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【摘要】地理学、城乡规划学等学者较少关注政

治经济制度的转型对城市人居环境建设的影响；

考虑到国家在新型城镇化方面的政策走势，“地

方发展型政府”将趋于弱化。本文尝试从城市权

利、政府责任、财政社会性支出等视角，充分考

虑城市常住人口市民化以及政府决策民主化等

的潜在影响，提出城市人居环境建设的三个趋

势，第一，“城市尺度上以投资为主的基础设施

供给”向“包容性的多样化社区需求的满足”转

变；第二，城市层面上的“公众参与式预算”以

及社区层面上的常住人口的“城市权利认可”；

第三，对于“城乡规划中的选择性实施”的监管

与督察。

【关键词】城市权利；政府责任；人居环境

ABSTRACT: Researchers in the fi elds of geography 
and urban planning generally pay less attention to 
the impact on urban human settlements produced 
by transition of political and economic institutions. 
During the process of New Urbanization in China, 
the role of “local-development-oriented government” 
will be gradually weakened. From the perspectives 
including city rights, government responsibilities and 
public finance expenditure, the paper puts forward 
three primary tendencies in construction of human 
settlements on the basis of a full consideration over 
the potential influences of citizenization of urban 
residents and democratization of government’s 
decision-making. The fi rst tendency is the transition 
from “infrastructure supply that is dominantly from 
investment at the city scale” to “fulfi lling demands 
of diversified communities in an inclusive way”; 
secondly, the adoption of “public participation in the 
urban-level budget expenditure” and the “recognition 
of city rights” to urban residents at the community 
level; thirdly, the monitoring and inspection over 

“selected implementation of urban-rural planning.” 
KEYWORDS: city rights; government responsibility;  
urban human settlement

人居环境是人类社会的集合体，包括所有社

会、物质、组织、精神和文化要素，涵盖城市、

乡镇或农村(UN，the Vancouver Declaration on 

Human Settlements，1976)；1990年代中后期以

来，结合全球化与区域经济一体化的发展态势，

吴良镛[1]提出要从全球、区域、城市、社区(村

镇)、建筑等五个层次展开人居环境科学的系统

研究。但从地理学、城乡规划等学科的研究视角

来看，主要集中于人居环境空间差异及评价、人

居环境系统综合性研究、人居环境景观研究、人

居环境模拟与预测、人居环境可持续发展研究、

地理信息科学对人居环境的技术支撑研究等方

面[2]，而从政治经济体制演迁的层面，分析人居

环境发展的“制度支撑”的研究仍较弱。

1 9 9 0 年 代 初 期 以 来 ， 新 自 由 主 义

(Neoliberalism)作为“后社会主义转型(post-

socialist transition)”的主导意识形态，不断加强

对日常生活质量的进攻，城市成为永无止境地消

化过度积累资本的受害者，城市生活质量已成为

一种有钱人的商品[3]。列斐伏尔更是提出，“我

们的政治任务就是构思和重建一种完全不同的城

市”；Wu F[4]提出“转型城市(transitional city)”

要与“转型经济(transitional economies)”，尤其

是与强大的经济全球化过程相联系，从政治经济

系统运行机制，而非土地开发或住房供给等角度

来阐释城市转型过程。基于此，若城市人居环境

研究要回答“我们要生活在一个什么样的城市
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里”这样一个问题时，就务必首先回答以下这类

问题：我们对城市有着怎样的权利或权利束，我

们在城市试图构建怎样的社会关系，怎样思考政

府在经济增长与社会发展失衡中的责任问题，在

政治经济系统运行机制发生转型的过程中，城市

人居环境建设的方向在哪里？

1  我们对城市有着怎样的权利或权利束？

“空间是政治性的，它一直都是政治性

的”[5]。在一个不平等的等级社会，城市政体

(urban regime)本质上已成为拥有资本和权力的

利益集团实现自己意识形态再生产的工具，而城

市权利(the right to the city)成为被忽视最多的

一项权利。城市权利是一种按照我们的期望改变

和改造城市的权利，它是一种集体的权利，而非

个人的权利[3]，这是由宣扬私人物权和追求利润

要高于所有其他权利的新自由主义所长期压制的

一种诉求。勒菲弗认为“城市权利”是：谁拥有

城市的问题，“拥有”不是个人直接拥有一份物

业意义上的拥有，而是每一个群体集体意义上是

否能够获得就业与文化，居住在一个合适的住宅

里，拥有适当的生活环境，获得满意的教育，获

得个人的社会保险，参与城市管理；不难看出，

勒菲弗的“城市权利”不仅仅涉及城市的物质空

间，更涉及不同群体获得城市生活和参与城市生

活的更为广泛的权利，涉及平等使用和塑造城市

的权利。

城市权利与社会正义相关，更是一个空间问

题。资本逻辑主导下的社会关系、社会权利的不平

等，是当代城市权利的根本问题，对于正处于快速

城市化、仍在向新自由主义转型的中国城市而言尤

为明显。空间权利已成为城市规划的焦点，不能以

空间形式实现的权利，不具有真实性[6]，以如何提

升城市生活质量为核心议题的人居环境研究，首

先就成为不同的社会群体对于城市不同的空间权

利的斗争话题，如2011年6月的广州市新塘事件①

以及广州市同德围公共服务长期缺失问题。

《国家新型城镇化规划(2014－2020年)》提

出“以人的城镇化为核心，合理引导人口流动，

有序推进农业转移人口市民化，稳步推进城镇基

本公共服务常住人口全覆盖”。但不可否认的

是，自城市建立以来，城市一直是通过剩余产品

的地理和社会聚集而发展的，仅有少数人可以控

制这些剩余产品的使用，城镇化一直是一种阶级

现象[3]，其后果同样具有政治性；能否合理地认

识和推进城市权利，已经成为影响甚至决定中国

城市社会发展的质量与方向的一个重大问题。城

市权利是一种首位权利，不仅仅是进入城市的权

利，更是参与城市运行的权利[7]，或者说是一种

对城市化过程拥有某种控制权的诉求，对建设城

市和改造城市的方式具有某种控制权的诉求。城

市人居环境建设首先应确定“人”的城市权利，

其次才是“居”的话题的讨论。

2 “地方发展型政府”的行为逻辑及其对

城市人居环境的影响

从行政管理体制的设置来看，“属地管理”

和“行政发包”是中国政府体系的典型特征[8]，

它意味着中央政府并不直接干预地方层面的职能

履行，而是采用委托-代理的方式，授权地方政

府履行相关的政府职能。但地方政府在公共服务

供给中的表现却饱受诟病，分权后，公共财政支

出中用于教育、医疗、卫生等基本公共服务的支

出水平并未相应提高，被认为是扩大社会差距、

导致社会不公的重要因素。

“地方发展型政府”是指“发展中国家在向

现代工业社会转变的过程中，以推动经济发展为

主要目标，以长期担当经济发展的主体力量为主

要方式，以经济增长作为政治合法性主要来源的

政府模式”[9]。横向问责机制的不健全与纵向问

责机制的有限性，进一步扩大了地方政府的自主

行为空间，财政收益最大化成为地方政府行为的

支配逻辑，社会政策常常成为服务于经济发展的

工具，这主要体现在“地方发展型政府”财政的

生产性支出偏向[10]。

经典财政支出理论认为，若所有社会成员

得自公共品的边际效用之和等于提供公共品的边

际成本，公共物品的提供就达到最优水平。在均

衡状态，虽然各类公共支出的份额可能有很大的

差别，但政府没有意图去改变财政支出结构，持

续增加某类公共支出，即不会出现财政支出偏

向②。但现实表明，中国似乎存在生产性支出偏

向，即财政决策偏向生产性支出。傅勇等[11]运用

1994年至2004年的省级数据研究发现，政府支出

结构存在“重建设、轻人力资本投资和公共服

务”的倾向，而尹恒等[10]在县级财政支出结构研

究中也发现同样的问题。县级财政的生产性支出

偏向严重地偏离了向公共财政转型的财政体制改

革方向和“公共服务型政府”建设的目标。

财政生产性支出的偏向主要影响城镇公共服

务的水平，进而直接决定人居环境的供给层次，

典型的症候就是“发展失衡”，即在经济持续增

长的背景下，社会问题不断累积，社会福利相对

弱化或缺失的现象③。对发展失衡中的政府责任

问题这一命题的研究，公共服务是一个重要的分

析视角。因为政府主要借由投资(而非内需或创

新)来拉动经济发展，这种财政的生产性支出偏

向，形成了“政府投资→经济增长→政府投资→
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经济增长”的直接外部推动式的经济运行特征；

政府财政支出结构上出现了“公共服务提供不足

→体制性消费不足→政府投资固化→公共服务提

供不足”的恶性循环，致使政府支出偏好也被相

对锁定在“高投资、低服务”的结构上[12]。这基本

上成为当前中国城乡人居环境建设的制度基础。

3  政府责任、财政社会性支出与城市公共

服务的公平性

福利性安排的弱化以及社会成本向民众转

移累积，在相当程度上造成了国富与民生失调为

特征的发展失衡问题，政府在财政社会性支出与

城市公共服务的供给方面的失责成为研究的焦

点[13,14]。从政府公共支出结构④看，最大的争论

在于所谓经济性支出与社会性支出(以教育、卫

生、社会保障为主，也包括住房支出，如廉租房

补贴等)的划分，并以“发展失衡→公共服务→

政府责任”的逻辑体系展现出来。

从中国政府公共服务提供责任的实现程度趋

势看[12]，1980年代中国公共服务的现实提供量要

高于理论上的应当提供量，政府责任实现程度在

100%以上；但自1990年之后急剧下降，政府职

能逐步向经济领域倾斜。经济转轨的条件约束也

在相当程度上使得支出结构被锁定和固化，造成

政府无力更多关注公共服务领域⑤。但对于原本

就处于劣势的城市社会性公共服务支出而言，依

然存在着“社会-空间失配”问题[15]。尝试公平

地分配有限的城市公共服务⑥是政府最重要的目

标之一，管理者需要决定分配的成本和效益，

但何为公平至今仍未有一个共同认可的定义，

但“不公平”是指公共服务或设施的分配对某

些特殊人群有制度和体系上的歧视[16]。江海燕

等[14]的述评研究发现，西方国家公共服务公平

性先后经历了地域均等(territorial justice)、空间

公平(spatial equity)和社会正义(social justice)三

个阶段，并在2000年之后开始质疑新自由主义过

分重视市场而丧失公平的问题，提出重视公民权

利、人文主义和民主价值的“新公共服务”理

念，强调服务供给中的公平和平等目标，且这种

公平是建立在满足多样化需求，保证适合某一群

体也不排斥其他群体利益的基础上；城市公共服

务从“地的公平”转为“人的公平”，从“地

的丰裕”转为“人的丰裕”，着眼于不同社会

群体之间的平等和公正[17]。针对同样因城市公共

服务的社会空间失配而引发的伦敦骚乱(2011年

8月)，戴维·哈维[3]认为“问题是制度性的，而

非个人”，针对穷人、弱势群体、法律上不受保

护的人们而展开的剥夺，已成为这个政治经济制

度的规则。

4  欠考虑政治经济制度的硬约束条件下的

城市人居环境研究

4.1  从空间尺度上来看，城市层面的宏观

分析逐步向社区深化

2004-2013年地理学视角的、且在城市层

面上的人居环境研究重点为：(1)城市整体人居

环境评价，(2)城市内部人居环境空间分异、结

构、类型，(3)不同人群(不同国籍、不同经济状

况、不同学历等)对城市宜居评价的空间差异，

(4)人居环境心理空间分异(满意度、归属感、舒

适度等)，(5)客观人居环境与主观居住空间偏好

的关系[2,18,19]。

社区是城市的基本构成单元，是居民日常

活动的主要区域。其人居环境的优劣直接影响居

民的生活状态和城市的人居环境。尽管人居环

境研究的视角逐步从城市层面向社区(或居住小

区)深化，并更为关注不同类型的社会群体对其

居住环境的主观感知(如归属感、安全感等)的

分析[20～22]。这一系列的研究更多地关注“当前

城市甚或社区层面的人居环境质量以及主观评价

如何”这个议题，焦点在“人或群体被动地接受

外部人居环境并基于此有怎样的主观感受”，

或者说主要探讨的是“人居环境在需求层面的反

应”，并未触及到较为深层次的政治经济制度等

影响人居环境供给层面的分析。

4.2  从社会空间分异的视角，开始反思人

居环境“供需失衡”问题

人居环境的“供给”主要源于财政的社会性

支出结构，即政府通过转移支付和财政支持对教

育、社会保障、医疗卫生、文化和环境保护等社

会发展项目提供的公共服务[23]，这直接受制于城

市政体的主导意识形态。1990年代中后期以来，

在后社会主义转型(post-socialist transition)背景

下，城市社会阶层分化及居住空间分异呈显加速

态势[24,25]，但国内还少有研究对制度因素与人居

环境的相关关系进行深入的探讨。

由于受到社会空间不平等与决策进程日益民

主化的挑战，城市发展过程中出现的居住隔离、

社区退化、社会分异等问题将降低市民对人居环

境的满意度[26,27]；更需注意的是，不同社会群体

之间缺乏积极的联系，弱势群体被主流社会抛

弃，被其他社会群体排斥，降低其就业和进步的

机会。从城市规划的角度来看，新城市主义运动

提倡各种收入水平和种族群体的充分融合，试图

解决绅士化、贫困及犯罪等问题，他们认为社会

多元化能够促进资源均衡分配，并且有助于创造

更宽容和稳定的社会环境，有利于促进社区参与

和邻里交流[28,29]。进一步的研究认为，不同社会
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群体的择居行为是城市公共服务设施与住房成本

之间的权衡[30,31]。但从人居环境的角度来看，既

往的研究均为在既定的经济发展理念以及城市政

体的模式下的点滴的改良，当然这亦属不易；若

从中国城市自1990年代中后期向新自由主义转型

所带来的社会空间后果的反思与检讨来看，基于

不同社会群体的城市权利的诉求重新思考公共服

务型政府，以及政府决策日趋民主化的态势下，

人居环境建设将不可避免地走上“一条包容多样

性的、重新回到大众的民主管理之下的道路”。

5  与政治经济制度改革相吻合的人居环境

建设的新思路

城市人居环境建设基于“人、土地和资本”

这三个支撑；“人”不仅仅是劳动力的概念，而

是在于怎样界定“人”且由谁来界定“人”，这

决定着城市人居环境建设的走向，关乎社会包容

性；土地是人居环境建设的空间支撑，涉及可持

续性的议题；而资本(或资金)是人居环境建设在

怎样的城市政体模式下⑦运作的核心。

5.1 “城市尺度上以投资为主的基础设施

供给”向“包容性的多样化社区需求的满

足”转变

严格来说，未来5～10年内，中国城市从

“发展型政府”向“包容型政府”的转型是社

会结构性重组的必然要求[32]。城市决定社区的本

底，社区是城市的“细胞”，对社区建设和管理

的投入占整个城市建设总投入的比例大小取决于

政府的经营策略、对效益与公平的态度以及各种

关系的相互博弈，换句话说，即受制于城市政体

模式。“地方发展型政府”[9]对社区的忽视是导

致城市与社区空间割裂的重要原因，基于投资

(而非需求)推动经济发展的制度设计，往往以牺

牲社区利益为代价；城市宜居建设究竟在多大程

度上惠及到社区？其在各类型社区中的分配公平

性又如何？这些成为新形势下人居环境建设必须

要回答的问题。

城市建设与社区营造构成人居环境的供需系

统，但城市人居供需的非均衡成为一种常态，供

给不足或供给“过剩”同时存在，社区需求得不

到有效途径的表达；城市规划在编制层面上的公

平性，因“地方发展型政府”在公共服务配置的

“选择性实施”而发生偏离。有效供给不足与供

给过剩为何同时存在，资金投入是否用在居民认

为的急需发展的民生领域，城市发展是否惠及社

区，宜居建设是否兼顾了重点城区与边缘地带，

是否存在阶层投入的严重不平衡？等，这些将成

为城市人居环境建设的基本话题，这是立场或价

值观层面上的，是第一要务。

5.2  城市层面上的“公众参与式预算”以

及社区层面上的常住人口的“城市权利认

可”

但若从根本上解决政府财政生产性支出偏

向问题(或者说财政社会性支出偏弱而导致的城

市层面上的人居环境“社会空间失配”问题)，

需要逐步调整对上负责的垂直管理体制，逐渐

增强政府对本地居民公共服务需求的敏感性和

反应性[33]，也就是更多地倾听并满足来自本地常

住人口对于公共服务的诉求，这一态势的转型需

要的是政治体制上的重构，如Zhang等[34]的研究

发现，乡村直选提高了当地公共品的供给水平。

就城市人居环境建设而言，尽管仍存在着流程设

计、推进机制以及参与绩效等问题，广东省佛山

市顺德区于2013年，在涉及公众切身利益的民

生领域中引入公众参与式预算机制，预算编制从

“为民做主”逐步向“让民做主”转型。

除城市层面上对涉及人居环境建设的公共

服务的总量监控之外，更易出现偏差的依然是在

社区层面，焦点是“非本地户籍常住人口是否具

有参与社区营造的权利”，吴箐等[31]在广州市新

塘镇的实证研究发现，外来低收入群体需求最大

的是住房、文化娱乐设施、出行方式，其次是商

业网点，需求最小的是闲暇活动、环境污染治理

等，而这一群体的诉求因与本地户籍人口差异较

大，很难借助社区上升为城市层面的决策。

5.3  对于“城乡规划中的选择性实施”的

监管与监督

从逻辑起源上来看，城乡规划在编制环节

(即使在强调市场效率主导性的国情下)，依然体

现着对社会不同群体的生活质量公平性的保证；

但在实施环节，却因“地方发展型政府”的选择

性实施，即依照资本利润的空间偏好而有所侧重

地进行城市人居环境建设，其中的“人”指的是

有能力购买人居服务的需求者，而非有较低购买

能力且急需人居服务的“需要者”。因而在当前

的体制约束下，城市人居环境的“社会空间失

配”问题缓解的核心抓手以及可操作性的措施是

“城乡规划实施的督察”。尽管自2006年起已探

索并初步构建了城乡规划效能监察体系，但实施

效果不容乐观[35]。

未来的5～10年时间，中国经济增长方式将

逐步由投资或政府支出推动向公民需求推动转

型，城市政体模式逐步向法治社会的要求靠拢。

法治社会是指国家权力和社会关系按照明确的法

律秩序运行，并且按照严格公正的司法程序协调

人与人之间的关系，在法治民主的社会中，法律
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和行政法规等由规范的民主程序产生和制订出

来，并且其司法和执行过程通过规范的秩序受到

全社会的公开监督。在法治社会的情势之下，决

定城市不同人群的、不同的居住环境质量的城乡

规划是否被公平的实施将成为核心话题。

注释(Notes)

① 新塘事件发生于2011年6月10日的广东省增城市新

塘镇大墩村，1名孕妇因占道经营阻塞通道，大敦

村治保会工作人员劝其离开，双方因此发生肢体

冲突，致使围观人员集聚，部分人员起哄，继而

引发大规模的聚众滋事事件。详见：刘欢芳，刘

玉亭. “大城镇”公共服务设施配置问题及其对

策：以广州新塘镇为例.城市发展研究，2014，21

（8）：76-83。

② 所谓财政支出偏向，是指虽然政府必须平衡各方

面对财政资金的需求，但他们内在地偏向某类支

出，会尽可能将财政资金配置给这类支出。

③ 福利制度是所有发达国家在经历长期经济增长后

普遍形成的一种制度安排。从长期经验来看，经

济增长与社会的福利化存在着正向关联。然而中

国经济在持续30年的高速增长过程中，相对于经

济的发展和物质水平的提高，社会发展及福利安

排出现了日渐弱化的趋势。

④ 从公共支出角度来看，政府责任主要体现在四个

方面：(1)公共产品与服务，包括国防、公共秩

序和安全等纯粹公共产品以及行政管理、立法等

一般性公共服务；(2)优效品与服务(merit goods and 

services)，主要是教育和健康服务，也包括住房和社

区生活设施、娱乐和文化事务等；(3)社会保障和福

利，也称为收入支持(income maintenance)；(4)经济性服

务，如具有较强外部性特征的农村基础设施等。

⑤ 1990年代开始推行的教育产业化和医疗体制改

革，在政府与市场的边界判断上，将公共服务更

多地划给了市场机制作用的领域，政府职能在公

共服务提供方面出现了缺位，这也是导致政府公

共服务提供责任的实现程度呈下降趋势并逐渐累

积的重要原因。

⑥ 城市公共服务(urban public services)和城市公共设施

(urban public facilities)意义基本相同，均指由政府直

接或间接为其公众提供并为所有人共享的服务和

设施，详见参考文献14。

⑦ 城市政体模式主要有发展型(development regimes)、中

产阶层进步型(middle-class progressive regimes)或低收

入阶层机会扩展型(lower-class opportunity expansion)

等。其中“发展型政体”通过土地资源的运作

来促进增长，通常由物质性成果来检验增长的结

果；“中产阶层进步型政体”关注城市环境保

护，城市历史文脉保留以及可支付的住房等；

“低收入阶层机会扩展型政体”体现人文关怀，

扩大低收入阶层的就业机会和创业机会。详见：

Ward K. Rereading Urban Regime Theory: a Sympathetic 

Critique. Geoforum，1996，27(4):427-438。
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