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从增长到包容：城市权利视角下
包容性城市的多维度内涵与评估

唐艺宁１　刘　晔１　王英伟２

（１.复旦大学，上海２００４３３；２.华东师范大学，上海２０００６２）

摘　要：包容性城市指城市对不同群体、阶层的居民表现出开放、接纳、认同、尊
重的态度，在最大程度上减少空间排斥与隔离，保障城市居民权利平等。本研究基于城
市权利理论，提炼了包容性城市的核心内涵，构建了包含五大维度在内的包容性城市评
估指标体系，分别为空间生产—财富均等、权利平等—资源共享、流动正义—人口融
合、人文关怀—社会救济和环境正义—绿色发展，该体系涵盖１７项二级指标与４６项三
级指标，然后选取长江经济带１１０个城市样本，用熵值法进行权重赋值，评估出样本城
市包容性水平。研究发现：样本城市包容性水平总体情况良好，超大城市凭借先发优势
吸引外来人口，以城市权利改进治理水准，对城市包容性产生正向作用，形成了强者愈
强的 “马太效应”，而中西部非省会城市的包容性程度相对较弱。中西部地区城市中，
存在成都、武汉、长沙、贵阳这四个 “噪点”，呈现出较高的城市包容性水平。
关键词：包容性城市；城市权利；包容性发展；评估指标

一、从增长到包容：问题的提出

党的二十大报告指出，我国发展正面临新的战略机遇，必须坚持以人民为中心的发展思想，
让现代化建设成果更多更公平惠及全体人民。城市的核心是人，转变城市发展方式也必须坚持人
民至上，坚持人民城市人民建、人民城市为人民的原则［１］。１９９８年７月，《国务院关于进一步深
化城镇住房制度改革加快住房建设的通知》（国发 〔１９９８〕２３号）正式发布，成为我国住房制度
商品化改革的开端。改革２５年以来，城市规划与建设的投资主体从政府变为多元主体，房地产
市场化交易与拍卖制度延续至今，金融与房地产行业在中国城市发展中的影响逐步扩大［２］。在此
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背景之下，城市迅速扩张过程中的社会矛盾也开始凸显，资本造城与增长机器引发的问题逐步显
现，地方政府与资本构成的增长联盟在城市空间生产、城市塑造、环境规划等方面的影响越来越
大［３］。随着中国经济快速崛起，城市经济的增长与城镇化率的提升不再单纯作为城市发展的评价
指标，城市发展的质量得到更多关注，在评估城市治理水平时，共同富裕、人民福祉、居住环
境、代际公平等包容性因素逐渐被纳入考量范围之内。“包容性发展”成为国家治理与城市发展
的热点，受到全球各国政府和学术界的普遍重视［４］。习近平在党的二十大报告中强调，推进以人
为核心的新型城镇化，坚持人民城市人民建、人民城市为人民，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［５］。
在我国建设人民城市与推进城市发展方向的背景之下，包容性城市是适应中国城镇化发展阶

段的全新方向与必由之路，其核心内涵是：在城市发展过程中公平地分享经济发展成果，促进发
展的协调与均衡，最终实现共同富裕［６］。２０００年，联合国人居署①最早于 《世界城市报告》中正
式提出了 “包容性城市”倡议，旨在强调城市不同主体在城市发展过程中的权利均等、资源共享
与空间均衡等诉求，倡导各国关注城市治理中出现的社会 “碎片化”与不公平现象，在包容性理
念指导下推动城市公民平等参与发展过程，共享发展成果。随后我国也开始逐渐重视包容性城市
建设，以上海市为起点，以长三角城市圈为示范，政府发布了一系列有关提升城市包容性的政策
文件。２０２０年３月３０日，《中共中央　国务院关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的
意见》发布，倡导从城市包容性角度激发社会创造力，提出了实现城市公共资源配置优化，推动
城市劳动者平等就业等措施［７］。新马克思主义者通过城市权利理论进一步将城市与权利的概念紧
密联系起来，列斐伏尔 （Ｈｅｎｒｉ　Ｌｅｆｅｂｖｒｅ）“城市的权利”概念已成为城市研究的重要理论工具，
该理论对于我们观察当前中国城市社会发展具有重要启发意义。如何运用城市权利理论指导城市
建设与规划实践，如何将居民对城市权利的核心诉求融入城市评估体系之中，如何在城市权利
（系统化理论）与包容性城市 （抽象化概念）之间建立联系，在包容性城市测评中体现不同群体
和阶层的各项权利，本研究试图为上述问题提供一个分析型框架。

二、城市权利视角下包容性城市的内涵

（一）文献述评

１．包容性城市：城市发展评价的新视角
联合国人居署于２０００年发布的 《世界城市报告》首推 “包容性城市”并进行了概念阐释，

强调城市的实质是 “所有人的城市”，城市中的所有主体不应因为生理差异、宗教信仰、社会阶
级等因素受到不公正对待，城市应当给予所有公民平等的权利，使每个人都拥有机会参与城市生
产活动，共享城市发展成果。２００７年，为践行并丰富 “包容性城市”发展理念，亚洲发展银行
就城市经济、空间和生态等方面的发展不均衡问题进一步提出了 “包容性增长”概念，并逐渐拓
展延伸成为包含更多领域的 “包容性发展”概念，此后包容性城市概念也逐渐受到学术界的重
视。
学术界对包容性发展与包容性城市的研究可大致分为以下四类：第一类是围绕包容性发展或

包容性城市的概念由来、理念内涵、主要特征、思想内核等内容展开理论探讨［８］［９］［１０］，有的学
者梳理出包容性增长理论的脉络、要义及政策内涵［１１］，这类研究为建设包容性城市的实践提供
了价值引领与理论指导，同时也为后续研究奠定了基础。第二类是探讨包容性城市的具体实现路
径，基于包容性发展理念对中国城镇化过程中存在的问题提出对策，提出中国新型城镇化模式需
要政府重新定位，实现更高质量的增长，推进城镇化向包容性方向转型［１２］。李伟等强调中国城
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镇化的发展过程中仍存在部分问题，如流动人口的城市融入问题、城乡人口就业不平等问题、城
市劳动者收入水平差距过大问题，为解决上述问题，中国需要进一步增强城市的包容性［１３］。第
三类是以包容性发展作为研究视角或评价指标对经济社会发展的某一维度进行政策评估，如扶贫
工作［１４］、城中村改造［１５］、环境治理［１６］、碳排放［１７］、金融战略［１８］［１９］等。第四类是以包容性发展
作为主要研究对象，探索其评价指标体系的构建问题，这类文献并不多见，有的研究藉由综合评
价办法对中国经济社会发展的包容性程度进行了测量与评价［２０］，但该研究主要侧重于对经济增
长状况进行评析，并未涉及城市议题。从文献数量分布的总体情况来看，已有研究主要集中于国
外。有的学者通过总结 “联合国第三次住房和城市可持续发展大会”与 《新城市议程》的主要内
容，提出了对构建包容性城市具有启发性的建议，认为未来城市的发展应该把包容性放在核心位
置，从追求效率转变到追求公平［２１］。“包容性”已逐渐成为政府及其规划建设管理工作无法回避
甚至必须遵循的基本价值，应该坚持共享发展理念，使城市居民在建设与发展中产生更多获得感
和参与感。
虽然包容性城市的理论在国内学术界与实务界得到了较为广泛的重视与讨论，然而从现有文

献来看，公共政策与城市规划领域已有研究主要围绕中国城市包容性的问题与对策，围绕概念阐
释与理论解读展开定性研究，鲜有学者构建包容性城市的评估指标，其评价指标的理论研究明显
不足。构建包容性城市的评价指标体系已成为一项具有理论和现实意义的议题，作为评价城市发
展的一种全新视角，亟待充实。

２．城市权利理论：起源、演进与应用
本研究尝试从城市权利的视角提炼包容性城市的价值内核，基于城市权利理论构建包容性城

市测量的指标体系。从理论起源与演进来看，该理论最初诞生于马克思恩格斯的经典理论之中，
经由列斐伏尔、哈维 （Ｄａｖｉｄ　Ｈａｒｖｅｙ）、卡斯特尔 （Ｍａｎｕｅｌ　Ｃａｓｔｅｌｌｓ）等学者不断探索、深化、
延伸，在美国 （以洛杉矶为主）进一步丰富、推广并成熟，形成了著名的 “洛杉矶学派”，并最
终成了新马克思主义学派与城市规划研究领域中的重要代表性理论。
国内有关城市权利理论的应用研究大致遵循 “价值提炼－问题挖掘－转化应用”这三个阶段

的脉络，根据其发展的阶段特征，可将已有文献划分为以下三种类型：第一类文献以城市权利理
论为导向，注重对理论价值的提炼与概括，这些研究从城市权利的理论源头、发展历程、内涵释
义、思想逻辑、现实意义等多个方面梳理并解释新马克思主义有关城市权利与流动正义的西方理
论成果［２２］。第二类以中国的现实问题为导向，以城市权利为分析视角，探讨中国城市发展的桎
梏与缺憾，该研究主要从哲学与城市批评视角阐释中国城市权利不平等的现象，不同领域的学者
从住房、土地、农民与农村、城市社区、空间及空间生产等问题出发，对城市中的权利博弈与利
益冲突进行了深入挖掘［２３］。第三类以城市权利理论在城市规划中的应用为导向，探寻未来中国
城市发展的新思路［２４］。已有研究以城市权利为理论基础，从政治经济学角度对中国城市的规划
与发展趋势提供了具有参考意义的建议。

（二）包容性城市的核心内涵
城市权利理论要求城市研究者必须做出价值取舍，协调不同利益群体的诉求；政府部门决策

者也需要综合不同群体的诉求，衡量或评估不同的价值观念。目前，学术界对 “包容性城市”与
“包容性发展”暂未形成统一定义，但已有研究在部分影响包容性的基本参数上达成了共识［２５］，
如经济发展成果公平共享，公共服务均等化，对弱势群体的关注，外来人口社会与心理融入程度
等。为准确、全面地提炼包容性城市的核心内涵，本研究回顾并梳理已有研究中对包容性发展或
包容性城市的定义，概括出 “包容性”概念基本参数的共识部分。根据表１，从学术界的研究来
看，Ｒａｕｎｉｙａｒ与Ｋａｎｂｕｒ较早明确包容性发展的本质内涵，将其定义为减少不平等现象，推动城
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市全体居民获得发展机会并保障其平等性，具体措施包括促进城市经济发展，提高社会安全网

等，包容性的基本参数与经济增长和民生发展有机协同［２６］［２７］。随后，Ｉｓａａｃ、Ｃｏｒｒａｄｏ、Ｌｅｅ等学

者进一步对包容性城市概念进行了补充 （见表１）。以上研究为本研究提炼包容性城市的核心内
涵，构建包容性评估指标体系提供了借鉴。

表１　包容性城市内涵基本参数

序号 机构／学者 年份 对包容性的定义 基本参数

１ 亚洲开发银行 ２００７ 社会与经济的协调、可持续发展 经济

２ 欧盟 ２０１０ 就业良好、对抗贫穷、社会稳定 经济、稳定

３ 世界经济论坛 ２０１５ 消除贫穷、创造就业 经济、就业

４ 英国皇家艺术学会 ２０１５ 让人们尽可能从经济增长中获益 经济、公平

５ Ｒａｕｎｉｙａｒ＆Ｋａｎｂｕｒ　 ２０１０ 减少不平等 经济、民生

６ Ｉｆｚａｌ　 ２００７ 促进机会公平 公平

７ Ｒａｕｎｉｙａｒ　 ２０１０ 提高经济效率，增强社会安全 经济、稳定

８ 龙朝阳等 ２０１２ 促进经济增长，推动民生发展 经济、民生

９ Ｉｓａａｃ等 ２０２２ 经济可持续增长，环境资源集约 经济、环境

１０ Ｃｏｒｒａｄｏ＆Ｃｏｒｒａｄｏ　 ２０１７ 为所有人口阶层创造机会的经济增长 经济、公平

１１ Ｌｅｅ　 ２０１９ 经济增长速度与模式并重，消除贫困 经济、公平

１２ Ｒａｕｎｉｙａｒ＆Ｋａｎｂｕｒ　 ２０１０ 减少不平等 公平

１３ Ｉｆｚａｌ　 ２００７ 促进机会公平 公平

１４ Ｒａｕｎｉｙａｒ　 ２０１０ 提高经济效率，增强社会安全 经济、稳定

　资料来源：作者根据相关文献梳理。

基于城市权利理论，结合国内外已有研究在包容性城市内涵阐释中的共识，本研究将包容性
城市的核心内涵概括为：城市居民能平等共享各项城市权利，主要包括自由进出城市空间的权
利、民主参与政治活动的权利、公平分配生产成果的权利、共同获取公共服务的权利等，城市对
不同群体、阶层的居民表现出开放、接纳、公平、认同、尊重的包容性态度，在最大程度上减少
空间排斥与隔离。从城市权利理论的视角理解包容性，意味着包容性城市不再仅仅局限于物理空
间上的 “进入城市的权利”与公共资源配置上的物质平等，还包括了城市不同主体平等塑造、利
用、融入城市的各项权利，包括了不同社会阶层与群体平等参与城市经济、政治、文化、社会活
动的所有广泛的权利。

三、包容性城市评估指标体系的构建

（一）评估方法与模型构建

本研究采用熵值法对样本城市的包容性水平进行测量，用Ｓｔａｔａ１５．１软件对面板数据进行具
体的计算操作。在城市发展指数的测量与评价的方法中，主要包括主、客观赋权两种方法，而熵

值法是极具代表性且被广泛使用的客观赋权法［２８］。该方法的原理源于信息熵理论，基于评价体
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系中不同指标的数值差异程度确定其在体系中的权重取值［２９］。

根据熵值法的基本逻辑，本研究设计的综合评价体系用ｎ表示具体的指标，ｔ表示面板数据
的年份，ｃ表示长江经济带的各个城市。由于该设计是用ｎ个指标对１１０个长江沿岸城市做综合
评价，故有必要先建立单个城市的包容性水平评估模型，模型如下：

首先，设论域为：

Ｘ＝ Ｘ１，Ｘ２，Ｘ３，…，Ｘｉ，…，Ｘｔ｛ }ｉ＝ １，２，３，…，ｔ｛ }（１）
（ｔ＝ ２００８，２００９，…，２０１９｛ }）

用ｎ表示评价的指标可得，每个样本城市Ｘｉ 由ｎ个指标的数据表征：

Ｘｉ＝ Ｘｉ１，Ｘｉ２，Ｘｉ３，…，Ｘｉｊ，…，Ｘｉｔ｛ }（２）

进一步得到城市包容性发展评价体系的初始数据矩阵，式中的Ｘｉｊ 表示第ｉ个样本第ｊ项评
价指标的数值：

Ｘ＝ Ｘｉｊ｛ }ｔ×ｎ（３）
由该式可变换成标准化矩阵，如下所示：

Ｙ＝ Ｙｉｊ｛ }ｔ×ｎ（４）
第ｊ项指标的信息熵值如下：

ｅｊ＝－Ｋ∑
ｔ

ｉ＝１ｙｉｊｌｎ　ｙｉｊ （５）

利用熵值法可计算出第ｊ项指标的权重，计算公式如下：

Ｗｊ＝
ｄｊ

∑
ｎ

ｊ＝１
ｄｊ
（６）

其中，ｄｊ 表示某项指标的信息效用价值，用１与信息熵的差值计算可得，公式如下：

ｄｊ＝１－ｅｉ（７）
（二）城市权利理论对包容性城市评估的借鉴

Ｗａｎｇ等评测了美国２０１５年 “包容性智慧城市 （ＩＳＣ）”的建设进展［３０］，Ｇｅｏｒｇｅ　Ａｎｇｅｌｏｐｕｌｏ从包
容性发展视角评估了非洲３９个城市以及亚洲 （含中国）、拉丁美洲等地的６个城市［３１］，上述研
究为本研究的城市包容性指标体系构建提供了借鉴。由于国内研究暂未开展对城市包容性的实
测，本研究进一步梳理并对比了本土研究中发展水平评估相关的成果，包括可持续性发展［３２］、

高质量发展［３３］［３４］［３５］和绿色发展［３６］等指标体系。构建本土研究中的城市包容性指标需要公共管
理者与城市研究者从本学科的经典理论中寻找根基，以本学科的话语体系与研究视角对城市包容
性进行定义、理论构建与测评分析，符合中国城镇化发展的特征与规律。以列斐伏尔为代表的新
马克思主义者以政治经济学的理论视角为该问题提供了思路。本研究试图突破已有研究的框架设
定，基于城市权利理论构建出城市包容性的基本框架，依照 “理论提炼—指标概括—数据表征”

步骤，设计由抽象到具象、“面—线—点”的技术路线图 （见图１）。本研究从城市权利的理论源
头出发，在诸多权利诉求中提炼出以下核心要义，通过建构理论与指标之间的联系将城市权利具
象化，再通过指标与数据之间的联系将口径缩小至具体的测评数据上。

城市权利理论认为，城市因人民而生，人民对美好生活的向往构成并确立了城市存在的基础
范畴，人民的经济、政治、环境、社会等各项城市权利构成了城市包容性存在的核心价值［３７］。

从城市权利的涵盖范围来看，包容性城市应满足不同群体在政治、经济、社会福利、文化教育等
各个方面权利的公平性。本研究概括了直接关乎包容性城市概念基本参数中的共识，将城市包容
性指标凝炼为五个维度，包括空间生产—财富均等、权利平等—资源共享、流动正义—人口融
合、人文关怀—社会救济和环境正义—绿色发展维度，并由此构建出以城市权利为基础的城市包
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容性评估指标体系 （见表２）。

图１　城市包容性评价指标体系的技术路线图
　资料来源：作者自制。

表２　基于城市权利理论提炼城市包容性维度

理论相关表述 理论概括 维度

参与的权利指城市居民参与城市空间生产 空间生产 财富均等

城市权利涵盖了对公共服务均等的诉求 权利平等 资源共享

对空间的交换价值的追求限制了外来居民 流动正义 人口融合

资本逻辑下的城市建造使弱势群体被边缘化 人文关怀 社会救济

从对居住空间需求扩展至对舒适环境的向往 环境正义 绿色发展

　资料来源：作者自制。

（三）包容性城市评估指标体系的设计
根据包容性城市的内涵与特征，本研究基于城市权利理论构建了包含５个维度、１７个二级

指标、４６个三级指标的城市包容性评估指标体系。

１．空间生产—财富均等维度

３５
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本研究选择４个二级指标与１０个三级指标，用以评估城市空间生产－财富均等维度的包容
性水平，二级指标包括经济增长、收入分配、经济质量与经济持久力，该维度主要参考并借鉴了

ＧｅｏｒｇｅＡｎｇｅｌｏｐｕｌｏ对非洲、亚洲以及拉丁美洲部分城市评估包容性水平时所构建的指标体系。
经济增长指标通过人均ＧＤＰ增长率、居民消费支出增长率等数据反映城市经济的总体水平，旨
在衡量城市居民创造财富的整体规模。收入分配指标通过城镇居民的人均收入与人均工资相关数
据评估人们从城市经济发展中的获益程度，体现人们在城市空间生产中的经济支配地位与权利实
现情况［３８］。经济质量指标弥补了经济增长指标的不足，作为辅助性指标用以反映城镇化发展进
程中经济增长模式的转变。“经济持久力”则考察城市经济的可持续发展能力，该指标选取城市
宽带与民用航空两项数据用以评估，可以反映出 “城市连接度”。城市连接度与城市经济增长密
切相关，而宽带通信与民用航空是影响城市连接度的核心要素，二者决定了城市资本、商品、人
力、信息流动的便捷程度，在城市经济的可持续发展中充当驱动角色 （见表３）。

表３　空间生产—财富均等维度指标

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

经济增长

１－１ 人均ＧＤＰ增长率 （％）

１－２ 居民消费支出增长率 （％）

１－３ 城镇居民消费水平指数 （上年＝１００）

收入分配
１－４ 城镇居民人均可支配收入指数 （上年＝１００）

１－５ 城镇就业人员平均工资 （平均劳动报酬）与指数

经济质量

１－６ 第三产业占ＧＤＰ比重 （％）

１－７ ＦＤＩ占ＧＤＰ比重 （％）

１－８ 单位ＧＤＰ电耗 （千瓦时／万元）

经济持久力
１－９ 城市宽带接入用户 （万人）

１－１０ 民用航空总周转量 （万吨公里）

　资料来源：作者自制。

２．权利平等—资源共享维度
城市权利还要求具有社会价值的公共资源与机会在城市空间内的分配是充足、合理与公正

的。这些公共资源与机会包括政府以公共产品形式提供的教育机会、就业机会、医疗资源、养老
资源等，需满足内容的广泛性与分配的公平性。其中的公平性并不等同于 “平均主义”，而是要
对弱势群体做有利的不均等安排，以实现大卫·哈维所说的 “最少的优势领地”和最穷居民的资
源最大化。权利平等－资源共享维度不仅能反映居民在教育、医疗、养老、就业、安全等各个广
义层面上的城市权利，还体现了公共产品供应在城市中的普及度与公平性。该维度指标设计借鉴
了中国公共服务均等化水平指标体系并加以拓展，以确保指标体系的信度与数据可获取性［３９］。
本研究选取４个二级指标与１１个三级指标，二级指标包括义务教育资源、公共卫生资源、社会
保障资源及公共安全资源 （见表４）。对于影响公共服务资源使用数量的因素处理方法，已有研
究一般以比例的形式体现到均等化标准模型中［４０］［４１］，如人口数量占比、财政支出占比等，本研
究沿用该方法对义务教育资源、公共卫生资源社会保障资源及公共安全资源指标进行处理。

４５
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表４　权利平等—资源共享维度指标设计

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

义务教育资源

２－１ 教育支出占地方财政支出比重 （％）

２－２ 普通小学生师比 （％）

２－３ 普通初中生师比 （％）

公共卫生资源

２－４ 政府卫生支出占财政支出比重 （％）

２－５ 每万人拥有卫生机构人员数 （人／万人）

２－６ 每万人拥有卫生机构数 （个／万人）

２－７ 每万人拥有卫生机构床位数 （张／万人）

社会保障资源
２－８ 城镇基本养老保险参保率 （％）

２－９ 参加失业保险人口占总人口数比重 （％）

公共安全资源
２－１０ 交通事故发生数与人口数之比 （％）

２－１１ 火灾发生数与人口数之比 （％）

　资料来源：作者自制。

３．流动正义—人口融合维度
资本逻辑下空间生产的累积往往导致不利于穷人等弱势群体的空间分配，城市系统的正

常运作和城市功能的日常活动成为空间不正义的孕育土壤［４２］。从城市权利理论来看，因为特

定空间人群的身份、户籍［４３］或居住区位而强加给他们文化、经济和政治上的偏见所形成的空
间歧视是空间不正义产生的重要原因，包容性城市要求的不是完全消除城市不同群体的身份
差异，而是尊重不同空间群体的差异，在最大程度上促进城市人口融合以保障流动正义的实
现。外来人口在城市生活中的融入程度可直观体现列斐伏尔在城市权利理论中所论述的流动
正义，是反映城市包容性水平且便于量化处理的重要维度。本研究选取了３个二级指标与１１
个三级指标评估城市流动正义—人口融合维度的包容性水平 （见表５），二级指标包括社会融
入、心理融入以及居留意愿，该维度主要参考并借鉴了我国流动人口城市融入情况的评估方
法［４４］。二级指标设计的理论依据如下：流动人口社会融合程度的提高会显著提升其心理健康

水平［４５］，而心理障碍是城镇化过程中外来流动人口融入城市最大的内生阻力［４６］，城市流动人

口的心理感受直接关系到城市经济发展和 “城市和谐社会”的构建［４７］。基于此，本研究引入

ＣＭＤＳ问卷Ａ卷中 “社会融入”与 “心理感受”两个变量作为二级指标，从变量的下设题项
中筛选出８个问题作为三级指标 （数据表征）②，为进一步考察流动人口继续在城市生活的意

愿，本研究从ＣＭＤＳ问卷２０１６年Ａ卷与２０１７年Ａ卷中筛选了３个题项作为居留意愿指标的
下设子指标③。

表５　流动正义—人口融合维度指标设计

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

社会融入
３－１ “是否参加社区文体活动”

３－２ “是否参加社会公益活动”

５５
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（续表）

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

心理融入

３－３ “我喜欢我现在居住的城市”

３－４ “我关注我现在居住城市的变化”

３－５ “我很愿意融入本地人当中”

３－６ “本地人愿意接受我成为其中一员”

３－７ “我感觉本地人总是看不起外地人”

３－８ “不可能成为本地人中的一员”

居留意愿

３－９ “如果您符合本地落户条件，您是否愿意把户口迁入本地”

３－１０ “今后一段时间，您是否打算继续留在本地”

３－１１ “您今后是否打算在本地长期居住 （５年以上）”

　资料来源：作者根据２０１０—２０１７年国家卫健委流动人口动态监测调查数据 （ＣＭＤＳ）整理制成。

４．人文关怀—社会救济维度
城市权利理论要求避免对贫困阶层的空间剥夺和弱势群体的空间边缘化。一方面，包容性城

市需尊重贫困阶层的权利，建构完善的社会保障制度［４８］，通过再分配手段与福利制度缓解因城
市空间不正义导致的贫富差距过大的问题。另一方面，包容性城市还需要对老年人、残疾人、儿
童、城市生活无着人员等弱势群体给予人道主义关怀，减少城市权利理论所批驳的 “空间排斥”
现象。已有的社会政策研究往往着眼于对弱势群体成员基本物质生活的补偿，而对如何消除社会
排斥以帮助他们最终摆脱困境相对关注不足［４９］。为保证指标体系评估数据可获取以及数据与该
维度主题的契合度，本研究从 《中国民政统计年鉴》数据库中筛选出下列１０项数据作为三级指
标，将其分为社会整体关怀、公共医疗救助、弱势群体救助以及社区服务救助四个二级指标 （见
表６）。其中，社会整体关怀指标从城市居民最低生活保障、城市 “三无”救助、城市临时救助
的相关数据中体现，公共医疗救助指标直接以城市医疗救助总数这一数据衡量，弱势群体救助指
标侧重于考察老年、残疾、智障、精神病患者、儿童等城市弱势群体的救助情况，社区服务救助
指标则直接通过社区服务机构覆盖率进行评估。

表６　人文关怀—社会救济维度指标设计

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

社会整体关怀

４－１ 城市居民最低生活保障平均标准 （元／人，每月）

４－２ 城市居民最低生活保障平均支出水平 （元／人，每月）

４－３ 城市 “三无”救助人数 （万人）

４－４ 城市临时救助 （万人次）

公共医疗救助 ４－５ 城市医疗救助总数 （万人次）
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（续表）

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

弱势群体救助

４－６ 生活无着人员救助 （人次）

４－７ 老年人与残疾人服务机构收养救助人数 （万人）

４－８ 智障与精神疾病服务机构收养救助人数 （万人）

４－９ 儿童收养救助服务机构收养救助人数 （万人）

社区服务救助 ４－１０ 社区服务机构覆盖率 （％）

　资料来源：作者自制。

５．环境正义—绿色发展维度
在工业化和城市化过程中，任何空间的环境保护和社会经济发展不能以损害其他空间特别是

弱势群体空间的环境正义为代价，城市权利理论的环境正义要求保护不同空间群体的环境公正，
减少污染，实现城市绿色、可持续性发展［５０］。有学者对环境正义做了进一步补充，将其阐释为
“社会中所有团体公平地分配技术进步所带来的负担和利益的状况”［５１］。三级指标选取方面，为
保证指标体系的信度与效度，本研究首先借鉴了人类绿色发展指数［５２］，根据其提出的 “天蓝气
爽、地绿水清”原则筛选出３项污染处理相关的三级指标，用于评估城市居住环境中水、固废以
及空气情况 （见表７），分别是工业废水排放量 （５－２）、生活垃圾无害化处理率 （５－３）以及工
业二氧化碳排放量 （５－４）。其次，环境正义－绿色发展维度除了要体现城市经济增长的资源节
约与污染防治情况，还要求体现不同空间群体的居住环境是否宜居，绿色发展是否覆盖广泛，环
境正义是否遵循公平原则等［５３］。为全面反映上述问题，本研究设计了 “城市绿化”这一指标用
以衡量不同空间群体的居住环境绿化水平，特别采取 “人均公园绿地面积”这一数据体现城市绿
化环境的公平性。

表７　环境正义—绿色发展维度指标设计

二级指标 三级指标编码 三级指标 （数据表征）

城市绿化 ５－１ 人均公园绿地面积 （平方米）

污染防治

５－２ 工业废水排放量 （万吨）

５－３ 生活垃圾无害化处理率 （％）

５－４ 工业二氧化碳排放量 （吨）

　资料来源：作者自制。

四、包容性城市评估指标体系的应用———以长江经济带为例

（一）空间整体分布特征
根据上述指标体系进一步计算，可得出长江经济带沿线包容性城市的综合评分结果 （见图

２）。由散点图可知，依据包容性水平分数对１１０个城市进行由高到低的排序，少数城市得分在

０．４—１．０之间，这些城市排名靠前，大致位于前２０名，占长江经济带城市总量的１８．１％。大多
数城市分布于２０—１００名之间，得分区间为０．２５—０．４０。极少数城市得分在０．２５以下，占比不
到１０％。长江沿岸经济带城市包容性表现整体良好，评分基本符合 “橄榄型”分布，但具有突

７５



第２期 上海行政学院学报 ２０２３年

出表现的城市数量仍较少，需加快推进排名中等的城市持续增强其包容性，扩充包容性城市 “橄
榄”的顶层数量规模。

图２　长江经济带沿线城市得分总体情况
（二）突出城市分布特征
表８综合展示了２００８—２０１９年间长江经济带沿线包容性排名表现突出的城市。限于篇幅，

本研究以３年为一阶段，将评估年份划分为四个阶段进行排名，从中筛选出排名前２０名的包容
性城市进行单独分析。由表８可知，杭州、苏州、上海、无锡、常州、宁波的表现较为突出，每
个阶段均跻身前１０名，得分稳定保持在０．４５以上。以上城市凭借经济发展充分、就业岗位众
多、收入水平较高、公共设施完善等先发优势吸引了大量的外来人口与产业集聚，而涌入的人口
与密集的产业为了自身权利的充分实现，倒逼城市进行治理水准的提升，从城市硬件设施到服务
意识不断完善［５４］，对城市包容性产生正向作用，形成了强者愈强的 “马太效应”。

表８　包容性水平突出城市

排名 ２０１７—２０１９年 ２０１４—２０１６年 ２０１１—２０１３年 ２００８—２０１０年

１ 杭州 ０．５９２９ 苏州 ０．６０７１ 无锡 ０．６７６９ 苏州 ０．６２８６

２ 苏州 ０．５８９１ 上海 ０．６０２３ 苏州 ０．６７４２ 无锡 ０．６１４

３ 上海 ０．５７８ 无锡 ０．５９８２ 上海 ０．５８８ 上海 ０．６０６２

４ 无锡 ０．５５１９ 杭州 ０．５４９３ 宁波 ０．５７６２ 杭州 ０．５７６

５ 武汉 ０．５０３ 宁波 ０．５３５９ 杭州 ０．５７３２ 南京 ０．５１４４

６ 南京 ０．５０２４ 南京 ０．４９５１ 常州 ０．５２２ 成都 ０．５０８６

７ 宁波 ０．５００９ 武汉 ０．４９２ 南京 ０．４９８８ 宁波 ０．５０５４

８ 常州 ０．４７７１ 舟山 ０．４７５７ 嘉兴 ０．４９０１ 武汉 ０．４９１８

９ 舟山 ０．４７３５ 绍兴 ０．４７４１ 绍兴 ０．４８５ 镇江 ０．４７６５

１０ 成都 ０．４５６５ 常州 ０．４７２１ 镇江 ０．４７８６ 常州 ０．４７４
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（续表）

排名 ２０１７—２０１９年 ２０１４—２０１６年 ２０１１—２０１３年 ２００８—２０１０年

１１ 南通 ０．４４８ 南昌 ０．４６８３ 成都 ０．４７３７ 舟山 ０．４５８１

１２ 湖州 ０．４４５５ 成都 ０．４５６７ 南昌 ０．４６２９ 嘉兴 ０．４５５８

１３ 绍兴 ０．４４５４ 嘉兴 ０．４５１５ 湖州 ０．４４６７ 长沙 ０．４５３

１４ 镇江 ０．４４３２ 镇江 ０．４４９８ 合肥 ０．４４５５ 绍兴 ０．４５２２

１５ 贵阳 ０．４４３１ 长沙 ０．４３４３ 舟山 ０．４４２７ 湖州 ０．４４７６

１６ 嘉兴 ０．４３８５ 铜陵 ０．４２８１ 金华 ０．４３７４ 南通 ０．４４２７

１７ 长沙 ０．４３２９ 黄石 ０．４２１２ 马鞍山 ０．４３５８ 贵阳 ０．４３８１

１８ 合肥 ０．４２３７ 泰州 ０．４１６８ 温州 ０．４３１６ 南昌 ０．４３３２

１９ 扬州 ０．４２３ 湖州 ０．４１４７ 贵阳 ０．４２６３ 合肥 ０．４２５６

２０ 温州 ０．４２０３ 合肥 ０．４１４ 芜湖 ０．４２１１ 金华 ０．４１９４

　资料来源：作者根据评估结果整理制成。

（三）空间异质性分析
为便于进一步开展包容性城市的区域异质性分析，根据城市分布评估结果进一步将样本城市

划分为五大类别 （见表９）。五类城市根据得分区间被划分为包容性超强、强、较强、中等以及
有待加强的等级，杭州、苏州、上海、成都、无锡等城市的得分较高，是第一类城市的代表，以
黄山、昭通等为代表的中等和待加强城市为第四、五类，其得分明显落后于前三类城市。

表９　包容性城市类别划分

类别 分数区间 城市示例 特征

第一类 ０．４５，１［ ］ 杭州、苏州、上海、成都、无锡 城市包容性超强

第二类 ０．４，０．４５］［ 贵阳、合肥、嘉兴、绍兴、金华 城市包容性强

第三类 ０．３，０．４］［ 重庆、昆明、丽江、台州、宜昌 城市包容性较强

第四类 ０．２５，０．３］［ 黄山、攀枝花、蚌埠、宜宾、铜仁 城市包容性中等

第五类 ０，０．２５］［ 昭通、郴州、遵义、达州、遂宁 城市包容性有待加强

　资料来源：作者根据评估结果自制。

图３与图４展示了１２年间东中西部地区包容性城市前２０名的数量分布情况，包容性较强的
城市主要集中在东部地区，中、西部地区数量相当 （各占１０％左右），且均为省会城市。西部与
中部城市在排名前２０中占比极小，每年均稳定在１—２个，而东部地区包容性超强的城市数量明
显多于中、西部，大致在１４—１８个之间，占比高达７０％—９０％。综上，中国包容性城市的发展
水平存在东西横向的区域性失衡，这种空间失衡主要表现于东部与中西部的差异，而在中部与西
部之间差异不显著，两个地区的分数区间相近。

９５



第２期 上海行政学院学报 ２０２３年

图３　东中西部包容性水平突出城市数量对比

图４　东中西部城市包容性水平地图

由图４看出，东部地区包容性超强的城市数量众多，分布广泛且评分稳定，它们均匀分布于
浙江、江苏这两大省份，总体水平在长三角经济带内靠前。中部与西部地区的包容性城市得分总
体呈现较低水平，大多位于０．２—０．３５区间内。依据发展类型来看，中西部城市大多属于城市包
容性较强、中等、有待加强这三类，城市包容性水平总体有待提升。从包容性城市评分的空间分
布规律来看，中西部整体也呈现出由西至东水平不断增大的分布规律，但存在成都、武汉、长
沙、贵阳这四个 “噪点”城市，得分依次是０．４５、０．４４、０．４４、０．３７。中部包容性城市以武汉
与长沙最为突出，西部则是由成都、贵阳以及昆明这三个城市长期领跑。上述中西部 “噪点”城
市均为省会城市，与中西部大多数排名靠后的第四类、第五类包容性城市相比差异非常显著。包
容性水平整体偏低，城市间包容性差异大，强包容性城市数量少是中西部地区的主要特征。“噪
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点”城市拥有良好的基础设施、健全的公共服务、更多的就业机会、更大的上升空间，因此对发
展要素有更大的引力，在间接提升城市包容性水平的同时也挤占了省内其他地级市的人口、资
金、技术与产业资源，使中小城市面临巨大挑战。故本研究认为，我国中西部地区包容性城市的
省内差距较大、发展极不均衡的问题，与超大型城市的 “虹吸效应”有关。

五、结论与建议

基于城市权利理论的城市包容性评价体系能够较为全面、准确地评价城市对于居民各项诉求
的回应程度，契合党的二十大报告提出的 “加快转变超大特大城市发展方式”的要求，为政府部
门进行城市治理提供决策依据。本研究运用熵值法实测了长江经济带沿线城市的包容性水平，并
从整体分布形态，突出城市分布特征与空间异质性三个方面进行综合分析。结果表明，样本城市
包容性水平总体情况良好，大城市凭借先发优势吸引外来人口，外来人口为自身权利倒逼城市改
进治理水平，对城市包容性产生正向作用，形成了强者愈强的 “马太效应”，而中西部非省会城
市的包容性程度相对较弱。另外，与东部省份相比，即便中西部城市得分普遍偏低，却存在成
都、武汉、长沙、贵阳这四个 “噪点”，表现出较高水平的城市包容性水平，并形成了以省会城
市为高点向周边扩散式下降的分布规律。其原因主要是大型城市凭借其发展要素的巨大的吸引
力，对周边中小城市形成 “虹吸”。根据研究结论，得到以下启示与政策建议：

（一）推动城市规划理念由增长向包容转变，促进城市评价体系多样化
在世界主要城市日益追求包容性、中国城镇化发展面临持续性挑战的今天，包容性发展理应

成为中国城市在新时代的发展理念与模式。２０１９年，习近平在上海视察时提出 “人民城市人民
建，人民城市为人民”的重要理念， “以人民为中心”成为国家发展的价值轴心，人民城市是
“以人民为中心”在城市发展中的具体实现。城市权利理论为指导包容性城市发展，实现人民城
市愿景提供了具有启发性的思考角度。未来中国城市发展不仅需要关注经济增长的指标，还需同
时兼顾人民作为城市发展主体的权利，包括财富均等、资源共享、人口融合、社会救济、绿色发
展等多个方面，拓宽并完善衡量城市发展水平的标准和维度。

（二）重视贫困阶层与弱势群体的权利保障，改善城市社会排斥问题
未来城市规划与政策制定需特别重视贫困阶层与弱势群体的权利保障。政府应通过宏观调控

手段，以合理的再分配方式包括社会福利、转移支付等调节城市居民收入分配，逐步提高城市贫
困阶层的可支配收入，增强该群体在城市经济增长中的获得感，促进空间生产－财富均等维度的
包容性水平提升。资源共享方面，应进一步推动公共服务均等化，运用数字化手段拓展城市教
育、就业、医疗、养老等公共资源的获取渠道。人口融合方面，城市应逐步改革与完善户籍制
度，促使大规模流动人口在城市获得均等的发展机会。绿色发展方面，应继续坚持节能减排与城
市环境综合治理，改善城市居住条件与生态环境，保障不同空间群体居住环境优化的权利。

（三）重视中西部地区中小城市在区域协同发展中的战略意义
中小城市包容性评分落后是中西部地区包容性城市协同发展面临的主要问题。发展中小城

市，特别是在中西部地区依托县城发展地级市，有利于缩小东部与中西部地区差异，避免中西部
省会城市 “虹吸式”人口与产业聚集带来的空间资源过度集中。从城市权利的内涵来看，对城市
公共资源的分配、利用情况能够反映出体现空间正义与居民权利等诸多方面问题。在大城市空间
不断扩张的情况之下，周边中小城市的资源被不断挤占，发展进入被动追赶的困境，从而无法保
障居民在公共服务、公共空间、环境优化等方面的基本权利，还会导致城市外部成本 （或负外部
效应）上升。未来需要推进医疗、教育、养老等基本公共服务政策从广度和深度上向中西部中小
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城市覆盖，缩小城市间资源分配差异。
（四）以长三角大都市圈为示范带动多个城市圈包容性发展
长三角通过实行都市圈的一体化战略，打通都市圈内的交通基建、教育医疗和公共服务等联

动要素，为包容性城市建设提供了先决条件，同时还避免了中心城市对周边中小城市的 “虹吸”，
实现了城市包容性水平的整体协同发展。建议以长三角都市圈为示范，以杭州、无锡、苏州、上
海等城市为包容性城市借鉴样本，将治理经验推向国内其他都市圈。在经济协同发展、社会基本
保障、公共空间营造、公共服务一体化、城市环境优化等影响包容性发展的关键要素方面总结治
理经验，制定推广清单，在此基础上，带动成渝都市圈、长江中游都市圈等多个都市圈包容性水
平进一步提升。

注释：

①联合国人居署即Ｕｎｉｔｅｄ　Ｎａｔｉｏｎｓ　Ｈｕｍａｎ　Ｓｅｔｔｌｅｍｅｎｔｓ　Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ—ＵＮ－ＨＡＢＩＴＡＴ，原为联合国人居中心。２００１年１２

月，联合国大会５６／２０６号决议决定将联合国人居中心升格为联合国人居署。联合国人居署旨在支持城市发展和规划，推动经

济增长和社会发展，减少贫困和不平等。

②指编码３－１至３－８的三级指标，其在ＣＭＤＳ问卷中对应的题项依次为：２０１０年Ａ卷的ｑ５０１１、ｑ５０１２、ｑ５０４１、ｑ５０４２、

ｑ５０４３、ｑ５０４４、ｑ５０４５、ｑ５０４６。

③指编码３－９至３－１１的三级指标，其在ＣＭＤＳ问卷中对应的题项依次为：２０１７年Ａ卷的ｑ３１３、ｑ３１４以及２０１６年Ａ卷

的ｑ３０５。
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