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六、个可借鉴的国家和地区出境旅游的发展政策选择 

通过对一些国家在经济起飞阶段的出境旅游政策的研究，本课题组认为，对我国的出境旅

游政策制订是非常有借鉴意义的。特别是当我们从社会经济角度全面分析这些国家和地区在经

济起飞背景下的出境旅游时，很多困扰我国出境旅游研究的问题都变得明朗起来。 

（一）        韩国出境旅游的启迪 

韩国国际旅游业的发展轨迹和中国有很多相似之处，两国都经历了从先行大力发展入境旅

游，到出境旅游快速发展的历程。韩国于1989年取消对出境旅游的限制，仅仅两年后的1991

年，尽管出境旅游人数仅为入境旅游人数的58％，但是出境旅游花费却已经超过入境旅游，使

韩国国际旅游业成为逆差产业。到九十年代中期的1995年，韩国旅游业出境旅游人数比1988年

增长了5倍多，年均增长达到26.79％，出境旅游人数也超过了入境旅游的接待人数。而我国

1997年正式开放出境旅游，到2004年我国出境旅游人数已经达到2885万人次，出境旅游人数年

均增长达到27.32％，大大高于同期入境旅游业的增长水平。目前我国出境旅游正处于快速起

飞阶段，与韩国九十年代中期的情形非常类似。因此，研究韩国出境旅游政策对我国制订完善

出境旅游政策具有重要的借鉴意义。 

九十年代中期，韩国政府即意识到出境旅游的快速发展对于韩国的国际收支平衡，对于内

需的漏出等方面都具有重要的影响。1997年亚洲金融危机，更使韩国政府意识到如果放任国际

旅游收支逆差继续增大，将会严重影响韩国经济的复苏。为减少国际旅游收支逆差，韩国政府

审时度势，采取了一系列鼓励入境旅游、抑制出境旅游的措施，制定了《克服经济难局对

策》，提出“杜绝浪费、节约外汇”的口号。当时，韩国政府大幅度取消公务出国，同时号召

居民减少出境旅游，并从1997年7月1日开始，向出国旅游的韩国民众征收1万韩元“出国纳付

金”，即离境税，所征税款全部拨给文化观光部作为观光振兴开发基金。而《观光振兴开发基

金法实行令》又决定，把离境税的课税对象从原来的韩国国民扩大到所有从韩国出境的国内外

人士，以筹集更多资金，用于观光振兴开发基金。除此之外，韩国政府还做出了提高换汇率、

限制携带外汇出境额度，在国外消费超过1万美元将受到法律制裁等规定，并对出国旅游时每

月消费超出5000美元的15000名信用卡持有者进行调查。在以上一系列措施的干预下，韩国出

国旅游者人数锐减，国际旅游收支也从逆差转为顺差，1998年的盈余为37亿美元，1999年的盈

余为28.2亿美元。旅游业成为韩国创汇重要来源之一。1998年至1999年国际旅游收支顺差为韩

国度过经济危机做出了贡献：65亿美元的旅游业盈余帮韩国向国际货币基金组织偿还了570亿

美元重的部分贷款。通过离境税等一系列政策调整，韩国的出境旅游人数年均增长从1996年以

前的23％降低到其后的7.3％，略高于入境旅游年均增长6.4％的增长水平，实现了出入境旅游



业的均衡发展。 

从韩国制订出境旅游政策的经验可以看出，旅游业发展政策的制定应以与宏观经济的发展

相适应，服从于宏观经济发展的需要。在不同的经济发展时期，应制定出相应的旅游发展政

策。如在70年代韩国经济快速发展的基础上，韩国政府取消了对出境旅游的限制；在出境旅游

增长面临失控，国际旅游收支出现赤字后，韩国政府果断地采取了一些措施，抑制出境旅游的

过快增长，平衡旅游收支逆差；金融危机后，韩国政府为了恢复经济，也制定了一系列鼓励旅

游业投资和促进入境旅游限制出境旅游的措施（提高换汇率，限制携带外汇出境额度等）。这

些都表明，韩国政府为适应不同的经济状况，随时修改旅游发展政策，使之更加良性发展。 

在我国，九十年代末期，国家旅游局审时度势，根据我国社会经济发展的总体情况，提出

我国国际旅游业应采取“大力发展入境旅游，适度发展出境旅游”的政策。国家旅游局1999年

制订的《中国旅游业发展“十五”计划和2015年、2020年远景目标纲要》，到2005年我国出境

旅游总人数为1600人次、2015年为2500人次，到2020年前出境旅游年增长控制在8——10％的

水平。然而，自九十年代末以来，我国出境旅游市场发展迅速，出境旅游人数由1997年代初的

532万人次激增到2004年的2885万人次，年均增长达到27.3％， 2003年中国出境旅游人数已经

超过日本，成为亚洲第一大客源国。出境旅游的增长速度超过同期入境旅游年均增长水平15个

百分点。有资料表明，中国公民的出境旅游人均消费也位居世界前茅。据本课题组分析，我国

出境旅游的消费已经超过入境旅游的创收，国际旅游收支已成逆差，且逆差有迅速扩大的趋

势。 

由于受到多年压抑，出境旅游开放初期快速发展，人均消费暂时超过一般水平（如：七十

年代的日本、九十年代的韩国）是一种必然，但如果不采取有效措施，放任市场的自由发展，

“大力发展入境旅游，适度发展出境旅游”就会成为一句空话。如何采取符合市场经济的管理

措施，实现“大力发展入境旅游，适度发展出境旅游”的目标，韩国出入境旅游业发展的政策

或许对我们具有重要的借鉴意义。 

（二）        中国台湾的出境旅游 

在台湾允许出境旅游的25年间，台湾出境旅游的发展大致经历了以下三个阶段： 

成长期（1979～1986）。自1979年允许出境旅游以来，台湾出境旅游人数便呈现较快增

长，年均增幅11.3%，但仍有如出境目的地、每年出境次数及境外消费金额等方面的限制政

策。 

高速增长期（1987～1993）。1987年台湾当局取消旅游限制，出境旅游人数随即激增，

当年出境旅游人数即首次突破100万人次，1989年又突破200万人次；连续四年增幅超过30%，

1988年更是高达51.4%。这种令人侧目的迅猛增长主要应归因于台湾解除对中国大陆的旅游封

锁，在与大陆的亲人故土分隔近40年后，台湾居民兴起赴大陆观光的热潮（经香港中转）。到

1993年，长久压抑的、非常规的出境旅游需求基本上已得到释放，按人口比例计算的台湾居民

出境旅游率已达21%，是日本的两倍、韩国的四倍[1]，居世界前列；高达86%的出境旅游者为

“消遣性旅游者”[2]，这一比例同样表明快速增长的空间已相当有限。 

常规发展期（1994～今）。经过前期超常规的高速增长，台湾出境旅游进入常规发展阶

段。出境旅游人数增幅趋缓，但绝对增长人数仍相当可观；此期间出境旅游起伏较大，但主要

是由于一些“常规”的政治、经济、自然影响因素，如东南亚金融风暴、尤其是“非典”这一

突发危机对出境旅游需求有很大的抑制。 

当前，中国大陆的出境旅游也正处于超常规发展的高速增长期，因此我们更为关注台湾出

境旅游第二阶段的发展，以期对我国出境旅游发展的政策导向有所启示。 

 

1、台湾经济腾飞是其出境旅游高速发展的经济背景 

在宏观经济层面，经济高速增长，兼顾多重经济目标。 

自20世纪50年代起，40年来台湾实现了经济腾飞，国民生产总值由1952年的16亿美元增到

1500亿美元，增加395倍；一些经济指标位居世界前列或占有一定地位，如1989年底官方外汇

储备达734亿美元，居世界第2位，贸易总额居世界第13位。在经济高速增长的同时，还兼顾了



多重经济目标，如保持物价稳定、实现充分就业、缩小贫富差距、提高储蓄率，私营企业尤其

是中小企业得到大力发展，经济结构不断改善，被誉为“经济奇迹”。尽管在台湾的经济、社

会领域依然存在相当多的问题，所谓“经济奇迹”也受到一些质疑，但不可否认，经济的快速

发展正是台湾出境旅游快速发展的经济基础。 

在居民收入层面，人均收入激增，贫富差距锐减。 

伴随台湾经济持续的高增长，台湾居民人均收入亦大幅提高，1952年人均国民收入仅为

136美元，到1987年接近5000美元，1989年增至6890美元。居民收入的快速增长极大地激发了

人们的出境旅游需求，也同时印证了“人均GDP超过3000美元时出境旅游将有高速增长”这一

发展规律。 

“中智阶层”成为出境旅游生力军。所谓“中智阶层”即以中小企业主为主的“中产阶

级”和以知识、智能为资本的“智产阶级”的合称，占台湾人口近40%，被称为“台湾最重要

的稳定力量”[3]。“中智阶层”财力殷实，出境旅游休闲对他们来说已由奢侈性消费转变为

常规消费。 

特别值得关注的是贫富差距的大幅缩小。库兹涅茨（Simon Kuznets）认为，在经济发展

初期，所得分配会随所得之提高而恶化，只有当经济发展到一定程度之后，收入分配才会得到

改善。钱纳利（H·Chenery）对66个国的分析也支持这一论断：人均收入300～750美元的国家

收入分配最不平均，人均收入超过750美元后收入分配逐渐平均化。 

而台湾通过实施土地改革使农业部门所得分配平均化、发展劳动密集产业增加就业机会、

教育普及与提高教育水平等措施使低收入者收入大幅增加，还运用合理的租税政策调节所得分

配的差距，实现了所得分配状况的快速改善，被库兹涅茨盛赞为一个特例。从1953年到1972

年，台湾的吉尼系数不断下降，1953年为0.558，1961年为0.461，到1972年降至0.301[4]。 

以最高20%家庭每户所得相当规模于最低20%家庭每户所得的倍数（亦称第五组为第一级之

倍数）这一指标衡量，1952年高达20倍，而到1972年，二者差距大幅减小到4.5倍；世界银行

1989年《世界发展报告》刊载的41个有所得分配资料的国家或地区中，台湾属分配最平均的国

家或地区之一[5]。所得分配的平均化使得出境旅游具有更广泛的人口基础，出境旅游得以普

及化。 

    

2、政治性考量影响台湾国际旅游业的发展走向 

由于台湾在国际政治生活中的特殊性，台湾出境旅游的发展始终带有明显的政治色彩。

1979年，台湾当局有条件开放出境旅游固然有其必然的经济背景，但也有其必要的政治前提条

件。“政治所寄望出国旅游者，较以往尤为殷切”，“除为增加国人见闻外，加强国际民间交

流，促进国民外交亦为重要目的之一”[6]；1987年有条件开放民众赴大陆探亲成为其大陆政

策演变的转折点和新大陆政策的重要组成部分；进入九十年代，台湾政要纷纷赴东南亚“度

假”，开创了“度假外交”这一高层出访模式。台湾旅游业发展落后于许多亚洲其他国家和地

区，突出的政治倾向性也是重要原因之一。 

此外，台湾出境旅游也成为调节国际收支平衡的政治筹码。 

20世纪80年代，由于台湾出口型产业的快速发展，出口产品从劳动密集型向高新技术产品

转化，对外贸易顺差急速膨胀，以美国为代表的其他国家的强烈不满，并进而引发贸易摩擦。

在大幅度对外投资扔不能削减巨大的顺差的情况下，台湾通过开放出境旅游以服务贸易的方式

来平衡国际收支，大量的外汇以旅游支出的形式重新流入国际市场，在一定程度上缓和了国际

贸易保护主义的压力以及由此衍生的政治压力。虽然，明显的政治倾向性与旅游业的经济产业

属性长期纠缠在一起，并在一定程度上影响着台湾出境旅游业发展的指导思想，一定程度上扭

曲了旅游业的产业主导政策，进而影响到旅游业产业地位的确立。但是，我们也必须看到，台

湾发展出境旅游与其外汇增长的结构是密切相关的。正如1990年“观光局长”毛治国所言：

“鉴于台湾已有庞大的外汇储备，旅游业的发展主要是配合外交、经贸，以提高台湾整体形象

为目的地”。 

这种政策取向的结果便是台湾国际旅游两个市场的结构严重失衡，出境旅游的规模远大于

入境旅游。从旅游人数上看，出境旅游限制放开后的第三年即1989年，出境旅游人数便首次超
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过入境旅游人数，1993年又猛增至2.5倍，之后两市场便基本保持这一比例甚至更高。从国际

旅游收支方面来看，台湾国际旅游接待业已由六、七十年代弥补外汇逆差的重要力量，转而成

为长期保持较大旅游逆差的花汇产业。1984～1990年间，台湾国际旅游业创汇累计达117亿美

元，而同期出岛旅游支出则大大超过200亿美元[7]。1993年旅游逆差更是高达50亿美元，是当

年韩国旅游逆差的10倍[8]。大幅旅游逆差对台湾国际收支结构造成严重冲击，并直接影响到

台湾经济的总体竞争力。据1993年世界经济竞争力调查表明，台湾的服务业贸易收支状况排在

倒数第2位（第40位），主要原因就是旅游业外汇收支逆差不断增大。同年台湾当局研究讨论

以租税手段（如提高签证费和征收观光税）来阻止旅游外汇支出的持续增大就表明了当局的极

度关切。 

3、启示 

台湾出境旅游的发展对我们也具有重要的启示。 

首先，台湾出境旅游是在国民共同富裕的基础上发展起来的，几十年来台湾的吉尼系数一

直在下降，出境旅游可以认为是扩大广大台湾民众的福利水平。台湾年人口出境旅游率高于日

本等发达国家，年人口出境旅游超过20％。 

其次，台湾出境旅游是有经济发展支撑的，当其人均GDP超过3000美元时，出境旅游产生

了飞跃。而当其人均GDP仅为1000美元时，台湾人民还在励精图治发展自己的经济，根本没有

把出境旅游排到日程上来。 

第三，台湾出境旅游是在80年代后期，台湾出口转型后，台湾已经不再出口简单的劳动密

集型产品，更没有出口资源，且对外投资已经不能销减巨大的贸易顺差的前提下，发展起来

的。 

因此，如果说台湾出境旅游发展有什么值得我们借鉴的话，其发展的背景是值得我们深思

的。 
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