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摘要：在我国，修编土地利用总体规划、城市总体规划之前，开展对现行规划实施情况的评价，已经纳入规范的工作

程序，与之相应，规划实施评价研究逐渐成为关注的焦点。该文首先对国外规划实施评价理论与方法进行简要的

介绍，再对国内开展的实证研究进行归纳分类，并做出简要评述，以期为今后的规划实施评价研究提供一些新的视

角和参考。
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　　修编土地利用总体规划、城市总体规划之前，开
展对现行规划实施评价，已经纳入规范的工作程序。

与之相应，规划实施评价研究逐渐成为学术界关注

的焦点、研究的热点。国外，不存在类似于我国相对

独立的土地利用规划体系，以政策分析为思想基础

的城市规划实施评价研究开展较早，研究成果较为

成熟；相比较而言，国内规划实施评价研究起步较

晚，主要借鉴国外的规划实施评价理论与方法对不

同类型及阶段的规划开展了实证研究，如土地利用

规划、城市总体规划、控规、城市设计等，以期转变以

往规划重编制轻实施的情况。

１　国外规划实施评价理论与方法

规划实施评价是指依据一定的标准，运用一定

的方法，对规划实施结果、过程进行分析、比较、综合

后作出的价值判断。依据分析角度、研究对象的不

同，大致可以分为２种类型，即对规划实施结果的评
价和对规划实施过程的评价。

１．１　规划实施结果的评价

规划实施结果的评价关注于规划编制成果是否

得到落实，主要是对已付诸实施的规划，在实施了一

段时间之后所形成的结果与编制成果之间的对应关

系。研究分析的重点相应集中于采用实证技术的方

法对规划编制成果中制定的控制要素与引导标准实

施前、后的关系比对。

评价分析方法主要有两种：一是强调实施结果

与编制成果的契合度，要求可供操作的决策、实施的

步骤和具体的结果与规划中相应的表述完全一致，

并且认为规划实施一旦获得成功，那么整个规划以

及规划程序都是成功的；二是强调规划的基本意图

和城市发展的框架，而不是在评价规划实施情况时

单纯用规划图与现实各项设施的地理位置进行一一

对照。

１．２　规划实施过程的评价

伴随着规划理念和思想的进步，逐渐认识到规

划实施过程中存在不确定性，实施环境也复杂多变，

编制成果与实施结果之间存在偏差并不表示规划是

失败的，２０世纪８０年代中期规划的实施评价研究
强调了关注规划以及政策制订和实施的过程，即对

规划实施过程进行评价。

Ａｌｅｘａｎｄｅｒ和 Ｆａｌｕｄｉ（１９８９）将规划、政策、项目、
程序、可操作性的决议、实施、实施的结果和影响等

多项要素一并考虑，建立了规划与政策的评价框架

体系（ＰＰＩＰ）；ＰａｔｓｙＨｅａｌｅｙ在１９８５年对英国曼彻斯

·５３·

第２６卷第２期　　　　　　　　　　　　　　　山东国土资源　　　　　　　　　　　　　　２０１０年２月

 收稿日期：２００９ １１ １８；修订日期：２０１０ ０２ ２６；编辑：陶卫卫
作者简介：平宗莉（１９８４—），女，山东梁山人，硕士研究生，主要从事城市规划与设计研究；Ｅ ｍａｉｌ：ｘｉａｏｌｉ０４２４＠１２６．ｃｏｍ。



特地区的规划政策研究中选取了２３个相关案例进
行研究。虽然２项研究方法不尽相同，但是都强调
了规划实施过程的评价研究重点在于规划制定的环

境和背景、实施机制和程序、产生结果的要素和条

件。

由于规划的实施过程中不确定性因素的存在，

实施环境复杂多变，规划实施过程的分析研究并未

建立普遍适用的分析方法。

２　国内规划实施研究进展

２．１　规划实施结果的评价

２．１．１城市（地区）整体作为研究对象
（１）土地利用规划
当前，土地利用规划实施评价研究主要集中于

规划控制指标的分析研究，以建立土地利用规划实

施评价的指标体系，并尝试多种数学方法或建模分

析，通过定量的分析方法对土地利用规划实施情况

进行综合评价为代表。国土资源部下发的相关文件

对土地利用总体规划的实施评价内容以及任务提出

了要求，针对规划实施结果的评价研究内容大多在

要求的基础上进行拓展，鉴于研究的侧重点以及对

评价对象认识的不同，指标体系所包含的内容并不

完全相同：政策执行情况（控制指标）、土地利用程

度（非控制指标）、规划方案实施效果和社会影响、

规划实施后经济、社会和生态效益［１］，规划目标实

现程度、规划社会认知、规划实施效益［２］。评价指

标体系中权重的确定一般采用加权法、层次分析法、

特尔菲法等，并没有统一的判别标准，受人为主观性

影响较大。评价标准基本都是以实施结果与编制成

果的契合度为标准，强调一致性［３，４］。

（２）城市规划
由于政府相关文件对城市规划实施评价研究并

未作出进一步的界定以及要求，规划实施结果的评

价也没有统一的评价要素，不同层面的城市规划的

研究内容侧重点有所不同。总体规划层面实施评价

的内容和重点在于空间组织与用地布局、功能定位、

规模控制等城市层面宏观问题的落实与实现，分析

方法以定性探讨规划目标与实施结果是否一致。详

细规划层面是管理实施型规划，规划的主要内容就

是对具体地块的土地利用和建设提出控制指标，因

此规划实施评价的重点就是采用定量定性相结合的

分析方法在空间上、数量上规划控制指标与实施情

况的对比分析，如地块划分、用地性质、容积率、建筑

密度、绿地率、建筑高度、设施配套［５］。已开展的实

证研究评价的标准大多数是强调实施结果与编制成

果的完全一致；也有以是否体现了规划方案的主要

意图，保障公众利益作为评价标准［６］。

城市设计层面的实施评价内容以及重点则在于

以定性描述的方法对公共空间组织方面内容的落实

分析，如建成环境形态（土地使用模式、空间结构与

城市肌理、街道模式、建筑形态、开放空间、天际线）

和城市空间公共领域质量（土地使用、道路交通、城

市公共空间、城市历史文脉、城市公共意象）［７］。评

价的标准均是强调实施结果与编制成果的一致性。

２．１．２　局部地块作为研究对象
城市规划实施评价研究方式较为灵活，有以局

部地块作为研究对象探讨某一方面规划控制要求的

实施情况。但无论是城市（地区）整体还是局部地

块，虽然规划实施评价研究的范围不同，评价研究的

内容都大致相同，评价标准大都是强调实施结果与

编制成果的一致性。

总体规划层面：通过对使用者、专家进行问卷调

查、访谈以及现场观察等研究分析方法得出北京大

栅栏地区（１．２７ｋｍ２）“未能实现《北京市城市总体
规划（１９９３年版）》中确定的功能定位”的结论［８］。

详细规划层面：选取了长沙市域范围内近期开

发建设的１３个大型房地产开发项目（建筑面积均
为１０万ｍ２以上），对用地性质、容积率、人口容量３
个指标的项目实际开发状况与控规的控制情况进行

了对比分析［９］。

城市设计层面：选取《上海静安寺地区城市设

计》实施１０年后一个基本建成的街坊，对公共空间
组织的控制要求与实施结果进行对比分析［１０］。

２．２　规划实施过程的评价

与规划实施结果的评价丰硕的实证研究成果相

比，规划实施过程评价的实证研究开展较晚，成果较

少，但学术界也开展了积极有益的探索。无论规划

内容是城市规划还是土地利用总体规划，规划实施

评价的研究范围是城市（地区）整体还是局部地块，

对于规划实施过程及其机制的分析研究选取的研究

内容大体相同，重点在于规划制定的环境和背景、实

施管理机制和规划实施过程中各行动主体所发挥的

作用。
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２．２．１　城市（地区）整体作为研究对象
（１）土地利用规划。土地利用规划在规划实施

过程及其机制的实证研究很少，仅少数指标体系会

通过部分分项指标得以体现，探讨的重点在于规划

实施管理机制以及实施环境方面的分析，如规划实

施环境分析、规划实施管理的有效性［１１］、规划实施

保障制度［１２］。

（２）城市规划。与土地利用规划相比，城市规
划在规划实施过程及其机制方面的研究内容较为广

泛，不仅包含了规划实施管理机制方面的研究［１３］，

还涵盖了管理者在规划编制和管理实践中发挥的作

用［７］。

２．２．２　局部地块作为研究对象
与城市规划实施结果的评价一致，城市规划实

施过程的评价同样也有以局部地块做为研究对象探

讨实施结果产生的原因、要素和条件。例如，通过回

顾“成都金牛迎宾大道绿化带侵占，不符合审批的

《高科技产业开发区控制性详细规划》”事件发展的

过程，深入剖析了城市规划实施过程中的各种权力

作用。

２．３　实施效果

综上所述，从国外规划实施评价理论在国内实

证研究情况来看，主要是在以下３个方面上展开：
（１）在研究类型上，无论是城市规划还是土地

利用总体规划，多数偏向对规划实施结果进行评价，

对于规划实施内容以及过程机制的评价研究较少涉

及。规划实施结果的评价标准大多强调规划目标与

实施结果的一致性，并未考虑到编制成果与实施结

果之间存在偏差并不必然表示规划是失败的。

（２）在研究对象上，规划实施评价在城市规划
与土地利用规划的总体规划层面研究成果较为丰

硕，在城市规划的详细规划、城市设计等层面也有所

涉及［１４］。

（３）在研究范围以及研究内容上，城市规划无
论研究范围是城市（地区）整体还是局部地块，研究

内容以及分析方法大致相同，不同层面的城市规划

的研究要素侧重点有所不同，并没有统一的评价标

准。土地利用规划实施评价都是将城市（地区）整

体作为研究范围，通过建立指标体系来实现评价分

析，基本的研究内容大体相同，与政府相关文件的要

求一致。

３　结语

通过对规划实施效果进行科学有效、切合实际

的评价总结，可以有效提高规划修编的针对性，全面

衡量规划制定的控制要素与引导标准是否符合城市

发展的目标和实际需要，分析规划编制成果与实施

结果之间存在差异性的原因，获取相关实践经验，从

而有利于后继规划的有效实施。

规划实施评价研究已经远远超出了单纯的规划

技术领域，而更多属于城市范围的社会问题，是一个

庞杂的学术领域和一项复杂而艰辛的工作，需要更

多相关领域学者的关注。目前，国内的学术界对国

外规划实施评价理论与方法运用于国内规划实证研

究还处在初步实践阶段，对规划实施评价的认识以

及实践经验还存在不足，需要人们在对国内外经验

借鉴的基础上，结合我国的实际，对规划实施评价研

究展开更为深入广泛的研究。
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