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摘要：风景名胜区总体规划是管理的重要抓手，在当前自然保护地体系改革的新时期，风景名胜

区面临新的形势要求，为进一步管理好风景名胜区，风景名胜区总体规划编制导向亟须明确。基

于风景名胜区的突出特色、风景名胜区总体规划的核心要求，融合新时代发展形势，认为风景名

胜区总体规划未来在延续综合性规划特点的基础上，应深化生态保护内容，强化历史文化保护传承，

加强人为活动管控以促进人与自然和谐共生，重视其范围研究以解决历史遗留问题，精准空间落

位以纳入“一张图”管理，精简实施性弱的内容并突出规划管理重点，捋顺重大建设工程项目与

总体规划的关系以契合发展实际。以此期望今后风景名胜区总体规划编制能够守正创新，更加符

合时代要求，更加适应实际需求。

关键词：风景园林；风景名胜区；自然保护地；总体规划；国土空间规划；文化自信；生态保护

Abstract: The master planning of scenic and historic areas is an important tool for management 

of scenic and historic areas. In the current reform period of the protected area system, scenic and 

historic areas are facing new situations and new requirements. In order to refine the management 

of scenic and historic areas, it is imperative to clarify the guiding principles of the formulation of the 

master planning of scenic and historic areas. Based on the outstanding characteristics of scenic 

and historic areas, the core requirements for the master planning of scenic and historic areas, and 

the development situation of scenic and historic areas in the new era, this research suggests that 

on the basis of maintaining the characteristics of comprehensive planning, the master planning 

of scenic and historic areas should enrich the content of ecological protection, strengthen the 

protection and inheritance of history and culture, enhance the management and control of human 

activities to promote the harmonious coexistence between man and nature, focus on scope 

research to solve historical problems, ensure precise spatial positioning to incorporate “one map” 

management, simplify contents that can hardly be implemented and highlight the priorities in 

planning management, and straighten out the relationship between major construction projects and 

master planning to match the development reality, so that the formulation of the master planning of 

scenic and historic areas in the future will be realistic and innovative, and reflect the requirements of 

the times and the actual needs.

Keywords: landscape architecture; scenic and historic area; natural protected area; master 

planning; territorial spatial planning; cultural confidence; ecological protection

1  研究背景与研究思路
1.1  研究背景

针对世界上独树一帜的中国风景名

胜区，其规划实践与研究已持续 40 余

年，在“实践 - 理论 - 实践”的循环反馈

中，已形成比较成熟的风景名胜区总体规

划技术框架。在中国生态文明建设的新时

代，随着以国家公园为主体的自然保护地

开放科学（资源服务）
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体系建设的推进，风景名胜区及其总体规划

需贯彻国家发展新思想、新理念，适应新的

管理要求，与时俱进，不断变革。自 2018 年

自然保护地体系改革以来，虽然对于风景名

胜区的性质定位、功能特色、发展历程 [1-6] 等

方面的研究已有共识，但由于风景名胜区整

合优化工作尚未完成，在新时期如何进一步

管理好风景名胜区仍在探索之中。风景名胜

区总体规划作为管理的重要抓手，各地对此

有着迫切的实际需求，同时也出现了一些问

题，如何引导新时期的风景名胜区总体规划

编制是当前亟待研究的议题，它对即将到来

的新一轮大量总体规划编制工作具有指导意

义，有利于风景名胜区改革乃至自然保护地

体系建设工作的稳步推进。

1.2  研究思路

新时期风景名胜区总体规划如何编制？

首先，其逻辑起点依然是如何认识风景名胜

区，提炼风景名胜区的突出特色，这是风景

名胜区总体规划编制的立足点；其次，要确

立风景名胜区总体规划的核心要求，这些要

求不会随着形势的变化而变化，要一以贯之地

坚持；最后，要融合新时代发展形势进行变革，

要从生态文明、文化自信、自然保护地体系、

国土空间规划、管理等视角审视新要求。本

研究基于以上研究思路进行探讨，提出新时

期风景名胜区总体规划的变革趋向（图 1）。

2  风景名胜区及其总体规划特点
2.1  风景名胜区的突出特色

风景名胜区是国家形象的典型代表，也

是展现国家文化自信的重要载体之一。中国

56 处世界遗产中有 39 处与风景名胜区有关，

占比约 69.6%。风景名胜区是世界认识中国的

窗口，是传播“人类命运共同体”“人与自然

和谐共生”“文化自信”理念最好的载体之一，

为探索人与自然的关系提供了中国智慧和中

国方案，具有鲜明的中国特色。

2.1.1 遵循人与天调的理念

人类早期因敬畏自然而产生自然崇拜，

开展了祭祀自然神的宗教和人文活动。《礼

记·王制》记述：“天子祭天下名山大川，五

岳视三公，四渎视诸侯。”随着人类更加主

动地利用自然，关于人与自然关系的哲学思

想也不断涌现，管子主张“人与天调，然后

天地之大美生”，老子主张“道法自然”，孔

子主张“知者乐水、仁者乐山”，这些都是

中国风景名胜区形成的思想源泉。此后，人

们对自然的认识不断加深，开始以审美的态

度欣赏自然山水，“相看两不厌，只有敬亭

山”，达到物我两相融。最终，中国人在对待

人与自然关系方面，主张“人与天调”“天人 

共荣”[7]，这也是风景名胜区遵循的理念，它

与社会主义生态文明观高度契合。社会主义

生态文明观强调自然规律的客观性和先在性，

既认可自然界的优先性，又允许人类在正确

认识这种客观规律的基础上，充分发挥主观

意识的能动性，通过合理、有限的物质变换，

达到“人与自然的统一性”，这是一种弱式人

类中心主义①的价值观 [8]，是更加符合生态文

明时代需要的哲学理念。因此，人与天调的

理念在当代表现为人与自然和谐共生，两者

是一脉相承的关系，它摒弃了人与自然的“二

元对立”，具有传承性和时代性，应予以坚持

和发扬。

2.1.2 自然与文化互融共生

中国风景名胜区起源于名山大川、邑郊

游憩地和社会“八景”活动 [9]，与中华文明历

史进程密切相连，五千年的人民耕耘，五千

年的文化浸润，风景名胜区成为深沉中华大

地上的靓丽风景。在漫长的发展过程中，山

水文化、宗教文化、经济社会发展作为三大

主要动力，推动着中国风景名胜区不断成熟。

至清代，全国性的风景名胜区已有百余个，

各级地方性风景名胜区也全面发展，并形成

体系 [10]。可以说，风景名胜区是中国壮美国

土景观的突出代表，在中华文化的滋养下，

最终形成了区别于其他保护地的最突出的资源

特征——自然与文化高度融合。现有的 244 处

国家级风景名胜区中，除个别风景名胜区外，

都有着各具特色的文化内涵 [2]。

2.1.3 资源与功能复合多样

风景名胜区资源要素丰富，既有优良的

生态环境，也有悠久的历史文化，既有优美

的风景，也有较多的城乡建设、城乡人口和

农业生产，这使风景名胜区具有复杂的人地

关系和空间关系，成为涉及自然科学、人文

社会、技术工程三大领域的地域综合体 [9]。

因而其功能也呈现多样化特征，包括生态保

护、文化传承、审美启智、科学研究、旅游

休闲、区域促进等多重功能，体现了保护和

利用双重特征。《风景名胜区条例》明确指出

风景名胜区的设立目的是“有效保护和合理

利用风景名胜资源”[11]。这也使得很多风景

名胜区所在地区成为乡村振兴、绿色发展、

脱贫致富的典范，成为“两山”转化的核心

依托。

1 研究思路
Diagram of research idea
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2.2  风景名胜区总体规划核心要求

2.2.1 保护自然文化资源

自然生态环境是风景名胜区的本底，在

空间上占主体地位，在总体规划中要把该保

护的地方都保护起来，执行最严格的生态环

境保护制度，防止以牺牲资源环境为代价给

开发建设让路。风景名胜区保存了大量珍贵

的文化遗存，“自然与文化高度融合”所形成

的文化景观乃中国独创，是风景名胜区的核

心与灵魂。规划要站在文化自信的高度，保

护好、传承好风景名胜资源。 

2.2.2 展示自然文化美景

当前，应按照人与自然和谐共生的要求，

为人民提供最美的风景、最优质的生态产品，

这是建立风景名胜区制度的主要目的之一。

因此，风景名胜区规划要满足人民访胜猎奇、

饱览美景等游览欣赏需要，满足增长学识、

陶冶情操、回归自然等精神享受需要，满足

开展科研、科普、文化体验、自然教育等教

育活动需要，以及娱乐休闲活动需要。

2.2.3 统筹平衡多方关系

风景名胜区总体规划是所有自然保护地

中综合性最强的一类规划。《风景名胜区条例》

明确提出了保护、建设、管理等方面的具体规

定，由此可见，风景名胜区总体规划既是保护

规划、建设规划，也是管理规划。它强调多学

科融合，在科学研究的基础上，对资源保护、

风景游赏、旅游设施、基础设施、城镇建设、

乡村振兴等进行科学合理的统筹布局。

因此，风景名胜区总体规划既要保护绿

水青山，但又不能按照单一的生态保护思维

舍弃经济发展，而是要践行绿水青山就是金

山银山的理念；既要建设美丽城镇和乡村，促

进当地经济发展，推动风景名胜区及周边群

众脱贫致富，但又不是经济开发区，不能按

照单纯的经济思维核算成本与效益，而是要

将生态保护与经济发展统筹起来；既要充分

发挥其旅游发展潜力，提供丰富的旅游休闲

产品，但又有别于一般的旅游开发景区，要

对旅游产品类型进行严格筛选；既要配置合

理的服务设施和基础设施，又要严格管控重

大项目建设。总之，风景名胜区总体规划要

着重把握好多方平衡关系。

3  风景名胜区总体规划编制面临的新

形势
2019 年自然保护地整合优化工作开展以

来经过多轮讨论，对于风景名胜区的性质与

价值定位已形成共识，即风景名胜区是自然

保护地体系中的一种特殊类型，是最具中国

文化特色的自然保护地，“自然与文化高度融

合”仍是其资源特色，人与天调仍是其基本

理念，保护与利用的双重属性仍然存在。但

时代在向前，要从新的视角认识新形势对风

景名胜区提出的新要求。

3.1  生态文明视角：统筹山水林田湖草系

统保护

建设生态文明是历史责任也是人民需要。

自然生态是风景名胜区的主体空间资源，风

景名胜区是全国整体生态环境的重要组成部

分，在当前生态环境质量不断恶化、须大力

治理的历史时期，对山水林田湖草系统的保

护要求应在风景名胜区总体规划中得到进一

步强化，确保重要自然生态系统和生物多样

性得到系统性保护。同时，按照“两山”理论

要求，为人民提供高质量生态产品，满足高

品质精神文化需求，促进经济绿色发展，建

设美丽中国。

3.2  文化自信视角：保护传承历史文化遗产

风景名胜区包含了众多文化类型，可谓

中国山水文化的集合地。保护好历史文化遗

产是文化自信的基础，而文化自信是“四个

自信”的基础。这要求风景名胜区总体规划更

加注重历史文化真实性、完整性的保护，加强

对历史文化的挖掘、保护与展示，避免拆真建

假、过度利用、破坏历史文化遗产本体及其景

观环境等行为。

3.3  自然保护地体系视角：明确风景名胜

区的功能定位

建立自然保护地体系就需要区分各类自

然保护地的差异。按照“保护自然、服务人

民、永续发展”[12] 的目标，各类自然保护地

的管理目标应以保护自然为主，兼顾服务人

民，同时也各自有所侧重（图 2）。应注重两

方面的区别：一是在生态保护重要性方面，

一般遵循国家公园的重要性高于自然保护区，

自然保护区高于风景名胜区和自然公园的内

在逻辑；二是在人为活动管控方面，旅游开

发的强弱和利用方式是区分各类自然保护地

的一个关键指标，国家公园和自然保护区可

开展受严格限制的游憩体验活动，森林公园、

地质公园、湿地公园和海洋公园可以是生态

旅游兼顾大众旅游，风景名胜区则应是大众

旅游兼顾生态旅游 [13]。因此，从功能作用的

角度，风景名胜区是自然保护地体系中进行旅

游利用、服务人民的核心类型。根据国家统计

局的统计数据，2021 年中国人均国内生产总值

达到 80 976 元，超过世界人均水平；城镇人口

91 425 万人，占比 64.7%[14]。中国城镇人口已

占主体，人民消费能力大大提高，更加追求高

质量生活。未来，风景名胜区总体规划要发挥

好风景名胜区的功能作用，为人民提供游览欣

赏、自然教育、文化体验、休闲娱乐、康体度

假等各类旅游服务。

3.4  国土空间规划视角：衔接两规编制要求

按照国土空间规划体系构成，风景名胜

区总体规划属于专项规划。因风景名胜区总

体规划审批级别高，又是特殊的资源保护地

区，国土空间总体规划并不能完全覆盖风景

名胜区总体规划的内容，需要 2 个规划充分

衔接。应重点处理好两方面的关系。一是与

3 条控制线的关系。由于很多风景名胜区是

生态、景观、文化、乡村、城镇的综合体，

永久基本农田、生态保护红线、城镇开发边

界 3 条控制线在风景名胜区中处于共存状态 

（图 3），不应简单地将风景名胜区与生态保护

▼
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红线相对应。因此，在风景名胜区整合优化

中，属于生态功能极重要、生态脆弱的区域，

可以划入生态保护红线，其他区域不划入生态

保护红线。二是与国土空间用地的关系。按照

国土空间规划体系，未来所有土地都要纳入国

土空间开发保护“一张图”管理，因此，在

编制风景名胜区总体规划时应当与县级以上

国土空间总体规划充分衔接，避免规划用地

尤其是建设用地“两张皮”问题。

3.5  管理视角：推动规划解决实际难题

规划要有针对性和可操作性，当前有 4 个

重点问题对其影响较大。1）重大建设工程项

目与总体规划的关系问题。目前政策要求重

大建设工程项目必须论证通过后纳入总体规

划一并上报，未纳入总体规划的重大建设工

程项目则在规划期内无法再行论证。这会导

致部分重大建设工程项目虽为国民经济社会

发展所需，但因在风景名胜区总体规划中无法

预测而不能实施，反过来也会影响总体规划

的顺利编制以及对实际管理的指导。2）关于

风景名胜区的范围问题。经过几十年的发展，

很多风景名胜区的内外环境都发生了重大变

化，积累了比较多的矛盾，还存在多类规划

重叠现象，这些问题必须予以解决，结合“三

区三线”管理要求和风景名胜区整合优化政

策，风景名胜区范围边界如何优化调整就成

为当前需要深入研究的现实问题。3）规划

内容问题。作为国土空间规划体系中的专项

规划，风景名胜区规划管理的重点是资源保

护与利用，与之相关性弱的规划内容不宜过

细，否则会与其他专项规划冲突且实际作用

有限，可通过编制其他专项规划来支撑管理。

4）城市型风景名胜区管理难题。在全国国家

级风景名胜区中，有约 1/3 属于城市型风景名

胜区，它是风景名胜区的一个重要类型，人

为活动多且频繁，尤其与城市建设和国土空

间规划关联性极强，未来更需要精准、精细、

有针对性的规划管理。

4  新形势下风景名胜区总体规划编制

变革趋向
4.1  延续综合性规划特点

未来无论如何变化，风景名胜区仍将是

一个人口众多、资源要素和功能复合多样的

地域，对其既要加强保护也要使之服务于人

民新需求，因此必须对风景资源保护、生态

保护、乡村建设、旅游发展、经济社会发展

等各方面进行综合管理，才能实现管理的有

效性，这就需要包含以上各方面内容的综合

性总体规划做支撑。现代风景名胜区制度经

过 40 余年的实践，目前已经形成了适合中国

国情的有效管理模式，即属地化综合管理模

式，未来仍应继承和发展。风景名胜区总体

规划的综合性特点，与该管理模式相辅相成、

相互支撑，理应得到进一步强化。

4.2  深化生态保护内容

良好的生态环境是最公平的公共产品，

是最普惠的民生福祉。风景名胜区的空间主

体是自然环境，总体规划应充分做到坚持生

态保护优先，并将其贯穿到保护分区划定、

旅游发展、乡村建设、设施建设等各个方面，

避免出现保护与利用的二元化认识和空间上

的二元化对立。在空间上应将真正生态优良、

严禁人为干扰的区域，划入风景名胜区的资

源保育区或生态保护区。在规划内容上，应

加强对生态系统和生物多样性的调查与评价；

针对生态特点细化专项保护规定与措施；对遭

破坏地区提出生态修复措施；落实野外巡护、

科研与监测要求等。

4.3  强化历史文化保护传承

中国的山水是人文山水，历史、宗教、

民俗、诗词、书画等早已融入风景名胜区的

一草一木。文化景观作为风景名胜区的核心

与灵魂，未来的风景名胜区总体规划要从保

护文化景观遗产的角度，加强人文资源的整

理与挖掘，提炼历史文化价值，划定文化景

观保护区域，明确历史文化保护规定，提出

历史文化展示与活化利用的合理方式，实施

保护管理监测，必要时应编制文化景观保护

专项规划。

4.4  加强人为活动管控，实现人与自然和

谐共生

未来，在风景资源保护与生态保护双重

要求下，风景名胜区总体规划将更为注重加

强资源与空间管控，合理利用风景名胜区资

源，实现人与自然和谐共生。1）要注重风景

名胜区的内外分工，即区内以保护和游赏功

能为主，区外以服务设施建设为主，实行“区

内游，区外住”“山上游，山下住”“沟内游，

沟外住”的发展模式。2）要注重风景名胜区

内的功能分异，不同的资源价值空间应匹配

不同的功能，将严格保护、风景恢复、游赏

利用、设施建设、经济社会发展等保护利用

要求不同的区域明确区分开来。3）在资源利

用上，按照“两山”理论，对绿水青山进行

“梯度转化”，资源价值越高则利用强度越低，

甚至不利用，资源价值低的区域则可适当提

高利用强度，匹配相应的设施与旅游活动。 

4）管控风景名胜区内的景观形象，各类建设

宜藏不宜露、宜散不宜聚、宜低不宜高、宜

淡不宜浓、宜中不宜洋 [15]，与自然景观环境

及地方传统建筑风貌相协调。5）依据资源特

点加强旅游业态研究，增强自然教育服务内

容，尽可能为游客提供高品质、综合性的优

质生态产品和旅游休闲服务。

4.5  重视范围研究，解决历史遗留问题

风景名胜区目前主要存在与城镇发展建

设空间重叠、矿业权处置以及保护地交叉重

叠等问题，需要对风景名胜区范围进行合理

地优化调整以解决历史遗留问题。1）要维护

风景名胜区范围的严肃性和权威性，这是一

个大的原则。以国家级风景名胜区为例，其

范围划定是省级人民政府向国务院做出的承

诺，具有严肃性和权威性，不得随意调整，
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确需调整范围的，必须纳入总体规划审批； 

2）风景名胜区范围优化调整，要以资源完整

性和管理有效性为基本原则，找到资源保护

与城镇建设、经济发展的平衡点，而非一味地

将发展建设地段调出风景名胜区了事；3）城

镇发展建设区域、矿业权可作为重点研究对

象，永久基本农田、人工商品林、村庄等在

保护利用性质上与风景名胜区冲突较小，属于

次要研究对象，但对其都应慎重研究并进行专

题论证；4）要将解决历史遗留问题与违规建

设区分开来，避免“以调代改”。

4.6  精准空间落位，纳入“一张图”管理

编制风景名胜区总体规划，一方面，要

明确保护分区、功能分区与 3 条控制线的对

应关系，确定清晰的空间边界，要明确永久

基本农田的保护与管理要求，要符合生态保

护红线的管控要求；另一方面，风景名胜区

用地分类要与国土空间用地分类对应，并以

第三次全国国土调查的现状用地为基础，明

确风景名胜区各类用地的性质、规模与空间

边界，明确建设用地及其管控要求，相关保

护要求和建设用地安排应纳入县级以上国土

空间总体规划。此外，编制国土空间规划时

还应充分考虑风景名胜区的保护要求和发展

需求，考虑风景名胜区对城乡发展和经济发

展的带动作用，为风景名胜区总体规划编制

预留一定的发展空间。

4.7  精简实施性弱的内容，突出规划管理

重点

从实践经验看，目前风景名胜区总体规

划中一些内容专业性很强，需要编制专项规

划才能更好地指导规划实施和项目建设。若

将此类专项规划完整纳入风景名胜区总体规

划，则总体规划会比较“臃肿”。因此，这

些规划内容在总体规划中可适当精简，如在

总体规划中对综合防灾避险设施、基础工程

设施等主要提出选址、布局、规模的原则规

定及禁止事项，具体内容则由相应的专项规

划进一步落实。此外，一些名山大川和知名

的风景名胜区发展比较成熟，已经过了集中

发展建设时期，这类风景名胜区的总体规划

应跟随实际管理需要，加强有关事务性管理

的内容，通过规划提升事务管理手段，更好

地体现总体规划作为管理依据和管理抓手的 

作用。

4.8  捋顺重大建设工程项目与总体规划的

关系，契合发展实际

重大建设工程项目制度是在总体规划

不能完全适应经济社会长远发展情况下的补

充制度，它体现了风景名胜区规划管理制度

的灵活性，符合中国经济社会发展的实际情

况，此项制度应予以保留并进一步改革其管

理方式。与风景名胜区相关的重大建设工程

项目可分为两大类：第一类是与风景名胜区

资源保护、旅游发展直接相关的项目，如索

道、缆车等；第二类是与风景名胜区资源保

护、旅游发展不直接相关，但对国计民生具

有重大作用，占用或穿越风景名胜区的项目，

如铁路、高速公路、水库等。从优化制度设

计而言，对第一类重大项目，在风景名胜区

总体规划中可以对其进行研究和预判，因此

这类重大项目应在编制总体规划时同步进行

初步论证，建设前再开展详细论证；第二类

重大项目因其不可预测性较高，无法在总体

规划中明确，应与第一类重大项目区别管理，

在建设前对能否避让风景名胜区、选线和建

设方式、景观和生态环境影响等开展详细论

证，确需在风景名胜区建设的，可履行相关

程序后，纳入后续的总体规划修编予以明确，

以此快速、准确地协调好与国民经济社会发

展规划及其他专项规划的关系，服务经济和

社会发展。

5  结语
未来，风景名胜区的整合优化工作将对

风景名胜区总体规划带来新的变化，但无论

如何，风景名胜区自然与文化高度融合的资

源特色不会改变，其多要素、多功能复合的

综合地域空间特点不会改变，其保护生态环

境、树立文化自信的核心价值导向不会改变。

这需要风景名胜区总体规划按照新时代人与

自然和谐共生、绿水青山就是金山银山的理

念，适应管理新需要与人民新需求，守正创

新，为美丽中国建设、自然文化资源地区高

质量发展探索风景名胜区新路径，形成新时

代风景。

注释 (Note)：
① 弱式人类中心主义反对强式人类中心主义将自然视为人
类工具、凌驾于自然的价值观，但同时认为，人类不可能
避免以人类为中心，不依赖于人类的价值观（或出发点）
是不存在的，自然的价值不可避免地要通过文化的透镜来
审视。参见参考文献 [8]。
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