
一尧引 言

国土空间规划体系的建立，标

志着我国土地利用管理从“分散管

控”向“全域统筹”的转型。全域土地

综合整治作为落实国土空间规划目

标的核心抓手，是优化国土空间布

局、落实耕地保护责任、推动乡村振

兴的重要手段。自然资源部明确要

求以国土空间规划为依据，以乡镇

为基本实施单元，深入推进全域土

地综合整治，促进城乡要素双向流

动与空间布局优化[1]。为此，在国土

空间规划引领下，对白花镇实施区

域土地综合整治，对推动城乡融合

发展，实现高质量发展具有重要的

现实意义。

二尧试点区域基本概况

白花镇位于惠东县西南部，是

惠东县连接深圳、惠阳的重要枢纽，

距离香港约 90 公里，距离深圳中心

区约 70 公里，可通过广汕铁路、厦

深铁路、广惠高速、深汕高速等与粤

港澳核心城市群实现 1 小时经济圈

联系，共享区域红利。全镇总面积

203.61km2，下辖 26个行政村与 2个

社区，拥有电子信息、智能制造、商

贸物流、乡村旅游等产业，是惠东县

重要的工业发展片区。该试点区内

属亚热带季风气候，雨量充沛，台风

影响明显，易发洪涝灾害；镇域地形

以丘陵、平原相间为主，地势由西南

向东北倾斜，南部多低山矮岭，北部

地势相对平坦；区内水系发达，水资

源丰富，是惠东县重要的农业生产

基地。试点区域涉及白花镇联进村、

石陂村、坦塘村、高埠村与集联村共

5 个村，整治区域土地总面积为

749.7651 公顷，其中农用地总面积

2202.9172 公顷，建设用地 431.5477

公顷，未利用地 115.3002 公顷。随

着工业发展和农村居民点建设，白

花镇用地出现了诸多问题，亟须对

其展开全域土地综合整治。

三尧白花镇土地资源现状问题

整治区域耕地总面积为

654.1655 公顷，共计 890 个图斑，其

中图斑面积≥15亩的有 174个，5—

15 亩的有 153 个，＜5 亩的有 563

个，平均图斑面积0.1506公顷。受地

形条件与历史权属划分影响，耕地

呈现小块分散、条块分割现象，整体
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———以惠东县白花镇试点为例
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分布较为零散、碎片化严重[2]，难以形

成大规模集中连片的耕作区域，导

致农业规模效应较弱，机械化耕作

难度大，且部分耕地内夹杂着大量

低效未利用地，杂林杂草丛生，未利

用地比例小，后备耕地资源匮乏，严

重影响到实际耕种面积和耕地的高

效利用。

整治区域受历史建设与规划缺

位影响，区域内建设用地缺乏统一

规划，村庄建房沿路乱建、选址随

意，布局分散混乱，部分居民点多依

托原有自然村无序向外扩张，人均

用地超标，大量农民进城工作定居，

原有的房屋和宅基地因无人居住而

闲置，“空心村”现象突出。加上，城

镇建设区零散分布，工业用地布局

分散，未能形成规模化生产和集约

化生活空间[3]。

受建设用地无序扩张，河段岸

线硬化、植被覆盖度率低影响，试点

区内水土流失、土壤肥力下降、水源

涵养能力减弱。加上农村生活污水、

畜禽养殖废水、工业废水等未经处

理直接排放，白花河流域水体污染

恶化、水生生物死亡，水生态系统被

破坏，河道淤积、排洪能力下降，导

致洪涝灾害风险增加。

整治区域内农业仍以传统种植

为主，附加值低，与文旅、加工产业

衔接不紧密；工业以配套制造为主，

产业链条短，与农业、服务业的融合

度低；加上，现有空间布局与城乡建

设、产业发展需求不匹配，一二三产

业融合协同程度较低，未能形成“农

业 +文旅”的复合型业态，缺乏龙头

产业支撑，导致产业发展缺乏方向

性和动力，难以形成合力推动试点

区域经济高质量发展。

四尧白花镇全域土地综合整
治策略

针对白花镇整治区域内存在的

问题，本文以国土空间规划为引领，

以“农业为基、三产融合”发展为导

向，采取相应的整治策略：

（1）地块物理整合。为了提高试

点区耕地利用效率，根据无人机航

测与耕地质量等级调查数据，量化

试点区的耕地碎片化程度，将平原

区单块耕地面积小于 5亩、丘陵区

小于 3亩的区域划定为耕地集中连

片整治区，按照“宜并则并、宜整则

整”原则，对整治区内零散、闲置、撂

荒的耕地进行统一规划。通过“垦造

水田、拆旧复垦、土地平整”等方式，

拆除田块间多余田埂、废弃沟渠，将

现有零散、形状不规则的小块耕地

归并成 20—50 亩的标准化田块，以

形成集中连片的耕地片区 [4]。整治

后，区内 5亩以下耕地图斑减少 95

个，减少比例为 4.73%，平均图斑面

积 0.2089 公顷，耕地集中连片度提

升 38.69%。

（2）配套设施建设。为了实现机

械化耕作条件，根据试点区内耕地

连片布局及现有水利设施情况，在

优化后的永久基本农田区域配置灌

溉、排水、田间道路等基础设施，通

过铺设地下灌溉管网、排水沟渠和

排水管网，拓宽和硬化狭窄的田间

道路，以打造连片、高效、易于机械

化作业的高标准农田。

（3）耕地提质改造。本次对整治

区内肥力较高的优质耕地，采取秸

秆还田、绿肥种植等生态培肥措施，

维持耕地质量等级；对土壤肥力低

的农田，通过土壤深耕松土、测土配

方施肥等技术手段，改善土壤结构，

提升耕地生产力。同时，为了确保整

治后耕地质量不降低、产能有提升，

优先选择位于现有永久基本农田周

边的优质耕地进行补划，以落实永

久基本农田“先补后调”政策，实现

耕地提质增量。整治后，区内通农用

地整理面积 307.6519 公顷，其中，新

增耕地面积 133.0314 公顷，新增耕

地面积比例 20.34%，拟调入永久基

本农田面积 68.4346 公顷，净新增

永久基本农田面积 28.1427 公顷

（如表 1所示）。整治后耕地数量有

增加、质量有提升、布局更连片。

（1）村庄布局优化与盘活。针对

整治区村庄内沿路建房乱象，实施

“拆违控乱、退线归整”整治行动。对

沿路违法违规搭建的房屋、围墙、临

时棚屋进行依法拆除，对符合规划

但布局散乱的住宅，通过宅基地互

换、房屋置换等方式，引导农户向规

划集中居住点搬迁；划定道路建筑

表 1白花镇耕地集中连片整治成果表
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退让红线，明确主干道两侧不少于

20 米、次干道不少于 10 米的退让

距离，退让土地用于建设生态绿带

或公共停车场，以杜绝新增沿路散

乱建房行为，重构“道路－绿带－村

庄”的有序空间格局。

（2）低效用地腾退再利用。对整

治区内闲置废弃宅基地、超标宅基

地、一户多宅地块实施差异化整治。

闲置宅基地方面，推行自愿有偿退

出机制，退出后的宅基地可调整为

村集体公共服务用地；超标宅基地

方面，采取“有偿使用 + 限期整改”

模式，引导农户退还超标部分，由村

集体统一规划建设停车场、村民活

动广场等公共设施；而一户多宅的

闲置房屋，鼓励村集体通过租赁、入

股等方式盘活，改造为乡村民宿、农

产品展销点、村集体经济工坊，实现

宅基地的集约高效利用。

（3）建设用地空间重构。对分布

在各村的小型加工企业、作坊式企

业进行全面梳理，不符合产业导向、

污染严重的低效工业企业，实行“关

停淘汰 +土地腾退”，腾退土地优先

用于发展现代农业配套产业园，而

具有发展潜力但布局分散的企业，

鼓励迁入规划建设的白花镇农产品

加工产业园，实现统一环保治理、统

一基础设施共享、统一产业链配套。

同时，建立工业用地集约利用评价

机制，对入驻产业园的项目进行严

格审核，对亩均税收、能耗、排污等

指标不达标的企业，实行限期整改

或土地收回，以提升工业用地单位

面积产出效益，提高土地投资强度

与亩均产值，实现村集体“造血”增

收。

整治后，低效建设用地整理腾

退面积 2.2305 公顷，亩均税收增加

1.2 万元，农村人均建设用地减少

0.002 公顷，村庄建设用地面积减少

比例 0.01%，能有效推动土地集约

化利用、提升土地使用效率，促进产

业用地集中集聚，实现产业用地空

间布局优化。

（1）水土流失综合治理。为了解

决试点区内生态功能退化问题，本

次对丘陵地带的水土流失区域采取

“坡改梯 + 植树造林”综合整治模

式，对坡度 5°—15°的耕地实施

坡改梯工程，修建水平梯田，建设截

水沟、排水沟、蓄水池等水土保持设

施，拦截坡面径流，减少雨水冲刷造

成的土壤流失；对坡度大于 15°的

坡耕地，实施退耕还林政策，种植马

尾松与林果等固土保水树种与草本

植物，并在流域上游水源地划定封

禁保护区，禁止陡坡开荒、过度放牧

等行为，从源头防控水土流失。整治

后，水土流失整治面积 18.7882 公

顷，区内水土流失得到控制，林草覆

盖度提高，水源涵养能力增强，防洪

防涝能力提升。

（2）生态修复综合治理。按照山

水林田湖草整体保护、系统修复、综

合治理的要求，对白花河流域实施

“控源截污—清淤疏浚—生态护

岸—生物修复”修复方案：一是控源

截污：在整治区建设集中式污水处

理站，铺设污水收集管网，并在农村

居民点推广种养结合循环模式，引

导养殖户将畜禽粪便转化为有机

肥，从源头减少污染物排放，实现工

业废水、养殖废水、生活污水全收

集、全处理。二是河道清淤：对白花

河整治段进行河道清淤疏浚作业，

清理淤泥、建筑垃圾及阻水障碍物，

拓宽行洪断面，提升河道排洪能力，

降低洪涝灾害发生率。三是生态护

岸方面：拆除硬化堤岸，改建生态护

岸与人工湿地，构建“岸绿、水清、景

美”的复合型生态岸线，为水生生物

提供栖息繁衍环境。四是生物修复：

向河道投放鲢鱼、鳙鱼等净水鱼类，

在浅滩区域种植芦苇、菖蒲、荷花等

水生植物，构建水生生物群落，并利

用水生植物、微生物群落净化水体，

修复河流生态系统，提升流域水环

境质量[5]。

整治后，白花河全线河道综合整

治长度14公里，实现了生态修复与

水环境质量提升的双重治理目标。

（1）夯实三产融合基底。以整治

区农业基础资源为核心纽带，重点

发展优质水稻、特色果蔬、富硒作物

等高效益农产品，建立从良种繁育、

标准化种植到绿色防控的全流程生

产体系，依托坦塘村、高埠村山地资

源，建设规模化种养示范基地，为农

产品加工和文旅体验提供稳定的原

料供给。

（2）延伸农产品加工链条。以坦

塘村、高埠村低效工业用地腾退整

治为契机，规划建设农产品精深加

工产业园，聚焦预制菜、果蔬冻干制

品、特色调味品等精深加工项目，推

动初级农产品向高附加值加工制品

转化。同时，引进龙头加工企业与配

套服务企业，为农产品加工提供包

装、冷链物流设备、生产机械等配套

服务，形成“农产品种养—精深加

工—配套制造”的产业闭环。

（3）深挖农文旅融合潜力。以整

治区田园风光、乡土民俗为核心资

源，打造“农业 + 文旅”的农业文旅

融合业态。一是开发田园观光、农事

体验、果蔬采摘等基础文旅项目，建

设亲子农场、研学基地、农耕文化体

验馆，吸引周边城市居民短途游；二

是依托传统村落建筑，挖掘白花镇

本土文化资源，改造民俗民宿集群，

推出“民宿 +非遗”的特色体验套

餐；三是策划田园丰收节等特色文
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旅活动，将加工产品展销融入文旅

场景，实现“农产品变旅游商品”的

价值转化；串联种养基地、加工产业

园、文旅景区，打造“白花田园风情”

精品旅游线路，推动“农业生产”与

“旅游消费”双向赋能。

五尧结 语

通过以国土空间规划为统筹，

围绕试点区耕地碎片化、土地利用

粗放、生态功能退化、产业融合度低

等问题，对整治区展开耕地集中连

片整治、建设用地集约提效、生态功

能系统修复、产业融合发展等全域

土地综合整治，能够在牢牢守住耕

地红线、优化国土空间布局、提升土

地利用效率、改善生态环境质量的

同时，深化“种养—加工—文旅”等

一二三产业融合模式，打破产业融

合发展壁垒，推动白花镇的高质量

发展，实现了经济发展与民生改善

的双赢。
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一尧引 言

当前国土空间规划从“分散管

理”向“系统整合”转型，“文化强国”

战略对空间治理提出深层文化要

求，历史文化资源保护衔接规划改

革目标与文化战略，是关键载体，重

要性愈发凸显。实践中，历史文化资

源保护常遇生态、发展类刚性约束

协同不足、部门协作低效、动态响应

滞后等问题，文化资源在空间规划

中易被忽视或破坏。本文结合实际

案例，系统分析历史文化资源保护

刚性约束与弹性引导的现存问题，

探索针对性破解策略，为国土空间

规划中文化资源的有效保护与合理

利用提供参考。

二尧历史文化资源保护在国
土空间规划中的定位与意义

国土空间规划正从多部门“各

自为政”向“多规合一”“一张图”系

统整合转型。保护传承历史文化遗

摘 要：本文聚焦国土空间规划中历史文化资源保护的刚性约束与弹性引导议题，明确历史文化资源

保护在规划中的“底线”定位，及其对文化价值的支撑作用。剖析当前存在的三大核心问题：协同机制缺失

使文化保护在规划编制中处于被动适配状态，部门权责模糊与信息壁垒拉低协同效率，动态适配能力薄弱

难以响应资源变化与政策调整。从健全刚性-弹性协同机制、提升跨部门协同效能、优化动态适配能力三

个方向，提出界定保护要素、搭建数字平台、厘清权责等具体策略，目标是实现历史文化资源保护与国土空

间规划“生态、经济、文化”等多维目标的统一。

关键词：国土空间规划；历史文化资源保护；刚性约束与弹性引导

国土空间规划中历史文化资源保护

的刚性约束与弹性引导
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