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论依法保护华侨的出入境权益

翁　里
(浙江大学 光华法学院 , 浙江 杭州 310008)

[ 摘　要] 华侨的身份与内地居民 、港澳台同胞略有不同 , 却仍属于中国公民;他们是我国社会主义现

代化建设中不容忽视的政治和经济力量。中国公民侨居海外的历史由来已久 ,改革开放以来新华侨出入

境数量剧增 ,归国定居活动日趋频繁 , 同时也引发了一系列法律问题。尤其是华侨的身份证件 、华侨及其

眷属的出入境权益 、归国工作 、长期居住 、国籍和户籍与现行法规 、政策之间的冲突问题更值得研究解决。

建议制定中的《中华人民共和国出境入境管理法》应涉及华侨及侨眷出入境权益保护的条款内容 ,至少应

在附则中声明:本法中所指的“中国公民” , 包含内地居民 、港澳台同胞和华侨 。为使领事保护的范畴涉及

海外华侨 ,有必要依法认定华侨的身份。为便于管理入境后尚未定居的归国华侨 , 可视其居留期限分别

颁发《华侨临时居留证》或《华侨居留证》 。上述改革举措希冀能有助于完善移民立法和落实侨务政策。
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Protecting Exit &Entry Rights of Overseas Chinese by Law
Weng Li

(Guanghua Law S chool , Zhej iang Universi ty , Hangzhou 310008 , China)

Abstract:Overseas Chinese , as a special g roup among the Chinese citizens but a lit t le different

f rom the re sidents in Hong Kong , Macao and T aiw an , have become one of the important fo rces in

Chinas sociali st modernizat ion.The mig ration history of overseas Chinese lasted fo r a long time ,

but in resent y ears more and mo re new overseas Chinese go abroad or return to China.Their

mig rant activities have caused a serie s of legal problems , such as the problems of ident ifying their

overseas Chinese status , thei r family membersresidence , jobs , nationalit ies , househo ld register s

and so on.In order to solve these problems , the autho r suggests that the new Ex it &Entry Law

o f P eop les Republ ic of China should concern about the present condi tions of the ove rseas

Chine se and it should make a clear def init ion on ″ove rseas Chinese″.T he Police Department

should be in charge of issuing ″Temporary Resident Permit″o r ″Resident Permi t″to returning

overseas Chinese , e tc.This might help improve the present mig rat ion law o f China as w ell as

modi fy and pe rfect the rules o r policies on ″the right pro tection of ov erseas Chinese and their
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family members″.

Key words:rights of overseas Chinese;exit & entry law ;f reedom of migration;policies of overseas

Chinese af fairs

1951年 8月经政务院批准 、公安部颁布的《华侨出入国境暂行办法》 ,是新中国成立后第一

个关于出入境管理的单行法规 。它不仅体现了新中国政府对华侨 、归侨及其眷属出入境权益保

护的重视 ,而且还规定了华侨迁徙自由的原则 ,华侨出入国境的手续 、证件和检查办法 。我国的

出入境管理法律法规施行以来 ,虽然对规范公民出入境秩序发挥了重要的作用 ,但仍无法适应

国际社会形势不断变化的需要 。2006年出台的《中华人民共和国护照法》已经将《中华人民共和

国公民出境入境管理法》(以下简称《出境入境管理法》)中有关护照的内容单列出来 ,改变了现

行的出入境管理法律体系 。随着 2008年北京奥运会的举办 ,2010年上海世博会的临近 ,台湾海

峡两岸的通航 ,我国必须接轨国际社会的通行做法 ,尽早出台《中华人民共和国出境入境管理

法》 ,进一步简化出入境手续 ,才能应对出入境人员和交通运输工具“大进大出 、快进快出”的新

局面 。众所周知 ,自从美国的“9 ·11”事件后 ,各国的移民法律和出入境政策纷纷加以调整 ,以

应对恐怖主义的威胁 ,维护本国的国家安全。为适应形势发展和依法治国的要求 ,有必要在改

革出入境管理体制基础上 ,重视华侨出入境权益的保护 ,探讨如何完善我国的出入境立法及落

实新时期侨务政策等问题 。

一 、解读华侨出入境管理的法制史

(一)华侨与侨眷的法理涵义

人口的跨国流动意味着一国公民离开其本国而进入其他国家境内 ,定居者对其居留国而言即

具有了“侨民”的身份 。“华侨”一词最早出现于 19世纪末清政府的往来呈文中 ,是侨居国外的中国

公民的统称 ,具体是指定居在外国的中国公民 ,包括从中国移居外国的人员及其在当地出生并保持

中国国籍的后裔
[ 1] 136
。我国 1990年颁布的《中华人民共和国归侨侨眷权益保护法》(以下简称《归

侨侨眷权益保护法》)第 2条规定:“华侨是指定居在国外的中国公民 。”但当前学界对“华侨”不仅有

狭义和广义上的理解 ,而且还有老华侨和新华侨之解释。本文对依法保障华侨出入境权益问题的

探讨主要基于新华侨 ,同时兼顾老华侨 。

鉴于华侨的法律定义是指定居在国外的中国公民 ,其实现行的《中华人民共和国公民出境入境

管理法实施细则》或正在制定中的《中华人民共和国出境入境管理法》都适用于华侨 。为了消除人

们的误解 ,笔者建议新出入境法有必要在附则中明确中国公民包含华侨和港澳台同胞。

新华侨亦称新移民 ,是在华侨的概念基础上派生出的新名词 ,特指 1978年改革开放以后 ,中国

大陆居民通过赴海外留学 、工作 、移民等方式走出国门 ,现合法定居在外国并保留中国国籍的侨民

及其眷属。侨眷包括华侨本人的配偶 、子女 、父母等三代以内的直系血亲(含拟制血亲)①。客观上

有定居境外的条件和主观上有定居境外的意愿是萌生新华侨群体的双重动因。中共十一届三中全

会是划分新老华侨的分水岭。新华侨属于合法移民的概念 ,包括保留中国国籍的华裔新生代 ,但不

包括偷渡或滞留在外的非法移民;除非经“大赦”等法律豁免程序 ,非法中国移民在居住国已获得合

① 有学者将“新华侨”定义为 1949年后离开中国的侨民 ,也有人定义为 1965年以后的中国侨民。
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法身份 ,才算华侨①。明确新华侨的定义 ,对于我国政府职能部门依法保障“华侨及其侨眷”的权益

关系重大 。诚然 ,有人以为再过若干年 ,目前的新华侨也变成了老华侨 ,也有人难以理解划分新老

华侨的法律意义何在 。其实 ,在当前侨务理论研究中区别新老华侨并非歧视老华侨 ,而是强调在我

国立法过程中应重视新华侨群体及其子女身份认定 、出入境权和归国受教育权等合法权益的保护 。

定居是理解“华侨”法律定义的关键词 ,一般是指中国公民已取得住在国长期或永久居留权 ,有

长期或永久居留的意思表示且事实上已经在住在国居留②。无论是长期居留还是永久居留 ,移民

的居留资格都应得到其住在国合法承认或事实上的认可 。就国际移民法的角度而言 ,定居可以从

狭义和广义两方面进行理解。狭义上的定居是指侨民获得了住在国的永久居留权 ,即取得了通常

所谓的绿卡。绿卡是其法定永久居留权利的外在表现形式 。广义上的定居是指虽未获得永久居留

权 ,但事实上已在侨居国合法谋生并居住的中国人 ,即长期居留 。那些虽有长期或永久居住的意思

表示但居住年限不够 ,或虽在外国居住超过五年以上但并无长期或永久居留的意思表示的中国公

民 ,皆不属于“定居国外”的范畴。广义上的定居只具备实质要件 ,而欠缺形式上的绿卡;狭义上的

定居则是形式要件与实质要件二者兼备 。华侨的另一个法定条件是保留中国国籍 ,即侨民只能以

中国国籍作为唯一国籍 ,因依据《中华人民共和国国籍法》的规定 ,我国目前仍不承认双重国籍 。

侨眷与华侨是有着密切联系的公民群体 。在重视家庭和血缘纽带的传统以及家庭移民的带动

下 ,很多侨眷最终也可能变为华侨 。笔者赞同从狭义的角度对华侨眷属进行界定 ,以三代直系血亲

为限 ,使侨眷更易于认识和行使自己的权利 ,法律对侨眷权益的保护也才能真正落到实处 。华人则

特指已加入外国国籍的中国人 。出国留学人员(包括公费和自费)在外学习期间以及因公出国人员

(包括劳务人员)在外工作期间皆不视为定居③ ,因此 ,他们即使在国外已经居住了五年以上也不被

视为“侨民” ,其眷属依法亦不应是“侨眷” 。

(二)依法规范华侨出入境权的历史回眸

华侨出入国境有着悠久的历史 ,回顾中国政府规范华侨出入境的法制史 ,大致可分为四个

阶段 。

1.清朝时期。清初时 ,政府实行闭关锁国政策 ,不准普通居民移居国外 ,也不允许华侨出入;

晚清时 ,移民政策则逐步放松 。19世纪中叶 ,英法美等帝国主义国家用武力打开了清王朝封闭的

大门 ,清政府才允许劳务输出以迎合帝国主义的需要。此时的华侨出境始于苦力贸易 ,多以契约华

工的形式输出。在洋务运动中 ,清政府开始派遣留学生出国 ,向西方国家学习先进的科学技术;同

时欢迎华侨归国 ,以便吸收华侨财力 ,发展祖国的经济建设 。其间 ,清政府颁布的《外国招工出洋章

程》以及与英法两国代表商定的《续定招工章程条约》等出入境法律法规 ,都对当时的华工华侨出入

境活动加以规范[ 1] 15-16 。

2.国民政府时期。1913年至 1916年 ,北洋政府制订了《管理留日 、留欧 、留美学生事务规程》

及《选派留学外国学生规程》等法规;1918年公布了《侨工出洋条例》 、《侨工合同纲要》和《募工承揽

人取缔规则》 。1935年 ,国民政府公布了《华侨登记规则》 、《侨民出入国登记暂行规则》 ,对华侨出

入境手续等作出详细规定 。这些立法可以反映这一时期政府对华侨出入境管理实行限制与鼓励并

举的政策 。

①

②

③

参见佚名《新华侨华人》 ,载“暨南大学华侨华人信息文献中心” , ht tp:// hqhr.jnu.edu.cn/ art icle.asp? new sid=11084 ,

2009年 2月 5日。

参见国务院侨务办公室 2005年 11月 8日颁布的《关于对华侨定义中“定居”的解释(试行)》 。

同上。
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3.中华人民共和国建国初期至改革开放前 。建国初期 ,第一批出入境法规中就有《华侨出入

国境暂行办法》 ,对归侨和侨眷实行从宽的出入境管理方针 ,从而吸引了大量华侨回国参加社会主

义建设。但在 20世纪 60年代 ,尤其在“文革”期间 ,法律被废止 ,公检法被砸烂 ,政策上则基本禁止

华侨大规模出入境;当时 ,即使有少数华侨回国 ,一般也都绕道港澳台 。可见 ,这段时期实行的是从

重视华侨的出入境权过渡至闭关锁国的移民政策 。

4.改革开放至今。自 1986年实施《出境入境管理法》后 ,中国的国门对外开放。当改革的春

天来临时 ,邓小平同志对华侨的态度是:“出去的可以回来 ,出去的不回来也可以 ,回来的要出去也

可以 。”这就从政策上放宽了对华侨出入境的管理 。如今中国历届政府对待华侨出入境问题也延续

了“来去自由”的政策 。例如 ,国家积极从海外引进高层次人才 ,秉持“支持留学 ,鼓励回国 ,来去自

由”的精神[ 2] 241-263 。鼓励华侨“来去自由”的政策为中国在世界各地创建新华侨群体奠定了基础 。

改革开放后 ,政府对出入境体制实行改革 ,加之我国经济的快速发展和国际地位的提高 ,华侨出入

境的人数激增。现阶段我国有四千多万居住在百余个国家和地区的华侨 ,他们已经成为我国社会

主义建设不可或缺的政治与经济力量。据世界银行统计 ,2007年我国政府的侨汇收入已达 257亿

美元 ,位居世界第二位[ 3] 47 。

二 、华侨出入境管理法规与政策的变迁

新中国成立后颁布的《华侨出入国境暂行办法》规定 ,凡持有我国政府颁发的护照和签证的华

侨 ,即准许出入我国国境;未持上述护照和签证或来自未与中国建交国家的华侨 ,可在入境口岸申

领《归国华侨证明书》入境;华侨回国后出境前往建交国家的 ,凭护照 、签证出境;前往未建交国家

的 ,须在当地公安机关申领《华侨出境通行证》后再出境 。为使大批旅居美国的华侨回到祖国的怀

抱 ,我国在与美国进行大使级会谈时把争取华侨回国作为第一项议程来讨论 ,终于在 1955年达成

了《中华人民共和国和美利坚合众国关于平民回国问题的协议》 。对因受到侨居国政府阻挠不能直

接回国而过境香港 、澳门的华侨 ,我国准许他们持用去港澳的护照或其他证件入境。为了保护他们

的安全 ,入境查验时 ,不在他们的护照或证件上签证盖章 ,而作另纸签注 ,加盖戳记;并在部分入境

口岸设置华侨服务组 ,协助未持身份证件的华侨办理入境手续;对于归侨和侨眷出国实行从宽的方

针。建国初期 ,由于采取了上述一系列措施 ,到 20世纪 50年代末期 ,新中国共吸引了约三十万名

华侨回国定居
[ 4] 48-49
。

(一)新时期依法管理华侨出入境的特点

公民出入境不可避免地涉及出境权以及对华侨出入境管理的问题。鉴于我国目前尚无专门管

理华侨出入境的法规 ,新华侨出入境活动仍依据《出境入境管理法》 ,按普通公民出入境的相关规定

管理 。格老秀斯认为出境权是国家法律中最为明确和无可辩驳的权利①。国际社会认为 ,保护和

实现出入境权是出入境管理的核心 ,申请人不必向国家机关说明出国理由;我国政府主张 ,出入境

管理的核心是对出入境申请的审核和批准 ,没有合法出国理由的我国公民不能回国[ 2] 357-360 。主权

是出入境权管理的法律基础 ,国家主权源于公民对国家的忠诚。根据公民对国家的忠诚义务或

其公民身份 , 国家有权控制公民的出入境 , 并通过国内立法履行允许或同意其公民回国的

职能
[ 2] 26-27
。

解放初期 ,一些老华侨主动回国参加新中国的社会主义建设。1957年后 ,归国华侨多因排华

① 转引自刘国福《移民法———出入境权研究》 ,(北京)中国经济出版社 2006年版 ,第 89页。
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事件避难而来。20世纪 90年代以来 ,随着国家经济的发展 ,除了基于探亲 、归国定居等各种理由

入境的华侨外 ,归国创业和投资的海外新华侨也越来越多。新华侨是伴随着我国改革开放而形成

的特殊公民群体 ,较之老华侨或港澳台居民 ,新华侨出入境有其自身的特殊性 。调查显示 ,现阶段

新华侨出入境管理呈现出下列特点:

1.新华侨出入境数量呈上升趋势。中国留学生是构成新华侨群体的中坚力量 ,自 1978年到

2006年底 ,中国出国留学总人数已达 106.7万人;另据初步统计 ,2007年我国出国留学人数超过

15万人 ,创历史新高[ 3] 49 。美国国土安全部公布的《2006年移民统计年鉴》显示 , 2006年我国大陆

共有 83 628人获得绿卡(即新华侨),来自我国香港地区的绿卡获得者为 4 514人 ,来自我国台湾地

区的绿卡获得者为 8 546人 。上述出境群体数量的增长必然会使回流入境人数增加。

2.新时期出入境的华侨中多为经商者或科技文化界精英 。新移民何国源先生以 30万加元起

家 ,在加拿大创办了 A TI技术有限公司 ,如今成为全球 IT 行业知名的电脑图像晶片供应商 。非洲

华商主要以国有企业 、中兴通讯 、华为集团等大型企业为背景 ,以承接当地的一些大型工程为主体 ,

在农业 、教育 、能源 、基础设施 、IT 、电信等领域开展经济交流合作 。美国华商的高科技企业主要集

中在硅谷地区 ,华人华侨在硅谷创立的企业每年以 20%的比例增长[ 3] 20-22 。这些新华侨与祖国的联

系十分密切 ,加上国家发改委发布《吸引海外人才返回创业规划》以吸引海外人才 ,这都促使我国出

入境管理部门立法解决“引进来和走出去”的相关问题 。

3.国外突发事件导致新难侨出入境现象时有发生 。据国际移民组织分散统计与估算 ,海外

中国移民是世界上数量最大的移民群体 ,总数有三千五百多万人 ,约占国际移民总人数的

18.3%①。中国移民人数增多客观上提高了海外华侨华人遭受侵害的概率 。当前国际局势变化

多端 ,非传统安全威胁因素增加 ,恐怖主义活动 、自然灾害 、政治动乱 、战争和地区冲突 ,使海外

华侨的安全风险系数和领事保护案件数量都大幅度上升 。例如 , 2004年 9月西班牙埃尔切发生

的烧鞋事件中 ,当地华商从中国进口的价值数千万欧元的商品被烧毁。温州鞋商陈九松在该事

件中直接损失 16 个货柜的商品 ,价值近 100万欧元 。在 2005年法国巴黎的骚乱案件和 2006

年 4月所罗门群岛的骚乱中 ,当地众多华侨商店被抢劫或烧毁 。为了保护侨民的人身安全 ,中

国政府不得不采取撤侨行动 。2006年 5月 ,东帝汶国内发生动乱 ,中国外交部门在 48小时内将

243名侨胞撤回 。2007年 7月 ,黎巴嫩与以色列武装冲突升级 ,中国政府又一次动用外交资源

将黎巴嫩境内的中国公民转移至附近的叙利亚 、塞浦路斯等国 。相比而言 ,遣返非法移民及难

侨归国入境的法律程序较为特殊。

(二)对华侨出入境的限制与鼓励政策

出入境管理作为政府的行政执法行为 ,必须在体现国家利益的同时 ,维护管理相对人的合法权

益。管理华侨的出入境活动也是在政治 、法律 、经济 、文化等各项因素的综合影响下逐步推进的 ,既

有限制 ,又要鼓励。国家尊重公民的出入境权时 ,应该履行本国的国际义务 ,对出入境权的限制以

例外为特点 ,只有在为了满足公共需要 ,追求合法目的 ,合理采取措施 ,不滥用限制或者以任意方式

进行限制时 ,采用的限制措施才被认为是合适的[ 6] 124 。联合国保护少数民族和反歧视分委会指出:

“不能因为没有护照或其他旅游证件就拒绝承认其回国权。”②但此观点在各国移民法实践中并未

①

②

转引自李小丽《中国海外移民情况述评》 ,载李慎明主编《2007:全球政治与安全报告》 ,(北京)社会科学文献出版社

2007年版 ,第 198页。

参见 1963年《联合国关于人人有权离开任何国家 ,包括其自己的国家 ,并返回他的国家的自由和无种族歧视原则草案》第

Ⅱ(d)条。
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得到充分落实。

1.限制政策。我国政府以往对海外华侨大规模回国定居一直持不鼓励态度 ,换言之 ,对华侨

的入境权是存在限制的。这不仅反映在中国的出入境管理立法上 ,而且还体现在华侨须持有效证

件方能入境 、归国定居必须经过审查批准等法规和政策方面①。若华侨未持有中国护照 ,则须向中

国驻外使 、领馆或外交部授权的驻外机关申请办理回国入境证件后才能入境。华侨要回国定居的 ,

入境限制就更为严格 ,他或她不仅要向主管机关提出申请 ,还要提交相应证明 ,经多方批准后方能

入境 ,并且在入境后必须办理落户手续 。

对新华侨入境的限制 ,除了申请出入境证件的限定外 ,还有一般性的限制性条款②。而《中华

人民共和国出境入境管理法(送审稿)》中关于归国华侨出境限制的规定 ,其实体现的是华侨与内地

居民 、港澳台居民一视同仁的待遇③。

2.鼓励政策。现阶段我国对新华侨入境的政策有限制 ,也有鼓励。自我国推行出入境体制改

革以来 ,国家第一项出入境管理的松绑措施便是放宽对归国华侨及其眷属出国的限制。1984年 ,

公安部下发经过国务院批准的《关于放宽因私出国审批条件的请示》 ,标志着近四十年来我国首次

进行出入境管理改革 ,该规定首次承认了公民的出境权 。其中第 1条第 1款规定:除了被禁止出

境的中国公民外 ,如果目的地国可能批准签证 ,无论其社会阶级出生 、政治思想和家庭情况 ,均可批

准自费出境永久定居 、探亲 、访友 、结婚 、继承财产 、就医 、工作 、旅行的申请。由于新华侨大多是因

私出境 ,该项规定的施行赋予了华侨和侨眷出境的现实可能性 ,但在 1985年之前 ,包括新华侨在内

的中外公民出境仍需办理出境签证 。

鼓励华侨入境首先表现在简化入境法律手续方面④。公安部规定从 2007年 1月 1日起 ,所有

华侨在入境时都可免填入境登记卡 。出入境管理部门也在通关机场为中国公民划定“专门通道” ,

为华侨入境提供便利 。其次 ,为引进国外的资金 、先进技术和管理理念 ,促进高新技术和支柱产业

发展 ,推动社会经济进步 ,国家采取了一系列措施鼓励优秀海外华侨回国 ,如提供高薪 、资金和建设

专门的创业园。2001年《关于鼓励海外留学人员以多种形式为国服务的若干意见》不仅在出入境

手续上给予优秀海外华侨方便 ,在入境后的购房 、就业等方面也可享受当地居民待遇。此外 , 2003

年 8月 7日 ,政府还废除了在国外居住一年以上的中国公民必须注销户籍的要求。

三 、修改法规以维护华侨出入境权益的举措

现行的《中华人民共和国公民出境入境管理法实施细则》第 10 —13 条虽然对海外华侨入境手

续和回国定居加以规定 ,然而不少新华侨回国后仍对出入境手续繁琐 、储蓄购房 、落实户籍 、子女上

学 、就业就职等具体问题颇有微词 。笔者拟结合我国出入境立法及管理体制改革 ,探索依法解决这

些问题的对策与途径 。

①

②

③

④

拟定的《中华人民共和国出境入境管理法(送审稿)》共 10章 116条 ,新法草案的条文中有涉及内地居民 、出海作业的渔民 、

边民以及外国人 ,却无一条款提到定居在国外的中国公民———华侨。

依据 1989年《公安部印发〈关于通报不准外籍人入境者名单的具体办法〉的通知》第 1条第 2—5款规定 ,凡存在该法规定

情况之一的华侨 ,是不会被批准入境的。

凡属于《中华人民共和国出境入境管理法(送审稿)》第 14—15条中规定的情形 ,中国公民(包括归侨)都不准出境。

《中华人民共和国公民出境入境管理法实施细则》第 9条规定:华侨短期回国 ,凭有效的中华人民共和国护照或者有效的

中华人民共和国旅行证或者其他有效入境出境证件(如海员证)入境 ,无须办理签证或其他入境出境手续。正在拟定中的

《中华人民共和国出境入境管理法(送审稿)》第 13条规定:中国公民因合理紧急事由请求加急办理护照或者其他旅行证

件的 ,有关机关应当及时办理。
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(一)重视华侨的出入境合法权益

出入境权并非是绝对的 ,依法对出入境权实施限制在一定条件下是合理的 ,况且几乎所有国家

都有对公民出入境权的限制性规定 。对侨民出入境的某些限制旨在维护国家安全和公共秩序 ,但

国家仍须遵守宪法 ,切实保护侨民的出入境权益。

保护华侨权益 ,包括对华侨政治权益 、财产权益 、文化教育权益 、劳动和社会保障权益 、出入境

权益等的保护。华侨的出入境权益主要是指华侨及侨眷的迁徙自由权利和归国定居权利 。任何组

织或个人都不得非法侵犯华侨与境外亲友正常联系往来的权利。保护华侨出入境的权益方面 ,除

简化华侨的出入境手续外 ,在一定条件下可予以优待 ,其中一个重要表现就是让华人华侨中的贵宾

在入出边境检查中受到礼遇①。

邓小平同志曾指出 ,中国的侨务政策“就是保护侨胞的正当权利 ,鼓励华侨与住在国人民搞好

关系 ,这是我国发展与住在国友好关系的重要一环” [ 7] 38 。1954年《中华人民共和国宪法》中明确规

定:“中华人民共和国保护华侨在国外的正当的权利和利益 。”中国政府保护海外华侨的合法权益不

仅有国内法的理论根据 ,也有国际法根据。中国的外交政策是以国际法主权原则和平等互利原则

为基础的 ,因此 ,中国的侨务政策必须符合国际法公认原则和国际法准则。在主权范围内保护华侨

正当利益是有法律依据的 ,应当受到华侨居住国的尊重与支持;但同时只能有理有节地维护海外中

国侨民的合法权益 ,不能无限地扩大 ,否则就容易滑入大国沙文主义或民族利己主义的泥潭。

此外 ,出国定居的华侨 ,其国内的经济权益仍依法受到保护。保护出国华侨在农村的经济权

益 ,主要体现为对其承包权益的保护:承包期内的承包合同不得因出国定居行为而变更;土地流转

权益受保护;不得因村民出国定居而勒令其退耕退养 ,但可自愿办理退耕退养手续 ,并有权获得相

应补偿等等。对华侨在城镇的经济权益的保护 ,主要表现在对其住房公积金 、离退休费 、离职费 、退

职生活费或养老金的保护上;华侨出国定居后 ,其上述各项费用仍应依法发放。

随着中国经济地位在国际社会的崛起 ,国内法治环境的改善 ,近年来有不少有所成就的新华侨

纷纷准备归国创业 、投资并定居下来。虽然我国政府的政策原则上不鼓励华侨回国定居 ,而主张华

侨融入居住国的社会 ,在其居留国生存发展 ,但当华侨有必要回国定居时 ,国家也应依法保护其“迁

徙自由”的权利 ,实现华侨归国定居的愿望。基于国内的经济 、政治 、社会等各方面因素的考虑 ,对

于新华侨回国定居的要求 ,政府并非无条件地满足;国家保护华侨“迁徙自由”的权利是以符合法定

条件和经过法定程序为前提的 。

(二)依法保障华侨归国居留的权利

根据现行法规与政策 ,以下七类海外华侨提交相关材料才有资格申请回国定居:(1)夫妻一

方在国外 ,生活确有困难 ,国内一方能自行解决对方回国定居的工作或住房等问题的;(2)国外无

依无靠的孤寡老人 ,国内有亲属能解决住房 、赡养等生活问题 ,不增加国家负担的;(3)在国外的老

人由于不习惯当地气候和居住习惯 ,并且不懂当地语言 ,国内有亲属可以解决住房 、赡养和其他生

活问题的;(4)在国外的老人用外汇已在国内购买住房 ,并有外汇积蓄或退休金 、养老金可能转回

国内领取的;(5)在国外受到迫害 ,失去谋生条件 ,使馆认为其必须回国并服从分配接受安置的;

① 1989年 5月 15日公安部颁布的《进出境旅客选择“红绿通道”通关的规定》第 3条第 2款规定:海关给予免检礼遇的人员

“绿色通道”可选择。接受边检礼遇者须提交相应的证明 , 一般是一次过境有效。贵宾 , 即对中国友好 、合作 , 对祖国有突

出贡献的重要客人;一般是指在政治上有影响 、社会上有地位 、经济上有实力 、学术上有造诣的华人华侨或外国人。参见

辽宁省委 、省政府《关于进一步加强侨务工作的通知》 ,辽委办发[ 1993] 47号。
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(6)国内公民出国定居后短期内有要求回国定居的 ,须经其原所在单位同意复工复职或由原系统

安排工作及解决住房 ,或者有单位聘请 ,有固定工作 ,并能自行解决住房的;(7)中国急需的高素质

海外华侨[ 2] 383-384 。可见 ,海外华侨在满足不会成为我国社会负担的条件后 ,才有可能被准许回国定

居。因为海外华侨归国定居的问题除了回国审批手续外 ,主要集中在归侨侨眷的住房 、工作和生活

安排 、子女读书等政策执行上 ,所以对于华侨归国定居申请须谨慎地加以审批[ 8] 10 。

尽管我国政府一般不提倡 、不鼓励大量华侨归国定居 ,但若确有特殊情况需要回国定居的 ,应

当在入境前就近向中国驻其所在国的使领馆提出申请 ,也可以由本人或经由其国内亲属向拟定居

地的市 、县侨务办公室提出申请 ,填写定居申请表 、申明理由 ,并提供相应的证明材料 ,由拟定居地

的省(自治区 、直辖市)侨务办公室审查 、核实 ,再会同公安 、劳动 、民政等部门充分协调研究 ,最后作

出批准与否的决定 ,并签发批准通知书 。申请人收到《华侨回国定居证》后 ,即可办理入境手续 。被

批准回国定居的华侨 , 应在入境抵达定居地 30 日内持上述证明到当地公安机关办理落户

手续[ 1] 138-139 。

华侨若要求归国工作 ,则应向我国劳动 、人事部门或者聘请 、雇佣单位提出申请 ,持经过我国劳

动 、人事部门核准的聘用 、雇佣证明 ,入境后到当地公安局办理常住户口登记手续。按照 2003年

《中华人民共和国居民身份证法》的规定 ,归国定居的华侨在办理常住户口登记时 ,还应当按照该法

规定申请领取居民身份证 。华侨归国定居时要递交就业和住房证明材料。对于自行联系到国有 、

集体 、私营 、个体 、三资企业就业或自谋职业 ,可视为解决了就业问题;对于自行购买住房 、租赁或由

国内亲属提供住房都可视为解决了住房问题 。证明材料的真实性和可靠性 ,由拟定居地的侨务办

公室予以确认。

(三)新华侨归国定居的安置政策

新华侨回国定居的潮流主要出现于 20 世纪 90 年代我国社会主义市场经济体制建立之后 。

2004年修订后的《中华人民共和国归侨侨眷权益保护法实施办法》(以下简称《实施办法》)第 6条

规定 ,地方人民政府和有关部门对回国定居的华侨 ,按照国家有关规定给予安置 。尽管我国政府承

诺给予归国海外华侨一定的优惠待遇 ,但目前国家对新华侨回国定居的安置已不采取计划经济时

代的“包下来”政策 ,不再统一分配 ,安置 、安排工作 ,解决住房和子女升学就业等 。现在更多强调的

是为归国华侨提供相关服务 ,使回国定居的新华侨尽快适应国内的生活 ,适应国内经济 、科技 、文化

教育事业的发展和市场经济劳动就业的需要 ,以便在国内更好地生存和发展。原则上 ,新华侨应回

原籍定居 ,面向农村 、小城镇 ,且应由本人自行与地方联系解决住房和就业问题;待住房和就业问题

解决后 ,再提出归国申请 。归国的新华侨 ,享受《归侨侨眷权益保护法》及其《实施办法》所给予的合

法权益。按照政府“根据特点 ,适当照顾”的侨务政策 ,他们还可得到子女升学 、招工 、住房 、社会保

障 、出境等方面的政策性照顾;在升学就业方面 ,同等条件下侨眷可以优先被录取 。笔者认为安置

归侨不仅需要提供物质性条件安排 ,而且需要营建一个和谐宽容的社会环境 ,才能使新移民与本地

居民尽快地融为一体 ,共谋发展。

(四)完善归国华侨相关法规的建议

1.通过立法规范华侨的户籍 、身份和居留等法律关系

长期以来 ,我国的侨务部门存在着一种错误的理念:以为政策比法律灵活 ,便于掌握。殊不

知 ,灵活多变的侨务政策远不如相对稳定的法律法规更容易被华侨所理解。对于存在冲突的侨务

政策或规定 ,必须通过立法来规范 。譬如户籍和有效身份证明是华侨出入境及归国居住时所面临

的两个难题。就户籍而言 ,2003年 8月 7日 ,政府已废除了在国外居住一年以上的中国公民必须
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注销户籍的要求 。而在 2004年 11月 8日由中国人民银行发布的《个人财产对外转移信售付汇管

理暂行办法》中 ,第 8条仍规定申请人申请办理移民转移 ,需向所在地外汇局提交材料。其第 4款

提到的身份证明文件中 ,第 1项指出“移居外国的 ,应当提供公安机关出具的中国户籍注销证明和

中国驻外使领馆出具或认证的申请人在国外定居证明” 。两者对户籍注销的规定存在冲突 ,依照

法律的位阶效力 ,后者对户籍注销证明的规定应予以撤销。《中华人民共和国公民出境入境管理法

实施细则》第 7条规定 ,公民出境定居的必须注销户籍 ,此项规定在立法上已显滞后 ,亦应加以

修改 。

有效身份证件问题主要存在于回国短期和长期居留的新华侨中 。至于回国定居的新华侨 ,按

照 2003年的《中华人民共和国居民身份证法》的规定 ,回国定居的新华侨在办理常住户口登记时 ,

已经申请领取了居民身份证 ,不会受到无身份证带来的不便 。在国内 ,由于许多回国非定居的新华

侨没有居民身份证 ,在投资兴业 、合作发展中尤其是经商贸易 、置换房产 、银行储蓄 、贷款 、转账 、提

现等问题上存在诸多不便 。例如《个人外汇管理办法实施细则》第 2条 、第 26条 、第 28 条分别规

定 ,个人年度总额内的结汇和购汇 ,个人在银行开立外汇储蓄账户以及个人外汇储蓄账户资金境内

划转 ,都应凭本人有效身份证件办理。该细则没有明文规定有效身份证件即指居民身份证 ,但在实

践操作中一般皆应出示居民身份证 。依照我国出入境管理的相关法规 ,有效身份证件不仅指居民

身份证 ,还可指有效的护照和旅行证等 。据此 ,为便利新华侨回国定居后的学习 、工作和生活 ,在有

效身份证件上应进行灵活掌握 ,在没有居民身份证的情况下 ,可用有效的护照和旅行证进行代替 。

譬如 2006年的《浙江省华侨权益保障暂行规定》第 4条明确要求:“华侨持本人护照在省内进行有

关活动时 ,有关部门和单位应当予以认可。”这项规定走在了国内同类地方立法的前沿 ,值得国务院

侨办及其他相关部门在制定法规政策时借鉴 。

归国华侨入境后居住 ,有短期居留 、长期居留和永久居留之分 。按现行法律的规定 ,华侨入境

短期居留(一年以下)的 ,要按户口管理规定办理暂住登记和临时住宿登记;长期居留(一年以上五

年以下)的 ,在我国户籍管理上尚属于空白 ,主要依靠在其旅行证件上签注进行管理;永久居留(即

定居)的 ,按户籍和居民身份证制度进行管理 。对于新华侨回国居留的管理 ,笔者认为有必要依法

简化并规范华侨入境居留管理手续;可以立法规范定居国外的中国公民在内地停留 、居留 ,应当办

理登记或者许可手续;归国华侨在内地旅行 、临时住宿应当办理住宿登记;回国长期居留或定居的

华侨 ,则应当办理许可手续;撤销关于华侨回国工作必须先找到雇佣单位的规定 。对于短期居留的

华侨 ,参照管理国内流动人口的居住登记制度 ,由居住地公安机关审核颁发一年有效期的《华侨临

时居留证》实行统一管理;对于长期居留的新华侨 ,可参照来华外国人的绿卡制度 ,由公安机关审核

颁发五年有效期的《华侨居留证》 ,在证件的有效期内 ,华侨可以凭此证和本人有效护照或旅行证在

国内旅行 、居住或多次出入国境;对于永久居留的华侨 ,暂适用目前国内公民的户籍管理制度①。

归国华侨可凭各自的居留证件或身份证件 ,办理储蓄 、购房 、入学 、就业等活动。

2.从立法上修改华侨归国定居的条件

新华侨归国定居 ,首先面临的就是回国定居条件的审批 。关于华侨的归国定居条件 , 《出境

入境管理法》没有明文规定 ,主要散见于各级政府的政策性规定 ,且各自规定也不统一 ,结果导

致新华侨在申请时很难确切了解这些规定内容 ,何况相关部门的审批标准还存在一定的不可预

知性 。由于我国目前没有专门的华侨出入境管理法 ,适用的主要侨务法规是《归侨侨眷权益保

护法》及其《实施办法》 ;侨务法规虽然也能反映政府对华侨出入境和归国定居的政策 ,但是与即

将颁布的《中华人民共和国出境入境管理法》相比较 ,在立法条文上仍缺乏衔接和统一 。为规范

① 关于归国华侨的停留或居留证件的延期 、换发 、补发 、吊销或宣布作废 ,可由发证机关审查办理。
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华侨出入境和归国定居的行为 ,笔者建议在《中华人民共和国出境入境管理法》及其实施细则中

作原则性规定 。鉴于立法周期的漫长性和立法结构的紧凑性 ,若考虑在《中华人民共和国出境

入境管理法》或《归侨侨眷权益保护法》中规定具体的回国定居条件欠妥 ,亦不妨在《实施办法》

中暂予以补充规定 。

在华侨回国定居条件的具体表述上 ,现行的各类规定似乎显得过于严苛 ,不仅易在国际社会上

授人话柄 ,而且对归侨权益保护也十分不利。因此 ,对华侨回国定居的条件有必要修改。虽然归侨

自行解决就业 、住房等生活问题的原则仍应坚持 ,但对那些在国外无依无靠的孤寡老人 ,不习惯当

地气候和生活习惯且不懂当地语言的老人 ,无论其在国内是否有亲人赡养 ,是否能自行解决生活问

题 ,笔者以为都应当批准其回国定居的申请。因为这类老人属于弱势群体 ,国家若不准许他们归国

定居 ,就可能将其置于绝境 ,也有悖于中华民族尊老的传统美德。况且这些华侨老人数量相对不

多 ,即便回国定居 ,只要他们有经济能力就不会给社会带来太重的负担;他们若能雇佣保姆 、管家 ,

还可为社会增加就业岗位作出贡献 。对个别经济拮据的归侨老人 ,国家也可以将他们纳入社会保

障体系 ,安顿到其原籍地的养老院或福利院安享晚年。

3.完善华侨侨眷归国定居的相关政策

华侨归国定居前是在国外的中国公民 ,回国定居后即为在国内的中国公民 。政府各级侨办作

为侨务法规的主要执法主体 ,还应坚持“以人为本 ,为侨服务”的宗旨 。新华侨归国定居后 ,应享有

与普通公民同等的待遇 ,特殊情况下还应予以照顾。《归侨侨眷权益保护法》明文规定对归侨子女

上学应予以适当优待 ,但有些地方政府却常以捐资助学为名向归侨子女收取高额借读费 。在储蓄 、

购房时以及在医疗 、养老等各项社会保险政策上 ,回国定居的新华侨办理手续也往往较当地普通居

民繁琐。这些情形都反映了社会某些机构尚未在心理上完全认同归国华侨的中国公民身份 ,因而

在一定程度上阻碍了新华侨融入当地社会生活。建议各级侨务办公室不定期地针对政府的公安 、

财政 、金融 、教育 、劳动和人事 、街道社区等部门工作人员举办相关内容的学习班 ,宣传国家的涉侨

法规与政策 ,不仅要让他们了解国家的侨务方针政策 ,同时也要向归侨侨眷及其所在单位和普通公

民宣传侨务政策 ,提高社会对侨务政策的认知度 ,这才是落实归侨政策的关键。新华侨回国定居

后 ,办理落户手续 ,领取居民身份证 ,就已经完全具备国内公民的法律属性 。在日常学习 、工作以及

生活中 ,应当享有与普通公民同样的便利 ,不应在手续上受到苛待。

新华侨在出入境及归国定居的过程中不可避免地会遇到其权益的保护问题 。华侨侨眷在国内

权益一旦受损 ,目前主要的救济手段仍停留在信访渠道或通过各级侨办表达其利益要求 ,很少诉诸

仲裁或司法渠道救济 。笔者以为今后处理华侨出入境及归国定居权益的保护问题 ,不仅要借助于

行政手段 ,更不能忽视民间仲裁和司法的功能 。在侨务立法方面 ,国务院侨办应重视与外交部 、公

安部 、司法部及港澳台事务办公室等部门沟通与合作 ,一方面便于及时了解与侨务工作相关的立法

动态 ,另一方面应加强调查研究 ,到基层收集侨务信息 ,抓住其中一些苗头性和普遍性问题 ,从立法

和政策层面加以解决 ,为《中华人民共和国华侨法》的尽早出台做好充分的前期准备工作 。

综上所述 ,我国立法机关和侨务部门在新形势下应重视华侨出入境及其回国居住所遇到的现

实问题 ,有必要在调查研究基础上修改 、整合相关法规与政策 ,早日提交给全国人大进行专项性立

法。笔者建议即将出台的《中华人民共和国出境入境管理法》应有专门条款对保护华侨 、侨眷出入

境权作原则性规定 ,至少在附则中声明:本法中所指的“中国公民” ,包含内地居民 、港澳台同胞和

华侨;对于归侨 ,可视其身份和居留期限分别颁发《华侨临时居留证》或《华侨居留证》 ;对于具有双

重国籍的华侨和侨眷 ,允许其依法选择一个国籍。希望这些建议有助于完善我国的出入境法律 ,落

实侨务政策。
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