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记者：建设省城乡融合改革创新实验

区，南海的重点任务之一是加快产业结构优

化升级，构建城乡产业高质量发展新格局。

对于落实此任务，您有什么建议？

刘守英：从现实经验来看，南海问题意

识强、创新能力强、执政能力强，更重要的是

民间基础好，企业虽小但有活力。有大企业

的引领，小企业就会越长越强，大和小要紧

密结合、缺一不可。加快产业结构优化升

级，南海下一步的发展方向是要解决如何将

优势与新的增长极结合的问题。

我的想法是，在产业结构调整方面，南

海要注意三个问题。

第一，权属问题。要趁这次的村级工业

园改造完成相关确权，按资金平衡的原理测

算不同权属主体所应获得的利益保障。

第二，在村级工业园升级改造的过程中

要注意产业的关联度。要避免原有的已在

当地形成优势的产业链条被破坏，但新的优

势产业长不出来的问题。

第三，工业和房地产业一定是互动的。

在保障城市未来的税收和政府的主要资金

来源方面，要形成制造业的税收跟房地产税

收以及土地出让金之间的平衡，更好发挥财

政税收在城乡融合发展中的基础性、支柱

性、保障性作用。

加快产业结构优化升级，

将优势与新的增长极结合，南

海要注意权属问题，保持产业

的关联性，并实现工业和房地

产业的互动。

将优势产业链
与新的增长极相结合

南海是建设城乡融合最合适的范例，有条件成为

中国式现代化的样本；它的发展道路是不断的从低级

向高级延展，是最典型的中国道路，即乡村包围城市。

形成有城有乡、有工有农的基本格局

南海要以用地结构调整
推动城乡融合

中国人民大学经济学院院长、教授、长江学者刘守英

“在融合形态下，合理布局生产空间、生活空间与生态空间，做到城与乡融合发展、共生共荣，那未来的南海就活了。”近日，中国人
民大学经济学院院长、教授、长江学者刘守英深入到佛山市南海区城乡调研，并接受了珠江时报的独家专访。

刘守英提出，利用建设广东省城乡融合发展改革创新实验区的契机，南海要根据面临的实际问题、现处的发展阶段和未来的增长
动能找对城乡融合的路子。他认为保证农民利益是关键，如果能在用地结构性调整上找到利益平衡的办法，实现空间重构、产业升级、
乡村振兴，南海就能走出城乡融合发展的新路径。

刘守英长期致力于土地制度与发展、城乡互动及乡村振兴等研究，从1991年至今，亲身参与并持续关注南海区的土地制度改革和
试验。他认为，南海模式的第一阶段是解决发展主体问题，在乡村搞发展；第二阶段是解决城市动能问题，城市集聚再提升；第三阶段
是解决城乡融合问题，既要有高效的城，也要有美丽的乡。

记者：您多年来持续关注南海

农村的综合改革，怎样看待南海城

乡关系的发展？

刘守英：在我看来，南海的城乡

关系具有独特性。与以城市为增长

极的地方不同，南海城乡发展的起

点在乡村。南海最初是率先推行

以土地为中心的农村股份合作

制，后来演变成在集体土地上推

进工业化。在这个过程中，农民

分享到了工业化的成果，实现了

乡村的富裕。当乡村工业化发展

到一定阶段时，出现了城市化不

足的问题。通过建设千灯湖等城

市提升工程和引进高质量的产

业、进行工业园区改造等，南海慢

慢将城市形态撑起来，形成城乡

之间的相对平衡。

但发展到今日，土地利用碎片

化带来的城与乡、农与工之间混合

的碎片化以及产业发展的过小化、

碎片化等问题日益明显。当下，南

海已经到了必须推动城乡融合的阶

段，并且也有城乡融合的基础。在

这场改革中，南海一定要明白自身

的特色在哪里，捋清楚城乡融合的

主线，围着“特色”和“主线”把长板

做长、短板补上。

记者：您认为，南海城乡融合阶

段的发展要注意什么问题？

刘守英：城乡融合的核心是城

市和乡村在大的空间规划下，形成

有城有乡、有工有农的基本格局。

南海是建设城乡融合最合适的范

例，有条件成为中国式现代化的样

本；它的发展道路是不断的从低级

向高级延展，是最典型的中国道路，

即乡村包围城市。利用建设广东省

城乡融合发展改革创新实验区的契

机，南海要将城乡一体化纳入空间

规划体系，重新调整城市的空间布

局，推动自身转向有规划的、城乡空

间更加集聚的发展模式，探索出未

来的发展道路。

记者：今年中央一号文件聚焦

“全面推进乡村振兴、加快农业农村

现代化”。您认为，南海要如何处理

振兴乡村和推进城镇化的关系？

刘守英：南海要在实现城市集

聚的同时，也要保持乡村的活力。

南海是从乡村空间里长出来的城市

空间，经济主体与竞争力都蕴藏在

乡村里，这里的乡村振兴不能是简

单的还渔还农，而应该是在充分调

研的前提下，真正实现资源要素在

城乡间自由流动、双向流动。

记者：以形成有城有乡、有工有

农的基本格局为目标，您认为，南海

要如何走好城乡融合发展之路？

刘守英：在大的城市空间形态

中，探索南海的城乡融合发展道路，

这涉及到规划体制、土地制度改革

体制、城乡关系以及利益共享等。

这其中最难攻破的点是土地。南

海的集体建设用地占整个建设用

地比例超过 50%，村级工业园用

地占全区现状工业用地的将近

60%，而工业产值贡献却不到

10%。但这些土地给村集体提供

的收入分配占比是非常大的。土

地制度如何创新、土地利益怎么

分配和平衡、如何通过土地制度

改革、用地结构性调整，改变原来

的城市形态和结构，以推动南海

的城乡融合，这些都需要仔细考

量。在这个过程中，也要将农民

的积极性保护好。在集体土地上

推进工业化的发展模式，已经形

成了南海农民依托于租地来作为

生存、发展基础的利益结构模式；

而南海正在推进的城乡融合，实

际上正是要探索怎么处理土地产

权问题和平衡农民利益问题。以

我对南海的基本认识，保证农民

利益是关键，如果能在用地结构

性调整上找到利益平衡的办法，

实现空间重构、产业升级、乡村振

兴，南海就能走出城乡融合发展

的新路径。以南海正在大力推进

的村级工业园升级改造为例。拆

除村级工业园区看上去很简单，但

改革的关键是城和乡要融合，核心

是要打破城乡二元体制。村一级

的利益怎么顾及、增值部分怎么分

享、新进企业的成本怎么考虑、公

共空间资源怎么保证、投资资金从

哪儿来……南海这些年来一直在

不断地演进，有自觉也有自发演

进，但更需要顶层设计、整体谋划，

在面上形成整体性效果。如果能

把城乡融合的路子走通，南海未来

就是很美而且实力很强的地方。可

以说，南海的发展道路就依托在南

海的改革创新上。

记者：破解土地利用碎片化，促

进城乡全面融合，您认为南海应当

如何科学合理布局生产、生活、生态

空间？

刘守英：我认为，顺应当下大家

对不同所有制产权的认识和对不同

所有制土地的需求，南海未来的城

乡空间呈现出的应该是“3个1”的
分布。第一，在城乡融合的过程中，

通过原来集体用地的升级改造和征

收土地等方式，调整出来用于作为

公共基础设施用地和公共绿地等公

共用地的部分不能少于三分之一，

并且这部分用地的所有权必须调整

为国有。第二，保障地方政府未来

重大税收来源的用地要占三分之

一。第三，将集体建设用地占整个

建设用地的比例调整到30%左右，

并且要通过产业的改造升级更好地

保证农民的利益。

另外，就是要增加用于建设城

市宜居空间的土地。一座城市没有

“绿”是不行的，南海进行园区整治

的时候就应该配套建设小生态空

间，将“绿”嵌入千亩产业园区中。

同时，一定要保证生活空间的低成

本，如果一个地方的生活成本居高

不下，那大量的制造业是落不下来

的。至于生产空间，要注意降低比

重而提高密度(土地效能)，要提高

它的创造经济能力。

记者：在用地结构的调整方面，

您是怎么看的？

刘守英：总的来说，南海现在用

于生活空间的土地、用于生态建设

的土地是不够的，而低效用的工业

用地又占了很大的比重，这样的用

地结构会导致城市面貌很“难看”。

至于为什么会出现这样的结果，跟

南海原来大量的建设用地集中在乡

镇和村一级是密切相关的。未来的

南海要建设成为城乡融合的大板

块，用地结构必须大调整。

我认为，南海可以降低工业低

效用地比重并适当提高居住、生态

用地比重。就拿“工改工”来说，在

我看来，“工改工”指的是原来的工

业用地在改造过程中一定要保障城

市对未来的产业转型升级的用地需

求，但不是一亩工业用地换一亩工

业用地。如果是一亩换一亩的话，

就等于城市的空间布局没有在改造

的过程中实现升级。

南海要平衡好工业用地、生活

用地、生态用地之间的比例，一定要

通过村级工业园连片改造，从原来

的占比过大的工业用地中，调整出

保障产业用地需求的生产空间，以

及优化城市格局的生活空间、生态

空间等，使工业用地更加高效集约

节约，整个用地结构更趋合理，城市

空间更加合理，城市更加宜居。

要特别指出的是，在调整用地

结构的过程中，南海一定要做好资

金测算，寻求利益分配中的资金平

衡，防止出现因为各项补贴政策、

优惠政策而使得政府出现资金空

洞、成为“冤大头”的问题。

南海未来的城乡空间布局应该是“3个1”的分布，公

共用地不能少于三分之一，保障地方政府未来重大税收

来源的用地占三分之一，集体建设用地占整个建设用地

比例不低于三分之一。

以用地结构的调整优化城市格局

统筹/珠江时报记者李清平

文/图珠江时报记者吴美璇

如果能在用地结构性调整上找到利益平衡的办

法，实现空间重构、产业升级、乡村振兴，南海就能走出

城乡融合发展的新路径。

在土地利益调整中推动城乡融合

■刘守英（右一）调研丹灶镇有为水道建设情况。

“利用建设广东省城乡融合发展改革创新实验区的契机，南海要将城乡一体化纳入空间规划体系，重新调整城

市的空间布局，推动自身转向有规划的、城乡空间更加集聚的发展模式，探索出未来的发展道路。”


