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驻马店市土地利用总体规划实施评价

李丽销，樊林京 *  ( 河南省蠢地土地科技有限责任公司，河南郑州 4 5 0 0 1 6 )

摘 要 根 据 驻 马 店 市 土 地 利 用 总 体 规 划 实 施 情 况 和 评 价 需 要 ，基 于 用 地 规 模 指 标 执 行 、用 地 结 构 和 布 局 变 化 、节 约 集 约 用 地 、规 划 效 益 4  

方 面 1 4 项评价指  建评价指  系 ，对 规 划 实 施 情 况  评 价 ，分 析 存 在 的 问 题 ，提 出 建 议 与 对 策 ，为完  划实施  和 即 将 开

展 的 规 划 修 编 提 供 科 学 依 据 。
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Abstract A ccording to the general land planning execu tion  and assessm ent o f Zhum adian City and based  on 14 assessm ent indexing system

with resp ect to land using sca le  quota application  , land using structure and restructuring , intensive land using , and planning efficien cy  , p lan

ning im plem entation was evaluated , and suggestions targeting existen t problem s w ere put forward. The study provides a sc ien tific  b asis for im 

proving the m anagem ent of p lanning im plem entation and planning com pilation.
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驻马店市位于河南省中南部，地处淮河上游的丘陵平原  

地 区 ，地势由西北 ,  ，山 地 少 ，处 于 中 原 城

市 群 辐 射 层 ，素 有 “豫 州 之  ，天 下 之 最 中 ”之 称 。全市土

地 面 积 150 86. 3 km2，平 原 地 占 全 市 面 积 的 68. 6 % ，地面坡降 

为 0. 10 % ~ 0 .  25 % ，最 高 点 海 拔 983 m，最 低 处 海 拔 32 m。全

1 区 (驿 城 区 )9县 (西 平 、遂 平 、上 蔡 、汝 南 、平 舆 、确 山 、 

泌 阳 、新 蔡 和 正 阳 ）。

20 1 7 年 ，全 700. 1 1 万 人 ，其 中 常 住 城 镇

人口 290. 60 万 ，城 镇 化 率 为 41. 5 1 % 。驻 马 店 市 交 通 便 利 ， 

京 广 铁 路 、京 珠 、大广  107、10 6国 道 纵  北 ，新阳

横 西 ，上武 穿 ，省 道 、县道

纵 横 交 错 ， 八 达 的 交  。笔 据 驻马店

土 体 规 划 实 施 情  评价  ，基 规模

标 执 行 、用 地结构  变 化 、、 、规 划 效 益

4 个 方 面 1 4 项 评 价 指 标 构 建 评 价 指 标 体 系 ，对 规 划 实 施 情  

进 行 评 价 ，分 析 存 在 的 问 题 ，提 出 建 议 与  ，旨在为完

善 规 划 实 施 管 理 和 即 将 开 展 的 规 划 修 编 提 供 科 学 依 据 。

1 空间偏离度分析

空 间 偏 离 度 指 土 地 利 用 现 状 的 空 间 分 布 于 规 划 布 局 的  

偏离 [1]。由于交通水 单 目的不确定性较

标 的 限 制 ，彳I 目在规划 时仅列 目

单 ，并未在数据库中  ，对建设  空间偏离 时 ，

不考虑交通水 情 况 ，仅对规划实施期间新增城乡建设

用地空间布局与规划  的 偏 离 程 度 进 行 分 析 。空间偏离

公 式 ：

D = ( 1 - 4^) X1 0 0 %

I AJ

基 金 项 目 2 0 1 7 年河南省国土资源厅科研项目。

作 者 简 介 李丽娟（19 8 0— ），女，河南焦作人，工程师，从事土地规划、 

评价研究。 * 通信作者，工程师，从 划、土地

评价 。

收稿日期  2 0 1 8 - 0 7 - 3 0 ;修回日期  2 0 1 8 - 0 8 - 2 8

式 中 ，D 为 新 增 建 设 用 地 偏 离 度 ，也 为 位 于 允 许 建 设 区 的 新  

增 城 乡建设用地面积，'为 规 划 实 施 期 间 新 增 城 乡 建 设 用 地  

总 规模。

将 20 0 9和 2 0 1 4年 土 地 利 用 变 更 矢 量 数 据 进 行 叠 加 分  

析 ，得 出规划实施  城 乡建设  斑 ，然后与

规划数据库中的建设用地管制区再次进行叠加分析，分别计 

算出新增城乡建设用地位于允许建设区、有 建设区的新

建设 面 ， 建设  空 偏离 。

新增城乡建设用地与规划允许建设区的叠置分析，从宏观上  

评价 建设 在管 区中的 实情 。

从 计 算 结 果 可 以 看 出 ，全 建设用地空间偏离度为

28. 6 9 % ，考 虑 有 条 件 建 设 区 后 空 间 偏 离 度 为 9. 6 9 % ，降低了 

1 9 % 。规划实施 城乡建设  偏离  低 ，反映出

现行规划在编制过程中与城市规划、产业规划等相关规划结  

密 ，彳 考 城 来发展与产业发  发

，建设  管制 区 的 划 定 与  空 基 本 相 符 ，且规

划的有条件建设区在为规划实施  性 方面发

的作用。具体看规划实施  城 乡 建 设  位于限制

建 设 区 和 禁 止 建 设 区 的 大 部 分 为 农 村 居 民 点 用 地 和 部 分 为  

采 矿 用 地 ，其 中 农 村 居 民 点 用 地 占 7 . 1 6 % 。

全 县 区 来 看 ，驿城区规划实施期间新增建设用地

偏 离 度 最 低 ，彳 为市中心城区、3 个省级产业集聚区均

位 城 区 内 ，是 全 市 重 点 发 展 区 域 ，指标 为 充 足 ，因

此新增城乡建设用地基本位于允许建设区 ;泌阳县偏离度最  

， 据 分析  ， 规划 全县  建设  标

较 少 ，新 增 建 设  在 县 城 周 边 及 产 业 集 聚 区 ，乡

镇 建设 标 较 少 ，规划实施  城市发  产

业 用 地基本符合规划，但随着全县新型农村社区推进力度的  

，新 型 农 村 社 区 建 设  面 ，这 部分  在现行

规划上基本  建设  标 ，位 于 禁 止 建 设 区 ，

县空 偏离 在全 最 。
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用 地 规 模 指 标 执 行 0 .3 0
Land use scale index 
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用 地 结 构 和 布 局 变 0 .2 5  
化  Changes 布 land 
structure and layout

节 约 集 约 用 地 E c -  0 . 5
nomical and inten
sive use of land

规 划 效 益 P la n in g  0 .2 2  
benefits

公 式 计 算 权 重 值 ：

爲〜
£,=-— X100

m

式 中 ，尽 为 第 *个目标 或 指 标 的 权 重 ； 为 专家 J 对 于 第 *个  

目标、指标的打分 ;m为专家总数。

选 定 熟 悉 驻 马 店 市 经 济 社 会 发 展 和 土 地 利 用 状 况 的 专  

家 1 人 ，包括从事多年土地规划与管理的高校专家、土地资 

源 管 理 相 关 工 作 的 专 家 ，初步确 定 评 价 目 标 、指 标 的 权 重 后 ， 

将 结 果 反 馈 给 专 家 ，专 家 通 过 反 馈 信 息 修 改 分 值 ，形成第二  

轮 打分结果 [2 ]。最 终 通 过 2 轮 打 分 确 定 的 评 价 目 标 、指标 

权 重 值 见 表 3。

表 3 驻马店市土地利用总体规划评价指标权重 

T a b le  3 E v alu ation  index w eight o f  Z hu m adian  C ity 9 s overall land 

use planning

评价目标  目标权重  评价指标  指标权重

The evaluation The target The evaluation The target
target weight index weight

2 土地规划执行情况评估

对规划实施情况进行评价，依 据 经 济 、社 会 、土地利用相 

关 统 计 数 据 ，结 合 区 域 发 展 规 划 和 城 市 规 划 ，在 定 性分析规  

划 各 项 目 标 任 务 落 实 情 况 、土 地 利 用 空 间 布 局 变 化 情 况 、建 

设用地节约集约利用情况基础上，采用定量方法对现行规划  

的实施情况进行评价 []。

2 . 1 评 价 指 标 体 系 确 定 土 地 利 用 总 体 规 划 评 价 指 标 体 系  

由 目 标 层 和 指 标 层 组 成 ，目 标 层 主 要 包 括 用 地 规 模 指 标 执  

行 、用 地 结 构 和 布 局 变 化 、节 约 集 约 用 地 、规 划 效 益 4 个方  

面 ，指 标 层 主 要 有 1 个 评 价指标构成 [35]。土地利用总体规  

划 评 价 指 标 体 系 见 表 2。

表 2 土地利用总体规划评价指标体系 

T a b le  2 Ev aluation  index system  o f  land general use planning

评价目标
The evaluation 
target

评价指标
The evaluation index

指标属性
Index

attribute

用地规模指标执行耕地保有量目标实现程度 正向相关

Land use s c a le布d e x基本农田保护目标实现程度 正向相关

implementation 建设  规模实 相关

建设  耕  规模实 相关

土地整治补充耕地目标实现程度 相关

用地结构和布局变土地利用率 相关

化  Changes in land 农村居民点占城乡建设用地比例 相关

structure and layout 允许建设区符合率 相关

禁止建设区保护率 相关

节约集约用地 人均城镇工矿用地规模 相关

Economical and 单位人口增长消耗新增城乡建设用地 相关

intensive use of la n d单位国内生产总值建设用地强度 相关

规划效 城镇化 相关

Planning benefits 人均地区生产总值 相关

2 . 2 指 标 权 重 值 的 确 定 根 据 对 驻 马 店 市 现 行 规 划 实 施 情  

况 定 性 评 价 结 果 ，结 合 实 际 自 然 、社 会 、经 济 状 况 ，采 用特尔  

菲 法 ，对 评 价 目 标 、指 标 的 权 重 进 行 多 轮 专 家 打 分 ，并按以下

对 仅 考 虑 允 许 建 设 区 和 考 虑 允 许 建 设 区 和 有 条 件 建 设  误 地 全 部 划 为 有 条 件 建 设 区 ，使 得 计 算 结 果 出 现 了 异 常 值 。

区 的 偏 离 度 进 行 对 比 发 现 ，上 蔡 县 的 差 值 最 大 ，主 要原因是  全 市 各 县 区新增城乡建设用地空间偏离度见表 1。

上 蔡 县 在 进 行 管 制 分 区 划 定 时 将 城 b 增 减 挂 钩 的 建 新 区 错

表 i 规划实施期间新増城乡建设用地空间偏离度

T a b le  1 S p atia l deviation degree o f  u rb an  and ru ra l constru ction  land increased  during the im plem entation o f  th e plan

行政区

Administrative
region

新增城乡建设 

用地规模
The scale of increased 

land used for urban 
and rural construction

hm2

位  规划允 

建设区 
Located in the 

planning permitted 
construction area 

hm2

位于规划有条件 

建设区内
Located in the 

planned conditiona 
construction area 

hm2

空 间 偏 离 度 Spat布 deviation//%

考虑规划允许建设区 

有  建设区

Planning permitted 
a d  conditional 

construction areas

仅考虑允许建设区
Considering 

only permitted 
construction 

zones

2 种偏离度 

值
The difference 

bet^veen the 
two deviations

骚城区  Yicheng District 1 9 0 2 .4 5 1 4 2 0 .9 9 414 . 00 3 .5 5 2 5 .3 1 2 1 .7 6

确 山 县 Que和an County 838. 23 4 8 7 .0 2 19 5 .5 1 1 8 .5 7 4 1 .9 0 2 3 .3 2

泌阳县  Biyang County 652. 37 3 4 6 .9 0 9 9 .1 1 3 1 .6 3 4 6 .8 2 1 5 .1 9

遂平县  Suiping Couuty 9 4 9 .8 8 6 8 9 .6 1 208. 29 5 .4 7 2 7 .4 0 2 1 .9 3

西平县  Xiping Couuty 6 3 1 5 1 5 4 5 .3 9 6 3 .1 5 3 .6 4 1 3 .6 4 1 0 .0 0

上蔡县  Shangcai County 7 6 7 .6 2 2 7 5 .1 6 3 5 1 .2 7 1 8 .3 9 6 4 .1 5 4 5 .7 6

汝南县  Runan County 9 7 1 .2 8 7 5 1 .1 1 1 7 5 .6 2 4 .5 9 2 2 .6 7 1 8 .0 8

平舆县  P ig y u  Couuty 4 7 9 .9 0 4 2 5 .5 7 4 0 .8 3 2 .8 1 1 1 .3 2 8 .5 1

新蔡县  X incai Couuty 1 1 5 1 0 5 8 7 3 .4 7 142. 29 1 1 .7 5 2 4 .1 2 1 2 .3 6

正阳县  Zhenyang County 9 6 6 .0 2 8 2 3 .7 6 7 8 .7 2 6 .5 8 1 4 .7 3 8 .1 5

胖马店市  Zhumadian City 9 3 1 0 .3 2 6 6 3 8 .9 9 1 7 6 8 .8 0 9 .6 9 2 8 .6 9 1 9 .0 0
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2 3 评 价 指 标 分 值 计 算 评 价 指 标 3数值分别来源于不同的 据驻马店市土地利用特点、土地利用总体规划各类指标的属

部 门 ，有 土 地 部 门 、统 计 部 门 等 ，不 同 的 数 据 衡 量 单 位 不 同 ， 性 、国 家 对 规 划 制 定 各 项 指 标 的 考 核 方 法 ，对 不 同指标进行

数 量 级 有 异 ，需 要 对 原 始 数 据 进 行 无 量 纲 化 处 理 ，消除因量  不 同 的 无 量 纲 化 处 理 (表 4 )。

纲量级不同造成的数据差异，使 评 价 结 果 更 加 科 学 可 靠 。根

表 4 驻马店市及各县医规划实施情况评价指标分值

Table 4 Evaluation index score of planning implementation in counties, districts and Zhumadian City

行政区
Administrative region

耕地保有量 
目标实现程度
The degree to 

which the target 
of cultivated 
land holding 
is achieved

基本农田保护 
目标实现程度
The de现ee to 
which basic 

farmland protection 
objectives are 

achieved

建设

规模实现程度
Construction land 

control scale 
realization degee

新增建设占用补充耕地目标 
耕地实现程度 实现程度

The extent to which The extent to 
cultivated land is which the goal 
occupied for new of supplementing 
construction is cultivated land 

realized has been achieved

土地利用率 
Land 

utilization

农村居民点占城 
乡建设用地比例
Rural residential 
areas account for 
the proportion of 
urban a用 rural 
construction land

骚城区 Yicheng District 100. 00 100.00 100.00 100.00 2.94 99.92 70.01

确山县 Queshan County 100. 00 100.00 56.57 68.80 4.24 100.00 88.59

泌阳县 Biyang County 100. 00 100.00 59.13 94.66 100.00 99.92 93.66

遂平县 Suiping Coouty 100. 00 100.00 69.27 100.00 22.55 100.00 82.42

西平县 Xiping Couuty 100. 00 100.00 75.63 91.08 0.00 100.00 94.00

上蔡县 Shangcai County 100. 00 100.00 59.45 67.46 0.11 100.00 96.99

汝南县 Runan County 100. .0 100.00 58.20 59.26 5.19 100.00 97.71

平舆县 Pingyu Couuty 100. .0 100.00 59.82 94.61 9.33 100.00 94.54

新蔡县 Xincai Couuty 98.66 99.76 58.59 72.42 20.22 100.00 98.09

正阳县 Zhenyang County 100. 00 100.00 56.89 56.56 27.33 100.00 95.19

胖马店市 Zhumadian City 100. .0 100.00 59.93 96.40 39.71 100.00 91.52

行政区
Administrative region

允许建设区 

符合率
Coincidence rate 

of permitted 
construction aea

禁止建设区 

保护率
Protection rate 

of no construction 
area

人均城镇工矿 
用地规模

Per capita urban 
industrial and 

mining land scale

单位人口增长消耗 
新增城乡建设用地

New urban and 
rural construction 
land per unit of 

population 现owth

单位国内生产总 
值建设用地强度

Intensity of 
construction land 
per unit of GDP

城镇化香' 均地i区
T% 镇化t  / 产总值Urbaniza保on ^t Regional GDP

per capita

骚城区 Yicheng District 75.05 100.00 80. 16 91.05 47.28 100.00 47.45

确山县 Queshan County 58.10 100.00 76.90 0.00 82.37 81.50 100.00

泌阳县 Biyang County 53.18 99.98 75.84 0.00 100.00 100. 00 100.00

遂平县 Suiping Couuty 72.60 100.00 75.87 0.00 60.54 78.34 85.65

西平县 Xiping Couuty 86.36 100.00 82.33 0.00 70.02 93.11 97.78

上蔡县 Shangcai County 35.85 100.00 100.00 0.00 60.07 68.41 91.56

汝南县 Runan County 77.33 99.99 76.40 0.00 76.51 95.34 100.00

平舆县 Pingyu Couuty 88.68 99.77 91.51 0.00 69.99 99.38 99.47

新蔡县 Xincai County 75.88 100.00 72.04 0.00 53.99 91.44 76.30

正阳县 Zhenyang County 85.27 99.32 100.00 0.00 89.99 83.81 100.00

驻马店市 Zhumadian City 71.43 99.97 94.75 0.00 61.59 95.07 85.31

2.4 评价目标分值和综合分值计算

( 1 )  目标分值计算。指标分值按照以下公式计算：

P l =-Z (F iixW il)

式 中 ，尽 为 * 目标的分值；，.为 * 目标 J 指 标 的 分 值 ;％ 为 * 

目标 i 指 标 相 对 *目 标 的 权 重 值 ； 为指标个数。

(2) 综合分值计算。综合分值按照以下公式计算：

P = , ( F,xW)
*  1

式 中 ，p 为 规划评估综合分值 ;F  j  f 目标分值;w*为 { 目标 

的 权 重 值 ； 为目标个数。

(3) 综合评估分值等级划分。综合分析土地利用总体规  

划 实 施 情 况 ，经 专 家 建 议 和 国 际 通 俗 惯 例 ，将 土地利用规划  

实施情况分为实施效果良好、较 好 、一 般 、差 、较 差 5 类 ，对应 

的综合评估值分级 :标准良好 > 8 5，较 好 7 5〜85，一 般 60 ~ 7 5， 

较 差 4 5〜60,差 <45。

当综合评价分值> 8 5 时 ，土 地 利 用总体规划执行情况良

好 ，指 标 完 成 情 况 较 好 ，用 地 结 构 和 布 局 较 为 合 理 ，土地节约 

集 约 情 况 较 好 ，与 经 济 、社 会 等 各 方 面 较 为 协 调 ，规划实施效 

果 明 显 ;当 综 合 评 价 分 值 为 75〜8 5 分 时 ，土 地 规 划 实 施 情 况  

较 好 ，规 划 起 到 了 一 定 的 效 果 ;当 综 合 评 价 分 值 为 6 0〜7 5 分 

时 ，土 地 规 划 实 施 情 况 一 般 ，规 划 指 标 落 实 情 况 不 好 ，规划布 

局 不 太 合 理 ;当 综 合 评 价 分 值 为 4 5〜6 0 分 时 ，土地利用规划  

实 施 情 况 较 差 ，较 多 规 划 指 标 未 落 实 规 划 目 标 ，结构和布局  

也不够合理;当综合评价分值< 4 5分 时 ，土地利用规划实施情  

况 很差，规 划 各 项 指 标 实 现 程 度 低 ，结 构 和 布 局 不 合 理 ，与经 

济 、社会等各方面均不协调，在实施过程中基本未发挥作用[6]。 

3 规划实施情况评价结果与分析

3 . 1 评 价 结 果 根 据 公 式 将 指 标 分 值 按 照 相 应 权 重 加 权 求  

和得出驻马店市土地利用总体规划评价的目标分值，同样将 

已 计 算 得 出 的 目 标 分 值 与 相 应 的 目 标 权 重 加 权 求 和 得 出 驻  

马 店 市 土 地 利 用 总 体 规 划 实 施 情 况 综 合 分 值 。计 算 结 果 见

表 5。
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表 5 驻马店市及各县医规划实施情况评价目标及综合分值

T a b le  5 E v aluation  o b jectiv es an d  com prehensive scores o f co u n ties, d is tr ic ts , Z hu m adian  C ity  planning im plem entation

行政区

Administrative region

用地规模执行情况

Implementation of 
land use scale

用地结构与布局变化

Changes in land use 
structure and layout

节约集约用地
Economical and 

intensive utilization

规划效益
Planning
benefits

综合分值
Comprehensive

score

骚城区  Yicheng District 7 5 .7 3 8 2 .2 6 7 1 .3 7 6 8 .4 7 7 4 .8 2

确山县  Queshan County 5 9 .5 7 8 1 .9 1 5 9 .5 9 9 2 .6 0 7 1 .7 7

泌阳县  Biyang County 9 0 .4 9 8 1 .7 0 6 5 .3 4 1 0 0 .0 0 8 3 .9 1

遂平县  Suiping Coouty 7 4 .4 9 8 5 .1 4 5 1 .5 3 8 2 .7 2 7 3 .0 6

西平县  Xiping County 6 7 .9 0 9 3 .4 3 5 7 .4 4 9 5 .9 1 7 7 .2 7

上蔡县  Shangcai County 5 8 .7 8 7 . 4 6 1 .0 2 8 2 .3 0 6 8 .5 1

汝南县  Runan County 5 7 .7 5 9 1 .3 8 5 7 .3 4 9 8 .1 4 7 4 .1 3

平舆县  Pingyu Couuty 6 7 .9 5 9 4 .3 5 6 1 .1 0 9 9 .4 3 7 9 .1 3

新蔡县  X incai County 6 4 .6 4 9 0 .9 9 4 7 .7 1 8 2 .3 5 7 0 .5 4

正阳县  Zhengyang County 6 2 .3 5 9 3 .2 7 7 1 .5 0 9 3 .5 3 7 8 .6 0

驻马店市  Zhumadian City 7 6 .0 1 8 7 .4 5 5 9 .4 6 8 9 .2 1 7 7 .3 7

3 . 2 评价目标执行情况分析

3 . 2 . 1 用地规模指标执行情况。规 划 用 地 规 模 指 标 执 行 情  

况是评估规划执行情况最直接的因素，驻马店市用地规模执  

行 情 况 得 分 为 76. 0 1 分 ，执 行 情 况 一 般 。其 他 1 0个 县 区 中 ， 

泌 阳 县 用 地 规 模 指 标 执 行 情 况 最 好 ，得 分 为 90. 4 9 分 ，其他  

各 县 区 执 行 情 况 均 低 于 全 市 平 均 水 平 ，尤 其 是 汝 南 县 、确山 

县 ，得 分 仅 为 57. 75、59. 5 7 分 。主 要 是 因 为 用 来 评 价 用 地 规  

模 指 标 执 行 情 况 的 5 个 指 标 中 ，除 耕 地 保 有 量 、基 本 农 田 保  

护 目 标 2 个 指 标 执 行 情 况 较 好 外 ，其 他 3 个指标执行情况均  

不 理 想 ，尤其是土地整治补充耕地这一约束性指标。

3 . 2 . 2 用地结构和布局变化。驻 马 店 市 用 地 结 构 和 布 局 变  

化 情 况 得 分 为 87. 4 5 分 ，规 划 实 施期间土地利用结构和布局  

较 为 合 理 。从 各 县 区 来 看 ，平 舆 县 、西 平 县 、正阳县执行情况  

较 好 ，尤其是土地利用率、禁 止 建 设 区 保 护 2 个 指 标 ，说明新  

增建设用地未突破规划新增指标，且在控制新增建设用地占  

用 禁 止 建 设 区 方 面 发 挥 了 积 极 作 用 ，保 护 了 重 要 资 源 、生 态 、 

环 境 等 ，有 利 于 生 态 文 明 建 设 ，但 也 存 在 一 定 的 问 题 ，部分新 

增 城 乡 建 设 用 地 未 按 照 规 划 选 址 ，选 在 了 允 许 建 设 区 外 ，尤 

其 是 上 蔡 县 、确 山 县 、泌 阳 县 3 个县的这一问题更为突出。 

3 2 3 节约集约用地。驻 马 店 市土地节约集约利用分值为  

59.4 6 分 ，节 约 集 约 利 用 状 况 并 不 理 想 ，土 地 利 用 粗 放 ，主要 

是因为驻马店市规划实施期间人口都是净输出市，常驻人口 

负 增 长 ，但 建 设 用 地 总 量 不 断 增 加 ，导 致 单 位 人 口 增 长 消 耗  

新增城乡建设用地指标得分较低。从 各 县 区 看 ，遂平县得分  

最 低 ，但 除 驿 城 区 外 遂 平 县 的 规 划 新 增 建 设 用 地 指 标 最 多 ， 

说 明 过 于 充 足 的 新 增 建 设 用 地 指 标 在 一 定 程 度 上 助 推 了 建  

设 用 地 的 粗 放 利 用 ，且不利于盘活存量建设用地 [7]。

3.2.4 规 划效益。驻 马 店 市 规 划 效 益 得 分 为 89. 2 1 分 ，说明 

规 划 实 施 社 会 、经 济 效 益 较 好 ，城 镇 化 率 、人均地区生产总值  

均 高 于 规 划 增 长 幅 度 。从 全 市 各 县 区 看 ，泌 阳 县 、平 舆 县 规  

划 效 益 的 得 分 较 高 ，城 镇 化 率 、人 均 地 区 生 产 总 值 不 仅 高 于  

规划增长幅度且高于全市平均增长幅度。

3 . 3 总 体 评 价 结 果 驻马店市土地利用总体规划实施情况  

评价得分为 77.37 分 ， 规 划 实 施  执 行 情  ，

因为耕地保有量、基本农田保护目标等用地规模指标执行情

况 较 好 ，用 地 结 构 和 布 局 较 为 合 理 ，规 划 与 社 会 、经济发展状 

况匹配程度较好。但 土 地 节 约 集 约 利 用 总 体 水 平 较 低 ，驻马 

店市土地集约利用状况呈圈层式变化趋势，驿城区节约集约  

利 用 水 平 较 高 ，向边缘区呈逐渐降低的趋势 [8]。

从 各 县 区 规 划 实 施 评 价 结 果 看 ，泌 阳 县 、西 平 县 、平舆  

县 、 县 规 划 执 行 情  ， 规划 实

项 控 制 指 标 ，促 进 了 经 济 社 会 的 快 速 发 展 ，规划实施期间国  

内生产总值增长率、人均地区生产总值增长率等均高于全市  

平均增长水平，产生了良好的经济、社 会和生态效益。其他各  

县规划执行情况一般，其 中 上蔡县执行情况最差，具体看规划 

用地规模指标中建设用地控制规模实现程度、新增建设占用耕 

地实现程度、补充耕地目标实现程度、允 许 建 设 区 符 合 率 这 4 

个指标执行情况较差;新蔡县次之，具体看除土地利用率、禁止 

建设区保护率外其他各项指标完成情况均不理想。

4 规划实施中存在的问题及建议  

4 1 规划实施中存在的问题

4 . 1 . 1 减 量规划。河 南 省 在 2 0 1 2年 进 行 规 划 成 果 与 土 地  

资源 “二次调查”成 果 对 接 时 ，为 留 足 城 镇 化 发 展 空 间 ，在城 

乡建设用地总规模不突破的前提下，通过减少农村建设用地  

规 模 ，相 应 地 扩 大 了 城 镇 工 矿 用 地 规 模 ，也 就 形成了现行的  

“减 量规划”。但根据规 划 执 行 情 况 看 ，规划实施期间全市各  

县 城 镇 工 矿 用 地 增 加 的 同 时 ，农 村 居 民 点 每 年 也 均 增 加 ，农 

村 居 民 点 整 治 旧 村 庄 受 多 种 因 素 制 约 ，整 治 难 度 较 大 ，减量 

规划实施缺乏配套政策、措 施 ，实施难度较大。

4.1.2 土地利用布局。在规划 编 制 过 程 中 ，对城乡建设用地 

布局缺乏战略性研究，与城市规划、村镇规划等规划协调程度  

不 够 ，造成建设用地空间布局不合理;经济社会发展战略不断 

发生变化，导致土地利用布局与实际用地需求不相适应。

4 . 1 . 3 规 划 指 标 分 |。各 类 指 标 分 解 时 ，政 府 干 预 过 多 ，市 

本 级 建 设 用 地 指 标 较 多 ，县 乡 保 障 不 足 ，而市本 级 的 大 部 分  

补充耕地任务又下达给了各县，规划编制完成后在实际实施  

时 ，市 本 级 建 设 用 地 指 标 浪 费 严 重 ，剩 余 空 间 较 大 ，而各县建 

设 指 标 不 够 用 ，部分县在规划期内出现了评估时点的建设用  

地 规 模 超 过 规 划 控 制 规 模 ，且 部 分 县 补 充 耕 地 任 务 过 重 ，规 

划实施中实际的用地需求和用地供给往往产生较大矛盾，降
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低 规 划 的 科 学 性 ，而过于强调政府意图不仅导致建设用地指  

标 分 配 的 不 均 衡 ，客观上也对产能过剩等问题起到了推波助  

澜 的 作 用 。

4 . 2 建议

4 . 2 . 1 制定减量规划实施配套政策。改革开 放 以 来 的 快 速  

城 镇 化 和 工 业 化 ，使 人 口 大 量 转 移 到 城 市 ，很 多 地 方 农 村 建  

设 用 地 出 现 闲 置 、废 弃 情 况 ，减 量 规 划 是 未 来 规 划 的 一 种 发  

展 趋 势 ，这就需要制 定 相 应 的 政 策 、实 施 措 施 ，将规划期内制 

定的减量指标与年度计划指标的分配、地方政府年度考核挂  

钩 ，定期进行考核评价。

4 . 2 . 2 适度增加规划弹性与适应性。 由于不确定性客观存  

在 ，规划实际实施时的土地用途很难完全和规划用途保持一  

致 ，这就需要增加一定的规划弹性。从 全 市规划实施期间新  

增建设用地空间偏离度分析来看，考虑有条件建设区和不考  

虑 的 结 果 差 别 较 大 ，说明规划弹性对规划实施结果有着较大  

的 影 响 ，规 划 编 制 时 在 充 分 和 相 关 规 划 、各 部 门对接的基础  

上更应该适当增加一定的弹性，增强规划适应实际发展需要  

的 。

4 . 2 . 3 园区工业化对规划编制的影响力不断降低。现行规  

划 在 时 政 的 ， 标 放在产

业 集 聚 区 、商 务 中 心 区 、特 色 商 业 区 等 园 区 内 ，但经济开始下  

行 后 ，土地财政 持 续 缩 水 出 现 “双 降 ”，土 地 发 动 机 的 功 能 开  

始 衰 竭 ，进 行 规 划 编 制 时 应 更 好 地 优 化 配 置 建 设 用 地 增 量 、 

调整建设用 地 内 部 结 构 、布 局 ，挖 掘 存 量 用 地 潜 力 ，加强建设  

用 地 整 理 ，更好地提高土地配置和利用效率。

(上接第2 1 页）

提 出 以 及 中 国 农 村 城 镇 化 步 伐 的 加 快 ，中 国 农 村 家 庭 在 教  

育 、医疗和生活条件方面均得到了较大的改善。但由于农村  

家庭抗击外界风险冲击能力较差，尤其近几年粮价普遍较低  

以及农资产品价格的上涨，使得农村家庭获取收人的能力下  

降 ，因病致贫、因学致贫等依然在农村家庭中普遍存在。

第 二 ，从 微 观 的 角 度 来 看 ，脱 离 多 维 贫 困 的 概 率 呈 逐 年  

上 升 的 趋 势 ，进 人 多 维 贫 困 的 概 率 呈 现 逐 年 下 降 的 趋 势 ，并 

且脱离多维贫困和进人多维贫困均表现出状态依赖的特征。 

首 先 ，中国的扶贫取得了 一 定 的 成 绩 ;其 次 ，要求政府相关部  

门 和 社 会 团 体 在 政 策 层 面 重 点 关 注 多 维 贫 困 较 为 严 重 的 群  

体 ，确 定 精 准 扶 贫 的 对 象 ，防 止 这 部 分 群 体 进 人 持 续 性 多 维  

贫 困 状 态 ，进而 防 止 贫 困 代 际 传 递 的 发 生 ;最 后 ，要区分处于  

多 维 贫 困 附 近 的 群 体 ，给 予 适 当 的 鼓 励 政 策 ，推动多维贫困  

群 体 尽 快 脱 贫 ，也 要 防 止 非 多 维 贫 困 群 体 再 次 返 贫 ，巩固反  

贫 的 。

第 三 ，该 研 究 所 得 结 果 依 赖 于 各 个 指 标 权 重 的 选 择 ，指 

标 权 重 的 不 同 可 能 会 得 到 不 同 的 结 果 。关 于 多 维 贫 困 指 标  

权 重 的 选 择 ，国 内 外 学 者 做 了 大 量 的 研 究 ，但 至 今 没 有 形 成  

统 一 的 框 架 ，这是今后工作的重点。
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4  2  4 推 进 “多 规 合 一 ”，促 进 城 乡 空 间 资 源 有 效 配 置 。规 

划 评 价 结 果 表 明 ，在 发 展 过 程 中 资 源 耗 散 、城市空间无序蔓  

、空 低效  问题 ，  就 实 空 的

统一规划与管理。 目 前 正 在 推 进 的 以 土 地 利 用 总 体 规 划 为  

载 体的“多规合一 ”对 土 地 规 划 的 要 求 也 提 出 了 推 进 最 严 格  

的 耕 地 保 护 制 度 和 土 地 节 约 集 约 利 用 制 度 、引 导 经 济 、人口 

布 局 乡 均 衡 方 向 发 展 、城 乡 结 构 和 空 间 布 局 更 加 优 化 、资源 

效 、生 体改善的  ， 就 在

规 划 编 制 时 ，更 多 融 人 多 规 合 一 的 理 念 ，不 仅 为土地规划指  

标的分財是供强有力的依据，也有利于分散长官意志对指标  

分 解 的 主 观 影 响 ，且 在 克 服 土 地 规 划 自 身 缺 陷 的 同 时 ，减少 

各 规 划 之 间 的 矛 盾 ，加 强 彼 此 间 的 协 调 衔 接 ，促进城乡空间  

资源有效配 。
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