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20 世纪 70 年代英国
“限制—融合”移民政策的调整
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摘要: 20 世纪 60 年代中期，因移民问题日益严重，英国政府开始推行“限制—融合”移民政策。这一

政策由“移民限制”和“移民融合”两部分构成，二者相辅相成。进入 20 世纪 70 年代，英国政府又相继出

台了《1971 年移民法》《1976 年种族关系法》，分别对“移民限制”和“移民融合”两个部分进行适时修改

与补充，进而巩固了“限制—融合”移民政策，社会效果明显。作为长期国策，其修正与充实是在“宏观既

定、微观调整”的过程中进行的，并在这一时期形成并确定了完善方式与模式，运作至今。
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第二次世界大战后，英属殖民地与英联邦国家的有色人种移民不断涌入，给英国带来了日益严重

的移民问题。20 世纪 60 年代中期，为了缓解压力与治理痼疾，英国政府制定了“限制—融合”移民

政策，并将其作为处置移民问题的既定政策与基本模式，取得了积极效果。进入 20 世纪 70 年代，随

着时局与舆情的变化，英国政府对这项政策进行了相应的调整与修正，进一步巩固与完善了移民治理

的既定模式。

一、“限制—融合”移民政策的由来

英国在数个世纪中所秉持的自由移民理念是建立在向外移民的社会现实基础上的。第二次世界大
战结束后，英国的移民流向出现了逆转，即出境移民的人数渐次减少，而入境移民的人数则逐渐增

加，其中英属殖民地与英联邦国家的有色人种尤为引人注意。他们自诩为 “帝国臣民”，视自由移居

英国为其“天然权利”。① 1955—1960 年，仅来自于南亚和西印度群岛等地的 “帝国臣民”已逾 20
万② ，对英国社会产生了重要影响。

移民在短时间内的大规模涌入，引发了诸多社会问题，如住房短缺、失业严重、医资匮乏、犯罪

猖獗等，导致种族关系紧张，种族冲突频发。这些问题的蔓延与恶化影响到英国社会的方方面面，成

为英国政坛上的重要议题，与第二次世界大战后的其他任何社会事件相比，“移民对英国社会的改变
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更为剧烈”①。
至 20 世纪 60 年代初，限制移民入境成为英国社会的共识，其具体表现是在英国移民政策发展史

上具有“分水岭”意义的《1962 年英联邦移民法》的出台。这是英国政府在第二次世界大战后颁布

的第一部限制英联邦移民法案，结束了英联邦国家或地区的 “独立英联邦国家公民” ( Citizens of the
Independent Commonwealth Countries) 自由移居英国的情况。该法案在实施过程中，存在诸多明显的

弊端与不足，遭到反对派工党以及社会各界的猛烈抨击。其中，最受诟病的莫过于其极为浓厚的种族

主义色彩。虽然相关条款中没有任何带有种族主义的歧视性词汇，但它指向英联邦移民的意图是显而

易见的。据英国工党议员 F. 布洛克威 ( Fenner Brockway) 估计，在受其影响的移民当中，有色人种

移民约占 90%—95%。②

1962 年移民法的实施远未达到预期目标。1965 年 2 月 4 日，时任内政大臣的 F. 索斯凯斯
( Frank Soskice) 说道: “有证据表明，在当前移民控制机制下，移民逃避行为正在大规模地上演……
我认为，在过去的两年时间里，其人数不低于 1 万。”③ 概念界定不清所导致的亲属移民问题更为棘

手，截至 1965 年 7 月，英国的亲属移民人数已达 50 万。④ 凡此种种，使 1962 年移民法的实际作用大

打折扣。与此同时，特别是在 1958 年种族冲突事件⑤之后，如何使移民有效融入英国社会的问题也

引起了广泛议论。长期以来，英国社会存在着 “移民同化论”与 “移民不可同化论”⑥ 的争论，但

这类争论渐渐因不切实际而失去了意义，取而代之的则是“移民融合论”⑦ 逐渐得到英国社会各界的

认可与支持。
1964 年，上台执政的威尔逊工党政府摒弃了传统的自由移民理念与政策，认为 “没有 ‘移民控

制’的‘移民融合’是不可能的，同样，没有‘移民融合’的‘移民控制’是不可行的”⑧。在这种
“新思维”的指导下，威尔逊政府对现行的限制移民政策进行大刀阔斧的改革，将移民融合理念引入

移民政策之中，推出了“限制—融合”移民政策。具体而论，一是放弃工党一直秉持的自由移民理

念与政策实践，对保守党政府颁布的《1962 年英联邦移民法》进行扬弃，完善现行移民政策; 二是

通过颁布《1965 年种族关系法》，运用立法的方式来处置种族关系问题，以便促进英联邦移民融入英

国社会。威尔逊政府提出了将排他性明显的 “移民限制”与包容性突出的 “移民融合”相结合的
“双轨”策略 ( dual strategy) ，由此开启了第二次世界大战后英国移民治理的新模式。

1966—1970 年威尔逊政府连任期间，“限制—融合”移民政策得到了进一步的巩固与完善。1968
年初，为应对突发的肯尼亚亚裔移民危机⑨，威尔逊政府迅速制定了 《1968 年英联邦移民法》，限制

具有“英国及其殖民地公民” ( Citizen of the United Kingdom and Colonies) 身份的非洲亚裔人进入英
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国。随后出台的《1968 年种族关系法》体现出“移民融合”的内容，被视为平衡 1968 年移民法的产

物。① 这两部新法案的制定既适应了因移民形势的变化而产生的社会需要，又进一步完善与充实了
“限制—融合”的移民政策。

二、《1971 年移民法》

1968 年，英国保守党领袖希思认为，鲍威尔 “带有种族主义调子”的反移民言论②严重破坏了

两党达成的“政治共识”，加剧了英国种族关系的紧张局势③，因而将鲍威尔逐出了 “影子内阁”。
然而，在英国保守党内部，以 D. 桑迪斯 ( Duncan Sandys) 和 G. 纳巴罗 ( Gerald Nabarro) 为首的议

员公开反对希思驱离鲍威尔的做法; 英国各地成千上万的工人纷纷组织各种罢工活动和游行示威，支

持鲍威尔。1968 年 4 月底，盖洛普民意调查显示，大约有 74%的人基本赞成鲍威尔的主张。④ 另一项

全国民意测验也显示，有 82%的人认为鲍威尔发表的演讲是正确的。⑤

鲍威尔的演讲使趋于沉寂的移民问题再度被唤醒，英国民众要求严格限制 “帝国臣民”移居英

国的呼声再次高涨。以鲍威尔为首的保守党激进派趁机向英国政府施压，要求严格控制英联邦移民进

入英国，限制已入境的移民及其亲属的权利，以及建议资助移民遣返等。虽然这些意见未被当时的威

尔逊政府所采纳，却赢得了英国保守党内部的强有力支持。1969 年 1 月，希思公开表示: “保守党如

果能在明年 8 月份之前上台，则将禁止所有移民入境。至于那些业已在此的移民，应该赋予政府限制

其亲属入境的权力。”⑥ 这些主张成为 1970 年英国保守党大选宣言的一部分内容，也是其执政后在移

民问题上的指导思想。⑦

第二次世界大战后英国移民政策演变的显著特点之一就是与其外交政策紧密联系。简言之，英国

移民政策受到外交理念与政策变化的影响。当时正值英国准备申请加入欧洲共同体，对移民问题的处

置必须适应这一需要。“二战”后初期，英联邦是英国“三环外交”原则中最为关键的一环，英国寄

希望于通过维系与英联邦国家的纽带关系，维护英国的国际地位。于是，英国继承了 “帝国遗产”，

继续实行自由移民政策。但自 20 世纪 60 年代以来，对于英国而言，拥有 “近水楼台”优势的欧洲

共同体的影响力与日俱增，而英联邦在政治、经济以及外交中的重要性则日益下降，致使英国外交重

心“回归欧洲”的速度加快。
英国若要加入欧洲共同体，前提是必须遵守后者制定的相关政策与原则。1957 年 《罗马条约》

明确规定废止欧洲共同体成员国之间以国籍为依据的歧视，努力消除成员国之间商品、人员、劳务和

资本自由流动的障碍，为非本国公民劳工提供政策上的保障，以确保他们充分享有自由流动的权

利。⑧ 也就是说，英国要加入欧洲共同体就必须接纳欧洲移民。
在这种背景下，当 1970 年 6 月再次提出申请加入欧共体时，英国政府进一步限制英联邦移民便
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是顺理成章的事情了。为此，希思政府履行其竞选宣言中 “建立一个新的单一制度，用于管控所有

海外移民”① 的承诺，制定出一部新的移民立法即 《1971 年移民法》。该法案推出后，经过两年多时

间的不断完善，在英国正式加入欧洲共同体的当天，即 1973 年 1 月 1 日正式施行。它是一部较为系

统完备的移民立法，限制移民是其主要内容，共包括 11 项条款，涵盖了移民入境、居住、驱逐、遣

返及公民身份的获得等方面。
《1971 年移民法》将血统法则与居住地原则相结合，进而提出了 “居留权”概念，即将 “英国

及其殖民地公民”划分为 “居留权者” ( patriality) 和 “无居留权者” ( non－patriality) 两类。② 与

《1968 年英联邦移民法》相比较， 《1971 年移民法》在限制移民方面主要有两点变化: 一是完善了

“祖父条款”，认定必须要有明确血缘关系的 “英国及其殖民地公民”才能移居英国; 二是对于不符

合“祖父条款”的“英国及其殖民地公民”，规定其在英定居的法定期限。该法案限制没有血缘关系

的“英国及其殖民地公民”移民英国; 在英定居未满 5 年的无血缘关系的 “英国及其殖民地公民”
将不得移民英国，因为他们均属于 “无居留权者”。该法案通过引入 “居留权”概念，将数百年来

“帝国臣民”的身份彻底抹去，终结了英联邦国家非白人公民移居英国的权利，使其移民英国的人数

大幅度下降。③

三、《1976 年种族关系法》

进入 20 世纪 70 年代，随着移民形势的变化，英国种族关系法案中的弱点与缺陷逐渐暴露，一些

细微末梢也时常引起不小的风波，致使种族关系问题再次成为英国社会关注的焦点。首先，这一时

期，英国种族关系法案关于 “歧视”的定义主要是基于种族、肤色、民族及血统的差别待遇，而未

纳入其他形式的歧视，如法律上允许用人单位禁止工作人员蓄胡须，但这实际是间接 “歧视”因宗

教缘故而留蓄胡须的锡克教徒。④ 这在一定程度上削弱了英国种族关系立法的效力。其次，英国种族

关系法的执行力度较弱。英国种族关系法在执行过程中，存在诸如申诉程序繁琐、调查权力不足及补

救措施缺失等问题，导致其效力大打折扣。⑤

自《1968 年种族关系法》实施以来，虽然住房和就业等领域中有形的种族歧视现象大为减少，

但源于风俗习惯、传统理念及政策制度的 “无形”歧视依旧严重。1974—1976 年间，英国 “政治与

经济计划署”通过广泛调查，证实英国社会各领域依然普遍存在着种族歧视现象。这一时期，虽然

英国政府对种族关系问题的认识不断深化，但其种族关系立法不足以有效解决种族歧视问题。1975
年 9 月 12 日，英国内政大臣 Ｒ. 詹金斯 ( Ｒoy Jenkins) 说道: “这些不足削弱了我们确保平等对待的

能力，并降低了我们在少数族群社区中的立法信誉……除非我们能够迅速地采取措施来践行种族关系

立法，否则人们将对政府的真诚失去信心。我们不能容忍这种侵蚀信心的事情发生。”⑥

1976 年 8 月爆发了诺丁山种族冲突事件，充分表明这一时期英国种族矛盾依然是一个严峻的社

会问题，治理种族歧视问题刻不容缓。于是，英国政府加快对种族关系法草案的审议进程，并在 11
月底通过了《1976 年种族关系法》。与此前的相关法案相比，其有两大特点: 第一，立法适用范围进
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一步扩大。该法案提出了 “直接歧视” ( direct discrimination) 与 “间接歧视” ( indirect discrimina-
tion) 两种概念。“直接歧视”是指某个人因 “肤色、种族、国籍或族裔”而遭到的不公正待遇;

“间接歧视”是指当某些移民的风俗习惯有悖于英国社会约定俗成的要求与规定时，而遭遇的排斥或

限制。虽然这些排斥与限制并非基于种族因素，但确实是 “损害”了某些移民的基本权益。第二，

为了提高执法的有效性与可操作性，要求建立“种族平等委员会”。①

《1976 年种族关系法》细化了“歧视”的定义。“间接歧视”概念的提出，不仅大大拓宽了种族

关系立法的适用范围，而且使反种族歧视举措更具针对性与规范性，有利于减少种族歧视言行的出现

与防范种族冲突的发生。此外，该法案第 48 条款规定，针对种族纠纷，经内政大臣的许可，“种族

平等委员会”可以对与其职责相关的任何事情进行 “正式调查” ( formal investigation) ②。诸如此类的

条款对“消除种族歧视，促进不同种族之间的机会均等，以及良好关系的形成”③，产生了积极作用。
在《1976 年种族关系法》实施后的第一年里，英国 “种族平等委员会”受理并及时处理了 862

起关于种族歧视的投诉案件，同时在处置间接歧视方面也取得了相当大的进展。到 1979 年 4 月，该

委员会发起了 30 项关于反对间接歧视的正式调查。④

综上所述，《1976 年种族关系法》是 20 世纪 70 年代英国政府制定的最为重要的社会立法。它对

英国解决种族歧视问题，促进种族关系和谐及机会平等等发挥了巨大作用，沿用至今。⑤

四、20 世纪 70 年代英国移民政策变化的特征及影响

20 世纪 70 年代初，英国政府的“限制—融合”移民政策因社会变化而逐渐失衡。《1971 年移民

法》和《1976 年种族关系法》是英国政府在新的“政治共识”下，对“限制—融合”移民政策进行

的微观修正，从而使“移民限制”与“移民融合”在法理与践行中处于新一轮的平衡状态。
《1971 年移民法》主要是使限制移民的条款与程序更加明确化、简洁化和系统化，规范了移民入

境、定居、遣返及公民身份获得等方面的程序，进一步完善了移民立法，对各类移民进行精准控制，

从而更为有效地管理进入英国的移民。
英国移民的公民身份问题在 “后帝国时代”引人关注。现代的公民身份 ( citizenship) 意味着个

人拥有受所在国法律保护的基本人权以及享有参与社会事务的一系列权利，被赋予了诸多法律与政治

功能⑥，是国家意志在公民身上的体现，具有唯一性⑦。《1971 年移民法》的制定与实施有效地促进

了英国移民的公民身份向这种唯一性的转换。依据《1971 年移民法》，拥有英国居留权的移民享有选

举权、定居权等政治与社会权利。对此，鲍威尔高度评价道，《1971 年种族关系法》“不仅是一部限

制移民的法案，在某种程度上，该法是一部定义英国公民身份的立法”⑧。虽然这一评价有点言过其

实，但在此基础上，撒切尔政府出台了《1981 年英国国籍法》，正式创建了表明英国公民身份的单一
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公民制度。①

《1976 年种族关系法》适用范围更加广，内容更为细化，最大限度地克服了 1965 年和 1968 年种

族关系立法中的不足，从制度上杜绝了操控种族歧视的行为。② 反种族歧视活动家 G. 宾德曼 ( Geof-
frey Bindman) 律师称赞该法案“可能是欧洲最为全面的一部种族关系立法”。③ 具体而论，该法案针

对就业、住房、教育、广告以及公共设施设备使用等领域做出了详细的反种族歧视规定。这些规定不

仅为白人与有色人种之间的关系互动提供了法律准绳，而且有助于消除其在执行过程中出现的不公平

行为，从而维护有色人种的尊严和利益，保障他们的发展权。依据 《1976 年种族关系法》成立的

“种族平等委员会”强调“任何文明社会都不会支持持续的、规模的种族歧视”④，致力于消除种族

歧视、建立良好的种族关系及稳定的社会秩序。
20 世纪 70 年代，英国虽然相继推出了移民与种族关系立法，确实达到了进一步发展与完善 “限

制—融合”移民政策的目的，确保该移民政策在实施过程中的有效性、公平性和完整性，但仍然存

在着诸多不足之处。首先， 《1971 年移民法》仍被认为带有种族主义的印记， “白人至上”色彩明

显。该法案规定了以“居留权”为标准的移民限制机制，使英联邦有色人种移民因无居留权而受到

限制，而英联邦白人移民则仍然享有英国的居留权，因此澳大利亚和新西兰等地的白人移民要比有色

人种移民更为便捷与顺利地进入英国。⑤ 其次，虽然体现 “移民融合”的 《1976 年种族关系法》大

大提高了英国政府及社会处理种族歧视问题的能力，但英国的种族偏见与歧视根深蒂固，种族主义暴

力事件依然频发。据统计，英国 1977 年发生种族冲突事件 3492 起，1978 年 3686 起，1979 年 3827
起。⑥

总之，第二次世界大战后，英国政府一直运用法律法规推进移民政策改革。从威尔逊政府在 20
世纪 60 年代中期提出“限制—融合”移民政策到 20 世纪 70 年代 《1971 年移民法》和 《1976 年种

族关系法》出台，这是一个连贯、渐进的发展过程。20 世纪 70 年代颁布的 《1971 年移民法》和

《1976 年种族关系法》对 20 世纪 60 年代的移民与种族关系立法进行了修正与完善，确保了 “限制—
融合”移民政策的动态平衡。此后，英国历届政府以 “宏观既定、微观调整”为改革方针，依据现

实情况的变化而不断地调整移民政策。这种完善模式不仅与英国以渐进式改革为特征的政治传统相吻

合，而且使其移民政策随着社会变化与需要而不断修正与充实。
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