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摘 要：实施乡村振兴战略是解决中国新时代社会主要矛盾的必然要求，关系着国家现代化的成败。落实乡村振兴

战略需要建立科学合理的乡村振兴规划体系，统筹协调和优化配置城乡要素资源。论文基于地理学综合视角，深

入分析乡村概念内涵与乡村发展的基本特征，总结乡村振兴规划的基本性质与存在的主要问题，初步构建了乡村

振兴规划体系框架。结果表明：① 乡村包含社会文化、政治经济和地理空间多重属性，具有生产、生活、生态、文化

等多功能，乡村振兴发展是乡村资源开发利用、经济社会发展和自然人文耦合的综合过程；② 乡村系统具有要素

分散性和发展自组织性、空间异质性和类型多样性、对区域和城市依赖性与产业发展受自然因素强限制的基本特

征；③ 乡村振兴规划是对乡村空间要素资源配置的统筹协调过程，其本质是以促进公平为导向的规划，应更加强

调规划参与过程及其统筹协调能力；④ 当前中国乡村规划尚未形成完整体系，缺少法律基础，规划技术理论发展

较滞后，规划边界模糊、规划深度不够，规划实施保障机制不健全；⑤ 基于上述理论和问题分析，构建了包含主体

规划系统、制度保障系统、技术支持系统、多规协调系统和参与反馈系统的“五位一体”乡村振兴规划体系。该体系

可以高效配置乡村要素资源，促进城乡融合发展，有利于形成规划合力，增强乡村振兴规划的权威性、可行性和实

用性。
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改革开放以来，中国工业化、城镇化快速发展，

经济增长和社会发展取得了举世瞩目的成就。但

是，长期以来城乡二元体制下城市和重工业偏向的

发展策略，城乡地域结构、产业结构、就业结构和社

会结构发生了显著变化，造成了乡村地区发展的不

平衡和不充分问题日益凸显(刘彦随等, 2016；刘守

英等, 2018)。实施乡村振兴战略是解决新时代中国

社会主要矛盾的必然要求，是“三农”工作的总抓

手。乡村振兴是一项复杂的系统工程，需要建立一

套科学可靠的规划体系，才能确保乡村振兴目标的

顺利实现。乡村振兴规划是按照乡村发展的基本规

律和乡村振兴的目标，对乡村地域的空间结构、社会

结构和经济结构未来发展的谋划与安排(刘彦随,

2018)。长期以来中国乡村规划的理论与技术发展

相对滞后，尚未形成有效的规划体系(周游等, 2014;

孙莹等, 2017)，乡村规划配置要素资源的能力和效

率较低，难以支撑乡村振兴的宏伟战略目标。乡村

振兴规划不同于一般的发展型规划或管控型规划，

需要深入把握乡村的基本性质和发展实际，客观分

析乡村系统的基本属性和乡村发展的一般规律，找

准乡村振兴规划的难点与重点，建立科学合理、实用

管用的乡村振兴规划体系，才能更好地发挥规划配

置资源的作用。乡村振兴战略的提出对乡村规划提

出了更高要求，同时以国土空间规划为牵引的“多规
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合一”规划优化调整政策为建立和完善乡村规划体

系提供了窗口和平台。本文基于地理学综合视角，

在分析乡村基本概念及其主要特性的基础上，梳理

乡村规划存在的主要问题，解析乡村规划的性质，探

讨构建新时期合理的乡村振兴规划体系。

1 基本概念认知

1.1 乡村与乡村振兴概念理解

认知乡村振兴规划的性质首先要深入分析乡

村振兴的概念内涵及其基本特征。乡村也称农村，

不同学科和不同管理部门对乡村概念的认知不

同。关于乡村的概念认知主要有 3种基本视角：①
基于乡村地理空间属性的认知，根据乡村空间和功

能的非城市特征来界定乡村，即城市范围之外的地

域统称为乡村；② 从政治经济学的视角来界定乡

村，根据生产方式、生活方式的非城市化特征来区

分乡村，服务于农村经济生产与管理，即以农业生

产为主的地域就是乡村；③ 强调乡村的社会文化属

性，认为具有乡土文化氛围和农村社会结构特征的

社区或区域，称之为乡村。国外学者尝试建立关于

乡村性(rurality)评价指标体系来刻画乡村的特征，

描述一个地区具有乡村属性的程度(Cloke, 2006)。

事实上，城乡边界是渐变的、相对的和动态的(张小

林, 1998)。从地理空间视角来认知乡村具有直观

性和便于操作性的优势，有利于乡村规划的编制与

实施。狭义上可以将乡村定义为以农民为主体、农

业为主导、村庄为载体的农村地区，具体是指土地

产权为集体所有、居民为农村户籍的行政管理空间

单元。从广义上来讲，依据区域城乡二元结构理

论，除城市之外的地域均属于乡村，是区域生态空

间、农业生产空间和农村生活空间的总和。因此，

乡村振兴规划的空间范围应包括除城市之外的所

有地区，规划所关注的核心区域应是以村庄为中心

的乡村生产、生活和生态空间。

实施乡村振兴战略的根本目的是阻止快速城

镇化过程中乡村经济社会衰退，解决农村发展不充

分和不平衡问题。进入工业文明以来，快速城镇化

进程中的乡村地区经济和社会的衰退是一种普遍

现象，无论发达国家还是发展中国家，都经历过乡

村衰退的问题(Liu et al, 2017)。乡村的衰退是一种

客观现象，是农业文明向工业文明迈进过程的必然

结果。工业文明时期的劳动分工和规模化生产使

得人口、资源等要素快速向城镇地区集中，打破了

传统农业文明时期乡村价值体系，在工业文明价值

体系框架内，乡村生产效率降低、基础设施落后、缺

少创新能力，呈现衰退现象。乡村衰退的过程主要

表现为人口-土地-产业3个维度：一是乡村地区人

口的老弱化。农村人口是乡村经济社会发展的主

体，由于青壮年劳动力不断向城镇集聚，乡村地区

剩余人口呈现老龄化、受教育水平较低的状态，导

致乡村发展丧失活力和创新能力。二是农村土地

利用效率降低。土地是乡村发展最基本、最重要的

要素，土地开发利用程度的下降和利用效率的降

低，是乡村衰退的重要标志。具体而言，村庄呈现

空心化态势，农村宅基地闲置或废弃现象较为普

遍；农用地利用效率下降，耕地撂荒或种植方式一

年多季变为一年一季。三是农村产业效益低、竞争

力弱。由于产业效益低，现有产业难以维持农村人

口就业和经济增长。

乡村振兴是指通过制度创新、政策支持和工程

技术等手段，改变现有制度-环境-技术条件下乡村

发展滞后甚至衰退的态势，促进乡村转型和城乡融

合发展，推动农业农村的现代化，实现农业强、农村

美、农民富(图1)。乡村振兴发展是一个自然经济社

会综合的过程，包括资源开发利用、经济社会发展

和自然人文耦合过程：① 资源开发利用过程，以乡

村地域的自然生态资源为本底，进行农业种植和生

产活动，是推动“农业强”的主导过程。事实上，乡

村发展与变迁就是农村水土资源开发利用的过程，

乡村产业竞争力的基础来自其特色资源稀缺程度

图1 乡村概念及其基本特征

Fig.1 Framework of“rural”definition and characteristics
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以及资源开发利用能力。② 经济社会发展过程，乡

村振兴发展是农业经济增长、农民收入提高和乡土

文化发展、农村治理改善的综合过程，是推动“农民

富”的主导过程。③ 自然人文耦合过程，乡村的特

质在于自然与人文景观的耦合，形成了独特的乡土

文化景观和美学价值，是推动“农村美”的主导过

程。乡村发展过程综合性特征，要求乡村振兴规划

统筹考虑乡村发展的要素资源，把握乡村发展自然

生态和经济社会规律。从政策导向来看，乡村振兴

战略提出了“产业兴旺、生态宜居、乡风文明、治理

有效、生活富裕”的 20字方针，比 2005年十六届五

中全会提出的社会主义新农村建设的目标要求更

高、内涵更丰富、措施更综合，将乡村振兴战略定位

为“三农”工作的总抓手(韩俊, 2018)。这要求从更

加综合的视角来审视乡村振兴规划，建立完善的乡

村振兴规划体系，发挥规划对“三农”工作的统筹引

导作用。

1.2 乡村发展基本特征认知

乡村振兴发展遵循其自身的演变与发展规

律。把握乡村发展的基本特征，有利于理清乡村振

兴规划的基本思路和技术实现路径。乡村发展的

基本特征可归纳为以下4个方面：

(1) 乡村要素分散性和发展自组织性。乡村与

城市最大的区别是其发展要素的分散性：一是乡村

地区居民点分布分散，居民分散居住，服务于居民

的公共服务设施难以集中布局；二是农村土地呈现

分散细碎化特征，家庭联产承包基本经营制度使得

土地承包经营按照土地质量和地块远近分配，导致

农业生产难以形成规模，呈分散、小规模的生产格

局；三是以小农户经营为主的经营模式，使得农业

生产及相关产业呈现分散小规模特征。农村经济

社会发展具有很强的自组织性，“理性小农”使得农

户尽最大努力去规避风险，因此农户更多地关注可

以预期到的近期利益，而对于乡村长远的发展关注

较少。乡村要素的分散性和发展的自组织性导致

很难准确预测乡村发展的未来格局和趋势，规划难

度较大。

(2) 乡村空间异质性和类型多样性。中国约有

69.15万个行政村、1.47万个乡、1.95万个镇。受复

杂的自然地理条件以及经济社会发展水平影响，不

同地区乡村发展的差异化特征显著。宏观尺度上，

城市近郊区、平原农区、山地丘陵区乡村发展差异

十分显著，不同类型区的乡村发展的阶段和动力机

制不同，实施乡村振兴的路径也不尽相同。微观尺

度上，即使同一地域类型区，由于区位条件和经济

基础的差异，不同村庄的发展路径和振兴模式也

不同。

(3) 乡村发展对区域和城市依赖性。乡村是城

市发展的腹地，乡村发展离不开城市的辐射与带

动，主要表现为：① 农业因其自然经济的综合性特

征，自然风险、市场竞争力差，具有天然的弱质性，

及其对城市和工业的依赖，农业受自然灾害风险影

响大，比较效益低，其消费主体主要来自城市，农产

品的价格受附近城市居民收入水平与消费能力影

响显著；② 农民的弱势性及其对非农就业的依赖

性。中国有近 2.8亿“城乡双漂”的农民工，他们仍

然是农民，但依附于城市经济，其 70%以上收入来

源于城市非农务工收入；③ 村庄建设与发展水平依

赖于其周边城镇公共服务和基础设施完备程度。

乡村发展从附性特征要求乡村振兴规划应遵循区

域城镇化体系、产业体系、交通体系、生态建设的规

划布局。

(4) 乡村产业发展受自然因素强约束。乡村地

区产业与城市产业不同，农业种植、乡村休闲旅游、

观光农业等乡村主导产业受自然因素约束限制

强。农业生产是自然再生产和经济再生产的过程，

受气候和时间的限制，其不确定性大、生产周期固

定，自然灾害风险高。多数乡村休闲旅游、观光农

业受季节限制，区分旺季和淡季，难以提供充分

就业。

2 乡村规划现状及其存在的主要问题

2.1 乡村规划的主要类型及其现状特征

改革开放以来，为促进乡村经济社会发展和村

庄建设，不同部门或地区针对乡村发展实际需求开

展乡村规划实践。总体来看，乡村规划可分为 4种

主要类型：① 乡村建设规划。主要以建设部门颁布

的《村镇规划编制办法(试行》以及修编后的《城乡

规划法》为基本依据，由住建部门组织编制实施，侧

重乡村建筑设计、景观营造以及公共设施配套(武

仁仲等, 2016；曹璐, 2017)，该类规划将乡村规划纳

入城乡规划体系，多数规划沿用了城市规划设计的

思路与标准。② 乡村产业发展规划。以促进乡村

产业发展为主要目标，由农业或相关产业管理部门

组织编制和实施，侧重乡村产业选择、培育及其空
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间布局，该类规划一般纳入区域经济社会发展规划

或产业发展规划体系。③ 农村居民点规划。该类

型规划主要服务于村庄土地整治、迁村并点、易地

扶贫搬迁等，多数规划由国土管理部门组织，侧重

居民点布局调整与农村建设用地集约利用(沈国平

等, 2008; 刘彦随等, 2012)。④ 乡村旅游规划。随

着城镇化水平不断提高和城镇居民消费结构升级，

乡村旅游成为全面开发乡村资源、提升乡村功能价

值的重要途径(王云才, 2002)。许多乡村地区依托

本地风俗文化、特色景观、农业体验等资源，组织乡

村旅游和休闲观光农业发展规划，侧重乡村旅游资

源开发与田园景观营造。4种主要乡村规划特征总

结如表1。

2.2 乡村规划存在的主要问题及挑战

(1) 乡村规划种类多，源自不同部门，难形成有

序的乡村规划体系。由于过去部门主导、条块分

割的规划管理体系，以及乡村空间异质性、类型多

样性、对城市的依赖性等特征，乡村规划类型多样

并隶属不同的管理部门，各类规划编制标准与技

术方法不同，甚至规划目标与思路相互矛盾，难以

形成有序的乡村规划系统。虽然乡村规划的种类

较多，但是其覆盖面不高，城镇近郊区、风景名胜

景区、特色农业资源地区乡村规划较为完善，而大

部分传统农区、山地丘陵地区、贫困偏远地区缺少

乡村规划。由于乡村类型多、覆盖面不广、多部门

管理，尚难形成有效指导乡村振兴发展的规划

体系。

(2) 乡村规划缺少法律基础支撑。乡村振兴战

略确定了坚持农业农村优先发展原则，干部配备、

要素配置和资金投入优先保障乡村地区，这要求乡

村振兴规划必须具有更强的要素资源配置能力。

法律法规是规划编制和实施的根本依据，依法编制

规划、依法审批规划、依法实施规划是规划的严肃

性和强制力所在。然而，乡村振兴规划尚未有法律

基础，也不是法定规划。由于缺少法律对规划责任

与权力的监督，规划对人才、资金等要素资源配置和

管控能力较弱，将很难充分发挥乡村规划的作用。

(3) 乡村振兴规划边界与深度不清晰。由于对

乡村概念和发展规律认知不充分，尚未形成乡村振

兴规划的标准与规范，对乡村振兴规划的边界和编

制深度认知不清晰。主要表现为以下 3个方面：①
对乡村振兴规划的范围界定不明确，导致有的地方

乡村振兴规划比区域发展规划还要复杂，而有的地

区乡村振兴规划仅仅对村庄进行规划，忽视乡村振

兴发展的宏观要素资源的协调与配置；② 将乡村振

兴规划看作对上级乡村振兴的政策方案落实，编制

乡村振兴行动计划(方案)，但规划方案的可操作性

不够，难以落地实施；③ 将乡村振兴规划看作乡村

产业发展规划编制，强调农村产业发展和经济增长

而忽视乡村公共基础设施和社会文化规划与建设。

(4) 乡村规划技术理论发展较滞后。由于规划

技术理论发展相对滞后，难以准确认知乡村经济社

会发展规律和预测未来发展趋势，导致规划的前瞻

性不够。由于中国处于工业化、城镇化快速发展阶

表1 主要乡村规划类型及其特征

Tab.1 The main rural plans and their characteristics

规划类别

乡村建设规划(村庄建设

规划、新农村建设规划、

美丽乡村建设规划)

乡村产业规划(农村特色

产业发展规划、现代农业

发展规划、村镇加工业规

划等)

乡村居民点布局规划(农

村居民点整治规划、村庄

迁村并点规划等)

乡村旅游规划(乡村旅游

景观规划、乡村休闲旅游

规划等)

规划的目的与重点

促进乡村人居环境建设，以农房建

设、环境整治和公共设施布局为规划

重点，统筹考虑村庄建设与经济社会

发展，侧重乡村建筑设计、景观营造

以及公共设施配套

促进乡村产业发展，主要包括乡村现

代农业、特色产业和乡村工业。侧重

乡村产业选择、培育及其空间布局

促进优化农村居民点(乡村聚落)空

间布局，提高土地集约利用程度，改

善乡村人居环境。规划以中心村选

址、村庄空间布局优化、农村土地集

约节约利用为重点

以乡村风情民俗、传统文化、田园景

观、农业体验为依托，开发乡村旅游

价值，支撑乡村经济社会发展

规划组织与实施

主要由城乡建设管理部门组织规

划，村庄自行实施。规划实施的动

力主要来自于国家或地方政府的

村庄建设或环境整治计划

主要由农业管理部门组织规划。

规划实施的动力主要来自国家或

地方政府对乡村产业发展的政策

支持，或者龙头企业带动

主要由国土管理部门组织规划。

规划实施的动力主要来自于国土

部门的城乡建设用地增减挂钩政

策，以及生态移民、易地扶贫搬迁、

城中村建设等

主要由旅游或农业农村管理部门

负责组织规划，部分村镇根据自身

资源和特色自主开展规划

相关指导规划

乡村建设规划主要以城市总体规划

(或城乡总体规划)为上位规划，在

城乡总体规划的框架下推进实施

乡村产业规划主要以区域产业规划

或现代农业发展规划为上位指导规

划，依托区域产业比较优势进行产

业选择及布局优化

农村居民点布局规划主要以土地利

用总体规划和土地综合整治规划为

指导

乡村旅游规划主要以上位区域旅游

总体规划或景区规划为指导
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段，要素资源快速流动，经济社会快速转型，体制机

制不断深化改革，世界上任何一个大国都从未经历

过类似的过程。然而，相对于区域经济社会和乡村

转型发展的需求，中国乡村规划技术理论发展相对

滞后，对乡村未来发展的预期判断缺少先进理论和

技术支撑。如未来 2.6亿农民工的归宿如何，中国

现代农业规模经营的理想预期是怎样？一些地方

乡村振兴规划目标虚高，不符合地方经济社会发展

实际，拆迁村庄数量大，项目预算投入大，这均将导

致规划难以实施。部分乡村规划沿用城市规划技

术标准，导致规划过于复杂且难以执行落地(孙莹

等, 2017)。

(5) 规划实施保障机制不健全。一是规划实施

的投入保障机制不健全，乡村振兴需要大规模、持

续的财政和社会资金的投入，然而大部分乡村规划

缺少资金需求核算与可行性论证，规划实施的资金

投入难以得到保障。二是公共参与机制不健全，乡

村振兴规划的最终受众是广大人民群众，规划能不

能有效实施最终要看群众接不接受。当前绝大多

数规划为精英规划模式，政府、科学家、工程师是规

划的主导力量和决策者，尤其是政府管理人员中的

精英在规划过程中具有绝对的话语权，而规划的受

众缺少参与机会和话语权。

3 乡村振兴规划性质与重点

乡村振兴是国家战略，是未来较长一段时间内

解决三农问题的总抓手，是建设现代化经济体系的

重要基础。乡村振兴规划作为指导和推进乡村振

兴的重要依据，应成为国家发展规划的重要组成部

分。乡村振兴规划的目标是，落实国家乡村振兴战

略，统筹安排乡村各项要素与资源，优化乡村空间

布局，促进农业农村优先发展。基于对乡村发展特

性的认知和当前乡村规划存在问题的梳理，乡村振

兴规划在性质上不同于管控型规划和一般的发展

导向型规划，其性质为综合协调型、公平导向型和

全社会参与的过程规划。其规划重点在于，建立统

筹协调乡村内部及城乡之间要素资源规划协调机

制，促进城乡要素资源的有序流动；建立以公平为

导向的城市支持乡村、工业反哺农业的规划决策机

制，支撑农业农村优先发展；完善全社会参与的过

程乡村规划机制，充分尊重村民意愿，保障规划落

地实施。

(1) 综合协调型规划。乡村振兴规划是对乡村

空间要素资源配置的统筹协调过程。由于乡村发

展要素的分散性、类型的多样性以及对城市和区域

的依赖性特征，乡村振兴规划的难点在于如何统筹

安排异质性的乡村空间、分散的乡村发展要素，以

及乡村与城市、乡村与区域的关系。因此，乡村振

兴规划是一个多维度、多层次的综合协调性规划。

在规划维度方面，包括乡村地区的居住、产业、基础

设施、生态保护、文化发展、公共服务、商业服务等

多个维度，需要多个部门的协作；在规划层次方面，

包括国家、省区、市县、乡镇、行政村、自然村屯等多

个层级要素与资源的管理和协调，需要自上而下和

自下而上的多级政府协同。

(2) 公平导向型的规划。实现乡村振兴是缩小

城乡差距、实现共同富裕的根本保证。乡村振兴规

划应正确处理好公平与效率的问题。效率和公平

是经济社会发展辩证统一的 2个方面。长期以来，

以效率为主导的重城轻乡的发展模式，由于乡村地

区缺少比较优势导致乡村地区的衰退。实施乡村

振兴，应建立政府可支配能力范围内的以促进公平

为导向的发展模式，改善乡村基本公共服务设施，

提高农村产业发展的支持和保障力度，通过政府人

力、财力和物力的投入激发乡村发展活力。以促进

公平为导向的规划需要 3个基本条件：一是政府足

够的资金投入和转移支付能力，二是促进公平的制

度和法制环境，三是健全的管理和实施机构。这 3

个方面既是乡村振兴规划的条件，也是其内容。

(3) 全社会参与的过程型规划。乡村振兴规划

不仅仅是技术过程，更是一种全社会参与过程，是

注重民生的规划。乡村振兴规划应重视乡村发展

主体的权益，确保乡村要素资源的公平分配和有效

配置，广泛征求各相关利益群体的意见，强化规划

的公众社会参与过程。规划的社会参与过程是乡

村发展目标协调统一的过程，是多主体利益协调过

程，是乡村集体对乡村未来共同选择的过程。这一

过程可以增强规划的公平性、实用性、可操作性，提

高群众对乡村振兴的满意度和获得感。

4 构建合理的乡村振兴规划体系

建立和完善乡村振兴规划体系，统筹协调当前

乡村规划以及乡村规划与其他规划的关系，有利于

形成促进乡村振兴的合力。一是乡村振兴上升为
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国家战略，农业农村优先发展政策为构建乡村规划

体系提供了良好的外部环境；二是新时期“多规合

一”国土空间规划将主体功能区规划、土地利用规

划、城乡规划等空间规划融合(刘彦随等, 2016；程

茂吉, 2019)，为完善乡村振兴规划体系提供了新平

台；三是现代信息技术发展为构建乡村振兴规划体

系提供了技术上的可能。快速、实时、精细化的数

据获取技术，以及智能互联的城乡大数据管理与决

策信息平台，为全面掌握乡村规划要素信息、综合

分析乡村发展态势、优化乡村振兴规划决策提供了

技术保障。

鉴于上述对乡村规划的性质和规划存在的主

要问题分析，本文尝试提出了构建乡村振兴规划体

系框架思路。其构建的基本原则有：一是统筹乡村

振兴发展的要素资源，确保乡村振兴目标实现；二

是充分依托现有规划基础和空间规划平台，构建简

洁易行乡村振兴规划的层级体系；三是注重规划的

落地实施，建成有用管用的规划体系。合理的乡村

振兴规划体系包括5个方面：即主体规划系统、制度

保障系统、技术支持系统、多规协调系统和参与反

馈系统(图 2)，5个系统相互支撑、共同作用形成乡

村振兴规划合力，统筹配置乡村要素资源。

(1) 主体规划系统。包括3个层面：一是国家和

省级乡村振兴战略规划，从宏观上确定乡村振兴的

战略目标、阶段和任务，明确乡村振兴的方针政策

和实现途径。二是市县级乡村振兴建设实施规划，

从中观尺度确定乡村振兴与建设的具体目标和实

施方案，包括村镇类型划分、空间布局、推进次序、

项目安排、资金概算等。中观尺度规划是基于现有

空间规划、产业规划、人口规划等基础性规划，按照

乡村发展实际和未来发展趋势做出的具体安排。

三是微观层面村庄建设实施方案，根据市县乡村振

兴规划和村庄发展的实际，确定村庄建设和产业发

展的具体措施和工程设计方案，包括中心村选址、公

共设施配置方案、特色产业选址等。村庄建设发展

规划按照村庄建设发展的需求，分类分批制定。国

家和省级乡村振兴战略规划重点在于通过制度创新

和政策支持解决制约乡村振兴发展的制度性难题，

市县乡村振兴与建设规划是对乡村发展要素资源的

统筹配置，而村庄建设实施规划是对乡村振兴实施

方案的具体落实，是乡村振兴规划的核心任务。

(2) 制度保障系统。近十几年来，中国实施了

统筹城乡发展、社会主义新农村建设、美丽乡村建

设等战略，历年中央一号文件将农业农村发展作为

首要任务，农业农村发展受到了足够的重视。然

而，农业农村发展仍然是短板，农民增收仍然是难

题，其根本原因与农业弱质性、农民弱势性的本质

特征有关。以促进公平为导向的乡村振兴规划需

要完善的法律和制度政策保障，才能保持其较高的

严肃性和权威性。高起点定位乡村振兴规划的法

律地位，才能更好地统筹配置各类要素资源，协调

激发各部门的能动性，调动地方政府推进乡村振兴

事业的积极性，增强乡村振兴投资者和参与者的信

心。首先，制定乡村振兴战略实施法案，将乡村振

兴战略上升到法律层面，明确各级政府、企业和农

民在乡村振兴中的责任与权力；其次，改革和完善

支持乡村振兴的制度政策，如农业补贴制度、宅基

地退出、财政转移支付以及农村基层管理等；最后

建立和完善乡村振兴规划的管理与协调机制，统筹

协调不同部门、不同层级政府乡村振兴要素投入和

支持政策，形成乡村振兴发展的合力。

(3) 多规协调系统。由于乡村对城市和区域发

图2 乡村振兴规划体系框架

Fig.2 A framework of rural revitalization plan system
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展的从附性特征，乡村振兴规划需要统筹乡村地域

可支配、可利用、可依赖的要素资源，综合协调区域

多种主导规划，主要包括：① 对接国土空间规划。

改革后的空间规划体系将国土空间规划作为空间

发展依据，国土空间规划应为乡村振兴预留发展空

间，建立覆盖乡村地区公共基础设施体系，乡村振

兴规划必须按照空间规划划定的类型区和边界线

合理安排乡村振兴发展的各项活动。② 对接区域

人口与产业发展规划。人口是乡村振兴发展的核

心问题，乡村地区未来人口格局变化决定着乡村振

兴发展的方向，产业发展也是如此。结合人口与产

业发展规划，区分乡村未来发展趋向，合理确定乡

村振兴路径与措施。③ 衔接灾害防治规划。乡村

地区尤其是山地丘陵区，多为自然灾害频发地区，

乡村建设活动必须避开灾害风险区域，防范洪涝、

泥石流、滑坡、飓风等自然灾害风险。此外，乡村振

兴规划还应与区域旅游发展总体规划、生态建设规

划等主要规划协调。通过多规协调，统筹乡村振兴

的可拓展空间、可支配要素和可利用资源，为乡村

振兴主体规划形成基础规划底图。

(4) 技术支持系统。创新乡村振兴规划的理论

技术体系，改变过去以城市规划和区域发展规划为

理论指导乡村建设发展的思路，建立适应中国农业

生产、乡村文明、农民生活的乡村振兴规划的技术

支持系统，促进乡村振兴发展规划由技术理性走向

社会理性，增强规划的前瞻性和引领性作用。技术

支持系统包括：① 乡村调查与分类技术体系。乡村

调查与分类是乡村振兴规划的基础性工作，建立合

理的乡村调查技术体系，制定适应于乡村振兴发展

的村庄分类系统，是因地制宜、分类分步实施乡村

振兴的基础。② 村庄规划与设计标准体系。依据

乡村振兴战略的总体目标和地方乡村发展实际，制

定不同地域类型区村庄用地、住宅、院落、公共服务

设施配置等规划设计标准与规范，形成村庄规划与

设计的技术体系。③ 建立乡村振兴发展大数据平

台。乡村信息化管理是实现乡村振兴规划优化决

策的前提。以农户为基本单位，以行政村为管理单

元，在市县级政府建立乡村振兴大数据平台。大数

据平台具体信息包括农户的家庭成员、住房、土地、

财产、基本医疗、社会保障、就业状况等基本信息以

及村庄基础设施、产业发展、社区管理等信息。大

数据平台功能包括乡村人口、土地、产业等各类要

素信息管理，乡村经济社会发展监测评估，乡村振

兴规划优化决策等功能。

(5) 参与反馈系统。乡村振兴规划必须以乡村

发展主体——农民的生活与发展需求为依据，需要

强化规划的多主体参与过程，充分尊重村庄主体的

选择(葛丹东等, 2010)。① 建立多主体参与规划的

平台与机制，让农民、企业家和其他相关利益者参

与规划的全过程，包括参与规划设计、规划方案听

证、规划决策投票、规划实施监督等；② 建立乡村振

兴规划实施第三方评估机制，聘请第三方中立机

构，评估规划实施情况，调查乡村居民的满意度和

获得感，监测规划实施的效果；③ 规划实施中期调

整与优化。制定乡村振兴规划中期调整与优化的

程序，根据乡村发展的实际需求和规划实施的进展

情况，调整和优化乡村振兴和村庄建设的方案和措

施，确保规划目标的实现和乡村居民满意度提高。

5 主要结论与建议

本文从地理学综合视角，深入梳理了乡村概念

内涵，分析了乡村发展的基本特征，总结了乡村规

划的基本属性及主要问题和挑战，初步构建了乡村

振兴规划体系的基本框架，旨在为制定科学合理、

实用有效的乡村振兴规划提供依据和参考。主要

结论有以下 5个方面：① 乡村具有社会文化、政治

经济和地理空间多重属性，乡村振兴发展是乡村资

源开发利用、经济社会发展和自然人文耦合的综合

过程。乡村振兴规划的空间范围应包括除城市之

外的所有地区，规划的核心区域是以村庄为中心的

乡村生产、生活和生态空间。② 乡村系统具有其固

有的特征和发展规律，其要素分散性和发展自组织

性、空间异质性和类型多样性、外部条件的依赖性

等特征决定了乡村振兴规划是一项复杂的系统工

程。③ 乡村振兴规划是对乡村空间要素资源配置

的统筹协调过程，其本质是以促进公平为导向的规

划，强调规划的参与过程。④ 由于过去对乡村规划

的重视不够，中国乡村规划尚未形成完整统一的体

系，规划缺少法律基础、技术理论发展较滞后、规划

边界模糊与深度不够、实施保障机制不健全。⑤ 乡

村振兴规划是一个综合体系和协调过程。本文构

建了包含主体规划系统、制度保障系统、技术支持

系统、多规协调系统和参与反馈系统的“五位一体”

的乡村振兴规划体系。健全的规划体系有利于提

升规划的统筹配置乡村要素资源，形成规划合力，
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激活发展活力，有利于增强乡村振兴规划的权威

性、可行性和实用性。

乡村振兴规划是一项复杂的、长期的系统工

程，不能急于求成。建立健全科学的乡村规划体

系，统筹配置乡村要素资源，是成功实施乡村振兴

战略的根本保证。做好乡村振兴规划，当前亟需从

技术理论、平台建设、规划队伍、管理机制和关键制

度改革等方面先行推进：① 开展乡村振兴规划理论

与技术研究，重点研究乡村人口经济社会发展的预

测方法、乡村调查技术与村庄分类体系、参与式乡

村规划的技术模式与实现途径等；② 建立乡村振兴

大数据平台系统，综合管理乡村人口、土地、住房、

就业、社会保障、基本医疗等多元信息，构建乡村振

兴规划决策与管理的基础信息平台；③ 完善乡村振

兴规划许可与审批管理，建立自上而下与自下而上

有机协调的规划体系，探索规划空间管制下的村庄

自组织规划路径与模式；④ 充实规划人才队伍，鼓

励相关规划专业人才到乡村地区从事乡村规划实

践，有条件地区建立乡村振兴规划人才支持基金；

⑤ 加快推进支撑乡村振兴的制度创新与政策改进，

制定并出台乡村振兴发展，完善城乡规划法，深化

农村宅基地制度、集体经营性建设用地制度和农业

补贴制度的改革，夯实规划的法律基础，放活农村

要素资源。
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Features and framework of rural revitalization planning system
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Abstract: Implementing the strategy of rural revitalization is an inevitable requirement for solving the main

social conflicts in China in the new era, which is related to the success of the country's modernization. Rural

revitalization is a comprehensive process of natural and human systems. To implement the strategy of rural

revitalization, it is necessary to establish a scientific and sound planning system of rural revitalization in order to

coordinate and optimize the allocation of urban and rural factor resources. Based on the system perspective of

geography, this study analyzed the connotation of the "rural" concept and the basic characteristics of rural

development. It summarized the basic features and main problems and then preliminarily constructed a

framework of rural revitalization planning system. The results show that there are multiple attributes of rural

system, which contains social and cultural, political and economic, and geographical space. It also has many

functions such as production, living, ecological, and cultural. Rural revitalization is a comprehensive process

combining rural resources utilization, economic and social development, and coupling of natural and human

systems. Rural system is characterized by decentralization of factors and self- organization of development,

spatial heterogeneity and diversity of types, dependence on regions and cities, and strong restriction of industrial

development by natural factors. Rural revitalization planning is an integrated and coordinated process of

allocation of rural spatial factor resources. Its essence is to promote equity-oriented planning and more emphasis

should be placed on the participation process of planning. There are some main problems of rural planning. At

present, China's rural planning has not yet formed a complete system. Rural planning lacks legal support and the

development of rural planning technology and theory lags behind. The boundary and depth of rural revitalization

planning have not been clearly understood. The guarantee mechanism for the implementation of plans needs

improvement. Based on the above analysis, a "five- in- one" rural revitalization planning system is proposed,

including the main planning system, institutional guarantee system, technical support system, multi- planning

coordination system, and participation feedback system. This system can coordinate the allocation of rural factor

resources more effectively, integrate into regional and urban development, form planning synergy, and activate

development vitality. It will also be helpful for enhancing the authority, feasibility, and practicability of rural

revitalization planning.

Keywords: rural system; rural revitalization; features of planning; planning system
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