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提 要 全域国土空间综合整治是全域土地综合整治的一种新的尝试，体现了在更大范

围内对城乡空间布局进行整体优化并实施国土空间规划的思路。宁波借助国家试点机

遇，从目标与定位两个维度拓展了全域土地综合整治的内涵，打通了全域土地综合整治

与城市发展战略、项目谋划实施之间的联系，强化了全域土地综合整治作为实施国土空

间规划的工具属性。针对当前全域土地综合整治中的难点问题，宁波试点探索了成片实

施国土空间规划、全域优化国土空间布局、构建“整治—整备—再利用”存量空间治理

机制、市场化打造统筹主体等创新实施路径，并在全市域范围内开展了广泛的实践，其

实践经验将为空间治理方式变革提供启示。

Abstract: The comprehensive Territorial Space Consolidation is a new attempt in the

comprehensive land consolidation, which reflects the optimization of urban and rural

spatial layout and the implementation of Territorial spatial planning on a larger

scale. Taking advantage of the national pilot opportunity, Ningbo has expanded the

connotation of comprehensive land consolidation from the dimensions of goals and

positioning, connected the comprehensive land consolidation with Territorial Space de‐

velopment strategies and project planning and implementation, and strengthened its

role as a tool for implementing national spatial planning. In response to the difficult

issues in the current comprehensive land consolidation, pilot projects have explored

implement territorial spatial planning in a large scale, optimize the layout of territo‐

rial space across the entire region, establish a "remediation-preparation-reuse" mecha‐

nism for managing existing spatial resources, and create a market-oriented coordinat‐

ing entity, and extensive practice has been carried out throughout the city. The practi‐

cal experience will provide inspiration for the transformation of spatial governance

methods.
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土地整治经历了从农用地整理到全域

土地综合整治的阶段演进，已成为

统筹推进现代化建设、生态文明建设、

乡村振兴和城乡融合的综合平台和重要

抓手[1]。随着土地整治所涉及要素逐渐增

多，面对的问题也越发复杂，对其方法

路径的优化探索成为当前焦点。2022年，

自然资源部正式批复宁波成为全国首个

市级全域国土空间综合整治试点。经过

近 3年的探索，宁波在工作体系、规划

体系、政策体系、监督体系等方面都进

行了大量实践。其成果不但入选部首批

典型案例在全国推广，其经验也被吸收

到了全域土地综合整治后续相关政策中。

此项工作也成为了撬动宁波经济社会变

革的牵引性工程，在城乡统筹、国企改

制、财税金融改革等诸多方面的成功实

践使其获得了2023年度浙江省改革突破

奖金奖。

1 全域土地综合整治的当前困境

与各地探索

1.1 城乡要素流动路径不畅，国土空间

布局难以整体优化

中国的城乡空间正在经历从“乡土

中国”到“城市中国”再到“城乡中国”

的阶段转变[2]，城乡空间已成为高度耦合

的混合空间。作为重要的空间治理工具，

“城乡融合”也是全域土地综合整治的重

要导向[3]。当前的全域土地综合整治虽然

有“全域”的提法，但主要对象还是农

村地区，还难以做到真正的全域整治、

全域优化，如何促进城乡要素流动是当

前全域土地综合整治工作研究的重点。

土地指标流动是当前促进城乡要素

流动的最主要的手段。如浙江省从 2009
年开始对土地整治中的建设用地增减挂

钩指标的跨城乡交易进行了探索，提出

了包括飞地指标、周转指标、点状供地

等一系列创新方法[4]。上海建立起了新增

建设用地计划与建设用地减量化指标关

联机制、减量化周转指标流转机制等方

法，实现了乡村地区的减量化与城镇建

设相关联[5]。强化乡村特色资源促进城市

的各类要素下乡也是促进城乡要素流动

的重要方法。如重庆市大足区旭光村以

玫瑰、迷迭香等特色香料作为基础打造

芳香基地，发展芳香产业吸聚社会资

源[6]；甘肃省庆阳市借助红色文化、大寨

精神等资源吸引人气，构建起蒲河流域

的产业空间体系[7]都属于此类探索。

1.2 整治资金投入大，地方推进动力

不足

乡村和城市都是人类生活聚落，但

蕴含着与城市截然不同的逻辑与价值观，

无法依靠城市发展的价值逻辑来兑现乡

村的价值[8]。当下依靠国家主导的“项目

治理”来推动乡村发展的方式，使乡村

很难产生自我造血功能[9]。全域土地综合

整治也长期依靠财政资金，资金缺口较

大且缺少建立利益平衡的有效手段。如

何扩大全域工作的资金来源、丰富自然

资源价值转化路径、鼓励社会主体参与

整治工作也成为各地探索的重点。

扩大资金来源是激发地方整治动力

的主要方式。清远市佛冈镇按照引入

EOD模式与全域整治相结合，多路径争

取专项资金、专项债券和政策性金融资

金，提高了社会资本的参与积极性[10]。
佛山南海区在全域土地综合整治中，综

合运用地券（复垦后的指标凭证）、房券

（产业保障房的兑换凭证）、绿券（复绿

后的建设用地奖励凭证），扩大了整治中

产生指标的应用场景，提升了自然资源

资产的利用价值[11]。鼓励社会主体参与

整治也是各地的探索重点。安徽省黄山

市溪南镇引入俞孔坚教授“望山生活”

团队，形成“新乡贤+政府+村民”发展

模式，促进乡村建设用地整治和历史文

化保护[12]。浙江省杭州市余杭区在推进

全域土地综合整治过程中，通过激活村

民参与、共建共治共享，实现了“村里

的事情大家商量着办”，扩大了参与土地

整治的群众基础[13]。以上探索都从各方

面有效地拓展了整治资金投入渠道，激

发了社会各界参与整治的动力。

1.3 部门权责不清晰，“整治＋”平台

缺乏抓手

全域土地综合整治是优化“三生”

空间、统筹城乡发展、协调人地关系的

系统性工程，涉及到相关领域的各条线

工作[14]。特别是涉及到乡村治理的复杂

性，全域土地综合整治便并不仅仅是物

质层面的投入，更是调动公共资源实现

基层动员和建设的过程[15]。而在实际工

作中，由于各条线自己的规章制度与实

施要求限制，难以理清各部门的权责关

系，实施过程中的各自为政、权责冲突

的现象非常明显。如何围绕整治工作构

建平台，搭建部门协商机制、整合部门

行动资源是各地的探索重点。

在部门协商机制方面：上海通过构

建形成“市—区—郊野单元”三级土地

整治规划体系、搭建起跨界融合的“土

地整治+”平台等方式，形成了紧密的部

门协商平台，有力地推动了全域整治工

作开展[16]；广东省通过搭建三级开发运

营中的“成本—收益”机制，统筹全域

整治等工作中涉及的公共利益、村集体

利益、市场资本利益，建立成本共担、

收益共享的长效运营机制[17]。在条线资

源整合方面：上海全面梳理了农民集中

居住项目、乡村产业项目、市政交通项

目、土地整治项目、农业项目、河道整

治及生态修复项目等各类项目资金，变

“九龙治水”为协同共治[18]。浙江余姚对

全域土地整治涉及的政府基金收入、农

地基础设施建设、农田水利设施建设、

山区扶贫开发、村庄整治、农房两改、

中心村建设补助等，通过统一机制整合

起来发挥出了资金的规模效益[19]。以上

实践为全域整治探索了很好的工作路径

基础。

1.4 项目分布零散，难以支撑城市战略

落地

受乡村特有的产权界定不清、地缘

关系紧密、公共供给薄弱等原因影响，

全域土地综合整治所依托的乡村规划仍

处在以满足乡村社会秩序需求为导向的

阶段[20]。反映到土地整治项目中，普遍

缺乏自上而下的整体谋划，分布相对零

散，成效相对局部，与城市战略耦合度

不高。

各地也都在强化整治的系统性。首

先是重视建立规划体系来引导整治。广

州市从化区在全县域统筹中，以国土空

间规划为引领，创新构建“整治格局—

整治单元—整治区域—整治项目”四级

整治体系，在土地整治项目实施中对国

土空间格局进行了衔接与落实[21]。上海

打造土地整治与郊野单元规划“二位一

体”的实施平台，通过构建郊野单元规

划体系来保障支撑土地整治的实施[22]。
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充分强调全域统筹设计也是当前整治规

划体系构建的重要思路。如浙江省以整

乡整村为对象，坚持乡镇级规划与村级

规划、工程项目设计同步，贯彻“全域

规划、全域设计、综合治理”与“多规

合一、规设合一”理念[23]等探索对整合

整治工作成效、强化城市战略落地都具

有非常积极的意义。

2 宁波试点的创新思路

2.1 宁波的城乡空间特征与整治需求

宁波地处长三角地区，城镇化进程

较快，城乡发展的问题与矛盾突出，空

间上表现出城乡功能混杂、城乡用地破

碎化程度较高、生态系统受侵蚀严重、

大量城镇低效用地散布在城乡之间阻碍

了城市功能结构完善等一系列问题。一

方面，宁波的人口密集、民营经济活跃，

导致土地呈现“小和散”的碎片化特征，

比如单宗面积在15亩（1 hm2）以下的耕

地占全市面积超过1/5、55%的农村居民

点面积在 2—10 hm2左右、1/3的工业用

地在工业园区之外（图 1）。另一方面，

宁波市域的国土空间类型又极为丰富，

山、水、林、田、湖、海、岛等空间要

素齐备，既有大都市区、大港口区、大

工业区等高密度建成区，也有极富特征

的郊野乡村，对全域国土空间综合整治

的需求非常强烈。自试点批复以来，宁

波市以全方位谋划、全要素融合、全周

期监管为抓手，在11个先行示范片区稳

步推进五大要素整治[24]。

2.2 突破与创新

总体来看，宁波试点是对全域土地

综合整治工作方法的深化探索，主要表

现在对工作内涵与实施路径两大方面的

突破与创新。见图2。

2.2 工作内涵突破

2.2.1 目标维度：从局部空间优化到实

施城市发展战略

当前国土空间构建起的“总—详”

规划体系囿于城乡发展的复杂性，还缺

乏“精确对应”传导落实城市战略的有

效路径[25]，而面向实施行动的全域国土

空间综合整治是落实国空的有效支撑路

径。试点强调以城市发展战略为引导，

将土地整治与基础设施建设、成片开发、

城市更新等工作一样，看作政府主动实

施国土空间规划，落实城市发展战略的

重要空间治理工具。在国土空间规划的

引导下，围绕重要功能板块，自上而下

地谋划项目。因此宁波试点中的土地整

治并不仅仅局限于乡村地区的耕地提升

以及农村环境和布局改善，而是希望通

过全域城乡空间的整理，优化城市空间

格局，支撑战略功能落地，使土地整治

真正成为实现城市发展战略目标的空间

治理工具。

2.2.2 定位维度：从工作协调平台到集

成创新工具

我国政治制度决定了国家在城乡空

间治理中发挥着重要的基础性作用，通
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图1 宁波市区城乡建设用地分布
Fig.1 Distribution of urban and rural construction land in Ningbo city

图2 全域国土空间综合整治内涵逻辑
Fig.2 Schematic diagram of the connotation logic of the comprehensive territorial space consolidation
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过对土地、资本、户籍的管制，引导着

空间治理的总体成效[26]。全域土地综合

整治其实是国家制度在城乡空间治理领

域主动介入的重要抓手，因此试点强调

“集成”，希望从谋划端着手按照城市发

展战略引导各条线项目集体生成，在空

间上相互影响，在成效上相互促进，综

合运用各条线的资源、政策、资金，以

此达到实施效益的最大化，引导战略落

地。宁波试点不仅仅将土地综合整治视

作自下而上的行动，而是融入了“经营

城市”的思路，也不仅仅局限在空间规

划设计，而是在项目的谋划、组织、实

施全流程中，强调利益统筹、环环相扣、

有序实施，在实践中创新打通环节堵点，

推动整治全过程融合。

2.3 实施路径创新

2.3.1 功能集成：整合零散工作成片实

施国土空间规划

试点按照“战略目标—核心空间—

核心项目—空间项目包”的国土空间规

划实施逻辑，坚持用规划目标引导整治

项目的生成，改变自下而上生成的项目

相互之间弱关联、冲突大的缺陷，按照

城市战略中谋划的重要功能板块来划定

基本实施单元，将其拆分为“片区—单

元”两级模式。“整治片区”围绕城市的

一个主题战略目标划定，包括国土空间

规划中确定的一个或多个功能板块。“整

治单元”则根据实施项目的需求划定，

重点围绕所涉项目多、权属关系复杂、

多方对接需求高等区域进行划定，目的

是解决实施过程中的关键难点，加快实

施进程。在此思路下，宁波市域11个试

点片区主要就是围绕绕城生态带的构建、

余慈区域同城协同、海岸带功能完善等

城市战略来划定的。

2.3.2 空间集成：突破城乡边界实现全

域国土优化

试点中的实施片区和单元可以跨越

行政范围，也可以跨越城镇开发边界。

空间边界的突破意味着将城乡看作一个

整体来进行统筹，可以真正实现全域的

整体优化，同时也意味着要突破固有行

政体制与城乡二元制的现实制约。片区

范围内跨城乡的功能协同、设施建设、

项目准入、规划调整、土地指标保障等

方面都需要进行整体谋划，范围内所产

生的各类指标收益、公服设施、人口生

产力布局也需要整体统筹，而村民搬迁、

企业搬迁、建设用地指标、占补平衡指

标的使用等工作还需要构建更高层级的

协调机制来解决空间集成后的障碍。

2.3.3 过程集成：构建“整治—整备—

再利用”的存量空间治理新机制

试点将农用地整治、村庄整治、工

业用地整治、城镇低效用地整治和生态

保护修复等五大要素作为整治对象，将

开发边界内所涉及的存量城镇建设用地

更新盘活也纳入试点范围内，极大拓展

了整治对象。对象拓展之后，试点工作

涉及了城市更新、综合开发、重大基础

设施建设等一系列原城镇开发边界内的

相关工作，包含从垦造、整治、改造、

收储、出让、建设等一系列行为。因此，

试点提出打通土地整治之后的空间资源

利用与建设用地土地整备、存量地区再

开发再利用等工作相互联系，将各项工

作的操作流程、编审要求、支撑政策进

行集成，提高城乡存量空间的治理效率。

2.3.4 事权集成：做强公司化运作的实

施主体平台

随着当前城市空间治理需要面对的

情况越来越复杂，打造基于统一管理事

权的单一主体治理机制，对于将复杂的

资源、空间、权责统筹起来，避免过于

碎片化的治理非常关键。宁波试点提出

了构建以平台公司为主的实施主体来主

导片区内的整治任务，统筹推进各项工

作。实施主体以市、区两级国企为主建

立，拥有参与规划、整合资源、统筹协

调各参与方权责的职责。为支撑实施主

体的各项工作，试点在片区组织机制、

项目立项审批、财政政策支持、投融资

模式创新等方面都进行了探索。目前 11
个试点片区中大部分已围绕区属国企组

建实施主体，部分片区引入了市属国企

参与。

3 实践案例：蛟川整治示范片区

3.1 蛟川片区整治概况

镇海区是宁波市起步最早、效果最

好的试点地区之一[27]。蛟川整治片区位

于镇海区北部，涉及蛟川街道、澥浦镇、

贵泗街道等三个街镇，片区涉及甬江科

创区、宁波石化基地等重要城市功能板

块，还有石化区生态防护林带从片区西

侧穿过。片区内城乡功能混杂、用地图

斑破碎、基础设施纵横交错、城乡环境

品质较差，特别是生态防护林带已被城

市建设打断，对宁波中心城区生态安全

造成了较大的隐患，整治需求非常迫切。

蛟川片区是宁波最早通过部备案的

整治片区之一，片区的整治工作整体以

国土空间总体规划谋定的空间蓝图为目

标，围绕着重大功能板块建设、城市生

态安全廊道修复等重要工程的落地工作，

集中谋划了补植林带断点、恢复河道生

态网络、搬迁安全隐患村庄、盘活低效

工业用地等一系列整治项目。蛟川片区

在片区划定、功能组织、项目谋划、要

素保障、事权衔接等各方面都有所创新，

打通了从国空战略承接到整治项目谋划

再到整治工作实施的新路径，充分体现

了宁波试点的整体思路。

3.2 基于城市战略引导来强化空间集成

3.2.1 从战略格局到整治片区

蛟川片区共计 27 km2，是宁波市域

绕城生态带中的重要一环。宁波市绕城

生态带在宁波市国土空间总体规划中具

有关键的战略空间价值，是中心城区

“一核四片”结构中重要的功能联系纽

带，串联着甬江科创区、宁波西枢纽、

东钱湖、翠屏山中央公园、世界级石化

基地等一系列市级战略板块，同时也是

市域生态网络中骨架廊道。绕城生态带

的整治对于保护城市安全、贯通生态网

络、整合战略空间具有重要意义。本次

试点中，宁波将绕城生态带整体划为城

乡统筹型重点整治区域，纳入市域

“3611”整治大格局中，引导各区在绕城

生态带周边划定试点片区。蛟川片区就

是在此引导下，通过市区协商的方式划

定的试点片区。蛟川片区的整治，可以

改善绕城生态带人居环境，有力地促进

甬江科创区核心区、石化配套基地等重

要功能板块建设，将整治工作与战略落

地紧密结合，促进了片区内国土空间的

整体优化。

3.2.2 从战略目标到整治项目

蛟川片区的项目谋划紧扣片区内所

涉及的战略目标来组织，片区内包含 64
个项目，除了部分项目如镇海石化区周

边7村搬迁、现代农业园建设、7号线地
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铁沿线TOD开发、甬江科创区核心区建

设等重大项目已谋划或在建，大部分项

目都是本次片区策划中整体谋划的，分

别围绕重塑生态安全屏障、搬迁石化周

边村庄并提升居民生活品质、保障战略

功能用地需求提升城市功能、盘活低效

用地促进城市转型等整治任务进行组织。

项目的生成基于国土空间规划确定空间

布局，综合考虑项目实施的基础条件、

整治任务的契合度以及实施主体意愿来

确定。见图 3。在项目相对集中的区域，

片区内还划定了整治单元，通过单元的

整体细化来强化项目在空间中的集成。

3.3 通过城乡要素流动来促进功能集成

3.3.1 跨城乡统筹指标要素

蛟川片区城市开发边界内外的用地

面积约各占一半，试点充分利用了全域

土地综合整治中建设用地增减挂钩的政

策优势，将建设用地复垦形成的增减挂

钩指标，集中投放到了为覆盖城乡居民

需求的城郊公共服务设施中，如近郊的

农文旅设施、农产品服务中心、公共租

赁住房等项目。试点还全面梳理了全域

土地综合整治、城市更新、低效用地再

开发等相关政策，集成各类政策红利，

并借助部级试点先行先试的政策优势，

将新增建设用地指标、耕地占补指标、

以及林地、水域、湿地等各类占补指标，

与存量建设用地盘活工作进行了整体统

筹、综合利用，保障了横跨城乡的海天

林带、万弓塘河生活休闲带，以及镇浦

路等重要线性廊道的建设，用以支撑城

乡功能的全面提升。

3.3.2 跨城乡共享公共设施

试点将空间划分为了八个功能组团，

并将每个组团视作一个城乡功能统筹区

域，打破原有详细规划单元的限制，整

体策划城乡统筹区域内公共设施的配置

需求。试点充分利用了石化周边的村庄

搬迁、南洪零散工业搬迁、棉丰工业园

更新等行动，对整治之后的土地与房屋

资源进行了统筹，打造了林下休闲基地、

后施市场（城乡市集）、南洪社区公共中

心等服务于城乡的共享设施。同时强化

对跨越城乡的重要公共廊道与公共设施

的研究与论证，通过沿万弓塘河的绿道、

金丰路（城乡通道）等城乡线性工程的

实施，强化了城乡联系。

3.3.3 跨城乡共建核心功能

试点利用石化区、甬江科创区等产

业功能的植入带来的产业人口以及相应

的服务需求，对片区内的城乡人口结构

进行了重塑，原来的乡村居民通过安置

形成了银凤社区等滨江居住社区，提升

了原有甬江周边的人口密度与活力。原

有石化区周边、甬江沿线老厂区通过整

治释放出来的土地资源，除了石化研究

院、创新企业总部等核心项目的引入之

外，还加大人才公寓、小微企业园、配

套商业街区等项目的策划，为周边城乡

居民创造就业与稳定收入来源。

3.4 围绕平台主体构建来落实事权与过

程集成

3.4.1 围绕平台统筹协调条线项目事权

边界

镇海区确定了宁波市镇海区城市更

新投资建设运营有限公司与宁波城建投

资集团有限公司共同组建了宁波市镇域

土地整治有限公司（简称镇域公司）作

为实施主体开展片区整治工作。镇域公

司主要承担片区内统一的融资、实施统

筹、综合谋划规范标准、可研论证、立

项审批、融资担保等内容。除片区实施

主体之外，片区之内还涉及14个项目实

施主体，具体包括蛟川街道、澥浦镇、

贵泗街道、城更公司、农投公司、全域

公司、区征地拆迁管理所、区文旅集团、

炼化公司、甬镇公司、石化区建设局、

交通工程开发公司、明州集团、市建交

局等。在项目实施过程中，镇域公司借

助区全域整治领导小组形成了稳定的项

目协商机制，在整理研判项目布局、协

调各大项目功能、整合分配事权、强化

空间统筹方面发挥了重要作用，极大地

增强了项目实施的效率。见图4。
3.4.2 围绕平台运营需求精细化谋划空

间单元

新成立的镇域公司不但要负责片区

整治各类项目的融资、资金管理以及项

目协调工作，还要全面参与片区的土地

整治、做地储备、开发建设、运营管理

等全链条工作，扮演城市综合运营商的

角色。为实现资金收益，镇域公司对整

治各空间单元内的空间产品形态、业态

布局、产业招引等工作进行精细化策划，

通过策划提升区域空间价值，打通土地

整治与建设运营之间的相互联系。镇域

公司还在片区策划中构建了全生命周期

的资金动态平衡表，并将“资产运营收

入”与“增量税收收入分成”作为重要

的资金收益来源来策划各类项目，统筹

片区内项目投入，并实现全生命周期

监管。

4 总结

全域国土空间综合整治不仅是对全

域土地综合整治的优化探索，更重要的

是对国土空间规划实施路径的探索，随

着国土空间规划体系的建立，全域土地

综合整治作为空间布局优化调整的重要
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图3 蛟川片区从战略目标到整治项目
Fig.3 From strategic objectives to consolidation projects in Jiaochuan area
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工具，具备成片开发、城市更新、基础

设施建设等其他实施工具所不具备的政

策优势，对于破解城乡空间碎片化、提

高空间利用效率具有非常重要的价值。

全域国土空间综合整治地跨城乡范围，

突破乡镇边界，又引入了平台主体等特

征，在探索过程中必然会面临更复杂的

挑战。到目前为止，宁波试点在实施流

程、激励机制、部门协同、技术标准等

诸多方面都还处于摸索阶段，但其代表

的空间治理思路对于完善国土空间规划

体系具有深远的价值。
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图4 蛟川片区样板单元项目事权协调
Fig.4 Coordination diagram of model unit project in Jiaochuan area
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