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浅析乡镇国土空间总体规划
——以四川西岭镇为例
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摘�要：乡镇国土空间总体规划是指在保护生态环境、优化乡镇空间格局、提高资源利用效率的前提下，对乡镇

土地的合理规划和利用进行整体谋划的一项工作。乡镇国土空间总体规划的制定与实施对于乡镇的可持续发展和提升

乡镇的综合竞争力具有重要意义。因此，本文以四川省西岭镇为例，对乡镇国土空间总体规划进行深入分析，以期为

其他乡镇的规划工作提供一些借鉴和参考。
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前言：乡镇国土空间总体规划是乡镇发展的重要方

面，是对乡镇土地资源进行科学合理规划和利用的基础

性工作。乡镇作为城乡结合部、农村现代化建设的重

要组成部分，其发展面临着土地利用矛盾、资源环境压

力、人口流动等诸多挑战。因此，乡镇国土空间总体规

划的制定和实施显得尤为重要。

1��乡镇国土空间总体规划概述

1.1  基本概念
乡镇国土空间总体规划涉及土地利用、产业发展、

城乡建设、生态环境保护、交通规划以及资源优化配置

等多个方面，是根据国家、地区和城镇发展的需求结合

自然资源、生态环境和社会经济的状况，制定出一套合理

的空间布局和发展策略，以促进城镇的可持续发展和提高

生活品质。在国土空间规划五级三类规划体系中，乡镇级

国土空间规划位于第五级，是对市县级国土空间总体规划

的细化落实，并将核心指标和管控要素向村庄规划进行

传导[1]。根据2023年3月新修订的《四川省〈中华人民共
和国土地管理法〉实施办法》，提出乡镇国土空间总体

规划可以单独编制，也可以纳入市县级国土空间总体规

划合并编制，或者以多个乡镇为单位统一编制。

1.2  目标和原则
1.2.1  具体目标
首先，通过优化乡镇国土空间布局和资源利用，合

理规划产业布局，促进乡镇经济结构优化和产业转型升

级，推动乡镇经济可持续发展。其次，通过科学合理规

划，保护生态环境，强化生态修复和保护，提高乡镇的

生态环境质量，实现生态文明建设目标。再次，通过合

理规划居住区布局和公共服务设施的建设，改善乡镇人

居环境条件，提高居民的生活质量。最后，通过合理规

划土地利用，科学管理土地资源，提高土地利用效率，

实现资源的可持续利用。

1.2.2  乡镇国土空间总体规划的编制原则
首先，生态优先，绿色发展。以习近平生态文明思

想为指导，全面落实生态文明建设要求，坚持绿色发

展，坚持底线约束，落实三区三线，严控增量、盘活存

量，促进城镇发展由外延扩张向内涵提升转变，推动形

成绿色发展方式和生活方式。

其次，因地制宜，突出特色。结合乡镇发展实际，

深入挖掘自然禀赋、历史文化等资源优势，科学布局生产

空间、生活空间、生态空间，统筹优化城乡空间和资源配

置，推进城乡基本公共服务均等化，突出地域特色。

最后，以人为本、共建共享。坚持以人民为中心的

发展思想，满足居民的基本生活和工作需求，提高居民

的生活质量[2]，广泛征求公众意见，保障公众的知情权、

参与权和监督权，注重公平和公正，加强部门协调沟

通，建立上下联动机制，提升规划操作性，确保规划能

用、管用、好用。

1.3  内容和步骤
乡镇国土空间总体规划的内容主要包括乡镇国土空

间布局、土地利用规划、城镇建设规划、农村建设规

划、生态环境保护规划等。具体步骤为：（1）信息收
集：对乡镇的自然资源、经济发展情况、人口分布、基

础设施等进行详细调查和收集，获取相关数据和信息。

（2）问题分析：分析乡镇国土空间存在的问题和矛盾，
识别存在的隐患和风险。（3）目标确定：根据乡镇发展
需要和国家、省级空间规划的要求，确定乡镇国土空间

总体规划的发展定位和目标。（4）规划编制：根据乡镇
的资源条件和发展需求，结合上位规划要求，编制产业
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发展、道路交通、市政工程、公共服务、综合防灾、设

计引导、村庄规划、生态环境等方面的开发利用方向或

具体措施，统筹划定落实三区三线。（5）成果公示和
审批：将乡镇国土空间总体规划编制成书面报告进行公

示，完成意见征求及修改后报审批程序。（6）实施和监
测：根据乡镇国土空间总体规划，实施相应的建设和保

护措施，并对规划的实施效果进行监测和评估。

2��四川西岭镇概况

2.1  基本情况
西岭镇位于四川省成都市大邑县西部，东临本县鹤

鸣、䢺江、花水湾三镇，北与汶川县、崇州市相连，

西、南与芦山县相连，总面积412.51平方千米，下辖1个
社区、4个行政村，距离大邑县城约47.5千米，距离成都
市区约100公里。西岭镇地处龙门山构造带上，地形以山
区为主，平均海拔1400米，境内最高点位于大雪塘（苗
岭基），海拔5368米，最低点位于花石村，海拔900米，
相对高差较大。西岭镇属亚热带湿润性季风气候，空气

湿润，雨量充沛，四季分明，年平均日照时数800小时，
多年平均气温16.2℃，无霜期年平均260天。

2.2  社会经济状况
根据七普数据，西岭镇常住人口3 4 9 2人，占比

0.68%，是全是少于1万人的镇街。西岭镇现状聚居点4
个，聚居人口1277人，聚居度37.57%，农业以魔芋、佛
手瓜等蔬菜种植为主，同时开展药材、林业和粮食种植，

已形成黄连、楠竹、雪山山葵等特色农业种植基地，养殖

方面以食蛙、三文鱼、跑山鸡、麻羊、汉源黑鸡等特色林

下养殖为主。工业以土陶、琉璃瓦为主，现已形成以生产

机制琉璃瓦、琉璃瓦装饰件、彩釉墙地砖以及陶制生活用

品为主的陶瓷工业规模经济。三产方面，以国家4A级景
区西岭雪山为核心，具有优美的自然景观与丰富的人文资

源，全镇农家乐、生态农庄大部分已实现提档升级，发展

较好。2022年，农村居民人均可支配收入30362元。
2.3  国土空间现状和存在问题
目前，西岭镇农业生产布局相对集中，大部分农民

集中在农田周边地区进行种植和养殖。整体工业规模相

对较小，拥有一些家庭式工坊。因旅游业发达，有相对

完善的住宿、餐饮、购物等商业，旅游基础设施建设相

对完善。然而，西岭镇在国土空间规划中仍存在一些问

题，比如农业水平和效益有待提高，农村卫生、交通、

教育等基础设施短板问题较为突出。此外，土地资源利

用不够高效，存在农田撂荒、建设用地闲置等问题[3]。

3��乡镇国土空间总体规划的制定过程

3.1  规划编制机构和责任部门

乡镇国土空间总体规划的制定过程中，需要成立一

个专门的规划编制机构，负责相关工作的组织和协调。

通常情况下，这个机构可是乡镇政府的规划管理部门或

专门设立的规划编制单位。规划编制机构的主要职责包

括召集相关各方参与，组织规划编制工作，确定规划的

制定进度和具体任务，并负责汇总和整理相关的数据和信

息。此外，还有责任部门，主要是乡镇的相关部门，如土

地、环境、交通等部门，是制定乡镇国土空间总体规划的

主要责任部门。需要提供相关的数据和情报，参与规划

的编制和实施过程，并负责规划目标的实现和落地。

3.2  数据收集和分析
乡镇国土空间总体规划的制定过程中，需要进行大

量的数据收集和分析工作。这些数据包括乡镇的基本情

况、自然环境、经济状况、社会发展等方面，以及相关

的规划要求、政策法规等。数据收集可通过多种方式进

行，包括实地调查、问卷调查、统计数据收集等。收集到

的数据需要经过整理和分析，以了解乡镇的发展状况和存

在的问题。分析的手段包括统计分析、GIS分析、SWOT
分析等，以便为后期的规划目标和方案制定提供依据。

3.3  规划目标和指标确定
乡镇国土空间总体规划的制定需要明确规划的目标

和指标。规划目标是指规划工作的预期结果，规划指标

则是标准和衡量规划目标实现程度的具体标志。常用的

制定方法包括目标分解、对标分析、专家咨询等。同时

还需要注意目标的合理性、可操作性和可衡量性，确保

规划目标和指标的科学性和可行性。

3.4  规划方案设计
在乡镇国土空间总体规划的制定过程中，规划方案

的设计是关键环节。规划方案是指为实现规划目标和指

标而采取的具体行动措施和空间布局的安排。规划方案

设计的基本原则是综合考虑乡镇的整体发展需求和各个

方面的要求，包括土地利用、交通网络、生态环境、公

共设施等方面。规划方案的设计需要参考相关的规划和

政策法规，同时也要充分考虑社会经济发展趋势和市场

需求，确保规划方案的科学性和可行性。同时，规划方

案的设计过程中需要广泛征求相关利益相关者的意见和

建议，形成共识，提高方案的可行性和可接受性。

4��四川西岭镇乡镇国土空间总体规划案例分析

4.1  规划目标和方案
根据四川西岭镇的实际情况和发展需求，乡镇国土

空间总体规划的目标是全面推动经济发展、保护生态环

境、改善居民生活质量，实现乡镇可持续发展。具体的

规划方案包括以下几个方面：
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4.1.1  城镇功能定位明确
根据西岭镇的特色和优势，结合上位规划要求，明

确西岭镇的发展方向和定位为“西岭雪山运动康养发展

片区”，重点发展森林康养、山地运动、乡村旅游等产

业。预计到2025年，旅游业年均增长率达到15%。
4.1.2  交通网络建设
完善乡镇的交通网络，完成大西路（县城至花水湾

温泉旅游度假区、西岭雪山景区的主要通道）综合整

治，彻底解决道路病害问题，打造森林雪山风景公路

线，提高通达性和便利性。[4]

4.1.3  生态环境保护
以大熊猫国家公园，饮用水源保护区、风景名胜

区、自然山地区内森林生态修复为重点，加强山体林草

综合整治与修复，优化生态格局、提升生态系统功能。

4.1.4  社会公共设施建设
结合人口发展规模，加强对公共设施的规划和建

设，包括学校、医院、文化娱乐设施等，打造多样化生

活场景，提高居民的生活质量。

4.2  主要措施和政策
为实现乡镇国土空间总体规划的目标，西岭镇采取

一系列的措施和政策。

4.2.1  强化土地管理
加强土地整治工作，完善土地征收和补偿制度，确

保土地资源的合理利用。每年进行土地整治，对耕地资

源进行保护和修复，提高土地利用效率。

4.2.2  优化产业布局
调整产业结构，鼓励以旅游业为主导提升产业融合

发展，丰富旅游服务设施体系，实施一揽子产业扶持政

策，为符合条件的企业提供资金扶持和税收优惠，提高

经济增长的质量和效益。

4.2.3  支持民营经济发展
出台政策支持民营经济的发展，提供资金扶持和税

收减免等优惠政策。设立小微企业创业基金，鼓励创新

创业，提供贷款和担保服务。

4.2.4  加强环境保护
制定严格的环境保护政策，加强水资源管理和土地

资源保护，防止污染和破坏生态环境。增加环境保护投

入，加大对环境违法行为的处罚力度。

4.2.5  加强基础设施建设
加大对交通、水电、通信等基础设施的投资力度，

完善城乡基础设施建设。实现供水普及率100%，污水处
理率100%，广播电视实现数字化率100%，生活垃圾分类
收集覆盖率85%以上，主要旅游场所无限网络覆盖率95%
以上。同时结合公共空间，完善多层次避震疏散场地体

系建设。

4.3  规划实施和效果评估
西岭镇乡镇国土空间总体规划实施过程中，要建立

科学的实施机制和管理体系，落实责任部门和责任人，

确保规划的顺利实施。同时，还需要定期评估规划的

实施效果，对规划目标的达成情况进行评估和监测，及

时发现问题和不足之处，及时调整和完善规划措施和政

策，确保规划的实施效果和可持续发展。同时，还要加

强对规划实施过程中的公众参与，增加居民的满意度和

参与度，形成社会共识和支持，推动规划的顺利实施[5]。

结束语：综上所述，乡镇国土空间总体规划在乡镇

的发展中起着重要的作用，通过对四川省西岭镇的案例

分析，可了解到乡镇国土空间总体规划的概念和意义，

以及规划制定的过程和主要内容。该规划能够帮助乡镇

实现经济发展、社会进步和生态保护的协同发展目标。

同时，乡镇实际情况和需求也是制定规划的重要依据，

必须与相关部门和机构进行密切合作。希望本文对乡镇

国土空间总体规划的研究有所帮助，并为其他地区的规

划工作提供一些借鉴和参考。
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