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Abstract 
As an effective way to reflect the government’s value and strategic trend, the political tool of cul-
tural tourism industry is the bridge between the political goal and political effect, and it is an ef-
fective way to realize the prosperity and development of the industry. In this study, we used con-
tent analysis method to analyze the current status of the cultural tourism industry political appli-
cation in Guizhou’s ethnic regions from 2009 to 2018. We analyzed it from the dimension of the 
political tools and industrial value chain, depicted local governments focus on the cultural tourism 
industry policy, discussed the coordination of the political tools, digged the gaps between the 
mining political supply and market demand, and then put forward the optimization suggestions. 
In the current cultural tourism industrial policy, we found that, environmental policy tools have 
been used too extensive, supply-based policy tools were partially weakened, the demand-based 
policy tools have been largely absent, and the uneven distribution of cultural tourism industry 
value chain in different stages. In response to the above issues, we proposed an optimization way 
from the perspective of policy tool structure and political role. 

 
Keywords 
Western Ethnic Region, Cultural Tourism Industry, Policy Instruments, The Text Analysis 

 
 

西部民族地区文化旅游产业政策工具的选择偏

好研究 
——基于贵州民族地区的文本分析 

罗  章，黄语嫣 

http://www.hanspub.org/journal/mm
https://doi.org/10.12677/mm.2020.102024
https://doi.org/10.12677/mm.2020.102024
http://www.hanspub.org


罗章，黄语嫣 
 

 
DOI: 10.12677/mm.2020.102024 197 现代管理 
 

重庆大学公共管理学院，重庆 
 

 
收稿日期：2020年3月13日；录用日期：2020年3月26日；发布日期：2020年4月2日 

 
 

 
摘  要 

文化旅游产业政策工具作为反映政府价值和战略走向的有效途径，是政策目标和效果之间的桥梁，是实

现产业繁荣发展的有效方式。本研究运用内容分析法，对2009~2018年贵州民族地区文化旅游产业政策

运用现状进行分析，从政策工具和产业价值链的维度，刻画地方政府在文化旅游产业政策上的着力点，

探讨当前政策工具运用的协调性，挖掘政策供给与产业市场需求之间的缝隙，进而提出优化建议。研究

发现，当前文化旅游产业政策中，环境型政策工具使用过泛，供给型政策工具部分角色弱化、需求型政

策工具大幅缺位，以及文化旅游产业价值链各阶段分布不均衡等问题，最后从政策工具结构、政府角色

角度提出了优化路径。 
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1. 引言 

文化旅游产业集经济效益、社会效益、文化效益于一身，逐渐成为国民经济和地方经济的支柱型产

业，成为衡量一个国家、一个地区综合实力和竞争优势的重要标准之一。2009 年文化部与国家旅游局联

合发布了《文化部国家旅游局关于促进文化与旅游结合发展的指导意见》，这是我国第一份关于文化旅

游发展的政策性文件，文化旅游逐步进入公众眼球。2012 年国务院印发了《国家“十二五”时期文化改

革发展规划纲要》，指出要积极发展文化旅游，发挥旅游对文化消费的促进作用，意味着文化旅游产业

已成为国家的战略性产业。2017 年《国务院关于加快发展旅游业的意见》中提出力争到 2020 年我国旅

游产业规模、质量、效益基本达到世界旅游强国水平，文化旅游已经成为新时期旅游业发展的重要力量。

2018 年十三届全国人大一次会议表决通过了关于国务院机构改革方案，批准文化部、国家旅游局合并为

文化和旅游部，为今后文化旅游产业发展提供了有力的机构保障。由此，也为地方文化旅游产业发展带

来了重大的战略机遇[1]。 
西部民族地区拥有得天独厚的旅游文化资源禀赋，但由于历史文化、地理等因素，反而在经济上沦

为最为落后的区域，陷入“富饶的贫困”之中。贵州民族地区作为西部典型的多民族分布区域，大多为

欠发达、贫困地区、农村地区，在文化旅游产业发展初期，由于其经济发展的脆弱性和文化旅游产业的

稚嫩性，需要政府代为行使某些本应由市场和社会承担的角色，主导产业发展起来，当地政府在文化旅

游产业发展中扮演着十分重要和关键的角色[2]。 
2012 年《国务院关于促进贵州经济社会又好又快发展的若干意见》(国发[2012] 2 号文件)发布，首次

从国家层面明确了贵州建设“文化旅游发展创新区”的战略定位，贵州文化旅游产业迎来了发展的新契
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机。在产业蓬勃发展的新形势下，地方政府根据中央的重要指示，结合本地区文化旅游产业发展实际情

况和需要，围绕推动和促进产业发展制定和实施了一系列的鼓励和扶持政策，在推动区域经济增长工作

中取得了显著成效。2018 年文旅融合后，贵州定下力争 2025 年实现由“旅游文化大省”向“旅游文化

强省”的新目标，贵州文化旅游产业由此迎来新起点和新机遇。尽管贵州地区文化旅游产业发展态势良

好，但在产业发展过程中仍暴露出许多问题。政府资源投入的“边际成本”不断提高，而“边际效益”

不断递减，文化旅游产品同质化现象严重[3]、精品化程度低、产品创新力不足等，旅游产品供给与当前

旅游多元化需求不相适应[4]。在文旅融合的新形势下，新业态已经形成，文化旅游产业进入了发展的新

阶段。产业要永葆活力，适应新常态阶段的发展要求去满足公众多方面、多层次的需求，就需要政府由

“主导者”逐渐向“引导者”角色转变，更多地依靠市场力量去挖掘本地的文化旅游内涵，将“独一份”

的文化符号赋能于旅游产业，变资源优势为产业优势，靠生长出来的市场和生长出来的消费去保持产业

持续的生命力。 
文化旅游产业政策工具作为政府界定、诠释、推行文化旅游产业政策的有效方案，是实现产业政策

预期目标的途径和手段，是目标与工具的有机统一体[5]，对产业发展具有“推动、指引、规范化、升级”

的作用[6]。因此，本研究以贵州民族地区为样本，从政策工具和产业价值链的角度去认识文化旅游产业

政策，理顺政策当前关注的权重，结合当前发展目标，探讨贵州民族地区文化旅游产业政策工具的使用

情况，其运用逻辑是否能够回应迫切的现实需求，可以为西部文化旅游产业正确“发力”、健康发展指

明方向。 

2. 文化旅游产业政策分析框架 

2.1. 政策工具视角 

政策工具是政策制定者和实践者通常采用的一种通过有效政策干预，实现其既定的政策目标所采用

的手段和方式，也是研究者对产业政策进行分析和解读的重要途径[7]。相关研究最早可以追溯到 20 世纪

50 年代中期，起源于社会科学领域，兴起于 80 年代，于 90 年代得到迅速发展。我国学术界对政策工具

的研究起步较晚，始于 20 世纪末。关于政策工具的分类，学者们从不同的视角对政策工具进行维度划分，

研究各有侧重，产生对政策工具不同维度的划分(详见表 1)。 
罗威、达尔与林德布洛姆根据政策工具的强制化程度，将工具分为规制性工具和非规制性工具两类；

豪利特和拉米什根据政府介入公共物品和提供公共服务的程度，将政策工具分为强制型政策工具、混合

型政策工具与自愿型政策工具[8]；麦克唐奈尔和艾莫尔以处理问题现有的选择范围、方案和潜在问题、

目标、选择方案与具体执行问题之间的适切性，将政策工具分为命令型工具、激励型政策工具、能力建

设型工具和系统变革型工具[9]；施耐德和英格拉姆考虑的是如何让公众按照政策目标采取行为，根据政

府影响受众群体的行为方式将政策工具分为权威性政策工具、诱因性政策工具、能力建设性政策工具、

象征性政策工具以及学习性政策工具[10]；罗斯维尔和泽格菲尔德根据政策工具产生影响的着力面不同，

将政策工具分为供给型、环境型和需求型政策工具，认为只有当三种政策工具有机结合，平衡使用，才

能形成政策合力，发挥出最佳的政策效应[11]。 
相较于其他政策工具的分类，本研究选择罗斯维尔和泽格菲尔德的分类，主要出于两方面思考：(1)

该分类综合综合考虑了政府干预手段及程度，弱化了政府控制者与干预者的角色，强化了政府作为引导

者和保障者的角色作用[12]，市场化取向明显。(2)该分类中政策工具的次级划分与现实考量维度较为契

合，具体化和可操作化强，在产业政策研究中得到广泛运用[13]。因此本研究亦采用该政策工具的分类模

型，根据罗斯维尔和泽格菲尔德对政策工具分类的阐释，将政策工具分为供给型、环境型和需求型政策

工具三类，其作用方法如图 1 所示。 
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Table 1. A table of typical classifications of policy instruments 
表 1. 政策工具典型分类表 

专家学者 关注重点 政策工具维度 

罗威、达尔与林德布洛姆 政府强制化程度 
规制性工具 

非规制性工具 

豪利特与拉米什 政府介入公共物品和提供公共服务的程度 

自愿型政策工具 

混合型政策工具 

强制型政策工具 

麦克唐奈尔与艾莫尔 具所要实现的目标 

命令型政策工具 

激励型政策工具 

能力建设型政策工具 

系统变革型政策工具 

施耐德与英格拉姆 政府影响受众群体的行为方式 

权威性政策工具 

诱因性政策工具 

能力建设性政策工具 

象征性政策工具 

学习性政策工具 

罗斯维尔与泽格菲尔德 政府的作用方式 

供给型政策工具 

环境型政策工具 

需求型政策工具 

 

 
Figure 1. The policy tools of cultural tourism industry 
图 1. 文化旅游产业政策工具作用方法 

 
1) 供给型政策工具表现为政策对文化旅游产业的推动力，指政府为扩大建设生产，通过公共服务、

教育培训、资金支持、科技信息支持、基础设施建设的措施自上而下的直接作用于生产要素，从供给端

推动文化旅游产业的发展。 
2) 环境型政策工具表现为政策对文化旅游产业的影响力，指政府通过制定相应的目标规划、金融支

持、税收优惠、法规管制、策略性措施为产业发展营造有力的制度环境保障，间接引导文化旅游产业发展。 
3) 需求型政策工具体现的是政策对文化旅游产业的拉动力，指政府通过政社合作、政府采购、贸易

管制、海外交流的手段直接作用于产业市场层面，降低产业发展的市场障碍，激发市场主体活力。 
综上，本研究在回顾罗斯维尔与泽格菲尔德关于政策工具分类的基础上，结合文化旅游产业政策特

征，梳理出政策工具维度划分与定义表，如表 2 所示。 
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Table 2. Classification and definition of policy instruments 
表 2. 政策工具分类及定义 

政策工具 工具细分 定义 

供
给
型
政
策
工
具 

教育培训 
以“培训”、“教育”等为关键词，指政府针对教育体制和人才培养的政策，为产业发展

提供人才保障。政策内容涉及文化旅游产业相关的人才培养、职业教育、技术培训等。 

科技信息支持 
以“信息“、“科技”等为关键词，指政府直接或间接的支持与产业相关的信息和科学技

术发展，推动产业进步。政策内容涉及科技支持(如建立实验室等)、信息支持(如建立产业

数据资料库、信息基础设施建设、构建信息网络等)。 

资金支持 
以“资金”、“补贴”、“经费”等为关键词，指政府直接提供财力上的支援，为产业发

展提供资金保障。政策内容涉及政策补贴、各项专项资金等。 

基础设施建设 
以“设施”、“基地”等为关键词，指政府提供支持和加强文化旅游产业发展所需的基础

设施建设的措施。政策内容涉及建设道路、基地、公共文化设施等。 

环
境
型
政
策
工
具 

目标规划 以“目标”、“规划”等为关键词，指政府对要达到的目标及远景所做的总体描述和规划。

政策内容涉及文化旅游产业在原则上拟实现的目标，予以提供方向性指导。 

金融支持 
以“融资”、“贷款”、“抵押”等为关键词，指政府通过直接或间接方式给予产业金融

支持，推动文化旅游产业发展。政策内容涉及提供贷款、鼓励风险投资、信用贷款、项目

融资等方式。 

税收优惠 
以“税收减免”等为关键词，指政府对产业相关的企业或个人给予赋税的减免，间接实现

对文化旅游产业的辅助性优惠。政策内容涉及降低税额、租税抵扣等。 

法规管制 以“法规”、“管制”等为关键词，指政府为引导文化旅游产业有序发展，设立相关的法

律法规、监察制度、规范措施等。政策内容涉及立法、监察规章制度、标准、准入措施等。 

策略性措施 
以“探索”、“引导”、“支持”、“动员”、“鼓励”等为关键词，指政府为文化旅游

产业发展采取的各项策略性措施和服务。政策内容涉及设置领导组织机构、舆论引导宣传、

保障落实措施、规范健全等。 

需
求
型
政
策
工
具 

政府采购 以“政府购买”等为关键词，指政府通过财政资金购买服务，以丰富服务供给。政策内容

涉及政府采购、特许权招标、采购合约等。 

政社合作 
以“承包运营”、“PPP 运营”等为关键词，指政府以外包形式为产业发展提供相应的配

套服务措施，以整合资源，创新发展。政策内容涉及鼓励引导社会力量等参与文化旅游产

业建设和运营中、将建设委托给企业或民间机构等。 

贸易管制 
以“贸易管制”等为关键词，指政府通过进出口的管制或鼓励措施拉动产业发展。政策内

容涉及产品关税、贸易协定等。 

海外交流 以“海外交流”等为关键词，指政府直接或间接的通过协助产业进行海外交流，以拉动市

场需求。政策内容涉及成立国际组织、搭建全球化平台等。 

(资料来源：根据罗斯维尔与泽格菲尔德及相关文献研究整理)。 

2.2. 文化旅游产业价值链视角 

价值链的概念最早由 Porter 于 1985 年首次提出，认为企业都是在设计、生产、营销、交付和服务的

过程中进行种种活动的集合体，将这些活动整合起来，通过价值链的形式去满足人们的物质和精神需求，

为企业带来利润并为顾客创造价值[14]。众多学者对此概念进行了延伸，产生了创新价值链、产业价值链

等理论，本质上，产业价值链是价值链和产业生命周期理论的结合，是从价值链角度去阐述产业链[15]。
在产业价值链中，各种从事文化旅游产业服务的部门、机构、企业和人员组成了文化旅游产业价值链的

主体，不同组织担当着不同的职能，创造价值。 
本研究加入产业价值链作为 Y 维度进行考量，主要出于两方面思考：1) 单一从政策工具维度不能完

整的表现文化旅游产业发展的内在特征和规律，同一政策工具可以代表不同的政策目的，作用于产业活

动的不同环节[16]。例如资金支持可以作为是对建设生产的补贴，也可以是对传播与消费环节的资助。2)
通过引入产业价值链环节，有助于考量文化旅游产业政策在产业发展不同环节的侧重，更加系统的研究

文化旅游产业政策对产业发展阶段的影响。对于产业价值链的划分，学者们的观点颇为一致[17]，本研究
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在此基础上，结合我国文化旅游产业发展的过程及特点，将文化旅游产业政策产业价值链维度细分为目

标与研发、投资、建设与生产、传播与消费 4 个阶段[18]。 
基于以上分析，本研究构建出文化旅游产业政策的二维分析框架如图 2 所示。 

 

 
Figure 2. The two-dimensional analytical framework of cultural tourism industry policy 
图 2. 文化旅游产业政策的二维分析框架 

3. 文化旅游产业政策工具的统计分析 

本研究在检索和选择贵州民族地区文化旅游产业政策的过程中，遵循以下原则：1) 本研究仅关注由

地方政府层面发布的面向该地区的文化旅游产业政策，即发文机构为贵州自治州政府；2) 本研究样本来

源于北大法律信息网、地方政府网站，通过以“文化旅游”“旅游产业”等为关键词进行检索；3) 选取

类型为正式发布的公开的法律法规、规划、通知、意见、方案、办法等文件；4) 政策文本直接或间接(政
策文本中有提及上诉关键词，并对文化旅游产业做出了相应的政策规划)与贵州民族地区文化旅游产业相

关。通过上述的检索与选择，最终梳理了从 2009 到 2018 年之间有效政策文本 104 份(详见表 3)。基于政

策工具–产业价值链的二维分析框架，按照“政策编号–章节–具体条款(细分条款)”进行编码和频数统

计，最终形成贵州民族地区文化旅游产业政策文本的内容分析单元编码表共计 231 条(见表 4)。 
 
Table 3. The policy text of cultural tourism industry in guizhou ethnic areas 
表 3. 贵州民族地区文化旅游产业政策文本 

序号 政策名称 发布部门 政策文本的内容分析单元 编码 

1 
黔南州人民政府办公室关于印发黔南州 2019
年对外开放工作要点的通知 

黔南布依族苗族自

治州政府 
一、聚焦打造对外开放平台和载体 1-1 

   二、聚焦产业协同发展 1-2 

2 
黔西南州人民政府关于印发《黔西南州做好当

前和今后一个时期促进就业工作暨劳动力全

员培训实施细则》的通知 

黔西南布依族苗族

自治州政府 
二、多渠道创造岗位提高就业 2-2 

3 
黔南州人民政府关于贯彻落实《省人民政府关

于支持黔南自治州加快推进绿色发展建设生

态之州的意见》的实施意见 

黔西南布依族苗族

自治州政府 

二、构建绿色发展空间体系，建设黔南

美好家园 
(一)优化区域发展空间布局。 

3-2-1 

 ……  …… …… 

103 
黔西南布依族苗族自治州政府办公室关于督

促检查 2009 年政府工作报告重大工作部署贯

彻落实情况的通知 

黔西南布依族苗族

自治州政府 

五、着力抓好以旅游为龙头的第三产业，

提高服务业增加值和就业比重 
坚持政府主导、企业运作、社会参与的

机制，科学编制旅游产业发展规划。 

103-5 

104 黔西南州人民政府办公室关于成立州世界银

行旅游贷款项目建设协调领导小组的通知 
黔西南布依族苗族

自治州政府 
成立州世界银行旅游贷款项目建设协调

领导小组 
104 
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Table 4. Content analysis unit code of cultural tourism industry policy text in guizhou ethnic areas 
表 4. 贵州民族地区文化旅游产业政策文本内容分析单元编码 

政策工具 工具细分 政策编码 数量 比例 

环境型政策工具 
(139) 

60.17% 

目标规划 

5-6-56、4-6-65、6-2-1、7-1、13-1、15-2、17-5-27-1、19-1-3、20-2-1、
23-1-2、28-3-7、33-2-5、36-1、38-2、39-2-4-20、43-1、46-1-2、47-1、
37-4-1、52-3-2、59-2-30、67-11、70-1-4、72-2、75-3-3、83-3、83-4-1、

83-4-2、89-3-7、91-4-4、100-1-2 

31 13.4% 

金融支持 10-4-9、27-3-1-2、43-2-36、78 4 1.7% 

税收优惠及补贴 / / / 

法规管制 
10-1-1、10-1-2、10-3-9、10-4-9-34、10-7-13、15-6-3-3、17-5-27-5、
25-5-4、29-2-1、29-2-7-17、42、43-2-79、44、46-4-4、47-2-3、53、

57-2-3-2、57-2-3-3、57-2-3-4、63-3-1、77、80 
22 9.5% 

策略性措施 

1-2、4-6-66、6-2-7、6-2-8、7-2-1、7-2-3、7-2-4、7-2-6、10-3-7、
10-4-9-33、11-5-22、15-6-1、15-6-2、17-5-27-3、18-2-4、18-2-6、
23-2-2-1、23-2-2-3-1、23-2-2-3-2、24-2-7、24-2-8、25-5-1、26-2-6、
26-3-2、27-3-3-7、28-3-7-1、28-3-7-2、28-3-7-4、29-2-4、29-2-51、
31-4-4、32-3-2-20、32-3-2-21、34-2-3、35、36-3-1、36-3-2、37-5-11、
38-2-1、38-2-2、39-2-4-16、39-2-4-19、41、43-2-1、45、46-4-1、
46-4-2、47-2-2、50-2-4、51-4-3、59-2-32、62-3-3、63-3-2、63-3-3、
63-3-4、64、66-2-6、67-11-1、67-11-4、69-2-1、71-2-5、73-3-6、
74、76-1-1、79、82-2-5、83-4-3、85-3-5、86-3-9、87、90-3-1、93、
94、95-4-2、97-2、98、99-2-2、100-2-2、101、102、103-5、104 

82 35.5% 

供给型政策工具 
(78) 

33.77% 

教育培训 
2-2、3-5-11-36、4-3-2、7-2-5、11-5-20、14、25-5-3、27-3-1-3、29-2-7-16、
30、36-3-4、36-3-7、46-4-3、47-2-1、54-2-4、60、73-3-1、83-4-5、

92 
19 8.2% 

科技信息支持 
8-2-2-2、9-2-3、10-2-4-14、10-5-11、17-5-27-4、28-3-7-3、29-2-6、
32-3-2-23、46-4-5、47-2-4、49-3-7、67-11-3、68-3-8、72-3、83-4-4 

15 6.5% 

资金支持 
10-5-12-45、12、15-6-3-2、16-6-20、26-2-1、27-3-1-1、39-2-4-17、

40、47-2-2-5、48、55、56、58-2-2、65、71-2-2、81\96 
17 7.4% 

基础设施建设 

3-2-1、3-5-11、4-6-64、7-2-2、8-2-2-1、10-2-3、10-2-4、10-3-5、
10-3-6、10-5-10、17-5-27-2、18-2-5、20-2-2、21-3、22-4-3、32-3-2-22、
34-2-2、36-3-3、38-2-3、39-2-4-18、57-2-3-1、59-2-31、59-2-33、

67-11-2、70-2-5、84-2-5、88-6-27 

27 11.7% 

需求型政策工具 
14 

6.06% 

政府采购 / / / 

政社合作 10-5-12-47、11-5-19、15-6-3-1、25-5-2、28-3-7-5、36-3-5、61-2-7 7 3.0% 

贸易管制 / / / 

海外交流 1-1、10-3-8、11-5-21、18-2-1、29-2-6-13、34-3-6、59-2-34、 7 3.0% 

 
Table 5. Income comparison of cultural tourism industry in guizhou ethnic areas 
表 5. 贵州民族地区文化旅游产业收入对比 

指标名称 
2015 年 2016 年 2017 年 2018 年 

黔东南 黔西南 黔南 黔东南 黔西南 黔南 黔东南 黔西南 黔南 黔东南 黔西南 黔南 

旅游总收入比上年同

期增长(%) 
23 25.1 22.5 43 61.4 42.7 40.5 51.5 43 20.5 48.6 36 

旅游总收入占 GDP
比值(%) 

47.7 17.5 46.8 59 24.3 58.9 80 32.1 74.3 90.4 43.7 89.3 

(资料来源：黔东南、黔西南、黔南统计公报)。 
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① 全部政策：指 2009~2018 年所发表的有关文化旅游的政策文件；② 针对性政策：指 2009~2018
年针对文化旅游发布的政策文件。 

Figure 3. The time and quantity of publication of cultural tourism industry policy in 
guizhou ethnic areas 
图 3. 贵州民族地区文化旅游产业政策发文时间和数量对比 

 
如表 5 和图 3 所示，贵州民族地区文化旅游产业政策发布数量呈上升态势，但针对性政策数量有待

加强。结合 2015~2018 年贵州民族地区文化旅游产业收入对比，文化旅游产业已成为贵州民族地区的支

柱型产业，对当地经济发挥着重要的支撑作用。跟随着国家的战略指向和地方政府的大力引导，当地文

化旅游产业发展趋势逐渐明晰。2009 年伴随着文化旅游概念出现在公众视野，贵州民族地区文化旅游产

业在 2009 年~2012 年期间迎来了新起步，此时政策增加量时高时低，正处于稳步探索阶段；2012 年国发

[2012] 2 号文件首次从国家层面明确了贵州地区旅游发展的战略定位，相关政策数量迎来了快速增长；随

后 2016 年国务院印发《“十三五”旅游业发展规划》，明确指出“理念创新，构建旅游发展新模式”，

地方政府加大了对文化旅游产业的关注度和投入，文化旅游产业迎来了快速发展；2017 年中央 1 号文件

指出大力发展乡村休闲旅游产业，伴随着文旅融合的脚步，2017 年~2018 年政策发布数量趋于平稳。自

2017 年以后文化旅游产业发展进入了巩固时期，市场迅速发展，新业态已经形成，也为产业发展提供了

新思考和新契机。 
 
Table 6. Statistics on the distribution of cultural tourism industry policy in guizhou ethnic areas 
表 6. 贵州民族地区文化旅游产业政策产业价值链维度分配统计 

 

供给型政策工具 环境型政策工具 需求型政策工具 

总量 比例 
(%) 资金 

支持 
科技信

息支持 
教育 
培训 

基础设

施建设 
目标 
规划 

金融 
支持 

税收 
优惠 

法规 
管制 

策略性

措施 
政府 
采购 

政社 
合作 

贸易 
管制 

海外 
交流 

目标与研发 1 1 5 / 17 / / 13 20 / / / 1 58 25.1% 

投资 8 / / / 2 1 / / 5 / 2 / / 18 7.8% 

建设与生产 5 7 14 27 10 3 / 8 38 / 3 / / 115 49.8% 

传播与消费 3 7 / / 2 / / 1 19 / 2 / 6 40 17.3% 

总量 17 15 19 27 31 4 0 22 82 0 7 0 7 231 100.0% 

比例(%) 
7.36% 6.49% 8.23% 11.69% 13.42% 1.73% 0.00% 9.52% 35.50% 0.00% 3.03% 0.00% 3.03% 

100.00% 
33.77% 60.17% 6.06% 
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3.1. X 维度：基本政策工具维度 

从政策工具分布来看(见表 6)，总体而言，贵州民族地区文化旅游产业政策兼顾了供给型、环境型和

需求型政策工具，多角度、多层次的推动了文化旅游产业的发展，但三种政策工具的运用表现出了明显

的“差序格局”，形成了以环境型政策工具为主(60.17%)，供给型政策工具为辅(33.77%)，需求型政策工

具劣势(5.57%)的模式，三种政策工具运用的差异体现出贵州民族地区政府在政策工具运用上的倾向，表

明当前贵州民族地区更加注重文化旅游产业制度环境的改善以及为产业发展提供推动力，但是却忽视了

需求型政策工具对产业拉动作用，难以有效发挥出三者的政策合力。 

3.1.1. 环境型政策工具“强势” 
整体而言，环境型政策工具占比最大，体现出贵州民族地区更偏好用环境型政策工具为文化旅游产

业发展营造一个稳健的环境，在资源配置中发挥基础性的调节作用。在环境型政策工具内部结构分布不

均，“策略性措施”、“目标规划”、“法规管制”分别占 35.5%、13.42%和 9.52%，而“金融支持”

运用频率过低，仅占 1.73%，“税收优惠”缺位，为 0 条。“策略性措施”作为强指向性特征的工具，

其高占比也表明贵州民族地区政府在实现“2025 年，力争建设成为多民族文化大发展大繁荣、旅游生态

和文化内涵更加丰富的多彩贵州民族特色文化强省和世界一流山地旅游目的地，基本建成旅游强省”目

标的突击心理。“目标规划”是对文化旅游产业发展的全方位战略性规划，能够为民族地区文化旅游产

业发展提供指向标。在产业发展初期，宏观层面的规划和策略性措施能够有效的把握产业的发展走向，

但是“策略性措施”以号召和鼓励性质居多，多为间接手段，缺乏明确的操作细则和配套措施，目标和

手段未有效组合形成合力，激励效果会受到较大限制。其次“金融支持”和“税收优惠”作为为文化旅

游产业研发提供动力的手段，尤为短缺，市场化手段未受到足够重视，使得贵州民族地区文化旅游产业

在后期释放市场活力和研发中明显会后劲不足。 

3.1.2. 供给型政策工具“不均衡” 
供给型政策工具总量适中，整体占比 33.77%，但内部各项结构分布优劣势明显。“基础设施建设”

占比最高(11.7%)，“教育培训”(8.2%)，“资金支持”(7.4%)，“科技信息支持”(6.5%)。“基础设施建

设”反映出贵州民族地区政府在产业建设发展中充分发挥了当地旅游资源优势，从供给端加大了对基础

设施的建设和投入，促进文化旅游产业迅速的扩建和发展。但基础设施层面以观光型旅游为主，供给的

旅游产品更偏向于低端服务，导致门票经济占旅游总收入的绝大部分。但是随着消费升级、旅游新型业

态的萌生和快速发展，观光型旅游已经不能满足游客多样化的需求。走出门票经济的旧格局，迈向文化

旅游新阶段，2018 年 6 月贵州宣布“对 10 个省区市的避暑优惠政策，全省景区五折优惠”的措施；截

止到 2018 年 10 月，全国已有 981 个景区实施免费开放或降价的措施，现有的产业发展趋势也要求着贵

州民族地区文化旅游产业在供给层次、创新力等方面能够有效回应人民群众多样化、多层次的需求，“解

锁”文化旅游新业态。首先，在信息化时代中，信息技术的运用将很大改变文化旅游产业的服务模式，

贵州民族地区文化旅游产业的科技信息支撑工作有待进一步加强。此外，当前文化旅游产业人才短缺的

困境，制约了产业进一步转型升级，加快培育在理论研究、专业服务等方面的专业人才迫在眉睫。同时，

我国文化旅游产业仍然是政府主导型发展模式，虽然地区文化旅游产业的发展不能完全依赖政府的投入，

但也离不开政府的支持。贵州民族地区经济发展水平低，产业基础薄弱，文化旅游产业发展需要政府在

资金上的扶持和保障。增加文化旅游产业资金投入不仅有利于产业发展，也扩大了市场主体参与的积极

性和信心，文化旅游产业作为综合性产业，产业的健康发展会形成信息流、人流、资金流、信息流，发

挥出旅游乘数效应，推动地区的发展。 
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3.1.3. 需求型政策工具“缺席” 
需求型政策工具通过市场的作用拉动产业发展，有效缓解文化旅游产业发展过程中的不确定性，促

进产业消费。然而，相较于另外两类政策工具，需求型政策工具占比最小(6.06%)影响甚微。这也反映了

贵州民族地区政府当前对文化旅游产业市场活力激发不足，更多依靠的是政府力量驱动，市场力量未得

到有效的发挥，降低了政策的导向作用。在需求型政府工具内部，“政社合作”和“海外交流”仅 7 条

与 7 条，而“政府采购”与“贸易管制”作为引领文化旅游产业消费的指挥棒，处于缺失的状态，直接

造成了在政策工具上的空隙，很大程度地弱化了市场进入文化旅游产业市场的热情，需求型政策工具对

文化旅游产业强大的拉动力被忽视，无法与供给型和环境型政策工具贵形成均衡性。州民族地区要想发

展好文化旅游产业，必定要综合运用“政府采购”、“政社合作”、“贸易管制”和“海外交流”去引

入市场力量和社会力量，提高文化旅游产品的质量和供给效率，更好的实现资源的优化配置[19]。 

3.2. 产业价值链维度分析 

从价值链角度来看，贵州民族地区文化旅游产业政策覆盖了文化旅游产业价值链的各个环节，但在

不同环节的干预程度存在较大差异。“建设与生产”相关政策为 115 条，占 49.8%；其次“目标与研发”

为 58 条，占 25.1%；“传播与消费”为 40 条，占比 17.3%；“投资”为 18 条，占 7.8%。目前多集中于

“建设与生产”和“目标与研发”环节，总计占比 74.9%，“投资”与“传播与消费”环节不足，总计

占比 25.1%。这符合文化旅游产业发展的逻辑，先侧重于基础性建设与研发，逐渐变资源优势为产业优

势。“目标与研发”与“建设与生产”环节是发展文化旅游产业的前提和基础，政府关注与重视能够更

快的扶持和引导产业的建设发展，也说明现阶段文化旅游产业政策更多着力于宏观层面的指导和完善基

础建设服务，带动文化旅游产业快速发展。长期来看，产业价值链是文化旅游产业实现价值的一系列行

为的综合体，在带动产业研发和基础设施建设的同时，缺乏相应的资金注入和促进文化旅游产业消费政

策的出台，使得许多规模较小、资金方面存在明显困难问题但具备潜力的市场主体不能主动在产业中发

挥出支持和辐射等作用，降低了文化旅游资源的效率，制约文化旅游产业的健康发展。 
从 X 维度加入 Y 维度进行交叉分析，政策工具在文化旅游产业价值链各个环节上的着力点体现出差

异。“目标与研发”更多运用了环境型政策工具，“投资”多采用供给型政策工具，“建设与生产”综

合运用供给型和环境型政策工具，“传播与消费”主要采用环境型政策工具发挥作用，产业价值链的四

个环节都很少运用到需求型政策工具。首先，“目标与研发”更多运用目标规划为产业发展提供宏观的

方向性指导，然后通过法规管制为手段注入必要的强制力，再配合策略性措施推动文化旅游产业的可持

续发展；“投资”环节主要通过政府提供资金保障推动产业发展；“建设与生产”涉及产业发展的各个

方面，政府力图通过信息技术、设施建设、教育培养等手段的综合运用，突破文化旅游产业发展的技术

薄弱环节，推动文化旅游产业迈向新业态；“传播与消费”更多通过策略性措施让政府、市场、消费者

等参多方与到文化旅游产业建设发展中来。 

4. 启示与建议 

4.1. 研究结论 

根据本研究能够清晰地看出贵州民族地区政府在文化旅游产业发展政策体系中存在着明显的偏好及

内在缺陷。 
1) 从政策工具维度出发，环境型政策工具过溢，并且多采取笼统性政策工具，缺乏操作细则。供给

型政策工具总量适中，但内部结构有待优化，人才、资金、技术角色被弱化，需调整与当前文化旅游产

业新业态的发展趋势相适应。需求型政策工具严重缺席，制约了市场主体活力和开发潜力，无法与环境
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型、供给型政策工具形成合力。从政策工具的整体运用的侧重点反映出，当前贵州民族地区文化旅游产

业的发展仍主要依赖于政府自上而下的推动，市场机制在文化旅游产业发展中参与不足，社会组织、企

业等参与产业发展的积极性未被有效调动。 
2) 从产业价值链维度出发，政策工具在四个环节中的分布体现出当前政策的着力点和偏好，但是文

化旅游产业还未形成成熟的产业链，各环节之间碎片化发展，尚未形成规模化和集约化经营，文化旅游

产业发展所需要的资源没能集中协调配合使用，加大了文化旅游产业的建设成本，降低了产业盈利的能力。 

4.2. 研究建议 

4.2.1. 合理调整政策工具供给结构 
第一，调整环境型政策工具，在颁布目标规划、策略性措施等政策后，应注重配套政策的及时补位，

形成计划、实施、检查、考核的政策系统，使政策真正落到实处。对于已经出台的“鼓励”、“支持”

类策略性措施，要完善相应的怎么“鼓励”、如何“支持”的配套收到。同时，发挥税收措施、金融支

持等经济政策在扶持文化旅游产业发展中的引导作用，适度加大产业在税收、金融财政方面的投入和调

控，出台相应的优惠政策，使文化旅游产业获得充分的资本投入。如引导银行加大对文化旅游产业的信

贷投放、对于市场前景好的文化旅游产业给予税收优惠等。经验表明，在市场经济的环境下，税收政策

和金融支持是加快产业结构调整和创新发展最有效的路径。 
第二，优化供给型政策工具的着力点。伴随着“旅游+”的热潮，文化旅游产业蓬勃发展，对于文化

旅游产业在各个环节的侧重也有了更高的要求。人才是保障产业持续发展的动力和源泉，信息技术是新

时代、新业态发展的必然选择，而当前贵州民族地区的经济情况和产业发展也离不开政府大量的资金投

入。政府应加快产业人才的培养，通过教育培训、人才引进、设立研发中心等方式，培养复合型人才；

其次，合理运用科技信息技术，让智能赋能于产业并服务于产业；再次，为产业发展提供更多充分的资

金保障，打好人才、资金和技术的组合拳，在保障良好的硬件基础上，打造文化旅游产业发展的软实力。 
第三，增加需求型政策工具，发挥出文化旅游产业市场主体的创新活力和潜力，通过主体间协同创

新拉动产业发展，发挥出市场在资源配置中的决定性作用。近年来逐渐有研究认为在推动产业创新活动

方面，比供给型政策工具能够产生更加深远的影响[20]，国内外学者也将需求型政策工具作为未开政策理

念的发展方向[21]。首先政府应该加大政社合作的力度，明确文化旅游产业市场需求，减少企业或个人进

入市场的不确定性，调动市场活力；其次，充分利用好政府采购手段，扶持生产成本高、发展前景好的

企业；加大贸易管制措施，另外，通过海外交流，引进国外先进技术和管理经验鼓励建立海外机构，拓

展海外市场，与国际社会接轨。 

4.2.2. 明确政府和市场的角色边界，避免政策使用惯性，加大对产业市场力量的培育 
欠发达地区在文化旅游产业发展的初期，由于经济落后和产业的稚嫩性，需要政府的力量充分介入，

对收益性差、企业不愿意投入的基础设施建设的进行扶持，迅速推动文化旅游产业发展起来。当文化旅

游产业发展进入稳固阶段后，作为需求导向型产业，市场需求是文化旅游产业的风向标，当前政府主导

产业发展所提供的服务质量和产品，已不能有效满足个性化的市场需求，需要明确政府和市场的角色，

政府应从主导型角色更多像产业引导者、管理者和监督者的角色转变，明确市的自主性地位，引导产业

健康有序发展。 
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