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一、国土空间规划与城乡融合发展的现状分析

（一）我国城乡空间结构现状

目前我国城乡空间结构表现出显著的二元分化，城

市区域经济发展、人口集聚与产业升级优势显着，产业

体系与基础设施网络相对完善，但是一些城市出现过度

膨胀现象、功能布局不尽合理等原因造成交通拥堵和环

境污染等“城市病”的频繁发生。而且农村地区面临人

口外流，产业空心化和基础设施薄弱的窘境，村庄布局

散乱、土地利用效率不高、城乡空间发展不平衡的问题

比较突出。与此同时，城乡空间衔接协同发展机制不强，

地区间空间联系不密切，限制城乡要素自由流动及资源

优化配置。

（二）国土空间利用现状

我国国土空间利用目前呈现出多元格局的同时，还

面临着结构性矛盾。关于建设用地，到 2025 年第一季

度，全国已经批准了 3222 个建设用地预审项目，预计的

用地总面积接近 90 万亩，与去年相比增长了超过四成，

体现在城市扩张和产业发展对用地需求不断增加，而一

些区域却出现了突破资源环境承载能力而盲目扩张，造

成交通拥堵和环境污染的“城市病”。农村建设用地利用

效率较低，大量用地处于粗放式闲置。根据相关资料表

明，截止 2023 年，尽管我国的耕地总面积高达 12860.88

万公顷，但由于人口增长和经济发展的双重压力，非农

建设仍然占据了耕地，这使得耕地的保护形势变得非常

严重、农业内部结构调整占耕地等现象严重，人均耕地

不断下降。生态空间保护和开发利用之间的矛盾日益加

剧，一些地区在促进城乡建设的同时却忽略了生态红线

问题，过度发展造成生态功能恶化；由于严格的保护政

策限制了某些地区的发展潜力，如何在 18 亿亩的耕地红

线和生态保护红线的约束下，实现国土空间的高效利用

和城乡融合发展，已经成为一个急需解决的实际问题。

（三）基础设施与公共服务均等化现状

我国基础设施与公共服务均等化虽稳步推进，但城

乡差距依然如横亘的沟壑。交通领域，城市轨道交通密

如蛛网，多城地铁里程超 300 公里，公交网络覆盖全域，

而不少农村公路仍窄且破，部分偏远村落尚未通硬化路，

农产品运输成本高企、村民出行困难重重。能源通信方

面，城市早已实现光纤入户、5G 信号广泛覆盖，居民畅

享高速网络与智能生活；农村却有超两成区域信号微弱，

网络卡顿频发，电商直播、远程教育等新兴业态因“数

字鸿沟”难以扎根。公共服务差距更为显著，城市每千

人医疗卫生机构床位数超 6 张，三甲医院林立，优质医

疗资源汇聚；农村每千人床位数不足 3 张，基层卫生院

设备陈旧、人才匮乏，村民看病远、看病难。教育上，

城市学校多媒体教室普及率近 90%，名校名师云集；农

村学校师资老龄化、生源流失，音体美等课程因师资短

缺难开齐，城乡孩子在成长起跑线上已拉开距离。

二、国土空间规划中城乡融合发展的主要问题

（一）空间布局不合理问题

我国城乡空间布局不合理问题，宛如错综复杂的绳

结，亟待解开。城市空间扩张呈现出无序蔓延态势，部

分城市为追求经济规模，肆意突破规划边界，侵吞优质

耕地，像一些东部沿海城市近十年建成区面积年均增速

超 5%，大量农田变为钢筋水泥，威胁粮食安全红线。产
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业园区与居住区布局割裂，功能“两张皮”现象普遍，

工业区远离生活配套区，通勤潮汐现象严重，居民每日

超 2 小时耗在拥堵路途，精力与时间成本双双虚耗。农

村地区村庄布局散如繁星，自然村数量多达数百万，不

少村落仅余数十户老人留守，却仍占据大片宅基地，土

地碎片化利用率不足 30%，难以形成规模效益。城乡接

合部更是混乱地带，城中村与工业厂区犬牙交错，建筑

杂乱无章，基础设施管线私拉乱接，消防隐患丛生，既

无城市治理的规范，又失乡村田园的宁静，成为城乡融

合发展的“溃疡区”。

（二）土地资源配置问题

我国土地资源配置宛如失衡的齿轮组，运转中摩擦

不断、效能折损。农村集体建设用地宛如蒙尘金矿，开

发潜力深锁。大量农房在岁月中荒置，不少村落三分之

一宅基地杂草丛生、房屋空置，却因产权交易规则模糊、

流转平台缺失，只能任其空置，无法转化为乡村发展的

启动资金。城市在土地指标分配中强势“吸金”，部分二

线城市近五年年均新增建设用地需求远超供应，工业园

区、商业地产项目为抢地，违规侵占耕地时有发生，某

开发区周边近千亩良田被水泥森林取代，原本肥沃的土

壤被钢筋水泥封印，生态农田的保育功能与粮食产出能

力双双受损。工业用地领域，“虚胖”与“饥饿”并存。

一些开发区内，部分企业圈占土地后，厂房空置、设备

闲置，粗放经营下亩均产值远低于行业标准，却长期占

据大片土地资源；而农村电商、农产品加工等新兴产业，

想申请合适用地却四处碰壁，审批环节冗长、手续复杂，

项目常因用地难题搁浅，城乡土地要素在双向流动中梗

阻难通，城乡融合发展的动力引擎难以全速运转。

（三）基础设施与公共服务不均衡问题

我国城乡基础设施与公共服务的不均衡，恰似隔着

深壑的两岸，差距触目可感。交通路网方面，城市道路

如毛细血管般密布，地铁、轻轨编织成网，不少都市圈

实现“一小时通勤圈”，而农村不少村道仍是泥泞土路，

逢雨泥泞打滑、晴天尘土飞扬，农产品运输车在颠簸中

艰难前行，损耗率比城市物流高三成。通信信号上，城

市 5G 基站星罗棋布，直播带货、远程办公流畅无阻；农

村不少山坳里信号若隐若现，学生上网课卡成“PPT”，

电商主播举着手机满山找信号，数字时代的红利在山野

间“掉线”。公共服务领域，城市学校多媒体教室全覆

盖，名师课堂一键共享，课外社团百花齐放；农村学校

课桌椅破旧、教具匮乏，音乐课连架钢琴都难寻，学生

课外活动仅限跳绳踢毽。医疗资源更是天壤之别，城市

三甲医院人满为患却设备先进、专家云集，疑难病症不

出市可治；乡镇卫生院 CT 机闲置生锈，常见病诊疗都缺

经验，村民患病只能往城里奔波，城乡居民在共享发展

成果的道路上，仿佛正被看不见的绳索越拉越远。

（四）生态保护与城乡融合的矛盾

我国生态保护与城乡融合的矛盾，恰似在绷紧的

琴弦上寻求和谐音符，冲突与平衡交织。生态红线划定

后，部分山区县城陷入发展困局。当地曾计划依托山林

资源开发文旅康养小镇，引进高端民宿集群，带动村民

就业增收，但项目选址恰处水源涵养区，审批因“生态

敏感”一再搁浅，规划图纸上的蓝图沦为废纸，村民守

着绿水青山却难换“金山银山”。城市扩张同样面临生态

掣肘。某临湖新城为打造“滨水 CBD”，欲填湖造地、拓

宽商业区，却遭环保部门叫停，湖泊是候鸟迁徙中转站，

也是城市生态“绿肺”，填湖将破坏生物链、加剧热岛效

应。最终，项目规模大幅缩水，开发商撤资，原本规划

的摩天楼群化作湖畔荒地，城市经济引擎因生态约束而

“熄火”。

三、国土空间规划中城乡融合发展的策略

（一）优化城乡空间布局

我国优化城乡空间布局，需以绣花功夫雕琢城乡

发展新图景。在宏观层面，打破行政壁垒与城乡割裂的

“无形藩篱”，将城市群、都市圈作为城乡融合的“主引

擎”，让核心城市与周边县镇“血脉相连”。例如，在长

三角城市群，通过轨道交通加密成网，让上海与昆山、

嘉善等卫星城形成“半小时通勤圈”，产业协同分工，金

融、研发等高端要素向中心集聚，制造、物流等环节向

周边疏解，实现优势互补。微观处，对乡村空间进行

“针灸式”改造。以特色村落为支点，梳理水系、田埂

与宅基，留出生态廊道，串联起古村祠堂、田园花海与

民宿集群，打造农文旅融合的“珍珠链”。同时，在城市

边缘的城乡接合部，建设“过渡带”，布局共享园区，一

侧对接城市产业升级需求，引入科创孵化、文创设计等

轻资产项目；一侧为农村预留发展空间，承接农产品深

加工、农村电商等产业，让城乡空间在错位发展中“琴

瑟和鸣”，奏响融合发展的交响曲。

（二）推进土地制度改革

我国推进土地制度改革，需以破立并举的魄力激活

土地要素潜能。农村土地制度方面，应加速集体经营性

建设用地入市破冰。打破城乡土地市场“双轨制”坚冰，
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明确入市主体、交易规则与收益分配机制，让闲置的乡

镇企业旧址、废弃学校等土地资源，经整治修复后，与

国有土地同权同价入市交易。比如，在东部沿海经济强

县，部分村庄将旧砖窑厂地块挂牌出让，引入智能仓储

物流项目，村集体获土地出让金分红，村民拿租金、挣

薪金，土地价值从“沉睡”中苏醒。农村宅基地改革需

盘活“沉睡”资产。在保障农户居住权益前提下，探索

宅基地使用权流转、抵押、退出机制，允许返乡创业青

年、城市资本下乡租赁闲置农房，改造成民宿、工作

室。同时，建立退出补偿基金，鼓励进城落户农民自愿

有偿退出宅基地，复垦为耕地或生态用地，实现“人走

地活”。城市土地则要严控增量、盘活存量，通过城市更

新、低效用地再开发，唤醒“沉睡”的工业用地、老旧

小区，为新兴产业与民生项目腾挪空间。

（三）完善基础设施与公共服务体系

在交通网络建设上，织密城乡交通“毛细血管”，

让农村公路从“村村通”迈向“路路畅”。以县域为枢

纽，将公交线路向偏远村落延伸，开通定制化“果蔬专

线”“务工班车”，既送村民进城务工、就医、上学，又

载着农产品进城入市；城市则优化地铁、公交接驳，在

城郊结合部打造“P+R”换乘枢纽，引导私家车停驻、

换乘公共交通进城，缓解拥堵。公共服务供给上，以数

字化赋能城乡均等化。教育领域，建设城乡教育共同体，

城市名校与乡村薄弱校共享名师课堂、数字课件，开展

“双师课堂”试点，让乡村娃同步聆听名师授课；医疗

方面，搭建远程诊疗平台，三甲医院专家“隔空问诊”，

指导乡镇卫生院开展手术，实现“大病不出县、小病不

出村”。同时，在乡村布局嵌入式养老院、社区食堂，让

留守老人享受助餐、照护服务；城市则补齐老旧小区养

老、托育短板，通过社区驿站、邻里中心，让居民下楼

就能遛娃、问诊、活动，绘就城乡幸福生活新图景。

（四）保护与利用乡村生态资源

保护与利用乡村生态资源，需以生态智慧打通“绿

水青山”向“金山银山”的转化通道。在生态保护层面，

筑牢乡村生态屏障，对森林、湿地、河流等生态本底实

施“网格化”监管。以村为单元划分生态管护区，村民

轮值巡护山林，制止盗伐捕猎；在湿地周边架设智能监

测设备，实时追踪水质变化、候鸟迁徙轨迹，一旦数据

异常，护林员、环保志愿者可即刻响应。同时，建立生

态补偿基金，上游村庄为守护水源涵养地放弃高污染产

业，下游城市按水量、水质给予资金支持，让生态守护

者得到实惠。资源利用上，让生态优势成为产业资本。

依托山林资源，发展林下经济，村民在茶园套种菌菇、

药材，林间散养土鸡，实现“一地多收”；沿河村落组

建渔业合作社，划定生态养殖区，投放滤食性鱼类净化

水质，同步发展休闲垂钓、渔家乐；古村落整合生态与

人文资源，打造非遗工坊、星空露营地，游客既能体验

古法造纸、陶艺制作，又能夜观星河、晨听鸟鸣，让乡

村生态资源在保护中增值、在利用中永续。

结论

国土空间规划从优化空间布局，促进土地制度改革，

健全基础设施和公共服务体系等方面，为促进城乡融合

发展提供了关键性手段、乡村生态资源保护和利用等策

略可以有效解决城乡发展失衡的难题。今后要进一步加

大政策支持和技术创新力度，促进城乡融合发展向更高

的层次发展，为共同富裕、可持续发展等提供空间保障。
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