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发达国家技术移民政策及其影响
———以美国和加拿大为例

李 其 荣

(华中师范大学 历史文化学院 ,湖北 武汉 430079)

　　摘 　要 :在经济全球化背景下 ,国际人口迁移呈现出明显的特点。其特点之一就是技术移民剧增成为全

球化的一个突出现象。技术移民之所以在全球备受青睐 ,与发达国家制定技术移民政策有密切的关系 ,美国

和加拿大是成功吸引技术移民的国家 ,两国之所以制定技术移民政策 ,是为了应对信息革命带来的全球性人

才争夺战。同时美、加技术移民政策产生了双重影响。为了遏制人才外流 ,亚洲国家应采取积极的措施 ,制定

人才强国战略 ,吸引有用人才尤其是技术人才 ,在国际人才竞争中取得主动 ,赢得未来。
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在经济全球化的背景下 ,国际人口迁移呈现出明显的特点。其特点之一是 ,技术移民剧增成为全球化的一个突出的

现象 ,并呈膨胀之势。“哥伦比亚的知识分子前往美国、西班牙和澳大利亚 ;古巴医生到南非 ;南非护士去英国和新西兰 ;

新西兰博士后赴加拿大 ;加拿大科研人员到美国 ;法国金融交易员去英国 ,年轻科学家去美国 ;香港工程师赴澳大利亚、

美国和英国 ;印度信息技术专家前往德国和美国 ;阿根廷心理分析家奔向墨西哥、西班牙或美国 ,等等。”[1 ] (P133)技术移

民的增长 ,反映了国际移民的新趋势 ;同时 ,我们看到 ,技术移民之所以在全球备受青睐 ,与发达国家制定的技术移民政

策有密切关系。

然而 ,“传统上 ,移民研究的重点是 ,对美国经济起了毋庸置疑的重要作用的低技术劳工。”[2 ] (P52) 与此同时 ,“无技

术合同移民在文献著作中得到人们的高度关注 ,探讨的主要问题包括合同劳工移民的类型、问题、特征以及女性移民的

高比例和招募代理人的重要性。另一方面 ,技术移民的迁徙却很少被人们注意。”然而 ,研究技术移民 ,对于理解全球化

及其对国际人口迁移的影响 ,对于制定人才强国战略、吸引技术人才具有重要的理论和现实意义。本文运用民族政治学

的有关理论 ,以美国和加拿大为例 ,探讨发达国家技术移民政策及其影响 ,探讨信息革命带来的全球性人才争夺战 ,以及

亚洲人才开发与回流问题。

一、延揽技术移民开发人才资源

技术移民或技术工人移民 (skilled worker)“是指没有亲属关系而完全依靠个人的专业技能申请移民的外国人 ,一般
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包括企业家、医生、工程师、商人、投资者以及退休人员等。技术移民由于没有经济担保人 ,因而必须对其学历、年龄、工

作年限及职业进行计分考核 ,达到规定的分数才能被批准。”[3 ] (P16)

11 美国和加拿大技术移民政策

在美国称技术移民为职业移民或工作移民。根据 1996 年的移民法案 ,美国每年提供 14 万个移民签证给职业移民、

特殊移民和投资移民。目前职业移民的分类及配额均按 1996 年移民法案而定。“由于 IT劳工短缺 ,美国政府放松了 IT

移民工人的限额 ,提高 H1 - B 签证限额 ,即从 1999 年的 65 ,000 人提高到 2000 年的 115 ,000 人。当 2000 年 115 ,000 人的

H1 - B 签证配额签证用完时 ,又迫使国会每年将 H1 - B 签证提高到 195 ,000 人。1998 - 1999 年几乎 70 %的 H1 - B 签证

是关于计算机及其工程职业的。来自印度的移民在 H1 - B 签证中占有最高的比例。”[2 ] (P52)除印度移民外 ,菲律宾移民

中的技术移民比例较高。这两个族群从事技术性工作的比例高达 20 % - 43 % ,这大大高于美国出生者和移民总体中的

比例 (12. 0 %) 。如下表 :

美国各族群新移民从事专业技术工作的比例 (1980)

族群 % 族群 % 族群 %

美国出生者 12. 0 德国移民 13. 0 意大利移民 6. 0

朝鲜移民 15. 0 英国移民 17. 0 墨西哥移民 2. 5

菲律宾移民 20. 0 爱尔兰移民 14. 5 葡萄牙移民 2. 0

印度移民 43. 0 希腊移民 8. 0 移民总体 12. 0

　　资料来源 :转引自马戎 :《民族社会学———社会学的族群关系研究》,北京大学出版社 2004 年 ,第 245 页。

加拿大也是成功吸引技术移民的国家。据官方统计 ,加拿大每年大约吸收 20 万移民 ,其中技术移民占 60 %以上。[4 ]

(P263)“准许入境的技术工人分为两类 :一类是企业家、投资者和经过考核的技术工人。后者强调教育成就和语言能力

(英语和法语) 。准许入境的技术移民一般看其教育和技术水平 ,最近的新分数制度强调一般技术。这类国家和地区主

要包括中国大陆、香港、法国和印度。”[5 ] (P125)布朗大学雷切尔·M. 弗雷伯格 (Rachel M. Friedberg) 教授和耶鲁大学珍妮

佛·亨特 (Jennifer Hunt)教授指出 :“加拿大和澳大利亚的移民政策很大程度上是建立在技术限制基础之上的。”[6 ] (P90)

技术移民的比重在逐步调整。移民总数中的类别比例逐年有所变化 ,计划中经济类 (指技术移民及商业移民 ,由于

其对加拿大经济发展有影响 ,统称经济类)比例逐年上升 ,其他类别相对下降。如 :1994 及 1995 年经济类计划移民约占

计划移民总数的 43 % ,逐年上升超过半数 ,直至 1998 年的 65 %。1999 年 ,经济类移民则达 66 %以上。这说明 ,加拿大政

府在移民政策上更多地考虑了经济发展因素 ,而对于移民申请人来讲 ,经济类移民占有相对更多的名额。

从经济类包括的技术移民和商业移民细目来看 ,技术移民数额有更明显的上升趋势。这表明加拿大政府对技术移

民抱有很大希望。对于商业移民类别 ,加政府采取现实主义的态度 ,其数额有所降低。这可从 1998、1999 年度计划与

2000 年度计划中比较出来 :

年　份 技术移民计划数额 商业移民计划数额

1998 年 96 ,600 - 106 ,600 19 ,300 - 21 ,300

1999 年 100 ,200 - 111 ,200 17 ,700 - 19 ,700

2000 年 100 ,500 - 113 ,300 15 ,000 - 16 ,000

　　　　　　　　　　资料来源 :出国指南丛书编委会 :《最新出国移民指南》,湖北辞书出版社 2002 年 ,第 26 页。

加拿大的技术移民政策随技术市场的需要调整 ,现行政策自 1993 年 8 月实行 ,取消了有加方单位雇佣的要求。自

1998 年起 ,中国大陆的移民总量及技术移民数量一直稳居首位 ,2001 年移民总量达到 38 ,848 人 ,占加拿大总移民人数的

18 % ,其中多数为技术移民。[3 ] (P13)

21 技术移民的特点

美国和加拿大移民政策有诸多优越性 ,吸引着全世界向往美国和加拿大的人们。

美国最近几年移民政策的主要趋势是 ,“法令复杂化 ,对移民也加以选择和限制。”[7 ] (P143)属于美国紧缺技术和才

能的任何专业人员以及在艺术和科学方面具有特殊才能者 ,可以优先考虑。职业优先有三类 :

第一类包括 :一是具有特别能力者 ,指在科学、艺术、教育、商业和体育领域中具有超出普通人能力的人。此人应具

有公认的杰出成就并享有全国或世界声誉 ;二是杰出教授或研究人员 ,指在某一学术研究领域中取得杰出成就的教授或

研究人员 ,其成就也必须为国际所公认并获得重大学术奖 ;三是跨国公司行政主管和经理。

第二类包括 :首先是具有高等学位的专业人员。专业人员 ,即从事那些至少需要经过高等专业教育或具有同等专业
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知识水平才能够从事之专业性工作的人。从事典型的专业性工作一般包括律师、会计师、医生、工程师、化学家等 ;二是

具有杰出才能的外国人 ,这一分类仅指在科学、艺术和商业领域中具有杰出才能的人。

第三类优先职业类共分为三个小类 ,即没有高等学位的专业人员、技术工人和非技术工人。在这里重点谈谈技术工

人。技术工人指所从事的工作既不是专业性工作 ,也无须取得学位即能从事之工作。但该工作至少需要 2 年的培训或

工作经验方能从事。当然 ,这里只是泛指。如果某项特定的工作 ,比如印刷机械修理 ,需要 3 年的培训或工作经验才能

算技术工人 ,那么申请时也须符合这一要求。[8 ] (P78 - 79)

加拿大技术移民具有以下的特点 :不要求申请人在加拿大有亲属或经济担保 ;不必在加拿大找到雇主才能申请 ;一

人成功 ,即可实现家庭移民 ;申请者移民获准有利亲属移民 ;可申请的职业、专业领域宽广 ;不需托福等英语成绩。[3 ] (P16

- 17)

31 技术移民的优势

关于技术移民获得的权利或利益 ,从以下几方面进行分析。

在美国 ,申请人可以在美国各地为任何公司干任何工作 ,也可以根本就不工作。虽然申请人可以以某一具体工作为

依据申请绿卡 ,但一旦获得绿卡之后 ,无须始终从事那份工作。申请人可以在美国任何地方居住 ,愿住多久就住多久。

申请人可随意进出美国国境。持有绿卡一段特定的时间之后 ,申请人可以申请加入美国国籍。如果申请人有资格通过

受雇获得绿卡 ,配偶及未满 21 周岁的未婚子女将作为随行亲属自动获得绿卡。[8 ] (P77)

在加拿大 ,技术移民优势有 5 点 :移民入境后可享受永久居民社会福利方面的利益 ;技术移民投资的收益较显著 ;移

民加拿大后再读书可节省巨额学费支出 ;技术移民后在加拿大与美国易找到薪水较高的工作 ;免签证的优惠为在国外创

业发展提供了良好的经商条件。[3 ] (P17)

为吸引海外人才 ,最近加拿大放宽了移民政策。加拿大鼓励外国留学生毕业后在加拿大就业 ,并宣布外国移民的父

母将更容易来加与其子女团聚。美国自“9·11”恐怖袭击事件以来就试图限制难民和移民的数量 ,而加拿大则力求吸引

更多的移民来补充其人口。该国迫切需要更多的熟练工人以及在校大学生。为此加拿大当局还将放松对大多数外国留

学生在校期间只能在校内打工的限制 ,今后他们将能在校外打工 ,并且毕业后可在除多伦多、蒙特利尔和温哥华三大城

市之外的地区工作两年而非原来的一年。在以上三大城市就业的外国留学生将只能工作一年。就业和移民部长沃尔普

说 :“选择毕业后留在加拿大的外国留学生为我们的劳务市场做出了很大贡献。无论外国留学生选择留在加拿大还是回

国 ,在加拿大的经历都将令其生活更加多姿多彩。”他说 ,新举措将鼓励外国留学生毕业后在大城市以外的地区寻找工

作 ,并帮助大学吸引更多的学生。平均而言 ,每名大学生每年为其就读的学校带来了大约 2. 5 万加元 (约合 2 万美元) 的

收入。[9 ]

加拿大技术移民评定的分数线也发生了变化。从 2003 年 9 月 18 日起由 75 分降低至 67 分 ,且新政策即时生效 ,技

术移民的大门再度敞开。

由上可见 ,美国和加拿大是吸引技术移民很成功的国家 ,两国对待技术移民的政策是比较宽松的 ,目的是为了开发

自己的人才资源。

二、世界性人才争夺战

为什么美国和加拿大要制定技术移民政策、欢迎知识型移民呢 ? 民族政治学的理论告诉我们 :“每个多民族国家的

民族政策都是根据自己所处的具体情况制定出来的 ,因而都是具体的、特殊的 ,都有自己特定的适应范围。”[10 ] (P75)

美国和加拿大之所以要制定技术移民政策、欢迎知识型移民 ,与全球化、信息技术革命及其伴随而来的世界性人才

争夺战有密切的关系。正如有学者指出 :“全球化和机会的自由主义化 (the liberalization of opportunities)从各方面推动了临

时或永久的技术运动。”[5 ] (P121)也有学者认为 :“超越国界的全球经济、政治、社会和文化的力量 ,包括移民本身 ,使民族

边界变弱。⋯⋯经济互赖和经济全球化基本上限制了国家在管理移民中的作用 ,并产生了更自由的政策。”[11 ] (P7)

具体到美国和加拿大来说 ,这其中包括国际、国内以及政策方面的原因。

1. 应对信息技术革命和经济全球化带来的国际人才竞争。

当今世界 ,信息化潮流汹涌澎湃 ,正在不可阻挡地渗透到人类社会的各个方面 ,成为世界经济和社会发展的大趋势。

信息化的发端可追溯到 20 世纪中叶。微电子、计算机的发明 ,随后出现的各种信息技术以及信息技术为主导的新产业

群 ,导致了 20 世纪 70 年代末至 90 年代初以信息技术为特征的第三次技术革命。它集新材料、计算机、网络、自动控制、

激光、通信、光电子、人工智能等技术之大成 ,成为世界经济社会发展新的巨大的增长动力 ,推动了人类社会向信息化时

代迈进。[12 ]

信息化对世界经济的作用和影响是深远的。主要表现是 :首先 ,催生了一大批高新技术产业 ,并推动了全球经济和
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产业格局的大调整 ;第二 ,推动了经济全球化的迅猛发展 ;第三 ,加剧了国际竞争 ,信息化以世界为舞台 ,导致了信息、技

术、资金、人才等要素更为激烈的国际竞争。信息化使整个世界进入了一个新的发展时期 ,这个时期的主要特征是 :

首先 ,世界经济一体化的趋势 ,使国际间的商品、资本、技术和人才的流动加速。人才国际化的趋势日益明显 ,发达

国家凭借其强大的经济实力和先进的科技优势获得了人才竞争的优势。

第二 ,世界范围内普遍出现了经济大发展、大开放、大调整、大竞争、大融合、大协调。世界经济自 90 年代下半期起 ,

除个别国家外 ,进入了长波增长期。各国对外投资或对外开放的日益扩大和经济结构的不断调整 ,跨国企业的迅猛发展

和国际交流的不断加强 ,都迫切需要大批国际型的人才 ,需要吸纳引入国外专家。

第三 ,当前国际竞争的主要表现形式是经济实力的竞争、综合国力的竞争 ,而这种竞争所依托的力量主要是科技优

势和人才的争夺。因此 ,争夺国际上的高层次人才就成为国际竞争的重要表现形式。

第四 ,新一轮的科技革命带动了一批高新技术的发展。以信息技术为中心 ,包括生物工程技术、新材料技术、新能源

技术、空间技术以及海洋开发技术等一系列现代技术获得了迅速的发展和广泛的应用。在新的技术群基础上 ,形成新的

产业群、新的学科群和新的经济生长点。这就需要大批掌握新技术、新产业和新学科的高级人才。而这些人才的培养和

成长需要一定的周期。由于人才的培养往往滞后于技术和学科发展的速度 ,这就使新技术领域高级人才的供需矛盾十

分尖锐 ,人才争夺十分激烈。

第五 ,在新一轮世界经济发展的总趋势中 ,某些发展中国家利用机遇 ,获得了较快的发展速度 ,改变了经济落后的面

貌。特别是亚太地区的发展中国家 ,出现了经济高速增长的势头。经济的发展不仅抑制了人才的外流 ,而且造成了出国

人才的大量回归。这就使世界性的人才流动出现了新的流向 :从发达国家回流到发展中国家。

面对人才竞争的新态势和人才流向新趋向 ,发达国家和发展中国家推出了开发、吸引国际人才的新举措 ,主要有 :把

吸引国外人才的措施法制化 ;建立完善的市场化的人才流动机制 ;加大科技投入 ,改善人才的工作环境和研究条件 ;为高

级专家提供高额报酬 ;增加教育投入 ,改善教育条件 ,等等。[13 ]有的专家还列举了全球人才大战的 10 种形式 :吸引留学

人员 ,收割人才 ;兼并购买企业 ,连锅端才 ;雇佣猎头行动 ,专猎高才 ;国外设立机构 ,就地取才 ;寻机“趁火打劫”,“掠夺”

人才 ;修改移民法规 ,开门迎才 ;启动特别计划 ,超前号才 ;利用网络管道 ,聚集人才 ;出国访问 ,顺手牵才 ;合作办学设奖 ,

养育人才。[14 ]可见 ,“人才由全球培养、在全球流动、被全球争夺”。[15 ]

2. 美、加面临人才短缺的难题。

随着信息革命、高科技发展以及经济全球化进程的加速 ,全球性产业结构快速调整 ,就业结构发生深刻的变化。经

济发展急需大批的专业技术和经营管理人才。各国人才资源在数量、知识和能力等方面都难以适应快速发展的需要。

越是发达国家和发展较快的国家和地区 ,人才短缺的问题越为突出和明显。据估计 ,2001 年美国缺少 IT 人才 85 万

人。[5 ] (P133)据“美国科学基金会”预测 :21 世纪初 ,美国的化学、生物、物理等学科的科学家和工程师将短缺 45 - 47 万

人 ,到 2006 年 ,将短缺 67 万人。[16 ]

加拿大也面临人才短缺的难题。目前人才短缺最严重的行业包括 :电脑工程、软件编写、网址开拓、各种设计、各门

治疗、化验、护士与牙医助理、初级产业管理、批发管理 ,以至各种专业行业如会计、精算、土木工程、机械工程与工业工程

等。“其中 IT人才缺少 35 ,000 人。”[5 ] (P133) 据加拿大独立商业联盟的估计 ,加拿大目前至少缺少 25 万名各类技术工

人 ,其中“高科技领域人才短缺的情况最为严重。”这个联盟警告说 ,“人才短缺的问题如不能及时解决 ,可能会引起加拿

大经济的严重衰退。”[17 ]所以 ,加拿大政府为吸引高科技人才 ,打算放宽有关移民政策 ,优厚待遇 ,鼓励包括中国人在内

的高科技人才到加拿大定居。加拿大移民部和人事部最近联合进行了一项研究 ,以了解加拿大对亚洲高科技人才的吸

引力。这项研究以对渥太华地区的 55 位亚裔高科技人才的调查为依据。得出的结论是 ,“加拿大必须大幅度放宽对亚

裔高科技人才移民条件的限制 ,允许他们容易地移居加拿大 ,为这些高科技人才每年提供一到两次的探亲假期及旅游

等 ,这样 ,才能吸引人才 ,留住人才。”

加拿大放宽技术移民政策 ,也是为了与美国争夺人才。二战后 ,大批加拿大专业技术人才外流到美国。1953 - 1963

年的 10 年间 ,共有 41263 专业工人和 38363 的熟练工人从加拿大外流向美国。[18 ] (P111)为了与美国争夺人才 ,加拿大政

府采取积极措施 ,吸引技术移民。加拿大移民部长卡普兰女士说 ,“近年来 ,加拿大移民部已经陆续制定一系列临时措

施 ,吸引高科技人才 ,特别是吸引作为加拿大最大的来源地的亚洲高科技人才。”她说 :“我认为 ,我们在这方面取得了缓

慢的进展 ,但愿我们能取得更大进展。”加拿大移民部和人事部的研究报告显示 ,绝大部分被调查者都表示希望能够到美

国去定居 ,因为那里的工资待遇比加拿大要好 ,而且美国的高科技比加拿大先进 ,因而更有吸引力。因此 ,加拿大吸引人

才的努力实际上是美国和加拿大之间的一场人才争夺战。移民部的官员明确表示 ,加拿大吸引高科技人才主要是针对

亚洲的两个人口大国中国和印度的。”[17 ]

3. 美、加两国的多元文化政策有利于对技术移民的吸引和利用。

按照民族政治学原理 ,“多元文化政策 ,是一种承认国内各民族文化的价值 ,尊重各民族保持自己民族文化的愿望 ,
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支持和鼓励各民族文化的存在和发展的政策。这种政策以各民族的利益作为基本的价值取向 ,给予各个民族的语言、传

统文化、风俗习惯和生活方式以平等的地位 ,因而容易得到各个民族的认同和支持。”[10 ] (P79)

美国和加拿大都是多民族国家 ,民族的多源带来了文化政策的多元 ,而多元文化政策有利于对技术移民的吸引和利

用。因为多元文化政策的核心是 :“承认其他族裔文化的存在 ;承认其他族裔的贡献 ;反对种族歧视 ;民族平等。”[19 ] (P66

- 67)

二战以后 ,美国移民政策的改变与民主潮流的发展促进了美国社会对移民和少数族裔群体的宽容 ,多元文化主义思

潮兴起。从肯尼迪时期起历届政府对少数族裔等弱势群体的平等权利予以较多关注 ,通过行政、立法与司法手段 ,尤其

是实施肯定性行动计划 ,帮助所有文化群体的成员克服充分参与美国社会的文化障碍 ,促进不同文化之间的接触与沟

通 ,消除美国社会各个族裔群体之间的隔阂。

美国多元文化政策涉及教育、经济等领域。多元文化政策首先体现在教育政策上。从法律上取消教育中存在的种

族隔离制度 ,致力于实现各种族之间的教育平等权利 ,对种族主义坚决予以抵制 ;帮助少数族裔等弱势群体的学生接受

中、高等教育 ;实行双语教学法。除了在教育领域内实行多元文化政策外 ,美国政府在经济领域内还通过各种措施 ,主要

是肯定性行动计划 ,切实改善少数族裔与妇女等弱势群体的经济状况。

美国联邦政府的多元文化政策具有重要意义。多元文化政策的实施大大促进了少数族裔等弱势群体的政治、经济

与社会地位的改善 ;教育领域中少数族裔与妇女等弱势群体状况得到显著改善 ,多元化日益显著 ;少数族裔与妇女在经

济中的地位也有所提高 ;促使美国社会的种族观念发生了潜移默化的变化。[20 ] (P62 - 65)

加拿大同美国一样 ,也采取多元文化政策。长期以来 ,加拿大政府对有色民族实行同化政策 ,即非白人民族必须在

一切方面以白人的文化传统、习俗及语言等为标准 ,服从主流社会 ,并逐渐同化于白人社会。这是一种典型的民族沙文

主义政策 ,也是白人种族优秀论的体现。这种政策遭到许多亚洲移民的抵制和批评。实践证明 ,它不仅行不通 ,而且容

易引起种族矛盾和冲突 ,不利于社会的稳定和发展。第二次世界大战后 ,越来越多的白人认识到同化政策实际上就是种

族歧视政策 ,应该加以抛弃。1971 年 ,特鲁多总理在下议院发表讲话指出 ,现在应该改弦更张了。也就在这一年 ,加拿大

政府宣布实行多元文化和多元民族的政策。[21 ] (P240)

加拿大政府为实施多元文化政策采取了一系列具体措施 ,联邦政府建立了相应的机构来执行和促进多元文化主义

政策。1972 年 ,联邦政府任命了一位部长负责多元文化 ;1973 年 ,政府设立加拿大多元文化协商委员会 ,并在国务秘书部

设立多元文化专员 ,组织和协调多元文化事务。在多元文化政策下 ,加拿大公共机构中的少数民族代表日益增加 ;国家

活动中少数民族文化开始处于显著位置。联邦政府采取了许多措施提高土著居民的社会和文化地位。国家资助族裔文

化组织 ,通过各种媒介宣传文化多样性。联邦政府每年设立专门款项 ,用来支持多元文化建设。加拿大广播公司每年制

作反映文化多样性的广播电视节目 ,加拿大全国电影委员会摄制体现族裔群体经历的作品。加拿大文明博物馆存放支

持多元文化的艺术 ,进行遗产保护和研究。各省政府也有各项财政投入 ,用于建造族裔社区中心 ,扩大用不同族裔语言

提供公共服务的范围。[22 ] (P34 - 35)

从实质上来讲 ,“多元文化政策不仅是加拿大的一项文化政策 ,更主要的是政府实施的一项民族政策。”[19 ] ( P65) 这

项民族政策的实施 ,使加拿大成为了一个“各种花朵盛开的花园。”[23 ] (P90)

多元文化主义政策的影响之一是 ,“推动了人权保护向更广泛的社会领域发展。”承认妇女在公民身份事务上的平等

地位 ,肯定加拿大的多元文化遗产 ,重视土著居民的权利 ,保障少数民族语言教育的权利。总之 ,“多元文化政策在综合

这些法律的基础上 ,成为保护和促进人权事业的有力工具。”多元文化主义反映了目前加拿大的民族结构更为多样化的

现实。加拿大的不同族裔群体都“开始更加清楚地认识到加拿大社会的多样性特征 ,从政治上承认多元文化主义的合理

性和必要性。多元文化主义使所有加拿大人认识到 ,自己正生活在一个日益相互依存的多样化社会中 ,加拿大的社会生

活正与世界各国发生更为密切的联系 ,多元文化主义有助于提示这种全球性联系 ,启发人们克服狭隘的民族主义偏

见。”[22 ] (P35 ,39 - 40)

一句话 ,信息技术革命带来了信息、技术、人才、资金、市场的国际竞争 ,而移民兴邦成为美国和加拿大的基本国策。

三、美、加技术移民政策的双重影响

美国和加拿大技术移民政策对所在国和移民输出国产生了什么影响 ? 这是国际移民研究中一个很值得探讨的问

题。我认为这种影响是双重的。从积极方面来说 :

首先 ,美、加技术移民政策促进了美国和加拿大经济和科技的进步。在评价 20 世纪最伟大的成就时 ,人们认为美国

民权运动和社会保障制度的创立是当之无愧的 ,而取得二战的胜利也属于最伟大的成就。但是 ,据华盛顿的尤皮研究中

心公布的一次大规模民意测验显示 ,“美国人对本世纪在技术上的进步感到最自豪。”[24 ]美国科学技术的进步 ,与外来移
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民尤其是技术移民和科学家的作用分不开。“20 世纪上半叶 ,欧洲战乱不断 ,大量躲避战乱的欧洲科学家来到美国 ;二战

后 ,大约 20 万科学家、工程师和教授从世界各地来到美国 ,推动了美国第三次科技革命的发展。近 20 年内大量的高技

术移民更是推动和支撑了美国新经济的发端和兴盛。”[25 ]美国《商业周刊》的一篇文章指出 :“20 世纪开始时 ,移民劳动力

和革新使美国成为一个强大的制造业国家。今天 ,外国出生的工程师挤满了硅谷的走廊 ,支持了美国信息技术的蓬勃发

展。”[26 ]梁茂信教授认为 :“外来移民不只是带来了自己的劳动力和资本 ,更重要的是带来了他们的技术和智慧。这种跨

越国界的智慧大融合极大地推动了美国高科技的发展。在 19 世纪末 20 世纪初 ,美国工业和科技界的巨擘中不乏外来

移民。一些目光敏锐的美国人注意到 ,如果美国的高科技工业要保持较强的竞争力 ,它就必须吸引大量外来人才。依据

目前的现状与未来趋势 ,有人断言 :下一代美国高科技科学家和工程师将成为外来移民的天下。”[27 ] (P33)

移民对加拿大的贡献也是令人瞩目的。1999 年 11 月 1 日 ,加拿大新上任的移民部长埃利诺·卡普兰表示 ,“在世纪

之交的时刻 ,移民对本世纪加拿大的发展起了积极的促进作用 ,相信 100 年以后 ,加拿大的子孙仍旧坚信此话的正确性。

她还明确指出移民对保持加拿大在 21 世纪的经济领导地位是至关重要的。”[28 ] (P57)

第二 ,美国和加拿大仰仗科技人才 ,建立起了实力雄厚的国家科研体系。我们知道 ,科技的发展水平在某种程度上

可以通过获得诺贝尔物理学、化学和医学奖这三个自然科学奖的次数来衡量。从 1901 年诺贝尔奖首次颁奖到 1940 年 ,

有 36 名德国科学家、22 名英国科学家、16 名法国科学家和 14 名美国科学家获得了诺贝尔自然科学奖。而从 1941 年到

现在 ,美国逐渐成为世界第一强国 ,也是获得诺贝尔自然科学奖最多的国家 ,共获奖 198 次。其次是英国 (56 次) 、德国

(31 次) 、法国 (10 次) 。从 1901 年到今天 ,美国的获奖次数比英、德、法三国的总和还要多。二战爆发后 ,美国人获得诺贝

尔自然科学奖次数增多 ,一个重要的原因是纳粹德国的占领导致许多欧洲科学家纷纷外逃。而这些科学家中的大部分

最终都移居到了美国。除了科学家外 ,还有许多杰出的科研人员离开欧洲前往美国。美国正是仰仗这些科技人才 ,建立

起了实力雄厚的国家科研体系。

为了提高科研实力 ,加拿大政府增加了对科研和人才培养的投入。联邦政府在 2001 年预算案中 ,提出三年拨款 110

亿加元 ,用于人才培养和研究开发。[29 ]这反映出加拿大政府发展创新经济的决心。加拿大大力鼓励技术移民和投资移

民。“大量的投资用于实验室、研究机构和科研网络。工业、大学和政府结成联盟 ,使最新科研成果转化为生产力。”[30 ]

高质量的、外来的劳动力资源 ,对于提高科研实力、完善国家科研体系起了重要作用。

第三 ,移居美国、加拿大的科研人员还为所在国培养了大批高水平的科技人才。自第二次世界大战以来 ,美国已变

成吸收世界其他地区人才的“泵”。美国 30 %的诺贝尔自然科学奖获得者并非出生在美国。在美国的研究实验室里工作

的大都是在美国攻读物理学、数学、化学和工程学博士学位的学生 ,而其中 2/ 3 是外国人。在生命科学领域中 ,外国研究

人员所占的比例为 1/ 4。从 1966 年到 2000 年 ,在美国攻读博士学位的人数增长了一倍多。[31 ]目前在美国计算机领域工

作的博士 50 %以上是外国人 ,在美国硅谷工作的高级工程师和科研人员中 33 %以上是外国人。[12 ]美国华人中有许多科

技人才。据统计 ,分布在西方发达国家的海外华人科技人才约 60 万 ,仅在美国就有 45 万 ,其中世界一流的高级人才 3 万

左右 ,占美国 13 万一流科学家和科技专家的 1/ 4。尤其是在高科技领域 ,海外华人科学家更是精英荟萃。[32 ]

加拿大是亚洲移民的首选地。“1991 至 1996 年抵加的 103. 9 万移民中 ,约有 57 %出生在亚洲 ,其中来自香港和中国

大陆分别为 10 %以上和接近 10 % ,即每年香港移民及大陆移民分别为 9870 人 ,及接近 9870 人。1998 年前 2 个月到达加

拿大的大陆移民为 2816 人 ,至 1997 年为止大陆移民总数已超过 18 万人。”[33 ] (P57) 1999 年 ,迁往加拿大的中国大陆移民

数量继续增加并在各移民国家和地区中继续保持首位。该年加拿大移民总额 189 ,650 人 ,其中来自中国大陆的移民 29 ,

078 人 ,占 15. 33 %。到加拿大留学的中国大陆留学生近年内也有较大增长。1999 年 ,共有 6 ,000 多人提出赴加留学申

请 ,其中 3 ,800 多人获准签证 ,成行人数比 1998 年上升 1 倍以上 ,据权威部门预计 ,中国年轻人到加拿大留学的潮流还会

继续下去。近年从中国大陆迁往加拿大的移民 ,有较高的知识结构 ,且多以从事专业技术工作 ,他们在各自的领域作出

了不俗的成绩 ,可以预计 ,他们在不久的未来其中一部分人会成为世界著名的科技工作者和杰出人才。[28 ] (P56 - 57)

从香港去加拿大的多为技术移民 ,1986 至 1990 年香港技术移民占加拿大移民总数的 25 %。[33 ] ( P55) 2001 年申请移

民去加拿大的中国人约有 4 万人 ,其中 60 %是技术移民。[4 ] (P263)

第四 ,高科技人才的流入为流入国节省大量的教育和培训费用。据估计 ,美国大学生取得学士学位约需花费 10 万

美元 ,大学毕业以后再取得硕士学位约需花费 5 万美元 ,进而再取得博士学位至少还需要花费 5 万美元以上。换言之 ,

一个学生取得硕士学位共需花费 15 万美元 ,取得博士学位共需花费 20 万美元以上。这只是高级科技人才个人用于教

育的费用 ,还未计入政府和社会团体对于大学教育的拨款和资助。[34 ] (P3)外来技术移民为移民输入国带来了智慧、资本

和技术。据统计 ,1985 - 1991 年 ,每年入境的具有美国急需技术的移民为 2. 65 万。按 1989 年价格计算 ,每年入境的这类

移民可为美国节省约 20 亿美元的教育经费。[35 ] (P59)

由上可见 ,技术移民政策带来了人口的流动 ,而人口的国际流动促进了科技的发展。正如法国学者让 - 巴蒂斯特·

梅耶和南非开普敦大学教授大卫·卡普兰所说 :“正是流动迁徙哺育了科技 ,”“人员和技术的这种国际循环有积极效果。
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它就像是彼此浇灌 ,其结果最终将是全球知识的最优化。”[1 ] (P136)借用民族政治学的精英理论 ,我们看到 ,由于这些技

术移民具有“更强的能力和更大的影响力”,他们“在民族社会或多民族社会中发挥了十分突出的作用。”[10 ] (P224)

从负面影响来说 :美国吸引技术人才的战略 ,已经对世界各国形成人才安全威胁。以下的统计数据是一个有力的说

明。据统计 ,每年全世界 150 万留学生中有 48. 1 万人在美国学习 ,从 1998 年到 2000 年 ,每年都有十几万外国人进入美国

高科技领域工作。全世界优秀的人才都向美国集中 ,甚至发达国家也不例外。英国仅 1958 年到 1963 年间获得博士学位

的物理学家中 ,就有 37 %在国外 ,而主要是在美国工作。基于这种情况 ,有英国学者把人才的流失称为英国国际收支中

最大的一项逆差。近两年来 ,德国和美国之间的人才交流成了德国人才流向美国的单向通道。据统计 ,在德国获得博士

学位的每 7 人中 ,就有 1 人前往美国从事研究 ,这种人才严重流失的局面已经引起德国领导层的重视。[25 ]

人才外流对亚洲未来的威胁可能是最大的。有人估计 ,美国硅谷创办的公司中有 40 %是华人或印度人开的 ,这还不

包括受雇于各个企业 ,为它们提供网上帮助的亚洲人。中国最聪明的毕业生中有 3/ 4 去了美国。[36 ]

但从另一方面来说 ,我们应该看到 ,移民的汇款以及移民带回来的技术对母国的发展大有益处。正如斯蒂芬·卡斯

尔斯所指出 :“许多移民在自己的国家找不到工作。他们的汇款对母国大有益处 ,而他们最终携带技术经验归来 ,也有利

于技术的转移。”[37 ] (P284 - 285)不过 ,在经济发展的情况下 ,人才外流对人才供应的破坏是显而易见的。

四、亚洲未来取决于人才

美国和加拿大通过各种办法来留住人才。而在这些人才中 ,大多数人来自亚洲。所以 ,作为面向美国和加拿大的最

大的人才供应地 ,亚洲面临着人才开发与人才回流 (Brain Gain)问题。亚洲各国如韩国、新加坡、印度、中国和某些地区如

台湾都加大了吸引人才回归政策的力度 ,在“拉力”的作用下 ,“人才回流”逐渐形成。

韩国在 20 世纪 50 - 70 年代是典型的人才外流国 ,90 %左右的留学生学成不归 ,而进入 80 年代 ,其外流的人才纷纷

回国 ,特别是 90 年代以来 ,其人才回归迅速增多 ,回归率达到 60 %。这与他们采取有效的人才回归的战略直接相关。韩

国从 20 世纪 60 年代 ,就开始拟定了“人才回归计划”,在美国、日本和欧洲相继建立了“韩国科学家工程师协会”,吸引了

大量人才。“韩国政府为刚回国的科学家建立科研院所 ,并且授予他们受人尊敬的职位和科研自主权。虽然 ,以后私营

机构在为回国人员提供资助方面发挥了巨大作用 ,但开始时 ,回国的费用是由国家承担的 ,而且国家给予了他们高薪待

遇。”[38 ] (P75)

新加坡采取行之有效的措施 ,吸引人才回国。新加坡以前约有 1/ 3 人才流向海外。为了吸引海外人才回归 ,新加坡

政府于 1978 年设立科技部 ,先后资助并组织实施了“长期回国计划”、“临时回国计划”、“外国学者访问计划”。从 80 年代

开始 ,新加坡就已经有计划、有组织地实施吸引海外科技专业人才的政策和措施。[16 ]

印度政府采取积极有效的措施 ,吸引“海归”。从上世纪 60 年代开始 ,印度政府就投资创建了“科学人才库”,负责接

纳愿意回国工作的印度人。印度政府在主要发达国家都建有海外专家人才数据库 ,尤其重视那些能为印度重点项目解

决难题的人才。为吸引人才回国 ,印度政府还斥巨资兴建了科学城 ,作为国外人员回国工作的永久基地。从上世纪开

始 ,印度政府对软件产业实行了一系列政策优惠 ,创造了良好的投资环境 ,为海外留学或者工作人员回国开办软件企业

或者从事软件开发大开“绿灯”。[39 ]

中国也采取了一些措施 ,吸引人才回国。为了阻止人才外流 ,中国政府从两方面着手采取对策。一方面 ,中国努力

增加与国外研究机构的合作与交流 ,以便使本国人士接受此前只有在美国、欧洲和日本才能接受的培训。另一方面 ,中

国政府试图通过提供一系列的便利条件 ,鼓励在国外取得文凭的留学生回国。在一些省市 ,实行如下措施 :鼓励学有所

成的人才回国创办企业 ;给予归国人员以高薪水 ,减免征税 ,提供减息贷款 ,免征进口器材关税 ,享受外币交易的优惠政

策 ,保护知识产权 ,来去自由 ,甚至还可以享受一些私人优惠政策 ,例如获得子女上学补助或获得住房、汽车。中国政府

在吸引人才方面表现出了务实态度 ,甚至允许留学生不用回国 ,只要在国外”报效祖国”即可。[40 ]近 10 年来 ,中国由于快

速发展的经济 ,不断改善投资环境以及日益完善的人才激励机制 ,对海外人才的吸引力和凝聚力逐渐增强。特别是 1993

年 11 月中共中央提出“支持留学、鼓励回国、来去自由”的留学方针后 ,1994 年以来 ,归国留学人员以每年 13 %的速度递

增。[16 ]2001 年 ,1 万多名海外华人回到中国 ,创办了 5000 家新兴技术企业。[40 ]2002 年 ,共有 18 万中国留学生回到国内 ,比

2001 年上升了 47 %。[41 ]中国台湾地区在吸引科学家和工程技术人员回流方面也进行了积极的努力。台湾为留学回归人

员提供路费 ,帮助他们解决就业安置的问题 ,还为他们的商业投资提供资助。去美国招募人才时 ,官员向台湾移民许以

可与美国收入相媲美的工资、改善了的工作和生活条件 ,以及学校的优惠。[38 ] (P75)

亚洲未来取决于人才。新加坡总理吴作栋在一次演讲中说 :“我们必须使亚洲像美国一样对人才有吸引力。我们要

建立一个人才的硅谷。”[36 ]为了增加对人才尤其是海外人才的吸引力 ,亚洲国家应该实施人才开发综合战略 :

首先 ,要让亚洲人才在本地区“环流”。虽然亚洲一些国家为了吸引人才回国 ,都采取了相应的措施 ,但人才使用仍
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是亚洲国家面临的新课题。很多国家和地区都实行了给予长期居留资格的制度或实施相关改革。但是 ,它们还没有从

促使人才“回流”上升到促使人才在亚洲地区“环流”的高度。因此 ,现在需要改变相关政策。对待外国员工要从目前实

施的短期驻留原则变为促进发展中国家人才开发、逐渐使必要人才有可能长期居留。具体说来 ,应该制定”外国人雇佣

法”以明确企业管理责任和保护外国员工。另外 ,在产业界、政府和学术界的合作也很重要。在亚洲地区 ,要有能接纳外

流人才的大学和教育机构 ,加强对理工科人才和熟练工人的培养 ,以使他们在地区内顺利流动。[42 ]实施上述综合战略 ,

是对亚洲不可或缺的重要课题。

第二 ,要提高大学质量 ,延揽科技人才。教育成为国家间人才竞争的重要途径。“在高等教育还是精英教育的年代 ,

西方发达国家对科技人才的争夺主要是对已经成才者的争夺。如今国家向科技人才的争夺已经延伸演变为国家间高等

教育甚至是中等教育阶段优质生源的争夺。”[43 ]因此 ,要延揽科技人才 ,建立更丰富的学术生态系统是很重要的。亚洲

国家应增加理工大学的数量 ,加强大学与公共研究机构和企业之间的联系。在谋求成为世界科学技术强国的过程中 ,中

国也很重视提高大学的教育质量。如今 ,中国政府更重视将西方的大学和公共研究机构引入中国 ,让它们帮助提高本国

的学术水平。西方的数据显示 ,来自亚洲的学生人数可能在两三年前达到了顶峰。但是 ,在最主要的留学目的地 ———美

国 ,申请攻读研究生课程的中国和印度学生人数在减少。这说明亚洲本地大学的改善和扩张 ,可能降低了出国留学的可

能性。[44 ]

第三 ,要制定与实施吸引人才回来的计划。要建立外流人才信息库 ,全面掌握在国外的专业人才的各方面情况 ,以

便有的放矢地吸引人才回国。从 1993 年开始 ,中国教育部国际合作与交流司组织驻外使 (领) 馆教育处建立了海外优秀

尖子人才信息库 ,并开发了《留学人员信息管理系统》,加强了对优秀尖子留学人员的跟踪和管理。中国教育部还组织中

国留学服务中心开发建成了“中国留学服务信息网”。到目前为止 ,中国国内已有 130 余个部门和单位加入了该“信息

网”。该网已发布了 1. 5 万余条留学人才、技术项目供需信息。[45 ] (P147)要建立吸引外流人才回国服务的专项计划 ,并建

立相应的专项基金。在本国外流人才比较集中的国家和地区设立人才招聘机构 ,与外流人才保持经常的联系 ,组织他们

回国参观和进行短期服务。还可以以招标的方式让他们参加科研项目。改善国内人才培育环境 ,为科技人才提供称心

如意的工作和生活条件。通过制定法规 ,对留学人才市场进行规范管理 ,加强宏观控制 ,弱化直接管理职能。

第四 ,要争取国际性的合作与配合。重要的一点是 ,成立相应的人才开发机构或国际人才竞争组织 ,争夺世界人才。

我们积极呼吁有关国际组织建立发展中国家人力资源国际调节机构 ,以保护发展中国家的利益 ,“亚洲国家之间也应建

立一些国际项目 ,共同吸引专业技术人才回归。”[46 ] (P70 - 71)一些国家政府已采取措施鼓励高级人才永久或短期回国。

国际移民组织 ( IOM)启动了一项“高质量人才回归计划”,鼓励移居海外的高技术人才永久或短期回国。”[37 ] (P285)因此 ,

亚洲国家应参与国际移民组织 ( IOM)启动的“高质量人才回归计划”,吸引人才回国。

综上所述 ,我们通过对美国和加拿大技术移民政策的考察 ,可以得出以下结论 :

11 技术移民在全球备受青睐。事实上 ,美国已不再是唯一吸引全球精英移民的国家 ,随着世界范围的人口流动正在

逐渐趋于稳定 ,而在发达国家 ,十多年来技术人才的引进却一直呈上升趋势。“技术移民制度的建立 ,标志着发达国家吸

引外来科技人才进入制度化阶段。”[43 ]

21 技术移民比例增长的现象在大多数发达国家普遍出现 ,反映出这些国家移民政策的变化。这些国家都采取积极

的举措 ,包括制定移民限额或者确定哪些是劳动力匮乏、亟待引进人才的行业。为了吸引高学历人才 ,一些国家还采取

积极措施 ,如为这些人才制定了专门的税收政策。还有的国家为了吸引高级人才 ,采取积极措施吸引留学生留学 ,等等。

斯蒂芬·卡斯尔斯指出 :“移民入境国家美国、澳大利亚、加拿大越来越重视高技能和商业移民 ,不惜使出各种引诱手段。

目前 ,一个高技能人才的国际市场正在形成 ,亚洲可以说是一个主要的人才产地。”[37 ] (P284)

31 美国在“9. 11”事件之后对移民加强了控制 ,留美学生的数量出现了下降 ,但这并不影响美国在技术移民领域继续

领先。比较各国引进和输出人才的数量对比关系 ,可以发现美国的霸主地位依然无法动摇 ,引进的人才远远多于输

出。[47 ]“今天大约世界移民的 25 %(1500 万‘外国人’) 居住在欧洲 ,这就迫使欧洲政策制定者面对这个现实。”[11 ] ( P1) 美

国是通过移民政策吸引他国科技人才的国家 ,而“一些非移民国家如德国和日本等也开始重视吸引和引进人才 ,而许多

发展中国家在技术移民制度建设方面几乎还是空白。”[43 ]

41 为了遏制人才外流 ,亚洲国家包括中国在内应坚持以人为本和科学的人才观 ,实施人才强国战略 ,采取积极的措

施 ,充分开发国内国际两种人才 ,创新机制 ,改善环境 ,把中国变为人才资源强国 ,在人才竞争中取得主动 ,赢得未来。

为了达到我们的目标 ,还要把中国的人才资源状况、对策和发展趋势放在国际大环境中进行研究 ,以探索人才资源

开发与增强国家竞争力的关系。在经济全球化的大背景下 ,如何开发人才资源 ? 我们应看到“世界各国都采取了多元化

多层次的措施 ,比如 ,欧美国家把人才作为高价值的资源 ,日本学者提出了‘知识价值革命’的概念。争夺掌握尖端科技

的创新型人才和经营管理的复合型人才 ,已经成为国际人才争夺战的焦点”[15 ]因此 ,我们要加强国际人才竞争战略、优
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惠政策和有效措施等方面的国别研究 ,借鉴他们的经验教训 ,以推进和提高中国人才资源的整体开发水平。
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The Skilled Migration Polices and Their Influences

in the Developed Country :Taking America and Canada as Examples

LI Qi - rong

( School of History and Culture , Central China Normal University , Wuhan , Hubei ,430079 , China)

Abstract :International population movement takes on some evident features under the background of economic glob2
alization , one of which is the increase of the skilled migration. The situation of skilled migration are favorably re2
ceived in the world has something to do with the migration polices of the developed countries. America and Canada

made the skilled migration polices in order to respond to the contest for global talents brought by information revolu2
tion and are very successful in attracting skilled migration. Meanwhile , we can see that the skilled migration polices

of America and Canada have dual influences. The Asian countries should make active measures and formulate their

own talent strategy in order to get initiative in the competition for international talented person.

Key words : the developed country ; the skilled migration polices ; America ; Canada
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