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Implementation evaluation of urban growth boundaries: An analytical frame⁃
work for China and a case study of Beijing
Yiing Long, Haoying Han, Shih-Kung Lai

Abstract: Most existing studies on urban planning implementation (UPI) evalua-

tion examine the conformity between planned and observed urban development.

The results are, however, typically too general to provide adequate policy recom-

mendations for planners and researchers. The stages between creating a plan and

its outcome are seldom discussed in detail, primarily because of the absence of

anapplicable analytic framework and data. In the present paper, we propose a

framework for UPI evaluation which provides an in-depth and accurate applica-

tion to show how the conceptual framework for assessing conformance and perfor-

mance of plans proposed by Hopkins (2012) could be applied in practice. We ex-

amined the degrees of conformance and performance between an urban master

plan, detailed plans, development permits and observed development outcomes, us-

ing Beijing as an example. The results reveal discrepancies between all basic stag-

es of plan implementation, and the poor planning implementation was primarily

due to the existence of large areas of development without development permits.

Moreover, there was clear cross-referencing in the planning implementation pro-

cess, which undermined the formal planning implementation procedures. These re-

sults suggest that the poor match between a plan and its outcomes may result

from poor plan using, not poor planning. Therefore, attention needs to be paid

not only to creating plans but also to monitoring the performance of various lev-

els of plans and development permits in the UPI.

Keywords: plan assessment, development permits, expansion, redevelopment, Bei-

jing

当代中国的城市化进程以其惊人的速度和规模获得了全世界的广泛关注。自1978
年以来，中国城镇人口年均增长量接近1600万人（中国国家统计局，2014），

根据现有的城市规划建设用地标准，这意味着每年需要提供约1600km2的土地来容纳

新的城市居民。在许多大城市，强大的城市发展动力和转型期的制度缺陷使得城市

增长难以被有效控制，与规划相悖的增长形态在各大城市都已广泛出现①。

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，其实施效果的评估是城市规划学界和实践界共同关注的热点。虽然我国现有

的很多控制边界已经部分地起到了城市增长边界的作用，如“规划七线”、禁限建区

及适建区界限等，规划建设用地边界仍然是最重要也是最接近UGBs最初概念的城市

增长边界（韩昊英，2014）。已有研究多利用遥感影像所呈现的历史城市开发形态与
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提 要 城市增长边界 （urban growth
boundaries、UGBs）是新版城乡规划法的

强制性内容，其实施效果的评估是城市规

划学界和实践界关注的热点。国内学者多

将规划城镇建设用地的范围作为我国的

UGBs，国际国内已有研究多利用遥感影

像体现的历史城市开发与总规UGBs进行

对比，进而评估UGBs的实施效果。然而

总规一般不用来直接指导城市开发建设，

由于没有分析框架的指导和详细数据的支

持，已有研究没有考虑总规到实际开发过

程的具体环节，如控制性详细规划 （控

规）和规划许可（一书三证）。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)的研究提出

了一套针对中国城市的UGBs实施评估的

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 （perfor⁃
mance）。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（用地证）、利用遥感和人

工手段观测到的城市开发数据（城市扩张

即增量开发、城市更新即存量开发），对

UGBs进行了系统深入的评估工作。评估

结果显示，①控规与总规相比，UGBs有
较大扩张；②控规与规划许可的一致性程

度较高；③规划许可与UGBs对实际开发

的有限控制力度主要体现在没有规划许可

的非正式开发。

关键词 规划评估；开发许可；存量开

发；增量开发；北京
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总规UGBs进行对比，进而评估UGBs的
实施效果。然而总规一般不用来直接指

导城市开发建设，由于缺少明确的分析

框架的指导与详细数据的支持，鲜有研

究考虑总规到实际开发过程的具体环

节，如控制性详细规划（控规）和规划

许可（一书三证）。

在国际上，包括城市增长边界评估

在内的城市规划实施 （urban planning
implementation, UPI）评估已有较多研究

（Alexander 和 Faludi, 1989; Berkeet 等,
2006; Brody 和 Highfield, 2005; Brody
等, 2006; Hopkins, 2012; Laurian 等,
2004, 2010; Talen, 1996a, 1996b,
1997）。城市规划实施评估主要体现在

“研究者必须承认在决策者的期望与结果

之 间 存 在 确 定 的 关 系 ”（Talen，
1996a）。在中国，城市规划实施评估则

是自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）。

Hopkins（2012）认为，规划评估包

括两项要素，合理制定规划以及合理利

用规划。合理利用规划有两种方法：一

致性（Alexander和 Faludi，1989）和绩

效（Mastop和Faludi，1997）。城市规划

实施评估更多专注于利用规划而不是制

定规划。因此，一致性和绩效这两种方

法应是城市规划实施评估的基础。由于

更容易得到衡量，一致性在之前的研究

中被更广泛地加以讨论。在由Alexander
和 Faludi （1989） 提出的 PPIP （Poli⁃
cy-Plan/Programme-Implementation-Pro⁃
cess、政策规划实施过程）计划评估模

型中，城市规划实施有 5个评估标准：

一致性、理性过程、规划前最佳、实施

后最佳以及可用性。其中，一致性在规

划实践中最常被加以应用。

城市规划实施的精确测量主要是以

一致性为基础，把规划与结果进行对

比。Wildaysky（1973）认为一项规划/政
策应在既定的时间架构内实施，在排除

不确定性的情况下，实施结果与原始城

市规划的一致性越高，城市规划实施则

越成功。在此准则的基础上，Han等

（2009）利用遥感解译数据及规划图检验

了 北 京 市 6 环 内 从 1983-1993 及 从

1993-2005年的城市增长情况，发现最

终的城市增长与总规UGBs的一致性非

常低，进而认为，UGBs很难控制城市增

长。在上海、深圳和中国其他大城市也

有类似发现（Long等，2012；毛蒋兴等

2008；Tian和Shen，2011）。这些研究的

局限性主要体现在，首先，由于城市规

划和控制包括很多程序，结果不足以说

明不一致性是在哪个阶段出现以及不一

致程度分别如何；其次，通过遥感影像

尤其是低或中分辨率的遥感影像得到的

数据，在描绘城市化区域和非城市化区

域时仍不够精确。考虑到这些局限，要

解释规划实施的状况以及非法/非正式开

发如何发生，需要提供更为严谨的规划

评估的逻辑以及更详细和精确的数据。

笔者基于Hopkins(2012)的研究为中

国城市增长边界的实施评估建立了框

架，在衡量总体规划、详细规划、开发

许可和实际城市开发的一致性时，同时

考虑绩效的因素，从而克服了现有方法

的局限。以此框架为基础，试图以北京

市为例，利用规划数据和实际城市开发

数据来解决上述问题。特别是在分析中

应用了北京市发布的开发许可数据，这

是在我国运用这类数据的较早尝试。同

时，还用从高分辨率的SPOT影像（2.5m
分辨率）以及Quick Bird影像（0.5m分

辨率）来提取实际的城市开发形态。

1 中国城市增长边界实施评估

框架

理论上，中国的规划系统是按层级

制定和实施的。但实际上，规划系统的

不同层级有多个规划交叉。例如在土地

管理中，中央与地方政府就存在战略互

动（Han和 Lai，2012）。这些相互作用

的规划导致了不可预测的开发后果，造

成与规划的较大偏离。在规划学术研究

中，评估规划的有效性是重要但也困难

的（Hopkins，2001）。举例来说，在一

个层级式的规划系统中，人们倾向于询

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，即绩

效问题。

在中国，空间规划职能被分散在三

个职能部门：住房与城乡建设部、国土

资源部和国家发展和改革委员会。其

中，住房与城乡建设部传统上主导了城

市规划区内的控制。城市规划区在传统

上包含了规划城市建设用地和外围的缓

冲区；在2007年的城乡规划法中，缓冲

区则被扩展成一个市或县的整个行政区

域。图1是中国城市土地利用规划和控

制系统的框架。

住房与城乡建设部采用的土地利用

规划系统（见图1）是一个包含总体规划

和详细规划两个层级的系统。总体规划

的时间跨度一般是20年，负责预测规划

期末的人口和开发规模，并确定用地布

局方案等。详细规划是在某地区遇到近

期开发压力或是在总体规划中明确了该

地区开发要求之后进行的。详细规划被

分成两类，控制性详细规划和修建性详

细规划。控制性详细规划用于城市规划

区，这些地区的未来发展计划还不确

定，修建性详细规划用于面对近期建设

的地区（Yeh和Wu，1999）。
住房与城乡建设部的城市土地利用

规划和控制系统（见图1）传统上采用了

三种类型的开发许可：建设项目选址意

见书、建设用地规划许可证以及建设工

程规划许可证。建设项目选址意见书只

在针对国家规定的特殊开发类型或当行

政划拨土地时才需要，它保证了建设项

目尤其是国家大型基础建设项目的选址

和布局符合城市规划。建设用地规划许

可证确保选址、面积和布局符合控制性

详细规划。建设工程规划许可证确保包

括城市规划区内新建、扩建和改进的建

图1 中国城市土地利用规划和控制系统的框架
Fig.1 Framework for the urban land use planning
and control system in China, constructed by authors

资料来源: 笔者绘制.
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筑物、道路、管线及其他工程等开发符

合城市规划的要求。此外，作为三种传

统类型许可的补充，2007年城乡规划法

中规定了乡村建设规划许可证，用来控

制乡村地区的建设。

根据Hopkins （2012） 提出的规划

制定及使用的研究框架，笔者利用一致

性和绩效指标，建立了中国城市增长边

界的实施评估框架 （图 2）。Hopkins
（2012）认为，一致性方法探讨决策、行

动或结果是否与规划内容一致，而绩效

的方法分析从规划到决策到行动到结果

的过程，从而评估规划在何种程度上帮

助决策制定者完成他们的意图。按照此

种思路，提出了一套适用于我国的城市

增长边界的实施评估框架。在该框架

下，用一致性方法检验总体规划和详细

规划的一致性、总体规划和开发许可的

一致性，以及总体规划与开发结果的一

致性。绩效方法则关注于总体规划到详

细规划、详细规划到开发许可，以及开

发许可到开发结果的连贯性。

在该框架下，既可以通过讨论三种

类型的一致性来细致地评估一项总体规

划是否取得了应有成果，也可以通过讨

论三种类型的绩效来判断总体规划的有

效性。以往的研究表明，北京的开发结

果严重偏离总体规划，并且超出了城市

增长边界的限制（Han等，2009）。此框

架则有助于详细确定为何这些规划的实

施效果较差。

2 研究区域和数据

2.1 研究区域

为检验所提出的框架，选择北京市

域 （Beijing Metropolitan Area, BMA）
作为研究范围（图3）。北京市域总面积

16410km2，其西部和北部为山区，面积

为10072km2，占总面积的61%。

北京市在实行较严格的人口控制政

策的同时，其经济发展与城市化进程都

极为迅速。自1978年实施改革开发政策

以来，GDP和人口快速增长。2010年的

GDP达到 14114亿元，是 1976年的 150
倍。2010年人口达到1962万人，是1976
年的2.4倍（北京市统计局和国家统计局

北京调查总队, 2011）。2010年，城镇建

设用地面积为1758km2，是1976年的3.6
倍（通过 Landsat影像解译，见 Long等
（2012））。此外，北京市域的城市扩张

在未来20年内还将持续快速进行（Long
等，2009）。在这种快速的城市化进程

中，北京的城市开发尚未得到有效控制。

自1958年来，已有5个不同版本的

北京城市总体规划被正式制定并得到颁

布，时间分别为1958年、1973年、1982
年、1992年和2004年（北京市规划委员

会等，2006）。在 1992年总体规划的实

施 过 程 中 （1991-2010）， Han 等

（2009）发现，在1991到2005年间，六

环以内有多达51.8%的城市开发位于UG⁃
Bs之外，这证明了实际的城市开发与总

体 规 划 之 间 的 巨 大 偏 差 。 Long 等

（2012）评估了北京市的历次总体规划实

施成效，也发现在总规UGBs之外出现

了大量的开发。五次总体规划中边界内

开发的比例分别是 55.3%， 59.4%，

34.4%，59.1%，和76.3%。

2.2 数据

分析所需数据包括：城市总体规

划、详细规划、开发许可数据，以及通

过卫星影像解译获得的土地利用数据。

2.2.1 城市规划

为评估北京市总体规划和详细规划

的一致性，基于开放数据，从土地利用

规划图中提取了每个规划中的UGBs（图

4）。根据2004年颁布、2005年国务院批

准的现行总体规划，区政府和镇政府已

出 台 了 大 量 控 规 ② 。 这 些 控 规 在

2005-2007年间分别独立编制，但本研

究把它们合并在一起，以确定控规的

UGBs。
北京市总规UGBs包含2449km2，共

9047 个地块 （平均每个地块面积为

27.1hm2）；而在控制性详细规划中则共

有2735km2，共77966个地块（平均每个

地块面积为3.5hm2）。

2.2.2 开发许可

如上所述，开发许可包括建设项目

选址意见书、建设用地规划许可证、建

设工程规划许可证和乡村建设规划许可

证。根据这些许可证的功能，建设工程

规划许可证和乡村建设规划许可证应分

别成为批准城乡地区开发项目的最后一

步。然而，由于数据所限，只能从北京

市规划委员会官方网站③上获取已整理好

的建设用地规划许可数据。每一个建设

用地规划许可证都包括详细的空间边

界、城市土地利用类型和开发商信息。

可以假设这些建设用地规划许可涵盖了

大部分城市开发，原因如下：①获得了

建设用地规划许可但却未获得建设工程

规划许可的城市开发的数量和面积都微

乎其微；②北京乡村地区的开发受到严

格限制，且乡村建设规划许可从2008年
才开始施行，许可的数量很少，面积很

小。因而在研究整个市域的土地开发

时，乡村地区的开发可以被忽略。

从 土 地 利 用 图 中 ， 选 择 了

2003-2010年的建设用地规划许可用于

图2 中国城市增长边界实施评估框架
Fig.2 Framework for the evaluation of Chinese
urban growth boundaries, constructed by authors

资料来源: 笔者绘制.

图3 北京市域空间结构
Fig.3 Spatial structure of Beijing Municipality,

constructed by authors
资料来源: 笔者绘制.

117



下文的分析 （见图 5）。从 2003-2010
年，共有 15245 个建设用地规划许可

证，用地类别包括住宅、商业、工业、

交通、市政基础设施和绿地等。建设用

地 规 划 许 可 证 的 总 面 积 为 463km2

（57km2/年），平均每个许可的面积为

3hm2，这与详细规划中的平均地块面积

相似。

2.2.3 城市开发结果

城市开发结果有两种形式：城市扩

张（从农村到城市，又称增量开发）和

城市更新（例如，城市土地利用转换和

密度变化，又称存量开发）。基于 2003
年 3月和 2010年 12月的 SPOT卫星影像

（2.5m分辨率，覆盖整个北京市域）和

Quick Bird卫星影像（0.5m分辨率，限

于六环以内），识别2003-2012的城市开

发。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④。

2003年城镇建设用地面积为 1295km2，

2010 年为 2067km2 （见图 6）。在此期

间，未观察到从城镇用地向非城镇用地

的转变。因此，从 2003-2010年的城市

扩张总面积为772km2。

与以往研究不同，除城市扩张外我

们还计算了城市更新的面积。大部分城

市更新可以通过土地利用类型变化观察

到。将2003年土地利用图与2010年的叠

加，标记了所有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）即为

城市更新的区域。例如，土地利用类型

从住宅变为工业的区域。整个北京市域

城市更新的总面积为235km2，六环内更

新面积为 162km2 （图 6）。值得注意的

是，密度变化并没有包含在本研究中，

因为没有足够的信息来识别并计算每个

地块的密度变化。举例来说，一个地块

从 2003-2010年一直都是居住用地，但

可能从低层社区变为高层社区，但该地

块并没有被视为城市更新地块，这将留

待后续研究加以探讨。

将城市扩张和城市更新的面积相

加，可得到 2003-2010年城市开发总面

积为1007km2。

3 评估实证——以北京市为例

根据已有的数据条件，将图 2中的

中国城市增长边界实施评估框架加以简

化，总体规划、控制性详细规划、建设

用地规划许可证及开发结果分别代表中

国城市规划实施的四个基本阶段，如图7
所示。

运用第二节中构建的城市增长边界

实施评估框架，本节对三类绩效和三类

一致性进行评估。前者包括从总体规划

到控制性详细规划，从控制性详细规划

到建设用地规划许可，以及从建设用地

规划许可到开发结果这三类绩效 （图

8）。后者包括总体规划与控制性详细规

划、总体规划与建设用地规划许可，以

及总体规划与开发结果的一致性 （图

9）。这些评估都是通过叠加两种类型的

分布图来进行。边界内外的土地都会在

图上被标注并参与计算。

(a) (b)
图4 规划城市增长边界

Fig.4 Planned urban growth boundaries, constructed by authors
资料来源: 笔者绘制（a:总体规划，b:控制性详细规划） .

(a) (b)

(c) (d)
图5 北京2003到2010年的建设用地规划许可

Fig.5 Construction land use planning permits, 2003-2010, constructed by authors (a: Beijing Municipality, b:
in the 6th ring road, c: areas of construction land use planning permits in each year (sq. km.), d: areas of

construction land use planning permits for each land use type (sq. km.))
资料来源: 笔者绘制（a:北京市域，b:六环内，c:不同年份的建设用地规划许可面积（km2），d:不同土地利用类型

的建设用地规划许可面积（km2））

发放时间 土地使用类型
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3.1 绩效评估

绩效 1：从总体规划到控制性详细

规划

我们将总规 UGBs与控规 UGBs叠
加，以检验总规和控规的一致性，或是

检验由总规到控规的绩效（见图8a）。结

果表明（见表 1），既在总规UGBs也在

控 规 UGBs 的 土 地 面 积 是 1891km2，

844km2包含在控规UGBs中但不在总规

UGBs中。

绩效 2：从控规到建设用地规划许

可

对控规UGBs和建设用地规划许可

叠加分析表明，共有7km2的9个建设用

地规划许可的土地在控规 UGBs之外。

在控规UGBs中2279km2没有建设用地规

划许可（表2）。

绩效 3：从建设用地规划许可到开

发结果

将建设用地规划许可证面积与实际

城镇开发的叠加分析显示，198km2的开

发有建设用地规划许可，而809km2的开

发没有建设用地规划许可证。具体来

看，城市扩张共772km2，其中149km2在

建设用地规划许可范围内；城市更新共

235km2，其中 49km2位于建设用地规划

许可范围内（表3）这表明，建设用地规

划许可证对开发结果影响极为有限。

3.2 一致性评估

一致性 1：总体规划与控制性详细

规划

一致性1同绩效1。
一致性 2：总体规划与建设用地规

划许可

表4的结果显示，有398km2的土地

位于总规UGBs和建设用地规划许可的

共同区域中，有 65km2的土地拥有建设

用地规划许可但不在总规UGBs中，同

(a) (b)
图6 北京2003-2010的城市开发

Fig.6 Urban expansion and redevelopment in Beijing, 2003-2010, constructed by authors (a. Beijing
Municipality, b. In the 6th ring road)

资料来源: 笔者绘制（a 北京市域，b 六环内） .

图7 中国城市增长边界实施评估的简化框架
Fig.7 Simplified framework for the evaluation of
Chinese urban growth boundaries, constructed by

authors
资料来源: 笔者绘制.

(a) (b) (c)
图8 绩效评估结果

Fig.8 Evaluation of performance, constructed by authors (a: from master plan to regulatory detailed plans, b: from regulatory detailed plans to construction land use
planning permits, c: from construction land use planning permits to outcomes)

资料来源: 笔者绘制（a 从总规到控规的绩效，b 从控规到建设用地规划许可的绩效，c 从建设用地规划许可到最终结果的绩效） .

表 1 从总体规划到控制性详细规划的绩效
(km2)
Tab.1 Performance from master plan to detailed
plans (sq. km.), constructed by authors

资料来源: 笔者绘制.

详细规划/总体规划

城市增长边界内

城市增长边界外

城市增长
边界内

1,891
558

城市增长
边界外

844
13,117

表2 从控制性详细规划到建设用地规划许可
的绩效(km2)
Tab.2 Performance from detailed plans to construc⁃
tion land use planning permits (sq. km.), construct⁃
ed by authors

建设用地规划许可/
详细规划

拥有许可证土地面积

没有许可证土地面积

城市增长
边界内

456
2,279

城市增长
边界外

7
13,668

资料来源: 笔者绘制.
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时有2051km2的土地在总规UGBs范围内

但却没有建设用地规划许可。

一致性3：总体规划与开发结果

总规 UGBs 和观测到的城镇开发

（包括城市扩张的和更新的）的叠加表

明，观测到的城镇开发中有697km2在总

规 UGBs内，有 310km2在总规 UGBs之
外。此外，总规UGBs中有1752km2仍未

得到开发。具体来看，城市扩张共

772km2，其中 491km2 在总规 UGBs 之

内；城市更新共235km2，其中206km2位

于总规UGBs内（表5）。

4 讨论

绩效和一致性评估证明规划实施过

程的四个阶段都存在着前后不匹配的问

题。表6和表7汇总了这些结果。

为更好说明一致性和绩效的结果，

引入了“匹配率”这一指标来衡量两阶

段之间的相关度。匹配率被定义为：在

两个阶段中，两个阶段共有的规划或实

际的城镇建设用地面积与后面的一个阶

段规划或实际的城镇建设用地面积的比

值。举例来说，总规和控规的匹配率等

于总规UGBs和控规UGBs共有的面积除

以控规UGBs的面积。匹配率显示了在

城市开发中前后事件的匹配程度。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，在不

考虑城市更新的情况下，一致性1、一致

性 2和一致性 3的匹配率分别为 69%、

86%和 64%，而绩效 1、绩效 2和绩效 3
的匹配率分别为 69%、98%和 19%，如

图10所示。

然而，如果考虑城市更新的情况，

一致性1、一致性2和一致性3的匹配率

分别为69%、86%和69%，而绩效1、绩

效2和绩效3的匹配率分别为69%、98%
和20%。考虑城市更新情况下的匹配率

要比不考虑城市更新情况的略高。

绩效率（绩效的匹配率）清楚地显

示出在规划实施的三个阶段——从总规

到控规、从控规到建设用地规划许可，

以及从建设用地规划许可到最终开发结

果——都存在着一定程度的漏洞。绩效

率还显示出很不平衡的差异：建设用地

规划许可与控规匹配很好，但最终开发

结果却与建设用地规划许可匹配度很

低。此外，规划实施的一致率也与预期

不同。在通常的情况下，后期的一致率

应小于前期。举例来说，一致性3的匹

配率应比一致性2的小，而一致性2的匹

配率也会比一致性 1的小。然而，结果

却显示一致性 2的匹配率高于一致性 1
的，一致性3的匹配率与一致性1基本相

当。这表明，颁发开发许可证或实施开

发的过程中存在着交叉引用的情况，即

建设用地规划许可证有时会根据总规而

不是控规来颁发。而有些项目在没有取

得许可证时就根据总体规划或控制性详

细规划进行建设了（见图8和图9）。
总规、控规、建设用地规划许可和

最终结果的低匹配度可以部分被归因于

开发商心理特征以及政府决策制定的混

乱特性。大量的开发都在总规制定的城

表3 从建设用地规划许可到最终结果的绩效
(km2)
Tab.3 Performance from construction land use
planning permits to outcomes (sq. km.), constructed
by authors

资料来源: 笔者绘制.

最终结果/建设用地规划
许可

全部开发

扩张

城市更新

已开发用地内

已开发用地外

已扩张用地内

已扩张用地外

已更新用地内

已更新用地外

拥有许可证
土地面积

198
265
149
314
49
414

没有许可证
土地面积

809
15,138
623

15,324
186

15,761

表4 总体规划与建设用地规划许可之间的一
致性(km2)
Tab.4 Conformance between master plan and con⁃
struction land use planning permits (sq. km.), con⁃
structed by authors

建设用地规划许可/总
体规划

拥有许可证土地面积

没有许可证土地面积

城市增长
边界内

398
2,051

城市增长边界外

65
13,896

资料来源: 笔者绘制.

(a) (b) (c)
图9 一致性评估结果

Fig.9 Evaluation of conformance, constructed by authors (a: between master plan and regulatory detailed plans, b: between master plan and construction land use
planning permits, c: between master plan and outcomes)

资料来源: 笔者绘制（a 总体规划与控制性详细规划之间的一致性，b 总体规划与建设用地规划许可之间的一致性，c 总体规划与最终结果之间的一致性） .

表5 总体规划与开发结果之间的一致性(km2)
Tab.5 Conformance between master plan and out⁃
comes (sq. km.), constructed by authors

最终结果/总体规划

全部
开发

城市
扩张

城市
更新

已开发用地内

已开发用地外

已扩张用地内

已扩张用地外

已更新用地内

已更新用地外

城市增长边
界内

697
1,752
491
1,958
206
2,243

城市增长边
界外

310
13,651
281

13,680
29

13,932
资料来源: 笔者绘制.
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市增长边界之外，由于设置的城市增长

边界抬高了边界内土地和住房的价格，

使得开发商转而寻求城市增长边界外更

便宜的土地（Wang等，2014）。同时，

Mohamed（2006）提出，土地控制政策

使得开发过程更加透明，这也会鼓励开

发商选择更积极地开发远郊土地。此

外，中国的土地管理政策的制定过程尽

管在本质上是层级式的，在实际运行中

却具有典型的垃圾桶模型中组织决策的

随机和混乱特征，（Han和 Lai，2012；
英国案例见Kingdon，2002），这使得实

际的决策行为往往偏离或背离规划。

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3分
别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

都需要对应的解决措施。首先，我们需

要改善规划的一致性，通过法规等约束

以及技术条件确保控规不会偏离总体规

划太远。在二元的城市规划系统中，从

总体规划到控规发生变化是在所难免

的，因为总体规划仅仅是提供了一个长

期的基本开发指导，一般期限是20年。

在快速城市化的背景下，城市决策同时

面临着不确定性和复杂性，控规应遵循

总体规划的基本大纲，但要能够做出必

要的改变。好的GIS空间数据库和规划

支 持 系 统 （Planning Support System、

PSS）都有助于更好地协调总体规划和控

制性详细规划。总规和控规之间69%的

匹配率意味着政府还有改进控规的空

间。另一个值得注意的因素是，位于控

规的城市增长边界内以及总规的城市增

长边界外的区域要比位于总体的城市增

长边界内以及控规的城市增长边界外的

区域面积大很多。这表明总体规划中的

城市增长边界不足以包含新的开发。因

此，好的规划的制定要及时更新。

法律控制的改进是政府的责任。正

如美国的土地许可证及建设许可证是由

规划部门根据区划（zoning）颁发的，中

国颁发建设用地规划许可证的依据是当

地规划部门制定的控规。颁发建设用地

规划许可证以及制定和实施控规都是当

地政府的职责。因此，当地政府应对规

划许可与控制性详细规划之间的不匹配

负责。尽管城市增长边界以外的区域可

以通过独立申请来颁发建设用地规划许

可，控制性详细规划仍需在许可证颁发

之前被重新制定或修订。因此，两者之

间不应该有任何差异。笔者的分析结果

表明，建设用地规划许可证与控规间的

匹配率高达98%。这也表明，相比其他

两个阶段，法律控制的过程更有效。然

而，仍有很小一部分建设用地规划许可

与控制性详细规划不符，说明在法律控

制阶段尚有不足。

改进实施监控同样也是政府的职

责。最终结果与建设用地规划许可的匹

配率很低，这表明非正式开发已经较为

普遍，阻碍了规划的实施。此种情况的

产生可能主要由于以下原因：①个别项

目不需要申请建设用地规划许可证即可

被批准开发。例如，绿通项目是在经济

危机期间为加强当地经济发展而被通过

建设的，此类项目的一部分在当时没有

及时获得建设用地及工程规划许可证；

②北京市规划委员会负责监督非法开

发，其主要关注有规划许可项目的一致

性，而非缺少规划许可的建设项目，这

意味着规划管理部门并没有着力控制所

有的违法开发；③偏远地区的建设并没

有电子化的建设用地规划许可证，尽管

这部分数量有限，这也将低估匹配率；

④建设用地规划许可证并不包括一级开

发项目，这也会导致匹配率的低估。

5 结论

笔者提出了中国城市增长边界的实

施评估框架，并通过一个更深入和精确

的实践应用，说明Hopkins（2012）提出

的规划的一致性和绩效评估概念框架可

以怎样应用到实践中。根据匹配率这个

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间

存在差异。在评估绩效的三个阶段中，

建设用地规划许可与控规匹配很好，但

最终结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结果的差异

在很大程度上是由于有大面积无建设用

地规划许可证的开发的存在。因此，改

进规划实施的监控应被列为改善规划实

表7 考虑城市更新的总规、控规、建设用地
规划许可和最终结果之间的一致性和绩效汇总
(km2)
Tab.7 Summary of the conformance and perfor⁃
mance between master plan, detailed plans, construc⁃
tion land use planning permits and outcomes with⁃
out considering urban redevelopments (sq. km.),
constructed by authors

资料来源: 笔者绘制.

总体
规划

控制
性详
细规
划

建设
用地
规划
许可

最终
结果

一致

不一
致

一致

不一
致

一致

不一
致

一致

不一
致

总体规划

内

-
-

1,891
558
398
2,051
697
1,752

外

-
-

844
13,117
65

13,896
310

13,651

控制性详细
规划

内

-
-
-
-

456
2,279
723
2,012

内

-
-
-
-
7

13,668
284

13,391

建设用地规
划许可

外

-
-
-
-
-
-

198
265

内

-
-
-
-
-
-

809
15,138

表6 不考虑城市更新的总规、控规、建设用
地规划许可和最终结果之间的一致性和绩效汇
总(km2)
Tab.6 Summary of the conformance and perfor⁃
mance between master plan, detailed plans, construc⁃
tion land use planning permits and outcomes consid⁃
ering urban redevelopments(sq. km.), constructed by
authors

总体
规划

控制
性详
细规
划

建设
用地
规划
许可

最终
结果

一致

不一
致

一致

不一
致

一致

不一
致

一致

不一
致

总体规划

内

-
-

1,891
558
398
2,051
149
314

外

-
-

844
13,117
65

13,896
623

15,324

控制性详细
规划

内

-
-
-
-

456
2,279
522
2,213

外

-
-
-
-
7

13,668
250

13,425

建设用地规
划许可

内

-
-
-
-
-
-

491
1,958

外

-
-
-
-
-
-

281
13,680

资料来源: 笔者绘制.

图10 一致性和绩效的匹配率
Fig.10 Matching rates for conformance and

performance, constructed by authors
资料来源: 笔者绘制.
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施的关键问题。

此外，规划实施的一致率与期望不

符。虽然在通常情况下，后期的一致率

应小于前期，北京的案例却显示，最高

的一致率并不在总规与控规之间，而是

在总体规划与建设用地规划许可之间。

这表明，规划实施中存在明显的交叉引

用。结果同样表明，城市更新的存在会

导致建设用地规划许可的绩效更高，总

体规划和最终开发结果的一致性也更

高。这主要是由于已有城市更新与总

规、控规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

结果间的低匹配度可能是由不当的规划

使用而非不当的规划制定所导致。内在

的原因可能是现行的城市规划实施系统

是线性而连续的，而实际的城市开发过

程要比在系统中预想的更加复杂。这就

要求城市规划实施系统更注重规划评估

的绩效方面而非一致性，以允许规划者

和政府制定可以连接规划和实际开发的

政策。

本研究仍存在一些局限：①利用建

设工程规划许可证界定合法开发要比建

设用地规划许可证的数据更精确。然

而，在研究中，只能获取建设用地规划

许可证的数据来进行分析；②通常在拿

到许可证到一个地块被完全开发之间会

有时间差，在比较开发许可证和观测到

的开发结果时需要考虑到这一点。然

而，识别时间差需要更为完整的数据和

进一步的分析，而本研究并不具备这些

条件。

（本文仅代表个人观点，不代表所在

单位的意见）

注释

① 与城市规划相悖的非法/非正式开发并不
一定会带来坏的结果，本文主要着重检
验规划的有效性。此外，本文如无特殊
说明，“城市”对应“城镇”范畴。

② 研究中没有采用修建性详细规划的数
据，因为土地利用类型、密度以及其他
基础开发指标都被限定在控制性详细规
划中。

③ 网 站 为 http://www.bjghw.gov.cn/query/
business/query/queryTableAction
$searchTable1Di.action?searchContent=。

我们下载了所有许可证并通过谷歌提供
的API进行地理编码（geocoding）。

④ 除遥感影像外，也开展了大量的实地调
查，并利用了兴趣点 （points-of-inter⁃
est、POIs）数据辅助校核。
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