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低碳发展导向的德国城市规划调控力分析
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【摘要】城市是重要的碳排放源，与之相应，低碳发展的重要空间栽体是城市。世界上的城市开发调控，均无一例外地将城市

空间物质环境作为开发调控的实施对象。德国城市详细规戈Il——建造规划是德国建设许可的主要技术依据。论文基于德国

规划法律法规，首先梳理了德国低碳发展相关的开发调控目标，进而分析了低碳发展导向的德国建造规划控制因子，并应用

调控力评价模型，对建造规划控制因子实现低碳发展调控目标的调控力进行了评价。研究结果显示，德国建造规划拥有很强

的低碳发展调控能力，其调控空间重点从主到从依次为建设许可范围、建筑地块和公共空间，调控理念是以控制排放的主动

调控为主、以治理污染的被动调控为辅。
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0 引言

作为温室气体的重要排放源，城市长期以来一

直是低碳发展领域学术研究高度关注的热点。在

低碳城市发展理论方面，已有的研究涉及：低碳城

市的发展目标和可能途径¨。1；低碳城市转型背景

下的城市治理∞。。；低碳城市的评价，包括评价方

式、评价指标体系等¨“。；绿色建筑和社区的控制指

标、低碳规划的方法等p’1“。在中国，控制性详细

规划(法定图则)被认为是在开发调控领域提高城

市规划微观层次法治化管理有效性的基本手段。

这种“通则式”管理，更具有公正，公平和科学性。

推进规划管理的法治化，要注意强化对规划行政权

力的约束，积极完善决策机制，将城市规划管理目

标从单一的物质控制管理走向调控社会发展的综

合目标，以提供城市公共产品、协调城市各利益主

体关系、保障城市公共利益。在保证规划技术特征

的同时还需要强调其政策特征¨2一引。

对于低碳城市转型和城市发展，国内外研究的

主要领域包括：城市治理、能源政策、低碳城市指标

体系、低碳城市规划方法、低碳导向开发调控、绿色

基金项目：清华大学自主科研计划“基于调控力评价的控制性

详细规划中低碳发展集成方法研究”(20111081080)；德国洪堡基金

会(Alexander yon Humboldt Stiftung)洪堡学者回访支持

(Wiederbesuch 2012)

建筑和绿色社区等。其中，在低碳导向的开发调控

领域，已有研究在低碳导向开发调控理念方面积累

较多，对于相关方法的研究还处于探索阶段，而基

于物质空间开发调控的系统化的城市开发调控方

法研究更需进行拓展。德国近年来在可再生能源

的利用方面进展迅猛，已经走在了世界的最前列。

德国对于低碳发展的迫切需求与德国传统的强大

城市规划开发调控工具正在快速结合，一方面推动

了德国城市规划管理在新形势下的继续发展，另一

方面正在逐步形成低碳导向的城市规划调控体系。

l低碳发展导向的德国城市规划开发调控

目标

根据《联合国气候变化框架公约》、《联合国气

候变化框架公约京都议定书》、《联合国气候变化框

架公约缔约方会议第十三届会议报告》，以及“可持

续发展对策网络”指导委员会在向联合国秘书长提

交的报告，低碳发展目标和原则落实到城市空间

中，将主要指向下列领域¨“悖1：

·交通：公共交通(Mass Transit)的发展、私人交

通(Private Transport)的转型；

·生产性排放：降低工业、农业生产中的温室气

体排放；

·建筑：节能建筑(Energy Efficiency Buildings)i

·土地利用：土地功能的混合，高效的土地利用；

·生态环境：绿地、森林、水体等生态环境空闾
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的保存、维护和发展，以扩大碳汇容量；

·新能源：新能源供给(Renewable Energy

Supply)；

·信息技术：网络连接技术(Internet Connectivity

Technology(ICT))；

·废物和废水处理。

因此，一般意义上，低碳发展目标可以归纳为：

土地高效集约利用、降低生产性排放、建筑节能、低

碳交通、新能源供给、废物和废水处理、生态环境空

间的保存维护和发展。

现行德国城乡规划的基本法——《建设法典》

中对于环境保护、自然保护和景观维护的要求包

括心引：(1)对于动物、植物、土壤、水体、空气、气候

的影响，这些要素间的互动结构，以及与景观和生

物多样性之间的关系；(2)《联邦自然保护法》规定

的Natura 2000相关的保护目标；(3)环境对于人类

的影响，特别是对人类健康和人口的影响；(4)环境

对于文化财产和其他物质商品的影响；(5)避免污

染排放，采用适当手段处理废弃物和废水；(6)利用

可再生能源，节约和高效使用能源；(7)注意景观规

划，以及水体、废弃物和空气污染防治法律的规定；

(8)保持规划地区空气质量达到最佳状态，排放量

限定值必须控制在欧盟相关法律法规规定的范围

内；(9)上述(1)(2)(4)规定的环境保护要求之间

的相互作用。

尽一切可能节约和慎重地使用土地资源，通过

重复利用、增大密度或其他可能方法降低开发建设

使用的土地量，并将土壤的封闭程度限制在必要的

限度内。农地、林地和居住用地的再开发要维持在

必要的限度内。对于这种必要性的论证要基于内

部开发的可能，如对于现有空置建筑和地块的高强

度重复利用。需要预防和补偿对于景观、生态和自

然的不利影响，补偿需要考虑平衡公共利益和私人

利益。执行气候保护措施既包括抵消气候变化的

措施，也包括适应气候变化的措施¨引。

2 低碳发展导向的德国城市规划控制因子

的设定

德国的城乡规划统称为建设指导规划

(Bauleitplanung)。对于城乡建设的开发调控主要

由作为详细规划和法定图则的建造规划

(Bebauungsplanung)来力Ⅱ以实现。

为了实现上述环境保护的目标，需要执行环境

评价(Umwehprtifung)。这种环境评价可以识别可

能存在的重大环境影响，从而在环境报告中进行描

述和评估(Umwehbericht)。地方政府应为每一份建

设指导规划设定需要进行研究的问题以及相应的

研究范围和细节。环境评价要根据现有认知水平

和普遍接受的测试方法，以及建设指导规划的内容

和复杂程度，来确定合理的方案。环境评价的结果

要在规划决策中加以慎重考虑。如果对于空间规

划、土地利用规划或建造规划覆盖地域的全部或一

部进行环境评价，在随后或同时进行的规划程序

中，环境评价应只针对附加或其他显著的环境影

响。如果与景观规划或与生态环境有关的其他规

划在环境评价之前已经存在，那么这些规划中的条

目和评估结果可以被引入环境评价。环境报告作

为规划论证的独立文件，指示出环境保护的具体

要求‘20‘。

环境报告应包括：引言、对于环境影响的评估

说明、补充信息三个部分¨⋯。

引言应包括如下信息：城镇规划的内容概述和

重要目标；定性、定量、定位的规划规定

(Festsetzungen)；规划项目用地需求信息；专业法律

和专项规划所提出的要点、对于建设指导规划而言

重要的环境保护目标，规划编制中考虑这些环境目

标和相关的环境利益的思路口⋯。

对于环境影响的评估说明根据环境评价的结

果写成，包括：当前各个相关方面环境状况的清单

列表，包括对本地可能造成重大影响的环境特征；

规划实施所造成的环境状况变化预测，不实施规划

的环境情况变化预测；避免，降低和抵消不利影响

的建议措施；符合规划目标和适用空间范围的合适

的规划替代方案旧⋯。

补充信息包括：说明书，以说明在环境评价中

所应用的技术程序的最重要特点；相关提示，说明

在处理信息时遇到的难点，如技术缺陷或者知识欠

缺；城镇规划的实施可能造成的显著环境影响，相

应监督措施的规划和说明；信息汇总口⋯。

一旦特定规划的环境报告给定，地方政府的规

划主管部门就需要依据相关法律法规，设定相关的

环境控制要求。这些要求可以是图件上的图则标

定，也可以是法条规定，或者是提示条款。
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3低碳发展导向的德国城市规划控制因子

3．1 土地高效集约利用

2006年修订后的德国《建设法典》提出了“内部

开发”(Innenentwicklung)的概念，从而使城市建成

区的改建程序得到了简化。所谓“内部开发的建造

规划”是指“对土地进一步利用开发与增加开发强

度的建造规划。”¨¨内部开发需要符合一定的前置

条件，其优势在于审批许可程序的简化，并以此来

促进土地的进一步集约利用。

建造规划可以规定建设用地的尺度、开间和进

深的最小标准，以及从节约和谨慎利用土地资源出

发的居住用地的最高标准¨州。这种调控通过确立

建造窗口的范围得以实现。建造窗口是由建造限

制线或建造线围合而成的闭合多边形。建造线要

求建筑必须压着这条线建设。建造限制线则是对

于建筑建造范围的限定，即建筑及建筑的某一部分

不能够超出建造限制线，但是不一定要压线旧2|。合

理安排建造窗口的范围可以实现节约用地，同时尽

可能地避免地表土壤被封闭，为规划区域全面的环

境控制创造基础。

根据联邦层面《建设利用法规》(Koenigstiger)

的规定，对于建设利用强度的调控主要通过基底面

积率、建筑高度、楼层面积率、建筑体积率、楼层数

来加以实现旧“。基底面积率(Grundflachenzahl

(GRZ))表示建筑基底面积与(建造窗口所在)地块

面积的比值，是建筑密度的概念。建筑高度(H)，是

指相对于某一特定参照点的高度。建筑高度可以

分为檐口高度(TH)、屋脊高度(FH)等，既可以规定

一个固定高度值，也可以规定一个高度范围。楼层

面积率(GeschoBn苴chenzahl(GFZ))表示建筑总建筑

面积相对(建造窗口所在)地块面积的比值，是容积

率的概念。建筑体积率(BMZ)以m3／m2的形式表

示(建造窗口所在)地块许可的空间立体面积，主要

针对商业和工业建筑的建造强度控制。对楼层数

(z)的控制可以控制上限或范围，也可以控制一个

固定值，数值规定需要依据联邦州相关的建筑法

规∞引。《建设利用法规》规定了各具体土地利用类

型的建设利用强度的控制上限嵋“。

3．2降低生产性排放

建造规划对于排放的控制主要立足于对于用

地的使用控制，包括控制指定用地上空气污染物质

的使用，以及规定禁止开发的防护用地及其功能使

用。空气污染物质使用限制方面，为了避免《联邦

排放控制法》(Bundes-Immissionsschutzgesetz)规定

的有害环境影响，建造规划可以规定在指定用地上

禁止使用特定污染空气的物质，或者将其使用控制

在一定限度内旧⋯。防护用地和设施方面，建造规划

可以规定禁止开发的防护用地及其功能使用，面向

《联邦排放控制法》(Bundes—Immissionsschulzgesetz)

规定的有害环境影响，提供特殊设施和措施的防护

用地，以及防护、避免和减轻这些影响所需的建设

和其他技术措施用地悼⋯。

3．3 建筑节能

建造规划对于建筑节能的控制主要包括：对于

建筑外墙和屋顶材质的保温性能控制，以及建筑立

面和屋顶的形式控制。这主要需要在规划指定时

依据各联邦州建筑法规(如巴登一符腾堡州《联邦

州建设条例》(LBO—BW))加以确定。

3．4低碳交通

建造规划自封建时代的道路控制法演化而来，

具有对于交通空间的强大控制功能，能够全面精确

地控制各种交通用地，通过用地分配来实现通行权

的管理，促进公共交通的发展和慢行系统的优化。

具体而言，建造规划可以规定交通用地以及特殊功

能的交通用地，以及保障公众步行、车行和通行权

益的用地。

交通用地以及特殊功能的交通用地。如步行

区、机动车停车用地、自行车停车用地以及其他用

地与交通用地的联系。交通用地及可以被规定为

公共用地，也可以被规定为私人用地旧引。

保障公众步行、车行和通行权益的用地。㈣1为了

保障公众通行权益和管线权益，建造规划需要在建筑

地块之内规定相应的地域范围，这类用地不包括在地

方交通用地的范畴内，而是以“保障公众通行权益和管

线权益的用地”的形式出现的，这种特殊的道路交通用

地必须无条件地向公众开放，但同时该用地从权属上

属于私人业主而不是城市政府∽1。

3．5新能源供给

建造规划通过对基础设施用地的规定和对于

指定用地上建筑物和构筑物的建造规定来推进新

能源设施的建设。

基础设施用地，包括集中和分散的设施用地，

以生产，流通，使用，存储电力，利用可再生能源或
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者热电联产制热或者制冷¨⋯。

指定用地上建造建筑物或者构筑物时，必须采

用特定的建设或者其他技术措施，以生产、使用、存

储电力，利用可再生能源或者热电联产制热或者

制冷¨⋯。

3．6废物和废水处理

建造规划通过用地控制来实现垃圾处理和废

水处理设施的集中布置。建造规划可以规定废弃

物和污水处理用地，包括雨水的保存和渗透，以及

沉积物用地"⋯。

3．7 生态环境的保护和维护

建造规划通过控制用地和空间的开发和建造

要求，全面实现对于生态空间的保存与维护、绿化、

生物多样性保护、水保有和水平衡、地表土的保存

与利用的调控目标。

表1

建立服务于小动物的设施用地，如展览和喂养

设施、巢舍、牧场等心⋯。

土壤、自然环境和景观的保护、维护和发展用

地或者相关措施¨⋯。

建造规划可以规定公共绿地和私人绿地，如公

园、永久性小花园、运动和游戏场地、露营地、游泳

池、公墓嵋⋯。

水域和水资源管理用地，防洪设施和水径流的

控制区‘2⋯。

建造规划可以规定农业用地和林地。20|。

对于个别用地、或者建造规划区域、或者建造

规划区域的局部，以及对于建筑物的局部，特例情

况下也针对农业用地和林地，a)栽种树木、灌木和

其他植物；b)树木、灌木和其他植物的种植和保存

义务。这一规定也适用于水域¨。。

低碳发展导向的德国建造规划控制因子

调控目标 调控措施

土地高效集约利用

降低生产性排放

建筑节能

低碳交通

新能源供给

废物和废水处理

生态环境空间的保存、维护和发展

内部开发；建造窗口；建设利用的强度(基底面积率、建筑高度、楼层面积率、建筑体积率、楼层数)

指定用地上空气污染物质的使用禁令和限制；禁止开发的防护用地及其功能使用

建筑外墙和屋顶材质的保温性能控制；建筑立面和屋顶的形式控制；室内空间引导

交通用地以及特殊功能的交通用地；保障公众步行、车行和通行权益的用地

基础设施用地；指定用地上建筑物和构筑物的建造规定

垃圾处理和废水处理用地

服务于小动物的设施和用地；

土壤、自然环境和景观的保护、维护和发展用地或者相关措施；

公共和私人绿地；

水域和水资源管理用地，防洪设施和水径流的控制区；

农业用地和林地：

种植和保存法令

4德国面向低碳发展的低碳导向规划控制

因子的调控力评价

4．1 低碳发展导向的规划调控力评价模型

低碳发展导向的规划控制因子调控力评价模

型，用以识别控制因子与低碳发展目标之间的数值

关系。可以将具备特定调控作用的德国建造规划

开发控制因子实现相应低碳发展管理目标的能力

划分为5级旧“：

第一级(1分)：控制因子能够完全满足相应的

低碳发展管理要求，同时又是强制性的法定约束

要素；

第二级(0．75分)：控制因子能够部分满足相应

的低碳发展管理要求，同时又是强制性的法定约束

要素；

第三级(0．5分)：控制因子能够完全满足相应

的低碳发展管理要求，不是强制性的法定约束要素；

第四级(0．25分)：控制因子能够部分满足相应

的低碳发展管理要求，不是强制性的法定约束要素；

第五级(0分)：特定低碳发展管理要求无相应

控制因子。

4．2 低碳发展导向的德国建造规划控制因子调控

力评价

4．2．1 土地高效集约利用

在政策层面，德国城市规划管理中的内部开发

(Innenentwicklung)机制鼓励土地高效集约利用，对

符合条件的在现有建成区的深度开发项目提供审

批程序上的优待。这一政策对于城市布局的集约

化具有较强的正向激励作用。

在技术层面，建造窗口控制是实现尽可能低的
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建筑密度的基本工具，而联邦层面的《建设利用法

规》(BauNVO)规定了各项用地的兼容许可细则和

建设利用强度的控制上限，这就为实现职住平衡、

适当高的容积率提供了保障。

因此，建造窗口、基底面积率、建筑高度、楼层

面积率(容积率)、建筑体积率、楼层数均为详细的

具有法定约束力的定性、定量、定位控制，且能够达

成面向低碳发展的土地高效集约利用的调控目标，

其调控力应为第一级。

4．2．2降低生产性排放

建造规划可以规定在指定用地上禁止使用特

定污染空气的物质，或者将其使用控制在一定限度

内，以及可以规定禁止开发的防护用地及其功能使

用。这些措施可以控制用地上的污染排放，或控制

用地的开发建设，不仅能够适用于工业用地的开发

调控，也适用于其他各类用地的开发调控。

通过本地化建筑材料的使用，以及建筑材料、

建筑结构的改良，能够降低建筑业的碳排放。在此

方面，建造规划可以基于各个州的建筑法规进行规

定。然而从目前的实践来看，对于建筑材料的使用

控制，主要还是基于节能保温、城市设计的考虑心引。

因此，综合来看，在降低生产性排放方面，建造规划

的控制因子能够部分满足相应低碳发展管理要求，

同时又是强制性的法定约束要素，其调控力应为第

二级。

4．2．3建筑节能

建造规划在处理建筑节能方面，适用“防护、避

免和减轻这些影响所需的建设和其他技术措

施”旧⋯，为增强建筑外墙和屋顶材质的保温性能，可

以作为特例，用法条许可建设开发适当超出建设强

度控制上限或者建造窗口。此外，建造规划还能够

控制建筑立面和屋顶的形式、引导室内空间的布

局，同样可以对建筑节能的优化有所作用。因此，

建造规划的开发调控能够完全达成面向低碳发展

的建筑节能调控目标，其调控力应为第一级。

4．2．4低碳交通

建造规划可以精细控制交通用地以及特殊功

能的交通用地、以及保障公众步行、车行和通行权

益的用地的开发建设。在实践中，有轨电车轨道、

站场用地和公交车站场用地的控制能够有效促进

低排放公共交通的发展和实现公共交通优先的用

地规划。而特殊交通用地、保障公众步行、车行和

通行权益的用地则是构建慢行系统的强大规划工

具。因此，建造规划的开发调控能够完全达成低碳

交通调控目标，其调控力应为第一级。

4．2．5新能源供给

建造规划对于新能源供给的控制方式一方面

是基础设施用地控制，另一方面是建筑物和构筑物

的建造规定、特别是对于新能源设施建造的奖励性

规定。总体而言，建造规划开发调控为新能源设施

的建造创造各种优惠政策，附属于建筑物的新能源

设施能够享受超出建设许可范围、建设强度控制上

限的特别奖励，独立的新能源设施的建造在用地上

也能得到保障。因此，建造规划能够完全达成新能

源供给的调控目标，其调控力应为第一级。

4．2．6废物和废水处理

建造规划一般通过图则标定和法条规定的方

式控制垃圾处理和废水处理用地的位置、范围和相

关设施建设要求，能够完全实现垃圾处理和废水处

理设施集中布置的目标，其调控力应为第一级。

4．2．7生态环境空间的保存、维护和发展

在生态环境空间方面，建造规划可以通过详细

的法定图则实现的调控目标包括：野生动物保护；

土壤、自然环境和景观的保护和维护；公共和私人

绿地的用地控制；水域和水资源管理的用地控制；

防洪设施和水径流的用地控制；农林地的用地控

制；植物(包括：乔木、灌木、草等)的栽种、维护和

保存。

上述措施的综合运用，能够在实践中全面实现

理想的绿化面积和强度、生物多样性保护、水保有

和水平衡、植物本地化、保存和合理利用表土、整体

保存特定生态空间的规划管理要求。其调控力应

为第一级。

低碳发展导向的德国建造规划控制因子调控

力评价如图1所示。
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图l 低碳发展导向的德国建造规划调控力评价
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5 小结

总体而言，德国建造规划拥有很强的调控低碳

发展的能力，能够根据工作实际灵活运用各种调控

方式，对规划区域进行全面的管理。各个低碳发展

目标相对应的建造规划管理对象、调控方式和调控

力级别如表2所示。

表2 低碳发展导向的建造规划开发调控一览

建造规划的管理对象完全依托于物质形态空

间，而物质形态空间根据管理要求可以划分为三个

部分：建设许可范围、地块(建造窗口之外)和公共

空间。建设许可范围即建造窗口的范围，主要管理

对象是建筑建造，权属一般为私有或专属。地块

(建造窗口之外)为建造窗口之外的建筑地块范围，

主要管理对象是附属设施的建造和绿化，权属与建

造窗口相同。公共空间是建筑地块之外的规划区

域，主要管理对象是交通、基础设施空间、公共绿

地、水域等公共用地空间，权属多为公有。因此，从

研究发现可知，德国建造规划低碳发展调控的第一

重点基于建设许可范围设定，目的是实现建筑物的

节能低碳；第二重点基于建筑地块设定，目的是实

现附属建筑物、构筑物的节能低碳；最后基于公共

空间设定对交通和大生态环境空间的低碳调控

要求。

从低碳发展调控的角度，对于温室气体排放的

降低而言可以采取的途径有两种：温室气体排放量

的控制，以及对已经排放出的温室气体进行的吸

收。前者可以被认为是对温室气体排放的源头性

控制，后者与之相对，可以被认为是对于已经产生

的危害进行的补救性措施。因此，德国建造规划低

碳发展调控的概念是以主动调控为主、被动调控为

辅。力求主要降低主要建筑物、附属建筑物、构筑

物的碳排放，实现既定目标。德国建造规划的调控

概念和方法可以为中国城镇的低碳、高效、集约发

展，提供丰富的城乡规划与管理经验参考。

目前，我国的控制性详细规划(法定图则)已经

拥有一定的调控低碳发展的能力，但在低碳导向的

建筑形态调控和生态环境质量调控方面能力不

足心61。因此，为了实现低碳城市的调控目标，控制

性详细规划应注重研究和吸收德国建造规划低碳

发展调控在生态环境调控和建筑建造调控方面的

成熟做法，结合我国的法律制度，逐步细化和强化

生态环境开发调控体系和建筑建造开发调控体系，

以切实提高城市空间开发利用管制水平，更好地为

绿色城市、人文城市的建设服务。△
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An Analysis of Regulating Capabilities of German Development

Planning(Bebauungsplanung)in Low-carbon Development

YIN Chengzhi，YANG Dongfeng

【Abstract】Cities are one of the primary sources of GHG emission as well as important physical carriers of low-carbon development．

Modern urban development regulation can only be effective by focusing on the regulation on physical environment．The German B-

planning(development planning literarily)works as the local law and compulsory technical basis for building permission．This article

is intended to find the effectiveness of German development regulation in low—carbon development through a theoretical perspective．

Based on international and German low—carbon development goals and relevant regulating approaches summarized，the study evaluates

and clarifies the effectiveness and application of regulating factors of German development planning in low—carbon development

regulation by applying a evaluating model of regulating capabilities．The findings show that the German development planning is a

powerful tool of regulating low—carbon development．Regarding relevant legally binding regulation factors，more factors are effective in

areas which may be built on than that in other parts of plot areas and public spaces．It is shown that the concept of German low·carbon

development regulation is primarily an active emission control model with some supplementary measures of passive emission contr01．
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