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摘 要:美国STEM研究生教育体系有着明显的依赖国际学生的特征。依托国际学生创新与担心本土技术

外溢、聚集世界拔尖人才与担忧人才归国反向流动、抢占教育产业利润与本土学生就业诉求、利用国际学生

优化教育平台与保护本国学生学习机会等相互冲突的利益诉求左右着美国STEM领域国际研究生教育政策

的变动。近年来逆全球化思潮涌动,美国加大STEM国际研究生进入的限制力度,以 OPT项目为杠杆调控

STEM高学历国际人才移民政策,实施STEM领域国内人才和国际人才“双管齐下”战略。美国STEM 国际

研究生教育政策的选择与调整体现出一种轮回之轨和变化之道,而其实质是更好地服务美国国家战略。
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  美 国 业 已 形 成 健 全 的 STEM (Science-
Technology-Engineering-Mathematics)研究生教育

体系,其质量得到国际公认,吸引着全球大量优秀学

生涌入美国大学。国际学生的涌入不仅提升了美国

研究生教育的国际声誉,而且为美国社会提供了大

量优秀的高素质人才。与此同时,美国STEM 研究

生教育陷入了高度依赖国际学生的局面,这已引发

美国政府和公众的担忧,美国政府根据国内要求和

国际 形 势,综 合 权 衡 各 种 利 益 诉 求,不 断 调 整

STEM国际研究生教育政策。近年来逆全球化思

潮涌动,新冠疫情蔓延,美国不得不进行新的利益权

衡,调整优先事项,以逆势破局。

一、生源依赖:美国STEM国际研究生

教育规模调控之缘起

国际化是全球高等教育改革和发展的重要方

向,国际学生流动是高等教育国际化的重要表现形

式。经济与合作发展组织(OECD)全球调查数据显

示,STEM 领域相关专业广受国际学生青睐,2016
年全球国际学生有三分之一攻读STEM学位。[1]美
国STEM领域研究生教育有着很高的国际声誉,从

20世纪开始就有源源不断的国际学生赴美攻读

STEM研究生学位,这给美国教育、科技、经济和社

会发展带来人才资源和智力资源的同时也造成一些

困扰。
(一)美国STEM 研究生教育对国际学生的依

赖度持续上升

1980年至2016年期间美国STEM研究生教育

保持着持续增长的态势,与此同时其对国际学生的

依赖程度也在不断加剧(图1)。其一,国际学生规

模增长的绝对数和比例均高于美国本土学生。美国

本土学生从316776人增加到436139人,增加了

119363人,增长了37%;国际学生从50302人增加

到248686人,增加了198384人,增长了400%。
其二,国际学生规模占比持续上升,从13.7%上升



到36.3%,美国本土学生所占比例则减少23%。其

三,国际学生是STEM 研究生规模扩张的主体。

2016年与1980年相比美国STEM研究生在学规模

增加了317,747人,增 量 中 国 际 学 生 增 长 占 比

62.4%,美国本土学生增长仅占比37.6%。其四,
国际学生成为美国STEM 研究生保持增长态势的

重要来源,在美国本土学生入学意愿下降时更是如

此。2009年至2014年美国本土学生在学规模年增

长比例为-0.82%、-0.25%、-1.74%、-1.52%、

-1.67%、0.69%,而同期国际学生则保持持续正增

长,增 长 比 例 依 次 为 2.36%、1.26%、1.23%、

4.11%、7.17%、15.54%。[2]其五,美国STEM 博士

研究生教育对国际学生的依赖度更高,STEM 领域

博士学位有一半甚至超过一半授给国际学生。2017
年美国工程学、计算机科学、经济学、数学和统计学、
物理学博士学位中授给国际学生的比例依次为

57%、56%、59%、49%、45%。美国STEM 国际博

士生的国别集中度非常高,主要来自中国、印度和韩

国,这三个国家输送的生源占到了美国STEM国际

博士生总数的54%。[1]美国博士学位获得者中国际

学生占比2020年与1990年相比增幅高达127%,美
国公民和永久居民同比增幅是30%。[3]大量国际学

生的涌入既提高了美国STEM领域研究生教育质量

和国际地位,又加剧了其对国际学生的依赖程度。

  资料来源:NationalCenterforScienceandEngineeringStatistics(NCSES).SurveyofGraduateStudentsandPostdoctoratesinScience

andEngineering:Fall2019[EB/OL].(2021-03-31)[2021-11-23].https://ncses.nsf.gov/pubs/nsf21318#section5555.

图1 1980年至2016年美国STEM研究生中本土学生和国际学生的规模变化

  (二)美国STEM 研究生教育对国际学生的高度

依赖引发公众忧心

亚瑟·赫尔曼(ArthurL.Herman)评价说“美
国最大的敌人是本国的STEM 教育”,从1985年以

来美国大学的学生总数增长了50%以上,但数学和

统计学专业2009年只有15,496名毕业生,与1985
年的15,009名毕业生几乎一样。[4]皮尤研究中心

(PewResearchCenter)2018年的一项调查显示,超
过50%的美国受访者认为美国年轻人不攻读STEM
学位的主要原因是他们觉得STEM 科目太难了。[5]

针对美国本土学生逐渐远离STEM 专业、STEM 领

域本土人才短缺的现状,美国政府和多个机构纷纷呼

吁采取措施增强STEM研究生教育对本土学生的吸

引力。1995年美国国家科学、工程与公共政策委员

会(CommitteeonScience,Engineering,andPublic
Policy)发布的《重塑科学家与工程师的研究生教育》
(ReshapingtheGraduateEducationofScientistsand
Engineers)报告建议,“提高PhD劳动力市场的反映灵

敏度和继续努力加强大学预科的科学教育……使研究

生教育更具有吸引力、更有效,使大量合格的美国申

请者进入。”[6]2005年美国国家科学院、国家工程院、
医 学 研 究 院 (National Academy of Sciences,

NationalAcademyofEngineering,andInstituteof
Medicine)等机构联合发布的《在风暴中崛起:为了美

国更辉煌的经济未来》(RisingAbovetheGathering
Storm:EnergizingandEmployingAmericafora
BrighterEconomicFuture)报告建议美国联邦政府

每年为攻读STEM研究生学位的杰出本土学生提供

5,000个便携式奖学金(PortableFellowships),直接

为学生提供资金以便学生可以选择心仪的学校。[7]

“鼓励美国学生追求STEM 研究生学位不是短期解

决方 案,因 为 当 前 许 多 美 国 学 生 缺 乏 能 够 进 入

STEM领域学习的基础”。[8]尽管美国政府和相关机

构采取了一致行动,但还是无法确保能培养足够数量

的STEM领域专家来满足国家发展和维持全球领先

地位的需求。[9]面对美国社会对STEM 人才越来越

旺盛的需求,美国STEM 研究生教育供给的增量主

要依赖国际学生而非本土学生。
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二、利益博弈:美国STEM国际研究生

教育规模调控之逻辑

高等教育国际化已成为美国外交的重要手段,成
为美国实现国家战略的重要途径[10]。与此同时,高
等教育国际化随着美国国家战略和国际政策的调整

而波动,利益权衡、利益冲突、利益博弈及其引起的政

策调整始终伴随美国高等教育国际化进程,STEM
领域研究生教育因其重要性表现得更为明显。

(一)依托国际学生创新与担心本土技术外溢

美国高等教育国际化政策旨在实现三个目标:培
养具有国际视野的专家,生产全球知识,以满足美国

国家战略需求;提升美国解决全球问题的能力;培养

具有全球竞争力的公民,创造具有全球竞争力的生产

力。[11]国 际 学 生 是 美 国 创 新 体 系 的 重 要 支 撑 力

量[12],外国研究生人数每增加10%,美国专利申请、
大学专利授权、非大学专利授权相应增加4.5%、

6.8%、5.0%[13];国际博士生的数量与美国高校发表

的论文数量、论文引用率呈正向相关,每增加一个国

际学生每年将额外增加0.9篇科学和工程类期刊论

文[14]。国际研究生带来的知识结构、学术专长、文化

背景、学术视角的多元化,促进研究生之间知识的相

互碰撞和技能的相互补充,能够激发科技创新的

活力。
美国凭借科技优势占据全球产业链和价值链顶

端,掌握高科技产品和全球价值链定价权,为了保持

其科技和产业的领先优势,以防止尖端科学技术外流

为由,美国逐步加强对STEM 领域国际研究生的审

查。一项关于美国人对留美学生态度和看法的调查

报告显示,48%的受访者认为“一些国际学生是被母

国派来试图窃取美国宝贵的知识产权的”。[8]9·11
事件之后“反恐优先”、奥巴马时期“重振美国、领导全

球”、特朗普时期的“美国优先”国家战略的实施加大

了对国际学生进入美国STEM领域攻读研究生学位

审查的力度。其一,通过签证系统审查和限制国际学

生进入美国,只要被认为有可能造成美国重大科学技

术流失的学生都受到严格的签证审查,直至限制入

境。申请STEM 专业的国际学生签证审查周期更

长,拒签率更高。其二,美国所有高校必须把国际学

生和访问学者的信息资料输入到学生和交流访问学

者信息系统,以方便美国移民局随时查看所有在美国

际学生和学者的动态。其三,严格审查和限制国际学

生在技术尖端领域开展相关科研工作。美国出口管

理法案(ExportAdministrationRegulations,EAR)
相关条例规定科技转移中的“科技”既包括实体,也包

括相关的必要信息;“转移”既包括跨国境转移,也包

括在本国境内将技术转移给外国个人和组织,如向美

国境内的外国人提供受出口管制的信息比如计算机

硬件信息“视同出口”(DeemedExports),需要获得

相应的出口许可证。[15]这些相关规定导致留美国际

学生在尖端技术领域开展科学研究时,无法同美国本

土学生一样获得相关的技术信息和操作相关的实验

设备。
依托国际学生创新与担心本土技术外溢两者之

间并无内在的冲突,围绕这一方面展开的利益博弈与

权衡的真正矛盾并非指向STEM 国际研究生教育本

身,而是美国国家战略和国际政策的“民粹化”在国际

研究生教育领域内的折射。
(二)世界拔尖人才聚美的初衷与人才归国反向

流动的担忧

美国为维持世界霸权和核心竞争力,保持世界人

才重要中心,针对STEM 国际学生出台了一系列优

惠政策,以筛选和留住STEM高层次人才。其一,美
国通过给 STEM 博士 生 提 供 丰 厚 的 研 究 助 学 金

(ResearchAssistantship)以吸引国际学生赴美攻读

学位。2017年STEM 国际博士生获得研究助学金

的比例是49%,美国本土STEM 博士生该比例是

27%。[1]其二,美国STEM专业学生凭借学生签证可

以获得比其他专业学生更长的在美工作时间。可选

择性实践培训(OptionalPracticalTraining,OPT)是
美国政府给予持有F-1签证的国际学生在美国寻找

专业相关职位的一种校外工作身份许可。非STEM
专业学生的 OPT时间一般为期12个月,STEM 专

业的国际学生则有资格申请额外的24个月的 OPT
时间。其三,H-1B工作签证配额偏向STEM高层次

人才。H-1B工作签证是美国政府专门为引进海外

高技术人才创建的非移民签证项目。国际学生在

OPT期限内,可以通过抽签的方式获得 H-1B工作

签证再获得永久居住权。H-1B签证每年都有限额,
其中有较大比例留给在美国高校获得STEM 领域硕

士及以上学历的高层次人才。美国国家科学委员会

(NationalScienceBoard,NSB)发布的《2020年美国

科学工程领域的外国学生和工人》(Foreign-Born
StudentsAnd WorkersInTheU.S.ScienceAnd
EngineeringEnterprise)报告显示,美国科学和工程
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领域外籍员工的比例在过去25年显著增加,且在大

多数科学和工程职业中这一比例随着学位级别的提

高而 提 高,其 中 工 程 和 计 算 机 科 学 领 域 最 高 接

近60%。[16]

近年来新兴经济体崛起于世界舞台,与世界发达

经济体之间的势差进一步缩小,高科技人才的回流趋

势不断增 强,美 国 出 现“反 向 人 才 流 失”(Reverse
BrainDrain)。2016年至2018年期间美国STEM国

际学生入学率下降了1.8%,与2016年之前的增长

趋势 相 比 出 现 了 下 降;来 自 中 国 和 印 度 的 美 国

STEM 博士学位获得者的“保有率”(StayRates,即
国际学生毕业后留在美国工作的比例)分别从2001
年的95%、89%降低到2017年的89%、83%。美国

国家科学委员会预测伴随着越来越多的国家扩大自

身教育供给能力和越来越多的国际学生返回母国工

作,美国可能会面临关键领域劳动力的短缺。[16]这些

问题引起了美国社会的关注,有美国媒体报道称“我
们的大学教育训练了世界上最优秀的学生,然而却不

再欢迎他们对这个国家作贡献”。[17]

世界拔尖人才聚美的初衷与人才归国反向流动

的担忧之间的矛盾冲突始终存在,随着国际局势的变

化而交替占据主导地位,美国为遏制人才归国反向流

动,或是在人才流动“入口”限制进入美国STEM 领

域攻读研究生学位的国际学生规模,或是在人才流动

“出口”吸引STEM 领域研究生毕业后留美工作,或
是在人才流动“环流”限制美国科技人员与其他国家

的科技交流与合作。
(三)抢占教育产业利润与本土学生就业诉求

高等教育是重要的服务出口行业,美国通过吸收

国际学生获取高额经济利润。2019年美国高等教育

服务贸易的出口收入达到440亿美元,相当于大豆、
玉米和纺织品的出口贸易收入总和。[18]国际学生需

求的增长和本身供给能力的超额使得美国高校热衷

于吸引国际学生攻读STEM研究生学位。美国大学

外国留学生的数量在9·11事件后的几年有所下降,
自2006年开始至2019年均呈递增趋势,美国仍然是

全球接收留学生数量最多的国家。与此同时,2006—

2007年间美国国际研究生经济支持来自个人资源

(45.4%)和院校资助(46.6%)的比例大致相当,而

2016年国际研究生依赖个人和家庭方式获得资助的

比例增至61%,国际硕士生获得奖学金的可能性越

来越低,而2008年至2016年间国际学生获得硕士学

位的平均成本,公立院校和私立院校分别增加了

52%、46%。[19]

美国STEM研究生教育国际吸引力既缘于其研

究生培养质量的国际声誉,又缘于其聚集世界英才的

STEM人才就业市场,留美工作是国际学生选择到

美国攻读STEM 博士和硕士学位的关键原因之一。
美国大约18%的总人口和17%的大学毕业生是外国

移民,而在STEM领域就业人员中有大约30%是外

国移民,拥有工程、计算机科学和数学博士学位的就

业人员中有超过50%是外国移民。[1]与美国本土毕

业生相比,STEM 国际学生毕业后更少从事学术工

作和管理工作,更多地进入硅谷科技行业从事类似软

件工程师、电脑程序员等专业技术工作。2008年金

融危机爆发后美国劳动力市场呈现疲软状态,就业增

长放缓,越来越多的美国本土民众抱怨外来移民抢占

了本土工人的就业机会,有研究称移民给美国公民带

来了更低的工资和更高的失业率,尤其是对非裔和拉

丁裔美国工人而言。[20]

抢占 教 育 产 业 利 润 与 本 土 学 生 就 业 诉 求 在

STEM领域国际研究生教育上的纠缠,表面是抢夺

一流学生和扩大就业机会的问题,根源是美国面对此

前极力推动的全球化的危机感。美国STEM 领域高

层次人才的供需有其特殊性,美国科学、技术、工程和

数学领域高层次人才需求持续增长;与巨大的需求相

比,美国本土的科学、技术、工程和数学研究人员供给

相对不足;美国STEM 领域国际研究生教育正在源

源不断地为美国提供了大量潜在的优质人才资源。
美国游说团体FWD.us(ForwardUS,意为推动美国

向前)估计如果国际学生毕业之后能够在美国长期工

作,未来10年美国经济将多增长2330亿美元,国际

生可以帮助美国赢得全球人才竞赛。[21]

(四)利用国际学生优化教育平台与保护本国学

生学习机会

国际学生的存在有助于促进美国大学校园的多

样性和文化敏感性。国际学生将国际视野带入美国

大学课堂,使得美国学生不用出国就可以开展跨文化

学习和交流。58%的美国受访者相信“国际学生对于

美国校园而言是一笔宝贵财富”,68%的美国受访者

认可“美国大学生受益于与国际学生保持密切和定期

的联系”。[8]国际学生为美国本土学生的国际视野和

跨文化沟通及理解力的发展做出了非常大的贡献,接
触国际视野不仅有助于培养美国学生的全球胜任力,
还有助于美国学生适应全球职业做好准备。

国际学生“取代”(TakeSeats)美国本土学生的
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看法依然广泛存在,43%的美国受访者在调查中认为

国际学生涌入美国大学“取代了本该属于美国本土学

生的位置”。[8]国际研究生是否对美国本土学生或少

数族裔学生造成了“排挤”(CrowOut)是存在意见分

歧和争议的。持积极态度的学者认为许多高校利用

向国际硕士生收取高额学费,以“交叉补贴”(Cross
Subsidy)美国本土学生的学费或者博士项目需要的

经费,STEM 相应学科专业有可能做到“一比一”招
收美国本土学生。[22]持消极态度的学者或是强调国

际学生在博士录取阶段直接挤走了本土少数族裔学

生这一直接原因,或是强调外国博士毕业生留美工作

导致薪酬相对降低而使得许多少数族裔学生放弃读

博念头这一间接原因。[23]问题不在于美国的大学是

否在培养计算机科学、工程和物理科学方面的学生,
而在于是否有足够多的美国本土学生愿意投身这些

专业。[24]美国研究生院协会(CouncilofGraduate
Schools,CGS)2009年发布《扩大研究生教育的参与

度 》 (Broadening Participation in Graduate
Education)报告,强调建立多元化的本国人才库应该

成为美国的人才发展战略,美国研究生教育亟待采取

行动以扩大吸收代表性不足群体的学生,增强研究生

教育的多样性和包容性[25]。美国国家科学基金会

(NationalScienceFoundation,NSF)1999年实施的

“研究生教育和教授联盟”(AllianceforGraduate
EducationandProfessoriate,AGEP)行动计划就旨

在增加进入STEM领域的美国公民和永久性居民的

数量,比如通过增加STEM 领域少数族裔教师数量

来吸引少数族裔进入STEM领域攻读研究生[26]。
利用国际学生优化教育平台与保护本国学生学

习机会对于规模庞大的美国STEM 研究生教育而言

并非不可兼顾的,正如克林顿政府在2000年4月发

布的 《国 际 教 育 政 策 备 忘 录》(Memorandum on
InternationalEducationPolicy)所言,具有连续性、协
调一致的国际教育战略“既能让我们的公民为全球发

展做好准备,又能继续吸引和教育来自国外的未来领

袖”。[27]因此问题的焦点不在于控制STEM 领域国

际研究生的规模,而是“美国如何方能为所有美国人

增加STEM技能和机会”。[28]国际学生不仅是美国

大学和用人单位提供的服务的接受者,也是促成双方

都从这种交流中获益的伙伴。[29]

美国高等教育吸引世界各地研究生和顶尖人才

的三个关键方面,一是美国高等院校的质量和多样

性;二是高等教育领域对科学、技术和创新的大量投

资,以及大学与行业的紧密合作;三是研究生毕业后

可选择性实践培训(OPT)提供的留美长期就业的途

径[19]。这三个方面相辅相成,共同构成美国研究生

教育明显的国际优势和强大的吸引力,某个环节的阻

断将对美国国际研究生教育造成巨大的消极影响。

三、逆势而变:美国STEM国际研究生

教育规模调控之变化

“这是一个最好的时代,这是一个最坏的时代”,
科学技术正在成长为一个真正的世界性事业,信息技

术、人工智能的升级换代和广泛应用催生了科学技

术、人才培养国际交流合作的新样态新途径,与此同

时新冠疫情的全球爆发和蔓延、逆全球化和去全球化

的呼声滋生了逆势而行的暗涌和浪潮。美国社会不

同利益群体对STEM 国际研究生教育和STEM 国

际人才态度的分歧进一步加剧,STEM 国际研究生

教育政策变更频繁,逆势中呈现出新的走向。
(一)加大STEM 国际研究生进入的限制力度成

为科技制裁的角力点

当美国全球霸主地位稳固,国际竞争趋于缓和

时,美国将国际学生视为国家之间开展人文科技交流

的桥梁;当新兴经济体崛起挑战美国的全球霸主地位

时,美国将国际学生视为窃取知识产权的“间谍”。以

保护美国尖端科学技术的知识产权为由,2018年8
月13日 美 国 出 台《出 口 管 制 改 革 法 案》(Export
ControlReformAct),出口管制的范围、严格程度和

影响力更甚以往,标志着范围最广、史上最严的出口

管制时代的到来。2021年1月13日,新美国安全中

心(CenterforaNewAmericanSecurity,CNAS)发
表文章《美国能否重新掌舵? ———应对中国挑战的国

家 技 术 战 略》(Takingthe Helm:A National
TechnologyStrategytoMeettheChinaChallenge)
称美国政府必须制定出一项国家技术战略,包括扩大

公共和私营部门的科学、技术、工程和数学教育和技

能培训,解决学术界留住高技能人才的挑战,取消高

学位持有者H-1B签证名额限制,出口管制政策应着

重于外国技术本土化的努力等。[30]

2018年美国总统特朗普在国会参众两院联席会

议上首次发表国情咨文时称中国和俄罗斯是挑战美

国利益、经济和价值观的对手。[31]2018年美国国家

科学委员会发布专题报告《中国在科学和工程领域的

崛 起 》(The Rise of China in Science and
Engineering)指出自21世纪以来中国在科学和工程

领域的高科技制造、人才培养、科研成果产出等方面

·58·廖湘阳,等:美国STEM国际研究生教育规模调控的博弈与激进



突飞猛进,正在对全球科学和工程事业的传统领导者

美国、欧盟、日本发起挑战。为了遏制中国在科技领

域的崛起,2018年6月美国国务院(UnitedStates
DepartmentofState)宣布申请赴美攻读机器人技

术、高科技制造或者航空专业的中国学生,只能获得

一年的签证[32];2020年5月特朗普签署《禁止部分中

国国际学生和研究人员入境》(PP10043)的行政命

令,禁止与中国“军民融合战略”相关的中国学生与研

究人员入境美国[33]。美国政府通过严审签证程序、
提高拒签率等方式限制中国学生赴美学习STEM 领

域专业,禁止中国公民参与美国大学实验室等机构开

展的芯片、航空航天、量子计算、人工智能、数据分析

存储、生物等高新技术尖端领域的科研工作。特朗普

政府时期推出的涉及中美科学技术和人才培养交流

合作的多项政令不断调整,所谓“小院高墙”(Small
yard,Highfence)精准策略成为美国对华科技防御

新策略,即“小院”内的核心技术采取更严密更大力度

的对华封锁,“小院”之外的其他科技领域重新对华开

放。[34]正如阿尔特巴赫所言,“留学生和外国学者是

全球思想交流最明显、最重要的部分之一”[35],美国

对STEM领域国际学生的种种限制及其日益加剧实

际上是逆国际化的民粹主义之举。
(二)OPT项目成为STEM 高学历国际人才移民

政策的调控点

2016年特朗普在美国总统竞选期间,就提出了

扭转美国制造业就业长期下降趋势、复兴美国制造

业、将工作岗位带回美国的主张,并于2017年4月签

署“买 美 国 货、雇 美 国 人”(Buy American,Hire
American)的行政令。特朗普政府虽然没有完全取

消针对STEM国际学生就业的 OPT政策,但是通过

突袭检查国际学生的工作场所等方式,严查STEM
领域国际学生OPT项目的真实性,以此判断STEM
领域OPT项目中的国际学生是否是廉价劳动力、是
否对美国本土居民就业造成不利影响,由此带来的严

格审查无疑会增加国际学生申请STEM 领域 OPT
项目和毕业后留美工作的难度。特朗普政府提出的

“美国人优先”(AmericaFirst)原则,引发国际学生巨

大的焦虑和恐慌,许多人放弃选择美国作为留学目的

地,2017年和2018年美国高校工程专业国际学生的

申请数和新生入学数出现了显著下降,申请数下降幅

度达到10%和16%,新生入学数下降幅度达到10%
和17%。[36]

新冠疫情爆发后,美国民众的失业问题进一步恶

化,为了保证美国民众能在经济恢复过程中得到优先

就业,2020年6月特朗普政府下令暂停部分移民永

久移居美国以及多种外国工人的工作签证申请,避免

移民夺走美国本土居民的就业机会。随着时间的推

移,这类举措对高校、工业和政府等领域人才供给造

成持续的冲击。面对STEM 国际人才的短缺,拜登

政府上台后不得不解除了特朗普发布的“绿卡”冻结

令,并宣布了一系列的行政命令,旨在吸引和留住

STEM领域的国际学生和研究人员,以避免这些人

才流向其他移民政策更为友善的国家。比如,延长

STEM专业本科生和研究生的签证期限,将22个新

的专业纳入到STEMOPT项目中,绿卡申请中新增

“国家利益豁免”(NationalInterestWaiver,NIW)类
别,允许持有STEM 专业高级学位的人才不经过雇

主、不需要找到工作就可以通过NIW 申请绿卡。按

照惯例美国每年发放给技术移民的绿卡数约为14万

份,其中任何国家申请者获批的上限不能超过总移民

配额的7%,为吸引人工智能等领域的高层次人才,
美 国 国 会 众 议 院 (United States House of
Representatives)通过的《2022年美国竞争法》为美国

STEM领域国际博士生毕业后申请美国绿卡豁免国

别配额限制,这就意味着STEM 博士学位获得者可

以更便捷快速地获得美国绿卡和服务美国。
(三)国内人才和国际人才“双管齐下”成为

STEM 国际研究生教育的新定位

美国需要国际学生毕业生来帮助填补人才短缺。
美国STEM相关工作的人才短缺持续存在,面临严

重短缺的STEM行业包括医生、计算机工程师、科学

家和数学家等职业,尽管这些行业正在拼命寻找更多

的工人,但每年都有数千名在美国接受教育并在这些

重要领域接受培训的国际学生回国。STEM 相关领

域的所有毕业生中约有16%是国际学生,包括近一

半的STEM硕士(48%)和博士(45%)毕业生。估计

每年有10万名美国大学国际学生毕业生希望留在美

国永久工作,这些国际学生如果能永久留在美国工作

弥补STEM领域四分之一的人才缺口。美国政策基

金 会 (NationalFoundationforAmericanPolicy)

2016年针对美国估值10亿美元或以上的87家初创

公司(即所谓“独角兽”公司)的一份研究报告显示,其
中44家“独角兽”公司创始人中至少有一名是移民,
有20家“独角兽”公司创始人最初是以国际学生身份

来到美国的,以国际学生进入美国是在美国成功创办

公司的良好途径。“独角兽”公司创造了大量就业机
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会,移 民 参 与 初 创 的44家 公 司 平 均 雇 用 人 员 约

760人。[37]

2020年美国国家科学委员会发布《2030愿景》
(2030Vision)强调,为了维持2030年科技领域全球

领先地位,美国必须采用“双管齐下战略”,扩大国内

人才规模,同时继续吸引和留住全球人才,国内人才

是一片有待挖掘的机遇之地,国际人才则是世界的灯

塔。[28]《2030愿景》建议STEM人才管道和劳动力市

场亟待吸收更多的女性、西班牙裔或拉丁裔、黑人或

非裔美国人。美国研究生院协会呼吁美国大学采用

“研 究 生 入 学 整 体 审 查”(Holistic Graduate
AdmissionsProcesses),即入学申请审查既考虑学业

成绩又考虑个人背景,以扩大少数族裔学生入学机

会。美国游说团体FWD.us警醒道“未能建立一种

机制来留住在美国接受教育的有才华的国际学生,这
会给美国造成一种自我强加的劣势。”[21]美国教育理

事会(AmericanCouncilonEducation)也呼吁“只有

鼓励有才华的国际学生赴美学习和工作,美国才能保

持在全球科学和经济上的领导地位。我们相信能够

制定出政策既保护美国免受伤害,又欢迎那些渴求获

得奖学金赴美学习、科研,愿意为美国经济和整体安

全贡献知识和天赋的国际学生。”[8]

四、轮回之轨和变化之道

“大学按它们对促进普遍知识的承诺的性质而

论,本质上是国际性的机构,但是它们越来越多地生

活在一个对它们抱有企图的民族国家的世界。”[38]世
界各国高等教育不得不应对“为学习的世界服务”和
“为民族国家服务”两者之间的紧张关系,呈现出趋

同、趋异、部分重新趋同的钟摆轨迹。“高等教育既不

能回避历史,社会的历史也不能回避高等教育……高

等教育比过去任何时候更加是社会的一部分,而且,
作为一个结果,更少脱离社会”[38]。美国STEM 国

际研究生教育政策的变迁既是高等教育趋同、趋异、
部分重新趋同钟摆轨迹的具体体现,又是美国社会发

展历史及其当下特征的实际映射,轮回之中见变化、
变化之中现轮回。美国国家研究委员会(National
ResearchCouncil)2005年发布的研究报告《美国国

际研 究 生 和 博 士 后 学 者 的 政 策 影 响》(Policy
implicationsofinternationalgraduatestudentsand
postdoctoralscholarsintheUnitedStates)总结了国

际研究生教育的三个中心问题,即:美国如何才能最

好地改善科学活动的开放性和流动性,同时解决对经

济和国家安全的担忧;美国在多大程度上依赖国际研

究生和博士后学者来保持其研发企业的卓越;美国如

何优化国内学生的参与,同时招募最好的国际人

才。[39]这三个问题始终困扰着美国研究生教育国际

化尤其是STEM 领域国际研究生教育政策,不同历

史时期或者特定背景下的政策选择与政策调整都是

对这三个问题各自所涉及的两种价值取向或者利益

博弈的一种权衡,体现出一种轮回之轨和变化之道。
所谓轮回之轨是指美国STEM 国际研究生教育

具体制度政策的选择与调整有着明显的轮回特征,一
是表现为STEM国际研究生教育规制从严与放松的

短期内交替出现,二是表现为规制从严与放松的交替

随着一个政策周期而反复出现。所谓变化之道是指

美国STEM国际研究生教育的种种“轮回”实质上是

更好地服务美国国家战略的变化回应,一是通过变化

来更好地更灵活地回应和服务美国国家战略,二是服

务国家战略是美国STEM领域国际研究生教育变化

的宗旨所在。问题是自第二次世界大战确立美国的

世界霸权地位以来,从二战后重建欧洲、冷战时期对

抗苏联,9·11事件之后反恐优先,奥巴马时期“重振

美国、领导全球”,特朗普时期的“美国优先”,直到拜

登的“重新激活美国全球领导力”,美国国家战略和国

际政策虽然几经变化和屡次调整,但不变的是其霸权

主义、霸权思维、霸权作风、霸权行为。随着世界新经

济体的崛起,美国这种霸权主义、霸权思维、霸权作

风、霸权行为的空间越来越小。从世界高等教育国际

化来看,美国所占份额近几年有所减少,虽然随着问

题比较凸显的STEM领域国际研究生教育限制的放

松,这种下降态势有所缓解,但美国这几年STEM 领

域国际研究生教育政策对国际生源给出的消极信号

和留下的不佳印象,可能造成不可逆转的不良影响。
后疫情时代国际高等教育模式变革将深刻影响美国

国际研究生教育,国际研究生的乘数效应以及他们给

美国高等教育事业带来的影响不容低估[19],而疫情

时代研究生教育国际化新模式新样态的不断涌现将

可能使得这种不良影响的逆转愈加困难。后疫情时

代在线教育的大范围兴起和广泛的应用,使得国际学

生完成学业不再只有自然人跨境流动这一途径,国际

高等教育的重心从传统的以学生跨境流动为中心的

留学项目转移到在地国际化(Internationalizationat
home)。从这个角度来看,美国STEM 领域国际研

究生教育的制度政策固然可以围绕服务美国国家战

略而不断地在限制与放松之间轮回,但这种轮回向扩

大和吸引STEM 领域国际研究生一端摆动时,是否
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能够得到足够的优秀的国际生源的积极回应就有待

时间的检验了。
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TheGameoftheInternationalSTEMPostgraduateEducationScaleAdjustment
andItsRadicalDevelopmentintheUnitedStates

LIAOXiangyang,HUYing
(SchoolofEducationalScience,HunanNormalUniversity,Changsha410081,China)

Abstract:TheSTEM postgraduateeducationsystemintheUnitedStatesisclearlycharacterizedbyitsdependenceon
internationalstudents.ThechangesofinternationalpostgraduateeducationpoliciesintheSTEMfieldhavebeeninfluencedby
theconflictinginterestdemandsbetweenrelyingoninternationalstudentsforinnovationandworryingaboutnationaltechnology
spillover,betweengatheringworld'stoptalentsandworryingaboutareverseflowoftalentswhoreturnhome,andbetween
seizingtheprofitsofeducationindustryandtheemploymentdemandsoflocalstudents,aswellasbetweenmakinguseof
internationalstudentstooptimizeeducationplatformsandprotectinglearningopportunitiesfordomesticstudents.Duetothe
anti-globalizationtrendofthoughtoverrecentyears,the UnitedStatesincreasesthecontroloverinternationalSTEM
postgraduatestoenteritscountry,adoptstheOPTprogramasalevertoregulatetheimmigrationpolicyforhighlyeducated
internationalSTEMtalents,andimplementsthestrategyofexpandingthedomestictalentscale,whilestillallurestalentsall
overtheworldandencouragesthemtostayintheUnitedStates.ThepolicymakingandadjustmentoftheUnitedStateson
internationalSTEMpostgraduateeducationshowcasesakindofcyclicrouteinitschange,anditsessenceistobetterservethe
nationalstrategyoftheUnitedStates.
Keywords:STEM;postgraduateeducation;internationalstudentsscale;game
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