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摘要：城镇开发边界作为管控、引导城市与乡村建

设发展最重要的控制线，其作用和意图、技术方法也在

不断地发展演变。既往城镇开发边界内涵界定与划定方

法对山地风景型城镇而言具有一定局限性。研究引入空

间可视性及其理论，探讨了山地风景型城镇开发边界的

内涵再认知及划定方法，以期为类似地区城镇开发边界

的划定提供思路与方法借鉴。
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“完成生态保护红线、永久基本农田、城镇开发边

界三条控制线划定工作”是党的十九大明确提出的要求

之一。日前，永久基本农田基本完成，生态保护红线基

本定稿。重点与难点聚焦于如何提高城镇开发边界划定

的科学性与精准性。

城镇开发边界发端于19世纪末期霍华德“田园城

市”的“绿带”理论，目的是通过“绿带”防止城市

无序扩张。到了20世纪90年代，随着“新城市主义、

精明增长”等城市理论的被认可，“城市增长边界”

（UGB）也替代“绿带”理论被接受（林坚[1]，2017）。

美国也一直用UGB作为引导城市增长、促进城市紧凑发

展的手段。

我国虽早在2005年建设部颁布《城市规划编制办

法》提出“研究中心城区空间增长边界”的政策表述，

但并无管理实践的经验。而随着我国城镇化进程推进及

空间治理问题愈发突出，2013年的中央城镇化工作会议

明确要求“尽快把每个城市特别是特大城市开发边界划

定”[1]。自此学术界开展对城镇开发边界的广泛研究；

我国多个城市在国土局、住建局主导下也陆续开展城镇

开发边界的划定实践。自2018年开展的国土空间规划体

系改革，再次强调了“城镇开发边界”是全域管控的

“三线之一”，是协调自然资源科学保护与合理利用的

重要控制边界。“城镇增长边界”的表述也逐步变更为

“城镇开发边界”。
一、城镇开发边界的既有研究综述

（一）2013年中央城镇化会议前既有研究聚焦于理

论研究

在2013年召开中央城镇化会议推进试点城市实践之

前，该阶段研究重点为国外实践经验介绍、内涵理解、

划界方法和管理体系等理论研究方面。例如刘海龙，

黄慧明，张润朋对美国城市增长边界的概念、进展、

策略、案例进行评述（刘海龙[3]，2005；黄慧明[4]，

2007；张润朋[5]，2010）；顾朝林关注国内外城市增长

边界的定义和内涵、应用及划定方法，对中外城市增长

边界研究进展进行总结与分析（顾朝林[2]，2014）；黄

明华对新版《城市规划编制办法》中明确提出在城市总

体规划纲要及中心城区规划中要划定"城市增长边界"进

行思考（黄明华[6]，2008）；段德罡则针对我国UGB研究

面临的问题，提出应结合国情构建UGB编制—管理体系

（段德罡，2009）。

（二）2013年中央城镇化会议后既有研究聚焦于实

践经验、技术方法的研究

2013年中央城镇化会议开启我国城镇开发边界规划

实践的元年。据中国知网数据显示，自2013年以来，以

“城镇开发边界”为关键词的论文超过246篇，论文聚

焦于试点实践经验总结、划界技术方法创新与探索、

“多规合一”背景下城镇开发边界的若干思考。

一些学者对试点城市实践经验进行总结与思考。比

如张勤对杭州城市开发边界划定与实施进行总结（张

勤，2016）；林坚对我国14个大城市开发边界划定试点

成果，从城市开发边界的内涵认知、模式设计、划界做

法、实施管理等角度进行时比研究（林坚[1]，2017）；

吴若谷对已有空间规划试点工作中城镇开发边界的划定

经验进行梳理总结（吴若谷，2018）。一些学者从生

态安全格局、空间增长模拟模型、底线思维“3S”模

型、FLUS-UGB模式等方面对划定城镇开发边界的技术

方法进行探索与总结。比如沈洁结合南京试点工作，提

出“理思路—定底线—理需求—定规模—定形态—建机

制”“六步走”的边界划定方法（沈洁，2016）；曹靖

利用ArcGIS中的空间分析模块，模拟生态约束条件下的

城市空间增长趋势，探索城市开发边界的划定方法与思

路（曹靖，2016）；郑颖提出基于底线思维的“3S”模

型，运用ArcGIS移动格网法，构建刚性城镇开发边界的

方法（郑颖]，2018）等；周锐提出基于景观安全格局

理论和GIS空间技术的城镇开发边界划定方法。同时结

合2013年中央城镇化会议的“多规合一”的要求，一些

学者以“多规合一”为视角对城镇开发边界划定的若干

问题进行思考与探讨，比如程永辉就"多规合一"背景下

城市开发边界的基本概念、城市开发边界与"多规"的关

系等若干问题进行了探讨（程永辉，2015）。

（三）国土空间规划体系改革后既有研究聚焦于

“上下传导、三线有序、互不干扰”

国土空间规划体系改革是为解决多个空间规划规则

冗余、差异及紊乱，各部门空间规划纵向传导不利、横

向衔接不畅的问题；是以“多规合一”为前提、以“生

态保护”为重点、以“双评价”为基础对全域空间进行

“三条控制线”（即生态保护红线、永久基本农田和城

镇开发边界）的划定，以此达到发展与保护的平衡。

故在此改革背景下，城镇开发边界的划定不是孤

立的个体，而是与其余两条控制线（生态保护红线、

永久基本农田）的划定密不可分的。据自然资源部国

土空间规划局颁布的《城镇开发边界划定指南》（试

行）（2019.06），城镇开发边界的建设用地规模是与

山地风景型城镇开发边界内涵认知及划定探讨
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上级国土空间规划规模指标相一致，且是避让了生态保

护红线和永久基本农田的。国务院办公厅印发的《关

于国土空间规划中统筹划定三条控制线的指导意见》

（2019.11）提出优先保障生态保护红线的协调边界冲

突的总体思路。

一些学者也对此做了研究（赵民]，谢沁]，2019；

2019；魏旭红，2019）。赵民提出基于国土空间规划体

系下，城镇开发边界要体现层级传导的运作策略。
表1  城镇开发边界的研究阶段与特征

阶段 特征

2013年以前
国外实践经验介绍、内涵理解、划界方法
和管理体系等理论研究。

2013年—2018年
试点实践经验总结、划界技术方法创新与
探索等。

2018年至今
以生态保护为底线，聚焦于“三线”的协
调、统筹及上下传导。

二、山地风景型城镇开发边界内涵认知与划定方法

探讨

（一）相关概念界定及理论建构

1.山地风景型城镇

我国山地面积约占全国陆地面积的69%，山地城镇

约占全国城镇总数的一半。广义山地包括高原、丘陵。

山地城镇一般是指利用山间盆地或塬上平地而发展的空

间集聚地，其城市形态与生态环境与平原城市大有不

同。

我国传统城市规划与自然山水密切联系，学者王树

声通过大量城市历史地图与相关文献资料的挖掘与总

结，认为“自然山水是城市规划的依据，风景营造始终

贯穿我国传统城市规划的始终，寻山水之巧的过程就是

发现风景，谋划城市格局的过程”（王树声，2018）。

山地城镇多样的地貌、茂盛的植被构成优美的自然景

观，与人类生产生活景观形成美丽国土空间。研究参考

《风景名胜区术语标准》（CJJ／T91-2017）中风景名

胜区概念，将具有一定观赏、文化价值，自然景观、人

文景观较为集中，可供人们游览的山地城镇定义为山地

风景型城镇。

2.基于“空间可视性”的理论构建

空间可视分析，是指从人眼的视觉生理机能出发，

对人眼可视范围内的空间地理目标进行观察、认识、感

受、认知、加工的分析过程，具体表达为视线可视域

（即视域边界）（应申，2015）。

凯文林奇提出的“城市意象”理论，强调了城市空

间具有“可读性”，城市是可以被认知，由人感知符号

形成道路、节点、边缘、区域、标志物等城市意象（高

洁宇，2014）。

基于“空间可视性”及“城市意象”理论，山地风

景型城镇是视觉感知的空间实体，经视觉系统将视域边

界内的山体、水系、建筑等各类国土空间转换、处理成

“城市意象”。视域可及范围内的国土空间以“视域感

知度”为评价标准作为遴选重点空间的基础，研究认为

视域感知度高的空间也是城市营造的重点空间，是需重

点对待和审视的空间。

（二）山地风景型城镇开发边界的内涵认知

1.山地风景型城镇开发边界应是风景保护边界

据参国土空间规划体系配套技术文件《城镇开发边

界划定指南》（试行），其所界定的城镇开发基本概念

是“一定时期内指导和约束城镇发展，在其区域内可以

进行城镇集中开发建设，重点完善城镇功能的区域边

界”。据空间可视性及城市意象理论，山地风景型城镇

开发边界应是风景视域边界，其重点不在“开发”建设

空间，而在于如何保护、划定与管控建设空间外的风景

空间。

2.山地风景型城镇开发边界应重点确定特别用途区

的边界

《城镇开发边界划定指南》（试行）提出城镇开发

边界包括“城镇集中建设区、城镇弹性发展区和特别用

途区”三个分区，其中“特别用途区”指与城镇关联密

切的涵养、休闲游憩、防护隔离、自然和历史文化保护

等地域空间。据此可理解为山地风景型城镇开发边界集

中建设区外的郊野风景空间为特殊用途区，而有效划定

风景保护边界（特殊用途区），是营造美丽国土空间、

维持山地风景格局的重要基础工作之一。

（三）山地风景型城镇开发边界划定方法

1.

2.

Figure 1 Schematic diagram of spatial relationship of urban development boundary

图1  城镇开发边界空间关系示意图
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1.既有方法对山地风景型城镇的适用性评价

如前文所述，改革前城镇开发边界的划定方法以试

点城市实践经验为基础，应用新技术构建城市空间增长

模型，并从生态安全格局等视角建立划定城镇开发边界

的技术与方法体系。该类方法旨在建立科学与理性的城

镇开发边界方法体系。

改革后空间规划逻辑是“全域管控、生态保护、三

线边界明晰”，并指出“城镇开发边界原则上不应与生

态保护红线、永久基本农田交叉冲突”。城镇开发边界

是多部门、多空间协调的结果。

中国知网数据显示，关于山地风景型等特定城镇开

发边界研究较少；而目前基于理性数理模型与层级传导

的划定方法会将城郊风景空间界定在城镇开发边界外。

故本研究尝试以感知空间、保护空间、营造空间的视

角，引入凯文林奇“城市意象”理论及ARCGIS可视分析

技术以探讨山地型风景型城镇开发边界的划定方法。

2.基于ArcGIS可视分析的方法建构

ArcGIS可视分析指可以被一个多或多个观测点看到

的栅格单元，每个栅格单元具有一个值，用来表示该栅

格单元位置可以被多少个观测点看到。ArcGIS可视分析

的基础是确定观测点（观景场所）的位置。

本研究基于“城市意象”的理论基础，借助ArcGIS

可视分析技术，将视域感知转化为可量化的参数指标。

本研究首先构建山地风景型城镇地形模型及明确山地风

景型城镇的观景路径、观景点等感知风景的场所；进

而通过ArcGIS可视技术，分析视域边界及其空间感知频

率；最后综合分析得出视域感知度高的空间边界。该空

间是人观赏风景、形成城市意象的重点区域，是城市营

造的重点地段，也是需重点对待和保护的“特殊用途

区”。基于此理论构建和技术方法，本研究界定“可视

域边界”是形成山地风景型城镇开发边界（风景保护边

界）的本底空间。

发展战略研究中确定以“风景城市与旅游城市”为

目标引导城市转型。
三、结论与讨论

作者认为本研究是对自然资源部国土空间规划局颁

布的《城镇开发边界划定指南》（试行）（2019.06）

里所提到的“城镇开发边界……避让了生态保护红线和

永久基本农田的”的一种思考。研究基于风景视域空间

感知视角重新认知山地风景型城市的城镇开发边界，重

新认知城镇空间与生态空间、农业空间之间的关系。本

研究认为此类城镇开发边界除了建设空间，更多的是城

郊范围内生态空间。该类空间以乡野田园、山丘远景、

沟谷溪流等形式存在于城市周边，是风景类的非建设空

间。它的重点不在“开发”，而是如何引导该类空间与

建设空间共同形成城市“大景区”，从而营造良好的城

市风景格局。若以规模预测法、倒逼规划法、底线思维

法等传统方法划定城镇开发边界，外围大量的风景空间

是失控的。

按照国土空间规划体系改革的思路，该类非建设空

间与生态保护红线、永久基本农田不应交叉、重叠，这

某种程度上限制了山地风景型城市的发展。研究认为山

地风景型城市的城镇开发边界应称之为风景保护边界。

本研究引入城市意象理论及ArcGIS可视分析工具，选取

“四望”风景的最佳眺望点和观景线路，以视域感知度

为核心评价因子，将视域感知度转化为可量化的参数指

标。通过分析人在空间活动所看到的视域边界，以及视

域边界内空间所被看到的频率，从而确定重点风景空间

或者限制活动空间，由此形成城镇开发边界。

本研究认为这是山地风景型城市需重点对待的区

域，也是山水资源最集中，营造风景、服务旅游的重要

圈层。在后续空间规划中，可结合本研究的成果开展视

线廊道保护和城市高度控制规划工作。
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