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需要广开眼界，兼收并蓄。对各类专业期刊、书籍的阅读和

思考是规划研究工作的基础之一。为此，规划研究中心建立

读书制度，以每月读一本书，写一篇读后感的形式，奠定知

识基础，开阔学术视野。本期规划研究以其中一篇读后感作

为主题，既作文献引介，也作观点探讨。 城郊非建设用地控

制的功能支撑问题研究 对《北京限建区规划：制定城市扩展

的边界》的再思考 摘要：当前我国城市无序蔓延的趋势加剧

，非建设用地向建设用地非法流转呈现上升势头。城市规划

领域对此的应对措施是对可能造成自然资源破坏和环境问题

的建设限制性因素进行综合考虑，开展针对城市盲目扩张的

建设限制性规划。本文认为非建设用地规划如果仅仅从规划

技术角度着手进行空间布局上的控制，很难真正解决规划实

施过程中出现的城郊用地控制与地方政府期待通过土地提高

经济效益之间的矛盾。因此本文从规划实施的角度出发，提

出建立城郊非建设用地的功能支撑体系，引导城郊非建设用

地向功能多元化的目标发展，实现用地自身经济功能、生态

功能、服务功能和文化功能的一体化，同时提出建立功能支

撑体系的三种措施，即：建立业态多元化的农业用地使用机

制；鼓励建立民间非赢利组织进行非建设用地功能使用和监

管的土地功能维护机制；强化乡村土地固有的承载传统文化

的功能。 日前阅读《城市规划》2006年第12期《北京限建区

规划：制定城市扩展的边界》（以下简称《北京限建区规划



》）一文，文章着重对城市非建设用地范围的划定方法进行

了探讨，读来颇有裨益，也启发人思考一些相关的问题。 当

前我国城市化进程加快，城市无序蔓延的趋势加剧，非建设

用地向建设用地非法流转呈现上升势头。城市规划领域对此

的应对措施是对可能造成自然资源破坏和环境问题的建设限

制性因素进行综合考虑，开展针对城市盲目扩张的建设限制

性规划。通过此类规划保留一定量的未开发土地，为未来发

展留下弹性空间，促进城市及区域生态环境向可持续生态系

统演进，同时通过建设限制性规划的编制和实施，进一步巩

固规划的龙头作用。 《北京限建区规划》一文从技术角度出

发，通过对地形数据、边界数据和限建要素数据的分析，建

立限建单元模型，在限建单元空间计算和属性分析的基础上

，对所有“限建等级”属性相同的限建单元进行合并，生成

限建分区分类，即绝对禁建区、相对限建区、严格限建区、

一般限建区、适度限建区和适宜建设区。对各类限建区采取

不同的限建导则进行具体限制建设类型的控制。 文章研究较

深入的地方体现在三个方面，一是采用计算机辅助设计手段

对数字化的地形数据进行分析，科学确定各类限制区的范围

和边界；二是将城市增长边界划分为刚性边界和弹性边界，

对于禁止建设区，属于城市发展的刚性边界，严格控制不能

突破，而限制建设区，属于城市发展的弹性边界，可以针对

城市的不同发展规模有相应的调整，转变其为建设用地；三

是针对一般限制建设规划将限制对象笼统规定为城镇建设用

地的状况，认为由于每一类城镇建设用地类型的人类活动强

度、开发强度各不相同，则相应的对生态造成破坏和受环境

灾难影响的程度也不同，所以研究中对每一类城镇建设用地



类型划定作了相应限建分区，从而可以更为深入地指导实际

的开发工作。 总体来看，文章从技术角度对城市各类限建用

地范围、界限的划定进行了深入细致的探讨，研究结果具有

较强的科学性和可操作性。但从规划实施的角度出发，对当

前规划方案落实过程进行考察可以发现，规划设计机构倾尽

人力物力财力做出来的规划，尽管具有较强的合理性，也从

大局出发照顾到各方利益的平衡，对城市、社会、生态的可

持续发展都能统筹考虑，，但在实施过程中，往往因为少数

既得利益者为了局部私利违法改变土地用途而使规划达不到

应有的控制目的。许多地方管理者私自将农业用地改变性质

划为工业用地，在土地流转过程中获取土地出让的巨额费用

是目前泛滥的实例。这在本质上是因为农业用地和城镇建设

用地可期待的经济获利效率不一样，导致农民和地方政府希

望将农业用地转化为工业用地或其他类型城镇建设用地而从

中牟利。如果仅仅从规划技术角度着手，很难真正解决规划

实施过程中出现的城郊用地控制与地方政府期待通过土地提

高经济收入之间的矛盾。 对这一矛盾进行思考，笔者认为应

当从建立城郊非建设用地的功能支撑体系入手，引导城郊非

建设用地向功能多元化的目标发展，实现用地自身经济功能

、生态功能、服务功能和文化功能的一体化，在城郊非建设

用地第一产业与第三产业复合化的过程当中降低规划管理监

控的难度，使城郊非建设用地既能真正成为城市的生态屏障

，也能让市民和农民从功能多元化的发展中获得好处。 下面

以欧洲一些国家编制限制城市无序蔓延的城郊绿带规划为例

来看其非建设用地控制过程的演变。英国1947年乡镇化运动

之后，很多城市都编制了绿带规划，这种限制城市扩张的绿



带类似于今天我国制定的非建设用地类型。在规划实施初期

，绿带只是消极地作为控制城市扩张，保护农田的手段，但

随着时间的推移，伦敦很多学院和俱乐部的运动场所都建在

绿带之中，绿带实际成了市民体育活动的场所。巴黎1965年

所作的总体规划在主要城市的扩张轴之间规划了绿色空间，

这项规划实施的效果于10年之后，也就是1975年进行了重新

评价，发现不能仅仅强调绿色空间的保护，还应考虑如何利

用绿色空间，绿色空间本身的脆弱性使其并不能有效阻止城

市的膨胀。于是1975年的巴黎规划进一步明确了绿带的多种

功能和积极的开发战略。巴黎6个绿带总共占地2500 km2，，

占整个规划区的30%，新规划的绿带增加了户外游憩设施，

尽力适应现有居民和行业特别是农业的需求。新的游憩功能

通过“有控制的发展”的过程嫁接于传统的土地利用方式上

。 总体来看，西欧各主要城市在保护各自乡村地带的同时，

都积极开发一些日游憩中心，将保护与利用有效结合起来。

为了使环境景观较好的非建设用地尽量接近于城市所有部分

，产生了“绿廊”、“绿色缓冲带”、“绿轴”、“绿楔”

等非建设用地类型。不论是大都市区域还是中等城市都把带

有游憩系统规划的绿带规划作为城市区域规划的一项内容。

从区域到邻里的游憩空间和连接各类游憩空间的旅游通道，

大多都位于这种乡村的非建设用地中。 就我国具体情况而言

，可以从如下几个方面着手建立城郊非建设用地的功能支撑

体系： 1、建立业态多元化的农业用地使用机制，发展融农

业功能、旅游功能、经济功能为一体的土地使用模式。以重

庆垫江发展的牡丹花卉产业基地为例，其以花卉产业带动其

他多种产业发展，达到经济效益、环境效益和社会效益的统



一，经验值得学习和推广。垫江牡丹因其花型奇异、观赏性

强、药用价值高等特点在西部地区独具特色。近年来垫江县

依靠县里内特有的牡丹资源，开发出太平湖牡丹精品园、白

灵山牡丹园、恺之峰牡丹精品园、楠竹山森林公园等多个植

物培植基地，牡丹成为垫江的特色“招牌”。而牡丹产业的

崛起更进一步带动了该县旅游业的发展。2005年，全县旅游

直接收入达2482万元。与此同时，一条“牡丹产业链”也在

垫江形成，初步实现了由原来单一的药用牡丹基地发展成为

集药用、旅游、花卉产品、深加工产品于一体的链条完善的

大产业雏形。此外，牡丹作为退耕还林后续产业，实行林、

药、花、果间种，带动了林区农民人均纯收入的大幅度增长

。 2、鼓励建立民间非赢利组织进行非建设用地功能使用和

监管的土地功能维护机制。随着城市和郊区景观分异的日趋

扩大，前往郊区出游的市民越来越多。在此基础上，市民的

环保意识也日益增强，愿意前往郊区参与生态环境保护的人

数也在不断增加。在这方面，可以借鉴日本借助“NPO”组

织协助维护、管理和利用城市近郊森林资源的经验。所谓

“NPO”是英语Non Profit Organization的缩写，意即民间非赢

利组织，是以志愿者活动为主、以社会服务为内容的特定非

营利活动，目的是进一步增进公益事业。由于日本市民环保

意识较高，市民自发维护森林资源的活动在各地不断增加，

以前日本的森林只有林业部门负责，但随着有意愿参与森林

资源保护和利用的个人和单位的数量在不断增加，日本民间

自发成立了专司近郊森林维护的“NPO”组织。由于参与其

中的人员目的各不相同，有的人把其作为接触自然的娱乐活

动，有的人想从事间伐等山中作业，有的人则纯粹为了放松



而参加。“NPO”组织将他们根据目的不同分为多个小组开

展活动，修整、间伐、维护森林用地，取得了很大成效。参

与者因为接触自然而转换心情，郊区林地则因为有了市民的

悉心呵护而成为美丽的风景。 3、强化乡村土地固有的承载

传统文化的功能。使乡村土地成为传承历史文脉和体现传统

文化价值的场所。中国是一个几千年来均以农耕文化立国的

农业大国，传统文化的根在农村，郊区非建设用地的保护，

应当提高乡村文化的地位，附着于农业土地之上的乡村文化

地位的提升必然会对乡村土地的保护带来有效的激励效用。

纵观世界历史，无论中国这样的发展中国家，还是英法这样

的发达国家，都经历过漫长的农业文化阶段，但在今天，中

国对发源于农耕制度下的传统文化的继承和保护的机制比英

美等发达国家要欠缺许多。英国和美国对于乡村土地保护完

好，其重要原因之一就是国家将乡村中蕴含的传统文化的地

位提到至高无上的地位，这对传统农业用地的保护起到了非

常积极的作用。 在许多时候，经济力量，文化力量和生态力

量是相互制衡的关系，中国传统文化，其基础就是农业文化

，这种文化的实质是将三种关系和谐统一在一起的一种中庸

之道，单纯的进行经济建设而不受到文化和生态环境约束的

发展模式必然导致经济、文化和生态的失衡，也就极易导致

社会的不稳定，今天我们开展非建设用地保护，开展新农村

建设，其重要目的之一就是为了农业能更加良好平稳地发展

。从上述几方面着手建立城郊非建设用地的控制机制，是一

种更为积极主动地引导城市发展，控制城市无序蔓延的措施

，相信能对城乡管理带来积极的影响。 100Test 下载频道开通

，各类考试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


