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技术移民独立申请制度：基本理论、
域外经验与中国展望

刘国福

　 　 摘　 要：党的十八大以来，以习近平同志为核心的党中央高度重视移民管理工作，国家移民

管理事业取得历史性成就、发生历史性变革。 近段时间，外国人才来华形势对移民管理事业、外
国人才工作提出了挑战。 技术移民独立申请制度是指外国人依技能独立申请技术移民的制度，
解决外国人才来得了问题的重要移民制度。 美国、澳大利亚、英国、德国、新加坡等发达国家建

立并完善了技术移民独立申请制度。 我国没有在国家层面建立技术移民独立申请制度。 我国

探索技术移民制度可以从建立技术移民独立申请制度出发，破除“引进”思维、“单位人”思维，
增强移民思维、技术移民思维，以促进发展为首要目的，更有效地统筹发展和安全，破解外国人

才来华的难题。
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《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 ２０３５ 年远景目标纲要》提出

“探索技术移民制度”，作出了全方位引进用好人才、全面塑造发展新优势的重要战略部署，确定

了移民管理改革创新的重要路径。 技术移民独立申请制度是解决外国人才来得了问题的重要

移民制度，但是，长期以来这方面的研究成果阙如，未见相关的专著和论文，一些技术移民政策

研究①、技术移民法律制度研究②、技术移民制度研究的成果有所涉及③。 研究技术移民独立

申请制度是研究探索技术移民制度的重要课题，重塑外国人才制度和深化移民管理改革创新

的应有之义，对于推进高水平对外开放和高质量发展、解决外国人才来得了问题具有重要

意义。

一、技术移民独立申请制度的基本理论

技术移民独立申请制度是一项重要的技术移民制度，与技术移民保荐申请制度、技术移民
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参见梁玉成、殷佳：《主动调整与被动适应：对中国技术移民政策的研究》，《学术月刊》２０２１ 年第 ８ 期。
参见刘国福：《技术移民法律制度研究：中国引进海外人才的法律透视》，中国经济出版社 ２０１１ 年版，第 ５３５—５９２ 页。
参见李蔚、孙飞：《我国技术移民制度建设的探索与完善》，《中国人力资源开发》２０２２ 年第 １０ 期。
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邀请申请制度并行，重点解决外国人才来得了问题。 实现技术移民独立申请制度效用最大化，
需要扩大适用范围，提高出入境和移民待遇和采取风险防范措施。

（一）技术移民独立申请制度的主要内容

技术移民独立申请制度，又称独立技术移民制度，是指外国人依技能独立申请出入境和移

民证件，不要求申请前有用人单位的制度，主要适用于高技能外国人。 技术移民独立申请制度

的重点是独立申请，允许外国人依自身技能而不是用人单位申请。 独立申请时，不需要用人单

位，入境后求职不需要劳动力市场测试。① 这丰富了申请方式，降低了申请条件，简化了申请程

序，减少了申请成本。 为防范技术移民独立申请产生的风险，实施技术移民独立申请制度，往往

辅之以较高的技能要求、透明的积分评估、详细的职业清单、灵活的移民配额等措施。 发达国家

建立完善技术移民独立申请制度，不同程度地允许外国人依技能独立申请工作许可、工作类签

证、工作居留许可、永久居留许可等出入境和移民证件。
根据出入境和工作证件类别，技术移民独立申请制度可以分为永久居留许可、工作居留许

可、求职居留许可、工作签证、求职签证、工作许可等独立申请制度，分别允许外国人依技能独立

申请永久居留许可、工作居留许可、求职居留许可、工作签证、求职签证、工作许可。 狭义的技术

移民独立申请制度即技术移民永久居留许可独立申请制度；广义的技术移民独立申请制度还包

括其他类别的技术移民独立申请制度，最常见的是技术移民工作签证独立申请制度。

（二）技术移民独立申请制度与技术移民保荐申请制度、技术移民邀请申请制度的关系

与技术移民保荐申请制度相比，技术移民独立申请制度不需要保荐，更加开放。 技术移民

保荐申请制度是指外国人依保荐人的保荐申请技术移民的制度，主要适用于欢迎外国人才的国

家，是传统的技术移民申请制度。 保荐人与移入国政府部门约定，其对外国人的需要具有真实

性，推荐、提名或者邀请外国人申请，保证按照申请聘用外国人，聘用外国人为本国带来益处，支
持政府部门技术移民管理，否则接受相应处罚。 技术移民保荐申请制度的重点是保荐人凭信用

进行保证，有利于移入国通过保荐人防范风险、外国人才通过保荐人了解移入国、提高申请效

率、与移入国融合，发挥保荐人的积极性。 技术移民保荐申请制度的不足是外国人申请技术移

民，必须先获得雇主等单位的保荐，不可以直接申请。 这使得外国人不能直接向移入国政府部

门申请，只能先联系雇主等单位获得其认可、聘用、保荐。 这对于远在异国的外国人，需要花费

很多时间、精力，增加了申请的难度，一定程度上阻碍了外国人申请。 非常优秀的外国人才，由
于个性鲜明，往往不愿意花费时间、精力在繁琐的程序上，将自身申请成功系于雇主等单位。

与技术移民邀请申请制度相比，技术移民独立申请制度不需要邀请，更加便捷。 技术移民

邀请申请制度是指外国人依移民主管部门的邀请申请技术移民的制度，主要适用于对外国人才

吸引力大、申请数量多、增长趋势明显、申请人技能高的国家。 ２０１２ 年以来，澳大利亚、加拿大、
新西兰等国家建立技术移民邀请申请制度，技术移民筛选前移至申请前，从开放外国人申请向

选择外国人申请转变，对外国人才优中选优。 外国人提交技术移民申请意向，移民主管部门审

理，对于符合积分评估条件的，根据积分高低顺序，依次签发技术移民申请邀请、外国人提交技

术移民申请。 技术移民邀请申请制度的重点是无邀请无申请，有利于确保外国人才具有需要的

技能，提高筛选外国人才的效率，避免批准的技术移民不能发挥作用。 技术移民邀请申请制度

·２·

① 参见刘国福：《中国技术移民政策构想》，《理论与改革》２０１１ 年第 ２ 期。
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的不足是外国人申请技术移民，必须先获得政府部门的邀请，不能直接申请，申请环节更多，申
请手续更繁杂。

（三）技术移民独立申请制度的意义

技术移民独立申请制度对于解决外国人才来得了问题具有重要意义。 外国人才来本国，除
保荐申请、邀请申请外，可以独立申请技术移民，不需要为获得用人单位、政府部门等保荐、邀请

而协商、预申请等，申请更便利，申请成本更低，提高了外国人才来本国的灵活性。 用人单位聘

用外国人才，既可以保荐、邀请，又可以由其独立申请来本国，拓宽了聘用外国人才的渠道，降低

了聘用外国人才的成本。 国家引进外国人才，除有用人单位、政府部门、知名人士等单位、个人

保荐及移民主管部门邀请的，还面向其他的外国人才，极大地扩大了引进外国人才的范围。 移

民主管部门审理技术移民独立申请，不需要认定保荐人、确认保荐或邀请、审核劳动力市场测

试、先审理技术移民申请意向，审理程序简单，降低了审理成本，提高了审理效率。

（四）技术移民独立申请制度的风险及其防范

实施技术移民独立申请制度，需要采取措施防范可能产生的风险，实现效用最大化。 其风

险主要是失去保荐人这一抓手，移入后可能失业或者从事低技能工作，挤占本国公民工作机会，
危及国家安全，移入过多等。 由于独立申请，不需要保荐人，如果没有从源头上减少外国人才移

入的风险，那么这些风险依然存在，且从政府与保荐人共同承担，转换为政府独自承担。 对独立

申请人条件要求不当，可能使独立技术移民移入后失业或者从事低技能工作，未能形成与本国

公民工作的补充关系，而是形成替代关系，挤占工作机会。 对独立申请人品行、健康审查不严

格，可能使品行不端、不健康的外国人移入，不利于保障国家安全。 不限制独立技术移民的数

量，可能使其在短时间移入过多，增加社会管理的成本。
除风险识别、风险评估、风险预警外，实施技术移民独立申请制度，通常需要采取兼顾永久

居留签证和工作签证、严格的申请条件等措施，以及积分评估、配额等制度予以配套，防范可能

产生的风险。
一是兼顾永久居留签证和工作签证，将风险控制在永久居留、工作、居留的某个领域。 美

国、加拿大、澳大利亚等传统移民国家技术移民独立申请制度注重永久居留签证，允许永久居

留。 英国、德国、新加坡等非传统移民国家技术移民独立申请制度注重工作签证，允许工作、居
留，将风险控制在工作、居留领域，风险更加可防和可控。

二是通过严格的申请条件限制技术移民独立申请人的技能层次、年龄、行业、职业、专业等，
提高对申请人的技能要求，使独立技术移民与本国公民在不同的劳动力市场工作，不形成相互

竞争，减少失去保荐人抓手、挤占公民工作机会的风险。 对行业、职业、专业的严格要求往往经

过认真评估，采用清单形式，确保技术移民独立申请人的行业、职业、专业为本国需要、短缺的，
减少移入后失业或者从事低技能的风险。 加拿大联邦技术移民（Ｆｅｄｅｒａｌ Ｓｋｉｌｌｅｄ Ｗｏｒｋｅｒ）、澳大利

亚 １８９ 签证（独立技术移民，Ｓｋｉｌｌｅｄ Ｉｎｄｅｐｅｎｄｅｎｔ），允许独立申请永久居留，都配以移民职业（行
业）清单。 技术移民独立申请制度还经常要求申请人的来源国是与本国有紧密联系的国家，减
少危及国家安全的风险。 美国 Ｅ１ 签证（条约贸易商，Ｔｒｅａｔｙ Ｔｒａｄｅｒｓ）允许独立申请居留，只适用

于条约国家和地区的公民。
三是建立技术移民积分评估制度，使技术移民独立申请审理公开和透明，稳定申请人对未

来的预期，减少移入后失业或者从事低技能工作的风险。 技术移民积分评估制度是指移入国运

·３·
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用综合评分法评估外国人才技能的制度。 积分评估属于客观评估，是发达国家的主流评估方

法。 移入国根据对外国人才的需求，明确外国人才应该具有的技能，量化技能评估要素，细化技

能评估标准，确定通过分标准，并以此为主要依据审理技术移民申请，具有客观、透明等优势。
技术移民积分评估发端于 ２０ 世纪 ６０ 年代的加拿大，发展于 ２０ 世纪 ７０—９０ 年代的澳大利亚、新
西兰，普及于 ２１ 世纪的英国、奥地利、日本、韩国等国家，呈现体系化、精细化趋势。① 加拿大联

邦技术移民、澳大利亚 １８９ 签证允许独立申请永久居留，都配以积分评估。 英国五级积分移民

项目第一级高值移民高层次人才工作签证、中国香港特别行政区优秀人才入境计划（Ｑｕａｌｉｔｙ Ｍｉ⁃
ｇｒａｎｔ Ａｄｍｉｓｓｉｏｎ Ｓｃｈｅｍｅ）允许独立申请工作签证，都配以积分评估。

四是建立技术移民配额制度，使移入数量适当和可控，减少移入过多的风险。 移民配额制

度是指为了保护本国发展不因外国人移入过多而受损害，一国移民主管部门确定和调整一定时

间内外国人移入数量的制度。 考虑到本国对外国人的接收和消化能力，通常限制外国人在一定

时间内移入的数量。 移民配额制度广泛运用于技术移民，表现为技术移民配额制度。 目前，大
部分发达国家都规定了移民配额。 美国的 ＥＢ２Ｃ 签证（职业移民第二优先第三类国家利益豁免

外国杰出人才，Ｔｈｅ Ｓｅｃｏｎｄ Ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ＥＢ２ Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｉｎｔｅｒｅｓｔ Ｗａｉｖｅｒ）、ＥＢ４ 签证（职业移民第四优

先特别人员，Ｓｐｅｃｉａｌ Ｉｍｍｉｇｒａｎｔ，Ｔｈｅ Ｆｏｕｒｔｈ Ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ ＥＢ４），澳大利亚的１８９ 签证，允许独立申请，
都设定了移民年度配额。

二、技术移民独立申请制度的域外经验

世界主要发达国家建立和完善技术移民独立申请制度，允许独立申请永久居留、居留、工
作、求职方面的出入境和移民证件，采取严格的申请条件等措施防范可能产生的风险，在解决外

国人才来得了问题方面发挥了重要作用，积累了丰富经验，值得参考和借鉴。

（一）美国技术移民独立申请制度

美国技术移民独立申请制度是指外国人依技能独立申请职业永久居留签证、职业临时居留

签证的制度，适用于 ＥＢ１Ａ 签证（职业移民第一优先第一类外国顶尖人才，Ｔｈｅ Ｆｉｒｓｔ Ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ
ＥＢ１ Ｅｘｔｒａｏｒｄｉｎａｒｙ Ａｂｉｌｉｔｙ）、ＥＢ２Ｃ 签证、ＥＢ４ 签证、Ｅ１ 签证、Ｆ１ 签证（学术项目学生选择性实习培

训，Ｏｐｔｉｏｎａｌ Ｐｒａｃｔｉｃａｌ Ｔｒａｉｎｉｎｇ）等，不要求用人单位聘用邀请、工作条件申请（Ｌａｂｏｒ Ｃｏｎｄｉｔｉｏｎ Ａｐ⁃
ｐｌｉｃａｔｉｏｎ）认证、劳工证（Ｌａｂｏｒ Ｃｅｒｔｉｆｉｃａｔｉｏｎ）。② 根据《美国移民统计年报 ２０２２》，２０２２ 年 ７４９９ 名

外国人获得 ＥＢ１Ａ 签证（职业移民第一优先第一类外国顶尖人才），２０５２６ 名外国人获得 ＥＢ４ 签

证，４４２７４ 名外国人获得 Ｅ１ 签证。③ 美国技术移民独立申请制度具有以永久居留签证为主，面
向外国顶尖人才、外国杰出人才、外国特别人才、外国留学生，有配额与无配额相结合，限制工作

领域、专业领域、国籍等特点。
１． 美国技术移民独立申请制度以永久居留签证为主，给予外国顶尖人才和杰出人才极大的

申请永久居留便利。 ＥＢ１Ａ 签证、ＥＢ２Ｃ 签证、ＥＢ４ 签证都是永久居留签证，允许永久居留；Ｅ１ 签

·４·

①
②

③

参见刘国福：《探索建立技术移民制度———兼论重塑我国外国人才制度》，《人民论坛·学术前沿》２０２３ 年第 １６ 期。
Ｓｅｅ Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ （Ｎｏｎｉｍｍｉｇｒａｎｔ） Ｗｏｒｋｅｒｓ． ２０１１⁃０７⁃０９． Ｕ． Ｓ． Ｃｉｔｉｚｅｎｓｈｉｐ ａｎｄ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｕｓｃｉｓ． ｇｏｖ ／
ｗｏｒｋｉｎｇｉｎｔｈｅｕｎｉｔｅｄｓｔａｔｅｓ ／ ｔｅｍｐｏｒａｒｙｎｏｎｉｍｍｉｇｒａｎｔｗｏｒｋｅｒｓ． ２０２１⁃０５⁃２０．
Ｓｅｅ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ， Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ： ２０２２ Ｙｅａｒｂｏｏｋ ｏｆ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ，
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２３：１８，７６．



技术移民独立申请制度：基本理论、域外经验与中国展望

证、Ｆ１ 签证为居留签证，允许居留 １—３ 年。
２． 美国技术移民独立申请制度面向外国顶尖人才、杰出人才、特别人才、留学生，对象精准。

ＥＢ１Ａ 签证适用于具有顶尖技能、取得了公认成就的外国顶尖人才。 ＥＢ２Ｃ 签证适用于有优秀能

力、符合美国国家利益的外国杰出人才。 ＥＢ４ 签证适用于为美国政府、军队及相关机构工作的

特别外国人。 Ｆ１ 签证适用于完成了 ９ 个月以上学业或者毕业的持有 Ｆ１ 签证学术项目的大学生

和研究生。
３． 美国技术移民独立申请制度实行有配额与无配额相结合，灵活地调控移入规模。 ＥＢ１Ａ

签证、Ｅ１ 签证、Ｆ１ 签证无配额限制，最大力度引进外国顶尖人才，便利条约贸易商人入境，留住

毕业的外国留学生。 ＥＢ２Ｃ 签证、ＥＢ４ 签证有配额限制，避免移入过多，给经济和社会造成负担。
２０２２ 年，美国 ＥＢ１２ 签证、ＥＢ４ 签证的配额分别为 ８０５１１ 张、１９９８７ 张。①

４． 美国技术移民独立申请制度限制申请人的工作领域、专业领域、国籍，排除不需要的外国

人。 ＥＢ４ 签证面向为美国政府、军队及相关机构工作的特别外国人。 科学、技术、工程、机械

（ＳＴＥＭ）专业的 Ｆ１ 签证有效期为 ３６ 个月，其他专业的为 １２ 个月，解决科技人才不足制约美国

科技竞争力的问题。 Ｅ１ 签证适用于来美国从事国际贸易的条约国家和地区的公民。 “条约国

家和地区”是指与美国签署了通商和航海条约等合格国际协定或者法律认可的国家。 截至 ２０２４
年 ３ 月，共有阿根廷、澳大利亚等 ５５ 个国家。

５． 美国 Ｆ１ 签证是独立申请，但是允许毕业前、毕业后的选择性实习培训总计 １２ 个月。 申

请人既想从事毕业前实习，又想从事毕业后短期工作，毕业后的短期工作期限为 １２ 个月减去毕

业前实习的时间。 由于允许工作的期限短，不能满足美国企业聘用外国留学生、缓解劳动力不

足、降低用工成本的需求，２００８ 年 ４ 月美国延长计算机科学、生命科学、数学、军事科技、物理学、
工程技术、工程、精算学（ＳＴＥＭ）领域的外国留学生毕业后选择性实习培训期，从 １２ 个月延至 ２９
个月。 ２０１６ 年 ５ 月，美国再次延长 ＳＴＥＭ 领域的学生获外国留学生毕业后选择性实习培训期，
从 １７ 个月延至 ２４ 个月，总计 ３６ 个月。

（二）澳大利亚技术移民独立申请制度

澳大利亚技术移民独立申请制度是指外国人依技能独立申请永久居留签证、工作签证的制

度，适用于 １８９ 签证、４８５ 签证（毕业生，Ｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｇｒａｄｕａｔｅ）、４７６ 签证（技能认可毕业生，Ｔｈｅ
Ｓｋｉｌｌｅｄ⁃Ｒｅｃｏｇｎｉｓｅｄ Ｇｒａｄｕａｔｅ），不要求用人单位聘用邀请、劳动力市场测试，便利引进外国杰出人

才、外国高校毕业生和留住毕业的外国留学生。 根据澳大利亚内政部的统计，２０１９—２０２０ 年度

１２９８６ 名外国人获得 １８９ 签证。 由于新冠疫情大流行，２０２０—２０２１ 年度和 ２０２１—２０２２ 年度，获
得 １８９ 签证的外国人人数分别减至 ７２１３ 人、５８６４ 人。 新冠疫情大流行结束后，２０２２—２０２３ 年度

获得 １８９ 签证的外国人人数猛增至 ３２１００ 人，占技术移民签证总额的 ２２． ６％ 。② 澳大利亚技术

移民独立申请制度具有永久居留签证和居留签证相结合、重视青年人才、限制职业、专业和学

校、不限工作的地区和行业等特点。
１． 澳大利亚技术移民独立申请制度实行永久居留签证和居留签证相结合，向外国人才提供

·５·

①

②

Ｓｅｅ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ， Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ： Ａｎｎｕａｌ Ｆｌｏｗ Ｒｅｐｏｒｔ ２０２２． Ｎｏｖｅｍｂｅｒ
２０２３：１１．
Ｓｅｅ ｔｈｅ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｈｏｍｅ Ａｆｆａｉｒｓ， Ａｕｓｔｒａｌｉａ． ２０２２ － ２０２３ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍ． Ｔｈｅ Ｒｅｐｏｒｔ Ｐｒｏｇｒａｍ Ｙｅａｒ ｆｒｏｍ １ Ｊｕｌｙ ２０２２
ｔｏ ３０ Ｊｕｎｅ ２０２３． Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０２３：４６．
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多种独立申请选择。 １８９ 签证是永久居留签证，允许永久居留；４８５ 签证、４７６ 签证是居留签证，
允许居留，有效期为 １８ 个月至 ４ 年。

２． 澳大利亚技术移民独立申请制度重视青年人才，发挥其活力和创造性。 外国人独立申请

１８９ 签证，应为 ４５ 岁以下；独立申请 ４７６ 签证，应为 ３１ 岁以下；独立申请 ４８５ 签证，应在澳大利

亚学习时长至少 ２ 学年，最近 ６ 个月获得证书、文凭或者学位。
３． 澳大利亚技术移民独立申请制度限制职业、专业和学校，排除不符合要求的外国人。 外

国人独立申请 １８９ 签证、４８５ 签证都应通过职业评估机构的职业评估。 外国人独立申请 ４７６ 签

证，应在认可的院校完成工程类专业学位或研究生文凭，专业或者研究方向是土木、结构、化学、
环境、电气电子、机械、制造、工厂生产、采矿和材料工程。①

４． 澳大利亚技术移民独立申请制度不限外国人工作的地区和行业，允许留住的外国留学

生、引进的外国高校毕业生自由工作。 ４８５ 签证、４７６ 签证都允许本人及家属工作，无工作限制，
他们可以从事与专业相符的职业。

（三）英国技术移民独立申请制度

英国技术移民独立申请制度是指外国人依技能独立申请工作签证的制度，适用于全球人才

工作签证（Ｇｌｏｂａｌ Ｔａｌｅｎｔ Ｖｉｓａ）、毕业生工作签证（Ｇｒａｄｕａｔｅ Ｖｉｓａ），不要求用人单位保证、劳动力市

场测试，给予外国杰出人才非常大的申请便利，留住毕业的外国留学生，配合积极引进外国人才

的移民政策，增强经济的全球竞争力。 根据英国内政部的统计，２０２２ 年有 ２５６０ 名外国人获得全

球人才工作签证，其中印度人占 １３％ 、尼日利亚人占 １０％ 、美国人占 １０％ 。② 有 ７２９７９ 名外国留

学生毕业后获得了毕业生工作签证，占毕业的外国留学生总人数的 ２０％ 。③ ２０２３ 年，有 １１４４０９
名外国人获得毕业生工作签证，比 ２０２２ 年增加了 ５７％ ，占工作类签证总数的 ３７％ ，其中印度人

占 ４４％ 。④ 英国技术移民独立申请制度具有只适用于工作签证、优化留住毕业的外国留学生措

施、持续便利外国高层次人才独立申请等特点。
１． 英国技术移民独立申请制度只适用于工作签证，不适用于永久居留签证，对外国人才直

接获得永久居留签证比较保守。 第一级高值移民全球人才工作签证有效期 １—５ 年，可以延期；
毕业生工作签证有效期 ２ 年，不可以延期。

２． 英国技术移民独立申请制度积极留住毕业的外国留学生。 ２００８ 年 １ 月，英国实行五级积

分移民项目毕业生工作签证，允许在英国大学毕业并获得学士及以上学位的外国留学生独立申

请，在英国求职。 为缓解金融危机带来的压力，２０１２ 年 ４ 月英国终止除欧盟外所有国家毕业生

工作签证的独立申请。 ２０１３ 年 ４ 月，为缓解终止该类申请对英国高校、科研院所、国际贸易、劳
动力市场带来的压力，英国允许取得学术研究型博士学位（ＰｈＤ）的外国留学生申请该毕业后工

作签证。 ２０２１ 年 ７ 月，英国设立毕业生签证，允许成功完成学士学位、研究生学位或者其他合格

课程的外国留学生毕业后在英国居留 ２—３ 年并求职。

·６·

①

②
③
④

澳大利亚移民部门认可的适用于 ４７６ 签证（海外毕业生）中国院校包括北京师范大学、中国石油大学、北京化工大学、
北京工业大学、中国矿业大学（北京）、广州大学、上海工程技术大学、上海交通大学、同济大学、清华大学、北京科技

大学。
Ｓｅｅ ｔｈｅ Ｈｏｍｅ Ｏｆｆｉｃｅ， ＵＫ． Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ Ｗｈｙ ｄｏ Ｐｅｏｐｌｅ Ｃｏｍｅ ｔｏ ｔｈｅ ＵＫ？ Ｔｏ Ｗｏｒｋ ２０２２． Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２２：２．
Ｓｅｅ ｔｈｅ Ｈｏｍｅ Ｏｆｆｉｃｅ， ＵＫ． Ｍｉｇｒａｎｔ Ｊｏｕｒｎｅｙ： ２０２２ Ｒｅｐｏｒｔ， Ｍａｙ ２０２３：１２．
Ｓｅｅ ｔｈｅ Ｈｏｍｅ Ｏｆｆｉｃｅ， ＵＫ． Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ Ｗｈｙ ｄｏ Ｐｅｏｐｌｅ Ｃｏｍｅ ｔｏ ｔｈｅ ＵＫ？ Ｔｏ Ｗｏｒｋ ２０２３． Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２４：１３．
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３． 英国技术移民独立申请制度持续便利外国高层次人才独立申请。 ２００３ 年 １ 月，英国实施

高技能移民项目（Ｈｉｇｈ Ｓｋｉｌｌｅｄ Ｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｐｒｏｇｒａｍ），与其他工作签证并立。 这是二战结束以来首

次对外开放独立技术移民，允许外国高层次人才独立申请工作签证。 ２００８ 年 １ 月，为更科学、全
面地引进外国人才，英国实施五级积分移民项目（Ｆｉｖｅ Ｔｉｅｒ Ｐｏｉｎｔｓ Ｂａｓｅｄ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｓｙｓｔｅｍ），第
一级高值移民取代高技能移民项目，继续实行独立申请。 ２０１０ 年 ４ 月，第一级高值移民之一般

的居留期限从 ３ 年缩短为 ２ 年，续签期限从 ２ 年延长至 ３ 年，留住更需要的外国人才。 ２０１１ 年 ８
月，英国在第一级高值移民新设杰出人才工作签证，允许认定的杰出人才、潜在杰出人才独立申

请。 ２０１４ 年 ３ 月，英国扩大第一级高值移民杰出人才的认定机构范围，加大力度引进外国数字

技术杰出人才。 ２０１７ 年 １１ 月，为促进经济的持续发展，第一级高值移民杰出人才工作签证配额

由 １０００ 个增至 ２０００ 个。 ２０１９ 年 ８ 月，为应对脱欧给学术和研究带来人才流失等不利影响，英
国取消第一级高值移民杰出人才工作签证每年 ２０００ 个配额的限制，并推出快速通道。① ２０２０ 年

２ 月，英国在第一级高值移民新设全球人才工作签证，取代第一级高值移民杰出人才工作签证，
不要求语言能力、工资水平，实行灵活的积分评估，指定更多杰出人才认定机构，给予外国杰出

人才更多选择，扩大外国杰出人才的范围。

（四）德国技术移民独立申请制度

德国技术移民独立申请制度是指外国人依技能独立申请求职类签证、居留许可的制度，适
用于学生居留许可延期、求职签证、求职居留许可，不要求用人单位聘用邀请、劳动力市场测试，
鼓励外国技能人员、毕业的外国留学生、其他国家高校毕业生求职和工作。 德国技术移民独立

申请制度具有适用于求职类签证和居留许可，积极引进专业人才，留住毕业的外国留学生，大力

引进外国高校毕业生，支持毕业的外国留学生回流等特点。
１． 德国技术移民独立申请制度适用于求职类签证和居留许可，与英国技术移民独立申请制

度类似，不适用于永久居留签证，对外国人才直接获得永久居留签证比较保守，只允许毕业的外

国留学生独立申请学生居留许可延期，外国技能人员、毕业后去其他国家的外国留学生、其他国

家高校毕业生独立申请求职签证、求职居留许可。
２． 德国技术移民独立申请制度积极引进外国专业人才，基本不设限制，提高其来德国工作

的积极性。 为解决很多外国技能人员因为不在德国，难以接近德国用人单位，找工作非常困难，
不能满足用人单位聘用需求等问题，２０２０ 年 ３ 月德国实施《技术移民法》 （ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ａｃｔ ｆｏｒ
Ｓｋｉｌｌｅｄ Ｗｏｒｋｅｒｓ），新设求职签证（Ｖｉｓａ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｐｕｒｐｏｓｅ ｏｆ Ｆｉｎｄｉｎｇ ａ Ｊｏｂ）、求职居留许可（Ｒｅｓｉｄｅｎｔ
Ｐｅｒｍｉｔ ｆｏｒ Ｓｅｅｋｉｎｇ Ｊｏｂ）。 外国人符合非欧盟国家的大学学历、通过了德国认证、能够自行负担求

职期间的生活费用等条件，可以独立申请求职签证，不要求用人单位聘用邀请、劳动力市场测

试，减少对用人单位的依赖。 外国人持求职签证入境，向居住地外国人管理部门独立申请转换

求职居留许可，有效期为 ６ 个月，不可以延期。 求职签证期间，外国人找到工作，可以向外国人

管理部门申请工作居留许可，不需要离境。 如果找到的工作的年薪至少为法定医疗保险费收入

的三分之二，例如 ２０２１ 年为 ５６８００ 欧元，则可以申请欧盟蓝卡。②

·７·

①
②

参见齐力：《取消“精英签证”申请配额 英国留学的春天来了？》，《中国对外贸易》２０１９ 年第 ９ 期。
Ｆｅｄｅｒａｌ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ， Ｇｅｒｍａｎｙ． Ｆｏｒｅｉｇｎｅｒｓ： Ｇｅｒｍａｎｙ， Ｒｅｆｅｒｅｎｃｅ Ｄａｔｅ， Ｓｅｘ， Ｒｅｓｉｄｅｎｃｅ Ｐｅｒｍｉｔ． ２０１９⁃１２⁃３１． Ｔｈｅ Ｗｅｂｓｉｔｅ ｏｆ
Ｆｅｄｅｒａｌ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ， Ｇｅｒｍａｎｙ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ⁃ｇｅｎｅｓｉｓ． ｄｅｓｔａｔｉｓ． ｄｅ ／ ｇｅｎｅｓｉｓ ／ ／ ｏｎｌｉｎｅ？ ｏｐｅｒａｔｉｏｎ ＝ ｔａｂｌｅ＆ｃｏｄｅ ＝ １２５２１⁃
０００７＆ｂｙｐａｓｓ ＝ ｔｒｕｅ＆ｌｅｖｅｌｉｎｄｅｘ ＝ １＆ｌｅｖｅｌｉｄ ＝ １６２６６１６２０３８４０＃ａｂｒｅａｄｃｒｕｍｂ． ２０２４⁃０３⁃２３．
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３． 德国高度评价《技术移民法》，并计划修改，使之更开放、灵活。 ２０２２ 年 １１ 月，联邦内政和

社区部长南希·费瑟（Ｎａｎｃｙ Ｆａｅｓｅｒ）在德国联邦议院发表演讲时表示，新冠疫情大流行加剧了

许多行业的人员短缺，希望外国专业人才能够迅速来到德国并在这里安顿下来，消除过多的官

僚主义障碍；如果外国人拥有专业经验或潜力，将使他们能够在德国获得进一步的资格并进入

劳动力市场。 ２０２３ 年 ４ 月，南希·费瑟在德国联邦议院发表演讲时表示，《技术移民法》是德国

移民政策的转折点，是德国有史以来最现代化的移民法。① 她提出了修改《技术移民法》的计

划，将外国专业人才划分为外国专业人才、有经验的外国专业人才、有潜力的外国专业人才，除
独立申请外，分别给予不同的出入境和移民待遇。 其中，外国专业人才是指有大学学位的外国

专业人才，更容易携带家人来德国、获得永久居留权，可以随意更换工作，积累更多的专业经验，
即使他们的职业或高等教育资格尚未得到德国认可，也可以在德国获得专业经验，并在工作中

提高语言技能；有潜力的外国专业人才是指尚未在德国签订劳动合同，但有良好就业前景的外

国人，允许在德国求职一年，同时从事第二职业或试工，根据积分评估制度发放求职签证。②

４． 德国技术移民独立申请制度留住毕业的外国留学生。 ２０１１ 年 １２ 月，德国修改《居留法》
（Ｒｅｓｉｄｅｎｃｅ Ａｃｔ），允许在德国高校毕业，获得学位、职业资格证书的外国留学生独立申请延期居

留许可，延期 １ 年、１８ 个月或者 ２ 年，在德国求职，寻找与其所获职业资格证书相关的工作。
５． 德国技术移民独立申请制度大力引进外国高校毕业生、支持毕业的外国留学生回流。 从

其他国家高校获得德国认可的学位的毕业生，从德国高校获得学位居住在其他国家的毕业生，
可以独立申请工作居留许可（求职），允许在德国求职，有效期为 ６ 个月，不能延期。 为减少找不

到工作的风险，申请人需要提交求职计划、资金证明、学历证书、德国公司邀请函（如果有）、外语

能力证明（如果有）、工作证明（如果有）等材料。

（五）新加坡技术移民独立申请制度

新加坡技术移民独立申请制度是指外国人依技能独立申请工作许可的制度，适用于个人就

业准证（Ｐｅｒｓｏｎａｌｉｚｅｄ Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ Ｐａｓｓ）、创业准证（Ｅｎｔｒｙ Ｐａｓｓ）、假期工作准证或假期工作方案

（Ｗｏｒｋ Ｈｏｌｉｄａｙ Ｐａｓｓ，ｏｒ ｕｎｄｅｒ Ｗｏｒｋ Ｈｏｌｉｄａｙ Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ）、假期工作准证或假期和工作签证方案

（Ｗｏｒｋ Ｈｏｌｉｄａｙ Ｐａｓｓ，ｏｒ ｕｎｄｅｒ Ｗｏｒｋ ａｎｄ Ｈｏｌｉｄａｙ Ｖｉｓａ）、事先工作批准信（Ｐｒｅａｐｐｒｏｖｅｄ Ｌｅｔｔｅｒ ｏｆ Ｃｏｎ⁃
ｓｅｎｔ）、特许外籍学生劳务准证（Ｗｏｒｋ Ｐａｓｓ Ｅｘｅｍｐｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｆｏｒｅｉｇｎ Ｓｔｕｄｅｎｔｓ）、长期访问准证（Ｌｏｎｇ
Ｔｅｒｍ Ｖｉｓｉｔ Ｐａｓｓ），允许独立申请，不要求用人单位聘用邀请、用人单位担保、劳动力市场测试。 新

加坡技术移民独立申请制度具有只适用于工作签证，面向外国杰出人才、外国创业人才和外国

青年人才，严格的申请条件，解决家属工作问题等特点。
１． 新加坡技术移民独立申请制度只适用于工作签证，不适用于永久居留签证，对外国人才

直接获得永久居留签证比较保守。 独立申请的个人就业准证有效期最长 ３ 年，创业准证有效期

最长 ７ 年，假期工作准证（假期工作方案）有效期为 ６—１２ 个月。

·８·

①

②

Ｓｅｅ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｉｏｒ ａｎｄ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ， Ｇｅｒｍａｎｙ． Ｓｋｉｌｌｅｄ Ｗｏｒｋｅｒｓ ｆｒｏｍ Ａｂｒｏａｄ ｓｈｏｕｌｄ Ｆｅｅｌ Ｗｅｌｃｏｍｅ Ｈｅｒｅ．
２０２３⁃０４⁃２７． Ｔｈｅ Ｗｅｂｓｉｔｅ ｏｆ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｉｏｒ ａｎｄ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｂｍｉ． ｂｕｎｄ． ｄｅ ／ ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ ／
ｋｕｒｚｍｅｌｄｕｎｇｅｎ ／ ＥＮ ／ ２０２３ ／ ０４ ／ ｆａｃｈｋｒａｅｆｔｅ⁃ｂｔ． ｈｔｍｌ． ２０２４⁃０３⁃２２．
Ｓｅｅ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｉｏｒ ａｎｄ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ， Ｇｅｒｍａｎｙ． Ｇｅｒｍａｎｙ ｔｏ Ｔｈｏｒｏｕｇｈｌｙ Ｒｅｖａｍｐ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｌａｗ． ２０２２⁃１１⁃
３０． Ｔｈｅ Ｗｅｂｓｉｔｅ ｏｆ Ｆｅｄｅｒａｌ Ｍｉｎｉｓｔｒｙ ｏｆ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｉｏｒ ａｎｄ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ． ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｂｍｉ． ｂｕｎｄ． ｄｅ ／ ＳｈａｒｅｄＤｏｃｓ ／ ｐｒｅｓｓｅｍｉｔｔｅｉｌｕｎ⁃
ｇｅｎ ／ ＥＮ ／ ２０２２ ／ １２ ／ ｒｅｖａｍｐ＿ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ＿ｌａｗ． ｈｔｍｌ． ２０２４⁃０３⁃２２．
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２． 新加坡技术移民独立申请制度面向外国杰出人才、外国创业人才和外国青年人才，对象

精准。 外国人独立申请个人就业准证，应是高收入的在新加坡的就业准证持有人、在外国的杰

出专业人员。 ２００３ 年，新加坡设立创业准证，允许独立申请，申请人应是创业型人才。 外国人独

立申请假期工作准证，应是澳大利亚、德国等指定的发达国家的在读大学生、研究生。 １４ 岁以上

在经批准的学校全职学习的外籍学生可以独立申请特许外籍学生劳务准证。 毕业于新加坡人

力资源部认可高校的留学生，可以向移民和边检局申请长期访问准证，在新加坡求职。
３． 新加坡技术移民独立申请制度要求严格的申请条件。 外国人独立申请个人就业准证，最

低月薪为 ２． ２５ 万新元。 外国人独立申请创业准证，应符合创业、创新、投资的能力等条件，主要

包括在新加坡注册成立一个私人有限公司，或者投资入股一个注册不超过 ６ 个月的初创公司，
创业的行业应能为新加坡的科技发展、劳动就业、政府税收等方面作出贡献，获得新加坡政府认

可的政府投资工具、第三方风险投资（Ｖｅｎｔｕｒｅ Ｃａｐｉｔａｌｉｓｔ）或者天使投资至少 １０ 万新元，拥有与新

加坡业务相关的知识产权，已经或正被国际知名的孵化器、加速器认定为被孵化者等商业网络

和创业经历。 假期工作准证（假期工作方案）只适用于澳大利亚、新西兰、德国、英国、法国、瑞
士、荷兰、美国、日本等国家及中国香港的 １８—２５ 岁在读大学生、研究生。

４． 新加坡技术移民独立申请制度解决家属工作问题。 新加坡设立事先工作批准信（Ｐｒｅａｐ⁃
ｐｒｏｖｅｄ Ｌｅｔｔｅｒ ｏｆ Ｃｏｎｓｅｎｔ），允许独立申请，不要求用人单位聘用邀请。 新加坡公民、永久居民的配

偶、未婚子女向新加坡人力资源部独立申请长期访问准证，一并申请事先工作批准信，不要求另

外依用人单位申请。 事先工作批准信有效期与长期访问准证有效期一样，事先批准工作，但是

工作前应通知人力资源部，不可以延期。①

三、我国技术移民独立申请制度的现状、原因和影响

近段时间，外国人包括外国人才较少来华，外国人才来华形势面临挑战。 这既有美国实施

全面遏制打压对华政策和外国人员来华在华不便等原因，又有未建立技术移民独立申请制度，
不允许外国人依技能独立申请的原因。 我国未建立技术移民独立申请制度，主要因为“单位人”
传统的影响和严格管理外国人入境、工作、居留和永久居留的需要，产生了严格管理外国人才、
加大力度防范移民风险等积极影响，也产生了引进外国人才唯“单位”论、引进外国人才渠道不

畅等消极影响。

（一）外国人来华的基本形势

具体表现为外国人才较少来华问题依然存在，外国人来华人次、外国人来华旅游人数、国际

旅客运输量较少，来华外国人结构有待优化等。 因为外国人是对外开放依托的重要群体，外国

人尤其是发达国家人员较少来华可能影响高水平对外开放、高质量发展的国际基础。
１． 外国人来华人次较少。 我国采取一系列高水平对外开放的政策措施，实行放宽来华外籍

人员申办口岸签证条件、免签等便利外籍人员来华措施，举办多个大型国际展览、论坛、会议等

国际化活动，欢迎和支持外国人来华。 但是，根据国家移民管理局的统计，２０２２ 年我国查验出入

境外国人 ４４７． ３ 万人次，约为 ２０１９ 年外国人入出境 ９７６７． ５ 万人次的 ４． ６％ ，约占我国总人口

·９·
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１４． １２ 亿的 ０． ３％ 。① ２０２３ 年第三季度，外国人出入境达 ８０１． ４ 万人次（不含边民），恢复到 ２０１９
年第三季度 １５９４ 万人次的 ５０％ 。② 根据美国国土安全部的统计，２０２２ 年美国查验外国人非移

民入境（Ｎｏｎｉｍｍｉｇｒａｎｔ Ａｄｍｉｓｓｉｏｎｓ Ｉ⁃９４ Ｏｎｌｙ）４４８９７６６２ 人次，如果按照 ３ 倍比例计算出入境人次，
则为 １． ３７ 亿人次。③

２． 外国人来华旅游人数较少。 我国有非常丰富的旅游资源，旅游服务能力持续提升，民众热

情好客。 ２０２２ 年 １２ 月以来，全国旅行社入境旅游接待人次约为 ２０１９ 年 １２ 月的 ９％。 根据文化和

旅游部的统计，２０２３ 年第一季度、第二季度全国旅行社入境旅游接待分别减少至 ５． ２０ 万人次、
４２. ５８ 万人次，分别为 ２０１９ 年第四季度全国旅行社入境旅游接待 ４８７． ７７ 万人次的 １． １％、８． ８％。
全国旅行社入境旅游接待人次中来自发达国家的，从 ２０１９ 年 １２ 月的占 ２４％，下降至 ２０２３ 年第二

季度的占 ６％，约为 ２ 万人次。④ 这对于发达国家 １１ 亿总人口、我国 １４ 亿人口而言都微乎其微。
３． 国际旅客运输量较少。 ２０２２ 年 １２ 月以来，国际航线旅客运输量不断恢复，但是国际旅客

运输量低，只达到 ２０１９ 年 １２ 月实施防控前的 ６０％ ，恢复效果有限。 根据中国民用航空局的统

计，２０２３ 年 ６ 月、１０ 月、１２ 月，国际航线旅客运输量分别为 ２５２． ９ 万人、３２９． ６ 万人、３９８． ８ 万人，
分别为 ２０１９ 年 １２ 月 ６３２． ４ 万人的 ４０％ 、５２％ 、６３％ 。⑤

４． 外国人才来华较少。 引进发达国家人才的规模占我国劳动年龄人口比例微乎其微，对经

济和社会发展的贡献作用有待提升，数量结构有待优化。 ２０１８ 年中国累计发放外国人才工作许

可证 ３３． ６ 万份，在中国境内工作的外国人已经超过 ９５ 万人，占劳动年龄人口总数 ８９７２９ 万的近

０. １％ 。⑥ 根据国家统计局第七次人口普查的统计，在中国大陆的外国人来源国遍布六大洲且来

源国数量增加，其中非洲国家数量增长最多，缅甸、越南成为前两大外国人来源国。⑦ 根据《美国

移民统计年报 ２０２２》，２０２２ 年有 ３１７６９６５ 名外国人及其家属持就业签证入境美国工作（Ｔｅｍｐｏｒａ⁃
ｒｙ Ｗｏｒｋｅｒｓ ａｎｄ Ｆａｍｉｌｉｅｓ），以平均工作 ３ 年合计，约 １ 千万外国人在美国工作，占劳动年龄人口总

数 １ 亿 ６４１２ 万的 ６． １％ 。⑧
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①

②

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

参见任沁沁：《国家移民管理局：２０２２ 年累计查验出入境人员 １． １５７ 亿人次》，２０２３ 年 １ 月 １７ 日，中华人民共和国中央

人民政府网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｘｉｎｗｅｎ ／ ２０２３⁃０１ ／ １７ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿５７３７５７３． ｈｔｍ。 ２０２４ 年 ３ 月 ２３ 日访问。
参见国家移民管理局：《２０２２ 年第三季度共查验出入境人员 ２２１８． ５ 万余人次》，２０２２ 年 １０ 月 ２８ 日，国家移民管理局

网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｎｉａ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｎ７４１４４０ ／ ｎ７４１５６７ ／ ｃ１５２８８７３ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ． ｈｔｍｌ。 ２０２４ 年 ３ 月 ２３ 日访问。
Ｓｅｅ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ， Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ： ２０２２ Ｙｅａｒｂｏｏｋ ｏｆ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ．
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２３：６３．
参见文化和旅游部市场管理司：《文化和旅游部 ２０１９ 年度全国旅行社统计调查报告》，２０２０ 年 ８ 月 ２４ 日；《２０２３ 年第

一季度全国旅行社统计调查报告》，２０２３ 年 ５ 月 ３０ 日；《２０２３ 年第二季度全国旅行社统计调查报告》，２０２３ 年 ８ 月 ３１
日，中华人民共和国文化和旅游部网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｚｗｇｋ． ｍｃｔ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｆｘｘｇｋｍｌ ／ 。 ２０２４ 年 ３ 月 ２５ 日访问。
参见中国民用航空局发展计划司：《中国民航 ２０２３ 年 ６ 月份主要生产指标统计》，２０２３ 年 ７ 月 ２０ 日；《中国民航 ２０２３
年 １０ 月份主要生产指标统计》，２０２３ 年 １１ 月 ２０ 日；《中国民航 ２０２３ 年 １２ 月份主要生产指标统计》，２０２４ 年 １ 月 １９
日，中国民用航空局网，ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ． ｃａａｃ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ＰＨＯＮＥ ／ ＸＸＧＫ＿１７ ／ ＸＸＧＫ ／ ＴＪＳＪ ／ 。 ２０２４ 年 ３ 月 ２５ 日访问。
参见《逾 ９５ 万外国人在中国境内工作》，２０１９ 年 ４ 月 １５ 日，央视网 （ ＣＣＴＶ）， ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｔｖ． ｃｃｔｖ． ｃｏｍ ／ ２０１９ ／ ０４ ／ １５ ／
ＶＩＤＥｇ６Ｚ５ＰＴＦｅｍｖｊｂＡ６ＫｐＨＺ９ｂ１９０４１５． ｓｈｔｍｌ。 ２０２４ 年 １ 月 ３１ 日访问。
参见国家统计局、国务院第七次全国人口普查领导小组办公室：《第七次全国人口普查公报（第八号）———接受普查登

记的港澳台居民和外籍人员情况》，２０２１ 年 ５ 月 １１ 日，中华人民共和国中央人民政府网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｘｉｎｗｅｎ ／
２０２１⁃０５ ／ １１ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿５６０５７９２． ｈｔｍ。 ２０２４ 年 １ 月 ２５ 日访问。
Ｓｅｅ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ， Ｕ． Ｓ． Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｏｆ Ｈｏｍｅｌａｎｄ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ： ２０２２ Ｙｅａｒｂｏｏｋ ｏｆ Ｉｍｍｉｇｒａｔｉｏｎ Ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ．
Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０２３：７１．
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（二）我国未建立技术移民独立申请制度的具体表现

我国未建立技术移民独立申请制度，不允许外国人依技能独立申请，只允许依用人单位、
有关政府及其部门、党委部门申请工作许可、出入境和移民证件，包括外国高端人才确认函、
外籍高层次人才确认函、外国人工作许可通知、外国人工作许可证、Ｚ 字签证、Ｒ 字签证、工作

类外国人居留证件、Ｄ 字签证、外国人永久居留身份证（任职人员）、外国人永久居留身份证

（特殊人员）等。 外国人申请工作许可、出入境和移民证件，有中国工作经验、被用人单位聘

用、获得用人单位等邀请和推荐是必要条件，必须由用人单位、有关政府及其部门、党委部门

提出，提交聘用合同、任职证明、邀请函件或者有关单位、政府、政府部门的邀请函、推荐函等

材料。①

１． 外国人不能独立申请外国高端人才确认函、外籍高层次人才确认函，以及由此认定外国

高端人才、外籍高层次人才。 外国高端人才确认函是指外国专家归口管理部门确认外国人的高

端人才身份的文件，支持外国人以外国高端人才身份申请 Ｒ 字签证。 外国高端人才确认函申请

受理部门不面向个人。 ２０１７ 年《外国人才签证制度实施办法》第五条第二款规定：“对符合外国

高端人才标准条件的，由省级人民政府外国人工作管理部门在 ５ 个工作日内在线向国内邀请单

位出具《外国高端人才确认函》，并将《外国高端人才确认函》等信息交换至我国驻申请人所在

国（地区）使馆、领馆或者外交部委托的其他驻外机构，国家外国专家局将前述信息交换至外交

部、公安部。”②

外籍高层次人才确认函是指外国专家归口管理部门确认外国人的高层次人才身份的文件，
支持外国人以外籍高层次人才身份申请任职人员永久居留身份证。 外国专家归口管理部门受

理外籍高层次人才确认函申请，但不面向个人。 ２０１７ 年《广东省外国专家局关于开展外籍和港

澳台高层次人才认定工作的通知》第 ３． ２ 部分“提出申请和用人单位推荐”规定，申请人向用人

单位提交申请材料和相关证明材料，用人单位进行验证，符合条件的，用人单位登录系统录入申

请，加具推荐意见报市（区）外国专家归口管理部门；中央和省属驻穗用人单位直接报送省外国

专家局。③

外国人位于自由贸易试验区，不能依技能独立申请外籍高层次人才确认函、认定外籍高

层次人才。 自由贸易试验区管理委员会受理外籍高层次人才确认函申请不面向个人。 ２０１６
年《中国（广东）自由贸易试验区外籍高层次人才认定办法》第二部分“认定程序”第二段规

定：“广东自贸试验区创新创业团队外籍成员可经用人单位推荐，提出申请。 用人单位应向所

在片区管委会提交申请公函、单位承诺书、个人承诺书、登记表并加盖公章，以及相关证明

材料。”
２． 外国人不能独立申请外国人工作许可通知、外国人工作许可。 外国人工作许可通知是指

外国专家归口管理部门通知外国人办理工作方面签证、外国人工作许可的通知。 外国专家归口

管理部门受理外国人工作许可通知申请，但不面向个人。 根据 ２０１７ 年《外国人来华工作许可服

务指南（暂行）》，用人单位而不是外国人向外国专家归口管理部门申请外国人工作许可通知，应
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①
②
③

参见刘国福：《改革中的外国人来华工作法律规制研究》，《社会科学战线》２０１７ 年第 ５ 期。
参见刘国福：《引进外国人才政策：严峻形势、重大挑战和未来发展》，《国家行政学院学报》２０１８ 年第 ４ 期。
参见薄贵利、刘国福：《新时代人才强国战略的新使命、新挑战与应对挑战的新举措》，《政治学研究》２０２１ 年第 ５ 期。
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提交聘用合同或任职证明（包括跨国公司派遣函）等材料，聘用合同由申请人签名并加盖单位公

章，不得涂改。
外国人工作许可是指外国专家归口管理部门签发的允许外国人工作的行政许可。 外国人

持外国人工作许可通知，Ｚ 字、Ｒ 字等签证入境后 １５ 日，向外国专家归口管理部门申领外国人工

作许可证。 申领外国人来华工作许可证，均需核验聘用合同或任职证明原件。 《中华人民共和

国出境入境管理法》第四十一条第一款规定：“外国人在中国境内工作，应当按照规定取得工作

许可和工作类居留证件。 任何单位和个人不得聘用未取得工作许可和工作类居留证件的外

国人。”
３． 外国人不能独立申请 Ｚ 字签证、Ｒ 字签证、工作类外国人居留证件。 Ｚ 字签证是指允许外

国人在中国境内工作的签证。 外国人向中国驻外使领馆申请 Ｚ 字签证，应在我国境内有确定的

用人单位，被用人单位聘用，获得了工作许可。 Ｚ 字签证持证人入境中国后，须在 ３０ 日内向拟居

留地县级以上地方人民政府公安机关出入境管理机构申请办理工作类外国人居留证件。 ２０１３
年《外国人入境出境管理条例》第七条规定：申请 Ｚ 字签证，应当按照规定提交工作许可等证明

材料。
Ｒ 字签证是指允许国家需要的外国高层次人才和急需紧缺专门人才在中国境内工作

的签证。 外国人向中国驻外使领馆申请 Ｒ 字签证，应在我国境内有确定的用人单位，被用

人单位聘用，获得了外国高端人才确认函。 Ｒ 字签证持证人入境中国后，须在 ３０ 日内向拟

居留地县级以上地方人民政府公安机关出入境管理机构申请办理工作类外国人居留证件。
《外国人入境出境管理条例》第七条规定：申请 Ｒ 字签证，应当符合中国政府有关主管部门

确定的外国高层次人才和急需紧缺专门人才的引进条件和要求，并按照规定提交相应的证

明材料。
工作类外国人居留证件是指允许在中国工作的外国人在中国居留的证件。 外国人向公安

机关出入境管理机构申请工作类外国人居留证件，应在我国境内有确定的用人单位，被用人单

位聘用，获得了外国人工作许可。 《外国人入境出境管理条例》第十六条规定：外国人申请办理

工作类外国人居留证件，应当提交工作许可等证明材料；属于国家需要的外国高层次人才和急

需紧缺专门人才的，应当按照规定提交有关证明材料，本人到居留地县级以上地方人民政府公

安机关出入境管理机构办理相关手续。
４． 任职、特殊贡献外国人不能独立申请 Ｄ 字签证、外国人永久居留身份证（任职人员）、外国

人永久居留身份证（特殊人员）。 Ｄ 字签证是指允许入境永久居留的签证。 任职、特殊贡献外

国人向中国驻外使领馆申请 Ｄ 字签证，应在我国境内有确定的用人单位，被用人单位聘用，获
得了外国人永久居留身份确认表。 Ｄ 字签证持证人入境中国后，须在 ３０ 日内向拟居留地县

级以上地方人民政府公安机关出入境管理机构申请办理外国人永久居留身份证。 《外国人入

境出境管理条例》第七条规定：申请 Ｄ 字签证，应当提交公安部签发的外国人永久居留身份确

认表。
外国人永久居留身份证（任职人员）是指赋予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的外国人在中国永久居留身份证、在中国永久居

留的身份证件。 申请外国人永久居留身份证（任职人员）要分两步走：第一步，依用人单位申

请 Ｚ 字签证或者 Ｒ 字签证，入境后申请工作类外国人居留证件；第二步，以高级职位在中国连

·２１·
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续任职满 ４ 年、４ 年内在中国居留累计不少于 ３ 年，依用人单位申请外国人永久居留身

份证。①

外国人永久居留身份证（特殊人员）是指赋予对中国有重大、突出贡献以及国家特别需要的

外国人在中国永久居留身份证、在中国永久居留的身份证件。 ２００４ 年《外国人在中国永久居留

审批管理办法》第六条第一款第三项规定：对中国有重大、突出贡献以及国家特别需要的，可以

申请在中国永久居留。 外国人申请外国人永久居留身份证（特殊人员），应提交省级人民政府、
国务院主管部门出具的推荐函及有关证明等材料。

（三）我国未建立技术移民独立申请制度的原因

我国未建立技术移民独立申请制度的主要原因是“单位人”传统的影响。 单位作为当代中

国城市社会的基本组织形式，是当代中国社会调控体系的基本单元。 “单位人”是单位制的产

物，产生于计划体制时期城镇社会的单位职工制度。 “单位人”传统是指“单位人”具有的依附

性、风险厌恶、竞争性厌恶和结果公平（平均主义）偏好的文化特征，②例如“央企人”“农民工”。
“单位人”传统与人才移徙化、市场化的理念相悖，阻碍了人才顺畅移徙。③ “单位人”传统渗透

到中国人的血液、思维方式，成为决定人们行为线路的重要力量。④ 由于多数人生活在单位，基
于传统单位组织形成的单位文化笼罩着人们的生活过程，无法在短期内割除对单位化传统的依

赖，引进外国人才也不例外。 消除“单位人”负面影响，有待于对外国人才的国际性、技能性、移
徙性等特点的合理接受，单位内部治理结构的改革转型。 减少和消解“单位人”传统对引进外国

人才的负面影响，需要从跨国移徙的技术移民而不是居住在本地的员工，从个性化的技能而不

是千人一面的隶属关系认识外国人才，推动单位尽快摆脱熟人、等级、幕后等消极因素，按照其

本来属性和社会要求完善治理结构。
我国未建立技术移民独立申请制度的原因还有严格管理外国人的需要，处理维护安全与促

进发展的关系，对自由外国人的认识等。 中国特色社会主义进入新时代，需要全面加强在华外

国人动态管理，严格管理外国人工作、居留、永久居留，防范化解影响安全稳定的涉外重大风险。
根据国家移民管理局《２０２２ 年全国移民管理工作综述》，面对风高浪急的国际环境和艰巨繁重

的国内改革发展稳定任务，全国移民管理系统“保安全、护稳定、促发展，为保持平稳健康的经济

环境、国泰民安的社会环境、风清气正的政治环境作出了重要贡献。”《出境入境管理法》第一条

规定：“为了规范出境入境管理，维护中华人民共和国的主权、安全和社会秩序，促进对外交往和

对外开放，制定本法。”

（四）我国未建立技术移民独立申请制度的影响

我国未建立技术移民独立申请制度，除具有严格管理外国人才，加大力度防范移民风险的

积极影响外，也产生了引进外国人才唯“单位”论，外国人才评价标准异化，引进外国人才渠道不

畅，外国人才市场活力削弱等消极影响。
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①
②
③
④

参见刘国福：《中国引进海外人才法律问题探究》，《科技进步与对策》２０１２ 年第 １ 期。
参见王宁：《后单位制时代，“单位人”转变成了什么人》，《学术研究》２０１８ 年第 １１ 期。
参见江龙：《“单位人”现象严重阻碍人才顺畅流动》，《同舟共进》２０１５ 年第 ３ 期。
参见刘建军、王鹏翔：《揭开“单位人”的面纱———人类学视野中的单位政治与单位生活》，《吉林大学社会科学学报》
２０１６ 年第 ３ 期。
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１． 未建立技术移民独立申请制度导致引进外国人才唯“单位”论，人为设置引进外国人才的

单位障碍。 在引进外国人才着力点方面忽视外国人才的个体多样性，以“单位”论人才，产生无

单位无外国人才的不当引进路径，影响外国人才来华的自主意愿。 唯“单位”论，削弱了外国人

才的公平竞争力，影响外国人才申请的自主性，减少我国对外国人才的吸引力。 引进外国人才

的主体被长期禁锢在一些特定单位，难以保障和落实用人单位的自主权，发挥用人单位最大价

值，使一些单位滋生外国人才“近亲繁殖”现象。
２． 未建立技术移民独立申请制度导致外国人才评价标准异化。 以异化的“单位”评价取代

正常的社会评价，根据“单位”区别对待外国人才申请，单位性质、工作岗位等评价外国人技能的

充分条件异化为必要条件。 缺乏公平的竞争性标准，外国人才因无单位而被一票否决，评价往

往因“单位”而异，不同单位存在不同的评价标准。 一票否决、评价标准不一致进一步固化了外

国人才“单位属性”。 这会增加外国人才在申请方面的无助感和在人才评价方面的无力感，影响

外国人才申请出入境和移民证件的积极性，不利于营造宽松、便利的外国人才向中国移徙的法

治环境。
３． 未建立技术移民独立申请制度致使引进外国人才渠道不畅，很大程度上只能从中国引进

外国人才。 在引进外国人才渠道方面，没有中国工作经验、未被用人单位聘用、没有获得用人单

位等推荐的外国人才不具有申请资格，不被允许独立申请工作许可、签证、居留许可、永久居留

身份证。 这堵塞了无单位外国人才向中国移徙的渠道，排除了这些外国人才申请来华工作、居
留和永久居留，难以从世界 ８１ 亿人口中选外国人才。 由于语言、文化、人脉等因素的影响，多数

外国人才不具有中国关系，没有中国工作经验，没有被用人单位聘用、获得用人单位推荐。 无中

国单位的外国人才远远多于有中国单位的外国人才，如果不合理地将他们拒之于国门外，引进

外国人才渠道将变得非常狭窄。
４． 未建立技术移民独立申请制度削弱外国人才市场活力，难以发挥市场在外国人才配置中

的决定性作用。 不允许外国人才独立申请，提高了外国人才市场准入的条件，抬高了外国人才

标准，使外国人才只能通过保荐、邀请申请技术移民。 国内人才、有中国单位的外国人才不适宜

地获得了“单位”身份的优势地位，在劳动力市场上碾压无中国单位外国人才。① 这不利于无中

国单位外国人与有中国单位外国人才、国内人才之间的公平竞争，发挥市场在人才资源配置中

的决定性作用，不完全符合“以开放包容、海纳百川的姿态，提升人才对外开放程度，实施更积

极、更开放、更有效的人才引进政策”这一引进外国人才工作指导思想。

四、我国技术移民独立申请制度的未来展望

展望我国技术移民独立申请制度的未来，要将其作为探索技术移民制度的首要任务。 要破

除“引进”思维、“单位人”思维，增强移民思维、技术移民思维。 以促进发展为首要目的，更好地

统筹发展和安全。 要允许独立申请永久居留、工作签证、求职签证、工作许可等出入境和移民证

件，完善技术移民积分评估等制度，支撑技术移民独立申请制度。
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① 参见［英］克里斯托弗·皮萨里德斯：《从劳动力市场角度分析后疫情时代的世界和中国》 ，《国际金融》２０２３ 年

第 ２ 期。
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（一）作为探索技术移民制度的首要任务

将技术移民独立申请制度作为探索技术移民制度的首要任务，尽早实现探索技术移民制度

的实质性突破。 《中华人民共和国国民经济和社会发展第十四个五年规划和 ２０３５ 年远景目标

纲要》为应对引进外国人才面临的挑战作出重要战略部署，推动技术移民从宏观规划转向制度

建设，将其作为激发人才创新活力、培养造就高水平人才队伍的举措之一，全方位引进用好人才

的落脚点之一。
探索技术移民制度是党中央、国务院 ２００２ 年以来关于技术移民、技术移民法、地方技术

移民先行先试规划、部署的延续和丰富，始终围绕发展的主题。 《２００２—２００５ 年全国人才队

伍建设规划纲要》是我国首份规划技术移民的国家级文件，规划了技术移民立法，规定“研究

制定技术移民法”，奠定了技术移民在国家规划中的重要地位。 此后，２０１３ 年《关于进一步

加强人才工作的决定》 《国家中长期人才发展规划纲要（２０１０—２０２０） 》规定“抓紧制定技

术移民法” “探索技术移民” 。 ２０１９ 年《粤港澳大湾区发展规划纲要》将技术移民的地位从

国家人才发展扩展至国家重点区域发展，规定粤港澳大湾区“在技术移民方面先行先试” ，
并首次提出了“紧缺人才清单制度” “外籍高层次人才认定标准”等技术移民方面的制度

举措。
地方积极推进技术移民先行先试、技术移民政策探索，为地方发展服务。 ２０１９ 年以来，广东

多次规划、推进技术移民制度先行先试、技术移民先行先试、技术移民政策探索，争取国家支

持，便利外国人才引进和出入境，完善创新发展体制机制。 ２０１９ 年广东省人民政府《关于进

一步促进科技创新若干政策措施》规定，在珠三角九市先行先试技术移民制度。 《深圳市国民

经济和社会发展第十四个五年规划和二〇三五年远景目标纲要》规定，探索实施技术移民政

策。 ２０２１ 年《广州南沙新区创建国际化人才特区实施方案》规定，争取国家支持，率先在南沙

开展技术移民先行先试。 技术移民实现了入法的突破，发挥在科技创新中的重要作用。 ２０２０
年《广州市科技创新条例》第二十四条第二款规定：“市人民政府应当推进国际化人才特区建

设，开展技术移民试点。”第三款规定：“市人才工作部门应当会同科技、人力资源和社会保障

等行政管理部门编制高端和紧缺人才目录，并定期向社会发布。”这是我国地方立法首次规定

技术移民，首次细化技术移民方面的制度要求，将对广州市加快建设科技创新强市发挥重要

作用。
探索技术移民制度，要完善移民管理制度，嵌入对外开放、人才强国、应对人口老龄化等基

本国策、国家战略。 一方面，顺应引进外国人才的国内、国际新形势，借鉴发达国家技术移民制

度的成功经验，发挥技术移民制度在引进外国人才中的支柱性作用，重塑我国外国人才制度。
另一方面，可以从引进、留住、使用和管理技术移民子制度展开，推动引进外国人才转向客观评

估、依技能申请、市场导向、身份转换、外国人才体系、多主体防范移民风险、地方管理、弹性管理

等，汇聚天下英才。① 建立技术移民独立申请制度在探索技术移民制度中最为紧迫。 目前，外国

人才来华少是外国人才领域的最大问题，只有外国人才来得了，才谈得上留得住、用得好和管得
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① 参见刘国福：《探索建立技术移民制度———兼论重塑我国外国人才制度》，《人民论坛·学术前沿》２０２３ 年第 １６ 期。
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活。 解决外国人才来得了问题是解决外国人才留华、用好问题的前提。① 独立申请制度是技术

移民制度的关键部分，在解决外国人才来得了问题方面具有不可替代的作用。 就解决外国人

才来得了问题而言，建立技术移民独立申请制度关系更直接，比建立、完善技术移民体系、保
荐申请、劳动力市场测试、移民身份转换、移民融合、地方管理、弹性管理等制度更能发挥重要

作用。

（二）破除“引进”思维、“单位人”思维，增强移民思维、技术移民思维

建立技术移民独立申请制度，要破除“引进”思维，增强移民思维。 目前，在外国人才领域

中，基于“引进”思维，多从“引进外国人才”“引进国外智力”“引进海外人才”“引进侨智”等方

面开展，视外国人才为客体，以我为主，忽视外国人才的移徙特点和主体地位，不太符合以人为

本的逻辑，影响外国人才来华的主动性。 要视外国人才为主体，发挥外国人才来华的主动性，规
范移徙而不是规范引进。 实现中国式现代化是中国的发展目标，移民在建设中国式现代化过程

中的作用不可替代，没有一定量和质的移民，谈不上现代化。 移民构建中国式现代化必需的人

流、物流、资金流和信息流。② 移民对于中国的现代化建设不可或缺。 早在 ２００７ 年 １１ 月，外交

部乔宗淮在日内瓦举行的移民对话会高级别论坛上，就阐述了中国政府在移民问题上的原则立

场，在思维上认同移民对发展的促进作用，在政策上促进移民正常、有序移徙，在行动上切实保

护移民合法权益，在国际上加强合作与对话。③

建立技术移民独立申请制度，还要破除“单位人”思维，增强技术移民思维。 目前，在外国人

才领域中，基于“单位人”思维，依“单位”而不是技能确定是否为我国需要，不符合唯才是举的

逻辑，人为设置引进外国人才的单位障碍，以异化的“单位”评价取代正常的社会评价，致使引进

外国人才渠道不畅，制约外国人才来华，一定程度上影响了高水平对外开放。 技术移民是移民

中最具有活力和创新力的群体，具有鲜明的国际移徙特点，为自我发展而移徙、再移徙，依托而

不依附于单位，效忠而不绑缚于国籍国。 技术移民在促进一个国家实现由传统社会向现代社会

的转型中发挥着不可替代的重要作用，是解决一个国家现代化过程中必须面临的市场经济、劳
动力、资金、贸易和投资壁垒问题的重要力量。 技术移民有助于实现社会文化的动态变动和进

化，移入国能够适当接受并妥善对待技术移民，可以从中吸取优秀成分，优化社会结构，从而增

强社会功能、国家创新能力和包容能力。 技术移民有助于推动国家的民主法治进程，对移出国

和移入国的法律政策制度提出意见和建议，期望在移出国和移入国的权益得到更合理有效的

保护。④

（三）以促进发展为首要目的，更好地统筹发展和安全

探索技术移民制度，要以促进发展为首要目的，更好统筹发展和安全。 发展是解决我国一

切问题的基础和关键，是党执政兴国的第一要务。⑤ 习近平总书记强调，只有加快构建新发展格

局，才能夯实我国经济发展的根基，增强发展的安全性稳定性。 高质量发展是“十四五”乃至更
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①
②
③

④
⑤

参见张建国：《努力开创新时代引进外国人才和智力工作新局面》，《国际人才交流》２０２３ 年第 １２ 期。
参见方名山：《上海兴衰，移民关键》，《上海商学院学报》２００９ 年第 ３ 期。
参见杨京德：《中国政府高度重视移民问题及其带来的机遇和挑战》，２００７ 年 １１ 月 ２９ 日，中华人民共和国中央人民政

府网，ｈｔｔｐｓ： ／ ／ ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｗｊｗ ／ ２００７⁃１１ ／ ２９ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿８１９６６７． ｈｔｍ。 ２０２４ 年 ３ 月 ２３ 日访问。
参见刘国福：《国际移民与现代化：以中国为例》，《理论与现代化》２０１０ 年第 ６ 期。
参见赵存生：《〈江泽民文选〉中的发展思想与科学发展观》，《高校理论战线》２００７ 年第 ３ 期。
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长时期我国经济社会发展的主题，关系我国社会主义现代化建设全局。① 党的二十大报告指出，
高质量发展是全面建设社会主义现代化国家的首要任务。

以促进发展为建立技术移民独立申请制度的首要目的，是技术移民的特征和履行移民管理

职责的要求。 不同移民的理论基础和本质特征对发展、安全的统筹有着不同的要求。 不论移民

管理的对象如何，笼统地进行发展和安全的统筹，就可能出现牺牲了发展，安全得不到维护，或
者牺牲了安全，发展也得不到促进，发展和安全都受到损害的情况。 技术移民具有国际性、移
徙性、技能性等重要特征，是促进发展的最重要移民群体。 技术移民具有国际性，外国人不是

本国人，不能以本国技能人员的管理模式管理技术移民。 技术移民具有移徙性，对于离开本

人国籍国或常住国移徙至另一国家的外国人，要依法便利移徙。 技术移民具有技能性，技能

是技术移民实现移徙的最重要条件。 越有技能，可能越有个性，要尊重个性而不是一体

管理。②

我国移民管理系统的职责，除政策制定、立法、国际合作、查处妨害国（边）境管理等违法犯

罪行为外，根据业务领域，可分为外国人出入境和移民、公民出入境和回国定居、边防检查等。
外国人出入境和移民管理的职责主要是：负责建立健全签证管理协调机制，组织实施外国人来

华口岸签证、入境许可签发管理和签证延期换发；负责外国人来华留学管理、工作有关管理、停
留居留和永久居留管理、国籍管理、难民管理；牵头协调非法入境、非法居留、非法就业外国人治

理和非法移民遣返。 外国人出入境和移民管理的本质特征是选择，通过选择我国需要的外国人

促进发展、维护安全。 目前，在解决边防检查，牵头协调非法入境、非法居留、非法就业外国人的

治理和非法移民的遣返，查处妨害国（边）境管理等违法犯罪行为等安全方面的问题较多，解决

发展方面的问题较少，而且偏流程、期限、认证等一般问题，思路、体制、制度等深层次问题体现

不太明显。

（四）允许独立申请永久居留、工作签证、求职签证、工作许可

建立技术移民独立申请制度，要允许外国人才独立申请永久居留、工作、求职、工作许可等

出入境和移民证件，拓宽引进外国人才的渠道，扩大引进外国人才的范围，增强涉外劳动力市场

活力，解决外国人才来得了问题。 重塑外国人才依用人单位申请，转向依技能申请，将全部依用

人单位申请改造为依技能申请为主，依用人单位申请为辅，允许外国高端人才独立申请外国人

工作许可证、Ｒ 字签证、工作类外国人居留证件、永久居留身份证等出入境证件，允许优秀的

中国高校毕业的外国留学生、优秀的外国高校毕业生独立申请求职签证，吸引外国高端

人才。③

保留外国人依用人单位、有关政府及其部门、党委部门等申请出入境和移民证件。 外国人

申请 Ｚ 字签证、Ｒ 字签证、Ｄ 字签证、工作类外国人居留证件、外国人永久居留身份证（任职人

员）、外国人永久居留身份证（特殊人员）等出入境和移民证件，必须由用人单位、有关政府及其

部门、党委部门提出，提交聘用合同、任职证明、邀请函件或者有关单位、政府及其部门推荐函
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①

②
③

参见迟爱萍：《习近平总书记关于中国经济高质量发展重要论述的发展历程与实践意义》，《中国井冈山干部学院学

报》２０２３ 年第 ４ 期。
刘国福、王辉耀：《技术移民法立法与引进海外人才》，机械工业出版社 ２０１２ 年版，第 １２ 页。
陆晶、马亚雄：《行政过程论研究方法引入我国外国人管理的可行性探讨》，《中国人民公安大学学报（社会科学版）》
２０１６ 年第 ４ 期。
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等。 改革后，外国人申请工作许可、Ｚ 字签证、Ｒ 字签证、工作类居留许可、任职人员永久居留身

份证、特殊人员永久居留身份证，可以没有中国工作经验、自贸试验区等特定地方工作经验、不
需要单位推荐，具有中国工作经验、自贸试验区等特定地方工作经验、单位推荐从前置条件转变

为选择条件。 外国人才范围从在中国境内、自贸试验区等特定地方工作的外国人扩展到在全世

界工作的外国人，甄选外国人才的范围不再局限在中国境内，而是世界。
为避免外国人取得工作许可、Ｚ 字签证、Ｒ 字签证、工作类居留许可、任职人员永久居留身份

证、特殊人员永久居留身份证后不就业、失业，要建立和完善外国人才认定、积分评估、移民职业

清单等制度，提高外国人才与劳动力市场的匹配性。 为避免实行独立申请制度后外国人才移入

过快，危害国家安全，要采取良好品行和身体健康的宣告、证明、审查等措施，御品行不端、健康

不佳的外国人于国门之外。 为避免实行独立申请制度后，外国人才移入过多对我国基础设施、
社会保障资源的压力，采取移民配额、移民融合等措施，控制技术移民总量，减少对当地社会的

负面影响。

（五）完善移民积分评估制度，支撑技术移民独立申请制度

完善移民积分评估制度，为建立技术移民独立申请制度提供有效支撑，重塑外国人才评估

制度，以公正、灵活引进需要的外国人才为核心，从主观评估转向客观评估，以积分评估为主，统
一外国人才评价标准，主观评估为辅，减少错失、高估外国人才的情形，提高申请、审理效率，提
高技术移民申请的积极性，及时应对技术移民形势的变化。

改进外国人工作许可积分要素计分赋值，为外国人工作许可积分评估，减少外国人才豁免

积分评估的情形，提高根据积分结果获得外国人工作许可证的外国人占获得外国人工作许可证

的外国人总数的比例。
在地方经验基础上，制定《外国高端人才独立申请永久居留积分评估标准》，与现行的创新

创业团队外籍成员和企业选聘外籍技术人才申请永久居留积分评估标准平行，综合评估外国人

的技能，不唯工作经验和收入。 其中，增设学士及以上学位、１８ 岁以下、具有良好汉语能力或良

好英语能力、符合一般移民职业清单等基本要求，鼓励具有与中国紧密联系等融合能力的外国

高端人才申请，例如外籍华人人才。 允许外国高端人才直接申请永久居留积分评估，删去工作

单位推荐环节，提高申请永久居留的效率。① 允许外国高端人才一并申请永久居留积分评估和

在中国永久居留，后台分类审批，统一窗口出件。 设立外国人才办理在中国永久居留“单一窗

口”，实行永久居留积分评估、外国人永久居留身份证服务事项“两窗合一”“前台综合受理，后
台分类审批，统一窗口出件”模式，简化申请程序，提高申请效率。 允许外国高端人才随时在线

申请永久居留积分评估、在中国永久居留，以及查询受理、审批进展。 改革后，除现场受理外，在
线受理外国人才申请永久居留积分评估、申请永久居留，在线公布审核进展，外国人凭受理号可

以查询申请永久居留积分评估、申请永久居留的办理进展情况。 这既与国际通行的在线受理、
审核、通报外国人申请永久居留保持一致，又不受地域限制，全球通办，便利外国人才提交和跟

进永久居留申请。
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① 参见林艺聪：《论移民输入管理中的地方角色》，《山东警察学院学报》２０１９ 年第 ３ 期。
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