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 城市增长边界（urban growth boundaries、UGBs）

是新版城乡规划法中的强制性内容，其实施效果的评价

是城市规划学界和工程界关注的热点。

◦ 2008年1月1日开始实施的《中华人民共和国城乡规划法》第三

十条明确规定，“在城市总体规划、镇总体规划确定的建设用

地范围以外，不得设立各类开发区和城市新区”。第四十二条

规定，“城乡规划主管部门不得在城乡规划确定的建设用地范

围以外作出规划许可”。这样，城市建设用地边界内外的开发

活动便被划分为“合法”和“非法”两类。

◦ 规划建设用地边界可以被视为中国的城市增长边界。



 本文在对中国城市规划体系和城市开发实际过程分析的基
础上，基于Hopkins(2012)对于规划制定及使用的研究，
提出了一套针对中国城市的UGBs实施评价的分析框架，包
括总规UGBs、控规UGBs、规划许可、实际开发这些环节之
间的一致性（conformance）和绩效（performance）。我
们将该分析框架应用于北京，利用北京2004版总规的UGBs、
后续批复的一系列控规UGBs、发放的建设用地规划许可证、
通过遥感和人工手段观测到的城市开发数据（扩张和再开
发），以及大数据观测到的人类活动数据，对UGBs进行了
系统深入的评价。



 中国城市化进程惊人的速度与规模：人口大规模从农村向城市地区迁移。中国自
改革开放以来，城市人口年增长数在1千万以上。根据现有的规划建设用地标准，
中国的城镇每年需要提供1000平方公里以上的土地来容纳新的城市居民。

 城市控制增长的难题：中国的城市规划和控制系统也被许多实证研究批评，因为
它并不能管理城市增长，很多规划者却辩解到即使有看似严格的规划和控制系统，
中国城市的非法开发依然非常猖獗。

 城市规划实施（UPI）评价：城市规划实施评价自2007年起被城乡规划法授权。
（《中华人民共和国城乡规划法》第46条和47条）一致性（Alexander和Faludi，
1989）和绩效（Mastop和Faludi，1997）是城市城市规划实施评价的基础。

 现有研究局限：主要为一致性评价，但忽略了规划制定和实施的阶段性，不足以
说明各个阶段的实施特征；低或中分辨率的卫星影像得到的数据不够精确。

 本研究亮点：为中国的城市规划实施评价建立了框架，通过在衡量总体规划、详
细规划开发许可和实际城市发展的一致性时，同时考虑一致性和绩效，从而克服
了现有方法的局限。以此框架为基础，我们试图以北京市为例，利用规划和开发
数据来进行分析。



使用规划：

规划——决策—
—行动——后果



 评估规划的有效性的困
难：

理论上，中国的规划
系统是分等级的，但实际
上，在系统的不同层级是
会有多个规划相互交叉。
这些相互作用的规划导致
了不可预测的开发后果，
可能与初期规划不同。

 在一个分层规划系统
中，我们倾向于询问规划
是否已经取得预期结果，
即一致性问题，或是规划
是否起作用了，一个绩效
的问题。

图1  中国城市土地利用规划和控制系统的框架
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 综观现今中国的土地利用
规划和控制系统，我们基于
Hopkins（2012）的框架建立
了中国城市规划实施评价框架，
利用一致性和绩效来评估规划。

 一致性方法检验总体规划
和详细规划、总体规划和开发
许可，以及总体规划与观测的
开发结果的符合程度。

 绩效方法则关注总体规划
到详细规划，再到开发许可，
直至最终观测的开发结果的关
联性。

2. 中国城市规划实施评价框架

图2 中国城市规划实施评价框架
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 北京都市区（BMA）：总面积16410
平方公里。山区占研究区面积的61%。

 北京都市区历经了快速城市化进程：

2010年GDP达到14114亿元，是1976年
的150倍；2010年人口达到1962万，是
1976年的2.4倍；到2010年建成区面积
1758平方公里，是1976年的3.6倍。
（Landsat影像解译，龙瀛等(2012)）

 北京城市总体规划：1958、1973、
1982、1992和2004年。

 城市增长边界：Han等(2009)发现，
在1991到2005年间，六环内有多达
51.8%的用地开发在UGBs外；Long等
(2010)则发现，北京市在前四轮总体规
划实施期间内，开发位于UGBs内的比例
分别是55.3%，59.4%，34.4%和59.1%

3.1 研究区域

图3  北京都市区地图



 分析所需数据包括：官方总体规划、详细规划、开发许可数据，以及通过卫
星影像解译的土地利用数据。

 （1）城市规划

3.2  数据

图4  规划城市增长边
界（a: 总体规划 b: 
控制性详细规划）

为评价北京市总体规划和详细规划的一致性，从土地利用规划图中截取每个规
划的城市增长边界。

北京市城市总体规划的规划城市建设用地为2449平方公里，共包含9047个地块
（评价每个地块27.1公顷）；在控制性详细规划中则有2735平方公里，共包含
77966个地块（评价每个地块3.5公顷）。这就意味着根据城市增长边界的定义，总
体规划中的2449平方公里和详细规划中的2735平方公里即为城市增长边界内地区。

(a)                                         (b)



（2）开发许可： 15245个建设用地规划许可证，总面积为463平方公里，包括

详细的几何边界、土地利用类型（城市）和开发商信息。

(a) 北京市域的许可分布 (b) 六环内区域的许可分布

(c) 历年许可数量 (d) 各地类许可数量

图5 北京2003到2010年的建设用地规划许可



（3）城市发展结果：两种形式，城市扩张（从农村到城市）和市区重建
（例如，城市土地利用转型和致密化）。

 城市扩张：城市发展模式是通过带有兴趣点的遥感影像结合实地调查数据解译而
来的，可以用来推断每个地块的城市功能。我们主要基于卫星影像：2003年3月的
和2010年12月的SPOT影像（2.5m分辨率，覆盖整个北京都市区）和Quick Bird影
像（0.5m分辨率，限于六环以内），共4份影像。两张土地利用图都精确到地块层
面，每一个地块对应一种土地利用类型。

 城市改造的面积：将2003年与2010年的土地利用图叠加，我们标记了所以土地利
用类型发生变化的多边形。由一种土地利用类型变为另一种的多边形（整个或部
分地块）即发生改造的区域。

 将城市扩展和城市改造的面积相加，即得到2003年至2010年间城市发展总面积为
1007平方公里。

图6.北京2003-2010
发展结果（a:全部北
京都市区b:缩小到六
环以内）

(a)                                         (b)



 城市规划实施评价框架简化，总体
规划、控制性详细规划、建设用地
规划许可证及结果分别代表城市规
划实施的四个基本阶段。

 评价：三类绩效（总规到控规；控
规到用地许可；用地许可到结果）
和三类一致性（总规和控规；控规
和用地许可；用地许可和结果）。

图7 城市规划实施评价框架
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图9  一致性评价结果
a:总规与控规之间的一致性 b:总规与建设用地规划许可之间的一致性 c:总规与最终成果之间的一致性

图8.绩效评价结果
a:从总体规划到控制性详细规划 b:从控制性详细规划到建设用地规划许可 c:从建设用地规划许可证到最终结果



 绩效和一致性评价证明规划实施过程的四个基础阶段间存在着矛盾。

 表6. 总体规划、控制性详细规划、建设用地规划许可和最终成果之间的一
致性和绩效的总结，不考虑重建(km2)

总体规划 控制性详细规划 建设用地规划许可

内 外 内 外 内 外

总体规划
内 - - - - - -

外 - - - - - -

控制性详细规划
内 1,891 844 - - - -

外 558 13,117 - - - -

建设用地规划许可
内 398 65 456 7 - -

外 2,051 13,896 2,279 13,668 - -

最终成果
内 149 623 522 250 491 281

外 314 15,324 2,213 13,425 1,958 13,680



 绩效和一致性评价证明规划实施过程的四个基础阶段间存在着矛盾。
表7. 总体规划、控制性详细规划、建设用地规划许可和最终成果之间的一

致性和绩效的总结，考虑重建(km2)

总体规划 控制性详细规划 建设用地规划许可

内 外 内 内 外 内

总体规划
内 - - - - - -

外 - - - - - -

控制性详细规划
内 1,891 844 - - - -

外 558 13,117 - - - -

建设用地规划

许可

内 398 65 456 7 - -

外 2,051 13,896 2,279 13,668 - -

最终成果
内 697 310 723 284 198 809

外 1,752 13,651 2,012 13,391 265 15,138



 为更好说明一致性和绩效的结果，我们引入了一个变量来
衡量两阶段之间的想干度：匹配率,定义为在两个阶段中
后面的一个阶段其规划的或实际的城区总面积除以两个阶
段共有的规划的或实际的规划面积。

 匹配率显示了在城市发展中，一个阶段的事件与前一阶段
的同一事件的匹配度如何。因此，我们可以用它来代表一
致性或绩效的程度，也可以被称为一致率或绩效率。

 根据表6中的各类开发区域，我们计算了一致性1、一致性
2和一致性3的匹配率分别为69%，86%和64%；绩效1、绩效
2和绩效3的匹配率分别为69%、98%和19%，如图10所示，
不考虑重建的情况。
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图10  匹配率结果



 绩效：规划实施的三个阶段都有漏洞，显示出很不
平衡的差异；

 一致性：三个阶段的一致性比率变化与预期不同，
并没有呈现递减的规律。

 重建：考虑重建情况下的匹配率要比不考虑重建时
略高。

 交叉引用：颁发开发许可证或开发的过程中存在
着交叉引用的情况。建设用地规划许可证有时会
根据总体规划而不是控制性详细规划来颁发;此外，
有些项目没有取得许可证就得以建设。



 总体规划、控制性详细规划、建设用地规划许可和最终成
果的低匹配度部分可以被归因于开发商收购产权、住宅开
发心理学以及政府政策制定的混乱特性。

◦ 大量的开发都在总体规划制定的城市增长边界之外，这部分由于城市
增长边界的划设提高了边界内土地和住房的价格，开发商转而寻求城
市发展边界外更便宜的土地；

◦ 基于住宅开发商的心理特征，土地控制政策使得开发过程更加透明，
降低了土地开发的不确定性，促进了开发商在一般认为不确定性较大
的远郊土地上进行开发；

◦ 中国的土地管理政策制定尽管遵循层级式的行政过程，但其本质上是
一个随机、杂乱的过程，该过程更接近垃圾桶模型或战略选择方法所
描述的状况。



 一致率和绩效率代表了不同的具体问题。例如，绩效1、绩效2和绩效分别3代表
规划的一致问题、法律控制问题以及实施监控问题。每一个问题都需要适当的
解决措施。

 （1）改善规划的一致性，设立法规和要求要确保控制性详细规划不偏离总体规
划太远。在两极的城市规划系统中，从总体规划到控制性详细规划发生变化是
在所难免的，在快速城市化的决策现状下，控制性详细规划即应遵循总体规划
的基本大纲，但要能够做出必要的改变。GIS数据库，决策支持系统（DSS）或
规划支持系统（PSS）都有助于更好的协调总体规划和控制性详细规划。

 （2）法律控制的改进完全是政府的责任：颁发建设用地规划许可证，制定和实
施控制性详细规划，都是由当地政府进行的。因此，当地政府应全权为这两个
阶段任何的差异负责。仍有很小一部分建设用地规划许可仍与控制性详细规划
不符，说明在法律控制阶段仍有不足。

 （3）改进实施监控同样也是政府的职责：最终成果与建设用地规划许可的匹配
率很低，表明非法开发已非常普遍，极大阻碍了规划的实施。



 本文中，我们提出了用于城市规划实施评价的框架，提供了一个更深
入和精确的应用，并展示了Hopkins（2012）提出的规划的一致性和绩效评
价概念框架可以怎样应用到实践中。

 根据匹配率这个指标，本研究中用于测量一致性和绩效的程度的指标，
我们发现北京市规划实施的四个阶段之间存在较大差异。从绩效指标来看，
建设用地规划许可与控制性详细规划匹配很好，但最终成果与建设用地规
划许可匹配度很低。这表明规划和最终开发成果的差异在很大程度上是由
于有大面积无建设用地规划许可证开发的存在而导致。因此，改进实施监
控应被列为规划实施改善的关键问题。

 此外，虽然规划实施不同阶段的衔接都存在漏洞，一致率却并没有随
着规划的实施而递减：最高的一致率并不在总体规划与控制性详细规划间，
而是在总体规划与建设用地规划许可间。这表明，规划实施中存在交叉引
用。

 结果同样表明重建数据的存在会提高一致性和绩效。这主要是由于重
建的用地与总体规划、控制性详细规划以及建设用地规划许可都很匹配。



 结果表明，规划的预期结果与实际结果间的低匹配度是由使用规划
不当，而非制定规划不当所导致。其原因在于，城市规划实施是一个连
续的过程，且实际的城市开发过程要比在系统中规定的更复杂。这就要
求城市规划实施系统更注重规划评价的绩效方面而不是一致性，允许规
划者和政府制定可以连接规划和实际开发的政策。

 本研究仍存在以下局限：

首先，建设工程规划许可证是“一书两证”的最后一证，因而，它
而非建设用地规划许可证的数据更适合被用于表征规划许可的数量和空
间特征。然而，基于现有的数据条件，我们只能采用建设用地规划许可
证的数据。

其次，从获得一个地块的许可证到该地块被开发完成会有一个时间
差，在比较开发许可证和观测到的开发形态时需要考虑到这一因素。然
而，识别时间差需要更进一步的数据，本研究目前并不具备这一条件。

第三，我们只研究了城市化区域的位置和面积的一致性和绩效，但
没有更进一步分析土地利用类型和开发密度。未来的研究将利用更精确
的数据进行分析。
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