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济注入活力便愈发重要。美国目前面
临高技术人才的严重短缺。根据一项
研究，到2018年，即使所有当年毕业
的理工科学生均能找到工作，相关行
业仍然面临着23万的人才缺口。高科
技移民对美国经济发展的推动作用巨
大，1995年至2005年，硅谷52%的创业
公司是由移民创办的，谷歌、雅虎、
eBay这些有影响的企业的创始人中都
有移民的身影。

其次，不管美国是否会真正衰
落，现实都要求美国更多地接触世
界，而移民资源恰好是美国采取多边
主义的全球性接触政策所必须的。移
民对美国和其祖国的双重关注，使其
成为联系美国与世界的极好渠道，奥
巴马总统任命华裔美国人骆加辉为驻
华大使便是例证。奥巴马总统的第一
位国务院政策规划司司长玛丽·斯劳
特就认为，美国对待移民应采取双向
思维，不只是要移民爱美国，更要鼓
励移民促进美国与其祖国的关系。

再次，大量移民进入正快速改变
美国的社会、经济结构，并产生了重
大的政治影响。根据最新的十年一次
的全美人口统计（2010年），过去十
年间美国人口结构发生了重大变化，
拉美裔和亚裔人口快速增长，美国白
人的数量优势正在下降，预计到2042
年美国白人将成为“少数民族”。外
来移民快速增长的政治后果在2012年
大选中得到了明显体现。尽管少数族
裔选民只占投票人总数的26%，但其对
奥巴马的压倒性支持（黑人93%，亚裔
73%，拉丁裔71%）却足以帮助奥巴马
锁定胜局。这不仅进一步强化了民主党
对改革移民法的支持，同时也迫使共和
党在该议题上采取更为积极的态度。

捆绑销售的改革方案

自1986年移民法改革以来，对于
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2013年众议院立法日程即将结
束之际，奥巴马于11月25日来到位于
旧金山中国城的邓月薇华人康乐中心
就移民政策改革发表演说。他指出，
“现在是修改移民政策的时候了，移
民改革将增强美国经济，减少赤字，
家庭团聚让生产效率更高。我们共同
承担的责任就是，让这个国家比我们
创建时更充满希望”。尽管奥巴马总
统及民主党人不遗余力地推动此项改
革，但眼下2013年美国移民法改革却
踟蹰不前，陷入困顿。

与日俱增的改革压力

美国是一个移民社会，这既是其
自豪之处，也是其自卑之处：自豪在

于多数移民都实现了“美国梦”，自
卑之处在于老移民始终担心新移民的
冲击。由此产生了美国移民政策的深
层次自相矛盾：一方面美国的确需要
更多的新移民、特别是高技术移民，
另一方面美国又必须为了老移民而限
制新移民。这样，美国移民政策始终
在开放与限制之间徘徊，并人为制造
了诸多的非法移民。最为明显的例子
是1986年颁布实施的移民改革法，在
大赦了约300万非法移民的同时，又直
接导致了迄今20余年的非法移民数量
猛增和移民法改革陷入困境，也使改
革美国移民政策的呼声日益上涨。

首先，次贷危机和全球金融危机
爆发后，美国经济受到重创，引入更多
海外移民、特别是高技术移民为美国经

2013年9月22日，加州洛杉矶市民众呼
吁国会尽快通过停滞不前的移民法案。
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移民法改革的多次尝试都因巨大阻力
而失败。小布什政府在2004年大选启
动之初便提出移民改革倡议，美国国
会两院先后通过《2005年边境保护、
反恐与非法移民控制法》（参议院）
和《2006年全面移民改革法》（众议
院），但由于两院联席会议难以达成
共识，最终全部失败。2012年总统大
选后，美国各政治派别就移民制度改
革问题取得了诸多共识，并使全面移
民法改革有可能自1986年改革后再度
实现。

很大程度上，奥巴马继承了小
布什政府的移民改革议程。奥巴马在
2009年便提出移民改革计划，但由于
共和党的严重对立态度和医疗改革法
案的政策优先度更高，因此在奥巴马
政府第一任期内并没有取得进展。因
此，移民法改革成为了奥巴马总统第
二任期的重要政策抓手。

2013年2月12日，奥巴马总统发表
国情咨文，敦促国会通过全面移民改革
法案。次日上午，负责移民事务的国会
参议院司法委员会立即举行了首场移
民法案听证会。4月，参议院由四名民
主党参议员和四名共和党参议员组成的
“八人帮”达成重要共识，并在经过一
系列密室交易和协商后取得了不同党
派、族裔、职业人士的支持。这样，美
国国会参议院于6月27日以68∶32票通
过2013年全面移民法改革法案。

总体上，这份改革法案是一个
“捆绑式销售”的计划，尽管有大量
增加高技术移民、新创业移民、客工
和农业移民的计划，但其争议却在于
如何平衡边境安全与解决非法移民的
问题。由于1986年移民法改革并未有
效设置堵住非法移民的机制，导致了
到目前为止高达1170万的非法移民。
民主党人几乎一致同意为非法移民提
供身份合法化路径，而不少共和党人
对此持严重保留甚至反对态度。此次

移民改革法案的核心便是以加强边境
管理换取非法移民身份合法化，为边
境安全投入巨额资金，包括新增2万
名边境巡逻执法人员，完成700英里的
边境隔离网以及无人机和电子监控设
备的使用，并要求在以上任务完成之
后，才能开启非法移民成为美国永久
居民的程序。

尽管有此重大交换，但这一捆绑
式销售计划并不为共和党人所接受。
来自阿拉巴马州的共和党参议员塞森
斯称，“这个法案将不会保护我们的
边境安全”。来自路易斯安那州的共
和党参议员威特说，这个法案实际上
就是“大赦”。在参议院通过该方案
当天，众议院共和党领导人便发誓将
否决这项由参议院通过的法案，并提
出自己版本的移民改革法案。随着国
会休会，移民政策的改革至少要等到
2014年才有可能复活。

政治极化下的复活希望

可以认为，2014年内通过奥巴马
移民改革方案的可能性仍是高度成疑
的，其关键原因在于美国国内政治的
极化。换句话说，美国移民法改革事
实上是被政治意识形态斗争绑架了。

首先，尽管存在共识，但公众对
改革移民法仍存在诸多争议。自2012
年底至2013年11月期间的多次民意调
查结果显示，同样的人群面对同样的
问题，如果提问方式不同，答案也会
不同。例如，针对“你是否同意非法
移民成为合法公民”的问题，支持者
均超过50%；与此相关的两个问题，
例如“13年过渡期是否过长”以及
“4000美元手续费是否过高”问题，
认为时间过长和费用过高的比例都相
当高，分别超过60%和40%。但当被
问及“是否支持强化边境安全措施”
时，支持者的比例也超过了40%。当

然，在不同的政党内部对于移民法改
革的支持度也存在重大差异，高达90%
的民主党人认为应给予非法移民合法
身份，但只有59%的共和党人对此持支
持态度。

其次，与前述相关但更深层次的
原因在于美国政治的高度极化。共和
党人和民主党人在一系列重大问题上
存在根本性分歧，包括在移民法改革
问题上。尽管尚未出现与奥巴马对着
干的现象，但分裂政府普遍面临“跛
鸭总统”仍是明显的。此外，奥巴马
在2008年大选的获胜往往被认为是新
保守主义的终结，但事实远非如此，
新保守主义的力量仍然相当强大，这
从奥巴马总统迄今的内政斗争中可非
常明显地看出。

第三，与前两点相关的是，美国
社会中将移民问题安全化的做法仍相
当严重。如前所述，美国人既欢迎移
民，又害怕移民。一方面是美国的纯
洁性可能因更多移民而受损，即塞缪
尔·亨廷顿所说的“我们是谁”；另
一方面则是美国国家利益被外国所挟
持，因为移民在与其祖国相关的事务
上有兴趣、有知识、有能力，其他普
通公众显然无法与其抗衡。因此，尽
管有近50%的美国人认为移民体系存在
“重大问题”，但一旦移民法改革进
入议事日程，反移民情绪会在短时间
内陡然上升9.9%。

当然，面临美国经济衰落的严峻
现实和改革移民法的迫切呼吁，以及
此前20余年来的多次努力所培育的
共识，奥巴马总统在其第二任期内通
过移民法改革的可能性仍是存在的。
如果民主党人和共和党人能在2014年
中期选举和2016年大选的压力下，对
奥巴马总统捆绑式销售方式做某种改
变，那么这种可能性将会明显增加。   

(作者为复旦大学美国研究中心讲
师，博士)


