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一、前言 

中国旅游业自改革开放以来的快速增长明显地与制度变迁相联系，随着我国经济体制改革的不断深化，我国

地方政府业已成为制度企业家，他们通过直接参与制度创新和经济活动来实现本地发展。中央政府的被动和地方政

府的主动形成了两个独立的利益主体之间的博弈格局（周业安，2000）。中央政府对地方政府进行放权让利及地

方政府之间竞争的客观结果一方面加速了我国旅游业市场化进程；更为重要的是具有独立利益目标与拥有资源配置

权的地方政府在我国旅游业发展历程中扮演着主动谋取潜在制度净利益的角色。 

由此，“地方政府”这一博弈主体的企业化行为使其成为我国旅游业发展及其制度变迁的主导力量之一，然

而，现有我国现有旅游制度、政策研究［1－13］当中大多以未明晰的“政府”主体与微观主体之间的二元博弈分析

则存在着理论缺陷，它忽视了我国“地方政府”作为一个客观存在的博弈主体在与“中央政府”、“微观主体”之

间进行动态博弈与旅游制度设计过程中所起到的关键性作用。基于上述认识，本文以地方政府经营旅游业原动力为

出发点，分析我国自改革开放以来旅游业及其制度演变历程，从时空角度动态审视中央政府与地方政府这一对旅游

地利益主体博弈关系的演化过程、展示其关系的演化轨迹、逻辑内涵与实质，并在此基础上尝试构建旅游制度变迁

理论研究体系及其研究思路，以期实现我国旅游业可持续发展目标。 

二、中国经济管理制度变迁及旅游地博弈主体行为演化特征 

改革开放以来，我国经济管理制度变迁最重要的推动力量莫过于财政体制改革。经过1980、1985、1988与

1994年四次重大结构调整［14］，我国财政体制改革效应已远不止限于政府间财政关系的调整，它在很大程度上无

异于重构了中央政府与地方政府的关系。而每一次调整在调动和激发地方政府积极性、维护并加强中央政府财政能

力的同时，也诱发和强化了地方政府势力的崛起。 

上述宏观经济环境变化也深刻地影响着我国旅游业的发展与演化历程，具体显现在中央政府与地方政府在旅

游业发展过程中走上了“分权”与“集权”两种截然不同的制度演化路径。一方面中央政府出台一系列宏观性、规

范性、指导性法律法规，从总体上协调社会各方面力量，进行国家整体形象宣传，改善旅游大环境；另一方面地方

政府则把中央政府提倡的“政府主导型”旅游业发展模式发挥到极致，从而演变成地方政府“主宰、主财和主干”

旅游业的局面。 

（一）中央政府博弈主体行为演化特征——分权之路 

回顾中国旅游业发展历程，中央政府在旅游业发展中的角色作用大致体现在以下3个方面［15］：第一，开拓

者——在我国旅游业发展初期，中央政府利用行政体制动员所掌握的经济资源，使我国旅游业超前发展，迅速形成

了较大的产业规模和供给能力；第二，规范者——在我国旅游业逐步兴起后，中央政府相继颁布出台了一系列法规

和条例，对我国旅游业的健康运行起到了很好的作用；第三，协调者——在协调社会各方面力量，用各种方法鼓励

企业发展，保护消费者利益，进行国家整体形象宣传，改善旅游大环境（详见表1）。 

总体而言，自改革开放以来中央政府通过渐进性改革逐步放权让利，把旅游业发展空间与主导权下放地方政

府。中央政府所采取的渐进性改革具有“试错性”内在特性，其原因在于中央政府对市场经济缺乏必要的知识储

备，它是我国旅游业改革发展走上渐进性轨道的一个至关重要的制约因素。在旅游业改革发展进程中的每一个重要

环节，中央政府都迫切需要通过局部性改革的绩效来启示下一步改革目标及其路径的选择，并证明这种选择的合理

性，降低全局性改革的风险。而要发挥地方政府在局部改革上的主动性和创造性，不仅需要充分赋予地方政府某些

必要的自主权，而且必须对地方政府在改革试验过程中的种种不合乎旧体制、旧政策的冲动保持必要的宽容

［16］。由此决定了中央政府对地方政府发展旅游业所进行的相关政策、制度与管理模式改革采取观望与容忍态

度。 
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