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  欧洲经济委员会关于住房和城市发展问题的人居三区域报告：

采用以城市为重点、以人为本的统筹办法落实新城市议程 

  执行摘要 

 A. 城市化和人口的趋势与模式 

1. 到 2050 年时，近四分之三的世界人口将生活在城市中，迎来“城市世纪”。目

前，欧洲经济委员会（欧洲经委会）区域有很大比例的人口生活在城市中—中亚不

到 50%，北美洲超过 80%。该区域的城市人口正在增长，尽管速度缓慢。 

2. 有一个城市集中和集聚在一起，成为超级城市（即彼此靠近的繁荣城市集群）

的趋势，例如波士顿、华盛顿、伦敦、兰斯台德、鲁尔、意大利北部城市等大都市

区域。 

3. 同时也有一个相反的趋势，即不太成功的和较偏远地区的城市不断萎缩。由于

年轻人和/或高素质人群外迁，这些城市的人口正在减少。世界上目前正在经历或预

计将经历人口缩减的国家大都在欧洲区域。 

4. 城市通常会进行无序扩张（这不局限于人口增长的城市），致使人们高度依赖

汽车，土壤被覆盖，维持巨大基础设施的支出上升，给社会动态和环境可持续性带

来问题。这些问题可能因人口老龄化进一步加剧。 

5. 在今后数十年中，人口老龄化问题在中欧、东欧和西欧以及俄罗斯联邦将是一

项重大挑战。人口老龄化和人口减少构成严峻挑战。地方税收减少给服务、交通、

住房和享有公共空间带来压力。相比之下，中亚各国的年轻人口正在增长，给提供

就业和住房造成困难。 

6. 人口移徙的程度和影响在过去 20 年中有所增加。移民主要定居在大城市。这已

导致城市两极化，因为表现最好的城市或社区吸引越来越多的人口、年轻人和经济

活动，致使其他地区出现经济停滞和人口减少，进而减少进行积极的社会交往和加

强社会凝聚力的机会。移徙推动社会创新，但也给社会凝聚力带来挑战。充满活力

的农村地区可发挥重要作用，减轻城市的移徙压力，让城市规划和管理城市化进程。

同样，仍需解决移民融入社会的问题。 

 B. 城市经济 

7. 该区域很大一部分地区已经历了从中央计划经济转向市场经济的经济转型。大

城市和首都城市经济繁荣，目前的国内生产总值回到了 1990 年前的水平，而较小

城市在经济、物质、环境和文化方面的表现均较差。转型期间进行的经济重组给该

区域的老工业城市带来了巨大挑战。 

8. 虽然该区域的制造业在过去 20 年内出现衰退，但制造业部门依然重要。制造业

正变得更清洁、更环保，对城市的空间需求更小。在数字革命的基础上，知识经济

在欧洲和北美兴起，为城市带来重大机遇与挑战。不断变化的制造业和不断发展的

知识经济需要有不同形式的空间和使用方式，以更好地适应新形式的经济生产、社

会需求和文化机构。虽然全球化趋势依然很明显，但是城市的地方特性变得更

加重要。 
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9. 数字革命带来了挑战与机遇。技术创新为开展城市规划、公众参与决策和提高

城市管理透明度提供了新的机会。然而，数据隐私、安全和所有权问题对各国政府

利用这些技术创新维护公共利益的能力带来挑战。 

 C. 城市生活 

10. 2008 年开始的全球金融危机致使该区域的不平等现象有所增加。负担不起住房

（特别是弱势群体）是一个至关重要的问题，因为它引发获取适当住房和城市空间

隔离增加等问题。尽管该区域是世界上的繁荣地区，但有无家可归和非正规住区问

题。住房部门需应对这些变化，寻找新地点提供住房和满足新期望（如能源效率和

为客户量身定制的设计），同时提供更多服务，例如向老年人、无家可归者和移民

提供服务。 

11. 该区域过去二十年的总体趋势是：拥有住房的人增加，住房市场得到加强。发

达经济体的社会住房总存量已减少，而经济转型国家之前的公共住房已在很大程度

上实现私有化。在住房行业中，国家主管部门参与市场的程度有限，但私营部门（营

利和非营利组织）的参与有所增加。 

12. 对许多地方政府和个人（特别是业主）来说，住房私有化速度过快，难以适应。

在该区域的东部，业主贫困的现象极为普遍，原因是公共住房私有化、失修和能源

效率低下。大型住宅区（不论是在富裕还是贫困地区）业主集体决策造成的拖延增

加了费用，且往往导致公寓楼质量下降，中亚和东欧尤其如此。 

13. 城市中的社会交往在过去 20 年中发生了变化。一方面，有开发封闭社区和购物

中心的趋势，另一方面，公共空间是创新和社会交往所在地的核心作用再次得到肯

定。 

14. 许多协助实现城市公平的因素也能促进市民的健康和福祉。这些因素包括享有

住房、交通、能源和水供应、公共服务、公众参与决策、提供和获得安全和健康的

食物、绿色空间及减少排放。 

 D. 环境和风险 

15. 该区域是人均温室气体排放量最大的区域之一，特别是城市和城市地区。空气

污染、洪水和热浪是该区域最普遍的环境问题，城市最容易受到影响。环境威胁往

往也是健康威胁。 

16. 减少灾害风险问题在欧洲经委会区域的一些地区更为紧迫，这些地区的地震、

泥石流、火山爆发和火灾威胁更多，对城市地区的生活质量产生负面影响。 

17. 公众和各级政府日益关切环境问题和生活质量。城市无序扩张日益加剧，导致

土地消耗增长，对绿色空间的压力增加。公路网络延伸和交通拥堵增加进一步影响

到城市土地的供应，增加了城市的排放。有必要限制住房对环境的消极影响，提高

住房行业的能源效率。 

 E. 治理 

18. 1996 年人居二会议召开后，地方政府的作用更加重要，城市网络、信息获取和

公众参与的重要性也相应增加。 
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19. 该区域一些地方在城市治理过程中下放权力，但各国的治理模式和体制结构有

很大的不同。这些差异反映了当地的情况和历史。该区域西部地区的市政当局有通

过若干世纪建立起来的强大体制。经济转型国家的市政府正努力提高同时应对多重

挑战的能力。成功的治理模式和体制结构往往不能从一个地区生搬硬套到另一个地

区：因地制宜至关重要。 

20. 在许多国家中，国家政府注重制定政策和立法，建立规范和标准，对城市乃至

整个领土范围内的住房和基础设施提供补贴。地方政府根据更广泛的领土战略处理

城市规划问题。 

21. 城市治理依然面临许多挑战，例如切实限制城市的无序扩张、建立或加强具有

社会凝聚力和多元文化的社区、安全地管理城市技术、高度分散的体制框架反对变

革、统一规范以及让居民参与城市治理的参与性框架和平台的作用。人们日益认识

到，可通过有关主管部门的自愿行动，或通过各国政府的政策规定来管理跨越不同

行政辖区的城市地区，来提高开展工作的效率和生产力。 

22. 私营部门在城市地区的发展和改革过程中，以及在提供住房、城市基础设施、城

市服务、甚至城市管理并为此筹集资金的过程中，发挥核心作用。总体而言，人居二

会议后公共领域的影响力减少，私营部门的机会和责任因此有所增加。 

23. 由于有新的信息和通信技术（信通技术）服务，人们越来越多地使用电子政务、

电子参与和电子包容，但缺少专门的统一政策。数据隐私、安全和所有权问题对各

国政府利用技术创新维护公共利益的能力提出了挑战。 

 F. 前景和未来的趋势 

24. 该区域的城市会因市场力量和事件（如最近的金融危机）而经历聚集、无序扩张

和收缩过程。在一些地区，成群的最成功城市正合并为城市地区或拥有数百万居民的

“特大城市”。在人口老龄化和人口移徙时代，建造紧凑型城市而不是进行城市无序

扩张不仅是一个城市管理问题，它也是协助实现社会公平、融合和凝聚力的重要手段。 

25. 在整个该区域，走向后工业知识型经济，服务业发挥日益重要的作用，使得经

济结构和性质发生改变，劳动力市场要求有更高的资历，并对城市提出了不同的空

间要求。知识经济和数字革命在科学和教育卓越中心蓬勃发展，对城市的物理结构

提出新的要求。 

26. 信通技术在智能和可持续城市的发展过程中发挥日益重要的作用，产生了旨在

维持和改善城市地区生活质量的举措。数字革命为个人、社区和公司带来了许多机

会，但也带来了各种挑战，特别是在城市数据管理方面（隐私、安全、维护公共利

益等）。 

27. 该区域城市内部和城市之间的社会和空间不平等现象越来越严重，只有最富裕

的人才能可负担得起高品质的城区生活。这是人口和经济进程及其领土和空间的表

现形式（如城市无序扩张、集中和收缩）造成的。许多国家的人口老龄化和最近一

波移民使日益严重的不平等现象更加复杂。 

28. 人们就有关环境和气候变化的政府间行动达成了广泛共识。在该区域的城市中，

这意味着进一步控制污染和城市发展和生活加快脱碳的趋势会加快，需要更严格的

环境法规和大量公共和私人投资。 
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29. 国际住房标准和国际发展正推动采取行动，建设适应力强、互连、空间和社会

整合且与农村地区公平合作的紧凑型城市，以全面实现可持续发展。 

30. 通过城市主义（设计、开发和管理城市的积极进程）进行以人为本的统筹规划

已成为一种趋势。 

31. 这些目标和进程仍需国家和城市政府、利益攸关方以及他们服务和领导的社区

展开协作，达成共识，积极采取行动。应对这些日益复杂的社会、经济和环境挑战，

要有新的范式，治理系统加倍作出努力，以实现可持续的城市化。 

一、 区域简介 

 A. 本报告覆盖的地理范围 

32. 欧洲经委会区域环绕地球，包括所谓的北半球的大部分地区。该区域有安克雷

奇、安卡拉、阿尔汉格尔、阿斯塔纳、特拉维夫、塔什干、温哥华、符拉迪沃斯托

克等城市，是多元文化、古老的城市文明和中世纪城邦之乡。该区域的 56 个会员

国包括加拿大、俄罗斯联邦和美利坚合众国这些强大的大陆国家，以及安道尔、摩

纳哥和圣马力诺这些超小国家。所有这些国家均位于北半球。它们的领土环绕以北

极冰盖为中心的北冰洋，储存着大量自然资源库和淡水。北极圈是全球气候变化的

中心—与北极有关的条约的所有签署国均位于欧洲经委会区域内。 

33. 该区域的最南端触及北回归线，在此环绕地球 36 765 多公里，跨越大西洋和太平

洋，但是，该区域位于北极圈的北部边缘长度缩短，不到南部的一半（17 685 公里）。

同地球的周长越靠近北极越短一样，从太平洋到大西洋的距离也越来越短，直至两个大

陆几乎相连：从温哥华到符拉迪沃斯托克的海上距离为 7 500 公里，但阿拉斯加和西伯

利亚之间的白令海峡仅 85 公里。 

34. 该区域共有近 13 亿人口（联合国，2015 年），约占全球总人口的 17%。有 263 个

居民人口为 50 万或以上的城市。本报告涵盖整个欧洲经委会区域。不过，为了清楚起

见，通常按四个不同的次区域进行分析和评论： 

(a)   北美洲； 

(b)   中欧和西欧（欧洲联盟、欧洲自由贸易联盟（欧贸联）和超小国家）； 

(c)   东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域（EERCCA）； 

(d)   东南欧、以色列和土耳其。 

本报告根据各次区域之间的共同点和差异，提出哪些地方有该区域（从更大范围来

说，世界其他区域）可以学习和分享的东西。 

   B. 各个次区域 

35. 该区域横跨两个大陆板块：北美洲、中欧和西欧。在四个次区域国家分组中，

有三个分组横跨欧亚板块。 

36. 北美洲次区域由加拿大和美利坚合众国组成。这两个国家的面积相似：美国为

91.47 亿平方公里，加拿大面积小些，为 90.93 亿平方公里。它们都在大陆上，位于

两大洋之间（大西洋和太平洋，加拿大则位于包括北冰洋在内的三大洋之间），占
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欧洲经委会区域陆地的 41.5%（www.data.worldbank.org）。美国 2013 年人口为 3.189

亿；加拿大的人口比美国人口的 10%略多一点，为 3 550 万。这两个国家 80%以上

的人口都生活在城市中（同上）。1 

37. 欧洲联盟/欧贸联或中欧和西欧次区域包括欧洲联盟 28 个国家、欧贸联 4 个成

员国和 3 个欧洲超小国家（安道尔、摩纳哥和圣马力诺）。这些国家构成欧洲经委

会 60%以上的成员国。中欧和西欧面积超过 400 万平方公里，居民总人数为 5.2 亿。

第二次世界大战1945年结束后，该次区域一直努力建立一个欧洲经济和政治联盟。

由于有旨在加强一体化的条约和越来越多的国家加入欧洲联盟，这一项目在 1993

年至 2007 年期间加快进行。 

38. 东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域包括欧洲联盟以外的 12 个前苏联国

家。这些国家占据欧亚大陆北部面积超过地球陆地六分之一的大片领土。该次区域

2014 年的总人口为 2.87 亿，俄罗斯联邦是该次区域迄今人口最多、领土面积最大

的国家。自 1991 年以来，11 个东欧国家、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域国家

组成了独立国家联合体。这是一个区域性政府间联盟——相互平等的独立国家的一

种合作形式。 

39. 东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域所处的地理位置跨越多个气候带，因

此有多种物理景观和生境条件。人口分布不均衡，主要城市中心周围以及气候较为

温和的区或区域的人口密度较大。与欧洲相反，该次区域的人口密度较低，城市之

间的平均距离较大，形成了以城市相对分散和孤立为特点的空间环境。东欧、俄罗

斯联邦、高加索和中亚次区域国家从苏联时代、甚至从此前的俄罗斯帝国时代起，

就有共同的历史。 

40. 东南欧国家包括以色列、土耳其和西巴尔干（阿尔巴尼亚、波斯尼亚和黑塞哥

维那、黑山、塞尔维亚和前南斯拉夫的马其顿共和国）。它们地理位置相邻，气候

相同，有着共同的地中海海岸线，是欧洲、高加索和阿拉伯国家之间的过渡地带。

然而，与其他三个次区域不同的是，这些国家的文化各异。西巴尔干国家的政治历

史相似：经济转向后社会主义制度，内战后组建的国家相对年轻（波斯尼亚和黑塞

哥维那、黑山、塞尔维亚及前南斯拉夫的马其顿共和国）。东南欧的面积为 1 005

平方公里，人口不到 1 亿。 

  

                                                        
1 在今后的工作中，我们将对照 1976 和 1996 年的趋势线，审查欧洲经委会区域其他地区的这一指

数。我们将以图表形式说明该指数，并评论文献是否支持以下论点：用总人口的百分比来表示的城

市人口有最大阈值。 
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图 1 

欧洲经委会次区域地图 

 
 
EU/EFTA or Western and Central European Sub-region EU countries= 欧盟/欧贸联或西欧和中欧次区

域欧盟国家 

-Austria= 奥地利 

-Belgium= 比利时 

-Bulgaria= 保加利亚 

-Croatia= 克罗地亚 

-Cyprus= 塞浦路斯 

-Czech Republic= 捷克共和国 

-Denmark= 丹麦 

-Estonia= 爱沙尼亚 

-Finland= 芬兰 

-France= 法国 

-Germany= 德国 

-Greece= 希腊 

-Hungary= 匈牙利 

-Ireland= 爱尔兰 

-Italy= 意大利 

-Latvia= 拉脱维亚 

-Lithuania= 立陶宛 

-Luxembourg= 卢森堡 

-Malta= 马耳他 

-Netherlands= 荷兰 

-Poland= 波兰 

-Portugal= 葡萄牙 

-Romania= 罗马尼亚 

-Slovakia= 斯洛伐克 
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-Slovenia= 斯洛文尼亚 

-Spain= 西班牙 

-Sweden= 瑞典 

-United Kingdom of Great Britain and Northern Island= 大不列颠及北爱尔兰联合王国 

 

EFTA countries= 欧贸联国家 

-Iceland= 冰岛 

-Liechtenstein= 列支敦士登 

-Switzerland= 瑞士 

 

Non EU countries= 非欧盟国家 

-Andora= 安道尔 

-Monaco= 摩纳哥 

-San Marino= 圣马力诺 

 

North American Sub-region= 北美次区域 

-Untied States of America= 美利坚合众国 

-Canada= 加拿大 

 

Countries of South East Europe= 东南欧国家 

-Albania= 阿尔巴尼亚 

-Bosnia and Herzegovina= 波斯尼亚和黑塞哥维那 

-Israel= 以色列 

-Montenegro= 黑山 

-Serbia= 塞尔维亚 

-The former Yugoslav Republic of Macedonia= 前南斯拉夫的马其顿共和国 

-Turkey= 土耳其 

 

Sub-region of Eastern Europe, Russia, Caucasus and Central Asia (EERCCA)= 东欧、俄罗斯联邦、高

加索和中亚次区域（EERCCA） 

-Armenia= 亚美尼亚 

-Azerbaijan= 阿塞拜疆 

-Belarus= 白俄罗斯 

-Georgia= 格鲁吉亚 

-Kazakhstan= 哈萨克斯坦 

-Kyrgyzstan= 吉尔吉斯斯坦 

-Republic of Moldova= 摩尔多瓦共和国 

-Russian Federation= 俄罗斯联邦 

-Tajikistan= 塔吉克斯坦 

-Turkmenistan= 土库曼斯坦 

-Ukraine= 乌克兰 

-Uzbekistan= 乌兹别克斯坦 

 二、 城市化趋势与模式 

41. “人口为何以如此快的速度迁移到城市地区？原因有很多，但简而言之就是—

—机会”（美利坚合众国，人居三国家报告）。 

 

 

 



A/CONF.226/10 

11 

A.    城市化进程 

42. 到 2050 年时，全球近四分之三的人口将生活在城市地区，迎来“城市世纪”。2所

有地区城市化程度日益提高的趋势非常明显，但在各次区域和会员国中，这一变化

的特点、性质、速度各不相同。 

43. 全球居住在城市地区的人口多于农村地区。1950 年的有关数字是 30%。到 2050

年时，这一数字预计将达到 66%。但这一变化并不是均匀分布在世界各地的。世界

上城市化程度最高的区域是北美洲，2014 年，该区域有 82%的人口生活在城市地

区。欧洲与此接近，为 72%。但它们都比非洲（40%）高很多。1950 年后，世界农

村人口增长缓慢，预期峰值将略高于 30 亿，而城市人口在这一期间迅速增长，从

7.46 亿增长到 2014 年的 39 亿（联合国经社部，2014 年）。持续的人口增长和城市

化预计将使世界城市人口增长 25 亿，但欧洲经委会区域内增长不多。近 90%的人

口增长将集中在亚洲和非洲（同上）。 

图 2  

按城市化程度划分的世界各区域人口比例，2015 年 

 

资料来源：联合研究中心 2015 年全球人类住区分层网格（第一版） 

Distribution of population= 人口分布 

Asia= 亚洲 

Latin America & Caribbean= 拉丁美洲和加勒比 

Africa= 非洲 

Russia, Ukraine, Belarus, Moldova= 俄罗斯、乌克兰、白俄罗斯、摩尔多瓦 

Oceania= 大洋洲 

North America= 北美洲 

Europe= 欧洲 

World= 全球 

Rural areas= 农村地区 

                                                        
2各种文本中均有述及，如 www.rockefellerfoundation.org/report/century-of-the-city/和

www.nature.com/news/2010/101020/pdf/467900a.pdf；“城市世纪将改变我们从事政治活动的方

式”，参见 next.ft.com/content/ee818994-dcb5-11e2-b52b-00144feab7de；“城市世纪：1911 年以来

的城市经济变化”，Paul Swinney 和 Elli Thomas，2015 年 3 月，参见 www.centreforcities.org/wp-

content/uploads/2015/03/15-03-04-A-Century-of-Cities.pdf。 

1 

 

	

	

Figure 1.1 Population share by degree of urbanisation per part of the world, 2015 
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Towns and Suburbs= 城镇和郊区 

Cities= 城市 

Source: JRC 2015, GHSL Pop Grid V1= 资料来源：联合研究中心 2015 年全球人类住区分层常用网格

（第一版） 

图 3 

按人口规模划分的世界城市中心，2015 年 

 

Urban Centres in the world by population size, 2015= 2015 年按人口规模划分的世界城市中心 

Source: JRC (GHS-POP Global Settlement Model)= 资料来源：联合研究中心（全球人类住区——常

用的全球住区模型） 

Inhabitants= 居民人数 

 

44. 在北半球的“城市世纪”中，会有大中小城市。然而，城市故事还有其他的情

节，表明城市的集中、密度和增长或衰退。 

45. 在北半球，“喷气机时代”（无处不在的空中旅行时代）和“网络时代”（互

联网时代）一起促成了城市集中的趋势（Kasarda 和 Lindsay，2012 年）。自底格里

斯河–幼发拉底河河谷最早出现的城市以来，人们每天都准备花费一小时、甚至两

个小时的时间去上班。3然而，随着交通技术的提高，人们在一小时内可以出行的距

离大大增加，如今，乘飞机一小时大约可以飞行 500 公里。每日最多次往返某一目

的地的航班也大约飞行这一距离：往返于美国东西海岸之间，莫斯科和圣彼得堡之

间，以及欧洲中部各国首都之间。世界上最大和最成功的一些城市都是城市集中地

区的一部分。这推动相邻城市的发展，促进形成人口为 2 000 万或 3 000 万（在美

国则为 5 000 万）的大规模城市群或超级城市（世界银行，2014 年）。 

                                                        
3 以意大利物理学家切萨雷·马切提的名字命名的“马切提恒值”理论认为，“时间是固定的，但

空间却有弹性”，法国和日本利用该原理，通过引入高速列车网络来“缩短”距离，如今，这一

做法得到了广泛推广。 

7 
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图 4 

按城市规模划分的世界各区域城市人口比例，2015 年 

 
资料来源：联合研究中心 2015 年全球人类住区分层网格（第一版） 

City residents, in %= 城市居民百分比 

Africa= 非洲 

Asia= 亚洲 

Europe= 欧洲 

Russia, Ukraine, Belarus, Moldova= 俄罗斯、乌克兰、白俄罗斯、摩尔多瓦 

Oceania= 大洋洲 

Latin America & Caribbean= 拉丁美洲和加勒比 

North America= 北美洲 

World= 全球 

City population size= 城市人口规模 

Source: JRC 2015, GHSL Pop Grid V1= 资料来源：联合研究中心 2015 年全球人类住区分层常用网格

（第一版） 
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Figure 1.3 City population share by city size per part of the world, 2015 
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图 5 

按城市规模划分的世界各区域城市人口密度，2015 年 

 
资料来源：联合研究中心 2015 年全球人类住区分层网格（第一版） 

Residents per km2= 居民/平方公里 

City population size= 城市人口规模 

North America= 北美洲 

Europe= 欧洲 

Russia, Ukraine, Belarus, Moldova= 俄罗斯、乌克兰、白俄罗斯、摩尔多瓦 

Latin America & Caribbean= 拉丁美洲和加勒比 

Oceania= 大洋洲 

Asia= 亚洲 

Africa= 非洲 

World= 全球 

Source: JRC 2015, GHSL Pop Grid V1= 资料来源：联合研究中心 2015 年全球人类住区分层常用网格

（第一版） 

 

46. 美国 2013 年人口为 3.189 亿；加拿大的人口比美国人口的 10%略多一点，为 3 

550 万。然而，这两个国家 80%以上的人口都生活在城市（世界银行，2014 年）。4美

国人口到 2050 年预计增长 8 000 万，这些新增公民中 75%将居住在城市（美利坚合

众国，人居三国家报告）。在美国，纽约–纽瓦克地区是人口最多的大都市区，有 1 

800 多万居民。洛杉矶-长滩-阿纳海姆是人口第二多的地区（1 215 万），其次是芝加哥

地区（860 万）（同上，第 2 页）。然而，严格来说，城市地区的大部分人口增长并未发

生在市区范围内，因此，区域伙伴关系和治理机构对于处理城市群产生的影响极为重要。 

                                                        
4 在今后的工作中，我们将对照 1976 和 1996 年的趋势线，审查欧洲经委会区域其他地区的这一指

数。我们将以图表说明该指数，并评论文献是否支持以下论点：城市人口占总人口的百分比存在最

大阈值。 

5 

 

	

	

Figure 1.4 Population density by city size class per part of the world, 2015 
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47. 美国（以及加拿大）存在向特大都市或超级城市发展的趋势，大都市正在聚合，

成为由多个大都市形成的特大城市。最著名的是“波士华地区”，5即一个从位于大

西洋海岸的波士顿向南延伸至华盛顿哥伦比亚特区的地区，内有纽约市、费城和巴

尔的摩市，人口约 5 000 万（约占美国总人口的 16%），面积不到美国陆地的 2%。 

48. 到 2010 年时，以下三个城市群的人口几乎将占美国人口总数的三分之一：“波

士华地区”；“芝加哥-匹兹堡”—位于五大湖和俄亥俄河沿岸，从芝加哥到匹兹堡

的城市地区；“圣地亚哥-旧金山”—— 从旧金山延伸至圣地亚哥的加利福尼亚沿

海发展区。然而，1960 年代和 1970 年代尚不为人所知的其他城市群已显现易见，

例如休斯顿、达拉斯-沃斯堡、圣安东尼奥和奥斯汀形成的德克萨斯城市群。6 

49. 北美洲这些不同城市群的宜居性和可持续性有很大差异。从人均能源消耗和大

众公共交通使用率较高的意义上来说，纽约城市群更具可持续性，但物价和生活成

本远远高于德克萨斯州等地的城市群。这突出表明，工薪家庭很难做选择，因为与

纽约相比，他们在德克萨斯州可以过更高水平的生活，但生活方式的可持续性更差

（Glaeser，2011 年）。 

50. 北美洲大城市的经历与较小城市截然不同。并非所有的美国城市都在增长。许

多较小的都市地区——277 个居民人数不到 50 万的城市，正在迅速衰退。这是由于

2008–2011 年的经济衰退加速了区域经济的结构调整（美利坚合众国，人居三国家

报告，第 2 页）。经济力量改变了美国的贫困状况地图，几十年来，美国一直重点

关注城市中心的贫困问题，因为富裕的人都居住在郊区和城外。经济衰退改变了这

一范式，出现了郊区贫困的新情况（Kneebone 和 Berube，2014 年；Frey，2014 年）。 

51. 欧洲生活在城市地区的人口一直稳定在 72%左右，年均城市化率低于 0.5%（联

合国人口司，2015 年）。欧洲（欧盟 28 国）的平均人口密度约为每平方公里 116

人（欧统局）。然而，整个地区的人口分布不均。被称为“蓝香蕉”或“动态香蕉”

（Brunet，1972 年）的地区从英格兰西北部延伸至意大利北部，该地区集聚程度较

高：人员、资金和行业都集聚在这里，是一个迅速发展的超级城市区域，类似北美

洲的超级城市区域。 

52. 与“蓝香蕉”（即欧洲由核心和边缘地区组成）相对的另一个空间愿景是“葡

萄串”。这反映了更为开放、多样化和多中心的欧洲，立足于推动二级城市和城市

区域的发展，这种发展更加分散，拥有强大的网络，支持较不发达区域。这些概念

是在“欧洲空间发展展望”中提出的。7 

53. 欧洲的城市模式寻求建立由中型、人性化、紧凑型住区构成的分散的多中心网

络，这些住区具有以下特点：文化多元化、社会包容、环境友好、有经济活力、以

和平和民主的方式治理，同时提供高质量的公共空间、公共服务和无碳出行解决办

法。该模式的基本原则是综合考虑可持续发展的所有层面，通常称为紧凑城市模式

（欧洲联盟委员会，2011 年）。然而实际情况表明以下方面有新的挑战：城市贫困、

                                                        
5  “波士华地区”于 1960 年代由未来学家赫尔曼·卡恩命名，参见 www.prb.org/Publications/ 

Articles/2011/us-megalopolises-50-years.aspx。 
6 M. Mather，美国人口研究机构的《美洲报告：2010 年人口普查初步结果》合著者。 
7 参见 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/pdf/sum_en.pdf。 

http://www.prb.org/Publications/
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社会两极化、向最大的大都市地区集中、人口结构老龄化、文化高度多员化，以及

由郊区化、城市无序扩张和（在某些地区）城市收缩等土地动态引起的问题。 

54. 城市收缩（人口减少的城市）是欧洲经委会区域与其他区域共同面临的问题。

目前，这主要发生东欧和（在较低程度上）西欧较小的城市。8据估计，在人口为 20

万及以上的欧洲城市中，40%城市的人口已经有所减少（Schlappa 等人，2013 年）。

出现收缩的城市面临税收减少、失业率上升、工作年龄人口向外移徙、土地和建筑

物过剩，以及有形基础设施过大等问题。然而，统计数据有时具有欺骗性，例如，

城市中心区人口减少是由于居民迁往郊区。在这种情况下，城市地区作为一个整体

不一定在收缩。 

55. 城市无序扩张带来许多问题，特别是土壤被覆盖问题，因为往往因规划和执法

系统薄弱，越来越多的农业或自然土地被建筑物、街道和其他基础设施覆盖。无序

扩张还加剧了为分散居住在广大地区的越来越少的人口提供服务的挑战（人居署，

2013 年）。 

56. 在城市无序扩张的背景下，计算人均用地随着时间推移发生的变化是衡量土地

利用效率的一项重要指标，也为空间规划过程提供了重要信息。目前，人居署正就

此收集世界 200 个城市在三个时间点 - 1990、2000 和 2015 年 - 的信息。部分接受

调查的城市在欧洲经委会区域，对这些城市的分析表明，1990 年至 2015 年，人均

用地面积从 392 平方米增加到 525 平方米（图 6）。该区域的人均用地几乎是全球

平均水平的两倍，是非洲或西亚平均水平的三倍以上，这些比率在调查期间一直保

持不变。9 

  

                                                        
8 附上欧洲联盟次区域报告的地图（蓝色区域正在收缩，橙色和红色区域正在经历人口增长）。 
9 人居署，城市扩张方案，2016 年，纽约大学和林肯土地政策研究院。 
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图 6 

1990 年（蓝色）、2000 年（橙色）和 2015 年（灰色）五个经济委员会区域和全球

的人均用地情况 

 

Land Consumption Per Capita (meters) = 人均用地（米） 

ECE= 欧洲经委会 

ECA= 非洲经委会 

ECLAC= 拉加经委会 

ESCAP= 亚太经社会 

ESCWA= 西亚经社会 

World= 全球 

 

表 1 

1990 年、2000 年和 2015 年欧洲经委会区域 10 个代表性城市各自的市区面积、

人口和人均用地 

 

UN Region= 联合国区域 

Country= 国家  

1990 2000 2015 1990 2000 2015 1990 2000 2015

ECE Belgium Antwerpen 38,395   66,081   76,471    876,047       1,115,040    1,299,581    438  593  588  

ECE Germany Berlin 43,591   75,399   112,496  3,233,943    3,525,184    3,887,889    135  214  289  

ECE Russia Dzerzhinsk 5,787     6,432     7,062      224,374       201,352       176,129       258  319  401  

ECE United States Houston 202,208 295,035 431,046 2,667,305    3,825,644    5,500,216    758  771  784  

ECE United Kingdom London 199,838 243,199 251,683 8,589,501    9,779,157    11,373,390  233  249  221  

ECE Italy Milan 94,171   209,365 294,890 3,617,970    5,442,785    6,670,371    260  385  442  

ECE France Paris 203,674 233,286 280,318 9,410,874    10,054,437 11,180,483  216  232  251  

ECE Ukraine Rovno 3,088     4,066     9,877      206,262       236,360       289,253       150  172  341  

ECE Russia Tyumen 10,303   13,466   21,105    418,381       461,486       585,833       246  292  360  

ECE Netherlands Zwolle 3,210     3,875     4,351      79,670         92,496         109,904       403  419  396  

UN 

Region
Country City

Urban Extent (hectares) Population

Land 

Consumption 

Per Capita 

(meters)
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City= 城市 

Urban Extent (hectares)= 城市面积（公顷） 

Population= 人口 

Consumption Per Capita= 人均用地（米） 

ECE= 欧洲经委会 

Belgium= 比利时 

Germany= 德国 

Russia= 俄罗斯 

United States= 美国 

United Kingdom= 联合王国 

Italy= 意大利 

France= 法国 

Ukraine= 乌克兰 

Russia= 俄罗斯 

Netherlands= 荷兰 

Antwerpen= 安特卫普 

Berlin= 柏林 

Dzerzhinsk= 捷尔任斯克 

Houston= 休斯敦 

London= 伦敦 

Milan= 米兰 

Paris= 巴黎 

Rovno= 罗夫诺 

Tyumen= 秋明 

Zwolle= 兹沃勒 

 

57. 上文提到的紧凑城市概念是防止城市无序扩张和收缩的一种手段。收缩、无序

扩张和紧凑的城市之间关系紧张显然是一个重要问题，不仅在西欧和中欧是这样

（Schlapp 等人，2013 年）。 

58. 在东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域，苏联时期是一个出现密集型经济

发展和城市化的阶段，当代城市大都在当时建立，具有历史意义的城市大幅扩张。

因此，前苏联的城市在体制、规划和社会文化系统方面有许多共同之处。尽管该次

区域各国的城市化程度不同，但城市在所有国家的发展过程中起关键作用。在这一

组国家中，向心效应还促成了集中、聚集和无序扩张的趋势，这一趋势在较大的城

市（尤其是在过去 25 年中成功实现经济转型的各国首都）最为明显，延续了苏联

时期政府机构设在这些城市和创造就业机会带来的经济收益（O. Golubchikov 和 A. 

Badyina，人居署，2015 年）。 

59. 在东南欧次区域这一组国家中，各种不同的力量影响着城市化。虽然以色列、

土耳其和西巴尔干地区的地理位置相近，但它们的城市进程有非常明显的差异。土

耳其的伊斯坦布尔是一个不断发展的世界大都市，跨越博斯普鲁斯海峡延伸到两个

大陆。西巴尔干国家均面临从计划经济转为市场经济的挑战，除阿尔巴尼亚外，它

们都面临结束内战和大量人口外流的考验。以色列面对重重困难，努力建设繁荣的

城市（例如特拉维夫），居民虽然面临难以承受的高价的挑战，但生活质量和环境
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责任都得到提高。然而，以色列认识到，在政策和实践方面，需要制定新的城市议

程。10 

图 7 

各次区域的人口，（单位：百万） 

 
North American Sub-region= 北美次区域 

EU/EFTA or Western and Central European Sub-region= 欧盟/欧贸联或西欧和中欧次区域欧盟国家 

Sub-region of Eastern Europe, Russia, Caucasus and Central Asia (EERCCA)= 东欧、俄罗斯联邦、高

加索和中亚次区域（EERCCA） 

Countries of South East Europe= 东南欧国家 

million= 百万 

 B. 人口趋势 

60. 与世界其他区域（例如非洲和亚洲）相比，该区域的人口增长率非常低。世界

上已出现收缩或人口预计在今后 20 年会大幅度减少的城市几乎都位于欧洲经委会

区域内。该趋势在一些国家是由低生育率和/或人口外迁共同引起的，在另一些国家

是由预期寿命较低引起的。人口迅速老龄化（由低生育率和预期寿命延长共同引起）

                                                        
10 以色列城市主义运动，参见 www.miu.org.il。 
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在欧洲最为突出，但欧洲经委会所有国家几乎都有这种情况，在今后几十年里将是

一个重大挑战。 

61. 人口老龄化通常是指人口年龄构成发生变化，老年人增多，是生育率长期下降

和预期寿命延长的结果。通常用老年人（60 岁或 65 岁以上，因国家而异）的比例

来衡量老龄化程度。过去二十年里，该区域的老龄化人口增长相对较慢，每年增长

2.3%，2010 年在总人口中的比例为 14.1%。然而，预计这一比例在今后几十年会增

长更快，到 2030 年时约达 20%，2050 年约达 26%（联合国人口基金，2013 年，第

4 页）。 

62. 老龄化对城市有直接影响，因为它改变对基础设施（如交通运输系统）和社会

服务（例如医疗、与社会隔离的风险）的要求，同时，由于人们退休后所需生活费

用更少，纳税也更少，导致地方和国家税收收入减少（经合组织，2015 年，第 49

页）。其次，与人口老龄化同时发生的是适龄劳动人口相对减少，这将进一步减少

税收，给住房的可获得性和可负担性带来压力。这可能通过社会住房需求增加或老

年人在面积较大的住房中生活更长时间的形式，给各个年龄段的人口带来问题。11 

63. 老年人占总人口的比例越来越大，在设施改建和班次方面进一步给城市公共交

通带来挑战。地方收入基数减少、老年人优惠出行以及城市无序扩张造成的低密度

可能给为所有年龄段的人提供可负担得起的公共交通带来压力，而这有可能损害可

持续性这一核心目标（经合组织，2015 年）。 

64. 在这种情况下，显然必须确保所有人都可以利用公共空间。因此，地方政府和

私营部门必须为人口老龄化做好准备，并做出相应的调整。改善城市的步行环境可

提高老年人和弱势群体以及城市中所有年龄组的流动性。同样，增加步行和锻炼性

出行对健康有重要益处，因为经常活动的人比经常久坐不动的人更健康。在该区域

的许多地区，城市和地方社区已建立了与住房和社会关系相关的创新机制，以应对

上文详述的挑战。 

65. 欧洲的老龄化问题比欧洲经委会和世界上大多数其他区域更为突出。自 1960 年

代以来，欧洲的出生率较低，预期寿命延长，共同促成老年人增多。这两种趋势依

然存在。根据目前的所有预测，即使考虑到老龄化的影响，人口替代率仍将下降，

即生育率仍将低于死亡率（欧盟委员会，2015 年，第 14 页）。1996 年至 2015 年，

欧洲人口仅增长了 5%，但欧洲各城市的人口年龄结构不同。大多数国家的首都吸

引到的人口的年龄低于全国平均水平（例如哥本哈根和赫尔辛基）。然而，也有一

些例外情况，例如布拉迪斯拉发、里斯本和华沙。2012 年，受扶养年龄人口达 35%

或更多的城市大都在德国和意大利。这两个国家共有 100 多个这类城市（欧统局）。 

66. 在北美洲，最近的和预计的人口变化致使满足老龄化人口的需求成为一个日益

重要的问题，因为 65 岁以上人的数量和比例急剧上升。在 2002 年至 2012 年期间，

                                                        
11例如，“老年人‘囤积’家庭住房”，参见 http://www.insidehousing.co.uk/older-people-hoard-family-

homes/6518478.article。 
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美国这类人的数量增加了 21%（760 万人）。12预测表明，到 2040 年时，这一数字

将增加一倍，占总人口的 20%。13 

67. 随着美国这部分人口大幅度增加，对老年人友好型住房的需求正在增加，因为

绝大多数老年人倾向于“原地养老”。这使老年人能够留在自己家中和所在社区，

维持积极的生活方式，尽可能晚去社会福利机构。美国政府制定的若干方案旨在提

供更多面向低收入老年人的住房，并提供服务让他们更长时间住在自己家中。14 

68. 自 1990 年代以来，东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域的出生率也有所下

降，但死亡率也同时提高了，导致人口缩减。15自 1991 年以来，俄罗斯联邦人口的

自然变化率仅在 2013 年首次变为正数。2014 年，白俄罗斯的人口自然替代率仍是

负数，但该变化率从 2002 年的最低值-5.9%上升至 2013 年的-0.8%。近年来，该次

区域有三个国家的总人数有所增加，包括俄罗斯联邦（自 2009 年以来）、白俄罗斯

（自 2013 年以来）和格鲁吉亚（2009-2012 年和 2014 年）。16另一方面，亚美尼亚、

摩尔多瓦共和国和乌克兰的人口仍在减少。然而，整个次区域的预期寿命在 1990 年

代出现下降后一直在增加。 

69. 人口趋势也不同。这些趋势有以下特点：亚美尼亚、白俄罗斯、格鲁吉亚、摩

尔多瓦共和国、俄罗斯联邦和乌克兰的人口越来越少，年龄也更大，而突厥语国家

组的人口越来越多，也更年轻，但后一组国家之间的人口差异在苏联时代就很明显。 

70. 整个次区域存在差异。目前，65 岁以上人口的比例介于 10%（亚美尼亚）和 15%

（格鲁吉亚和乌克兰）之间。为应对这一挑战，亚美尼亚在 2012 年通过了一项特别

战略，以解决人口老龄化问题和为老年人提供社会保护（亚美尼亚，人居三国家报

告）。从地理位置来看，老龄化状况也局限于那些年轻人口外迁的经济脆弱地区。 

71. 国际移徙导致人口集中在东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域的许多主要

城市，使这些城市具有大都市特点和多样性。然而，人口情况的变化为该次区域带

来了其他挑战。较贫困的移徙工人迅速涌入一些主要城市可引起消极反应和社会紧

张。 

72. 所有西巴尔干国家也面临人口老龄化。据估计，到 2050 年时，20%以上的人将

超过 65 岁。 

73. 以色列的生育率高于欧洲经委会区域其他大多数国家，这是人口增长的一个驱

动因素。因此，以色列的人口较年轻，28%的人年龄在 15 岁以下，只有 10%的人年

龄超过 65 岁，而欧洲这两个年龄组的比例均为 16%。 

                                                        
12 美国人口老龄化管理署，“重要事件”，参见 http：//www.aoa.acl.gov/Aging_Statistics/Pro file/ 

2013/2.aspx（2017 年 1 月 6 日发布）。 

13 同上，“未来增长”，参见 http://www.aoa.acl.gov/Aging_Statistics/Profile/2013/4.aspx（2017 年 1

月 6 日发布）。 

14 这些方案包括美国卫生及公共服务部的原地养老社区创新倡议，即从 2006 年开始协助社区的工

作，让老年人能继续独立生活，在自己的家中和社区养老（美利坚合众国，人居三国家报告）。 

15 两类人口现象的区别也可能源于这些国家不同的民族。例如，在人口日益增长的哈萨克斯坦，俄

罗斯民族的人口一直在减少，而在俄罗斯联邦，传统穆斯林民族人口（例如在北高加索地区）的自

然增长率为正数。 

16 依据世界银行的数据（同 Oleg 和 Anna 核对过）。 

http://www.aoa.acl.gov/Aging_Statistics/Profile/2013/4.aspx
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除了老龄化外，还有生活方式个性化的总体趋势，这一趋势与较低的生育率（导致

家庭更小）共同导致人均住房面积增加。 

图 8 

按百分比分列的欧洲经委会各次区域老龄化情况 

 
Year= 年份 

Total= 总计 

North America and Israel= 北美和以色列 

EU 15= 欧盟 15 国 

Eastern Europe and Caucasus= 东欧和高加索 

South-Eastern Europe= 东南欧 

New EU States= 新欧盟国家 

Central Asia= 中亚 

Western Europe - Non-EU Member-= 西欧-非欧盟成员国 
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图 9 

按年龄分列的欧洲经委会各次区域的预期寿命 

 
Men= 男 

Year= 年份 

Women= 女 

Total= 总计 

North America and Israel= 北美和以色列 

EU 15= 欧盟 15 国 

New Europe States= 新欧盟国家 

Western Europe - Non-EU Member= 西欧-非欧盟成员国 

Eastern Europe and Caucasus= 东欧和高加索 

Central Asia= 中亚 

South-Eastern Europe= 东南欧 

 

 C. 移徙的挑战与机遇 

74. 过去几年，国际人口移徙已达到第二次世界大战以来的最高水平。由于全球化、

国家内部和国家之间的不平等增加、许多东方国家停止人口流动管制以及欧洲联盟

建立自由流动区，整个区域的国内和国际移徙都大幅度增加。 

75. 人口流动性的提高增加了城市两极化程度，因为发展最好的城市或社区往往吸引

更多的人、年轻人和经济活动，致使其他地区处于经济停滞和人口收缩状态，进而减

少开展积极的社会互动和凝聚的机会。移徙增加的另一个影响是，许多城市在管理日
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益多样化的社会和文化方面面临挑战。虽然多元化增加有许多的积极面，但也对当地

的认同感和城市发展应采用何种模式的社会共识构成挑战。 

76. 欧洲已成为一个移民大陆。欧洲主要的移徙是从南到北和从东到西，有欧洲内

部的移徙，也有来自非欧洲联盟国家移徙。2014 年，居住在欧洲联盟的 5 000 多万

外国人中，3 350 万人在欧洲联盟之外的国家出生，1 790 万人是在不是他们目前居

住国家以外的其他欧洲联盟成员国出生的。这些趋势预计将持续存在并加强。2010

至 2030 年，该区域净移民总数预计会增加 2 000 万（欧统局）。 

77. 地方主管部门往往是移民的重要官方联络点。虽然城市对各国或欧洲的移徙法

规以及一般社会和年龄政策没有发言权，但一些城市已比较成功地融合了移民。这

方面的例子包括为提高人们的认识和促进不同文化共存而在毕尔巴鄂（西班牙）举

办的文化节；维也纳（奥地利）为移民企业家成立的一站式商店，提供多种语言的

业务咨询；一个市长领导才能项目召集信奉不同宗教的社区在马赛成立一个对话和

社区调解论坛（法国）。17 

78. 北美洲仍有以下移徙：从中美洲和南美洲国家向北移徙，从东欧和高加索地区

国家移徙到东海岸城市，以及从欧亚大陆移徙到西海岸城市，但移徙人数在减少。

美国人口增长很大一部分原因是有移民和移民后代的子女人数往往高于其他人口。 

79. 在东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域，移徙已持续数十年，主要是由东

向西和由较小城市向较大城市的移徙，以及该次区域国家之间的移徙。在某种程度

上可以根据侨汇额来评估国际劳工移徙的规模，目前，侨汇是较贫穷国家国民经济

的重要收入来源，几乎是塔吉克斯坦国内生产总值的一半、吉尔吉斯斯坦国内生产

总值的三分之一、摩尔多瓦共和国国内生产总值的四分之一和亚美尼亚国内生产总

值的五分之一。 

80. 巴尔干半岛诸国 1990 年代发生的危机使大约 400 万人迁移至奥地利、德国和

瑞士。2001 至 2008 年期间，欧洲联盟的净移民总数甚至高于传统移民国家美国

（Gebhardt，2014 年）。东南欧经历了第二次世界大战以来最大规模的难民危机，

主要问题是罗姆人社区，他们在巴尔干半岛诸国中都不是一个主要民族。到至 1995

年时，该区域有 200 多万人流离失所，住房问题尤其难以解决。 

81. 土耳其在它的整个历史过程中受到各种形式的移徙和难民流动的影响，例如自

1960 年代以来，劳工移徙到西欧；回返土耳其；亚洲和中东前往欧洲的移徙者在土耳

其过境。目前，该国收容了 250 多万因国家发生内战而需要国际保护的叙利亚国民。 

82. 《2015 年世界移民报告：移民与城市：建立管理流动的新伙伴关系》是国际移

民组织（移民组织）“世界移民报告”系列的第八次报告，重点关注移徙和移民对

影响城市有哪些影响，以及城市、城市的人民、组织和规则如何影响到移民的生活。

鉴于 2050 年生活在城市的人数将几乎增加一倍，增至 64 亿，实际上世界将变成一

个全球城市。人口流动和移徙在这方面起重要作用，却没有在关于城市化的大多数

讨论中提及，因此，这些问题必须是关于“新城市议程”（尤其是联合国关于移民

和权利的议程）的讨论的一部分。许多城市和地方政府也仍未将移徙或移民纳入城

                                                        
17 五月树基金会，加拿大多伦多。2012 年，参见 www.maytree.com。参见 http://citiesofmigration 

.ca/wp-content/uploads/2012/03/Municipal_Report_Main_Report2.pdf。 

http://citiesofmigration/
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市发展规划和实施工作中。移民组织的报告主张，与气候变化、人口增长、人口结

构变化以及经济和环境危机一样，移徙是构建未来可持续城市要考虑的一个因素。18 

图 10 

欧洲经委会区域的移徙流向 

 
 

D.     结论 

83. 对该地区城市产生影响的城市化最重要趋势是城市的集中、无序扩张和收缩。

集中和扩张发生在最成功的城市区域，而缩小和无序扩张发生在许多更加偏远、孤

立和不太成功的城市。 

84. 两个最重要的人口趋势是老龄化（泛欧洲经委会区域的问题）及横跨欧亚大陆

和北美洲的连续不断的移民浪潮。 

85. 城市化和移徙的趋势是相辅相成和相互推动的，与分散和孤立的较小城市相比，

对最成功的超级城市地区产生更大但不同的压力。 

 三、 城市经济 

A.     总体趋势 

86. “城市是区域经济的引擎……尽管城市生活带来挑战，但它充满对各种不同的

人有吸引力的经济、教育和社会机遇”（美利坚合众国，人居三国家报告）。 

87. 根据世界银行，欧洲经委会 56 个成员国 2014 年的累计国内生产总产值（购买

力平价）超过 42.5 万亿，约为全球总国内生产总值的 43.1%：北美洲为 24.7%，欧

洲联盟/欧贸易联为 25.3%，东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域为 3.2%，东南

                                                        
18 移徙组织是移徙领域主要的政府间组织，并与政府、政府间和非政府伙伴密切合作。“2015 年世

界移徙报告：移民与城市管理流动，建立新的伙伴关系的第八次报告是在国际移徙组织的世界移徙

报告”系列。《2015 年世界移民报告：移民与城市：建立管理流动的新伙伴关系》是移民组织“世

界移民报告”系列的第八次报告。参见 www.iom.int/world-migration-report-2015。 
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欧、土耳其和以色列为 1.5%（世界银行）。192008 年开始的金融和经济危机大大加

剧了人居二之后的二十年中的经济不稳定和衰退，对城市产生了深远影响，因为税

收因居民在失业期间纳税较少出现下降，且各个行业在业务持续不景气期间生产力

下降。与此同时，整个区域各个城市中的不平等现象日益严重。 

88. 然而，在过去 20 年里，城市经济发生了重大转变。过去二十年中有两大宏观趋势： 

(a)   中央计划经济向市场经济转变主要发生在前社会主义国家，而西方福利

国家也转向福利私有化和福利紧缩； 

(b)   转为知识和数字经济带来的变化。 

89. 自人居二以来，该区域城市经济的主要共同推动力是知识经济和数字革命。前

者是由大学、拆分出去的公司等创造和买卖知识。总的来说，这些机构集中在城市

中，它们和辅助它们的“生态系统”是集聚型经济的一个重要部分。过去 20 年，

数字经济发展迅猛，突显并强化了知识经济的重要性。经济的这些方面——知识和

数字的产生、买卖、消费和集聚——取代了制造业和工业，成为经济发展的主要力

量，并永久地改变了作为该区域城市经济的主要推动力的服务行业。这些经济力量

集中在城市，加强了城市和城市集群的重要性，并提供了必要的经济条件，以便在第

一章提到的地理和人口趋势基础上进一步发展，突显 21 世纪是城市世纪这一现实。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

           

                                                        
19 不包括列支敦士登、摩纳哥和圣马力诺。 
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          图 11 

欧洲经委会各次区域人均购买力平价国内生产总值 

 
On an average GDP Purchasing Power Parity (PPP) per person in UNECE sub regions states= 联合国欧洲

经委会次区域各国平均人均国内生产总值（购买力平价） 

GDP PPP in UNECE member states for year 2013 (Source: World Bank)= 2013 年联合国欧洲经委会成

员国国内生产总值（购买力平价）（资料来源：世界银行） 

Canada= 加拿大 

United States= 美国 

Albania= 阿尔巴尼亚 

Bosnia and Herzegovina= 波斯尼亚和黑塞哥维那 

Israel= 以色列 

Macedonia (tfYRM)= 马其顿（前南斯拉夫的马其顿共和国） 

Montenegro= 黑山 

Serbia= 塞尔维亚 

Turkey= 土耳其 

Armenia= 亚美尼亚 

Azerbaijan= 阿塞拜疆 

Belarus= 白俄罗斯 

Georgia= 格鲁吉亚 

Kazakhstan= 哈萨克斯坦 
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Kyrgyzstan= 吉尔吉斯斯坦 

Republic of Moldova= 摩尔多瓦共和国 

Russian Federation= 俄罗斯联邦 

Tajikistan= 塔吉克斯坦 

Turkmenistan= 土库曼斯坦 

Ukraine= 乌克兰 

Uzbekistan= 乌兹别克斯坦 

Austria= 奥地利 

Belgium= 保加利亚 

Croatia= 克罗地亚 

Cyprus= 塞浦路斯 

Czech Republic= 捷克共和国 

Denmark= 丹麦 

Estonia= 爱沙尼亚 

Finland= 芬兰 

France= 法国 

Germany= 德国 

Greece= 希腊 

Hungary= 匈牙利 

Iceland= 冰岛 

Ireland= 爱尔兰 

Italy= 意大利 

Latvia= 拉脱维亚 

Lithuania= 立陶宛 

Luxembourg= 卢森堡 

Netherlands= 荷兰 

Norway= 挪威 

Poland= 波兰 

Portugal= 葡萄牙 

Romania= 罗马尼亚 

Sweden= 瑞典 

Switzerland= 瑞士 

Spain= 西班牙 

Slovenia= 斯洛文尼亚 

United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland= 大不列颠及北爱尔兰联合王国 

 



A/CONF.226/10 

29 

          图 12 

1990-2013 年各次区域的购买力平价国内生产总值：东欧、俄罗斯联邦、高加索和

中亚次区域 

 
Russian Federation= 俄罗斯联邦 

Tajikistan= 塔吉克斯坦 

 

图 13 

1990-2013 年各次区域的购买力平价国内生产总值：欧洲联盟区域 

 
Luxembourg= 卢森堡 

European Union= 欧洲联盟 

Bulgaria= 保加利亚 
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图 14 

1990-2013 年各次区域的购买力平价国内生产总值：东南欧区域 

 
Israel= 以色列 

Bosnia and Herzegovina= 波斯尼亚和黑塞哥维那 

 

图 15 

1990-2013 年各次区域的购买力平价国内生产总值：美国和加拿大 

 
United States= 美国 

Canada= 加拿大 

 

 B. 经济转型：从计划经济到市场经济 

90. 该区域各个国家曾遵循中央经济规划和国家提供服务的原则，但在过去 20 年

开始向市场经济过渡。东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域的前社会主义国家

和前南斯拉夫共和国便是如此。这些年来，其中一些国家已加快了现代化和经济转

型，寻求加入和已经加入欧洲联盟。 

91. 这一转型过程对放弃中央规划和国有住房，以及减少对公共交通投资的城市产

生了深远影响。城市还经历了人口外迁和郊区化。与此同时，扩张后的欧洲联盟的
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成员国直接获得欧洲联盟若干方案对基础设施、改造和研究项目的投资，这些投资

旨在鼓励较贫困地区改善经济和社会状况（人居署，2013 年）。 

92. 这些国家的城市在过去 20 年中面临双重挑战：向市场经济过渡和承受 2008 至

2011 年的金融危机的影响。虽然一些城市已蓬勃发展（主要是各国首都和主要的大

城市），但较小的城市和产业基础单一的城市的人口和经济活动减少了（同上）。 

93. 苏联的瓦解是过去 25 年中影响东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域空间重

组的关键因素。所有这些国家与许多西欧和中欧国家不一样，以前都没有经历过自

由市场经济，面临建立市场经济的挑战，同时还要进行建国和政治过渡。1990 年代，

一些国家推崇的结构改革机制——“休克疗法”，已被证明在某种程度上破坏社会

和经济。价格迅速自由化和福利削减使储蓄和收入贬值；私有化对国家财富进行重

新分配，对少数精英有利；国际贸易自由化和全球化的影响使许多企业鲜有机会做

出调整以适应市场。先前延伸到苏联全境和其他地方的生产链的断裂使情况进一步

恶化。 

94. 因此，1990 年代初，原来实行国家社会主义制度的所有国家均发生经济急剧衰

退。例如，格鲁吉亚的经济在 1994-1995 年达到最低点，实际国内生产总值比 1990

年低 70%。阿塞拜疆和乌克兰在经济处于最低点时几乎失去了 60%的经济潜力，而

哈萨克斯坦、俄罗斯联邦和土库曼斯坦则失去 40%。乌兹别克斯坦是唯一经济损失

相对较低的国家，损失不足 20%。 

95. 在重新建立体制秩序、政治相对稳定、累积起学习结果、推动创业以及具备某

些外部经济条件使各国家和大都市经济能够进行创新和创业时，经济最终出现了恢

复性增长。 

 

96. 市场改革使大多数国家出现明显的两极分化和不均衡发展。不同区域的经济表

现轨迹各不相同，中心区与边缘区的经济表现截然不同。这些进程的空间分化可以

自己延续下去，而且很难改变，尤其是在市场经济内。 

97. 第二章所述的集聚或集中效应是造成空间分化的关键因素，空间分化对较大城

市，特别是各国首都有利。正如采用苏联模式的城市一样，首都城市是理想的生活

场所，这里集中着关键的研究、教育、医疗、文化和其他社会设施，包括交通运输

插文 1 

东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域经济体 

从 1990 年代末至 2008 年全球金融危机之前，这些国家经历了强劲但不均衡的复苏，然而到 2014

年，格鲁吉亚、摩尔多瓦共和国和乌克兰的国内生产总值指数仍然远低于其 1990 年的水平。相

比之下，在根据人口规模和购买力做出调整后，阿塞拜疆、土库曼斯坦和乌兹别克斯坦的经济

总量比 1990 年高 2.5 倍多（O. Golubchikov 和 A. Badyina，人居署，2015 年）。考虑人口规模，

并根据购买力平价常量值对国内生产总值进行调整（使数据在纵向上和各国家间具有对比性）

后，明显可以看到，吉尔吉斯斯坦和塔吉克斯坦的情况比 1990 年更糟，而亚美尼亚、白俄罗斯

和哈萨克斯坦的表现相对较好。最值得注意的是，在按购买力平价计算的人均国内生产总值方

面，哈萨克斯坦能够赶上俄罗斯联邦，这是相当大的成就，因为在独立后，哈萨克斯坦高技能

人才外流，尽管这部分是由油气开采造成的。在之前实行国家社会主义制度的俄罗斯联邦、塔

吉克斯坦和吉尔吉斯斯坦中，最富和最穷国家之间的人均差距从 1990 年的近 5 倍增加到近几年

的近 10 倍。所有上述情况致使各国更多的人口外迁。 
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系统。它们还获得更多的公共投资。例如，在二十世纪下半叶，白俄罗斯的明斯克

吸引了该共和国五分之一的基本建设预算（提白俄罗斯共和国交给人居三的国家人

类住区报告）。目前，首都城市和一些其他主要大都市中心集中了公共行政职能，

例如主要纳税人的总部、国家和外国公司的分支机构以及金融和信息服务都在那里。

它们已成为贸易、创业、现代技术和创新的主要中心，经济多元化和聚合，生活水

平更高，并为个人发展提供更好的机会。它们还获取大量的国家预算转账，因此，

吸引了大量国家财富和投资以及国内和国际移民（Golubchikov，2006 年；

Golubchikov、Badyina 和 Makhrova，2014 年）。 

98. 在白俄罗斯（明斯克）、摩尔多瓦共和国（基希讷乌）、俄罗斯联邦（莫斯科）

和乌克兰（基辅），与全国人口不断减少适成对照的是，人口集中在首都城市的程

度明显提高，因此城市在人口结构方面的重要性相对提高了。在哈萨克斯坦，该国

的老首都兼最大城市阿拉木图与新首都阿斯塔纳都增长很快。自从成为新首都后，

阿斯塔纳的居民人数已增加三倍，从 1997 年的 275 000 人增加至 2015 年的 853 000

人。在这些国家中，有五个国家的最大城市目前容纳着全国 10%以上的人口。若考

虑周围郊区，这些城市区域的人口至少占全国人口的 20%，即便俄罗斯联邦也是如

此。主要城市继续吸引人们前往它们受它们影响的地区，由此产生地域辽阔的郊区

通勤区。 

99. 虽然大多数国家没有居民人数超过 100 万的非首都城市，但俄罗斯联邦和乌克

兰有这样的城市。在乌克兰，其他城市仍在不断收缩，以促进基辅的增长，但是据

报道，自 2000 年代中期以来，俄罗斯联邦居民人数超过 100 万的城市人口一直在

增长，主要原因是人口迁入。据统计，俄罗斯联邦此类城市的数量从 1990 年的 13

个增至 2012 年底的 15 个。同样，俄罗斯联邦居民人数超过 50 万和白俄罗斯居民

人数超过 25 万的城市的人口大都在增加，特别是自 2000 年代后半期以来。这些城

市的增长的部分原因是邻近的地区并入大都市区。尽管如此，人口集中的趋势是不

可否认的。 

100. 虽然较大的大都市区在经济上取得成功，但它们的发展受到严重制约，包

括土地和环境的限制、污染、基础设施成本高效率低、房价过高、社会两极分化、

公共交通投资不足以及交通堵塞。 

101. 同时，较小的二线城市的经济表现现在取决于它们有无机会利用某些竞争优势

（有时通过损害规模相似的邻近城市的利益），以及能否与外部投资的资本建立新

关系。其中许多城市容易受到新的经济环境的影响。单一职能城镇的危机可能尤为

明显，它们依赖一家公司或某一行业中的一个本地化企业集群。在苏联时期，新城

镇的建立与重大工业计划向对应（例如各区域的新城镇），并与生产能源和矿产资

源的重大工业计划相对应。为了吸引人力，这些城市的薪酬高，消费品供应好。它

们被紧密地纳入全苏联的生产链，而不是扎根于当地基础更广泛的经济。在 20 年

前的经济转型初期，由于经济解体和生产链缩短，这类城市中有许多失去竞争力。

它们面临着高失业率和各种社会问题，尤其是在城市的主要行业雇主遇到麻烦时

（Golubchikov 和 Makhrova，2013 年）。因此，这些城市正失去最有活力的人口

（白俄罗斯提交给人居三的国家人类住区报告）。然而，在某些情况下，它们是新

生经济的精髓。在矿产丰富的俄罗斯联邦，全国 2012 年出口总额的四分之三出自

几大出口商品：原油（34.4%）、石油产品（19.7%）、天然气（11.8%）、有色金
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属（4.3%）、煤炭（2.5%）、无机化学产品（1.5%）和原铝（1.2%）。20这些出口

的矿物和金属以及其他许多出口产品大都产自较小的城市和单一产业城镇。在整个

次区域中，这些专门从事出口经济活动且生产链简单的城市有经济上的优势

（Golubchikov 等人，2015 年）。例如，在阿塞拜疆、哈萨克斯坦、俄罗斯联邦和

土库曼斯坦的油气开采地区，现有城市得到发展，一些新城镇也已建成。然而，这

些计划产生的资产积聚在国家首都和地区首府、近海以及更远的全球金融中心，而

没有积聚在这些城市本身。 

102. 该次区域其他较为成功的城市经济体包括建立在进口替代（港口、运输和跨境

贸易）基础上的经济体；在娱乐或朝圣方面有吸引力的较小城市；以及较大中心周

边的城市地区。由于大城市成为主要目的地，对于其他较小城市和地区而言，邻近

大城市已成为决定因素。一些城镇群表现相对较好在很大程度上是因为它们有高度

熟练的人力资本，包括之前的“科学城镇”。例如，在乌克兰，10 座人口不断增长

的城市中有 5 座（除基辅外）是核电站城市（Rudenko，2013 年）。 

103. 然而，经济并不是较小城市实现长期繁荣的唯一关键。还有物质、环境和文化

资产以及教育机会有多大吸引力让人们愿意在那里长期生活，特别是考虑到后工业

化时期和与之相关的生活方式和期望。 

104. 虽然这一趋势集中在东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域和西巴尔干，但

过去 20 年的第二大经济趋势 - 知识经济和数字革命的兴起 - 已经影响到整个欧

洲经委会区域。 

 C. 知识经济的兴起 

105. 欧洲和北美城市在工业化时代蓬勃发展，但制造业目前相对衰落，21在经历一

个特别繁荣期后，这些城市的经济在未来可能（即使不太可能）依然增长疲软，至

少在目前人口增长率极低的情况下如此（Piketty，2014 年）。然而，尽管存在这一

趋势，但这些地区兴起的知识经济依托以互联网、高速计算机和联网为基础的数字

革命，正为欧洲经委会区域的城市带来巨大的机遇和挑战。 

106. 知识经济接替了工业经济。后者已在几次重要的发展和重建浪潮中重塑了各城

市和地区，打造出与之前的农业和商品经济完全不同的空间。制造业重新安排了原

材料获取和市场准入，建立和控制运输网络，吸引大量工人来到城市并建立了严格

的工作程序，所有这些都体现在空间和社会组织模式中。预计知识经济将提出自身

的空间需求，将工业城市改造成适应新的经济生产、社会要求和文化制度情况的新

形式城市（Madanipour，2011 年）。在可预见的未来，知识经济的空间结构可能成

为城市的模式。 

  

                                                        
20 根据俄罗斯联邦国家统计局的数据计算得出（2013 年），Torgovlya v. Rossii，[俄罗斯贸易]。莫

斯科，参见 www.gks.ru/bgd/regl/b13_58/Main.htm。 
21 2014 年制造业仅占欧洲联盟国内生产总值的 15%（欧盟委员会，2014 年）。 
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图 16 

欧洲经委会区域的创意集群 

 
 

107. 知识经济已改变了我们需要的产品的性质。知识作为生产能力和产出，除了那

些参与生产的人就在附近和重新进行劳动分工外，本身并没有特别的空间需求。这

正在改变城市生产和消费场所的性质，新的活动集群在城市中形成，其他一些集群

则被解体或分散。新的生产空间是知识空间：大学、科学园区和文化区，在这些空

间建立的同时，也出现了新的消费空间和新的社会不平等（同上）。 

108. 知识经济改变了城市经济的动态，推动城市集聚的发展，并提高了交流空间在

美国硅谷、英国剑桥郡和芬兰柯斯特拉校园中的重要性并加强了这种空间在创新过

程中的作用。它们是新形式经济集群，是公共政策或个人和公司促成的，其中包括

大学、科技园、创意经济集群、办公室集群和家庭办公。知识企业的集聚加强了第

二章所述的城市集中效应以及在特大城市蓬勃发展的集聚经济。尚不清楚这些知识

型企业是为了满足知识经济的需要还是为了满足发展工业的需求（或者两者兼而有

之），但许多位于城市中心的边缘和机场周边，并以此进一步分散城市的空间，加

强前一章所述的无序扩张效应（Kasarda 和 Lindsay，2012 年）。 

109. 许多人在知识经济兴起的初期得出的初步结论是，地点不再重要：全球公民只

需要良好的电缆连接就可以触摸世界。这种“距离消失”的结果据说是，拥有街道、

广场、站台、商店和餐厅的城市将被“比特城市”（街道由数字信息高速公路构成

的虚拟城市）取代（Mitchell，1995 年）。实际情况却恰恰相反。新的构想和新的

解决办法是在与其他人密切沟通和交流知识过程中产生的。人与人相距不远非常重

要。知识型员工可以随意到同事的办公室去比通过电子邮件与世界另一端的陌生人

讨论新项目更好（Saxenian，1994 年）。 

110. 人们仍然需要与他人进行面对面的接触，不仅在工作中这样，在空闲时间里也

是如此。拥有咖啡馆、饭店、电影院、美术馆、场馆和购物中心这些体验经济的城

市按需提供所有这些服务。这是巴塞罗那、都柏林、鲁汶、慕尼黑、斯德哥尔摩和

图卢兹等创新城市在知识经济中蓬勃发展的根本原因（Madanipour，2011 年）。 

111. 事实上，知识发展、全球化和“真实的”城市相辅相成。随着知识经济在欧洲

经委会区域的发达国家和转型国家中扎根，能够尽早适应新经济要求的城市也将能

最大限度地利用自己的地方特色，因为本地化进程（城市的独特性、真实性和特征

日益重要）变得和全球化进程一样重要（Cooke 和 Morgan，1998 年）。知识经济

的出现揭示了城市与全球化之间的明显矛盾，即“全球-地方矛盾”：世界正变得越
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来越统一，城市必须更加依赖其特定的地方特色——一些人称之为“真实性”

（Hospers）。这些特点有助于确定一座城市的优势，以及如何能够在与其他城市的

竞争中脱颖而出。欧洲的知识经济和与之相关的全球-地方矛盾意味着，与过去一样，

城市要争夺居民、企业和游客的青睐。城市通过吸引知识型员工和知识密集型活动

并由此获得竞争优势，而从中获益。 

112. 在伦敦和米兰之间同质的繁荣区域（欧洲的“动态香蕉”）或美国东北海岸区

域（波士华地区），城市逐渐变得越来越相同。这种趋同有重大影响。它意味着，

城市形象等微小的细节可能在找地方设厂或游玩的企业或个人做出决定时，起决定

性作用。为了保持和提高对知识型员工和其他目标群体的吸引力，城市必须思考应

树立什么样的形象，许多城市已因此制定了竞争力战略。因而，城市之间对知识和

创新的争抢要求它们有“创造力”（同上）。 

113. 创造力的精髓是能够想出解决日常问题和挑战的原创方案，而成功利用这一经

济发展的是那些能够在城市集中过程中利用有多样性和灵活性的领先学术机构的

城市。创新是竞争力和生产力的重要长期驱动因素。 “创新生态系统”是一个公

共和私营部门机构组成的网络，这些机构的活动和互动创造、引进、改进和传播新

的技术，大学是这一生态系统的核心 

114. 由于大都市区域内的集聚效应，这些网络产生较高的经济生产力。大学还通过

若干途径促进创新，包括与企业建立研究伙伴关系、技术转让、公司分拆以及学生、

毕业生和教师的创业活动，来进一步推动经济增长。在大不列颠及北爱尔兰联合王

国，许多风险资本公司与大学的技术转让单位联系密切。融资（特别是私募股权和

风险资本）可得性至关重要，资金将追随那些想法最有前途和最有利可图的人和公

司作出的去哪里的决定。重要的是，大学往往与其所在城市有着深厚的历史联系，

而居民、工人、公司和投资者等促进经济增长的其他资源的流动性更大。然而，在

吸引人员、企业和投资方面，城市得益于实力强大的大学，在城市经济繁荣且生活

质量具有吸引力时，大学也从中受益。22 

插文 2 

城市发展委员会——联合王国 

联合王国的城市发展委员会已审查了企业和国家政府如何使进一步推动该国最大的大都市区域

的增长，以推动长期投资、创造就业机会和促进整体经济产出。该战略的基石是知识经济的关

键机构（绝大部分集中在城市的大学）作出贡献。大学教育是大都市区的重大经济活动。在联合

王国，大学是近几十年中最大和增长最快的行业。然而，大学对城市经济的影响更广泛，有这方

面的历史先例。许多大学的成立是为了促进地方经济（Torrens 和 Thompson，2012 年）。在联

合王国，大学（包括剑桥大学和牛津大学）已催生了生物技术和医疗设备等领域的地方集群。赫

尔艺术与设计学院促进了它所在城市的创意产业的发展，而林肯大学正与西门子合作设立新的

工程系。布里斯托大学已与东芝设立了联合兼职职位，以加快知识转让。在美国，研究工作、毕

业生和分拆公司推动了重点关注技术的工业集群的形成，最突出的是波士顿和罗利-达勒姆周围

的工业集群。 

 

                                                        
22 影响跨国公司确定在哪里设立企业的四大因素中，有三项因素与大学部门相关（国际清算银

行，2009 年）。 
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 D.     数字革命 

115. 如今，数字经济推动着世界经济的各个方面，包括银行业务、零售、能源、交

通、教育、出版、媒体和医疗保健。信通技术正在改变社会交往和发展人际关系的

方式，固定、移动和广播网络日益融合，越来越多的设备和物体连接起来，形成物

联网。信通技术制造业及其提供的服务是全球经济的动力。在过去 20 年中，西方

和东方在信通技术相关服务和制造业方面的贸易一直是世界经济的主要动力。宽带

市场正在扩大，无线宽带服务订户增加，在经济合作与发展组织（经合组织）地区

接近 10 亿个，导致固定电话减少（经合组织执行摘要）。 

116. 近年来，数字经济扩张已成为经济增长的动力。数字经济正快速发展并改变整

个社会（经合组织，2013 年 a）。它渗透到世界经济的各个领域，包括零售（电子

商务）、交通运输（自动驾驶车辆）、教育（在线课程）、卫生（电子病历和个性

化医疗）、社会互动和人际关系（社交网络）。职业生涯和个人生活离不开信通技

术；越来越多的个人、企业和政府在家里和工作中、在公共空间和移动中通过大量

设备相互联系。这些交流通过几百万个网络进行，包括街区的消费者网络和足迹遍

布全球的网络。固定、移动和广播网络的融合，以及机对机通信、“云端”、数据

分析、传感器、执行器和人员的共同使用，为机器学习、远程控制及自主机器和系

统铺平了道路。越来越多的设备和物体连接到物联网，促成信通技术与经济的大规

模融合。 

117.  准确和便于查找的最新地理参照环境信息也可以使公职人员、企业家、工人和

消费者作出明智的决定，从而影响城市环境和个人福祉。虽然电子政务、开放数据

和其他类似举措已确定了信息更加开放的趋势，但是公众切实获取环境信息依然有

各种挑战，仍可能妨碍环境保护和阻碍城市地区的可持续发展。 

118. 城市最有条件最大限度利用数字经济带来的机会，这些规模经济也强化了欧洲

经委会区域的城市趋势，例如第二章所述的城市集中。此外，目前制造业大部分位

于其他大陆，该区域的城市拥有有利条件，把邻近效应、高等教育和创新综合起来，

通过数字革命加快知识经济的增长。硅谷、伦敦、斯德哥尔摩、斯图加特和欧洲经

委会区域其他许多城市的数字创业公司集群正在探索建立在合作生产（例如众筹平

台和“共享经济”）基础上的新商业模式，挑战成熟市场的现有法规，它可能需要

有及时和平衡的政策对策来促进创新，并同时保护公共利益（经合组织）。 

119. 数字革命是人居二会议后的一个最大变革，也将是今后 20 年的持久动力。主要

事态发展将包括美国政府把互联网监管权交给一个更广泛的全球互联网社区（经合

组织）。联合国已发布了《2030 年可持续发展议程》，制定了可持续发展目标，包

括加强信通技术与互联网的使用，以建立具有包容性的全球数字经济。 

120. 对个人来说，数字革命进一步拓展的范围很大。就发送电子邮件、搜索产品信

息或使用社交网络等活动而言，经合组织国家之间的差异不大，但电子政务、电子

商务和网上银行业务等与接受更高程度教育有关的活动方面的差别很大。接受高等

教育的用户互联网活动的范围比接受初中和初中以下教育的用户的范围平均要大

58%（经合组织，2014 年 a）。 

121. 许多国家认识到政府可起推动数字经济的作用，正在实施国家数字战略。这在

开放数据举措方面尤为显著：公共部门可通过公开公共部门的信息（包括不同类型
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的数据），让所有利益攸关方轻松获取环境信息，来促进基于数据的创新。电子政

务举措也被用来推动采用电子保健和电子商务需要采用的应用程序。各国政府正依

靠数字技术将着眼公民的做法改变成由公民驱动的做法，争取用信通技术促成这一

转变，从而实现公共部门转型，这意味着公众和企业要确定自身的需求，通过与公

共主管部门合作来满足这些需求。 

122. 一些国家的数字战略具有国际性。在这些具有国际性的战略中，互联网治理、

气候变化和发展合作是关键性问题。德国的《2014-2017 年数字议程》认识到老年

人不相信信通技术，呼吁审查如何提高他们技能和信任。该议程已呼吁多方利益攸

关方参与讨论《议程》述及的问题，并积极参与国际电信联盟、因特网治理论坛和

经合组织进行的国际政策辩论。德国的《议程》还述及了发展合作问题，例如发展

中国家需要进行“网络能力建设”和“网络安全能力建设”。 

插文 3 

数字经济战略的关键要点 

下列清单体现了许多国家现有数字战略的要点，大多数要点强调需求方的目标（(c)–(h)）： 

(a) 进一步发展电信基础设施（如宽带接入和电信服务），保持互联网开放； 

(b) 推动信通技术行业发展，包括促进其国际化； 

(c) 加强电子政务服务，包括让更多的人获取公共部门的信息和数据（即公开政府数据）； 

(d) 增强信任（数字身份、隐私和安全）； 

(e) 鼓励企业，特别是中小型企业采用信通技术，重点关注医疗保健、交通运输和教育等关

键部门； 

(f) 推进电子包容，重点关注老年人和社会弱势群体； 

(g) 促进与信通技术相关的技能和能力，包括基本的和专业的信通技术技能； 

(h) 应对全球挑战，例如互联网治理、气候变化和发展合作。 

 
插文 4 

共享经济 

共享经济企业是提供短期租用空间（主要是房屋）等服务的平台。虽然房屋交换并不新鲜，但这

些平台将商业性房屋共享变成一个常见做法的速度之快和规模之大，是前所未有的。这一趋势与

城市移动性同时出现。共享出行方案包括私家车、自行车和停车位的租赁以及无固定停靠点和有

停靠站的汽车和自行车的租赁。这些服务得到用户的青睐，但它们对城市出行的影响仍有待在今

后几年中进行充分研究（经合组织，第 3 章）。近年来，手机医疗和保健应用程序（手机保健）

市场发展迅速。仅在两年半内，这些应用程序的数目已增加了不止一倍，达到 10 万多个

（Research2guidance，2014 年）。2012 年，美国 69%的智能手机持有者称，他们至少跟踪一项

健康指标，例如体重、饮食或锻炼（Fox 和 Duggan，2013 年）。还开发了若干手机应用程序和

网站资源，以便向消费者提供更多关于产品中化学物质的信息及其他环境信息，使他们能够作出

明智的环境选择。 

 

 E. 物联网 

123. 把互联网用作数字平台催生了共享经济，而把智能设备或物体连接到其他智能

设备或物体的能力正在催生物联网。这将对经济和城市生活的多个领域（包括工业

自动化、能源供应和交通运输）产生深远影响。物联网由一系列同等重要的要素组
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成：机对机通信、云计算、“大数据”分析以及感应器和执行器。然而，把这些要

素合并起来，就产生了机器学习、远程控制，并最终产生自主机器和系统，这些机

器和系统将学会适应和优化自己。 

124. 若干国家的政府已出台了一些法规，这些法规依靠物联网来实现政策目标。例

如，物联网使政府能够更高效、更有效地或以不同的方式管理公共空间。远程监测

交通灯或水域系统让人们能够优化车流，或更好地了解洪水风险，并能用新的方式

实现政策目标。例如，通过全球定位系统和移动通信，可利用（根据时段和行程计

算）道路收费来减少拥堵，但通过常规手段则难以做到。同样，智能煤气表和电表

使能源市场更加分散，让消费者更多了解能源使用量。分析人士和各国政府对电子

保健设备抱有很高的期望，这些设备让人们在家中或工作地点远程监测病人。然而，

市场上这类装置不多，这种情况似乎不是缺少研究或政府没有作出承诺造成的，而

是实施起来有困难（经合组织）。 

125. 每个人都有权利通过互联网寻求、接受和传递各种信息和想法。增进和保护见

解和言论自由权问题特别报告员在提交人权理事会第十七届会议的报告

（A/HRC/17/27）中强调，互联网的独特性和变革性不仅使个人能够行使其见解和

言论自由权，还能行使一系列其他人权，促进整个社会的进步。46 个国家和欧洲联

盟加入了《在环境问题上获得信息、公众参与决策和诉诸法律的公约》（《奥胡斯

公约》），该公约要求它们确保国家、国家以下和地方各级的公共当局持有并更新

与其职能相关的环境信息，并逐步提供电子数据库中的环境信息，公众可以通过公

共电信网络（例如互联网）随时进入这些数据库。上述《公约》的《污染物释放和

转移登记册议定书》进一步详述了对公众获取环境信息的要求，公约缔约方会议第

II/3 号决定通过了更有效地利用电子信息工具为公众提供环境信息的建议。23 

     F.    结论 

126. 该区域很大一部分地区已在过去 20 年经历了从中央计划经济向市场经济的经

济转型，进行转型的城市中有成功者，也有失败者。一般来说，大城市和首都发展

良好，国内生产总值现已回到 1990 年前的水平。较小城市没有较大城市发展得那

么好，因为转型需要经济、物质、环境和文化变革，但由于地理位置和人口外迁等

众多因素，较小城市设施不全，无法实行这一全面变革。 

127. 自人居二以来，整个区域的制造业衰退了。然而，欧洲和北美兴起的知识经济

以建立在互联网、高速计算机和联网基础上的数字革命为依托，正在为城市带来巨

大的机遇和挑战。 

128. 知识经济正在把工业城市改造成适应经济生产、社会需求和文化制度新情况的

新型城市。知识作为生产力和产出兴起，空间需求少，正在改变城市生产和消费场

所的性质。新的活动集群已形成，其他集群则解体或分散。知识空间包括大学、科

学园区和文化区，在这些空间建立的同时，也出现了新的消费空间和新的社会不平

等（同上）。 

129. 知识经济已改变了城市经济的动态变化，促进了聚集经济的增长，提高了交流

和创新空间的重要性。它还强化了地点的重要性。“距离消失”以及“比特城市”

                                                        
23 ECE/MP.PP/2005/2/Add.4 号文件，参见 www.unece.org/env/pp/mop2/mop2.doc.html#/。 
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（街道由数字信息高速公路构成的虚拟城市）取代了拥有街道、广场、站台、商店和

餐厅的城市的情况并没有发生，倒是出现了相反的情况。新的构想和新的解决办法

是在与其他人密切沟通和交流知识过程中产生的。人与人相距不远非常重要。 

130. 知识发展、全球化和“真实的”城市相辅相成。随着知识经济在欧洲经委会区

域的发达国家和转型国家中扎根，能够尽早适应新的经济要求的城市也将能最大限

度地利用自己的地方特色，因为本地化（城市的独特性、真实性和特征日益重要）

变得和全球化进程一样重要。 

131. 知识和数字经济目前推动世界经济许多不同领域的发展，包括银行业务、零售、

能源、交通运输、教育、出版、媒体和保健。信通技术正在改变社会交往和发展人

际关系的方式，固定、移动和广播网络日益融合，越来越多的设备和物体连接起来，

形成物联网。 

132. 城市有条件最大限度地利用数字经济带来的机会，城市享有的规模经济加强了

城市趋势，例如城市集中（如第二章所述）。此外，制造业目前大部分位于其他大

陆，欧洲经委会区域的城市有条件把邻近效应、高等教育和创新融合起来，通过数

字革命加快知识经济的增长。这是人居二会议后的一个最大变革，也将是今后 20 年

的持久动力。 

 四、 城市生活 

133. “可持续住房在人类生活质量方面发挥关键作用”（《日内瓦联合国可持续住

房宪章》（E/ECE/1478/Rev.1））。 
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            图 17 

《日内瓦联合国可持续住房宪章》，2015 年 

 
The Geneva UN Charter on Sustainable Housing= 《日内瓦联合国可持续住房宪章》 

Ensure access to decent… housing for all= 确保人人获得体面、适足、负担得起和健康的住房 

Four principles= 四项原则 

Environmental protection= 环境保护 

Economic effectiveness= 经济效益 

Social inclusion and participation= 社会包容和参与 

Cultural adequacy= 文化适当性 

 

  

      A. 导言 

134. 本章涉及城市生活的许多方面，但“体面适足，负担得起和健康的住房”（《日

内瓦联合国可持续住房宪章》指出的可持续住房的关键要素）是健康生活、强大和

有抵御灾害能力城市和繁荣的国家经济的基石。与亚洲、非洲、拉丁美洲和加勒比

相比，欧洲经委会区域的住房部门运作较好（人居署，2011 年，第 vii 页）无水电
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设施的非正规贫民窟比例非常低。24城市化正达到顶峰，城市人口将保持相对稳定

（第二章）。住房平均质量较高。然而，住房挑战源于城市化的性质和世界其他地

区较为少见的一些住房负担能力问题。 

135. 《日内瓦联合国可持续住房宪章》（E/ECE/1478/Rev.1）强调，欧洲经委会区域

发展可持续的住房面临着多重挑战，这些挑战是全球化、人口变化、气候变化和经

济危机等各种趋势之间的复杂相互作用造成的。由于2008年开始的全球金融危机，

这些问题最终使得人们进一步关注加剧社会不平等和城市空间隔离的那些问题，例

如住房负担能力缺失和获取体面和健康住房的渠道减少（欧洲经委会，2015 年）。

《日内瓦宪章》与 2015 年公布的力图将住房作为《新城市议程》核心的联合国议

程是一致的，并为联合国议程的拟定工作提供参考（人居署，2015 年）。 

136. 欧洲经委会的研究报告（欧洲经委会，2015 年）强调，该区域至少有 1 亿中低

等收入者将可支配收入的 40%以上用于住宿。“住房费用负担过重”限制了将资源

用于其他基本需求，如粮食、保健、衣物和交通。但更根本的是，住房费用与收入

相比较高，增加了物质匮乏、贫困和（在最极端的情况下）无家可归的发生率。在

许多情况下，社会住房的存在隔断了贫困和住房条件恶劣之间的联系。然而，社会

住房在过去 20 年里大幅减少。 

137. 尽管该区域有多种住房制度，具体情况不同，但它们拥有某些共同特点。几乎

所有国家都向无法负担住房费用的人提供某种支持。虽然每个国家对社会住房和经

济适用房的定义不同，但是它们是住房制度的重要组成部分，以满足那些无法负担

或租用私人住房市场体面住房者的住房需求。同最近危机中发生的情况一样，当自

有和租赁部门受到影响时，对经济适用住房的需求就会增长（欧洲经委会，2015 年，

第 12 页）。在最近几年的金融危机期间，失业率上升，收入下降，家庭削减非必

要和可自行决定的支出，将债务减少至可控水平，以支付抵押贷款和生活费用。这

导致消费支出减少，进一步加剧经济放缓。 

138. 根据金融危机之前的一般住房政策，自置住房是主要的保有权。危机发生前，

经济出现增长，政府因此把重点放在此类保有权上，减少了对社会住房的投资。然

而，危机改变了住房体制的运作方式，对社会住房和经济适用房的需求同时明显增

加。即便在历来大量提供社会住房并为此提供资金的国家中，等候名单也达到了历

史最高水平。 

139. 金融危机还制约了所有类别保有权的住房的供应。最需要住房的地区（即大都

市）受到影响。此外，低收入和无收入人口、难民和无家可归者等历来被视为弱势

的群体需要的住房多样化，而老年人、青年、主要劳动者和中等收入者等其他类别

人口现在需要负担得起的住房。 

140. 缺乏购房能力导致低收入者寻找更便宜和质量往往较差的住房。而这会导致并

延续城市和地区的隔离。由于住房缺少维修和能源效率低下，生活条件下降，这也

引起其他与住房有关的问题。虽然现有数据有限，但估计欧洲联盟有 5 200 多万人

供暖不足，另有 4 000 多万人拖欠水电费（Bouzarovski，2011 年）。住房缺少维修

                                                        
24 欧洲经委会（2009 年）指出，现在有 5 000 万人居住在非正规的非法住区。然而，这些不是无水

电设施的贫民窟，相反大多配备水电设施，但没有规划许可或没有遵守当地的规划条例（人居署，

2011 年，第 vi 页）。 
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和居住条件差对健康有重大影响，世界卫生组织（世卫组织）最近的一项研究表明，

住房质量和保有权保障直接影响到居民的身心健康（世卫组织，2011 年）。 

141. 城市需要通过提供必要的住房，根据住房市场新动态做出调整，满足新的期望，

包括提高能源效率，来满足这些需求。欧洲经委会发现，大多数会员国正在寻找新

的解决方案，同时重新评估它们的住房政策。《日内瓦联合国可持续住房宪章》可

以发挥重要作用，把住房问题列在欧洲经委会国家城市议程的首要位置：提高对住

房问题的政治关注并使其成为国际、国家和地方城市议程的核心是一个重要步骤。 

 

 

 

  

         

      

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

插文 5 

住房是一项人权 

获得体面的负担得起的住房是人的一项基本需要和人权。《世界人权宣言》（1948 年）第二十五条

第一款规定：“人人有权享受为维持他本人和家属的健康和福利所需的生活水准，包括食物、衣

着、住房、医疗和必要的社会服务。”它被视为一项人权，因为它对人的生活产生多方面的影响。

欧洲经委会（2015 年）强调住房涉及彼此相互关联的社会、环境和经济层面。因此，它不单单是

为人们提供一个住所。住房是对居民生活质量有重大影响的综合产品；在更深的层面上，它影响

人的身心健康、经济和能源安全，以及获得交通、教育和就业的机会。相对城市其他职能而言，

体面的经济适用房的位置选定可成功促进空间融合，而缺少这一环可能会导致城市空间两极分化

和再次造成不平等（欧洲经委会，2015 年，第 101 页；另见 Rosenfeld，2014 年）。 

插文 6 

欧洲经委会区域住房主要特征简述： 

主要趋势和挑战 

(a) 欧洲经委会区域的住房存量相对老旧。欧洲经委会区域的大多数住房是在第二次世界大

战之后建造的，城市化进程当时正在加快（人居署，2011 年）； 

(b) 与世界其他区域相比，欧洲经委会大多数国家在用的历史住房存量（第二次世界大战前）

比例相对较高； 

(c) 在欧洲经委会区域的东部边界，大型多户住房是城市地区的主要住房类别，如今这类住

房迫切需要改造（人居署，2011 年，第 30 页；另见人居署，2013 年）； 

(d) 该区域的住房建造技术在世界上首屈一指，工程和技术解决方案传播到世界其他区域并

受到追捧。虽然国家之间和每个国家内部有显著的差异，但住房的整体质量很高（人居

署，2011 年，第 viii 页）； 

(e) 新住房供应有限，不能满足三种主要保有权（房屋所有权、私人租住和社会住房）中任何

一种保有权住房的需求（欧洲经委会，2015 年）。这一因素（加之其他因素）导致国际性

城市和首都城市等热点住房市场的住房价格上涨，人们无法获取负担得起的体面住房； 

(f) 在欧洲经委会区域，至少有 1 亿人住房费用负担太重，住房支出占家庭收入的 40%以上

（欧洲经委会，2015 年）； 

(g) 无水电供应的贫民窟很少。然而，有 5 000 多万人居住在有水电的自建非正规和非法的住

区（欧洲经委会，2009 年）； 

(h) 欧洲经委会区域的住房存量面临的主要挑战是提高现有存房的质量和能源效率，在缺少

住房供应的城市更多提供各类保有权的新住房存量，增加所有人获取负担得起的体面住

房的机会。 

资料来源：欧洲经委会，2015 年，人居署，2011 年，人居署，2013 年 
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B.   城市化趋势与住房趋势之间的关系 

142. 大多数欧洲经委会国家高度城市化，无水电供应的非正规贫民窟比例很低。25与世

界其他区域相比，该区域未来几十年中城市化进一步发展和人口增长的速度相对较低

（人居署，2011 年，第 30 页）。大多数国家未来几十年的人口增长预计较低（甚

至下降）（欧洲经委会，2015 年；另见人居署，2011 年和经社部，2014 年）。这

些国家的人均有房比例很高，一些国家的“每千名居民享有的住房数目”最高。26

芬兰和法国该比例最高，每千名居民的住房数目超过 500，紧随其后的是希腊、葡萄

牙和瑞典。经济转型国家的比例略低，但仍比世界其他区域高。例如，斯洛伐克该

比例为 318/1 000，其后是波兰，为 314/1 000。阿尔巴尼亚的比例最低（254/1 000）

（人居署，2011 年，第 2 页）。 

143. 然而，泛国家趋势和国家趋势掩盖了各个城市和地区住房趋势和城市变革的复

杂性。人口流向大城市和都市地区，因此有一些地区的住房需求很高，而其他地区

的需求相当低。同一国家常常有住房需求高的地区（所谓的“有压力区”或“过热

市场”）和住房需求低的地区（所谓的“缩减地区”）（欧洲经委会，2015 年，第

xvi 页）。这意味着，在一个城市短缺住房的同时，另一个城市的物业可能空置。 

144. 因此，该区域面临两个挑战：一个是管理住房空置率不断增加和房价不断下降

需求低的地区（即缩减地区/城市），一个是随着经济取得成功和人口继续迁移以寻

找就业机会，在过热的市场中提供获取住房和住房负担能力的机会（欧洲经委会，

2015 年；另见人居署，2011 年），特别是在伦敦、莫斯科、纽约、巴黎、旧金山、

温哥华和特拉维夫等城市中，因为那里的住房价格与当地平均收入相比，继续不成

比例地上涨，削弱了住房负担能力。尽管这些城市是国内生产总值的主要贡献者，

但它们正在造成都市、地区和国家的两极分化。这些城市的企业也会相应受到影响，

因为获得负担得起的住房的机会有限，阻碍工人的流动。 

145. 住房需求低地区和需求高地区的存在突显了住房需求的复杂性以及各个城市

和国家住房市场中有多种多样的需求（欧洲经委会，2015 年，第 xvi 页）。住房短

缺往往是局部性的，缺少某一类住房、保有权、地点和质量，而不是绝对的普遍短

缺。国内市场的分化突显了城市和城市地区在今后的重要性，需要有更复杂和适应

当地情况的住房政策来影响当前和未来的住房市场趋势，同时顺应并支持可持续城

市化。 

 C. 住房存量和住房供应概览 

146. 在该区域，现有住房存量相对老旧。27现有数据表明，大多数住房是在第二次世

界大战后建造的。最老的住房 1919 年前建于西欧，占住房总量的近 20%，占芬兰、

希腊和西班牙住房总量的近 50%。在大多数经济转型国家中，由于在共产主义统治

的几十年中进行了重大投资，1919 年前的住房存量只占住房总量的 4-5%。目前中

亚和东欧城市中的大部分住房存量建于 1960 年至 1980 年代中期。捷克共和国、波

                                                        
25 欧洲经委会（2009 年）指出，现在有 5 000 万人居住在非正规的非法定居点。但是，这些住房不

是无水电设施的贫民窟；相反他们大多配备水电设施，但没有规划许可或没有遵守当地的规划条例。 
26 人居署利用每千名居民住房数量的总体比例作为住房供应充足性的粗略指标（人居署，2011 年，

第 viii 页）。 
27 该节摘自人居署，2011 年，第 25-26 页。  
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兰、罗马尼亚和斯洛文尼亚则是例外，这些国家大部分住房存量建于 1946 年至 1970

年期间。1990 年代以来，大多数转型国家的住房建造增加了不到 10%的存量。在欧

洲其他地区，塞浦路斯，爱尔兰和西班牙等国家脱颖而出，建造速度较快，自 1990

年以来，增加了超过 15%的存量。 

147. 2008-2011 年的金融危机限制了住房供应。虽然在国家一级可能有住房供应，

但城市一级的普查数据表明，许多首都和大城市出现住房短缺和住房过于拥挤，缺

少社会住房和经济适用房的供应，需要根据新的人口结构趋势提供多样化的住房户

型和选择。 

148. 欧洲经委会（2015 年，第 100 页）表明，由于金融危机以及供应不足的长期趋

势，住房净供应量大幅度下降。在芬兰、法国、爱尔兰、瑞典和联合王国等国的城

市中，这种供应不足很明显。新的欧洲联盟国家，如波兰和斯洛伐克，也出现短缺。

许多东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域国家目前的住房建造数量甚至还不到

1980 年代的 50%，根据人居三会议的国家报告，白俄罗斯、以色列、俄罗斯联邦、

土耳其和乌克兰出现住房短缺。尽管持续城市化、人口增长和灾害易发地区的重建

继续维持住房需求，但是土耳其的住房短缺在过去十年中大幅度减少。住房供应有

限与需求高地区的住房价格进一步上涨和获得体面的经济适用房的机会减少（即便

对中等收入和中高等收入的人也是如此）有关。 

149. 需要强调指出，作为应对 2000 年代末金融危机的对策，投资建造社会住房是一

些欧洲和北美国家的恢复方案的重要组成部分。然而，这还不足以弥补 1980 年代

后社会住房供应和社会住房存量的减少。在进行初步投资后，由于紧缩措施和福利

改革，提供给社会住房部门的资金减少了或正在接受重新评估（欧洲经委会，2015

年，第 43 页；另见为欧洲提供住房组织，2015 年）。 

150. 总体而言，该区域的住房存量的质量高于世界其他区域（欧洲经委会，2015 年；

人居署）。例如，该区域是世界上享有饮用水和适当卫生设施的比例最高的区域之

一，享有饮用水和污水处理的平均比例分别为 94%和 93%。现有数据表明，该区域

的新房存量的质量是全世界最高的，可持续性很高，尤其是在欧洲联盟和北美。28

然而，鉴于现有存量大部分年限已高和新建住房比例较低，住房质量和维修仍然是

一个关键问题（欧洲经委会，2015 年，第 85 页）。 

151. 国家之间和各国内部的住房存量的质量有差异，有两个主要关切：（整个区域）

新存量和现有存量的能源效率达标；现有存量的维修（主要涉及但不单单涉及多公

寓楼群–见插文 7）（欧洲经委会，2013 年）。维修问题令人担忧，因为住房存量的

质量直接影响居民，影响他们的健康、在工作场所或学校的效率以及能源消费等问

题（欧洲经委会，2015 年，第 85 页）。 

152. 对现有住房的能源效率的关切是两方面的：住房能效低造成碳排放量高（，住

宅部门的排放量平均占排放总量的 20-30%）（欧洲经委会，2012 年，第 xiii 页）；

存量能效低导致能源消耗增加，每个家庭需要增加开支。住房能效低，加之能源价

格上涨，构成一个主要挑战，致使低收入家庭能源费用超支，并在极端情况下，陷

入能源贫困（欧洲经委会，2015 年）。 

                                                        
28 人居署，2011 年。欧洲经委会区域 56 个国家的基本服务（洗澡/淋浴、自来水、中央供暖）数据

见附件。 
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153. 投资维修和翻新现有住房和制定新的建筑标准，是减少住房能源需求和费用的

关键。不解决这些问题也会加重住房质量低引起的健康问题，并可能无限期延长城

市空间的隔离。在可获得高质量、低成本住房的地区，住房条件差和贫困之间的关

联已经部分消除。然而，过去二十年来，由于私有化、供应减少和拆迁，该区域西

欧国家的社会住房单元减少了。在东欧国家中，住房私有化也使国家公共住房的数

量大幅度减少。 

 

插文 7 

现有的多层公寓大楼是一个政策关注事项 

在一些经济转型国家中，预制结构的多户公寓大楼引起重大关注（人居署，2011 年，第 27 页；

另见人居署，2013 年）。已发现这些楼房过早老化，缺少维修和修缮，不符合当今能效标准。

1990 年代后，快速私有化的社会主义公共住房没有得到适当的售后管理和维修。人居署指出，

这些楼房的状况已经严重恶化，如不进行修缮，40%的存量会出现结构问题。对这一存量进行修

缮和提供其能效，有益于住户健康，并能减少家庭能源开支（和国家对能源的需求）。管理和维

修多层公寓大楼是这类住房比例较高的国家目前的一个主要关切。 

 

D. 住房保有权趋势概览 

154. 欧洲经委会国家的住房制度多样化，具体情况不同。它们主要有三类核心保有

权29：自置住房、私人租赁房和社会住房。30
 

155. 根据金融危机之前的住房政策，自置住房是主要的保有权。从 1990 年代末期到

本世纪初，欧洲和北美的经济和住房市场经历了时间最长的不间断全面增长。由于易

于获得贷款，因此容易自置住房，推动了住房市场的繁荣。经济转型国家同期也有持

续增长（欧洲复兴开发银行，2010 年）。加入欧洲联盟的国家、东欧和东南欧国家

以及中亚国家通过公共住房的大规模私有化，自置住房达到前所未有的水平。在出现

这些经济趋势后，住房政策把自置住房作为首选保有权。 

156. 在同一时期，社会住房有所减少。在拥有成熟的社会住房部门的国家中，出现

了通过改变补贴来减少社会住房的趋势，社会住房供应因把现有存量卖给租户或进

行拆除而有所减少。在拥有新兴社会住房部门的国家中，国家新的扶助举措正处于

制订和实施的初期阶段，或者规模有限。欧洲经委会的研究表明，大多数成员国采

用一种日益侧重为弱势群体提供社会住房的剩余分配模式（更多细节见欧洲经委会，

2015 年）。 

157. 国家政策说明一般不提及私有住房保有权。世界银行指出，虽然大多数国家有

很大比例的人租房，但很少将租房存量视为国家住房战略的一部分（Peppercorn 和

Taffin，2013 年，第 xv 页）。 

158. 与其他住房指数一样，这些国家住房保有权数字掩盖了城市和地方各级的现状。

自置住房是大部分欧洲经委会国家的主要保有权。城市的数据呈现出不同的趋势，

其中私人租赁是主要保有权（国际房客联合会统计数据，2015 年）。例如，在布鲁

                                                        
29 除了这三种类型，还存在其他类型的保有权，例如合作公寓、共享权益计划和社区牵头的住房举

措等。由于本章的篇幅限制，无法更详细地讨论这些问题。 
30 “社会住房”没有统一的定义。各国对该保有权有自己的定义。关于欧洲经委会区域的社会住房

术语和定义的更多讨论，见欧洲经委会，2015 年。 
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塞尔，住房大约有 57%是租赁的，而比利时的国家统计数据显示，68%以上的住房

是自置住房。德国全国的私有房产比例为 58%，但柏林和汉堡的房屋租赁行业的房

产比例分别为 86%和 80%。也许国家与城市之间差异最大的是美国，美国全国的自

置住房比例为 65%。然而，纽约房屋租赁行业占保有权主导地位，为 65%，洛杉矶

和旧金山情况相同，均为 62%。 

159. 2008-2011 年的金融危机改变了住房系统的运作方式，凸显了推动全民自置住

房的固有挑战。在许多国家中，由于房屋进入拍卖程序和紧缩信贷，社会住房和租

赁房屋的需求急剧增加（Peppercorn and Taffin，2013 年，第 xv 页）。自置住房对

那些可以购买并持有住房的人是有好处的（Peppercorn and Taffin，2013 年，第 11

页）。依赖某种保有权模式和过度予以扶持从长远来看是不可持续的，会忽略当地

住房市场的波动，易于受国家和国际金融市场波动的影响。城市数据表明，都市地

区需要有不同的保有权，这样可以在对国家经济至关重要的地区更好地促进劳工流

动。 

160. 这些趋势提出了比照区域和城市的需求，国家今后在保有权平衡方面采取何种

政策的问题。 
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图 18 

东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域国家保有权的细分 

 
Albania= 阿尔巴尼亚 

Moldova= 摩尔多瓦 

Kazakhstan= 哈萨克斯坦 

Armenia= 亚美尼亚 

Macedonia= 马其顿 

Montenegro= 黑山 

Tajikistan= 塔吉克斯坦 

Slovakia= 斯洛伐克 

Lithuania= 立陶宛 

Serbia= 塞尔维亚 

Spain= 西班牙 

Slovenia= 斯洛文尼亚 
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Ireland= 爱尔兰 

Poland= 波兰 

Malta= 马耳他 

Luxembourg= 卢森堡 

Italy= 意大利 

Cyprus= 塞浦路斯 

United Kingdom= 联合王国 

Finland= 芬兰 

France= 法国 

Czech Republic= 捷克共和国 

Sweden= 瑞典 

Switzerland= 瑞士 

Owner occupied %= 业主自住房% 

Private rental %= 私人租赁房% 

Social rental %= 社会租赁房% 

Coop %= 合作公寓% 

Other %= 其他% 

 

 E. 新出现的住房需求 

161. 很大一部分人口日益缺少住房负担能力。收入不平等不断扩大是一个重要因素。

虽然整个区域住房需求的性质和表现方式有很大的差异，但也有共同的关切点，如

普遍需要社会住房，无家可归人数上升以及住房费用负担过重导致住房负担能力缺

失。过去的政策鼓励自置住房，社会住房供应因此减少，再加上金融危机，意味着

失业和就业不足增加，因此，住房需求和过度拥挤增加（欧洲经委会，2015 年，第

52 页）。 
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           图 19 

租赁私房费用在美国 22-34 岁人口平均收入中的比例 

 
资料来源：彭博商业，2015 年。 

when your city became unaffordable= 当你的城市变得太贵时 

the percentage of income that the typical young worker (age 22 to 34) paid in rent= 普通年轻员工（22

到 34 岁）支付的租金占收入的百分比 

spending no more than 30% of your income on rent is a budgetary rule of thumb= 租金不超过收入的

30%是一个编列预算的经验法则 

most recent quarter each city crossed over the 30% threshold= 在最近一个季度中，每个城市都超过了

30%的门槛 

Note-Washington and Dallas have yet to cross the 30% threshold. Los Angeles’s median rent has been 

unaffordable since before 1979.= 注：华盛顿和达拉斯尚未超过 30%的门槛值。自 1979 年以来，洛

杉矶的租金中位数已经负担不起。 

Source: Zillow= 资料来源：Zillow 公司 

Miami= 迈阿密 

San Francisco= 旧金山 

New York= 纽约 

Boston= 波士顿 

Chicago= 芝加哥 

Houston= 休斯顿 

Washington= 华盛顿 

Dallas= 达拉斯 

Los Angeles= 洛杉矶 

 

162. 在这方面，一些具体例子会有帮助。例如，2014 年，英格兰有 180 多万户家庭

在排队等社会住房（联合王国政府，2014 年），法国有 170 万个家庭申请社会住
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房。31美国目前缺少 530 万个经济适用房单元，322008 年以来，爱尔兰社会住房33需

求增加了 75%。34近年来，面对紧缩措施和福利改革，为社会住房部门提供的资金

减少或正在接受重新评估。根据为欧洲提供住房组织（2015 年）的成员组织介绍，

2009 年至 2012 年间，大部分欧洲国家新建造的社会住房数量下降，其中包括奥地

利、丹麦、爱尔兰、意大利、荷兰、西班牙和联合王国。 

163. 目前，大都市地区的高需求导致住房市场过热，社会住房作为一个负担得起的

选择，需求最大。2013 年大巴黎（法兰西岛）有近 55 万人在等候名单上。352012 年

大伦敦有 354 000 个家庭（约 900 000 人）在等候名单上（Fisher，2012 年）。在纽

约，347 500 多个家庭在社会住房等候名单上。36，37这些过热住房市场的主要问题是

住房负担能力不断降低，不仅低收入家庭是这样，中等收入和中产阶级家庭也是这

样（欧洲经委会，2015 年，第 44-45 页）。 

164. 整个区域的无家可归发生率有所增加，金融危机和其后的经济衰退进一步加剧了

这一情况。最令人不安的趋势是，无家可归的青少年和有儿童家庭在增加。38据估计，

2001 年至 2011 年期间，法国无家可归的人估计增加了 50%。2009 年至 2013 年期

间，丹麦增加了 16%，德国增加了 21%（无家可归问题欧洲观察站，2015 年，第

10 页）。2010 年至 2012 年期间，荷兰增加了 17%，瑞典报告说，露宿街头并接受

为无家可归者提供的服务的人增加了 29%。392014 年 1 月，在任何一个晚上，美国

有 55 多万人无家可归（美国住房和城市发展部，2014 年）。与欧洲联盟情况相似，

美国无家可归的青年和儿童有所增加。尽管许多北美和欧洲国家都有收容所方案，但

在区域和城市两级，无家可归者犯罪不断增加的趋势。40由于缺乏可靠的数据，很难估

计中亚、东欧和东南欧的无家可归者的人数。这些区域的大多数国家没有对无家可归

者进行统计，因此很难上报估计人数。 

 

 

 

 

 

                                                        
31 数据由本研究所采访的社会联盟住房代表提供。 
32 据哈佛大学住房研究联合中心统计（住房研究联合中心，2013 年 a）。 
33 爱尔兰称为“地方主管部门提供的住房”。 
34 据欧洲议会统计（Braga 和 Palvarini，2013 年）。 
35 数据来自法兰西岛住宿和住房区域和部门间管理局（DRIHL）和法兰西岛大区区长（法国）。 
36 这一数字包括等待“常规公共住房”的 247 262 个家庭（超过 50 万人），和等待“第 8 节住房”

的另外 121 999 个家庭（有 21 663 名申请人同时在两个等候名单上）。有关社会住房本地定义的更

多详情（即传统公共住房和第 8 节住房，请参见纽约市住房管理局（2014 年））。 
37 据纽约市住房管理局统计（2014 年）。 
38 各国对“无家可归”的定义不同。适足住房权问题特别报告员认为，“无家可归既严重剥夺了获

得住房的机会，也是社会排斥、歧视和丧失尊严的一种极端形式”。 
39 应当指出，瑞典最近扩大了无家可归的定义。 
40 “欧洲[和北美洲]的城市、地区乃至一些国家正在利用刑事司法系统来尽量减少无家可归者的影

响。一些地方政府的动机是企业主、居民和政治家的不满，他们认为无家可归者使他们的城市安全

和宜居性面临风险。这些情绪促使政府制定正式和非正式的措施和执法政策，以‘限制无家可归者可

以聚集的区域，并惩罚在公共场所谋生或从事自然人类活动的人”（Fernàndez-Evangelista 和 Jones，

2013 年，第 15 页）。 
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           图 20 

与父母同住的青年比例 

 
资料来源：版权由《卫报》拥有，图表作者 Paul Scruton。 

This map…since 2007= 地图显示了 2011 年 18-29 岁人口中与父母同住者的比例，以及 2007 年后

的百分比变化 

% Living with parents in 2011= 2011 年与父母同住者百分比 

% Point change on 2007= 与 2007 年相比的百分点变化 

EU28=欧盟 28 国 Country or territory= 国家或地域 

Color relates to youth unemployment rate in 2011 as follows= 不同颜色代表 2011 年的青年失业率，具

体如下 

Over 40%= 超过 40% 

Under 10%= 低于 10% 

Source: eurofound, eurostat= 资料来源：欧洲改善生活和工作条件基金会，欧盟统计局 

 

 F. 住房负担能力挑战 

165. 自人居二以来，欧洲经委会国家的住房价格有所上升。与收入变动相比，住房

价格不成比例地增加，能源费用和水电费也有所增加。住房价格在二十一世纪头十

年中的上涨以及收入差距日益扩大，是住房可负担性下降的重要因素。社会住房的

等候名单以及无家可归者估计人数，只占住房需求的一部分。根据欧洲经委会的研

究，北半球有 1 亿多人住房费用负担过重，因为住房开支占他们家庭收入的 40%以

上。41 

166. 住房费用负担过重是个重要问题。它影响到越来越多的人口。视所用的确切定

义，“住房”42通常是家庭最大的支出项目。还有人认为，住房的所有费用（抵押

贷款/租金和能源/水电费）不同于与其他类家庭支出，因为它们金额大，如果不支

付或违约，即便不一定马上受到处罚，但处罚一般会很重（Stone，2006 年，引自约

瑟夫朗特里基金会，2013 年）。1996 年后的一个最重要趋势是，“住房费用导致

的贫困”增加，这种贫困包括能源和燃料贫困、住房存量质量差、缺乏水和卫生设

施，以及支付住房费用后无法购买衣物或食物等基本生活用品。 

                                                        
41 应承认在某些情况下，家庭可以选择将 40%的收入用于住房，以便获得一定质量的住房和一定等

级的社区。该讨论不涉及这些问题。 
42 尽管如此，“住房费用”并不总是包括“更广泛的住房费用”，如能源和公用事业费用支出，它

们也是一个重要项目（见上节所示）。 

 



A/CONF.226/10 

52 

167. 在欧洲经委会区域，住房负担能力没有统一的定义。43常用的指标是家庭住房费

用占家庭收入的百分比。在欧洲和北美，如家庭为获得体面和适当的住房支付的费

用不超过 30%的家庭可支配收入，则认为住房是可负担的。这包括抵押贷款（业主）

和租金（承租人），还可（但不一定）包括水电费。 

168. 最近的美国社区调查显示，美国 2011 年有 4 230 万户家庭（37%）的住房费用

占其税前收入的 30%以上44，而 2 060 万个家庭的有关百分比超过 50%。45在美国，

如家庭住房费用占家庭总收入的 50%以上，则视为住房费用负担过重。46另据报道，

25.2%的家庭将可支配收入的 30%以上47用于支付住房费用。48 

169. 欧洲 2010 年有 10.1%的家庭（约 5 千万）和 36.9%收入低于收入中位数的 60%

的家庭49的住房支出占可支配收入的 40%以上。50欧洲的住房费用负担过重情况没

有好转迹象，反而有所恶化。 

170. 水电费和能源费用是该区域家庭日益关切的问题（欧洲经委会，2015 年）。过

去数十年，水电费已成为家庭支出中不断增长的一部分。三个因素导致了这一趋势：

家用能源消耗增加、能源价格上涨，社会不平等现象日益加剧。 

171. 在新加入欧洲联盟的国家、东南欧、东欧和中亚，对住房负担能力的担忧主要

源于水电费增加（美国国际开发署，2007 年，第 ix-x 页）。自东欧、俄罗斯联邦、

高加索和中亚次区域国家和东南欧国家开始转型以来，能源和水电费的平均支出大

幅增加。511990 年代，水电费占家庭总支出的 3%，而在 2000 年代末，该比例超过

了 12%，并且一直在上升。2007 年，美国国际开发署的研究强调，保加利亚、匈牙

利和斯洛伐克的水电费负担能力较高，波兰、摩尔多瓦共和国和塞尔维亚次之。 

172. 该区域52人口最贫穷的 10%的人支付能源和水费有困难。老年人和领取社会福

利的人似乎是尤其如此（Fankhauser 和 Tepic，2005 年，第 3 页）。家庭能源费用

占支出的很大一部分，抵押贷款利率仍然较高，两者相加严重影响了首次置业者负
                                                        

43 该节摘自欧洲经委会，2015 年，第 46-49 页。 
44 根据美国人口普查局，30%的家庭收入这一常规指标（高于该指标则认为该家庭住房费用负担过

重）是根据 1937 年的《美国住房法案》演变而来。该法制定了旨在为“最低收入群体家庭”服务的

公共住房计划。虽然有许多细分标准，但它们中没有像 30%收入这一房屋负担能力指标一样，被正

式纳入公共政策（Schwartz 和 Wilson，2006 年）。 
45 据哈佛大学住房研究联合中心统计，住房研究联合中心，2013 年 a，第 27 页。 
46 同上。 
47 加拿大抵押贷款和住房公司认为，一个家庭拥有“核心住房需求，如其住房：不能满足够用、负

担得起或适用等标准中的至少一个标准，且不得不花费税前总收入的 30%或更多的钱来支付可接受

的当地其他住房（符合所有三个住房标准）的中位租金”（加拿大抵押和住房公司，2011 年 b）。 
48 加拿大全国家庭调查。Buchanan，2013 年。 
49 等值化收入中位数定义为家庭可支配总收入除以“当量”，以考虑到家庭的规模和组成，是分配

到每个家庭成员的数额。收入低于 60%等值收入中位数的家庭（国家一级）被认为有贫困的风险。 
50 欧盟统计局，2014 年 b，2014 年 c。 
51 在加入欧洲联盟的国家，东南欧、东欧和中亚有很高比例的住房所有权是通过私有化，而非抵押

贷款获得的。由于利率高，以及可获得的抵押贷款有限，因此使用该金融产品的比例相对较低。因

此，住房费用估值（30%的规定比例）并不能直接适用，因为该值依据的假设是，支付租金，或偿

还抵押贷款（更多）是家庭住房费用的一部分。相反，在这些国家中，住房负担能力问题的担忧主

要来自公用事业费的增加（Hegedüs，2009 年）。 
52 “该区域”是指波罗的海和中欧（欧洲联盟新成员国）、东南欧（三个欧洲联盟候选国和西巴尔

干各国）和独立国家联合体在内的 27 个国家（欧洲复兴开发银行，2005 年，第 2 页）。 
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担首套住房的能力。虽然现有数据有限，但燃料贫困现象的近期评估结果表明，欧

洲联盟估计有 5 200 多万人供暖不足，4 100 多万人拖欠水电费（Bouzarovski，2011

年）。为了应对高昂的水电费，许多租户通过减少供热，少用热水和缩减食物或保

健开支来减少消费（国际房客联合会，2012 年）。这些措施导致能源贫困。53 

表 2 

欧洲经委会成员国浴室和供暖百分比 

国家 年份 浴缸/淋浴 自来水 中央供暖系统 

西欧和北美 

奥地利 2003 98.3 100.0 90.0 

比利时 2001 96.0 100.0 73.0 

塞浦路斯 2001 99.0 不详 27.3 

丹麦 2005 95.0 100.0 98.2 

芬兰 2002 99.0 100.0 92.3 

法国 2002 98.0 92.0 91.0 

德国 2002 不详 100.0 90.8 

希腊 2001 97.8 不详 62.0 

爱尔兰 2002 94.0 不详 89.0 

意大利 2004 99.2 99.6 94.7 

卢森堡 2001 94.2 98.0 92.3 

马耳他 2000 100.0 92.9 3.3 

荷兰 2002 100.0 不详 90. 

葡萄牙 2001 65.5 不详 3.8 

西班牙 1999 99.0 39.7 9.4 

瑞典 2005 100.0 100.0 100.0 

联合王国 2001 99.0 100.0 94.0 

加拿大 2001 97.0 100.0 不详 

美国 2001 96.0 100.0 不详 

中东欧 

阿尔巴尼亚 2002 55.1 55.1 1.0 

波斯尼亚和黑塞哥维那 2002 22.0 73.7 3.3 

保加利亚 2001 81.1 81.1 16.8 

克罗地亚 2001 92.8 93.7 3.6 

捷克 2001 95.5 95.1 81.7 

爱沙尼亚 2002 67.1 不详 59.0 

匈牙利 2001 87.2 88.0 52.9 

拉脱维亚 2003 67.3 75.2 65.2 

立陶宛 2003 69.6 58.4 71.6 

前南斯拉夫的马其顿共和国 2001 59.8 85.6 8.6 

波兰 2002 87.0 83.0 77.8 

罗马尼亚 2001 53.0 53.0 25.9 

斯洛伐克 2001 92.8 90.5 74.3 

斯洛文尼亚 2004 92.3 无 79.1 

                                                        
53 能源贫困是人们因收入不足和（或）住房条件差，无法在屋内保暖（Pittini，2012 年，第 8 页）。 
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国家 年份 浴缸/淋浴 自来水 中央供暖系统 

塞尔维亚 2001 85.0 89.4 21.2 

独立国家联合体 

亚美尼亚 2002 86.0 98.0 81.0 

阿塞拜疆 2000 无 78.0 无 

白俄罗斯 2000 无 100.0 无 

格鲁吉亚 2000 无 78.0 无 

哈萨克斯坦 2000 无 90.0 无 

吉尔吉斯斯坦 2001 24.0 40.0 29.1 

摩尔多瓦共和国 2002 30.9 36.5 30.8 

俄罗斯联邦 2001 64.0 74.0 75.0 

塔吉克斯坦 2000 无 60.0 无 

土库曼斯坦 1999 30.0 53.0 30.5 

乌克兰 2000 无 98.0 15.4 

乌兹别克斯坦 1997 13.3 36.5 19.5 

资料来源：人居署，2011 年（第 23-24 页）。 

 G. 住房费用负担过重的分布情况 

173. 从收入分配和空间这两个方面来看，住房费用负担过重情况分布不均。它对低

收入和中等收入人群的影响大于富裕人群。对贫困状况在欧洲联盟人口中的百分比

进行的分析显示，不出所料，那些可能陷入贫困的欧洲人中住房费用负担过重的人

最多，欧洲和北美因此出现在职贫困的新趋势。 

174. 不同城市和地区之间的房价差异显然影响到家庭收入的多大比例要用于支付

租金或抵押贷款。这一趋势导致贫困集中在最大都市区（并导致住房费用引起的贫

困），无业54和贫困集中在需求低的地区。在过热的市场中，即使是收入较高的人

群也可能难以负担与家庭成员人数相应的住房。国际性城市和首都城市租金高昂，

有全职工作的人也要合租公寓。在巴黎，三分之二以上的公寓租客有全职工作。在

受欢迎的地区，即便有中等收入的人也有可能陷入贫困，因为高昂的住房价格与当

地的收入不成比例。 

 1. 住房与健康 

175. 新建成的住房只占或将占未来城市住房存量很小一部分。因此，现有住房的翻

修和重建对城市状况和发展的影响要远远大于新建的住宅区。住房条件欠佳对健康

有重大影响，可引起许多疾病和健康后果（如呼吸和心血管系统疾病、哮喘、传染

病、损伤、中毒和精神症状）或增加其发病率。 

176. 建筑物占城市地区总能耗的 32%左右。55许多欧洲经委会国家正在进行大规模

的市区重建工作，重点是提高能效和翻修住房存量。将健康因素纳入城市和建筑翻
                                                        

54 无业难以界定，但往往从失业人口和非在业人口两方面进行研究。失业人口“是没有工作，想找

工作，在过去四周内积极寻找工作，并可以在接下来的两周内开始工作的人，或者是目前不工作，

但已找到工作，正在等待在接下来的两周内开始工作的人”。非在业人口是“没有工作，在过去四

周没有积极寻找工作，和（或）不能在接下来的两个周内开始工作的人”（出版物中心，2009 年 a；

2009 年 b，参见英国国家统计局：www.ons.gov.uk/.../worklessness.../worklessness-topic-profile-.pdf）。 
55 国际能源机构，“能源效率”，参见：http://www.iea.org/aboutus/faqs/energyefficiency/。 
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修项目是最大限度实现可持续住房政策和减缓气候变化举措的同步效益的关键。就

建造和维修而言，需将健康因素进一步列入建筑规范和有关建筑物位置的规定（世

卫组织欧洲办事处，2011 年；世卫组织，2011 年）。 

插文 8 

健康问题：延续住房费用导致的贫困的影响 

“现有和未来住房的质量是一个关键问题……它直接影响到居民的健康和福祉，是影响他们在

学 校 或 工 作 场 所 中 的 表 现 的 因 素 ” （ 国 际 能 源 署 ， “ 能 源 效 率 ” ， 参 见 ：

http://www.iea.org/aboutus/faqs/energyefficiency/）。这意味着住房费用不仅可以导致家庭暂时或

永久贫困，甚至无家可归，而且可以通过对健康产生影响，延续贫困的循环往复。 

世卫组织对一些对健康有影响的住房风险因素进行评估，研究它们与登记的死亡人数和（或）患

有相关疾病人数的关系（世卫组织，2011 年），评估表明，不合标准的住房、（无法支付租金/

抵押贷款造成）保有权无保障而引起的健康问题以及人们支付家庭保温（干净、通风）费用的能

力下降，可导致一系列健康问题，如儿童慢性哮喘（室内潮湿和霉菌）；肺癌（室内氡气）；认

知发育、神经、行为和心血管问题（室内铅）；一氧化碳中毒（天然气和煤使用方法不正确）；

和过早死亡（由于无法维持住房温度，因此居住条件差）。 

同通过供应社会住房和经济适用房来增加获得负担得起的住房的机会一样，投资维修和重建现

有住房，制定新建筑标准，是减少与低质量住房相关的健康问题的关键。 

 

 2. 城市公平有助健康 

177. 城市地区在环境条件、健康和死亡率方面存在一些最严重的不平等现象，不同

的社区有截然不同的生活条件。 

178. 在欧洲，城市中最严重的环境不平等与社会经济因素和贫困有关。这些不平等

体现在以下方面：水和环境卫生、住房条件（拥挤、潮湿、能源和保暖）、道路交

通受伤和城市环境（空气污染、噪音和享有绿色空间）。弱势群体和贫困群体受某

些环境风险影响的可能性可高出四至五倍。 

179. 需要采用关注公平的城市规划工具和根据当地社区情况制订的办法来帮助弱

势和贫困群体。促进包容和提高透明度的良好有效治理机制也有助于平均分散城市

风险（世卫组织欧洲办事处，2012 年；世卫组织/人居署，2010 年；世卫组织，2010

年）。 

180. 拥有交通工具和交通工具对健康的影响是影响城市公平的一个最重要因素。在

当今的城市中，汽车、重型货车和摩托车与公共交通、行人和自行车争夺空间，以

满足日益增长的道路运输需求。道路运输的快速增长造成交通拥堵、车祸、空气污

染和噪音，影响到健康和环境。采用更健康和更可持续的交通方式，如骑自行车、

步行和公共交通，可能大幅度增加人的健康，同时减少对私人机动车辆的依赖。除

其他外，它得到以下证据的支持： 

(a) 在世卫组织欧洲区域死于道路交通事故的人中，有 43%是易受伤害的

道路使用者（行人、骑自行车的人和骑电动两轮或三轮车的人）； 

(b) 道路运输是空气污染的重要来源。交通运输是颗粒物的一个主要来源，

特别是在城市地区，在欧洲吸入颗粒物预计平均会使预期寿命缩短九个月，每年造

成 482 000 人过早死亡； 
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(c) 据估计，在欧洲区域，每年约有 90 万人因活动不够死亡，约有 20-30%

的成年人有肥胖症。步行和骑车有助于在日常生活中活动身体，城市交通情况允许

这样做； 

(d) 欧洲联盟城市的交通噪音每年使人们损失 160 万健康生命年。 

181.  将健康和交通问题纳入城市规划，可以相互产生好处，拥堵和排放减少，转向

低碳和更节能的经济，增加活动量，所有人都更加健康。与健康最相关、通过干预

和制订政策可以促成且通过部门间合作可以落实的交通办法包括： 

(a) 改善基础设施，方便安全步行和骑自行车，以减少道路交通事故、空气

污染、噪音和拥堵，从而促进健康； 

(b) 通过减少交通造成的空气污染和温室气体排放促进可持续发展，同时

提高能源效率，向低碳经济转变； 

(c) 通过提供交通基础设施来减少不平等现象，使社会各阶层都能够参与

交通活动（社会包容），并重点关注包括儿童和老年人在内的高风险人群，以减少

交通对健康的影响。 

182. 将健康因素纳入交通运输和城市规划是实现可持续交通运输政策双重好处最

大化的关键，重点是通过城市设计，减少交通运输的需求和距离，促进城市内部公

共交通和非机动出行，以及减少交通运输排放出的污染物数量（世卫组织，2011 年；

世卫组织欧洲办事处，2014 年）。 

 H. 公共空间 

183. 该区域的城市，特别是巴尔干地区、欧洲、北美和俄罗斯联邦的历史名城，以

紧凑的城市中心闻名，公众广场、街道和花园被视为城市设计的典范，例如意大利

的广场、北欧的海滨以及许多城市的公园和花园。从中世记起，这些地方一直被用

作公共集会场地、市场和娱乐场所。然而，它们今天面临郊区化增加和人口老龄化

带来的越来越大的压力 

184. 公共空间是“一个社会中原则上但并不一定实际上开放给所有公众的所有区

域”（Orum 和 Neal，2010 年，第 1 页）。它们是“城市优势”的重要组成部分

（Saliez，2015 年）。然而，在快速城市化和城市变迁时期，公共空间承受了来自

多方面的压力。在城市化程度高的地区，空间本身就会减少，威胁到可提供的公共

空间的数量和人们的生活质量。然而，在北半球，主要挑战是城市的萎缩和老旧，

以及城市无序扩张等情况，因为它们是公共空间的作用和用途发生变化（人居署，

2013 年）。 

185. 公共空间是城市繁荣的关键。它不仅增加和维持了城市地区的经济生产力，而

且增强了社会凝聚力和包容性，可以体现城市特性，所有这些都提高城市居民的生

活质量（Saliez，2015 年）。 

186. 由于这些原因，过去 20 年中出现了提高城市公共空间质量的趋势，而且在不断

扩大。需要从美学、环境、经济和社会角度来看待这一趋势。一般来说，人们希望

有高质量的公共空间，因为如果设计得好，它们对城市的每一个人都有用。因此，

公共空间有多种意图，这样城市就不单单是一个人们聚集在一起的地方。良好的公
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共空间应让城市变得更加美丽，对所有阶层的人都有用，无论其年龄、性别、财富

或文化为何。这些方案突显了第三章所述的想利用知识经济和数字革命实现发展和

吸引知识型员工的城市的经济竞争优势。 

插文 9 

城市绿色空间与健康 

流行病学近期研究的结果表明，增加城市绿地和让更多的人可以利用绿地有各种健康好处，例如

减轻压力、提高幸福感和改善情绪、改善睡眠、改善妊娠结果、降低心血管发病率和降低死亡率。 

产生上述健康好处的机制是，欣赏自然环境、加强身体活动以及周围环境的改善（如噪音、空气

污染和城市热岛效应的减少）对心理产生影响。 

各种绿色空间，如城市街道上的树木、游乐场和院子里的绿地，以及适合锻炼身体的城市公园，

有益于人口不同群体（如儿童、青少年和成人）的健康和福祉。 

对城市绿地的可用性和可达性进行可比和一致的评估是制定政策的关键，以便优化土地用途，产

生健康益处和减少城市人口的环境卫生不平等（世卫组织欧洲办事处，2010 年，2013 年；

Annerstedt van den Bosch 等人，2015 年）。 

 

187. 联合国将公共空间列入可持续发展目标 11，“建设包容、安全、有抵御灾害能

力和可持续的城市和人类住区”，并提出了具体目标：到 2030 年“向所有人，特

别是妇女、儿童、老年人和残疾人，普遍提供安全、包容、便利、绿色的公共空间”。
56然而，目前讨论的用于衡量该具体目标的指标没有论及公共空间质量问题，而是

重点关注公共空间的数量，即公共空间在城市建成面积中的平均份额（人居署，2015

年 a）。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                        
56 可查阅：https://sustainabledevelopment.un.org/topics。 

插文 10 

未来公共空间论坛 

人居署支持的未来公共空间论坛（http：//futureofplaces.com/）旨在促进公共空间的作用，推动人

居三列入该议题。该论坛在一系列研讨会上就处理公共空间问题的理想做法，向政策制定者提出

了八条意见： 

(a) 公共空间规划需采取以人为本的做法，确保以可持续的方式开发和使用； 

(b) 它必须面向所有人，特别是弱势群体，促进代际、社会和经济活动，并收获实行包容的

所有好处； 

(c) 它必须尊重使用人数规模和使用行为模式； 

(d) 要建立一个由连通的街道和公共空间组成的遍布全市的网络，不仅要注重空间本身，

还要注重形式、功能和连通性； 

(e) 公共空间应通过推动小规模地方经济和税收而具有经济生产力； 

(f) 市场本身不能提供各种公共和私人开放空间。应确保有一个平衡的组合，并确保有可

达性； 

(g) 公共空间及其周边建筑要具有社会、经济和环境可持续性； 

(h) 为了丰富公共空间的特性，需要有足够的灵活性来顺应当地的地理、气候、文化和遗产

情况，并考虑到文化和艺术元素。 
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188. 对于本区域的整合和收缩的城市来说，公共空间的主要策略一方面是改善和增

加数量，另一方面是振兴和重新调整用途（Saliez，2015 年）。人居署开发的“全

球公共空间工具包”提供了各种各样的例子和行动，将关于公共空间的全球性原则

与城市政府、城市和城市地区的良好做法联系起来。57关键是认识到公共空间不是

一个一成不变的单一概念，而是与城市生活和发展的其他方面（从环境和交通到社

会生活和经济）紧密相连的。因此，公共空间的改善需要与其他举措同时进行，以

处理城市进程其他所有方面的相互联系，如交通与破旧地区重建之间的联系，从而

可以改变人们对整个地区（甚至是城市）的印象，例如芝加哥的千禧公园（美国规

划协会，2015 年）。 

189. 然而，出现了相反的趋势，即一些公共空间的私有化（Vasagar，2012 年），一

些国家通过私人开发实体收购公共空间后，限制人们享有这些公共空间（Garrett，

2015 年）。鉴于公共空间在城市生活和城市经济中的重要作用，城市、市镇、区域

和国家各级政府需要监测这一趋势，同时改善硬地绿色公共空间，充分发挥其潜力。 

 

插文 11 

街道的作用 

本质上，街道是任何城市聚集区的动脉。它们将社区、企业和人联系起来，赋予城市生命，促进

（有时甚至决定）城市的发展。 

然而，在欧洲经委会区域人口、老龄化、家庭规模和城市结构的趋势不断变化的背景下，街道的

作用也在不断发生变化（人居署，2013 年）。城市无序扩张损害了街道在城市公开形象中的重要

性，因为街道比密集的城市核心更快、更迅猛地丧失了公共空间的作用（同上）。未来公共空间

论坛将街道设想为“社会和经济交流的多式联运网络，构成由相互连接的公共空间组成的城市框

架”（未来公共空间，2015 年）。为实现这一愿景，必须认识到街道是“城市结构最重要的组成

部分”并尊重它的价值（Porta，2014 年）。 

人居署注意到欧洲、北美洲和大洋洲出现了一个日益增长的趋势，即减少街道上的汽车，增加骑

车的人和为行人提供方便（联合国人居署，2013 年）。一个突出例子是，哥本哈根只有四分之一

的通勤者开车上班（Gehl，2013 年，第 64 页）。经过五十年和后来四个发展阶段后，该市从一

个方便交通的城市变成了一个方便人的城市，2013 年获得了“世界最宜居城市”称号（同上，第

71 页）。以个人交通工具普及的城市，如莫斯科（同上，第 44 页及以下）和纽约（同上，第 38

页及以下），在这方面也取得了令人瞩目的进展。 

对街道进行改造可解决许多城市问题，如公共空间的作用和用途、基础设施的改善、刺激经济、

减少环境问题和温室气体排放。这里的例子带来了希望，表明街道的作用得到重新考虑，趋于采

用更加以人为本的办法，最终提高城市生活质量。我们希望更多城市采取这一办法，因为“街道

建不好，城市就永远建不好”（Porta，2014 年）。 

 

 I. 结论 

190. 本章评估了如今影响城市公平的主要因素，包括住房、公共空间、交通的可负

担性和可得性及其对健康的影响。 

191. 本章强调指出解决住房市场在 2008-2011 年金融危机后完全失灵问题的重要性。

它表明负担能力缺失是获得体面、健康和适足住房的关键挑战。提供优质、低成本

                                                        
57 见人居署全球公共空间工具包，可查阅： 

http://unhabitat.org/wp-content/uploads/2015/10/Global%20Public%20Space%20Toolkit.pdf。 
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住房至少部分打破了住房条件差与贫困之间的联系。然而，过去二十年来，由于私

有化、供应减少和拆迁，欧洲经委会区域西欧国家的社会住房单元减少了。在东欧

国家，国家公共住房的数量也因私有化而大幅减少。无法获得适当的经济适用房损

害社区，损害经济和未来，阻碍实现联合国设立的可持续发展目标。58 

192. 应对这些挑战需要在住房领域采用新的办法。国内市场的分化突出表明城市和

城市地区今后在根据当地情况制定住房政策过程中开展合作的重要性。 

193. 需要住房的人口群体不同，表明住房需求多样化，必须根据新的人口趋势行事，

并需要修订住房政策（欧洲经委会，2015 年）。 

194. 欧洲经委会国家面临采用满足新出现的各种不同需求的更有创新的解决办法，

来重新修订二十一世纪初金融危机前就有的老住房政策的挑战。本报告旨在通过强

调住房重要性和住房其与周边城市结构（包括卫生和公共空间）的关系来支持这些

努力。 

   五、 环境和环境风险 

 A. 环境背景 

195. 欧洲经委会区域几乎覆盖整个北半球。它位于北回归线和北极圈之间，有许多

地理特征，包括北部的永冻土和针叶林与南部的沙漠和地中海盆地。世界上三分之

二的主要湖泊（35 个中的 23 个）和一半主要河流（54 个中的 27 个）位于该区域。

密西西比州-密苏里州、莱茵河-多瑙河和伏尔加河以及美国和加拿大的大湖区的巨

大河流系统都维系着一些重要城市群。丰富的淡水资源不仅对这些城市的宜居性，

而且也对它们面临环境挑战，具有十分重要的意义。 

图 21 

欧洲经委会区域的森林分布图 

 
 

                                                        
58 本章主要参考资料来源包括：欧洲经委会，2015 年；无家可归问题欧洲观察站，2014 年；欧盟

委员会，2015 年；Fernàndez Evangelista 和 Jones，2013 年；约瑟夫朗特里基金会，2013 年；为欧洲

提供住房组织，2015 年；美国住房和城市发展部，2014 年；一个欧洲，2014；经合组织，2013 年

和 2015 年；经社部，2014 年；欧洲经委会，2009 年；欧洲经委会，2015 年 a；《联合国日内瓦办

事处可持续住房宪章》（E/ECE/1478/Rev.1）；人居署，2011 年和 2013 年 a。 
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 B. 环境多样化的次区域 

196. 该区域的国家在不同程度上面临着大量的环境挑战，其中最常见的挑战是气候

变化。该区域仍然是世界上人均温室气体排放量最高的区域之一，占全球排放量的

很大一部分。传统上，公众舆论重视环境保护和城市生活质量。虽然这种支持在该

区域因地方而异，但是各个城市采取许多举措来保护城市环境和缓解气候变化。过

去 20 年来实施的环境和气候政策已经产生重大益处，包括化石燃料使用过程中排

放的温室气体减少，以及水和空气污染明显减少。城市河流和海滨得到了治理，河

滨得以恢复。非机动交通方式得到加强，例如推行公共自行车租赁，许多国家的公

共交通工具得到加强。59 

197. 近郊城市化和城市无序扩张增加了对环境和人类健康的压力。空气和噪音污染

以及生物多样性丧失、土壤退化和土壤被覆盖问题一直引起关注。60交通量的增加

加重了空气和噪音污染，使其达到有害水平，交通运输行业排放的温室气体有所增

加（欧洲环境署，2015 年；东南欧次区域报告；美国次区域报告；东欧、俄罗斯联

邦、高加索和中亚次区域报告）。在某些地区，由于供水系统状况恶化、废水管理

欠佳和循环利用能力减弱，水污染问题日益严重（同上）。 

198. 该区域的极端天气事件增多。除了洪水和热浪外，该区域南部所有地区出现干

旱，有时引发火灾。美国西海岸、南欧和高加索地区也有地震和山体滑坡等其他特

定灾害风险。美国也遭受飓风和龙卷风的侵袭，有时会发生冰暴和火山喷发。61 

199. 从整个区域来看，未连接能源网络的人口百分比很低。然而，与公平问题一样，

从可负担性、安全性和供应稳定性来看，获取干净和高效能源仍然是一个重大挑战。

欧洲经委会国家有能力考虑今后的能源系统以及从化石燃料过渡到新的绿色技术。 

200. 到目前为止，环境政策和技术驱动的能效收益还不足以按期望有系统地全面转

向绿色经济（欧洲环境署，2015 年）。在一些国家中，已将环境保护进展列入立法，

但尚未完全落地实施。正在进行经济转型期的国家尤其是这样，因为环境政策和政

策的实施只是它们面临的许多挑战中的两个挑战。但许多地方已取得了重大进展，

尽管目前注重消费的生活方式和通过增长积累财富的期望是以牺牲环境为代价的

（东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域报告）。 

 

                                                        
59 美国次区域报告。 
60 用混凝土或沥青覆盖的地面无空隙，会减少蓄水和增加径流。这可加剧洪水风险和热岛效应。 
61 全球地震灾害图，可查阅：http://gmo.gfz-potsdam.de/；和《2015 年关于减少火山灰和风险的全球

降低灾害风险评估报告》，可查阅：http://www.preventionweb.net/english/hyogo/gar/2015/en 

/bgdocs/risk-section/GVMc.%20Global%20Volcanic%20Hazards%20and%20Risk%20Technical%20 

background%20paper%20on%20volcanic%20ash%20fall%20hazard%20and%20risk.pdf。 

http://www.preventionweb.net/english/hyogo/gar/2015/en
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插文 12 

投资/促进绿色增长/绿色基础设施——联合王国绿色投资银行 

为了到 2050 年时减少碳排放量，到 2020 年时增加可再生能源的发电量，联合王国估计在今后

二十年中需要投资 2000 亿至 1 万亿英镑（www.publications.parliament.uk/pa/cm201011 

/cmselect/cmenvaud/505/505.pdf）。由于传统资金来源只占这一数额的一小部分，因此政府需要

采取行动弥补由此产生的资金缺口，推动更绿色的经济。 

 

这催生了“世界上第一个致力于促进绿色经济的投资银行”（www.gov.uk/government/organisations/uk-

green-investment-bank）。绿色投资银行凭借英国政府提供的 38 亿英镑，为无法获得私人资金的

“创新、环保领域”提供资金并推动对这些领域的投资（同上）。除其他举措外，它还通过 10

点计划促进智能绿色城市，资助以下领域的项目：区域供热和分布式可再生能源；变废物为能

源；低碳公共交通车队；电动车基础设施；低能耗街道照明；节能建筑改造；以及数据和通信基

础设施（英国绿色投资银行，2015 年）。在 2014/15 年这个业务年度中，它资助了22个新项目，总

共投入资金7.23亿英镑（www.greeninvestmentbank.com/media/44799/gib 

_annual_report_2015_aw_web.pdf，第 14 页），成为联合王国最活跃的绿色经济投资者，并在运

营的第二年实现盈利（同上）。 

 

绿色投资银行是新治理模式的一个令人感兴趣的例子，它把自上而下的政府行动与自下而上的

以社区为主的方法结合起来，以便利用新举措分布在城市和地区的特性。它起范例的作用，表明

政府的坚定行动可以指导和支持经济行为体走向更加绿色的经济。 

 

该银行的下一个里程碑是实现私有化，目前正在进行中。这将使它有更大的自由，在私人资本市

场中借款和贷款（http://www.theguardian.com/environment/2015/oct/15/green-investment-bank-will-

be-taken-out-of-ministerial-control）。 

 

201. 预计该区域城市气候变化的影响主要与极端天气事件有关，热浪和洪水的发生

频率和强度预计会增加。土壤被覆盖和热反射表面加强这些事件对城市的影响。城

市热岛的温度有时比周边地区高 15°C（Armor，2016 年）。在人口老龄化的地区，

这是一个必须认真研究的问题。土壤被覆盖也会增加洪水风险，因为它降低了土壤

吸收水分的能力。 

 C. 气候变化 

202. 整个区域的城市受到气候变化的影响。与工业前水平相比，泛欧区域的平均气

温上升了 1.4℃（欧洲环境署，2010 年）。北美 1895 年后的相应数字为 0.7 至 1.1°C

（Melillo 等人，2014 年）。这些温度变化给城市带来了一系列后果，包括重大和极

端天气事件增多，例如洪水和空气污染，特别是火灾（加利福尼亚）和有控制的农

地焚烧（莫斯科地区）造成的空气污染。许多国家的沿海城市将受到海平面上升的

影响（Field 等人，2007 年），而干旱地区面有可能发生干旱和荒漠化。遥远的北

部地区的城市和城市聚集区面临着特殊情况，融化的永冻土逐渐给基础设施的维护

并给生产带来问题，增加发生山体滑坡和泥石流的风险。 

 

http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011
http://www.gov.uk/government/organisations
http://www.greeninvestmentbank.com/media/44799/gib_annual_report_2015
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插文 13 

适应/缓解气候变化与健康 

气候变化对人类健康的影响集中在但不限于城市地区。气候变化正在通过更加剧烈和频繁的极

端事件（如热浪和洪水），改变水、空气和食品质量和数量、生态系统、农业、生计和基础设施，

从而对健康产生不利影响。这些影响分布不均。人口密集和老年人口较多的城市和城市地区尤其

易受影响。 

需要采取健康适应变化措施来保护健康免受气候变化影响。这包括提供极端天气（如热浪和洪

水）早期预警和行动计划，以及监测、监视和控制传染病及加强卫生系统。这些可以纳入城市规

划工作。 

许多行业（运输、废物管理、农业、营养和医疗服务）的减少温室气体排放政策和措施产生健康

效益。这对那些推动创新的城市尤其重要（世卫组织欧洲办事处（2010 年 a 和 2015 年））。 

 

203. 在该区域的许多城市中，交通运输目前是空气污染和温室气体排放的重要来源

（人居三俄罗斯联邦人类住区发展国家报告草案（2015 年）；区域环境中心，2006

年；欧洲环境署；2015 年）。虽然欧洲城市在保护自然环境和减少碳排放方面取得

了重大进展，但是它们的共同努力还跟不上欧洲公开表明的缓解气候变化雄心。能

源生产是造成温室气体排放的另一重要因素，它不仅是美国碳污染最大的来源（欧

洲环境署，2014 年），也是后苏联国家和东南欧部分技术和生产落后地区的碳污染

最大来源（开发计划署，2007 年）。 

 

插文 14 

该区域是国际气候和能源政策的主要利益攸关方 

在应对后碳时代转型挑战的同时，很多人开始关注城市的作用。在许多成员国中，城市已经在向

绿色经济和低碳发展转型方面起领导作用。城市地区布局紧凑，人口密度高，城市地区是实现资

源节约型绿色经济增长的天然试验场所。 

这些认真采取气候行动措施的城市和地区制定了目标，以便增加可再生能源在能源供应中的份

额。水电、风能、太阳能光伏发电、太阳能供暖、地热能、潮汐能和波浪能都是不直接排放温室

气体的可再生能源（尽管建造发电设施时会间接排放温室气体）。 

在气候中和方面，建筑业是能源终端使用的优先领域。许多国家已经要求将低能耗作为所有新建

筑物的性能标准。一些受欢迎的住房开发包括所谓的“被动式住屋”。 

被动式住房标准最初是在 1988 年确定的。1990 年在德国的达姆施塔特建成了第一个这类房屋。

被动式住房主要针对较冷的欧洲气候条件设计，与正常住房相比，供暖能耗降低 90%，与低能耗

建筑相比，供暖能耗降低 60%。它们甚至可以脱离电网运行，且与较传统的建筑相比，运行成本

更低。在奥地利、德国、斯堪的纳维亚国家和瑞士，这些建筑已经流行了好几年（欧洲经委会，

2012 年）。 
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插文 15 

气候变化解决方案 

欧洲经委会提供了应对气候变化的解决方案 

欧洲经委会开发的联合国未来内陆运输系统建模工具比较了不同运输政策今后对二氧化碳排放

产生的影响，以加强知情决策。 

内陆运输是地球上最大的一个温室气体排放源。欧洲经委会世界车辆法规协调论坛倡导提高车

辆节能性能从而减少排放的标准。 

欧洲经委会通过其泛欧运输、卫生和环境方案，促进可持续的城市交通，包括增加非机动交通模

式，如骑自行车和步行。欧洲经委会希望通过围绕智能交通系统开展的工作，加快转用环境友好

型交通方式，并通过避免拥挤和保持交通畅通来减少排放。 

《跨界水道和国际湖泊保护和利用公约》帮助拥有共同流域的国家一起适应气候变化，提高它们

应对灾害和缺水的能力。覆盖地球 20%以上无冰陆地的 30 多个流域已经在《公约》网络内交流

了适应经验。 

温室气体排放和一些主要空气污染物的来源相同。因此，欧洲经委会通过减少空气污染，也在气

候方面产生共同效益，加强了全球缓解努力。欧洲经委会《远距离越境空气污染公约》设定了减

排目标，公约的缔约方自 1990 年以来共同将欧洲的某些物质的排放量减少了 40%至 70%。 

《奥胡斯公约》由欧洲经委会制定，其《污染物释放和转移登记册议定书》提高了社区污染物排

放的透明度。 

 

204. 向所有利益攸关方提供信息，包括污染者的信息，是妥善管理环境资源和化学物

质以及缓解和适应气候变化的重要先决条件。《奥胡斯公约》及其《污染物释放和转

移登记册议定书》为提高包括社区污染物排放源在内的环境信息透明度提供了有效

的框架。因此，城市已经开始了气候和环境外交，它们积极参与举措和网络，如能源

城市、62地方政府促进可持续发展协会（欧洲）、63欧洲绿色首都奖、64联合国市长契

约、65以及欧洲联盟市长盟约。66甚至在气候变化并不是公共辩论主要议题和大多数

人对这一问题态度不明朗的国家也有这些活动。 

205. 应对气候变化的举措采用各种不同的形式。美国目前正在寻求通过提高出厂车

辆的燃油经济性标准来减少碳污染（国家交通安全管理局，2012 年）。住房能源效

率是大约 190 个承诺加强节能的地方组织的关注重点（O.Golubchikov 和 A.Badyina；

人居署，2015 年；东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域报告）。东欧和中亚国

家及俄罗斯联邦也正作出类似的努力，那里寒冷的大陆冬季需要长时间的供暖季，

以及适当的建筑绝缘和基础设施（东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域报告）。

面对能源效率较低的情况，一些国家已经启动了国家特别方案和供资机构，以推动

大规模采用节能做法（白俄罗斯和俄罗斯联邦）。其他国家正在实施试点方案和进

行初步评估，如亚美尼亚、哈萨克斯坦和乌兹别克斯坦（核证减排量，2014 年）。

                                                        
62能源城市的进一步信息，参见：http://www.energy-cities.eu/。 
63地方政府可持续发展理事会的进一步资料，参见：http://www.iclei-europe.org/。 
64欧洲绿色首都举措的进一步资料，参见：http://ec.europa.eu/environment/europeangreen 

capital/ index_en.htm。 
65市长契约的进一步信息，参见：http://www.compactofmayors.org/。 
66市长盟约的进一步信息，参见：http://www.covenantofmayors.eu/。 

http://ec.europa.eu/environment/
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但总体而言，这些国家和东南欧的新型节能住房的建造规模不大，能源效率是这些

地区减少能源需求、温室气体排放和空气污染的关键（开发署，2007 年）。 

206. 该区域的某些趋势，例如通勤时间增加以及流行能源需求较高的独立和半独立

住宅，特别是城市的无序扩张，削弱了为缓解气候变化做出的广泛努力。无序扩张

直接导致温室气体排放增加（欧洲环境署，2015 年 a）。 

 D. 空气、能源和土壤 

207. 城市地区空气污染与气候变化问题密切相关。2011 年，颗粒物质仅在 40 个欧

洲国家中就造成 458 000 人过早死亡（欧洲环境署，2015 年 b）。67尽管在处理这

一问题方面取得了一些进展，但仍有数百万人受污染物含量超标的影响（同上）。

美国环境保护局估计，到 2030 年时，健康和气候效益在美国可能高达 486 亿至 821

亿美元。将通过一个电力部门到 2030 年时把二氧化碳排放量降到比 2005 年排放量

低 30%的水平的计划来实现，它还会产生减少大气污染物排放的重大共同效益（美

国环境保护局，2014 年）。 

208. 电力生产是东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域空气污染的主要来源之一，

该区域仍在处理旧工业制度的后果。许多城市需要解决这个问题，但往往没有这样

做，或者没有优先考虑这样做。例如，许多经济依赖重工业的城市在提高污染行业

的技术能力方面投资不足。东南欧国家在很大程度上依赖煤，取暖则靠烧木材的炉

子。因此，能源部门在区域排放量中的比例最大，是最大的污染来源（开发署，2007

年）。同该区域的缓解气候努力一样，治理空气污染的举措需要解决运输和能源生

产问题。68 

209. 自 2009 年以来，美国环境保护局已经最后确定了轻型和重型车辆的排放标准

（美国环境保护局，2013 年）。适用的标准预计节省大约 40 亿桶石油，并减少约

20 亿公吨当量的温室气体排放量，净效益高达 3980 亿欧元（美国环境保护局，2012

年）。欧盟也将实施更严格的车辆排放标准，增加可再生能源份额（从 2003 年的

12.6%增至 2013 年的 23.2%），而家庭能源消费总体来说仍在增长（从 2003 年到

2013 年增长了 5.1%）（欧盟统计局，2015 年）。然而，这两个次区域的汽车行业

发生了令人震惊的丑闻，它们涉嫌篡改很大一部分车辆的排放信息，车辆的某些污

染物的排放量是官方标准允许值的 30 倍以上。大多数后苏联国家优先解决能源效

率问题，实现住房存量现代化和工业现代化以降低能源成本（在许多情况下进行进

口），减少温室气体排放和空气污染（东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域和

东南欧次区域报告）。 

 

                                                        
67 更多最新全面信息，参见：“世卫组织，2012 年环境空气污染疾病负担：结果摘要”， 

参 见 ： www.who.int/phe/health_topics/outdoorair/databases/AAP_BoD_results_March2014.pdf ； 或 

ECE/CEP/2015/L.3 号文件第 9 段，参见：http://www.unece.org/index.php?id=38470#/。 
68 此外，在本文中值得一提的是城市空气污染监测问题。例如，可参见 ECE/CEP/2015/L.3 号文件，

第 13-17 段。 
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插文 16 

空气污染、噪音和健康  

在环境因素造成的疾病负担中，空气质量是最大促成因素。据估计，欧洲经委会区域 2012 年

有近 60 万人的过早死亡与环境空气污染有关。大部分是吸入颗粒物质所致。即便污染物浓度

较低，空气污染也会对健康构成威胁，由于受空气污染影响的人数量很大，它在所有国家中造

成很高的发病率和死亡率。 

总体而言，在过去几年中，该区域所有有数据的城市的人口加权 PM10 和 PM2.5 平均接触量未

发生重大变化。在对颗粒物进行监测的欧洲城市中，有高达 94%的人每年接触 PM10 和 PM2.5

的水平超过世卫组织空气质量准则中设定的 PM10（20 微克/立方米）和 PM2.5（10 微克/立方

米）指标（年度平均值（世卫组织，2006 年））。这明显增加了健康风险。 

在一些地区，如东欧、高加索和中亚，需要进行更多的监测来量化空气污染对健康的影响

（ www.euro.who.int/__data/assets/pdf_file/0018/276102/Improving-environment-health-europe-

en.pdf?ua=1；www.who.int/phe/health_topics/outdoorair/databases/en/)。 

环境噪声对健康的影响是欧洲普通公众和政策制定者日益关注的问题。 

世卫组织欧洲办事处和欧洲联盟委员会联合研究中心 2011 年开展的疾病负担评估表明，欧洲

西部每年至少因交通噪音损失 100 万健康生命年。大都是道路交通噪声造成的睡眠障碍和烦恼

是环境噪声的主要疾病负担。由于东南欧和新独立国家没有受噪音影响的数据，因此不可能估

计整个世卫组织欧洲区域的疾病负担（http://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_file 

/0008/136466/e94888.pdf?ua=1；其他有用的参考（即使不是来自世卫组织）：http://www. 

eea.europa.eu/publications/noise-in-europe-2014）。 

 

210. 在整个欧洲经委会区域，土壤流失和退化是大问题，“土地开发和基础设施建

设导致的土地流失率高于土壤侵蚀”（欧洲环境署，1999 年，第 183-202 页，特别

是第 187 页）。城市化、基础设施开发和土壤侵蚀是土壤退化的主要原因（同上，

第 183–202 页）。土壤被覆盖主要是在城市无序扩张过程中在以前的天然或农业用

地上修建道路和房屋造成的（欧洲环境署，2015 年 a）。如今欧洲联盟近郊区的人

口密度只有城市人口的一半，但它们的建设用地比例相同（欧盟委员会，2012 年，

第 8 页）。1990 年至 2006 年期间，土地征用增加了近 9%，而总人口仅增长了 5%

（同上）。各种因素造成了欧洲联盟的土地征用，例如人们追求更高的住房质量，

即有更大的人均生活空间和更加环保、更有利于家庭的环境（同上，第 10 页）。

与人口增长相比，生活方式和消费模式的改变更多导致这一情况（同上）。 

211. 无序扩张对城市地区的宜居性产生了不利影响。它已对预期寿命、经济流动、

交通选择以及个人健康和安全产生了不利影响（美国精明增长联盟，2015 年）。后

共产主义的土地和住房供应逐步转为市场体系，导致城市无序扩张，这也会给这些

国家城市腹地的土壤带来更大的压力。 

 E. 水 

212. 在该区域的部分地区，特别是中亚、东欧、东南欧和美国，大部分供水基础设

施在不断老化，需要进行大幅调整和现代化改造（可持续社区伙伴关系，2013 年；

东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域报告；开发计划署，2007 年）。渗漏和缺

乏周密的废水管理和再循环系统影响到这些国家都市地区的水质（开发计划署，

2007 年，第 127 页）。在当地，地震与气候变化一样，加剧了这些问题，造成了水

资源短缺（东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域报告）。许多城市用水量已高

http://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_file/0018/276102/Improving-environment-health-europe-en.pdf?ua=1；www.who.int/phe/health_topics/outdoorair/databases/en/
http://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_file/0018/276102/Improving-environment-health-europe-en.pdf?ua=1；www.who.int/phe/health_topics/outdoorair/databases/en/
http://www.euro.who.int/__data/assets/pdf_file
http://www/
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于当地地下水位的可持续水平（例如伊斯坦布尔、洛杉矶和旧金山），一些最大城

市的用水量预计会增长，这很可能成为一个最大问题。 

213. 但是，也有许多积极的例子。例如，俄罗斯联邦在社区服务中采用了提高资源

效率的措施，在 2006 年至 2013 年期间，将家庭人均日用水量从 184 升降至 133 升

（人居三关于俄罗斯联邦的人类住区发展国家报告草案，2015 年）。美国政府提供

国家资金，鼓励对各种改善水质基础设施项目的投资（可持续社区伙伴关系，2013

年）。近年来，这些方案平均每年提供超过 44 亿欧元的资金，用于资助废水处理、

污染源管理、流域和河口管理等水质保护项目（美国环境保护局，2014 年 a）。 

 F. 减少灾害风险 

214. 洪水和山体滑坡是整个区域的共同风险。就地区而言，人们面临热浪、干旱和

随之而来的野火，主要是在北美南部地区；东南欧，包括地中海盆地；和高加索地

区。地震在南欧、亚美尼亚、土耳其和美国西海岸构成威胁，北美则遭受飓风和龙

卷风的威胁，（联合国减少灾害风险办公室，2015 年）69。该区域的部分地区，减

少灾害风险比其他地区更为紧迫。最大威胁是洪水，它对城市地区的生活质量产生

了相应的不利影响，并在某些情况下危及公众的生活。 

215. 易受影响的程度不仅是危害和风险决定的，而且也是受影响的人的缓解和适应

灾害的能力决定的。这表明预警系统、减灾和灾害管理计划对于避免人员伤亡和财

产损失至关重要。许多欧洲国家已制定这些文书。然而，最近的经验表明，这些计

划的效果有限，因为各个经济部门、地理区域和管理层没有充分采纳这些计划。2009

年意大利的拉奎拉地震表明了重建工作的难度，因为争议和腐败阻碍它的进行。在

东南欧，固有的社会经济和空间脆弱性以及缺乏体制能力，使该区域的城市极易受

这类危害引起的重大灾难的影响（联合国减少灾害风险办公室，2015 年，第 8 页）。

地方主管部门称，在减少灾害风险领域采取措施的“技术和财政能力不足”以及缺

少缓解灾害风险方法，是他们面临的最重大挑战（同上）。 

216. 北美做出了很多努力，在 2005 年新奥尔良卡特里娜飓风和东海岸城市桑迪飓

风后，吸取灾害预防和灾后重建工作的经验教训。一些联邦政府机构已经启动了旨

在提高应对潜在危机的技术能力的举措。过去 20 年里，为了应对这些自然灾害、

极端天气和恐怖行为，联邦政府在帮助州和地方政府处理灾害风险（如国家灾害恢

复框架）方面发挥了更大的作用。这些亮点表明，欧洲经委会区域所有国家首先要

在土地利用、水和森林管理计划中列入和融入减灾和适应战略，确保战略取得成功

（开发计划署，2007 年，第 174 页）。 

 G. 结论和趋势 

217. 环境问题继续对该区域的城市产生不利影响。关键的问题是气候变化、水、空

气和土壤质量，以及极端天气情况和自然灾害。这些问题以不同的方式和程度影响

北半球各次区域，但仍然可以看到一些共同点。 

218. 首先，目前的气候变化使许多困难和问题变得更加严重，该区域城市对气候变

化的人均贡献率最高。从美国的飓风和龙卷风，到巴尔干的洪灾和高加索的干旱，

极端天气事件正在变得更加频繁和剧烈。 

                                                        
69 美国联邦紧急事务管理局。灾害公告，参见：www.fema.gov/disasters。 
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219. 其次，该区域目前的经济状况和城市生活方式正在转向综合环境可持续性，但

城市无序扩张等情况不仅导致土壤被覆盖状况和交通量日益增加，还加剧了空气污

染、气候变化和城市群中的局部地区热岛问题。这些事态发展可大大降低城市生活

质量，严重加剧全球气候变化问题，对贫困国家影响最大。 

220. 第三，人们越来越意识到保护环境有助于提高城市生活质量。城市和地方主管

部门正在采取各种举措和做出各种努力来缓解城市生活方式对环境的影响。它们正

在进行国际知识交流和联网，并积极开展外交活动。尽管有这些值得称赞的举措，

但如果这些城市希望兑现保护环境的雄心勃勃的承诺，还需要做更多的工作。 

221. 该区域正在朝着正确的方向采取有希望的创新步骤。城市正把技术和数字进步

的优点和优势综合起来，以便保护环境和减少温室气体排放。欧洲委员会承认并奖

励城市为推进可持续发展做出的努力和取得的进展，并通过无害环境的政策规划和

提高生活质量（例如通过欧洲绿色首都奖70）。越来越多的公司认识到这一议题是

通向未来商业模式的途径，更加积极地在绿色城市和可持续发展领域中开展活动

（如西门子绿色指数71）。 

插文 17 

欧洲经委会多边环境协定 

欧洲经委会谈判了五项环境公约（又称多边环境协定），它们都已生效： 

(a) 《远距离越境空气污染公约》 

（http：//www.unece.org/env/lrtap/welcome.html）； 

(b) 《越境环境影响评估公约》（http://www.unece.org/env/eia/welcome.html）； 

(c) 《保护与使用越境水道和国际湖泊公约》 

（http://www.unece.org/env/water.html）； 

(d) 《工业事故跨界影响公约》（http：//www.unece.org/env/teia.html）； 

(e) 《在环境问题上获得信息、公众参与决策和诉诸法律的公约》 

（http://www.unece.org/env/pp/welcome.html）； 

欧洲经委会秘书处为多边环境协定理事机构提供服务，并帮助它们监督条约的执行情况。虽然

欧洲经委会的许多环境公约开始的时候是区域性文书，但其中一些已经或正在成为全球性文书，

而且长期以来在这些多边环境协定下开展的工作包括该区域以外的国家。最近的《污染物释放

和转移登记册议定书》已经被定为是一项向全球“开放”的议定书。这一趋势凸显了欧洲经委

会多边环境协定的影响，改变了欧洲经委会区域内外的法律环境和自然景观。若干议定书对五

项公约进行了补充，其中包括： 

(a) 《关于水与卫生的议定书》 

（http：//www.unece.org/env/water/pwh_text/text_protocol.html）； 

(b) 《环境战略评估议定书》（http://www.unece.org/env/eia/sea_protocol.html）； 

(c) 《污染物释放和转移登记册议定书》 

（http://www.unece.org/env/pp/prtr.html）； 

(d) 《关于工业事故跨界影响对跨界水体造成损害的民事责任和赔偿的议定书》（未

生效）（http://www.unece.org/env/civil-liability/welcome.html）。 

 
                                                        

70 参见：http://ec.europa.eu/environment/europeangreencapital/index_en.htm。 
71 参见：http://www.siemens.com/entry/cc/en/greencityindex.htm。 
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六、 城市治理 

 A. 城市治理简介 

222. 1976 年人居一会议承认城市化进程对于人类住区发展的重要性和这一进程产

生的影响。然而，由地方主管部门在其中发挥独特作用的城市治理和人类住区概念

只是在人居二（1996 年）才作为会议成果出现的。“人居二”会议通过的《伊斯坦

布尔宣言》（1996 年）承认地方主管部门在城市规划和管理方面发挥重要作用，呼

吁“承认地方主管部门在实施《人居议程》方面发挥的作用”，并支持加强它们的

财务和机构能力。 

223. 应将目前的城市化进程视为促进可持续发展的工具。城市和区域规划当前面临

的挑战明确建立发展和城市化之间的联系：解释后者如何创造社会、文化、环境和

经济价值，并促进公众参与民主统一决策进程。 

224. 城市治理是指民选地方政府和城市关键利益攸关方（商业协会、工会、民间社

会和公民）就如何规划、资助和管理城市地区做出决定的过程。这对于塑造城市地

区的物理和社会特征至关重要，并影响到地方公共服务的数量和质量以及提供服务

的效率。此外，它也决定了费用是否公平和有效地在整个城市区域中分担。它还影

响居民接触地方主管部门、参与地方决策、以及追究地方主管部门责任的能力。 

225. 多级治理在处理与欧洲一体化相关的问题，特别是确定国家、区域和地方行政

机构之间如果分配权力过程中提出的一个现代理念。它强调各级政府在有效管理属

地进程中的重要作用和它们彼此之间的互动与合作。 

226.  把城市打造成“发展引擎”的公众重点关注善治、经济增长、有效发展和公共

福祉。在提升在全球经济中的竞争力的同时，还必须发展可持续的地方经济，保证

地方企业和行政机构拥有技能和资源，以解决社会不平等和空间隔离问题。治理体

系需要适应不断变化的情况，纳入空间办法。公共服务和城市战略需要适应各种情

况，包括预算削减、人口减少，移民人数增加以及经济表现不同。 

227. 确定善治的方法很多，相对简单的一种方法是看经商的方便程度。世界银行的

报告称，政府应建立简单且透明的监管体系，以促进经济增长，让企业能够集中精

力开展核心活动，无需在行政程序方面花费太多精力。 

 B. 城市治理 

228. 欧洲经委会研究（欧洲经委会，2013 年）表明，该区域城市治理大多实行分散

化管理，联邦/国家政府的权限通常仅限于制定政策和立法，建立规范和标准，为住

房提供补贴。国家通常制定城市政策，但在绝大多数情况下由地方来实施。 

229. 在过去十年中，该区域出现了权力下放的趋势。东部城市实现了从中央计划经

济到市场经济的过渡，承担起负责城市经济、特别是社会和文化事务的新的重大责

任。在西部地区，特别是经济和金融危机之后，各国进行了结构改革，将发展住房

和基础设施的责任从国家政府下放给地方各级政府。在许多国家中，基础设施私有

化后，政府不再提供住房，这也为私营部门提供了更多的行动机会，取得了不同程

度的成功。 
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插文 18 

欧洲和北美负担得起的土地和住房（人居署，2011 年） 

研究调查了欧洲和北美负担得起的土地和住房情况，探讨了住房供应、条件、可得性和质量

的主要趋势，并分析住房政策反应和做法。研究就地方、国家和国际增加负担得起的住房供

应的重大政策举措提出了建议。 

城市效率：关于城市能效政策的全球调研（C40 城市气候领导集团，2014 年 11 月） 

该汇编为全球的城市官员提供信息资源，供它们在设计新的建筑能效政策或审查现有政策时

使用。该项调研应有助于填补有关城市提高建筑能效活动的证据差距。因此，调研结果应提

供给在该领域开展工作的所有人员，包括研究人员。 

 

230. 由于该区域各地最近出现的趋势，区域和地方政府的责任增加了，以制定提供

社会住房或经济适用房的框架，包括提供贷款，制定城市条例，批准城市计划，以

及投资城市基础设施。现在，地方主管部门必须与国家政府分担提供住房补贴的责

任，同时与私营部门一起管理房产。其他关键利益攸关方也参与了这一进程： 

(a) 私营部门如今是住房、贷款和不动产管理服务的主要提供者，并参与

（欧洲经委会研究中的约 40%的答复者认同）投资城市基础设施、水和卫生设施，

这表明了公私合作的趋势。在一些国家，私营部门还参与管理社会住房； 

(b) 非营利组织参与度不高。但它们在一些国家中帮助提供社会住房管理

服务和地方能力建设； 

(c) 家庭的主要作用是参与房产管理。他们还作为利益攸关方，参与讨论政

策、立法、标准和准则。欧洲经委会住房和土地管理国家概况的证据表明，家庭在

筹资建造自住房，特别是在为非正规住区提供住房方面，发挥重要作用。 

(d) 学术界也越来越多地参与提供能力建设服务，以及编写政策文件、立法、

标准和准则。 

231. 多级城市治理正在变得越来越普遍。与此同时，经济转型国家城市发展项目的

经验表明，地方主管部门在管理缓解气候变化和防备自然灾害等新挑战方面能力不

足。这些方面需要进一步发展。72 

232. 应鼓励公众参与城市发展的决策程序。在方案未决定之前，允许公众尽早参与

是确保效力的关键。《奥胡斯公约》和《促进公众有效参与环境问题决策的马斯特

里赫特建议》 73提供了一个框架，每天协助公职人员制订和实施公众参与决策的程

序。 

 C. 信通技术应用、大数据、开放数据和基于证据的治理 

233. 过去十年，人们日益认识到可以利用信通技术应用来增加公众的参与，创造开

放治理模式，支持更高效、更有效的城市治理，确保更多民众能参与辩论，帮助改

进公共服务的质量。虽然已认识到这些应用为城市政府体系带来了变化，但是这些

变化对治理进程和具体政策领域的影响尚未得到充分证明。 

                                                        
72  参见欧洲经委会“加强经济转型国家的可持续住房和城市发展国家能力”项目，可查阅 

http://www.unece.org/housing/unda.html。 
73 可查阅 http://www.unece.org/index.php?id=41803。 
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234. 广义而言，“大数据”是一个涵盖面很广的术语，指高频数字数据的数量、质

量和多样性的指数式增长。将数据（通话记录、全球定位系统数据、移动银行交易、

在线用户生成的内容，如博文和推文、在线搜索、卫星图像等）转换为可供采取行

动的信息需要复杂的数字分析，以揭示各大数据集内部和相互之间的趋势和模式。

这包括使用其他科学领域的先进计算工具，如机器学习，以揭示大型数据集内部和

相互之间尚未发现的趋势和相关性。它需要有高水平的理解能力和公共利益的高度

安全（联合国全球脉动，2012 年）。 

235. 城市推行智能服务可以改变城市规划工作，更好地了解和预测新的挑战。然而，

在许多城市，“智能化”仅被视作是口号，人们没有认识到它可以产生以下影响： 

(a) 提高规划工具的效力和效率（重新思考规划工具的设计）； 

(b) 扩大决策进程的范围，加强公众的参与（社区很重要）； 

(c) 为在城市中创建公共和私人空间提供新的机会（技术有助于开发隐藏起来

的潜力）。 

236. 目前，许多项目正在推出基于 3D 数据技术的服务，然而决策在字面上和法律

上仍然集中关注 2D 工具，因此有让用户了解和参与的新机遇。因此，未来的智能

服务将不仅限于实用程序，例如适用于某些设施或技术的城市地图，还将转向实现

城市框架的情境化（Conti 等人，2012 年）。要取得成功，需要有效利用数据，让

它变成对利益攸关方有用的内容，同时带动有效的公众讨论，让公众了解公共部门

和私营部门的决策进程。 

插文 19 

使用联合研究中心地图中的城市类型样本生成的遥感数据获得的城市分析 

欧洲住区地图连贯、协调且顺畅地测绘了城市和农村地区，提供了有关欧洲建成地区分布情况的

信息。该地图是基于欧洲联盟委员会联合研究中心（http://ghslsys.jrc.ec.europa.eu）研发的全球人

类住区分层网格技术，使用从卫星图像中自动提取的信息，绘制建成地区的大陆图（10 米分辨

率）。欧洲住区地图可用于对人造环境、包括城市绿色空间进行定量分析。可登陆欧洲环境署数

据门户网站（http：//land.copernicus.eu/pan-european/GHSL/view）获取该地图。它帮助改进欧洲

的人口分类方法（Geostat，2011 年第二版）。人造环境的定量分析可为制定城市和农村住区指标

提供参考。它可以为交通规划、人口建模以及衡量绿色空间和公共空间的可得性以及环境、危机

和灾害管理等其他用途提供帮助。 

 D. 管理和提供城市服务 

237. 城市行政边界不再反映城市发展的物质、社会、经济、文化或环境的现实情况。

因此，需要灵活和着眼协商的新治理模式，以便： 

(a) 综合、全面地应对挑战，根据挑战规模建立有相应灵活治理流程的体制

以配合采用着眼本地和以人为本的做法； 

(b) 制定能够合作、建立共同愿景和协调相互竞争的目标和相互冲突的发

展模式的治理体系； 

(c) 制定增强公众权能、利益攸关方参与和创新利用社会资本（社会创新）

的治理模式，扩大有助于公民参与、创新和凝聚力的公共空间； 
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(d) 根据不同规模（从城市外到城市内）和时间，调整治理体系（欧洲联盟

委员会，2011 年）。在此方面，前瞻性是尤为重要的工具，有助于管理转型过程，

消除不同目标之间的冲突和矛盾，增加对现实情况、能力和目标的理解。 

 E. 大都市地区治理 

238. 大都市地区的治理至关重要。到 2025 年时，发展中国家的大多数人口将生活在

大都市地区，其中许多人将生活在特大城市的人口密集地带（第二章）。这些地区

吸引来自发展中国家农村地区以及来自世界其他地方的发达区域的移徙者。74这些

人口密集的城市区域聚集了经济状况各不相同的民众，贡献大量的地方收入，常常

要求有更大的自主权和责任。到 2028 年时，大都市地区将占全球产出的 60%，成

为国家经济的主要动力。这一趋势正推动人们对增长采用新的思维方式，它要求进

行创新治理，管理这一趋势并从中受益。 

239. 这些大都市地区人口更稠密，更富裕，对新移徙者更有吸引力，因此需要有区

域治理机构来让它们有更好的表现。有没有交通主管部门显然与公民对公共交通服

务的满意程度有关。这些结果也表明了大都市和区域治理机构的积极作用（经合组

织，2014 年）。经合组织近期的工作表明，在大都市地区的边界不符合大都市目前

实际运作情况时，协调各辖区和政策领域的治理安排以及政策十分重要（经合组织，

2015 年 a）。 

240. 大都市地区的治理尤为困难有一系列的原因。无论有哪些体制安排，也无论周

边区域有哪些独特性，大都市治理都必须面对空间不断扩大、多样化、复杂和分隔、

人口增加以及机构分散的情况。许多地区还必须应付新的、有时很激烈的地方挑战，

包括社会和地域多样性、政府分裂以及在全球市场上的经济竞争力（世界城市和地

方政府联合组织，2008 年）。大都市地区能否协调和协商采取政府行动十分重要。

经济力量强大的国际性城市，如伦敦、莫斯科、纽约、巴黎、多伦多和其他主要城

市，已证实了这一点。纽约是“通过市场协调来获取经济竞争优势”治理模式的典

范（Kantor，2012 年）。 

 

插文 20 

纽约三州区 

纽约三州区是一个权力高度下放和分散的地区，它有 2 000 多个地方政府，涵盖新泽西、纽约和

南康涅狄格州的部分地区。在一些重要方面，它就像是一个由不同政府组成的市场。各个城市和

郊区之间的竞争使该区域拥有九项共同的商业发展政策。重要的、事实上的全区政策是大都市地

区竞争的副产品，也是该城市区域各级政府在经济发展和社会政策（如住房）领域采取的集体行

动。在经济发展过程中，大都市地区的地方政府一致积极提出了许多共同商业发展方案，无论结

果如何。在纽约大都市地区，市场赏罚激励各级政府争取获得竞争优势，约束它们达成共识，推

出一些基本相似的全区域政策解决方法。因此，虽然纽约三州区有上千个政府，但通过市场协调，

制定了一些稳定的事实上的商业发展和住房政策。但这种依赖性意味着，形成更稳定的政治合作

的可能性相当低。如果有任何政府不参与集体行动，它不仅会影响通过谈判达成的政府间协作的

成功，也会在政府市场不鼓励考虑社会政策因素时，倾向于做出忽略这些因素的决策。 

 

241. 在发展合作方面，大都市不同结构之间的合作仍然有限，为今后的政策建议和

咨询提供了广阔的空间。大都市地区主要是指容纳超过 100 万居民的大都市圈。就

                                                        
74 地区委员会、联盟论坛、大都市地区治理、欧洲和全球经验，布鲁塞尔，2011 年。 
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中心性而言，这些地区由各种不同的有特定优势和弱点的结构组成。就发展合作而

言，单中心和多中心的大都市地区有不同挑战，但也有不同的好处。需使用不同的

标准来了解不同治理结构的主要特点（Blatter 和 Knieling，2009 年；Sellers 等人，

2013 年；Mieg 和 Töpfer，2013 年）。 

插文 21 

发展合作的类型 

德国国际合作署的一份报告（GIZ，2014 年）解释了“发展合作的类型和建议”，并从全球角度

介绍了大都市区域的广泛专题领域。下表概括了讨论大都市治理问题要考虑的主要标准： 

大都市地区的特点 标准 描述 指标 

大都市治理 

治理 组织结构 软  以非正式能力为主 

 预算数额有限/低 

  硬  以正式能力为主 

 预算数额大 

指导能力 正式工具  正式计划，如法定规划等 

  非正式工具  以沟通工具、非正式概念

等为主 

  经济工具  金融激励政策、市场参与

者等 

公众参与 融入  广泛的公众参与进程和

工具 

  协商  没有参与的条例或很少 

与私营部门一起创

建 

公私伙伴关系  与商业界的正式合作 

 协商  同私营行为体设立的委

员会或平台 
 

 

插文 22 

尊重地方政府的有效治理：柏林的例子 

谁在治理柏林大都市地区？柏林是大都市结构调整的一个不寻常例子，柏林大都市地区根本不是

一个单一的“政策空间”。柏林最初分成 23 个区。因各级政府太多和分散在各地，协调引发了

冲突，为了减少这些冲突，柏林 2001 年进行了行政改革，将 23 个区整合成 12 个，各区内再划

分分区，形成了多中心的管理结构。目前，12 个区共有 96 个地方政府，每个地方政府覆盖几个

街道。这 12 个区有独立的议会、五名区议员和一名区长。2011 年，柏林和勃兰登堡州政府联合

发起了一项创新战略（柏林-勃兰登堡州联合创新战略），旨在提供“首都区域长期发展政策框

架”。该项政策要在建立在战略技术和创新基础上的经济价值链中实现必要程度的功能和空间一

体化。为此，它汇集了各种措施，为持久提高区域竞争力创造条件，实现创新能力、区位分析和

营销、优先安排战略投资和统一分配资源的相互配合。采用群组概念是着手这样做的一个途径（有

关柏林创新构想：大都市地区内的多中心发展的进一步信息，可查阅 http://www.stk.brandenburg 

.de/sixcms/detail.php/bb1.c.323771.de）。 

 

242. 近年来，法国通过地域改革和大都市地区新治理计划，带动了国内生产总值的

增长。初步审查表明，马赛-巴黎大都会地区针对交通网络和地方公共政策协调工作

进行的治理改革和空间规划，长期来看仅能给国内生产总值带来不到 4%的增长。

http://www.stk.brandenburg/
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政府宣布的改革将会逐步推出。然而，无法在 5 年到 10 年的时间内全面体现新结

构的所有潜在好处，也就是说善治的效果需要相当长的时间才能显现。然而，国内

生产总值在今后十年中每年提高 0.1 个百分点是协调大都市治理和规划工作可以带

来的巨大回报（Ahrend 等人，2014 年）。最后，在这方面值得反思重要大都市地区

的近郊的管理工作，因为协调大都市治理和规划工作可带来不错回报。75 

插文 23 

混合治理 

巴黎的情况体现并行的权力统治同一大都会地区的复杂性。与伦敦或柏林不同，巴黎没有真正的

大都市治理。巴黎市区面积为 105 平方公里（40.5 平方英里），人口为 224.3 万。同时，城市地

区面积为 2 844 平方公里（1 098 平方英里），拥有 1 041.3 万居民，大都市面积为 17 174 平方公

里（6 631 平方英里），人口为 1 216.1 万。在谈到经济和人口时，人们所说的巴黎通常是指城区

和大都市地区，而非市区。然而，巴黎市长只负责管理巴黎市区，选他当市长的只有巴黎人。例

如，伦敦市长可以单方面在大伦敦地区推行自行车共享系统，但是巴黎市长只能在巴黎市区内推

行公共自行车租借系统（Vélib）；她必须与毗邻城市协商，努力说服他们推行巴黎市区牵头的计

划。法兰西岛区拥有一个区域政府。该区域政府主要负责处理战略问题，例如制定住房目标，起

草交通政策等。毫无疑问，区长和巴黎市长是巴黎地区内的两个最有影响力的政治人物。但他们

的议程并不一定相同。 

 

插文 24 

近郊平台网络 

欧洲近郊区域平台（近郊平台）网络（http://www.purple-eu.org/home/）代表同时拥有城市和农村

特征的近郊地区。这些地区一起努力，最大限度发挥靠近大城市的优势，同时尽量不影响那些令

它们与众不同的特点、地形和环境。欧洲近郊区域正面临发展压力。需要重新建立可持续开放空

间、可持续农业和城市空间与经济动态之间的平衡。在近郊地区生活和工作的民众面临机遇和挑

战。因地制宜的政策和战略应考虑到这些因素。该网络汇集了欧洲联盟的一些区域，包括加泰罗

尼亚、都柏林、佛兰德斯、法兰克福莱茵区、法兰西岛、马佐维亚、林堡省、北部-加莱海峡、兰

斯塔德、罗纳-阿尔卑斯、萨里、南摩拉维亚、斯德哥尔摩、西米德兰兹郡和大波兰。 

 

 F. 中小城市治理 

243. 世界上有近一半的城市居民居住在人口不足 50 万的小城市中。但随着时间的

推移，这一比例预计会下降。到 2030 年时，大约 45%的城市居民将生活在这些小

城镇中（联合国经社部，人口司，2014 年）。中小城市在稳定经济和为居民提供适

当服务方面发挥重要的作用。与大城市相比，中小城市更需要制定有效和高效的善

治体系，以便赢得竞争。治理缺失加剧了小城市面临的挑战，包括城市规划体系欠

佳、能力建设不足以及未能适应不断变化的土地和经济发展环境。 

244. 加强小城市的地方机构和治理是保障未来地位的关键手段（Clark，2015 年）。

然而，人们在过去20年中集中关注大都市的治理，令较小地区无论在地理上和（或）

经济上都处于不利境况（Kunzmann，2009 年）。欧洲经委会区域周边地区尤为如

此。与人口更稠密，城市更紧密、相互连接的欧洲、北美沿海和俄罗斯联邦西部相

比，在北美、东欧和高加索地区较偏远地区，大城市对二线城市的优势更为明显。

因此，由于是二线城市，又远离欧洲经委会次区域地域的核心区，它们的发展更可

                                                        
75 PURPLE 网络代表城市、近郊和农村地区共存的近郊地域。可查阅 http://www.purple-eu.org/home/。 

http://www.purple-eu.org/home/
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能停滞或放慢。此外，如果同时又出现低生育率，年轻人和企业家都移徙到其他地方，

造成人口减少，那就迫切需要处理有关挑战（Martin，2014 年）。 

245. 前苏联国家中小城市的命运基本与欧洲边缘城市和北美偏远城市相似。这些城

市中有许多不是国家政府城市和地域政策的侧重点。在这些区域，小型住区和农业

社区的生存能力很大程度上取决于中小城市的处境和经济潜力。后者受到威胁很可

能导致更大范围的区域经济和社会退化（Suvorova，2012 年）。 

246. 在北美和俄罗斯联邦，中小型城市通常经济单一，商业多样化的程度低。这些

城市难以适应制造业的衰退，难以重振经济并使之多样化，留住资本和吸引投资。

由于人口逐渐移徙到其他地方，这些城市将处于更加不利的境地，越来越脱离国家

城市系统。这些问题今后会持续存在。 

247. 国家政府政策严重影响小城市的表现。如果国家政府更注意这些政策对所有城

市的影响，那么该国的中小城市和国家经济表现可能会更好。尤其是如果国家、区

域和地方决策体系横向和纵向保持一致，且注重经济发展和空间营造，那么经济表

现会更好（欧洲空间规划观测网络，SGDP，2012 年）。 

248. 中小城市体系间的合作计划是指采用适当的方式，支持平衡的多中心城市体系。

地方主管部门之间的合作形式包括：简单的“合作地区”（例如西班牙的自治区）、

联盟（如西班牙的乡镇结合体、葡萄牙的联盟、法国的联合区、或意大利的市镇联

盟）或“城市联合组织”（如荷兰）。 

249. 欧洲联盟农村地区发展行动联合方案一直是推动这些成功的伙伴关系，尤其在

农村地区推行此类关系的最有效的工具之一。该方案通过建立地方行动团体，通常

是在边缘的农村地区启动发展倡议的唯一方法。自 1950 年代中期以来，美国的政

府委员会和其他形式的合作安排大幅度增加，以协助规划和提供地方公共服务和为

其筹资。加拿大魁北克省的“区域性郡市”也是一个很好的例子，证实在农村地区

建立这样一个中间实体，可以大大增加发展的势头（经合组织，2005 年）。 

插文 25 

中小型城市的区域专门网络案例 

意大利东北部的艾米利亚-罗马涅大区就是一个很好的例子。该区是公认的工业区，也是经济强

劲的中间区域。从 1995 年到 1999 年，该区的就业增加了 4.2%，国内生产总值增加了 4.5%左右。

该区还拥有重要的文化产业，包含节日、景点和艺术。政策制定者鼓励中小城镇相互建立联系，

同时开展具体文化或艺术工作。这种联网和专业化进程最初源于地方私营企业家的独立举措。区

域公共主管部门意识到这些行动能够帮助加强文化福利，促进就业和推动旅游，也非正式地支持

这一进程（欧洲联盟城市发展网络方案，2011 年）。 

 

 G. 管理城市周边地区的复兴 

250. 周边地区位于城市的不同地方。它们随处可见，而不是仅在城市或大都市地区

的边界处。如今，周边地区通常有多种边缘化特征。随着城市化的稳步发展，公众

期望越来越高。与此同时，欧洲经委会区域的许多地方仍处于经济停滞期。因此，

城市在拥有竞争力、包容性、高效率和宜居性方面正面临越来越多的压力。需要明

智有效的治理机制，以促进周边地区的复兴。在这些地区进行规划的必要前提是采

用基于地区的办法，确定主要行动领域，有关行动包括：投资公共空间的复兴和重
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新布局；确定以项目为导向的做法，加强社会包容举措；实施推动地方经济的项目

和活动，从而带动周边地区的就业。 

251. 社区振兴一直是令人关切的问题，尤其在周边地区。全球化和最近的经济危机

造成了传统工业的损失，也严重影响了许多社区，切断了它们与经济、社会和政治

主流的联系。 

252. 许多欧洲国家都制定了自己的政策，以促进社区振兴（复兴/重建/重新达标），

试图扭转现有趋势。欧洲联盟也推出了一系列方案（例如城市一和二、欧洲联盟城

市发展网络方案和共同体区域间倡议）予以支持。2009 年，欧洲联盟出现了一个重

大变革因素，使它下决心重新采用基于地区的做法，即： 

“一项实为长期战略的基于地方的政策，旨在通过外部干预和多级治理，

解决长期存在的未充分挖掘潜能的问题，减少某些地方一直存在的社会

排斥现象。该政策提供了量身打造的综合商品和服务，并带动机构变化。

采用基于地方的政策时，需要根据对当地的了解进行公共干预。干预必

须可核查，并接受审查，同时还要考虑各地之间的关联”（Barca，2009

年，第 VII 页）。 

253. 采取基于地区的办法，建立多行为体的地方支助小组和制订地方综合战略，有

助于重振危机中社区的工作取得成果。横向和纵向整合（以及多行为体和基金整合）

也是复兴贫困社区的前提。在这方面，地方一级的赋权和积极参与十分重要。有关

主要挑战是鼓励当地居民积极参与社区改善工作（Potz，2011 年）。可使用一系列

政策工具来实现城市复兴，包括利用税收制度和金融工具刺激地方投资；制订规划

条例；制定为特定活动提供补贴的方案；推出促进采用综合性做法的具体政策，或

推出促进公众参与的机制，包括基于地区的行动计划。76
 

254. 欧洲经委会国家面临的挑战是在两个传统独立领域（工业灾害安全和土地使用

规划）中实现平衡，以最大限度减少对人口和环境的风险。这一挑战涉及多个领域，

包括工业安全、环境保护、地方治理和社会经济发展，因此是一个非常复杂的政策

和治理问题。在工业地区中把企业、基础设施和人类住区适当分开是一个关键预防

因素，必须在规划政策中加以考虑。 

255. 2012 年有四分之一的欧洲人（1.24 亿）可能陷入贫困或遭受社会排斥。随着贫

困的增加，城市贫困现象也集中到贫穷地区。另一方面，专注特定（贫困）地域的

地区干预措施实际上是基于地方的政策。这些政策侧重点不是个人，而是具体的地

点，通常是一个社区。它们通常包括实物和社会复兴干预措施，例如在具体领域（例

如拆除、新基础设施、住房改造等）采取“硬”措施（实物重组或改造方案）和“软”

措施，例如提高技能、利用社会资本和培养人的能力（例如工作地点融入和培训方

案、当地节日等）。这些措施的主要目标是提高宜居性，改善这些社区当地民众的

状况。 

                                                        
76 Weeber 等人，2011 年：(a)纳入市民和地方利益攸关方；(b)纳入不同市政部门和专家；(c)建立一

个共享诊断、规划、监测和评价平台；以及(d)提升不同职能间的协调和整合，并在各社区和城市达

成共识。 
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插文 26 

最佳做法：重修现代化的楼群住区——楼群重修项目 

楼群重修是一个由欧洲联盟城市发展网络方案（二）提供资金旨在交流信息和最佳做法的项目。

该项目覆盖欧洲 10 个伙伴城市，旨在高效重修高层楼群，加强它们的吸引力，改善大楼环境质

量，同时制定因地制宜的统筹办法来消除贫困。这一切都通过制定（智能）住宅楼小区城市治理

方针来实现。 

楼群重建项目的经验包括：必须坚持采用促进“地区性统筹办法”的政策模式；必须以地区为基

础；必须有一个考虑完善、全面和连贯的城市或大都市战略框架。楼群重建项目推广的欧洲联盟

城市发展网络方案的治理体系和政策工具提出了一个与伙伴城市不同的规划方式。尽管治理工作

的背景不同，但是楼群区面临的问题不受欧洲纬度和当地社会及地域首府的影响，有惊人的共同

性。必须应对下述挑战： 

(a) 楼群住区的（物质、经济和文化）隔离； 

(b) 有多种形式的贫困； 

(c) 基础设施和设备经常无法运作，且运营成本高（能源使用效率低）； 

(d) 需要重新设计公共空间，恢复其功能； 

(e) 失业率高，居民没有做好进入劳动力市场的准备。 

这不单是一个对这些地区进行智能治理的问题，虽然进行智能治理是必要的先决条件。还必须重

新认真思考一般性政策方法。需要持续投资，甚至需要开始考虑采取激进的解决办法，推出完全

不同的模式，以满足这些地区当下的住房需求。 

 

 H. 融入公共/私营和社会创新办法 

256. 加强战略规划可以使地方政府更好地管理城市，让城市发展更可持续，更好地

提供公共服务。然而，只有当地方主管部门对公众负责时，才能实现规划和善治的

潜在好处。应在以下领域通过民主参与进一步加强管理：让公众参与城市规划；在

创造机会的同时维护社会凝聚力；鼓励创新，推动经济可持续发展；改善城市设计，

增加城市的特色。如果民众对社区和城市有归属感，那么他们就更可能表达自己的

兴趣和关切并参与其中（即安全）。 

257. 伙伴关系是当代治理最常见的一个表现形式，它具有持久、稳定和正式的性质，

各行为体在这种关系中交换资源，并在一定程度上共同对成果承担责任（Roiseland，

2010 年，Grisel 和 van der Wart，2011 年）。伙伴关系通常被视为公共与私营部门

之间的合作。然而，第三部门——非营利或慈善组织的参与也让公共机构能够制定

更全面和更有战略性的工作方法。因此，伙伴关系旨在实施复兴方案，对社区的地

方治理工作至关重要（SURE 基线研究）。因此，伙伴关系应可以提供不同形式的

治理：交换式伙伴关系、指派式伙伴关系（以命令和和指令为特征）和机构式伙伴

关系-网络式安排（Roiseland，2010 年，Grisel 和 van der Wart，2011 年）。 

 I. 结论 

258. 在整个区域中，地方政府的重要性在 1996 年后不断增加，它们与国家和区域政

府一道，努力建立城市可持续发展体系。 

259. 由于经济体制在金融危机和公共财政重组的影响下出现改变和做出反应，私营

部门在提供城市管理方案、尤其是住房、交通和其他基础设施体系方面的重要性和
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作用日益突出。信通技术系统和大数据的日益普及促进了这种变化，同时也对公众

保护和公共安全提出了挑战。 

260. 建立适合不同级别政府（国家、区域或地方）的治理体系，变得日益重要。在

人居二会议举行后，大都市和中小城市治理系统的重要性日益显现。这些体系需要

延伸到新出现的城市周边地区和社区。因此，第三部门组织可以发挥日益重要和有

效的作用，促进公众参与，并监督数据使用是否出于公众利益考虑，是否符合公众

利益。 

261. 最后，国家、区域和地方各级的治理体系以及各级别单个行为体之间的治理

体系必须得到协调，并对公众保持透明，在一个相互整合的框架内对治理网络进行纵

向和横向协调，以便在城市中推动可持续、经济和公平的发展，提高生活质量。 

七、 结论和新的趋势 

262. 自 1996 年以来，整个区域都出现了城市化趋势。北美尤为如此。在加拿大和美

国，80%以上的人口居住在城市。欧洲（欧洲联盟和欧贸区）的百分比略低，为 77%，

东欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域也略低。 

263. 四个次区域都出现了城市人口集中的趋势，即城市人口大部分集中在成功的城

市集群。北美这一趋势更为普遍， 70%以上的人口集中在 10 个“特大城市”区域。

这些区域主要集中在东部和西部沿海地区、五大湖区南部边界和佛罗里达海岸。东

欧、俄罗斯联邦、高加索和中亚次区域也出现了类似的现象，大部分人口集中在城

市集群。该集群东起明斯克，经莫斯科抵达圣彼得堡，北至叶卡捷琳堡、阿斯塔纳、

鄂木斯克和新西伯利亚，南至罗斯托夫、第比利斯、巴库、塔什干和阿拉木图。许

多城市位于伏尔加河盆地。 

264. 在欧洲，沿着曲线区域（“香蕉曲线”）也出现了一个城市集群，起于英格兰

中部，经伦敦、兰斯塔德、巴黎盆地和鲁尔区，抵达瑞士主要城市和意大利北部的

米兰和都灵。然而，欧洲城市的集中程度相对较低，因为欧盟委员会和国家政府制

定了区域政策，以确保人口分布更为分散。 

265. 除了这些主要城市集群外，还有较小城市和较偏远的城市。它们的命运要差很

多。这些城市对移徙者没有吸引力，因为它们没有特大城市的经济优势和机遇。与

此同时，这些城市中从事经济活动的年轻人还可能离开，移徙到成功的城市集群。

这种差距因老龄化和移徙动态以及知识经济和数字革命的影响，而进一步加大。 

266. 虽然以城市居民比例增加的形式表现出来的城市集中是整个区域的一个趋势，

但城市无序扩张也是一个趋势。例如，对长期人均土地使用量的变化进行计算的结

果是一个土地使用效率的重要指标，也是空间规划的一个重要参考资料。联合国人

居署最近开展的工作表明，该区域的人均土地使用量是全球平均水平的两倍，是非

洲或西亚平均水平的三倍多，这一比例长期以来一直是这样。在未来几十年中，解

决城市密度和无序扩张之间的反比关系可能是一个全区域问题。1 

267. 过去 20 年的趋势展示了城市周期的次序： 

                                                        
1 人居署，城市扩展方案，2016 年，纽约大学和林肯土地政策研究所。 
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(a) 城市集中周期和“特大城市”：在城市化进程中走在前列的城市往往

能够通过高等教育以及距离同类城市不远的优势，最大限度地利用知识经济和数字

革命带来的机会。短程交通加强大多数城市集群间的联系和群聚效应，但损害比较

孤立的城市； 

(b) 人口周期：人口老龄化为成功的城市集群中的移徙者带来经济机遇。这

进一步给孤立的城市带来挑战，因为此类城市缺少经济机遇，无法吸引移徙者。这

也导致从事经济活动的本地居民流失，他们也会前往成功的城市集群寻找工作； 

(c) 收缩型城市：城市民众搬迁到其他地方，导致城市税收基础缩小。这反

过来又造成土地和房屋空置，城市也无力维持基础设施； 

(d) 无序扩张型城市：城市边缘地区需要新的发展形式，与城市核心地区的

职能形成竞争。这反过来又导致依赖汽车的交通系统无法正常运作。如果城市相邻，

那么城区就会合并； 

(e) 工业型城市：工业经济通过发展和再发展，重新塑造城市和区域，形成

有别于农业和商品经济的生活方式和形式。制造业重新安排了获取材料和进入市场

的途径，建立和控制交通网络，吸引了大量工人进入城市，并建立了通过空间和社

会组织模式体现的僵硬的工作流程； 

(f) 知识型城市：知识经济为经济生产、社会需求和文化机构创造了新的条

件。知识作为一种生产能力不需要空间，只需要聚集在大学、科技园和文化区的周

边地区。这鼓励了聚集经济的发展，让城市街道、广场、车站和社区等“地方”再

度流行，并伴以“体验经济”：咖啡馆、餐馆、电影院、美术馆、文化场所和购物

中心； 

(g) 紧凑型城市：部分建立在大学附近的知识经济促成了一个有效的劳动

力市场，带动了就业、住房、文化和零售业的密集发展。这种形式和搭配促成了有

效的综合性公共交通系统，高效提供公共服务。 

268. 需要进一步解释紧凑型城市这一概念，因为它作为国家和大都市治理的一个工

具，让人们有机会抓住知识和数字经济带来的机遇。它不仅适用于城市集群，也适

用于较小和较偏远的单个城市。 

269. 住房、城市流动性和公共交通：城市如何规划和发展，如何协调住房、城市流

动性、运输和公共交通，对于有健康的环境、可持续增长和有高质量的公民生活至

关重要。可持续社会不应该制造障碍。城市和社区必须共同建设。需要采用综合规

划方法，在规划新的住房时同步规划公共交通。 

270. 智能城市：可持续的智能城市涉及落实技术系统，与技术衔接和向人们提供技

术。这包括遥控和监测能源、运输系统、公共交通以及供水和污水处理系统并读取

它们的数据，同时向公民提供信息，让他们能作出更环保的选择。例如，要使用一

个相互关联的系统，就要有一个涵盖智能发展、能源、废物、运输、公共交通的综

合解决系统。在规划新住宅区或升级旧住区时，这会给居民创造机会，让他们的生

活方式更可持续且无害环境。 

271. 社会包容和性别平等问题：可持续城市发展也涉及社会包容。城市化影响性别

平等、适足和可负担得起的住房以及公共保健和福祉，对儿童和日益增多的老年人
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尤其如此。这些挑战巨大，需要有协调一致的办法。实现性别平等对于可持续城市

发展也很重要。女性和男性，女孩和男孩都有权利和机会过正常的日常生活。这也

适用于增加效果好的公共交通解决方案，因为不同的研究表明女性比男性更多使用

公共交通。性别平等也涉及让所有人在城市地区都感到安全。街道和公共场所目前

的设计可能会让人感到不安全，例如照明不足。 

272. 紧凑型城市的特点包括：密集和相邻的发展，城市地区由公共交通系统连接起

来，可以在当地获得服务和就业（经合组织术语表，第 15 页）。它们是非常实用

的城市地区，即运作正常的经济单元，有人口稠密的“城市核心”和“腹地”。“腹

地”的劳动力市场和交通体系与“城市核心”合为一体。 

273. 紧凑型城市概念已经演变，范围扩大，不再是为保护自然环境和农业而采取的

限制城市发展的简单政策。它的范围不断扩大，现在包括节能、生活质量和宜居性；

它现在已经是一个多层面的政策，支持一系列城市可持续性目标，并支持根据联合

国可持续发展目标，实现城市可持续性（同上，第 19 页）。也可以将其视为一个

通过控制增长来保护环境的手段。 

274. 经合组织最近的研究表明，紧凑型城市战略还被用来推动经济增长。因此，它

从减少排放和占用的土地来看，不仅有环境效益，还有经济潜力。同时，它还很好

地满足了 21 世纪知识经济的经济和社会需求。由于经济增长和减少二氧化碳排放

是各国政策议程的核心，国家一级的决策者必须了解紧凑型城市政策的好处，酌情

将其纳入国家城市政策（经合组织，第 20 页）。 

275. 从环境角度来看，缩短城内的距离和减少对汽车的依赖，有助于减少能源消耗

和二氧化碳排放。紧凑型城市保护了城市周围那些否则可能彻底流失的农田和自然

生物多样性。紧凑型城市创造了机会，促进城乡联系，建立可持续的城市粮食系统。

近郊农业鼓励粮食在当地消费，减少粮食运输路程，这也有助于减少二氧化碳排放。

从经济角度来看，紧凑型城市可以增加基础设施投资的效率，降低维护成本，特别

是交通、能源、供水和废物处理系统的维护成本。 

276. 紧凑型城市使居民更容易获得各种当地服务和就业。此外，高密度及各种城市

职能可以促进知识的传播，推动经济的增长。 

277. 还可以说，紧凑型城市创造了新的绿色需求，促进技术发展和创新，刺激增长。

例如，减少对汽车的依赖需要有新的绿色基础设施和交通工具，如轻轨和骑车。还

会产生社会效益，例如，公共交通系统的行程缩短意味着旅费减少。这方便了低收

入家庭出行。地方服务和就近就业有助于提高生活质量。 

278. 然而，紧凑型城市概念要求在城市发展过程中更多地开展公共协调，并需要整

合政策规划。培养负责管理土地用途和城市规划的公共和私人部门的能力对于实现

上述目标和成果至关重要。也可以会有不利影响，包括密度增加、交通拥堵、空气

污染和住房可负担性，它们都会降低生活质量，导致城市热岛效应增加，建筑物密

集地区的能源需求上升。紧凑型城市可能更容易受地震、洪水和火灾等自然灾害的

影响。必须采取措施降低紧凑型城市的脆弱性，使其能够应对各种自然灾害的风险。 

279. 紧凑型城市政策可以帮助创造经济环境，带来绿色增长的好处。紧凑型城市的

核心价值在于，它可以统筹顾及经济活力、环境和可持续性以及社会公平等城市政

策目标，在这些目标和城市周边地区的需求之间实现平衡。紧凑型城市政策将这些
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优先事项合并起来解决，而不是采用单独、甚至是相互排斥的解决办法。特别是，

只要政策制订和实施得当，紧凑型城市能同时实现经济和环境目标，而无需做出重

大取舍（经合组织，第 21 页） 

280. 人居三欧洲经济委员会区域住房和城市发展区域报告的编写至此已告一段落。

在人居二会议结束后的 20 年中，所有证据都表明二十一世纪确实是城市世纪。我

们甚至可以进一步提出，在欧洲经委会区域，也就是所谓的北半球，二十一世纪要

成为有韧性和一体化的紧凑型城市世纪。 
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