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社会工作视野下沿海城市少数民族 

流动人口服务管理的研究 

——以浙江省舟山市为例 

张成辉 杨萍
1
 

（浙江海洋大学东海科学技术学院，浙江 舟山 316000） 

【摘 要】：进入 21世纪，随着交通、通讯、经济不断发展，我国各民族跨区域流动变得更加活跃，城市民族工

作重要程度日益凸显。随着少数民族流动人口的不断扩大，少数民族流动人口在城市生活中不断出现新问题，原有

的少数民族流动人口服务管理工作体系已跟不上少数民族流动的步伐，创新服务管理体系刻不容缓。本文通过对舟

山市少数民族流动人口的具体分析，提出相应的创新服务管理策略，为构建少数民族流动人口服务管理体系建设提

供一些思路。 
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2014 年习近平总书记在中央民族工作会议上指出：“多民族是我国的一大特色，也是我国发展的一大有利因素，各民族共

同开发了祖国的锦绣河山、广袤疆域，共同创造了悠久的中国历史、灿烂的中华文化。少数民族流动到城市中，他们具有宗教性、

民族性、文化性等独特的因素，同时也是城市建设与城市生活的参与者，是城市的一部分，与普通城市居民一样，具有同等地位

与权力。城市是各民族交流融合的主要区域，城市少数民族流动人口服务管理工作的要求正在不断提高。 

1 舟山市少数民族的现状 

近年来舟山群岛新区经济社会的不断发展，其得天独厚的气候资源、稳定宽松的市场秩序和安全舒适的生活环境，城市活力

和吸引力增强，越来越多外来少数民族流动人员前来工作、生活、经商。根据舟山市统计局 2021 年 1 月发布的人口数量显示，

2019 年底常住人口 117.6 万人，其中市外流入人口达 21 万人，占 17.85%。可见流动人口在舟山市人口布局中无论是数量还是

比例都较为重要。舟山市以汉族为主，大约占比 98.98%。近年来，市少数民族个数和人口呈强劲增长态势，据舟山市统计局现

有最新数据显示，舟山市少数民族个数由第五次人口普查时的 27 个劲增到现有的 42 个，少数民族常住人口从第五次人口普查

的 0.24 万人增加到 1.14 万人，十年增长 3.82 倍，占全市常住人口的比重从 0.24%提高到 1.02%，目前常住舟山市的少数民族

人口中，人数超过千人的少数民族依次为苗族、土家族、回族，分别为 0.31万人、0.29 万人和 0.11万人，超过 500 人的有彝

族 0.07万人、布依族 0.06万人。少数民族不断涌入确实对经济发展、文化繁荣起到了一定的促进作用，但在此大环境下，对政
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府部门的服务管理工作提出了新挑战、新要求。将少数民族流动人口纳入社会服务管理体系，是创新城市民族服务管理工作的重

点之一，同时也是人口流动的现实要求。少数民族流动人口服务管理工作是城市经济社会发展和民族关系的重要组成部分。 

2 舟山市少数民族流动人口的具体特性 

(1)流动原因简单： 

舟山市经济可持续发展性较强。从政府统计的数据中也能看出，自舟山跨海大桥修成通车后，随着公共交通设施不断的完

善，外来少数民族不断涌入。舟山市虽然经济总量不大，但是人均 GDP和人均可支配性收入在全省范围内都是名列前茅，作为中

国(浙江)自由贸易试验区，舟山市的经济发展都表现出无穷的潜力和生机。舟山市少数民族流动人口大都来自我国欠发达地区，

他们来到舟山，希望改变自己并不富裕的经济现状，寻求更好的工作、经商和生活环境，这是少数民族流动人口来舟的重要原

因。 

(2)少数民族流动人口整体受教育程度和技能水平与城市居民相比较低。 

我们通过实地走访和问卷调查，查阅有关资料发现，来到舟山的少数民族流动人口中，具有大学本科以上学历的人少之又

少。舟山市少数民族流动人口中小学及小学以下文化水平的人数占总体比例的 42.84%，劳动技能普遍不高，不少人连说普通话

都有困难。在此举一个例子，通过走访一家兰州拉面馆，这是一个回族的五口之家：夫妻两人、女儿、丈夫的母亲与兄弟，其中

只有丈夫上过初中，妻子与兄弟只有小学文化，丈夫的母亲从未上过学，不会说普通话，女儿还在上小学。通过对其中部分人员

的访谈，很多人都是因为文化水平低，在内地欠发达地区，未能从事较高技术水平的工作来获得相对较多财富，所以只能寄希望

于流动到东部沿海经济发达地区从事相对技术水平较低的工作，来获取多于流出地所能获得的经济报酬。 

(3)宗教信仰在少数民族流动人口中较为普遍。 

宗教信仰方面，目前舟山市少数民族流动人口中除回族、维吾尔族、撒拉族等 2214人整体信仰伊教兰教外，还有部分信仰

藏传佛教或南传佛教。这反映伊斯兰教在宗教信仰因数中影响较突出，佛教影响较前者较小。 

(4)少数民族流动人口中从事的行业多为具有民族特色的行业和服务业。 

通过调查、走访发现，流动至舟山市的少数民族中，大多数都是从事工作简单、工作环境较差、强度较高的第三产业，工作

不稳定。还有的就是从事具有流出地的民族特色产业，具有相当的规模，且被舟山市民广泛接受。显而易见的就是回族的兰州拉

面，新疆维吾尔族的烧烤羊肉串等。还有一少部分少数民族流动人口从事着简单且强度较高的行业，如水产行业、服务员等，多

为短期且零散的工作。 

(5)政治面貌状况。 

截止 2016 年 4 月，少数民族流动人口中，群众 24174 人，占总数的 98.67%；民主党派 18 人，占总数的 0.07%；共青团员

244人，占总数的 0.99%；中共党员 24人，占总数的 0.09%。 

(6)部分民族特色与习俗依然坚持保留。 

虽然新时代，各民族不断团结融合，但通过走访和调查发现，在舟山的少数民族其中不乏在舟山发展多年，但是其自身民族

特点保留完好，例如少数民族流动人口中的回族，其头上的帽子、饮食习惯、节日风俗等都有保留。融合的是爱国的信念和团结
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的意识，保留的是各自民族的特色。 

3 舟山市少数民族流动人口服务管理存在的问题 

少数民族流动人口的服务与管理具有双重性，既包涵了流动人口服务管理，又包涵了民族问题，对于少数民族流动人口服务

管理的把握极其重要，少数民族流动人口在生活和工作中存在的问题要妥善及时的得到正确的解决，不能让其上升到民族矛盾

层面，这也是贯彻落实党中央对于民族工作的指示。在法律法规层面，目前只能使用《城市民族工作条例》。近年，舟山市少数

民族流动人口的数量增加，规模也有所扩大。通过调查、访问发现，对于少数民族流动人口的服务管理，在某些方面存在着滞后

和不匹配。 

(1)社会关注度低和职能部门服务管理滞后是当前的主要表现。 

我国是一个 56个民族组成的大家庭，但是汉族在占着绝大部分，在沿海城市中少数民族流动人口的占比更少，所以少数民

族在社会视野下存在感颇低。一些群体对少数民族流动人口群体理解存在偏差，职能部门对少数民族流动人口的服务管理只停

留在管理上。而管理，过度解读了民族性，一出事就扯到民族矛盾上，处理问题过于注重民族性，往往小题大做。在少数民族流

动人口的问题上不敢管、怕出事、求安稳，管理更只是在于维护社会治安上。以服务少数民族流动人口带动管理工作的认识不

足。政府部门的不重视，民众的不“认识”，导致少数民族的社会融入度低，很多在舟的少数民族流动人口，很少有当地的朋友，

他们平时也很少有文娱活动，精神生活缺乏，对于城市的归属感较低。 

(2)户籍制成为在舟山市少数民族流动人口社会融入的主要障碍。 

户籍制在当下城市服务管理体制中重要的因素。每个城市都有统一的户籍政策，而舟山对少数民族的特殊性似乎并没有特

殊的政策。由于没有取得舟山户籍，少数民族的很多利益无法得到保障。我们通过采访在舟少数民族流动人口发现，他们最关心

的两件事是子女上学、生病医疗。由于他们自身的文化素质较低，所以希望通过自己的子女改变，但是由于户籍制度的原因，孩

子只能上民办学校，且自身经济水平较差很难上昂贵的私人学校，而一些低价格的私人学校教育质量很难得到保障。大多少数民

族流动人口从事的又是个体经营户，甚至是小摊小贩，其社会保障薄弱，一旦遇到大病，或丧失劳动能力，其抗风险能力较差。

这一些他们迫切解决的问题只是表象，现行户籍制的影响才是他们迫切需要解决的根源。 

(3)各部门横向信息交流薄弱是服务管理工作困难的重要因素。 

人口的流动背后牵扯的部门众多纷繁，涉及工商、城管、税务、教育、卫生、治安、计生、民族、文化、等众多工作部门，

各职能部门虽然都统一在党的领导下，但都相对独立开展工作，开展少数民族流动人口服务管理工作时难以相互协调。缺乏牵头

领导的服务管理机关，在很多政策问题上难以相互协调予以处理。在调查中发现，少数民族流动人口在遇到困难时，他们的第一

选择是询问当地其他的少数民族流动人口，以此为依据处理自身事务，而并非向当地职能部分反映求助。尚且不论职能机关能否

处理解决，就有很多少数民族流动人口文化水平较低，遇到事情不知向哪一职能部门咨询求助。少数民族流动人口在享受政府提

供的公共服务职能方面还是具有一定困难的。由于内外的各方面因素，使他们被阻挡在城市体系的边缘。 

(4)少数民族流动人口参与管理过程薄弱是突出表现。 

我国是人民当家做主的社会主义国家，实行人民代表大会制度，在基层也有人民自治组织。舟山市少数民族流动人口，有很

大一部分人都是在舟山多年，但是由于没有取得舟山户籍，那就没有选举与被选举权，在政治参与中薄弱，他们这一部分人的权

利不能及时全面的得到反映。由于特殊的地理文化差异，在社会服务管理中，往往很多政策的落实和问题的解决职能部门不如这

一群体中较有“威望”的人管用。且少数民族流动人口在城市的分布较零星而杂，各职能部门开展工作相对困难。少数民族流动
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人口由于多为流动租住，语言交流不便，与其他居民接触也较少等因素，社区在管理过程中很难掌握他们的动向。 

4 城市少数民族流动人口服务管理的创新对策 

随着城市化发展，交通越来越便捷，人员流动越来越密切，城市少数民族流动人口所产生的问题越来越多且复杂，创新服务

管理体系，提升少数民族流动服务管理工作的水平已是迫在眉睫。 

(1)做好舆论引导，提升少数民族流动人口服务管理水平是主要方向。在全市范围内开展经常性民族大团结教育宣传活动，

引导市民树立五十六个民族是一家，五十六个民族共同组成中华民族。宣传各少数民族的文化习俗，在文化宣传中潜移默化的形

成市民对各民族文化传统的认同感。对少数民族有特殊习俗的经营者，应帮助悬挂提醒标志。例如在回族的面馆，应树立清真字

样，并提醒禁止吸烟和饮酒，尊重他们不吃猪肉的习俗。通过宣传让民众了解国家的基本民族政策，转变对少数民族的偏差看

法。政府职能部门应该转变观念，不能管理着不出事，而是要以服务为主的管理少数民族流动人口。当今我国正在进入第二个一

百年伟大的目标前进，民族工作已不单单是各民族的和谐共处，而是让少数民族同胞也享受到我国高速发展的福利，增强各族人

民对城市的认同感和归属感。 

(2)完善法律法规，使服务管理工作有法可依，通过立法来保障和帮助因户籍制导致融入困难是重要举措。我国是依法治国

的社会主义法治国家，在少数民族服务管理上也应建立相应的法律规范，使民族工作有法可依。在现有规章制度和做法上总结经

验，形成一套少数民族流动人口的服务管理规范制度或转化成相应法律，在制度上保障少数民族流动人口的基本权益，使之成为

长效机制。少数民族流动人口相对于城市居民是一个相对弱势的群体，他们在文化水平、语言交流、技能掌握方面都存在一定的

不足，有关职能部门应该切实关注他们的需求，通过网络、社区、教育机构等形式，对他们进行培训，使他们更快更好地融入城

市生活。教育是长久之计，少数民族流动人口的文化水平较低是导致其社会融入低的重要原因，当前由于特殊的历史条件不能安

排公立学校上学的，有关部门应该加大对相关私立学校的监督管理，使少数民族流动人口的子女在就学过程中也能得到全面的

教育，通过其子女改变相对较滞后的发展水平，同时他们的子女也会将城市和国家的民族大团结等文化带入这一特殊的群体，这

也是贯彻国家民族工作的重要组成部分和途径之一。 

(3)在本市成立专门的少数民族流动人口服务管理机构领导协调工作是机制保障。少数民族流动人口涉及部门之多，是该群

体服务管理问题困难复杂的重要原因。探寻新的服务管理模式与体系，整合各职能部门资源，形成专门的少数民族流动人口服务

管理领导机构和工作体系，落实少数民族流动人口服务管理工作的责任，改善少数民族流动人口的服务管理工作缺乏综合协调

与统一领导。少数民族流动人口活动较分散，且多从事与个体经营活动，难以掌握动态和解决实际困难。 

(4)让少数民族流动人口参与自身的服务管理也是一个重要方法。村(社区)是我国基层治理组织，应将少数民族流动人口服

务管理纳入工作范围。对在本辖区内少数民族流动人口的租户，及时了解情况，宣传政策，帮助解决困难。在少数民族流动人口

多的村(社区)可以安排专人专岗参与服务管理全过程，采取专门社工的形式，对于只要个别少数的管辖区，可以指定人员分管。

在日常的工作中，邀请少数民族代表参与治理中来，积极倾听少数民族流动人口的心声，及时向上级部门反馈，多开展团结互助

活动，使辖区内各族人民相互了解各民族文化。 

总体来说，少数民族流动人口服务管理，不仅在于管理流动人口的工作，还应注重在工作中注意到其少数民族的特殊因素。

我们应该充分认识民族工作中的重要性，也要珍惜由五十六个民族组成的大家庭。中华民族伟大复兴的中国梦，每个民族的同胞

都是这一伟大事业的奋斗者。城市民族工作应该不断与时俱进，落实服务为主体，转变服务管理理念，提高服务管理水平，规范

工作流程，创新服务管理体系，为少数民族流动人口的城市融入和民族融合保驾护航。 
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