
工业 工程 设计｜ Industrial & Engineering Design2022年4月 第4卷 第2期

产业振兴导向下村庄规划编制研究
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摘要：在全面推进乡村振兴战略、实现农业农村现代化发展的背景下，全国各地正广泛开展多规合一下实用型村庄规划的编

制，在“保护优先、集约节约”的原则下，精准可行的村庄产业发展路径直接关系到村庄规划的实用、管用、好用。因此在编制村

庄规划前，必须先厘清乡村在未来发展中的产业发展方向，并通过“找短板—补短板—落空间—精实施”的发展思路，构建产业

融合发展路径，用好“刚性管控+弹性引导”的用地政策，用活共建共享的经营模式及外强引入、内增培优的人才保障制度来保

证村庄规划的实用性。
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Abstract: Under the background of comprehensively promoting the Rural Revitalization Strategy and realizing the development of

agricultural and rural modernization, all parts of the country are widely carrying out the preparation of multi-compliance practical

village planning. The author believes that under the principle of "protection priority and intensive economy", an accurate and

feasible village industrial development path is directly related to the practicality, effectiveness and easy use of village planning.

Therefore, before compiling the village, we must first clarify the industrial development direction of the village in the future

development, and realize the effectiveness of the village planning through the development idea of "finding the short board-making

up the short board-falling space-fine implementation", and through "building the development path of industrial integration, the land

use policy of rigid control + flexible guidance, the business model of co construction and sharing, as well as the talent guarantee

system of introducing foreign strength and increasing and cultivating excellence".
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2019 年，《关于建立国土空间规划体系并监督实

施的若干意见》正式发布，同年，《关于加强村庄规划促

进乡村振兴的通知》自然资办发〔2019〕35 号相继发

布，表明我国的国土空间下实用性村庄规划的编制工

作全面展开，这一轮村庄规划是以空间规划改革和乡

村振兴发展为导向，强调村庄规划的编制的实用性，做
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到实用、管用、好用，并能有序村庄发展[1]。

一、村庄规划编制背景

（一）乡村振兴战略背景

十九大报告提出乡村振兴战略的总要求是“产业

兴旺、生态宜居、乡风文明、治理有效、生活富裕”。习

近平总书记指出要坚持乡村全面振兴，抓重点、补短

板、强弱项，全面推动农业升级、农村进步和农民发展，

实现农村产业、人才、文化、生态和组织的振兴[2]。

产业振兴是乡村振兴的基础和龙头。农村要发

展，产业是龙头。2022年，《中共中央国务院关于做好

2022年全面推进乡村振兴重点工作的意见》（一号文

件）发布，提出要以市场作为导向，构建现代农业产业

体系，谋划好产业内容，推进农村地区产业融合发展，

鼓励地方拓展农业多种功能、挖掘乡村多元价值，重点

发展农产品加工、乡村休闲旅游、农村电商等产业[3]。

村庄规划编制过程中，应充分研究产业发展诉求，

结合地方经济社会发展水平、传统文化传承等诉求，做

出既符合当前发展需要，又符合长远发展需求的村庄

规划。

（二）国土空间规划背景

2019 年，《中共中央国务院关于建立国土空间规

划体系并监督实施的若干意见》发布，明确村庄规划是

城镇开发边界外乡村地区的详细规划，是开展国土空

间开发保护活动、实施国土空间用途管制、核发乡村建

设项目许可、进行各项建设等的法定依据[4]。村庄规

划的编制要放在国土空间规划体系中研究，并落实上

位国土空间规划约束性要求，对耕地保护、生态保护、

历史文化保护、产业发展、土地利用、公共服务、村庄建

设等方面做出综合谋划和详细安排，同时要与相关的

土地管理政策工具等做好衔接，以便于推动规划更好

地落地实施[5]。

国土空间下实用性村庄规划是国土空间各要素在

乡村地区的具体部署，是产业发展的空间载体，是村庄

各项建设的实际体现。村庄规划的实用、管用、好用直

接关系到各地实施乡村振兴战略的成败，必须进行精

准的研判和科学的规划。

（三）农业农村现代化背景

农业农村农民问题是关系国计民生的根本性问

题。没有农业农村现代化，就没有国家的现代化。党

的十八大以来，党中央不断推进农业农村现代化发展，

促进了农民就业增收和乡村经济发展[6]。其中农产品

加工业质、量齐升，营业收入逐年提高；乡村特色产业

蓬勃发展；乡村休闲旅游业快速提升，旅游营收有较大

增长；乡村新型服务业加快发展，电商数量和网销金额

双双取得突破；农业产业化深入推进，农村创新创业规

模扩大，利用“互联网+”创新创业模式的比例快速提

升，供给侧结构性改革取得巨大成效。

实现农业农村现代化，重点是促进农村产业发展，

方法是优化产业布局，促进一二三产融合，延伸产业链

条，实现主体、业态和利益的多方融合，农业农村现代

化要依法实施，就必须在多规合一下的实用性村庄规

划中统筹安排。

二、产业振兴对村庄规划的意义

（一）产业兴旺是乡村发展的推动力量，是解决农村

一切问题的前提。

2020年底，习近平总书记在中央农村工作会议上

强调：“脱贫攻坚取得胜利后，全面推进乡村振兴，实施

乡村振兴战略的首要任务是加快发展乡村产业。”

习近平总书记指出：“产业兴旺，是解决农村一切

问题的前提”。乡村产业发展壮大后，可创造更多发展

机会，进而吸引更多懂农业、爱农村、知农民的新型人

才返乡创业就业，壮大乡村人才队伍。乡村产业振兴

能够持续带动农民增收、不断丰富乡村地区物质生活，

进一步满足农民在物质、生态、文化等方面的美好生活

需要。乡村产业发展客观上要求强化基层党组织建

设、推进组织振兴，加强对群众的组织引导，提高乡村

治理的水平[7]。

（二）产业兴旺加速市场要素流通，打通城乡经济循

环堵点。

实施扩大内需战略，农村是最大的潜力市场。党

的十八届三中全会明确提出，要突出市场在资源配置

中的决定性作用并发挥政府有效作用，加快推动乡村

产业发展，促进市场要素在城乡区域间的双向流动和

高效配置。城乡要素的互通互融对乡村社会、经济、文

化的发展必定带来深刻影响，将进一步激发乡村地域

系统吸引人口、产业、资金、信息、技术等资源要素向乡

村地域集聚的潜在能力，最终提升乡村吸引力[8]。

（三）产业兴旺促进乡村功能转型，优化村庄空间布局。

乡村在中国经济社会中承载了重要功能，最主要

的三大功能是供给功能、生态功能和文化传承功能[9]。
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产业发展推动乡村由单一功能向多功能转型。首先，

在当前农业供给侧结构性改革背景下，政府不断加大

市场干预的力度，灵活运用政策杠杆，引导地方产业有

序发展，农业产业在供给、经济发展、社会保障及休闲

文化等方面的功能均呈现增强趋势。其次，基于“山水

田林湖草沙命运共同体”理念，政府不断强化生态保

护力度，生态文明建设覆盖的区域、时序管控等不断得

到强化。再次，乡村传统文化功能由单一维系功能向

多功能复合演进。最后，乡村聚落由传统的服务农业

生产和农村居民居住的功能转向服务三次产业融合发

展、服务农村居民高品质生活的功能转变[10]。

三、产业导向下实用型村庄规划问题研判

村庄要发展，产业是关键。村庄经济社会全面发

展的首要任务就是振兴乡村产业。因此在编制村庄规

划过程中，应优先布局村庄产业发展。当前村庄规划

层面产业发展普遍存在以下问题。

（一）产业发展特色不足

十八大以来，农业现代化发展取得长足进步，各地

农村发展取得良好成效，有效带动了各地乡村发展。

因地方发展条件、文化传统、资源禀赋等差别很大，农

村现代化水平也存在巨大差异。但普遍存在发展特色

不足，区域产品单一等现象。

根据笔者在安徽省怀宁县乡村振兴规划中的调

研，村庄规划中产业发展的短板主要有以下几个方面。

农业发展方面：传统农业抗风险能力强，但整体效

益一般；特色农业整体效益较好，但前期投资大，市场

抗风险能力弱，产业销售端拓展困难，且随着特色产业

规模的提升，市场销售端压力将逐步增大，特色产业扩

大的同时，内部竞争加剧，单价快速下降（见表 1），较

难实现规模+效益的双赢。

在乡村文化旅游方面：部分村庄脱离实际市场需

求，盲目发展乡村旅游，在未充分研究市场需求的前提

下，低效投资，造成浪费。而另一部分资源禀赋较好，知

名度较高的乡村，在发展文旅时，未能准确谋划经营性

项目，造成只出名、少得利的情况。究其原因主要是谋

划村庄发展定位时，未能将产业链通盘考虑、整体控制。

（二）产业空间保障不足

在国际形势日益变幻莫测的背景下，为守住18亿

亩永久基本农田，确保国家粮食安全，我国实行最严格

的永久基本农田和耕地保护制度，不得非法占用永久

基本农田和耕地；此外，为保护生态环境，实现绿色可

持续发展，国家正推行构建山水田林湖草沙生命共同

体，建立严格的生态保护制度，在国土空间的保护和开

发中，推进国土空间开发保护一张图，明确城乡用地的

统筹。农村产业用地的空间，尤其是二三产业融合发

展的用地空间十分有限，谋划项目落地难。[10]

（三）产业资本导入不足

农业产业普遍存在投资大，风险高，回收期长的特

点，资本逐利的本质导致其较难大量导入农业市场，此

外涉农企业和农民的利益联结机制不够紧密，导致农

民较难获得产业链增值收益的分成[11]。

当前各地招商工作由市、县统筹，乡镇及村庄未配

置专业人员，造成乡村招商引资方面能力较差。除部

分资源禀赋好、发展条件优的乡村有社会资本主动联

系外，其余乡村缺乏外部资本的导入和带动，仅依托村

庄本身的产业发展，绝大部分村庄难以建立高质量的

产业发展体系。

（四）产业人才支撑不足

随着我国经济社会快速发展，农村青壮年劳动力

大量流出涌向城市，乡村地区从事实际生产活动的农

民普遍存在老龄化严重的问题[12]。现有农民接受教育

水平不高，较难胜任农业农村现代化发展的需要。当

前农村产业队伍结构不合理，专业技术水平较低，相对

外出务工，农村收入不高，造成农技人员的工作积极性

不高，效率低下。此外，在部分发展乡旅产业的区域，

存在村民服务意识不强、服务理念落后、管理水平不高

等情况，从而制约了人才的培养和引入，最终没能形成

良性的人才吸引制度。村庄发展缺乏大量服务人才、

产业人才和科技人才的带动。

四、产业导向下的村庄规划编制思路与策略

为更科学地发挥村庄规划的实用性和落地性，在

多规合一的实用型村庄规划编制过程中，应以优先研

表1 怀宁县蓝莓产业发展情况

年度

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

种植规模/亩

7 000

13 881

23 300

35 000

45 000

60 000

70 000

鲜果产量/吨

500

1 000

2 200

3 500

5 600

8 600

10 000

单价（元/斤）

45

41

40

34

31

25

20

注：1. 蓝莓种植至挂果期为3年左右，当前挂果面积约为种植面积

的1/3；2. 单价为当地收购平均价；3. 以上数据根据现场调研而来。
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判产业发展趋势为基本导向，在严守底线和红线思维

下，统筹布局产业发展空间，并围绕产业发展进一步发

挥村庄规划在国土空间中的保护、利用、管控、引导等

方面的综合作用。

在具体编制思路上，通过“明方向、找短板—谋发

展、补短板—定项目、落空间—准实施、共复兴”的路

径，积极构建产业发展闭环，继而从村庄定位、空间布

局、项目实施等方面明确创新思路与策略。

（一）构建产业融合发展路径

村庄规划编制过程中，应充分研究村庄在其产业

服务市场区域范围内的资源优势，并结合地方经济社

会发展水平，通盘考虑产业链全链条的闭环发展，力争

打通产业链，有效降低农业产业发展风险，尤其是市场

端风险，最大程度地实现发展效益。

在实现多个产业链闭环发展的基础上，积极推动

农村产业融合发展。衔接每年一号文件和国民经济发

展规划的总体部署，“十四五”期间积极对接研学市场、

康养市场等乡村旅游市场的发展，在形成规模后，争取

建设一个产业融合发展的平台，不断导入闭环的产业

链，进而起到带动周边区域发展的作用。

单个产业链谋划思路：首先，研判、锁定村庄产业

可能的目标市场和客户群体，并积极对接市场和开拓

发展思路；其次，通过对市场和客户需求的研究，谋划

具体项目，如特色农产品如何引入、是否适合本地种

养、成本高低、是否包回购、利润是多少等问题，又如乡

村旅游的游客主体是哪部分群体，他们主要的诉求是

什么，最愿意买单的项目有哪些等；再次，从“人、地、

财、文、策”5个方面思考产业发展的可行性，重点思考

谁来服务、为谁服务、如何服务、在哪落地、如何落地、

投入高低、如何投入、效益多少、集体经济如何参与和

壮大、有无政策、如何争取政策等系列问题；最后，通过

效益分析和综合评价，确定村庄产业发展路径，指导村

庄规划编制，进而保障村庄规划的实用性。

（二）完善产业用地保障机制

构建乡村振兴新格局，需要完善农村产业用地保

障机制。在当前国土空间五级三类的框架中，盘活存

量，辅以增量，激活农村土地资源资产，保障乡村产业

振兴的用地需求。具体操作中，采用“指标留白、用途

留白、点位留白”等规划管控方式，引导各类产业建设

用地高效利用和设施合理布局，适应乡村地方未来发

展需求，提高村庄规划灵活性和可操作性[13]。

规划编制过程中，应根据区域乡村产业发展水平，

统筹考虑产业联系紧密、空间依存较高的多个村庄单

元的产业用地布局，以形成发展合力，壮大产业规模。

具体建设中，必须留有产业转型余地，产业发展具

有时效性，不同时期，需要不同的使用功能。乡村三产

发展的空间普遍具有多元化和复合性诉求，如在“互联

网+”和农村电商快速发展期，多地村庄普遍在建电商

平台，根据市场的二八黄金定律，会有一批电商平台难

起实际作用，须为其转型留有余地。具体方式为采用

框架结构，可灵活布置空间，采用地方风貌，后期可做他

用等，具体空间的预留，需充分研究地方实际诉求确定。

（三）培育壮大乡村经济规模

培育和壮大乡村产业，须有序导入外部资本。笔

者认为，当前各地乡村振兴资金导入的来源可能包括

3 个途径和阶段。一是国家及地方各部门的政策资

金，如国家农村产业融合发展示范园建设资金、乡村田

园综合体项目资金、传统村落保护资金等，各符合条件

的村庄和地区应积极争取该部分项目资金，用于培优

做强地方产业；二是各类社会资本，当前乡村振兴战略

及房地产管控形势下，社会资本正有序流向农业农村

区域，各乡村带头人需充分发挥主观能动性，在不触红

线，不破底线的前提下，积极对接社会资本，以共建共

享等模式进行壮大地方产业规模；三是经济社会密切

联系的多个村庄抱团发展，充分利用资源优势及规模

优势，共创品牌，集群发展，以此实现乡村经济的快速

发展。

（四）提升人才综合服务水平

人才是第一动力，发展是第一要务。当前乡村发

展最缺家庭农场主、合作社带头人和乡村服务人员三

方面人才。村庄产业发展要突出抓好农民合作社和家

庭农场两类农业经营主体发展，农民合作社组织不仅

是具有组织农业生产乡村发展的功能，同时还具有集

购销、生产、生活等服务于一体的综合服务功能。

此外，目前乡村地区缺少大量服务人才，主要包括

3类，乡村社区物业服务人才、养老助老服务人才、乡

村文化服务人才。其中，乡村文化村庄有别于其他乡

村最本质的特征。就产业发展而言，乡村文化建设是

村庄文化产业的亮点，也是乡村振兴打造的难点，需要

将文化与产业融合发展[14]。

鉴于我国现行农村人才培养制度及体系的建设情

况，短期内较难大范围配置到位以上三方面人才。各

地方政府，应加大人才引进力度，积极推动外部人才引

进，加速内部人才培养，进行各方面专业培训，充分利
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用现有政策和资源，壮大人才队伍，为乡村振兴和村庄

规划实施提供保障。

五、以怀宁县三桥镇金闸村村庄规划为例

（一）金闸村概况

金闸村位于安徽省安庆市怀宁县三桥镇东部，北

与本镇双河村相邻，西与本镇湖滨村毗邻，南与本镇南

方村交界，与国道 G318、省道 S212、S237 相连通，由

S237 向北直达怀宁县城，由 S237 向南至石牌戏剧小

镇，通过 G318 往东直达黄墩蓝莓休闲小镇，通过

G318 往西至潜山天柱山，区位优势好，交通便捷，见图

1（图片来源为怀宁县三桥镇金闸村多规合一下实用性

村庄规划（2022—2035年））。

金闸村共管辖 10个自然村庄，26个村民组，总户

数为504户，户籍总人口为2 040人，常住人口数860人，

约占户籍人口的42.10%，且常住人口中老年人比例约

为48%。人口外流严重，劳动力老龄化严重，见表2。

金闸村现状产业中一产以水稻种植为主，耕地面

积 1 580亩，特色产业为蓝莓、草莓种植，果园及大棚

300亩，水域面积 380亩。村域内建有全县 19个贫困

村联合建设的产业扶贫基地（蓝莓种植园）和优农园。

有4家企业，分别为福宁米业有限公司、安徽富江天诚

家具有限公司、怀宁县杰林木业有限公司、安徽省皖粒

香米业有限公司，村域乡村旅游业尚未启动。2021年

全村集体经济收入约55万元，在怀宁县处于中等偏上

水平。

（二）村庄产业发展短板分析

金闸村产业现状与周边村庄类似，本身特色不明

显，竞争不强，最大的资源优势是拥有 19个村联合成

立的蓝莓产业基地和优农园。蓝莓产业基地的成功建

设，吸引省、市各部门和社会群体频繁至本村参观学

习，但该部分人流未能带来经济效益。

本次规划以一产延伸、二三产融合发展的思路，积

极构建各产业链条的闭环，来实现村庄经济的发展和

村庄规划的有效实施。

（三）村庄产业发展路径

一产发展思路，积极对接各帮扶单位，并有序拓展

生态稻米销售；二产发展思路，依托现状企业，对农产

品适度加工和包装，实现产业附加值的增值；三产发展

思路，围绕蓝莓产业扶贫基地，积极谋求产业融合发

展，提升产业附加值。

图1 项目区位
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规划确定村庄产业发展的导向是：既看到产业兴

旺，又能同步看到生态宜居、乡风文明、治理有效和共

同富裕的内容。本规划产业谋划的最大亮点和特色是

优先锁定参观学习的人员为基本客源，根据学习考察

和休闲度假的诉求，进行线路组织和项目布局，见图2

（图片来源为怀宁县三桥镇金闸村多规合一下实用性

村庄规划（2022—2035年））。

当前学习考察的主要内容是一产的发展和对周边

的带动。为实现延伸消费链，让考察学习的人不仅可

以参观学习，还能带动进一步的消费这一目标，规划结

合基地内荷花村民组，进行人居环境提升和项目打造，

充分利用现有闲置建设用地布局消费项目，带动村民

共建共享，建设有桃花主题区、蓝莓主题区、荷花主题

区以及综合服务区，见图 3—4（图片来源为怀宁县三

桥镇金闸村多规合一下实用性村庄规划（2022—

2035年））。

为保障产业空间的可落地性和满足未来发展的诉

求，规划对用地指标进行了留白管控，见图 5（图片来

源为怀宁县三桥镇金闸村多规合一下实用性村庄规划

（2022—2035年））

此外，金闸村通过成立合作社，一方面引进专业运

表2 金闸村现状人口情况调查

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

居民点

路口

磨形

汪段

金钗

小闸

下月

上月

中月

荷花

鸿鹄咀

户数

69

42

19

79

76

24

21

23

29

122

户籍人口/人

282

149

87

333

283

97

90

89

116

514

常住人口/人

110

65

25

130

100

90

40

300

常住人口占比/%

39.01

43.62

28.74

39.04

35.34

32.61

34.48

58.37

注：表中数据来自现场调研。

图2 游线设计和参观视点控制
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图4 示范村功能分区

图3 重点项目谋划

图5 弹性空间管控
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营人员经营，另一方面同步培育居民提高接待服务质

量及更好更优的发展意识，进行村庄综合提升。经测

算，项目建成后，年接待量可达 3万人，实现经济收入

200万元以上。

六、总结

文中通过对乡村产业发展面临的四大问题，分别

给出相应发展思路及对策，希望借此能为各村庄产业

发展谋划提供一定参考。乡村的状况千差万别，乡村

的规划也应该因地制宜，因此，规划的方法、内容和成

果都应该有各自的特色[15]。如何更好地形成行之有效

的实用性村庄规划，不仅依靠产业谋划，还需综合“八

统筹一明确”内容，使之成为用途管制和规划许可的有

效依据。与此同时，伴随着新时代我国国土空间规划

理论体系的建构，乡村空间规划的方法也有待大家进

一步地深入研究。
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