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·专题研究·

冷战与美国人才吸引机制的形成
（１９４５—１９６０）
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　　摘　要：冷战直接催生了美国人才吸引机制的形成，不仅使二战时期美国的
“人才赤字”问题趋于常态化，而且在 《１９５２年移民法》中对吸引人才的双轨制产

生双重影响。在难民问题上，美国表面上打着 “人道主义”旗号，但在实际操作

上却优先安置各类专业技术人才。在对外文化交流方面，美国在加紧宣传其政治

价值观的同时，积极吸引外国留学生和访问学者赴美深造，然后又适时创造条件，

允许美国需要的人才永久定居。通过这些措施，美国确立了一整套人才吸引机制，

奠定了２０世纪后期人才吸引政策的基础。
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冷战史已成为一门显学，无论是资料整理、实证分析还是理论研究，成果可谓汗牛充栋。

然而，对于冷战与美国人才吸引政策的关系，中国学界尚无人触及。美国学界从冷战或国家安

全视角分析美国移民政策的成果并不少见，但大多没有谈到人才吸引政策。① 在略有涉猎的论著

中，其视野并未超出 《１９５２年移民法》的范畴。② 战后初期，美国人才吸引政策分散在诸多立

法和行政措施之中，并被国家安全、意识形态等重大议题所掩盖，因而在相关研究中，人才吸

引政策被视为边缘性话题而被一笔带过。③ 在美国吸引外来人才的历史上，冷战初期形成的机制
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　本文是国家社会科学基金项目 “美国人才吸引战略的历史考察研究”（项目号１０ＢＳＳ０１１）的阶段性成
果。承蒙三位匿名外审专家提出宝贵修改意见，特此致谢。
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具有奠基作用。对该问题的研究有助于全面认识科技人才移民美国的现象，也可为中国制定相

关政策提供参考和借鉴。

一、冷战与 “人才赤字”的常态化趋势

“人才赤字”（ｔａｌｅｎｔ　ｄｅｆｉｃｉｔ）是指某种非常因素导致人才供给出现亏短现象。它在本文中的

含义是：（１）二战期间，美国因将所有人力资源投入战争，导致基础科学研究和民用技术领域

人才严重不足。此外，因战时美军规模空前膨胀，高校生源骤然萎缩，人才供给随之锐减。（２）

在冷战时期，美国政府因不胜心理压力，逐年追加国防预算，不仅将美国经济推上了 “战争经

济”的轨道，而且几乎将所有人才资源倾入国防建设中。随着美国的 “科学国家安全化”格局

正式形成，“从事与军事生产相关的科学家和工程师队伍空前膨胀”，① 基础研究和民用技术领域

的人才短缺就在所难免了。

二战前，美国科技人才的供给主要来自世界各地的移民和美国高校的培养。二战爆发后，

美国的人才供给链被切断。一方面，在１９４１—１９４５年间，隆隆炮火使大西洋上持续百年的移民

潮跌至谷底，入境移民不过１７．１万人，是１８２０年美国统计外来移民以来的最少时期。移民规模

的萎缩难免殃及技术人才的供给。另一方面，战时美军人数的暴涨消耗了高校生源。据统计，

美军人数从１９４０年的４５．８万人跃至１９４５年的１２１２．３４万人，其中１８—２９岁大学适龄军人占

７５％以上。在这种背景下，美国高校的人才培养与美国人口增长呈背道而驰之势。１９４０—１９４４
年，美国人口增长了４．７％，而全美高校授予学士学位的人数却减少了近３３％，硕士学位人数减

少近５０％，博士学位人数减少３０％以上。② 美国科技研发办公室主任万尼瓦尔·布什在１９４５年

给罗斯福总统的报告中，频频使用了 “人才赤字”概念。其含义是：（１）在战争时期，１８岁以

上的青年大部分被应征入伍，“很少有人接受综合性的科学教育”；（２）在具有大学本科学历的

青年中，除少数从事医学和军事学研究外，多数因战争而丧失了深造的机会。培养一名理工科

专业博士至少需要６年，因此，“人才赤字”问题将会持续到１９５１年。为此，布什建议：（１）成

立可以发挥政府职能的 “国家研究基金会”，统筹全美基础性科技研究，并在政策方面向总统提

出建议；（２）建设人才培养基地，通过提供奖学金的方式，减少社会辍学率。这既是解决人才

赤字问题的最有效方式，也是振兴美国科技事业的基本前提。③

面对严峻的 “人才赤字”问题，美国政府为加快人才培养，多管齐下：（１）以 《１９４４年军
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人权利法》为依据，与各地高校合作，为退伍军人提供大学教育。到５０年代中期，先后有４００
多万退伍军人完成了本科或研究生教育。① （２）在美国政府的支持下，高校的人才培养也进入了
前所未有的新阶段，其理工科专业毕业生人数在１９４７—１９５６年达到３２万人，是１９３２—１９４１年
的２．６倍以上。② （３）通过设立奖学金制度，吸引大学生学习理工科专业。１９５２—１９６５年，仅
国家科学基金会就提供了４．２４万人次攻读研究生学位和进修的奖学金机会。③ （４）艾森豪威尔
政府在竭力完善人才培养体系的同时，推动国会颁布了 《１９５８年国防教育法》，为全美１３００多
所大学提供拨款，受益学生超过１０万人。④ 从上述业绩看，美国的人才短缺问题应有所缓解。

然而，资料显示，人才赤字问题不仅未彻底解决，而且呈常态化趋势。从１９５１年起，美国
国家科学基金会年复一年地指出：“多数科学专业都多多少少地存在着严峻的人力短缺”，⑤ “具
有原创性和概念化能力的科学家严重不足”。⑥ １９５８年，它在比较了美苏英日等国的科研体制后
指出，美国在科技投入和人才培养方面严重滞后。“如果我们不采取比前些年更加坚决的富有建
设性的措施”，美国就会付出惨重的代价。⑦ 类似的说法在当时一些美国学者的研究中得到了证
实，认为美国的科技人才不仅 “远远供不应求”，而且供求矛盾还会 “进一步加剧”。⑧ １９６８年，

美国司法部在移民申请的职业中，列出了急需的１７０多种技术人才。⑨ 为何会出现如此窘境呢？

有间接性论述认为，其根源在于战后美国经济结构的升级和向后工业社会的转型。这种说法固
然有一定道理，但从美国科技政策与冷战的关系看，其症结在于美国政府本身：它在解决科技
人才短缺问题的同时，将 “技术至上”的理念融入美国的国防政策之中，结果是人们 “很难在
纯粹的科学与国防研究之间划清界限”。瑏瑠
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首先，战后初期，美国为在与苏联的军备竞赛中立于不败之地，不惜举国之力，优先发展
国防科技。它利用１９４７年设立国防部的机会，成立了海军部研究局、陆军部研究局和空军部研
究局。接着，它又在战时科研机构的基础上，成立了全国卫生研究院、科学信息服务局和洛斯
阿拉莫斯等六家国家实验室。在１９４９年苏联成功爆炸原子弹之后，美国于１９５０年成立了国家科
学基金会，在科研资助与管理方面，建立了完备的现代化体系。１９５８年苏联卫星上天后，美国
又成立了由总统直接领导的尖端项目研究署、国防分析研究院和航空航天局。① 上述机构的设立
标志着美国建成了一个覆盖全国的科研实体和管理网络，其运作与发展本身就开辟了一个庞大
的刺激科技人才需求的就业市场。②

其次，从杜鲁门和艾森豪威尔政府的财政预算看，美国国防部一直是最大的受益者。虽然
它获得的拨款占美国联邦预算的比例从１９４５年的８５％降至１９４７—１９５０年的３３．５％，但在

１９５１—１９６０年始终平均在５７％以上。③ 由于国防部的圭臬是 “保持科技在军事中的主导地位”，

它不仅制定了各种奖励措施吸引科学家从事国防科技研发工作，而且其所占美国联邦研发基金
比例之高，在战后２０多年间始终保持在７０％以上，而原子能委员会、国家科学基金会和农业部
等联邦机构每年所占比例，各自平均不过５％。④ 如此巨大的差异直接导致了美国科技人员职业
流向的严重失衡。１９５０年，直接或间接地为国防服务的科技人员占全国总数的４７％，到６０年代
达到５０％以上。⑤ 当时，一些大学屡屡抱怨国防部高薪聘请科学家的政策导致其人才流失，甚
至一些中学 “工资十分优厚的岗位也出现了无人应聘的困难”。⑥ 当美国高校接受了巨额国防研
发基金后，其教学和科研也在一定程度上被纳入冷战的轨道。有的美国学者在评价其影响时指
出，它 “不仅重塑了大学的结构，而且也改变了其学科的内容”。⑦ 从高校研发基金的来源看，

其最大的雇主是美国国防部、原子能委员会和美国航空航天局。在物理学等一些增长较快的学
科，联邦研发基金比例接近了百分之百。“在每一所大学实验室，都有若干名物理学家和其他领

域的科学家与工程师，在为国家的冷战军备从事应用性研发。”⑧ 有鉴于此，许多政府官员、物
理学界的元老及全国的主要报刊杂志，都 “把国家安全与物理学家的培养等同起来”。在这种理
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念的指导下，培养物理学博士的 “增长速度超过了其他所有学科”。尽管如此，就业市场上供不
应求的矛盾依然十分明显。１９６２年，求职的博士学位候选人仅为待聘岗位的８７％，到６０年代末
其供求矛盾才趋于平缓。① 物理学科如此，其他学科的状况可想而知。

再次，从军事物资和服务的采购看，美国国防部也是最大的买主。它通过采购合同等方式，

将大批国防资金分配到美国各地，形成了众所周知的 “军事工业科技复合体”。② 它作为政界、

军界、科技界和企业界精英根据自身利益需要而组成的特殊实体，将美国经济推上了 “畸形的冷
战经济”轨道。所谓 “畸形”是指美国政府向军备研发与生产投入过多，而家庭汽车、钢铁、

机械、家用电器和纺织业等民生行业的投资与生产却被忽略。③ 这种体制对美国在全球民品市场
上竞争力的影响究竟达到何种程度，美国学界一直争论不休。④ 美国政府的投入推动了科技革命
的兴起，因为军事工业科技复合体作为军备生产的平台，也牵引着民品经济的发展。当一项又
一项军事技术被应用于民品领域后，直接带动了美国经济结构的升级和区域经济的转换。⑤ 结果
是非军事技术领域的科技人才的需求更加旺盛。

最后，美国政府屡次运用立法杠杆，鼓励私有企业参与科学研究，在全国营造了崇尚科研
的社会氛围。例如，《１９５４年国内岁入法》规定，企业用于科研的经费，可从税前收入中扣除，

免于征税。《１９５８年小企业法》规定，所有参加政府科研活动的企业可享受免税优惠。⑥ 上述立
法实施后，非政府机构的研发经费投入与日俱增，从１９５３—１９５４年的２４．１亿美元增至１９６１—

１９６２年的５１亿美元，增长了１．１倍以上。⑦ 当这些资金以科研立项的方式启动后，大批技术岗
位应运而生。有的美国学者感慨地说：“与其说美国变得更加科技化，毋宁说科学就是美国”。⑧

二、冷战阴影下的双轨制人才吸引政策

战后人才短缺的问题引起了美国政府的关注。当时，杜鲁门总统就呼吁国会修订移民法，
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鼓励 “拥有技术、才能、知识和经验的人士进入美国”。① 不久，美国联邦安全局和参议院司法
委员会等机构也提出了类似的主张，希望引进 “对美国的福利前景大有裨益的人”。② 因冷战阴
霾日甚一日，特别是苏联原子弹的试爆成功、新中国的成立和朝鲜战争的爆发等一系列事件接
踵而至，美国感到其外部安全受到前所未有的威胁，这也是当时美国政界、思想界和理论界围
绕国家利益问题争论的核心。③ 尽管移民政策不在争论之列，但是，以１９２４年移民法为核心的
移民政策，显然已无法满足冷战时期美国国家安全和人才吸引的需要。

１９４７年，在杜鲁门政府的推动下，美国国会开始了长达三年之久的取证与调查。在其完成
的多卷本报告中，核心思想是主张延续１９２４年移民法中的基本原则。不久，参议院帕特·麦卡
伦和众议员弗朗西斯·沃尔特以上述报告为基础，向国会提交了 《１９５２年外来移民与国籍法》
（又称 《麦卡伦—沃尔特法》）议案。由于国会的保守势力非常强大，人心向背呈现出一边倒的
形势。所以，该议案在没有激烈的辩论的情况下就获得国会通过。然而，该法案遭到了杜鲁门
的否决。在他看来，国会应摈弃种族歧视的思想，把亚洲和东南欧移民限额的分配建立在平等
的基础之上，避免美国的盟友，如日本、韩国、意大利和希腊等国的移民，因受种族歧视而给
美国在外交上造成不必要的尴尬。此外，杜鲁门并不反对法案中增加对共产党人的入境限制，

但应允许声明退出共产党的人入境，这样有利于分化和瓦解社会主义阵营。然而，杜鲁门的主
张无一被采纳。因此他说，国会立法中有 “有如此多的缺陷”，不利于 “推进我们在世界上的领
导地位”。④ 但是，在杜鲁门行使否决权的第三天，国会就以绝对的优势推翻了总统否决。在这
场较量中，杜鲁门和国会在维护美国的社会制度和国家安全等方面并没有重大分歧，但在具体
处理角度和方式方面却各持己见。杜鲁门所表达的政治哲学是其基于美国政治价值观基础之上
的理想主义，其中有几分美国历史上的宗教使命感的成分，而国会却将美国的国家安全和主流
社会追求的种族和文化同质性摆在了至高无上的地位。

从法案内容看，《１９５２年移民法》的新颖之处是它设立了吸引人才的双轨制度。一方面，在
有关永久移民入境的四项优先原则中，第一项规定每年限额的５０％将用于吸引外来人才，其余

５０％将用于其他三项原则中规定的美国公民和合法外侨与其外籍亲属的家庭团聚。凡申请第一
优先原则者，必须 “受过高等教育、有技术培训的经历、专业化经验或特殊才能，其服务为美
国之急需”。另一方面，国会新设了 “非移民”（ｎｏｎｉｍｍｉｇｒａｎｔ）签证，外籍学生、教授、技术培训
人员、旅游者和探亲访友者等都可以申请。在这一类别中，国会设立了一个临时劳工 （Ｈ类签证）

计划，其中Ｈ－１签证发放的对象是有突出才能的专业技术人士，Ｈ－２签证发放给美国短缺的熟练
和非熟练劳工，Ｈ－３签证发放给到美国接受技术培训的外籍劳工。他们作为保留原国籍的外籍
人，入境后从事活动的性质、类型和时限等都必须与签证规定一致，否则属违法行为。⑤
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上述规定打通了国际劳动力市场与美国就业市场之间的联系，拓宽了美国科技人才的来源，

标志着美国移民法中实用主义功能的增强。在管理上，国会通过永久性移民制度和临时劳工计

划，确立了一种相互呼应的双轨机制。虽然两者都看重外来人才可以为美国做出贡献的潜力，

但其区别是：（１）将人才吸引条款纳入移民限额制度中，标志着美国移民政策的重大转向。从

此，吸引外来人才成为美国移民政策的战略目标之一。（２）与移民制度相比，以 Ｈ签证为标志

的临时科技劳工计划具有 “短平快”的特点：政府可以根据经济兴衰变化增减聘用人数。这种

政策表明，“国会公开承认了这样的理念：移民政策是可以用来作为一种人力资源的工具，根据

劳工的受训背景和全国就业市场的需求选择需要的劳工类型”。①

同样值得重视的是 《１９５２年移民法》中的就业许可证制度。它规定，凡申请就业的移民和

临时劳工，都须申明入境后从事的职业。若其就业会引起美国劳工的失业，或对其工资和工作

条件产生消极影响，则不得入境。② 这项制度的设立不仅可以保证人才引进有的放矢，而且它终

结了美国历史上只引进劳工而忽略保护就业市场秩序和美国劳工就业权益的历史，在外来劳动

力和美国就业市场之间设立了一道保护性的安全屏障。

然而，上述双轨制度在实践上受到了两方面的制约。首先，与１９２４年移民法相比，新法案

中的种族歧视性质丝毫未变，有的美国学者称它 “包含着与纳粹德国相似的种族主义哲学。”③

这种评价并不为过。一方面，虽然国会设立了 “亚太三角区”条款，区内各国每年有１００个移

民限额，这是一个明显的进步。但是，限额的分配原则和整体格局没有变化，西北欧移民仍然

是美国欢迎的首要对象。④ 另一方面，国会在限额的使用上制定了双重标准。凡有１／４亚洲裔血

统的人，不论其出生地如何，其占用的移民限额均计入其祖籍国限额中，而欧美裔移民，不论

出生地如何，其占用的限额将被计入其出生国。例如，在中国之外出生的华人移民美国时，将

占用中国限额，而出生在中国的欧洲裔移民美国时，仍要计入中国限额中。这等于对华人移民

实行了双重限制。其次，由于 《１９５２年移民法》是在冷战升级的背景下产生的，因而它也是
“美苏冷战对决的杰作”。⑤ 国会不仅禁止任何支持共产党组织的人，或亲共人士入境，而且在管

理上加强了政治安全的甄别，禁止任何可能反对美国政府或威胁其国家安全的外籍人入境。在

国内安全管理方面，国会加强了对美国共产党和所有进步组织人士的政治监控，任何有反对美

国政府嫌疑的美国公民将予以监禁，若属于外籍人，将被驱逐出境。⑥ 这些条款对当时歇斯底里

的麦卡锡主义起了推波助澜的作用，严重地影响了美国国会正常的政治生活。据著名国会参议

员威廉·富布赖特回忆，在一次又一次的国会争论中，一些议员为争权夺利，血口喷人和侮辱
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谩骂等 “卑鄙的行为”司空见惯，而 “公共利益被抛在脑后”。①

那么，在 《１９５２年移民法》中，种族主义思想与反共意识形态为何能巧妙地结合在一起？

其根源在于此时构成美国国会保守势力的议员身上。他们大多数来自美国西部和南部地区，是

早期西北欧移民的后裔。他们不希望自己业已习惯的种族等级社会结构和白人至上的生活方式，

因有色种族移民的涌入而受到破坏，而是盼望更多的西北欧移民为当地白人社会注入新的种族

血液。② 他们坚持保留１９２４年移民法中的限额分配原则，因为它 “是一个合理的、符合逻辑的

限制移民人数的方法。这样能最好地保存美国社会与文化的平衡”。③ 惟其如此，才能确保美国

以白人为主体的民族同质性，维护为白人中上层社会服务的政治制度和价值观念。当这种目标

受到来自社会主义国家威胁的时候，其反共思想被纳入移民法中就成为顺理成章的事情了。④

正是由于 《１９５２年移民法》中的种族歧视和意识形态条款的掣肘，科技人才的来源被锁定

在战后因经济重建而需要大批人才的西北欧国家。随着该地区申请的减少，其限额剩余问题日

益突出。与此同时，在亚洲国家，因移民限额甚少，移民申请积压严重。按照国会规定，每年剩余

的限额既不能挪作下一年度使用，也不能转借给限额较少的国家，结果，大量的移民限额年复一

年地被浪费了。⑤ 在 《１９５２年移民法》生效后的１３年间，入境的技术人才不到１％，远远低于

技术移民限额的法定标准。⑥ 可见，《１９５２年移民法》中的人才吸引政策在实践上是失败的。

三、国家利益、“人道主义”与人才吸引政策

国家利益是指一切能满足民族国家全体人民生存、发展和追求幸福所必须的物质与非物质

的东西。它既存在于一个主权国家之内，也存在于国外。外部利益包括国家生存和发展所必须

的国际秩序、国家安全和经济合作等方面，国内利益包含社会、经济和文化等方面的发展需

求。⑦ 从美国人才吸引机制的形成过程看，国家利益是通过 “人道主义”难民法和维护国家安全

的政策实现的。 “人道主义”作为源于文艺复兴时期的一种哲学思想和价值观，强调对人的生

命、自由和平等权利的尊重。它经过西方启蒙思想家的雕琢后，成为近代资产阶级反对封建专

制的思想武器。进入资本主义社会以后，“人道主义”的社会功能日益凸显，其宗旨是帮助遭受

苦难的人摆脱困境，是一种以 “博爱、公正性、中立性和独立性”为先决条件的利他主义行

为。⑧ 在美国，“人道主义”思想与移民政策的结合，始于１７８３年乔治·华盛顿对爱尔兰移民演
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讲中的 “庇护所”思想。他说：“美国愿意敞开胸怀……欢迎那些来自世界各国和各种宗教的受
压迫、受迫害人士”。① 此后，向世界被压迫者提供避难所就成为美国在国际舞台上高举的一面
旗帜。无论是逃离爱尔兰马铃薯饥荒的经济难民，还是１８４８年欧洲革命失败后的政治难民，他
们都能利用当时美国自由放任的移民政策顺利入境。但是，自２０世纪３０年代开始到冷战时期，

当国际上因武装冲突或政局动荡而出现难民潮的时候，美国都会根据自己的价值观判断，打出
“人道主义”旗号，然而在实践上，它却把美国的国家利益作为追求的终极目标。这种功利主义
政策大大地冲淡了 “人道主义”思想的公正性、中立性和独立性，并使其套上了政治化的魔咒，

从此，美国的 “人道主义”难民政策就成了 “政治的子孙”。②

自１９３３年希特勒开始对政治反对派和犹太人的疯狂迫害之后，美国因深陷经济大危机的泥
潭，其国内沉寂多年的孤立主义思潮死灰复燃，各种反犹活动也甚嚣尘上。对于惨遭蹂躏的犹
太难民，美国不仅作壁上观，而且还在其入境问题上，实施了苛刻的限制性政策：要求犹太难
民提交资产或亲友担保证明，保证入境后不会给美国政府增添救济负担。１９３９年，一项提议安
置犹太儿童难民的议案遭到美国国会的否决，同年，德国客轮 “圣路易斯”号上的９３０多名犹
太难民抵达纽约港后要求入境时也遭到拒绝，该船返回欧洲后，船上难民全部遇难。③ 当时，美
国也曾向英法等国发出拯救难民的倡议，在无人响应之后，美国开始向逃离德国的知识分子发
放移民签证。在美国参战之前，入境的德国科学家、工程师和医生等知识分子之多，占入境难民
总数的４０％，仅仅在美国 “外籍专业人士花名册”登记的人数就有３０００多人。④ 他们的到来标
志着美国政府有组织的猎取外国人才的开始。

在美国参战后，网罗他国人才的政策一度中断。从１９４３年起，当美国获悉德国在加紧研制
导弹、喷气式战斗机和原子弹等新式武器之后，它便开始酝酿搜寻德国科学家并将其迁移到美
国的计划。美国人认为，这样做不仅有利于加快德国战败的进程，防止其向日本提供技术援助
而给太平洋地区的美军造成更大的伤亡，而且也可以防止苏军从东线突入德国后抢夺其科技人
才并在未来对美国构成巨大的威胁。于是，美国陆军部就向非洲派遣了一支由１９人组成的先遣
队，随盟军作战部队搜寻意大利和德国的科学家。尽管美军在这次行动中收获甚微，但其初衷
并未改变。在１９４４年诺曼底登陆战后不久，美军成立了由技术专家和战斗人员组成的 “特别行
动队”，后来又向德国派遣了１９个专业小组，涉及橡胶、化工、金属、通讯、航空和造船等领
域。他们每到一处，便对所有科研人员、技术资料和设备逐一登记。⑤

在搜寻德国科学家的过程中，美国的目标之一就是防止苏联抢夺德国人才。因此，美军行
动小组多次秘密潜入苏占区，不分昼夜地将那里的德国科学家秘密转移到盟军占领区。到战争
结束时，有１．５万名科学家和技术人员被纳入甄别名单，有５０００余人及其家属被运往盟军在
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法兰克福、凡尔赛和卢森堡等地的营地。他们经过严密的政治甄别后半数以上被运往美
国。① 当然，在争夺德国科技人才的博弈中，除美苏军队外，还有英国、法国、加拿大和澳大
利亚军队。它们彼此间的竞争之激烈，被一些学者戏称为 “盟国间的战争”，其战利品就是德国
作为战败国的 “知识赔偿”。② 到１９４７年，虽然其他各国的行动基本结束，但美国人仍在继续。

１９４９—１９６１年，４０００多名德国科学家陆续迁移到美国。③ 在德国争夺人才的 “战争”中，美国
是最大赢家，它从德国掠夺的科技人才、装备、技术资料等，对战后美国科技事业的发展产生
了巨大的促进作用。

美国政府还以维护国家安全之名，采取了其他一些至今令美国人汗颜的措施。１９４９年，《中
央情报局法》规定，凡有利于推进美国科技和情报事业、维护美国国家安全的外籍人才，不管
其是否符合移民条件，都可以入境，每年入境人数不超过１００人。该法案实施后，数百名纳粹
罪犯被招进美国从事情报和火箭研究工作。④ 几乎与此同时，随着蒋介石政权的垮台，滞留在美
国的３４００多名中国留学生失去了生活来源。由于当时美国对社会主义新中国充满敌意，它不愿
意看到这些留学生参与中国的社会主义建设事业并在政治、经济和科学技术方面威胁到美国的
国家安全，遂通过强制性移民的方式，将他们留在美国。⑤ 此外，１９４９—１９５２年间，美国驻香
港领事馆与美国的一些非政府组织合作，组成所谓的 “人道主义”援助团，利用对中国大陆广
播等形式，散布蛊惑性反华言论，煽动部分知识分子移民美国。到１９５２年，共有２万名华人科
学家、教育家和医生等高学历人才定居美国。⑥ 美国政府截流中国留学生的做法，不仅违背了其
《１９４６年富布赖特法》中规定的外国公费留学生完成学业后必须回国服务两年的原则 （详见后
文），而且也背弃了它保证留学生完成学业后顺利回国的国际诺言与义务，同时，它在践踏中国
留学生选择回国的自由权利的同时，还侵害了中国政府行使国家主权、保护国民自由权利不受
侵犯的权责。更重要的是，美国人煽惑中国知识分子移民的行为，暴露了其内心深处 “逆我者
亡”的霸权本质。他们在冷战思维的支配下，将其人才吸引的目的裹挟在反共外交战略之中，

在实践上既想实现其不可告人的妖魔化中国的目的，又想通过抢劫中国人才的做法，削弱新中
国社会和经济建设中所需要的人才资源，进而实现其瓦解新中国的战略目标。当然，上述实例
还具有多重性含义：（１）它们标志着２０世纪中国科技人才大规模移民美国的开始；（２）是二战
时期美国在豪取他国人才时，将维护国家安全与提供 “人道主义”帮助有机地结合在一起的典
型例证；（３）是战后美国利用 “人道主义”难民法攫取他国人才的开始。

在冷战时期，遏制并瓦解社会主义国家是美国外交战略的最高目标。美国的许多重大决策
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“都是以这个毋庸置疑的首要目标为前提的”。① 美国除了政治、军事和经济上的遏制政策外，还
辅之以 “人道主义”难民法。从人才吸引的层面看，它是对 《１９５２年移民法》的有效补充。早
在１９４８年，杜鲁门政府就以移民政策中没有难民法为由，推动国会颁布了旨在安置欧洲难民的
《战争流亡人员法》。然而，在 《１９５２年移民法》中，国会对难民问题只字未提。这种结构性缺
陷为艾森豪威尔总统利用难民问题冲破 《１９５２年移民法》的限制留下了很大空间。尤其是当社
会主义国家政局动荡的时候，美国动辄用 “人道主义难民法”施以援助，仅仅１９５３—１９６２年美
国颁布的难民法就超过十多项，其中关于难民概念的界定和法律援助对象，都是针对逃离共产
党国家和中东地区的人。② 可是，危地马拉、厄瓜多尔和海地等右翼国家对不同政见者的迫害，

美国却视而不见。从１９４８—１９６２年美国安置的难民看，享受优先入境权的是两类人：一是掌握
美国急需技术的人才，或经济条件优越的资本家和商人等，二是美国公民和合法外侨的外籍双
亲、配偶和未成年子女。这说明美国的难民政策并非是美国学界普遍以自身价值观判断而持有
的 “人道主义”援助。相反，它们更多的是承载了美国的国家利益。虽然难民法中不乏 “人道
主义”成分，但其归根结底是要解决美国公民和合法移民的家庭团聚问题，在广义上是要避免
因成千上万的家庭分居两国而威胁到美国社会的稳定，在国际上则是要宣传美国的政治价值观。

这种 “一箭三雕”的利益追求与人才吸引条款一起，共同构成了战后美国难民政策的本质。

值得关注的是，在１９５６年以前，美国难民法实施的目标是共产党国家，而在此后，尽管这
一目标没有改变，但有部分条款也被用于美国境内的外籍人身上。例如，《１９５７年难民逃亡法》

规定：凡在１９５７年以前持非移民签证入境的外交官、商人、教授、访问学者和留学生，若因种
族、宗教、政治观点而受到迫害，或可能受到迫害，可申请移民资格。之后，美国国会在
《１９６１年外籍人援助法》中，废除了 《１９５２年移民法》中的 “亚太三角区”条款，允许旅美留
学生和访问学者申请定居美国的移民资格。③ 从当时的情况看，这两项难民法的实施范围超出了
社会主义阵营的范围，扩大到韩国、墨西哥、阿根廷和伊朗等国家或地区。此后，这些国家和
地区的留学生移民美国的步伐开始加快。

正是由于各类难民法的实施，《１９５２年移民法》也被弄得面目全非了，不仅其年度移民人数
的限制被打破，而且也因为歧视亚洲移民的 “亚太三角区”条款被废除，其中关于移民来源的
区域性限制也形同虚设。由于入境难民中不乏出类拔萃的人才，因而难民法的实施弥补了
《１９５２年移民法》在人才吸引方面的先天不足。从２０世纪３０—６０年代美国实施的政策看，其走
向基本上呈现出 “人道主义”———国家安全——— “人道主义”的轨迹。这种以美国利益需要为
基础的人才吸引政策，既有随机应变、灵活实用的特点，又有事半功倍的效果，因而它成为战
后美国政府反复实践的一种政策模式。

四、文化交流与知识分子的移民

文化交流作为美国对外关系中的组成部分，在二战前已开展多年。例如，从１９０７开始，美
国政府用庚子赔款中的一部分，为赴美中国留学生设立奖学金，资助成立了留美预备学校———

清华学堂。１９３０年以后，美国又与拉美国家签订了多项推进文化交流的合作协议。然而，因这
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类活动未被纳入美国外交战略目标中，其政治性特点并不突出。在当时入境的外国留学生和访
问学者中，因美国政府的严格限制，其转变为永久移民的数量寥若晨星。①

二战期间，欧洲主要国家的教育与文化系统遭到毁灭性打击，许多精英人士纷纷流亡海外。

在没有出走的知识分子中间，也存在着明显的悲观情绪。战后初期，美国人担心，在苏联和其
他社会主义国家的宣传攻势下，马克思主义思想会对欧洲知识分子产生一种 “不断增长的吸引
力，进而对美国和西方的民主制度产生严峻挑战”。② 于是，美国在与欧洲国家建立经济和军事
盟友关系的同时，也将教育与文化交流活动转化为服务于美国 “外交政策和国家利益的工具”。③

它在功能上是对马歇尔计划的补充，是美国外交中与政治、经济、军事同等重要的第四根支柱，

是 “美国在反对共产主义世界的斗争中，履行其作为自由世界领袖职责”的一种形式。④ 美国相
信，只有通过向海外输出美国的价值观念和生活方式，增强美国在国际上的政治魅力，才能
“在全世界促进更多的国家建立民主制度，遏制国外的法西斯主义、共产主义和其他不适合存在
的意识形态”。⑤ 然而，从宏观的外交战略到具体实践，离不开对外教育与文化交流这个中心环
节。吸引外国留学生并允许其移民美国，也是战后美国政府苦心经营的方略之一。而留学生移
民被纳入战后美国人才吸引机制之中，却经历了一个相对缓慢的过程。

从冷战时期相关立法看，最先涉及吸引人才的立法是 《１９４６年原子能法》。当时，美国是世
界上唯一拥有原子弹的国家。它希望通过提供和平利用核能的技术，拉拢更多的仆从国家。在

１９４８—１９５５年间，美国利用该法案为数百名外国科学家提供了放射性同位素技术培训。在
《１９５４年原子能法》颁布后，美国又进一步放宽了与外国合作的范围，赴美受训的外籍技术人员
日益增多。到７０年代，先后有８０多个国家的１．３万名科技人员接受了培训。由于受训专家都是
其祖国顶尖的技术人才，有丰富的工作经验，所以，美国政府在５０年代末规定：（１）若有外籍
技术人员申请，各地实验室可根据缺编情况确定雇佣外籍人数量； （２）在不涉及美国国家安全
的科研项目中，只要经过所在实验室的安全审查，外籍人可以上岗工作。上述措施实施后，有

２５００多名外籍人员先后被聘用上岗。⑥ 因此，《１９４６年原子能法》的实施标志着美国利用短期技
术人员培训计划吸引外来人才的开始。

从国际留学生和访问学者这一层面看，《１９４６年富布赖特法》不可忽略。二战结束后，阿肯
色州国会参议员威廉·富布赖特考察了欧洲的惨状之后，提议颁布一项加强跨国文化交流的立
法，希望通过各国人员的交往和了解避免战争。国会采纳了他的建议并在通过该法案时规定：
（１）凡二战中向美国借贷而无力偿还的国家，可免去其债务； （２）交流双方派遣学者的费用，
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均由美国政府承担。这样既能宣传美国政治与文化，又能使负债国家学习美国的先进技术。由

于富布赖特本人坚决反对把富布赖特计划当作一种政治宣传的工具，所以其政治色彩并不浓厚。

不过，该项计划中有一个著名的 “两年规则”：所有享受政府资助旅美的外国学生和访问学者，

必须在完成预定任务后回国工作两年，否则不得再次申请赴美工作或移民签证。① 此后，回国工

作两年就成为各国访问学者和公费留学生必须遵守的一条硬性原则。

由于富布赖特计划在实践上无法满足美国对外政治宣传的需要，加之其受益者数量有限，

于是，美国国会又颁布了 《１９４８年美国信息与教育交流法》。它规定，美国国务院应通过出版

物、广播、电影和其他媒介与机构，“用英语准备并传播有关美国、其人民和政府政策的信息”，

目的是 “促进各国人民更好地了解美国”。② 美国国会之所以颁布这项有明显政治色彩的立法，

是因为它相信，美国人的理想、政治体制和价值观， “都因为其他国家的宣传而被误解和扭曲。

……美国和民主国家的尊严被损害”。③ 在法案生效后，美国政府在文化战线上，从两个方面开

展了一场 “有组织的政治战争”。④ 其一，由杜鲁门总统牵头，发起了 “真相攻势”（Ｃａｍｐａｉｇｎ

ｏｆ　Ｔｒｕｔｈ），它实际上是美国 “在心理上对苏联宣传展开的反击”。⑤ 从其地理范围看，它共覆盖

了９３个国家，美国之音设立了涵４５种语言的广播节目，中央情报局在海外散发了数百万份小册

子、杂志和传单。它们都是美国针对苏联设计的 “隐蔽性心理战行动”的重要组成部分。⑥ 其

二，为了向盟友提供教育援助，美国设立了Ｊ类签证计划。凡持这一签证入境的留学生和访问学

者，都必须按照签证规定履职，不得从事 “有损于美国利益的活动”，否则将被驱逐出境。⑦ 该

法案实施后，共有２３个国家或地区受益。⑧

与富布赖特计划相比，１９４８年法案的服务范围更加宽泛。在富布赖特计划中，交流活动的

主体是学者，而在１９４８年法案中，学生与学者一起构成了美国对外教育交流的主体。然而，令

人困惑的是，关于两年规则，１９４８年法案中只字未提。它只是规定：若外籍人在签证有效期结

束时未能按期离境，将被驱逐出境。于是，１９４８年法案生效后，出现了一个意想不到的问题：

外籍学生和学者滞留不归的比例迅速提高。例如，１９５５年入境的外籍访问学者达１．５万人，其

中在享受政府资助的学者和学生中，有５％—１０％的人没有按期回国。在 “民间资助的外国交换

学者中，滞留比例可能更高”。面对这样的问题，美国国会颁布了 《１９５６年交换学者与移民地位
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法》。规定：凡享受母国政府或其与美国政府联合资助的外籍访问学者和学生，其签证期满后必
须回国工作两年，否则不得申请赴美工作或移民签证。国会的意图是要表明，教育 “交换计划
不是一项移民计划”，① 移民局等机构应加强执法力度，保证外籍人按期离境。然而，法案的另
一项条款却为外国学者和留学生移民美国创造了条件：“根据相关政府机构的要求和国务卿的建
议，若任何外籍人的入境符合美国的公共利益，司法部长可以放弃其回国两年的要求”。② 在这
句话中，有两个变化。第一，若美国政府看中的人才属自费留学者，或美国民间机构资助的学
生，可直接申请移民资格；若属公费受助者，可由美国国务院或同级政府部门提议，“放弃该外
籍人在海外居住两年的规则”而直接申请移民资格。这项规定打破了以前对 “两年规则”的刚

性要求。第二，“若司法部长认为，该人入境符合美国的公共利益，可允许其入境”。③ 在这一句
话中，国会以 “符合美国的公共利益”为最终判断标准，可以不经母国同意而单方面决定外籍
学者和学生的去留。美国国会之所以这样做，是因为它相信 “两年规则”实施后，“剥夺了我们
（美国）许多大学需要的教师”。④ 由此不难看出，获得更多的外籍人才，是美国国会积极参与对
外交流活动的主要目的之一。更重要的是，上述规定实施后，与前文述及的允许旅美学者和留
学生申请庇护的条款一起，拉开了外国学者和留学生大规模移民美国的序幕。从此，留学生移
民也逐渐成为战后美国外来人才中日益重要的来源之一。⑤

结　　论

正是在冷战的刺激下，美国的 “人才赤字”问题持续发酵。为此，美国国会利用修订移民
政策之机，在 《１９５２年移民法》中确立了吸引人才的双轨制。随着难民法的实施、对外文化和
教育交流活动的展开，美国吸引外来人才的渠道大为拓宽。这样，《１９５２年移民法》、难民法和
对外文化与交流法中的人才吸引条款一起，殊途同归，相互补充。到６０年代中期，美国迎来了
其历史上的首次科技移民潮。据统计，１９４５—１９６５年，入境的技术移民达到３７万人以上，占该
时期入境移民的７．６６％，远远高于１９００—１９２０年１．２７％的比例。⑥

值得注意的是，在入境的科技人员中，科学家和工程师的增速快于总体增幅。例如，

１９５６—１９６６年，技术移民总体增长了５８％，其中，科学家、医生和工程师移民的增幅高达
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在美国政府的统计中，技术移民是指 “专业技术人士、技术人员和同类劳工”。这种按照职业分类
的统计中，没有包括经理和业主等受过高等教育的人。百分比为笔者计算所得。 （参见 Ｕ．Ｓ．
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８１％、７９％和７５．５％。① 从入境渠道和身份看，依据 《１９５２年移民法》第一优先原则入境的技
术移民比例并不高。据统计，依据该条款入境的科学家、工程师和医生占１９６２年和１９６３年其入
境总数的１３．４％和８．３％，而依据家庭团聚条款入境的技术移民分别占４５．１％和４１．１％，以难
民和其他身份入境的比例分别为４１．２％和５０．６％。② 这就是说， 《１９５２年移民法》第一优先入
境原则 “未能完成自己的使命”。③ 从入境方式看，在美国境外申请签证的 “直接移民”的比例
在下降，而在美国境内通过调整身份获得永久居留资格的 “曲线移民”增长较快，他们占

１９５７—１９６３年入境的科学家和工程师的２５．４７％。④ 这说明在１９５６年之后，美国允许国际留学
生移民的政策发挥了作用。从区域来源看，他们多数来自欧洲发达国家，但从增速看，发展中
国家大有后来居上之势。据统计，来自发达国家的科学家、工程师和医生的比例从１９５６年的

６７．１％下降到１９６６年的５４％，而发展中国家的比例却从３２．９％上升到４６％，其中亚太地区增
长最快，从０．９７％跃至２７．７％，而北美洲的加拿大和墨西哥从３５．４％下降到２６．２％。⑤

对于战后亚洲和欧洲国家来说，持续性的人才流失意味着人力资源的巨大损失，因而在英
国政府提出 “人才流失”的警示后，引发了国际学术界长达数十年的讨论。⑥ 对于美国而言，大
批外籍科技人才的到来是一笔巨大的社会财富。他们极大地提升了美国国防科技的水平和实力，

使美国在与苏联的军备竞赛中立于不败之地。更重要的是，美国人才吸引机制的形成意义重大，

它为２０世纪下半期美国发展并完善其人才吸引的战略与政策体系奠定了基础。

〔作者梁茂信，东北师范大学世界文明史研究中心教授。长春　１３００２４〕

（责任编辑：周学军　责任编审：姚玉民）
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