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生态治理视角下乡镇级国土空间规划的空间用地布局优化

——以石桥镇为例
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【摘 要】：本文以鲁中山区生态屏障与红色文旅特色镇石桥镇为研究对象，从生态治理视角探讨乡镇级国土空间规划的空间用

地布局优化路径。石桥镇生态本底优良但面临耕地与生态保护双重压力、产业结构单一、红色资源激活不足等核心问题。基于生

态优先、集约高效、功能协同、可持续发展原则，提出生态空间、农业空间、城镇空间和产业空间的优化策略。旨在保障生态保

护与经济发展并驾齐驱，实现产业转型与乡村振兴协同推进，为同类乡镇的规划发展提供实践参考。
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引言

随着国土空间规划体系的全面建立，乡镇级规划作为连接

城乡的关键环节，其空间用地布局优化成为实现生态保护与乡

村振兴协同的核心议题[1]。当前，乡镇发展普遍面临生态约束

趋紧、土地利用低效、产业与空间脱节等问题，尤其在生态敏

感区域，如何平衡保护与开发的矛盾愈发突出。石桥镇作为鲁

中山区生态屏障与红色文旅特色镇，其国土空间规划既承载着

生态安全的刚性要求，又肩负着经济转型的发展使命，对其空

间用地布局优化展开研究，具有重要现实意义。

1 乡镇级国土空间规划的现状分析——以石桥镇为

例

1.1石桥镇基本概况与生态本底

石桥镇位于淄博市沂源县东部，地处鲁中山区腹地，北纬

36.0°-36.2°、东经 118.2°-118.4°之间，下辖 1个产业园、

18个行政村，2020年常住人口 2.35万。地形以低山丘陵为主，

喀斯特地貌典型，沂河支流石桥河、水北河穿境，建有 10座

小型水库。生态本底优良，森林覆盖率 61.96%，林地面积

4262.47公顷，其中国家二级公益林 2086.95公顷，生态保护红

线面积 23.53平方千米，是淄博市生态屏障与沂源县绿色发展

核心区。

1.2石桥镇国土空间规划现状

石桥镇的国土空间规划目前发展成效显著，红色小镇建设

获多项荣誉，农业建成“万亩黄桃示范园”（年产量 1800余

万斤），工业推进云睿新材等项目，人居环境通过全域整治提

升。但当前建设用地碎片化明显，过渡依赖沂邳线单一通道，

产业以一二产为主且结构单一。所以整体来说，生态基础好，

产业有进展但仍需优化空间结构与产业布局。

1.3生态治理视角下的核心问题

1.3.1耕地与生态保护双重压力制约发展

石桥镇作为淄博市生态屏障，生态保护红线面积达 23.53

平方千米，永久基本农田 13.06平方千米，耕地保有量需维持

13.93平方千米。但经济发展与资源环境承载力矛盾突出，能

耗总量和强度“双控”任务艰巨，建设用地碎片化导致基础设

施难以集中建设，制约产业升级与乡村振兴空间拓展。生态保

护红线内严格管控开发性活动，与工业强镇、文旅发展需求存

在冲突，如何平衡保护与发展是核心难题。

1.3.2乡村振兴面临产业与空间瓶颈

乡村振兴战略下，石桥镇农业虽有黄桃、宠物经济等特色

产业，但产业结构单一，第三产业占比低，产业链缺乏高附加

值环节。城乡要素流动阻滞，公共资源配置失衡，村庄建设边

界外零星建设用地需逐步退出，限制乡村产业发展空间；同时，

农业面源污染、畜禽养殖污染治理压力大，影响生态宜居目标

实现。

1.3.3红色资源激活不足与生态融合欠缺

石桥镇红色资源丰富，拥有万祥山红色记忆馆等载体，但

文化保护传承不足，开发利用程度低，文旅产品创新匮乏，配

套设施滞后。红色资源未充分与生态治理结合，如红色研学路

线未深度融合生态景观，红色文旅与生态农业、康养产业协同

不足，未能最大化发挥红色资源的生态经济价值，制约“红色

+绿色”融合发展模式落地。

2 生态治理视角下乡镇级国土空间规划的空间用地

布局优化原则

2.1生态优先原则

生态优先原则是乡镇级国土空间规划的核心准则，强调将

生态空间作为国土空间的基础性支撑，通过科学划定生态保护

红线、永久基本农田保护红线和城镇开发边界“三条控制线”，
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明确生态空间的刚性约束边界，确保重要生态功能区、敏感区

和脆弱区得到严格保护。在规划实践中，需优先保障生态用地

规模与质量，推动生态空间的系统修复与功能提升，如加强山

水林田湖草沙一体化保护和修复，维护生物多样性与生态系统

服务功能。

2.2集约高效原则

集约高效原则聚焦于提升国土空间资源利用效率，是破解

乡镇土地资源约束、推动高质量发展的关键路径，重在要求优

化建设用地结构与布局，推动土地资源从增量扩张向存量挖潜

转变，重点盘活闲置低效建设用地，减少土地资源浪费。在宏

观层面，需引导产业集聚发展，推动工业园区、农业产业园等

功能区的集中布局，提高基础设施和公共服务设施的共享水

平，降低发展成本[2]。同时，要建立健全土地利用效率评价机

制，强化建设用地总量控制和强度管控，严格执行土地使用标

准，促进土地资源的节约集约利用。

2.3功能协同原则

功能协同原则强调国土空间各类型功能区之间的有机联

系与协调互动，旨在构建“生态-农业-城镇-产业”四位一体的

协同发展格局[3]。诸多实践经验可知，生态空间为农业和城镇

空间提供生态屏障与服务功能，农业空间是保障粮食安全和生

态稳定的重要基础，城镇空间是人口集聚和经济发展的核心载

体，产业空间则是连接各空间类型、推动经济增长的关键纽带。

规划实践中，需打破空间分割壁垒，促进不同功能空间的要素

流动与功能互补，如推动生态农业与乡村旅游融合发展，实现

生态效益向经济效益转化；引导城镇公共服务设施向乡村延

伸，促进城乡要素双向流动。

2.4可持续发展原则

可持续发展原则要求乡镇级国土空间规划立足长远，兼顾

当代人与后代人的发展需求，实现经济、社会、生态效益的统

一。该原则强调以资源环境承载力为基础，合理确定国土空间

开发强度，避免过度开发和资源透支[4]。因此，需从宏观角度

推动绿色低碳发展模式，优化产业结构，减少高耗能、高污染

产业布局，鼓励发展生态友好型产业；同时，要加强资源循环

利用体系建设，提高水资源、土地资源等的利用效率，降低发

展对生态环境的负面影响。此外，可持续发展原则还要求规划

具备弹性与适应性，预留未来发展空间，应对人口变化、技术

进步等不确定性因素，确保国土空间规划能够长期指导乡镇发

展[5]。

3 生态治理视角下乡镇级国土空间规划的空间用地

布局优化策略

基于生态优先、集约高效、功能协同与可持续发展的原则，

针对石桥镇国土空间规划中存在的生态保护与发展矛盾、产业

空间瓶颈等核心问题，下文将从生态空间、农业空间、城镇空

间及产业空间四个维度，提出具体的布局优化策略，旨在依托

系统的空间调整与功能重构，破解当前发展困境，实现生态保

护与经济增长的协同推进，为石桥镇构建宜居宜业宜游的国土

空间格局提供实践路径。

3.1优化生态空间，构建安全格局

3.1.1严守生态保护底线

石桥镇应严格落实生态保护红线、永久基本农田、城镇开

发边界三条控制线，将圣佛山、毫山、沂河源风景名胜区核心

区等重要生态区域纳入生态保护红线范围，实施最严格的管控

措施，禁止开发性、生产性建设活动；划定河湖蓝线，保护石

桥河、水北河等水系，严格管控河道两侧 20米范围内的建设

行为；落实永久基本农田特殊保护制度，确保 1306.02公顷永

久基本农田数量不减少、质量不降低，严禁非粮化、非农化。

3.1.2实施系统生态修复

石桥镇应推进矿山生态修复工程，对磊鑫石料场、石桥葛

庄石料厂等 9处历史遗留矿山进行治理，采用工程措施（削坡

减荷、锚固）与生物措施（植被恢复）结合，恢复矿区生态功

能；开展河道综合整治，对水北河、马庄河实施拦蓄、清淤疏

浚工程，提升防洪能力和水体自净能力；实施地质灾害防治，

对郭家上峪村、黑崖村的小型崩塌隐患点进行工程治理，建立

群测群防体系，定期开展隐患排查；加强公益林保护，优化公

益林树种结构，提升 2086.95公顷国家二级公益林的生态效益。

3.1.3构建生态监测网络

石桥镇应建立生态环境监测体系，在生态保护红线区域、

自然保护地安装监测设备，实时监控植被覆盖、水质、空气质

量等指标；完善地质灾害预警系统，对隐患点设置监测桩、裂

缝计，及时发布预警信息；加强森林防火能力建设，组建半专

业扑火队，在重点区域建设消防蓄水池，配备灭火器材，定期

开展演练。

3.2优化农业空间，生态与效益并重

3.2.1强化耕地保护与质量提升

石桥镇应落实耕地保有量目标（1392.86公顷），严格耕

地用途管制，控制耕地转为其他农用地，确需转变的落实进出

平衡；推进高标准农田建设，在石龙官庄村、葛庄村、石楼村

等村庄实施土地平整、灌溉设施完善、土壤改良等工程，提升

耕地质量；开展国土综合整治，整合零散耕地，增加有效耕地

面积，提高耕地集中连片度。

3.2.2发展生态高效农业

石桥镇应大力推广有机种植技术，减少化肥农药使用，鼓

励使用生物有机肥、绿色防控技术，发展绿色农产品；培育特

色农业产业，扩大黄桃、富锶苹果种植规模，建设万亩黄桃示

范园、富锶苹果示范区，打造区域品牌；发展中药材种植，在
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沂邳线以东区域建设丹参、黄芩等中药材基地，为沂源新医药

产业提供支撑；发展林下经济，利用林地资源开展林下养殖（沂

蒙黑山羊、肉鸡肉鸭）、林下种植（食用菌、野菜），提高土

地利用率。

3.2.3促进农文旅融合发展

石桥镇应打造“万山红遍·水韵泉乡”特色农业项目，结

合万祥山红色资源、大泉村古村落资源，建设集种植、观光、

体验为一体的田园综合体；开发农业旅游线路，推出黄桃采摘

节、苹果丰收节等活动，吸引游客；培育农产品品牌，申请绿

色食品、有机食品认证，加强品牌宣传，提升黄桃、富锶苹果

的市场竞争力，增加农民收入。

3.3优化城镇空间，完善集约功能

3.3.1集约利用城镇土地

石桥镇应严格管控城镇开发边界（35.65公顷），引导开

发边界外不符合用途管制要求的现状建设用地向边界内集中；

盘活存量建设用地，对低效工业用地、闲置宅基地进行整理，

推进农村建设用地减量化；推进土地复合利用，鼓励公共服务

设施与商业、办公混合布局，提高土地利用效率。

3.3.2优化镇村体系布局

石桥镇应构建“中心镇区-中心村-基层村”三级镇村体系，

重点建设中心镇区（镇政府驻地），提升行政、商业、文化等

综合服务功能；培育 7个中心村（关河峪村、石龙官庄村、松

峪村、石桥村、北庄村、分水新村、毫山村），完善教育、医

疗、养老等公共服务设施，引导人口集聚；分类推进基层村建

设，对集聚提升类村庄（茶峪村、错石村等）进行改造提升，

对城郊融合类村庄（石龙官庄村、葛庄村等）加强与城镇的融

合，对特色保护类村庄（大泉村）重点保护传统风貌。

3.4优化产业空间，提升绿色转型与价值

3.4.1推动工业绿色转型

石桥镇应优化西部产业园布局，重点发展新材料、食品加

工等绿色产业，严格项目环保准入，落实节能减排要求；推动

现有企业技术改造，比如云睿新材玻纤网格布高端制造项目，

采用先进生产工艺，降低能耗和污染物排放；引导工业企业向

园区集聚，避免零散布局，提高产业集中度和规模效益。

3.4.2发展红色文旅产业

石桥镇应挖掘红色资源，完善万祥山红色记忆馆、大泉村

红色教育基地的设施，丰富展陈内容，提升教育功能；打造红

色旅游线路，结合圣佛山 AAA景区、大泉村古村落，推出“红

色教育+生态观光”研学游线路；活化历史文化资源，保护石

桥东墁遗址、大泉村传统村落，开发传统民居民宿、民俗体验

项目，提升文旅产业吸引力。

3.4.3培育生态友好型新兴产业

石桥镇应发展宠物经济，推进宠物活体养殖项目，建设“共

富小院”，培育庭院经济新业态；发展乡村旅游，提升圣佛山

景区品质，建设民宿、农家乐，推出生态观光、休闲度假产品；

推进农光互补项目（华润沂源石桥 150MW项目），利用闲置

土地、荒山荒坡发展光伏发电，实现土地复合利用；发展物流

仓储产业，在北庄村建设仓储物流中心，为农产品、工业产品

提供仓储配送服务，提升产业配套能力。

4 结语

生态治理视角下的乡镇级国土空间规划，是实现乡村可持

续发展的重要支撑。石桥镇的实践探索，聚焦于优化生态、农

业、城镇与产业空间布局，不仅能筑牢生态安全屏障，还能激

活红色文旅资源，推动产业绿色转型，助力乡村振兴战略落地，

为同类乡镇平衡生态保护与经济发展提供了有益参考。今后，

乡镇规划需持续以生态优先为核心，深化功能协同与集约高效

原则，让空间布局更好适配发展需求，实现人与自然和谐共生，

推动乡镇高质量发展。
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