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【摘要】针对四川省省情，本文梳理了城市开发

边界的难点，明确其内涵和划定范围，提出筑牢

底线、确定规模和多规衔接这三大核心要求，提

出城市开发边界的实施与管理建议，确保开发边

界具有可行性和强制性。

【关键词】城市开发边界；生态底线；终极规

模；四川省

ABSTRACT: Based on the situation of Sichuan 
Province, this paper identifies difficulties in 
demarcating urban development boundary, defines 
the connotation and scope of the boundary, and 
summarizes three core requirements: establishing 
the bottom line, determining the scale, and multi-
plan regulation. In addition, the paper proposes 
suggestions for the implementation and management 
of urban development boundary, to ensure its 
feasibility and enforceability.
KEYWORDS: urban development boundary; 
ecological baseline; ultimate scale; Sichuan Province 

1  研究背景

2013年底，中央城镇化工作会议提出“城市

规划要由扩张性规划逐步转向限定城市边界、优

化空间结构的规划，根据区域自然条件，科学设

置开发强度、尽快划定每个城市特别是特大城市

开发边界”的要求。

四川省住房和城乡建设厅为落实中央有关

要求，于2014年8月起要求各个城市要及时开展

城市开发边界划定工作，并把这部分内容作为

专章纳入城市总体规划中。2015年1月，四川省

住建厅正式出台了《城市开发边界划定导则(试

行)》，为省内各城市的城市开发边界划定工作

提供了依据，促进了该项工作科学有序地开展。

总体来看，四川省幅员辽阔，人口总量大、

区域发展不平衡、总体欠发达，省情较为复杂。

同时，省内的地形条件同样十分复杂，包括山

地、盆地、丘陵、平原和高原。这些因素交叠在

一起，给四川省各城市的开发边界划定工作增加

了难度(图1)。本文试图通过分析城市开发边界

划定要求的核心内容，进一步明确划定的要求和

方法，为四川省的城市开发边界划定工作提供参

考。

2  城市开发边界划定工作中的难点

2.1  定义不明晰

目前对于城市开发边界的定义尚有不同的

学术争议，一些学者认为城市开发边界是城市建

设用地拓展的边界范围，与城市总体规划期限一

致，是动态性的。而也有人认为城市开发边界是

城市建设的最大边界范围，是永久的不能突破的

刚性边界。

北京市提出城市开发边界是适宜进行城市开

发和建设用地选址的空间边界，是城市集中连片

开发建设的主体区域，也包含一定数量的耕地、

林地和非建设用地；上海市则认为城市开发边界

是促进城市空间集约高效、紧凑布局而划定的城

市集中建设区范围的边界，包括已建区和拟拓展
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的建设用地范围；而中国土地勘测规划院将城市

开发边界定义为区域资源和生态环境可承载或城

镇化进程基本完成时的最大城市规模所对应的城

市空间边界。

如果不明确城市开发边界的定义，四川省内

各个城市在划定边界时必将遇到各种问题，也会

给城市总体规划和其他重要规划的编制和审批造

成障碍。

梳理目前对城市开发边界定义的各种表述，

核心包括两项内容，一是城市开发边界与城市建

设用地的相互关系；二是究竟哪些区域应当划入

城市开发边界内。

笔者认为城市开发边界的划定是为了防止

城市无序扩张蔓延，因此边界内应当尽量囊括所

有的集中连片城市建设用地，以这条边界线来引

导城市合理集约布局，实现精明增长。而边界外

除了镇村建设用地、必要的独立项目和区域性基

础设施外，主要是城市生态空间，包括农田、林

地和山地丘陵等，不适宜开展大规模城市开发与

工业建设。四川省位于西部地区，涉及高原与山

地，许多城市都具有良好的生态本底，更应在城

市发展的同时兼顾区域生态环境保护，与自然和

谐相处，把绿水青山留给子孙后代。

2.2  范围不明确

在现阶段各个城市在划定开发边界时，对范

围的理解也各不相同，这也给四川省的城市开发

边界划定工作造成了一定的困难。

按照住房城乡建设部与国土部下发的《城市

开发边界划定试点工作方案》要求，城市开发边

界应在城市规划区内划定。目前成都、杭州均是

在城市规划区内划定开发边界。而北京、上海、

武汉和厦门则是在市域范围内划定开发边界。

考虑到与已有空间规划体系的衔接，城市

开发边界的划定范围应与城市总体规划一致。若

在市域范围内进行划定，城市开发边界作为城市

总体规划中的编制内容，将对市域的全部区域都

具有管控作用，是最为理想的结果。但考虑到四

川省的城市情况差异较大，部分区域涉及大量山

体、丘陵、林地等复杂地貌，在市域范围内开

展划定工作，技术难度较大。根据《城乡规划

法》，城市总体规划中最为重要的空间层次就是

城市规划区，它是指城市市区、近郊区以及城市

行政区域内因城市建设和发展需要实行规划控制

的区域。此外，城市规划区还是一个城市规划行

政主管部门直接行使规划管理事权的范畴。在现

行城乡规划体系下，城市总体规划进行修编时，

规划区的范围通常都会发生一定程度的变化。而

城市开发边界是可进行城市开发建设和禁止进行

城市开发建设的空间界线，一经确定原则上不宜

再改变。

因此，笔者建议四川省各城市的开发边界划

定范围在城市规划区范围内划定。若已形成连绵

发展的区域，开发边界已经超出原有城市规划区

范围的，则应当调整城市规划区范围。部分大城

市若已有工作基础和技术支撑，也可在市域范围

内划定城市开发边界。

2.3  底图不统一

划定城市开发边界需确定一张空间规划底

图，但目前各级政府和职能部门分别编制了不同

类型的空间规划，这些规划中部分地块的用地性

质和空间布局存在着交叠和矛盾。以国土部门的

土地利用规划和住建部门的城乡规划为例，“国

土有指标而规划无用地”或“规划有用地而国土

无指标”的现象比比皆是，进而导致在城市边缘

地带很难划定建设用地的准确界线。此外，开发

边界的划定工作还涉及环保部门的生态保护红

线、林业部门的林地控制线等，需要通过部门协

调获取相关生态要素的空间界线，将其排除在开

发边界之外。

因此，笔者认为在开展城市开发边界划定工

作之前，首先必须解决“底图”统一的问题，解

决“多规”中的差异图斑，使城乡规划、土地利

用规划及社会经济发展规划中的建设用地规模与

空间布局相互吻合，同时需要排除的生态要素也

应与相关职能部门达成一致，形成空间规划“一

张图”。

3  基于四川省情的城市开发边界划定核心

要求

通过前面的分析，可以明确城市开发边界是

在市域或城市规划区内，明确可进行集中连片城

市开发建设的空间界线，引导城市集约布局，避

图1	 四川省地形特征
Fig.1	 Land form characteristics of Sichuan Province
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免无序蔓延，维护生态格局。基于四川省省情，

进一步提出城市开发边界划定的三大核心要求

为：

3.1  筑牢底线，保护城市生态本底

城市开发边界最为核心的功能是保护四川省

优质的生态资源和环境，故首先须明确城市生态

底线区的空间范围，将其排除在开发边界之外。

建议将以下4类必须进行控制的重要区域划

入生态底线区范围内：

(1)基本农田；(2)法律法规或上位规划要求

保护的区域，包括世界遗产、风景名胜区、自然

保护区、森林公园、地质公园和水源保护地，以

及其他生态脆弱或敏感性较高的区域；(3)活动

地震断裂带，以及滑坡、泥石流、崩塌点、洪水

淹没区等灾害易发区或地质危险区；(4)其他需

要控制、预留或不宜建设的区域。

若以上类别的生态底线区或其他禁止建设的

区域位于集中连片的城市建设区内，不适宜单独

划出城市开发边界，则应明确保护范围或避让距

离。

在此基础上，有条件的地级市还应进行生态

敏感性评价和生态系统服务价值评价，将其他生

态保育价值较高的区域和维护城市良好生态格局

确定的绿楔、绿廊、绿环等区域统一划入生态底

线区，作为城市建设扩展的空间底线，进行严格

保护，建设美丽和谐四川。

以遂宁市为例。在划定城市开发边界时，

遂宁市首先将饮用水源保护区、基本农田、河湖

湿地、风景名胜区、自然保护区和森林公园的核

心区、地质灾害易发区、主要市域生态廊道及

绝对高程大于340m的山地区域划为刚性生态底

线区，占规划区范围的40%。其次，将绝对高程

在300～340m之间且相对高差在50m以上的深丘

地区及一般农田地区、茂密山林区、绿化隔离地

区及其他不适宜开发建设的区域划定为生态隔离

区，严格控制建设用地性质、规模和开发强度，

避免城市开发建设对区域优质环境的破坏(图

2)。

总体来看，四川省内许多城市都位于丘陵、

河谷之间，依山傍水，具有良好的生态本底，应

当更加注重保护，在明确刚性生态底线的基础

上，再将一些不适宜大规模开发建设区域确定为

生态隔离区，引导城市组团式布局，让城市实现

望山见水，融入自然。

图3	 相关规划
Fig.3	 Related plans

图2	 遂宁市城市生态空间
Fig.2	 Ecological space of Suining
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3.2  确定规模，防止城市无序蔓延

如果仅以排除生态底线区后确定的适宜进行

城市开发建设的区域作为最终的城市开发边界，

很可能范围较大，难以发挥对城市空间的有序引

导作用。本次四川省各城市划定城市开发边界

时，应以满足区域可持续发展为前提，基于水资

源承载力、土地资源承载力、大气环境容量、水

环境容量等方法测算城市理论极限人口规模，再

基于上位规划对区域人口进行校核，综合比较结

果后确定达到城镇化终期阶段的城市终极人口规

模，根据人均建设用地标准，计算出对应的城市

终极建设用地规模(图3)。

考虑到各城市的自然环境条件和发展水平的

不同，可在终极建设用地规模的基础上确定一定

比例的弹性空间，以适应未来城市发展的不确定

性。在不突破终极规模的前提下，城市的布局形

态可在开发边界范围内适当调整。

城镇化发展水平高，现状建设规模已经较

大，未来新增建设用地比较少的城市，建设用地

布局发生弹性变化的可能性也相对较小，建议

开发边界与终极规模之间的比率较小，可以接

近1，例如成都市。而对于现状城镇化发展水平

低，未来建设用地规模还将大面积增加的地区，

则未来城市空间布局发生弹性变化的可能性也

较大，开发边界与终极规模之间的比例也相对较

大。

四川省2016年的城镇化率为48.9%，落后全

国平均水平57.4%，因此未来四川省内诸多城市

城镇化水平还将快速提升。但城镇化率不可能无

极限增长，按照目前的城镇化发展趋势，有专家

预测未来全国的终极城镇化率在现约为75%。极

限状态下，四川省未来城镇化率增加约1.5倍，

人口总量不变的情况下，城市人口将增加1.5

倍，按照一定的人均建设用地标准，则考虑终极

建设规模在现状建设用地基础上增加一倍。初步

估算，目前城镇化率在40%以下的城市，开发边

界和城市终极建设用地规模比例的最高水平应该

在1.5左右。

因此，考虑城市之间发展水平的差异，开发

边界与终极建设用地规模之间的比例关系应该进

行差异化设定。针对不同规模和发展阶段的城市

进行分类指导，具体分类建议表1。

部分受地形或自然条件限制的城市，如川西

部分分布在山间河谷地带的城市，建设空间扩展

受自然条件影响较为明显，则城市开发边界与终

极建设规模之间的比例应遵循自然规律，不宜过

高，具体比例视可建设空间的大小确定。

德阳市根据城市规划区范围内城市、镇远景

发展规模预测和资源环境承载能力，以建设宜居

城市为目标，科学预测城市发展可能，预留发展

弹性，综合确定规划区城市、镇人口和用地的终

极规模。

以德阳市为例。首先，德阳市通过大气环境

容量、水环境容量等方法进行测算，德阳市中心

城区基于资源环境承载力的人口理论极限规模约

为240万人。2015年，德阳市中心城区总人口约

为70万人，要达到240万人的理论极限值，需增

加约3.4倍，资源环境能承载的极限人口规模显

然偏大。因此，需结合区域人口比重法，根据德

阳市中心城区在四川省和成都平原城市群中所占

的比例，预测得出终极人口规模约170万～190万

人。而根据产业发展布局及城镇发展潜力，未来

德阳市城市规划区的集镇人口将达到15万～20万

人(表2)。

综合比较不同方法的测算结果，建议德阳

市城市规划区城市、镇人口终极规模约为190

万～210万人，根据集约化的城镇建设用地原

则，形成200km2城镇建设用地的终极用地规模。

德阳市中心城区城镇化率已达到61%，建

议以城市建设用地终极规模的10%作为弹性预留

空间，结合自身开发和保护的要求，在200km2的

终极用地规模基础上，划定城市开发边界范围约

220km2(图4)。

3.3  多规衔接，确定城市开发边界

城市开发边界最为理想的管理和实施手段是

与法定空间规划和地方条例相互衔接，确保实施

的可操作性和强制性。尤其是土地利用总体规划

以保护基本农田为出发点，强调对建设用地指标

的总量控制，与城市开发边界的核心内容密切相

关。

表1	 城市开发边界与城市终极建设规模比例分类
Tab.1	Classification of the proportion between urban 

development  boundary and ul t imate  urban 
construction scale 

表2	 德阳中心城区远景人口发展区域协调
Tab.2	Regional coordination of long-term population development of 

Deyang central city

现状城市化发展水平(%)
城市开发边界与城市终极

用地规模比例的极限值

<40 1.5

[40，50) 1.3

[50，70) 1.1

>70 1.0

类别 现状(2015年) 远景

四川省城镇人口(万人) 3769 7000～7300

成都平原城市群城镇人口(万人) 1828 3800～4000

德阳中心城区占城市群比例(％) 3.80 4.5～4.7

德阳中心城区城市人口规模(万人) 70 170～190
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因此，四川省各城市应在坚持生态优先的前

提下，充分衔接主体功能区划和土地利用总体规

划等对各类要素的控制要求，相互校核，划定具

有实际可操作性的城市开发边界。

图4	 德阳市城市开发边界
Fig.4	 Urban development boundary of Deyang

图5	 成都市基于“两规合一”的城市开发边界划定
Fig.5	 Urban development boundary demarcation based on the integration of master 

plan and regulatory plan in Chengdu

图6	 城市开发边界专章示例
Fig.6	 A sample chapter of urban development boundary

城市开发边界专章提纲

第XX章 城市开发边界划定

xx.1 生态底线区划定

xx.1.1 生态要素分析

xx.1.2 生态结构分析

xx.1.3 城市生态评价结果

xx.1.4 确定生态底线区与生态隔离区

xx.2 初始开发边界划定

……

xx.3 终极城市规模预测

xx.3.1 资源环境承载力分析

xx.3.2 城市终极人口规模预测

xx.3.3 城市终极建设用地规模

xx.4 初始边界评估与调整

……

xx.5 城市开发边界划定

……

xx.6 城市开发边界管理和控制要求

……

图7	 城市开发边界管理平台
Fig.7	 The management platform of urban development 

boundary

以成都市为例。成都市在“两规合一”的基

础上开展城市开发边界划定工作。首先，建立了

“两规”工作平台，形成“规划一张图”和“国

土一张图”后相互叠合，分类统计了“两规”

差异图斑约1.9万块。经过两部门不断沟通协商

后，形成了统一的数据和图底，与生态底线区和

建设用地最大规模相互校核后，优化开发边界的

形态布局，最终确定了城市开发边界的最终方案

(图5)。

4  实施与管理建议

4.1  将城市开发边界作为总规强制性内容

2014年起，四川省住房和城乡建设厅已要

求将城市开发边界纳入城市总体规划，并作为强

制性内容。建议将城市开发边界的范围、面积和

管控要求，在城市总体规划文本中以专章进行表

述，而在说明书中对生态底线划定以及基于资源

环境承载力和区域人口比重法的城市终极规模研

究进行详细阐述(图6)。

为了确保城市开发边界的强制性，经过审批

后的边界原则上不得更改。因国家和省重大政策

变化、上位规划重大调整、重大自然灾害、行政

区划调整等原因确需修改的，应编制专项评估报

告并报城市总体规划原审批机关和四川省住房和

城乡建设厅进行审查。

4.2  边界的确定应清晰

城市开发边界划定应尽可能利用道路、铁

路、河流、林地、等高线、建构筑物、行政区划

线等地形、地物、地理界限，做到清晰化，便于



105

进行管理和接受公众监督。若无明确的地物参

照，则需要确定空间坐标，后续进行立桩标识。

根据城市内部空间发展形态的差异，城市

开发边界并不局限于一条集中连续的边界。多中

心、组团式发展的城市，开发边界可以为相互分

离的多个闭合范围。例如遂宁市为塑造组团式的

空间发展形态，在组团之间划定生态绿隔区，避

免城市粘连，“摊大饼”发展，开发边界的最终

形态是由多条闭合的边界线构成。

4.3  构建省域“一张图”的管理平台

四川省统一制定城市开发边界绘制的基本

要求，以及纸质、电子等各类成果表达形式。未

来将推进省域一张图管理，采用GIS数据并统一

坐标系，实现全省开发边界的数据集成、共享和

共管，进而建立全省规划信息数据库，建立统一

管理平台，作为指导各部门行政性管理的依据之

一，并进行实时监控(图7)。

(本文是基于课题《四川省城市开发边界划定

与管控研究》形成的研究成果之一，项目组成员

包括四川省住房和城乡建设厅邱建副厅长及陈涛

总规划师、成都市规划管理局武侯分局张惜秒局

长、成都市规划设计研究院曾九利院长、唐鹏所

长、何为、范梦雪和田兴，该项目曾获2015年度

全国优秀城乡规划设计奖(城市规划类)三等奖。)
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注释(Note)

①	 五个一：住房城乡建设部在全国城乡规划改革工作座谈会，提出

的围绕“一张图、一张表、一报告、一公开、一督察”开展城市

总体规划编审改革。
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