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摘 � 要: 外国人在中国永久居留(中国绿卡)制度始于 1985年�外国人出境入境管理法 ,发展于 2004年�外国人在中国永

久居留审批管理办法 。该制度促进了中国的国际化,规范了外国人在中国永久居留审批管理工作,但是,由于我

国对绿卡制、永久移民与国内社会和经济发展的关系等关键问题理解和把握有偏差,已经建立的制度存在着宏观

架构、立法思路、具体制度设计等方面的问题。这些问题消耗了中国作为移民法后发国家的优势,阻碍了中国移

民法实现跨越式发展,值得进行认真的批判性思考。
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Abst ract: Chinese Permanent Resident ( Green Card) System was establish ed 1985 Law of Exi t a nd Ent ry A dmini st rat ion of

A li ens, and developed in 2004 Regulat ions on Examinat ion and Ap proval of Per manent Resident of Al iens in China .

It is a milestone of historical development of Chinese m igrat ion law . The system enhances the internationalizat ion of

China, and standards the examinat ion and approval of permanent residence of foreigners in China. How ever, numbers

of legal issues could be found in the system. It existed not only in legislat ive st ructure and legislat ive goal but in system

design and operat ional details. T he legal issues might be resulted f rom incomplete knowing and understanding of

perman ent resident system, and the relat ions betw een internat ional migrat ion and China social and econom ic

development . T hese issues consume the advantages of China being a S tate w ith a very developing migration law , and

hinder the high�speed development of Chinese migration law . It should be ignored in no case and is great significance to

mak e a careful and comprehensive critical legal thinking.
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� � 一、外国人在中国永久居留(中国绿卡)制度的历史发展

本文以国际移民法中的绿卡制度为参照, 对中国目前

的绿卡制度,进行比较研究和批判性思考, 以完善之, 更好

地展现我国对人权的重视和珍惜,希望融入世界的真诚 ,供

实务部门、理论界参考。

外国人在中国永久居留(中国绿卡)制度始于 1985 年

�外国人出境入境管理法 ,该法第 9 条规定,来中国定居的

外国人,应当持有定居签证。1986 年�外国人出境入境管理

法实施细则 对上述内容予以细化, 规定 D 字签证发给来中

国定居的人员,外国人到中国定居, 需要履行如下程序。

( 1)定居申请人向我驻外使领馆或者外交部授权的其

他驻外机构, 或者委托其在中国的亲属向申请定居地的市、

县公安局出入境管理部门申请领取定居身份确认表。

( 2)提供申请人护照或者能够代替护照的证件和申请

定居的书面材料。

( 3)提供担保人的户籍证明和书面申请。

( 4)批准定居后发给定居身份确认表。有亲属将定居

身份确认表寄给定居申请人。申请人凭定居身份确认表到

中国驻定居申请人所在国的使领馆申请定居签证。在申请

入境签证时, 还须交验所在国政府指定的卫生医疗部门签

发的, 或者卫生医疗部门签发的并经过公证机关公证的健

康证明书。
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( 5)持标有 D 字签证的外国人, 必须自入境之日起 10

日内到居住地市、县公安局办理外国人居留证。上述居留

证件的有效期即为准许持证人在中国居留期限。

上述规定存在着,定居签证类别笼统, 签证条件不明,

要求材料不清,担保人资格模糊, 程序烦琐等不足。

为了弥补上述不足, 适应中国加入世界贸易组织后国

际化加速的趋势, 2004 年 8 月 15 日, 公安部、外交部联合

颁布�外国人在中国永久居留审批管理办法 (简称 2004 年

�外国人永居办法 ) , 并于同日开始实施, 这是 2001 年底

开始的中国有史以来最大的一次出入境管理改革的一个重

要组成部分。2004 年�外国人永居办法 , 规定了技术移

民、投资移民和亲属团聚移民三类永居移民, 以及每类移民

的申请条件、提交材料、申请步骤、审批程序, 以及主管机关

的权力和丧失永居资格的情形。符合条件的外国人将获得

�外国人永久居留证 , 在中国居留的期限将不受限制 ∀ 。

公安部认为, # 2004 年�外国人永居办法 的颁布, 标志着中

国# 绿卡∃制度的正式实施。实施该办法是中国政府适应经

济全球化、推进改革开放和社会主义现代化, 以及规范外国

人在中国永久居留审批管理工作的重大行动。∃ [ 1]

我国建立和发展绿卡制度,顺应世界潮流, 是贯彻落实

# 尊重和保障人权∃宪法规定的一项具体行动, 是我国移民

法制史、人权法制史上, 具有历史意义的一件大事, 在规范

外国人在中国永久居留审批管理工作方面发挥了重要作

用。但是,必须坦承, 现制度仍然存在着不足之处, 以至该

办法没有完全实现其立法目的[ 2]。公安部出入境管理局的

资料显示,截至 2005 年 9 月 30 日, 260, 000 外国人在中国

有稳定的职业,但是只有 1, 835 份申请在审理之中 , 649 人

获签永久居留证[ 3]。

二、总的思考

(一)立法思路

国际移民的发展证明,移民对迁入国的经济影响总的来

说是正面的 %。中国是一个发展中国家, 与发达国家相比有

很大差距。所以,中国不宜对是否需要吸引国际移民仍犹豫

不决,在具体操作上, 延习一般的行政管理思路,管理甚至限

制国际移民。中国绿卡制度要立足国情, 树立竞争意识,比

发达国家的相关制度更灵活,才能吸引更多的国际移民。

由于中国移民法的落后,考虑到移民的国际属性, 中国

的移民法必须借鉴国际移民法的经验。目前的国际移民法

是以发达国家移民法, 尤其是传统移民国家美国、加拿大、

澳大利亚和新西兰的移民法为基础的。所以, 中国绿卡制

度应该国际化,主要参照传统移民国家的绿卡制度, 消化、

学习他们的具体立法经验,例如记分考核制、移民配额制和

移民保证制等精华。否则, 中国移民法很难与其他国家和

地区移民法相竞争,配合相关制度吸引到所需的外籍优秀

人才和外商投资,凝聚中国公民和永久居民外籍亲属对中

国的向心感和归属感, 维护中国作为一个正在崛起的负责

任保护难民的大国形象。

(二)立法目的

1985年�外国人出境入境管理法 第 1 条 , # 为维护中

华人民共和国的主权、安全和社会秩序,有利于发展国际交

往, 特制定本法。∃ 2004 年�外国人永居办法 并没有将这一

可接受的立法目的展开、细化,而是规定, #为规范外国人在

中国永久居留审批管理工作, 根据�中华人民共和国外国人

入境出境管理法 及其实施细则的有关规定, 制定本办法。∃

规范申请管理工作是中国绿卡制度形式上的目的, 而不是

实质上的目的, 是绿卡制度的目的之一, 而不是唯一目的。

中国的绿卡制度不仅要规范永居申请管理工作,更要

吸引外籍优秀人才和外商投资, 促进本国经济发展, 履行国

际义务, 推动本国公民和永久居民的亲属团聚, 保护难民。

后者是国际绿卡制度普遍认可的立法目的。中国的主管机

关并不否认该目的, 2002 年 6 月, 新华社发布消息 , # 中国

将研究制定投资移民和技术移民法, 以便吸引和聘用更多

的海外高级人才前来工作。∃ [ 4]

(三)移民配额制

我国没有建立移民配额制,无法发挥其积极作用。移

民配额( migration quota) ,是指移民接收国对移民的数量和

类别进行的限制。其目的是保护本国免受移民的影响。根

据移民申请人可能给本国社会和经济发展做出的贡献, 确

定配额多少。1924 年美国�种族法案 , 首次制订了永久性

配额 & 。目前,几乎所有颁布了移民法的国家都规定有移

民配额。美国移民法 2007 年设定的移民配额为家庭移民

22. 6万, 职业移民 14万[ 5]。加拿大 2006- 2007 年移民配

额 24 万至 26. 5 万,经济类移民占 53% [ 6]。新西兰 2006-

2007年移民配额为 5. 2 万[ 7]。澳大利亚 2007- 2008 年移

民配额 152, 800,经济类移民占 67% [ 8]。

广义移民配额包括永久居留配额和临时居留配额, 狭

义移民配额仅指前者。任何移民申请, 如果其所属类别的

配额已经用完, 即使其申请被批准,申请人也不能获得永居

签证( capping ) , 只能等候( queuing)。申请人等候时间长短

取决于年度配额多少。澳大利亚父母移民年均配额 500

个, 等候期一般超过 6 年。等候期太久,比如美国兄弟姐妹

和非技术工人的配额等候期一般超过 10 年, 即使移民申请

获准, 也意义不大。

移民配额是一国移民政策的晴雨表。主管部门可以通

过调整配额数目, 展现移民政策的严格和宽松, 调整配额在

不同移民类别间分配,反映对移民申请人可能给本国做出

贡献的认可度, 折射移民政策的倾向性。调整配额制定程

序, 检讨配额完成情况, 可以更好地将移民政策与社会、经

济发展相联系, 更有效地审视移民政策的意义。

(四)移民保证制

移民保证制还没有在我国建立起来。移民保证制, 是

指移民保证人和移民接收国政府约定, 当移民申请人不履

行申请时承诺的义务时, 移民保证人按照约定履行义务或

者承担责任的制度。如果永居移民申请有保证人保证, 其
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申请将被优先考虑。移民保证制可以密切移民申请人与移

民接收国的关系,有助于移民申请人申请前了解移民接收

国的情况,获得永居签证后融入当地社会, 更好地保护本国

公民和永久居民的亲属团聚权,增强移民接收国的吸引力,

减轻移民接收国的经济风险。移民保证制普遍适用于绿卡

制度,保证人在有些情况下只能是申请人的亲属, 有些情况

下可以是非亲属。

(五)难民永居制

我国 1982 年 9 月签署了 1951 年�关于难民地位的公

约 和 1967年�关于难民地位的议定书 , 有国际义务审理

寻求避难者的申请,捍卫国际难民保护机制, 以及尊重寻求

避难者的权利和自由。中国目前有 29. 7 万印支难民[ 9] ,而

且自 20 世纪 90年代以来, 经常为朝鲜# 难民∃问题所困扰,

有解决难民问题的现实需要[ 10]。但是, 2004 年�外国人永

居办法 没有涉及难民永居问题。

在我国经济能力允许的状况下,可以适当遵守 1951 年

�关于难民地位的公约 ,同情难民的悲惨命运, 赋予难民一

些权利,例如在华居留权、难民亲属团聚权、重入境权、参加

保健及就业权、动产及不动产权、艺术权利和工业财产权、

非政治性及非营利性结社权、出席法院权、享有以工资受偿

雇佣关系之最优惠待遇、自雇权、择业权、教育权、公共救济

权、劳动权等。还可以将公约的规定转化为我国的难民政

策,依此为契机, 扩大外国人权利保障范围, 提升中国的国

际形象,增加中国的国际影响。

(六)与中国有密切联系的群体

国际移民法在处理与本国有密切联系群体的永久居留

签证事宜时,常常给予较低标准和优先处理的倾斜性政策。

就中国而言,有密切联系群体包括原籍中国的外国人、原籍

中国的无国籍人、拥有外国永久居留身份的中国公民、流亡

国外被禁止入境的中国公民。应该给予这些群体什么样的

倾斜性政策? 不解决这些特殊群体的在华永居问题, 不利

于凝聚华侨、华人, 保护其出入境权和相关权利, 中国移民

法与其他国家移民法的差距就会更大。

(七)语言

构建我国绿卡制度的 2004 年�外国人永居办法 语言

有待推敲。有些词语累赘,例如# 合法身份证件∃的# 合法∃ ,

# 如实填写∃的#如实∃, # 纳税记录良好∃的#良好∃。有些词

语模糊,例如# 直接∃、# 稳定∃、# 良好∃、# 重点∃、#高新∃、# 重

大∃、# 突出# 、#特别∃、# 主要∃、#实际∃等。有些词语欠妥 ,例

如投资金额的计价单位使用了美元, 1996 年�中国外汇管

理条例 第 6 条规定, # 在中华人民共和国境内, 禁止外币流

通,并不得以外币计价结算。∃ 2000 年�中国人民币管理条

例 第 3 条规定, # 中华人民共和国的法定货币是人民币。∃

所以,投资金额应该以人民币计价。语言使用不当或者不

准确,削弱了中国绿卡制度的实施效果。

三、投资移民制

投资移民制,是指移民接收国根据本国对外国资本的

需求, 确定并适时调整外国投资者永久移民的条件、程序和

配额, 按照递交申请先后予以审批的一项移民管理制度。

投资移民政策是投资政策和移民政策的结合,其目的是通

过提供永居权或者护照吸引外籍富人进行实质性投资以创

造就业机会、促进经济发展,以及通过强迫新到本国的移民

富人在本地投资中保留当地资产, 来防止资本外流[ 11]。

2004年�外国人永居办法 第 6 条第 1 款第 1 项规定, 在中

国直接投资、连续三年投资情况稳定且纳税记录良好的外

国人, 可以申请永久居留。依此为基础,中国建立了投资移

民制度( inv estment migration)。

1986年�美国移民法 首次就投资移民做出规定, 投资

100万美元,成立有益于美国的新企业, 并雇用至少 10 名美

国公民者,可以申请永久居留签证。1991年 10 月到 1992年

9 月, 美国正式受理 1 万人申请∋。加拿大、澳大利亚、新西

兰、香港、澳门、南非、马来西亚、英国、德国等许多国家均推

出了自己的投资移民政策。国际移民法的惯例是采用记分

考核制评估投资移民,并设计临时投资移民作为过渡。

广义投资移民包括以下 5 类,狭义投资移民只包括前

3 类。( 1)金融投资移民, 申请人需要将一定数额的资金汇

入移民接收国, 在银行定期储蓄或购买金融资产。加拿大、

澳大利亚、新西兰、香港、马来西亚等设有此类别。( 2)不动

产投资移民, 申请人需要在移民接收国购买一定价值的不

动产, 该不动产不得在一定期限内转让。香港、澳门、新加

坡等设有此类别。( 3)创业者移民,申请人已经在移民接收

国居住一段时间, 创立或者购买了一个各项指标满足要求

的生意, 并直接参与了该生意的经营管理。美国、德国、澳

大利亚、新西兰等设有此类别。( 4)高级管理人员移民, 申

请人已经在一定规模的企业中担任最高级管理职位之一满

一定年限, 承诺在获得永居签证后,将积极地以主要股东的

身份, 参与一个移民接收国生意的管理。澳大利亚设有此

类别。( 5)企业主移民, 申请人是一个成功的企业主,拥有

一定净资产和一定年限的经营管理经验, 承诺在获得永居

签证后, 将持有一个移民接收国生意的实质性股权。澳大

利亚设有此种类别。

广义投资移民又称工商移民( business migr ation) , 工商

移民与技术移民组成经济移民( Economic migration)。经济

移民是 20 世纪 60、70年代发展起来的,以促进本国经济发

展, 吸收本国所需要的资本和技术人才为目的的一项新型

移民, 其地位的重要性已经超过了传统的亲属团聚移民和

人道主义移民。

以下几个方面, 我国的投资移民制需要进一步完善。

(一)临时投资移民签证

临时投资移民签证是投资移民的过渡性签证, 旨在检

验投资移民申请人投资意向的真实性和可行性。临时投资

移民签证持有者通过实地考察、论证,认为拟订的投资计划

不可行, 可以不投资。未在规定期限内实施或者完全实施

投资计划者, 其签证将被取消。投资行为实施后, 申请人满
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足了投资移民签证条件者,可以申请转换为投资移民签证。

该过渡性签证,既有助于申请人审慎投资, 也有利于移民接

收国培养真正的投资移民者。可以考虑, 将中国目前的 F

签证细化,分出一个专门的临时投资移民签证。

(二) 投资资本来源

国际移民法要求,投资移民的投资资本来源必须清楚、

合法。申请人应当提供合法积累投资资金的证明文件。移

民主管部门应当对投资移民的投资资本来源进行严格审

查,并履行反洗钱义务, 配合金融部门, 采取预防、监控措

施,建立健全申请人身份识别制度、申请人身份资料和资金

汇入记录保存制度。我国投资移民制度没有投资资本来源

的规范性规定,留下了用作洗钱工具的隐患 (。

(三)投资评估体系

2004 年�外国人永居办法 第 7 条规定, # 第六条第一

款第一项所指的外国人, 其在中国投资实际缴付的注册资

本金应当符合下列条件之一: (一)在国家颁布的�外商投

资产业指导目录 鼓励类产业投资合计 50 万美元以上;

(二)在中国西部地区和国家扶贫开发工作重点县投资合计

50 万美元以上; (三)在中国中部地区投资合计 100万美元

以上; (四)在中国投资合计 200 万美元以上。∃

上述规定是以实际缴付的注册资本为评估投资移民申

请人的标准。但是,实际缴付的注册资本是一个相对静态

要素,不适宜于评估动态的投资可能带来的影响。根据国

际移民法,除注册资本外, 还可以考虑营业额、纳税额、总资

产、净资产、全职雇员人数、缴付注册资本占总注册资本的

比例等相对动态要素的全部或者一部分, 综合评估申请人

投资给中国带来的影响。

实际缴付的注册资本可否是借贷资金? 加拿大允许投

资资金源于借贷,澳大利亚和新西兰则不允许。建议中国

允许,因为允许借贷可以更宽松地吸引外国投资。可以通过

技术性规定将借贷资金的风险, 转移至借款人或者放款人。

(四)投资经验

# (在中国)连续三年投资情况稳定))可以申请永久

居留。∃意味着,如果对中国有投资意向者, 仅有外国投资经

验,没有中国投资经验, 将没有资格递交投资移民申请。此

规定不利于发挥投资移民政策吸引外资的作用。根据国际

移民法,除创业者移民外, 广义投资移民的其他类别不要求

申请人具有当地的投资经验。

(五)投资资本转移

我国绿卡制度,对申请人汇入投资资本的方式没有要

求,这不利于遏止洗钱。国际移民法对此有一套成熟的规

定,要求申请人必须提供根据其本国法律合法汇款的所有

文件, 而且汇出的款项必须是申请时提交材料证明的合法

积累的准备用于投资的资产。违反申请人所在国外汇管理

法汇入的资本,不被接受。

(六)投资方式

中国只规定了创业性投资一种方式。在市场经济条件

下, 投资方式灵活多样, 投资者有着自己的思考和理解, 不

宜过多干涉。为了吸引投资和便于投资者融入中国,需要

放宽投资方式, 引导投资者按照我国需要的投资方式投资。

(七)纳税记录

虽然# (投资移民申请人在中国投资期间)纳税记录良

好∃可以证明申请人在中国投资期间遵守中国税法, 但是不

可以证明申请人所投资金是合法资金。根据国际移民法,

为了证明所投资金是合法资金, 投资者要提供投资人资金

来源地的纳税记录。此外, 其提供的纳税记录不仅要良好,

更要完整、清晰。

四、技术移民

技术移民制( skilled migration)是指移民接收国根据本

国对专业技术人才的需求, 确定并适时调整外国技术性人

才永久移民的条件、程序和配额,按照递交申请先后予以审

批的一项移民管理制度。这是当今世界永久移民体系中最

为重要的移民类别之一。有独立、依亲、雇主担保、政府担

保、留学毕业生、杰出人才、技术匹配、指定地区技术移民等

多个种类, 多通过记分考核制进行审批。

2004年�外国人永居办法 第 6 条第 1 款第 2 项规定:

#在中国担任副总经理、副厂长等职务以上或者具有副教

授、副研究员等副高级职称以上以及享受同等待遇, 已连续

任职满四年、四年内在中国居留累计不少于三年且纳税记

录良好的∃外国人可以在中国申请永久居留。中国据此确

立了自己的技术移民制。

技术移民制经历了四个阶段。源于 20 世纪 20 年代,

1924年�美国移民法 确立了外国人以技术人才身份入境

的移民法律制度。成型于 20 世纪 60 - 70 年代, 1965 年

�美国移民法 确立了科技专业性人才和技术劳动性人才两

种技术移民类别。1967年�加拿大移民条例 , 创建了记分

考核制作为挑选技术移民的客观标准, 即根据申请人的教

育、就业机会、年龄、个人适应力、语言能力等指标综合评

分, 是移民法史上的一座里程碑[ 12]。1978 年�新西兰移民

法 ,确立了基于新西兰对技术人才的需求或者雇主聘用关

系而审批的技术移民法律制度。1979 年�澳大利亚移民

法 确立了其技术移民制。

技术移民制完善于 20 世纪 90 年代。1990 年�美国移

民法 ,取消了对技术移民的国别配额限制, 这一做法随之

为其他国家所效仿。1991年, 澳大利亚和新西兰借鉴加拿

大记分考核制, 结合自己国情,建立了各自的记分考核技术

移民制。推广于 21 世纪初, 为英国、德国和中国等非传统

移民国家效仿。2003 年, 英国实施高技术移民计划( High

Skilled M igr ant Prog ramme ) [ 13]。2005 年�德国移民法 推

出技术移民方案, 结束无技术移民内容的历史, 标志德国正

式走入移民国家行列[ 14]。此前, 在施罗德总理的倡议下,

2000年德国开始实施# 绿卡计划∃ ,对外国信息通讯业人才

实行优惠移民政策, 以解德国信息通讯业人才紧缺的燃眉

之急[ 15]。
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中国技术移民制的以下方面需要特别关注。

(一)评估基础

2004 年�外国人永居办法 设计了以申请人职位为基

础的技术移民制度∗。但是, 职位的内涵空泛, 在不同国

家、行业、企事业机构, 没有统一的内容。移民主管部门很

难客观评估申请人是否具备从事本国某一职位的能力, 也

很难因调整职位清单, 而使移民政策更好地适应国内对专

业性技术人才的需求。中国可以借鉴国际移民法的成功经

验,以职业为基础设计技术移民制。职业的内涵具体, 在不

同国家、行业、企事业机构, 有相对统一的标准。移民主管

部门易于对申请人是否具备从事某职业的能力进行评估,

并根据国内劳动力市场, 经常性调整所需外籍人才的职业

清单。

(二)评估体系

2004 年�外国人永居办法 评估技术移民申请人资格

采用的是一般性审核制,而不是记分考核制( points test sys�

tem)。记分考核制, 是指移民接收国根据国内劳动力市场

对外籍人才的需求,确定技术移民申请人应该具备的各项

能力、能力对应分数和评估通过分数, 并依此进行考核和审

批的一种移民管理制度。记分考核制是一种成熟的和先进

的评估移民申请人资格的体系,具有客观、准确和灵活的特

点,为各国普遍做法, 既可以适用于技术移民, 也可以适用

于投资移民和其他移民。中国可以从年龄、学历、从事职

业、工作经验、汉语能力、与中国的密切联系、配偶能力等方

面设计积分考核制,提高中国技术移民永居制度的效用。

(三)评估导向

2004 年�外国人永居办法 第 8 条规定: # 本办法第六

条第一款第二项所指的外国人, 其任职单位应当符合下列

条件之一: (一)国务院各部门或者省级人民政府所属的机

构; (二)重点高等学校; (三)执行国家重点工程项目或者重

大科研项目的企业、事业单位 ; (四)高新技术企业、鼓励类

外商投资企业、外商投资先进技术企业或者外商投资产品

出口企业。∃然而,一般性机构、高等学校、企业、事业单位同

样需要而且更需要外籍人才,以更好更快地发展。所以 ,不

仅不能限制,而且应该鼓励一般性机构、高等学校、企业、事

业单位的外籍高级人才申请技术移民, 这样才能借助外籍

人才平衡中国的人才布局。

(四)申请条件

2004 年�外国人永居办法 要求申请人在申请前# 已连

续任职满四年、四年内在中国居留累计不少于三年且纳税

记录良好∃ , 这一规定将技术移民申请人在中国具备的工作

经验,由鼓励条件混淆为必备条件。中国是发展中国家 ,需

要有外国特别是发达国家工作经验的外籍人才。但是中国

目前的规定 ,仅允许具有中国工作经验的外籍人才申请中

国技术移民 ,排除了只有外国工作经验的外籍人才申请技

术移民的可能。

国际移民法的惯例是, 鼓励而不是要求技术移民申请

人具有本国工作经验, 如果有,对其申请给予优先考虑或者

奖励分。例如, 即将在 2007 年 9 月 1 日实施的新的澳大利

亚技术移民记分考核办法规定, 申请人如果在澳洲境内有

12个月每周不低于 20 小时的带薪的与其提名职业相关的

技术工作经验则可以获得 10 分移民分, 以前的规定是, 申

请人如果在澳洲境内于 4年中有半年的工作经验可以获得

5 分奖励分[ 16]。

(五)劳动力市场

连接技术移民与国内劳动力市场的制度有技术移民配

额制、所需技术人才职业清单和申请人技能评估制。这三

项制度是国际移民法普遍设立的, 可以反馈劳动力市场需

求, 和指导移民部门应该吸纳外籍人才的数量和质量。通

过以前年度接收的技术移民及其产生效益情况的分析, 还

可以及时修正需要吸纳的永久外籍人才的数量、其应具备

的能力和所从事的职业。2004 年�外国人永居办法 没有

设立以上三项制度, 也就无法通过其密切和调整技术移民

与国内劳动力市场的关系。

(六) 高级技术工人

2004年�外国人永居办法 关闭了高级技术工人技术

移民中国的途径。北京市统计局的一项统计显示: 在月薪

超过 5000 元的 10 大职位中, 需要高级技术工人的就占 4

个。我国目前有技术工人约 7000 万,其中初级工占 60% ,

中级工占 35% ,高级工仅占 5%。发达国家技术工人中, 初

级工占 15%。中级工占 50% , 高级工占 35%。由于技工

技术低下所导致的产品质量问题, 我国每年要造成约上千

亿元的经济损失[ 17]。培养一名高级技术工人需要良好的

教育机制, 并花费很长时间、很多费用。

拒绝高级技术工人技术移民的做法,在其他国家, 例如

加拿大曾经发生过, 已经得到了纠正。加拿大国会于 2007

年 6 月 6 日通过一项议案, 完善以前的大学学历以上者才

可以申请加拿大技术移民的政策, 解决日益短缺技术劳工

问题[ 18]。通过吸收外籍高级技术工人,可以直接弥补我国

高级技术工人的缺口, 发挥事半功倍的效用。

五、亲属团聚移民

亲属团聚移民制又称家庭团聚移民制 ( family migra�

tion) ,是指移民接收国依据移民申请人与本国公民或者永

久居民的亲属关系, 按照递交申请先后和配额予以审批的

一项移民管理制度。亲属团聚移民包括,配偶移民、事实婚

姻移民、未婚夫/妻移民、同性恋移民、不独立子女移民、海

外被收养子女移民、父母移民、付费父母移民、未成年未婚

孤儿移民、照顾者移民、成年不独立亲属移民、最后一位亲

属移民、人道主义永居签证持有者近亲属移民、兄弟姐妹移

民、祖父母移民、侄甥移民等类别。总的来说, 传统移民国

家比非传统移民国家赋予了亲属更广泛的含义, 包括了更

多的亲属团聚移民种类 +。

2004年�外国人永居办法 第6 条第 1款第 5、6、7 项规

定, # (五)中国公民或者在中国获得永久居留资格的外国人
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的配偶,婚姻关系存续满五年、已在中国连续居留满五年、

每年在中国居留不少于九个月且有稳定生活保障和住所

的; (六)未满 18周岁未婚子女投靠父母的; (七)在境外无

直系亲属,投靠境内直系亲属, 且年满 60 周岁、已在中国连

续居留满五年、每年在中国居留不少于九个月并有稳定生

活保障和住所的。∃可以申请永久居留。所以, 中国的亲属

团聚移民包括配偶移民、未成年子女移民和亲属投靠移民

3 类。

家庭生活权是人类的一项基本权利, 1948 年�世界人

权宣言 第 16 条第 3 款规定, # 家庭是天然的和基本的社会

单元,并应受社会和国家的保护。∃第 12 条规定, 任何人的

家庭不得任意干涉。人人有权享受法律保护, 以免受这种

干涉或攻击。1966 年�公民权利和政治权利国际公约 第

17条和 23 条重申了宣言中的相关内容。如英国移民法学

家Richard Plender所主张, #尽管国际和地区性文件(关于家

庭生活权)的规定不能构成亲属团聚权的国际法原则,但是,

这些规定确实建立起国家应该为本国公民或者永久居民的

亲属入境(团聚)提供便利的被普遍接受的道德和政治主张,

至少确立了一种共识, 希望家庭在他国团聚是不合理

的。∃ [ 19]

如果一个国家不保护亲属团聚权或者为亲属跨国团聚

提供便利, 将面临拆散本国公民或者永久居民家庭或者迫

使其外流的情况。世界上几乎所有的国家都通过法律或者

政策为亲属团聚提供便利。1906 年�加拿大移民法 、1952

年�美国移民法 、1958 年�澳大利亚移民法 、1968 年�欧洲

议会第 1612 号条例 、1971 年�英国移民法 、1984 年�法国

第 84- 622号法 、1987 年�新西兰移民法 均有亲属团聚

移民的规定。

我国亲属团聚移民制主要存在以下问题。

(一)申请人在中国有稳定生活保障和住所不须成为配

偶移民、亲属投靠移民的必要条件。

中国公民、永久居民的外籍配偶、拟投靠亲属在中国有

稳定生活保障和住所, 是其定居、融入中国的重要保障, 也

是减轻中国政府经济负担的基础。然而, 并不是亲属团聚

移民申请人在中国都有稳定生活保障和住所, 如果将其列

为必要条件,申请人就会受阻于经济困难, 这与以上论述的

家庭生活权相悖。

国际移民法对有稳定生活保障和住所做了灵活的处

理,规定为充分条件而不是必要条件。或者视其为必要条

件,但是可以由申请人本人提供证明, 也可以由移民接收国

任一在过去两年内的收入达到当地平均收入的当地人提供

保证。中国可以借鉴这一成功做法,对# 在中国有稳定生活

保障和住所∃做宽松解释。

(二)婚姻关系存续期要求过长

# 婚姻关系存续满 5 年∃才有资格提出配偶移民申请的

规定, 虽然有助于审验婚姻关系的真实性、有效性, 但是大

大延缓了夫妻团聚的时间, 容易受到国际人权组织和西方

国家的攻击。

国际移民法认为, 申请人与本国公民或者永久居民具

有婚姻关系或者未婚关系, 即可以提出配偶移民申请。为

了防止利用配偶移民进行欺诈, 移民接收国在确认婚姻关

系真实性、有效性基础上,先给予 2年期的配偶移民临时签

证。如果配偶移民临时签证持有人的婚姻关系 2 年内没有

发生变化, 可以申请转换为配偶移民永居签证。

(三)在中国的居留期限引发歧义

# 已在中国连续居留满五年、每年在中国居留不少于九

个月∃ ,是指婚前在中国居住时间、婚后在中国居住时间, 还

是在中国居住的总时间? 是指申请人在中国单独居住时

间、与配偶/被投靠亲属在中国共同居住时间, 还是单独和

共同居住的总时间? 是指申请前 5 年在中国居住的时间,

还是出生后至申请前在中国居住的时间?

如果是指申请人申请前 5 年在中国与配偶/被投靠亲

属的共同居住时间, 由于中国目前没有配偶移民/亲属投靠

移民临时签证类别, 中国公民或者永久居民的外籍配偶/拟

投靠亲属,只能持 L 签证或其他签证在中国居留, 那么无

法将此类签证持有者与一般的探亲者相区分。缺少过渡性

移民签证, 影响该规定的切实实施。

根据国际移民法, 审查配偶移民的核心是婚姻关系的

真实性和有效性, 审查亲属投靠移民的关键是投靠的必要

性, 规定申请人在中国的居留期限没有太大必要。如果规

定在中国的居留期限,可以规定为 2 年而不是 5 年。5 年

通常是永久居民申请国籍时, 2 年是配偶移民临时持有者

申请配偶移民永久签证时, 对其在拟申请国籍国/定居国的

居住期间要求。如果要将国际惯例中的 2 年改为 5 年, 需

要提供更多的资料支持。

六、结论

外国人在中国永久居留(中国绿卡)制度取得了有目共

睹的成绩。由于我国对绿卡制、永久移民与国内社会和经

济发展的关系、绿卡在整个移民体系中的地位和作用等理

解和把握有偏差, 该制度在立法思路、立法目的、投资移民

制、技术移民制、亲属团聚移民制等方面的问题存在着一些

问题。这些问题消耗了中国作为移民法后发国家的优势,

阻碍了中国移民法实现跨越式发展,不容忽视和回避。解

决这些问题, 不仅需要勇气、时间, 更需要真知灼见、创造性

思维、和大量的高质量的数据和研究报告。真诚希望, 中国

绿卡制度早日完善, 和发挥更大的作用。

注释:

∀ 2001年底开始的中国有史以来最大的一次出入境管理改革,以简化出入境手续为特征,以按需申领护照为核心。见刘国福:�移民法:出

入境权研究 ,北京:中国经济出版社, 2006年 8月第 1版,第 265- 284页。

% 国际移民对迁入国的经济影响总的来说是正面的。它能增加就业,创造财富,而且新移民的工作中,有 70%是当地人不愿意做的。许多
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国家对移民采取更开放的政策,特别鼓励技术移民的迁入。对迁出国,特别是小的发展中国家,大量有熟练技术的移民离开,对本国的经

济发展却是有害的。但这些移民也会给原籍国带来技术和资金,如果回流,则会对经济带来正面影响,侨汇则能帮助减少贫困。所以有

59个发展中国家制定了鼓励移民回流的政策。见何洪泽、邹德浩:�全球移民已近两亿人对全球经济产生重大影响 ( 2006年 4月 5

日) , ht tp: / / w orld. people. com. cn/ GB/ 1029/ 42408/ 4272547. html( 2007年 8月 6日)。

& 除西半球国家外,全世界所有其他国家每年进入美国的移民总数最多不得超过 15万人,对每个国家的配额分配以 1920年美国的种族结

构为依据,同时规定任何外国人要进入美国必须首先向美国境外的领馆申请签证,无签证进人美国将在任何时候被递解出境,此外还增

加了对亚洲移民的限制。

∋黄安年:�美国的发展和外来移民 ,中央电视教育台�中学历史教师之友 栏目开设的�美国经济发展史 专题 15讲中的第 2讲, http: / /

bbs. zidonghua. com. cn/ htm�data/ 63/ 0706/ 27062. html ( 2007年 8月 3日)

( 反洗钱,是指为了预防通过各种方式掩饰、隐瞒毒品犯罪、黑社会性质的组织犯罪、恐怖活动犯罪、走私犯罪、贪污贿赂犯罪、破坏金融管

理秩序犯罪、金融诈骗犯罪等犯罪所得及其收益的来源和性质的洗钱活动,依照�反洗钱法 规定采取相关措施的行为。见 2006年�反洗

钱法 第 2条。

∗以申请人职位为基础的审查思路是否源于中国传统的官本位文化,还有待商榷。

+目前,确认本国公民或永久居民在国外居住的祖父母有亲属团聚移民申请资格的国家很少,只有加拿大和英国。只有加拿大和澳大利亚

等少数几个国家的移民法赋予本国公民或永久居民在国外居住的侄甥辈申请亲属团聚移民的资格。见马金旗、马勇、吴华:�国际移民法

律制度比较研究 ,北京:中国人民公安大学出版社(公安机关内部发行) , 2004年 7月,第 76- 78页。
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