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内容概要

《失地农民问题--成因风险政策含义》(作者柏骏)通过对城镇化进程中失地农民问题的表现、成因以
及危害等方面系统深入的研究，本书主要讨论了我国城镇化进程中失地农民问题的形成机理与可能的
演化方向，重点从制度因素、社会因素，以及经济因素等多方面对失地农民问题的内生性、复杂性进
行了综合解读，并对农民失地后社会资本拥有量和市民化进程进行了前瞻性扫描。
《失地农民问题--成因风险政策含义》主要研究过程与结论如下。

第一，结合城镇化、工业化进程的路径演化，分析了中国社会经济转型过程中，地方政府的角色变化
的方向、内生性与特征。
主要从制度经济学的委托一代理理论出发，联系实际，揭示地方政府角色转变过程中发生道德风险的
必然性，以及与失地农民问题之间的内在关联性。
作为道德风险发生的结果，失地农民问题表现为地方政府越来越依赖粗放型的土地外延扩张。
作为地方政府强势主导的城镇化进程的结果，近年来各地区以开发区为主要内容的城市规模急速扩大
，并直接导致失地农民群体数量的激增。

第二，结合城镇化、工业化进程发生的二元结构社会背景，分析了中国城镇化、工业化过程中由地方
政府主导并参与的利与弊。
主要从交易成本理论出发，联系实际，全面阐述了地方政府参与城镇化、工业化进程的必要性、弊端
，以及与失地农民问题之间的内在关联性。
如果缺乏政府的强行推进，自发的城镇化进程会因为潜在的交易成本过高而受到必然影响。
因此，从制度安排的合理性来看，在经济发展水平比较低下、二元结构刚性还很强的地区，由地方政
府主导的城镇化过程是制度变迁的内在要求。
在市场经济条件下的经济增长，土地是一项很重要的要素投入，其数量取决于土地的价格。
由地方政府主导征用农地的过程很容易导致土地价格的扭曲。
土地价格一旦被扭曲，客观上导致经济增长的外延式发展，即很容易导致经济增长中土地要素替代资
本等其他要素的投入。
由于工业化过程中资本替代劳动力的趋势，因此不可避免地最终产生了土地替代劳动力的过程，结果
是农民低价出让了农地的一切产权意义上的权利，而地方政府长期又难以保证失地农民有就业机会，
从而产生对失地农民的低标准补偿和农民失地后容易失业的问题。

第三，考虑到我国地区间不平衡发展的客观现实，本研究探讨了失地农民问题的地区差异性。
从不同地区地方政府解决失地农民问题能力的差异和失地农民问题个体的差异两方面入手，分析了差
异形成的成因。
主要研究结论包括：城镇化是一个过程，有缓慢发展期、加速发展期和稳定发展期之分。
作为具体推动城镇化过程的地方政府，在目前的制度安排下，地方政府的行为偏好及目标，因城镇化
过程所处的不同阶段而呈现明显的差异，失地农民问题及衍生问题皆以此为前提而特征各异，地方政
府当期给失地农民的内生支付的补偿意愿和支付能力也各不相同。

第四，在上述研究的基础上，基于风险转移与叠加的视角，本研究探讨了失地农民问题的复杂性与动
态性。
重点分析了制度风险、基层政府道德风险、产业风险、失地农民私人风险、社会公共风险之间的关联
、传导与叠加过程。

第五，基于社会资本理论的基本原理，对失地农民群体的社会资本结构与特征进行了定量分析，以具
体案例为切入点，分析失地农民在市民化进程中的变迁轨迹与外在表现。
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最后，是本研究的小结和主要政策建议。
主要政策建议包括：①促进地方政府转变发展理念；②规范地方政府财政收支制度，扭转地方政府的
短期税源偏好；③完善地方政府绩效考核制度，有效识别其道德风险；④
加大对地方政府道德风险的惩罚力度，提高道德风险的发生成本；⑤从法律层面上严格区分公共利益
和非公共利益征地用途，创新征地补偿形式；
⑥加强地区间产业结构的宏观调控和协调；⑦扩大司法救助渠道并加大力度，重视历史遗留问题；⑧
切实加大对欠发达地区的专项转移支付力度；
⑨以可持续生计为目标，重视失地农民就业和社会保障问题。
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章节摘录

　　社会经济发展理论和实践表明：城镇化是经济发展的重要推动力，城镇化已经成为经济生活中不
可逆转的趋势，但具体到我国国情，洪银兴等人（2000）从理论层面上论证了现阶段的城镇化，要由
突出人口流动转向功能提升。
在城镇化已达到较高水平的经济发达地区，应该由以发展小城镇为特征的城镇化转变为以现代化为内
容的城镇化：一是增加城市供给；二是推进城镇城市化，强化城市功能；三是推进城市现代化，提高
城市质量。
经济发展地区差距所导致的区域城镇化水平差距明显（赵喜仓等，2002），秦兴方等人（2002）则主
要结合江苏城镇化的实践，认为城镇化存在明显的推进次序，农村城镇化、城镇现代化、城市现代化
在不同地区、不同时期构成了城镇化内涵的重点。
由此可见，在城镇化进程的不同阶段，其目标、重点在地区间呈现出明显的差异性，因此推进城镇化
进程必须以此为前提，将城镇化推进速度、目标与经济发展水平的需求有效地耦合起来。
郑晓芳（2004）从实证的角度，通过若干城市数据的多元回归模型，分析了城镇化水平对区域经济发
展的影响，说明只有合理的城镇化水平才能带来要素的集聚，进一步扩大服务经济的内在职能，促进
地区经济的长期发展，反之，则阻碍地区经济的长期发展。
　　然而，近年来以开发区建设为主要内容的各地区城镇化步伐明显加快，伴随着经济社会发展，以
及城镇化的不断推进，失地农民越来越多，给社会带来的压力也越来越大。
失去土地的农民如果没有保障、没有依靠，就会徘徊在城市的边缘，成为种田无地、就业无岗、低保
无份的“三无农民”。
这部分农民游走于城市和乡村的边界，依靠少得可怜的征地补偿费艰难的生活，容易成为中国最弱势
、最缺乏保障、最边缘化的群体，成为影响我国社会稳定的因素，因此失地农民问题已经成为中国当
前比较严重的社会问题之一。
但是，从另一个角度看，危机往往与机会并存，失去土地的这部分农民，本身也意味着获得了一次新
的机会，此时可以摆脱相对落后的农村生活环境，到城市开始一种新的生活。
这个转变还需要一个过程，地方政府要循序渐进地为这部分潜在的城市居民建构一系列完善的社会保
障制度，才能实现这个转变。
　　⋯⋯
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