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摘� 要: 通过对全国 5 大城市问卷抽样调查数据的定量分析, 并结合天津华章里社区的典型个案研

究, 探讨现有的社区服务体系面临的挑战, 围绕社会交往、社区活动、社区选举、社区管理、社区服

务 5个方面, 检视我国现阶段农民工社区融入面临的问题及其原因, 发现社区融入的现实路径, 提出

完善农民工的社区服务、促进社会融入的政策意义。
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Abstract: Based on quantitat ive analysis of data of a questionnaire sample survey in China�s 5 major cit ies and

combined with typical case study in Huazhangli Community of T ianjin , the paper probes into the challenges

the community service system is facing and examines problems rural migrant workers face in integrat ing into

community from five aspects namely social intercourse, community activity, community election, community

management and community service. We find a practical way for these workers to integrate into community and

the policy meaning of improving community service for them and thus promoting their integration into

community.
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随着我国工业化与城市化的迅速发展, 大量的农民工进入城市, 寻找非农业工作机会, 而且

越来越多的农民工已经长期定居城市, 带来新的社会需求, 也引发了诸多的社会问题, 对现有的

城市社区管理与社会服务提出新挑战。近年来, 政府和社会积极关注农民工问题, 采取了一系列

的措施, 以维护农民工的基本权利, 改善就业状况, 促进劳动力市场的融入。然而, 如何促进农

民工社会融入, 实现更广泛的社会权利, 还没有得到充分的重视和解决。为此, 本项研究以这一
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问题作为研究对象, 从城市接受社区的视角, 分析农民工在社区融入中面临的问题与挑战, 探讨

以社区融入带动社会融入的策略, 提出回应这些挑战的政策意义。

一、背景分析

农村劳动力转移就业, 是中国产业结构调整、城市化、现代化不可逆转的必然过程, �城市
与农村地区经济机会差异越大, 移民的潮流就越显著�[ 1]。这种转移就业的现象, 也来自综合的

社会经济因素, 包括劳动力流动限制的逐步消除, 世界市场的竞争对廉价劳动力的需求
[2] � � ,

以及农民自身观念的改变, 越来越多的农民不愿意从事低效益的农业工作
[ 3]
。统计结果显示, 目

前进城务工的农民工约为 1�3亿人, 每年新增约在 600~ 800万人之间
[4]
。农民工呈现出新的特

征, 不同于早期的临时性季节性流动, 越来越倾向于定居城市。这些农民工成为城市中最脆弱的

群体, 迫切需要政府、社会共同关注。及时提供政策调整与实践创新, 回应农民工的社会融入,

是当前我国社会政策理论研究与实践发展的重要议题。

1. 已有研究的回顾

结构与行动视角有助于我们理解社会排斥的原因, 探讨社会融入的应对策略。一方面, 结构

视角强调社会权力结构对社会排斥的决定性作用, 涉及劳动力市场机会、教育提供、社会保障体

系和其他的结构特征, 通过政策行动的改变来回应结构因素; 另一方面, 行动视角强调个人对生

活机会的选择, 个人在自己生活水平与社会关系管理中的责任
[ 5]
。大多数社会科学家认为, 生活

机会与社会关系是结构与行动互动的结果。

笔者曾经提出建立城乡一体化的政策体系, 使现有的城市政策逐步覆盖农民工群体, 让农民

工获得平等的经济与社会机会, 改善农民工融入的结构因素
[ 6]
。也有学者提出充分信任市民社

会, 促进农民工参与到政策决策过程中
[7]
。时立荣提出建立具有服务功能的开放型社区, 提供正

式的社会服务, 促进社区新市民的社会化, 超越户籍的外在屏障而融入城市生活方式之中
[ 8]
。李

培林、李炜发现农民工持有积极的社会态度, 应该消除城市融入的体制性障碍, 促进和保护农民

工积极的社会态度
[ 9]
。通过结构与行动的平衡, 消除结构性障碍的影响, 改善农民工的政策与制

度环境, 同时也重视行动者自身的积极的生活态度, 积极发挥主体的潜能, 鼓励他们为改变生活

机会, 管理城市生活负责任。

这些研究对于我国农民工政策的研究与制定提出总体方向, 也为服务传递与实践行动带来不

同的启示。在农民工问题的研究中, 我们需要积极关注城市社区生活中广泛的社会融入, 重视农

民工融入的社会基础, 探讨社区融入策略, 兼顾结构与行动, 发挥行动主体的潜能, 调动农民工

的参与, 为研究与实践开拓新的思路。

2�已有的政策与行动策略
近年来, 政府及相关部门越来越重视农民工问题, 采取了一系列的重要政策与措施, 强调农

民工就业中必须签订劳动合同、建立平等就业机制、将农民工纳入工伤保险范围、解决户籍问题

等, 不断消除劳动力市场的障碍, 改善农民工的工作条件。在中央政府的倡导下, 地方政府及相

关部门也采取了诸多措施与行动策略。然而这些举措更多强调对农民工基本权利的保护, 如建立

社会保障体系, 消除就业障碍, 关注劳动力市场的融入与体制融入等。然而, 依靠市场的功能,

并不能实现农民向市民的转化, 经济的整合也不意味着广泛的社会整合。

政府已经开始重视 �接受社区� 在农民工的管理与服务中的关键作用, 2006年国务院发布

�国务院关于解决农民工问题的若干意见� 的 第三十八项中指出: � 发挥社区管理服务的重要作
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用。要建设开放型、多功能的城市社区, 构建以社区为依托的农民工服务和管理平台。鼓励农民

工参与社区自治, 增强作为社区成员的意识, 提高自我管理、自我教育和自我服务能力。发挥社

区的社会融合功能, 促进农民工融入城市生活, 与城市居民和谐相处。完善社区公共服务和文化

设施, 城市公共文化设施要向农民工开放, 有条件的企业要设立农民工活动场所, 开展多种形式

的业余文化活动, 丰富农民工的精神生活。�

上述文件表明, 政府对农民工问题的解决措施, 已经从早期保障基本的就业权利, 拓展到社

会生活方面, 从体制融入深入到社会融合的层面, 并提出以社区为依托的行动策略, 发挥农民工

的潜能, 发展社区服务, 优化管理, 实现社区的和谐, 改善农民工的城市生活。

如何让农民工在广泛的社区生活中, 更直接获得事实上的保护与平等, 成为政策制定者与研

究者的新议题, 也是实践工作者面临的挑战。

二、社区参与改善农民工的社会融入

社会融入旨在降低最弱势社区与社会之间的不平等, 确保支持能到达这些最需要帮助的

人�。在回应社会排斥、促进社会融入的国际理论与实践研究中, 欧盟国家已经越来越重视发展

社区参与。从更广泛的视角积极关注人们的社区生活, 通过专业化的社区发展方法, 探讨有效的

对抗社会排斥的途径, 促进市民社会的发展
[ 10] � 。社区行动 ( Community Activity) 已成为促进社

会融入的重要机制。通过社区行动的 �自下而上� 的途径, 不仅发展特定的项目, 传递相关的服

务, 而且能够在组织者与服务的使用者之间, 创造更频繁的社会互动。2003~ 2004年英国政府发

展社区参与项目, 通过社区学习包 ( the Community Learning Chest) 行动项目与社区赋权网络工作

( the Community Empowerment Network) , 激励个人与组织的参与, 决策制定者、服务提供者的介入,

改善社区成员的技能, 加强群体能力, 不断建立并发展社会资本, 实现社会融入
[ 11]
。

在我国现有的政策框架模式下, 结合我国农民工的现实需求及问题, 以及城市社区现有服务

图 1 � 社区参与促进社会融入的框架模式

体系的特色与局限, 本研究提出了社区参与促进社

会融入的框架模式 (图 1)。社会融入包括就业市场

融入、社会保障体制融入、城市社区融入等方面,

城市社区的融入是本文研究的主要内容。立足于社

区草根层面, 以社区为依托, 自下而上, 调动个人

与组织的参与, 改善农民工与当地居民的社会交

往, 提供更多农民工参与社区活动的机会, 平等地

参与社区选举, 参与社区管理, 提高社区服务的专

业化水平与可及性, 在社区内建立社会资本, 激励

社区行动, 加强社区组织的能力, 促进社区融入。在此基础上, 通过社区之间的网络合作工作,

加强不同社区之间的联系, 促进信息的交流与分享, 在更广泛的社区层面建立社会资本, 逐步影

响到决策制定与服务提供, 不断加强市民社会, 促进社会融入与和谐。

三、数据来源与分析

1�数据来源
在研究中, 力求能够较全面地理解我国农民工社会融入中的问题及原因, 采用定量研究与定
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性研究相结合, 面与点相补充的方法。在定量研究中, 采用了项目课题组 � 5大城市调查资料的

相关数据, 通过数据分析来检视我国不同地区农民工的总体融入状况, 使研究置于更广泛的社区

环境之下; 同时, 本研究选择了天津市华章里社区作为典型的实例个案, 通过定性的研究方法,

来探讨现有社区服务体系的局限, 使研究更为具体、深入。笔者于 2005年 3~ 4月在华章里社区

开展了 30个个案的深度访谈 ( 21个农民工、4个城市居民、5个社区管理者) 和 1个焦点小组

(华章里社区居委会) , 并对访谈录音资料进行编码与整理。

2�华章里社区及社区农民工概况
华章里社区农民工居住集中, 阶层分化较明显, 融入问题突出, 具有传统的社区工作的一般

模式, 所以研究选取该社区作为典型实例。社区位于天津市南开区万兴街, 农民工大约 400多

人, 占社区居民的 10%左右, 大多居住在社区旧货市场的平房区, 住房小, 环境差, 存在卫生、

健康、防火等安全隐患, 农民工来津时间长 ( 4~ 5年) , 举家迁徙, 就业方式多样化。随着居民

需求与社区环境的变化, 流动人口的问题成为社区管理的主要难题, 迫切需要改善社区实践工

作, 回应农民工现实需要。

3. 农民工的社区融入面临的问题及原因

通过数据资料的分析, 发现社区农民工在社区融入中面临的问题, 集中体现在社会交往封

闭, 社区活动、社区选举、社区管理的参与不足, 缺乏可及的社区服务等方面, 从总体上看社会

融入处于自发的低水平状态。而农民工自身的特征, 以及社区服务体系的局限则共同构成了限制

融入的复杂因素。

( 1) 社会交往: �没有互动的共存�
农民工的社会关系主要基于老乡、家庭与工友的非正式网络关系, 与城市居民之间近乎是

�平行生活� 的状态, �没有互动的共存� �。5大城市调查结果显示, 51�49%的农民工交往最多
的是老乡 (见表1) , 大多数农民工仍然与家

表 1� 农民工在城市的交往
交往类别 人数 (人) 百分比 ( % )

同乡 1292 51�5

老同学 135 5�4

同事 (一起打工的人) 779 31�0

工作中结识的其他人 198 7�9

邻居 34 1�4

社区中其他居民 14 0�6

其他 41 1�6

合计 2493 100�0

资料来源: � 农村劳动力转移就业社会政策研究� 项目课题组 5

大城市调查 ( 2006)。

庭、亲属初级群体保持着紧密的联系, 社会交

往较封闭, 表明农民工并没有很好地整合到城

市社会。然而, 随着农民工在城市居住时间的

增长, 非正式社会网络的支持将随之减弱
[ 12]
。

表1也显示, 31�05%的农民工交往最多的是
同事, 表明同事关系已经成为农民工社会关系

重要的一部分。

华章里社区的访谈也得出了同样的结论:

农民工与城市社区的当地居民缺乏互动与交

往, 仅仅限于客户关系。农民工住房条件差,

生活空间边缘化, 这些现象限制了农民工与当

地居民的交往。农民工对社区缺乏归属感和责任感, 既限制了农民工的城市融入, 也加大了社区

管理的难度。

( 2) 社区活动: 参与不足, 闲暇生活单一

农民工在社区活动中参与不足, 缺乏可及的休闲服务。正如表 2所示, 5大城市调查中,

54�92%的农民工从来不参与社区活动, 31�41%的农民工不知道社区活动的相关信息。在华章里
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社区的个案访谈中, 也发现农民工在社区活动中缺乏参与, 主要是因为 �不知道�、�没有用�,
�没有闲暇时间�、缺乏机会、信息、支付能力或时间等。大多数农民工生存压力大, 消费能力

低, 流动性大, 也影响着他们在社区活动中的参与。工作之余, 他们大多只能在家看电视、做家

务、读二手报纸, 在繁华都市的背后过着黯淡的生活。因此, 应当通过专业社区工作的介入, 为

农民工提供更多的休闲机会和相关的服务, 促进农民工的参与。

表 2� 农民工参加社区组织的会议或活动的情况
参与情况 人数 (人) 百分比 ( % )

经常参加 27 1�1

有时参加 114 4�5

很少参加 164 6�5

从来没有参加 1378 54�9

不知道有此活动 788 31�4

合计 2471 100�0

资料来源: 同表 1。

� � ( 3) 社区选举: 代表参与不足

华章里的调查表明, 在社区相关的决策

过程中, 农民工代表缺乏充分的参与。不

过, 在研究工作的带动下, 农民工问题在社

区引起广泛的重视。街道办事处决定成立流

动人口管理服务站, 致力于共同把华章里社

区建成 � 流动人口管理工作精品小区�, 在
社区即将成立的居民自治委员会中吸收农民

工代表的加入。农民工能够平等地参与社区

活动, 共同关注社区的建设与发展, 参与社区的决策与管理, 明确权利与责任, 增强认同感与归

属感, 促进社区融合。

( 4) 社区管理: 缺乏沟通与参与的渠道

在现有的社区管理中, 农民工往往是被动的管理对象, 缺乏有效的信息沟通的正式渠道, 使

农民工能够平等地参与到社区管理中。华章里社区农民工集中居住的旧物回收市场, 秩序与环境

成为社区管理的难题, 城市相关部门的管理工作往往趋于简单化, 引导与说服的工作还不到位。

如以下的访谈资料中所涉及的问题:

被访谈者 (WMB11) � : � ��现在啊, (城管治安大队) 不允许我们在铺面前摆摊卖哈密瓜,

��他们遇到一次, 就罚款 50元, 遇到这种情况, 有时只有自己回来哭, 两三天不出去。�

解决这些问题, 可以通过社区农民工自我组织的方式, 实现增能, 表达农民工的需求与声

音, 以正式的方式与当地权威机构进行平等地交流, 采取有效的措施, 引导农民工依照社区市场

管理的规范, 有序经营, 同时也能够改善社区环境, 实现集体获益。

( 5) 社区服务: 缺乏可及的专业化服务

在社区工作中, 存在重管理, 轻服务的问题。现有的社区服务仍然没有覆盖到农民工, 缺乏

可及的正式的社区服务与资讯。5大城市调查结果显示, 79�31%的农民工从来没有向居委会求助
过 (见表 3) , 因为几乎没有获得过来自社区的帮助。

表 3� 农民工向社区组织求助的情况
求助情况 人数 (人) 百分比 ( % )

经常求助 21 0�8

有时求助 168 6�7

很少求助 310 12�4

从来没有求助过 1990 79�3

合计 2489 100�0

� 资料来源: 同表 1。

� � 在华章里社区的调查中, 了解到社区居委

会对社区工作有着高度的责任感, 具有一定的

社会动员与组织能力, 有利于农民工社区实务

工作的开展。近年来社区在外来人口的管理

中, 提供一些助民服务, 例如简化暂住证的办

理, 并降低收费。不过, 以下的访谈资料说明

社区居委会现有的工作模式, 倾向于被动的问

题导向型工作模式, 而不是发展导向型工作模

式, 仅仅侧重于日常管理, 例如卫生、治安、证件发放、登记、收费、计划生育等, 少数社区工

作人员仍然对农民工持有偏见与歧视。
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被访谈者 (WMB4) : � ��我从来没找过居委会, 都是居委会来找我们收钱来 (笑)。收清

洁费什么的。�

被访谈者 ( GF3) : � ��外地的咱管他干吗, 咱不管���

被访谈者 ( DF1) : � 现在外地人都是自己来找工作的��居委会就是光照顾我们下岗的 40

岁、50岁的��劳动协管员的工作就是这样的。�

被访谈者 (WFB4) : � ��那都是给下岗的人准备的 (电脑、插花等的技能培训) , 外地人没

有, 本地人都管不了呢, 外地人就更别说了。�

尤其是在社区的教育服务中, 缺乏可及的教育资讯。华章里社区的访谈表明, 农民工对子女

的教育机会与教育方法颇感忧心。现有的中等教育与职业教育, 并不能为这些农民工或未来的农

民工提供基本的技能, 面临着劳动力市场的竞争压力, 只能依靠实践经验与自学。再有是社区缺

乏日间照顾机构与服务, 私立幼儿教育收费昂贵, 农民工家长们望而却步, 只能选择家庭照顾。

因此, 为儿童及其家长、青少年提供教育支持, 为青年农民工提供职业教育、资格培训方面的服

务, 是社区服务工作的主要突破点。

现有社区服务体系的局限主要有以下几个方面的复杂原因: 第一, 随着经济转型与体制改革

的加快, 社区需求与环境发生着显著的改变, �单位人� 向 �社会人� 转变, 从原有单位提供社

会福利逐步向着私有部门和社区转移, 同时流动人口也带来了社区需求的增长。第二, 社区现有

的服务体系滞后于经济与社会的发展, 社区工作者大多由下岗、退休女工组成, 缺乏专业理念、

技能和培训。第三, 社区组织资源缺乏, 办公设备陈旧, 效率较低, 服务功能日益衰退。总之在

社区更新过程中, 现有的社区服务既不能满足当地居民的需要, 也无力回应外来移民的融入需

求, �错位�、�缺位� 与 �越位� 的问题越来越突出。因此, 通过发展专业的社区工作, 摆脱社

区发展的困境, 成为政策实践者与制定者面临的重要挑战。

四、结论与政策建议

本研究提出以下 5个方面的建议, 这些建议围绕城市多元化的输入, 发展专业社区工作, 使

农民工能够依托接受社区逐步融入城市社会, 充分地参与到国家的经济、社会文化与政治生活

中, 并为城市的发展做出更多的贡献。

1�鼓励发展农民工社区组织
社区工作者应致力于发展社区农民工组织与社区服务型组织: �社区农民工组织: 例如妇女

小组、农民工之家、职业小组等, 通过非正式的社区组织的方式, 组织成员通过非正式的网络与

社会纽带, 获得社会支持, 增加社会资本, 改善农民工组织与个人的能力; � 发展为农民工服务

的专业化社区组织, 更有效地传递服务与资源, 提供更多的机会, 开展多元化的社区行动, 将决

策者与受益者之间的社会资本联系起来, 在赋权的过程中实现社会融入。

2�发展专业化的社区服务中心
在农民工服务组织的基础上, 促进社区服务中心的专业化建设。以现有社区组织为依托, 发

展专业化的社区服务中心, 社区工作与社会工作、心理健康服务、经济咨询等广泛的专业紧密结

合起来, 能够提供儿童照顾、休闲服务、社区教育、社区安全等综合性社区服务。可以从三个方

面实现社区服务中心的专业化: � 为社区工作者提供专业化培训。转变工作理念与工作模式, 全

面地理解农民工社会融入政策的意义, 并获得专业知识, 增强工作能力, 包括协调不同的利益的

能力, 与社区行政工作者、专业研究者的沟通能力, 在有限的资源中有效地管理复杂项目的能力

等, 逐步将街道的办事人员、居委会 �大娘� 发展为专业的一线社工; � 积极引导高校社会工作
专业的毕业生到基层就业, 建立专业化的社会工作者队伍; � 改善社区中心的办公设备, 提高工

作效率, 逐步实现社区管理的现代化与网络化。
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3�制度的支持与资助保障
农民工的社会融入需要长期的过程, 意味着社区工作的贡献需要一个持续的、灵活的与稳定

的基础, 而不是短期的 �特定项目�。农民工的社区融入需要相应的资金与制度支持: � 国家与

相关部门应该支持城市接受社区, 回应农民工的社会融入, 对社区组织提供相应的资助与制度支

持, 以保障社区组织能够稳定地运作和发展, 同时社区工作者在社区融入中的角色与贡献应得到

充分的认可; � 农民工的社区参与权利逐步获得制度支持, 尤其是保障其平等地参与到社区选举

中, 参与到各种社区组织的活动与行动中, 通过制度支持, 消除歧视性障碍, 逐步获得社会认

可, 从允许、默许农民工参与, 发展为必须有农民工代表的平等参与。

4�积极发展网络工作与合作关系
网络工作与合作关系作为融入策略的重要方法, 其实践意义主要体现在两个方面: �网络合

作工作模式涉及多个主体的参与: 政府、私有部门、志愿者组织、农民工、城市居民与权威部门

等, 在更平等的权利关系中开展合作工作, 创造一个开放的、互动的、参与性的决策过程, 这样

的决策过程, 有助于多主体之间达成更多的共识; � 在社区融入的过程中, 加强社区之间的联系

与交流, 通过网络工作, 在更广泛的社区建立社会资本, 逐步影响到决策与服务提供。通过网络

工作与合作关系, 使决策能够真正反映现实的需要, 有效地推进政策的实施, 及时地传递服务,

在市民社会的背景下, 促进全面的参与, 实现社会和谐。

5�加强宣传教育工作, 营造融入文化

通过媒体以及文化教育体系, 宣传促进农民工社会融入的理念, 加强农民工与城市居民融入

意识, 主要是两个方面的调适: � 农民工主动地调整行为方式, 改变过客心理, 明确权利与义

务, 加强社区的认同, 适应新市民的角色; �城市居民以科学的观点、人本的态度接纳外来农民

工, 改变刻板印象、偏见、歧视和排斥, 通过调适产生彼此和谐的关系, 共同营造一个开放平等

的社会, 促进农民工的社会融入。这不仅是社会发展的需要, 也是保护弱势群体促进社会公平的

要求。
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