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国土空间规划背景下乡镇差异化发展探索研究

——以山西省运城市新绛县为例
文 /马　洁  山西省城乡规划设计研究院有限公司

摘  要：为避免同地区不同类型乡镇之间产生同质化竞争，影响城市整体发展，需在上位规划的统筹协调下，在国

土空间编制过程中，认真研究，提出差异化发展模式，通过有效的规划传导，指引各乡镇特色化发展，形成区域性

行之有效的发展格局。本文以山西省运城市新绛县三种职能类型的乡镇为例，基于优势分析、衔接上位规划、结合

政府发展政策，形成特有的定位及产业发展方向，为乡镇未来差异化发展提供研究思路和方法。
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引言

2019 年 5 月，《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，提出构建国

土空间规划“五级三类”体系。乡镇国土空间总体规划

是“五级”中最基础的层级，是实现管控要素精准落地

的重要环节，是对乡镇全域国土空间保护、开发、利用、

修复做出总体安排和综合部署 [1]，也是实施国土空间用

途管制的基本依据。2022 年 12 月山西省自然资源厅印

发《山西省乡镇级国土空间总体规划编制指南（试行）》。

2024年12月制定《乡镇国土空间总体规划编制技术规程》

（DB14/T 3117-2024），指导乡镇国土空间总体规划的

编制。

城市职能体系是城镇体系中最关键的一个体系，决

定城市发展质量和规模，并影响着城市空间分布，也是

城市定位、制定发展战略的重要依据 [2]。各乡镇具有不

同的资源禀赋、城市优势、产业发展，为避免同地区不

同类型乡镇之间产生同质化竞争，在乡镇国土空间总体

规划的编制过程中，就要认真研究现状产业情况、资源

优势等，在上位规划的统筹协调下，提出差异化发展模式，

通过有效的规划传导，指引各乡镇特色化发展，形成区

域性行之有效的发展格局。

一、相关研究综述

国内学者对于乡镇国土空间规划的研究主要体现在，

袁铃惠等认为农业型乡镇产业发展转变思路在于优化农

业产业布局，以多元机制激活乡村经济 [3]。付鑫等针对

风景名胜区的乡镇，以北京延庆区八达岭镇为切入点，

提出将编制重点聚焦在把握功能定位、协调资源保护利

用、优化空间布局、保障镇景协同方面 [4]。张城芳等提

出基于多源数据针对乡镇进行类型划分，通过对比分析

发展特点和空间格局，形成相应的规划策略 [5]。

城市职能一直是城市地理学和城乡规划学的基本研

究内容 [2]。不同的城市职能类型及特征会表现出不同的

城市类型及发展方向。从京津冀城市群为例，研究城市

职能受到多种影响因素的演变及作用 [6]，曾春水等将不

同学者的相关研究成果归纳总结，提出把握城市职能特

征及其形成机理的普遍性规律，职能演变受到区域分工、

产业升级、产业转移、趋同发展等机制的共同作用 [2]。

二、乡镇差异化发展的研究导向

乡镇国土空间规划作为规划体系中最重要的基础单

元，定位及产业发展方向切实影响着乡镇的发展导向，

而各个不同的乡镇之间资源禀赋各不相同、产业发展基

础程度参差不齐，在提出发展定位时以职能类型分类对

比分析，既有一定的规律性，又注重地域的差异性，为

乡镇差异化发展提供系统的研究思路，为乡镇国土空间

规划编制提供一定的理论支撑。

在国土空间规划视角下的乡镇差异化发展研究从以

下几个方面着手：（1）开展区域协同，对接市县战略

部署，以区域发展为导向，有意形成整体协同、分工协

作、共建共享的职能和发展模式；（2）落实上位规划

底线管控要求及产业发展需求，动态反馈完善上位确定

的空间布局和配套建设要求；（3）评估分析乡镇的本

底资源条件和限制发展要素，明确本乡镇的核心发展优

势和产业发展方向；（4）基于优势分析、衔接上位规划、

结合政府发展政策，形成特有的定位及产业发展方向，

引导乡镇差异化发展。

三、运城市新绛县综合型、工贸型、农旅型三种职

能类型乡镇发展策略研究的应用探索

新绛县，古称绛州，史称“襟带”之地，“控带关河，

翼辅汾晋”，位于山西省西南部，运城市北端，汾河下游，

总面积 597.18 平方千米。自古以来，新绛县素有“南绛

北代，忻州不赖”美誉，号称“七十二行城”“水旱码头”，

是商贸名阜。2020 年“七普”全县常住人口为 28.22 万
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人，下辖龙兴镇、三泉镇、横桥镇、阳王镇、万安镇、

泽掌镇等9个镇。根据《新绛县国土空间总体规划（2021—

2035 年）》，全县建立“中心城区—重点镇—一般镇—

中心村”四级镇村体系，将城镇职能类型分为“综合型、

工贸型、农贸型、农旅型”四类。

本文以龙兴镇（中心城区、综合型）、横桥镇（重点镇、

工贸型）、阳王镇（一般型、农旅型）为乡镇差异化发

展案例进行研究探索。

图 1 中国历史文化名城——新绛县龙兴寺

图 2 中国历史文化名城——古城新绛

（一）综合型乡镇发展策略研究

1．龙兴镇核心优势

综合服务中心。龙兴镇作为绛州州治的所在地，也

是新绛县的城关镇，承担着新绛县发展的主要职能。

历史文化资源丰富。新绛县古城作为国家级历史文

化名城古城，其独特的自然山水格局、“卧牛城”城垣

形制，“一街六十二巷”的传统街巷格局，三处省级历

史文化街区，镇域内共有八处全国重点文物保护单位、

两处省级、两处设区的市级、八十五处县级文物保护单位，

文物景点众多，其中太祖赵匡胤寓居过的龙兴寺、全国

四大天主教堂之一、绛州三楼对峙、唯一隋代官家园林

绛守居园池等多处具有较高的历史文化价值。同时澄泥

砚作为四大砚台之一，在非遗产业传承方面也颇有名气。

生态本底条件良好。龙兴镇整体地势西北高、东南低，

形成“两山夹一川”的独特地貌，镇域南部是新绛县内

汾河、浍河、三泉河的交汇处，汾河是绛州的生命河。

工业企业集群化发展。龙兴镇内有经济技术开发区

中的新材料及高端装备产业园，主要发展新能源、新材料。

商贸物流产业基底条件优良。公路网络相对完善、

交通体系总体畅达，其中西曲蔬菜批发市场是首批国家

级农产品龙头企业，辐射内蒙古、山东、河南及周边县市。

2．特色发展定位

国家历史文化名城核心区域，县域政治、经济、文

化中心，城市近郊特色农业、新材料及高端装备产业、

商贸物流及文化旅游产业集聚区，宜居宜业宜游的山水

园林城镇。

3．差异化探索研究

明确差异和编制重点在于：（1）发挥龙兴镇作为

城关镇的主要职能，承担县域空间内公共服务设施、公

用设施的共建共享，完善交通、综合防灾等的配套建设，

形成互联互通的基础设施体系，增强与周边乡镇的要素

交互，共同支撑城乡协同发展；（2）从历史保护的高度，

看待城镇发展定位和保护为先的镇域结构调整，进行城

乡统筹和产业协同发展 [7]，积极发挥国家历史文化名城

优势，加强国家历史文化名城品牌建设，以绛州古城保

护和活化利用、黄河一号旅游公路等为抓手，加强与稷山、

侯马等周边市县的文旅产业协作，共同融入“黄河一号

公路”国家精品旅游示范带建设，同时发挥非遗产业丰

富的特点，完善澄泥砚、梅花点舌丸、绛州鼓乐、绛州

面塑、弟子规等非遗传承的方式和场地；（3）依托优

势农业资源，加强与周边乡镇的农业产业协作，与古交

镇、横桥镇等共同打造汾河流域粮食优质高产高效示范

基地；（4）发挥开发区新材料及高端装备产业园在承

接产业转移中的载体作用，积极发展新材料、先进装备

制造等产业，与侯马、襄汾等周边市县共同培育壮大市

场主体，推动新兴产业成链集聚发展，同时完善交通体

系，进一步提高新绛商贸物流产业集聚的发展优势；（5）

加强与三泉镇、横桥镇、古交镇、侯马市高村乡等周边

乡镇生态环境同保联治，共同构建汾河、浍河生态廊道。

（二）工贸型乡镇发展策略研究

1．横桥镇核心优势

镇、城、园相互促进，协同发展。镇域范围内包括

新绛县中心城区、镇政府驻地、新绛经济技术开发区。

“一城一镇一区”的城镇体系组成，使得在发展过程中，

三者相辅相成、设施共建共享。

特色产业鲜明。横桥镇是以工贸型为主导的乡镇，

第二产业主要是以高义钢铁厂为主导的新绛经济技术开

发区精品钢和绿色建材产业园，形成了焦化、钢铁产业

集群。
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历史文化及生态本底条件优良。镇域内历史文化资

源丰富，不仅有一处省级、六十六处县级文物保护单位，

还包含两项国家级非物质文化遗产及红色旅游文化资源，

是全县面积最大、人口最多的乡镇，属于革命老区。镇

域内“山、水、林、田”资源完整，主要河道有汾河、

浍河，南部是峨嵋岭生态屏障区，形成了完整的生态环境。

2．特色发展定位

精品钢生产基地、物流集散区、叶菜种植及中药材

生产基地、红色文旅城镇。

3．差异化探索研究

明确差异和编制重点在于：（1）坚持“高端化、

绿色化、智能化、集群化”方向，以高义集团为龙头，

在钢铁产业基础上延伸发展产业链，主导产业为现代钢

铁、精细化工、高端装备制造和新材料，打造精品钢基

地，同时培育战略性新兴产业，向高附加值的精细化工

和材料化工方向发展；（2）以无公害蔬菜、特色水果

和干果经济林为主体的第一产业体系，打造汾河流域粮

食优质高产高效示范基地及蔬菜种植核心区，依托镇域

南部峨眉岭的地域优势，稳固发展特色农业产品，与周

边镇村共同打造中高端药材林果生产和输出基地；（3）

以文侯村、宋村革命纪念馆、翟家庄革命遗址景区为主

的红色旅游文化资源，推动生态农业与红色旅游、历史

文创深度融合，共同打造具有历史文化乡村旅游融合区；

（4）加强与周边乡镇、县市共建峨嵋岭生态屏障区，

提高山地水源涵养、水土保持、防风固沙、生物多样性

保护功能，同时在汾河流域上保障农业生产和保护生态

环境。

（三）农旅型乡镇发展策略研究

1．阳王镇核心优势

农旅优势突出。第一产业是以水果和中药材为主导

的农业种植基地，2020 年阳王镇成功获评国家级农业产

业强镇。阳王镇的天然温泉区域亦是难得的具有康养价

值的可再生能源。北池村是省级历史文化名村北池村，

镇域内的全国重点文物保护单位稷益庙、北池稷王庙均

以祭祀后稷、农耕祭祀为主的明清时期庙宇，两个庙宇

的历史文化价值分别体现在壁画、砖雕影壁上。

商贸物流发展历史悠久。阳王镇地处新绛县南部，

是新绛县汾南地区的交通枢纽，历来为稷山、闻喜、新

绛三县交易中心。

2．特色发展定位

特色农业资源、温泉资源丰富，建设“中药 + 温泉

+ 康养 + 旅游”融合发展的特色专业镇、休闲度假疗养

胜地。

3．差异化探索研究

明确差异和编制重点在于：（1）依托镇域内自然

条件和农业本底资源实施区域化布局，大力发展中药材

生产及特色油桃种植，打造“新绛油桃”“新绛远志”

地理标志产品；（2）积极构建中药材加工产业、农产

品交易物流园区、中药材集散交易市场等，引导农产品

加工向优势产区集中；（3）依托北池村特有的温泉资源，

中药材生产基地的农业本底条件，加强北池温泉康养的

品牌建设及配套建设温泉酒店、养生会馆、健康服务中心、

中医馆等，打造温泉康养圣地，塑造具有竞争力的乡村

旅游核心产品；（4）加强与周边乡镇、县市共建峨嵋

岭生态屏障区。

结语

综上所述，在相近区域范围内的乡镇，为避免无目

的的同质竞争，提高协同发展的能力，在乡镇国土空间

规划的编制过程中，需在上级有意识的统筹协调下，认

真分析评估自身的优势资源及发展潜力，通过对不同职

能类型乡镇的核心优势的比较，在落实上位规划提出的

底线管控和发展指引的要求下，提出具有各自特色又可

以统筹发展的差异化发展方式，通过乡镇国土空间规划

的具体项目落实、产业布局、配套设施建设、管控措施

等方面，引导乡镇有序发展，形成区域性高质量的协同

发展格局。
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