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国家政策对水库移民社会分层的作用机制研究

——以丹江口水库移民政策为例
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摘要：水库移民作为水利水电工程关键部分，受政府政策与制度主导，对移民社会分层有深远影响。本研究将

建国以来我国水库移民政策分为五阶段，以南水北调中线丹江口水库移民为例，分析了资源再分配、发展促进

及权力再调整三种机制如何影响移民社会经济。研究指出，移民政策通过安置、资源分配和项目扶持影响移民

的权力、收入等社会分层标准，“新移民”在收入和资源上较“老移民”有显著提升，近城有土安置资源更丰

富。移民个体阶层因权力、市场、资源调整而重塑，虽少数移民在搬迁初期阶层下滑，但整体呈积极重构趋

势。本文引入社会分层视角，强调应完善移民政策，关注政策对不同群体的效果，提高政策精准度，降低阶层

下移风险，以政策推动移民安置与可持续发展。
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引言

在新发展理念引领下，党的二十大提出“深入推

进能源革命”，水电作为清洁可再生能源一直发挥重

要作用，水库移民是水利水电工程建设的重要组成部

分和关键控制因素[1]，“十四五”以来中国水库移民

事业取得了巨大成就，86.5万建档立卡水库移民全面

脱贫。但是，水库移民原有生产生活环境随着搬迁发

生变化，存在融入难、适应难等问题[2]，有很大的返

贫风险。为了更有效地防范与化解潜在风险，并推动

国家的可持续发展进程，中央作出了设立五年过渡期

的重大战略决策，旨在确保脱贫攻坚所取得的成果得
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到巩固与拓展，同时实现与乡村振兴战略的有效衔

接。当前，中央政府对移民问题高度重视，由于水库

移民治理的公共属性，以及中国现行移民管理规定中

明确指出，各级人民政府应当加强对水库移民工作的

领导，水库移民工作主管部门应当在各自职责范围

内，做好水库移民的相关管理工作，因此水库移民，

特别是大中型水库移民，是中央政府制定相关法规政

策及指导性意见，省级政府根据实际情况出台具体/

配套政策，县级以上各级政府负责具体实施[3]。近年

来，伴随着脱贫攻坚战及乡村振兴战略的推进，政府

在移民搬迁过程中投入了大量人力、财力，总体来看

移民的生产生活条件相较过去有了明显改观。但是，

政府多是从安置层面解决水库移民问题[4]，将移民视

为“同一群体”，对移民内部分化及未来发展关注度

不足，许多水库移民的生活水平仍然较低[5]。同时，

由于特殊时空因素，水库移民还存在大量历史遗留问

题。因此，在当前背景下如何有效提升移民搬迁的成

效，确保移民阶层上升，防范返贫风险，是彻底打赢

工程移民脱贫攻坚战的关键。

群体及个体之间存在差异是一个客观事实，移民

也是如此，那么移民政策对移民社会分层有何作用？

移民搬迁时间跨度长，不同时期的政策又会对移民社

会分层产生何种影响？同时，考虑到地区经济社会发展

水平存在较大差异的现实，各地区的政策又会对移民社

会分层产生什么作用？即使是同一地区，同一政策，是

否也会对移民分化产生影响？这一系列问题对于政府提

升移民搬迁质量具有重要意义，这些问题涉及社会公

正、经济发展、社会稳定及国家治理等多个方面，移民

政策对移民社会分层的作用研究可以揭示各类资源分配

的差异性，评估各移民群体是否能够公平获得各类资源

和公共服务，同时也有助于政府了解移民的异质性及

政策作用的成效和不足，便于政府更精准地促进各阶

层移民可持续发展，比较不同时期、不同区域政策效

果，构建多样化政策体系，提升移民治理能力。但现

有研究并未对此做出有效回答，既有研究多关注移民

政策整体在补偿、安置、处理遗留问题、后期扶持等

方面的效果研究[6]。因此，在当前大力提升政府治理

能力、确保移民脱贫攻坚成果质量背景下，本研究以

南水北调中线丹江口水库移民为例，尝试解析政府政

策对水库移民社会分层的作用机制，以期为提升政府

移民治理能力提供理论借鉴，为新时期移民政策法规

体系的修订提供依据。

1　水库移民法规政策体系

新制度主义认为个人嵌入于国家基本政治经济制

度之中，在各类制度政策框架内活动。移民最强制性

的驱动力是政策因素[7]。在中国，水库工程是政府为

主负责实施，水库移民是政府主导性移民，各类移民

政策均由政府制定，是移民生产生活变迁的内生变

量。权力和市场是二元资源分配制度，政府掌握权

力，通过制定政策分配相关资源，进而改变社会结

构，与移民个体能动行为一起构成移民分化图景。水

库工程移民作为普通公民大众，受国家基本政治经济

制度影响，因其又有水库移民自身特色，属于非自愿

移民这一特定群体，同时又受制于各类水库移民政

策。后文将围绕具体水库工程移民制度进行阐述，厘

清水库移民政策法规发展脉络，阐释重要文件主要内

容、作用及影响。整体而言，水库工程移民制度体系

主要是针对移民“征补、安置和发展”三个方面的规

章，包括法规和政策。

水库工程移民法规体系由通用法规、专用法规、

专项法规组成。第一，通用法规包括“宪法”“土地

法”“水法”等基本法规。移民作为公民要遵守宪

法，水利水电工程具有明显的公益性质，移民的土地

和财产可以被政府征收，也有获得相应补偿的权利。

而《中华人民共和国土地管理法》[8]则关乎农民切身

利益，明确了土地所有权属、类别、用途及数量，确

立了土地征收基本程序及征补基本标准和原则。其他

重要相关法律还有《中华人民共和国水法》[9]，第三

章第二十九条明确规定了水利工程实施开发性移民，

移民安置与工程建设同步进行，前补后扶，各地根据

实际情况处理好移民安置发展问题。同时，移民经费

列入工程建设投资计划。第二，专用法规是指具体行

业法规，这里主要指水利部和国家经贸委(原电力工

业部)①颁发的法规。《大中型水利水电工程建设征地

补偿和移民安置条例》(国务院令第471号)[10]是其中

① 1998年3月10日，九届全国人大一次会议批准国务院机构改革方案，撤销电力工业部，电力工业的政府管理职能并入国家经济贸易委

员会。2003年改为国家发展和改革委员会，国家电力公司作为国务院出资的企业单独运营。
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最重要的行业法规，该条例是在“土地法”和“水

法”基础上制定，涉及移民补偿、安置、后扶等一系

列工作的方针、原则、管理体制及相关法律责任。第

三，专项法规只有《长江三峡工程建设移民条例》

(国务院令第 126号)[11-12]，三峡移民超过 130万，属

于特大型水利水电工程移民，因此国务院为其制定专

项条例。法规具有稳定性、强制性和长期性，同时也

有一定滞后性，我国各类水利水电工程众多，涉及区

域行政区划、自然环境、社会经济文化各不相同，在

具体移民工作开展中法规无法明确众多细节和盲点，

因此需要出台相关政策予以弥补。在法规基础上的移

民政策直接决定了移民的资源获取，影响着社会机会

的分布，对社会分层具有明显建构作用。

水库工程移民政策体系主要分为两个方面：一是

移民搬迁与安置政策，旨在确保移民搬得出、稳得

住；其二是后续的扶持与发展政策，着力于移民安置

后的生计恢复与可持续发展，也就是逐步能致富。搬

迁安置政策中对移民影响较大的是补偿标准和安置方

式，连同后期扶持决定着移民获取的补偿资金、土

地、房屋、经营、工作等重要资源的差异，因此成为

影响移民社会分层的三大政策因素。

新中国成立以来的水库工程移民政策可以分为五

个阶段：①初步探索谨慎阶段(1950—1957年)。全国

各类水利水电工程数量少，规模也较小，产生的移民

数量不多，土地数量相对较多，一般采用有土置换，

少部分移民投亲靠友或者外迁安置，移民安置相对谨

慎，主要依据 1953年发布的《中央人民政府政务院 

关于国家建设征用土地办法》[13]，移民历史遗留问

题较少[14]。②行政强推盲目阶段(1958—1978年)。这

一时期，全国开展一系列水利水电工程建设，规模较

大的有三门峡、刘家峡、小浪底水电工程，丹江口水

利工程一期项目也是在此阶段，全国水库移民高达百

万。由于人民公社化运动，数量众多的水库移民无法

得到有效安置。移民工作多缺乏科学规划，多照“红

头文件”指示，靠主观经验和行政命令强推，安置盲

目随意，补偿较低，众多水库移民历史遗留问题产生

于该时期[15]。③有序探索科学规划阶段(1979—1991

年)。随着社会经济回归正常秩序，水利水电工程事

业也进入到一个全新时期。特别是随着三峡工程的开

工建设，新的水库工程移民政策体系不断建立完善，

补偿标准逐步提高，移民政策制定注重科学性、规范

性，由单纯的补偿救济转向开发性移民，《水库建设

移民安置条例（征求意见稿）》(1984)[16]、《国务院

办公厅转发水利电力部关于抓紧处理水库移民问题报

告的通知》(国办发〔1986〕56号)[17]、《大中型水利

水电工程建设征地补偿和移民安置条例》(国务院令

第74号)[18]在这一时期相继出台。21世纪以后更是提

出“以人为本”和“移民至上”的安置原则，不断更

新完善水库移民政策[19]。④逐步完善规范改进阶段

(1992—2005年)。结合三峡工程，提出“三原原则”，

正式确立“工程与移民并重”的指导思想，将征地补

偿和安置补助标准纳入“土地管理法”，注重生态保

护，强调可持续发展。这一时期重要的移民政策法规

文件有《国务院批转国家计委关于加强水库移民工作

若干意见的通知》(国发〔1992〕20号)[20]、《长江三

峡工程建设移民条例》(国务院令第126号)(1993)[11]、

《长江三峡工程建设移民条例》(国务院令第 299号)

(2001)[21]、《关于加快解决贫困地区人口温饱问题的

决定》 (1996) [22]、《中华人民共和国土地管理法》

(1998) [23]。⑤体系成熟高质量发展阶段 (2006 年至

今)。随着三峡移民搬迁工作的结束，国务院于 2006

年依次下发《国务院关于完善大中型水库移民后期扶

持政策的意见》(国发〔2006〕17号)[24]，《大中型水

利水电工程建设征地补偿和移民安置条例》(国务院

令第471号)[25]，《国务院关于修改〈大中型水利水电

工程建设征地补偿和移民安置条例〉的决定》(国务

院令第 679号)[26]，移民管理体系、补偿补助标准正

式确立，同时强调以移民为本，重视移民后期扶持，

确保移民生产生活水平高质量发展。

2　水库移民社会分层的政策作用机制分析

框架

社会分化一直是社会学界关注的核心问题，社会

分化就是社会异质性的增加，是社会发展的必然结

果，可以分为群体分化和个体分化。从社会分化的纵

向维度看，按照不同标准，即各类资源占有差异，划
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分出不同阶层建构出对应社会结构，也就是社会分层

现象[27]。社会分层不仅是体现阶层结构及特征的静

态样式，更是一个动态变化过程，在经济社会环境等

主客观影响下，社会分层结构经历“同质异化-解构-

再度同质化”的过程[28]。在这里，移民社会分层主

要分析水库移民在国家政策影响下重新分化进入各阶

层的客观过程，既包括政策对不同移民群体之间分化

差异的影响，也包括政策对移民个体的不同作用。水

库移民社会阶层划分采用多元标准，包括权力、经

济、自然物质、技能、体力五个维度，根据其差异将

水库移民划分为七阶层：村务管理者、集体企业主

管、私营业主及经理、技能劳动者、较强体力劳动

者、一般体力劳动者、弱体力劳动者及无业、半无

业者[7]。

水库移民政策包括安置方式、资源分配、项目扶

持等多个方面，每一方面的内容都会造成移民社会分

层标准的差异，体现出某种特定的政策机制，在移民

搬迁安置过程中重塑其社会分层结构。通过对水库移

民政策在纵向和横向两个维度的系统梳理、深度挖

掘，归纳出驱动水库移民社会分层的三种主要政策机

制：第一种，资源再分配差异机制。该机制主要促进

移民社会分层的自然物质和经济条件发生变化。水库

移民政策中的土地调整、现金补偿、房屋重建等措

施，实际是对移民原有资源的重新调配。部分原有土

地数量较少、房屋面积较小的家庭会因家庭人口和政

策补贴而重新获取更多自然物质资源，同时现金补偿

金额也会因家庭状况出现不同，改变移民社会分层的

经济条件。同时，不同政策、不同库区的资源分配数

量和方式均不相同，这种差异性就会影响到移民群体

和个体的资源获得数量和质量的不同，进而加剧分

化，促进社会分层的重构；第二种，发展促进差异机

制。该机制主要促进移民社会分层的经济条件和技能

条件发生变化。基础设施建设、后期扶持产业、安置

地社会经济水平、交通状况等为移民提供了新的发展

机遇，促进阶层地位上升，但不同政策下的安置方式

差异会使得群体间、个体间的市场机会千差万别，同

时搬迁也有可能会使部分移民原有的市场条件消亡，

造成阶层地位下降；第三种，权力再调整机制。该机

制主要促进移民社会分层的权力条件发生变化。水库

移民政策实施过程中，村务管理者角色和权力也可能

发生变化，一方面政策的执行，如土地远近、房屋户

型、扶持产业类型、资金使用等都需要村务管理者参

与组织协调，这可能会增强其权力和影响力。另一方

面，政策也可能引入新的治理机制和参与方式，削弱

村务管理者的传统权力，如在扶持产业中，引入专业

的企业管理团队或合作组织，移民事务，特别是重大

决策需要更多的移民参与进来，成立各类移民组织，

从而改变权力结构，权力大小进而会影响资源分配的

话语权，进一步促进社会分层。

如第1节所述，国家在不同历史时期，针对不同

项目均会出台不同的政策，同时各地也会根据实际情

况而制定具体政策，当同一政策实施时也会因移民家

庭情况及个人能力差异而效果不同，这就是政策在制

定及实施上会产生显著差异，而这些差异又深刻作用

于政策目标群体——水库移民，影响移民分化。图1

直观展示水库移民政策在不同时空区隔对不同移民群

体产生的差异化影响，资源分配、发展促进、权力调

整正是在这种情况下产生重大差异。移民政策在不同

时期差别很大，改革开放以后，随着国家整体实力的

增强以及对移民问题重视程度的提升，移民在补偿机

制、标准、安置条件、后期扶持等诸多方面普遍优于

早期移民。而在同一时间阶段，区域差异与水利水电

工程规模亦成为影响移民政策的重要因素。大型及中

型水库的移民搬迁与安置工作，通常由中央和地方政

府协同推进，确保了较高的政策执行力度与资源支

持。相比之下，小型水库移民则会受法规政策缺失、

资金不足、人力薄弱及关注度不够等负向因素制约。

进一步分析，即便同一时期、同一水库范围内，相同

的移民政策也可能因安置地的选择、扶持项目的具体

实施等细节差异，而在不同村落与社群间引发显著分

化，有时会加剧既有的不平等或差异性。

资源再分配差异、发展促进差异、权力再调整何

以促进上述三种时期、政策影响下的移民群体、个体

社会分层？后文将以丹江口水库移民政策作为典型案

例，详细探讨三种情境下政策实施如何对水库移民群

体及个体造成社会分层结构性的差异影响，明晰政策

三机制发挥作用的具体机理及其分层效果，以期提供

有价值的见解和启示。丹江口水库移民规模仅次于三
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峡工程移民，且时间跨度较长，一期工程始于 1958

年，二期工程移民搬迁于 2014年结束，纵贯半个多

世纪，新老两个阶段的移民政策均能体现，同时移民

安置方式多种多样，包含了全部的主流移民安置方

式，其具有典型性、代表性，这就为从整体上了解移

民政策对移民社会分层的影响，明晰政策作用下群体

和个体分化下的移民社会分层重塑过程提供了天然场

域，对后续移民政策改进提供借鉴意义。

3　政策变迁下的新老移民群体社会分层演变

差异

丹江口水库移民工程分为一、二两期，一期处于

改革开放前，各类移民政策多以红头文件形式下发，

较为粗糙。二期工程实施前后，政府制定了较为科学

严谨的移民政策，2003年，《国务院办公厅关于严格

控制丹江口水利枢纽大坝加高工程坝区和库区淹没线

以下区域人口增长和基本建设的通知》（国办发

〔2003〕12号）(停建令)[29]发布，2010—2012年移民

初步设计批复并实施。后文将根据规划设计报告、

《河南省南水北调丹江口库区移民安置实施办法(试

行)》[30]、《河南省人民政府关于印发河南省完善大中

型水库移民后期扶持政策的实施方案的通知》[31]、

《河南省人民政府关于南水北调中线工程丹江口水库

移民安置优惠政策的通知》[32]和《河南省人民政府

办公厅关于进一步推进南水北调中线工程丹江口库区

移民新村建设的意见》[33]等政策文件内容，对政策

如何影响移民社会分层过程进行阐述。

3.1　往昔政策之限：老移民群体的困境与下移

丹江口水库工程分为两期，一期工程 (1958—

1973 年)，移民搬迁分为 6 批(1959—1978 年)，共计

38.2万人，本文称之为“老移民”。这一时期与移民

政策发展历程的第二阶段相重合，该阶段嵌入“水利

大跃进”时期的特定背景，工程在勘测、设计、施工

并行的非常规模式下仓促上马，工程质量出现重大问

题，进而造成移民分批、多次搬迁。移民安置方式以

外迁和后靠为主，其中外迁安置在实践中遭遇重大挫

折。工程建设初期，政府没有明确的移民安置规划，

南阳地区领导层将支援边疆的任务转嫁于淅川移民，

图1　移民政策对移民社会分层作用机制图

Figure 1　Relationship between resettlement policies and resettlement differences
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1959年远赴 2.23万名移民远赴青海，受自然条件等

因素限制，后有1万余名移民返迁。此阶段的移民政

策制定，显著取决于主观判断，行政色彩浓厚，1965

年，主抓河南、湖北两省移民工作的文敏生与张体学

共同确立了“河南负责迁移，湖北负责安置，标准统

一，财务透明”的移民原则，虽意在规范流程，但决

策过程略显草率，补偿标准亦未能满足移民实际需

求。随后，动荡的政治局势进一步加剧了移民安置的

混乱局面。1966—1968年，淅川县又有超过五万多

移民被安置在湖北省的荆门与钟祥，在此过程中，移

民与当地民众因土地、灌溉等原因频繁发生冲突，最

终引发了大量移民返迁。面对这一严峻形势，河南与

湖北两省 1969 年适时调整移民安置策略，提出了

“远迁非优，近迁更佳，就地后靠安置最为稳妥”的

新策略[34-35]，标志着移民政策向更加务实的方向调

整，此后移民外迁安置逐渐让位于后靠安置。

后靠安置也产生诸多问题。初期工程的大坝高度

经历过数次调整，导致工程蓄水位不断上升，移民安

置高程一变再变，部分移民不得不“滚雪球”式地频

繁向上搬迁。更为严峻的是，外迁后返迁移民更是经

历多次折腾，外迁后靠交替安置，经历3~4次搬迁的

移民不在少数，彻底成为底层群体[35]。1958—1974

年整个老移民搬迁期间，移民人均获得补偿款仅为

416元，包含了所有建设和生产费用，真正用到移民

生计恢复发展的费用很少。在时间紧迫和选址轻率的

双重因素下，没有过多考虑土地承载能力，大量移民

集中安置在一起，导致人均耕地面积严重不足。例

如，某 204名移民的安置区，人均耕地只有 0.083亩

（1 亩=666.67 m2），只能通过破坏环境增加耕地面积。

这一现象在淅川库区尤为突出，随着人口出生累积，

至二期工程移民搬迁前的 2009年淅川库区人均生态

赤字比全国平均水平高出0.6630 hm2[36]。同时，移民

住房建设没有统一规划，建房粗糙，质量低劣[37]。

这一时期的政策对老移民造成的影响依然深远，主要

影响经济、自然物质(主要指土地和住房)两个分层指

标，部分移民至今仍处社会下层，严重制约其高质量

发展。

3.2　当下政策之利：新移民群体的机遇与上行

丹江口水库二期工程(2005—2013年)，坝体高度

增加至 176.6 m，共产生移民 34.5万人，也就是本文

所说的“新移民”。丹江口新移民搬迁安置时间为   

2010—2012年，处于移民政策发展演变的第五阶段，

大多数移民“外迁安置”，少部分移民“后靠安置”，

极少数投亲靠友自谋出路，实施开发性移民，也就是

通过包括政策在内的综合手段制定科学的移民安置发

展方案，以生产建设为主要任务，旨在使移民满足安

置所在地居民的生产生活条件，为可持续发展创造条

件。这与老移民安置存在显著差异，具体对比参见表1。

搬迁前，政府通过设计院或其他相关专业机构制定相

表1　丹江口库区新老移民安置情况对比

Table 1　Comparison of resettlement situation for new and old resettlement in Danjiangkou reservoir area

安置情况

安置方式

决策

自然环境

平均补偿/(元/人)

土地

房屋

就业

后扶

老移民

远迁与后靠反复折腾，部分移民数次搬迁

主观经验过重，依靠行政命令强推

安置地自然环境恶劣，后靠密集安置又导致

生态问题严重

416

数量少、质量差、位置偏

无规划、面积小、质量差

简单复制式安置，从农村到农村，从农业到

农业，促进向非农转移的发展理念没有形成

缺失

新移民

跨县外迁有土安置为主，后靠安置为辅，兼有非农安置，只搬一次

政府依托设计院统筹规划，以人为本，从移民实际情况出发，注重

科学性与移民参与性

选择经济、人口、资源均满足条件的安置区域，且交通便利

30000

人均面积超过库区原住地，肥力中上，配套机井，临近住地

统一设计，人均24 m2，提供补贴，全部砖混结构

政府扶持与移民自主开发就业相结合，同时产业开发方向和内容

向一、二、三产业全方位拓展，移民就业安置范围更宽，渠道更多。

600元/（人·年）×20年+项目支持
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对科学合理的移民计划，同时让移民参与其中，补偿

标准相对老移民而言更是极大提高，土地和房屋的调

整分配能够满足移民基本的生产生活需求。外迁安置

采取大农业安置方式，但安置地靠近城镇，也就是一

种“类城镇化”安置模式[38]，以村庄为单位整体单

独或合村搬迁至城镇周边区域，仍是农民，重新在安

置地进行调地，保障其基本生产生活，同时又能借助

城镇的交通、信息、经济优势，寻找新的发展机遇。

这里所说的城主要指小城镇，原因有二：首先，小城

镇作为城市和农村的桥梁，兼具城乡特色，移民更容

易适应，且生活成本较低；其次，城镇化发展是大的

趋势，各县区均选定开发潜力较大的小城镇作为中心

镇或特色小镇来进行建设。此外，相较于“老移

民”，“新移民”还享受了更多的后期扶持政策。不同

时期的移民政策导致了新、老移民不同的命运轨迹，

“新移民”的政策在自然物质条件、经济发展条件方

面相较于“老移民”的均有了质的提升，政策因素是

造成新、老两代移民差异的主要原因。

4　同期异策下的不同水库移民群体的分层变

化差异

改革开放前，全国水库移民安置较好、一般、较

差的各占三分之一[39]。20世纪 80年代以后，尽管有

了移民安置条例可以作为实施依据，但在具体工程

中，各地的政策多种多样，导致同一时期也就是改革

开放后的移民群体因不同政策而产生差异化分化

路径。

4.1　规模区隔：补偿标准及后期扶持差异的分层

影响

移民补偿扶持政策会因水库规模大小而不同。大

中型水库均遵循国家统一的土地补偿和安置补助标

准。相比之下，小型水库工程移民后扶缺位，且土地

补偿标准没有界定依据。即便都是大中型水库，各工

程除土地外的其他补偿标准也有较大差别，此差异既

受制于区域经济状况，又要和所在地其他工程补偿相

平衡，规避争议纠纷。此外，各地后期扶持会涉及产

业项目和多样化生产技术培训，使用后扶资金对重点

户项目进行扶持，或是兴建项目(多以规模养殖为

主)，或是招商引资，或是对口支援。技能培训内容

则涵盖种植、养殖、加工等多个领域，同时积极和发

达地区交流合作，定向招工或发布招工信息。这一系

列举措的成效和当地发展条件、移民负责人能力、政

策执行力度、机遇紧密相关。就实际效果而言，部分

移民因后期扶持获益，经济收入迅速增加，但是也有

部分地区后扶项目运营不佳，导致部分移民收入减少

而面临返贫风险，极端情况下，移民村可能背负沉重

债务。

4.2　种类多样：安置方式差异下的移民群体分层

变化

当前全国范围内移民安置方式多种多样，传统主

流移民安置模式，依据多维度考量可以细化为三类：

①空间距离与区域结构：按搬迁距离由近及远依次

为，人口迁移线上的后靠安置、仍在库周但距离相对

较远的近迁安置、迁离库周但未出县的县内外迁安

置、迁移至县外的远迁安置；②生活资源与组织结

构：根据移民搬迁组织化程度，可以以生活的村庄为

单元分为集中安置与分散安置，以适应安置地资源承

载能力；③生产资源与生产结构：土地充足的区域可

以进行有土安置，保证移民基本生存条件，自然条件

不具备的情况下可以通过货币补偿，自谋职业，二、

三产业安置等方式替代，或是有土安置与无土安置相

结合。综上，在实际执行中就形成了多元化移民安置

模式，后靠/外迁(近迁、远迁)+有土/无土(货币补偿，

自谋职业，二、三产业)/混合+集中/分散安置，这些

模式的组合共同构成了当前移民主流安置的复杂图

景，如图2所示。

大多数库区还是传统农业经济为主，非农就业机

会有限，农村移民受教育水平不高，同时又面临社会

保障体系薄弱的现实情况，这就使得移民整体抗风险

能力较弱，但也凸显出了有土安置的优越性[40]，实

践经验也表明大农业安置是最为稳妥的主流模式[41]。

此模式强调重新调拨土地进行农业安置为主，同时鼓

励并提供政策支持移民积极探索非农就业的可能

性[42]，该策略成本效益显著，易于实施，且风险相

对可控，后靠安置更是契合了移民“故土难离”的深
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厚情感[43]。但其弊端在于会对区域土地承载能力造

成较大压力，特别是后靠安置会使得库区生态环境趋

于脆弱[44]。外迁集中有土安置可以缓解库区人地紧

张关系，同时又能发挥村组合力[34]，这种模式从远

期看还可能会实现“倍增效应”，为移民可持续发展

创造条件。相比之下，外迁分散有土安置，则是将移

民原有社会关系结构在地理空间上拆散，移民分散融

入不同安置社区，融入过程中难免产生各种“过敏反

应”，与“原住民”发生矛盾摩擦，甚至脱离安置

点[45]。这种生产生活方式及风俗习惯差异与距离远

近成正比，通常异地近迁或县内安置有助于移民更快

融入，而远距离迁移，特别是跨省安置，移民融入时

间需要更久。因此，在制定移民安置策略时，需要综

合考虑多种因素，以平衡短期安置效率、可持续发展

以及长期社会融合。

在移民安置策略中，除主流的农业安置途径外，

还有少部分移民执行非农安置方案，为移民提供除土

地所属权益外的经济补偿、资源援助及政策激励。按

安置规模的差异，此类方案可细化为集中型和分散

型，前者通常将移民整合至国有农场、厂矿或者特色

经济小镇，主要发展非农经济[46]，虽然预期收入相

比农业较高，却也伴随经营风险，如果经营策略不当

或市场动荡，将显著影响移民经济状况[47]。而极少

数选择分散非农安置的移民，一般经济实力较强，拥

有一定的市场能力，依托个人资源及关系网络自主择

业。近年来，学术界与地方政府不断探索并实践新型

非农安置模式。一些新的非农安置模式被研究人员提

出，并在各地有所实践，典型模式有以下四种：第一

种是持续性长期补偿安置：即延长土地补偿年份，依

据移民承包地被淹前三年平均产量设定基准，实施年

度动态调整，以应对农作物产量或市场价格变动，但

可能引发部分移民依赖心理[48]。第二种是政府-企业-

银行协作安置：政府引进企业，发展移民项目，银行

提供贷款支持，进而推动移民就业。第三种是移民养

老保险安置：政府从移民经费中出资为移民提供城镇

养老保险服务。第四种是“置换”安置：即移民用现

金置换安置地居民的旧房子，获取土地补偿金且在

二、三产业工作。

由上分析可以看出，同一时间阶段内，水利水电

工程领域的移民政策呈现出显著的多样性特征，即使

是同一工程，安置方式也是兼而有之[49]，传统和新

型安置方式各具特色，但从当前实际情况出发，尽管

新型安置方式优点明显，但鉴于多种因素限制，其尚

不适宜大范围推广，特别对以农村人口为主体的水库

移民群体而言，这一挑战尤为显著。后期扶持也是如

此，其实施方式和效能会因工程大小、各地政府执行

操作策略的不同而有所变化。各移民群体不同分层轨

迹，正是在这一系列复杂多变的政策环境下逐步进行

图2　水库移民安置形式

Figure 2　Resettlement forms

659



工程研究——跨学科视野中的工程, 16(6): 652−666(2024)

的，各群体所占有的资源、市场机遇各不相同，进而

影响到各自的自然物质、经济、技能等社会分层要

素，群体间社会分层演化路径出现明显差异，其走向

和各类政策的差异紧密相关。因此，与移民相关的政

府决策层以及安置规划设计的专业部门，需要深刻认

识到不同移民群体的差异性，并从动态演进分化的视

角出发制定更为科学合理的政策方案。

5　同期同策下的同一水库不同村社及个体社

会分层差异

不同时期、不同工程会执行不同的移民政策，而

同一政策也会导致移民群体之间以及同一群体内个体

之间的分化。2003年随着“停建令”的下达，丹江

口水库移民工作正式启动，2010年工程初步设计正

式获批，2010—2012 年移民搬迁工作实施并完成，

顺利实现了“四年任务，两年完成”的工作目标。

34.5万名移民分布在河南和湖北两省，其中河南省移

民人数为16.4万，除国务院统一标准外，两省也制定

了各自的移民政策，以下论述部分结合河南省的移民

政策具体阐释同一工程、同一时期下相同政策对移民

村社及个人分化的作用机制。

5.1　由同到异：移民村落小群体分化

95%的移民属于农村移民，搬迁前以农业经济为

主，移民安置无法提供几十万充足且稳定的非农就业

机会，因此采用有土安置为主，投亲靠友为辅，同时

为了不破坏社会关系网络，多采用集中安置，以村为

单位保留原组织架构，在安置地划片集中建设移民新

村。从迁移距离上看，丹江口水库移民以省内出县外

迁为主，少量就地后靠安置，这一方面缓解了库区各

县生态承载压力，另一方面省内语言、文化、风俗相

近，移民更易融入，且安置地各市县是南水北调中线

工程受益区，安置地政府积极性较高，便于统一协调

管理。政府依托设计院主导安置选址，在符合安置标

准的地点中优先选择城镇周边、交通干道、工业区附

近等区位优势明显的区域，最终共计 194个安置点。

外迁和后靠两种安置方式的不同，自然促使两类移民

走上各自的发展轨道，进而移民群体间会形成显著差

异。在开始阶段外迁移民的生计资本会面临更多损

耗[50]，但长期看，他们可能会获取更多的资源和市

场机会。相较之下，虽然少部分后靠移民可以凭借库

区特色产业如旅游、地毯编织等获得发展，但整体

上，会受到自然条件、交通条件及社会经济水平的制

约，其发展潜力不及外迁移民。

原住地与安置点对接选择过程中，设计单位运用

多指标综合评价法，共有7项指标，其中权重最大的

是区位，系数是 0.3，其次是经济水平、土地数量和

质量、基础设施完善程度、非农发展条件以及耕种方

式，权重最低的是生活习俗，只有0.05。根据权重分

别对原住地和安置地进行百分制测算，按顺序排列对

接。从公平角度看，移民代表、基层干部和地方政府

均较为满意，但从发展角度看，该方法拉大各移民村

差距，造成区域分割。丹江口库区是大巴山、秦岭向

江汉平原的过渡地带，较为封闭，经济相对落后，移

民之间差距不大，安置点分布在省内 6市 25县(市、

区)[51]，按照距离库区远近排序，由南向北分别是：

南阳、平顶山、许昌、漯河、郑州、新乡(黄河北)，

相比省外远迁，省内风俗人情更加接近，移民管理更

加协调，但各县市的自然地理环境、经济水平的差异

相较于库区内各原住地均有所扩大。河南省内执行统

一的土地补偿标准，但这也局限于土地的数量和种

类，而在地力大小，移民耕种适应程度，土地流转价

格、方式等方面各安置地差异明显。移民后续发展方

面，政府投入的扶持资金差异较大。如南阳市市直单

位提供对口帮扶资金 22.04亿，远远高于许昌市。这

些资金并不能直接发给移民，而是资助各类项目，而

建设哪些项目则取决于移民村庄以及安置地移民主管

部门，同时也要结合当地“新城镇/农村”建设一起

进行，各地的发展模式因此差异很大，进而导致移民

小群体之间差别。

5.2　多升少降：移民个体阶层变化

搬迁及政策因素导致移民就业环境发生两方面变

化：首先，是地理变化，原住地在山区，依山靠水，

安置地则是近城平原，这就导致原有职业如船运、养

蜂、水面养殖等消失，大部分青壮年外出打工，同时

催生了规模化土地经营的“农场经济”；其次，二元
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生产体制生成，由原本自然市场状态向计划-市场混

合体制转变。安置区在经济活力、交通及信息化方面

更具优势，给移民带来更多非农就业机会。同时，

“移民+农民”的叠加身份也会得到双重政策支持，

包括安置初期的各种税费、土地及水电费用减免，地

方政府积极引导移民村发展集体支柱产业，吸纳移民

本地就业，并通过定向培训与劳务输出，提升移民职

业技能和就业渠道。部分移民则利用政策红利，如低

息贴息贷款，自主开展多样化个体经营。就业的不同

会带来收入的变化，同时，政策也会直接影响移民收

入，丹江口库区每名移民每年会获得 600 元后扶补

贴，共计 20年，这也会对移民家庭间的经济差距产

生影响。此外，政府为确保移民政策公平公正执行，

创新管理模式，成立“民主议事会”“民主监督会”，

决策监督重大事项，会员虽非专职，却能够接近移民

村庄权力核心，拥有相对的资源获取优势。

移民政策会秉持公平性原则对生产生活相关资源

重新调整，且同时保障弱势群体利益。土地方面，土

地依据人口重新分配，以旱地为例，搬迁后提升至人

均 1.4亩，移民人口越多相应家庭土地就越多。相较

于库区多山地、地块细碎且肥力不足，安置地土地实

现了集中连片、质量中上、临近居住点，并新修配套

水井。住房及基础设施方面，全部按照新农村标准进

行建设，涵盖交通网络、环境卫生、给排水系统、社

区规划及公益设施(如卫生室、便利店、照明设施、

公厕、垃圾处理站、污水处理设施)的全面配套。人

均住房面积≥24 m2①，全部采用砖混结构，室内全面

配齐水、电、气、厕。针对住房困难户，政府提供专

项补助，确保人均砖混结构住房面积达标。对比搬迁

前后，安置点在土地质量、住房结构、生活设施等方

面实现了跨越，有效缩小了移民在这些资源方面的差

距。尽管土地多少与房屋大小因家庭人口和经济状况

而异，但政策规定房屋户型只有3类左右，因此，移

民个体住房显性差异并不明显。此外，教育方面也会

给予适龄上学移民人口特别关怀，部分县区提供了择

校便利及中考加分政策，进一步促进了移民家庭的社

会融入和长期发展。

综上，政策会对移民的就业、收入、土地、住

房、基础设施、教育等方面造成重大影响，权力大小

和个人市场能力的强弱共同决定着移民阶层的分化。

整体上看，“移民”身份的声望得到明显提升，不会

遭到安置地居民的歧视，甚至会羡慕移民身份，这也

有利于移民融入当地社会，在通婚方面更具优势。具

体而言，弱势群体通过搬迁阶层地位有所上升，通过

土地、住房及后扶补贴，生产生活水平有了明显提

高。而部分原个体经营者会经历“阵痛期”，原有生

产要素缺失，经营技能“水土不服”，阶层地位下

降，也有移民能够把握住新的机会而实现阶层上升，

大部分移民家庭利用更多的非农就业机会实现收入增

加。但在此过程中需要注意权力寻租带来的政策

失效。

6　结论

本研究结合南水北调丹江口水库移民政策，重点

从不同时期、不同政策、同一政策三个维度分析梳理

水库移民法规政策体系，并探究政策如何对水库移民

社会分层发挥作用。在制定水库移民政策时，要重视

移民群体之间以及移民个体之间的差异，并要同乡村

振兴相结合，推动不同阶层的移民群体可持续发展。

基于此，本研究的主要贡献体现在以下两个方

面。第一，在理论层面，通过社会分层视角剖析水库

移民政策的作用机制及差异性影响，从而拓展和丰富

了社会分层在水库移民领域作为重要理论分析框架的

力度、深度和广度。已有研究大多在宏观制度政策语

境下关注政策对移民的影响，本研究则根据“不同时

期，不同政策”“同一时期，不同政策”“同一时期，

同一政策”，分别阐释政策对移民社会分层差异的三

种作用机制：资源分配差异机制、发展促进差异机制

及权力再调整机制，明晰了三种机制在三种情境下的

具体作用机理及对移民群体和个体分层分化的影响效

果。第二，在经验层面，对水库移民现有研究多从整

体视角出发，关注水库移民的规划安置、移民影响、

社会适应、风险防范等话题，对水库移民群体差异、

① 丹江口农村水库移民搬迁前人均住房面积24 m2，政府将其设置为困难补助线。
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移民分化关注相对较少。因此，本研究重点从社会分

层视角探讨了政策对水库移民的影响，从而更加细致

和全面呈现了水库移民的多维样态，特别是展示水库

移民的生命轨迹历程，明晰移民社会分层是政策影响

下群体和个体双重分化作用的结果。本研究有利于为

国家水库移民政策体系的进一步完善和发展提供重要

的经验启示和参考。
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A Study on the Mechanism of National Policy on Social 
Stratification of Reservoir Resettlement: Take the Danjiangkou 
Reservoir Resettlement Policy as an Example

Gu　Anqi1, Shi　Guoqing2*
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Abstract: Reservoir resettlement is an important component of water conservancy and hydropower projects, which is related to 
the success or failure of the project construction. As the responsible subject of resettlement work, the government's policies and 
systems are the leading factors in promoting the proper resettlement, restoration, and sustainable development of reservoir 
resettlement, and have a significant impact on the social stratification of resettlement. This intricate dance not only impacts the 
immediate lives of those relocated but also reverberates through the broader social stratification of the resettled communities. 
The policy framework governing reservoir migration is a multifaceted construct, evolving through distinct phases: from initial, 
cautious exploration to a period of administrative zeal, followed by a more methodical era of scientific planning and gradual 
refinement towards standardization. Ultimately, this matures into a phase of high-quality development, where policies are fine-
tuned to optimize outcomes. The Danjiangkou Reservoir resettlement of the South to North Water Diversion Middle Route 
Project has typical significance, running through the main stages of resettlement policies and covering mainstream resettlement 
methods. Taking this as an example, this article elaborates on three mechanisms of differentiation and differences in the social 
and economic development of immigrant groups and individuals caused by different policies and the same policy from a 
temporal and spatial perspective: the mechanism of resource redistribution differences, the mechanism of development promotion 
differences, and the mechanism of power readjustment. The research underscores the pivotal role of resettlement policies in 
shaping the social stratification of resettlement across four key dimensions: resettlement rights, income, natural resources, and 
skill sets. These disparities are intricately linked to factors such as resettlement modalities, resource allocation strategies, and 
project-specific support measures. The social stratification of resettlement emerges as a dual product of both collective and 
individual differentiation. Newly resettled groups often experience qualitative improvements in income levels and access to 
natural resources compared to their predecessors, while those resettled closer to urban centers tend to enjoy even more abundant 
resources than those settled later or in more remote locations. Furthermore, individual social strata within the resettlement 
population undergo dynamic reshaping as power dynamics, market conditions, and natural resource availability shift over time.
While a minority of resettlement may temporarily experience a decline in social standing during the tumultuous period of 
relocation and resettlement, the overarching trend is towards a "proactive reconstruction" of the social stratification structure 
under the guiding hand of progressive policies. By introducing the lens of social stratification into the discourse on reservoir 
resettlement, this research endeavors to enrich and broaden the scope of resettlement studies, emphasizing the need for nuanced 
policy interventions that account for the diverse needs and experiences of different resettlement groups and individuals. In the 
pursuit of high-quality development for resettlement, it is imperative to continually refine the resettlement policy and regulatory 
framework. In the context of high-quality development of resettlement, it is necessary to continuously improve the resettlement 
policy and regulatory system, attach importance to the effects of policies on different resettlement groups and individuals, 
improve the accuracy of policy implementation, reduce the risk of downward migration of resettlement classes, and use policy 
systems as a driving force to promote the relocation and resettlement of reservoir resettlement and sustainable development.

Keywords: national policy; reservoir resettlement; social stratification; action mechanism; Danjiangkou Reservior Project
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