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Exploration on the Practice of Whole-Land Comprehensive Remediation in 
Shanghai in the New Era

新时代背景下上海市全域土地综合整治实践探索

蒋丹群   何  京    JIANG Danqun, HE Jing

面对生态文明新时代国土空间规划、空间治理改革及乡村振兴战略实施等多重背景，上海市开展了全域土地综合整治

试点工作，对乡村地区规划、项目、资金及政策的精细化管理开展实践探索。梳理了全域土地综合整治的概念、与土地整

治的区别及开展全域土地综合整治的重要意义。阐述了上海全域土地综合整治的工作内容、工作路径及可推广的适用

条件，剖析当前面临的难点在于项目和资金统筹力度有限、资金来源相对单一、永久基本农田调整机制不顺畅。为完善

全域土地综合整治，提出需在管理层面加强区级统筹协调、在技术层面加强沟通对接等建议。

Facing the backgrounds of territorial spatial planning, spatial governance reform, and the implementation of rural revitalization 

strategy in the new era of ecological civilization, Shanghai has launched the pilot project for whole-land comprehensive 

remediation, exploring the fine management of planning, projects, funds and policies in rural areas. This paper sorts out the 

concept of whole-land comprehensive remediation, its differences with land consolidation, and the significance of whole-

land comprehensive remediation. It introduces the content, work path and applicable conditions of whole-land comprehensive 

remediation in Shanghai, analyzing the difficulties that lie in the limited coordination of projects and funds, the relatively 

single source of funds, and the unsmooth adjustment mechanism of permanent basic farmland. To improve the whole-land 

comprehensive remediation, it is necessary to strengthen district-level coordination at the management level and strengthen 

communication at the technical level.
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1 全域土地综合整治概述

1.1 全域土地综合整治概念

全域土地综合整治是以国土空间规划为

前提，以乡镇为基本实施单元（整治区域可以

是整镇或部分村庄），以统筹解决农村耕地碎

片化、空间布局无序化、土地资源利用低效化、

生态系统质量退化等问题为出发点，以打造集

约高效的生产空间、宜居适度的生活空间、山

清水秀的生态空间为落脚点①，整体推进农用

地整理、建设用地整理、乡村生态保护修复②

和乡村历史文化保护等国土空间综合整治的

活动。

目前学界关于全域土地综合整治的研究

集中在理论研究和实践研究两方面。理论研究

侧重于全域土地综合整治的系统内涵[1]24-25、

境外经验借鉴[2]及发展历程梳理[3]，[4]18-19，[5]，

如周远波[6]认为全域土地综合整治工作是生

态文明新发展理念指导下的国土整治新探索，

旨在激发政策动力、市场活力和社会潜力；夏

方舟[1]24提出全域土地综合整治已成为统筹推

①引自《自然资源部国土空间生态修复司关于印发〈全域土地综合整治试点实施要点（试行）〉的函》（自然资生态修复函〔2020〕37号）。
②引自《自然资源部关于开展全域土地综合整治试点工作的通知》（自然资发〔2019〕194号）。

注释：
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进现代化建设、生态文明建设、乡村振兴和城

乡融合的平台及抓手；杨磊、陨文聚等[7]提出全

域土地综合整治需契合高度城镇化阶段的需

求变化，及时调整战略部署、优化组织方式，提

升服务保障能力。实践研究聚焦全域土地综合

整治的工作方法、经验启示、问题归纳和改进

建议[8]10-12，[9-10]。浙江、湖北、广西等地因地制宜

地将全域土地综合整治与美丽乡村建设、乡村

产业发展、矿地综合利用、生态保护修复[11-12]

等工作融合，探索形成多种“土地整治+”模

式，并根据地方实践出台配套政策。

1.2 开展全域土地综合整治的原因分析

全域土地综合整治是践行生态文明理念

的重要抓手。2015年9月，国务院印发《生态

文明体制改革总体方案》，空间规划体系、国土

空间开发保护制度被纳入生态文明体制改革

总方案，要求空间规划实现“多规合一”，用途

管制扩大到所有自然生态空间，标志着空间规

划和空间治理进入生态文明新时代。在自然资

源管理机构新设立、国土空间规划改革、乡村

振兴战略实施等综合背景下，全域土地综合整

治已成为统筹生态文明建设和城乡融合发展

的着力点，通过对全要素进行整治，促进乡村

自然资源经济价值、生态价值、文化价值的全

面提升。

全域土地综合整治是探索乡村振兴资金

整合、项目集合、政策聚合的重要实践。现阶段

乡村振兴的资金来源以财政资金为主，各类涉

农财政资金由省、市级政府出政策及预算，属

地政府（主要为区县、乡镇政府）落实主体责

任。由于部门事权不同，乡村地区各类涉农项

目和资金按事权被划分在不同部门，各项涉农

整治及建设工程以条线部门独立实施为主，点

多面广，资金分散，难出成效。全域土地综合整

治将传统的各条线整治资金进行统筹，以财政

资金集中投入，重点突破，形成叠加效应。在政

策和制度供给方面，针对乡村项目难落地等普

适性问题，提出允许永久基本农田合理调整、

节余建设用地指标省域内流转及计划指标支

持等“政策包”，为各地推进乡村产业发展、基

础设施建设、改善农居环境铺平道路，也为各

地探索如何进一步促进乡村振兴创造条件。

1.3 全域土地综合整治与土地整治的区别

土地整治是人地关系调和的产物，是人类

在土地利用中不断开发建设和重新配置土地

资源的过程。上海自2011年以后借助市级土地

整治项目尝试综合性的土地整治实施路径，整

治对象覆盖乡村地区所有地类，包括对宜农未

利用土地、废弃地进行开垦，对“田水路林村

厂”实行综合整治。实施模式为市规划资源局

负责立项、规划设计、预算审批及监督检查、竣

工验收，市财政局负责资金拨付管理，市土地

整理中心负责技术指导，区规划资源局配合组

织实施。市级土地整治项目由市区两级财政共

同出资、专款专用，其中占比较高的市财政专

项资金主要来源于新增建设用地土地有偿使

用费（以下简称“新增费”）、耕地开垦费等③。

相比土地整治，全域土地综合整治的整治

对象、整治目标和管理模式[4]22，[8]8-9都发生了深

刻变化。从整治对象看，由“田水路林村厂”等

特定整治要素向“山水林田湖草生命共同体”

全要素转变，系统性更强；从整治目标看，由耕

地数量增加、质量提升、改善农业生产条件和

生态环境向优化“三生”空间和乡村振兴转

变，更强调生态功能提升和文化内涵挖掘，目

标更多元；从管理模式看，全域土地综合整治

聚焦多部门项目和资金，平台作用更明显。

2 上海全域土地综合整治的路径和问题

2.1 主要内容和特色

上海全域土地综合整治重在行动，实施是

重点，品质是关键，主要内容包括村庄设计、郊

野单元村庄规划及实施方案3个部分。

2.1.1 规划要求升级，实现规划精准落地

上海全域土地综合整治以详细层次的郊

野单元村庄规划为指导依据。针对镇村具体发

展诉求和存在问题，按需编制郊野单元村庄规

划，衔接村庄设计和近期项目，强调实施导向，

兼具“承上启下”的传导作用，对上承接乡镇

级国土空间总体规划对城市开发边界外地区

的约束性指标，重点关注农民相对集中居住、

土地利用布局优化、永久基本农田调整、乡村

风貌引导、生态保护修复、近期行动计划等要

点，对下替代镇级土地整治规划，指导土地整

治项目的工程设计与建设实施，并以乡村单元

图则为乡村建设和土地供应提供法定依据，编

制深度全面升级。

相比国内其他省市以村级土地利用总体

规划或村庄规划为规划依据、以部分村为整治

范围，上海全域土地综合整治与郊野单元村庄

规划相结合，其特色表现为从镇级层面统筹乡

村地区的空间布局和用地指标，有助于规划更

好地引导配置项目、资金、指标等资源，有利于

做好空间账、指标账和经济账。

2.1.2 突出村庄设计，提升乡村审美韵味

村庄设计包括全域景观设计、农居点设计

和乡村项目设计，分别对村域景观风貌、近期

计划实施的农村集中归并点（“X”点）和农

村保留居住点（“Y”点）、乡村产业项目等重

要项目进行设计，并形成效果图、设计图则等

图件。农居点设计过程需充分尊重村民意愿，

听取村民和村委会对农村宅基地布局、单体建

筑设计、公共环境风貌设计的意见，同时兼顾

节地率与设计美感。

上海市规划和自然资源局希望充分利用

上海大都市周边丰富的城乡规划建筑设计人

才、团队、高校及专业机构等资源，以优质的村

庄设计提升乡村建筑和公共空间的美学质量，

形成一批引领风尚、各具特色的建筑精品，从

而弥补上海乡村在自然山水禀赋方面的不足。

2.1.3 聚焦项目实施，全面保障试点工作

实施方案需明确全域土地综合整治目标、

任务和空间布局，梳理各类乡村建设项目（含

农民集中居住项目、乡村产业项目、市政交通

项目等）、土地整治项目、农业项目、河道整治

及生态修复项目的项目类型、项目名称、项目

规模、建设内容、资金来源、建设时序等内容，

汇聚和策划一批项目集中试点区域，变“九龙

治水”为各部门协同共治、综合施策，汇总形

成一张规划布局图、一个项目计划包、一张时

间安排表。

③引自《上海市市级土地整治项目和资金管理暂行办法》（沪规土资综〔2012〕459号）第二、四、五条。注释：
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资金、实施金融优惠政策、加大政府补贴力度

等多种渠道筹措资金（见表1）。

2.3.3 永久基本农田调整机制不顺

全域土地综合整治的一项利好政策是在

严格遵循数量有增加、质量有提升、生态有改

善、布局更集中、总体保持稳定原则的基础上，

可以对整治区域内无法避让、确需调整的永

久基本农田布局进行合理优化④。在上海试点

实践中，松江区泖港镇积极实施零星分散农

村宅基地整治，推进农民相对集中居住，规划

城市开发边界外的农村宅基地面积将从现状

334.45 hm²缩减至174.30 hm²。泖港镇90%

以上的现状耕地被划为永久基本农田，农村集

中归并点的选址考虑村民出行需求、村民意愿

及基础设施建设成本，难以避免占用永久基本

农田。根据《关于印发〈上海市全域土地综合

整治工作管理办法（实行）〉的通知》（沪规划

资源乡﹝2022﹞348号），全域整治试点实施

2.2 实施路径

上海全域土地综合整治工作采取先期开

展试点，形成工作方案后适时扩大范围的总体

思路，工作过程包括试点申报、规划编制、试点

实施、试点验收4个阶段。

试点申报采取自下而上自主申报与自上

而下筛选论证相结合的方式。各街镇（乡）政

府报名后，经过区级初筛，再由市级部门审核

遴选，综合考虑已有工作基础、镇村意愿、试点

代表性等因素初步形成审查意见和试点名单，

最终由市级联席会议审定试点名单。

试点明确后，启动郊野单元村庄规划、村庄

设计和实施方案编制。由于全域土地综合整治涉

及生态、建设、农业全要素，所涉部门更多元，需

要调和的农、林、水矛盾更突出，因此全域土地综

合整治的工作思路是更注重“开门做规划”——

在前期调研阶段重点搜集政府管理部门、村集

体、企业经营者、乡村创客等各类主体的项目清

单和用地需求，在方案设计阶段多次征询委办局

意见，以满足需求和解决问题为导向，协调用地

布局以尽可能符合管理部门的各类考核指标，如

规划资源部门的耕地和永久基本农田保护目标、

建设用地总量控制目标，水务部门的河湖水面率

目标及农业部门的林地建设任务、森林覆盖率目

标。此外，全域土地综合整治更关注行动落地，需

落实项目资金和实施时序，形成实施方案，切实

推进土地资源高质量利用。

按照编审程序，郊野单元村庄规划需广

泛征求公众意见，依次征询区级部门、专家和

村民代表大会意见，并完成规划公示和意见处

理公告。规划上报稿需由区规划资源局提交市

规划资源局进行技术审查，审查通过后再报

区人民政府审批，最后报市规划资源局备案

入库。若规划方案涉及永久基本农田调整，需

同步编制耕地（永久基本农田）整理方案，经

“大土地”用途管制信息系统报送市规划资源

局审核（见图1）。

2.3 问题分析

2.3.1 项目和资金统筹力度有限

全域土地综合整治平台初步建立，项目和

资金聚焦力度有限。市规划资源局尝试通过搭

建平台，制定永久基本农田调整、市级统筹新增

费奖补等政策对试点地区开展乡村振兴工作释

放“红利”。但在实际操作过程中，由于部门事

权财权独立，区级条线各自需要对上级部门负

责，条线工程实施时间长短不一，项目选址和实

施时序各有计划，各部门对全域整治试点工作

的验收期限有所顾虑，因此由市规划资源局牵

头的全域土地综合整治难以最大化整合其他条

线的资源。根据试点进展，实施方案项目均以既

有项目为主，策划类项目从规划设想到落地实

施需磨合较长时间，前期探索出现一些国有企

业参与乡村振兴的实践，市场主体考虑运营成

本和经济下行影响，目前参与程度不高。

2.3.2 资金来源相对单一

全域土地综合整治试点项目的资金来源

包括财政资金和市场资金两类，以各级财政资

金为主，资金来源相对单一。交通、水务、林业、

绿容等条线项目均由各部门涉农财政资金保

障，乡村产业项目资金由市场经营主体自行承

担。经测算，资金需求最高的项目类型为农民

相对集中居住项目。综合测算土地成本、建安

成本、各级财政补贴，以松江区浦南地区为例，

村内平移归并能基本实现资金平衡，进镇上楼

安置的资金缺口为70万元/户，需要由镇级财

政承担。对于松江浦南地区的农业镇而言，区

位偏远、镇区可开发空间有限，依靠土地出让

充实镇级财政的机会较小[13]，需借助引入社会

图1  上海市全域土地综合整治工作路径
Fig.1 The work path of whole-land comprehensive 
remediation in Shanghai

资料来源：笔者自绘。

表1  松江区浦南地区户均农民集中居住资金平衡测算

Tab.1 Estimation of the balance of farmers' centralized residential funds per household in the area on the south 
bank of Huangpu River in Songjiang District

类别 进镇集中安置（节
地按0.5亩/户计算）

村内平移归并（节
地按0.3亩/户计算） 备注

资金
投入

集中
居住 户均投入/（万元/户） 200 65（不含农民自筹

10万/户）   —

资金
来源 

市级
补贴

市级集中居住补贴/（万/户） 30 5  —
折算户均市级土地出让金

返还/（万元/亩） 20 12 市级土地出让金返
还40万元/亩

区级
补贴

折算户均宅基地减量化双
指标收购/（万元/亩） 80 48 宅基地减量化双指标

收购价为160万元/亩          
资金平衡情况/（万元/户） -70 0 —
资料来源：资金投入数据为笔者调研所得；市级补贴标准引自《上海市人民政府关于促进本市农民向城镇集中居

住的若干意见》（沪府〔2016〕39号）；松江区区级补贴标准引自《上海市松江区人民政府关于印发〈松江区关
于进一步加强集建区外现状建设用地减量化工作管理办法〉的通知》（沪松府〔2019〕176号）。

④引自《上海市人民政府办公厅转发市规划资源局〈关于本市实施国土空间用途管制加强耕地保护的若干意见〉的通知》（沪府办规〔2020〕19号），文件明确了
耕地和永久基本农田差别化分区准入的类型：全域土地综合整治项目在符合国土空间规划、确实无法避让永久基本农田的前提下，按照“永久基本农田—部管储备

地块—市管储备地块—土地整备引导区”梯次调优补划，允许在项目范围区进行耕地保护空间布局调优。         

注释：
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方案应严格落实国土空间用途管制要求，依照

“先补后占、占优补优、补占面积比超过1.05”

的原则，编制耕地（永久基本农田）整理方案，

确因自然资源禀赋、区位条件等因素无法平衡

的，补划地块选址范围可从整治区域依次扩大

至镇（街道、乡）域、所在区范围，仍无法平衡

的，可在实施方案报审时申请市级周转空间补

足。在实际操作过程中，农、林、水、绿等条线各

有管控要求，客观上造成对空间资源的争夺，

现状耕地补划潜力有限，乡镇政府在办理农转

用手续时会因拟办理地块涉及占用永久基本

农田而遇阻，永久基本农田调整机制初步建

立，相关操作细则、网络服务平台还有待完善。

3 推广的适用条件

3.1 复合多元团队和陪伴式服务

上海全域土地综合整治项目的工作内容

贯穿规划、设计、实施3个阶段，因此对项目团

队提出以下要求：一是需要专业复合多元的规

划设计团队，尤其需要熟悉专业知识、管理规

程和工程实施的“跨界”人才，设计人员的专

业背景应囊括城乡规划、土地资源管理、建筑

学、风景园林、地理信息系统等多个领域。二是

需要陪伴式服务，在现状调研阶段加强驻村调

研；在策划阶段会同区、镇政府为乡村产业发

展、农民相对集中居住等顶层设计出谋划策；

在设计阶段充分听取镇村意见，确保设计方案

精准落地；在实施阶段紧密衔接用途管制政

策，保障项目顺利供地。

3.2  贯穿规划—设计—实施的城乡规划体系

上海市从利于上位规划指标落地和实施

管理的角度考虑，探索乡村地区网格化、单元

式管理模式，以镇域为单元，逐步构建了“村

庄布局规划—郊野单元村庄规划—村庄规划

设计”的乡村国土空间规划体系，并形成统

一的基础工作平台，为上海实现城乡全域单

元管理奠定了基础[14]。在乡村地区详细规划

全覆盖后，郊野单元村庄规划承接镇级国土

空间规划，进一步划分乡村单元，按需进行针

灸式更新。乡村单元图则为乡村建设项目提

供指导和规划依据，同时兼顾刚性管控与弹

性适应，针对不同类型和设计深度的乡村建

设项目，采用灵活表达形式，允许预留机动指

标，以应对乡村项目在未来实施阶段的不确

定性（见表2）。

3.3 精细化的土地管理制度

上海市构建并完善了覆盖总体层面、详

细层面和项目层面的城乡规划体系，自2012

年以来已研究制定并发布4版郊野单元规划导

则，同时配套出台一系列规土政策辅以实施，

对解决建设用地减量化、农民相对集中居住等

各个时期的重难点问题均产生了积极作用。随

着阶段性工作重心的转移，上海坚守建设用地

总规模控制并严守耕地和永久基本农田保护

红线，从制度供给改革着手，不断优化郊野地

区的土地管理政策，简化土地审批流程，对城

市开发边界外的用地管控思路从早期的项目

审批“三线”管控口径逐步演变至全域全要

素用途管制，制度设计、管控规则愈加精细化

（见表3）。 

4 结语和展望

经过近两年的试点实践，上海已探索出

表2  上海市乡村国土空间规划编制体系简要

Tab.2 Brief introduction of Shanghai rural territory spatial planning system

编制范围 规划层次 规划体系

区+镇
总体规划层次 XX区总体规划暨土地利用总体规划

（市县级国土空间规划）
村庄布局规划

单元规划层次 XX镇总体规划暨土地利用总体规划
（乡镇级国土空间规划）

镇+村 详细规划层次 控制性详细规划 郊野单元村庄规划  
村+庄 详细设计层次 建筑设计方案 村庄规划设计  
项目区 实施方案层次 建设工程方案 建设工程实施方案

表3  上海土地管理政策比对

Tab.3 Comparison of land management policies in Shanghai

资料来源：笔者根据政策文件整理。

文件名称 出台背景 政策要点 特点小结

《关于本市实施土地
利用总体规划的若
干意见》（沪规土资总
﹝2013﹞316号）

推进土地利用总体规
划实施，落实减量化
任务

一是要求郊野单元规划、村庄规划层层
分解减量化指标，对集中建设区外需保
留、复垦和新增的用地进行落图，并建
立新增建设用地与集中建设区外复垦
用地挂钩机制、“类集建区”空间奖励机
制，多措并举激发区县政府自主减量的
动力；二是完善项目审批“三线”管控口
径，将建设用地控制线、工业区块控制
线、基本农田控制线作为新增和存量建
设用地项目办理各类手续的审查事项，
并设立集中建设区外新增建设用地项
目类型的正、负面清单

侧重于集中建设区外
建设用地减量化激
励与新增建设用地
管控，未涉及非建设
用地的管控口径

《上海市人民政府办
公厅转发市规划国
土资源局关于推进
本市乡村振兴做好
规划土地管理工作
的实施意见（试行）
的通知》（沪府办规
﹝2018﹞30号）

贯彻国家乡村振兴
战 略 ，推 进“ 上 海
2035”实施，有效解
决民生问题、回应基
层政府关切

明确合并郊野单元规划、村庄规划为郊
野单元（村庄）规划，可依据郊野单元

（村庄）规划调整村庄布局，明确永久基
本农田的项目准入类型，创新提出原地
类认定管理、点状供地等管理规定，并
对可免办或简化用地管理程序的农村
道路路面宽度、新开挖河道水面宽度、
设施农用地面积等进行界定

覆盖的乡村地区管
理对象更加广泛，管
理形式灵活，抓大放
小，张弛有度

《关于印发〈本市国土
空间用途管制实施细
则（试行）〉的通知》（沪
规划资源施﹝2021﹞
16号）

建立符合国家要求、具
备地方特点的上海市
国土空间规划体系并
监督实施

将用途管制细化至地类变更管理，进一
步明确建设项目和各类农业项目、生态
项目的管制方式、实施许可及全流程监
管要求

响应国家要求，覆盖
全域、全要素、全生
命周期管理

资料来源：参考文献[15]。
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一条全域土地综合整治工作路径，在工作方

法、工作组织、政策配套方面积累了一定经验。

上海坚持规划先行，乡村地区详细规划

全覆盖为开展全域土地综合整治提供科学指

引。规划、设计、实施“三位一体”的工作模

式保障村庄设计和乡村项目有规可依、精准

落地，对其他地区有一定的借鉴意义，但需符

合推广的适用条件。为更好地推进全域土地

综合整治，实现乡村振兴，提出以下两点建

议：一是在管理层面，建议由区政府承担全域

土地综合整治试点的实施主体责任，结合地

方政府的“十四五”规划或乡村地区近期行

动计划，加强市、区、镇各级部门统筹协调，引

导发改、农业、交通、水务、绿容、文旅、规划资

源等各条线“十四五”期间的项目和资金向

试点整治区域集聚，以实施为导向，推动乡村

振兴工作，实现整治效果最大化；二是在技术

层面，建议规划编制团队、村庄设计团队与镇

村集体、区级委办局充分对接，加强对试点整

治区域的了解，充分掌握乡村项目从策划到

供地的全过程管理规定，确保规划编制的合

理性与可操作性。

上海首批2个全域整治部级试点已基本

完成郊野单元村庄规划、村庄设计及实施方

案编制，2022年新启动8个市级试点。未来将

继续跟踪试点实施，结合市区相关政策、试点

实施进展开展细化研究。
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