
 

重庆大学学报(社会科学版) 20O2年第 9卷第 1期 
JOURNAL OF CHONC,QmG uNIⅥ强SrrY(s0cial Sciences Edition)Vo1．9 No．1 20(13 

巾国旅游业政府调控硇实践研究 
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摘要：政府主导还是市场主导是 目前中国旅游业面临的关键问题，也是必须尽快解决的问题。笔者针对旅游业从事业型 

向产业型转变的特点 ，根据旅游系统结构特征 ，提 出了建立三层次(旅 游产业委 员会一 旅游企业集团——旅游企业)旅游运 

作模式的构想。 
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Almract：To be govenm~nt-oriented or market-orlented is the ke)r issue that faces China’8 锄 ，as weU as an urgent problem to be 

solved．Based Oil the characters 0f ng tourism from a governmental branch to 811 industry and the structural features 0ftourism，the pa— 

per proposes the following systematical operating model：tourism industry committee---tourism enterprises goup---tourlsm emerprises． 
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改革开放 以来 ，中国旅游业的发展逐步实现 了 

从“事业型”向“产业型”的转变 ，多年的实践和理论 

证明，在市场经济条件下，必须把政府的主导行为和 

市场的运行机制有机结合起来，才能保证旅游业有 

序、高效率地可持续发展。 

从技术层面看 ，旅游业具有综合性、服务性 、外 

向性、依赖性等特点，旅游业的产业关联度十分巨 

大，“乘数效应”十分明显 ，除了经济学意义外 ，还有 

重要的非经济学意义。政府对旅游业进行宏观调控 

时，既要抛弃狭义旅游资源概念的片面性，又要注意 

旅游业“无限关联”所产生的复杂性。应根据旅游系 

统理论，充分认识其整体性、相关性、结构性、层次 

性、动态性、协调性、可控性等特征及其在旅游开发、 

规划、经营、管理中的应用，在行政、经济、法律等几 

个方面进行科学、有效地宏观调控。 
一

、旅游业政府调控的必要性 

旅游系统由目的地系统、客源市场系统 、出行系 

统和社会支持系统组成。⋯客源市场系统指位于游 

憩活动谱上各段落的休闲者和旅游者及其活动等因 

素构成的一个子系统。目的地系统指为 已经达到出 

行终点的游客提供游览、娱乐、食宿、购物或某些特 

殊服务等旅游需求的多种因素的综合体。出行系统 

是保证或促使旅游者离家出行、前往 目的地的基本 

机制性因素。上述三个系统紧密构成旅游业的内部 

系统，在其外部则形成一个由政策、制度、环境、人 

才、社区等因素组成的社会支持系统，该系统不能单 

独存在，而是依附于其余三个子系统，并对三个子系 

统同时或分别发生重要作用。 

旅游系统的四大子系统中，政府对客源市场系 

统无法直接调控，但调控的目的必须围绕市场进行。 

其余三个系统政府均可通过一定的手段进行直接或 

间接的调控。匡林先生对旅游业政府调控的必要性 

作过全面分析，主要表现在以下三个方面。 2 

第一 ，游业 自身特征的要求。旅游资源具有公 
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共属性 ，需要政府提供旅游基础设施；旅游资源具有 

地域性 ，风景区地跨不同的行政管理区域 ，需要政府 

加强协调 ；旅游产品具有综合性 ，需要政府对各个环 

节进行有效协调；旅游促销具有层次性 ，需要政府参 

与形象宣传 。 

第二，中国国情的需要。中国处于旅游业的发 

展阶段 ，基础设施和旅游市场需大力完善和规范，旅 

游企业普遍规模小，竞争力不强，需加速旅游企业集 

团的形成和发展，提高国际竞争力。同时，旅游业作 

为国际交往的窗口行业，在国际关系中的影响十分 

巨大，需要政府特别加强管理。 

第三，世界各国的发展实践证明，旅游业政府主 

导具有较强的实用性。 

二、中国旅游业政府调控面临的困境与困惑 

政府调控的重要性和必要性已是人所共识 ，但 

中国旅游业 目前面临两个最突出的问题 ：一是谁来 

行使政府的调控职能?二是在市场经济条件下如何 

进行有效调控? 

国家旅游局是经国务院授权 ，对全国旅游业进 

行统一行业管理的国务院直属机构，随着旅游业的 

发展，至上而下各级旅游局相应成立。旅游局的职 

能主要体现在信息引导、行业标准、市场准入、动态 

管理、年检制度、市场监督等方面。但 由于历史原 

因，旅游局的调控能力十分有 限。全国风景名胜 区 

管理隶属建委系统 ，在具体景区景点，情况更 为复 

杂。所以，风景 区多头管理 、多层次管理、交叉管理 

现象十分普遍 ，一些风景区包括森林公园、自然保护 

区、文物、湖面、寺庙、园艺等多种旅游资源，林业、环 

保 、文化 、水利 、宗教、园林 、国土等部门都有管理权， 

各部门之间缺乏沟通协调 ，许多矛盾长期无法解决。 

并且各部门在发展旅游时，都是在相关法规上做文 

章，如《土地法》、《森林法》、《环境法》、《文物法》等， 

惟独没有《旅游法》，所以，旅游局在协调各部门的矛 

盾时，权限十分有限。风景区开发建设缺乏统一规 

划和调控手段 ，旅游管理缺乏综合协调能力 ，严重影 

响了风景资源的可持续发展。 

除风景区外，旅游局对旅游饭店的管理也是鞭 

长莫及。改革开放以来，饭店业已逐步实现了企业 

化的管理，市场化程度较高。从投资来看，由单一的 

国家财政投资形式走向了多元化投资渠道，目前主 

要的投资形式有国有资金、股份资金、外资、私人资 

金等，其中国有资金进入饭店市场的比例已越来越 

小。加之投资主体分属原国有的各个企、事业单位， 

条块分割的现象 突出。在利益的驱动下 ，“店 自为 

战，村自为战”。同时各个企事业单位以福利形式修 

建的接待中心、培训 中心也对旅游饭店市场产生直 

接的影响。旅游局除了评定星级外 ，无法进行有效 

调控。 

旅游局对旅行社有较强 的管理能力，但是全国 

旅行社“弱”、“小”、“散”、“差”却是不争的事实。旅 

行社 的突出问题 ，是挂靠 承包 门市部的管理混乱。 

承包门市部仅利用挂靠社的品牌 ，经营完全独立 ，规 

模一般只有数人 ，具有旅行社的所有基本功能，但不 

交纳保证金，经营成本低，经常违规操作。如发生旅 

游事故，无法赔付，则关门逃避责任。挂靠社仅收取 

管理费 ，没有对其进行直接管理。目前 ，全国旅行社 

整改工作正在进行，但是，许多小社和承包门市部只 

是将办公地点集中起来 ，性质依旧，这也反映出旅游 

行政部门调控力度和方法上的问题。中国加入 w1D 

以后 ，旅行社如何应对国际强大的竞争力? 

针对风景区管理混乱和旅游行 部 门调控能力 

弱的局面，全国陆续进行风景区体制改革。总体思 

路是通过整体出让景区经营权 ，实行经营权和所有 

权分离 ，走市场化道路，用企业运作来克服行政条块 

分割的弊端，收到一定的效果。但是，经营权和所有 

权分离决非万能之药，笔者曾对四川省风景区体制 

改革进行过考察和研究 ，认为被业界推崇的雅安“碧 

峰峡模式”是一个特殊的理想案例，象碧峰峡那样可 

以垄断“吃、住、行、游、购、娱”的景 区十分罕见，“碧 

峰峡模式”不可能全面推广。【3J 

上述表明，中国旅游业存在的诸多矛盾不可能 

由一个旅游局来有效调控 ，也不可能用一个简单 的 

企业运行模式来脱离困境 ，而是需要将政府调控与 

市场运行方式有机结合 ，形成一个有效的运作体系。 

谷明先生把国有企业改革经验应用到旅游行业 ，颇 

有见地。【4J笔者在此基础上 ，结合全国旅游体制改革 

的经验教训 ，提出以下调控思路。 

三、旅游业政府宏观调控思路：多样化 

现阶段旅游局管理体制调控能力有很 大局限 

性，必须加强改革，构建旅游管理新模式。许多旅游 

强国已经给我们提供了宝贵经验。比如韩国，国家 

旅游决策机构为旅游事业审议委员会，直属国务院 

总理办公厅，由国务院总理担任委员长，这样就充分 

保证了政府调控的权威性和高效性。我国一些旅游 

发达地区(上海、桂林)也率先进行了类似改革，上海 

成立了旅游事业管理委员会，由上海市副市长兼任 
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旅管会主任 ，形成了由旅游、园林 、商业 、交通等部门 

共同组成的大旅游管理体制。桂林市的探索更证明 

了委员会模式 的必要性 ，1998年桂林市旅游管理委 

员会成立 ，但在运行过程中，试图在政府领导下强化 

旅游局职能 ，没有达到预期效果，1999年，桂林市旅 

游产业发展委员会成立 ，由市长兼任委员会主任，分 

管旅游的副市长兼任办公室 主任(常设 机构)，旅游 

局只侧重于旅行社、星级宾馆、景区景点较为直接的 

方面的管理，实际上就是强化了政府力量，弱化了旅 

游局的职能，使桂林旅游发展出现了新的步伐。 5上 

海 、桂林的经验表明，在相关部门都有 自己法定职能 

的条件下，旅游局既没有更大的行政权力，也没有相 

关法律法规作支持，身为平行机构去管理协调其他 

部门，肯定不可能有所作为 ，旅游宏观管理必须政府 

主导，部门协作 ，企业跟进 ，社会参与，所以，委员会 

管理模式值得在全 国范围内推广。 

旅游行业需要政府主导，但旅游产业又必须融 

人到市场经济的轨道中，早在八十年代 ，就已经开始 

经济体制改革，实行政企分开。1998年 l1月 ，中央 

作 出决定 ，中央党政机关与所办的经济实体和管理 

的直属企业脱钩，意味着政府部门从经营性的领域 

中完全退出。改革以后，出现了旅游企业与旅游 主 

管部门如何协调关系的问题 ，会不会“一管就死 ，一 

放就乱”?这方面 ，国外旅游发展有许多经验教训可 

供借鉴 ，比如墨西哥 、韩国等。墨西哥在旅游发展的 

关键时期 ，在中央政府旅游部之下，成立了国家旅游 

开发信托基金会 ，基金会不仅仅是一个资金筹措机 

构 ，而且身兼 国家旅游开发的计划者、资金筹措者、 

投资活动推动者和国有资产增值者等多种职能。韩 

国旅游局则把旅游基础设施建设、旅游休养地开发、 

人员培训、境内外旅游的促销宣传，授权给韩国观光 

公社，观光公社属于政府投资建立的半官方机构，但 

公社本身 自负盈亏。两国的经验说明一个思路 ：旅 

游主管部门与旅游企业之间需要一个 中间性体制组 

织，中国旅游业也不例外。 

根据西方新制度经济学家的观点，企业集 团本 

质上是一种中间性体制组织，在经济体制运行过程 

中，发挥着市场机制与层级组织(企业与政府 )之间 

的桥梁和纽带作用。中国旅游企业普遍存在资产分 

散、市场占有率低等特点，迫切需要在政府推动下提 

高企业融资、投资、管理、盈利的能力，通过资产重组 

成立具有强大竞争力的大型企业集团。由传统的封 

闭经营转为开放的公开透明的方式，管理 的评估方 

式由行政转为市场。另一方面，股份制改造可 以达 

到政企分开，盘活存量 ，聚集增量 ，同时还担负国有 

资产保值、增值，进行资本运作，实现国有资产放大 

和资产性质与作用的转型的功能。目前 ，已经成立 

的旅游集团有北京旅游集团、上海旅游集团、云南旅 

游集团、陕西旅游集团、广西旅游总公司等 ，不难看 

出，中国旅游最发达的地 区也是旅游经济体制改革 

的先锋，对旅游的重视程度和旅游管理水平处于领 

先地位。 

旅游企业集团的组建符合旅游产品的特殊性。 

目前有一个误区，认为经营权和所有权分离是旅游 

业市场运作的法宝，事实上旅游资源的非经济性绝 

对不允许纯商业性的运作 ，国家级重点旅游区往往 

是国家森林公园、自然保护区、重点文物保护单位 

等，那种把生态旅游变为“失态旅游”的开发方式给 

我们太多的教训。旅游集团作为中间组织，摈弃了 

政府和单个企业不整合的弊端，使政府管理与企业 

运作有机结合，实现双赢。 

综上所述，笔者建议，现阶段中国旅游发展的总 

体思路由三部分组成。第一层次：旅游产业发展委 

员会——政府职能部门，负责授权、监管、调控；第二 

层次：旅游集团公司——国有资产经济运行和管理 

部门，负责旅游开发、投资管理、融资管理等市场运 

作以及国有资产的保值增值；第三层次：具体经营部 

门(旅行社 、宾馆、景区等)。当然 ，政府主导与市场 

运作在不同阶段具有不同的侧重点和运行方式。 
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