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［摘要］针对水库移民安置过程中面临的各种各样的社会风险，通过风险调查表定性分析移民的风

险程度，提出作好移民规划、实行有土安置、加强移民技术培训、加大后期扶持力度以及建立移民社

会保障体系等一系列弱化风险的措施。
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! 水库移民风险

水库移民风险就是由于水利枢纽工程的建设，

而给移民个人和社会带来损失的事件发生的不确定

性与后果［%］。

移民社会风险是严重社会问题的潜在形式，是

严重社会问题发生的前兆。如果不能很好地处理这

些风险和妥善安置好移民，那么移民安置区的社会

很难稳定，甚至会出现一些冲突现象，如移民示威游

行、静坐等。同时移民可能会比搬迁前更加贫困，产

生新的贫困群体，影响移民的经济收入。在相当一

部分移民安置区，由于人多地少，缺粮问题十分严

重，移民负担较重，温饱问题难以解决；大多数移民

安置区处于自然条件很差的库区、山区，扶持资金投

入和解决问题的程度有限，还有相当一部分移民的

饮水、交通、用电、儿童上学、移民就医和住房等生存

的基本条件仍没有得到解决。长期以来，由于移民

安置存在“重经济建设、轻环境建设”的倾向，安置区

存在过度开发、开采资源的情况，资源的数量和质量

不断下降，开发利用条件越来越恶劣，严重影响移民

安置区的经济可持续发展和移民的长远利益。同时

移民安置区小城镇建设和移民劳动力转移落后于农

村非移民地区，移民产业结构调整和产品结构调整

困难，水库移民中的富余劳动力从农业向非农业、从

农村向小城镇、从移民安置区向发达地区的转移比

较困难，从而限制了移民的经济收入，导致移民与非

移民经济发展差距拉大。

" 风险的识别

世界银行 -./0123 -( 425621 博士将非自愿移民

安置中的主要风险归纳为 7 种，分别是：失去土地、

失业、失去家园、边缘化、缺乏生活保障、失去享有公

共财产和服务的权利、社区解体［!］。

" (! 失去土地

因为工程建设征用大量土地，移民首先面临失

去土地的风险。而土地作为移民的主要生产资料，

失去土地后对移民的日常生活和农业生产都会产生

严重的影响，这也是移民贫困化的主要原因。有研

究资料表明：对于从事农业的家庭来说失去土地所

产生的后果通常比失去房屋要严重的多。

" (" 失业

农村移民由于工程丧失土地，在安置时又采用

非农业安置，那么这部分人存在失业风险；兼业打工

的移民，在外迁以后失去了原来打工的机会；城市移

民外迁以后失去了原来的工作，可能要忍受很长时

间才能获得一份工作。

" (# 失去家园

对于移民来说失去家园是一个都要面临的问

题。一些移民拿到的房屋补偿费根本就不够另建一

幢新房屋或者购买已经建好的安置房。很多移民为

了重建家园，往往把以前的积蓄拿出来，有的甚至再

去借钱，这样就进一步加速了移民的贫困化风险。

" ($ 边缘化

边缘化是因为许多家庭失去了经济能力和向地

位低的社会阶层变动的过程中产生的［!］。农村移民
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失去土地、失去打零工的机会，经济收入来源比外迁

以前少，如果是农业安置的话，他们新获的土地质量

不好，也会减少他们的收入。城市移民失去工作，外

迁以后可能待业在家，没有稳定收入来源。伴随着

收入的减少，移民会失去自信心，没有安全感，觉得

社会不公平，他们的社会地位下降。当移民来到新

的安置区时，他们原有的文化和风俗习惯不被当地

人认同，在安置区他们人生地不熟，产生一种孤独

感，这样就产生了移民的社会和心理的边缘化。

! !" 缺乏生活保障

移民外迁以后，人均耕地面积比外迁前减少了，

或者虽然得到相同的土地甚至更多，但土地的质量

下降了，很容易造成当地粮食供应不足。在搬迁的

过程中，由于劳累可能出现事故和重大疾病。到达

安置区后，由于水土不服，也有可能会发生疾病。安

置区的市政设施未完全建好，生产、生活污水和垃圾

短期内得不到妥善的解决，容易爆发传染病。

! !# 失去享有公共财产和服务的权利

对于移民而言，如果安置地的交通、水利、电力、

教育、通讯等条件没有跟上，那么移民面临着生活和

生产的双重难题，经济收入也很难恢复。尤其是贫

困的农村移民和没有搬迁的村民失去了共享集体财

产、基础设施、公共服务的机会，也就丧失了发展的

机会。

! !$ 社区解体

在移民搬迁的过程中，长期形成的居住社区和

相关设施被拆散，亲朋好友相互分离，社会关系网络

被迫解体，一些当地的社会组织以及一些自发的服

务团体也被拆散。移民必须面对安置区的老居民们

和搬来一起住的其他移民，建立新的社会关系，包括

生产、生活、使用公共设施、获得就业机会等。

% 水库移民社会风险评价

在风险识别的过程中，已经识别出了水库移民

所面临的所有风险，列出风险调查表（表 "）：在风险

分析的过程中利用专家经验以及充分听取移民意见

的基础上，对可能的风险因素的重要性进行评估，得

出水库移民的综合风险。

首先确定每个风险因素的权数 !，分值范围可

取 " # "$，" 表示最小，"$ 表示最大。其次确定权重

即风险的等级值 "，按可能性大小划分为 % 个等级，

分别为 $&’，$&(，$&)，$&*，"&$。然后将每项风险因

素的权数与等级值相乘，求出该风险因素的得分（即

! + "）。最后将各项风险得分相加，求出此风险因

素的总分，!! + "，即风险度，它表示风险程度。

表 " 风险调查

可能发生的
风险因素

权数
!

风险因素发生的可能性 "
很小
$&’

较小
$&(

中等
$&)

较大
$&*

很大
"&$

! + "

人均土地
面积减少 $&" " $&$*

土地质量
的下降 $&" " $&$)

失业 $&" " $&$)
人均居住
面积下降 $&" " $&$*

房屋质量
下降 $&$% " $&$,

经济收入
下降 $&$% " $&$,

社会地位
下降 $&$% " $&$’

粮食不够
吃 $&" " $&$)

医疗支出
增加 $&" " $&$(

基础设施 $&$% " $&$’
医疗卫生
设施 $&$% " $&$’

学校 $&$% " $&$’
社会联系
破坏 $&" " $&$)

!! + " - $&%*

其分值越高说明风险越大。一般来说，得分 $&’ #
$&( 属于低风险，$&(" # $&. 属于中等风险，$&." #
"&$ 属于高风险。

从表 " 可以看出，该移民安置的风险属于中等

风险。

& 弱化水库移民风险的对策

& !’ 做好移民规划

移民安置规划是水库移民前期工作（包括淹没

损失调查、移民安置规划和补偿投资概算）的重要组

成部分。它既是水库淹没处理设计的核心，又是水

库移民安置实施的蓝图［,］。移民安置过程中的社会

风险可以通过详细周到的前期工作，以及切实可行

的移民安置规划加以规避。在编制规划时，要考虑

环境容量的极限，保证移民的生存需要，要考虑迁出

地和安置区的生活习惯和宗教习惯及社会文化环

境。在规划移民安置地域的环境时，要充分征求移

民的意见和安置区干部群众的意见，尊重移民，理解

移民，帮助移民。

& !! 实行有土安置

水库一般建设在地处偏僻的山区，那里经济不

发达，信息和社会意识落后，自我积累和投资能力

低，文化水平低，劳动力素质低，劳动技能差。移民

都是世代种田的山区农民，如果迁到平原地区完全

依靠二、三产业谋生，他们在短时间内难以适应新的

生产方式，而且二、三产业具有较大的不稳定性，移

民的生活来源缺乏基本保障。同时农村社区的一些

特点，如：农村社区是以血缘关系为纽带，血缘关系

的结合是农村关系的中心；农村社区的生活、农民的
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居住受劳动条件的影响，以分立户居、一家一户为

主，这就决定了农民离不开土地，移民安置必须以土

地为本。因大量土地被淹，农民无论后靠还是外迁，

土地数量都大为减少，土地质量变差。妥善安置移

民必须以发展大农业生产为基础，通过开发可以利

用的土地，改造中低产田地，建设稳定高产良田和经

济园林，发展牧业、林业、副业、渔业等产业［!］。

! "" 加强移民技术培训

自然资源的匮乏和交通等基础设施的低下，决

定了库区的经济是单一的农业经济，而且以种植业

为主。仅靠传统的农业生产，移民很难达到脱贫致

富的目标，这就有必要引导移民实行农业结构调整

和从事二、三产业。针对移民缺乏必要的劳动技能，

应该加强移民的技术培训。

! "" "# 多种经济作物种植技术培训

如何在有限耕地资源上，产出价值更高的产品，

是移民追求的目标，应该根据移民要求，有目的、有重

点地组织农业技术部门，举办大棚蔬菜培训班、水果

种植培训班等等，使移民因地制宜地开展多种经济作

物的种植，生产附加值更高的农产品，提高农业收入。

! "" "$ 养殖技术培训

移民一般都会开展各种各样的养殖活动，如养

兔、养猪、养鸡、养鸭等，应该根据移民对养殖的要

求，因势利导，聘请有养殖技术的专业人员为移民培

训，进行技术指导，避免移民在养殖上的风险。

! "" "" 劳务技术培训

仅靠耕地难以提高收入水平，以土地安置的移

民不能仅靠土地生存和发展，必须进入到二、三产业

中去。针对部分有文化的移民，把培训的重点放在

适应二、三产业发展的技能上，如运输业、服务业、服

装缝纫、家电维修等等。

! "! 加大后期扶持的力度，强化移民抵抗各种风险

的能力

水库移民到达安置区后，他们的生产生活资源、

生产收入及生活水平参差不齐，与安置地居民相比

还存在一定差距，自我发展的能力相对薄弱，有些甚

至连温饱问题都没有得到根本解决，导致了因水库

移民而产生的次生贫困人口群体，严重制约安置区

的经济和社会发展，影响社会稳定。在中国水力发

电工程水库移民卷中关于后期扶持的目标就是“使

库区移民的收入和生活水平，达到或超过当地农村

非移民的人均收入和生活水平”。后期扶持的理想

目标是“使水库移民的收入及生活水平达到或超过

其原有水平并使其获得在当地区域社会经济中原有

的地位，达到这一目标时，水库移民还应具备与当地

非移民相同的发展潜力”。所以应该利用后期扶持

基金，通过合适的后期扶持项目帮助移民提高劳动

技能，改善生产条件，发展生产，使移民从实施的后

期扶持项目中获益，提高生产生活水平。

! "% 建立移民的社会保障体系

移民社会保障是国家、地方及社会对移民，特别

是对暂时或永久丧失劳动能力、失去土地、工作机

会、或遭受灾祸的移民，在经济和社会生活方面提供

帮助、照顾、保护和保证，以调节社会化关系、促进社

会公平和稳定的社会制度［#］。水库移民为了国家的

水利工程建设，告别了世代生活的故乡，他们的生

产、生活、子女上学、交通、就业、社会关系都受到了

不同程度的影响，移民曾有的安全网遭到破坏，水库

移民社会保障可以为这些背井离乡的移民编织新的

安全网创造条件，帮助他们重新树立生活的信心。

从当前的情况看，除了给予移民生活困难救济

外，移民的基本要求和愿望是实现“生（存）有所靠、

病有所医、老有所养”。所以在移民社会保障的各项

制度建设中，既要加强农村社会救济，也要重点加强

最低生活保障制度、医疗保险制度和养老保险制度

的建设。

在社会保障体系中要设立移民建设发展基金，

资金要从多渠道、多层次进行筹集，保障基金可以采

取以下方式筹集：!移民安置区地方财政按一定比

例拨出专款，作为保障基金；"工程受益单位或收益

地区提供一定数量的资金，作为保障基金；#移民个

人按一定的标准缴纳保障基金；$中央财政拨出专

款，作为保障基金。
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