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拜登政府多元主义移民政策改革研究
①

唐慧云

　 　 ［内容摘要］ 　 拜登执政后实施了在维护国家主权的前提下，重视市场和人权的

多元主义的移民政策改革。 拜登政府之所以采取多元主义的移民政策改革，最重要

的动因是美国国内经济发展和政党竞争的需求；人权外交和全球人口危机则是重要

的推动因素。 在美国政治极化的大背景下，拜登政府多元主义的移民政策面临诸多

挑战：移民问题的高度极化是拜登多元主义移民政策改革的最大立法障碍；非法移民

对美国社会以及联邦政府和州政府关系的消极影响是重要的经济和社会障碍；重视

人权的边境政策引发危机，是其赢得政治支持的关键政治障碍；美国社会对移民的恐

惧心理是拜登赦免非法移民的主要社会心理障碍。 在移民政策改革已经成为美国两

党治国理念之争的背景下，拜登政府多元主义的移民政策改革难以获得成功。
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美国作为一个移民国家，其移民政策尤为重要。 从历史上看，美国的移民政

策改革在多元主义和一元主义之间徘徊。 多元主义和一元主义的区别在于如何

处理主权、市场、人权三者之间的关系。 在维护主权的同时，重视市场和人权是

多元主义；主权优先，忽视市场和人权则是一元主义。② 拜登政府的治国理念是

“为美国灵魂而战”，美国的灵魂包括民主、自由、人权等。 其中，市场是民主的经
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济基础，人道的移民政策则有助于体现人权。 因此，为体现“为美国灵魂而战”的

治国理念，拜登执政后，通过行政命令的方式采取了多元主义的移民政策改革。

本文旨在阐释拜登政府多元主义移民政策改革内容基础上，分析其动因与制约

因素。

一、多元主义移民政策改革

拜登执政后，“为美国的灵魂而战”成为其治国理念。 美国的灵魂主要包括

民主、人权、自由、平等。 在此背景下，拜登在维护国家主权的前提下，通过颁布

大量行政命令的方式，实施了重视市场和人权的多元主义移民政策改革。 根据

美国智库移民政策研究所统计，在执政 １００ 天内，拜登共颁布了 ９４ 项移民行政命

令，这一数值远超越了特朗普百日新政的移民行政命令，特朗普在百日新政中颁

布的移民行政命令数量少于 ３０ 项。① 在这 ９４ 项移民行政命令中，５２ 项是“破”，

即推翻特朗普政府时期的移民政策，４２ 项则是“立”。 无论是“破”还是“立”，拜

登的移民政策均体现出浓厚的多元主义特点。

首先，人权优先，维护“移民国家形象”。 早在 ２０２０ 年美国总统竞选期间，拜

登就提出了“维护美国移民国家价值”的竞选理念。 在其竞选网站上，拜登明确

提出在其上任后，将实施“公平、人道的移民体系”，具体包括立即采取行动终止

特朗普对美国移民体系的破坏，诸如终止“家庭分裂”政策、结束对边境儿童无限

期拘留的政策、保护年轻非法移民及其家庭的利益，赦免 １１００ 万非法移民等。②

拜登执政后，通过颁布多项行政命令的方式实践“维护美国移民国家价值”的政

策理念。 ２０２１ 年 １ 月 ２０ 日上任第一天，拜登就单独颁布了 ５ 项有关移民政策的

行政命令，具体包括废除特朗普的“禁穆令”，废除对来自缅甸、伊朗、委内瑞拉、

利比亚、朝鲜、索马里、苏丹、叙利亚、吉尔吉斯斯坦、坦桑尼亚等国公民停发签证
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的政策，修改特朗普政府时期的境内移民执法政策，停止大规模地驱逐非法移

民、主张给予年轻非法移民工作机会和合法身份，停止修建边境隔离墙等。①

以上移民行政命令的主要特点是无论在境内移民执法还是边境执法方面，

均体现为“欢迎移民”的政策理念。 在移民执法方面，停止驱逐非法移民；在边境

管理方面，则是欢迎任何国家的移民，签证政策不受国籍的限制。 这种“欢迎移

民”的政策理念无疑和拜登“为美国灵魂而战”的治国理念高度一致。 民主、自

由、平等、人权是美国灵魂的重要组成部分，而开放的移民政策则诠释了美国灵

魂的诸多要素。 其中，人权是拜登在移民政策改革领域中尤为重视的方面。 为

此，拜登实施了比特朗普更为宽松和自由的难民政策。 具体表现为：一方面，为

难民申请提供便利条件。 拜登结束了难民申请中的“停留在墨西哥”的政策，允

许中南美洲的难民进入美国而非停留在墨西哥；另一方面，延长美国境内的难民

在美国停留的时间，恢复“临时保护条例”。 在“临时保护条例”影响下，美国境内

３２． ３ 万名委内瑞拉难民和 １６００ 名缅甸难民免于被驱逐，可以在美国停留至少 １８

个月，并且有权在美国境内就业。

另外，在美国民权组织的积极推动下，拜登也提高了难民数额上限。 ２０２１ 年

５ 月 ３ 日，拜登把每年的难民数量上限从特朗普政府时期的 １． ５ 万提高到 ６． ２５

万，并表示过低的难民数量不能“反映美国的价值”。②

其次，重视市场，从经济视角制定非法和合法移民政策。 其中，非法移民问

题是拜登移民政策改革的重点，也是其优先关注的领域。 一方面，拜登运用总统

行政权，停止大规模驱逐美国境内的非法移民。 美国国土安全部自 ２０２１ 年 １ 月

２２ 日开始，针对 ２０２０ 年 １１ 月 １ 日之前入境美国的非法移民实施停止驱逐 １００ 天

的政策，但是对美国造成恐怖主义、国家安全威胁的非法移民除外。③ 在此政策

推动下，美国移民及海关执法局驱逐的非法移民数量大幅度下降。 ２０２１ 年 ４ 月，
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移民及海关执法局仅驱逐了 ２９６２ 名非法移民，达到 ２０２１ 年最低水平，相比 ３ 月

份下降了 ２０％ 。① 除了驱逐的非法移民数量下降外，逮捕的非法移民数量同样下

降。 ２０２１ 年 ４ 月 １４ 日，移民及海关执法局逮捕了 １５１３６ 名移民，２０２１ 年 ３ 月 ３１

日则仅逮捕了 １３９１４ 名移民。②

另一方面，拜登利用立法倡议权，呼吁国会通过《２０２１ 年美国公民身份法

案》。 该法案的主要内容是：２０２１ 年 １ 月 １ 日之前进入美国的非法移民可以申请

临时的合法保护，５ 年后这些非法移民可以获得永居身份；在疫情期间从事关键

领域工作的非法移民、临时的农业工人、获得临时保护的难民均可在 ５ 年后申请

永居身份；在国土安全部下面设立专业责任小组，用于调查移民执法中的不当行

为。 ２０２１ 年 ４ 月 ２８ 日，拜登在国会的演讲中强调年轻非法移民、非法农业工人、

疫情中在必要领域就业的非法移民对美国的贡献，呼吁国会早日通过法案。③ 拜

登之所以停止驱逐和赦免千万非法移民，主要是基于经济学视角看待非法移民

问题，而非特朗普政府时期将非法移民问题安全化，视非法移民为美国的经济和

安全威胁。

在合法移民政策领域，拜登重视提高合法移民入籍归化的效率。 拜登要求

国务卿、总检察长、国土安全部部长在 ９０ 天内提交一份提高移民申请效率的计

划；要求白宫国内政策委员会成立新美国人问题工作组，重点促进移民融合与包

容；成立跨机构合作的工作组，以推动入籍归化工作；指示国务卿、司法部长、国

土安全部长在 ６０ 天内提交改进入籍归化程序的计划。④ 另外，拜登政府压缩入籍

归化的申请时间，将 ５ 年缩短到 ３ 年，公民身份申请的考试时间和难度也分别减

少和降低。

第三，运用人道主义的方式维护边境主权。 如何在漫长的美墨边境上维护
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国家主权，是美国政府维护边境主权的重点。 相比美加边境，美墨边境一直是大

量来自中南美洲的非法移民、难民的必经之地。 特朗普政府时期，修建了美墨边

境隔离墙。 拜登上台后，立即停止修建隔离墙，主张通过人道主义方式维护边境

主权。 拜登废除隔离墙修建的理由是“劳民伤财”和“一无是处”，花费高达 １５ 亿

美元，并且在治理非法移民问题上无效果，因为三分之二的非法移民是合法入

境，但因签证过期而成为非法移民。 另外，隔离墙还导致生态环境破坏。①

随后，拜登政府便采取了人道主义的措施维护边境。 例如，拜登政府成立专

门的工作小组，结束了“骨肉分离”政策；恢复“中南美洲未成年人”项目，支持难

民通过家庭团聚的方式进入美国，允许父母在美国拥有合法身份的中南美洲儿

童获得难民身份进入美国。 在此政策影响下，有 ２７００ 名儿童进入美国。② ２０２１

年 ６ 月 １５ 日，国务院和国土安全部将“中南美洲未成年人”项目的适用范围扩展

到未成年人的合法监护人。③ 此外，拜登在移民司法审判方面也进行了改革，提

高边境案件的审判效率。 ２０２１ 年 ５ 月 ２８ 日，在拜登授权下，国土安全部和司法

部采取措施提高跨越边境的家庭司法审判速度，在 １０ 个城市的移民法庭开展

“专用卷宗”政策。 此政策采用面对面审核、电话监控以及 ＧＰＳ 追踪的方式对非

法移民进行监控，以提高移民案件司法审理的效率。④

由上可知，在边境控制问题上，拜登政府花费大量精力实施人道主义的边境

政策，但在边境控制和巡逻方面却重视不足。 从拜登执政第一年的边境政策来

看，并无强调增加边境治理的人力和物力措施。 为此，共和党批评拜登是“开放
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的边境政策”。① 与此同时，拜登采取的“人道主义的边境政策”激化了联邦政府

和边境州的矛盾，由此成为拜登政府多元主义移民政策改革陷入困境的重要制

约因素。

二、多元主义移民政策的动因分析

美国经济需求、政党竞争和利益集团政治、外交形象、全球人口危机是拜登

政府实施多元主义移民政策改革的主要动因。 其中，美国经济需求和政治竞争

是最主要动因，美国外交形象和全球人口危机则是重要的推动因素。

首先，合法移民和非法移民对美国经济的贡献是拜登政府实施多元主义移

民政策的最主要的动因。

一方面，合法移民与非法移民是美国劳动力的重要组成部分。 根据美国人

口统计局 ２０２２ 年 ９ 月的数据显示，目前美国有近 ４８００ 万外国出生的移民，②其中

包括 ３０００ 多万外国出生的合法移民以及 １０００ 多万非法移民。 外国出生的人口

占美国总人口的比例超过 １３％ 。 如果有机会，外国出生的人比本地出生的人更

有可能成为美国劳动力的参与者。 ２０１６ 年，年龄在 ２５ ～ ５４ 岁之间的成年男性

中，８５％的美国本土出生的成人男性进入劳动力市场；相比之下，外国出生的同

一年龄阶段的成人男性有 ９３％进入劳动力市场。③ 在一定程度上，移民的就业领

域是美国本土出生的公民不擅长或者不愿意干的工作。 比如在科学、工程、技术

等领域，中国移民和印度移民是其劳动力主要的组成部分。 非法移民则主要从

事农业采摘、货物运输、服务餐饮等蓝领类型的工作。

另一方面，合法移民与非法移民推动了美国经济发展并增加了税收收入。
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大量的外国移民进入美国的劳动力市场，带来的是美国经济的发展。 根据美国

全国科学工程医疗学术机构的研究显示，２０１６ 年，移民为美国的 ＧＤＰ 增长贡献

了 ２ 万亿美元；２０１８ 年，合法移民和非法移民为美国联邦政府、各州和地方政府

带来了 ４５８７ 亿美元的税收收入，具体涵盖了 ７０ 亿的消费税、３６ 亿的财产税，以

及 １１ 亿的个人所得税等。① 以上税收成为美国政府公共财政支出的一部分，被用

于修建学校、医院、高速公路以及紧急的医疗服务等。

基于移民给美国经济带来的巨大利益的考量，美国自由主义的智库积极推

动拜登实施赦免非法移民的政策。 美国进步中心是拜登政府移民政策改革的主

要推手。 该智库主张赦免千万非法移民，理由是非法移民对美国经济发展有利。

不仅如此，在新冠疫情期间，大量的非法移民承担了货物运输等工作，对美国抗

击疫情做出了贡献。 该智库认为如果赦免千万非法移民，未来 １０ 年内，将会给

美国 ＧＤＰ 增加 １． ７ 万亿美元和约 ４４ 万份新工作岗位；如果仅仅赦免在必要领域

工作的非法移民，未来 １０ 年内，将会给美国 ＧＤＰ 增加 １． ５ 万亿美元和约 ４ 万份

新工作岗位；如果仅仅赦免年轻非法移民，将在未来 １０ 年内，给美国 ＧＤＰ 增加

９８９０ 亿美元和约 ２０ 万份新工作岗位。② 为此，在美国进步中心的推动下，拜登执

政之初就提出了被美国媒体称之为“最大胆”的移民政策改革计划—赦免千万非

法移民。

其次，政党竞争和利益集团政治是拜登多元主义移民政策改革的重要考量。

在当前美国政治种族化的背景下，③民主党日益成为代表少数族裔利益的政党，

赦免以拉美裔为主的千万非法移民，无疑有助于民主党的选举。

一方面，拉美裔对拜登赢得 ２０２０ 年总统大选作出了重要贡献。 拜登急于解

决千万非法移民的合法身份问题，是巩固其在拉美裔选民中的支持率的重要之

举。 根据美国人口统计局的数据显示，２０２０ 年美国总统选举中，拉美裔选民占全
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国选民的 １０． ６％ ，相比 ２０１６ 年增加了 １． ４％ ；黑人选民占 １２％ ～ １３％ ；非拉美裔

的白人选民占 ７１％ 。 众多的拉美裔选民对拜登入主白宫作出了重要贡献。 根据

美国的出口民调的数据显示，在 ２０２０ 年大选中，拜登最终赢得全国层面 ２ ／ ３ 的拉

美裔选民的支持。 摇摆州的拉美裔选民数量的增加以及对拜登的支持是拜登胜

选的关键。 比如在亚利桑那州，拜登以领先特朗普 １０４５７ 张选票获胜，其获胜的

原因在于该州的拉美裔选民数量比 ２０１６ 年增加了 ２７１０００；在佐治亚州，拜登领

先特朗普 １１７７９ 张选票获胜，也得益于拉美裔选民的增加，相比 ２０１６ 年，拉美裔

选民数量增加了 １７０００；在内华达州，拜登以领先特朗普 ３３５９６ 张选票获胜，其获

胜原因在于拉美裔选民数量增加了 ４３０００。①

另一方面，赦免的非法移民多属于社会中下层，其政党认同多属于民主党。

拉美裔政治认同和社会阶层密切相关。 一般而言，中上层的拉美裔移民，如古巴

移民因为共和党的减税政策和外交政策，支持共和党；中下层的拉美裔移民，因

为民主党照顾少数族裔的政策选择支持民主党。 虽然新冠疫情暴发后，共和党

重视经济的政策也吸引到部分中下层的拉美裔移民的支持，这使得特朗普在

２０２０ 年大选中，在拉美裔选民中的支持率高于 ２０１６ 年；②但总体而言，赦免千万非

法移民对民主党有利，如果赦免政策成为法律，民主党无疑将扩大自己的票仓。

另外，从利益集团政治而言，人权组织对拜登的移民政策改革施加了巨大压

力。 人权组织尤为重视移民问题，从拜登执政之初就推动其积极实行移民政策

改革，尤其是在第 ４２ 条边境条款的存废问题上，人权组织发挥了重要影响力。

拜登执政之初，在每年的难民数额问题上，其改革力度并不大，第一次难民政策

改革将每年的难民数量上限从 １． ５ 万人增加到 ６． ２５ 万人，后在人权组织的积极

推动下，拜登又把每年的难民数量上限提高到 １２． ５ 万人。③
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第 ４２ 条边境条款是特朗普政府时期出台的政策，主要内容是在新冠疫情背

景下，美国可驱逐有健康风险的边境移民并禁止在美国境内申请难民身份。 此

政策出台后，就遭致美国市民自由联盟、人权观察、人权优先、美国移民协会等人

权组织的强烈反对，这些人权组织均认为该政策导致美国非法地驱逐寻求庇护

的难民。 拜登执政后，人权组织就积极推动废除该政策。 ２０２１ 年 ８ 月，１７８ 个人

权组织给拜登写信，谴责拜登继续实施第 ４２ 条边境条款违背了难民保护条例；①

２０２１ 年 １２ 月，众多的人权组织再次写信给拜登推动其废除第 ４２ 条边境条款，理

由是该政策导致大量难民遭遇了人道主义灾难；② ２０２２ 年 ３ 月，３００ 多个人权组

织联合给拜登写信，主张废除第 ４２ 条边境条款，理由仍是该政策导致中南美洲

难民遭遇大量的人道主义灾难。③ 经过人权组织的多次游说和施加压力，最终拜

登宣布第 ４２ 条边境条款将在 ２０２２ 年 ５ 月 ２３ 日终止。 不过由于该条款的废除遭

致共和党（甚至包括一些民主党人）的强烈反对，法案在 ５ 月 ２２ 日后继续实施。

第三，实施人权外交，彰显美国“山巅之城”的国家形象。 拜登执政后，其外

交政策的一大特点就是重视人权外交，试图重塑美国灯塔国的国际形象。 早在

２０２０ 年美国总统选举过程中，拜登在竞选网站上就提出了人权问题将是美国外

交政策重点关注的领域。④ 拜登当选之后，国务卿布林肯明确提出人权问题是美

国外交政策重点关注的领域。 他称：“美国致力于建设一个保护和捍卫人权的人

受到赞扬、侵犯人权者则受到追究的世界。 促进对人权的尊重不是我们可以单

独完成的，而是与我们在全球的盟友和合作伙伴共同努力才能最好地完成。 拜

登总统致力于一项将我们的民主价值观与我们的外交领导相结合的外交政策，
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以及一项以捍卫民主和保护人权为中心的政策。”①为此，拜登领导下的美国政府

不仅重返联合国人权理事会，而且尤为重视利用人权问题彰显美国的人权外交

理念。 从美国外交史角度而言，移民问题尤其是难民问题，往往是彰显美国人权

外交的重要一环。 历史上，美国通过难民政策，接受古巴难民、委内瑞拉难民、苏

东剧变后的东欧难民，开展人权外交，塑造美国“山颠之城”的国家形象。 拜登执

政后，通过难民政策的调整，向中东国家示好，展示美国的“人权国家”的国际形

象。 在难民问题上，拜登增加了来自非洲、中东的难民配额，也取消了来自索马

里、叙利亚、也门的难民安置中的各种限制。 ２０２１ 年 １ 月。 拜登延长了 ６７００ 名

叙利亚难民滞留美国的时间，将其临时保护的时间延长了 １８ 个月。② ２０２１ 年 ８

月塔利班掌管阿富汗政权之后，美国接受了 ７． ６ 万名阿富汗难民；２０２２ 年 ４ 月，

俄乌战争爆发后，拜登政府领导下的国务院就公开声称美国欢迎 １０ 万名乌克兰

难民，并向乌克兰提供了 １０ 亿美元的援助，用于人道主义的救灾活动。③

除难民政策外，拜登尤为重视打击移民偷渡中的人口走私行为，以彰显美国

对人权问题的重视。 ２０２２ 年 ６ 月，在拜登政府的倡议下，美洲 ２０ 个国家签署了

《洛杉矶移民与保护宣言》，该宣言将加强对难民和寻求庇护者的援助，增加合法

移民途径，更好地协调边境管理系统，并提高应急响应机制。 不仅如此，拜登政

府还增加了美墨边境的联邦巡逻人员数量，开展规模庞大的打击人口走私行为

的“扩大影响行动”。 如国土安全部在 ２０２２ 年 ６ 月初派出 ７００ 名官员前往边境

支持打击人口走私，并将人口走私行为作为移民执法中优先处理的事项。 国土

安全部对打击人口走私的执法活动次数相比往年大大增加，２０２２ 年 ６ 月国土安

全部就已经开展了近 ３ 万次执法行动，与往年相比增加了 ６００％ 。④ 除此之外，拜
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登也采取撒钱的方式向自己的邻国展示美国“人权卫士”的国家形象。 拜登百日

新政期间，就向中南美洲国家提供了 ４０ 亿美元的援助，希望推动中南美洲国家

的经济发展，以期减缓该地区移民流入美国的速度。① ２０２２ 年白宫对中南美洲援

助的财政预算达到 ８． ６１ 亿美元。②

第四，全球人口危机的推动。 随着全球城市化的发展和低生育率，全球人口

危机日益显现。 ２０２０ ～ ２０２１ 年，１７ 个欧洲国家和亚洲、北美地区均出现了出生率

持续下降的现象。 ２０２０ 年 １１ 月，以上地区的出生率同比下降了 ５. １％ ；２０２１ 年 １

月，以上地区的出生率同比下降了 ８． ９％ 。③ 在北美，作为人口大国的美国同样存

在人口危机。 美国人口统计局的数据显示，美国近年来人口增长缓慢。 ２０１９ 年，

美国人口增长仅为 ０． ４７％ ，约为 １５０ 万人口；相比 １９９１ ～ ２０００ 年，美国平均每年

的人口增长率大幅度下降，这一阶段平均每年的人口增长率是 １． ２１％ ；２００１ ～

２０１０ 年间，美国平均每年的人口增长率则是 ０． ９１％ ，约为 ２６９ 万人口。④ ２０１９ 年

以来，美国的人口增长速度大幅度下降，２０２０ 年美国人口的增长为 １１０ 万，２０２１

年人口的增长仅为 ３９． ３ 万。⑤ 值得指出的是，近几年来，在美国主要族裔中，拉美

裔、亚裔、非裔等少数族裔人口增长速度较快，其中拉美裔和亚裔人口增长速度

最快，其次是非裔；白人人口增速最慢，甚至在 ２０２２ 年出现人口增长率几乎为零

的现象。

面对人口危机，作为传统的移民国家，美国主要依靠调整移民政策增加人

口。 在一定程度上美国经济所取得的成就多是移民推动的。 通过调整移民政策
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增加人口数量的策略虽然是美国建国以来的历史经验，但是面临当今前所未有

的非白人移民人口剧增的新态势，美国两党对如何解决人口危机，形成了迥然不

同的观点和态度。 民主党主要从市场、劳动力流动的角度，主张通过增加移民人

口的方式来解决人口危机。 推动拜登实施多元主义移民政策改革的智库，均强

调开放的移民政策有利于增加美国人口和解决劳动力不足问题。 比如美国进步

中心认为开放的移民政策有助于缓解郊区人口流失的现象，并且为郊区的社区

带来活力。① 共和党则主要从文化认同的视角，认为白人人口减少导致认同危

机，而非白人移民人口的增加势必进一步加剧白人的文化认同危机。 为此，共和

党仅支持接收满足美国经济发展最需要的高端移民人口，如高科技人才，来解决

人口危机和推动经济发展；对于美国经济发展虽然需要但属于劳动力低端领域

的移民，则应严格限制，如虽然拉美裔移民满足了美国农业、制造业、运输业、建

筑业等领域的劳动力短缺需求，但是共和党坚决反对给予千万非法移民合法身

份。 由于两党在非白人移民问题上的不同视角，导致二者在移民政策改革问题

上的高度极化，美国两党在移民问题上的高度极化也由此成为拜登移民政策改

革的最大制约因素。

三、拜登政府移民政策改革的制约因素

美国两党在移民问题上的高度极化是拜登移民政策改革的最大立法障碍；

非法移民对美国社会以及联邦政府和州政府关系的消极影响是重要的经济和社

会障碍；拜登政府重视人道主义的边境政策引发边境危机是该政策赢得支持的

关键政治障碍；美国社会对移民的恐惧心理是拜登赦免千万非法移民主要的社

会心理障碍。

首先，两党在移民问题上的高度极化是拜登移民政策改革的最大立法障碍。

移民问题已经成为当前美国政治极化程度最高的领域。 美国南加利福尼亚大学
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的极化研究数据显示，移民问题的极化指数最高达到 １００． ３，支持移民的左派的

指数是 ２３． ９，反对移民的右派的指数是 ７６． ４。① 美国两党对移民问题的高度极化

主要表现在移民对美国有利还是有害、难民配额是否应该增加、隔离墙是否应该

修建、年轻非法移民是否应该被赦免等问题上的争论。 ２０ 世纪 ９０ 年代中期之

前，两党在移民问题上的分歧较小，即使在 ２００５ 年，民主党和共和党在移民问题

上的分歧只有 ５％ 。 但是之后两党在移民问题上的分歧形成极化。 ２０１９ 年两党

的分歧达到 ４７％ 。② 尤其是特朗普执政期间，两党在移民问题上的极化更加恶

化。 特朗普执政后主张修建隔离墙，引发民主党国会议员的强烈反对，导致美国

历史上首次因为移民问题引发政府“停摆”。 特朗普修建隔离墙的政策得不到民

主党的支持，同样拜登多元主义的移民政策也难以得到共和党的支持。

美国两党在移民问题上的极化导致的直接结果是凡是涉及立法层面的移民

政策均难以实现。 因此，无论是特朗普还是拜登，均是通过总统行政命令的方式

来实施移民政策改革。 这一点在赦免年轻非法移民问题上表现得尤为明显。 虽

然民主党的国会议员在 ２００６ 年以来一直积极推动移民立法，但是由于共和党的

反对，一直难以获得国会通过。 在 ２００７、２０１０、２０１３ 几次重要的国会表决中，均因

共和党的反对，以失败告终。 拜登执政后，虽然国会的政党力量格局略微有利于

民主党，在众议院，民主党是多数派，但是与共和党的差距在缩小；在参议院，两

党各自占据 ５０ 个席位。 但是拜登政府要想把赦免千万非法移民政策变为法律，

在民主党国会议员全部支持的情况下，也还需要 １０ 名共和党国会议员的支持。

但是要得到 １０ 名共和党国会议员的支持非常困难。 ２０２２ 年 １１ 月美国中期选举

后，国会分裂，共和党控制众议院，民主党控制参议院。 在此背景下，拜登多元主

义的移民政策改革，尤其是要想通过赦免年轻非法移民的“梦想法案”仍然不容

乐观。

其次，非法移民对美国社会以及联邦政府和州政府关系的消极影响是移民
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政策改革重要的经济和社会障碍。 当前，美国移民问题主要是非法移民问题，千

万非法移民的去留问题亟待解决。 虽然在一定程度上，非法移民可以解决美国

劳动力密集型行业（如农业、建筑业、交通运输行业等）的劳动力缺乏问题，但是

千万非法移民对美国社会、州政府与联邦政府的关系带来诸多消极影响。

其一，非法移民引发的社会犯罪问题备受关注。 美国智库卡托研究中心关

于得克萨斯州非法移民与犯罪的研究显示，２０１８ 年，非法移民刑事定罪率为每 １０

万非法移民中有 ７８２ 人被定罪，每 １０ 万合法移民中有 ５３５ 人被定罪，每 １０ 万本

土出生的美国人中有 １４２２ 人被定罪。 在所有其他特定类型的犯罪（如暴力犯

罪、财产犯罪、杀人和性犯罪）中，本土出生的美国人的刑事定罪率最高，其次是

非法移民，然后是合法移民。 虽然非法移民的犯罪率低于本土美国人，但是一旦

发生非法移民犯罪事件，美国国内媒体会大力宣传，进而让美国公众形成了移

民、非法移民容易犯罪的观念。 ２０２０ 年盖洛普民意调查显示，４２％的受访者认为

移民会增加犯罪，７％受访者认为移民会减少犯罪，５０％ 的受访者认为移民不会

影响犯罪。①

其二，非法移民治理加重州政府财政负担，成为引发联邦政府和州政府矛盾

的主要问题之一。 根据美国的联邦制度，州政府负责公共事务管理，联邦政府负

责国家安全、外交事务。 移民问题既属于国家安全问题，也涉及公共事务管理。

从政府财政支出方面而言，州政府承担了多数的财政支出。 当前美国存在千万

非法移民，非法移民治理主要涉及紧急医疗援助、非法移民儿童的教育支出以及

其他社会福利支出等。 非法移民引发的人口规模效应，导致州政府，尤其是边境

州不堪重负。 以得克萨斯州为例，该州每年向公立医院提供给非法移民的无偿

护理费用为 ５． ７９ 亿至 ７． １７ 亿美元；每年用于收容非法犯罪的外国人的费用为

１． ５２ 亿美元；每年用于非法移民紧急医疗补助的费用为 ６２００ 万至 ９０００ 万美元；

每年用于非法移民家庭暴力项目的费用超过 １００ 万美元；每年用于无人陪伴的
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非法移民儿童的教育费用为 ３１００ 万至 ６３００ 万美元。① 为此，当联邦政府不能向

州政府提供有效的财政支持或者联邦政府层面的移民政策改革陷入僵局时，州

政府往往各行其是，甚至采取与联邦政府针锋相对的移民政策，引发联邦政府与

州政府移民立法权之争。② ２０１０ 年，亚利桑那州出台了严厉打击非法移民的移民

法，阿拉巴马州等边境州随后也出台了类似的法律，虽然最高法院最终推翻了亚

利桑那州严厉打击非法移民的条款，但是在治理非法移民问题上，联邦政府和州

政府之间的矛盾并没有消失。

第三，拜登重视人道主义的边境政策引发危机，是该政策赢得支持的关键政

治障碍。 拜登政府移民政策改革的最大特点之一是重视人道主义，但是其因未

能有效地处理人道主义和边境安全的关系，引发边境危机，备受各界批评。

其一，拜登政府以人道主义维护边境主权的方式引发边境危机，导致越来越

多的中南美洲移民以难民方式入境，美墨边境出现失控态势，引发移民执法部

门、政界、公众对拜登的强烈批评，导致其支持率下降。 根据美国《华盛顿邮报》

报道，在拜登当选总统后的政府过渡时期，美国海关和边境保护部门高级负责人

曾经提醒拜登称如果允许无人陪伴的非法儿童入境美国，可能会导致非法儿童

数量呈直线型增加。 但这未引起拜登的重视，结果每天有超过 ５００ 名非法未成年

人进入美国，这一现象不仅导致等待入境的非法移民数量上升，而且已经入境的

无人陪伴的儿童由于缺乏足够的措施进行安置，引发了人道主义危机。 公众对

此表达强烈的不满情绪。 美国皮尤研究中心 ２０２１ 年 ４ 月的数据显示，３３％ 的美

国公众认为拜登政府处理边境危机非常糟糕，３５％的公众认为一定程度上糟糕，

只有少于 ２９％的公众认为政府处理边境危机得当。 另外，多数公众均认为拜登

政策在应对边境的难民问题上做得非常糟糕。③ 受边境危机影响，拜登在移民问

题上的支持率也持续下滑。 美联社公共事务研究中心在 ２０２１ 年 １０ 月的调查数
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据显示，拜登在移民问题上的支持率仅有 ３５％ ，２０２１ 年 ４ 月拜登在移民问题上的

支持率则达到 ４３％ 。①

其二，拜登“人道主义的边境政策”直接引发联邦政府和州政府（尤其是边境

州）的矛盾，并进一步加剧两党在移民政策改革问题上的矛盾。 在拜登“人道主

义边境政策”的影响下，美国边境州首当其冲承受了大量非法移民涌入导致的各

种压力。 其中，得克萨斯州是这些非法未成年人进入美国的主要渠道之一。 为

此，拜登“人道主义的边境政策”立即遭致得克萨斯州的强烈反对。 得州的众议

员维罗妮卡·埃斯科巴批评拜登让非法的未成年人入境美国的政策是非常恐怖

的。② 不仅如此，得州为转移大量非法移民涌入该州造成的财政负担，将大量非

法移民转移到其他州，其中多数为民主党控制的蓝州。 ２０２２ 年春季以来至当年

１１ 月，得州转移了超过 １ 万名非法移民，③这些非法移民多送往首都华盛顿特区、

纽约以及芝加哥。 与此同时，亚利桑那州、佛罗里达州也纷纷效仿。

值得指出的是，边境州多是共和党控制的州，共和党控制的州将非法移民转

移到民主党控制的州的举动不仅引发各州在治理非法移民问题上的矛盾，而且

也加剧了联邦政府和州政府之间的矛盾。 被迫接受非法移民的纽约、华盛顿特

区公开谴责边境州把非法移民送入该州，白宫也公开声称边境州运输非法移民

到其他州的举动是“羞愧和无耻的”。 由此可见，因为拜登“人道主义边境政策”

导致的边境危机进一步加剧美国两党在移民问题上的矛盾。 具有讽刺意味的

是，纽约州在 ２０２３ 年初将大量非法移民送往加拿大。 由此可见，面对“烫手山

芋”，无论红州还是蓝州，均想“甩锅”。 管中窥豹，拜登糟糕的边境政策也难以获

得民主党的支持。

其三，拜登“人道主义的边境政策”导致民主党内部的反对。 美国皮尤研究
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中心 ２０２１ 年 ４ 月的数据显示，８６％共和党的支持者、５６％民主党的支持者均认为

拜登政府在应对边境难民问题上的表现非常糟糕。① 美联社公共事务研究中心

２０２１ 年的调查数据显示，自边境危机以来，拜登在民主党和中间派中的支持率开

始下降。 ２０２１ 年 ７ 月开始，拜登在民主党的支持率从 ９２％ 下降到 ８５％ ；中间派

对拜登的支持率从 ６２％下降到 ３８％ 。②

此外，拜登决定在 ２０２２ 年 ５ 月 ２３ 日废除第 ４２ 条边境条款的政策遭到一些

民主党人的反对，更是加剧了民主党的离心力量。 拜登废除第 ４２ 条边境条款的

政策缺乏足够的措施应对可能的大规模非法移民入境美国，对此，一些民主党人

深表忧虑。 随着 ５ 月 ２３ 日的临近，一些民主党人诸如亚利桑那州的参议员柯尔

斯滕·西内马和马克·凯利、西弗吉尼亚州的参议员乔·曼钦、佐治亚州的参议

员拉斐尔·沃诺克、新罕布什尔州的参议员玛吉·哈桑已经加入共和党阵营，希

望推迟废除的时间或者推翻拜登的政策。③ ２０２２ 年 ５ 月 ２０ 日，美国路易斯安那

州联邦法院裁决第 ４２ 条边境条款继续保留。 截至 ２０２３ 年 ２ 月 ２８ 日，该条款继

续实施。 在一定程度上，民主党人的离心必然会削弱拜登的政治力量，这将对其

未来的移民政策改革产生不利影响。

第四，美国社会对非白人移民的恐惧心理是制约拜登多元主义移民政策改

革的主要社会心理障碍。 移民主要涉及经济、安全、文化问题，从美国移民政策

历史而言，移民政策基于经济利益考量，往往采取“择优录取”的实用主义的原

则，但文化和安全问题是美国政界和社会最为重视的领域。 “９． １１”事件爆发以

后，美国基于维护国家安全的考虑，出台了《爱国者法案》，在后“９． １１”时代，随着

非白人移民的增加，捍卫盎格鲁—撒克逊的主流文化则成为美国政界保守派和

保守选民的主要考虑。

其一，美国社会对非白人移民的恐惧心理缘于种族结构的改变。 自 ２０００ 年
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以来，美国的移民来源主要是亚裔和墨西哥移民，其中亚裔是增速最快的移民群

体，墨西哥移民则是数量最大的移民群体。 面对日益增加的非白人移民群体，美

国社会充斥着对盎格鲁—撒克逊的主流文化被不断稀释、白人文化即将消失的

恐惧心理，由此导致“铁锈地带”的白人蓝领阶层在 ２０１６ 年总统大选中支持右翼

民粹主义的特朗普。 ２０２０ 年美国总统大选结束后，美国社会对非白人移民的恐

惧心理，并没有随着特朗普在 ２０２０ 年大选的败选消退抑或减少。 拜登执政后，多

数公众仍然希望保持较少的移民配额。 美国卡托研究中心在 ２０２１ 年开展的全国

调查显示，虽然多数公众对移民持正面的评价，如 ７２％的受访者认为移民入境美

国是为了寻找工作和改善生活，２７％ 的受访者认为移民入境美国是为了享受美

国政府的福利，但是超过一半的受访者认为保持较低的移民配额对美国有利，如

６８％的受访者认为较少的移民对美国有利，仅有 ２３％ 受访者认为较多的移民有

利于美国。① 由此可见，出于政治正确的考虑，公众对非白人移民虽然表现出“欢

迎”的态度，但内心深处，对非白人移民仍然保持着谨慎和警惕，不希望过多的非

白人移民稀释白人的主流文化。 因此，拜登赦免千万非法移民（墨西哥非法移民

居多）政策难以得到公众的支持。

其二，美国社会对非白人移民的恐惧心理也与当前国内复杂的社会、经济状

况密切相关。 ２０２２ 年以来，美国进入了 ４０ 年以来最为严重的高通货膨胀时期，

美国民众不同程度地受到影响。 从美国历史角度来看，在经济不景气的社会背

景下，移民首当其冲地成为“替罪羊”，这次亦不例外。 尽管美国国内也有不少声

音提出通过增加移民数量来降低通货膨胀，理由是移民可满足美国劳动力需求。

但根据 ２０２３ 年 １ 月的民意调查结果显示，越来越多的美国公众对移民政策不满

意，满意度达到 ２０１２ 年以来的最低水平；２８％的受访者非常或者一定程度上满意

移民政策；６３％的受访者则不满意。 相比之下，２０２１ 年和 ２０２２ 年，美国公众对移

民政策的满意水平分别达到 ３９％和 ３４％ 。 在那些不满意的人中，多数公众希望
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减少移民：４０％的受访者希望减少移民数量，仅有 ８％ 的受访者希望增加移民。①

与此同时，独立人士对移民的消极态度上升，如希望减少移民的独立人士的比例

从 ２０２２ 年的 ３２％上升到 ２０２３ 年 １ 月的 ３６％ ；７１％的共和党人则希望减少移民

数量，这一数值高于 ２０２２ 年的 ６９％ ，并创共和党历史上新高。② 在当前高通货膨

胀的驱使下，很多美国公众担心失业、经济收入等问题。 在此背景下，很多美国

公众将移民和就业竞争联系在一起，并主张减少移民数量，以保护美国本土公民

的利益。

四、结　 　 论

美国移民政策的制定归根结底在于如何处理种族关系问题。 美国种族关系

的理论主要有盎格鲁一致性理论、熔炉理论、文化多元主义理论。 盎格鲁一致性

理论的代表人物是米尔顿·戈登，他在《美国生活中的同化》一书中提出美国少

数族裔要同化为盎格鲁—撒克逊文化；③熔炉理论则主张不同种族的文化在美国

社会熔炉中锤炼，形成新的文化，但是新文化以代表白人的盎格鲁—撒克逊文化

作为主导；文化多元主义则强调不同族群平等、独立地保留各自文化的特殊性，

而非白人文化占据主导。 从美国移民政策的历史演变的角度而言，盎格鲁一致

性理论、熔炉理论主导了 ２０ 世纪 ５０ ～ ６０ 年代民权运动之前的移民政策。 从这一

阶段的移民政策特点而言，南欧、东欧、亚洲的移民均遭到严重的歧视（如《排华

法案》），其根源在于美国社会认为以上地区的移民难以被同化，这一时期的移民

政策也多体现为一元主义的特点。

民权运动后，多元主义曾是美国移民政策改革的主流，但是 ２０ 世纪 ９０ 年代

以来，面临政党极化、经济危机、国家安全等问题，美国移民政策不断在一元主义
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和多元主义之间徘徊。 美国民权运动后，文化多元主义的思想日益成为美国社

会的主流思想，在此背景下，美国的移民政策也日益体现为多元主义的特点。 如

１９６５ 年移民政策废除了来源国配额制，实施全球配额制；１９８６ 年移民政策改革赦

免了近 ３００ 万非法移民。 但是 １９９６ 年，在共和党控制国会的背景下，国会又出台

了苛刻的移民法，如削减合法移民福利，对移民入境采取更为严格的限制。 ２００１

年“９·１１”事件爆发以后，美国以反恐为名，出台了《爱国者法案》。 根据此法案，

美国成立国土安全部负责移民事务，在签证颁发方面采取更为严格的审查；增加

财政投入，加强边境控制；成立各部门的信息共享机制，对怀疑有恐怖主义背景

的移民进行严格的审查。 结果，不少美国本土出生的移民经常遭遇“莫须有”的

审查，伊斯兰背景的移民更是终日生活在恐惧、焦虑之中。 鉴于《爱国者法案》侵

犯人权的事件屡见不鲜，２００５ 年之后，美国国内的自由派希望推动多元主义移民

政策改革，但是因为政党极化，一直难以成功。 ２０１７ 年特朗普执政后，在本土主

义思想的推动下，实施了一元主义的移民政策改革。①

在一定程度上，非白人移民的人口规模效应引发美国本土白人的恐惧心理

是当前拜登政府多元主义移民政策改革的最根本性障碍。 对民主党而言，文化

多元主义是其治国理念，多元主义的移民政策是集中体现；对共和党而言，维护

本土白人主导的盎格鲁—撒克逊文化是其治国理念，为此支持一元主义的移民

政策。 两种不同路线的斗争，注定了拜登政府的多元主义移民政策改革面临诸

多困境，难以实现。 不仅如此，拜登政府在边境问题上的糟糕表现更是导致其多

元主义移民政策改革难上加难。
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