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摘　要：随着我国全面建设小康社会和乡村振兴国

家战略的推进，乡村产业发展成为激发乡村活力、促进

乡村振兴的关键。本文以海南省琼中黎族苗族自治县营

根镇全域土地综合整治试点工作为研究对象，探索乡

村振兴背景下的产业发展空间，揭示乡村产业振兴在全

域土地综合整治中的实现方式和有效路径，为乡村振兴

提供一定的理论支持和实践指导。通过优化土地资源配

置、提升农业生产效益、发展乡村旅游业等方式，可以

有效推动乡村产业发展，实现乡村振兴战略目标[1]。

关键词：乡村振兴；产业空间；全域土地综合整治

【DOI】10.12254/j.issn.2096-6539.2024.10.008

一、时代背景

近年来，我国全面建设小康社会工作的深入推进，

乡村振兴成为国家战略的重要组成部分。党的二十大对

全面推进乡村振兴作出战略部署，提出要“建设宜居宜

业和美乡村”，这为我国乡村发展指明了方向。在当前

背景下，乡村产业发展成为激发乡村活力、促进乡村振

兴的关键所在。以产兴农、以产强农、以产富农，以产

推动和美乡村建设，为乡村振兴增添“产动能”，是实

现乡村振兴战略目标的重要途径。

当前，海南省琼中黎族苗族自治县营根镇进行了全

域土地综合整治试点工作，对乡村振兴背景下的产业发

展空间进行了一系列探索，为推动乡村产业发展、实现

乡村振兴战略提供了有益借鉴和启示。本文通过对相关

项目进行深入研究，揭示乡村产业振兴在全域土地综合

整治中的实现方式与有效路径，为我国乡村振兴提供理

论支持和实践指导。
二、乡村产业振兴之困

（一）乡村产业发展所需空间难以保障

规划目标与实际需求不匹配：上位及相关规划中，

对于产业发展方向的目标定位与乡村实际需求难以匹

配，两者之间存在差异进而导致乡村产业发展所需的空

间难以保障。一方面，体现在规划目标缺乏灵活性，难

以兼顾到乡村产业转型发展所需的空间变化；另一方

面，体现在规划目标难以精准预测远期产业发展所需的

空间规模，难以保障未来的产业空间布局需求。

国土空间用途管制与产业项目之间缺乏协调：国土

空间用途管制中预留的产业发展空间类型、用地性质、

用地总量等多方面因素，与实际产业项目用地需求不

符，导致产业项目无法精准落位。在乡村产业项目实施

过程中，往往因国土空间用途管制所限，导致项目所需

的用地类型与规划用地性质不符；同时也因容积率、建

筑密度等指标未能匹配，导致项目建设总量及场地方案

设计受到限制的情形发生。

新增建设用地指标难以保障产业发展需求：当前国

土空间规划背景下，各地方新增建设用地总量指标通常

被纳入土地利用年度计划并列入考核，新增建设用地规

模一般按照城镇建设用地、村庄建设用地、交通水利能

源矿产及其他建设用地进行分步分解确定[2]。在这种情

况下，将优先保障城镇建设用地、乡村宅基地的供应，

所有类型建设用地的二级分类都将受到上位指标逐级传

导、分解的约束，也意味着产业发展能够得到的新增建

设用地指标少之又少，难以保障产业发展用地需求。

（二）现状低效用地有待盘活

土地资源紧张与闲置浪费并存：随着城市化进程的

推进，优质土地资源越来越紧张。同时，部分乡村地区

的土地存在闲置浪费现象，出现大量的荒地、未利用地

等闲置情况，现状土地资源未得到有效利用。在土地资

源紧张的情况下，优越的区位条件、宝贵的国土空间和

用地指标往往被长期被闲置的土地所浪费，亟待盘活利

用，挖掘价值，为产业发展空间提供保障。

土地利用效率低下：乡村土地存在诸多的低效利用

现象，一方面，体现在用地空间布局零散，单位斑块

小、分布广、边角地多，土地使用不集约；另一方面，

体现在土地利用方式粗放，用地功能单一，基础设施匮

乏导致低效利用，缺乏创新等。这导致了土地资源的使

用效率低下，低效用地有待合理利用，用地效率的提升

可以更好地服务产业发展[3]。

（三）产业对社会资本吸引力较低

产业与社会资本融合度低：乡村产业发展需要社会

资本的积极参与[4]，然而，当前乡村产业发展过程中，

社会资本与产业的融合度不高。我国乡村地区的投资环

境相对较差，基础设施不完善，服务体系不健全，社会

资本在进入乡村产业时面临诸多困难和挑战，在产业配

套、产业人才、产业资源等方面的保障不足，导致乡村

产业与社会资本难以高度融合。

产业投资风险较高：乡村产业项目往往伴随着前期

投资收益不稳定，回报周期较长的情况，同时，产业在

发展过程中面临着诸多风险，如产业资源减少、市场动

荡、自然灾害等，而现有的风险防范机制尚不完善，这

使得社会资本在参与乡村产业时面临着一系列的不确定

性。相对而言，乡村产业的投资风险程度较高，因此社

会资本对此类项目的投资持谨慎态度。
三、全域土地综合整治试点项目破解产业困境

营根镇全域土地综合整治项目，是琼中黎族苗族自

治县的试点项目之一，其规划范围约5180.60公顷，包

括新市村、湴湾村、新朗村及南丰村、新市农场、岭

头分场、南丰农场及红岛牧场，东至中平镇，南至长

征镇，西至红毛镇，北至湾岭镇，整治区范围面积约

乡村振兴背景下的产业发展空间探析

——以琼中黎族苗族自治县营根镇全域土地综合整治试点项目为例
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311.16公顷。

（一）结合产业策划拟定产业发展“定位”

（1）定位目标

依托现状产业优势和资源条件，引导农业、休闲旅

游、度假康养等特色产业有序发展，实现农旅深度融

合，着力打造一二三产融合发展的近郊特色农业休闲旅

游度假示范地。

（2）重点片区建设

结合近期实施内容，通过筑基、延伸以及提升产业

发展三种措施，激发产业活力，形成“双轴三区”的产

业格局并划定三个重点打造片区。分别是城乡融合服务

区、热带农旅新兴产业融合示范区、森林度假康养区。

整治区重点打造片区示意图

（二）衔接国土空间规划确保产业用地所需“项目”

《琼中黎族苗族自治县国土空间总体规划（2020-

2035年）》将营根镇列为琼中的发展极核，强化中心

镇的辐射功能，在挖掘和传承少数民族风情文化的前提

下，适当融入农旅业，探索契合本土特色的新经济发展

模式。

营根镇围绕“田、水、路、林、村”等要素，与村

庄规划以及全域旅游建设发展规划、全域森林康养产业

发展规划等专项规划相衔接，并结合 “十四五”规划

期间的重点任务，明确项目区内近三至五年内可实施操

作的项目，助力乡村生态空间实现空间优化和配套升

级。

（三）通过空间腾挪落位产业用地空间“点位”

复垦腾退后的农用地种植蔬菜、水稻及果蔬渔复合

等多类型农作物，筑牢一产坚实基础；整治验收后腾退

的建设用地，在保障试点农民（农场职工）安置、农村

基础设施建设、公益事业等用地的前提下，重点用于农

村一二三产业融合发展。在森林生态修复区、建设用地

整理区、高标准农田建设区、宜耕后备资源开发区、耕

地提质改造区以及废弃矿山生态修复区安排多个产业项

目用地。

整治区项目布点示意图

（四）聚焦重点整治内容提升产业用地利用“效率”

农用地整理的关键在于统筹整治范围内的土地整理

与复垦，重点内容一是落实新增耕地与新增永久基本农

田数量“双5%”指标要求，优化农田结构推进农田集中

布局，提升耕地产能；二是化林地布局，归并零散林

地，通过补植造林完善林地空间体系，提升林地价值。

建设用地整理重点内容一是对于土地利用效率低，

区位条件欠佳的工矿仓储用地进行减量，通过空间腾

挪，提升区域土地利用效率；二是结合产业策划，对于

区位条件较好的工矿仓储用地转性利用，引入高质量产

业等。
土地利用结构调整表

分类 名称
整治前面积

（公顷）

整治后面积

（公顷）

增减面积

（公顷）

农用

地

耕地 351.48 403.20 16.26

种植园用地 3325.21 3243.89 -81.32

林地 979.45 1010.69 31.24

草地 20.34 17.72 -2.62

设施农用地 7.14 8.54 1.40

小计 4683.62 4684.05 -35.04

建设

用地

商业服务业用地 3.40 19.57 16.17

工矿用地 18.97 8.22 -10.74

住宅用地 76.02 70.54 -5.48

公共管理与公共

服务用地
16.15 16.09 -0.06

特殊用地 1.44 1.44 0.00

交通运输用地 137.76 137.51 -0.26

小计 253.74 253.37 -0.37

三、全域土地综合整治试点项目破解产业困境
营根镇全域土地综合整治项目，是琼中黎族苗族自治县的试点项目之一，其规划范围约

5180.60 公顷，包括新市村、湴湾村、新朗村及南丰村、新市农场、岭头分场、南丰农场及红
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（一）结合产业策划拟定产业发展“定位”

（1）定位目标

依托现状产业优势和资源条件，引导农业、休闲旅游、度假康养等特色产业有序发展，实

现农旅深度融合，着力打造一二三产融合发展的近郊特色农业休闲旅游度假示范地。
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合示范区、森林度假康养区。

整治区重点打造片区示意图

（二）衔接国土空间规划确保产业用地所需“项目”

《琼中黎族苗族自治县国土空间总体规划（2020-2035 年）》将营根镇列为琼中的发展极

核，强化中心镇的辐射功能，在挖掘和传承少数民族风情文化的前提下，适当融入农旅业，探

索契合本土特色的新经济发展模式。

营根镇围绕“田、水、路、林、村”等要素，与村庄规划以及全域旅游建设发展规划、全

域森林康养产业发展规划等专项规划相衔接，并结合 “十四五”规划期间的重点任务，明确

项目区内近三至五年内可实施操作的项目，助力乡村生态空间实现空间优化和配套升级。

（三）通过空间腾挪落位产业用地空间“点位”

复垦腾退后的农用地种植蔬菜、水稻及果蔬渔复合等多类型农作物，筑牢一产坚实基础；

整治验收后腾退的建设用地，在保障试点农民（农场职工）安置、农村基础设施建设、公益事

业等用地的前提下，重点用于农村一二三产业融合发展。在森林生态修复区、建设用地整理区、
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产业项目用地。

整治区项目布点示意图
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未利

用地

水域及水利设施

用地
242.92 242.87 -0.05

其他土地 0.31 0.31 0.00

小计 243.24 243.19 -0.05

合计 5180.60 5180.60 0.00

（五）政策支持、显化产业成效吸引社会资本投入

政策支持是推动乡村产业发展的重要手段之一。政

府通过出台一系列针对乡村产业的政策，促进土地流转

与利用效率的提升，降低乡村产业的运营成本，提高了产

业效益与竞争力。这些政策支持不仅有助于乡村产业的发

展，也为社会资本投入乡村产业提供了良好的环境。

显化产业成效既是乡村产业发展的目标，也可以进

一步吸引社会资本的持续投入。通过政策支持和产业发

展环境的改善，乡村产业的效益和影响力逐渐凸显，使

得社会资本更加愿意投入乡村产业，吸引更多的消费者

和符合市场需求，为乡村产业带来更多的机会和发展空

间。

通过一系列政策举措与显化成效，吸引社会资本投

入，不仅能够为乡村产业提供持续的资金支持，还能够

带来先进的技术和管理经验，进一步提升乡村产业的竞

争力和影响力，推动乡村产业的创新和可持续发展。

（六）效益分析

（1）社会效益

变零碎“巴掌地”为连片系统整治，增加耕地面

积，改善农田环境。同时，项目区土地复垦后，配以土

地整理建设，对农田水利、田间道路等基础设施的完

善，对土地进行改良，既保持了项目区内耕地数量不减

少、质量不降低，农业生产条件和劳动条件也得到进一

步改善，提高了土地生产力，适应了农业规模化生产和

现代化发展的要求[5]。

通过全域综合整治发展科技农业，农创田园，引进

先进农业科学技术和现代化经营管理理念，在现代化农

业发展过程中培育职业农民及新型农民，提高农民综合

素质和专业技术水平。项目实施过程中，优先采用试点

区的人工，以工程建设为基础，“以工代赈”增加农民

收入，增强村集体的凝聚力；在后期产业发展过程中，

逐步建立“企业+基地+农户”等新型合作模式[6]，探索

带动农民、实现与农民利益共享的机制，有效解决劳动

力就业问题。

（2）经济效益

采用子项目分期、分批及分类交易形式，如将项目

产生的补充耕地指标，可通过海南省补充耕地指标交易

平台进行挂网交易，交易所得部分用于弥补投资主体的

投资成本和支付投资收益以及用于试点生态、历史文

化保护项目投资等。根据《海南省自然资源和规划厅》

关于全省补充耕地指标调剂交易有关问题的函琼自然资

函[2023]1984号中按照耕地数量指标12万元/亩、水田

规模指标18万元/亩测算耕地指标收益，如耕地指标收

益成功可覆盖工程投资成本。

对农用地内部结构进行调整如：对部分低效坑塘养

殖水面、零星林地等复垦，部分水浇地优化调整为水

田，有效提高土地质量，增加土地产出。耕地亩均粮食

产能提高1000-2000公斤/公顷，能有效提高农民收入，

改善农民生活条件，促进地方经济的持续发展。此外，

整治后形成的农田、林地、农林水复合景观，预计吸引

更多的区域旅游客群，为乡村振兴和现代农业发展带来

良好的客源，增加项目区经济收益。

（3）生态效益

从指标来看，本项目土地垦殖率、森林覆盖率、水

质、本地指示性物种种类等四项指标皆有所提升，可以

进一步重塑丰富的生物多样性。另外通过适度的科普和

依托本地富有的森林资源与少数民族特色文化氛围，

引导联合周边林地、农田和村落，打造“科、教、游、

憩、购”多位一体的主客共用、复合共享的森林康养、

农旅融合空间。
四、结语与展望

营根镇项目的实践表明，全域土地综合整治是一种

有效的手段，可以在保障农业生产和农民利益的前提

下，实现土地资源的优化配置和高效利用。通过对产业

空间的规划和整治，可以提升土地利用效率，优化产业

布局，推动乡村产业的发展。同时，通过政策支持和显

化产业成效，可以吸引社会资本投入，为乡村产业发展

提供持续的动力。然而，乡村振兴是一项长期而复杂的

任务，需要多方面的努力和探索。在未来，我们还需要

进一步研究和解决以下问题：

未来，我们如何在国家宏观政策和地方实际情况之

间找到平衡点，制定出更加科学合理的土地整治规划，

以满足乡村产业发展的需求；同时，进一步提升乡村产

业的发展质量，打造具有竞争力的乡村产业品牌，提升

乡村产业的市场占有率。在产业发展中，要有效地引导

和利用社会资本，使其在乡村振兴中发挥更大的作用。

并且，要处理好发展与保护的关系，保护好乡村的生态

环境，实现产业发展与生态环境保护的和谐共生，走可

持续发展道路。

乡村振兴是一个长期的过程，需要我们从多个角度

和层面去思考和探索。通过对全域土地综合整治的研究

探索，可以为乡村振兴提供一定的理论支持，并在实践

中证明其可行性。
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