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县级国土空间规划中“以产筑城”规划
路径构建与实践
——以炎陵县为例

周小寒，白洪昌，汤海良，玉智华

[摘　要]从需求和供给两端以及宏观、中观、微观层面着手，以目标、问题、系统、底线和需求为导向，从产业基础分析、
产业发展定位、产业体系构建、产业空间格局划定、产业规模预判等方面总结县级国土空间规划中“以产筑城”的规划路径
与内容，及其在炎陵县国土空间总体规划中的应用情况，以期为县级城市经济社会高质量发展提供借鉴。
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Construction and Practice of the Planning Path of "Building Cities with Industries" in County-level 
Territorial Spatial Planning: Taking Yanling County as an Example/ZHOU Xiaohan, BAI Hongchang, 
TANG Hailiang, YU Zhihua
[Abstract] From macro, intermediate, and micro levels and at the two ends of demand and supply, guided by goals, problems, 
system, bottom line, and demand, the path and content of "building cities with industries" are summarized from the aspects 
of industrial foundation analysis, industrial development orientation, industrial system construction, industrial spatial pattern 
delimitation, and industrial scale prediction. The approach is practiced in Yanling County territorial spatial master planning, and 
provides a reference for high quality socioeconomic development of counties.
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转变为“自我造血”，激发经济活力。

1　县级国土空间规划中“以产筑城”的规划
路径构建

自全国开展国土空间总体规划编制工作以来，各
地涌现了许多新的规划方法、规划理念。2019 年，《湖
南省城镇开发边界划定技术指南 ( 试行 )》提出采用“以

产业是城市发展的基础，是国土空间规划的重要出
发点、支撑点和着力点，其发展规划与经济建设是贯穿
国土空间规划和区域发展的重要议题 [1]。

炎陵县属于国家重点生态功能区，面临保护和发展
的双重考验与压力。炎陵县通过《炎陵县国土空间总体
规划 (2021—2035 年 )》的编制，探索利用生态规律和
经济规律来指导产业发展、产业结构调整的路径，转变
经济发展方式，从过去单一的依靠生态补偿、财政补贴
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人定地、以地定地、以产定地”相结合
的方法来综合确定城镇建设用地规模指
标。“以产定地”指以产业发展水平确
定城镇建设用地规模。具体而言，即国
土空间总体规划通过“双评价”筛选出
不同承载能力等级的国土空间资源并对
其进行优化配置，采用“以产定地”的
技术方法明确城市发展建设所需的建设
用地规模。在强化底线约束的前提下，
从供给和需求两端以及宏观、中观、微
观层面出发，以目标、问题、系统、底
线和需求为导向，创新产业引导方式，
实现产业与空间资源的最优配置，保障
空间资源的有效合理利用，形成“理现状—
明定位—建体系—控底线—定规模”的“以
产筑城”规划路径。见图 1。

1.1　理现状：摸清产业基础
在现状调研和分析阶段，从产业整

体发展情况入手，评估城市产业发展的
优劣势，着重分析 GDP、人均 GDP、城
镇可支配收入、农民可支配收入、工业
增加值、一般预算收入、产业结构、第
一产业从业人口占比、城镇化率等社会
经济指标 [2]，结合钱纳里标准模型，评
估分析城市的产业基础和发展阶段，确
定城市未来的产业发展目标和发展重点。

1.2　明定位：明确产业发展定位
从发展战略、区域格局等多个方面

研判城市及产业发展的定位。基于经济
发展阶段的分析结论，采用趋势外推法、
因果分析法、定性分析法等方法预测地
区生产总值 [3]，形成产业发展的规模目标。
在战略定位与规模目标的指引下，从经
济发展阶段、资源禀赋、城市定位、经
济增长贡献率、产业经济活力等方面出
发，结合产业发展实际与特色优势，研
判城市产业发展动力，调整优化城市的
产业结构目标。

1.3　建体系：构建特色产业体系
结合产业发展和定位，从资源特色

挖掘、产业发展基础、区域协调等方面
进行产业基础盘点与筛选，再结合每个
产业的成长性，构建独具特色的城市产
业体系。

1.4　控底线：划定产业空间格局
依据“双评价”“双评估”技术，

按照永久基本农田保护红线、生态保护
红线、城镇开发边界的划定规则与要求，
划定农业空间、生态空间和城镇空间。
基于自然地理特征、经济发展基础、产
业特色，形成与国土空间总体格局相匹
配的产业总体空间布局结构，明确产业
功能布局。

1.5　定规模：预判产业规模
在产业规模目标下，根据现状地均

绩效以及城市的发展定位与特色，综合
考虑城市产业用地的合理比例，预测产
业用地规模，为产业用地与配套服务设
施提供保障。评估并梳理现状产业用地，
特别是工业与仓储用地的闲置情况，引
导工业与仓储用地向园区集聚，划定产
业园区发展边界，实施“转、提、留”
等策略，管控产业用地；对于乡村振兴
和旅游发展项目，因地制宜地实施点状
精准供地策略，保障供地指标。

2　“以产筑城”规划路径在炎陵
县国土空间总体规划中的实践

2.1　摸清家底：以问题为导向，
评估优劣势
2.1.1　经济总量和人均产值均较小，
处于株洲市的中下游

2019 年，炎陵县的 GDP 为 85.6 亿
元，在株洲市位列第 5 位；人均 GDP 为
4.2 万元，在株洲市位列第 4 位。炎陵县
的 GDP 总量对株洲市 GDP 的贡献率约
为 3%，与株洲市其他县 ( 市、区 ) 相比，
炎陵县的经济总量和人均产值均较小，
在株洲市排名靠后。因《炎陵县国土空
间总体规划 (2021—2035 年 )》以 2020
年为规划基期年，现状数据分析主要采
用的是 2019 年的数据。
2.1.2　产业进入结构优化调整期，处于
工业化中期

2017 年炎陵县三次产业结构进入调整
期，第三产业的比重增加，至 2019 年，三次
产业结构的比例为 14.7 ∶ 38.3 ∶ 47.0。
第一、第二、第三产业对经济增长的贡
献率分别为 4.7％、53.8％、41.5％。与
株洲市其他县 ( 市、区 ) 相比，炎陵县三
次产业中，第三产业占比最大，第二产
业次之，且农业仍然占据重要地位。从
工业化阶段判断，目前炎陵县正处于工
业化中期，产业进入结构优化调整期，

图 1　县级国土空间规划中“以产筑城”规划路径
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需鼓励服务业扩容发展。
2.1.3　第三产业固定资产投资占比高

第三产业固定资产投资是炎陵县经
济增长的主要动力，占炎陵县 GDP 的比
重 在 85% 以 上。2013—2017 年， 炎 陵
县固定资产投资占 GDP 的比重在 150%
以上。2018 年，炎陵县固定资产投资占
GDP 的比重在 85% 以上，投资驱动下
降。从三次产业的投资强度对比来看，
2016—2018 年炎陵县第二产业的投资占
比减少，第三产业的投资占比逐渐增加。
见图 2。
2.1.4　各产业发展现状与存在问题

炎陵县三次产业的发展既有良好的
基础，又存在发展的瓶颈。

首先，第一产业发展基础良好，特
色鲜明，种养殖业初见规模，形成了以
黄桃、柰李、白鹅、茶叶为特色的农产
品基地，获得了“中国优质黄桃之乡”“茶
祖之乡”等美誉。当前第一产业面临的
主要问题是产品同质化、产业延伸性不
足、农产品附加值不高等。此外，虽然
炎陵县第一产业生产总值历年来在稳步
增长，但是在株洲市各县 ( 市、区 ) 中的
排名仍然靠后。

其次，随着炎陵县的工业进入转型
期，新兴产业已现雏形。炎陵县形成了以
新材料产业、纺织服装业、电子信息产业
为主导产业，以塑料制品业、农副产品加
工业、建筑材料产业、竹木加工业为支撑
的产业发展格局。第二产业面临的挑战在
于如何破解地均产值不高、产业链不完整、
未能形成完整产业链的问题。

最后，第三产业应重点发展旅游业，
炎陵县旅游资源丰富、等级较高，第三
产业增加值总体保持上升趋势。但是第
三产业投资开发力度不大，产业增加值、
增长率也呈现逐年下降趋势。资源禀赋
较好的旅游业面临着接待服务设施水平
不高、景区开发带动能力不足等问题。

2.2　精准定位：以目标为导向，
明确城市及产业发展定位
2.2.1　战略定位

从“区域发展战略格局、落实新理
念新要求、省市期望与要求”3 个层次研
判炎陵县的城市及产业发展定位。根据
高质量发展与国内国际双循环的新导向，
创建湘赣边区域合作示范区，充分发挥
粤港澳大湾区对大湘南地区的辐射带动
作用，落实新理念新要求，坚持生态优先、
旅游赋能的发展方向不动摇，强化国家
级重点生态功能区定位，将炎陵县产业
发展战略定位为“国家全域旅游发展示
范区、湘赣边生态人文旅游度假目的地，
生态工业发展典范、湘东南产业承接先
行区，中国优质黄桃之乡、特色农业生
态示范区”。
2.2.2　规模目标

当前，炎陵县的经济发展阶段尚处
于工业化中期，GDP 增长速度处于中高
速。考虑到炎陵县未来发展前景较为乐
观，规划采用区域占比预测法预测炎陵
县的 GDP 总值。结果显示，到 2025 年

将实现地区生产总值 150 亿元，2035 年
将实现地区生产总值 360 亿元。
2.2.3　动力研判

本文结合炎陵县产业发展实际与特
色优势，从经济发展阶段、资源禀赋、
城市定位、经济增长贡献率、产业经济
活力 5 个维度判断炎陵县的产业发展动
力 ( 图 3)。

从经济发展阶段来看，当前炎陵县
处于工业化中期，正是要大力发展第二产
业和第三产业的时期；从资源禀赋来看，
炎陵县生态资源、旅游资源丰富，有利于
第一产业和第三产业的发展；从城市定位
来看，炎陵县更适合发展第一产业和第三
产业；从经济增长贡献率来看，第二产业
和第三产业实力相当；从产业经济活力来
看，第二产业和第三产业的经济活力较高。
由此可知，炎陵县应形成“以第三产业
为主导、第二产业为支撑、第一产业为
底座”的产业发展动力结构。
2.2.4　产业结构

三次产业的结构比例是衡量经济
发展类型和结构的重要指标。一般而

图 2　2013—2018 年炎陵县三次产业固定资产投资变化
资料来源：炎陵县2014—2019年国民经济和社会发展统计手册。

图 3 　炎陵县产业动力研判
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言，发达国家的第三产业占比在 60% ～
70%。“第三产业占比接近 50%”是经
济转型和产业结构调整初见成效的重要
标志。2019 年，炎陵县第三产业的比重
为 47%，开始进入经济转型和结构调整
期。对比同为旅游城市的广西桂林市、
广西阳朔县、浙江安吉县、江西井冈山市
等地区，其三次产业结构中第三产业的
占比均在 50% 以上。因此，建议将炎陵
县三次产业的结构从 14.7 ∶ 38.3 ∶ 47.0
优化调整至 14 ∶ 36 ∶ 50。 

2.3　构建体系：以系统为导向，
构建产业体系
2.3.1　初步筛选产业

结合炎陵县产业发展战略和定位，
规划从“自身资源挖掘、塑造特色”“承
接产业转移、外部植入”“湘赣合作示
范、功能互动”3 个维度筛选产业门类，
获取现代农业、农产品精深加工业、新
能源产业、新材料产业、电子信息产业、
建筑安装业、竹木加工业、旅游用品制
造业等 18 个初选产业门类。
2.3.2　评价初选产业

为了在初选产业中进一步选取更适

宜炎陵县的产业，规划从产业吸引力和
产业发展可行性两方面入手，建立“吸
引力—可行性”模型。在产业吸引力方
面采用节能环保、产业成长性、政策扶
持度、产业辐射强度、地产经济关联度
5 个评价因子，在产业发展可行性方面选
用产业发展基础、人才招募度、竞争差
异性、环境相容度、基础设施匹配度 5
个评价因子，并赋予各评价因子不同的
权重，对初选产业园门类进行评价分析。
根据评价分析结果，最终选定旅游产业、
电子信息产业、新材料产业、电动车产
业等 13 个产业门类 ( 图 4)，并按照“主
导产业、辅助产业、新兴产业、基础产业”
的分类对这 13 个产业进行归纳梳理。
2.3.3　构建“4324”的产业体系

规划以调整优化产业布局、拓宽发
展空间、促进产业集聚、培植产业生态、
加快转型升级为目标，强化优势产业、
培育新动能产业、规避低效污染产业，
重点选取 13 个产业进行规划布局，构建
“4324”的产业体系，力图将炎陵县建
成特色农业基地、生态工业基地、康养
旅游基地。“4”即新材料产业、电子信
息与智能终端制造业、新能源电动车制

造业、全域旅游业等 4 个产业，规划对
其实施“培育迭代，赋能补链”策略，
横向延伸产业链条，纵向联动产业，推
进产业集群化发展，实现增产增值。“3”
即生态农业、纺织服装业、旅游用品制
造业等 3 个产业，规划对其实施“夯实
基础、延伸特色”策略，以技术提升、
质量提升、品牌提升为重点，纵向挖掘
行业深度，促进产业升级，发展智能产
业、绿色产业，打造新的经济增长点。
“2”即农产品精深加工业、竹木加工业
等 2 个产业，规划对其实施“提质提升、
精深发展”策略，从技术创新、质量控
制、人才培养、产品研发、品牌建设方
面着手，深度挖掘农产品的潜在价值，
研发和打造一系列高附加值的优质农副
产品，打造具有地域特色的竹木品牌，
使之成为拉动地方经济增长的引擎。“4”
即文化创意产业、康养产业、生物医药
产业、生产性服务业等 4 个产业，规划
对其实施“积极布局、适时发展”策略，
一是深入挖掘地域文化特色，打造沉浸
式文化体验项目，开发特色文创产品，
提升城市文化软实力；二是依托生态资
源优势，聚焦多元健康需求，构建全方
位康养服务体系；三是积极布局中医药
种植和生物医药研发产业，加强与高校、
科研机构的合作，建立产学研一体化创
新平台；四是围绕制造业转型升级需求，
提供工业设计、供应链管理、数字化等
全链条服务支持，发展生产性服务业，
推动高新技术产业开发区制造业向高端
化、智能化、绿色化发展。

2.4　控制底线：以底线为导向，
划定产业空间格局
2.4.1　落实底线约束，明确空间特色

利用“双评价”“双评估”技术，
按照永久基本农田保护红线、生态保护
红线、城镇开发边界的划定要求，划定图 4　产业评价筛选结果
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都镇、水口镇、策源乡、中村瑶族乡 )、
农贸型乡镇共 4 个 ( 沔渡镇、船形乡、垄
溪乡和下村乡 )。

对于综合型乡镇，其产业功能布局
主要从两个方面着手：第二产业依托炎
陵县高新技术产业开发区重点发展新材
料产业 ( 硬质合金 )、电子信息产业 ( 电
子元件、智能家电和声学产业 )、纺织服
装业、生物医药产业、农产品精深加工
业 ( 白鹅、生猪、黄桃 ) 等产业；第三产
业以打造旅游集散服务中心为目标，重
点发展旅游服务业。

对于旅游型乡镇，其产业功能布局
重在引导各乡镇形成独具特色的乡镇农文
旅产业。例如：鹿原镇依托炎帝陵重点发
展文化旅游业、乡村旅游业、文化创意产
业和康养旅游业，并培育药材、茶叶和油
茶种植业；水口镇重点发展红色旅游业和
乡村旅游业；十都镇依托桃源洞国家森
林公园和红色旅游资源，重点发展生态
旅游业、康养旅游业和文化旅游业；策
源乡依托梨树洲景区，重点发展康养旅
游业和休闲农业；中村瑶族乡重点发展
红色旅游业，以及黄桃、柰李等特色产业。

炎陵县的农业空间、生态空间和城镇空
间，构建“一核、两带、三区、四廊”
的县域国土空间总体格局 ( 图 5)，促进
县域协调发展。其中：“一核”是指以
炎陵县城区和高新技术产业开发区为发展
核心；“两带”指由井炎高速公路和武深
高速公路串联各城镇节点后形成的两条主
要城镇发展带；“三区”分别为城镇发展
功能区 ( 包括炎陵县城区、高新技术产业
开发区等以城镇服务功能和产业功能为主
的片区 )、农业生产功能区 ( 包括“沔渡—
十都”农业集聚区、鹿原农业集聚区等以
农业生产功能为主的片区 ) 和生态保护功
能区 ( 包括垄溪乡、水口镇、十都镇等以
生态涵养、生态康养及旅游功能为主的片
区 )；“四廊”指以罗霄山脉和洣水、斜
濑水、沔水等水系为主的生态廊道。
2.4.2　规划产业空间结构，打造产业
发展特色圈

基于炎陵县自然地理特征、经济发
展基础、产业特色，布局产业总体空间
和构建产业发展特色圈，并明确各乡镇
的产业功能。

(1) 实施“强心、兴中、活南”策略，
规划 3 大产业集聚区

“强心”即以霞阳镇为核心发展区，
以高新产业与服务业为重点产业，建设北
部高新产业集聚区，打造生态工业基地，
强化县域产业发展核心。“兴中”即以现
代农业与文化旅游产业为重点产业，在沔
渡镇、垄溪乡、水口镇、船形镇、鹿原镇
形成中部农业旅游产业示范区，打造特色
农业基地。“活南”即以十都镇、策源乡、
下村乡、中村瑶族乡为南部康养旅游产业
示范区，重点发展生态特色农业和康养旅
游产业，打造文旅康养基地。

(2) 打造“一主四副”的产业发展
特色圈

在县域产业总体空间布局的引导下，
打造“一主四副”的产业发展特色圈，

并对产业总体布局进行指引。“一主”
指“创新+制造+服务”的产业核心发展圈，
以炎陵县省级高新技术产业开发区、县城
为中心，兼顾垄溪乡，引导创新产业、制
造业、服务业形成产业集群，主要包括新
材料产业、电子信息与智能终端制造业、
新能源电动车制造业、纺织服装业、生产
性服务业、生态农业。“四副”指以“全
域旅游 +”为产业引领方向，形成 4 个特
色产业发展圈、N 个产业品牌与基地。其
中，4 个特色产业发展圈包括“炎帝文化
旅游 + 中医药种植 + 有机茶叶”特色产
业发展圈、“森林康养 + 客畲文化 + 酃
县白鹅”特色产业发展圈、“红色旅游 +
乡村农旅”特色产业发展圈和“红色旅
游 + 炎陵黄桃”特色产业发展圈 ( 图 6)。
2.4.3　明确乡镇产业功能布局

乡镇是县域产业经济发展的主阵地，
需对炎陵县域各乡镇进行产业功能引导
与布局，为各乡镇的发展提供支撑。炎
陵县下辖 10 个乡镇，根据乡镇发展类型
可以将其划分为综合型、旅游型、农贸
型 3 种类型，其中综合型乡镇共 1 个 ( 霞
阳镇 )、旅游型乡镇共 5 个 ( 鹿原镇、十

图 5　“一核、两带、三区、四廊”的县域
国土空间总体格局

图 6　炎陵县特色产业发展圈
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对于农贸型乡镇，其产业功能布局
重在引导特色农业及农产品精深加工产
业的发展，并依托农业逐步发展休闲农
业、乡村旅游业和康养旅游业，推动农
文旅产业的融合发展。

2.5　以产定地：以需求为导向，
支撑用地与保障配套
2.5.1　产业用地规模预测

规划预测，截至 2025 年，炎陵县地
区生产总值将达到 150 亿元，2035 年炎
陵县地区生产总值将达到 360 亿元。根
据炎陵县现状地均绩效 (8 亿元 /km2 ～
10 亿元 /km2)，考虑到受产业集聚提升和
科技进步等因素的影响，未来地均绩效将
有所提升，拟确定 2025 年、2035 年的地
均绩效为9亿元/km2、12亿元/km2。同时，
拟确定炎陵县城镇工业与物流仓储用地
占城镇建设用地的比例为 17%。最终，
通过计算得出城镇工业与物流仓储用地
需求量为 2.8 ～ 5.1 km2 ①。
2.5.2　产业用地管控

(1) 现状工业和物流仓储用地评估
根据炎陵县第三次全国国土调查数

据，炎陵县县域城镇工业与物流仓储用地
面积为 232.64 hm2，占城镇建设用地的
22.52%。其中，炎陵县工业集中区现状
工业与物流仓储用地面积为143.57 hm2，
占城镇建设用地的 13.90%，闲置工业用
地面积为 2.30 hm2。

从现状用地分布来看，炎陵县工业
用地存在突破园区界线的情况，工业用
地缺乏有效管控。同时，园区存在一些
未开展生产的“僵尸企业”，部分“僵
尸企业”存在资不抵债的情况，用地盘
活难度大。

(2) 划定产业园区发展边界
在对现状产业用地进行梳理与评估

的基础上，推动产业用地向园区集聚，
实施“转、提、留”策略，保障供地指标。

规划梳理出 43.29 hm2 的低效工业用地、
闲置用地、“僵尸地”、供而未用地、
污染工业用地、面积小于 3 000 m2 的零
散工业用地和产业园区外非重点企业用
地，并对这类用地实施存量转型策略。
对于高效工业用地和一般工业用地则实
施提质增效策略。

规划按照《湖南省县级国土空间
总 体 规 划 编 制 指 南》( 修 订 ) 要 求，
划定炎陵县产业园区发展边界 ( 总面
积 为 492 hm2， 其 中 工 业 用 地 面 积 为
362 hm2)，控制产业园区发展边界内工业
用地面积的占比不低于 60%，并加强对
产业用地的管控。同时，参考其他城市
的经验，建立国土空间规划留白机制与
动态调整机制，战略留白空间由县级国
土空间总体规划统筹、管控 [4]。

(3) 点状精准供地，支持县域乡村振兴
及旅游项目开发

炎陵县山林多，生态保护红线、国
家公益林的覆盖面积较广，实施精准点状
供地十分必要。目前，炎陵县内远山蓝文
旅项目、大院农场文旅项目、梨树洲和桃
源洞文旅项目均在积极探索点状供地方
式。点状供地可将项目用地分为建设用地
和生态保留用地。建设用地按需分期供地，
建设、转用、供地的规模应保持一致。未
建设用地作为生态保留用地，按原土地用
途管理，无需征地或转用途，可通过租赁
方式获得使用权 [5]。通过上述措施，不仅
可以节约集约城乡建设用地，还可以缓
解资金压力，为县域康养旅游业及特色
农业的高质量发展提供支持。

3　结束语 

将“以产筑城”作为规划路径、“三
区三线”作为底线进行系统规划，在合
适的空间配置合适的产业，供应适度的
产业规模，解决一座城市的产业做什么、

为什么、怎么做这 3 个问题，能有效保
证城市可持续发展、人民生活质量不断
提升。未来，还应从国土空间规划体系
的内涵出发，明晰产业空间布局与空间
发展治理的关系，明确产业体系构建与
社会经济、空间治理之间的协调关系 [6]，
探索“人、产、地”的有效联动方式，
创新制度环境，提升空间治理能力，以
推动产业和经济的高质量发展 [7]。 

[ 注　释 ]

①计算公式为：城镇工业与物流仓储用地需
求量 =( 目标产值÷地均绩效 )×城镇工
业与物流仓储用地占比。
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