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Abstract：An urban growth boundary (UGB) is an important policy instrument in

China's spatial planning and territorial development regulation. However, UGBs in

China generally lack theoretical basis and therefore practical difficulties are encoun-

tered in boundary delimitation and spatial governance. The paper draws on the "Ho-

mo-urbanicus" theory and divides the UGB delimitation and spatial governance into

two stages: the stage focusing on existing urban land and the stage focusing on in-

cremental (reduced) urban land. It philosophically analyzes the three types of rela-

tions, including those between development and protection, supply and demand, and

rigidity and elasticity. The balance between development and protection is maintained

through efficient and orderly development toward goals. The equilibrium between

land supply and demand is stricken by structural and quantity adjustment. The fusion

of rigidity and elasticity is realized by setting semi-rigid boundaries that allows both

layout elasticity and boundary adjustment within permitted limit. Furthermore, based

on the "Homo-urbanicus" theory, the paper gives a comparative analysis of two prac-

tical cases in Oregon and Sichuan, holding that the Oregon experience better reflects

the concept of "human-centrality", while Sichuan case should pay more attention to

efficient and orderly development, demand identification, and resilience management.

Finally, the paper puts forwards suggestions on the UGB application.

Keywords：homo-urbanicus; UGB; self-preservation and mutual-preservation; a com-

parative analysis

十九大报告明确指出：“我们要建设的现代化是人与自然和谐共生的现代化，既要

创造更多物质财富和精神财富以满足人民日益增长的美好生活需要，也要提供更

多优质生态产品以满足人民日益增长的优美生态环境需要。”城镇是创造物质和精神财

富的主要空间载体，承载了人民对美好生活的向往；广大农业生态空间是优质生态产

品的来源地，满足人民对优美环境的需要。划定城镇开发边界以推动城镇化发展由外

延扩张式向内涵提升式转变、保护农业生态空间，正是因应新时代国家现代化建设要

求而产生的协调性政策供给。
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提 要 城镇开发边界是我国国土空间

规划和用途管制的关键工具。我国城镇

开发边界缺乏成熟的理论基础，在如何

划定与管理上面临实践困境。对此，基

于“城市人”理论，将城镇开发边界的

划定与管理分为存量与增量 （减量） 阶

段，从理念上辨析开发与保护、供给与

需求、刚性与弹性三大关系。首先，在

目标上通过高效开发与有序开发来坚持

开发与保护的平衡，在技术上通过结构

匹配和总量匹配来达成供给与需求的匹

配，在制度上通过允许布局弹性的刚性

边界和触发边界弹性调整的刚性阈值来

实现刚性与弹性的融合；其次，基于

“城市人”理论视角比较分析了俄勒冈与

四川两个实践案例，认为俄勒冈的实践

经验更多地体现了“以人为本”的价值

理念，四川的实践应更注重高效有序开

发、需求识别与韧性管理。最后，提出

划定与管理城镇开发边界的相关建议。

关键词 “城市人”；城镇开发边界；自

存与共存；比较分析
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这种实用导向的政策工具属性，使

得关于城镇开发边界划定及管理的研究

重具象操作，而作为政策灯塔的理念常

被忘却。对城镇开发边界的理念和价值

判断缺乏深入的学术讨论，更缺乏系统

的理论指导，由此产生的政策价值观不

清晰反而导致政策实践陷入困境。

本文关注在价值理念层面，城镇开

发边界如何划定与管理？本文认为，城

镇开发边界的划定与管理主要围绕开发

与保护、供给与需求、刚性与弹性三大

理念关系展开，但由于缺乏理论基础，

现有研究仅关注其中某一方面的具体操

作。为此，本文将“城市人”理论演绎

到城镇开发边界划定与管理的三大关系

中，比较分析俄勒冈与四川的实践案

例，试图在理念层面给出城镇开发边界

如何划定与管理的一种答案。

1 城镇开发边界划定与管理的三

大关系及其实践困境

由于城镇开发边界是与实践紧密相

关的应用研究，国内学界的讨论主要围

绕着技术性划定与政策设计展开，比如

划定方法、核心内容、实际作用、划定

与调整的形式、划定范围等，这些都是

对于如何划定与管理的具象化回答，而

对其理念层面的研究探讨明显不足。

城镇开发边界作为城市空间增长管

理的工具，在波特兰、墨尔本等西方城

市有较为成熟的应用，其概念甚至可追

溯到田园城市、新城市主义、精明增长

等现代城市规划理论中。田园城市中的

永久性绿带是限制城市增长的早期探

索。田园城市是在永久性绿带内集聚发

展的小型城市，当城市增长达到一定规

模后，越过永久性绿带建设新城市。每

个田园城市间由公共交通联系，多个田

园城市组成的区域称为社会城市（霍华

德，2000）。新城市主义承袭了田园城

市的部分理念，认为城市增长边界包括

城市边界与郊区边界，它将限制城市增

长的城市边界形象地比喻为限制湖水上

涨的大坝，若湖水漫过湖坝，在开放空

间中仍有类似于河堤的郊区边界来保护

乡村自然空间，湖水则在河道中流过，

这两条边界可重合也可分开（刘海龙，

2005）。精明增长是城市增长边界的又

一理论来源，体现为政府以最低基础设

施成本创造最高土地开发收益，在此过

程中完成最高效的土地开发，达成政

府、开发者、消费者多元主体与经济、

社会、环保多维目标的共赢，在意识层

面平衡了土地开发与环境保护之间的利

益矛盾（梁鹤年，2005）。
由此可见，开发与保护的关系一直

根植于城镇开发边界的概念内涵中，而

为协调这对关系，制度设计在刚性与弹

性之间不断磨合。现有对于城镇开发边

界如何划定与管理的应用研究大多是

在这两对抽象的理念关系上铺陈开来。

但是，与国外城镇开发边界通过公共权

力限制私人权利的不当行使稍有不同，

国内的政策初衷更多体现为中央遏制地

方政府的开发冲动（赵民，等，2019），

《中共中央、国务院关于加快推进生态

文明建设的意见》就明确指出，“从严

供给城市建设用地，推动城镇化发展

由外延扩张式向内涵提升式转变”。因

此，中央对城市建设用地规模的从严供

给与地方对建设用地需求持续扩张的关

系，成为国内探讨该研究问题的又一重

要维度。

开发与保护、供给与需求、刚性与

弹性构成了如何划定与管理城镇开发边

界所必须处理的三大理念关系。

从开发与保护的关系上看，城镇开

发边界作为管控开发建设的政策于2014
年提出（张兵，等，2014），尽管坚持保

护优先的原则（董祚继，2014），但在

功能上逐渐兼顾引导城市转型发展与合理

布局（黄明华，等，2017；张兵，等，

2018）。城镇开发边界从控制城市无序蔓

延、保护耕地，到引导城市有序转型发展

（刘光盛，等，2015；林坚，等，2017；
叶裕民，等，2018；程茂吉，2019）成

为学界共识，而对于如何平衡开发与保

护的关系，由于缺乏理论指导陷入实践

困境。比如为方便落实管控要求，以行

政区划或市辖区为单元进行开发管制，

导致增长外溢到其他管制不严格的地区

（程茂吉，2019）。过于严格的刚性管制

造成开发区域承载力过高，空间品质下

降，而理应受到保护的区域由于缺乏管

制，农业生态空间与自然历史文化遗产

遭到破坏，呈现过度保护与无序开发并

存的国土空间失序状态。

从供给与需求的关系上看，对于城

镇最终建设用地规模的确定，通常是基

于未来城镇常住人口规模，结合人均建

设用地标准预测用地需求（范梦雪，等，

2018；程茂吉，2019），而分阶段的建

设用地规模供给则采取土地规划中自上

而下的指标分配机制。这种预测终极需

求的方式在城市不确定的发展前景下缺

乏科学性，分配方式也不一定契合城镇

发展诉求，尤其是行政层级低的城镇的

用地指标常会被层级较高的城镇所截

留，在省级掌握的土地发展权逐渐扩大

的当下更是如此。此外，地方政府用地

需求的动机被高额土地收益所扭曲，所

提出的需求总量往往大于实际用地需求

量。在科学识别需求的基础上进行供给

成为城镇开发边界规模调控的关键。

从刚性与弹性的关系上看，以刚性

的永久性边界来落实保护，以弹性的阶

段性边界来引导开发成为学界主流声音

（刘光盛，等，2015；黄明华，等，2017）。
开发强度接近饱和或者生态约束条件清

晰的城市应划永久性边界，但对于大多

数仍处在发展阶段且发展前景不确定

的城市应划阶段性边界（殷会良，等，

2017；程茂吉，2019）。试点阶段的城

镇开发边界大多属于终结状态的刚性边

界（林坚，等，2017），虽然其科学性

与可操作性较强，但忽视城市生长的过

程（黄明华，等，2017），难以基于城市自

身生长规律，及时动态地控制和引导城

市发展。然而动态的弹性设计又是城镇

开发边界管控的重难点（高晓路，等，

2019），不科学的弹性设计可能肢解空间

规划的战略性和结构性内容（张兵，等，

2014）。因此，如何处理刚性与弹性的

关系成为城镇开发边界的又一难题。

尽管城镇开发边界应用研究中涉及

开发与保护、供给与需求、刚性与弹性

三大关系的研究成果丰富，但是呈现出

碎片化特征。由于缺乏系统性理论的指

导，三大关系各自存在难点并引致实践

困境。梁鹤年先生的“城市人”理论，
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从人全面发展的角度深刻揭示了城市产

生与发展的规律，提供了认识城市、解

释城市、发展城市的元理论和元方法论

体系。本文试图基于“城市人”理论，

秉承其“以人为本”的基本理念，系统

辨析城镇开发边界划定与管理中开发与

保护、供给与需求、刚性与弹性三大关

系，以期在价值判断上回答城镇开发边

界如何划定与管理的问题。

2 基于“城市人”理论的理念辨析

梁鹤年先生在其著作《旧概念与新

环境》中系统阐述了“城市人”理论。

他认为城市人是通过理性选择聚居去追

求空间接触机会的人。“以人为本”的

国土空间规划以人的理性、物性、群性

为本。在该理念指引下，国土空间规划

的作用是在人聚居之处，通过国土空间的

使用、分配与布局来满足人在生产、生

活、生态活动中对空间接触上的理性、

物性与群性需求，即达成人居与城市人之

间的匹配（梁鹤年，2012；2014；2016；
2020）（图1）。

人的理性驱使他保持自存与共存的

平衡。自存衍生效率，共存衍生公平。

若只有自存，那将发生公地悲剧、竭泽

而渔，反而威胁到自存；在有共存意识

的社会，每个人都会有自存的空间，公

平将带来效率，因此，共存是自存的最

佳保证；那么如何来衡量公平，如何与

人共存，则要通过换位思考，思考对方

的自存所需，所以，自存是共存的最佳

标准。人的物性是人在生产、生活、生

态等方面的需要和追求。这些需要和追

求在国土空间维度体现为安全、方便、

舒适、美观的空间接触质量。“人的尺

度”是空间接触质量的最佳衡量标准。

人的群性指人通过聚居来提升空间接触

质量。“居”是空间接触机会的载体，

包括人口规模、人口结构、人居密度三

个变量。在特定的经济社会情境下，每

类“居”是特定空间接触机会的供求交

汇点。

理性、物性、群性相互影响，并共

同发挥作用。物性是人类的生物属性，

对于不同的生产、生活、生态活动，人

类有不同的物性追求。群性是人类的社

群属性，表现为持有不同意见的人聚在

一起，群性意味着对于同一空间往往存

在不同的物性追求，这进而决定了人类

需要基于理性调和由不同物性追求及群

性聚居产生的矛盾，创造对应的人居来

匹配不同的城市人。

理性、物性、群性的结合产生空间

接触最佳综合满意度。在一定的空间范

围内，存在一个空间接触的最佳综合满

意度，是基于理性原则，最大程度满足

不同物性追求与群性聚居追求。但当物

性追求与群性聚居产生的矛盾难以通过

理性来调和时，在同一空间范围内最佳

综合满意度便难以达成，需要进行空间

范围的调整。由此，我们以空间接触最

佳综合满意度能否达成作为城镇开发边

界是否调整的标识，将城镇开发边界的

划定与管理分为存量与增量（减量）两

个阶段。

“城市人”的三性通过主导存量与

增量（减量）两个阶段来影响并串联城

镇开发边界划定与管理的三大关系。虽

说理性、物性、群性相互影响并共同发

挥作用，但在不同阶段仍有主次之别。

在存量阶段，我们首先关注土地利用效

率的提升，空间结构的优化调整，为此

必须设计刚性边界和弹性布局倒逼空间

利用提质增效，此时自存与共存平衡的

理性意识至关重要，它能在同一空间范

围内调和不同物性追求之间的矛盾，从

而达到最佳综合满意度；在增量 （减

量）阶段，我们首先需设定触发边界弹

性调整的刚性阈值，作为能否达成最佳

综合满意度的标准，而后衡量弹性调整

中多少城镇建设用地规模符合当下及未

来一段时期内“以人为本”的城镇发展

需要，最后依次确定哪些土地将被划入

（划出）开发边界，存量阶段空间接触

满意度的下降与边界的调整动因通常是

由物性与群性的变化所造成的。在边界

调整的增量（减量）阶段结束后，会重

新进入新一轮存量阶段，开启下一个循

环（图2）。
总而言之，理性主导的存量阶段和

物性与群性主导的增量（减量）阶段将

城镇开发边界划定与管理的三大关系分

为两部分内容。在目标上通过高效开发

与有序开发来坚持开发与保护的平衡，

在技术上通过结构匹配和总量匹配来达

成供给与需求的匹配，在制度上通过允

许布局弹性的刚性边界和触发边界弹性

调整的刚性阈值来实现刚性与弹性的融

合。一方面，目标通过技术贯彻，最后

作为结构化因素稳定在制度中得以实

施；另一方面，制度通过技术实现，最

后树立并强化目标。

2.1 目标：开发与保护的平衡

划定城镇开发边界本质上是处理

“开发利益”和“保护利益”的矛盾。

具体来说，是分别推动两种利益（或受

两种利益驱动的主体）分析判断某一空

间范围如何开发，能否开发。“城市人”

理论认为这两种利益都有它自存以及与

其他利益共存的意识，处理该矛盾要坚

持自存与共存平衡的原则，最终实现高

效开发与有序开发。

图1 “以人为本”的“城市人”理论框架
Fig.1 The theoretical framework of "Homo-ur⁃

banicus" is based on the idea of "Human-centrality"
资料来源：作者自绘 .

图2 “城市人”理论三性对城镇开发边界
划定与管理三大关系的影响逻辑

Fig.2 The influence of the "Homo-urbanicus" the⁃
ory on the UGB delimitation and spatial governance
注：“&”表示两者是共同发挥作用，而“+”将

两者分离为连续的阶段与内容。
资料来源：作者自绘 .
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“开发利益”的自存强调开发的社

会贡献。它崇尚自由主义，以经济效率

至上，而其他领域处于从属地位，体现

为通过土地开发追求当下局部经济利益

的极大化。“保护利益”的自存强调保

护的社会贡献。它崇尚环保主义，以农

业生态环境保护为上，体现为对农业生

态环境做最小程度的改造和最大程度的

保留。若缺乏共存意识，两个利益的自

存意识将使它们忽视或贬低对方利益的

社会贡献。结果是过度开发导致资源环

境的不可持续与区域间发展差距的极

化，反而影响了开发的可持续性；过度

保护降低发展水平，导致固步自封与区

域发展在表面上的均等化，反而背离了

保护是为了更好地发展的初衷。

若“开发利益”和“保护利益”都

想满足自身诉求，必须有共存意识，共

存是自存的最佳保证；在此基础上如何

与对方共存，则应坚持自存是共存的最

佳标准，待人如待己的“换位思考”更

能体会对方真正的社会贡献。

若“保护利益”考虑“开发利益”

的自存所需，会发现广大农业生态空间

得到保护是因为高效开发强调集聚效应

与规模效应，点状开发支撑起了面状保

护，因此在划定开发边界的同时要推进

边界内的高效开发，且不能囿于行政区

划或一些僵化的管控分区，应结合开发

权转移制度建立跨区域开发保护格局的

统筹管控机制，推进国土空间成片高效

开发和整体优化利用。若“开发利益”

考虑“保护利益”的自存所需，会发现

城市开发区域的形成发展与品质提升是

由于农业生态区域的资源要素得到有效

保护，进而向开发区域提供余粮以及更

优质的农业生态产品的结果，这同时满

足了人民对美好生活和优美环境的需

要，因此，“开发利益”也将以边界内

部开发行为对周边保护区域产生的负外

部性为重要考量标准来划定边界，并在

调整边界时首先将农业生态资源禀赋较

弱的区域优先纳入开发，推进有序开发

以减少对保护区域的影响。

新时代国土空间的高质量发展是开发

与保护的平衡。开发与保护是相互贯通、

彼此相倚、相融相生的，两者就像一个有机

生命循环系统（叶裕民，王晨跃，2019）。

坚持高效有序开发就是坚持开发与保护

的平衡，坚持高质量发展。在存量阶

段，高效开发的目标必然要求在存量空

间内对不同物性追求实现基于理性的结

构性匹配，以实现空间利用效率最大

化，这能最大程度避免低效开发外延至

保护区域；在增量（减量）阶段，有序

开发的目标将与物性、群性追求匹配的

城镇用地增量 （减量） 部分，以保护

（开发）相关的资源禀赋为标准，依次

划入（划出）开发边界，比如土地中保

护资源禀赋低的优先纳入开发，开发资

源禀赋低的优先减量，最大程度降低增

量开发对保护区域，减量发展对开发区

域的影响。

2.2 技术：供给与需求的匹配

城镇开发边界中供给与需求的匹配

主要指人居供给与城市人需求的匹配，

包括存量阶段的结构匹配以及增量阶段

的总量匹配。在划定与管理城镇开发边

界的实践中，我们往往只注意到涉及建

设用地规模的总量匹配，实际上，注重

空间布局优化的结构匹配，是存量时代

城镇开发边界推动城镇化内涵提升式发

展所应有的题中之义。结构匹配是在用

地规模不变的前提下，基于自存与共存

平衡的理性原则，通过空间布局调整将

不同物性追求和群性聚居的矛盾内部

化，从而让同样的城市建设用地规模能

够和谐地承载更多的物性与群性需求，

实现高效开发的目标。总量匹配是在物

性与群性的变化导致不同利益之间的矛

盾无法内部化时，根据物性与群性的需

要增加（减少）用地规模供给，需贯彻

有序开发的目标。

在结构匹配维度，首先从人的物性

角度，以人的尺度识别人均生产、生

活、生态用地需求。人的尺度是人类对

环境产生安全、舒适、美观的感觉，是

可以通过科学研究明确识别的，具有很

大的共性，但由于不同地区、不同生命

阶段的人生长环境、风俗文化、生活习

惯略有差异，因此人均用地需求也有所

差异。其次，识别人口与公共服务设施

在城市内部的空间分布，研判现有用地

布局下各类城市居民对不同物性追求与

群性聚居追求的满意程度，通常是依据

各类用地规模对人的需求的满足程度以

及公共服务设施对人的可达性和可支付

性来考量。之后运用大数据模拟技术计

算现有存量空间内可达成的空间接触最

佳综合满意度和相应的用地规模结构比

例、空间分布格局。最后基于自存与共

存平衡的原则，引导用地规模结构往合

理的比例调整，引导公共服务设施与人

口往最佳空间分布态势实行布局调整，

实现供需的结构匹配。

在总量匹配维度，从人的群性角

度，以人口规模、人口结构、人居密度

识别城市整体用地需求。人口规模直接

影响城市用地需求，需识别人口的自然

增长与机械增长、人口的区域间流动；

不同生命阶段、不同就业岗位的人对用

地需求也不同，因此要识别整个城市人

口的年龄结构与就业结构；以人均用地

为基准的人居密度是衡量城市最高承

载力的重要标准。城市整体用地需求不

能超过城市在其承载力范围内的最大供

给（要考虑到技术进步带来承载力提升

的情况），这是对需求的底线约束。上

级政府在不超过城市承载力的前提下供

给用地指标，达成供需的总量匹配，此

为服务的本质，但城市政府在土地财

政动机下存在虚构城市用地需求的潜在

风险。

为防止城市政府不合理地识别用地

需求，应依托信息技术平台，统一制定

差异化标准。基于大数据技术、信息通

讯基础设施等建立城市承载力研究平

台、人口与城市建设用地发展研究平

台，由上级政府委托第三方独立展开研

究，以保证结果的客观中立。城市承载

力研究包括资源环境承载能力评价、国

土空间开发适宜性评价、土地利用效率

评价等。人口与城市建设用地发展研究

内容包括科学分析人的尺度，动态监测

并科学预测城市人口规模、结构与分布

的现状及趋势，研究并预测城市的发展

模式、经济发展趋势、城镇化动力机

制，在此基础上分析城市建设用地结构

与公共服务设施的空间布局。信息技术

平台的建设分为国家级和城市级。有条
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件的城市直接依托城市级信息技术平台

识别用地需求。国家级平台联合城市级

平台，在总结分析不同城市差异化特征

的基础上，对城市进行分类，统一制定

差异化的城镇用地需求标准，每隔一段

时间动态调整标准以保证其时效性。没

有条件开展研究的城市则可根据该标准

确定城市用地需求。

城镇与城镇开发边界，正如人与衣

服。有时要“以衣塑形”，供需的结构

匹配要求城镇开发边界通过适当刚性的

制度设计倒逼空间结构优化；有时要

“量体裁衣”，城镇有其兴起与衰落的生

命历程，供需的总量匹配要求城镇开发

边界构建弹性的制度设计，因应城镇发

展，动态调整规模与形态。

2.3 制度：刚性与弹性的融合

刚性与弹性是城镇开发边界制度设

计绕不过的一个话题。不可调整的永久

刚性边界分为两类，一是根据约束型要

素倒逼出的反向边界，二是根据人口与

经济的终极发展状态预测出的正向边

界。前者的科学性和确定性强于后者，

后者的范围小于或等于前者。反向边界

主要起控制开发、保护农业生态空间的

作用，由于其较强的客观性与科学性，

讨论的余地不多；而正向边界本质上是

引导城镇开发的弹性边界的终极状态，

一开始就划出正向边界同样不能对城镇

生长过程起控制与引导作用。因此，我

们对刚性与弹性融合的讨论主要聚焦于

可弹性调整的阶段性边界。

高效开发与结构匹配要求在某一阶

段内，开发边界具有不可调整的总量刚

性，但同时它具有布局可调整的结构弹

性。从城市发展的整个生命周期看，开

发边界是可以动态调整，对城市发展路

径进行阶段性引导的边界，但在某段期

限或某项标准区间内（如规划期内或者

开发强度未达到标准），开发边界具有

不可突破的约束刚性，倒逼边界内部进

行结构性调整与高效开发。与此同时，

在边界内部可以弹性地调整用地布局，

最大程度地利用存量用地。

弹性调整的阶段性边界需要一个触

发调整程序的刚性阈值。突破这些刚性

标准，意味着仅靠结构性调整无法实现

供需的匹配，无法达到一定空间范围内

的最佳综合满意度，因此转而通过总量

及边界的调整重新达成最佳综合满意

度。事件驱动型是一种基于土地存量管

理的城市增长边界调整方式，是指边界

内可开发土地减少到一定阈值后，开始调

整边界（Knaap G J，Hopkins L D，2001）。
借鉴这种方式，基于人的物性与群性，

设定一系列兼顾土地存量、效率、结构

的刚性阈值标准，共同构成空间接触的

最佳综合满意度。当边界内土地突破该

标准后自动进入边界调整程序，这既遵

循以人为本的价值理念，又保证了制度

的权威性与灵活性，还降低了对动态调

整机制的考核监管成本。

3 “城市人”理论视角下城镇开

发边界实践案例的比较分析

俄勒冈与四川是中美两国城镇开发

边界实践的先锋地区。俄勒冈基于环保

初衷在 1960年代建立了土地规划系统，

并于 1972年提出城市增长边界的概念，

至今形成一整套成熟的理论与方法，辖

区内波特兰大都会区的城市增长边界被

国际认可为典型的成功案例。四川则在

2015年就出台了《城市开发边界划定导

则（试行）》，其省会城市成都更是较

早意识到城市增长管理的重要性，早在

2003年划定“198”环城生态区，发挥

了中心城区城市开发边界的效用，并于

2014年成为国家层面的城市开发边界试

点城市之一。本文以俄勒冈与四川为

例，比较分析“城市人”理论视角下的

城镇开发边界。

3.1 案例比较

俄勒冈大多数城市增长边界的初步

划定早已完成，因此其实践主要聚焦于

边界的调整。前期研究时，通过预测规

划期内人口与就业岗位的数量确定住

宅、产业及公共设施配套用地需求，通

过土地普查评估现有边界内的土地供给

能否满足规划期内的需求，当供不应求

时在边界外围确定一部分扩张备选区

域；中期划定时，将备选区域按照适宜

开发的优先等级划入边界中，对新纳入

的土地进行规划和分区；后期调整时，

城市必须在人口实际增量达到预期增量

的 100%前进行边界调整评估，城市人

口实际增量达到预测增量的50%或者可

建造土地的50%得以开发后，才能进行

边界调整。

四川的城镇开发边界实践刚刚起

步，主要聚焦于边界的划定。前期研究

时，根据资源环境等约束性要素明确生

态控制底线，根据环境承载力预测城市

极限人口规模进而确定城市终极建设用

地规模；中期划定时，首先将生态控制

底线排除在外，衔接各类规划管制要求

初步划定边界，之后根据城市终极建设

用地规模乘以一定的比例划定最终城市

开发边界，最终的边界不突破初步划定

的边界；后期调整时，城市布局形态在

不突破终极规模的前提下，在开发边界

范围内调整，与生态保护红线重合的开

发边界为刚性边界，其余为弹性边界。

显然，由于俄勒冈与四川处于城镇

开发边界实践的不同阶段，侧重点也有

所不同。俄勒冈的一整套流程可以视为

边界阶段性调整流程，对评估要求、调

整条件、调整范围作出清晰规定，并更

注重人的需求，根据人口与就业的变化

将土地需求细分为生活与生产用地需

求，将边界内土地的供需是否匹配视为

调整边界的动因。而四川侧重于通过正

反结合的方法划定永久性边界，更注重

生态保护和最终的用地供给，但终极开

发边界对于城市的阶段性发展过程不能

起到实质的控制和引导作用，上述所说

的终极开发边界的调整仅仅是针对首次

划定的评估调整，而对于边界实施管理

过程中的调整则未有明确规定。

3.2 案例分析

相较于四川，俄勒冈的实践走在前

端，并更多地体现了“以人为本”的价

值取向。随着未来四川的城镇开发边界

工作重点由划定走向管理，俄勒冈的实

践经验将为四川提供诸多启示。通过对

比我们发现，四川的城镇开发边界在目

标上应由注重保护回归注重兼顾保护的

开发，技术上应由识别供给走向识别需
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求，制度上应由刚性规定转为刚性与弹

性融合的韧性政策（表1）。
3.2.1 目标：高效有序开发与优先保护

生态

注重开发并不是不保护，而是在保

护的基础上更重视高效有序开发。俄勒

冈州围绕土地的保护与开发制定了19条
规划目标，其中8条涉及保护，5条涉及

开发，并明确城市增长边界是城市发展

管理的手段，其功能是保障农业用地有

序高效地过渡到城市用地，满足城市人

口与就业的需求。由此可见，城市增长

边界的核心职能是引导高效有序开发而

非单纯地界定开发与保护。四川城镇开发

边界的功能是划定出终极状态下可供开

发的土地范围，更倾向于通过界定开发

与保护的绝对范围来优先保护生态，但

对城市土地的高效有序开发却鲜有帮助。

如成都在边界划定的前三年间（2012—
2015年）常住人口增长3.38%，建成区面

积增长 19.43%，边界划定的后三年间

（2015—2018年）常住人口增长11.41%，

建成区面积增长 51.3%，当然这也与城

镇开发边界未实行全域管控（波特兰大

都会区城市增长边界跨行政区域，成都

划定范围仅限中心城区与天府新区，见

图 3）而导致增长外溢，并且边界政策

尚未实施相关，需进一步研究。

3.2.2 技术：识别结构需求和总量需求

与识别总量供给

以约束性要素研判为基础的可开发

土地供给识别较为容易，而不确定性强

的土地需求识别则复杂许多，因此需要

依托更为强大的技术，科学识别土地需

求。俄勒冈在科学预测人口与就业需求

的基础上，供给不同居住偏好的住宅用

地、不同类型的产业用地以及公共配套

设施用地，部分程度达成了供需的结构

匹配与总量匹配。具体实践中，波特兰

大都会区规划部门开发了MetroScope模
型，来预测人口与就业数量、土地需求

量与土地建设空间分布。而对于没有能

力开展需求分析的城市，俄勒冈制定了

一套简化方法，委托波特兰州立大学人

口研究中心对各城市每 4年开展 1次人

口预测，委托俄勒冈大学根据城市人口

规模统一制定差异化的用地需求标准，

在为小城市政府节省成本的同时保证了

研究的科学性与客观性。而四川是从用

地总量供给的角度出发，依据环境承载

力预测出理论的极限人口规模，再乘以

单一的人均建设用地标准，往往在总量

与结构上难以及时满足城市居民与城市

发展的用地需求。

3.2.3 制度：阈值刚性/边界弹性与边界

刚性/布局弹性

与共享的目标和通用的技术相比，

制度因素具有地方特殊性，但除去两地

国体政体和社会文化因素的不同，俄勒

冈仍有值得借鉴之处。在边界刚性与布

局弹性方面，俄勒冈的城市增长边界是

可调整的弹性边界（图4），但并不意味

着可以任意开发，俄勒冈另外设立了保

护区制度，保护区内的土地禁止开发。

相应的，四川的城镇开发边界是永久刚

性的，但城市形态布局可在边界内调

整，对此，俄勒冈缺乏相关规定。在阈

值刚性与边界弹性方面，俄勒冈建立了

动态评估与调整触发机制，每 5年评估

图3 波特兰城市增长边界（左）与成都城市开发边界（右）对比
Fig.3 The UGB of Portland (left) and The UDB of Chengdu (right)

资料来源：https://www.oregonmetro.gov/sites/default/files/2020/02/24/UGBCurrent.pdf,
成都市规划设计研究院，2015.

表1 俄勒冈与四川城镇开发边界的实践对比
Tab.1 Comparison of UGB practices in Oregon and Sichuan

价值理念

开发

与保

护的

平衡

供给

与需

求的

匹配

刚性

与弹

性的

融合

高效

开发

有序

开发

结构

匹配

总量

匹配

边界

刚性&
布局

弹性

阈值

刚性&
边界

弹性

实践案例

俄勒冈

确保有效使用土地，并提供宜居社区，满足城市人

口与就业需求

城市化应体现从农业用地到城市用地的有序过渡

区域政府或大学基于人口与就业预测系统确定未

来规划期内人口与就业数量、不同类型用地的需求

量（包括不同住宅用地+不同产业用地+公共设施配

套用地）以及土地建设空间分布

通过土地普查确认现有城市增长边界内的土地能

否满足未来的需求

没有永久性边界，土地优先级较高区域经核定均可

开发。但设立了包括农业区、森林区和农业-森林

区的保护区制度，保护区的土地不可开发

每 5年评估边界内土地可否满足未来 20年需求。

边界内城市人口实际增量达到预期增量的 50%；或

满足需求的可建造土地的 50%已被开发。设立用

地储备区制度。将土地按照优先等级划入边界（优

先等级：非资源用地>林地>农田）；通过城市基础设

施分期发展来引导城市扩张

四川

优先保护生态，对高效开发暂无规定

按照规划区范围划定边界

暂无规定

地方政府委托规划编制单位根据环境承载

力预测终极人口规模；终极城市建设用地

规模=终极人口规模*人均建设用地标准

根据城市化发展水平，差异化设定开发边

界与终极规模的比例。在不突破终极规模

前提下，城市形态布局可在开发边界范围

内调整

通过土规自上而下阶段性分配新增建设用

地指标，但对边界调整未有常态化规定

资料来源：Department of Land Conservation and Development，2009，2016；成都市规划设计研究院，2015.
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边界内土地可否满足未来20年需求，保

证开发路径的渐进延续性，避免出现集

聚过度导致的城市承载力超负荷，但面

对发展的不确定性，用地需求可能在短

时期内迅速增长，因此设定了两个50%
的阈值（人口增量达到规划期内预期增

量的50%或规划期内可建造土地总量的

50%被开发），现实城市发展超过其中

一个阈值就能调整边界，调整边界时从

用地储备区选取土地，并按照优先等级

划入边界。除此之外，还通过城市基础

设施分期发展来引导城市开发，从而贯

彻了有序开发的目标。四川则是通过土

规自上而下阶段性地分配新增建设用地

指标，但对边界调整未有常态化规定。

总的来看，俄勒冈的实践侧重于阈值刚

性与边界弹性，而四川的实践则侧重于

边界刚性与布局弹性，而真正实现刚性

与弹性的融合的韧性政策需要两者相互

取长补短，兼顾两种刚弹属性。

4 结论与建议

我国城镇开发边界存在过度保护与

无序开发并存、用地规模与结构的确定

较为僵硬、动态评估与调整机制欠缺等

划定与管理的实践问题，导致边界难以

有效控制城市无序蔓延并引导城市有序

开发，人民对高质量国土空间的需求得

不到满足，在理念上可以归结为其未处

理好开发与保护、供给与需求、刚性与

弹性三大关系。对此，本文基于“城市

人”理论，从人的理性、物性与群性角

度出发，将城镇开发边界的划定与管理

分为存量与增量（减量）阶段，进而辨

析三大关系，从价值判断层面回答城镇

开发边界如何划定与管理的问题。第

一，在目标上，基于自存与共存平衡的

原则协调开发与保护的关系，“开发利

益”与“保护利益”皆具有自存与共存

意识，坚持高效有序开发就是坚持开发

与保护的平衡，推进国土空间高质量发

展；第二，在技术上，以人的尺度识别

人均生产、生活、生态用地需求，进而

识别各类用地规模的合理比例与空间分

布，结合人口规模、人口结构、人居密

度识别城市整体用地需求，并依托信息

技术平台，统一制定差异化标准，建立

土地供需的结构匹配与总量匹配机制；

第三，在制度上，构建刚性与弹性融合

的“韧性”政策设计，对阶段性边界实

行总量上的刚性控制和结构上的弹性布

局，构建触发刚性阈值标准的弹性调整

机制。

未来我国城市开发边界以“城市

人”为理论指导，不仅要借鉴学习俄勒

冈的实践经验，更要有所超越。我国的

城镇开发边界不仅仅是条开发与保护的

分界线，还要在存量阶段通过布局的弹

性设计与阶段性的刚性约束，实现结构

匹配与高效开发，在增量阶段通过刚性

阈值设计触发边界调整，实现总量匹配

与有序开发。在研究中，挖掘人均用地

需求与人的尺度之间的关系，探究城市

空间扩张与人口规模、人口结构、人口

分布、人居密度之间的关系，因地制宜

地研制通过人口规模与结构的预测确定

多种类型土地需求总量与分布的方法，

并构建基于科学客观数据信息的技术平

台；在划定中，跨行政区域永久性划定

刚性边界，界定开发与保护范围，阶段

性划定弹性边界引导城市有序增长；在

管理中，研究事件驱动型的土地存量管

理模式作为边界调整机制，并综合已有

的管控手段和差异化的奖惩措施构建政

策体系。

本文是梁鹤年先生提议，从“城市

人”理论出发探讨“以人为本”理念在

国土空间规划中应用的论文之一，在此

感谢梁鹤年先生的悉心指导！
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