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iii

序言

中华人民共和国广东省住房和城乡建设厅 (HURD) 委托兰德公司开发一套

生活质量指标体系并确定相关的政策选项，以推进中国东南部广东省珠三角地区

的可持续发展。为解决可持续发展问题，中国政府除了致力于提高国内生产总值

（GDP），还高度重视有助于促进经济产出增长的其他发展措施。广东省响应国家

政策，积极关注改善生活质量的措施。可持续发展是一个广义的、缺乏清晰定义

的词语，但一般用来阐释这样一种理念——今天所采取的行动应考虑当前和未来

几代人的需求，而不得透支后代本应享有的清洁环境、高产农业等利益。生活质

量指标不仅为衡量社会经济和环境目标的进展奠定基础，更可作为制定政策与决

策的重要指针和监督机制。

本报告的主要读者包括广东省住房和城乡建设厅以及广东省和珠三角九大城

市其他城乡规划建设主管部门技术人员。一套将指标与目标和策略直接联系起来

的总体框架，将可能对中国其他地区乃至其他国家的不同规划领域起到助益。

本研究承接兰德公司先前关于中国区域经济发展当局向侧重创新驱动型经济

过渡的路径选择的两份报告，即 ：

   • 《广州开发区——知识城创新体系建设战略纲要》，Crane, Keith, Howard 
J. Shatz, Shanthi Nataraj, Steven W. Popper 和 Xiao Wang，MG-1240-GDD 
RAND，2012 年 (www.rand.org/t/MG1240)。

   • 《全球技术革命——中国，摘要 ：天津滨海新区（TBNA）与天津经济技术开

发区（TEDA）面临的新兴技术机遇》，Silberglitt, Richard, Anny Wong, S. R. 
Bohandy, Brian G. Chow, Noreen Clancy, Scott Hassell, David R. Howell, Gregory 
S. Jones, Eric Landree 和 Parry Norling,，MG-776-TBNA/TEDA，兰德公司，

2009 年 (www.rand.org/t/MG776)。

关于兰德公司环境、能源与经济发展项目组

本研究由兰德公司环境、能源与经济发展项目组负责实施。环境、能源与经

济发展项目组的研究课题包括国内外的环境质量与相关法规、水资源与能源资源

http://www.rand.org/t/MG1240
http://www.rand.org/t/MG776


iv    推进珠三角可持续发展的生活质量指标和政策策略

及系统、气候、自然灾害与灾难、以及经济发展等，面向政府机构、基金会及私

营部门。

该项目组隶属于兰德公司司法、基础设施与环境部。兰德公司司法、基础设

施与环境部致力于向公共和私营部门的决策者提供观察意见及解决方案，专业领

域包括民事及刑事审判，基础设施维护和国土安全，交通和能源政策，以及环境

及自然资源政策。

如果对本报告有任何疑问或意见，请通过 Debra_Knopman@rand.org 与项目

负责人 Debra Knopman 联系。有关环境、能源与经济发展项目组的更多信息，可

访问 http://www.rand.org/ise/environ 或通过 eeed@rand.org 与项目组主任联系。

mailto:Debra_Knopman@rand.org
http://www.rand.org/ise/environ
mailto:eeed@rand.org
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综述

“生活质量”一词常被城市规划者用于反映与居民的生产力、满意度和幸福

感息息相关的各方面物质环境。提高居民生活质量对于各地区满足现有居民的需

求、吸引和留住新企业、雇员及其他人才来说至关重要。

广东省住房和城乡建设厅 （HURD）委托兰德公司针对五个政策领域开发一

套生活质量指标体系。该指标体系旨在为大珠三角地区（几乎全部在广东省境内）

的决策工作提供充分依据，同时为增进与香港和澳门特别行政区之间的区域经济

一体化的策略提供讯息。本报告从土地利用和交通方面提出一系列目标、策略以

及相应的指标体系，以考察和监测大珠三角地区的生活质量。同时还针对环境、

住房和经济发展政策领域简单制定了一些目标、策略和指标。

为了完善上述指标体系的主观指标，广东省住房和城乡建设厅委托兰德公司

在深圳坪山新区开展居民满意度调查的试点工作。该试点调查旨在收集有关居民

对区内生活质量情况感知的基线数据，积累管理和部署此类调查的经验，并为珠

三角其他地区和城市部署更完善的居民满意度调查提供建议。本研究承蒙北京大

学深圳研究生院和广东省城市发展研究中心的大力支持。

制定政策目标和策略

兰德广泛收集了关于挑战、目标以及珠三角地区目前所使用的指标的相关信

息，包括 ：统计数据、文献浏览、与珠三角政府官员的访谈以及居民问卷调查。

这些信息、包括后续的数据分析，被用来建立生活质量指标体系以及通过运用该

体系所明确的政策建议。

政策目标是政府为了发展经济和改善人民社会福祉这一使命的期望结果。这

些目标源于对政府职责范围内的主要挑战的理解。兰德已尽可能借鉴省、市或行

政区等各级政府现有的政策目标进行陈述。在不能清晰地确定现有目标时，我们

设定了既贴合现实、又充满挑战的新目标。
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策略是政府机构采取的政策行动（或一系列相互关联的行动）。针对每个目

标，我们制定了一条或多条实现该目标的策略 ；随着时间的推移，也可补充或更

换新的策略，但仍保持相关的目标和指标。策略可以包括推行新的法律法规、维

护公众健康与安全的执法行动、提供公共服务（公共汽车或地铁）以及公众信息

宣传活动等。我们还试图从几个角度区分所建议策略的优先级 ：对实现目标的作

用（通过建议的指标衡量）、实施的难易程度以及实施策略的时间表。

视乎各自的具体情况、能力和行政约束，各级政府可能会采取不同的策略。

在本项目中，我们确定了一些普遍通用的政策目标，但不同的地方政府可能会根

据自身情况和能力采取不同的实现策略。此外，通过指标对有效性加以衡量，不

断完善和更新策略，才可以满足不断变化的条件和需求。

我们必须就本报告中建议的策略郑重声明 ：五个政策领域各自对应的策略复

杂性各不相同 ；若不对珠三角地区的特定环境深入分析和考虑，无法保证有关策

略能够在特定时间和地点取得成功。本研究的范围不足以支持兰德公司对潜在策

略展开全面比较或具成本效益的深入分析，甚至对珠三角地区既有的政策做出评

价。这些策略旨在建议一些曾在其他地方成功实施的可行方法。一般来说，我们

倾向于选择比较贴合实际、并有成功经验的策略，而非那些新颖独特、效果尚不

确定的策略。 

指标框架

兰德为有助于综合改善珠三角地区生活质量的五个特定政策领域的指标体系

建立了一个概念框架。相关策略和指标包含在决策框架中，首先确定区内面临的

挑战和相应的政策目标。客观指标和主观指标同时采行，以便就涉及政策目标是

否切实可行，现有策略是否正按计划实现政策目标，激励机制是否与各级部门协

调，以及是否需要新的策略来补充或替换现有策略等问题，向省、市级决策者提

供系统的、时序一致的依据。图 S.1 显示本研究采用的概念框架。针对五个政策

领域，我们明确了 12 个挑战，提出了 21 个目标、53 条策略、以及 85 项指标。

居民满意度调查

广东省住建厅之所以选择坪山新区作为试点区域，是因为其位于珠三角规模

最大、最具活力的城市之一 ——深圳。这项居民满意度试点调查的主要目的在于

收集坪山新区生活质量的基线数据。另一目的在于获得开展这类调查的经验，并
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提出在珠三角其他城市推广居民满意度调查的建议。

坪山新区是许多出口导向型工厂的聚集地，但目前正处于向高附加值制造业

和服务业经济转型的前沿。受访者的居民身份反映了坪山新区的人口结构。绝大

多数受访者（95%）是坪山新区的流动人口 ；3% 是原籍人口 ；2% 非原籍人口但

有深圳市户口。与流动人口中男性偏多的规律一样，58% 的受访者为男性。大约

三分之二的受访者年龄介于 18 到 34 岁。一半以上的受访者没有接受过初中以上

的正规教育，大约四分之一接受过中专或大专教育。

大部分受访者认为在坪山新区的生活质量良好（48%）或一般（48%）；很少

人答复非常好（5%）或非常差（3%）。展望未来，大部分居民（72%）相信坪

山在未来的生活质量会略有改善，13% 的人认为会大幅改善。然而，对于涉及坪

山各方面生活状况的具体问题，受访者的回答反映出更微妙的想法。例如，不到

50% 的受访者表示喜欢所在社区的环境和氛围，43% 的受访者对于“他们喜欢社

区的环境和氛围”这一说法既不赞同也不反对。

以上结果，尤其是对于坪山而言，需要给予认真解读和全面看待。调查结果

有 ±10%（置信区间为 95%）的误差。此外，由于基线因地而异，横向比较各个

社区和城市的调查结果意义不大。这些结果不适合作为珠三角不同地区排名的衡

量标准，仅供特定社区或城市的决策者和公众借鉴之用。

除了获取坪山地区的具体结果，试点工作还让研究团队和广东省住建厅积累

了开展大规模面对面调查的宝贵经验。本次调查的样本量经过精心设计，为汇报

图 S.1
指标体系的概念框架

策略 3政策目标 2

指标 2

指标 1

指标 3

指标 4

策略 2

策略 1

政策目标 1

挑战
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社区层面的结果提供了充分的统计支持。有些城市可能希望开展一次全市范围的

调查，而不是集中在个别地区或社区的状况和发展趋势，因而样本量相应减少。

调查管理的成本效益是在未来大范围推广的重要考虑因素之一。开展此类调查的

成本在很大程度上取决于为调查员开展相关采访提供培训和支持的后勤工作。

策略主题

本研究发现了五个政策领域的各种策略之间存在若干共同主题。我们基于以

下标准选择相应的策略 ：

   • 加强监管透明度和问责制

   • 通过改善激励机制的有效性来促进对法规的遵循

   • 逐步完善公共服务

   • 加快改进公共服务和环境

   • 优化数据和分析，为决策工作提供更好的指导

   • 减少污染，改善健康与安全

在所有领域，特别是土地利用、环境和住房领域，增强监管透明度和问责制

最为迫切。法律法规在许多情况下都是完备的，但实施和执行力度异常薄弱。鉴

于商业活动普遍存在不遵守法规的情况，无论是民营企业还是国有企业，似乎都

缺乏遵守相关法规的适当经济激励措施。所以，我们提出了各政策领域通行的策

略，旨在增加对遵循和执行法规的激励。坪山居民满意度调查显示，目前公共服

务和实体环境（包括洁净的空气、干净的水和绿地）尚未达到居民的期望值，他

们对未来抱有更高希望。环境、交通和土地利用策略的预期结果是减少污染、改

善居民的健康和安全状况。另有几条策略旨在改善社区和城市的实体环境。我们

发现在五个政策领域都有亟需优化数据和分析的策略，以便更好地指导决策工作。

在整个珠三角地区形成以实证为基础的政策制定模式，可能是该指标体系的

宝贵贡献。在选择指标的过程中，首先需要对各政策领域达到预期结果的路径进

行仔细分析。要达到预期结果，有时需要经过一些中间步骤。例如，实施环境监

管有助于得到更洁净的空气和水。而更洁净的空气和水有助于促进人类和生态环

境健康发展。然而，要达到这些结果和产出，必须投入成功的环境监管所需的一

切必要成分（投入）：足够的工作人员、合规激励机制、强大而贯彻一致的执行

力、以及为监管和监测工作打好坚实的科学基础。所以，在所有政策领域，我们

都强调必须在策略实施前、实施中和实施后全程对数据采集和分析进行策略性的

设计，务必对政策策略加以评估。通过可靠的数据采集方法得出的准确、合理的

指标，让改善珠三角地区生活质量的目标更可信。
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土地利用

任何指标体系均难以衡量与土地利用决策直接相关的成效，因为没有某个单

一的土地利用政策目标是直接、清晰地与提高居民生活质量挂钩的，而土地利用

政策的选择却可以帮助实现其他目标。各种不同的土地用途是否达到了合理的平

衡取决于经济和社会背景 ；没有一个正确的“公式”可以规定多少土地应专门用

于某种特定用途，或多大人口密度最为合适。 
因此，我们将土地利用目标和策略的重点放在应对四个挑战上，快速发展的城

镇化和缺乏充分考虑的土地利用规划是这四个挑战的肇因。第一个挑战涉及城市化

发展过程中漫无计划地吞并农村地区的发展模式。我们建议通过两条策略来加强城

市和农村土地的连续性：划定需要保护的土地，以及创建相应的土地保护机制。

第二个挑战涉及改善城市开发区内的土地利用情况，以便提供高品质的居民

区以及高效的基础设施和服务。对此，我们提出三个目标。首先是通过提供高品

质的紧凑型发展增加居住空间密度和就业机会。我们倡导以公交为导向的开发、

基于形态的区划、更合理有序的道路网络，以及更具吸引力的公共空间——以

期减轻高密度开发的潜在负面影响。其次是有效地提供公共服务和设施。我们建

议的策略是激励开发商在特定社区内提供基础设施。最后一个目标是在优良居住

区和商业区减少工业建筑物，并推荐制定棕地治理项目的策略，包括确立补救标

准、明确各个组织的角色分工。

第三个挑战涉及历史保护问题。在追求现代化发展的过程中，这个问题往往

被忽略。相应的目标是加强保护具有历史意义的财产和资产的措施，以促进文化

认同和旅游。两条相关策略是明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社区，

同时出台并严格执行历史保护法规。

最后，第四个挑战涉及在土地利用规划中需要降低自然灾害风险。鉴于珠三

角地区存在发生风暴、洪涝和地震灾害的风险，这个课题显得非常重要。相应的

目标是减少自然灾害风险。我们建议，通过全面的制图计划来评估易受洪水、台

风和地震等灾害侵袭的资产。

交通

我们发现有三大挑战 ：当务之急是减少高污染的交通方式 ；货物运输的安全

性、交通拥堵和环境影响 ；交通事故伤亡率偏高。为提供高质量的出行选择，我

们提出四个目标。

首先是减少私家车出行的需求。实现这一目标可采用的策略 ：(1) 通过提高服

务的覆盖率和频率来提高公共交通的竞争力 ；(2) 提倡自行车共享、汽车共享、出

租服务以及动态合乘服务。

第二个目标是改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接。相应策略包
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括 ：(1) 建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择以及各模式之间的协调 ；(2)
在区域内实施智能、互通的售票体系，提高使用不同公共交通方式单程出行的便

利程度 ；(3) 开展出行调查。定期采集市内和市际出行流向以及出行方式选择。

第三个目标是营造倡导非机动化交通方式的环境。相关策略是将人行道和自

行车道与用人单位集中的地点衔接。

第四个目标是管理停车位的供需。实现该目标可采取的策略 ：(1) 为沿街停车

点建立停车价格体系并鼓励创业者开发用于交纳费用的智能手机应用 ；(2) 鼓励企

业开发智能手机应用，以提供实时停车空位信息 ；(3) 严格执行停车规范，并对违

法停车行为收取高额罚款。

为应对以道路交通为主的货运方式的负面影响，我们提出一个政策目标，即

减少客车与货车的交汇（特别是在市区）。为进一步实现该目标我们推荐的两条

策略 ：(1) 在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制 ；(2) 在城市间接壤地带

建立货运整合中心。

针对第三个挑战，我们将目标设定为降低交通事故伤亡率。实现这一目标

可采用的一条策略 ：在新建道路和交叉口的项目开发流程中纳入道路安全评估

（RSA）。 

环境

我们发现在珠三角地区、广东省乃至中国其他大部分地区都面临两个挑战。

其一，水、空气以及土壤污染对人类健康和生态资源造成很大的危害，并削弱经

济增长。其二，监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准。我们提

出以提高环境质量的关键指标为目标，最终致力于改善珠三角地区的居民健康和

福祉以及生态健康，具体如下 ：

   • 减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放，以改善珠三角地区的水质

   • 减少现存和原有的工业用地污染 
   • 减少来自汽车、大型燃煤发电厂以及工业设施的空气污染

然而，如果不能同时加强中国环保系统的执法能力及问责机制，环境质量很

难得到显著改善。有鉴于此，我们推荐三条互补型策略 ：

   • 采用环境友好的土地利用和交通策略，以减少对空气质量、水质以及生态资

源的压力 ；

   • 公开披露有关污染源、有害排放物，以及为其负责颁发相关许可证、监督合

规、实施处罚的官员（包括当局负责人）信息，并关闭违法经营的工厂 ；及 
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   • 加大激励力度，鼓励经营污染型设施的个人和企业（包括国有企业）以及本

地环保局相关负责人员遵守法律法规。

住房

住房领域存在两个主要的挑战 ：缺乏针对中等收入居民的可负担住房，以

及缺乏针对低收入居民的可负担出租房。面对第一个挑战，我们建议通过政府干

预，确保向中等收入家庭提供限价房。对此，我们推荐三条策略 ：(1) 通过招标方

式激励开发商建设更多廉租房 ；(2) 通过对闲置住房征收物业税来控制投机现象 ；

(3) 要求以公交为导向的开发项目中配建一定比例的廉租房。

第二个挑战与住房的负担能力和可获得性相关。占人口很大比例的外来务工

人员并非总是符合申请住房保障的条件，或者达不到购房资格。对此，我们建议

加强针对低收入家庭的出租房建设。实现这一目标可采用的策略 ：(1) 通过土地调

整方法重新改造“城中村”；(2) 调整住房保障计划，允许小型、低成本出租房建

设 ；(3) 向低收入居民提供补助金 ；(4) 针对出租房推广并严格执行建筑和附加设

施标准。

经济发展

全球市场需求下降和来自其他国家的低成本生产商的竞争，让珠三角地区的

出口导向型经济增长模式处境堪虞。珠三角地区面临的一个关键挑战将是，通过

开发新的出口市场，扩大在中国市场的销售，以及创造有利于新型低碳产业和服

务业发展的条件，找到新的增长动力。同时，必须采取有力措施来解决日益严峻

的收入不平等问题。

为解决这个最紧迫的挑战，我们提出了三个政策目标以及关乎提高居民生活

水平的七条策略。第一个目标是通过鼓励省内企业增加对国内其他省份的销售，

提高产出与就业率。为帮助珠三角企业扩大内销，我们推荐以下策略 ：(1) 减少内

部贸易壁垒 ；(2) 改善市场信息（特别是关于珠三角企业对口销售的其他省份）管

理，例如价格、质量、等级以及其他产品性能 ；(3) 在与港澳交界处试行预检制

度，加快跨境商品的流转，更好地渗透内陆市场。

第二个目标是通过增加高等教育机会，培养具有更完善技能的劳动力以满足

高收入工作的需求，从而减少收入差距。我们提出三条策略以加强监督和培训力

度，满足新兴产业对高技能劳动力的需求 ：(1) 加大对珠三角劳动力市场变化的跟

踪力度 ；(2) 吸引高技能人才到珠三角地区 ；(3) 为新兴产业培训员工。

第三个目标是实施相应的经济发展策略，在保持珠三角地区经济增长的同

时，减少区内温室气体排放。在土地利用、交通和环境政策领域，我们推荐了有
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利于减少温室气体排放的几条策略 ：(1) 提倡以公交为导向的开发 ；(2) 为紧凑型

开发提供激励 ；(3) 实施六条交通策略，提高公共交通、自行车出行和步行的效率

和便利性 ；(4) 实施四条环境策略，改善空气质量。为支持这些策略，我们建议实

施一条额外的策略，监督和核查实施其他策略后减少的二氧化碳排放量。

指标综述

表 S.1 至表 S.5 概括了五个政策领域的挑战、目标、策略、以及相关指标。

表 S.1. 
土地利用领域的挑战、目标、策略和指标

挑战、目标和策略 建议的指标

挑战 CL1 城市边界无计划向外扩张，导致城市和农村土地分散化建议的指标

目标 GL1 增加城市和农村土地的连续性

策略 SL1 根据土地产出划定生态控制线和农业用地控制

线

L1 生态控制线划定范围占该地区土地总面积的百分

比

L2 耕地占该地区土地总面积的百分比

策略 SL2 严格执行对有较高价值的生态和农业用地的开

发限制

L3 前一年被开发的生态控制线划定范围内所包含土

地面积占生态控制线划定范围内所包含土地的比

率（以 2013年为基准年）

L4 前一年被开发的耕地面积占所有耕地的比率（以

2013年为基准年）

挑战 CL2 城市土地利用未能有效地提供公共服务和设施

目标 GL2 通过提供高品质的紧凑型发展增加居住空间密度和就业机会

策略 SL3 在轨道站附近提倡以公交为导向的开发（兼顾

市际和市内轨道交通） 
L5 距离轨道站点 0.5公里以内住宅数量占 [区域、

城市和社区 ]内所有住宅数量百分比 (Q26f)

策略 SL4 采纳以密度、设计等空间形态控制作为区划系

统的核心，而非用地功能控制

L6 认为建筑类型 (既住宅，商店和办公建筑 )分布
合理的居民所占百分比 (Q10a)

策略 SL5 建设连接顺畅的街道网络 L7 新建和改建道路平均街区长度

L8 对过马路感到安全的居民所占百分比 (Q27h)
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挑战、目标和策略 建议的指标

策略 SL6 在居住和商业区域提供高品质的绿色空间以及

具有吸引力的公共空间

L9 认为社区提供与大自然接触机会的居民所占百分

比 (Q10c)

L10 拥有少于百分之三十开放空间的社区所占百分比

L11 认为社区提供了有吸引力的公共空间的居民所占
百分比 (Q10d)

目标 GL3 提高在提供公共服务和设施时的效率和成本效益

策略 SL7 通过只在指定区域提供重要公共设施来为集中

式开发提供激励，并与紧凑型开发相一致

L12 到达主要学校的平均距离 （学校包括小学、中学
以及九年制义务教育系统下所包含的其他学校）

L13 到达社区卫生机构的平均距离

L14 到达医院（综合性医院或专科医院）的平均距离

L15 到达消防、派出所的平均距离

目标 GL4 在优良居住区和商业区减少工业建筑物 

策略 SL8 建立棕地治理项目，包括污染整治标准以及不

同机构的明确分工

L16 根据城市更新规划可重新开发的棕地占所有年度
棕地数量百分比

挑战 CL3 由于注重经济发展，历史文化保护和地方特色受到忽略

目标 GL5 加强保护具有历史意义和地方特色的财产和资产的措施

策略 SL9 明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社

区

L17 历史建筑登记目录中所记载的文物保护单位和历
史建筑数量

策略 SL10 建立并严格执行现有历史保护规定 L18 认为社区的历史建筑物受到保护的居民所占百分
比 (Q10b) 

挑战 CL4 目前的发展模式和流程没有充分考虑到可能面临的自然灾害风险

目标 GL6 减少自然灾害风险

策略 SL11 通过制图明确并评估物业所面临的洪涝风险 L19 洪涝易发地区建筑物数量

L20 洪涝易发地区物业价值

策略 SL12 通过制图明确并评估物业所面临的台风风险 L21 台风易发地区建筑物数量
L22 台风易发地区物业价值

策略 SL13 通过制图明确并评估物业所面临的地震风险 L23 地震易发地区建筑物数量

L24 地震易发地区物业价值

表 S.1. ——续
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表 S.2.
交通领域的挑战、目标、策略和指标

挑战、目标和策略 建议的指标

挑战 CT1 如果缺乏高质量的公共交通出行选择，个人私有汽车人均车辆行驶里程将有所增加，从而加剧拥堵，导

致空气污染恶化建议的指标

目标 GT1 减少个人私有汽车出行的需求

策略 ST1 通过提高服务的覆盖率和频率来提高公共交通

的竞争力 
T1 个人私有汽车年汽车行驶里程

T2 各出行方式所占百分比（驾车、乘坐别人开的
车、出租／合乘、公交、铁路、高铁、自行车以

及步行）

T3 对于公共交通服务频率的满意度

T4 对于公共交通服务覆盖率的满意程度

策略 ST12 提倡自行车共享、汽车共享、出租以及动态合

乘服务

T2 同上

目标 GT2 改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接

策略 ST3 建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择

以及各模式之间的协调

T5 多出行模式公交枢纽数量

T6 在早晚高峰期，高使用率道路上公交平均行驶速
度 

策略 ST4 在区域内实施智能、互通的售票体系，提高使

用不同公共交通方式的便利程度 
T7 公交卡出售数量占常住人口的比例

策略 ST5 开展出行调查以采集市内和市际出行流向以及

出行方式选择。

T8 通过实施出行调查所获得的数据录入量

目标 GT3 营造倡导非机动化交通方式的环境

策略 ST6 将人行道和自行车道与用人单位集中的地点衔

接 
T2 同上

目标 GT4 管理停车位的供需

策略 ST7 为沿街停车点建立停车价格体系并鼓励创业者

开发用于交纳费用的手机应用软件 
T9 收费停车位占所有公共停车位比率

策略 ST8 鼓励多个企业开发手机应用，以提供实时停车

空位信息，使寻找停车位变得方便并减少非法

停车

T10 对于停车位供应情况的满意程度

策略 ST9 严格执行停车规范，并对中心城区及其他高需

求地区的非法停车行为收取高额罚款

T11 停车罚单数量

T12 停车罚单缴付所占百分比

挑战 CT2 以道路交通为主的货运方式成为拥堵和安全问题的主要来源建议的指标

目标 GT5 减少客车与货车的交汇
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挑战、目标和策略 建议的指标

策略 ST10 在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制 T13 高峰期城区主干道货车流量

策略 ST11 在城市间接壤地带建立货运整合中心，以减少

城市中心地区的运输 
T14 认为货车造成的拥堵是一个问题的居民所占比率

挑战 CT3 道路的日常使用引发大量严重伤亡事故 建议的指标

目标 GT6 降低交通事故伤亡率

T15 每年交通事故死亡数量

T16 每年交通事故受伤数量

策略 ST12 在新建道路和交叉口的项目开发流程中纳入道

路安全评估（RSA）
T17 每年进行道路安全评估的次数 

表 S.2. ——续
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表 S.3. 
环境领域的挑战、目标、策略和指标

目标和策略 建议的指标

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长建议的指标

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准

执法能力及责任性

目标 GE1 提高对水和空气污染、土壤污染的执法能力及责任性

策略 SE1 增加受过培训的检验员 E1 每年对经过专门培训的检验员对具有固定源空气
污染排放、水污染排放许可、以及危险化学物品

存储许可的厂房进行检查的次数

E2 需要排污但是没有排污许可的工厂数量

策略 SE2 提高执法激励 E3 规模以上工厂拥有最新空气污染、污水排放和化
学品储存许可数量占所有符合许可标准的工厂

（规模以上）百分比

E4 获得许可的工厂中完全遵守许可规范的厂房所占
百分比

策略 SE3 提高遵守规定的激励 E5 每年征收罚款金额（元）

水质

目标 GE2 减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放 

E6 认为水质有所提升的居民所占百分比

E7 对于饮用水水质不满意的居民所占百分比

E8 地表水监测站点中连续 12个月达到二类水质标
准站点所占百分比 a. 

E9 地下水井监测站点中连续 12个月达到二类水质
标准站点所占百分比

策略 SE4 允许下游的社区和城市获得对生活和工业污水

非法废弃物排放罚款金额的某个比例

E10 每年交付给社区和城市的罚款金额（元）

策略 SE4 扩建水质监测网络以监测地表和地下水 E11 连续运行 12个月的地表水检测站点数量

E12 连续运行 12个月的地下水检测站点数量

土壤污染

目标 GE3 减少现存和原有的工业用地污染 

E13 根据场所目录计算出的需要进行专业清理的面积 
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目标和策略 建议的指标

策略 SE6 建立年度珠三角地区被污染的废弃场所目录。 E14 明确被污染场所的数量

E15 明确被污染的废弃场所土地面积

策略 SE7 建立省、市级清理基金，为无法确定拥有者的

被污染场所提供清理资金。

E16 从省、市级清理基金中获得的清理花费（元）

空气质量

目标 GE4 从固定源和移动源减少空气污染排放

E17 认为空气质量有所提高的居民所占百分比 

E18 对空气质量不满意的居民所占百分比

E19 平均每日及每年 PM2.5（E19a）、臭氧 (E19b)、
二氧化硫（E19c）、一氧化氮 (E19d) 和水银
(E19e) 浓度峰值 

策略 SE8 加快广东省对煤炭利用的淘汰速度，特别是居

民供暖和工业用煤，以及为珠三角地区供电的

火力发电站。

E19 同上

E20 按来源类型分每年温室气体排放量（即发电厂、
工厂、居住和商业建筑、以及移动源）

策略 SE9 加快绿色建筑标准和能效家电项目的推广 E21 每年每平方米公共建筑、商业建筑和住宅建筑能
源消耗量

E22 经认证新建绿色建筑面积占所有新建建筑面积的
百分比（每年）

策略 SE10 通过奖励加快对高污染车辆的淘汰 E23 还在使用中的黄标车数量

策略 SE11 提高已登记的清洁汽车数量 E24 已注册车辆中符合国六标准所占比率

策略 SE12 加快清洁燃油的推广使用 E25 广东省所出售燃油中符合新国六标准的燃油所占
比率

a. 所建议的化学污染物包括：溶解氧、氮、磷、镉。河流中存在的某个生物物种也可以考虑（比如，某种鱼类的个体数量）。

表 S.3. ——续
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表 S.4. 
住房领域的挑战、目标、策略和指标

目标和策略 建议的指标

挑战 CH1 缺乏针对中等收入居民的优质公共租赁住房和可购买住房建议的指标

目标 GH1 确保住房价格（租赁和购买）对于中等收入水平的家庭来说是可以负担的

策略 SH1 通过竞争招标方式（RFPs）激励私有开发商建
设更多可负担的租赁和可购买住房。

H1 中等收入家庭中，租金或住房贷款花费占家庭收
入百分比

H2 公共租赁住房和由私人提供的可负担租赁住房数
量总和占所有现有住房数量的比率

策略 SH2 通过对闲置住房征收物业税来提高融资能力并

减少政府对开发费的依赖

H3 通过竞争招标方式，由私人开发商中标而建造的
住宅数量

策略 SH3 要求以公交为导向的开发项目（TOD）中开发
一定比例的公共租赁住房和可负担的购买住房

H4 政府获得的物业税收入 

H5 TOD开发项目中公共租赁住房和可负担的购买住
房所占比率

挑战 CH2 缺少针对低收入居民的优质公共租赁住房

目标 GH2 提高针对低收入家庭的优质出租房建设

H6 最低以及较低收入家庭住房花费占家庭收入的百
分比

策略 SH4 通过土地调整方法重新改造“城中村” H7 “城中村”出租屋中房租占低收入家庭收入 30% 
以上的出租屋数量

策略 SH5 调整廉租房项目，以允许开发商建设费用较低

的单元

H8 中等收入和低收入家庭负担得起的新建成的费用
较低的单元（房租不超过家庭收入百分之三十）

策略 SH6 向低收入居民提供补助金，补助将在房屋验收

并签署合同后直接提供给房东

H9 住房花费超过 30%收入的家庭占获得补助金家
庭的百分比

策略 SH7 针对公共租赁住房以及私人建设的租赁住房推

广并严格执行建筑和附加设施标准

H10 符合标准出租房所占百分比
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表 S.5. 
经济发展领域的挑战、目标、策略和指标

目标和策略 建议的指标

挑战 CD1 鼓励增加销往中国其他省份商品的同时寻找新的低碳机遇，以发展区域经济，加快经济转型建议的指标

目标 GD1 通过鼓励珠三角内企业增加对广东省其他区域以及国内其他省份的销售来提高产出与就业率。

策略 SD1 减少内部贸易壁垒 D1 每年售往其他地区的货柜（以折合 20英尺标准
箱为单位或 TEUs）数量

策略 SD2 改善对市场信息提供的管理，例如价格、质

量、等级以及其他产品属性，增加珠三角企业

对其他省份的销售

D2 按省份基准年，比较年销售量增长率

策略 SD3 在与港澳交界处试行预检制度 D3 深圳、珠海（分别与香港、澳门交界）通关的货
运车辆等候时间

目标 GD2 通过改善受更高等教育机会减少收入差距， 并培养具有更完善技能的劳动力，以满足高收入工作的需求

策略 SD4 改善对珠三角劳动力市场变化的跟踪 D4 新增工作岗位数量

D5 工作减少数量

策略 SD5 吸引高技能人才到珠三角地区 D6 各关键领域员工数量：加工装配业（D6a）、高
科技行业（D6b）和服务业（D6c）a

D7 对工作状况感到满意的居民所占百分比

策略 SD6 为新兴产业培训员工 D8 各领域本地区职业技术学校毕业生数量

目标 GD3 实施低碳经济发展策略

策略 SD7 对于在其他政策领域提出的低碳发展策略，应

对执行此策略而导致的减排量加强监控和核查

[SL3, SL7, ST1-ST6, SE7-SE10]。

D9 相关行业／领域的能耗强度：交通（D9a）、工
业（D9b）和污水处理（D9c）

a根据城市统计年鉴内对各行业的分类，加工装配业包括制造业； 高科技行业包括信息传输、计算机业务和软件行业和科
研、技术服务和地质勘探； 服务业包括金融、房地产、租赁和商务服务业，卫生保健、社会保障和社会福利，交通、仓库
和邮政业务，酒店、餐馆、食品餐饮业以及水利、环境和公共设施管理。
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实施建议

我们致力于开发一套与政策策略密切相关的、可行的指标体系，以期提高珠

三角地区的生活质量。该指标体系由一组与实现多重目标挂钩的单项指标组成，

而非一个将各单项指标进行评分的指标体系。实际上，由于需要采行新的策略并

收集大量数据，该指标体系的实施将历时数年。随着在收集现有指标值的过程中

不断积累经验，并且在数据收集方法逐步完善的同时可能发现新的指标，有必要

对各项指标进行定期审查和更新。在某些情况下，改进或拓展数据收集方法可能

促使一部分来自居民满意度调查的主观指标被客观指标所替代。

尽管策略将由省级和地方政府多个机构实施，集中监督和维护指标体系将决

定其实施效果。我们建议采取跨机构、跨政府，并由单一委员会统一领导的形式。

上述指标体系能否成功，取决于其能否将公共资源集中用于改善珠三角地

区的现状，使区内所有居民的生活质量得以改善这样的感知和现实。优先级设

置是实施过程中的一个重要环节。对于每个政策领域，我们建议基于策略可能

对目标进展的影响、实施难度，以及落实策略所需时间，对所实施的策略进行

排序。相关评估则以兰德团队的专业判断为基础，省、市各级执行部门予以认

真审查和修订。

如果随着时间的推移，珠三角地区在本研究涉及的各政策领域均取得长足的

进步，并因此享誉国内外，那么，自然能够吸引更多的高技能熟练工人。指标体

系只是政府诸多管理工具之一，但也可将其看作是应对珠三角地区所面临挑战进

展指标的强有力工具，相关政策策略也是促进实现广东省改善全体居民生活水平

的长期目标的可靠手段。
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缩略语

廉租房计划 指 廉租住房保障计划

经适房计划 指 经济适用房计划

环保局 指 环境保护局

GDP 指 国内生产总值

地理信息系统 指 地理信息系统（GIS）

广东省住建厅 指 广东省住房和城乡建设厅

氮氧化物 指 氮氧化物（NOx）

经合组织 指 经济合作与发展组织（OECD）

PM2.5 指 直径小于等于 2.5μm 颗粒物

PM10 指 直径小于等于 10μm 颗粒物

珠三角 指 珠江三角洲

道路安全评估 指 道路安全评估（RSA）

硫氧化物 指 硫氧化物（SOX）

以公交为导向的开发 指 以公交为导向的开发（TOD）

城市增长边界 指 城市增长边界（UGB）

挥发性有机化合物 指 挥发性有机化合物（VOC）
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第一章

引言

本研究开发了若干生活质量指标和政策选项，以推进中国东南部广东省珠三

角地区的可持续发展。这些指标和选项同时还旨在增进与香港及澳门特别行政区

的区域经济一体化。

生活质量是可持续发展概念的一个重要组成部分。可持续发展旨在保证特定

地区有利的环境和社会经济条件不会随着时间的推移而消失，这意味着不会因满

足当代人的需求导致资源耗尽或退化，继而妨碍后代的选择和机会。中国领导人

已经将可持续发展定为国家发展的重要目标之一（“十二五”规划，2011 年 ；中

国大使馆，2012 年）。

生活质量是对有助于可持续发展的社会经济福祉各方面的简单描述。生活质

量指标则反映与生活质量各个层面相联系的主要特征，其不仅为衡量相关目标的

进展奠定基础，更可作为制定政策与决策的重要指针和监督机制。有鉴于此，广

东省住建厅 (HURD) 委托兰德公司开展本研究，以襄助珠三角地区和广东省在致

力改善区内生活质量的政策措施上做出明智决策。本研究系与北京大学深圳研究

生院和广东省城乡规划设计研究院合作开展。

生活质量的定义

可持续发展作为国际援助工作的核心组织原则，从二十世纪九十年代初期开

始兴起。这一理念与经济发展高于环境保护和公平分配的政策不同。简单来说，

可持续发展理念是指经济增长应顾及所有居民，不破坏环境，务求满足当代人和

后代人的需求。因此，可持续发展的目的是同时兼顾短期利益和长期利益（世界

银行，2012 年）。 
与可持续发展一样，生活质量这一概念已经被赋予各种各样的含义，从国

际发展和卫生，到城市规划、哲学和社会学等不同学科角度出发，都有不同的解

读。在过去十年里，全球开展了众多与生活质量相关的研究项目和倡议。例如在美

国，三个联邦政府机构（美国环保署、美国住房和城市发展部、以及美国交通部）

在 2009 年联合发起了可持续社区伙伴关系（可持续社区伙伴关系，日期不详）。 
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该跨部门合作提出了关于宜居的原则 ：提供更多的交通选择，推进平等、可负担

的住房，增进经济竞争力，支持现存的社区，统筹利用联邦政策和投资，以及重

视社区和街道。宜居通常被作为生活质量的同义词。

事实上，在相关文献资料中，对生活质量的定义超过 100 种 ；关于如何定义

或衡量生活质量，至今未有任何共识（Morais、Miguéis 和 Camanho， 2011 年，

Hagerty 等人，2001 年）。总体来说，这些定义是从人民福祉、幸福感、高于平均

生活水平、以及生活满意度等方面归纳，远远超出国内生产总值（GDP）的范畴，

涵盖了更广泛的社会和经济福利指标。这些指标既有经济福利，也包括住房条

件、健康状况、受教育机会、公共安全、环境状况、言论自由、娱乐机会、工作

环境、社会交往以及流动性等因素。在本研究中，我们采纳了一个简单的定义 ：

生活质量是人们对周围环境和生活条件的满意度或幸福感的反映。我们建议，在

评估珠三角地区居民的生活质量时，同时使用客观指标和主观指标。这将有助于

收集除客观数据（如绿色空间或公园数量、空气和水质、交通出行选择）以外的，

能够衡量居民对于所居住的社区及现有服务、设施等的满意程度和看法的主观

信息。

衡量珠三角生活质量的依据

过去三十年，中国经济飞速发展，年均 GDP 增长率达 10% 左右。自从 1978
年实施经济改革以来，GDP 增长一直是衡量中国领导力进步的最重要指标，经济

政策的主要驱动力，更被看作国民生活质量改善的基础。

随着经济的快速增长衍生出预期与非预期性的后果，并给中国带来各种

社会、环境和经济方面的挑战。中国还面临人口老龄化、农民工大举迁徙到城

市、以及不断壮大的中产阶层等多重人口压力。为了解决这些问题，中国推出

“十二五”规划（2011 至 2015 年）。据此，“十二五”期间的年均经济增长目标定

为 7.5%，意在适度放慢经济增长的步伐，将发展重心转向改善人民生活质量。该

计划将可持续增长、产业升级、以及促进国内消费列为三项首要任务（“十二五”

规划，2011 年）。2013 年，中国共产党十八届三中全会聚焦改革问题，做出关

于提高生活质量问题的承诺（“中共中央三中全会为下个十年制定规划”，2013
年）。李克强总理在 2015 年所做的政府工作报告中也提到政府工作的根本目的是

“以增进民生福祉为目的……千方百计增加居民收入，促进社会公平正义与和谐

进步”( 李克强，2015 年 )。
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在中国，最关注改善生活质量的地区莫过于广东省。广东是中国人口最多的

省份，也是目前最大的省级经济体。事实上，如果作为一个国家，广东省的 GDP
总量位居世界第 16 位（经合组织，2010 年）。广东也是中国头号出口大省，除了

得益于独一无二的战略性地理位置（毗邻香港），它还坐拥三个成立于 1980 年的

经济特区。另外，在二十世纪八、九十年代，供应链出现全球化的趋势，制造业

向拥有廉价土地和劳动力成本优势的发展中国家转移，广东省成为受益者。但在

过去十年中，广东省在保持全国经济发展龙头地位的路上举步维艰，主要因为劳

动力成本不断上升、来自其他发展中国家的竞争愈趋激烈，同时还面临其他中国

东部沿海地区的激烈竞争，特别是江苏省（经合组织，2010 年）。 
大珠三角地区的快速城市化以及随之而来的环境恶化问题更加剧了上述经

济挑战。大珠三角地区聚集了九个大型城市，更有香港和澳门特别行政区。过去

三十年，珠三角地区经历了经济腾飞，工业化和城市化迅猛发展。这反过来给支

撑日常生活的水务、交通以及其他基础设施系统施加巨大的压力。虽然有所改

观，但水、空气和土地污染，连同固体废物的处置，仍是大珠三角地区普遍存在

的棘手问题。 
为此，广东省住房和城乡建设厅在其政策决策中一直强调重视生活质量问

题，寻求通过改善生活条件，吸引那些生产高附加值产品的企业以及拥有较高技

能、受过良好教育的人才。此外，该策略认为保障所有居民的生活质量对于社会

的稳定和长远发展至为重要。

研究目的

经济转型和生活质量改善是紧密相连的两个目标，可以通过环保、财税、基

础设施投资、资源利用、教育、人力资源开发、卫生保健等领域的一系列政策行

动来实现。首先，我们的研究重点放在五个政策领域 ：土地利用、交通、环境、

住房和经济发展。而我们与广东省住建厅一致认为，相比其他三个政策领域，应

更加关注土地利用和交通领域。

本报告就如何监督及如何通过政策选择改善这五个领域的生活质量提出了指

导意见。我们在一个概念框架内建立一套生活质量指标体系，将广东省面临的主要

挑战与应对这些挑战的政策目标、实现目标的策略、以及衡量目标进展情况的指标

联系起来。针对这些指标提出的政策选择和建议，为推动改善珠三角地区的生活质

量奠定了基础。我们还预测了在珠三角地区以外广东省其他地方的溢出效应。
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本报告的组织结构

在下一章节中，我们介绍了生活质量指标体系在珠三角及广东省范围内运行

的经济和人口背景。第三章阐释了建议指标体系的概念框架。第四章概括了坪山

居民满意度调查的结构和主要结果，详细信息载于附录 A 至附录 C。第五至九章

叙述了土地利用、交通、环境、住房和经济发展等五个政策领域面临的挑战，以

及为应对这些挑战所建议的目标、策略和指标。第十章关注如何实施该指标体系

以增加其成功机率的问题。最后，第十一章给出了我们对本研究及指标体系的最

终结论。附录 D 和附录 E 以表格形式总结了指标数据的可用性，以及我们对实施

建议策略的优先级别、实施顺序和难易程度的判断。
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第二章

改善珠三角地区生活质量的背景 

 中国南部的大珠三角地区聚集了九个主要城市，以及香港和澳门特别行政

区。过去三十年，珠三角地区的经济迅猛发展。根据联合国人居署公布的《2010-
2011 世界城市状况报告》，大珠三角地区人口约有 1.2 亿人，经济总量约占中国

经济的十分之一（联合国人居规划署， 2010 年）。区内普遍经历了快速的工业化

和城市化。这反过来给水务、交通以及其他基础设施系统施加了巨大的压力，也

造成了严峻的环境问题。 
政府官员、规划人员、商界和公众都意识到，只有更协调有序的规划才能

适应城市的迅猛发展，以及尽可能减少过去三十年经济社会发展所遗留的负面影

响。广东、香港和澳门的相关政府机构都已确定若干优先行动，特别是对生活质

量的监测和研究给予格外关注（广东省住房和城乡建设厅，2011 年）。深入理解

生活质量有助于城市规划人员更好地服务城乡居民，并引导政策选择以打造更宜

居（即更愉快、更舒适）社区为出发点。此外，关于生活质量的可靠信息也会影

响投资者的市场取向、企业的区域策略、市场产品和服务的需求潜力以及对公共

资源的分配。

珠三角地区的治理

考虑到治理一个大省的复杂程度，有关部门能够就研究珠三角的生活质量等

工作定出优先级并达成合作共识，实属不易。中国是一个中央集权制国家，国家

政府机构处在决策结构的顶端，如图 2.1（Loh 和 Yuk，2008 年）。然而，在地

方层面，政府机构的层次结构不是十分清晰。省级政府部门直接受中央政府的管

辖。全国有 22 个省，5 个自治区，4 个直辖市，2 个特别行政区（SAR）以及其

他市区。四个直辖市包括 ：北京、上海、重庆和天津。每个省都设有中国共产党

省级委员会，由党委书记领导。省委书记实际上是各自省份的“一把手”。直辖

市享有与省相同的政治、经济和司法权利。
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图 2.1. 
中国政府组织架构

从职能的角度看，中央政府层面的行政部门（机关）大都在全国各省（或直

辖市）和地级市设置有下属部门。例如，市财政局隶属省财政厅，省财政厅又隶

属国家财政部（经合组织，2010 年）。各级政府的领导干部掌握相应的权力，同

时必须执行上级对口行政部门的决策或优先任务。

如图 2.2 所示，珠三角地区包含九个地级市——广州、深圳、珠海、佛山、

惠州、东莞、中山、江门和肇庆，其中广州和深圳地位略高（即副省级）。而香

港和澳门特别行政区也属于大珠三角范围。此外，珠三角地区还涵盖六个县级市

和七个县（经合组织，2010 年）。所有这些行政单位都归广东省政府管辖。  
中国并未对各级地方政府的职责做出明确界定，各省的行政职责可能有所

不同 ；地级市政府通常负责城市规划、基础设施建设、以及市场监管等职能和服

务。根据 Song 和 Pan (2009 年，第 193-214 页 ) 所描述，每个城市通过相似的部

门结构来执行当地的规划工作。在广东，地级市和县级市拥有极大的权力（Loh
和 Yuk，2008 年）。实际上，各城市为了招商引资、吸引较高价值的劳动力，相

互之间竞争十分激烈。虽然这样的竞争激发了经济和社会发展策略领域的创新和

中央政府

直辖市

区

分区

地级市

区

分区

县

乡 /镇

地区行政

办事处

县级市

乡 /镇

自治州

自治县

省 自治区 特别行政区

资料来源：OECD Territorial Reviews，2010。
RAND RR871-2.1
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图 2.2.
珠三角及其主要城市

实践精神，但同时也导致基础设施的重复建设及区域规划的不协调。 

政策方向

中国共产党从国家层面制定政策。党代表大会大概每五年举行一次，最近一

次是在 2012 年 11 月。根据党代表大会确定的优先任务，省、市或区级政府会调

整甚至完全转变各自的工作重心。在过去五年，两份关键的文件概括了下级行政

机关应遵循的政策目标 ：《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十二个五年规

划的建议》（“十二五”规划，2011 年）和《胡锦涛在中国共产党第十八次全国代

表大会上的报告》[ 中国大使馆，2012 年 ]。“十二五”规划（2011-2015 年）推进

了可持续经济增长、产业结构调整、科技和教育发展、资源节约和环境保护、人

民生活条件改善等事业。作为产业结构调整的一部分，该规划要求有针对性地发

展七大行业领域 ：新能源、节能环保、生物技术、新材料（如稀土）、新型信息

技术、高端装备制造、以及清洁能源汽车（毕马威中国，2011 年）。  
胡锦涛报告中提出以下首要任务 ：全面发展、改善民生、生态进步和创新。

同时还提出到 2020 年实现国内生产总值和城乡居民人均收入比 2010 年翻一番的

资料来源：http://wikitravel.org/en/Pearl_River_Delta – 获取新地图
RAND RR871-2.2
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中山
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目标。这些优先任务下达至各省市（包括广东省及其下属行政机关），为改善中

国的生活质量提供了坚实基础。

最近，2013 年 11 月举行的中国共产党第十八届三中全会指出，随着中国步

入中等收入国家行列，经济增长开始面临下滑。由于劳动力成本持续上升，中国

在推动出口和初期经济增长的低附加值产业部门逐渐丧失竞争力。第十八届三中

全会提出了五项重点工作 ：实现金融体系自由化，减少一些行业部门的垄断，对

外资开放市场和鼓励竞争，通过户籍（居民护照）制度改革提高劳动力流动性，

以及更加重视环保和生态恢复（“中国的改革新道路”，2014 年）。 广东省自身也

提出了一系列针对经济转型以及新型城镇化发展的政策，例如《广东省新型城镇

化规划（2014-2020 年）》（广东省发展和改革委员会和广东省住房和城乡建设厅，

2014 年）以及《中共广东省委、省人民政府关于促进新型城镇化发展的意见》（广

东省人民政府，2014 年）。

城市化和经济转型的力量

近期出台的许多国家政策都对快速城市化导致的负面结果做出回应。简单

来说，城市化是指农村居民憧憬着城市里更好的经济机会涌向城市，导致城市的

人口增加。在许多发展中国家，城市化对消除贫困、推动社会进步做出巨大贡献

（世界银行，2013 年）。几千年来，人与经济活动的群集已成为发展的重要驱动

力。城市往往在生产、分配和消费等方面起着主导作用，并以此驱动一个国家的

经济产出。然而，一旦管理和规划不当，城市化也会导致很多严重的消极后果，

例如，空气污染、交通拥堵、城市边界过度扩张侵占农业用地、水质恶化、以及

公共基础设施和服务的效率低下。 
中国正在经历着史无前例的城市化速度。自二十世纪七十年代末推行改革

开放政策以来，中国的城镇人口从 1980 年的 1.9 亿增加到 2010 年的 6.36 亿

（Oizumi，2011 年）。在同一时期，城市化率从 19% 上升到 50%。到 2050 年，城

市化率有望达到 73%，城镇人口可达 10.38 亿（联合国，2010 年）。中国的城市

化不仅体现在城市人口的急剧膨胀，更有许多大型城市随之兴起。1980 年，中国

只有 4 个城市的人口超过 300 万（上海、北京、沈阳、天津）；到 2010 年，这一

数字已增加到 22 个（Oizumi，2011 年）。

以上关于中国快速城市化的统计数据在广东省的显著增长中也有反映。1978
年中国推行对外开放政策伊始，广东省被选作一系列经济改革的试验地，自此，

广东从一个农业大省蜕变成全球重要的制造中心（Enright 等人，2010 年）。广东

是中国人口最多的省份，2010 年常住人口达 1.04 亿，约相当于美国人口的三分之



改善珠三角地区生活质量的背景    9

一，而其地域面积与英国相当。2008 年，广东的人口密度为每平方公里 530 位居

民，高于中国乃至所有经合组织成员国的平均水平（经合组织，2010 年）。2010
年，城镇人口约占全省总人口的 66%，超过全国平均水平（50%）（利丰研究中

心，2011 年）。人口增长是缘于大量农村人口迁徙到城市。广东省吸引了全国最

多的外来务工人员，其次是浙江省（“中国 ：农民工，户口”，2013 年）。

广东还是中国各省市区中最大的经济体，其发展主要受出口和政府投资驱

动。全省 GDP 总量过万亿美元，人口仅次于 11 个国家（包括中国），经济总量

仅次于 15 个经济体。对人口流动的限制逐渐减少，广东省的人口结构受到来自省

内外人口的严重影响（经合组织，2010 年）。外来人口的涌入主要归因于经济扩

张、出口导向型就业机会、较高的人均收入等多重“拉动”因素，以及从农业领

域释放出充足的劳动力、在农村地区非农就业机会稀缺、耕地可用性低、人均收

入极低等“推动”因素。  
来自广东省内外的外来人口主要流向城市化水平最高的珠三角地区，这里

容纳了全省一半左右的居民。珠三角地区是世界上最大的中低附加值制造业集聚

地。如今，珠三角占据广东全省土地面积的 30%，但其常住人口却占全省总人口

的 54%，更贡献了全省 79% 的 GDP（广东省统计局，国家统计局广东调查总队，

2013 年）。广东省内如深圳和广州等城市，都排在中国最富裕城市之列。珠三角

与香港联系密切，这里的消费者比国内大多数其他地方的消费者更早接受国际化

的消费习惯。

快速城市化带动了运输服务、住房、供水系统等公共服务，以及与城市发展

相关的商品需求。随着珠三角地区的城市化率提高，对环境和自然生态系统以及

周围农业用地的需求也相应加大。与中国其他地区一样，珠三角地区的经济增长

主要靠燃煤电力推动，这造成了空气污染和越来越多的温室气体排放。

自中国对外开放以来，广东省一直奉行积极的城市化和工业化策略，致力

于促进经济发展，在过去二十年引领了全国的 GDP 增长。然而，近年来，广东

的出口导向型经济模式面临激烈的竞争 ；珠三角地区的工厂业主纷纷向拥有更廉

价劳动力的国家（如柬埔寨、越南、墨西哥）和中国内陆省份迁移。此外，收

入不平等问题也日渐突出。珠三角地区的人均 GDP 达广东其他地区的三倍之多 

（广东省统计局、国家统计局广东调查总队，2013 年）。 1

1 2011 年，珠三角地区的人均 GDP 为人民币 77,637 元，而广东省东部地区为人民币 21,850 元，西部地区

为人民币 27,485 元，北部山区为人民币 22,205 元，相互之间形成了鲜明对比。
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目前，广东省正致力于淘汰低附加值、高污染的落后产业，腾出空间发展高

附加值的创新制造业与服务业，用原广东省委书记汪洋的话说，就是“腾笼换鸟”

策略（亚洲企业领袖协会，2011 年）。要成功落实这一策略，充足的高素质人力

资本是必不可少的因素之一。高素质工人短缺使广东省对生产较高价值产品的企

业的吸引力下降。这种短缺不仅缘于年轻工人日益稀缺（相对于退休工人）以及

常住居民的教育程度偏低，更深层次的原因是随着就业机会减少迁移率有所下降

（Shen，2007 年）。

广东发展借鉴的国际标准

考虑到城市化带来的后果、迅猛的经济增长、以及当前的经济转型等背景因

素，我们将广东省、珠三角地区和深圳市的目前发展阶段与日本、韩国和新加坡

过去 65 年的发展状况做了比较。如图 2.3 所示，珠三角地区 2012 年的人均 GDP
相当于日本 1963 年的水平，新加坡 1976 年的水平，韩国 1994 年的水平（按

2012 年美元价值计算）。

纵观前 35 年的人均 GDP 增长，日本始于 1945 年，韩国始于 1956 年，新

加坡始于 1965 年，而中国则始于 1978 年 ；中国的人均 GDP 增长是其他国家的

图 2.3. 
广东省、珠三角地区和深圳市 2012年人均 GDP与日本、新加坡和韩国比较

资料来源：中国、日本、韩国、新加坡：根据国际货币基金组织《国际金融统计》的数据计算；《广东统计公报 2012》；《深圳统计年鉴
2012》；《广东统计年鉴 2012》。
注意：珠三角在图例中表示为虚线，但实际上在图中为实线。另外，需要指出的是，深圳、广东和珠三角只有 2012年的数据，并没有整个
时期的数据。

珠三角，2012年
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两倍。这些起始年份是根据各个国家主要经济腾飞的时间所选取的，这也为这些

国家在新经济政策下的前 35 年和中国自 1978 年以来改革开放所经历的时期提供

了比较基础。虽然日本、新加坡和韩国的增长动力与中国有很多相似之处，但投

资作为中国经济增长的驱动因素占比明显高于同一时期的其他国家（如图 2.4 所

示）。自中国实行改革开放以来，市场力量正越来越多地主导资源的分配，劳动

力从农业领域释放出来，人力资本也通过教育得以增加。

为了提供一些参考数值，我们还研究了其他国家或城市与土地利用及交通相

关的指标。我们无法将珠三角城市与这些地区的数据做直接比较，因为这些研究

进行的时间、所采取的研究方法、以及对于指标的定义都不尽相同。例如，可到

达的绿色空间是健康和幸福感的重要来源。这些绿色空间的提供随着城市地理特

征和经济发展阶段的不同而有所差异。但是，表 2.1 同时显示，发达国家一些城

市成功地保持了很高的城市绿色空间比率。

在交通方面，交通出行方式比率是可以衡量公共交通系统提供和使用的重要

指标。根据这些数据，广州似乎有很高的私家车和公共交通使用率。然而，诸如

香港和东京这类的大城市有更高的非私家车出行比率。

因为缺乏可比的时间序列数据、标准定义和数据收集方法，很难将珠三角地

区的生活质量指标与其他国家较为贫穷时期比较。此外，相比几十年前日本、韩

50
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图 2.4. 
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资料来源：国际货币基金组织，2013年。
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国和新加坡实现快速增长时期，如今的汽车更加便宜，污染控制技术更发达、投

入也更少，这样的横向比较更成问题。但是，中国在人均 GDP 水平较低时候的汽

车保有量增长速度超过了发展初期的其他国家，如图 2.5 所示。除了汽车保有量

以外，就污染水平及其他生活质量指标而言，很难将珠三角区域和其他国家进行

有意义的比较。

 

表 2.1. 
一些城市绿色空间所占比率

城市

公共绿色空间占比

（公园和花园） 年份

香港 41(2012) 2012年

伦敦 38.4(2003) 2003年

纽约 14 (2012) 2012年

新加坡 47 (2011) 2011年

东京 3.44 (2011) 2011年

资料来源 : World Cities Culture Forum (2015)

表 2.2.
一些城市乘客交通出行方式比率 (%)

城市 私家车 自行车 公共交通 步行 其他

北京 (2011) 20 32 23 21 4

柏林 (2010) 32 13 26 29

广州 (2010) 40 49 11

香港 (2011) 11 80 8

纽约 (2010) 33 22 39 6

东京 (2009) 12 14 51 23

资料来源：Land Transport Authority (2011) Passenger Transport Mode Shares in World Cities. Issue 7, Journey, Nov. 
2011
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图 2.5. 
汽车保有量——中国与日本、新加坡和韩国比较

资料来源：日本统计局，《日本长期统计总览》和《日本统计年鉴》（不同年份）；基建，交通及区域经济局（BITRE），《交通量增长：全球
现象建模（报告 128）》，澳大利亚基础设施和交通运输部，堪培拉；国际公路协会（IRF）数据库，表四，在用车辆；ProgTrans，《世界
交通报告：分析与预测》，2010/2011版，巴塞尔，截至 2013年 5月 28日。人口数据均来自世界银行—世界发展指数。
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第三章

衡量和监测生活质量

指标体系对中国或广东省来说都并不新鲜。多年来，各省、地市或区县一级

制定实施了许多指标体系、模型和目标。1 事实上，所有这些指标体系就像记分卡

一样衡量现状，从未与政策决策直接挂钩。在本项目中，兰德公司寻求开发一套

可作为实际管理和决策支持工具的指标体系，目的是使相关负责人的注意力集中

在如何持续推进政策目标。

该指标体系的出发点是对广东省在相关政策领域面临的挑战有一个清醒的认

识。然后是确定应对这些挑战的政策目标 ——国家级、省级或市级。策略指各

级政府为了及时、直接地实现目标而采取的政策行动。指标则可以让决策者和公

众了解策略是否有效以及实现目标的进展。图 3.1 是指标体系的框架，说明了挑

战、目标（即预期成果）、策略（即政策行动）和指标（即衡量策略的作用或目

标进展的标准）之间的关系。

分析单位：地区、城市、行政区

该框架拟在珠三角各城市以及广东省的各级政府（省、市、地区）推行。因

而要求各级政府在政策领域和目标上保持大体一致。然而，在采取策略和设定目

标值的时候，各级政府或各地区可能会出现不同情况。例如，为居民提供更多绿 
 
 
 

1 目前采用的省级指标体系包括 ：“幸福广东”指标体系、广东省宜居城市建设评估基本指标体系、广东省

经济社会科学发展评价指标体系，以及广东省环境保护责任考核指标体系（需要引文）。一些地级市也

制定了自己的指标体系。例如，深圳市采用了“深圳创建宜居城市表现评估”指标、深圳市生态文明建

设指标体系、“和谐深圳、效益深圳”调控指标体系、深圳市民生净福利指标体系、深圳市社会发展评价

指标体系，以及深圳绿色低碳交通指标体系等（需要引文）。即使一些行政区也制定了自己的指标体系。

坪山新区已经或正在制定“幸福坪山”指标体系和坪山新区“十二五”规划调控指标体系。
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地空间或许是各级政府的共同目标，但个别地区或城市可能倾向于追求高于全省

平均水平的人均面积。 
图 3.1 是对第五至第九章中所涉及的目标、策略以及指标之间关系的简化。

每一个策略可能对应多个指标。有一些指标可能可以支持多个策略。而同时，每

个目标都可能对应有多种策略，为了实现同一个目标，各级政府可能会采取不同

的策略。例如，对于减少交通拥堵的目标，一个城市可能会实行限驾，另一个城

市可能会改变交通运行方式或新修道路。这些策略每一种都可以用一项或多项指

标来测量。对于某一种特定的策略，不同地区必须采行同样的（指定义和数据来

源的类型）指标，以便于比较和跟踪。

珠江三角洲包括九个城市。他们的 GDP 水平、城市建设、环境状况以及居民

的生活满意度和关注重点都有所差异。因此，我们希望强调在为所建议的措施选

择具体策略和指标的时候，需要根据每一个城市和社区的具体情况和优先目标而

定。正如上文所说，并不是所有的策略和指标都适用于珠三角区域的所有城市。

指标体系与政策目标挂钩

政策目标是政府对发展经济和改善人民社会福祉这一使命的期望结果。这些

目标源于对政府职责范围内的主要挑战的理解。在确定目标时，广东省住建厅要

求兰德公司首先关注土地利用和交通政策，其次是环境、住房和经济发展。虽然

各地对目标的相对重视程度有所不同，但这些政策领域的目标都旨在解决某一方

面的生活质量问题，并适用于不同层级的政府。

我们已尽可能借鉴省、市或行政区各级政府现有的政策目标陈述。在不能清

图 3.1. 
指标体系的概念框架

挑战

政策目标 1

政策目标 2 策略 3

策略 2 指标 2

指标 4

策略 1 指标 1

指标 3
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晰地确定现有目标时，我们设定了既贴合现实、又充满挑战的新目标 ：如果目标

能很快就实现了，那么可能意味着挑战性不够 ；如果一个目标也没实现，那么可

能有些好高骛远了。而判断这些目标是否切实的依据之一就是，政府通过努力实

施公共政策普遍可以实现。例如，在空气质量方面，政府可以强制执行限制工厂

排放污染物的规定，但对于控制人们的驾驶里程却力所不逮。需要注意，设定目

标是为了提高绩效，挑战性较高的目标即使未实现，也仍可以带来成功——只要

取得一定的进展。但是，如果设定太多这样的目标，可能会挫伤实施单位的兴趣

或积极性。

确定实现政策目标的策略

策略是政府机构采取的政策行动（或一系列相互关联的行动）。针对每个目

标，我们制定了一条或多条实现该目标的策略 ；随着时间的推移，也可补充或更

换新的策略，但仍保持相关的目标和指标。策略可以包括推行新的法律法规、维

护公众健康与安全的执法行动、提供公共服务（公共汽车或地铁）、以及公众信

息宣传活动。例如，如果目标是提供更多的经济适用房，可以采取修建新房的策

略，也可以为低收入家庭的现有住房提供租金补贴。

视乎各自的具体情况、能力和行政约束，各级政府可能会采取不同的策略。

在本项目中，我们确定了一些普遍通用的政策目标，但不同的地方政府可能会根

据自身情况和能力采取不同的实现策略。此外，通过指标对有效性加以衡量，不

断完善和更新策略，才可以满足不断变化的条件和需求。

我们必须就本报告中建议的策略郑重声明 ：五个政策领域各自对应的策略复

杂性各不相同 ；若不对珠三角地区以及城市和社区的特定环境深入分析和考虑，

无法保证有关策略能够在特定时间和地点取得成功。本研究的范围不足以支持兰

德公司对潜在策略展开全面比较或具成本效益的深入分析，甚至对珠三角地区既

有的政策做出评价。这些策略旨在建议一些曾在其他地方成功实施的可行方法。

一般来说，我们倾向于选择比较贴合实际、并有成功经验的策略，而非那些新颖

独特、效果尚不确定的策略。 

设置策略的优先级

我们试图从三个角度区分所建议策略的实施优先级 ：对实现目标的潜在作用

（通过建议的指标衡量）、实施的难易程度、以及实施策略的时间表。表 3.1 概括

了我们提出的定性评分方法。该表第一列表示一个或多个政策目标的潜在进度，
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反映在与目标相关联的主观或客观指标上 ：策略减轻了居民对公共服务设施的不

满，还是增加了居民对公共服务设施的满意度？空气质量或公共服务水平有没有

提高？这就是政策分析的用处，其目的是尽可能为这些预测提供依据。政策的相

对影响力应基于可靠的建模和分析，可以对规划中的结果进行比较。本研究未经

过这样的分析，我们强烈建议在执行策略之前进行类似分析。

为了说明本研究中的相关问题，我们简单划分出高、中、低三种级别以衡量

潜在影响力。“高”表示我们建议尽快实施某策略，因为该策略很可能创造相对其

他策略来说更高的利益，或者是实施其他策略的关键路径。基于初步实施所需的

时间，我们对部署策略的可行性和有效性做出了最佳判断。我们预计，广东省住

建厅和负责实施的其他省、市级机关将根据自身的经验和现状，进一步完善这些

初始估计值。最后，我们判断了实施策略的相对难度和复杂性 ：“容易”表示复杂

程度较低，因为策略是建立在现有实践的基础上，或者单个部门不必进行广泛的

咨询和协调即可实施策略。

图 3.2 对表 3.1 中的三维信息给以图形显示。横轴代表相对影响力。竖轴代表

相对实施难易度。预计实施所需要的时间用颜色表示 ：低于一年用蓝色表示，一

到三年用绿色表示，而超过三年用红色表示。影响力相对高的策略例如策略 1 同

时也相对比较容易实施（因此被置于右上角区域），则应该视为拥有较高的实施

优先程度。这些数字以及兰德公司基于专业判断对策略优先级做出的初步预测，

将呈列在每个政策领域章节（第五章至第九章）的结尾处。这些初步预测旨在为

广东省住建厅的内部讨论以及会同其他省级部门随指标体系实施计划的进展情况

而开展的讨论设定一个基点。

我们在拟定五个政策领域各自策略的理论优先级时，受到几个方面的局限。

首先，我们只考虑在个别政策领域内对实现目标的相对影响，而没有判断跨越所

有政策领域的实施优先级。其次，由于未与策略实施部门进行更充分的讨论，我

们仅依赖专业判断对实施难度和所需时间做出假设 ；而已公布的相关策略报告绝

表 3.1. 
策略实施排序标准 

相对影响力 初步实施所需时间 相对实施难易度

高 1年内 容易

中 1至 3年 适中

低 3年以上 困难
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少提及关于准确预估的细节。最后，每个单元格内的策略排列并不代表其优先顺

序。更精确的优先排序需要对收益 - 成本或成本效率进行分析比较。

建立指标体系

为了跟踪效果，每种策略都需要一个或多个测量指标。指标既可以是系统某

一属性的客观指标，也可以是居民对系统所提供服务的满意度这样的主观指标。

在这两种情况下，系统可定义为城市的交通服务、地区的空气质量、出租房存

量、公园及未开发的绿色空间、高技能知识型人才的需求市场、等等。例如，政

府通常采用“人均”、“每平方公里”、或“年增长率”等经济产出指标来表示经

济状况 ；采用“车辆行驶里程”、“每条交通路线的客运量”或“出行时间”等指

标来表示交通服务状况 ；采用颗粒物、二氧化硫、或氮氧化物等主要污染物的浓

度这些指标来表示空气质量状况。我们选择了与实施策略和实现目标直接相关的

指标。如果需要实施新的策略才能达成某个重要的政策目标，我们会确定相关指

标，并且直到该策略实际执行时才可以收集并使用指标数据。附录 D 载有我们根

据广东省住建厅和兰德本地合作方提供的信息对数据可用性做出的评估。

图 3.2.
建议策略实施排序的图形示例

策略 3

策略 4

策略 1

策略 2

策略 8

 

策略 6

策略 7

策略 5

 

 

策略 9

     1年以下           1-3年           3年以上

低

困
难

容
易

高优先级

实
施
难
度

颜色说明：
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在大多数情况下，指标会与个别策略直接挂钩，以衡量该策略的有效性。

不过，在某些领域，我们也会基于多种策略用相应的指标来衡量目标的整体进展

情况。特别是在环境领域，政策目标与空气和水的质量达到国际标准相关联。例

如，就空气质量来说，我们想了解某种污染物的浓度是否在下降（向符合标准的

方向），以及某条策略是否对这种下降起到作用。所以，我们采用一个针对整体

策略目标的测量指标，乃至与具体策略关联的指标，来确定关闭造成污染的工厂

与实施更严格的车辆管理规定这两种策略哪一种更有效等问题。 
良好的生活质量指标有几个共同的特征，而由杰克森维尔社区委员会所开发

的 13 项标准则被认为是最权威的（Swain，2002 年）2。这里我们对其中与珠三角

地区密切相关的标准展开讨论。与有效性和准确性相关，指标应该不易被操控。

例如，监管部门需要经常测量工业排放物，检测工厂是否符合其排污许可证，或

者是否只在检验员偶尔执行检查时才会遵守相关排污规定。另外，指标应该具有

稳定性和可靠性 ：指标的测量不应随收集数据者的不同而改变，而应遵循标准做

法，无论是调查、实验室测量、地图分析或其他方式。就重要性和及时性来说，

相对于指标数据在评估某一特定的策略是否发挥作用时显现的价值，这些数据的

收集应该具有成本效益。确定数据收集的适当时间间隔和地理范围以确保可以跨

越时间和地点跟踪进展情况就是成本效益标准的一部分。在杰克森维尔列表中所

包含的另一条标准是可用性。研究团队考察了数据在各级政府的可用性。可理解

性和清晰度对于大众传播也很重要。一项好的指标毋须对其测量对象过多解释。

指标可以衡量对策略或改进的投入（例如，可执行水质标准检测的检查员

人数）、以及策略或改进的产出（例如，已建成出租房数量）或结果（例如，交

通拥堵得到缓解）。最可取的方法是直接测量结果，但往往不可行。虽然通过测

量结果或产出来评估策略的成效比测量投入更加有用，但人们还是倾向于测量投

入，因为投入的数据通常更易于收集。以住房领域为例，测量每年建成的经济适

用房数量相当容易，但如果政策目标是让居民住上经济适用房，这就需要一项与

负担能力相关的指标，而不仅仅是住房数量。再以交通领域为例，测量轨道交通

的总运营里程很容易，但如果政策目标是减少汽车行驶里程，那么相关的指标应

测量轨道交通是否方便、居民是否负担得起。

遵循我们在第一章内所提及的关于生活质量的概念（即生活质量是人们对周

围环境和生活条件的满意度或幸福感的反映），我们建议的指标体系包括客观指 
 

2 杰克森维尔社区委员会标准包括 ：重要性、有效性和准确性、相关性、响应性、预知性、可理解性、可

获得性和及时性、稳定性和可靠性、与成果一致性、与资产相应性、范围、清晰度、和代表性。
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标和主观指标。有些真实和具体描述周围环境和生活条件的政策目标如绿色空间

面积和空气污染水平，独立于人类感知的差异，最好用客观指标来测量。而另一

些目标如对住房和通勤时间的满意度，具有主观性。他们不反映现实，但是体现

了个人对于幸福的看法，这也是生活质量的核心内容。正如 Morais、Miguéis 和
Camanho (2011 年 ) 所说，“……有些机构，例如欧盟委员会（Rojas，2010 年）

和世界卫生组织（WHO- 生活质量小组），认为生活质量是一个包含了主观成分

的概念。对于世界卫生组织来说，生活质量是‘个人对于他 / 她的目标、期望、

标准以及所关注的事情在其所居住的文化和价值体系中所处的位置的看法’（Van 
Kamp 等人，2003 年，第 7 页）”需要用主观指标来测量。

有些策略最好同时采用主观和客观指标来测量，以明确主观看法和现实之间

是否确实存在差异。此外，当客观数据不可用的时候可以使用主观数据。就本项

目而言，我们建议使用居民调查获取的主观数据。

信息收集方法

我们从各种广泛的渠道收集信息 ：统计数据、文献回顾、与珠三角地区官员

进行访谈以及居民调查。这些信息结合后期的数据分析，被用于开发生活质量指

标体系以及基于指标体系提出的政策建议。

文献方面，我们回顾了有关生活质量指标体系的出版物，这些指标体系既包

括国际最佳实践案例，也包括在发展中国家采用的指标体系。同时也调查了关于

中国、广东省以及珠三角地区当前在土地利用、交通、环境、住房和经济发展等

领域所面临的挑战的相关研究。另外，我们还参考了本地合作方——北京大学深

圳研究生院和广东省城市发展研究中心提供的有关广东省及下辖各市、行政区采

用的指标体系，关乎广东省经济转型的重要因素以及国家和省一级政策目标的总

结报告 ；连同珠三角九个城市相关工作人员提供的有关本研究重点关注的五个政

策领域之政策挑战和目标的报告。

我们还直接向珠三角地区的官员收集信息。经广东省住建厅安排，我们于

2013 年 8 月考察了珠三角地区的四个城市（佛山、东莞、珠海和深圳），对城乡

规划局的工作人员进行了小组访谈。此外，在广东省住建厅于 2013 年 11 月安排

的研讨会上，我们提出了有关珠三角九大城市所面临的挑战以及相应目标、策略

和指标的初步构想，并收集了 14 位与会官员的反馈意见。

我们采用的第三种信息收集方法是，兰德公司与其本地合作方共同在深圳市

坪山新区开展居民生活质量调查。兰德设计了调查方法，由本地合作方实施现场

调查并录入数据。然后，兰德工作人员对这些数据进行分析。本次调查的目的是

从五个政策领域收集受访者对生活质量的看法，并为广东省其他城市和地区提供

调查范本。调查方法和结果在下一章汇总。
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数据可获得性

指标体系的实用性取决于各级政府能否收集到充实指标的数据，以及实施效

率和成本。有关可靠性和成本的判断则仰赖本地合作方。在初步确定五个政策领

域的指标以后，我们委托本地合作方审查指标并提供有关指标可取性和可用性的

反馈意见。他们有时会建议修改相关措词或范围，以便与可用数据更加匹配。

对于那些有现成数据的指标，我们向广东省、珠三角城市和坪山新区索要了

基线信息（如有）。目前，这些数据的收集工作仍在进行中。相关数据可用于确

定用以测量今后生活质量的基线情况。有关这一反复过程的结果，将在第十章作

进一步讨论，并在附录 D 的表格加以总结。
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第四章

在坪山新区试点居民调查

生活质量可以在各个层次进行评价。但究其根本，生活质量反映了个人对自

身生活状况的满意度。有鉴于此，本研究加入一项居民满意度调查，作为建立生

活质量指标体系的一个重要组成部分。在基于成本、对居民造成的负担以及实施

可行性等方面考虑，从每一个感兴趣的人群获取数据不可能或不可取的情况下，

类似居民满意度调查这样的抽样调查方式是卓有成效的。

该试点调查的主要目的是收集有关坪山新区生活质量的基线情况。其次是积

累开展此类调查的经验，然后为珠三角其他地区和城市部署更完善的居民满意度

调查提供建议。兰德公司负责调查的设计、指导和监督。本地合作方——北京大

学深圳研究生院和广东省城市发展研究中心，对调查问卷的编制及实地调查工作

的管理做出了重要贡献。深圳几所大学的学生执行了本次调查。

本章介绍了调查设计以及在坪山新区开展的试点调查的节选结果。有关调查

细节，请参见附录。附录 A 总结了每个社区完成的采访次数 ；附录 B 列出了每个

问题的回答分布频率 ；附录 C 更全面地总结了调查结果。

坪山概况 

坪山新区成立于 2009 年，由深圳市政府直接管理。作为二十世纪八十年代初

中国经济改革的最初试验基地，深圳如今已发成为一个拥有 1,000 多万人口、占

地面积近 2,000 平方公里的大型城市。该市以香港和新加坡为基准，寻求在未来

十年内提高居民生活水平，充分合理利用空间，加强公众参与（中共深圳市委，

2011 年）。 
作为深圳最大的待开发地区之一，坪山新区的总面积达 168 平方公里，其中

30 平方公里的土地仍可用于开发。坪山原先由坪山镇和坑梓镇组成，隶属于深

圳市龙岗区。在进行调查时，坪山拥有约 70 万居民，其中 94% 左右为“流动人
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口”，即没有深圳户口或户籍的外来务工人员。坪山现有人口约有 60 万。只有约

4% 的坪山人口为拥有深圳户口的“原籍人口”；还有 2% 有深圳户口但并非原籍

人口，即他们的户口是从其他地方迁移到深圳的。 
坪山拥有约 1,400 家企业，其中大多分是制造企业。但也有越来越多的信

息、生物和生物医药等高科技企业进驻。目前，坪山的首要任务是交通基础设施

建设，例如，建设便捷的高速铁路，与香港形成“半小时生活圈”。坪山不仅是

中华人民共和国住房和城乡建设部指定的国家低碳试点区，也是广东省住建厅指

定的“智慧城市”项目的试点单位。正因如此，广东省住建厅建议兰德与坪山合

作，开展居民满意度调查并将结果汇编成报告。

居民满意度调查设计 

居民满意度调查是一项抽样调查。我们使用分层抽样的概率抽样法来抽选调

查对象。坪山新区的总人口按社区统算，在 23 个社区内分别进行独立抽样，从每

个区的居民登记簿内（由坪山智能社会服务中心保管）15 岁或以上的居民中抽选

样本。

抽样计划依据每个社区的人口分配采访次数，但我们做了一些调整，以满足

就每个社区提供有意义的调查结果的目标。也就是说，我们特地在人口较多的秀

新等社区抽样不足，在人口较少的马峦等社区过渡抽样。所以，我们在最大的几

图 4.1.
深圳市行政区划图 

光明新区

南山区

福田区

盐田区

宝安区

龙华新区

罗湖区

龙岗区

坪山新区

大鹏新区
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个社区分别采访了 96 人，抽样误差为 ±10%，置信区间为 95% ；在最小的几个社

区分别采访了 50 人，抽样误差为 ±5%，置信区间为 95% ；在其他社区的抽样人

数则介于这两者之间。我们也希望增加原籍人口和拥有深圳户口的非原籍人口的

可能样本量（因而对一些较小的社区过度抽样），因为这些人群（虽然总体占比

小）的流动性小。附录 A 列出了全部社区以及目标采访数量和实际完成数量。我

们计划采访至少 1,822 位居民。尽管受访率高达 98.6%，有 1.4% 的初选样本拒绝

参与， 31 位调查员仍在 25 天内完成了 1,869 次采访。

本次调查问卷先以英文编制，然后翻译成中文，再回译成英文，最后再次

译成中文。本地合作方对中文版问卷做了进一步改善，以适应当地居民的语言习

惯。该问卷共包含 48 个问题，涉及土地利用规划、交通、环境、住房、以及经济

状况。另外，还有几个问题用于收集有关受访者的社会和经济信息。完成一份问

卷平均需花费 20 分钟。  
采访是在受访者住地以面对面的形式进行。调查员读取问卷上的问题，并将

受访者的答案记在问卷上。一位受访者仅需完成一份问卷。对调查员培训时，强

调了采访过程的标准化。这种标准化有助于加强所收集数据的有效性，因而十分

重要。实现这种标准化的目标是让每一位受访者都接受相同流程的采访。答案的

记录也需保持一致性，以便将答案差异正确地解读为受访者之间的差异，而非受

访者接受采访的流程有别。

成功完成一次采访平均需要调查员做出三次尝试。采访面临的最大挑战是能

否进入受访者的住所，因为住宅楼设有门禁或者调查员去采访时受访者恰好不在

家。如果发现抽样地点搬来新的家庭，调查员可采访同性别和同年龄段的一位新

家庭成员。 
对所完成的问卷加以审查和纠正后，本地合作方将调查数据输入一个英文在

线数据库。该数据库会在屏幕上显示问卷的问题和备选答案，以确保高效准确地

输入数据。兰德公司对输入的数据进行质量检查。

受访者简介

受访者的居民身份反映了坪山新区的人口结构。绝大多数受访者（95%）是

坪山的流动人口 ；3% 是原籍人口 ；2% 是非原籍人口但有深圳户口。与流动人口

中男性偏多的规律一样，58% 的受访者为男性。大约三分之二的受访者年龄介于

18 到 34 岁（图 4.2），大约四分之一的受访者接受过中专或大专教育（以下称为

“受过良好教育”）（图 4.3）。一半以上的受访者没有接受过初中以上的正规教育。 
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图 4.2. 
受访者年龄分布

图 4.3. 
受访者教育背景
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大多数受访者（84%）租住在村建公寓内，只有 7% 拥有自己的住宅。大约

85% 的受访者的家庭成员不超过四人。不到四分之一的受访者家庭拥有汽车。大

多数受访者（79%）为全职，9% 为兼职，11% 没有就业。受访者的就业领域主要

为制造业（58%），其次是批发和零售业（11%）。有就业的受访者大多数选择步

行（55%）或骑自行车（32%）上班 ；只有 8% 的受访者表示开车上班。80% 以上

的受访者就在本社区工作，15% 在坪山新区的其他地方工作。因此，85% 以上的

受访者通勤时间不到 20 分钟。

坪山调查主要结果

附录 B 载有坪山新区居民对所有调查问题的应答频率 ；附录 C 以图表形式对

调查结果进行了更全面的总结。这些调查结果为我们选择五个政策领域各自的策

略和指标提供了根据。第五章至第九章对其间的联系做了说明。在本节，我们重

点介绍了一些旨在说明深圳乃至珠三角其他城市在寻求通过与居民息息相关的方

式改善生活质量过程中所面临的挑战的结果。

大部分受访者认为在坪山新区的生活质量良好（48%）或一般（48%）；很少

人认为非常好（5%）或非常差（3%）。展望未来，72% 的居民认为坪山的生活质

量会略有改善，13% 的居民认为会大幅改善。然而，对于坪山各方面生活的具体

问题的回答反映出更为细微的观察。例如，不到 50% 的受访者表示喜欢社区的环

境和氛围，43% 的受访者对于“他们喜欢社区的环境和氛围”这一说法既不表示

赞同也不表示反对。 
当被问及各类土地利用特征的重要性时，受访者对于所在社区已经具有及其

认为应当具有的重要土地利用特征评价迥异，如图 4.4 所示。各年龄段及各种教

育背景的受访者均认为土地保护、亲近大自然及有吸引力的公共空间非常重要，

但大约一半的受访者认为他们的社区不具备这些特征。

该调查发现三个关键的交通问题 ：居民不满意与深圳市中心和其他珠三角城

市之间的衔接、对交通安全非常关注，以及公共交通出行所花费的时间太长。目

前拥有汽车的居民极少，但这种状况不会持久，因为大部分受访者表示拥有一辆

汽车非常重要。停车位可用性及停车管理目前还称不上大问题，但随着汽车数量

的增长，这个问题是可以预见的。

受访者中有 60% 至 70% 认为空气和饮用水质量要么维持不变，要么变得更

糟。但是，在区内的 23 个社区中，不同社区的受访者对饮用水质量问题的回答也

有所不同，如图 4.5 所示。受教育程度较高的受访者对空气质量和水质的不满更
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图 4.4. 
对土地利用特征及其重要性的看法 

图 4.5. 
社区居民对空气质量和水质的看法

附注：深绿色表示对水或空气质量最满意。红色表示对水或空气质量最不满。
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甚于一般人群。同时，这些受访者对政府的环保工作也更为不满。 
无论住在哪种类型的房屋，大多数受访者都表示，自己的工资能够负担得起

住房，并对居住面积、施工质量和卫浴设施表示满意。另外，约四分之一的受访

者对经济适用房的供应情况表示不满，这表明他们能负担得起的住房并不符合他

们的期望值。这些人往往受教育程度较高或年龄较大。大多数居民认为可获得重

要公共服务设施，定义为在步行 10 分钟的范围内。但也有例外 ：较年轻的受访者

（18-24 岁）大都表示对附近的公共图书馆或文化建筑的质量非常不满。此外，尽

管很多受访者对自己的工作情况表示满意，但鲜有人对自己的个人财务状况表示

满意。这一结果并不令人意外，人们总是希望自己的钱越多越好。 

对坪山新区的建议

调查结果显示坪山新区政府成功地为其居民提供了比较满意的生活质量水

平，但是可能会在今后维持居民满意度方面面临挑战。为了提高（起码是维持）

区内生活质量的整体满意度，坪山新区的领导需要解决调查中发现的问题领域，

例如，为提高工资待遇增加机遇、增加公共交通的可用性、加快公共交通出行 ；

改善坪山与深圳和其他城市之间的衔接 ；提供更具吸引力的公共空间、与大自然

更亲近、促进混合用途开发、以及提供更多参观文化遗址的机会 ；改善空气和饮

用水质量，特别是在那些意见最大的社区。

在这一部分，根据居民满意度调查结果，我们为坪山新区政府提供了一些概

括性的建议。我们主要关注于土地利用和交通。更多关于这些策略的内容将在第

五和第九章进行介绍。同时，对于所建议措施的成本效益性以及具体的实施规划

还需要进一步的分析。

土地利用

保持生态用地对于大多数居民来说都非常重要，因此在土地利用决策中应当

被重视。与此相关的是，居民认为与大自然接触以及具有吸引力的公共空间对于

他们的社区来说是很重要的，但是有半数的居民认为他们的社区没有这些特点。

建立一份关于这些设施的清单以及改善地方政府目前在提供具有吸引力的公共和

绿色空间方面所采取的措施应该作为近期的工作重点。居民同时认为混合用途开

发应该受到重视，而大多数受访者认为他们的社区目前这类开发不足。新开发或

者再开发项目因此需要增加混合用途设计的机会。

   • 坪山新区政府应该关注第五章中所介绍的以下策略 ：SL3、SL4、SL6、SL8-
10。图 5.1 显示 SL4 ( 空间形态控制作为区划系统的核心 ) 比较难以实施且对
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珠三角各城市影响较小。但是考虑到坪山居民对于混合用途开发的喜好，这

一新的规划手段将带来很大好处。其他建议坪山新区采用的策略与图 5.1 以及 
表 E.1. 所显示优先顺序一致。

交通

公共交通在连通性上起着关键作用。居民对于公共交通的最大不满目前是

出行所需时间。坪山新区政府应该关注于减少转车时间，改善转换交通方式的效

率，并增加公共交通自由通行的速度。目前只有很少一部分居民拥有私人汽车，

但是这一数量将迅速增加，因为大多数受访者认为拥有汽车是很重要的。随着私

家车数量的增加，停车管理可能会成为一个问题。考虑到停车位的供应，而非停

车费用是居民所认为的难题，有效的停车定价应该被视为一个重要的管理策略。

坪山新区政府应该关注改善驾车和行人安全的策略。随着使用坪山道路的车

辆增加，车辆和行人之间的交通事故可能性将会增加。虽然目前政府已经在推行

交通安全教育项目，只有少部分居民了解这些项目。向公众有效地推广这些项目

应该被视为重要的工程或交通规划策略。

   • 坪山新区政府应该关注第六章中所介绍的以下策略 ：ST1、ST3、ST6 和

ST12。这些策略针对坪山新区居民在调查中所体现的喜好，并与图 6.1 以及表

E.2. 中所显示的优先顺序一致。

环境

居民对空气和饮用水质量基本满意。但是有个别社区的饮用水水质值得关

注。因此，解决方案需要针对具体的社区。正如前文所说，受教育程度比较高的

居民似乎对这两个重要的环境问题较其他居民更为关注。这一群体同时对政府现

有的环境保护措施较为不满。这些结果显示改善这些状况将是坪山新区吸引和留

住受过更好教育居民所采取的战略下的重要成分。

住房

由于大约四分之一的居民，特别是受教育程度比较高和比较年长的居民，对

优质而又可负担住房的供应有所不满，坪山新区政府需要继续关注向这些居民提

供更好的住房供应。年轻的居民（18 至 24 岁）对于邻近的公共图书馆或文化设

施满意度最低，表明他们对这类设施的期望值比较高。在进行新的发展规划时，

坪山应该考虑对这类设施的提供。将其与以公交为导向的开发项目相联系也会改

善这类居民和员工的连通性。

经济发展

对于今后生活质量提高的乐观看法来自于对坪山未来经济增长以及其良好发

展潜力的信心。能够提高坪山新区竞争力从而吸引并留住相对省内其他区域和城
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市更高工资的职位的经济发展活动是维持居民满意度所必需的。清洁的环境，可

以负担的住房，高效的交通服务是任何试图吸引并留住高层次人才和高收入岗位

的关键元素。

对珠三角今后开展居民调查的建议

本调查的第一个目的是为坪山新区的领导班子提供居民关注问题的切实信

息，并就如何通过改进、抓紧落实政策或出台新的政策来解决这些问题提供指导

意见。下面五个章节将就此展开讨论。第二个目的是通过此番试点测试调查工

具，获得实施这类面对面访谈式调查的经验，并找出加以改进的方法，以便在整

个珠三角地区（无论市级或区级）推广部署。

对于第一个目的以及所有此类调查，相关结果都需要给予认真解读和全面看

待。但居民的看法不一定就是事实。这是因为他们的看法依赖于社区内的特定条

件，且经常受到其他家庭成员和邻居的影响。而因为基线因地而异，横向比较各

个社区和城市的调查结果意义不大。这些结果不适合作为珠三角不同地方排名的

衡量标准，仅供特定社区或城市的决策者和公众在今后借鉴之用。 

调查设计指导

在这一部分，我们为计划实施当地居民满意度问卷调查的城市和社区提供一

些概括性的指导。为了确保最终抽样调查数据的正确性，有一些重要的准备工作

需要实施，以收集和分析必要的信息。

   1． 抽样框架。抽样框架是一个包含居住在城市或者目标区域所有居民的列表，

还包括其他将被用于抽样过程的信息，例如联系信息、性别或者户口信息。

在坪山新区的调查使用了户口登记表。抽样框架应当即时、准确。不然的

话，新居民可能不会被纳入调查。为了具有代表性，在从抽样框架选取居民

时应当采取随机或者系统的抽样过程。在网上可以找到符合该目的的随即数

产生器。

   2． 抽样设计。抽样设计可以有三种不同的类型 ：简单随机抽样、分层抽样、以

及集群抽样。我们建议在居民满意度调查中使用分层抽样的方式。这一设计

可以确保对于重要特征的代表性。坪山调查的样本量是为了给予社区及户口

类型（既原籍、常驻和流动人口）具有足够的统计功效而特别制定的。为了

确保对于这些特征的代表性，兰德按照社区组织抽样框架，并从每个社区抽



32    推进珠三角可持续发展的生活质量指标和政策策略

取独立样本。因为每个社区内户口类型的分布有所差异，兰德按照社区分层

的方式同时确保了原籍人口，这一人数较低的居民户口类型，能够在样本中

有足够的代表。但是，有些城市可能更愿意进行全市范围的问卷调查但是不

关注某个单一社区或者区域的状况和趋势。在这种情况下，抽样数量可以适

当减少。

3． 样本量。统计学家在决定样本量时会考虑一系列的因素，因此，我们无法提

供一个简单的公式。更大的样本量通常会带来更精确的结果，但是不能完全

保证。关键是要明确调查的目的。例如：

- 设置期望的置信区间（也称为误差容限）是决定样本量的关键决定。置信

区间是新闻或者电视报道民意调查时所报道的增减数字。置信区间越宽，

越能确信整体人群的反应会包含在受调查结果所显示的范围内。比较窄的

置信区间一般需要更大的样本量。

- 置信水平代表一个特定调查结果的置信区间能够包含“真实”答复的准确

值的次数所占的百分比。大多数调查研究者选择 95% 置信水平。更高的置

信水平一般需要更大的样本量。

- 样本分层，正如在坪山新区的居民满意度调查中所实施的，通过将相似的

抽样单位组合在一起而增加抽样的效率。通过减少每个层级内部的差异

行，样本量也随之减少。

- 样本量同时受到调查目的的影响。如果调查的主要目的是了解每个社区或

城市内部子群体之间的差异，那么每一个子群体都要有足够的样本量来实

现统计学上有效的结果。

- 最后，对于居民满意度调查所建议采取的概率型抽样，总人口量的大小并

不重要，除非人口数量极小。这就意味着，在给定的置信区间和水平下，

500 人的样本量在检验有 1500 万人口的省份或 10 万人的城市居民看法是同

等有效的。

各个城市需要咨询受过培训的问卷调查统计师以确保足够的样本量来实现他

们所期望的目的。基于网页的样本计算表格可以在所需样本量的选择上提供一些

指导 ( 例如， http://www.surveysystem.com/sscalc.htm)。

管理问卷

就问卷本身来说，教育程度、年龄和能力等层次不同的居民对本次调查都比

较感兴趣，并愿意或能够花 20 到 30 分钟的时间回答问卷上的问题。在培训调查

员的过程中，我们强调必须客观看待所有居民都能够做出有意义的反馈。调查员

需要充分“了解”调查问卷，以缩短采访时间。事实上，我们要求调查员练习大

声阅读调查问题，以便能熟练地向受访者提出这些问题。我们还强调，调查员需

http://www.surveysystem.com/sscalc.htm
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一字不差地读出问题，不要对措辞做任何改变。此外，调查员需如实记录受访者

提供的答案，即使这些答案有别于他们对受访者生活环境的观察。例如，受访者

可能会认为，他们的住宅结构很好，但调查员却能听到隔壁邻居的说话声或观察

到建筑有退化迹象。  
近 90% 的调查人群为流动人口。这部分人很少长期住在同一个地方，因而

他们的地址信息很可能会过时。受访者可以替换，但只限于相同性别和年龄的新

住户。如果每一次调查班次给调查员提供比实际要完成的采访次数更多的受访者

名单，采访的效率可能会更高。受访者若不在家，调查员可直接去找下一位受访

者，然后另选时间采访即可。无法开展采访的最常见原因是调查员无法进入受访

者居住的公寓楼。因此，在为不同班次的调查员分配样本时，这种限制条件应予

以考虑。

成本效益

调查管理的成本效益是在未来大范围推广的重要考虑因素。开展此类调查的

成本在很大程度上取决于为调查员开展相关采访提供培训和支持的后勤工作。如

聘用当地的调查员，可以节省大部分的住宿、餐饮、交通等费用，只需提供日常

津贴即可。在本次调查中，我们的本地合作方招聘了 32 名大学生并指定了 5 名员

工来管理和组织学生。招聘费用包括制作招聘广告的成本。培训费用包括打印培

训资料以及试点调查的人工和租车费用。采访成本包括酒店住宿，差旅费，伙食

补助，人工费和礼物的费用。数据录入费用主要是人工成本。表 4.1 概括了这些

调查成本，大约是人民币 237,000（美金 38,300) 。在今后的调查中，采访费用或

许可以通过招聘拥有当地住房的学生以减少住宿费用。相对于其他收集此类数据

的方式，本次调查似乎可以有效地充实某些指标。

在下面的章节中，我们列出一些可作为主观指标来补充或代替客观指标的调

查问题，直到有更好的测量工具或数据采集方法可以推行。

表 4.1.
居民满意度调查的预计成本

调查活动
单位成本

（人民币元每人）

总成本

（人民币元）

招聘 200 1,000

培训 350 11,200

采访 400/天 217,600

数据录入 200 7,200

总计 237,000
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第五章

土地利用 

本章主要介绍广东省各城市在土地利用领域所面临的重大挑战，并建议了应

对这些挑战可采用的土地利用目标，以及相关的策略和指标。在接下来第六章至

第九章将会更明显的是，土地利用方面的挑战和目标与交通、环境、住房以及经

济发展方面所面临的挑战和目标密切相关。我们在表 10.1 中总结了这些相互联

系。这里讨论的目标，既参考了珠江三角洲（简称“珠三角”）地区的相关政府

文件，也融入了我们对土地利用所面临挑战的理解。对于每项建议的策略，我们

均会阐述根据有选择地分析国际上相关策略的使用而建议采纳这一策略的依据，

并讨论与策略的成功实施可能相关的指标和具体目标。下面，我们首先讨论珠三

角地区土地利用的背景，以及土地利用不同于其他政策领域之处。

背景

近三十年来，珠三角地区的发展可谓日新月异。以深圳为例，深圳从一个仅

有 3 万人的渔村，发展成了一座拥有 1,000 多万人口的大都市（Tam，2010 年）。

作为工业区，珠三角生产的产品曾主要面向出口市场，近来转向国内市场 ；地区

工业繁荣了，推动了人口的增长和经济的发展。目前，这种爆炸式的发展势头已

逐渐趋缓，区内决策者正寻求区域转型，努力吸引生产高价值产品的企业前来落

户，引进受教育程度更高的劳动力。 
在这高速发展的三十年中，珠三角各城市在制定土地利用决策时，往往更注

重经济产出的增长，而相对忽视了居民生活水平的提高。为了适应不断增加的居

民人口，很多地区快速建设了起来，却忽略了其他方面的考量，包括整合交通与

土地利用、分离工厂区与居民区、提高工厂工人的住房条件等。

这是仅仅追求速度的发展，而中国的城镇化之所以不同于其他国家，除了

这一原因以外，还有其他两个因素。首先，中国的土地被政府划分为城市用地和

农村用地。个人不允许拥有土地。城市用地归政府所有，农村用地归村民集体所

有。这种分类导致了“城中村”现象的出现——即在城镇化发展的道路上，零星

分布着若干农村地块。很多城市的边界分布着农村用地，归村委会管理，市政府

无法加以控制。这些农村用地无法用城市的建筑要求加以规范，因此其中常常能

发现不合标准的建筑物。其次，财政因素会极大地刺激城市将农村用地转为城市
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用地加以开发。由于缺乏广泛运用的房产税，对于中国许多城市的市政府而言，

向房地产开发商收取土地出让金就成了政府财政收入的重要来源。以上这些因素

均是中国独有的情况。了解这些因素，有助于理解中国各个市级政府的土地流转

动态。而如果想要改变这些规定和刺激性因素，则需要中央政府牵头。

珠三角地区的各城各区多少均受这些土地利用因素影响，但各城各区的情

况有所不同。例如，一些城市的土地有限，另一些城市则可以延伸至农村地区，

还有扩大面积的空间。再比如，人口的发展趋势各有不同 ：一些城市人口继续增

长，而另一些城市则在 2008 年经济危机后出现了人口的减少。因此，下文将提到

的挑战、建议制定的目标和策略，各个城市、地区的情况也有所差异。 

挑战、目标与策略概述

任何指标体系均难以衡量与土地利用决策直接相关的成效，因为没有某个

单一的土地利用政策目标是直接、清晰地与提高居民生活质量挂钩的，而土地利

用的选择却可以帮助实现其他目标。在其他四个政策领域中，目标更容易确定 ：

整洁的环境，稳健的经济，为所有收入水平的居民提供充足的住房，建设安全高

效的交通网络等。在以上所有领域中，目标是否实现可以通过公认标准（例如

一百万体积的空气中所含污染物的体积数 )、理想的目标（例如交通死亡事故的减

少）或适当的途径（例如增加人均收入）来衡量。 
对于土地利用而言，各种不同的土地用途是否达到了合理的平衡取决于经济

和社会背景 ；没有一个正确的“公式”可以规定多少土地应专门用于某种特定用

途，或多大人口密度为合适。由于“优化”是个不容易定义或衡量的概念，我们

特意不使用“优化”土地利用结构这样的表述。 
因此，我们将土地利用目标和策略的重点放在应对四个挑战上，快速发展的

城镇化和缺乏充分考虑的土地利用规划是这四个挑战的肇因。前两个挑战大体上

与土地利用规划有关。第一个挑战涉及城市化发展过程中漫无计划地吞并农村地

区。第二个挑战涉及改善城市开发区内的土地利用情况，以便提供高品质的居民

区以及高效的基础设施和服务。另外两个挑战则涉及影响所有开发地区的全局性

问题。第三个挑战涉及历史保护问题。在追求现代化发展的过程中，这个问题往

往被忽略。最后，第四个挑战涉及在土地利用规划中需要降低自然灾害风险。鉴

于珠三角地区存在发生风暴、洪涝和地震灾害的风险，这个课题显得非常重要。

在上述四个挑战中，有三个涉及开发过程中需要保护的土地，包括 ：可耕

地、历史古迹、以及易受自然灾害影响的土地。我们曾认真考虑过将生态系统服

务（一般定义为土地本身提供的益处，如水过滤）纳入，作为保留土地的第四条

理由，但生态系统服务这一概念难操作、难衡量，其他国家也未曾广泛利用。

接下来，本章将具体讨论每一个挑战，为应对挑战提出的各项目标，实现这

些目标的相应策略，以及建议用来衡量实施进度的指标。
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挑战 CL1：城市边界无计划向外扩张，导致城市和农村土地分散化
分散化与连续性相对。如果一片区域以连续方式发展，新开发的地块会与

现有的已开发地块毗邻，而农村土地的大面积地块仍然位于城市化地区的外围地

带。而在分散化模式下，新的开发活动将以“蛙跳”方式进行，这意味着新开发

的地区会远离现有的城市区域，因此提供市政服务及基础设施的难度和成本将有

所增加。对农村而言，连续性不足有可能导致土地区块面积过小，用于耕种效益

不高，而且随着时间的推移，在这种城镇化模式下无法开发较大的区块。 
城市的扩展可能会造成生产用地的损失。尽管中央政府制定了相应要求，规

定所有城市都需保留一定数量的未开发土地，但各个城市是否是以实证经验为基

础选取了需要保留的耕地，这一点却不明朗。此外，土地保护所需的经费可能会

与从土地利用活动中获取政府收入的刺激性因素相矛盾。

目标与策略

我们建议通过两条策略来加强城市和农村土地的连续性 ：

   • 划定需要保护的土地

   • 创建相应的土地保护机制。

挑战 CL2：城市土地利用未能有效地提供公共服务和设施 
第一个挑战涉及确定城市区域边界的最佳方法，而第二个挑战则事关这些地

区的开发质量。如果整体规划不足，就意味着许多城市区域无法就近获得服务，

无法选择高效的交通方式（包括鼓励非机动化交通出行的街道布局），也缺少高

品质的公共空间。

目标与策略

我们对此提出了三个目标。首先是通过提供高品质的紧凑型发展增加居住空

间密度和就业机会。尽管生活质量和土地利用之间的直接联系很难详述，不过我

们的策略旨在减轻高密度开发的潜在负面影响，具体策略包括 ：

   • 在轨道站附近提倡以公交为导向的开发（兼顾城际和城内轨道交通） 
   • 采纳并执行基于形态规范的区划系统，以规范密度和设计，但是不涉及使用

   • 建设连接顺畅的街道网络

   • 在居住和商业区域提供高品质的绿色空间以及具有吸引力的公共空间

其次是有效地提供公共服务和设施。在珠三角地区，居民为了维持高质量

的生活，需要前往各个目的地，包括 ：工作地点、教育地点、医疗保健地点和文

娱地点，但这些目的地的可达性差别很大。这种情况之所以发生，原因是这些目
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的地在城市中的分布并不均匀。私家车可能会加剧可达性的差别，而依靠公共交

通和非机动交通出行的居民往往处于不利地位。在此，我们建议为开发商提供激

励，在特定的社区中提供基础设施以便他们开发建设。 
最后，第三个目标就是在优良居住区和商业区减少工业建筑物。很多城市在

开发时，在选址、建设、环境质量上没有采用国际公认标准——如某些旧厂房造

成了土壤污染和水污染 ；楼宇施工粗糙 ；住宅因居民期望值的提升已无法满足现

代人的需求。特别是在土地有限的城市，这些已开发地区是唯一可以容纳新居民

和新企业的地方。对此提出的策略就是 ：

   • 建立棕地治理项目，包括污染整治标准以及不同机构的明确分工。

挑战 CL3：由于注重经济发展，历史文化保护和地方特色受到忽略
为了建造现代化的建筑或出于工业需要，许多能够体现岭南数百年传统的历

史建筑都没能逃脱拆迁的命运。虽然拆迁决定是否合理可能需要具体情况具体分

析，但从整体上看，这导致了对当地独特历史文化的割裂。 

目标与策略

对此提出的目标是加强保护具有历史意义的财产和资产的措施，以促进文化

认同和旅游。两项相关策略是 ：

   • 明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社区。

   • 建立并严格执行现有历史保护规定。

挑战 CL4：目前的发展模式和流程没有充分考虑到面对自然灾害风险的脆弱性问题
珠三角地区的社区面临严重的自然灾害风险。举例来说，最近的一项研究依

据区域可能受到风暴、风暴潮、江河泛滥影响的居民数量，将珠三角地区列为世

界上最脆弱的城市区域（瑞士再保险公司，2013 年）。然而，在土地利用规划中，

灾后恢复能力和对环境变化的适应能力经常被忽略。 

目标与策略

针对该挑战的目标是减少自然灾害风险。我们建议，通过全面的制图来评估

易受洪水、台风和地震等灾害侵袭的资产。 

策略依据、建议实践和建议的指标

本章余下部分将进一步阐述每条策略的基本依据、选用的成功实施实践，并

对指标和具体目标加以讨论。每条策略都有一项或多项指标支持，指标的设定就
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是为了实现目标。某些目标和策略的相关数据收集已经完成（如“幸福坪山指标

体系”和《广东统计年鉴》等年度刊物中的数据），我们会在适当处加以标注。

在坪山调查过程中，建议的 22 项指标中有 6 项已收集完成（详见第四章和附录

A-C），但对于大多数目标和策略，我们建议进一步收集数据。在某些情况下，我

们也注意到可能存在更好的指标，因而也会描述它们今后可能发挥的作用。 

目标 GL1：增加城市和农村土地的连续性
我们的目标是控制城市发展，即绝大多数的城镇化发展仅限于在已开发的城

市区域中进行（这一过程被称为“填充式开发”），或者在紧邻城市区域边界的地

方进行，通过这种方式保证农村用地不受城市发展的影响。

策略 SL1：根据土地产出划定生态控制线和农业用地
依据 ：在采用保留土地禁止开发的做法前，有必要先了解哪些土地最需受到

保护。生态保护区适宜各种物种生存，但也容易受开发影响而丧失生态功能。例

如，生态保护区可能包含野生动物栖息地、饮用水水源水域或高产农田。

建议实践 ：珠三角地区的城市均已划定了生态区的边界，只是划定的标准并

不十分明确。例如，珠海市在报告中指出 ：“珠海市根据取水和用水的情况，拟

定了若干水源保护区并划定了八个自然保护区…… ( 珠海市住房及城市规划建设

局，2013 年 ) 这些城市也制定了许多方法来识别需要保护的土地。在确定有待保

护的土地时，首先应对保护目标以及能够反映待保护土地当前状态和未来期望状

态的指标选择加以明确规定。 
一项关于六国耕地保护政策的调查（Alterman，1997 年）认为，英国和荷

兰是耕地保护政策方面最成功的两个国家，但两国都没有制定具体的耕地保护政

策。相反，这两个国家对土地开发均采取了严格控制（为更广义的“城市遏制”

政策的一部分）。例如，在这两个国家，所有的土地开发提案均需获得政府的批

准。两国的中央政府均可否决土地开发提案。如果农村土地所有人提出的土地开

发请求被当地政府否决，则不能获得相应的补偿款。两国的文化都极为强调耕地

保护，这并不一定出于农业生产的原因，而是一种“农村土地保存”。英国的很

多城镇实行绿带政策且力度很大，绿带指的是环绕在市区外的开放地带。绿带包

括耕地及其他绿色空间。在荷兰，政府会购买耕地，并将其作为开放空间保留。 
首尔市在 1971 年设立了一道绿带，时至今日绿带基本保持原样。绿带环绕首

尔的主城区，而大多数的开发建设却在绿带以外的城区开展。有一项关于绿带政

策的调查总结指出，绿带将土地开发限制在绿带以外的区域，在保护未开发区方

面发挥了重要的作用。但由于绿带在城镇化快速发展时期将土地开发推向外围，
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耗费了更多的土地。同时，绿带在一定程度上推高了土地价格并延长了出行路程

（Bengston 和 Youn，2005 年）。

指标：

   • L1 ：生态控制线划定范围占该地区土地总面积的百分比

   • L2 ：耕地占该地区土地总面积的百分比

- 解释说明 ：由于广东省及省内各市已经记录禁止开发的土地总量，我们可

以此为基础设定指标，并将该数据转换为百分比。1

- 数据来源和可获得性：各城市在明确生态保护红线后应该拥有此类信息。

- 频率：每年一次 

策略 SL2：严格执行对具有较高价值的生态和农业用地的开发限制
依据 ：各城市面临开发人口聚集区附近的土地（包括耕地）的压力，而城

市用地价值通常高于农村用地。然而，中国同时还需要考虑维持足够的土地生产

力，为本国人口提供足够的食物。此外，在城市附近保留农业生产用地还有其他

重要作用 ：提供新鲜的食物、减少食物腐坏、降低运输成本及减少运送食物产生

的排放。中国的沿海地区，包括珠三角地区，耕地质量往往高于许多内陆省份

（Lichtenberg 和 Ding，2005 年 )，因此保留该地区的农业用地显得尤为重要。

加强相关规定的另一原因是，为逐渐开发大幅农村土地打好基础。2008 和

2009 年，中国在国家层面对农村用地政策进行了修订，放松农民之间土地利用

权交易审批，使农民更容易增加自己的耕种面积（Dean 和 Damm-Luhr，2010
年）。成功的耕地保护方案应与上述政策相辅相成，并逐步引导形成大幅高效的

农业用地。

中国是世界上人均可耕地面积最少的国家之一（Woetzel 等人，2009 年），农

业生产力尚未能与其他更发达国家齐平。尽管中国已经制定了保护耕地的土地配

额制度，即中央政府规定每个省份有责任保留一定数量的耕地，但该制度并未能

有效、显著地减缓耕地被转为城市用地的速度。而且，这未必能够保护质量最高

的耕地。尽管这一政策的出发点是为了保护质量最高的耕地，但在实践中，这一

政策会与城市、农村居民将可耕地转为城市用地的财政刺激因素构成竞争，而后 
 
 
 

1 Woo 和 Guldman 于 2011 年在研究中使用了人口密度梯度与就业密度梯度这两项指标，来衡量对价值较

高土地的保护是否有效。密度梯度衡量的是在距离中心地区的范围内密度的变化情况。其替代测量指标

是城市增长边界（UGB）内地区的平均密度，这可以用来衡量城市增长边界对于推动现有城市区域内的

重新开发是否有效。而生态保护区的替代指标可能包括通过划定生态保护区来实施保护的脆弱土地所占

百分比（基于对因不同原因被划定为脆弱土地的地理信息系统制图），或者在这些地块中的开发数量。  
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者往往更为强势。因此，对重要的耕地加强保护力度可能更为可行。

建议实践 ：制定激励和限制措施都应被纳入总体规划的进程中。激励措施用

于鼓励特定类型的开发活动，开发商可自愿参与 ；而限制措施则用来禁止在受保

护地区内进行开发，必须强制实施。

就限制措施而言，政府可通过划定城市增长边界和生态保护区来阻止开发活

动侵蚀未开发的地区。城市增长边界限制了城市向外扩张，而生态保护区可使湿

地等生态脆弱或具有较高价值的土地免遭开发活动的破坏。生态保护区也可能包

含可耕地。我们将可耕地与耕地加以区别，前者是指拥有较大生产潜力的土地，

而无论目前其是否用于耕作 ；后者是指当前用于农业生产、正在种植特定类型作

物的土地。

美国不少城市和州都设立了城市增长边界，限制在边界之外的城市开发活动

（但仍然允许与农村土地利用相协调的开发活动）。这些限制措施通过许可程序强

制实施，任何开发商都须取得许可证方可开工建设，同时政府一律不得发放违反城

市增长边界规定的许可证。虽然对于通过这种方式以期限制增长的做法存在争议，

但如果所采用的政策足够健全，这些政策往往能够有效地实现引导城市增长边界内

新开发活动的目标。一项研究发现，与城市相比，由州所划定的城市增长边界在推

动边界内开发活动时更为有效（Woo 和 Guldman，2011 年）。在这些城市增长边

界中，最著名的边界位于美国俄勒冈州的波特兰大都市区。二十世纪七十年代初期

通过的一项州法中规定，俄勒冈州的所有城市都必须设立城市增长边界。 
放眼美国，也有大片土地因为环境或历史原因被视为具有较高价值而受到保

护。土地保护包括土地公有制和地役权两种方式。土地公有制下，土地归联邦政

府（例如，国家公园或野生动物保护区）、州政府以及地方政府管理。这些公有

土地的开发程度以及对公众的开放程度由负责土地管理的机构决定。例如，某些

国家公园限制针对过夜旅客的开发活动（道路、游客中心以及住宿），而其他国

家公园考虑到游览可能带来的环境破坏，严格限制游客进入。 
地役权是对土地所有者实施的具有法律约束力的限制，可阻止他们对自己的

土地进行一定程度上的开发利用，而如果不存在此约束，他们仍可对其开发利用。

例如，保护地役权会限制在一片土地上进行特定类型的开发活动，但允许土地所

有者保留与所有权有关的其他权利（例如租赁、留给继承人等）。保护地役权一般

需要同意强制实施限制的政府机构或非盈利机构与土地所有者进行协商。即使土地

出售给他人，地役权仍然存在。举个例子，美国环境保护署为了保护饮用水不受污

染，为地方政府设置保护地役权提供了资金支持（美国环保署，日期不详）。

指标：

   • L3 ：前一年被开发的生态控制线划定范围内所包含土地面积占生态控制线划

定范围内所包含土地的比率（以 2013 年为基准年）。
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   • L4: 前一年被开发的耕地面积占所有耕地的比率（以 2013 年为基准年）

- 解释说明 ：该指标以前一项指标的数据为基础。每座城市均应统计未开发

土地的面积（亩）。 
- 数据来源和可获得性 ：各城市由于被要求实施耕地保护，因此应该拥有此

类信息。各城市在明确生态保护红线后应该会获得关于生态用地的信息。

- 频率：每年一次 

理想情况下，未来更可取的一项指标会是持续未被开发的高质量可耕地所占

的百分比。不过，这需要对农业用地的质量做出评估。

表 5.1 概括了挑战 CL1 的目标、策略、以及相关指标。“Q26f”等记号指坪山

新区调查所涉及的项目。

目标 GL2：通过提供高品质的紧凑型发展增加居住空间密度和就业机会
高密度发展可带来诸多好处 ：工作场所邻近居住区，可减少长距离通勤的需

要 ；居住在较高密度地区的人们由于许多需求都能在社区内得到满足，因此可减

少驾车行程 ；公共服务的供给也可更加经济有效。然而高密度的社区也存在不足

之处 ：过分拥挤、高层建筑阻挡采光、开放空间不足以及交通拥堵等。整体目标

是要在发挥高密度开发积极影响的同时，将其不足之处降至最低。

表 5.1. 
挑战 CL1（分散化）对应的土地利用目标、策略和指标

挑战 CL1 城市边界无计划向外扩张，导致城市和农村土地分散化

目标与策略 建议的指标

目标 GL1 增加城市和农村土地的连续性

策略 SL1 根据土地产出划定生态控制线和农业用地 L1 生态控制线划定范围占该地区土地总面积的

百分比

L2 耕地占该地区土地总面积的百分比

策略 SL2 严格执行对具有较高价值的生态和农业用地的

开发限制

L3 前一年被开发的生态控制线划定范围内所包

含土地面积占生态控制线划定范围内所包含

土地的比率（以 2013年为基准年）

L4 前一年被开发的耕地面积占所有耕地的比率

（以 2013年为基准年）
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策略 SL3：在轨道站附近提倡以公交为导向的开发（兼顾城际和城市轨道交通）
依据 ：珠三角地区的各座城市正在投入大量资源，进行轨道系统（包括城际

和城市轨道系统）的建设。确保这些系统长期发挥价值的一项重要方法就是开展

以公交为导向的开发，也就是在轨道站的步行距离内进行高密度开发。在理想情

况下，这属于混合用途开发（住宅、商业和公共机构用途），虽然不同站点附近

的混合方式会有所不同。目标是在轨道站附近集中开发，由于站点与目的地间的

步行距离较短，可方便采用轨道交通出行。 
建议实践 ：新加坡采用沿重轨系统进行以公交为导向的开发策略，其成效十

分显著。在偏远地区，大多数居住区均围绕轨道站而建。这些住宅区内拥有高层

住宅和地方性零售店（餐馆和小吃摊、杂货店和药店以及服装店），还有比如学

校和卫生保健机构等其他服务机构。大部分规划均由新加坡市区重建局实施。

在美国和加拿大，以公交为导向的开发方案一般由市级政府实施。州级政府

执行该开发方案的一个例子是在美国的新泽西州，两个州立机构（交通部和运输

管理局）合作开展了“大众转运村计划”。各市可申请成为大众转运村，由州政

府为被指定为大众转运村的城市提供资金和技术援助。但各市若想通过申请，必

须满足一系列标准，包括 ：致力于人口增长 ；采用鼓励以公交为导向进行开发的

改造计划或区划法规（一般包括设计指导原则和停车位建设的较低要求）；确定开

发项目的具体地址 ；识别自行车道和人行道的可改进之处 ；成立负责场所建构的

管理机构。该州已将 28 座城市指定为大众转运村（新泽西州交通部，2014 年）。

指标： 

   • L5 ：距离轨道站点 0.5 公里以内住宅数量占 [ 区域、城市和社区 ] 内所有住宅

数量百分比

- 解释说明 ：这为判断在以公交为导向的开发策略影响下，轨道交通附近的

住宅单元比例是否逐步提高，提供了客观依据。 
- 数据来源和可获得性 ：在策略实施以后可以借助地理信息系统数据即可获

得。

- 频率：对该指标的调查建议两年进行一次。

也可采用其他指标，但此类数据可能难以收集。通过统计特定交通站点或沿

特定线路的公共交通客流量，能够反映以公交为导向的开发策略对鼓励人们乘坐

公共交通的影响状况，因此也可作为一项潜在指标。第二个潜在指标是站点特定

区域内的密度（在美国，“步行区划”（walk shed）——前往车站的步行距离——

一般认为是约半英里或 0.8 公里）。这可以通过计算人口密度或住宅单元密度进行

测量。这两项指标（由于其基于具体站点）都可用来评估以公交为导向进行的开

发活动对特定区域是否有效，但无法评估整个开发计划的成效。
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SL4：采纳以密度、设计等空间形态控制作为区划系统的核心，而非用地功能控制
依据 ：在区划广泛用来规范土地利用的城市，区划规范一般会规定土地利用

的类型，指定的地块只能按照所规定的利用类型进行使用。与此相反，基于形态

规范的区划系统允许任何类型的土地利用，但前提是土地利用遵循有关密度和形

态的特定指导方针（例如，高度限制、容积率或后退要求）。因此，允许地块用

于住宅、商业、零售、教育、医疗和公共机构建筑开发。

此类规范也可包括设计指导原则，这些设计指导原则可管控各种建筑和城市

空间元素。制定设计准则的目的是为了确保新建筑和其他公共空间要素共同构建

一块整齐划一、具吸引力的城市区域，特别是在保留有历史建筑的街区。例如，

为防止住宅和商业建筑因过高而阻挡采光和视线，新建筑物的高度可以各有不同。 
然而，这些规范和指导原则并不意味着开发商可以随意建设。开发商仍然可

能会受到健康和环境方面的开发限制（例如在使用中禁止排放特定类型的空气污

染物或水污染物）。同样，建筑法规也会对开发商的建设安全和建设中可能产生

的噪音问题加以约束。 
建议实践 ：在法国，根据国家都市规范的要求，各座城市必须根据四种土地

利用类型制定土地利用规划 ：都市用地（已完成建设）、都市化用地（可用于未

来建设）、农业用地和自然用地（开放空间）。巴黎的土地利用规划将该市的大

多数土地划为“一般都市”用地，即允许大多数类型的土地利用——密度不一的

住宅、零售区、餐馆、办公楼等等。虽然一般都市区内包含若干分区，但两个最

大的分区均支持混合用地 ；其中的区别在于非住宅型建筑所占的百分比。另一方

面，建设中的许多其他要素（如高度、后退、停车位等）受到高度管制，对历史

保护也有着特别严格的法规要求。然而，只要开发商能够满足这些限制条件，就

能不受其他干扰，自由开发（Hirt，2012 年）。

设计指导原则通常应用于街区而不是整座城市，因为一座城市可能包括多种

类型的街区，各自适用的开发类型也不尽相同。设计指导原则也不同于规定安全

事项的建筑法规。 
各个城市的设计指导原则虽然不尽相同，但总体上包括 ：

   • 临街面 ：建筑首层的使用类型、门窗的布局和类型和建筑物后退（建筑物到

道路边缘的距离）。

   • 高度 ：最小或最大高度，或建筑物高度与街道宽度的关系（目标通常为在更

宽阔的街道上建造更高的建筑物）

   • 材料：建筑物外墙允许使用的材料类型和颜色

   • 街道设施：要求提供照明、人行道和室外座位

以中国昆明附近的呈贡新城为例，其设计指导原则包括建筑物的高度和规

模、沿街的零售区域、朝南的楼宇、私人庭院，以及各种街道类型（Calthorpe 
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Associates，2010 年）。在温哥华，设计指导原则要求较高的塔楼之间须有较低的

建筑物进行分隔，以免影响塔楼居民的采光和视线。温哥华的设计指导原则还设

定了“受保护的视觉廊道”，以确保视线不会被阻挡。每个保护区被绘制成一个

楔形，视觉廊道内建筑物的高度需要逐一确定（温哥华市，日期不详）。 
指标： 

· L6 ：认为建筑类型 ( 既住宅，商店和办公建筑 ) 分布合理的居民所占百分比

- 解释说明 ：该策略的目标是打造具有吸引力的多功能城市环境，但是确定

客观指标却较为困难，而且由于规模问题——任何一座城市从整体上看都

具有混合用途，制定土地混合利用的指标就显得尤其困难。因此，我们建

议采用该主观指标，同时进一步阐明“分布合理”是指住房、商店以及办

公建筑而没有哪一类建筑占主导。

- 数据来源和可获得性 ：所建议的指标根据居民对以下调查问题的回答而设

立 ：“您对 [ 您所在的社区 ] 住宅、商店和其他建筑布局合理这一观点的认

同程度”（坪山调查 Q11a）。珠三角的部分城市已针对生活质量提出了一些

与本策略相关的较为宽泛的问题，例如“深圳创建宜居城市表现评估”中

即提到了关于“对深圳特色的认知”。

- 频率：建议每隔两年调查一次。

策略 SL5：建设连接顺畅的街道网络
依据 ：街道网络与居民的出行方式息息相关。较小的街道网络（即街区较

小、道路交叉频密）有利于促使非机动方式出行，因为在这样的街道上步行或骑

行更为安全（因为速度通常较慢）。较小的街道网络可以在发生拥堵或交通事故

时提供多条出行线路，从而更好地进行交通流量疏导。部分土地利用策略有助于

开展这种街道设计，而其他土地利用策略则构成重大妨碍。本策略主要涉及新开

发的地区。尽管难以用新的街道网络对现有区域进行翻新改造，但这一策略仍适

用于部分重大的全新开发规划。

建议实践 ：在美国，发展这种形式的街道网络的主要机制源于政策的推动，

相关政策要求地方政府建设的街道可安全地用于各种交通方式（而不是主要供汽

车使用）。其中的三个重要因素包括 ：街道之间的互通性高（即街道之间应尽可

能地相互连通以缩短交通距离 ) ；路段距离短（即从一个十字路口可轻松地步行到

下一个十字路口 ) ；行人和骑行者可安全穿行十字路口（十字路口设计和交通信号
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设置都应考虑周全）。近 500 个美国城市已采用相关政策（美国精明增长联盟和

全国完整街道联盟，2013 年）。 
指标：

   • L7 ：新建和改建道路平均街区长度

- 解释说明 ：街区长度是实现纵横贯通街道网格的一项重要因素，而且方便

测量。2 需要注意的是，我们不建议在较大的区域（超出单个城市的范围）

内采用这一指标，因为城际公路和高速公路的距离很长，会导致这一指标

偏离其原有含义。

- 数据来源和可获得性 ：可以由地理信息系统测量获得。应从市级交通部门

获取数据。

- 频率：每年一次 
   • L8 ：对过马路感到安全的居民所占百分比

- 解释说明 ：建立纵横贯通街道网络的一大目标是改善行人的步行环境。这

项主观指标测量的是对在人行横道上过马路感到安全的居民所占百分比。

虽然这可能无法明确测量出采用较小街道网络产生的效果，但能够体现为

易受伤害的道路使用者创造更加安全的行路环境所带来的影响。

- 数据来源和可获得性 ：可在调查中提出该问题。在坪山调查过程中，所问

的问题是“在人行横道上过马路时的安全状况对您的日常生活造成多大程

度上的困扰？”

- 频率：建议每隔两年调查一次。

策略 SL6：在居住和商业区域提供高品质的绿色空间以及具有吸引力的公共空间
依据 ：高密度的地区如果配有高质量的绿色空间，居民和来访者都会感觉环

境更宜居、更宜人。我们将绿色空间定义为整洁、安全、优美宜人和维护良好的

空间，但高质量则很难客观定义。绿色空间对环境可以产生积极影响，如降低城

区的地表温度，同时还会影响生活质量的其他方面，如到宜人处散步和到僻静处

思考（Byrne 和 Sipe，2010 年）。

除绿色空间之外，其他公共空间（即公众可进入的户外空间）也是高质量生

活不可缺少的部分。公共空间指公众可以集会的区域，包括市场、海滨、广场、

公共建筑和步行街。这些场所不仅可供人们娱乐、庆祝、会面，同时也是社区认

同感的来源。纽约的“公共空间项目”将拥有四大特质的公共空间评定为成功的

公共空间，即“人们可以前往、人们可以参加在此举办的活动、环境舒适且形

象良好以及可供人们进行彼此会晤等社交活动”（公共空间合伙人组织，日期不

详）。空间能够用于所有类型的娱乐活动固然很重要，但该策略仅对户外公共空

间进行重点关注。

2 街道网格的质量可通过网格密度（每平方公里的中心线公里数）或街道互通性（每平方公里的十字路口

数量）来客观测量。部分城市可能已测量了该项指标。例如，“深圳创建宜居城市”的指标中即包括了主

干和次干线公路网密度。然而，对某些城市而言，获得这些指标可能比获得下文建议的指标更具挑战性。
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最佳实践 ：高质量的绿色空间涵盖各类公园，方便人们进行积极的文体活动

（如散步、跑步或其他运动）和安静的文体活动（如休息）。一座充满活力的城市

通常会配备各类公园，包括大型城市公园（如纽约的中央公园、旧金山的金门公

园、伦敦的汉普斯特德公园）、带状公园（如华盛顿的岩溪公园）、主要街道上的

中心岛公园（如波兰的公园群和赫尔辛基市的爱斯普拉纳公园，这两个公园均可

供汽车、自行车和行人通行）、街区的小型公园以及居民区和商业区内服务于附

近居民和上班族的微型公园。 
除公园外，绿色空间还包括具有一定功能的户外空间。例如，种有树木和设

有景观的铺砌广场，不但可以提供相应功能，同时还带来优美的景致。绿色空间也

包括社区花园，即居民在小块土地上培植起来的花园。各城市和地区可以预留土地

用作绿色空间，可将其直接用来建造公园，或房地产开发商在提交新的开发提案时

可以将公园作为提案的一部分。公园需要持续的维护以确保其吸引力和安全性。 
良好的公共空间拥有多种功能，具有吸引力，并能提供餐饮、休憩等便利

服务。这样的空间可华丽亦可简约、可新可旧，可以一次建成也可不断完善。上

海外滩和香港星光大道均为公共空间的成功案例，并且均系滨水长廊，是居民和

游客的好去处。在欧洲和拉丁美洲，许多城市都是依托一个中央广场或购物中心

（提供市场、商业和餐饮服务）而发展起来的。中东城市的公共空间则以露天市场

或户外市场著称。其他有名的公共空间还包括华盛顿博物馆林立的国家广场和巴

黎的标志性建筑埃菲尔铁塔。

公共空间项目为创建良好的公共空间提供了指导原则，包括向居民征询意

见、与多家组织合作、公共设施尽量相互靠近以促进互动，以及必要时对公共空

间进行更新（公共空间项目，日期不详）。 
指标： 

   • L9 ：认为社区提供与大自然接触机会的居民所占百分比

- 解释说明 ：在提供城市绿色空间方面，珠三角各城市已设定了具体的目标

和指标。这些目标和指标一般规定了绿色空间的提供数量，按人均计算或

土地占比计算，部分情况下也会按公园分布率计算（具体目标为 ：100% 的

居民都应生活在距绿色空间 500 米的范围内）。我们提议用调查结果来代

替这些目标和指标。虽然该指标具有主观性，但它能够体现人们对现有绿

色空间充足程度的实际看法。

- 数据来源和可获得性 ：在调查中询问居民是否认为社区提供了与大自然接

触的机会即可对该指标进行测量。在坪山调查过程中，所提问题为受访者

是否认为所在社区“提供了与大自然接触的机会”（问题 10c）。
- 频率：建议每隔两年调查一次。

   • L10 ：拥有少于 30% 开放空间的社区所占百分比

- 解释说明 ：该客观指标对评价开放空间是否充足的主观指标进行了补充。
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开放空间高于 30% 是与美国绿色建筑协会能源与环境设计先锋（LEED）

评分系统相一致并在全世界范围内广泛接纳的指标。

- 数据来源和可获得性：可以通过地理信息系统获得。

- 频率：每年一次

   • L11 ：认为社区提供了有吸引力的公共空间的居民所占百分比

- 解释说明 ：空间的质量是本策略的重要组成部分。空间质量可以定义为用

来客观衡量的相关因素，例如维护、灯光、供休息或运动的设施、安全

性、对活动的吸引程度、植物的多样性及与其它绿色空间的连通性。 
- 数据来源和可获得性 ：在调查中询问居民是否认为社区提供了有吸引力的

公共空间即可对该指标进行测量。3 在坪山调查中，所提问题为受访者是否

认为所在社区拥有“具吸引力的公共空间（广场或公园之类的社交场所）”。

- 频率：建议每隔两年调查一次。

目标 GL3：提高在提供公共服务和设施时的效率和成本效益

策略 SL7：通过只在指定区域提供重要公共设施来为集中式开发提供激励，并与紧凑型开发相一致
依据 ：城市应为居民提供充足的公共服务设施，包括学校、社区卫生服务中

心和图书馆等。这些设施应散布在各居民区以缩短居民的相对出行时间，从而有

助于提高居民的生活质量。在紧凑开发的社区中，由于一个设施可以服务较小区

域内的更多人，因此可以更有效地提供这些公共服务。

建议实践 ：一条潜在的激励措施可能是依靠政府提供的基础设施影响地块

开发的能力。美国马里兰州将其部分地区设计为优先资助地区。这些地区属于开

发建设的对象，一般位于现有市区内，或者与市区直接毗邻。虽然在优先资助地

区之外进行开发并非违法行为，但马里兰州只对优先资助地区内的基础设施，如

水、下水道和道路等，提供资助。在优先资助地区之外，市民或开发商必须付费

使用必要的基础设施（Knaap 和 Schmidt-Perkins，2006 年）。该州通过诸多指标

跟踪了该措施的进展情况，其中包括优先资助地区内新住宅地块数量和面积所占

的百分比等指标（马里兰州规划部，日期不详）。 
亟待提供的土地和设施数量以及设施的类别应基于对未来人口的合理假设，

以及对现有设施供应情况的了解。许多城市已针对提供公共服务设施和公共服务

设施所需土地制定了基于人口数量的指导原则。例如，在英国，评估居民获取公

共服务难易程度的规划程序时会测量居民从住处前往各个目的地所需的时间，其

指导原则的基础为“合理”的出行时间（未明确规定，因服务所在地而异）。各

级政府每年都会编制统计资料，以便判断针对各种交通方式的出行时间目标是否

得到满足（例如，跟踪自行车和驾车出行的用时长短）。 

3 经培训的人员可通过检测工具来测定这些质量因素。也可在未来的一定时候进行此类检测。  
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指标： 

   • L12. 到达主要学校（即义务教育体制下的小学、中学及其他学校）的平均距

离

   • L13. 到达社区卫生服务中心的平均距离

   • L14 ：到达医院（综合性医院或专科医院）的平均距离

   • L15 ：到达 a）消防站，b）警察局平均距离

- 解释说明 ：就土地利用角度而言，衡量居民获取公共服务的难易程度有多

种方法。我们建议针对四项常用服务使用物理距离的指标，这些服务包括

主要学校、社区卫生服务中心、医院和消防局（以防突发事件）。

- 数据来源和可获得性 ：在坪山的调查过程中，我们向居民提出问题“您可

以在 10 分钟内从住所走到下面哪些目的地？”，提供的选项包括各类服务

机构，如学校和卫生诊所。今后的调查中可能还会加入医院和其他应急服

务机构等选项。虽然当前没有此类数据，但可通过在调查中增加问题来收

集数据，或者可以利用地理信息系统获取信息。4

- 频率：建议每隔两年调查一次。

目标 GL4：在优良居住区和商业区减少工业建筑物

策略 SL8：建立棕地治理项目，包括污染整治标准以及不同机构的明确分工
依据 ：棕地是指因先前的工业或商业使用而被污染的地块。这种地块在重新

开发作其他用途之前，必须采取修复措施，清理或隔离被污染的土壤、水及其他

污染物。棕地治理项目包含一整套政策，用于确定清理工作负责人、针对不同用

途需进行修复的程度，以及这类地块如何能吸引潜在的开发商。如果没有这样一

套方案，污染场地可能会一直得不到充分利用。珠三角地区具有污染场地的城市

如不采用具体问题具体处理的方式，而采纳一套宽泛的政策，或能从中受益。

中国的研究人员已经确定了若干与实施有效的棕地治理项目相关的挑战（改

编自 Xie 和 Li，2010 年，第 28-30 页）：

   • 监管架构：现有国家及地方监管架构均比较薄弱。 
   • 污染标准 ：目前，虽然有一些指导原则，但在土壤污染和水污染方面并没有

权威的国家标准或广泛采用的标准，这阻碍了监管架构的发展。 
   • 筹资机制：截止至 2010 年，中国各市尚无地块修复方面的筹资机制。 
   • 政府协调 ：土地管理、城市规划、环境保护和其他相关部门的工作职责没有

明确界定。

4 今后，该指标可能会向出行时间指标过渡，由于居民自行提供的出行时间可能不一致或不能反映点对点

的出行距离（例如，某人在上班途中去办了其他事情），因此需要建立完善的出行需求模型。  
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建议实践 ：北美、欧洲、日本和台湾均建立了完善的棕地治理项目。日本的

治理方案包括国家层面的立法，规定棕地治理项目可约束的行业和危险物质，以

及危险物质的允许浓度。该方案始于 1991 年，制定了与土壤污染相关的标准，并

在 1997 年新增了与地下水水质相关的标准。最近几次修订将污染土地根据污染程

度分为两类 ：污染较为严重、需要进行修复的土地和污染较轻、但重新开发前须

登记信息的土地。污染较为严重的土地一般禁止开发建设，但土地所有人必须采

取修复和监控措施。对于污染较轻的土地，如果申请重新开发，土地所有人必须

进行修复。修复措施包括抬升地面高度、隔离污染区域和采取监控措施（Gong，
2010 年）。 

北京和重庆都开展了棕地治理项目。北京市政府制定了监管架构，以评估和

修复工厂迁出北京后遗留的工业用地。《场地环境评价导则》要求进行现场评估、

土壤和地下水测试、风险评估并采取修复措施。《关于开展工业企业搬迁后原址

土壤环境评价有关问题的通知》具体指出，指定工业用地二次开发利用前必须确

定土地的环境指数达标。2007 年至 2010 年间，北京对近 50 幅类似地块进行了评

估。评估发现，部分地块受到严重污染，污染物延伸至地下 20 米深（Xie 和 Li，
2010 年）。

北京和中央文件均强调“污染者付费”原则。该原则规定，造成污染的工厂

所有者需为清理工作负责。如果原厂已不存在，当前使用方需承担清理责任 ；如

当前使用方无力进行清理工作，则需市政府介入，尝试通过土地拍卖筹措修复工

作所需的资金（Guo，2009 年）。总体而言，这与国际做法一致。在某些情况下，

开发商会支付修复费用，北京红狮漆业厂房就是一例。但是，这类情况只有在相

关地块潜在价值较高、且开发商愿意支付修复费用时发生（Xie 和 Li，2010 年）。 
珠三角地区的棕地治理项目需包括具体的环境标准。此类标准可以基于北京

的标准或某套国际标准制定。此外，广东省政府应指定某一部门牵头，并明确其

他与二次开发利用相关、对二次开发利用负有责任的部门的相关职责。 
指标：

   • L16 ：根据城市更新规划可重新开发的棕地占所有年度棕地数量百分比。

- 解释说明 ：我们建议采用可重新开发的棕地所占百分比这一简单的指标，

该指标意味着此类棕地已经根据项目标准完成治理。5 每年棕地 总量（分母）

可能会由于工业厂房关闭或搬迁后进行回收而有所变化。这一指标将显示 
 
 

5 Bacot 和 O’Dell 在 2006 年提出了众多与二次开发利用棕地相关的经济和环境指标。然而，其中一些指

标，比如新建建筑所创造的市场价值等，对中国并不适用。环境指标则依靠高度技术性的测量方法。第

七章将具体讨论土壤污染有关的问题。
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每年可以进行再开发地块所占的百分比。百分比的增加则反应再开发规划

的推进实施。

- 数据来源和可获得性 ：这需要统计所有潜在的棕地并测量已经按照特定标

准完成治理的棕地数量。策略实行以后可以获得数据。

- 频率：每年一次

表 5.2 概括了挑战 CL2 的目标、策略、以及相关指标。

表 5.2. 
挑战 CL2（低效率）对应的土地利用目标、策略和指标

挑战 CL2 城市土地利用未能有效地提供公共服务和设施

目标与策略 建议的指标

目标 GL2 通过提供高品质的紧凑型发展增加居住空间密度和就业机会

策略 SL3 在轨道站附近提倡以公交为导向的开发（兼顾市

际和市内轨道交通） 
L5 距离轨道站点 0.5 公里以内住宅数量占 [ 区

域、城市和社区 ]内所有住宅数量百分比

策略 SL4 采纳以密度、设计等空间形态控制作为区划系统

的核心，而非用地功能控制

L6 认为建筑类型 (既住宅，商店和办公建筑 )分
布合理的居民所占百分比

策略 SL5 建设连接顺畅的街道网络 L7 新建和改建道路平均街区长度

L8 对过马路感到安全的居民所占百分比 

策略 SL6 在居住和商业区域提供高品质的绿色空间以及具

有吸引力的公共空间

L9 认为社区提供与大自然接触机会的居民所占百

分比 

L10 拥有少于百分之三十开放空间的社区所占百分
比

L11 认为社区提供了有吸引力的公共空间的居民所
占百分比 

目标 GL3 提高在提供公共服务和设施时的效率和成本效益

策略 SL7 通过只在指定区域提供重要公共设施来为集中式

开发提供激励，并与紧凑型开发相一致

L12 到达主要学校的平均距离 （学校包括小学、中
学以及九年制义务教育系统下所包含的其他学

校）

L13 到达社区卫生机构的平均距离

L14 到达医院（综合性医院或专科医院）的平均距
离

L15 到达消防、派出所的平均距离

目标 GL4 在优良居住区和商业区减少工业建筑物 

策略 SL8 建立棕地治理项目，包括污染整治标准以及不同

机构的明确分工

L16 根据城市更新规划可重新开发的棕地占所有年
度棕地数量百分比
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目标 GL5：加强保护具有历史意义和地方特色的财产和资产的措施

策略 SL9：明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社区
依据 ：保护具有历史文化价值的建筑及街道这一做法已经获得全世界范围内

的广泛认可，成为城市景观规划的关键一环。具有特殊历史或文化价值的建筑是

追溯过往的重要线索，保护了街道的延续性和独特性。这类建筑还为各代人之间

的联系提供了切切实实的依据，并有助于家庭传统得以代代相传。由于历史景点

能够吸引游客，因此，保护历史街道能够促进“文化旅游”。

建议实践 ：在确认哪些建筑和街区需要保护时，一般首先需要由具有特定历

史专业知识的机构开展某种类型的调查。确定建筑和街区需要保护的标准可能包

括使用年限（特定年代的建筑物）、历史意义（著名事件的发生地、历史名人的

出生地）、“第一”的头衔（即首个某类型的建筑）、稀有性（城市中特定类型建

筑的唯一典范），或者对某街区而言，是否采用统一的建筑类型或拥有整片建筑

和空间（而非单个建筑）共同营造的其他特色。美国国家公园管理局采用四类标

准判断建筑和街区是否需要保护 ：与历史事件的相关性、与重要人物的相关性、

能否体现鲜明的特色（比如历史久远或具有较高的美学价值）以及提供重要历史

信息的可能性（例如考古遗迹）（美国国家公园管理局，日期不详）。

根据地点的重要性可制定一份优先保护名录，名录中可对建筑或街区进行优

先级排序，或者指定各自的优先级，如将优先级划分为高、中、低。另一种标准

是地点所受威胁的程度，程度越高，优先级就越高。威胁的来源可能来自于开发

活动（为进行重新开发可能需要拆迁）、物理状态（建筑物损毁严重，可能会倒

塌或易受风暴或火灾等灾害的影响，或者翻新整修的成本过于高昂）或者故意破

坏行为（含有贵重物品的无人地点可能会成为偷窃的目标）。自 1988 年以来，国

家文物保护信托基金会每年都会公布本国濒临毁灭的历史遗迹并跟踪它们的发展

情况，目前已经确定了“11 个濒临毁灭的美国历史遗迹”（国家文物保护信托基

金会，2014 年）。 
指标： 

   • L17 ：历史建筑登记目录中所记载的文物保护单位和历史建筑数量

- 解释说明 ：具有历史和文化意义的建筑数量较为有限。该指标仅仅是指已

经被认定为具有历史价值并值得保护的建筑和街区的数量。

- 数据来源和可获得性：标准一旦确立，各城市就可自行编制名录。

- 频率 ：收集完成之后，如需列入新建筑，或某些建筑已不复存在，则可据

此每年更新名录。
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策略 SL10：建立并严格执行历史保护规定
依据 ：虽然设置了优先级，但制定保护指定建筑的法规依旧较为重要。然

而，法规只有统一执行才会有效。

建议实践 ：美国很多城市都设有“历史保护区”，历史保护区内的建筑所有

者只能对其建筑进行有限的修缮。修缮工作必须通过当地政府的审查程序，以确

保所提议的修改与历史特点一致。举例来说，南卡罗来那州的查尔斯顿在 1931
年采纳了一项历史保护条例，是美国第一个采纳相关条例的城市。该市成立了由

历史保护专家及其他人员组成的特殊委员会，负责审阅有关新建建筑、改造建筑

及扩建建筑的提案。相关指导原则规定，新建建筑应“尊重历史材料、特色、大

小、规模、比例及整体的环境布置”（查尔斯顿市，日期不详）。在查尔斯顿市

的现有历史保护区内，未经历史保护委员会批准，则不能进行开发 ；如果项目较

大，则相关讨论一般会向公众开放，让居民可以发表评论。

许多国家会邀请非政府组织参与保护工作。在美国，国家文物保护信托基金

会是一个私人组织，既能鉴别需加以保护的建筑，也能为建筑所有者提供修复建

筑所需的经费。在某些情况下，信托基金会也直接对建筑资产进行管理（国家文

物保护信托基金会，日期不详）。信托基金会还致力于修复传统“主街”（城镇的

主要商业街道），以推动经济发展。在英国，有数十个独立组织致力于保护历史

遗迹，包括铁路乃至战争纪念馆（Heritage Help，日期不详）。 
保护古建筑是新项目的一部分，可以邀请房地产开发商及建筑所有者加入。

加拿大的温哥华为同意保护历史建筑的开发商提供一种容积率奖励（即开发商可

按高于不同意保护历史建筑时获许可的容积率进行开发）（温哥华市，日期不详）。 
 “适应性再利用”指的是对某个建筑或地区进行修缮，该建筑或地区早先的

用途已经不再符合目前倾向的用途。佛山的岭南天地就是一个“适应性再利用”

项目，该项目保留了古旧的商店并将其转型为现代化的商店。北京的 798 艺术区

由旧工厂转型而来，现成为了艺术画廊林立的区域。新加坡为发展文化旅游，修

缮了若干较旧的街道，并将一批年代较为久远的商店转型为一所展览上世纪五十

年代生活场景的博物馆。爱尔兰的都柏林和美国费城甚至将监狱转型成了博物馆。 
指标：

   • L18 ：认为社区的历史建筑物受到保护的居民所占百分比

- 解释说明 ：在理想情况下，判断保护工作成功与否的指标应包括保护工作

的数量及质量。在数量方面，很重要的一个问题是，有多少具有历史或文

化价值的建筑受到保护。对保护工作的质量更难进行客观测量。6 因此，我

们建议通过调查居民对历史保护的满意度来获得一项简单的指标。 

6 Phillips 和 Stein（2013 年）建议采用多项与建筑保护和经济发展之间联系相关的指标，但这些数据更难

编制。  
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- 数据来源和可获得性 ：从调查中获取。在坪山调查中，我们询问居民 ：

“（社区名称）的历史建筑物受到保护了吗？”

- 频率：建议每隔两年调查一次。

表 5.3 概括了挑战 CL3 的目标、策略、以及相关指标。

目标 GL6：减少自然灾害风险
如许多沿海地区一样，广东省容易发生各类自然灾害。气候变化导致海平面

逐渐上升，并可能造成更为恶劣的暴风天气。因此，珠三角地区需加快步伐以降低

重大洪灾给该地区造成损失的可能性。珠三角地区既容易受风暴潮侵袭，也易发生

河水泛滥。由于珠三角地区各个城市受洪水侵袭的风险各不相同，因此这个目标可

能对于其中部分城市更为重要。其他可能具有严重破坏力的灾害包括台风和地震。

以下建议采用的三个策略本质上相同，只是针对不同潜在的威胁稍做调整 ：

策略 SL11：通过制图明确并评估物业所面临的洪涝风险

策略 SL12：通过制图明确并评估物业所面临的台风风险

策略 SL13：通过制图明确并评估物业所面临的地震风险
依据 ：对可能被洪水淹没、被台风毁坏或被地震摧毁的土地进行制图是一项

基本工作。依据这些灾害风险图，我们可以制定技术上可靠的策略，从而可以拯

救生命，减少经济损失，将发展建设转移至不易受水患和其他灾害影响的地区，

并能在暴风过后更快速地开展恢复及重建工作。 
建议实践 ：几乎所有发达国家均建立了完善的灾害风险图绘制方案。方案规

定定期更新，以收集土地利用和地形方面的变化及海平面上升情况。这些绘图标

出洪泛平原各区域的地理边界及土地资产。洪泛平原通常指洪水超出地表高度 1
米或以上的可能性达 1% 的地区。在美国，联邦紧急事务管理署（FEMA）主导洪

水风险图的绘制过程。在荷兰，洪水风险图的绘制则由公共工程与水管理总司负

责。这些风险图是土地利用规划、土地利用分区制和洪水保险计划的基础。 

 表 5.3. 挑战 CL3（保护不善）对应的土地利用目标、策略和指标

挑战 CL3 历史文化保护和地方特色受到忽略

目标与策略 建议的指标

目标 GL5 加强保护具有历史意义和地方特色的财产和资产的措施

策略 SL9 明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社区 L17 历史保护登记目录中所记载的建筑数量

策略 SL10 建立并严格执行历史保护规定 L18 认为社区的历史建筑物受到保护的居民
所占百分比（Q10b）
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灾害风险图一旦绘制完成，就可用于评估危险地区内易受灾害影响的建筑物

数量。我们这里所说的建筑物不仅包括建筑（住宅、商用和工业建筑），还包括

基础设施（道路和铁路、发电厂、水管及下水道等）。利用地理信息系统，可能

再配合使用航空摄影，即可完成制图。 
这些策略的最后一步就是评估这些地区建筑物的价值，由此帮助做出是否应

该迁移特定建筑物的决策。例如，如果城市中的一条主干道易受风暴灾害或特大

洪灾的侵袭，该市可以先着手建设一条穿过更安全地区的替代道路。 
指标： 

   • L19 ：洪涝易发地区建筑物数量

   • L21 ：台风易发地区建筑物数量

   • L23 ：地震易发地区建筑物数量

- 解释说明 ：通过调查现有建筑物可为判断处于风险状态的人及建筑的数量

提供依据，因此此类调查较为重要。

- 数据来源和可获得性：据我们所知，当前暂无此类数据。对所有建筑物开展

调查时，可以使用地理信息系统制图或航空摄影，或者两者的某种结合。在

整个珠三角地区编制此类信息也许较为有用，因为这样能确保定义的一致性。

- 频率 ：洪涝风险图信息应每隔十年更新一次，以收集洪水风险的变化。更

频繁的更新是最理想的，特别是考虑到珠三角目前的发展速度，但是同时

也会比较困难和面临更高成本。我们建议十年是希望在准确性和成本之间

取得平衡。

   • L20 ：洪涝易发地区物业价值

   • L22 ：台风易发地区物业价值

   • L24 ：地震易发地区物业价值

- 解释说明 ：处于风险状态的建筑物的数量一经确定，各市就应判断建筑物

的重置成本。随后就可据此做出未来开发以及是否应该迁移或加固现有建

筑物以减少风险等决定。

- 数据来源和可获得性 ：据我们所知，当前暂无此类数据。应由各市自行收

集有关开发成本的信息。市级责任部门应参与有关基础设施重置价值的讨

论。在整个珠三角地区编制此类信息也许较为有用，因为这样能确保定义

的一致性。

- 频率：此类指标的收集周期与灾害风险图的绘制周期一致。

表 5.4 概括了挑战 CL4 的目标、策略、以及相关指标。

启用策略

我们亦已制定了两个总体性支持策略，通过执行这些支持策略，可以显著增

加上文所述大部分策略取得成功的可能性。
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表 5.4. 挑战 CL4（自然灾害）对应的土地利用目标、策略和指标

挑战 CL4 目前的发展模式和流程没有充分考虑到可能面临的自然灾害风险

目标与策略 建议的指标

目标 GL6 减少自然灾害风险

策略 SL11 通过制图明确并评估物业所面临的洪涝风险 L19：洪涝易发地区建筑物数量

L20：洪涝易发地区物业价值

策略 SL12 通过制图明确并评估物业所面临的台风风险 L21：台风易发地区建筑物数量

L22：台风易发地区物业价值

策略 SL13 通过制图明确并评估物业所面临的地震风险 L23：地震易发地区建筑物数量

L24：地震易发地区物业价值

策略 SL13：基于地理信息系统进行制图
基于地理信息系统的地图可作为数据源，帮助实施其他策略并追踪其取得的

成效。地理信息系统乃以计算机为基础，能够进行地理空间数据的输入、存储、

处理和输出。利用地理信息系统，可将共同的地理位置作为基础，将原本各自独

立的数据相互关联，借助现有的数据资源生成新的信息。一套涵盖所有街道和地

块信息的地理信息系统有多种利用方式。它可以为构建交通模式提供基础，帮助

规划者了解居民的出行模式，从而确定需要提升交通运输能力的地方 ；此外，还

可以提供出发地和目的地之间的距离，帮助确定相关服务是否均匀分布。例如，

地理信息系统地图可以显示出某个街道的居民前往学校或诊所的距离远远超过其

他街道。 
我们建议，每个城市最终只制作一张包含多个数据层的总地图，以便解决前

往公共服务机构的平均距离和洪泛平原的建筑物等各类问题。在理想的情况下，

此类地图创建后应该定期更新。根据北京大学深圳研究生院所收集的信息，广东

省的所有城市均有可耕地和人口的地理信息系统地图，某些城市划定了生态保护

区，但是没有城市拥有洪涝易发地区的信息。另外，应为地图明确指定更新频率

（例如，每隔三至五年更新道路系统）。 

策略 SL14：总体规划审核
开展总体规划时应能对全局发展提供指导。我们所说的总体规划是指制定针对

全市范围的统一规划，规划应为该市在特定时间内的发展变化设定若干宽泛目标，

规定推动这些变化所需建设的基础设施，并探讨实现这些目标的其他支持性策略。 
我们建议对现有的总体规划流程进行审核和评估，判断它们是否能够充分应

对现有和预期的挑战。本章中许多策略的实施前提是，各市能够对土地利用规划

加以控制并且能够做出与土地利用有关的决策，而非一味跟上发展步伐。如果规
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划流程由于过于缓慢、过于繁杂，需要获取城市所没有的信息，或会产生无法有

效强制实施的决定，则该规划流程无法充分应对挑战，应该对其修正，以提高效

率。然而，如果不了解当前规划流程效率低下的原因，就很难知道该如何进行对

其修正。此类评估的目标就是判断当前的土地利用规划是否有效，若发现效率不

高，则还应探究原因。 

策略实施的优先级

图 5.1 总结了与实施建议策略相关的三个重要方面 ：实施的难度、相对的影响

及大概期限。表 E.1 列出了兰德团队对与土地利用策略实施相关的基本评估的评价。

两个支持策略构成了其他策略的基础，而且应该相对易于实施，因此兰德团

队认为支持策略的影响较高、实施相对简单。利用地理信息系统制图由于可以由

技术人员直接在办公室内完成，而且无需监管调整，也不用与其他级别的政府机

构配合，因此被列为最简单的策略。右下象限（高影响、高难度）的策略对于实

现高密度和良好规划的开发活动非常重要，但必须对开发政策和流程加以调整。

在某些情况下，比如针对棕地，必须启动全新的项目，并设置一系列的指导原

则，同时规定相关工作职责。 

图 5.1. 
实施土地利用策略的建议优先级

SL3: 以交通为导向的开发
SL7: 集中式开发
SL8: 棕地治理项目
SL9: 优先保护历史建筑
SL11–SL13: 评估风险
SL15: 总体规划审核

SL14: 地理信息系统制图

SL6: 公共空间

SL10: 历史保护规定

 

SL1: 对受保护土地制图

SL2: 对受保护土地强制执行

SL5: 街道网络

 

 

SL4: 形态规范

                        1年以下 1-3年 3年以上
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第六章

交通

在中国，制定交通政策需要平衡各种竞争力量。政府希望本国的汽车产业蓬

勃发展，因而鼓励国内消费者购买乘用车。与此同时，为了解决国内日益严峻的

交通拥堵、道路安全、空气质量等问题，又需要实施可持续的交通解决方案——

包括使用非机动化出行模式。交通所面临的挑战和目标确实与土地利用、环境、

住房、和经济发展密切相关，并总结在表 10.1 中。

坪山的调查结果显示，居民对交通服务的满意度与机动性相关，即从一个

地点快速、安全、舒适地前往另一地点的能力。本章建议，一面强调交通安全

和效率，一面关注如何增加交通选择来提高机动性，在调节两者平衡的基础上

制定政策。

背景

在二十世纪九十年代初，中国将汽车产业定为国民经济的支柱产业。1994
年出台的汽车产业政策拟定了战略以及预期成果（Holweg、Luo 和 Oliver，2009
年）。该政策明确表示，汽车产业的发展应该依靠国内私家车市场。自那时起，

中国的汽车产量就一路攀升，从 2004 年的约 250 万辆增加至 2013 年的 1,800 多

万辆（Statista，2014 年）。2013 年，中国的乘用车产量居世界第一（国际汽车制

造商协会，2013 年），不过，外资品牌汽车在中国市场的份额持续做大，现已超

过 75%。1994 年，中国的登记汽车数量只有约 100 万辆，到了 2001 年、2008 年

和 2012 年分别增加至约 780 万辆、3,270 万辆和 1.2 亿辆（Pan，2011 年 ；“雾霾

席卷城市，但中国汽车拥有量达到 2.4 亿”，2013 年）。 
这一机动化过程（包括商用车辆）来势较突然，却给中国带来了可观的效益，

包括推动经济增长，提高市民和商业组织的机动性，改善社会福利。然而，由此

也引发了不少环境和社会挑战。快速机动化连同城市化导致中国交通拥堵加剧、

交通伤亡人数增加、空气和噪音污染加重、能耗扩大。珠三角城市的领导面临艰

巨挑战，即如何在不妨碍经济发展的前提下，减少车辆行驶里程，同时又要满足

消费者不断提高的机动性需求。 
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挑战以及建议目标与策略

挑战 CT1：如果缺乏高质量的公共交通出行选择，个人私有汽车人均车辆行驶里程（VKT）将有所
增加，从而加剧拥堵，导致空气污染恶化

提高机动车保有量会给珠三角城市的经济和居民带来巨大利益。对很多个人

而言，使用私家车出行确实比使用公共交通更有价值。然而，这些车辆的使用量

增加可能会影响货物与人的有效流动。如果有更多居民能够放弃使用私家车，而

选择公共交通和非机动化出行方式，那么所带来的社会、环境以及经济效益将会

随之增加。然而，即使整个珠三角地区均拥有高质量的公共交通服务，公共交通

仍不适用于所有出行（取决于出发地和起始地），也不适用于所有人（取决于年

龄、健康状况、就业情况或其他特征）。为了鼓励人们采用私家车以外的其他出

行模式，需要提供各种交通选择，包括自行车共享、出租车以及合乘，另外需要

提供支持步行和自行车出行的基础设施。 

目标与策略

为提供高质量的出行选择，我们提出四个目标。第一个目标是减少人们选用

私家车出行的需求。实现这一目标可采用的策略 ：(1) 通过提高服务的覆盖率和频

率来提高公共交通的竞争力 ；(2) 提倡自行车共享、汽车共享、出租以及动态合乘

服务。第二个目标是改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接。策略包括 ：

(1) 建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择以及各模式之间的协调 ；(2) 在
区域内实施智能、互通的售票体系，提高使用不同公共交通方式单程出行的便利

程度 ；(3) 开展出行调查。定期采集市内和市际出行流向以及出行方式选择。第三

个目标是营造倡导非机动化交通方式的环境。相关策略是将人行道和自行车道与

用人单位集中的地点衔接。第四个目标是管理停车位的供需。相关策略 ：(1) 为
沿街停车点建立停车价格体系并鼓励创业者开发用于交纳费用的智能手机应用软

件 ；(2) 鼓励多个企业开发手机应用，以提供实时停车空位信息 ；(3) 严格执行停

车规范，并对非法停车行为收取高额罚款。

挑战 CT2：以道路交通为主的货运方式成为拥堵和安全问题的主要来源。
由于广东省制造业的发展，道路上的货运流量一直在快速上升。在过去 15 年

中，广东省的货车流量大幅增加。据世界银行称，在 2000 至 2010 年间总货运流

量（即卡车运货吨数）增幅超过 125%（世界银行，2011 年）。同期注册的货车

数量也增加了近 60%。货车流量的增加虽然在货物运输方面给经济带来了积极影

响，但加剧了交通拥堵、增加了交通安全隐患。一个主要的拥堵问题就是与香港

特别行政区间存在过境交通拥堵的情况。 
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目标与策略

为应对以道路交通为主的货运方式的负面影响，我们提出一个政策目标，即

减少客车与货车的交汇（特别是在市区）。为进一步实现该目标所推荐的两条策

略 ：(1) 在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制 ；(2) 在城市间接壤地带建

立货运整合中心。

挑战 CT3：道路的日常使用引发大量严重伤亡事故。
道路交通的快速膨胀导致车辆碰撞、伤亡事故数量增加。统计数据表明，在

中国交通事故致死者中，行人、摩托车驾驶员以及非机动车辆（主要是自行车）

使用者所占比例较高（Louma 和 Sivak，2012 年）。广东省在经济增长方面位居全

国各省首位，在所有 31 个省份中，它的交通事故数量和交通伤亡人数也排在第一

（Zhang、Kelvin 和 Xiangpu，2013 年）。

目标与策略

我们将目标设定为降低交通事故伤亡率。实现这一目标可采用的一条策略 ：

在新建道路和交叉口的项目开发流程中纳入道路安全评估（RSA）。 

策略依据、建议实践和建议的指标

本章余下部分将进一步阐述每一条策略的基本依据、选用的最佳实践，并对

指标和具体实施问题加以讨论。在部分情况下，我们提供的指标与目标本身直接

相关 ；在其余情况下，我们选用的指标与推动目标实现的策略相关。 

目标 GT1：减少个人私有汽车出行的需求
该目标是为了打造高质量的公共交通服务环境或为居民提供驾车以外的其他

出行选择。我们就该目标提出以下指标 ：

指标：

   • T1 ：个人私有汽车年汽车行驶里程（VKT）
- 解释说明 ：我们建议将人均车辆行驶里程数（车辆行驶里程总数除以总人

口）作为指标，评估实现减少私家车出行的需求这一目标的整体进展情

况。该指标所体现的趋势可用来评估由驾车出行向公共交通或其他出行方

式转变的程度如何。

- 数据来源和可获得性 ：由某些城市收集车辆行驶里程数据，但不一定要对

外公开。 
- 频率：每年一次 
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策略 ST1：通过提高服务的覆盖率和频率来提高公共交通的竞争力
依据 ：高质量的交通服务应具备以下特点 ：(1) 覆盖大部分的地区性目的地，

例如商业区、居住区、大型文体中心以及院校 ；(2) 发车班次多、速度快，可将

整体出行时间降至最低。在拥有更好的交通选择后，一些家庭通常就无需购买或

添置车辆，从而减少他们的机动车保有量 ；其他家庭也会减少汽车使用。当居民

使用替代交通方式的此类意愿增加时，就能够降低他们的交通支出，节省手头资

金。而且，随着使用公共交通代替驾车的居民人数增加，对其他人来说，这对减

少交通拥堵和停车紧张的积极影响就越大。另外，一个地区如果能够提供高质量

的公共交通，就能吸引考虑搬迁的人和公司。

在传统上，使用公共交通出行的乘客分为两大类。一类叫做“公共交通依赖型

乘客”，他们因经济原因或不会开车而无法选择驾车出行，所以无论公共交通服务

的质量如何，他们别无选择。另一类成为“公共交通选择性乘客”，他们拥有私家

车，但至少有时会选择公共交通出行。他们放弃驾车出行的主要原因是有时公共交

通出行更快速、更经济、更环保。公共交通选择性乘客对发车班次、公共交通的路

线、出行时间、车辆的清洁程度以及座位的空缺情况等问题都十分敏感。如果上述

公共交通服务条件中有任何缺失，公共交通选择性乘客可能会继续驾车出行。 
建议实践 ：和许多发达国家一样，美国对增加公共交通客流量（尤其是增加

公共交通选择性乘客）所需的因素也开展了大量研究。许多研究人员将这些因素

分为公共交通机构内部因素（即服务质量、票价和安全性）和外部因素（即油价、

经济形势、失业）。在内部因素中，与提供票价折扣或低廉服务相比，提升服务

质量对增加公共交通客流量的影响更为显著（Taylor 和 Fink，2003 年）。此类服

务提升包括尽量按照时刻表运行、增加停靠路线以确保合理覆盖市内各地、在交

通高峰和非高峰时段均增加服务班次、延长夜间运营时间等。此类提升也可以极

大地减轻广东省不少公共交通服务过分拥挤的情况。 
在美国和其他发达国家，在其他因素相同的情况下，轨道交通被假定能够吸

引比公交车更多的客流量。文献中将此称为“轨交偏好”(Scherer 和 Dziekan，
2012 年 )。我们假定珠三角地区也存在同样情况。但是有效的公共交通体系需要

由轨道服务和公交服务共同组成，其中轨道线路作为主要交通走廊，而公交服务

提供轨道交通的接运线路，路线安排更加灵活。公交服务的可靠性在很大程度上

取决于交通状况和道路质量。通过重新分配道路空间可为公交车提供专属优先通

行权，减少“轨交偏好”带来的一些影响。为此采取的一些经济型措施包括安装

公交优先系统（道路交叉口的交通信号灯优先对公交放行）以及设置排队绕行车

道（在接近信号控制的交叉口增设车道，以便公交在遇到有排队的此类路口时可

绕开排队车辆）。另外，增强出行者信息系统的功能可作为补充形式，进一步提

高公交服务的可靠性。信息工具通过播报实时调度信息、延误状况和服务中断情

况，有助于乘车人做出相应反应。 
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鉴于公共交通的现有服务水平有限，随着珠三角地区汽车保有量的增加，当

地政府在吸引公共交通选择性乘客使用公共交通出行方面将面临较大的挑战。对

此的实施难易度取决于所做改变的类型。有些针对具体交叉路口的改进措施（如

信号配时）也许能相对较快地落实到位。 
然而，如需改善公共交通服务的整体覆盖范围和频率，则有必要对公交和轨

道交通的管理和运营结构进行调整，实施耗时可能较长。考虑到本策略涉及轨道交

通和公交服务，考虑将公共交通管理方式由单一模式（公交和轨道交通由不同的机

构负责）转变为更加全面、综合的管理模式就变得较为重要。这会将不同责任和角

色的政府或机构职能部门整合为一个综合性的交通中转规划职能部门。虽然珠三角

地区应优先实施本策略，但由于涉及机构结构调整，实施的难度可能较高。

指标： 

   • T2 ：各出行方式所占百分比（驾车、乘坐别人开的车、出租／合乘、公交、

铁路、高铁、自行车以及步行）

- 解释说明 ：我们建议采用各出行方式所占百分比来衡量公共交通出行、自

行车出行和步行相对于驾车的竞争力，以及衡量对各种公共交通选择的服

务频率的满意度。

- 数据来源和可获得性 ：在调查中询问居民是否认为社区提供了有吸引力的

公共空间即可对该指标进行测量。在坪山调查中，向受访者所提的问题是

“通常情况下，您用什么交通工具上班？”

- 频率：建议每隔两年调查一次。

   • T3 ：对于公共交通服务频率的满意度  
   • T4 ：对于公共交通服务覆盖率的满意程度

- 解释说明 ：了解对服务频率和覆盖范围的感知很可能与客观测量同样重

要。由于服务频率和覆盖范围的不断扩大会使得数据统计成本高昂，因此

我们建议将对这两者的满意度作为一项指标。如果乘客满意，就没有必要

增加服务。由于有效的公共交通必须在出行的起点和终点都提供便利，因

此在调查中提出的服务覆盖范围问题不仅用来评估居住在公共交通站点附

近的人口比例，而且还有乘坐公共交通前往可能目的地的方便程度。乘客

和非乘客的不满都将在这两项指标的数值中有所体现。

- 数据来源和可获得性 ：可以通过调查测量获得。在坪山调查中，向受访者

所提的问题是“你是否同意坪山新区公共交通发车班次频密（经常有车）？”

且“可到达需要去的地方？”

- 频率：建议每隔两年调查一次。

策略 ST2：提倡自行车共享、汽车共享、出租以及动态合乘服务
依据 ：作为公共交通系统的补充形式，自行车共享、汽车共享、出租车以及

合乘服务保障了按需情况下车辆的短期使用。在此类服务中，车辆的使用不涉及所

有权。该服务对汽车而言意义尤为重大，因为研究表明，汽车拥有者驾驶行程远高

于汽车租赁者（Millard-Ball 等人，2005 年）。以下将对上述四种形式作简单介绍。
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自行车共享本质上是自行车租赁系统，会员和广大市民均可将之作为短途出

行的代步工具。一般情况下，自行车存放于上锁的自行车架上，城市各地均可见

到。骑行者从一处车架上将车借走，并将其归还于另一车架上。 
汽车共享指会员在短期用车后将其归还，以供他人使用。因此，相较于私

家车，汽车共享可规避相关成本和麻烦（购买、注册、税收、停车、维修等）。

最初，该市场的主导形式是租车，适用于任何符合标准的人士，租车时间可以是

几天或数周，依租车人士的需求而定。二十世纪六十年代，一种竞争模式应运而

生，在该模式下，汽车共享组织会员的租车时间大幅缩短，例如 ：一小时。该模

式中汽车可停放于街区各处，而非有限的停车场中，因而驾驶员用车更为便利。

此类服务要求对特定汽车进行提前预定，以确保目标车辆不在使用中。驾驶员应

将汽车归还于往常停车位中。过去几年中，随着技术的不断发展，又一新模式横

空出世，驾驶员可借助移动应用程序锁定车辆，并在单程出行后将其停放于规定

停车区。研究表明，虽然汽车共享可提升部分用户的出行次数，因为家庭在未拥

有多辆汽车（或任何机动车）的情况下亦可出行，整体行驶里程却有下降趋势

（Millard-Ball 等人，2005 年 ；Martin 和 Shaheen，2010 年）。 
出租是由专业驾驶员提供点对点客运服务的一种形式。出租服务往往可在街

道上直接获得，费用通常由计价器所计行程和时间确定。该服务对某些特定群体

尤为重要，如老年人、无法驾车的残疾人以及游客。在众多城市，出租车行业在

经济发展中发挥着重要作用，该行业创造了大量就业机会，尤其对外来人员而言。 
合乘，有时亦被称为拼车，指单程出行中多人共用一辆车，通常指始发地与

目的地之间的这段行程，或多人共用一辆车后附加一小段路程（例如，驾驶员在

邻居搭便车下车后继续驶向附近目的地）。根据合乘形式，乘客可能会或可能不

会支付合乘费用。由于车辆使用率更高，合乘更为有效地提高了道路容量。动态

合乘指驾驶员和乘客可在准备出行时即时锁定对方，乘客个人可使用智能手机应

用找寻可提供合乘的驾驶员，如准备前往工作地时，相关公司也可使用智能手机

应用对乘客和驾驶员进行配对。 
建议实践 ：与此处所描述的其他出行形式相比，自行车共享的发展历史并

不长。目前，世界各地数百城市已推广该形式，包括一定数量的中国城市。截至

2013 年 11 月，中国已拥有近 80 个自行车共享系统，其中部分的规模居世界前列

（Fong，2013 年）。珠三角地区已有八个城市建立了该系统，其中几个城市甚至拥

有多个此类系统（交通与发展政策研究所，日期不详）。

就自行车共享系统的成功构建，最近的一项指南给出如下建议 ：

“在覆盖范围内设立密集的站点网络，站间平均距离为 300 米 ；采用舒适、通

勤式自行车设计，定制部件和尺寸，以防盗窃和转售 ；推行完全自动化的锁

定系统，允许用户在站点内外均可检查车辆 ；推行无线跟踪系统，如射频识别
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装置，以定位自行车借用地和归还地并识别使用者 ；推行无线通信，如通用无

线分组业务，实时监控站点车辆使用情况 ；推行各类可实时获取用户信息的平

台，包括网络、手机和／或现场终端 ；实施可激励短途出行的定价结构，以最

大限度地提高每车／每天的出行次数”（交通与发展政策研究所，2013 年）。 

在不涉及所有权的情况下，汽车共享允许多人在不同时间共用一辆汽车。由

于大多数用户并非长时间用车，一辆共享汽车足以取代 9-13 辆私有汽车（Martin
和 Shaheen，2010 年）。最近，汽车租赁公司和汽车制造商已纷纷进军新兴的汽

车共享市场，其中不乏已收购汽车共享服务公司 Zipcar 的租车服务巨头 AVIS 和

推出“Ford2Go”平台的福特公司。业内分析师预计，截至 2020 年，全球汽车

共享市场用户将超过 1,200 万，越来越多大公司的加入起到了极大的推动作用

（Navigant Research，2013 年）。在中国，成熟的汽车制造商，如 Daimler AG 公

司，或立足中国的企业实体，如 iCarsclub 公司，已经推出了汽车共享计划。而

北美依然是目前最大的汽车共享区域，欧洲和北美用户分别占全球汽车共享会员

的 39％和 51％（Shaheen 和 Cohen，2013 年）。如能够成功借鉴此类国家的最佳实

践，汽车共享计划便可得到长足发展。此类扶持政策包括 ：设置共用车辆路边停

车位，其可提供广告空间及其他信息推广渠道 ；整合公共交通，如在交通枢纽和

联合区域提供停车位 ；以及将汽车共享纳入新开发地区规划中。 
借助于许可制度，大多数城市对商业出租车服务和系统做出了各类规范，其

中包括 (a) 出租车使用通道／牌照数量限制 ；(b) 车辆规格和出租车费用系统标准

化 ; (c) 乘客和驾驶员安全和安保要求。虽然出租车是另一种不涉及所有权的出行

方式，但其同样造成了交通堵塞和城市空气污染。出租车服务提供领域的最佳实

践应是“绿色出租”，该理念基于全新车辆技术（如混合电力汽车）及信息和通

信技术（如全球卫星定位系统），以实现路径选择和导航，以及信用卡和借记卡

的读取。如今，为提升出租车服务质量，华盛顿特区等城市已实施改革，旨在与

新一代汽车共享和合乘服务一较高下（DeBonis，2013 年）。

合乘概念自汽车问世以来便已存在，但直到现在合乘对象也仅局限于熟人。

在美国众多城市，准公共组织也已推出了合乘配套服务，以对生活和工作区相邻

的司机和乘客进行配对，从而实现上下班期间的合乘。然而，最近一种全新商业

模式横空出世，驾驶员和乘客可随时借助移动应用软件找到彼此（而非提前安

排）。从某种程度上来讲，这种模式已模糊了出租车服务与合乘之间的界线。然

而，由于缺乏监管，且无法确定驾驶员已获得许可、受理保险或接受培训，部分

此类“实时合乘”已备受争议。在美国，此类情况尚不具有确定性，众多城市已

考虑是否将长期适用于出租车服务的各项规定同样施加于各类合乘形式上。对于

珠三角各地政府而言，最佳实践应是考虑此类合乘计划如何才能与出租车和公交

系统实现互补，利益相关者参与法规制定或许是一种可行之举。如果出租车和公

交服务提供商能参与到政策制定过程中，合乘计划的实施便可得到改善。 
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由于中国的自行车共享、汽车共享、出租车及合乘服务市场变化极快，此类策

略应被置于高优先级地位。在必要政策和法规的制定方面，珠三角各城市应表现出

积极主动的态度。由于几乎无需重新构建全新基础设施，投资需求方面将无任何压

力，此类策略可迅速得到落实。因此，相关政策应被纳入全面的交通管理模式中。 
指标： 

   • T2 ：各出行方式所占百分比（驾车、乘坐别人开的车、出租／合乘、公交、

铁路、高铁、自行车以及步行）。详细信息如上所述。

目标 GT2：改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接
通过实现城市内部及珠三角城市之间交通方式的衔接建立高效的交通系统。

该目标的实现需要珠三角城市和地方政府之间的高度合作。

策略 ST3：建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择以及各模式之间的协调
依据 ：多出行模式公交枢纽是一种物理客运设施，为乘客提供多种公交或其

他模式选择，从而促进多种模式间的换乘 (Henry 和 Marsh，2009 年 )。枢纽可以

是一幢建筑或一类遮盖物。由于最大程度上集中了多种交通模式，枢纽可提高各

种模式的可达性，此外，枢纽最大限度地整合了周边开发和商业空间、住宅及附

属设施（正如土地利用部分所述，在提高以公交为导向的开发空间使用率方面，

多出行模式公交枢纽将成为一种互补策略），因此，高效的交通枢纽可优化公共

交通的使用。相比于高峰期间火车和公共汽车单向拥挤、反向无人的现象，多出

行模式公交枢纽与公共服务和设施的有效结合有助于实现更为平衡的乘客流。因

此，交通服务投资回报率也可实现最大化。

如果公交枢纽毗邻住宅区或位于绿道沿线，骑行者和步行者可利用公交枢纽

换乘市内或城际公交。如果可在附近区域停车，公交车乘客和驾驶者也可充分使用

枢纽设施并享受城际铁路所带来的便利。汽车和公交车的可达将进一步扩大了交通

枢纽的覆盖范围。相对于驾车而言，乘坐公交更具吸引力，因为搭乘时间可用来休

息、工作或召开会议。通过优化多种模式之间的衔接，整体出行时间将有所减少。

如果地区可通过多出行模式枢纽实现交通衔接，居民的生活质量将有所提

高，因为在工作、文化活动、学校、社会团体及娱乐方面，相比于局限于珠三角

单一地区或城市，居民将拥有更广阔的选择空间。 
建议实践 ：伦敦交通局（TfL）已基于行业标准制定出最佳实践指导方针，以

提高多出行模式交通枢纽的服务质量（伦敦交通局，日期不详）。该指导方针着

重强调四大方面 ：效率（该枢纽可实现模式或线路间的无缝转换）、可用性（该

枢纽可保障各年龄层或残疾人士的安全）、理解性（该枢纽可借助最少的标牌为

人们提供直观化导航）及质量（该枢纽本质上就是目的地，不但可为人们提供换

乘条件，还可营造购物、餐饮或休息的环境）。

在理想情况下，交通枢纽将对接特定地区或城市（如适用）之外的交通服务，
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以最大化交通衔接性。最佳实践应力争淡化区域内竞争，注重枢纽管理和运作的

协调性。从珠三角以往经验来看，出于区域经济增长所需的权力下放，地方政府

之间的竞争被不断激化。城市间的竞争将在某种程度上导致基础设施过剩，而创

新和投资激励方面的生产力也随之变得更为低效（经合组织，2010 年）。部分过

剩基础设施的建设曾是为了满足持续经济与人口增长的需求，但是部分大型基础

设施已显多余，机场便是其中一例。同样值得一提的是，区域协调性的缺乏将在

某些情况下导致交通基础设施的衔接失败。

多出行模式交通枢纽的发展为连接整个广东省交通基础设施提供了机遇，同

时为进一步支持经济增长创造出协同效应。举例而言，珠三角地区的交通枢纽应

能够促进该地区各城市，以及广东省其他地区间的衔接，为公司招聘和人员就业

提供便利。此类交通衔接有利于缩小广东省内部地区间的收入差距，因该省收入

差距居中国各省首位（经合组织，2010 年）。 
指标：

   • T5 ：多出行模式公交枢纽数量。 
- 解释说明：各城市应对多出行模式公交枢纽进行统一定义并制定场所目录。  
- 数据来源和可获得性：数据应可从各城市获得。

- 频率：每年一次

   • T6 ：在早晚高峰期，高使用率道路上公交平均行驶速度。

- 解释说明 ：平均行驶速度是公交服务效率这一对中国城市交通来说十分重

要指标的有力标志。各城市和公交部门应就平均行驶速度的估测选定主要

道路及估测时段（最好为工作日，且为每年相同月份的相同时段，从而获

取不受季节性波动的连续数据集）

- 数据来源和可获得性 ：一旦估测道路已选定，公交部门应能够收集此类

信息。 
- 频率 ：每年一次

策略 ST4：在珠三角地区实施智能、互通的售票体系，提高不同公共交通方式的便利度
依据：智能售票体系是指将数据存储于微芯片，而非印刷于纸票上的系统。互

通售票体系指车票可用于不同运营商或不同模式，或运营商和模式均不同的情况。

除上述所涉及的枢纽理念外，交通运营商应协调其服务的售票体系，使乘客

可跨越服务界限，即时实现换乘。这将保障服务的无缝对接，确保公共交通的竞

争力可与自驾媲美。

建议实践 ：几十年来，公共交通运营商一直致力于推行取代纸质车票的电子

媒介，以打造无缝对接的、用户友好的公共交通。目前，智能交通系统（ITS）技

术可支持电子收费和支付方式。智能卡或手机已可安装售票应用。智能售票体系

如今已相当普及。举例而言，欧洲多数国家的首都或其他更多城市已配备智能售
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票体系。在英国，作为一种塑料储值智能卡，Oyster 卡可用于伦敦地铁和市内其

他交通模式，以及部分城际列车上。该卡可通过信用卡或借记卡自动充值，以确

保在任何情况下乘客卡中均余额充足。借助相关编程，该卡用户还可享受特定折

扣（伦敦交通局，日起不详）。智能售票体系在美国也已相当普及。然而，欧洲

的售票体系不支持跨国使用（Puhe、Edelman 和 Reichenbach，2014 年），且美国

的售票体系几乎仅限于单一都市区范围内。 
在实现与香港和澳门的交通衔接方面，互通性应为重中之重。目前，香港使

用被称之为八达通的智能卡（1997 年推出）。八达通卡也可用于香港众多零售商

店。如果广东省能够仿效八达通系统技术，必将实现与香港地区的互通，因此这

将不失为一种可行之举。 
然而，互通智能售票体系的推行并非易事。这需要公共交通运营商和主管部

门、金融服务提供商及电信运营商等的共同努力，以将其产品整合于一张卡片或

一款应用程序中。如果收费结构存在巨大差异（例如，将票价统一的收费系统整

合进基于时段或距离的票价系统将极为困难），体系的推行将寸步难行。因此，

利益相关者应就技术条件，以及治理和体制问题达成共识。

指标： 

   • T7 ：公交卡出售数量占常住人口的比例

- 解释说明 ：虽然该体系的推行面临诸多挑战，如全新业务流程和商业合约

的制定，这个相对简单的指标可用于衡量策略的效率。指标假设互通智能

售票体系现已建成。

- 数据来源和可获得性：卡片管理机构应负责收集此类数据。

- 频率：每年一次

策略 ST5：开展出行调查，采集市内和市际出行流向以及出行方式选择 
依据 ：定期（例如 ：每五年）开展出行调查，为交通需求模型和战略性交通

规划提供数据。否则，在人们出行方式和出行方向方面，交通规划和投资便可能

毫无系统性数据依据。出行调查也可以提供有关多模式出行次数的信息。该出行

调查独立于第四章中所介绍的居民满意度调查。它的目的是提供关于个人出行方

式和喜好的信息。

建议实践 ：美国都市区规划机构（为交通项目提供融资的区域机构）肩负预

测未来出行需求的重任。此类机构通常基于出行模式进行预测，而特定的出行模

式往往根据出行调查数据获得。调查对象一般为选定家庭的个别家庭成员，旨在

了解他们在特定时间段内（一般为一天或数天）的所有出行情况。自 1997 年以

来，悉尼《居民出行调查》每年都会组织开展家庭调查。该调查采用面对面访谈
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形式，随机抽取了 5,000 户家庭，共计约 3,500 人参与。受访者将就以下方面作

答 ：出行情况（始发地和目的地、目的、方式、时间及成本）、所拥有车辆，以

及可能影响出行模式的人口统计数据（年龄、性别、就业状况及收入）（新州交通

机构，日期不详）。最近，在类似信息的收集方面，一些机构已使用 GPS 取代传

统调查方式，相比于要求人们记录下所有出行信息而言，这种方式下的统计或许

更为精确（Wargelin 等人，2012 年）。调查的实施将涉及众多方面 ：选择受访者、

制定问题、选择适用的支持技术、举行试点调查（以确定方法是否可行），以及

创建用于分析的数据资源库等。

指标： 

   • T8 ：通过实施出行调查所获得的数据录入量。 
- 解释说明：数据本身可证明调查已实施。 
- 数据来源和可获得性 ：出行调查的主体可为公共机构或代表公共机构的私

有企业。 
- 频率：出行调查一般每五年进行一次。

目标 GT3：营造倡导非机动化交通方式的环境
非机动化交通方式亦被称为“动态交通”，本质上是指步行和骑行（及其他

使用有轮子，但无发动机代步工具的交通方式，诸如三轮车）。中国拥有悠久的

步行和骑行历史，从国际标准角度来看，这些方式的使用率依然较高，但却因私

家车的普及而受到冲击。如果步行和骑行方式可取代私家车，道路交通网络（包

括公交车）有限空间的拥挤状况或将有所改观。 
从多出行模式交通系统更广泛的角度来看，非机动化出行发挥着另一至关重

要的作用。对于任何鼓励用公共交通取代私家车的尝试，其在出行始末便利性方

面存在严格要求，而此类便利性通常由步行实现。不管出行的长途部分采用何种

交通方式，在某些情况下旅客必须步行才可抵达长途交通工具处，即使先前刚刚

乘坐公交车或汽车的情况也不例外。除加速人流移动这一基本目标外，非机动化

出行在实现更大的社会目标方面也意义重大，如减少因缺乏运动而引起的慢性疾

病。此外，美国近期研究指出，支持步行和骑行的社区能够更好地吸引知识型骨

干员工，从而在新经济增长方面获得优势（美国佛罗里达州，2002 年）。

策略 ST6：将人行道和自行车道与用人单位集中的地点衔接
依据 ：虽然珠三角城市已拥有人行道和自行车道网络，但绝大多数道路仅可

满足娱乐目的，因而对上班族意义不大。鉴于通勤是造成交通堵塞的主要原因，

如果城市能够针对主要工作目的地实现更好的交通衔接，这将会是有利之举。根

据不同地点的实际情况，工作场所可配备路旁和路间人行道和自行车道组合。
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建议实践 ：如果做出一些能够减少车辆冲突的物理改进，对于行人和骑

行者而言，市内主要街道，以及连接商务区以外地区的道路将变得更为安全。

Mehndiratta 在 2012 年就中国城市所发生的此类变化进行了探讨。在辽宁省，城

市规划者明确了交通事故和死亡频发的路段，并针对此类交叉点和道路进行了集

中安全改进。同时，工作人员实施了安全道路计划，即每隔 300 米设置交叉路

口、标示中央分隔带，以及设置标记行人（专用）时相的新交通信号，从而为行

人过马路提供了充足的时间。此类地区的警察巡逻力度也有所加强，确保交通法

规的严格执行。在广州，主要交叉路口已实施“渠道化”管理，其对象为不同行

驶类型的车辆，旨在规避交通事故（例如，转弯车辆与穿行车辆适用不同车道）。

宽阔的街道上设置了中央分隔带，保证行人和骑行者可在两个时相内穿越马路。

在武汉，工作人员对一个车流移动混乱且危险隐患众多的高架桥路口进行了重新

设计，其间设置了行人分隔带和用于分隔转弯车辆的 ( 路中 ) 安全岛，并将停车

线前移，以最小化清道时间。重新设计的路口更好地保障了非机动化交通的安

全，同时提升了车辆承载能力。

众多欧洲城市—甚至像伦敦和柏林此类大城市—也已针对非机动化交通进

行了基础设施扩建。具体扩建项目包括 ：自行车道喷漆，以增强可视性 ；人行

横道、单车径和路径抬高，以与机动车道进行物理隔离 ；设置路口“自行车等

候区”，使骑行者可于汽车前方等待 ；设置自行车专用交通信号时相（Fischer 等
人，2010 年）。在柏林，此类措施极大地提高了自行车使用率 ；2008 年，每日

有 140 万人次使用自行车出行（城市总人口为 350 万），占代步工具比例的 13%
（Jacobson，2011 年）。

此类道路改造对规划师、工程师，以及安全专家之间的协调性存在一定要

求，以确保驾驶者和非机动化出行人员均可从改造中获利。对交通事故高发路段

进行分析有助于确定哪些道路和十字路口应被置于优先级。在此类改进过程中，

道路应被视为互连道路网络的一部分，而非一条独立街道，以从全局角度保障行

人和骑行者的安全。 
指标 ：

   • T2：各出行方式所占百分比（驾车、乘车、出租／合乘、公交、铁路、高铁、

自行车以及步行）。详细信息如上所述。

目标 GT4：管理停车位的供需
停车位是交通系统的重要组成部分。停车管理指一系列结合供需管理和执法

手段的政策和方案，以实现更高效的停车资源利用。在过去几十年中，停车管理

经历了一定程度的模式转变。旧模式认为，大部分地区应拥有足够的停车空间，

并对公众免费开放，以实现供应最大化和收费最小化，最终确保驾驶员可轻松停

车。新模式认为，与最优管理相比，免费停车位的大量供应无疑将鼓励更多的自

驾出行，停车位管理应协同其他出行模式，以提供多种交通方式选择。 
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策略 ST7：为沿街停车点建立停车价格体系并鼓励创业者开发用于交纳费用的应用软件
依据 ：新模式的依据在于，路边停车位应进行收费管理，以保障频密的车辆

流动，而需要长时间停车的驾驶员应直接考虑街外停车位。一种被称为“绩效停

车”或“需求响应式停车”的方法建议，路边停车位应用这种方式实行管理，以

确保任何时段车位都能得到高效利用（但低于 100％），从而避免了驾驶员四处寻

找车位的尴尬（Shoup，2009 年）。 
大多数城市的路边停车费收取一直使用路边收费计，但新兴技术正试图推行

移动应用程序。如果这样一款程序可成功推行，停车费支付将变得更容易，且驾

驶员可在必要时延长停车时间。然而，此类管理需要与停车收费结构相结合，在

该收费结构中，特定车位长时间停车费用会持续走高。

建议实践 ：旧金山针对“需求响应式停车”进行了为期两年的试点研究。工

作人员选定了特定研究区域，并设定了路边和路外停车位价格，以维持 60％到

80％的车位使用率。如果使用率较高，价格将上调，以减少需求 ；如果使用率较

低，价格将下调，以增加需求。该试点项目还提供了多种支付选择，包括信用卡

支付、停车卡支付及电话支付。试点研究发现，与非试点地区相比，在车位使用

率达 60％到 80％的最优水平时，试点地区的停车时间提高了 31％，而控制区这

一数据仅达 6％（旧金山市交通运输局，2014 年）。 
其他创新之处包括智能收费计的推行，其支持信用卡支付及电话支付技术，

确保驾驶员可使用智能手机支付路边和路外停车位费用，并在无需返回至收费计

的情况下延长停车时间。旧金山试点研究中相关调查显示，82％的受访者认为，

一旦推行智能收费计和电话支付，停车将不再是个难题。（旧金山市交通运输局，

2014 年）。该城市推出了电话支付系统，并将其纳入试点研究中。

类型项目的推行将需要众多机构的共同努力。一旦决定推行，旧金山停车规

划的完成将历时三年时间，包括制定所有车位的场所目录、设定停车价格，以及

安装智能收费计和停车传感器。此外，在项目执行方面，试点研究需得到停车执

法人员的理解和配合。

指标： 

   • T9 ：收费停车位占所有公共停车位比例。

- 解释说明 ：该指标揭示了收费停车位的比例。该指标需精确获悉所有公众

可用的路边和路外停车空间。 
- 数据来源和可获得性 ：当前数据是否存在尚不明确。城市交通部门应负责

对现有停车空间进行调查。

- 频率：每年一次
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策略 ST8：鼓励企业开发手机应用，以提供实时停车空位信息，使寻找停车位变得方便并减少非法
停车

依据 ：在车位高需求地区四处找寻车位可显著加剧交通拥挤（Shoup，2009
年）。通过提供有关可用车位的实时信息，驾驶员的焦躁感可在一定程度上得到

缓解，并可避免因寻找车位所造成的盲目兜圈。

建议实践 ：美国一些城市已推出智能手机应用，旨在提供可用车位的实时

信息。匹兹堡推出了一款名为 ParkPGH 的软件，该软件不仅可提供有关 10 个车

库停车位可用性的实时消息，还可根据往期使用量预测未来停车位的可用性。而

Parker 和 Smart Parking 软件则支持车位预定。同时，借助于 Parking Auction 和

ParkingMonkey 等多种应用程序，在驾驶员想要驶离停车位的情况下，下一位希望

使用该车位的驾驶员可借助手机应用支付费用，然而，一些城市已将此列为非法行

为（Jaffe，2011 年 ；Musil，2014 年）。此类应用程序的运行原理为可用停车位相

关信息的可用性。一般情况下，开发商自身不会编译此类信息，而是依赖于公共部

门所提供的信息，而此类信息则通过传感器感应停车区车辆的存在状态所得。 
指标： 

   • T10 ：对于停车位供应情况的满意程度。

- 解释说明 ：与其他可通过客观或主观方式进行估测的议题一样，我们建议

对车位供应满意度进行估测，该数据揭示了整体停车管理系统是否能够满

足居民需求。 
- 数据来源和可获得性 ：坪山调查过程中涉及这样一个问题 ：“寻找车位对您

的日常生活造成多大程度上的困扰？”

- 频率：建议每隔两年调查一次。

策略 ST9：严格执行停车规范，并对中心城区及其他高需求地区的非法停车行为收取高额罚款。
依据 ：非法停车可对车流造成极恶劣的后果—并排停放和迷茫寻找车位可阻

塞或妨碍非机动车车道，造成交通拥堵。任何类型的收费停车需配合执法行动，

以确保驾驶员切实支付所需费用。执法行动包括对非法停车车主开具罚单，以及

对拒绝支付罚单的人士实施制裁。 
建议实践 ：目前，亚洲多个城市已推行与执法行动相关的有效手段。在东

京，欲购车人士须首先取得“停车证明信”，以表明他们已获得通宵停放车辆的

批准。此举并非意在抑制汽车保有率，而是旨在遏制非法通宵停车。在此策略的

影响之下，居民区附近私人停车市场应运而生。驾驶员通过每月支付费用进入此

类地段和车库（亚洲开发银行，2011 年）。 
在东京、新加坡和首尔等大型城市，停车罚单缴纳责任已从驾驶员转移至车

主。因此，由于停车主管机构无需对驾驶员进行认定，而借助车辆登记记录便可

轻松锁定车主，执法将变得更为容易（亚洲开发银行，2011 年）。
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新加坡已开始在非法停车频发区域使用闭路电视摄像机，以抓获罪犯分子。

2014 年 4 月已安装 10 台摄像机，2014 年年底预计安装 20 台（新加坡陆路交通管

理局，2014 年）。但该机制的有效性目前尚不可知（Khew 和 Wee，2014 年）。

首尔同样使用闭路电视对停车场实施监控（亚洲开发银行，2011 年）。

相关措施必须实施到位，以保证缴纳违法停车罚款，这一点至关重要。在吉

隆坡，停车罚款被划分为两部分，一部分须向警察机构交纳，另一部分须向地方

政府交纳。而向警察机构交纳的部分相当高，否则车主便无法更新路税（路税类

似于每年的注册费，因车辆类型和大小而异）。1 地方政府罚款则缺乏类似的执法

手段，因而支付率较低（亚洲开发银行，2011 年）。此类措施的实施主体可为警

察、其他地方当局或授权第三方。如果相关法律已成文，且停车付费基础设施已

到位，相关执法措施不久便会落实。 
指标： 

   • T11 ：停车罚单数量

   • T12 ：停车罚单缴付所占百分比。

- 解释说明 ：在此我们推荐两大指标。第一项指标为违法停车问题严重性基

准，第二项指标用于衡量执法效力。如 Kuala Lumpur 示例所示，对于不同

的缴费方式，费用差别较大。

- 数据来源和可获得性：该数据应由负责停车执法的部门采集。

- 频率：每年一次（每年罚单数量与缴费百分比）。

表 6.1 概括了挑战 CT1 的目标、策略、以及相关指标。

目标 GT5：减少客车与货车的交汇
中国的货车死亡与事故比例比美国高约四倍（Blower 和 Woodrooffe，2012

年）这反映货车交通在中国的安全性较差，但这也可能由于中国货车占交通流量

的比例大大高于发达国家。缩短客车与货车共用车道的时间可大大改善交通状

况，也有利于客车与货车的自由流状况。 
公路安全文献将货车事故的主要原因确定为过载、驾驶不慎、车辆速度差、

违章行驶及行驶间距过小（Peeta 和 Zhou，2004 年）。关于过载，一项研究报告

指出，中国的大部分货车承载量均超出设计限度的一到三倍，有的甚至高达六倍

（Gao 等人，2005 年）。 

策略 ST10：在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制
依据 ：货车交通之所以会造成城市交通拥堵，不仅在于本身巨大的车流量，

还在于货车在向多个收货商交货货物时需占用多个停车位。将货物交付安排到路

1 http://kualalumpur.angloinfo.com/information/money/general-taxes/vehicle-taxes/

http://kualalumpur.angloinfo.com/information/money/general-taxes/vehicle-taxes/
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面车辆较少且停车方便的非高峰期可缓解此类交通拥堵。如要推行该举措，可对

交通严重拥堵区域实施高峰期货车交货限制，同时采取措施鼓励非高峰期交货。 
建议实践 ：最近，纽约市推行了一项激励非高峰期货物交付的试点计划，后

来该计划发展到早期实施阶段。该计划被称为“非高峰期交货”计划，2 其鼓励送

2 根据美国货运术语定义，送货商指将货物从一个地点运送到另一地点的公司（如货运公司）。托运商为

托运货物所有人（如工厂），而收货商为托运货物的接收人。

表 6.1.
挑战 CT1（交通拥堵和空气污染）对应的交通目标、策略和指标：

挑战 CT1 如果缺乏高质量的公共交通出行选择，个人私有汽车人均车辆行驶里程将有所增加，从而加剧拥堵，导

致空气污染恶化

目标与策略 建议的指标

目标 GT1 减少个人私有汽车出行的需求

策略 ST1 通过提高服务的覆盖率和频率来提高公共交通的

竞争力 
T1 个人私有汽车年汽车行驶里程

T2 各出行方式所占百分比（驾车、乘坐别人开
的车、出租／合乘、公交、铁路、高铁、自

行车以及步行）

T3 对于公共交通服务频率的满意度  

T4 对于公共交通服务覆盖率的满意程度

策略 ST2 提倡自行车共享、汽车共享、出租以及动态合乘

服务

T2 同上

目标 GT2 改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接

策略 ST3 建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择以

及各模式之间的协调

T5 多出行模式公交枢纽数量

T6 在早晚高峰期，高使用率道路上公交平均行
驶速度 

策略 ST4 在区域内实施智能、互通的售票体系，提高使用

不同公共交通方式的便利程度 
T7 公交卡出售数量占常住人口的比例

策略 ST5 开展出行调查以采集市内和市际出行流向以及出

行方式选择。

T8 通过实施出行调查所获得的数据录入量

目标 GT3 营造倡导非机动化交通方式的环境

策略 ST6 将人行道和自行车道与用人单位集中的地点衔接 T2 同上

目标 GT4 管理停车位的供需

策略 ST7 为沿街停车点建立停车价格体系并鼓励创业者开

发用于交纳费用的手机应用软件 
T9 收费停车位占所有公共停车位比率

策略 ST8 鼓励多个企业开发手机应用，以提供实时停车空

位信息，使寻找停车位变得方便并减少非法停车

T10 对于停车位供应情况的满意程度

策略 ST9 严格执行停车规范，并对中心城区及其他高需求

地区的非法停车行为收取高额罚款

T11 停车罚单数量

T12 停车罚单缴付所占百分比
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货商和收货商在下午 7 点至早上 6 点间进行货物交付。“非高峰期交货”具有两种

形式 ：有人值守交货（指收货商安排人员确认收货）和无人值守交货（指送货商

无需直接联系收货商，只需卸下货物即可）。该计划的一项近期评估显示，该计

划有望将 20% 至 40% 的货车货物交付转移至非高峰期，从而大大改善交通拥堵

和排放现象。财政激励有助于说服收货商参与该计划 ；而激励资金可通过增加收

费筹集。在“非高峰期交货”模式下，送货商可在多方面节约成本 ：每位驾驶员

交货量的提升、停车罚单量的减少等。托运商们也公布了更多具有积极经验的可

靠交货时间表（Holguin-Veras 等人，2013 年）。 
如果在实施高峰期交货限制过程中，纽约市不采取措施鼓励夜间交货，则会

产生消极后果。在马尼拉大都会，对日间大型货车在部分主干道的通行实施交通

禁令似乎产生了一些不良影响，如小型货车量增加导致交通拥堵、交货延迟、或

因货车绕行而导致的行驶里程增加、货运公司和顾客成本增加，以及驾驶员长期

驾驶导致的事故量增加。其他因类似原因而实施货车交通禁令的城市也出现了上

述情况，包括首尔和洛杉矶（Castro 和 Kuse，2005 年）另有研究发现，正如纽约

市试点计划的结果所示，收货商针对性激励措施可有效促进非高峰期交货，特别

是那些已在非高峰期营业的收货商们（美国联邦公路局，2012 年）。 
指标： 

   • T13 ： 高峰期城区主干道货车流量。 
- 解释说明 ：该指标用于衡量将货物交付转移至非高峰期计划是否成功。这

要求城市确定目标路段并统计其货车流量。 
- 数据来源和可获得性：该数据应由交通部门采集。

- 频率：每年一次（可能每年采集一周数据取平均数）。

策略 ST11：在城市间接壤地带建立货运整合中心，以减少城市中心地区的运输。
依据 ：城市货运整合中心为中心商务区外的指定区域，用于多家送货商向一

家单独送货商转交货物，后者再将货物交付至中心商务区。建立城市货运整合中

心可减少进入中心商务区的货车量，从而缓解交通拥堵并减少排放量。在某些情

况下，城市货运整合中心的送货商可使用低排放量的小型车辆来进一步缓解交通

拥堵并减少排放量。

建议实践 ：日本横滨元町商店街于 2004 年建成了一座城市货运整合中心。当

时，由于担心重型货车对交通拥堵、排放量和停车会造成恶劣影响，因此，零售

商协会决定建立该中心。他们请求市政府从全国清洁城市交通试点计划资金中拨

款，以为整合中心提供启动资金。该城市货运整合中心占地约 330 平方米，每年
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的包裹处理量高达 350,000 个。该中心自初步构想到投入营业需历时六年，目前

由三辆低排放量压缩天然气货车直接为 450 家零售店以及 820 户个人家庭运送货

物。该中心的大部分运营资金（95%）来自于送货商支付的费用 ；其余由零售协

会承担（Dablanc，2011 年）。

在伦敦，一家办公用品公司曾用一个月时间试运营一座“城市微型整合中

心”，用来将货物运送至中心商务区。该中心当时由一家专业从事绿色物流的私

营企业运营，只面向单一客户服务。送货车辆最初为柴油货车，后更换为电动货

车和电动货运三轮车。该试验的评估显示，每个包裹在伦敦范围内的运输总距离

减少了 20%，碳排放总量下降了 54%。这些货车和三轮车的电力供应完全来自可

再生能源。这些车辆体型较小，占用更少的道路空间和路边交货空间。总之，虽

然具体数据尚不明确，但该公司成本的确减少了。当时，该试验取得了成功，公

司决定继续运营货运整合中心（Browne、Allen 和 Leonardi，2011 年）。 
城市货运整合中心可如上述横滨案例所述由私营公司建立并服务于多家送货

商，或如伦敦案例所述由单一公司设立并服务于单一送货商，抑或采用其他组合

形式。该新型模式的推行需要充足的城市空间，同时离不开相关支持性政策。

指标： 

   • T14 ：认为货车所导致的交通拥堵已成为难题的居民比例。

- 解释说明 ：该指标来源于该项调查。货车在中国缺乏良好的安全记录并且

相对污染较高 (University of Michigan Transportation Research Institute，2012
年，第 59 页 )。与其他主观指标类似，应该关注减少货车运输的政策是否

改善了居民的看法。居民认知或许能更好地引导政策制定。

- 数据来源和可获得性 ：坪山调查中涉及以下问题 ：“由货车导致的交通堵塞

对您的日常生活造成多大程度上的困扰？”

- 频率：建议每隔两年调查一次。

如伦敦试点城市货运整合中心评估所示，未来指标可能包括：单一包裹基础上的

排放量变更或路边交货空间使用量等。具体项目或将涉及到上述数据的采集和分析。

表 6.2 概括了挑战 CT2 的目标、策略、以及相关指标。

目标 GT6：降低交通事故伤亡率
正如 GT1 所示，我们针对此处总体目标提出了独立指标，但不涉及具体策略

内容。新策略可能会陆续推出，以应对交通安全问题。

指标：

   • T15 ：每年交通事故死亡数量

   • T16 ：每年交通事故受伤数量
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表 6.2. 
挑战 CT2（道路货运）对应的交通目标、策略和指标：

挑战 CT2 以道路交通为主的货运方式成为拥堵和安全问题的主要来源

目标与策略 建议的指标

目标 GT5 减少客车与货车的交汇

策略 ST10 在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制 T13 高峰期城区主干道货车流量。

策略 ST11 在城市间接壤地带建立货运整合中心，以减少城市

中心地区的运输量 
T14 认为货车所导致的交通拥堵已成为难题的

居民比例

- 解释说明 ：此类数量是全球范围内广泛用于衡量交通安全性的基本要素。

交通伤亡数据应按照国际最佳实践的标准进行采集，如最新医生手册中所

含数据元素（Harvey，2010 年）。 
- 数据来源和可获得性 ：目前尚不清楚是否所有城市均对上述两项测量数据

进行采集。 
- 频率：每年一次

策略 ST12：将道路安全评估纳入新建道路和交叉口项目的开发流程中。
依据 ：道路安全评估的定义如下 ：安全专家团队针对所有道路使用者的安全

问题对道路交通工程的安全性能所做出的正规、独立评估（Wilson 和 Lipinski，
2004 年，出自一项加拿大指南）。道路安全评估的执行时间为道路工程的规划

阶段，以最大化研究的有用性。与以高昂成本改造现有道路相反，道路安全评

估从一开始就保障了道路的安全性。道路安全评估成本收益率研究分析表明，

有些收益与成本比例已达 240:1（除另有说明外，本节所有资料均援引 Wilson
和 Lipinski，2004 年）。在将 19 个实施道路安全评估的工程与另外 19 个未实

施该评估的工程进行对比后，一项英国研究发现，实施道路安全评估的工程年

度事故量从 2.08 降至 0.83，而对比工程的年度事故量从 2.6 降至 2.34（Synetics 
Transportation Consultants Inc.，2006 年）。

建议实践 ：道路安全评估于二十世纪八十年代起源于英国。所有货车高速公

路工程均要求必须执行道路安全评估，且所有应用该评估的道路均要求具有持续

的监测计划。上述要求已正式编入英国《道路桥梁设计手册》，规定采集一年内

和三年内的事故数据。三个阶段被纳入评估范围 ：初步设计阶段、详细设计阶段

和竣工阶段。该要求还对团队成员的最低经验水平做出了规定。

在新西兰，除非项目经理认为没有必要，全国所有的道路网络项目都要执行

道路安全评估 ；任何放弃该评估的决定必须记录在案。新西兰运输局是该国道路

网络的主管机构，其制定了道路安全评估手册。

为确保审查独立性，道路安全评估一般由多学科综合小组（3 至 5 人）执行，

其成员为评估项目外部人员。小组成员一般为安全专家、设计师和工程师，偶尔
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也会涉及非机动用户安全性专家。上述成员应获取评估项目的所有相关数据和文

献（规划、设计标准等）。该小组既要审查书面资料（通常列有清单），还要进行

现场检查。评估小组与评估项目团队会谈后可编写最终报告，指出所有安全缺陷

并提出建议。上述建议的实施情况也应记录在案。世界银行曾提出，中国实施道

路安全评估的两大障碍在于缺乏资金和缺乏专业人才（中蒙可持续发展处，2008
年）。据估算，澳大利亚每次道路安全评估的成本介于 1,000 至 8,000 美元。

指标： 

   • T17 ：每年道路安全评估数量

- 解释说明 ：如上所述，道路安全评估可分为多个不同阶段。我们建议，该

数量统计的对象为单一阶段，因此每一道路安全评估项目仅记为一次。否

则，若不同城市在不同时间进行道路安全评估，则可能导致双重计数。

- 数据来源和可获得性：计划实施后负责道路安全评估的部门即拥有数据。

- 频率：每年一次

一旦评估流程成形，道路安全评估成效可通过特定效益成本分析来衡量，此

类分析的对象为所评估道路上的交通事故。

表 6.3 概括了挑战 CT3 的目标、策略、以及相关指标。

策略实施的优先级

图 6.1 总结了与实施相关的三个重要方面 ：实施困难程度、预计的影响及大

致期限。表 E2 为兰德团队就以上三方面对每条策略的评估列表。  
举例而言，在居民偏好、空气质量的改善及温室气体排放量的减少方面，道

路改进的意义重大，因此将其置于最高优先级。再者，由于多出行模式交通枢纽

可大大改善珠三角地区的交通衔接，故将其置于较高优先级。但是，制定区域规

表 6.3. 
挑战 CT3（交通安全）对应的交通目标、策略和指标

挑战 CT3 道路的日常使用引发大量严重伤亡事故 

目标与策略 建议的指标

目标 GT6 降低交通事故伤亡率

T15 每年交通事故死亡数量

T16 每年交通事故受伤数量

策略 ST12 在新建道路和交叉口的项目开发流程中纳入道

路安全评估（RSA）
T17 每年进行道路安全评估的次数 
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划结构可能涉及体制问题，由此说明该策略可能较难实施。例如，如需实施，则

必须首先确立与协作性区域交通规划和决策相关的正规体系。此类规划不仅可借

鉴美国的都市区规划机构（其区域规划委员会为常设机构，由该地区市、郡领导

组成）模式，还可学习法国和德国在特殊需求下所启用的区域规划。

ST1: 改善公共交通

ST5: 出行调查

ST6: 绿道

ST9: 严格执行停车规范

ST4: 互通售票系统

ST7: 路边停车收费

ST10: 高峰期运货限制

ST11: 货运整合中这

 ST12: 道路安全评估

 

Strategy 7

ST3: 多出行模式枢纽

ST2: 全乘模式

ST8: 实时停车管理软件

 

 

                      1年以下 1-3年 3年以上

图 6.1.
实施交通策略的建议优先级
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第七章

环境

洁净的空气、水和土壤是社会生活质量高的主要体现。如果不加遏制，污染

会严重损害社区居民的健康和福祉、破坏环境。随着珠三角地区的环境改善，将

吸引越来越多的知识分子、创新者、企业家来此生活和工作。省、市一级官员面

临的挑战是，如何规划、实施和执行科学、具成本效益和务实的行动方案，争取

在最短时间内发挥最大作用，同时为长期维持这些收益打下坚实的基础。

环境质量的改善涉及多种策略，而每一种策略都必须通过建立环境模型、

实施可靠监测及采集源数据找到科学依据。相关策略还必须为有效实行法律法

规打造人力资本，为省、市一级环保机构提供所需资源。此外，旨在改善环境

质量的策略必须与土地利用和交通政策相辅相成，通过激励措施鼓励企业、各

级政府和个人采取负责任的行动并遵守环保法律法规。

在下面的章节中，我们将基于众多公开文献和数据讨论珠三角地区面临的

重大环境挑战。然后，我们会确立若干近期和远期目标，并提出一系列可以在

广东省范围内实施并有望取得成功的实用策略。 

背景

鉴于不容忽视的经济和社会因素，广东乃至全国应加大污染治理的力度。世

界银行与其他权威信息机构（世界银行和国务院发展研究中心，2013 年）已就环

境污染带来的经济代价展开统计。据估算，中国污染现象导致疾病和死亡增加、

工人生产力降低、食物源被污染以及生活质量变差，每年损失约 6.5% 的 GDP。
“十二五”规划以及中央政府的其他官方声明（环境保护部、国家发展和改革

委员会等部门，2012 年）一再强调在全国范围内改善环境质量的重要性。同样，

广东省人民政府也将改善空气和水的质量以及减少土地污染列入首要任务（广东

省人民政府，2014 年）。举例而言，现已出台关于指导水质保护活动的相关法

规。为保障省内关键水系的水质，还出台了若干特别规定，包括《广东省韩江流
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域水质保护条例》（广东省环保厅， 1998 年）、《广东省东江水系水质保护条例》（广

东省环保厅，2001 年）、以及《广东省珠江三角洲水质保护条例》( 广东省环保

厅，2002 年 )。
近期，中国为减少主要城市煤炭使用量采取的强制措施或将有利于空气质量

的改善（中国国务院，2013 年）。此外，习近平主席与奥巴马总统最近在北京举

行的亚太经济合作组织峰会上承诺，两国将减少温室气体排放量，这将进一步促

进中国向清洁能源大国迈进（Lander，2014 年）。 

挑战、目标与策略概述

挑战 CE1：水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长 
过去三十年，广东省制造业飞速发展、人口急剧增长，虽然省内各类污染所

造成的损失未具体量化，但与高度空气污染、水污染和土壤污染相关的数据已形

成记录。中国广东等地空气质量差，最明显地反映在控制路面车辆增加、燃煤发

电及制造业持续排放大量污染物所导致的污染方面遭遇的困境。珠三角地区城市

空气质量普遍较差，典型表现为直径小于 2.5 微米的颗粒物（PM 2.5）含量一直

偏高，PM 2.5 可能是对人体呼吸系统危害最大的空气污染物。大部分珠三角地区

城市每年的 PM 2.5 浓度均超过国家二级标准，即平均每年 35 μg/m3 而深圳、珠海

和惠州的年平均 PM2.5 浓度达到国家二级标准（广东省环境监测中心，2014 年）1。

恶劣的空气质量会削弱生产力，为区域经济带来疾病和过早死亡等负担，也影响

到生态系统健康。

坪山受访社区曾对水质问题表示不满，该问题也是珠三角地区的关注重点。

广东省大多数严重污染河段为珠三角流经城市河段及其支流。其中包括 ：龙岗

河、坪山河、深圳河、练江和小东江湛江段。根据《2013 年广东省环境状况报告》

（2014 年），在广东省 124 个省级监测河流断面中，78.2% 水质被评为良好（I 类
至 III 类），10.5% 水质遭到轻度污染（IV 类），2.4% 水质具有危害性（V 类）， 
 
 

1  几乎所有的国家都更偏好使用日平均以及超过标准天数来报道空气质量指标，因为健康影响和这类数据

的联系更直接，而非年平均数值。
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其余 8.9% 视为水质遭到严重污染（V 类以下）2（广东省环境保护厅，2014 年）。

广东省近期才公布了与土壤重金属污染度相关的文件。2014 年 7 月，广东省

国土资源厅透露，在珠三角各地区采集的土壤样本中，28％的汞、镉、铅、砷含

量超标，这与 2013 年珠三角各地六个不同土地利用类型土壤样品的研究结果一致

（Hu、Liu 等人，2013 年）。如果不采取联合清理工作，未来几年整个珠三角过去

和现在的工业用地将很有可能继续遭受污染，而这不仅涉及重金属污染，还包括

许多公认致癌有机化合物污染。这些用地将继续污染地表及地下水源，并危及周

围社区居民的生命健康。

挑战 CE2：监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准
目前，导致中国改善环境质量和生活质量部分举措收效甚微的主要原因为，

省、市和当地各级政府无法充分贯彻中央政府颁布的五年规划和环境法律相关政

策（Beyer, S.，2006 年）。导致政策无法贯彻执行的原因众多。首先，中国长期

以来既强调经济发展，又要求各省市兼顾发展目标与环保政策，由此造成政府存

在内部矛盾（Yee、Tang 和 Lo，2014 年）。各省市环保局往往又与促进和实现经

济增长的其他相关部门之间联系较弱（Marquis、Zhang 和 Zhou，2011 年）。对于

鉴定、监控和强制控制污染源这一艰巨任务，它们还普遍缺乏相应人员和技术工

具（Zhao 和 Nan2012 年）。其次，尽管有国家法律规定地方党政官员有责任推行

环境标准，并将其纳入绩效审查，但透明性与问责制的缺乏导致污染企业有漏洞

可钻（Marquis、Zhang 和 Zhou，2011 年）。公民对污染工厂或其他设施的数量，

以及此类工厂排放至空气、水和土壤中的物质知之甚少。再者，即使公民已对污

染源和污染物质有所了解，但由于能力有限，除继续投诉外，基本无法改变现

状。虽然目前中国支持公民诉讼，但这仍属罕见现象（Wang 和 Gao，2010 年）。

此外，中国目前存在污染行为的国企或私营企业均缺乏合规意识。在绝大多数情

况下，除非迫不得已，这些企业往往不会采取行动 ；据估算，2009 年水质法合规

企业不超过 25％（Tao 和 Xin，2014 年）。 

2 “中华人民共和国地表水环境质量标准”根据水体利用与保护目标将其分为五个等级。I 类至 III 类可用

作集中式生活饮用水水源。IV 类适用于工业用水及人体非直接接触的娱乐用水。V 类适用于农业用水

及一般景观用水。V 类以下为国家标准中的最低等级。如需了解详细等级划分办法，可访问环境保护

部网站 ：http://english.mep.gov.cn/standards_reports/standards/water_environment/quality_standard/200710/
W020061027509896672057.pdf

http://english.mep.gov.cn/standards_reports/standards/water_environment/quality_standard/200710/
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目标与策略

为完善环境质量的关键指标，进而改善珠三角地区的居民健康和生态健康，

提升居民幸福感，我们提出以下重点终极目标 ： 

   • 减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放，以改善珠三角地区的水质

   • 减少现存和原有的工业用地污染 
   • 减少来自车辆、大型燃煤发电厂以及工业设施的空气污染

以上是省、市级有效策略应达到的现有高级目标。然而，如果不能同时增强

中国环保体系的执法能力及责任性，环境质量很难得到显著改善。鉴于此，我们

推荐三项互补型的策略 ：

   • 结合环保的土地利用和交通策略，以减少土地污染，以及对空气质量、水质

和生态资源的压力 ； 
   • 公开披露有关污染源、有害排放物，以及负责颁发相关许可证、监督合规、

实施罚款的官员（包括当局负责人）的信息，并关闭违反法律规定的工厂 ；

以及 
   • 加大激励力度，鼓励经营污染型工厂的个人和企业（包括国有企业），以及当

地环保局的公职官员遵守法律法规。 

第五章（土地利用）和第六章（交通）将讨论如何使实施土地利用及交通目

标和策略与改善环境质量相协调的首组策略。鼓励集约化发展、推动生态价值土

地集中化，以及通过完善公共交通服务抑制车辆行驶里程数上升等各种措施将有

助于推动减少污染的其他努力。

第二组策略在于提高整个水、土壤和空气污染三大环境问题领域的透明性。

要建立一个可靠的执行制度，需要使污染企业负责人相信许可发放员和检验员均

训练有素、勤恳作业，且遵守法律的成本将比造成污染和丢失公共信誉的代价更

低。无论是监管机构还是污染环境者，所有责任方的名字均会刊登于各大网站、

报纸和社交媒体上。因此，以上策略旨在将“污染者付费”原则转化为“良性合

法环保实践者受益”原则。

第三组策略虽然针对水、土壤和空气污染的具体背景，但主题在于改变污染

者以社会代价换取经济利益的模式。对于水质而言，我们建议授权下游社区对上

游污染者予以强制性罚款，从而使这些社区直接参与严厉执法。改善地表水和地
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下水水质监测的第二个水策略是其他策略实施成功的基础。就土壤污染而言，我

们提出两个相互关联的策略 ：一、完整列出珠三角所有工业废弃场所的最新年度

清单 ；二、根据问题严重性设立相应省级清理基金，以加快清除上述场所的危险

化学品和废弃物。就空气污染而言，尽管中国各地，尤其是广东已制定正确的策

略，但为了尽早获得成效、进一步减少对健康造成的影响并降低经济成本，我们

建议加快实施淘汰重污染车辆、鼓励购买清洁汽车、清洁运输燃料及逐步淘汰煤

炭等各种策略。

策略依据、建议实践和建议的指标

本章节将简要说明每个策略的基本原理，并总结国际最佳实践及其对中国状

况的适用性。然后提出与各目标与策略相关的指标。

目标 GE1：提高针对空气、水和土壤污染治理的执法能力及责任性
许多评论家曾记录过中国的“政策执行差距”（Hon 等人，1995 年 ；Kostka，

2014 年）及中国现有对污染者及其各污染源超标排放的制裁法律执行不力（世界

银行，2012 年 ；经合组织，2006 年）。虽然中国的确不缺乏环保法律，但各个省

市的执行质量有所差别。造成这一现象的主要原因之一在于错误的激励机制，即

中国的污染者“付费”政策。也就是说，企业和政府由于看到其中的经济利益而

继续污染空气、水和土壤。违法者罚金额度不足以纠正其违法行为，缺乏透明性

又使得监管机构和污染者均可逃过公众的监督视线。另一个原因是，中国习惯于

通过制定五年规划等指令来实施变革，尤其在环境事故或其他灾害发生后，而非

通过诉诸法律和公民诉讼条例（Young 等人，新闻报道，2015 年）。 

策略 SE1：增加受过培训的检验员检验数量
依据 ：无论对于基于市场还是基于技术的策略而言，足够训练有素的人员

对开展以下工作来说必不可少，即执行现有法律，编写所有工厂排放许可条

款，以及参观和熟悉监管范围内各个工厂的实际表现时起到关键的作用。虽然

新型监控技术可帮助许可发放员和检验员提高工作质量和效率，但该步骤没有

任何捷径可走。

有效的环境法规执行需要受过良好培训的检验员。 与负责经济发展的其他省

市政府部门相比，中国地方环保局的权力较弱（Hsu，2013 年）。权力不足导致这

些环保机构缺乏充足资源来执行环保法律。例如，在空气质量方面，Zhao 和 Xu
（2012 年）有如下记录 ： 
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美国环保署有 18,760 名员工，其中 1,400 名负责空气质量管理，且各州县市分

别配备相应员工。仅在加利福尼亚州，空气质量管理处有 1,273 名员工，35 个

空气质量控制区均有自己的管理人员。与之相比，中国的环境保护部共有几百

名员工，其中只有少数负责空气污染管理。如果根据人口或污染源数配置环境

管理人员，则悬殊将更加明显。

虽然我们无法为珠三角市级或省级环保部门明确具体所需要的检验员数量，

我们依然可以将环保成果和有力、可信的执法行为相联系。更频繁、并由受过良

好培训的检验员所进行的检验被证明可以减少污染者违反他们的许可，而具有

针对性的、公开的检验可以实现可观的环境改善成果（Shimstack 和 Ward，2005
年 ；State of Oregon Department of Environmental Quality，2004 年）

建议实践 ：环境守法与执法国际网络（2015 年）是国际最佳实践的信息来

源。其环境守法与执法原则手册（2009 年）为如何建立守法与执法项目，设立检

验优先级，以及衡量守法与执法项目表现和有效性提供了具体的信息。与任何项

目相似，指标可以代表投入、产出和成果。包含在这一章节的其他指标是对于环

境成果的直接评估。对于这一策略，我们建议使用体现投入的指标既检验的数量

以作为衡量执法行动的简单指标。环境执法是市级和省级环保机构树立其威信，

并更愿意实施处罚或采取更强硬措施，例如在工厂持续违反许可规定时关闭工厂

的关键步骤。

指标： 

   • E1 ：具有固定源空气污染排放、水污染排放许可以及危险化学物品存储许可

的厂房经受过专门培训检验员检查数。

   • E2 ：需要排污但是没有排污许可的工厂数量

- 解释说明 ：珠三角地区各个城市应统计拥有空气污染物排放和污水排放许

可证的工厂最新列表。这个总数将作为指标计算的分母。另外，还应编制

并不断更新接受适当水平培训的检验员名单。每一个检验员分管的工厂数

量将由厂房的复杂程度和地理分布来决定。我们建议 100 所厂房作为起始

标准，并允许每年每厂房不超过三次的检验。针对指标 E2，每个城市应该

有一份缺乏空气和水污染排放许可的厂房清单。这些厂房需要特别关注，

以确保他们遵守相关规定。



环境    87

- 数据来源和可获得性 ：应当从各省环境保护部以及市环保局获取适用工厂

和经培训检查员的相关数据。

- 频率：每年一次

策略 SE2：提高执法激励 
激励方式可以分为奖励和惩罚，而该策略将两种方式相结合。省市级环境保

护局（EPB）应定期网络公布及报纸刊登许可发放员和检验员名单，其负责检验

的工厂清单，及这些工厂的负责人名单。此外，环境保护局应公开每位检验员和

工厂的检验结果。对于年度提升最高的工厂，应公开表彰负责该工厂的许可发放

员和检验员（奖励）。还要以相同方式对表现不佳者予以公开批评（惩罚）。

依据 ：2013 年 2 月，广东省政府公布了“南粤水更清行动计划”2013、2015
和 2020 年在全省改善水质的阶段性目标（广东省环境保护厅，2013 年）。广东省

政府计划投资约 1,187 亿人民币在以下七个水务相关的关键项目上 ：1）综合水处

理 ；2）饮水安全 ；3）水源保护 ；4）提高污水处理设施的效率 ；5）亲水景观 ；6）
水污染物监测 ；及 7）水资源保护教育活动。该笔投资中将有约 400 亿人民币用

于建设和扩建大型污水处理厂，和改进污水管道和污水再生利用系统。该行动计

划还规定，对于三年内无法减少水污染的政府官员，两年内不得对其予以提拔，

对于做出决策导致水质变差及扰乱执法的政府官员，将去除其职位，并对其做进

一步调查。这是加强问责制的一个重要步骤。

尽管制定了行动计划，且最近更新了许可法律框架（广东省环境保护厅，

2013 年 ），但实际上有资格持有正式污水排放许可证的工厂不足四分之一。（我

们无从确定空气质量和土壤污染的类似许可率）。如果没有一个良性运作的许可

制度，则无法正常实施市场化的解决方案。通过公开监管责任者，环保局可提高

其促进合规率上升的效力。该项做法也符合上述行动计划及其他使干部对绩效负

责的现有程序（经济，E.，2014 年）。

建议实践 ：增加监管透明度和可靠性已证实是提高合规率的重要因素

（Stiglitz，1999 年）。根据空气、水和土壤污染法律的权威规定，美国环保署每

年根据其所有执行和遵守活动编制年度报告，并将其张贴在网上（美国环保署，

2014 年）。通过这些类型的公开报告，市民可以知晓政府为了执行法律和保护公

众健康正在进行哪些工作。虽然大多数美国环境法律于 40 年前通过，但联邦和州

立环境监管机构仍须积极执行法律法规，并确保许可完全合规。公开未通过排放
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许可的工业工厂负责人会使其难堪，从而可引导改善其行为。尽管如此，这些违

法者往往被告到法院才最终愿意遵守法律。  
根据美国的做法，珠三角地区城市可利用国务院颁布的《政府信息公开条例》

（国务院，2007 年）制定更积极的环境信息公开程序。  
指标： 

   • E3 ：规模以上工厂拥有最新空气污染、污水排放和化学品储存许可数量占所

有符合许可标准的工厂（规模以上）百分比

   • E4 ：所有授予许可工厂中完全遵守许可规范的厂房所占百分比

- 解释说明 ：第一项指标用于衡量政府跟踪空气和水污染物排放许可的有效

性。第二项指标用于衡量获许可工厂的合规性，以及政府对其合规性的监

管状况。

- 数据来源和可获得性 ：可获得第一项指标数据。指标 E2 中的实际合规性需

要密切可靠的监测数据。虽然应该可以获取该数据，但需要市环保局汇总

全年数据。

- 频率：每年一次

策略 SE3：提高遵守规定的激励
我们建议加大对工厂负责人违反许可规定的经济处罚 ；并公开处罚信息和受

罚工厂业主名单（随附负责执法的许可发放者以及检验员名单）。应对违反规定

的工厂负责人按照违规天数逐日收取罚金，而非当前一次性收取较小金额罚金。 
依据 ：过去二十年的经验表明，对污染者的罚金额度过低，不足以纠正其违

法行为。例如，广东省有条例（广东省环保厅，2004 年）明确规定了强制性违规

惩罚，且多数一次性罚款上限均不超过 10 万元人民币。工厂负责人已发现，承担

该笔小额费用比投资污染控制设备和改变操作程序更加划算。为了改变这种既定

状况，工厂负责人必须对其排放的污染物亲自并公开负责，而且罚款金额必须足

以致使其纠正违法行为。  即使实施基于市场的策略，例如排放“限额与交易”，

这一类严格并可执行的守法措施也依然是需要的。

建议实践 ：在美国等地，如果工厂持续不遵守许可规范，则将每天对该工厂

负责人征收罚款。这些罚款需要远远高出当前在中国的数额。2015 年即将生效

的中国环境保护法新修正案将纳入类似规定，即对持续的违规行为按日追加罚款

（中国环保法，2014 年）珠三角地区城市需要实施并执行上述提出的变革。公开

的处罚，即使只在少量的厂房执行，也依然可以影响其他违法排放但是尚未被抓
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的企业主。如果处罚足够高，并包括关闭厂房的威胁，企业主将更希望能使他们

的工厂遵守规定（Shimstack 和 Ward，2005 年）

指标： 

   • E5 ：每年征收罚款金额（元）

- 解释说明 ：每年征收罚款金额涉及对所有与污染相关的违规行为。直到执

法和守法行为在珠三角内得到良好的实施，指标的上升将显示政府对于执

行环境标准是重视的。一段时间以后，当符合规定的概率达到很高的水平

以后，这一指标的数值下降将成为改善的标志。

- 数据来源和可获得性 ：根据广东省环保局的在线数据门户网站信息，可对

个人违规行为收取罚款。省级和当地环保部门需要汇编全年上述数据。

- 频率：每年一次

表 7.1 概括了目标 GE1 的策略及相关指标。

目标 GE2：减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放 
珠三角水污染的主要来源为未经处理的工业和生活污水和农业用地非点源

污染。工业水污染仍然是中国各地的一个严重问题，其中尤其包括广东省和珠三

角。基本法律法规已存在。但中国国内外一致认为，由于上述原因，即地方官员

表 7.1. 
目标 GE1（执法）对应的环境策略和指标

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长 

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准

目标与策略 建议的指标

目标 GE1 提高对水和空气污染、土壤污染的执法能力及责任性

策略 SE1 增加受过培训的检验员 E1 每年对经过专门培训的检验员对具有固定源空气污染排
放、水污染排放许可、以及危险化学物品存储许可的厂房

进行检查的次数

E2 需要排污但是没有排污许可的工厂数量

策略 SE2 提高执法激励 E3 规模以上工厂拥有最新空气污染、污水排放和化学品储存
许可数量占所有符合许可标准的工厂（规模以上）百分比

E4 获得许可的工厂中完全遵守许可规范的厂房所占百分比

策略 SE3 提高遵守规定的激励 E5 每年征收罚款金额（元）
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不愿对污染者发起挑战、人员不足，以及缺乏透明度和问责制，导致工业设施的

水污染排放执法薄弱。 
目前珠三角的污水处理能力不足以满足当前和未来的需求（世界银行，2012

年）。筹资机制不足是导致该问题的原因之一。例如，广州市污水处理公司无法

通过税收带来自身收入，而是需要从广州市财政局的拨款。该款项可能不足以偿

付运营、债务和其他相关费用 (Economy，2003 年 )。由于负责污水处理的市级机

关管辖范围较小导致工厂往往过小，不足以支撑高昂的维护成本并获取规模经济。 
过度使用化肥，以及随后流入河流并渗入地下水的流失化肥是氮和磷的主要

来源，由此引发水生植物泛滥，水体内氧气枯竭，并随后造成鱼类和水生无脊椎

动物的“死亡区”。这种弥漫性非点源污染比工厂等点源污染更难监测和控制。

特别是，再加上耕地平均容积规模相对较小，导致执法困难。 
由于大多数中国城市使用基本的微生物水净化方法来做水处理，然后再向家

庭供水（Gong, J. 和 H. Liu，2013 年），因此其饮用水质量可直接反映江河、溪

流和地下水的水质。但是多数专家认为，环境水质监测对于所有评估活动和执法

活动来说是不够的 (Zhang, J.、D. L. Mauzerall 等人，2010 年 )。因此，我们提出

以下与该目标直接相关的衡量环境水质、监测能力以及居民对饮用水水质满意度

的各项指标。  
指标：  

   • E6 ：认为水质有所提升的居民所占百分比

   • E7 ：对于饮用水水质不满意的居民所占百分比

   • E8 ：地表水监测站点中连续 12 个月达到二类水质标准 3 站点数量

   • E9 ：地下水井监测站点中连续 12 个月达到二类水质标准站点数量

- 解释说明 ：前两项指标旨在获取居民对饮用水水质最近趋势和现状的体验

看法。后两项指标用于直接测量地表水和地下水监测站的水质达标度。

- 数据来源和可获得性 ：前两项指标将需要居民调查结果。后两项指标数据

可从地表水和地下水质量监测网络获取。

- 频率 ：调查数据应每两年更新一次，如若可以也可提高频率，以追踪可能 
 
 

3  所建议的化学污染物包括 ：溶解氧、氮、磷、镉。河流中存在的某个生物物种也可以考虑（比如，某种

鱼类的个体数量）。
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为社区带来正面或负面影响的污染变化评估和达标度监测数据一般按月采

集，但若用于指标系统，则需计算年度平均值。

策略 SE4：允许下游的社区和城市获得对生活和工业污水非法废弃物排放罚款金额的某个比例
依据 ：目前中国各地，尤其广东省，均存在违反污水排放国家标准的现象

（中国人民共和国环境保护部，2002 年 a ；2002 年 b）。若无适当激励措施，

仅仅要求城市和企业满足排放限值要求不一定会改善水质。监管较差、执法不

力、缺乏透明度，以及罚金较少，这四点均导致无法为减少企业污染建立正确

的激励机制。 
因为可以从罚款中获得部分收入，受影响的下游社区将有更多的动力去要求

高级官员对严格遵守法律和许可证规定负责。结合我们提出的增加透明度和可靠

性策略，授权下游辖区竭力要求更严格的合规性策略可加大对市级甚至省级环保

官员的压力。地方政府地理管辖范围过小，从而阻碍其对辖区外水污染源的有效

处理。这将需要省级环境保护局介入，或至少对地方保护局给予支持。对于城市

污水处理厂特例而言，地方政府可能更倾向于对其用户收取更高的费用，从而使

工厂满足更高标准要求、避免高惩罚（中国水务危机组织，2014 年）。

建议实践 ：在美国，已有社区诉诸法院系统强制上游污染者遵守联邦和州立

环境法律（Cumbler, J.T.，2005 年）。该做法可迫使政府在不受当地社区工作中

的经济压力影响的情况下兼顾上下游社区的需求，从而提高污染决策水平。在日

本，二十世纪七十年代四大污染引发疾病受害者协会与污染者之间的法律诉讼重

新定义了日本的环境污染监管执法局面（Otsuka、K., K. Fujita 等人，2009 年）。

四大诉讼之一镉中毒疾病试验的受害者甚至与污染者达成如下协议，即受害人群

体有权陪同环境污染专家们一起进入工厂视察，且如论何时在受害人群体认为有

必要的情况下，费用均由该公司承担（Kaji, M.，2012 年）。 
指标： 

   • E10 ：每年拨划给下游社区和城市的罚款金额（元）。

- 解释说明 ：该指标可衡量上游辖区的合规性提升度，以及下游社区对推进

更严格执法的投入大小。罚款预计将在最初几年由于社区对上游污染行使

执行法权而增加，但之后会随着上游水质有所改善而减少。
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- 数据来源和可获得性：策略实行后可以获得以上数据。

- 频率：每年一次

策略 SE5：扩建水质监测网络以监测地表和地下水
未来将需要投资改善评估河流和地下水水质的水质监测系统，以及提高水污

染排放许可的合规率。如果环境保护部要在广东省范围内通过竞争筛选最具成本

效益的地表水和地下水水质监测技术，然后开始相关部署，则该策略为刺激技术

创新和提供市场机会创造了机遇。

依据 ：水质监测和数据管理是支持监管和执法的关键。而二者都是中国各

地，尤其广东和珠三角环保系统的薄弱环节（Edgar, L. 和 L. Huang，2009 年）。

目前，广东省环境信息发布平台只发布了全省 41 监测站的河道水质。还未公开地

下水监测站结果。地下水质量统计似乎由广东省地质环境监测总站进行管理。但

是其网站上发布的地下水质信息却仅更新到 2003 年。

建议实践 ：公开发布的水质监测数据应包括地表水和地下水相关数据。从美

国地质调查局的“国家水质评价计划”及其他与州和地方政府合作的水质监测方

案得出，该机构在坚持严格采集数据和执行分析标准，以及以对决策者最有帮助

的形式发布其结果两方面树立了国际典范（美国地质调查局，2014 年）。广东省

当前的实时水质信息仅包括主要集中在污水处理厂和水库的 41 个监测站的河段。

按照美国地质调查局的国际最佳实践，应建立当前水质监测网络，该网络要涵盖

水质最容易受到高水平工业污染的流域、河段和地下蓄水层（即广州、深圳）。

指标：  

   • E11 ：过去 12 个月的地表水检测站点数量

   • E12 ：过去 12 个月的地下水检测站点数量

- 解释说明 ：这两项指标直接关系到政府在扩大水质监测网络，从而提高合

规度并加强执法，以及改善公共告知方面的工作状况。

- 数据来源和可获得性：策略实行以后可以获得数据。

- 频率：每年一次

表 7.2 概括了目标 GE2 的策略及相关指标。
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目标 GE3：减少现存和原有的工业用地污染
2012 年，广州市投资了 1.9 亿人民币在重金属土壤污染处理上，并强制 492

家污染企业关闭。2013 年 5 月，广州市食品药品监督管理局的一项研究曾透露，

在广州市场中采集的 18 个大米样本中，经检验发现近一半的样本镉含量过高。其

中两家大米制造商均位于东莞。多发土壤污染案例刺激该省实施了一系列措施来

解决土壤污染问题，如广东省环境保护厅 2015 年将建立土壤质量监测系统。广东

省政府还发布了耕地污染整治工作计划和技术解决方案。相关土壤处理方案目前

正在审核中，预计将于 2014 年底生效。这些都是积极重要的进步。

表 7.2.  
目标 GE2（水质）对应的环境策略和指标

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长建议的指标

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准 

目标与策略 建议的指标

目标 GE2 减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放 

E6 认为水质有所提升的居民所占百分比

E7 对于饮用水水质不满意的居民所占百分比

E8 地表水监测站点中连续 12个月达到二类水质标准 a

站点数量

E9 地下水井监测站点中连续 12个月达到二类水质标
准站点数量

策略 SE4 允许下游的社区和城市获得对生活和工业污

水非法废弃物排放罚款金额的某个比例。因

为可以从罚款中获得额外收入，受影响的社

区和城市有更多的动力去要求官员对严格遵

守法律和许可证规定负责。

E10 每年交付给社区和城市的罚款金额（元）

策略 SE5 扩建水质监测网络以监测地表和地下水。发

出购买和安装节省成本的地表水和地下水质

量检测技术的征求意见书，选择供应方，并

展开部署。

E11 连续运行 12个月的地表水检测站点数量

E12 连续运行 12个月的地下水检测站点数量

a所建议的化学污染物包括：溶解氧、氮、磷、镉。河流中存在的某个生物物种也可以考虑（比如，某种鱼类的个体数量）。
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指标：  

   • E13 ：废弃场所目录指明需要深度清理的土地面积

- 解释说明 ：该指标与现行政策的目标和实施直接相关，旨在获取以下提出

的补充战略的总体结果。 
- 数据来源和可获得性：以下策略实行后可以获得数据。

- 频率：每年一次

策略 SE6：建立年度珠三角地区被污染的废弃场所目录
我们提出的策略是，提高省级政府机关对当前和过去工业用地污染问题严

重性的认识。要求广东省环保局局长负责每年公布各工厂负责人的名单以及污染

情况说明。为避免污染土地开发不当，并降低相关健康影响，珠三角各市政府需

要提高对其辖区内土壤污染问题规模的认识。第一步将系统化测绘过去和当前所

有工业用地，然后逐个实施检查和监测计划，以建立最新、准确的污染地域数据

库。清理地点所在辖区的环保局将监督其实际清理情况，且整个过程伴随有省级

监督。 
依据 ：在过去 40 年中，珠三角已成为世界上工业增长最集中的地区之一，但

同时带来了大面积的严重污染土地（Gao, S. 和 W. Kai，2013 年）。这个问题似乎

普遍存在，但不是很明确。例如，一个伴有重金属和石化污染的化肥厂最初选址

落在广州亚运村地块（Gao, S. 和 W. Kai，2013 年）。我们当时无法对珠三角的污

染地域及其清理状况进行系统性识别和跟踪。

建议实践 ：在二十世纪七十和八十年代，美国和欧洲在媒体广泛报道因工业

废物处置做法失当导致许多社区和居民饮用水和土壤被污染的问题之后，开始着

手解决工业废弃场所问题。美国成立了“超级基金”计划，该计划以化学品生产

商缴交的税款组成基金，用于清理遍布全国各地的废弃场所。首先，超级基金通

过立法先行授权对废弃场所的开发进行系统性盘点，随后再确定优先顺序。 
指标： 

   • E14 ：明确的被污染场所数量

   • E15 ：明确被污染的废弃场所土地面积

- 解释说明 ：需要进行后续调查，以确认问题场所含污染物是否超出安全水

平。

- 数据来源和可获得性：策略实行以后可以获得数据。

- 频率：每年一次。
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策略 SE7：建立省、市级清理基金，为清理无法确定或联系业主的被污染场所提供清理资金
对于业权明确的被污染场所，广东已制定相关清理政策。但由于上述种种原

因，省市级执行力度必须坚决、贯彻一致。如果存在继续违反现有场所许可的情

况，必须关停现有的工业设施，直到业主能够证明在清理行动和应用最佳环保实

践方面取得实质进展。 
但由于许多受污染工厂可能已经倒闭，所以无法确定业主。我们建议就此成

立省级专项基金，然后，珠三角各市效仿这一做法，解决最高优先级遗弃废弃场

所的现场评估和清理费用。  
依据 ：在 2004 至 2012 年间，在废弃的工业用地中约 20,000 亩污染土地被确

定为由从广州迁往中国其他地区或其他地方的工厂导致（Gao, S. 和 W. Kai，2013
年）。上述污染场所的业权不明确，导致很难追究任何人的责任，也缺乏整治资

金。但其对饮用水及耕地的污染，让许多小区和商圈面临风险。由于此类污染土

地危及公众健康，政府必须为业权不明确的场所统筹清理资金。

建议实践 ：在几十年前，美国及其他工业化国家就成立了危险废弃场所清

理基金，用于在此类场所的业主或经营主题无法出资或无法确定的情况下提供清

理所需资源。欧盟曾就包括土壤污染在内的所有形式污染的责任采用“谁污染谁

付费”原则，但在现实中，公共资金平均占大多数场所整治费用的 35％（欧盟指

令（EU Directive），2004 年、美国环保署，2009 年）。第五章（土地利用）策略

SL8 中对这些清理基金与“棕地”重新开发项目的结合进行了讨论。主管机构需

要评估清理地点、维护优先级场所清理名单，并制定和实施清理计划。

指标： 

   • E16 ：来自省市清理基金的场所清理花费（元）

- 解释说明 ：该指标直接测量省市级政府在清理缺乏明确所有权受污染场地

方面的工作状况。

- 数据来源和可获得性：策略实行以后可以获得数据。

- 频率：每年一次

表 7.3 概括了目标 GE3 的策略及相关指标。

目标 GE4：从固定源和移动源减少空气污染排放
从国家层面上，国务院提出了一系列旨在减少中国空气污染的法律和计划。

表 7.4 总结了中国的主要空气质量标准，其中污染物的测量结果基本为年均浓度

（中华人民共和国环保部，2012 年）。 
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香港和广东省自 2002 年开始就已达成改善区域空气质量的合作关系。在

2010 年以前，其空气中二氧化硫（SO2）、可吸入悬浮粒子（RSP）、氮氧化物

（NOX）和挥发性有机化合物（VOCS）含量就已大幅下降至相当于 1997 年的基线

水平。2012 年 11 月，粤港持续发展与环保合作小组批准了一项新的区域大气污

染物减排计划，确定了 2015 年要实现的具体目标和 2020 年要实现的目标范围。

双方还将审查 2015 年目标完成进度，从而最终确定 2020 年要完成的目标。

表 7.3. 
目标 GE3（场所清理）对应的环境策略和指标

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长 

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准 

目标与策略 建议的指标

目标 GE3 减少现存和原有的工业用地污染 

E13 根据场所目录计算出的需要进行专业清理的面
积 

策略 SE6 建立年度珠三角地区被污染的废弃场所目录。要求

相关管辖区域的环保局局长负责监管区域内被污染

的废弃场所的清理工作，公布各场所工厂负责人的

姓名以及污染情况说明。

E14 明确的场所数量

E15 明确被污染的废弃场所土地面积

策略 SE7 建立省、市级清理基金，为无法确定拥有者的被污

染场所提供清理资金。 
E16 从省、市级清理基金获得的清理花费（元）

表 7.4. 
中国国家主要环境空气质量标准

污染物 测量周期

临界值

一级 (µg/m3) 二级 (µg/m3)

硫氧化物 SO2 年度平均值 20 60

氮氧化物 NOX 年度平均值 40 40

一氧化碳 CO 24小时 4 4

臭氧 O3 每天最多 8小时 100 160

颗粒物 （直径小于等于
10μm）PM10

年度平均值 40 70

颗粒物 （直径小于等于
2.5μm）PM2.5

年度平均值 15 35

数据来源：中国环保部， 2012
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鉴于 PM2.5 和臭氧带来的主要健康影响，我们建议重点关注这两种污染物，

并通过强调减少该重要污染成分来关注在改善空气质量方面取得进步的潜力。作

为烟雾的主要成分，地面臭氧不是直接由车辆、发电厂和工厂排放，而是通过排

放的污染物混合物，如 NOX、VOCS、氧化硫基悬浮微粒和和颗粒等在阳光的照射

下发生化学反应生成。直径小于等于 10μm 的颗粒物（PM）称之为 PM10，直径

更小且对人类呼吸系统更有害的颗粒物称之为 PM2.5。PM 测量单位为 mg/m3。

建议实践 ：为降低空气质量差导致的高昂人类健康和经济生产力代价，包括

广东省在内，中国各地需要向国际公认的空气质量标准看齐。世界卫生组织及一

些国家级环保机构为支持其空气质量标准已经做了几十年的研究。其中由于定量

措施可提高透明度而被强烈首选。图 7.1 所示为 PM2.5 24 小时周期平均浓度的定

性评估差异。在中国被评为良好或轻度污染的 PM2.5 污染水平在美国及欧洲则归

为不健康、高或非常高的范围。鉴于该差异，我们建议重点将广东实际 PM2.5 水

平相关指标对比国家和国际相关标准，而非关注其定性评估。

图 7.1. 
PM2.5 空气质量评估跨国比较。 

资料来源：Andrews, S. (2014)
注：中国，美国，欧洲都用不同的颜色来区分空气质量级别。以上的颜色为作者自己简化性地选用。
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广东省已拥有区域空气质量监测网络。但这也许不足以应对未来的各种挑

战。Zhong 等人（2013 年）注意到，现有的珠三角地区空气质量监测网络不足以

监测预期新型空气质量标准审核即将纳入的空气污染物浓度。该网络也无法为健

康影响研究追踪空气有毒物质。Zhong 等人（2013 年）还建议，为解决“该地区

区域性灰霾和能见度损害”问题，增加该网络监测 VOC 的功能。 
PM2.5 和臭氧由移动排放源和固定排放源导致。但其在各地区大气中的实际

浓度各不相同，情况有时较为复杂，这取决于一个区域的特殊地理条件和气候条

件。二氧化硫、一氧化氮、和水银是另外几种重要空气污染物。尽管污染物浓度

可直接在大气中测量，但准确估算每种污染源的相对贡献需要确认已知来源 ；估

算每个来源的排放量及建立大气浓度与化学特性、排放率、和污染源位置相联系

的数学模型。上述模型是分析政策措施有效性对比其成本和实施难度的必备工具。  
指标：我们就该目标与相关策略提出以下指标。

   • E17 ：认为空气质量有所提高的居民所占百分比 
   • E18 ：对空气质量不满意的居民所占百分比

- 解释说明 ：这些指标旨在获取居民对所在社区空气质量最近趋势和现状的

看法。

- 数据来源和可获得性：这些指标需要调查城市和社区居民满意度。 
- 频率：调查数据应每两年更新一次，如若可以也可提高频率。

   • E19 ：平均每日及每年 PM2.5（E19a）、臭氧（E19b）、二氧化硫 (E19c) 、一氧

化氮 (E19d)、和水银 (E19e) 浓度峰值

- 解释说明：这些指标需要直接测量上述关键污染物。

- 数据来源和可获得性 ：这些指标需要当地环保部门进行密切（最好持续）

监测。 
- 频率：应采集全年监测数据。

策略 SE8：加快广东省煤炭使用的淘汰进度， 特别是家庭供暖、工业运用，以及服务所有珠三角城
市的火电厂

根据新颁布的减少煤炭使用国家政策以及习近平主席在未来 25 年减少温室气

体排放量的承诺，我们建议加快广东省对家庭取暖工业用途煤炭使用和所有服务

于珠三角城市燃煤电厂的预计淘汰进程。 
依据 ：2010 年，广东宣布禁止在该地区新建立或扩建现有燃煤电厂（广东省

环境保护厅，2010 年）。从 2013 年开始，跟随广东省珠江三角洲清洁空气行动计

划开始第二阶段，该地区许多城市为减少住宅、商业和工业用途煤炭使用已在其

中央商务区内确立了“无煤”区。将该策略扩展应用到整个珠三角地区将大大提

高其有效性，严格实施同样如此。有证据证实，整个广东省仍在建造并规划新建



环境    99

燃煤电厂，这将进一步危及成千上万人，特别是儿童和老年人易患呼吸系统疾病

人群的健康（Greenpeace，2013 年）。延长减少煤炭使用期限将直接导致不良健

康和经济后果。

建议实践 ：全世界工业化国家几乎均已停止直接使用住宅和工业用煤，尤其

是取暖和做饭用煤，因为这些污染源已导致高水平本地化污染。广东省将需要实

施同样的做法。淘汰老旧低效的恶劣燃煤电厂也处于相同优先级别。为减少煤炭

使用，其他国家已将能源效率和燃料转换需求与减少煤炭需求方案同时进行。广

东省也将需要效仿该做法。虽然替代燃料来源的成本在几乎所有情况下均高于煤

炭成本，但根据美国、欧洲和澳大利亚广泛的科学研究，替代燃料来源给国家和

地区经济带来的效益远远大于增加的燃料成本。由于中国现在许多替代技术比在

几十年前最初引入其他工业化国家时更质优价廉，所以中国在做出该转型方面更

具优势。

指标： 

   • E19 ：同上

   • E20 ：按来源类型估每年温室气体排放量（既发电厂、工厂、居住和商业建

筑、以及移动源

- 解释说明 ：以上提出的指标用于直接衡量空气污染水平。每年各种来源的

温室气体排放量将是气候变化和空气质量在未来几年内取得进展的重要指

标。

- 数据来源和可获得性：E19 指标数据已可获得。E20 指标关于温室气体排放

量的准确数据将很难收集，但可在接下来的几年中逐步完成。

- 频率：为得到上述提出的总结指标，应采集全年监测数据。

策略 SE9：加快绿色建筑标准和能效家电项目的推广
依据 ：通过住宅、商业和工业用户以及公共建筑需求方管理方案来减少能源

需求是空气污染和温室气体减排战略的一个重要且颇具成本效益的组成部分。大

多数工业化国家的建筑行业平均约消耗 40％的初级能源（美国能源部（DOE），

2012 年，Grözinger 等人，2014 年）。4 深圳一直被认为是中国绿色建筑发展的领跑

者（Khanna 等人，2014 年）。住宅建筑能源使用的主要贡献者之一为家电产品，

如冰箱、洗衣机和烘干机等。作为美国和其他地方一直以来最成功的项目之一，

家电能效标准已激发了大量技术创新，并降低了家庭能源需求（Roland-Holst，
2008 年、Geller 等人，2006 年）。

4 虽然我们没有中国的近期数据，但是经估算，2007 年中国建筑行业能量消耗占总能量的 31% 左右（Eom, 
J., G. Kyle 等人 2012 年）。
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建议实践 ：为促进向更高效建筑和家电市场转型，世界各国已制定众多相

应政策。当前使用的政策工具比如有美国的能源之星和能源与环境设计先锋奖

（LEED）项目、日本的建筑物综合环境效率评价体系（CASBEE）计划、欧盟建

筑能效指令（EPBD）。其中唯有欧盟建筑能效指令具有强制性，它要求各成员国

在规定期限内建立能源性能认证（EPC）框架（欧洲委员会，2013 年）。根据从

广东省能源效率和环境改善投资计划等试点方案中取得的经验，珠三角各城市已

能够加快对绿色建筑和节能电器能效计划的实施进程。 
指标：  

   • E21 ：每年每平方米公共建筑（E21a）、商业建筑（E21b）和住宅建筑（E21c）
能源消耗量

   • E22: 经认证新建绿色建筑面积占所有新建建筑面积的百分比（每年）

- 解释说明 ：E21 所包含的三项子指标直接衡量不同类型建筑的能耗。通过

单独跟踪这三种建筑类型，珠三角地区各城市将能够更好地把握其中哪种

建筑类型需要更多的政策干预。经认证新建绿色建筑面积占所有新建建筑

面积的百分比是衡量社区、城市和区域内节能建筑的增量。

- 数据来源和可获得性 ：策略实行后可以获得数据策略的全面实施将需要建

筑的完整库存，但最初几年可以用不同年代不同类型建筑的抽样调查取而

代之。

- 频率：每年一次

策略 SE10：采取补贴措施加快对高污染车辆的淘汰
中国要求对高污染老旧车辆挂上黄色车牌。国务院已呼吁在 2017 年底以前取

缔所有黄标车（中国国务院，2013 年），其中长三角、珠三角和京津冀（北京、天

津、河北）城市群地区的期限较早，为 2015 年年底。黄标车指不符合国一标准的

汽油车和不符合国三标准的柴油车。5 为相应国务院更严格控制大气污染的号召，

广东省政府在 2014 年年初发布了 2014-2017 年期间的详细空气质量改善计划（广

东省政府，2014 年）。该计划遵从国务院目标，强调了到 2017 年年底前取缔整个 
 
 

5 “中国已采纳欧盟客车与货车标准。欧盟已逐步提高排放标准，并为每组排放标准有指定数字要求，且日

益严格。例如，现行排放标准称为欧盟五期（第五期标准）。欧盟正在推出欧盟六期。继欧盟之后，中

国也已逐步提高排放标准。中国的第一阶段排放标准（国一）对应欧盟一期。随着时间的推移，中国已

推出国二（欧盟二期）、国三（欧盟三期）和国四（欧盟四期）标准。”[Crane 和 Mao， 2015 年 ]
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广东省的黄标车，以及到 2015 年年底前率先在珠三角实现该目标的两大要求。我

们建议通过推广东莞向报废黄标车的居民和企业提供补贴的项目来积极追求珠三

角政策目标。

依据 ：十年内中国的车辆增长了五倍，如此增速令人震惊（Shao、Wagner 和
Yan，2014 年）。不幸的是，路面上大部分车辆（包括客车和货车）并不符合中国

如今对新型号车辆的最新最严格的标准。低排放的新型号车辆替换路面上污染更

大的旧型号车辆的速度将决定减少来自移动源的污染所需要的时间。因此，加快

替换速度的策略是可取的。

建议实践 ：许多发达国家已推出车辆报废计划，以推动对低效车辆的替换并

促进汽车行业的发展。在美国，对空气污染的担忧、车龄的不断增长和《1990 年

清洁空气修正案》激励私营企业和公立机构竞相采纳自愿加速车辆退休（VAVR）
计划（Dill，J.2004 年 a）。有些计划甚至是由私企资助的。例如，优尼科石油公

司推出“南岸回收利用汽车项目”，以 700 美元回收洛杉矶地区居民的旧型号汽

车。该公司利用此项目证明，从性价比来看，报废旧型号车辆比更严格地控制固

定污染源（如炼油厂）更划算（Dill，J.2004 年 b）。此项目还推出了“污染信

用”概念 ；优尼科就从这个旨在达到排放标准的报废项目赢得了减排信用（Dill，
J.2004 年 b）。在 2007 至 2008 年全球经济衰退期间，美国和欧洲推出了许多报废

项目，最高补贴从法国的 1,421 美元到意大利的 7,104 美元不等。同时，美国、意

大利和法国还实施了更严格的燃料效率与排放标准（经济学人，2009 年）。 
目前，深圳、珠海、东莞和佛山已制定加快淘汰黄标车的补贴政策。然而，

深圳和佛山的补贴计划还为那些将黄标车迁至市外而非报废的车主提供补贴（佛

山交警，2013 年，深圳交警，2013 年）。这样的补贴只是简单地将污染车辆从一

处移至另一处（可能仍在珠三角范围内），无法减少相关的污染排放量。

指标： 

   • E23 ：还在使用中的黄标车数量

- 解释说明：此指标直接度量上述策略的结果。

- 数据来源和可获得性：可从交通部门获取数据

- 频率：每年一次
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策略 SE11：提高已登记的清洁汽车数量。
我们建议广东省通过向符合国六污染排放标准的购车者征收比较低的注册费

来加快对旧型号汽车的替换速度。

依据 ：广东和其他省份的减少空气污染行动计划要求开发更清洁的车辆行驶

在中国的街道上。广东省的机动车数量在 2000 至 2012 年间由 170 万辆增至 1,100
万辆。（Shao、Wagner 等人，2014 年）。增加清洁车辆的份额将在提高区域空气

质量方面起到重要作用。

建议实践 ：世界上许多国家已计划加快实施清洁车辆的推广使用。尽管这些

计划的设计和既定目标都不同于报废计划，但二者往往一同推出（国际运输工人

联盟，2011 年）。在欧洲推出的 13 项车辆替换计划中，有 5 项包含为新购车设定

的二氧化碳（CO2）排放量临界值。意大利、德国、澳大利亚和希腊还要求新购车

至少达到欧盟四期标准（IHS，2010 年）。与这些国家不同，“美国汽车”计划则

用燃油效率标准代替污染物或 CO2 排放量标准（国际运输工人联盟，2011 年）。

最有效的计划是那些加快轻型和清洁车辆推广使用的计划（国际运输工人联盟，

2011 年）。例如，德国最大的车辆替换计划使得通过“环保津贴”计划购买的中

型车辆的数目显著增加，进而在没有油耗限值或 CO2 排放量标准的情况下产生了

较小的减排影响（国际运输工人联盟，2011 年）。

指标： 

   • E24 ：已注册车辆中符合国六标准所占百分比。

- 解释说明 ：此指标直接度量路面清洁车辆的份额。随着标准越来越严格，

这项指标需要相应更新。

- 数据来源和可获得性 ：一旦实施该策略，便可从省、市级交通部门获取数

据。

- 频率：每年一次

策略 SE12：加快清洁燃油的推广使用 
2013 年初，中国国务院发出指令，要求到 2017 年底前实现全国范围超低硫

汽油和柴油供应（硫含量不得大于百万分之十，即 10ppm）（中国国务院，2013
年）。对于黄标车，国务院将包括珠江三角洲在内的三大优先地区的最后合规期限

提前到 2015 年底。为了在最后期限 2015 年底前达标，我们建议大力推行 10ppm
低硫燃油标准，并对最后期限之前达标的炼油厂减少税收和费用。 

依据 ：广东省的汽车总量预计到 2030 年将超过 4,000 万辆，比当前水平高出

300％以上。暂不论这些车辆将造成更严重的交通堵塞问题，如果不大力实施超低

排放车辆、电动车或其他低或零排放车辆替换高污染车辆的措施，这些车辆将对
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空气质量产生巨大影响。Shao、Wagner 和 Yang（2014 年）针对与三个阶段燃油

质量标准实施日期相关的成本和效益进行了情景分析。其模拟结果表明国五标准

的实施在短期内能够有效控制 NOx 的排放量，并迅速减少 PM2.5 的排放量 ；但鉴

于车辆数量预期会激增，从长远来看，需要国六标准才能有效抑制污染。在成本

和效益方面，Shao、Wagner 和 Yang（2014 年）的分析显示，到 2030 年实施国六

标准的效益成本比率能够达到 2.5。
建议实践 ：先进的排放量控制技术对含硫燃油的效果相对较弱（Blumberg、

Walsh 和 Pera，2003 年）。许多工业化国家已制定降低燃油含硫量的法规，从而

减少烟雾前体和其他空气污染物的排放量。德国、英国、芬兰、瑞士、比利时和

荷兰已为采用低硫和近零硫燃油（不超过 10ppm）的先行者提供了税收补贴，因

而在二十一世纪初期近零硫燃油的市场占有率很高（Blumberg、Walsh 和 Pera，
2003 年）。在日本，东京都厅与日本石油协会以联合起来为采用含硫量低于

50ppm 的柴油的先行者提供补贴（He，2013 年）。此举促使国际贸易和工业部与

工业利益相关者达成了共同在全国范围推出低硫柴油的协议（He，2013 年）。通

过减税优惠、折旧补贴和研究资助，到 2005 年实现了全国范围供应 10-ppm 近零

硫燃油，比原计划提前了两年（He，2013 年）。

指标： 

   • E25 ：广东省所出售燃油中符合新国六标准的燃油所占百分比。

- 解释说明 ：此指标度量广东省所出售清洁燃油的份额。增加清洁燃油的市

场份额将直接影响车辆排放量水平。

- 数据来源和可获得性：目前可从交通部门获取数据。

- 频率：每年一次

表 7.5 概括了目标 GE4 的策略及相关指标。

策略实施的优先级

本章所建议的每一条策略都有可能改善环境质量，并给广东省和珠三角城市

监管过程的透明度、问责制和可靠性带来持久的实质性改进。按照图 7.2 显示的

实施优先级（详见表 E.3），我们希望找出那些一经实施很快见效的措施。就所有

的政策领域而言，应首先确定策略、实施难易度和实施时间表的实际影响评分。

随着对潜在影响和实施细节的深入分析，这些评估还有待进一步完善。 
事先声明，我们建议尽快淘汰高污染车辆。该策略风险低，又能迅速改善空

气质量。淘汰燃煤需要更长的时间，也更具挑战性，但其作用会更大、更持久，

进一步说也符合全国空气质量和温室气体排放目标。加强旨在提高合规程度和执



104    推进珠三角可持续发展的生活质量指标和政策策略

表 7.5.
目标 GE4（空气质量）对应的环境策略和指标

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长 

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准 

目标与策略 建议的指标

目标 GE4 从固定源和移动源减少空气污染排放

E17 认为空气质量有所提高的居民所占百分比 

E18 对空气质量不满意的居民所占百分比

E19 平均每日及每年 PM2.5（E19a）、臭氧
(E19b)、二氧化硫（E19c）、一氧化氮
(E19d)和水银 (E19e) 浓度峰值 

策略 SE8 加快广东省对煤炭利用的淘汰速度，特别是居民供暖

和工业用煤，以及为珠三角地区供电的火力发电站。

E19 ：同上

E20 按来源类型分每年温室气体排放量（既发
电厂、工厂、居住和商业建筑、以及移动

源）

策略 SE9 加快绿色建筑标准和能效家电项目的推广 E21 每年每平方米公共建筑、商业建筑和住宅
建筑能源消耗量

E22 经认证新建绿色建筑面积占所有新建建筑
面积的百分比（每年）

策略 SE10 通过奖励加快对高污染车辆的淘汰 E23 还在使用中的黄标车数量

策略 SE11 提高已登记的清洁汽车数量 E24 已注册车辆中符合国六标准所占比率

策略 SE12 加快清洁燃油的推广使用 E25 广东省所出售燃油中符合新国六标准的燃
油所占比率

行效率的激励措施也在最高优先级行列，这将带来环境效益，居民会发现空气和

水变得更清洁。省、市级工业废弃场所清查和清理筹资刻不容缓。虽然这些措施

的作用更局限于周边居民区和商业区，但将改善危险化学废弃物周边社区的生活

质量。 
广东省领导在致力于打造以清洁产业、发展壮大服务业为基础的创新驱动型

经济的同时，可以通过更严格地执行环保标准和改善空气、水和土壤质量来获取

在生活质量方面其他省份所不具备的竞争优势。 由于严格执行环境标准而有一些

工业活动可能会下降，因此这一措施可能会造成经济损失。但是这些损失可以通

过吸引其他重视清洁空气和水的企业和他们的员工所抵消。
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SE1: 检验员培训

SE6: 废弃场所目录

SE10: 淘汰污染车辆

SE9: 绿色建筑标准

SE4: 罚金共担

SE11: 清洁汽车

 

SE2: 执法激励
SE3: 合规激励
SE7: 废弃场所清理基金
SE8: 淘汰煤炭
SE12: 清洁燃料

 

 

 SE5: 水质监测

 

                     1年以下 1-3年 3年以上

图 7.2. 
实施环境策略的建议优先级
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第八章

住房

本节介绍广东各城市在住房领域面临的重大挑战，并提出了应对这些挑战

可采用的目标，连同相关的策略和指标。这里讨论的目标，既参考了珠江三角洲

（“珠三角”）地区的相关政府文件，也融入了我们基于与市政府官员的研讨会及

其他采访对相关住房挑战的理解。就像表 11.1 中所总结，住房政策和其他政策领

域紧密联系。对于所建议的每条策略，我们均会阐述采纳这一策略的依据、有选

择地分析国际上相关的实践，并讨论与策略的成功实施可能相关的指标。 

背景

与中国其他地区一样，珠三角的住房一度主要由企业提供，直到改革后出现

了市场主导型住房系统才结束了就业主导型住房政策。这些政策演变分为三个阶

段 ：1988 年，政府允许企业低价出售过去免费提供给职工的住房 ；1994 年，中

央政府推出住房保障计划，旨在满足那些销售计划未覆盖人群的住房需求 ；1998
年，政府扩大推广住房保障计划。

由于农村与城市的土地管理规定不同，城镇居民购房后获得 70 年的房屋产

权。而农村用地归农村居民集体所有。农村地区的大部分住房为自建房。珠三角

地区的城市住宅包括企业自建住房、企业提供给职工的临时住房（主要是工厂的

工人宿舍）、房地产开发商建造的住房（大部分用来出售）、“城中村”住房（大

部分是出租房）、以及政府建造的住房。城镇家庭拥有住房比例约为 55%，在中

国城市化水平偏高的省份中属最低（Pan，2013 年）。根据《广东统计年鉴》，

2012 年，只有一半多（54%）的城镇家庭住在商品房（私人开发商建造的住房），

23% 的家庭住在企业配售给职工的私人公寓，其余家庭则住在企业提供的住房或

出租房。四分之三的家庭住上两居室或三居室的公寓（广东省统计局，2013 年）。 



108    推进珠三角可持续发展的生活质量指标和政策策略

珠三角面临的主要住房挑战是住房供应无法满足中、低收入人群的需求，导

致住房成本居高不下并造成投机现象猖獗。这也是中国城市地区普遍面临的一大

挑战。珠三角还面临一项独有的挑战，即常住居民和流动人口在购置住房方面的

悬殊。地方政府依赖住宅开发商缴纳的土地出让金，这意味着新建住房不一定符

合区域总体规划，反而成了投机分子竞相追逐的目标，也不一定与交通、购物等

设施相协调发展。

负担能力是一个大问题。过去十年，广州等大城市的房价大幅上升。2010
年，一项关于商品房均价与家庭平均收入比率的研究显示，深圳为 17.6，在包括

北京、上海在内的 13 个城市中排名第一，广州为 10.4。分析指出，房价收入比介

于 8 到 12 说明购房很困难且严重影响其他消费，而超过 12 则说明需要用家庭的

全年收入来购房（Yi 和 Jun，2013 年）。 
对此，中央政府实施了各种旨在缓解住房短缺的住房计划和政策。政府的计

划主要包括下列三项 ：

其他小型的政府资助计划包括各种补贴、公租房、以及开发商建造的限价房

（Huang，2012 年）以及为降低成本对主要计划做出的调整措施，比如限制每套住

房的最大面积（Deng 等人，2011 年）。

虽然中央政府非常重视这些保障性住房计划，但由于不符合地方政府与开发

商的利益，这些计划在地方层面很难落实。地方政府依赖开发商缴付的土地出让

金支撑其现金流，而开发商以市价兜售住房。为获得土地开发许可，开发商必须

向地方政府预缴土地出让金。相反，各地通常要为承建保障性住房的开发商提供

免费或低价土地。由于尚未按住房价值普遍征收物业税以保障地方政府拥有更稳

定的收入来源，土地出让金显得愈加重要。一些观察家（例如，Ding 和 Song，
2009 年）认为，房产税可以成为地方政府有效的收入机制。

出于各种原因，如果按世界标准计算，中国城镇居民自有住房比率很高（Man
等人，2011 年），2010 年的统计数字是 84.3%。然而，“自有住房”一词名不符

表 8.1. 
中国住房保障计划

计划名称 目的

经济适用房计划（ECH） 为中等收入家庭建造能够负担的商品房

住房公积金计划（HPF） 为购房制定储蓄计划

廉租住房保障计划（CRH） 建造适合低收入者的出租房

资料来源：Deng等人，2011年
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实，因为它是基于私有住宅物业的数量计算，而不是基于拥有自住房的家庭数

量。另外，住房数量并不包括“非正规”住房，也就是那些未经政府批准或许可

建设的住房，即第五章中介绍的“城中村”住房。如果将这些住房计算在内，自

有住房比例会变低一些（Man 等人，2011 年）。目前没有关于自有住房家庭数量

的统计数据，所以，这个数字无法与其他国家直接比较（Barth、Lea 和 Li，2012
年）。 

高实际自有住房比率，可以归结于缺乏其他储蓄和投资选择、以及文化偏

好。抵押贷款也使购房更加容易，但这种金融工具是近期才出现的。一项研究发

现，在 1998 至 2005 年间购买商品房的广州居民只有大概四分之一的人使用抵押

贷款（Li，2010 年）。个人储蓄和家长资助是购房的主要资金来源。

挑战、目标与策略概述

本节将讨论每一个挑战，并概述为应对挑战提出的目标、以及实现这些目标

的相应策略。两大挑战之一是解决中等收入居民的住房问题，其二是低收入居民

的住房问题。依照中国惯用的收入统计口径，我们使用表 8.1 中的定义。我们谈

到的“低收入”家庭是指收入处于收入分配的第一和第二个五分位以内（0-40%）

的家庭 ；1 “中等收入”家庭是指收入处于收入分配的第三个五分位以内（41-60%）

的家庭。

相关目标重点关注中、低收入居民的住房负担能力和供应情况。对于低收

入居民，我们的目标只涉及出租房，而非售房，原因如下 ：首先，自有住房的前

期成本和相关维护费用使自有住房对于大部分低收入家庭来说可望而不可及 ；其

次，国家为低收入家庭提供的购房补贴（不可用于租房）已呈现遏制租房市场的

趋势（Baird-Zars 等人，日期不详）；第三，运行正常的住房市场应该包括出售房

和出租房，以提供最多的选择。租房的家庭享有最大灵活性，与那些自有住房家

庭相比，他们更容易迁徙到不同城市和换工作（Zenou，2010 年）。经济增长不一

定与自有住房比率偏高相关 ；例如，德国、瑞典、瑞士等高收入国家的出租房都

比自有住房更多（Bertaud 等人，2009 年，图 5.2）。 

挑战 CH1：缺乏针对中等收入居民的优质公共租赁住房和可购买住房
由于城市住房的供不应求，各城市很难确保中等收入居民能够买到可负担住

房。新建商品房的价格普遍偏高，因此不够富裕的家庭难以负担。

1 这与关于不平等课题的最新国际研究相符，即 40% 的底层人口与 10% 的顶层人口的比率是不平等的有

力指标。参见 Cobham 和 Sumner（2013 年）的论述。 
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表 8.2. 
家庭收入分组定义

收入组别 定义 类别

低收入家庭 第一个十分位 低收入

贫困家庭 第一个百分之五 低收入

低收入家庭 第二个十分位 低收入

中等偏下收入家庭 第二个五分位 低收入

中等收入家庭 第三个五分位 中等收入

中等偏上收入家庭 第四个五分位

高收入家庭 第九个十分位

最高收入家庭 第十个十分位

资料来源：中国国家统计局，2013年，表 11-6。

目标与策略

我们建议通过政府干预确保向中等收入家庭提供限价房。对此，我们提出了

三个策略 ：(1) 通过招标方式激励开发商建设更多廉租房 ；(2) 通过对闲置住房征

收物业税来控制投机现象 ；(3) 要求以公交为导向的开发项目中开发一定比例的廉

租房。

挑战 CH2：缺少针对低收入居民的优质公共租赁住房
该挑战包括负担能力和供应情况 ；也就是说，许多人因为无法负担出租房而

住在宿舍之类的寄宿处。占人口很大比例的外来务工人员并不总是符合申请住房

保障的条件，也不是总能达到购房资格。 

目标与策略

因此，我们建议加强针对低收入家庭的出租房建设。实现这一目标可采用的

策略是 ：(1) 通过土地调整方法重新改造“城中村”；(2) 调整住房保障计划，允许

低成本出租房建设 ；(3) 向低收入居民提供补助金 ；(4) 针对出租房推广并严格执

行建筑和附加设施标准。

策略依据、建议实践和建议的指标

本节将进一步阐述每条策略的基本依据和精选最佳实践，并对指标和具体目

标加以讨论。在部分情况下，我们提供的指标与目标本身直接相关 ；在其余情况
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下，我们选用的指标与推动目标实现的策略相关。某些目标和策略的相关数据收

集已经完成（比如“幸福坪山指标体系”和《广东统计年鉴》等年度刊物中的数

据），我们会在适当处加以标注。但对于大多数目标和策略，我们建议进一步收

集数据。

目标 GH1：确保住房价格（租赁和购买）对于中等收入水平的家庭来说是可以负担的
对于中等收入家庭，最大的问题似乎是商品房的负担能力。从 2005 年开始，

中国超大城市的房价已大幅上涨 ；如今的住房均价是平均收入的很多倍，导致中

等收入居民买不起新房（Man 等人，2011 年）。 
负担能力的一项指标是购房花费占收入的百分比 ；此百分比越高，住房负担

能力越低，因为家庭可用于其他消费的资金更少。对可负担住房开支的定义没有

一个统一标准，但美国将总收入的 30% 定义为可负担 ：如果某个家庭将 30% 以

上的收入用于购房，则该住房视为不可负担（Quigley 和 Raphael，2004 年）。 
还有一项补充指标是房价与收入的比率。与描述购房花费占收入的实际百分

比的第一项指标不同，这项指标是家庭能否负担房价的总体衡量标准，无论这些

家庭是否拥有住房所有权。房价与收入的比率是指某地区中等房价与该地区中等

收入之间的比率，通常以城市为单位进行计算。联合国人居署全球城市观测数据

库表明该比率介于 3 和 5 之间为可接受，大于 5 则为“严重不可负担”。2007 年，

中国 265 个地级市中有 184 个的这项指标大于 5，即为“严重不可负担”。所有这

些城市的中间值为 6.25（Man 等人，2011 年）。如果这项指标能够区分出租房价

与收入的比率和出售房价与收入的比率，它会是总体负担能力的有效衡量标准。 
指标：

   • H1 ：中等收入家庭中，租金或住房贷款花费占家庭收入百分比 
- 解释说明 ：在两项潜在指标中，这项指标更易衡量家庭实际开支的重要潜

在问题。

- 数据来源和可获得性 ：《广东统计年鉴》（广东省统计局，2013 年）的表

10-1 包含人均住房支出，但似乎并不包括租金或住房贷款，只包括折旧

费、建筑维护成本和物业管理费。[ 核查 ] 如果情况确实如此，那么这些数

据不能用来生成本项指标。作为替代，本项指标应该由两方面的信息计算

得出 ：中等收入家庭的平均家庭收入，和每月平均租金或住房贷款支出。

获取这些信息的最佳途径可能是问卷调查，但在坪山试点调查只包含了一

个较为宽泛的负担能力问题因此需要对问题进行修改。

- 频率：每年一次 
   • H2: 公共租赁住房和由私人提供的可负担租赁住房数量总和占所有现有住房数

量的比率。
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- 解释说明 ：这项指标将跟踪珠三角以及区域内各城市内廉租房的总体供应

情况。这为衡量新策略的有效性提高了基线数据，例如上文所提到的策略 
SH1。

- 数据来源和可获得性：数据将来自住建厅和珠三角各城市。

- 频率：每年一次

策略 SH1：通过竞争招标方式（RFPs）激励私有开发商建设更多可负担的租赁和可购买住房。
依据 ：迄今为止，一般开发过程已引发以高端公寓为主的新房建设（“接下

来的 60 亿平方 米”，2013 年）。为应对此趋势，地方政府可以通过招标方式激励

开发商建设更多可负担出租房。这类项目可以针对符合住房总规划的填空性建筑

或现有建筑附近的大地块。这些应统筹规划并制定时间计划，以对抗住房市场的

起伏动荡并响应预期需求。由于招投标为公开活动，因此招标（RFP）过程还提

高了开发商中标和提案的透明性。

建议实践 ：政府机构经常为其拥有或已整合的土地进行招标，并规定某些开

发参数、激励型优惠（如低于市场价的土地成本）以及获得这些优惠必须满足的

条件（如开发项目中可负担住房的最低百分比）。 
例如，美国科罗拉多州丹佛市于二十世纪八十年代末开始计划废弃史提布列

顿国际机场（Stapleton International Airport）并在另一地点新建一座机场。这块归

政府所有的 4,700 英亩（1,900 公顷）近郊地产带来了巨大的开发商机。该市与一

家私人基金会达成了合作伙伴关系，共同制定了未来开发总规划，其中涉及多功

能用地和可负担住房。可负担住房计划要求留出 10% 的出售房和 20% 的出租房

给满足预设收入条件的人群。随后，开发商在承诺将按计划开发的基础上竞相争

夺该地块的开发权。从 1998 年选定开发商之后，已建造了 4,800 套住房以及 8 所

学校 ；如今有 150 家公司入驻该地块（Swetik，2012 年）。 
交通机构也利用这种招标活动吸引开发商对车站附近地块进行开发。美国

有些交通机构将可负担住房纳入他们针对交通运营不再需要的地块的招标活动中

（Kniech 和 Pollack，2010 年）。

在所有情况下，提供给开发商以鼓励他们建设可负担住房的激励措施必须在

设计的时候考虑到利益得失。激励措施（既通过提供低于市场价的土地价格）可

能会增加低于市价住房的提供，但是对于政府来说将损失从土地买卖中所获得的

利润。为了避免低质建设以及混合收入住宅开发中明显的低成本建设，政府可以

在招标选择标准中明确住宅外部完工以及最低质量标准必须在所有开发的住宅中

一致。这一要求将造成开发商更高的成本，因此开发商一般会要求满足这些要求

的更大激励。

同时，建设低于市价住房的开发规范要求政府在建设（根据具体规定例如住
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户收入条件）以及营运过程中通过监管严格执行这些条款。这些法规将造成政府

监管成本并要求开发商遵循条款。但是，这些权衡在英国和美国是惯例且特意包

含在征求混合收入住房开发过程中。

指标：

   • H3 ：通过竞争招标方式，由私人开发商中标而建造的住宅数量

- 解释说明 ：计算住房数量比计算投标活动或开发项目的数量更易于得到最

终满意的结果（即增加住房以满足需求）。此外，我们认为计算住房数量

（而非面积大小）也更易于实现目标，因为住房的面积各异而租房者无法控

制其租房面积的大小。 
- 数据来源和可获得性 ：在住房可出租或出售前应该可以从核发建筑使用证

的建设局获取数据 ( 美国能源部， 2010 年 ) 
- 频率：每年一次

策略 SH2：通过对闲置住房征收物业税来提高筹资能力并减少政府对开发费的依赖
依据 ：收取物业税源自多方面的考量。它可以增加政府收入以为建设可负担

住房以及执行建筑规范提供资金。最有说服力的理由是能减少地方政府通过土地

买卖征收开发费用来增加收入并为政府运营提供资金的动力。通过征收物业税来

增加收入可以减少对于新开发的迫切需求以及其对土地利用优先选择、交通基础

设施建设、住房以及环境的影响。

同时，尽管住房需求居高不下，但中国有些城市有很多已售出但闲置的住

房。这是因为流动性更大的家庭经常购买多所住房作为投资物业，并无意于居住

或出租。2013 年的一项调查发现约 22% 的城区已售住房闲置，即全中国有 4,900
万套（Fung，2014 年）。住房闲置的一个刺激因素是在许多前期成本支出之后除

住房贷款之外没有其他经常性成本支出这一事实。物业税将增加拥有闲置房屋的

成本。

物业税将增加住房成本，尽管这也由具体的政策设计而决定。例如，递进式

的物业税将减少新税收对地成本住房的影响。其本意是减少政府对土地转让费的

依赖，并通过适度的物业税作为替代税收来源。

建议实践 ：发达国家的大部分城市都征收一种基于建筑价值的地产年税。物

业税的征收需要有详细的地产所有权（或中国所谓的长期租赁权）记录以及独立

的评估体系。物业税有一定的可取之处 ：物业税通过提高住房闲置成本来减少投

机现象 ；物业税带来的收入往往比销售税或收入税等其他类型的税收更稳定 ；而

且物业税能够促进提高土地利用密度。在中国，物业税还有助于缓解地方政府对

土地转让费的依赖性（Ding 和 Song，2009 年）。在政府收入的诸多用途中，可以
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将这些税收收入的一部分给开发商用于建造更多的可负担住房。这些税收还可能

会鼓励房主将自己不住的住房租出去，进而增加出租房的供应量。

通过提高购买多套住房或闲置住房的成本，税务代码可用来减少投机现

象。新加坡对三年内售出的住房征收资本收益税，以及对房地产交易征收印花

税（Phang，2007 年）。作为一种交易税，在四年之内房主拥有住房的时间越长，

印花税越低。一年内出售住房的印花税是售价或市场价值（二者择其较高者）的

16%，而保有四年再出售住房的印花税为 4%（新加坡税务管理局，2011 年）。 
美国的住房销售税收则不同，它取决于房主是否住过出售的住房。如果住房

出售前房主在该住房里居住了两年以上五年以下，则可免除一定数额的资本收益

联邦税（美国国税局，2014 年）。征税方式也同样与住房是闲置或是已出租无关。 
如果广东省或珠三角城市有物业税（已在中国试行，但尚未普及），可以对

此概念加以修改，针对闲置住房征收更高税额。美国有些城市已专门针对闲置住

房征税，以此减少住房破坏并鼓励房主改善或出租其房产。华盛顿特区对闲置住

房征收的物业税是其评估价值的 5%，对遭受破坏的住房则征收 10%（税收办公

室（Office of Tax and Revenue），日期不详）。普通住房的物业税为其评估价值的

0.85%。 
指标： 

   • H4 ：政府获得的物业税收入

- 解释说明：这需要实施并征收物业税。

- 数据来源和可获得性：征收物业税的机构将提供数据。

- 频率：每年一次

策略 SH3：要求以公交为导向的开发项目（TOD）中开发一定比例的公共租赁住房和可负担的购
买住房

依据 ：在交通站点附近提供可负担住房有助于确保交通便民，这对于买不起

汽车的家庭尤为重要。此策略还符合目标 GT1，“减缓私家车出行的需求”。该策

略还将帮助减缓挑战 CL1 中所提到的城市和农村土地分散化的现象，并加强策略

SL3 中所涉及的在轨道站附近提倡以公交为导向的开发。

建议实践 ：在美国，建造可负担住房的主要资助措施是抵免低收入住房税

收。可负担住房计划由各州具体负责管理，以竞标的方式确定开发商。有些州将

交通便利性作为确定将获得资助的开发商的一项条件。例如，乔治亚州会给距离

火车站四分之一英里（0.4 公里）范围内与道路或自行车道开发有关联的项目额外

加分。美国的城市还利用其他联邦资助计划补贴交通站点附近的可负担住房，例
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如，西雅图利用 400 万美元的联邦资金在四个出租房开发项目中建造了 200 套可

负担住房（政府问责办公室（Government Accountability Office），2009 年）。

旧金山湾区有些住房成本在美国是最高的。这给低收入家庭造成了很大的负

担，他们平均约有三分之二的收入用于住房和交通支出。为了满足这一需求，公

共和私营机构共同推出了一项住房贷款基金以资助交通站点附近可负担住房的建

设。这项基金始于 2011 年，已资助了四个项目，将建造一共约 400 套可负担住

房（湾区以公交为导向的可负担住房基金（Bay Area Transit-Oriented Affordable 
Housing Fund），日期不详）。 

指标：

   • H5 ：TOD 开发项目中公共租赁住房和可负担的购买住房所占比率

- 解释说明 ：这将为衡量该策略在增加交通站点附近可负担住房方面的效果

提供一项指标。 
- 数据来源和可获得性 ：在住房可出租或出售前应该可以从核发建筑使用证

的建设局获取数据。还可能需要有机构确保这些住房保持可负担状态，而

不会转为市场价格。

- 频率 ：每年一次我们建议这应该要年复一年坚持，而非只在某一年建造一

些住房 。

表 8.3 概括了挑战 CH1 的目标、策略及相关指标。

表 8.3. 
挑战 CH1（中等收入群体负担能力）对应的住房目标、策略和指标

挑战 CH1 缺乏针对中等收入居民的优质公共租赁住房和可购买住房

目标与策略 建议的指标

目标 GH1 确保住房 价格（租赁和购买）对于中等收入水平的家庭来说是可以负担的

策略 SH1 通过竞争招标方式（RFPs）激励私有开发商建设更
多可负担的租赁和可购买住房。

H1 中等收入家庭中，租金或住房贷款花费占
家庭收入百分比 

H2 公共租赁住房和由私人提供的可负担租赁
住房数量总和占所有现有住房数量的比率

策略 SH2 通过对闲置住房征收物业税来提高筹资能力并减少

政府对开发费的依赖

H3 通过竞争招标方式，由私人开发商中标而
建造的住宅数量

策略 SH3 要求以公交为导向的开发项目（TOD）中开发一定
比例的公共租赁住房和可负担的购买住房

H4 政府获得的物业税收入 

H5 TOD开发项目中公共租赁住房和可负担的
购买住房所占比率
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目标 GH2：提高针对低收入家庭的优质出租房建设 
珠三角地区内的低收入人群面临严重的可负担出租房短缺问题。由于住房需

求旺盛，开发商和市政府更加积极地建设市价住房，因为市价住房可以带来比低

成本住房更可观的利润。 
衡量出租房负担能力的两项常见指标是 1）租金与收入的比率和 2）租房支出

高于收入的给定比率的租房者所占百分比。第一项指标按每月租金与每月收入的

比率计算。第二项指标是租房支出在其收入中占很高比率的租房者所占百分比。

对第一项指标临界值的定义没有一个统一标准，但美国将 30% 定义为可负担 ；也

就是说，如果某个租房者将 30% 以上的收入用于租房，则该住房视为不可负担

（Quigley 和 Raphael，2004 年）。美国的研究人员还将超过家庭收入的 50% 的租

房支出视为“严重负担”。我们建议将这两项指标中的第一项用作负担能力的衡

量尺度，因为它与指标 H1 类似。然而，第二项指标衡量住房成本的极高程度，

因此适用于像珠三角经历的这种严重短缺。 
指标：

   • H6 ：最低以及较低收入家庭住房花费占家庭收入的百分比

- 解释说明 ：在两项潜在指标中，这项指标更易衡量家庭实际开支的重要潜

在问题。

- 数据来源和可获得性：不确定能否获取数据。见有关指标 H1 的讨论。

- 频率：每年一次 

策略 SH4：通过土地调整方法重新改造“城中村”
依据 ：土地调整是土地征用的一种替代方案。土地征用是指政府机构强行征

用土地并要求房主搬离，同时按市场价补偿居民的过程。与此不同，其他土地调

整则采用公共机构与现有居民合作的方式 ：确保土地调整结束后居民仍住在该地

区并获得与其现有土地价值相当的一块土地。市政府可将该地区的部分土地用来

建设低收入群体住房，无论是通过低成本建设（进而低价出租）或建造低于市价

的住房（通过补贴开发商），还是补贴市价房的租户（通过住房补助金等方式）。

这可能是专门针对“城中村”的策略，“城中村”是主要待开发区域，采用此策略

无需迁走现有居民。 
建议实践 ：土地调整起源于德国，但广泛用于日本、韩国和台湾。土地调

整通常由当地市政府实施，由其确定要重新开发的区域。此方法最常用于地块零

碎、基础设施不达标的区域。当地政府与目标区域内的土地所有者进行谈判。土

地所有者同意提供其土地的一部分，谈判目标一般是其土地的 10% 到 30%，用来
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建设新的基础设施（通常是道路和公用空间，尽管有些项目还会强调商业开发），

以此换得新开发项目竣工后土地的一些增值。政府相应同意为土地所有者提供基

础设施并返还一小块土地，但经开发项目改善后，这块土地的价值会更高。

例如，在韩国，这种做法始于二十世纪三十年代日本殖民统治时期。截至

2001 年，通过土地调整方法重新开发的区域超过了 650 个。这些项目往往带动土

地价值大幅增长。在一个大型项目——开浦（Gaepo）项目——中，土地调整已

按总规划实施，在几个相邻中心为居民提供了步行街、商店、学校和开放空间。

该项目还留出土地供公共机构建设低收入群体住房（Lee，2002 年）。 
中国也有几个地区成功实施了土地调整。在浙江省浦江，一个名叫“下季宅”

地块的 40,000 平方米区域在 132 户家庭向市政府申请后进行了土地调整。该项目

拆毁了现有住房，让所有住户搬入了在该地块新建的联排别墅，还建设了公共开

放空间和优化道路（Li 和 Li，2007 年）。 
指标： 

   • H7 ：“城中村”出租屋中房租占低收入家庭收入 30% 以上的出租屋数量 
- 解释说明 ：这项指标与前面的 H1 和 H5 指标吻合，都注重减轻住房带来的

经济负担。 
- 数据来源和可获得性 ：这要求从家庭层面收集数据以确定租金与收入的比

率。实施此策略的机构将负责收集数据。

- 频率：每年一次

未来可用的其他指标有按此方法重新开发的“城中村”数量，或城市中可负

担出租房数量与低收入家庭数量的比率。

策略 SH5：调整廉租房项目，以允许开发商建设费用较低的单元
依据 ：政府应该鼓励开发商建设不同类型的出租房，可以是面积较小的出

租房，达到最低卫生和安全标准、附加设施非常适中的出租房，或某些设施公用

（如共用厨房或浴室）的出租房。开发商还可以尝试能够缩短建设过程并降低建设

成本的建设技术，比如模块化建筑。

建议实践 ：根据廉租房计划建设的住房已限制在 50 平方米以内，但各城市可

以在一定程度上灵活调整该计划（Deng 等人，2011 年）。不过，有些城市建造的

住房面积甚至更小。作为美国房价最高、密集度最高的城市之一，纽约市最近已

开始实施几项旨在满足该市可负担住房需求的新类型公寓开发项目。其中有一个

项目推出了一种面积非常小的“微公寓”（介于 270 到 360 平方英尺之间，即 25
到 33 平方米），只适合一两个人居住。这种公寓的设计通过高层高、阁楼空间、
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小阳台、嵌入式储物间以及鼓励居民互动的公共区域，实现了空间和开阔性的最

大化。 
在泰国“关爱家园（Baan Eua-Arthorn）”计划所建可负担住房中，约有四分

之三为 33 平方米（Kojima，2013 年）。在北美洲，许多已建成的微公寓只有 100
平方英尺（9.3 平方米），并且有一些公用设施，比如厨房（《共同点》（Common 
Ground），2012 年）。 

在低成本建设技术方面，建设方已尝试模块化建筑，即大部分建筑部件由工

厂按特定规格生产，然后现场组装。纽约市目前正在建设世界上第一个模块化公

寓楼，这栋 32 层的建筑将包括 363 套出租公寓。此建筑是与市政府达成可负担住

房开发协议的一部分，预计将为开发商节省 15% 到 20% 的一般建设成本，部分

原因是材料成本更低，并且建设过程更短（Carlyle，2014 年）。 
指标： 

   • H8 ：最低和中等偏下收入家庭负担得起（租房支出不超过收入的 30%）的新

建低成本住房的数量。 
- 解释说明：这是度量新建住房总数的简单方法，并且与负担能力直接挂钩。 
- 数据来源和可获得性 ：数据应该由在房屋上市前对其进行验收检查的机构

提供。

- 频率：每年一次

策略 SH6：向低收入居民提供补助金，补助将在房屋验收并签署合同后直接提供给房东
依据 ：作为供应方政策（如保障房建设）的补充，像住房补助金这样的需

求方政策，只要满足房屋达到一定的卫生和安全标准，并且属于出租房这两个条

件，即可允许家庭租住自己选择的房屋。 
建议实践 ：最近几十年，许多国家已不再建设公有住房，而是提供各种类型

的补助金帮助低收入家庭获得住房。例如，澳大利亚和新西兰都以资助低收入家

庭的方式提供住房援助。在澳大利亚，租金援助的使用仅限于私人出租房 ；在新

西兰，住房补贴可用于私人和公有出租房，还可用于支付住房贷款。享受这些政

策的资格根据家庭收入以及住房支出占家庭收入的比率来决定。补助金直接提供

给租户，而非房东。在这两个国家，这些计划有效地降低了住房支出占家庭收入

30% 以上的家庭所占比率（Hulse，2002 年）。 
指标： 

   • H9 ：住房花费超过 30% 收入的家庭占获得补助金家庭的百分比。

- 解释说明 ：此指标直接衡量补助金计划是否成功减轻了低收入家庭的住房

负担。
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- 数据来源和可获得性 ：管理补助金计划的机构应该提供数据 ；还需要直接

从参与家庭收集信息。

- 频率：每年一次

策略 SH7：针对公共租赁住房以及私人建设的租赁住房推广并严格执行建筑和附加设施标准
依据 ：出租房即使不需要很豪华，也应该达到面积和基本附加设施方面的最

低标准。否则可能会破损、无人愿意居住，如果情况糟糕到特定程度，甚至可能

危及公众健康（例如，不符合安全规范的出租房建筑可能会引发火灾）。同时，

随着珠三角地区标准的逐步提升，居民将会希望出租房有私人的（而非公共的）

厨房和卫生间。

建议实践 ：在美国，各城市几乎从不制定自己的建筑规范，而是采纳现有模

型。国际准则理事会制定的此类规范便是采纳来源之一。这些“模型规范”涵盖

各种主题，包括防火安全、机械系统和管道工程。各城市通常将这些规范用于审

批建设计划、建筑竣工后核发使用证等其他用途。例如，华盛顿特区不仅要求新

建住房有使用证，还包括扩建的建筑、用途变更的建筑和荷载变更的建筑（华盛

顿特区消费者监管事务部（Department of Consumer and Regulatory Affairs），日期

不详）。 
加利福尼亚州的伯克利市有一项专门针对出租房的强制性计划，即出租房安

全计划（Rental Housing Safety Program）。住房在核发使用证后五年内免税，但

五年之后还是要缴税。房主必须每年接受使用证检查，确保其出租房一直符合建

筑规范。市政府工作人员每年对一部分出租房进行验收检查，确保建筑使用证没

有问题 ；如果租户认为他们的房屋不合规，可以申请验收检查。房屋必须达到的

标准有 ：门锁和电气开关可以使用并有保护措施，房屋配有烟雾和二氧化碳检测

器，窗户可以开关，窗闩有内部快速脱扣结构，管道没有泄漏，以及建筑出口明

确标示（伯克利市，2013 年）。

指标：

   • H10 ：符合标准出租房所占百分比

- 解释说明：这应该包括一个城市的所有出租房。

- 数据来源和可获得性 ：这意味着需要某个机构负责在房屋使用前后定期检

查房屋是否违反建筑规范。

- 频率：应该每年收集一次数据，但居住后检查的频率可以更低。 

表 8.4 概括了挑战 CH2 的目标、策略及相关指标。
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表 8.4. 

挑战 CH2（低收入群体负担能力）对应的住房目标、策略和指标

挑战 CH2 缺少针对低收入居民的优质公共租赁住房

目标与策略 建议的指标

目标 GH2 提高针对低收入家庭的优质出租房建设

H6 最低以及较低收入家庭住房花费占家庭收入
的百分比

策略 SH4 通过土地调整方法重新改造“城中村” H7 “城中村”出租屋中房租占低收入家庭收入
30% 以上的出租屋数量

策略 SH5 调整廉租房项目，以允许开发商建设费用较低的单

元

H8 中等收入和低收入家庭负担得起的新建成的
费用较低的单元（房租不超过家庭收入百分

之三十）

策略 SH6 向低收入居民提供补助金，补助将在房屋验收并签

署合同后直接提供给房东

H9 住房花费超过 30%收入的家庭占获得补助
金家庭的百分比

策略 SH7 针对公共租赁住房以及私人建设的租赁住房推广并

严格执行建筑和附加设施标准

H10 符合标准出租房所占百分比

策略实施的优先级 

按照前面三章所述的方法，我们在图 8.1 中显示了兰德团队从以下三个方面

对策略优先级做出的第一级评估 ：相对影响、实施难易度和所建议策略的大概期

限。表 E.4 载有我们对每条策略的基本评估结果。

我们给予为低收入居民提供住房补助金的策略最高影响力，这是利用市场

力量增加可负担出租房供应的几条策略之一。其他地方已采纳该策略，应该比

较容易实施。我们认为，限制住房市场过度投机现象是重要目标，对住宅物业

征收物业税是一种有效的手段，但同时也注意到这在中国还是一个比较新的概

念，因而实施起来更困难。这些住房策略的实施难度不尽相同，但在未来三年

内都可以实施。 
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SH6: 住房补助金

SH1: 通过住房公积金建设经济

适用房

SH5: 廉租房

SH3: 以交通为导向的开发项目

中建设廉租房

SH7: 强行执行标准

SH2: 物业税 SH4: 土地调整

 

 

                       1年以下 1-3年 3年以上

图 8.1. 
实施住房策略的建议优先级
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第九章

经济发展

就业、收入和消费是生活质量的基本要素。在前文中所讨论的每一个其他政

策都依赖经发展的速度、方向以及质量。本章简要讨论珠三角在经济发展领域面临

的主要挑战，明确了应对这些挑战的政策目标，并提出可以改善发展前景且符合低

碳经济的策略。正如下文所写，这些问题处于增加大珠三角区经济一体化的核心。

背景

自 1978 年中国实施改革开放以来，广东省、珠三角乃至全国的人均 GDP 都

经历了飞速增长。然而，自 2008 年金融危机以来增长放缓，中国政府意识到需要

新的经济发展策略以及关注 GDP 以外生活质量的其他方面。因此，国务院副总理

（原广东省委书记）汪洋和其他领导人要求将珠三角区域经济一体化作为重中之

重，兼顾发展商业服务领域，并加强与中国其他地区的经济联系（中共广东省委

员会和广东省人民政府，2010 年 ；广东省人民政府，2009 年）。

自《珠江三角洲地区改革发展规划纲要（2008-2020 年）》( 国家发展和改革

委员会，2008 年 ) 发布以来，广东省政府已采取了一系列措施，与香港特别行政

区及澳门特别行政区展开了积极合作。1 2010 年 4 月 7 日签署的《粤港合作框架协

议》及 2011 年 3 月 6 日签署的《粤澳合作框架协议》则进一步阐明了这些步骤（广

东省人民政府和香港特别行政区政府， 2010 年 ；广东省人民政府和澳门特别行政

区政府， 2011 年）。两份协议都分别确立了合作目标、合作领域、合作的具体项

目和相关机制。

为了落实这些协议，中华人民共和国中央政府、广东省政府及港澳两地特区

政府都必须采取各种实际措施，进一步消减各方在物资、服务和资金流动及参与

上述相关事（业）务的人员流动等方面现存的种种障碍。目前，这些障碍既包括

物质性的问题（如过境关口交通瓶颈 )，也有政策性的问题 ( 如港澳地区律师、会

计及其他各种专业人员在粤工作的执照问题，和中小型金融机构来粤营业所面临

的种种阻碍 )。在此面临的关键性挑战是如何在遵循及维持中国独特的“一国两

1 下文中广东省简称“粤”，香港和澳门特别行政区分别简称“港”和“澳”。
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制”制度的前提下，尽量消减这些障碍。 虽然珠三角所有 ( 司法管辖 ) 地区都可得

益于更紧密的合作，但这其中也有某些我们必须克服的困难。

粤港澳的进一步合作与一体化可以提高该地区的经济发展和活力。例如，经

济合作与发展组织 (OECD) 在 2010 年一份报告中指出 ：粤港合作有助于广东提高

其自主创新能力。此外，粤港一体化的进一步发展可使两地 GDP 增长率每年提高

一个百分点。

除了经济转型这一重要使命外，在其与美国签署的协议中（White House， 
2014 年），习近平主席日前承诺到 2030 年将显著减少二氧化碳的排放量。中国已

采取一些向低碳经济过渡的措施。例如，全国 287 个地级以上城市中有 133 个获

得“低碳城市”称号（中国城市科学研究会，2011 年）。在珠三角地区，深圳市

入选全国低碳试点城市，并提出了“深圳市低碳发展中长期规划”（Zhou、He 和

Williams，2012 年）。国家发展和改革委员会（简称“发改委”）选择了七个地区

作为全国碳排放交易试点，其中包括广东省和深圳市。所有这些工作都要求精确

追踪排放量，以有效地评估项目成果，这对中国甚至所有国家都堪称一种挑战。 

挑战、目标与策略概述

响应中央政府关于培育符合低碳经济的新经济增长点的要求，广东省政府制

定了一系列经济政策实施方针（广东省人民政府，2009 年 ；中共广东省委员会和

广东省人民政府，2010 年）。尽管这些指导方针明确了实施进度，但省领导意识

到，要摆脱传统的廉价劳动力、低附加值出口贸易增长模式还需付出更多努力。

这是珠三角经济发展面临的关键挑战。 

挑战 CD1：鼓励增加销往中国其他省份商品的同时寻找新的低碳机遇，以发展区域经济
加快经济转型据《广东统计年鉴》显示（广东省统计局，2013 年），珠三

角地区的出口总额增速在过去三年持续下降。全球市场需求下降和来自其他国家

的低成本生产商的竞争，让珠三角地区的出口导向型经济增长模式处境堪虞。但

是，汽车生产、通信工具以及其他更高附加值产品的增加抵消了一部分由于低附

加值组装运营增长放缓（广东省统计年鉴，2014 年）。很多先进的产品在国内其

他地区找到了市场。尽管出口增速下降，其他国家通过经济结构调整得以保持经

济增长。珠三角地区将迈出关键一步 ：通过开发新的出口市场，扩大在中国市场

的销售，以及创造有利于新型低碳产业和服务业发展的条件，找到新的增长动力。 
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对于收入不平等问题的关注使得加快转型的需求更为迫切。作为衡量收入差

距的一项指标，中国的基尼系数高于其他许多国家，自二十一世纪以来甚至超过

了 0.45（Sicular，2013 年）。广东省的基尼系数略低于全国总体水平，但仍接近

0.4（Lei，2014 年），说明区内收入不平等问题非常严重，主要表现在城市与农

村、珠三角与珠三角以外地区之间的收入差距。

省、市一级领导越来越重视向资源密集程度更低，尤其是能源和碳密集程度

更低的经济增长模式转型。减少化石燃料的使用不仅能改善空气和水的质量，更

能减少温室气体的排放。然而，减碳策略的市场化及其他方法要求准确、持续地

测量温室气体排放量，并盘点温室气体的来源。

目标与策略

为解决这个最紧迫的挑战，我们提出了三个政策目标以及关乎提高居民生活

水平的七条策略。第一个目标是鼓励省内企业通过建立将更先进的汽车、通信仪

器、以及其他产量迅速增加产品的销售渠道，增加对国内其他省份的销售，从而

提高产出与就业率。为帮助珠三角企业扩大内销，我们推荐以下策略 ：

   • 减少内部贸易壁垒

   • 改善对市场信息（特别是关于珠三角企业对口销售的其他省份）提供的管理，

例如价格、质量、等级以及其他产品性能

   • 在与港澳交界处试行预检制度，加快跨境商品的流转，进一步渗透内陆市场

第二个目标是通过增加接受更高水平教育的机会，培养具有更完善技能的

劳动力以满足高收入工作的需求，从而减少收入差距。随着珠三角经济结构的转

变，广东省应加强监督和培训力度，满足新兴产业对高技能劳动力的需求 ：

   • 改进对珠三角劳动力市场变化的跟踪，

   • 吸引高技能人才到珠三角地区，及

   • 为新兴产业培训员工

第三个目标是实施相应的经济发展策略，在保持珠三角地区经济增长的同

时，减少区内温室气体排放。在土地利用、交通和环境政策领域，我们推荐了有

利于减少温室气体排放的几条策略 ：

   • SL3 ：提倡以公交为导向的开发。

   • SL7 ：为紧凑型开发提供激励。
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   • ST1 到 ST6 ：实施六条交通策略，提高公共交通、自行车出行和步行的效率和

便利性。

   • SE8 到 SE12 ：实施四条环境策略，改善空气质量。

为支持这些策略，我们建议实施一条额外的策略，监督和核查实施其他策略

后减少的二氧化碳排放量。

策略依据、建议实践和建议的指标

本章节简要说明每条策略的基本原理，并总结了国际最佳实践及其在中国情

况的适用性。然后，我们提出了与各目标及策略相关的指标。

目标 GD1：通过鼓励省内企业增加对国内其他省份的销售来提高产出与就业率

策略 SD1：通过鼓励珠三角内企业增加对广东省其他区域以及国内其他省份的销售来提高产出与就
业率。

依据 ：在过去数十年中，广东省从其他省份的进口量高于对其他省份的出口

量（Xu 和 Li，2012 年）。扩大对这些省份的销售需要为一直以出口为主的珠三角

地区的企业提供更多的信息。同时还需要加强香港分销商与珠三角地区之间的关

联，以便带动国内市场销售，进而推动珠三角批发销售体系的发展。  
降低物流成本将有助于扩大珠三角地区对国内其他地区的商品和服务销售。

中国的物流成本比发达国家更高，2013 年中国社会物流总费用为 10.2 万亿人民

币，占中国 GDP 的 18%，是美国的两倍（中国物流和采购协会 2014，中国物流

与采购联合会）。这么高的国内运输成本导致许多低价值商品分销商不愿把商品

运到其他省份。 
建议实践 ：未达标的基础运输设施是影响贸易和供应链效率的一大壁垒，并

且阻碍了商品跨地区自由流通（世界经济论坛，2013 年）。在二十世纪九十年代，

为加强区域市场一体化，欧盟开始建设泛欧洲交通运输网络（TEN-T）（欧洲委

员会，2014 年）。欧盟还启动了结构基金 (Structural Fund) 和协和基金 (Cohesion 
Fund) 帮助次发达欧盟成员国迎头赶上。广东省政府将和中央政府及其他省政府

共同致力于减少省际跨境高速通行费。省政府应对道路、铁路和港口设施进行投

资，以改善省际交通运输基础设施。 
指标： 

   • D1 ：每年售往其他地区的货柜（以折合 20 英尺标准箱为单位或 TEUs）数量

- 解释说明 ：通过测算用集装箱或货车分销至其他省份的商品量，我们可以

了解省际销售的负担能力和效率。
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- 数据来源和可获得性 ：目前没有相关数据。交通局或商务局应开始收集这

类数据，最好是按目的地省份收集。

- 频率：每年一次

策略 SD2：改善对市场信息提供的管理，例如价格、质量、等级以及其他产品属性，增加珠三角企
业对其他省份的销售

依据 ：总体来看，珠三角地区销往国内其他区域市场的批发市场的开发情况

不如出口型批发市场。珠三角地区的许多小型制造企业依靠批发商、商品交易会

和强大的互联网系统来提供潜在订单信息。在这些关系和信息中，很少是针对国

内市场的。  
建议实践 ：在许多全国和地方贸易机构着力于向国际市场出口本地产品的情

况下，珠三角城市可以致力于开拓某个领域的国内市场，比如农业。美国农业部

的农产品营销服务局（Agricultural Marketing Service）100 年来始终致力于为农民

提供价格和销售数据等市场信息（美国农业部，2014 年）。他们通过互联网、纸

质报告或电话提供每日市场新闻以及定期行业分析。

广东省政府可以与市级政府、批发商和制造商合同，共同创建一个省级信息

交流中心，按产品类型提供其他省份的产品价格和销售信息。省、市级商务局可

以考虑套用广交会（中国进出口商品交易会，2012 年）的模式，向国内买家推销

珠三角地区的产品。省、市级政府还应与当地批发商、制造商及市场支持公司合

作组织特定商品交易会、市场营销材料和营销差旅，从而充分利用从国际贸易中

获得的市场营销经验来增加国内客户。

指标： 

   • D2 ：按省份基准年，比较根据通货膨胀调整后的年销售量增长率

- 解释说明 ：年销售量增长率直接度量广东省和国内其他省份之间贸易量。

按省份追踪此项增长率可以发现广东省和珠三角地区产品的哪些省份市场

在扩展或萎缩。

- 数据来源和可获得性：也许可以从广东省商务局获取这些数据。

- 频率：每年一次

策略 SD3：在与港澳交界处试行预检制度 
依据 ：该策略旨在加快商品的跨境流通，让商品流入广东，从而更有效地打

入国内市场。物流效率是促进经济活动的重要因素，对于珠三角打入国内其他区

域市场尤为重要。中国历来以南下货运为主，北上货运和南下货运之间一直存在
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巨大差距（Wong、R.、A. Siu 等人，2005 年）。珠三角地区若要增加与其他省份

的贸易量，需要持续提高物流水平并增加香港至深圳的北上货运。为了增加与其

他省份之间的贸易量，珠三角地区需要通过极大的改善物流 运营并增加从香港 -
深圳向北的交通量以降低物流成本。

建议实践 ：美国和加拿大有一个由来已久的预检项目名为“经常往返旅客项

目 (NEXUS)”，最近美国和爱尔兰也启动了一个类似项目。2011 年，美国和加拿

大针对不列颠哥伦比亚省素里的太平洋公路美国边境商用卡车货物联合推出了一

个预检项目。2 美国海关及边防局 (CBP) 官员对大约 3,500 辆来自加拿大的商用载货

卡车进行了预检。这样一来，货车只需在美方检查站滑行停车（白宫，2013 年）。

卡车货物预检试点第二阶段已于 2014 年在连接加拿大安大略省伊利堡和美国纽约

州布法罗的和平桥启动（美国国土安全部，2014 年）。另一个范例是，单一窗口

计划预计将在 2016 年全面实施，届时各国进口商可以一次性提交所有电子化信

息，以满足海关及其他管理机构要求（白宫，2013 年）。 
广东省和香港已采取了一些措施，例如绿色通道计划，按此计划跨境货车使

用专门的绿色通道，并由货车电子监视系统通过 GPS 和电子封条进行追踪（香港

付货人委员会，日期不详）。开往中国大陆的货车在深圳国际物流中心卸下所装

载的集装箱，然后货物转由开往大陆的货车继续运送至大陆。这种做法有效地减

少了在皇岗口岸的等候时间，从而缓解了拥堵状况（贸易通，2007 年）。

指标： 

   • D3 ：深圳、珠海（分别与香港、澳门交界）通关的货运车辆等候时间
- 解释说明 ：商用车在边境的等候时间直接衡量珠三角城市与港澳之间商品

流通的效率。
- 数据来源和可获得性 ：应从边境管理机构获取数据。
- 频率：每年一次

目标 GD2：通过提高接受更高水平教育的机会减少收入差距， 并培养具有更完善技能的劳动力，以
满足高收入工作的需求，特别是与新兴工业相关的技能。

策略 SD4：改善对珠三角劳动力市场变化的跟踪
依据 ：为了有效评估本地经济状况并提高政策制定的灵活性，省、市级政府

需要能够更快速地按职位和劳动力类别跟踪和明确劳动力市场趋势。通过按领域

跟踪创造和减少的职位，珠三角地区的领导人将更好地了解各城市的经济变化。

尤其因为珠三角地区如此重视经济转型，获取这些信息对于监控日益扩大的行业

和服务领域中劳动力需求非常关键。

建议实践 ：目前的劳动力市场统计跟踪创造的职位，却不跟踪离职数量或劳

动力流失量。我们建议省、市级统计局开始从珠三角地区内具有代表性的公司、

2 这个项目在《跨境行动宣言》(Beyond the Boarder Declaration) 的推动下，由美国 - 加拿大监管合作委员

会 (Canada-United States Regulatory Cooperation Council) 启动。
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政府部门及其他用人单位收集与职位空缺、招聘和离职相关的数据。此建议的依

据是经济合作与发展组织（简称“经合组织”）全体成员国的统计机构目前的做法

（经合组织，2014 年）。经合组织推出了一个名为就业动态快讯 (DynEmp Express)
的数据收集项目，构建包含企业层面就业动态数据的跨国数据库（Criscuolo、
Gal 和 Menon，2014 年）。在美国，劳工统计局 (BLS) 每月开展职位空缺和劳动

力流动调查 (JOLTS)，调查对象包括 50 个州和哥伦比亚特区所有非农业行业内的

16,000 家公立和私营美国公司（美国劳工统计局，2014 年）。在此项调查试行的

前六个月，采访者对受访者进行电话采访并将数据直接输入电脑 ；如今受访者可

以通过点金石数据输入电话输入他们的数据（美国劳工统计局，2010 年）。美国

劳工统计局还通过商业就业动态 (BDM) 数据库收集增加和削减的职位数据。商业

就业动态数据通过雇主提交到各州的季度就业人数和工资调查 (Quarterly Census 
of Employment and Wages) 记录汇编而来。职位空缺和劳动力流动调查数据衡量劳

动者个人的就业和离职情况，而商业就业动态数据衡量用人单位的职位变化情况

（美国劳工统计局，2004 年）。

指标： 

   • D4 ：年新增工作岗位数量 
- 解释说明 ：年新增工作数量衡量的是每年各领域新增职位的数量及技能水

平，从而评估各领域是否在扩展以及扩展程度。

- 数据来源和可获得性：《广东统计年鉴》显示有此指标的数据。

- 频率：每年一次

   • D5 ：年工作减少数量

- 解释说明 ：年工作减少数量是指每年各领域减少职位的数量，从而衡量各

领域是否在萎缩以及萎缩程度。

- 数据来源和可获得性：目前没有相关数据。 
- 频率：每年一次

策略 SD5：吸引高技能人才到珠三角地区
依据 ：向高附加值产业转型要求改变劳动力以满足服务与高科技公司（而非

劳动密集型产业）对全新更高受教育程度劳动力的需求。我们在深圳坪山新区的

试点调查显示，该区 50% 的居民为初中教育程度，只有 4% 的受访者在研发／高

科技行业从事全职工作。 
建议实践 ：在坪山调查中，高技能劳动者对改善公共服务、降低污染程度和

实现工作生活平衡的期望更高。第五至八章提供了许多提高珠三角地区生活质量

的策略，从而吸引更多高技能、受过良好教育的劳动力。现在我们推荐一项招聘
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策略，建议加强珠三角“新经济体”和珠三角及国内其他地区的服务领域企业及

教育机构之间关于珠三角就业机会与生活质量的信息交流。  
由于珠三角地区的许多城市都致力于向劳动力和能源密集程度更低的产业

基地转型，整个珠三角地区一起开展市场营销活动可能比珠三角各城市相互竞争

更有利于该地区的发展。类似这样的策略已经在波罗的海地区得以实施。波罗的

海地区推出了一项旨在提高整个地区竞争力的计划，将该地区打造为一个统一

体，即一个波罗的海地区 (ONE BSR)，并注重留住人才（Ketels 和 Summa，2014
年）。然而，吸引高技能劳动力的最佳策略是本研究报告建议指标系统中所提到

的那些明显提高生活质量的策略。

指标： 

   • D6 ：各关键领域的劳动者数量 ：加工装配业（D6a）、高科技行业 (D6b) 和商

业服务 (D6c)
- 解释说明 ：跟踪劳动者分配情况并调查商业劳动者需求将有助于珠三角地

区政策制定者更有针对性地制定招聘计划。

- 数据来源和可获得性 ：有劳动者数量方面的数据，但这些数据需要进一步

分解，以深入了解各领域的劳动力供求情况和技能水平。

- 频率：每年一次

   • D7 ：对工作状况感到满意的居民所占百分比

- 解释说明 ：对工作状况感到满意的居民所占百分比是一个衡量幸福感的主

观指标。指标数值的增加代表更多的居民找到了符合他们个人对于有成就

感工作期望的职位。衡量居民对工作外是否有足够休闲时间的看法。 
- 数据来源和可获得性：通过居民调查收集数据

- 频率：每两年一次

策略 SD6：为新兴产业培训员工
依据 ：珠三角地区的劳动力需要适应不断变化的技能需求。然而，省、市级

政府希望为更贫困、受教育程度更低的市民提供更多再教育和成人教育机会，帮

助他们准备好抓住经济转型带来的新机会。造成珠三角地区收入差距大的部分原

因是教育机会的不平等。世界银行评估广东省收入不平等的一项研究显示，只有

小学或初中教育程度的居民分别为 96% 和 19%，他们更有可能比那些受过高等教

育的居民更贫困（世界银行，2011 年）。 
建议实践 ：通常在政府的配合下，私营领域在吸引和留住有技能的劳动力方

面占领先地位。在菲律宾，技术教育与技能发展局（TESDA）在设计课程之前与

雇主合作，确保课程毕业生具备在私营领域获得成功的必要技能。与雇主的密切

合作还加强了雇员间的信任，因而提高了技术教育与技能发展局所颁发证书在劳
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动力市场上的价值（欧洲工商管理学院，2013 年）。为培育高技能劳动力，珠三

角地区省、市级政府可以就如何更好地满足收入低、受教育程度低的劳动者的需

求对教育和培训机构进行协调和建议。课程的设计和安排应涉及可推动地方政府

目标工业发展所需要的技能。

指标： 

   • D8 ：相关领域本地区职业技术学校毕业生数量。

- 解释说明 ：相关领域，即新兴工业所需的专业技术领域。对这些领域的毕

业生人数实施追踪，可加深政策制定者和企业领导人对劳动力供应情况和

缺口情况的了解。

- 数据来源和可获得性 ：技术类毕业生的总人数可用，但是此类数据还需按

技术领域进行细分。

- 频率：每年一次

GD3: 推行低碳经济发展策略

策略 SD7：对于在其他政策领域提出的低碳发展策略，应对执行此策略而导致的减排量加强监控和
核查 [SL3、SL7、ST1-ST6、SE8-SE12]

依据 ：在本章的开始，我们列出了土地利用、交通和环境方面有助于减少

温室气体排放的具体策略。然而，如要评估这些策略的效力，广东省还需加强

对实际排放量的观测，并在这些策略执行后对减排量作长期追踪。在广东全

省，尤其是深圳市的碳排放交易体系试行将要求对排放量进行核查，以确保碳

排放的合规性。 
建议实践 ：珠三角地区的省、市级政府需要建立一套严密的程序，以对温室

气体的排放量进行收集、监控、记录和核查。对于如何执行并运作这样一套监控

系统，可参考美国及欧盟成员国（德国和意大利）的成功实践（Falconer, A. 等人，

2012 年）。

指标： 

   • D9 ：相关行业／领域的能耗强度 ：交通（D9a）、工业（D9b）和污水处理

（D9c）
- 解释说明 ：这些指标揭示了各区的能耗强度，其能更清楚地体现出该地区

哪些活动需要更多政策干预。

- 数据来源和可获得性：这些数据可以从当地环保局获得。

- 频率：每年一次

表 9.1 概括了挑战 CD1 的目标、策略、以及相关指标。
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表 9.1. 
挑战 CD1（转型和扩张）对应的经济发展目标、策略和指标。

挑战 CD1 鼓励增加销往中国其他省份商品的同时寻找新的低碳机遇，从而发展区域经济，加快经济转型

目标与策略 建议的指标

目标 GD1 通过鼓励珠三角内企业增加对广东省其他区域以及国内其他省份的销售来提高产出与就业率。

策略 SD1 减少内部贸易壁垒 D1 每年售往其他地区的货柜（以折合 20英尺标准
箱为单位或 TEUs）数量

策略 SD2 改善对市场信息提供的管理，例如价格、质

量、等级以及其他产品属性，增加珠三角企业

对其他省份的销售

D2 按省份基准年，比较年销售量增长率

策略 SD3 在与港澳交界处试行预检制度 D3 深圳、珠海（分别与香港、澳门交界）通关的货
运车辆等候时间

目标 GD2 通过改善受更高等教育机会减少收入差距， 并培养具有更完善技能的劳动力，以满足高收入工作的需求

策略 SD4 改善对珠三角劳动力市场变化的跟踪 D4 新增工作岗位数量

D5 工作减少数量

策略 SD5 吸引高技能人才到珠三角地区 D6 各关键领域员工数量：加工装配业（D6a）、高科
技行业（D6b）和服务业（D6c）a

D7 对工作状况感到满意的居民所占百分比

策略 SD6 为新兴产业培训员工 D8 各领域本地区职业技术学校毕业生数量

目标 GD3 实施低碳经济发展策略

策略 SD7 对于在其他政策领域提出的低碳发展策略，应

对执行此策略而导致的减排量加强监控和核查

[SL3、SL7、ST1-ST6、SE7-SE10]。

D9 相关行业／领域的能耗强度：交通（D9a）、工业
（D9b）和污水处理（D9c）

a 根据城市统计年鉴内对各行业的分类，加工装配业包括制造业； 高科技行业包括信息传输、计算机业务和软件行业和科
研、技术服务和地质勘探； 服务业包括金融、房地产、租赁和商务服务业，卫生保健、社会保障和社会福利，交通、仓库
和邮政业务，酒店、餐馆、食品餐饮业以及水利、环境和公共设施管理。

策略实施的优先级

对于本章所涉及的部分策略，其推行需要多部门的通力合作，这也是策略

推行更富挑战性的原因所在。图 9.1 概括了各种经济发展策略的相对影响力和困

难程度。表 E.5 列出了我们的基本评估。我们认为，减少贸易壁垒和优化市场信

息应给予最高优先级，并且比较容易执行。对于能够吸引高技能员工的策略，

我们给予较低优先级，因为其成功依赖于其他政策领域不同策略的成功推行。
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SD1: 减少内部贸易壁垒

SD2: 市场信息

SD4: 跟棕劳动力市场变化

 

 

SD6: 员工培训

SD7: 强制执行标准

SD7: 排放量检测SD5: 吸引高技能人才

 

 SD3: 跨境

                   1年以下 1-3年 3年以上

图 9.1. 
实施经济发展策略的建议优先级

低

困
难

容
易

实
施
难
度

高优先级

颜色说明：

虽然提升边境口岸的货运效率也相当重要，但却难以执行，而且其总体作用比

其他策略小。
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第十章

指标体系和策略的实施

我们致力于开发一套与政策策略密切相关的、可行的指标体系，以期提高珠

三角地区的生活质量并引导与香港和澳门之间的合作和区域一体化进程。同时，

正如第三章中所写，我们希望强调珠三角的九个城市具有差异。因此，对于建议

的策略以及指标的选择需要考虑各个城市和社区具体的情况和优先目标。并不是

所有的策略和指标都适用于珠三角区域所有的城市。

针对五个政策领域，我们明确了 12 个挑战，并提出 21 个目标、53 条策略以

及 85 项指标以应对这些挑战。由于需要采行新的策略并收集大量数据，该指标体

系的实施将历时数年。虽然指标体系常年不变将会体现出效力，但也有必要对指

标体系定期进行全面审查和更新，这样才能确保其与时俱进，切合珠三角地区的

挑战。本章探讨了有关执行指标体系的问题，并提出了监管方法，以确保其能够

以合理的成本长期应用及其可持续性，同时又取得成效。

跨政策领域的结合

策略和指标的成功实施需要不同层次政府之间跨部门、跨机构的紧密合作。

正如表 10.1 所示，大部分目标都与多个政策领域相关。例如，土地利用目标将影

响交通、环境、住房和经济发展策略。然而，策略适用于不同的地域范围，因此

需要对实施于城市和社区的具体措施进行调整。

每一个策略都需要单独的团队以统筹跨部门和跨政府层级之间的合作。我们

在接下来的章节里讨论每一级政府的职责和管理要点。

对政府职责的建议

一般而言，广东省政府住建厅、交通厅、环保厅、国土资源厅、其他关键省

政府部门以及他们下属市级和社区级别的单位将在实施和管理建议的指标体系时 
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表 10.1. 
五大政策领域政策目标内部关联

目标 土地利用 交通 环境 住房 经济发展

土地利用

GL1：增加城市和农村土地的连续
性

√ √ √ √

GL2：通过提供高品质的紧凑型发
展增加居住空间密度和就业机会

√ √ √ √ √

GL3：提高在提供公共服务和设施
时的效率和成本效益

√ √

GL4：在优良居住区和商业区减少
工业建筑物

√ √ √ √

GL5：加强保护具有历史意义的财
产和资产的措施，以促进文化认同

和旅游

√ √

GL6: 减少自然灾害风险 √ √ √ √ √

交通

GT1：减少个人私有汽车出行的需
求

√ √ √ √ √

GT2：改善各种交通方式以及珠三
角城市之间的衔接

√ √ √

GT3：营造倡导非机动化交通方式
的环境

√ √ √ √

GT4：管理停车位的供需 √

GT5：减少客车与货车的交汇 √

GT6：降低交通事故伤亡率 √

环境

GE1：提高执法能力及责任性 √ √

GE2：减少工业和生活污水向河流
和地下水的非法排放

√ √ √

GE3：减少现存和原有的工业用地
污染

√ √ √
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目标 土地利用 交通 环境 住房 经济发展

GE4：从固定源和移动源减少空气
污染排放

√ √ √

住房

GH1：确保住房 价格（租赁和购
买）对于中等收入水平的家庭来说

是可以负担的

√ √

GH2：提高针对低收入家庭的优质
出租房建设

√ √

经济发展

GD1：通过鼓励珠三角内企业增加
对广东省其他区域以及国内其他省

份的销售来提高产出与就业率。

√

GD2：通过改善受更高等教育机会
减少收入差距， 并培养具有更完善
技能的劳动力，以满足高收入工作

的需求

√

GD3：实施低碳经济发展策略 √ √ √ √ √

 
发挥关键作用。对很多策略来说，珠三角九个城市的市级机关将被中央和省政府

要求发挥带头作用。但他们同时需要与区以及社区层级的政府统筹这些策略的设

计和实施。有些情况下，省政府的职责将主要是对这些城市提供技术支持和监管。

在每一个政策领域，我们建议了哪个级别的政府应该为第五至第九章中所描

述各个策略起领导作用。我们的建议是根据我们对于政府和地域层级的专业评估

以及我们对于目前职权分配的理解，以确保所选的政府层级能最有效的推行特定

的策略。例如，我们建议省政府在环境执法和守法方面拥有更多的职权，同时与

各个城市和社区紧密协作。但最终，这些委派决策应该由广东省政府和各个市政

府决定。

在表 10.2 至表 10.6 中，我们使用了相同的术语。

   • 领导 ：处于领导级别的政府将对推行策略和相关指标的设计、执行管理和运

营负责。同时与共同领导单位在所有工作上密切合作，并与其他单位协作。

表 10.1. ——续
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   • 共同领导 ：处于共同领导的政府部门将是领导部门实行策略和相关指标的设

计、执行、管理和运营方面的关键合作方。

   • 监管：监管的目的是确保策略在整个珠三角的运用和实施具有一致性。

   • 技术支持 ：技术支持的目的是为城市和社区领导和共同领导单位提供符合成

本效益的信息以及指导。

   • 合作：合作者的职责是建议并帮助城市和省政府部门实施策略。

   • 没有职责 ：对于那些高度地方性的策略（例如停车收费），省政府没有直接的

职责。

土地利用

不单单是珠三角和中国，土地利用决策在世界范围内传统上都是归市政府管

辖。但是，有一些职权可能更应该由更高一级的政府来执行。在表 10.2 中，我们

总结了我们对于各个策略所涉及政府相关职责的建议。例如，策略 SL1 和 SL11-
13 中所包含的地图绘制工作由省级政府来实施可能是最高效的。特别是考虑到整

个珠三角地区和广东省区域对于一致性和统筹的需求。另一个例子，策略 SL7 和
SL8 涉及到重大的开发决策，并影响城市的竞争力。因此，我们建议省政府在实

施时起领导作用。

交通

在表 10.3 中，交通领域策略实施的领导职责被分配给了省和市级政府。我们

建议省政府领导那些针对区域并涉及城市之间联系的策略。这包括为了增强区域

连通性和流动性的策略 ST3、 ST4 和 ST11。策略 ST5 既建立专门的出行调查需要

由省政府领导但是市政府的密切合作。策略 ST8，开发停车用的手机软件则由省

政府领导最为高效，但是需要市政府领导具体实施。

环境

我们建议省政府在实行所有环境策略的时候都起领导职责，而市级政府将在

规划和实行的每一步与省政府密切协作。我们作出这样的建议是因为珠三角和广

东省需要为所有工业污染源提供一个严格、一致的守法援助和执法模型。不管企

业是国有企业还是私企，都需要严格遵守水、土壤和空气相关的环境标准。缺少

这一统一的区域手段，工厂将使城市在以环境质量为代价的情况下相互竞争。
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表 10.2. 
各级政府在实施土地利用策略时的建议职责

策略 省 城市 社区

SL1：根据土地产出绘制生态控制线和农业用地 领导 合作 合作

SL2：严格执行对具有较高价值的生态和农业用地的开发限制 监管 领导 合作

SL3：在轨道站附近提倡以公交为导向的开发（兼顾市际和市内轨道
交通）

技术支持 领导 共同领导

SL4：采纳以密度、设计等空间形态控制作为区划系统的核心，而非
用地功能控制

技术支持 领导 共同领导

SL5：建设连接顺畅的街道网络 技术支持 领导 共同领导

SL6：在居住和商业区域提供高品质的绿色空间以及具有吸引力的公
共空间

技术支持 领导 共同领导

SL7 ：通过只在指定区域提供重要公共设施来为集中式开发提供激
励，并与紧凑型开发相一致

领导 共同领导 合作

SL8：建立棕地治理项目，包括污染整治标准以及不同机构的明确分
工

领导 共同领导 合作

SL9：明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社区 技术支持 领导 共同领导

SL10：建立并严格执行现有历史保护规定 监管

技术支持

领导 共同领导

SL11：通过制图明确并评估物业所面临的洪涝风险 领导 共同领导 合作

SL12：通过制图明确并评估物业所面临的台风风险 领导 共同领导 合作

SL13：通过制图明确并评估物业所面临的地震风险 领导 共同领导 合作

SL14：地理信息系统制图 技术支持 领导 共同领导

SL15：总体规划审核 技术支持 领导 共同领导

住房

我们建议省政府领导三个策略（SH2、SH3 和 SH5）。因为他们在努力改善全

区域内可负担住房提供方面对于整个珠三角的重要影响。考虑到它们在土地利用

方面的领导作用，对于所有的策略，市政府将起到领导或共同领导的职责。社区

政府也在策略 SH4 (“城中村“再开发 )，SH6（住房补助），和 SH7（推广并执

行建筑质量标准）起到共同领导的作用。

经济发展

考虑到经济发展策略所涉及的区域范围以及对于珠三角区域经济包括广东省、

香港和澳门一体化的深远影响，所有经济发展相关的策略都最好由省政府领导。 
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表 10.3. 
各级政府在实施交通策略时的建议职责

策略 省 城市 社区

ST1：通过提高服务的覆盖率和频率来提高公共交通的竞争力 技术支持 领导 合作

ST2：提倡自行车共享、汽车共享、出租以及动态合乘服务 技术支持 领导 合作

ST3：建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择以及各模式之间
的协调

领导 共同领导 合作

ST4：在区域内实施智能、互通的售票体系，提高使用不同公共交通
方式的便利程度 

领导 共同领导 合作

ST5：开展出行调查以采集市内和市际出行流向以及出行方式选择。 领导 共同领导 合作

ST6：将人行道和自行车道与用人单位集中的地点衔接 技术支持 领导 共同领导

ST7：为沿街停车点建立停车价格体系并鼓励创业者开发用于交纳费
用的手机应用软件 

技术支持 领导 合作

ST8：鼓励多个企业开发手机应用，以提供实时停车空位信息，使寻
找停车位变得方便并减少非法停车

领导 共同领导 合作

ST9：严格执行停车规范，并对中心城区及其他高需求地区的非法停
车行为收取高额罚款

没有职责 领导 共同领导

ST10：在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制 技术支持 领导 共同领导

ST11：在城市间接壤地带建立货运整合中心，以减少城市中心地区
的运输 

领导 共同领导 合作

ST12 ：在新建道路和交叉口的项目开发流程中纳入道路安全评估
（RSA）

技术支持 领导 合作

 
策略 SD5 和 SD6 与员工培训相关，因此需要省政府和珠三角各个市政府之间密切

合作。策略 SD7（监控并核查温室气体减排）将具有挑战性，因此需要省政府的

领导以及市政府部门的积极参与。

指标体系的限制

指标体系由一组与实现多重目标挂钩的单项指标组成，而非一个将各单项指

标归整成单一评分的总体指数——我们强烈反对这种做法。首先，单项指标在

综合评分中所占权重本身就属于主观判断，权重选择不同，总体评分也可能极大 
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表 10.4. 
各级政府在实施环境策略时的建议职责

策略 省 城市 社区

SE1：增加受过培训的检验员 领导 共同领导 合作

SE2：提高执法激励 领导 共同领导 合作

SE3：提高遵守规定的激励 领导 共同领导 合作

SE4：允许下游的社区和城市获得对生活和工业污水非法废弃物排
放罚款金额的某个比例

领导 共同领导 合作

SE5：扩建水质监测网络以监测地表和地下水 领导 共同领导 合作

SE6：建立年度珠三角地区被污染的废弃场所目录。 领导 共同领导 合作

SE7：建立省、市级清理基金，为无法确定拥有者的被污染场所提
供清理资金。

领导 共同领导 合作

SE8：加快广东省对煤炭利用的淘汰速度，特别是居民供暖和工业
用煤，以及为珠三角地区供电的火力发电站。

领导 共同领导 合作

SE9：加快绿色建筑标准和能效家电项目的推广 领导 共同领导 合作

SE10：通过奖励加快对高污染车辆的淘汰 领导 合作 合作

SE11：提高已登记的清洁汽车数量 领导 合作 合作

SE12：加快清洁燃油的推广使用 领导 合作 合作

 
 
不同。其次，该指标体系并非用于区域排名，只是评估政策有效性的工具。因为

该体系旨在将各项指标与具体的政策目标和策略紧密联系起来，所以，每项指标

本身在评估策略的有效性和目标的实现情况时必须体现出独立性。

该指标体系既包含主观指标，也包含客观指标，原因如下 ：第一、生活质量

本质上是人们的一种感知，尽管其是对周围环境的客观条件感知所得。第二、居

民的生活质量感知对省、市级领导而言意义重大，因为他们负责制定旨在提高生

活质量的政策和计划。同时，它们还是客观指标的有力补充。第三、客观指标在

跨区域技术一致性和标准化方面具有明显优势。然而，客观指标的变化可能要在

一段时间之后才能引起居民注意，因而可作为居民感知生活质量改善的一项主要

指标。



142    推进珠三角可持续发展的生活质量指标和政策策略

表 10.5. 
各级政府在实施住房策略时的建议职责

策略 省 城市 社区

SH1：通过竞争招标方式（RFPs）激励私有开发商建设更多可负担
的租赁和可购买住房。

监管

技术支持

共同领导 合作

SH2：通过对闲置住房征收物业税来提高筹资能力并减少政府对开
发费的依赖

领导
共同领导 合作

SH3：要求以公交为导向的开发项目（TOD）中开发一定比例的公
共租赁住房和可负担的购买住房 领导

共同领导 合作

SH4：通过土地调整方法重新改造“城中村” 监管

技术支持
领导 共同领导

SH5：调整廉租房项目，以允许开发商建设费用较低的单元 领导 共同领导 合作

SH6：向低收入居民提供补助金，补助将在房屋验收并签署合同后
直接提供给房东

监管

技术支持

领导 共同领导

SH7：针对公共租赁住房以及私人建设的租赁住房推广并严格执行
建筑和附加设施标准

监管

技术支持

领导 共同领导

表 10.6. 
各级政府在实施经济发展策略时的建议职责

策略 省 城市 社区

SD1：减少内部贸易壁垒 领导 合作 合作

SD2：改善对市场信息提供的管理，例如价格、质量、等级以及其
他产品属性，增加珠三角企业对其他省份的销售

领导 合作 合作

SD3：在与港澳交界处试行预检制度 领导 合作 合作

SD4：改善对珠三角劳动力市场变化的跟踪 领导 合作 合作

SD5：吸引高技能人才到珠三角地区 领导 共同领导 合作

SD6：为新兴产业培训员工 领导 共同领导 合作

SD7 ：对于在其他政策领域提出的低碳发展策略，应对执行此策
略而导致的减排量加强监控和核查 [SL3、 SL7、 ST1-ST6、 SE7-
SE10]。

领导 共同领导 合作
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策略和优先级设置

在第三章中，我们提到了策略评估的限制，以及策略执行过程中存在的重复

和扩充可能性。本研究专注力于开发一套全局性生活质量指标体系，并推荐相应

的策略以帮助珠三角和广东省在五个政策领域逐步实现目标。

本研究探讨的各种策略在付诸实施之前必须进一步分析。某些情况下，我们

的建议或建基于既有的政策策略之上，或旨在推进既有的政策策略。关于改善空

气质量的建议策略尤其如此。兰德并未对替代策略开展详细的政策分析，以评估

其效益和成本。为此，我们强烈建议相关省级部门与市级对口部门合作开展比较

分析，以确保公共资源的合理、高效配置。此外，鉴于项目启动前与广东住建厅

达成的共识，兰德的研究重点放在土地利用和交通领域，因而对制定环境、住房

和经济发展领域的策略投入的项目资源较少。这主要反映在后三个领域的策略数

目较少，国际惯例也不够详细。 
考虑到上述限制，我们在第五章至第九章的结尾处建议，在每个政策领域，

从影响高、相对容易实施的策略入手。早期的成功不仅有助于巩固执行力和阶段

成果，也为实施较困难的策略打下基础。然后，我们建议选择那些中等难度但影

响较高的策略，这些策略的执行需要更多准备时间、咨询或技术支持。下一步则

实施相对容易、影响也较低的策略，因为“唾手可得的胜利”有助于保持动力。

最后才是那些影响较高、更富挑战的策略，这些策略需要投入更多时间、进行更

多分析和咨询。我们建议成立一个特殊的多方联动工作组或类似机构，开始制订

实施路线图。

实施的建议管理架构 

指标体系跨越五个政策领域，涉及多个省、市级政府部门。对整个指标体系

实施集中监管和问责制是其取得成功的关键，但数据收集和策略执行等责任需下

派至各有关部门。图 10.1 给出了一个建议管理架构，用于协调高层领导与各省、

市一级政府部门及其下属单位。

广东省政府已指定广东省住建厅为指标体系的牵头执行人。我们建议广东省

住建厅厅长任命一位高级官员为全省指标体系的总负责人。因为，大量的数据收

集工作将牵涉多个省、市级部门，任命一位总负责人可提高决策的精准度和效率。 
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+ 

总负责人将主持一个由来自各省级部门及九大城市市长办公室的官员组成的

指导小组。该指导小组将为广东省住建厅在省、市级部门实施各种策略提供重要

的指导和支持。我们还建议广东省住建厅厅长任命一位首席信息官（CIO），从各

省级部门和市长办公室挑选一部分信息主管和信息技术、数据分析专家组织成立

技术小组。这些技术主管将确保各省、市级部门的指标数据准确、及时、顺畅地

上传。如图 10.1 所示，市级部门是主要的数据收集方，一方面需要与省级对口部

门密切协调，确保指标的收集与省级部门的指导要求相一致，另一方面还需要与

市长办公室和其他市级部门紧密合作。 
总负责人的首要任务是制定一个详细的工作计划，对各部门职责做出明确分

工，对管理实施过程、数据库搭建时间、珠三角地区基线指标收集的分步规划、

最高优先级策略的实施时间和规划做出明确规定。策略的实施必须认真协调，并

与省、市一级的现有政策和预算制定流程和惯例相一致。在此基础上，总负责人

将与各部门商讨制定项目实施预算，其中包括启动资金及每年的运行费用。 
针对省、市层面的每一条策略指派一名公职人员，其工作职责是确保策略得

到及时、有效的实施。每位省级负责人员将与市级官员商讨制定实施计划及预算

的背景和细节。

图 10.1. 
指标体系的建议管理架构

领导小组

包括部门领导和市长

广东省住建厅

总负责人

技术小组

包括各部门和各市的信息官员

珠三角地区各市省级部门

市级部门
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数据可获得性

用于充实指标体系的数据可获得性是整个项目的重中之重。依靠现有的数据

具有明显优势，其简单易懂、成本低廉且方便获取。但是，开发指标体系和实施

新策略也有优势，其有利于收集一些新颖或更可靠的数据，可以就目标进展提供

更直接、更有意义的反馈。我们力求在现有数据与随着新策略实施取得的“期望”

数据之间找到平衡。

经过评估，我们将指标数据可获得性分为四类 ：

   1. 客观指标（非地理信息系统数据）：存在现成数据，且格式符合要求。

   2. 可通过地理信息系统获得的客观指标 ：部分城市存在现成数据，但不是所有

城市。

   3. 实施后可获得的客观指标：与未实施策略相关的数据，将来可获得。

   4. 在进行居民满意度问卷调查后可获得的主观数据 ：这些数据可以在今后通过

问卷调查收集。

表 10.1 总结了我们的分类。我们经咨询本地合作方后获悉，在总共 85 项指

标中，省市层面的其中 33 项非地理信息系统数据指标已完成数据收集 ；8 项土地

利用相关指标需要通过地理信息系统获得，部分指标可能已有数据 ；30 项指标的

数据将在建议策略付诸实施后取得。附录 D 中的表 D.1 到 D.5 将会详细说明各单

项指标的可获得性。表 D.6 将各类指标的分类进行了总结。

在最初实施的几个月，广东省住建厅与本地合作方将领导对基线数据可获得

性的全面评估，以及将数据收集、纳入指标体系的总数据库。

表 10.7. 
建议指标的数据可获得性评估

客观指标（非地理

信息系统）

可以通过地理

信息系统获得

的客观指标

实施后可获得

的客观指标

问卷调查后可

获得的主观数据

按政策领域

加总

土地利用 2 8 10 5 24

交通 7 0 5 5 17

环境 15 0 6 4 25

住房 2 0 8 0 10

经济发展 7 0 1 1 9

按类别总计 33 8 30 15 85



146    推进珠三角可持续发展的生活质量指标和政策策略

数据库管理和可视化工具

我们建议所有指标数据存储于一个关系数据库中，这样易于连接到在地理信

息系统覆盖范围内有关行政区划、人口普查数据及其他相关信息的文件。1 数据库

应该对政府各部门开放，并在充分测试后对公众开放。这可以借助一台有密码保

护的云服务器和网站端口来实现。透明度将是数据质量保证过程中的重要组成部

分，也可以改善整体指标的性能。

首席信息官将负责该数据库和相关软件的维护，并设置传输协议，以保障随

时从多渠道上传数据。此外，首席信息官还需制定将新上传数据存储于临时文件

的传输协议，待数据质量处理流程完成之后，再将处理后的数据存放于在线公共

数据库。 
数据可视化工具将至关重要，指标体系的内容正是借助该工具传达给决策者

和公众的，并且是增加信息透明度不可缺少的一部分。因此，我们建议将关系数

据库嵌入到一个既灵活又容易使用的数据可视化软件平台。该平台能够以图形而

非表格显示各项指标及不同指标之间的比较情况。基于交互式图形学的数据可视

化也有助对数据形态和趋势进行有效的分析，各政府机关可以通过其快速制作图

表报告，以充实指标体系，并为决策提供支持。 

指标体系的维持

指标体系能否成功，取决于其能否将公共资源集中用于改善珠三角地区的现

状，造成区内所有居民的生活质量得以改善这样的感知和现实。除了实际收集数

据来充实指标所面临的困难，省政府还面临两个根本性的挑战。首先，指标体系

的维持和扩充要根据需要持续投入资源。因此，总负责人制定计划时必须从实际

出发考虑数据收集的成本，并尽量有效利用已投入数据收集的资金，务求节约成

本。举例而言，市级居民满意度调查的数据对个别地区和省级部门均有价值，成

本可以分摊。

第二个挑战是为各级政府部门的中、高级官员提供指导和示范，让他们学会

用指标指导政策策略的制定、检测和评价。在实施之前做好政策分析，不仅可节

约资金，还能收获更好成果。通过整理和提供数据，指标体系成为政策分析过程

的关键因素。对于第一个挑战涉及的持续投入资源问题，需要广东省高层领导给

予持续关注，以确保相关工作取得长期成功。

1  目前有许多可用的关系数据库软件包，例如，Oracle、Microsoft Access、SQLite、以及 MySQL。在此，

兰德推荐任何产品或给予背书。
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第十一章

结论

广东省政府指示广东省住建厅牵头制定并实施一套针对珠三角地区的生活质

量指标体系，其中包括在深圳市坪山新区开展居民满意度试点调查。应广东省住

建厅的要求，兰德公司承接了制定该指标体系的概念框架并就五个政策领域推荐

相应策略的任务，以期全面促进改善珠三角地区的生活质量。按照原协议，我们

的研究重点放在土地利用和交通领域。

经过初步研究，我们明确了珠三角地区在未来几年将面临的主要挑战，以

及应对这些挑战需要实现的目标，最后选定了相应的策略。在某些方面，国家、

省、市领导人已设立了适当的目标。除此之外，我们基于共同认可的挑战提出了

对应的目标。我们同时确定了客观指标和主观指标，以支持评估目标的进展或实

现，以及评价个别策略的运行情况。

我们最开始针对珠三角地区所面临的挑战单独制定各政策领域的相应策略，

期间发现了几个共同主题，于是回头通盘考虑所建议的策略。我们基于以下标准

选择相应的策略 ：

   • 加强监管透明度和问责制

   • 通过改善激励机制的有效性来促进法规遵循

   • 逐步完善公共服务

   • 加快改进公共服务和环境的步伐

   • 优化数据和分析，为决策工作提供更好的指导

   • 减少污染，改善健康与安全

所有这些主题都非常重要，但以上排序反映了我们对其实施优先级的观察。

举例而言，在商品制造和经济价值产生的过程中存在排放污染物的问题，这属于

市场失灵，对此我们极力建议政府干预各个政策领域。经济学家称污染属于外部

效应，意味着其代价该由周边社区而非工厂业主承担。环境监管是将污染的外部

效应内在化的方式之一。同样，土地利用政策旨在保护宝贵的生态、农业用地、

或具有文化价值的土地。如果不加干预，开发商或政府官员会将这些土地用于商

业开发，以获取个人的经济利益或为城市获得额外收益。在众多案例中，对经济
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活动的监管必须秉持诚信、公平、一致和科学的原则。监管透明度和问责制有助

于提升公众信心，改善公共服务和生活质量。

加强对经济活动的监管可以从两面入手 ：自觉服从和强制执行。有效的激励

措施是指鼓励官员和企业主（不论国企或私企）自觉遵守政策或法规，以获得相

应的回报，起码是对违规行为从严处罚。另一种解释是，激励措施往往与目标群

体的预期理性行为存在平衡关系。例如，如果罚款和处罚过低，企业主或土地开

发商会认为，相比控制污染或建造达标经济适用房的成本，交纳罚款（若违规行

为被揭发）更有利可图。珠三角地区的合规问题有待进一步平衡，以规范被监管

单位的行为，否则，监管措施或其他政策将难以实现创新。 
我们提出的一些策略旨在改善公共服务。对于如何改善公共服务，以达到居

民的预期并扭转其对所在社区的印象，坪山居民满意度调查提供了许多示例。受

访居民高度重视提升公共交通舒适感和便利性的问题。居民表示关切的其他问题

包括 ：提供更多绿色空间、改善水质、保护生态用地、以及在步行可及范围内增

加文娱活动。虽然环境政策并非本研究重点关注的两个领域之一，我们还是要强

调，提高空气、水和土壤的质量对于改善珠三角地区居民对生活质量的感知至为

重要。

在整个珠三角地区形成以实证为基础的政策制定文化，可能是该指标体系的

宝贵贡献。在选择指标的过程中，首先需要对各政策领域达到预期结果的路径进

行仔细分析。要达到预期结果，有时需要经过一些中间步骤。例如，实施环境监

管有助于得到更洁净的空气和水。而更洁净的空气和水有助于促进人类健康和生

态健康。然而，要达到这些结果和产出，必须投入成功的环境监管所需的一切必

要成分（投入）：足够的工作人员、合规激励机制、强大且贯彻一致的执行力以及

为监管和监测工作打好坚实的科学基础。所以，在所有政策领域，我们都强调必

须在策略实施前、实施中和实施后全程对数据采集和分析进行策略性的设计，务

必对政策策略加以评估。通过可靠的数据采集方法得出的准确、合理的指标，让

改善珠三角地区生活质量的目标更可信。

如果随着时间的推移，珠三角地区在本研究涉及的各政策领域均取得长足的

进步，并因此享誉国内外，那么，自然能够吸引更多的高技能熟练工人。指标体

系只是政府诸多管理工具之一，但若被看作是应对珠三角地区所面临挑战的进展

指标，相关政策策略也证实是促进实现广东省改善全体居民生活水平的长期目标

的可靠手段，它将成为一个强有力的工具。
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附录 A

坪山各社区调查

表 A.1. 
坪山新区社区受访者数量

社区 镇 总人口 a 占总人口比例

目标受访者数量／

实际受访者数量

占总目标

受访者比例

合计 691,157 100.0% 1,822/1,869 100.0%

秀新 坑梓 61,440 8.9% 96/98 5.3%

龙田 坑梓 48,461 7.0% 96/97 5.3%

金沙 坑梓 38,679 5.6% 96/76 5.3%

老坑 坑梓 25,076 3.6% 75/84 4.2%

沙田 坑梓 22,739 3.3% 75/96 4.2%

坑梓 坑梓 9,483 1.4% 50/50 2.8%

六联 坪山 58,617 8.5% 96/94 5.3%

江岭 坪山 51,694 7.5% 96/52 5.3%

碧岭 坪山 49,316 7.1% 96/95 5.3%

竹坑 坪山 48,121 6.9% 96/98 5.3%

石井 坪山 37,235 5.4% 96/107 5.3%

坪环 坪山 36,260 5.2% 94/101 5.2%

沙 坪山 35,825 5.2% 93/103 5.2%

六和 坪山 34,985 5.1% 91/75 5.1%

南布 坪山 31,573 4.6% 75/98 4.2%

沙湖 坪山 25,345 3.7% 75/49 4.2%

坪山 坪山 23,156 3.3% 75/96 4.2%

汤坑 坪山 17,724 2.6% 75/75 4.2%

和平 坪山 15,259 2.2% 75/75 4.2%

田头 坪山 10,756 1.6% 50/74 2.8%

田心 坪山 7,305 1.1% 50/75 2.8%

马峦 坪山 1,465 0.2% 50/50 2.8%

金龟 坪山 643 0.1% 50/51 2.8%

a 人口数据是 2014年 7月进行调查时的数据。坪山新区的人口从 700,000下降至 600,000。
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附录 B

坪山调查问题及反馈汇总

样本数 = 1,869

1. 居民身份 ： 

原籍 3%

有户口，非原籍 2%

流动人口 95%

2. 性别 ：

男 58%

女 42%

3. 年龄段 

18-24 岁 23%

25-34 岁 42%

35-44 岁 22%

45-54 岁 11%

55-64 岁 2%

65 岁及以上 <1%

4. 这次调查关注的是您对生活质量的看法，比如交通、工作、住房、公园、娱

乐、环境质量、治安状况等。对此，您觉得坪山新区目前的生活质量总体上看…

非常好 5%
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良好 43%

一般 48%

差 3%

非常差 <1%

不知道 0%

5. 您觉得坪山新区的总体生活质量将来会…

大幅提高 13%

有所提高 72%

没有变化 8%

有所下降 2%

大幅下降 <1%

不知道 4%

6. 您认为坪山新区的总体生活质量将来会 [ 问题 5 答案 ] 的主要原因是什么？

新区发展潜力大 34%

经济水平不断提高 35%

生活环境有所改善 24%

新的城市规划 14%

自然资源丰富 1%

人口流失 2%

新的建设会破坏环境 2%

缺乏规划和管理 3%

其他 6%

不知道 6%
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7. 对您来说，坪山新区保护……是不是非常重要、较为重要、无所谓、不太重要

或者完全不重要？

非常
重要

较为 
重要

无所谓 不太
重要

完全
不重要

不知道

a.生态用地（山水资
源）

61% 34% 3% 1% <1% 1%

b.农业用地 30% 38% 16% 8% <1% 7%
c.社区文化古迹 38% 38% 12% 5% <1% 6%

接下来，是一些有关您所居住社区的问题。

8. 如果我说，“我喜欢 [ 社区名称 ] 目前的环境和给人的感受”，您对这句话认同

度如何？

强烈反对 1%
反对 8%
一般 43%
同意 45%
非常同意 2%
不知道 <1%

9. 您有这种想法的主要原因是什么？

有益于事业发展 9%
治安环境好 25%
良好的生活环境 31%
邻里和睦 8%
交通方便 10%
缺乏城市规划和管理 11%
缺乏休闲娱乐设施 11%
缺乏公共活动空间和公园 10%
缺乏规划 <1%
缺乏公共交通 7%
经济萧条 2%
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其他 11%
不知道 3%

10. 下面我会读些关于 [ 社区名称 ] 土地使用特点的陈述。请思考 [ 社区名称 ] 目

前的状况，然后 A. 告诉我您对这些观点的认同程度是非常同意，同意，一般，反

对，或是强烈反对？B. 您认为这点重要吗？

每种陈述请使用“[ 社区名称 ]…”作为句子的开头

A. 非常
同意

同意 一般 反对 强烈
反对

不知道 B. 重要 不重要 不知道

a. 住房、商店、和其他
类型的建筑分布合理

3 44 37 12 1 3 90 5 5

b. 有历史文化保护建筑 4 35 20 24 1 16 81 11 8

c. 能够通过公园、开放
空间和花园与自然接触

11 56 15 15 2 1 94 3 3

d. 具有吸引力的公共空
间（社交场所比如广场
和公园）

8 47 21 20 3 1 93 4 3

e. 有社区意识（大家相
互支持、友好、愿意帮
助）

15 54 21 7 <1 2 94 3 3

f. 有一个安全的环境
（低犯罪率）

18 54 17 9 1 1 97 1 2

g. 有除私家车出行以外
的其他交通方式

7 59 22 8 1 3 90 6 4
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11. 目前，您在居住小区多久散一次步？ 

每天 34%

一周几次  23%

大约一周一次 17%

大约一个月一次 6%

根本不散步 20%

不知道 <1%

12. 如果问题 11 的答案是“根本不散步”、“大约一个月一次”，请问 ：您为什么

不经常散步？选择所有适用的理由。

没时间 68%

天气不好 2%

空气质量不好 3%

担心（与别人有关的）个人安全问题 <1%

担心（与车辆有关的）安全问题 <1%

对散步环境不太熟悉 2%

没有散步的动力 18%

城市街区太长且较为分散 1%

缺少树荫遮挡 3%

缺少可供休息的长凳 4%

没有人行道或人行道质量差 4%

小区范围太小（没有什么可看的） 6%

其他 5%

不知道 <1%
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13. 您对 [ 社区名称 ] 的以下情况是非常满意、较为满意、无所谓、不太满意还是

非常不满意？

非常
满意

较为 
满意

无所谓 不太
满意

非常
不满意

不知道

a. 空气质量 9% 59% 9% 20% 3% <1%

b. 饮用水质量 6% 57% 10% 22% 4% 1%

c. 当地政府为保护环
境所做的努力

6% 48% 14% 19% 3% 10%

d. 生活垃圾的收集频
率

9% 63% 7% 17% 4% <1%

e. 住家附近商业场所
产生的垃圾的收集频
率

5% 55% 12% 18% 3% 7%

14. 在您看来，[ 社区名称 ] 的空气质量近来有…

大幅改善 2%

有所改善 34%

没有变化 52%

有所下降 8%

大幅下降 2%

不知道 2%

15. 在您看来，[ 社区名称 ] 的饮用水质量近来有…

大幅改善 1%

有所改善 25%

没有变化 62%

有所下降 7%

大幅下降 2%

不知道 3%
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16. 您或者您的其他家庭成员是否患有因空气质量不好而造成的哮喘或其他呼吸道

疾病吗？

是 8%

不是 89%

不知道 3%

17. 就洪涝等自然灾害而言，您觉得 [ 社区名称 ] 的安全性如何？

非常安全 10%
安全 74%
不安全 12%
非常不安全 2%
不知道 2%

18. 您的住宅是自有的还是租住的？ 
自有 7%
租住 84%
不是自有但也不付房租 9%
不想说 <1%

19. 您的住宅类型是什么？

别墅 <1%
农民房 79%
商品房 3%
政府保障房 <1%
工厂宿舍 16%
其他 <1%
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20. 就您现在所居住的房屋，您对以下方面非常满意、较为满意、无所谓、不太满

意还是非常不满意…

非常
满意

较为
满意

无所谓 不太
满意

非常
不满意

不知道

a. 可居住面积 10% 57% 13% 18% 2% 0%

b. 建筑质量 6% 61% 13% 16% 1% 3%

c. 卫生间设施 6% 60% 12% 18% 3% <1%

21. 您觉得您现在居住的地方以您的工资来说可以负担吗？

是 89%
不是 10%
不知道 1%

22. 您认为噪音问题对您生活的影响是…

很严重的问题 18%
较为严重的问题 21%
小问题 41%
完全不是问题 19%
不知道 <1%

23. 如果问题 22 的答案是“很严重的问题”或“较为严重的问题”，噪音问题的

来源是什么？ [选择所有适用项 ]
邻居 21%
街头摊贩 22%
商业活动带来的噪音 21%
工厂生产 21%
交通 33%
建设施工 16%
广场舞 4%
其他 2%
不知道 <1%
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24. 您对市场上提供的住宅户型种类满意度如何？ 
非常不满意 2%
不太满意 12%
一般 54%
满意 23%
非常满意 2%

不知道 7%

25. 您对您收入范围内可负担的住房的提供满意度如何？

非常不满意 4%

不太满意 19%

一般 50%

满意 22%

非常满意 2%

不知道 3%

26. 您可以在 10 分钟内从住所走到下面哪些目的地？如果回答“是”，请继续问 ：

您对这些设施的质量满意吗？

是 不是 不知道 满意 不满意

a. 公共图书馆或文化建筑 24% 66% 10% 76% 24%

b. 社区娱乐中心或运动中心 56% 38% 6% 78% 22%

c. 医疗场所 64% 33% 3% 74% 26%

d. 幼儿园 56% 35% 9% 88% 12%

e. 公园、广场或绿色空间 57% 40% 3% 79% 21%

f. 公交站点或车站 91% 9% <1% 80% 20%

g. 杂货店或菜市场 85% 13% 1% 79% 21%
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27. 您觉得在您的日常生活中，A. 以下交通问题的严重程度如何？是一个很严重

的问题，较为严重的问题，小问题，还是完全不是问题？

很严重
的问题

较为严重
的问题

小问题 完全不是
问题

不知道

a. 路上小轿车太多，导致交通堵塞 18% 30% 37% 14% <1%

b. 货车引起交通堵塞 15% 26% 40% 16% 3%

c. 货车与其他车辆混行，影响安全 22% 31% 32% 12% 3%

d. 缺乏到深圳中心城区的城铁（地铁） 38% 37% 19% 3% 3%

e. 缺乏到珠三角其他城市的轨道交通 28% 34% 25% 6% 7%

f. 自行车行车环境不安全 18% 30% 41% 8% 3%

g. 缺乏能够安全停放自行车的场所 18% 33% 37% 9% 3%

h. 行人过马路不安全 26% 30% 35% 8% <1%

i. 不同的交通方式换乘不便（公车、
城轨、自行车）

15% 35% 40% 7% 3%

j. 其他人的危险驾驶，包括酒驾或超
速驾驶等

38% 18% 23% 9% 12%

28. 政府开展了绿道建设（结合景观的专用自行车道 / 步行道），您认为绿道在您

日常生活中起到的作用是什么？选择所有适用项

上下班通勤 45%

上学 7%

休闲或运动 37%

购物 11%

完全没有使用 18%

其他 2%

不知道 5%
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29. 您对于当地政府开展交通安全教育的满意程度如何？

非常满意 6%

较为满意 34%

一般  38%

不太满意 11%

非常不满意 3%

不知道 8%

30. 您通过什么渠道获取当地政府发布的服务信息？允许给出多个答案

网络 43%

电视 36%

广播  3%

公告栏 16%

传单 4%

报刊杂志 4%

口耳相传 10%

政府工作人员 5%

短信 5%

其他 4%

不知道 11%

31. 拥有自己的汽车对您有多重要？

非常重要 27%

较为重要 28%

无所谓  28%

不太重要 14%

完全不重要 2%

不知道 <1%
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32. 如果问题 31 的答案是“非常重要”或“较为重要”，请问 ：您认为拥有汽车

对您很重要的原因是什么？

通勤 10%

生活方便 89%

体面 1%

其他 <1%

不知道 0%

33. 您的家庭有几辆轿车？

0 76%

1 21%

2+ 3%

34. 如果家庭拥有轿车，请问 ：在需要停车时找不到停车位这一问题的严重程度如

何？

很严重的问题 31%

较为严重的问题 22%

小问题  31%

完全不是问题 15%

不知道 <1%

35. 如果家庭拥有轿车，请问 ：停车费用这一问题的严重程度如何？

很严重的问题 13%

较为严重的问题 23%

小问题 38%

完全不是问题 24%

不知道 2%
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36. 就坪山新区的公共交通而言，结合您的经历和看法，您对以下观点的看法如

何 ：

每个陈述请使用“坪山新区的公共交通…”作为句子的开头

非常
同意

同意 一般 反对 强烈反对 不知道

a. 经济实惠 14% 61% 19% 4% <1% 2%

b. 发车班次频繁（经常有
车）

7% 49% 25% 14% 3% 2%

c. 可到达需要去的地方 6% 53% 26% 11% 2% 2%

d. 出行需要很长时间，因
为需要多次转车

12% 40% 28% 16% 1% 3%

37. 以下哪句话最能描述您当前的就业状态？ 

有固定工作 79%

没有固定工作 9%

没有工作 11%

不想说 1%

38. 如果有工作，请问 ：您从事什么工作？以下选项不需要被读出来 - 采访者只需

选择与采访对象答案最接近的。

农、渔、采矿业 0%

制造业 58%

电力、燃气和水的生产及供应 1%

建筑业 3%

交通、仓库和邮政业务 2%

信息传输、计算机业务和软件行业  3%

批发零售业 11%

酒店、餐馆、食品餐饮业 5%

金融、房地产、租赁和商务服务业 2%

科研 1%
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环境和公共设施管理 1%

居民服务和其他业务 8%

教育 1%

卫生保健和社会福利 1%

文化、运动和娱乐 1%

公共管理和社会组织 1%

其他 1%

39. 如果有工作，请问 ：通常情况下，您用什么交通工具上班？允许给出多个答案

自驾 8%

乘坐别人开的车 1%

合乘、出租车 <1%

公交车、快速公交 10%

轻轨、通勤列车、地铁 <1%

高铁 <1%

自行车 32%

步行 55%

其他 2%

40. 如果有工作，请问 ：您在哪里工作？

您所在的社区 81%

坪山新区的其他地方 15%

深圳 3%

其他地方 1%
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41. 如果有工作，请问 ：通常情况下，您上下班路上需要花费多长时间？ [ 以分钟

为单位 ]

上班 ：_________

<11分钟 65%

11-20 分钟 23%

21-30 分钟 9%

31-59 分钟 2%

>60 分钟 2%

下班 ：________

<11 分钟 64%

11-20 分钟 23%

21-30 分钟 9%%

31-59 分钟 2%

>60 分钟 2%

42. 如果有工作，请问 ：您对平衡工作和生活（如与家人相处或放松休闲）的满意

度如何？

非常不满意 3%

不太满意 13%

一般 39%

满意 40%

非常满意 5%

43. 如果有工作，请问 ：下面哪句话最能描述您的总收入在多大程度上能够满足您

对住房、食物、衣服或其他必需品的日常需求？ 

比较宽裕 7%

略有余钱 44%

收支相抵 36%

入不敷出 8%

不想回答 5%
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44. 如果有工作，请问 ：总体来说，您对以下方面非常满意、较为满意、一般、不

太满意还是非常不满意？

非常满意 较为满意 一般 不太满意 非常不满意 不知道

a. 您的工作情况 8% 45% 38% 8% 1% <1%

b. 您在上班路上花的时间 16% 52% 23% 7% 2% <1%

c. 您的家庭财政情况 3% 28% 47% 18% 3% <1%

我还有一些问题。

45. 现在您的家中包括您在内，住了几口人？我们指的是与您在同一套房子里居住

的人。

1 17%
2 31%
3 20%
4 17%
5+ 15%

46. 这些人中有多少人是 18 岁 [ 驾驶年龄 ] 或者以上？

1 19%
2 53%
3 14%
4 8%
5+ 6%

47. 您的最高学历是什么？

小学以下 2%
小学 8%
初中 41%
高中 23%
中等职业教育 12%
高等教育 14%
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附录 C

坪山居民满意度调查结果总结

本附录对坪山新区居民满意度调查的调查结果做出叙述性总结。总结工作并

非旨在完整地呈现调查结果，而是概括了与目标政策策略和指标体系的制定紧密

相关的问题。如第四章所述，该调查的抽样误差为 ±10%，置信区间为 95%。鉴

于这种误差，读者切勿对不同群组和类别之间的细微差别进行统计显著性推断。

完整的调查数据可向广东省住建厅索取，数据为表格形式。  

对总体生活质量的看法

个人对生活质量的看法受到他们所居住社区以及周边环境等大量因素的影

响。这些因素包括方便、可负担的交通选择、好的工作、能够负担而又有吸引力

的住房和绿色空间可达性 ；充足的娱乐休息时间 ；舒适、安全的居住社区 ；以及

清洁的空气和饮用水等。图 C.1a 和 C.1.b 显示，大多数受访者认为坪山新区的生

活质量良好（43%）或一般（48%）。少数人认为总体生活质量非常好，极少数人

认为很糟糕。相对于青年或老年居民，中年居民（45~65 岁之间）对目前的生活

质量持更加肯定的态度。

绝大多数受访者相信未来（日期不详）坪山的生活质量会略有改善（72%）

或大幅改善（13%）。他们之所以会对未来持乐观态度，原因如下 ：他们认为该区

具有良好的发展潜力，未来经济会增长，生活条件总体也会提高。极少数（3%）

目前认为总体生活质量良好或一般的受访者担忧未来情况会变得更糟。而对于目

前认为生活质量较差的受访者，有超过一半人认为未来情况将有所改善。

土地利用 

土地利用指对自然环境进行管理和改善，以适应开发和建设需求。在保护珍

稀物种栖息地、肥沃的农业用地及具有历史文化意义的土地方面，政府是相关政
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图 C.1a.
对目前 (a)和未来 (b)生活质量的看法 
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图 C.2. 
对社区环境和氛围的满意度

策制定和执行的主导力量。从图 C.2 可以看出，相对于文化遗产（76%）或农业

耕地（68%），更多居民认为生态用地（95%）的保护更为重要。实际上，近三分

之二的居民（61%）认为保护生态用地“非常”重要，相比而言，只有不到半数

居民认为保护农业耕地（30%）和文化遗产（38%）非常重要。受教育程度较高的

居民对目前的土地保护水平最为不满。

虽然没有强烈认同，但许多受访者（46%）表示喜欢社区目前的环境和氛围

（图 C.3），另一部分人（43%）则未给出任何意见。受访者认为独特的土地利用

特征对社区是有益的。坪山新区的受访者认为亲近大自然（94%）、社区意识（和

睦）（94%）、以及具吸引力的公共空间（93%）十分重要（图 C.4）。然而，与几

乎所有受访者希望获得的特征相比较，受访者认为所在社区仍有欠缺 ：57% 的受

访者认为所在社区的环境能够亲近大自然 ；69% 的受访者认为所在社区体现出了

社区意识（和睦）；55% 的受访者认为所在社区拥有具吸引力的公共空间。  
综合建筑群开发受到高度重视，但大多数受访者认为所在社区欠缺此类开

发项目。半数以下的受访者（47%）认为所在社区很好地综合了住房、商铺和其

他类型的建筑，但九成居民（90%）认为这一点很重要。同时，也有九成居民认

为交通便利很重要，但是其中近三分之二的受访者认为所在社区符合这项要求。

大约 40% 的受访者认为所在社区在保护历史建筑物方面表现不错，但超过两倍

（81%）的受访者认为这一点很重要。

非常重要／重要 非常不重要／不重要

生态土地

农业用地

文化遗产

附注：因未显示“不那么重要”以及“不知道”部分，数据总和不是 100%。

百
分
比
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46%  

43% 

8% 

同意

既不同意也
不反对

不同意

非常同意 2%

建筑分布合理 历史保护 亲近大自然 有吸引力的公

共空间

社区意识 交通便利

社区提供

重要特征

强烈反对 1%

图 C.3. 
对社区环境和氛围的满意度

图 C.4. 
土地利用特征的重要性

百
分
比
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宜居社区经常与适宜散步的社区联系在一起（Smith、Nelischer、和 Perkins，
1997 年 ；Raphael 等人，2001 年）。受访者中超过一半的居民每天（34%）或每周

有几天（23%）会在社区周围散步。那些不常在社区散步的居民大多表示“没有

时间”（68%）。

交通 

不到四分之一的受访者（24%）表示家里拥有一辆或多辆汽车，但 55 岁以上

的居民中 40% 拥有私家车 ；受过良好教育的居民中 42% 拥有私家车。户籍居民

私家车保有率最高（71%），超过流动人口（22%）的三倍。有车居民会被问及停

车问题 ；相对于停车费用，人们更加关注停车位的可获得性。超过一半的有车居

民（53%）表示寻找车位是个严重或比较严重的问题，相对而言，36% 的人表示

停车费用是个严重或比较严重的问题。  
不管是否拥有私家车，大部分受访者表示私家车是非常重要（27%）或较为

重要的（28%）。大多数受访者（89%）表示拥有私家车可使日常生活更为方便。

只有 10% 的人表示拥有私家车可使日常通勤更加方便。这可能是因为多数受访者

都在社区范围内工作，选择步行（55%）或者骑自行车（32%）上班即可（图 C.5）。
大约 10% 的受访者乘公交或快速公交上班，8% 的受访者开车上班。

只有约 15% 的居民需使用多种通勤方式。由于居民倾向于步行或骑车上班，

所以其行程时间较短。大部分居民的通勤时间不到 11 分钟（65%）或不到 20 分

钟（23%）。由于通勤时间相对较短，极少数居民（9%）对通勤时间不满，而

68% 的居民是非常满意和／或较为满意的。

在坪山居民调查中，与深圳和其他珠三角城市之间的衔接是最大的交通挑战

（图 C.6）。四分之三的受访者（75%）表示，缺乏通往深圳市区的地铁是个严重

（38%）或比较严重（37%）的问题。五分之三的受访者（62%）还认为，缺乏通

往珠三角其他城市的铁路设施是个严重（28%）或比较严重（34%）的问题。  
从图 C.6 可以看出，道路交通安全也是一个重要问题。56% 的受访者认为危

险驾驶（包括酒驾和超速）是个严重或比较严重的问题。大部分受访者（53%）

还认为，与货车共用车道引发的驾驶安全问题是一个严重或比较严重的问题。

56% 的受访者认为人行道上的行人安全问题是一个严重或比较严重的问题。大约

40% 的受访者对本地政府开展的交通安全教育的可获得性表示满意，14% 的受

访者表示不满意，46% 的受访者持中立态度——不那么满意——或者回答“不

知道”。受访者还被问及他们是如何获悉交通安全信息的。网络（43%）和电视

（36%）是最常见的方式，其次是公益海报（16%）和他人口述（10%）。 
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图 C.5. 
通勤交通方式

图 C.6. 
日常生活中的交通问题
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附注：因可以给出多种回答，数据总和不是 100%。
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图 C.7. 
对坪山新区公共交通的看法

图 C.8.
对公共交通的不满意度

可负担 班次频繁 到达需要去的地方

运行缓慢 班次频率

一般人群

受过良好教育人群

覆盖不足

速度慢

同意

不同意

中立 /不知道

百
分
比

百
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衔接性问题在一系列涉及坪山新区公共交通的提问中也有体现，其中大部分

居民（52%）表示，由于换乘次数较多，公共交通属于较慢的出行方式（图 C.7）。
但是，大部分居民认为公共交通经济实惠（75%）、班次频密（56%），且可以到

达要去的地方（59%）。相比之下，受教育程度更高（尤其是受过高等教育）的

受访者，对公共交通的班次频密（23%）、覆盖面（18%）、特别是速度慢（61%）

等方面更为不满（图 C.8）。

拥堵（汽车或货车）并非最严重的交通问题，如图 C.6 所示，这极有可能是

因为私家车保有率还不高。同样地，不安全的道路骑车条件也不算严重问题，不

过，超过半数的受访者也认为骑车安全是个问题。现有绿道可能是缓解骑行安全

问题的原因之一。考虑到当地政府正在推行绿道（即用绿色植被隔开的自行车道

或人行道）建设，受访者被问及对绿道的使用情况。在一个多选问题中，我们发

现绿道最普遍用于上班途中（45%）以及前往休闲体育场所（37%）。只有 18%
的受访者表示他们根本不使用绿道。  

环境

大多数受访者对空气和饮用水质量是满意的，但是近四分之一的受访者表示

不满（图 C.9）。一般来说，对水和空气质量最不满意的受访者受教育程度也更

高，尤其是受过中等和高等教育的人士（图 C.10）。值得注意的是，8% 的受访居

民表示家庭成员曾患上哮喘或其他呼吸系统疾病。然而，此类结果可能不适用于

环境质量不满意程度极高的特殊社区。对空气质量不满意的受访者似乎较多居住

在沙坣、和平、江岭、坪山、坪环和秀新等社区。居住在和平、坪山、坪环和秀

新的受访者似乎比其他社区的居民对水质的满意度更低（图 C.11 和 C.12）。 
受访者中 60%~70% 的人认为，空气质量、水质和环境保护力度保持不变或

更差。不过，从图 C.13 可以看出，36% 的受访者认为近期空气质量有所改善，

26% 的受访者认为近期饮用水质量有所改善。约百分之十的居民认为空气质量有

所下降，而百分之九的居民觉得 水质变得更差。在六和、田头、江岭和石井社区

的受访者中，较高比例的受访者认为所在社区的空气质量与其他社区相比变得更

差。认为饮用水质量变差的居民大多居住在田头、石井和田心社区。 
只有半数受访者（54%）对政府的环保工作表示满意 ；22% 的受访者不满意。

相比其他社区，居住在和平、田头、沙坣和石井的受访者对政府的环保工作更不

满意，这与其对空气和饮用水质量不满意的情况相符。对于空气和饮用水质量，
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图 C.9.
对水和空气质量的满意度 

空气质量

小学以下 小学 初中 高中 中专 高等院校

饮用水质量
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对饮用水质量不满

对政府保护环境的力度不满

图 C.10. 
不同受教育程度的受访者对空气和饮用水质量的不满意度
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图 C.11. 
各社区对空气和饮用水质量的不满意度

图 C.12. 
各社区对空气和饮用水质量的相对不满意度
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附注：深绿色表示对饮用水和空气质量最为满意。红色表示对水或空气质量最不满意。
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图 C.13. 
居民对空气质量和水质变化的感知

空气质量 饮用水质量

改善显著

有所改善

维持原状

有所恶化

严重恶化

受教育程度较高的受访者倾向于对政府的环保工作更不满意。大部分居民对生活

垃圾的收集频率（72%）和住所附近商业垃圾的收集频率（60%）表示满意。约五

分之一的受访者对固体废物的处置不满意。 
社区层面，如何有效治理社区噪音是一个重要的环境问题。大多数受访者

（60%）表示噪音是小问题或者完全不是问题。但在坪山新区的调查中，18% 的居

民认为噪音在生活中是个严重问题，另有 21% 的居民认为噪音是个比较严重的问

题。对于这些受访者，最普遍的噪音来源是交通（图 C.14）。居住在江岭、沙坣、

秀新和老坑社区的受访者似乎受噪音困扰较严重，他们当中超过 45% 的人认为噪

音是比较严重或严重的问题。

对于中国南方地区可能出现的洪涝等自然灾害问题，大多数居民（84%）感

到安全。感到不安全的居民（14%）一般居住在石井（37%）和田心（37%）社区。 

住房 

大多数受访居民（84%）是租房住，承租住房中大多数由农村建造（79%）。

大约 7% 的受访者拥有住房，他们一般居住在坪山、田心及六联社区。不管住房

类型如何，大多数受访者（89%）表示其薪水负担得起住房成本。大多数受访者

对住所的居住面积（67%）、建筑质量（67%）及卫浴设施（66%）感到满意（图

百
分
比
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图 C.14. 
坪山新区噪音来源分析

C.15）。相对于其他社区，居住在和平、坑梓、六联、马峦和汤坑社区的受访者对

以上居住条件的满意度更高。 
住房选择多样化和经济适用房的供应情况在受访者看来并不是大问题。对这

些问题的回答，大约 54% 的受访者持中立态度，23% 的人表示满意。只有 13%
的受访者对住房选择多样化表示不满，不过各个社区的情况不尽相同 ：金龟和江

岭社区有超过 25% 的居民对此表示不满。近四分之一的受访者（23%）对经济适

用房的供应情况表示不满。 
人们对住所的满意度可以受周边公共服务和设施的影响。不管居住在哪个社

区，受访的坪山居民均表示交通（91%）和购物（86%）很便利。（图 C.16）。  
大多数居民（64%）距离医疗中心不远。但是，超过 40% 的秀新、龙田、老

坑、金龟、坪环和金沙社区居民表示，10 分钟步行范围内没有医生或诊所。可步

行抵达学校的居民更少（56%），但是，可步行抵达学校的居民几乎全部（88%）

对附近学校的教学质量表示满意。  
坪山新区政府表示，两类公共空间是优先开发的 ：一类是公园、绿色空间或

开放空间 ；另一类是休闲、娱乐或体育场所。政府将这两类土地利用看作宜居性

的重要指标。略高于一半的受访者表示目前可步行至周边休闲中心或绿色空间。

在 10 分钟内可从住地步行到此类地方的居民中，五分之四的人对此类场所的质量

33% 

22% 

21% 

21% 

21% 

16% 

4% 

2% 

0 10 20 30 40

其他来源

商业机构的喇叭

施工

街头小贩

老年人播放音乐跳舞

邻居

工厂制造

交通

百分比
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图 C.15. 
对居住面积、建筑质量和卫浴设施的满意度 

图 C.16. 
公共服务质量和步行适宜性分析

居住空间

学校 公交站 杂货店 公园 /绿色
空地

娱乐场所 图书馆、

文化中心

卫生诊所

建筑质量 浴室设施

同意

不同意

中立 /不知道

步行 10分钟
如果可以：对质量的满意度

百
分
比

百
分
比
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表示满意。从年龄角度来看，40% 的 18~24 岁居民对公园质量表示满意，65 岁以

上居民有 60% 表示满意。 
公共图书馆或文化中心的交通便捷程度不够。只有 24% 的居民表示可以在 10

分钟内步行到这类地方，但是，可步行抵达的居民几乎全部对其质量表示满意。

不过，只有 15% 的 18~24 岁居民对公共图书馆或文化中心的质量表示满意，65 岁

以上居民有 50% 表示满意。  

经济发展

如图 C.17 所示，多数受访者是全职（79%）或兼职（9%）工作人员。正如预

期一样，最普遍的就业领域为制造业（58%），其次是服务业（28%），再者是高

科技或研究领域（4%）（图 C.18）。超过五分之四的受访者在居住社区工作，15%
在坪山的其他地方工作，3% 在深圳其他地方工作，其余 1% 在深圳以外工作。

大多数受访者对其总收入与日常开支（吃、穿、住等）的平衡比较满意。

大部分受访者（51%）表示他们应付日常开支的钱是足够或富余的。少数受访者

（8%）表示钱不够用，还有约三分之一（36%）的受访者表示钱刚好够用。不同

教育程度的受访者解决日常需求的困难程度 ：15% 受过中等教育的受访者和 12%
受过高等教育的受访者表示入不敷出 ；对于教育程度更低的受访者，该比例仅为

图 C.17. 
受访者就业状态 

全职 兼职 失业

百
分
比
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图 C.18. 
受访者就业领域

图 C.19.
对工作、财务状况和工作与生活平衡的满意度 

制造业 服务业 高科技／

研究领域

10%。几乎没有受访者表示有闲钱用于非必需消费品。

如图 C.19 所示，不到三分之一的受访者（31%）对个人财务状况表示满意，

而仅 3% 表示非常满意，57% 的受访者对工作情况表示满意。不到一半的受访者

（45%）对工作与生活其他方面（例如，与朋友和家人的共处时间）的平衡表示满意。  

非常满意

比较满意

不太满意 /非常不满

中立

工作情况 财务情况 工作生活平衡

百
分
比

百
分
比
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附录 D

指标概览以及数据可获得性

表 D.1. 
土地利用指标和数据可获得性

挑战、目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

挑战 CL1 城市边界无计划向外扩张，导致城市和农村土地分散化

目标 GL1 增加城市和农村土地的连续性

策略 SL1 根据土地产出绘制生态控制线

和农业用地 
L1 生态控制线划定范围占该地区

土地总面积的百分比

L1 在明确生态保护红线后可获

得

L2 耕地占该地区土地总面积的百

分比

L2 可获得

策略 SL2 严格执行对具有较高价值的生

态和农业用地的开发限制

L3 前一年被开发的生态控制线划

定范围内所包含土地面积占生

态控制线划定范围内所包含土

地的比率（以 2013年为基准
年）

L3a 在明确生态保护红线后可获
得

L4 前一年被开发的耕地面积占所

有耕地的比率（以 2013年为
基准年）

L3b 可获得

挑战 CL2 城市土地利用未能有效地提供公共服务和设施

目标 GL2 通过提供高品质的紧凑型发展增加居住空间密度和就业机会

策略 SL3 在轨道站附近提倡以公交为导

向的开发（兼顾市际和市内轨

道交通） 

L5 距离轨道站点 0.5 公里以内
住宅数量占 [区域、城市和社
区 ]内所有住宅数量百分比

L4 在政策实施以后通过地理信

息系统获得
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挑战、目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

策略 SL4 采纳以密度、设计等空间形态

控制作为区划系统的核心，而

非用地功能控制

L6 认为建筑类型 (既住宅，商店
和办公建筑 )分布合理的居民
所占百分比

L5 通过调查获得（Q10a）

策略 SL5 建设连接顺畅的街道网络 L7 新建和改建道路平均街区长度 L6 可通过地理信息系统获得

L8 对过马路感到安全的居民所占

百分比 
L7 通过调查获得（Q27h）

策略 SL6 在居住和商业区域提供高品质

的绿色空间以及具有吸引力的

公共空间

L9 认为社区提供与大自然接触机

会的居民所占百分比 
L8 通过调查获得（Q10c）

L10 拥有少于百分之三十开放空间
的社区所占百分比

L9 通过地理信息系统获得

L11 认为社区提供了有吸引力的公
共空间的居民所占百分比 

L10 通过调查获得 (Q10d)

目标 GL3 提高在提供公共服务和设施时的效率和成本效益

策略 SL7 通过只在指定区域提供重要公

共设施来为集中式开发提供激

励，并与紧凑型开发相一致

L12 到达主要学校的平均距离 （学
校包括小学、中学以及九年制

义务教育系统下所包含的其他

学校）

 可以通过问卷调查或地理信

息系统获得数据

L13 到达社区卫生机构的平均距离  可以通过问卷调查或地理信

息系统获得数据

L14 到达医院（综合性医院或专科
医院）的平均距离

 可以通过问卷调查或地理信

息系统获得数据

L15 到达消防、派出所的平均距离  可以通过问卷调查或地理信

息系统获得数据

目标 GL4 在优良居住区和商业区减少工业建筑物 

策略 SL8 建立棕地治理项目，包括污染

整治标准以及不同机构的明确

分工

L16 根据城市更新规划可重新开发
的棕地占所有年度棕地数量百

分比

L15 策略实行以后可以获得数据

挑战 CL3 由于注重经济发展，历史文化保护和地方特色受到忽略

目标 GL5 加强保护具有历史意义和地方特色的财产和资产的措施

策略 SL9 明确并优先保护具有历史文化

价值的建筑和社区

L17 历史建筑登记目录中所记载的
文物保护单位和历史建筑数量

L16 可获得

策略 SL10 建立并严格执行现有历史保护

规定

L18 认为社区的历史建筑物受到保
护的居民所占百分比 

L17 通过调查获得 (Q10b)

表 D.1. ——续
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表 D.1. ——续

挑战、目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

挑战 CL4 目前的发展模式和流程没有充分考虑到可能面临的自然灾害风险

目标 GL6  减少自然灾害风险

策略 SL11 通过制图明确并评估物业所面

临的洪涝风险

L19：洪涝易发地区建筑物数量 L18和 L19：策略实行以后可以获
得数据 

L20：洪涝易发地区物业价值 L18和 L19：策略实行以后可以获
得数据 

策略 SL12 通过制图明确并评估物业所面

临的台风风险

L21：台风易发地区建筑物数量 L20和 L21：策略实行以后可以获
得数据

L22：台风易发地区物业价值 L20和 L21：策略实行以后可以获
得数据

策略 SL13 通过制图明确并评估物业所面

临的地震风险

L23：地震易发地区建筑物数量 L22和 L23：策略实行以后可以获
得数据

L24：地震易发地区物业价值 L22和 L23：策略实行以后可以获
得数据
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表 D.2. 
交通指标和数据可获得性

挑战、目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的临

时指标

挑战 CT1 如果缺乏高质量的公共交通出行选择，个人私有汽车人均车辆行驶里程将有所增加，从而加剧拥堵，导

致空气污染恶化

目标 GT1 减少个人私有汽车出行的需求

策略 ST1 通过提高服务的覆盖率和频率

来提高公共交通的竞争力 
T1 个人私有汽车年汽车行驶里

程

T1 有些城市可能可以获得

T2 各出行方式所占百分比（驾

车、乘坐别人开的车、出租／

合乘、公交、铁路、高铁、自

行车以及步行）

T2 通过调查获得（Q39）

T3 对于公共交通服务频率的满
意度 

T3 通过调查获得（Q36b）

T4 对于公共交通服务覆盖率的
满意程度

T4 通过调查获得（Q36c）

策略 ST2 提倡自行车共享、汽车共享、

出租以及动态合乘服务

T2 同上

目标 GT2 改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接

策略 ST3 建立多出行模式公交枢纽以改

善交通衔接选择以及各模式之

间的协调 a

T5 多出行模式公交枢纽数量 T5 交通部门有数据

T6 在早晚高峰期，高使用率道
路上公交平均行驶速度 

T6 交通部门有数据

策略 ST4 在区域内实施智能、互通的售

票体系，提高使用不同公共交

通方式的便利程度 

T7 公交卡出售数量占常住人口
的比例

T7 策略实行以后可以获得数据

策略 ST5 开展出行调查以采集市内和市

际出行流向以及出行方式选择。

T8 通过实施出行调查所获得的
数据录入量

T8 策略实行以后可以获得数据

目标 GT3 营造倡导非机动化交通方式的环境

策略 ST6 将人行道和自行车道与用人单

位集中的地点衔接 
T2 同上

目标 GT4 管理停车位的供需

策略 ST7 为沿街停车点建立停车价格体

系并鼓励创业者开发用于交纳

费用的手机应用软件 

T9 收费停车位占所有公共停车
位比率

T9 没有公开数据，但是可能可
以从软件开发者处获得

策略 ST8 鼓励多个企业开发手机应用，

以提供实时停车空位信息，使

寻找停车位变得方便并减少非

法停车

T10 对于停车位供应情况的满意
程度

T10 通过调查获得（Q34）
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挑战、目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的临

时指标

策略 ST9 严格执行停车规范，并对中心

城区及其他高需求地区的非法

停车行为收取高额罚款

T11 停车罚单数量 T11 和 T12 数据可以从公安部门
获得

T12 停车罚单缴付所占百分比 T11 和 T12 数据可以从公安部门
获得

挑战 CT2 以道路交通为主的货运方式成为拥堵和安全问题的主要来源

目标 GT5 减少客车与货车的交汇

策略 ST10 在市中心和其他拥堵地区实行

高峰期运输限制

T13. 高峰期城区主干道货车流量 T13. 交通部门可能有数据

策略 ST11 在城市间接壤地带建立货运整

合中心，以减少城市中心地区

的运输 

T14. 认为货车造成的拥堵是一个
问题的居民所占比率

T14. 通过调查获得（Q27b）

挑战 CT3 道路的日常使用引发大量严重伤亡事故 

目标 GT6 降低交通事故伤亡率

T15 每年交通事故死亡数量 T15和 T16可获得

T16 每年交通事故受伤数量 T15和 T16可获得

策略 ST12 在新建道路和交叉口的项目开

发流程中纳入道路安全评估

（RSA）

T17 每年进行道路安全评估的次
数 

T17 策略实行以后可以获得数据

a.根据第六章的表述，多出行模式公交枢纽是“一种物理客运设施，为乘客提供多种公交或其他模式选择，从而促进多种模
式间的换乘。 枢纽可以是一幢建筑或一类遮盖物。” Lyndon henry and David L. Marsh, Intermodal Surface Public Transport 
Hubs: Harnessing Synergy for Success in America’s Urban and Intercity, Travel, Austin, Tex.: Capital Metropolitan 
Transportation Authority and Capital Area Rural Transportation System, 2009).

表 D.2.  ——续
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表 D.3. 
环境指标和数据可获得性

目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长 

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准 

执法能力及责任性

目标 GE1 提高对水和空气污染、土壤污染的执法能力及责任性

策略 SE1 增加受过培训的检验员检验数量 E1 每年对经过专门培训的检验
员对具有固定源空气污染排

放、水污染排放许可、以及

危险化学物品存储许可的厂

房进行检查的次数

E1 省、市级环保部门拥有相关
数据

E2 需要排污但是没有排污许可
的工厂数量

E2 省、市级环保部门拥有相关
数据

策略 SE2 提高执法激励 E3 规模以上工厂拥有最新空气
污染、污水排放和化学品储

存许可数量占所有符合许可

标准的工厂（规模以上）百

分比

E3 省、市级环保部门拥有相关
数据

E4 获得许可的工厂中完全遵守
许可规范的厂房所占百分比

E4 省、市级环保部门拥有相关
数据

策略 SE3 提高遵守规定的激励 E5 每年征收罚款金额（元） E5 省、市级环保部门拥有相关
数据

水质

目标 GE2 减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放 

E6 认为水质有所提升的居民所
占百分比

E6 通过调查获得（Q13b）

E7 对于饮用水水质不满意的居
民所占百分比

E7 通过调查获得（Q13b）

E8 地表水监测站点中连续 12
个月达到二类水质标准站点

所占百分比 a

E8 省、市级环保部门拥有相关
数据

E9 地下水井监测站点中连续
12 个月达到二类水质标准
站点所占百分比

E9 省、市级环保部门拥有相关
数据
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目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

策略 SE4 允许下游的社区和城市获得对生活

和工业污水非法废弃物排放罚款金

额的某个比例

E10 每年交付给社区和城市的罚
款金额（元）

E10 省、市级环保部门实施策略
后拥有相关数据

策略 SE5 扩建水质监测网络以监测地表和地

下水

E11 连续运行 12 个月的地表水
检测站点数量

E11 省、市级环保部门拥有相关
数据

E12 连续运行 12 个月的地下水
检测站点数量

E12 省、市级环保部门拥有相关
数据

土壤污染

目标 GE3 减少现存和原有的工业用地污染 

E13 根据场所目录计算出的需要
进行专业清理的面积 

E13 策略实行以后可以获得数据

策略 SE6 建立年度珠三角地区被污染的废弃

场所目录。

E14 明确的被污染场所数量 E14 策略实行以后可以获得数据

E15 明确被污染的废弃场所土地
面积

E15 策略实行以后可以获得数据

策略 SE7 建立省、市级清理基金，为无法确

定拥有者的被污染场所提供清理资

金。

E16 从省、市级清理基金中获得
的清理花费（元）

E16 策略实行以后环保部门将拥
有相关数据 

空气质量

目标 GE4 从固定源和移动源减少空气污染排放

E17 认为空气质量有所提高的居
民所占百分比 

E17 通过调查获得（Q14）

E18 对空气质量不满意的居民所
占百分比

E18 通过调查获得（Q13a）

E19 平均每日及每年 P M 2 . 5
（E19a）、臭氧 ( E19b)、二
氧化硫（E19c）、一氧化氮
(E19d)和水银 (E19e) 浓度
峰值 

E19 环保部门拥有相关数据

策略 SE8 加快广东省对煤炭利用的淘汰速

度，特别是居民供暖和工业用煤，

以及为珠三角地区供电的火力发电

站。

E19 同上

E20 按来源类型分每年温室气体
排放量（既发电厂、工厂、

居住和商业建筑、以及移动

源）

E20 环保部门拥有相关数据

表 D.3.  ——续
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目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

策略 SE9 加快绿色建筑标准和能效家电项目

的推广 
E21 每年每平方米公共建筑、商

业建筑和住宅建筑能源消耗

量

E21 策略实行以后可以通过计算
获得数据

E22 经认证新建绿色建筑面积占
所有新建建筑面积的百分比

（每年）

E22 实行广东省绿色建筑行动实
施方案以后可以通过计算获

得数据

策略 SE10 通过奖励加快对高污染车辆的淘汰 E23 还在使用中的黄标车数量 E23 可从交通部门获取数据

策略 SE11 提高已登记的清洁汽车数量 E24 已注册车辆中符合国六标准
所占比率

E24 可从交通部门获取数据

策略 SE12 加快清洁燃油的推广使用 E25 广东省所出售燃油中符合新
国六标准的燃油所占比率

E25 可从交通部门获取数据

a. 所建议的化学污染物包括：溶解氧、氮、磷、镉。河流中存在的某个生物物种也可以考虑（比如，某种鱼类的个体数量）。 

表 D.3.  ——续
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表 D.4. 
住房指标和数据可获得性

目标和策略 建议的指标

挑战 CH1 缺乏针对中等收入居民的优质公共租赁住房和可购买住房

目标 GH1 确保住房 价格（租赁和购买）对于中等收入水平的家庭来说是可以负担的

策略 SH1 通过竞争招标方式（RFPs）激励私
有开发商建设更多可负担的租赁和

可购买住房。

H1 中等收入家庭中，租金或住
房贷款花费占家庭收入百分

比 

H1 策略实行以后可以获得数据

H2 公共租赁住房和由私人提供
的可负担租赁住房数量总和

占所有现有住房数量的比率

H2 可获得

策略 SH2 通过对闲置住房征收物业税来提高

筹资能力并减少政府对开发费的依

赖

H3 通过竞争招标方式，由私人
开发商中标而建造的住宅数

量

H3 策略实行以后可以获得数据

策略 SH3 要求以公交为导向的开发项目

（TOD）中开发一定比例的公共租
赁住房和可负担的购买住房

H4 政府获得的物业税收入 H4 策略实行以后可以获得数据

H5 TOD 开发项目中公共租赁
住房和可负担的购买住房所

占比率

H5 策略实行以后可以获得数据

挑战 CH2 缺少针对低收入居民的优质公共租赁住房

目标 GH2 提高针对低收入家庭的优质出租房建设

H6 最低以及较低收入家庭住房
花费占家庭收入的百分比

H6 策略实行以后可以获得数据

策略 SH4 通过土地调整方法重新改造“城中

村”

H7 “城中村”出租屋中房租占
低收入家庭收入 30% 以上
的出租屋数量

H7 策略实行以后可以获得数据

策略 SH5 调整廉租房项目，以允许开发商建

设费用较低的单元

H8 中等收入和低收入家庭负担
得起的新建成的费用较低的

单元（房租不超过家庭收入

百分之三十）

H8 不确定

策略 SH6 向低收入居民提供补助金，补助将

在房屋验收并签署合同后直接提供

给房东

H9 住房花费超过 30% 收入的
家庭占获得补助金家庭的百

分比

H9 策略实行以后可以获得数据

策略 SH7 针对公共租赁住房以及私人建设的

租赁住房推广并严格执行建筑和附

加设施标准

H10 符合标准出租房所占百分比 H10 策略实行以后可以获得数据
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表 D.5. 
经济发展指标和数据可获得性

目标和策略 建议的指标

首选指标数据可获得性或建议的

临时指标

挑战 CD1 鼓励增加销往中国其他省份商品的同时寻找新的低碳机遇，以发展区域经济，加快经济转型

目标 GD1 通过鼓励珠三角内企业增加对广东省其他区域以及国内其他省份的销售来提高产出与就业率。

策略 SD1 减少内部贸易壁垒 D1 每年售往其他地区的货柜
（以折合 20英尺标准箱为单
位或 TEUs）数量

D1 不确定

策略 SD2 改善对市场信息提供的管理，例如

价格、质量、等级以及其他产品属

性，增加珠三角企业对其他省份的

销售

D2 按省份基准年，比较年销售
量增长率

D2 可获得

策略 SD3 在与港澳交界处试行预检制度 D3 深圳、珠海（分别与香港、
澳门交界）通关的货运车辆

等候时间

D3 不确定

目标 GD2 通过改善接受更高水平教育的机会减少收入差距， 并培养具有更完善技能的劳动力，以满足高收入工作的需
求

策略 SD4 改善对珠三角劳动力市场变化的跟

踪

D4 新增工作岗位数量 D4 可获得

D5 工作减少数量 D5 策略实行以后可以获得数据

策略 SD5 吸引高技能人才到珠三角地区 D6 各关键领域员工数量：加工
装配业（D6a）、高科技行业
（D6b）和服务业（D6c）a

D6 （a,b,c）：可获得，但需要计
算

D7 对工作状况感到满意的居民
所占百分比

D7 通过调查获得（Q42）

策略 SD6 为新兴产业培训员工 D8 各领域本地区职业技术学校
毕业生数量

D8 可获得，但需要明确领域后
另行计算

目标 GD3 实施低碳经济发展策略

策略 SD7 对于在其他政策领域提出的低碳发

展策略，应对执行此策略而导致

的减排量加强监控和核查 [SL3、
SL7、ST1-ST6、SE7-SE10]。

D9 相关行业／领域的能耗强
度 ：交通（D 9 a）、工业
（D9b）和污水处理（D9c）

D9 （a,b,c）：可能通过统计部门
获得，但是需要计算

a根据城市统计年鉴内对各行业的分类，加工装配业包括制造业； 高科技行业包括信息传输、计算机业务和软件行业和科
研、技术服务和地质勘探； 服务业包括金融、房地产、租赁和商务服务业，卫生保健、社会保障和社会福利，交通、仓
库和邮政业务，酒店、餐馆、食品餐饮业以及水利、环境和公共设施管理。
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表 D.6.
按类型和可获得性分类的指标总结

政策领域

客观指标（非地

理信息系统）

可以通过地理信

息系统获得的客

观指标

实施后可获得的

客观指标

问卷调查后可获

得的主观数据 按政策领域加总

土地利用 L2, L17 L5, L7, L10,
L11-L15

L1, L3, L4, L16,
 L19-L24

L6, L8, L9, L11,
 L18

24***

交通 T5, T6, T11, T12, 
T13**, T15, T16

T1, T7, T8, T9**, 
T17

T2-T4, T10, T14 17

环境 E1-E5, E8-
E12, E19, E20, 
E23-E25

E13-E16, E21, 
E22

E6, E7, E17, E18 25

住房 H7, H8** H1*, H2, H3-H5, 
H6*, H9, H10

10

经济发展 D1**, D2, D3**, 
D4, D6*, D8*, D9*

D5* D7 9

按类别总计 33 8 30 15 85***

*指标需要通过对现有数据进行计算后获得（总数 =6）
**可获得性不确定（总数 =5）
***L11， 以斜体标示，可以通过地理信息系统或调查获得。因此在最右边一列中被计算了两次。
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附录 E

策略实施的优先级

表 E.1. 
土地利用策略：实施优先级

挑战、目标和策略 优先级 完成时间 难易度

挑战 CL1 城市边界无计划向外扩张，导致城市和农村土地分散化

目标 GL1 增加城市和农村土地的连续性

策略 SL1 根据土地产出绘制生态控制线和农业用地 高 1-3年 困难

策略 SL2 严格执行对具有较高价值的生态和农业用地的开发限制 高 1年以内 困难

挑战 CL2 城市土地利用未能有效地提供公共服务和设施

目标 GL2 通过提供高品质的紧凑型发展增加居住空间密度和就业机会

策略 SL3 在轨道站附近提倡以公交为导向的开发（兼顾市际和市内

轨道交通） 
高 1-3年 适中

策略 SL4 采纳以密度、设计等空间形态控制作为区划系统的核心，

而非用地功能控制 
低 3年以上 困难

策略 SL5 建设连接顺畅的街道网络 中 3年以上 困难

策略 SL6 在居住和商业区域提供高品质的绿色空间以及具有吸引力

的公共空间

高 1-3年 适中

目标 GL3 提高在提供公共服务和设施时的效率和成本效益 

策略 SL7 通过只在指定区域提供重要公共设施来为集中式开发提供

激励，并与紧凑型开发相一致  
高 1-3年 适中

目标 GL4 在优良居住区和商业区减少工业建筑物 

策略 SL8 SL8：建立棕地治理项目，包括污染整治标准以及不同机
构的明确分工

高 1-3年 适中
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挑战、目标和策略 优先级 完成时间 难易度

挑战 CL3 由于注重经济发展，历史文化保护受到忽略

目标 GL5 加强保护具有历史意义和地方特色的财产和资产的措施

策略 SL9 明确并优先保护具有历史文化价值的建筑和社区 高 1年以内 适中

策略 SL10 建立并严格执行现有历史保护规定 中 1-3年 适中

挑战 CL4 目前的发展模式和流程没有充分考虑到可能面临的自然灾害风险

目标 GL6 减少自然灾害风险

策略 SL11 通过制图明确并评估物业所面临的洪涝风险 高 1-3年 适中

策略 SL12 通过制图明确并评估物业所面临的台风风险 高 1-3年 适中

策略 SL13 通过制图明确并评估物业所面临的地震风险 高 1-3年 适中

支持策略

策略 SL14 地理信息系统制图 高 1年以内 容易

策略 SL15 总体规划审核 高 1年以内 适中

表 E.1. ——续
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表 E.2. 
交通策略：实施优先级

挑战、目标和策略 优先级 完成时间 难易度

挑战 CT1 如果缺乏高质量的公共交通出行选择，个人私有汽车人均车辆行驶里程将有所增加，从而加剧拥堵，导致

空气污染恶化

目标 GT1 减少个人私有汽车出行的需求

策略 ST1 通过提高服务的覆盖率和频率来提高公共交通的竞争力 高 1-3年 适中

策略 ST2 提倡自行车共享、汽车共享、出租以及动态合乘服务 低 1年以内 容易

目标 GT2 改善各种交通方式以及珠三角城市之间的衔接

策略 ST3 建立多出行模式公交枢纽以改善交通衔接选择以及各模式之

间的协调
中 1-3年 困难

策略 ST4 在区域内实施智能、互通的售票体系，提高使用不同公共交

通方式的便利程度 
高 1-3年 容易

策略 ST5 开展出行调查以采集市内和市际出行流向以及出行方式选

择。
高 1-3年 适中

目标 GT3 营造倡导非机动化交通方式的环境

策略 ST6 将人行道和自行车道与用人单位集中的地点衔接 高 1-3年 适中

目标 GT4 管理停车位的供需

策略 ST7 为沿街停车点建立停车价格体系并鼓励创业者开发用于交纳

费用的手机应用软件 
中 1年以内 适中

策略 ST8 鼓励多个企业开发手机应用，以提供实时停车空位信息，使

寻找停车位变得方便并减少非法停车
低 1年以内 容易

策略 ST9 严格执行停车规范，并对中心城区及其他高需求地区的非法

停车行为收取高额罚款
高 1-3年 适中

挑战 CT2 以道路交通为主的货运方式成为拥堵和安全问题的主要来源

目标 GT5 减少客车与货车的交汇

策略 ST10 在市中心和其他拥堵地区实行高峰期运输限制 中 1-3年 适中

策略 ST11 在城市间接壤地带建立货运整合中心，以减少城市中心地区

的运输 
高 1年以内 适中

挑战 CT3 道路的日常使用引发大量严重伤亡事故 

目标 GT6 降低交通事故伤亡率

策略 ST12 在新建道路和交叉口的项目开发流程中纳入道路安全评估

（RSA）
中 3年以上 容易
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表 E.3. 
环境策略：实施优先级

目标和策略 优先级 完成时间 难易度

挑战 CE1 水和空气污染，土壤污染对人类健康以及生态资源造成很大的危害，并削弱经济增长 

挑战 CE2 监管机构缺乏足够的资源和激励机制去执行法律和标准 

执法能力及责任性

目标 GE1 提高对水和空气污染、土壤污染的执法能力及责任性

策略 SE1 增加受过培训的检验员 高 1-3年 容易

策略 SE2 提高执法激励 高 1年以内 困难

策略 SE3 提高遵守规定的激励 高 1年以内 困难

水质 

目标 GE2 减少工业和生活污水向河流和地下水的非法排放

策略 SE4 允许下游的社区和城市获得对生活和工业污水非法废弃物

排放罚款金额的某个比例
中 1-3年 困难

策略 SE5 扩建水质监测网络以监测地表和地下水 低 1-3年 适中

土壤污染 

目标 GE3 减少现存和原有的工业用地污染 

策略 SE6 建立年度珠三角地区被污染的废弃场所目录。 高 1年以内 容易

策略 SE7 建立省、市级清理基金，为无法确定拥有者的被污染场所

提供清理资金。
高 1-3年 困难

空气质量 

目标 GE4 从固定源和移动源减少空气污染排放

策略 SE8 加快广东省对煤炭利用的淘汰速度，特别是居民供暖和工

业用煤，以及为珠三角地区供电的火力发电站。
高 1-3年 困难

策略 SE9 加快绿色建筑标准和能效家电项目的推广 中 1-3年 适中

策略 SE10 通过奖励加快对高污染车辆的淘汰 高 1-3年 容易

策略 SE11 提高已登记的清洁汽车数量 中 3年以上 适中

策略 SE12 加快清洁燃油的推广使用 高 1年以内 困难



策略实施的优先级    199

表 E.4. 
住房策略：实施优先级

目标和策略 优先级 完成时间 难易度

挑战 CH1 缺乏针对中等收入居民的优质公共租赁住房和可购买住房

目标 GH1 确保住房 价格（租赁和购买）对于中等收入水平的家庭来说是可以负担的

策略 SH1 通过竞争招标方式（RFPs）激励私有开发商建设更多可
负担的租赁和可购买住房。

中 1年以内 适中

策略 SH2 通过对闲置住房征收物业税来提高筹资能力并减少政府对

开发费的依赖
高 1-3年 困难

策略 SH3 要求以公交为导向的开发项目（TOD）中开发一定比例的
公共租赁住房和可负担的购买住房

中 1-3年 容易

挑战 CH2 缺少针对低收入居民的优质公共租赁住房

目标 GH2 提高针对低收入家庭的优质出租房建设

策略 SH4 通过土地调整方法重新改造“城中村” 中 1-3年 困难

策略 SH5 调整廉租房项目，以允许开发商建设费用较低的单元 中 1年以内 适中

策略 SH6 向低收入居民提供补助金，补助将在房屋验收并签署合同

后直接提供给房东
高 1年以内 容易

策略 SH7 针对公共租赁住房以及私人建设的租赁住房推广并严格执

行建筑和附加设施标准
中 1-3年 容易
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表 E.5. 
经济发展策略：实施优先级

目标和策略 优先级 完成时间 难易度

挑战 CD1 鼓励增加销往中国其他省份商品的同时寻找新的低碳机遇，以发展区域经济，加快经济转型

目标 GD1 通过鼓励珠三角内企业增加对广东省其他区域以及国内其他省份的销售来提高产出与就业率。

策略 SD1 减少内部贸易壁垒 高 1-3年 适中

策略 SD2 改善对市场信息提供的管理，例如价格、质量、等级以

及其他产品属性，增加珠三角企业对其他省份的销售
高 1年以内 适中

策略 SD3 在与港澳交界处试行预检制度 低 1-3年 困难

目标 GD2 通过改善受更高等教育机会减少收入差距， 并培养具有更完善技能的劳动力，以满足高收入工作的需求

策略 SD4 改善对珠三角劳动力市场变化的跟踪 高 1年以内 适中

策略 SD5 吸引高技能人才到珠三角地区 中 1-3年 困难

策略 SD6 为新兴产业培训员工 中 1-3年 容易

目标 GD3 实施低碳经济发展策略

策略 SD7 对于在其他政策领域提出的低碳发展策略，应对执行此

策略而导致的减排量加强监控和核查 [SL3、SL7、ST1-
ST6、SE7-SE10]。

高 3年以上 困难
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C O R P O R A T I O N

本报告从土地利用和交通方面提出一系列目标、策略以及相应的指标体系，以描述和监测中华人民共和国广东省珠江三角

洲 （PRD）地区的生活质量。同时还针对环境、住房和经济发展等政策领域简单制定了一些目标、策略和指标。该指标体系

旨在提供指导政策选择的分析基础，以在满足居民需求和吸引新企业和雇员人才之间达到平衡。该指标体系具有足够的灵

活性，适用于省、市、区等各级政府。指标包含在决策框架中，首先确定区内面临的挑战和应对这些挑战的政策目标，以及

实现政策目标的策略。我们针对五个政策领域提出了12项挑战、并建议了21个目标、53条策略以应对挑战。同时，我们明确

了85项指标以监测进展情况。作者们在选择策略的优先顺序时考虑了他们对实现政策目标可能产生的影响、实施难易程

度以及推行策略所需采用的时间。

由于需要采取新的策略并收集大量数据，该指标体系的实施将历时数年。在最初实施阶段过后，该指标体系需要定期

修订和更新，以跟上和切合广东省的发展需求。 虽然各种策略将由多部门在省级和地方层面推行，指标体系的集中监督和

维护才是成功的关键。兰德建议组织成立一个由某部门牵头的跨部门、跨政府委员会。

http://www.rand.org/



