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习近平总书记在党的二十大报告中指出，“优化国土空间发

展格局”。国土空间发展格局是国家发展目标、发展战略和发展

方式在空间上的体现，是实现经济社会发展目标的基本载体。国

土空间发展格局是否合理，决定了一个国家能否实现长期可持续

发展，能否在发展中实现人与自然相协调，实现经济社会活动在

空间关系上的协调。

我国幅员辽阔、人口众多，各地区自然禀赋差别极大。由于

自然和人文条件的差异，并不是所有的国土空间都适宜搞城市建

设、发展现代工商业，必须在推动城镇化、工业化的同时，保有

足够的生态空间和农业生产空间，这样才能保护生态环境、确保

粮食安全，实现可持续发展。

我国适宜人类发展的区域相对有限，且分布很不均衡，主要

集中于“胡焕庸线”东南侧，适宜工业化、城镇化的区域同适宜发

展农业生产、需要保护生态环境的区域高度重叠，易产生功能冲

突。近年来在经济规律作用下，人口和产业加速向适宜发展地区
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聚集，空间矛盾进一步凸显。在这种形势下，必须根据我国特定

的地理空间条件，遵循自然规律、经济社会规律，更加注重统筹

经济需要、生活需要、生态需要、安全需要，有效发挥政府规制

和调节作用，处理好经济发展、人民生活、生态环境、国家安全

之间的关系，以相对有限的国土空间资源支撑社会主义现代化的

实现。

优化国土空间发展格局，需要充分考虑人口总量和结构变

动、经济发展阶段及特点、生态环境条件约束、国家安全和地缘

政治格局等因素。从人口角度看，我国人口增长已经显著放缓，

预计很快达峰，但老龄化和城镇化会进一步发展，人口分布在空

间上向城市化区域集中是大趋势，对居住空间质量的要求会不断

提升。从经济角度看，我国处于工业化中后期，经济结构逐步向

高端化转型，发展方式向集约型转变，产业空间需求增长放缓，

集约高效是大势所趋。从生态角度看，我国生态环境保护不断加

强，总体态势趋好，但仍面临人口、经济增长压力和气候变化等

风险。从安全角度看，我国发展面临的外部风险空前上升，资源

对外依存度偏高，人口、经济空间分布不均衡与维护国家安全的

矛盾较为突出。

优化国土空间发展格局，基本途径是健全主体功能区制度，

立足资源环境承载能力，发挥各地比较优势，逐步形成城市化地

区、农产品主产区、生态功能区三大空间格局，在此基础上优化

重大基础设施、重大生产力和公共资源布局，实现不同功能空间
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的优势互补、高质量发展。要支持城市化地区高效集聚经济和人

口、保护基本农田和生态空间，支持农产品主产区增强农业生产

能力，支持生态功能区把发展重点放到保护生态环境、提供生态

产品上，支持生态功能区的人口逐步有序转移。通过以比较优势

为基础的合理分工和空间集约使用，使城市化地区能够产生更高

的经济产出，通过转移支付支持农产品主产区和生态功能区发

展，支持边疆地区人口和经济稳定，达到整体国土空间发展格局

的均衡和最优化。

优化国土空间发展格局，必须合理确定不同空间的优先序。

根据我国国情，应把保护农业生产空间放在首要位置，其次是生

态保护空间，最后是城市开发空间。应按照这一优先序划定“三

区三线”。在此基础上，科学编制和实施国土空间规划，根据自

然、人文地理条件及发展需要，合理划定承担不同功能的国土空

间和边界线，形成国家空间发展的指南、可持续发展的空间底图，

构成各类开发保护建设活动的基本依据。同时，要大力提高空间

利用效率，创新空间运用方式，开拓新型空间资源，顺应自然规

律和经济发展规律，使经济和人口在适宜发展地区合理集聚和匹

配，推动形成主体功能约束有效、开发有序的国土空间发展格局。
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