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人，比 2011 年的 4.7 万人多出 1 万人。日本于 2011 年

12 月出台了吸引拥有优秀技能外国人才的评分政策，即

将按照人才优异程度来评分。印度自 1999 年开始针对世

界各国 ( 否认双重国籍的国家除外 ) 的印裔发放印度裔

卡，2005 年后对有印度血统的印度人发放海外印度公民

证（OCI）。

在国际人才引进方面，不同国家因国情不同，人

才的需求不同，引进的方式呈现出明显的差异，但一

般通过签证、绿卡、入籍制度这些路径实现，三者之

间是递进、互补、协调的关系，最终构成入境、工作、

居留以及移民的整套政策体系。可以说，签证、绿卡、

入籍制度是一整套引进、选拔、评估人才的筛选过程

和招募机制。

中国急需完善国际人才移民制度以吸引及留住国际

人才
近几十年来，中国出现了这样的现象 ：高新技术人

才渴望前往欧美工作，最优秀的学生视欧美为深造的最

佳选择，许多人一去不归 , 一些身怀巨金的商业精英选

择移民海外的消息也频频见诸报端。

大量创新创业人才的流失，给中国带来巨大的财富

损失。仅 2010 年一年，超过 6000 名中国人取得美国、

加拿大、澳大利亚三国的投资绿卡。已经移民和准备移

民的中国人包括不少人才和技术精英。加拿大公民和移

民事务部的负责人则称，2010 年中国内地通过投资移民

方式成为加拿大永久居民的人数占加拿大全部投资移民

的 62.6%，达到 2020 人。澳大利亚移民与公民事务部的

数据显示，中国内地 2010 年获得 163 类商业移民签证的

随着全球化进程的加快，国际人才的竞争日趋激烈。

世界主要发达国家纷纷完善移民制度以吸引海外人才。

相比较而言，我国还面临因为移民制度相对落后以致吸

引外国人才力度不够的问题。因此，应制定具有国际竞

争力的人才移民制度，提升国际人才竞争力，实现由人

才大国向人才强国的转变。

人才移民制度已成为各国吸引人才的主要手段
在人才全球化时代，人才的跨国流动已是公认事实。

按照联合国的统计，全世界在出生国之外生活和工作的

人达 2.14 亿，占全世界人口的 3.1%。其中大约有 9000

万是经济移民或技术移民，大部分是流向以美国为首的

欧美发达国家。

移民制度为人才战略服务，已经成为全球各国国际

人才竞争战略变化的主要趋势。移民制度作为各国国际

人才竞争中的重大战略，成为各国政府的关注焦点，各

国根据自身的经济特点和发展需求不断修订其移民制度，

出台优惠政策和便利措施吸引本国急需的国际人才。

美国作为世界最大的人才吸引国，每年发放的人

才工作签证 H1B 签证达到 85000 张。此外，美国还每

年发放人才移民签证 14 万张，加大吸引海外高层次人

才的力度。根据美国众议院 2011 年 11 月的一项吸引

高学历移民的法案，将在 2015 年完全取消职业移民的

国家配额上限。

2011 年 8 月，英国正式启动杰出人才签证； 2012 年，

澳大利亚政府进行了全面的移民政策调整，技术移民打

分体系通过分数将由原来的 65 分调整至 60 分。2012 年，

加拿大将增加 1 万个联邦技术移民名额，最高为 5.7 万
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人数达 3416 人，占其总数的近 1/3。

大量留学精英滞留海外。2010 年美国《纽约时报》

公布数据 ：2002 年在美国拿到科学和工程博士学位的外

国留学生，到 2009 年仍然滞留在美国的比例，所有国

家 中以中国比例最高，大约为 92%，第二名印度为

81%，中国台湾地区是 43%，韩国是 41%，日本是 33%。

面对严峻的国际人才竞争及大量的人才流失，近年

来中国政府出台各类优惠政策、建立大量科技园等孵化

平台、针对外籍留学人员开通绿色通道吸引人才。然而，

相比美国一年批准 8.5 万个 H1B 签证，14 万个职业移民，

中国 2004 年出台绿卡制度后直到 2011 年 7 年间，获批

持有《外国人永久居留证》的外国人仅有 4752 人，年均

获批人数不及 600 人。对于一个急需人才来推动经济转

型、产业升级的国家，吸引国际高层次人才的力度还远

远不够。

建设具有国际竞争力的人才制度
十八大报告指出，加快人才发展体制机制改革和政

策创新，形成激发人才创造活力、具有国际竞争力的人

才制度优势。而具有国际竞争力的人才制度优势，应该

是国际上通用的、具有普适性的制度。因此，中国需要

在政策上应积极借鉴国际做法，做出更大胆的突破，加

强人才移民制度的建设。

第一，需要完善绿卡审批程序及绿卡类型。我国绿

卡制度以政府为主导配置资源，行政审批过程复杂繁琐，

令人才“望而生畏”，应适当简化相关程序。同时要重视

人才引进的多样化，除了投资绿卡和国家贡献绿卡之外，

还应增设人文社会学科的人才、创意人才、创业型人才

等方面的人才绿卡类别。

第二，试行国际通用的量化评估体系。世界各国的

签证都以吸引人才为目标，且大都依照所需人才的行业、

专业和学历来设置。我国是以职位、职称为评判标准，

非常主观且难以操作。例如“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”、“副总经理、副厂长”这样的门槛

规定，需要在与国际接轨方面做进一步努力。

第三，探索发放“海外公民证”和“海外华裔卡”。

目前，我国的人才绿卡制度，除了千人计划以外，目前

还没有涉及我国海外族裔人才、海外留学人才、外国来

华留学人员这三个特殊群体，这与国际惯例不符。在非

移民国家以及拥有庞大海外族裔人才的新兴国家如印度、

俄罗斯、韩国，对本族裔人才包括留学人才从申请绿卡

到移民都有特殊照顾。在目前没有双重国籍政策下，考

虑针对原籍中国（本人或父母曾拥有过中国籍）、凡具备

硕士学历、或在国内纳税超过一定额度、或具备高层次

人才标准、或在边远地区工作且保持一定收入者，都可

以直接申请“海外公民证”，或发放相当于绿卡的“海外

华裔卡”。“海外公民证”主要适合原籍中国的人士，可

以终身免签证，海外华裔卡主要适合海外华人的第二代

第三代，可以 15 年免签证，两种证件都可以享受除选举

或被选举等政治权利以外的本地居民待遇，这样就可以

起到对海外人才进行

长期甚至永久性的引

进作用，一方面节省

政府相关部门的工作

成本，推动人才环流；

另一方面主要是针对

改革开放后出去的新

华侨华人，这一群体

主要集中在欧美发达

国家，也不会引发东

南亚的华人问题。

第四，适当降低工作签证转永久居留的门槛。目前，

在华工作的外国人和外国专家远低于在发达国家和地区

工作的外国人。目前中国工作签证转永久居留的门槛比

较高，必须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 4 年、4 年内在中国居留累计不

少于 3 年且纳税记录良好，而日本、香港等邻近的国家

及地区，均没有对职务上有要求。高门槛导致以永久居

留身份入境和在中国居留的外国人数非常少。如果短期

内无法发放“海外公民证”和“海外华裔卡”，也无法修

订双重国籍的话，希望中国能够加大放宽签证力度，继

续提升人才工作签证层次，让有一定资质的人才从持有

工作签证转化为持有移民签证，同时，赋予中国海外使

领馆接收中国绿卡办理的功能，促进更多外籍人才来中

国发展。

（作者系欧美同学会副会长，中国人才研究会副会长，

中国与全球化研究中心主任）
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