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今年1月8日，美国总统拜

登在访问墨西哥并出席北美领导

人峰会途中造访了美国得克萨斯

州边境城市埃尔帕索，这是拜登

就任总统两年来首次造访美墨边

境。自去年4月拜登政府宣布废除

特朗普颁布的“第42条”公共卫

生令以来，大量移民穿越边境涌

入埃尔帕索，再次引发南部边境

的移民危机。如何应对南部边境

非法移民问题正在成为困扰拜登

政府的一个难题。

“第 42 条”的由来

“第42条”（Title 42）是

美国疾病预防控制中心在新冠疫

情大流行初期（2020年3月）颁布

的一个公共卫生令，它授权美国

海关和边境保护局可以不经移民

法庭审理驱逐偷渡至美国的非法移

民，以防止疫情在拘留场所传播。

美国南部边境非法移民问

题在奥巴马执政时期开始凸显。

201 4年，大量来自危地马拉、

萨尔瓦多、洪都拉斯等中美洲国

家的未成年人因非法越过美墨边

境被关押,酿成一场移民危机。

特朗普执政时期，面对美墨边境

持续不断的非法移民浪潮，采取

了严厉的限制措施。疫情暴发以

来，特朗普政府又以防止疫情流

行为由，指示美国疾病预防控制

中心颁布公共卫生令——“第42

条”，作为快速驱逐南部边境非

法移民的一项主要政策。尽管在

2020年总统选举中，拜登为争取

拉美裔选民的支持，承诺一旦当

选将“建立一个更人道的移民制

度”，但拜登上台一年多以来，

继续以保护公共卫生安全为名实

施“第42条”。直到2022年4月1

日，在民主党内进步派和移民权

益团体的压力下，拜登政府才颁

布行政令，称将于2022年5月23日

废除“第42条”。但这一计划遭

到美国最高法院的紧急叫停而被

迫中止。

根据美国海关和边境保护局

统计，到2022年12月为止，拜登政

府运用“第42条”在南部边境驱逐

的非法移民人数高达240万人。这

说明，尽管“第42条”只是一个

公共卫生令，但它已经成为拜登

政府处理南部边境持续非法移民

危机的一个主要政策工具。

“第 42 条”存废成为美国两党博

弈的焦点

“第42条”自特朗普政府

宣布后就备受争议。拜登政府宣

布废除“第42条”行政令后，美

国南部边境非法入境人数骤增，

每天高达7000～8000人，进一步

加重了南部边境的移民危机。目

前，是否废除“第42条”成为国

会两党、民主党内温和派和进步

派、边境州和联邦政府、主张移

民权利者与反移民人士之间博弈

的焦点。

一方面，拜登政府废除“第

42条”的决定受到国会大多数

民主党议员、特别是民主党进步

派以及民权组织的欢迎。他们一

直呼吁拜登政府废除该政策，指

责“第42条”是“来自特朗普

时期种族主义、不人道的遗物，

对那些逃离本国迫害、战争、贫

困、气候灾害和暴力，被迫在美

国寻求避难的移民来说是毁灭性

的”，是联邦政府用公共卫生条

例限制移民的一个借口。他们指

责非法移民没有经过审理就被驱

逐或遣返违反了美国宪法规定的

“适当程序”（due process）条

款，拜登政府废除“第42条”是

为“建立一个更人道的避难制度

迈出的鼓舞人心的第一步”。

另一方面，废除“第42条”

的决定遭到国会共和党人、民主

党温和派和边境州的反对。国会

共和党人指责废除“第42条”等

于拜登政府在南部边境移民问题

上“放弃职责”，将引发非法偷

渡入境人员的上升，造成边境巡
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逻局执法资源严重不足，使正

在发生的非法移民危机进一步恶

化。一些民主党温和派议员和边

境州的议员也公开表示反对，他

们认为“‘第42条’是与疫情传

播作斗争、并在南部边界控制移

民流入的必要工具”，而拜登政

府在毫无准备的情况下废除“第

42条”，将导致移民潮和“引发

边境混乱”。

日趋增加的边境非法移民

使得边境州和一些城市不堪重

负，招致了边境州的批评。他们

指责拜登政府此举是“极其不负

责任”的“荒谬的决定”，它违

反了行政程序法规定的“通告和

评议”程序要求，是“武断和任

性的”，将对各州造成“不可弥

补的伤害”，迫使各州被迫在执

法、教育和健康上花更多的钱。

为了表示对拜登政府的严重不

满，2022年4月以来，得克萨斯

州州长格雷格·阿博特开始用巴

士从边境城市向华盛顿、芝加哥

和费城等民主党控制的城市运送

移民。2022年圣诞夜，三辆满

载移民的巴士抵达华盛顿，其中

一辆停在了副总统哈里斯的官邸

附近。

围绕是否废除“第42条”，

以美国民权联盟（ACLU）为一

方、共和党主导的州为另一方展

开了一场司法大战。早在拜登政

府就任之初，美国民权联盟就向

联邦法院起诉，要求废除“第42

条”，但该诉讼在经过数月的谈

判后陷入僵局。2022年4月21日，

在拜登政府宣布废除“第42条”

行政令后，有20多个多数由共和

党主导的州要求路易斯安那州的

一个联邦法院立刻阻止拜登政府

的行政令。该法院于2022年4月

27日颁布临时禁令，阻

止拜登政府在2022年5

月23日之前废除“第42

条”。于是拜登政府和

美国民权联盟向哥伦比

亚特区巡回上诉法院提

起申诉，该法院于2022

年 1 1月做出裁决，称

“第42条”违反了联邦

监管法，并给拜登政府

五周时间，准备废除该

禁令。但在“第42条”

即将终止前，1 9个共

和党主导的州向美国联

邦最高法院发起紧急诉

讼，要求最高法院叫停

执行哥伦比亚巡回上诉法院的这

一裁决。美国最高法院首席大法

官约翰·罗伯茨颁布命令，暂时

维持“第42条”不动，等待最高

法院的裁决。最高法院将在今年6

月前对“第42条”的存废做出裁

决，在此之前，“第42条”作为

美国边境的主要政策工具将继续

发挥作用。

拜登政府采取措施应对非法移民

危机

目前，如何处理美国南部边

境的非法移民问题已成为拜登政

府的一个难题。拜登执政以来，

美国的非法移民人数由2020年的

1450万人增加到2022年的1550万

人，两年时间增加了100万人。非

法移民在给美国带来廉价劳动力

的同时，也给联邦政府带来巨大
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的财政负担。2021年，美国联邦

政府用于非法移民的开支为1431

亿美元，比2020年增加了94亿

美元。美国媒体普遍认为，废除

“第42条”只能恶化美国南部边

境业已严重的移民危机，加重财

政负担。

为了应对移民危机，拜登政

府采取了以下措施。

强调用全面的、全政府的方

式应对危机。美国国土安全部长

亚历杭德罗·马约卡斯称，该部

已制定了一个全面的、全政府的

战略来应对美墨边境非法移民人

数大增带来的挑战，并据此提出

了“六支柱计划”（six-pil lar 

plan），即加强边境执法资源、

提高处理效率、对非法进入美国

的移民加以追究、打击蛇头、加强

非盈利组织的能力和加强与国家

伙伴的合作。

要求国会拨款以应对非法移

民危机。在2023财年预算中要求

国会拨款35亿美元，用于帮助联

邦政府提高空运和陆运能力，把

移民从处理中心运送到非法移民

较少的地区，快速地遣送没有合

法基础逗留在美国的移民，并提

供资金，增加300个边界执法人

员，加大对边境城市的支持。

多渠道加快边境非法移民

遣送。一是在2022年10月出台

一个新项目，首次把大量的委内

瑞拉非法移民纳入“第42条”管

辖，允许边境官员把移民驱逐到

墨西哥。在此之前，由于墨西哥

拒绝接受偷渡到美国的委内瑞拉

非法移民，美国只能用大巴把他

们从边境运送到纽约和美国其他

地方，使得这些地方不堪重负。

美墨经过谈判于2022年10月12

日达成协定，允许美国把委内瑞

拉非法移民遣送到墨西哥。二是

重启特朗普政府时期制定的“移

民保护协定”（the Mig r an t 

Protection Protocols），也称

“留在墨西哥”政策。该政策允

许美国把移民遣送到美墨边境以

等待移民听证。三是增加新的移

民项目，同时对寻求避难的移民

加以限制。拜登政府于今年1月5

日公布了一项新政策，以“人道

主义假释”的名义，将在今后两年

内每月从尼加拉瓜、古巴、海地

和委内瑞拉等国接收高达3万名移

民，条件是来自这些国家的移民

必须首先在本国申请，有美国赞

助人提供经济担保，并通过审查

和背景调查，且没有偷渡西南边

境的企图。

呼吁全面改革美国的移民制

度。拜登政府把南部边境非法移

民危机的发生归咎于美国“支离

破碎的移民制度”，认为要从根

本上解决南部边境的非法移民问

题，必须全面改革美国的移民制

度，而改革移民制度只能依靠国

会通过移民法的形式才能实现。

但拜登政府的上述措施必将

遭到国会共和党的阻挠。边境安

全是国会共和党所控制的众议院

的优先议题，拜登政府应对南部

边境非法移民的政策已被列入众

议院的主要调查项目。无论“第

42条”是否被废除，在今后较长

一段时间内，美国将难以摆脱南

部边境非法移民危机的困扰。

（作者为清华大学中美关系研

究中心高级研究员）

2023年1月10日，美国总统拜登、加拿大总理特鲁多到访墨西哥，并出席在墨西哥召开的北美领导人峰

会。此次峰会重点将探讨经济、移民、气候和环境等议题。
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