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①比如绥江事件、孟连事件的发生，均与地方政府处置上访的方式有一定的关系。

②为保证匿名，本文对县及县以下的地名、人名均做学术处理。

③信访，是指公民、法人或者其他组织采用书信、电子邮件、传真、电话、走访等形式，向各级人民政府、县级以上人民政府工作部门反映情

况，提出建议、意见或者投诉请求，依法由有关行政机关处理的活动。见《信访条例》( 2005 年 1 月 5 日国务院第 76 次常务会议通过) 。

水利工程移民信访机制的社会学分析
———以向家坝库区两县为例

胡 亮

( 河海大学公共管理学院，江苏南京 210098)

摘 要: 水利工程移民信访问题是现有移民工作中较为突出的问题。以金沙江向家坝库区 A 县、B
县移民信访为例，从社会学角度分析现有移民信访的科层制特征以及具体实施中的包保责任制的

运作方式，探讨了工程移民信访机制与地方关系网络“群众路线”等政治象征资本的相互作用，在

此基础上，探讨现有移民信访工作的运作机制。
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一、问题的提出

水利工程移民因时间周期长，涉及人数多，牵涉

利益大并深刻改变移民社会、经济环境，会引发大量

的社会矛盾，不可避免地产生上访的问题。学界现

有对于水库移民上访的研究焦点在于移民“维权”
问题，关注移民抗争与权利表达，而对地方政府如何

应对关注较少。事实表明，一些地方政府在应对移

民上访时差强人意的表现，是触发移民越级上访、闹
事的直接原因，严重的甚至上升到影响地方社会稳

定的程度①，因此，有必要对移民信访工作机制进行

研究。基于此，笔者以金沙江向家坝水电站淹没影

响的 A 县、B 县②移民信访工作机制为例，从社会学

角度探讨现有水库移民信访机制的运作逻辑及其实

施的经验教训。

二、从“上访”到“信访”: 相关研究述评

20 世纪 90 年代以来，中国农村集体上访呈直

线上升，农民信访现象也吸引了学界的视野，李连

江、欧博文认为，中国农民的上访基本上是在现有制

度框架内的“依法抗争”行为［1］。于建嵘认为农民

有组织抗争的方式是“以法抗争”［2 － 3］; 应星则在评

述上述两种观点的同时，认为应该关注草根动员的

权益性，以及其中的“合法性困境”，他的研究试图

超越底层社会运动模式［4］，并从“气”的角度，关注

地方性知识，分析农民上访的情绪集聚、发展的文化

根源［5］。上述研究主要聚焦在农民如何通过上访

“维权”展开。
但是，有学者意识到，上访与地方政府的应对不

应割裂开来分析，在信访事件中，群众与地方政府会

相互影响，地方政府应对、处置的方式与群众上访策

略相互调整，因此，信访机制就值得关注。这一观

点，将“上访”研究引向“信访”③的研究。今天的信

访工作是在新中国初期信访工作的基础上发展而

来，中央秘书室对待信访工作的态度与处理信访事

务的方法、原则等对于新时期信访工作而言是一种

财富［6］。这些研究大部分关注信访的制度性缺陷，

申端锋认为当前信访治理的困境在于无法对上访者

进行定性，信访治理没有原则［7］。张千帆指出上访

体制及其衍生的“截访”现象是自上而下集权体制

的产物，要根治上访，必须将社会治理模式和信访方

式从自上而下变为自下而上［8］。田先红分析了信

访的“包保制度”的社会学逻辑，指出尽管“包保责

任制”能够一定程度上缓解信访治理工作难题，但
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由于信访机制所依赖的科层制运作的矛盾，滋生了

与制度设计初衷相悖的“目标替代”行为［9］。张金

俊提出了“诉苦型上访”的分析框架，认为“诉苦性

上访”是农民非抗争政治类型，是农民寻求现代国

家权力支持的一种重要策略［10］。上述研究对于研

究水库移民信访机制有重要借鉴意义［11］，移民信访

同样会受到科层组织与地方治理环境的影响。
在对大规模水库移民的研究中，应星的研究具有

开创意义，他把大河电站移民集体上访所引发的冲突

事件纳入农村社区生活世界的权力关系中去分析，通

过“移民上访—政府摆平”的分析，揭示出双方所共

享的政治权力及其运作机制。值得注意的是，他重点

分析了科层组织在移民信访中的困境，一方面，科层

组织将政府集权与行政集权集于一身; 另一方面，正

式科层组织的各种理性化的规范程序又未能充分地

发育起来。由于政策制定者和监督执行者的治理目

标过于庞大，而他们所须掌握的信息又大量残缺，变

通就成为这种科层制认可的运行机制［12］。尽管有学

者指出应星对于大河移民整个事态发展的认识有其

片面性，但是上述观点仍旧提醒我们在研究信访机制

时，行政科层组织“变通”的可能。
因此，笔者侧重从社会学的视角，以向家坝库区

A、B 两县移民信访组织及其运作为例，分析水利工

程移民信访机制的科层化运作机制，探讨现有具有

科层化特征的移民信访机制的优势与缺陷，这一机

制如何创造性地运用地方社会关系与政治传统中的

象征资本，以达到信访治理的目标。

① 笔者在 A 县查阅的上访档案中，2013 年一年尚未结束，就有上访 50 多起，B 县也有 31 起。

②访谈中一位移民甚至对地方政府、移民局、业主、设计院三家之间的关系有相当了解，认为乡镇政府基本“有权、无钱”，移民局是“无权、

有钱”。

三、科层制下的移民信访工作

向家坝水库面积 95. 6 km2，水库淹没涉及四川、
云南两省，A 县、B 县是受影响的两个县。自从移民

工作开展以来，信访工作就一直成为相关县市移民

负责部门的主要工作之一①。需要说明的是，现有

的移民信访体制中，包括省、市、县与乡镇等自上而

下的多级信访体系，本研究将焦点集中在移民工作

的具体实施层级，关注县级以下水利工程移民信访

工作机制的实施与开展。A 县移民安置工作 2008
年以前就已经完成，信访工作机制较为成熟，B 县

2013 年移民搬迁才基本结束，很多地方吸取了 A 县

信访工作的经验和做法，因此，选择这两个县作为案

例可以看到移民信访工作的不同阶段的特点。
县移民信访工作体系由县、局、乡 ( 镇) 共同协

作参与。县级设移民领导小组，组长由县分管领导

负责，主要通过信访办( 或信访接待中心) ，协调各

公安、国土、移民局、民政局等相关机构参与，具体的

执行责任主体是移民局与乡镇政府。
作为移民信访工作的主要责任主体，移民局内

设政策法规股来处理信访事宜，具体工作包括政策

解释与答复，归档信访资料，向上级部门反映情况。
这些科室人员因为熟悉移民法规政策，且多参与县

一级移民政策的起草与制订，所以在处理上访时能

从法律、法规与政策层面首先区分出哪些是“合理

诉求”，哪些是“不合理诉求”，进而决定如何应对。
另一主要责任主体是乡镇政府。乡镇是移民信

访监控的第一道关卡，乡镇为了避免辖区内出现大

规模上访和群体性事件，也有责任和义务进行移民

上访防控，通过移民政策的宣传、移民心理疏导工作

减少移民上访，比如 B 县全镇搬迁的锦镇的陶书记

说自己有义务做宣传，告诫群众不要无故上访: “针

对老百姓反映集中的问题，我在电视上讲了两期节

目。每期十来分钟，主要宣讲政策，讲对移民有信心

的话，宣传党的政策，告诉他们相信政府，要在体制

内表达诉求。”( 20131113，陶书记访谈)

调查发现，大部分时间乡镇与移民局在信访工

作中能做到相互协同，但是当乡镇对政策理解不透

时，为了避免政治风险，经常会将难以解决的问题推

给移民局。移民在两者推搡中，也能够逐渐明白地

方政府的能力有限，而将主要上访目标改为移民局

( 20131115，移民访谈) ②。因此，水利工程移民中主

要信访责任主体是移民局与乡镇政府共担责任，这

是移民信访与其他农村信访的重要区别。

图 1 A、B 两县信访组织构成

目标责任制度是这种信访组织体制的重要制度

保障。通过责任制与“一票否决”制度，迫使各部门

花费大量行政资源完成移民上访防控目标。此外，
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在 A、B 两县，乡镇政府每年要向县级政府交纳数额

不菲的保证金，一旦工作不力，就要扣除保证金，促

使地方政府增加对移民信访工作的重视。

四、移民信访的包保责任制

移民信访工作执行采取“包保责任制”，指将特

定的工作任务具体分配到人( 或单位) ，并要求其承

担相应责任的一种制度。它采取“一对一”、“人盯

人”方式，强调治理主体跟治理对象结成稳定的个

人关系，以便于工作的开展。一旦被分配了某项工

作任务，该责任人( 单位) 便需要担负全责，若出现

差错，上级就可对包保责任人进行问责，作为一种制

度安排予以明确［8］。这里以 A 县的一份包保责任

书为例进行说明: 向家坝水电站因为左岸灌渠取水

隧道爆破，造成 60 余户、300 余名村民的房屋和建

筑物受损，修建单位未作任何赔偿，当地村民已经两

次集访坝区建设部，发生了堵路、堵工的群体性事

件。对此，A 县信访局在信访排查单中统一备案( 见

表 1 ) ，并将这一问题交县领导阅知，县领导责成 A
县移民局组织包案专班解决，由移民局长担任包保

责任第一负责人，负责协调施工方及时处理，具体实

施如下:

表 1 A 县移民局包保责任表

主要情况 具体问题 预计风险
包保责任

单位 领导 职务
化解措施

向家坝修
建左岸灌渠取
水隧道炮损赔
偿问题

向家坝左岸灌渠修建取水隧道，实施
爆破作业，造成 60 余户，300 余名村民的
房屋和建筑物受损，当地群众已经两次集
访向家坝建设部

存 在 到 市
县集 访 的 可 能
性

县移
民局

王某某 局长

相关职能部门组织
人员对事件做核查，及时
协调施工方拿出措施，解
决群众合理诉求

注: 见 A 县移民局法规股档案备案材料，“信访局排查单”，2013 年 5 月 14 日。

第一，确定部门，成立包保专班。对于上访至县

政府、信访局，由县将案件转给移民局或乡镇政府分

配包干任务。如果是上访到移民局或乡镇政府，两者

协商建立专班，统合职能部门与乡镇政府的行政资

源，便于事态处置。上述案例中信访局通报移民局，

所以主要由移民局组成包案专班，乡镇并未参与。
第二，选定人员。专班人员成分组成视信访对

象的特征而定，一些多次上访，且上访至省、北京的

人员，包干专班由县主要领导作为包干责任负责人，

并选派得力组员; 对于组织大规模上访的组织者，也

采取同样专班处理。而一般重点人员专班，由乡镇

或移民局领导带队，专班人员组成灵活。在上述堵

工案例中，由于事态尚未扩大，主要依靠移民局干部

组成专班来加以处理。
第三，进行处置。专班一旦受领了包干任务，就

要负责管控重点人员行踪，通过建立私人性的关系，

经常性的走访，避免他们越级上访或组织群体性事

件，如果出现不可控制的局面，相应的包保人员要被

问责，比如降级、扣发奖金，事态严重的还要纪律处

分。这里通过 2 个相关案例进行说明包保责任制的

具体实施:

狄某某案例: 狄某某，女，A 县安镇大滩组人，属

于向家坝水电站左岸施工区移民，2004 年移民搬迁

安置时家庭人口 5 人，现 4 人 ( 与丈夫离婚) ，承包

土地 1 份。狄某某现与三个女儿一起生活，3 个女

儿均在上学，其中长女 16 岁，患有风湿性心脏病。
上访原因是对于土地补偿、安置补偿分配方案不满:

由于土补、安补属于集体资金，按全组土地份数和人

口数两种方式计算分配，集体资金的 60% 按照土地

份数分配，40%按人口数分配( 即 6∶ 4 比率) ，这种

分配方式对于狄某某家明显不利，因为在人口数上，

她们有四口人，并不吃亏，但是如果土地占六成的

话，她们家只有 1 份地，就要吃大亏。自 2005 年狄

某某开始上访之路。在多年县乡两级上访未果后，

去年( 2012 年) ，她根据网上公布的省长信箱写了一

封信，信批复到市信访局，市信访局发函要求 A 县

处理。由于狄某某所反映分配问题经过了村民委员

会三分之二以上同意，所以在法律上不能够推翻，狄

某认为只有通过上访闹事加以解决。由于得到省长

信箱的批复，她觉得上访可能会有结果，开始做相应

的准备。考虑到这种情况，对狄某某信访问题，A 县

移民领导小组明确县政府罗县长为包案县级领导，

安镇、移民局为稳控责任单位，安镇邓副镇长、县移

民局邹副局长担任稳控责任人，一方面做好疏导工

作，争取早日息诉息访，另一方面做好稳控工作，了

解行踪。( A 县移民局接访记录档案 2013 年 6 月

17 日)

在这一案例中，由于狄某某的案子已经超越县

级管辖，所以引起了地方上的高度重视，由副县长任

包案领导，组织起乡政府、移民局的主要领导共同负

责，同时将公安、信访、政法等众多党政部门协同，严

防死守。据参加包案工作的某股长说，这次包案可

谓是“草木皆兵”，乡里有专人负责监控狄某某的一

举一动，村里也安排了村干部作为“内线”，晚上哪

怕听到她家的狗叫，负责的“内线”就要立即观察，

及时通报。
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此外，地方政府也“变通”处理方式，通过行政

救济给予狄某一家帮助。由于狄某某情况特殊复

杂，从移民口难以找到解决途径，包保干部经多方协

调资源，从扶贫口寻找专项扶贫资金，且提高新农合

为狄女儿报销医药费的比例。这种双管齐下的方

式，狄某某一家基本生活有了着落，这一专案有一定

的成效。
罗某某案例: 罗某某，男，汉族，50 岁，小学文

化，移民，原住安镇水村新永组，向移民局和地方政

府多次反映祖上 3. 6 hm2 林地未获赔偿问题，经查，

新永组的补偿表上确有其反映的 3. 6 hm2 林地面

积，但是林地权属属于集体。罗某某的另一个诉求

时在建房时，多扣了他 1 人的建房基础设施费 6 680
元，人畜饮水补助 2 071 元。基于他的申诉情况，移

民局进行了核实，认为是罗某某的 3. 6 hm2 是集体

林地，钱已经打到集体费用里去了，建房时多扣除的

费用是罗某某对政策的理解错误。调查组两次与罗

进行面对面的沟通，依据移民政策对其正面疏导和

解释，对 3. 6 hm2 集体林地未获补偿问题看了事实

后( 1981 年集体林业“三定”证明) ，仍旧表示与原

公布的数据不符; 对要求补 1 人的基础设施建设费

的处理表示也很不满意。在这样的情况下，移民局

决定徐副局长为包案领导，政策法规股、移民规划安

置股为包案责任单位，罗股长、尹股长为包案责任

人，会同乡镇，确保问题及时解决，不要上升到更高

层面。( A 县移民接访记录档案 2013 年 3 月 11 日)

这一个案例没有跨出县一级，因此，只在移民局

内部采取包案处理，包案领导移民局徐副局长。罗

某某在 2012—2013 年两年间上访次数达到了 4 次

之多，虽然案件依据清楚，但因为这块地 1949 年以

前属于罗家祖上林地，所以罗某某很难被说服，并宣

称要继续上访，再不解决就直接去北京，因此，移民

局将经验丰富的法规股的罗股长、安置规划股的尹

股长作为共同的包保责任人负责专案，会同乡镇政

府共同作为包保责任单位，合作处理。从结果来看，

问题至今没有解决。但是罗某某与移民局干部“早

上骂娘，中午喝酒”，包案建立了双方私人关系，也

使罗某某行为更为可控。
可见，与其他信访包保责任制不同，普通的包保

责任制强调地方一级政府的责任，比如县政府、乡镇

政府，职能部门一般作为协同机构，组成人员往往是

一级地方政府的工作人员，而水利工程移民信访包

保责任制则直接将移民局等职能部门作为责任主

体，与县、乡镇政府共同组成包保主体。这种联动机

制，使其能够充分动员行政资源，通过科层组织的垂

直责任关系保证工作高效，而且平级主体之间的网

状关系保证工作的缜密。
但是，上述案例也表明，正式科层组织的各种理

性化的规范化的做法有时也会遭遇到“两难选择”，

一方面，包保责任制制度规定要合理、合法、依规，并

在制度框架内解决问题，但正如狄某某的案例，移民

政策不会为个人进行调整，以移民政策框架解决问

题的渠道基本被堵死; 另一方面，在“稳得住”的政

治治理目标与制度刚性之间，包干干部们只能寻求

“变通”，通过其他渠道解决案主的问题，消除他们

上访意图，达到稳控目标，这是移民包保责任制突出

的特点。

五、信访中的社会关系建构与

“群众路线”运作

在移民信访中，尽管制定了包保责任制，但是由

于现代社会人员流动的便利，地方政府与移民局所

须掌握的信息又大量残缺，完全通过制度化的包保

责任制实现信访人员的管控不但成本巨大，而且实

施起来有相当难度，这时需要引入非制度化因素补

充包保责任制的不足，比如，通过社会关系的建构、
创造性地利用组织环境中“群众路线”等象征资本

来弥补信访工作的不足。
1． 社会关系的建构

通过与包保对象建立私人关系，影响上访人员

的观念、诉求，消除他们的越级上访的念头是专班人

员的主要做法。A 县移民局干部们总结自己信访经

验时认为，经常性的“串门”，带着酒水到包保户家

里“交流感情”是获得对方信任的最好办法，“走上

十次二十次，不是朋友也是朋友”，工作自然就好做

了。B 县移民局某副局长负责搬迁企业的信访接

待，在企业搬迁问题上，一些企业主往往带着怒气而

来，如果采取应付的刻板态度，往往解决不了实际问

题，这位局长的做法是半真半假的“骂人”，说对方

不给他面子，给他添乱。在这里，“骂”是朋友关系

的体现，通过“假骂”的方式，企业主们认为局长把

他当朋友，亲切，不说官话，企业主也能理解罗的难

处，双方关系自然深入。
此外，与原来的包保对象“结干亲”，通过建立

“拟亲属”关系，将潜在的上访对象变成朋友关系是

处理信访的最佳方式。某干部不无得意地说: “与

移民熟悉了还不够，还要结干亲，我做了 30 多个孩

子的干爹，结了干亲，就是自己人了，要理解和帮助

我们( 的工作) ，这些干亲，只要来县城，就要来找我

喝酒。我不算最多的，我们这边有一个干部，做了

40 几个小孩的干爹。”( 20131117，移民局徐副局长

访谈)
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通过将工作关系转变为私人关系，这种关系因

“嵌入”在地方社会的人情、互惠与面子关系之中，

润滑了双方之间紧张的“干群关系”，这种个人关系

的建立，也有助于减少监控成本，弱化原有的对抗关

系，通过“熟人”、“朋友”关系处理信访问题，也有助

于双方的沟通，更容易获得信访对象的理解，因而在

实践中经常使用。
另外，在日常信访对象的防控中，还有其他特殊

的社会关系的建立。考虑到地方精英参与组织上访、
闹事的后果，专班干部会选择与他们建立良好的朋友

关系，将这部分精英“为我所用”，可以利用他们说服

其他人不要去上访闹事。还有另一种特殊社会关系

的缔结，即某局长所谓的“线人”关系。这一暗线的建

立，往往需要采用“私人关系 + 物质鼓励”的方式，是

传统“庇护———服从”关系的再创造，也因为这种关

系充满风险，双方之间均需要有所付出。移民局或乡

镇政府选择与某干部有私交、值得信任的移民做线

人，给予他们优厚回报，线人也有责任提供及时、准
确、细致的信息。线人可以真正了解防空对象的生

活，贴近监控，及时预警。也因为线人的重要性，移民

局只有少数几个人掌握名单，A 县移民局只有局长、
法规股股长知道名单，而这些干部与线人的关系比同

“老婆”的关系还重要，一位干部这样评价。

①A、B 县移民局都有一致的说法，可见是共同总结交流出来的经验。

2．“群众路线”政治象征资本的创造性利用

此外，A、B 两县地方政府共同认可处理移民上

访问题的行事风格是所谓的“群众路线”①。这里的

群众路线强调政治传统，指干部深入基层，与群众同

吃、同住，“了解群众诉求与呼声”、“鱼水情深”，也

强调模范带动、身先表率“道德示范”等象征资本的

利用，以提高干部处理信访工作的“合法性”，以 B
县为例: 刚搬过来，干部都下到最基层，每个社区、每
个小区都有专门的负责干部，同小区、社区中的老百

姓生活在一起，老百姓受什么样的苦，干部也受什么

样的苦，老百姓有什么难题，我们帮着去解决。刚搬

过来，生活不方便，取水有困难，有的老人家下楼不

方便，每天我都帮着打水。所以 B 县大部分老百姓

与干部的关系很好，很融洽，虽然上访难以避免，但

是基本上没有发生大规模的冲突。这个就是群众路

线，共同生活，你中有我，我中有你。( 20131111B 县

移民干部访谈)

这里所谓的群众路线，除利用“同甘共苦”的等

充满道德含义的政治符号外，还有拔高移民工作的

“合法性”的含义，如果移民“闹事”、“上访”就缺乏

合理性，处理起来就更具有“正当性”。

“群众路线”也表现在“充分考虑移民的具体需

要”，包括使用的语言要亲民，宣传栏的细节上要考

虑各种人群的要求等细节。某干部认为: “比如搞

书面宣传，有的不识字，就在电视上播，播了听下就

过了，就在县城显著的地方设宣传专栏。张贴上去，

很大的字，一排排的。”另外，还有所谓“三上三下”
的方式，地方政策出台要考虑民众要求，三次修改，

三次张榜公示，不能造成移民的不满，激化矛盾。
“群众路线”也指采取符合地方特点的工作方

式，B 县县城整体搬迁，专班干部往往也是移民，这

种“地方特征”，给予干部充分利用“群众路线”的便

利:“很多人有怨气，但是看到我们也同他们一样，

他们怨气也消啦。很多人刚来，房子没有修好，窗户

没有装好，水、电、路也没有，很多的时候都有上访的

念头，整个县城都是移民，要动员很容易，但是我们

模范带头，通过我们自己感同身受的经历做工作，这

样移民的气也消了。”( 20131116 移民干部访谈)

而 A 县只涉及几个乡镇的搬迁，移民干部不一

定是移民，A 县的干部的“群众路线”，就是“跑断

腿”、“待人和气，打成一片”。“跑断腿”表明这些远

在城里的干部不怕辛苦，路很难走，但多次走访，待

人有诚意。而“待人和气”，认真倾听移民的诉求，

则表明干部重视移民诉求，“原来带来一肚子气，喝

一杯茶后就消了。”一位移民认为: “原来我们也有

不满情绪，想闹事，但是干部三天两头往我家跑，刚

开始不买账，见他们来就从后门走，后来他们来的多

了，我们也不好意思了，就开始摆一下，熟悉了，就打

消上访念头了。( 20131113 移民访谈)

这种“群众路线”也促成了彼此良好关系，因为

关系良好，在后来产业发展中移民干部也提供给了

这位移民种植紫秋葡萄的机会，他后来成为当地种

植大户，收益可观。
可见，“群众路线”在信访工作中有两个特点，

首先，群众路线是政治象征资本的在移民信访工作

中的运用，这一象征资本的运用需要一些标志性的

口号，而这些口号需要地方社会关系运作才会成功;

其次，也应该看到，这种“群众路线”与执政党赋予

的初始政治目标并不一致，这里的“群众路线”出发

点是通过建立良好的、稳定的、带有道德含义的干群

关系来“摆平”上访，其中工具性意义大于“为人民

服务”的原初目标。
由于群众路线与社会关系的运作机制强调目的

理性，因此，“关系”在这里赋予工具性，当私人关系

更有效时，就将正式的行政关系转变为私人关系，当
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正式关系更为有效时，就会将私人关系运用到行政

关系中，比如通过有“单位”的亲戚，劝说重点对象

放弃上访。B 县某村民认为: “( 上访) 还是有一部

分群众，我不去，我是村小组长，是个党员，当过兵，

哪个喊了? 有些去了回来了我都不知道，他们不来

告诉我。”( 20111214 移民访谈)

这位移民的女儿在眉山担任公职，面临着移民

有组织上访，组长女儿劝导自己的父母不要参与类

似的上访活动。这种关系之间工具性的转换，表明

信访机制中“群众路线”与社会关系运作“变通”性

与工具性。当然，“群众路线”与非正式社会关系运

用的区别在于，群众路线更强调国家意识形态所认

可的制度化手段，而非正式社会关系的建立主要通

过老百姓日常所认可的诸如“人情”、“面子”、“互

惠”等价值观的运用，两者相辅相成，共同作用。
3． 其他处理方式

由于利益关系的多样化与移民的多样性，“关

系运作”与“群众路线”总会有失效的时候，部分移

民会突破县级监控，上访到上一级政府，还有的演变

成为群体性事件，尤其是大部分移民会选择特殊时

段上访或闹事，这时，地方政府会通过重点监控、全
陪等方式来进行处理。比如重要的节假日、会议、活
动庆典、体育赛事( 比如奥运会) ，移民会去上访或

闹事的政治后果极为严重，防控就成为包保专班的

头等大事。主要有以下几种处置方式:

监控。通过各种手段，了解和掌握包保对象的

住、行，了解其基本的活动场所。尤其是包保对象的

活动范围不能越出所管辖地域。此外，这种监控是全

时段的，监控要花费大量的行政资源，成本也较大。
作陪。陪是指对特别包保对象在特殊时期共同

生活，共同吃住，“陪吃、陪住、陪玩。”A 县一个干部

说起在奥运会期间的一次作陪经历。包保对象因为

土地补偿问题成为老上访户，为了对他进行防控，奥

运会期间，他们几个责任人请他到宾馆“打麻将”。
“这个人跑过省里很多次，北京也去过，奥运会

我们不敢让他跑了。后来想了一个办法，把他约到

宾馆来打麻将。天天打，后来听到麻将的声音都觉

得累。打麻将不能赢，要故意输。”( 20131114 移民

干部访谈)

截访。监控总是有例外情况，因此会有截访。
截访办法很多，比如在车站、火车站设置专人以防万

一。到省、市上访的人员，先向家人询问行踪，再由

县在省、市的派驻机构或派出人员控制人员，等待地

方派人接回。在最紧张的奥运会期间，甚至还成立

专门工作组负责截访。
由于特殊时期的敏感性，上述处理方式以不引

发激烈抗争为目的，因此无论是监控、作陪、截访，表

面上都较为平缓，对态度坚决的上访人员，有时许诺

解决实际问题，先将人弄回当地，然后再行处理。当

然，对于“极端的缠访、无理取闹、扰乱政府正常工

作秩序采取劝说的方式，”如果上述办法都没有效

果，则通过法律手段，经检察院、法院批准，选择拔钉

子户来杀一儆百。
总之，社会关系建构与群众路线的失效，并没有

改变包班干部的做法，他们仍旧希望通过非制度化

的方式来处理，以减少政治成本。特殊时期的处理

方式，比如陪吃陪玩等，实质上仍旧试图用带有强烈

工具色彩的非正式关系来补救正式做法的不足，与

之前稳定的社会关系建构不同的是，这种特殊时期

建立的关系容易转变为即时的“商品性交换”，一旦

出现类似时机，这种交易就会重新出现，这是“互惠

关系”与“商品关系”的综合体现。

六、结 语

水利工程移民信访工作机制难以跳脱现有信访

包保责任制的科层制框架，县级政府直接领导，地方

政府、移民局等相关职能部门全方面地参与，使其具

有行政资源充分动员特征，这是水利工程移民信访

工作与其他信访工作的共同特点。但是也应该看到

水库移民信访工作与其他群体信访工作的区别，由

于移民安置涉及整体社会的重建，涉及人口众多、周
期较长，且关涉到移民日常生活的各个方面，信访诉

求繁杂，因此，需要移民局成立专门机构进行处理。
同时，也因为相关事务的政治敏锐性与解决的高难

度，难以完全通过程序化、规范化的方式解决，这就

给予传统象征资本与地方社会关系运作的空间，既

有“群众路线”传统政治象征资本的利用，也有“待

人和气”、“你中有我，我中有你”的社会关系的运

作，这是水库移民信访工作与其他信访工作的最大

区别。经研究表明，这类社会资本与象征资本的利

用，实质上指现有的移民信访工作机制如何“嵌入”
在社会关系与组织环境之中，一方面组织环境提供

了可资利用的科层化的行政资源，通过“群众路线”
等象征资 本 的 利 用，赋 予 信 访 工 作 更 多 的“合 法

性”; 另一方面，地方社会关系的工具化利用，通过

建立个人关系，使无人身涉入的上访与接访工作转

变成“人身涉入”的稳定关系，而按照格兰诺维特的

观点，人身涉入可以降低社会交换的成本，结成稳定

的社会关系［13］。可以预见，即使包保责任结束，双

方关系仍旧可以维持，从这个意义上来看，这种关系

的介入，不但可靠，也有可持续性。正是在这样的

“变通”与“润滑”作用下，移民信访工作表面上“没
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有出大问题”。但是也应该看到，上述做法也有其

缺陷，并没有解决移民工作中的核心问题，我们仍需

要反思现有信访体制的长处与缺陷。具体来看，这

一机制的实施目前有几个长处:

首先，从制度上而言，这种机制具有政治上的

“合法性”，能有效动员行政资源。移民信访制度是

在现有行政框架内的分工与协作，同时也保证了组

织架构与人力动员上的政治法理依据，在实施中能

够利用政治传统与政治象征资本完成信访任务。
其次，层层激励的包干责任制，保证了这种机制

的高效。与其他类型的农民上访不同，移民信访体

制不但要依靠乡镇政府，而且主要依靠信访局、移民

局、公安局等职能部门协调运作，通过中国特色的科

层组织运作以及目标责任制，各部门充分参与，组织

间能够相互协调与高效运作。
第三，信访制度的社会关系嵌入性，在移民信访

工作，地方社会关系网络起到了重要作用，是现有移

民信访中的“润滑剂”，通过信访双方稳定的社会关

系，减少了双方对抗所引发的社会与政治风险。
其缺陷在于:

第一，增加了行政成本。因为现代人员流动在

技术上和空间上较为方便，管控的成本非常大，对于

信访人员的事无巨细地了解，必须要投入大量的人

力与物力，这是地方公共资源的浪费。此外，这种政

府与移民面对面方式，会增加协调成本。
第二，组织目标的分裂。作为公共组织，其主要

目的是如何更好地提供公共产品，公共服务，行政部

门对信访工作的过多投入，会面临着伦理和道德困

境。无论是地方政府、移民局、信访局，首要目标是

增进人民福祉，而现有的信访机制主要任务是“摆

平”，不但削弱公共服务的提供，也会加剧地方政府

公共目标与实际工作之间的裂痕。
第三，上述移民信访工作机制治标不治本，真正

问题的解决不是行政部门解决信访问题的技术提

高，而是从增加投入，提高移民的后续发展能力，真

正做到搬出来致富。同时，也要保护移民作为公民

的基本权益，增强移民的主体性，营造有沟通机制的

公民社会，设置合理的表达诉求的渠道［14］。另外，

对于移民的情绪疏导需要设置合理的安全阀机制来

加以解决。

参考文献:

［1］李连江，欧博文． 当代中国农民的依法抗争［C］/ /吴毅．
乡村中国评论． 济南: 山东人民出版社，2008: 1 －18．

［2］于建嵘． 当前农民维权活动的一个解释框架［J］． 社会

学研究，2004( 2) : 49 － 35．

［3］于建嵘． 利益表达、法定秩序与、社会习惯: 对当代中国

农民维权抗争行为取向的实证研究［J］． 中国农村观

察，2007( 6) : 44 － 52．
［4］应星． 草根动员与农民群体利益的表达机制: 四个个案

的比较研究［J］． 社会学研究，2007( 2) : 1 － 16．
［5］应星．“气场”与群体性事件的发生机制: 两个个案的比

较［J］． 社会学研究，2009( 6) : 1 － 18．
［6］王茜． 建国初期中央秘书室对信访工作的开拓与建设

［J］． 湖南科技大学学报: 社会科学版，2012 ( 4 ) : 61 －
64．

［7］申端锋． 乡村治权与分类治理: 农民上访研究的范式转

换［J］． 开放时代，2010( 6) : 5 － 23．
［8］张千帆． 上访体制的根源与出路［J］． 探索与争鸣，2012

( 1) : 33 － 36．
［9］田先红． 基层信访治理中的“包保责任制”: 实践逻辑与

现实困境: 以鄂中桥镇为例［J］． 社会，2012 ( 4 ) : 164 －
193．

［10］张金俊．“诉苦型上访”: 农民环境信访的一种分析框

架［J］． 南京工业大学学报: 社会科学版，2014 ( 1 ) : 78
－ 85．

［11］田先红． 从维权到谋利: 农民上访行为逻辑变迁的一个

解释框架［J］． 开放时代，2010( 6) : 24 － 38．
［12］应星． 大河移民上访的故事: 从"讨个说法"到"摆平理

顺［M］． 北京: 三联书店，2001．
［13］GＲANOVETTEＲ M． Economic action and social

structure: the problem of embeddedness［J］． American
Journal of Sociology，1985，91( 8) : 481 － 510．

［14］周先富，张华山． 水库移民社会支持网与安置效果分析

［J］． 河海大学学报: 哲学社会科学版，2013，15 ( 1) : 30
－ 33．

·25·



the tertiary industry． At the industries level，it is imperative
to optimize internal structure of the three industries to
develop ecological industry and circular economy． Then the
ecological transformation of agriculture，industry and service
sector can be available．
Key words: ecological civilization; industrial structure;
grey correlation degree; ecological industry

Ｒesearch into Mechanism of Watershed Governance
Based on Ecological Civilization /ZHEND Xiao，et al
( Business School，Hohai University，Nanjing 210098，
China)
Abstract: In China，the problems of the mechanism of
watershed governance and its mode result from the
fragmented governance function，the unilateral governance
body，the unitary governance system and the environmental
－ unfriendly governance． Based on such analysis， the
paper proposes the innovation － oriented mechanism and
mode of watershed governance． Then， it constructs the
framework of the mechanism on the basis of ecological
civilization to lay the foundation for the reform and
innovation of governance mode and path．
Key words: ecological civilization; watershed
management; governance mechanism

Limitation and Outlet of Social Security Ｒesettlement
for Land － Expropriated Farmers /HUANG Jianyuan，et
al ( Population Ｒesearch Institute， Hohai University，
Nanjing 210098，China)
Abstract: To ensure the basic livelihood of the land －
expropriated farmers，the way of social security resettlement
is adopted in some areas． Based on the analysis of the
limitations of social security policy and resettlement for land
－ expropriated farmers，it is pointed out that there is no
internal connection between land security and social
security． It is shown that there are many deficiencies of
social security resettlement such as lacking equality of
subject， changing responsible subject， confusing
distribution level and lowering protection level． Social
security，as the resettlement way of land － expropriated
farmers has theoretical misunderstanding and serious
practical dilemma，which does harm to their legitimate
rights． Therefore，social security of land － expropriated
farmers can neither substitute resettlement functions nor the
initial distribution． It is concluded that the reasonable path
of building social security for land － expropriated farmers is
to improve the existing social security system based on
reasonable resettlement．
Key words: land － expropriated farmers; social security;
resettlement; path selection

Sociological Analysis of Migrants ＇ Letters and Calls
Mechanism of Water Conservancy Projects: Case
Studies of Two Counties in Xiangjiaba Dam Project /HU
Liang( School of Public Administration，Hohai University，
Nanjing 210098，China)
Abstract: The issue of migrants＇ letters and calls of water

conservancy project catches the eye of the public． This
paper takes A and B counties in Xiangjiaba dam project for
instance to analyze the characteristics of bureaucratic system
of migrants＇ letters and calls mechanism，and then discusses
the interaction among the mechanism，local social network
and the symbolic capital of the mass line． Based on the
discussion，it explores the advantages and disadvantages of
the existing letters and calls mechanism．
Key words: reservoir migrants; letters and calls; social
network; the mass line; symbolic capital

The Cultural Involvement Mechanisms in Social
Governance and Its Application Strategy /XIA Hui，et al
( Academy of Social Sciences of Guangdong Province，
Guangzhou 510610，China)
Abstract: The institutionalization and localization of the
idea of governance needs cultural adaption and adjustment．
The main three mechanisms of cultural involvement in social
governance are value guidance， soft coordination and
organized mobilization． And its practical application is
mainly reflected at three levels: promoting the culture
shaping of the core values in society to strengthen national
identity; promoting the cultural influencing in the way of
administration to improve the soft power of government
management; advancing the cultural cultivation in social
capital to realize efficient social autonomy with low cost．
Key words: governance; culture governance; social capital

Ｒesearch into Optimization of Trade and Investment
Management System of China＇s Free Trade Area from
the Perspective of Ｒough Set Theory /SHEN Yuan
( College of Applied Mathematics，Nanjing University of
Finance and Economics，Nanjing 210023，China)
Abstract: The purpose of studying the innovation of China＇s
Free Trade Area system and the optimization of investment
management system is to explore the effective models and
paths to motivate the upgrading and transformation of China
＇s economy． Based on the experience of the formation and
development of international trade zones ＇ management
system，the paper analyses the current situation and the
dilemma of the development of China＇s free trade zone and
then proposes the ideas and methods of optimizing the
management system． Focusing on the aim of optimizing the
innovation of the system，the paper then uses both database
technique and rough set methods to improve the negative list
of Shanghai free trade area． At last， it holds that the
combination of the integration of design and optimizing
progress is essential to the formation of the high quality and
high level measures of negative list．
Key words: free trade area; optimization of negative list;
rough set method

Extroverted Correlation and Its Impact on Service
Trade: A Transnational Empirical Analysis /GAO
Yongxiang ( Jinling Institute of Technology， Nanjing
211169，China)
Abstract: Based on international panel data，the paper
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