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摘要 ： 随着 自 然资源和规划管理机构改革的深入 ，
国土空 间规划体 系 构建 日 趋明确

，
以土地利 用规划和城

乡 规划 为 主要 内容的
“

多规融合
”

的 国土 空 间规划正加速推进 。 土地利 用总体规划和城市总体规划作为 国

土空 间规划
“

多规融合
”

的主要对象
，
先期对 两者整体进行实施评估十分必要 ，

而学术界对此鲜有研究 。

本文在分别 明晰城市总规实施评估和土地总规实施评估 常规性 内容的基础上 ，
从评估 内容框架和评估指标

体系 两个维度 ，
尝试构建

“

两规
”

实施评估体 系 ，
最后 以 常德市桃源县为 例进行 了 案例研究

，
并指 出

“

两

规
”

中关联内容的相互关 系研究 、

“

两规
”

差异及其处理措施研究 ，
以及公共政策下 的 空 间治理研究是今

后
“

两规
”

实施评估应重点关注的三个方面 。

关键词 ： 国土空 间规划 ，

“

两规
”

实施评估 ，
体 系 构建 ， 县级 空 间 ，

桃源案例

２０ １ ８ 年 ３ 月 ， 第十三届全国人民代表大会表决通过 《国务院机构改革方案 》 ， 批准成

立中华人 民共和国 自然资源部 ， 标志着十九大提出 的统一行使所有国土空间用途管制职责 的

改革等设想正式得到落实 ， 也拉开了 国土空 间规划体系构建的序幕 。 而在 ２０ １ ９ 年 １ 月 ２３

日 ， 中央全面深化改革委员会第六次会议审议通过 《关于建立国土空间规划体系并监督实施

的若干意见 》 ， 提出将主体功能区规划 、 土地利用规划 、 城乡规划等空 间规划融合为统一 的

国土空间规划 ， 实现
“

多规合
一

”

， 国土空间规划体系 的构建基本明朗 。

土地利用总体规划和城乡规划原作为相对独立的两大规划 ， 是当前国土空间规划
“

多规

融合
”

的重要 内容 ， 对两者先期开展整体性和互适性实施评估十分必要 ， 有助于推进两者在

国土空间规划体系 中的融合 。 当前 ， 学术界对土地利用总体规划和城乡规划的实施评估研究

大多是分开进行的 ， 缺乏从
“

多规融合
”

的角度 ， 对两大规划实施评估的整体研究 。 本文基

于国土空间规划体系新背景 ， 以常德市桃源县为例 ， 探讨县级空间土地利用总体规划和城市

总体规划 （ 以下简称
“

两规
”

） 实施评估的体系构建 ， 以期对两规实施评估工作所有完善 。

１ 城市总体规划和土地利用总体规划常规性实施评估内容

１ ．１ 城市总体规划常规性实施评估内容

城市总体规划实施评估是我国城乡规划体系的重要组成部分 ， 不仅在检验与提升总规实

施效果 、 技术的合理性方面有积极作用 ， 还能维持总规编制 的动态性 、 规范总规修改的工作

程序等Ｗ 。 ２００８ 年 ， 颁布实施的 《中华人民共和国城乡规划法 》 ， 提出
“

定期对规划实施情

况进行评估
”

， 确定了城市总规实施评估工作的法定性 ［
２

］

。 在 ２００９ 年 ， 原住建部制定并 出

台了 《城市总体规划实施评估办法 （试行 ） 》 （ 以下简称 《办法 》 ） ， 总规实施评估工作进



入规范化的轨道ｒａ
， 《办法 》 对评估工作的基本框架和 内容作出了规定 ， 根据 《办法 》 ， 总

规实施评估的 内容主要包括城市发展方向 、 阶段性 目标和强制性内容等若干方面 （ 见表 １ ） 。

而根据 《城市规划编制办法 》 ， 城市总体规划包括城镇体系规划和 中心城区规划两部分

内容 ， 根据笔者从事总规实施评估的工作经验和对相关案例的研究 ， 实际工作 中 ， 总规实施

评估 内容框架会基于 《办法 》 规定的
一

般性内容 ， 进行
一

定优化和完善 ， 城镇体系规划内容

通常也被纳入评估框架 中 。 这样 ，

一

方面兼顾 《办法 》 对实施评估 内容的要求 ， 另
一

方面 ，

也呼应了 《城市规划编制办法 》 中有关城市总体规划编制 内容的规定 ， 实施评估 内容也更加

全面 （见 图 １ ） 。

表 １ 城市总体规划实施评估报告
一

般内容

类别 具体内 容

城市发展方向 城市发展方向和空间布局是否与规划
一

致 ；

阶段性 目标 规划阶段性 目标的落实情况

强制性内 容 各项强制性内容的执行情况 ；

决策机制 规划委员会制度 、 信息公开制度 、 公众参与制度等决策机制的建立和运行情况 ；

相关政策 土地 、 交通 、 产业 、 环保 、 人口 、 财政 、 投资等相关政策对规划实施的影响 ；

下位规划 依据城市总体规划的要求 ， 制定各项专业规划 、 近期建设规划及控制性详细规划的情况 ；

结论 相关的建议 ；

其他内容 城市人民政府可以根据城市总体规划实施的需要 ， 提出其他评估内容 。

注 ： 表格内容根据 《城市总体规划实施评估办法 （试行 ） 》 整理

图 １ 城市总体规划实施评估内容框架优化

１ ．２土地利用总体规划常规性实施评估 内容

土地利用总体规划实施评估己在规划修改前期工作中全面部署 ， 并成为规划修改的前

提 、 基础与依据Ｗ 。 ２０ １ １ 年 ， 原国土资源部刊发 《关于规范土地利用总体规划评估修改试点



工作的通知 》 （ 以下简称 《通知 》 ） ， 拟建立对土地利用总体规划进行定期评估和适时修改

制度 ， 明确 了土地利用总体规划评估的 目 的 、 原则 、 内容及程序要求等 。 根据 《通知 》 ， 土

地利用总体规划实施评估的 内容主要包括规划 目标实现程度评估 、土地利用布局分析评估及

耕地和基本农 田保护评估等 （见表 ２ ） 。

表 ２土地利用总体规划实施评估主要内容

类别 具体内容

目标 规划 目标实现程度评估

土地利用布局分析评估

耕地和基本农田保护评估

重要专项 集约节约用地与空间布局评估

生态用地评估

土地利用重大工程与重点建设项 目 实施评估

实施措施 规划实施措施执行评估

背景 规划重大背景变化情况评估

结论 评估结论

注 ： 表格内容根据 《关于规范土地利用总体规划评估修改试点工作的通知》 整理

２ 县级空间
“

两规
”

实施评估体系构建

２ ．１ 县级空间
“两规

”

实施评估的 内容框架

“

两规
”

实施评估是 国土空间规划必要的先行工作 。 通过前文梳理发现 ， 土地利用总体

规划实施评估和城市总体规划实施评估各 自 内容庞繁 ， 对
“

两规
”

展开实施评估 ， 先须对
“

两

规
”

实施评估的 内容进行筛选 ， 确定哪些 内容应该重点评估 。 根据评估的 目标 ，

“

两规
”

实

施评估 内容应满足 以下条件之
一

：

一

是土地利用总体规划实施评估和城市总体规划实施评估

的核心 内容 ；
二是土地利用总体规划和城市总体规划互相关联的 内容 。

首先 明确土地利用总体规划实施评估和城市总体规划实施评估的核心内容 ， 前者的核心

内容应是对规划 目标 、 耕地与基本农 田 、 建设用地管控 、 中心城区及重点区域 、 生态用地以

及重点建设项 目等评估 ； 后者的核心内容是对城市发展 目标 、 定位与规模 、 城市建设用地 、

经济产业 、 城镇体系以及强制性 内容等评估 。

其次确定土地利用总体规划和城市总体规划互相关联的 内容 ， 包括建设用地规模 、 中心

城区土地利用 、 生态用地管控和重点项 目等 ， 这些内容在土地利用总体规划和城市总体规划

中均会涉及 ， 但通常存在定量或定性上的差异 。

按照以上 ２个条件确定
“

两规
”

实施评估的 内容框架 ， 归纳起来为 ８ 大方面的核心内容

（ 见表 ３ ） ：（ １ ） 新形势与新要求评估 ；
（ ２ ） 发展 目标评估 ；

（ ３ ） 建设空间格局评估 ；

（ ４ ） 耕地与基本农 田评估 ； （ ５ ） 要素配置评估 ； （ ６ ） 空间管控评估 ； （ ７ ）
“

两规
”

差异

评估 ； （ ８ ） 规划实施机制评估 。



表 ３土地利用总体规划与城市总体规划实施评估内容框架

“

两规
”

实施评估内容框架

１ ． 新形势与新要求评估 ５ ． 要素配置评估

ａ． 发展定位的变化 ａ ． 县 （ 市 ） 域综合交通、 历史文化保护和旅游发

ｂ． 经济发展环境和相关法规规范的变化 展等评估 （城规 ）

ｃ ． 重大事件和重大工程的影响 ｂ
． 中心城区综合交通 、 公服设施、 市政设施 、 住

ｄ． 行政区划调整 房建设 、 历史文化保护 、 景观风貌 、 开敞空间

２ ． 发展 目 标评估 和综合防灾等评估 （城规 ）

ａ． 发展定位评估 （城规 ） ６． 空间管控评估

ｂ
． 目 标指标评估 （城规、 土规 ） ａ ．

生态控制线评估 （ 城规）

３ ． 建设空间格局评估 ｂ ． 城市开发边界评估 （城规 ）

ａ． 建设用地布局评估 （土规 ） ｃ ． 四线 （绿线 、 蓝线 、 紫线和黄线 ） 评估 （城规 ）

ｂ． 县 （市 ） 域城镇体系评估 （城规 ） ｄ． 土地用途分区管控和建设用地管控评估 （土规 ）

ｃ ． 中心城区规划评估 （城规、 土规 ） ７ ．

ｕ

两规
”

差异评估

ｄ． 重点区域规划评估 （城规、 土规 ） ａ ．

“

两规
”

规划 目 标和规模差异评估 （ 城规 、 土

４． 耕地与基本农田评估 规 ）

ａ． 耕地与基本农田数量变化与质量分布 ｂ ．

“

两规
”

规划用地布局差役评估 （城规 、 土规 ）

评估 （土规 ） ｃ ．

“

两规
”

差异消除建议 （城规、 土规 ）

ｂ． 耕地后备资源潜力和基本农田补划能 ８． 规划实施机制评估

力评估 （土规 ） 实施机制 、 决策机制和监督检查机制 （城规 、

ｃ ． 高标准基本农田建设评估 （土规 ） 土规）

ｄ
． 耕地与基本农田空间布局调整评估 （土 ９． 其他评估

规 ）

２ ．２ 县级空间“两规”实施评估指标体系

明确 内容框架是开展县级空间
“

两规
”

实施评估的基础 ， 即 明确 了
“

两规
”

实施评估到

底对哪些 内容进行评估 ， 但这些 内容通常不能对其进行直接评估 ， 而是需要分别对其细化 ，

通过分解成若干个与之相关联的量化指标 ， 进行直接比对 ， 分析差异 ， 才能得出评估 内容的

实施情况 。 因此 ， 基于前文确立的
“

两规
”

实施评估 内容框架 ， 本文尝试构建
“

两规
”

实施

评估指标体系 ， 能更直接指导县级空间
“

两规
”

实施评估工作 （见表 ４ －

１１ ） 。

表 ４
“

两规
”

实施评估指标体系构建

评估 目标 评估内容 评估指标

土地利用总体规划与

城市总体规划实施评

估 Ａ

新形势与新要求 Ｂ１

发展定位的变化 Ｃ１

经济发展环境和相关法规规范的变化 Ｃ２

重大事件和重大工程的影响 Ｃ３

行政区划调整 Ｃ４

发展 目标 Ｂ２

发展定位 Ｃ５

目标指标 Ｃ６



建设用地布局 Ｃ７

建设空间格局 Ｂ３

县 （市 ） 域城镇体系 Ｃ８

中心城区规划 Ｃ９

重点区域规划 Ｃ Ｉ Ｏ

耕地与基本农 田数量变化与质量分布 Ｃ １ １

耕地与基本农田 Ｂ４

耕地后备资源潜力和基本农 田补划能力 Ｃ１ ２

高标准基本农 田建设 Ｃ１ ３

耕地与基本农 田空间布局调整 Ｃ１ ４

要素配置 Ｂ５

县域要素配置 Ｃ １ ５

中心城区要素配置 Ｃ １ ６

生态控制线 Ｃ１ ７

空间管控 Ｂ６

城市开发边界 Ｃ １ ８

四线 （ 绿线 、 蓝线 、 紫线和黄线 ） Ｃ １ ９

土地用途分区管控和建设用地管控 Ｃ２ ０

“

两规
”

差异 Ｂ７

“

两规
”

规划 目标和规模差异 Ｃ２ １

“

两规
”

规划用地布局差役 Ｃ２２

实施机制 Ｃ２ ３

规划实施机制 Ｂ８ 决策机制 Ｃ２４

监督检查机制 Ｃ２ ５

表 ５ 发展 目 标评估指标体系

评估内容 评估指标

发展 目 标 Ｂ２

发展定位 Ｃ５

综合竞争力 Ｄ１

城市影响力 Ｄ２

生活满意度 Ｄ３

目标指标 Ｃ６

城规目标体系 Ｄ４

土规目标体系 Ｄ５

表 ６ 建设空间格局评估指标体系

评估内容 评估指标

建设空间格局

Ｂ３

建设用地布局 Ｃ７

城镇工矿建设用地 Ｄ６

农村居民点建设用地 Ｄ７

交通水利及其他用地 Ｄ８

县 （市 ） 域城镇体系 Ｃ８

县 （市 ） 域空间结构 Ｄ９

规模等级结构 Ｄ １ ０

职能结构 Ｄ １ １

中心城区规划 Ｃ９

中心城区发展方向 Ｄ １ ２

人口与用地规模 Ｄ１ ３



空间结构 Ｄ １ ４

功能组团布局 Ｄ １ ５

城市建设用地结构与布局 Ｄ１ ６

用地审批与供应 Ｄ１ ７

节约集约用地 Ｄ １ ８

园区规划实施情况 Ｄ １ ９

重点区域规划 Ｃ Ｉ Ｏ

园区建设用地空间布局 Ｄ２ ０

表 ７ 耕地与基本农田评估指标体系

评估内容 评估指标

耕地与基本农

田 Ｂ４

耕地与基本农田数量变化与质量分布

Ｃ １ １

耕地数量变化及质量分布 Ｄ２ １

基本农田数量变化及质量分布 Ｄ２２

耕地后备资源潜力和基本农田补划能力

Ｃ １ ２

耕地划为基本农田的规模及分布 Ｄ２３

高标准基本农田建设 Ｃ １ ３ 高标准基本农田建成的数量及分布 Ｄ２４

评估内容

要素配置 Ｂ５

表 ８ 要素配置评估指标体系

评估指标

县域要素配置 Ｃ １ ４

县域综合交通发展情况 Ｄ２５

产业发展情况 Ｄ２６

历史文化保护情况 Ｄ２７

旅游发展情况 Ｄ２８

中心城区要素配置 Ｃ １ ５

中心城区综合交通建设情况 Ｄ２９

公服设施建设情况 Ｄ３０

市政设施建设情况 Ｄ３ １

住房建设情况 Ｄ３２

历史文化保护情况 Ｄ３３

景观风貌控制情况 Ｄ３４

开敞空间控制情况 Ｄ３５

综合防灾建设情况 Ｄ３６

表 ９ 空间管控评估指标体系

评估内容 评估指标

生态控制线 Ｃ １ ６ 生态控制线管控情况 Ｄ３７

城市开发边界 Ｃ １ ７ 城市开发边界管控情况 Ｄ３８

空间管控 Ｂ６ 城市绿线管控情况 Ｄ３９

四线 （绿线 、 蓝线 、 紫线和黄线 ） Ｃ １８ 城市蓝线管控情况 Ｄ４０

城市紫线管控情况 Ｄ４ １



城市蓝线管控情况 Ｄ４２

土地用途分区管控和建设用地管控 Ｃ １ ９

土地用途分区管控情况 Ｄ４３

建设用地管控情况 Ｄ４４

表 １ ０
“

两规
”

差异评估指标体系

评估内容 评估指标

“

两规
”

规划 目标和规模差异 Ｃ２０

规划总 目 标和总规模差异 Ｄ４５

“

两规
”

差异 Ｂ７

各乡镇规划 目 标和规模差异 Ｄ４６

“

两规
”

规划用地布局差异 Ｃ２ １

差异图斑空间分布情况 Ｄ４７

差异图斑量化情况 Ｄ４８

表 １ １ 规划实施机制评估指标体系

评估内容 评估指标

实施机制 Ｃ２ ２

规划实施措施与规划 目 标的
一

致性 Ｄ４９

规划实施机制的可行性与实施效果 Ｄ５０

规划实施机制
决策机制 Ｃ２ ３

规划决策程序的完善性 Ｄ５ １

Ｂ８ 规划决策的公正性 Ｄ５２

监督检查机制 Ｃ２ ４

规划监督检查的周期性 Ｄ５３

规划监督检查的严肃性 Ｄ５４

３ 常德市桃源县现版
“

两规
”

实施评估实践

３ ．１ 评估 目 的与依据

３ ． １ ． １ 评估 目 的

为全面贯彻十九大和十九届三中全会会议精神 ， 落实 《关于建立国土空间规划体系并监

督实施的若干意见》 要求 ， 提升规划的科学性与战略性 ， 按照 自然资源部关于市县国土空 间

总体规划编制工作 的总体思路 ， 需对现版城市总体规划和土地利用总体规划的实施情况开展

评估 ， 摸清家底 、 分析现状 ， 为桃源县国土空间总体规划编制提供基础支撑。

３ ． １ ． ２ 评估依据

本次
“

两规
”

实施评估的上位法律依据是 《中华人民共和 国城乡规划法 》 （ ２０ １５ ） 和 《中

华人民共和 国土地管理法 》 （ ２００４ ） ， 具体工作与原住建部 ２００９ 年印发的 《城市总体规划

实施评估办法 （试行 ） 》 及原国土资源部 ２０ １１ 年刊发的 《关于规范土地利用总体规划评估

修改试点工作 的通知 》 相衔接 。

《桃源县土地利用总体规划 （ ２００６
－

２０２０ 年 ） 》 （ ２０ １６ 年修订版 ） 的编制于 ２０ １６年正

式启动 ， ２０ １７ 年获原湖南省 国土资源厅批复 。 《桃源县城总体规划 （ ２００ １

—

２０２０ ） 》 （ ２０ １１

年修改 ） 的编制于 ２０ １１ 年正式启动 ，
２０１３ 年获湖南省人民政府批复 。 根据现版

“

两规
”

，

以基准年 （土规 ２０ １４ 年 ， 城规 ２０ １０ 年 ） 、 评估年 （ ２０ １８ 年 ） 和规划年 （ ２０２０ 年 ） 为时间



节点 ， 对
“

两规
”

自编制实施以来的实施情况做全面评估 。

３ ．２ 评估内容框架

根据前文确定的评估 内容框架 ， 本次
“

两规
”

实施评估将从新形势与新要求 、 发展 目标

和建设空间格局等 ８ 个方面进行展开 （见 图 ２ ） 。

图 ２ 桃源县 “两规
”

实施评估评估内容框架示意

３ ．３ 评估方法

本次评估工作方法注重定量和定性相结合 ， 并有效利用大数据等新技术方法 。 定量评估

技术方法上 ， 主要通过构建评估指标体系和采用 Ｇ Ｉ Ｓ平台进行大数据空间分析等 ； 定性评估

技术方法上 ， 使用 问卷调查 、 政策分析和对比分析等 。

３ ．４ 主要评估结论

本次
“

两规
”

评估主要形成了两方面评估结论 ，

一

是基于规划实施的绩效性形成的
“

两

规
”

实施绩效评估 ；
二是对下

一

步桃源县 国土空间规划工作 的编制建议 。

３ ．４ ． １ 实施绩效评估

（ １ ） 发展定位上 ，

“

常德市南部副 中心城市
”

的城市定位基本实现 ，

“

以桃花源文化

为主脉的生态休闲城市
”

的定位尚未达成 。

桃源县综合实力居常德市南部各县前列 ， ２０ １８ 年 ， 桃源县域常住人 口 （第 ２ ） ， ＧＤＰ（第

１ ） ， ＧＤＰ 增速 （第 １ ） ， 人均 ＧＤＰ（第 ２ ） ， 地方财政收入 （第 ２ ） 等居常德南部周边县前

二名 （见 图 ３ ）
， 基本实现

“

常德市南部副 中心城市
”

的城市定位 。 借助全球夜间灯光数据

（ ＤＭ ＳＰ／ＯＬＳ ） ， 桃源县城夜间灯光图斑面积大小居周边县城前列 ， 夜间活跃程度较高 （见

图 ４ ） 。 但
“

以桃花源文化为主脉的生态休闲城市
”

的定位尚未达成 ， 以旅游接待量为例 ，

２０ １８ 年 ， 桃花源景区接待游客人次 占全县总接待量虽超过四分之
一

， 但其旅游收入仅 占全

县旅游收入的
一

成 。



图 ３ 常德南部各县 ＧＤＰ 与人均 ＧＤ Ｐ 对比示意 图图 ４ 桃源周边全球夜间灯光数据 （ ＤＭ ＳＰ／Ｏ ＬＳ〉 示意图

（ ２ ） 目标指标上 ， 环境和社会民生指标实施较好 ， 经济 、 人 口及城镇化指标未完成 ；

耕地保有量和基本农田保护面积超额完成 ， 城乡建设用地规模超出规划控制值 。

城市总规 目标指标上 ，
２０ １８ 年 ， 桃源县域总人 口和城镇人 口分别只达到规划平滑值的

８６ ．２５％ 、 ７ ６ ． ７２％ ， 县域城镇化水平落后规划平滑值 ３个百分点 ， 这与现状桃源县人 口外流和

城镇化动力不足相符 。 桃源县 ＧＤ Ｐ 只达到规划平滑值的 ７７ ．
９ １％ ， 城镇居民人均收入 、 农村

居民人均收入分别达成 ６５ ．５９％和 ７ ９ ． １４％ ， 经济发展与 目标的差距主要因为第二产业比重偏

低 ， 缺乏龙头产业 ， 这也佐证了县域城镇化动力不足的 问题 。

土地总规 目标体系上 ， ２０１７ 年 ， 桃源县城乡建设用地规模超出 ２０２０ 目标值 ６ ．５％ ， 但中

心城区现状城镇用地规模仅达到 目标值的 ５ ９
．
３％ ，

—

是说明中心城区城镇用地指标富余 ， 二

则反映各乡镇和村庄分布有大量城乡建设用地 ， 下
一

轮国土空间规划需要着力控制乡镇和村

庄建设用地规模 。

（ ３ ） 建设空间格局上 ， 城镇用地分配不合理 ， 与各乡镇发展水平不匹配 ， 村庄建设用

地控制失控 ； 中心城区发展缺乏动力 ， 组团式布局未成形 。

土地本身作为一种生产要素 ， 是承载各项经济活动的空间载体 ， 土规对各乡镇城镇用地

的分配 ， 直接关系到各乡镇经济发展的深度与广度 。 桃源县域城镇用地指标分配 ， 存在与乡

镇经济发展水平不匹配的 问题。 下
一

轮国土空间规划 ， 对经济效益好 、 地均产值较高的乡镇 ，

在城镇用地指标上 ， 理应适当给予倾斜 （见图 ５ ） 。

县域村庄建设用地未按计划缩减 ， 全县共 １７ 个乡镇只有 ２ 个乡镇的村庄建设用地 ， 未

突破土规控制指标 ， 剩余乡镇不 同程度突破 ， 其中 ， 最大的突破控制值 ２８％ 。

一

方面表明现

版土规对村庄建设用地的控制预期过于乐观 ， 另
一

方面 ， 结合县域人 口外流 ， 也反映了农村

闲置居民点复垦率低 ， 土地利用低效 。

城市总规确定桃源县中心城区
“

五组团
”

的空间格局 ， 只有老城组团和城北工业组团基

本成型 ， 其他三组团发展缓慢 （见 图 ６ ） 。 主要原因 ，

一是 中心城区发展缺乏动力 ， 不足以

支撑现阶段组团式发展 ，
二是城市布局过于分散 ， 基础设施投资过大 ， 对处于现阶段经济发

展水平的桃源县无法承受 。



（ ４ ） 要素配置上 ， 公共资源供给存在不平衡与不充分 问题 。

县域要素配置 ， 以县域综合交通为例 。 当前 ， 桃源县县域交通发展整体滞后于规划 ， 具

体表现在区域性联系公路建设缓慢 ， 县域交通千路网 尚未形成 ， 受上级政府政策影响 ， 高铁

和高速等高等级对外联系通道进展缓慢 ， 但通村道路实施较好 。

中心城区要素配置 ， 老城组团 的要素配置在数量和种类上明显优于新城组团 。 城区综合

交通上 ， 联系各个组团 的交通干路基本成型 ， 但次干路 、 支路和停车场建设滞后 ； 老城组团

路网相对完善 ， 新城组团路网不成体系 。 城区公共服务设施 ， 文化设施 、 社会福利设施和商

业设施实施率明显低于规划 目标值 ； 空 间分布上 ， 老城组团 的设施数量 占有绝对优势 。 公共

开敞空间 ， 因为新城组团的建设滞后 ， 开敞空间的实施率偏低 ， 主要集中在老城组团 。 综观

来看 ， 中心城区要素配置空间失衡的原因 ， 在于分散的组团式格局加大了要素配置的投入 ，

这反过来又影响组团的建设 ， 组团发展不足 ， 致使组团 内部要素配置滞后 。 实践证明 ， 没有

良好的产业支撑和重大项 目 的驱动 ， 组团式格局难以形成 。

（ ５ ）
“

两规
”

差异上 ， 各乡镇城规建设用地规模普遍超出土规建设用地指标 ， 中心城

区的规模差异最大 。

通过拼合县域各乡镇城规用地规划 ， 形成全域城规用地规划
“一

张图
”

。 桃源县域城镇

建设用地规模 ， 城规规划值是土规指标值的 １ ． ３６ 倍 ， 其中 ， 中心城区城镇用地规模 ， 城规

规划值为土规指标值的 １
．
２１ 倍 ， 城规超出土规 ４３ １ 公顷 ， 占总差异值的 ３ １

．
２５％ ； 剩余各乡

镇城规超出值 占总差异值的 ６８ ． ７５％ 。 在下
一

轮国土空间规划 中 ， 应当统筹城规与土规建设

用地规模 ， 以土规确定 的城镇用地指标为准 ， 重点解决城规建设用地规模盲 目虚大的问题 。

对于
“

两规
”

差异图斑的处理 ， 提出
“

底线管控 、 多规协调 、 尊重现状和重点项 目优先
”

四大处理原则 。 对于因现状建设用地与规划不
一

致引起的差异斑块 ， 如果已取得合法用地手

续的现状建设用地 ， 在不影响生态保护前提下 ， 原则上落实建设用地规模 ； 对未取得合法用



地手续的 ， 原则不安排用地规模 ， 但若属市级及以上重点项 目用地 ， 在县域 内可适当调整解

决 。 而对于新增建设 （未建 ） 用地规划不
一

致引起的差异斑块 ， 涉及县以上重点建设项 目 、

市政和民生设施项 目 ， 原则上安排建设用地规模 ； 涉及与生态保护红线 、 永久基本农 田保护

红线冲突的项 目 ， 除国家及省级能源 、 交通 、 水利 、 军事等民生工程重点建设项 目经论证确

实无法避让的之外 ， 其他建设用地进行调出 ； 若城规和土规建设用地布局存在严重差异和重

大矛盾 ， 在征求各级政府和相关部门意见 的基础上报请市县人民政府协调确定 。

３ ．４ ． ２ 主要政策建议

（ １ ） 优化产业结构 ， 强化产业驱动 ， 促进新型城镇化

桃源县作为人 口大县 ，
２０ １８ 年县域城镇化率低于全省平均水平 １４ ． １１ 个百分点 ， 其城

镇化发展潜力巨大 。 当前桃源城镇化发展滞后的原因 ， 表象是城镇化动力不足 ， 根本原因在

于经济产业发展缓慢 ， 产业结构不合理 ，
二产不够壮大 ， 对经济发展贡献率偏低 。 未来桃源

县需要立足资源禀赋 ， 确立龙头产业 ， 优化产业结构 ， 提高二产对经济发展 的支撑 ； 依托桃

花源品牌 ， 发展全域旅游 ，
二产三产实现联动发展 ， 助推县域新型城镇化 。

（ ２ ） 优化县域城镇用地空间布局 ， 提髙土地利用效益

城镇用地空间布局 ， 应与县域各区域经济发展水平相匹配 。 经济发展形势较好的区域 ，

土地产出投入比较高的 区域 ， 城镇用地指标理应向这些区域倾斜 ， 给这些区域配足城镇用地

规模 。桃源县下
一

轮国土空间规划应优化县域城镇用地空间配置 ，提高土地利用的综合效益。

（ ３ ） 寻求组团发展动力 ， 优化资源要素配置

城市新组团的发展应当基础设施和公共服务设施先行 ， 新组团的发展壮大关键在于是否

有产业植入 ， 所谓产业兴城的道理在于此 。 在布局县级公共服务设施时 ， 可以考虑将学校 、

医院 、 文化等设施优先布局在新组团 ，

一

方面可以疏解老城公共服务 、 交通和人 口密集压力 ，

另
一

方面通过
“

以点带面
”

， 促进新组团呈片区开发 。

（ ４ ） 加强
“

两规
”

融合 ， 减少规划的制度性交易成本

桃源现版
“

两规
”

在规模上和空间上存在较大冲突 ，

一

是规划相互
“

打架
”

， 使规划的

权威性降低 ，
二是造成规划落地性差 ， 因调规而导致的行政成本和时间成本高 ， 规划效率低

下 。 下轮规划编制 ， 应当消除
“

两规
”

差异 ， 融城规与土规于国土空间规划之中 ， 降低规划

的制度性交易成本 。

４ 结论与思考

“

两规
”

实施评估不应是城市总体规划和土地利用总体规划就两个规划 的 自我评价 ， 而

应成为下
一轮国土空间规划编制 的依据与支撑 ， 还能促进国土空间规划提升与完善 。 根据常

德市桃源县
“

两规
”

实施评估的探索 ， 建议未来更加注重如下三个方面 ：

（ １ ） 注重对
“

两规
”

中关联 内容的相互关系研宄 。

“

两规
”

中 的某些 内容具有较强 的

关联性 ， 需要在新
一轮国土空间规划中重点关注 。 如城镇经济发达程度与城镇用地指标的关



联 、 中心城区拓展方向与基本农 田布局及调整的关联等 ， 这些相互关联的内容需要统一考虑

并研宄其相互关系 ， 为国土空间规划相关 内容编制提供高效支撑 。

（ ２ ） 注重对
“

两规
”

差异及其处理措施的研究 。 因土规和城规两大规划系统 自身的封

闭性和不兼容性 ，

“

两规
”

差异是历来的
“

痼疾
”

。 现实情况中 ，

“

两规
”

差异有着数量大 、

类型多 、 协调难 、 情况复杂 的特点 ， 如何将差异进行合理分类以及制定可操作性处理措施是

难点和重点 ，
直接关系到下

一

轮国土空间规划
“一

张 图
”

的编制 。

（ ３ ） 注重面向公共政策的空间治理的研宄 。 总体规划 向公共政策转型的 目标尚未完成 ，

新的 国土空间规划就已
“

横空出世
”

， 国土空间规划肩负着全域资源综合部署和调控的更重

大职能 ， 未来的
“

两规
”

实施评估应当从空间治理视角 ， 进
一

步梳理
“

两规
”

各项内容的政

策有效性 ， 推动空间规划更好地契合空间治理体系 ， 最终实现向公共政策的全面转型 。
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