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《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》是国

际移民组织的世界移民报告系列的第八本报告，主要关注人口迁移如何影

响城市发展以及移民在城市中的生存状况。

目前，国际上关于移民趋势和政策的讨论多数还停留在国家层面，本

报告旨在关注城市层面的移民问题，让人们更加了解移民与当地社会经济

动态以及城市发展之间的密切联系。

《世界移民报告2015》的主要章节探讨了从移民数量增长到多样化的

城市环境等所带来的挑战与机遇。本报告研究发现了各种形式的移民和人

口流动给城市发展带来的潜在优势，以及如何运用创新方法使移民政策与

城市化政策可以更好地为移民和城市的共同利益服务。

本报告侧重于关注全球发展中国家的城市移民问题，拓宽了当前主

要关注发达国家的城市移民问题的研究视角。报告强调了城市和移民如

何协作，以降低各类迁移风险，善用日益增长的城市多样性，结合移民

与来源国和东道社区的联结，促进社区恢复力建设和地方经济、社会与

文化发展。

本报告结论部分提出一系列建议，便于未来城市举措中把移民作为

合作伙伴，以及将移民问题纳入城市化和2015年后全球发展框架的讨论

之中。   

《世界移民报告2015》一如既往地得到来自国际移民组织的同事和外

界专家在专业知识和经验上的支持与贡献。我们要特别感谢各位市长和城

市政府当局对本报告的贡献，谢谢你们分享了见解、经验和专业知识。我

们还要感谢澳大利亚政府和荷兰政府的慷慨资助。

我们由衷希望本报告能够为促进城市可持续发展的政策制定和2015年

后全球发展议程的讨论做出贡献。

William Lacy Swing

国际移民组织总干事
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我们生活在一个城市化快速发展的时代，有越来越多的人到城市中生

活。2014年，全球超过54%的人口居住在城市（联合国经社部，2014）。1 

目前城市人口为39亿，这一数量在未来几十年会持续增长，到2050年将达

到约64亿（同上）。据统计，全球每周约有三百万人口移居到城市（联合

国人居署，2009）。移民对城市化进程产生了巨大的推动作用，并使城市

成为更具多样性的居住地。

全 世 界 近 五 分 之 一 的 外 国 出 生 人 口 居 住 在 全 球 主 要 的 发 达 城 市

（Çaglar，2014）。在一些城市中，比如悉尼、伦敦和纽约，移民人数超

过总人口的三分之一；在布鲁塞尔、迪拜等一些城市中，移民人数占当地

总人口的一半以上。其他城市的移民人口在近几年也增长迅速。例如，在

首尔居住的外国人口数量是十年前的两倍。2那些亚洲和非洲的飞速发展

的中小城市，在未来将会吸收全球绝大多数城市新增人口（联合国经社

部，2014）。这种向城市迁移的人口流动模式以国内流动的暂时性和循环

性为主要特征（Hugo，2014）。

城市化的飞速发展，移民人口的快速增长给移民者、社会和政府带来

了机遇和挑战。《世界移民报告2015——移民和城市：管理人口流动的新

合作》探讨了迁移和移民如何塑造城市，以及移民的生活又如何被城市及

其居民、组织和制度所塑造。本报告考察了移民和城市在就业、住房和医

疗等问题上的相互关系，以及移民者如何为建设和振兴城市贡献自己的资

源和才智。本报告还介绍了一些城市的创新案例，这些城市在应对日益增

长的全球流动性和社会多样性上取得了积极成果。本报告将着重介绍移民

群体、当地政府、公民社会以及私营部门在城市管理上的新合作关系，以

应对移民与城市发展所提出的挑战。

移民和移民治理问题应成为城市规划和可持续发展的前沿问题。然

而，关于城市化的全球讨论很大程度上忽视了移民问题。在国际社会规划

的新的全球城市议程中，明显缺乏对移民问题的关注，例如第三次联合国

居住与城市可持续发展会议。3 此外，很多城市和当地政府仍未将迁移和移

民问题纳入其城市发展规划和实施之中。因此，移民在有关城市化与城市

的国际讨论中通常被忽略。

1	 联合国报告中的“城市”定义以各国统计局空间和人口的概念作为基础，各国概念有所不同。
2	 首尔大都市政府：首尔大都市政府，2014，http://stat.seoul.go.kr/（只在韩国）。
3	 第三次联合国居住与城市可持续发展会议将按照联合国大会决议66/207于2016年召开，详见： 

www.uclg.org/en/issues/habitat-iii。
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本报告将以三种方式应对这一挑战：

•	 记录移民如何塑造城市，以及移民在城市中的生活状况。当前大部分有

关移民趋势和移民政策的国际讨论都在国家层面展开论述，而从城市层

面的探讨将会使我们加深了解当地具体的移民政治经济问题以及移民与

城市发展之间的密切联系。

•	 引起人们对生活在全球发展中国家城市的移民者的关注。现有有关移民

和城市问题的讨论主要关注全球发达国家以及国际移民的融入。

•	 兼顾考察国内和国际移民。处于各种发展水平的城市都在应对日益增

长、多样化的流动人口。在发达国家，多样化人口的主要来源是国际移

民；在发展中国家，国内的流动人口更可能成为这一主要来源4，再加

上少量的逐渐增长的南—南移民。

•	 本报告的主要任务是弥补在当前城市化讨论中出现的这一空白，主要观

点可以概括如下。

移民本质上是城市问题 
•	 我们生活在一个史无前例的以城市化为特征的人口迁移时代。无论在一

国之内还是跨越国境，移民者涌向城市，给当地带来多样性并创造新的社

会联结。这些亟待我们探索出城市和移民治理的新方法。

•	 据统计，全世界有2.32亿国际移民（联合国经社部，2013）和7.4亿国

内移民（联合国开发计划署，2009）。

•	 约占一半的国际移民居住在10个高度城市化、高收入的国家5，例如澳

大利亚、加拿大和美国，以及一些欧洲国家（法国、德国、西班牙和英

国），此外还包括俄罗斯、沙特阿拉伯和阿拉伯联合酋长国（联合国经

社部，2013）。移民主要集中在这些国家的城市地区。

•	 未来几十年的25亿新增世界人口将主要集中在中低收入国家的城市地

区，特别是非洲和亚洲国家的城市地区（联合国经社部，2014）。

•	 尽管非洲不是世界上城市化发展最快的地区，但最近几十年，其城市

人口增长速度创历史新高。在1960年，约翰内斯堡是撒哈拉以南非洲

地区唯一一个人口超过百万的城市；到了1970年，增长为四个（开普

敦、约翰内斯堡、金沙萨和拉各斯），到了2010年则上升至33个（联

合国人居署，2013）。

•	 在亚太地区，每天约有12万人移居城市。到2050年，生活在城市中的

4	 绝大多数全球发展中国家缺乏连续的、新近的、可比较的城市外国出生人口数据。
5	 http://data.worldbank.org/data-catalog/GNI-per-capita-Atlas-and-PPP-table. 

http://data.worldbank.org/data-catalog/GNI-per-capita-Atlas-and-PPP-table
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人口还将增长63%。在1990年到2014年间，亚太地区的城市新增人口

约为10亿，其中中国约占一半（4.5亿）。亚太地区的城市人口一直保

持长期增长，在1950～1975年和1975～2000年，其城市人口分别增长

一倍。从2000年到2025年，预计又会增加一倍（联合国亚太地区经济

与社会委员会，2014）。

•	 由于全球人口老龄化、一国之内及国与国之间的地区经济发展不平衡，

以及环境与气候的不稳定性等现实原因，人口大规模向城市迁移成为大势

所趋。对于很多城市来说，与出生率和死亡率相比，人口迁移已成为决定

人口增长和年龄构成的一个更重要因素（Skeldon，2013）。城市的各种

社会关系和社会网络为新移民提供了立足和发展的机会，城市也为移民融

入社会提供了基础。

•	 随着世界经济的变化，移民流向也正在发生改变。全世界有越来越多

的城市成为移民目的地。例如，在东亚、巴西、非洲南部以及印度西部等

地，经济的迅速增长吸引了越来越多的移民人口。世界各地的城市正在经

历着人口在城市、地区、国家乃至全球之间的流动与消长。因此，城市正

面临着人口迁移及其多样性所带来的管理挑战。

•	 然而，在国际层面，移民政策和城市化政策常常被分开讨论，使得这些

政策之间缺乏一致性。在国家层面，除极少数例外，国家和地区政策之间

往往也存在着分歧。中央政府因为经济发展或许会鼓励人们迁移至城市，

却可能与地方政府在提供基本社会服务上没有达成一致。

•	 与此同时，城市已在基层主动开展移民管理工作，直接与移民者互动，

甚至通过跨国合作等与移民者的家乡建立关系。一些城市正在将移民政策

和相关项目纳入城市的发展与管理之中。

移民为城市带来机遇和挑战 
•	 未来几十年，全世界绝大多数新增人口将出现在中低收入国家的城市。

然而，这些城市的减贫步伐依然缓慢，城市基础服务依然匮乏（联合国经

社部，2012）。人口的强劲增长给当地的基础设施、环境和社会结构等都

提出严峻挑战。低收入国家的城市化步伐及其政府对城市化问题的应对能

力等引起了广泛的关注。这些国家的政策制定者往往将大批农民涌入城市

看作导致城市过于拥挤、交通堵塞、环境恶化以及城市服务和基础设施短

缺的主要原因。

•	 在过去的几十年，特别是在全球发展中国家，因为缺乏对移民问题的

有效管理，移民者的基本需求得不到满足，使其无法获得住房、工作、医
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疗和教育机会等，使得许多非正规解决渠道大行其道。据联合国人居署估

算，在发展中国家的城市里，有三分之一的人口居住在贫民区，其中包括

移民者和城市贫民（联合国人居署，2007）。

•	 来源国和目的国的移民政策都会给城市发展带来积极或消极的影响。

非洲、亚洲以及欧洲针对劳动力流动所制定的政策尚不够清晰和完善，可

能导致非正规移民的增加以及城市里非正规居住地的增长。严格的边境控

制政策也可能使城市成为中转站，移民滞留在此而无法到达他们所向往的

目的地。

•	 新移民通常只能住在危险且混乱的地区。在那里，他们获得开展

新生活的资源和机会非常有限。而且，一旦灾难降临，他们往往会首

当其冲受到最大影响。

•	 最新研究表明，移民在城市贫困人口中占很大比重（Hoang、Truong

与Dinh，2013；Rigg、Nguyen与Luong，2014）。例如，在加纳首都阿克

拉，92%的移民生活在一个贫民区——老“发达玛”（Old Fadama）里，

那里没有自来水和卫生设施（Awumbila，2014）。在很多中低收入国家的

城市中，临时搭建的棚户区通常成为新移民的落脚点。在这些棚户区或贫民

窟（例如肯尼亚首都内罗毕的基贝拉和上面提到的老发达玛）生活条件极其

艰苦，但移民仍能找到机会从事经济活动以提高他们的生活水平和对未来的

预期（Awumbila、Owusu与 Teye，2014）。

•	 移居城市可以极大地提升人们的福利水平。它不仅使移民免受农村生活

危机的影响，还提供更多的就业机会和更好的医疗教育机会，这些都有可能

为流动人口和留守者减轻贫困。

•	 城市化明显能带来好处，如果没有城市化，则很难找到经济持续增长的

方式。城市还能将移民所带来的城市多样性转变成社会经济优势。如果对移

民进行战略性管理，并将其与正规经济挂钩，移民将有助于提高生产力。积

极引导移民融入就业市场对来源国和目的国都会产生积极的影响，因为在这

两者之间存在联系。

•	 通过吸收移民来减轻贫困的努力尚未得到城市及其执政者的重视，尽管

在一些城市已有所突破。虽然各国与国际社会需要出台相关的有效措施与制

度，但地方性的尤其是在城市层面上的计划、政策和法规，对于移民的福利

水平和开展新生活具有决定性的影响。

•	 最近的一项研究表明，在所有主要的新兴经济体中，有效的服务供给

与城市发展有着密切关系（经济政策论坛、中国（海南）发展改革研究

院，2013）。在寻求更具包容性的城市治理上，城市的社会融合与经济增
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长和全球竞争力密切相关（大都会组织，2011）。移民对其所移居城市

的参与和融入已经成为建立一个稳定、开放、充满活力的社会不可或缺

的一部分，并以此确保一个国家未来的经济社会健康发展。

移民是城市治理的合作者 
•	 移民对移居国及其家乡的经济、社会和文化发展做出了巨大贡献。

然而，这些贡献通常会被忽视，或者仅仅从他们寄回家乡的汇款这一角

度来看待。

•	 移民是城市恢复力的建设者：移民在移居社会及其家乡的恢复力建

设上也发挥了重要的作用。移民及其社会网络可以为全社会的风险管理

做出贡献。大部分移民者是健康、年轻的群体，他们在灾难预防、应对

和灾后恢复上可以提供多样化的技能，特别是在老龄化的社会中。

•	 移民是地区发展的推动者：在建立来源地和目的地之间的联结，以

及将移民议题纳入城市发展规划上，移民扮演了重要角色。城市之间

的联系通常是因为存在数量较多的移民人口。移民和海外侨民社群在

促进城市之间合作发展以及相关活动上也发挥了重要作用，例如为来

源地提供专业知识和信息等。

•	 移民是城市的建设者：通过促进一个城市的历史、文化、宗教和社

会经济繁荣，移民能够帮助提升该城市的国际经济与政治地位。

•	 正如2013年在纽约召开的联合国国际移民与发展高层次对话会议

的声明所言，移民应成为各国及国际社会有关移民与发展议程的中心

议题。自联合国开发计划署发布有关人口流动和发展的《人类发展报

告2009》以来，这已成为国际社会有关移民的讨论的中心思想。通过

考察迁移对幸福的影响，《世界移民报告2013》关注了移民的发展问

题及其政策意义。

•	 正如2012年里约20+会议6和包括2013年国际移民和发展高级别

对话会议7在内的其他峰会所指出的，在可持续发展的背景下，追求

经济增长需要兼顾全体人类。大多数城市正在通过实践和创新，努力

追求可持续的、更具包容性的经济增长目标。此外，有越来越多的城

6	 联合国可持续发展会议，2012年，https://sustainabledevelopment.un.org/rio20。
7	 www.un.org/en/ga/68/meetings/migration/. 

https://sustainabledevelopment.un.org/rio20
http://www.un.org/en/ga/68/meetings/migration/
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市正在将移民政策和计划纳入其城市发展规划和管理之中。联合国教科

文组织和联合国人居署已经对移民对城市发展的重要性以及如何提高城

市对移民的包容性等开展了联合研究（联合国教科文组织、联合国人居

署，2010、2012）。

•	

探索包容性的城市治理
•	 城市化是21世纪所面临的主要挑战。城市的发展将主要来自国际和国

内移民。但是，只有关注包括移民在内的社会，城市才能达到可持续发

展。城市具有管理人口流动的优势——城市有权发展和实施移民融合的

政策框架，作为服务提供者，城市可以直接接触到移民者并了解他们的

需求。

•	 然而，城市移民管理需要一个能够兼顾多方利益的方法和管理结构，

使得各方利益可以得到满足并能够采取联合行动。这应包括正式机构和

非正式协定等，以及包括移民在内的居民的资源。每个城市只有通过与其

他城市、地区政府、中央政府、公民社会、移民组织、城市自身的移民群

体的合作，才能获得人力资源所带来的成果。尤其是在商业方面的公私合

作，将有助于移民融入本地劳动力市场，避免移民群体被孤立。这些合作

将会使城市管理更加灵活、降低成本，并将提高城市的社会凝聚力和经济

竞争力。

•	 许多城市正在制定积极的政策以促进社会融合。例如，在欧洲（如柏

林、雅典、毕尔巴鄂和都柏林）和亚洲（如中国福州、新加坡和日本的一

些城市），当地政府正在积极制定此类政策。柏林、都柏林、里尔等城市

也与移民组织建立合作，以促进移民群体的公民权和政治参与。另一个促

进城市融合政策的创新方式是参与式财政。这一举措正在被40多个国家的

1700个地方政府所实践，特别是在城市财政紧缺且权力较为分散的低收入

国家。

发展交流磋商与合作平台
•	 随着人们越来越多地在不止一个地方生活和工作，城市正面临着日益增

长的多样性以及在国内和国际上的战略定位所带来的挑战。例如，除了与全

球市场相联系的经济、投资和贸易指标之外，对多元种族与文化的开放性也

已成为一个城市能否与世界其他地区进行商业合作的指标。8一个城市对国

8	 “全球城市倡议”由布鲁金斯学会（Brookings Institution）和摩根大通（JP Morgan Chase）提
出，以加强美国城市与世界都市圈之间的经济地位、投资以及贸易联系，并使“迁入移民”作为城
市全球化的一个指标，参见：

	 www.brookings.edu/about/projects/global-cities/about。 

http://www.brookings.edu/about/projects/global-cities/about
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际人口的吸引力以及能否使他们为城市的未来发展 9 做出贡献，已成为衡量

城市可持续发展的重要标准。

•	 然而，移民议题仍未被纳入大部分城市发展规划和政策之中；在国际社

会对新的全球城市议程（如人居III）的规划中也明显缺乏对移民者的关注。

这部分地反映出在定义上、有关移民和城市化的数据及实证研究上长期存在

的差异与分歧10。这也可能是中央政府和地方政府之间缺乏合作的结果。这

份报告强调，良好的移民治理与良好的发展治理之间存在着密切联系。它同

时表明，在全球化条件下，过于严格的移民和城市化政策不利于来源国和目

的国双方及其相关城市的发展。

•	 城市不受制于国家和国际层面的政策，可以主动营造社会融合，围绕移

民与城市治理问题与其他城市构建新网络。这些为加强合作而构建的新网

络，以建立可持续的城市发展与治理为目标，从每个个别经验中汲取一些优

秀的实践经验，它们包括加拿大五月树基金会（The Maytree Foundation）

的“移民城市”（Cities of Migration）11以及欧盟与英国文化委员会共同设

立的“开放城市”（OPENCities）计划。12 

•	 然而，这些来自城市和地方政府的努力还需要来自国际社会的行动作为

补充，以确保移民议题能够在制定2015年后全球城市发展议程（post-2015 

global urban development agenda）中得到充分重视。

•	 在全球范围内采集信息，促进城市之间以及利益相关者与其他合作者之

间更好地进行信息共享与对话是非常重要的。与此同时，一个重要的问题

是，发达国家的优秀实践是否能被那些正在经历快速城市化但资源有限的国

家所复制？换句话说，这些优秀实践在多大程度上受制于特定的国家和地区

发展水平，以及它们能够在多大程度上适用于全球其他国家？

•	 2015年，国际移民组织将“移民和城市”作为其高级别对话的主要议

题，汇集有关移民、流动和城市化转型的集体智慧，与城市政府和其他专家

一道，探索出一条能够促进多方共同管理移民问题的政策路径，以增进移民

与城市的福祉。

•	 实现这一讨论的关键在于数据采集工作。本报告第一章突出城市层面数

据的匮乏。尚有许多工作需要完成,，以确保有关城市化和发展的数据集包

含了移民问题。对移民居住地以及他们的组织方式有清晰的了解，是制定移

民融入城市的战略的第一步。在一套完善的数据基础上，城市便可以为提供

	 www.jpmorganchase.com/content/dam/jpmorganchase/en/legacy/corporate/Corporate-Responsibility/
globalcities.htm.

9	 详见： www.opencities.eu/web/index.php?why_openness_matters_en。
10	 详见第一章：1.2 定义和术语。
11	 2014年6月在柏林召开的移民城市大会的《共同繁荣议程》（An Agenda for Shared Prosperity），

详见：http://2014conference.citiesofmigration.ca/。 
12	 www.opencities.eu/web/index.php?home_en. 

http://www.jpmorganchase.com/content/dam/jpmorganchase/en/legacy/corporate/Corporate-Responsibility/globalcities.htm
http://www.jpmorganchase.com/content/dam/jpmorganchase/en/legacy/corporate/Corporate-Responsibility/globalcities.htm
http://www.opencities.eu/web/index.php?why_openness_matters_en
http://2014conference.citiesofmigration.ca/
http://www.opencities.eu/web/index.php?home_en
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基本服务和衡量经济社会融合水平等制定标准。这也有助于从基层项目和经

验中发展出一套有效的移民政策。如第一章所示，了解移民群体的年龄结构

有助于解决城市的经济和人力资源需求。
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第 1 章



本章概要

•	 全世界每周有三百万人口涌向城市（联合国人居署，2009）。快速的

城市化进程给移民、社会和政府带来了机遇和挑战。《世界移民报告

2015》探讨了迁移和移民如何塑造城市，以及移民的生活又是如何被

城市及其居民、组织和制度所塑造的。

•	 本报告考察了移民和城市在就业、住房及医疗等问题上的相互关系，以

及移民者如何为建设和复兴城市贡献自己的资源和才智。本报告还介绍

了一些城市的创新案例，这些城市在应对日益增长的全球流动性和社会

多样性方面取得了积极成果。本报告将着重介绍移民群体、当地政府、

公民社会以及私营部门在城市管理上的新合作关系，以应对迁移和城市

发展所带来的挑战。

•	 城市化是指居住在城市中的人口的比重不断增加，通常归因于人口的自

然增长、从农村到城市的人口迁移，以及不断扩张的城市边界和新城市

中心的出现等。随着国内和国际移民源源不断地迁往城市地区，人口流

动与迁移显然在城市化的进程中（国内和国际移民被城市地区吸引）发

挥着重要的作用。然而，至今还没有分析移民和城市化之间相互影响的

通用方法。

•	 城市通常以人口数量多、人口密集、有行政功能以及社会多样性为特

征，使之有别于非城市、郊区和农村地区。在很多发达国家，城市和农

村地区在传统意义上的区分已经变得模糊，城市和农村在居住环境上的

区别主要在于人口稠密程度。目前没有国际统一的对“城市”一词的界

定，对于如何定义某地是否可称为“城市”以及如何确定其边界也没有

统一的看法。

•	 有关移民和城市化的整体模式是可以考察的。然而，目前缺乏实证数据

和系统收集的可作比较的资料，特别是有关低收入国家的数据资料。数

据的匮乏阻碍了对城市中移民者的深入了解。城市聚集了来自不同地区

的移民，为研究和深入理解迁移的动因、城市化、国家和地方治理的交

叉点等提供了一个独特的场域。

June J.H. Lee
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本章描述了城市和移民的主要趋势，并

确立了相关议题和对话的范围。本章指明了

数据收集上所面临的挑战，描绘了本报告的

目标、制作方法和主要内容。
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有关移民与城市的数据统计

我们生活在一个史无前例的以城市化为特征的人口迁移时代。无论在一

国之内还是跨越国境，移民者涌向城市，给当地带来多样性，创造新的社

会联结。这些亟待我们探索出城市和移民治理的新方法。 

据统计，全世界有2.32亿国际移民（联合国经社部，2013）和7.4亿国

内移民（联合国开发计划署，2009）。

•	 约占一半的国际移民居住在10个高度城市化、高收入的国家，例如澳

大利亚、加拿大和美国，以及一些欧洲国家（法国、德国、西班牙和英

国），此外还包括俄罗斯、沙特阿拉伯和阿拉伯联合酋长国（联合国经

社部，2013）。

未来几十年的25亿新增世界人口将主要集中在中低收入国家的城市地

区，特别是非洲和亚洲国家的城市地区（联合国经社部，2014）。

•	 尽管非洲不是世界上城市化发展最快的地区，但最近几十年，其城市

人口增长速度创历史新高。在1960年，约翰内斯堡是撒哈拉以南非洲

地区唯一一个人口超过百万的城市；到了1970年，增长为四个（开普

敦、约翰内斯堡、金沙萨和拉各斯），而到了2010年则上升至33个（

联合国人居署，2013）。

•	 在亚太地区，每天约有12万人移居城市。到2050年，生活在城市中的

人口还将增长63%。在1990年到2014年间，亚太地区的城市新增人口

约为10亿，其中中国约占一半（4.5亿）。亚太地区的城市人口一直保

持着长期增长，在1950～1975年和1975～2000年，其城市人口分别增

长一倍。从2000年到2025年，预计将会再增长一倍（联合国亚太地区

经济与社会委员会，2014）。

•	

城市发展新合作

•	 《世界移民报告2015》探讨了迁移和移民如何塑造城市，以及移民的

生活又如何被城市及其居民、组织和制度所塑造。其核心思想是：移民群

体、当地政府、公民社会和私营部门之间的合作关系是应对不断增长的城

市移民所带来的机遇与挑战的最重要因素。

•	 大多数城市正在通过实践和创新，努力追求可持续的、更具包容性的

经济增长目标。此外，有越来越多的城市正在将移民政策和计划纳入其城

市发展规划和管理之中。联合国教科文组织和联合国人居署已经对移民对

1.1 

最新趋势
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城市发展的重要性以及如何提高城市对移民的包容性等开展了联合研究。

有关移民如何帮助建设城市、提供服务、振兴城市社会经济的例子还有很

多，包括美国的一些中等城市，如俄亥俄州的代顿，在那里土耳其移民发

起与城市政府合作开发住房项目。克利夫兰、哥伦布、底特律、印第安纳

波利斯、兰辛、圣路易斯等工业城市也已经开展类似的针对移民的城市开

发项目。

•	 近年来，有越来越多的联结城市政府、城市从业者、公民社会领袖、

商业社群以及移民群体的网络组织积极讨论城市融合问题并促进参与式

的经济增长等。了解这些活动已经在多大程度上转化为有效的城市政策

是非常重要的，因为这些政策可以为可持续、包容性的经济增长创造“

机会机构”。

•	 为了实现社会融合和社会发展，来源地和移居地都应当主动与对方建

立联系。例如，保加利亚的卡瓦尔纳市已与主要接收罗姆人的四个波兰城

市达成双边协议。这些协议使罗姆人有权在这里工作、注册公司，并且方

便征收税收等。这些罗姆人利用他们的存款改善了居住条件，特别是他们

在卡瓦尔纳家乡的居住条件。在他们移居的城市里，他们的经济成功改变

了当地居民对他们的看法。他们作为富有群体的新身份改善了种族之间的

关系。

•	 发展中国家的城市可以通过城市之间的合作，尤其是（但不仅限于）与

发达国家的城市建立伙伴关系，以此促进城市发展。例如，鹿特丹已与其

移民的主要来源地，如土耳其、摩洛哥、苏里南、荷属安的列斯群岛、佛

得角等建立合作关系。值得一提的是，鹿特丹也与其伙伴城市伊兹密尔、

伊斯坦布尔、卡萨布兰卡一起致力于解决水资源和气候变化等问题。在过

去十年里，类似项目取得了很大发展，并引发越来越多人的关注。

•	 许多全球项目诸如洛克菲勒基金会的“弹性城市”（Resilient Cities）

项目，IBM的“智慧城市”项目等，都将城市视为国家、区域、全球经济

可持续增长的驱动力，促进市政府、公民社会和私营部门在基层建立合

作关系，并激励城市更好地应对来自城市的和全球的挑战。世界银行的

Project Greenback 2.0项目主要与“外汇冠军城市”合作以便提高汇款服

务市场的透明度和利用汇款促进发展等。

•	 然而，许多公共和私营项目并未充分考察移民作为城市发展、经济增

长、恢复力建设和可持续发展的关键角色。移民能够为移居国和家乡的经

济、社会、文化发展做出重要贡献。但是，这些贡献经常被忽视，或仅仅

被看作是汇款上的贡献。正如2013年在纽约召开的联合国国际移民与发展

高层次对话会议的声明所言，移民应成为各国及国际社会有关移民与发展
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议程的中心议题。自联合国开发计划署发布有关人口流动和发展的《人类

发展报告2009》以来，这已成为国际社会有关移民的讨论的中心思想。通

过考察迁移对幸福的影响，《世界移民报告2013》关注了移民的发展问题

及其政策意义。

•	 移民可能造成社会问题，特别是在人道主义危机之时或发生之后，但

移民也能成为解决社会问题的方法。移民能够在城市、国家之间搭建桥

梁、从事贸易、进行商业合作以及提供人道主义支持等。通过移民工人

的汇款发展起来的城市经济通常与移居国的经济联系比来源国更为紧密

（Subohi，2009；Klaufus，2010）。为了应对人口增长（包括外来人

口）和社会文化多样性带来的挑战，城市需要将移民纳入自身的城市规划

和管理之中。

•	 城市化从人口学角度定义为居住在城市的人口数量的增长，通常归因于

人口的自然增长、从农村到城市的人口迁移，以及不断扩张的城市边界和

新城市中心的出现等。

•	 通常情况下，移民是推动城市化的主要原因。城市人口出生率往往低

于农村人口出生率。这意味着城市人口的自然增长往往低于农村地区。而

且城市边界的扩展和新城市中心的出现也通常是移民所致。此外，“城市

化”一词经常指更广泛的从农村到城市的转型，涉及到人口变迁、土地使

用、经济活动和文化等。例如，在城市中心的边缘地带，随着土地被开发

用于房地产业和制造业，很多人迁移至此工作和生活，这里便被“城市

化”了。然而，这些变化并非同时发生，而且城市化过程中经济活动所

发生的变化与文化规范的变化之间的界限也更加模糊了（McGranahan与 

Satterthwaite，2014）。

•	 城市化与城市人口增长经常被混为一谈，但二者之间仍存在着区别。城

市人口增长被定义为随着时间的推移，城市人口在总人口中所占比重的增

加。如果总人口数量不变，而城市人口比重增加，那么城市人口的所有增

长便是由城市化导致的。因此，在这种被简化的条件下，城市化率便被等

同于城市人口增长率。然而，在亚洲和非洲的绝大多数正在经历城市化的

国家中，情况并非如此简单，因为这些国家的总人口数量也在持续增长。

与那些城市化进程放缓、出生率降低的国家相比，这些国家的人口出生率

仍然较高。因此，与人口自然增长相比，移民对这些亚非国家城市人口增

长的贡献相对较低。在非洲，移民仅占城市人口增长的三分之一，而在亚

洲，由于较高的城市化率，移民对城市人口增长的贡献较大。

•	 总体上看，全球约占一半的城市人口增长归因于城市化（即从农村到城

市移民），另一半的城市人口增长则归因于人口自然增长（McGranahan

1.2 

定义和术语
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与Satterthwaite，2014）。尽管移民对城市人口增长影响一般，但在低收

入国家，城市化进程以及当地政府对城市化问题的应对能力引发了很多关

注。这些国家的政策制定者往往将大批农民涌入城市看作导致城市过于拥

挤、交通堵塞、环境恶化以及城市服务和基础设施短缺的主要原因。

•	 城市通常以人口众多、人口稠密、行政化以及社会多样性为特征，使之

有别于非城市、郊区和农村地区。在很多发达国家，城市和农村地区在传

统意义上的区分已经变得模糊，城市和农村在居住环境上的区别主要在于

人口稠密程度。但在发展中国家，城市和农村在生活方式和生活质量等方

面仍然有较大区别。然而，在这些国家，快速的城市化进程正在缩小城市

与其周边地区的差距。有关定义的关键点概括如下：

•	 目前没有国际统一的对“城市”的界定，对于如何确定某地是否可称

为“城市”以及如何确定其边界也没有统一看法，《世界城市化前景

（2011修订版）》已经对城市定义的多样性作了说明（联合国经社

部，2012）。

•	 不同国家对城市有不同的定义。一些国家采用了基于人口规模和人口稠

密程度的简单定义，而另一些国家则采用包含人口规模、稠密程度和行

政管理级别，以及其他指标如就业（如非农业工人）、市政条件（如高

等学校）、基础设施（如路灯）等在内的复杂标准。有关城市的定义不

仅多种多样，而且一些国家在每次人口普查中还会改变对城市的定义。

•	 大多数城市的人口最少在1000到5000名居民之间。然而，在瑞典，有

些城市将200人作为人口最低值，而在马里，必须达到40000人口才能

称之为城市（McGranahan与Satterthwaite，2014）。这种对人口规

模的不同定义可能会影响对过度城市化和城市化不足的认识。例如，

作为世界前十大经济体的印度，是世界上城市化率最低的国家之一，

仅为30%。有人认为这出于印度对城市的定义过于严格，使其低估了

城市人口。

•	 利用新的监测技术，人们正在尝试开发和运用具有国际可比性的城市人

口定义，希望超越过于简单的农村—城市划分，寻求更复杂的居住差

别。经合组织打破行政划分而基于经济功能对“功能城市”的定义、监

测和比较便是其中一例（经合组织，2012）。它利用人口稠密度来确

定城市核心，利用上班人流来确定与城市核心高度融合的城市劳动力市

场腹地。这使我们更好地了解与社会、经济和环境变化相关的居住形式

与功能的变化。然而，这一方法目前仅限于经合组织成员国，并且也尚

未将移民和流动因素纳入其中。
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•	 本报告按照联合国对城市问题的一般做法，对不同国家对城市的定义以

及人口规模的差异加以考虑（联合国经社部，2014）：

•	 人口规模超过1000万的超大型城市只容纳了全世界八分之一的城市人

口。如今，超大城市的数量已从1990年的十个增长到了28个，人口规

模为4.53亿，占世界城市人口总数的12%。

•	 人口规模从500万到1000万的大型城市在全球城市人口中比例虽小但

增长迅速。2014年，只有超过3亿人居住在大城市，占全球城市人口的

8%。

•	 全世界五分之一的城市人口居住在100万到500万人口规模的中型城

市。从1990年到2004年，中型城市的人口规模增长一倍，到2030年，

这一数字还有望增长36%，从2014年的8.27亿增长到2030年的11亿。

•	 人口规模从50万到100万的城市拥有10%的全世界城市人口。2014年，

全世界几乎一半的城市人口居住在人口规模低于50万的城市。尽管这

一比重将随着时间流逝而降低，但到2030年，仍会有45%的全球城市

人口居住在这些小城镇里。

•	 根据上文提到的联合国经社部出版的《全球城市化展望（2011修订

版）》，全球城市人口增长受到各种规模的城市人口增长的驱动。尽管对

移民的准确特征缺乏研究，但可以确定的是，移民推动城市化发展。各种

规模的城市、小城镇以及与城市联系越来越密切的农村地区等都将作为本

报告所考察的对象。由于移民，特别是国际移民，往往迁移至城市而非小

城镇，因此，中等规模的城市和大城市将作为本报告所考察的主要内容。

（见世界地图：移民和城市概况。）
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•	 有关移民和城市化的整体模式是可以考察的。然而，目前缺乏实证数据

和系统收集的可作比较的资料，特别是有关低收入国家的数据资料。数据

的匮乏阻碍了对城市中移民群体的深入了解。城市聚集了来自不同地区的

移民，为研究和深入理解迁移的动因、城市化、国家和地方治理的交叉点

等提供了一个独特的场域。

研究框架

•	 随着移民目的地的多样化，仅仅将移民定义为从南方国家到北方国家或

从发展中国家到发达国家的迁移已不再有助于我们理解移民的复杂性和异

质性。目前仍缺乏有助于我们理解快速变迁的移民模式的理论框架。由于

在一国之内各地区之间仍存在着很大差异，因此用“城市”代替“国家”

作为基本的分析单位或许可以对移民进行更为细致的描述。城市可以提供

一个自然的场域从基层来研究迁移产生的原因以及所造成的影响。新的移

民目的地，无论是在低收入国家还是高收入国家，都为重新考察迁移的关

键要素提供了机会。这一转向将有助于将移民作为现实的社会进程来理

解，例如移民如何到来、如何寻找工作以及寻找住房等，而不是被看作由

国家政策导致的人口变迁。更重要的是，低于国家层面的移民研究强调了

地方移民管控和城市规划对迁移所产生的影响。人口迁移转移人力资本，

同时也转移知识和物质资本。流动性质的变化对改变城市之间的不均衡发

展有着重要意义。城市治理应对人口流动与地区发展不均衡之间的关系施

加影响和发挥协调作用。

数据来源、局限性和优良实践 

•	 尽管城市移民人口增长迅速，已有超过一半的全球人口居住在城市，移

民对城市发展和全球化进程做出了重要贡献等，然而有关这一趋势，特别

是有关低收入国家的城市移民人口的数据仍然非常匮乏。原因如下：

•	 缺乏人口普查数据。有关移民尤其是城市移民的最好的数据通常来自人

口普查。然而，很多低收入国家没有资源定期进行人口普查，有关移民

的资料通常是过时的。例如，在撒哈拉以南的非洲地区，在过去十年中

只有12个国家做过人口普查1 

•	 对城市中外国出生人口的定义不同。虽然在大部分情况下，外国出生

人口是指那些出生在领土边界以外的人，但有些国家例如荷兰，其外

1	 http://www.theguardian.com/global-development/poverty-matters/2014/jan/31/data-development-
reliable-figures-numbers.

1.3 

新城市目的地的
研究差异

http://www.theguardian.com/global-development/poverty-matters/2014/jan/31/data-development-reliable-figures-numbers
http://www.theguardian.com/global-development/poverty-matters/2014/jan/31/data-development-reliable-figures-numbers
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专栏 1

国出生人口也包括第二代和第三代移民，尽管很显然他们出生在本地

（Hagendoorn、Veenman与Vollebergh,eds.，2003）。在一些文献

中则以法律地位来区分外国出生人口，例如非法移民、难民和避难者

（Çağlar，2014）。

•	 各国对“城市”和“农村”的定义不同，这影响了上文所提到的对过度

城市化和城市化不足的理解。

•	 各国的数据质量与内容存在很大差异，因此对国家和城市之间的对比产

生了限制。  

How the 

美国纽约如何运用美国社区调查

在过去，有关纽约市的人口和住房特征的详细数据可以通过美国每十年

一次的“长表格”人口普查获取。在2000年人口普查之后，这一“长表格”

人口普查被废除。目前这一数据主要由每年的美国社区调查（American 

Community Survey）所提供。美国社区调查以354万户家庭为样本，提供

了详细的社会和经济信息，不仅包括城市及其行政区、社区街道，还包含

构成居民区的各街道群。

美国社区调查提供了有关纽约310万移民（占纽约840万总人口的

37%）的丰富数据。拉丁美洲人占城市移民的近三分之一，其次是亚洲移

民（28%）、加勒比移民（19%）、欧洲移民（16%）和非洲移民（4%）

。这些移民有着巨大的住房需求，在2000年后近一半的住房单位居住着移

民家庭。这些信息来自纽约的城市规划部门出版的《人口分布报告（2013

系列）：最新纽约客》。这份报告使用了美国社区调查的数据，对不同移

民群体做了深度分析。这些资料包括了移民群体的年龄、性别、居住类

型、教育、劳动力、职业和收入特征等，并提供了每个移民群体在城市的

社会、人口和经济分类中所处的位置。报告发现移民中老年人口占很大比

重。尽管移民主要由年轻人口组成，但随着早期移民逐渐变老，城市中的

老年人口中早年来自拉美、亚洲和加勒比地区的移民人口比重有较快增

长。这一信息对于制定针对老年人的政策和提供相关服务非常重要。

纽约接近一半的外国出生人口英语水平有限，这可能成为与政府部门

交流的障碍。纽约市长在2008年签署了一项行政命令，要求每个与纽约

人直接沟通的政府机构，需要提供纽约人常说的六种语言的服务（除了英

语），即西班牙语、汉语、俄语、韩语、意大利语和克里奥尔语。政府使

用美国社区报告所提供的调查结果对语言类别进行确定和定期更新。尽管

这是城市范围的语言种类，但值得注意的是，在每个社区内所使用的语言

也是千差万别。每当社区有服务需求时，政府便使用美国社区报告来查找
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何种语言的图书，以及需要将它们摆放在哪间分馆。美国社区调查所搜集

的语言数据也与选民的数据相结合，为英语水平不高的选民提供语言翻译

服务，以确保城市遵守选举权法规。

美国社区报告不仅为城市，还为城市的59个地区提供丰富数据。每个

地区有一个委员会，负责搜集本地区的需求和最关心的议题。委员会通常

使用美国社区报告的“总结表格”来描绘本地区的社会人口特征和城市总

的社会人口特征等。这些数据包括受教育程度、贫困程度、移民数量及来

源地、每一地区所使用的语言情况等信息，以及随着时间推移这些数据发

生的变化。这些数据为每个地区委员会的决议提供了重要的参考框架。与

每十年一次的人口普查相比，每年进行的美国社区调查为不断发展变化的

城市提供了及时的描述。

由纽约城市规划部人口局副局长Arun Peter Lobo提供。

•	 缺乏可靠数据已成为来源国和接收国制定恰当政策的主要障碍。在接收

国，人口普查数据是大部分有关移民总量的全球数据的主要来源，尤其是

有关传统移民路径的数据。例如，美国人口普查的微观样本和美国社区调

查（见专栏1）。在来源国，针对特定移民问题的调查能够提供有关移民和

汇款对来源国降低贫困、发展教育和医疗保健等发挥作用的相关数据。然

而，目前仍缺乏有关国内移民的可靠数据。数据采集的差异大大阻碍了对

国内移民的跨国比较（Esipova、Pugliese与Ray，2013）。“全球国内迁

移”（IMAGE）项目发现，193个联合国成员国中，有109个国家所采集的

数据来源多种多样，从人口登记到国家问卷调查等（Bell等人，2014）。

表格1列举出在采集移民数据上，不同数据来源的利与弊——人口普查、问

卷调查、人口登记和其他行政管理统计数据。



25
世界移民报告2015

移民和城市：

管理人口流动的新合作

数据来源对比

数据来源 优点 缺点

人口普查 • 高覆盖率

• 标准化程度高 

• 地理覆盖广

• 高成本、较少使用

• 无分类数据

• 只包含基本变量

• 某一时间点；不能用以分析趋势

• 不包含非法移民

• 不包含生活在城市边缘的移民

• 可能低估外国出生人口

问卷调查（劳动力
市场问卷调查或
专门化多主题问卷
调查）

• 来源城市最可靠的数据来源

• 数据来源广泛

• 有效辨别移民与其他方面的

微观经济联系

• 较好地跟踪被忽视的移民

• 样本规模小

• 不包含边缘移民群体

• 缺乏恰当的抽样调查框架

• 追踪移民成本高

• 来源国缺乏统计能力

• 依赖调查对象的代理人

人口登记 • 记录国内和国际移民

• 提供详细的最新的人口与社

会经济信息

•  各国之间的差别大

• 不包含非法移民

• 不登记离境

行政管理数据（出
入境统计、居住许
可、入籍记录等）

• 有分类数据 • 只有居住许可；可能未完整记录

• 极少公开

• 不包含非正规移民

资料来源：C. Carletto、J. Larrison与Ç.Özden，Informing Migration Policies: A Data 
Primer，2014年，世界银行政策研究，未发表论文，编号7082。

前进之路

•	 城市为研究移民多样性和流动模式的起因和影响提供了天然的环境

和基础。从城市角度出发，移民问题的焦点便从移民为何迁移转向了移

民如何在城市工作、生活以及影响本地的生活环境。这种研究方法还处

于起步阶段，并存在缺乏准确的、全面的、可作对比的数据等诸多局限

（Winders，2014）。这种研究方法需要突破对移民来源国或移民族裔等

的考察，而以城市多样性的各种维度作为考察重点。因此，需要考察其他

表格 1
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变量，如移民的社会地位与权利、劳动力市场、性别和年龄、地域分布类

型，以及当地服务提供者和居民的反应。这种研究将为我们提供对移民多样

性和流动模式的更细致的分析，并由此促进城市移民政策的制定与实践。 

1.4.1. 本报告贡献
•	 本报告探讨了迁移和移民如何塑造城市，以及移民的生活又是如何被

城市及其居民、组织和制度所塑造的。本报告考察了移民和城市在就业、

住房和医疗等问题上的相互关系，以及移民者如何为建设和复兴城市贡献

自己的资源和才智。本报告还介绍了一些城市的创新案例，这些城市在应

对日益增长的全球流动性和社会多样性上取得了积极成果。本报告将着重

介绍移民群体、当地政府、公民社会以及私营部门在城市管理上的新合作

关系，以应对移民与城市发展所提出的挑战。在有关城市化的全球论述中

移民问题仍未受到关注；同样地，城市也尚未被纳入有关移民的国际讨论

之中。

•	 本报告希望以三种方式来解决这些问题：

•	 记录移民如何塑造城市，以及移民在城市中的生活状况。当前大部分有

关移民趋势和移民政策的国际讨论都在国家层面展开论述，而从城市层

面的探讨将会使我们加深了解当地具体的移民政治经济问题以及移民与

城市发展之间的密切联系。

•	 引起人们对生活在全球发展中国家的城市的移民者的关注。现有的有关

移民和城市问题的讨论主要关注全球发达国家以及国际移民的融入。这

是由于传统上对从中低收入国家迁移到更富裕国家的关注所致。但是本

报告采用全球视角，尤其聚焦全球发展中国家的城市移民状况。

•	 兼顾考察国内和国际移民。处于各种发展水平的城市都在应对日益增长

的和多样化的流动人口。在发达国家，多样化人口的主要来源是国际移

民；而在发展中国家，国内的流动人口更可能成为这一主要来源2，再

加上少量的逐渐增长的南—南移民。

•	 尽管在国内迁移和国际迁移之间，以及在富裕国家、新兴国家和贫困国

家之间存在着巨大的差异，但本报告强调，有越来越多的证据表明，各种

形式的迁移和流动都会为城市发展带来潜在的益处。本报告列举了移民和

城市化政策可以更好地为移民和城市服务的创新案例。

•	 尽管如此，对移民和城市问题的研究还有许多工作要做。正因如此，本

报告并没有提供简单的政策指导。反之，本报告认为我们所面临的政策上

2	 绝大多数的世界发展中国家缺乏连续的、新近的、可对比的城市外国出生人口数据。

1.4 

本报告阅读指南
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的挑战是复杂的，即在城市发展中如何充分利用人口迁移的优势，同时又

如何降低人口迁移对城市和移民者的负面影响。本报告强调了城市应对这

些挑战的一些创新方法。

附文

•	 当前，城市及其多样性的问题再次成为关注焦点，特别是种族多样性问

题。这通常包含了对全球发达国家的城市、城市精英和技术移民的考察。

•	 根据联合国人居署的报告，城市是经济发展的引擎，引导世界走向繁

荣，尤其对发展中国家来说（联合国人居署，2013；联合国经社部，2012）。

在北美，移民被视为城市发展和获得竞争力的推动者（美洲国家协会/美洲

国家理事会，2014）。欧洲也将移民带来的城市多样性看作城市发展的财

富。欧盟大力倡导公共话语和城市制度应当对多样性议题予以充分考虑。3

•	 在这种背景下，有越来越多的城市网络正在加强当地机构之间的合作，

从个别经验中吸收共通的优秀实践经验，以达到城市可持续发展和治理的

目标，其中包括加拿大五月树基金会的“移民城市”4和欧盟与英国文化协

会合作创办的“开放城市”等项目。 

•	 除了这些城市网络（欧洲城市，2010、2014），各种国际组织（Price

与Chako，2013；联合国教科文组织、联合国人居署，2010）、政治智库

（Kerr、McDaniel 与Guinan，2014；McHugh，2014）和有关移民与城市

的国家和国际论坛（大都会组织，2011；移民城市，2012）已经出版了一

系列有关融合政策的优秀实践，其中大部分来自欧洲和北美地区，也有一

部分来自拉美地区。其中一些文集有具体的主题和关注点，例如政府如何

以积极态度与移民沟通等（Collett 与Gidley，2012）。 

•	 本报告旨在以这些重要实践为基础，以解决全球发展中国家的城市所面

对的困难，尤其是如何充分利用迁入移民所带来的优势。在城市和移民的

讨论中还包含许多重要议题，例如：

•	 发达国家的优秀实践如何被资源有限的国家，包括那些正在经历快速城

市化发展的小岛屿发展中国家所复制？

•	 发达国家在管理城市多样性上的经验在多大程度上适用于世界其他国

家？

•	 地方和中央政府及其合作伙伴如何将最佳实践转化为政策成果？

3	 跨文化城市：多样社区的管理和政策，见欧盟委员会网页：www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/

culture/cities/default_EN.asp?  

4	 2014年6月在柏林召开的移民城市会议《共享资源议程》，见 :htt p : / / 2 0 1 4 co nfe re n c e .

citiesofmigration.ca/。

http://www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/culture/cities/default_EN.asp
http://www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/culture/cities/default_EN.asp
http://2014conference.citiesofmigration.ca/
http://2014conference.citiesofmigration.ca/
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1.4.2. 数据来源
•	 有两个主要因素限制了有关移民和城市的讨论：第一，有关移民的基

本数据非常有限，缺乏准确性、综合性和可对比性；第二，有关移民的地

区性研究仅限于北美地区。大部分有关欧洲和其他新目的地的研究是在国

家层面进行的。相关研究在规模和水平上的差异给比较研究提出了挑战

（Winders，2014）。因此，当前需要在更广泛地区尤其是全球发展中国

家进行基础性研究，以作深入比较。 

•	 在这些条件的限制下，本报告希望讨论一些全世界不同地区的现实状

况。移民迁往不同的地区，尤其是城市，并在各地之间建立了联结。无论

国际还是国内迁移都在为城市做出贡献，城市也吸引了越来越多的国际移

民来此居住（联合国经社部，2014）。 

•	 本报告引用各种数据来讨论新的城市人口迁移趋势和迁移模式，以探讨

它们对城市发展带来的影响和对城市治理带来的挑战。  

•	 为了确定报告的子课题和编写专家，本报告在有关城市化、贫民区升级

改造、移民和发展、移民融合政策与实践、多样性治理、城市管理和公

民身份等许多方面作了文献综述。需要指出的是，现有的研究在考察地

方层面的迁移原因，移民在城市尤其是在全球发展中国家的城市中的工

作与生活等方面还相当匮乏。 

•	 选定的专家提供了有关主要地区和国家城市迁移趋势、机遇和挑战，

以及城市移民政策与合作方面的论文。诸如移民创业、移民健康，以

及城市环境下移民脆弱性与恢复力等具体话题都包含在一系列的背景

论文中。

•	 除背景论文之外，一些地方的政府官员包括若干名市长也为报告撰写了

文本，分享了他们在应对城市移民挑战和提出创新性的解决方法方面的

经验和观点。

•	 国际移民组织地区办公室提供了相关背景资料和对城市移民的采访案例

等，为本报告增加了最为关键的移民者的声音。 
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1.4.3. 本报告结构
•	 第二章考察了正在经历国内或/和国际移民快速增长的各种城市环境。

该章突出了迁移的多样性，强调了移民及其移居城市和社会所面临的

挑战。

•	 第三章考察了城市的一般脆弱性——生存策略和迁移策略，获取资源的

壁垒和具体形式的脆弱性，因其影响了包括女性移民在内的最易遭受风

险的群体。本章突出了流动人口在迁移到城市的过程中如何容易成为各

种灾难的受害者，移民、非政府组织和当地政府如何建立合作以帮助灾

后的恢复与重建。

•	 第四章探讨了城市化和新的迁移模式如何能使城市减除贫困、发展经济

和提高移民福祉。迁移对于家庭和社会来说是主要的生存策略之一。移

民帮助在城乡之间建立联结，加强联系。本章也考察了通过帮助移民融

入正规的劳动力市场和鼓励移民自主创业等方式，城市如何将人口多样

性转化为社会和经济发展的优势。

•	 本章还考察了围绕城市的创新合作关系，它们都有助于提升迁移对经济

发展的积极影响和对移民福利水平的提高等。本章强调了移民在建立来

源地和移居地之间的联结，以及推动移民纳入当地发展规划等方面所扮

演的核心作用。

•	 第五章探讨了一些有关移民融入与合作方面的城市治理条件。中央和地

区政府关系如何运作、不同治理部门在移民治理上的财政和行政管理权

分配，以将移民融合问题与经济增长和全球竞争力相联系。城市公民身

份是促进移民融入的可行的政策工具，也是城市移民治理的重要因素之

一。本章强调移民是城市的建设者。

•	 第六章总结了本报告各章的结论和思考，提出对未来的看法和建议。
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多城记：在Ypejhú、布宜诺斯艾利斯、马德里工作和生活

梅赛德斯出生在巴拉圭Ypejhú的一个有着十二个兄弟姐妹的大家

庭。她的父亲以种麦为生，她的兄弟们从很小的时候就开始帮助父亲种

地，以此来贴补家用。梅赛德斯18岁时便离开家与她的男朋友佩德罗一起

生活。几年后她生下唯一的儿子麦克，但是这对夫妇决定分手。因为不能

维持生计，她决定跟随姐姐和同学们迁移到阿根廷。她把儿子留在巴拉圭

由母亲照顾，她母亲已经在照顾其他几个孙儿。

至今，梅赛德斯在布宜诺斯艾利斯已经生活了15年。她做过清洁、家

政服务和保姆工作。起初，她的住房条件和工作环境非常艰苦。“我是非

正式工，一天工作很多小时，与其他三个乌拉圭妇女一起住在一个租来的

房子里，我当时非常想念我的儿子。”当阿根廷的经济形势变得低迷时，

梅赛德斯用所有积蓄买了一张到西班牙马德里的票，准备到那里去寻找新

生活。“那是2011年，我的老板突然把我辞退，我的房东要涨房租。于是

我立刻决定用存款去买张票，带着唯一的一件行李离开了。”

在马德里，梅赛德斯的第一份工作是在一家酒吧做清洁工，后来她又

到餐馆做饭。但她的雇主对她不好，她想念儿子和家人。“当我住在布宜

诺斯艾利斯时，我经常跑回乌拉圭去见麦克和妈妈。我坐公共汽车，价格

不贵。但在西班牙，回家是不可能的，我开始感到孤独。”梅赛德斯在马

德里工作两年后，她决定回到阿根廷。“我回到布宜诺斯艾利斯，一切从

零开始。但这里的经济形势有所好转。”

现在，梅赛德斯租住在布宜诺斯艾利斯省圣费尔南多区的一个公寓

里，在这里也住着其他巴拉圭移民。尽管公寓很小，但她可以自己单独

住，有自来水、电和厕所，而她在Ypejhú的家中并没有这些生活设施。

在Ypejuhu，45%的人口居住在没有卫生设施的地方。“我的公寓很小但

是很好。我每天要花两个小时才能到上班的地方，但我不在乎。我装饰了

房间，现在它很舒服。当儿子来看我的时候，我能有个地方给他住感觉很

好。”但梅赛德斯感到不太安全，害怕晚上独自在外。

对于未来的生活，梅赛德斯想象自己一只脚在布宜诺斯艾利斯和一只

脚在亚松森，那是儿子住的地方。“当我在布宜诺斯艾利斯时，我想念巴

拉圭的和谐、平静的生活，以及一年四季的温暖气候。当我在那里时，我

又想念流动的生活，城市、酒吧、街道和建筑。我觉得我像一首歌里唱得

那样，‘我不在这里，也不在那里’。”

.
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本章概要

•	 城市化发展与人口迁移总是紧密相连。城市化即居住在城市中的人口比

例相对于农村地区而言不断增加。它通常涉及某种形式的人口迁移，无

论发生在一国之内还是跨国迁移。当前，全世界快速的城市化发展不仅

仅是由于人口自然变化所致，全世界移民人口的增长才是城市化发展的

最重要推动力，主要包括国内迁移和跨国迁移，农村与城市之间的迁

移，全球发达国家与发展中国家之间的迁移等。 

•	 这些迁移活动正在产生多种多样的城市居住地，从作为国际经济中心的

伦敦、纽约和东京等“全球城市”，到那些被人遗忘的非正规居住地如

肯尼亚的基贝拉，生活在这里的人们还在为满足最基本的生存需求而奋

斗。其他趋势包括迁移至二级城市、人口衰落的城市、城市边缘地区和

过境城市等。

•	 这些不同的城市都面临着一个共同的课题，即城市的发展在很大程度上

是自然发展的、无规划的。全世界的城市都在试图掌握这种不确定的发

展，提供充足的服务和基础设施以满足快速增长的城市人口的需要。

•	 这一问题的出现有时是由于国家政策和地方政策之间的不衔接所致。举

例来说，中央政府会积极推动人口向城市迁移以此作为增强国家经济的

一种手段，但地方没有出台相应的医疗、教育和社会保障政策等以满足

移民所带来的新需求。除在一些情况下，诸如地方政府积极推动人口向

小城镇转移等，地方政府通常并非移民和城市化政策的规划者，而是上

级政策决定的执行者。

•	 虽然城市的发展具有随机性和无计划性，但对于政策制定者来说，最关

键的问题在于如何有效地从世界各地管理移民和城市发展的案例中汲取

经验和教训，以缓解许多城市正在面临的严峻问题。

•	 城市日趋多样性是移民和城市发展的另一特点。特别是在发达国家的主

要城市，往往有着非常多样化的人口。发展中国家亦是如此，随着来自

各种背景的大量移民的迁入，各种族裔混杂居住在城市里。对多样性的

有效管理给地方政府和国家政府提出了挑战。

June J.H. Lee
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本章考察了由国内迁移、国际迁移和

各种混合迁移所带来的各种类型的城市居住

地，突出了迁移的多样性，并强调了移民

者、移居社会和城市所面临的挑战。
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随着全球范围内新的迁移目的地的出现，移民流动的地域正在发生着

改变。除了传统上从发展中国家到北美和欧洲（Münz，2014）等经济发

达的国家之外，东亚、南非、巴西和印度等快速发展的新经济中心也在吸

引着越来越多的移民。地图1标示出传统的和新兴的移民目的地。发展中

国家作为移民输出国的同时也正在成为移民接收国，因此，中低收入国家

之间的人口迁移，即南—南迁移，越来越具有重要性。例如，中国在接收

尼日利亚移民的同时也已成为向中东地区的移民输出国。在这些国家，国

内移民的数量也在增长，使得城市迅速扩张（联合国经社部，2014）。随

着移民转移到规模较小的二级城市，在国家内部也出现了新的移民目的地

（Walton- Roberts，2011）。

从大力发展中心城区到以逆城市化措施促进边远和周边地区的发展，

大规模的国内和国际移民正在塑造着城市化的类型。城市化本是可以被系

统规划的，但是，现实中城市的发展却是快速而混乱的，给现有的基础设

施和城市资源带来巨大压力。以下部分描述了从全球城市到城市边缘地

区、再到棚户区等不同的城市居住地，也显示出地方政府通常对移民的到

来缺乏有效应对的政策、基础设施和专业知识等。

全球移民目的地的多样化

2.1 

引 言

地图 1

资料来源：Adapted from R. Skeldon, 2013。 Traditional centres of international migration growth.

New centres of international migration growth.
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2.2.1. 全球城市
全球城市在国际经济体系中发挥着重要作用，比如伦敦、纽约和东

京等。他们对所在国家的经济发展也起到至关重要的作用，是国家经济

发展战略和规划的核心。然而，这些城市应对国际移民问题的能力有很

大差异。

类似伦敦、纽约、东京和中国香港特别行政区这样的全球城市居于国

际经济体系的核心地位（Sassen，1991）。由于与国际金融市场和跨国公

司的密切联系，这些城市成为全球经济体系的重要节点。人们根据融入全

球经济的不同程度对城市进行了划分。根据2014年排名，全世界前20位的

全球城市均匀分布在欧洲（伦敦、巴黎、布鲁塞尔、马德里、维也纳、莫

斯科和柏林），亚太地区（东京、中国香港特别行政区、北京、新加坡、

首尔、悉尼和上海）和美洲（纽约、洛杉矶、芝加哥、华盛顿、多伦多和

布宜诺斯艾利斯）。1 

全球城市是主要的移民目的地：约占19%的全世界外国出生人口居住

在这里（Çağlar,2014）。图1显示了世界主要城市的外国出生人口规模；

一些拥有高流动性劳动人口的城市，其外国出生人口比重较高，例如迪拜

（83％）和欧盟委员会总部所在地布鲁塞尔（62％）。来自不同国家的数

量众多的移民，在文化和社会方面为这些城市增添了国际化色彩，尽管这

些因素尚未被纳入常用的全球城市分类体系中。

由于全球城市的存在，移民往往倾向于迁移到这些地方，而对其他

城市较少考虑。比如，在加拿大的680万国外出生人口（加通社，2013）

中，有46%的人居住在多伦多（加拿大统计局，2011）。来自美国的统

计数据显示，截至2010年，有超过40%的外国出生人口居住在纽约、洛

杉矶、迈阿密、芝加哥和旧金山（Singer，2013年）。此外，在这类城市

中，外国出生人口数量有时还可能超过本地人口数量。比如，澳大利亚的

660万外国出生人口（澳大利亚统计局，2015）主要集中在悉尼（140万）

和墨尔本（120万）（澳大利亚统计局，2014年）。

1	 详见www.atkearney.com/research-studies/global-cities-index#sthash.nebCorKC.dpuf。 

2.2 

城市环境的
多样性

http://www.atkearney.com/research-studies/global-cities-index#sthash.nebCorKC.dpuf
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主要城市的外国出生人口占比

随着时间流逝，这些城市的人口构成已经发生改变。来自美国的数据

显示，作为接收国际移民的五大“门户”城市纽约、洛杉矶、迈阿密、芝

加哥和旧金山，在2000年到2009年间，国内移民的迁出高于迁入，从而改

变了这些城市的外国出生人口和本地人口的比例。相比于美国，欧洲的外

国出生人口数量增加是一个相对较新的现象。从1993年到2013年间，英国

的外国出生人口数量增长了两倍，从380万增加到780万。其中38%的外国

出生人口居住在伦敦，这一数字已从1995年的160万增加到了目前的近300

万（Rienzo与Vargas-Silva，2014）。

欧洲、北美和澳大利亚的国家政策将吸引移民，尤其是高技能移民，

作为提升国家经济竞争力的一项发展战略。然而，这些城市在处理移民问

题上所具备的能力是有差别的。在美国，纽约、芝加哥和旧金山吸收移民

已有百年的历史，它们拥有强大的体制以服务各种移民群体，包括应对非

法移民问题（Price，2014）。当地政府与非政府组织（NGO）保持密切

合作，一些论坛还提供了城市之间的学习与交流机会，例如“公民的城

市”（Cites for Citizenship）和“新美国经济合作伙伴”（Partnership for 

a New American Economy）等为市长和企业领袖提供了交流机会。相比之

下，华盛顿和亚特兰大虽然自1980年以来经历了移民人口的快速增长，但

仍缺乏明确的战略以吸引和留住新移民。这些城市正在面临着人口结构变

化所带来的挑战，尤其在应对非法移民问题方面（同上）。 

图表 1

资料来源: 国际移民组织根据多种资料制图，详见本章参考文献后部。
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2.2.2. 二级城市
移民也正在向规模较小、不太知名的二级城市迁移。对移民来说，这些

城市可以成为不错的选择，因为这些城市可以提供更高质量的服务以弥补

只有大城市才能享有的社会和文化设施。然而，有些二级城市并不能充分

利用移民给城市发展所带来的机遇。

在过去二十年间，在全球发达国家，有越来越多的移民迁往规模较小的“

二线”城市（Walton-Roberts，2011）。这些不太知名的二级城市通常

拥有50万到300万人口。这一新的移民趋势在北美和欧洲地区最为常见

（Esipova、Pugliese与Ray，2013）：

•	 在美国，2012～2013年间最大的国内人口迁移是迁往二级城市（美国

人口普查局，2013），而在同一时期三个国际大都会都出现了人口净

迁出：纽约迁出人口约有10万人次，洛杉矶和芝加哥各约5万人次。美

国的高科技工业大都会圣何塞和圣迭戈，以及美国的“铁锈地带”城市

如底特律等都有人口净迁出。人口净迁入的城市则为生活成本低的阳光

地带城市如凤凰城、达拉斯和休斯顿，以及领先的知识中心如奥斯汀、

西雅图、旧金山和华盛顿（Florida，2014）。美国2000年的人口普查

也记载了亚特兰大、夏洛特和纳什维尔等二级城市国际移民人口数量的

大幅增长。

•	 在加拿大，多伦多、蒙特利尔和温哥华依然是国际移民的主要接收城

市，但无论是新移民还是长期移民都在向城市郊区和更小规模的城市转

移（加拿大城市联合会，2009）。

•	 在欧洲，越来越多的移民更倾向于居住在小城镇而非大都市（Bayona

与Gil-Alonso，2011），比如意大利的小城市拉齐奥和伦巴，而不是主

要城市罗马和米兰（联合国教科文组织，未注明出版日期）。

移民之所以会选择去小城镇、城市郊区、远郊甚至农村地区，主要考虑

因素包括就业机会、住房、个人安全、家庭关系、教育、公共交通、医疗

条件和空气环境等（The Demographia，2015）。二级城市的这些优势可

以抵消其在经济、政治和文化设施以及移民网络方面的劣势（Glick Schiller

与Çağlar，2011)。然而，这些二级城市尚缺乏政策框架、治理结构和行政

安排等以最大化地实现新移民所带来的优势和资源。
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2.2.3. 人口衰退的城市和农村地区

一些城市可能由于工业衰退而导致人口锐减，其政府会出台奖励性政

策措施以吸引移民帮助振兴当地经济。

一些城市可能因为人口外迁而导致人口锐减。如果劳动力短缺进一步

影响经济发展，或使之难以维持现有的基础设施水平，这一人口问题便令

人堪忧。这一问题已困扰着许多美国中西部城市（曾经的“门户”城市）

如巴尔的摩、匹兹堡、费城、克利夫兰和圣路易斯等。底特律曾是美国第

四大城市和制造业中心，但在2000年到2010年间，随着汽车工业的迁出，

有四分之一的人口流失。就业和人口的减少也降低了城市的财政水平，从

而导致投资不足和公共服务减少。

很多城市会吸引国际移民来定居以振兴衰退的经济和补充人口。底特

律和其他美国“铁锈地带”城市已将移民政策作为复兴城市、控制衰败和

振兴经济的主要战略之一（Tobocman，2014）。俄亥俄州的代顿已接收

了很多来自土耳其的移民家庭以促使当地经济恢复。在拥有约5万人口的德

国小城戈斯拉尔，其市长宣布允许难民从周边城市哥廷根和布伦瑞克来此

定居，以弥补人口减少和劳动力短缺，这已严重阻碍了当地以高端温泉为

主的经济发展。另一个类似的案例来自西班牙（见专栏2）。

人口衰退也影响到农村地区。在欧洲，自2004年欧盟扩张之后，一个

明显的趋势是，迁往农村地区的移民数量迅速增加。与此同时，这一趋势

也伴随着大量人口从农村迁出。当地经济结构调整产生大量低报酬、无保

障、无保险、季节性的以兼职为主的工作，导致本地人口外流和大批移民

迁入，愿意从事这种工作的移民主要来自欧盟新成员国。因此，移民迁入

人口衰退的农村地区为当地公共和私人服务的可持续发展做出了贡献，并

减轻了人口衰退所造成的影响（Kasimis，2010）。同样地，坐落于美国偏

远农村地区的工业基地，特别是肉类加工和建筑工地，吸引了大批主要来

自墨西哥的国际移民（Brown，2012）。在阿肯色州的农村地区，这里常

年提供工作机会，加之边境安检愈发严格，本已习惯于在墨西哥与美国两

地穿梭的墨西哥人现已大批在此永久定居下来（Striffler，2007）。这些在

欧洲和美国的人口衰退城市和农村地区的国内和国际移民，正在改变着当

地的人口结构。移民在这些城市所发挥的作用，以及这些城市为移民所提

供的机会等，必然与门户城市有所不同。
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专栏 2 迁往人口衰退的西班牙亚拉贡地区2 

亚拉贡是西班牙东北部人口较少的地区。随着经济结构调整，大量的

国际移民被吸引到此来填补本地劳动力的不足。由于新兴旅游业的发展，

这里的人均收入水平较高。在1999年，当地的外国移民仅占不足1%。到

了2004年，外国移民已高达8%，占当地新增人口的绝大部分。尽管当地

人口依然是负增长，外国移民的到来以及他们为当地经济结构调整所做出

的贡献，吸引了周边城市的西班牙人移居此地。

2.2.4. 半城市化
由于持续增长的出口导向型产业对流动性劳动人口的需求，原先处于

城镇边缘地带的农村地区也出现了城市化迹象（即半城市化）。迅速的城

市化发展会给当地的基础设施和公共服务带来压力，尤其在当地政府没有

能力应对这种变化的情况之下。

半城市化是指处于城镇边缘的农村地区的城市化发展。我们可以

从全世界许多地方找到这样的例子，例如中国的深圳、印度尼西亚的雅

加达，以及泰国的曼谷。比起对城市地区的发展，移民对这些收入较低

的城市边缘地区的发展往往发挥着更加重要的作用。城市边缘地区的人

口增长不仅是因为农村人口向城市中心迁移，也与居住在城市中心的人

们的迁出有关。因此，半城市化反映出城市人口迁入迁出的双向流动

（Tacoli、McGranahan与Satterthwaite，2014）。

出口导向型经济发展，以及对满足生产活动和劳动人口的土地的需

求带动了半城市化发展。这些劳动人口由在城市和农村两地居住的流动人

口构成，他们在城市的居住权以及能否获得城市福利等受到争议，也引起

当地居民的争论。在中国，半城市化发展是由政策推动的，政府希望通过

分散服务和生产以促进经济的均衡发展。但随之而来的是需要面对社会

和行政管理上的挑战，尤其是在财政方面，见专栏3所示（Gross、Ye与

Legates，2014）。 

伴随着多种族、多文化、多语言和多元化宗教信仰的移民人口的增

加，撒哈拉以南非洲也正面临着半城市化发展带来的挑战。在许多西非城

市，大部分城市贫民和处在城市边缘地区的人们被排除在社会经济发展之

2	 Çağlar：“人口移徙城市的趋势、挑战和新机遇”，国际移民组织（日内瓦）《世界移民报告2015：
移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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专栏 3

外。在经济保持快速增长的东非主要城市如内罗毕，也正面临着很多经济

发展所带来的问题，包括住房短缺、交通拥堵、污染和盲目的半城市化发

展（联合国人居署，2014）。由于缺乏市政管理经费以配置资源，许多

面临半城市化发展的城市，难以满足移民所带来的日益增长的基础设施和

城市服务需求。以印度尼西亚的井里汶为例，除了30万城市居民外，另有

40万人居住在城市边缘地区，面临着缺乏公共服务和基础设施的严峻挑战

（Fahmi等人，2014），部分原因在于城市界限、城市规划和政策程序的

缺失。一些国家为了阻止半城市化发展而采取阻止和转移国内人口迁移的

行动也产生了不同的结果。

中国的就地城镇化

在过去三十年里，中国的城镇化得到空前的发展：有2.6亿人口从农

村地区迁移到城市，推动了国家经济的快速增长。仅在2000年至2010年

间，就有1.17亿农村人口迁移到城市以寻找更好的就业机会。作为中国的

经济增长引擎，沿海地区接收了超过一半的移民人口。接收国内移民人口

最多且移民人口增速最快的为北京、东莞、广州和上海等城市。在2010

年，这些城市共接收了超过5200万人，占国内移民人口总量的35%。

自20世纪70年代后期起，中国已开始推动农村小城镇化发展，以协

调经济增长、缓解大城市的人口压力。政府不仅放宽了对农村小城镇化发

展的各种限制和户籍登记制度，还积极鼓励发展乡镇企业。随着城市和乡

镇企业为农村人口提供就业机会以及社会福利的增加，许多农村地区迅速

向城镇转型。当地政府也担纲制定了这一长期的城镇化发展规划。 

中国城市化的成功之处在于避免了大规模城市贫困人口和就业问题的

出现。然而，一些严峻的挑战也伴随着城市化发展而来，例如财产权问题、

中央和地方的职责划分和成本分摊等问题。到目前为止，物权法律仍然不够

清晰。此外，一些地方政府缺乏财政和能力以兑现中央政府的承诺，即到

2020年为止，为1亿农民工解决城镇户口问题，并解决他们的社会保障和劳

动权益问题（Zhu，2014）。

目前，中国庞大的流动人口占7.3亿城市总人口的三分之一。但是，

这些外来人口难以获得合法的城市居民身份，也不能享有相应的社会福利

保障和公共服务等。目前，中国的城市人口占总人口的54%。预计到2030

年，中国的城市人口将达到10亿，占总人口的70%。中国的国内移民在城

镇发展和经济竞争中扮演着关键角色。 
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非正规居住区的激增也属于城市扩张的一部分。这里的居住环境拥

挤，缺乏基础的生活设施，例如水、卫生条件和基本住房等。贫民窟的出

现是缺乏城市规划的结果。

在整个20世纪和21世纪初，全世界很多城市的发展都伴随着非正

规居住区的激增。缺乏基本的水和卫生设施、耐用的住房和足够的生

活空间等城市恶劣生存环境的扩大造成了贫民窟的增加（联合国人居

署，2013a）。据统计，全球目前有8.63亿人口生活在贫民窟，在1999年

这一数字为6.5亿人，2000年为7.6亿人。在撒哈拉以南非洲地区，61.7％

的城市人口居住在贫民窟（联合国人居署，2013b）。图2显示了居住在贫

民窟的城市人口比例。

各地区居住在贫民窟的城市人口比例

资料来源: 国际移民组织根据联合国人居署2013b文件计算得出。

最新研究显示，居住在这些非正规居住区的城市贫困人口中，移

民占很大比重（Hoang、Truong与Dinh，2013）。在加纳首都阿克拉

老发达玛贫民窟里的移民家庭过着没有自来水的生活，每天都要买水或

图表 2

Sub-Saharan 
Africa

35%

24% 62%

Latin 
America

28%

East Asia

31%
South-East 

Asia

West Asia

24%

Oceania

25%
South Asia

North Africa

13%

Dharavi, 
Mumbai

Kampungs,
Jakarta

Old Fadama, 
Accra Kibera, 

Nairobi

Oranienplatz, 
Berlin

La Cañada Real,
Madrid

Los Pinos, 
Buenos Aires



45
世界移民报告2015

移民和城市：

管理人口流动的新合作

专栏 4

从附近井里取水，这里94%的移民都住在没有厕所等卫生设施的环境里

（Awumbila，2014）。在中低收入国家的许多城市，新来的移民通常把非

正规居住区当作落脚点。然而，尽管居住条件如此艰苦，住在这些贫民窟

（例如肯尼亚内罗比的基贝和老发达玛等）里的移民还是能够寻找到经济

机会以改善生活（Awumbila、Owusu与Teye，2014）。

早期的移民模式把城市的非正规居住区看作新移民的临时落脚点，

之后他们会寻找到正规的工作。但是移民能够积累财富和投资教育通常需

要几代人的努力，新移民与长期移民所处环境具有很大差别。移民的后代

一般住在早期的居住区，而新居住区往往聚集了大量的新移民（以印度为

例，见专栏4）。

C
印度班加罗尔“第一代”和“第四代”贫民窟比较3

在印度，低收入的城市居住区通常被分为两类：指定的和非指定的。

然而，这种区分并不能反映出这些居住区之间的巨大差异。一项最新的研

究比较了在班加罗尔长期存在的被认可的贫民窟和较新的不被认可的贫民

窟。前者几乎没有新移民，其中超过70%的居民都已经在班加罗尔生活了

至少四代。这可以从他们的住房和基础设施上看得出——这里多是永久性

的建筑，一般都可以使用电和饮用水。居民多被描述为中产阶级下层而非

穷人，大多数有家用电器和自己的手机。教育和住房是他们的主要开销。

“第一代”贫民窟则明显不同。这里住着许多刚从农村来到城市不

久的新移民，他们的家人通常还在家乡，他们与家乡的联系非常密切。这

些移民一般是印度农村的贫民，迁移对他们来说主要是因为农村生活日益

增长的不确定性，干旱和反常的降雨天气已使他们负债累累。他们通常几

个租户共用一个帐篷，没有书面的租赁合同，随时可能被驱逐。其中约

有40%的居民在班加罗尔生活了1到5年，另外40%的人在此生活了5至10

年。他们中的绝大多数属于低种姓阶层，而班加罗尔仅有11.4%的人口属

于低种姓阶层；他们大多在农村老家没有地或只有一小块田地。

这里没有基本的生活设施，水只能从商贩那里购买，垃圾清理和安全

服务更是无从谈起。公交车站和医疗中心在三公里以外，没有政府部门、

非政府组织或其他支援机构。居民的主要支出是偿还债务和接济家乡的亲

属，剩下很少一部分作为教育投入和住房开销，这也是为了能找到更好的

就业机会。这种居住区很难为新移民提供更好的生活，他们没有城市身份

3	 C. Tacoli、G. McGranahan、D. Satterthwaite：“城市化、乡村—城市迁移与城市减贫”，2014
年；国际移民组织（日内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背
景论文。转引自K. Anirudh，M. S. Sriram，P. Prakash：“贫民窟类型与适应性策略：班加罗尔的
政策区别分析”，《环境与城镇化》，26(2)：第568-585页，2014。
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证明，不能登记为选民，无法寻求政治保护和官方支援。于是，他们从农

村的最贫困群体变成了城市的最贫困群体。然而，尽管不能给他们带来财

富积累，移民仍然是一种重要的生存手段。

 

非正规居住区的大量出现并非城市化快速发展的必然结果。许多城市

提供的基础设施和公共服务几乎可以覆盖全体居民，非正规居住区非常之

少（世界城市和地方政府联盟，2013）。缺乏为适应城市快速发展而制定

的低价住房政策是问题所在。这可能出于一种刻意的政策手段，以恶劣的

生活条件来遏制移民，但这种政策反而会激起民众的负面情绪和仇外心理

（Ostanel，2011）。  

在拉丁美洲、亚洲和非洲的许多城市地区，政府对土地政策的限制使

经济适用房供应量不足，进而导致非正规居住区的增加。在某种程度上，

非正规居住区、非法占地和贫民窟的出现是缺少低收入公共住房或补贴的

结果（联合国人居署，2013c），反映出中央和地方政府在城市规划和治理

方面的不足。

这一问题可以通过规范土地市场、授予土地使用权和居民身份来缓

解。这样做不仅会改善包括外来人口在内的城市贫民的生活，还会促进当

地的发展。贫民窟相对较少的北非地区主要得益于较好的城市发展战略，

包括基础设施投资和城市居住环境升级改造等。摩洛哥的全国城市改善计

划通过打造 “无贫民窟城市”项目（Cities without Slums）力求重新安置

贫民窟居民（联合国人居署，2012）。同样地，在中国，2000至2010年间

城市外来人口增长80%，与此同时城市贫民窟的数量减少了，一定程度上

归功于国家对棚户区的管制（《经济学人》，2014）。

西非和中非的城市正在将传统的土地交易纳入正规的土地市场，但贫

困的外来移民仍不可能从中受益。一些对拉丁美洲的非正规居住区规范化

的比较研究发现，城市规划者应为贫民窟居民提供多种土地使用权方案以

供选择，如为低收入群体提供公共土地使用权等（Murillo，2014）。有关

移民和贫民窟，以及他们对贫民窟的改造所起的作用等数据资料仍然不足

（同上）。

 

2.2.6. 过境城市
过境城市通常是希望迁往发达国家的移民的中转站或跳板。随着边境

控制愈发严格，那些不能直接迁往美国或欧洲的移民便分别在墨西哥或摩
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洛哥的边境城市长期定居下来。 

严格的边境控制催生了过境城市，这里有着大量去往目的地途中临时滞

留的人口（Marconi，2008）。非洲和亚洲的一些城市也成为国内移民向国

外迁移的临时落脚地（Hugo，2014；Bakewell与Jónsson，2011）。在西

非，之前的移民目的国如科特迪瓦和尼日利亚，如今已成为过境国，人们

在此积累足够的资源之后便迁往更远的地方（联合国人居署，2010）。

如果移民继续迁移受到阻碍，这些过境城市便可能变成他们长期居

住的地方。例如，随着欧洲在金融危机之后加强边境管制，以及工作机会

骤减，越来越多的来自撒哈拉以南非洲国家的移民已经开始选择留在北

非城市如拉巴特、丹吉尔、突尼斯和的黎波里生活。从前这些城市被移

民视为通往欧洲的通道，而非移民目的地（见地图2）。因此，这些城市

在提供社会服务和确保社会安全等方面正面临着新的挑战和更大的压力

（Serageldin等人，2014）。

 

过境城市—非洲 地图 2

资料来源: Adapted from the 2014 Mediterranean Transit Migration (MTM) Map on Mixed Migration Routes in the 
MTM Region (i-Map)。

注释:	 The 2014 MTM Map is produced as an output of the project, ‘Interactive Map on Migration in Africa, 
the Middle East and the Mediterranean Region (i-Map 2011-2014)’ in the framework of the Dialogue on 
Mediterranean Transit Migration.  International Centre for Migration Policy Development (ICMPD), Vienna.  
Available from www.imap-migration.org/index.php?id=470。
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在摩洛哥，那些无法入境西班牙的移民通常会在卡萨布兰卡、非斯和

拉巴特居住下来。他们面临着诸多问题，如较高的生活成本、频繁的身份

检查、逮捕和驱逐等。在那里，只有当地的和国际的非政府组织为移民提

供服务，特别是为移民群体中的弱势者（Serageldin等人，2014）。这种

情况推动了一项国家政策的制定，其中包括对一些移民群体的规范化，并

满足他们基本的生活需求。行之有效的治理政策需要移民输出国、中转国

和接收国三方共同协商制定，从而把重心从遏制移民趋势转移到促进移民

输出国的本地发展上来。当前重心放在遏制移民迁往欧洲目的国的做法正

在给北非马格里布地区的中央和地方执政者带来巨大压力，他们没有足够

的资源来应对快速增长的移民群体（欧洲和地中海人权网络，2014）。

类似的情况也发生在通向美国的过境城市。中美洲人和墨西哥人一

般有三个移民通道经由墨西哥通向美国。它们分别起于塔帕丘拉、塔巴斯

科和切图马尔。这三条通道继续北上又会分出多条路线，其终点分别是布

朗斯维尔、麦卡伦、拉雷多、厄尔巴索、诺贾莱斯、加利西哥和圣地亚哥

等城市附近（见地图3）。这种过境迁移给途经的城市带来巨大影响，因

为移民者通常居住在临时搭建的贫民窟和棚户区里。他们大多是低收入劳

动者，被隔离于城市基础设施服务之外，而且容易遭受人身危机和诱发犯

罪。这些移民也许会成功入境美国，但也可能继续滞留在生活条件艰苦的

途中，这主要依赖于移民政策、边境管制和私人关系等。由于危地马拉、

伯利兹、墨西哥和美国之间的边境渗透处于波动中，进而影响了移民通道

的路径和墨西哥边境城市的人口特征。专栏5描述了墨西哥一个边境城镇为

帮助过境移民和返乡移民而做出的努力。

过境城市—中美洲和墨西哥 地图 3

资料来源: Adapted from R. Casillas Ramírez, 2007。
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专栏 5 墨西哥提华纳：  
为返乡移民和过境移民提供帮助的城市

墨西哥提华纳被称为“无边界的城市”。它位于墨西哥与美国边

境，西濒太平洋。这里是收留过境移民和从美国返乡移民的重要城市。据

说提华纳接收了80%的从美国返回墨西哥下加利福尼亚州的移民。2014

年这里接收了6万名返乡移民，与前一年的9.6万人相比减少了30%。提华

纳也吸引着国内居民移居此处，因为这里是全球主要的平板电视出口地，

还有数量巨大的边境加工厂坐落于此。人口的流动使得提华纳成为一个不

折不扣的多样化城市，但这里的基础设施建设还赶不上城市人口迅速增长

的节奏。 

在此背景下，国家移民委员会（State Council for the Attention of 

Migrants）于2013年12月18日成立。前提华纳市长，现任下加利福尼

亚州州长Francisco Vega de Lamadrid，是这一举措的积极推动者。许

多墨西哥的返乡移民已从中受益。

该委员会有60个组织和机构，其中30个是联邦级、国家级（包括公

安、外交和移民部门）和市级（每个城市两名代表）的地方代表机构，其

余30个则由帮助下加利福尼亚州移民的民间社团构成。

2014年8月，保护和支持下加利福尼亚州移民的法律被批准通过，并

成立了负责相关责任的国家机构，该委员会成立的目的就在于确保这些国

家机构按章办事，并为提高移民的生活而出台公共政策，开展并协调移民

活动。委员会的成员组织为从美国返回的墨西哥移民提供多方面的帮助，

这些移民在国外多年，对国内情况难免不熟悉，为他们提供的帮助包括协

助其返回故乡、心理咨询、文化引导，还提供长达90天的临时住所和免费

餐饭。

委员会还有协助返乡移民就业的项目。比如，现在很多返乡移民在话

务中心工作，因为他们多年在国外生活，英文水平较高。不过，留住这些

从海外归来的员工避免他们再次迁移也是一个挑战，因为与他们在美国的

收入相比这里挣的工资非常低。委员会已举办过三次招聘会，为海外归来

人员提供3000个岗位。通过委员会的劳动力融入项目，已有500名海归成

功就业，他们还可以通过法律和行政援助获得身份证明。

近日，委员会启动了一项移民基金，用于帮助返乡移民中的弱势群

体。委员会还与下加利福尼亚州政府计划一项针对El Gordo地区（美国边

境的一个居住区）危险形势的应对方案。
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Mora Álvarez的采访。

 

2.3.1. 国内迁移
国内移民迁徙至城市有多种方式。在很多发展中国家，对于从农村暂

时到城市生活的人们来说，循环迁徙模式较为常见。在一些地方，主要的

迁移模式是从一个城市迁往另一个城市；在另一些地方，从农村到农村的

迁移模式仍然非常明显。

国内移民正以不同的方式影响着全世界范围内城市的发展和多样性。

例如，目前亚洲有47%的人口居住在城市地区，这一数字与1970年相比

几乎翻了一番。这表明人们的生活、工作和交往方式已经发生深刻的变化

（Gross、Ye与Legates，2014）。城市对国内移民人口的管理对于地区的

经济和政治发展起着至关重要的作用。印度的国内移民占总人口的30%，

根据2007～2008年国家抽样调查，国内移民人口约为3.09亿（2001年人口

普查数据）到3.26亿。根据2010年人口普查数据，中国有超过2.2亿的国内

移民人口（占总人口的六分之一）。这一城市化发展远不止于人口的重新

分布，而是包含了不同移民群体的新的流动战略（Hugo，2014）。

 

循环迁移模式

在中国，有成千上万的移民循环来往于城市和自己的家乡。他们大部

分时间都在大城市里打工挣钱，把家人特别是孩子留在农村或小城镇的家

中。这种人口流动模式以及所带来的城市发展已经引起了亚洲城市研究者

和从业者的关注，他们预计在未来的15年中，会有大约1.19亿人迁移到亚

洲国家的半城市化地区（Gross、Ye与Legates，2014）。 

城市—城市迁移模式4

在墨西哥，最大的人口流动模式是在国内各种规模的城市之间的迁

移。从城市到城市的移民人口比重已从1995～2000年的65%增至2005

～2010年的68%（墨西哥国家统计和地理研究所，2001、2011）。与此

同时，从农村到城市的迁移，以及移民国外的人口比重都在下降。人口净

4	 基于国际移民组织北美和加勒比地区办公室（位于哥斯达黎加的圣何塞）Salvador Gutierrez 提供
的背景论文“墨西哥移民与城市的概括”。

2.3 

移民模式
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迁入的城市多位于墨西哥与美国边境，如提华纳、奇瓦瓦和塔毛利帕斯。

这些城市的制造业和服务业仍在吸收着大量低技能劳动力。新近才出现的

人口净迁入大都会如坎昆、巴亚尔塔港和洛斯卡沃斯，通常坐落在海滨地

区，以迅速发展的旅游业为主。此外，也有城市因其在某一领域的优势如

教育而成为移民聚居地（Sobrino，2010）。与此相反的是，曾经作为接收

国内移民的主要城市墨西哥城，由于生活成本高和其他因素，正在经历着

最大的人口负增长。韦拉克鲁斯和阿卡普尔科两座城市也分别因石油业和

旅游业的下滑，出现了人口负增长。 

农村—农村迁移模式

相对于世界其他地方而言，印度的城市化水平较低；根据2011年人口

普查，其31%的人口居住在城市地区，同一时期全球的平均水平为51%（联

合国经社部，2012）。然而，印度的城市化率为1.1%，高于全球平均水平

（0.9%）；其城市人口在2014年或达到4.1亿，到2050年将会再翻一番，达

到8.14亿。 

全球发展最快的前100个城市中，有25个在印度。孟买、德里和加尔

各答均在全世界十大人口最多的城市之中。这一增长的主要原因是从农村

到城市的人口迁移。在这些快速发展的城市中，国内移民所占人口比重不

等，从阿拉哈巴德和阿格拉的不足15%到苏拉特、卢迪亚纳和法里达巴德

的超过55%。2001年，孟买和德里约有45%的人口为国内移民。移民在城

市人口中所占比重与城市的经济地位和城市活力密切相关。

印度一些特定城市群的移民人口所占比例图表 3

资料来源:Adapted from R.B. Bhagat, 2012。
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尽管城市化持续发展，在未来几十年，直到21世纪中叶印度人口呈

稳定趋势，印度的农村仍然扮演着重要的角色。根据印度2011年人口普

查，12.1亿印度人口中超过三分之二（69%）居住在农村地区。预计农村

人口将于2050年达到8.57亿（联合国经社部，2014）。

在印度，主要的人口迁移模式是短距离和短时间的农村地区之间的迁

移。根据2001年人口普查，与跨国、长距离的迁移（4%，4100万人）相

比，印度以国内迁移为主要特征（26%，2.68亿人）。在2007～2008年，

区域之间的人口流动占总迁移人口的53%，是主要的国内迁移模式，尽管

这一流动呈下降趋势（Bhagat，2014）。

当人们离开家人、离开土地和财产，一些人选择永久性移民，但最常

见的还是半永久或者长期往返的迁移模式，尤其是当他们在移居地的工作

有风险或永久居住的成本过高时。此外还有季节性的迁移模式。全国人口

普查和全国抽样调查的一个最大缺点是不能充分地反映出季节性和短期循

环式的移民数据（Srivastrava，2012）。

国内移民在受教育程度、收入水平和技能水平等方面千差万别，在种

姓、宗教信仰、家庭构成、年龄等其他方面也各不相同。国家层面的调查

数据没有对这些特征及其发展趋势进行描述。但是，有微观调查显示，大

部分移民的年龄在16至40岁之间，特别是半移民和暂时性移民者，他们停

留的时间通常在60天到1年不等。短期迁移以收入最低的印度人为主。大多

数移民劳工从事包括建筑、家政服务、纺织、砖制造、运输、采矿和农业

等的工作（Rameez 与Varma，2014）。总体而言，印度3亿多的国内移民

人口数量远远超过移居国外的1.14亿人（联合国教科文组织、联合国儿童

基金会，2012）。

 

2.3.2. 国际迁移
中低收入国家的许多城市都在迅速发展，特别是在亚洲和非洲。亚洲

的主要城市包括新加坡和吉隆坡，其迁入移民由外籍专业人士、留学生和

低技能外来劳工组成。原本相对同质化的社会需要应对移民所带来的人口

多样化挑战。非洲的许多城市正在成为全球发展中国家的移民网络的一部

分，如刚果民主共和国的卢本巴希、摩洛哥的非斯、加纳的阿克拉、尼日

利亚的拉各斯等，它们可能作为移民目的地。与此同时，非洲也是移民到

其他新兴经济体城市如中国广州的主要移民输出地。

人口增长的城市大多在中低收入国家。在那里，每年有多达6600万

的人口迁移到城市地区（联合国经社部，2014）。城市扩张的模式不尽相
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同，但近90%的出现在非洲和亚洲地区，在未来35～40年间，中国和印

度将在全球城市人口增长中占比超过三分之一。与之相反的是，欧洲城

市人口将增长最慢（同上）。如上文所述，这一促进人口增长的主要原因

是国内移民。然而，从发达国家到发展中国家的国际移民也是一个重要原

因。例如，墨西哥的城市所接收的外国出生人口从2000年到2010年翻了

一番，达到961121人。构成北—南迁移的国际移民中有77%来自美国，他

们大多居住在大城市。其中57%的外国出生人口在14岁以下，有墨西哥血

统，并住在其祖辈原先居住的区域（墨西哥国家统计和地理研究所，2001

和2011）。 

本节以下部分主要关注国际迁移的动力和亚非地区城市的发展。

亚洲城市中心

亚洲一些富有活力的城市正在吸引越来越多的国际移民。到目前为

止，亚洲的国际移民数量在人口增长中所占比重并不像北美和欧洲那样

大，这是由于亚洲国家对外国移民永久定居的政策限制所导致的。然而，

随着这一地区国家间政治和经济合作的日渐频繁，这一趋势正在发生变

化。东盟（ASEAN）和亚太经合组织（APEC）等正在为人口流动进一步

清除障碍。 

表格2显示出亚太地区主要城市的外国出生人口比例。新加坡的外国

出生人口比例最高，占劳动力人口的34.7%，占居住人口的38%（新加坡

国家人口和人才事业部，2013）。其他地区的统计数据也显示了外国出生

人口的增加：韩国首尔的外籍人口在过去十年间翻了一番，从2004年的

114685人增至2014年的263678人（首尔市政府，2014）；日本的城市地

区居住着超过210万外籍人口（日本法务省）；吉隆坡和曼谷等城市也聚集

着大量的外籍人口。

中国的外国人口数量相对较少但有所增加。随着跨国公司落户城市，

来自不同国家的外籍员工被派遣到中国。中国经济的快速发展吸引了越来

越多的外籍专业人士，从2000到2013年间，中国的国际移民总量增长了超

过50%（Hugo，2014）。由于中国的城市发展能够提供更好的生活和工作

环境，以及投资、创业和就职于跨国公司的机会，因而越来越多移居国外

的中国人选择回国发展。中国的城市为吸引海外人才也竞相出台了各种奖

励政策（Zweig，2006）。
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亚太地区主要城市和国家外国出生人口比例 (%)
城市 外国出生人口 (%) 国家 外国出生人口 (%)

北京 0.5 中国 0.05

吉隆坡 9.0 马来西亚 8.40

孟买 1.4 印度 0.50

首尔 3.7 韩国 2.80

新加坡 38.0 新加坡 38.00

悉尼 39.0 澳大利亚 28.00

东京 3.0 日本 1.60

资料来源: 见本章参考文献后部。

迁往亚洲高收入城市，如新加坡、吉隆坡、中国香港特别行政区和曼谷

的国际移民主要分为以下三类：

•	 外籍专业人士和高级管理人士。这一类人主要来自印度和菲律宾，也来

自欧洲、北美、日本、韩国、澳大利亚和新西兰。最近的全球经济危机

使得大批来自西班牙、希腊、意大利和爱尔兰的欧洲专业人士到亚洲寻

找工作机会。在一些亚洲城市，持续增长的外国直接投资，以及经济发

展和结构调整所带来的新需求，为国际移民提供了更多发展机会。 

•	 国际学生。亚洲地区有越来越多的大学跻身全球知名、有竞争力的大学

行列，吸引的国际学生也越来越多。例如，在新加坡的大学里国际学生

占20%。马来西亚、中国、日本和韩国也有大批国际学生就读于当地高

校（亚洲开发银行研究所、经合组织、国际劳工组织，2014）。

•	 低技能移民劳工。他们是区域内最大的移民群体，主要来自劳动力富余

的亚洲国家和地区。亚洲国家之间人口和发展水平的差距不断拉大，推

动了区域内向经济快速发展城市的迁移（Hugo，2014）。这些移民劳

工通常出现在新加坡、吉隆坡和曼谷等大城市的建筑工地上。在其中一

些城市里，许多外国劳工通常在入境后从事指定的工作如建筑业、制造

业或家务劳动，但很快便沦为无记录移民，在当地非正规部门工作。在

中国台湾、中国香港特别行政区、新加坡、文莱和马来西亚有一大批外

籍女性家务工作者，她们主要来自印度尼西亚、菲律宾和斯里兰卡，据

估算在亚洲的人数已超过200万（Huang、Yeoh与Rahman，2014）。 

表格 2
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专栏 6

频繁的人口跨国流动正在使多样性议题变得更为突出，很多城市诸如

韩国首尔和日本东京正在努力应对这一新的发展趋势（见专栏6，以日本滨

松市为例的具体描述）。例如，在过去二十年里，针对婚姻移民的大幅增

长，韩国推出了一系列的“多元文化主义”家庭政策，以提高越发多元化

的移民群体的融合。此外，韩国还推出多种类型的签证以满足多样化的移

民群体，尤其是高技术移民的需求。但由于缺乏国家层面的移民融合政策

和过于严格的永久居留制度，韩国和日本的许多城市缺乏有效的融合政策

以应对“多元文化”发展这一现实。在这些国家，国际移民和多样化仍未

成为重要的公共议题。政治领袖和市长们也尚未严肃地讨论如何将城市多

样性转化为社会和经济发展的优势。

 

日本的移民和移民集聚区： 
外国人口集聚地委员会 

由于过去二十年间移民人口的增长，尤其是来自拉丁美洲和亚洲低技

能移民人口的增加（其中大部分为日本人后裔），日本社会正面临着前所

未有的多样性挑战。日本严格的国家移民政策并不接纳低技能移民，因此

已不能解决日本社会的劳动力短缺和社会融合等问题。国家政策需要进行

彻底变革以消除移民的不平等待遇。在这种背景下，外国人口集聚地委员

会应运而生。

该委员会基于多元文化共生这一理念来推动移民融合。委员会的第一

份“滨松宣言”（Hamamatsu Declaration）呼吁“建立一个真正的共生

社会，以尊重权利和履行义务为基础，加深本国和外国居民之间的相互理

解，互相尊重彼此的文化和价值观”。此外，委员会还向中央政府建言，

在国家层面改革教育、社会保障、外国人登记和劳工制度。  

目前，外国人口集聚地委员会由26个城市会员组成，其中不乏繁荣

的制造业都市，包括拥有丰田汽车公司的丰田市、铃木汽车公司的滨松

市、斯巴鲁汽车公司的大田市。与全国平均外国人口占比1.6%相比，会员

城市的平均外国人口占比为3.3%。5滨松市的外国人口最多，有21157人；

爱庄町最少，有697人。一般来说，巴西人在外国人口中占比最多，其次

是中国人和菲律宾人。

5	 来源：2014年1月1日本基本居民登记（Basic Resident Registration）“人口与家庭数量”信息，
以及同日本浜松市市长Yasuyuki Kitawaki和日本内务部的沟通。
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如工作环境不安全、语言障碍、移民子女受教育困难、移民与当地居民之

间的文化误解等。具体的解决措施包括：在厚生劳动省的协助下加强就业

安全；由非营利机构为在日外国居民提供社区日语课程；市立学校为外籍

儿童开设特殊语言学习班；强化市政办公室的咨询功能等。政府在内阁办

公室设立了特别部门以推动在居住登记制度上对移民的平等待遇，以及为

那些在2008年经济危机中遭受冲击的外国人提供帮助。

由日本浜松市市长Yasuyuki Kitawaki（任期：1999～2007）提供。

非洲城市与全球联结

非洲的城市人口流动模式多种多样，尤其是在城市扩张聚集的西

非地区，其次是非洲南部和非洲东部（联合国人居署、联合国环境

署，2010）。区域内迁移正在成为主要的移民趋势，占该地区人口流动

的63%（在西非经济共同体国家占73%）。这种迁移受到各种经济、社会

和政治因素，以及人口自由流动政策的推动。在非洲移民研究中较为流

行的观点认为非洲主要是人口输出地，而今这一观点受到了挑战。最近

的一项研究“从非洲视角看人口流动”（African Perspectives on Human 

Mobility）考察了五个非洲城市（刚果民主共和国的卢本巴希、摩洛哥的非

斯、加纳的阿克拉和库马西、尼日利亚的拉各斯）的人口流动情况，调查

发现非洲的城市既不是与农村地区隔绝的空间，也不是永久移居海外的移

民输出港。非洲城市自身已经吸引了大量的移民和生意人。

通过移民和移民社团、海外社团所建立的纽带，非洲移民和非洲城市

正在与非洲以外的中东、北非、欧洲、中国和亚洲其他地区的城市联系日

益频繁。发展中国家的经济增长是人口迁移的主要推动力。因此，管理有

效的南—南迁移可以大大增进移民的福祉，为移民输出国和目的国的发展

做出贡献。此外，它还可以成为发展中国家减除贫困的有效途径。移民

在建立和维系这一联结中扮演着具有战略意义的重要角色（国际移民组

织，2014）。

举例来说，在中国广州及其他地区，非洲个体商人和移民在改变非

洲经济和社会、与中国城市建立交流合作上发挥着重要作用。自20世纪

80年代后期以来，中国的改革开放政策和允许国外投资并鼓励市场经济

和私营企业发展等，使中非双边贸易得到快速增长。中非贸易不仅经历

了国际贸易蓬勃发展时期，还经受住了石油危机和国际金融危机的考验
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（Lyons、Brown与Zhigang，2012）。随着欧洲和北美收紧对非洲移民的

入境限制，越来越多国家的移民将中国作为一个更为可行的选择。

城市之间的联结可以是正式的或非正式的。各种各样的经济活动和非经

济活动，以及海外侨民网络等正在帮助非洲城市与世界各地的城市建立并

保持日益密切的联系，如拉各斯与伦敦，巴马科与巴黎，亚的斯亚贝巴与

北京，内罗毕与德里等。友好城市的建立是以一种更为正式的方式将高收

入国家与低收入国家相互联结。例如，摩洛哥的城市与美国的友好城市如

芝加哥、奥克兰和洛杉矶之间的联结包括在城市层面开展教育、艺术、音

乐、体育和商业方面的文化交流活动，以及在国家层面强化双边和多边关

系等。在这些友好城市的交流中包含了移民的参与和贡献，尽管这一点尚

未被强调。 

城市内部日益增长的多样性是当代移民和城市发展的另一个显著特征。

在发达国家的主要城市里，人口多样化特征尤为明显。发展中国家亦是如

此，随着国际移民的不断涌入，大量来自不同种族的人口混杂居住在一

起。因此，政府面临着如何有效管理多样化城市人口的新挑战。

发达国家

新形式的移民、人口流动、移民网络和社交媒体的出现，给城市

的人口结构和交往模式带来巨大的改变。今天的许多城市以移民人

口或种族差异为主要特征，这种差异有时还伴有不平等和种族隔离

等问题（Fincher等人，2014）。在一些发达国家的城市里出现的规

模较小的、松散的、法律上被区别对待的移民群体也被称为“超多样

化”群体（Vertovec，2007、2011；Stren，2010），他们以“移民

他者”自居，对在社会文化上同质化的“社会绝大多数”提出了质疑

（Özbabacan，2012）。图表4显示了伦敦的城市多样性。

2.4 

城市内部的
多样性
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伦敦的外国出生人口（2011年）

迄今为止，有关城市多样性的学术研究仅在发达国家和经合组织成员国

展开（Spoonley，2014）。城市多样性在福利缺失的城市和在缺乏正规就

业、体面住房和社会保护（对移民和当地居民均造成影响）的城市中都有

着不同的体现。

英国伦敦的城市多样性6

黑麦小巷是南伦敦佩卡姆的一条购物街，伦敦最具多样性的街区之

一，也是英国最贫困的地区之一。这里的店铺主人有来自全球二十多个国家

的移民。仅仅一条街道便聚集着如此多样性的人口群体，使人们有着卓越的

跨文化交流能力。黑麦小巷近三分之一的店主能够使用四种或更多种语言交

流。刚来伦敦的移民也多会来到这里，与已经定居的移民共享生活空间。

6	 S. Hall：“超级多样化的街道：跨种族的移民居住区”，《民族与种族研究》，2015年，38(1)，第
22～37页。DOI: 10.1080/01419870.2013.858175。详见： www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/0
1419870.2013.858175#preview。

图表 4

专栏 7

资料来源: Based on ‘Population by country of birth’, London Data Store, Greater London Authority。
注释:	 See:http://data.london.gov.uk/dataset/population-country-birth/resource/d0f17333-0205-47b6-b90e-

c3d0493e1f42 (accessed 22 May 2015)。
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日益多样化给城市带来了诸多挑战，例如当某一种族、国籍或社会经济

地位相同的群体集中居住在城市的某一特定区域，便会带来居住隔离问题

（冰岛，2014）。

一般而言，欧洲城市空间隔离并没有美国城市严重，但在许多欧洲城

市，人口的空间划分并不均等：在有些社区，某一群体（通常是低收入家

庭或某少数民族）占绝大多数，而在有些社区则混杂居住着不同社会、经

济、种族和文化背景的人群（Tasan-Kok等人，2013）。

移民往往选择居住在同族群聚集的地区，尤其是新移民通常会选择定居

在同种族聚居区以便获得关系网络的支持。然而，这种居住隔离一旦变成

永久性，便会导致代际不平等。长期的隔离可能会限制居住选择，限制人

们获得更好工作和接受更好教育的机会，使边缘社群愈加贫困，还会导致

排外和疏远等问题（Collet与Petrovic，2014）。 

造成居住隔离的原因有住房市场的歧视、少数族群的自我隔离，以及大

部分同国籍或同种族居民的迁离等。在美国和欧洲，这种情况被称作“白

人大迁移”（white fl ight）。值得注意的是，每个国家的隔离模式有所不

同，它并非少数族群自身固有的属性，而是反映出特定条件下社会和经济

的排外。

许多城市在尝试解决居住隔离问题，或通过直接的控制隔离政策，或通

过间接的族群融合政策。除了专门针对住房市场的反歧视法规之外，其他

直接治理政策还包括覆盖更广的公共住房分配，提供租房补贴和优惠，通

过居住配额的方式防止少数族裔居住过于集中。然而这些政策似乎成效不

大，因为大多数本地居民仍然不愿居住在少数族裔聚集区。间接政策侧重

于解决种族隔离的深层原因，例如获得公民权、融入劳动力市场和促进族

群之间关系等措施。

城市政策制定者往往忽视了少数族裔聚居对移民者和其他少数族裔的积

极影响。正如前文所述，移民可以受益于居住在少数族裔聚居地。城市的

移民融入策略需要考虑个人和家庭的需要、社会环境和社会责任等诸多问

题（Kihato等人，2010）。

跨国（商业）网络、远程通信技术和交通的发达，使得很多发达国家

城市中的少数族裔聚居区有着强大的社会经济结构，因此，这里的移民中

产阶级对融入主流社会并不感兴趣。这便需要政策制定者重新考虑在具

有强大少数族裔聚居区的高度多样化社会里，如何促进移民融入的问题

（Duncan，2010）。
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发展中国家

在发展中国家的城市里，多元种族的人口构成是常见形态。由于跨

国的语言文化纽带和宽松的移民政策等，大多数移民会选择迁往周边国

家。63个中低收入国家中有45个国家的移民（约占70%）会首选经济状

况相似的邻国作为移民目的地（经合组织，2011）。在那里，尽管移民

会寻找到相似的文化，但随着来自各种文化背景的人们的到来，还会给

城市带来一定程度的族群多样性。移民接收国的较高的人口密度、不同

种群的杂居，特别是流离失所和过境移民高度集中等，更增加了城市社

会的复杂性。

在发展中国家，城镇居民和迁入移民一样都设法保障自己的基本生活

需求。比如，通过同时参与正规和非正规的经济活动，维系在农村和城市

两地生活的家人，以更多渠道寻找资源等（Simone，2008）。由于移民入

境的方式和他们所从事的工作，以及目的国较低的行政管理能力等，有大

批移民从事非正规的工作（Hoang、Truong与Dinh，2013）。

在这种情况下，移民成为弱势群体，他们在获取资源上会遇到种种

障碍。然而，他们迁移到城市是为了提高自己的生活水平，因为城市可以

提供更好的生活服务和基础设施，更容易获得增加收入的机会。更糟糕的

是，很多城市的非正规居住地和城乡边缘地区聚集了大批由于躲避冲突、

危机和气候变化等的难民（见专栏8）。如何安置和管理难民无疑成为当地

政府需要优先考虑的事情。

降低迁移到城市的风险，控制被迫迁移的动因，确保移民享有社会资

源以帮助他们开展新生活是城市移民治理的重中之重。这样的城市治理需

要认识到移民通过汇款或其他方式为其家乡和移居国所做出的贡献，需要

设计和实施不会进一步造成伤害的流动管理政策。

一般来说，在发展中国家，移民融合问题并未受到国家和城市政策

制定者应有的重视。很多地方政府对待移民、城市贫民和非正规部门等都

持有敌对态度，当经济状况不佳时便归咎于移民，这些情况导致了移民的

极度贫困。官方文件和实际生活中很多歧视性的做法更加恶化了移民融入

问题。在很多落后城市，当地政府会定期打压街头商贩和非正规住房。然

而，尽管缺乏卫生、医疗和教育等基本服务，移民仍能够在非正规居住区

寻找到经济机会以获得生活保障和微薄收入。
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专栏 8 加纳阿克拉的移民7

在阿克拉，像尼玛（Nima）和老发达玛这样的移民社区里，居住着

很多本地出生且没有离开过家的人们，但他们被看作移民，因为他们的父

母或祖父母在20世纪80年代和90年代从北方迁移至此。 

•	 尼玛是20世纪40年代形成的贫穷社区，这里生活着不同种族和国籍

的人们。移民大多来自加纳北部和其他西非萨赫勒地区的国家，如马

里、尼日尔和布基纳法索。 

•	 老发达玛是一个相对较新的贫民区，其历史可以追溯到20世纪90

年代中期。这里的生活条件非常恶劣，但仍有很多穷人，包括被称

为“kayayei”的女性搬运工在这里谋生和安家。

•	 迁入移民聚集在城市的某个特定区域是由多方面因素促成的。一方面

这里的社会网络可以为移民提供支持和帮助；另一方面，当地社会对移民

的排外心理也很难让他们在其他地方找到安身之所；此外，人口众多也使

他们受到保护以争得一席生存之地。

•	

世界各地的城市发展都体现在其变得日益多样化，不论是驱动国际经

济的全球城市，还是生活基本需求尚难以满足的贫民窟。人口迁移不断增

加，为城市发展带来了多样性和复杂性，无论在国内外、城乡间、全球发

达国家和发展中国家均是如此。虽然城市发展的具体情况千差万别，但面

临的共同主题是如何提供充足的社会服务和基础设施以应对快速增长的移

民所带来的挑战。

7	 M. Awumbila、G. Owusu与 J.K. Teye：“从乡村迁移至城市贫民窟能减轻贫困吗——来自加纳的
启示”，移民减贫研究项目工作文件，第13页，2014年，详见：http://migratingoutofpoverty.dfid.
gov.uk/files/file.php?name=wp-13---awumbila-owusu-teye-2014-can-rural-urban-migration-into-slums-
reduce-poverty-final.pdf&site=354。  

2.5 

结束语

http://migratingoutofpoverty.dfid.gov.uk/files/file.php?name=wp-13---awumbila-owusu-teye-2014-can-rural-urban-migration-into-slums-reduce-poverty-final.pdf&site=354
http://migratingoutofpoverty.dfid.gov.uk/files/file.php?name=wp-13---awumbila-owusu-teye-2014-can-rural-urban-migration-into-slums-reduce-poverty-final.pdf&site=354
http://migratingoutofpoverty.dfid.gov.uk/files/file.php?name=wp-13---awumbila-owusu-teye-2014-can-rural-urban-migration-into-slums-reduce-poverty-final.pdf&site=354
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移民之声

享受非洲城市提供的机会：	
一位刚到布琼布拉的年轻人

玛雅来自南非，今年27岁，目前住在布隆迪的首都布琼布拉市。前不久

她决定搬到布琼布拉，在国家中央银行做货币政策技术助理。她没有依靠任何

中介，完全凭借个人能力找到这份工作。她很喜欢现在的工作，挣的钱能够让

她在布琼布拉过上不错的生活。她表示自从搬到布隆迪后，财务状况比以前改

善很多。 

玛雅曾在好几个大城市生活过，她眼中的布隆迪首都是个规模较小、比较

混乱却很友好的城市。她认为布琼布拉市的人口非常多样化，有很多外国移民

和从本国其他地区迁居此地的人。布琼布拉的通用语言有基隆迪语、斯瓦希里

语、法语和英语。玛雅在这里与人沟通没有任何问题，她的法语和英语都很流

利，最近开始学习基隆迪语。

玛雅决定与其他人合租一套住所，并签了一份正式的租赁合同。她选在一

个治安较好的社区，房子里水电齐全。她并没有通过公共或非政府组织的帮助

寻找住所。她觉得在这里住得很舒适，有种家的感觉。她有医疗保险，如果生

病了去医院或找医生都很方便。

到目前为止，玛雅没有参加任何社会组织，也没有参与市政选举，因为

她来布琼布拉没多久，对市政府的认知还很有限。尽管她认为住的社区很安

全，但还是不太信任当地的警察。此外，她还需要学习应对自然灾害的逃生技

巧——布琼布拉常有洪灾发生，她现在还不清楚若发生此类情况，应该采取哪

些安全措施。

玛雅计划在布隆迪再多待两年，同时她又与家乡保持着密切联系。两年

后，她还想去非洲其他城市，继续从事发展经济学领域的工作。
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本章概要

•	 城市提供了使人们获得幸福生活和提高适应力的各种资源、服务和机

会。因此，对于大多数移民而言，迁移至城市是一个正确的选择，使他

们更有机会走出困境，过上幸福生活。

•	 然而，一旦缺乏管理，迁移可能会引发排外主义，并对迁移个体及移居

社会造成伤害。来自法律、文化和社会方面的屏障常使移民无法获得诸

如正规住房、就业和教育机会、医疗等社会保障，因此被迫居住在遭受

着排外、隔离和容易受到侵害的环境里。

•	 某些特定移民群体更容易遭受侵害。例如，女性移民者更有可能在非正

规行业里从事着收入低、不正规和存在剥削的工作。然而，城市也提供

了潜在的机会，例如使女性增强经济独立性和个人能力，以挑战传统的

性别角色。 

•	 城市中的移民的健康问题也引发特别关注。移民者的迁移、生活和工作

的环境使他们特别容易遭受传染性和非传染性疾病，以及意外事故、暴

力和虐待等，严重影响到他们的身心健康。与此同时，在许多城市，本

地居民与外来人口无法享有平等的医疗保障，也对城市的个体与公共健

康造成影响。

•	 如何治理和解决由自然灾害、冲突和暴力所导致的城市人口流离失所给

相关部门提出了很大的挑战，处理不当可能导致对流离失所群体及其移

居地造成更为严重的、影响深远的伤害。

•	 在地方层面，尤其是涉及当地的灾难应急、移民、健康医疗、劳工、社

会发展和移民融合等方面的政府和非政府之间的合作，在帮助移民者应

对和化解日常压力和特定冲击上必不可少。移民者自身则起到关键作

用。移民组织会提供具体的服务，并通过政治代表性为移民者表达诉

求。另外，将移民者纳入灾难预防计划也非常必要。

Lorenzo Guadagno
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本章考察了阻碍移民获取资源和机会

的壁垒，及其给不同移民群体（尤其是女性

移民者和被迫移民者）所造成的不同的不良

后果，分析了城市中容易给移民群体带来不

良影响的因素和影响类型。本章也重点考察

了迁移至城市的移民者容易遭受伤害的具体

类型和情况。最后，本章探讨了如何在移民

者、非政府组织和当地政府三者之间建立合

作，以建设应对自然灾害和人为灾害的应对

能力。
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城市人口迁移和流动包含了各种原因导致的、时间长短不一的多种人

口移动。它们大多属于短距离的国内迁移。无论何种迁移，人们来到城市

的目的是获得更多的服务、更好的基础设施和赚钱机会，以建立更好的、

有保障的生活。当城市的人口迁移得到有效管理时，能够促进社会和经济

的发展，也能够提高城市移民应对冲击和压力的能力。然而，人口迁移也

会给城市带来社会风险。对城市人口迁移管理不当会造成基础设施、住房

和公共服务的短缺，也会加剧财政问题，给相关部门带来挑战。当政府和

市场不能提供充分的就业、水资源和卫生设施、基本住房条件、便利的交

通设施和有质量的医疗服务时，一部分城市人口便会被边缘化，成为弱势

群体。 

城市提供了使人们获得幸福生活和提高适应力的各种资源、服务和机

会。因此，对于大多数移民而言，迁移至城市是一个正确的选择，使他们

更有机会走出困境，过上幸福生活。然而，一旦缺乏管理，迁移可能会引

发排外主义，并对迁移个体及移居社会造成伤害。

人口流动是城市发展的主要推动力，它对社会的形成、规模、

人口构成和特点，以及居住环境特征等产生很大影响（Gre ine r与

Sakdapolrak，2012）。迁移使移民者避免危机和获得资源以预防、应对

和克服困难。但是，它也改变了移居社会的城市居民所面临的风险类型。

随着越来越多的人们向城市迁移，城市充满着各种风险（同上）。

然而，在不同的环境下，城市迁移对移民者及其移居社会的脆弱性与

韧性有着广泛的多种多样的影响。一般而言，向城市迁移使人们免受在家

乡时的经济和社会压力等，并使谋生途径变得多样化，使其家庭能够不被

农村的灾难所困。即便是在困难时期，城市也可以继续提供集中可靠的服

务和多种多样的经济机会（同上）。在农闲时节以及遭受干旱和洪涝灾害

的时期，为了寻求多种收入来源，农民通常以做短期和长期劳工的形式迁

移到城市（同上）。而且，迁移到相对安全的城市也是应对农村冲突和暴

力的传统方法（布鲁金斯学会，2013）。

然而，迁移到城市也可能导致移民更加弱势，尤其在缺乏正式工作、

住房条件和服务等基本生活需求的情况下。这会使人们陷入满足当下需

求和追求长期幸福和安全生活的权衡之中（Cannon，2008；Gaillard等

人，2010）。这一般会造成空间隔离和边缘化趋势，导致人们居住在非

3.1 

引 言

3.2 

脆弱性
类型
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正规的或缺乏规划的地区，并面临着许多自然和人为的灾难，诸如洪灾、

疾病（见专栏10）和暴力（见专栏9）等。 

城市移民和不同形式的城市暴力

城市可能成为逃避暴力的庇护所，但随着世界人口越来越多地居住在

城市里，发生在城市中的暴力活动也逐渐增多。有越来越多的人开始关注

城市化与暴力活动之间的联系。例如，全世界超过三分之二的难民都生活

在城市里。城市人口的密集和资源的集中为人们逃避暴力、重新生活提供

了更多机会。这些是难以在农村地区实现的。 

伴随着城市化的快速发展，城市暴力活动也显著增多，城市中的移民

往往受到谴责。然而，在贫困和边缘群体中占大多数的移民通常遭受着最

为严重的暴力侵害，他们更可能是暴力的受害者而非施暴者。暴力可能从

以下三个方面对移民的生活、诚实和自由造成直接或间接的威胁：暴力导

致移民迁入城市，暴力导致移民在城市内迁移，暴力导致城市移民的生活

条件恶化。

根据联合国2009年度的世界人口政策报告，72%的发展中国家将农村

向城市的人口流动视作棘手的问题。这导致了对流动的限制可能涉及威胁

和使用武力，通常发生在对富余劳动力的重新安置上。即使没有对迁移人

口直接使用武力，这种情况也会扰乱当地生活，减少人们获得公共服务的

机会。因此，使目标群体参与制定重新安置计划，或使其更好地在来源地

生活，都可以减少、消除这些制度性的暴力。 

由于城市地区比农村地区更容易发生严重的直接暴力行为，迁移到

城市中会使移民经受更频繁的暴力侵扰。低收入移民通常别无选择，只能

居住在城市中暴力频发的地区。“城市安全与包容”计划（The Safe and 

Inclusive Cities）考察了在斯里兰卡与印度南部地区的被迫迁移群体。结

果发现，被迫在城市内部迁移更容易导致低水平的暴力犯罪。这可能是由

于社群的解体导致，原先的成熟社群在一定程度上控制了抢劫、侵犯等犯

罪行为的发生。  

只有通过社会参与政策才能减少移民所遭受的暴力。城市暴力的经常

发生必然会降低人们对公信力特别是警力的信任。信任感需要花时间来培

养，但它对进一步减少暴力发挥了重要作用。从长远看，减少暴力需要通

过改变政策制定流程来实现。包容性的城市应积极提倡每个人都有权利获

得机会和安全。
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城市移民群体和暴力活动之间没有直接关联。城市可能成为逃避暴力

的庇护所，但随着世界人口越来越多地居住在城市里，发生在城市中的暴

力活动也逐渐增多。随着城市化的发展，有组织暴力活动的性质和影响也

在发生变化：国内战争增加；越来越多非国家的行为主体成为施暴者；普

通平民不仅成为主要的暴力受害者，还成为暴力活动的明确攻击目标。这

些趋势显示出城市地区有组织的暴力活动在激增。

由英国布莱顿市萨塞克斯大学人口流动研究苏塞克斯中心 地理学副教

授 Michael Collyer提供。

城市人口流动本身并不会导致脆弱性（Donner与Rodriguez，2008）。

只有当迁移人口给城市的就业市场、住房市场、医疗和教育体系，以及供水

和卫生系统、废弃物管理等基础设施造成压力，并且没有得到有效解决的时

候，才会产生边缘化、排外主义和危机。人口对自然资源（包括土地）造成

的压力失控还会导致由环境恶化引发的其他灾害，以及影响到移民者和本地

居民的食品和用水安全（de Sherbinin等人，2012；Eswaran等人，2011）。

城市中的此类边缘化现象不仅发生在移民群体身上。它往往会对社会上

最弱势的群体造成更大的影响，其中包括妇女、青少年和老年人（联合国开

发计划署，2009）。然而，无论在发达国家还是发展中国家，移民，尤其是

新移民，在城市贫困人口和最弱势人口中都占大多数。城市移民者往往居住

在城市最边缘、最危险的地带，被迫从事非法的或不正规的工作，并依赖于

社会最低服务保障（见专栏10）。在发展趋于多样化的城市中，摸清移民的

状况是成功降低风险的关键（国际移民组织，2008；Juzwiak、McGregor

与Siegel，2014）。

印度尼西亚雅加达：非正规居住区的移民及风险

雅加达的大都会区是印度尼西亚的主要移民聚居地。在过去的几十年

中，数以百万的国内移民迁移至雅加达。截止2000年，在雅加达的城市人

口中，外地出生人口比例高达总人口的42.4%。大多数移民者都是通过非

正规渠道迁移到城市中，对现存的行政管理造成很大威胁。另外，城市中

有限的工作机会导致了较高的失业率和贫困率。

由于缺乏正规的住所、土地使用权和住房选择，许多移民生活在被称

为“甘榜”（Kampungs）的容易遭受到洪水侵袭的非正规居住地。在一

些“甘榜”里，有超过90%的人口出生在雅加达以外地区。生活在这类非

正规居住地的约一半移民属于未登记移民，其中60%的人几乎没有或完全

没有受过教育，只有20%的人有稳定的工作，大部分人每天的收入低于1
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收服务。

这些限制迫使人们做出高风险的选择，例如住所修建不够安全、对

水等媒介传播疾病的防范措施不力、饮用水不清洁、将垃圾扔至排水管道

等。在过去，由于不确定土地使用权和保护自身财产的需要，已导致许多

非正规区的居住者在发洪水时拒绝撤离；或者在洪水刚过后立即返回，这

些都容易使其遭受洪灾的影响。

在政治层面与危机管理体系中，无记录移民常常被忽视。正规的支持

体系主要为城市贫民提供安全的食品和医疗卫生条件，并不包含没有登记

在案的移民家庭。他们也因缺乏正式身份在灾后难以获得救助。灾前的防

御措施重点多放在提高人们对灾情的认识上，而没有解决使人们陷入灾难

的结构性因素。因此，提高认识在改变人们的行为和防范灾难方面起到的

作用非常有限。此外，自20世纪80年代起，风险管理措施一般提倡沿水

道修建无建筑绿色带，致使大量农民被驱赶到生活成本低廉的城市周边。

这使他们难以获得机会和社会支持，也被迫选择自己无力承担的公共住

房——这些住房与他们的需求和居住条件并不相适应。因此，很多移民重

新迁回洪水多发的地带。而在最近，政府已经出台政策为他们提供在移居

地周边安家的生存选择。

移民群体经常调动自身能力和资源以化解危机。在困难时期，社会支

持网络是一种重要的支持形式。在从1997年亚洲金融危机到2007年的洪

灾等自然灾害中，经济因素都扮演重要角色。另外，对于传播洪水预警、

促进房屋和基础设施建设、提供基本服务（如垃圾回收）、搬运灾后瓦砾

和协助灾后恢复等，邻里社区层面的互助也起到了关键作用。

因此，当地的社会联结决定了在雅加达的移民群体的居住选择，并解

释了“甘榜”居住区为何联合抵制政府对当地进行升级改造和加以管理的

做法。而移民与其来源地的家庭与社会的纽带则是推动他们为提高经济和

社会地位甘愿冒险的主要原因。

由法国里昂第三大学高级讲师Pauline Texier提供。1

1	 P. Texier, Vulnérabilité et réduction des risques liés à l’eau dans les quartiers informels de Jakarta, Indonésie 
– Réponses sociales, institutionnelles et non institutionnelles. PhD, Université Paris Diderot (2009).
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移民通常面临法律、文化和社会方面的障碍，并难以获得城市所提供

的各方面的资源、服务和机会，包括正式的住房、就业机会、医疗保障、

教育和社会支持系统等。这常使移民被迫生活在遭受排外主义、空间隔离

和易受侵害的环境里。

对移民获得基本资源和机会的限制与社会经济、文化和政治障碍相

关。这些壁垒是移居国的政策、机构、市场与移民者的个人状况、经历和

感受之间相互作用的结果。最常见的障碍包括： 

语言障碍：缺乏语言技能会阻碍移民群体进入当地市场（特别是劳动

力市场）、获取信息（包括防灾预警）、享受医疗和教育等，同时也会妨

碍他们理解日常生活中的重要行政程序。国内和国际移民都可能遇到语言

障碍；这可能会对在使用多语言的国家内部的迁移造成影响，但并不对在

相同语言国家之间的迁移造成影响。

法律和行政障碍：法律和法规可能会将全部或某些特定的移民群体排

除在享有正规的住房、就业机会、医疗和教育，以及灾后援助等之外。这

种情况一般出现在控制外国移民的政策中，也可能出现在对国内移民人口

的户籍管理中。

难以获得社会关系网络：迁离家乡的移民往往中断了与来源地的家人

和社区的纽带，这一纽带为其提供了收入、医疗、子女抚养和教育，以及

情感支持等资源，帮助他们应对困难。这些形式的社会资本往往在移居的

城市难以获得。但是，无论是与来源地保持密切关系，还是加入移居地的

亲缘、地缘或同族裔网络，都是城市移民者的重要社会资源，以帮助他们

更好地适应在移居地的生活。同时，这也往往会成为影响他们迁移的重要

因素之一。

对当地环境和社会背景缺乏认识：从某个特定的环境迁出也意味着某

些与具体环境相关的知识的失效，与此同时，至少无法在短期内获得相同

水平的对新环境的认识和理解。这包括对当地资源和机会（比如住房、医

疗保障和社会支持系统）的认识不足，以及不知如何获取，还包括对当地

灾害（比如暴力、疾病、塌方和洪水等）缺乏了解。

3.3 

获取资源和机会
的障碍
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缺乏城市劳动力市场所需的技能：城市劳动力市场可能需要与来源地

完全不同的技能组合。因此，迁移至城市的人们可能在获得就业机会上面

临着具体的挑战，或许不得不面对失业或技能不熟练的问题。这种现象在

从农村到城市的人口流动中比城市之间的人口流动中更多见。在某些情况

下，一种不同的技能组合也可能成为填补当地技术空白的优势。 

缺乏代表，遭受歧视和排外：没有政界的代表造成了在应对移民群体

的需求和能力的决策过程中缺乏对移民群体的认识。在一些情况下，充满

敌意的环境会使移民群体无法享有基本的资源和服务（例如住房、就业和

医疗等），还会使其容易遭受到移民身份引发的各种风险（例如排外引发

的暴力）。

这些障碍束缚了城市移民者、流离失所者和难民们获取基本资源和

机会的能力，也使他们无法得到来自正规机构和非正规机构与关系网络

提供的帮助（国际移民组织，2013；Duong、Linh与Thao，2011；Ku与

Jewers，2013；Sabates-Wheeler，2009；Adams and van Hattum and 

English，2009）（见图表5）。移民者最终可能被迫生活在非正规居住

地，被迫从事非正规的工作赖以维生。这些恶劣的生存条件，会使人们陷入

缺乏人身安全、环境安全和经济安全的境遇中（联合国人居署，2013）。

这些障碍可能出现在所有类型的人口流动中（国内或国际移民，流离

失所者或搬迁者）。因此，对于人们是否通过迁移获得幸福生活还是遭遇

危机，起到决定性作用的是迁移所发生的社会经济和制度环境而非迁移的

类型（De Haas，2007）。但是，我们将在本章的3.4.2部分专门论述城市

中被迫迁移群体的情况，因为这给许多行动主体（例如人道主义部门）提

出了对城市人口流动进行常规管理之外的挑战。
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图表 5

时间往往给移民者在移居地的立足和融入带来积极的影响。

根据不同移民群体迁入的时间来考察城市的隔离模式是十分常见的

（Metcalfe、Haysom与Martin，2012；联合国开发计划署，2009）。其他

区别特征如性别、年龄、受教育程度、职业技能以及种族等也对移民是否经

受排外或遭受伤害等产生影响（见专栏11）。

城市移民所面临的机遇和挑战 
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OPPORTUNITIES

Migrants move to urban areas to gain increased access to resources and services essential for well-being. In doing so, they are 
often confronted with a specific set of barriers that constrain the options they can access. As a consequence, migrants often 
adopt trade-off solutions, as they need to consider and compromise between different types of risks and rewards, such as 
economic, environmental, and physical (in-)security. Access to resources and opportunities and risks/rewards resulting from 
concrete decisions are interconnected: for example, in order to have adequate access to housing options, employment 
opportunities or social support systems that offer a basic degree of economic and personal security, migrants may end up living 
in hazard-prone areas. In this case, disaster risk resulting from living in an unsafe location represents the trade-off to earning an 
income and the opportunity to create a better life.
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注释：移民者迁移至城市是为了获得更多享有资源和服务的机会，这些通常是幸福生活所必需的。在这一过程

中，他们常常会面对一系列具体的屏障，限制了他们获得资源和机会。结果，移民通常会采用权衡的办法，在

不同类型的风险和收益中掂量和妥协，例如经济、环境和健康安全与风险等。获得资源和机会是与具体决定所

带来的风险与收益相互联系的。例如，为了获得充足的住房选择、就业机会和社会支持系统以保障基本的经济

和人身安全，移民者可能会最终选择在易受灾害影响的地区居住。在这种情况下，居住在不安全地区的灾害隐

患可以看作是为了获得收入并创造更美好生活的一种权衡的结果。

安全不安全

影响

平衡

获得必要的
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迁移到城市
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专栏 11 城市环境中女性移民群体的脆弱性

性别是衡量城市移民脆弱性的一个重要维度，因为有越来越多的女性

移民者迁移到城市，尤其是迁移到中低收入国家的城市，而且在城市地区

妇女作为一家之主的家庭的比例较高。促使她们选择迁移的因素既包括城

市的工作机会，也包括家乡对妇女的歧视等。例如，当一些寡妇或者离异

妇女对农村的土地和财产继承的要求遭到拒绝后，便与其家人迁移到坦桑

尼亚联合共和国和埃塞俄比亚的洪都拉斯城市地区。迁移到城市通常意味

着女性可以更加独立，有更好的就业机会，可以获得更多的服务以及更低

的生育率。同时也意味着较少的陈规旧俗和文化限制。然而，尽管迁移和

城市化对性别关系造成深远影响，但对于大部分生活在低收入地区、从事

低工资和不安全工作的妇女来说，受益很小。女性往往比男性更多地在城

市里从事非正规的工作。

在撒哈拉沙漠以南的非洲地区，74%的非农业女性工作者从事着非

正规工作，而男性的比例则为61%。在拉丁美洲，这一比例分别为54%和

48%。非正规工作虽然容易获得，工资却非常低，通常以日结算，工作环

境也非常恶劣——这些环境不仅容易造成伤害，还会增加经济的不安全和

健康医疗费用等。 

在中低收入国家的城市，家政服务是女性移民从事的另一项主要非

正规工作。在南非，家政服务在21世纪初是黑人妇女所从事的第二大就

业领域，从业人员高达75.5万人，其中大部分是从农村迁移到城市的国内

移民。在越南和坦桑尼亚，家政工作也是从农村迁移至城市的女性移民群

体的主要工作来源。据统计，拉美地区有760万名家政工人，其中大部分

是女性移民。虽然薪水低，但雇主提供住宿使家政工作对移民来说相对具

有吸引力。然而，较长的工作时间、可能遭受雇主的虐待以及与外界隔绝

等，增加家政女工的脆弱性。在工作之余的家庭生活中，妇女也是家务

工作的主要承担者，这带来额外的沉重负担，大大地增加了当今那些没

有家人朋友支持，也无法获得国家和地方政府所提供服务的移民群体的

脆弱性。

来源：C. Tacoli、G. McGranahan与D. Satterthwaite：“城市化、城

乡移民和城市贫困”，2014年；国际移民组织（日内瓦）《世界移民报告

2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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3.4.1. 健康问题2  
容易遭受疾病是城市移民人口所面临的一个特定问题。尽管城市提供

了更好的健康服务，但移民者的选择却十分有限，他们往往在不安全的环

境中生活和工作，致使他们容易接触传染性和非传染性疾病，容易遭受意

外伤害、暴力和虐待等，给他们的身心健康造成不良影响。脆弱性受到年

龄、性别、空间拥挤狭小、空气污染、缺乏有质量的医疗保健等因素的影

响。移民者的健康状况不佳会对个人、家庭和社会带来不良影响，从而导

致社会经济发展下滑。与此同时，移民者还常常被排除在公共健康服务之

外。在城市移民人口中，最为弱势的群体是那些没有正式居民身份的人，

以及那些有具体保健需求的人，例如妇女、儿童和老人。

快速的城市化进程尤其给公共医疗机构提出了严峻的挑战。世界卫生

组织和联合国人居署找出引发城市地区健康问题的“三大威胁”，包括传

染病（多发于贫穷的、空间狭小的城市环境中）；非传染性疾病（城市不

健康的生活方式使之加剧，在定居城市的过程中罹患）；源自危险的道路

交通和不安全的工作居住环境的伤害和暴力（世界卫生组织、联合国人居

署，2010:14）。

影响健康的社会决定因素 

个人健康状况不仅受到其所获得的医疗服务的影响，还受诸多因素

的制约，这些因素可被称为影响健康的社会决定因素，其中包括人们的出

生、成长、生活、工作和养老的环境，以及在一国之内和国与国之间持续

存在的卫生服务不公平等。这些因素主要源于社会政策匮乏或缺失，以及

政治和经济结构不理想（世界卫生组织，2008）。

在城市地区，健康的具体社会决定因素与个体对疾病的易感染性之间

相互影响和界定（Alirol等人，2010）。正如2010年世界卫生组织和联合国

人居署联合发布的全球报告所描述的那样，“城市为人类的健康幸福提供了

最好和最差的环境”。报告给出了以下几种在城市环境中决定健康的因素：

人口特征、城市治理、自然和人工环境、社会和经济环境、食品安全和质

量、服务和健康应急管理。另一项研究（Ompad等人，2007）提供了一份

相似的清单，包括在城市中的居住地、种族和族裔、性别、社会经济地位和

受教育程度（Alirol等人，2010）。从这份清单中，我们可以推断，城市移

民群体在健康状况方面尤为脆弱。正如上述报告所提及的，“那些为逃离恶

2	 C. Schultz：“移民、健康和城市化：关联性挑战”，2014年；国际移民组织（日内瓦）《世界移
民报告2015：城市和移民——管理人口流动的新合作》背景论文。

3.4 

 脆弱性的具体类型
和产生环境
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专栏 12

劣环境而迁移的人们通常处于双重危险之中，即之前已存在的脆弱性，加上

日益增加的由迁移带来的压力。在城市长期居民和移民者之间经常出现社

会和经济方面的巨大差异”（世界卫生组织、联合国人居署，2010）。因

此，迁移和城市化两者都对城市移民群体的健康状况起决定作用。

移民者的迁移、居住和工作环境常常具有特殊的风险，对其身心健康

造成不良影响，因此，迁移被视为影响移民者健康的社会决定因素。这一

影响已得到世界卫生大会的认可，使之在2008年采纳了有关“移民健康”

的第61.17条决议3，成员国认识到“迁移的许多方面都可能给健康带来影

响”，其中包括具有限定性的移民准入、就业、社会保障和住房政策等，

这些使得移民经常被迫在危险和不健康的环境中迁移、居住和工作。专栏

12列举了城市移民在获得优质医疗服务方面所遇到的具体障碍。

城市移民获得优质医疗保障的障碍

移民及其家庭经常由于缺乏合法身份而得不到基本的医疗保障。即便

可以获得医疗服务，他们往往会因担心被驱逐、遭受排外和歧视态度，或

是遇到语言、文化、经济障碍等而避免就医。

以下是城市移民获得优质医疗服务的具体障碍：

语言——交流和语言障碍会对诊断、药物治疗、医学追踪、医院就诊

和住院以及患者对治疗方案的认可等产生消极影响。

法律和行政管理——移民群体经常被排除在国家和城市的医疗体系之

外。即便已出台相关法律和法规，但在实际操作中，移民群体也经常无法

获得相应的医疗保障。在南非、阿根廷等地，尽管官方已出台包容性的移

民政策，但据报道，在现实生活中移民者仍不能享有社会保障（Mberu等

人）。由于医疗保险的大面积匮乏，加之高昂的医疗服务费用，是造成贫

困移民群体和流离失所者得不到医疗服务的最常见障碍之一（国际移民组

织、世界卫生组织、联合国人权事务高级专员办事处，2013）。

知识——城市居民在健康行为和预防疾病方面的知识水平高于农村

居民，因为城市居民能够更方便地接触到大众传媒和卫生疾病预防等活

动。然而，城市内部的健康知识水平存在显著差异，有时甚至低于农村地

区的水平，比如贫民区居民的健康科普和防疫宣传等非常有限（Alirol等

人，2010）。

3	 http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/A61/A61_R17-en.pdf

http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/A61/A61_R17-en.pdf
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歧视、欺骗和侮辱——在南非，城市的医疗工作者曾被报道对移民群

体中的病人采取不良的甚至侮辱的态度（国际移民组织、世界卫生组织、

联合国人权事务高级专员办事处，2013）。 

移民者对特殊疾病的易感性 

传染性疾病：随着全世界的人口流动日益增速，资源匮乏的城市人口

密集地区成为传染性疾病的传播与扩散场所（Alirol等人，2010）。从农村

迁移至城市的移民可能在移居地感染上传染性疾病，而后当他们返回家乡

时传染给其他人，或者是被返回家乡的其他人所传染。 

艾滋病依然是目前传播最广泛的致命性传染疾病，主要在城市传播。

在拉丁美洲和加勒比海地区，艾滋病在城市中最为常见，尤其集中在贸易

中心和港口（联合国艾滋病规划署，2014:84）。移民群体特别容易受到

传染，尤其是在城市环境中。在印度，从农村迁移至城市的移民群体中，

估计有0.9%的人患有艾滋病，大约是全国艾滋病感染率的四倍（同上）。

在肯尼亚内罗毕的贫民窟，生活在那里的5.6万人口中有很多是移民，在当

地，五岁以上的死亡人口中有一半是死于艾滋病和肺结核病（Kyobutungi

等人，2008）。

此外，移民群体感染肺结核的风险也日益增加（世界卫生组织、国

际移民组织，2014）。例如，在南非，国际移民和流动人群的肺结核

患病率比非移民群体高；移民群体较高的肺结核患病率部分是因为移民

劳工长期暴露在矿井中的高浓度矽尘中（Mberu等人；Mosca、Rijks与

Schultz，2013）。在中国的上海和北京，新型肺结核病例大量出现在城

市农民工群体之中，但他们的治疗结果与普通病人相比并不理想（Wei等

人，2009）。在很多高收入的移民接收国，肺结核和艾滋病等主要出现在

移民群体中4 （欧洲疾病预防和控制中心、世界卫生组织，2014）。

最近西非地区爆发的埃博拉（病毒）已经表明，人口的高流动性对疾

病的跨境传播产生极大的影响（世界卫生组织，2015）。在很大程度上，

是贫困造成了这种流动，因为人们的日常迁移是为了满足温饱和到处谋

生。许多庞大的西非家庭都有亲属遍布在世界各地。人口的流动性给治理

带来了两大难题。第一，跨境追踪十分困难。人口极易跨境流动，但对疾

4	 例如，美国2013年外国人口的结核病发病率大约是美国出生人口的13倍，2013年外国出生人口的
结核病发病率持续增长，达到64.6%（Alami等人，2014）。
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病暴发的应对则不易。第二，当一个国家的境况开始好转，邻国的病患会

被吸引来此寻求治疗，因此再度引发疾病的传播。换言之，只要一个国家

经历了大规模的疾病传播，其他国家就算有再强的应对能力，仍会处于风

险之中。人们通常要不远千里返回自己的家乡度过生命的最后阶段以及处

理后事这一传统习俗也会带来传播疾病的巨大风险。在过去，埃博拉病毒

大多在偏远的农村地区爆发，城市里只有个别病例。在西非，城市已经成

为病毒传播的重灾区，其中包括三个有埃博拉疫情的国家利比里亚、几内

亚和塞拉利昂的首都。埃博拉在西非的爆发表明了病毒在城市地区和人口

密集的贫民窟中传播速度极快。 

非传染性疾病：四大非传染性疾病是：心脏病、癌症、哮喘和糖

尿病。移民群体比社会各阶层人口更容易受到非传染性疾病的威胁。这

是由于他们经受着社会经济不平等所带来的各种压力，从而增加了患

病风险，例如不良饮食、缺乏锻炼、酗酒和吸烟等（Davies、Blake与

Dhavan，2011）。  

心理脆弱性：迁移会造成具体的心理疾病。战争、冲突、不安全和自

然灾害所引发的被迫迁移通常会对移民群体的身心健康带来很大的威胁。

然而，即便对于自愿的、计划好的移民者来说，在迁移过程中以及在移居

地所经受的与家人朋友的分离，以及可能遭受的剥削、歧视、仇外和性暴

力等风险，都会加大移民群体罹患心理疾病的可能性。 

提升城市移民群体的健康水平
将移民纳入健康医疗系统

在健康状况和获取优质医疗服务方面，全世界的城市移民与城市居民

之间差异显著。一般来说，国家和当地政府对提高城市移民的健康水平投

入不足。在许多国家和城市，移民群体仍被排除在健康医疗系统之外。尽

管在有些地方已经正式出台包容性的政策，但这些政策往往得不到实施或

者没有受到医疗卫生部门和移民部门的重视。此外，宣传和转介系统也十

分薄弱（Shetty，2011）。但有一些来自城市不同领域的优秀案例也为我

们提供了参考，比如在一些地区，政府、非政府组织、国际组织和私营机

构之间建立起合作关系以共同提高移民健康水平（见专栏13）。
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专栏 13 建立有效医疗合作的案例

优秀实践案例：韩国首尔——为移民群体提供医疗服务5

2012年，韩国首尔市政府为无记录无保险的外国工人及其配偶，以

及无记录的移民儿童和难民提供了医疗救助。过去，这些群体无权享有任

何医疗福利。政府承担五百万韩币（4400美金）以内的全部手术费用和

住院费用，某些情况下还可以超出这一限额，此外还免费提供翻译和护理

服务。这些服务由八个定点医院提供。首尔市政府还保证当这些工人接受

医疗服务后，不会将其驱逐出境。据统计，在拥有1千万人口的韩国首都

首尔，有将近28万人是外国无记录工人，其中大部分人以合法身份进入韩

国，但签证过期仍未离境。

德国城市为移民提供医疗服务的志愿者医生网络6 

在全球发达国家的许多城市里，通常由医疗服务志愿者为城市边缘群

体提供免费的、匿名式的医疗服务。这些边缘群体主要包括非正规移民和

寻求庇护者，后者通常在接收国只能享有很少的医疗服务。马尔特泽移民

和医疗组织（MMM）便是其中一例。在国际马尔特泽机构中，有负责人道

主义援助的救济机构The Order of Malta，马尔特泽移民和医疗组织则分布

在德国若干城市里为所有没有医疗保险的人们，包括无身份记录居民提供

帮助。他们提供医疗检查和问诊，对严重疾病的紧急治疗，在必要时引荐

专业医师，对孕妇在妊娠期和分娩期提供照顾，引荐社会和法律咨询服务

等。因为受助者通常不敢向正规医生和医院寻求帮助，在这里，所有的受

助者都受到了匿名保护。2001年，马尔特泽移民与医疗组织在柏林设立

了首间办公室，至今已有超过12间办公室遍布整个德国。医疗专家和行政

人员都是没有报酬的志愿者。医疗器械和药物均来自金钱和实物捐赠。此

外，马尔特泽移民与医疗组织也和志愿医疗专家网络、教堂、非政府组织

和其他机构合作。在过去十年中，它已为超过4万名病人提供帮助。向马

尔特泽移民与医疗组织寻求帮助的通常包括怀孕、受伤和患严重牙病、肿

瘤和传染病等的人群。 

5	 Lee Woo-young：无记录移民的医疗救助，《首尔先驱报》2012年3月7日，首尔:
        www.koreaherald.com/view.php?ud=20120307001296。
6	 马尔特泽人口流动与医疗组织，2014年，详见： http://www.malteser-migranten-medizin.de。

http://www.koreaherald.com/view.php?ud=20120307001296
http://www.malteser-migranten-medizin.de
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在为移民和难民提供医疗救助方面，肯尼亚內罗毕取得了巨大进步。

例如，在2002年，城市健康医疗部门在移民较为集中的伊斯特利成立了社

区健康中心。该中心以将移民纳入健康医疗系统为目标，得到来自市政府

和国际移民组织的联合支持。它在最易受到疾病侵袭的移民居住地提供医

疗保健服务，为当地移民解决了一大困难，使他们无需到很远的地方接受

救治。另外，免费的、不带有歧视性的诊所也会为难民解决了先前由于缺

乏途径或担心受到迫害而无法得到救治的问题。

3.4.2. 去往城市和城市中的大量流离失所者
管理和解决因灾害、冲突或暴力带来的城市人口流离失所给相关部门

带来巨大的挑战，也可能给流离失所者及其东道社区带来更大的、更为深

远的伤害。

全世界七千二百万的流离失所者中有将近一半居住在城市，其中大部

分是欠发达国家的城市（红十字会与红新月会国际联合会，2012）。受到

自然或人为灾难的影响而迁移到城市的人们至少可以在这里获得继续维持

生计的基础设施、赚钱机会和市场。与此同时，随着世界日益城市化，各

种危机及其所引发的人口流离失所对城市的影响也越来越大：因人口和资

产集中在灾难多发地区，灾难的危险性也越来越城市化（流离失所监测中

心，2014），冲突和暴力对市中心的影响日益加剧，使之不再是“最安全

的地方”（Jacobsen 与Howe，2008）。

管理城市地区的流离失所人口 

大规模转移安置给流离失所人口带来许多具体的不良影响，也给接收

地的政府和社会带来特殊的挑战。在人口复杂的城市地区，确认并登记频

繁流动的人口是非常困难的。城市的流离失所人口通常分散居住在各种地

点，大多数在官方指定的地点之外，他们经常在城市内外循环流动，努力

获取基本的资源、服务和机会（布鲁金斯学会，2013）。在许多情况下，

流离失所人口的身份得不到承认，他们或因害怕被捕或被驱逐而拒绝接受

帮助（Weiss Fagen，2014）。

因此，针对帐篷区提供专门服务的传统模式不一定适用于城市环境。

实际上，城市中流离失所人口的生存和发展往往比农村中流离失所人口

更依赖于当地社会、市场和机构等（Ferris与Ferro-Ribeiro，2012）。然

7	 T. Juzwiak、E. McGregor与M. Siegel：“全球化城市中流动人口和难民融合：城市与商业的角
色”，2014年；海牙难民与移民事务署，海牙。
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专栏 14

而，对于接收突如其来的、大规模迁入的人口，市场和机构并不一定做好了

准备，而缺乏政治代表、行政管理障碍以及空间隔离等，还会进一步削弱流

离失所人口获得必要的资源和机会的能力。因此，他们经常面临食品不安

全、营养不良、人身不安全、严重心理负担、贫困和失业等问题，致使他们

最终只能生活在充满危险的非正规居住地，或遭受着被驱逐或被迫再次迁移

的威胁（Haysom，2013；Carrillo，2009；Albuja与Ceballos，2010）。

人口过剩的压力也会造成就业机会、医疗和教育服务的减少，以及

住房、食品和生活必需品的价格飙升，给移居地的家庭和社会带来长期

的负面影响，而遭受最大打击的往往是迁入群体和移居社会中最弱势的

群体（如妇女、青年和没有技术的工人等）（Zetter与Deikun，2010；联合

国开发计划署，2009）。对流离失所人口和难民缺乏有效管理会造成生活条

件的恶化，进而引发社会内部矛盾和排外主义（国际美慈组织，2012）。接

收社会认为流离失所人口正在接受大规模援助的看法则会使矛盾进一步激

化（Carrillo，2009）。此外，对流离失所人口的污名化也会使他们的处境

进一步恶化（Esnard与Sapat，2014）。专栏14讲述了阿勒波的流离失所

人口在寻找避难所时遇到的困难。

阿拉伯叙利亚共和国阿勒波：  
国内流离失所者的避难所8

在2011年之前，阿勒波是吸收叙利亚农村移民最多的城市之一，也是

叙利亚最大的城市，拥有全国四分之一城市人口。但在2012年末阿勒波发

生骚乱之后，有超过一半的人口失去家园。据估计，48%的流离失所人口

迁移到城市周边地区，大多数人跟随人潮向西迁往更安全的地区（联合国

人居署，2014a）。许多叙利亚其他地区受到骚乱影响而流离失所的人们

也来到阿勒波避难，他们在这里有亲属和其他社会关系。

阿勒波的居住区遭到大规模破坏，52%的住宅无法再使用。非正规居

住区遭到的破坏尤为严重。在危机发生前，非正规居住区曾占全部居住区

的45%。西部的非正规居住区因未受骚乱影响而相对安全，因此接收了大

量来自阿勒波其他地方和相邻乡镇的难民。

给失去家园的流离失所人口提供避难所，叙利亚每个城市、甚至城

市中不同地区所采取的方式各不相同。2014年联合国人居署选取叙利亚

的一些城市进行调查发现，叙利亚国内的大部分流离失所者主要依靠亲戚

朋友，或者租住别人的空置房屋来解决住宿问题。在阿勒波、达拉、霍姆

8	 M. Serageldin、F. Vigier与 M. Larsen：“中东和北非地区人口移徙城市趋势与冲突导致的流离失
所带来的挑战”，2014年；国际移民组织（日内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理
人口流动的新合作》背景论文。
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虑。提供借宿的亲戚朋友一般认为，这只是一个临时性办法，日后还需要

找到其他住所。

拉塔基亚是个比较安全的城市，这里82%的流离失所者通过租房解

决了住宿问题。在受欢迎的城市地段房租高涨，导致多个家庭合租一套公

寓。但来自所有这些城市的调查显示，选择合租处所的流离失所者只占全

部人数的10%（联合国人居署，2014b）。在霍姆斯，遭到严重破坏的房

屋和较高的人口迁出率（至今也很少有人返回），使得城市中的集体住房

成为比较常见的解决住宿的方法。

集中在城市中的叙利亚国内流离失所者的其他住宿方式还有：居住在

尚未完工或部分受损的建筑内、挤在空置但有设施的单元房里、住在低收

入或非正规居住区——在这里人们往往从事非正规工作来赚得基本收入。

许多放弃或出租房屋的老业主与新住户签订的住房协议是非正式的或无证

明的，这引起人们对日后可能出现的土地财产权纠纷和诉讼的担忧。

租房和寄宿是在黎巴嫩的叙利亚移民和难民们最常用的避难住宿方

法，在约旦不同省的难民也是如此，使得阿曼、伊尔比德、扎尔卡省的城

市面临着巨大的住房压力（联合国难民署，2014b）。在黎巴嫩的非正规

居住区生活着约19.3万名难民（联合国难民署，2014b）。在约旦，20%

的难民居住在Za'atari、Mrajeeb al-Fhood、Cyber City和Al-Azraq的难民

营里，其余则主要住在约旦北部更贫困的城市中。

解决城市流离失所人口问题的可持续办法

解决城市流离失所人口问题颇具挑战性。城市和城镇中的大部分流离

失所者希望融入东道社区，而不是返回其来源地，他们相信自己在目的地

区能够找到更好的工作，这种感觉会随着流离失所时间的延长而日益强烈

（Majidi，2011；Carrillo，2009）。

此外，城市融合发生在有着多种脆弱性的多样化的密集环境里，难

以满足迁入流离失所者除了被边缘化和面临危机等之外的具体需求。因

此，社会干预措施应更加关注流离失所者的需求而不是其身份。如果不能

解决城市脆弱性所面临的普遍问题，就不可能产生预期的积极长远的影响

（Zetter与Deikun，2010；Sherwood等人，2014）。这些普遍问题一旦得
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专栏 15

到解决，便能对总体的社会发展产生积极影响。专栏15是土耳其加齐安泰

普的移民融合案例。

获得生存机会和体面住房是流离失所者过上幸福生活的关键，也是对

城市发展带来的严峻挑战（Esnard与Sapat，2014）。尤其当城市遭受突

如其来的打击之后，需要帮助的人口愈多便使提供帮助变得愈难，从而进

一步增加了遭受伤害的可能性。解决流离失所问题的资源非常有限，有时

仅用于提供紧急救灾，这一事实使针对该人群的长期干预措施变得更加难

以实施（Carrillo，2009）。 

土耳其加齐安泰普：移民融合的故事

叙利亚妇女和儿童难民的社会援助项目

加齐安泰普是土耳其东南部的一座拥有130万居民的工业城市。当地

人与邻国叙利亚有着强大的家族和商业纽带。根据政府的灾难和应急管理

通报，这座城市目前接收了22.5万名叙利亚难民，其中仅有3.3万人住在帐

篷里，其余则通过当地的社会网络和之前移居这里的家庭成员找到了住所

并获得了帮助。

在当地社会的支持下，城市采取了综合措施以帮助这些因冲突而失去

家园的人们，与此同时，这些措施并没有使本地居民的福利水平下降。这

一支持项目通过分发食物、提供必需的生活设施，保护特殊弱势群体，使

移民有机会获得长期的服务等，来满足难民的短期和长期需求。

当地医疗体系对许多难民的居住环境健康尤为重视，已经通过提供免

费咨询和药物等帮助了超过5万名叙利亚人。他们还为儿童和妇女提供了

专门的健康服务，为儿童提供具有针对性的心理辅导和疫苗接种等。今后

还将进一步提高无家可归者获得救助的意识，以及促进边缘群体也能享有

健康保障。

在过去两年中，市政府为解决新增的1万名未成年人的教育需求，已

经新建了两所学校。课程包括土耳其语和补习班，以使叙利亚儿童尽快进

入土耳其的教育体系中。市政府对所有教育开销给予资助。 

此外，城市还制定计划以帮助叙利亚人走出非正规居住地，寻找更稳

定的住所，并使他们有机会进入当地的劳动力市场。加齐安泰普商会建议

发给叙利亚人正式的短期工作许可证，使他们有机会接受职业培训和获得

社会保障。因此，这一计划以对叙利亚工人的技能评估为基础，给当地企

业一定数量的配额以聘用叙利亚难民。此外，计划还包括在边境附近建立
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一计划从2014年10月起实施以来，已给叙利亚新移民提供了大量的正式就

业机会。尽管大批难民涌入城市，但这一计划已使城市的总体失业率有所

下降。

土耳其应对人口迁移的新途径

加齐安泰普的移民融合实践是由一个强大的国家层面的法律政策框架

所支持的。政府为生活在难民营和非难民营的需要帮助的叙利亚人建立了

一个临时保护制度，不论他们居留时间的长短。 

这是一个战略性的新方法，它建立在管理有序的迁移可以为所有

人带来福祉这一观念之上。基于这种目标，2013年土耳其政府正式通过

了《外国人和国际保护法》（The Law on Foreigners and International 

Protection），明确提出了移民融入土耳其社会的重要性，并为他们融入

当地社会提供了一个强大的制度框架，从而极大地提升了移民的法律和社

会经济地位，以应对人道主义危机。在未来几十年，人口流动将成为加齐

安泰普的主要发展议题，这项法律的出台也使其能够以前瞻性的思维推动

对城市移民进行良好治理。

来源：土耳其加齐安泰普都市区市长Fatma Şahin：《叙利亚妇女和

儿童难民的社会救援项目》；土耳其内政部迁移管理总指挥部处长Atilla 

Toros：《土耳其人口流动的新方法》。

不同行为主体的协同合作

鉴于对流离失所人口进行有效管理的复杂性，需要不同行为主体协同

合作，这些合作不仅限于对突发事件进行紧急处理。在城市，有各种不同

的行为主体可能参与到对流离失所人口的帮扶之中，它们能够以自身的能

力和资源，同时凭借不同的优越条件以及运作和政治立场等，投入到帮扶

之中（布鲁金斯学会，2013）。

政府部门，尤其是地方政府，主要负责具体措施的实施，并决定向流

离失所人口和当地社会提供何种资源与机会。然而，由于资源不足，他们

经常难以应对大量人口迁移问题。另外，缺乏领导力、权责不清晰等也构

成了解决城市流离失所人口安置问题的主要障碍（Weiss Fagen，2014）。

除此之外，城市中的各类非政府组织、公民社会和私营部门也发挥了

重要作用，它们协助政府提供必要的服务和机会，并在灾难发生前后及过
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程中帮助降低对流离失所人群的伤害。为了使干预措施在具体环境中达到

更好的效果，并被当地居民更好地接受，社会各行为主体的广泛参与是必

不可少的（Zetter与Deikun，2010）。

最后，在设计和实施有效的干预措施以满足最弱势群体的需求上，

流离失所者自身与接收社会的共同参与也不可或缺。在许多城市，国内流

离失所人口对当地政策制定过程的信心和参与度非常低，而且不规范、集

权的治理体系比较常见（Haysom，2013）。政府和非政府行为主体在制

定计划、提供服务与治理以及培养适应能力等方面的协同合作需要大量投

入，而这些往往是应急指挥者和人道主义救援者所不能提供的。因此，应

对和解决城市流离失所问题需要整个社会的关注。

3.4.3. 自然灾害与风险 
移民者通常居住在缺少服务、容易遭受如塌方和洪水等自然灾害侵袭

的边缘地带。他们也经常居住在不安全的建筑中，缺乏预防和应对灾难的

信息与资源。因此，移民者可能成为最容易遭受灾难冲击的群体。所以，

将移民者纳入风险管理计划，使他们懂得灾难发生前后以及过程中的应对

措施十分关键。

暴露在危险中

无论在高收入国家还是低收入国家中，当城市遭遇灾难时，移民群体往

往在所有人群中首当其冲地受到冲击。新移民往往别无选择，只能居住在城

市灾难多发的最危险的地带（Bolin，2006）。这些城市边缘地带一般位于陡

峭的山坡或容易发洪水的河岸，一般不用于正规活动，也不能用于开发基础

设施等。此外，日益加剧的人口压力还会导致地形的变化，造成人为的自然

灾难的发生，例如塌方和洪水。新移民和移民群体通常居住在这类环境中，

最容易遭受这类灾难的影响（de Sherbinin等人，2012；Seibert，2014）。

在里约热内卢的贫民窟中可以看到此类现象，这些移民大多是从巴

西东北部的农村迁入城市的农民。特别是在Rocinha贫民窟，这里居住着

成百上千的居民，其中大约80%来自塞阿拉州和帕拉伊巴州。不可持续的

土地利用、土地退化、海水泛滥频繁等给水文地质不稳定、灾难性山体滑

坡和突发洪水等创造了条件。来自刚果民主共和国的例子显示，处于火

山多发地带的戈马城，由于经济移民的增加、流离失所者和难民涌入，

已在2002年尼拉贡戈火山喷发后有147人死亡，以及大面积地遭到破坏

（Wisner，2002a）。
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此外，移民通常居住在不安全的建筑中，这些建筑特别容易受到自然

灾害的影响。1995年日本神户发生地震时，有大量朝鲜少数民族居民生活

和工作在带有沉重屋顶的木制建筑中，这些木制建筑在地震期间全部倒塌

并被之后的大火烧毁，给移民的生命、健康和在灾后重建带来破坏性的影

响（Wisner等人，2004）。

移民身份也阻碍了移民获取和使用资源（包括信息）以避免、减小灾

难影响和从灾难中恢复的能力（见专栏16有关飓风桑迪的讲述）。2011

年，在那场侵袭整个曼谷以及泰国几近五分之一领土的洪水中，有将近60

万缅甸移民劳工被困于受灾地区，由于对迁移的限制以及重建阶段有限的

谋生选择，导致他们很难有机会迁移到更安全的地方（Koser，2014）。

在2011年，日本东北遭受三重灾难影响期间，非日本国民，特别是难民和

寻求庇护者在获得紧急信息、获得撤离和恢复援助方面面临着更大的挑战

（Koike，2011；Crimella和Dagnan，2012）。

随着国内和国际迁移的日益频繁，灾难和危机越来越城市化，而城市

也变得越来越多样化。为了降低灾难对整个社会的影响，将城市移民、流

离失所者和难民纳入减灾计划之中是一项非常紧迫的工作。正如本报告的

其他部分关注灾难所造成的影响的结构性因素，以下部分将重点考察将移

民纳入灾难预防、应急管理、灾后重建和恢复的具体障碍。 

灾害发生之前

及时获得灾害预警和信息对人们的防灾准备至关重要。语言障

碍可能阻碍移民获得及时、准确和完整信息的能力（Shepherd与van 

Vuuren，2014；Benavides，2013）。移民往往偏好某种特定形式的媒

体，如社交网络或面对面的交流（而非公共媒体或广播），或某个特定的

电视台、广播频道和节目等，他们也可能对政府部门缺乏信任，这些都影

响了当地政府与他们的联系（Wang、Amati与Thomalla，2011；Perry与

Mushkatel，2008；Phillips，1993；Arlikatti，Taibah与Andrew，2014）。

空间隔离造成的距离和孤立也会妨碍对他们提供帮助（Sabates-Wheeler

与Macauslan，2007）。

由于缺乏对当地环境的了解或理解不同，移民往往对环境危机有着不

同的认识和感知（Adeola，2009；Lindell与Perry，2004）。他们对所接

收的信息可能与当地居民有着不同的理解，或者做出不同的反应与行为。
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灾害发生过程中

移民身份会对撤离和灾害危机管理措施的效果造成影响。移民的迁移

自由可能会受到行政法规的限制，使其不能在遇到灾害时迁移到更加安全

的地区（Koser，2014）。尤其对于住在非正规居住区的移民来说，为了

留下来守住他们的住处和财产，他们会不愿撤离（见专栏10）。

移民，尤其是无身份记录的移民，由于对救援人员和移民官员缺乏信

任，以及害怕被驱逐等，可能使他们在灾难中不肯寻求帮助（Enarson与

Morrow，2000）。救援系统的不足也会导致移民接受不平等的帮助，或

者拒绝别人提供的帮助（Jones-DeWeever与Hartmann，2006）。在身

份证明成为接受紧急救援和帮助恢复的前提条件的情况下，非法移民和在

灾难中丢失证件的移民在接受救助方面会面临着更大的挑战（Donner与

Rodríguez，2008）。

灾难发生之后

语言障碍、移民身份和对当地行政程序缺乏了解等也阻碍了移民、流

离失所者和难民接受灾后的恢复救助（Bolin，2006）。因为他们更可能在

充满危险的地区从事非正规工作，获得社会安全保障的机会有限，使得大

量移民在灾后遭受到商业活动中断或停止等影响（Koser，2014）。

由于处于灾害频发地带以及结构脆弱等，移民的住所往往更容易遭到

灾难的破坏。此外，移民更容易在灾后重建、恢复支援过程中被忽视。有

限的社会网络也会使非本地居民在灾后获得亲朋好友支持的机会更少。因

此，他们也更加容易经历长时间流离失所的状态（Phillips，1993）。在灾

难发生之后出现的、经常由灾难导致的排外主义或将灾难原因转嫁给移民

等，都严重影响了移民的人身安全，以及他们灾后恢复的能力。
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专栏 16 在飓风桑迪发生前后的纽约拉丁美洲移民9

史泰登岛和长岛是纽约受桑迪飓风影响最为严重的地区，这两个岛屿

20%的人口是外国出生人口。在一些社区，移民人口更高达50%以上。飓

风对他们的生活造成很大影响。生活在受灾地区的40%的移民遭受经济损

失，三分之一的人遭受房屋或财产损坏。在史泰登岛，60%的移民遭受损

失，40%的则无家可归。然而，只有22%的受灾移民申请了救济，由于对

美国制度缺乏了解，只有25%的申请人真正得到了援助。 

语言障碍、行政管理缺失和缺乏组织等使移民无法获得联邦紧急事

务管理署（The Federal Emergency Management Agency）和当地慈善

机构的援助。许多移民因担心遭受排外而逃避申请援助。“不合格的外国

人”（其中也包括一些有正式身份的移民，如那些根据其来源国情况而

受到“临时保护”的群体）得不到现金资助或失业救济。其他移民可以获

得救济，是因为他们的孩子是美国公民，但由于害怕被捕或驱逐，他们通

常不会申请，尽管国家和地方政府声明没有移民执法机构进行执法。这样

做结果导致了大量儿童得不到救助。

移民社区很大程度上受到因失去家园和被迫迁移而失去收入和生活的

影响。例如，许多从事家政服务的移民没有了工作地点。社会安全网的减

少造成了大范围的失业（移民社区的失业率为11%）和经济困难。30%的

移民没有能力交房租，有的还遭到房东的不平等对待（房东不退还押金或

强迫租户修理房屋等）。53%的移民人口属于低收入群体，受灾地区上涨

50%的租金对他们支付房租造成了巨大的影响，导致更多的移民在桑迪过

后生活在不安全和过于拥挤的环境里。风暴之后的冷空气侵袭对他们来说

更是雪上加霜。在飓风过后一年，媒体报道称许多移民仍然在等待救济，

而那些不会讲英语的移民仍然对灾后恢复的完整信息不甚了解。这引发了

人们对各州和政府的集体行动和抱怨。 

9	 美国2010年人口普查数据，详见：www.census.gov/2010census/ 
www.latintimes.com/latino-victims-sandy-neglected-hispanic-group-launches-official-complaint-132405 
www.immigrantings.com/2013/02/immigrants-struggle-after-hurricane-sandy.html 
www.buzzfeed.com/davidnoriega/the-undocumented-immigrants-who-rebuilt-new-york-after-sandy#.
dwKz1weW0 。

    “纽约向前冲，2013年的胜利”，详见： www.maketheroad.org/report.php?ID=3276。  

http://www.census.gov/2010census/
http://www.latintimes.com/latino-victims-sandy-neglected-hispanic-group-launches-official-complaint-132405
http://www.immigrantings.com/2013/02/immigrants-struggle-after-hurricane-sandy.html
http://www.buzzfeed.com/davidnoriega/the-undocumented-immigrants-who-rebuilt-new-york-after-sandy#.dwKz1weW0
http://www.buzzfeed.com/davidnoriega/the-undocumented-immigrants-who-rebuilt-new-york-after-sandy#.dwKz1weW0
http://www.maketheroad.org/report.php?ID=3276
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经济社会灾后恢复起到重要的作用。成千上万的移民工人被公司和个人聘用

以帮助初期的灾后重建，包括清理废墟、修复基础设施等。高达75%的非正

式、临时工人是无身份记录移民，很多人为了获得灾后重建的工作机会，不

得不面临着由不安全的工作环境和雇主剥削所带来的进一步伤害。

在城市环境中，需要更广泛地合作以建立移民群体的应变能力。这一

合作需要包括政府、非政府组织、公民社会、私营部门和移民者本身。在

提供基本资源和帮助、提供必需的服务和机会、通过政治代表为移民发声

和预防应对灾害方面，移民组织发挥了重要的作用。此外，还应鼓励移民

参与制度制定和灾难危机管理。事实上，移民在降低全社会风险方面扮演

了重要的角色。

3.5.1. 	在目的城市建设以移民为主导的应变能力 
随着越来越多的移民汇集到城市中，拥有同一个来源地、族裔和文化

背景的移民可以利用共同的资源，以集体的方式来应对在移居地所经历的

各种障碍。尤其在当地的制度和市场不能为其提供充足的正规资源和机会

时，这种类型的社会资本对移民的生存和发展非常必要。然而，依赖来源

地和族裔为基础建立起的网络也会形成同质化的社会，造成与周围其他群

体的隔绝，最终导致空间隔离（联合国人居署，2003；欧洲改善生活、

工作条件基金会，2007）。但是，移民的集体行动常常有助于来源地和

移居地的应变能力建设。例如，移民群体及其组织可以支持家乡的发展和

降低风险项目（例如食物和用水安全、基本社会服务、基础设施建设等）

（Orozco，2008；Sall，2005）。他们也能够在平时以及危机发生前后和

过程之中，调动各种资源和能力，以帮助移居地提高危机应变能力。

基本服务和机会

国内和国际移民、流离失所者和难民等的组织和社团在为新移民和已

定居者提供诸如住房、就业、法律援助、获取信息等基本服务和机会上扮

演了重要的角色。例如，阿克拉的移民组织通过提供当地的社会网络，以

帮助尼日利亚移民寻找住所和支付住宿费用等，并协助他们进入当地劳动

力市场，还资助其家庭开销和医疗服务等（Bosiakoh，2011）。布宜诺斯

艾利斯的秘鲁移民建立的储蓄组织在住房和家庭开销方面为同伴提供服务

（Hardoy与Pandiella，2009）。在纽约，一个叫阿利安萨多米尼加的组织

3.5 

合作建立
应变能力
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（Alianza Dominicana）为多米尼加移民提供英语课程、公民教育和健康

服务等（Sommerville、Durana与Terrazas，2008）。

公民参与

移民组织和社团提供了社会支持和精神支持，并为来源地的文化和习

俗的保存发挥了积极作用（Owusu，2000；Lyons与Snoxall，2005）。

它们也在提高移民及其所在社会的公民参与和政治参与方面，以及提高移

民的能见度及对当地政府的影响方面起到了重要的作用。移民群体可以直

接参与当地政府对更具包容性的政策和规划的制定和实施中来，例如通过

当地教育系统的参与式改革，或公民权讨论等（Sommerville、Durana与

Terrazas，2008）。在城市灾后重建阶段，移民组织和社团在推动降低

风险措施的实施、形成有效的以社会为本的灾难管理制度，以及预防灾

难所引发的其他问题上也起到了至关重要的作用（Hardoy、Pandiella与

Velásquez Barrero，2011）。

在灾难发生前后及过程中的支持

以移民为主导的政策倡议也对于移民在灾难来临时能够更好地预

防、应对和灾后重建起到了关键作用。预防灾难的相关信息（如提前预

警）经常能够在少数群体，包括移民群体中得到有效的传播（Perry与

Mushkatel，2008）。这些群体中的关键人物负责收集和编辑官方的预警

信息，并进一步地将其传播到整个社群（例如布里斯班2011年的洪水案

例）（Shepherd与van Vuuren，2014）。这样的群体也可以帮助移民和流

离失所者获得灾后信息、心理辅导和针对性的支持等。在卡特里娜飓风之

后，新奥尔良地区的越南移民社团通过紧密的社会纽带帮助幸存者寻找避

难所，获得医疗救助、行政协助和获取信息等，从而发挥了不可替代的作

用（其中包括借助移民社团自己成立的广播电台），也由此克服了越南移

民缺乏官方预警、紧急信息的障碍（Li等人，2006；Vu等人，2009）。同

样地，阿富汗难民利用自助机制，在2011年新西兰坎特伯雷地震中得到迅

速恢复与重建（Marlowe，2013）。

3.5.2. 	通过社会融合建立移民的应变能力
许多对移民、流离失所者和难民产生影响的政策决定是由地方层面的

政府、非政府和私营部门的行动主体做出的。以移民融合为目标的努力对

于降低移民所面临的风险是不可或缺的，特别是当城市在有关发展与环境
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专栏 17

的国际政策中扮演越来越重要的角色之时。

在大多数制度中，当地政府的职责包括土地使用规划、建筑与基础设

施规划、交通与社会服务供给等，都对城市居民的生活起到重要的影响。

规划过程能够有效地提高移民对公共事务的参与度，通过提供服务和机会

更好地解决移民的需求，以及充分地利用移民的技术和能力以促进全社会

的发展。例如，美国波特兰市专门设有邻里层面的移民融合发展规划，与

此同时，在许多城市如荷兰的阿姆斯特丹，推动城市空间的多样化以此作

为促进社会和经济融合的方法之一（Eurofund，2007）。

当地政府的努力得到了私营部门和公民社会参与者的有力补充，从而

可以有效地减少新移民所面临的阻力，使他们有机会获得经济、医疗和教

育机会，以促进社会和谐（Juzwiak、McGregor与Siegel，2014）。已有

大量的案例考察了通过将移民纳入针对其来源地的发展规划，从而提高了

移民在移居地的社会参与（Sall，2005；Østergaard-Nielsen，2011）。

洛皮诺斯：阿根廷布宜诺斯艾利斯大都市地区的  
非正规居住区的演变10 

洛皮诺斯是布宜诺斯艾利斯的埃斯科瓦尔的一个非正规居住区，被正

式住宅区所环绕。这个低收入地区是由非正规的土地占有发展而来，居住

着占当地人口68%的国际移民（大部分来自秘鲁、玻利维亚和巴拉圭）。

这里长期不被纳入城市规划，也被隔离在城市的自来水和污水处理系统之

外，也没有公共交通等。这里的人们也无法享有医疗和教育设施。此外，

这里还容易受到洪水的影响。

近年来，通过与非政府组织“安居阿根廷”（TECHO）的合作，

这个居住区经历了自下而上的住宅改造升级和规范化发展。“指南针”

（compass）是以参与性方式来收集、比较有关获得土地、住房和基础设

施，以及食物、居住和环境安全的方法，曾用于指导政策制定过程。它促

进了社区内部和与政府官员的讨论协商，以切实帮助洛皮诺斯的人们享有

基本社会服务和机会等。确定需要优先考虑的事项包括：1）社区层面的

城市规划以防止侵占用于采光、通风和娱乐的公共空间；2）基础设施改

造（路灯、道路和排水系统）以提高利用率和保护人身安全，并预防洪

水；3）有负担得起的卫生系统和饮用水；4）改进废物管理，设立倾倒垃

圾的指定地点，与垃圾回收公司协商每周进行垃圾回收。 

10	 F. Murillo：“移民与城市化道路：拉美人文地理重塑的新兴挑战”，2014年；国际移民组织（日
内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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对提高当地生活水平起到重要的作用。社区组织募捐活动来建设路灯和排

水设施。社区成员则通过团结机制（被称为“minga”）来为基础设施建

设贡献力量，这通常用于房屋建设等私人工作。轮转储蓄与信贷协会为当

地小企业提供资助，这些小企业是这里的妈妈们为提供集体儿童保健而自

行组织的。

洛皮诺斯的经验现在正被用于所有埃斯科瓦尔的贫民区。但应该注意

的是，所提供服务的逐步正式化可能会使人们越来越无力购买，导致社区

最贫困的人口难以享有这些服务。此外，洛皮诺斯的成功经验已经引起其

他社区的不满，人们觉得移民得到帮助对他们来说却很不公平。为了减少

社会内部的紧张，居住在正规和非正规社区的居民正在参与一项“参与计

划”（Participlan），在这里，解决非正规居住问题将作为全市战略议题

进行讨论。这些由社区主导的努力之所以成功是因为它基于社会成员之间

强大的社会纽带和相互信任，这是通过自下而上的决策过程得到的。

移民参与灾难风险管理系统 

在地区层面，多方参与者的共同努力能够解决移民在灾难降临时所面

对的具体问题。例如，日本的县市提供多语种的防灾意识和风险信息的资

料与培训，11与此同时，日本政府机构和日本国自治体国际化协会（The 

Council of Local  Authorities  for International Relations）也开发了多语种应

急通讯工具。12类似的措施经常得到非政府组织和学术机构的有力补充，在

2011年日本东北三重灾难发生前后和发生过程之中，对多语种预警和信息

的提供从中发挥了重要作用（Carrol，2012；Miyao等人，2007）。

灾害发生时，当地媒体在信息传播中起到了关键作用。美国新奥尔

良的西班牙语广播电台用西班牙语发布撤离预警、救援和灾后重建的关键

信息，虽然没有对官方信息进行翻译。在2007年圣地亚哥火灾中，是西

班牙语电视台发布了撤离和救援信息，其中包括他们自己对事件的现场报

道（Benavides，2013）。在内罗比，联合国难民署已经与当地的广播电

台、通讯公司建立合作，为遭受空间隔离的难民群体发布预警和紧急消息

（Sturge，2014）。

对于许多政府来说，关注文化和语言多样性社区是治理日益多样性的

11	 http://mief.or.jp/en/bousai.html  
	 www.hyogo-ip.or.jp (in Japanese only).
12	 http://sic-info.org/en/

http://mief.or.jp/en/bousai.html
http://www.hyogo-ip.or.jp
http://sic-info.org/en/
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社会的重中之重。例如，澳大利亚的城市危机管理机构已与当地的移民社

团代表开展合作，以建立预防、警告、疏散和重新安置的治理工作，而这

些都与当地的文化和语言多样性有关。13 此外，也可以通过建立具体的联络

机构，或通过移民代表直接担任危机管理机构中的志愿者和员工，尤其是

新移民、青年和难民等的直接参与，以此达到融合的目标。14

移民作为降低风险的行动主体和参与者

这样的努力使人们认识到移民的巨大潜力，以及移民网络对于降低全

社会风险的积极作用。移民通常被认为是健康、年富力强的群体，可以提

供多样化的技能，从而为灾难防御、应对和灾后重建等提供支持，尤其是

在老龄化的社会中。此外，在空间意义上和社会意义上讲，他们可能更容

易融入邻里和社区。

在美国北岭发生地震之后，拉美移民群体（也包括无记录移民）与

当地非政府组织合作给那些没有得到政府救助的受灾地区提供援助。这

创造了比科联盟（Pico Union Cluster），一个以社区为单位的独立的灾

难防御组织，最终，这一组织加入了洛杉矶正规的非政府组织的灾难防

御和应对协调部门（Wisner，2002b）。移民参与紧急救助、搜寻和救

援、废墟移除、初期恢复和重建等工作，出现在2012年纽约遭受飓风桑

迪侵袭之后15，出现在意大利利古里亚发生洪水之后16，也出现在2011年日

本东北灾难发生后，在这些灾难发生后，分别有来自巴基斯坦、菲律宾和

中国的移民群体设立紧急避难所和食品配送设施（Duncan，2013）。

事实上，在灾难发生之后涌入城市的移民通常对于提供灾后重建所需

的支持起到重要作用（Hugo, 2008）。在2005美国新奥尔良遭受飓风卡特

琳娜的侵袭后，来自拉丁美洲的新移民在灾后重建、拆除、搬运、清理等

工作上发挥了重要作用（Vinck等人，2009；Elliott与Pais，2006）。由于

移民与不同地区接触，因此他们常常具有跨地区的资源，这也可能从整体

上造福移居城市。在2012年意大利北部地区艾米利亚-罗马涅区发生地震

后，受灾城镇收到来自移民来源地的捐款和物资援助，以帮助应对灾难影

响以及灾后恢复。17 

13	 www.maribyrnong.vic.gov.au/Page/Page.aspx?Page_Id=2814
14	 www.em.gov.au/Documents/Project%20Red%20-%20Consultation%20Report%20-%20FINAL%20-%20

June%202011%20-%20PDF.PDF
15	 www.democracynow.org/2012/11/2/residents_of_nycs_chinatown_turn_to
16	 www.famigliacristiana.it/articolo/anche-tanti-immigrati-tra-gli-angeli-del-fango.aspx (in Italian only).
17	 www.ilmessaggero.it/PRIMOPIANO/CRONACA/terremoto_emilia_la_carica_dei_volontari_tra_loro_

tantissimi_stranieri/notizie/197648.shtml (in Italian only).

http://www.maribyrnong.vic.gov.au/Page/Page.aspx?Page_Id=2814
http://www.em.gov.au/Documents/Project Red - Consultation Report - FINAL - June 2011 - PDF.PDF
http://www.em.gov.au/Documents/Project Red - Consultation Report - FINAL - June 2011 - PDF.PDF
http://www.democracynow.org/2012/11/2/residents_of_nycs_chinatown_turn_to
http://www.famigliacristiana.it/articolo/anche-tanti-immigrati-tra-gli-angeli-del-fango.aspx
http://www.ilmessaggero.it/PRIMOPIANO/CRONACA/terremoto_emilia_la_carica_dei_volontari_tra_loro_tantissimi_stranieri/notizie/197648.shtml
http://www.ilmessaggero.it/PRIMOPIANO/CRONACA/terremoto_emilia_la_carica_dei_volontari_tra_loro_tantissimi_stranieri/notizie/197648.shtml
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城市可以极大地拓展移民获得必要资源、服务和机会的途径。对于大

多数移民来说，迁移到城市是获得幸福生活和提升应对危机的能力的不错

选择。但是，迁移，尤其是当缺乏管理时，会引发排外主义，并给移民者

及其移居社会造成不良影响。移民常常面对具体的屏障，导致了具体的边

缘化类型。因此，他们往往会在城市最弱势的社会群体中占大多数，也是

最容易受到自然灾害和人为灾害影响的群体。

与此同时，世界各地的优秀案例显示，良好的规划和地区的协同合作

有助于减少危机的发生。包容性政策是使移民更具应变能力的关键，而具

有应变能力的移民也会帮助来源地和移居地减少危机的发生。由移民带动

的物质资源和非物质资源的交换，有助于推动建立社会文化富有活力、经

济繁荣和资源丰富的人类居住环境。因此，积极的、包容性的城市规划和

有效的国家人口流动管理政策，不仅可以预防人口迁移至城市所引发的各

种潜在危险，而且可以充分利用建立应变能力和增加移民福祉所带来的巨

大潜力。

3.6 

结束语
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移民之声

带着希望进行重建：一个在拉各斯的乍得人

迪迪埃离开乍得首都恩贾梅纳，他生长的地方，去了拉各斯，他发现这个

城市令人惊讶：“拉各斯不能与恩贾梅纳相比，这两个城市非常不同，拉各斯

的人口很多。”拉各斯是尼日利亚的首都，是一座具有经济活力的城市。这里

约有1700万人口，而恩贾梅纳只有150万人口。拉各斯是尼日利亚人口汇聚的

大都会，也是世界上发展最快的城市之一。迪迪埃已在这里生活三年了，对这

里的描述是：“拉各斯是一座欢迎任何人的城市。如果你努力工作总会找到事

情做，便总能生存下去。”

他从恩贾梅纳到拉各斯的旅程很艰难。在从乍得坐船逃到喀麦隆后，出于

安全考虑，他逃回尼日利亚。通过政府和当地朋友的帮助，他得以住在尼日利

亚东北部的博尔诺州。在那里，他经营一个小杂货铺超过一年的时间。然而，

再次出于对安全的考虑，他只好又迁移到阿布贾，再到拉各斯。

迪迪埃在完成机械工程和计算机网络学位后卖起了二手鞋。他在融入拉各

斯社会的过程中克服了很多困难。“最初我想找份工作，”他说，“我应聘的

每个地方，第一个问题总是问我从哪里来，是否会说当地语言，而我不会。这

些阻碍我的发展。”但是他没有气馁。“尽管我找不到工作，我意识到在拉各

斯只要你卖点东西，你至少每天有钱吃饭。这就是我开始卖鞋的原因。”住房

高成本仍然是一个很大的挑战。在最初几个月非法居住后，在朋友的帮助下他

最终找到一个可以负担得起的地方。房间没有电和自来水，安全员的经常打扰

也给他的日常生活造成了麻烦。

尽管需要面对这些困难，迪迪埃还是慢慢地完全适应了这里的生活。“起

初很困难”，他说，“在拉各斯凡事都讲求速度。现在我能与任何人用本地的

英语进行沟通。”迪迪埃充满自豪地说了几句他新学会的语言。他经常打电话

和妈妈以及乍得的其他家庭成员保持沟通。他也是在拉各斯的乍得人协会的主

席。虽然目前他还没有赚到足够的钱向家乡汇款，但是他对未来很乐观。“我

不太满意现在的状况。我不仅想赚更多钱，还想为尼日利亚和乍得的发展做出

贡献。我相信我有知识，因此可以做得比现在更好。”
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第 4 章

城市移民与
经济发展



本章概要

	 城市化与经济发展密切相连。在城市地区，经济活动较为集中，可以促

进贸易和刺激经济增长。数据显示，人均GDP较高的工业化经济体的

城市化率也较高。但在中低收入国家常常忽视这种联系，认为移民消耗

了城市的资源，倾向于制定阻碍迁移的政策。事实上，城市需要制定政

策来开发利用移民带来的经济潜力，使移民接收城市受益。

•	 城市可以将移民带来的多样性转化为经济社会优势。对移民进行战略

管理并将其纳入正常的经济发展可以促进生产力提升。促进移民融入

劳动力市场则对移民的来源国和目的国均有好处，因为二者间得以建

立和维系联结。给予移民创业援助不仅会帮助他们融入社会经济生

活，还能够促进当地的发展。政府和私营部门扮演着重要的角色，可

以通过提供信息、培训、社会网络和生存机会的政策与措施，帮助移

民融入劳动力市场。

•	 城市移民可以帮助其来源国实现国际化发展与经济增长。来源国和移居

国之间可以开展创新型的地区发展合作，涵盖城市间的合作、结对子安

排和海外侨民倡议的举措等，这些已证实能够给来源国带来经济红利。

•	 在大多数发达国家，城市政府、城市从业者、公民社会领袖、商界团

体、移民组织和海外侨民在当地开展了越来越多的举措，以促进城市的

融合和培育参与式的经济增长。

•	 在了解了移民流动的特点和循环移民、临时移民、通勤移民等新型流动

模式，并结合对劳动力市场的需求进行评估后，才能确保移民政策发展

的一贯性。在此过程中，缺乏对移民与城市化发展间的联系的系统数

据，构成了较大的制约。

6月 J.H. Lee
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本章探讨了城市化和新型流动模式如何

为城市减贫、经济增长与发展，以及提高移

民福祉做出贡献。本章研究了如何促进移民

进入正规劳动力市场并鼓励移民创业，以将

城市多样性转化为经济社会优势。最后，本

章考察了移民将促进发展的潜力城市之间涌

现的创新型合作方式。
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移民为移居城市和家乡的经济、社会与文化发展做出了不可或缺的重

要贡献。然而，这些贡献常常被忽视，或者仅以汇款多少来衡量。2013

年，在纽约举行了联合国国际移民与发展高层次对话会议，其《宣言》强

调需要把移民作为国内国际移民和发展议程的核心。许多城市都努力地想

实现可持续、包容性的经济增长的目标。越多越多的城市正将移民政策和

项目纳入城市发展的规划与管理中。

城市和乡镇是移民与可持续发展的相关实用解决方案的试验场所。在

中国、印度等大的新兴经济体，对国内移民和城镇化发展加以良好管理，

对未来的经济和政治社会状况至关重要。在中低收入国家的目的城市，对

移民的研究尚需增多。现有的研究发现：当移民采用同多地保持联结的循

环流动模式和生活策略时，会发挥改造性的力量，引领着摆脱贫困。

如果不对移民进行管理，城市的过快膨胀会破坏掉发展潜力，因为城

市的基础设施、环境和社会结构没法满足迁入移民们改善自身、家庭和社

区境遇的努力。在管理优良的城市化进程中，城市会加大投资来提供充足

的服务，为经济可持续发展提供先决条件。

城市可将多样性视作创新的源泉，探索灵活的发展治理方式来应对

多样性带来的挑战。在纽约等城市，市长和市议会已将移民事务职能纳入

城市规划管理机制中。在欧盟，则持续更新知识和工具来支持城市将多样

性转化为经济社会的优势。在里斯本、阿姆斯特丹、芝加哥、布宜诺斯艾

利斯、圣保罗、内罗比、奥克兰、吉隆坡等城市，则越来越关注移民的角

色，努力通过移民、私营部门和民间社会之间的合作，为新移民创造与原

住民均等享有的机会结构。

4.2.1. 城市化和经济发展
城市化与经济发展密切相关，因为在特定领域经济活动的聚集会刺激

增长。数据显示，在人均GDP较高的国家，其城市化率也较高。在中低收

入国家，则经常忽视这种联系，认为移民会消耗城市资源，往往倾向于制

定阻碍迁移的政策。

城市化、移民与经济发展之间的联系颇为复杂：经济发展和城市化存

在着关联，移民对城市化的贡献却十分微妙。有关移民和城市化之间复杂

关联的实证数据和研究仍然匮乏，这是因为研究二者之间关联的基本前提

4.1 

引 言

4.2 

移民和城市减贫
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经常发生变化。在世界很多地区，已经不再使用传统的农村—城市迁移的

简单二分法；城市化也不等同于城市的发展，并且也不仅仅是因为迁移而

造就的。

中国的经验表明：城市化不仅涉及人口向城市地区的净流入，

还会促进城市边界的扩张和新城市中心的出现。在20世纪80年代和

90年代，中国的城市化进程的主要特征是就地城市化的出现和发展

（Friedmann，2005；Zhu，2000；Zhu等人，2012）。在就地城市化

的过程中，农村聚居区就地转变为城市或城镇，人口也未发生远程迁移

（Zhu，2004）。在1982年和1990年两次人口普查之间，70%的城市总

人口增长归因于对农村地区的重新分类，昔日的农村被划入城市。仅仅

近期，在2000年和2010年的人口普查期间，从农村迁移至城市的移民数

量才超过把农村地区重新分类带来的移民数量，成为城市人口增长的最

主要来源（同上）。

城市化并非总能够促进城市的发展或工业化进程。在发展中国家，

城市化经常伴随着工业化发展。在亚洲和拉丁美洲的大部分地区，人口流

动意味着农村地区的劳动力向工业地区转移，为国内和国际市场制造商品

（Jedwab、Gollin与Vollrath，2013）。然而，在自然资源丰富的国家，城

市化并不伴随着工业化，因为丰富的自然资源赋予人们高收入，创造出对

城市中非贸易类商品和服务的需求与工作岗位。在非洲和中东地区，由消

费增长引发的非生产型的城市化占30%～50%（同上）。

有时候，城市化过程中出现了大量国际移民，却没有实现经济增

长。在太平洋地区，大多数国家因为经济增长和发展缓慢，正规劳动力

市场提供的就业机会只能够消化一小部分快速增长的劳动年龄人口。在

该地区，城市人口的受教育程度提高了，数量也增长了，受过教育的岛

国居民便选择赴澳大利亚、新西兰、美国等国外劳动力市场中找工作；

同期，他们的母国遭遇到医疗、教育等行业的技术工人短缺（Bedford

与Hugo，2011）。对于这些发展中的小岛国，其城市要想与全球市场

保持联结，就要制定留住和吸引技术型人力资源的战略规划，此点至关

重要。

城市化并不是要剥夺农村地区经济发展的权利。事实上，如果不以农

村的发展作参考，就无法研究城市的发展。例如，国内、国际移民和城市

化潮流都需要纳入影响农村和城市发展的劳动力市场战略范畴。联合国的
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报告指出：城市是城乡地区经济发展和减轻贫困的驱动力量，建议加强城

市和乡村的发展互动而不是各行其道（联合国经社部，2014）。

虽然上文中讨论了一些例外的情况，但经济学家和发展实践者们普

遍认为，没有城市化就没有经济的可持续增长（Guranton，2014）。城

市化和经济发展如影随形。城市化带来经济利益，是因为城市具有集聚效

应，在这里商业活动可以扎堆发展并从资本、劳动力流动、理念分享以及

国内和国际联结中获益。城市将各种生产要素集中到一起，有利于形成新

的经济优势并迅速地强化它们（Glaeser与Joshi-Ghani，2013）。可持

续的经济增长伴随着城市化的进程（世界银行，2009）。图表6显示，回

顾过去30年的城市化和经济增长进程，人均GDP高的国家其城市化水平

也较高。

预计在未来几十年，亚洲和非洲的城市将成为全球经济增长的主力（

联合国经社部，2012），这必然涉及到城市化的深入发展，同时也伴随着

挑战。在世界许多发展中城市，贫民区司空见惯。在撒哈拉以南非洲的很

多城市，那里无法提供人类生存的必需品，如清洁的饮用水等。在很多拉

丁美洲国家的社区，城市暴力屡见不鲜。在亚洲的特大城市，交通资源不

足则让人们每日的通勤变成艰难跋涉。

为了使低收入国家的城市变成经济增长的引擎，政策制定者和城

市当局需要给予制度性的支持。移民可以提高城市化率，促进未来的经

济发展，但要实现这些，需要提前准备好基础设施和服务，以便满足新

来移民的需要。近期，一份关于印度经济增长区域差异的数据评估中

谈到促进人口迁移的经济意义，建议采取提供更加便利充足的交通基础

设施、制定非歧视移民的法律和福利政策等具体措施（Das、Ghate与

Robertson, 2015）。
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1960~2010年全世界城市化与人均GDP的基准年百分比
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资料来源: State of the World’s Cities 2012/2013, Prosperity of Cities, UN-Habitat, 2013。 

4.2.2. 农村—城市迁移与减贫
很少有证据表明移民会加剧城市贫困（Tacol i、McGranahan与

Satterthwaite，2014）。相反，研究显示迁移会给移民带来经济利益，他

们有机会获得更好的生存条件来改善自身状况，并可能通过汇款或提供资

源等方式来帮助家乡脱贫。

城市化和经济增长联系紧密，但大多数政府（在受调查的185个国家

中占到80%）——尤其是在非洲和亚洲的中低收入国家——却实施了阻碍

人口从农村向城市迁移的政策（联合国经社部，2013）。那里的决策者们

常常想当然地认为多数移民将贫困“转移”到了城市地区，这其实忽视了

人口流动的复杂性。对移民不可一概而论，他们有着不同的资源和机构联

系，迁移的能力也不同。

极少有证据表明移民加剧了城市贫困。事实上，人们迁移到城市地

图表 6
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区会改善经济状况。从农村地区出来的永久移民倾向于积累足够的资源实

现一步到位的迁移，在加纳的上西区，富有的移民经常住在南部包括阿克

拉在内的城市中心区；穷人和文盲则迁移不远，常搬到布朗阿哈福地区

（Van der Geest，2011）。此外，还经常见到来自其他城市而不是农村地

区的人迁移到城市中心区（同上）。

穷人的机会很有限，他们常去其他农村地区找工作而不是迁移到城市

中。最贫困的人群倾向于在农村之间流动，他们根据季节性农业劳动力的

需求，为商业农业或家庭农业提供采摘新鲜水果、蔬菜等高价值产品的劳

动。他们的家庭可以利用移民的汇款来雇佣工人弥补自身劳动力的不足。

因此，某个区域向城市中心的人口迁移会促进其他农村地区的人口流入此

地（Tacoli，2011；Hoang、Dinh与Nguyen，2008）。

从农村地区向城市地区迁移的经济利益显而易见。近期，对阿克拉的

两个城市非正规聚居区（尼玛和老发达玛）的贫困移民的生活和工作情况

的研究显示：尽管居住环境恶劣、社会保障极少，绝大多数移民（88%）

仍然认为迁移到阿克拉以后自己的整体幸福感提升了（Awumbila、Owusu

与Teye，2014）。这里的移民们非常乐观，哪怕困难重重，他们也尽己所

能地去实现脱贫。在2001年恶性通货膨胀发生之前对津巴布韦哈拉雷地区

所做的研究显示：约有一半从乡村迁移至城市的受调查移民们认为，他们

的生活水准比原先在农村地区改善了（Potts，2006）。

移民扮演着联系农村来源地和城市目的地的关键角色，城乡联结

对个人、家庭和社区具有多重的影响。在一些亚洲国家，受教育程度较

高的年轻人喜欢迁移到城市地区。在迁移中形成的城乡联结带来益处，

部分弥补了人口迁出给农村社区和留守家庭造成的负面影响。这种联结

确实给移民家庭和社区带来积极的影响，需要进行恰当地维系（Zhu等

人，2013）。对肯尼亚西部贫困地区的移民所做的研究表明，他们在移

居城市生活得更好，还通过汇款与故乡保持着密切的联系。绝大部分的移

民希望有朝一日返回家乡，过上比当地人更好的生活，并为家乡做出贡献

（Oucho、Oucho与Ochieng，2014）。

为了让从乡村到城市的人口迁移达到更好的减贫效果，需要有改善社

会服务和福利等制度安排。这对促进城市移民成长为拉动消费增长的新兴

中产阶级等至关重要（Chan，2012）。菲律宾的国内移民也增长很快，尤

其是在发展潜力比城市中心更大的小城镇。吕宋区中部的Guiguinto紧邻大

马尼拉市，经济繁荣，并且当地政府积极提供基础设施和服务等，吸引了

大量的国内移民。为了从国内移民流动中获益，当地小城镇的治理体系有

待加强（Basa、Villamil 与de Guzman，2009）。
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交流增多、人口与货物流动增长、土地使用变更等重塑了城乡关系，

模糊了二者之间的显著差异。人们去往更远的地方，在更大的区域范围内

开展经济活动。城市和农村地区拥有着不同的、经常互补的资源，加强融

合对提升社会经济效益十分重要。国家、区域和地方的决策者们需要建立

更加有效、可持续的城乡合作关系，尤其重视强化移民的联结纽带作用，

以便更好地促进经济发展（经合组织，2013）。

4.2.3. 国际与国内汇款 
汇款对减轻贫困十分重要，通过制定与城市化、农村移民、侨民、国

家经济增长相关的规划与计划，可以最大化地发挥汇款的潜力。目前，有

关国内汇款对减贫作用的研究很少，但鉴于国内移民的数量远远超过国际

移民的数量，所以国内汇款的潜力不容忽视。

来自海外侨民社区的国际汇款、投资、人力资源、技术与专业知识等

能够加速其来源国城市的发展。汇款可以给移民来源地区增加收入和就业

机会，这些正面影响汇聚起来，已经改变了许多乡镇和城市。例如，摩洛

哥的侨民群体在他们的家乡城市投资了房地产和其他生意，从而吸引了更

多的投资和国内移民。2013年，墨西哥侨民与移民事务部设立了Maghir 

Bank，进一步增强本国与海外侨民的金融联系。在埃及，2011年政治危机

导致外汇收入骤减，海外侨民群体向埃及发展基金增加汇款和捐赠，部分

地缓解了状况（Serageldin、Vigier与Larsen，2014）。移民投资者倾向于

在大城市而不是小城镇投资，但他们会持续地给家乡和乡村投资，因为这

么做会比在大城市投资更能够赢得地位（同上）。

很少有人研究国内汇款的减贫效果。在许多国家，国内移民数量超过

国际移民，所以需要对各种形式的移民和移民过程中如何形成城乡联结有

着明确细致的认知。全球的国内移民数量至少有7.4亿人，接近国际移民数

量的四倍（联合国开发计划署，2009）。迁移是贫困家庭的生存策略，这

么做可以降低生活风险，保证和增加收入并获得投资资金。对这类家庭而

言，收到汇款是在当地突破发展困境的核心要素。例如，在印度和加纳两

国，人口普查和近期的家庭调查表明，国内移民的数量远远超过国际移民

的数量，所以国内汇款数额巨大。此外，国内汇款对加纳最贫穷的地区和

印度最穷的邦也特别重要（Castaldo、Deshingkar与McKay，2012）。国

内移民的家庭通常比能接收侨汇的家庭更为贫穷。



125
世界移民报告2015

移民和城市：

管理人口流动的新合作

然而，在多重影响之下，移民来源地具有明显的改善生活水准和总体

福祉的潜力。（McKay与Deshingkar，2014）。通过对亚洲和非洲的尼日

利亚、卢旺达、南非、乌干达、孟加拉国和越南等六个国家进行调研，发

现国内汇款大部分流向农村贫困地区的许多家庭，提高了那里的生活水准

和总体福祉。在印度，循环迁移已经成为偏远地区农村贫困人口的持久流

动模式。长期贫困家庭的人口迁移率更高，这对降低生活风险、提高生活

水平和家庭幸福，以及维持在农村的生计十分重要。家人迁移之后，这些

贫困家庭能够更快地还清债务，保证一日三餐，并在教育、医疗、种田和

住房上花钱，需要时还敢大笔地借款。当然，这么做也有代价，家人迁移

会使受伤、患病和遭遇其他灾难的风险增加，再者长期分离对家庭也有负

面影响（Deshingkar，2011；Deshingkar与Farrington，2009）。

中国的经验表明侨汇和国内汇款的多重影响相继促进了城镇和城市

的快速发展。在20世纪七八十年代乡镇企业发展的初期，福建、江苏、

浙江、广东等中国东南部省份从侨汇和侨胞投资中获益良多。海外侨胞

帮助那里的农村地区克服了投资、基础设施和技术工人短缺等发展障碍。

随后，中国内陆赴东南部省份的移民开始汇回大量资金帮助家乡发展建

设。2000年初，在贵州省进行的“中国农村家庭调查”发现：82%的男性

移民和73%的女性移民在调查年份给家乡汇款，数额达到移民者家庭收入

的30%。中国国内移民的汇款合计高达每年1600亿元（Zhu，2014）。这

些汇款对经济社会发展、移民家乡城镇化转型和移民家庭都具有重要的

影响。

中国的经验表明城市化、农村人口迁移、侨民投资和国家发展之间可

以形成良性的循环。中央和地方政府通过及时地调控和投资来给予必要的

支持也很关键。早前，对拉丁美洲加勒比地区五个城乡结合部移民来源社

区的研究表明：当地脆弱的经济基础和高企的生活成本会降低收到汇款的

人去存钱和未来动用储蓄的能力。当政府、公民社会和私营部门很少给予

接收汇款的家庭以支持时，这种情况尤为多见（Orozco，2008）。下面的

专栏故事证实了地方性政策促进汇款增多的价值。
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专栏 18 墨西哥和阿根廷的汇款政策1

墨西哥和美国的“三位一体”倡议（Three for One）鼓励有效地利

用汇款来促进地区的发展。根据该倡议，海外（主要是美国）的墨西哥移

民愿意为家乡提供当地发展所需要资金的1/3，其他2/3则由墨西哥联邦、

州和地方政府提供。 

阿根廷与玻利维亚移民也结成类似的合作，名叫“Saropalca”，目

的是为玻利维亚的贫困地区托洛帕尔卡市改进公共基础设施建设。托洛帕

尔卡市有着广泛的生产商网络，他们供应的水果、蔬菜占布宜诺斯艾利斯

整个城市消费的相当份额。他们中多数人在家乡修建房屋，并向慈善机构

捐款来帮助当地社区的年轻人和老年人。这项合作还提供资金建设起一座

磨坊和购买拌种器，帮助农村小微企业发展，同时也提升自身生产供应链

的价值。此外，移民们还成功地与中央政府一起与私人、合作社达成合

作，使移民来源地的七个城市获益。

 

4.2.4. 	城市非正规经济与移民生计 
移民从事低收入、不稳定的工作，在非正规经济生活中做出重要的贡

献。然而，决策者们看不到他们的努力，也没有将他们纳入政策框架中以

便促进当地的发展。

在城市贫民中，很多人在非正规部门做着不稳定、低收入的工作，

尤其是那些缺乏技能、受教育程度不高、没有社会网络以找到更好工作

的移民。在非洲城市中，大多数移民接受教育的程度极低，93%的新工

作和61%的城市就业都发生在非正规部门。在非洲南部11个城市的低收

入聚居区中，约有一半的移民和非移民工人没有能够稳定发工资的工作

（Crush，2012）。

在亚洲和非洲的许多发展中城市里，正规经济部门以外的非正规经济

活动提供了数百万的就业机会。在非洲，这占到城市就业岗位的60%以上

（Awumbila，2014），为收入极为不均衡的经济舞台上（有穷人、普通收

入者和中产阶级）的大部分穷人提供了工作和收入（见专栏19）。

1	 F. Murillo：“移民与城市化路径：拉丁美洲人文地理重塑中的新兴挑战”，2014年；国际移民组
织（日内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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专栏 19 非洲贫民区的电子废品生意2

在接受调研的贫民区里，电子废品生意——包括回收利用废弃电子

电器材料出售给工厂——似乎是最有利可图的一项工作。这项经济活动主

要由来自加纳北部、尼日尔和尼日利亚的男性移民从事，形成一整条的电

子废品相关生意链条，涵盖收集、再利用、修理、翻新以及金属贸易。这

项电子废品生意尽管有风险，但利润丰厚：低端的废品回收者每天可以收

入7.5美元，处于劳动关系高端的电子废品翻新者每天可以收入20至100美

元。这些收入比在加纳公共服务部门里工作的中低级别的官员们还要高，

也是移民在家乡收入的好几倍。在生意最红火的时候，一些废料经销商一

天赚的钱可高达500美元。把这份收入和在农村地区的收入相比，迁移可

以显著地提高他们的收入水平。

在印度，城市贫民区是城市化进程中的必然产物，也是人口从乡村迁

移到城市的见证者。很多国际化城市中都有贫民区（Sassen，2011），在

孟买，有一半人口居住在那里。根据2011年的人口普查，印度城市中1/5

的人口住在贫民区（Bhagat，2014）。贫民区中的人为更高层的部门和职

员提供了一系列的服务和产品，与当地和全球市场也有着一些工作联结。

达拉维、孟买有5000多个小规模的企业、1500个小作坊，每年营业额达到

5亿美元。在达拉维，仅皮革工业就雇用了200000名工人。每天通勤往来

达拉维的人远比离开那里去城市工作的人更多。达拉维有许多回收工厂，

处理塑料、纸和残渣，也有很多制造工厂，生产塑料袋、拉杆箱轮子、文

件夹和皮具销往国际市场。甚至有些高科技产品，如外科缝线，也在达拉

维的犄角旮旯里生产。这里有各种加工食品、餐饮和打印服务，还有裁缝

店、木工店、陶匠店等（同上）。

然而，上述这种对城市经济和社会生活的贡献很少受到决策者和规划

者们的关注。在政策框架中也没有充分地发挥移民的力量来促进当地的发

展。在印度，政府有指定贫民区和非指定贫民区，在不同的贫民区里移民

的生活环境和融入情况差异较大。老贫民区（指定贫民区）通常有更好的

基础设施和基本服务，如供电、饮用水，常被频繁跨境短期停留销售食品

的人们占据。新贫民区里几乎没有基础设施和基本服务，也没有来自外部

2	 A. Awumbila：“非洲城市化、农村—城市迁移与贫困之间的联系”，2014；国际移民组织（日内
瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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专栏 20

的支持，多住着刚从农村地区的家庭中出来、急于赚钱清偿债务的新移民

（Tacoli、McGranahan与Satterthwaite，2014）。

 

城市地区妇女的机会

城市化可以给妇女提供更多的经济和社会机会，她们会获得更多

的服务，变得更加独立，更少受到经济和文化上的束缚。从农村迁移到

城市的妇女有着更多的机会去赚钱和享受城市生活，并能够在家乡收入

来源减少时（特别是遭遇干旱）汇款给予资助（Awumbila与Ardayfio- 

Schandorf，2008）。迁移到城市是妇女逃离传统性别角色、性别歧视或

性暴力的一种途径，所有推动因素在农村地区都有着特定的表现范畴。在

亚洲和非洲的部分地区，很多农村妇女在移民海外之前，几乎没有机会或

办法迁移到城市中去获得训练并建立联系（Jolly与Reevew，2005）。在

农村地区，妇女，尤其是寡妇，财产权利经常没有保障，这促使她们搬到

城市里，在那里赚钱相对容易。可是，在就业和工资、任职期限、财富获

得与积累、人身安全与保障、政治代表性等方面依然存在着性别差距，使

得妇女往往成为城市繁荣的最后受益者（Tacoli，2013）。 

在加纳、津巴布韦和南非的城市中，街头流动摊贩占到总就业数量的

10%～20%，其中2/3的人是妇女，因为这样进入城市的壁垒较低，也提供

了重要的生活来源。在加纳，贫民区中涌现出形形色色的创业企业，它们

多在非正规部门，存在着性别歧视（Awumbila、Owusu与Teye，2014）。

女性移民主要做小商贩、食品销售员、餐饮服务员、搬运工、店员和理发

师。农村地区的年轻女孩儿，尤其是来自北部地区的，搬到阿克拉和库玛

西的城市中心市场上当kakayei（女搬运工），协商工资顶着物品替人搬运

货物（Awumbila与Ardayfio-Schandorf，2008）。男性移民当技工、建筑

工人、okada（摩托车驾驶员）或者从事其他行当，例如做电子废品生意。

在专栏20中，探讨了女性移民在城市地区所面临的机会与挑战。

流动摊贩的工作条件很恶劣（非洲城市中心，2014）。街头小贩和其

他流动工人常在人口密集、交通拥堵的地方工作，占用了公共区域，与政

府管理人员之间剑拔弩张。在津巴布韦，地方管理人员经常欺压侵扰从事

非正规工作的移民，要他们额外交钱才能够做生意（Awumbila，2014）。

在非洲，尤其是非洲南部的11个国家，跨境贸易常常由妇女主导，南非的

Lebombo和津巴布韦的Beitbridge是最繁忙的边境点。女商贩在过境时面临

着极大的挑战：税款高且经常波动、无端地被没收货物、排长队以及遭受

肢体骚扰（同上）。
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移民之声

一个人在阿克拉： 
一步一步博未来

Makola是阿克拉最为人熟知的主要市场，这里日夜人头攒动。走在街上

留心看，你会看到妇女们携着大平底锅或者平木板，有的人头顶着它，在上面

高高地堆满新鲜果蔬和纸箱（盛着罐头、肥皂和其他货物），匆匆忙忙地去送

货；有的人则在找愿意出钱搬运货物的雇主。当地话称这些人为“Kayayei”，

即“用头顶运货的女工”。大多数Kayayei来自加纳北部全国最贫困的地区，那

里经常遭受干旱或洪水侵袭，许多人种田仅仅能够糊口。 

阿达姆，27岁，在加纳Walewale地区的一个小乡村长大。她下定决心要

成功，便来到阿克拉工作。在当Kayayei之前，她做过烘焙、卖面包和家政工

作。可当好一名Kayayei并不容易，因为雇主不信任和尊重她们，所以“在阿克

拉生活并不易”。

一般来说，Kayayei时常得解决找吃找住这项难题。现在阿达姆与其他11

个女孩一起住在一个木质结构的房间里。其他Kayayei会选择睡在打烊商店的门

前空地上。两种情形都谈不上享受到居家生活的舒适，经常还得就地铺上纸板

睡觉。居室的空间狭小，睡觉的时候想翻身都不太可能。虽然有水、有电、有

厕所，但这些设施都是公共的，离房间有距离，还得额外付钱才能使用。她们

中没有人觉得安全，身边经常发生抢劫和强奸事件。Kayayei在露天地里睡觉，

让猎色者们垂涎不已，以致许多少女早孕。

据阿达姆说，Kayayei中也有人来自加纳和布基纳法索的其他地区。她意

识到如果没有非政府组织和其他组织的帮助，Kayayei们需要团结组织起来以改

善生活境遇。今年初，她成立了一个叫“我们在一起”（Together We Stand）

的组织，最初三个月开了几次会，但由于工作时间的问题，很难鼓励其他人加

入，结果就解散了。

日常生活困难重重，阿达姆依然充满着希望。“我在这里工作，能够在

经济上帮助妈妈和家里的兄弟姐妹，”她解释说，“我是老大，有责任照顾他

们。”阿达姆每两三个月就回家一趟看望亲人，享受家乡生活。在未来五年

中，“我计划做生意，继续在阿克拉工作”。阿达姆说。她对珠球刺绣很感兴

趣，现在正攒着钱，准备参加一个三个月的课程，以便博取更好的未来。
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4.3.1. 移民带来的经济潜力
在良好的管理战略下，移民带来的多样性会提高生产力，造福城市

地区。

在非正规聚居区，迁入移民不仅供给了生机勃勃的劳动力，促进经济

增长，还对创造经济活力、提升城市竞争力贡献良多。迁入移民倾向于做

生意，为移居城市提供就业机会。他们在抵消城市人口减少、促进房屋升

值，并让城市更具有吸引力方面也发挥着关键作用（Vigdor，2013）。他

们中受过更高教育的人还会为城市供给人才（美洲国家协会/美洲国家理事

会，2014）。

迁入移民为美国的房屋财富增加了3.7万亿美元，为巴尔的摩和圣路易

斯等城市创造了制造业的工作岗位，为全美的社区稳定做出了贡献。新移

民还帮助扭转了人口下降的趋势。例如，自20世纪70年代起，有大约60万

移民到芝加哥及周边的库克郡，帮助抵消了当地居民减少90万的问题。在

纽约州的老工业中心尤蒂卡，波斯尼亚人、缅甸人、索马里人、越南人、

伊拉克人和其他地区移民的到来，几乎终止了当地严重的人口下降。

欧洲城市正在探索新的政策和治理方法，以便成功地应对新兴的超级

多样性，促进社会流动、社会融合和经济发展。人们普遍认为来自东欧的

移民会消耗本地的资源，但近期的研究发现却证明相反。欧盟内部的年轻

移民和工作年龄的移民填补了劳动力市场的缺口——特别是低技术岗位，

还有的成为经营者，支持当地核心经济部门的可持续发展。研究发现，移

民并没有给公共服务造成严重负担，但他们在住房、教育和进入劳动市场

方面受到限制，与当地居民也很少互动（安永全球有限公司，2014）。

移民带来的多样性与生产力呈正相关，这会丰富商品、服务和技能的

种类，促进消费、生产和创新（Kemeny，2013）。因此，多样性越来越

被视作增强城市竞争力的工具。在美国，种族异质性与社会融合提供了五

花八门的才能、经验和文化，这些可能具备促进性，带来创新和创造力。

在阿克拉，据估计生活着成千上万的Kayayei，她们在这里寻找机会，赚

钱帮助家庭，阿达姆是其中一员。大部分Kayayei开始做这项工作时只是青春期

女孩儿，有些才七岁，她们劳动一天赚到大约3加纳赛地，合0.93美元。在过去

30年中，加纳（总人口240万）的城市人口比例由30%上升到50%以上，其中

包括从北部农村地区持续移居城市的妇女。虽然许多迁移的人有家庭和朋友的

帮助与社会关系，但更多的移民没有支援者，这使得他们成为被剥削和侵犯的

弱势群体。

4.3 

城市多样性与
经济优势
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研究者们探讨了移民，尤其是初来乍到想做点小生意的人，在城市中社会

融合度较高的区域起步会相对容易，因为他们能够通过完善的社会网络轻

松地获得信息（Saunders，2010）。据说，多样性也有助于吸引知识工人

和提高城市创新资本（Florida，2002）。这类观点常常关注高层次的移民

做出的贡献，以及迁入移民与来源地建立的跨国经济和商业联结。 

单纯的移民流入无法提升城市的竞争力。事实上，移民带来的多样性

对社会凝聚力构成了挑战，曾经，移民涌入加剧了美国洛杉矶等多元化城

市的种族两极化问题。因此，城市需要巧妙地制定归化政策，以便建立稳

定的社区和利用多样性的红利。

全美国的大城市长期以来为移民融入做着努力。然而，在人口相对

同质化的美国中西部，制造业工作岗位减少、人口增长缓慢、地方经济衰

退，迫使城市官员和公民领袖们思考迁入移民对经济竞争力、社会多元化

和社区振兴的潜在贡献。城市领导者们认识到具有多样化背景的技术劳工

和非技术劳工的价值，出于城市自身利益考虑，出台了许多善意的政策。

美国中西部3开展了广泛的措施和计划，有创业培训、提供小微企

业孵化器，以及为教育、社会融合、公民参与等项目提供多语种服务

（Kerr、McDaniel与Guinan，2014）。在整个中西部，地方政府分配资

源、资金和人员来确保政府部门有构建、监控和实施移民融合举措的能力，

并经常和许多社区组织与“美国欢迎你”（Welcoming America）、“大湖

区全球网络”（Global Great Lakes Network）等更广泛的网络合作。 

4.3.2. 移民融入当地劳动力市场
如果想让移民融入劳动力市场时高效有序而不是自发混乱，就需要进

行管理。城市政府扮演着政策制定者、协调者、雇主和消费者的角色，可

以促进移民融入。私营部门可以评估劳动力市场，为移民提供量身定做的

职业培训课程。

知识经济变得愈发重要，延揽人才是在全球舞台上展开竞争。技术移

民可以为当地劳动力市场提供显著的比较优势，同期对非技术劳工的需求

也在增长。后者显而易见，因为高企的生活成本迫使当地年轻人放弃低工

资的工作，同期人口老龄化又在加速。这意味着地方经济无法单纯依靠当

地的劳动力市场来满足劳动力需求（经合组织，2006）。

当前，伴随着人们从制造业转移至金融和商业部门就业，中间出现

3	 本报告定义的“中西部”是指美国中西部12个州，包括伊利诺伊州、印第安纳州、爱荷华州、堪萨
斯州、密歇根州、明尼苏达州、密苏里州、内布拉斯加州、北达科他州、俄亥俄州、南达科塔州和
威斯康辛州。在本报告中，宾夕法尼亚州匹兹堡、路易斯维尔、肯塔基州因地缘相近并参与地区合
作也被纳入。
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了“空缺”，城市的就业市场出现职业两极化的特征。在城市经济中，多

数低薪工作是为不断增长的专业和管理类的职业服务；在全球城市中，这

类低薪岗位大部分由外国出生的工人来填补。在这种环境下，伦敦等城市

曾经历了外国出生人口的急剧增长（May等，2007）。

然而，移民并不一定完全契合当地劳动力市场的需求。迁入移民的地

理分布并不均衡，大部分流向了城市，尤其是特定的门户城市。这使得地

方移民人口的规模和结构存在差异。在不同的区域和地方，因为当地产业

集群、劳动力供给、人口趋势等状况，对移民的技能和劳动力的需求可能

千差万别。在农村人口老龄化加速的地区，可能需要医疗保健人员和农业

工人来满足商业农场的需求，而不是那些更适合在城市高科技产业工作的

工程师和技师（Sumption，2014）。专栏21列出移民进入当地劳动力市场

时面临的挑战。

 

移民进入当地劳动力市场的挑战4 

•	 失业 

•	 不充分就业——工作岗位与移民的技能、资格不符，导致大材小用。

•	 只录用特殊领域和行业的移民工人，特别是提供非技术性服务、建

筑、医疗和家政工作的工人。

•	 资质不被认可

•	 缺乏语言能力

•	 缺乏商业和社会网络

•	 遭遇歧视

•	 缺乏动力：从本国到外国劳动力市场的转型可能需要花费较长时间。

在努力和失败的过程中，随着技能跌价，移民的自身动力可能下降。

•	 其他障碍：移民初来乍到，外部的环境因素对他们影响更大，如果被

排除在重要的社交网络之外、住在廉价的房屋区与外界隔绝往来，再

加上其他社会排斥因素引发的问题，很可能使他们难以找到工作。经

济压力又迫使移民去做马上可以得到的工作来维持生活，哪怕工作要

求跟他们的技能和经验根本不在同一个层次之上。

•	 遭受非正规经济部门的剥削，包括缺乏保险、被迫劳动、低收入、工

作条件恶劣、社会保护缺失、没有自由、没有组织和工会权利等。

4	 经合组织：《移民融入：全球挑战的区域解决方案》，巴黎，2006年。
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城市政府的角色

城市政府具有多重角色，能够采取多种方法来促进移民融入劳动力

市场：

作为政策制定者，城市能够将低技能移民工人纳入缔造“竞争城

市”、“创新城市”的政治话语中，凸显他们在为打造全球城市的经济

基础中做出的贡献（May等人，2007）。城市能够推动承认外国学历

和资格，并为移民提供当地劳动力市场的信息。

作为协调者，城市能够在当地各利益相关方之间建立合作，用以解决移

民进入劳动力市场和克服地区间政策不衔接等问题。事实上，支持移民融

入当地劳动力市场牵涉到形形色色的利益相关方，在某种程度上反映出迁

入移民所面临的各种壁垒。

城市应该联系协调移民进入劳动力市场的重要利益相关方： 

•	 公共就业服务部门

•	 公民社会活动主体，包括非政府组织，它们主要为移民提供支持环境和

个性化的一揽子引导方法

•	 学院和职业学校

•	 雇主

•	 当地商会，能够免费地牵线搭桥，介绍雇主和雇员

•	 非营利私营部门，包括社会企业、地方发展公司和社区基金会

•	 工会

•	 移民社团

城市促进就业的措施在所有政策关注面都可以实施，涵盖社会融合、社

区发展、创业支持、教育和培训等。这些服务常常是小范围、在单一地方

针对特定人群展开的。然而，培训机构和非政府组织经常因为缺乏劳动力

市场需求方面的最新信息，只能提供空泛的工作建议。对当地劳动力市场

缺乏专业了解、与就业服务部门之间缺乏联系的机构提供了大量的重复性

服务，多数只关注移民表现出来的信心不足、找工作技能缺乏，而不是帮

助他们了解和回应当地的需求（经合组织，2006）。当地劳动力市场变化

迅速，机构需要了解最新的劳动力需求信息，从而给移民提供精准的就业

路径指导。 

作为雇主，城市可以使公务人员多样化，提高政府职员的跨文化工作能

力。公共管理部门可以通过组织变革，例如任命促进移民融入的代表，找
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到新的合作伙伴，重视文化多样性和员工跨文化训练并采用新的雇佣方式

等，为移民提供必要的服务策略（Weber，2012）。

作为当地企业的消费者，城市可以通过采购来促进多样性，例如，把业

务分包给移民领导的企业或者员工多样化程度高的企业。

下面的专栏22以瑞士沃州的移民融入措施为范例。

瑞士沃州的移民融入计划：
公共政策的挑战和目标

在瑞士，沃州的外国居民比例居于全国第三（32%），仅次于日内瓦

州（35%）和巴塞尔市（35%）。在沃州生活的240741名外国人中，73%

的人来自欧盟，其中葡萄牙人和法国人分别占23%和17%。5这里的工作

机会良好、大学教育优良、财政政策优惠，并且距离日内瓦国际机场比较

近，因此吸引来世界各地的移民工人和学生。

州移民融入计划（PIC）：促进移民融入的公共政策——将市镇和移民社

团结成合作伙伴

当前，瑞士所有州都在实施为期四年（2014~2017）的移民融入计

划，以便增强社会凝聚力，鼓励移民和瑞士居民互相尊重、包容，并确保

移民参与公共生活。这些计划是根据2008年1月1日生效的外国居民联邦法

案（Federal Act on Foreign Nationals）发展而来的，法案明确规定了瑞士

联邦和各州在移民融入方面的合作。6  

外国人融合和防止种族歧视州办公室（BCI）负责实施该项计划，7与

洛桑、尼翁、勒南、韦威、伊韦尔东等市镇结成紧密的合作关系，还任命

了一位移民融入官员来管理跨城镇的移民融入项目，可谓一个“小型的州

移民融入计划”。这项小型计划采取了一系列措施，例如提供初步的信息

和建议、语言培训、求职人员培训，还开展了针对儿童移民、老年移民和

失业女性移民的专门项目。在制定公共政策时，移民社团因为具备语言、

文化能力和迁移经历，能够提供信息，越来越多地受到政府部门邀请去贡

献专业经验和作为群体代表（Matthey与Steiner，2008）。

5	 沃州统计部门，www.scris.vd.ch/。
6	 Art. 53, paras. 4 and 5, Federal Act on Foreign Nationals (LEtr), 2005. See www.admin.ch/opc/en/classified-

compilation/20020232/index.html (Unofficial translation for information purposes only). 
	 Arts. 2 and 18, Ordonnance sur l’intégration des étrangers, OIE, 2007 (Foreign Nationals Integration Order). 

See www.admin.ch/opc/fr/classified-compilation/20070995/. 
7	 Programme d’intégration cantonal (PIC) 2014–2017 (Cantonal Integration Programme 2014–2017 of Vaud) 

is available from the BCI website www.vd.ch/themes/vie-privee/population-etrangere/integration-et-
prevention-du-racisme/programme-dintegration-cantonal/.  

http://www.scris.vd.ch/
https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/20020232/index.html
https://www.admin.ch/opc/en/classified-compilation/20020232/index.html
http://www.admin.ch/opc/fr/classified-compilation/20070995/
http://www.vd.ch/themes/vie-privee/population-etrangere/integration-et-prevention-du-racisme/programme-dintegration-cantonal/
http://www.vd.ch/themes/vie-privee/population-etrangere/integration-et-prevention-du-racisme/programme-dintegration-cantonal/
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在沃州，外国人占劳动人口的35%，却占求职人数的52%，这可能是

因为他们的教育和劳动力市场的需求并不匹配。8州移民融入计划致力于

制定措施来促进人们就业，为他们提供适用的培训、鼓励在职员工持续培

训、推动对他们已经掌握知识的认证，并提供职业选择指导。这些措施优

先考虑的目标人群是年轻人（15~18岁）、孤独和/或弱势的妇女与难民。 

当前，该计划正努力促成相关政府部门和私营部门的利益相关者们展

开合作。沃州特别鼓励私营部门的机构内部开展帮助移民融入劳动力市场

的项目，并与其他公司和移民社团建立合作。

由沃州移民融合与防止种族主义办公室主任兼融合事务代表Amina 
Benkais-Benbrahim提供。

8	 沃州统计部门，www.scris.vd.ch/。

http://www.scris.vd.ch/
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移民之声

为未来制定新计划： 
在维也纳的叙利亚难民

街道安静空旷。西潘在清晨抵达奥地利。他逃出阿拉伯叙利亚共和国后决

定去奥地利，因为哥哥已经在那里生活了三年。在祖国，西潘住在一个约有10

万人口的城市里。生活在维也纳以后，他在博物馆、多瑙河和圣斯蒂芬大教堂

之间流连，成为这个城市的一份子。他对自己的居住区总体比较满意，虽然并

不太喜欢栖身的破旧公寓。

西潘的许多朋友甚至邻居们也来自叙利亚。闲暇时，他喜欢去公寓附近的

公园里参加叙利亚社区的活动。不过，他并不在意是跟叙利亚人还是跟其他国

家的人待在一起，只要有趣就行。

西潘在阿拉伯叙利亚共和国通过了A-level考试（17~18岁学生参加的英国

普通中等教育证书考试），他希望在奥地利能够获得认证。“我觉得这不会成

功，”他有些担心，哪怕认为在叙利亚通过A-level考试比在奥地利更难，因为

这里的教育不如故乡的严格。“在叙利亚，你需要用心学会所有的课本，”他

解释说。在奥地利，西潘正在学校学习以获得基本资格。他喜欢上学，觉得课

程简单，不过语言有些难学。西潘还考虑去当学徒，但他并不确定自己到底想

从事哪个行当。在家乡，若不是战争爆发和随后青壮年男子得服兵役，他应该

正在读大学。他在家乡没有机会了。“不逃跑，就得死”，他一言概之。

当被问到在维也纳是否参加政治活动时，西潘回答说，“政治让我头疼”。

他强调自己只希望过上正常的生活。在奥地利，他觉得安全，相信有机会过上

正常的生活。可是，“警察让我觉得紧张，”他说，“我不相信任何为当局工

作的人。”他在维也纳已经住了十个月。“如果有更多的机会去学习奥地利的

文化、了解奥地利人就更好了”，他充满希翼地说。这个19岁男孩很高兴能够

与仍在叙利亚的父母保持联系，“我希望他们能快点儿来到奥地利。”现在，

是时候去规划一下未来了。他能确定的是在叙利亚局势稳定以前，他要一直待

在奥地利。也许未来的某一天他会回到祖国，但眼下他已经适应了现代的生活

标准，所以回去可能不太容易。
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专栏 23

私营部门的角色

由于技能短缺、人才流动等因素，企业和政府都面临着就业方面的挑

战，并且关注经济增长和竞争（海牙难民和移民事务署，2014）。作为潜在

雇主，私营部门可以告知城市当局劳动力市场的需求，协助设计定制类的职业

培训，在帮助移民融入城市的过程中做出重要的贡献（经合组织，2006）。

私营部门和地方政府都可以帮助移民获得就业和创业所必需的技能，

例如提供语言培训，介绍管理部门和机构，指导移民发展社会关系和营造

支持网络等。此外，还可以设计金融工具来促进旧楼的重新利用，在私人

新开发的住宅区中提供社会福利性的住房，以及为移民提供低息的抵押贷

款等。私营部门与信息技术公司合作，通过分享知识和协同决策，能够帮

助城市管理人口流动和实施包容性的城市规划。移民工人的雇主可以善用

面向社区的财政或教育资源，例如语言培训和财务知识课程、房屋所有权

和公民身份信息等，帮助移民与更广泛的社群建立重要的联系——这些是

帮移民成功融入的关键因素（Koser，2014）。

发达国家的城市已经在医疗保健、教育、能源、交通、社会福利等

领域建立起公共和私营部门之间的合作，但迄今尚未针对移民群体。由于

移民、城市和企业之间能够共享多种利益，奥克兰、哥本哈根、哈利法克

斯、伦敦和德国的伍珀塔尔等城市竞相实施荷兰鹿特丹市促进移民与潜在

私营雇主对接（见专栏23）的类似举措（城市移民，2012）。

荷兰鹿特丹市：企业和城市之间的合作

•	 越来越多的企业努力地从当地劳动力市场中寻找人才来填补技能鸿

沟。经合组织2012年的调查发现，四分之一的雇主无法找到合适的人

才来填补公司的空缺职位。更有效地利用移民劳动力有助于缓解这项

问题。 

•	 城市面临着有效整合移民的挑战，包括放宽劳动力市场的准入。善用

移民的技能来降低城市的失业率，同时也利于移民对经济和发展做出

贡献。  

•	 移民需要就业，这样可以贡献于当地的经济发展，积极地融入新社

区，同时也赚到收入。

海牙难民和移民事务署（THP）是一个非营利的基金会，已经为鹿特

丹设计了一个项目，帮助城市和私营部门之间建立正式的合作关系，改进
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区的商业界将通过善用移民群体来共同努力弥合劳动力缺口和技能差距。

在与商界人士直接沟通获得建议后，结合研究成果，事务署设计了模型和

措施：通过促进移民更容易地就业，来部分地弥合劳动力和技能短缺。值

得关注的是，事务署创建了一个劳动力和技能短缺知识库，并通过与商业

领袖、移民和移民社团直接磋商缔造了一个人力资源池。通过这种合作，

可以找到最可行的解决方案并付诸实施。 

事务署的企业与城市合作项目帮助移民提高技能水平，使他们更容易

进入劳动力市场，再进一步促进城市的经济增长。城市中的企业协助弥合

技能和劳动力缺口，同时也因为移民有了技能而扩大了雇员池，进一步提

升了公司的效能和生产力。通过这种方式，城市也从移民更好地融入和就

业中获益，降低了福利体系帮扶移民的潜在成本。同时，移民自身也积极

地参与所在的社区，为城市做出贡献。

由海牙难民与移民事务署执行主任Nava Hinrichs提供。

4.3.3. 移民创业9 
城市地区的移民创业者既能够实现自身融入经济社会，又能造福当地

的经济发展。旨在提供信息、社会网络、培训和就业岗位的政策可以推进

这一过程。

移民创业的影响

总体而言，移民创业通常集中在城市地区，特别是民族聚居区（欧

盟委员会，2008）。移民创业是移民自身融入经济社会的有效方法，

同时也促进当地的经济发展。然而，关于创业对移民融入的具体影响的

证据十分混杂。在美国和荷兰，创业已经对移民融入经济社会做出贡献

（Irastorza，2010；Teder与Golik，2006），尤其是那些别无选择只得

创业的人和工作环境恶劣的人。在德国，有证据表明移民企业家比移民雇

员的收入要高（Constant、Shachmurove与Zimmermann，2007）。在

瑞典，情况则相反（Hammarstedt，2001；Hjerm,2004）。这可能是因

为瑞典的福利状况、劳动力市场上对移民的歧视，以及开办企业的繁琐手

续都对企业家有影响（Irastorza，2010）。创业和经济增长的相关性很强

9	 本部分的表格3和专栏24来源：K. Marchand与M. Siegel，“城市中的移民创业”，2014年；国际
移民组织（日内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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（Audretsch与Thurik，2004；Naudé，2010），但仅对于发现商业机会

的企业家而言，而不是“不创业就失业”的别无选择的创业者。 

移民是否更具备创业精神已经成为一个研究领域（Kloosterman、van 

der Leun与Rath，1998）。在美国，人们研究了移民高科技创业者扮演的

重要角色，发现多样性带来的正面效应在“知识密集型”活动和产业中更加

显著（Fujita与Weber，2003）。在美国，将近四分之一的专利申请者是移

民，几乎是他们占总人口比例的两倍（Hunt与Gauthier-Loiselle，2009）。

这项成功归因于移民积极地掌握技能，投身创业（Borjas，1986），并且

具备跨区域的社会网络。当人们聚集到一起时，多样化的背景、技术、文

化会产生互补，孕育出更多的想法（Berliant与Fujita，2009）。在美国，

迁入移民与原住民相比，拥有科学、工程学学位的比例高出很多。

在全球层面，“2012全球创业观察”的调查覆盖了69个国家，尝试通过

企业推出新产品和服务的数量，以及企业拥有者是否为移民来评估企业的

创新性。调查结果分析并没有发现移民企业和非移民企业的创新有大的不

同（Vorderwülbecke，2012）。对南非的初步研究发现，移民企业提供

的机会对国家经济具有重要的意义。通过提供就业岗位和创新，移民企业

家能够帮助减少社会不公和贫困，积极地促进南非经济的增长（Kalitanyi

与Visser，2010；Tengeh 等，2012）。

城市政策与移民创业

有效的政策可以吸引海外的潜在创业者，为新创企业提供富有吸引力

的环境，为所有潜在创业者（尤其是移民创业者）提供支持。移民创业者

情况迥异，需要制定各种政策和支持计划来帮助他们扬长避短，同时满足

他们的需求。 

移民企业和经济增长之间的正相关性日益增长，越来越多的国家开始

针对移民群体采取政策措施（见表格3）。然而，这类政策仅仅关注拥有创

业资本并且有意在目的国投资的移民。大部分移民创业者达不到这类签证

的标准，多数是因为缺乏资金和经验，所以常用别的方式进入移居国。许

多移民创业者也因为别无选择而成为自雇人士。 
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经合组织国家自雇与商业投资移民的政策准入标准 

准入标准
国家

自雇 商业投资

经验 澳大利亚、奥地利、比利时、加拿
大、丹麦、芬兰、德国、希腊、爱
尔兰、意大利、日本、荷兰、新西
兰、挪威、葡萄牙、西班牙、瑞
典、瑞士

澳大利亚、加拿大、新西兰（投资
门槛以上没有经验限制）

最低投资额
捷克、新西兰、英国（通常需要提
供生活和创业的资产证明）

澳大利亚、加拿大、法国、希腊、
爱尔兰、韩国、荷兰、新西兰、葡
萄牙、西班牙、英国、美国

商业计划 奥地利、比利时、丹麦、芬兰、
法国、德国、爱尔兰、荷兰、新
西兰、挪威、波兰、西班牙、瑞
典、瑞士

希腊、爱尔兰、荷兰

限制活动范围 澳大利亚、加拿大、捷克、丹麦、
日本

澳大利亚、韩国

与当地经济的相关性 奥地利、比利时、丹麦、芬兰、
德国、希腊、爱尔兰、荷兰、波
兰、瑞士

希腊、爱尔兰、葡萄牙、美国

成功的移民创业支持计划

对于已经在目的国的移民而言，当地也许有更多的指导实践的政策和

计划。这些措施可能是在国家层面制定的，但在城市中实施，配合着不同

城市的支持计划来解决潜在创业者尤其是新创企业者的不同需求。此外，

一些城市还为移民提供语言培训、申请贷款以及国家和城市层面的人力资

本开发等具体计划。然而，移民总体上不如原住民那般善于利用这类计

划。当他们开始事业时，更倾向于从非正规渠道寻求支持，并且依赖自身

的社会网络尤其是民族网络。

移民企业家经常面临许多阻碍，包括创办企业时的行政问题、复杂手

续、标准要求等，这会涉及财务要求、税务相关要求、劳动法规、社会保

障法规、安全和健康要求以及环保要求。他们经常因为语言障碍，难以获

得所在国的知识与信息（Desiderio，2014）。

可以实施普及性和针对性的计划来帮助移民企业家。在专栏24中，给

出一项针对移民的综合计划实例。这类计划涉及信息提供、社会网络、辅

导和咨询、培训、投资与建立合作等一个方面或多个方面。

表格 3
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信息提供：移民会因为缺乏对当地商业机会和操作流程的认知而阻碍

投资。为了鼓励创业，很多城市的行政部门、商会、商业社团、工会、民

间组织给移民提供信息。此外，移民通过活动、网站、热线电话、重点创

业行业的介绍传单等也能获得信息。 

社会网络：中间机构帮助潜在的和新的移民创业者提供机会，协助他

们结识其他企业家（移民或者本土居民），认识当地供应商和潜在客户，

探讨合作，找到商业伙伴等。这种接洽会有时实地举行，有时通过互联网

进行。

辅导和咨询：在一段时期内给新企业家找到一个商业领域、民族背

景、语言均相同的导师。他们可以频繁交流探讨相关问题。这类针对移民

创业者或城市贫困地区企业家的计划很常见。

培训：创业培训计划帮助志向远大的创业者获得创业成功所需要的知

识和技能，包括市场研究、商业模式发展、行政后勤和经营管理等方面。

给创业者提供融资机会的信息也十分重要。

投资：移民创业者面临的一项巨大挑战是如何获得贷款。这类计划

对许多新创企业很重要。专家团队会综合考虑影响具体组织发展的多项因

素，仔细地审查商业计划书。只有前景最光明的计划书才能够获得一定期

限的财政支持。 

合作伙伴：合伙机构可以是企业孵化器或者天使投资人。天使投资人

投资项目以获得收益。他们可能参与商业项目，推进项目的发展并进行管

理，尤其是在项目的初期阶段。企业孵化器与当地雇主一起帮助移民创业

者建立社会网络，给予他们行政流程方面的指导。例如，在芝加哥，公共

和民间组织已经提供了数项旨在支持移民企业家的服务。这些支持举措促

进了移民企业对城市经济做出最大的贡献。
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4.4 

移民是国际发展的
促进者

专栏 24 英国苏格兰格拉斯哥的民族创业计划

格拉斯哥是苏格兰地区少数民族人口最多的城市，少数民族人口数

量已经从2001年的31510人上升至2012年的68684人。移民企业对苏格兰

的总体经济尤其是格拉斯哥的经济贡献很大。此外，很多移民曾在家乡有

过经商经验，希望在格拉斯哥继续经商。所以，商业服务局（Business 

Gateway）于2005年推出“民族创业计划”（Ethnic Entrepreneurship 

Programme）。格拉斯哥商业服务局聘请了一位民族特别顾问来调查解

决自雇创业的壁垒，协助推进通过商业创新使移民融入更广阔的苏格兰

社会的策略。该计划针对难民、少数民族苏格兰人、来自欧盟的移民、毕

业后持有工作签证的人（进入劳动力市场会面临挑战），以及愿意自雇创

业的人。民族创业计划提供了多种服务，旨在促进培养潜在的新移民企业

家。这种方法技术含量不高，人际关系和信任要在较长一段时间内才能建

立起来。

移民可以通过与其来源国的合作以支持家乡的发展。例如，采取去中

心化的发展方法（decentralized development approach），使移居城市与

来源国展开合作，或者发起海外侨民群体支持的计划，都可以发挥出移民

促进发展的潜力。

“去中心化”的发展方法

移民，不论是临时海外工人、永久居民还是作为汇款者、投资人，均

可以用想法、技能、劳动、汇款或投资来帮助家乡发展。海外侨民社群还

通过侨汇、投资和返乡等方式，在其来源国缔造出新兴的城市。 

“去中心化”的合作，例如结成姐妹城市，是一种以地方政府为核心

力量的发展合作，利用地方之间的跨境联系并发挥公共、私营部门和公民社

会的力量。政策允许将预算责权下放到市级或市政当局，会促进结成姐妹城

市，因为这时城市能够跨境谈判或与移民、海外侨民协商各项安排。

在欧洲，不同规模的城市和一些边境地区城市已经与外国城市结成姐

妹城市，主要是摩洛哥、土耳其、苏里南等移民输出国的城市。最常见的形

式是两地城市政府之间签订协议，旨在共同努力促进信息交流和人员往来

活动（Van Ewijk，2008），主要目标涵盖促进当地发展和双方政府机构的
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能力建设等。这些姐妹城市安排致力于促进移民和东道社会的相互理解，

提升社会凝聚力，并通过联系和信息交换帮助移民融入。双方活动既有文

化交流项目，也有废弃物处理、水资源和卫生、住房和公共管理等支援项

目。目标不尽相同，例如，移民目的国也许更关注移民融入措施，而不是

产生可衡量的经济或贸易利益；或者目标是了解和造福来源国，特别当姐

妹关系带有“援助”因素时。

有关城市之间伙伴关系的文献把互利共赢作为一项目标，但这个概念

并不明晰。评估城市之间伙伴关系成败的框架尚未建立，带给移民目的国

城市的利益在实践中仍不明朗（Van Ewijk，2013）。在荷兰，许多地方政

府通过削减预算来从中抽身。移民来源城市与目的城市面临的另一项挑战

是，在“去中心化”的合作中，双方处于不同位置，会有不同的预算和行

动计划（同上）。

显然，跨区域的城市间的合作案例有很多而且数量持续增长，双方并

没有结成姐妹城市，而是着重利用移民红利来促进当地的发展。例如，在

2015年后全球城市发展议程的讨论中，为响应建立新型广泛合作（涵盖移

民及其社团）的号召，欧盟委员会在联合国和国际移民组织的支持下设立

了“移民与发展联合计划”（JMDI）。目标是通过在欧盟成员国和低收入

移民来源国之间建立跨区域的移民联结，加强当局与公民社会、小规模活

动主体的合作，从而促进当地的发展（移民与发展联合计划，2013）。

移民与发展联合计划10 

移民能够促进当地的可持续发展，增进来源地和目的地社区的活力，

越来越多地被视为地区发展的工具。移民是城市和当地社区的盟友，他们

是带来积极变化的中间人，通过拥有的各类资源为社会和经济发展做出贡

献。移民和海外侨民还为城市之间建立了发展联结，他们的跨国往来改变

了来源国和目的国当地的人口环境。

移民与发展联合计划的实施经验表明：移民与发展之间最成功的可持

续的介入，是由密切联系来源国和目的国当地政府的侨民做出的。移民和

侨民对发展的具体干预尚不确定。自2013年起，移民与发展联合计划在全

世界8个国家参与推动了16个富有前景的地方项目。这项计划致力于研究迁

移连续体（migration continuum），及其对移民来源地和接收地的政策与

实践应有何影响。下面讲述了从这项全球计划中获得的初步经验。

10	 本部分由移民与发展联合计划项目经理Cécile Riallant提供，这是欧盟委员会和瑞士赞助的全球项
目，由联合国开发计划署领导，与国际移民组织、国际劳工组织、联合国人权理事会、联合国妇女
署、联合国训练研究所、联合国人口活动基金会保持着密切的合作。
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移民需要当地政府进行良好管理以促进发展：

移民对当地发展的贡献，很大程度上取决于他们与地方部门之间建

立的关系，以及他们应对当地潜在制度缺陷的能力。经常情况下，移民活

动仅限于边缘的协作领域，依赖自治和个人的直接关系，与当地利益相关

者很少有互动。鉴于移民能够促进当地的发展繁荣，所以要承认他们的贡

献，并通过创造包容的便利环境促使他们融入当地的发展。这便要求地方

机构对移民进行良好的治理。

越来越多的城市得思考该给东道国社会的新来者提供何种需求、权利

和资源。对于回流的移民，城市正在设法帮助他们再次融入劳动力市场，

并用好他们在移民经历中积累的潜在技能和社会网络。

城市是最佳的交汇点，这里汇集了各类地方角色的声音、需求和专业

能力。应该学会倾听移民的观点，建立透明的框架以增进当地利益相关者

与移民社团之间的信任，并提升移民与目的地和来源地新伙伴发起营利性

或慈善性质项目的能力。在世界许多城市中都有此类成功的实践。 

利用移民红利促进当地经济发展的清晰战略需要深层考虑维护移民的

政治、经济、社会和文化权利。所以，城市促进移民融入和再融入（针对

回流的移民）的措施，与维护并提升移民促进发展的能力密切相关。 

移民需要被纳入当地的发展规划中： 

促进移民对当地发展做贡献，不仅需要城市给予最低的支持和补贴，

还需要城市当局弄清移民资源的特殊性和影响当地的方式。然后，城市可

以制定策略去接洽利益相关者，把移民活动与当地发展措施联系起来，最

大化地发挥移民带来的积极影响，提升社会凝聚力、文化多样性和促进经

济发展，同时将移民带来的消极影响降到最低。 

再进一步，移民流入量大的城市在城市规划中将所有移民纳入考量，

坚决地提升政策的连贯性，也符合自身的利益，因为许多部门政策会影响

迁移或者受到迁移的影响。综合考虑移民给地方发展带来的所有维度的影

响，必须采取可持续的、连贯的城市规划，而不是进行点对点的或者孤立

的干预。图表7和图表8 总结了地方发展循环如何与迁移连续体发生交集，

以及可能采取哪些政策干预办法。 
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为了提升移民的积极影响，需要确保垂直政策（地方、国家和国际

间）的一致性，因为迄今为止，这似乎是对移民促进发展实施有效干预的

最主要障碍之一。

 

地方发展循环

资料来源: Contributed by JMDI。

图表 7
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移民作为城市间的桥梁

资料来源: Contributed by JMDI。

移民移徙走廊沿线的城市需要建立国际联系：

大量移民人口的出现缔造和强化了城市之间的联结。如果城市之间有共

同的愿景，建立点对点的合作，则孕育着巨大的发展机遇。在“去中心化”

的发展合作中，地方政府居于核心，但是移民和海外侨民依然能够贡献巨大

的力量来增进这种合作，推动或开展相关的活动。移民和移民社团尤其能够

联系并提供家乡社区的知识和信息，从而促进城市之间的经济联系。 

例如，在塞内加尔，某地方政府通过与塞内加尔中小企业和移民企

业家联盟（Senegalese Confederation for the Promotion of Small and 
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专栏 25

Medium Enterprises and Entrepreneurship among Migrants）接洽，正在

协助建立达喀尔和威尼斯之间的跨国合作。该联盟旨在为塞内加尔的侨民

商人提供在达喀尔的商业投资和机会。11

长期拥有较强移民联系的城市会有兴趣展开合作，并可能在迁移连

续体中协调行动。来源城市可以提供目的城市的劳动力市场状况和需求信

息，更好地促进移民融入并给目的社区带来经济利益。然而，极少有城市

从此类移民联系中获益。2014年，在巴塞罗那举行了“人口流动、移民和

发展市长论坛”，这种市长之间对话，有可能释放移民促进发展的潜力，

增进城市之间的联结和跨国活动的展开。 

移民来源城市也能够积极地推动将移民纳入当地的发展规划之中。他

们能够主动地规划工作，以率先解决海外移民工作者在本地家庭的各种关

切。这些努力会提高城市当局对移民拥有的特殊资源的认知。然后，城市

可以与移民和移民家庭建立合作，联合制定具体的行动计划，最大化地发

挥移民带来的积极影响，如提升社会凝聚力、文化多样性和促进经济发展

等，并最小化其消极影响。菲律宾中部拥有20万人口的那牙市就是一个例

子。那牙市政府通过与当地研究合作方、国际移民组织等国际机构对接举

办了多种项目活动，开创性地将移民与发展纳入地方规划的制定中（见专

栏25）。

菲律宾那牙市： 
将移民纳入当地的发展规划 

通过参与式规划进行能力建设

2011年初，那牙市成立了一个多部门的技术工作小组，以建设当地

将移民纳入主流发展的能力。这个工作小组的成员来自城市委员会、中央

政府部门、学界、当地教会、民间社团联合会（那牙市人民议会）以及银

行部门和商会。

海外工人福利管理局（Overseas Workers Welfare Administration）

的地区分支机构提供那牙赴海外的合同工人（海外菲律宾工人）的数量信

息，菲律宾中央银行统计汇款金额。这些信息可以与那牙市的地方资源，

例如首次实施的覆盖全市范围的“社区监测系统”（Community-Based 

Monitoring System）调查等，提供的数据互相参照。 

此外，工作小组还会举办一系列研讨会来弥补二手资料的不足，会

11	 这项跨国移民和发展合作进程由“移民与发展联合计划”支持，旨在“连接移民、地方当局、投资
者、经济活动者，共同促进当地发展”。
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及地方银行代表共同探讨海外菲律宾人当前关切的问题。（“海外菲律宾

人”是个概括性术语，除了海外菲律宾工人，还包括海外菲裔公民或永久

居民，以及非法移民。）

接下来，工作小组会在那牙全市范围内举办一系列的咨询会，讨论

研究和研讨的结果，前期参与海外菲律宾人研讨会的代表也参与其中。

会上采取优化选择法，使与会者能够确认市政当局该开展哪些计划、项

目和活动。

最后形成了一份地方综合发展计划（Comprehensive Development 

Plan，CDP）的初稿，提交2011年9月在马尼拉举行的国家利益相关者顾

问会议（National Stakeholders Consultation）供审议。综合发展计划包

括愿景陈述（突出移民对发展的影响）、城市移民简介、海外菲律宾分支

机构计划和当地发展投资项目。根据收到的建议，再修订出综合发展计划

的最终版本，由城市发展委员会于2012年6月签署，并于随后的2012年11

月获得城市委员会立法机关的批准。

制度建设

那牙市市长John G. Bongat认识到技术工作小组所做工作的重大价

值，决定为这个主流化项目创设一个制度家园。于是根据2012-006号

行政命令，海外菲律宾人城市顾问委员会（City Advisory Committee on 

Overseas Filipinos）成立了，旨在给城市政府提供专家建议和战略指

导，以继续将移民纳入那牙市的地方规划、政策制定、方案开发和项目

实施中。

下一步计划

那牙市的开创性举措受到国内外移民机构的关注。2013年，海外菲

律宾人委员会（Commission on Filipinos Overseas）找到那牙市城市规划

与发展办公室（City Planning and Development Office），要协助班诗兰

省在省级层面推广那牙市的经验。这项成功合作又带来另一项合作，2015

年那牙市成为首个投标争取到为菲律宾侨民慈善捐赠和投资提供线上和移

动支付系统与服务的菲律宾地方政府。自2014年4月起，那牙市帮助了比

科尔地区的15个省、城市与城镇提升了移民与发展规划、制度建设和服务

开发的能力。

由菲律宾那牙市城市规划与发展办公室协调员Wilfredo B. Prilles Jr.提供。
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移民之声

建设多元文化的首尔： 
一个越南婚姻移民

“我不知道一个小广告会改变我的人生，”Pham Thi Quynh Hoa说，她

是一个34岁的婚姻移民，来自越南河内，现在居住在韩国首尔。Quynh Hoa是

首尔市政厅多元文化部的经理，“我觉得很幸运能够得到这份工作，我会比当

地人把它做得更好”。

Quynh Hoa结婚了，是两个孩子的母亲。十年前，她跟随韩国丈夫从河内

迁移到首尔。抵达首尔当年，她依靠韩国政府的奖学金进入首尔国立大学攻读

硕士学位。好在校方允许她跟丈夫住在大学的家属楼中，“这为我们减轻了巨

大的经济压力，因为首尔的私人房屋十分昂贵”。

在学生宿舍里住了八年之后，这个家庭于2012年搬迁到大学附近的公寓

里。这时她遭遇了歧视，因为房东发现租客是所谓的“多元文化家庭”，“我

不介意偶尔受到歧视，因为有很多韩国人对我很好。”Quynh Hoa认为她的移

民背景在目前的工作中很有用，“我很庆幸自己有份工作。也许借此我可以回

报那些曾经帮助过我的韩国人。” 

工作中，她组织课堂教育项目来提升首尔的年轻人对多元文化的理解。这

个项目有来自29个国家的35名老师，他们具备不同的移民背景，有婚姻移民，

也有留学生；他们定期造访首尔的学校，进行多元文化的课堂教学。“我很高

兴看到首尔做出的努力。在这里每年都会有新的支持移民和多元文化家庭的政

策和实践。”

Quynh Hoa虽然对在首尔的生活很满意，她的心却依然在河内。等孩子长

大后，她计划与先生回到河内定居。“有了在韩国的学位和工作经验，我可以

在越南找到一份很好的工作。我最想在河内的某所大学教授韩国研究。”她说

这话时目光闪闪，眼神中充满希望又颇为坚定。
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显然，制定有效的城市政策以创造“机会结构”来实现可持续的包

容性经济发展，并造福于移民和当地居民是十分有必要的。在发达国家，

解决城市融合问题和城市当局、城市从业者、公民社会领袖、商业发展团

体、移民社团以及海外侨民携手培育参与式经济增长的具体实践数量增长

迅猛。然而，至今很少有证据表明这些实践被系统化地实施并且被转化为

更高层次的政策。

实证数据不足构成了制约。目前尚没有用于分析流动模式、人口转

型和城市发展之间相互作用的通用方法。实证数据和研究仍不足以支撑建

立起移民与城市化之间的精确的本质联系；传统的农村—城市迁移的二分

法不再适用于世界上流动模式多样化（有循环移民、短期移民、城市间移

民、国际移民等）的许多地区。再者，城市化并不见得促进城市的发展，

也不见得必须有移民参与。

“城市转型”一词反映出人口流动，作为向城市迁移的驱动力，具有

改造性的本质。该概念也涵盖城市和农村发展的协同性，因为它们通过日

益增长的人口流动而紧密相连。因此，在政策层面，劳动力市场策略中应

该纳入国内移民、国际移民和城市化趋势等考量，因为它们影响农村与城

市的发展。 

本章考察了一系列证据，它们表明良好的移民管理会给城市发展带来

潜在的和实际的利益。促进移民融入的地方战略可以提升城市与外部世界

进行商业合作的谈判地位。城市可以从吸引技术移民、创新者、投资者、

学生以及保证汇款畅通等旨在促进移民融入的政策中获得红利。

4.5 

结束语
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移民之声

友好互信做生意： 
在莫斯科的移民企业家

日安！我叫奥斯曼。我现在在莫斯科工作和生活。我出生在乌兹别克斯

坦，三年前与家人一起移民到俄罗斯。我来到莫斯科是因为想获得更多的个人

发展机会。这里的机遇比在家乡多得多，所以我来了。

在我的人生中，我想做带给人们更多欢乐的生意。在莫斯科，我就是按照

这个想法做的，为孩子们办起一家小型动物园。刚开始时这并不容易。在刚起

步阶段，我很不幸地遇到过骗子，同期我也遇到过很多好人，他们真心地想帮

助我。 

其中有一名俄罗斯女士，她帮助我开业和登记注册。让外人参与做这项

生意会有一些风险，但我觉得这个人也是真诚地想给父母和孩子们营造一个休

闲娱乐、接近动物的场所。很快她就成为我真正的合作伙伴。我相信自己的直

觉，也冒了一点险，现在我知道这个决定是正确的，帮助我实现了梦想。 

莫斯科是一个很大的城市。有很多新来的人、其他国家的移民还有来自俄

罗斯其他地区的人。莫斯科人说的语言五花八门，俄语和英语最流行。我觉得

在莫斯科非常舒适安全，可以与住在这里的人自由交流。等我的孩子长大后，

他们会在莫斯科上学，有机会得到良好的教育。对于我自己来说，我将来要变

成一个快乐又成功的人。

我遇到过很多不同国家的人。我觉得没有不好的民族，只有不好的人。通

过个人行为来评判国家有失公允。所以，当有人说乌兹别克斯坦、吉尔吉斯斯

坦、塔吉克斯坦的移民不好时，这只是偏见，可能是由于文化误解导致的。 

我们需要对对方有深入的了解，以便更好地理解彼此。我们应该设法信任

对方，不要害怕那些国籍或文化与我们不同的人。个人经历告诉我，不管你住

在哪里、周围有什么样的人，我们生活的世界都需要相互信任和充满善意。
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本章概要

•	 今天，为了确保向数量迅猛增长的多样化的人口提供充足的基础设施和

服务，需要制定新的政策和创新型的政策。由此，移民与移民治理成为

城市规划和可持续发展的前沿问题。

•	 在城市移民管理方面，国家与地方层面的政策不衔接构成了严峻的挑

战。中央政府负责制定总体的移民政策，但经常忽略了移民带给地方层

面的影响，例如住房、就业岗位和服务压力，以及城市行政管理方面的

挑战。中央政府的移民政策与地方城市发展规划和承载能力之间的主要

分歧多存在于财政经费方面。

•	 高收入国家的一些城市在权限范围内积极地推行移民融入计划。在世界

许多城市中，都可以看到建立制度结构来提升社会凝聚力的良好实例。

与移民、移民社团建立合作十分重要。值得注意的是，在中低收入国

家，城市当局缺乏采取类似措施的资源。

•	 移民可以作为城市的建设者，在恰当的机会下，他们能够从历史、文

化、宗教、社会经济生活等多个层面提升移居城市，使其享誉全球。

June J.H. Lee
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本章考察了地方政府对移民采取包容性和

参与性管理所需要的一些城市治理条件，并

研究了中央和地方政府如何在财政、预算和

行政管辖方面进行协作，以创造机会使移民

融入带来经济增长和全球竞争力的提升。
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整个世界正在经历城市化发展，带来的影响已经远远超出城市、大

都市、特大城市、都市圈的边界，不仅使城乡间的界限变得极为模糊，城

市、区域、国家乃至整个世界也因为联系日益密切而模糊了界限。城市的

特征不仅是人口稠密、经济聚集和基础设施集中，它还是充满活力的地

方，见证着更广阔的社会转型过程。因此，城市治理面临着协调复杂交织

关系的挑战，同时政府施政还必须保持着城市发展。

人口流动是城市化的重大贡献因素，在狭义的人口变化和广义的社会

转型中均有体现。移民通过在移民之间、与家乡以及更广泛的海外侨民在

全球范围内长期保持沟通和制度化的联系以及资源交换，促进了城市中复

杂交织联结的发展。移民在城市经济增长、低谷反弹和可持续发展中扮演

着重要的角色。在迅速发展的城市中，移民经常是建筑师和建设者，他们

还是服务提供者、企业家、雇员、创新者，并作为全球侨民的一份子，在

国家之间牵线搭桥、做贸易、建立商业联系和提供人道主义援助。由于迁

移流动模式多样化，移民们在自身所在地能够获得不同的机会。一个流动

的、多样化的世界需要灵活的移民治理来应对变化和转型。

城市处于区、州、联邦甚至超越国家实体的不同层级，移民融入因而

与各层级的治理关系紧密交织。从国家层面对迁入移民进行有效的管理，

可以极大地促进地方经济发展，因为移民能够提供就业、刺激增长。然

而，总体来说，城市并没有积极地参与影响移民流动的政策的制定过程。

城市公民权是一个实用的政策工具，运用得当可以进一步地促进移民融

入，并是创造促进融入的机会结构的重要因素。 

城市治理的最大挑战是需要保证为日益增长的多样化人口提供充足的

基础设施和服务。这需要采取新的和创新型的政策方法，积极地看待城市

多样性，对所有社会阶层采取包容性方法。人口流动有助于全球的城市实

现转型，城市和国家管理转型的方法对未来发展至关重要。因此，在城市

规划和可持续发展中，移民与移民治理办法就成为前沿问题。  

在目的城市，移民参与和移民融入对建立稳定、开放、生机勃勃的社

区不可或缺，也影响着一个国家社会经济的未来。城市治理面临的最大挑

战是为快速增长的多样化人口提供充足的基础设施和服务。近期，有关研

究发现在所有主要新兴经济体中，有效地服务供应和城市发展之间联系密

切（经济政策论坛、中国（海南）改革发展研究院，2013）。在实现更加

包容的城市治理中，当前城市可以将当地的社会融合与经济增长和提升全

球竞争力联系起来（大都会组织，2011）。

5.1 

引 言

5.2 

移民融入和
城市治理
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城市的多样性日益发展，需要新的和创新型的政策工具与治理安排，来

积极地看待城市多样性，增加城市社会中多样化群体之间的互动与交流，并

提升参与度来满足社群的需求（世界城市和地方政府联盟，2013）。在新的

政策方法中，城市居民享有的平等权利和机会得到保证，同时弱势群体、

妇女、儿童、老人和非正规移民需要的特殊社会与物质需求受到重视（世

界城市和地方政府联盟，2013）。

由此，城市处于核心地位，要使从强调多元文化和移民融入转移到

采取更包容性的方法来进行社区建设和调动公众（包括移民，而不是把他

们排外）参与市政任务。一些地方措施，例如柏林的“社会融合型城市发

展”项目，为整个社区提供了新的城市公民融入模式。在项目开展中，通

过社区管理工作来对柏林全市范围内所有居民的就业、住房等各种社会状

况进行监测。1 

采取整体方法促进社区发展十分必要，同样，视野不局限于传统的

促进移民融入的行动主体也很重要。在一些国家的城市中，当地的主要治

理行动主体缺位、不相关或者不愿意促进移民融入，放宽视野便尤为重要

（经合组织，2011年）。在欠发达国家的城市中，强调城市“治理”和

广泛合作带来了决策创新。例如，巴西的参与式预算（见专栏30，参与

式预算和移民融入（Kingsley，2012）和南非融合发展计划。南非融合发

展计划是整个城市政府和城市公民携手探索实现长期良好发展的最佳方

法，努力解决工作、居住、服务等领域的种族隔阂（种族隔离带来的问

题）。然而，依然有大量的人群被排除在城市政策制定和规划的过程之外

（Stern，2012）。

在所有城市中，城市治理均应该内外双向审视，以便做好移民管理，

获得最佳的发展成果。在当地有可负担得起的住房、医疗、新鲜空气、水

资源和交通设施等，不但对促进移民融入和激发社区活力十分重要，还能

够促进全球的经济发展。地方城市促进融入和提升凝聚力的战略可以强化

城市的竞争力，推动城市通过作为货物枢纽、知识中心、旅游目的地或汇

款等方式，成功地与全球市场建立联结。这些城市更容易吸引技术移民、

创新者、投资者、学生、海归和海外侨民，他们可以帮助城市获得投资于

移民融入的红利。

城市移民的跨国实践——包括与家乡社区和海外侨民的长期沟通、

制度化联系以及资源交换等，主导着他们的生活。在管理快速的城市转型

时，要善用移民来寻求解决方案，因为他们可以在制定巧妙的移民政策和

城市规划之间发挥着连接功能。当地移民社群可以参与广泛的意见征询，

在融合式社区发展以及来源城市和移居城市的共同发展中扮演前锋。许多

1	 详见： www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/quartiersmanagement/index_en.shtml 。

http://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/quartiersmanagement/index_en.shtml


167
世界移民报告2015

移民和城市：

管理人口流动的新合作 合作伙伴，包括国际社会成员，可以有效地帮助不同国家建设知识库、能

力与承诺，来制定优良的政策并开展实践。 

联合国预计，到2050年，66%的全球人口（约63亿人）将居住在城市

地区。城市人口增长模式不同，但是近90%的人口增长预期将发生在非洲

和亚洲。人口流动有助于全球的城市实现转型，城市和国家管理转型的方

式对它们的未来发展至关重要。因此，移民和移民治理便成为城市规划和

可持续发展的前沿问题。

在城市移民管理的问题上，国家和地方的政策之间经常存在着断层。

国家政策和许可能够管控移民进入特定的国家，但移民能否融入特定的城

市或地区却解决不了，这要留待城市自己去解决。政策不衔接使得移民的

数量和特点与目的城市的需求和能力之间不匹配。在高收入国家，一些城

市在职权范围之内前瞻性地设计了促进移民融入的政策。值得注意的是，

在中、低收入国家，城市政府部门往往缺乏资源来制定类似的举措。

国家政策和地方城市的需求、城市能力之间缺乏协调性和一致性，

这是治理城市地区移民融入问题的核心挑战。中央政府通常负责制定总体

的移民和居住政策，但是移民居住区带来的实际影响却在不同地方缤纷上

演。比如，英国的移民政策是由国家政府制订的，但由于大多数移民定居

在伦敦，伦敦市要负责提供移民对教育、住房和社会服务等公共服务提出

的额外需求。国家政府对地方政府的预算分配不一定纳入了人口流动带来

的需求增长（Travers等人，2007）。

此外，国家政策可能无法满足涉及移民问题的不同地区和部门的需

求。比如，为方便家人团聚的准入政策可能满足不了当地对劳动力的技术

需求（Sumption，2014），这也是美国目前讨论的问题：签证政策究竟有

没有带来美国经济发展所需要的人才。更进一步讲，大都市、金融中心或

者高科技产业区更容易吸引技术移民、投资移民和外国学生，同期其他地

区可能也正在努力地吸引和留住这类本地人和外国工人。在澳大利亚、加

拿大等国家，联邦和州政府在国家或省级的签证政策下，协同选择和调整

移民工人的流向，使其满足社区的需求。专栏26展示出在美国政治系统的

不同层次中如何进行移民治理。

5.3 

移民融入的
多层次治理
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专栏 26 美国的多层次移民治理2 

在美国，移民政策是由不同层次的政府提出的。

联邦层次——制订高层次的移民政策，比如，关于无身份记录移民永

久解决办法或者签证配额调整的条款等。还有一些直接或间接影响着新移

民融入美国的国家法律，比如给予在美出生的新生儿公民身份，即便是无

记录移民的孩子；又如《1964年民权法案》（Civil Rights Act of 1964）规

定了因种族、肤色、宗教信仰和来源国而产生的歧视是非法的。

州层次——在制订各种政策和法律的时候具有很大的自主性。州立法

机构主导着移民可以获得的机会结构，比如“梦想法案”（即《少数外来

族群的发展、救济和教育法案》[Development, Relief and Education for 

Alien Minors Act]，英文缩写为“DREAM”)帮助移民们加强社会流动。州

政府掌控着对移民服务、健康与教育，以及教育机构住校需求等的拨款。

通常，主要由州立法机关而非联邦立法机构对外国文凭接受与否、专业执

照鉴定、无记录移民是否颁发驾照、州内学费许可，以及是否执行联邦法

律等做出规定。 

城市层次——为了促进移民积极融入社会与经济发展，大中小城市的

市长们都设立了办公室来提高服务水平，并通过与社区组织、学术机构和

私营部门的合作来参与移民社区的管理。当政治、资金和其他资源匮乏，

无法设立正式的移民事务管理实体时，城市计划就发挥出重要的作用，

并且回应了大都市的具体需求，例如移民人口带来的经济发展和商业增

长。“全球底特律”计划（Global Detroit）在本地区做了大量的协调移民

融入和地方经济发展的努力，以振兴密歇根州东南部的经济。

国家和地方层面的政策不衔接是移民治理中的艰巨挑战（经合组

织，2006）。国家层面的政策制定者追求整合和管控移民获得服务的渠

道，城市却在移民包容度和移民融入方面遇到具体的挑战。美国庇护城市

运动(见专栏27)就是地方管辖机构和积极分子为改革联邦移民政策、挑战

联邦移民法律（被视为不公正、不合理）所做出的努力。

2	 J. Kerr、P. McDaniel与M. Guinan：“重新构想中西部：移民措施与地方领导力建设”，芝加哥全
球事务城市委员会，2014年；M. Price：“城市欢迎移民：美国大都会地区吸引和留住移民的地方
策略”，2014年；国际移民组织（日内瓦）《世界移民报告2015：城市和移民——管理人口流动
的新合作》背景论文。
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专栏 27 美国门户城市的庇护遗留问题3 

“庇护城市”（sanctuary city）一词通常是指给无记录移民和需要庇

护者提供保护的美国城市和州，它们往往会通过拒绝当地官员或警察审查

个人移民身份来进行保护。在过去的20年里，数十座城市用这个标签作为

自己更包容地欢迎外来者的象征。大多数门户城市有正式的或在实践中执

行的庇护政策。

在20世纪80年代，旧金山成为首批正式通过市级庇护政策的门户城市

之一。在当时，这座城市正经历着难民涌入，他们是从萨拉瓦多和危地马

拉的内战中逃离的。为了给这些没有被认定为难民的贫困群体提供服务，

市政监理会通过了《1985年旧金山城市避难条例》。起初，《条例》是帮

助来自萨拉瓦多和危地马拉的人，后来逐渐演变为保护这座城市中所有迁

入移民的权利（Ridgley，2008）。

今天，多数人认为庇护城市源于20世纪90年代后期，人们为了应对

《1996年非法移民改革和移民责任法案》限制移民获得城市服务所做出的

努力。在21世纪初，更多城市采取了庇护政策来对抗国土安全部的第287

号决议，该决议要求地方警察参与移民控制。但是现在，随着加州《2014

年信任法案》（2014 TRUST Act）的颁布，整个州都成了庇护所。

一些欧洲城市在应对移民的公共服务需求时面临着特殊的政策挑战，

这些移民身份在享受公共服务时受到限制，可他们却表现出强烈的对福利

的需求。其结果可能是被正式或非正式地排除在福利体系之外，这点在非

正规居住区表现得十分明显，例如马德里市郊的La Canada Real——欧洲

最大的棚屋小镇，居民绝大多数是移民；以及柏林的Oranienplatz——一个

抗议集中地，多数是拿着意大利人道救援身份的非洲避难者和移民，因而

他们无权留在德国。虽然国家法律、政策和司法程序规定了移民的权利，

但移民获得服务的情况仍然和国家与地方政府之间的关系紧密相关。移民

经常需要在非正规社会网络的帮助下对复杂的规章制度和限制条件进行交

涉（Price与Spense，2014）。

在移民进入劳动力市场方面，政策不衔接尤为显著，移民们的工作经

常没有保障，报酬低，与他们的专业资格不相匹配。为了发展高效的职业

培训，采取将商会、同行业、职业学校，以及社会企业等非营利部门都囊

3	 M. Price：“城市欢迎移民：美国大都会地区吸引和留住移民的地方策略”，2014年；国际移民组
织（日内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的新合作》背景论文。
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专栏 28

括进来的多方参与的办法十分重要。（见专栏23，荷兰鹿特丹市：企业和

城市之间的合作）。 

成功的移民融入举措往往是为特定社区量身定制的计划。包容发

生在不同层次，经常是国际合作、国家法律和地方政策共同作用的结

果。在德国，一个高度联邦化的国家，地方政府享有宪法保障的自治

权，今天几乎所有的城市都有自己的融合计划，并且与《国家移民融合

法》（Immigration Law on Integration）和“国家融合计划”（National 

Integration Plan）（Bendel，2014）中确立的约束性和可正式确立的融合

目标相协调。专栏28举出了斯图加特市的例子。

德国斯图加特：多元文化的城市——到达、居住、塑造

根据2007年通过的《国家融合计划》和2005年新版《移民法》，德

国的主要城市开始实行一项促进移民融合和多样性的政策。所有层级的政

府（国家、联邦州和社区）、民间团体以及移民组织就《国家融合计划》

中的教育、劳工、住房、文化活动、体育和老年人赡养措施达成一致。经费

上采取分摊策略。国家提供资源支持开设促进融合的课程，为新移民和融入

劳动力市场提供咨询，联邦州政府提供办学资金。但城市和社区越来越多地

依靠私人基金会或欧盟外部资金的支持，以保障计划和措施的成功实施。

城市在《国家融合计划》中扮演了重要角色，因为大部分促进融合的

努力都是在地方层面的日常互动中完成的。城市拥有长期融合越来越异质化

人口的专业知识，因而能够在各自的东道社区内制定出成功的策略，来促进

移民和少数族群的社会参与。此外，城市还需要面对融合失败产生的后果。

斯图加特市（以下简称“该市”）是巴登—符腾堡州的首府，位于

欧洲腹地，是一个文化和经济中心，有着来自180多个国家的移民，占到

城市总人口的40%。移民们作为合作方或者城市雇员，积极地参与融合

计划。文化论坛（Forum of Cultures）是斯图加特市所有移民组织的联合

会，大力地支持跨文化的交流。

该市通过向国内外联系网络中的其他城市和民间机构取经，试图建立

起广泛适用的移民融合框架。例如，该市协调组建了一个社区工作小组，

组员包括来自约30个城市的融合专员，以及联邦移民和难民办公室、德国

城市联合会、学术机构和基金会的代表。工作小组印发了关于当前融合事

务最佳实践的参考资料。 

从整个欧洲来看，作为欧洲地方融合政策城市网络（The European 

Network of Cities for Local Integration Policies）的一部分，该市支持了

35个欧洲城市的地方融合政策交流，并与欧洲改善生活和工作环境基金会
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管理人口流动的新合作 （The European Foundation for the Improvement of Living and Working 

Conditions）、欧洲委员会（The Council of Europe）、欧洲城市和地区

委员会（The Council of European Municipalities and Regions）以及地区

委员会（The Committee of the Regions）建立了合作关系。通过多样的案

例学习，各层级的政府有了优良高效的实践方案，以深入推进欧洲移民融

合政策的未来发展。

该市还与五月树基金会（The Maytree Foundation）的“移民城市”

（The Cities of Migration）网络、美国德国马歇尔基金会（The German 

Marshall Fund of the United States）的“跨大西洋城市网络”（The 

Transatlantic Cities Network）、罗伯特博世基金会（The Robert Bosch 

Foundation），以及贝塔斯曼基金会（The Bertelsmann Foundation）合

作，以孕育融合实践中的创新方案。

由斯图加特市市长Fritz Kuhn提供。

为了缩减开支，很多欧洲政府将融合重点事务纳入包括教育和就业

方面的总体政策领域。然而，这种纳入主流的做法能否使国家和各级地方

政府机构实现更好的协合尚未可知（Collet与Petrovic，2014）。在超越

国家层面，欧盟设立了欧洲第三国国民融合基金（European Fund for the 

Integration of Third-Country Nationals）。4 但在世界上其他低收入地区，

不太可能实现这种高度的融合。目前，关于不同的国家结构和政治体系如

何影响移民政策，以及再进一步影响城市的发展与规划方面的研究极其匮

乏，尤其是在低收入地区（Caponio与Borkert，2010）。所有城市都追求

包容性和可持续的发展，但并不是每个城市都有资源和动力去实现这一目

标。在高收入国家管理多样性的良好实践，换到面临快速城市化的中低收

入国家，它们能在多大程度上适用尚且存疑。

来源国和目的国的移民政策都能对城市产生正面或负面的影响。在非

洲、亚洲和欧洲，因为劳动力流动政策有局限、不充分而且不明晰，结果

导致了大量非正规移民和非正规城市居住区的涌现。严格的边境管控政策

则会使城市沦为“过境中心”（transit hubs），滞留了赶赴目的地途中的

移民。专栏29描述了撒哈拉沙漠以南地区的移民去往欧洲，而欧洲国家对

他们采取限制性的政策，结果在摩洛哥造成了后果。从积极方面来讲，来

源国实施海外工人计划可以收到巨额的汇款，再加上其他收益，能够促进

当地的乡镇、城市和经济的发展。

4	 详见欧盟网站的促进融合页面： http://ec.europa.eu/ewsi/en/policy/legal.cfm 。

http://ec.europa.eu/ewsi/en/policy/legal.cfm
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专栏 29 摩洛哥：  
国家和地方需要改进对移民的管理5 

随着摩洛哥日益从一个移民输出国变为撒哈拉以南非洲人口的东道

国，不同人权组织，包括国家人权委员会和各种移民社团，呼吁重新评估

和改革摩洛哥的移民政策。2013年9月，国王穆罕默德六世宣布政府将开

始制定新的、更加自由化的移民政策，会照顾到移民的基本权利和享受的

基本服务规定。

2013年9月实施的政策中，一个关键特征是将特定类别的无记录移民

予以特殊合法化。具备特殊合法化申请资格的人包括：具有两年及以上有

效劳动合同；非该国公民但在摩洛哥居住五年以上；摩洛哥人的非本国

公民配偶但共同居住两年及以上；合法的非摩洛哥公民的非本国公民配

偶且共同居住四年及以上；满足上述任一条件的夫妇的子女；以及2013

年底之前到达并患有严重疾病者。截至2014年10月，已经接到来自103个

国家人口的近20000件合法化申请，其中将近一半获得批准（国际移民组

织，2014）。

推动这项政策转变的是摩洛哥与欧盟签署的管理人口流动的伙伴关

系，它包括一个再接纳协议，使摩洛哥的中央和地方政府在有效地和人道

地管理返回摩洛哥的非本国公民问题上，承担更大的压力和责任。

摩洛哥的对外政策与合作、欧洲安全政策与经济状况，以及撒哈拉以

南非洲地区的推动和拉力因素，正合力改变着摩洛哥的移民状况。只有移

民输出国、过境国和接收国的政策决定可以通过移民来源国当地的发展以

刹住这股移民趋势，而不是只关注目的国的容纳问题，马格里布地区的中

央和地方当局才会停止需要更多的资源去治理、融合和服务于不断增长的

人口（欧洲和地中海人权网络，2014）。

5	 M. Serageldin、F. Vigier 与M. Larsen：中东和北非地区的城市移民趋势以及流离失所引发冲突的
挑战，2014年；国际移民组织（日内瓦）《世界移民报告2015：移民和城市——管理人口流动的
新合作》背景论文。
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5.3.1. 促进移民融入的经费分担 

移民获得服务的情况与国家和地方政府的关系极其紧密。除了发放公民

身份，其他移民融入事项——语言学习、教育、公民意识、健康服务和公

共安全保障等，都需要地方上从公共财政里出钱。然而，中央移民政策和

地方城市发展计划与能力之间经常存在着巨大的脱节，尤其是在财政经费

方面。

国家和地方政府的关系理得顺，联邦—地方治理结构便会适当地下放财

政、预算和行政权力并保持灵活性。当中央政府将责任下放到地方当局，

地方上又同公民社会成员，尤其是社区组织、移民社团、私营部门和其他

利益相关者建立起了合作，便会利于向移民提供基础设施和基本服务（联

合国人居署，2007）。

•	 在意大利，预算权力和城市自治权都下放给地方政府，便于开展小规模

的发展项目。在这种背景下，侨民和私人企业家参与的与移民来源国社

区合作的跨区域项目十分蓬勃。例如，Ghanacoop计划6，就是在意大

利摩德那省的加纳移民与加纳地方政府和企业建立伙伴关系，在加纳进

行小规模的农业合作。其结果是促进了意大利的社区发展和加纳的社会

经济发展。

•	 在西班牙的加泰罗尼亚，国家和地方政府提供的合作发展基金支持地方

上同摩洛哥、塞内加尔、哥伦比亚和其他移民社团与民间团体开展跨

国合作发展项目。通过这种方式既加强了地方上的移民融入，又缔造

出他们与其来源国之间的小型贸易联结(Acebillo-Baque与stergaard-

Nielsen，2011)。

•	 在中国，福建省福清市等城市的经济转型，很大程度上是因为地方政府

拥有了外国投资项目的审批权，再加上海外福清侨胞的投资和对外国投

资采取灵活的政策。福清和其他地区的发展促进了教育事业的发展，创

造了工作机会，包括吸引了许多来自国内农村地区的民工。这也有助于

缓和乡村人口流向拥挤的大城市的局面。

在中国，在缔造新的发展中心和使生产服务去中心化向城市边缘地区

或更小城市扩散方面，城市化是比较成功的，但地方政府在为日益增长

的城市人口提供服务时仍面临着巨大的社会和行政管理挑战。据报道，

地方政府拥有国家一半的财政收入，却要负担全国80%的支出（《经济

学人》，2014） 

在非洲的不同地区，城市政府和服务提供者在处理人口快速增长带

6	 Ghanacoop计划的详情请见：www.iom.int/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/mainsite/
microsites/IDM/sessions/92nd/oware_ppt.pdf。

http://www.iom.int/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/mainsite/microsites/IDM/sessions/92nd/oware_ppt.pdf
http://www.iom.int/jahia/webdav/site/myjahiasite/shared/shared/mainsite/microsites/IDM/sessions/92nd/oware_ppt.pdf


174第五章
管理人口流动的城市合作

来的住房和服务短缺问题时遭遇到巨大的挑战（Stren，2014）。在世界

银行——帮助城市发展的主要机构——的倡导下，撒哈拉以南的非洲城

市得越来越多地采用更加分权的、民主的地方政府治理结构（同上）。

例如，肯尼亚的新宪法虽然赋予市政当局更多的权力去管理地方事务，

但是大量的城市流离失所人群和非正规移民正考验着基层的管理能力

（Haysom，2013）。非洲城市正与公民社会成员和其他主体一起寻求解

决办法。例如，在南非，许多公共服务的私有化导致了弱势移民被排除在

这些服务之外（经济政策论坛、中国（海南）发展改革研究院，2013）。

但公民社会群体和小型商业网络能够通过非正规途径提供服务，尽管较之

正规公共服务会更加不稳定（Clunan与Trinkunas，2010)。

在2008年经济危机后世界金融紧缩的大背景下，很多地方政府，即便

在高收入国家，都被迫减少市级预算，包括用于移民融入的预算。这不仅

导致移民融入责任下放到移民、邻里社区和公民社会群体层面，还致使社

会服务私有化，以及社会福利体系要给公共和私营部门的合作增加支持。

需要对能够最佳应对移民和城市治理问题的中央—地方合作模型做更多的

研究，尤其是在不同的政治和财政体系中的经费和预算的分担管理。

参与式预算是为市级社会融合政策提供资金支持的创新型方法。它

被广泛地运用到40多个国家中的1700多个地方政府中，尤其是在低收入

国家，在那里尽管权利下放，市级政府的预算仍然很低。专栏30提供了

巴西的案例（Cabannes，2014）。参与式预算通常只占市级预算的一小

部分，经常低于10%。但它可以使市级的有限资源效益最大化，来提供城

市居民最迫切需要的基础服务。它的成本效益也因为受到社区的监管而降

低了维护成本。让城市居民参与到参与式预算中来，除了能够提升基础服

务，还可以帮助营造出地方当局和城市居民之间的对话空间，从而实施联

合决策（同上）。然而，参与式预算的方法也有其局限性。移民，尤其是

非正规移民，属于最弱势的群体，经常被排除在参与性讨论之外。临时移

民或循环流动的移民也不太会在某地方停留太久，因而无法了解和参与这

种参与性的讨论会（Blaser 与Landau，2014）。
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专栏 30 巴西阿雷格里港市：参与式预算和移民融入7 

阿雷格里港市位于巴西南部，是城市通过多样化群体（包括国内移民

在内）的参与来寻求社会融合的典型例子。城市居民可以参加地方选举和

其他讨论会，表达自己的需求，维护自身的基本权利，并参与城市组织机

构的建设。在1990年城市议会设立后的七年之内，当地居民装备有下水道

的比例从46%提升到95%。道路建设花销，尤其是在棚户区（贫民窟），

增长了五倍。逃税比例降低，因为人们看到了他们的钱花到哪儿去了。还

有，这个过程给了城市穷人发声的机会。在1995年，最穷的12%的市民构

成了城市议会中三分之一的人数。今天，每年有15000名当地居民参加到

参与式预算的讨论中，相当于每十个市民中就有一人或多或少地参与。

5.3.2. 提升城市公民权的务实方法
城市政策制定者们正做出积极的努力来提升社会凝聚力。在欧洲（如

柏林、雅典、毕尔巴鄂和都柏林）和亚洲（中国福建省福州市、新加坡和

日本的一众城市）的很多城市，都有很好的例子，体现出体制结构由联邦

和地方层级当局共同构建。像柏林、都柏林和里尔等城市，也在与移民社

团构建合作伙伴关系，以便提高移民群体的公民权利和政治参与度。

地方政府采取了惊人相似的措施来降低多样化居民群体之间的紧张关

系，增强凝聚力（Fincher等人，2014）。城市融合政策通常比国家层面的

移民治理更加务实。城市政策制定者更重视强化差异性为城市竞争力和社

会凝聚力带来的积极影响，而不是把多样族群视作威胁。

如今，很多城市采用自身的移民管理和城市治理措施，用以弥合中央

政府在移民治理和政策方面的不足。在阿根廷，布宜诺斯艾利斯省通过了

一系列法律来保障每个孩子都有权利上学，所有人不论法律地位如何都能

获得公共服务。这项法律比阿根廷国家的《2014年移民法》（Immigration 

Law of 2004）还要早几年通过，但是需要国家法律来促进实施。8  

在地方层面鼓励移民的政治参与，是制度化地推进包容性的公民权利

的方式之一。这样做城市可能会与移民社团建立合作，并在市政委员会中

7	 P.Kings ley：“阿雷格里港的参与式民主”，《卫报》，2012年9月10日；详见：www.
theguardian.com/world/2012/ sep/10/participa tory-democracy-in-porto-alegre [2014年12月16
日登陆]。

8	 2004年，阿根廷法律第25.871条（Ley de Migraciones de Argentina）特别承认了移徙是一项人
权，支持移民融入社会，并在全国给予他们平等地享受社会服务、公共商品、健康服务、法律平
等、教育、工作和社会保障的权利。



176第五章
管理人口流动的城市合作

委任移民代表。在一些欧洲城市，通常设立参与机构来促进移民的积极参

与，例如柏林的“社会融合城市”（Socially Integrative City），里尔的“居

民区委员会”（Neighbourhood Councils），都柏林的“都柏林城市社区论

坛”（Dublin City Community Forum）；或者通过具体的计划，比如“公民

的欧洲2007～2013计划”（Europe for citizens 2007-2013）——都灵从中

受益良多（安永全球有限公司，2014）。居民区和社区委员会隶属于新

的参与体系，它们使地方当局将公民参与、电子民主和参与式预算结合

到一起。

此外，应该鼓励移民在城市选举中行使自己的投票权。在欧盟内部，

成员国的流动公民可以参与地方选举。然而，很少有人行使这项权利，主

要是因为信息不畅通（同上）。在欧洲，意大利的瑞吉欧市在促进移民享

有完全公民身份和选举权方面先行一步。该市还因为开展2012～2014年跨

文化对话项目9和贯彻欧洲委员会的指导意见而受到欧洲委员会（CoE）的

表彰。

把城市公民的权利赋予无身份记录和未经批准的移民，是促进城市

公民积极参与的务实办法。由于后一类人缺少法律文件，如果能向所有

城市居住者提供城市身份证明而不论其移民状态，则能够使他们享有城

市公共服务。在美国，纽约市给无记录移民发放了城市身份证，使他们

能够开设银行账户，签定租房合同，获得图书馆卡以及享受其他服务。

在都柏林，则允许所有居民，包括非公民，都能够在地方选举中投票

（Cities of Migration，2012）。

今天，把“公民权”（citizenship）和“城市”（cities）再联系到一

起非常有必要，尤其当自下而上地行使公民权利时。城市人口统计的复杂

性和城市对移民的吸引力，随着多样化群体和个人的政治参与进程，逐渐

构成了公民权的条件和需求。如今的城市空前多元化，这强调了公民权的

形式，在提高公民参与度的同时，要更加注意差异性（Painter，2005）。

在高收入国家的城市里，人们越来越期待移民们应该积极地促进自身

的社会经济融入。近期，“多样性”项目（Diversity）对高度多样化的欧

洲城市（包括安特卫普、雅典、布达佩斯、莱比锡、塔林、华沙和苏黎

世）的研究发现：很多城市愈发强调公民的社会流动性，并出台政策来保

障人人享有公平的机会，而不是结果。但是，这些政策对于创新和创业

的公民有所倾斜，所以需要更精细地调整，以便不伤害弱势群体（Van 

Kempen，2014）。

从移民角度看，有证据显示移民认同东道城市。近期的研究显示，法

9	 欧洲委员会推荐的瑞吉欧2012～2014年跨文化对话项目及实施，详见：www.coe.int/t/dg4/
cultureheritage/culture/cities/Reggio%20intercultural%20strategy.pdf 。

http://www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/culture/cities/Reggio intercultural strategy.pdf
http://www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/culture/cities/Reggio intercultural strategy.pdf
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国、德国、英国和美国的移民和少数族群成员更认同移居的城市而不是已

经离开的国家。因此，乡镇和城市在创造共享社区和共同目标感上扮演着

独特角色（Ash、Mortimer与Oktem，2013）。通过移民志愿活动，可以

自下而上地强化移民对东道城市的认同。2012～2014年志愿服务促进基层

融合项目（The Grassroots Integration through Volunteering Experiences 

2012-2014，GIVE）是欧盟赞助国际移民组织实施的，在都柏林、海牙、

维也纳和伊普斯维奇四个地方进行试点。该项目的整体目标是提高移民对

多样化事务和新社区的参与度，帮助营造出包容性的邻里社区。该项目也

通过启发公众，提高了大家对移民和多样性的认知。10

最后，很多城市认识到应该强调和发扬具体的城市身份。城市通过活

动、论坛和研讨会等，在不同场合庆祝居民的文化多样性和当地的社区融

合。其中主要例子有都柏林的“社会融合周”（Social Inclusion Week）

和“同一座城市，同一种人”（One City One People），柏林的“文化嘉

年华（Carnival of Cultures），以及都灵的“外国人如何在意大利做生意”

主题论坛（Starting a Business by Foreigners in Italy）（安永全球有限公

司，2014）。

大多数优秀实践只有在联邦和地方政府给予政治保障，城市对多样性

采取友好政策——例如维也纳的“融合导向的多样化政策”（Integration 

Oriented Diversity Policy），并配合着促进实施的体制框架，才能够真正

地展开。在世界上的主要案例有：

•	 纽约市前市长Michael Bloomberg设立了一个移民事务办公室，为世界

其他城市处理移民事务和促进融合树立了榜样并提供资源。11 

•	 柏林的移民和融合事务专员与参议院代表为柏林参议院提供咨询，给予

融合政策和打破移民融入壁垒方面的建议。12 

•	 雅典设立了融合委员会，有23个移民社团积极地参与，根据反歧视原

则解决种族主义问题。13

•	 毕尔巴鄂设立了地方移民委员会，作为城市国际化的一部分，前瞻性地

推进外国人参与城市生活。14

•	 都柏林城市委员会设立了融合办公室，出台了基于“迈向融合：城市的

战略框架”多边战略的十点承诺宪章。15

10	 详见：http://www.give-project.eu/en。  
11	 详见：www.nyc.gov/html/imm/html/home/home.shtml。 
12	 详见柏林市政府官网：www.berlin.de/lb/intmig/aufgaben/index.en.html。 
13	 Gjorgos Kaminis市长在2014年6月于巴塞罗那举行的“移民、人口流动和发展市长论坛”上讲述。
14	 平等、合作与公民权利政务委员O. A. Martinez在2014年6月于巴塞罗那举行的“移民、人口流动和

发展市长论坛”上讲述。
15	 www.dublin.ie/uploadedFiles/Culture/Towards Integration Final.pdf.

http://www.give-project.eu/en
http://www.nyc.gov/html/imm/html/home/home.shtml
http://www.berlin.de/lb/intmig/aufgaben/index.en.html
http://www.dublin.ie/uploadedFiles/Culture/Towards Integration Final.pdf
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•	 在意大利，瑞吉欧市投资设立了非营利性社会机构Mondinsieme跨文化

中心（The Mondinsieme Intercultural Centre）来帮助移民融入。16

•	 中国福建省设立了对外开放省级办公室，帮助地方政府更加灵活地对待

外国投资者，他们很多人是华侨华人（Zhu，1999）。

•	 新加坡拥有快速增长的移民人口，设立了一个国家融合委员会，随后在

2009年设立了社区融合基金，以促进移民和地方社区之间的互动与和

睦相处（Yeoh与Lin，2013）。

•	 在日本，外国人口集聚地委员会是为市长设计务实的解决方案的智囊，

以应对城市移民多样化所带来的挑战（参见专栏6）。

移民可以作为城市的建设者，在恰当的机会下，他们能够从历史、文

化、宗教、社会经济生活等多个层面提升移居城市，使其享誉全球。

城市处于多层级的关系中，上至州、联邦和超国家实体，下至社区、邻

里和移民群体。克服国家移民政策与地方需求和能力之间的分歧等因素，

是城市移民治理的主要挑战之一。

超国家层面的规则，如世界贸易组织规则；规定了区域经济群体的

协议，如欧盟委员会；以及各种国家和地方管辖权都影响到移民的经济

融合、就业前景、工资和创业机会。而且，城市有特定的治理、文化和

历史制度结构，也促进形成一个“区域化的机会结构”（territorialized 

opportunity structure）（Glick Schiller与Çağlar，2009）。

城市和移民之间可以互惠互利。因此，有必要了解城市在全球体系中

的经济、政治和文化定位以及移民融入具体地区的能力（Glick Schiller与

Çağlar, 2013）。马尔丁市的故事展现出城市领导者在城市重建和重新定

位方面的努力，以及流出人口在机会结构的特定节点中与城市重新建立

关系的努力。它描绘了移民群体带来的多样性的具体表现如何变为城市发

展的资产，并协助提升城市在世界中的地位。它还表明移民作为历史、文

化、宗教多样性的承载者和经济发展的促进者，如何参与了城市建设进

程。（见专栏31）。

16	 www.annalindhfoundation.org/members/fondazione-mondinsieme-del-comune-di-reggio-emilia-0.  

5.4 

移民是
城市的建设者

http://www.annalindhfoundation.org/members/fondazione-mondinsieme-del-comune-di-reggio-emilia-0
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专栏 31 土耳其马尔丁：移民——城市建设的促进者17

马尔丁是土耳其的边境城市，与邻国叙利亚、伊拉克和整个中东有着

历史性的商业、文化和宗教联系。几个世纪以来，它已经成为多民族、不

同宗教信仰人口的家乡，但近几十年，这里的亚美尼亚人、叙利亚基督徒

和库尔德人一直在流出，特别是在20世纪80年代和90年代的武装冲突期

间。马尔丁的地方经济遭到摧毁；城市人口下降，城市在国家政治力量、

资本投资、国际人才数量、全球与区域经济中的地位中均丧失了影响力。

从这里移民海外的叙利亚人保持了与欧洲和世界上数个地方的跨区域联

系，但没有与家乡马尔丁保持联系。

20世纪90年代，地方和国家政府做了多项努力来振兴马尔丁的经济和

发展，均告以失败。时至21世纪最初十年，移民海外的叙利亚人建立起双边

互助组织Karfo，使情况快速改观。欧洲各地马尔丁流出的叙利亚基督徒回

到马尔丁，部分人重新在这里定居，越来越多地参与到几个发展项目之中。

土耳其的欧盟候选国资格和欧盟的监管制度提供了机会，移民海外的

叙利亚人和在马尔丁的叙利亚人成为城市发展中的宝贵资产。讽刺的是，

在维也纳、苏黎世、斯德哥尔摩等城市的马尔丁移民在加强与家乡联系的

同时，也加强了他们与欧洲机构和居住地的联系。他们在欧洲的基督教组

织中变得更加活跃。

马尔丁的案例表明海外马尔丁人如何成为重新建设家乡的促进者。作

为宗教少数派，他们有助于重新确立马尔丁与全球、区域和国家之间联结

的参数。在土耳其作为欧盟候选成员国期间，在马尔丁的叙利亚人、流出

人口与城市的重新联系，成为特别重要的文化和宗教多样性的资产。在土

耳其，叙利亚人口的存在、福祉和至高的宗教自由对土耳其国家声称的宗

教和文化差异容忍度十分重要。

从马尔丁移居海外的叙利亚人曾经流离失所，现在则变成城市复兴、

振兴旅游业和重塑城市品牌的积极促进者。旅游，特别是宗教和古迹旅

游，已经变成马尔丁经济增长的主要领域之一。18在欧洲的马尔丁叙利亚

移民和他们同马尔丁的联结，连同马尔丁的历史、文化、宗教多样性遗

产，在该城市期望和努力获得超国家组织（例如联合国教科文组织和欧

17	 A.Çağlar：“人口移徙城市的趋势、挑战和新机遇”，2014年；国际移民组织（日内瓦）《世界移
民报告2015：移民和城市：管理人口流动的新合作》背景论文。

18	 对马尔丁的叙利亚流出人口回流的分析并没有考虑近期该地区战争状况的发展。
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和塑造了从这里流出的叙利亚人在马尔丁市的过去和未来、在该市复兴和

复原计划中的位置。

移民可以帮助城市在全球舞台中进行定位。在来源城市和目的城市，促

进移民融入的地方战略都能够加强城市参与全球商业活动时的谈判地位。

吸引并留住城市必需的高技能人才、创新者、投资者和学生，可以让城市

获得投资促进移民融入的红利。移民有助于城市进行转型管理，19因为他们

既能在有效的移民政策和城市规划之间建立连接，又与全世界保持联系。

通过作为货物枢纽、知识中心和旅游目的地（马尔丁的案例），或者通过

汇款等方式与全球市场建立联结的城市，为长期利益考虑可能会吸引技术

移民。在当今世界，人们越来越多地在国家和城市之间流动，灵活的国家

政策允许接受双重或多重国籍的公民，或者允许外国留学生、企业家和创

新者获得永久居留资格，这些可以使城市在增加社区数量的同时，变得更

加具有全球竞争力。

移民融入发生在地方层面，但移民和居住政策通常是由中央政府制定

的，并不针对地方情况。因此，移民获得服务的情况与中央—地方政府的

关系密切。中央政府制定的移民政策与地方城市发展规划和能力建设上经

常存在着巨大的分歧。移民包容性城市需要有财政、预算和行政权力并保

持灵活性。

城市应认识到公民权是多样化群体和个人谋求政治参与的需求。由

于移民乐于认同东道城市，城市通过给予他们“城市公民身份”的实用做

法，可以在营造共享型社区和共同目标中发挥出独特的作用。移民也可以

作为城市的建设者，帮助城市提升在全球经济和政治等级中的地位。

19	 见国际移民组织2014年在哥伦比亚举行的第七届世界城市论坛网址：www.iom.int/news/iom-
actively-participates-7th-world-urban-forum-held-medellin-colombia。

5.5 

结束语

http://www.iom.int/news/iom-actively-participates-7th-world-urban-forum-held-medellin-colombia
http://www.iom.int/news/iom-actively-participates-7th-world-urban-forum-held-medellin-colombia
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移民之声

跨越大洋建立的家庭联系： 
在里斯本工作的巴西母亲

十年前，莉迪亚来到里斯本攻读硕士学位。她最初只想在葡萄牙学习，然

后回到家乡巴西找一份工作，建立生活。在故乡城市福塔雷萨，她已经是大学

讲师了。十年过去后，莉迪亚仍然住在里斯本。她获得传播科学博士学位后，

现在在里斯本自治大学教书，同时也是一名研究员，享受着“美好、迷人、文

化丰富、最重要的是安全”的城市生活。虽然莉迪亚觉得她很好地融入了里斯

本并感觉像在家乡一样，但仍不得不面临着很多挑战和一些歧视，生活并不总

是容易的。她有时候被人提醒是个外来人。“我总觉得自己不得不面临着比本

地人更多的困难”，说这话时她口气有些忧伤。

不过，莉迪亚已经努力地克服困难并在葡萄牙建立了紧密的纽带，她在这

里成了家。两年前，她与伴侣一起收养了一个可爱的7岁葡萄牙小姑娘。莉迪亚

骄傲地成为母亲，她宣称收养过程中一切很顺利，“没有因为我来自巴西而出

问题，我的申请获得批准，”她说。现在，莉迪亚与家人住在新买的公寓中，

公寓坐落在邻近城市中心的一个非常安静的社区里。

莉迪亚喜欢住在里斯本，她回巴西也很容易。“我争取每年至少回巴西

一次。回到巴西与家人和朋友在一起对我来说很重要。机票很贵但是从里斯本

直航！”她解释道。莉迪亚也积极地参与城市的文化和政治活动：她行使投票

权，积极了解公共活动，是移民社团的成员，还参加很多文化项目。现在，莉

迪亚正尝试组织活动鼓励朋友们为一个城市项目投票，该项目旨在建设自行车

停放点。“我女儿想要一辆自行车，但我们不知道该停放在哪里。我正考虑在

Facebook中组织一个活动来最大限度地收集选票，这样项目将会实现，女儿也

能拥有自行车了！”

当被问到未来五年的规划时，莉迪亚毫不犹豫地回答：“在这里！我觉得

我会在里斯本，与我的伴侣、女儿住在同一间公寓里。既然我有一个葡萄牙女

儿，我想看着她在这里长大。我只想要一份更稳定的工作合同。”她微笑着结

束了谈话。
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http://www.uclg-cisdp.org/en/observatory/reports/world-inclusive-cities
http://www.uclg-cisdp.org/en/observatory/reports/world-inclusive-cities
http://www.cities-localgovernments.org/committees/dal/Upload/news/ladsguidelines.pdf
http://www.cities-localgovernments.org/committees/dal/Upload/news/ladsguidelines.pdf
http://www.cities-localgovernments.org/committees/dal/Upload/news/ladsguidelines.pdf
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迁移到城市的移民正掀起热潮

有史以来第一次全球城市人口占了大多数。《世界移民报告2015》提

醒人们关注城市移民人口比例越来越大这一现象。移民在当下最为热潮，

大量人口从乡村迁移至城市居住区，成为突出的城市现象。对于各地城市

来说，多样化是城市生活的真实写照。随着国内和国际移民活动的持续增

多，人口多样性应该成为城市治理和发展政策中的重要考量。在发达国家

中，面对多样化人口混居的挑战，越来越多的城市探寻方法来建设机构能

力，强化伙伴关系，把多样性转化为资产。但在发展程度较低的国家，资

源匮乏使得城市当局无法应对这种挑战，结果导致移民和东道社区之间的

紧张局面，并出现了极度贫困的移民贫民窟。

迁移到城市的移民带来挑战和机遇

由于缺乏正规的移民途径，移民向城市迁移时往往会利用非正规的或

者非法的渠道。进入城市后，移民经常马上面临着住房、就业和获得诸如

医疗保障等其他基本服务的困难。在欠发达国家，移民是导致城市边缘地

区（近郊）出现许多非正规居住区的重要原因。在这些地方，移民只能在

非正规的经济部门从事低收入甚至带有剥削性质的工作。

移民迁移到城市是为了寻找生计，也为了逃离在原居住地的社会经

济压力和其他压力。然而，迁移可能会增加他们面对伤害的脆弱性，并降

低他们走出困境的能力。移民者可能发现，他们身处的城市环境更像是场

灾难。由于缺乏住房、工作和社会服务，他们难以应对城市环境。城市中

的危险不均衡地加诸在城市贫民中的移民们身上。由于语言不通、知识欠

缺，再加上行政和法律等壁垒，更加剧了他们的困境。大量流离失所的人

群涌入城市地区，也为提供人道主义救助带来了危险和挑战。

尽管如此，在非正规居住区，移民者仍然可能在缺少基本服务和基础

设施的情况下找到容身之所和收入来源。为了应对充满未知的城市环境，

移民家庭可能会采取循环迁移、临时迁移以及通勤往来等方式作为人口流

动或生存的策略。这种实践在快速城市化的亚洲和非洲城市中很常见，尤

其是在中国、印度、加纳和肯尼亚。这种迁移模式在建立农村来源地和城

市目的地之间的联结中发挥了重要作用。这些联结对个人、家庭和社区都

有着多方面的积极影响。城市和农村社区存在着共同发展的潜力，但这需

要移民和当地政府与社区之间建立合作，并得到国家政府的支持。

在城市层面探索解决移民问题，有助于理解移民对当地政治经济的影

响，以及移民和城市发展之间的密切联系。这么做有助于将关注点从质问

人们为什么移民转移到移民们如何工作、生活和缔造生活环境上来。不同
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发展程度的城市都有不断增加的流动性、多样化人口需要管理。在发达国

家，人口多样性主要是国际移民带来的；在欠发达国家，更多是源于国内

移民，并受到国际上南—南移民增长的些微影响。1 

本报告承认国际和国内移民的状况千差万别，富裕国家、新兴国家和

贫穷落后的国家处理移民问题时的能力也有差距，但报告积累了大量的证

据，证明各种迁移和人口流动模式都对城市发展具有潜在的益处。在提升

移民福祉的同时，最大化地发挥出新型人口流动模式带来的发展利益，城

市必须制定包容性的政策，为移民提供基本的服务，并促进他们融入经济

社会生活。

移民是城市治理中资源丰富的合作伙伴 
移民可以在城市发展、恢复力建设和可持续发展中扮演关键角色。在

迅速发展的城市中，移民经常是建筑师和建设者，他们还是服务提供者、

企业家、雇员、创新者，并作为全球侨民社群的一份子，他们可以促进城

市和国家之间的商业和人道主义事业的发展。他们通过持续的全球交流、

机构联系，以及移民者、来源社区和更广阔侨民社群之间的资源交换，可

以为增进城市之间的联结做出贡献。 

移民群体是城市恢复力的构建者：通过资源交换和提供支持，移民者

在家乡和东道社区的恢复力建设上发挥出重要的作用。移民及其网络能在

很大程度上帮助社区管控风险。大多数移民都是健康且富有生产力的人，

他们掌握着多种技能，可以增强城市的预防、应急和恢复能力，这点在老

龄化的社会中尤为重要。

移民是地方发展的促进者：移民在构建来源城市和目的城市之间的联

结，以及把移民活动纳入地方发展计划中起到核心的作用。大量移民人口

的涌现建立并维系了城市之间的联结。移民和海外侨民在支持城市之间建

立地方去中心化的发展合作，以及促进或从事相关活动中（例如，为来源

地社区提供专业知识和信息）发挥了重要作用。

移民群体是城市的建设者：移民可以帮助城市提升在全球经济和政治

层级中的地位。在恰当的机会下，他们可以通过提升一座城市的历史、文

化、宗教和社会经济财富来实现这一目标。

城市和移民之间可以互惠互利。城市若想提升自身在全球体系中的经

济、政治和文化地位，应善用辖区内移民人口带来的潜在发展机遇。

1	 在全球大多数发展中国家中，外国出生城市人口的连贯性、时效性和比较性数据十分缺乏。
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城市治理需要移民参与

在城市层面探索解决移民问题，需要对移民治理进行仔细研究。对

人们的照顾和行政管理发生在城市、自治市和社区层面，发生在移民、多

样性和城市管理的交集处。高效的城市治理能够提供行之有效的解决办

法，满足当地的住房、医疗、清洁空气、水和绿化空间等需求。这对促进

移民融入、提升社区活力并促进全球经济发展十分关键。城市提供服务对

移民融入和社区发展都十分重要。为促进移民的社会融合与地方发展，

城市有必要提供可负担得起的住房（Collier与Venables, 2013）。城市提

供便捷的交通利于移民获得工作，进而会刺激经济的增长。如果想让移

民为城市发展带来经济红利，在社会融合战略上进行投资是十分必要的

（Çağlar，2014）。

在实际层面，管理良好的移民活动和城市发展之间的联系提供了最有

力的证据，表明在全球化的背景下，对迁移和城市化采取限制性政策会阻

碍发展。国际社会和学者重新燃起对城市的再思考，市长们和城市政策制

定者们则开始把美国等主要移民目的国的移民改革视作城市经济发展的亟

需举措。城市公民成为促进发展的行政工具。一座城市对国际人口的开放

程度会转化为与外部世界进行商业往来的能力，并会增强与全球市场的经

济、投资、贸易联系2 。一座城市吸引国际人口并使他们贡献于本地未来发

展的能力3，是衡量城市未来可持续发展的重要参照。这样的城市会通过包

容性的公共政策并发挥公民社会、移民社团的力量来保障移民在城市中享

有的权利4。 因此，提出以下建议：

城市要制定促进移民融入的政策：城市需要认知和了解移民社区。

城市不仅为移民提供服务，还需要雇佣他们，帮助他们进入正规劳动力市

场，并鼓励少数民族和移民领导的商业活动进入市场供应链。最重要的

是，城市承担着治理责任，不管在来源城市还是目的城市，市政当局都能

够为移民融入制定政策框架。

当城市投资于人时可以实现可持续发展：城市快速发展对基础设施、

环境和社会结构都造成了影响，经常难以持续发展。有效应对这些挑战的

城市在基础设施尤其是前沿数字化科技领域做了大量投资。这可以让移民

发挥力量，并提供了创业机会。城市还可以与公民和私营部门一起协同提

2	 布鲁金斯学会和摩根大通集团联合发起的“全球城市倡议”，以增强美国各城市在全球都市圈中
的经济地位、投资和贸易链。其中，移民已被视为衡量全球性的指标。详见：www.brookings.edu/
about/projects/global-cities/about。

	 www.jpmorganchase.com/content/dam/jpmorganchase/en/legacy/corporate/Corporate-Responsibility/
globalcities.htm。

3	 详情请见：www.opencities.eu/web/index.php?indicators_en 。
4	 更多详细信息，请见：城市中的移民包容性：城市政策与实践创新，http://mirror.unhabitat.org/

content.asp?typeid=19&catid=508&cid=10545。

http://www.brookings.edu/about/projects/global-cities/about
http://www.brookings.edu/about/projects/global-cities/about
http://www.jpmorganchase.com/content/dam/jpmorganchase/en/legacy/corporate/Corporate-Responsibility/globalcities.htm
http://www.jpmorganchase.com/content/dam/jpmorganchase/en/legacy/corporate/Corporate-Responsibility/globalcities.htm
http://www.opencities.eu/web/index.php?indicators_en
http://mirror.unhabitat.org/content.asp?typeid=19&catid=508&cid=10545
http://mirror.unhabitat.org/content.asp?typeid=19&catid=508&cid=10545
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供基础设施、公共服务，以及开展其他活动。在社区层面的合作效果最

好，因为项目能够得到最有效的管理和资金支持。

把与移民合作和促进移民融入作为城市治理的必备部分：城市治理

是一个综合协作的施政和政策制定过程，其中，个人和机构、公共和私营

部门，都能够参与到城市的规划和管理中。在治理过程中，会协调多样化

的利益需求并开展联合行动。这种合作关系会影响移民的融入，并涉及到

设立正规的机构和进行非正规的安排，以便开发利用移民者的知识、联系

和资源。如此以来，城市的合作关系成为应对当今城市面临的主要挑战之

一——大量移民人口融入问题——的重要工具。

移民参与城市合作会提升社会凝聚力：当今世界的移民流动复杂交

织，城市必须管理好日益增长的多样性，并满足国际和国内移民、难民、

劳工和非正规移民的需求。让移民参与地方合作，不仅能够建立起移民

者、移居城市和东道社区之间的信任，还能够增强移民在移居城市社会结

构中的存在感。长期以来，移民对其家乡来源社区的发展做出的贡献已经

获得了认可，强化移民在目的城市发挥的作用，也能够提升他们的个人和

社会潜力，以促进共同发展。

移民参与城市合作会增强城市竞争力：在全球资本和劳动力网络中，

城市扮演着关键角色。吸引掌握着合适技能水平的移民，能够使地方经济

更具备竞争力，同时弥补了劳动力和技能短缺。移民投资于房地产（特别

是在来源社区的投资），投资创业，以及开拓族群或侨民社群相关的旅游

业，都能够给来源城市和目的城市带来经济收益。

亟待建立交流、协商、合作的平台

现实情况是很多城市资源匮乏、动力不足，难以实现真正的包容性发

展。它们的社会和经济发展四分五裂并且排外，远远谈不上成为全球增长

的引擎。在未来，一座高效运转的城市应该是开放的、多样化的、社会融

合的、与其他城市和全球市场保持联结的，并且能够从气候、环境和经济

灾难的破坏中恢复过来。不是所有城市都能够实现这种转型预期。这便延

伸出问题：一是在不同国家的包容性城市治理中，如何平衡好投入于良好

政策制定与实践中的知识、能力和付出；二是国际社会和国际组织应该扮

演何种角色；同时，要对在较发达国家中开展的良好实践可能并不具备全

球普适性保持着清醒的认识。
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全球城市可持续发展的主要议程，如“人居III”（Habitat III）5 ，虽然

指导了联合国2015年后全球可持续发展议程，但并没有提出移民在未来可

持续城市居住中的作用。移民在这种旨在构建未来城市发展的重大国际议

题的讨论中的缺失，反映出针对城市发展的国际工作中的严重疏漏。作为

联合国和国际移民组织的领导者，巴塞罗那市长于2014年首次发起举办了

关于人口流动、移民和发展的全球市长论坛，讨论地方政府在管理人口流

动问题上的角色。

2015年，国际移民组织投入编写《世界移民报告》，并举行了关于

移民和城市主题的国际移民高级别对话会议。大会旨在集思广益，探讨移

民、人口流动和城市转型问题，并诚邀城市领导者和世界各地的其他专家

共同勾勒清晰的政策路径，以改进各个治理层次上的移民管理，给移民和

城市都带来好处。会议的具体目标是：

•	 为了支持个体城市为开展移民包容性城市治理的良好实践所做出的努

力，国际社会与国际组织需要针对移民和城市化问题制定一致的全球议

程。重要的第一步是整合现有的分散资源、数据、指标、工具和研究成

果，将这些信息整合到一个全球数据库中，加强信息分享，促成不同城

市、各个层级政府利益相关者以及其他合作伙伴之间的对话。

•	 升级已有的关于城市化和发展的数据库，把移民相关内容增补进去。城

市是可持续发展上演的瞩目场所，鼓励处于不同发展程度城市的市长和

政策制定者们积极地看待移民的贡献。移民包容性城市治理问题，可以

先从弄清移民的居住地和组织方式着手，然后制定基本服务供应和衡量

移民融入程度的规则。这么做，将有助于从不计其数的现实开展项目和

实践中制定出有效的政策。

5	 人居III是“第三届联合国居住与城市可持续发展会议”，已被写入联合国大会决议的第66/207号，
将于2016年召开；详见： www.uclg.org/en/issues/habitat-iii。

www.uclg.org/en/issues/habitat-iii
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术语

聚集经济  Agglomeration economy
循环移徙  Circular migration

城市竞争力  City competitiveness

目的国  Country of destination

来源国  Country of origin

过境国  Country of transit

跨境移徙  Cross-border migration

发展  Development

海外侨民  Diaspora

多样性  Diversity

经济移民  Economic migrant

向国外移民  Emigration

强迫移徙  Forced migration

外国出生居民  Foreign-born

门户城市  Gateway city

全球城市（世界级城市）  Global city

治理  Governance

高收入国家  High-income countries

东道国  Host country

来自国外移民  Immigration

非正规居住区  Informal settlement

内部移徙  In-migration

国内移徙  Internal migration

国内流离失所者  Internally displaced 
person (IDP)
非正规移民（非法移民）  Irregular 
migrant
非正规移徙  Irregular migration

劳务移徙  Labour migration

生计  Livelihoods

术语

低收入和中等收入国家  Low- and 
middle-income countries
特大城市  Megacity

大都市区/大都市圈  Metropolitan area/
region
移民存量  Migrant stock

移徙走廊  Migration corridor

北方国家  North

移民国外  Outmigration

半城市化  Peri-urbanization

接收国  Receiving country

难民  Refugee

正规移徙  Regular migration

汇款  Remittances

返回移徙  Return migration

庇护城市  Sanctuary city

季节性移民工人/移徙  Seasonal migrant 
worker/migration
二级（线）城市  Secondary city

输出国  Sending country

贫民区（贫民窟）  Slum

自建区  Squatter settlement

南方国家  South

南—南迁移（移民）  South–South 
migration
过境城市  Transit city

城市  Urban

城市群  Urban agglomeration

城市发展  Urban growth

城市蔓延  Urban sprawl

城市化  Urbanization

脆弱性（弱势）  Vulnerability

术语表
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聚集经济 人和企业在城市或产业集群中聚集，产生规模经济效应和网络效

应，比如，合适的基础设施，充足的劳动力供应，以及低廉的交通

运输成本。

循环移徙 人口在来源国与目的国之间，或者在一个国家的乡村与城市之间，包

括穿越国家内部的各种流动和重复性移徙。这包括临时的和长期的活

动，如果出于自觉自愿且和劳动力需求相关，则可能给所有参与者带

来好处。

城市竞争力 一系列决定城市可持续发展的因素，比如政策、组织机构、发展战略

和进程。

可持续性体现在包括经济、环境和社会问题上。

目的国 （正规或非正规）移民的目的国。又见：东道国和接收国。

来源国 一般来说，来源国是指个人移徙行程的起点国家。

过境国 （正规或非正规）移徙流动经过的国家。

跨境移徙 人们跨越国家边界的移徙活动。

发展 联合国开发计划署将“发展”定义为“创造一种环境的过程，使得身

处其中的人可以充分发挥其潜力，过上符合他们需求和兴趣的、高效

的、有创造力的生活，能为人们提供更多的选择去过他们想要的生

活”。这标志着发展的定义不再局限于强调以收入增长为指标的经济

发展，而是包括了人文因素。

海外侨民 对于海外侨民（diaspora）没有一个公认的定义，广义的定义是指离

开了其来源国但和家乡保持着联系的个人以及关系网、组织或者社群

中的成员。这个概念涵盖了更稳定的侨民社群；海外临时务工者，保

有原籍的侨民，双国籍的侨民和第二、第三代移民。

多样性 从社会、文化和人口统计学的意义上来讲，多样性是指一个社会或群

体是由来自不同国家、人种或民族背景的个体组成的。
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经济移民 指一个人为了提高他（她）的生活质量，离开其原居住地，到来源国

以外的地方定居。也适用于人们为了就业而离开来源国。这个名词也

经常泛用于区分移民与逃离迫害的难民，类似的也适用于指未经法律

许可试图进入一个国家的人，并且（或者）没有适当理由而使用庇护

程序的人。

向国外移民 指为了定居别的国家而离开一个国家的行为。

强迫移徙 指由于不可抗因素，包括天灾和人祸，使得生命和生活受到威胁（比

如，难民、国内流离失所者的移徙，以及由于环境和自然灾害、化学

和核灾害、饥荒或发展项目失去家园的人）而导致的移徙行为。

外国出生居民 指出生在别的国家的某国居民。外国出生居民在一定条件下，可以改

变他们的身份，通过归化成为本国公民。具有双重身份时，出生地和

公民身份可以用来把人口分为三类——本国出生公民、外国出生公民

和非公民——决定在外国出生的人中谁获得了属于公民的全部权利和

义务。

门户城市 指一座城市是移民的重要的入口和聚居区，并且这些迁入移民来自很

多不同的输出国。对很多迁入移民来说，一座门户城市不是一个终

点，而是一个闸门，供移民往来进出。

全球城市（世界级城市） 一个全球经济中的战略要塞城市，因为它集中了主要职能和面向全球

市场的高水平生产性服务企业；更广义来讲，是一座经济高度国际化

的城市，同时社会结构更加宽泛。一座全球城市既是生产和创新的中

心，也是市场的摇篮。

治理 指所有的治理过程，不论是受政府、市场还是关系网络支配，不论在

家庭、部落、正式或非正式组织还是领地之中，也不论通过法律、规

范、权力还是语言的方式。

在政治领域，不同于“政府”的概念，治理的概念体现在现代社会

中日益重要的关系网络和民间对政策制定的影响力上。治理涵盖着

政府和利益相关者、公民社会团体，以及其他政府和国家机构的联

结与关系。
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高收入国家 根据世界银行的国家分级，高收入国家是以人均国民总收入（GNI）

来确定的。在本报告中，高收入国家是指2010年所有人均国民总收入

达到或超过12276美金的经济体。高收入国家在世界银行的各个收入

群体中拥有最高的人均国民总收入，其他分别为（由高到低）中高收

入国家、中低收入国家和低收入国家。本报告为方便起见，以“北方

国家”代指高收入国家。

东道国 指移民目前居住的国家。又见：目的国和接收国。

来自国外移民 指非本国国民移居本国的过程。

非正规居住区 指居民在没有合法使用许可、或非法占领的土地上建设居住单元的区

域。也指未规划的、房屋建设与现有规划、建筑规章不符的（未经许

可住宅）居住区和区域。

内部移徙 移徙或定居在一个国家或原居住区域的不同部分。

国内移徙 指从一个国家的一个地方转移到另一个地方，以期建立新住处的人

类活动。这种移徙可以是临时的，也可以是永久性的。国内移民移

徙发生在来源国内部（比如城市和农村之间的移徙）。又见国内流

离失所者。

国内流离失所者（IDP） 指被迫不得不逃离或离开自己家园或原住地的个人或群体，但又没有

跨越国际公认的国家边界，尤其是由于或者为了避开以下事件的后

果：例如武装冲突、普遍暴力状况、侵犯人权或发生天灾人祸。

（见联合国文件E/CN.4/1998/53/Add.2  第二段 国内人口移徙的指导原

则）。

非正规移民（非法移民） 指一个人由于未被授权进入、违反规定进入、或其签证过期，而导致

的在移徙过程中和在东道国中缺少合法身份。该定义还包括其他情

况：个人移徙过程中或进入东道国时是合法的，但停留时间超过了许

可范围或随后从事了未被许可的工作。

非正规移徙 超出来源国、移徙过程和目的国的正常规定的移徙活动。

劳务移徙 指人口从来源国移徙到另一国家，或在本国内以就业为导向的移徙

活动。
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生计 生计问题包括生产能力、资产水平（包括物质和社会资源），以及为

了生存所从事的活动。当生计问题可以妥善应对，能够从打击和压力

中恢复，并能够保持或提高现在及未来的生产能力和资产水平，同时

对其他生计能够带来短期和长期的净收益，就是可持续的。

低收入和中等收入国家 根据世界银行的分级，低收入和中等收入国家是以人均国民总收入

（GNI）来确定的。在本报告中，低收入和中等收入国家是指2010年

所有人均国民总收入小于和等于12276美金的经济体。低收入和中等

收入国家指所有非高收入的经济体。本报告为方便起见，以“南方国

家”代指低收入和中等收入国家。

特大城市 人口超过1000万的城市。

大都市区/大都市圈 指包括人口密集的城市核心、人口稍少的周围区域，共享工业、基础

设施和住宅的地区。

移民存量 在特定地点、特定时间的定居移民的数量。

移徙走廊 通常被认为是两个国家之间移民的通道，通过这个地方，一个人从他

出生地或者国籍所属地转移到另外一个国家。

北方国家 世界银行分类中的高收入国家。

移民国外 离开一个地区、社区，移徙或定居在与个人原居住国或家乡的不同

地方。

半城市化 在城市发展过程中，创造出的混合区域，同时包含城市和乡村的特

征，直接围绕在城市或城镇周边，介于城市郊区和农村之间。

接收国 目的国（东道国）。在返乡和遣返的活动中，也作为来源国。
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难民 指“由于种族、宗教信仰、国籍、特殊社会群体成员身份或政治观点

等，而恐惧受到迫害的人，处于原籍国之外，并且不能，或者由于这

种恐惧而不愿意，受到其原籍国保护的人”。

除1951年《国际难民公约》（1951 Refugee Convention）中的定义

之外，1969年非洲统一组织会议把“难民”定义为“任何由于外部

侵略、占领、境外势力控制或境外事件严重影响本国或本地区公共秩

序，而被迫离开其原籍国的人”。类似的，1984年《卡塔赫纳宣言》

（1984 Cartagena Declaration）阐明，难民还包括“由于他们的生

命、安全或自由，受到普遍暴力、外部侵略、内部冲突、大规模人权

侵犯或其他严重扰乱公共秩序的环境的威胁，而逃离其国家的人”。

正规移徙 通过授权许可的途径进行的移民。又见：非正规移徙。  

汇款 非本国国民把所赚或获得的钱转账到其来源国。具体来说，国际货币

基金组织将汇款定义为“受雇于某经济体（国家）的非居民（非原住

民）和受雇于非居民（非原住民）实体的居民（原住民）中的边境、

季节性和其他短期工人，作为雇员和个人，汇回的报酬总金额”。

返回移徙 指个人返回其来源国或原居住地的活动，通常发生在另一国家居住至

少一年之后。这种回迁可以是自愿或非自愿的。

庇护城市 指不用城市资金去实施联邦移民法律的城市。这些城市通过法律条

例、内部规范或习惯势力，决定不调查个人移民身份。

季节性移民工人/移徙 工作或为了工作而进行的移徙活动取决于季节性条件，以及只在一年

中的特定时间段流动的务工人员（《保护所有移徙工人及其家庭成员

权利国际公约》，1990年，第2(2) (b)条款）。

二级（线）城市 二级城市很大程度上取决于人口数量、城市规模、城市职能和经济发

展水平。二级城市的人口在该国最大城市的10%～50%之间浮动。它

们可能构成国家下一级，或者大都会下一级的二级政府，作为公共管

理和普及发展教育、知识、健康、社区和安全服务的中心；也是一个

工业中心或经济增长极；一个新的国家都市，或者一个由多个小城市

组成的特大都市群的核心。

输出国 有一定数量的原住居民离开，并在境外临时或永久定居的国家。
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贫民区（贫民窟） 人口稠密的城市中的非正规居住区，以贫穷、住房简陋、脏乱为特

点。

自建区 指人们在不属于他们的且未获得合法授权、租约或者建筑许可的土地

上自行修建了房屋的地区，通常不遵循建筑规章和城市规划而修建。

又见：非正规居住区。

南方国家 指根据世界银行分类中的中高收入、中低收入和低收入国家。

南—南迁移（移民） 指人口在低收入和中等收入国家之间的流动。

过境城市 指移民在从来源国到目的国的移徙过程中落脚的城市。 

城市 “城市”的定义每个国家都不同，而且由于周期性的重新分类，同一

国家不同时期也会有不同的定义。这使得直接地比较变得十分困难。

一个城市区域可以由以下一种或几种方式定义：行政区划或政治边界

（比如，一片区域属于自治管辖还是城镇委员会管辖）；一个人口规

模阈值（最低城镇居民数量通常为2000人，但全球各地有所差异，在

200到50000之间浮动），人口密度；经济职能（比如，大多数人口

主要从事的是非农业生产活动，或有充分的就业机会），或者具有城

市特征（比如，铺设良好的道路、电子信号灯、污水处理系统）。在

2010年，有35亿人口可以被认定为居住在城市区域。

城市群 指建成区的人口或人口密集的区域，包括市区、城市郊区、不断聚集

的通勤区域或者说居民密度达到城市水平的毗邻地区。大城市群通常

包括几个行政区划不同但功能上相互联系的城市。比如，东京城市群

包括了千叶市、山崎市、横滨市和其他地区。

城市发展 指居住在城市和城镇的人口数量上（相对或绝对的）增长。城市人口

增长速度取决于城市人口自然增长和农村流向城市的净人口、乡村区

域重新划分成城市和乡镇而产生的增长。

城市蔓延 指城市区域失控地、不成比例地扩展到周围乡村地区，形成低人口密

度且缺乏规划的发展模式。这种现象在高收入国家和低收入国家中都

常见。城市蔓延的特点是人口分散，居住于散开的居民区，有长长的

街区和薄弱的联系，经常依赖于机动化的交通方式，缺乏明显的商业

活动中心。
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城市化 城市化更多的是一个人口统计学概念，指居住在城镇的人口比例不断

增长的过程。这种增长通常由于以下三个因素：人口自然增长、农村

流向城市的净人口，以及城市边界不断扩展和产生新的城市中心区。

城市化往往指广泛的乡村向城市转变的过程，包括人口、土地使用、

经济活动和文化上的转变。

脆弱性（弱势） 指个人或群体预见、应对、抵抗，以及从天灾人祸中恢复过来的能力

衰退。



译后记

《世界移民报告2015》中文版终于与读者见面了。中国与全球化智库

（CCG）很荣幸地和国际移民组织（IOM）合作承担了此次翻译工作，这

是继CCG翻译出版《世界移民报告2013》以来第二次为IOM翻译出版在国

际移民研究领域最有影响力的国际组织的年度报告。

国际移民组织（IOM）是国际移民领域唯一的全球性政府间国际组

织，拥有162个成员国，其宗旨是通过与各国合作处理移民问题，以确保

移民有序地移居接收国。中国于2001年成为国际移民组织的观察国，并出

席了国际移民组织理事会的历届会议。

中国与全球化智库（CCG）是中国领先的国际化智库，致力于中国的

全球化战略、人才国际化和企业国际化等领域的研究，也是中国国际移民

研究最有影响力的中国智库，目前拥有全职智库研究和专业人员近百人，

具有国家授予的博士后科研工作站资质。在全球最具影响力的美国宾夕法

尼亚大学《全球智库报告2015》的排名中，CCG位列全球智库综合排名第

110位，并入选全球最值得关注的智库百强、全球最佳民营智库50强，同

时还入选中国顶级智库排名第七位，社会智库排名第一位。CCG主任王辉

耀博士于2015年初被国际移民组织聘请为其国际顾问理事会理事，是唯一

来自中国的资深专家。

国际移民组织在促进各方就国际移民与发展问题达成共识并形成合作

方面发挥着积极作用，其连续多年发布的《世界移民报告》已成为国内外

政策制定者、研究者以及移民从业者的重要参考。

《世界移民报告2015》中文版的面世，使报告能够在中文世界里得以

传播，为大家提供全球移民的最新趋势和有关数据。不仅如此，本报告关

注全球发展中国家的城市移民问题，拓宽了当前主要关注发达国家城市移

民问题的研究视角，旨在为促进城市可持续发展的政策制定和2015年后全

球发展议程的讨论做出贡献。

中国与全球化智库的研究人员任月园、杨巍、唐羊、高凡、薛陆萌、

姚雪婧参与了《世界移民报告2015》的翻译工作。由于时间关系，本报告

的译文难免有疏漏之处，欢迎各位读者批评指正。

中国与全球化智库（CCG）

                                                                                        2016年3月



我们生活在一个城市化日益发展的世界里。2014年全球有超

过54%的人口居住在城市区域。目前，全球城市人口有39亿，预计

到2050年将达到64亿。移民有力地推动了城市化进程，把城市变

成更加多样化的生存空间。

几乎每五位移民中就有一位居住在世界上前20座最大的城市

里。在这些城市中，移民占总人口三分之一以上的有许多。其他

城市近年间也经历了移民人口的显著增长。在亚洲和非洲，小城市

快速发展，有望吸收未来绝大多数的世界城市人口增长；在这些地

区，人口流向城市的主要模式是临时性和循环性的国内迁移。

快速的城市化和城市移民的增长给移民者、社区和相关政府带

来了风险和机遇。《世界移民报告2015》研究了人口迁移和移民如

何塑造城市，以及城市、城市中的人、组织和规章制度又如何塑造

了移民们的生活。

本报告从三个方面对全球移民和城市化问题的研究做出贡献。

第一，报告说明了人口迁移如何塑造城市以及移民们在城市中的生

存状况。当前，很多关于移民趋势和移民政策的讨论主要集中在国

家层面。把对移民问题的探索放到城市层面，可以帮助我们理解

移民在当地的政治经济状况，以及人口迁移与城市发展之间的密切

联系。第二，本报告关注了移民在全球发展中国家城市中的生计问

题。现存关于移民和城市的讨论主要关注发达国家和国际移民融入

问题。第三，报告考察了不同发展程度的城市如何应对国内和国际

移民带来的流动性增长和多样性人口。 

报告前两章从城市和移民的主流趋势出发，研究了近期国内

移民增长、国际移民增长或两种移民均增长的各种城市环境，彰显

出移民流动的多样性。第三章从总体上考察城市的脆弱性的表现方

面，如生计问题、流动战略、获得资源的障碍，以及具体的脆弱性

体现形式，因为它们影响着包括女性移民者在内的最容易遭受风险

的人群。第四章探索了城市化和新型人口流动模式如何为减轻城市

贫困、促进城市发展和提高移民福祉做出贡献。第五章研究了促进

移民融入和建立合作关系的一些城市治理条件。

本报告的最后部分得出结论，并为发展未来移民包容型的城市

治理举措提出建议，同时也参考了后2015年全球可持续发展框架下

移民的融入状况。
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