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旅游资源与市场一体化管理的观察与思考  

     □窦群 田大江（作者单位：国家旅游局计划财务司规划与资源处）  

我国旅游资源的类型、规模和等级多种多样，其管理的现状也是千差万别。根据不完全统计，我国涉及各类旅游资源管理的部门超过20个，
形成旅游景区资源的“条条”管理。对于跨越不同行政范围的面积较大的景区，还存在跨地区、甚至跨国境的管理，这是旅游景区资源的“块
块”管理。“条条”和“块块”的叠加，使得我国旅游景区资源管理呈现相当复杂的局面，这是具有中国特色的旅游景区资源管理现状，也是
关系到我国旅游业发展现实和长远的关键问题之一。  

    我国旅游旅游业的发展天生与旅游客源市场联系在一起，是市场化的产物。因此，旅游管理工作从一开始就是从需求、从市场入手的，而作
为旅游供给基础的各类旅游资源，在旅游部门介入管理以前，已由传统计划体制下的行政赋权“瓜分”完毕，而且这种资源管理都是基于对特
定资源、从保护特定对象的角度出发，有强大的国际公约、国家法规和系统的技术手段作为支撑，如遗产地、文物保护单位、风景名胜区、森
林公园、地质公园、水利风景区、自然保护区等等，在这种情况下，旅游部门要介入旅游资源的管理，其受到的阻碍和缺乏必要法规和技术支
撑的尴尬可想而知。  

    随着我国国内旅游市场的迅速增长，随着强大的国内旅游需求对旅游供给形成的强大刺激，人们对各类旅游资源管理提出了更高的要求：既
要高扬保护大旗，又要积极面对市场呼唤，还要更多释放旅游景区资源的潜在价值服务于民，为保护与开发的有机统一寻求新的运行机制。  

    作为我国旅游业发展过程中的一个命题，“旅游资源与旅游市场的一体化管理”始终在接受旅游实践的检验，并在旅游实践中不断绽放新的
奇葩。我们从各地正在发生的波澜壮阔的旅游改革实践大潮中，选取了几个亮点和大家一起鉴赏和思考。  

    一、最具生命力的风景资源与旅游市场一体化管理———浙江模式  

    浙江省很早就在县一级施行了“风景旅游局”机构设置，如今已被旅游实践所证明是一种行之有效的发展模式。2008年，当时主管旅游工
作的吴仪副总理曾在全国旅游工作会议上指出：“要以管理体制改革为基础，全面提升旅游业发展水平。要敢于先行先试，鼓励有条件的地方
大胆探索，切实解决管理多头、体制不顺等制约旅游业发展的瓶颈问题。比如，浙江省实行县一级风景旅游一体化的体制，效果就不错”。近
年来，参照这种模式，各地结合本地实际进行了类似的探索，也都取得了积极效果。  

    二、综合型的政府与景区一体化管理———长白山模式  

    长白山管理局近年来进行了旅游景区管理直接上升为一级政府的探索，景区管理局具有与一般的地级市相同的各类综合管理权限。这是目前
国内旅游景区资源与旅游市场一体化管理的最高形式。当然，这种模式实施的效果还有待接受旅游实践发展的检验，而且直接上升为地级市这
样一级政府，不宜也不易全面铺开。  

    三、“加强型”旅游景区管理机构———黄山模式  

    国内大型风景区多数采取了这种模式，其主要做法是由景区所在地的主要领导担任管委会的“一把手”，或者对景区管理机构的主要领导
“高配”，以体现景区在当地发展中的重要地位。但这种模式往往呈现的是“强景区管理机构、弱旅游局”的格局，本质上不能够完全适应旅
游资源和旅游市场一体化管理的要求，具有强烈的计划体制痕迹，属于一种过渡性的发展模式。  

    四、城市内核心旅游景区与旅游市场一体化管理———南京模式  

    我国大城市市区内的风景旅游资源多为园林部门管理，北京、南京、济南等就是这种情况。今年，南京“大部制”改革推行，南京市园林局
的景点管理职能拆分到旅游局，成立了旅游园林局，从此包括中山陵景区、总统府等在内的南京市的核心旅游资源纳入与旅游市场更加紧密对
接的渠道。这种模式在江苏等地的县一级城市已经有过，但在南京这样重要的旅游城市采取这一模式，无疑是对旅游资源与市场一体化发展的
最新探索，也是当前旅游管理体制改革的最强音，在探索旅游管理体制创新方面走在了全国前列。  

    五、旅游—文物“一家亲”———曲阜模式  

    我国是世界上文化遗产最为丰富的国家，也是文物大国，依托各类文物单位禀赋所形成的旅游资源是我国的核心旅游资源，也是我国作为东
方文明古国的核心吸引力，因此，处理好文物保护与旅游发展的关系对于我国尤其重要。为了理顺二者的关系，陕西、甘肃、河南、山西、河
北等文物大省，很早就在基层探索了文物旅游局发展模式，并取得积极效果。尤其值得关注的是，作为久负盛名的世界遗产地的山东曲阜，通

过督促5A级旅游景区质量全面提升，最近成立了曲阜市文物旅游局，将文物保护与旅游发展工作全面整合，将景区发展与城市环境通盘考
虑，为探索旅游资源和市场一体化发展提供了新的借鉴。类似的做法还有将林业和旅游进行整合管理的，如青海省湟中县的林业旅游局，四川
省崇州市林业旅游局等等。  

    六、文化与旅游融和发展，更广泛的旅游资源和市场一体化发展———深圳、珠海模式  



    近年来，包含旅游产业在内的“大文化”产业发展理念为很多地方所接受，文化和旅游的融合发展成为必然。在新一轮机构改革中，深圳市
的“大部制”方案，将文化局、旅游局、体育局、文化产业办公室等局（办）合并为文体旅游局，珠海市也是同样的模式。江西在很多县区存
在“文化广播电视旅游局”的机构，也是文化与旅游融合发展的一种体现。文化与旅游的融合具有内在的互动，国际上文化和旅游作为一个机
构管理的也比较多，而我国目前旅游景区场景演出已经将文化与旅游的互动不断推向高潮，可以预见，文化与旅游的融和有可能成为我国很多
地方探索旅游资源与旅游市场一体化发展的一种普遍选择。  

    七、借鉴国际上的“国家公园”理念———云南的探索  

    云南省在探索旅游管理体制改革中，参照北美的发展模式，探索国家公园的管理模式。2009年，云南省发布地方标准《国家公园基本条
件》，其目的是加强生物多样性保护和生态文明建设，促进自然资源、人文资源及其景观的有效保护与合理利用，为我国国家公园建设积累经
验。对于国家公园这种模式能否在我国得到推行，一直有各方面的不同认识，云南省的探索可能在未来一段时间给我们一些启示。作者认为，
从我国现阶段的国情看，这种模式的探索可能存在方方面面的困难，在选择时需要谨慎。  

    我国地域辽阔，各地自然条件和经济社会发展情况差别很大，旅游资源状况和旅游市场情况差别较大，决定了“旅游资源与市场的一体化管
理”尽管是一个理想化的普遍真理，但是，各地探索这个真理的道路却需要实事求是、因地制宜，必须采取分类指导、重在实效的原则，必须
以旅游发展的实践作为检验标准，要看是否有利于旅游资源的保护和可持续利用，是否有利于旅游业的健康持续发展和当地经济社会的全面发
展，是否有利于满足游客和当地居民的旅游需求。为此，既要鼓励各地的创新性探索，又要避免盲目照搬照抄国外和其他地区的现成模式；既
要加快探索步伐，又要兼顾各方利益，最大程度减小探索过程中所带来的“折腾”。  
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