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[ 摘要 ] 本文通过对出入境边防检查机关行政执法中遇到的有关疑难 问题进行分析
,

在我国现行出入

境管理法律
、

法规框架内
,

依照立法 目的和公共利益的要求
,

对 口 岸非法出入境活动作 出的初步探讨和

分析
,

以推进边检执法的法制化
、

规范化
,

进一步实现严格
、

公正
、

文明执法
。

[ 关健词 ] 边防检查 非法出入境 行政执法

随着我国出入境政策的调整
,

公民申领因私

普通护照 日益便捷
,

口岸非法出入境形势严峻起

来
。

边防检查站作为担负法定出入境检查的职能

机关
,

打击口岸非法出入境是其主要任务之一
。

现立足我国现行出入境管理法律
、

法规
,

结合边

检执法工作实际
,

就此问题进行初步探讨与分

析
。

一
、

口岸打击非法出入境执法中存在的疑

难

边防检查站在打击非法出入境执法中长期存在

一些疑难问题
,

主要包括以下凡方面
:

(一 )打击境外转道非法移民第三国属于立

法
“

空 白地带
”

从近年来沈阳口岸查获的遣返案件看
,

境外

转道非法移民第三国比例占较
,

而境外转道非法

移民第三国行为在现行法律上未给予明确的否

定评价
,

大多数人认为该行为
“

貌似偷渡
、

实为

合法
” ,

没有违反边境管理体制
,

应不予追究
。

(二 )边检机关对伪假证照或签证的鉴定司

法意义
“

师出无名
”

持用伪假证照
、

签证出境是 口岸非法出入境

主要行为表现
,

此中
,

涉案当事人持用的护照
、

证件或签证真伪的鉴定往往成为定案的关键
,

但

目前我国法律领域未明确证照
、

签证的司法鉴定

权的归属
。

而公安物证检验机构主要集中于一般

物证
、

书证真实性或差异性的勘验鉴定
,

对护照
、

签证研究不足
,

尤其是对外国大量的护照
、

签证

更是接触甚少
;
而边防检查机关作为国家行使检

查各类证照 的职权机关
,

法律上虽赋予其检查

权
,

但却无严格意义上的司法鉴定权
,

直接影响

其执法工作的定性
、

量罚的合法性
。

(三 )各证照或签证的多样化给边检工作带

来的
“

进退维谷
”

由于各国的证件
、

签证 (甚至使领馆的馆印 )

版本较多
,

而且经常变化
,

虽有外事部 门或公安

部定期通报的式样
,

但时间上滞后
,

式样粗糙
,

仅能提供大概的式样
,

因此
,

对于外 国证照或签

证
,

在不能确信其真伪的情况下
,

或放行或阻止

出境
,

处理上均未有明确的界定
,

造成执法中的

差异性
,

不利于推进依法治边
。

二
、

非法出入境行为有关问题产生的影响

(一 ) 助长国际非法移民现象的增加

我国法律对
“

境外转道非法移民
”

评价的空

白
,

造成各职能部门对此类行为的各自为政
,

即

使边检机关内部也是认识不一
。

在实践中
,

当事

人一旦提起申诉
、

复议或诉讼
,

往往最终只能放

任或不予追究
,

这势必助长此类现象的增加
。

(二 ) 造成边检人员执法上的管理隐患

一方面
,

由于现有法律
、

法规对
“

境外转道

非法移民
”

的处理方法未做明确规定
,

口岸边检

机关只好按照相对短期的政策或命令采取不 同

做法
,

造成此类出境人员或幕后组织者采取各种

方法拉拢腐蚀边检机关 口岸现场检查员
,

实现
“

合法
”

出境
,

从而出现
“

买关卖关
”

现象
;
另

一方面
,

边检机关将此类人员依法扣审后
,

经请

示上级后移送相关侦查机关进一步立案侦查
,

但

由于取证困难或认识不一
,

较多的此类案件最后

只能释放
、

无法进一步依法定罪量罚
。
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(三 ) 给边检执法人员心理增加负荷

实践中
,

边防检查站在处理此类情形时
,

较

多地依赖台上检查员通过短时间简单地询问与

判断
, “

自由心证
”

予以处理
,

在处理上受制于

经常变化的指导性政策
,

使检查员原本高负荷下

的心理防线更加脆弱
。

据调查
,

检查员普遍认为
,

对嫌疑行为当事人移交后 台审查处理
,

但最终因

无法取证或定性而无法立案
,

容易给人造成业务

水平较差的印象
;
而对此类有嫌疑的行为未能及

时发现
,

而后持证人在境外非法转道
,

被有关国

家当局拒绝入境而阻退回国
,

又造成所谓
“

买关

卖关
”

嫌疑的影响
。

(四 ) 易导致边检执法行政诉讼的败诉

由于法律未明确赋予边防检查站对伪假证

照
、

签证的司法鉴定权
,

致使目前边防检查机关

对 口岸非法出入境行为的处罚证据往往仅有 口

供
,

没有其他旁证
,

再加上法律对 口岸非法出入

境中的
“

境外转道非法移民
’夕

等新生事物的性质
、

内涵
、

处理依据等未给予合理界定
,

一旦涉案当

事人提起行政复议或行政诉讼
,

边防检查机关作

为举证主体就相当被动
,

可能承担败诉后的国家

赔偿责任
。

三
、

关于解决边检行政执法疑难问题的几点

建议

下面就立足现有的出入境边防检查法规
、

政

策框架
,

立足边防检查站职责
,

办理行政案件证

据等角度
,

对边检执法实务提出凡点建议
:

(一 ) 加大取证力度
,

准确打击
“

境外转道

非法移民
”

行为

由于违法事实又大多在境外
,

而且涉案人员

在境外实施转道后
,

其所持伪假证照
、

签证或登

机牌等物证基本被外 国移民部 门予 以收缴或涉

案人员销毁
,

导致该类案件调取原始证据极为困

难
。

因此
,

边防检查站要把握三个关键点
:

一是

注重 口供
,

但不唯信 口供
。

在调查取证中
,

要注

重当事人的口供
,

要结合当事人穿着物品
、

行程

日期
、

人物语言等客观
、

细微的情况
,

仔细判别
,

去伪存真
,

相互印证
,

不断提高 口供的可信度
;

二是要通过立法加强对航空公司的规制
,

并与境

外移民机关建立协作机制护照
、

签证或登机牌等

证物
,

强化证据的完整性
;
三是充分利用当事人

所持护照上行程记录
,

配合当事人 口供及遣返单

等旁证
,

排除合理怀疑
,

形成证据链
。

(二 ) 强化鉴定 比对工作
,

弥补边防检查站

无明确的伪假证照司法鉴定权

从我国司法证据要求看
,

在证照
、

签证真伪

鉴定上
,

最合理
、

最有力的证据是与相应的发证

机关
、

驻华使领馆进行联系确认
。

但由于程序复

杂
,

成本过高等因素限制
,

在实际中运作中范例

甚微
。

因此
,

比较可行的方法是在执法中专门成

立独立的鉴定人员
、

机构
,

将涉案真伪证照
、

签

证间的明显不同之处
,

通过现有的科技设备予以

放大比对后打印成图像
,

并辅助简要的文字性结

论说明
,

作为定案证据之一附卷保存备案
。

当然
,

对于刑事案件
,

除边防检查站 出具的鉴定结论

外
,

还应尽可能通过外事渠道与相应发证机关进

行联系确认
。

(三 ) 加快立法进程
,

建立和完善我国出入

境管理法律体系

作为 口岸执法单位
,

海关有 《海关法》
、

检

验检疫有 《卫生检疫法》和 《动植物检疫法》
,

它们 以法律的形式与效力为海关
、

检疫部 门提供

了有效的执法依据
,

为保障当事人的合法权益提

供了可靠的法律武器
。

而 同样履行中央事权的边

防检查站却没有一部专门性
、

系统性的法律
,

这

不能不说是一种遗憾
,

也与边防检查工作在我国

政治
、

经济和社会文化生活中的所处的地位和发

挥的作用极不相称
,

应加快立法进程
,

填补空白
,

高度重视法律的质量
,

提高立法技术
,

科学
、

民

主立法
。
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