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[摘  要] 国土空间规划背景下,更加注重国土空间秩序体系和土地生态管理。旅游度假区的开发上如何

优化用地空间、践行生态文明建设,推动与其他专项规划的衔接和协同创新？本文通过对灰汤温泉旅游

度假区的规划编制,探索在新时代背景下的旅游度假区开发路径,落实对土地生态资源的保护,推动度假

区的可持续发展。 
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[Abstract] Under the background of national land space planning, more attention should be paid to the national 

land space order system and land ecological management. In the development of tourist resorts, how to optimize 

land use space, practice ecological civilization construction, and promote the connection and collaborative 

innovation with other special plans? Through the planning and compilation of the Huitang Hot Spring Tourist 

Resort, this paper explores the development path of the tourist resort under the background of the new era, 

implements the protection of land ecological resources, and promotes the sustainable development of the resort. 
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引言 

2019年5月发布《中共中央国务院关于建立国土空间规划体

系并监督实施的若干意见》提出建立国土空间规划体系,将主体

功能区规划、土地利用规划、城乡规划等空间规划融合为统一

的国土空间规划,实现“多规合一”,协调统筹生产、生活、生

态空间。国家级旅游度假区是我国旅游业由观光型向休闲度假

型转变的衍生物,为人民群众积极营造有效的休闲度假空间,提

供多样化、高质量的休闲度假旅游产品。在国土空间规划体系

的新要求下,推动旅游度假区开发在国土空间“一张图”指导下

与城乡规划及各项专项规划的进一步融合,从而促进旅游度假

区用地集约高效、优化旅游产品供给质量、构建和谐生态系统

功能,使旅游度假区产业发展更好服务于国土空间优化。 

1 国土空间规划背景下的旅游度假区开发新要求 

1.1生态文明和谐发展 

国土空间规划是因地制宜的规划,生态文明建设是国土空

间规划的重要前提,需要注重生态安全和空间发展的融合,打造

绿水青山的山水交融生态空间。旅游度假区是自然环境佳、生

态优良之所,度假区的生态文明建设工作必须探索持续发展自

然资源的积极做法,同时做好对人文旅游资源的开发与建设,规

划长期发展土地生态的发展战略。 

1.2土地集约高效利用 

土地是国土空间的载体和重要组成部分,国土空间规划要

求合理确定并严格控制新增建设用地规模,提高土地节约集约

利用水平,保障土地的可持续利用,发挥好国土空间规划的统筹

布局作用,对土地开发、保护、建设活动做出科学安排。旅游度

假区需在国土空间规划的指导下,科学合理配置土地资源, 大

限度发挥土地功能,提升整体资源利用效率。 

2 当前旅游度假区开发困境 

2.1产品形态与市场定位不相符 

按照《旅游度假区等级基础评价评分细则》,国家级旅游度
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假区必须满足其中的一项硬性指标——“旅游度假区内用于出

售的房地产项目总建筑面积与旅游接待设施总建筑面积的比例

应不大于1:2”。而在很多度假区的后续开发过程中,开发者对于

度假区的概念认识不到位,或借度假产品开发之名,行房地产经

营之实,旅游产品结构不完善,高质量休闲度假产品缺失,旅游

度假区有名无实。 

2.2增量开发与环境约束相矛盾 

长期以来,各地政府过度依赖土地经济推动城镇化和区域

经济发展,旅游度假区、旅游景区等大型旅游区盲目投资建设,

旅游项目重复投资、土地利用率低等现象层出不穷,造成国土空

间规划秩序混乱,土地资源滥用、存量用地过多等情况。严重制

约了旅游项目的开发建设,影响旅游综合效益的发挥。 

2.3旅游产品与土地利用不匹配 

许多地方在旅游规划项目编制时与土地规划之间的衔接不

充分,没有将旅游项目纳入土地利用总体规划,导致旅游项目无

法落地,旅游项目难获发展空间。并且多年来旅游用地细项分类

不明晰,从各地旅游度假区规划来看,在编制城镇规划时通常不

将旅游用地考虑在内,导致其在土地利用总体规划与城镇规划

中无法精确落地,面临“落地难”问题。 

3 国土空间规划背景下的灰汤温泉旅游度假区开发

实践 

灰汤地处湖南省宁乡市西南部,因“泉沸如汤滚,气腾如灰

雾”而得名,灰汤温泉是中国三大高温温泉之一,以微量元素丰

富、水温高等特点享誉世界。2015年,灰汤温泉入选为首批国家

级旅游度假区,经过多年建设,灰汤已发展成为中部地区知名的

康养度假旅游胜地。但是灰汤也同样面临了传统温泉景区转型

升级的发展要求,景区功能开发不完善、主题特色不突出、产业

融合不充分、存量资源待激活等问题亟待解决。在新一轮的国

土空间规划编制背景下,灰汤温泉旅游度假区积极融入国土空

间规划体系,完善文化旅游休闲度假产业体系,做好灰汤温泉资

源的保护与利用,盘活存量土地资源,实现经济效益与生态效益

的双赢。 

3.1集约利用,融入国土空间规划 

3.1.1精准配置空间规模与产业用地需求 

从土地资源的国情出发,合理确定旅游业发展所需的用地

规模和结构。在用地总量控制的前提下,贯彻“合理利用土地和

切实保护耕地”的根本要求,盘活存量土地。灰汤温泉旅游度假

区作为宁乡市旅游的重点项目,必须准确把握休闲旅游业发展

规模,科学预测旅游发展前景,综合分析影响城镇用地规模的因

素,从城镇用地扩展的内部动力与外部推力进行多向考量用地

规模总量。 

3.1.2明确旅游用地特征和概念,对接现行土地分类 

规划明确旅游用地概念,对标现行土地分类办法,解构旅游

用地,并合理归类指导。结合旅游用地的特征,明确度假区内旅

游功能主导用地,如游客服务中心用地、娱乐康体用地、宾馆酒

店用地等,并在国土空间规划指导框架下,结合建设用地、产业

用地要求,明确划定用地范围,满足地块规划要求。并预留一部

分土地弹性空间,为发展旅游做储备。 

 

图1  灰汤镇国土空间规划-镇区土地利用规划图 

3.2土地优化,盘活存量土地资源 

3.2.1盘活存量的必要性 

(1)国土空间规划严控建设用地增量的要求 

上位规划对灰汤度假区建设用地总量进行控制,在此条件

下,灰汤度假区必须优化存量用好增量,新增用地主要保障重大

产业项目,确保项目尽快落地实施。存量方面,加快推进大面积

用地整备,依托现有产业空间和结构布局,聚焦温泉核心产业,

完善产业链条,推动存量产业空间和业态双“升级”。 

(2)法定规范对国家旅游度假区的硬性指标要求 

目前灰汤温泉旅游度假区内的现状房地产开发面积较大,

通过土地调查整理,度假区内已批待建用地尚有19宗,面积约

2900亩,其中13宗用地性质为居住用地,主要集中布局在核心景

区紫龙湖周边。若不对已批待建用地的开发建设进行引导,未来

度假区内用于出售的房地产项目总建筑面积与旅游接待设施总

建筑面积的比例将大于1:2,不能满足国家要求。同时,为保证紫

龙湖-东鹜山景观视线通廊,需要采取措施对紫龙湖周边的已批

待建居住用地进行调整优化。 

3.2.2盘活存量的实施建议 

(1)土地置换 

土地置换是以符合土地利用总体规划为要求,以耕地“占一

补一”为前提条件,以调整优化土地利用结构布局为目标,以土

地的适宜性为依据,利用级差地价对土地进行异地调整,将紫龙

湖周边与景区整体发展不相符的用地置换至灰汤镇区, 大限

度提高土地利用率,优化国土空间土地布局。 

(2)土地入股 

建议已批待建居住用地开发商以土地使用权入股,引入文

旅投资商共同进行项目运作,参与项目建设、经营、分成,通过

金融支持带动社会投资,使投资主体多元化,激活灰汤温泉旅游

度假区市场活力。 
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(3)按照规划建议实施 

对已批待建项目的用地性质、容积率、建筑高度等硬性指

标进行控制引导；结合度假区未来发展方向,按照“生态康养+

会议会务+体育小镇”的整体产业体系,提出地块布局项目的业

态、经营模式建议,通过“硬性控制+软性引导”,优化存量用地,

调整度假区用地结构,促进业态合理布局,从而构建主题鲜明、

业态多元的复合型旅游度假区。 

4 结语 

近两年,旅游业遭受了前所未有的沉重打击,后疫情时代,

旅游产业长期发展趋势仍然向好,旅游消费迭代升级的趋势得

到加强,被抑制的需求将逐步释放,出现消费回补甚至报复性反

弹情况。在国土空间体系优化的新背景下,旅游度假区需要不断

修炼“内功”,调整发展思路,从全局视野出发,统筹规划各类空

间要素,将“空间”的概念和治理的范式运用到产业发展实际中

来,应对空间和社会的复杂性、动态性和综合性,对接好国家政

策,落实应用场景,推动地方国民经济与社会发展。 
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图 2：灰汤温泉旅游度假区土地利用规划图 


