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基于绩效考核理念的规划实施效能

三维评估方法探索

□　牛　强，张伟铭，陆鸿鹄，郑振华，付雄武

[摘　要 ]在生态文明新时代，随着国土空间规划体系的改革不断深入，规划理念发生了转变，规划实施评估的重要性逐渐

凸显。然而，目前在国土空间规划实施的监测评估中，存在对不同性质指标的评估未加以区分、评估维度单一、忽视指标

实施客观条件和评估结果对后续规划实施引导作用较少等问题。基于此，文章借鉴绩效考核的相关理论方法，构建基于指

标完成度、推进程度与发展潜力3个维度的规划实施效能评估方法，优化传统的规划实施指标评估流程，并通过湖北省某

县2015～ 2018年的规划实施数据进行实证，验证了该方法的可行性和有效性。
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Three-Dimensional Evaluation Method of Planning Implementation Efficiency Based on the Concept of 
Performance Assessment/Niu Qiang, Zhang Weiming, Lu Honghu, Zheng Zhenhua, Fu Xiongwu
[Abstract] In the new era of ecological civilization, the evaluation of national territory spatial planning implementation is getting more 
and more important. Existing evaluation has weakness in differentiating indicators, single dimension of evaluation, consideration of 
objective conditions, guidance on follow-up plans etc. Learning from performance assessment theory and approaches, the paper 
establishes a planning implementation evaluation method from three dimensions: completion degree, recent progress degree, 
development potential. It improves traditional planning implementation evaluation process, and proves feasible and effective in the 
practice of a county’s evaluation based on its data from 2015 to 2018.
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策转变的重要环节，其指标体系具有定量评估、动态

监测预警与决策支持等作用 [1]，是构建国土空间规划

实施动态监测体系的有力抓手。然而，目前国内学者

及各市县虽在规划实施评估的理论框架、运作机制及

指标体系等方面都已有较多的研究与实践 [2-12]，能够更

加科学、合理地指导规划实施的指标监测工作，但很

少有对规划实施指标评估方法的研究。在实际的规划

实施指标评估过程中，还存在以下两个方面的问题。

首先，目前国土空间规划实施指标评估中存在不

0引言

随着空间规划改革被纳入生态文明改革总体方案，

以提升质量为主的精细化治理模式逐渐成为规划的主

流。国土空间规划是国家空间发展的指南、可持续发展

的空间蓝图、各类开发保护建设活动的基本依据，随着

其改革的深入推进，如何重构空间规划体系并有效地实

施监督，是当前急需解决的问题。

规划实施评估作为保障规划从静态蓝图向动态政
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评估，反映了国土空间规划实施进展情

况；推进程度评估的是指标评估年限内

指标完成度的推进情况，反映了国土空

间规划实施工作的能力与态度；发展潜

力评估则是对指标完成度后续的发展潜

力的评估，是对国土空间规划实施工作

的潜力评估。通过对国土空间规划实施

指标的完成度、推进程度与发展潜力的

评估，一方面能够更全面地对指标状态

进行分析，另一方面能够有效地发挥规

划实施评估的引导作用。

1.2绩效考核标准对规划实施评估

的启发

绩效考核标准主要有绝对标准、相

对标准和客观标准3种 [16]。绝对标准主

要通过建立个体行为的评估标准，对个

体的工作行为绩效进行研究，其考核重

点为通过一定的标准衡量个体的工作绩

效，而不是与其他个体的表现进行比较；

相对标准是指将不同个体的工作绩效表

现互相进行比较，评定个体工作的成果，

以此体现个体在组织中的相对绩效；客

观标准则指考核者在评定个体特质与工

作绩效时，基于一定的判断基准，对每

一个特质与绩效表现的影响因素进行评

定，以帮助考核者得出更客观的评价。

研究借鉴绩效考核的标准及其适用

的场景，结合绝对标准与相对标准对国

土空间规划实施指标监测评估流程进行

优化。首先，通过指标特质的三维评估，

深入地了解每个指标在规划实施中的进

展情况；其次，对3个维度指标间的绩

效表现情况进行比较评估，以了解评估

指标在规划实施整体中的进展情况。

2基于绩效考核的规划实施效能型

指标的评估方法

综上所述，针对现状规划实施指标

监测评估结论实际指导意义有限的问题，

本文提出了以下优化思路。

首先，针对指标评估方法混淆的问

同性质指标的评估方法混淆的现象。作

者通过梳理规划实施评估指标体系发现，

规划实施指标可归纳为底线型与效能型

两类，前者是在规划期内需要控制的指

标，指标数值要求处于某一范围之内；

后者是规划期内需要发展的指标，其数

值在合理范围内越高越好。现行国土空

间规划实施的指标评估工作主要以规划

实施结果与规划目标的一致性为依据，

并未对两类指标的评估方法进行区分。

这种评估方式契合国土空间规划的底线

管控理念，能较好地体现规划实施的底

线管控成果，但无法客观地反映效能型

指标的实施状态，在实际的评估过程中

还需要进行一定的调整。

其次，国土空间规划实施指标的评

估结论对于后续的规划编制与实施工作

的实际指导作用有限。作为规划过程的

法定环节之一，现状规划实施评估工作

的目的性较强 [13]，评估往往将指标滞后

作为预期性结论，并以此作为启动下一

轮规划编制的必要依据 [14]。从整体上看，

规划的实施是一个长期性、阶段性的工

作，指标也将因实施的阶段不同而呈现

出不同的难度。现状规划实施的指标评

估工作仅以指标完成度作为单一的评估

维度，忽视了指标的实施难度因素，且

缺乏对于指标实施时序性方面的评估，

无法客观地反映指标的实施状态，对于

后续的规划编制与实施工作的指导意义

较小。

绩效考核是一种广泛应用于促进个

体和组织绩效提升的管理办法，主张通

过设定合理的组织或个人目标，定期进

行考核，肯定对组织有贡献的行为和结

果，发掘工作中存在的问题与不足，通

过建立奖惩机制或改进工作方法，不断

推动个体向着目标方向前进，从而提高

个体和组织的绩效水平，其出发点与规

划实施评估的初衷不谋而合。因此，本

文尝试借鉴绩效考核的相关理论经验，

优化现状国土空间规划实施指标评估中

效能型指标的评估流程，以期提供一套

更加全面、合理的规划效能型指标评估

方法，更为有效地促进国土空间规划实

施评估发挥动态引导作用。

1绩效考核对规划实施评估的启发

1.1绩效考核内容对规划实施评估

的启发

绩效考核主要包括业绩评估、能力

评估、态度评估和潜力评估等方面的内

容 [15]：①业绩评估是对个体工作的行为

与结果的考核，是对组织中个体的贡献

程度进行衡量，是绩效考核中的基础内

容，相较于其他考核内容而言，其更能

体现组织工作的效率。②能力评估考核

的是个体在工作中体现的能力，如判断

能力、工作效率和协调能力等因素，并

根据被评估个体在工作中表现出的能力，

评定个体与其工作的匹配度。③态度评

估是考核个体为完成工作而付出的努力

程度，如个体的干劲、热情和敬业精神等。

一般认为，态度是工作能力向业绩转换

的中介，在很大程度上能决定能力向业

绩转化的程度。④潜力评估考核的是个

体在工作中未体现出的能力。绩效是个

体或组织的行为或结果的产出，是个体

与外部环境共同作用形成的，受到多种

因素的影响，通过对多个维度的影响因

素的评估，能够更好地发挥绩效考核的

激励作用，同时亦可根据各维度的评估

结果对工作中存在的问题进行逆向分析，

寻求发展，通过解决问题，有效地促进

组织绩效水平的提升。

在规划实施指标评估中，同样可以

从多个维度对指标的实施情况进行评

估。借鉴绩效考核的内容，本文选取指

标完成度、推进程度与发展潜力 3个维

度作为国土空间规划实施指标监测的评

估维度，一方面能够更全面地对指标状

态进行分析，另一方面能够有效地发挥

规划实施评估的引导作用，保障规划实

施工作的全面展开。其中，指标完成度

评估是对国土空间规划实施工作的业绩
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题，研究以规划实施效能型指标的评估

方法为主要研究对象；其次，对于指标

评估维度单一的问题，研究借鉴绩效考

核的相关理论方法，提出基于规划实施

指标的完成度、推进程度与发展潜力3

个维度的国土空间规划实施效能型指标

的三维评估方法，并引入相对难度概念，

通过数理方法，根据指标的完成情况，

测算实施的相对难度，进而对历年的指

标完成情况进行修正、调整。最后，对

规划实施指标的三维评估结果进行比较

分析，根据分析结果划分规划实施效能

型指标的实施状态，对规划实施指标的

实施进展情况及导致这一情况的成因进

行深入分析。

2.1三维评估的相关因子

(1)规划实施效能型指标的完成度

矩阵。

为便于计算与表达，根据指标在评

估时段内的实施进度相对于规划目标的完

成进度，计算指标  在第 年的指标完成度，

并根据指标完成度，构建规划实施指标的

完成度矩阵。计算公式如下所示：

      

                                                                    

   公式(1)

                                      公式(2)

其中，  代表第  个评估指标在第  

年的完成度， ， ，

 、  为常数，  代表评估指标的总数，

 代表评估的年份总数；  代表第  个指

标在第  年的实施现状，  代表第  个指

标在评估起始年的实施现状，且  ；

 代表第  个指标的评估年度的阶段性规

划目标，且  ；  代表指标的完成

度矩阵。

(2)第  个评估指标在第  年的实施难

度指数。

规划实施的过程受到多种因素的影

响，指标推进的实施难度难以确定，考

虑到在现实中指标完成度的增长情况近

似于“S”形曲线，因此研究假设指标的

发展趋势符合逻辑斯蒂曲线，将指标的

逻辑斯蒂曲线的增长阻力定义为指标实

施的难度指数。计算公式如下所示：

 

                    公式(3)

其中， 代表第  个评估指标在第  

年的实施难度指数。

(3)第  个评估指标的推进程度指数。

指标的实施难度会因指标完成度的

不同而不同，单纯地利用指标的完成度

作为评价依据，无法客观地反映在评估

时段内指标完成度总体的推进情况。因

此，研究首先计算指标实施的难度指数

来修正指标的完成度，其次比较修正后

的历年指标完成度以衡量指标每两个相

邻年度间相对的推进程度，最后累加各

相邻年度的指标推进程度，得到指标在

评估时段内总体的推进程度指数。计算

公式如下所示：

                   公式(4)

        公式(5)

其中， 代表了第  个指标在第  年

的完成度推进程度，  为评估的年份总

数；  代表第  个指标自评估起始年至评

估现状年期间总体的推进程度指数。

(4)第   个评估指标的潜力指数。 

在指标的发展潜力评估方面，研究

引入“潜力指数”概念。首先，以指标

实施的难度指数作为权重，计算得到指

标的加权完成度，以其作为衡量指标发

展潜力的基准值。其次，通过考察指标

历年的完成度相对于基准值的波动幅

度来衡量指标后续的发展潜力。最后，

通过符号函数与指标的推进程度指数

反映指标完成度相对于基准值的波动

方向。研究定义的“潜力指数”可视为

描述指标完成度进展情况的“波动参数”，

若指标的完成度在一段时期内相对于基

准值的波动较小，则该指标发展较为稳

定，很难达到较高的完成度水平，据此

可推测该指标后续的发展潜力可能不足，

反之亦然。计算公式如下所示：

                                                                        

公式(6)

公式(7)

其中，  表示第  个评估指标的加

权完成度；  表示第  个评估指标的潜力

指数。

2.2三维评估结果的相互比较分析

通过上文构建的指标实施情况的三

维评估方法，可得到指标在各评估维度

的绩效表现情况。根据木桶原理，规划

实施的短板是影响规划实施效能的重要

因素。研究从规划实施指标的全面发展

的角度出发，通过指标与其他指标间的

评估结果的相互比较，进一步判别其绩

效表现的优良情况。

研究以各个维度的指标评估结果的

平均值作为评估指标在各维度的绩效表

现情况的基准值。根据各维度内指标评

估结果相对于平均值的高低情况，将指

标划分为高于平均值与低于平均值两种

状态，3个维度叠加共计有8种指标状态。

对可能造成这8种指标状态的成因进行

分析，并有针对性地提出规划实施的优

化建议(表1)。

3三维评估方法实证研究

3.1评估指标体系选取

研究从指标的性质、三维评估的优

化思路与实际操作的难易程度等方面进

行考量，在已有的规划实施评估指标体

系的基础上，选取了17个效能型指标构

建基于绩效考核理论方法的三维评估指

标体系，包括安全、创新、协调、绿色、

共享5个指标类型(表2)。

3.2研究数据来源

研究以湖北省某县为例(因研究需

要，不指出该县的具体名称)，以该县

2014～ 2018年的年度统计数据、规划

数据及网络地图POI数据为数据来源。
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其中，统计数据采集自2014～ 2018年

该县各相关部门历年来的统计年鉴与政

府年度工作报告；规划文本及“三调”

等空间数据则由规划部门提供；网络地

图POI数据通过爬虫获取，POI类型包

括公园绿地、医疗保健、中小学与体育

活动场所等公共服务设施。

评估范围为该县中心城区。评估时

段以上一轮规划的编制年度—2014年

为评估的基期年，以2018年为评估的现

状年，评估年度为2015～ 2018年，共

4个评估年度。

3.3实证评估结果

研究以湖北省某县2015～ 2018年

的国土空间规划实施数据作为研究样本，

将每一年的评估指标完成情况(相对于

目标值而言)带入基于绩效考核的国土

空间规划实施指标三维评估方法中计算，

最终得到该县2015～ 2018年 4个评估

年度内的规划实施指标的三维评估结果

(表3)。

根据指标的完成度、推进程度指数、

潜力指数与三者各自的平均值的高低对

比情况，研究将该县2015～ 2018年的

国土空间规划实施的效能型指标划分为

３种状态(表4)。

3.4规划实施现状总结

评估结果显示，某县2015～2018年

度的规划实施现状情况如下：

(1)经济建设方面完成情况较好。农

村居民可支配收入、城镇居民可支配收

入、人均GDP及GDP总量指标的完成度、

推进程度指数与潜力指数均处于较高水

平，说明在2015～ 2018年，该县比较

关注经济建设，经济方面的指标完成度

推进程度指数＞平均值 推进程度指数＜平均值

潜力指数＞平均值 潜力指数＜平均值 潜力指数＞平均值 潜力指数＜平均值

评估年完成度＞平

均值

指标各方面完成情况良好，

建议继续保持的同时，关注

其他指标的实施工作或适当

调整规划目标

完成度较好，近期推进力度较

大，但后续发展潜力不足，如

果还未完成目标，可适当调整

实施策略，保障实施的效率

完成度较好，后续发展潜

力较大，如果还未完成目

标，建议根据指标发展情

况适当增加推进力度

完成度较好，但近期推进力度

与后续发展潜力不足，如果还

未完成目标，建议调整实施策

略，需要加大推进力度，保障

指标实施工作的进一步推进

评估年完成度＜平

均值

完成进度较慢，但近期推进

力度较大，且后续发展潜力

较足，建议密切关注指标后

续发展情况，及时做出相应

调整

指标近期推进力度较大，但整

体完成度与发展潜力较低，建

议适当调整实施策略，保障指

标完成度的顺利推进

近期推进力度不足，整体

完成度较低，但发展潜力

大，建议适当增加推进力

度，保障指标完成度的顺

利推进

指标完成度、后续发展潜力与

近期推进力度均有所不足，是

整个规划实施过程中的薄弱环

节，建议重点关注，优先突破

表 1   三维评估判断矩阵

指标类型 指标名称

安全 森林覆盖率

重要江河湖泊水功能区水质达标率

创新 高中毛入学率

协调 户籍人口城镇化率

常住人口城镇化率

农村自来水普及率

农村居民可支配收入

城镇居民可支配收入

绿色 人均 GDP/万元

GDP总量 /亿元

农村生活垃圾处理率

集中饮用水水源达标率

共享 森林步行15分钟覆盖率

公园绿地、广场步行 5分钟覆盖率

社区卫生医疗设施步行 15分钟覆盖率

社区中小学步行 15分钟覆盖率

社区体育设施步行 15分钟覆盖率

表 2  三维评估指标体系

指标名称 完成度 推进程度指数 潜力指数

森林覆盖率 56.08 31.61 16.62

重要江河湖泊水功能区水质达标率 18.85 13.06 5.96

高中毛入学率 100 0 0

户籍人口城镇化率 8.25 4.35 1.91

常住人口城镇化率 31.71 15.94 8.15

农村自来水普及率 100 0 0

农村居民可支配收入 69.23 31.69 15.19

城镇居民可支配收入 62.04 35.65 18.14

人均GDP/万元 59.46 24.45 12.83

GDP总量 /亿元 60.69 36.42 18.79

农村生活垃圾处理率 67.59 40.81 20.05

集中饮用水水源达标率 100 0 0

森林步行15分钟覆盖率 100 48.77 14.78

公园绿地、广场步行 5分钟覆盖率 6.72 4.46 1.77

社区卫生医疗设施步行 15分钟覆盖率 25.44 17.77 8.69

社区中小学步行15分钟覆盖率 20.96 12.67 5.72

社区体育设施步行 15分钟覆盖率 27.90 15.08 7.70

平均值 53.81 19.57 9.19

表3  效能型指标三维评估结果
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整体处于较高水平，且近年来指标的完

成度推进情况较好，发展潜力较足。从

规划实施全面发展的角度看，建议该县

在后续的规划实施工作中，一方面需要

继续保持经济指标稳步发展的良好态势，

另一方面在保障经济建设又好又快发展

的同时，可多关注其他方面指标的建设

情况，必要时可适当调整工作重心，保

障规划实施的全面发展。同时，在规划

修编过程中，可适当调整完成度较高的

经济指标目标，以起到进一步激励规划

实施的作用。

(2)公共服务设施建设指标完成进度

缓慢。公园绿地与广场步行5分钟覆盖率、

社区卫生医疗设施步行15分钟覆盖率、

社区中小学步行15分钟覆盖率、社区体

育设施步行15分钟覆盖率的完成度、推

进程度指数及潜力指数均处于较低水平。

说明该县的公共服务设施建设水平较低，

近年来对于公共服务建设方面的投入不

足，且后续的发展潜力不足。在后续的

规划实施工作中一方面需要加大公共服

务建设工作的投入，另一方面应基于该

县现状，制定相应的公共服务设施建设

保障措施，从规划实施和政策保障两个

方面满足居民日常使用需求。

(3)森林保护工作进展良好。森林覆

盖率与森林步行15分钟覆盖率指标完成

情况均较好，从侧面反映了该县的森林

保护工作开展得较好，建议在保持良好

发展态势的同时，关注其他指标的实施

情况，适时地调整工作重心。

(4)农村生活垃圾处理率、高中毛入

学率、农村自来水普及率及集中饮用水

水源达标率等民生类指标的完成情况均

较好，说明该县在居民日常生活的基本

保障方面的工作成效较为显著。其中，

高中毛入学率、农村自来水普及率及集

中饮用水水源达标率等指标已达到规划

的预期目标，因此其相对的推进程度指

数与潜力指数均为0，不存在对指标推进

程度与发展潜力的考核，只以其指标完

成度作为评估的标准。

(5)重要江河湖泊水功能区水质达标

率、户籍人口城镇化率、常住人口城镇

化率等指标的完成度、推进程度指数及

潜力指数均处于较低水平，说明这些指

标本身的实施进度不佳，推进不足，且

发展潜力较低，是目前规划实施工作中

的薄弱环节，在后续规划实施工作中，

需予以重点关注。建议对指标的实施现

状进行更深入的调查研究，分析该类指

标的三维评估结果不佳的原因，是指标

在规划实施过程中投入不足，还是指标

实施的策略与方式效率过低，并根据分

析结果采取针对性措施，优先突破。

4结语

目前的国土空间规划实施指标监测

评估工作存在评估标准单一、指标性质

混淆、忽略实施基础及评估结果无法为

规划实施提供有效的决策依据等问题。

本文在对现状国土空间规划实施指标监

测的评估方法优化的研究中，综合考量

规划及其实施工作的相关特征，借鉴绩

效考核的相关理论方法，构建基于指标

完成度、推进程度与发展潜力3个维度

的国土空间规划实施指标的三维评估方

法。同时，将该评估方法运用到湖北省

某县的国土空间规划实施评估中，评估

的结果符合实验预期，客观地反映了该

县近年来规划实施成效显著的领域，以

及完成度、推进程度与发展潜力不足的

领域，找到了规划实施现状的薄弱环节

和未来规划实施工作的推进重点，验证

了基于绩效考核理论方法的国土空间规

划实施效能型指标的三维评估方法的可

行性和有效性。

本文的研究还存在一定的不足之处。

在实证研究部分，由于部分效能型指标

本身的衡量标准难以确定，没有明确的

目标，综合对数据完整性与代表性的考

虑，仅选择了安全、绿色、协调、创新、

共享5个目标，共计17项效能型指标构

建指标体系，未通过更多的指标样本对

模型进一步地验证。其次，本文为简化

评估操作，通过数理方法比对，计算得

到规划指标推进的难度指数与潜力指数，

在实际的规划实施过程中，指标推进的

相对难度与发展潜力受到多方面因素的

推进程度指数＞平均值 推进程度指数＜平均值

潜力指数＞平均值 潜力指数＜平

均值

潜力指数＞平

均值

潜力指数＜平均值

完成度＞平

均值

(状态1)森林覆盖率*、

森林步行 15 分钟覆盖

率、农村居民可支配收

入、城镇居民可支配收

入、GDP 总 量、 人 均

GDP、农村生活垃圾处

理率

— — ( 状态 2) 高中毛入学

率 *、农村自来水普及

率 *、集中饮用水水源

达标率*

完成度＜平

均值

— — — ( 状态 3) 重要江河湖

泊水功能区水质达标

率、户籍人口城镇化

率、常住人口城镇化

率、公园绿地与广场

步行 5 分钟覆盖率、

社区卫生医疗设施步

行 15分钟覆盖率、社

区中小学步行 15分钟

覆盖率、社区体育设

施步行 15分钟覆盖率

表 4  规划实施指标状态划分

注：“*”为已完成指标。
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影响，虽然数理方法计算的结果在一定

程度上可以反映规划指标的实施现状，

但是与实际情况仍存在一定的偏差，无

法完全客观地反映规划指标的推进状态，

这也是后续研究中亟待改进的方面。
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[上接第 49页 ]的关联度较高的企业。在

企业搬迁前完成腾挪安置方案的编制，

动态跟踪、及时解决企业搬迁存在的问

题，减少村级工业园改造对企业生产的

影响，避免优质企业和产业关联度大的

企业因园区拆迁而流失。

5结语

随着存量时代的到来，用地开发的

核心由农用地开发转向城市存量低效用

地的再开发。低效用地是城市发展的储

备用地，有效识别低效用地成为实现城

市开发效益最大化的关键。城市更新的

过程不仅会重塑空间，还会改变原有社

会组织结构，因此在进行低效工业园区

改造时，需要同步监测其对社会经济的

影响。本文采用全周期监测管理方式，

通过对低效工业园区进行定量化的科学

评价、跟踪工业园区内原有企业、监测

新引入企业，满足低效工业园区改造过

程中各企业的需求，以此保障低效工业

园区改造的有序开展。

需注意的是，在低效工业园区的改

造过程中应遵循“计划统筹，改造连片，

联合监管”的原则，兼顾近期与远期的

改造需求，整合各主体的发展诉求，探

索利用城市更新实现城市未来愿景的实

施路径。
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