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临时决定 #3699

AL WAZZAN 案

2010年10月20日决定 1

美国国土安全部

美国公民及移民服务局

行政上诉办公室

(1) 尽管《移民与国籍法》第204(j)条，8 U.S.C. § 1154(j)（2000年），规定如果受益人的调整身份申请已

提交且未裁决达180天，则基于就业的移民签证申请就新工作而言应保持有效，但该申请必须一开始就是

“有效”的，才能“就新工作而言保持有效”。

(2) 为在与相关条款及整部法律协调一致的意义上被视为“有效”，该申请必须是为“有权”获得所请求

分类的外国人提交的，并且该申请必须已由美国公民及移民服务局（“USCIS”）官员依据其在《法》下

的权限予以“批准”。

(3) 国会特别授予USCIS根据《法》第204(b)条对移民签证申请作出资格认定的唯一权限。

(4) 未裁决的移民签证申请不会仅仅因为向USCIS提交该申请或经过180天而变得“有效”。

代表申请人：Angelo Paparelli，Esquire，加利福尼亚州尔湾

审理者：Perry Rhew，行政上诉办公室主任

加利福尼亚服务中心主任于2004年10月6日否决了登记永久居留或调整身份申请（Form I-485）。2

在2004年11月8日的另一项行动中，主任将该决定认证

1 本事项最初于2005年1月12日决定，并被指定为美国公民及移民服务局的“采纳决定”，指导USCIS官员

执行移民法。直到2010年10月20日，才根据8 C.F.R. § 1003.1(i)（2010年）将其指定为先例。经我们自行动

议，我们重新开启并修订该决定，仅限于进行与将该决定指定为先例相一致的编辑性修订。

2 在主任否决基础移民签证申请后，申请人向美国加利福尼亚中区联邦地区法院提起宣告性和禁令性救济

诉讼。Al Wazzan (USA), Inc. v. Tom Ridge, CV04-6575-NM (RZX)（2004年8月9日提起）。2006年11月15日

，地区法院作出有利于政府的判决。
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提交行政上诉办公室（“AAO”）审查。主任的决定将予维持。

申请人系科威特国民和公民，寻求将其身份调整为永久居民，尽管其从未表明有资格获得其调整身份申

请所依据的移民签证分类。主任两次否决了其雇主Al Wazzan (USA), Inc. dba “Prime Casting”代其提交的

Form I-140移民签证申请。根据《移民与国籍法》第245(a)条，8 U.S.C. § 1255(a)（2000年），申请人寻求

依据《法》第203(b)(1)(C)条，8 U.S.C. § 1153(b)(1)(C)（2000年），作为跨国公司高管或经理调整身份。

尽管主任否决了由申请人的实际雇主提交的签证申请，申请人称其现已获得第二家公司的聘用邀请，并

主张应允许其基于该工作邀请调整身份。

在认证通知后，申请人提交了一份支持调整身份申请的简报。申请人援引《法》第204(j)条，8 U.S.C. § 

1154(j)（2000年），标题为“长期延迟调整身份为永久居民的申请人的工作灵活性”，主张美国公民及移

民服务局（“USCIS”）不得否决该调整申请，因为该申请在裁决时已待决超过180天。

I. 事实与程序历史

本事项具有复杂的程序历史。申请人的雇主于1998年提交了首份Form I-140移民签证申请（WAC 98 245 

51887），主任于2000年2月2日予以否决。AAO于2001年1月8日驳回了随后的上诉，维持主任的否决决定

，并于2003年7月22日拒绝了逾期重新开启该事项的动议。与该I-140申请相关的Form I-485从未提交。

申请人的雇主于2002年8月26日提交了第二份Form I-140移民签证申请（WAC 02 266 54969）。此外，申请

人立即于2002年9月18日根据USCIS于2002年7月31日实施的“同时提交”程序提交了本Form I-485调整身份

申请。见67 Fed. Reg. 49,561（2002年7月31日），编纂于8 C.F.R. § 245.2(a)(2)(i)(B)。经过若干中间行动后

，主任最终于2003年8月3日否决了Form I-140移民签证申请。依照USCIS政策，主任还于2003年9月29日否

决了Form I-485调整身份申请，因为申请人没有可立即获得的移民签证。见William Yates，USCIS副执行助

理专员备忘录，Procedures for concurrently filed family-based or employment-based Form I-485 when the 

underlying visa petition is denied（2003年2月28日），讨论
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并转载于Tammy Fox-Isicoff和H. Ronald Klasko，The Child Status Protection Act: Is your Child Protected?，80 

Interpreter Releases，第28号，2003年7月21日，第973页（“当基础签证申请被否决时，服务局裁决人员也

应否决同时提交的Form I-485，因为申请人已丧失调整身份的主张。”）。

因此，在主任否决Form I-485调整身份申请时，该申请已待决376天。3

II. 认证中提出的问题

本案为AAO提供了首次解释该法定条款并确定其在申请待决180天后签证申请被否决时对调整身份申请之

影响的机会。一般而言，外国人可以通过两种法律机制在美国获得永久居民身份：外国人可以在海外领

事馆领取已批准的签证包裹并“获准”进入美国成为永久居民；或者，如果外国人已以合法非移民或假

释者身份在美国境内，外国人可以“调整身份”为获准进入美国成为永久居民的外国人。比较《法》第

211条，8 U.S.C. § 1181（2000年），与《法》第245条。

关于调整身份，《法》第245(a)条4要求调整身份申请人拥有“已批准”的申请：

经检查并获准或假释进入美国的外国人的身份，或任何其他拥有根据第204(a)(1)条(A)(iii)、(A)(iv)、

(B)(ii)或(B)(iii)项[原文如此]批准的分类申请的外国人的身份

3 关于主任否决调整身份申请的实际日期存在一些疑问；无论如何计算，该申请待决均超过180天。裁决

调整身份申请的长期延迟是由USCIS错误造成的，而该错误又是同时提交程序和申请人多份签证申请的结

果。Form I-485调整身份申请最初于2002年10月30日被否决，即提交后42天，此前主任错误地将Form I-485

与第一份被否决的Form I-140匹配，而非第二份待决的Form I-140。在申请人于2003年指出该错误后，主任

重新开启该事项并于2003年9月29日第二次否决该申请。由于第一次否决是基于USCIS错误，第二次决定

将被视为调整身份申请的有效否决。

4 2006年，国会修订了《法》第245(a)条，删除“根据本法典第1154(a)(1)条(A)(iii)、(A)(iv)、(B)(ii)或

(B)(iii)项或”一语，并插入“作为VAWA自我申请人”。Violence Against Women and Department of Justice 

Reauthorization Act—Technical Corrections, Pub. L. No. 109-271, § 6(f)(1), 120 Stat. 750, 763 (2006)。
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第204(a)(1)条或[原文如此]可由司法部长[现为国土安全部部长]在其自由裁量权下并按其可能规定的条例

，调整为合法获准永久居留的外国人的身份，如果：

(1) 该外国人提出此类调整申请，

(2) 该外国人有资格获得移民签证并可获准进入美国成为永久居民，且

(3) 在其提交申请时有可立即获得的移民签证。

（强调为后加。）

2000年，国会通过了《2000年二十一世纪美国竞争力法》，Pub. L. No. 106-313, 114 Stat. 1251（“AC21”）。

AC21第106(c)条，114 Stat. at 1254，修订了《法》第204条，增加(j)款，标题为“长期延迟调整身份为永久

居民的申请人的工作灵活性”：

根据第245条提交调整身份申请且该申请未裁决达180天或以上的个人，其根据(a)(1)(D)款[后重新指定为

第204(a)(1)(F)条]提交的申请，如果该个人更换工作或雇主，且新工作与提交申请所针对的工作属于相同

或相似的职业分类，则就新工作而言应保持有效。

《法》第212(a)(5)(A)(iv)条，8 U.S.C. § 1182(a)(5)(A)(iv)（2000年），进一步规定：

根据第(i)项对申请受第204(j)条涵盖的个人所作出的认证，如果该个人在更换工作或雇主后接受的新工作

与认证所针对的工作属于相同或相似的职业分类，则就该新工作而言应保持有效。

在AC21生效时，遗留移民归化局（“INS”）的规定是，外籍劳工在获得作为基础的I-140移民签证申请

批准之前，不能通过提交I-485表格（调整身份申请）来申请永久居民身份。见8 C.F.R. § 245.2(a)(2)(i)

(2000)。因此，在颁布时，AC21第106(c)条下的程序如下：第一，外籍人士获得已批准的就业类移民签证

申请；第二，该外籍人士提交调整身份申请；第三，如果调整申请在180天内未获处理，即使该外籍人士

更换雇主或职位，只要新工作属于相同或相似的职业分类，作为基础的移民签证申请仍然有效。在认证

中，申请人声称主任不当拒绝了作为基础的I-140移民签证申请，并且无论该
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拒绝如何，进一步主张AC21第106(c)条禁止主任拒绝调整身份申请，因为该申请已待决超过180天。5 申

请人断言，国会颁布第106(c)条是为了减少调整身份申请的积压，并改善这些积压对申请人造成的负面后

果。申请人引用Tcherepnin v. Knight, 389 U.S. 332 (1967)，指出“熟悉的成文法解释规则要求，补救性立法

应作宽松解释，以实现国会的意图。”申请人坚持认为，对第106(c)条唯一合理的解释是“国会在实际上

给了USCIS六个月的期限，以裁决每一项非轻率的就业类移民签证申请及相关的调整申请。”因此，申请

人得出结论，在提交调整身份申请之日起6个月过后，USCIS不再有权拒绝“非轻率”的I-485表格申请，

外籍受益人享有更换工作或雇主的法定权利。6 申请人未指出任何立法历史支持其主张，即实质上USCIS

应忽视调整身份需“已批准申请”的法定要求，转而向申请被拒的外籍人士、甚至I-140尚未裁决的外籍

人士授予永久居留权，只要在调整申请裁决前180天期限已过。

现有立法历史并未阐明国会具体颁布AC21第106(c)条的意图。虽然AC21的立法历史讨论了国会对国家经

济竞争力、熟练技术工人短缺、美国职业培训以及非移民H-1B工人人数上限的关切，但立法历史并未具

体提及第106(c)条或任何关于调整身份申请积压的关切。立法历史简要

5 被拒的I-140表格（WAC 02 266 54969）也被认证至AAO进行审查。在将并入诉讼记录的单独决定中，

AAO维持了主任拒绝该移民签证申请的决定。申请人未提及主任拒绝了先前的I-140表格（WAC 98 245 

51887），且AAO在该事项中也驳回了上诉。

6 申请人的论点暗示本申请并非轻率。申请人确实声称受益人非移民身份的先前五次批准确认了申请人的

资格。申请人未提及INS拒绝了申请人第三次延期请求，并撤销了申请人雇主提交的最后一份非移民申请

的批准。最重要的是，申请人避而不谈在提交当前I-140表格和I-485表格之前，申请人的雇主于1998年提

交了初始I-140移民签证申请，该申请被主任拒绝。AAO在上诉中维持了主任的拒绝。然而，本事项的问

题不是受益人的调整身份申请是否轻率，而是该签证申请根据AC21第106(c)条是否仍然“有效”。
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在提及有关延长H-1B非移民外籍人士停留期的条款时提到“劳工证和INS签证处理中的过度延迟”。见S.

Rep. No. 106-260, at 9, 20 (2000)，可查阅2000 WL 622763。在2001年司法委员会活动报告中，众议院司法委

员会总结了AC21对移民签证申请的影响：

[I]如果雇主为外籍劳工提交的移民签证申请已提交且至少180天未获裁决，则在该外籍人士更换工作或雇

主时，只要新工作与提交申请的工作属于相同或相似的职业分类，该申请对新工作仍然有效。

H.R. Rep. No. 106-1048, at 194 (2000)，可查阅2001 WL 67919（强调为后加）。值得注意的是，该报告进一

步混淆了国会意图的问题，因为报告明确提及“移民签证申请”，而非最终成文法中出现的“调整身份

申请”。即使有更具体的引用可用，AC21背后的立法历史也不会为当前事项提供指导，因为如前所述，

在国会颁布AC21时，提交调整身份申请需要已批准的就业类移民签证申请。

III. 对“有效”的解释

经审查，申请人的主张不具说服力。第106(c)条的操作性语言是以下句子：“如果个人更换工作或雇主，

申请⋯⋯对新工作仍然有效⋯⋯。” “有效”一词未由成文法定义，国会记录也未对其含义提供任何指

导。7

7 USCIS尚未发布任何规范AC21第106(c)条适用的法规。该机构以政策备忘录的形式就该条款提供了指导

，并修订了裁决员现场手册（“AFM”）以反映该法律。在裁决时，备忘录和AFM均未定义“有效”一

词，也未讨论AC21对在180天后被拒或仍未裁决的申请的影响。见William R. Yates，USCIS运营代理副总

监备忘录，Continuing Validity of Form I-140 Petition in accordance with Section 106(c) of the American

Competitiveness in the Twenty-First Century Act of 2000（2003年8月4日）；Michael A. Pearson，INS（现CIS）

现场运营办公室执行副专员备忘录，Initial Guidance for Processing H-1B Petitions as Affected by the American

Competitiveness in the Twenty-First Century Act (Public Law 106-313) and Related Legislation（2001年6月19日）

；另见AFM § 20.2。USCIS此后发布了关于AC21第106(c)条的补充指导。见备忘录，来自（续⋯⋯）
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见S. Rep. No. 106-260；另见H.R. Rep. No. 106-1048。对AC21第106(c)条至关重要的是，申请必须首先是“

有效”的，才能“对新工作仍然有效”。该法第204(j)条（强调为后加）。尽管申请人依据国会意图和“

熟悉的成文法解释规则”主张AAO应对第106(c)条作宽松解释，但申请人未讨论成文法的实际语言。成文

法解释始于成文法本身的语言。Pennsylvania Department of Public Welfare v. Davenport, 495 U.S. 552 (1990)。

我们应赋予成文法所用词语其通常含义。Chevron, U.S.A., Inc. v. Natural Res. Def. Council, Inc., 467 U.S. 837 

(1984)。此外，我们应将所涉语言与相关条款的主旨以及整个成文法协调解释。K Mart Corp. v. Cartier 

Inc., 486 U.S. 281, 291 (1988)（裁定优先采用考虑成文法整体设计的语言解释）；另见COIT Independence 

Joint Venture v. Federal Sav. and Loan Ins. Corp., 489 U.S. 561 (1989)；Matter of W-F-, 21 I&N Dec. 503 (BIA 1996)。

本案提出的问题主要源于AC21第106(c)条颁布后出现的移民程序。如前所述，USCIS于2002年7月31日实施

了“同时提交”程序，雇主可同时为外籍受益人提交就业类移民签证申请和调整身份申请。见67 Fed. 

Reg. at 49,561。USCIS实施同时提交程序是为外籍人士及其美国雇主提供便利；USCIS绝未暗示未裁决的

I-140可作为第106(c)条转换条款下I-485批准的依据。在此日期之前，只有直系亲属和亲属类优先案件可以

同时提交签证申请和调整申请。因此，在国会颁布AC21时，任何外籍人士都不能主张被拒或未裁决的移

民签证申请通过180天的经过“仍然有效”，因为在USCIS批准申请之前不能提交调整申请。推定国会通

过法律时知悉INS的规定。见Goodyear Atomic Corp. v. Miller, 486 U.S. 174, 184-85 (1988)。

（⋯⋯续）

Donald Neufeld，USCIS国内运营代理副总监，Supplemental Guidance Relating to Processing Forms I-140 

Employment-Based Immigrant Petitions and I-129 H-1B Petitions, and Form I-485 Adjustment Applications 

Affected by the American Competitiveness in the Twenty-First Century Act (Public Law 106-313), as amended, and 

the American Competitiveness and Workforce Improvement Act of 1998 (ACWIA), Title IV of Div. C of Public Law 

105-277（2008年5月30日）。
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与“valid”一词的通常含义相反，申请人的主张将使AAO将“valid”一词解释为包括被拒绝或未裁定的

申请。参见 Webster's New College Dictionary 1218 (2001)（将“valid”定义为“有充分根据的”、“产生预

期结果的”或“在法律上有效且具有效力的”）。由于提交调整身份申请需要已获批准的申请，因此极

可怀疑国会意图将“valid”一词包括在180天期限届满后被拒绝或仍待决的申请。8

关于国家移民法的整体设计，该法第204条为授予移民身份提供了基本法定框架。该法第204(a)(1)(F)条规

定，“[a]ny employer desiring and intending to employ within the United States an alien entitled to classification 

under section . . . 203 . . . may file a petition with the Attorney General [now Secretary of Homeland Security] for such 

classification。”（强调为后加。）

该法第204(b)条规定了USCIS批准移民签证申请并授予移民身份的权限：

在对每宗案件的事实进行调查后，并且就根据第203(b)(2)条或第203(b)(3)条授予身份的申请与劳工部长协

商后，司法部长[现为国土安全部长]shall，如果其认定申请中陈述的事实属实且申请所代表的外国人⋯⋯

有资格获得第203条(a)或(b)款下的优先类别，则必须批准该申请并将其一份副本转交国务院。国务卿随后

应授权有关领事官员授予优先身份。

因此，根据授予移民身份的法定框架，任何希望并打算雇用根据该法“entitled”获得移民分类的外国人

的美国雇主“may file”分类申请。该法第204(a)(1)(F)条。但是，该法第204(b)条强制要求USCIS只有在调

查每宗案件的事实、认定申请中陈述的事实属实且该外国人有资格获得所请求的分类，并在需要时与劳

工部长协商后，才能批准该申请。该法第204(b)条。国会特别授予USCIS批准移民签证申请的唯一权限；

外国人不得调整身份或被授予

8 还注意到，该法至少有一项条款确实适用于待决申请；在该情形中，国会特别使用了“pending”一词。

参见该法第101(a)(15)(V)条，8 U.S.C. § 1101(a)(15)(V) (2000)（为家庭类申请已待决3年或以上的外国人设

立非移民签证）。
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移民身份，直到USCIS“approves”该申请。

因此，为与相关条款的主旨以及整部法律保持一致而被视为“valid”，该申请必须是为“entitled”获得所

请求分类的外国人提交的，并且该申请必须已由USCIS官员根据该法赋予的权限“approved”。一般参见

该法第204条。与申请人的主张相反，申请并非仅通过向USCIS提交申请的行为或通过180天的经过而变得

“valid”。以任何其他方式解释该条款都将颠覆美国移民法的法定制度。

从整体考虑该法，若认定申请在从未获批准时，或即使曾获批准但系为从未“entitled”获得所请求签证

分类的外国人提交时，该申请即为“valid”，将严重损害美国的移民法。认为国会意图每当法定强制制

度需要超过180天才能实现时便抛弃整个规范移民签证的制度，是不合理的。认为国会制定了一项将鼓励

大量不合格外国人提交移民签证申请的法律，如果该立法实际上意在推动USCIS减少其积压案件，也是荒

谬的。尽管申请人的主张严重依赖所谓国会意图改善USCIS积压案件影响的假定意图，但申请人对第

106(c)条的解释将造成一种局面，即不合格外国人仅通过提交无意义的签证申请和调整身份申请即可获得

“valid”签证，从而增加USCIS积压案件，希望该申请可能在180天内保持未裁定状态。

在本案中，该申请是为一名并非“entitled”获得该分类的外国人提交的，且该申请最终被拒绝。AC21第

106(c)条并未废除或修改该法第204(b)条或第245条，这些条款要求USCIS在授予移民身份或调整身份之前

批准申请。因此，就AC21第106(c)条而言，该申请不能被视为“valid”。

IV. 结论

由于申请人的主张不具说服力且基础申请被拒的决定仍然有效，没有条款允许批准调整身份申请。证明

有资格获得所寻求利益的举证责任完全由申请人承担。该法第291条，8 U.S.C. § 1361 (2000)。在此，该举

证责任未得到满足。该申请必须被拒绝。
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本决定并不禁止申请人的新潜在雇主基于适当的签证分类提交新的I-140移民签证申请，并附上新的I-485

调整身份申请。注意到申请人基于第三方潜在雇主为其提交的劳工证而拥有2001年4月27日的优先日期，

这使其有资格获得该法第245(i)条下的利益。

命令：主任的决定予以维持。该申请被拒绝。
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