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新中国成立至改革开放前

管理严格 办理量少

《中华人民共和国护照法》 规
定，中国护照分为普通护照、外交
护照和公务护照。普通护照又分因
私、因公两种。其中，中国公民因
私普通护照 （下称普通护照） 主要
发给出国探亲、旅游、学习以及前
往国外定居的中国公民使用，使用
面广、持有量大。

新中国成立以来，普通护照发
生过十余次版本变化。我们可以将
其划分为3个时段：新中国成立至改
革开放前、改革开放初期至新世纪
前、新世纪以来。每个时段的变迁
都打着深深的时代烙印。

中国人民武装警察部队学院边
防系副教授梁治寇表示，从管理体
制看，上世纪 50 年代末，普通护照
开始由外事部门转归公安机关管
理。从内容看，护照文字印刷多为
中俄文对照，是当时外交形势的直
接反映。从制作技术看，护照需要
手工填写，防伪手段几乎为零。

改革开放前，出国人员主要为
援建专家、工程技术人员；因私出
国的绝大多数为归侨和侨眷，每年
办理量不过几千本。在外交部原领
事司副司长范振水看来，这主要是
由当时的单一公有制、计划经济体
制和相关政治形势决定的。一些时
段 内 ，“ 出 国 管 理 处 于 ‘ 三 无 状
态’：受理无明确规定，审批无明确
时间，管理无明确机构”。

改革开放初期至新世纪前

关卡减少 逐步规范

对于全球化智库 （CCG） 理事
长兼主任王辉耀来说，1984 年出国
留学前办理护照的经历至今仍历历
在目。

1982 年，从广州外国语学院毕
业的王辉耀来到原国家外经贸部国
际经济合作司工作。两年后，他获
得赴加拿大留学的机会。虽然是国
家干部，他办理护照所需的留学邀
请函、赞助、薪级条件、奖学金等
材料依然很多，“所有材料加起来有
一本书那么厚”。这些材料需要经过
单位审批，公安部门还会核查其出
身、家庭成分、海外关系、政治思
想等情况。一个多月后，他终于拿
到了护照。王辉耀对记者表示，“感
谢改革开放政策，让我有了出国留
学的机会。”

不过，人们实际办理护照的过
程并不那么顺利。“申请护照的证明
材料多、前置审批多、审批单位自

由裁量权过大等问题，造成申请人
来回跑路，拉长了办证时间。”外交
学院外交学与外事管理系教授夏莉
萍对记者举例说，当时办理护照需
单位盖章，一些人为了出国留学，
在未满服务期的情况下，需要给所
在单位交一笔培养费，才能得到单
位盖章。

变化从上世纪 90 年代开始出
现。随着留学、探亲、“新马泰”旅
游等因私出国大潮涌起，公安部从
1994 年起在全国统一公民因私出国
护照申请和审批程序，护照申领迈
入规范化时代。

此外，为应对持用伪假护照偷
渡等新问题，1992 年、1997 年颁发
的新版护照在防伪技术方面都有新
突破。改手工填写为打印；持照人
像片加用防伪塑封膜；加盖“中华
人民共和国公安部出入境管理局”
国徽印章；启用可供光电字符识别
技术阅读的机读码……护照研制、
印制水平和防伪技术含量大幅提升。

进入新世纪以来

立法保障 惊人跨越

经济的崛起，带动了中国首批
出国旅游潮在本世纪初达到一个高
峰。统计显示，2001 年，中国人出
境旅游突破 1000 万，占据了当时护
照申领量的2/3。

不过，新世纪初期，跟团游是
办理普通护照的重要前提。夏莉萍
说，许多人参加团队旅行，很大一
个原因就是为了申领一本护照，方
便以后出国。

2001 年，在中国加入世贸组织
10 天后，全国公安出入境管理工作
会议召开。会议宣布了按需申领护
照试点、取消港澳游名额限制、扩
大口岸签证点等多项改革措施。时
至今日，这次会议的历史意义仍十
分巨大。它标志着新中国成立以来
的护照审批时代即将结束。到 2006
年，全国200多个大中城市实现按需
申领。2006 年通过的护照法，2013
年施行的出境入境管理法，更是从
法律上保障公民依法出入境的各项
权利。

新世纪以来，王辉耀的护照换
发了好几次。“每次去办理都能感受
到新变化。”他说，以前北京只有一
个出入境管理处，后来每个区县都
有了，而且异地也能办护照；申请
材料逐步简化，办理时间由一两个
月缩短到 10 天，护照年限由 5 年增
为10年。

“在出入境时，以前要填各种表
格，现在一本护照就能方便进出。
2012 年电子护照出现后，每次口岸
通关时间只要几秒钟。这些都是进
步。”王辉耀说。

相关专家对记者表示，总的来

看，新中国成立以来普通护照变迁
呈现出4个特点。一是证件标准更规
范。证件规格、栏目规划等参照国
际有关标准设计制作，逐渐变得简
洁实用、美观大方。二是证件防伪
性能更强。新型防伪材料、防伪技
术及制作工艺不断更新，特别是数
字安全防伪技术应用，使证件防伪
能力大幅提升。三是证件签发管理
智能化程度更高。护照制作由人工
手写发展到完全自动化制作，证件
管理实现全流程数字化，证件签发
管理水平不断提高。四是证件应用
更便捷安全。例如，2012 年版电子
护照采用内嵌非接触式集成电路芯
片，存储持证人个人资料、指纹及
证件签发信息等，并对芯片数据采
取多种保护机制，既极大提高了通
关效率，又标志着中国护照安全性
能达到世界先进水平。

“新中国成立以来，普通护照版
本从最初的单页纸、手工填写，发
展到如今集成了多项国际领先的制
证技术，其跨越是惊人的。从整体
看，我们已走过了西方先进国家二
三百年的护照成长路程。”梁治寇
说。

展望未来

简化程序 提升质量

不久前，北京市居民刘女士申请

了美国某银行的工作职位，银行要求
她5月14日上午准时报到并签订劳动
合同，逾期则合同作废。5 月 9 日，
刘女士来到北京市公安局出入境大厅
办理护照。得知需要 10 个工作日才
能取证时，她心急如焚。值班民警了
解情况后，认为刘女士的情况符合

“只跑一次”制度中的加急取证条
件，便协助其办理了加急手续。几天
后，刘女士及时拿到了护照。激动万
分的她连连称赞：“‘只跑一次’政
策真是帮了大忙。”

刘女士所说的“只跑一次”制
度由国家移民管理局于今年5月1日
起推出，将原来办理护照等出入境
证件需要的制证照片采集、指纹采
集、申请材料提交、面见核查、证
件缴费等 5 个环节，集中在同一时
间、同一场所办理；同时还为5种紧
急办证情形群众开通了快速办证的

“绿色通道”。
国家移民管理局相关负责人对

记者表示，为进一步提升精细化服
务水平，国家移民管理局下一步将
实施大数据战略和智慧移民出入境
管理建设，拓宽网上办事范围；同
时进一步强化信息共享，简化申请
材料。

“国家移民管理局成立后一个多
月内，推出了多项便民利民的大红
利，体现了服务为民的新气象新作
为。”王辉耀表示，中国公民外出旅
游是民间外交、公共外交的重要方
式之一，简化办证程序，将方便更
多人出入境。同时，中国正从移民
来源国向移民过境国和目的国多重
角色转变，国家移民管理局的组建
及运营，释放出中国对全球开放包
容发展的明确信号。

2017 年 ， 中 国 出 入 境 人 数 达
5.98 亿人次。随着中国人外出旅游
数量不断增加，中国护照“含金
量”也在不断提升。截至今年 1月 3
日，持普通护照中国公民可免签、
落地签前往的国家和地区增加到 67
个。夏莉萍表示，这源于中共十八
大以来中国经济的持续发展和双边
领事磋商的努力。

不过，衡量公民国际旅行自由
度的亨氏免签指数仍然排名靠后，
成为中国护照“含金量”被质疑的
一个依据。夏莉萍认为，国家富强
程度与亨氏签证受限指数有联系，
但不是必然联系。很多时候，免签
是相互的。中国是一个人口大国，
如果为了获得对方国家免签而盲目
敞开国门，“三非问题”（非法入
境、非法居留、非法就业） 会更加
突出。

“如何做到有效平衡，是下一步
亟须考虑的。”夏莉萍说。

护照是一个小物件，但在过去，办理护
照对不少人来说是一件头疼的“大事”。

记得 2001年，中国刚刚加入世贸组织，
中国开放的大门向世界进一步敞开。在当年
11月23日人民日报海外版头版上，刊登着这
样一条来自新华社的新闻：《出入境管理作出
重大改革 中国公民有望4年内凭身份证户口
簿申领护照》。对于当时来说，这条重磅新闻
的令人兴奋之处在于，新规承诺：2002 年
内，取消公民出国境申请提交 《境外邀请
函》和签发出国护照附发《出境登记卡》的
做法，进一步简化公民申请出国手续。

时至今日，可能大部分国人已不知《境
外邀请函》 为何物，但就在 17 年前，这却
是中国公民出境必不可少的材料。

简化出入境手续的改革还在继续深化。
在笔者的印象中，办理护照总是与请假、排

长队、准备大量材料、多个窗口前“折返
跑”联系在一起。最头疼的是填完表格等待
拍照的过程。早年间，许多办事大厅只有一
处照片采集点，门外等候的人群却已曲曲折
折排起了“回”字形的长队。人多时，场面
像极了开通互联网售票之前的火车站里排队
购票的人群。

但近年来，情况发生了巨大改变。网上
预约、自助照相等功能，大大加快了护照办
理效率，自助取证一体机 9 秒就可以取证，
免去了人们排长队取证之苦。如今的出入境
管理大厅偶尔还会显得空旷冷清。

今年 4 月 26 日，公安部召开新闻发布
会，国家移民管理局在发布会上通报，决定
自 2018年 5月 1日起，在全国实行办理护照
等出入境证件“只跑一次”制度，确保申请
人到出入境接待窗口一次即可完成申办护照

等出入境证件的全部手续。只要手续齐全，
“折返跑”彻底成为历史。同时开启“非工
作日办证”制度，让上班族不必请假，周六
也能办理护照。

在2000年，首次申领护
照 的 费 用 是 200 元 ， 而 自
2017 年 7 月 1 日起这一费用
降低为 160 元。如果考虑到
近20年间中国居民收入水平
的变化，并参考国外护照办
理的价格，中国公民办理护
照的成本真不高。

一本护照，虽然是个小
物件，但背后却折射出一个
国家综合实力的发展和政府
行政效率的提升。就说护照
的制作技术吧，没有完善的

互联网基础设施，没有强大的机械制造业，
就没有中国护照科技含量的大幅跃升。另
外，护照办理从“烦心”到“顺心”，也体
现出中国政府始终把增强人民群众获得感和
幸福感放在心上，不断向服务型政府转变的
为民情怀。

电影 《战狼 2》 的最后一个镜头，是一
本中华人民共和国护照。这一幕曾经感动了
许多人。因为人们知道，一本小小护照背
后，凝聚着一个国家大气磅礴的奋斗史，站
立着一个崛起于世界民族之林的强大中国。

（1979年版）（1979年版）

（1980年版）（1980年版）

（1982年版）

（1992年版）

（1997年—1版）

（1997年—2版）

（2012年版）

曾经，中国人出国办护照所需材料厚如书本，因
私出国的人寥寥无几。新中国成立到改革开放前的30
年间，中国公民普通护照只签发了 21 万本，年均约
7000本。改革开放后，随着留学潮、旅游潮的出现，护
照签发量出现井喷式增长。新组建的国家移民管理局
向本报提供的数据显示，2002年到2017年，中国公
民普通护照签发量达1.73亿本，年均签发1080万本。

护照，对于个人来说，是公民出入国境和在国外

证明国籍和身份的证件；对于国家来说，是“门
面”，是主权的象征和体现。回顾新中国成立近70年
来中国公民普通护照的变迁，可以看到，审批程序逐
渐简化，制证水平不断提升，“含金量”越来越高。专
家表示，中国护照只用了60多年时间，就走过了西方
国家二三百年的成长路程。它像一面镜子，折射出中
国越来越强的综合国力，和中国政府日益自信和开放
的对外形象。

从严格审批到按需申领

新中国护照变迁记
本报记者 彭训文
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小 护 照 里 的 大 故 事
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（国家移民管理局供图）

改革开放以来
中国公民普通护照封面

5月9日，湖北武汉市民在市民之家出入境自助服务区办理业务。 新华社记者 熊 琦摄


