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摘要 :从 旅游资源可持续利用的角度来看 ,产 权制度安排与旅游资源配置和开发利用效率关系密切。现阶段

我国旅游资源产权制度安排与旅游资源可持续利用的内在需求间还存在一定差距。根据新制度经济学关于充分

发挥产权激励机制在提高资源利用效率中的作用的基本观点 ,只 有在我国进行旅游资源产权制度改革 ,构 筑多元

化的产权制度 ,才 能提高我国旅游资源利用效率,保 证旅游资源可持续利用。
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稀缺性是资源的基本属性之一。同样的资源

由于利用方式不同 ,其产生的经济效益 、环境效益和

社会效益就不相同 ,而且对资源本身造成的影响也

存在着本质的差异。资源配置的基本方式有计划和

市场两种类型。实践证明 ,市 场配置资源的效率高

于计划配置。当前 ,我 国正处于建立健全市场经济

体制的转型时期 ,如何充分发挥市场在资源配置中

的基础性作用 ,同 时又避免
“
市场失灵

”
,是进行资

源产权制度创新的主要着眼点。

受 自然资源管理体系及其法规、制度安排的影

响 ,我 国旅游风景区的产权制度安排不尽合理。在

开发利用过程中 ,旅游资源粗放经营、低效配置 ,旅

游资源质量下降、环境污染加剧 ,严重妨碍旅游资源

的可持续利用和旅游业的进一步发展。随着旅游产

业规模的不断扩大 ,风景名胜区的经济价值增加 ,对

其产权进行明晰界定的需求也随之上升 [1](gO— 99

页)。 ⒛ 世纪 ,0年代 以来 ,地 方政府纷纷推行旅游

资源的有偿使用制度 ,在 实践层面上开始了对现行

旅游资源产权制度安排进行变迁的尝试。⒛01年 5

月 ,四 川省宣布出让九寨沟、四姑娘山等十大风景区

经营权 ,在 国内引起了政府部门、理论界和企业界的

高度关注。但现有的旅游资源产杈制度变迁的尝试

仅仅停留在实践操作层面上 ,而 与旅游资源产权相

关的正式的法律制度安排仍未走 出计划经济的圈

子。因此 ,加强对旅游资源产权关系及产权制度安

排的研究显得十分必要 ,因 为它关系到旅游资源利

用效率的高低和旅游资源的可持续利用 ,关系到我

国旅游业的可持续发展。

一 产杈制度与旅游资源可持续利用

(一 )产权 、产权制度
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产权 (pr。peny Ⅱghts)尚 无统一的定义 ,但产权

主要强调获取收益的权利。一般将产权分解为所有

权、使用权、收益权和处置权。产权制度是指既定产

权关系和产权规则结合而成的且能对产权关系实行

有效划分 、界定、调节和保护的一系列制度安排。产

权制度与所有制有着紧密的联系 ,是所有制的具体

化 ,任何产权制度都是特定的所有制的产物。现代

西方产权理论主要强调产权制度安排与经济效率的

内在联系。通过产权制度的变迁可以改变资源的流

向和流量 ,改 变资源在不同主体间的配置 ,从而提高

资源的使用效率。

合理的产权制度至少包括以下几个方面的内

容。①交易主体对交易对象拥有明晰的、唯一的产

权 ,亦即产权具有排他性。产权的排他性明确了资

源管理、使用和保护的真正主体。②产权具有可交

换性 ,这是市场平等交易与资源自由流动的必要条

件。可交易性促进了资源的合理流动。③产权可以

合法继承。可继承性可以确保资源使用者的目标趋

于长期化 ,有利于资源保护投资机制的形成。④产

权的保障体系。包括健全的法律、法规和相关的监

督机构[2](sT-40页 )。

(二 )产权制度与资源可持续利用

产权的出现和产权制度的建立 ,都 是与资源稀

缺性相联系的。
“
由于资源的稀缺才出现产权制

度
”

,“ 只有资源从丰富变得稀缺时才界定它的使用

权
”
[3](30—37页 )。 如果资源极其丰富 ,如 同大自

然赋予我们的空气那样充足 ,是不可能产生产权界

定的需求 ,也 不会有各种各样的产权制度的安排。

面对稀缺的资源 ,人们必然会产生争夺资源的冲突 ,

如果不对由此产生的冲突进行规制 ,其 结果必然是

资源的过度利用或者浪费。现代西方产权理论从微

观层面论述了资源利用主体与资源利用效率之间的

关系。

资源可持续利用战略的提出和实施也是建立在

资源稀缺性的假设基础上的,如果资源极其丰富 ,也

就不用考虑资源的持续和公平使用了。产权制度的

确立对资源可持续利用具有促进作用 ,其促进作用

主要是通过产权的功能来实现的。资源产权制度对

资源可持续利用的促进作用主要表现在产权制度对

资源所有权主体管理和监督行为的激励、对资源使

用者行为的激励和约束等方面[4](笱—60页 )。

第一 ,对资源所有权主体的激励。完善的资源

产权制度能够清晰、明确地界定资源所有者与资源

使用者之间的权、责、利 ,使 资源为具有真正人格化

的主体所有。那么追逐经济效率的动力就会促使资

源所有者有效行使监督职能 ,有 力约束资源使用者

的开发利用行为 ,使之不偏离资源可持续利用的轨

道 ,保证资源的持续利用。

第二 ,对资源开发利用主体的激励和约束。在

资源所有者与使用者形成的委托一代理关系中 ,对

资源使用者来讲 ,一 方面 ,产权制度可以清晰界定和

保护资源使用者的经济利益 ,预期的经济利益激发

资源使用者控制资源的利用强度 ,并使其充分 、有效

和持续地利用资源。为了防止旅游资源的质量下

降 ,使用者会 自觉增加对旅游资源的投资 ,进行环境

保护。也就是产权的内部 自我约束功能。另一方

面 ,产权制度可以界定使用者的行为边界 ,从而限制

使用者的某些行为 ,发 挥产权制度的外部约束功能。

二 我国现行旅游资源产权制度安排与旅游资

源可持续利用的差距

改革开放以来 ,我 国经济体制不断进行改革 ,市

场经济体制逐步建立和完善 ,市 场在旅游资源配置

中的基础性作用越来越大 ,并在一定程度上提高了

旅游资源的利用效率 ,旅游资源在某种程度上能够

根据供求关系进行配置。然而 ,与 旅游资源可持续

利用的内在要求还存在一定差距。

(一 )旅游资源产权结构单一 ,市 场配置资源的

基础作用受到限制

根据我国法律规定 ,自 然资源属于国家和集体

所有 ,个人和其他组织不能成为 自然资源所有者 ￠而

且任何个人 、集体不得出售或出租转让任何 自然资

源。按照产权经济学理 沦,市 场交易主要是指产权

的交易 ,交易结果是产权的让渡或获得 ,产权明晰是

市场机制得以正常运行的基本前提。所有权归国家

或集体所有 ,就表明所有权不能让渡给其他个人或

组织 ,这实际上在一定程度上阻碍了市场交易的进

行 ,而这种 自然资源流转方式难以适应迅速变化的

经济环境 ,从而造成 自然资源配置效率低下。

以我国旅游资源为例 ,国 务院《关于加强风景

名胜区保护管理工作的通知》规定 :“ 风景名胜资源

属于国家所有 ,禁止旅游资源的市场交易。
”
这种对

所有权主体资格的规定与限制 ,使得其他主体无法

进人。由于产权主体的单一 ,旅 游资源交易市场丧

失了发育的可能性。旅游资源交易市场的缺乏 ,使
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得旅游资源的经济价值得不到真正的体现 ,资 源长

期免费使用 ,其结果必然导致资源低效率或过度利

用。因此 ,这种单一的产权结构无法发挥市场在资

源配置中的基础性作用[5](3z-35页 )[6](19-25

页 )。

现阶段 ,我 国公民或其他组织对自然资源只有

承包期内的经营使用权 ,即 短时期内的收益杈 ,而没

有所有权和最终处置权 ,公 民没有进行 自然资源转

让交易的权力。这种形式的产权制度安排不但限制

了市场的范围,而且还使使用者的目标和行为短期

化 ,使用者本人不承担 自然资源质量下降或贬值的

最终后果 ,从而缺乏自觉对资源进行保护投资和节

制使用的激励。

(二 )行政指令配置资源 ,损失效率 ,难保公平

根据《风景名胜区管理暂行条例》第五条规定 :

“
风景名胜区依法设立人民政府 ,全面负责风景名

胜区的保护、利用、规划和建设。风景名胜区没有设

立人民政府的 ,应 当设立管理机构 ,在所属人民政府

领导下 ,主持风景名胜区的管理工作。
”
这种制度安

排的弊端在于 :政府行政命令替代市场配置资源 ,扭

曲了经济效率。

目前 ,在旅游开发过程中,各地方政府虽然实行

了旅游资源有偿使用制度 ,集 团和个人可以获得部

分旅游资源的开发利用权和承包经营权 ,然而 ,权利

的获得附加了较多的行政限制。如政府可以通过协

议将旅游资源的开发、经营权委托给开发商 ,但政府

在委托的过程中,是 否委托给那些能够最有效的使

用这种权利并且存在有激励他们使用好这种权利的

动力的人取决于政府 ,权利的获得难保公平性。也

就是说 ,旅游资源的政府垄断并不能保证资源的开

发利用权利得到公平、有效率的配置。

(三 )产权的激励功能和约束功能难以发挥

旅游资源配置主要依赖政府的行政指令配置 ,

对利益主体的约束性和激励效果较差。政府利用计

划指令配置资源 ,其管理模式是集权决策与管理 ,其

约束机制主要是行政手段和长官意志。在这种体制

下 ,资源使用者处于被动接受地位 ,既无参与权亦无

表达权 [7]。 由于利益主体或部门是按照行政指令

来获得资源 ,因 而是否能够得到资源不取决于利益

或部门的经济效益 ,而是取决于其游说政府的能力 ,

市场配置资源的作用被大大削弱。通过游说政府得

到资源 ,游说成本很难进人生产成本核算 ,资 源成本

108

很可能被忽略 ,资 源成为
“
免费投人品

”
的时候 ,对

资源的集约利用也就失去了激励。也就是说 ,由 于

自然资源使用者在利用自然资源过程中的权利和义

务的不对等性 ,对资源使用者的行为缺乏足够的约

束和激励 ,使用者关心的仅仅是利润 ,而不是资源的

利用效率 ,粗放经营在所难免。

再者 ,旅游资源的行政管理替代产权管理 ,旅游

资源缺乏真正具有人格化的主体进行管理 ,产 权制

度对资源管理者的激励和约束功能自然难以发挥。

在目前政府行政管理机构与开发商形成的委托—代

理关系中,委托方由于缺乏追求经济利益的激励而

失去对资源利用代理方的有效监督的动力 ,代 理方

由于没有长期的、稳定的经济利益预期 ,代理方失去

了自我激励的动力 ;而且在目前的委托一代理关系

中,对代理方的行为边界缺乏明确的界定 ,外部约束

功能难以发挥[8](31-55页 )。

(四 )旅游资源利用缺乏合理的长期使用机制 ,

旅游资源使用权经营一定年限后 ,资 源保护的投资

激励机制难以形成

1990年以来 ,各地方政府纷纷推出旅游资源的

有偿使用制度 ,但对旅游资源的有偿使用年限没有

统一、合理的规定。这样就会产生一个问题 :假定某

旅游景区的使用年限为 50年 ,在使用 30年 以后 ,使

用者由于不知道 ⒛ 年以后是否还可以继续获得该

使用权 ,使用者就不会进行收益期限超过 ⒛ 年的投

资 ,而且随着资源使用年限的递进 ,资源使用者对资

源保护的投资就会逐渐减少。这样长期的资源保护

投资机制难以形成 ,旅 游资源开发利用的目标趋于

短期化。

三 建立旅游资源可持续利用的产权体系

鉴于旅游资源配置效率低下、资源利用和保护

的激励机制和约束机制不健全 ,我 国应通过制度创

新 ,明 确界定旅游资源开发过程中的产权关系 ,制定

完善的旅游资源产权制度 ,充分发挥产杈制度的激

励功能和约束功能 ,确保旅游资源的可持续利用。

(一 )进行旅游资源价值评价 ,实现旅游资源的

资产化管理

对资源价值进行合理的评价是体现其价值最基

本的步骤 ,是明晰资源所有权、实现所有者让渡产权

获得收益的依据。对旅游资源进行评价要全面客

观 ,不仅要评价其固有的使用价值 ,还有根据相对稀

缺程度评价其市场价值 ,不仅要评价其经济价值 ,还



杨 敏 刘 旺 旅游资源产权制度安排与旅游资源可持续利用

要对生态价值、社会价值进行评估。资源评价的具

体步骤如下:(1)首先明确资源的规模、数量和品质

以及开发利用的难易程度 ;(2)根据生态环境的综

合状况确定资源开发利用的方式和途径 ,以 及利用

速度 ,初步评估可开发的年限;(3)根据评估当年的

市场价格确定资源的基期价 ,再根据市场利率对开

发利用期内的价格进行贴现 ,初 步估计资源的总价

值;(4)在 资源价值评价的基础上 ,让具有真正的、

明确的人格化的资源主体对资源进行资产化管理 ,

进行市场交易或转让。旅游资源资产化管理的目的

在于 :一方面 ,体现旅游资源应有的经济价值 ;另 一

方面 ,明 确旅游资源人格化的产权主体 ,充分调动产

杈主体对资源利用进行监督的积极性 ,有效约束资

源利用者的行为 ,从而提高资源的利用效率[9](5-

8页 )。

(二 )明 晰产权 ,完 善旅游资源产权制度 ,发挥

产权的激励功能和约束功能

明晰的产权关系、权责利的公平合理是产权制

度安排的一项重要内容。要发挥市场在 自然资源配

置过程中的基础性作用 ,首 先就要进行资源产权的

明晰界定。(1)在旅游资源归国家或集体所有的前

提下 ,要进一步细划产权 ,包括使用权、收益权和支

配权。国家或集体根据有关协议 (主 要是有关法

律 )以 及资源价值评估结果 ,出 让 自然资源的使用

权和支配权 ,并根据资源原始价值收取租金。(2)

通过建立二级转让市场 ,让使用者之间能够进一步

转让资源的使用权和支配权 ,并 根据市场决定转让

价格。二级市场的建立 ,可 以确保资源根据市场供

需状况保持合理流动 ,把 资源配置给那些能够最有

效的使用这种权利并且存在有激励他们使用好这种

权利的动力的企业或个人。对于资源使用者 ,付 出

的资源租金和对经济利益的预期促使他们对资源进

行集约利用 ,存在着持续利用资源的内部激励 ;同

时 ,完善的产权制度也对资源使用者的行为边界作

了清晰界定 ,从外部对资源利用者的行为进行约束。

目前 ,我 国法律制度禁止 自然资源的 自由市场
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交易 ,旅游资源亦不例外。现行的旅游资源有偿使

用制度只不过是政府出让的某种获利的可能性 ,而

不是所有权的交易 ,是 政府参与下的
“
管理的交

易
”
,而不是

“
买卖的交易

”
。但是 ,从产权制度变迁

的内在要求来看 ,必须安排出旅游资源所有权交易

的制度 ,以适应市场经济的要求。

(三 )建立多元化的产权制度

旅游资源可以产生经济效益、环境效益和社会

效益。在旅游资源开发利用过程中,应 针对旅游资

源的不同类型 ,界 定不同类型的产杈。①社会效益

类的旅游资源产权。如世界文化遗产、国家重点文

物保护单位等社会效益显著的旅游资源 ,由 国家所

有 ,国家垄断经营 ,主要是保证旅游资源的总体社会

效益和资源的安全性。②经济效益类的旅游资源产

权。主要是界定旅游资源的使用权、收益杈和处置

权 ,并保障其具有排他性和可转让性。③旅游资源

环境属性产权的界定。主要是对旅游资源的环境质

量属性进行严格、准确的界定。包括旅游资源环境

质量标准的制订、检测权利的界定、旅游资源污染防

止和资源保护投资产权的界定。只有建立多元化的

旅游资源产权体系 ,才能够做到既发挥旅游资源的

经济效益 ,又 确保旅游资源的可持续利用 [lO]

(l19— 133页 )。

(四 )加 强政府宏观调控 ,弥补市场缺陷

市场在配置资源的过程中亦有不足 ,在 充分发

挥市场配置资源的前提下 ,仍需要政府的宏观调控。

政府的宏观调控主要体现在以下几个方面。一是我

国现有的旅游资源管理体制主要表现为部门分割 ,

因此 ,政府应加强对旅游资源开发利用的统一管理、

统筹安排 ,改 变我国目前旅游资源管理部门分割的

现状 ,充分发挥旅游资源的整体效用。二是在旅游

资源开发过程中 ,公共产品的供给仍需政府进行投

资。三是相关法律 、法规的制订和健全。任何产权

形式 ,只 有获得法律的认可 ,才能合法地进人社会交

易过程。政府应加快旅游资源开发利用过程中涉及

的相关法律、法规建设 ,健全产权的法律保障体系。
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Tourist1Resources Proper芘 y lR且 g奴t system

and Tourism蛩℃sources susta豆 nab置e]Exp又 o姒a岱o狃
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(I.Chengdu Research Ins1i1ute of Mounkonous Re莎 on Disa“er and Environment,Chhese Academy of Soences,610041;

2.Tourism Institute, sichuan No】 mal University, Chengdu, Sichuan,6t0068, China)

Abstract:In respect of tourist resources sustainable exploita1ion, the disposition of prope⒒ y right

system has a close relationship with the distribution of tourist resources and the eⅡ iciency in their devel-

opment as well as exploitation。  Still, at present tiⅡ ηe, there is a distance between 1he disposition of the

propeny right system and the intemal need of the sustainable exploitation of tourist resources。  According

to the basic view from the new systematic econornics that the propeny right stimulating mechanism must

be brought into full play, so as to improve the e￡ Iiciency of the tourist resources exploitation. OnIy by car-

rying out the reforⅡ1 in tourist resources property right system and estabhshing a multiplex property right

system can we eXploit the tourist resources much more eficiently and ensure the sustainable exploitation

of it。

Key words:tourist resources; prope⒒ y right; property right system; sustainable exploitation
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