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提 要 党的二十大报告提出“提高城市规划、建设、治理水平，加快转变超大特大城

市发展方式”思路以来，就规划论规划的思路逐步转向规划与建设和治理一体化联动。

在指标为主的“年度城市体检”常态化开展和“五年期评估”仍待探索的阶段，结合杭

州实践，提出并界定“规划建设评估”的工作范式，明确其与规划实施评估、城市体检

等工作的异同与价值。秉承“规-建-治”一体化的思路，“规划建设评估”以城市发展

的系统认识、长远判断、关键议题为基础，解析城市问题并提出系统对策和可落实的任

务行动。不局限于规划的实现度、部门事权、具体指标，尝试建立一种问题导向、面向

近期、多部门协同的综合性、战略性评估制度，是“超越规划本身、超越部门边界、超

越静态化成果”的柔性创新，为完善城市发展建设的评估体系、提升城市治理效能提供

有益探索。

Abstract: Since the 20th National Congress of the Communist Party of China pro‐

posed the idea of "improving the level of urban planning, development, and gover‐

nance, and accelerating the transformation of the development model of megacities

and large cities, " planning practice has shifted from focusing solely on planning

tasks to a holistic approach that integrates planning, development, and governance.

Against the backdrop of routine indicator-based "annual urban check-ups" and ongo‐

ing "five-year assessments," this paper proposes a framework of "planning and devel‐

opment assessment" by drawing insights from Hangzhou. It identifies the similarities,

differences, and value orientations of this framework in comparison to plan imple‐

mentation evaluation and city health checks. Adhering to an integrated approach of

"planning-development-governance," planning and development assessment enables sys‐

temic understanding of urban development, long-term view, and a focus on critical is‐

sues. The paper analyzes urban problems and proposes systematic strategies and

implementable solutions. Moving beyond plan fulfillment, departmental authority, and

rigid indicators, the new approach aims to establish a comprehensive strategic evalua‐

tion regime that is problem-oriented, near-term focused, and collaborative. The re‐

search provides valuable reference for improving the evaluation system of urban de‐

velopment and enhancing urban governance efficiency.
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定期对城市发展建设、规划的实施情

况进行评估不仅是掌握城市发展动

态、反馈优化规划、提升治理能力的关

键环节，更是现代规划制度的重要组成

部分[1-3]。自2007年《城乡规划法》提出

要“定期对规划实施情况进行评估”以

来，规划评估上升为一项制度化的工作，

实践不断增多[4]。2018年国务院机构改革

后，住房和城乡建设部与自然资源部分

别开展了相应的“城市体检”工作，明

确了“一年一体检，五年一评估”的要

求。体检评估作为公共政策链的重要环

节，正在成为新时期各城市检视成效、

推进高质量发展的重要抓手。

对照党的二十大报告“提高城市规

划、建设、治理水平，加快转变超大特

大城市发展方式”、党的二十届三中全会

“全面提高城乡规划、建设、治理融合水

平”等一系列重要要求，新时期就规划

论规划、就建设论建设的思路应加快向

规划、建设和治理一体化联动转变。在

指标为主的“年度城市体检”日趋常态

化和“五年期评估”仍有待探索的阶段，

以“规-建-治”一体为视角探索和完善

体检评估制度，将有效支撑城市发展方

式转变与治理效能的优化。

在此背景下，本文提出“规划建设

评估”的全新范式，结合杭州实践，探

索了“超越规划、超越部门、超越静态”

的评估机制，以期为新时期城市评估工

作的完善提供参考，为探索提升城市规

划建设治理水平提供好的借鉴。

1 体检评估制度演进的总体历程

体检评估制度缘起于城市总体规划

的实施评估工作，与规划是“重要公共

政策”的认识有关。这项工作经历了由

住房和城乡建设部主管，到自然资源部

与住房和城乡建设部同步推进的发展历

程，总体上分为“规划实施评估”“城市

体检评估”两大阶段。

1.1 规划实施评估：快速城镇化时期规

划修编的前置环节（2017年前）

在 2008年正式实施的 《城乡规划

法》正式提出“规划评估”以前，我国

的规划实施评估工作开展较少，实践中

仅有深圳、上海、广州、南京等城市针

对总体规划的实施情况开展过成效评价，

学界也初步针对规划评估的公共政策属

性、国外规划评估理论引介展开了探

讨[1,3,5]。2008年《城乡规划法》正式将总

体规划评估落实为制度化的法定要求，

规定“应当组织有关部门和专家定期对

规划实施情况进行评估并向本级人大和

原审批机关提出评估报告并附具征求意

见的情况”。为了落实这些规定，2009年
住房和城乡建设部制定了《城市总体规

划实施评估办法(试行)》，对城市总体规

划实施评估的组织主体、成果形式、成

果内容与审查要点等做了具体规定，并

提出“城市总体规划实施情况评估工作，

原则上应当每2年进行一次”。此后，城

市总体规划实施评估成为了总体规划启

动修编的前置条件，相关工作全面推开，

并逐步延伸到了对控制性详细规划[6]、历

史文化保护规划[7-8]、城镇体系规划[9]、
城市设计[10]等的实施评估。对评估工作

的制度优化和方法创新的研究也大量涌

现，包括对我国城市总体规划实施评估

的 成 效 检 视[11]、 体 系 建 构 与 机 制 优

化[12-15]、LBS等大数据的应用推广[16]等。

这一时期，规划评估工作从无到有、

持续完善，经历了从百花齐放的自主探

索到制度化的法定要求，从理论经验介

绍到本土化创新的发展轨迹。规划评估

的作用机制也由单纯的“规划实施总结、

为修编背书的程序性工作”向“前瞻未

来发展导向”延伸，由评判“规划实现

度”向剖析“城市运行状态和背后成因”

延伸。

1.2 城市体检评估：化解城市病导向的

综合性指标监测（2017年以来）

伴随城镇化进入下半场、经济社会

迈向高质量发展新阶段后，化解快速城

镇化时期引致的城市病成为规划建设领

域的关注重点。2017年 2月，习近平总

书记在视察北京的规划建设工作时提出

了要建立城市体检评估机制。2017年 9
月，住房和城乡建设部印发《关于开展

城市总体规划编制改革试点工作的指导

意见》，要求建立“一年一体检，五年一

评估”的规划评估机制。同年，中共中

央、国务院在对《北京市城市总体规划

(2016—2035年)》的批复以及国务院在对

《上海市城市总体规划 （2017—2035

年）》的批复中均提出了“建立城市体

检评估机制”要求。

国务院机构改革后，2019年 5月中

共中央、国务院发布了《关于建立国土

空间规划体系并监督实施的若干意见》

(以下简称《若干意见》 )，提出要“建立

国土空间规划定期评估制度，结合国民

经济社会发展实际和规划定期评估结果

对国土空间规划进行动态调整完善”。为

了落实《若干意见》，自然资源部办公厅

发出《关于加强国土空间规划监督管理

的通知》，要求以国务院审批规划的 107
个城市为试点，按照“一年一体检、五

年一评估”开展城市体检评估并提出改

进规划管理的意见。在开展试点的同时，

自然资源部组织编制了《国土空间规划

城市体检评估规程》。同一时期，住房和

城乡建设部于 2019年 4月印发了《关于

开展城市体检试点工作的意见》，将沈

阳、南京、厦门、广州、成都等11个城

市列为城市体检试点，要求着力治理

“城市病”，通过对城市生态宜居、城市

特色、安全韧性、城市活力等进行评价，

推进城市高质量发展。此后，住房和城

乡建设部城市体检的样本城市从11个逐

步扩大至59个，包括直辖市、计划单列

市、省会城市和部分设区城市。2023年
11月，住房和城乡建设部发布《全面开

展城市体检工作的指导意见》，进一步提

出全国 297个地级及以上城市全面开展

城市体检工作。

这一时期，自然资源系统与住房和

城乡建设系统分别主导的“国土空间规

划城市体检评估”与“城市体检”平行

推进，前者侧重规划实施和国土空间优

化治理，后者更侧重于城市建设领域短

板弱项的多尺度诊断①。与此前形式上相

对灵活的规划实施评估相比，城市体检

工作更加侧重于指标体系和数据驱动的

定量评价②，以此来精细化掌握城市的运

行状态。

2 体检评估工作的新要求与再

认识

2.1 “规-建-治”一体成为化解城市

病、实现精细化治理的关键

党的二十大以来，提高城市规划、

建设、治理水平成为新时期实现高质量
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发展的综合性要求。城市作为复杂的巨

系统，只有提升城市规划、建设、治理

全过程各环节的整体性与系统性，才能

高效率、高质量地保障城市发展思路的

落地实施，从根本上解决城市病。作为

公共政策链的关键环节，体检评估工作

的核心逻辑也应从“就规划评规划、就

建设评建设、就指标论指标”的单因子

维度向贯穿“规划—建设—治理”一体

的综合维度转型。

以此进行审视，无论是此前的规划

实施评估，还是当前阶段的城市体检实

践，均存在规划、建设、治理环节尚未

完全打通的情况，或者是聚焦规划或建

设本身，或是重点关注不同部门的核心

指标。当前的许多评估和体检的结论更

多只是作为政府部门自身检讨、完善指

标，或是内部研究的报告，虽然形成了

指标体系监测，但对城市规划建设领域

的运行绩效和反馈优化的实际作用相对

有限，评估结论的实施性和应用性不足。

同时还有研究[17-18]指出，当前多个部门

并行推进的各类城市体检工作中，在指

标选取、计算方式、评估内容等方面有

较强的关联性和同质性，存在因部门分

割管理带来的工作冗余。

2.2 “年度体检”日趋完善，但“五年

期评估”有待探索

当前，全面铺开的城市体检工作围

绕指标实现度、部门事权而展开，按照

年度跟踪的方式统计关键数据，对及时

掌握城市建设发展动态，建立城市数据

库形成了重要支撑。伴随试点城市数量

的不断增加，“一年一体检”的制度已经

日趋完善，但相较而言，机构改革后新

时期“五年一评估”的思路仍然有待探

索。事实上，此前的总规实施评估实践

中已经形成了五年一评估的相关实践。

相较于年度监测，五年一评估重点在于

系统总结和检视城市发展的阶段性的实

施绩效，并与国民经济和社会发展规划、

土地利用规划及近期建设规划相协调，

形成常态化的综合性评估[11]，是完善城

市治理体系的关键且重要的环节。

因此在规划实施评估、城市体检评

估的丰富实践基础上，如何更好地评估

城市的阶段性的规划建设水平，并为城

市治理体系的完善提供系统性的解决方

案，对于推动城市高质量发展和完善优

化科学的评估体系具有重要的价值。

3 规划建设评估：超越既有评估

范式的柔性创新

如果说此前的规划实施评估是针对

规划实现度、空间绩效的评价，当前的

城市体检是针对国土空间规划与城市建

设领域的年度指标监测，那么本文探讨

的“规划建设评估”则是进一步将规划、

建设领域进行系统化整合，以此对城市

发展的核心维度进行综合评价（表1）。
秉承“规划—建设—治理”一体化

的思路，规划建设评估以城市发展的系

统认识、长远判断、关键议题等为基础，

解析城市问题的成因并提出系统对策和

可落实的任务行动。不局限于规划的实

现度、部门事权、具体指标，“规划建设

评估”尝试构建一种坚持问题导向、面

向近期、规建治一体、多部门协同的综

合性、战略性评估制度。相较既有的评

估范式而言，具备以下三个特点（图1）：
在底层逻辑上，“规划建设评估”强

调“规-建-治”一体化的全生命周期思

维。评估不仅关注规划的蓝图，还关注

规划在建设阶段的执行情况以及治理阶

段的政策效果。通过这种一体化的评估

逻辑，可以更全面地解析城市问题的成

因，从规划的合理性、建设的难点、到

治理的堵点等多个层面进行剖析，实现

对城市问题的全链条诊断与系统性求解。

在事权范围上，“规划建设评估”注

重跨部门联动剖析解决问题。城市发展

涉及多个领域和部门，传统的评估方式

往往因部门壁垒而局限于单一部门事权，

难以形成合力解决系统性、战略性问题。

“规划建设评估”通过构建统一的行动框

架，推动各部门从单纯配合向紧密联动

转变。评估不强调单一部门事权，而是

对城市规划建设相关领域进行全面评价，

并推动问题的跨部门协同解决。评估的

重点也不仅是指标的比对，而是从高质

量发展、高品质生活和高效能治理的要

求出发，系统评价城市发展水平、梳理

城市规划建设的核对矛盾，并剖析其产

生的原因。

在效用发挥上，“规划建设评估”突

出以治理创新推动改善落实，不仅注重

识别问题，更强调推动问题的持续改善

和行动的有效落实。“规划建设评估”工

作的整个过程可以充分发挥“柔性治理”

的职能，为政策制定和实施搭建动态的

互动平台，以提升政策取向的一致性、

调动各方积极性为出发点，平衡各方利

益，探索问题解决和对策落实的共同路

径，确保评估结果能够实质性转化为支

撑城市高质量发展的具体行动。

4 规划建设评估的创新框架与杭

州实践

2017年，杭州曾开展过对上一轮总

体规划的实施评估，评价总体规划的实

施情况，并对新一轮规划编制的完善优

表1 体检评估相关概念梳理
Tab.1 Conceptual overview of health assessment

体检评估类型

规划实施评估

国土空间规划
城市体检评估

城市体检

规划建设评估

概念内涵与主要内容

将依法批准的城市总体规划与现状情况进行对照，采取定性和定量相结合的方法，全面总结现行城市总体
规划各项内容的执行情况，客观评估规划实施的效果

按照“一年一体检、五年一评估”的方式，对城市发展阶段特征及国土空间总体规划实施效果定期进行分析
和评价，是促进城市高质量发展、提高国土空间规划实施有效性的重要工具，分为年度体检和五年评估

围绕住房、小区（社区）、街区、城区（城市），建立城市体检基础指标体系，深入查找问题短板，聚焦解决群众
急难愁盼问题和补齐城市建设发展短板弱项，强化体检结果应用

不局限于规划的实现度、部门事权、具体指标，坚持问题导向、面向近期、规建治一体、多部门协调的综合性、
战略性评估制度

参考来源

《城市总体规划实施评估办法(试行)》
（2009年）

《国土空间规划城市体检评估规程》
（2021年）

住房和城乡建设部《关于全面开展城市
体检工作的指导意见》（2023年）

本文提出
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化提出了建议，为新一轮国土空间规划

的编制奠定了很好的基础。2020年起，

住建和规资部门分别组织了年度的城市

体检，对城市发展的重点指标实现了年

度监测。但总体上，过去的评估要么聚

焦规划实现度、空间绩效等规划技术内

容，要么是针对国土空间与城市建设领

域的年度指标监测，通常依托大量的指

标，而对城市本身发展的战略性重点问

题的指导性偏弱。

近年来，杭州城市能级不断跃升，

2023年GDP总量超过 2万亿元，人口进

入超大规模城市行列，借亚运会之势，

城市设施加快完善。但高速发展带来的

交通拥堵、安全韧性风险、城市活力不

足等问题也日益凸显。在经济社会发展

经历深度转型的背景下，更加理性、客

观地认识城市发展的阶段特征与内在规

律尤为重要。2022年 6月，杭州市委、

市政府提出对标“中国式现代化城市范

例”的目标与当前城市发展的多重挑战，

围绕“规划建设快速推进中的战略性、

系统性问题进行评估”。这要求评估工作

既要体现战略高度，又要面对复杂的现

实问题。在新时期背景下，处理底线与

发展的矛盾、应对城市发展从“有没有”

向“好不好”的转变、打通“规划—建

设—治理”协同，成为本轮评估的关键。

在此背景下，本次工作聚焦“人口、

住房与公共设施”“空间、经济与用地绩

效”“历史文化保护与利用”“生态保护

与安全韧性”“交通与居民出行特征”

“规划传导与实施机制”等六个涉及城市

发展的关键维度（图 2），在多元大数据

精准画像的基础上，从超越规划、超越

部门、超越静态等三个方面，探索规划

建设评估的技术逻辑与实践应用 ，

见图3。

4.1 平台先行：基于大数据与新技术支

撑城市精准画像

以超大特大城市为代表的城市发展

呈现出复杂、多样且动态的特点，其治

理层面的复杂性明显抬升。面对这样的

挑战，传统的静态数据和分析方法往往

难以提供客观、科学的评估支持，需要

借助更加先进的数据技术和方法来全面、

深入地了解城市的发展规律和治理需求。

当前，多元的时空大数据与各类新技术

已经在城市空间结构、城市意向、人口

流动、职住关系等各个方面形成了广泛

应用[19]。整合多元大数据，构建城市空

间分析的数据平台，能够有效解析城市

空间、经济与行为活动的客观规律。

杭州规划建设评估的实践中，构建

了以建筑基底数据、1200余万人口的流

动数据、8万余条企业与经济数据为基础

的城市分析平台，为精准刻画城市发展

状态、揭示城市问题的内在规律和影响

因素奠定了基础。

4.1.1 空间：从二维到三维，精准刻画

空间秩序

在既有的规划评估与城市体检工作

中，用地性质、地块边界、道路网络等

二维数据在分析用地结构、功能占比等

方面已经形成广泛应用。但二维用地数

据无法准确反映建筑物的高度、形状、

体积等特征，对城市空间的立体关系和

风貌秩序的刻画存在局限性。将二维用

地数据与三维建筑数据结合，能进一步

关联建筑高度、密度、容积率等信息[20]，
提升宏观层面刻画城市空间秩序的科学

性。在杭州的实践中，通过三维建筑数

据与二维用地数据的结合评价，刻画了

基于城市高度、密度、强度的空间秩序。

以杭州绕城高速内的建成区为例，1.0—
2.5容积率地块的比重大于50%，处于中

高密度、中强度的相对适宜的空间形态，

但基于单元详细规划“一张图”的开发

容量估算，高度管控与风貌的协调度有

待加强。

图1 “规划建设评估”与既有体检评估实践的关系
Fig.1 Relationship between "planning and development assessment" and existing health assessment practices
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4.1.2 企业：从数量到绩效，精准识别

低效空间

伴随城市发展进入城市更新时期，

存量低效空间的识别对优化城市空间布

局、释放发展潜力至关重要。匹配工商

企业数据与用地信息，将企业门类、注

册情况与用地的产出绩效、规模性质、

出让年限等信息关联，能够对城市低效

用地分布、低效企业构成形成更加精准

的认知。在杭州的实践中，将全市 2万
余家工业企业数据与全市超过300 km2的
工业用地进行叠加分析，综合企业门类、

注册年代、容积率、达产税收等数据，

科学识别了全市的低效工业用地与相关

低效企业。

4.1.3 人群：从特征到行为，精准描绘

人群画像

从静态的人口数据到细分人群的流

动行为，挖掘不同年龄段人口的时空分

布规律与流动特征，既能为设施的匹配

与优化提供依据，也能为不同出行特征

的空间差异化资源配置奠定基础。杭州

的实践中收集了全市 1200多万人口的

LBS数据，结合 13类人群标签与 5万余

个 POI设施布局点位，精准识别了不同

人群的流动特征与设施匹配上存在的问

题。例如，通过对人口流动数据的综合

分析，可将不同空间板块依据“职住

比—通勤比”划分为“职住平衡、与中

心区密切联系、就业功能偏弱”等 3
类③。以数字经济类企业高度集聚的大城

西板块为例，其居住与就业用地结构已

相对平衡，然而仍存在大量与主城的对

流现象。评估据此提出应着重强化快速

轨道交通的支撑作用，而非单纯调整用

地结构。在人群的设施匹配分析方面，

评估基于人群画像与设施点位数据，精

准识别了老少人群分布与“一老一小”

设施布局，以及青年人集聚地与保障性

住房供给不匹配的具体空间板块。

总体来看，将新技术、新方法与成

熟的评估手段相融合，有助于更精准地

识别城市建设和运行过程中的潜在问题。

杭州的实践中，基于大数据和新技术耦

合，叠加座谈调研等研判，凝练了城市

发展在公共设施供给、用地绩效、历史

文化保护、生态韧性、交通建设、规划

传导等方面面临的六大核心矛盾。但数

据更多在于描述现象、提出问题，对于

图2 杭州规划建设评估的技术框架
Fig.2 Technical framework of Hangzhou's planning and development assessment
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图3 规划建设评估的逻辑框架
Fig.3 Logical framework of planning and development assessment
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城市这一复杂的巨系统而言，仅仅依靠

单一的规划环节难以解决全局问题。在

问题识别的基础上，本次“规划建设评

估”进一步深入探讨了如何分析并解决

问题、确保评估好用管用的方法逻辑。

4.2 超越“规划”：“规-建-治”一体的

全生命周期评估

“规划建设评估”尝试突破传统仅以

数据论数据、仅以规划论规划的局限性，

构建了“规划—建设—治理”一体化的

全生命周期评估逻辑。从城市规划、建

设、治理的全过程入手，不仅关注规划

的实施效果，更注重对治理效能和政策

成效的动态跟踪与评价。这一评估逻辑

通过“规-建-治”一体化的视角，全面

剖析城市发展中的问题成因，并提出系

统性、协同性的对策建议，从而实现从

问题识别到解决方案的全流程整合。其

核心在于超越单一维度的评估，从整体

上把握城市发展的脉络，为城市规划建

设中的问题、政策设计以及制度构建提

供更具针对性的修正与调整方向。

4.2.1 一体化解析问题

在规划层面，分析问题是否源于规

划的不合理性或缺失；在建设层面，识

别建设过程中是否存在执行不力或资源

分配不当的情况；在治理层面，重点关

注问题是否因管理体系的不完善或监管

措施的不到位而产生。多维度的剖析方

式能够更加全面地揭示关键问题的症结，

为系统性解决方案的提出奠定基础。

在杭州的实践中，评估发现杭州某

城区新增了较多就业人口，但保障房的

筹建数量与其他地区相比仍有较大差距，

存在面向青年安居的保障性住房不足且

错配的问题。从“规-建-治”一体的角

度分析来看，这既有总量偏少、用地布

局与地铁站耦合度低等规划原因，也有

建设进度偏慢的原因，但更多原因则体

现在治理层面。保障性住房按照市级下

派指标、区级主导筹建的模式展开，属

地倾向于将区位优越、交通便利、配套

完善、环境良好的用地优先用于商品房

建设，导致了保障房选址与新增就业需

求出现错配。这种针对多层面交织问题

的剖析过程，凸显了“规-建-治”一体

化评估在精准识别复杂城市问题根源方

面的独特价值。

4.2.2 一体化提出对策

综合考虑规划、建设、治理等三个

方面的紧密管理与协同作用，提出具备

可操作性与落地性的对策建议。在规划

层面，确保空间布局、目标指标与实际

建设、运营层面的衔接性与合理性；在

建设层面，聚焦规划方案落地实施的主

体与资源保障机制，确保规划意图传导

与落实的有效性；在治理层面，强调各

方职责的明晰以及监督管理机制的完善。

在杭州的实践中，针对保障性住房

匹配度的情况，评估提出了全流程优化

的策略建议。在规划上，建议将保障性

住房套数占新增住宅套数比重提升至

40%以上；在建设上，提出应加速轨道

站周边、重要就业中心与产业平台周边

的保障房供给；在治理上，提出应以预

期新增就业紧密挂钩为原则，建立基于

人口动态监测的弹性调整机制，优化保

障房指标的分区分配计划；同时探索多

类型住房供给模式，加强存量住房转化

力度和保障类用地供应。

4.3 超越“部门”：联动规划建设重点

领域的整体性评估

“规划建设评估”工作针对的城市发

展领域的主要系统需要不断推动相关部

门从单纯的配合转变为更加紧密的整体

性联动。2016年有研究对总体规划实施

评估的调研情况就反馈出，高达 64%的

受访城市反映地方规划管理部门在统筹

推动其他部门参与配合方面存在困难，

增加了评估工作的难度[11]。因此，基于

共同政策目标，构建起统一的行动框架

是评估发挥作用的关键。在这一框架下，

规划建设领域的主管部门可以发挥牵头

作用，通过规划建设委员会等平台形成

共识，并推动各部门之间的协同参与。

这不仅要求各部门提供必要的资料与数

据，更强调其在职责整合、问题解决、

政策制定等方面的发挥协同联动的积极

作用。见图4。
4.3.1 联合审定规划

在部门职责边界具备协同分工的领

域，传统的单一部门主导、其他部门参

与提出意见的模式愈发难以推动问题的

解决。规划建设评估工作的开展，可以

推动各部门更加紧密地协作，发挥各自

的专业优势，共同研究、审议规划内容，

确保各项规划既符合各自的职能管理要

求，又能形成具备共识的有机整体。例

如，针对杭州历史文化保护的整体性有

待提升、保护规划传导机制尚未健全的

问题、评估提出在编制历史文化保护地

区相关规划时应构建“园文+规资”联合

审查、共同认定建设控制地带、文化意

图地区的工作机制，并将保护规划的成

果纳入详细规划等法定体系。

4.3.2 联合推进实施

通过“规-建-治”各个环节的深入

分析，精准识别单凭一个部门难以独立

完成而需要多部门联合推动实施的关键

工作。通过明确各部门的职责和任务分

工，加强沟通协调，共同制定详细的实

施方案和行动计划。针对杭州保障性住

房不足且错配的问题，评估从多部门协

图4 规划建设领域组织、部门整体联动的示意
Fig.4 Illustration of cross-departmental coordination in planning and development
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同发力的角度提出相应对策：既需要规

划和资源部门通过规划修编保障用地、

优化布局，又需要城乡建设部门结合城

市更新行动落实指标、加快建设，还需

要房管部门探索闲置公共房产转为保障

性住房的路径机制。见图5。
4.3.3 联合出台政策

规划建设评估工作能够推动各部门

之间加强沟通与协调，明确各自在政策

制定和实施中的角色和职责，整合各部

门的资源和力量，共同商讨并制定符合

城市整体发展需求的政策措施。通过联

合出台政策，可以更好地形成政策合力，

促进各部门之间的信息共享和合作配合，

加强政策执行过程中的监管和评估，确

保政策目标的实现。例如，针对杭州工

业用地绩效低、分布散的问题，评估提

出由主管产业园区的发展改革、主管用

地保障的规划资源、主管工业企业的经

济信息等部门联合推出促进工业用地更

新的相关政策，推动市级层面低效用地

再开发、产业园区有机更新等相关配套

文件的加快制定。

4.4 超越“静态”：互动式推进城市治

理完善的平台式评估

如果说总体规划评估机制的建立是

“目标规划”走向“过程规划”的标

志[15]，规划建设评估则进一步探索了将

“过程规划”提升为“平台规划”。新时

期评估的价值不再是一份静态的技术成

果，而是以评估工作为平台，互动式推

进城市治理的完善。“规划—建设—评

估”工作的开展，是推动多元主体参与、

多元协同，充分调动各方积极性、平衡

各方利益的善治过程，不仅仅聚焦最终

评估报告，而是发挥了“柔性治理”的

职能，以“过程大于结果”的原则推动

各方在评估过程中达成共识，探索问题

解决的共同路径。

4.4.1 以专报递送推进评估工作深化

在杭州的实践中，结合过程中的评

估结论，在不同工作阶段凝练观点形成

三份专报递送市级层面，并得到市级主

要领导批示。这一过程有效地推动了共

识的形成，并促进了相关部门工作的完

善与提升。例如，针对评估发现的杭州

人均公园绿地指标的认定方式不够完善

的问题，规划资源、园文等部门对全市

公园绿地、计算方式等进行了校核；针

对全市保障房实际建设进展的底数不够

明确的问题，房管部门对全市保障房进

行了详细摸查，为数据分析与问题剖析

奠定了基础；针对规划传导机制不健全

的问题，规划资源部门启动了详细规划

分层编制的研究，住房和城乡建设部门

开始探索城市更新片区策划方案与详细

规划的衔接传导路径。

4.4.2 以多轮横纵向对接推进规划建设

治理水平的全面提升

通过多轮的区县、部门间的深入沟

通与协调，评估的核心结论与对策建议

推动了一系列关键规划、建设行动、管

控机制的推进或完善。在规划层面，推

动了《城市更新专项规划》《国际交往中

心建设空间支撑研究》等启动编制；在

建设层面，教育设施、公园建设、城市

更新三年行动相继建立并加快推进；在

治理层面，相关部门根据评估建议，在

《大运河核心区国土空间管控细则》中补

充了整体保护的相关要求；推动低效用

地再开发等相关政策文件陆续出台。

4.4.3 以可操作、可考核的任务清单推

动工作落实

围绕问题解决与高质量发展要求，

评估针对设施、住房、产业、历史保护、

生态、交通和规划传导等领域存在的关

键为题，聚焦专项规划的编制与细化研

究、专项导则的制定和优化、建设标准

和路径的提升、治理规则机制的建立与

完善等，提出涉及21个部门13个区县20
余项可操作的行动任务（表 2）。每项任

务均指定了责任部门和明确的完成时间

节点，并在市规委会主任会议层面审议

通过，以确保评估结果的实用性和有效

表2 杭州规划建设评估重点工作任务清单（部分）
Tab.2 Key task list for Hangzhou's planning and development assessment (partial)

图5 “规-建-治”一体联合多部门推进保障房供给的对策建议
Fig.5 Integrated "planning-development-governance" approach: multi-departmental strategies

for developing affordable housing
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任务类型

规划编制
（占40%）

课题研究
（占15%）

建设行动
（占10%）

规则制定
（占5%）

实施机制
（占30%）

重点工作任务（明确完成时间、牵头单位）

组织推进若干县（市）总规、分区规划编制完成市级审查

……

开展青年友好城市建设相关研究，对标国际国内城市建设范例，梳理相关指标目标，提出
空间要求

……

对轨道交通TOD建设情况进行评估，在建设推进中强化功能复合利用

……

制定公共服务设施配套相关规定，在各级各类规划中做好规定的执行

……

开展低效用地识别与退出机制研究，加强园区产业用地提质增效，制定更新行动计划

……
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性。

5 结论与讨论

定期对城市发展建设、规划的实施

情况进行评估是10余年来城乡规划建设

领域的一项重要制度实践，其不仅引领

着城市发展思路转型、技术方法创新，

还持续推动着城市规划建设的不断完善，

具备“检视过去、剖析成因、启示未来”

的多重价值。在指标为主的“年度城市

体检”日趋完善，“五年期评估”仍有待

探索的阶段，本文对照“规-建-治”一

体的时代要求，提出“规划建设评估”

这一相对灵活、柔性的综合性评估范式。

杭州的实践经验表明，规划建设评估构

建了通过多源大数据识别问题，并超越

规划、超越部门、超越静态来分析和解

决问题的技术框架，不局限于规划的实

现度、单一部门事权和具体指标，而是

提供了规划建设领域的综合解决方案。

这为完善城市体检评估体系、提升城市

治理效能提供了实践思路，是新时期高

质量推进规划建设、优化城市治理的有

益尝试。

对城市发展规律、城市问题的认识

始终是一个螺旋上升的过程，在城市发

展动力、模式、路径深刻转型的语境中，

规划建设评估的工作重点将适应新的诉

求迭代变化，但作为一项评估机制的公

共政策属性应当被稳固，推动规划层面

的科学合理、建设层面的稳步推进、治

理层面的有为有效是“规划建设评估”

工作的核心逻辑，其有条件成为统筹城

市规划、建设、治理工作的重要抓手，

持续服务于城市的高质量发展。

感谢杭州市规划和自然资源局、《杭

州市规划建设评估》项目组各位同事的

帮助与支持。

注释

① 根据《国土空间规划城市体检评估规程》

（2021-04-30），国土空间规划城市体检

评估定义为：按照“一年一体检、五年一

评估”的方式，对城市发展阶段特征及国

土空间总体规划实施效果定期进行分析和

评价，是促进城市高质量发展、提高国土

空间规划实施有效性的重要工具，分为年

度体检和五年评估。根据住房和城乡建设

部《关于全面开展城市体检工作的指导意

见》（2023-12-08），城市体检要坚持问

题导向，从住房到小区 （社区）、街区、

城区（城市），找出群众反映强烈的难点、

堵点、痛点问题；坚持目标导向，以产城

融合、职住平衡、生态宜居等为目标，查

找影响城市竞争力、承载力和可持续发展

的短板弱项；强化结果运用，把城市体检

发现的问题作为城市更新的重点，建立健

全“发现问题—解决问题—巩固提升”的

城市体检工作机制。

② 例如，根据自然资源部2021年6月发布的

行业标准《国土空间规划城市体检评估规

程》，城市体检评估指标体系包含安全、

创新、协调、绿色、开放、共享等6个一

级指标，并在此基础上划分23个二级指

标和122个三级指标。据住房和城乡建设

部《关于全面开展城市体检工作的指导意

见》，“城市体检”指标体系包含“住房—

小区—街区—城区”等 4 个尺度共 61 项

指标。

③ 职住平衡地区：职住比>0.5，且内部通勤

大于70%；中心密切联系地区：职住比>

0.5，且内部通勤大于 70%、中心通勤>

15%；就业偏弱地区：职住比<0.5。
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