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乡级土地利用总体规划实施评估研究 
— — 以长春市双阳区奢岭街道为例 

黄威，程辉 
(吉林省国土资源调查规划研究院，吉林 长春 130061) 

摘 要：本文通过构建评估指标体系，运用定量计算与定性分析的方法，综合评估乡级土地利用总体规划实施成效，并 

以奢岭街道土地利用总体规爰n为例进行研究，结果表明：奢岭街道规划总体实施情况较好，但也存在着新增建设用地 

占用耕地指标剩余较少、城镇化水平较低等问题，最后提出加大农村居民点整理力度和统筹城乡发展的建议，为奢岭 

街道今后加强土地管理，适时调整或修改土地利用总体规划提供参考。 
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1 前言 2 研究区概况 

我国是农业大国，国民经济持续、快速、健康发展 

离不开农业生产，作为农业生产物质基础的土地，其可 

持续利用关系到国计民生。由各级人民政府组织编制的 

土地利用总体规划，是国家宏观调控的重要手段，是指 

导土地利用与管理的纲领性文件 [1-3]0土地利用总体规划 

在土地利用结构调整、用地布局优化、生态环境保护等 

方面发挥了重要作用，第三轮规划实施以来，有力的促 

进了耕地和基本农田保护，对控制建设用规模、集约节 

约用地、促进社会经济发展以及加强重点建设项目实施 

力度作用显著 _4J。 

土地利用总体规划虽然取得了一定的成效 ，但是往 

往也存在着重规划编制、轻规划实施、忽视规划实施效 

果评估的问题，影响规划发挥其重要作用。2004年 6 

月国土资源部发布了 《关于开展土地利用总体规划实施 

评估和修编前期调研工作的通知 (国土资发 『2004]133 

号 )，首次明确了开展规划实施评估是编制规划和加强 

规划实施管理的基础和依据 ”]。通过适时开展规划综合 

评估，及时、有效的掌握规划实施的成效，检测对当地 

社会、经济、生态产生的影响，发现规划实施中的问题 

和不足，为规划的调整或修改提供具体且有针对性的建 

议 【5]。我国学者就规划实施评估与管理开展了广泛而深 

入的研究，但还没有形成统一的评估体系和评估方法。 

本文通过构建评估指标体系，结合长春市双阳区奢岭街 

道土地利用总体规划实施执行情况，进行乡级规划实施 

评估研究，为促进规划有效实施和适时修改提供依据和 

参考。 

奢岭街道在长春市的东南部、双阳区的北部，东与 

永吉县、齐家镇相连，西与伊通县、鹿乡镇相依，北侧 

与净月潭国家森林公园、新湖镇和四家乡相邻，南侧与 

双营子乡相靠。奢岭街道政府坐落在原奢岭镇区南部长 

清公路南侧，与双阳区中心城区相距 18km，与长春市政 

府相距 28km，与长春市火车站相距 38 km。奢岭街道地 

势东南低、西北高，处于西部松辽平原向长白山脉过渡 

地区。奢岭街道属中温带湿润大陆气候，四季分明，年 

平均气温 5．1℃，土质肥沃，雨量充沛。区域内有双阳河 

和饮马河两大水系。 

奢岭街道面积为 264km ，共辖 23个行政村，2013 

年总人口 8．3万人，非农业人口4．5万人，城镇化水平 

54．22％。地区生产总值实现 55．26亿元，一、二、三产 

业增加值分别实现 2．65亿元、39．5亿元、13．11亿元，3 

次产业的比重为 4．8：71．5：23．7。城镇人均可支配收入 

为25331元，农村人均纯收人为 9740元。奢岭街道致力 

于发展旅游度假、高等教育、石油天然气等产业，现已 

形成初步规模。 

3 数据来源与评估方法 

3．1 数据来源 

奢岭街道土地利用现状数据来自2013年土地利用现 

状变更调查，规划 目标数据来源于 《长春市双阳区奢岭 

街道土地利用总体规划 (2006～2020年 )》，人 口、社 

会经济数据来源于长春市双阳区统计年鉴 (2006—2014 

年)和双阳区政府工作报告 (2005 2013年 ) ]。 
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3．2评估方法 

规划实施评估涉及到社会、经济、生态环境等各方 

面指标，根据规划确定的目标和措施等内容，依据评估 

指标选取的原则 ，选取科学合理的评估指标，采用层次 

分析法和专家咨询法确定指标权重，计算指标综合分值， 

划分规划实施评估标准，对规划指标的执行情况和与经 

济社会生态效益两方面进行客观、全面评估。 

4 指标体系构建与量化 

评估指标直接影响评估结果，指标选择时力求全面 

而不重复。本文依据科学性、系统性、独立性和可操作 

性等指标选取原则，参考国内外已取得的研究成果，结 

合双阳区奢岭街道土地利用特点，以及资料可取得性， 

从用地规模指标执行情况、用地结构和布局情况、规划 

社会经济生态效益落实情况和规划实施管理情况等 4个 

方面选取 l5个指标对规划实施进行评估 [7-8]o规划评估 

指标体系如表 1。 

表 1土地利用总体规划评估体 系指标表 

评估指标单位不同，不能直接相互比较，须进行归 

一 化处理。归一化的方法比较多，根据所选指标的特点 

采用折线型无量纲化方法。评估指标有越大越优型指标 

(c1，C2)，有越小越优型指标 (C3，C4，C5)，因此 

根据不同指标的特点采用不同量化公式。在指标量化分 

值 计 算 中，c1，C2，C7，C9，C10，C11，C12，C13， 

C15等九个指标采用公式 (1)，c3，C4，c5等三个指 

标采用公式 (2)，C6，C8采用公式 (3)，规划修改情 

况初始值为 100，每修改一次减 20分，最小值为 0。以 

上各指标计算结果大于 100时取 100。同时使用层次分析 

法(AHP)和特尔菲法(Delphi)确定各因素和指标的权重。 
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式中：a=40，b=60，i为评估年份， 为评估年份 

实际值， l为规划目标值 ，Xio为阶段目标值，其中， 

⋯ ⋯ ． ．一  
2020年规划 目标 一 2OlO年规划 目标 

Xio= 20 10年规划 目标 +—— 二 二_———— 二二l二二 
1O 

×(评估年份 一2010) 

5 综合评估 

首先，按照公式 (4)计算评估因素分值 

F1： ( ×盼) (4) 
J=1 

式中： 为i因素的分值； 为i因素j指标的分值； 

为i因素j指标相对于i因素的权重值；n为指标个数。 

然后，按照公式 (5)计算评估综合分值 

F = ∑(厅 ×肟) 
1= l 

(5) 

式中： ，为规划评估综合分值；E为 i因素分值； 

为 i因素的权重值；n为因素个数。 

根据各指标权重和分值，按照上述公式计算因素分 

值和总分值，如表 2。在参考国内外学者已有研究成果 

基础上，结合专家意见编制规划实施评估标准表 [9-1Ol， 

如表 3 

表2奢岭街道土地利用总体规划实施评估体系分值表 

较好 F≥ 85 各项指标任务满足要求或预期可以完成，社会、经济、生态效益明显，土地利用程度和效益不断提高。 

一 般 6O≤F< 85 各项指标任务基本满足要求或预期可以完成，社会、经济、生态效益明显，土地利用程度和效益一般。 

较差 4O≤F< 60 各项指标任务预期难以完成，社会、经济、生态效益不明显，土地利用程度和效益较差。 

很差 F<40 很多规划指标任务没有完成，社会、经济、生态效益没有明显提高，土地利用程度和效益较低。 
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根据以上公式，奢岭街道土地利用总体规划实施评 

估综合分值为 94．85分，表明规划总体实施情况较好， 

各项任务和控制指标能够按照规划目标完成。从各项指 

标的量化结果可以看出，规划在保证奢岭街道经济社会 

快速发展的情况下，能够严格落实耕地和基本农田保护 

任务，控制建设用地规模和增长速度；新增建设用地 

占用耕地指标较快，规划到2020年占用耕地 51Ohm ， 

2013年末已占用 339hm ，占规划 目标的66．47％，剩余 

指标空间小，不能满足今后经济社会高速发展对用地的 

需求；补充耕地 目标实现程度得分为 55．65分，主要是 

由于农村居民点拆旧目标实施程度不够，导致指标得分 

偏低。奢岭街道土地利用集约，允许建设区使用程度高， 

生态环境得到保护，地区生产总值平均增长率比双阳区 

平均水平 19．46％高，规划的实施能够取得明显的社会 

经济与生态效果，实施管理情况较优，但是农村人口较 

多，城镇化水平分值只有 54．22分，有待进一步提高。 

6 结论及建议 

本文依据乡级土地利用总体规划 目标及特点，通过 

构建评估指标体系，运用定量计算与定性分析的方法， 

综合评估规划实施成效，并以奢岭街道土地利用总体规 

划为例进行研究，为奢岭街道今后加强土地管理，适时 

调整或修改土地利用总体规划提供参考。 

从奢岭街道土地利用总体规划实施评估结果可知， 

奢岭街道规划实施效果总体较好，但也存在着新增建设 

用地占用耕地指标剩余较少、城镇化水平较低等问题和 

不足，根据奢岭街道实际情况，提出以下几点建议：奢 

岭街道未利用地多为水域和滩涂，耕地后备资源不足， 

编制城乡建设用地增加挂钩等专项规划，加快实施农村 

居民点拆旧工程，加大农村居民点整理力度，保持耕地 

总量动态平衡，保证经济发展用地供给；坚持统筹城乡 

发展，大力推进城乡一体化建设 ，提高城镇化水平；新 

增建设用地占用耕地指标吃紧，影响未来经济社会发展， 

今后规划实施过程中，应总结经验和教训，着重加强新 

增建设用地调控管理，必要时适时调整或修改规划。 
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