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2014年11月20日晚间，刚刚经历中期选举重

创的美国总统奥巴马发表电视讲话，宣布了1986

年以来最为重大的移民改革方案。按照该计划，

大概400万在美居住至少5年的非法移民将被免于

遣返，并将获得临时保护身份，其中无犯罪记录

者还将在美国获得合法就业机会。同时，该方案

还包括了加强边境安全控制、为高技术劳工提供

身份支持以及扩大儿童时期被带入美国的非法移

民的援助等措施。如此一系列的移民新政，如果

一一得以落实，势必将是美国对移民议题这一国

家重大挑战的积极回应。

 

奥巴马的行政令
 

值得注意的是，如此大刀阔斧的移民改革竟

然将以总统行政令方式加以实施，并没有得到国

会的任何立法支持。身陷于府会分裂窘境之下，

奥巴马政府的无奈已可见一斑。

所谓行政令，通常被认为是美国联邦宪法

第二条第三款中“（总统）应监督一切法律的切

实执行”一句所引伸出的行政行为。虽然表达模

糊，但具有一定行政强制力。自乔治·华盛顿以

来，除了上任一个月就病逝的威廉·哈里森之

外，几乎每届总统都曾使用行政令，最多者当属

富兰克林·罗斯福的3522次。不过，总统的行政

令大都使用在影响时效相对短且范围较小的议题

上，比如富兰克林·罗斯福1934年创设美国进出

口银行、克林顿1999年发动科索沃战争等，像杜

鲁门下令强制种族融合或者艾森豪威尔强制公立

学校废除种族隔离的做法并不多见。换言之，在

关乎国家重大发展方向的议题上，总统往往会更

倾向于选择行政立法分支之间、各政党之间的合

作甚至妥协，而不选择单打独斗。

这就意味着，奥巴马以行政令推进足以重塑

美国移民新政的做法，不但是极为大胆的，而且

也明确缺乏足够的政治基础与法律保障。虽然在

美国历史上总统行政令被国会废除的例子并不是

很多，但行政令毕竟在实施中存在着太多的不确

定性。

根据皮尤拉美裔研究中心2014年10月底的民

调显示，拉美裔成年人中只有26%知道奥巴马会

采取行政令解决移民问题，而这些人中只有1/4表

示极为期待。

按照皮尤拉美裔研究中心的专家马克·雨

果·洛佩兹的预期，很多在美非法生活多年的移

民可能并不敢站出来拥抱奥巴马新政，因为他们

担心这将是短期行为。2016年当选的总统如果

上台后马上推翻奥巴马的行政令的话，他们可能

会因暴露身份而被马上遣返回国。即便是1986

年《移民改革与控制法案》允许将近300万在美

非法移民获得居住权并最终取得美国国籍的情况

下，也只有36%的符合条件者最终成为了美国公

民。换言之，对于在美的非法移民而言，他们需

要的是更为长期稳定有效的法律，奥巴马的行政

令只是行进在正确的方向上，当前恐怕难见实际

效果。

 

国会与司法的反制
 

虽然效果预期并不明朗，但奥巴马行政令一

出旋即招致了共和党阵营的激烈反对，不论是代

表温和派势力的众议院议长约翰·博纳还是代表
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美国移民改革背后的两党博弈

共和党通过国会和法院系统的反制，虽然无法彻底推翻奥巴马的移民
新政，但却在无形中增加了美国政治稳定运行的成本。华府政治的核
心再也不是公益的最大化，而是缠斗之中的党派利益与诉求。



48 社会观察�|�SOCIAL��OUTLOOK

国际�|�WORLD

茶党激进势力的得州国会参议员泰德·克鲁兹，

都对奥巴马的移民新政展开口诛笔伐。客观而

言，保守派阵营手中足以遏制奥巴马行政令的方

式在数量和效果上都相对有限。

从立法意义上，共和党主导的新国会的确

可以在理论上通过反对奥巴马移民新政的立法，

但却显然难以得到奥巴马的签署生效，因而并非

是有效反制措施。相比之下，共和党议员们可能

会转而将矛头指向奥巴马移民新政的具体实施环

节。事实上，奥巴马的行政令要落地极可能抬高

已有项目的支出标准，甚至直接增加支出项目。

这也正是共和党主导国会凭借拨款权来拖垮奥氏

新政的天赐良机。试想，如果不批准相关项目的

支出，该项目所包含着的政策也就沦为“无米之

炊”，从而就难以落到实处。

不过，这种逼迫总统放弃或者修正移民政策

的钱袋权威胁，也可能遭遇奥巴马的顽强抵抗，

最终使得联邦政府再次陷入关门危机，那显然并

非两党所希望看到的结果。2014年12月11日和

13日国会众议院和参议院先后通过的涉及1.1万

亿美元的2015财年拨款法案中，就仅对国土安

全部提供了延续到2015年2月27日的支出授权。

这一安排无疑为共和党人凭借拨款权力来遏制国

土安全部对奥巴马移民新政的具体实施预留下了

巨大空间。届时，两党势必展开激烈的缠斗，而

“9·11”事件之后以保卫美国公众安全而设置

的国土安全部则会因党争而面临关门的危机。

从司法意义上，共和党阵营的空间更大，

但却只能对奥巴马移民新政进行蚕食。具体做法

是，共和党阵营可能将在联邦地区法院、上诉法

院乃至最高法院以及各州法院提请对奥巴马移民

新政行政令的违宪诉讼，从而实现在全美某些地

区彻底阻止其实施的效果。事实上，12月16日

即奥巴马颁布行政令不足4周，宾夕法尼亚州地

区联邦法院就做出了其违反宪法的判决，而正在

进行的针对移民行政令的起诉已经遍及了全美24

个州。虽然司法方式特别是在底层法院进行的诉

讼，可能耗时持久且不具备实效，但却足以长期

削弱奥巴马移民新政的合法性，从而打压其对非

法移民的吸引力。

共和党通过国会和法院系统的反制，虽然无

法彻底推翻奥巴马的移民新政，但却在无形中增

加了美国政治稳定运行的成本。华府政治的核心

再也不是公益的最大化，而是缠斗之中的党派利

益与诉求。

 

族裔政治的党派裂痕
 

奥巴马及其民主党人极力推进移民改革显然

是出于其选民基本盘的考量，这个长期代表多元

化族裔的政党通过此举维系着其背后的利益。更

为可观的是，在非法移民中拉美裔占据了多数，

根据国土安全部统计的数字为77%以上。而在

2010年的人口普查中，拉美裔已取代非洲裔成为

美国第一大少数族裔，在2013年拉美裔已占据了

全美人口的17.1%；而据预期，到2050年，拉美

裔将达到1.32亿，占据全美人口的30.2%。按照

这一发展趋势，握有拉美裔支持的民主党显然坐

拥着不断扩张的选举基本盘，其推动移民改革不

但可以巩固基本盘，还可以增加其支持者的合法

范围。

面对拉美裔激增的事实，共和党阵营却仍

旧处于矛盾之中。一方面，某些精英甚至是拉美

裔共和党人深知必须拉拢拉美裔，阻止选民基本

盘倒向民主党阵营的趋势，而推进移民改革则是

必然之举。传统上支持共和党的大财团，也需要

进行移民改革从而实现更多的劳动力与更多消费

市场。另一方面，党内的保守派势力出于边境安

移民政策改革在奥巴马任期最后两年通过立法方式得以落实的可能性日
益渺茫，而其成为2016年总统大选关键议题的几率正在持续上升。2014
年12月17日，前总统小布什的弟弟杰布·布什扭捏地宣布将尝试参选下届
总统，而其被共和党阵营普遍看好的原因，正是其在移民议题上的温和
开放立场，以及拥有一位拉美裔的妻子。
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全、社会治安以及福利负担等考虑而对移民改革

嗤之以鼻。从这个角度出发，奥巴马这个具有挑

衅意味的行政令，事实上关闭了两党就移民议题

尝试达成妥协的大门，助长了共和党保守派主导

该党的移民政策。

移民政策改革在奥巴马任期最后两年通过

立法方式得以落实的可能性日益渺茫，而其成为

2016年总统大选关键议题的几率正在持续上升。

2014年12月17日，前总统小布什的弟弟杰

布·布什扭捏地宣布将尝试参选下届总统，而其

被共和党阵营普遍看好的原因正是其在移民议题

上的温和开放立场，以及拥有一位拉美裔的妻

子。公允地说，2008年奥巴马历史性当选总统以

来，共和党人持续致力于招募少数裔面孔。当年

年底，曾竞选州长的非洲裔人士迈克尔·斯蒂尔

同样历史性地当选共和党全国委员会主席。如今

全美本土48州州长中的两位拉美裔州长和两位亚

裔州长也都是共和党人。2011年，非洲裔商人赫

曼·凯恩高调投身共和党总统初选，竟然一度作

为保守派代言人和“茶党领袖”领先于经验丰富

的罗姆尼。

从本质上看，少数裔与民主党的天然链接，

源于民主党对社会公平价值的坚守以及由此产生

的对处于弱势地位的少数族裔有利的政策项目。

换言之，这种“一边倒”的政党倾向背后所揭示

出的事实是，美国少数裔仍旧处于政治与经济地

位上的劣势。但不同于非洲裔，美国的拉美裔在

阶层分布上日益呈现出沉积岩化的趋势。随着其

更为快速地融入到美国社会，其在两党政治的分

野也将更为明显。所以，很难想象在纽约市区生

活的波多黎各裔会与在佛罗里达扎根的古巴裔存

在多少政治立场上的交集。从这个意义出发，移

民改革可能不会撼动两党的基本盘，但的确会成

为两党都趋于推动的政策议程，现在的问题在于

由谁来主导，又将执行谁的方案。S

(作者单位：中国社会科学院美国研究所）

当地时间2014年12月4日，美国众院议长博纳出席新闻发布会。此前美国国会众议院通过一项议案，宣布奥巴马总统颁布的移民改革新政无法律效

力，这是众议院首次就奥巴马宣布的移民改革采取法律行动。  图/CFP


