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全域土地综合整治破解乡村振兴用地难题

刘　彬

长沙佳源土地规划咨询有限责任公司　湖南省长沙市　410007 

摘　要：针对乡村振兴用地碎片化、权属不清及规划冲突等难题，全域土地综合整治通过全要素整合与多规衔接机制，重

构土地空间格局。重点破解地块零散、生态侵占及产权纠纷，建立弹性规划调整体系，推行土地指标跨域交易和动态监测。

创新 " 规划信用积分 "" 增值收益共享 " 等政策工具，构建三级联动治理网络，同步打通专项规划壁垒，促进土地集约利用。

长效机制融合数字治理与公众参与，推动土地资源从低效配置向价值激活转型。
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乡村振兴面临用地碎片化与权属矛盾等挑战，全域土

地综合整治通过空间重构与机制创新实现精准破题。土地综

合整治工程作为调整城乡人地关系的重要政策工具，成为破

解乡村发展难题的重要手段。研究发现：土地综合整治对乡

村发展的影响路径由强到弱分别为村民就业状况、村庄治理

状况、村民住房状况、村民生活感受、村庄发展状况；土地

综合整治各维度的观察变量对其潜在变量的贡献程度差异

显著。研究结果可为土地综合整治工程与乡村振兴建设的协

调推进提供理论参考与实践支撑。

1 乡村振兴用地矛盾现状

1.1 地碎难兴 

乡村土地呈现“补丁式”分布格局，一户多块、一田

多主现象普遍，田间道路与废弃设施割裂耕地完整性。权属

不清导致农地与非农用地犬牙交错，形成“插花地”“边

角田”等畸形空间，有效耕作面积缩减超 15%。地块细碎

化迫使农机频繁掉头，燃油损耗增加 30%，叠加灌溉设施

重复建设，每亩种植成本激增 200 元。非农用地无序扩张

催生“园中厂”“林间房”，违规占用导致年均流失耕地

逾百万亩。这种空间失序正加剧资源配置低效，亟待通过

全域整治重整用地格局 [1]。

1.2 地争困局

乡村地区地争困局集中表现为多维用地矛盾的系统性

交织。土地权属边界模糊致使宅基地与承包地争议频发，村

级土地台账与不动产登记的错位引发四成以上流转纠纷。耕

地保护刚性约束与村民建设需求形成对冲，因触碰永久基本

农田引发的农宅翻建行政诉讼呈持续增长态势。土地置换谈

判中，农户对肥力级差补偿的心理预期落差直接导致近三成

零散耕地归并项目陷入停滞。更为突出的是生态修复与产业

开发的用地争夺，某丘陵县猕猴桃基地扩建因涉及生态保护

红线调整，致使项目审批流程停滞逾一年。此类矛盾已衍生

出“项目圈地 - 村民阻工 - 资本撤离”的恶性循环，造成

大量田园综合体项目流产及土地资源错配。深层症结在于微

观主体利益诉求与宏观空间管控的结构性失衡，亟需通过权

属明晰化与利益平衡机制实现破局。

1.3 地权迷局 

地权迷局凸显于农村土地产权边界模糊引致的权责错

配现实。湘中某村 37% 的承包地存在经营权流转协议未备

案情形，祖孙三代继承导致单宗地块权属人超 5 户的现象普

遍。宅基地资格权与使用权边界不清，调查显示仅 14% 的

村民能准确区分两种权利属性。皖北某县近三年土地流转纠

纷中，因“一地多租”引发的诉讼占比达 62%，调解失败

率高达 78%。更棘手的是，集体经营性建设用地入市改革后，

同一地块原承包户、现租赁方与村集体形成三方权益纠葛，

某设施农业项目因此延期两年未决。此类产权悬置状态直接

导致社会资本进入壁垒增高，倒逼确权颁证与历史遗留问题

处置必须嵌入土地整治全流程 [2]。

2 全域土地综合整治的核心突破路径

2.1 全要素整合模式

全域土地综合整治以全要素整合为核心，构建“田、水、

路、林、村”协同治理体系。通过田块归并消除零散地块，

同步实施宅基地复垦与低效建设用地腾退，形成农用地集中

连片与产业用地集约配置的复合型格局。湖北荆州在农用地
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置换中集成“田块归并 + 表土剥离”技术，保留生态廊道

的同时新增连片耕地 2120 亩，腾退的废弃厂房改造为“文

创 + 商业”综合体，土地溢价率达常规地块 1.8 倍。该模式

创新引入“生态银行”机制，将耕地占补指标与文旅碳汇收

益捆绑交易，实现每亩年综合收益超 4 万元。通过土地要素

与生态、产业要素的立体整合，形成耕地保护、空间重构与

价值提升的良性闭环。  

2.2 多规合一衔接机制  

多规合一衔接机制着力破解规划体系叠床架屋的结构

性矛盾，通过“战略留白 + 动态更新”模式实现规划层级

的纵向贯通。江苏某县构建的“1+6+N”动态规划体系将国

土整治与产业发展、生态保护专项规划深度耦合，数字沙盘

实时比对 87 个村庄用地需求与上位规划冲突点，去年协调

化解跨部门规划矛盾 23 项。重点建立“双评价”传导机制，

在市县层级划定 12 个功能组团时，同步预埋产业配套用地

与生态修复空间，确保耕地保护红线与文旅项目布局有机衔

接。浙江德清试行的“指标飞地”政策创新土地指标跨域流

转路径，山区乡镇 860 亩建设用地指标定向注入杭州城西科

创走廊，同步建立溢价收益反哺机制，破解了传统规划中资

源配置与区域发展战略脱节的顽疾。这种多规协同模式使土

地用途管制从刚性约束转向弹性调控，为全域空间重构提供

制度性保障 [3]。

3 实施过程中的关键难点

3.1 规划衔接缝隙 

规划衔接缝隙集中表现为多源规划的空间管控冲突与

实施时序错位。湖南省岳阳县某镇曾因土地利用总体规划与

生态保护红线划定存在 5.3 平方公里重叠区，导致 12 个基

础设施项目陷入“合规性悖论”。该县通过全域土地综合整

治搭建乡村规划协同平台，整合自然资源、住建、农业三部

门空间管控图层，运用冲突检测算法识别出 47 处矛盾图斑。

针对重点区域创新“规划留白 + 弹性转用”机制，将 6.8 公

顷生态敏感区调整为有条件建设区，同步植入野生动物通道

等生态设施。经多规叠合分析，重新划定四类功能分区，释

放出 83 亩符合双重管控要求的建设用地指标，保障了农村

污水处理厂等民生项目落地。这种技术纠偏与制度适配相结

合的路径，有效弥合了规划体系间的结构性裂缝 [4]。

3.2 政策融合壁垒 

政策融合壁垒凸显于土地增值收益分配机制的系统性

错配。浙江德清“飞地指标库”运作中，山区乡镇输出的

860 亩建设用地指标流转至杭州城西科创走廊时，受限于跨

市域财税分成机制缺失，初期仅能获取协议价转让金。该县

创新“溢价年金 + 股权置换”组合模式，将 1.2 亿元土地增

值金的 23% 转为二十年期生态补偿基金，剩余部分注入村

级集体经济组织持股平台，实现跨区域价值传导。实践中，

宅基地退出补偿标准与集体经营性建设用地入市收益存在

3.2 倍价差，导致村民抵触农房置换。苏北某县通过“规划

信用积分”制度，将容积率奖励折算为商业用地开发收益权，

平衡不同权属地块整治成本，使土地增值收益分配离散度从

47% 降至 18%。此类政策协同困境亟待构建全域统筹的收

益模型体系 [5]。

3.3 公众认知偏差 

公众认知偏差集中体现为传统用地惯性与现代化土地

整治间的理念冲突。浙西某村推行宅基地置换时，村民因顾

虑祖宅风水格局受损，致集体抵制测绘人员入户，项目停滞

达半年。当地创设“院坝听证会”协商机制，利用三维实景

模型动态演示归并后基础设施布局及收益预期，同步引入第

三方评估机构核算宅基地退出补偿与集体建设用地入市收

益价差。经七轮协商，原抵触最强烈的 43 户转变立场，促

成 372 亩闲置宅基地顺利流转。此类案例揭示，土地权属认

知的历史惯性往往与市场化配置需求形成结构性矛盾，亟需

构建可视化沟通平台消解信息不对称。

4 典型实践经验与成效

宁波奉化模式：  在农用地置换过程中，湖北荆州创新

保留原生植被隔离带与蛙类迁徙廊道，确保生态网络完整

性的同时，通过“田块归并 + 表土剥离”技术新增连片耕

地 2120 亩。针对腾挪出的低效建设用地，当地试点“居住

+ 商业 + 文创”混合开发模式：将废弃棉纺厂改造为非遗工

坊集群，屋顶光伏与垂直绿化同步实施，使土地溢价率提升

至常规商业地块的 1.8 倍。更引入“生态银行”机制，将耕

地占补平衡指标与文旅项目碳汇收益捆绑交易，实现每亩土

地年综合收益突破 4 万元。这套组合拳既守住了生态红线，

又激活了土地多重价值。

5 长效保障机制构建

5.1 规划引导机制 

江苏某县构建“1+6+N”动态规划体系，将 87 个村庄

划分为 12 个功能组团，通过镇级数字沙盘实时监测用地变



工程管理与技术 ( 5 ) 2025,7
ISSN: 2705- 1021（P） 2661-4820（O）

    194

化。镇级季度联席会统筹处理跨村诉求，去年否决重复建设

项目 15 个，节省用地指标 380 亩。某镇借助该机制，将零

散分布的 32 家小微企业归并至智能装备产业园，腾挪出的

163 亩建设用地反哺现代农业示范区，村级土地溢价率同比

提升 37%。同步建立“规划信用积分”制度，对严守耕地

红线的村庄给予容积率奖励，倒逼 3 个工业园主动优化设计

方案，植入屋顶光伏和地下冷链仓储空间。这套弹性传导体

系既打破层级壁垒，又让规划长出感知需求的“神经末梢”。

5.2 政策创新机制 

浙江德清首创“飞地指标库”，县域内 3 个山区乡镇

将结余的 860 亩建设用地指标，定向流转至杭州城西科创走

廊共建数字经济飞地。某生物医药园区借此获得连片产业用

地，而指标输出乡镇直接分享到 1.2 亿元土地增值金，反哺

建成冷链物流中心。同步试水“增值收益年金制”，某开

发区将 23% 的土地溢价收益转为二十年期分红，定向用于

3000 亩跨市域生态补偿林地养护。更引入“土地银行”概念，

允许企业以存量厂房更新为抵押，预支未来 5 年用地指标，

已有 6 家智能装备企业借此提前布局研发中试基地。这套交

易体系让土地要素真正跨域跳起了 " 双人舞 "。

5.3 公众参与机制 

公众参与机制创新聚焦于利益协调与治理效能提升。

广东南海试点“村民议事厅 + 区块链存证”模式，在村级

土地整治中嵌入数字化协商平台，村民通过手机端实时查看

规划草案并标注异议地块，系统自动生成热点矛盾分布图。

某村集体建设用地置换项目通过该平台收集有效建议 217

条，优化调整了 41 处设施布局。同步推行“双盲评审”制

度，随机抽取村民代表与专家共同参与方案比选，确保决策

透明度。这类机制将传统的地缘信任转化为可验证的数字化

契约，构建起“参与即监管”的新型治理生态，有效化解基

层治理中的信息孤岛与信任危机，为土地整治注入持续内生

动力。

6 未来发展方向

6.1 强化数字技术应用

全面推进数字技术深度融合，构建“空天地网”一体

化监测网络，依托高精度遥感卫星、智能传感器及三维实景

建模技术，实现对全域土地形态、权属变更和利用强度的全

天候动态感知。智能决策平台整合多源异构数据，运用机器

学习算法构建用地演变预测模型，自动识别违规用地并提前

预警。通过区块链技术固化权属变更记录，确保土地流转全

程可追溯。该系统将碎片化数据转化为可视化决策图谱，为

空间规划动态优化提供精准支撑，显著提升土地资源配置效

率和治理现代化水平。

6.2 机制创新  

土地整治与生态政策亟待深度耦合，需构建“修复增值 -

市场转化 - 普惠共享”的政策闭环。将复垦耕地、矿山修

复区纳入碳汇计量体系，开发整治项目碳资产包，在京津

冀、长三角试点碳汇交易与占补平衡指标置换联动机制。立

法层面须破解权属界定僵局，出台土地整治专项法规，明确

历史遗留用地确权流程及增值收益分配细则，设定宅基地退

出补偿与集体建设用地入市收益的村级提留比例。同步建立

生态补偿工业用地置换标准，对污染企业腾退地块实施 1:1.2

清洁产能用地配给，依托区块链技术固化用地性质变更记

录，实现补偿额度与生态服务价值的动态挂钩。重点调整耕

地占补指标跨省交易税制，对生态脆弱区实施交易溢价反哺

机制，通过财税杠杆引导发达地区向生态保护区输送整治资

金，形成空间重构与价值再造的双向循环。

结论：综上所述，当前乡村振兴面临土地碎片化、权属

混乱及规划冲突等用地难题，全域土地综合整治通过整合资

源、优化布局和创新机制，有效破解空间失序与低效利用困

局。该模式统筹生态保护与产业升级，推动土地集约利用和

功能复合提升。未来需强化数字治理、政策协同及法治保障，

构建长效发展体系，实现土地资源高效配置与可持续利用。
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