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摘 要：基于斯科特《国家的视角》“一些试图改善人类状况的大型项目并没有达到预期的效果，特

别是从农民自己的视角来看”的观点，选择大中型水库移民后期扶持政策执行期，以安徽 +县为个
案，采用集体访谈、个案访谈、参与式观察等社会学研究方法，实地调查了移民后扶政策的运作，分

析了中国大中型水库移民后期扶持政策中遇到的难题。从利益相关群体的不同诉求分析里挖掘

“基层的视角”，认为，其正体现了“国家的视角”单一性与“基层诉求”多元性的矛盾，指出，移民后期

扶持政策应考虑老水库的特殊性，单一化的政策不利于目标的实现。
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一、问题的提出

"$$-年 /月 !&日，为通过“解决水库移民的温
饱问题以及库区和移民安置区基础设施薄弱的突出

问题”，来实现“加强库区和移民安置区基础设施和

生态环境建设，改善移民生产生活条件，促进经济发

展，增加移民收入，使移民生活水平不断提高，逐步

达到当地农村平均水平”的目标，国务院颁发（"$$-
年）第 !&号令，《国务院关于完善大中型水库移民后
期扶持政策的意见》（简称后扶政策，下同）。该意见

提出的扶持对象和期限是：“大中型水库的农村移

民，转为非农业户口的农村移民不再纳入后期扶持

范围。其中 "$$- 年 - 月 #$ 日前搬迁的为现状人
口，一次核定、不再调整，从 "$$-年 &月 !日起再扶
持 "$年；&月 !日之后搬迁的为原迁人口，从完成搬
迁之日起扶持 "$年，移民人口的自然变化采取的措
施由各省自行决定”。具体措施是：“纳入扶持范围

的移民每人每年补助 -$$元，尽量发放到移民个人，
也可以实行项目扶持，还可以采取两者结合的方

式。”

政策中界定的对象、措施、补助金额的时限都很

清楚，但是，后期扶持政策的执行情况却十分复杂。

有的地方甚至有钱发不下去，成了地方政府的难题。

为什么会出现这样的情况？基层的诉求与国家政策

的矛盾到底在哪里？

斯科特在《国家的视角》一书中指出：“一些大型

项目并没有达到预期的效果，特别是从农民自己的

视角来看”［!］。翻译该书的王晓毅也认为，“原来有

好的完美的设想，然而实际情况和设计有很大区别。

这样，在多样化条件下，推行一个简单的、标准化、完

美的方案，如果这个方案实施不好就会造成很多灾

难性的后果”［"］。在以“解决历史遗留问题”为宗旨

的移民后期扶持政策制定及其实施过程中，我们是

否又在重复着“国家的视角”而再次忽略了基层的智

慧？

既然国家的政策已经清楚，那么了解基层的诉

求，应该就能找到答案。

二、调查方法

+县位于皖西边陲、大别山北麓，是安徽省面积
最大、人口最多的山区县和库区县，全县库区面积占

总面积的 #.0-1。全国著名的治淮骨干工程水库
就坐落于该县，始建于 "$世纪 /$年代。

"$$&年 /月 !"日至 /月 !-日，作者对两个乡镇
的典型村组老移民进行集体访谈，共 "$人，其中现状
人口 /人；个别访谈 "$人，深度访谈移民村组干部 "
人、乡镇干部 "人，以及县移民局相关人员 .人。
由于对政策进行了调整，"$$&年 &月 ".至 *月 #

日，作者再次来到 +县水库进行调查，了解执行政策
变化的原因，对各类人物进行了深度访谈，其中入户访
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谈 !"户、#$人；个别访谈 #"人；移民村组、乡镇干部、办
事员、移民局各负责官员的深度访谈人员共 !"人。
此外，作者还运用了参与观察的方法，在库区办

以政策咨询员的身份从另一角度观察各类人群的诉

求及手段。

三、地方政策与国家的视角

在接到后扶政策文件后，%县执行政策时，根据
自身特点，因地制宜提出了适合当地的具体执行措

施，即：原迁移民的扶持资金直接发到个人，移民后代

的扶持资金不直接发到个人，而是采用“评补”!和做

项目的形式在给予困难的移民后代直接补偿的同时，

给予安置地的移民和居民共同享受项目的福利。

图 !更为直观地展示了受补助的范围和各类人群。

图 ! 地方政策下受补助的范围

!对原迁移民之外的现状移民补助，采取一年一评定的办法，经群众评议公示无异议后予以直补。

" 俗语，指的是按照顺序享受待遇，即并不是此类人群中的每个人每年都可以享受到直补。

# 分等级的意思是，被选为评补的对象后，按照困难情况决定每年发放的补助，不多于 &$$元。调查中几个乡村的具体等级标准不同。

$ 说“比较一致”是因为移民后代和安置地居民还存在一些差异，因为对于“评补”的机会，移民后代有享受的机会，而非移民后代是没有

的。虽然安置地居民对于未来享受“评补”的可能性也不是没有预期，但是至少现在的差异还是存在的。

“现状人口”是指搬迁时已出生的人口，其房屋

财产和生产资料被水库淹没。移民后代又称繁衍人

口，是指移民搬迁后，移民家庭娶进（入赘）、出生和

依法收养等新增加的人口。“现状人口”以当时搬迁

时登记在册为准，繁衍人口是按照人口自然增长率、

户口等核定登记条件予以认定的。原迁移民完全享

受直补，即每人每年补助 &$$元；移民后代原则上和
当地居民一样，不享受直补，只享受项目扶持；但是，

移民后代中的困难群体（’种人）可以享受评补的政
策，或“轮庄”"，或“分等级”#享受。

国家政策出台后，有意见和诉求的主要是非农

业户口的老移民，其他主要利益群体没有很大的

意见。

两个月后，政策调整，矛盾更为激烈，作者再次

来到 %县进行调查。调整后的执行政策确定：补助
对农业户口移民的“现状人口”和移民后代全部直补

到人，也就是国家后扶政策的具体措施从原来的“一

个尽量，两个可以”调整为“一个尽量”，地方政府对

于政策措施因地制宜的权利没有了。而这也就意味

着取消了之前地方政府对于安置地居民的安抚，取

消了“评补”的人口。调整后政策十分清楚，但也缩

小了范围（如图 (所示）。

图 " 国家政策下受补助的范围

政策调整后，安置地居民的意见和诉求凸显出

来，使得后期扶持政策的执行遭遇更大的挑战。

清楚简单的政策却比复杂灵活的政策失效，这

正是落入了斯科特“国家视角”的局面。

四、利益相关群体诉求

作者通过调查发现，政策与相关人员诉求之间

的矛盾主要是两大类：一是非农业户口老移民的诉

求，二是安置地居民的诉求。

而这两类的诉求基于与相似群体的比较而产

生，而矛盾也产生在比较后形成的心理不平衡上。

非农业户口老移民比较的是农业户口的老移民；安

置地居民比较的是移民后代。

根据以上分析，作者主要调查了这 #类利益群
体，他们各自的诉求在政策调整前后也有变化，而这

种变化也更好地反映出了相关群体的实际诉求。

! )原迁老移民
作者在调查前推论，享受补偿的原迁老移民不会

有什么意见，因为他们在政策的变迁中没有受到影

响。然而在针对原迁移民的个案访谈中，笔者也听见

了不同的声音，那就是，已去世的移民应该得到补偿。

原政策老移民诉求“按照当时的移民人数得

钱”，“去世的也有补偿”；而在政策调整后，老移民又

支持移民后代得到补助，“移民后代应该拿”。

老移民的逻辑是，直接享受补助政策的应该是

当年搬迁的人，承认移民后代与原迁移民的差别，认

同原政策中将移民后代和安置地居民比较一致地对

待$。但是他们认为移民后代拿到补偿也算是对去
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世老移民补偿的弥补，因此在执行政策调整后也支

持移民后代享受直补。

! "移民后代
在第一次调查中，移民后代理解和认可原政策，

认为自己也能享受项目扶持，而且“推磨轮庄”的形

式也是乡土社会约定俗成的规则。在政策调整后，

移民后代也予以认同，并倾向于对政策不做评价。

! 当然，去上访的主要都是生活过的不如意的。作者在偶遇访谈的非农业户口移民，生活可以的都对国家后扶政策表示认同。

移民后代的补助在执行政策的调整中变化最

大，但是他们都接受，这看似矛盾背后的实质却是一

脉相承的。对于获得额外之财的评价，人们总是会

表现出一种回避的态度，移民后代对现政策接受而

不评价的态度，正好反映出这种“得了便宜卖乖”的

心理。

现政策出台后，移民后代对安置地居民的诉求

有两种态度：一是对安置地居民的行动表示不认可，

政策就这样规定了，他们不应该闹；二是对安置地居

民表示同情，政策是扶贫的，当地人都在水边生活，

遭遇淹没的损失，都应该拿到补偿。

移民后代的逻辑是，承认自己和老移民的区别，

认同自己和安置地居民的同质性。当然，补助拿到

自己手里更高兴，这是人性的逻辑。

# "非农业户口移民
这个群体还可以根据不同情况划分为两类。

一类是搬迁时就不是农业户口，不涉及土地，或

者是搬迁到城镇后转为非农业户口的老移民。这部

分人没有土地的损失，或者是放弃土地的补偿但获

得的是非农业户口的待遇。在 !$ 世纪 %$ 年代，农
业户口和非农业户口在社会资源的享有上是不均等

的，非农业户口的移民享受了国家政策倾斜的待遇，

比农业户口移民当时几乎没有补偿的待遇好了很

多，这应该也是国家后扶政策明确规定非农业户口

人群不享受补助的原因。

另一类是农转非人口，包括花钱买户口和因政

策奖励而转为商品粮户口两类人。花钱买户口而农

转非的移民意见很大，尤其是他们中没有固定工作

的，生活贫困，虽然转了户口，有低保，但金额有限。

当时移民没有补偿，现在的补助也享受不到，因此有

意见。而在政策奖励商品粮户口中，“两女户”是典

型。“两女户”是农村比较特殊的家庭，由于农村很

看重男孩，所以当第一胎为女孩时，还可以生第二

胎，但不论第二胎是男是女原则上都不能再生。如

果第二胎仍是女孩，则被称为“两女户”，“两女户”在

农村被视为弱势家庭，& 县地方政策允许将一个女
孩转为商品粮户口，奖励的政策却产生了这次的

矛盾。

非农业户口的逻辑是，当年移民时吃的苦是一

样的，就应该得到同样的补助，而不能因身份的不同

而有所区别。!

’ "安置地居民
原政策出台时，安置地居民表示认同和接受。

认同老移民补偿到人的应然性以及自己与移民后代

享受相同水平的补偿，接受项目扶持体现的与老移

民的差异和与移民后代的平衡。这就是安置地居民

的逻辑。

现政策出台后，安置地居民的意见成为矛盾的

焦点。相对于非农业户口的移民来说，安置地居民

有 #个不平衡：!安置地居民移民时也作出了贡献，
虽然没有受到搬迁之苦，但当时和移民分资源却没

有任何补偿，用他们的话说就是“一个馍馍要分一半

给别人吃”。"安置地居民认为能享受补偿的移民
后代是造成矛盾激化的一个原因。用他们最直接也

是说得最多的一句话来反映就是“我们五六十岁的

老人都没有，他们抱在怀里的娃都有，凭什么啊？”，

“我们的孩子和他们的孩子都一样在这里长大的，为

什么有补偿给他们（的孩子），我们（的孩子）没有？”

#在第一个执行政策中，安置地居民可以享受到一
些实惠，“修路他们走，我们也走。”但现政策取消了

对他们有利的扶持，使得安置地居民在比较后也产

生了心理落差。

五、矛盾下的不安定因素

原政策是地方政府根据实际情况拟定的，负责

后扶工作的 (主任告诉我们，采取第一个执行政策
的原因一是政策导向，二是统筹兼顾。因为政策主

要目的是扶弱，项目扶持主要用于修路、铺桥、解决

饮水、发展生产等公益设施。而在政策执行中，移民

和群众的意见都要考虑，因为农村老移民为响应国

家号召，背井离乡，牺牲最大，在安置地吃苦最多，为

水库建设做出直接贡献，他们直补到人，大家都没意

见；移民后代虽然受到了影响，但毕竟与原住村民的

生存环境差别不大，与原住村民一样为水库建设做

出了间接贡献，他们一起享受项目扶持，得到原住村

民和移民后代的接受和认同。

但“国家的视角”下的第二个执行政策让 (主
任也很为难。移民后代全额直补到人容易引起原住

村民等利益群体的攀比，矛盾较大。实际情况看，若

对移民后代也和原迁移民一样实行全额直补到人，

将不利于增进移民和原住村民、后靠移民和库区群
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众之间的团结，不利于维护库区的稳定。!

而事实上，两群体的对立已经产生。在调查中，

作者甚至被安置地居民围住，他们一起表达着不满：

“都是一样的，为什么他们（移民后代）有，我们（安置

地居民）没有？！”甚至还有安置地居民说“收粮食的

时候，我们粮食不够吃，他们都有钱买粮吃，我们没

有钱，我们就去他们地里拔麦子！”

! 笔录资料，编号 !""# $地点库区办 %主任办公室。

如果说安置地居民还有了一次地方执行政策下

享受补偿的机会的话，非农业户口的移民从开始就

没有补偿的机会，原因是国家政策对于非农业户口

从开始就不允许纳入这次补偿。

非农业户口的移民实际也分为很多类型，这在

前文也较详细地阐述了。移民时转为城镇户口，享

受了国家户籍政策优惠的；或者原本就是非农业户

口，不涉及土地补偿安置的，不享受这次的补偿可能

也在国家的考虑之中。但是花钱买户口而转为城镇

户口，或者是因为奖励进入城镇户口的，特别是户籍

放开之后才被纳入城镇户口，没有享受户籍转变后

的优惠，也被排除在这次扶贫式安置补偿范围之外

的人口，他们的意见和情绪也非常大。根据调查，在

第一个执行政策出台时，大规模的上访活动已经发

生，上百人围攻了库区办公室。这种激烈的不安定

因素在库区办成立以来都没有出现过，却由这项惠

民政策引起了。

“不患寡而患不均”是作者在调查过程中听到的

出现频率最高的一句话。库区办的官员用这个短语

总结下面的民众意见，民众也用这句话表达根深蒂

固的传统认知。“我和他一样，如果他有，那么我也

应该有，或者我没有，那么他也不应该有。”这就是农

民“公平”的逻辑。

六、结 语

“国家的视角”在斯科特笔下几乎是整齐划一的

代名词，在这里就体现为这种“一刀切”的国家政策。

而“一刀切”在斯科特笔下的许多国家都出现了问

题，而地域跨度大、人口数量多、民风民俗迥异的中

国应该更加重视“国家视角”的负面效应，避免不安

定因素的产生。

在国家大中型水库移民后期扶持政策的执行中

出现的问题，有很多是国家视角简单划分下的产物。

安徽 &县的案例之所以令人反思就是因为它的特殊
性：水库建设时间长。后扶政策对于新建不久的水

库移民比较适用，原因有 ’个：!移民和安置地居民
尚未完全融入；#安置地居民已有相应的损失补偿；

$户籍政策放开后的户籍问题划分不再成为矛盾的
焦点。而对于安徽 &县水库而言，首先，由于建库时
间长，移民与安置地居民融入很好，移民后代和安置

地居民后代已无差异，在补偿身份进行人为划分反

而引起了隔阂；其次，建库时，中华人民共和国刚刚

成立不久，移民补偿很低，接纳移民的安置地老居民

基本上是义务接纳移民，没有因让出土地而得到补

偿；再次，由于建库当时户籍制度严格，户籍制度对

于百姓的生活影响很大，而且由于时间长户籍改变

的很多，改变的原因也多种多样，用单一的户籍划分

无法适应所有的情况。

许多时候国家的宏观政策无法涵盖所有的地方

问题，所以政策应该是有弹性的。有弹性的政策是

对那种极端国家视角的修正，是一种国家掌控之下

给予地方权力的因地制宜。令作者欣慰的是，奖励

户口的“两女户”特例问题，最后以“开口子”的方式

解决了，理由是“两女户”的政策是县里制定的，可以

自己消化。这是地方自治权的体现，但使得我们眼

前一亮，或许地方政策正是缓解“国家视角”单一性

的“草药”？
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