
2008 年第 6 期
双月刊

总第 171 期

中 南财经政法大学学报

J OURNAL OF ZHON GNAN UNIV ERSIT Y OF ECONOMICS AND LAW

№. 6. 2008
Bimonthly

Serial №. 171

发展中国家非自愿移民政策比较研究

朱延福　肖　　

( 中南财经政法大学 经济学院 , 湖北 武汉 430073)

摘要 :工程移民问题是制约中国工程建设的一个重要难题 ,特别是水利水电工程移民由于其数量庞大更是

成为制约工程进度的瓶颈。本文通过对世界上主要发展中国家移民政策的考察和比较 ,从法律框架、行动计划、

组织机构、补偿安置、后期支持和文化保护等方面研究了它们政策的利弊得失 ,从而将 Scudder2Colson 的“四步

法移民模型”扩展到六个方面。
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非自愿移民一般是指因公共工程建设或公共利益需要而征用居民财产并动员其搬迁的群体。中

国是一个人口密集的发展中国家 ,同等规模工程的移民量要远远高于世界上其他国家。以水利水电

工程为例 ,全球移民量最大的工程均在中国 (见表 1) 。研究和借鉴世界其他国家水利水电工程移民

的经验 ,对于中国不无补益。

一国的移民政策与一国的经济、政治、人口、资源、文化、宗教、传统等因素密切相关。移民过程也

不能一蹴而就的一次性跳跃完成 ,而是一个长期的变迁过程。1982 年在总结前人移民理论和方法的

基础上 ,美国人类学者 Thayer Scudder 和 Elizabet h Colson 针对非自愿移民提出了一个四阶段模型 ,

即将移民全过程分为征用 (recruit ment) 、转移 (transition) 、发展 (potential development)和融入 (handing

　表 1 世界部分特大水利水电工程移民数量 (单位 :人)

工程名称 所在国家 完工时间 移民数量 工程名称 所在国家 完工时间 移民数量

Aswan 埃及2苏丹 1967 120 000 Kossou 象牙海岸 1972 75 000

Itaipu 巴西2巴拉圭 1991 65 000 新安江 中国 1960 291 484

Pong 印度 1974 150 000 三门峡 中国 1960 402 882

Tarbela 巴基斯坦 1976 96 000 丹江口 中国 1973 390 000

Hirakud 印度 1958 110 000 小浪底 中国 2001 201 400

Ukai 印度 1972 52 000 长江三峡 中国 2012 1 130 000

　　资料来源 : Thayer Scudder . A Comparative Survey of Dam2induced Resettlement in 50 Cases , t he World Commission on Dams ,

2000 ;中华人民共和国水利部. 水库移民工作手册[ M] . 北京 :新华出版社 ,1992.
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over or incorporation) 四个阶段 [ 1 ] 。本文以此理论为基础 ,选择印度、土耳其、埃及、墨西哥、巴西等

发展中国家 ,从法律框架、行动计划、组织机构、补偿安置、后期支持、文化保护等六个方面进行比

较分析。

　　一、移民政策的法律框架

非自愿移民政策的法律框架可以从两个角度考察 :一种是从纵向角度 ,即国家从管理社会和居民

的角度强制立法或制订政策 ,依靠纵向的行政或法律措施进行贯彻 ;另一种是从横向角度 ,即国家与

居民均为平等的民事主体进行交易 ,这时其行为受民法原则调节。世界各国对移民问题立法角度的

差异表现了政府与社会的强弱势态。一般强政府、大政府制订政策时纵向思维色彩较浓 ,而弱政府、

小政府政策的横向思维色彩较浓。在某些国家的特定时期甚至没有专门的移民立法 ,政策通过政府

官员的命令下达 ,这是最强烈的纵向思维。

一般来说 ,移民政策的法律框架包含该国的宪法、民法、经济法、合同法、财产法、征用法、环保法、

资源法、人口法等相关法律。在具体移民方面 ,有的国家用一般法指导 ,有的国家用专门法甚至为某

项工程具体立法指导。

1. 印度。据多数印度学者的估计 ,印度自 1947 年宣布独立至 20 世纪 80 年代末 ,因工程建设大

约迁移了 1 000 万～2 500 万人口。指导印度移民安置工作的主要法律依据是英国殖民统治时期于

1894 年制定颁布的《土地征用法》( The Land Acquisition Act ,1894) [2 ] 。印度独立后 ,该法经多次修

订 (最近一次修订为 1985 年) ,目前仍具最高效力并是印度有关国家公共目的或具有公益性质的公司

土地征用和移民安置的主要法律依据。《土地征用法》共设 8 章 55 条 ,分为序言、征用、法律过程、补

偿分配、支付、土地的临时占用、土地的公司占用、其他等内容 ,涵盖了土地征用的全过程。

其征用过程大略是 : (1)征地公告。一旦某块土地可能被用于公共目的或公司占用 ,必须要在官

方媒体刊登公告 ,使有关人员得知征地信息。该法规定 ,土地包括土地的孳生物和土地的附着物。
(2)标的聆听。标的聆听相当于中国现行的各种听证会。任何与被征土地有利益关系的个人或代表

均有权聆听征用人关于土地征用的用途、性质及其他必需信息。一旦土地被征用 ,原地主有权获得相

应的补偿。一旦征用计划获得通过 ,即应公开宣告。(3)利益主张。政府官员应通知利益相关者在特

定时间和地点提交土地损害赔偿要求。一般要求提供近三年获得的或可能获得的土地收益 (产量、地

租、租金、利润等) 。(4)损害调查。政府官员应对上述损害赔偿请求进行调查。(5) 最后决定。政府

官员应就土地征用作出最后决定。该决定应送达相关法院和每一位利益相关者。(6) 获得土地。原

居民迁出 ,工程展开。

2.土耳其。土耳其于 1983 年颁布了《土耳其征用法》( Turkish Exprop riation Law) ,这是一部关

于不动产征用的国家法律[3 ] 。该法有以下三个重要特点 : (1)强调公共工程的认定。一项工程是否符

合公共目的或公共利益 ,并非是一件简单的事情。土耳其的法律规定非常复杂。首先必须要有多个

机构讨论决定工程的性质。(2)明确不动产的估价原则。由专家委员会会同法院委员会实地考察将

被征用的不动产 ,听取相关人员的意见。(3)重视专家的作用。为了保证评估的公平、公正与客观、准

确 ,《征用法》要求每个地方均需设一个隶属于全国工程师与建筑师协会的评估专家委员会 ,邦 (省)级

应由 15～25 名专家组成 ,而地方则由 15 人组成。

对于移民的安置则根据 1934 年颁布施行的《土耳其安置法》( Turkish Law of Reset tlement) [4 ] 。

这是一部关于国际、国内移民安置的重要法律 ,它涵盖了国际移民 (回归) 、国际难民、流浪者、工程移

民等全部人口的迁移安置问题。《安置法》的特点是 : (1) 将不同类型的移民安置纳入同一部法律规

范。回归移民、国际难民、流浪者定居与工程移民在其他国家是被看作不同性质的居民迁移行为 ,受

不同法律规范的调节 ,但在土耳其 ,它们均受《安置法》的调节。(2)将移民安置与农村发展结合起来。

一个村庄如果多数村民为了改善居住环境和生活条件同意整体迁移它处 ,土耳其国家农村事务部应

给予财政支持 ,制订迁移建设计划并设立专项基金。(3) 鼓励移民向非农产业转移 ,将地域迁徙与职

业转换结合起来。《安置法》规定 ,如果移民愿意从农业转移到其他非农业部门 ,只要他们经过了公司
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培训 ,或者按照国家教育部、工业部、农村事务部、就业部等的培训计划进行培训 ,就可按照专业技术

人员安置。(4)对于弱势移民群体政府采取特殊措施来重新恢复移民的生活水准。

3. 巴西。巴西国民的财产管理、交易和征用均受巴西《民法典》调节[ 5 ] 。民法典将财产分为动产

和不动产 ,动产是可以搬动或自动的财产 ,它们不需要重建 ;不动产是指由其自然属性根本不可移动

或如果不受破坏或贬值则不能移动的财产。土地是最重要的不动产。土地包括地面资源、地上资源

和地下资源。地下资源和水电的开发还要受巴西联邦宪法调节 ,需要巴西政府的执照。

以上三国中印度、土耳其主要运用经济法调节移民问题 ,而巴西则运用民法进行调节。

　　二、移民政策的行动计划

移民是一项系统工程 ,必须要有严密的行动计划 ,用以指导移民全过程。移民计划可粗可细、可

详可略 ,体现工程当局对移民工作的重视程度。移民计划可以是整个工程计划的一个部分 ,也可以是

单独的一个计划。移民计划应具有超前性 ,即在时间上应比工程进展快一拍。行动计划的关键是落

实执行问题 ,实际进展路径与计划设计路径越吻合越好 ,方差太大说明计划脱离实际或实际脱离计

划 ,都不能说是好的计划。下面以埃及阿斯旺工程计划为例进行说明[ 6 ] [7 ] 。

阿斯旺移民计划的制定动员了中央和省级两级政府的力量 ,并将其纳入国家的五年计划。为了

安置移民并实现他们的安居和发展 ,实现职业转换 ,政府在阿斯旺省的 Kom Ombo 建立了 5 个工厂。

整个移民投资 3 300 万埃镑 (约合 7 656 万美元) ,占工程总投资的 8 %。

为了更好制定移民计划 ,埃及政府于 1960 年初组织了调查组 ,查清了库区 535 个社区 6 066 个

家庭的情况。同年元月 ,纳赛尔 (Nasser) 总统和莎菲 ( Shafi) 副总统视察库区并向移民发表讲话 ,强

调了埃及政府的两项基本原则 :一是保证实行免费教育和医疗 ,二是加强分散社会的团结。1961 年 ,

埃及成立了努比亚人移民联合会 ( The Joint Committee for Nubian Migration ) 。按照计划 ,移民定

居点的安排顺序与迁移前相同 ,只不过将地名前加一个“新”字 ,如亚丁当 (Adindan) 改名为新亚丁当
(New Adindan)等。在新移民区修建了大量的学校、医院、邮电局、体育场、消防队、商店等公共设施。

　　三、移民政策的组织机构

移民工作是一项极其复杂、繁琐和细致的工作 ,必须要有专人和专门的机构承担。有关国家移民

机构的设立有三种模式 :一种是工程当局内部设立移民工作部 ;二是国家设立移民部门 ,负责移民工

作 ,与工程当局无关 ;三是地方政府当局设立移民机构 ,负责工程移民。有些国家还积极吸收受影响

者或社会组织进入移民机构 ,参与移民安置工作。

土耳其的政府移民机构具有常设性和代表性[7 ] 。在土耳其 ,土地征用和移民是两种不同的活动

范畴 ,归口不同的国家部门管理。国家水利工程总局 (Devlet Su Isliri ,DSI) 负责土地征用 ,国家乡村

事务委员会 ( General Directorate of Rural Affairs , GDRA) 负责移民。他们行政所依据的法律是《土

耳其征用法》和《土耳其安置法》。但是 ,在征地和移民安置过程中 ,DSI 起主导作用 ,因为它是导致移

民的主要机构 ,而 GDRA 则起落实、实施的作用。

巴西政府的移民机构则具有临时性和随机性[8 ] 。巴西图克瑞水利枢纽工程 ( TucuruíHydro2
power Complex)特别移民机构的设立就是一个极好的案例。图克瑞工程位于托坎汀河 ( Tocantins

River)干流上 ,1984 年第一台机组发电。在工程的前期 ,国家和有关的工程管理局均无专门的移民

机构 ,政策规定的补偿范围过小 ,补偿数量偏低 ,而且居民必须与图克瑞工程管理局迅速签订合同 ,没

有协商的余地。由于工作粗糙和失误 ,导致移民的普遍不满。自 1981 年开始 ,多次出现大规模的移

民游行示威 ,各种移民组织也纷纷成立 ,用调查、申诉、游说等手段维护移民的利益。为此 ,工程当局

建立了一个公平委员会 ,开展与移民对话。该委员会对 2 247 例的移民申诉案件成功地解决了 2 121

例。1994 年 ,在持续不断的移民草根运动的游说中 ,巴西联邦政府又专门成立了一个跨部委员会以

解决剩下的 126 户居民的安置问题 ,问题才得到圆满解决。这充分说明有组织与无组织的效果是大

不相同的。
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印度则在中央农村发展部土地资源局设立一个国家监理委员会 ,由农村发展部部务秘书 (部长)

兼任主席 ,国家计委、社会正义授权部、水资源局、少数民族委员会、铁道部、电力部和煤炭部等部委局

的秘书组成。国家监理委员会在农村发展部土地资源局设立一个常设办事机构 ,负责处理日常事务。

许多国家还成立了监督机构对移民过程进行监督管理。这不仅是保证移民工作落实的需要 ,也

是防止移民过程中出现贪污、浪费等腐败行为的需要。移民监督机构主要有内部监督和外部监督两

种基本模式。内部监督是工程当局、移民当局自我监督 ,这种监督是非独立的 ,其效率可想而知。外

部监督是成立独立的监督机构 ,该机构应有各方面的代表如政府部门代表、司法部门代表、移民代表、

移入区居民代表、工程业主代表、工程施工单位代表、社会贤达代表和非政府组织代表等参与。代表

的广泛性可保证监督的公正性和公信力。

　　四、移民政策的补偿安置模式

移民的补偿安置政策中最重要的是补偿标准和补偿方式。移民的补偿标准各国差别巨大 ,这与

各国的经济发展水平和政府社会力量对比有密切关系。移民补偿的理论标准有 : (1) 生活水平标准 ,

即移民搬迁前后的物质和精神生活水平应大致相当 ,移民不会因迁移而出现贫困化趋势 ; (2) 重置成

本标准 ,即对损失的补偿以财物的重置成本为标志 ,最好能够物质补偿 ,以土地补偿土地 ,以房屋补偿

房屋 ; (3)市场价值标准 ,即对居民财产按市场价格收购 ,给予货币化补偿。但是 ,各国在制定具体的补

偿范围和补偿标准时差别是相当大的 ,主要差别在于是否对居民的无形资产、精神损失等进行补偿。

印度与中国一样 ,是一个人口密集的国度 ,它的补偿方式和标准必须要考虑到这一具体国情。印

度政府征用土地的补偿方式主要为货币补偿。法律规定补偿应全面、足额、及时 ,分配应合理[9 ] 。全

面是指对土地征用的全部损失均需进行补偿。不仅包括土地本身 ,而且包括土地的孳生物和土地的

附着物 ;不仅包括有形的资产如房产、建筑物 ,而且包括无形的资产 ,如企业的商誉、市场、供销渠道

等。足额是指对损害的赔偿数量应足以支付重置成本。及时指补偿款项应及时到位 ,并且分配办法

应兼顾所有利益相关者。

埃及阿斯旺工程对移民的补偿方式 ,部分给予土地 ,部分给予货币。大约 60 %的家庭获得了 2～

5 费丹 (feddan)耕地 ,另外 40 %的家庭只获得货币补偿。

巴西由于地广人稀 ,可安置移民的空间十分广阔 ,所以巴西政府对移民的补偿标准是比较高的。

城镇居民每户补偿 1 栋新建筑 ,并可以免费取用有关材料用于房屋装修 ,部分移民的原住房带有后花

园 ,工程当局也照样为他们的新居安排了类似的设施。农村移民每户可获得 50 公顷土地和 1 座小木

屋 ,并帮助清理出 1 公顷的土地以便移民耕种和建房。

综观各国的移民安置模式大体可以分为三种 :一是就地后迁安置 ,此种模式适用于移民数量少 ,

后部空间大的工程 ,迁移后的居民主要依靠水库的水产、水电和水费为生存手段 ;二是整体外迁安置 ,

对于国土辽阔、人烟稀少的国度来说 ,这种方法可以移民建镇、移民开发 ,这需要大块的未开发的可生

存的空间 ;三是分散外迁安置 ,对于人口密集、空间狭窄的国度来说 ,更多的是采取分散迁居的办法安

置移民 ,这种模式对于移民来说 ,有利有弊 ,其利是进入现成社区 ,可以享受相应的基础设施 ,其弊是

可能会受到社区原居民排挤 ,新居民难以融入。

　　五、移民政策的后期支持

对于非自愿移民 ,因国家发展的需要而要求他们迁离故土 ,确实是一件痛苦的事情。国家对于移

民不能一迁了之 ,正确的政策应是“扶上马 ,送一程”。后期支持主要从职业培训、就业安排、机会创

造、环境改善和社会融洽等方面做工作。对此 ,各国的政策甚至不同工程的做法都是不同的。没有强

有力的后续支持 ,移民贫困化风险将大大增大 ,由此会进一步引发社会的经济和政治风险。

印度政府农村发展部在 2004 年颁布的《受工程影响家庭的移民与恢复国家政策 ,2003》,对工程

移民的安置和后期复原等问题作出一系列具体的规定。各工程项目都要成立移民与恢复委员会
( The Reset tlement & Rehabilitation Committee) ,对工程的移民安置恢复工作进行全程监督。该委
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员会由妇女代表、部落代表、志愿组织代表、主要银行代表、PRIs 主席或其代表、MPs/ ML As 代表等

组成。各邦还要成立心理安抚机构 ( Grievance Redressal Cell) ,对移民中出现的精神痛苦进行安慰。

埃及对阿斯旺工程移民给予持续 10 年的后期支持 ,使阿斯旺地区发生了戏剧性的变化。阿斯旺

地区提供了大量的工作机会 ,以至于首都开罗市和亚历山大市的人们都愿意到此地找工作。埃及当

地政府帮助移民建立高中和大学 ,提高技术水平 ,保留移民的文化传统 ,并鼓励他们参与政治活动。

经过 20 年的扶持和发展 ,移民已经站稳脚跟 ,特别是在移民地出生的下一代 ,已经非常自然地融入当

地社会。他们不但超过了移民前 ,而且甚至超过了当地的原居民。这时 ,政府完全可以放手了。

　　六、移民政策的文化保护

移民往往会造成文化遗产的损失。文化遗产可以分为两大类 ,一类是物质文化遗产 ,由于水库淹

没、移民丢弃等原因造成传统物质形态遗产的损失。为此 ,可能需要将这些文化遗产整体搬迁。例

如 ,阿斯旺工程将淹没尼罗河西畔著名的拉美西斯神庙和娜芙尔塔丽王后神庙 ,埃及政府将其切割成

多块 ,从她们沉睡了 3 000 年的故土搬到 160 米以外的地方重建。另一类为非物质文化遗产。例如 ,

某一民族的生活方式 ,它只能在原居民中代代相传 ,搬迁之后很容易被改变和消失。埃及政府在阿斯

旺工程移民过程中为了保护当地的努比亚人生活方式可谓煞费苦心 ,不仅将其按部落整体搬迁 ,而且

他们的定居次序也与搬迁前相同。

20 世纪 90 年代墨西哥政府在建设 Aguamilpa 大坝工程和 Zimapan 大坝工程中十分注意对传统

文化和自然环境的保护[10 ] 。Aguamilpa 工程当局一开始准备用召开会议的方式与移民协商。但当

地印第安人 ( Huichol Indians)从未有与外人会商的传统。于是有关部门派人挨家挨户走访 ,征求他

们的意见和要求。Zimapan 工程移民社区对集体行动具有悠久的历史 ,他们自发地成立了一个谈判

委员会。通过该委员会 ,他们的不满和要求可以得到表达。对工程的利害评估也在全墨印地安人协

会 ( IN I)和独立审计机构监督下进行。构建移民知识和能力是移民工作的关键 ,CFE 与 IN I 等单位

联合成立工作班子 ,邀请社会学家参与工作 ,召开一系列的理论研讨会和工作协调会。在 Zimapan

工程中 ,CFE 还帮助农场主进行农业扩展服务训练 ,以便将来他们一旦定居下来可以迅速适应复杂

的生产过程和市场变化。在 Aguamilpa 工程中 ,与印地安人生活在一起的建筑学家和人类学家一开

始为 Huichol 人设计了四种不同结构和风格的新社区。由于过于传统 ,它们被移民拒绝。印地安移民希

望移居能够带来新的生活模式。在经过多次协商之后 ,重新设计出受移民欢迎的新社区结构[11 ] 。
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