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1 引言

为了保证旅游业在可持续发展过程中保持健康、高速的

发展，就必须强化旅游景区的管理体制。要不断对现有的管理

体制进行考核，进而完善、革新，以满足游客的多种需求，为游

客更好地服务。还要增进市场化运作体制，完善监督管理体

制，让旅游景区在以政府为主导，以市场为主体，以企业来运

作的形式下，做到均衡利益，全民参与。更好地开发利用旅游

景区的资源，并对旅游景区的资源进行保护和建设。

2 旅游景区管理体制问题

2.1 旅游景区内政企不分、事企不分现象比较普遍

旅游景区从自身管理的方向进行分类，可以分为三种不

同性质的活动：景区开发与管理活动和行政执法性管理活动，

以及营利性活动。虽然旅游景区的这三种活动的性质各不相

同，但在管理上却没有完全区别开，一直是由相同的机构来进

行管理。旅游景区在经营上，固守成规，太依赖财政拨款，而缺

乏主动性。大部分旅游景区没有市场运作和主动经营的理念，

不会针对市场需求对景区进行大力宣传，缺少促销意识。旅游

景区在人员安排上缺乏科学管理，随遇而安以及平均主义占

领了主导思想。这一系列的问题，都不利于中国旅游景区管理

体系的发展。甚至，大大浪费了很多旅游景区的资源，阻碍了

旅游景区的运营和发展[1]。此外，旅游景区在经营过程中，缺乏

对资源的保护力度。

目前，虽然旅游景区在不断改革和探索管理体制，并且以租

赁、委托或者社会融资、上市等方式分离了旅游景区的经营权

与所有权，建立了政企分开的管理形式。但在实际运营中，一

些企业并没有脱离地方政府、旅游景区的管理机构以及上一

级主管单位的管理，这些机构之间为了建立利益关系链，进行

“明脱暗钩”。

2.2 法律保障体系不健全、不完善

中国对旅游业方面的法律法规具有局限性，虽然对旅游

景区建立了一些条例，比如《中华人民共和国自然保护区条

例》、《风景名胜区条例》。这些条例虽然执行力很强，但是在保

护自然遗产方面，操作性不强，主要是纲领性内容。由于法律

法规保障体系的不健全，不完善，各个旅游景区没有普遍性的

法律条款进行管理，各地主管部门只能根据国家和省市发布
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的相关政策以及部门规章、规范对旅游景区单独进行开发管

理。这样，一些旅游景区在各部门具有不同的称号。在实际执

行过程中，管理部门之间经常发生冲突。比如对雁荡山风景区

的经营管理，除了按照《风景名胜区条例》执行，多个部门还具

有不同的法律法规条款。其中包括建设部、林业局和国土资源

部等部门[2]。这些行政管理体系的错综复杂，严重降低了对雁

荡山景区的开发保护效率。

2.3 监督不到位

为了提高旅游景区的经营效益，各地政府部门在托管或

租赁给经营者后，对于经营者在旅游景区的经营活动和旅游

项目上的监管力度不够。为了增加经济利润，经营者常常忽略

对自然环境和资源的保护措施。而政府部门为了提高旅游景

区的经营利益，常常宽恕这些行为。这样，监督约束机制的设

立就缺乏了作用，政府部门的监督不到位，也会为旅游景区的

发展留下隐患。

3 中国旅游景区管理体制改革对策

3.1 明晰产权，确定监督管理主体的权利

为了让旅游景区的管理体制更加完善，首先要做到明晰

产权。明确旅游景区管理机构、经营主体和监督部门之间的权

利和责任。旅游景区的管理机构要确定主体，指定一个部门负

责旅游景区的监管工作，要做到明确责权，避免出现争权夺

利、推卸责任的情况。具体方法，可以采取以下几点：

第一，建立国务院直属部门———旅游景区协调规划管理

局。各省成立地方级的旅游景区协调规划管理局，直接负责

旅游景区的经营管理。避免建设部门以及其他部门对旅游景

区的监督管理。第二，由旅游景区协调规划管理局负责确定

旅游景区的身份，落实旅游景区的真实属性。第三，由旅游景

区协调规划管理局负责选择旅游景区的经营主体。经营者要

在保证旅游景区资源不被破坏的条件下，开发资源并发展适

合的旅游项目[3]。第四，旅游景区协调规划管理局负责监督旅

游景区的经营情况，要使旅游景区的经营活动有法可依，依

法执行。

3.2 完善法律法规体系，真正做到有法可依

旅游业要想长久健康地发展下去，离不开完善的法律法

规体系，只有真正做到有法可依，旅游景区在管理上才有支

撑。因此，要对当前的旅游景区管理体制进行改革，就必须明

确和旅游景区有关的行政管理部门的管理职责，让管理工作

在法律法规的约束下开展。国家在出台旅游景区方面的法律

法规时，可以从以下几点考虑：

第一，对已经出台的相关法律法规进行整理，从中国国情

出发，借鉴国际的通行做法，将不适合旅游景区长远发展的法

律、法规，进行废除或者修改。对于一些操作性不强的制度，要

进行细化。对于地方法规，要以国家立法为根本，不能违背国

家立法。要确保法律法规透明性，废除所有的内部规章[4]。

第二，建立新的法律法规要从旅游景区管理体制的实际

需要出发，确保旅游景区管理体制更加完善。可以把政策性内

容进行整理，上升到法律法规层面，防止出现法律真空。还要

保证和民法、商法等其他有关法律部门的内容相协调，避免法

律之间互相矛盾，发生冲突。

3.3 加强景区收益监管，加大景区保护投入

旅游景区还需要加强景区门票的收益监管，加大对景区

保护的投入力度。旅游景区的门票收入以及资源的有偿使用

费不能私自挪用，这部分收入要用来补偿旅游景区里财产的

所有权人和使用权人；另外，这部分收入还要用来管理和保护

旅游景区的自然文化遗产。旅游景区收入和支出要独立开，分

别进行管理。国家重要旅游景区的门票收入和旅游景区内资

源使用等经营性收入要按照规定交给国家财政。旅游景区营

销过程中的经营性支出，还有对旅游景区保护的日常支出来

源于政府拨款。政府会根据旅游景区申请项目的实际情况划

拨一定的资金进行支持。国家和省市建立的旅游资源保护专

项基金，要全部用于旅游景区资源的保护项目，保证资源不被

破坏，能够可持续发展。除此之外，在政府预算环节，加入社区

补助基金，通过对人们进行培训教育，提高人们对旅游业参与

的积极性，保证旅游景区健康长远的发展下去[5]。

4 结语

旅游业的蓬勃发展，离不开各个旅游景区的资源共享。近

几年，虽然中国旅游景区在管理和对资源的开发保护方面有

了很大的进步，但是还有很多体制问题限制着旅游景区的可

持续发展。所以，一定要针对中国旅游景区管理体制中出现的

问题，进行修改、革新，使其更加适应可持续发展道路，促进旅

游业健康长久的发展。
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