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【摘 要】 生态文明建设的首要任务是优化国土空间开发格局，实施主体功能区

战略、形成主体功能区布局是优化空间格局的战略重点。文章从发达国家开展国

土空间规划的特征分析入手，结合我国长期缺失全国国土远景规划所产生的空间

开发无序、区域发展失衡以及各地盲目推进工业化和城市化等问题的解剖，阐释

了主体功能区战略在尊重资源环境承载能力、区分不同地区主体功能、控制开发

强度和调整空间结构以及生态产品理论和应用等方面的创新，论证了主体功能区

规划在我国国土空间布局规划体系中的战略性、基础性和约束性地位。进而从

“1、2、3、4”战略任务入手论述了优化国土空间开发格局的主要方面：“1”是建设一

个美好家园，“2”是促进陆地与海洋两大国土空间的统筹发展，“3”是构建我国国

土空间的城市化、农业和生态安全3大战略格局，“4”是形成我国优化、重点、限制

和禁止开发4类主体功能区域。最后，从咨询建议的提出、指标体系建立、国土空

间评价、区划草案研制以及构建基础理论、研制技术规程等方面，系统介绍了中科

院研究团队在过去10年间面向主体功能区战略的形成所发挥的科技支撑作用。

【关键词】 主体功能区，国土空间，生态文明，格局，开发强度，空间结构
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主体功能区战略与优化

国土空间开发格局*

1 引言：优化国土空间开发格局是生

态文明建设的首要任务

“生态文明”是在科学发展观理论建设

与践行过程中不断完善、逐步形成的新要求

和新任务。

党的“十七大”就已将建设生态文明作

为全面建设小康社会奋斗目标的新要求。

建设生态文明，实质上就是要建设以资源环

境承载力为基础、以自然规律为准则、以可

持续发展为目标的资源节约型、环境友好型
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社会。

党的“十八大”将生态文明建设提升到了一个

新高度。建设中国特色社会主义的总任务是实现

社会主义现代化和中华民族伟大复兴，其总布局

则是“五位一体”。所谓“五位一体”，就是把生态

文明建设放在突出地位，融入经济建设、政治建

设、文化建设、社会建设各方面和全过程，构成“经

济-政治-文化-社会-生态文明”“五位一体”的总体

布局。

同时，“十八大”进一步丰富了建设生态文明

的内涵和要求。在继续突出尊重自然、顺应自然、

保护自然的生态文明理念的前提下，首次把“国

土”作为生态文明建设的空间载体，把“优化国土

空间开发格局”作为生态文明建设的首要任务。

在“十七大”报告提出“生态文明建设的重点是基

本形成节约能源资源和保护生态环境的产业结

构、增长方式和消费模式”的基础上，“十八大”报

告提出“形成节约资源和保护环境的空间格局、产

业结构、生产方式、生活方式”，增加了“空间格

局”，并在党中央和中央政府历次重要文件和重大

规划中把“空间格局”放置在了前所未有的高度，

优化空间格局成为建设“美丽中国”的一个重点。

优化国土空间开发格局，就是“要按照人口资

源环境相均衡、经济社会生态效益相统一的原则，

控制开发强度，调整空间结构⋯⋯。加快实施主

体功能区战略，推动各地区严格按照主体功能定

位发展，构建科学合理的城市化格局、农业发展格

局、生态安全格局。⋯⋯建设海洋强国”。其中，

实施主体功能区战略，对于贯彻落实“均衡、统一”

原则，调整国家和区域层面的空间结构，构建国土

空间开发与保护格局，促进海陆统筹发展具有基

础性、战略性的意义。

2 主体功能区战略的形成

2.1 研制和实施国土空间规划是许多国家建设美

好家园的共同选择

从发达的市场经济国家经历了大规模推进工

业化和城市化的发展阶段之后依然能够保持国土

空间开发有序的效果和途径上分析，无论是德、

法、英、荷等老牌的工业化国家及后来居上的超级

大国美国，还是日、韩、港、台等被共认为跳出中等

收入陷阱的为数不多的新兴工业化国家和地区，

都把“空间规划”作为政府科学管治国土开发、协

调区域发展的重要手段，这是非常值得借鉴的经

验。总体看，国外的空间规划具有以下几个显著

共性：（1）空间规划是度量政府执政能力的一个重

要方面；（2）空间规划是规范政府、企业和个人空

间行为的法律准绳；（3）越是大发展大转型的时

期，空间规划发挥的作用就越大；（4）空间规划不

仅要指导“哪里应该干什么”，更注重约束“哪里不

应该干什么”；（5）民生、竞争力、可持续发展成为

各国空间规划越来越趋同的目标。

进一步分析国外空间规划的特征，一是对土

地利用功能进行管制是建构有序空间结构的有效

方式和主体内容，特别是对市场机制容易忽视的

自然保护区、开敞绿色空间、文化遗产地等大斑块

区域的严格管制更为重要。荷兰国家级景观“绿

心”的保护在国土规划的任何阶段都不曾发生改

变，美国把土地利用的功能性区划作为空间管制

的最核心内容。二是高度关注区域之间相互依赖

和相互作用产生的空间结构的合理组织——点-

轴系统的组织及不同区域用于生产、生活和生态

的空间或土地的比例关系。如日本通过新辟都市

圈、建设新干线等重塑国土空间。三是空间管制

具有层次性，这不仅是由于不同空间尺度土地利

用功能的不同，也是由于政府层级划分后的事权

分割。如德国空间规划按照国家、联邦、区域和地

方 4 个层级，形成完整的空间规划体系。四是随

着发展观念的转变以及发展问题越来越复杂，空

间管制的目标、手段也开始多样化。英国在新一

轮《大伦敦空间发展战略》中，通过确定一些特别

发展地区，如机遇性增长地区、强化开发地区和复

兴地区，实施各有侧重的发展策略。五是空间规

划具有的长期性和稳定性成为提升国土空间规划
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实施价值和效果的根本保障。

2.2 我国一直缺失勾画国土空间开发远景

格局的规划蓝图

国外在国家执政党不断更替、中央政府

和地方政府执政党常常不统一的政治条件

下，在市场机制作用和企业、个人权利非常

强劲的社会背景下，能够确保国土空间规划

在打造美丽家园、建设品质国土中发挥应有

的作用，突出规划的“科学性”与“法律地位”

的基本性质，采用“指导性或弹性”与“约束

性或刚性”相结合的规划方式，坚持“长期”、

“稳定”的规划要求，成为政府公共管理、社

会运行秩序、企业民众素质具有一定现代化

水准的主要举措。

我国拥有 960 万平方公里的陆域国土，

自然地理环境和资源基础的区域差异很大，

区位条件和区域间相互关系极

其复杂，社会经济发展阶段和基

本特征也具有鲜明的地方特色，

非常需要“因地制宜”、“统筹协

调”、“长远部署”。但事实上，即

使是计划经济时代，我国在政府

进行履行宏观调控和公共管理

的职能中，一方面高度重视以产

品与项目、行业和部门在时间序

列上的安排为主体内容的发展

规划，重视供-需平衡，农-轻-重

比例关系协调；非常轻视和极端

弱化以人口和经济布局、不同类

型区域发展模式为重点内容的

空间布局类的规划。另一方面更为严重的

是，我国一直缺失指导国土空间开发的长远

规划蓝图（图 1）。我国长远国土开发的总

体部署是什么？区域发展的合理格局应该

是什么形态？哪些区域将可能成为未来人

口、产业和城市的集聚区？哪些区域应当采

取保护和整治为主的措施？确定长远和整

体部署，可避免导致任何一个阶段的区域发

展战略——特别是当政府换届就时常引发

区域战略多变的情形下——都可能产生严

重的决策失误。而战略决策失误的破坏性

和损失往往是根本性的、巨大的。

事实证明，改革开放以来在我国经济整

体实力显著提升的同时，国土开发无序、区

域发展失衡成为影响我国持续健康协调发

展的主要问题。除了发展观和政绩观的偏

差导致各地忽视自身条件而盲目追求 GDP

和城市化率、从而出现生态安全和粮食安全

受到威胁、发达的东部核心地区长期无法摆

脱以资源环境为代价换取经济增长的发展

方式而开发强度过大等一系列问题之外，我

国在国土空间规划方面的缺失和薄弱也是

产生这些问题的重要因素。

进入 21 世纪以来，我国一直在努力探

索新时期国土空间管制的途径。一方面，逐

步形成了“区域发展总体战略”，东部率先、

西部大开发、东北振兴、中部崛起的“四大板

块”布局构成区域发展总体战略的核心内

容，先后被列入国家“十一五”和“十二五”规

划。另一方面，近百项重点区域发展规划和

图1 我国现状国土开发强度（2008年）

资料来源：中华人民共和国国土资源部
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指导意见出台，经国务院批复，由国家编制区域战

略和区域规划成为地方政府热衷追求的一种新资

源。此外，各部门不同类型的空间布局规划不断

创新、涌现。过去 10 年，国土空间布局类规划受

到了中央、部门和地方政府的重视，并发挥了越来

越大的作用，这也成为贯彻落实科学发展观取得

辉煌成就的一个重要方面。

但以下问题依然没有得到根本解决、并产生

了新的问题。（1）仍未刻画国土空间开发总体格局

的规划蓝图。从规划体系而言，自上而下的指导

作用是确保下层位规划准确性、合理性所不可或

缺的。没有全国国土空间开发总体格局的部署，

任何区域发展定位和空间结构的设计都具有一定

的盲目性；（2）规划突出了鲜明的时代特征，而缺

失长远的战略性部署。可以理解，若东北老工业

基地振兴的主要任务在 3—4 个“五年计划”中实

现了，4大板块的区域战略就有可能过时。没有长

远稳定的纲领性、具有法律效应的规划作为指引，

阶段性的规划也往往难以避免重短期效益和忽略

长远利益的倾向；（3）政策板块或规划对象区域的

划分比较随意，部门规划多样的同时各类型规划

之间的职能界限不清，如首都圈、京津冀都市圈、

环渤海经济区区域范围重叠但规划任务又无明确

分工，针对同一个地区编制土地利用规划、国土规

划、区域规划、城乡统筹规划等名称似乎不一、但

内涵交织冲突严重，从而导致新问题的出现。过

去是没有国土空间规划而导致开发保护失控，现

在是国土空间规划缺乏协调而导致调控无力乃至

无序。此外，有些区域规划重战略而因没有足够

的“落地”内容致使丧失了布局规划应有的价值，

有些空间规划重空间形态的构图而因缺失区域发

展规律内涵的把握也使布局规划的合理性大打折

扣。产生这些问题的缘由是，不同层级和类型的

空间布局规划在规划范畴上未进行界定与区别。

规划在纵向的上下层级之间以及横向的不同部门

之间必须形成良好的协调机制并保持成果高度一

致性，即成为一个规划体系，这一点在我国还有极

大差距。

因此，我国亟需这样的一个规划或战略，规划

目标是在空间尺度上解决总体布局问题、在时间

序列上解决长远部署问题，规划性质是具有战略

指导性、又不失控制约束力度，规划要求充分兼顾

科学性和可操作性。其核心是战略性、基础性和

约束性，主体功能区规划和主体功能区战略就承

担了这样的功能。

2.3 主体功能区规划是具有创新高度和面向现实

需求的战略性、基础性、约束性规划

《中华人民共和国国民经济和社会发展第十

一个五年规划纲要》提出了推进形成主体功能区

的要求。2011 年，在《中华人民共和国国民经济和

社会发展第十二个五年规划纲要》中，把主体功能

区提升到战略高度。“实施区域发展总体战略和主

体功能区战略，构筑区域经济优势互补、主体功能

定位清晰、国土空间高效利用、人与自然和谐相处

的区域发展格局”。

主体功能区规划的创新高度集中体现在开发

理念上，符合生态文明建设的要求，也是对生态文

明建设中优化国土空间开发格局的全新理性阐

释。（1）突出尊重自然、顺应自然的开发理念，这标

志着我国规划理念的重大转变。把自然条件适宜

性作为开发基础，根据不同国土空间的自然属性

确定不同的开发内容；把资源环境承载力相协调

作为开发的原则，根据资源环境中的“短板”因素

确定可承载的人口规模、经济规模以及适宜的产

业结构。（2）区分不同区域具备合理的主体功能的

开发理念，根据主体功能定位确定开发的主体内

容和发展的主要任务，从而改变了我国各地忽视

自身条件、盲目追求 GDP 和工业化等统一目标的

发展指向，引导各地步入因地制宜确定具有区域

特色的现代化发展模式的正确轨道上来。（3）控制

开发强度和调整空间结构的理念，充分体现了国

土空间布局规划的核心抓手和操作途径。一方

面，在尊重自然条件分异规律和社会经济发展空

间组织规律的基础上，确定不同区域的生产、生活

196
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和生态空间比例关系，制定点-轴-面的空间

形态布局方案；另一方面，各类主体功能区

都要有节制地开发，保

持适当的开发强度，做

到生产空间集约高效、

生活空间宜居适度、生

态空间自然秀美。（4）

创新了生态产品的理

念，从理论上端正了发

展 的 价 值 观 和 认 识

论。保护和扩大自然

界提供生态产品能力

的过程也是创造价值

的 过 程 ，保 护 生 态 环

境、提供生态产品的活

动 也 是 建 设 生 态 文

明。因此，应把提供生态产品作为发展的重

要内容，增强生态产品生产能力必然是国土

空间开发的重要任务。

主体功能区规划针对我国的现实需求

和发展状态，高度体现了规划的战略性、基

础性、约束性等属性。《全国主体功能区规

划》的副标题是“构建高效、协调、可持续的

国土空间开发格局”。主体功能区规划确定

了我国城市化战略格局、农业战略格局和生

态安全战略格局，成为我国国土空间开发格

局的战略部署和总体方案。主体功能区规

划基于不同区域的资源环境承载能力、现有

开发强度和未来发展潜力，

以是否适宜或如何进行大规

模高强度工业化城镇化开发

为 基 准 划 分 了 优 化 开 发 区

域、重点开发区域、限制开发

区域和禁止开发区域，成为

一切部门规划和地方规划的

基础平台。主体功能区规划

对空间结构和开发强度的控

制及其指标的逐级落实，实现了国家上层位

规划的约束功能（图2）。

主体功能区战略，就是要按照优化开

发、重点开发、限制开发和禁止开发的区域

功能定位，优化国土空间开发格局，实施分

类管理的区域政策，基本形成适应主体功能

区要求的法律法规和政策；按照不同区域的

主体功能定位，实行差别化的评价考核；发

挥全国主体功能区规划在国土空间开发方

面的战略性、基础性和约束性作用。通过主

体功能区战略的实施，到 2020 年我国基本

形成主体功能区布局，其目标是：空间开发

格局清晰，空间结构得到优化，空间利用效

率提高，区域发展协调性增强，可持续发展

能力提升（表1）。

图2 主体功能区分类及其功能

指 标 2008年 2020年

开发强度（%） 3.48 3.91

城市空间（万平方公里） 8.21 10.65

农村居民点（万平方公里） 16.53 16.00

耕地保有量（万平方公里） 121.72 120.33

林地保有量（万平方公里） 303.78 312.00

森林覆盖率（%） 20.36 23.00

表1 全国陆地国土空间开发的规划指标

资料来源：《全国主体功能区规划》，2012年
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3 主体功能区战略指引下的国土空间开发

格局优化

主体功能区战略和主体功能区规划将深刻影

响我国国土空间开发格局变化走势。优化国土空

间开发格局可归纳为“1、2、3、4”战略任务，“1”是

建设一个美好家园，“2”是促进陆地与海洋两大国

土空间的统筹发展，“3”是构建我国国土空间的

“三大战略格局”，“4”是形成我国 4 类主体功能区

域。

3.1 建设一个美好家园

国土空间是中华民族繁衍生息和永续发展的

家园。全国主体功能区布局形成之时，我们的家

园将呈现生产空间集约高效，生活空间舒适宜居，

生态空间山青水碧，人口-经济-资源-环境相均衡、

经济-生态-社会效益相统一的美好情景。人口和

经济在国土空间的分布集中均衡，城乡区域间公

共服务和生活条件的差距显著缩小，资源节约型

和环境友好型社会初步形成，生态环境质量和国

土开发品质明显改善，国土空间管理科学合理。

3.2 促进陆地与海洋两大国土空间的统筹发展

鉴于海洋国土空间在全国主体功能区中的特

殊性，国家海洋局根据《全国主体功能区规划》编

制了全国海洋主体功能区规划，用于指导海洋主

体功能区战略格局，规范海洋资源有序开发、海洋

经济合理发展和海洋环境严格保护。更为重要的

是，通过陆地和海洋两大国土空间功能协调，按照

陆地国土空间与海洋国土空间的统一性以及海洋

系统的相对独立性，构建从发展定位、产业布局、

资源开发、环境保护和防灾减灾等全面整合、无缝

对接的统筹发展格局。以沿海地区和海岸带为统

筹发展重点，促进近岸、近海、深远海和海岛有序

开发，提高海洋资源开发能力，发展海洋经济，保

护海洋生态环境，维护国家海洋权益，建设海洋强

国。

3.3 构建我国国土空间的“三大战略格局”

形成“两横三纵”为主体的城市化战略格局①，

全国主要城市化地区集中了全国大部分人口和经

济总量；形成“七区二十三带”为主体的农业战略

格局②，农产品供给安全得到切实保障；形成“两屏

三带”为主体的生态安全战略格局③，生态安全性

得到显著提升（图3）。

3.4 形成我国4类主体功能区域

根据不同区域的资源环境承载能力、现有开

①“两横三纵”为主体的城市化战略格局是指：以陆桥通道、沿长江通道为两条横轴，以沿海、京哈京广、包昆通道为三条纵轴，以

国家优化开发和重点开发的城市化地区为主要支撑，以轴线上其他城市化地区为重要组成的城市化战略格局

②“七区二十三带”为主体的农业战略格局是指：以东北平原、黄淮海平原、长江流域、汾渭平原、河套灌区、华南和甘肃新疆等农

产品主产区为主体，以基本农田为基础，以其他农业地区为重要组成的农业战略格局

③“两屏三带”为主体的生态安全战略格局是指：以青藏高原生态屏障、黄土高原－川滇生态屏障、东北森林带、北方防沙带和南

方丘陵山地带以及大江大河重要水系为骨架，以其他国家重点生态功能区为重要支撑，以点状分布的国家禁止开发区域为重

要组成的生态安全战略格局

图3 我国国土空间开发战略格局示意图（左：城市化战略格局，中：农业战略格局，右：生态安全战略格局）

资料来源：《全国主体功能区规划》附图，2012年
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发强度和未来发展潜力，以是否适宜或如何

进行大规模高强度工业化城镇化开发为基

准，统筹谋划人口分布、经济布局、国土利用

和城镇化格局，按照优化、重点、限制和禁止

4 种类型以及国家和省级两个层面，确定不

同区域的主体功能，并据此明确开发方向，

完善开发政策，控制开发强度，规范开发秩

序，逐步形成人口、经济、资源环境相协调的

国土空间开发格局（表2）。

优化开发区域是经济比较发达、人口比

较密集、开发强度较高、资源环境问题更加

突出，从而应优化进行工业化、城镇化开发

的城市化地区。国家优化开发区域的功能

定位是：提升国家竞争力的重要区域，带动

全国经济社会发展的龙头，全国重要的创新

区域，我国在更高层次上参与国际分工及有

全球影响力的经济区，全国重要的人口和经

济密集区。

重点开发区域是有一定经济基础、资源

环境承载能力较强、发展潜力较大、集聚人

口和经济的条件较好，从而应重点进行工业

化、城镇化开发的城市化地区。国家重点开

发区域的功能定位是：支撑全国经济增长的

重要增长极，落实区域发展总体战略、促进

区域协调发展的重要支撑点，全国重要的人

口和经济密集区。

限制开发区域分为两类：一类是农产品

主产区，即耕地较多、农业发展条件较好，尽

管也适宜工业化、城镇化开发，但从保障国

家农产品安全以及中华民族永续发展的需

要出发，必须把增强农业综合生产能力作为

发展的首要任务，从而应该限制进行大规模

高强度工业化城镇化开发的地区；国家层面

农产品主产区的功能定位是：保障农产品供

给安全的重要区域，农村居民安居乐业的美

好家园，社会主义新农村建设的示范区。另

一类是重点生态功能区，即生态系统脆弱或

生态功能重要、资源环境承载能力较低，不

控制指标

主 体 功 能

区类型

国土开发强度（%）

优化开发区域

重点开发区域

限制开

发区域

禁止开发区域

能源-矿产资源

开发区

重点生态

功能区

农产品

主产区

2008年：3.48

3个

18个

25个

7区23带

1 443处

5片1带

2020年：3.91

见图4

见图4

见图4

东北平原、黄淮海平原、
长江流域、汾渭平原、河
套灌区、华南、甘肃新疆
主产区

319 个自然保护区、40 个
世界文化自然遗产、208
个风景名胜区、738 森林
公园、138地质公园

山西、鄂尔多斯盆地、西
南、东北和新疆等5片、东
中部核电开发带

其中：城市空间增加到

10.65万平方公里

面积和人口数待定

面积和人口数待定

386 万平方公里，1.1 亿

人

面积和人口数待定

120万平方公里

注：为 4 类主体功能区
的补充形式，承担特殊
开发功能

表2 国家层面主体功能区规划方案汇总表

资料来源：国务院文件：《全国主体功能区规划》，2010年
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具备大规模高强度工业化城镇化开发的条件，必

须把增强生态产品生产能力作为首要任务，从而

应该限制进行大规模高强度工业化城镇化开发的

地区。国家重点生态功能区的功能定位是：保障

国家生态安全的重要区域，人与自然和谐相处的

示范区。

禁止开发区域是依法设立的各级各类自然文

化资源保护区域，以及其他禁止进行工业化、城镇

化开发、需要特殊保护的重点生态功能区。国家

禁止开发区域的功能定位是：我国保护自然文化

资源的重要区域，珍稀动植物基因资源保护地（图

4）。

4 中科院在主体功能区规划和战略形成中

的科技支撑作用

2003年至今，通过国家发改委重大课题、国家

科技支撑计划项目、国家自然科学基金重点项目、

中科院创新工程方向性项目、中科院院士咨询项

目的共同支持，中科院研究团队一直围绕主体功

能区政策建议、区划方案、理论基础和技术方法开

展系统研究，在主体功能区战略形成和主体功能

区规划研制中，提出了主体功能区指标体系及算

法，进行了国土空间功能适宜性评价，研制了主体

功能区（草案），完成了省级主体功能区研制技术

规程。其中，技术规程得到全国及各省区采用，主

体功能区评价结果成为主体功能区规划的重要依

据，重点生态功能区的方案被国家规划采纳，在我

国主体功能区战略出台和实施中发挥了重要的科

技支撑作用。

4.1 前期研究和咨询建议阶段

2003—2004 年，针对中国区域发展所面临的

国土空间开发失控的问题，借鉴国际上已有规划

理论和实践经验，依托地理科学基础理论和研究

积累，采用主导因素定量评价与综合定性分析相

结合的方式（表 3），中科院研究团队向中央政府提

交了“全国功能区的划分及其发展的支撑条件”咨

询报告，研制了第一个中国功能区划分的方案，建

议按照4类功能区组织中国地域开发格局。此后，

受国家“十一五”规划编制起草组的委托，专题研

究并形成了重点生

态建设区域名录和

功能定位的基本表

达，被《中华人民共

和国国民经济和社

会发展第十一个五

年规划纲要》直接

采纳。

4.2 国家层面主体

功能区划的研

制阶段

“十一五”时期，在国家开展主体功能区规划

研制的 5 个阶段工作中（图 5），按照国务院工作部

署，第1、2、5项以科学研究为基础的工作主要由中

科院团队承担。该团队由 160 多位人文-经济地

理、自然地理、遥感和GIS、资源、生态、环境、地质、

灾害等地球科学的学者组成。

4.2.1 地域功能理论与主体功能识别指标体系

研究

在修正了传统的区域经济均衡模型基础上，

提出了区域综合发展均衡模型：即任何承担不同

功能的区域（i、j）综合发展状态的人均水平值（Di

和 Dj）趋于相等。综合发展状态由经济发展类

（Di1）、社会发展类（Di2）、生态环境类(Di3)等发展状

态综合构成。在满足必要的前提条件下，形成的

图4 主体功能区规划图选（左：优化和重点开发区域，右：重点生态功能区）
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主体功能区就有利于各地区综合发展状态

的人均水平值差距趋于缩小，有利于实现区

域发展空间均衡的正向过程。主体功能区

就是在识别不同区域所承担的功能的基础

上，寻求综合收益（∑E）的最大化。综合收

益不仅同功能区如何划分（R）有关，而且与

时间（T）有关。因此，主体功能区的区域划

分就是求得较优解的空间组织方案。

在国家确定的 4 种主体功能区

类型中，禁止开发区是国家法规已

确定的自然和文化保护区域，不需

要进行重新划分。确定指标体系主

要是划分限制开发区（生态重点保

护 区 域）以 及 优 化 和 重 点 开 发 区

域。按照创新的开发理念和开发原

则，一是尊重自然规律，选择生态重

要性、生态脆弱性作为指标，重点用于确定

限制开发区域的位置和范围；二是重视国土

开发形成的基础，选择人口集聚度、经济发

展水平作为指标，主要用来分析未来大规模

城市化和工业化的对象区域；三是依托资源

环境承载能力，选择水和土地资源条件、环

境容量、自然灾害危险性为指标，调整国土

空间开发格局；四是兼顾国土开发条件变化

功能区类型

城 市 密

集区域

（15个）

农业重点开发基地（6个）

生态重点建设区域

（23个）

能源矿产后备开发区

（3个）

人口-产业

集聚区

（10个）

都市经济区

（5个）

定量评价的主导因素

至少有一个200万人的中心城市，其2小时可

达半径范围内的城市化水平超过 50%，区域

连片范围1.8万平方公里以上

* 基础分析：各县的GDP 总量与产出密度、产

业规模总量与产出密度、就业结构、城市化水

平，地级以上城市的人口规模、经济规模、就

业结构

主要农作物产量、商品率

生态系统保育：森林、荒漠、湿地、干旱河谷等生态系统的位置、范围、功

能、影响

生态系统恢复与重建：沙漠化和石漠化防治、水土流失防治等生态系统

的位置、范围、问题、效应

探明储量、远景储量
对全国的影响、大规模

开发条件、输出比重

定性分析的综合因素

国内战略意义、区域范

围的带动作用

国际竞争力、国家范围

的影响作用

自然条件、增产潜力

表3 2004年版中国功能区划的划分依据

图5 主体功能区规划的工作框架简略图

主体功能区战略与优化国土空间开发格局
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所带来的发展机遇，选择交通优势度、国家战略两

项指标。可见，10 项指标中有 6 项资源环境类指

标，突出了自然环境在地域功能评价中的基础性

作用，引导各地区在经济社会发展中更加尊重自

然规律，实现可持续发展；10 项指标中有 9 项是定

量指标，旨在强化主体功能区划分的客观性，增强

政府重大决策的科学性。用于识别主体功能区的

指标体系由 10 个指标项、28 个因子、共计近 100 个

变量构成（表4）。

4.2.2 国土空间功能适宜性的单项指标评价与综

合评价

用指标体系对全国国土空间地域功能适宜性

评价是进行主体功能区规划的基础性工作。评价

工作分为两个部分，一是按照统一的技术流程与

要求、分别由不同专业的学者对各自的专项指标

开展单项评价；二是结合主体功能区类型的要求、

开展多项指标的综合评价。

单项指标评价尽可能是在自然地域单元上进

行，如可利用土地资源指标项的评价就是在 30m×

30m 的网格上对每个地块进行识别与评价。评价

不仅给出我国 2020 年国土开发强度应控制在

3.91%左右（目前是 3.48%）的结论，而且给出了空

间分布。根据主体功能区的目标要求，原理上，对

于生态重点保护区的划分，只需要综合生态脆弱

性和生态重要性的最高等级即可；优化开发区域

和重点开发区域涉及到更多指标项的综合。由于

不同单项指标评价结果的分布序列是极端复杂

的，除了生态脆弱性与重要性的分布相对一致、人

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

指标项

可利用

土地资源

可利用

水资源

环境容量

生态

脆弱性

生态

重要性

自 然 灾 害

危险性

人口

集聚度

经济发展

水平

交通

优势度

战略选择

作用

评价一个地区剩余或潜在可利用土地资

源对未来人口集聚、工业化和城镇化发

展的承载能力

评价一个地区剩余或潜在可利用水资源

对未来社会经济发展的支撑能力

评估一个地区在生态环境不受危害前提

下可容纳污染物的能力

表征全国或区域尺度生态环境脆弱程度

的集成性指标

表征全国或区域尺度生态系统结构、功

能重要程度的集成性指标

评估特定区域自然灾害发生的可能性和

灾害损失的严重性的指标

评估一个地区现有人口集聚状态而设计

的一个集成性指标项

刻画一个地区经济发展现状和增长活力

的一个综合性指标

为评估一个地区现有通达水平而设计的

一个集成性指标

评估一个地区发展的政策背景和战略选

择的差异

指标因子

由后备适宜建设用地的数量、质

量、集中规模3个因子构成

由水资源丰度、可利用数量及利用

潜力3个因子构成

由大气环境、水环境容量和综合环

境容量3个因子构成

由沙漠化脆弱性、土壤侵蚀脆弱

性、石漠化脆弱性3个因子构成

由水源涵养重要性、水土保持重要

性、防风固沙重要性、生物多样性、

特殊生态系统重要性5个因子构成

由洪水灾害危险性、地质灾害危险

性、地震灾害危险性、热带风暴潮

危险性4个因子构成

由人口密度和人口流动强度 2 个因

子构成

由人均地区 GDP 和地区 GDP 增长

率2个因子构成

由公路网密度、交通干线的空间影

响范围和与中心城市的交通距离 3

个因子构成

定性指标

表4 主体功能区规划指标项及指标因子
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口集聚程度与经济发展水平相对一致以及

这两组指标成负相关之外，其他指标项的评

价结果是无序、混乱的，这给综合评价带来

了很大难度，这恰恰是中国国土空间和区域

发展复杂性的真实写照。因此，综合评价就

必须是多种方法的综合。

我们采用了 GIS 空间聚类方法、城市夜

间灯光等遥感图像解析法、主导因素评判

法、国土空间开发综合评价指数等多种技术

路线，开展综合评价。其中，创新性地把“国

家战略选择”定性指标通过不同区域权重矩

阵的不同予以定量化的反映。综合以上评

价方法，将全国国土空间地域功能适宜性划

分为两大类（开发类和保护类）共 8 级（图

6）。这个评价结果首先是国家层面主体功

能区划的依据（国家层面主体功能区约占国

土总面积的 2/5），同时还可用于对省级主体

功能区划分的指导以及中央与省级主体功

能区划分博弈的依据，特别是在开发强度的

自上而下的管制方面能够发挥很好的作用。

4.2.3 国家层面的主体功能区划草案

以地域功能适宜性综合评价为依据进

行主体功能区划工作主要包括：（1）数量分

析划分主体功能区的界线，主要是采用计算

机对主要地理特征线的模拟、城市吸引范围

和区域相互作用断裂点模型分析、生态最小

阻力值分析等方法；（2）通过与地方政府的

博弈——在扶持发展限制开发区政策不明

朗的时期，更愿意多划为重点开发区域、不

大愿意划分为限制开发区域就成为地方政

府的主要取向——更加准确地反映实际情

况；（3）结合数量分析和图上作业，开展大规

模的实地考察，对综合评价模糊的区域以及

近年来变化大而基础数据未能相应更新的

区域以及具有典型意义的不同类型区域等

进行考察，以修正划分原则和划分方案；（4）

依照生态系统、城市化等理论，并借鉴国外

进行空间管制的做法，综合考虑“优化空间

结构、统筹区域发展、保障生态和粮食安全、

集约高效建设城市群”的要求，在国家财政

能力的总约束前提下，测算生态安全、粮食

安全、经济发展和城市化等多项前景指标，

确定多个主体功能区划备选方案，供决策层

进入不同政府部门之间、中央和地方政府之

间的协调程序。

国务院批准实施的“国家

级主体功能区划方案”以及在

《中华人民共和国国民经济与

社会发展第十二个五年规划纲

要》被确定为“主体功能区战

略”的规划方案，同我们评价为

基础的区划草案基本是一致

的。重视科学性评价、以研究

方案为基础制定国家重塑国土

开发空间格局的方案，这在中

国历史上是不多见的。

4.3 省级层面主体功能区划的

研制阶段

为了正确指导各省编制本省域的主体

功能区规划，我们研究完成了《省级主体功

能区域划分技术规程》，该规程给出了划分

图6 全国地域功能适宜性综合评价图

主体功能区战略与优化国土空间开发格局
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的技术路线、标准和基本要求。其中，在指标体系

一致的前提下，根据各省情况给出在指标因子选

择的弹性和阈值确定的弹性范围，并依据全国国

土地域功能适宜性评价结果，匡算出各省开发类

区域面积占全省土地面积比重最大取值标准以及

各省保护类区域面积占全省土地面积比重最小取

值标准，可作为中央政府对各省主体功能区规划

中国土开发强度控制的参考依据。

重视学科交叉、单位合作、院地协作的组织方

式，中科院组织地理资源所、遥感所和生态中心 3

个骨干单位，带动新疆地理所、南京地理所、长春

地理所、成都山地所等参与省级主体功能区试点

工作，并联合国家和地方多个科研院校，与国家发

改委和各级地方发改委一道，共同研制国家和省

级主体功能区规划。

4.4 未来监测评估和方案修订阶段

按照主体功能区规划工作部署的第 5 项内

容，未来将继续对全国主体功能区的建设进行动

态监测，在建立监测与评价指标体系的基础上，采

取遥感技术数据采集、全国土地和环境等部门实

地检测数据、国民经济与社会统计数据以及重点

区域和重点区划边界的实地调研等方法，建立服

务主体功能区规划的数据库——该项工作已纳入

全国资源环境与社会经济数据库建设工程中，构

建以评价模型库为主要内容的中国区域发展分析

与模拟平台——该项工作已纳入中科院知识创新

工程的重点建设项目，针对主体功能定位、主体功

能区范围以及变化的原因和效果，开展评价主体

功能区动态变化综合评估,提交主体功能区规划

实施评估报告，提出完善主体功能区战略的咨询

建议。

5 结语

由于受到发展观和体制机制的制约，生态文

明建设和主体功能区战略的实施都需要一个漫长

而艰苦的过程。尽管“十二五”规划明确了主体功

能区战略在优化国土空间开发格局中的作用，但

地方政府追求 GDP 的动力仍强于主动落实主体

功能区战略的意识。中央明确提出将 GDP 年均

增速控制在 7%以内，但是，地方政府（共 31 个省、

市、自治区）确定的经济增长速度均高于中央政府

的要求。其中，16 个省、市、自治区高出 50%以

上。此外，随着生态文明建设的开展，中央政府尽

管明确了优化国土空间开发格局的重点任务，“均

衡和统一的原则、三大格局和主体功能定位、控制

开发强度和调整空间结构”等，但客观地说，理论

方法的现状同以上的任务要求还有很大的落差，

难以实现对国家战略需求的有力支撑。即使是在

基础设施建设方面也还有很大差距，尚未形成门

类齐全、精细度高、更新及时、使用便利的主体功

能区规划和国土空间开发格局数据库系统，尚未

建立覆盖全国、统一协调、更新及时、反应迅速、功

能完善的国土空间格局变化和主体功能区战略实

施动态监测管理系统，也还缺乏理论修养高、技术

水平过硬、实际工作经验丰富、梯队结构合理的国

土空间规划技术队伍和专业人才。

随着我国科学发展观的贯彻实施和生态文明

建设的不断深入，越来越重视国土空间规划将是

必然的趋势，主体功能区战略在优化国土空间开

发格局中的作用和效果将越来越得到凸显。目前

我国在突出主体功能的空间管制及生态产品的发

展理念、重视资源环境承载能力评价作为空间规

划基础等方面所取得的成就，得到国外决策者和

学者的普遍肯定。汶川、玉树、舟曲灾后重建规划

的编制水准和实施效果得到举世认同。这说明中

国在国土空间规划的能力和实施条件方面是完全

可以走在世界前列的。因此，有理由相信，在主体

功能区战略的指引下，我国国土空间开发格局能

够按照生态文明建设的要求不断完善和优化。
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ment: "1" is to build a better homeland, "2" is to promote the overall development of the territorial and ocean spaces, "3" is to

construct the three strategic patterns of urbanization, agriculture, and ecological security, and "4" is to form the four types of

major functional zones including optimized, prioritized, restricted, and prohibited zones. Finally, from the propose of the sug-

gestions to the central government, the construction of index system, the evaluation of geographical space, the research of zon-

ing draft, the building of essential theories, and the development of technical regulations, the technological supporting role that

the Chinese Academy of Sciences research team has played in the formation of MFOZ in the past 10 years was systematically

discussed.

Keywords Major Function Oriented Zoning (MFOZ)，geographical space, ecological civilization, pattern, development

intensity, spatial structure
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