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1 绪论

1.1 研究背景

在我国社会进步与发展的过程中，城市化进程也在进一步加速，从中国六次人口普查

的数据看，中国城市化水平分别为 1953 年的 12.84%、1964 年的 17.58%、1982 年的

20.43%、1990 年的 25.84%、2000 年的 35.39%和 2010 年的 49.68%，城市化率呈跳跃式

递增状态。图一反映了中国近年来乡村人口不断减少，城市人口和城市化率不断上升的情

况。

表 1  中国城市化率

年份 人口数

（万人）

乡村人口

（万人）

城镇人口（万

人）

城市化率万人

2013年 136072 62961 73111 53.73%

2014年 136782 61886 74916 54.77%

2015年 137462 60346 77116 56.10%

2016 年 138271 58973 79298 57.35%

2017年 139008 57661 81347 58.52%

2018年 139538 56401 83137 59.58%

2019年 140005 55162 84843 60.60%

数据来源：国家统计局 2019 年发布的年度数据中的人口统计数据一栏

从城镇土地总面积上看，根据国土资源局的统计资料看，截至 2016 年 12 月 31 日，

全国城镇土地总面积 943.1 万公顷，城镇土地总面积己经达到了 53.2％之多，2009 年到

2016 年，全国城镇土地面积增加 218.1 万公顷，增幅为 30.1%，年均增长 3.8%。在城镇

土地增加的同时，耕地面积在逐渐减少，根据国土资源局的统计资料，将近几年耕地面积

变化情况总结如图 1 所示
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图 1 耕地变化情况

2010年 5月 28日中共中央政治局召开会议.研究深入实施西部大开发战略的总体思路

和政策措施。会议认为实施西部大开发战略是党中央高瞻远瞩、总揽全局，面向新世纪作

出的重大决策。2009年 10月《青海省“四区两带一线”发展规划纲要》确定，“四区两带

一线”为东部也区、柴达木地区、环青海湖地区、三江源地区和沿黄河发展带、沿水发展

带及兰青-青藏铁路发展轴线。其中东部地区包括海东地区六县，兰青-青藏铁路发展轴线

涉及海东地区民和县、乐都县、平安县、互助县。X 新区就是青海省海东工业园区临空综

合经济园所涉及轴线的居民安置点之一 ，2014总人口 26105人，6940户，大都为农业人

口。其中，平西经济区包括 10个村庄，357l户，12492人平东经济区内包括 4个利庄，1106

户，407 人红崖子沟经济区内包括 6个村庄，2263户，9206人。这无疑是一个庞大的数字，

如何保障这些失地农民就业问题也是摆在各级政府和社会面前的艰巨任务和重大课题。

1.2 研究意义

改革开放以来，我国城市化水平呈跳跃式递增状态。1978-2019年，城镇常住人口从

1.7 亿人增加到 8.5 亿人，城镇化率从 17.9%提升到 60.60%，在此过程中，所有相关建设

都需要土地，但是城市的本身土地是有限的，城市建设范围必然扩大到农村，造成土地资

源的日益紧缺和人地矛盾逐渐尖锐。[1]《全国土地利用总体规划纲要（2006-2020）预估：

2000-2030 年将会有超过 363.6 万公顷的耕地被征收，用于建筑用地等非农业用地。现代

农业经济理论表明每征用 1公顷的耕地，将产生 22个失地农民，由此推算到 2030年将会

新增至少 8000万的失地农民。[2]
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土地是农民最基本的生产资料和经济收入来源，失去土地就意味着失业，大量的失地

农民表示失去土地后生活状况还不及从前，有的甚至出现了生活困难等情况。对于失地农

民而言，因多数人文化素质不高且缺乏从事非农生产，特别是在城市就业的必需知识技能，

加之很多人适应新环境的能力又差，因此，很多失地农民在就业方面困难重重，就业无保

障，这给失地农民的生存和发展带来较大风险。很多失地劳动者在失地后并没有就业安置，

长期拿着补偿款赋闲在家坐吃山空。随着失地补偿款的不断消耗殆尽，其生计和生存也就

变得越来越困难，甚至有的沦落为贫困人口；有的则因长期游手好闲，无所事事，有的甚

至还赌博、吸毒、聚众生事，为害一方，成为家庭、社区和社会的不安全因素。面对如此

严峻的形式，如何通过体制、机制和管理创新，走出一条既有效保障失地农民合法权益、

促进失地农民可持续就业，又有利于推动城市化健康、平衡发展的道路，是摆在各级政府

和社会面前的艰巨任务和重大课题。因此，本研究具有很强的理论和实际意义。

1.理论意义

本次研究可以补充和完善当前青海省失地农民就业保障理论。失地农民就业保障有许

多值得探讨的地方，本次研究将在厘清现阶段中国失地农民就业保障问题脉络的基础上，

研究和探索促进失地农民就业、完善失地农民就业保障体系的思路和措施，进而补充和完

善具有青海少数民族特色的失地农民就业保障理论。

2.实际意义

从实践层面看，有利于加快农民的市民化，通过对 X新区失地农民的研究，得出的研

究结论对青海省其他地方城市化进程中的失地农民就业保障相关研究有借鉴意义，同时对

X 新区提供必要且有效的就业保障，则既能帮助他们获取有力的经济保障，也有助于他们

正确地认识和发掘自身价值，更能促使他们通过就业尽快融入城市，适应城市生活，这无

疑是一举多得。

1.3 国内外研究综述

1.3.1 国外城市化进程中失地农民的研究

国外专门研究失地农民社会保障的论著较少，因为很多国家的土地是私有的，政府和

社会的土地征收行为大多遵循市场规律来完成，土地的买卖是以双方自愿为基础的，由此

保障了土地买卖双方利益交换的均衡，也就很少有像我国如此庞大的失地农民弱势群体的

出现。从行为经济学视角观察上，在土地征收和补偿过程中价值衡量在禀赋效果、现状偏

好和厌恶失去等三方面的不对称现象，土地的增值收益及其分配是失地农民、政府和开发

商三者间的博弈。关于对非洲各国的情况展开研究，国家强行占有土地产权是对土地资源

的严重浪费了解了非洲各国征用农民土地的补偿情况，认为补偿过少不但不利于问题的解

决，还会让农民不满，使社会稳定受到影响。[3]拉丁美洲土地改革进行研究，提出政府应
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当重视自身所发挥的作用，合理地进行相关政策的制定对农民权益进行更好的保障，以确

保土地改革工作顺利展开。[4]在征地过程中应当加强对工作人员监管，这样才可以确保征

地过程中农民权益得到更好的保障。而关于失地农民的生活保障和就业问题，同时失地农

民自身能力不足，是影响其找到满意工作的关键，并提出应当加强对农民能力的培养，从

根本上解决失地农民就业问题。提出政府在失地农民培训方面应当出台相关法律规定，以

确保失地农民可以得到相应的培训，促使其整体能力以及素质得到提升。[5]
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总体来看，国外多数学者的研究主要集中在土地的产权问题和土地的利用问题等方面，

且很多国家社会保障制度本身就很完善，即使政府不再专门出台针对失地农民的政策措施，

当地农民的生产生活条件也能得到很好地保障。因此我们在借鉴时，要结合我国的国情具

体分析。

1.3.2 国内城市化进程中失业农民的研究

1.失地农户就业能力方面的研究

失地农户自身非农产业就业技能掌握不足且就业观念转变较慢，加上非农产业吸纳劳

动力的能力有限和政府政策制定及落实不到位等原因，导致失地农户就业能力开发不足[6]。

同时在城市化进程中，失地农户的就业状况呈现出三个方面的特征，从失地农户自身和就

业政策两个方面阐述了较为严重的失业问题、较为普遍的就业不充分和较少的就业渠道。

[7]除此之外在城市化进程中失地农户的就业分化问题，具体是从失地前后农户的就业模式

分化、失地前后农户的非农职业层次分化等方面进行具体分析，得出未来可能会出现年龄

较大、文化程度较低、健康水平低下的失地农户与文化程度较高和健康水平良好的失地农

户之间的长期收入差距扩大的现象，进而导致这两类失地农户在社会保障水平方面的巨大

差距，最终形成两个截然不同的社会群体。在少数民族失地农户的就业问题，由于农户对

农业生产依赖度过高、农户非农产业就业技能过低、政府政策不够和落实不力等原因，导

致少数民族失地农户就业困难。也有学者从就业能力构成角度分析失地农户的就业能力问

题，[8]个体特征、组织机制和外部环境是就业能力构成的 3 个要素，但由于失地农户自身

原因和失地补偿安置政策落实的不到位，导致失地农户非农就业能力普遍较差，并容易形

成“就业安置——失业——再就业——难就业”的生计困境。[9]农户失去土地后，由于其

自身就业观念转变较慢，非农就业技能不足，加上政府政策落实不力，导致失地农户出现

较高的失业率、不充分就业等现象。同时，对不同的失地农户来说，由于其自身年龄、受

教育程度、健康水平等因素的不同，致使不同类型的失地农户的就业结果有很大不同。此

外，对少数民族失地农户和失地女性来说，失地后面临的就业问题更为严峻。[10]

2.失地农户获取收入方面的研究

失去土地后，农户以土地为基础的收入来源也随着被切断，加上失地农户普遍存在的

就业不充分和就业不稳定问题，导致失地农户的收入状况波动很大，严重影响了失地农户

可持续生计的实现。在农户失地后，虽然其进城务工概率增大了、收入来源更加多元化了，

但由于不同工作性质和工作岗[11]位的差异，导致失地农户收入的不稳定因素增多，且失地

农户之间的收入水平差距拉



6

大。与失地前相比，失地后农户的非农收入结构发生了显著变化，即增加了土地征用

补偿这一收入来源，同时由于就业岗位的变化，也会导致其工资收入水平发生变化，并且

还分析了土地征用对不同失地农户群体的差异性影响，征地补偿在短期内对中低收入群体

农户的收入水平有一定的改善作用，特别是对于低收入群体的收入改善作用明显；征地补

偿还使得高收入群体比例发生显著增长，贫富差距进一步拉大。通过以天津市为例，对失

去土地前后农户的收入情况变化、支出情况变化进行对比分析后得出：失地后农户的收入

和消费水平确有提升，但这种提升是暂时性的，如果不增强这些农户的就业技能和转变就

业观念，收入和消费水平的提升难以长久。[12]通过对湖北、江西、云南 3省共计 723 个失

地农户的调研数据分析的基础上得出失地后农户的收入并没有出现同质化变动的规律；同

时他们还专门针对失地女性的收入状况进行研究，结果发现失地后女性的就业形势和就业

能力开发更为严峻，因此势必导致失地女性的收入变化更大，从而不利于家庭的和谐稳定，

除此之外失地后农户的收入结构发生了较为显著的变化，工资性收入成为失地农户收入来

源的主体，且工资性收入主要来自于本地非农务工活动。以上分析指出，农户失去土地后，

由于其获取收入的不确定因素增多，导致失地农户的收入水平波动变大，且不同类型的失

地农户的收入差距有拉大趋势；[13]征地补偿款的出现，使得失地农户的收入结构发生了显

著变化，且征地补偿款项对不同收入水平的失地农户的收入改善作用不同；农户失地后其

收入和消费水平有暂时性的上升，但如果不提高其自身就业技能，这种上升不会持久；失

地女性的就业状况相比较而言更为严峻，收入变化更大，严重威胁家庭的稳定；农户失地

后工资性收入成为其收入来源的主体。

1.4 研究方法和技术路线

1.4.1 研究方法

1.文献分析法

通过从中国知网、维普等平台下载社区参与公共危机管理有关期刊、学位论文，经过

对文献的整理和归纳，总结出我国社区参与公共危机管理的发展现状和趋势，分析不同国

家地区的发展经验和特点，在已有经验的基础上，加以完善更新。

2.调查研究法

通过访谈方式收集资料，以青海省海东市平安区为研究对象，力图对青海省海东市平

安区失地农民作出详细调查，运用调查资料对青海省海东市平安区失地农民的现状作出评

价，以此分析平安区失地农民在就业方面所 面临的困境，最终提出解决方案。

3.问卷调查法。

编制适用于基于当地失地农民基本情况问卷，向 X新区农户发放问卷，调查失地农民

的就业现状，调查问卷作为此报告研究的重要依据，另外，在当地做问卷调查的基础上进
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行实地观察和有选择性的进行访谈，了解村民对失地后的就业问题，针对调查中发现的个

别事例，采用了案例分析法，以更确切的了解该新区居民们就业的现状。

4.归纳法。

对文献综述、深度访谈、问卷调查所收集到的资料进行归纳总结，发现青海省失地农

民就业保障存在的问题，进而提出相应对策。

1.4.2 技术路线
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1.5 相关概念界定

1.5.1 城市化的界定

城市化也称城镇化，是由农业生产为主的传统社会转变为以工业和服务业为主的现代

城市社会的历史过程。在这个过程中不仅仅包括地域空间变化以及人们生产、生活方式的

改变，更涵盖了文化价值观念的转变以及可享受的社会福利待遇与城市市民的同等化等。

在城市化的各种表现形式中，人口的城市化（表现为由农村居民变为城市居住、由农村生

活变为城市生活的过程）无疑就是城市化的最基本表现形式。简单来说，城市化是指在社

会进步与发展的过程中，社会由乡村形态向着城市形态转变，人口由农业人口向非农人口

转变的

1.5.2 土地征收的界定
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土地征收，主要是指被征地方将会永远的失去土地所有权（区别于土地征用过程中被

征地方失去的土地使用权），征地一方不会将土地进行返还，因此需要采用其他方法对土

地所有权的原有者进行补偿。[7]

1.5.3 失地农民的界定

失地农民可以简单的理解为因丧失土地（包括耕地、林地、草地、山地、水产养殖海

域及滩涂）的经营使用权而无法进行农业生产活动的农村居民。导致农民失地的原因很多，

比如城市的扩张所导致的失地、国家修建各种基础设施（道路、水库、桥梁等）所导致的

失地、还有“村转居”过程中的失地、生态退耕的失地等等。在所有这些因素中，由城市

化引起的用地需求快速增长和规模扩大，无疑是导致农民失地的最重要的原因之一。在城

市化进程之中，由于城市扩张的需要，国家根据相关规定征收了其土地，并使土地的使用

形式发生改变，从原本的耕地变为非农村建设用地，同时将土地的所有权进行改变，由此

所产生的被迫与土地相分离的农村居民。[7]

2 城市化进程中 X 新区失地农民及其就业保障现状调查

2.1 城市化进程中 X 新区失地农民就业保障问卷调查分析

为了对 X新区失地农民就业保障真实情况进行了解，本文采用问卷调查的方式，调查

采取分层抽样方法，首先选取了青海省海东市 X新区为研究对象，之后在这 X新区进行问

卷调查和访谈。本次问卷调查以个人为基本单位，调查内容主要涉及失地农民的基本情况，

包括对其年龄、失地前后的收入、文化水平、就业环境、满意度等方面的调查；同时还包

括对失地农民征地前后的生活情况、当前的工作情况以及失地农民对当前就业保障措施的

看法与认识。本次调研共发放 230 份调查问卷，回收 221 份，有效问卷为 211 份，问卷有

效率为 99%。本次被调查的失地农民按年龄段划分为 20-30 岁，30-40 岁，40-50 岁和 50

岁以上几类，具体每一类失地农民所占的比例随机。

2.1.1 样本基本结构

（1）性别比例结构。在本次调查中，男女性别比例接近 5:5，具体百分比如图 2 所示。

性别比例均衡，对于本次调查问卷研究的总体结果是对城市化进程中 X新区失地农民就业

保障问题的研究，故所调查的男女比例均衡有助于本调研报告的信度。
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