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壹、前　言

1987年11月我政府宣布開放一般民眾赴大陸旅遊探親，自此大陸成為我方民眾

境外旅遊的最大目的地。近幾年來平均每年有300多萬人次到大陸旅遊或從事商務

活動。大陸自改革開放後，人民生活日益寬裕，有相當經濟能力前往大陸以外地區

旅行，境外旅遊人數逐年成長，成為各國積極開拓的市場。

而我政府基於國家安全的考量，大陸民眾來臺旅遊採嚴格管制，致大陸民眾

來臺旅遊人數十分有限，2005年大陸人士來臺觀光計5 ,900多人 1。基於經濟面的考

量，我方旅遊業界及民間企業，強烈希望政府早日全面開放大陸人民來臺旅遊。

大陸人民來臺旅遊，係中共開放境外旅遊的一環，本文試圖由中共開放人民境

外旅遊的演進過程，針對開放大陸人民來臺旅遊之問題進行研析。

貳、大陸開放境外旅遊現況

依照國際對境外旅遊的定義，境外旅遊指的是一個國家的居民，跨越國境到另

一國家的旅遊活動。由於特殊的政治背景與歷史因素，中共的境外旅遊被界定為大

陸民眾跨越國境和某些特定的界線，到其他國家或行政區域的旅遊活動。因此，大

陸民眾的境外旅遊，非純粹像一般國家人民的出國旅遊。例如港澳雖已「回歸」大

陸，但基於一國兩制的界限，大陸將港澳歸屬於境外旅遊的目的地。

1 依據交通部觀光局 2006年 5月 19日公布資料。
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一、大陸開放境外旅遊的發展過程

大陸開放境外旅遊的過程，是從開放港澳旅遊、邊境旅遊、境外旅遊的順序逐

漸發展起來。

大陸境外旅遊政策早先係因應港澳旅遊才開始，當初是赴港澳探親旅遊為主。

1983年11月15日，廣東省作為試點開放居民赴香港探親旅遊，由廣東省旅遊公司負

責組織「赴港探親旅遊團」。由於造成很大迴響，所以中共國務院於1984年3月批

准國僑辦、港澳辦與公安部聯合上報的「關於擬組織歸僑、僑眷和港澳臺眷屬赴港

澳地區探親旅行團的請示」，正式開啟以港澳為主的境外旅遊 2。

與開放港澳旅遊同一時期，大陸的邊境旅遊也開始發展起來。所謂邊境旅遊，

係指經國家旅遊局批准的旅行社，組織民眾，集體從指定的邊境口岸出入境，在雙

方政府商訂的區域和期限內進行的旅遊活動。

1984年間，大陸遼寧省丹東市與北韓新義州市開始互派友好參訪團，雙方市民

可以自費到對方城市進行「一日遊」，為大陸邊境旅遊的開端。而後其他邊境地區紛

紛仿傚，直到1997年，中共國家旅遊局、外交部、公安部與海關總署共同制定《邊

境旅遊暫行管理辦法》，經中共國務院批准發布實施。該辦法明確規範邊境旅遊，同

時開放所有大陸居民都可以參加邊境旅遊，其形式從一日遊擴大為八日遊。目前計有

黑龍江、內蒙古、遼寧、吉林、新疆、雲南、廣西等7個省及自治區，與俄羅斯、蒙

古、北韓、哈薩克、吉爾吉斯、緬甸、寮國、越南等九國發展邊境旅遊3。

真正大陸人民赴境外旅遊，是從開放赴泰國、新加坡與馬來西亞為開端。1990

年10月中共頒布《關於組織我國公民赴東南亞三國旅遊的暫行管理辦法》，是中共

對於民眾出國觀光旅遊的第一部單行法規。然而出國僅限泰國、新加坡與馬來西亞

三國，後來雖增加菲律賓，惟仍不夠全面。

1997年7月1日中共發布《中國公民自費出國旅遊管理暫行辦法》，將港澳旅

遊、邊境旅遊、境外旅遊一道納入管理範圍。2002年7月1日發布實施《中國公民出

國旅遊管理辦法》，廢止《中國公民自費出國旅遊管理暫行辦法》，境外旅遊進一

步法制化。

隨著大陸境外旅遊政策的不斷開放，大陸民眾出國觀光旅遊目的地的選擇，也

越來越多，迄2004年底，中共開放境外旅遊的國家與地區計83個。據大陸國家統計

2 中國社會科學院旅遊研究中心研究報告，「2000-2002年中國旅遊業發展分析與預測」，旅遊綠皮書
（大陸：社會科學文獻出版社，2002年3月），頁79。

3 同註 2，頁 80。
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局統計，迄2005年底，大陸民眾境外旅遊達到12,029萬人次 4。

二、大陸境外旅遊之政策內容

大陸境外旅遊政策係因應其內部與國際形勢，不斷進行調整，歷經試驗、鬆綁

到逐漸開放。中共對於境外旅遊政策一直堅持採用「有組織、有計畫、有控制」的

適度發展原則。

「有組織」是指大陸民眾出國旅遊必須以團體方式進行，不辦理散客業務，要

求團進團出。「有計畫」是指按照旅遊發展的總體需要，與外匯管制的動態要求，

制定出境外旅遊的年度計畫，確定境外旅遊的年度總量規模，以保證旅遊業外匯收

入的增長大於支出。「有控制」是指對境外旅遊採取總量管制與配額管理，對特許

經營境外旅遊業務的旅行社，進行審批與數量控制。

依據上述三原則，落實為2002年施行的《中國公民出國旅遊管理辦法》（以下

簡稱《出國旅遊管理辦法》），其內容特點 5：

蔄以團體旅遊為主

《出國旅遊管理辦法》第1條規定「為了規範旅行社組織中國公民出國旅遊活

動，保障出國旅遊者和出國旅遊經營者的合法權益，制定本辦法。」顯示出大陸境

外旅遊係以團體方式進行，對於個人仍有限制，以符合「有組織」原則。

蔅有條件的開放

《出國旅遊管理辦法》第2條規定，任何單位或個人不得到國務院旅遊行政部

門公布的出國旅遊國家以外的國家旅遊。出國旅遊國家名單係由國家旅遊局報請

國務院審核批准，審批標準是：大陸的入境客源國、政治上對中共友好、具備接待

服務的設施與能力、對大陸旅客沒有歧視性的政策等。中共之所以限制境外旅遊國

家，主要考量外匯流失的疑慮，因為外匯收支失衡對大陸經濟安全與發展有相當大

的影響。

蔆對旅行社採審批原則

經營境外旅遊業務的旅行社，必須是經由國家旅遊局審核批准，並非每家都

可以經營。審批原則為：1 .以旅行社經營入境旅遊的業績，作為審批的主要依據；

2 .各省、自治區、直轄市都要保證有一家經營境外旅遊的旅行社；3 .依據大陸旅遊

市場發展需要，循序漸進擴大境外旅遊的旅行社數量；4 .經營境外旅遊的旅行社必

須每年經過國家旅遊局的審查，對於不合格或入境旅遊業績差的旅行社，國家旅遊

4 依據大陸中國旅遊網（hppt:://www.cnta.com/）公布資料。
5 王士維、范世平合編，中國大陸出境旅遊政策（臺北：秀威資訊科技股份有限公司，2005年 7月），頁

123-125。
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局可以取消其經營境外旅遊的資格。

參、兩岸關於大陸人民來臺旅遊的政策與歧見

相對於其他國家而言，臺灣其實是吸引大陸人民前來旅遊的地方之一，然而因

兩岸關係近幾年來陷入低迷，雖經雙方折衝，兩岸協商之門迄今依舊未能開啟。有

關兩岸的政策與歧見說明如下：

一、我政府開放大陸人民來臺旅遊的政策演變

蔄立法院於2000年12月5日修正通過《臺灣地區與大陸地區人民關係條例》第16

條第1項：「大陸地區人民得申請來臺從事商務或觀光活動，其辦法由主管機

關定之」，為開放大陸人民來臺旅遊確立法源基礎。

蔅行政院於2001年12月通過《開放大陸地區人民來臺觀光推動方案》（簡稱《推

動方案》），並公布《大陸地區人民來臺從事觀光活動許可辦法》。

蔆根據「推動方案」，2002年1月1日起，開始試辦第一階段開放措施：

1.採總量管制，團進團出為原則。

2 .開放對象分三類：第一類為經香港、澳門來臺之大陸地區人民。第二類為赴

國外旅遊或商務考察轉來臺觀光的大陸地區人民。第三類是赴國外留學或旅

居國外取得當地永久居留權的大陸（海外）人民。初期僅開放第三類，每日

以1,000人為限。

3.停留時間，自入境次日起算，不得逾10日。

4 .管制措施：為預防大陸旅客脫隊、逾期停留，旅行社業者須繳交保證金並實

施違規記點。旅遊地點由政府提供參考路線，排除科學園區、國家實驗室、

生物科技、研發或其他重要單位。

5 .制定相關配套規定：《大陸地區人士來臺從事觀光活動許可辦法》、《旅行

業接待大陸人士來臺觀光業務注意事項及作業流程》、《大陸人士來臺觀光

數額分配及保證金收取保管作業要點》。

蔇2002年5月第二階段開放措施：

1.擴大試辦範圍：

藺開放對象擴大至第二類，即赴國外旅遊或商務考察轉來臺灣觀光的大陸地

區人民，但須以不違反大陸地區的法令為前提。此係考量第二類大陸地區

人民赴國外旅行業經大陸官方審核通過，讓其轉來臺灣觀光，管理上較為

容易。
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藼放寬第三類對象之限制，除赴國外留學及旅居國外取得永久居留權的大陸

地區人民之外，亦准許旅居國外（包括港澳地區）4年以上且領有工作證

明的大陸地區人民及其隨行的配偶及直系親屬來臺觀光。此係配合駐香港

國際機場辦事處的設置，並讓符合資格的大陸地區人民的家屬亦能同時來

臺觀光。

2 .放寬相關限制，針對目前若干不合理限制或容易引起誤會的規定，作一修

正：

藺第二類及第三類組團人數由10人降為7人，但實際入境人數仍維持最低5人

之規定。

藼調整資格審查的面談規定，由內政部函請駐外單位對於海外大陸人士申請

來臺觀光，除有必要外，毋須進行面談。

藽修正團員離團的通報規定，避免造成外界有「宵禁」、「晚點名」等的誤

解。

3 .協商問題：現階段將持續協助民間團體在政府監督下，就開放各類大陸人民

來臺觀光所涉及的民間合作事項，與大陸業者進行商談。

4 .相關推動事項：配合開放旅居香港、澳門大陸地區人民來臺觀光，由主管機

關進一步檢討放寬香港、澳門人民來臺落地簽證適用範圍，並可優先考量第

二次來臺香港、澳門居民隨行的配偶及直系血親，以方便香港、澳門居民來

臺觀光 6。

二、大陸的相關措施

蔄 1 9 9 1年 1 2月中共國務院發布《中國公民往來臺灣地區管理辦法》，第 6條規

定，大陸居民申請前往臺灣地區定居、探親、訪友、旅遊、接受和處理財務、

處理婚喪事宜，或參加經濟、科技、文化、教育、學術等活動，須向戶口所在

地的市、縣公安局提出申請，經核准後，由公安部出入境管理局發給「大陸居

民往來臺灣通行證」，證件效期為5年，實行逐次簽註。中共官員來臺則有更

為嚴格的管制，並有行前教育 7。

蔅2006年4月16日發布《大陸居民赴臺灣地區旅遊管理辦法》，規定臺灣接待大

陸觀光客的旅行社，必須經由大陸有關部門會同國家旅遊局確認後，由海峽兩

6 「開放大陸地區人民來臺觀光第二階段執行事項之相關說明」，行政院陸委會網站（http://www.mac.gov.
tw/），新聞園地，2002年 5月 10日。

7 開放大陸人民來臺觀光政策之評析，財團法人國家政策研究基金會網站（hppt://www.npf.org.tw/），
2001年 12月 28日。
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岸旅遊交流協會公布。該《管理辦法》有兩個重點，一是規範對來臺旅遊的大

陸民眾的管理方式，包括「在臺灣期間須集體活動」與「團進團出」；二是規

範對旅行團的管理方式，包括大陸「組團社」與臺灣「接待社」的遴選與作業

方式。

三、兩岸對協商問題的歧見

蔄2005年5月3日，中共國臺辦主任陳雲林代表中共中央和國務院宣布開放大陸

民眾來臺旅遊觀光，希望我方儘快改變對大陸居民來臺觀光進行分類的做法，

並授權民間旅遊機構就開放大陸居民赴臺旅遊與大陸方面進行磋商，大陸方面

已做好相應的準備工作。國家旅遊局並於同月20日提出開放大陸居民赴臺旅遊

的三原則：1 .這是兩岸中國人之間的事情；2 .有計畫、有步驟、循序漸進地開

展；3 .大陸旅遊業界將與臺灣旅遊業界及相關人士協作推動。大陸方面已經研

擬出完整的配套措施，希望我方改變現行法令，針對大陸居民進行分類，並且

禁止大陸居民直接來臺的規定，儘快展開協商 8。

蔅針對上述大陸國家旅遊局宣布內容，我陸委會主委吳釗燮表示，須由雙方政府

或以雙方政府同意的方式進行協商，這是放寬大陸遊客入境的必要條件 9。

蔆2005年10月28日至11月6日，大陸國家旅遊局長邵琪偉率各省旅遊主管來臺考

察旅遊市場時表示，未來兩岸旅遊業協商單位將從大陸中國旅遊交流協會和我

旅行業同業公會全國聯合會（簡稱「全聯會」），改由兩單位下轄的「海峽兩

岸旅遊交流協會」與「海峽兩岸交流促進協會」進行，以避免國名相見的主權

爭議。

蔇我行政院陸委會主委吳釗燮於2005年12月5日表示，我政府委託「全聯會」負

責聯繫安排與大陸協商事宜的立場不變，但對最後上桌談判協商的團隊，確實

可以思考另組新的民間組織來執行。

蔈對於協商開放大陸民眾來臺旅遊，目前兩岸官方仍處於各說各話狀態。兩岸最

大的歧見在於由何者負責協商。我方強調由雙方官方負責人進行協商，而大陸

卻堅持由雙方民間相關團體商談，以致兩岸在協商方面迄今無法展開 10。

8 「大陸赴臺旅遊推動全面直航」，中國新聞週刊（2005年 6月 10日）。
9 亞洲新聞網（hppt://www.cna.tv/）2005年 5月 21日報導。
10 彭楓，「展望大陸人民來臺觀光旅遊」，交流月刊（83期，2005年 10月），頁 16。

10ｽﾗｾﾂ-､､ｦ@ｶ}ｩ�jｳｰ､H･ﾁｨﾓ･xｮﾈｹC､ｧｫeｴｺ､ﾀｪR.indd   106 2006/6/9   ､W､ﾈ 10:28:04
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論　壇

肆、開放大陸人民來臺的正面效益與負面影響

雖然部分旅遊業者企盼政府早日開放大陸人民直接來臺旅遊，但根據相關單位

評估結果，開放大陸人民直接來臺旅遊，有以下的效益及可能影響，政府必須縝密

考量 11：

一、正面效益

蔄社會及政治面：兩岸生活水準及制度差異甚大，開放大陸人民來臺觀光可增進

大陸人民對臺灣社會自由開放、經濟繁榮及民主進步的認識，促進彼此的了

解，進而有助逐步化解認知的差距，擴大良性互動。

蔅經濟面：開創商機，創造就業機會。依據我商業總會預估，若每年開放大陸

民眾100萬人次，可創造出400億新臺幣的商機。另外與觀光相關的交通、食

宿、購物、遊樂場等產業產值可出現3倍的增長。

二、負面影響

蔄國家安全面：由於中共對我敵意未減，未來開放大陸人民來臺觀光，若無配套

的措施，難免增加人員滲透的潛在威脅及安全管理的負荷。

蔅社會安全面：因為兩岸經濟條件及社會型態之差距，開放大陸人民來臺觀光，

若未透過雙方政府的配合及管理，可能出現違規脫隊、逾期滯留、非法打工或

從事非法活動等情形，影響社會治安。

伍、前景與評估

一、協商之門無法開啟

開放大陸人民來臺觀光，涉及若干公權力及行政管理事項，特別是滯留旅客的

遣返與接回，宜經過雙方的協商或溝通作預先安排。然而由於兩岸缺乏溝通管道，

在未與大陸進一步的互動與協商之下，做出單方面的「推動方案」難以順利進行，

基本上兩岸在協商上沒有交集，開放大陸人士來臺觀光難以成形。

二、大陸業者必爭奪大餅

根據近年經驗顯示，大陸在全世界已開放旅遊的國家和地區，如日本、泰國以

11  「推動大陸人士來臺觀光」， 行政院陸委會網站（http://www.mac.gov.tw/），新聞資料，2001年8月6
日。

10ｽﾗｾﾂ-､､ｦ@ｶ}ｩ�jｳｰ､H･ﾁｨﾓ･xｮﾈｹC､ｧｫeｴｺ､ﾀｪR.indd   107 2006/6/9   ､W､ﾈ 10:28:04
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及東南亞其他各地，其旅行業，尤其是大型的國營旅遊企業，常會大量進駐，投資

旅行社或設立分公司，以其集團式經營規模、對大陸旅遊市場的熟悉與大陸旅客旅

遊習性的瞭解，以所謂「一條龍」方式從旅遊接待到車輛安排等完全掌握，而不是

交由當地的觀光產業鏈來操作，因此未來兩岸旅遊一旦全面開放，對我方業者亦將

產生衝擊 12。

三、配套直航才具經濟效益

若兩岸無法直航，旅客須經由港澳轉機，來臺旅遊團費不具競爭力，即使開放

經濟效益也有限。

四、中共推動大陸人民來臺旅遊，目的在於直航三通

兩岸協商雖一直不能啟動，惟中共仍一再宣稱要開放居民赴臺旅遊，固然是以

觀光的利益爭取臺灣民心，這是胡錦濤上臺後的對臺工作重大方針；另一方面，是

藉開放人民來臺為籌碼，換取我政府同意包機常態化，促使兩岸直航，三通真正實

現 13。

12 「臺灣開放大陸遊客觀光，問題多多」，北美旅遊之家網站（hppt://www.tourisland.com/），2001年 7月
5日。

13 「大陸赴臺旅遊推動全面直航」，中國新聞週刊（2005年 6月 10日）。
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