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必须管控存在金融诚信风险的

出售护照换取投资的计划
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新冠疫情暴发后，各国为减缓疫情传播纷纷

选择关闭边境，对于具备经济实力的人来说，第

二护照成了一种越来越受青睐的商品。出售护照

的现象由来已久，有些国家多年来一直实施“黄

金护照”计划，只是新冠疫情暴发后，第二护照

重新引起了人们的关注。第二公民身份的标价有

时会在短短 30 天内从 10 万美元飙升至 250 万美

元。安提瓜、巴布达、塞浦路斯、格林纳达、约旦、

马耳他、圣基茨和尼维斯以及瓦努阿图等国都有

护照出售计划。

由于第二护照计划整体不透明，因此，很少

有相关的护照交易数据。但提供第二护照服务的

相关公司的数据显示，新冠疫情期间，第二护照

的需求量在不断增加。在发达经济体内部，高净

值人群的第二护照需求直线上升。有些国家甚至

推出了优惠政策，进一步刺激了市场需求。

第二护照存在诸多便利，比如，持有第二护

照的公民无须签证即可自由通行，可以躲避政治

迫害、冲突或内乱。他们还可享受优惠的税收和

财富管理待遇。一般而言，法治薄弱的独裁国家

公民申请“黄金护照”的意愿最为强烈。

在疫苗问世前，新冠病毒可能会首先使医疗

系统不堪重负，因此，发达民主国家的富人也在

寻找出逃路线。对有些受疫情影响的国家而言， 

要在疫情消退后开展经济重建工作，出售护照是

一条既能创收又能吸引投资的捷径。以往，出售

护照可以产生大量的现金流，对国家经济和财政

产生重大影响，例如，加勒比地区的第二护照计

划就能为该地区创造收入（参见国际货币基金组织

（IMF）第 20/8号工作报告）。有些国家还会在发

生自然灾害后，利用第二护照计划来充盈国库（例

如，飓风 “玛丽亚”袭击多米尼加后，黄金护照

的相关收入就在一定程度上抵消了税收收入减少

的影响）。

本质上，授予公民身份是主权国家政府的决

定，但出售公民身份则可能会令国家面临严重风

险。根据记录，腐败、洗钱、逃税及其他犯罪等

滥用行为时有发生。若未能妥善管理这些风险，

第二护照计划可能会损害国家声誉，影响经济和

金融稳定，并加剧不平等现象。

新公民身份会掩盖一种更严重的风险。犯罪

分子和恐怖分子可能四处寻找安全港，以规避执

法部门或引渡条例。他们可能利用第二身份隐藏

真实身份，以购买金融产品，或者逃避制裁和监

视名单。 他们也可以借此隐藏银行账户，拒绝按

国际税收规则进行纳税申报，或者，他们还可能

向尚未同意进行税收情报交换的国家申请第二公

民身份。

第二护照计划所存在的风险也可能会殃及其

他国家。犯罪集团成员可能利用新护照在两国间

自由通行，建立非法企业。欧盟委员会已对塞浦

路斯和马耳他两个成员国提起了法律诉讼，理由

是两国向与欧盟没有“真实联系”的人提供黄金

护照；欧盟委员会表示，上述群体会威胁欧盟公

民身份的完整性，因为所有欧盟成员国的公民都

有权在其他 26 个成员国之间自由迁徙，并在这些

国家定居和工作， 

通过投资获得公民身份会导致腐败和寻租行

为。如果政府没有适当的监督措施，那么公职人

什么是黄金护照？

 “黄金护照”计划允许个人及其家属通过定

向投资或出资购买新的公民身份。

投资和出资：包括直接货币出资，购买国债

工具（例如，投资于政府股票、债券、证券），

投资于特定行业（例如房地产、建筑行业），以及

设立企业。符合标准的投资和出资额通常介于10

万美元到250万美元（不含手续费），并设有多种

融资条款（例如，预付款、分期付款、银行贷款）。

行政管理：一般而言，政府机构负责黄金护

照计划的监督工作，而宣传、辅助提交申请材料、

尽职调查等工作可能委托给第三方。有些黄金护

照计划设有法定申请指标，以限制申请数量。

申请流程：申请人在申请黄金护照时，通常

需要接受一些背景调查（例如，犯罪背景调查、

第三方审查），但不同国家的要求有所不同。申请

处理大约需要30天至一年多不等，多数国家都提

供有出资要求更高的快速通道 。
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提供这些计划的国家可能声誉受损，且经济和金融稳
定受到冲击。

员就有可能收受贿赂或通过收费中饱私囊。若特

定行业与第二公民计划存在关联，则可能产生过

度依赖，从而导致经济失衡。例如，有些国家会

向购置高价房产的投资者提供公民身份。外资流

入会推高当地的房价，催生房地产泡沫。

如果推出第二护照计划的国家不进行适当审

查，他国政府就可能采取一些应对措施，比如加

强对这些国家普通护照持有人的身份查验。某些

情况下，这些国家还可能会被列为高风险国家。

例如，经济合作与发展组织公布了一份高风险计

划清单，这些计划疑似允许护照持有人在海外隐

匿应税财产。外资银行也可能对这些负面风险感

知作出应对，使代理行关系承压 。此举会对金融

稳定产生深远影响。

对计划进行评估

为凸显黄金护照计划的风险，适当平衡风险

和收益，避免对经济造成长期负面影响，IMF 正

与成员国共同研究政策建议。例如，在关于科摩罗、

塞浦路斯、多米尼加、格林纳达、马耳他、圣基

茨和尼维斯以及圣卢西亚的第四条磋商年度报告

中，IMF 建议各成员国注意当前及以往的黄金护

照计划引发的金融诚信风险。更笼统来看，

• 各成员国应清晰认识此类风险。在启动或

继续通过投资获得公民身份计划之前，有关部门

应认真评估其成本和收益，包括自身管理金融诚

信风险的能力。申请、监测和撤销流程是否完善？

配套的法律互助、税收情报交换、反洗钱和反恐

融资框架的效果如何？为应对相关环境变化，应

持续进行风险评估。

• 当局应确保对申请人进行严格审查。负责

黄金护照申请处理工作的政府机构或第三方应持

续对申请人进行严格的背景调查，包括向申请人

本国当局核实申请人信息，查阅受制裁者和政治

公众人物数据库。负责处理护照申请的代理人必

须对其客户进行恰当的尽职调查，确定其财富和

收入来源的合法性，并报告可疑活动。未经彻底

审查，不得批准申请人的护照申请。参与申请处

理工作的所有部门和代理人均应接受监督，确保

遵守反洗钱和反恐融资要求。

• 当局应考虑加强计划的透明度和监督措施。

其中一种办法是，对成功申请护照的人员进行公

示。如果银行和其他企业需要对其客户进行尽职

调查，名单公示也有助于它们开展调查。另一种

方法是，确保签发的护照和其他公民文件上注明

“黄金护照”。当局还应考虑定期进行公共审计，

以确保该计划的收入用于原定用途。

• 各国可考虑构建区域性解决办法，创造公

平的竞争环境。在推行“黄金护照”计划的国家

之间采取协调一致的办法，有助于打击犯罪分子

四处购买公民身份的行为，防止恶性竞争。制定

有效的信息共享政策；将最佳做法标准化；加强

授予（或撤销）公民身份流程的透明度等，都有

助于强化保障机制。集中资源可以降低成本，并

建立统一的区域性尽职调查、监测和执法做法。

黄金护照允许持有者享受一国公民的所有特

权。是否授予公民身份的最终决定权属于每个国

家。然而，鉴于公民身份属于一种贵重商品，轻

率授予会给国家造成金融和声誉风险，因此，各

国应积极捍卫公民身份及其附带利益，认真考虑

向非本国公民授予第二护照的成本是否超过了收

益。在一些国家，其收益可能超过成本。
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