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面向“两规合一"的规划现状底图设计与实现
——以北京市石景山建成区为例
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3．北京市规划委员会石景山分局，北京100043)

[摘 要] 土地利用总体规划与城市总体规划存在差异与矛盾，本文通过制作规划现状底图，将二者统

一在一起。结合北京市“两规合一”背景，设计了行之有效的规划现状底图的制作方案，利于规划国土部门掌

握用地现状，可为后续规划分析提供良好的基础资料。
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l研究现状

“两规”指土地利用总体规划与城乡总体规

划，二者在规划编制主体、规划体系、规划内容与

主要任务、规划技术标准、规划范围与时限等方

面存在差异口]。2013年中央城镇化工作会议及

《国家新型城镇化规划(2014—2020年)》都明确

提出：“推动有条件地区的经济社会发展总体规

划、城市规划、土地利用规划等‘三规合一’或‘多

规合一”’。“两规合一”作为研究探索市县空间

规划改革的重要手段，是9,014年中央深化改革

工作中的重要任务之一l⋯。2016年5月北京市

通过深化体制机制改革，推进规划、国土机构合

并，从管理职能上实现“两规合一”。

两个部门整合的深入，带来两种规划数据的

统一。在这种状况之下，“两规合一”将两类规划

重组合并，以解决现行规划体制下两种规划各自

为政、目标抵触、内容重叠、项目重复建设以及管

理分割、指导混乱等系列问题[{]。目前有研究认

为二者组织构造方法不一致，存在“鸿沟”[4]。各

类规划是在不同的立场针对同一个环境发展变

化做计划，“文章”各有千秋，但是其根本依据是

相同的，二者和而不同。

土地利用总体规划以全国第二次土地调查

数据为基础，统筹安排各类用地，引导城乡用地
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合理布局，系统安排国土整治，构建全面的规划

控制体系口]。城乡总体规划基于城市土地调查，

参考底图包括城市1：2000地形图和遥感影像

等，是对城市的经济和社会发展、土地利用、空间

分布以及各项建设的综合部署、具体安排和实施

管理卟]。两种规划均需要利用现状地理信息数

据，参考地理底图进行调查，这也给二者数据融

合提供了基本依据；然而二者分类标准体系存在

的差别又给“两规合一”制造了障碍。

土地利用现状分类标准(GB／T 21010—

2007)与北京市城乡规划用地分类标准(DBIl／

996—2013)两大规划的用地分类侧重点不同导

致体系不同，差异较大。基于西安80坐标系的土

地利用现状分类标准共划分为12个一级类、57

个二级类；而基于北京市地方坐标系的北京市城

乡规划用地分类标准包含65个主类和78个小

类。土地利用现状分类侧重土地利用方式，对农

用地及未利用地分类较为细致，规划用地分类则

偏重城市建设用地功能，对建设用地划分精细[7]。

两种规划标准的差异导致二者的指标不呈

现一一对应的关系，二者的交错对照(见图1)，除

了建设用地与非建设用地有少量交叉对照，建设

用地内部对照尤其错综复杂，特别集中在城镇建

设用地中。由于用地分类标准不一致导致地类

属性不同，地类图斑界限即要素单元划分方法不
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一致，数据精度及覆盖范围存在差异。
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图1 两大分类体系对照关系

虽然存在不一致性，但是上述两种规划分类

体系的依据均是土地用途，这是国土分类与规划

分类的内在一致性，统一用地分类以此为前提。

目前，统一两套标准的方法主要是制定不同用地

分类之间的对照转换表，以此为依据将一套数据

转换为另一套数据。北京市规划委员会编制了

北京市《城乡规划用地分类与土地利用现状分类

对照表》(见表1)，按照对照表直接进行转换简单

直接，投入少，一定程度上解决了规划、国土数据

的矛盾，但是也出现了两个方面的问题：1．地类

图斑界限不一致，彼此压盖，不可避免出现拆分，

地块比较细碎。2．转换过程中由于分类对照存

在一对多，多对多等相互交叉的复杂关系，数据

属性中存在没有细分的情况，直接转化得出的结

果可能不唯一且不准确。

掌握现状对规划人员有着现实的实际意义，

重新对规划现状图进行设计，使其满足规划人员

的不同需求，在现状状态下，探索“两规合一”数

据的融合。

2“两规合一”规划现状底图设计

通过综合分析土地利用现状分类标准与北

水域和其他用地

土

地
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现
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京市城乡规划用地分类标准，导致差异的根源

是：规划、国土两种用地分类中地类的定义、精细

程度、侧重点、专业需求都不同。表现在图上的

不一致主要体现在用地单元与用地类型属性两

个方面。

2．1统一用地单元及分类

2．1．1 用地单元划分原则

主要以地籍边界为基础，通过叠加控制性详

细规划地块界限，相交结果差异不大的忽略，以

地籍边界为准。若两种规划类型基本符合现状，

则：一、两种规划地块与现状情况基本一致，保留

土地权属边界。二、一块控规地块包含多块权属

地块。三、但权属地块中有多种规划用地类型：

保留权属边界，按现状用地类型，进一步分割

地块。

若两种规划用地类型不符合现状，相交差异

较大，明显看出分类有误的，要结合现状，主要依

据地形图、影像及poi点来划分界限。划分界限

要依据实物边界(围墙，道路，公路，铁路，河流、

绿化带等界限)予以合理分割。

2．1．2现状用地类型判别原则

在北京市《城乡规划用地分类与土地利用现
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状分类对照表》的基础上，制定过渡性用地分类

对照表(表2)，使对应关系尽可能简单直观、一一

对应，最终过渡性用地地类共有216类用地。通

过过度对照表，可以获取两类编码的转换关系，

同时指导新的用地调查，实现一张图两种规划表

达方式。

首先判断土地利用规划分类代码与控制性

详细规划代码分类的一致性，完全一致符合对照

关系的可以直接进行转换。

两类分类代码属于一类用地，分类代码没有

细分或者相互交叉的，要依据现状对照用地分类

表中的情况来确定地类。现状数据按参考优先

级排列为：poi>地理国情普查数据>地形图>

影像。

两类分类代码不一致，无法匹配的，直接依

据现状对照用地分类表中的情况来判定。

表2过度地类用地分类表

2．2规规划现状底图制作流程

规划现状底图的制作流程如图2所示

数据准备

+

地类划分、用
地类型判别

t

数据审核

●

拓扑检查

i
统计地块指标、
计算用地平衡

表、与控规比

对分析

j
成果提交

：确定试点范围、对象、单元等基本

；要求；准备相关基础数据

：划分地块，通过过度对照关系表对

；用地类型进行判定

：提交规划部门进行审核，检查是否

；符合要求；不符合的进行修改

：审核合格的底圈建立拓扑，进行检

i查，并处理问题

；统计地块级指标，形成最终规划现

：状图(．shp)成果：
；统计各类用地面积，7髟成区域用地
；平衡表；将现状与控规的用地类型
i和各项控制指标进行对比分析。
。●●●●●●●●-●●●●●●●●●●●●●●-●●●●●●●●●●●●●●●●●●●

：成果报告编制、成果数据和参考资

；料整理、最终成果提交

图2规划现状图制作流程

规划现状底图要做到“两规合一”，既要反映

城市用地的真实使用情况，又要通过将两类规划

数据重组，最终落实到一个共同的底图之上，用

以支持规划、平衡社会利益分配、有效配置土地

资源、促进土地节约集约利用和提高政府行政效

能等。要将两种规划信息放在一张图上，并不是

简单直接的合并，要注意信息共享，降低信息的

损失，最大限度保存两类信息的可利用价值，保

持现势性、统一标准，将两类信息有机融合。

3应用示范

以制作规划现状底图为目的，从满足规划业

务的应用需求出发，以试验区基础空间数据和控

制性详细规划数据为基础，在规划现状底图制作

过程中探究“两规合一”。以石景山建成区为示

范区进行实践，该区域整体位于石景山区东南

部，是成熟的建成区，总面积约17平方公里。按

照制作流程进行处理，得到如图3所示石景山建

成区规划现状底图。

通过对规划现状与控规数据的对比及规划

专家的指认，试点区域范围内共有2．16平方公里

未实现城乡用地总体规划目标，实现率约

为87．2％。
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图3 石景山区建成区规划现状底图

本文规划现状图制作有以下三个特点：

1．从规划部门的需求出发，土地权属边界为

现状图边界的基础。

2．基础数据权威、全面。人口、经济、建筑数

据均来自普查数据，地形图和影像来自基础

测绘。

3．参考数据丰富、现势。获得了大量互联网

POI数据，用作判别用地类型参考。

规划现状图有利于规划国土部门掌握用地

现状，为后续规划分析提供良好基础资料。由此

形成的技术方案与方法，将在其他区县的规划研

究中推广。
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Abstract：There are some differences and contradictions between urban planning and land use planning．Through the pro—

duction of planning and currency map。this paper made the coordination of two plans．With the combination of“coordina—

lion of two plans”in Beijing．the paper designed effective project of planning and currency map．It’S helpful tO manage the

stalus for planning and land department，and it can provide useful reference material for other work．

Key words：urban planning；land use planning；coordination of tWO plans
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