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作为英国近几年规划系统改革的核心，升级与更新法案：对国家规划政策的改革 

（Levelling-up and Regeneration Bill: reforms to national planning policy，下称升级法

案）的草案在 2022 年圣诞前夕刚刚公布并同时开启公众咨询，具体时间线见图 1。草

案一出便迅速激起了地方政府，地产开发行业和规划职业圈内的激烈讨论。 

此政策既是 2020 年规划白皮书（Planning for the Future）的延续，也是本届保守

党政府的旗舰政策——“升级”（Levelling-up）白皮书的重要一环。 

作为政府直接干预土地供给的核心工具，英国规划系统的调整和住房市场息息相

关。举例来说，在 2020 年规划白皮书中，鲍里斯政府将英格兰这几年的住房危机近乎

通盘归罪于现有的规划系统。尽管 2020 白皮书的这项分析颇有争议，但已足以反映规

划系统对住房市场的影响之大。  

升级法案旨在修订英格兰国家层面核心规划政策——国家规划政策框架（National 

Planning Policy Framework，下称规划框架）。此政策对英格兰所有次国家级规划的制

定都有法定约束力。 

  

图 1  政策时间线（作者自绘） 

下文将主要探讨升级法案在住房供给方面，尤其与住房标准算法施行有关的政策

变动和潜在影响。本文将首先评论本法案的“主基调”——即弱化标准算法和实际指

标之间的联系，其次阐释法案的具体弱化路径，最后评论未来住房政策改革的趋势。 



1. 主基调 

升级法案加大了住房交付数量的不确定性，或导致政府无法兑现实现每年三十万

住房交付的目标。本届保守党对选民的核心承诺之一是在 2025 年左右（即下届大选前）

实现每年交付三十万套住房（Conservatives, 2019:33），但就现在的升级法案看来，这

项目标将很难实现。虽然升级法案正式将 2020 规划白皮书和 2022“升级”白皮书的住房

目标嵌入规划框架中， 但原计划支撑住房交付的核心政策工具的效力在升级法案中被

隐性削弱（核心政策工具即于 2020 规划白皮书提出的地方住房需求标准算法

（standard method for assessing local housing need），下称标准算法） 

原有的标准算法旨在为每个地方规划当局设立一个刚性住房交付指标，其算法基

于既有人口对未来进行估计，换言之，人口越多的当局需要完成更多的住房交付。没

有完成指标的地方当局将面临严重的惩罚，且失去控制本地住房申请的能力。此项政

策在前两年受到了相当大的政治压力（见下议院辩论 2021 vol.697; 681; 699; 705），主

要原因在于这套标准算法牵扯了太过庞杂的利益 。如图 2 所示，在英格兰境内（近似

绿框内），工党的选区集中在大城市区（伦敦，伯明翰，利物浦，曼彻斯特等），而

保守党的选区则占领了大部分非主要城市区。对核心选区为大城市和北部区域的工党

来说，标准算法一方面没有给缺乏发展机会的北部地区提供足够的住房额度，另一方

面对南部大城市地区给予了过量的交付压力。而对核心选区为较富裕郊区和乡村的保

守党来说，由于主要选民普遍的“邻避主义”（反开发）倾向，标准算法的刚性本身

也十分不讨好。 

升级法案在住房方面的核心趋势是创造更多介于标准算法和地方当局实际住房指

标之间的“灰色地带”，即模糊标准算法和实际指标之间的联系。虽然个别业内人士

认为这种新“灰色地带”不会给实际住房交付带来太多影响，但在法案公布的短短半

个月里，至少有四个地方当局（Teignbridge, Horsham, Stockport, Mole Valley）已经采

取行动暂停原来基于标准算法制定的规划，并希望利用这些“灰色地带”带来的新机

遇减少区域内的总住房供给数 （Gardiner, 2023），而这种心态正在英格兰境内持续升

温。 

下面几节将具体介绍创造这些灰色地带的主要法则变更： 



 

图 2  2017 年英国大选各党派获胜选区分布  (BBC, 2019) 

2. 标准算法从下限变上限？ 

标准算法的刚性显著减少。升级法案提出的新规划框架中，第 35 段 a)节的表述出

现了重要调整 （见图 3），标准算法得出的住房数量从地方当局规划所需交付的“最

低数量”（as a minimum）被调整为地方当局需要“尽可能达成”（so far as possible）

的目标。值得强调的是，保守党每年三十万住房交付目标的战略体系的核心之一就是

被“最低数量”这一表述支撑的标准算法的刚性。 

图 3  新规划框架第 35 段 a)节 （DLHC, 2022:12） 



要知道，标准算法本身并不是一个新发明。2017年的住房白皮书（DCLG, 2017:14）

已经提出了住房需求的标准算法，而该算法的修正版已于 2018 年被采纳 （MHCLG, 

2018:17）。然而，现存的住房标准算法只要求地方当局制定规划时被其告知（being 

‘informed’），即地方当局只需要在代表中央政府的规划督察部 （Planning Inspectorate）

审核规划时证明其规划已经“合理”地考虑到标准算法得出的数字就足够了

（MHCLG, 2021:17）。这样的规制使现存的系统在实践中需要地方当局和规划督查局

双方都花费大量的精力就实际住房目标是否“合理”进行讨价还价，并最终造成实际

住房交付低于预期（MHCLG，2020a:32； MHCLG，2020b）。在提升住房交付量上，

2020 规划白皮书提出的新标准算法之所以被寄予厚望，就在于其被描述成一种必须完

成的死指标，而本次升级法案对规划框架第 35 段 a)节的修改实质上将新的标准算法又

重新弱化成了之前的版本。 

3.  绿带与地方特色 

在段落 35 段 a)节的大背景下，升级法案创造的灰色地带主要集中在绿带和地方特

色两个方面，二者都会带来住房交付量的下降。 

绿带保护被赋予高于住房交付的政策优先度。升级法案对原140段（现第142段）

（见图 4）的修改再次重申了英格兰绿带的重要性。绿带（Green Belt）是英国为了保

护乡村不受城市扩张威胁而设立的标志性政策。在绿带范围内的住房申请除了极少数

例外之外（比如农民的自用房）都不会被授予开发许可，也因此经常被批判是造成英

国房价上涨的核心原因 （见 Barker Review 2006）。但面对住房危机，本届保守党政府

仍然维持对绿带的严格保护本身倒是不足为奇。绿带和乡村对英格兰民族和中产阶级

都有高度重要性，自上世纪末几次较大政治失败后，本世纪的各届执政党基本不敢再

涉足和放松绿带管控有关的改革。但值得注意的是，现第 142 段明确将住房交付的优

先度置于绿带保护之后，并且允许将绿带保护作为住房交付任务不达标的理由。这一

修改会对基于标准算法的原住房交付目标产生很大影响，因为原计划中其实大部分的

住房指标都落到了本身就人口稠密的大城市区域，而这些区域又恰好是绿带最集中的

地方（图 5）。本身就面临可开发土地稀缺的一些大城市规划当局很有可能就此寻找

机会在绿带边界区域减少计划住房交付指标。 



 

图 4  新规划框架第 142 段（DLHC, 2022:42） 

 

图 5  2021 年绿带在英格兰的分布 （DLHC，2021） 

强调地方特色的优先度。或许出于对前几年一些高密度开发和建筑事故的回应，

抑或出于对快速推动住房建设可能造成民意反弹的考量，本届政府将 2010 年工党下台

后就不怎么讨论的城市设计（尤其是建筑密度相关的）重新搬回了政治台面上。和绿

带情况相似，新规划框架第 11 段 b）节 ii （图 6）将密度也列为了可以挑战标准算法

的情况之一。同样，这一修改也会减少住房的实际交付，尤其是在一些南部非主要城

市区。这些城市的生长边界被各种保护区和绿带限制，同时区域内本来建筑密度就较

低，一旦草案被采纳，地方当局便可利用此次修改有效减少区域内的实际住房指标。 
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图 6   新规划框架第 11 段 b）节（DLHC, 2022:6） 

4. 未来展望 

尽管升级法案的最终稿仍然没有确定，但至少在本届苏纳克政府任期内，此次升

级法案在住房政策上的主基调已经难发生大的改变。此次升级法案的公布已经反应保

守党内部原来占优势的住房派在各方的政治压力下已显颓势。同时，保守党去年地方

选举的大败以及党内派系分裂导致的核心领导力缺失更遏制了苏纳克政府推行更激进

的住房政策。本文预测，在大基调不变的前提下，接下来针对升级法案在住房方案条

例的修改和细化将主要围绕本次法案创造的“灰色地带”——即标准算法和实际目标

的具体关系上。至于具体细化会倾向于给地方政府更多的自由裁量权 （会造成结果上

更少的住房交付）还是更强调标准算法的相对刚性上 （会造成结果上更多的住房交

付），则将取决于党内住房和反住房派接下来的政治博弈和更广泛的政治经济形势变

动。 最后，虽然本文主要探讨了升级法案在住房交付方面的妥协，但对比现存的规划

框架，升级法案提出的新框架仍然巩固了促住房在英格兰规划体系中的核心地位。一

言以蔽之，即使三十万的交付承诺将无法实现，这次改革也将进一步减少住房开发时

遇到的制度阻力。 
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