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前言

本文件按照GBIT 1. 1 -2020 《标准化工作导则第1部分． 标准化文件的结构和起草规则》的规定

起草，

请注意本文件的某些内容可能涉及专利。本文件的发布机构不承担识JliJ专利的责任。

本文件由中华人民共和国自然资源部提出。

本文件由全国 自然资源与国土空间规划标准化技术委员会（SAαTC 93）归口．

本文件起草单位· 自然资i原部国土空间规划局、 中国国土勘测规划l院、 中规l玩｛北京）规划设计有限公

司 、 国家海洋信息中心、自然资源部国土空间规划研究中心、 中国科学院地理科学与资源研究所、中国科

学院生态环搅研究中心、 浙江省国土空间规划研究院、 广东省科学院广州地理研究所、 自然资源部经济管

理科学研究所、 宁夏回族自治区国土空间规划研究中心、 广两国土资源规划设计集团有限公司、 北京消华

同~j规划设计研究院有限公司 、 上海同济城市规划设计研究院有llli!公司、清华大学、中国科学院南京地理

与湖泊研究所、 武汉市规划研究院、天津市城市规划设计研究总院有限公司。

本文件主要起草人. ~K兵、 孙雪东、 祁帆、 回辛辛华、 iMf秀珍、 考燕”鸟、 回志强、 2坦克敬、 卢袍霞、 李铭、 王江

涛、 赵成双苹、 r.l’笑、 刘宏波、 吴荔玉、 葛偏偏、 召~.E,!l,字、 朋』i锅里、 张辉、 买静、 王恬、杨秋葱、 游｝ I I 、 孙字婷、 写F

f辈芮、 高余柱、 徐卫华、 回革；j、 吴田、如l荡、陈字草草、汤小梅、 方建裕、张虹购、 陈伟莲、 龚商霞、 李升发、 ：或笃

红、 罗研、 农商宵、 刘冬梅、 王俊刚、 李俄、邵华、 德膏、 尚鳞然、 陈江龙、 事和细节、刘沟沟、张伟娜、赵娜、 王立

舟、 于少康、 刘妻ll瑞、 邱思齐．

II 
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主体功能区优化完善技术指南

l 范围

本文件提供了主体功能区优化完善方向和技术方法指导．

本文件适用于省级秘市（县｝级国土空间规划编制、修改，以及技ft~主体功能区动态~~要求等开展

的主体功能区优化调整．各地可根据实际需絮，补充完善相关安求和具体规定， 提高可操作蚀。

2 规范性引用文件

下列文件中的内容通过文中的规范性引用而构成本文件必不可少的条款。 其中，往日期的引用文件，

仅该日期对应的版本适用于本文件； 不注日期的引用文件，其最新版本（包括所有的修改革在）适用于本文件。

GB/ T 21010-2017 土地利用现状分类

GB厅 28405-20 12 农闲地定级规程

GBff 33469-2016 耕地质量等级

Torr 1032-20 1 l 基本农朋划定技术规程

TD/ T 1055-20 19 第三狄全国国土调查技术规程

自然资源部关于印发《凶土5'问调查、规划、用法管制用地用海分类指雨》的i凶知｛自然资发 （ 2023)

234号）
自然资源部办公厅关于印发《资源环境承载能力相国土空间开发运宣性评价指南｛试行）》的函（自然

资办函（2020 ) 127号）

3 术语与定义

下列术语和定义适用于本文件。

3.1 

主体功能区国in functior皿1 zone 

立足资源环草草承载能力、经济社会发展水平、 战略区位等综合比较优势， ::11JJ定的具有某种特定主体功

能、 实施差别化管校的地域空间单元．

3.2 

农产品主产区皿in 叩icultura1 pre烛，ction zone 

以保陈国家粮食安全和最要农业产品供给、 f佳i挂乡村振兴战略、现代化农业建设为主妥功能的地域

空间。

3.3 

重点生态功能区 key ecol。gical f\DlCtion 缸回

以保障国家和区域生态安全、维护生态系统服务功能、掖谜山水林阳湖尊系统治理、保持并提高生态
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产品供给能力、引领华态文明也设、 践行“两山” 理念为主姿功能的地域空间。

3.4 

镰市化地区 urbanized zor回

人口、 产业集聚能力较强， 以落实国家及区域发展战略、 推动高质：蛊发展的主要动力源、区域协调发

展的重要支撑点、提到国家和区域综合竞争能力为主要功能的地域空间。

3.5 

能源资割草富集区酬耶 and resource 酣icl田lt Z伽

能源和1战略性矿产资源相对商袋，以为国家发展提供能源资源保障为主要功能的地域空间。

3.6 

历史文化资源’集区 hi到剧创1时 αtltural m回阳帽lCEll国.ticn 姐回

文物保护单位（含地下文物埋藏区）、历史文化名城名镇名村、历史文化街区和历史建筑、 传统村落以

及水利、 农业、 工业等文化越存等历史文化资源空间集中分布的地域空间．

3.7 

边掷地区阳曲 zone

我国陆地边缆县和1部分团场， 关系国家边疆安全的地域空间。

4 总则

4.1 总体目标

结合“五级三炎”因土空间规划编审！］实施，完善？在实主体功能区战略， 细化主体功能分区， 椎动逐级传

导，分类精准施策。在省级国土空间规划中， 落实全国国土空间规划战略部辛苦， 优化县级行政区（县、 市辖

区、 县级市、自治县、 旗、 自治旗、林区、 特区、团场，简称县区）主体功能定位； 在市（县）级国土空间总体规

划中，可根据实际需要，细化乡级行政区〈街道、镇、乡、 民族乡、 苏木、 民族苏木、县辖区、连队， 简称乡镇）

主体功能定位， 指导规划分区荡位， 椎动主体功能区战回府在国土空间规划中返级传导稼地。

4. 2 主体功能分区

4. 2. 1 主体功能区樊型

优化细化形成“3+N”种主体功能｜豆类型·

一 “3”为农产品主产区、亟点1:态功能区和城市化地区3种基本功能类型 ， 覆盖陆海全部行政

辛苦区：

一－ "N”为能源资源富集区 、 边境地区、 历史文化资源富集区等叠加功能类型，各地可根据实际需

罢， 因地制宜补充完善叠加功能类型， 叠加功能类型可交叉盟叠。

4. 2. 2 主体功能区单元和层级

主体功能区单元和层级宜按以下原则划分·

一－t£省级国土空间规划中，以县区为基本单元， 优化完善国家级和省级主体功能区， 每个县区只能

2 
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划定一种基本功能类型 ， 根据实际能要划定叠加功能类型 ； 新疆生产建设兵团可以团场作为基

本单兀；

一一在市｛县）级国土空间总体规划中，根据实际街耍，以乡镇为基本单元， 细化主体功能区 ， 每个乡

镇只能划定一个基本功能类型， 因地m11E:确定叠加｜功能类型。

4.3 技术路钱

技术路线图参见附录A。

5 主体功能区布局优化方向

5. 1 农产晶主产区布局优化方向

5. I. I 落实全国国土空间规划确定的农业战略格局 ， 与省级国土空间规划l确定的农业空间布局相匹自己：

与地形地貌、 水土光热条件、 耕地和永久基本农田集中分布相匹配，与粮棉油生产基地、粮食安全产业带、

产粮大县、 养殖大县布局相衔接， 可兼顾特色农产品优势地区分布｜商况。

5. ]. 2 适度优化纳加城市群、都市割、 中心城市及周边地区的农产1'i1J主产区布局， 提升城市化地区粮食

和重要农产品就远保障能力。

5.2 重点生态功能区布局优化方向

5. 2. I 洛实全国国土空间规划确定的生态安全格局和l重点生态功能区 （片）布局 ， 与省级国土空间规划

确定的生态空间布局相匹配．

5. 2. 2 与生态保护红线和自然保护他布局相匹配，与国家级和省级重婆生态系统保护和修复重大工程

布局栩衔接。

5. 2. 3 直保持自然地理边界和生态系统的完整性， 促进重要高原、 山脉、河流、湖泊、 岛屿您擎体保护．

5.2.4 适度优化增加“胡焕廊线”东南亟架战略~级重点生态功能区布局 ， 提：n人口密集地区生态功能

和生态产品就近保院能力。

5.3 城市化地区布局优化方向

5. 3. I 、济实全国国土空间规划确定的城镇化战略格局， 与省级国土空间规划确定的城镇空间布局和城

镇体系相匹自己．

5. 3. 2 相对集中分布于城市群、都市固和中心城市， 与城市新区、 自由贸易~ 、 边境口岸之事设立相衔接，

体现人「l集聚和高质最发展方向。

5. 3. 3 兼顾国家和省国土空间整体开发和均衡布局需要，结合区域协调发展战略和区域重大战略， 在条

件适宜的相对欠发达地区平［I :ill ill!地区适当布局。

6 优化宪．主体功能定位

6. 1 总体要求

在省级国土空间规划编制中， 开展县区主体功能走位优化完善专题研究， 根据实际市耍， 合理优化国

家级和省级主体功能区， 形成名录和分布图．

3 
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6.2 优化基本功能类型

6. 2.1 镰食评定

根据资源环境承载能力和国土空间开发适宜性评价｛简称“双评价”）成果、 “三区三线” iGIJ定成果、第

三次全国国土调查和最新年度变更调查成果， 结合经济社会统计分析，从区域功能比较优势角度，分析评

定各县区农业、 生态、城镇功能优势度，综合判定县区主体功能定位的符合性，结果分为“符合”“基本符

合”或“不符合” 。农业、生态功能优势度评价中，耕地和1永久基本农田、 生态保护红线分别作为 “一票否

快”指标。评价指标和方法见附录s.

6.2.2 合理优化

以总体稳定、 合理微词为原则， ？在实凶家战略， 革事!Ji:地方政府意愿，与中央和地方财政转移支付能力

相匹配，各省县级行政区.:l:.1$功能宠位调整幅度一般控制在10览以内，西刮目等城镇化处于加速发展阶段

地位i可适当扩大调整范围，但各省国家级重点生态功能~和国家级农产品主产区的数量直保持相对

稳定．

w.点针对评估结果为 “不符合”、 国家有关规划或文件中做出明确调整安排的县区，合理优化主体功

能定位．对原定主体功能不突出的， 直根据优势度最高的功能、农产品主产区、重点生态功能~、 原主体

功能ii位的优先序进行归1J;t . 具体规则见附录C 巾 C l 。

6. 2. 3 衔镰协调

以下衔接协调原则是十分必要的。

a) 统筹衔接， 然实全国凶土空间规划确定的国土空间开发保护格局，衔接区域协调发展战略、 区域

重大战赂等国家战略，优化主体功能综合布局， 强化在更大区域尺度的协调作用，优先将功能等

级最高、全国国土空间规划中做出明确音B粹的国家主体功能区（片）重点区域， ~tl定为相I豆类型

的国家级主体功能区，具体规则见附录C 中 C.2.

b) 区域协调， 包括：

1) 位于省级行政区边界交界地区，条件和性质相似的县｜兰， 直:.\l.JJ定为相同主体功能类型：

2) 流域上下游相距较近的县区 ， 主体功能定位黎加强协调：

3）泊边境地区要考虑邻国资源环搅和经济社会发展的特点，有利于国¥1-两侧资源环统相协

调、 经济社会发展良性互动．

c) 陆j~统筹，沿海县医直对比Mi，锁和海洋原主体功能定位，主体功能定位－·31宜的原则l保挎不变，不

一致的要结合评价结果， 根据陆锁和1海洋开发保护实际，划定主体功能定位， 具体规则见附录C

巾 C.3。

d) 综合协调， 征求发展和改革委员会、财政部门、生态环境部门、农业农村部门~意见及市（县）政

府：应见，共同完普，优化方案。

6.3 确定叠加功能羹型

根据县区资源环槐禀赋特点，衔接相关规划、名录或技术标准，协调相关部门， :liJJ定能源资源富集区、

边挠地l兰、历史文化资肯穿‘富集l兰f’F

一一JU境地区衔j妥金国平日斗虽、级边槐地区发展规:\1J却l定’国家陆地边境线上的县级行政区和地域口岸

城镇等；

一一能源资源富集区衔接全国和省级矿产资源规划划定， 能源资源基地、 国家规划l矿区以及国家战
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日岛住｜：矿产资源大中型矿产地集中分布地区：

一一历史文化资源富集区结合各地历史文化资源集中分布情况划毡，省级以上文物保护单位｛含地
下文物埋藏｜主）、历史文化名城名镇名村、历史文化街区和l历史建筑、传统村落以及水利、农业、
工业等文化遗存与历史文化资派空间集中分布的区域．

一一各地可根据实际和分类精准施策需要，合理稍加叠加功能类型。

7 细化传导主体功能

7. 1 细化乡镇主体功能定位

市（县）级国土空间总体规划百I根据实际需要， 参照省级国土空间规划做法，因地制宜细化部分或全

部乡镇主体功能定位．具体规则见附录D。

7.2 传导JI实主体功能

各地宣根据主体功能区优化细化悄况，合丑rr划定市（县）规划分区，分解落实相关约束位指标规模，推

动主体功能区战略在国土空间规划中逐级传导落地．

8 成果和应用

8.1 成果内容

在省级国土空间规划编制l中， 开展县区主体功能定位优化完善专题研究，提出国家级和省级主体功

能区名录和分布图， 以及相关说明材料。市级医｜土空间总体规划可根据实际需要，开展乡镇主体功能定

位细化研究， 提出市级主体功能应名录和1分布图．研究报告随国土空间规划一并报审。报告提纲见附

录E。

8. 2 成果应用

国家级和省级主体功能区名录和1分布图， 纳入省级国土空间规划， 作为合理优化省域因土空间开发

保护格局、 分解落实相关约束。险指标、 合理布局国家级开发区、 产业｜司、 重大建设和修复工程的重要依据，

是规划审查的亟点内容。各级主体功能区名录、分布图等表格和矢量数据， 直按规范纳入国土空间规划

“一张图” 实施监督信息系统。

结合国土空间规划实施监测评估成果， 开展主体功能区实施悄况监测评估，衔接国家和区域战略调

整、亟大战略资源开发、 亟大生态功能建设等豆大战略变化，以及行政区划调整等，进行’主体功能区名录

动态调整。主体功能区实施悄况监测评估结果， 作为主体功能区自然资源配置、财政转移支付、 绩效考核

的亟要依据。
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B.l 评笛指标

B.1.1 指标体系

附最 B

（规范性）

县区主体功能定位综合评定

TDff 1087-2023 

围绕农业功能优势度、 生态功能优势度、城镇功能优势度三个方面， 选取七个指标进行评价． 其中，

农业功能优势皮包括耕地和永久基本农四、农产品产量两个指标；生态功能优势ft包挤生态保护红线、自

然保护地、生态保护重要性三个指标：城镇功能优势皮包指经济集聚能力和人口袋聚能力两个指标．地

方可根据国土空倒开发保护帘耍， 附加一个具有区域将鱼的辅助指标（例如， 缺7）＜地区可附加水资派条件

指际） 。 涉及地笑应符合GB厅 21010-2017 、 TD厅 1055-2019 、 《国土空间调查、规划、 用途管由1] /llf也用

海分类指南》分类。详见表B. I .

褒B.1 主体功能区评估指标褒

准则 指标 指标说明

农业功能 耕地和永久基本农田
表1iE区域·＊M也数量和政堡，从耕地面积、 耕地平均民量等级、永久基本农用而

积三方面综合测算
优势度

农产品产经 我征区域农产品生产状况． 川、粮食、畜牧产品、水产品产量＝方而综合测算

生态保护红线
表征区域~I：二态系统需要性和对保障国家生态安全的贡献悄况，恨据生态保护

红线tiJ定结果测算

生态功能
向然保护地 我征区域生态系统府、罢王蚀， 根据辖区内自然保护地类型和等级测算

优势度

生态保护重型是他
表征区域资源环境水底的生态＂~务功能重些性和l生态脆弱状况， 根据 “双评
价”的生态保护重要他评价结果测算

城锁功能 经济集W<能力 表征区域经济集W<能力，从GDP、 GDP年均增长率两方面综合测算

优势度 人口袋聚能力 表1iE区域人口袋聚能力， 从常位城镇人口数量、城镇化率仿方面综合测算

B. l. 2 农业功能优势度

农业功能优势度有以下两个指标。

a) 耕地和l永久基本农田指标，由耕地数量和耕地质量两方而组成·

l) 耕地而积： 用以评价耕地数量， 具体指最新年度国土变更调查成果中的辖区内所有耕地

面积；

2）耕地平均质量等级 用以评价耕地质量， 具体是指由农业农刺部门调查评价的耕地质量等

级（应符合GB厅 33469-2016等标准的规定），采用面积加权的方式计算：

3）永久基本农田面积· 按照TD厅 1032- 201 l规定的际准划分， “二区三线”如l定成果中，辖

区内永久基本农田面积。

b）农产品产量指标， 由粮食、高牧产1'ilh 71<产品产量三方丽组成·
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