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E5_8A_A1_E9_99_A2_E5_c61_262452.htm 国务院关于编制全国

主体功能区规划的意见 国发[2007]21号 各省、自治区、直辖

市人民政府，国务院各部委、各直属机构： 为落实《国民经

济和社会发展第十一个五年规划纲要》确定的编制全国主体

功能区规划，明确主体功能区的范围、功能定位、发展方向

和区域政策的任务，按照2006年中央经济工作会议关于“分

层次推进主体功能区规划工作，为促进区域协调发展提供科

学依据”的要求，现就做好全国主体功能区规划编制工作提

出如下意见： 一、编制全国主体功能区规划的重要意义 编制

全国主体功能区规划，就是要根据不同区域的资源环境承载

能力、现有开发密度和发展潜力，统筹谋划未来人口分布、

经济布局、国土利用和城镇化格局，将国土空间划分为优化

开发、重点开发、限制开发和禁止开发四类，确定主体功能

定位，明确开发方向，控制开发强度，规范开发秩序，完善

开发政策，逐步形成人口、经济、资源环境相协调的空间开

发格局。 编制全国主体功能区规划，推进形成主体功能区，

是全面落实科学发展观、构建社会主义和谐社会的重大举措

，有利于坚持以人为本，缩小地区间公共服务的差距，促进

区域协调发展；有利于引导经济布局、人口分布与资源环境

承载能力相适应，促进人口、经济、资源环境的空间均衡；

有利于从源头上扭转生态环境恶化趋势，适应和减缓气候变

化，实现资源节约和环境保护；有利于打破行政区划，制定

实施有针对性的政策措施和绩效考评体系，加强和改善区域



调控。 全国主体功能区规划是战略性、基础性、约束性的规

划，是国民经济和社会发展总体规划、人口规划、区域规划

、城市规划、土地利用规划、环境保护规划、生态建设规划

、流域综合规划、水资源综合规划、海洋功能区划、海域使

用规划、粮食生产规划、交通规划、防灾减灾规划等在空间

开发和布局的基本依据。同时，编制全国主体功能区规划要

以上述规划和其他相关规划为支撑，并在政策、法规和实施

管理等方面做好衔接工作。 二、编制全国主体功能区规划的

指导思想和原则 (一)指导思想。以邓小平理论和“三个代表

”重要思想为指导，全面落实科学发展观和构建社会主义和

谐社会的战略思想，在坚持实施区域发展总体战略基础上，

前瞻性、全局性地谋划好未来全国人口和经济的基本格局，

引导形成主体功能定位清晰，人口、经济、资源环境相互协

调，公共服务和人民生活水平差距不断缩小的区域协调发展

格局。 (二)主要原则。坚持以人为本，引导人口与经济在国

土空间合理、均衡分布，逐步实现不同区域和城乡人民都享

有均等化公共服务；坚持集约开发，引导产业相对集聚发展

，人口相对集中居住，形成以城市群为主体形态、其他城镇

点状分布的城镇化格局，提高土地、水、气候等资源的利用

效率，增强可持续发展能力；坚持尊重自然，开发必须以保

护好自然生态为前提，发展必须以环境容量为基础，确保生

态安全，不断改善环境质量，实现人与自然和谐相处；坚持

城乡统筹，防止城镇化地区对农村地区的过度侵蚀，同时，

也为农村人口进入城市提供必要的空间；坚持陆海统筹，强

化海洋意识，充分考虑海域资源环境承载能力，做到陆地开

发与海洋开发相协调。 根据上述指导思想和原则，编制全国



主体功能区规划要妥善处理好几个方面的关系。 一是处理好

开发与发展的关系。发展是硬道理，发展必须建立在科学合

理、有序适度开发的基础上。我国正处于工业化、城镇化加

速发展的阶段，编制实施全国主体功能区规划，就是要在大

规模开发过程中，既明确优化开发、重点开发区域，又根据

资源环境承载能力划定限制、禁止开发区域，实现又好又快

发展。 二是处理好政府与市场的关系。全国主体功能区规划

是政府对国土空间开发的战略设计和总体布局，体现了国家

战略意图，政府应当根据主体功能区的定位合理配置公共资

源，同时要充分发挥市场配置资源的基础性作用，完善法律

法规和区域政策，综合运用各种手段，引导市场主体的行为

符合主体功能区的定位。 三是处理好局部与全局的关系。推

进形成主体功能区是从全局利益出发，谋求国家和人民的整

体利益、长远利益的最大化，要做到局部服从全局，全局兼

顾局部。 四是处理好主体功能与其他功能的关系。主体功能

区要突出主要功能和主导作用，同时不排斥其他辅助或附属

功能。优化开发和重点开发区域的主体功能是集聚经济和人

口，但其中也要有生态区、农业区、旅游休闲区等；限制开

发区域的主体功能是保护生态环境，但在生态和资源环境可

承受的范围内也可以发展特色产业，适度开发矿产资源。 五

是处理好行政区与主体功能区的关系。编制主体功能区规划

，需要打破行政区界限，改变完全按行政区制定区域政策和

绩效评价的方法，同时，主体功能区规划的实施，也需要依

托一定层级的行政区。 六是处理好各类主体功能区之间的关

系。各类主体功能区之间要分工协作，相互促进。优化开发

区域要通过向重点开发区域转移产业，减轻人口、资源大规



模跨区域流动和生态环境的压力；重点开发区域要促进产业

集群发展，增强承接限制开发和禁止开发区域超载人口的能

力；限制开发、禁止开发区域要通过生态建设和环境保护，

提高生态环境承载能力，逐步成为全国或区域性的生态屏障

和自然文化保护区域。 100Test 下载频道开通，各类考试题目

直接下载。详细请访问 www.100test.com 


