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论民国东北地方政府实行“移民实边”战略的措施
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（辽宁大学出版社，辽宁沈阳 110036）

[摘 要]民国时期，东北地方政府为了巩固国防，开发边疆，调整人口布局，安置灾民，实施了有针对性、有计划的
“移民实边”战略。这一战略的施行，在一定程度上遏止了列强尤其是日本、沙俄对东北地区的侵略步伐，增加了官府
的收入，促进了民族的融合。
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民国时期，东北地方政府实行的“移民实边”虽沿
袭自清代，但国际背景、国内形势及地方政府和中央政
府的关系已经发生了变化：一是列强争夺东北尤其是

日俄之间的争斗日趋激烈，边疆危机更趋复杂化；二是

大量难民涌入东北，其规模超过了清代；三是北洋时

期，中央政权频繁更迭，对地方的控制力减弱，国家在

财力上也不能给地方以更大的支持，对外更是软弱无

能，东北地方政府面对的压力超过以往；四是 1922年
东北宣布自治，地方政府制定政策的独立性明显增强。
因此，东北地方政府“移民实边”的目的也更具有独立
性和针对性。
为了鼓励关内人民移居东北，实边固防，开发边

塞，东北地方政府先后颁布了一系列条例、章程。这些
政策、措施为移民大批进入东北提供了便利，减轻了移
民的负担，保证了移民的安全，从而促进了移民事业的

顺利开展和东北边疆的开发。
第一，清丈土地，扩大垦荒范围。在东北三省，皇族

私产和清政府公产犬牙交错，无明确界分，清丈工作较

为复杂。为此，从 1914年起东北三省当局就在清丈上
下功夫，尽可能地把旗地、官荒、蒙地混为一谈，列为放
荒地段。而清室的官庄，除内务府官庄视同私产处理
外，其余的一概视为公产，颁布招垦章程，号召内地人

民前往垦殖。同时，东北地方政府对于王公贵族将土地
擅自或售与外人或占地不垦的行为采取了严厉措施，

并制定了比较严密的清丈办法，如各地的勘丈范围、勘
丈程序、勘丈土地的计算标准等。
第二，规划移民区域，合理调整移民布局。东北边
疆是典型的移民区域，自清代开禁以来，整个移民过程

经历了一个由无序到有序、由民间自发到政府干预、由
宏观干预到微观调控等几个阶段。清末民初，基本是无
序、自发或宏观干预阶段。至 20世纪 20年代，东北地
方政府加大了对移民活动的干预力度，其重要标志就

是对于移民区域的明确。政府引导、干预移民的去处，
主要是受“移民实边”战略意图的制约。东北地方政府
“移民实边”的战略意图比较明确：一是经济开发；一
是军事固防。经济开发是明的，军事固防是暗含的。这
两项宗旨都体现在对移民区域的确定上。
东北地方政府确定北满东部地区为重点移民区

域。除确定整个东北地区的移民重点区域之外，各省也
有自己的移民重点。此后，东北地方政府即按所划定的
区域分配移民数量。当时，东北地方政府对于移民分配
的比例基本上是按照“北多南少”、“东多西少”的原
则，从而避免了移民迁入的盲目性和移民分布不均的

弊端。
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第三，调整客运价格，减轻移民负担，控制移民流

向。移民事业，在交通上的困难异常重大。当时，关内
灾民贫困已极，很难负担路费。一般情况下，从山东中
部到东北辽宁一带，约需大洋 14.10元，这相当于一个
长工半年的收入。为减轻移民负担，1925年，东北边防
屯垦督办张作霖倡议并实行国有铁路减免关内移民

的票价政策，只收三等客票的 50%~60%，以优待贫困
移民。从此，东北国有铁路局减免移民客票价格成为
惯例，发展为东北当局吸引关内移民的一项政策。1925
年至 1931年，由于国有铁路实行减价运送关内移民政
策的施行，使自清末以来的“闯关东”难民乘车难的问
题在一定程度上得到了缓解。
第四，安置难民政策。民国移民多为难民，安置难

民即为安置移民。东北地方政府为安置难民而经常与
关内灾区联系，了解难民数量，再与东北各接收省县

沟通，督其在难民来东北前即做好接待准备。安置难
民，各省、县政府均由主要官员亲自过问，亲自布置。
由于东北地方政府的重视，政策得力，安排稳妥，使大

量灾民得以顺利到达移居地，并得到稳妥安置。
第五，一般垦殖政策。在东北地方政府“移民实

边”战略措施中，最具有实际意义的当属东北地方政
府鼓励移民垦殖的政策。纵观民国以来东北地方政府
的垦殖政策，其最大特点是始终体现着政府鼓励开垦

和吸引垦户的指导思想，并在措施上逐渐走向完善和

具体。移民到达移居地之后，住房、粮食、水井是移民的
第一需要，继之还需要种子、农具、牲畜等生产资料。为
此，在房屋、水井、种子、家具、牲畜、移民资格、领荒标
准、领荒程序、土地价格等方面，政府都有明文规定。
第六，奖勤罚怠措施。从各地制定的垦殖政策看，

均有巩固垦殖成绩、鼓励开垦新荒的奖勤罚怠的措
施。奉天省对于新垦之地一律免租 3年；吉林省开放官
荒 4万垧给移民开垦；黑龙江省支出百万巨资做为移
民开发水田的奖励费；热河省则出台了惩罚“只放不
垦”的政策。从各处出台的政策和措施看，尽管由于时
间有先后、地域各异，各地的政策不完全相同，但无论
细节规定上有何差别，都有奖勤罚怠的内容。
第七，抢垦措施。民国初年，黑龙江开始放荒。放
荒之初，由于各地偏重于对移民的招徕，不重视实际

开垦。对于领户以多领为善，也没有限制领户的开垦
期限，更没有制定有不开垦或欠租撤佃的办法，以致

造成荒地出放多年，实际到段开垦者为数无几。这样
既有碍地方发展，又违东北地方政府所定“移民实
边”之策。因此，黑龙江省民政厅于 1930年春特推出
《沿边荒地抢垦章程》。此章程颁布以后，政府援用其
中所定条款着手举行清丈。同时，对于未垦荒地各户

提出警告。
综上可以看出，东北地方政府实施的“移民实

边”战略目的明确，措施比较全面系统而且具体可行，
管理方式突出了官方与民间两种力量合一模式。这种
以官方管理为主导、民间积极参与配合的亦官亦民的
管理模式，充分体现和适应了民国时期东北移民流动

管理的客观需要。不仅保证了对移民的安置，也突出
了政府“移民实边”的战略意图；不仅符合全国大局
的人口调剂政策，也适应了东北区域内人口梯度流动

的客观规律；不仅在人口分布上通过安置移民使东北

人口疏密不均的客观现实得到了调整，也在一定程度

上缓解了国防空虚带来的压力；不仅满足了难民获得

土地的愿望，也保证了闲置土地的开发。正是由于这
种全方位、完善而有效的综合措施的不断出台，将移
民潮对东北边疆的负面影响降低到了最低程度，不仅

没有使关内因为移民潮的产生而带来的社会动荡随

着移民潮的汹涌而至导致东北社会的动荡，正好相

反，通过政策的调节使无序的移民纳入到了政府管理

的轨道，使移民就食谋生的目的和东北地方政府“移
民实边”的战略意图较好地结合为一，使个体移民获
得小块土地以养家糊口的分散劳动和政府寻找劳动

力以大规模集体开发边疆的宏大规划相契合。
东北地方政府实施的“移民实边”战略及围绕这

一战略而采取的一系列措施，不仅在民国以来东北地

方政府移民管理发展史上具有至关重要的地位，而且

在中国移民管理史上也具有独特之处，标志着东北地

方政府的治边政策水平、行政管理能力等均已上升到
了高于以往的程度。
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