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安徽省旅游政策变迁及其空间响应研究
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摘要摘要：借助于经济学供给需求分析视角，构建旅游政策变迁及其空间响应的理论框架，根据新制度经济学路径依

赖理论和利益集团理论，探寻旅游政策变迁的路径和动因，揭示旅游政策变迁和旅游空间结构发展演化的内在

联系。并以安徽省为例，根据改革开放之后安徽省旅游业发展的不同阶段，将旅游政策变迁划分为形成期、密集

期和协调融合期3个时期，其空间响应状态分别为点状格局、单一板块格局和多板块空间格局。分析得出，在中

国经济体制转轨的背景下，旅游发展由政府主导型向市场主导型转变，旅游政策在不同时期通过其作用机制引

导、激励利益主体投资建设旅游节点、交通设施等行为，推动旅游空间格局由点状格局向板块格局发展演化，旅

游政策的空间响应强度取决于政府对信息的掌握程度和政策对利益主体的激励程度。
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旅游政策是国家或地区为促进旅游发展所制

定和实施的有关方针政策、法律法规、规章制度和

办法措施的总和，它充分体现了国家或地区政策决

策者对旅游发展的意志或意图。不同国家或地区

在其旅游发展的不同历史阶段，其旅游业的发展目

标是动态变化的，并由此影响政府对旅游业产业功

能的诉求和相应的产业政策的制定[1]。改革开放

后，国家和地区纷纷出台一系列扶持和加快旅游业

发展的旅游政策，对旅游业的发展发挥了重要作

用，特别是在市场经济运行中，旅游政策对旅游产

业发展的导向作用越来越突出，随着经济环境对旅

游业增长的影响越来越明显，刺激区域旅游经济发

展的政策对区域旅游发展产生重要影响。

国外学者较早地开展了旅游政策与经济的相

关研究，强调了旅游政策对旅游业的作用[2，3]，分析

了旅游政策对经济发展的影响[4，5]，随着中国经济

体制的转型，国内学者开始研究旅游政策的演化

过程[6~8]，面临新的发展环境，提出旅游(产业)政策

要进行调整[9，10]。国内外学者肯定了旅游政策及其

变迁对旅游业的作用以及对旅游经济的影响，但

资源的非均衡分布导致政策的非平衡推进，即使是

同一项旅游政策作用于不同的区域，其效果也是不

同的[11]，往往会引起区域旅游发展的空间差异。

自1970年代以来，新经济地理学强调制度、文

化对区域发展的影响，提出了经济地理学的“制度

转向”[12]。制度转向是要弄清各种制度在塑造经济

空间过程中的作用，以及区域和地方发展的社会

管制与治理机制。制度离不开特定的时代背景，

其内生于特定的社会、政治、经济环境下所选择的

发展战略，不同的社会、经济、历史条件会产生不

同的社会需要和制度变迁的激励，导致不同的制

度安排[13]。政策属于制度范畴，是一个动态的历史

演化过程，政策变迁对区域经济发展和经济空间

的形成发挥重要的作用。

在旅游空间结构发展演化研究上，学者们认

为旅游资源、客源市场(需求)等是影响旅游空间结

构发展演化的重要因素[14~16]，虽有学者涉及政策因

素与旅游空间结构演化的关系，但缺乏对两者之

间内在机理的深入研究[17]和实证研究[11]。旅游空

间结构发展演化除受旅游资源、客源市场等要素
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影响外，也受政策的深刻影响，但目前从政策要素

的角度，研究旅游空间结构的发展演化过程及机

制仍缺乏足够的关注和重视。美国经济学家

North指出：制度决定经济绩效、制度是经济增长

重要的内生变量[18]。忽视制度要素，就难以把握旅

游经济发展的根本性原因，就难以对旅游空间结

构演化过程、规律和趋势有深刻而准确的判断。

因此，理清旅游政策变迁的路径和动因，分析旅游

政策变迁与区域旅游空间结构发展演化的内在联

系，探寻旅游政策变迁的空间结构动态响应过程

值得关注和研究，研究将有助于丰富旅游空间结

构研究的理论，为区域旅游空间结构调整与优化

提供政策路径。

11 旅游政策空间响应的理论框架

11..11 理论框架理论框架

借助于经济学供给需求的分析视角，构建旅

游政策空间响应的理论框架。从整体来看，国家

或区域发展战略为旅游业的发展提供了制度环

境，在宏观的制度环境下，地方政府作为旅游政策

的供给者，根据旅游业发展的水平、阶段制定区域

旅游政策或相关的制度安排。区域旅游政策对旅

游空间的影响主要有 3种方式，一是直接影响，地

方政府(利益集团)为实现旅游政策目标，通过行政

命令直接作用于某个区域或景区(点)；二是间接影

响，地方政府通过旅游政策倾斜/优惠或直接投资

等方式，改善区域交通条件、公共服务等基础设

施，引导、激励不同的市场主体(民营资本、社区等

利益集团)投资旅游景区(点)开发、产业配套设施

等建设；三是累积循环影响，通过之前的政策旅游

倾斜/优惠，区域旅游发展环境得以改善，区域旅游

景区(点)数量增加，空间关系得到加强，形成新的

旅游空间格局，在累积循环影响下，特别是旅游发

展典型区域，进一步成为国家发展战略，直接获得

国家政策的支持，进入下一个空间响应周期。

旅游政策是政策决策者在非完全信息和非完

全预见力的条件下，在一系列可能决策集合中做

出的选择，并非都能产生较好的经济绩效。随着

旅游业的发展，当原有的旅游政策激励作用下降

或陷入无效率的制度“锁定”，就会产生新的政策

需求，特别在中国经济体制转轨背景下，市场主体

呈多元化发展，中央政府与地方政府之间、地方政

府与旅游企业之间的激励结构发生了很大的改

变。政府虽然是政策的供给者，但随着环境的变

化，要在私营、公共和志愿组织之间要构建更加平

衡的伙伴关系[19]，政府在制定政策时，是否以及如

何协调旅游政策不同参与者的行为非常重要 [20]。

因此，旅游政策是地方政府在权衡多个利益集团

的利益均衡下而形成的，旅游政策的变迁往往带

来激励结构的变化，引导和激励不同利益集团投

资建设旅游景区(点)和产业设施等行为，从而对区

域旅游空间格局产生重要影响。

11..22 理论分析理论分析

1.2.1 路径依赖理论

路径依赖理论最早是由美国经济史学家Da-

vid纳入经济学的研究之中，指“具有正反馈机制的

体系一旦在外部偶然性事件的影响下被系统所采

纳，便会沿着一定的路径发展演进，而很难为其他

潜在的甚至更优的体系所替代”[21]。即经济、社会

或技术等系统一旦进入某个路径(不论好坏)，就会

在惯性的作用下不断自我强化，并在这一特定路

径上，通过正负反馈作用，产生飞轮效应或形成锁

定状态。路径依赖既是一种状态，又是一种过程，

前者指的是一种“锁定”(Lock-in)状态，这种锁定既

可能是有效率的，也可能是低效率甚至无效率的，

而后者指的是一种非遍历性随机动态过程 [22]。

North率先把路径依赖概念引入制度变迁分析中，

指出路径依赖性是分析理解长期经济变迁的关

键，必须追溯制度的渐进性演化过程 [18]。不少学

者用路径依赖理论解释了旅游经济发展[23]、旅游线

路固化[24]、旅游产业成长[25]、旅游度假区开发模式

变迁[26]等问题。

1.2.2 利益集团理论

20世纪 70年代，利益集团成为新制度经济学

派研究制度演进过程中的一个重要分析单元 [27]。

中国的改革开放过程，总体上被看成是一种中央

向地方行政分权的过程。分权化赋予了地方政府

以相对独立的利益，并强化了地方政府管理经济

的职能，促使地方政府为了自身利益开始积极地

介入经济发展，从而使之兼具了公共行政主体与

经济利益主体的双重身份——既追求所在地区经

济利益最大化，也追求地方政治利益最大化[28]。但

在分权化过程中地方政府失去了大量来自中央的

直接投资，市场化改革又使地方政府失去了对许

多经济资源的直接控制权，因此，政府需要借助于

市场的力量达到自己的经济与政治目的。目前，
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中国在经济领域主要存在4类利益集团：权力集团

(政府及公有制经济的管理者)、资本集团(私人及

外商投资者)、知识集团(人文知识分子与专业技术

人才)、劳动力集团(企业职工与农民) [29]，在旅游政

策的形成和变迁过程中，主要涉及政府、旅游企业

和旅游社区(居民)的相关利益，政府是权力资源的

拥有者，是政策的供给者，对政策的实施起着主导

和监督功能，旅游企业(家)拥有资本等经济资源，

影响旅游政策的制定和执行，政府与旅游企业(家)

属于强势群体，而社区(居民)在整个社会政治系统

中处于弱势群体(图1)。

图1 利益集团的利益诉求

Fig.1 The interest demands of interest groups

22 安徽省旅游政策变迁空间响应研究

空间结构主要由五大要素形成，它们是节点、

通道、流、等级和网络。节点和通道是形成空间结

构骨架的物质要素，也是空间结构的两大关键要

素[30]。本文分别从节点和通道两个要素分析安徽

省旅游政策变迁的空间响应。改革开放以来，安

徽省先后提出了多项旅游政策，一些相关政策通

过不同的作用方式对旅游空间格局产生重要影

响，有力地推动着安徽省旅游空间格局的形成和

发展(表1)。

22..11 点状空间格局点状空间格局((19791979~~19991999年年))

2.1.1 旅游政策形成期

1979年整个中国旅游业发展的序幕拉开，安

徽省以黄山为开端，步入了旅游业发展的起步阶

段。1979~1986年，受宏观经济发展水平和消费结

构形态的影响，旅游活动处于自发状态，旅游开发

处于被动应付状态，受到交通条件、产业设施、收

入水平等的限制，旅游业发展水平低，安徽省尚未

出台相关的旅游政策。随着经济发展和市场需求

的推动，为了更好的发展旅游业，1987年，黄山地

级市成立后，安徽省政府提出“以黄山为中心，以

皖南为重点，发展旅游事业，带动皖南经济发展”

的经济发展战略，将黄山作为安徽旅游业发展的

突破口进行重点建设。在旅游开发建设上，政府

由被动应付转变为主动建设与管理。

2.1.2 空间响应

1982年，黄山、九华山景区入选首批国家重点

风景名胜区。为加快旅游业的发展，政府利用行

政体制所掌握的经济资源重点对黄山、九华山的

旅游基础设施和服务设施进行了配置，形成了一

定的产业规模和供给能力。1987年，安徽省政府

制定“以黄山为中心、以皖南为重点、发展旅游事

业”经济发展战略进一步促进了黄山以及九华山

旅游业的快速发展。1992年，黄山、九华山旅游接

待量分别为 90.64万人次、47.63万人次，远远高于

歙县牌坊群、西递等景点(表2)。这一时期，计划经

济体制下的政府主导型旅游发展战略模式，对快

速动员经济资源、人力资源等经济要素、统筹协调

众多部门和行业等方面有明显的优势，政府以行

政命令等方式直接参与旅游发展，政策对旅游空

间结构的影响以直接影响为主，旅游政策空间响

应的程度强。但这个阶段，由于市场主体单一，政

府的财政投入仅仅限于重点风景名胜区的开发与

建设，旅游空间集聚效应明显，形成以黄山、九华

山为中心的首要节点(图2)。

22..22 单一板块空间格局单一板块空间格局((20002000~~20052005年年))

2.2.1 旅游政策密集期

黄山、九华山景区所在的行政区域黄山市、池

州市以及与两市相邻的宣城市旅游资源分布密

集、品味高，且自然与人文景观相互交融。在国家

宏观旅游政策的推动下，根据路径依赖性，2000

年，安徽省政府制定了“两山一湖”(指以黄山、九华

山、太平湖为重点的，包括黄山市、池州市及宣城

市部分地区的旅游经济区)旅游经济发展战略，提

出“打好黄山牌、做好徽文章”。同年，安徽省政府

制定了《关于进一步加快旅游业发展的意见》，实

施“抓‘两山一湖’，促旅游发展，带全省经济”的
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“抓促带”产业发展战略，成立了“两山一湖”旅游

区开发建设协调小组。2001年，安徽省政府邀请

国际旅游专家编制了《安徽省“两山一湖”地区旅

游发展总体规划》。2005 年，安徽省政府印发了

《关于促进“两山一湖”地区旅游产业发展若干政

策》，针对“两山一湖”地区旅游开发建设、旅游发

展环境和激励等方面给予政策优惠和扶持。这一

时期，安徽省针对“两山一湖”旅游区制定了多项

发展战略和旅游政策，旅游政策进入了密集期。

2.2.2 空间响应

黄山、九华山的快速发展，带动周边具有发展

潜力的城镇和景区，周边地区旅游资源禀赋突出、

区位条件较好的旅游节点如西递-宏村、屯溪老

街、太平湖、太极洞等快速发展起来，逐步形成次

要节点。2000年制定的“两山一湖”旅游经济发展

战略的重点是改善旅游交通条件，进一步加强黄

山、九华山及其周边景区的内外空间联系，其中，

发展阶段

旅游政策形成期

(1979~1999年)

旅游政策密集期

(2000~2005年)

旅游政策整合期

(2006至今)

主要旅游政策

1987年，安徽省政府制定“以黄山为中心，以皖南为重点，发展旅游事业”经济发展

战略

2000年，安徽省委省政府制定“两山一湖”旅游经济发展战略；

2000年，安徽省委省政府制定《关于进一步加快旅游业发展的意见》，实施“抓‘两

山一湖’，促旅游发展，带全省经济”的产业发展战略，制定下发了《“两山一湖”旅

游经济发展规划纲要》、《关于加快“两山一湖”旅游经济发展的若干意见》；

2001年，安徽省政府委托WTO编制《安徽省“两山一湖”地区旅游发展总体规划》；

2005年，安徽省政府印发《关于促进“两山一湖”地区旅游产业发展若干政策》

2006年，安徽省《“十一五”旅游发展规划》，构建大皖南国际性旅游区、泛巢湖国家

级旅游区和新皖北区域性旅游区三大旅游板块；

2009年，安徽省政府批复设立“皖南国际旅游文化示范区”；

2011年，国务院批复设立皖南国际旅游文化示范区；

2011年，安徽省《“十二五”旅游发展规划》，构建皖南国际旅游文化示范区、皖江城

市带旅游区、合肥经济圈旅游区和皖北旅游区四大旅游板块；

2011年，编制《皖南国际旅游文化示范区旅游发展总体规划》、《合肥经济圈旅游发

展总体规划》、《皖江城市带旅游发展总体规划》、《皖北旅游发展总体规划》；

2012年，《安徽省旅游业发展总体规划》建设四大旅游片区；

2014年，国家发改委批复《皖南国际文化旅游示范区规划建设纲要》

交通情况

G318、G205、宣

广高速

宏儒 (宏村、儒

村)公路、G206

合铜黄高速、沿

江高速、沪渝高

速、济广高速、

绩黄高速、合芜

宣城际铁路、合

福高铁、宁安高

铁

空间响应

点状格局

单一板块

空间格局

多个板块

空间格局

表表11 安徽省旅游政策发展阶段安徽省旅游政策发展阶段、、交通情况及空间响应交通情况及空间响应

Table 1 The development stage, traffic situation and spatial response of the tourism policy in Anhui Province

表表22 黄山黄山、、九华山景区与周边景区游客接待九华山景区与周边景区游客接待

规模对比规模对比（（万人次万人次））

Table 2 Contrast of tourist flows between Huangshan

Mountain and Jiuhua Mountain

图2 安徽省点状旅游空间格局

Fig.2 The punctuate spatial pattern of tourism of Anhui Province

年份

1990年

1991年

1992年

黄山

67.0

76.3

90.64

九华山

43.3

41.0

47.63

齐云山

10.1

12.8

－

棠樾牌坊群

2.00

3.46

4.18

西递

1.65

1.54

2.28

“－”为无数据；资源来源：见参考文献[31]。
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宏儒(宏村、儒村)公路(2004年)连接了黄山、西递-
宏村两处世界遗产，宣广高速等交通设施的建设

加强了旅游节点之间的空间联系。高级别旅游节

点在空间上高度集聚和不断完善的旅游交通网

络，促进了安徽省旅游空间格局由黄山、九华山的

点状格局向“两山一湖”旅游区板块格局的发展(图

3)。在旅游经济市场化过程中，市场主体由单一向

多元化发展，地方政府为缓解旅游建设基金的不

足，制定多项产业政策措施引导和激励其他市场

主体投资旅游建设行为，2005年，安徽省政府印发

《关于促进“两山一湖”地区旅游产业发展若干政

策》，在很大程度上刺激了不同所有制投资主体为

了获得潜在利润而掀起的投资景区和旅游接待设

施的热潮，2006~2012年，“两山一湖”地区A级景

区开发共69处，其中，其他所有制投资主体开发52

处，占75%。这一时期，政府和民间资本共同成为

旅游开发建设的主导力量，但投资开发重点各有不

同，政府加大财政投入，以改善旅游交通条件为重

点，逐步完善旅游基础设施，优化投资环境，民营资

本等市场主体重点投资景区(点)及旅游产业设施，

区域内旅游节点数量明显增加，产业设施逐步完

善。在高品味、高集聚的旅游资源和密集性旅游

政策的叠加效应下，“两山一湖”旅游区旅游业得

到长足发展，不断促进区域旅游空间格局由点状

向板块发展演化，这一阶段，政策对旅游空间结构

的影响表现为直接影响和间接影响相结合，以政

策引导的间接影响逐步增强，旅游政策的空间响

应明显。

22..33 多个板块空间格局多个板块空间格局((20062006年至今年至今))

2.3.1 旅游政策协调融合期

在“两山一湖”的辐射带动和“抓促带”的发展

战略下，环巢湖旅游开发不断推进。为打破旅游

业长期非均衡发展的格局，促进安徽省旅游业的

全面发展，2006年，安徽省调整旅游发展思路，在

《安徽省“十一五”旅游发展规划》中积极打造新旅

游圈，构建大皖南国际性旅游区、泛巢湖国家级旅

游区和新皖北区域性旅游区三大板块，形成皖南、

皖中、皖北三大旅游区，以期将安徽省南北旅游经

济连为一体，带动全省旅游经济快速发展。随着

中部崛起战略、长江经济带等国家战略的实施，

《合肥经济圈城镇体系规划(2008～2020年)》出台

和《皖江城市带承接产业转移示范区规划》获国务

院批复，2011年，《安徽省“十二五”旅游发展规划》

对旅游发展布局进行了调整，提出建设黄山市、合

肥市、芜湖市三大旅游中心城市，构建皖南国际旅

游文化示范区、皖江城市带旅游区、合肥经济圈旅

游区和皖北旅游区四大旅游板块，并分别编制了

四大板块旅游发展总体规划。

2.3.2 空间响应

《安徽省“十一五”旅游发展规划》构建了三

大旅游板块(图 4)，随着长江经济带发展战略的实

施，在《安徽省“十二五”旅游发展规划》中对旅游

发展布局进行了调整，提出构建四大旅游板块(图

4)。四大板块综合考虑了国家经济发展战略、空间

区位、旅游特色、客源市场等多个因素，是安徽省

旅游产业布局的重要决策。这一时期，一系列政

策措施以改善和优化旅游发展环境、培育多元化

的市场主体为重点，四大板块的旅游节点大量增

加，中心城市的辐射带动作用显现，板块空间格局

明显，合铜黄、济广、京福、沿江等高速铁路(公路)

加强了各个板块之间的空间联系。但由于在四大

板块旅游发展总体规划及相关政策中，缺乏区域

旅游一体化的有效激励措施和机制，各个板块内

部的集聚性不强，一体化程度较低，旅游政策的空

间响应程度偏弱。

此外，安徽省旅游政策从以黄山为中心旅游

发展→“两山一湖”旅游区→皖南旅游区的发展路

径，使得皖南旅游区在发展初期积累了资源、政
图3 安徽省单一板块旅游空间格局

Fig.3 The single plate spatial pattern of tourism of Anhui Province
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策、资金等优势，成为旅游先发地区，旅游基础设

施、公共服务等得到快速发展，旅游环境逐步完

善，由于皖南徽文化的典型性、传承性和先前多种

优势形成累积循环效应，《皖南国际文化旅游示范

区规划纲要》于2014年3月获国家发改委批复，《纲

要》中的多项政策将引导和激励不同市场主体进行

景区(点)、旅游交通、产业设施等开发建设，皖南国

际文化旅游示范区的旅游空间格局将进入下一个

响应周期。

33 结论

1）旅游政策通过其激励机制引导和鼓励地

方政府和不同市场主体投资建设区域的旅游节

点、旅游交通等行为，从而作用于旅游空间格局的

发展演化。旅游政策变迁实质是路径依赖的过

程，反映了在经济转轨背景下利益集团激励结构

的动态演化，旅游空间格局的响应也具有路径依

赖性。

2）在经济转轨的背景下，中国旅游发展经历

了由政府主导向市场主导的模式转变，但政府始

终是政策的供给者。在计划机制下，旅游业处于

发展初期，政府通过旅游政策把有限的财政收入

投入到重要旅游节点的开发与建设，旅游政策空

间响应的程度强；在市场机制下，作为政策供给者

的政府和拥有资本、土地等不同的市场主体各自

掌握不同的资源，旅游政策是政策决策者在考虑

多个利益集团的利益均衡下而形成的，旅游政策

的空间响应强度取决于政府对市场信息的掌握程

度和政策对利益主体的激励程度。

3）区域旅游政策变迁受到国家经济发展战

略的重要影响，进一步促进区域旅游空间格局的

演化。其中，《皖南国际文化旅游示范区规划纲

要》的批复建设是国家大力实施中部地区崛起战

略的重要举措之一，安徽省旅游空间格局从三大

板块到四大板块的演化是在充分考虑长江经济带

发展战略下而形成的。

4）从理论的角度构建了旅游政策和旅游空

间结构之间的理论框架，定性分析了安徽省旅游

政策的空间响应过程，今后的研究还有待进一步

深入。首先，在市场机制下，分析旅游政策的空间

响应强度及定量、并探讨其影响因素，以期为区域

旅游发展提供政策性思路。其次，区域旅游的发

展有赖于各个板块之间以及板块内部的联系强

度，即一体化程度，有关一体化发展的地方政府博

图4 安徽省十一五和十二五旅游空间格局①

Fig.4 Tourism spatial patterns of the Eleventh Five-year Plan and the Twelfth Five-year Plan of Anhui Province

① 2011年8月，国务院批复同意安徽省行政区划进行调整，撤销原地级巢湖市，其所辖的一区四县分别划归合肥、芜湖、马鞍山三市

管辖，安徽省由此前的17个地市调整为16个地市。
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弈以及相关制度设计研究将推进区域旅游的深入

发展。

5）从旅游政策变迁的视角分析旅游空间响

应过程，希望有助于丰富旅游空间结构研究的内

容和理论。而实际上，旅游空间结构演化是一个

由多种要素相互作用的过程，既受本身空间作用

关系和自组织规律的影响，又受政策、经济、交通、

文化等要素的影响。只有全面了解旅游空间结构

演化的要素，坚持共同演化的观点，才能把握旅游

空间结构发展演化的规律和趋势，从而对区域旅

游地的持续发展有科学的认识和规划。
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Change of Tourism Policy and Its Spatial Response of Anhui Province, ChinaChange of Tourism Policy and Its Spatial Response of Anhui Province, China

Han Lumin, Lu Lin, Yang Xingzhu

(College of Territorial Resources and Tourism, Anhui Normal University, Wuhu 241003, Anhui, China)

AbstractAbstract: The evolution of tourism spatial structure was impacted profoundly by institutional elements in addi-

tion to resource endowments, levels of economic development, transportation and other factors. Based on the

perspective of supply demand analysis, this article constructed the theoretical framework of tourism policy

change and its spatial response, according to the path dependence theory and the interest groups theory of new

institutional economics. We explored the path and motivation of tourism policy change to reveal the inner link

between the tourism policy change and the development of the tourism spatial structure. And meanwhile, we

took Anhui Province as an example, according to the different stages of the development of tourism industry,

the change of tourism policy was divided into three periods: the formation period, the intensive period and the

coordination and integration period, whose spatial response of the tourism industry was point pattern, single

plate pattern and multi plate spatial pattern, respectively. We found that in the background of China's economic

system transition, the tourism development was converted from the government-led to the market-led, tourism

policies motivated the interest groups to invest tourism nodes, transportation facilities and so on, through its ef-

fect mechanism in different periods, and promoted the evolution of tourism spatial pattern from the point pat-

tern to the plate pattern, the spatial response intensity of the tourism policy depended on the degree of govern-

ment information and the degree of incentive of the policy to the interest groups.
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