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美国非法移民立法改革与

利益集团因素研究
①

唐慧云　　　

〔内容提要〕美国非法移民问题始于第二次世界大战后，１９７０年代中后

期后，它成为美国国内的热点问题。美国国会颁布了一系列治理非法移民

问题的法律。利益集团通过多种方式和路径游说国会，对相关立法产生了

重大影响。这种影响一方面提高了利益集团的政治参与度，为国会立法和

决策提供了重要的信息源；一方面因利益集团之间的分歧而严重阻碍了立

法进程，降低了国会立法的效率，削弱了国会的立法权，导致国会不能及时

出台有效的法律来治理非法移民问题。
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非法移民是指非法入境的外国人和合法入境但是签证过期的外国人。目前，美

国境内存在１１００～１２００万非法移民。大量非法移民长期滞留美国，给美国社会造成

了严重影响。一方面，他们增加了地方政府的财政支出负担———尤其是公共教育和

医疗方面的支出，并引发犯罪等社会问题；另一方面，他们又满足了美国经济发展的

需要，向农业、建筑、服务等劳动密集型产业提供了劳动力。② 因此，美国社会对非法
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从经济学角度而言，非法移民对美国社会的影响是利大于弊还是弊大于利，美国学界一直有争论。普 遍 的

观点是对地方政府而言，弊大于利，因为公共教育支出和医疗支出是由地方政府负责。对联邦政府而言，利

大于弊，因为工商业主享受到的廉价劳动力的收益主要以税收的方式交给联邦政府。另外，非法移民 在 生

活以及消费方面的税收也多是交纳给联邦政府。



移民的态度爱恨交织。

针对非法移民问题，美国国会相继颁布了一系列法律。在立法过程中，利益集团

均积极介入，试图对有关非法移民的立法施加影响。本文试图对其介入的方式和产

生的影响加以考察，其中不涉及地方政府出台的有关非法移民问题的法规。①

一　影响美国非法移民立法的主要利益集团

利益集团根据自身的利益诉求，对美国的非法移民持不同的立场和观点，主要可

分为以下几类：

首先，主张严厉打击的保守派。该派主张国会实施严格的非法移民立法，积极支

持制裁雇主政策，反对赦免政策。持此观点的主要利 益 集 团 有 工 会、环 境 和 人 口 组

织、纳税者组织等。历史上，美国工会基于保护国内工人利益的考虑，担心非法移民

损害工人的利益，主张严厉打击非法移民；环境、人口组织关注非法移民和合法移民

所带来的人口增长及其相关问题，主张严格限制移民；②纳税者组织则担心移民会增

加国家的税收负担。

其次，温和的自由主义派。该派主张保护非法移民的个人权益，采取温和的措施

打击非法移民，向非法移民提供取得合法身份的渠道。持此观点的主要利益集团有

少数族裔利益集团、人权和宗教组织、农场主利益集团和工商业主利益集团等。少数

族裔利益集团从保护本种族移民的利益出发，关注非法移民的生活条件和合法权益，

主张给予非法移民合法身份，增加移民签证等。某些人权和宗教组织则主张对遭受

剥削的非法移民实施一定的人道主义关怀。

第三，理性中立派。该派主要以移民研究机构为 主，包 括 卡 托 研 究 所（Ｃａｔｏ　Ｉｎ－

ｓｔｉｔｕｔｅ）、移民研究中心（Ｃｅｎｔｅｒ　ｆｏｒ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｓｔｕｄｉｅｓ）、美国移民改革联盟（Ｆｅｄｅｒ－

ａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｆｏｒｍ）、皮 尤 研 究 中 心 等。这 些 研 究 机 构 的 主 要

任务是向社会和国会的非法移民立法提供信息和研究报告。需要指出的是，这些移

民研究机构的移民主张带有一定的倾向性。例如，卡托研究所在移民问题上奉行自

由主义的政策，主张对非法移民采取温和的打击措施。相比之下，移民研究中心和美
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由于非法移民问题对地方政府的影响更大，当地方政府不满联邦政府在治理非法移民问题上的无效时，地

方政府往往自寻出路，自己立法。诸如１９９４年的《加州１８７议案》（Ｃａｌｉｆｏｒｎｉａ　Ｐｒｏｐｏｓｉｔｉｏｎ　１８７）、宾夕法尼亚

州哈泽莱顿市市政府颁布的《２００６年哈泽莱顿缓解非法移民条例》（Ｔｈｅ　Ｈａｚｌｅｔｏｎ　Ｉｌｌｅｇａｌ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｌｉｅｆ
Ａｃｔ　Ｏｒｄｉｎａｎｃｅ）、亚利桑那州２０１０年颁布的《亚利桑那州参议院议案１０７０法案》（Ａｒｉｚｏｎａ　Ｓｅｎａｔｅ　Ｂｉｌｌ　１０７０）

等，均以严厉打击非法移民著称。
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国移民改革联盟则认为移民对美国社会而言弊大于利，主张国会出台严厉打击非法

移民和严格限制合法移民的立法。

保守派和自由派利益集团是影响国会非法移民立法的两大主要类别。其中，农

场主利益集团、工商业主利益集团、少数族裔利益集团、工会是影响国会非法移民立

法的主要利益集团。具体而言，农场主利益集团和工商业主利益集团拥有最雄厚的

经济实力；工会因为成员众多，依靠其政治影响力向国会施加压力；随着少数族裔人

口的增加，少数族裔利益集团因为掌握大量选票而成为国会非法移民立法中具有重

要影响力的利益集团。

（一）农场主利益集团和工商业主利益集团

农场主利益集团和工商业主利益集团基于本行业对廉价劳动力的需求，呼吁国会

在满足本行业劳动力需求的前提下，打击非法移民。农场主利益集团，尤其是美国西南

部的农场主利益集团认为，在农业领域就业的非法移民吃苦耐劳，比美国国内的农业工

人工作更努力，更易于管理。加之农业收获有时间限制，因此，政府没有必要采取措施

严厉打击非法移民。美国全国性的农场主利益集团主要有全国农场主组织（Ｎａｔｉｏｎａｌ

ＦａｒｍｅｒｓＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ）、美国农场局联合会（ｔｈｅ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｆａｒｍ　Ｂｕｒｅａｕ　Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ）等。

此外，还有众多专门的或地区性的农场主利益集团，如加州中部的芦笋种植业协会和核

桃种植协会等。１９９０年代，农场主利益集团推动了国会实施招募外国工人的项目。它

对当时全面的移民立法改革提出的意见是，非法移民从事的是美国人不愿意干的工作，

考虑到农业收获的季节性，全面的移民立法改革应考虑农业劳动力的需求，希望国会改

革当前的雇佣政策，出台详细的、不存在雇佣歧视的法律。①

工商业主利益集团，尤其是餐饮协会类的小企业主利益集团，因为享受到了非法

移民带来的廉价劳动力，反对国会出台严格限制非法移民的法律。《１９８６年移民改

革和控制法》颁布后，工商业主利益集团联合其他主张移民自由的利益集团共同抵制

“制裁雇主政策”，导致这一政策形同虚设。② 餐饮协会认为，餐饮行业未来十年内将

增加１５％的工作机会，届时大约有２００万个工作岗位，但是美国国内仅能供应１０％

的劳动力，这意味着５％的工作没人干。另外，通过合法渠道招募外国劳动力的方式

亦不能满足岗位的需求，因为每年获得绿卡的低技术外国工人只有５０００名。因此，

餐饮协会支持给予大量非法移民合法身份，希望一部分非法移民在交纳罚款并通过

语言水平测试和身份核查之后，获得合法身份，并享有和美国国内工人同等的待遇和
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保护措施；与此同时，国会应采取措施提高雇主裁决体系的精确性，并加强边境地区

的安全。①

（二）工会利益集团

工会利益集团的主要成员是美国工人，其目标和任务是维护本国工人的利益，组

织罢工等活动。美国最大的工会利益集团是美国劳联－产联（ＡＦＬ－ＣＩＯ），它对国会

的非法移民立法具有举足轻重的影响。历史上，美国工会组织一直积极主张加强边

境安全，限制移民，严厉打击非法移民，认为非法移民导致国内工人的工资下降，工作

条件恶化。为此，工会组织曾积极推动国会通过了《１８８２年排华法案》。劳联－产联

自１９７３年起就积极推动实施制裁雇主政策。在之后制定《１９８６年移民改革和责任

法》和《１９９６年移民改革和移民责任法》的过程中，它积极主张严厉打击非法移民，反

对赦免政策。但是，自１９９０年代以后，工会利益集团调整了以往强硬的反移民立场，

在移民问题上的态度开始软化。例如，农场工人联合组织（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｆａｒｍ　Ｗｏｒｋｅｒｓ）曾

反对１９４０～１９６０年代的季节工人项目（Ｂｒａｃｅｒｏ　Ｐｒｏｇｒａｍ），认为该项目导致非法农

业工人的产生，并且这些工人影响了美国国内工人的福利，破坏了１９６０～１９７０年代

的罢工运动。该组织提出，应关闭美国和墨西哥之间的边境，大规模驱逐非法的墨西

哥农业工人。１９７５年，在拉美裔利益集团的游说下，农场工人联合组织的移民主张

开始转变，从反对整个移民转变为只反对非法移民。该组织曾在１９８０年代支持制裁

雇主政策，但１９９０年代又转而反对这一策。此外，劳联－产联在主张打击非法移民

的同时也提出，工会的宗旨不仅是维护美国国内工人的利益，而且维护移民工人和非

法移民工人的利益。

以上工会利益集团对移民政策的态度转变，缘于工会内部成员结构的变化，即移

民成员的增加———尤其是１９７０年代以后。例如，１９９６年，工会内部大约有三万名成

员是来自亚洲的新移民。② 另外，一些专门的移民工会的建立，也推动了工会在移民

政策上的自由 化 倾 向。成 立 于１９８７年 的 加 州 移 民 工 人 协 会（Ｃａｌｉｆｏｒｎｉａ　Ｉｍｍｉｇｒａｎｔ

Ｗｏｒｋｅｒｓ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ）的初衷是协助实施赦免政策，帮助获得合法身份的非法移民加

入工会。由于该组织的成员以获得赦免的非法移民为主，所以它在维护移民工人的

利益方面发挥了积极作用。③ 由此可见，自１９９０年代起，工会对移民政策的主张表
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Ｒｏｂｉｎ　Ｊａｃｏｂｓｏｎ　ａｎｄ　Ｋｉｍ　Ｇｅｒｏｎ，“Ｕｎｉｏｎｓ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ｏｆ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｕｎｉｏｎｓ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ　ｏｆ　Ｉｍｍｉｇｒａ－
ｔｉｏｎ，”ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｓｄｏｎｌｉｎｅ．ｏｒｇ／４８／ｕｎｉｏｎｓ－ａｎｄ－ｔｈｅ－ｐｏｌｉｔｉｃｓ－ｏｆ－ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ．



现出了自由主义的特点，这与当时美国政府采取的保守主义的移民政策形成了明显

的对比。劳联－产联对当前全面的移民改革立法的意见是：政府应向非法移民提供

获得合法身份的途径和渠道，外国工人应享有与美国国内工人同等的权益，移民立法

要和劳工立法同步进行；应制定法律保护外国工人的合法利益；季节性工人应拥有申

请入籍、获得合法身份的渠道。①

（三）少数族裔利益集团

美国的少数族裔利益集团从本种族的利 益 出 发，积 极 争 取 本 种 族 移 民 的 权 利。

主要的少数族裔利益集团有墨西哥裔美国人合法防御和教育 基 金 会（（Ｍｅｘｉｃａｎ　Ａ－

ｍｅｒｉｃａｎ　Ｌｅｇａｌ　Ｄｅｆｅｎｓｅ　ａｎｄ　Ｅｄｕｃａｔｉｏｎａｌ　Ｆｕｎｄ，简称 ＭＡＬＤＥＦ）、全美拉美裔委员会

（Ｔｈｅ　Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｆ　Ｌａ　Ｒａｚａ，简 称 ＮＣＬＲ）、拉 美 裔 美 国 市 民 联 盟 组 织（Ｔｈｅ

Ｌｅａｇｕｅ　ｏｆ　Ｕｎｉｔｅｄ　Ｌａｔｉｎ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｃｉｔｉｚｅｎｓ，简称ＬＵＬＡＣ）、亚太美国人倡导组织（Ａ－

ｓｉａｎ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ａｄｖｏｃａｔｅｓ，简称ＯＣＡ）等。墨西哥裔美国人防御和教育基金

会由福特基金会资助建立，主要致力于双语教学和双语文化，反对学校的隔离制度，

关注墨西哥裔美国人的就业歧视和选举权问题。该 基 金 会 在１９８２年“普 莱 尔 诉 黛

案”（Ｐｌｙｌｅｒ　ｖ．Ｄｏｅ）中，发挥了积极作用。② 全美拉美裔委员会成立于１９６８年，亦受

到福特基金会的资助，致力于争取拉美裔美国人的合法权利。在１９８０年代的移民法

改革中，该组织推动国会将赦免政策列入《１９８６年 移 民 改 革 和 控 制 法》中。１９９０年

代，该组织又为非法移民学生积极争取公共教育权，强烈反对 加 利 福 尼 亚 州 颁 布 的

《加州１８７议案》（Ｃａｌｉｆｏｒｎｉａ　Ｐｒｏｐｏｓｉｔｉｏｎ　１８７）。针对当前全面的移民改革，该组织认

为，美国境内之所以存在大量非法移民，原因在于他们缺乏来美国就业的合法渠道。

这些非法移民生活在阴影之下，遭受剥削，基本的人权和工作条件难以得到保障，因

此，国会有必要实施全面的移民改革。全美拉美裔委员会对全面的移民改革的意见

是：应提高办 理 家 庭 移 民 签 证 的 效 率，反 对 实 施 临 时 工 人 项 目（ｔｅｍｐｏｒａｒｙ　ｗｏｒｋｅｒ

ｐｒｏｇｒａｍ），给予非法移民工人合法身份，提高雇佣身份电子核查体系的有效性，防止

种族歧视，支持《梦想法案》（即《非美籍未成年人发展、救济和教育法案》，Ｔｈｅ　Ｄｅｖｅｌ－
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①

②

Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｆｏｒｍ：Ｌａｂｏｒ　Ｍｏｖｅｍｅｎｔ　Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ，Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ，Ｈｏｕｓｅ　Ｍａｙ
２４，２００７，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ－Ｓｅｓｓ：１１０－１，ｐｐ．１０～１１．
“普莱尔诉黛案”的主要内容是，１９７５年得克萨斯州州政府出台法律，规定有资格接受公立学校教育的只能

是美国公民和合法移民，排除非法移民。此项规定招致少数族裔的反对。最终，此项规定被美国最 高 法 院

推翻。



ｏｐｍｅｎｔ，Ｒｅｌｉｅｆ　ａｎｄ　Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　Ａｌｉｅｎ　Ｍｉｎｏｒｓ，简称Ｄｒｅａｍ　Ａｃｔ）。① 拉美裔美国市

民联盟组织成立于１９２９年２月，它在成立之初曾支持移民同化理论，认为英语是官

方语言，反对非法移民，支持政府严格限制移民和大 规 模 驱 赶 非 法 移 民 的 政 策。但

是，１９９０年代之后，该组织改变了以往的反移民立场，主张国会应提高移民限额，给

予非法移民合法身份。②

以上利益集团虽然在非法移民问题上持自由或保守的不同立场，但在经济不景

气的背景下，一旦非法移民影响到本集团的利益，它们便一致 主 张 严 厉 打 击 非 法 移

民。１９９５年，美国国会就非法移民的税收问题举行听证会，讨论Ｓ．２６９议案。该议

案的主要内容包括：加强巡逻，控制非法移民的数量；提高雇佣身份电子核查体系的

准确性；增加档案造假与偷渡的罚金；削减外国人的公共福利，非法移民仅仅享受紧

急医疗、教育权、学校的免费午餐等社会福利。③ 在本次听证会上，各利益集团均主

张控制非法移民的数量，但在核实移民身份的问题上存在分歧。全美拉美裔委员会

认为移民对美国的发展有利，但是反对非法移民，主张实施严 厉 打 击 非 法 移 民 的 措

施，诸如加强边境控制，限制签证，实施严格的劳工立法和制裁雇主政策等。④ 加利

福尼亚州和亚利桑那州的农业主利益集团也表示反对非法移民，欢迎国会控制非法

移民的措施，但认为国会立法要考虑国内对农业劳动力的需求。⑤ 全国亚太裔美国

人法律财团（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｓｉａｎ　Ｐａｃｉｆｉｃ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｌｅｇａｌ　Ｃｏｎｓｏｒｔｉｕｍ，简称ＮＡＰＡＬＣ）则

认为限制移民的措施过于严格，因为根据Ｓ．２６９议案，移民不得享受为有子女的家庭

提供的联邦援助、医疗援助、食品券以及收入补充项目。这些严格的措施可能导致移

民不能获得应得到的援助。⑥ 这些利益集团在非法移民问题上的态度转变，主要缘

于非法移民是１９９０年代美国经济衰退首当其冲的替罪羊。由此可见，各利益集团调

整其对非法移民的态度的基本前提，是维护其自身利益。
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①

②

③

④

⑤

⑥

Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｆｏｒｍ：Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ　ｆｒｏｍ　Ｆａｉｔｈ－Ｂａｓｅｄ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｎｔ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ，Ｃｏｍ－
ｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ　Ｈｏｕｓｅ，Ｍａｙ　２２，２００７，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ－Ｓｅｓｓ：１１０－１，ｐｐ．６５～７３．雇佣身份电子核查体系是

政府建立一个文件系统，雇主可通过拨打免费电话的方式判断求职者的身份是否合法。《梦想法案》的主要

内容是给予年轻非法移民合法身份，文中第三部分有详细介绍。

Ｊｏｓｅｐｈ　Ｆａｌｌｏｎ，“Ｆｕｎｄｉｎｇ　Ｈａｔｅ－Ｆｏｕｎｄａｔｉｏｎｓ　ａｎｄ　ｔｈｅ　Ｒａｄｉｃａｌ　Ｈｉｓｐａｎｉｃ　Ｌｏｂｂｙ－Ｐａｒｔ　ＩＩＩ，”Ｔｈｅ　Ｓｏｃｉａｌ　Ｃｏｎｔｒａｃｔ，

Ｖｏｌｕｍｅ　１１，Ｎｕｍｂｅｒ　１，Ｆａｌｌ，２０００，ｐｐ．５６～７１．
Ｐｒｏｐｏｓａｌｓ　ｔｏ　Ｒｅｄｕｃｅ　Ｉｌｌｅｇａｌ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｃｏｎｔｒｏｌ　Ｃｏｓｔｓ　ｔｏ　Ｔａｘｐａｙｅｒｓ：Ｈｅａｒｉｎｇ　ｂｅｆｏｒｅ　ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ
ｏｎ　ｔｈｅ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ，Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ　Ｓｅｎａｔｅ，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ－Ｓｅｓｓ：１０４－１，Ｍａｒｃｈ　１４，１９９５，ｐ．１３４．
Ｐｒｏｐｏｓａｌｓ　ｔｏ　Ｒｅｄｕｃｅ　Ｉｌｌｅｇａｌ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｃｏｎｔｒｏｌ　Ｃｏｓｔｓ　ｔｏ　Ｔａｘｐａｙｅｒｓ：Ｈｅａｒｉｎｇ　ｂｅｆｏｒｅ　ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ
ｏｎ　ｔｈｅ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ，ｐ．１７９．
Ｐｒｏｐｏｓａｌｓ　ｔｏ　Ｒｅｄｕｃｅ　Ｉｌｌｅｇａｌ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｃｏｎｔｒｏｌ　Ｃｏｓｔｓ　ｔｏ　Ｔａｘｐａｙｅｒｓ：Ｈｅａｒｉｎｇ　ｂｅｆｏｒｅ　ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ
ｏｎ　ｔｈｅ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ，Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ　Ｓｅｎａｔｅ，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ－Ｓｅｓｓ：１０４－１，Ｍａｒｃｈ　１４，１９９５，ｐ．２８９．
Ｐｒｏｐｏｓａｌｓ　ｔｏ　Ｒｅｄｕｃｅ　Ｉｌｌｅｇａｌ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｃｏｎｔｒｏｌ　Ｃｏｓｔｓ　ｔｏ　Ｔａｘｐａｙｅｒｓ：Ｈｅａｒｉｎｇ　ｂｅｆｏｒｅ　ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ
ｏｎ　ｔｈｅ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ，ｐ．３０２．



二　利益集团影响国会非法移民立法的路径分析

利益集团是美国政治中极其活跃的因素。在非法移民立法问题上，各利益集团

采用了不同的游说方式施加影响，具体包括：

　 （一）院内游说

参加立法听证会，实施院内游说，是利益集团最优先选择的游说方式，在利益集

团中广泛流行。① 自１９９０年代末以来，参与移民立法游说的利益集团日益增加。

利益集团之所以偏 爱 参 与 听 证 会，主 要 原 因 在 于 它 是 成 本 最 低 的 游 说 活 动。②

利益集团出席听证会的目的，是让国会采取的行动朝向自己的利益方向。在针对非

法移民问题立法的过程中，工会和少数族裔利益集团是积极参与立法听证会的活跃

分子。前者注重对美国国内工人利益的保护，后者则关注非法移民的权益。在１９８０

年代国会举行的有关移民改革的听证会上，劳联－产联积极支持制裁雇主政策，同时

有条件地支持赦免政策。拉美裔的少数族裔利益集团则积极反对制裁雇主政策，支

持赦免政策。③ １９８２年，墨西哥裔美国人合法防御和教育基金会洛杉矶办事处副法

律顾问约翰·韦尔塔（Ｊｏｎｈ　Ｈｕｅｒｔａ）曾在制裁雇主政策的听证会上强烈反对该项政

策，理由是该政策对经济产生不利影响。他强调，十几年来，制裁雇主政策虽屡次被

引入国会，但始终未成为法律，这就说明该政策不可行。不仅如此，实施此项目的成

本也较高，而且容易导致对少数族裔面孔的人的歧视。④

随着非法移民问题在美国国内的重要性逐步提高，越来越多的少数族裔利益集

团开始出席国会举行的相关立法听证会。在《１９９６年非法移民改革和移民责任法》

的立法过程中，出席国会听证会的亚裔利益集团有所增加。这些组织包括华裔美国

人组织（Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｃｈｉｎｅｓｅ　Ａｍｅｒｉｃａｎｓ）、日 裔 美 国 人 联 盟（Ｊａｐａｎｅｓｅ　Ａｍｅｒｉｃａｎ

Ｃｉｔｉｚｅｎｓ　Ｌｅａｇｕｅ）等。这些组织的代表在听证会上纷纷表示支持政府控制非法移民

的政策，但是强烈反对减少移民的限额。全国亚太裔美国人法律联合会强调，家庭团

聚原则在移民政策中很重要，移民缴纳税收有利于促进城市经济的发展。为此，该组
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②

③

④

Ａｎｔｈｏｎｙ　Ｊ．Ｎｏｗｎｅｓ　ａｎｄ　Ｐａｔｒｉｃｉａ．Ｆｒｅｅｍａｎ，“Ｉｎｔｅｒｅｓｔ　Ｇｒｏｕｐ　Ａｃｔｉｖｉｔｙ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｓｔａｔｅｓ，”Ｊｏｕｒｎａｌ　ｏｆ　Ｐｏｌｉｔｉｃｓ，

Ｖｏｌ．６０，Ｎｕｍｂｅｒ．１（Ｆｅｂ．，１９９８），ｐｐ．８６～１１２．
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ａｎｄ　Ｂａｃｏｎ，１９９６）．
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织提出修改歧视少数族裔的条款，如援助有子女家庭的项目（Ａｉｄ　ｔｏ　Ｆａｍｉｌｉｅｓ　ｗｉｔｈ

Ｄｅｐｅｎｄｅｎｔ　Ｃｈｉｌｄｒｅｎ）和 补 充 保 障 收 入 项 目（Ｓｕｐｐｌｅｍｅｎｔａｌ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｉｎｃｏｍｅ）等。另

外，亚太美国人法律组织也关注制裁雇主政策中出现的歧视问题，主张废除雇佣身份

电子核查体系。①

非法移民的增加与美国国内劳动力不足密切相关，这是当前进行全面的移民立

法改革的重要经济原因之一，也是农场主利益集团和工商业主利益集团关注的焦点，

为此它们积极参加听证会，呼吁改革移民法，增加合法劳动力。例如，米克森家庭农

场（Ｍｉｘｏｎ　Ｆａｍｉｌｙ　Ｆａｒｍｓ）的总代表杰里·米克森（Ｊｅｒｒｙ　Ｍｉｘｏｎ）提出，针对农业工人

的 Ｈ－２Ａ项目（参加此项目的农业工人的签证类型为 Ｈ－２Ａ）的实施必须简化程

序，避免官僚主义，并且参加此项目的外国工人必须和美国工人享受同等待遇。全国

餐饮协会（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｒｅｓｔａｕｒａｎｔ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ）负责政府事务和公共政策的高级副总裁

约翰·盖伊（Ｊｏｈｎ　Ｆ．Ｇａｙ）也坚持类似的主张，指出美国本土的劳动力不能满足经济

发展的需要，需要国外移民补充，但目前的绿卡和工作签证限 额 均 不 能 满 足 这 种 需

求，所以全面的移民改革必须首先考虑这一方面。②

（二）草根游说

草根游说是指利益集团利用主流媒体或网络资源煽动民意，借游行、示威引发社

会关注，利用公共意见影响国会立法。１９４０年代，为了推动美国政府实施从国外招

募农业工人的项目，农场主利益集团充分利用媒体，煽动民意，引发了政府对劳动力

短缺问题的关注。１９４２年，农场主利益集团将劳动力短缺的问题告知媒体，随后《纽

约时报》报道称，农 场 主 如 果 只 使 用 本 国 的 劳 动 力，将 无 法 完 成 农 业 的 收 割 工 作。③

在遭到政府拒绝后，农场主利益集团继续 向 媒 体、国 会 和 政 府 施 加 压 力。１９４２年４

月，在加州的甜菜生产者向移民服务部门施加压力后，移民部门决定组织研究小组调

查劳动力短缺问题。④ １９９０年代，加州出台了《加州１８７议案》之后，少数族裔利益集

团领导反对者在洛杉矶举行了六七万人参加的声势浩大的游行，游行的规模甚至超

过了反越战大游行。这次游行引发了国会对非法移民学生享受公共教育权利问题的
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①

②

③

④

Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ｉｎｔｅｒｅｓｔ　Ａｃｔ　ｏｆ　１９９５：Ｈｅａｒｉｎｇ　ｂｅｆｏｒｅ　ｔｈｅ　Ｓｕｂｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｃｌａｉｍｓ　ｏｆ
ｔｈｅ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　ｔｈｅ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ，Ｈｏｕｓｅ　ｏｆ　Ｒｅｐｒｅｓｅｎｔａｔｉｖｅｓ，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ－Ｓｅｓｓｉｏｎ：１０４－１，Ｊｕｎｅ　２９，１９９５，ｐｐ．２８６～２９４．
援助有子女家庭项目是美国联邦政府在１９３５～１９９６年实施的援助有子女的低收入家庭的项目，补充保障收入项

目也是美国联邦政府实施的类似援助项目，它主要为低收入者提供基本的生活保障。

Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｆｏｒｍ：Ｂｕｓｉｎｅｓｓ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ　Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ，Ｈｅａｒｉｎｇ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ，Ｃｉｔｉ－
ｚｅｎｓｈｉｐ，Ｒｅｆｕｇｅｅｓ，Ｂｏｒｄｅｒ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　ａｎｄ　Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ　Ｌａｗ　Ｓｕｂｃｏｍｍｉｔｔｅｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｈｏｕｓｅ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ，

Ｊｕｎｅ　２０，２００７．
Ｔｈｅ　Ｎｅｗ　Ｙｏｒｋ　Ｔｉｍｅｓ，Ｆｅｂｒｕａｒｙ　１，１９４２．
Ｒｉｃｈａｒｄ　Ｂ．Ｃｒａｉｇ，Ｔｈｅ　Ｂｒａｃｅｒｏ　Ｐｒｏｇｒａｍ：Ｉｎｔｅｒｅｓｔ　Ｇｒｏｕｐｓ　ａｎｄ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｐｏｌｉｃｙ（Ａｕｓｔｉｎ　＆Ｌｏｎｄｏｎ：Ｕｎｉｖｅｒｓｉ－
ｔｙ　ｏｆ　Ｔｅｘａｓ　Ｐｒｅｓｓ，１９７１），ｐ．３８．



关注。①

草根游说扩大了政治参与的范围，使利益集团得以借助公共意见唤起全社会对

某一问题的关注，进而推动国会的相关立法朝向有利于其利益的方向。传统的草根

游说方式主要有游行、示威、发动民众给国会写信，以及利用媒体进行宣传等。随着

信息技术的发展，利益集团开始愈来愈多地借助各种网络工具，如脸谱（ｆａｃｅｂｏｏｋ）、

推特（ｔｗｉｔｔｅｒ）、议员的个人网站等，号召民众就某一问题进行讨论，引导民意，向国会

施加压力。受美国选举政治的影响，国会议员和总统在非法移民的问题上不得不考

虑公众的意见。２００５年１２月，美国众议院通过了《２００５年边界保护、反对恐怖主义

以及非 法 移 民 控 制 法》（Ｔｈｅ　Ｂｏｒｄｅｒ　Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ，Ａｎｔｉ－ｔｅｒｒｏｒｉｓｍ，ａｎｄ　Ｉｌｌｅｇａｌ　Ｉｍｍｉ－

ｇｒａｔｉｏｎ　Ｃｏｎｔｒｏｌ　Ａｃｔ　ｏｆ　２００５）。该法律所含有的严厉打击非法移民的条款，导 致 了

２００６年春天的大规模示威游行。少数族裔利益集团积极参与了这次游行，要求国会

公正地对待非法移民。迫于社会压力，参议院最终否决了这项法案，并开始考虑实施

全面的移民改革。

（三）院外游说

院外游说主要包括金钱游说和个人游说。金钱游说是指利益集团花费大量金钱

游说国会，以达到其目的。自２００７年以来，为推动国会进行全面的移民改革，全美拉

美裔委员会在游说联邦政府方面花费了２７０万美元。② ２０１２年，农场主利益集团用

于游说移民改革的 费 用 为１６万 美 元。③ 由 此 可 见，利 益 集 团 为 达 目 的，不 惜 重 金。

资助竞选也是利益集团进行金钱游说的重要方式，其目的是通过资助总统和国会议

员候选人竞选，赢得他们的 支 持。在 总 统 竞 选 中，由 政 治 行 动 活 动 委 员 会（Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ

Ａｃｔｉｏｎ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅｓ）负责为竞选筹款。各利益集团借此机会，向总统竞选人提供 竞

选费用。在２００３～２００４年政治行动活动委员会得到的利益集团的捐款中，全国房地

产组织的捐款额独占鳌头，达到３７８．７０８３万美元，其中５２％的资金支持共和党候选

人，４７％的资金支持民主党候选人。位居第二的是美国州、县、市雇佣者联盟（Ａｍｅｒ－

ｉｃａｎ　Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ　ｏｆ　Ｓｔａｔｅ，Ｃｏｕｎｔｙ　ａｎｄ　Ｍｕｎｉｃｉｐａｌ　Ｅｍｐｌｏｙｅｅｓ），捐 款 数 额 达 到２８８．

４０２３万美元，其中８６％的资金支持民主党候选人，１４％的资金支持共和党候选人；排

名第三的是劳动者工会（Ｌａｂｏｒｅｒｓ　Ｕｎｉｏｎ），捐款额为２７０．５２５０万美元，其中７３％的
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①

②

③

《加州１８７议案》的主要内容是禁止年轻的非法移民享受公共教育权，学校老师和负责人有义务审查每一个

学生的真实身份，并有义务向有关部门汇报。

Ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｏｐｅｎｓｅｃｒｅｔｓ．ｏｒｇ／ｎｅｗｓ／２０１３／０２／ｉｓｓｕｅｓ－ａｎｄ－ｉｎｔｅｒｅｓｔ－ｇｒｏｕｐｓ－ｉｎ－ｓｔａｔｅ－ｏｆ
－ｔｈｅ－ｕｎｉｏｎ－ｓｐｏｔｌｉｇｈｔ．ｈｔｍｌ．
Ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｏｐｅｎｓｅｃｒｅｔｓ．ｏｒｇ／ｌｏｂｂｙ／ｃｌｉｅｎｔｓｕｍ．ｐｈｐ？ｉｄ＝Ｄ００００４６４９７＆ｙｅａｒ＝２０１２．



资金支持共和党候选人，２７％的资金支持民主党候选人。①

个人游说是指利益集团通过与国会议员保持长期的私交关系，来获取利益。国

会的委员会往往是利益集团游说的重点对象，②因为相比于游说整个国会，游说委员

会更为容易。由于委员会主席和委员会小组主席控制议程设置权，所以他们成为利

益集 团 重 点 游 说 的 对 象。１９７０年 代 曾 担 任 众 议 院 司 法 委 员 会 主 席 彼 得·罗 迪 诺

（Ｐｅｔｅｒ　Ｗ．Ｒｏｄｉｎｏ）就是工会的重点游说对象。他与工会保持了密切的关系，并在任

期内积极推动实施制裁雇主政策，反对季节工人项目（Ｂｒａｃｅｒｏ　Ｐｒｏｇｒａｍ），主张限制

移民，尤其是来自墨西哥的移民。２０００年，经过农业工人组织（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｆａｒｍ　Ｗｏｒｋ－

ｅｒｓ）的多方游说，国会参议员拉里·克雷格（Ｌａｒｒｙ　Ｃｒａｉｇ）、参议员爱德 华·肯 尼 迪

（Ｅｄｗａｒｄ．Ｋｅｎｎｅｄｙ）和众议员克里斯·坎农（Ｃｈｒｉｓ　Ｃａｎｎｏｎ）就《农业工作机会 ，利

益和保障议案》（Ｔｈｅ　Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ　Ｊｏｂ　Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ，Ｂｅｎｅｆｉｔｓ　ａｎｄ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ａｃｔ）达

成妥协。最终，该议案于２００６年在参议院获得通过。③

此外，本利益集团的代表在国会任职，也有助于实现本组织的利益。随着越来越

多的少数族裔群体步入政坛，少数族裔利益集团在国会中的力量逐步得到加强。在

１９９７年至１９９８年间，国会中的七名亚裔成员就曾与其他的利益集团联合起来，积极

争取自己的利益。

（四）诉讼游说

当利益集团阻扰某项立法失败时，它们往往采取诉讼游说的方式，向法院提出诉

讼，控告国会的立法违背美国宪法，要求法院裁决立法机构废除或修改法律。在非法

移民问题上，年轻的非法移民能否享受公共教育权备受争议。１９９４年颁布的《加州

１８７议案》曾在全美掀起轩然大波，遭到少数族裔利益集团和其他自由主义组织的强

烈反对。少数族裔利益集团在该法案颁布的第二天就迅速做出反应，墨西哥裔美国

人合法防御和教育基金联合其他利益集团向加州的法院提出诉讼，认为《加州１８７议

案》违背宪法确立的人人平等原则和《公平教育机会法》。鉴于争论激烈，在颁布该议

案的第三天，联邦法官马修·伯恩（Ｍａｔｔｈｅｗ　Ｂｙｒｎｅ）颁布了暂时的限制令，要求暂时

不实施该法案。④ 案件拖了两年，没有实质性进展。１９９６年，加州法院总检察长丹·

朗格伦（Ｄａｎ　Ｌｕｎｇｒｅｎ）裁定《加州１８７议案》与联邦法律不冲突。持反对意见的利益
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①

②

③

④

Ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｏｐｅｎｓｅｃｒｅｔｓ．ｏｒｇ／ｐａｃｓ／ｉｎｄｅｘ．ｐｈｐ？ｃｙｃｌｅ＝２００４＆ｐａｒｔｙ＝Ａ．
Ｋｅｖｉｎ　Ｍ．Ｅｓｔｅｒｌｉｎｇ，２００７．“Ｂｕｙｉｎｇ　Ｅｘｐｅｒｔｉｓｅ：Ｃａｍｐａｉｇｎ　Ｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓ　ａｎｄ　Ａｔｔｅｎｔｉｏｎ　ｔｏ　Ｐｏｌｉｃｙ　Ａｎａｌｙｓｉｓ　ｉｎ
Ｃｏｎｇｒｅｓｓｉｏｎａｌ　Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅｓ，”Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｐｏｌｉｔｉｃａｌ　Ｓｃｉｅｎｃｅ　Ｒｅｖｉｅｗ，Ｖｏｌ．１０１，Ｉｓｓｕｅ　１（Ｆｅｂｒｕａｒｙ，２００７）ｐｐ．９３

～１１０．
《农业工作机会，利益和保障议案》（Ｔｈｅ　Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ　Ｊｏｂ　Ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｉｅｓ，Ｂｅｎｅｆｉｔｓ　ａｎｄ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ａｃｔ）的 主 要

内容是保护农业工人的利益，给予非法农业工人暂时的合法身份，以后还考虑给予他们公民身份。

Ａｖａｉｌａｂｌｅ　ａｔ：ｈｔｔｐ：／／ａｒｔｉｃｌｅｓ．ｌａｔｉｍｅｓ．ｃｏｍ／１９９４－１０－１７／ｎｅｗｓ／ｍｎ－５１３３９＿１＿ｉｌｌｅｇａｌ－ｉｍｍｉｇｒａｎｔｓ．



集团不认同判决结果，上诉到美国高级法院。高级法院的法官玛丽安娜·普法尔泽

（Ｍａｒｉａｎａ　Ｐｆａｅｌｚｅｒ）在１９９７年重新做出裁决，裁定《１８７法案》不符合联邦法律，并颁

布了永久的限制 令。后 来，继 任 的 加 州 州 长 格·戴 维 斯（Ｇｒａｙ　Ｄａｖｉｓ）废 除 了《加 州

１８７议案》。最终，在联邦法院的支持下，持反对意见的利益集团利用诉讼游说，使该

议案成为一纸空文，在实践中从来没有付诸实施。

除游说之外，利益集团还采取联盟战略的方式来实现自己的利益诉求。虽然所

有合法利益集团都可以影响公共政策，但现实情况是，只有那些财力雄厚，人员充足

的利益集团才有可能对国会的立法施加影响，并进而掌握立法的话语权。相比之下，

人权组织、环境组织等在经济、政治、规模上均不占优势的利益集团，难以与财大气粗

的利益集团相抗衡，因此，它们只能搭便车或者走联盟战略。另一方面，当利益集团

的力量不足以和反对者的力量相抗衡时，往往会采取联盟的方式来共同对抗反对者。

１９６０年代，工会为了迫使国会结束季节工人项目，联合其他的利益集团在国会发起

声势浩大的反对运动，以对抗农场主利益集团。工会当时的盟友有美国基督教委员

会（Ｕｎｉｔｅｄ　Ｓｔａｔｅｓ　Ｃｈｒｉｓｔｉａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ）、新泽西移民劳工局（Ｎｅｗ　Ｊｅｒｓｅｙ　Ｍｉｇｒａｎｔ

Ｌａｂｏｒ　Ｂｕｒｅａｕ）、美国纺织工人联盟（Ｔｈｅ　Ｔｅｘｔｉｌｅ　Ｗｏｒｋｅｒｓ　Ｕｎｉｏｎ　ｏｆ　Ａｍｅｒｉｃａ）、全国

有色人种促进 协 会（Ｎａｔｉｏｎａｌ　Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ　ｆｏｒ　ｔｈｅ　Ａｄｖａｎｃｅｍｅｎｔ　ｏｆ　Ｃｏｌｏｒｅｄ　Ｐｅｏｐｌｅ）

等。① 相比之下，以农场主为代表的支持派势单力薄，一方面要应对来自反对派的压

力，另一方面不得不应对政府的行政干预。②１９５０年代，政府对季节工人项目实施了

行政干预，要求农场主必须采取措施提高季节工人的生活待遇。③ 政府的干预引起

农场主的不满。一些农场还因设施不达标被政府关闭。另外，美国劳工部也采取了

措施鼓励雇主多雇佣本地人，以减少对外地人的依赖。最终，农场主利益集团式微，

以工会为代表的反对派在国会中占了上风，国会结束了季节工人项目。

如上所述，利益集团通过各种方式影响非法移民改革，以使非法移民政策有利于

自己的利益。其中，直接游说国会是利益集团最主要的游说路径。在实践中，利益集

团往往选择多种方式影响国会立法，但不论它们以何种方式向国会施压，其最终目的

都是为满足本组织的利益。
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三　利益集团对非法移民立法的作用

利益集团通过不同路径影响非法移民立法，对立法产生了双重影响，积极作用和

消极作用并存，其中消极作用更大。

（一）积极作用

首先，利益集团提供的信息和资料，有利于国会在立法和决策时集思广益。利益

集团出席听证会有信息交换的作用。① 为了更好地实现和发挥本组织在政策制定中

的作用，利益集团往往千方百计地搜集各种信息，包括专业性很强的信息，从而为政

府决策提供了重要依据。“当国会面临选区分歧时，国会议员 会 听 从 利 益 集 团 的 意

见，因为这些团体可以提供他们不熟悉的某些领域的相关信息。在多数情况下，利益

集团比立法委员会中的任何工作人员知道的信息都多。”②例如，专门的移民研究机

构提供的各种数据，往往是国会非法移民立法的重要依据。利益集团向政策制定者

提供各种信息，有助于决策者集思广益，减少政策的不确定。③ 另外，对国会议员而

言，他们的主要目标是获得连任，在委员会内部发挥影响力，以及制定良好的公共政

策。因此，利益集团提供的信息成为他们储备知识的主要来源。同时，他们也可以借

此了解各利益集团的观点，为下一次竞选做准备。

其次，利益集团介入国会的非法移民立法过程，有利于不同利益的表达，使最终

的立法得以体现社会各方面的利益。随着利益集团参与立法过程的积极性、热情和

影响力不断提高，国会立法日益体现出多元化的社会需求。１９８０年代，加利福尼亚

州、得克萨斯州和佛罗里达州的农场主利益集团曾积极推动国会通过了给予非法农

业工人合法身份的法律。后来，它们又积极支持小布什总统提出的特赦项目和客籍

工人项目。④ １９８０年代末期，拉美裔利益集团、亚太裔利益集团比较活跃，积极组织

有关非法移民政策的游说活动。到１９９０年代，商业利益集团、少数族裔利益集团联

合起来，积极组织游说，向政府施加压力，建议引进更多的合法移民。这些积极的参

与和发声有利于提高利益集团的政治参与度，体现了美国民主政治的特点，因此是值
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得肯定的。

（二）消极作用

利益集团对国会的非法移民立法产生的消极作用尤为突出。

首先，国会由于被优势利益集团绑架而左右摇摆。在非法移民问题产生伊始，国

会的相关立法曾暧昧不明，不重视非法移民问题。国会对季节工人项目的支持，就是

一个例证。

在季节工人项目实施的初始阶段，国会基于战争的需要和迫于农场主利益集团

的压力，支持季节工人项目。但是，工会强烈反对该项目，担心季节工人和国内的劳

动力竞争，第一次世界大战时的情景重演———当时很多季节工人在项目结束后滞留

美国，去大城市工作，对美国工人的就业造成了一定的影响。虽然农场主利益集团略

占优势，但工会的力量也不容忽视。受两大利益集团的影响，国会只好一方面支持季

节工人项目，另一方面满足工会对保护国内工人就业的要求，于１９５１年颁布了《季节

工人条例》和《第７８号公共法》，限制季节工人就业的领域。

在季节工人项目实施的第二个阶段，农场主利益集团占据优势，促使国会不断延

长季节工人项目，并出台了《第７８号公共法》。该法引 起 农 场 主 利 益 集 团 和 工 会 的

激烈争论。根据该法，劳工部有权招 募 在 美 国 居 住 满 五 年 的 非 法 移 民 或 签 证 过 期

的合法移民。另外，劳工部负责季节工人的运输和医疗费用，保障季节工人和雇主

的合约。《第７８号公共法》为农场主招募工人提供了法律保证，保护了农场主利益

集团的利益，因而得到他们的积极支持。但是工会提出反对意见，认为该法没有保

护国内劳动力的利益，也没有对雇佣“湿 背 客”的 雇 主 进 行 处 罚。① 然 而，由 于 工 会

在国会的力量薄弱，《第７８号公共法》最终获得通过。该法案被通过的另一个原因

是时值朝鲜战争爆发，美国国内的劳 动 力 匮 乏，需 要 继 续 实 施 季 节 工 人 项 目，以 保

障战争的胜利。

１９６０年代以后，工会联合其他反对派在国会发起猛烈攻势。面对反对派利益集

团强大的声势，国会日益意识到结束季节工人项目的必要性。② 支持派和反对派的

斗争主要集中爆发在１９６１年和１９６３年。两派斗争的焦点是结束还是延长《第７８号

公共法》的实施，而延长又分两种情况，即不修改延长和修改延长。１９６１年６月，参

议院举行听证会，参议院的农业委员会提出修改《第７８号公 共 法》。经 过 激 烈 的 辩

论，参议院最终同意延长季节工人项目至１９６３年１２月３１日。１９６３年，支持和反对
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季节工人项目的双方又一次进行了博弈。最终，该项目延长至１９６４年１２月３１日，

此后不再延长。①

季节工人项目对非法移民的影响在于，它直接导致了第二次世界大战后非法移

民在美国的涌现。由于项目实施期间，农场主利益集团的力量占据优势，所以国会的

天平一直倾向于季节工人项目，忽视对非法移民问题的治理。这个时期出现的非法

移民，为之后的非法移民建立了强有力的社会纽带。正是由于受到利益集团的影响，

导致国会没有在非法移民产生之初采取有效的治理措施。

其次，由于利益集团分歧大，国会难有作为。《１９８６年移民改革和控制法》的立

法过程充分说明了这一点。

１９７０年代，随着非法移民成为美国社会的热点问题，国会也开始关注这一问题。

从１９７０年开始，有关非法移民问题的议案大量增加。１９７１～１９７２年间，针对非法入

境外国人的问题，国会共举行了五次听证会。② 虽然国会对非法移民问题态度积极，

并出台了相关的措施和法律，但在１６年的时间内，国会忙于召开有关非法移民问题

的各种会议，并没有出台实质性的法律。其中最主要的原因是，相关利益集团对制裁

雇主政策和赦免政策存在巨大分歧。这导致国会的相关立法难产甚至陷入瘫痪，严

重影响了立法的效率。

在制裁雇主政策上，持反对意见的农场主利益集团、少数族裔利益集团和人权组

织积极游说国会，导致该政策迟迟难以成为法律。直到１９８２年辛普森－马佐里议案

（Ｓｉｍｐｓｏｎ－Ｍａｚｚｏｌｉ　Ｂｉｌｌ）提出后，制裁雇主政策才最终于１９８５年获得通过。

在赦免政策上，利益集团因意见不同而分为保守派和自由派。前者强烈反对赦

免，后者则主张大规模赦免。③ 还有一些利益集团既反对制裁雇主政策，也反对赦免

政策，认为这些政策均不能解决非法移民问题。由于各派在赦免政策上有巨大分歧，

且都联合自己的盟友向对方施加压力，导致国会在１９７７年到１９８２年的五年中难以

达成一 致 意 见，直 到１９８２年 辛 普 森－马 佐 里 议 案 出 台，国 会 才 就 赦 免 政 策 达 成

妥协。④
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由于利益集团在制裁雇主和赦免政策上存在巨大分歧，国会难有作为，立法进程

异常缓慢。两项政策的支持派与反对派之间的斗争，导致国会不断寻求平衡，力图使

立法结果体现两派的意愿。《１９８６年移民改革和控制法》的立法过程和结果说明，国

会的非法移民改革被利益集团所绑架，并受到了后者的控制。

相比之下，当利益集团对非法移民立法分歧较小时，国会的立法权得到了充分的

体现，立法效率也相应提高。１９９０年代，国会非法移民立法的效率大幅提高，在短短

的十年时间内，相继出台了针对技术移民和非法移民的法律。针对非法移民问题，国

会出台了《１９９６年非法移民改革和移民责任法》《１９９６年个人责任和工作机会协调法

案》等多部法律。前者对非法移民采取了更加严厉的打击措施，后者则在就业方面对

非法移民进行了限制。

国会非法移民立法效率得以提高的另一原因，是利益集团对国会提出的整治非

法移民的措施基本 上 意 见 一 致，分 歧 较 少。① 具 有 重 要 影 响 力 的 工 会、少 数 族 裔 团

体、农场业主利益集团都主张国会应采取强有力的措施减少非法移民，甚至包括实施

强有力的制裁雇主政策。因此，《１９９６年非法移民改革和移民责任法》虽然以严厉著

称，但立法过程中受到的阻力不大。另外，由于当时共和党控制国会，工会、少数族裔

团体、农场主利益集团等有影响力的利益集团难以拥有有效的游说渠道，因为它们大

多支持民主党。

四　当前的移民立法改革

九一一事件后，美国政府采取了严格控制移民和严厉打击非法移民的政策，但并

未减少非法移民的数量。当前全面的移民改革是在美国移民法体系破碎的背景下产

生的，并受到相关利益集团的积极推动。劳联－产联领导人呼吁国会给予非法移民

合法身份。亚裔美国人正义中心（Ａｓｉａｎ　Ａｍｅｒｉｃａｎ　Ｊｕｓｔｉｃｅ　Ｃｅｎｔｅｒ）认为，全面的移民

立法改革应该提高家庭团聚的移民限额，让工作努力、交纳税收的非法移民获得公民

身份。② 企业主认为，当前的合法移民限额不能满足经济发展的需要，呼吁政府实施

开放的限额制度。例如，谷歌人力管理的副总裁拉斯·洛博克（Ｌａｓｚｌｏ．Ｂｏｃｋ）就曾
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①

②

１９９０年代非法移民对美国社会造成极大 的 影 响，尤 其 是 加 利 福 尼 亚 州、佛 罗 里 达 州、亚 利 桑 那 州、新 泽 西

州、伊利诺伊州饱受非法移民之害，州政府财政不堪重负。

Ｃｏｍｐｒｅｈｅｎｓｉｖｅ　Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ　Ｒｅｆｏｒｍ：Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ　ｆｒｏｍ　Ｆａｉｔｈ－Ｂａｓｅｄ　ａｎｄ　Ｉｍｍｉｇｒａｎｔ　Ｃｏｍｍｕｎｉｔｉｅｓ，Ｃｏｍ－
ｍｉｔｔｅｅ　ｏｎ　Ｊｕｄｉｃｉａｒｙ　Ｈｏｕｓｅ，Ｍａｙ　２２，２００７，Ｃｏｎｇｒｅｓｓ－Ｓｅｓｓｉｏｎ：１１０－１，ｐ．８９．



在全面的移民立法改革听证会上呼吁国会每年增加６．５万个 Ｈ１Ｂ签证。① 在以上

利益集团的推动下，全面的移民立法改革于２００６年在国会正式启动。

全面的移民立法改革主要包括合法移民政策改革、执法改革和非法移民政策改

革。其中，非法移民政策改革是本次改革的重头戏。合法移民法改革主要是增加移

民签证数量，满足美国经济发展的需要。全面的移民立法改革有两种方式：一揽子式

的改革和单项改革。迄今为止，这两种方式的改革均在现实中遭遇挫折。在非法移

民改革中，《梦想法案》最受关注。《梦想法案》最早是由共和党人奥林·哈奇（Ｏｒｒｉｎ

Ｈａｔｃｈ）和民主党人 迪 克·德 宾（Ｒｉｃｈａｒｄ　Ｄｕｒｂｉｎ）在２００１年８月１日 联 合 提 出 的。

它最初的内容是：在法案颁布时，年龄在３５岁以下，入境美国时年龄在１６岁以下，拥

有高中学历或者大学学历，没有犯罪记录，拥有良好的道德品质的非法移民，可以通

过在美国大学学习和在军队服务两年的方式获得合法身份。该议案提出后，《梦想法

案》在２００３年和２００５年多次被国会讨论，但一直处于被搁置的状态。直到２００７年，

《梦想法案》才最终进入立法程序。２０１０年，众议院通过《梦想法案》，但由于共和党

议员的反对，议案在参议院遭到否决。

２０１０年全面的移民立法改革的失败并没有打击致力于移民改革的利益集团的

信心和动力。尤其是２０１２年，利益集团利用总统大选的机会向国会继续施加压力，

在移民改革问题上的政治参与积极性进一步提高。这一年，共有３５８个利益集团就

移民改革问题进行游说，其中微软公司和英特尔公司表现异常积极，就增加移民签证

问题分别游说３３次和１６次。② ２０１３年，就移民改革问题进行游说的利益集团达到

６４０个，微软和英特尔的游说次数仍然名列前茅。③ 最终，２０１３年６月，参议院通过

了《梦想法案》，但是截至２０１４年３月，众议院还未就此表决。为推动共和党控制的

众议院通过全面的移民改革，２０１３年１１月，劳联－产联在反对《梦想法案》的共和党

众议员的选区发起声势浩大的宣传和游行活动，向这些议员施加压力，以促其尽早通

过议案。④

综上所述，在《１９８６年移民改革和控制法》的立法过程中，利益集团发挥了主要

作用，因而该立法为利益集团主导型立法。相比之下，《１９９６年非法移民改革和移民
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①

②

③

④
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责任法》为国会主导型立法。当前全面的移民政策改革的相 关 立 法 属 混 合 型 立 法。

在利益集团主导的立法中，利益集团对国会的立法进程产生了消极影响，国会在利益

集团之间摇摆，失去了立法自主权。在国会主导和混合型立法中，立法的结果则主要

取决于国会内部和利益集团之间的博弈。

唐慧云：上海社会科学院国际关系研究所助理研究员

（本文责任编辑：罗伟清）
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