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摘 要!土地利用总体规划实施评价是土地管理

中的新课题"同时也是新一轮土地利用总体规划

修编的重要内容# 通过阐述土地利用总体规划实

施评价的类型"规划实施评价指标选取的原则$指
标标准化方法$评价标准以及指标评价的方法"并

以桂林市资源县为例" 运用模型方法进行实证研

究" 来说明桂林市资源县上轮土地利用总体规划

的实施情况#

关键词!土地利用总体规划%实施评价%资源县

中图分类号!F301.23&267’ 文献标识码!A

土地利用总体规划&以下简称规划’在实施过程
中"对区域社会经济的发展究竟发挥了怎样的作用"
这种作用的效果如何"直接决定了规划在社会建制
中的作用和地位 [1]# 对规划进行实施评价"可以全
面$有效地发现$检测和监督规划实施的过程和效
果"并在此基础上形成相关信息的反馈"从而为规划
的内容$政策设计以及规划运作制度的框架提出修
正$调整的建议"使规划进入良性循环#可见"规划实
施评价应作为一个重要的$不可或缺的组成部分存
在于土地利用总体规划中[2]#

一!规划实施评价的类型
规划实施评价是指根据一定的标准" 运用一定

的方法"对规划实施的效果进行分析$比较与综合后
所做出的一种价值判断"其主要内容包括!规划的目
标$执行情况$效益$作用$影响以及社会认同等[3]#按
照规划实施的流程"其类型分为三种!

!一"规划实施之前的评价
包括对备选方案的评价和对规划文件及政策

背景等的分析[1]#对备选方案的评价主要指用数学模
型对规划中基础设施$各用地布局等进行模拟"以便
在规划实施前就评价其对未来可能产生的影响"推
导出备选方案的多种效用# 对规划文件和政策背景
等的分析是在细致评价规划模型的基础上"对规划
文件的目的$意义等进行分析和解构"对政策背景
可能产生的影响和导向性作用充分认识和理解"以
便提出有建议性的实践活动#

!二"规划实施过程的评价
国外有学者认为"如果不对规划实施运作的过

程及深度进行评价"就不算是对规划实施的全面$客
观$公正的评价# 因为规划不会自行实施"它需要政
府来采取措施"政府官员的行动来实现"而这一行
动往往是隐藏在社会经济运作的背后"不被大多数
人所注意#许多规划研究已经揭示!即使是最好的规
划也会由于实施过程中遇到的问题而失败"规划实
施过程中不确定性大"风险性也大#

!三"规划实施结果的评价
把规划已经实施了一段时间之后所形成的结果

与原规划编制成果中的内容进行对比$分析及评价"
其分析的重点集中于规划实施前后关系的对比上"
其分析的技术关键是评价规划是否成功的标准# 在
标准问题上"不同研究者有不同的看法#有学者认为
评价的标准是! 规划实施结果与规划编制成果的契
合度"契合度越一致"规划实施的效果越好%有的认
为!实施结果是否与规划编制成果的意图及最终目
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的相符合" 即#如果能实现规划编制的目标$可以不
拘泥于形式" 在规划实施过程中$某些用地的具体
位置发生变化不影响规划的评价结果"
目前$ 我国大多数研究者是采取对规划实施结

果的评价$在以后的研究工作中$应注重加强规划实
施前和规划实施过程的评价"

二!规划实施评价的方法
规划实施评价的方法有定性和定量两种" 定性

方法$主要是针对规划实施评价过程进行的$由于土
地利用总体规划实施过程的复杂性和不确定性$这
里不做专门讨论"对于定量方法$目前研究的比较深
入$其主要步骤#首先是评价指标的选取$然后是评
价指标的标准化处理$运用数学模型把评价指标体
系平均合成$得出一个评价值$最后根据标准$判断
评价值处于哪个位置$从而判定规划实施的效果%力
度$发现并分析问题"

!一"评价指标选取的原则
针对不同的研究区域$ 选择合适的指标评价体

系具有重要的研究意义" 选取时应遵循以下原则#!
代表性"在全面性的基础上$应尽可能选择具有足够
代表性的综合指标和专业指标$比较准确%简洁地表
述土地利用规划实施情况$ 同时要求所选评价指标
能客观反映影响土地利用规划实施效果的各个方

面&"全面性和层次性 "可持续发展要求经济%资
源%环境%人口%社会协同发展$不能有所偏废$所以
在选择评价指标时必须全面系统$为了使指标体系
清晰易懂$相互独立$须按一定要求分层次[4]&#有效
与实用"评价体系应简练有效$即在指标的数量上要
少而精$取舍上要切合实际$而在评价结果上要达到
能够最大限度地说明问题的效果" 指标设置应尽量
实现与现有统计资料%调查资料的兼容" 同时指标
的含义应清晰$尽量避免产生误解和歧义&另外还
应考虑指标数量得当$ 指标间不出现重复交叉$消
除冗余$以此来提高评估的可操作性"
目前$土地利用总体规划评价指标包括#$规划

指标的执行情况"这里的指标包括控制性指标’如年
末建设用地%耕地%基本农田的面积等(%完成性指标
’如土地开发%土地整理%土地复垦%退耕还林%森林
覆盖率等(和其他指标’如违反规划事件的指标等(&
%规划用地空间布局执行情况$ 包括独立项目圈内

选址率%重新调整规划面积的比例等 [5]&&规划实施
后的社会认知度情况&’规划实施后产生的社会%经
济%生态效益执行情况&(规划实施的有效管理执行
情况"

!二"评价指标的标准化方法
对评价指标的标准化处理有多种方法$ 最终目

的是把不同量纲% 不同数量级的数据标准化可借鉴
数学多元统计的方法来进行$ 但要注意所选方法的
可操作性和与资料的可兼容性"
1.直线型效用函数!

!"= #"$%"

&"$%"
’1(

式中#!" 为第 " 个指标的标准化值& #" 为第 " 个指标
的实际值&&"$%"为第 " 个指标的上%下限"

!" =!#" #"0 ’2(
式中##"0 为第 "个指标对应的比较基数"
据赵小敏等人[2]的研究$还有一种指标标准化模

型为#
!当 ’"为标准值时$ 如投入产出率% 环境改善

率%劳动生产提高率等指标$可设定 ’"为 100$即#
!" =’#" ’" (c*100 ’3%1(

"当 ’"为限制值时$ 限制性指标中上限指标利
用公式#

!" =[1%’#" %’"( ’" ](*100 ’3%2(

)当 ’" 为限制值时$限制性指标中下限指标利
用公式#

!" =[1%’’"%#" ( ’" ](*100 ’3%3(

式中#’" 为标准值或者限制值&( 为刻化模糊度的常
数$一般大于 1$( 值越小模糊度越低"
2.非线性对数效用函数"

!" =
ln#"%ln#"1

ln#"2%ln#" 1 *
&+% ’4(

式中##"1%#"2分别为指标的上% 下限$&%% 为常数$一
般取 &=40$%=60"
根据所获取的具体资料和指标本身的性质来

选择不同的方法"比如说#对于耕地保有量%建设用
地总量等指标可以通过选取规划基期年和规划目

标期年的数据’对于本轮规划修编来说$规划基期
年是 1996 年$规划目标期年是 2010 年(来作为指
标的上%下限$对于此类指标$可选择公式’1(和’4(&
对于规划区域选址率% 基本农田调整率等多以百分
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表 1 资源县土地利用规划实施评价指标

比为单位的指标!可以选择公式"2#和"3$!指标对应
的基数可以选择 100 或者规划期间的年平均数% 要
注意一点!如果选择了一种方法!对所有指标都要统
一用这个方法!才能保证指标的可比较性%

!三"指标平均合成的方法
平均合成的方法一般有算术平均法&几何平均

法&平方平均法&调和平均法%综合分析土地利用总
体规划实施评价的内容!大多数实施评价者选择几
何平均值"称为协调度模型$作为评价合成方法!该
方法严惩分明!能显示各指标的差距% 即’

! =
"

# = 1
!$# %#2" !

"

# = 1
!$# =1 "5$

式中’& 为上轮土地利用总体规划的评价值($# 为

权重(%# 为各指标的标准化值% & 值越高!说明规划
实施的效果越好%

!四"评价标准
对于几何平均法!据研究结果表明’当值 ’!80

时! 说明土地利用总体规划在实施中效果明显!良
好(当 60"! < 80时!土地利用总体规划在实施中起
到一定效果!较好(当 40"! < 60 时!土地利用总体
规划的实施作用不大(一般当 ! < 40时!土地利用总
体规划实施情况比较差! 很多目标比较难完成!较
差(当 ! < 20时!说明土地利用总体规划实施情况很
差!规划如同虚设!没有起到任何作用%

三!规划实施评价实例
!一"资源县本轮土地利用总体规划编制概况
资源县位于广西壮族自治区东北部! 桂北山区

县!东面与桂林市全州县相连!南面&西南面分别与
兴安&龙胜自治县交界!西北&北面分别与湖南城步
县&新宁县接壤!是湘桂两省)区$经济&文化交流的
重要通道之一! 是沿海经济发达地区与大西南内陆
地区的中间过渡地带%
全县土地总面积为 1935.44km2!2003 年末总

人口为 16.67 万人!其中乡村人口占 91.18%% 全县
辖 1 镇!7 乡!"大合镇&延东乡&中峰乡&梅溪乡&瓜
里乡&车田苗族乡&两水苗族乡&河口瑶族乡!$%
资源县本轮土地利用总体规划 "1996#2010

年$是国家从确保粮食安全的角度!在耕地长期大
面积减少的背景下!开始着手编制的!该轮规划编
制的基本方针是’!严格控制非农建设用地!实现
耕地总量动态平衡("合理安排各项建设用地指标
和空间布局!协调各部门&各产业间的用地矛盾!强
化对土地的客观调控和统一管理!为实现全县经济
和社会发展战略目标提供用地保障%

!二"评价指标的选取
根据资源县的实际情况和所收集到的资料!一

共选取了五个方面的指标"表 1$%

!桂林市资源县国土资源局内部资料!

 

!"#$% &’()%
!"#$%&’()* !"#$%&’ 1996!"#,!"#$%&’( 2010!"# 
!"#$%&’()* !"#$%&’ 1996!"#,!"#$%&’( 2010!"# 
!"#$%&’( !"#$%&’ 1996!"#,!"#$%&’( 2010!"# 
!"#$%&’()*+,-  

!"#$% 
!"#$% 

!"#$%& !"#$%&!!"#$%!!"#$%&’()*, !"#$%&’
!"#$%&’() 

!"#$%&’ !"#$%&’()*!"#$%&’()*+!"#,-.;!"# 
!"#$%&’ !"#$%&’()*+,-.&/()*+,-’01;!"# 
!"#$%& !"# 
!"#$%&’() !"#$%&’()*+#$%&’(,-. 

!"#$% 
!"#$% 
!"#$% 

!"#$%&’ !"#$%&’()*+#$%&’(,- 
!"#$%&’()*+,-#$)*./0  
!"#$%&’()*+,-)*./0 !"# 
!"#$%&’()*+,-%&.’(/01 !"# 
!"#$%&’()  

!"#$% 
!"#$% 

!"#$%&’  
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说明!资料来源于资源县国土资源局"

表 2 资源县土地利用规划指标赋分情况

!"#$% &’(% )*( ! 1! !"# ! 2! !"#$ ! !" ! !"(%) 
 
 

(%) 

!"#$%&’()* (hm2) 15975.19 16694.22 15377.20 81.43 9 
!"#$%&’()* (hm2) 2473.23 2473.96 3212.96 59.95 9 
!"#$%&’( (%) 76.85 75.11 91.10 64.75 4 
!"#$%&’()*+,- (%) 60 100 50 89.48 4 

!"#$%
!"#$%
(30%) 

!"#$%& (%) 50 100 30 83.03 4 
!"#$%&’ (%) 50 30 100 83.03 5 
!"#$%&’ (%) 1 5 50 32.04 5 
!"#$%& (%) 1 54 50 32.04 5 
!"#$%&’() (%) 75.86 100 50 75.94 5 

!"#$%
!"#$%
&’()*  
(25%) 

!"#$%&’ (%) 21.33 100 10 86.84 5 
!"#$%&’()*+,-#$)*./0(%) 
(%) 

42.35 100 30 88.55 4 
!"#$%&’()*+,-)*./0 (%) 72.46 10 90 78.59 4 
!"#$%&’()*+,-%&.’(/01(%) 68.45 10 90 93.41 4 
!"#$%&’() (%) 45.26 100 20 79.70 4 

!"#$%
!"#$%
(20%) 

!"#$%&’ (%) 47.82 100 20 78.34 4 
!"#$%&’()*+,- (%) 70 100 1 63.10 2 
!"#$%&’!"()*+, (%) 70 100 1 63.10 2 
!"#$%&’!()* (%) 40 100 1 67.96 2 
!"#$%&’()*+, (%) 30 100 1 70.46 2 

!"#$% 
!"(10%) 

!"#$%&’()*+, (%) 10 100 1 80.00 2 
!"#$%&’ (%) 95 100 1 60.45 3 
!"#$%&’ (%) 97 100 1 60.26 3 
!"#$%&’#() (m2/!) 146.21 148.41 120 62.81 3 
!"#$% (%) 7.78 100 1 82.18 3 

!"#$% 
!"#$%!
!"#$%
!"(15%) 

!"#$% (%) 72 100 1 62.85 3  

!"#$%&’()*+,-  
!"#$%&’!"()*+,  
!"#$%&’!()*  
!"#$%&’()*+,  

!"#$% 
!"# 

!"#$%&’()*+,  
!"#$%&’ !"#$%&’ 1996!"#,!"#$%&’( 2010!"# 
!"#$%&’ !"#$%&’ 1996!"#,!"#$%&’( 2010!"# 
!"#$%&’#()  
!"#$%  

!"#$% 
!"#$%!
!"#$% 
!" 

!"#$%   

!三"评价指标的标准化及协调度模型
在资源县规划实施评价过程中" 选用的是非

线性对数函数标准化方法"即公式#4$"指标权重
的确定是参考前人研究的成果以及一些专家的意

见得出"模型选用的是协调度模型"根据公式#5$"
得出 ! = 73.10%

!四"结果讨论与分析
依据式&5$得出的结果是 ! =73.10"再根据评价

标准’当 60!"<80时"规划实施效果较好%说明资源
县的本轮土地利用总体规划执行情况较好%
从表 2可以看出’耕地保护目标实施情况(基础

设施和重点工程用地保障(生态环境保护(补充耕地

续表

!"! !
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满足率!占补平衡率等指标完成较好"说明资源县该
轮规划#!耕地保有量指标完成的较好"基本农田保
护很好$ 在规划编制和实施过程中"遵循%十分珍惜
和合理利用每一寸土地" 切实保护耕地& 的基本国
策"把耕地保护作为土地利用总体规划的重点内容"
严格控制非农业建设占用基本农田"积极开发后备
土地资源"保障耕地总量的动态平衡"以加强农业的
基础地位"保障社会对农产品的需求’"保障了城镇
建设的用地需求( 建设用地需求满足率是 75.86%"
规划确定的建设用地指标能保障资源县的发展"以
供给制约需求引导了资源县城乡各类用地从粗放

型向集约型转变(
规划执行相对较差的方面有# !违反规划案件

发生起数与查处起数的比例!违反规划用地面积与
同期建设用地总面积的比例较高" 说明资源县要加
强土地执法"加大违法案件的处罚力度’"规划实施
的权威性和社会认知度还不高" 总体控制作用发挥
不充分( 由于土地利用总体规划实施的时间还不
长"社会公众对规划重要性认识不深"出现了规划的
法律地位虽然很高"但在实施管理中的随意性却相
对较大的现象( 一些地方的领导对用地要符合土地
利用总体规划认识较高" 但在用地安排时却片面要
求规划方案适合用地要求" 要求国土资源部门修改
规划以满足用地需求(

通过这个评价指标分值" 可以看出资源县本轮
土地利用总体规划实施好和实施不到位的方面以及

实施过程中存在的问题" 有助于引导政府相关部门
以后规划执行的方向" 同时为新一轮土地利用总体
规划的修编打好基础(
土地利用总体规划实施评价是土地管理中的

一个新课题"同时也是新一轮土地利用总体规划修
编的一个重要内容" 其规划实施评价的指标选取!
模型运用等还有待于进一步深入研究"在土地利用
总体规划实施管理中"建立健全完善的土地利用总
体规划实施评价制度"将有利于土地利用总体规划
的合理编制和有效实施"保障土地利用总体规划的
龙头地位"使规划能够更有效地促进社会经济的可
持续发展(
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<=$/&%’/#Evaluation of implementation of general land use planning is a new problem in land management as well as an important
content in the modification of next land use planning. This paper expounds the type" principle" method" criterion of the evaluation

and uses a model to conduct demonstration research" taking Ziyuan Country as an example.
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