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存量规划视角下城市开发边界的划定方法

□　郭　嵘，黄梦石

[ 摘　要 ] 在存量规划背景下，划定城市开发边界是遏制城市蔓延、引导城市有序发展、缓解耕地与生态保护压力的重要手段。
文章以存量规划为视角，厘清传统城市开发边界划定的方法与问题，尝试构建基于存量优化提升与增量智慧增长的双轨目标导
向的城市开发边界划定方法体系，并以哈尔滨为例，从城市规模预测、建设用地 ( 存量 ) 开发潜力评价、非建设用地适宜性评
价和综合开发边界划定四方面划定城市开发控制的刚性边界与弹性边界，以期为城市建设用地调整与管控提供理论借鉴与技术
支持。
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Urban Development Boundary Specifi cation From Built-up Area Planning Viewpoint/Guo Rong, Huang Mengshi
[Abstract] Urban development boundary (UDB) is an effective approach of controlling urban sprawl, leading healthy urban 
development, and easing farmland and ecological pressure. From built-up area planning viewpoint, the paper reorganizes the 
methods and problems of traditional UDB, attempts to establish a new UDB specifi cation method based on improvement of built-
up area and smart growth of new area. With Harbin as an example, the paper specifi es the rigid and fl exible UDB based on city 
scale prediction, construction land development potential evaluation, non-construction land suitability evaluation, and comprehensive 
development boundary specifi cation, and provides a reference for urban construction land adjustment and control.
[Key words] Built-up area planning, Urban development boundary, Specifi cation method, Harbin

快速的城镇化发展进程引发了土地资源衰竭、生

态环境恶化与城市无序蔓延等一系列问题，并且城市

建设用地面积扩张的速度远超过人口城镇化的速度，

大部分城市出现了快速土地扩张及人口收缩的现象 [1]，

多数城市被迫转入“增量控制、存量优化”的发展阶

段 [2]。2015 年 1 月召开的全国国土资源工作会议指出，

我国城市建设用地供应将从增量扩张为主转向盘活存

量与做优增量并举。2015 年 12 月中央城市工作会议

提出“要坚持集约发展、框定总量、限定容量、盘活存量、

做优增量”，尊重城市发展规律，依据“精明增长”“紧

凑城市”理念，将环境容量和城市综合承载能力作为

确定城市规模与开发边界的基本依据，进而推动城市

发展由外延扩张式向内涵提升式转变。城市开发边界

作为空间管制的重要手段，亟待结合存量规划的理念

转变思路，探寻与之相适应的技术方法体系。

　　

1存量规划的概念解读
　　

存量规划是在保持建设用地总规模不变、城市空

间不扩张的条件下，主要通过存量用地的盘活、优化、

挖潜、提升而实现城市发展的规划 [3]；以城乡建设用

地为对象，通过再开发综合评价、空间价值评估、集

约利用评价等技术方法对与城市功能、结构不相适应

的用地 ( 闲置的建设用地和建筑质量差、环境质量差、

基础设施配套差、利用率低等用地 ) 进行更新改造与

再开发 [4-5]，以促进建成区功能结构的优化调整 [6-7]。

可见，存量规划指引着城市合理、集约高效、可持续

的发展 [3，8]，了解城市建设用地的再开发水平是新时
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期城市开发边界划定的必要前提。

　　

2现阶段城市开发边界划定的方法
与问题

　　

在 2006 年颁布实施的《城市规划

编制办法》明确提出划定城市开发边界

之后，北京、上海、深圳、武汉、杭州

与哈尔滨等特大城市 [9-14] 相继进行城市

开发边界划定的实践工作。划定思路一

般是以保护生态环境、集约用地为目标，

综合考虑区域资源环境和空间发展要素，

综合土地利用、经济统计等多元数据，

运用景观格局、GIA 模型、放射线预测

与定性分析等方法进行用地适宜性评价，

确定禁建区、限建区和适建区，并通过

发展规模预测，划定城市开发边界的空

间范围 [12, 15-17]( 图 1)。深圳、杭州将城

市开发边界与生态红线“一线两用”，

约束城市扩张的刚性边界；北京在全市

范围内划定城市开发边界和生态保护红

线，将空间划分为生态保护红线区、缓

冲区与集中建设区三大区域，分区制定

差别化的管理政策，引导空间的合理布

局；上海提出“三线管控”的空间管制

策略，包括建设用地控制线、产业用地

控制线和基本农田控制线，根据不同地

类提出分类管理策略 [18]。

可见，现阶段城市开发边界划定工

作是以增量扩张为主线，以空间管控技

术为手段，探讨城市外延式增长的控制

范围，但这一划定过程忽略了对城市内

部现有闲置用地、低效用地等的再利用，

导致其确定的城市发展规模偏大，进而影

响城市开发边界划定的控制范围。针对我

国城镇化水平较高的巨型城市区域已进

入用地零增长的发展阶段 [19]，以及现阶

段土地城镇化速度快于人口城镇化速度、

土地资源过度浪费的实际情况，对城市

图 1  现阶段城市开发边界划定流程示意图 图 2  存量规划视角下城市开发边界划定思路示意图
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表 1 城市建设用地再开发潜力评价指标体系及权重值

准则层 指标层 权重值
正负
效应

                                                               再开发潜力赋值

             1         3      5      7       9

用地属性 地块性质 0.068　8 - A、B、U、G、R1、R2        — W、S       — M、R3
建筑质量 0.068　8 + 优秀 良好 一般 较差 极差
容积率 0.034　9 + ＞ 2.0 1.5~2.0 1.0~1.5 0.5~1.0 ＜ 0.5
坡度 (° ) 0.058　2 - ＞ 25 15~25 8~15 3~8 ＜ 3

区位条件 与主干道的距离 (m) 0.112　2 + ＞ 200 100~200 50~100 30~50 ＜ 30
与公交站的距离 (m) 0.080　1 + 3　000~5　000 2　000~3　000 800~2000 500~800 ＜ 500

经济价值 改造成本 0.074　2 + 高       — 中      — 低
人口密度 ( 人 / 平方米 ) 0.041　2 + ＞ 100 80~100 50~80 20~50 ＜ 20

景观环境 绿化覆盖率 (%) 0.033　9 + ＞ 35 25~35 15~25 5~15 ＜ 5
景观通视性 0.033　9 + 好       — 中      — 差
与中心绿地的距离 (m) 0.047　5 + ＞ 2　000 1　500~2　000 1　000~1　500 500~1　000 ＜ 500

社会价值 与中小学的距离 (m) 0.161　6 + ＞ 2　000 1　000~2　000 500~1　000 200~500 ＜ 200
与医疗卫生站的距离 (m) 0.115　4 + ＞ 2　000 1　000~2　000 500~1　000 200~500 ＜ 200
与商业中心的距离 (km) 0.069　2 + ＞ 5 3~5  2~3 1~2 ＜ 1



592016 年第 10 期    第 32 卷

内部进行存量用地挖潜、内涵式提升已

成为城市开发与建设的核心内容。因此，

亟待结合存量规划理念，挖掘现有建设

用地的再开发潜力，合理预测城市规模，

科学划定城市开发边界的控制范围，统筹

城市内部再开发与外部扩张的空间管控

政策，保证城市空间的有序高效发展。

　　        

3存量视角下城市开发边界划定思路
与方法

　　

存量规划视角下的城市开发边界划

定的目标是以“严控增量、盘活存量、

提升质量”为主线，预测城市建设用地

的极限规模和发展规模，并在两者的约

束与限制下，一方面确定城市内部存量

用地的再开发潜力分区，集约高效地利

用城市的存量用地，优化调整城市建设

用地空间结构与布局；另一方面确定城

市外部扩张的空间管控分区，引导城市

精明有序增长，缓解耕地与生态保护的

压力，保证城市健康、可持续发展，最

终整合以上各区来划定城市开发的刚性

边界与弹性边界 ( 图 2)。

(1) 城市规模预测。从两个层面对城

市规模进行预测：一是通过生态足迹、生

态承载力的定量分析，预测生态安全下的

城市建设用地开发的极限规模，作为限制

扩张的刚性边界；二是依据现阶段社会经

济发展规律，科学地确定建设用地变化的

关系，以判别规划期内的发展规模预测阈

值 ，作为调整扩张的弹性边界。

(2) 城市内部存量用地的再开发潜力

分区。城市建设用地再开发潜力应从社会

经济发展可持续、空间功能与结构优化、

用地效率提升与生态环境改善等维度进

行考量，构建基于用地条件、土地政策、

区位条件和改造价值等影响因子的指标

体系，进而通过开发潜力空间分区判定城

市内部存量用地的再开发潜力分区，即禁

建区、严格限建区、一般限建区与适建区。

(3) 城市外部扩张用地的空间管控分

区。城市非建设用地适宜性评价应以“生

态优先”和“精明增长”理念为指导，

严格保护山、林、农、田的生态保育功

能，从地形地貌要素、生态敏感性要素、

限制性保护要素、交通与区位要素等方

面构建多因子权重叠加分析模型，对城

市扩张空间进行土地适宜性评价，并根

据评价结果划定城市外部扩张用地的空

间管控分区，即禁建区、严格限建区、

一般限建区与适建区。

(4) 城市开发边界划定。城市开发边

界包含刚性边界 ( 城市扩张不可逾越的

生态安全底线 ) 与弹性边界 ( 适宜建设用

地时序性开发与控制界线 ) 两个层面。

依据城市内部存量与外部扩张的“四区”

范围，将禁建区与严格限建区的空间范

围划为城市开发刚性边界；以极限规模

为约束条件，将一般限建区、适建区一

并划定为城市开发的“初级弹性边界”；

以现阶段发展规模预测阈值对初级弹性

边界进行调整，确定城市开发的“终极

弹性边界”。

　　

4案例研究—哈尔滨城市开发边界
划定

　　

哈尔滨位于黑龙江省南部、松花江

流域的中上游，是我国的特大城市之一，

东北北部的政治、经济和文化中心，黑龙

江省会城市，“东北振兴”区域中心城市

之一 ( 图 3)。地理范围东经 125° 42′

～ 130 ° 10 ′， 北 纬 44 ° 04 ′ ～

46° 40′。截止到 2014 年，中心城区

的城市建设用地面积约为 392　km2，非建

设用地面积约为 3　795　km2 [20]。

   

4.1 哈尔滨城市规模确定
(1) 极限规模预测。依据哈尔滨的地

域特征与气候条件，从生态环境保护与环

境容量角度构建基于生态足迹的人口规模

预测模型，通过对生态足迹消费与生态承

载力的分析 [21-22]，推算出 2020 年哈尔滨

中心城区的极限人口规模为 600 万人，

根据城市总体规划 (2013 年修改版 ) 确定

的人均建设用地指标 (96.3　km2/ 人 )[23]，

最终确定的极限规模为 577.8　km2。其计

算公式为：

           公式 (1)

           公式 (2)

                           公式 (3)

                           公式 (4)

式中， 为区域总生态承载力；

为总人口数； 为土地利用类型的实际

面积； 为土地类型的产量因子； 为土

地利用类型的均衡因子； 为区域总生

态足迹； 为第 种消费品的消费总量；

为第 种消费品的全球平均产量； 为

人均生态足迹 ； 为该地区的适度人口规

模。

(2) 发展规模预测。基于社会—经

济—生态复合系统构建城市建设用地变

化的驱动因子指标体系，运用统计分析

方法，确定哈尔滨城市建设用地规模与

全社会固定资产投资、地均 GDP、人均

图 3  哈尔滨区位示意图
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作为 2020 年哈尔滨城市优先开发的存量

用地，占城市发展规模增量 (50.2　km2)

的 29.28%，缓解了传统城市外延式增长

对生态环境、土地资源的消耗，这也正是

存量规划的意义所在。

4.3 哈尔滨城市非建设用地的适宜性

评价
综合考量哈尔滨非建设用地的资源

特征与数据的易获性，选取地形地貌、坡

度、土地利用类型、与水域 ( 松花江、阿

什河、长岭湖等 ) 的距离及重要生态功能

区(呼兰河口自然保护区、太阳岛风景区、

长岭湖风景区等 ) 等因子，并进行定量化

处理，确定各因子 1 ～ 5 级的适宜性等级

( 表 2)；运用德尔菲法 (Delphi)、层次分

析法 (AHP) 确定因子权重，基于各项单

因子用地适宜性评价，通过多因子叠加分

析确定哈尔滨中心城区的非建设用地适宜

性等级 ( 图 5)；并结合现有生态环境、资

源利用、公共安全与历史文化保护等基础

道路面积、卫生床位数量、人均公共绿

地面积指标在 0.01 上具有显著相关性。

据此，运用多元线性回归模型确定城市

建设用地规模的量化关系，如公式 (5)

所示，从而预测 2020 年哈尔滨城市建

设用地的发展规模为 442.2　km2，较现

状城市建设用地增长了 50.2　km2。

                                           公式 (5)

式中， 为城市建设用地规模；

为全社会固定资产投资； 为地均

GDP； 为人均道路面积； 为卫生

床位数量； 为人均公共绿地面积。

　　

4.2哈尔滨城市建设用地的再开发潜力

评价
建设用地再开发潜力评价重点关注

空间结构优化、用地效率提高和生态环境

改善等方面内容，从用地属性、区位条

件、经济价值、景观环境和社会价值 5 个

方面，选取地块性质、容积率、与主干道

的距离、人口密度、绿化覆盖率及与商服

中心的距离等 14 个评价指标，构建哈尔

滨城市建设用地再开发潜力评价指标体系

( 表 1)。通过提取哈尔滨中心城区各宗地

地块的用地属性、周边交通和景观环境

等条件，按照 1 ～ 9 分对各宗地的评价

指标进行赋值；运用德尔菲法 (Delphi)、

层次分析法 (AHP) 确定各指标权重，利

用 ArcGIS 的空间叠加分析功能对评价

指标进行加权叠加计算，最终得到哈尔

滨建设用地再开发潜力综合指数；结合

规划期内哈尔滨中心城区土地再开发的

强度与难易程度的预判，根据再开发潜

力综合指数的等级区间 [1，3]、[3，5]、

[5，7] 和 [7，9]，划定哈尔滨城市建设

用地再开发潜力分区的范围，即禁建区、

严格限建区、一般限建区、适建区(图4)。

其中，存量用地中适宜再开发的用地规模

为 14.7　km2，占现状城市建设用地规模

(392　km2) 的 3.75%；另外，这些用地

图 5  哈尔滨非建设用地适宜性评价示意图

图 6  哈尔滨城市非建设用地的空间管制分区
示意图

禁建区
限建区
适建区
水域

图例

图 7  哈尔滨城市开发边界范围示意图 (2020 年 )

水域
刚性边界范围
初级弹性边界范围
终极弹性边界范围

图例

图 4  哈尔滨城市内部存量用地的再开发潜力分区示意图

建设用地范围
图例

高

低   再开发潜力等级

5.795

高：9

低 :2.59

km
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表 2 用地适宜性评价指标体系一览

评价指标
适宜性等级

1( 适宜 ) 2 3 4 5( 不适宜 )

土地利用
类型

城镇用地、
农村居民点

工矿用地、草
地

园地、旱地、
水田

灌木林地、耕
地

林地、河流湖泊、风
景名胜区及特殊用地

地形地貌 ＜ 30　m 的
丘陵、平原

          — 30 ～ 70　m
的山体

           — ＞ 70　m 的山体

坡度 ＜ 3° 3°～ 8° 8°～ 15° 15°～ 25° ＞ 25°

与水域距离 ＜ 100　m 100 ～ 200　m 200 ～ 300　m 300 ～ 500　m ＞ 500　m

重要生态功
能区

      —           —           — 基本农田保护
区

风景名胜区、自然保
护区

条件，通过自然断裂点分级法划定哈尔滨

城市非建设用地的空间管控分区，即禁建

区、严格限建区、一般限建区和适建区的

空间范围 ( 图 6)。

4.4 哈尔滨城市开发边界划定
运用 ArcGIS 的空间分析功能，整合

叠加哈尔滨城市内部与外部的禁建区、严

格限建区、一般限建区与适建区；以哈尔

滨中心城区的极限规模 (577.8　km2) 为约

束条件，将禁建区和严格限建区划定为

哈尔滨城市开发的刚性边界和“初级弹

性边界”；基于哈尔滨“北跃、南拓、

中兴”的空间发展策略和“一江、两城、

十大组团”的空间结构，以优先开发城

市内部存量用地为基本原则，利用城市

发展规模 ( 除 14.7 km2 以外 ) 对“初级

弹性边界”进行微调，剔除一般限建区

中开发成本较高、基础设施投入大、靠

近松花江及阿什河的区域，这些区域主

要包括西南部哈尔滨太平机场周边开发

建设受限制的部分区域，西北部和南部

开发成本高、基础设施建设投入大的区

域，以及东南部阿城区临近阿什河的部

分区域；最终划定哈尔滨城市开发的“终

极弹性边界”( 图 7)。

　　

5 结语
　　

在增量规划向存量规划转型的过程

中，城市开发边界划定研究是实现城市

健康与持续发展、推动城市发展由外延

式扩张向内涵式发展转变的有效手段与

管理工具。存量规划视角下的城市开发

边界划定方法以传统划定方法为基础，

运用存量规划的相关理论与方法，理性

预测城市建设用地的极限规模与发展规

模，限制与调整城市开发边界；重点对

城市内部的存量用地进行再开发潜力评

价，将闲置用地、低效用地中的适宜再

开发用地划入弹性边界范围内，减少一

部分城市外部扩张的增量，缓解城市开

发对生态环境、土地资源的消耗，防止

城市无序蔓延，也为进一步开展城市开

发边界划定研究提供借鉴。
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