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非法移民的政府治理问题与对策
一一以福建省Ｓ镇为例

林丹鸿 石火学 福州大学经济与管理学院

摘要 ： 福建省 Ｓ镇是我国著名的侨 乡 。 然而 ， 在轿 乡 身份所且大部分集中在美国 。

带来的经济光环下， 许多人都忽视 了它延续至今的非法移民现早期 ， 仰仗着得天独厚的地理优势和便捷的海运交通 ， Ｓ

象 。 非法移民导致许 多政治与社会问题 ， 其相Ｌ源除了经济和社镇居民从事航海 、 经商等活动与海外各国略有联系 。
上世纪 ，

会风气因素外 ，
政府监管的漏洞不可小覲 。 其对策应从立法 、 普受美元 8倍多于人民币的兑换比率等因素影响 ， 大量青年寻求出

法入手 ，
完善行政与 司法管理机制 ，

同 时加强经济引导 。国发展 。 但符合美国移民申请条件者毕竟是少数 ， 因此许多企

关键词 ： 非法移民 政府组织 监管缺位 对策建议图出国者选择以偷 （私 ） 渡方式非法进人美国 。 2 1世纪后 ， 尽管

国内经济已迅速发展 ， 但美元居髙不下的兑换比率以及历史遗

根据ＩＯＭ（国际移民组织 ） 最新发布的 《 2 0 1 3年世界移民报留下的海外关系 ， 使得镇上的居民依然将
“

出 国
”

默认为最有

告》 显示 ， 全世界共有移民 2 ．

3 2亿人 ， 占全球人口 3
． 2％。 其中 ， 美前途的发展捷径 。

国为最大的移民接收国 ， 拥有 4 5 8 0万移民 。 中国是美国移民的第

二大来源国 ， 年度移民数为 2 2 0万。 另据 ＩＣＥ
 （美国移民和海关执三 、 福建省Ｓ镇非法移民产生的政治社会问题

法局 ） 公布报告称 ：
2 0 1 3财年 ， 美国政府共遣返约 3 6 ． 9万非法移在某种程度上 ， 非法移民的确为侨 乡的经济做出了贡献。

民 。 虽然被遣返移民的十大原籍国中并没有亚洲国家 ，
不过 ＩＣＥ—

家香港的媒体曾经报道 ，
1 9 9 8年春节前夕 ， 仅

一天时间 ， 汇入

公布数据称 ， 中国籍在美非法移民达到 2 8万 ， 是亚洲之最 。 如此Ｓ镇的资金多达三千万美元 。 毋庸讳言 ， 非法移民所带来的问题

庞大的非法移民群体 ， 其数量与规模足以影响双方国家政治、 社也同样使Ｓ镇遭受巨大冲击 。

会与经济的各个方面 ， 必须加强治理。 然而 ， 受各国政治体制和损害国 家声誉

意识形态差异的影响 ， 兼之非法移民的隐蔽性 ， 鲜有机构对其进某些发达国家
一

向以民主 、 自 由自居 ， 对他国政治横加干

行调研。
本文以福建省Ｓ镇非法移民现象为案例 ， 基于行政管理预 ， 尤其对我国的人权问题颜有微词 。 非法移民利用这点 ， 以

的视角 ， 对非法移民的治理问题进行初步研究 。计划生育遭受迫害 、 宗教信仰遭受干涉等为由 ， 对非法移民行

为进行辩护 ， 利用他国政治庇护 申请为自 己
“

洗白
”

身份 。 这种

＿

、 3 口去移民的内涵行为 ， 严重影响了我国的 国际声誉 ， 妨害了正常的国家间交往

目前 ， 学术界有许多关于非法移民的不同定义 ， 本文参照秩序 ， 使我国打击非法移民工作更加艰难 ， 也给他国留下了诽

罗刚在 《云南边境民族地区非法移民问题及其治理研究》 中对谤攻击我国政治制度和社会认同的话柄 ｄ

于
“

非法移民
”

的界定 ：

“

非 法出境或合法出境 、 非法逾期居留 2 ．影响经济发展

在他国境内三个月 以上或能确定将居留三个月以上的中 国人 （含根据表 1 、 表 2 相关数据显示 ， 自 2 0 0 7至 2 0 1 1年 ，
Ｓ镇存款余

“

黑 户
”

者 ）
，
但不包括探亲访友、 过境耕作 、 放牧、 宗教朝拜、额、 Ｓ镇存款余额 占全县比重均呈现出下降趋势 。 显然 ，

Ｓ镇的

赶集及进行短期商业活动等没有居留目的、 实际居留不足三个侨汇优势已不复当年辉煌 。 若不清楚地认识现状并采取积极措

月的人员 。

”

施
，
Ｓ镇将遭遇经济滑坡 。

二 、 福建省Ｓ镇非法移民的渊源及现状表 〗 ｓ镇商业银行存款概况 （单位 ： 亿元 ，

福建省Ｓ镇是福建省著名的侨 乡
，
位于三

＾ ＾ ＾ ＾ ＾ ^

县 （区 ） 交界地带
，
区位优势明显

，
是国务院批年份全镇存款余额年增长

｜

全镇存款新增额

｜

年

2 0 0 7 2 2  9 4—— 4 1 6——

准的省级对台贸易点和中国小城镇建设试点誦 2 8 ：
6 4
＾

＾ 5ａ

7 1 3 7 ． 0 5

镇 。 全镇总面积为 6 4平方公里 ， 分
“
一

区
一

线 2 0 0 9


3 1 ． 5 6


1 0 ．  1 92 ． 9 2－

4 8 ． 8 7

三岛
＂

，下辖 2 8个行政村 （居委会 ） ’ 旅居海外 2 0 1 0


3 6
，

0 9


1 4
，

3 6


4
，

5 3


5 5 ． 3 5

的侨胞达 6 ． 1万人
’
有 3 0多万人常年旅居海外

’


2 0 1 1 3 9 － 8 8 1 0 ＇
 5 03 ＂

 7 9
－

1 6 ． 3 7
＝

ｐ． 3 4
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表 2ｓ镇商业银行存款占比 （单位 ： 亿元 ，
9 6 ）权利和政治权利国际公约》

、
（〈联合国打击跨国



有组织犯罪公约关于打击陆 、 海 、 空偷运移民

年份全县存款余额Ｓ 镇存款余额 占比 全县存款新增額 Ｓ 镇存款新增额占 比的补充议定书 》 、 《国际偷渡公约 》
、
《维也纳领

2 0 0 7 8 6 ． 4 3 2 6 ． 5 4 1 6 ． 4 3 2 5 ． 3 4事关系公约》 等 ； 国内法主要指宪法 、 法律 、 行

2 0 0 8


1＾ 6 1



2

＾
6 4



1 7＾
8



3 3 ． 2 1政法规等 ， 但目前还没有
一

部专门针对移民管

2 0 0 9


1 2 1 ． 7 4


2 5 ． 9 2


1 8 ．

1 3


1 6 ． 0 9

理的 《移民法》
。

＿

2 0 1 0



1 5 8＾ 7


2 2
，

7 0


3 7

Ｊ
2
 （

2
） 现行法律处 罚 力度偏低 ’

无法构成
￣

2 0 1 11 1 8 8 ＇ 5 7

———

——





—



有效威慑 。
《中华人 民共和国 治安管理处罚

数据来源 ： 连江统计年鉴 （
2 0 0 8

－

2 0 ， ，

）
及连江统计月 报＿年＿ 。

法 》 第三章第四 节第六 十一条 ： 、助组 织

或者运送他人偷越国 （边 ） 境的
’
处十 日以上

3 ．影响社会治安十五 日 以下拘留 ， 并处一千元以上五千元以下罚款 。 第六十二

2 0 0 8 年 ， 福州全市边防部门共破获和接收审査偷渡案件 8 1条 ： 为偷越国 （边 ） 境人员提供条件的 ， 处五 日 以上十 日 以下

起 4 9 1人
；
抓获各类在逃组织者 、 运送者 2 5 9名 接收审査处理境拘留 ， 并处五百元以上二千元以下罚款 。 偷越国 （边 ） 境的 ， 处

外遣返人员 7批 4 1 2人
；
査获非法劳务案件 1 6起 5 3 3人 。 还成功破五 日以下拘留或者五百元以下罚款 。

“

根据联合国经济合作与

获
“

2 0 0 7 ． 1 1 ． 1 4
”

、

＂

2 0 0 8 ． 1 ． 3 0
＂

、

＂

2 0 0 8 ． 3 ． 2 1

＂

等重 、 特大偷渡发展组织估计 ， 犯罪集团每年组织非法移民的暴利 ， 约 6 0至

案件
，
摧毁组织团伙 8个。 2 0 0 9年

，
福州全市边防部门共破获和 2 0 0亿美元。 另据笔者所悉 ，

2 0 1 3年 Ｓ镇非法移民美国的费用

接收审査偷渡案件 8 9起 3 6 3人 ； 抓获各类在逃组织者 、 运送者 2 1 8高达 1 0万美元／人次 。 面对丰厚的违法所得 ， 法律罚金根本无

名 ； 查获非法劳务案件 6起 4 6人。 成功破获多起重 、 特大偷渡案法形成有效威慑 。

件
， 摧毁组织团伙 8个。政府相关部门监管缺位

2 0 1 3年 ，
全国公安边防部队共査获偷渡案件Ｗ 3 1起 ， 抓获偷其

一

， 宣传缺位。 这不仅体现在相关的政府工作报告、 年度

渡人员 3 8 0 6人
，
抓获组织者、 运送者 4 7 5人

； 接收境外遣返偷渡人绩效考核以及社区宣传栏中 ， 而且在各乡镇居民对非法移民的认

员 5 1 3 6人。可中 。 其二 ，
轻视非法移民治理工作 。 《Ｓ镇 2 0 1 3年宣传思想文化

非法移民本就是
一

项违法行为 。 加之大量青壮年劳动力的工作汇报 》 中并未把非法移民的治理工作列为重点解决问题 。 此

流失
，

Ｓ镇呈现出明显的年龄断层以及人口老龄化问题。 大批外外
，
在 《Ｓ镇反非法移民工作方案》 的打击重点中 ，

未将非法移民

来务工人员的进入 ， 也给Ｓ镇带来了潜在的安全隐患 。行为主体作为治理对象
，
这是对于非法移民问题认定与细化的

4 ？影响家庭关系一大漏洞。 其三
，
专项行动治标不治本 。 尤其对于Ｓ镇 ， 长久 、 有

为了达到出 国 目的 ， 许多非法移民不惜与外籍人士 

＂

假结效 、 有力度的治理措施才是最优方案 。

婚
”

。 由此衍生了 当地
“

假结婚
”

和
“

真离婚
”

的怪象 。 2 0 0 8至 3 ．多头管理 ，
协调机制不完善

2 0 1 1年 1 0 月 ， 福州连江法院共审结离婚案件 4 3 7 2件 ， 其中因
“

假通常 ，
被识破的非法移民活动多是由边检人员发现的 。 此

结婚
＂

导致的婚姻破裂 占离婚案件总数的 4 3 ． 5 6％。时的非法移民活动尚未构成严重犯罪 ， 如何治理则陷入两难。

一

5 ． 影响移民子女的成长方面边检只拥有行政处罚权 ， 而这种违法行为又不可予以宽待 ；

据资料显示 ，
目前福州沿海县市有

“

外国小公民
”

近万人 ，另外 ， 边检人员的工作地点多在海 、 陆、 空口岸 ， 旅客流动性大 、

Ｓ镇约为 2 2 0 0人 。 这些孩子是外籍华人的身份 ，
他们无法享受医停留时间短、 取证时间十分有限。 对于情节不太严重的事件多是

保 、 义务教育等 ，

一且出现问题或将涉及外交关系 。 另外 ，
美国儿

“

以罚代刑
”

， 并不足以起到令行禁止的作用 。 也正如此 ， 非法移

童护照的有效期限为五年。 因此这些
“

外国小公民
”

将在五岁前民
一

次不成功便会再寻机会 ， 直至得偿所愿 。

离开中国 ，
其归属感将更倾向于美国 。另

一

方面 ， 当案件情节足够严重 ，
则其将被移交到拥有刑事

侦察权的公安部门 。 而
“

案件情节足够严重
”

概念的认定及其细

四 、
政府相关部门在Ｓ镇非法移民治理中的漏涧化并无明文 ； 其次 ， 时间的推移、 嫌疑人的改供 、 繁琐的移交程

除了经济、 社会、 个人动机因素外 ， 政府相关部门在非法移序 ，
甚至交接双方是否对该问题持相 同的态度和立场 ，

也影响着

民的治理中也存在多处漏洞及问题 ：案件的最终处理 。

1
？立法不健全 4 ．地方政府错误的经济发展导向

⑴ 缺乏专门针对移民管理的法规 。 我国治理非法移民的长久以来 ，
Ｓ镇的经济运转严重依赖

“

非法移民经济
”

。 大量

法律包括国内法和国际法。 国际法如 ： 《世界人权宣言 》
、
《公民外汇进入Ｓ镇 ，

进人房地产市场、 地下钱庄等 。 政府不但没有严

ＨＵＭＡＮ ＲＥＳＯＵＲＣＥ ＭＡＮＡＧＥＭＥＮＴ Ｐ． 3 5
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格管控侨汇的去向 ， 反而以名副其实的侨乡 自居， 以雄厚的侨汇（偷私渡 ） 综合管理系统 ， 开展网络反非和宣传教育活动。 第四
，

资金为傲。制定反非应急预案 ， 以备不时之需 。

5
．完善行政与 司法部门的管理机制

五、 应对非法移民中政府组织监管存在问题的对策思考在相关行政与司法部门间建立以非法移民为共 同治理对象

1 
．加快制定栘民管理的专门性法律的合作机制 ， 精简移交程序等工作流程 ； 授予治理者合理的自由

非法移民不仅是福州沿海各县市的
一

大难题 ， 它也困扰着裁量权 ，
保障突发事件的应急处理 ； 加强边防与公安在业务上的

许多其他沿海和边境城市 ， 因此制定
一

部专门性的 《移民法 》＞ 是合作 ， 相互熟悉工作内容及操作流程 ，
必要时可联合出击 ； 在相

大势所趋。 许多国家的成功经验已经向我们提供了有效借鉴。 如关的政府组织和部门间进行非法移民的信息共享 ； 提升政府组

法国 ， 作为典型的大陆法系国家 ， 其早在 1 9 4 5年就制定了统
一

的织工作人员的个体素质 ， 强化工作人员的办事能力 。

移民法 。 美国作为典型的英美法系国家 ， 其拥有 由众多法律组成 6
．确立正确的经济发展观

的
一

个庞大移民法律体系 ， 且立法受各时期移民政策的影响 。 整上世纪 7 0年代 ， 福建石狮和晋江
一

度盛行偷私渡 。 到 2 0世

体而言 ， 中国属大陆法系国家 ，
可酌情考虑制定

一

部移民法 。纪 8 0年代 ， 第
一

批偷私渡者巳经用赚到的钱投资家乡兴办企业 ，

2
．
加大非法移民的惩罚力度并收到了良好的成效。 而在Ｓ镇 ，

外汇资金多用于放贷及修建庙

适当加大我国现行法律法规中关于非法移民治理的惩罚宇等 ， 这些又间接导致新
一

轮的非法移民 。 时至今 日
， 同样是靠

力度 ， 重罚累犯 ， 惩罚并济 。 在惩罚的对象上 ， 纳入进行非法移非法移民发展起来的两个地方 ，
经济差距和人们的认识差距已

民活动的个体及所有支持或变相支持非法移 民活动的人员、 组经显示出了极大差异 。

织 。 开发建立反非法移民 （偷私渡 ） 的综合管理信息系统 ， 分析笔者建议效仿石狮和晋江 。 由政府组织主导 ，
为外商投

过往非法移民的各项数据指标 ， 包括身份 、 工作、 年龄、 性别 ，资创造一个良好的环境 ， 利用政策支持保障外汇资金的有效

归纳非法移民爆发或锐减年、 月 、 季 ， 及非法移民费用升降趋势利用 ，
逐步改变当地的经济模式和创收结构 。 杜绝民间地下钱

等 ， 预测未来的监管重点 。庄、 高利贷交易 、 洗钱等违法行为
，
让侨汇资金流入经济发展急

3
．进一步加强宣传工作需之地 ，

鼓励发展工业园 、 投资区
， 引导侨资进入商业、 慈善等

通过有效的宣传工作 ， 形成人人拒绝非法移民 、 心中有法 、领域 ， 鼓励侨胞归国设企办厂 并在地方政策上予以倾斜扶持 。

知法守法的风气 。 第
一

， 开展内容丰富、 形式多样的宣传活动 ； 如举办大型招聘会 、 设立劳务服务中心、 开发人才市场等 ， 增加

当代移民知识讲座、 政府非法移民治理工作成就展 ，
并进行街头地区的拉力优势 。 从人们的经济观念出发 ，

在源头上阻断非法

宣传。 第二 ， 注重宣传工作的实效性 ；
社区不定期通过电话访问移民之路 。 ＫＭ

或问卷访问等 ， 对居民的工作倾向和工作观念进行摸底排査 ， 对 —

宣传不足之处进行反思总结。 第三
， 将长期性与临时性相结合 ；参考文献

明确非法移民治理工作将是
一

项长期奋斗的大工程 ，
在非法移［ 1 ］

罗刚 ．云南边境民族地因非法移民问题及其治理研究一
一以河口瑶

民高潮期内加大宣传工作力度 。 第四
， 借助爱国主义教育、 普法族自治县为例 ［ＭＬ北京 ：

法律出版社
，

2 0 1 2 ， 9

教育等机会 ， 通过网络 、 电视 、 社区等各平台 ， 向居民宣传移民的［
2
］
林胜 ．非法移民产生机制的研究一一以福建省为例 ［

Ｄ
］

．福州
：
福建师

相关法律知识。范大学
，

2 0 0 3 （
5
）

4 ．切实重视非法移民的管理工作［
3

］
梁其天 ． 我国 打志 非法移民 对策研究

［ Ｄ ］
． 广州 ： 华南理工 大

首先
，
将非法移民的治理成效列人政府绩效考核内 。 如 ： 在学

，

2 0 1 0 （
1 2

）

一级指标
“

Ｓ镇政府的职能
”

下设置二级指标
“

非法移民治理工 ［
4
］张泽平．处理非法移民问题的国际法依据 ［

Ｊ
］

．国 际问题研究 ，

2 0 0 8⑸

作
”

， 其下再分别设置若干三级指标 ， 如
“

年度移民率
”

、

“

人 口流［ 5
］
林胜 ．非法移民 ：

一个世界性的难题 ［Ｊ］
．人 口与经济 ，

2 0 0 2
（ 6 ）

： 9
－

1 3

出率
”

、

“

侨汇收入
”

、

“

破获重大偷 （私 ） 渡案件
”

等
。
并将

“

非法［
6
］黄润尨 ．中国的非法移民问题

［Ｊ］
， 人口与经济

，

2 0 0 1 ⑴

移民治理工作
”

列为考核重点
，
适当设置权重系数 。［

7
］
Ｔｏ ｍ ａ ｓＨ ａ ｍｍ ａ ｒ ：Ｅ ｕ ｒ ｏ ｐ ｅ ａ ｎ Ｉ ｍ ｍ ｉ ｇ ｒ ａ ｔ ｉ ｏ ｎＰ ｏ ｌ ｉ ｃ ｙ ：

其次 ， 构建非法移民治理的长效机制。 将非法移民治理作ＡＣ ｏｍ ｐ ａ ｒ ａ ｔ ｉ ｖｅＳ ｔ ｕ ｄ ｙ ， Ｐ ． 1 1 
．

Ｃ ａ ｍ ｂ ｒ ｉ ｄ ｇ ｅＵ ｎ ｉ ｖｅ ｒ ｓ ｉ ｔ ｙ

为当地
一

项长期坚持的工作 ， 即使领导班子有所变动 ，
也能保证Ｐ ｒｅ ｓ ｓ

，

1 9 8 5 ； Ｇ ｒ ｅａ ｔＢ ｒｏ ｃ ｈｍ ａ ｎ
，ｔｈｅＭｅ ｃ ｈａｎ ｉ ｓｍｏ ｆＣｏ ｎ ｔ ｒ ｏ

ｌ

．

管理人员完成任务 。 第
一

，
组建非法移民治理小组 ， 成立专家智Ｐ． 7

，

Ｂ ｅ ｒ
ｇ
Ｐ ｒｅｓ ｓ

，
1 9 9 0

囊团 、 边防与公安共管委员会、 居委会治非专项组 。 由以上三方 ［ 8 ］ Ｇ ｏ ｒｄ ｏ ｎＨ ．Ｈａ ｎ ｓｏ ｎ
，

＂

Ｉ

ｌ ｌ ｅ ｇ ａ ｌＭ ｉ ｇ ｒａ ｔ ｉｏ ｎｆ ｒｏｍＭ ｅｘ ｉ ｃｏ

的成员担任非法移民治理小组的组员 。 第二 ， 加强青少年教育管ｔｏ ｔｈｅＵｎ ｉ ｔｅ ｄＳ ｔａ ｔｅ ｓ
＂

Ｊ ｏｕ ｒ ｎ ａ ｌｏ ｆＥｃｏ ｎｏｍ ｉ ｃＬ ｉ ｔｅ ｒａ ｔｕ ｒｅ ，

理工作
，
严格把控在校生休 、 退学手续。 第三 ，

运用反非法移民Ｖｏ ｌ ． 4 4
，

Ｎｏ ． 4
（
Ｄｅｃｅｍｂｅ ｒ  2 0 0 6 ） ， ｐ

． 9 1 7

ｐ． 3 6


