
自然资源部 文化和旅游部 国家林业和

草原局关于优化自然资源配置 推动旅

游业规范有序发展的指导意见

各省、自治区、直辖市自然资源、文化和旅游、林业和草原主管部门，新疆生产

建设兵团自然资源局、文化体育广电和旅游局、林业和草原局:

为贯彻党中央、国务院关于推动旅游业高质量发展的工作部署，落实全国服

务业大会精神，发挥国土空间规划基础性作用，优化自然资源要素配置，提出如

下意见:

一、加强对旅游业发展的空间统筹。强化国土空间规划对各专项规划的指导

约束作用，依据国土空间规划科学布局旅游业发展空间。结合国土空间规划体检

评估和动态维护，在不突破“三区三线”等约束性指标和底线管控要求的前提下，

按照正向优化标准将“十五五”旅游发展的空间需求统筹纳入自然资源管理和国

土空间规划“一张图”（以下简称“一张图”），协同开展科学选址。将风景名

胜区详细规划纳入国土空间规划体系，支持与所在区域的国土空间详细规划合并

编制，经省级自然资源、林业草原主管部门审查同意并经详细规划法定审查程序

后，按照规定报有批准权限的部门或地方人民政府批复。

二、完善旅游用地用途管制。落实主体功能区战略，在历史文化资源富集区

示范推进文化和旅游资源高效利用与历史文化保护协调统一。对旅游发展需要、

远离城镇零星布局的加油站、服务区、驿站等公用设施营业网点用地，允许在城

镇开发边界外布局独立城镇建设用地，完善旅游业服务体系。



对于符合下列情形的，可按原地类管理，并纳入“一张图”加强实施监督，

涉及使用林地、草地的需要符合林业、草原直服标准并办理手续：包括小型零星

的旅游配套服务设施（旅游管理用房、生态旅游厕所、架空步道、栈道等）；主

要提供泊位、水电、排污等服务，且不影响林木生长、不硬化地面的简易型房车

营地；不改变原地类性质的郊野型公园、旅游景区以及其他具有游憩休闲、科普

教育的自然景观功能用地。支持在生态保护红线内自然保护地核心保护区外开展

露营、徒步、观光、研学、森林康养等生态旅游活动。在国土空间规划用途分类

中研究增设适应旅游产业发展的新型地类，实行差异化管控政策。位于市县中心

城区范围内的公园、旅游景区，整体纳入城市公园绿地指标统计。

三、优化自然资源供应机制。对于单个旅游项目涉及不同用途多个地块的，

可探索将多个地块按一宗地进行管理，依据规划核定宗地规划条件并明确单个地

块规划要求，依法核发规划许可。在特定国土空间规划范围内，涉及需整体使用

土地、矿产、海洋、森林等两种及以上多门类自然资源资产发展旅游产业的，可

探索统筹形成自然资源资产组合标的，达到供应条件后一次性供应，实施整体运

营。

四、鼓励利用存量空间发展旅游产业。各地结合实际研究制定低效旅游用地

认定标准，深入评估低效旅游用地情况，找准空间治理问题短板，结合区域优势

特点、资源资产条件等，明确功能完善和空间优化方向，支持文旅体商等复合业

态发展。在符合规划管控、安全等要求下，土地权利人利用现有房产兴办文化和

旅游接待设施的，可保持原土地用途、权利类型不变；土地权利人申请办理用地

手续的，经批准可以协议方式办理。在不改变用地主体和规划条件（用地性质除



外）的前提下，利用存量工业用地、老旧厂房等空间发展文化和旅游业态的，可

享受 5 年内按原用途和权利类型使用土地的过渡期支持政策。

五、提升服务与监管效能。地方各级文化和旅游主管部门要加强对旅游项目

论证，自然资源、林业草原主管部门要按照“项目跟着规划走”的要求积极参与

项目前期把关，在立项和决策阶段前主动介入，加强对拟建区位、建设规模、土

地使用等进行审查并提出意见。根据实际需要，加强区域特色自然和人文资源调

查，掌握特色资源的权属、数量、面积、空间位置、利用现状等信息，纳入“一

张图”，为规范旅游业发展及“两山”转化提供科学依据。各类旅游项目建设应

对市场形势和风险、要素保障条件、资金投入与回报等情况进行充分论证，防止

低水平重复建设，不搞“形象工程”。严格依据国土空间规划确定土地用途，严

禁借旅游项目之名擅自改变土地现状和规划用途，用于建别墅、私家庄园、房地

产、高尔夫球场、主题公园、仿古城(镇、村、街)、景观类仿古建筑等。

自然资源部 文化和旅游部 国家林业和草原局
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