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【摘要】1887 年田纳西提出“社区参与”理念以来，受该理念的影响，各国政府在旅游景区规制中逐

渐由经济价值转向公益价值。同时，利益相关者理论也得到进一步发展，将“社区”、“多中心”等主体纳

入利益相关者的范畴。学者们逐渐将所有权与经营权从旅游景区权利束中分离出来。随之，政府对旅游景区

的环境规制方式也逐渐多元化，如社区参与、多中心管理、特许经营等。以美国为例，美国在国家公园体制

中实行了全面的特许经营制度，实现了经营主体与管理主体的分离，避免了过分重视经济价值、忽视资源保

护的思想，有利于筹集管理资金、提高服务效能。但其成功发展离不开各种环境规制理念的指导。 
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【Abstract】Since Tennessee proposed the concept of "community participation" in 1887, the governments of 
various countries have gradually transitioned from economic value to public welfare value in the regulation of tourism 
scenic spots under the influence of this concept. At the same time, stakeholder theory has also been further developed, 
such as "community", "polycentric" and other subjects are included in the scope of stakeholders. Scholars have 
gradually separated ownership and management rights from the bundle of rights of tourist attractions. Subsequently, 
governmental environmental regulation of tourist attractions has gradually diversified, such as community 
participation, polycentric management, and concessions. Take the United States as an example, the U.S. has 
implemented a comprehensive concession system in the national park system, realizing the separation between the 
main business and management subjects, avoiding the ideology of excessive attention to economic value and 
neglecting resource protection, and this system is beneficial to raising management funds and improving service 
effectiveness. However, its successful development cannot be achieved without the guidance of various 
environmental regulation concepts. 
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1 社区参与 
1887 年，田纳西在其著作《社区与社会》中提

出了“社区参与”的概念，在深入分析传统农业社会

的基础上，对社区进行了全面的论述。他指出，社区

既是一种自然状态，也是一种社会组织形式。在该

书中，他创造性地引入了“社区”这一新概念，为后

来学术界对旅游景区环境规制中社区参与的分析和

探索奠定了坚实的基础[1]。费林指出，能够回应社区

成员的需求，并处理社区中人们在日常生活中面临

的实际问题，是一个成员满意度高的社区的品质和

特征。1985 年，P.E.墨菲将“社区参与”纳入旅游研

究领域，旨在从社区视角探讨和分析旅游景区的环

境规制[2]。 
国内对社区参与旅游发展的研究主要停留在理

论层面，席小林等（2015）认为社区参与程度低导致

了旅游地出现了一定程度的环境问题，参与热情不

注：本文于 2023 年发表在 OAJRC Environmental Science 期刊 4 卷 1 期，为其授权翻译版本。 

https://epm.oajrc.org/


Kexin Gao                                                                               政府环境监管体系研究 

- 18 - 

高的原因在于参与理念淡薄；张鹏、王博在《国外社

区参与对我国旅游发展的启示——以英国南彭布罗

克为例》中重申了“社区参与”的概念[3]；唐顺铁对

旅游业与社区发展的协调性进行了分析和探索；刘

伟华（2015）认为旅游景区发展中社区参与度不高。

对旅游业与社区协调发展的分析和探索；刘伟华研

究了社区参与的诸多方面和具体原则，在此基础上

有针对性地提出了社区参与驱动旅游业发展的有效

举措[4]；胡志毅、张照干主要对社区参与旅游发展的

阶段性特征进行了深入分析，认为社区参与十分重

要。 
2 多中心管理 
旅游景区环境规制的本质是一种社会秩序的管

理。迈克尔·波兰尼在其著作《自由的逻辑》中首次

提出“多中心”一词，并用“多中心”来论证自发秩

序的合理性和社会管理可能性的限度[5]。波兰尼将

社会秩序分为命令秩序和多中心秩序。命令秩序凭

借其终极权威和从属关系，通过自身的分化与整合

来维持自身的协调。多中心秩序中，各个行为单位

通过普遍的相互关联规则整合在一起，但又拥有各

自独立的利益，并受制于相互迁就的特殊规则。波

兰尼开创了多中心理论的逻辑分析，但温特森·奥

斯特罗姆和埃莉诺·奥斯特罗姆对多中心管理理论

进行了实证检验，更侧重于多中心之间的相互作用、

管理规则的制定和管理形式的动态性。 
埃莉诺·斯特罗姆通过对旅游景点管理问题的

实证研究，提出了旅游景点自主管理理论，从而超

越了解决问题时所主张的国有产权观（以利维坦为

“唯一”解决方案）和私有产权观（以私有化为“唯

一”解决方案）之间的简单二分法。利维坦观的简单

二分法是“唯一”解决方案，私有化观是“唯一”解

决方案。关于旅游景点管理，传统理论几乎无视“公

地悲剧”、“囚徒困境”和“集体行动困境”，认为

它们是不可避免的，并且是悲观的。此前经济学家

提出的解决方案也是如此。此前经济学家提出的解

决方案通常在两种选择之间摇摆不定：一些经济学

家建议国家控制大多数旅游景点以防止其被破坏，

而另一些经济学家则认为将其私有化可以解决问

题。 
3 权利分离 
学者们在对旅游景区经营管理模式的探索和实

践过程中，研究了租赁经营、转让经营权等一系列

方式方法，而学术界在对杨振志、马志銮、陈竺等人

的研究中，逐渐形成了“两权分置”、“三权分置”

等诸多理论学说，同时，通过对杨振志、马志銮、陈

竺等人的研究，学术界逐渐发展出“两权分置”、

“三权分置”等诸多理论学说[6]。 
魏小安（2014）指出，从政企分开的发展方向来

看，经营权与所有权的分离是迫切而现实的需求，

然而，由于遗产资源相较而言具有一定的特殊性，

运营公司应当具备相应的资质。目前，一些旅游景

区“两权”并未实现完全分离，原因在于旅游景区的

监管和执行存在问题[7]。 
支持“三权分立”说的人指出，国家表面上拥有

全国众多的历史遗迹、森林公园、风景名胜区等自

然资源，但实际上基层政府机构可以干预其管理。

对于同一个旅游景点，却有多个部门职责重叠管理。
[8]行政单位同时扮演着资源所有者、经营者、监管者

等多重角色，许多破坏自然景观的行为都是在部门

私利的诱惑下产生的。张凌云（2000）则认为，旅游

景区企业上市并不意味着相关政府部门对景区管理

漠不关心，而只是管理模式不同，公共资源仍然属

于国家所有，且这一属性不太可能因为经营权的转

移而改变[9]。赵岩（2001）指出，景区公司上市本质

上是景区管理的一种非行政化的公司化运作方式，

公司上市与否，只是程度之别，并无实质区别。因

此，在旅游景区公司上市问题上，应具体情况具体

分析，不应一概而论[10]。 
关于两种产权学说，张朝志（2004）指出，政府

权力介入与产权明晰化的争议与探讨，实际上是预

防和避免公共资源陷入“公地悲剧”困境的两种形

式。他认为，寻求两类学说演进与机制变迁背后的

实质性动因，是学界亟待深入思考与探讨的问题。
[11]陆琪（1995）指出，政府和市场都不是公共资源

管理的唯一模式，二者都具备一定的存在合理性，

主要在于寻求最优的机制设置。纵观世界各国，中

央集权、地方自治、产权私有化等模式在国家公园

的管理中十分常见。因此，无论中国还是西方国家，

对公共资源的管理都不会采用单一的管理方式和手

段，一般需要根据不同资源的特点进行有针对性的

选择。 
4 策略网络管理 
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政策网络管理理论起源于 20 世纪 50 年代,是在

政府失灵和市场失灵的背景下,与“分政府”“铁三

角”“问题网络”理论一起产生的一种旅游景区管理

的新模式和框架。 
Kenis 和 Schneider 将政策网络视为国家管理、

科层组织和市场的三重模型。政策网络管理的特点

是：行为主体相互依存，网络成员持续互动，遵循

“游戏规则”并相互信任，以及社会在国家干预之

外的高度自治。[12]政策网络管理主体强调政策制定

和执行的主体不仅仅是政府，还有非政府组织、私

营部门和公民个人，他们都承担着旅游管理的责任，

但政府在政策网络中起主导作用；政策网络管理是

第二代管理工具，例如激励、沟通和契约，而不是第

一代管制和强制性的管理工具；政策网络是由各个

管理主体构成的，是一种相互依存、相互合作、互利

共赢、资源共享的机制和组织结构，不同于部门和

市场；信任机制、协商机制和学习机制是保证政策

网络有效运行的基础。信任、协商和学习机制是保

证政策网络有效运行的基础。 
5 特许经营体系 
苏杨、王昌吉（2005）认为，美国在国家公园体

制内实行综合特许经营制度，实现了经营主体与管

理主体的分离，避免了过分注重经济价值、忽视资

源保护的思想，有利于筹集管理资金，提高服务效

能。[13]陆阳(2010)认为，政府特许经营的景区管理模

式必然无法市场化运作，需要在管理机制上进行创

新。 
胡珊珊（2015）指出，若要带动旅游景区规模持

续增长，需要为此制定更加完善的监管措施，显著

提升政府在景区管控中的综合影响力，不断加强景

区监管力度，从而实现景区后续发展的实质性优化。
[14]黄磊(2011)在其研究中指出，在对景区经营性公

司进行监管方面，既要选择资质优良的公司，同时

要对监管公司的相关活动建立严格的监督监测制

度，保障公司相关监管活动的稳步推进。[15]王红

(2015)通过对现有管控现状的调研,认为管控工作应

促进我国景区建设过程中的进一步优化工作,并制

定更为完善的管控方案和安排专业人员推进相关管

控工作,以保障管控工作达到理想的优化效果,为景

区建设提供更为重要的支撑。 
张凌云（2000）的研究认为，我国现行旅游景区

行政监管体制存在较大缺陷，需要建立市场化的运

作模式。张吉林（2001）分析了目前的监管现状，建

议可以采取特许经营委托的形式，由政府将相应的

权力和责任委托给企业，让企业自主开发，从而更

好地发挥景区的价值。 
6 结论 
国际上关于旅游景区环境管理的理论研究经历

了从单一主体管理到多元主体管理的转变,多元化

管理理论的研究已经形成了较为成熟的理论体系,
并在景区管理实践中取得了丰硕的成果。国外关于

旅游景区环境管理的理论研究与实践成果对于我国

政府环境监管职责的完善具有重要的借鉴意义。 
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