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尴尬 “东北某省一年就签发了几十万份护照，就连大街上卖

鸡蛋的老太太都能拿着因公护照去俄罗斯做买卖。这件听起

来有点儿荒唐的事就发生在我国因公护照发放高峰期的1994

年。这个案例是全国人大代表就护照改革问题向我质询时援

引的。”中国外交部领事司司长钟建华先生3月26日在接受本

报记者专访时作上述表示。 钟建华说，1994年前后是中俄边

境贸易发展高峰。根据当时两国政府的协定，对“外交”、

“公务”和“因公普通”三类护照持有者去对方国家访问均

免办签证。当时，曾有大批的中国人去俄罗斯淘金。由于中

国公民去俄罗斯后造成的各种问题越来越多，俄方开始向中

方施加压力，并逐步收缩对中国公民的免签政策，首先封口

的就是持因公护照的。一年后，俄方宣布中国因公普通护照

持有者不再享受免签待遇。 很自然，俄方取消免签后，给中

方企业带来明显的损失。有的生意做得很不错，但无法继续

了；有的在俄讨欠款，但无法再讨回来；有些企业货已发到

俄罗斯，但没法进一步交易⋯⋯ 其实，中国因公护照(注：在

本文中，“因公护照”与“因公普通护照”是同一个概念。)

在俄罗斯的遭遇是整个东欧和独联体地区一个缩影。钟建华

说，中国因公护照在俄罗斯的遭遇体现了整个东欧国家对中

国因公护照的待遇。“人大代表质问我为什么不能保住这种

免签待遇。我们不是不想‘保’，而是我们保不住。护照和

签证的事情都不是中国外交部一家说了算的。中国地方政府



为发展经济有自己的考虑；发放签证又是别国主权范围内的

事情。” 据悉，全球仍然持“因公护照”出国的国家只有中

国、朝鲜和越南三国，其他国家一般只有3种护照：外交护照

、公务护照和普通护照。而中国的因公护照又屡遭国外签证

官和移民官的质疑。 钟建华特别强调，“虽然中国加入世贸

组织并不会直接对中国因公护照构成挑战，但如果有外国人

援引世贸组织的‘普遍原则’和‘国民待遇’原则来挑战我

们的因公护照机制，我们应对起来也会有一定的难度。我们

必须向全世界提供一个逐步改变这种护照发放机制的满意答

案。”此外，“按现行规定，因公护照应由持照人员的单位

统一保管，但这一规定确实给当事人带来诸多不便，我们正

在研究适当放宽的有关措施。” 两大难题困扰中国护照 中国

护照主要有四种：外交护照、公务护照、普通护照和港澳特

区护照。普通护照又分为因公普通护照和因私普通护照。因

公普通护照主要颁发给各级政府一般工作人员和国有企事业

单位因公出国人员。 目前，护照发放主要是两大部门：外交

部领事司和公安部出入境管理局。 钟先生直言不讳地说，中

国现行护照管理存在两大问题。第一，护照体制上存在问题

。现行护照体制存在主要问题在于“政企不分、层层审批、

手续烦琐、缺乏实效、贻误商机”。在计划经济体制下，对

企业干部、机关干部、政府官员都在沿用同一种方式进行管

理，厂长经理有级别，采购员有级别，连和尚都有级别。于

是，大家按级别拿护照，都按级别办理出国审批手续，而且

要经过一道道的审批程序。这严重制约了我国企事业单位出

国开拓海外市场与国际交流。中国公民因护照签证不能及时

获取而被影响正常业务往来的事情屡见不鲜。 第二是护照管



理存在问题。由于中国护照缺乏一个“科学的、明确的管辖

标准”，公安和外交两大系统又同时发放护照，其中某些交

叉使得护照管理上存在疏漏。这就很容易产生一人同时持有

因私、因公两本护照情况，而且是持护照者根据自己的需要

选用护照使用类型。“一人两证”使得驻华使领馆和出入境

边境检查部门质疑持照人身份的合法性，造成的结果往往是

，持照人要么被拒签，要么在出入境时被边境检查部门阻留

，个别甚至被羁押。 特别是，中国护照已成为不法分子逃避

法律责任的手段，给国家安全和财产都造成很大损失。在某

些腐败大案中，有受审查的政府官员就曾使用私自办理的护

照逃亡国外。作为国家公务员，他们本应只有一本“公务护

照”。 此外，护照工本费问题也遭到人们的质疑。对此，钟

建华解释说，目前一本空白护照的印制成本大约是十几元，

但颁发护照还包括其他几个方面的费用，如录入、制作等人

工费用及有关设备的折旧费用，这些都计算在内，则远不止

此数。有关费用的核定也经过有关国家职能部门的审批。“

个别部门有搭车收费现象，对此我们是不赞成的。” 钟建华

总结说：“中国现行护照管理体制的形成、发展都来源于计

划经济时代，并一直延用至今。” 一系列护照改革推出 记者

获悉，从今年4月1日起，中国外派劳务人员将由持因公护照

改持因私护照。新版本的外交护照将于今年5月1日起推出。

自今年2月1日起，全国各类学校全日制学生短期出国也改持

因私护照。今年，护照改革还会出台一些新举措，其中最重

要的是，全国人大将协调有关部门在今年启动护照立法工作

。 实际上，在外派劳务人员改持因私护照前，中国留学生是

第一批享受取消因公护照而持因私护照待遇的中国公民。钟



建华认为，出国留学实在说不上什么“公务”，拿护照只是

为证明学生身份而已，因此，只提供能证明学生身份的护照

就可以了。 钟建华介绍说，早在1996年，中央政府就有考虑

，劳务人员可适当考虑使用因私护照。不过，很多相关单位

以劳务人员出国签证难办为由而不愿将其脱钩。当时考虑实

行“两条腿走路”政策，外派劳务既可持因私护照，也可持

因公护照，并争取最终统一到因私护照上。“现在看来，当

时要顺其自然统一的愿望并没实现。”因公护照与因私护照

在两条平行线上运行，一直没有交叉点。 更重要的是，护照

被附载了本不该附载的内容。当劳务人员与企业签订的合同

期只有两年时，劳务的外派单位就会要求外交部只发放有效

期为两年的护照。如果合同延长，护照再延长。实际上，这

是企业用护照手段管理劳务。这样，外交部管了很多不该管

且又没有管好的事情。钟建华认为，中国外派劳务的管理应

采用法律手段或市场经济的手段，而非护照手段。 外派劳务

护照下一步会开放什么？钟建华说：“现在还看不清楚下一

步该怎么走，是一刀切下去取消因公护照，还是再找某个领

域开放，目前还正在琢磨。现在全力以赴做好外派劳务人员

护照开放工作。为了保证外派劳务人员能够享受签证申请的

便利，外交部与各地外事部门正在做工作，并已向各国驻华

使领馆发去照会。” 为什么不能立即消失？ 有非常权威的高

官在谈及因公护照时说：“取消因公普通护照是最终目标。

”钟建华也认为：“从政策上来看，因公护照早就应该消失

。如果现在强行取消因公护照也不是不行，外交部只需发一

纸公文即可。现在的关键问题是，以什么方式让其消失时对

社会产生的震动最小。” 现在，如果把企事业单位的护照发



放工作都推出去，他们的签证申请又会面临大难题。企事业

单位之所以不愿意脱离外交部的管理，最根本的原因就在于

，由外交部代办签证含有某种程度的政府信誉，且签证的获

取要容易得多。 于是，我国企事业单位现在对因公护照存有

两大悖论。第一，国有企事业单位抱怨政府部门发放护照时

效率低下等，但又希望通过政府轻易获取签证；第二，民营

企业在满意自己申请护照少了很多“婆婆”时，又抱怨政府

不管他们申请签证时的困难。 对于我国事业单位使用护照的

前途问题，钟建华认为，是否取消事业单位所持因公护照主

要是取决于该单位是否具有被政府赋予的公共权力，甚至是

某种很大的权力。如果政府并未委托什么太大的公共权力，

这些单位将逐步退出因公护照系统，他们不再是政府管理的

对象。有公共权力的事业单位将被纳入政府管理与服务范围

内，防止有些事业单位利用“出国”的权力而强行“搭车出

国”。 目前，全国一共有57个地方(外交部和全国各地外办)

在发放因公护照。因此，取消因公护照还存在的一个问题是

，这么多地方突然有一天工作量剧减，这会牺牲很多部门的

利益。此外，由于因公护照对很多中国老百姓来说，始终是

一种半公开的操作模式，取消它还有一个被企事业单位认识

和接受的过程。 钟建华说，取消因公护照的基础已经具备，

现在关键的问题是如何从技术上进行操作。“我们希望企业

还没有被我们从机制中放出去时，准备工作都已做好，用平

稳的方式让因公护照逐渐退出历史舞台，但现在很难有一个

明确的退出时间表。” “护照哲学”解读权力下放 “通过对

您的采访，记者得出这样一个印象，外交部对中国公民的护

照领取越来越开放，被管理的人会越来越少，这是否意味着



领事司的权力会越来越小？” 钟先生回答说，权力的大小取

决于使用权力的目的。领事司所管理人数的多少是一个无限

变化的量。在20世纪50年代，所有护照都由外交部签发，但

一年也只有几千份。如果现在所有的护照都由外交部发，假

如全国13亿人口有1%或1‰要出国，这对只有100人的领事司

来说，是不可想象的。现在，因私护照的发放已经给公安部

门带来非常大的压力。 现在领事司使用的权限比想象的要大

，但又比实际的要小。“大”是从发放护照的范围上看，领

事司管了许多不该管的事。“小”是从具体业务来看，领事

司没有管住应该管的事情，比如，某些官员公款出国旅游屡

禁不止。管理的范围很大，但管理的质量很有限。钟建华说

：“如果我们放弃我们不该管的，然后再管住我们应该管的

。这样，我们就完全有能力和精力去制定政策保证这些官员

廉洁出国。” 与此同时，钟建华司长有些无奈地说，即使不

属于外交部管辖的事情，但只要中国人在国外出了问题，使

领馆都得管。我们一方面尽可能提醒中国人注意保护自己；

另一方面，我们希望外交部提供的帮助不再带有“保姆”角

色。我们的做法是尽可能不让老百姓受骗，但并不能因为防

止上当就不让老百姓出国。 出国留学移民教育考试出国,留

学,移民,澳洲,澳大利亚,加拿大,英国,美国,法国,日本,新西兰 中

国护照遭遇国际尴尬 “东北某省一年就签发了几十万份护照

，就连大街上卖鸡蛋的老太太都能拿着因公护照去俄罗斯做

买卖。这件听起来有点儿荒唐的事就发生在我国因公护照发

放高峰期的1994年。这个案例是全国人大代表就护照改革问

题向我质询时援引的。”中国外交部领事司司长钟建华先生3

月26日在接受本报记者专访时作上述表示。 钟建华说，1994



年前后是中俄边境贸易发展高峰。根据当时两国政府的协定

，对“外交”、“公务”和“因公普通”三类护照持有者去

对方国家访问均免办签证。当时，曾有大批的中国人去俄罗

斯淘金。由于中国公民去俄罗斯后造成的各种问题越来越多

，俄方开始向中方施加压力，并逐步收缩对中国公民的免签

政策，首先封口的就是持因公护照的。一年后，俄方宣布中

国因公普通护照持有者不再享受免签待遇。 很自然，俄方取

消免签后，给中方企业带来明显的损失。有的生意做得很不

错，但无法继续了；有的在俄讨欠款，但无法再讨回来；有

些企业货已发到俄罗斯，但没法进一步交易⋯⋯ 其实，中国

因公护照(注：在本文中，“因公护照”与“因公普通护照”

是同一个概念。)在俄罗斯的遭遇是整个东欧和独联体地区一

个缩影。钟建华说，中国因公护照在俄罗斯的遭遇体现了整

个东欧国家对中国因公护照的待遇。“人大代表质问我为什

么不能保住这种免签待遇。我们不是不想‘保’，而是我们

保不住。护照和签证的事情都不是中国外交部一家说了算的

。中国地方政府为发展经济有自己的考虑；发放签证又是别

国主权范围内的事情。” 据悉，全球仍然持“因公护照”出

国的国家只有中国、朝鲜和越南三国，其他国家一般只有3种

护照：外交护照、公务护照和普通护照。而中国的因公护照

又屡遭国外签证官和移民官的质疑。 钟建华特别强调，“虽

然中国加入世贸组织并不会直接对中国因公护照构成挑战，

但如果有外国人援引世贸组织的‘普遍原则’和‘国民待遇

’原则来挑战我们的因公护照机制，我们应对起来也会有一

定的难度。我们必须向全世界提供一个逐步改变这种护照发

放机制的满意答案。”此外，“按现行规定，因公护照应由



持照人员的单位统一保管，但这一规定确实给当事人带来诸

多不便，我们正在研究适当放宽的有关措施。” 两大难题困

扰中国护照 中国护照主要有四种：外交护照、公务护照、普

通护照和港澳特区护照。普通护照又分为因公普通护照和因

私普通护照。因公普通护照主要颁发给各级政府一般工作人

员和国有企事业单位因公出国人员。 目前，护照发放主要是

两大部门：外交部领事司和公安部出入境管理局。 钟先生直

言不讳地说，中国现行护照管理存在两大问题。第一，护照

体制上存在问题。现行护照体制存在主要问题在于“政企不

分、层层审批、手续烦琐、缺乏实效、贻误商机”。在计划

经济体制下，对企业干部、机关干部、政府官员都在沿用同

一种方式进行管理，厂长经理有级别，采购员有级别，连和

尚都有级别。于是，大家按级别拿护照，都按级别办理出国

审批手续，而且要经过一道道的审批程序。这严重制约了我

国企事业单位出国开拓海外市场与国际交流。中国公民因护

照签证不能及时获取而被影响正常业务往来的事情屡见不鲜

。 第二是护照管理存在问题。由于中国护照缺乏一个“科学

的、明确的管辖标准”，公安和外交两大系统又同时发放护

照，其中某些交叉使得护照管理上存在疏漏。这就很容易产

生一人同时持有因私、因公两本护照情况，而且是持护照者

根据自己的需要选用护照使用类型。“一人两证”使得驻华

使领馆和出入境边境检查部门质疑持照人身份的合法性，造

成的结果往往是，持照人要么被拒签，要么在出入境时被边

境检查部门阻留，个别甚至被羁押。 特别是，中国护照已成

为不法分子逃避法律责任的手段，给国家安全和财产都造成

很大损失。在某些腐败大案中，有受审查的政府官员就曾使



用私自办理的护照逃亡国外。作为国家公务员，他们本应只

有一本“公务护照”。 此外，护照工本费问题也遭到人们的

质疑。对此，钟建华解释说，目前一本空白护照的印制成本

大约是十几元，但颁发护照还包括其他几个方面的费用，如

录入、制作等人工费用及有关设备的折旧费用，这些都计算

在内，则远不止此数。有关费用的核定也经过有关国家职能

部门的审批。“个别部门有搭车收费现象，对此我们是不赞

成的。” 钟建华总结说：“中国现行护照管理体制的形成、

发展都来源于计划经济时代，并一直延用至今。” 一系列护

照改革推出 记者获悉，从今年4月1日起，中国外派劳务人员

将由持因公护照改持因私护照。新版本的外交护照将于今年5

月1日起推出。自今年2月1日起，全国各类学校全日制学生短

期出国也改持因私护照。今年，护照改革还会出台一些新举

措，其中最重要的是，全国人大将协调有关部门在今年启动

护照立法工作。 实际上，在外派劳务人员改持因私护照前，

中国留学生是第一批享受取消因公护照而持因私护照待遇的

中国公民。钟建华认为，出国留学实在说不上什么“公务”

，拿护照只是为证明学生身份而已，因此，只提供能证明学

生身份的护照就可以了。 钟建华介绍说，早在1996年，中央

政府就有考虑，劳务人员可适当考虑使用因私护照。不过，

很多相关单位以劳务人员出国签证难办为由而不愿将其脱钩

。当时考虑实行“两条腿走路”政策，外派劳务既可持因私

护照，也可持因公护照，并争取最终统一到因私护照上。“

现在看来，当时要顺其自然统一的愿望并没实现。”因公护

照与因私护照在两条平行线上运行，一直没有交叉点。 更重

要的是，护照被附载了本不该附载的内容。当劳务人员与企



业签订的合同期只有两年时，劳务的外派单位就会要求外交

部只发放有效期为两年的护照。如果合同延长，护照再延长

。实际上，这是企业用护照手段管理劳务。这样，外交部管

了很多不该管且又没有管好的事情。钟建华认为，中国外派

劳务的管理应采用法律手段或市场经济的手段，而非护照手

段。 外派劳务护照下一步会开放什么？钟建华说：“现在还

看不清楚下一步该怎么走，是一刀切下去取消因公护照，还

是再找某个领域开放，目前还正在琢磨。现在全力以赴做好

外派劳务人员护照开放工作。为了保证外派劳务人员能够享

受签证申请的便利，外交部与各地外事部门正在做工作，并

已向各国驻华使领馆发去照会。” 为什么不能立即消失？ 有

非常权威的高官在谈及因公护照时说：“取消因公普通护照

是最终目标。”钟建华也认为：“从政策上来看，因公护照

早就应该消失。如果现在强行取消因公护照也不是不行，外

交部只需发一纸公文即可。现在的关键问题是，以什么方式

让其消失时对社会产生的震动最小。” 现在，如果把企事业

单位的护照发放工作都推出去，他们的签证申请又会面临大

难题。企事业单位之所以不愿意脱离外交部的管理，最根本

的原因就在于，由外交部代办签证含有某种程度的政府信誉

，且签证的获取要容易得多。 于是，我国企事业单位现在对

因公护照存有两大悖论。第一，国有企事业单位抱怨政府部

门发放护照时效率低下等，但又希望通过政府轻易获取签证

；第二，民营企业在满意自己申请护照少了很多“婆婆”时

，又抱怨政府不管他们申请签证时的困难。 对于我国事业单

位使用护照的前途问题，钟建华认为，是否取消事业单位所

持因公护照主要是取决于该单位是否具有被政府赋予的公共



权力，甚至是某种很大的权力。如果政府并未委托什么太大

的公共权力，这些单位将逐步退出因公护照系统，他们不再

是政府管理的对象。有公共权力的事业单位将被纳入政府管

理与服务范围内，防止有些事业单位利用“出国”的权力而

强行“搭车出国”。 目前，全国一共有57个地方(外交部和全

国各地外办)在发放因公护照。因此，取消因公护照还存在的

一个问题是，这么多地方突然有一天工作量剧减，这会牺牲

很多部门的利益。此外，由于因公护照对很多中国老百姓来

说，始终是一种半公开的操作模式，取消它还有一个被企事

业单位认识和接受的过程。 钟建华说，取消因公护照的基础

已经具备，现在关键的问题是如何从技术上进行操作。“我

们希望企业还没有被我们从机制中放出去时，准备工作都已

做好，用平稳的方式让因公护照逐渐退出历史舞台，但现在

很难有一个明确的退出时间表。” “护照哲学”解读权力下

放 “通过对您的采访，记者得出这样一个印象，外交部对中

国公民的护照领取越来越开放，被管理的人会越来越少，这

是否意味着领事司的权力会越来越小？” 钟先生回答说，权

力的大小取决于使用权力的目的。领事司所管理人数的多少

是一个无限变化的量。在20世纪50年代，所有护照都由外交

部签发，但一年也只有几千份。如果现在所有的护照都由外

交部发，假如全国13亿人口有1%或1‰要出国，这对只有100

人的领事司来说，是不可想象的。现在，因私护照的发放已

经给公安部门带来非常大的压力。 现在领事司使用的权限比

想象的要大，但又比实际的要小。“大”是从发放护照的范

围上看，领事司管了许多不该管的事。“小”是从具体业务

来看，领事司没有管住应该管的事情，比如，某些官员公款



出国旅游屡禁不止。管理的范围很大，但管理的质量很有限

。钟建华说：“如果我们放弃我们不该管的，然后再管住我

们应该管的。这样，我们就完全有能力和精力去制定政策保

证这些官员廉洁出国。” 与此同时，钟建华司长有些无奈地

说，即使不属于外交部管辖的事情，但只要中国人在国外出

了问题，使领馆都得管。我们一方面尽可能提醒中国人注意

保护自己；另一方面，我们希望外交部提供的帮助不再带有

“保姆”角色。我们的做法是尽可能不让老百姓受骗，但并

不能因为防止上当就不让老百姓出国。 


