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旅游警务服务管理模式的探索性构建
——基于福建崇武的经验

董斌彬 1,2，郑向敏 1,3，殷 杰 1,3

（1.华侨大学旅游学院，福建 泉州 362021; 2.泉州师范学院，福建 泉州 362000；
3.中国旅游研究院旅游安全研究基地，福建 泉州 362021）

［摘 要］景区及其周边社区所构成的小尺度目的地是旅游活

动开展的基本单元，目的地政府承载着游客安全服务管理的基

础性工作。在科层制备受诟病的管理实践中，构建一种社区警

务与景区管理相结合的模式是文章关注的问题所在。基于福建

崇武的案例研究显示，目的地公安部门通过基础设施的提升、处

警流程的优化、警校媒共建和内设义务队的方式，能够在一定程

度上缓解游客安全服务管理全时空性需求与科层结构不合理、

管理流程固化的矛盾。文章尝试性地构建适用于小尺度目的地

的旅游警务模式，在县级政府层面设置游客安全管理常设机构、

整合游客安全信息平台、完善游客安全管理闭环流程，通过旅游

目的地公安部门实现政府科层组织与多元主体参与的网络组织

的“握手”，形成兼具两者优长的中间性组织，为社区警务与景区

管理相结合提供了新的思路。
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1 研究背景

游客安全一直是学界关注的焦点问题，目的地

旅游系统由于主体复杂性、客体多样性、旅游企业

经营多变性极易导致游客安全问题的发生[1]。20世

纪初，我国游客安全管理的主体是旅游行政部门和

旅游企业[2-3]，随着旅游业的发展，游客安全涉及交

通、卫生、信息、消防、治安等众多事务[4]，狭义的主

体界定已不符合游客安全管理的实际需要。理论层

面上，1995年Mitchell等提出警察机构参与旅游安

全管理的时刻已到来[5]，必须提升警察能力、增加处

理旅游犯罪的治安人力[6]、发展和配备专门的机构

保护游客[7-8]。Glensor等提出在社区警务基础上建

立一个既服务社区民众又服务游客的警务模式[9]。

李红新建议在重点景区设立旅游公安局或旅游派

出所，将涉及工商、旅游、物价、质检等旅游执法单

位的有限执法权交旅游公安局或旅游派出所行使，

或者在抽调相关部门人力的基础上，将部分执法权

授予公安机关行使 [10]。厉新建 [11]、陈健等 [12]提出将

景区安保人员纳入派出所统一管理，提高安保人员

的工作效率，缓解警力压力。实践层面上，早在

1956 年约旦便组建旅游警察；泰国、俄罗斯、阿根

廷、肯尼亚、埃及、尼泊尔、韩国等多个国家都特设

旅游警察，负责面向旅游业的安保、为游客提供便

利服务、担负旅游执法等职责[13]。2015年 10月，我

国三亚市公安局成立首支旅游警察支队，之后广西

桂林、河南栾县、云南丽江等地相继成立旅游警察

大队或旅游警察分队；在尚未组建“旅游警察”的旅

游目的地，当地公安派出所通过社区警务的“旅

游+”方式应对游客安全管理局势变化，例如武夷山

公安派出所联合相应部门组建“旅游综合执法

队”①、崇武边防派出所提出“社区警务与景区管理

①课题组于 2015年 12月赴福建武夷山调研：由武夷山景区、度假

区以及三姑街区构成的小尺度目的地，为了治理导游/野导私自揽客、无

证运营车辆载客、非法经营家庭旅馆等危及游客安全的乱象，成立由旅

游局、景区派出所、监察大队、执法大队、交警等部门抽调人员所构成的

半常设机构——旅游综合执法中队，旅游综合执法中队的业务安排、考

核评价等工作由景区派出所负责，景区派出所定期将工作总结并上报景

区管委会以推进旅游综合执法工作。
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相结合”、厦门鼓浪屿公安派出所成立“旅游警务

队”、厦门曾厝垵自发组织形成“社会力量辅警”①

等。实践表明，从游客与原住民无差异化管理到通

过各种工作创新主动适应旅游目的地社区警务变

化，公共安全管理部门在游客安全管理中发挥着日

益重要的作用。

游客安全管理离不开目的地政府、综合性安全

部门、社会和社区参与，大量的游客安全问题超越

了旅游行政部门或旅游企业的权力边界，各个层次

的政府机构之间的纵向协作、同级政府机构之间以

及政府与非营利组织之间的横向协作越来越频繁，

关系越来越紧密[14]。整体性治理与网络治理作为治

理理论的最新发展和重要分支，是公共部门之间、

公私部门之间通过协作获得“协作优势”的理论支

撑。20世纪末提出的整体性治理理论，其最大的价

值在于从政府自身出发，强调以协调、合作和整合

为取向的治理理念和方式[15]，有效改善政府内部的

“碎片化”制度结构，通过流程再造实现公共服务的

无缝隙提供，更加迅速高效地回应社会公众的公共

服务需求[16]；网络治理理论强调协调合作与整体绩

效，通过借鉴资源依赖、交易成本、社会网络、网络

组织、供应链管理等多学科理论[17]，在关注政府内部

治理网络绩效的同时，强调政府、市场和社会的良

性互动以及公共服务治理网络的效能[18]，是一种全

新的通过公私部门合作，非营利组织、营利组织等

多主体广泛参与提供公共服务的治理模式[19]。现有

目的地游客安全管理研究更多的是通过案例地调

研分析单方主体发挥的作用及改进措施的探讨，多

元主体参与目的地游客安全管理的研究相对缺乏，

鲜见关于游客安全管理模式的系统讨论，借鉴治理

理论有助于探索如何构建目的地社区警务与游客

管理相结合的模式。

旅游目的地是能够激发旅游者产生旅游动机，

并能实现旅游动机追求的由旅游吸引物与旅游接

待设施组成的各类地域空间要素的总和，是旅游者

停留与活动的复合性地域空间[20]。从空间上，可分

为大尺度（国家）、中尺度（城市）、小尺度（功能区

域）目的地，其中，小尺度目的地是围绕某一主要功

能非常突出的旅游吸引物所形成的终极型旅游目

的地[21]，通常为乡镇一级行政区划范畴[22]的景区及

其服务社区[23]。国内外学者已经意识到社区参与对

于游客安全管理的重要性[24-25]，提倡通过社区参与

治理景区所在社区的安全问题[26]，社区作为目的地

环境的有机组成部分，其安全管理系统能够为景区

的旅游可持续发展提供保障[27]。现阶段，我国目的

地游客安全管理的研究对象主要为城市和景区

（点）尺度[28-30]，将景区及其周边社区作为整体的研

究较少。本研究选取景区及其周边社区作为研究

对象，原因在于：小尺度目的地是构成各种尺度目

的地的基本单元，所在地政府部门行政层级低，承

担着大量的游客安全管理基础性工作，有助于以小

窥大，分析游客安全管理实践存在的困难，进而进

行管理模式创新研究。

本文运用实地调研和访谈法，对福建崇武社区

警务与景区管理相结合的游客安全管理模式进行

探索性识别，并从理论上构建适用于小尺度目的地

的游客安全管理模式，以期丰富旅游发展背景下目

的地游客安全管理研究的成果，为创新目的地游客

安全管理模式提供参考。

2 案例地游客安全管理实践研究

2.1 案例地与研究方法

本研究选择福建崇武作为案例地，原因在于：

（1）案例地拥有“中国八大最美海岸线”之一的半月

湾和 4A 级景区崇武古城，游客游览的区域为崇武

古城（内有莲西、靖江、海门、潮乐等4个自然村）、半

月湾、西华村（分布4家酒店、15家旅馆、1家家庭旅

馆和1条旅游商业街）和大岞村，2015年接待游客超

过 200万人次，符合小尺度目的地的研究需求；（2）

案例地游客安全管理和服务高度依赖于公安部门，

目的地公安部门于 2013年提出社区警务和景区管

理相结合的游客安全管理模式，从旅游市场乱象治

理、游客紧急救援、涉旅治安犯罪案件处置、游客安

全宣传与服务等多方位进行社区警务“旅游化”的

尝试，实现了“侵财案件发案率同比直降55%、涉及

消费安全的买卖纠纷同比下降 68%；2014 年 1 月至

2015年9月连续21个月实现游客‘零溺亡’（P4）②”；

“商户违规占道经营的现象得以改善（R4）等管理成

效，在公共安全管理部门全面参与目的地游客安全

管理方面具有典型意义。

本文旨在探讨社区警务与景区管理相结合的

①课题组于2015年7—9月多次赴厦门曾厝垵调研：厦门曾厝垵是

一个开放型的小尺度目的地，600多家商户自发组织成立了为维护商户

权益和加强行业自律的文创会，文创会通过商户安全星级评定、商家安

全互联、参与社区安全管理方案制定和实施等与政府保持着良好的协作

关系，文创会这一民间自发形成的组织形态在治安防控、消防巡查、旅游

市场秩序良性维持等方面发挥着重要作用。

②本研究受访人信息采用匿名编号法，公安民警编号为P，政府工

作人员编号为G，其他人员为R。
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游客安全管理模式是如何形成的，属于探索性研

究，采用质性研究方法。所谓质性研究是指“以研

究者本人作为研究工具，在自然情景下采用多种资

料收集方法，对社会现象进行整体性探究，使用归

纳法分析资料和形成理论[31]”。案例研究中，使用多

种来源的资料相互印证，有助于研究者全方位的考

察问题，研究结果更具客观性[32]。为完成本研究所

需的资料搜集，课题组先后多次（分别为 2013年 10

月 1—3 日、12 月 27—29 日，2014 年 3 月 19 日、4 月

17—19 日、10 月 18—20 日，2015 年 4 月 16 日、5 月

1—3日、6月8日、10月21日，2016年1月3日）累计

19天赴案例地实地调研，搜集的资料包括：（1）一手

资料：开展深入访谈和半结构访谈（累计 29人次）。

关键人物（如派出所所长、教导员和景区责任区民

警等）的访谈为预约的正式访谈，访谈前已将提纲

发给访谈对象，访谈围绕游客安全管理模式调整的

背景、模式调整后的有效性、推进过程的阶段性困

难、局限性与应用价值等主题展开，访谈时间均超

过1个小时，且根据研究需要进行了多次访谈；政府

工作人员、景区管委会人员、旅游经营者、社区居民

的访谈在调研过程中随机展开，引导访谈对象在话

题范围内自由回答，访谈对象具体情况详见表 1。

根据录音整理文字资料 3万余字（所有录音均征得

访谈对象同意）。（2）二手资料：先后4次参与目的地

派出所与市县级公安部门、县一级政府部门、新闻

媒体、高校等多方的联席会议（分别为2013年12月

27日，2014年 3月 19日、4月 17日、10月 18日），记

录并整理会议发言形成文字材料（1万余字）；搜集

游客安全管理的相关新闻报道（24条，7千余字）、公

安相关文件档案（19 份，近 3 万字）、2009—2015 年

度的警情数据（8583条）。试图通过二手资料的搜

集全方位了解案例地游客涉旅警情的发生特征、游

客安全管理模式调整的实践过程、多方主体及媒体

对模式的评价等内容。

鉴于案例地游客安全管理模式调整的历时较

长，所获得的资料庞杂，课题组最终确定的研究方

法为：（1）从警情数据中筛选出针对游客的警情单

独建库，从发生时间、发生区域、表现形态等多个维

度进行信息编码，通过统计分析识别案例地近 7年

涉旅警情的变化特征；（2）结合派出所内部档案、新

闻素材和会议记录，归纳对比案例地游客安全管理

模式调整前后在管理主体、管理方式和管理内容等

3方面的差异；（3）采取质性研究的归纳方法对访谈

法整理誊写的录音资料进行归纳并提出观点，分析

案例地游客安全管理存在的问题、模式调整的价

值、存在的困难与不足，借鉴国内外先进经验，构建

表1 访谈对象人口统计情况

Tab. 1 Demographic situation of the interviewees

利益相关者 Stakeholder

政府工作人员

Government staffs

公安民警

Police officers

旅游从业人员

Tourism workers

社区居民

Community residents

职位 Identity

旅游局局长

工商所职工

副镇长

参谋长

所长

教导员

景区片警

普通民警

普通民警

景区工作人员

酒店消防队队员

酒店保安

商铺经营者

民俗村经营者

海泳协会成员

医疗队成员

女民兵

古城居民

性别 Gender

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

男

女

男

男

女

男

学历 Education

本科

本科

本科

本科

本科

本科

大专

大专

本科

初中

初中

高中

高中

高中

初中

中专

小学

高中

年龄 Age

37

39

46

40

36

40

28

29

35

42

37

23

24

30

45

52

37

56

访谈次数 Frequency of interview

1

1

1

2

5

5

3

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

编码Coding

G1

G2

G3

P1

P2

P3

P4

P5

P6

R1

R2

R3

R4

R5

R6

R7

R8

R9
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旅游警务模式。

2.2 研究发现

2.2.1 案例地旅游安全供给面临的问题

随着游客的增加，游客安全警情呈现全时空性特

征（图 1）。2015 年度涉旅警情数量约为 2009 年度

的4倍，表现形态从11种增至21种，求助类警情从占

比 34.2%升至 43.7%，消费纠纷、游客求助等非警务

警情约占 44.1%；7月、8月、10月等 3个月的涉旅警

情数量占总量的46.1%，呈明显的淡旺季特征；涉旅

警情高发时间段为15-17点以及20点至次日凌晨 1

点之间，呈全天候特征。2009年度涉旅警情主要发

生于景区和酒店，2010年起逐步向周边社区拓展，

2015年度仅有 11.5%发生于景区，周边社区已成为

涉旅警情的主要发生区域。涉旅警情全时空性和多

样性特征凸显出案例地游客安全管理的诸多不足。

（1）政府科层组织架构的效能衰减

“县级旅游部门监督、镇级组织实施、管委会落

实”的游客安全管理组织架构，将政府视为唯一的

权利中心与行为主体，由于各层级管理理念、执行

数据来源：根据崇武边防派出所提供数据整理。

图1 案例地涉旅接处警的年度变化、月度变化、时刻变化和发生空间变化

Fig. 1 The annual change, the monthly change, the timely change and the spatial change of the police-alarm amount about tourist
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意愿和执行能力的差异，安全管理的要求和措施逐

层传递后效能大幅度衰减。访谈中旅游部门、公安

派出所均表达出基层游客安全管理面临的压力。

“县里面重视旅游安全，但是投入力度不够，主

要是旅游局参与其中，但是县级单位的能力较小，

模式调整只能一步步的推动。（G1）”“旅游局和景区

管委会主要负责景区内的安全宣传工作，游客安全

管理和服务高度依赖于派出所。（P2）”“派出所一级

级往上报游客管理方案，但周期太长，效率很低。

（P2）”

（2）旅游执法部门横向协作机制的缺乏

由价格争议、服务质量问题、发票问题、食品卫

生问题、停车问题等引致的纠纷事件，涉及公安、工

商、物价、城市执法、交警、税务、卫生等部门，旅游

执法权利分散由各个层次共管的“分类管理”缺乏

横向协作易导致资源重复配置及管理“真空”[33]。

“旺季时游客纠纷占接警量的 60%左右，游客

遇到纠纷不会找工商、物价，而是找警察。消费纠

纷如果没有激化为治安案件本属于工商部门管理，

民警介入调解的时机把控难度非常大。（P5）”“游客

消费纠纷大部分发生在 KTV、足浴城等娱乐场所，

一般在 10 点过后，不在工作时间,我们也没精力

管。(G2)”

（3）游客安全管理与服务供给的超负荷运行

我国警力配置沿用70年代的编制方案[34]，根据

公安部“每万人须配备 12名警察，最少每万人须配

备8名警察[35]”的规定、“有事找警察”的舆论导向下

以及政府部门固定的工作时间，游客大量进入后，

旅游执法、消费纠纷调解、旅游投诉受理、旅游咨

询、伤病转送、游客救助等非警务活动，占用了派出

所大量警力和精力，凸显出警力的严重不足。此

外，频发的游客海上遇险类紧急求助所需的海上救

援设备和人员配备均超出了派出所的能力范围。

“派出所外勤人员9名，辖区常住人口2800户，

实有人口30826人，旺季游客量约为18000人次/天，

警力配置并未随着游客量的增加而增多，依靠每天

到机动中队借兵来缓解。(P2）”“每年暑期和小长

假，自驾游游客大量涌入，警力全部部署在路面维持

交通秩序。（P5）”“2009-2013 年平均每年受理 20 余

起游客海上遇险警情，仅2013年就发生8起游客溺亡

事件，民警没经过专业的海上救援培训，所里没有执

法船艇，游客溺水警情的处置非常被动。（P3）”

（4）涉旅警情处置机制的“旅游不适应性”

基于110信息平台的涉旅警情处置是一种被动

的对事后影响程度的控制，难以预知事件可能发生

的时间、地点、类型和影响程度，很难有效降低游客

安全风险的发生几率。公安接处警的固有流程，从

接警到笔录制作的耗时长，行程紧凑的游客难以配

合派出所工作，涉及游客违法犯罪事件的立案率

低，在一定程度上导致了针对游客刑事治安案件的

高发。访谈过程中发现，公安部门在实践中已经意

识到接处警流程固化的弊端，但限于工作标准化要

求以及设施设备限制一直未能有效解决。

“‘游客拨打报警电话→110将信息转至所里→
备勤民警接警后赶至现场→将游客带至派出所制

作笔录→根据实际情况立案调查→进入案件侦查

程序’，游客配合的时间至少1个小时。游客快进快

出的特点决定了立案和破案时间的缺乏，约40%的

游客报警后无法配合派出所完成笔录、现场勘查等

工作。针对游客的犯罪数量居高不下。（P5）”“应急

处突的治安管控有一定的滞后性，只能把治安关口

前置，加强防控。（P6）”

通过实地访谈结合涉旅警情数据分析，可以发

现，在人力编制和财力有限的情况下应对游客不安

全事件多样化和全时空性的需求，案例地游客安全

管理所面临的困境与我国部分目的地相似。政府

行政科层制特征、固化的“部门思维”和工作流程，

导致公安派出所既难以从纵向上得到人力和财力

的支持，又难以在横向上获得相关部门的业务支

援。在以上诸多因素共同作用下，为解决游客安全

管理面临的问题，案例地以公安派出所为主导推动

游客安全管理模式的调整。

2.2.2 案例地社区警务与景区管理相结合的模式

分析

（1）公安部门主导游客安全管理工作

社区警务与景区管理相结合的模式最早于

2013年 9月由案例地公安派出所提出，方案上报县

级公安部门后，由县级公安部门联系县旅游局、团

委、交管部门、高校等共同研讨，于2014年3月形成

方案并上报市公安部门。案例地社区警务与景区

管理相结合的模式是案例地公安部门经过“内部调

研、逐层报批、学者介入、部门博弈”提出的，案例地

公安部门在其中承担模式调整方案制定、上下级相

关部门沟通反馈、模式组织实施等工作。结合访谈

和资料整理归纳出模式调整前后管理主体、管理方

式和管理内容的差异（表2）。

游客安全警情的多样性决定了所涉及政府部

门的庞杂，案例地政府部门的管理与服务对象以辖
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表2 案例地游客安全管理模式调整
Tab. 2 The comparison of the management entity，the supervisor mode and the management content before and

after the Chongwu Mode

阶段
Stage

第一
阶段
First-
stage
2013.9-
2014.4

第二
阶段
Second-
stage
2014.4-
2014.10

第三
阶段

Third-
stage

2014.10-

模块 Tourist security
management module

游客安全管理方案
Tourist safety
management plan

游客旅
行支援
Tourist
rescue

治安
管理
Security
adminis-
tration

旅游消费环境治理
Tourism

consumption
environment
governance

治安
管理

Security
adminis-
tration

非紧急救
助Non-
emergency
rescue

应急救援
Emergency
rescue

治安防
控Public
security

prevention
and

control

治安案件
处置

Illegal
cases

disposal

治安防控
Public

security
prevention

and control

调整后 After the adjustment

管理主体
Management

entity

公安、旅游、
团委、交警、
高校、媒体

公安、高校

公安、媒体

派出所、卫
生院、旅游
企业、学校、
司法所、老
年协会等

派 出 所 、海
泳 协 会 、旅
游企业等

公安派出
所、村、

旅游企业、
景区等

公安派出
所、辖区
酒店

公安派出所

公安派出所

旅游、工商、
卫 生 、城 市
执法、物价、
公安等部门

公安派出
所、辖区酒

店

管理方式
Supervisor

mode

联席会议

共建

共建

内设义务
宣传队

内设义务
医疗队

接处警

接处警

内设义务
救援队

内设义务
巡逻队

群防群治

治安巡逻
路线调整

“5+3”
安全体系

警务室
功能扩容

安全氛
围营造

基础设
施升级

移动性处警

日常督查

“诚信商铺
评选”项目

安装一键
报警设备

内设义务消
防队

管理内容
Management

content

确定“追求游客高满意度”的管理目
标以及游客安全管理的总体方案

目的地游客安全管理的理论指导

游客安全管理舆论宣传

联合辖区中学、夕阳红协会、司法
所开展游客咨询、安全宣传

联合卫生院在景区和海滩设点，对
遇险和伤病游客实施急救

游客非紧急救助

实施海上救援

将海泳协会纳入派出所义务救援
队，负责游客劝导、海上抢险

将景区、旅游企业保安纳入派出
所内设义务巡逻队，同时联合辖
区女民兵队和村联防队，注重景
区及周边村落的治安巡逻，加强
事前预防

绘制并发放风险地图，调整巡逻
路线，加强社区治安环境维护

联合辖区酒店设置游泳警戒区、
安全瞭望台、救生站、治安岗、安
全通道及信息、照明、监控系统

警务室选址调整至景区内海滩附
近，警务室内设置装备柜，配齐警
棍、手铐、警绳等警务装备及救生
衣、救生圈、救生绳等救援工具

在重点路段、重要部位设立警务
灯箱、卡通警察等温馨提示

搭建数字网格、设立流动警务车、
配备巡逻电瓶车、手扶平衡车、警
用自行车等巡逻装备

民警随身携带执法记录仪方便笔
录的制作

卫生、税务、质量、资质等监查

对商业街商铺的安全管理、硬件
设施、经营信誉和卫生等情况进
行星级评定并挂牌，同时定期进
行复查

方便远程为游客办理业务；
加快涉旅警情响应速度

联合酒店消防队开展辖区
消防检查及事故处置

调整前 Before the adjustment

管理
主体

Management
entity

旅游
部门

公安
派出所

公安派
出所、
村

公安派
出所

卫生、工
商、物价
等部门

管理方式
Supervisor

mode

部门
制定

接处警

治安巡
逻群防
群治公
安派出
所、辖区
酒店基
础设施
升级

接处警

日常
督查

管理内容
Management

content

景区安全宣传和
游客突发事件应
急预案制定

旅游咨询、寻回遗
失物品、寻找走失
人员、身份证明

根据接处警
实施海上救援

治安巡逻、
事前预防、
消防防控

处置游客
不安全事件

卫生、税务、
质量、资质
等监查“

资料来源：根据惠安县公安边防大队资料整理。
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区群众为主，相对固定的工作时间、固化的管理流

程以及相对明确的政府职能难以满足游客的安全

服务需求。案例地公安部门作为游客安全管理的

关键部门，通过有针对性地优化接处警程序、升级

警务设施设备、调整治安巡逻方式等方面提升游客

安全风险防控能力和对客安全管理服务便捷性。

“涉及游客的警情大部分是非警务工作，虽然

消费纠纷类的调解是工商部门的职责，但是游客找

到我们，我们也只能负责，而且必须负责到底……

游客警情主要是服务，以治安管控为主的工作理念

难以满足游客需求。我们非常重视群众满意度评

价，我们处于旅游区，代表着目的地形象，这几年一

直在强调微笑服务。工作理念由‘管理转变为服务

’、由‘追求低发案率转变为追求高满意度’。（P3）”

“景区交通不方便，之所以有平衡车、自行车，源于

景区交通压力，古城边的 5 个村只能依靠自行车巡

逻，因为都是阶梯，以前都是有钱人住其中，现在都

是留守老人、儿童。（P2）”“派出所采用了多种方式进

行巡逻，既增加了目的地的见警率，又不至于造成游

客的紧张感，平衡车巡逻、女民兵巡逻等方式已经

成为目的地的安全形象代言人，游客争相与巡逻人

员合影。（P5）”“为了方便游客办理住宿登记和便捷

报警，我们在每个酒店安装一键报警设备。游客没

带身份证时可以通过视频头实现远程办理入住，避

免游客酒店派出所来回跑。（P2）”

（2）景区及所在社区的广泛参与

案例地公安部门改变对旅游企业、景区管委

会、社区的单向业务指导，寻求双向的游客安全管

理支持。通过治安群防群治队伍建设促进景区/社

区安全自治职能回归、治安管理重心下移和安全管

理关口前移，以低成本实现从应急处突模式和治安

管控模式向风险管理模式的转化。“每个自然村都

有设联防队员协助社区治安巡防。女子民兵队与

民警一同巡逻，不仅对目的地的治安巡防起到积极

的作用，游客争相与女民兵拍照，已经成为景区安

全形象的一种展现。（P4）”

根据管理实践需求和社区情况，创新社区参与

游客安全管理的组织形式。通过走访和动员辖区

内民众、公众利益群体、企事业单位，在派出所内设

5支义务服务队，实现社区共同生产和供应游客安

全服务产品，从社区与游客争夺公共安全资源向助

力于游客安全管理转化。社区参与依赖于群众的

自治意识和社会组织的自愿行为，建立和运用非物

质性激励机制调动社区参与的积极性和主动性。

一方面，给予参与者相应的培训，提升安全服务能

力，另一方面，建立考核制度，辅以精神激励。“模式

创新的根本原因在于缓解警力不足，旅游旺季警力

都在路面进行交通疏导。游客迷路、旅游咨询、伤

病救助、溺水、被摩的诈骗的案情太多，警力根本不

够。社区的学校、夕阳红、卫生所、海泳协会参与进

来，只要派出所协调安排好，能够起到很大的帮助，

而且游客看到本地人提供服务，会感到格外亲切。

我们成立了 5 支义务队，由所里的领导担任每个义

务队的队长，副队长由队员推选，旅游旺季由所里

统一安排工作，所里负责阶段性地考察，义务队都

是志愿参与的。（P3）”“义务消防队，由辖区的酒店

出资购买简易消防车，派出所协助配齐人员。

（P2）”；“我们海泳协会有200多人，全年无休的游泳

健身，派出所设置的救助点有配备救生绳索和橡皮

艇，我们每天都安排人值班，一发现群众溺水，就打

电话给分管的民警。以前没有设救援队，我们看到

游客溺水也会去救，现在有派出所组织，他们一接

到报警就联系我们，搜救会更加及时。派出所为救

援队配齐救生设备和游艇，组织协会会员参加台湾

激流救生员训练班，日常经常组织海上救生演练。

（R5）”“2014年2名队员被授予县‘见义勇为先进个

人’称号。（R6）”

案例地公安部门与辖区旅游企业联建“5+3”安

全体系，加强重点区域安全防范的同时减轻了政府

的财政压力。“游客溺水主要发生在西沙湾和半月

湾，安装监控设备和瞭望台都需要资金，所里和西

沙湾酒店一起联建安全体系，我们负责人员培训和

设施设备的安装指导，酒店负责配齐安保人员和购

置设施设备。(P3)”

（3）学界、商界、公安部门共建立体化游客安全

管理体系

公安部门作为承担大量目的地游客安全管理

与服务基础性工作的关键部门，在理论提升和社会

美誉度方面有其实际需求。高校/媒体与公安部门

的共建以双方互惠为原则，通过共建协议①落实各

主体之间权责利关系，形成从理论到实践、从内部

舆论监督到外部模式推广的全链条组织架构。公

安部门与高校共建，在学术平台上推介社区警务与

景区安全管理相结合的模式，并接受学界专家的咨

询和建议，推进学术成果向生产力的转化；旅游目

①学警媒共建协议包括：警校共建的《中国旅游研究院游客安全研

究基地崇武边防派出所游客安全研究与实践应用共建协议书》、警媒共

建的《海峡都市报崇武边防派出所宣传报道共建协议书》。
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的地作为舆论关注的焦点区域，通过与媒体共建对

案例地旅游安全形象的推介,将模式推进成效传播

给广大受众；此外，一旦发生游客安全事故，能够第

一时间将处置信息告知大众，正面引导舆论，避免

因信息扭曲导致的舆情危机。

“我们公安历来以追求低发案率为目标，现在

的满意度评价基本也是以治安环境、处警有效性为

标准，关注的都是原住居民的满意程度，高校的目

的地安全评价能为我们有针对性地为游客服务提

供指导。学校派驻研究生到派出所实践，我们不定

期地参加学校的一些研讨会还有学术会议，应该说

双方都互有收获。（P3）”“我们和新闻媒体一直保持

着良好的关系，每个月都有新闻指标，新华网、网

易、搜狐、海峡都市报、福建电视台等媒体对我们进

行持续的跟踪报道。主动和媒体沟通，而不是被动

地等媒体曝光再救火，我们现在的理念也转变了。

（P2）”

3 旅游警务：社区警务与景区管理相结合的游客

安全管理模式构建

现阶段，我国游客安全管理高度依赖于政府，

市场化的程度较低，日常的游客安全管理工作受编

制和体制的影响非常深刻。小尺度目的地所依赖

的政府处于我国科层组织的底端，随着时代的变

迁，科层制因其日益凸显的“交易费用”不经济问题

而受到了理论界和实业界的质疑[33]。小尺度目的地

政府位于我国行政科层制度的底层，科层制饱受诟

病的“职能碎片化”和“等级森严的交易费用不经济

性”同样体现在目的地游客安全管理中。案例地的

游客安全管理具有我国小尺度目的地的共性，公安

机关统筹、警政联合管理是寻求破除职权藩篱，实

现信息、资源、活动和能力等方面的联系、整合或共

享的模式探索[37]，案例地公安部门通过广泛借助民

力搭建网络型组织架构以缓解人力、能力和财力的

不足，在协调游客安全管理各主体关系方面承担了

引导者角色[38]。但是，社区警务与景区管理相结合

的模式在县级政府部门横向协作的方式及职责确

定、安全氛围营造的细节讨论、模式推进的舆论宣

传等方面的争议较大。政府相关部门对权责利和

协作方式的确定难以形成制度性文件，虽然决策环

节力求通过多元主体参与决策增强方案实施过程

中的横向协作。但是模式推进过程中，财政经费不

足、相关政策不到位、缺乏权威性的统筹部门等因

素制约着模式的持续优化，由“公安部门向上级部

门要支持”的过程，决定了公安部门统筹协调各部

门的结果只能是“集众任于一身”。

案例地社区警务与景区管理相结合的模式虽

然存在诸多不足，但为旅游法实施后目的地公共安

全管理部门如何更好地参与游客安全管理提供了

新思路。本研究在案例研究的基础上，探索性地建

构适用于小尺度目的地的旅游警务模式（tourism-

oriented policing mode），即县级以上政府依照法定

职责统筹游客安全工作，由目的地公安部门主导，

联动相关政府部门、景区、社区、企事业单位、社会

组织等多元主体，以更好地服务于游客安全和旅游

秩序为核心，以治安防控、应急救援、旅游执法和游

客服务为主要工作的一系列制度和机制的总和。

旅游警务的本质是小尺度旅游目的地所在地政府

加强游客安全服务管理的一种工作模式，其服务管

理主体是多元的，其服务对象为广大游客，管理对

象为尚待进一步规范的目的地旅游市场。此模式

的创新之处在于，在现有的目的地政府体制框架

内，公安部门在游客安全管理实践以及协调各主体

的过程中处于主导地位，通过建立一系列制度和机

制实现社区警务工作和景区管理工作的结合。

旅游警务在案例研究的基础上，借鉴国内外游

客安全管理的先进经验，从核心理念、组织架构、运

行机制等3方面进行旅游警务模式构建。

3.1 核心理念

旅游警务是县级以上政府负责旅游安全工作

的一种模式创新，其核心理念是目的地公安部门主

导、全员参与游客安全服务与管理，是在游客安全

管理“人-机-环-管”安全性基础上对主客安全满意

度的追求，是“事先预防+事件响应”的模式。

3.2 组织架构

整体性治理理论和网络治理理论论证了政府

部门间横纵向协作以及多元主体共同参与公共事

务的必要性。20世纪 80年代后期兴起的网络型组

织，为面临“市场失灵”与“科层失灵”两难困境的目

的地游客安全管理提供一种混合或中间性体制来

优化治理机制[39]，为构建目的地层面的多元主体参

与、县级政府层面的政府部门间横向协作的旅游警

务组织架构提供了理论依据。为构建县级以上政

府统筹，目的地公安派出所为节点的“市场与科层

‘握手’”的警政地协同的旅游警务组织架构提供了
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充分的学理依据。

目的地层面的组织架构（图2），借鉴案例地“以

目的地公安部门为主体的多元主体参与的网络型

组织架构”。为有效处理复杂的游客安全管理事

务、促进公共利益，政府需要与企业、社会组织等进

行合作[40]。在科层制藩篱难以破除的情况下，借鉴

厦门曾厝垵“社会力量辅警”的方式，充分利用“公

私”伙伴关系发挥有效的管理功能，发挥目的地旅

游企业/商家的自治能力，以弥补政府部门联合执法

稳定性不强的弊端。旅游警务模式在目的地层面

的组织架构以公安派出所为主体，横向上联动旅游

企业/景区、高校、媒体、社区、民生单位、非政府组

织、行业协会等主体，纵向上设置由派出所统一管

理的义务服务队和由旅游企业保安构成的保安队，

各主体之间权责利关系的体现，通过各项制度、方

案和协议落实到各自职责的明确划分上。

县级层面的组织架构（图 2），我国行政体制的

科层壁垒决定了只能由县级以上政府负责游客安

全工作的统筹与协调，因此在县级政府层面进行如

下调整：（1）在县级政府下设旅游安全管理与服务

协调办公室，统筹游客安全管理工作，增强对各主

体的检查监督，通过有效的部门协调解决模式推进

过程中的困难。随着社会组织的发展，社会组织提

供的部分产品和服务已经能够替代甚至超越政府

和市场[41]。借鉴美国查尔斯顿服务性组织协助游客

安全管理的方式①，积极吸纳高校、媒体等第三方机

构参与游客安全管理方案的制定、实施效果的阶段

性检查和考核评价，由学界、政界、业界、群众代表共

同构成的服务性组织，有助于信息的交流和共享、

增强游客安全决策的客观性；整合110、120、12315、

119、旅游投诉热线等平台的游客安全风险信息，与

高校合作开展信息研判，为模式改善提供依据；设

立后勤保障科，为旅游警务模式推行提供所需的资源

保障。（2）目的地游客安全管理中警政之间存在着

跨部门的资源依赖，跨部门合作能够提升管理效能

和效率[42]，借鉴武夷山“旅游综合执法队”的方式，成

立由各职能部门抽调专人组成的旅游执法队，纳入目

的地公安部门的日常业务管理，弥补公安部门旅游

执法职能的不全面；由公安部门主导的联合执法方

式能够建立固定的、长期性的联合执法机制，原因

图2 旅游警务模式组织架构图

Fig. 2 Tourism oriented policing organizational structure

①美国查尔斯顿由旅游专业人士、高校、社区居民、政府部门成员构成服务性组织，每两个月召开例会识别和解决问题、交流反馈、开发项目、讨论

立法的可能性。当警察局申请为旅游业发展而增加人员配置、设备、立法等事宜时，这个组织成为警察的重要支持者[2]。
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在于：一方面，公安部门作为游客安全风险信息的

主要接收口和游客安全案情的处置者，其职责决定

了参与旅游环境综合治理的主动性；另一方面，公

安部门具有法律赋予的刑事、治安乃至司法职权，

有能力提供良好的执法环境和有力的执法保障，能

够增强行政执法的力度，提高行政执法的效率[43]。

3.3 运行机制

游客安全管理运行机制，是指参与游客安全管

理的各个要素、各个环节为共同完成游客安全服务

与保障任务，按照一定的规律相互联接、相互作用、

相互制约的关系总和。旅游警务模式从动力机制、

决策机制、管理机制、辐射机制等4个层面完善运行

机制（图3）：（1）动力机制。旅游警务模式的提出源

于法定职责、游客安全保障压力以及旅游发展的内

生需求，其目标不仅服务于游客，也服务于目的地

居民和旅游从业人员，最终目标是为了保障目的地

旅游业健康可持续发展。（2）决策机制。科层制现

状下，旅游警务模式的决策只能是自上而下，在县

级政府层面进行决策，有助于模式推行的职责落实

和后勤保障。决策主体不仅是县级领导、职能部

门，还应尊重基层单位、高校、行业协会的话语权。

决策过程以联席会议的形式进行，明确各主体职

责、所需的资源配置、模式推行的主导方等内容。

（3）管理机制。管理机制主要强化角色与职责、反

馈与提升、考核与激励等环节。①角色与职责：旅

游警务模式各主体职责以明确的制度进行约束，强

化政府职责及公众参与。县级以上政府负责旅游警

务工作的统筹与考核，确定各政府部门的职责以及

追责方式，目的地公安部门负责旅游警务工作的具

体实施，各多元主体的职责由目的地公安部门确

定。②反馈与提升：旅游警务实施过程中的信息反

馈与交流、存在的问题及需要调整的内容等皆以例

会的形式完成，例会的频次可依据目的地的旅游淡

旺季设定；目的地层面的信息反馈由公安部门针对

110平台的游客安全信息进行收集和分析，并将分

析结果定期汇总上报，结合实践需求对基层管理和

服务人员进行旅游安全管理和服务专业化提升，与

旅游类院校共建开展系统培训。③考核与激励：由

县级以上政府委托第三方机构发布考核评价结果，

以相应的权重计入政府部门的绩效；多元主体参与

旅游警务模式可以民间协会的形式予以认证，给予

相应的培训及资源，目的地派出所负责考核工作，

并将表现优异者上报县一级单位表彰。（4）辐射机

制。旅游警务模式可以选择在已具备一定基础的

目的地试行，如崇武、鼓浪屿、厦门曾厝垵等地，进

而辐射至条件适宜的目的地。当辐射面较广后，根

据目的地旅游发展的需要，通过立法程序或决议文

件设立旅游公安分局、派出所、警务室，根据游客人

次和实有人口数，申请专门服务于游客安全的警力

编制，将旅游警务的推行纳入目的地等级评定中。

3.4 旅游警务模式的普适性分析

3.4.1 旅游法实施后游客安全管理主体的变革

游客安全管理实践中，由于旅游执法力量不

足、部门职权交叉等原因，多部门联合执法早已是非

常普遍的现象，公安机关参与联合执法的原因在于借

助公安机关的执法权力，能够提高旅游执法能力和

效率，有助于解决旅游执法重点、难点问题。《旅游

法》第七十六条规定“县级以上人民政府统一负责

旅游安全工作”，将统筹责任和职能直接明确到县

级以上各级人民政府。《中华人民共和国突发事件

图3 旅游警务机制优化图

Fig. 3 The tourism oriented policing operating mechanism optimization
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应对法》《人民警察法》《治安管理处罚法》《消防法》

《道路交通安全法》等赋予公安机关应对和处置旅游

突发事件、治安管理、消防管理、交通管理、游客救

助服务等职责，指导和监督其他政府部门、企事业

单位、社会组织的治安保卫工作的职责，以及游客救

助服务的义务。因此，旅游警务模式推进过程中，

能够得到县级以上人民政府的支持，公安机关在游

客安全领域承担更多的职责也成为时代必然。

3.4.2 公众参与意愿的提升

微博议政、冰桶挑战、市民环保论坛等现象已

体现出公众参与政务、慈善事业、环境管理的意

愿。在旅游领域，公众参与旅游公共管理正在不断

得到重视和实践[20]。现阶段，目的地游客安全管理

的公众参与仍停留在动员阶段，通过公安机关的积

极引导可以促进公众参与由动员型向自主型转变，

使公众参与不再是被动的、强迫的、盲目的行为，而

是主动的、自愿的、理性的行为，从而增强公民参与

的有序性、有效性及理性[45]。

3.4.3 公安部门警务模式创新的实践需求

（1）从我国警务的发展历程分析，公安部始终

致力于推动社区警务模式创新。社区警务是公安

部门社会管理的基础，派出所在空间上以辖区（景

区及其服务社区）为范围开展工作，游客作为暂时

性进入目的地空间的群体，服务于游客是社区警务

工作的一部分，社区警务与景区安全管理相结合基

础上的旅游警务模式创新，有着良好的政策环境；

（2）相较于增设旅游警察警种，其警种设置和旅游

执法过程皆缺乏相应的法律支撑，大范围推广存在

着体制和法制阻碍，而源于游客安全管理需求的旅

游警务构建更多的是基于理念、组织架构和运行机

制的调整，不涉及行政体制、编制、财政、部门权责

等方面的顶层博弈，推进过程中面临的阻力较小，

更适用于现阶段小尺度目的地的游客安全管理；

（3）在“三个跟进”的工作要求下，保障目的地旅游

产业发展、服务游客是目的地公安部门的职责所

在①，建立在案例地社区警务与景区管理相结合模

式基础上的旅游警务是一种注重警地联防的事前

预防模式，我国基层公安部门“一把手”普遍高配，

且法律赋予公安部门指导相关主体治安保卫工作

的职能，有助于在目的地层面联动多元主体共同参

与游客安全管理，缓解游客安全管理的人力压力；

与此同时，目的地作为媒体关注的热点地区，散客

化时代游客安全管理形势的快速变化以及自媒体

的口碑快速跨区域传播，与媒体的共建有助于全方

位、多角度、跨空间地向社会公众展现公安部门“为

民服务”的正面形象。

4 结论与讨论

本研究以福建崇武为案例地，考察了小尺度目

的地游客安全管理存在的困难，探索了社区警务与

景区管理相结合服务于小尺度目的地游客安全管

理的路径。研究发现：（1）游客安全管理和服务全

时空性需求与游客安全管理有限供给之间存在着

较大的矛盾，政府部门人力编制和财政预算的约

束、科层制藩篱、管理方式的“旅游不适应性”是目

的地游客安全管理面临的最大问题；（2）管理实践

中，公安部门承担了大量的游客安全管理和服务工

作，以公安部门为主导，广泛借助于民力的方式为

公共安全资源服务于游客管理提供了经验借鉴，但

公安部门并不具备全面统筹协调目的地游客安全

工作的能力；（3）旅游警务模式是在总结借鉴国内

外先进经验的基础上提出的“政府负责、警务主导、

社区参与、社会支撑”的游客安全管理模式的探索

性研究，通过设立县级游客安全管理常态机构、整

合游客安全信息平台等方式弥补游客安全管理统

筹协调能力的不足，以公安部门为节点，在一定程

度上实现了政府科层组织和多元主体网络型组织

的联结，是在《旅游法》明确县级以上政府负责旅游

安全工作的背景下提出的，能够在一定程度上缓解

现行体制下目的地游客安全管理人力、财力和能力

不足的困境。旅游警务模式的运行机制设计考虑

了制度性约束、考核、反馈、队伍提升、激励等环节，

关注游客安全管理决策、施行、检查、评价的闭环流

程的形成，有助于模式的可持续性优化。

国内外的目的地游客安全管理实践经历了由

政府部门全权负责向广泛借助社会组织、社区力量

和科研机构的过程变迁，综合性公共安全机构始终

发挥着重要作用。与国外相对成熟的社会组织相

比，我国的社会组织的话语权尚显不足，因此，现阶

段政府仍是目的地游客安全管理的主力。旅游警

务模式的构建虽是理论探讨，但具有实践基础，能

够在一定程度上丰富目的地游客安全管理研究。

①课题组 2015年 10—12月期间赴福建武夷山、宁德双溪镇（白水

洋景）区、厦门曾厝垵、厦门鼓浪屿、漳州书洋镇（土楼景区）、莆田湄洲岛

等地调研，根据目的地公安部门访谈资料整理归纳。“三个跟进”指“经济

发展到哪里，保障工作就跟进到哪里；治安热点在哪里，管理工作就跟进

到哪里；人民需要在哪里，服务工作就跟进到哪里。”
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旅游警务评价体系的构建、根据不同类型目的地进

行旅游警务的调整和完善、中尺度和大尺度的旅游

警务模式适用性分析将是下一步研究的重点。
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Abstract: Small-scale travel destinations composed of scenic areas and their surrounding communities
serve as the basic units of tourism activities. These destinations’governments and governmental
services, especially their police departments, take on the basic work of tourist security services and
management. The present study concerns the means of creating a new model that can combine
community policing and scenic site management to service small- scale travel destination tourism
security management.

This research takes the town of Chongwu, in Fujian Province, as a case study. The present study
collected policing data from Chongwu encompassing 2009 to 2015. Through secondary analysis and
coding of the data, a database of security cases in which tourists were involved was assembled. The
research found that tourists’security service requirements take on the feature of all time and area with
regard to the tourists’security cases. To research the level of the tourism security management
modernization with regard to cases, the research group conducted a 19- day field investigation
collecting qualitative data via semi- structured interviews with key persons. The research also built a
secondary, auxiliary database that included tourism security conference materials, news reports about
tourist security, and certain relevant documents and files. Through semi-structured interviews with key
persons, we found that the local police department assumes a highly important role in tourism security
service and management. With the rising number of tourists, the conventional tourism security
management model was incapable of accommodating tourists’security requirements. The conventional
tourism security management structure is not rational and the management procedures are outdated. In
efforts to rectify these problems, the destination police department has, periodically from 2013,
developed a series of effective measures such as police department facility improvement, 110
emergency response system optimization, and police-school-media cooperation. The policing statistics
indicate that the number of tourist security cases is declining and the destination’s safety reputation is
continuously improving. However, some disadvantages still exist. First, the bureaucracy involved in
tourist security services and management is widely blamed. Additionally, tourism security management
through police departments suffers from a lack of funding. Finally, local police departments have a lack
of organizational ability in their leadership and in working together with related departments for the
sake of tourism security management.

Based on the analysis of cases, the present research attempted to construct a tourism policing
model that can be applicable to small- scale travel destinations. The model establishes a permanent
tourism security management organ at the county government level, establishes a tourism security
information integration platform, and improves the tourist safety management closed loop process. The
tourism policing organizational structure promotes cooperation by the public security government
hierarchical organization and participation of multiple subjects in tourism security management. It is
necessary to have correct understanding of the relation between government leadership and multi-
subject participation and to establish comprehensive tourism security management systems at travel
destinations. The tourism policing mode is characterized by the combination of community policing
and scenic spot management. This mode provides a new approach to implementing tourism security
management at small-scale travel destinations.
Keywords: small- scale travel destination; safety management; tourism oriented policing; community
policing; scenic area management
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