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【摘要】城乡规划作为调控社会资源分配的重要手段，是社会分配制度的一种具体表现形式，其公平正义与否 

所带来的影响不仅仅体现在城市的发展。本文通过分析国内规划实施评估内容与方法的现状，认为应当在评估过程 

中重视规划实施的社会公平问题，在探讨了公平的表达方式以及西方主要几种社会公平理论的观点后 ，提出规划实 

施应当同时考虑程序公平与结果公平两方面内容，并在此基础上探讨了从社会公平视角出发规划实施评估的内容。 
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1引言 

党的十八大报告指出 “必须坚持 

维护社会公平正义。公平正义是中国特 

色社会主义的内在要求。” “逐步建立 

以权利公平、机会公平、规则公平为主 

要内容的社会公平保障体系，努力营造 

公平的社会环境，保证人民平等参与、 

平等发展权利。”在 《国家十三五规 

划纲要 (2016—2020年》 中也提出要 

“维护社会公平正义，保障人民平等参 

与、平等发展权利。”2005年底颁布 

的《城市规划编制办法》将维护社会公 

平，特别是关注中低收入人群、弱势群 

体的利益作为重要的指导原则，充分说 

明城市规划作为一项公共政策对于维护 

社会公平正义的重要性。不论是从国家 

政策还是规划本身的编制倾向上来看， 

城市规划已经渐渐超越了工程技术领 

域，将解决城市社会矛盾、维护社会公 

正、调节公共利益等职能纳入进来。因 

此在对城市规划相关内容进行探讨时， 

应当兼顾效率与公平 ，考虑居民对资 

源平等享受的权利 ，并且向弱势群体倾 

斜，保障城市弱势群体的合法权益，体 

现并维护社会的公平正义。 

2实施评估中社会公平的重要性 

2．1实施评估的研究现状 

规划实施评估是衡量规划编制科 

学性、内容实施有效性的重要手段，通 

过规划实施评估可以对规划内容的调整 

改善提供依据 ，更好地保证总体规划的 

实行。在规划评估的内容上，国内外专 

家学者的看法不一。E．Talen在1 996年 

对关于规划评估的众多研究文献进行综 

述的基础上作了一个全面的阐述，将规 

划评估划分为规划实施之前的评估和规 

划实践 的评估。孙施文等人 (2003) 

通过对相关理论的综述研究，认为规划 

的实施结果与实施过程应当成为评价的 

主要内容。还有许多学者认为规划评估 

不仅要关注规划本身，对于影响规划实 

施的政策环境也应 当纳入评估的范围 

中去。蒋婧 (201 3)在研究中认为评 

估应当涉及三个方面，即规划实施前评 

估、实施过程评估以及实施结果评估。 

2．2评估应当兼顾效率与公平 

现阶段规划实施评估的内容日趋完 

善，由注重结果评估慢慢发展为注重规 

划的形式、过程与结果三方面评估，评 

估的方法也呈现多样化的局面。但是不 

论是评估 的内容还是方法 ，其重心仍然 

是从空间发展、用地布局、设施建设情 

况等方面进行实施结果与规划编制内容 

的一致性和吻合度评价，在一定程度上 

可以看作是对城乡规划编制内容实施的 

效率评价。然而效率并非是规划实施的 

唯一目的，通过规划实施提高城市空间 

发展的合理性与公平性，使城市居民平 

等地享受城市发展带来的益处，保障城 

市弱势群体的利益也应当被看作为是规 

划实施评估的重要内容之一。因此，规 

划实施评估不应当局限于探讨实施是否 

实现了城市发展的目标、空间扩张与用 

地建设等方面，也应当评价规划实施中 

的社会公平问题，评价实施建设是否满 

足了城市居民的基本诉求，规划实施在 

促进城市居民平等享受城市各项资源的 

权利方面的影响。 

在社会公平评价上，专家学者们主 

要将其归纳于城乡规划的绩效评价中④。 

唐子来教授在研究中指出 “城市规划中 

的社会绩效更加强调社会公平正义。” 

解瑶 (201 6)在规划实施评估研究中 

引入社会绩效②的概念 ，并将社会公平 

正义与社会满意度两方面纳入到社会绩 

效的评估中来。不论是将社会公平单独 

作为评估主体的一部分来进行评估 ，还 

是在规划的绩效评估概念下进行，社会 

公平都应当也正逐步获得人们的重视。 

3实施评估的社会公平理论基础与 

评估内容 

3．1社会公平理论基础 

在探讨规划实施评估 的社会公平 

问题时，首先应当明确社会公平理论的 

内涵及追求，然而至今也未有被规划学 

界统一认可的社会公平理论。目前被学 

者们探讨的社会公平理论来源于西方社 

会，在西方古代社会，公平正义作为衡 

量人们道德品质与行为德行的标杆 ，是 

维系西方社会发展的基本道德规范 ，具 

有一定的道德伦理性。但是在社会公平 

的衡量标；隹以及实现路径等方面，西方 

社会时至今 日仍在进行着思辨。其中罗 

尔斯主义是现今主流的理论之一。罗尔 

斯主义认为应当差别化的通过人为补偿 

在一定程度上促进结果公平的实现，是 



对过程公平调节作用的强调。从规划的 

主要作用来说，规划可以被看作是为了 

实现社会公平这一结果而用来调整和修 

正现有形式与结果的过程手段，而规划 

实施评估则是对规划这种调整作用的效 

果进行评判，从而优化规划在过程公平 

中的作用，促进社会公平的实现。 

3．2从社会公平来看实施评估的内容 

笔者认为规划实施的社会公平更偏 

向于罗尔斯主义提出的兼顾程序公平与 

结果公平的理念。在规划实施的过程中 

既应当尊重社会、市场、资源竞争自由 

下的程序公平，也应当重视城市居民机 

会平等、弱势群体需求、建设需求等方 

面内容结果公平的实现。因此在进行结 

果评估时，也应当从程序公平与结果公 

平两方面出发考虑。评估的内容可以被 

分为几下几点 ： 

3．2．1保障性资源④ 

冯雨峰 (201 O)在文中提 出城市 

规划应 当兼顾程序公平和结果公平 ， 

分门别类地合理配置城市空间资源。并 

且认为城市中的竞争性资源应当按照程 

序公平的原则分配，而保障性资源的分 

配则应当从结果公平的角度进行。竞争 

性资源的程序公平是促进社会发展的动 

力，是对规划中实现效率目标的肯定 ， 

而保障性资源要实现结果公平则是 “以 

人为本”的体现，是在尊重人类生存权 

益的基础上提出的，是对实现社会公平 

的追求。 

规划实施评估通过结果来判定规 

划的优劣缺失。在促进社会公平实现的 

进程中，规划的过程公平作用也是通过 

具体结果的实现而展示出来的。因此结 

果的公平与否直接影响到结论的判定。 

如果将城市资源分配按照竞争性资源与 

保障性资源进行分类，那么规划实施的 

结果也体现在这两方面：1)城市的用 

地增加、人口增长、产业发展等等是竞 

争性资源在市场自由的程序公平下进行 

的，这方面内容的评估是对规划实施的 

效率评价。2)公共服务设施、公园绿 

地、保障性住房等等属于城市保障性资 

源的范畴，是社会公平实现的重要载 

体，而具体的设施空间布局与规模、建 

设需求量等则是具体物化的表现形式。 

因此在评估实施中的社会公平问题时， 

应当从保障性资源人手评价规划实施的 

效果。 

3．2．2建设时序 

规划实施的本质是一个动态的过 

程，具有时间与空间的双重属性。规划 

实施评估除了侧重在城市空间上进行城 

市空间结构、发展方向、用地建设等等 

方面内容评价之外 ，在评估时也应当将 

时间维度纳入进去。时间维度并非仅仅 

指向实施结果的超前或滞后，同时还包 

括了实施建设时序的概念。近远期规划 

伴随着城市建设发展的空间扩张时序产 

生，是对于规划建设时序的统筹安排。 

而实际的实施建设时序是在城市的现实 

条件下进行的，对于这种建设时序是 

否满足和调整了城市的具体需求，如教 

育、医疗等公共服务设施的建设需求， 

弱势群体的保障福利设施需求等等，也 

需要通过技术手段进行科学合理 的测 

评 ，为规划的进一步调整提供参考。 

3．2．3公众参与 

城市规划不是为政府服务的工具， 

是为了城市居民更好地生活而进行的重 

要举措。虽然在编制城 乡规划的过程 

中，政府起到了强有力的支持作用，并 

在有些时候演化为引导角色，但是城市 

居民同样具有为城市发展与自身需求发 

声的权利。然而现实情况却往往不能如 

我们所愿，在规划实施的过程中，公共 

参与的缺失问题依然严重，政府与民众 

在参与规划的权利上存在着地位不公平 

的现象。因此在实施评估中应当将对于 

公众参与机制的实施、社会民众满意度 

等纳入进来。 

4 总结 

城市总体规划实施评估作为城市 

规划运作体系中的关键步骤，能够客观 

全面考量实施效果，为规划编制、相关 

公共政策的制定和规划实施管理机制的 

完善提供建议，促进城市总体规划的编 

制、管理和实施进入良性发展轨道。在 

评估的内容和方法上不断有所思考与进 

步，对于规划的发展也具有良好的促进 

作用。城乡规划不仅要做到锦上添花， 

更应当为城市的发展需求雪中送炭。社 

会的现实情况纷繁复杂，要解决社会的 

公平问题也不是能够仅仅依靠规划师这 
一 特殊群体就能解决的，但是规划师们 

依然能够通过努力贡献出自己的力量。 

注释 ： 

① 在评估研究视角上看法有很多 

不同，在空间绩效评估视角中，社会公 

平评价是其中的重要内容之一。 

② 将 “社 会绩 效 ” (S 0 C i a I 

Performance)定义为对城乡居民日常 

生活、人与人的关系以及人的全面发展 

的影响和效果。目常生活、人与人的关 

系、人的全面发展仍然是宽泛的概念。 

在操作层面，日常生活主要通过收入、 

消费、文化教育、医疗卫生、休闲娱 

乐、心理状态加以反映：人与人的关系 

通过对不同社会群体地位的描述加以反 

映：人的发展通过人类福利加以反映。 

⑧ 保 障性资源指的是教育、医 

疗、保障性住房等内容。 
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