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一边是坚持公益性实行免费开放，一边是要保护生态资

源提升旅游服务质量，从表面上看，银滩旅游业似乎面临着一

个非此即彼的两难选择。然而，细想后发现，景区的公益性与

资源保护并不矛盾。

首先，免费开放体现了景区的公益性，保护生态资源也一

样体现了景区的公益性。试想，如果这片海滩因人类的过度

活动被污染，人们失去了这一大自然赋予的宝贵旅游资源，那

还有什么公益性可言？

其次，坚持公益性免费开放并非唯一渠道。如今，最令公

众反应强烈的是以高票价为基础的“门票经济”，且门票收入

和使用情况不公开不透明，大家并不清楚究竟有多少门票收

入用在了景区建设上。高票价低旅游服务质量，自然令人不

满。因此，把门票收入使用情况公开，加大景区建设、维护力

度，提升旅游景区品质以更好地服务游客，也是公益性的体

现。

第三，保护景区生态资源也并非只能靠收费。目前，有些

景点在高峰期也都有游客流量限制措施。有的是靠提高门票

价格，有的直接限制景区进入人数。景区节假日人数爆增，是

当下集中休假带来的产物。从长远看，要根本解决这一问题

还得有待带薪休假等制度的落实。此外，还要加大宣传教育

力度，提升游客的生态保护意识和文明素质，加强旅游生态保

护设施建设等等。

对于银滩这样一家知名景区，需要科学地进行旅游业供

给侧改革设计，找寻出公益性与资源保护的最大公约数。景

区管理者应意识到，继续免费开放或进行封闭收费管理都不

是最终目的，改善提升旅游服务质量才是落脚点。因此，希望

管理者在设计有关方案时，要坚持公开透明、履行听证等程

序，广泛听取各方意见、建议，最终提出一个既体现公益性，又

能加大旅游资源保护力度，兼顾游客、景区和驻地居民等各方

利益的方案。
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编者按 一边是免费开放顺应公众对旅游景区公益性需求，一边是游客蜂拥而入造成景区严重过载，免费开

放 13 年来，著名的旅游景区广西北海银滩，旅游资源和生态资源受到很大威胁，正面临着公益性和资源保护的两

难选择。针对这一难题，有自治区人大代表和政协委员建议对银滩重新进行封闭管理，公众也对银滩是否封闭管

理进行激烈的争论。免费开放 13 年的北海银滩景区，将来是继续免费开放还是封闭管理？又或者有其他举措，

进一步提升其管理服务水平？请看《经济日报》记者的调查。

广西北海银滩，因其“滩长平、沙细白、
水温净、浪柔软、无鲨鱼、无污染”的特点，被
喻为“天下第一滩”，为无数游客所向往。

春节刚过，记者前往北海时，天气还十
分寒冷，属于传统意义上的旅游淡季。但是
记者仍看到不少来自云南、贵州、四川等地
的自驾游客。不少游客迎着寒风驻足海边，
为了一睹银滩的美景。许多人受不了寒冷
的海风，停留一小会就匆匆躲回了酒店。

“我们去过很多旅游景区，银滩这么好
的一个景点，竟然免费开放，真是没想到！”
一位来自四川的游客对记者说。

2002 年 底 ，广 西 北 海 银 滩 边 上 的 33
幢建筑物被爆破拆除，景区一期改造工程
正式启动。当时，北海提出了“还滩于大
海，还滩于自然，还滩于人民”的口号，决
定把改造后的银滩景区免费向游客、公众
开放。在各大景区依赖于“门票经济”的
环境下，这一举措在当时引起强烈反响，

并引来一片叫好声。
北海旅游集团有限公司副总经理谢文

浩介绍，银滩景区于 1991 年建成并对外开
放，1992 年实施封闭收费管理，同年被国务
院正式批准成为全国 12 个国家级旅游度假
区之一，2000 年被国家旅游局授予全国首
批 4A 级旅游景区。“但由于景区第一次开发
经验不足，出现了所建海堤影响沙滩的自然
发育、核心景区内宾馆酒店林立、排污问题
没有得到有效解决等问题。”

谢文浩说，对此，自治区政府为景区
整个改造工程补助 3 亿元，恢复了银滩景
区 的 自 然 风 貌 和 生 态 环 境 ，完 善 服 务 设

施，绿化、美化了景观景点。但自治区政
府同时也提出了一个要求，即景区改造后
要免费向游客、公众开放。

2003 年，改造后的银滩景区如期免费
向游客、公众开放。

银滩景区免费开放后，游客来去自由
了。从 2003 年开始，银滩的游客由 110 万
逐年增加到 2015 年的 260 万，高峰期一天
进入景区的游客量达 13 万人次，车流量达 1
万余辆/天。

谢文浩认为，银滩景区实施免费开放，
在增加游客人数、扩大景区影响、提高景区
知名度等方面起到了积极作用。

据了解，目前，银滩景区的管理处于一个非常尴尬的状
态。“游客不看不行，看了意见很大。”一位市民在写给市领导
的信上说：“如果你爱北海，请到银滩看一看；如果你恨北海，
请到银滩看一看”。对银滩又爱又疼的心情溢于言表。

虽然极力主张实行封闭管理，但北海旅游业内人士也意
识到，短时间内这一问题很难明朗，但不断提升银滩的旅游管
理和服务水平却十分迫切，为此他们也纷纷从各自角度提出
解决方案。

北海市旅游发展委员会副主任李军认为，可以探讨封闭
不收费的方式，通过项目带动景区收入增长。“在银滩景区旁，
可以考虑建设一条沿岸生态隔离带；在进出景区的几条路口
设立关卡，只许游客进出景区，汽车停在外面，提供观光车供
游客购票乘坐进出景区。”

网友们也纷纷支招。有人表示，收费可以，应该实行低票
价，同时在对景区进行改造提升后再收费。有人建议，银滩景
区可以通过收费来调节游客量，在重大节假日进行收费，达到
控制一定数量的目的；平常则免费对外开放。这样既减少了
高峰期游客剧增，又不影响当地旅游业发展。

更多网友则认为，无论是否收费，景区管理方都应该进一
步加强管理。一方面精减管理人员，将更多的钱投入到景区
基础设施建设和对景区环境、卫生的保护；一方面积极开发配
套产业，比如宾馆、餐馆、正规的娱乐项目等，形成完整的产
业链。

记者了解到，目前，虽然北海市委、市政府尚未对银滩是
否收费进行正式表态，但是却已高度重视银滩出现的问题。
春节刚过，市委、市政府就组织专题会议研究银滩的开发保护
问题。

“市委、市政府已经把银滩提升改造工程列为 16 件为民
办实事之一，写进了今年的市政府工作报告，而且承诺必须在
今年完成。目前，北海市成立了规划建设、综合整治和征地拆
迁三个工作组来推进这项工作。”蒋同根说。

蒋同根认为这对银滩和银海区来说都是一大机遇。“我们
辖区有 5 个 4A 级景区，可以构建一个大的旅游框架。银滩只
要配套设施跟得上，升 5A 完全没有问题。我相信，三年后，
银滩一定会大变样。”蒋同根说。

在收到政协委员们的提案
后，自治区物价局研究后对委
员们的提案进行了答复，认为
北海银滩景区不宜恢复收费
管理。

答复称，国家计委关于印
发《游览参观点门票价格管理
办法》规定，“对居民日常生活
关系密切的城市公园、纪念馆、
博物馆和展览馆等，门票价格
应按照充分体现公益性的原则
核定”；国家发展改革委、财政
部、国土资源部、住房和城乡建
设部、国家林业局、国家旅游
局、国家宗教事务管理局、国家
文物局《关于整顿和规范游览
参观点门票价格的通知》则规
定：“与人民群众关系密切的城
市休闲公园要充分体现公益
性，实行免费开放。暂不具备
免费开放条件的，应实行低票
价，并规定实行免费开放的时
间。”根据国家上述规定精神，
考虑北海银滩景区 10 多年来
实行免费开放的实际，北海银
滩景区不宜恢复收费管理。

对于物价局的这份答复，
谢文浩认为，银滩是国家级旅
游度假区，4A 级风景区，其旅
游资源有不可再生性，和一般
的城市公园不一样。全国有
12 个 国 家 旅 游 度 假 区 以 及
1000 多个 4A 级景区，北海银
滩景区是唯一全面免费开放
的。因此，作为国家 4A 级旅
游景区，银滩景区恢复实行封
闭收费管理，符合旅游市场经
济规律和国家相关政策规定。

“银滩景区和银滩不是一
个概念，整个银滩沙滩长达 24
公里，而我们希望封闭的只是从银滩公园到海滩公
园这 2 公里游客最密集的部分，同时对其进行提升
改造，满足高端旅游的需求。而对于其余 20 多公里
沙滩，仍然维持免费开放，满足大众旅游的需求。”谢
文浩说。

尽管物价部门进行了答复，但对银滩重新封
闭管理的呼声并没有停止。在今年 1 月自治区人
大、政协两会期间，北海代表团多名人大代表呼吁
恢复对银滩封闭管理。“银滩只有一个，免费开放
的确给银滩乃至北海增添了美誉度，但银滩的生
态系统已不能承受超核定承载量，是时候给银滩

‘减负’了。虽然会有争议，但保护不可再生的银
滩更重要。”自治区人大代表、北海银海区区长蒋
同根说。

银 滩 免 费 开 放 后 出 现 的 新 问
题，逐渐引起了各方关注。

2013 年 ， 欧 余 军 等 自 治 区 政
协委员认为，银滩景区免费开放，
制约了整个北海旅游产业的发展。
为此，委员们在提案中建议自治区
政府同意恢复银滩景区实行封闭收
费管理。

政协委员们认为，在免费开放
的情况下，不能有效整合银滩各项
资源，难以利用银行和社会资金对
银 滩 景 区 进 行 旅 游 项 目 的 建 设 改
造。目前，银滩景区基本上只是一
个公益公园和大众海滨浴场，不能
满足来自全国各地游客更多更高需
求。而恢复景区封闭收费管理，一
方面可以通过市场杠杆控制进入景

区人数，有效防止“公共资源”过
度使用，有利于保护银滩景区生态
环境和旅游资源；另一方面可以筹
集更多的资金加快银滩景区的开发
建设，完善景区基础设施建设和旅
游服务项目，促进银滩景区持续健
康发展。

这一提案，立即引起了社会的
广泛关注。游客、网友、当地居民
等围绕是否应该收费问题进行了激
烈争论。

支 持 封 闭 收 费 管 理 的 观 点 认
为，封闭管理能改进旅游秩序、提
升旅游质量和保护生态环境。

有游客说，千里迢迢来到名气
这么大的银滩后感到，一方面人多
难落脚影响游玩质量，另一方面看

到废弃物随意丢在沙滩上影响游玩
心 情 。 有 居 住 在 银 滩 附 近 的 居 民
说，节假日期间，交通拥堵，居民
出行十分困难。有网友留言，北海
银滩以前收费的时候，有好多娱乐
项目，节假日会举办大型烟火晚会
供游客观赏，自从免费后好多娱乐
设施和项目都打了折扣，支持合理
收费，调节游客数量，特别是节假
日期间。

还 有 社 会 上 不 少 人 对 银 滩 景
区的生态环境表示担忧。“回想起
小 时 候 看 银 滩 上 的 沙 真 的 好 白 ，
踩 起 来 咯 吱 咯 吱 响 ， 那 时 候 好 喜
欢 躺 在 那 沙 滩 上 ， 可 是 现 在 的 沙
没 那 时 白 了 。 为 沙 滩 和 景 物 减 轻
点负担，支持合理收费。”一位网
友说。

而反对收费的人则认为，重新
收费会造成高票价、门票经济的现
象。有人担心，景区收支不透明，
收了钱又不用于景区建设，而且景
区恢复收费会导致游客减少，对当
地旅游产业带来影响。

然而，正如当初有人提出免费
开放有利有弊一样，免费开放多年
后 ，银 滩 景 区 遇 到 了 许 多 新 的
挑战。

“游客的蜂拥而至，远远超出了
景区的合理承载量，在安全、生态、
服务等方面带来了一系列问题。”
银 滩 管 委 会 副 主 任 沈 振 华 对 记
者说。

据自治区政协委员欧余军等人
调 查 ，2003 年 银 滩 景 区 免 费 开 放
后，由于没有控制游客人数的有效
措施，节假日高峰期进入银滩景区
的游客量激增，导致银滩 4 号路全
面拥堵，游客密度 2 平方米/人，远
远超过国家旅游局颁布的 10 平方
米/人的合理承载标准。

对于免费开放带来的冲击，在
银滩做了 26 年保洁员的蔡德燕感
受深刻。“过去一天扫出三四车垃
圾，现在一天要扫出十几车，经常
加班到深夜都清理不完。加上景区
没有了门票的收入，保洁员现在每
月只有 1600 多元的微薄收入。”蔡
德燕说。

由于人流量远远超出了设计容
量，北海银滩景区水质逐年变差，海
水中垃圾过多，造成海水浑浊、过度

营养化，海藻大量繁殖。近年来，银
滩沙质已明显变黑、变硬，退潮后难
见原有的洁白与晶莹。

蔡德燕告诉记者，以前在银滩做
清洁时，阳光照在白色沙滩上，刺得
眼睛很难睁开，现在就不会有那么刺
眼了。

此外，景区的开放式管理还带来
了安全隐患。游客自由进出景区，随
意在非游泳区和泳区关闭时间游泳，
甚至在台风到来时管理人员也无法
有效阻止游客下海游泳；景区夜间治
安盲点增多，经常有游客违规燃放烟
花爆竹，导致绿地被烧毁；景区内从
事太阳伞、摩托艇、快艇经营的当地
村民及外来人员，不配合甚至不服从
管理，兜售、拉客、宰客现象时有发
生。部分村民为牟取利益将摩托艇、
快艇驶入泳区揽客、嬉闹，游艇伤人、
故意制造碰艇事故要挟赔偿的事件
频发。

因缺少资金对景区进行维护管
理，银滩的 4A 级景区甚至一度面临
被摘牌的危险。

“银滩景区免费开放后，景区管
理面积增大了 1 倍多，绿化维护面积
增加了 3 倍，环卫保洁面积增加了 2
倍，没有门票收入，仅靠冲淡、保管、
物业租赁收入和财政给予的专项资
金补贴，不足以支撑景区的正常维护
和管理。”沈振华举例说，2014 年台
风“威马逊”对景区造成的重创，由于
资金缺乏，至今仍有设施未能完全修
缮和恢复。

据统计，银滩景区改造后每年
正 常 管 护 费 用 在 2000 万 元 以 上 。
银滩景区自 2003 年至今，靠自身经
营所得年均为 990 万元，市财政年
均补贴 83 万元，除了应付员工工资、
水电费外，根本没有财力对景区设
施进行基本养护，每年经费缺口 900
多万元。

﹃
天下第一滩

﹄
提升之路在何方

—
—对广西北海银滩景区免费开放管理的调查
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政

周骁骏

景区免费开放获好评

保护与提升困局待破解

重新封闭管理引争论

免费开放带来新问题
物价局答复不宜恢复收费管理

上图 节假日银滩景区人满为患。 （资料图片）

右图 银滩边一处被临时建筑占据成为烧烤摊。

本报记者 童 政摄

台风“威马逊”重创后的银滩景区。 （资料图片）


