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序 言　

序　　言

一、选题意义

鉴于民国成立前后华侨对祖国的重大贡献，以及孙中山在民国
初年定下的重侨基调，南京国民政府一直比较重视侨务工作，在全面
抗战时期当华侨成为重要的爱国救国力量之一时更是如此。由此，

在制度上，南京国民政府在以往政府相应设置的基础上进一步完善
了各项侨务政策，在实践中也做了不少的努力，并取得了一定的成
效。这些成效最突出地体现在：进一步激发了广大侨民的爱国主义
精神，为抗日战争提供了政治、经济、军事等方面的支援，尤其是经济
上的援助，更是为抗战的胜利奠定了重要的物质基础；争取了部分侨
民的支持，赢得了部分侨心，为之后台湾当局侨务工作的开展打下了
基础。不仅如此，政策和制度还有其延续性，南京国民政府的侨务政
策是在晚清侨务政策及民国初年侨务政策的基础上产生和发展起来

的，并为新中国成立以后的侨务政策所借鉴，也给台湾方面的侨务政
策奠定了基础，积累了经验。因此，选择南京国民政府侨务政策作为
考察对象，不仅能够进一步理顺中国侨务政策发展的历史沿革，更好
地解读抗战时期华侨巨大支持的缘由，对我们今天了解台湾当局的
侨务政策，以及更好地推进我们的侨务工作也具有积极的参考价值。
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二、研究状况

对南京国民政府侨务政策进行研究是一个传统的课题。事实
上，早在南京国民政府侨务政策实施之时，时人就开始关注并着手研
究这些政策。尤其是当时南京国民政府侨务委员会和国民党海外部
还出版了不少专门的侨务或涉侨刊物，如《中央侨务月刊》、《华侨周
报》、《侨务月报》、《侨务周刊》、《侨务季刊》、《海外月刊》、《华侨半月
刊》等，这些刊物刊登了不少介绍南京国民政府侨务政策及侨务工作
的资料及研究性文章。在《华侨战士》、《华侨先锋》等官方或半官方
杂志也不时刊登一些相关论文或综述性文章。其中，综合性的侨务
研究文章，如《侨务管理处三周年工作报告》（《侨务月报》第２卷第５
期），周演明《侨务管理处四周年工作报告》（《侨务月报》侨务委员会
四周年纪念专号），陈树人《抗战期中的侨务工作》（《现代华侨》第２
卷第５期）等等；专门针对某一领域的，如王辟尘《救侨与保侨》（《华
侨先锋》第６卷第３期），陈立夫《一年来侨生之救济》（《华侨先锋》第

５卷第３期），周尚《最近侨务委员会对于侨民教育之设施》（《南洋研
究》第１１卷第３期），何汝津《华侨投资问题总检讨》（《现代华侨》第

１卷第１期）；专门针对某一区域的，如李朴生《广东的侨务问题》
（《华侨评论》１９４６年第６期），等等。这些均是很有价值的成果。

此外，这一时期也有专门的侨务著作出版，如侨务委员会秘书处
文书科１９４０年编印的《侨务法规汇编》。又如教育部教育年鉴编纂
委员会编订的《第二次中国教育年鉴》（上海商务印书馆，１９４８），这中
间对华侨教育也有专门的章节介绍。

总的来看，民国时期时人的研究成果较为丰富，并主要集中在两
个方面：一是对侨务政策、侨务法规及相关侨务工作进行介绍；二是
对某一特定的侨务政策或侨务工作进行分析。这些研究成果有重要
的史料价值和学术价值，有的至今还领先于学术前沿。无疑，这些为
进一步深入研究南京国民政府的侨务政策奠定了很好的基础。
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之后，大陆学术界和台湾学术界均对南京国民政府的侨务政策
进行了一些研究，成果主要体现在：

（一）著作方面。首先，不少学者在考察侨务工作或侨务政策的
发展史时，将国民政府的侨务政策作为一个时段进行评析。如台湾
方面，高信《中华民国之华侨与侨务》（正中书局，１９８９）对南京国民政
府侨务机构的设置及侨务政策的实施有专门的评述；彭盛龙编著的
《侨务行政理论实务》（考用出版社，１９９６）也对南京国民政府侨务政
策的形成与发展进行了介绍。大陆方面，毛起雄、林晓东编著的《中
国侨务法律法规概述》（中国华侨出版社，１９９４），该书有一节专门介
绍南京国民政府时期的侨务立法情况。

其次，在华侨史及南京国民政府史的相关研究当中，部分学者提
及到南京国民政府的侨务政策。如周南京主编的《华侨华人百科全
书·法律条例政策卷》（中国华侨出版社，２０００）中就可以搜索到许多
南京国民政府时期的侨务法律、条例或政策；中国第二历史档案馆编
写的《中华民国档案资料汇编》第五辑第二编“政治”（四）（江苏古籍
出版社，１９９８）以及第三编“政治”（五）（江苏古籍出版社，１９９９）中均
有专门的“侨务”篇章。两者均有重大的史料价值。又如台湾方面丘
正欧所著《华侨问题研究》（国防研究院，１９６５）对这一时期的侨务政
策和侨务工作也有一些分析。

（二）论文方面。这方面的研究成果颇多。尤其值得一提的是

１９９４年台北国立政治大学李盈慧博士的毕业论文《现代中国的华侨
政策》（１９１２－１９４９），该文是分专题进行研究的，涉及到１９１２－１９４９
年间的侨务机构沿革、华侨参政权、保护华侨措施、华侨投资垦殖、华
侨汇款和捐款、华侨教育等方面。遗憾的是，笔者未能找到原文。目
前笔者所能搜集到的主要限于大陆范围的有关成果。如武菁的《抗
战时期的侨务政策与华侨的历史作用》（《安徽大学学报》２００６年第１
期），韩世嘉的《抗战时期国民政府侨务委员会》（《武汉文史资料》

２００１年第４期），包爱芹的《１９２５－１９４５年国民政府侨务政策及工作
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述论》（《华侨华人历史研究》２０００年第２期），窦文金的《南京国民政
府侨务工作剖析》（《八桂侨刊》１９９６年第４期），杨世红的《国民党政
府１９４５－１９４９年侨务工作述评》（《民国档案》２０００年第４期），任贵
祥的《抗日战争时期国共两党侨务政策比较研究》（《开放时代》１９９５
年第４期），曾瑞炎的《抗战时期国民政府的侨务工作》（《抗日战争研
究》１９９４年第１期），林真的《抗战时期福建侨务工作及其特点》（《历
史档案》１９９６年第１期），等等。这些文章或对南京国民政府的整个
侨务工作，或对其某一时期的侨务工作，或者选择一个区域的侨务工
作，或者选择某一特定的侨务机构展开考察。

相对于民国时期的研究，建国之后的研究成果中，专门的资料收
集工作大大增强，整体性的研究成果也大量出现，但后者主要限于论
文研究，研究的广度和深度难免受到影响。将１９２７－１９４９年南京国
民政府的侨务政策作为一个专题来进行综合研究，则至今仍无。

三、研究范围与相关词义界定

本书所言之“南京国民政府”，专指１９２７年定都南京之后至

１９４９年逃往台湾之前的蒋介石国民政府，不包括大革命时期的广州
国民政府和武汉革命政府，也不包括抗战时期的汪伪国民政府。当
然，由于政策的延续性，在论及南京国民政府侨务政策之前，仍有必
要对１９２７年之前南北政府的侨务政策进行介绍。此外，在没有特别
指出之时，“国民政府”指的即是“南京国民政府”。

为了不产生歧义，在正式考察南京国民政府侨务政策之前，有必
要对一些相关概念的含义进行界定。如华侨是指定居在国外的中国
公民，华人是指取得居住国国籍的具有中国血统的外国公民，归侨是
指回国定居的华侨，侨眷则是指华侨、归侨在国内的眷属。由于在新
中国成立以前，取得居住国国籍的华人并不太多，华侨占有绝对多
数，况且在整个民国时期，对于华侨华人既无准确的统计，也无严格
的区分，南京国民政府事实上是承认双重国籍的。因此本书所言之
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序 言　

“华侨”也将华人包括在内。而侨务指的则是有关华侨、华人的事务，

又由于在国民政府统治时期，尤其是自全面抗战发生之后，归侨骤然
增多，侨眷问题也比较突出，因此这里的“侨务”又包括了处理归侨、

侨眷的事务。当然，侨务的具体内容是多方面的，包括政治、经济、教
育、文化等各个方面，诸如华侨的保护、华侨社团的发展、华侨在祖国
的投资及捐赠、居留地侨校的发展及国内侨校的兴起等，包括国内侨
务和国外侨务两个方面。

再如“政策”，不同的学者看法各不相同。仅彭盛龙编著的《侨务
行政理论实务》中就列举了如下几种：戴克（Ｔ．Ｒ．Ｄｙｅ）认为政策是
政府选择作为或不作为的行为；伊斯顿（Ｄ．Ｅａｓｔｏｎ）认为政策是整个
社会所从事的权威性价值分配；拉斯威尔（Ｈ．Ｄ．Ｌａｓｓｗｅｌｌ）与坎普兰
（Ａ．Ｋａｐｌａｎ）则认为政策是一个含有目标、价值与策略的大型计划；

佛德瑞奇（Ｃ．Ｆｒｉｅｄｒｉｃｈ）也认为政策概念的基本要素，在于其必有一
个目标、目的或宗旨。它通常是由政府制订将来主要行动的指针，这
些指针意欲经由最有可能的途径来达成政府所期盼的目标等。由是
可知，政策乃是某一个人、团体或政府处理某一事项所拟定的有目的
性的行动方案。① 在本书中，侨务政策专指政府处理各项涉侨事务
而制定的有目的性的行动方案，其本身包含着政策主体、政策客体、

政策目标以及影响政策制定和实施的一系列因素。从实践中看，政
策运行又有其特定的周期，包括问题的认定、方案的制定、政策的执
行、政策的效果分析等步骤。因此，在分析南京国民政府的侨务政策
过程中，不仅包括侨务政策制定的缘由、制定的过程及内容，也包括
政策的执行及其评价等等。实践中，由于在整个国民党统治期间，党
和政府是不能截然分开的，党的方针路线会直接影响政府的施政方
向，因此中国国民党的有关侨务纲领也在本文的讨论范围之内。

最后，需指出的是，书中未做说明的单位“元”均为法币元。

５

① 彭盛龙编著：《侨务行政理论实务》，（台）考用出版社１９９６年版，第６９页。
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　南京国民政府侨务政策研究

第一章　晚清及民国初年的侨务政策

第一节　晚清政府的侨务政策

虽然华侨迁移海外由来已久，但因为初期人数不多，对朝廷影响

不大，因此至晚清的近两千年时间里，几乎一直没有什么华侨政策。

对国人出国，除明清政府一度实行“海禁”政策外，朝廷基本上采取放

任态度，对海外臣民的命运则表现得漠不关心。以清王朝为例，从清

王朝立国之初到《北京条约》签订的１８６０年，清政府曾多次明令禁止

国人移居国外。顺治四年（１６４７）颁行的《大清律》明文规定：“凡官员

兵民私自出海贸易，及迁移海岛居住耕地者，俱以通贼论处斩。”①之

后，迫于形势，“海禁”政策一度部分开放，但这些出国定居的中国人，

仍被称为“弃民”，清政府任其在海外自生自灭，谈不上任何保护措

施。相反，由于害怕内外勾结，清政府对海外华人防范甚严，多次令

人密切注视华侨的动态。对待归国华侨，清政府也有诸多迫害。如

乾隆十四年（１７４９）从南洋举家回乡的陈怡老被“严加惩治，货物入
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官”。① 而乾隆十九年（１７５４），作为苏禄国（位于菲律宾苏禄群岛）访

华外交使团副使的侨商杨大成也被发配边疆。这就致使旅外华侨不

敢轻易回国。可见，早期的清王朝在侨务问题上主要是限制国人出

国和回国，与真正意义上的侨务政策大不相同。

进入１９世纪之后，资本主义殖民势力深入世界各地，美洲、澳

洲、南非等殖民地的开发方兴未艾，西方殖民者为满足其源源不断的

劳工需求，遂在各地搜罗人口贩子和掮客，以招工为名，行诱骗拐贩

之实，肆意掠夺中国的劳动力资源。至第一次鸦片战争前后，中国沿

海已成为向海外殖民地输送廉价劳工的重要市场。咸丰九年
（１８５９），清政府在广州、厦门、天津、宁波等地设立出洋问讯局，为出

国华工提供咨询服务。虽然其时仍无专门的法律文件保护国人出国

的权利，但这一机构的设立实际上标志着清政府已默许人民以华工

身份出国。但其时仍不允许华侨回国，出洋问讯局对侨胞在外也毫

不过问，因此它还不是正式的侨务行政机构，但可视为侨务机构之滥

觞。至１８６０年，清政府与英、法等国分别签订《北京条约》，规定：“以

后凡有华民情甘出口，或在英（法）国所属各处，或在外洋别地承工，

俱准与英（法）民立约为凭，无论单身，或愿携带家属，一并赴通商各

口，下英（法）国船只，毫无禁阻。”②至此，清政府才被迫放弃对中国

国民出国定居的限制，正式允许外国列强来华招工。１８６１年初，清

政府成立了总理各国事务衙门，下设英、法、俄、美、海防等股，其中

法、美股兼理招用华工事宜。该机构后于１９０１年改为外交部，下设

四司五处，其中考工司和第五处分别兼理华工出国和学生出洋事务。

从职能来看，总理各国事务衙门可以算作中国官方最早的侨务机构。

其特点是外交、侨务机构合一，由外交部门兼理侨务工作。之后，晚

清政府一改以往的漠视态度，转而对华侨采取“宣慰”、“保护”的政

７

①

②

《清季外交史料》卷８７。

杜裕根：《论晚清侨务政策的转变》，《学海》１９９５年第５期，第８０页。
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策，其他各项侨务工作也陆续启动。

一、晚清政府的各项侨务政策

总起来看，晚清政府的侨务政策和相应的侨务工作主要体现在
以下几个方面：

（一）外争内抚，保护华侨。这一时期，清政府开始通过外交途径
护侨。而这首先有赖于使领制度的建立。对外遣使设领保护海外华
侨，是晚清政府侨务政策转变的最显著标志。常设使馆制度是近代
国际关系的产物，而在中国，早期王朝本身既不遣使驻外保护侨民的
利益，也不承认其他国家近代意义上的外交使节。第二次鸦片战争
以后，清政府被迫与英、法签订《北京条约》，允许外国公使驻京，但其
时对遣使驻外，却未加考虑。之后，为更好地办理外交及侨务事宜，

根据与英、俄、美等国签订的双边条约，清政府于１８６８年派出以蒲安
臣为首的第一个正式外交使团，持致各国君主的国书，先到美国，后
到英国、法国、比利时、普鲁士、瑞士、丹麦、俄国、法国、西班牙，负责
办理建立使馆机构事宜。１８７６年，清政府根据双边条约正式任命郭
嵩焘为首任驻英公使，陈兰彬、容闳为出使美国、西班牙、秘鲁大臣，

同年８月派许铃身为出使日本大臣。１８７７年再派刘锡鸿为驻德大
使，１８７８年任命郭嵩焘兼任驻法公使，同年６月任命崇厚为驻俄公
使。这样，首批驻外使馆便得以确立。各国向中国派驻领事则稍早
一些，１８４２年中英《南京条约》首次规定，开放广州、福州、厦门、宁
波、上海五处为通商口岸，并允许英国在这些口岸派设领事。随后，

美、法、俄、德等国也先后在各口设立领事。由于其时清政府并未意
识到设领的重要性，因而之后一段时间也未对西方的设领行为做出
积极的对等反应。但在《北京条约》解除出洋禁令之后，成千上万的
中国劳工陆续被拐卖出国充当各种苦力，他们受尽种种非人的待遇，

并引起国际舆论的广泛关注。朝野开明人士纷纷上书清廷，建议实
施“护侨”政策。１８７４年，为解决同西班牙在招募华工问题上的外交
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纠纷，清政府委派陈兰彬、容闳分别前往古巴、秘鲁考察华工事务，首

次比较真实地披露了当地殖民者对华工的残酷虐待。通过考察，清

政府官员也大都认为要采取措施保护华侨利益，“设立领事最为关

键”。哪个地方不设领事，那里的侨民将会“独受凌虐”。与此同时，

清政府也开始委派官员到东南亚华侨集居地进行考察，商讨设立领

事馆之事宜。１８７７年，清政府的第一个驻外领事馆终于在新加坡正

式设立，当地侨领胡璇泽被任命为首任领事。自此之后的数十年间，

晚清政府在世界各重要华埠设立了领事馆４６个。其中比较重要的

有中国驻俄、德、法、越南、秘鲁、巴西、日本、墨西哥以及驻南洋各岛

国的英、荷、美属殖民地之领事馆。这些使、领馆的主要职能有两个，

一是保护华侨权益。１８９９年清政府曾明令：“本国驻外使臣和领事

官员应尽其所能，帮助和保护当地华侨”。① 二是办理侨务、商务等

综合性的事宜。如清政府在日本、俄国、新加坡、朝鲜等国设立的领

事馆，除了保护侨民利益外，还承担清政府招引南洋华商，鼓励他们

到国内投资及兴办公益事业的任务。为更好地为华侨服务，这些使、

领馆内均设有一名汉文翻译，以便随时保护华侨在居住地的各项权

益不受欺凌。实践中，自１８６０年以后，对于各国虐待和排斥华侨事

件，清政府及其驻外使领馆人员均提出严正抗议，并一再交涉，以维

护海外华侨的正当权益。如１８８５年９月美国石泉惨案发生后，驻美

使臣和总署分别向美国国务院和美驻华使臣抗议，要求“办凶、赔偿、

抚恤”，经多次交涉后，美方做出一定的赔偿。又如１９０９年伍廷芳与

秘鲁政府就取消该国苛待华人条例事宜的谈判，也获得成功。驻英

公使李经方也曾与驻南非领事刘毅一起，就南非苛待华工事件进行

交涉，并争取到被监禁的多名华侨被释。② 在众多使领馆人员中，驻
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①

②

周南京：《华侨华人百科全书》法律条例政策卷，中国华侨出版社２０００年版，第

４４４页。

袁丁：《晚清侨务与中外交涉》，西北大学出版社１９９４年版，第５９页。
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法公使孙宝琦、刘士训，驻美公使郑藻如、张荫桓、伍廷芳，驻新加坡
总领事左秉隆、黄遵宪，驻古巴领事刘亮源等，均为保护当地华侨的
权益做出了很大的努力。总之，使领制度的形成，既给予海外华侨申
诉其不幸遭遇的机会和改善其处境的可能，又使晚清政府能够比较
及时地了解华侨动向，并进一步认识到海外华侨日渐强大的经济实
力，从而最终彻底改变了其侨务政策。

其次，是在双边签订的国际条约中保护华侨，尤其是华工。如前
所述，这一时期正是资本殖民势力激剧膨胀的时期，美洲、澳洲、南非
等殖民地的开发方兴未艾，西方殖民者遂在中国东南沿海诱骗拐贩
苦力资源，无数中国人民深受其害。为保护华工，自１９世纪中期被
迫打开国门之后，清政府与西方国家签订的很多条约中都涉及到保
护华侨、华工权益内容的条款，如１９世纪５０年代初期清政府与英国
签订的《招工章程条约》，６０年代初期与葡萄牙、西班牙分别签订的
《和好贸易条约》，１８６６年与英、法两国签订的《续定招工章程条约》，

１８６８年的《中美续增条约》（《蒲安臣条约》），等等。其中，１８６８年的
《中美续修条约》更是明确表明晚清政府的“护侨”立场。《条约》规定
中美两国互派领事，两国人民可随时入境往返加入国籍，相互给予对
方侨民最优待遇，中国公民可以自由赴美留学等等。又如１８７４年古
巴、秘鲁华工受虐情况披露后，总理衙门依据这些调查材料，与秘鲁、

西班牙谈判，先后订立了《中秘会议专条》及允诺革除虐待华工各弊
的照会和《中西古巴华工条款》等。条约规定，中国可派官员到秘鲁、

古巴查办与监督有关华工事宜，华侨应享受同他国侨民相同的待遇
等。这使秘鲁、古巴等地肆无忌惮地迫害华工的情况有所收敛，当地
华工的境况也有一定的改善，还有一部分华工得以顺利归国。１８８０
年《中美续修条约》也规定：美国政府不得绝对禁止华工入境，其余各
项人等不在限制之列；中国商民，如传教、学习、贸易、游历者，以及随
带并雇佣之人，兼已在美国各处华工，均听其往来自便，并享受最惠
国公民的各项权利、特权和豁免权；已在美国各华工及他项华人等，
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无论常居暂住，如有偶受他人欺侮之事，美国应尽力设法保护，与待

各国人最优者一体相待。① １８８８年３月驻美使臣张荫桓与美国国务

卿签订新约，美国允诺尽力保护旅美华侨生命及财产安全，并答应对

排华事件中华侨蒙受的损失做出赔偿。此后，清政府与这些国家签

订的其他条约，或者与其他国家签订的“通商”、“保工”条约，也都有

类似的规定。

内抚方面，首先是对私自招募华工者予以严惩。从１８４５年在中

国出现第一批契约华工起，苦力贸易日渐猖獗。１８５５年初，广东省

曾以巡抚的名义发出告示，严禁诱拐无辜良民。巡抚并下令地方当

局相机拘捕这些绑匪，强调这些罪犯“一经查明有罪，立即正法，以隶

法纪。”②这也许是禁止苦力贸易的第一份正式的官方文件。１８５９年

７月底开始，上海“民夷冲突”发生，这场危机是民众为报复洋人从中

国掮客那里购买被绑拐的苦力所致。该年８月２２日，咸丰皇帝命军

机处，“一面访拿代夷拐骗之匪徒，就地正法；并一面查明下手误伤夷

人之人，照例治以应得之罪。”③这一处理虽然有姑息外人之嫌，但皇

帝惩治拐卖匪徒的严厉态度还是产生了效果。在上海负责处理此事

的地方官乔松年，逮捕处决了四个拐卖苦力给洋人的宁波人，并枭首

示众。④ １８６０年华工出洋合法化以后，诱拐绑架华工出国的活动更

加猖獗。同治三年（１８６４），在总理衙门的建议下，刑部制定律令：“诱

卖人口之内地人，查有诱卖实情，无论曾否威逼，是否拐骗，均照该督

等所奏，为首者斩立决，为从者绞立决。若诱拐人口闭禁他处，以待
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