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文／林 玲

拜登政府出台非法移民甄别新规

2023年4月10日，美国总统拜

登签署法令，规定自5月11日起，

基于新冠疫情“国家紧急状态”

状态的非法移民快速驱逐令“第

42条”将被终止，原有的《美国

联邦法典》“第8条”移民法令开

始全面实施。今年2月底新规进入

公众意见征求阶段以后，美国与

墨西哥边境非法越境人数呈急剧上

升之势。根据美国海关与边境保护

局5月的统计，3月处理的美墨边

境非法移民人数为19万余名，明

显超过2月的15余万人次，4月则

持续上升至21万余人。在新规生

效前的数天内，美墨边境甚至出

现“非法移民风暴”，边境官员

拘留的非法移民日均超过1万名。

5月10日，美墨边境收容的非法移

民达到2.8万，大大超过边境设施

容纳上限。为此，美国国土安全

部派遣了2万余名执法人员及1500

名国民警卫队员前往边境，以应

对大量非法移民涌入可能带来的

危机。同时，埃尔帕索、布朗斯

维尔等得克萨斯州边境城市以及

纽约、芝加哥等多个城市相继宣

布进入相关紧急状态。

“第 42 条”终止意味着什么

拜登宣布终止的“第42条”

公共卫生令由特朗普政府于2020

年3月颁布，该法令规定，在新

冠疫情期间，出于疫情防控的需

要，美国海关和边境保护局可以

不经移民法庭审理而对非法入境

者一律实施驱逐，将其立即遣返

至墨西哥，并不予受理其庇护

请求，但并未禁止其再次入境美

国。根据海关和边境保护局的数

据，自“第42条”实施以来，在

边境官员处理的非法移民中，约

有四分之一属于反复入境者。

相比之下，根据“第8条”

移民法令，非法进入美国的移民

可以向移民法庭或移民服务局官

员申请庇护，但如果申请未获通

过，则将被遣返至墨西哥或原属

国，五年内禁止入境美国，如果

违反五年禁令试图再次入境，将

可能面临刑事指控。同时，新规

规定，如果非法移民事先途经其

他国家，且未在他国寻求庇护，

或者未能事先向美国海关和边境

保护局在线预约申请庇护，则

属非法越境，将被立即遣返。因

此，对于非法越境者而言，新规

意味着更严厉的边境管控。美国

土安全部长马约卡斯5月10日在

记者会上特意强调，终止“第42

条”并不意味着“边界开放”，非

法越境者将“面临更严重后果”。

新规颁布被视为拜登政府收

紧边境管控政策，招致一些民权

团体质疑，它们认为新规限制了

“美国及国际法律保证的庇护权

2023年5月16日，在墨西哥蒂华纳，“第42条边

境条款”到期后，通过官方指定应用程序CBP 

One成功提交申请的移民被允许进入美国。
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利”。由于绝大多数美墨边境非

法移民的最终目的地都是美国，

他们通常不会在途经国家申请庇

护，因此这些移民将面临强制遣

返。分析人士指出，新规等同于

“过境禁令”，实质上无异于特

朗普时期饱受诟病的“留在墨西

哥”政策，那项政策要求申请庇

护的非法移民在美国移民法庭裁

决之前必须留在墨西哥，而拜登

当选后曾试图予以取消。美国政

治新闻网评称，拜登如今不过是

在用“特朗普式的移民政策”代

替特朗普时期的政策。新规也遭

到部分民主党人的批评，他们认为

这代表了拜登政府移民政策的“倒

退”。伊利诺伊州民主党众议员冈

萨雷斯表示，新规违背了拜登竞

选期间承诺的“重建公平、人道

而有序的移民制度”。

拜登政府摇摆的非法移民政策

2 0 2 0年大选期间，拜登曾

多次抨击特朗普修建边境墙的计

划，称其为“排外”和“种族主

义”行为，承诺一旦当选，“不

会再修一英尺的墙”。拜登上任

后，一度叫停新的边境墙建设，

并要求国会取消相关资助。然

而，随着非法越境者人数的持续

上升，以及一些边境州的强烈反

对，拜登政府又不得不同意在得

克萨斯、亚利桑那、加利福尼亚

等州重启一些建墙项目。2022年

7月，美国国土安全部曾发表声明

称，重启部分美墨边境墙的建设

计划，包括填补边境墙主要缺口

的决定，表明“部署现代化边境

措施以改善西南边境安全，已经

成为政府的优先事项”。

拜登政府起初为兑现竞选承

诺，着手推翻特朗普时期的非法

移民政策，包括宣布重启奥巴马

时期的“童年抵美者暂缓遣返计

划”（DACA）（俗称“追梦人计

划”）及其项下“父母暂缓遣返计

划”（DAPA），同时大幅缩减

了“追梦人计划”所要求的入籍

时间期限，试图推进特定非法移

民群体的合法化，以更开放的移

民政策获取拉美裔等少数族裔群

体的政治支持。然而，非法移民

合法化计划所释放的信号以及随

之而来的相对宽松政策，刺激了

墨西哥和其他拉美国家非法移民

的急剧增长，“移民大篷车”人

员更趋多元化。随着非法移民潮

的不断扩大，拜登政府不得不重

新加强边境管控，不断驱逐、拘

捕非法移民。据美国海关和边境

保护局统计，2021财年美国执法

部门在美墨边境抓捕的非法越境

者超过170万人次，2022财年上升

到270万，而2023财年前半年，即

2022年10月至2023年4月就已超过

180万。

此外，在难民安置问题上，

尽管拜登政府相对于特朗普时期

大幅提升了难民准入数目，但其

制定的准入人数与实际接收人数

之间存在很大差距。拜登政府在

2021财年将接收难民的上限从特

朗普时期的1.5万提升到6.2万，

但实际接纳难民数只有1.1411

万，最终创下美国《1980年难

民法案》实施以来的历史新低。

2022财年，拜登政府继续将难

民准入数提升至竞选期间承诺的

12.5万，然而当财年实际接收人

数仅约2.6万。难民接收计划与实

际执行结果之间的差异给涌入边

境的难民造成巨大心理落差，难

民收容与安置问题甚至不时引发

人道主义危机，引发公众关切。

今年5月由路透社与益索普公

司联合展开的民调显示，约60%的

美国民众不赞同拜登政府的移民

政策，赞同率只有26%，甚至低于

拜登在经济与通胀问题上的政策

支持率（分别为32%、27%），而

经济与通胀问题通常被认为是拜

登一段时间来最缺乏公众支持度

的政策议题。

非法移民治理困境症结所在

表面上看，拜登政府在移

民政策上的反复与矛盾是应对非

法移民潮的直接产物，但究其根

本，美国非法移民治理困境的症

结在于，不断升级的党争严重阻

碍了移民改革进展。自1996年

美国国会通过《非法移民改革和

移民责任法》之后，20多年来

再无综合性、系统性的移民改革

法案问世。2013年奥巴马任总

统期间，国会参议院通过的《边

境安全、经济机会与移民现代化

法案》在众议院流产，此后无论

是民主党还是共和党政府，都只
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使得该政策在拜登时期被延续。

此外，面对边境非法移民潮，得

州、佛州等边境州还展开“移民

攻势”，直接把上万移民通过大

巴、飞机陆续“投放”到华盛顿

特区、纽约、费城等民主党人主

政的“庇护城市”，甚至副总统

哈里斯的住所外，对拜登政府公

开施压，并以此作为2022年中期

选举选民动员的一大利器。

在202 4年大选选战即将展

开之际，非法移民问题再次成

为共和党总统参选人政治动员的

核心议题。已宣布参选的特朗普

公开承诺，如果重返白宫，他将

在上任第一天就颁布行政令，取

消无证移民子女的“出生公民

权”。与此同时，另一名共和党

参选人、佛州州长德桑蒂斯明确

表示将在美墨边境继续修建“边

界墙”，以此打击“芬太尼走

私”和贩毒集团，这引发了人们

对激进反移民言论成为政治主流

的担忧。作为特朗普有力党内挑

战者的德桑蒂斯甚至指责特朗普

在“出生公民权”问题上“左

倾”，指出特朗普在总统任期内

曾多次提及该问题，但最终并未

出台任何相关行政令，其遏制非

法移民的决心令人怀疑。可以预

见的是，在非法移民问题上竞相

秀强硬，向右翼靠拢，将成为

2024年大选共和党初选的重要策

略，而两党围绕移民政策的选民

动员与政治博弈也将更为激烈。

（作者为上海外国语大学美

国研究中心主任、教授）

能出台一些针对具体领域的移民

法案，无法对全局进行重审和调

整，遑论对现行移民政策进行大

幅改革。随着总统换届与两党交

替执政，非法移民问题更是首当

其冲成为党争前沿，不断遭遇反

复，由此带来的问题循环往复，

成为难解的死结。

5月11日“第42条”失效当

天，共和党主导的国会众议院

投票通过了《加强边境安全法

案》，提出重启美墨边境墙修

建、增加庇护申请限制、为边境

执法人员加拨经费等措施。该法

案很难在民主党控制的国会参议

院通过，但仍显示出共和党人对

拜登政府新规的强硬反击。值得

关注的是，共和党人主导的边境

州得克萨斯的州议会也在5月出台

一项名为“HB7”的州法案，规

定除了从边境口岸入境者，从其

他任何地方穿越得州美墨边境的

人将一律被视为州法违反者。该

法案还为边境执法人员及相关设

施加拨1亿美元经费。“HB7”的

推出显然是对联邦政府新规的直

接挑战，《得克萨斯先驱报》对

此评论称，由于制定移民法在传

统上属于联邦政府的权限，新通

过的州法实质上是对“州政府实

施移民法的权力极限的考验”。

由此，围绕移民问题的党争

不仅体现于联邦层面白宫与国会

间的激烈博弈，也反映在得克萨

斯、佛罗里达州等共和党人主导

的边境州与联邦政府矛盾的激化

上。2021年8月拜登政府宣布取消

特朗普时期的“留在墨西哥”政

策后，立即遭到一些边境州的强

烈反对，得克萨斯等边境州对联

邦政府提出起诉，案件上诉至联

邦最高法院后，以保守派为主的

最高法院最终以6∶3的投票结果

裁决保留“留在墨西哥”政策，

美国、墨西哥边境示意图。


