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摘　要: 为了解决人口危机, 并且复兴哈萨克民族, 哈政府制定了外来移民政策, 重点吸引境外的哈萨克人。《人口

迁移法》是最主要和最基本的法律, 然而在实施移民政策的过程出现了一些诸如加入国籍难、就业难、语言障碍等

问题, 造成这些问题的主要原因是现行法律不健全、社会——经济政策不成熟、管理落后、官员腐败及忽视移民文

化。通过对其移民政策的分析指出, 要想进一步贯彻移民计划, 哈政府首先要发展本国经济, 其次要健全法律法规,

第三要与相关国家协商解决移民问题, 第四要重视移民社会文化的研究。
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　　哈萨克斯坦共和国已经走过了 13 年的主权独

立道路。在此期间, 哈国的政治、经济和社会生活发

生了根本的变化。伴随着社会——经济危机, 哈政府

还面临着一个最严峻、最迫切和最棘手的问题即人

口危机。由于苏联解体, 原来居住在哈国的斯拉夫人

和日耳曼人大量迁出, 1999 年的人口总数为

14 953 126 人, 比 1989 年减少了 1 246 028 人

(7% )。哈萨克斯坦人口下降的主要原因就是人口迁

移的负增长, 人口的自然增长完全被汹涌的移民浪

潮吞没了。对于领土辽阔 (272. 49 万平方公里)、人

口稀少 (每平方公里 5. 5 人) 的哈萨克斯坦来说, 人

口不足无疑是一个影响社会发展的重要因素。面对

严峻的人口形势, 哈国政府采取了对内鼓励生育、对

外吸引移民的双重措施。然而, 由于国内的人口形势

不容乐观, 引进外来人口尤其是境外哈萨克人今后

仍将是哈国人口政策的重要内容。本文重点讨论哈

国制定境外哈萨克移民政策的原因、政策的内容、政

策实施过程中存在的问题及形成的原因, 并对移民

政策进行简要的评述。

一、制定外来移民政策的原因

　　 (一)国内人口形势严峻

1. 迁出人口远远多于迁入人口

哈萨克斯坦独立后, 随着民主制和改革的推进,

政治因素对哈国人口发展和移民形势产生了极大影

响。国家领导人签署的国际协议、边境开放和自由出

入等政策都为相当一部分人迁回各自的“历史祖国”

创造了条件。哈萨克斯坦由此而引发了一场空前的

移民潮流。称其“空前”, 是因为在短短的几年间, 哈

国流失了数百万的人口。 1993- 2001 年, 共迁出

235. 9万人, 在迁出者中, 以迁往独联体国家为主 (占

70%～ 75% ) , 尤其是俄罗斯联邦 (占独联体国家的

90%～ 92% )。而在迁往距离较远国家的人中, 迁入

德国的占 98%。除此之外, 还有迁往以色列、美国、

加拿大等国的。从迁出地区看, 大部分是从库斯塔奈

州、卡拉干达州和巴甫洛达尔州迁出的。从迁出者的民

族属性来看, 哈萨克人占 38% , 东斯拉夫人占65. 5%

(其中: 俄罗斯人 55. 9% , 乌克兰人 81% , 白俄罗斯人

16% ) , 日耳曼人占 21. 3% , 突厥人占 33% (其中: 乌

兹别克人 2. 0% , 维吾尔人 0. 1% , 阿塞拜疆人 0. 3% ,

鞑靼人 2. 2% ) , 其他民族占 5. 9%。

在人口迁出的同时, 从乌兹别克斯坦、土库曼斯

坦、俄罗斯、吉尔吉斯斯坦、蒙古、中国、伊朗等哈萨

克人较多的国家还迁来许多哈萨克人。1993- 2001

年共迁入 50. 5 万人, 其中哈萨克人占 31% , 俄罗斯

人占 43. 7% , 乌克兰人占 6% , 白俄罗斯人占 1% ,

日耳曼人占3. 7% , 突厥人占 5. 4% (其中: 乌兹别克

人 1. 4% , 维吾尔人 0. 3% , 阿塞拜疆人 0. 8% , 鞑靼

人 2% ) , 其他民族占 10. 2%。虽然从 90 年代末起,

向境外的移民风潮日渐平息, 最近 2～ 3 年迁往境外

的形势趋于稳定, 移民的负增长逐渐降低。但是, 每

年的迁出人口仍然高于迁入人口 (见图 1)。2001 年

的迁出者 14. 36 万人, 而迁入者只有 4. 93 万人。[1 ]

2. 国内人口自然增长率不稳定, 且有下降趋势

对于哈萨克斯坦而言, 自然增长一直是人口增

加的主要来源。我们知道, 人口自然增长率的高低主

要取决于年出生率和死亡率之差。20 世纪 80 年代,

哈萨克斯坦的人口出生率不断增长。而独立后, 人口
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出生率却持续下降。1990 年出生 36. 3 万人, 而 1999

年只有 21. 2 万人。 1987 年出生率为 25. 7‰, 1995

年17. 5‰, 1996 年 16. 3‰, 1997 年 15. 2‰, 1998 年

14. 8‰, 1999 年 14. 2‰。20 世纪 90 年代上半期, 在

出生率下降的同时出现了死亡率上升的现象。1990

年哈萨克斯坦的死亡率为 7. 7‰, 而 1995 年却上升

为 10. 7‰, 随后的几年死亡率有所下降, 1996 年

10. 7‰, 1997 年 10. 4‰, 1998 年 10. 2‰, 1999 年

9. 8‰。即 1987 年的自然增长率为 18. 1‰, 1995 年

则为6. 8‰, 1996 年 5. 6‰, 1997 年 4. 8‰, 1999 年

为4. 4‰。[2 ]进入 21 世纪后, 哈国出生率提高, 并进

入一个生育高峰。2004 年夏初, 随着第 1 500 万个哈

萨克斯坦公民的出生, 哈国出现一种说法, 即 2015

年前哈国人口将达到 2 000 万, 2030 年将达到 2 500

万。但是近日联合国人口基金会发布另一种预测, 至

2050 年哈国人口只有 1 390 万。[3 ]

图 1　1993- 2001 年哈萨克斯坦迁出人口与迁入人口对比[1 ]

　　就各民族的出生率情况来说, 居住在哈萨克斯

坦的各民族的自然增长率差距很大。表 1 显示, 乌孜

别克人和哈萨克人的自然增长率高, 而俄罗斯人和

乌克兰人却是负增长, 即死亡率高于出生率。哈萨克

人 1989 年自然增长 16. 2 万人 (占全哈自然增长人

口的 63. 5% ) , 1991 年增长 15. 8 万人 (72. 4% ) ,

1993 年增长 14. 5 万人 (88. 2% ) , 1995 年增长 12. 2

万人 (88. 0% )。也就是说, 哈萨克斯坦的人口自然增

长主要取决于哈萨克人。乌孜别克人的增长率虽然

最高, 但由于其人口基数小 (只有 37 万人) , 对哈人

口增长的作用还不能与哈萨克人相比。

表 1　1996 年哈萨克斯坦各民族出生率、

死亡率和自然增长率 (‰) [4 ]

　　出生总系数　　死亡总系数　自然增长率

所有人口 15. 9 10. 4 5. 5

哈萨克人 20. 4 6. 9 13. 5

俄罗斯人 9. 4 14. 3 - 4. 9

乌克兰人 9. 4 18. 1 - 8. 6

乌孜别克人 28. 6 6. 6 22. 0

鞑靼人 10. 3 14. 2 - 3. 9

日耳曼人 17. 7 14. 7 3. 0

(二)哈萨克民族复兴思想

哈萨克斯坦是一个多民族国家, 在这块土地上

自古以来就生活着各种不同的民族。然而, 哈萨克斯

坦现代民族格局的形成却始于 19 世纪末。沙俄殖民

时期和苏联集权时期, 受各种主、客观因素的影响,

土著民族哈萨克人的人口比例从 1897 年的 81. 8%

降到了 1959 年的 30%。1916 年的哈萨克民族解放

起义、1918- 1920 年的国内战争、1929- 1932 年的

集体化和大饥荒, 以及沙俄和苏联时期有明确目的

的移民政策 (如: 将成千上万的东斯拉夫人迁入哈萨

克斯坦, 1937- 1938 年把库尔德人、朝鲜人, 1941 年

把伏尔加河的日耳曼人, 1944 年的将大量高加索和

克里木地区的民族强制迁移到哈萨克斯坦) 都严重

影响了哈萨克斯坦的人口数量和结构。至苏联解体

前的 1989 年也只占 39. 7% , 仅比俄罗斯人高出 1. 9

个百分点, 这也是自 1939 年以来第一次在人口数量

上超过了俄罗斯人。在哈萨克斯坦的历史上, 曾在

1897 年、1920 年、1923 年、1926 年、1937 年、1939

年、1959 年、1970 年、1979 年、1989 年、1999 年进行

过人口普查。透过一次次的人口普查资料, 哈萨克人

看到的是本民族的社会地位问题。随着哈萨克人受

教育水平的提高, 他们的民族自我意识不断增强, 提

高人口数量已成为民族复兴的重要因素。于是, 哈萨

克人与俄罗斯人在政治、人口、文化领域展开了一场

竞赛。从 20 世纪 60 年代起, 哈萨克人的数量逐渐增

加, 但人数仍然低于俄罗斯人。直至 1989 年, 哈萨克

人才以微弱优势占据全国人口数量的首位。1999 年

的人口统计数据表明, 哈萨克人已成为哈萨克斯坦
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人口的绝对多数 (见表 2)。哈萨克人在倍感人口胜

利带来的喜悦之时也清楚地认识到, 哈萨克人口比

例的大幅度提高不是人口绝对数量的激增, 而是俄

罗斯人等非哈萨克民族人数的迅速减少, 哈萨克人

作为哈萨克斯坦的主体民族, 其人口数量及比例还

需进一步提高。

表 2　1897- 1999 年哈萨克斯坦主要民族人口数量及比例

　　　年份　　　　　全国人口　
数量　　比例 　 　哈萨克人　

数量　　比例
　 俄罗斯人 　
数量　比例

　 乌克兰人 　
数量　　比例

　 日耳曼人 　
数量　　比例

　 其他民族 　
数量　　比例

1897 4147. 7 100 3392. 8 81. 8 454. 4 11　 79. 6 1. 9 2. 6 0. 1 218. 3 5. 2

1926 6198. 5 100 3627. 6 58. 5 1275. 1 20. 6 860. 2 13. 9 51. 1 0. 8 384. 5 6. 2

1937 5126. 7 100 2181. 5 42. 6 1917. 7 37. 4 549. 9 10. 7 80. 6 1. 6 397　 7. 7

1939 6093. 5 100 2313. 7 38. 0 2449. 1 40. 2 656. 7 10. 8 92. 4 1. 5 581. 6 9. 5

1959 9294. 7 100 2787. 3 30. 0 3972. 0 42. 7 761. 4 8. 2 658. 7 7. 1 1115. 3 12　

1970 13008. 7 100 4234. 2 32. 5 5521. 9 42. 4 933. 5 7. 2 858. 1 6. 6 1461　 11. 5

1979 14683. 3 100 5289. 3 36. 0 5991. 2 40. 8 898. 0 6. 1 900. 2 6. 1 1604. 6 11　

1989 16464. 5 100 6534. 6 39. 7 6227. 5 37. 8 896. 2 5. 4 957. 5 5. 8 1848. 7 11. 3

1999 14953. 1 100 7985. 0 53. 4 4479. 6 30. 0 547. 1 3. 7 353. 4 2. 4 1588　 10. 5

　　鼓励境外哈萨克人返回“历史祖国”是哈萨克人

民族复兴思想的另一种表现。哈萨克斯坦政府和一

些知名历史学家、人口学家都认为, 所有哈境外的哈

萨克人都是同胞, 哈萨克侨民是整个哈萨克民族的

一部分, 他们具有相同的历史和文化根源。[5 ]

1992 年 10 月召开的世界哈萨克人大会上的材

料就是针对哈萨克同胞最基本的文件。哈萨克斯坦

总统纳扎尔巴耶夫在会上发言, 并就独立国家对境

外同胞的态度提出几个主要原则。第一, 世界哈萨克

人大会的意义和目的, 是交流内心深处对流散在世

界各地哈萨克人未来的思考。这是独立主权国家对

境外同胞的态度。第二, 境外哈萨克人是统一的哈萨

克民族的一员。第三, 境外哈萨克人对待民族传统的

态度令人感动、令人称道。第四, 哈萨克斯坦作为一

个得到国际社会承认、奉行独立政策的文明国家, 正

在努力与同胞的居住国达成协议的基础上满足同胞

的各种需求。第五, 哈萨克斯坦将全面考虑境外同胞

的利益, 创造条件使每一个哈萨克人感受到自己是

本民族享有充分权利的代表。1992 年颁布的《移民

法》第一章就明确规定:“居住在国外的哈萨克人有

权自由返回历史祖国。”

据哈萨克斯坦移民与人口局资料, 全世界共有

1 300万哈萨克人, 遍布于 40 多个国家, 近 1ö3 的哈

萨克人由于各种原因生活在哈萨克斯坦境外, 其中

有近 200 万人准备移民到自己的“历史祖国”。哈萨

克人数量最多的国家是中国——1 258 500 人, 乌兹

别克斯坦 967 200 人, 俄罗斯 687 800 人, 土库曼斯

坦87 000人, 蒙古 83 000 人, 吉尔吉斯斯坦 42 600

人, 土耳其 20 000 人, 乌克兰 10 500 人, 塔吉克斯坦

10 000 人。[6 ]

提高哈萨克斯坦人口总数中哈萨克人比例, 遏

制因非哈萨克居民大量迁出导致全国人口大幅下降

的趋势, 比较有效的途径是直接把居住在国外的哈

萨克人请回来。所以, 哈政府确立的外来移民政策主

要是针对境外哈萨克人的, 同时也希望迁出哈萨克

斯坦的原哈国公民能返回。从哈萨克斯坦独立 10 余

年来的做法来看, 哈政府显然把动员和鼓励国外哈

萨克人回归作为复兴哈萨克民族的重要工作之一。

二、境外哈萨克人移民政策的制定

　　哈萨克斯坦获得独立和主权后, 哈政府正式颁

布了有关哈萨克人返回历史祖国的政策, 签发了一

系列关于移民的文件。《哈萨克斯坦国籍法》、《人口

迁移法》则从法律高度强化了这一政策, 并在以后的

几年对上述法律进行了多次修改和补充。这些政策

和文件的制定可以分为两个阶段:

(一) 第一阶段——制定必要的法律基础, 克服

主观和客观困难 (1997 年 12 月以前)

哈萨克斯坦独立初期, 有关人口迁移的法律几

乎是空白。涉及境外哈萨克人的一些刻不容缓的问

题, 只能暂时用总统命令和政府指令来调整和解决。

这些法律和法规主要有以下几个:

——1992 年 5 月 26 日由哈萨克斯坦共和国最

高苏维埃通过的第 1437 号《哈萨克斯坦移民法》

(《Закономиграции》) (从 1992 年 12 月 1 日起施

行) , 可以说是第一部有关移民的法律。它虽然具有

临时性质, 许多法律条文还不完善, 但在当时却起了

主导作用。

——1992 年 11 月 23 日发布的第 791 号《关于

境外哈萨克流亡人员居留哈萨克斯坦的社会——经

济保障的部长会议决议》, 该决议对移居哈萨克斯坦

各地区移民的经济、社会、精神生活的安置产生了实

质性的影响。

——1996 年 12 月 13 日发布的第 3308 号《关

于支持境外同胞的国家纲要总统令》。国家纲要包括

对一系列迫切的社会——经济、政治、文化——日常

生活问题的研究, 以及境外哈萨克人未来发展前景

等方面措施的确定。
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——1997 年 3 月 19 日发布的第 3419 号《关于

2000 年以前移民政策的基本方针的总统令》, 主要

解决哈萨克人移民历史祖国的问题和新民族环境下

的迁移问题。

尽管上述文件不完整, 还需要各方面的适应和

调整, 但按照这些文件解决了许多与移民生活相关

的刻不容缓的问题: 大部分人获得了住房和社会抚

恤金形式的物质帮助, 未成年人得到了居住地的免

费医疗和免费教育。由于缺乏成套的法律条文, 移民

过程中产生了许多消极因素。“无国籍人员”的身份

使外来移民丧失了参加私有化的机会。这种情况从

1992 年起进一步加剧。当时, 由于上述大部分命令、

决议和各种临时规定实际上都失去了法律效力, 许

多移民处于无法律保障的地位。

(二)第二阶段——颁布并实施《人口迁移法》

1997 年 12 月 13 日, 哈议会通过了解决移民问

题 的 专 门 法 规《人 口 迁 移 法》(《Омиграции

населения》)。与 1992 年的《移民法》相比,《人口迁移

法》向前迈进了一步, 得到了境外哈萨克人和哈社会

的广泛肯定和理解。该法律及其主要内容符合国际

移民法的基本要求, 规定了自愿或被迫移民的法律

地位, 明确了促进移民适应新的政治、社会、职业、语

言和文化环境的方法和途径。其中的第 29 条规定了

一系列给外来移民的优惠政策: 集中居住者可获得

一块土地, 修建私人住房可获得长期贷款, 提供经费

支持和特惠条件、免费教育和医疗帮助。与此同时,

外来移民在哈国境内可自由选择居住地和职业形

式, 也有权作为法人发生财产关系。第五章 (30～ 32

条)为迁出移民, 规定了移民的办理程序及拒绝迁出

哈萨克斯坦的依据。第六章涉及移民过程的管理, 明

确了受权机关制订国家移民政策和经费来源的地位

和法律依据。

然而, 由于哈国财政——经济困难、中央和地方

管理机关的违法行为、对法律的个别条款缺少政府

的补充规定和执法当局没有补充的实施措施, 甚至

出现了一些未预测到的困难, 有关移民法律的基本

规定的完成情况明显不足, 许多问题得不到解决或

无法解决。因此, 哈政府又分别在 2001 年 3 月 1 日、

2001 年 11 月 10 日、2001 年 12 月 24 日、2002 年 3

月 27 日对《人口迁移法》进行了大幅度的修订和补

充, 其中有 6 条被彻底删除。

移民配额计划 (квотаиммиграцииоралманов) 是

在《人口迁移法》的框架内对境外哈萨克人和境内无

国籍的哈萨克人制定的优先移民计划, 重点解决移

民的接待、安置问题, 并为那些无力迁移的人给予财

政支持。据哈媒体称, 从 2000 年起, 境外哈萨克人特

别是乌兹别克斯坦、俄罗斯、中国和土库曼斯坦的哈

萨克人的移民意向呈增长态势。2002 年 9 月 16 日,

哈总统纳扎尔巴耶夫下令 2002 年计划移民 2 655

户家庭, 2003 年为 5 000 户, 2004 年 1 万户。移民配

额数字具体到哈各州、市和各移民国家。如 2004 年

给各地区的分配计划如下: 阿斯塔纳 60 户、阿拉木

图 55 户、阿克莫林州 810 户、阿克纠宾州 660 户、阿

拉木图州 330 户、东哈萨克斯坦州 470 户、阿特劳州

380 户、扎布里州 600 户、西哈萨克斯坦州 700 户、

卡拉干达州 682 户、克孜勒奥尔达州 400 户、库斯塔

奈州 700 户、曼格斯套州 1 050 户、巴甫洛达尔州

750 户、北哈萨克斯坦州 750 户、南哈萨克斯坦州 1

258 户。从迁移国家来看, 伊朗 40 户、巴基斯坦 20

户、阿富汗 50 户、中国 666 户、蒙古 620 户、土耳其

50 户、俄罗斯 1 445 户、乌兹别克斯坦 6 216 户、土

库曼斯坦 781 户、吉尔吉斯斯坦 78 户、其它独联体

国家 34 户。[7 ]政府将为每个移民在银行立户头, 给

每个人划拨住房补助 91 900 坚戈和一次性现金补

助: 户主 13 785 坚戈 (约合 100 美元) , 其他家庭成

员每人 9 190 坚戈, 还有一些交通和海关补助。

但是, 从实际情况来看, 移民计划并没有如期、

如数地实现。按规定, 所有计划内移民都将得到住

房, 然而, 2003 年国家财政划拨的住房建设款只解

决了 60% 的移民住房问题。

三、移民政策实施过程中存在的

问题及其形成原因

　　根据哈国学者的调查、哈国主要媒体如《哈萨克

斯坦真理报》、《全景报》、《商队报》等俄、哈语报纸

1998- 1999 年的新闻报道, 以及对移民代表的访

问, 外来哈萨克移民在迁移过程中存在的最大问题

是[8 ]:

(一)国籍问题

在《哈萨克斯坦共和国国籍法》的第三章和《人

口迁移法》的第二十七章都讲到“大力协助哈萨克移

民加入哈萨克斯坦国籍”。在《人口迁移法》的第 16

条中还规定,“确定自愿或被迫返迁者、迁居者、回国

侨民和难民的地位, 并给每个人签发地位证明”。然

而, 自愿或被迫返迁者的地位并没有得到确认, 身份

证明也未得到签发。由于缺乏应有的法律保障, 一些

规定只停留在法律层面上, 2000 年以前迁入哈国的

外来移民, 只有 9%～ 10% 获准了哈国国籍。[9 ]由于

没有国籍, 移民面临许多切身问题:

1. 无选举权。无国籍移民无选举和被选举入地

方自治国家机关的权力, 也无参加共和国全民公决

的权力 (《哈萨克斯坦宪法》第 33 条第 2 款规定) , 比

如, 从蒙古国迁来的 6 万哈萨克人中的成年人已有

10 年未参加哈萨克斯坦大选。

2. 无权在国家机关和地方自治机关工作。根据

《哈萨克斯坦宪法》第 33 条第 4 款和《国家机关职务

29 　　　　　　　　　　　　　新疆大学学报 (哲学·人文社会科学版)　　　　　　　　　　　　　2005 年
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法》, 目前没有一个移民在国家机关工作, 也没有一

个移民被选举进国家机关和地方自治机关。

3. 无财产权。无国籍的移民不能成为土地和其

它财产法律关系的主体, 他们的子女没有国籍, 也不

能在国外读书。

2002 年 5 月 17 日, 哈政府颁布《哈萨克斯坦国

籍法修改和补充法案》。该法案简化了加入国籍手

续, 无需脱离他国国籍就可获得哈萨克斯坦国籍。根

据这一规定, 至 2003 年 1 月 1 日, 有 155 009 人得

到了哈国国籍。[10 ]

(二)公开失业和隐形失业问题

《人口迁移法》第 4 条明确写到:“(政府)将为他

们 (外来哈萨克人)在就业、技术提高、新职业开发等

方面提供帮助, 如果失业, 可到劳动事务所登记, 并

可按政府规定领取失业救济金。”然而事实并非如

此, 这一法律要素还未成为现实。按照哈萨克斯坦政

府规定, 外国公民无权在劳动事务所登记。大多数移

民实际上失去了宪法所规定的“每个人享有劳动自

由和自由选择劳动类型和职业的权利”(《哈萨克斯

坦宪法》第 24 条第 1 款)。1994 年迁居哈国的蒙古

国 前 副 总 理 扎 尔 登 汗 · 吉 纳 亚 特 (Зардыхан

Кинаятулы) 认为, 蒙古移民的最大问题是失业。从

中国移民来的杜肯·玛西穆汗认为, 从中国迁来的

人有 1 000 人, 只有 1% 有工作, 其余人虽然受过高

等教育, 但不得不做生意。

造成移民失业率高的原因, 如果不考虑哈国的

经济状况, 那么, 首先就与国籍有关。正如上文所述,

没有国籍就不能进入国家机关工作。没有国籍者一

般被视为外国人, 而外国人是无权在劳动事务所登

记的。第二个原因是语言有障碍。从非独联体国家

移民来的哈萨克人普遍存在语言障碍问题。哈国独

立初期, 几乎所有的国家机关文件都要求用俄语填

写。由于不懂俄语, 移民无法正确表达自己的意愿,

同时也使地方政府对移民的劳动潜力产生了错误

评价。

毫无疑问, 哈政府迫切希望从境外移民 (以哈萨

克人为主) , 但是, 由于种种主观意识和客观存在的

原因, 造成了许多始料不及的问题。我们认为, 造成

这些问题的原因有几下几个方面:

1. 现行法律不完整和相互矛盾

在确立赴哈移民法律地位、公民权利和处理国

籍、居住形式时机械死板、手续繁杂 (据移民和人口

协会统计, 至 2000 年初仅有 859 人获得国籍)。需要

指出的是, 哈萨克斯坦的移民法在很大程度上不符

合国际法规范和标准; 涉及移民过程的《人口迁移

法》与其它的法律规范不配套。在 1998 年 4 月 15 日

通过的对《哈萨克斯坦国籍法》的修正和补充条例的

第 5 条中从法律上规定了这一权利, 它规定:“外国

自然人和法人以及无国籍人均享有与哈萨克斯坦公

民和法人相同的权利和履行法律规定的义务。”然

而, 这种特殊的地位在哈国的法律中并没有体现。由

于大部分移民没有国籍, 他们不能成为国家为他们

提供的住房的所有者, 他们不能享受《人口迁移法》

第 29 条中的优惠条件。《人口迁移法》第 29 条为移

民制定了 14 项其它法律没有的优惠条件。如: 根据

1995 年 12 月 22 日哈总统通过并具有法律效力的 1

号令 15 条, 无哈国籍的移民不能成为土地法律关系

的主体。不久前媒体上公布的新法案再次重申了这

一条规定。

2. 社会——经济政策不成熟

因为国家财力有限, 给移民许诺的经济资助不

能按时足额发放。2002 年移民限额为 2 655 户家庭,

2003 年为 5 000 户家庭, 按照移民法, 所有配额计划

内移民都能得到住房, 然而, 政府拨付的财政经费只

能安置 60% 的移民。由于经费不足, 2 000 多个移民

配额只迁来了 1 700 户家庭。2004 年需要经费 90 亿

坚戈, 但预算只有一半 (47. 13 亿)。另外, 由于不重

视民法, 大多数移民不能加入国籍, 从而导致无权参

加私有化、没有住房; 区域经济危机是高失业率的原

因; 不能贷款也是由于没有国籍。

3. 忽视影响外来移民过程的社会文化因素

哈政府在吸引外来移民时首先忽视了语言问

题。从非独联体国家 (主要是中国、伊朗、阿富汗)迁

来的移民不懂俄语, 使他们失去了对哈萨克斯坦国

家和社会全面认识的手段; 移民对哈萨克斯坦的哈

萨克书面语和哈语中大量的俄语借词感到难以适

从, 这是因为目前世界上的哈萨克语有三种文字书

写方式, 哈萨克斯坦的哈萨克人用基里尔字母, 中国

的哈萨克人用阿拉伯组合字, 而土耳其哈萨克人用

拉丁字母; 其次忽视了对移民心理适应和同一民族

不同文化背景的问题。哈境内外的哈萨克人虽然同

属一个大的民族, 具有共同的心理认同, 但由于长期

居住在不同的国家, 除语言之外, 他们的文化和生活

方式也存在一定的差异。如外来哈萨克人更多地保

留了原来的文化、习俗和传统, 他们对当地某些哈萨

克人不履行宗教义务、不懂本民族语言等心存芥蒂。

与此同时, 当地哈萨克人轻视移民, 他们对移民的体

质特征、受教育水平, 甚至穿着打扮等也颇有微词。

这种群体间的社会差别是影响哈萨克族群认同的关

键因素。

4. 管理体制不健全、官员腐败

政府相关部门在解决移民问题时做法专横, 官

方权力代表与非官方组织缺少建设性对话, 所以, 有

关移民的基本管理原则和方法都是按行政- 指挥体

制的思想制定的。此外, 国家管理体制中的干部任用

政策不完善; 部分官员侵占资金使政策失去了连贯
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性和有效性。

5. 哈萨克斯坦与相关国家政府未就劳务移民和

移居哈萨克斯坦达成协议

根据 1994 年 12 月 2 日哈萨克斯坦与蒙古国签

署的《关于协调自愿移居和按照劳务合同来哈人员

的国籍问题的协议》(哈方 1995 年 4 月 21 日批准)。

当时, 该协议的第 4 条规定, 自哈方主管部门收到蒙

方有关按照劳务合同前来哈国者书面表示脱离蒙古

国籍的证明之日起, 就可使其加入哈国国籍。但是,

他们在蒙古的国籍问题却成为他们加入哈国国籍的

重要障碍。由于蒙古国的法律对脱离国籍预先规定

了复杂而漫长的手续, 加之办理加入哈国籍手续的

时间也很漫长, 要解决这个问题还需要几十年的

时间。

四、对移民政策的评价

　　人口自然增长不足、人口迁出和迁入使独立后

的哈萨克斯坦经受了严峻的经济、社会和人口等方

面的考验。从近年来哈萨克斯坦的人口形势看, ①哈

政府施行的对内鼓励生育、对外吸引移民的政策, 确

实对抑制国内人口下降起了经济作用。

为了进一步推动移民计划的实施, 2000 年 2 月

哈政府组建了“移民政策制定和实施部门协调工作

小组”, 并确定了与国际移民组织的优先合作范围,

其范围包括统计境内移民和向境外移民的数量、登

记外国公民、使哈萨克人一体化、边境检查, 警告非

法移民、违法入境及其经营者。此外, 还制订了 2001

- 2010 年政府行为计划, 其中包括优先解决哪些人

口和移民问题, 以及中期计划 (2001- 2005 年) 和长

期 (2005- 2010 年)计划的实施细则。2004 年 6 月 7

日, 哈萨克斯坦移民与人口协会主席阿尔腾沙什·

扎卡诺娃 (АлтыншашДжаганова)在阿斯塔纳记者招

待会上说, 从 1991 年至 2004 年 4 月, 哈国共迁来

83 936户或 322 432 名哈萨克人。大部分移民来自

蒙古、土耳其、中国、俄罗斯、乌兹别克斯坦、塔吉克

斯坦和土库曼斯坦。截止 4 月 1 日, 已有 235 325 人

获得国籍。她还说, 2005 年的移民配额为 15 000 个

家庭, 同时配额外移民的数量也将加大。

随着哈萨克斯坦社会的转型以及受全球人口流

动大趋势的影响, 外来移民活动已成为哈萨克斯坦

社会中一个不可忽视的现实问题。当代国际人口迁

移是一个影响社会发展各个层面的复杂现象, 对人

口迁移过程的调整是一个国家社会政策的特殊领

域, 政策的制定要依靠行政法规、有组织的经济活动

和快捷的信息等手段。经过十余年的发展, 哈萨克斯

坦的外来移民政策框架已初步建立, 但还存在许多

诸如法制不健全、政策不符合现实条件、官员腐败、

管理落后等问题。我们可以把这些问题分为两类, 一

类是内部问题, 即哈萨克斯坦政府能够解决的问题;

另一类是外部问题, 即不在哈萨克斯坦管辖范围的

问题。申办哈萨克斯坦国籍难的问题是最主要的内

部问题, 由于没有国籍, 移民就不可能有财产权, 在

哈生活就无前景可言。内部问题还包括贫困、高失业

率、移民局的低效工作、甚至不顾气候条件和职业特

点而盲目安置居住地等。外部问题包括两个方面, 一

是相关国家的移民政策不能满足哈的要求; 二是境

外哈萨克人移民的社会——人口和职业、文化特点

等。这些问题严重影响了外来人口政策的实施。

移民的失业问题、安置问题、补助金发放问题及

回迁问题等等实质上反映了哈萨克斯坦的经济发展

水平。近年来迁入哈萨克斯坦的哈萨克人数减少的

原因主要就是经济上的问题, 政府拿不出更多的资

金来安置更多的移民。而已经移居哈萨克斯坦的哈

萨克人的生活状况也使不少国外计划移民的哈萨克

人改变了打算, 甚至还有一些已经迁移来的哈萨克

人又返回了原居住地。在这方面比较典型的例子是

来自蒙古国的哈萨克移民。

蒙古国的哈萨克人主要居住在巴彦乌勒盖省、

科布多省、巴嘎诺尔等地。其中巴彦乌勒盖省现有人

口 9. 41 万, 哈萨克族占 90% 以上。该省 1990 年有

9. 92万人, 因大量哈萨克族居民迁居哈萨克斯坦, 到

1992 年时人口降到 9. 3 万, 1993 年更下降到 7. 5

万。在 1990 年 9 月至 1992 年 8 月间, 全蒙共有 4. 1

万人迁移到哈萨克斯坦。1994 年和 1995 年没有出

现大的迁移活动。1996 年有 48 户人迁出, 1997 年有

68 户迁出。[11 ]已经迁移到哈萨克斯坦的移民中有相

当一部分人长时间没有找到合适的工作, 生活无着

落, 又受到当地居民的歧视和排挤。在这种情况下,

不少人又陆续返回了蒙古。他们的返回使很多原来

想移民哈萨克斯坦的人放弃了移民计划, 于是在以

后几年中从蒙古国迁往哈萨克斯坦的哈萨克人有了

明显下降。到 1997 年, 巴彦乌勒盖省的人口已经恢

复到9. 41万人。

我们认为, 对移民文化的研究往往是移民国家

最容易忽视的问题, 但它却是影响移民是否长期移

居的重要因素。当移民得到移民的首要预期收益

——经济利益之后, 肯定会追求精神——文化享受。

一个国家制定移民政策的目的是调整移民的社会关

系、建立移民过程的法律、经济和社会基础, 以及为

移民提供必要的生活条件。但是, 在制定政策的同时
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① 2002 年 11 月哈萨克斯坦人口总数为 1482570 人, 2002 年 1 月至 11 月共增加 4800 人, 这是从 1992 年以来第一次出现的人口正增长。

参见: СуворовА. ПолитикавозвращенияиинтеграциизарубежныхсоотечественниковвКазахстане, Саясат, 2003, №11, C. 59。
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还应该重视一个问题, 即移民文化问题。移民是社会

群体的成员, 是复杂社会结构中的行动者, 其迁移活

动可能会引起各种冲突和融合。人口迁移引发的冲

突主要源于资源的有限性。当移民迁入威胁到当地

人 (即便是同一民族)的利益时, 由经济冲突、文化冲

突为形式的各种冲突将在所难免。一个国家或地区

失业率上升时, 人们自觉或不自觉地会把焦点集中

于移民或流动人口上。近几年哈萨克斯坦的经济恢

复速度较快, 经济潜力巨大, 但不可否认的是, 哈国

内的失业人口并未减少。据哈官方统计, 1995 年的

失业人数为 80. 8 万, 1996 年为 97 万, 1997 年为

96. 8 万, 1998 年为 92. 5 万, 1999 年为 95 万。在这

些失业者中, 接近退休年龄和退休者仅占 1.

45%。[12 ]难怪在阿拉木图街头经常可见到成群无所

事事的外来移民。而这些外来移民不论是就业还是

失业都会成为社会冲突的潜在因素。尽管哈政府现

在已经有一些限制移民的措施, 但从这几年制定的

移民配额计划看, 显然还带有盲目性和主观性, 对愿

意移民的境外哈萨克人的数量估计也过于乐观和不

切实际, 对移民文化还未给予应有的重视。

因此, 要想吸引更多的境外哈萨克人移居哈萨

克斯坦, 哈政府的当务之急是发展本国经济, 调整产

业结构, 尽快地完成向市场经济的转型, 为包括移民

在内的人提供更多的就业机会。其次要健全法律法

规, 依法办事, 杜绝官员腐败, 全额发放移民补助金。

第三要加大与相关国家就移民问题的谈判与合作力

度。第四要认真研究移民的社会——人口与职业背

景和特点, 并在调查和研究哈国实际需求移民数量

和政府能够为移民提供的就业岗位、居住条件、移民

子女的成长和受教育条件等基础上, 实事求是地计

算出国家的承载力。第五要研究移民的文化特点, 寻

找消除语言障碍和移民与当地人心理沟通的最佳途

径, 以便缩短移民的调适过程, 并减少移民可能引起

的文化冲突。
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The Kazak Imm igra tion Pol icy of Kazakhstan

ZHAN G Hong2li, D u Cu i2qin
(Center of N orthw estern N ationa lity S tud ies, L anz hou U niversity , Gansu , L anz hou , 730000)

Abstract: Since its independence, Kazakh stan has been confron ted w ith social, econom ic and popu lat ion crises. To overcom e

popu lat ion crisis and revive its nat ion, the Kazakh stan Governm en t w o rked ou t its imm igrat ion po licy, aim ing to at tract

Kazak s ab road. “T he L aw of Imm igrat ion”is the p rim ary and fundam en tal one. In imp lem en ting the L aw , how ever,

p rob lem s aro se such as the difficu lty in natu ralizat ion, emp loym en t and language obstacles, w h ich resu lted ch iefly from the

cu rren t imperfect law s, imm atu re po licies fo r society and econom y, backw ard m anagem en t, officia l co rrup tion, and neglect of

imm igran t cu ltu re. T h is paper po in ts ou t that the Kazak Governm en t, to fu rther enfo rce its imm igrat ion po licy, has to

develop its econom y, perfect its law s, nego tia te w ith coun tries concerned abou t imm igrat ion issues, and pay special a t ten t ion

to the socio- cu ltu ral research in imm igrat ion.

Key W ords: Kazakh stan; Kazak s; imm igrat ion; po licy
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