
外国人入出境管理改革发展六十年评析

向　　党

　　摘 　要 　外国人入出境管理工作的发展变化 , 是中国社会从闭关锁国走向改革开放的一个缩

影。管理制度由严格限制转向宽松便利 , 管理体制由集中式管理转向属地式管理 , 管理模式由控制型

管理转向服务型管理 , 管理手段由手工操作转向信息化管理。
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　　外国人的入出境活动 , 并不是一个简单的人口流动问题。国家对外国人的入出境活动实施管

理的宽严与否 , 是随着政治、经济和国际关系发展的需要而不断变化的。外国人的入出境管理是

一项重要的国家涉外行政管理工作。外国人入出境管理工作的发展变化 , 是中国社会从闭关锁国

走向改革开放的一个缩影。在长达六十年的历史进程中 , 公安机关外国人管理经历了三个时期的

重大变化。

一、外国人入出境管理历程

(一 ) 闭关锁国时期

建国初到上个世纪五、六十年代 , 我国对外国人管理主要处于封闭管理状态。新中国成立初

期 , 在我国长期居留的外国人约有 2713万人 , 分属 20多个国家。建国初 , 遵循 “先打扫干净屋

子再请客 ”的原则 , 公安外国人管理工作主要是以摸清外国侨民底数 , 遣返不法外国侨民 , 肃

清帝国主义在中国残余势力为主。

当时 , 由于以美国为首的西方国家对中国实行敌视政策 , 西方国家的侨民大批离境。我国政

府将查有实据的间谍特务分子和有破坏活动的犯罪分子 900余人依法判刑或驱逐出境。例如企图

炮轰天安门的美国特务李安东和山口隆一等人。①同时本着人道主义精神遣返了 219万多名日本

侨民。1954年和 1955年 , 居住在中国多年的 11万余名前苏联侨民被分两次集体遣回其国内。②

从 1959年开始 , 又遣送了约 10万名前苏联侨民回国。十年动乱期间致使一些外国侨民回国或移

居第三国居留。

至改革开放前 , 在中国境内居留的外国侨民只有 115万人左右。其中朝鲜人占二分之一以

上 , 越南人占四分之一以上 , 日本人约占十分之一 , 其他国家的侨民很少 , 且大多是解放前遗留

下 来的 ,解放后或对外开放以后来华定居的外国人十分有限。1978年以前 ,来华外国人总数不

过 50万人 ,入境对象比较单一 ,大多为前苏联和东欧国家的公民 ,西方国家的公民很少。从建

作者单位 : 中国人民公安大学

·36·

外国人入出境管理改革发展六十年评析



国初期到改革开放前的 1978年 , 近三十年外国籍旅客入出境 620万人次 , 平均每年 20万人次 ,

其中多数为边境地区的居民往来。③

(二 ) 不断开放时期

改革开放前 , 中国一直存在着 “入境难 ”的问题 , 建国初期到改革开放前的 1978年 , 外国

籍旅客入境 620万人次 , 平均每年 20万人次 , 其中多数为边境地区的居民往来。1979年之后 ,

虽然放宽了限制 , 入境难的状况有所缓解 , 但由于法制不健全 , 内部规定多 , 执行也不统一 , 问

题没有从根本上得到解决。

根据党的十一届三中全会制定的 “对外开放、对内搞活经济 ”的方针 , 公安部积极适应我

国对外开放政策的需要 , 对外国人入境、出境、居留、旅行进一步放宽限制 , 简化手续 , 推出一

系列便利举措 , 改革外国人入境审批和签证制度 , 取消出境签证 , 实行口岸签证 , 逐年增加开放

地区 , 大大方便了外国人入出境 , 并吸引了大量外国人来华投资、旅游、商贸等活动。

1985年颁布了 《外国人入境出境管理法 》, 公安外国人管理工作走上依法管理的轨道 , 来华

外国人迅速增长 , 特别是西方国家的公民更是大量增加 , 来华外国人的国别开始多样化。入境来

华外国人的国别从几十个国家增加到近 200个国家。1984年入境的外国人达到 104万人 , 1985

年上升到 160万人 , 1988年入境外国人超过 300万人 , 至 1991年来华外国人总数增加到 56 l万

人 , 是 1984年的 515倍 , 相当于对外开放以前来华外国人总数的 11倍。

(三 ) 全面改革开放时期

2001年加入世界贸易组织以后 , 我国政府逐步取消了对外商进入中国市场的限制 , 不断放

宽投资领域 , 越来越多的跨国公司进入中国。截至 2006年 , 全国累计批准设立外商投资企业

5914万余家。

随着中国改革开放力度的进一步加大 , 来华从事投资、旅游、贸易、学习、就业等活动的外

国人的数量大幅上升 , 年均增幅达 10%。2004年共有 1693125万人次外国人入境 , 是二十年前

的 11倍。他们分别来自 229个国家和地区。其中日本居首位 , 其次是韩国 , 居第三到十位的依

次为俄罗斯、美国、马来西亚、新加坡、蒙古、菲律宾、泰国、英国。④

外国人入境多以观光旅游为主 , 共 741121万人次 , 占总数的 43177%。其次是进行会议商

务活动 , 共 26814 l万人次 , 占总数的 15185%。此外 , 出入境交通运输工具服务员工也占有一定

比例 , 共 175148万人次 , 占总数的 10136%。2006年入出境外国人更是达到了 4424万人次 , 较

2001年的 2239万人次增长了 9716% , 来自 234个国家和地区。⑤

二、外国人入出境管理改革发展特点

(一 ) 管理制度由严格限制转向宽松便利

1985年 《外国人入境出境管理法 》颁布实行 , 是我国公安法制化建设进程中的一件大事 ,

更是我国出入境管理工作改革发展的一个重要里程碑。

公安机关出入境管理部门坚持将各项工作纳入党和国家的发展大局 , 从党和国家不同时期的

中心任务出发 , 努力探索完善与社会主义市场经济体制相适应的出入境管理制度和管理方式 , 充

分发挥出入境管理在促进对外开放和服务经济建设方面的独特作用。

11不断扩大开放口岸的范围。国家实行对外开放以来 , 国际通行口岸已经从 1985年的 107

个增加到 273个 , 外国公民只要持有中国政府的入境许可证 , 可以从其中任何一个口岸进出中国

国境。

21不断扩大自由旅行区域。外国人在中国的合法活动范围越来越大。截至 2005年 11月 ,

外国人来中国旅行从 1985年公布的 244个开放地区 , 增加到 2650个县、市 , 占县市总数的

92%。⑥目前 , 只有西藏、新疆、青海等省区内部分偏远荒芜、交通不便的地方 , 以及一些军事
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禁区、边境地区等不到 8%的地区未对外开放。

31不断简化入境签证手续。自从 1986年取消外国人出境签证后 , 在北京、天津、上海等城

市设立口岸签证点。截至目前 , 在北京等 39个城市的 57个口岸设立了口岸签证机关 , 为来华经

商、洽谈贸易、投资的外国人 , 因紧急事由来不及在境外办理签证并符合有关条件的外国公民办

理口岸签证。

41对部分国家公民实施免签证。针对一些发达国家或较发达国家的入境人员 , 实行国别政

策和类别管理方法。自 2000年 10月 31日起 , 对日本、韩国、新加坡、澳大利亚、加拿大、新

西兰、德国、英国、法国、俄罗斯、西班牙、美国等 21个国家持普通护照的公民 , 经由中国国

家旅游局批准在海南省内注册的国际旅行社组团 , 到海南省旅游 , 停留不超过 15天 , 免办签证。

对于一些具有特定身份、事由的外国人 , 在一定的限制条件下 , 中国政府对其实行一种优惠入境

方式。

51放宽入境和居留限制。相继取消了外国人定点住宿、外国人返回签证制度。2003年 , 北

京取消了外国人定点住宿的限制 , 外国人在北京可以自由选择住宿地点 , 甚至可以住在居民家

里。自 2004年起 , 对在华常住的外国人签发贴纸式外国人居留许可 , 外国人在居留许可有效期

内可以在中国居留和多次出入境 , 无须再申请返回签证。

61颁布实施中国 “绿卡 ”制度。2004年 8月 , 我国颁布实施了 《外国人在中国永久居留审

批管理办法 》, 正式实施中国 “绿卡 ”制度。据统计 , 从 2004年 8月 15日到 2007年 8月 15日 ,

全国公安机关共受理外国人申请在华永久居留资格 1460人 , 已批准 686人。⑦获批准的申请人来

自 52个国家 , 申请人数最多的前 5个国家依次为美国、日本、新加坡、加拿大和韩国 , 申请人

员主要集中在北京、上海、广东等经济发达地区。“绿卡 ”制度正式推出五年以来 , 北京已经有

311人获得了在华永久居留资格。⑧

这一系列改革措施的推出 , 既从根本上解决了 《外国人入境出境管理法 》颁布实施前 “入

境难 ”的问题 , 又为国家经济建设提供了良好的内外部环境。自二十世纪九十年代以来 , 出入

境人员平均每年增长近 11% , 出入境交通运输工具平均每年增长达 814%。便利的出入境政策为

国家改革开放作出了积极贡献 , 同时也树立了我国在国际舞台上开放进步的形象。

(二 ) 管理体制由集中式管理转向属地式管理

公安机关出入境管理部门是公安机关的重要组成部分 , 为认真履行法律赋予公安机关的出入

境管理职责 , 从中央到地方的公安机关根据工作需要设立了履行出入境管理职责的专门机构 , 形

成了一个比较完备、运转协调的公安出入境管理体系。

近几年来 , 外国人在华分布和居留方式发生了彻底的变化。根据外国人来华数量逐年递增、

居留地点广泛分散等特点 , 公安机关不断研究符合实际情况的管理措施 , 建立健全 “以派出所

为基础 , 各警种分工负责、分级管理、密切协作 ”的外国人管理新机制。公安部确定出入境管

理工作重心下移 , 出入境管理体制向社区延伸 , 将外国人管理工作纳入基层派出所工作范围。

目前 , 公安机关对境外人员管理实行 “两级机构、三级管理 ”, 将外国人管理工作按实有人

口属地管理 , 向社区延伸发展 , 纳入了派出所的警务职责范围。公安派出所负责居住在辖区内的

外国人住宿登记管理工作。在外国人居住相对集中的地方 , 临时住宿登记工作可以由警务室直接

办理。

充分发挥我国现有的三级网络管理体系优势 , 建立健全社区涉外警务管理工作机制 , 构建以

社区民警为主体 , 以物业管理人员、门卫、保安员和各种群防群治组织为辅警力量的外国人社区

管理网络 , 强化各项工作措施 , 提高管理效力 , 加强队伍建设 , 全方位构筑符合我国国情的社区

涉外警务管理模式。

社区涉外警务管理模式能够提高对违法行为的快速反应能力和正确处置能力。其一 , 将管理

的触角延伸到了社会生活的各个领域 , 为及时发现违法行为建立了全社会范围内强有力的社会依
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托 , 无论哪个领域、哪个环节出现违法现象 , 都会通过网络中枢在外管平台上迅速反应出来 , 纳

入行政管理部门的视野 , 形成了快速反应机制。其二 , 由于包含了平台内每个外国人完整的个人

信息和动态活动轨迹 , 因此 , 能够为查证和处理违法行为提供全面翔实的证据和线索 , 从而提高

正确处置的能力。

(三 ) 管理模式由控制型管理转向服务型管理

为进一步适应国家经济社会发展的要求 , 营造和谐稳定的涉外环境 , 吸引更多的外国人来

华 , 各级公安机关在加强管理的同时 , 不断转变观念 , 提升服务水平 , 进一步优化外国人入出境

政策 , 管理中的服务内涵越来越明确。对来华经商、就业、学习、旅游、探亲的外国人 , 在入出

境政策上提供更多的便利。各级公安机关和有关警种在执法执勤工作中 , 进一步改进执法方式 ,

坚持文明执法 , 规范执法 , 切实保护外国人的合法权益。通过公开办事制度 , 简化办事程序 , 提

高服务质量 , 为外国人工作、生活提供方便。对外国人的各类紧急求助、报警做到及时受理和处

置 , 并通过各种形式了解外国人对公安机关执法执勤服务的需求和意见 , 不断改进执法工作 , 不

断提高服务水平。例如 , 天津市公安局在对全市外国人管理工作现状进行全面深入了解的基础

上 , 从创新管理服务理念、改革管理服务模式的角度出发 , 推出了 “电子绿色通道 ”, 实现了证

件办理网上预约 , 签证、证件到期预警等管理服务功能。

(四 ) 管理手段由手工登记转向信息化管理

出入境管理机构运用现代计算机和网络通信技术 , 将内外的管理与服务职能进行整合与优化

后到计算机网络上完成 , 为管理对象提供高效、优质、廉洁的管理与服务。

目前 , 科学技术已贯穿于出入境管理工作的方方面面 , 从简单的单一应用发展到多层次、全

方位的综合应用 , 成为提升业务工作质量、推动业务工作发展的动力。出入境管理部门也成为公

安机关科学技术应用最广泛、效果最突出的部门之一。目前 , 主要出入境管理信息实现了网上传

输、信息共享 , 90%以上的出入境旅客数据 2小时后即可通过边检信息中心进行查询。各省市县

公安机关不断完善外国人管理信息化建设。

11加大外国人基础信息采集力度。充分发挥公安部出入境信息管理系统的功能 , 从管理工

作需求出发 , 增加信息采集项目 , 落实常住境外人员信息维护措施。

21完善外国人管理系统建设。全面实现对入境人员入境、居留、旅行、出境全过程计算机

控制 , 提高工作效率 , 增强管理效能。

例如 , 北京市朝阳区外籍人员比较多 , 仅位于望京地区的南湖派出所就有 1万余名登记的外

籍人员 , 民警在工作中发现 , 一些外籍人员不愿到派出所登记 , 原因是手工登记护照信息耗时长

且容易出错 , 往往需要 10几分钟以上的等待时间。为此 , 朝阳区公安分局出入境管理处与一家

科技公司联手研发 “外籍人员信息管理服务系统 ”, 其中设置了姓名、年龄、国籍、护照号码等

14个信息项目 , 具备护照扫描、信息自动录入、信息快速查询等服务功能 , 在南湖派出所试运

行以来 , 每小时可录入登记信息 60条 , 登记速度比以往提高了近 10倍 , 登记的准确率达到

了 100%。

三、结 　　语

总之 , 我国出入境管理逐步从封闭型向开放型、从管理型向服务型转变 , 这些改革发展与时

俱进 , 既是出入境领域的重大制度改革 , 也是管理理念的重大变革 , 将进一步促进中国与世界各

国各地区的经贸联系 , 为中国的对外开放拓展新的空间、注入新的活力。

注释 :

①　外交部解密档案披露五十四年前 “炮轰天安门”事件 1环球时报 120041812 (下转第 84页 )
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警长期努力工作的结果 , 又是其拥有创新、开拓并防范风险能力的一种明证。实现公安民警声誉

激励约束的基础是建设民警声誉档案库 , 包括工作业绩、奖惩、自我评价、团队精神等。根据声

誉档案的记录 , 对长期表现良好的民警进行表彰和奖励 , 给予其相应的称号、权力或内部职称

等 , 并向社会宣传 , 而对持续表现不好的民警要进行淘汰 , 使声誉在公安工作中发挥激励约束作

用。通过声誉档案库建设 , 提升公安民警对个人声誉的关注 , 强化其在公安工作中以正确的价值

观采取行动策略 , 为公共利益的实现而努力工作。

41奖惩激励约束。奖励的激励功能和惩处的控制功能 , 首先直接作用于受到奖惩的民警 ,

同时也间接地作用于当事人周围的其他人 , 而且对组织、团体乃至整个社会风气也会产生积极的

影响。公安民警的奖惩是对其行为的激励和约束 , 通过对当事人行为进行精神和物质的激励与控

制 , 使人们形成一种信念 , 自觉向最高境界、最高标准努力。公安民警的奖惩是对公安民警行为

的引导和示范 , 公安机关通过奖励优秀典型人物 , 在整个公安队伍中树立了榜样 , 引导公安队伍

朝着公安工作要求的和社会需要的方向前进。在高度重视奖励工作的同时 , 也要科学合理恰当地

运用批评与惩戒的约束手段 , 使奖励和惩处有机结合起来。

51媒体激励约束。媒体激励约束的核心是进行信息披露 , 其广泛、迅速的传播性对公安工

作的激励约束作用非常明显。媒体既可以通过正面舆论引导公安机关个体或团体优化行动策略 ,

激励其公共性张扬的行动策略 , 又可以在公安机关个体或团体自利性扩张时 , 给以舆论的压力 ,

约束其自利性扩张。

注释 :
①　岳麟章 1从马基雅维利到尼采 1陕西人民出版社 11989

②　【法】卢梭 1社会契约论 1商务印书馆 11996

③　祝灵君、聂进 1公共性与自利性 : 一种政府分析视角的再思考 1社会科学研究 1200212
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②　五十年代苏联从中国 “撤侨”十一万的来龙去脉 1http: / /www1 sina1con1cn1200915126

③　纪念出入境管理 “两法”二十周年系列报道之一 : 开放的国门迎世界———出入境管理 “两法”颁布二十周年综述 1公安部

网站 12005111118

④　去年我国共查获非法出入境人员 5700多人次 1http: / /news1QQ1com1200511112

⑤　公安部 : 2006年中国入出境外国人达到 4424万人次 1新华网—中新网 1200711116

⑥　公安部表示我国已有 92%的县市允许外国人进入 1www1gov1cn12005111122

⑦　686名外国人获居留资格 1http: / /www1gxnews1corn1cn1200719121

⑧　北京 311名外国人获在华永久居留权 1http: / /www1 sina1com1cn1200918124
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