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摘　要：主体功能区的战略性和配套政策可操作性

的长处应在国土空间规划体系中充分传承和体现，但其

对国土空间的指引较模糊，国土空间规划改革中提出的

用途分区思想与主体功能区划分的思路和目标有一定相

似性，二者之间的传导逻辑对于建立可实施、可监管的

国土空间规划体系至关重要。本文以嘉兴为例，梳理主

体功能区判别思路，提出主体功能区分类方案，并对主

体功能区对用途分区和建设用地资源配置的传导作用进

行讨论。
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一、主体功能区定位

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》中明确指出，“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’”。过去由发改委牵

头编制的主体功能区规划大多集中在国家和省级层面，

主体功能区强调行政单元在高一级区域经济、社会、生

态发展中的地位和作用，突出政策配套的可实施性。

随着国土空间规划体系的建立，市级层面的主体功

能区规划作为引领市域国土空间总体格局优化的龙头作

用逐渐凸显，但目前对于市级主体功能区传导作用的研

究较少。吴桐等（2022）提出基于“要素—空间—功

能”的主体功能区战略优化框架，强调主体功能区战略

是对要素认知、功能权衡、空间格局及其耦合作用的系

统研判和综合考量，要从理论层向时间层过渡，为主体

功能区优化提供解决方案。沈悦（2021）等提出主体功

能区战略通过分区引导、指标控制、清单管控、项目实

施等方式实现“落地”。

二、主体功能区的传导关系

主体功能区与用途分区、政策管理区之间的传导和

落实对于建立一套可操作、可管控的规划管控体系至关

重要

用途分区是以地类图斑为边界，明确区域单元主要

国土用途构成及准入和禁止的管制规则，突出用途管制

的强制性；政策管理区是以事权清晰的管理单元为边

界，如国家公园、文物埋藏区等，突出特定区域的管理

要求。

笔者认为，主体功能区是具引领作用的战略定位，

行政单元内各类用途分区占比和管控要求应充分遵照其

主体功能区定位，如重点生态地区内的城镇集中建设区

应尽量缩减，重点规划生态保护和生态控制分区。政

策管理区与用途分区的关系较明确，如有矿产开发、文

化保护、自然保护地等特殊管理要求，可在用途分区的

基础上叠加边界清晰的政策管理区，并提出明确的保护

和利用要求，分区的管控要求应严格服从政策管理区要

求。

三、嘉兴市主体功能区传导作用的探索

（一）主体功能区类型与划分思路

在国家和省级层面，主体功能区通常划分为优化开

发区、重点开发区、禁止开发区和限制开发区（庞国彧

等，2016）。本文结合主体功能区管控重点以及嘉兴作

为城镇开发、生态保护和农业生产功能特色，对开发和

保护功能进行细化，并增加海洋功能区，提出符合嘉兴

特色的主体功能区体系，如图1所示。考虑到管控政策

制定、用地指标考核和监督的实际操作性，主体功能区

的划定单元以乡（镇、街道）行政单元为主，有利于规

划后续的实施和管控。

城镇化地区中首位战略承载单元为长三角一体化和

市域总体战略提出的重点发展地区；基础功能承载单元

为城镇发展重点保障区，重在提升县城的服务品质；特

色提升单元为生态环境与文旅产业发展现状基础较好的

小城镇，重点体现水乡文旅特色发展。农业生产地区根

据永久基本农田和高质量耕地的占比分为粮食生产主导

单元和城乡融合发展单元；生态保护地区根据水乡湿地

和水源地保护的重要性细分为重点生态保护单元和生态

功能保障单元；海洋功能区根据海洋生态红线，细分为

海洋生态保护单元和海洋开发利用单元。

图1 嘉兴市主体功能区体系图

省级国土空间规划中对主体功能区的判别由于地理
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洋功能区根据海洋生态红线，细分为海洋生态保护单元和海洋开发利用单元。

图 1 嘉兴市主体功能区体系图

省级国土空间规划中对主体功能区的判别由于地理范围较广、自然资源与经济人文特征

差异较大，一般采用“双评价”与省域战略格局耦合分析得到（李炬霖等，2022）。而市级

层面的主体功能区由于地理差异较小，需要更加细致的判定模型，本文采用的评价模型充分

结合资源承载力和国土空间开发适应性评价、乡镇绩效评价模型和市域整体战略格局的综合

分析，按照城镇开发功能、农业生产功能和生态保护功能三大类，运用主成分分析法明确

31项指标（如表 1所示），标准化评分后的最高分初步判定为乡镇的主导功能，再结合双评

价和战略格局进行适当修正。

表 1 乡镇绩效评价指标表

主导功能 评价指标 主导功能 评价指标 主导功能 评价指标

城镇开发

功能

建设用地面积_平方公

里
耕地面积_公顷

生态保护

功能

河湖水面面积_公

顷

开发强度_建设用地面

积比土地面积
耕地面积占比 河湖水面率

GDP_万元 园地规模_公顷 森林面积_公顷
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范围较广、自然资源与经济人文特征差异较大，一般采

用“双评价”与省域战略格局耦合分析得到（李炬霖

等，2022）。而市级层面的主体功能区由于地理差异较

小，需要更加细致的判定模型，本文采用的评价模型充

分结合资源承载力和国土空间开发适应性评价、乡镇绩

效评价模型和市域整体战略格局的综合分析，按照城镇

开发功能、农业生产功能和生态保护功能三大类，运用

主成分分析法明确31项指标（如表1所示），标准化评

分后的最高分初步判定为乡镇的主导功能，再结合双评

价和战略格局进行适当修正。

表1 乡镇绩效评价指标表

主导功能 评价指标 主导功能 评价指标 主导功能 评价指标

城镇开发
功能

建设用地面积_平方公里

农业生产
功能

耕地面积_公顷

生态保护
功能

河湖水面面积_公顷

开发强度_建设用地面积比土地面积 耕地面积占比 河湖水面率

GDP_万元 园地规模_公顷 森林面积_公顷

地均GDP_万元每平方公里 永久基本农田面积_公顷 森林覆盖率

工业企业总产值_万元 设施农业占地面积_公顷 湿地面积_公顷

规模以上工业企业总产值_万元 通过验收的高标准农田面积_公顷 湿地面积占比

一般公共预算收入_万元 农作物播种面积_公顷 生态红线面积_公顷

非农从业人数 平均耕地质量等级_反向指标 生态红线面积占比

非农从业人员占比 第一产业从业人数

户籍人口 第一产业从业人员占比

（二）主体功能区与用途分区对应关系

主体功能区和用途分区都是围绕城镇开发、农业生

产、生态保护和海洋发展四大类进行划分，区别在于主

体功能定位体现的是特定行政区的主导功能，而用途分

区是将具备相同管制意图和规则的要素进行归并，在一

般情况下是按照地类图斑的边界进行合并。

将嘉兴各乡镇主体功能区定位与市域规划基本分区

进行对比分析后发现，各乡镇的主体功能定位与相应二

级分区的占比有一定的对应关系，对出现严重偏差的地

区可进行双向验证和修改。

城镇化地区的首位战略承载单元和基础功能承载单

元，规划用途分区城镇集中建设区占主导，占比为各类

最高。仅在首位战略承载单元和基础功能承载单元预留

城镇弹性发展区，其他主体功能区不再预留。城镇化地

区的特色提升单元重点提高特别用途区占比，保护城镇

空间内的生态涵养、休闲游憩功能。

农业生产地区的粮食生产主导单元主要体现该地区

的粮食生产功能，以永久基本农田为主的农田保护区应

成为重点规划的功能分区，占比最高。城乡融合发展单

元重点体现一二三产协调发展，是村庄建设区和一般农

业区集中规划地区。农业生产地区中除大型镇区外，不

应出现城镇集中建设区。

生态保护地区的重点生态保护单元是唯一未按照行

政边界划分的主体功能单元，主要是由于嘉兴的生态红

线范围较小，占乡镇面积小，缺少将整个乡镇划为重点

生态保护单元的依据，因此采取生态红线范围即作为重

点生态保护单元。规划分区中的生态保护区即为重点生

态保护单元。生态功能保障单元是需保留原貌、强化生

态保育的地区，因此生态控制区和林业发展区占据最高

比例。

图2 主体功能区与用途分区对应图
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由于嘉兴的生态红线范围较小，占乡镇面积小，缺少将整个乡镇划为重点生态保护单元的依

据，因此采取生态红线范围即作为重点生态保护单元。规划分区中的生态保护区即为重点生

态保护单元。生态功能保障单元是需保留原貌、强化生态保育的地区，因此生态控制区和林

业发展区占据最高比例。

图 2 主体功能区与用途分区对应图

（三）主体功能区对建设用地资源配置的指引

在主体功能区的指引下，优化建设用地资源配置，非城镇化地区的建设指标向城镇化地

区转移，并提出构建一套生态补偿转化机制，在市级建立环保权交易平台，体现发展权益的

均等性。

在划定的主体功能区的基础上，建立一套新增建设用地规模的评价体系，包含生态、农

业和城镇三方面，以乡镇为单元的进行评价。生态类评价指标包括近五年森林覆盖提升率、

水质达标提升率等，农业类评价指标主要包括近五年复垦量、高标准农田增加量等，城镇类

评估指标主要包括近五年建设用地审批量、存量用地供应量等。上述指标可考核各乡镇在生

态改善、农田保护、建设用地集约节约利用情况，作为未来新增建设用地指标投放的重要依

据。
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（三）主体功能区对建设用地资源配置的指引

在主体功能区的指引下，优化建设用地资源配置，

非城镇化地区的建设指标向城镇化地区转移，并提出构

建一套生态补偿转化机制，在市级建立环保权交易平

台，体现发展权益的均等性。

在划定的主体功能区的基础上，建立一套新增建设

用地规模的评价体系，包含生态、农业和城镇三方面，

以乡镇为单元的进行评价。生态类评价指标包括近五年

森林覆盖提升率、水质达标提升率等，农业类评价指

标主要包括近五年复垦量、高标准农田增加量等，城镇

类评估指标主要包括近五年建设用地审批量、存量用地

供应量等。上述指标可考核各乡镇在生态改善、农田保

护、建设用地集约节约利用情况，作为未来新增建设用

地指标投放的重要依据。

四、结论与讨论

主体功能区的战略性和配套政策可操作性的长处国

土空间规划体系中应充分传承和体现，但其对国土空间

的指引较模糊，因此主体功能区与空间类要素传导关系

的梳理对于建立空间规划实施体系至关重要。本文以嘉

兴为例，提出主体功能区与用途分区的对应关系和对建

设用地资源配置的指引，但仍存在下列问题有待进一步

探讨：

市级国土空间规划按照乡镇为单元确定的主体功能

区，在后续配套政策制定的事权和可操作性有待进一步

研究。省级政府在宏观政策的制定和执行上有一定的话

语权，因此省级层面的主体功能区规划实用性较强，但

市级层面可统筹和制定的政策有限，政策如何传导至乡

镇一级有待下一步深入研究。

目前初步提出各类主体功能区中主导和应避免的用

途分区方案，但对于其中各类分区的具体比例关系、边

界衔接等具体问题尚未解决，有待下一步深入研究。

参考文献

[1]吴桐，岳文泽，夏皓轩，等.国土空间规划视

域下主体功能区战略优化[J].经济地理，2022，42

（2）：11-17.

[2]沈悦，刘天科，周璞，等.国土空间规划体系下

主体功能区优化与传导研究[J].国土资源情报，2021

（11）：9-16.

[3]李炬霖，杨华，高旭鹏，等.面向国土空间规划

的省级主体功能区调整优化研究——以陕西省为例[J].

西北大学学报（自然科学版），2022，52（3）：423-

432.

[4]庞国彧，华晨，李利，等.多规融合导向下地级

市主体功能区划分研究——以丽水市为例[J].西部人居

环境学刊，2016，31（02）：71-76.

作者简介：杨颖，女，1991年3月，四川成都，工

程师，注册城乡规划师，国土空间规划。

图3 基于主体功能区的建设用地指标配置指引

6

图 3 基于主体功能区的建设用地指标配置指引
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