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民生视角下城市基础设施可持续建设的评价方法与协同监管
Supervision and Assessment Method of Infrastructure Sustainable Construction in Cities on the View of 
People's Well-being

周君 \ZHOU Jun
（中央财经大学 管理科学与工程学院，北京 100081）

【摘　要】在中国城镇化进程中，城市基础设施可持续建设具有必要性和迫切性。本文将城市基础设施可持续建设的终极目标指

向民生改善，从环境保护、资源节约、人类健康、洁净生产等角度阐释了可持续建设方式存在的理由，强调城市基础设施采取可

持续建设的重要性，并深入分析了可持续建设中的困境，然后，基于民生视角构建出集成了各种民生要素的成本分析与评价模型

（SC-BSC），让城市基础设施可持续建设目标和民生改善目标同步实现。同时，对城市基础设施可持续建设中的多重角色进行重

新定位，提出“政府 + 市场 + 社会”的三角增进机制，以绩效评价为基础建立了一套带前馈反馈的协同监管体系，辅助指导城市

基础设施可持续建设工作。
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【Abstract】With the development of urbanization in China, the sustainable construction of infrastructure is becoming more and more necessary 

and urgent. In the paper, the goal of infrastructure sustainable construction is directly translated into improving people's livelihood. There are 

a lot of reasons supporting the sustainable construction from the view of environmental protection, resource conservation, human health, clean 

production and etc., emphasizing the importance of infrastructure sustainable construction and analyzing all kinds of difficulties further. Then, 

the model of cost analysis and evaluation is constructed based on the people's livelihood perspective, in which the various people's livelihood 

factors are integrated into the cost accounting indexes, so the two goals including infrastructure sustainable construction and people's livelihood 

improvement are meeting at the same time. In addition, through re-orientation of the multiple agents of infrastructure sustainable construction, 

the triangle mechanism "government + market + society" is put forward to establish a set of performance evaluation and supervision system with 

feedforward and feedback control system, which guides the sustainable construction.
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引言

基础设施是城市经济和社会发展的重要支撑载体，也是城

市现代化的重要体现。按照世界银行的定义，经济基础设施主

要包括公用设施即电力、通讯、电信、自来水、卫生设施与排污、

固体废物的收集与处理、管道煤气；公共工程即公路、铁路、

大坝、灌溉及排水用的渠道工程；其他交通设施包括城市与城

市间铁路、城市交通、港口、水路以及机场。这些基础设施一

般都具有投资规模大、建设周期长、网络覆盖宽、服务范围广、

影响深远等特点。经济发展和基础设施建设彼此间相互作用，

相互促进，同时，基础设施对于改善民生和保护环境也起着至

关重要的作用。世界银行的研究资料表明，就基础设施而言，

人均 GDP 每增长一个百分点，则基础设施需增长一个百分点 [1]。

实际上，我国近二十年来对城市基础设施的投资是比较超前的，

规模极其庞大。诚然，基础设施投资对经济、社会发展都产生

了巨大作用，但也带来了大量不可再生资源的消耗和环境污染

等负面影响。在我国，由于长期以来人们对城市基础设施的认

识不足和我国社会经济发展相对落后等原因，普遍存在着基础

设施建设过程高耗能、高成本、环境继续恶化以及社会公平考

虑不足等问题。例如，建筑的能耗（包括建造和使用过程）约

占全社会总能耗的 30%，加上建材生产过程中的能耗，总计将

占到社会总能耗的 46.7%（王铁宏，2007）；全球每年开采的

75 亿 t 原材料有 40% 转化为建筑材料和工程用品；建筑在运行

过程消耗了全球水径流量的 16%，以及全球电量的 40%，产生

的氮硫化合物占总量的 40%[2]。这其中基础设施建设占了较大

的比重，如不采取有力措施，将极大地阻碍城市经济社会的健

康发展。与此同时，全社会对可持续发展日益重视 , 传统的以

不可再生资源消耗、高污染为特点的建设方式不可持续，甚至

无异于自我毁灭。因此，从城市可持续发展的角度思考基础设

施建设方式，实施可持续建设，并进行有效的监管、评价和改进，

有助于促进城市发展步入良性、健康的轨道。

国际建筑师协会（UIA）在 1993 年世界建筑师大会的《芝

加哥宣言》中指出，如何将可持续发展的思想与工程建设相结

合，从而实现可持续建设，已经成为世界各国关注的重点。基

础设施可持续建设就是在整个项目生命周期中，用可持续发展

的思想来指导项目的建设和使用，力求最大限度地实现不可再

生资源的有效利用、减少污染物的排放、降低对人类健康的影

响，从而营造一个有利于城市发展和市民生存的绿色环境。然

而，城市基础设施属于公共物品，所有权人缺位，项目利益相

关者被忽视，面对可持续建设过程中模糊的目标集，往往难以

找到满意的方法和工具对可持续建设的绩效进行评价、监测和

改进。在传统的建设中，认为效率和公平可以依靠行政制度的

内在规则自动实现，在理论研究方面无须给予特别的关注。现

实中，城市基础设施建设中的“管理低效”和“忽略民生”现
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象经常受到公众抱怨甚至抨击，决策和管理过程得不到有效控

制，损害了公共利益。

“科学发展观”思想的价值取向定位于谋求普遍公正的效

率和高效率的公正相结合，城市基础设施可持续建设的核心问

题是效率与公平的问题，发展的趋势应该是强调民生目标导向、

政府与市场作用互相补充、公共部门与私人部门合作。这为我

国城市基础设施可持续建设指明了方向，随着国家“十二五”

规划进入实施期，城镇化战略注入发展动力，今后一段时期内，

城市基础设施投资规模仍将十分庞大，可持续建设的任务艰巨，

迫切需要采取有效的评价方法和监管体系。

1. 城市基础设施可持续建设问题分析

1.1 采取可持续建设方式的原因

第一，因为城市基础设施建设需要大量消耗资源，其可持

续性问题首先表现为资源问题。城市基础设施建设的资源消耗，

不仅要注重建设阶段的资源消耗，对建设成本进行细致分析，

而且需要考虑整个生命周期，重视运营阶段的资源消耗和成本

付出。城市基础设施建设和运营的资源包括建筑材料、土地资

源、能源、水资源及其生产过程中所需的各种矿产资源等。建设

需要大量的原材料，而建筑材料和构配件的生产会消耗大量的

矿产资源，如果生产方式粗放和管理效率低下的话，将会对我

国矿产资源造成破坏和浪费 [2]。我国人均水资源仅为世界平均水

平的 1/4，人均耕地面积不足世界人均水平的一半，水资源和土

地的有效利用也是可持续建设要解决的问题。而不可再生能源

的消耗越多，就会越来越少；可再生能源，如太阳能、风能，却

往往成本过高。这些都要求我们在城市基础设施建设过程中采

取可持续发展策略。

第二，基础设施可持续建设是环境保护的要求。温室气体

排放引发的全球变暖会带来海平面上升、气候带以及降雨带的

移动、病毒细菌繁殖速度和变异速度加快等一系列的次生灾害。

2005 年 2 月 16 日签订的《京都议定书》中，明确指出发达国

家应在 2008~2012 年间，使温室气体的排放量比 1990 年减少

5.2%，这也是我国发展中面临的一个严峻问题 [3]。另外，城市

建设发展中的大气污染、水污染和固体废弃物污染问题，都直

接会给人类的健康造成危害。所以，国家为了加强建设项目的

环境保护问题，正在逐步建立和实施一系列的管理制度，例如

环境影响评价制度。 

第三，基础设施可持续建设会大幅度减低对人体健康的不

良影响。由环境问题进一步引发的人类健康问题，在城市基础

设施建设中必须引起高度重视。目前，包括大气污染、水污染、

固体废弃物及有毒有害化学物污染等环境污染都会给人类健康

造成危害，如大气污染物会影响人的呼吸系统、水污染会直接

带来各种疾病，在城市基础设施建设中应予以消除。可持续建

设必须是一种以人为本的健康生产方法。

第四，可持续建设是城市基础设施项目的洁净生产方式。

采取可持续建设方式使得城市基础设施本身的质量优良、功能

完备，达到延长使用期限、提高使用效率、降低运营和维护成

本的目的。将来大量城市基础设施会老化和损坏，需要维修、

翻新，甚至拆除，同样也都需要采用可持续建设方式。通过可

持续建设可以让城市基础设施长时间保持可靠性和有效性。

1.2 改善民生是城市基础设施可持续建设的终极目标

“民生”一词最早见于《左传·宣公十二年》，所谓“民

生在勤，勤则不匮”。孙中山先生提出三民主义，其民生（People's 

Livelihood）的内涵在于解决“人民日日有患贫之忧，受贫穷的

困苦”。在现代社会里，民生之本的内涵由原来的生产、生活

资料，上升为生活形态、文化模式、市民精神等既有物质需求

也有精神特征的整体样态。民生问题具有时代性特征，在不同

时期，民生问题的表现也不尽相同。在我国改革开放初期，民

生之本是解决国民的温饱问题，随着社会经济的发展，民生的

重点逐渐转移到社会公平、就业、教育以及社会稳定等方面。

根据委托代理关系和民主政治的内在要求，无疑是由民众对城

市基础设施可持续建设提出最初的也是最有约束力的要求，相

应的资源也应该投向公众所需要的那些公共品和功能。基础设

施可持续建设为社会公众提供公共物品，但在建设过程中社会

公众缺少表达需求偏好的渠道，管理者的决策很容易脱离社会

公众，公众不能进行有效监督，不利于科学决策和社会和谐。

城市基础设施可持续建设过程实际上是一个公共资源再分

配的过程，必须始终代表最广大人民的根本利益，落实社会公

众拥有的知情权、监督权和参与权 [4]。国际上，公众参与在一

些发达国家已经被确定为一种社会民主制度。例如在城市规划

体系中，公众参与的形式主要是公众会议，其方式多以公众评

议、公众听证会（Public Hearing）的形式开展，如法国的公众

咨询程序。国内黄海艳认为，公众参与就是通过利益相关群体

的民主协商，通过群众积极参与决策过程和专家的辅助作用，

使普通群众真正地拥有自我发展的选择权、参与决策权和受益

权。根据《政府信息公开条例》，民众有权利知晓政府的财政预

算、决算报告和重大建设项目的批准和实施情况。2009 年 4 月

25 日，中国地方政府绩效评估课题组编撰的《中国政府绩效评

估报告》发布，终极标准指向公民满意度。对于城市基础设施

可持续建设而言，终极目标应该是达到社会发展、民生改善。

1.3 城市基础设施可持续建设中存在的困境分析

可以看到，城市基础设施可持续建设是必须实施的一项重

要战略，而可持续建设过程漫长，各种关系错综复杂，如何保

证可持续建设过程中始终不偏离民生目标真正实行洁净生产

方式？可持续建设的效益和效果如何衡量？这就需要对城市基

础设施可持续建设进行全过程绩效评价。绩效评价的目的是通

过一系列的评价活动，保证城市基础设施的资源投入有效地转

化为预期的结果。绩效评价是进行监控的基础和手段，一般认

为监控更侧重于项目过程，而评价更侧重于结果，目前评价

与监控出现了融合趋势。国际上比较关注参与式监控与评价

（Participatory Monitoring and Evaluation），强调项目各方的广

泛参与和全过程参与 [5]。由于城市基础设施的公共性和目标模

糊性，评价与监控过程中容易出现目标偏移和风险积累的情况。

与私人项目相比，城市基础设施建设绩效强调效率与公平

的关系，无论是在绩效的改进测量上还是指标体系的构建上都

要复杂得多。在城市基础设施的策划、投资、设计、建设、运

营等各个环节中普遍存在着公共选择问题、委托代理问题、激

励约束机制缺乏等现象，很容易导致效率损失、资源浪费和公

平缺失等问题，而目前的建设管理模式对传统管理体制存在路

径依赖，完善的革命性改进工具还没有找到。在公共选择方面，

政府官员在行使基础设施建设的公共权力时会按个人面临的诱

因行事，这个诱因很可能压倒为“公共利益”服务的愿望，偏

离公共角色规范和公共权力行使规则，从而损害公共利益。在

建设过程中，存在信息不对称等问题，使项目决策受控于政府

部门；而利益集团的存在会导致过于偏向满足强势利益集团的
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公共需求，忽视弱势群体的公共需求；城市市民的偏好显示制

度不健全，畅通的下情上达渠道缺乏，效率低下在所难免。

同时，传导到微观的基础设施项目管理的路径依赖，在相

当程度上束缚了社会力量和市场机制的进入，使城市基础设施

可持续建设的管理更加僵化，不能适应市场要求。虽然引入了

招标投标、建设监理、项目业主制、项目法人制、代建制，等

等，但其本质上带有很强的行政烙印，政府部门和代建单位往

往规则至上，经常处于墨守陈规和照章办事的短期行为状态中，

很少关注民生和绩效改进。城市基础设施属于政府采购的组成

部分，而目前并不完善的政府采购制度以及其与招标投标法的

衔接问题也制约了可持续建设的效率。

2. 民生目标导向的广义成本分析与评价方法

2.1 绩效评价的 SC-BSC 模型

城市基础设施可持续建设管理中难度最大、充满争议、最

受关注的环节是绩效评价，现实中各个绩效评价指标具有一定

模糊性和隐蔽性，且掌握项目实际控制权的组织（建设单位）

往往回避绩效评价。根据城市基础设施可持续建设的需要，在

城市基础设施建设周期内存在一系列与民生目标息息相关的管

理活动。宏观层面，城市基础设施可以视为政府促进经济发展

和民生改善的具体经济规划，需要权衡项目未来的总产出与实

施过程总投入之间的关系。中观层面，城市基础设施可持续建

设过程实质上是所有项目利益相关者之间和谐共处的经济关系

动态博弈，正是这一过程完成了将资源投入转化为公共产品的

目标。微观层面，项目执行各方在进度、成本、质量、资源、

环保、收益分配和可持续发展等领域内应用一系列的方法、技

术和艺术，支持项目生命周期内的绩效改善。这样，基于民

生视角，可以构建一个城市基础设施可持续建设的平衡计分卡

（SC-BSC,Sustainable Construction-Balance Score Card）， 将 成

本核算与评价综合起来，核心是能够描述、解释与预测可持续

建设过程和现象之间的复杂关系并有效地改善这些关系，将原

来内在的不透明的绩效转化成公开的信息，结果直接传递给政

府和公众，促使城市基础设施可持续建设顺利发展。

SC-BSC 内在的逻辑关系是一连串的假设问题 [6]：如果基

础设施可持续建设组织内有出色的员工（包括高级管理层）并

且能够关心民生，那么工作质量和管理水平就会提高；如果以

民生为导向的管理活动的质量提高，那么项目利益相关者和

民众的满意度就会提高；如果利益相关者和民众的满意度提

高了，那么项目的资源配置合理，资源节约，广义成本就会降

低，可持续建设的价值就会提高。SC-BSC 以城市基础设施可

持续建设的民生愿景与战略为内核，依据组织结构，将愿景与

战略转化为各责任部门和个人在广义成本（Integrated Cost）、

民众和利益相关者（Stakeholders）、组织与管理（Organization & 

Management Processes）、学习与创新（Innovation & Learning）等

四个方面的系列具体目标（即成功的因素），并设置一一对应

的民生目标导向的绩效评价指标体系，这些指标不仅与可持续

战略目标高度相关，而且同时兼顾和平衡效率与公平、长期与

短期目标、内部与外部利益，综合反映可持续建设的成果信

息 [6-8]。SC-BSC 基本框架示意图如下：

假设条件：①城市基础设施项目限定在固定资产投资领域；

②项目目标不局限在经济发展，更强调民生目标和社会发展；

③公共需求的存在导致项目管理的连续性和监管的长期性。

图 1　SC-BSC 模型框架图

城市基础设施可持续建设的重点在资源投入产出效率、节

能减排等方面，可以用综合性的成本概念来衡量。这里“广义

成本”是一个综合性的指标，通过借鉴会计核算方法进行管理，

将城市基础设施可持续建设的决策、投入、过程、产出、结果

和公平都体现在项目管理过程中，充分体现资源投入产出的客

观过程。城市基础设施可持续建设在规划和建设阶段的直接收

入比较小，投入的资源（成本）在项目实施过程中不断耗费，

成本核算能够比较全面体现项目管理过程和生产流程。这里成

本核算系统的建立至关重要，包括设置成本核算科目，费用归

集与分配、成本核算方法的确定。此外， 根据价值工程（V=F/

C）原理，价值（V）不仅在于广义成本（C）的降低，还取决

于政府、社会公众和利益相关者对所获价值的满意程度（F）。

城市基础设施可持续建设的成本内涵更加广泛，包括直接生产

成本、维护成本、环境成本、社会成本、风险成本、机会成本、

质量成本、宏观经济影响等。

民众和利益相关者维度包括政府、社会公众、媒体、环保

人士、投资人、金融机构、项目组织、勘察设计单位、承包商、

监理单位、咨询机构等等。他们在城市基础设施可持续建设中

利益要求是多样化的，包括安全、环保、资源节约、信息公开、

进度、质量、廉洁、就业等。

组织与管理维度属于项目可持续建设内部的运营层面，决

定在哪些工作流程和活动上必须具有领先而可靠的卓越表现，

才能实现民众和利益相关者的价值主张。包括组织模式、管理

制度、管理流程、进度计划、任务跟踪、合同管理、跟踪审计、

缺陷预防、技术创新等。

学习与创新维度是指参与城市基础设施可持续建设的成员

必须具有什么样的能力、知识、技术和组织以及对民生关心程

度，才能支持管理流程层面的活动。

2.2 可持续建设的 DEA 评价方法

城市基础设施可持续建设过程中的资源要素投入和一系列

管理决策行为是提高项目价值的途径。如果将整个城市基础设

施可持续建设过程分成一系列的时间段，项目范围 S 确定，λ

为连续条件下的折现率（瞬时利率），c 为投入资源的单位“广

义成本”。在 t=0 时启动，在 t=T 时提交满足民生目标要求的

项目交付物，项目生命周期以其 t=T 时的价值折现值 Q 来隐含

表示。考虑 t 时段内项目内外部环境变化产生的风险因素 ε，

项目价值 u 可表示为：

0
( )

TT tu Qe c t e dtλ λ− −= − ∫
由于项目投入涉及多种资源，进一步假定：

1

( , ) ( , ) ( )
n

i i
i

c S t r S t c ε
=

= ∑  

( , )ir S t 为第 i 种资源在 t 时的投入量。
同时，在信息不完全和风险环境下，民众和项目利益相关
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者之间存在动态博弈行为，可以实现以下优化目标：
( , )( , )

0
{ ( , ) ( , , ) }

. . ( )

T rT r tMax u Q r e c r t e dt

s t r D t

ελ ε λε ε− −= −

∈
∫

其中： 1( , ) { ( ), , ( )}nD r t D t D t=  为 t 时第 i 种资源的取值范围

1

1

( , ) { ( , ), , ( , )}
{ , , }

n

m

r r S t r S t r S t
ε ε ε
= =
=





具体地，采用数据包络分析（DEA）方法来衡量不同城市

基础设施可持续建设的绩效。通过考虑多种资源投入的运用和

多种产出（即服务功能）的产生，比较提供相似服务的多个项

目之间的效率和民生目标实现程度。设 ( 1,2,..., )kE k K= 为

第 k 个城市基础设施项目的效率比率，而 K 代表评估项目的

总数。 ( 1,2,..., )ju j M= 为第 j 种产出的系数， M 代表所考

虑的产出种类的总数。可以认为 ju 用来衡量产出价值降低一

个单位所带来的相对的效率下降。 ( 1,2,..., )iv i N= 为第 i 种

投入的系数， N 代表所考虑的投入种类的总数。类似地，可

以用 iv 来衡量投入价值降低一个单位带来的相对的效率下降。

此外， jkO 和 ikI 分别代表一定时期内由第 k 个项目所创造的

第 j 种产出的数量和第 i 种投入的数量。对于数据包络分析，
我们的目标是找到一组伴随每种产出的系数 u 和一组伴随每种

投入的系数 v ，从而给被评估项目最高的满足民生指标要求的

可能效率。即 :

1 1 2 2

1 1 2 2
max e e M Me

e
e e N Ne

u O u O u OE
v I v I v I

+ + +
=

+ + +




上式中， e 是被评估项目的代码。这个函数需要满足一个

约束条件，即当同一组投入和产出的系数（uj 和 vi）用于所有

其他对比项目时，没有一个项目将超过 100% 的效率。

1 1 2 2

1 1 2 2
100%k k M Mk

k k N Nk

u O u O u O
v I v I v I

+ + +
≤

+ + +




，其中 1,2,...,k K=

3. 基于前馈——反馈控制的协同监管体系

3.1 复合决策模式及竞争机制

在城市基础设施可持续建设中“政府”往往兼具“投资人、

监督人、建设者、管理者”多重身份，我们需要对城市基础设

施项目的决策权重新划分和配置，整合政府、市场、社会三方

的力量，建设管理职能通过竞争委托给独立“项目组织（建设

单位）”，遵循市场规则；主要的监管职能委托给政府相应部

门或独立的社会第三方，实行专业化的绩效评价和监管；政府

保留制定规则、服务社会、维护公平、保护环境和投资等职责。

纵向维度，建立可持续建设的协调机制，也可以采取授权方式

进行管理；横向维度，可持续建设中决策主体多元化是必然趋

势，需要建立“政府 + 市场 + 社会”的复合决策组织机制 [9-11]。

由此形成新的委托代理关系（图 2）。

图 2　三角增进型的委托代理关系示意图

事实上，当前直接导致城市基础设施可持续建设困境和绩

效低下的关键问题之一是建设单位选择不够市场化，竞争不充

分。所以，在城市基础设施可持续建设过程中建立“甲方”竞

争机制具有必要性。通过采取契约设计、拍卖等方式来克服信

息不对称问题，选择更加合适的建设单位和承包商。而城市基

础设施可持续建设中的专家咨询、公众参与制度同时予以完善，

从根本上完善民主与法制，在条件允许的情况下，在某些层次

上，尽可能用直接民主代替间接民主（如项目听证制度）。

3.2 带前馈—反馈的协同监管体系

在我国，城市基础设施可持续建设的监管制度已经初步建

立，但监管力量和专业化程度还不够，独立性也有待提高。根

据国情，基于上述评价模型，在不改变现有行政职能划分和组

织体系格局的前提下，提高监管效率、降低监管成本、保障民

生目标，构建覆盖可持续建设全过程的协同监管体系，实现城

市基础设施可持续建设体系的优化与组织创新（图 3）。

图 3 基于 SC-BSC 的协同监管体系示意图

同时，在协同监管中进一步使用带前馈反馈的过程方法，

建立“计划—监控—评价—优化（PMEO）”循环，使得可持

续建设过程清晰地展现在所有民众和利益相关者面前，不但可

以强化内部责任机制，而且还便于公众和利益相关者参与监督。

这种监控系统利用输出与输入的偏差来进行监控（图 4），达

到事前和事中、事后控制相结合 [12]。

图 4　带前馈反馈控制的 PMEO 过程方法

内部结构上，将城市基础设施可持续建设过程划分成五个

台阶式上升阶段，从初期的混乱、不成熟到规范、成熟、创新

优化，对应着初始级、成长级、规范级、定量级和优化级，每

一个等级表示总体的不同绩效水平（图 5）。

图 5　可持续建设的绩效改进示意图

带前馈反馈的协同监管是基于一手数据和信息的决策支持

系统，将减弱政府部门对城市基础设施资源投入与产出的超强

控制力，提供公众参与的有效渠道，缓解由于政府越位对市场

规则的破坏；同时也让政府真正不缺位，更好行使资源节约、

优化配置权，保证可持续建设目标和公众利益实现。城市基础

公 众 公共委托人

项目管理组织

（建设单位）

设计单位

施工单位

监理单位

……
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设施可持续建设过程中的关联形式是以网络存在的，民生目标

随时间累积逐渐实现，而不确定性与风险也不断积聚和转化，

有时甚至会产生严重的人民内部矛盾，需要基于时间序列来监

控不确定性累积对民生目标实现的影响程度。

4. 结论

在目前宏观的城市基础设施建设管理体制约束下，基于民

生视角并结合经济发展实际，研究城市基础设施可持续建设问

题，具有重要的理论和现实意义。通过分析城市基础设施可持

续建设的内涵，构建了民生导向的 SC-BSC 评价方法，设计了

便于核算和评价的成本核算系统，使得可持续建设过程得到全

面的定量化评价，保证可持续建设目标落地；与此同时，本文

重新认识和有机组合政府、市场、社会三者的关系，提出了“政

府 + 市场 + 社会”的复合决策机制，建立了一个基于 PMEO 过

程方法并具有激励约束的协同监管体系，有利于指导当前和今

后的城市基础设施可持续建设。
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（上接中彩页 4）       入有两个方式，  一是通过政府行为将城

市政府的公共服务职能引入转型后的开发区，直接为开发区转

型注入活力提供服务；二是在转型中的开发区内寻找未来城市

发展商业服务的价值洼地，通过市场行为的运作将价值洼地转

化成为显性的商业服务，为城市发展提供服务与活力。

中部省级开发区向新城区转型发展过程中，开发区政府职

能重心将从过去的生产服务转变到生产生活全方位的服务。在

生活服务方面，最为重要的就是保障民生，主要内容包括以社

会救助、社会福利为基础，以基本养老、基本医疗、最低生活

保障为重点，以失地安置补助、促进创业就业为补充，覆盖城

乡居民的开发区社区社会保障体系。如何将村民平稳地转化为

市民，并使其具备在城市中生活的能力以及必要的保障是中部

省级开发区向新城区转型发展中不可回避的难点 [11]。在民生保

障体系中，妥善处理城镇化地区村庄的拆迁安置、最大限度提

供就业岗位以及为社区居民提供日常经济最低保障将成为中部

省级开发区向新城区转型发展过程中的助推剂。

3. 结语

当前我国正处在社会经济的转型时期，作为我国经济发展

重要空间载体的“开发区”也面临着转型发展。开发区向城区

转型是当前一种较好的转型思路，许多国家级的开发区已经做

出了较好的范例。但省级开发区，尤其是地处中部地区的省级

开发区由于其转型的内涵、困境以及路径与国家级开发区不尽

相同，其向城区转型发展的经验也较为缺乏。在充分认识临汾

开发区自身发展条件的基础上本文研究了临汾开发区转型发展

的目标、路径，提出功能统筹、动力再生和民生保障三大转型

策略与空间发展结构指引。最后，文章通过对一般意义上中部

省级开发区发展瓶颈、开发区向新城区转型内涵以及策略的分

析归纳，试图为中部省级开发区向城区转型发展探索出一条可

行的路径。
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