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曾经被蒙上神秘的面纱，一度还是非同寻常身份的象征。 从

今年9月1日起，护照在上海将如身份证般不再起眼。根据公

安部有关规定，“按需申领护照”率先在上海、广东的珠海

和顺德三个城市试点。这意味着绝大多数上海市民只要凭户

口簿和身份证，就可申请领取护照。它彻底改变了以往“按

条件申领护照”的审批模式，从根本上消除了申请手续繁琐

、审批部门过多、项目设置不合理等弊端，是申领护照的一

个历史性突破。与国际通行惯例接轨，我国出入境管理史就

此翻开新的一页。8月29日，上海市公安局党委副书记、副局

长程九龙主持召开新闻通气会与时俱进的脚步 在上海，护照

从神秘走向透明的过程，记录了这座国际化大都市与时俱进

的足迹，见证了我国经济建设与改革开放的突飞猛进。 一般

来说，我国护照的变迁经历了四个阶段。1949年至1978年为

第一阶段。由于受历史条件的限制和极“左”路线的干扰，

在“从严审批、控制出国”的原则下，这30年全国共批准出

国21万人，其中，上海获准因私出国并领取护照的只有1万人

。在1969年的动荡岁月，上海全年申领护照仅24人，获批准

的只有10个人。 1979年至1985年，属于初步放宽阶段，我国

开始实行改革开放，出国人数逐年增多。7年间，上海获准因

私出国并领取护照的有2.6万余人。 1986年至2001年是第三阶

段，这也是一个历史性的突破，从政策行政阶段转入依法行

政阶段。1986年，我国有了第一部出入境管理法。1987年，



全国被批准出国的人数首次突破10万，2001年达到308.2万

。15年间，共审批公民出国1413万人，是1949年至1985年36年

间批准出国总人数的25.2倍。上海1985年获准出国的有9791人

，到2001年猛增到22万余人。目前，上海持有护照的公民

有100万。 从去年开始，我国的出入境管理工作进入与国际通

行做法逐步接轨的阶段。去年11月21日，公安部召开了全国

公安出入境管理工作会议，会议决定从今年9月1日起，上海

试行“按需申领护照”，到2005年，全国大中型城市全部实

行“按需申领护照”。一度神秘的护照，伴随着我国改革开

放的步伐，必将同身份证一样，为普通市民走向世界提供更

多的方便。“按需申领”释疑 何谓“按需申领”？实际上就

是根据出国需要，没有任何定语。很多年来，申领护照都是

有条件的。比如，公民出国探亲、出国留学、出国旅游、劳

务输出等，而且需要相关的材料，诸如邀请信、担保信之类

，还要经过单位领导批准同意，手续很繁琐。“按需申领护

照”就免除了这些手续，市民只要凭户口薄和身份证就可申

领护照，外事民警将在10个工作日内把办好的护照交给申请

人。 “按需申领护照”大大方便了绝大多数的市民群众，但

这并不意味着所有的人都可以自由出国。“特定身份人员”

和“法定不准出境人员”就要受到相应制约。 “特定身份人

员”指部分公务员和国有大中型企、事业单位的管理人员，

主要包括三类人：一是在职或退（离）休的市管干部（局级

干部）；二是各级机关中的处级干部；三是机关、国有企事

业单位的重点岗位人员。这些“特定身份人员”申领护照，

需要经过单位同意，提交单位意见后，也可以很方便地申请

因私护照出国。 任何一个国家的法律都限制一部分人出境。



我国规定不准出境的五种人是：（一）刑事案件的被告人和

公安机关或者人民检察院或者人民法院认定的犯罪嫌疑人；

（二）人民法院通知有未了结民事案件不能离境的；（三）

被判处刑罚正在服刑的；（四）正在被劳动教养的；（五）

国务院有关主管机关认为出境后将对国家安全造成危害或者

对国家利益造成重大损失的。以民为本的办证思路 “按需申

领护照”事关建立符合国际通行惯例的运行机制和管理模式

，因此，上海市委、市政府对此项工作予以了高度重视与关

注。市委领导专门听取了有关工作汇报，并对建立特定身份

人员因私出国申领护照报送备案制度等关键问题作了重要指

示。市委常委、市委政法委书记、市公安局局长吴志明指出

：“实行按需申领护照，不是单纯的放宽限制、简化手续的

问题，而是公安出入境管理不断适应改革开放和社会主义现

代化建设新形势，实现跨越式发展的重大步骤。大胆改革、

简化手续必须建立在严格管理的基础上，以建立健全规章制

度为前提。” 为了平稳、有序地开展“按需申领护照”试点

工作，切实做到维护国家利益和保障公民合法权益的有机统

一，具体负责实施这项工作的上海市公安局出入境管理处做

了大量艰苦而卓有成效的工作。他们采取政策调研与科技开

发并重、创立新型办证机制与调整内部科室协调同步的工作

思路，参照国际通行做法，并结合我国国情和上海的特点，

创造性地提出了“多渠道受理、集中审批制证、一次核对办

结”的办证模式。其主要包括： 科技化支撑。8个多月来，

上海的公安出入境管理部门在详尽调研的基础上，建立了“

特定身份人员因私出国报送备案信息系统”，完善了“法定

不准出境人员通报备案信息系统”，并实现了与“人口信息



系统”的联网。 这种以高科技作为强大支撑的工作模式的直

接效果是：一个市民前来申领护照，只要填上姓名、身份证

号码，受理民警可以立即进行网上比对：普通市民当场办结

；特定身份人员需验看相关证明；法定不准出境人员自然拒

之门外，整个受理过程一般仅需要1分多钟。 利用计算机信

息系统对申领护照的申请进行自动比对和查控，既能有效地

减少差错率，及时发现弄虚作假现象，又能防止办“人情证

”和“开后门”等不正之风。 内部机制微调。针对9月1日以

后申请人必然增多的情况，市局出入境管理处内部机构作了

相应调整，建立了一个护照科和一个报备组。报备组专门负

责特定身份人员报送备案和法定不准出境人员通报备案信息

库的建立、管理和日常维护，并归口负责其他各类的出入境

交控、查控。这是建立报备工作长效机制的重要一环。同时

，综合上海交通、人口分布状况，增加了两个发证点。除了

吴淞路市局出入境管理处本部的发证点外，还在浦东新区和

徐汇区增设了两个发证点，以方便市民取证。 多渠道受理。

受理申领护照的渠道增多。居民既可直接到公安机关设立的

受理点提交护照申请材料，也可以通过指定的100个邮政网点

向出入境管理处递送申请材料。上海市邮政速递局还为申请

人提供了上门填表、递送的服务项目，但申请人如果是通过

邮政递送申请材料的，本人必须亲自到出入境管理处指定的

三个发证点就近领取护照，履行“一次核对”的手续。 因地

制宜急事急办。如果有充分理由证明是急需出国的，可以来

市局出入境管理处书面陈述理由，递交相关证明，警方会给

予相应时间的急事急办措施。具体地说，奔丧、探病的需提

供亲属死亡证明或者住院证明等有关材料；开学在即的需提



供开学日期在一个月之内的国外接受学校出具的正式入学通

知书；国外有效入境证明即将过期的，需提供相关证明文件

。 拓展咨询功能。在已有的电话、信函、传真等答复方式上

，增设网上咨询。以各种方式扩大咨询受理量，以满足大批

量、多层次的咨询服务要求。 今后，上海警方还将陆续推出

利用计算机互联网下载申请表和网上申请等多种受理服务方

式，以进一步为申请人提供方便。快捷、便利、高效，这几

乎是申请人对警方的一致评价。风云际会看前景 改革开放二

十余年，上海作为中国经济腾飞的龙头，襟三江、带五湖，

谱写了一曲曲气势磅礴的乐章。 公安部决定在上海进行“按

需申领护照”试点，也是基于这样的考虑：上海是一个国际

化的特大型城市，对外经济交往和文化交流频繁，涉及出入

境行为的人员、机构的属性、类别几乎涵盖了国内大中型城

市的共性，一旦上海顺利实施“按需申领护照”试点工作，

其做法和经验将对2005年前在全国大中城市全面推行这项政

策有着积极的指导意义。改革就是这样，从新潮突起到浪潮

滚滚。 实行按需申领护照，是公安机关主动适应我国加

入WTO新形势，与国际通行贯例接轨的重大举措，必将成为

我国护照管理工作改革历史上的新的里程碑。诚如上海市公

安局出入境管理处处长马振东所言：说到底，“按需申领护

照”有两大意义，一是使我国真正融入国际社会；二是为老

百姓办了一件实实在在的好事。(忻文轲 杨烨)nbsp；nbsp
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