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摘要：土地开发整理规划实施评价是为适应经济社会环境变化的要求，对原有规划目标的实现程度及保障措施的

执行效果进行评价，评价其对经济、社会和环境的影响情况，并调整完善。该文分析了评价的目的和原则，从定性

和定量两个方面对评价方法进行分析，建立了土地开发整理规划实施综合评价指标体系及评价模型，并对评价结

果进行等次划分。
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　　国土资源部《关于开展土地整治规划编制工作

的通知》（国土资发［２０１０］１６２号）要求，全面总结、

客观评价上一轮土地开发整理规划实施情况。由于

规划是一项预测性、综合性决策，所以随着社会经济

的发展，最初规划决策的背景可能发生了变化，为了

适应经济社会环境的新要求，需要对原有规划实施

进行评价［１］，在土地开发整理规划实施过程中，其自

身科学性、实施条件及环境的变化，会直接影响规划

目标的实现程度。作为规划管理的重要一环，实施

评价是其重要内容，对改进规划编制和实施管理，具

有十分重要意义。目前，关于土地规划实施评价的

研究主要集中在土地利用总体规划实施评价方面，

对于土地开发整理规划实施评价研究较少［２］，而且

在建立评价指标体系方面则很少涉及。

１　评价目的与原则

１．１　评价目的

（１）检查现行规划实施情况。主要包括两个方

面：一是上轮规划实施进度及其原因分析，重点是评

价目标的实现程度，分析规划实施保障措施的执行

效果，指出存在的问题；二是规划实施的影响评价，

即评价规划实施对经济、社会和环境产生的影响，以

便更好地发挥综合效益。

（２）促进规划的有效实施。通过对规划目标和

保障措施落实情况的评价，明确哪些完成或落实的

较好，哪些未能完成或得到落实，找出原因，从而督

促政府和相关部门采取针对性的措施，切实落实规

划目标和措施，以促进规划更加有效地实施。

（３）为新一轮规划编制提供决策依据。在规划

编制时，由于人们认识的局限性、掌握信息的有限

性、对未来把握的不确定性，以及实施中经济社会的

环境变化，即使对规划方案进行科学、全面的分析论

证，也不能保证规划实施中不发生偏离或适应性降

低。因此，通过规划实施评价，指出需要调整的目标

和内容，以及需要完善或创新的保障措施。

（４）改进规划编制和实施管理。目前，土地开发

整理规划在理念、目标、方法和内容等方面亟待完

善。规划实施评价，就是在总结经验基础上，就完善

规划控制指标体系，调整土地整治分区方法，完善规

划内容，改进编制方法等方面提出对策建议，为新一

轮土地整治规划编制提供借鉴。

１．２　评价原则

为了有效发挥评价的作用，必须遵循一定的原

则，主要包括：①真实性原则。评价必须建立在真

实、可靠的基础数据之上，科学、全面地反映规划实

施的实际情况。②民主性原则。评价应坚持多部

门、多方面参与，全面听取规划制定者、执行者的意
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见和项目区群众的意见。③历史性原则。任何规划

都是在当时条件下做出的决策，具有一定的历史局

限性，评价应历史地看待问题，避免不顾当时的条件

和背景而苛求前人的工作。④建设性原则。评价是

手段而非目的，应围绕改进规划编制、促进规划实施

进行，提出改进建议。⑤效率性原则。应考虑评价

付出的成本，注重工作效率，不可刻意追求完美。

２　评价方法

（１）因果分析法。通过分析规划目标与规划实

施保障措施的对应关系，寻找规划目标未能实现或

实施进展快慢的原因，如分析不同类型补充耕地目

标未能实现或未能按照时间段完成的原因。

（２）参与式评价法。规划实施评价既是一个科

学分析、判断的过程，也是一个听取公众意见或建议

的过程，通过专家咨询、座谈和问卷调查等方式，获

取公众对规划的认知程度等。

（３）对比分析法。通过指标实际值与目标值的

对比，定量的反映规划目标的实现程度或规划对社

会经济环境的影响。

（４）综合评价法。单一指标的评价难以判断规

划实施的总体效果，需要将影响规划实施的主要因

素组成一个集合，以判断规划实施影响的方向和程

度。综合评价法多用于不同区域规划实施情况的横

向对比。

３　规划实施综合评价

３．１　综合评价指标体系构建

（１）构建原则

科学性与可操作性相结合。评价指标体系的设

计，既要考虑其科学性，又要考虑便于实际操作，主

要是数据的可获取性。

系统性与综合性相结合。评价指标的设计，首

先要考虑反映规划实施效果的各个方面，并用具体

指标进行度量，其次，要考虑指标设计不能过于细

致，能综合的尽量进行综合，以减少指标的数量。

定性分析与定量分析相结合。能够进行量化的

指标，尽量进行定量评价；对于难以量化的指标可采

用问卷调查等方法获得对规划的评价，通过设定等

级，根据程度赋值。

（２）指标体系构建

根据评价目的和指标构建原则，并借鉴相关研

究成果，提出３级评价指标体系（表１）。

表１　土地开发整理规划实施综合评价指标体系及权重

一级 二级 三级 计算方法 指标类型

规划

执行

效果

（０．４０）

规划指标落实比率

（０．７０）

土地整理补充耕地落实比率（０．４０） 实际整理补充耕地量／规划整理补充耕地量 正向指标

土地复垦补充耕地落实比率（０．３０） 实际复垦补充耕地量／规划复垦补充耕地量 正向指标

土地开发补充耕地落实比率（０．２０） 实际开发补充耕地量／规划开发补充耕地量 正向指标

农村居民点整理补充耕地

落实比率（０．１０）
实际居民点整理补充耕地量／规划居民点整
理补充耕地量

正向指标

规划项目实施比率（０．３０） 实际实施项目数／规划项目数 正向指标

规划

实施

有效性

（０．１５）

实际资金投入与规划资

金投入比率（０．２０）
实际资金投入／规划资金投入 正向指标

实施项目一次性验收通

过比率（０．４５）
一次性验收通过项目数／实施项目数 正向指标

违规案件发生率（０．３５）
单位项目违规案件发生次数／总单位项目违
规案件发生次数

逆向指标

社会

认知

（０．２０）

政府领导对规划的认知

度（０．３０）
问卷调查 正向指标

政府相关部门对规划的

认知度（０．３０）
问卷调查 正向指标

群众对规划的认知度（０．４０） 问卷调查 正向指标

规划

实施

效益

（０．２５）

经济效益（０．３０）

粮食产能提高程度（０．５５） 规划期间粮食单产增加量／规划基期粮食单产 正向指标

农民收入提高程度（０．４５）
规划期间农民人均收入增加量／规划基期农
民人均收入

正向指标

社会效益（０．４０）
农民剩余劳动力就业提高率（０．３５）

规划期间新增耕地、林地、园地面积／规划基
期耕地、林地、园地面积

正向指标

农民生产生活环境改善程度（０．６５） 问卷调查 正向指标

生态效益（０．３０）
水土流失面积变化率（０．５５） 规划期末实际水土流失率／规划基期水土流失率 逆向指标

林木覆盖率（０．４５） 规划期末实际林木覆盖率／规划基期林木覆盖率 正向指标

　　注：（）内数据为指标权重。
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３．２　综合评价方法

（１）综合评价模型。在评价指标体系中，有正向

指标和逆向指标。正向指标是指标值越大越好地指

标，逆向指标是指标值越小越好的指标。对于逆向

指标，在实际评价时，可以取其计算值的倒数参与评

价。对于定性评价指标，一般采取问卷调查的方法，

进行分级评价（级别和分值：好为０．９０，较好为

０．７０，一般为０．６０，差为０．４５，较差为０．３０）。

采用加权和法进行综合评价，评价模型为：

犈＝∑
犾

犻＝１
∑
犿

犼＝１
∑
狀

犽＝１

（犉犻犼犽×犠犻犼犽）

式中：犈为综合评价指数；犉犻犼犽为评价指标的权重；

犠犻犼犽为评价指标的量化值；犾，犿，狀分别为一、二、三

级评价指标的个数；犻，犼，犽分别为一、二、三级评价指

标序号。

（２）指标权重确定。依据原始数据的来源不同，

将权重的确定方法分为主观赋权法和客观赋权法两

类。主观赋权法主要是由专家根据经验主观判断而

得到，包括特尔菲法（Ｄｅｌｐｈｉ）或层次分析法（ＡＨＰ）

等［３］，客观赋权法的原始数据是在各指标在评价单

位中的实际数据形成的，不依赖于人的主观判断。

在土地开发整理规划实施评价中，由于各指标的统

计数据缺乏或口径不一，采用特尔菲法（Ｄｅｌｐｈｉ）或

层次分析法（ＡＨＰ）更符合实际操作需要。

３．３　综合评价结果等次划分

根据上述方法计算综合评价指数，可以对不同

区域的规划进行横向对比。由于影响规划实施因素

的复杂性，加上有些指标取值的准确性，当综合评价

指数比较接近时，指数稍大的也很难说明其实施情

况要好一些。因此，需要根据综合评价指数的大小，

进行相对性分级。将规划实施情况分为４个等次，

分别为：优秀（犈≥０．８５）、良好（０．８５＞犈≥０．７０）、一

般（０．７０＞犈≥０．６０）和较差（犈＜０．６０）。当然，进行

不同区域规划对比时，应根据具体计算结果，确定分

级的数量区间范围［４，５］。

４　结语

规划实施评价的目的是为了改进规划的编制和

管理，并不要求追求评价结果的精确化。作为一种

探索，该文设计了土地开发整理规划实施评价指标

体系及评价模型，方法简便、操作性强，可以满足实

际需要，不失为一种可取的方法。当然，为了使该方

法更具可操作性，还需要对指标体系进一步完善，对

数据采集的简便性等方面进行完善或改进。
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