。

他们需要离开他们所熟悉的劳作场所———土地 ,放

弃他们熟练的劳动方式———农耕 ,重新到城市中去

寻找就业机会并培养新的劳动技能。更进一步 ,他

们也会由于城市的扩展而失去居住环境和改变生活

方式 ,这就要求他们在城市中找到居住场所并适应

城市社会的生活方式。毫无疑问 ,这一切不仅是对

失地农民自身的挑战 ,它更是对城市化本身的挑战。

这要求城市 (镇 )能够通过对经济要素的聚集和经

济结构的转变以及城市文明的扩展 ,吸纳这些释放

出来的失地农民 ,为他们职业和身份的转变提供机

会、途径和空间。而一旦城市的吸纳能力不足 ,不能

吸纳失地农民在城市中顺利就业 ,不能为他们提供

社会保障和稳定生活的基本条件以及使失地农民真

正市民化的各种制度 ,那么失地农民问题就会在城

市化的浪潮中显现出来。

基于上述认识 ,本研究表明 ,我国城市化对劳

动力的释放规模远远超过城市的吸纳能力 ,二者

之间的失衡正是失地农民问题的本质。沿着这一

思路 ,我们先研究我国城市化对农村劳动力的释

放规模 ,再分析我国城市对失地农民的吸纳能

力。　

1.我国城市化对农村劳动力的释放规模

从表 1我们可以清楚地看到 ,我国每征用农地

一公顷 ,大约要释放出 7个劳动力 ,这一数字不仅远

远高于美国、日本、德国、英国等发达国家 ,而且也

高于巴西、印度、墨西哥、印度尼西亚等发展中国

家。在这种情况下 ,我国城市化推进过程中所释

放出的农村劳动力是非常巨大的 ,远远超过了其

他国家的释放规模 ,这也意味着中国城市化将面

临特殊的考验。
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　　表 1　 各国征用农地劳动力释放情况一览表

国家
农业人口的数量

(千人 )

可耕地面积

(千公顷 )

农业人口人均耕地

面积 (公顷 )

可能释放的劳动力

数量 (人 /公顷 )

中国 851844 124053 0. 146 6. 867

美国 9880 186552 18. 882 0. 053

日本 19660 4381 0. 223 4. 488

德国 3900 12071 3. 095 0. 323

加拿大 1660 44520 26. 819 0. 037

法国 6490 17265 2. 660 0. 376

意大利 8850 9359 1. 058 0. 946

英国 1580 6934 4. 389 0. 228

澳大利亚 1010 41870 41. 455 0. 024

巴西 29365 53500 1. 822 0. 549

印度 541391 162300 0. 300 3. 336

墨西哥 23594 25200 1. 068 0. 936

印度尼西亚 93844 17941 0. 191 5. 231

　　资料来源 :根据《世界经济统计简编 2000》第 65 - 70页和《国际统计年鉴 1995年》第 23 - 25页和 71 - 74页相关数据整理。为更具说服

力 ,其中美国、日本、德国、加拿大、法国、意大利、英国和澳大利亚 8个发达国家选取 1970年的数据 ,而中国、印度、印度尼西亚、墨西哥和巴西 5

个发展中国家选取 1997年的数据。发达国家和发展中国家之所以采用不同时间的数据 ,其原因在于这两类国家的大规模城市化存在时间差

异。

　　2.我国城市的吸纳能力

通过分析我国城市的吸纳能力 ,我们发现结论

依然不容乐观 ,我国城市的吸纳能力不强 ,其具体表

现为以下几个方面。

第一 ,城市 (镇 )基础设施及其功能弱质 ,降低

了对失地农民的吸纳能力。我国城市 (镇 )基础设

施一直以政府投资为主体和核心 ,在地方政府财力

有限的情况下 ,城市 (镇 )基础设施建设的资金缺口

十分巨大。“十五”期间 ,我国城市 (镇 )基础建设需

投资 4800亿 - 6000亿元 ,而实际建设资金不到

3000亿元 ,这使得我国城市基础设施功能十分脆

弱。因此城市 (镇 )的公共基础设施的数量和功能

根本不能满足过量的失地农民迁移到城市 (镇 )定

居与生活的需要 ,相反由于城市 (镇 )原有居民对人

均基础设施拥有量由于失地农民的进入而相应地减

少 ,更是增强了他们对失地农民的排斥和歧视情绪。

第二 ,城市 (镇 )企业弱质 ,降低了对失地农民

的吸纳能力。企业是城市 (镇 )的微观主体 ,也是农

村劳动力向城市转移后就业的主要去向。但目前城

市 (镇 )企业的生产经营缺乏活力 ,不少企业亏损严

重 ,甚至破产倒闭 ,排斥大量在职劳动力 ,失业人口

增加。城市 (镇 )自身劳动力都已过剩 ,根本无力吸

纳失地农民。

第三 ,城市 (镇 )第三产业弱质 ,降低了对失地

农民的吸纳能力。第三产业是劳动最密集型的产

业 ,也是有可能吸纳失地农民最多的产业 ,可我国城

市的第三产业吸纳就业人口太少。从 1978年到

2007年 ,中国的人均 GDP从 381元上升到 18934

元 ,但第三产业就业比重仅从 12. 2%上升到

4011% ,也就是说中国的人均 GDP增长了 48倍 ,仅

仅带动了第三产业就业比重上升了 27. 9个百分点。

而把这一数值进行国际比较我们发现 ,根据钱纳里、

艾金通和西姆斯模式 ,人均 GDP从 100美元上升到

3000美元时 ,人均 GDP增长 29倍就带动第三产业

就业比重上升了 29. 3个百分点。城市 (镇 )第三产

业的弱质对就业带动的乏力 ,更加重了失地农民进

入城市 (镇 )之后在就业和生活方面的困境。

第四 ,城市 (镇 )社会保障功能弱质 ,降低了对

失地农民的吸纳能力。在现行制度下 ,大多数的失

地农民所得的安置补偿费十分有限 ,根本不够缴纳

社会养老保险金 ,这就客观上弱化了城市社会保障

功能 ,导致在城市中的大量失地农民缺乏基本的社

会保障和社会救助 ,难以抵抗不期而至的各种风险。

　　四　城市化进程中失地农民问题的
深层次原因解析

　　如前所述 ,我们认为当前我国失地农民问题的

本质在于城市吸纳能力和农村劳动力的释放规模之

间的失衡 ,而这种失衡的一端是失地农民的来源

地———农村社会 ,另一端则是城市化中的城市自身。

因此 ,对于这种失衡原因的探究 ,我们也沿着这两条

路径进行。

1.农村劳动力的大量沉淀是大规模释放的基本
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原因

中国是一个农业人口众多的发展中国家 ,农业

中存在大量的剩余劳动力 ,虽然农村劳动力不断地

向城市转移 ,但这一趋势并未使得农民摆脱对土地

的依赖性。我国现阶段农村剩余劳动力的转移形式

主要有三种基本类型 :一是剩余劳动力进入林、牧、

副、渔等多领域经营 ,向大农业扩展就业 ;二是剩余

劳动力借乡镇企业快速发展的东风 ,按照“离土不

离乡 ,进厂不进城”的模式实现向非农产业的就地

转移 ;三是剩余劳动力外出打工 ,成为城市农民工 ,

实现农业剩余劳动力的跨地区跨行业的转移。虽然

这三种形式的转移对于减少农业人口起到了非常重

要的作用 ,但我们必须注意到这样一个问题 ,就是这

三种类型的转移都不是完全意义上的农业剩余劳动

力的转移 ,在这些转移的农民的背后都有土地的影

子 ,都没有在真正意义上完完全全地脱离对土地的

依赖 ,土地对他们来说依然是最后的保护屏障和安

全线。第一种类型的剩余劳动力的转移当然是不能

脱离土地的 ,大农业依然是要建立在土地这一基本

的生产资料基础之上 ;第二、三种类型的剩余劳动力

的转移虽然实现了劳动力就业方式的改变 ,部分农

民也在就业地的城市 (镇 )居住 ,但他们在身份上依

然不是市民 ,他们在企业或者城镇的就业具有很强

的兼业性 ,农副业收入仍然是农民家庭收入的重要

组成部分。另一方面 ,由于大部分农民是以“民工”

的身份在城市 (镇 )就业 ,根本就没有医疗保险和养

老保险等基本的社会保障 ,土地的保障功能依然非

常重要。因此 ,第二、三种类型的剩余劳动力的转移

只是形式上而非实质上的。由此可知 ,一旦城市化

将大量农村土地吞噬 ,这些土地上所承载的大量劳

动力将被骤然释放出来 , 数量之巨则令任何一个社

会经济系统在短时间内都难以承受。

2.城市吸纳能力不足的原因———城市化的偏

差 :速度与道路

(1)城市化的速度与失地农民问题

当前 ,理论界对我国城市化的基本判断是我国

现有的城市化水平远远滞后 ,因此加快我国城市化

进程就成了一种必然的选择 ,由此而带来的失地农

民问题等社会成本和代价是无可避免的。这种理论

上的判断和观点显然影响到了政府的政策主张和实

际操作 ,加快城市化成为各地方的必须任务 ,各地也

由此掀起了城市化的热潮。

但面对日益严重的失地农民问题 ,我们不禁要

问 :我们的城市化水平果真是如此滞后吗 ? 现有的

大多数文献在研究我国的城市化水平并得出滞后结

论的主要依据就是霍利斯·钱纳里和莫尔塞斯·塞

尔昆在《发展的形式 : 1950 - 1970年》一书中所提出

的 100多个国家常态发展过程中的不同发展状况下

平均的城市化水平 ,或者叫做“发展模型”。通过与

这个“发展模型”所展示的人均 GNP并与以之对应

的世界各国整体的城市化率相比较 , 从而得出中国

的城市化水平严重滞后的结论。其实这是对该理论

的一种误解 ,因为钱纳里和塞尔昆本人在书中明确

指出 :“在一个连续均衡的国民经济中 ,城市化可能

表现为因果链条上的各类事件的最后结果 ,以导致

工业化的贸易和需求的变化为开端 ,以农村劳动力

向城市就业的平缓移动为结果。因此 ,除了把城市

化看成是生产结构变化的结果以外 ,还必须把它看

成是某种程度上分散的发展过程。此过程受未来收

入和对就业的期望 ,以及政府支出的分配和各种社

会因素的影响。[ 4 ]”从这段话我们可以看出 ,一个国

家的城市化发展是受到本国的政治、经济、文化等多

种因素的影响的 ,都有它自己的特殊性。世界银行

在评价这一研究成果时也指出 :“严格地说 ,结构性

特点 ,如制造业在国内生产总值中所占的比例 ,与人

均收入这个主要的‘解释性’变数是在统计模式中

不加解释的基本经济过程的联合结果。因此 ,不可

能推断因果关系。[ 5 ]”因此我们认为 ,“发展模型”

只能反映城市化程度随着工业化的演进 ,人均收入

水平的上升而不断提高这样一个大的趋势 ,不能用

来指导某一具体的国家的城市化过程 ,更不能断章

取义地通过“发展模型”中的某个因素来简单地判

断一国的城市化水平是超前或滞后并实施相应的政

策。否则 ,这种脱离本国实际的城市化策略将会导

致整个社会经济的失衡和一系列的社会问题 ,而失

地农民问题正是其中之一。

换言之 ,现阶段部分地区对城市化动力因素的

错误认识在一定程度上违背了城市化的内涵 ,而导

致了失地农民问题。根据美国城市地理学家诺瑟姆

1979年研究世界各国城市化过程所经历的轨迹并

提出的逻辑斯谛曲线 ,一国在进入城市化的中期阶

段以后 ,这一阶段的城市化主要推动力来自于工业

化。但必须注意到 ,城市化同工业化联系的关节点

不是产出结构而是就业结构。一般来说 ,工业化过

程中劳动密集型产业发展较快 ,非农产业的就业比

重上升较快 ,对城市化的带动作用就较强 ;而资本密

集型产业发展较快 ,非农产业的就业比重上升较慢 ,

对城市化的带动作用就较弱。同时 ,在认识就业结
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构和城市化的相互关系时 ,我们必须明确地知道 ,虽

然二者在经济发展过程中是相互促进的 ,但前者是

后者的初始动因之一。结合我国的实际情况 ,我们

发现从 1997年到 2004年 ,我国第二、三产业的就业

人口比重一直就在 50%左右 ,而且是在城市失业人

口大量存在的情况下 ,说明我国现阶段城市的二、三

产业特别是我国的服务业的发展比较落后 ,对城市

化的推动力量是比较弱的。因此 ,我国现阶段所大

力推进的城市化 ,并不是经济发展趋势的自然过程

和要求 ,很大程度上有着行政力量的痕迹 ,显然是有

问题的。那么 ,这些问题是什么呢 ?

一是“土地城市化”特征明显 ,由于我国城市化

推进的经济动力条件并不完全具备 ,所以许多地方

政府为了推动本地区的城市化水平 ,粗放式地扩张

城市 (镇 )面积 ,在城市规划的名义下城镇区域不断

向外延伸 ,圈占了大量的农用土地 ;二是行政推动下

的“户口城市化”,许多政府为了迅速提高本地区的

城市化程度 ,采取了增加城镇人口的办法 ,玩弄数字

游戏 ,通过征地的办法直接将部分农业人口转为城

镇户口 ,人为地提高人口的城市化的水平 ;三是城市

(镇 )产业的空心化 ,这种以“土地城市化”和“户口

城市化”为特征的高速城市化 ,使许多城市 (镇 )的

质量不高 ,不能有效地吸引各种经济资源向城市

(镇 )聚集 ,城市 (镇 )的第二、三产业无法发展 ,有

“城”无“市”的状况在中小城镇十分普遍。可以说 ,

当前我国城市 (镇 )发展中的“土地城市化”、“户口

城市化”和“产业空心化”三者相互影响 ,形成了一

种恶性循环 ,其后果之一就是大量的失地农民难以

就业 ,也难以享受城市文明 ,从而造成失地农民问

题。

(2)城市化的道路与失地农民问题

在中国城市化的发展道路问题上 ,理论界一直

争论不休 ,总体上说有“大城市”和“小城镇”两派。

在实际的政策中 ,“小城镇 ”派的主张显然占了上

风。根据中央提出的“小城镇、大战略”政策 ,各地

的小城镇如雨后春笋般冒出来。从上世纪 80年代

初到本世纪初 ,我国小城镇年均增长 10%以上 ,中

等城市年均增长 6. 5% ,而大城市和超大城市年均

增长仅为 3. 5%。小城镇数量迅速增长的后果之一

就是农业用地大量地被划入了小城镇的建设规划范

围。资料显示 , 30年间城镇建设用地达 17161. 1平

方公里 ,原来的建制镇占地面积基本不足 1平方公

里 ,现在基本扩展到 2 - 3平方公里。此外 ,近 30年

来 ,还新发展了 3万个小集镇。

虽然各地的小城镇在促进当地农村经济发展、

农村劳动力转移、农村工业化发展等方面起了一些

积极的作用 ,但其弊端也是相当明显的 ,其中对失地

农民问题的影响主要是以下几点 :一是小城镇基础

设施落后 ,一方面不利于失地农民的生活方式和思

维方式的转化 ,另一方面城镇基础设施建设的滞后 ,

大大削弱了城镇经济的集聚效应 ,影响城镇经济发

展的速度和质量 ,从而影响失地农民就业 ;二是土地

资源浪费严重 ,加重失地农民问题 ,小城镇分散化建

设中的一个较为突出的问题是重平面扩张 ,轻挖潜

改造 ,用地粗放 ,效率较低 ,导致大量土地的闲置和

浪费。资料显示 ,县以下建制镇和集镇人均建设用

地分别为 149. 1平方米和 163. 8平方米 ,而同期的

特大城市、大城市和中小城市的人均建设用地分别

为 75平方米、88平方米和 125平方米。这种城市

化模式直接导致了大量城镇土地资源的浪费 ,降低

了土地对经济的贡献率 ,影响了小城镇的人口吸纳

能力 ;三是小城镇产业分散落后 ,难以有效吸纳失地

农民 ,不少小城镇的建立和发展以农村工业化为主

要推动力和依托 ,缺乏规划的科学性 ,低水平重复建

设严重 ,一方面导致农村工业占用了大量的土地 ,形

成了更多的失地农民 ,另一方面也使得农村中小企

业存活率不高 ,企业的倒闭使许多因失去土地而到

乡镇企业就业的失地农民再次失去工作。

从以上三个方面我们可以看出 ,由于我国所选

择和实施的以小城镇发展为主的城市化道路 ,其初

衷是想通过为数众多的小城镇来加快我国农村劳动

力的转移 ,减轻大城市的人口压力 ,但事与愿违 ,这

种单一的城市化发展战略 ,造成了一系列问题 ,制约

和降低了对失地农民的吸纳能力。

　　五　结论和建议

　　通过上面的分析 ,我们发现失地农民问题的本

质是城市吸纳能力和农村劳动力的释放规模之间的

失衡 ,而造成这种失衡的原因 ,一方面在于我国农村

社会的特殊情况 ,另一方面在于我国城市化进程中

对这些特殊情况的忽视和误读以及城市化在速度和

道路选择上的偏差。基于这种认识 ,我们在解决失

地农民问题时 ,应该沿着两个方向同时进行 ,即一方

面放缓农村劳动力的释放速度 ,缩小释放的规模 ;另

一方面增强城市的吸纳能力 ,逐渐缝合二者失衡产

生的裂缝。

第一 ,在城市化进程中我们必须重视就业结构
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的变化对城市化速度的关键性影响 ,通过就业结构

的转变来解决城市化进程中的失地农民问题。在城

市化的进程中应大力发展能够大量吸纳失地农民的

劳动密集型产业和第三产业 ,比如农产品深加工业、

纺织服装、木材加工、家具制造、皮革羽毛制品、现代

物流配送、连锁超市、家政服务等产业 ,其技术性要

求相对较低 ,但却可以大量吸纳失地农民就业 ,从而

通过增强城市 (镇 )的吸纳能力 ,为解决失地农民问

题打下基础。

第二 ,调整城市化的道路 ,走综合协调发展之

路。在城市化的发展道路上 ,各地应该因地制宜 ,具

体情况具体分析。以吸纳尽可能多的失地农民为目

标 ,走大、中城市和小城镇协调发展的多元城市化道

路 ,即重点发展和完善大中城市 ,有序发展小城镇 ,

全面提高城市质量和土地利用效率。

第三 ,适当放缓城市化的速度 ,使之与我国社会

经济发展的实际情况相适应。在发展战略上 ,从单

方面依靠“刘易斯路径”转向“刘易斯路径”和“托达

罗路径”并重 ,切实减少失地农民的数量。

【Abstract】　This article makes new interp retation of the

p roblem of land - losing farmers from the perspective of urbani2
zation, and points out that the nature of the p roblem lies in the

imbalance between the absorp tive capacity of cities and the re2
lease of rural labor force. On this basis, a detailed analysis of

the p roblem of land - losing is made to reveal deep - rooted cau2
ses, and finally basic strategies to solve the p roblem of land -

losing farmers are put forward.

【Key words】　 land - losing farmers; urbanization; ab2
sorp tive capacity
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