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0 引言
随着中国进入新发展阶段，城乡振兴战略的全面

推进、统筹城乡发展和农业农村改革的重要部署、土地

供需结构的渐进调整，以及资源环境利用管理方式的

重大转变，对城乡空间利用与管理提出了新要求。城乡

土地资源规划作为合理配置农村土地要素、落实需求

用地布局、改善土地利用方式、调整人地关系的重要手

段，被赋予落实城乡振兴重大战略、完善空间规划体

系、推进农业农村改革、促进城乡融合发展的重任。

1 城乡土地资源现实困境
1.1 土地农用粮用规划用途管制不够严格

近年来，在我国新型工业化和城镇化的发展进程

中，城市发展和基础设施建设对土地资源需求旺盛，大

量耕地被征转用作建设。据统计，1986—2015年，全国
共有 642.52万 hm2耕地转为建设用地，30年时间平均
每年有 21.42万 hm2耕地转变为非农用地。然而，在农
村耕地资源吃紧和城市建设用地价高的双重胁迫下，

工商资本借助土地经营权流转的契机“下乡进村”取得

土地经营权谋求资本增值。由于流转过程中土地用途

管制不够，同时受农业比较效益低下的驱动，大量流转

中的耕地非农化、非粮化问题突出，严重影响了农业

生产能力，制约了农业向提质增效、可持续发展转变。

据原农业部统计，截至 2014年年底仅工商资本流转的
近半数农业用地约有 129.33 万 hm2用作非粮或非农
用途。

1.2 土地非农建设规模效率管控不强
《第三次全国国土调查主要数据公报》显示，截至

2019年年底，全国村庄建设用地 2193.56万 hm2，约为

同期全国城市建设用地面积 522.19万 hm2的 4.20倍。
相较于城市建设用地土地利用分类明确、管制严格、利

用高效，农村建设用地规模粗放、布局散乱、利用低效，

尤其是在现行各类土地利用分类体系中，农村建设用

地缺乏详细的土地利用分类标准，难以实现更精细的

用途管制以促进集约节约用地。农村建设用地的规模、

空间和用途管控较难实现，使得目前农村不同用途下

的各类建设用地结构安排不合理、空间分布不协调、利

用效率待提高。农村居民点各类用地布局散乱、效率低

下，农村基础设施用地和产业发展用地缺乏，使推进宜

居城乡建设和农村“一二三产业融合发展”陷入困境。

1.3 土地自然人文生态环境保护不当
农业农村当前发展过度依赖资源消耗或让位于

非农建设，对依托于土地的自然人文生态环境造成系

列破坏，使部分农村“看不见青山，望不见绿水，记不住

乡愁”。就全国范围来看，土地退化污损严重，水土流失

面积达 29491.00 万 hm2，每年因水土流失损失耕地
6.67万 hm2；土壤污染总超标率为 16.10%，其中耕地土
壤点位超标率为 19.40%。即便如此，农村生态空间如
“山水林田湖草”等还在持续让位于满足生产生活需求

的建设空间，高质量的永久基本农田得不到有效保护，

个别地区在划定永久基本农田时“上山、下海、进村

庄”。同时，城镇化和工业化使大量农村居民从城乡析

出，农村人地关系紧张，最终导致农村风貌退化和城乡

文化断层。

1.4 农民通过土地获得的财产权益不足
赋予农民更多土地财产权利是促进农民市民化和

新型城镇化的重要手段，是缩小城乡贫富差距和统筹

摘 要：城乡土地资源规划是国土空间规划的重要组成部分，是正确处理城乡振兴中顶层设计和基
层探索关系的重要方面。本文通过城乡土地资源规划对村域空间利用布局优化和结构调整，实现宏观调
控治理与微观精细管理的有效衔接，整体提升村域土地利用功能价值，推动城乡的转型发展，以期为相
关人员提供参考。
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城乡发展的关键任务。已开展的农村土地征收、集体经

营性建设用地入市、宅基地制度改革试点工作以及三

权分置下的农村土地流转工作为赋予农民更多土地财

产权利提供了重要基础。截至 2018年 12月，全国 33个
试点县（市、区）集体经营性建设用地已入市地块 1万
余宗，面积 9万余亩，总价款约 257亿元，收取调节金
28.60亿元，办理集体经营性建设用地抵押贷款 228宗，
38.60 亿元；腾退出零星、闲置的宅基地约 14 万户，
8.40万亩，办理农房抵押贷款 5.80万宗，111亿元。但是
从整体来看，由于缺乏详细规划的落地引导，农村土地

利用供给的管理调控不够精细化，土地利用效益不高，

农民通过土地获得的财产性收入还处于较低水平，影

响了农民增收致富及城镇化进程。

2 城乡土地资源规划的优化驱动调控作用机制
随着新型工业化、城镇化和农业现代化的加快推

进，农村社会经济结构正发生重大变迁，其中最突出的

变化来自两方面：①农村土地大量转为城镇、基础设施
建设、产业发展等非农建设用地。②农村劳动力大量流
向城镇从事非农产业。同时，这种突出变化引发或扩大

了农村生产要素非农化、农村资源消耗过度化、农村生

态环境污损化和农业比较效益低下化等城乡问题。受

这些社会经济结构变迁的驱动，农村原本的土地利用

形态将演变至另一种土地利用形态，即发生与社会经

济发展阶段转型相对应的土地利用转型。目前，非农建

设用地大量占用耕地和非农产业大量吸引农村劳动力

的趋势使农村土地利用形态在转型演变过程中产生了

上述问题。如何严格保护耕地以推动农业产业化发展、

优化建设用地以支撑宜居城乡建设、保护生态用地以

助推生态文明建设和调控土地供需以实现土地价值提

升和利益再分配，已成为实现土地利用转型与城乡转

型协同发展的核心问题。基于当前农村土地利用管理

系列问题导向和未来城乡振兴系列战略需求，编制生

产、生活、生态、生财功能相融合的城乡土地资源规划

是解决“三农”问题和促进城乡振兴的重要途径[1]。
通过编制详细的城乡土地资源规划，将现行国土

空间规划体系完善到村域单元，在农村地区实行更严

格、更精细的土地用途管制，明确划分农业空间、建设

空间和生态空间，将为合理统筹安排农村各项土地利

用活动、优化农村土地空间开发格局、重新匹配农村区

域内部和城乡融合发展空间的土地供给与需求提供可

能的实现途径。结合农村社会经济发展和城乡融合发

展对农村土地利用的需求分析，以城乡土地资源规划

为抓手，通过确定村域范围内土地利用结构和布局，定

序、定量、定位安排各类用地指标来实现农村土地的有

效精细供给，有利于农村土地价值的提升。城乡土地资

源规划作为国土空间规划体系的重要补充，具有典型

的公共政策属性，主要体现在是将农民的长远生计、农

业的持续发展和农村的社会稳定作为实现农村土地价

值提升和利益再分配的实践指导。立足于解决“三农”

问题的城乡土地资源规划，既是国土空间规划作为国

家意志、政府治理和公共政策的重要体现，也是调控土

地利用转型适应农村社会经济结构变迁并与城乡转型

协同发展的有效手段。

3 提升土地功能实现城乡空间改善治理
针对案例区存在的城乡空间利用管理的具体问

题，坚持问题导向与需求驱动的理论联系，因地制宜地

提出“四生”功能导向下的城乡土地资源规划目标和重

点，并在编制实践中通过将瞄准“四生”空间功能导向

的规划目标，通过城乡土地资源规划对各业用地空间

布局优化和结构调整，加强城乡土地资源规划的生产、

生活、生态、生财功能导向，将空间的“四生”功能导向

与地块图斑的土地利用安排进行充分衔接。结果表明，

通过城乡土地资源规划对空间利用布局优化和结构调

整，城乡地域空间形成宏观调控治理和微观精细管理

的双层国土空间治理体系，明显提升了村域土地利用

功能价值[2]。
3.1 改良城乡三大产业融合发展的土地利用条件

可采取以下措施：①改善农业基础设施，提升土地
利用效率。某市规划新建、维修农田水利工程各类沟渠

10.47km、蓄水池44个，新建、维修、改扩建宽度大于 2m
主要道路 68.53km，小于 1m以下生产道路由各地块业
主根据产业发展所需灵活自主安排。②通过土地利用
分区管控和建设用地布局，限制有污染的工业企业用

地扩张，引导农村污染企业向村镇工业功能区和工业

园区集中。③结合产业规划和旅游发展规划，扩大以
“茶文化”产业为主的园地面积，针对茶产业加工、自然

文化资源旅游开发布局产业用地 3.47hm2。
城乡三大产业融合发展的土地利用条件得到改

良：通过规划对某市某区 134.61hm2水田和 161.79hm2

旱地的基础设施条件、耕地利用方向进行了保障和安

排，提升了耕地利用率和产出率；结合产业规划和旅游

发展规划新增布局村产业用地 6.95hm2，扩大了农产品
加工企业规模，保障城乡旅游产业发展用地，以城乡土

地资源规划为引擎调整农业产业结构，有效解决了城
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乡三大产业融合发展用地难题。

3.2 巩固城乡社区营造的土地利用基础
以下 3点为巩固社区营造的土地利用基础提供了

参考：①农村居民点采取“集中为主、分散为辅、散中适
聚”的布局理念进行布局。某市经布局优化，共规划集

中居民点 11处，农村居民点斑块数总量由 558个减
至 445个；农村居民点用地由 98.68hm2减至 83.09hm2。
②布局配套公共基础功能设施用地，改善农村人居环
境。规划后增加的部分基础设施、产业和公共服务用地

被用于 1处村卫生室、11处健身场地、11处便民商店
和 14处停车场新建。③社会事业和文化传承用地规模
扩大，村域社会服务的范围和功能均有所提升。规划后

增加的部分公共服务和产业用地被用于 1处小学、1处
幼儿园、2处便民服务中心扩建、1处幼儿园新建，以及
夏兴古窑和南寺的文化传承和旅游服务设施新建。城

乡社区营造的土地利用基础得到巩固：规划后农村居

民点散乱格局明显改善，户均居住用地由原有的 341m2

下降至规划后的 254m2；公共基础设施、社会事业、文化
传承等公益性用地规模扩大，其服务范围和功能均有

所提升；村域内幼儿园、村卫生室、健身场地、便民商

店、停车场以及夏兴古窑和清代壁画和南寺文化古迹

保护等都在规划建设用地布局中得到落实，城乡风貌

和农村人居环境得到优化和提升[3]。
3.3 推动城乡形成绿色环保的土地利用方式

可采取以下措施：①布局环卫设施处理农村生产生
活垃圾。某市规划范围内共配置公共厕所 17处、沿主
要道路设置垃圾环卫箱 17处。②通过编制污水工程规
划处理农村生产生活污水。规划设置 3个污水处理站，
每个处理站规划占地面积 100m2，同时以主要排污企业
和集中居民点为主要支点布局污水排放管网。③通过
编制生态建设保护规划，对生态产业、生态新村、水资

源保护和水土流失治理进行专项规划，推动形成以绿

色利用方式为核心的发展和生活方式。城乡绿色环保

的土地利用方式得到推动：规划布局 0.04hm2农村建设
用地用于废弃污染物处理设施建设，控制区域内生产

陶瓷、砖瓦、煤炭等重度污染的 8家工业企业用地扩
张，编制生态环境保护规划对新村建设、产业发展、水

资源保护和水土流失治理提出具体管控要求，严格保

护永久基本农田、水域等生态空间。

3.4 完善城乡共同富裕的土地利用制度
形成完善的土地利用制度，应注意以下 3点：①立

足农业产业发展，提升农地流转的供给质量，扩大农地

流转的产业需求。坚持以坡改梯措施为主，注重农田水

利、道路等配套工程建设，有效提升可流转土地的供给

质量。②依托原有农业经营主体，评估其发展潜力，对
有能力成为或已成为新型农业经营主体的相关单位或

个人给予相应的产业发展用地配套供给。③细化村域
土地利用数据库，加强用途管制，严格查处违法用地，

确保农民土地财产权利的公平实现。如果规划复垦的

农村居民点用地得到实施并进行地票交易，将会为案

例区带来平均每户 23140元的收益。
城乡共同富裕的土地利用制度得到完善：协调联

动土地利用、土地整治和产业发展，加强农田水利、道

路等配套工程规划建设，扩大农地流转的产业需求和

提升农地流转的供给质量；新增布局村产业用地

6.08hm2以培育新型经营主体和城乡产业，以产业带动
实现农民致富增收；细化村域土地利用分类并加强用

途管制，严格查处违法用地以确保农民土地财产权利

的有效实现。

4 结语
在农村经济社会变迁和土地利用转型对城乡空间

利用管理提出更高要求的背景下，城乡土地资源规划将

为城乡振兴背景下统筹安排农村各项土地利用活动、

优化农村土地空间开发格局、调节农村土地供需关系、

促进农村土地价值提升和利益再分配提供可能的实现

途径。城乡土地资源规划作为国土空间规划的重要组

成部分，是科学处理好城乡振兴中顶层设计和基层探

索关系的重要方面，对保障土地利用转型与城乡转型

协同发展并最终促进全面城乡振兴具有重要意义。
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