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摘要#从背景规划收集和筛选(规划协调性评价和规划冲突

协调三个环节构建了完整的规划协调性分析的逻辑框架%基

于协调性概念提出应从规划互动性和相容性两个维度开展

协调性评价%结合德尔菲法确立了半定量化的规划综合协调

性评价指标体系%通过案例研究进一步说明在规划环境评价

实践中'规划协调性分析不仅仅是一种评价方法'还是一项

有效的决策冲突协调机制
8
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规划协调性分析可以帮助规划师了解规划政策

背景)

#

*

'避免不同部门(不同层次规划缺少衔接(彼

此冲突'既是规划不可或缺的环节)

$

*

'也是规划环境

评价中的强制技术环节
8$%%"

年
#%

月
#

日实施的

1规划环境影响评价条例2为其提供了间接的法律依

据
8

目前关于规划协调性分析研究还在概念阐释阶

段'缺少方法学研究)

!

*

'在实践中往往缺少规范性和

系统性'不能发挥规划环评,解决不同层次决策冲

突-的功能)

>F;

*

8

本文试图对规划协调性分析框架展

开初步研究'促使规划协调性分析规范(科学地

开展
8

!

!

概念和实施框架

,协调性-!

L66RPC:9NC6:

"是不同事物在一定约束

条件下良性互动(共处共荣的概念'包含互动

!

C:NOR9LNCWCN

J

"和相容!

L6:DCDNO:L

J

"两个内涵!图
#

"

8

规划协调性可理解为,在一定时间(空间(资源环境

和社会经济领域内'不同规划内容一致和互相促进

的程度-'包含规划相容性和互动性两个内涵
8

前者

反映规划间静态关系'后者体现规划通过一定协调

手段!表
#

"'彼此调整(互相适应'达到相容的动态关

系
8

目前关于规划协调性分析的理论和实践往往局
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限于规划相容性)

$F!

*

8

规划协调性分析应包含#

%

背景规划收集和筛

选%

&

规划协调性评价%

'

规划冲突协调!图
$

"

8

当前

规划环评实践缺少对背景规划的系统分析'且规划

协调性分析不应止步于规划协调性评价'需对规划

冲突原因进行深入分析'并据此提出合适的协调手

段或建议
8

图
?

!

事物协调状态

@'

C

D?

!

A00&6',);'0,(0,6';'0,

表
?

!

协调状态和手段

E)9D?

!

A00&6',);'0,(0,6';'0,),6)

FF

&0)(2%.

;0(00&6',);%

状态 关系定性描述 协调手段

协同态 二者相容'互相促进 维持

激进态 相容性少'互动性好 互让或妥协

保守态 冲突少'但互动性差 增进交流

冲突态 二者互斥'且互动性差 放弃其一

!

#

"背景规划收集和筛选
8

通过以下原则对背

景规划进行筛选#

%

选择在时间和空间范围与拟议

规划一致或部分重合的背景规划%

&

环保领域规划

是规划协调性核心%

'

避免选择被其他规划内容涵

盖或即将失效的规划
8

图
G

!

规划协调性评价实施框图

@'

C

DG

!
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C

/&)$%>0&S/0&),)*
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F
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C
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!

$

"规划协调性评价
8

包含
!

个步骤#首先是从

规划互动性和相容性两个维度定性评价
8

然后对定

性分析结果进行量化
8

依据互动性和相容性的高(

中(低
!

种状态可以构建出
"

种情景!图
!

"'按照期

望程度对
"

种情景进行打分'如表
$

所示
8

最后是将

单一规划协调性分值通过数理逻辑整合起来'得到

其综合协调性
8

需首先对各背景规划赋予 ,权值

!

YOC

K

UND

"-!公式!

#

""

8

当背景规划之间互相冲突而

导致拟议规划陷入,两难!

PC7OII9

"-时'背景规划权

值可作为协调的依据
8

当然,权值-也不是唯一标准'

如国家经济类规划与地方环境规划发生冲突时'拟

议规划不能盲目遵从国家规划'应在对当地资源环

境承载力充分论证后制订合理的规划方案'并将结

果反馈到规划主管部门'为规划协调提供契机
8

V

C

3

4

3

W

3

!

#

"

3

W

3

C

#

!

$

"

式中#

V

为规划方案与背景规划体系的协调性%

4

3

为

规划方案与某具体规划间的协调性%

W

3

为背景规划

权值
8

图
B

!

规划协调状态和程度

@'

C

DB

!

5%3%*.0/
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C
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表
G

!

规划协调性评分标准

E)9DG

!

7*),(00&6',);'0,*%3%*),6

C

&)6%

期望程度 协调状态 分值

理想 协同态
;

较理想 亚协同'亚相容
>

一般 中间态'保守态
!

较不理想 激进态'弱互动'弱冲突
$

不理想 冲突态
#

!!

!

!

"规划冲突分析和协调
8

规划冲突的背后其实

是规划主管部门之间的利益交锋)

@

*

'环评人员可扮演

,协调者-'主动了解利益相关者的意愿'促进相关部

;"
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门的合作和交流'为规划顺利执行奠定基础)

@F=

*

8

主要

有
!

类规划冲突情景!图
>

"#

%

与同职能(不同级别部

门规划的冲突%

&

与同级别(不同职能规划的冲突%

'

与不同职能(不同级别规划的冲突
8

图
J

!

规划冲突情景及协调手段

@'

C

DJ

!

A0,/*'(;',

C

.(%,)&'0),62)&$0,'[',

C

)

FF

&0)(2%.

!!

除了不同规划主管职能部门的利益差异'对其

他规划信息解读的失真(规划编制技术缺陷'以及不

同职能部门间存在信息壁垒也可能是造成规划间冲

突的主要原因)

;

*

8

故需一方面完善中国行政管理体

制建设'打破行政主管部门间信息和利益壁垒%另一

方面对中国规划体系梳理和管理'加强各级规划编

制和管理部门'尤其是基层规划部门的能力建设
8

"

!

指标体系

通过德尔菲法建立指标体系'参与调查的专家

共有
;!

位'其中环境评价领域专家
$=

位'产业$城

市规划领域专家
"

位'环保系统行政人员
#>

位及
!

位分别来自公共管理(资源经济或社会学领域的专

家
8

基于因子被选择的频率'确定了评价指标项'建

立各指标项的比较矩阵'经过特征值计算得到各指

标权值'最后平均化处理得到结果!图
;

"

8

图
;

中数

值为各指标项综合权重
8

"!!

!

规划协调性评价指标

规划互动性可通过规划主管部门间的互动方式

来评价'可分为无交流(单项传递和双项互动
8

信息

传递距离'即信息从拟议规划主管部门传递到背景

规划主管部门需通过的行政部门数量'其通道越长'

传递效率越低
8

按照中国行政体制'同职能部门信息

传递需通过
#

&

!

个部门%不同职能部门间需要同级

或更高级政府作为媒介'涉及更多部门
8

图
K

!

规划协调性评价指标体系

@'

C

DK

!

L3)*#);'0,',6%4.

-

.;%$/0&

F

*),,',

C

2)&$0,

-

!!

本文针对不同的规划对象'设置了不同的相容

性分析内容和指标'具体如表
!

所示
8

"!"

!

规划重要性评价指标

决定背景规划重要程度的因素既有规划自身因

素'也有外部因素'具体如下#

!

#

"规划法律定位
8

可将规划分为法定规划'具

有法律公定力的非法定规划和不具法律效力的非法

定规划)

G

*

8

其中法定规划是规划协调性分析的核心
8

@"
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$

"规划行政级别
8

以拟议规划级别为参照值'

可将背景规划分为三级#上位规划'同位规划和下位

规划'其约束性和重要程度依次递减
8

表
B

!

规划相容性分析评价指标

E)9DB

!

L3)*#);'0,',6'(%./0&

F

*),,',

C

(0,.'.;%,(

-

),)*

-

.'.

背景规划

拟议规划

环境污染型 生态破坏型 资源依托型 资源开发型 综合影响型

工业 水利 交通 农业 旅游 林业畜牧业 能源
自然

资源
土地 区域 流域 海域 城乡

国民社会经济
发展总体规划

目标(布局(定位及重
点项目相容性

目标(工程布局及规
模相容性

目标(产业定位及布
局相容性

目标(开发规模及空
间布局相容性

功能定位及目标相容性

区域规划
工业定位(工业布局
相容性

重点工程相容性
产业定位(产业布局
相容性

资源规划供应量与区
域需求量相容性(用
地类型相符性

区域功能定位(规划目标和
指标(功能区划相容性

专
项
规
划

土 地 利 用
规划

用地类型相符性 工程用地类型相符性
产业区用地类型相
符性

规划目标(规划布局
及规划定位相容性

主体功能区土地类型相
容性

城乡规划
产业定位及布局相
容性

重点工程相容性
产业发展目标(定位
及布局相容性

规划目标(资源空间
分配的一致性

区域开发规模(定位及主体
功能区划相容性

产 业 发 展
规划

与同类产业规划#产业定位(目标(布局相容性%

与非同类产业规划#对资源(能源和环境条件的争夺
非重点背景规划'可
不做分析

区域产业定位(产业布局相
符性

环境和生态
保护规划

产业污染物是否达标排放%

产业布局与重点生态功能保护区(环境功能区划相符性%企业环境基
础设施建设和环境管理能力建设标准相符性

资源开采区选址与重
点生态功能保护区相
符性(环保基础设施
建设标准相符性

区域污染物总量控制目标
可达性(产业布局与重点生
态保护区和环境功能区(区
域环保基础设施和能力建
设相符性

资源开发和
保护规划

产业资源消耗与规划资源供应量相符性%产
业节能!节材"目标相符性

产业规模相符性%生
产方式与资源保护要
求相符性

规划目标(开发和利
用规模(总体布局一
致性

区域资源消耗与规划供应
量相符性%区域节能!节材"

指标相符性

防震减灾
专项规划

产业布局或工程选址相符性

!!

!

!

"规划职能领域
8

在1导则2中有明确规定'必

须开展与上位规划以及环境保护类规划的协调性分

析'因此'同职能领域规划及环境保护类规划是协调

性分析的重点
8

!

>

"规划审批状态
8

如果是与拟议规划密切相

关的上位或法定规划'即使规划未通过审批也需得

到关注'提前预防
8

!

;

"规划相关性
8

将拟议规划与背景规划的规

划时限和空间范畴对比'按照重合程度来判断规划

相关性'相关程度越高'权重越高
8

!

@

"政府的决策偏好
8

政府决策主体的偏好尤其

是行政长官的偏好往往直接促成一项决策的制订和

执行)

"

*

8

可以通过对决策者采访和调查来直接了解政

府对某项规划的偏好程度
8

也可以通过对决策主体利

益取向(社会政治等环境条件(决策主体的认知水平

和决策规则等因素来综合分析政府的决策偏好)

#%F##

*

8

#

!

案例

1广西沿海石油化工中长期发展规划!

$%%=

&

$%$%

"2定位为省级化工产业专项规划
8

案例研究步

骤如下#

%

从国家(北部湾地区(广西区(城市和园区

层面收集
$%%

项背景规划%

&

结合德尔菲法最终筛

选出
>!

项重点背景规划%

'

逐一开展规划方案与各

背景规划的协调性分析!表
>

"%

(

德尔菲法和综合指

数法确定背景规划权重%

)

综合协调性评价%

0

提出

协调方案
8

参照
$8$

节指标对
>!

项背景规划重要性打分'

结果分为
>

级#较不重要'一般重要'明显重要和非

常重要!表
>

"'通过德尔菲法进一步核实#

%

专家对

上位产业规划(法定规划和环保类规划重要程度的

意见比较一致'统计分散度较低%

&

对下位的产业和

环保类规划重要性的争议较大'选择离散度较高%

'

平均化处理后'结果与指数法的结果基本一致
8

按照公式!

#

"计算得到规划方案的综合协调性

为
$8"@

分'处于中间态
8>!

项规划中有
$!

个规划协

调性较好'

#G

个规划协调性不理想'基于如下原则提

出规划协调方案#

%

与同领域职能部门上位规划的

相关内容保持一致%

&

需与法定规划保持一致%

'

应

受制于同位以上位资源开发(生态和环境保护规划'

="
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卷
!

如与下位环境规划发生冲突'需通过环境承载力进

一步论证后判断%

(

与同位其他产业规划发生冲突

时'需从环境(经济等角度进行综合论证
8

表
J

!

-广西沿海石油化工中长期发展规划%

GPPM

'

GPGP

&.协调性分析和评价

E)9DJ

!

+..%..$%,;0/

F

*),,',

C

2)&$0,

-

/0&;2%_#),

C

4'$#,'('

F

)*

F

*),0/

F

%;&0*%#$',6#.;&

-

6%3%*0

F

$%,;',(0).;)*)&%)

主要背景
规划名称

规划互动性定性评价 规划相容性定性评价 规划协调性综合评价

互动形式 反馈路径 规划目标 产业结构 布局 互动性 相容性
综合状态及
评分值

规划属性
重要程度

$%%;

年国家发改委
产业政策指导目录

>%

号
无交流 无 相容 相容 无对比性 低 高

保守

!

上位法定产业政策
非常重要

国家炼油工业$乙烯
中长期发展专项规划

无交流 无 相容 相容 布局方式不相容 低 中
弱冲突

$

上位非法定规划
明显重要

广西北部湾经济区发
展规划!征求意见稿"

双项互动
同一主
管部门

!

南宁工业区定

!

位不相容
相容 不完全相容 高 中

亚相容

>

非法定非正式规划
明显重要

,十一五-各省(直辖
市(自治区

5'A

'

3'

$

排放量和万元工业增
加值能耗控制计划

无 无

对全区节能减排目标的实现有负
面影响'但规划部分项目产值较
高'通过促进和改善广西区产业
结构起到一定正面作用

低 中
弱互动

$

上位非法定环保类
政策

非常重要

广西 区 ,十 一 五-

5'A

'

3'

$

排放量和万

元工业增加值能耗控
制计划

单项反馈
$

个节点
规划方案对

@

市节能减排目标的
实现有负面影响'尤其是在北海
市'

5'A

总量控制目标较低
中 较低

弱冲突

$

同位非法定
明显重要

广西区城镇发展,十
一五-规划

单项反馈
$

个节点 基本相容 基本相容 基本相容 中 较高
亚协同

>

同位法定明显重要

广西区海洋功能区划
!

$%%;

"

无 无
规划会降低排污区及周边水体水
质'北海铁山港工业区和钦州港
工业区老人沙排污口选取不妥

低 较低
冲突

#

同位法定
规划

非常重要

广西区环境保护,十
一五-规划'生态区建
设规划

单项反馈
$

个节点
对环境保护目标实现'生态敏感
区的保护有一定负面影响

中 低
弱冲突

$

同位非法定规划
明显重要

广西自然保护区发展
规划'重点生态功能
保护区规划!征求意
见稿"

单项反馈
$

个节点
石化产业并非环保和资源类产
业'规划定位不相符'主要石化基
地周边有较多生态敏感区

中 低
弱冲突

$

同位法定
非正式环保规划
明显重要

广西壮族自治区水资
源利用,十一五-规划

单项反馈
$

个节点

规划项目集中在石化
产业链中上游'耗水
量大'对水资源开发
产生一定压力

北海园区
布局不妥

中 中
中间态

!

同位非法定规划
明显重要

广西壮族自治区工业
发展,十一五-规划

双项互动
#

个节点

工业规划包含
!

个拟议规划未包
含的原油冶炼和加工项目'广西
区工业规划与环保类规划协调性
较差

高 中 亚协同
>

同位非法定规划
一般重要

各城市的国民经济和
社会发展,十一五-规
划$城市总体规划

双项互动
!

个节点
北海定位与

!

规划不符'其
余基本相容

基本
符合

基本
符合

较高 较高
协同

;

下位法定发展规划
一般重要

百色市防震减灾规划 无 无
百色田东园区所在的平马镇下方
有地震带穿过'具有发生地质灾
害的潜在风险

低 低
冲突

#

下位法定
防灾规划
明显重要

各城市的环境保护
,十一五-规划

单项反馈
;

个节点
除了钦州和北海'其他

>

个城市
的减排目标实现难度较大'而石
化项目的上马将会加剧减排压力

中 低
弱冲突

$

下位非法定环保类
一般重要

@

市工业,十一五-发
展规划'北海(钦州港
园区规划

双项互动
!

个节点 基本相符
百色工业
规划项目
不一致

基本符合 高 中
亚协同

>

下位非法定规划
较不重要

G"
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佳'等#规划环境影响评价中规划协调性分析实施框架
!!

$

!

结论

规划协调性分析能促进战略环境评价发挥,解

决社会困境'协调不同层次(不同部门间决策冲突-

的功能
8

本文针对规划协调性分析的工作方法开展

了系统研究#

%

理清背景规划体系'提出了系统收集

和筛选背景规划的原则和方法%

&

突破,规划内容一

致性评价-的传统思路'提出应从规划互动性和相容

性两个维度来分析规划协调性'并建立了半定量化

的规划综合协调性评价指标体系%

'

提出规划协调

性评价不应局限于,评价-功能'在评价之后需对规

划冲突进行分析'提出了协调方案
8

作为探索性研

究'本文尚存许多不足之处'例如专家样本数量较

少'不足以反映当前国内外相关领域专家最普遍(最

全面的观点'需在未来研究中进一步拓展和完善
8
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