
  

立法會經濟發展事務委員會  
 

香港旅遊業的運作和規管架構檢討  
諮詢總結及建議改革路向  

 
 
目的  
 
 本文件載述就「香港旅遊業的運作和規管架構檢討」的

諮詢結果，以及政府當局的建議改革路向。  
 
 
背景  
 
2. 行政長官在二零一零年十月的《施政報告》中公布，政

府會檢討旅遊業的運作和規管架構，包括香港旅遊業議會（旅

議會）的角色、權責、運作及與旅行代理商註冊處（註冊處）

的工作關係等範疇，以促進旅遊業健康及持續發展。  
 
3. 在二零一一年四月二十九日至七月十五日期間，我們就

旅遊業的運作和規管架構進行為期十星期的公眾諮詢，並發表

諮詢文件，邀請公眾和業界就四個有關旅遊業規管架構、旅行

代理商發牌制度及導遊規管工作的改革方案提出意見。諮詢期

間，我們會見了旅議會屬會、導遊及領隊組織、區議會正副主

席及學者等，聽取他們的意見。此外，我們亦透過註冊處的周

年交流會向旅行代理商收集意見，以及會晤旅議會獨立理事、

香港旅遊發展局、消費者委員會的主席及總幹事，以及其轄下

商營手法研究小組。我們亦出席了立法會經濟發展事務委員會

會議，聆聽各界代表就有關檢討提出的意見。  
 
 
諮詢結果  
 
4. 我們共接獲1 249份個人及機構／公司提交的意見書，包
括 13份由經濟發展事務委員會轉交及三份逾期提交的意見書。
在這1 249份意見書中，有1 148份來自旅遊業界的意見書以六款
範本撰寫。按每個範本作為一份意見書計算，我們共有107份意
見書。有關的主要意見摘錄載於附件。  
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5. 我們在諮詢文件提出四個改革方案－  
 
（一）  保留現行雙軌制度，改革旅議會並訂明其公共組織的角

色；  
 

（二）  除了實行方案（一）外，進一步將旅議會部分規管職能
轉移至政府部門；  

 
（三）  成立獨立法定機構負責旅遊業規管工作；及  

 
（四）  由政府部門取代旅議會負責規管。  
 
在諮詢期內，旅遊業內不同界別和公眾人士提出了不少意見，

但回應者一般都認為應改革現行旅遊業規管架構，以提高架構

的獨立性、公信力和透明度。  
 
6. 在諮詢期間，旅議會提出了以方案（二）為基礎的修訂

方案。該方案認同需改革旅議會理事會的組成和職能，並建議

理事會業界成員與非業界成員的數目相等，並有一位政府官員

作為當然成員，使非業界人士如方案（二）所建議略佔理事會

的大多數。此外，除設立獨立委員會處理上訴個案外，該方案

亦進一步建議將所有涉及旅行代理商、導遊及領隊的違規個案

交由另一新設的獨立委員會處理。旅議會會繼續制訂旅遊業的

作業守則及指引，以及處理向旅行代理商提出的退款要求。旅

議會認為，此修訂方案可在無需成立新法定機構的情況下，回

應了「自己人管自己人」的批評。大部分由旅行代理商提交的

意見書，包括標準信件，均支持旅議會的方案。部分更認為，

一個有效的規管架構應由熟悉行業運作的業內人士為大多數和

作主導。  
 
7. 除旅遊業界外，其他提交意見的團體及市民主要支持方

案（三）或（四），認為只有全面改革現行制度，才可提高規

管架構的公信力。提交意見的大部分公共機構、學者、政黨等

均認為成立以非業界人士佔大多數理事席位的獨立法定機構，

並由法例賦予其明確的法定職能，最能更有效釋除公眾對於旅

遊業界「自己人管自己人」的疑慮。他們預期法定獨立機構處

理不良經營手法時，會採取更果斷行動。這與本地主流傳媒和

評論員在諮詢期間表達的觀點一致，然而，提出意見的人士亦

普遍同意推行方案（三）的費用較高，亦需更長時間實施。  
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旅行代理商發牌制度及導遊規管工作  
 
8. 在諮詢期間所收集的意見都支持以單一牌照規管所有

經營出境及入境旅遊業務的旅行代理商。至於現行的旅行代理

商發牌安排，有意見認為現時開設旅行代理商的最低資本要求 1

過低。大部分意見普遍支持設立法定發牌制度，以規管導遊。

但為接待內地旅行團的導遊另訂發牌要求的建議則未獲支持，

因為意見普遍認為，對所有導遊的要求應該一致，不應因他們

為不同市場的旅客提供服務而有所區別。部分回應者亦對規管

領隊事宜提出意見，大致認為應為領隊設立法定發牌制度。  
 
財政安排  
 
9. 至於未來規管架構的財政安排，有回應者對「用者自付

和收回成本」的原則表示關注，憂慮採用此原則後可能導致旅

行代理商、導遊及領隊的牌費增加，甚或令現行徵費安排擴展

至入境團。部分意見關注難以界定「用者自付」原則下的用者，

因為除了旅遊業界外，零售、酒店及餐飲等其他行業均可從規

管完善的旅遊業得益。不過，回應者有廣泛共識認為如成立獨

立監管機構，政府應提供一筆一次過撥款，以資助該機構的初

期運作。  
 
 
詳細建議  
 
10. 我們在詳細考慮多方面的意見，包括旅遊業規管機構的

獨立性、公信力、業界參與和規管成效等因素後，建議為旅遊

業設立以下的新規管架構：  
 

(a) 推行方案（三），成立獨立法定機構，負責旅遊業的整
體規管；  

 
(b) 提高旅行代理商申請牌照的最低資本要求；  

                                                 

1.  在香港申請旅行代理商牌照的人士必須為《旅行代理商條例》附表 1指明的旅議會會員。
根據旅議會規定，經營各種旅遊業務的會員的實收資本不少於港幣 50萬元，每開設一間分
行另加港幣 25萬元。至於只從事代客預訂酒店及機票、代理零售旅行團，以及經營其他與
旅遊相關業務的會員，旅議會規定他們須提供港幣 15萬元以旅議會為受益人的銀行擔保。 
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(c) 為導遊和領隊設立法定發牌制度；  
 

(d) 設立獨立上訴機制，處理針對上述 (a)節所述監管機構的
裁決而提出的上訴；及  

 
(e) 該獨立法定機構在長遠而言會以自負盈虧的方式運
作。其經費主要來自出境團徵費、旅行代理商牌照費及

內地入境團登記費。政府會為該獨立機構提供一筆一次

過撥款，以資助其初期運作。   
 
成立獨立法定機構  
 
A. 職能及規管角色  
 
11. 我們建議成立獨立法定機構，暫名為旅遊業監管局（旅

監局），規管旅遊業的運作。旅監局的職能及權力如下－  
 

(a) 向旅行代理商、導遊及領隊簽發牌照；  
 

(b) 制訂作業守則、指引及規條，以規管旅行代理商、導遊
及領隊的工作，並進行定期監察；  

 
(c) 處理針對旅行代理商、導遊及領隊的投訴；  
 

(d) 調查旅行代理商、導遊或領隊涉嫌違反相關法例、作業
守則、指引及規條的個案，並視乎情況作出紀律處分； 

 
(e) 就規管旅遊業事宜向政府提供意見；及  
 

(f) 管理旅遊業賠償基金。  
 
換言之，旅監局將成為旅遊業的單一監管機構，接掌現時分佈

於旅議會及註冊處現時的規管職能、旅行代理商諮詢委員會的

顧問職能，以及旅遊業賠償基金管理委員會的職能。  
 
B. 組成  
 
12. 我們建議旅監局理事會成員全部由政府委任。為確保旅

監局具公信力及獨立性，理事會主席會由非業界人士擔任，其
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多數成員亦會為來自不同專業界別的非業界人士。非業界成員

的專業知識及專才，將有助旅監局為其規管工作制訂作業守

則、指引及規條。我們建議旅監局理事會及其轄下的委員會必

須有足夠的業界成員，使旅監局掌握旅遊業運作的相關知識和

專才，並促進政府、旅監局、與業界之間的溝通，以確保旅監

局所制訂的指引和守則能針對問題之餘，亦符合業界實際運作

情況，最重要的是不會扼殺業界的生存空間和窒礙行業發展。

導遊及領隊代表亦會獲委任加入旅監局理事會，以反映從業員

的權益和所關注事宜。此外，為強調政府重視與旅監局和業界

之間的合作，政府會在新規管制度中加強參與，包括由旅遊事

務專員擔任副主席；以及旅監局總幹事亦須由政府批准聘任

等，確保旅監局以維護市民大眾利益為主要任務。我們相信上

述建議組成能兼顧不同需要，使旅監局既可保持獨立，免受業

界不當影響，又能充分掌握業界知識及專才，有助對旅遊業作

出有效規管。  
 
旅行代理商發牌制度  
 
13. 由於我們所收到的意見普遍認為不應為經營出境和入

境旅遊業務的旅行代理商分設不同牌照，所以我們不建議大幅

修改現行的旅行代理商發牌制度。  
 
A. 開設業務的最低資本要求  
 
14. 為回應對開設旅遊業務門檻偏低的意見，我們建議提高

旅行代理商申請牌照的最低資本要求，以提高入行門檻，從而

提升行業質素。在修訂最低資本要求時，我們會參考其他地方

的安排，同時亦會與業界討論最低資本要求的合適水平，以及

分階段提高現有旅行代理商在新發牌制度下的資本要求，以減

低對旅遊業界的影響。  
 
B. 規管旅行代理商的行為  
 
15. 由於公眾關注部分內地入境旅行團的經營手法，我們建

議旅監局應設立有效的紀律處分制度，而有關措施須具備暫停

或撤銷違規旅行代理商牌照的法律效力。旅監局亦應設立適當

的罰款制度，以及加強巡查旅行代理商。  
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導遊及領隊發牌制度  
 
16. 我們建議旅監局除了規管旅行代理商外，亦負責規管導

遊和領隊。我們會為導遊及領隊設立法定發牌制度，以取代現

時由旅議會執行的核證制度 2。由於現時旅議會的領隊和導遊的

核證制度運作大致暢順，因此我們建議由旅監局負責的發牌制

度，可按現時的安排為基礎，但會在個別細節上再加以完善，

以配合業界情況，並以長遠提升從業員質素及服務水平為目

標。旅監局亦會負責制訂作業操守指引和紀律處分制度，以有

效規管導遊和領隊的工作。為減低對旅遊從業員的影響，我們

建議訂立過渡期，讓持有旅議會導遊證或領隊證的導遊或領

隊，在有關證件有效期屆滿前，其資格繼續被認可。  
 
上訴機制  
 
17. 我們建議設立獨立上訴機制，處理針對旅監局裁決的上

訴。任何人如不滿旅監局就申請發牌或續牌事宜作出的裁決，

或其就有關違反牌照條件、守則及條例等作出懲罰的裁決，可

直接向上訴委員會提出上訴。  
 
財務安排  
 
18. 為避免因成立旅監局而令業界在短期內大幅增加經營

成本，或不合理地加重旅遊大眾的負擔，我們建議政府向旅監

局提供一筆一次過撥款作為種子基金，以支付成立費用和部分

營運開支，及作為應急儲備，應付因市況極為惡劣而令年度收

入減少的情況。  
 
19. 我們建議旅監局長遠而言應以自負盈虧的方式運作，其

財政來源將會來自旅行代理牌照費用、出境團的印花徵費、及

內地入境團登記費。為達致長遠自負盈虧，旅監局無可避免需

要逐步調整收費。但為了減低對業界的影響，特別是考慮到中

小型旅行代理商的負擔能力，我們不會建議在旅監局成立後即

時調高現行旅行代理商牌照費或印花費等費用。至於內地入境

                                                 

2.  旅議會現時為導遊及領隊設立的核證制度，規定申請領隊證人士須參加旅議會開辦的「外
遊領隊證書課程」，考試及格並取得相關證書。申請導遊證人士須持有旅議會認可的證書，

並須通過相關的資格檢定考試，才可取得導遊證。  
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團登記費方面，由於旅議會近年花了大量資源於規管內地入境

團，但相關收入卻一直非常低 3，因此我們認為有很大空間調高

這方面的收費。我們預計這項收費調整將不會對業界造成廣泛

影響，因在現時1 600多間旅行代理商當中，只約有110間 (約7%)
經營接待內地入境團業務。  
 
業界參與  
 
20. 現行以旅議會作為行業自律機構的制度運作至今已超

過二十年，當中見證着本港旅遊業的演變和發展。事實上，這

制度在過去二十多年曾作出不少貢獻，特別是在出境團規管、

協調業界處理涉及有關旅遊的突發事件等方面成績必須大力肯

定。為了讓規管工作可以在新制度下順利過渡，我們會參考現

行制度，精益求精，以二十多年累積的經驗，作為進一步完善

整體規管的藍本。  
 
21. 至於旅議會方面，它熟悉業內運作情況，規管經驗豐

富，多年來在行業規管和推動旅遊業發展方面，一直擔當重要

角色。為盡量吸納旅議會的經驗和長處，政府會與旅議會探討

其在新制度下的參與。我們會研究委託旅議會協助旅監局處理

一些非規管性質工作的可行性，例如協調業界處理涉及入境或

出境旅行團的突發事件等。如果認為這是合適的做法，我們會

考慮向旅議會提供財政支援，以執行這些非規管性質的公共職

能。  
 
 
未來工作  
 
22. 我們下一步會著手草擬一條新法例以取代現行的《旅行

代理商條例》（第218章）。若進展順利，我們預計會於約兩年
半後向立法會提交新條例草案。我們在草擬法例時，會繼續就

制訂新規管制度和架構的詳細安排聽取市民和業界的意見，同

時亦會與旅議會探討其日後的公共職能。  

                                                 

3.  只有內地入境團才須繳付登記費。如旅行團的人數不超過 40人，登記費為港幣 20元；如超
過 40人，則登記費以每 40人港幣 20元計算，餘數不足 40人者，亦作 40人計。  
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23. 我們預計由現時起至新法例實施需要最少三年的過渡

期。在過渡期間，我們會沿用現行雙軌規管制度，而註冊處會

加強監察工作，並聯繫及鼓勵旅議會繼續現行規管工作。  
 
 
 
商務及經濟發展局  
旅遊事務署  
二零一一年十二月  


