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8_B0_88_E5_9F_8E_E5_c61_451231.htm 城市规划是城市发展建

设的一项基础性、全局性的工作，城市的总体规划对城市的

发展布局有深远的、决定性的影响，一个城市要想建设好，

首先要有一千好的规划作指导，并且城市规划项目一般具有

不可逆转性，一个大的规划项目实施后，会对城市的经济、

社会、交通、生态环境带来方方面面的影响，一旦决策失误

，往往会造成重大损失，并且很难挽回。这些都对决策者的

规划决策管理水平提出了很高的要求。由于目前我国规划决

策缺乏民主性，规划设计多为领导意见所左右，而地方行政

领导毕竟不是规划专家，由于其知识水平、个人见识等方面

的局限，他们对规划的理解和认，识很难是深入透彻全面的

，同时许多领导者往往把规划作为兴建政绩工程的一种手段

，造成最终形成的规划方案难免有失偏颇或脱离当地实际经

济状况，不能很好地指导城市建设。因此为保证规划决策的

科学性、合理性，城市规划工作应集思广益，在规划的各个

阶段广泛听取专家、公众的意见，加强城市规划的咨询工作

，逐步建立专家咨询决策机制，使规划编制、决策建立在一

个更科学的基础上。 一般项目的决策分析与评价包括以下内

容：市场分析、资源条件评价、建设方案设计、投资估算、

项目融资分析、财务评价、国民经济评价、社会评价、环境

影响评价、不确定分析和风险分析等。城市规划项目的咨询

评价有其特殊性，应在资源条件评价、建设方案设计(项目选

址、多方案比选)、国民经济评价、社会评价、环境影响评价



、风险分析方面有所侧重，以下就这几个方面进行一些分析

。 一、资源条件评价 区域和城市规划项目中包括一些资源开

发项目，如煤炭、石油、天然气、有色金属等各种矿产资源

的开发项目，水利水能资源的开发利用项目。这类项目的物

质基础是各种矿产资源、水利水能资源，它们直接关系到项

目的建设规模和开发方案的确定，具有很强的地域依赖性，

因此在规划项目的咨询评价中应对资源的可利用量、自然品

质、赋存条件、资源开发价值方面进行分析论证。另外，由

于我国具有人均资源贫乏、分布不均衡的特点，资源的开发

利用应坚持开发和节约并举，把节约放在首位，提高资源的

综合利用水平。同时资源开发项目应符合国家资源开发总体

规划和可持续发展的要求，符合保护生态环境的有关规定。

在区域性规划和城镇体系规划中更应加强这方面的研究，促

进资源的优化配置和生产力的合理布局。 二、建设方案设计 

建设方案设计是规划项目咨询评价的重点，主要包括建没规

模确定、场址选择、总图运输布置、土建工程和公用辅助配

套设施的建设等。其中规划项目的选址是建设方案设汁的先

决条件，合适的选址是项目成功的基础，应综合考虑自然因

素、经济技术因京、运输和地理位置因素以及社会、政治因

素及管理机构素质等各种影响因素，确定主要制约因素，选

择有利自然环境，避开地震带、断层等不良地质地段，项目

选址不得覆盖重要矿床，矿产资源指向型的项目一般应靠近

资源产地，耗水量大的电厂、钢铁、石化等工业项目选址取

决于水源条件，一些污染性项目只能布置在城市下风向和河

流下游。企业的选址要在原料、燃料、产品销售地的关系中

综合研究，寻求空间网络上的最小运费点。总图运辅方案设



计中要考虑合理的功能分区，应注重用地的合理布局，营造

良好的城市景观环境，形成便捷、舒适、美观的工作生活环

境，配置相应的基础设施和公共服务设施，各种动力设施一

般应尽量靠近负荷中心布置。在规划项目选址和总平面设计

中应进行多方案比选，选择最合适的地段，建设一个布局合

理、运营高效、环境美观的项目。 三、国民经济评价和社会

评价 一般项目的咨询评价往往较多考虑的是投资效益，注重

的是投资者的局部利益，往往对项目的投资估算和财务评价

较为重视。而规划项目包括经营性项目和非经营性项目，对

于非经营性的基础设施、水利水电、社会公益、配套服务设

施项目，应加强国民经济评价方面的内容。站在全局的角度

，考虑国家社会的整体利益和资源的合理有效利用，使项目

的受益人口最多，运行高效，整个社会效益最大化。国民经

济评价不仅应考虑项目的直接效益和费用，还需要考虑间接

效益和费用，包括项目对环境的影响、对“上下游”企业的

影响、项目的乘数效应等。 项目的社会评价主要包括项目的

社会影响分析、项目与所在地区的互适性分析、社会风险分

析三个方面的内容。社会评价的目标是消除项目可能导致的

不利影响，降低社会风险和成本，改变弱势群体的社会地位

，体现社会公平，保证公共利益，增加项目的社会效益。目

前我国许多地方普通存在违规批地、强制拆迁等现象，造成

大量土地所有权被非法转让、土地闲置、拆迁居民无法安置

，带来许多社会问题。今后政府应严格区分行政划拨土地和

商业用地开发行为，只控制基础设施项目和公益性项目用地

，对纯商业性用地开发不应再强行进行行政干预。涉及征地

拆迁的项目应充分考虑对当地居民生活、就业的影响，认真



解决拆迁户的安置、补偿问题，尤其应关注弱势群体的利益

，加强和引导公众参与，设立听证制度，吸纳利益相关者的

意见，降低项目对当地居民的不利影响，规避社会风险，保

证项目顺利实施。 四、环境影响评价 为实施可持续发展战略

，预防因规划和投资项目实施后对环境造成不良影响，促进

经济、社会和环境的协调发展，我国实行环境影响评价制度

，2002年我同颁布了《中华人民共和国环境影响评价法》，

并于2003年9月1日开始施行。该法除了对目前已广泛应用的

建设项目环境影响评价(EIA)的有关内容做了规定外，还将规

划纳入环境影响评价的范围，明确规定了规划也要进行环境

影响评价(SEA)，为在规划层面上进行环境影响评价，走可持

续发展之路提供了法律依据。国家环保总局也随后颁布了《

规划环境影响评价技术导则》和《开发区区域环境影响评价

技术导则》，具体规范了规划环评工作。规划环评相对于建

设项目环评而言，强调从宏观上对政策、计划和规划等对环

境的影响进行系统、综合评价，注重早期介入和评价的长效

性，有利于从决策源头上防止污染发生，防患于未然。 环境

影响评价应包括项目对周围空气、水资源、土地资源、生态

资源的影响和破坏程度及采取的环境保护措施。同时应考虑

项目对视觉景观的影响，尤其在风景名胜区、文物古迹、历

史文化名城内的建设项目，更应注重视觉景观方面的影响。

项目不应破坏当地的人文、自然景观环境，应与周围环境协

调统一、相得益彰。环评工作的另一重要方面是要考虑环境

容量和承载力，提出适宜的及极限的项目规模或人口规模。

五、不确定性分析和风险分析 一般项目的不确定性分析和风

险分析侧重的是投资风险分析和项目实施可能遇到的风险和



不确定因素。规划项目还涉及另一种风险一项目的质量、安

全风险和隐患，对规划抗震防灾、重要基础设施项目、加油

站、危险品仓库等涉及公共安全的项目，应进行不确定性分

析和风险分析。这些项目事关城市公共安全，一旦出问题就

会造成巨大财产损失或重大人员伤亡。不久前北京的暴雨成

灾暴露出的排水问题和常有发生的商场等公共场所的火灾事

故就反映了这方面的许多薄弱环节。因此对一些主要的市政

基础设施和重大项目，要充分考虑项目存在的不确定性因素

和可能遇到的风险，采取有效的防范措施，提高设防标准，

考虑应急预案，避免重大灾难性事故发生，降低财产损失和

人员伤亡。 结束语 我国的规划咨询工作目前尚处于起步阶段

，还未得到社会的足够重视，许多规划咨询、专家评审只是

走过场的形式，今后我国应加大规划咨询的开展力度，逐渐

建立专家咨询决策的法律机制，政府在城市规划建设方面应

更多地捞演执行者和管理者的角色。城市规划咨询工作本身

应加强多学科的综合，深化地理信息系统等新技术的应用，

拓宽研究范围，加强和规范规划咨询工作的内容和深度，使

其在规划的编制、决策和管理工作中发挥越来越大的作用。
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