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新时期自然资源要素促进城乡
融合发展：目标选择与政策设计
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摘要 重塑自然资源要素在乡村地域系统与城市地域系统的“逆向漫流”是实现城乡融合发展的基本形态要

求。以“目标选择—现实障碍—制度需求—体系构建”为逻辑主线，从城乡融合发展框架下自然资源要素配

置现状出发，梳理出自然资源在城乡融合发展方面存在城乡自然资源产权设计不对称、承载各类规划不统

一、自然资源收益共享机制缺失、资产流动渠道与交易体系不畅等问题；以“统一布局、还权赋能、有偿使

用、收益共享”为核心，以推进城乡要素合理配置、基础设施一体化、城乡公共服务均等化、一二三产业融

合发展为导向，从切实可行的角度出发，构建自然资源要素支持城乡融合发展的政策体系。

关键词 自然资源，要素流动，城乡融合，空间规划

DOI 10.16418/j.issn.1000-3045.20230312001

CSTR 32128.14.CASbulletin.20230312001

《中共中央 国务院关于做好2023年全面推进乡村

振兴重点工作的意见》提出，健全城乡融合发展体制

机制和政策体系，畅通城乡要素流动。当前，城市与

乡村作为一个有机体和命运共同体，其融合发展不断

向深度和广度进军，理论创新成果不断涌现。城市地

域系统和乡村地域系统同为复杂地域系统，空间上相

互嵌套、结构上相互补充、功能上相互耦合、体系上

相互作用[1]。城乡融合系统是乡村地域系统与城市地

域系统在空间、资源、经济等要素构成下交叉重叠

的复杂人地关系地域子系统。县域作为城乡融合系

*通信作者

资助项目：自然资源部部门预算项目（121102000000190029）

修改稿收到日期：2024年6月27日；预出版日期：2024年7月17日
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统主体功能定位的基本地域单元，一面连接大城市，

稳住国家发展基盘，另一面联结乡村，稳住国家生

存命脉，在自然资源要素配置中具有承上启下的

作用[2]。

城乡融合发展背景下，自然资源支撑脱贫攻坚、

乡村振兴与城镇化建设方面的研究多侧重于土地、

规划、生态等单一方面分析，土地制度改革[3]、国土

空间规划体系构建[4]、产业用地保障[5]、生态保护补

偿[6]、生态产品价值实现[7]等方面研究或侧重于农

村，或侧重于城市。

可以看出，自然资源支撑城乡融合发展的研究

逐渐从无到有，在土地制度改革等单一方向取得了

重大成就，但尚存在较大缺陷：① 制度需求与目标

缺失，导致自然资源领域促进城乡融合发展路径不

清晰；② 过度侧重单一要素或资源的研究，综合性

与协调性不足；③ 城乡融合系统中关键自然资源要

素识别存在偏差。

鉴于此，以人地关系地域系统理论为指导，以

“目标选择—现实障碍—制度需求—体系构建”为逻

辑主线（图1），系统梳理县域城乡融合系统自然资源

要素配置现状，明确自然资源领域促进城乡融合发展

目标。进一步厘清面临的现实障碍与制度需求，提出

“城乡要素合理配置、基础设施一体化、城乡公共服

务均等化和一二三产业融合发展”4项目标、“统一布

局、还权赋能、有偿使用、收益共享”4个核心、“空

间规划、生态保护、产权改革、资产变现、资源利

用、价值实现、公共服务、用地保障”8条路径的自

然资源支持性政策体系，为城乡融合高质量发展提供

科技支撑。

1 新时期自然资源要素促进我国城乡融合发
展的目标

面对新时期、新要求，自然资源促进城乡融合系

统发展的重点发生了转变，传统上对乡村地域系统与

城市地域系统土地等资源要素的割裂认识，应转变为

城乡融合系统下各类自然资源要素的自由流动、相互

融合、协同发展。新时期我国城乡融合发展的目标是

城乡要素合理配置、基础设施一体化、城乡公共服务

均等化、一二三产业融合发展。从城乡融合发展的驱

动因素来看，国土空间规划、农村土地制度改革、自

城乡要素合理配置

以自然资源禀赋型县域为核心，辐射乡镇

统一布局 还权赋能
有偿使用 收益共享

空间规划 生态保护 产权改革
公共服务 资源变现 资源利用
价值实现 用地保障

自然资源要素

总体目标

问题识别
需求分析

政策体系

研究对象

基础设施一体化 城乡服务均等化 一二三产业融合发展

土地
矿产
森林
草原

乡村地域系统 城市地域系统城乡融合地域系统

空间规划重城轻乡 土地资产权能缺位 资产流动壁垒 收益共享机制缺失
统一空间规划 统一要素需求 完善补偿机制 推进产权改革 做好用地用矿用林保障

政策目标 政策手段

图 1 构建城乡融合发展自然资源要素支持性政策体系的逻辑主线

Figure 1　Logical line of constructing supportive policy system for urban-rural integrated development of natural resources
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然资源有偿使用、生态产品价值实现、矿产资源综合

利用等将成为自然资源要素促进城乡融合发展的政策

着力点。对应目标是城乡自然资源要素双向自由流

动、城乡自然资源统一管理体制、城乡空间统一布

局、城乡自然资源资产利益共享，在形成城乡统一市

场的基础上，实现自然资源要素的最优联动配置。针

对自然资源开发利用与布局，政策核心是实现城乡自

然资源要素的统一布局、还权赋能、有偿使用与收益

共享，对应的重点资源要素包括土地、矿产、森林、

草原等。

新时期城乡融合发展背景下自然资源要素配置

重点实现了 3 个转变。① 城乡融合发展系统重心从

传统乡村地域系统转向新型乡村地域系统，自然资

源要素供给要求更加注重还权赋能、利益共享与公

共服务均等。自然资源要素供应方面需加快资源资

产产权制度改革，特别是土地、森林和草原等既存

在国有又存在集体所有的自然资源，对其所有权和

使用权及其关联性收益处分等权利的处置需更加侧

重对农村农民的还权赋能，给予村集体和农民更多

权属、更多利益分配。② 城乡融合发展经济重心从

传统农业转向了一二三产融合，空间保障成为关键

性要素。在上一轮快速城市化阶段，工业等产业主

要布局于城市地区，造成传统的县城和乡镇经济活

动基本萎缩，产业越来越单一。随着种植业 （第一

产业）、加工制造业（第二产业）和乡村旅游（第三

产业） 成为当前城乡融合发展的重心，土地利用结

构将发生较大变化，特别是特色农业、规模化生产

将成为耕地保护利用的主要方向。③ 城乡要素合理

配置的重点从传统城乡分割转向了城乡统一布局，

空间规划是重要实现路径。城乡一体化发展在于要

素的合理性流动，城乡一体化的空间结构应统一城

乡功能性布局，依据城乡融合系统、城市地域系统

和乡村地域系统三者要素空间分布规律与形态，实

现有效组合，加快要素流动。

2 当前自然资源要素促进城乡融合发展面临
障碍分析

结合新时期城乡融合发展自然资源要素配置目标

要求，以自然资源丰富县域为研究对象，发现自然资

源要素促进其城乡融合发展方面存在一些问题。

2.1 城乡土地资源资产权能缺位

自然资源资产收入是当前各地经济发展的重要财

政来源，从2019—2021年平均规模看，一般公共预算

中自然资源相关收入超过 1 600 亿元，占比超过 8%，

政府性基金预算中自然资源相关收入超过 81 000 亿

元，占比 88%。当前以“分类推进、有限赋权”为主

要特征的农村集体产权制度改革取得了一定成效，但

仍存在国有建设土地与集体建设土地流转方式不同、

自然资源资产产权形式不明、土地增值收益分配方式

不完善等问题。财产权权属界定不清、收益分配不明

充分体现了对集体经济组织和农民的财产权赋能不

足[8]。城乡土地资源资产同权不同价问题突出，作为

农民最重要的财富形式，集体土地财产权有名无实。

征地收益并未明确用于农业农村地区，致使农民无法

实质上享受土地市场发达时期同权同价的红利[9]。例

如，国有土地出让收入中除部分用于征地和拆迁补偿

外，其他收入主要用于城市建设、教育等。

2.2 城乡自然资源资产流动壁垒

当前以土地为核心，涵盖矿产、森林、草原等资

源要素的城乡统一、竞争有序市场体系尚未建立[10]。

虽然我国土地产权制度改革持续推进，从农村土地制

度 3项试点改革，到当前的集体建设土地流转，试图

打通阻碍土地要素流动的壁垒，但仍存在城乡统一的

建设用地市场、森林和草原等生态价值变现程度较低

等问题。乡村地域系统下大量优质农用地不断地被征

用为国有建设用地，如国土“三调”相比“二调”耕

地减少1.13亿亩。矿产资源明显存在以县域为主体的

交易市场割裂问题，特别是矿产富集区人为设定门
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槛，要求资源优先供应本地需求。例如，2022 年湖

北和云南等地“不出省不出市”的地方保护主义政

策。森林、草原等生态系统功能较强的自然资源要

素作为优势资源，受限于市场化的生态产品价值实

现机制尚未完全建立，在县域经济发展中的作用

有限。

2.3 城乡国土空间规划重城轻乡

以往城市建设和土地利用规划中，大多将发展重

心和指标配置优先分配给城市中心地区，对于县城和

乡镇重视不足，致使县域在空间规划管控背景下发展

空间受限。县级空间规划中涵盖城乡融合系统和乡村

地域系统 2类，村庄规划作为其重要组成部分，需要

更加侧重乡村地域系统功能。但规划编制过程中存在

县级规划前瞻性与统一性不足，目标设置随意，布局

缺乏科学性和约束力，县—乡镇—村 3级规划各行其

是等问题。对乡村地域系统功能独特性的忽视，突出

表现在乡村地域系统现状与规划远期要求目标之间的

时空错位，既定年限内无法对乡村未来用地属性进行

明确安排，简单规划出来的成果实用性无法得到有效

保障。

2.4 城乡自然资源收益共享机制缺失

除土地资源外，自然资源要素利益共享缺失突

出表现为矿产资源开发收益直接惠民不足，森林、

草原等生态补偿标准过低。矿产资源相关收入中占

比最大的是资源税和矿业权出让收入，从收入分配

来看，矿产资源相关收入更多的是基于所有权进行

分配，缺少对矿山所在地村民的经济补偿机制。矿

产资源丰富的县级政府承担了大量基层管理任务，

但收益分配中占比并不匹配其职责 （表 1）。例如，

各省分配给县(区)级矿业权出让收益多为 30%。所得

税按照属地原则，由矿山企业向企业所在总部地区

缴纳，矿山大多由异地企业经营，所在地无法获取

矿产增值收益。森林、草原资源富集县因保护导致

林农、牧农发展权受到影响，对应保护性补偿资金

标准低、补偿资金不足于弥补损失、补偿范围难以

实现全覆盖等问题严重阻碍了农民获取自然资源开

发收益。

3 新时期自然资源要素促进城乡融合发展的
目标与制度需求

3.1 统一空间规划需求

城乡一体化要求以县域为空间单元实施统一规

划。城乡融合发展需要在县域范围内对城乡产业、基

础设施、公共服务等统一空间安排及自然资源资产配

置，形成以县级国土空间规划为核心，重点规划几个

乡镇为节点，实用性村庄规划为补充的统一城乡区域

空间规划体系，统筹安排一二三产业融合发展、生态

保护与修复、矿产资源开发与利用、基础设施与公用

服务等[11]。作为解决自然资源禀赋型县域开发和保护

矛盾的重要途径的县级国土空间规划，编制过程中需

要注意：要利用规划手段直接或间接提供更多的金

融、技术和政策服务，引导资本、技术等对简单劳动

力的替代；要更多的考虑人力资本的积累，在适宜的

空间中引导各类教育机构；要通过建设良好的制度环

境及完善的市场机制，实现县域层面可持续发展。

3.2 统一自然资源要素市场需求

解决乡村地域系统与城市地域系统同权不同价问

题，需要以城乡统一建设用地市场为抓手，实现集体

土地有偿使用；以城乡一体化发展布局为前提，推进

城乡土地混合开发利用和用途合理转换。尽快研究制

定保障城乡统一建设用地市场规范有序运行制度体

系。征地改革是关键，特别是土地分配机制改革中地

方政府如何参与土地收益分配，是征收“土地增值收

益调节金”，还是通过税收。尽快出台深化矿产资源

统一大市场建设的措施，对隐形地方保护主义行为进

行管控，取消限流政策。持续推进生态产品价值实现

机制，促进优质自然生态资源从乡村流向城市。
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3.3 完善农村自然资源要素价值补偿机制

城市地域系统在扩张过程中除了大量吸纳周边自

然资源外，最显化特征是持续占用周边城乡融合系统

和乡村地域系统大量自然生态空间。当前我国生态补

偿政策体系中，占用农村耕地，一般能得到部分补

偿。但对生态保护主体功能县域占用“自然生态空

间”缺少合理补偿，人为压低生态空间价值和大量自

然生态空间泯灭问题共存。国际“生态补偿”是指建

设占用生态空间的异地补偿，英国相关政策甚至要求

对破坏占用生态空间至少提供10%净生态利益[12]。亟

待创新县域生态补偿政策，显化城乡融合系统自然生

态空间价值。

3.4 持续推进产权制度改革

农村人才与劳动力流失的根本在于优质资源资产

无法有效快速变现，优质资源货币化的前提是建立有

效的农村产权保护和流转交易制度。构建城乡要素双

向自由流动机制的关键在于建立有效保障农村自然资

源产权权利制度[13]。深化农村产权制度改革的重点在

于建立统一的城乡产权交易体系，通过交易产权的方

式实现土地、森林、草原等自然资源要素在城乡间自

由流动。通过统一的交易市场，投资主体以承包、转

包、租用、联营等方式获取耕地、林地、林木、草原

等农村优质自然资源资产，辅以资本、技术、人才等

城市优质要素激活县域经济。

3.5 农业农村产业现代化要求做好用地用矿用林
保障

城乡融合系统下产业现代化发展需要做好用地用

矿用林保障。当前多数乡镇、村级的道路、库房等基

础设施建设严重依赖上级政策资金，建设时间存在较

大的不确定性，特别是建设用地空间布局无法明确位

置，空间规划布局下无法以留白等方式预留空间。涉

及新产业新业态、乡村文旅设施的一二三产业融合发

展项目，选址多位于农业生产空间，在项目建设中需

配套停车场等基础与文娱设施，但区内建设用地和耕

表1　2021年主要自然资源资产收入分配情况

Table 1　Distribution of income from major natural resource assets in 2021

自然资源收入

资源税

耕地占用税

矿业权出让收益

矿业权占用费

水资源使用费

国有土地使用权出让收入

新增建设用地土地有偿使用费

海域使用金

无居民海岛使用金

森林植被恢复费

草原植被恢复费

归入中央财政比例（%）

2.53

——

35.5

59.7

10.0

——

30.0

24.0

20.0

国务院林业主管部门及其委托
单位收取的归入中央财政

——

归入地方财政比例（%）

77.5

100.0

64.5

40.3

90.0

100.0

70.0

76.0

80.0

地方收取归于同级地方财政

100

实际收入（亿元）

2 288.00

1 065.36

1 391.25

19.92

418.10

84 977.85

——

126.90

0.0063

163.03

4.53

* 森林植被恢复费和草原植被恢复费根据 2021 年《中国林业和草原统计年鉴》计算而得，其他数据均来源于 2021 年全国财政决算、中国矿产

资源年报和海域使用年报

* The forest vegetation recovery fee and the restoration fee of the grassland vegetation are calculated according to the Chinese Forestry and Grassland 

Statistics Yearbook in 2021, and the other data are derived from the National Government Final Accounts in 2021, the annual report of China mineral 

resources and the annual report of the sea area use
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地占补平衡指标较少，相关配套无法落实。除用地

外，基础设施建设和二产发展需要大量的矿产和林木

资源进行保障，因环保督察、矿业用地、林地占补平

衡等导致矿业开发和林木采伐受阻，已成为全国性

难题。

4 新时期自然资源要素促进城乡融合发展支
持性政策框架

4.1 加快推进自然资源统一确权登记为城乡融合发
展提供坚强基础

以住有所居，居有所安为目标，切实解决住宅建

设登记各类问题。村庄规划留白区域对农民合理建房

用地需求多给予考虑。切实做好“房地一体”农村不

动产确权登记工作。研究制定进城落户农民有偿转让

自然资源产权收益分配办法。

以实现基本公共服务统一为目标，完善各类公共

服务体系。完善乡村领域自然资源产权制度改革、自

然资源产权确认和登记。以提供城乡统一的综合性交

易服务为目标，开展集体建设土地、宅基地、林权等

产权流转交易和管理信息网络平台建设。

以实现乡村公共服务现代化为目标，保障公共管

理与公共服务用地。明确公共管理与公共服务用地范

围。落实好空间指标，针对农村公共公益设施或涉及

民生问题等，可使用机动指标并占用耕地、林地甚至

一定比例的基本农田进行建设。

4.2 突出自然资源要素差异化配置推进基础设施一
体化

以市县域为整体、乡镇为中心，统筹城乡空间布

局。强化城乡一体设计，以市县域为统一整体，乡镇

建设为中心，实现国土空间在市县层面精准布局。建

立市区—城市郊区乡村—县城—规模较大中心镇—中

心村—偏远乡村公共设施延伸体系。允许以留白区域

和留白指标的方式保障直接服务于农业和生态的基础

设施（如水池、机耕道）等布局和用地需求。

以设施建设项目落地为方向，切实保障农村基础

设施用地。从省级层面出台指导政策，明确可以列入

重点重大基础设施范畴实施征地。对待此类重点重大

项目用地，按照相关规定优先安排使用新增建设用地

年度指标。以实用型村庄规划为导向，针对有需要、

有条件的村庄编制村庄规划。

以改善农民生产生活条件为导向，确保民生发展

用地。创新基础设施、公共服务配套设施及民生发展

等用地指标保障方式，可通过城乡建设用地增减挂

钩、土地整治、生态修复等方式新增的用地指标优先

保障此类项目用地。

4.3 赋能乡村自然资源要素引导城市农村资源双向
流动

立足农村实际，以农民实际拥有的自然资源资

产变现为导向，建立保障农民合法利益的集体产权

分配制度。对农村经济组织体系进行赋能，确保农

民在集体产权制度改革中的利益。鼓励盘活利用闲

置宅基地和房屋。深入推进集体林地承包经营权

“三权分置”试点，优化林权类不动产权籍勘验调查

程序。

建立自然资源要素收益共享机制是解决城乡自然

资源收入差距的主要方式。从国家层面加快建立土地

征收公共利益认定机制。从省、市、县各层面分别建

立土地征收公共利益认定配套体系。建立矿产资源利

益共享机制，鼓励村集体和农民以集体用地产权等方

式入股矿产资源开发。建立占用自然生态空间补偿机

制。政府主导型生态保护补偿资金分配要特别注重对

农村地区的倾斜。

建立互补、互惠、双向要素流动机制。积极探

索农村集体经营性建设用地入市就地入市或异地调

整入市方式方法。以满足县域发展为首要，以全省、

全市、全域需求为支撑，辐射全国市场范围，实现

矿产资源从下到上的市场化配置。注重森林、草原

等自然资源生态价值在城乡范围内的变现，将不同
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生态资源按照价值，划分出资源等级，锁定不同变

现方式。

4.4 当前以自然资源要素保障一二三产业融合发展
的重点方向

以点状供地为创新，切实保障三产新增建设用地

需求。实施点状供地模式助推一二三产业融合发展，

通过预留规划弹性空间、调整优化用地布局、落实用

地用林指标、按实际用地分类管理等，实现点面结合

差别化供地、带项目实施方案供地、“农业+”混合供

地等点状供地模式。

以盘活存量闲置土地为手段，推动农村创新创

业。探索农户空房自愿退出机制，开展县域范围内闲

置宅基地流转、抵押、担保等试点。盘活县域范围内

闲置和低效利用的工业用地，打通闲置低效利用建设

用地再利用产权登记、收益分配等环节。

以生态产品价值实现为途径，推进生态产业发

展。加快农村优质生态资源的变现。以生态农产品、

民族文化、生态旅游等生态产品价值变现为方向，扶

持生态品牌，制定生态农产品标准，建立生态产品交

易制度。从省级层面细化生态保护红线有限人为活

动，以清单形式明确各类活动标准。
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Natural resource factors promoting urban and rural integrated 

development in the new era: Target selection and policy design
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Abstract Reconstructing the reverse flood of natural resource elements in rural and urban regional systems is the basic form of 

requirement for realizing urban-rural integration. Taking target selection-realistic obstacles-institutional demand-system construction as 

the logical main line, starting from the current situation of natural resource element allocation under the framework of urban-rural 

integrated development, it sorted out the problems existing in the urban-rural integrated development of natural resources such as 

asymmetrical property rights design, inconsistent bearing plans of various types, lack of natural resource revenue sharing mechanism, 

and poor asset flow channels and trading systems, with unified layout, power return, paid use, and revenue sharing as the core. Guided 
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by promoting the rational allocation of urban and rural factors, the integration of infrastructure, the equalization of urban and rural 

public services, and the integrated development of primary, secondary, and tertiary industries, from a practical point of view, a policy 

system is built for natural resource factors to support the integrated development of urban and rural areas.

Keywords natural resources, factor flow, urban and rural integration, spatial planning
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