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纳入民生改善的我国特大城市发展指数研究

———以北京为例
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摘 要: 特大城市在我国城市化和经济社会发展中的地位举足轻重。科学合理的绩效评估体系是特大城
市顺利发展的重要保障。本文以北京城市发展为例，通过运用层次分析法构建了包括经济、社会、民生和环
境的城市发展绩效评价指标体系，为各指标赋予权重，建立了城市发展指数模型，并对城市发展指数的评价
结果进行分析，为今后城市发展重点提出科学合理的建议。
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如何发展特大城市、如何实现特大城市经济、社
会、生态、资源、环境的协调和可持续发展，是我国
城市建设和发展的主要内容。城市化加速发展以来，
国家相继实施了一系列城市和区域发展政策，特别是

在新时期以来实施的健康城市化、和谐社会、生态城
市、绿色城市、低碳城市、国家主体功能区等政策，
使得特大城市的规划和建设重点针对这些政策都做出

了相应的调整。科学合理的发展绩效评价指标体系是
特大城市发展规划不可或缺的有机组成部分，它既是

对特大城市发展过程和发展成果进行综合评价的标准

和工具，又可以引导特大城市根据其主体功能定位进

一步发展。但是，由于城市发展目标和定位的繁多，
对特大城市的发展绩效的评价只能从上述目标的某一

侧面进行评价，所以，现有研究中缺乏对特大城市综

合发展绩效评价的研究。尤其是目前城市化的快速发
展，使得我国特大城市人口规模迅速增加，城市人口

生活质量受到严重影响，人们生活面临着高物价、高
房价、就业难等压力，城市发展重心由过去的主要关
注扩大城市规模转变到更加重视社会的发展和民生的

改善。为此，本文以北京为例，将民生方面的评价纳
入评价指标体系，从经济、社会、民生、环境的角度
对特大城市综合发展评价体系进行了研究，确定了北

京今后城市发展的重点，为我国的特大城市政府制定

和执行城市发展战略提供更有益的对策建议。
一、特大城市发展评价的研究现状
科学合理的发展评价指标体系是城市发展与规划

能够顺利实施从而发挥效用的重要保障。国外对于城
市发展评价的系统研究大多分散于各种社会、经济发
展理论中，并且众多指标的选择都是从不同国家发展

的实际情况出发的。国内学者对城市发展绩效评价的
研究主要体现在对城市科学发展和城市化质量的评价

方面。城市科学发展的评价研究已经做了一些工作，
评价体系主要有关于可持续发展指标体系和科学发展

评估体系［1、2］。但是，对特大城市综合发展绩效评价
的研究不多，现有研究仅针对中小城市科学发展建立

了包含节约型城市、投资潜力、经济社会发展三个方
面的科学发展程度评价指标体系［3］。科学发展指标体
系的构建都是从经济发展、社会进步、生态良好、民
众满意程度、节约型城市这些方面进行的评价［4］。与
城市化评价相关的指标体系研究也有很多［5、6］，特别

是最近几年，随着国内对于城市化进程研究的不断深

入，逐步改变了单一以人口比重衡量城市化水平的做

法，越来越多的学者提出了基于不同层面的评价指标

体系和评价指数，构建的指标体系也不尽相同，大多

是对城市在经济、社会、生态环境方面的城市功能角
度进行的评价，忽视了对城市居住功能的考虑，未能

突出对城市化进程中城乡差距和民生问题的关注，而

这些方面的矛盾和问题在 21 世纪以来的特大城市的
发展中表现的越来越突出。总体来说，目前城市发展
绩效评价多是从城市可持续发展、节约型城市、生态
建设和循环经济的视角进行的评价，对城市整体的科

学发展绩效问题的研究尚属于薄弱环节。发展观的转
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变使人们更加注重以人为本的发展方式，要求特大城

市发展绩效评价指标体系应有别于中小城市的绩效评

价，更应侧重反映与特大城市发展特点关系密切的方

面。
为了客观了解特大城市发展所面临的主要问题，

确定未来城市发展的重点和发展目标，需要对现阶段

特大城市发展状况进行分析评价。由于城市发展涉及
很多方面，在不同的发展时期发展的重点和需要解决

的问题不同，所以，在对特大城市发展进行评价中所

运用的综合评价指标体系需要考虑多方面的因素，并

需要确定目前状况下对城市发展影响较大的主控因

子。通过特大城市发展绩效评价指标体系和评价方法
的研究，不但可以对特大城市发展得出客观的评价结

果，而且还可以指导城市建设和发展工作，增加城市

建设管理工作的有效性。因此，对于特大城市发展绩
效综合评价和发展主控因子的判别具有重要的理论和

现实意义。
二、特大城市发展绩效评价指标体系的构建
( 一) 特大城市发展绩效评价指标体系的构建框

架
由于不同城市的现状和发展目标有所不同，因而

评价城市发展绩效的关键因素也不同。本文以上述国
内外发展绩效评价的最新研究成果为基础，以我国特

大城市北京为样本，结合现阶段北京作为特大城市发

展现状及出现的问题，以及北京城市未来发展目标和

发展重点，对北京城市发展绩效评价主要着重于经

济、社会、居民生活和资源环境方面的考量 ( 见表
1) 。

表 1 特大城市发展绩效评价指标体系框架

经济发展 社会进步 民生改善 环境保护

经济增速

经济总量

经济结构

经济发展潜力

教育发展

医疗卫生

文化体育

信息化水平

就业水平

居住水平

城乡差距

居民幸福

大气环境

水环境质量

资源能源消耗

生态保护

( 二) 特大城市发展绩效评价指标体系的构建
城市发展绩效是对城市发展过程和结果的一个综

合评价。本文构建指标体系的目标就是根据我国特大
城市发展的特征、发展目标和发展重点，构建一个综
合统一的指标体系，对特大城市的发展现状和发展进

程做出全面、客观的反映、监控、评价和分析，所得
评价和分析结果将是我国特大城市进一步发展决策和

采取政策措施的重要依据。
在选取指标时，力求完善、全面、真实地反映特

大城市发展状况，体现出特大城市的基本特征。选取
指标遵循以下原则: 1) 综合性原则。选择独立性较
强、能综合反映指标群特征的指标，尽量避免选择意
义相近的指标; 2) 实用性和易操作性原则。各指标
含义明确，数据资料容易获得，计算方法简明易懂;

3) 可比性原则。保证指标口径的一致性，便于横
向、纵向比较。
根据指标体系的构建框架和指标体系的构建目标

以及原则，在征求了我国城市发展研究、城市规划和
管理领域多位专家的意见后，提出了包含四个二级指

标、20 个三级指标所构建的发展评价指标体系 ( 见
表 2) 。其中，第一层为评价目标层 ( 最高层) ，也是
一级评价指标; 第二层是准则层 ( 中间层) ，包含经

济发展 A1、社会进步 A2、民生改善 A3、环境保护
A44 个二级指标; 第三层是指标层 ( 因子层) ，是对
准则层的细化，包含 20 个三级指标。

三、特大城市发展绩效评价指标体系的确定
( 一) 对指标的取值和原始数据的预处理
本文整理出了北京市 2000 年至 2008 年主要的经

济、社会、民生和环境指标数据［7］，采用多种赋值方
法，对指标体系中可由统计年鉴直接查得或间接加工

得到的数值，一般采取绝对数赋值，对于无法得到的

数据，借用已有的数据近似地反映这样的指标。样本
数据表中反映社会发展水平的 “平均受教育年限”
和“婴儿死亡率”两个指标部分年份数据短缺，无
法查到，所以不足的数据使用对比两端年份数据对比

计算补齐数据。反映居住价格水平的指标，用统计年
鉴中的居住价格指数来反映。反映生态情况的 “森
林覆盖率”指标，由于北京市统计年鉴中有 “林木
绿化率”的历年统计数据数值，没有直接的 “森林
覆盖率”统计数据，选用 “林木覆盖率”指标做替
代，对评价结果的准确影响应该很小。
各个指标原始数据之间由于量纲和数量级的不

同，不能直接进行比较和综合评价分析。因此，在对
其进行统计分析和综合评价之前，要对各个指标的原

始数据进行无量纲化处理。本文采用标准化的方法对
样本数据进行无量纲化处理，即

yi =
Xi － Xi

σi

公式中，Xi 和 σi 分别是指标 Xi 的均值和标准差。
经过标准化后，所选各项指标数据的均值为 0，方差
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为 1，从而消除了各指标的量纲和数量级所带来的影
响。
另外，对指标体系中 “婴儿死亡率”、 “城镇登

记失业率”、 “居住价格指数”、 “居民消费物价指
数”、“城乡居民收入差距指数”、“大气主要污染物
年日均值”、“废水排放总量”、“万元 GDP能耗”和
“万元 GDP水耗”这些逆向指标，采用直接取指标数
值的相反数作为指标正向化数值的办法进行正向化处

理。
( 二) 确定评价指标的权重
本文从北京市的经济发展、社会进步、民生改善

和环境保护等四个方面选取了较有代表性和较为关键

的指标，构建城市发展绩效评价指标体系。指标体系
各层次中的每一个指标，其重要性程度不尽相同。为
了准确确定各指标对总体目标的贡献度，本文用层次

分析法 ( AHP) 来确定各指标的权重分配［8］。
层次分析法就是根据评价目标，列出影响因素，

确定这些影响因素的相互关系，自上而下形成层次化

的分析结构; 再在每一层对各影响因素的相对重要性

进行两两比较，进行因素权重排序，建立成对比较矩

阵，即所谓的判断矩阵; 然后，对判断矩阵进行一致

性检验，计算出判断矩阵的最大特征值及相应的特征

向量，从而确定各种决策因素的重要性权值; 最后，

进行一致性检验，若通过一致性检验，则可以确定城

市发展评价指标体系中各指标的权重。该方法经常与
专家访谈法相结合，使得各个指标的相对重要性的赋

予能够更为科学和合理，整个层次分析法过程主要采

用统计软件 YAAHP软件在计算机上完成。利用层次
分析法 ( AHP) 确定指标权重的具体步骤如下。

1. 建立递阶层次结构。首先将要评价的问题所
包含的各种影响因素分组，每一组作为一个层次，按

照最高层、中间层、最低层的形式排列起来，建立一
个三层层次结构，即建立了不同层次各因素之间的联

系。层次结构中的最上层是目标层，最下层为指标
层，中间层为评价准则层。设评价目标层的权重为
1. 0。

2. 构造判断矩阵。从递阶层次结构的准则层开
始，对隶属于或是作用于上一层某个元素的同一层每

个指标，运用专家咨询法构造成对比较判断矩阵，即

决策者或专家利用成对比较法和 1—9 比较尺度方法
为各评价指标两两之间的相对重要性赋值 bij，形成

评价指标的两两比较矩阵。bij表示对于上一层目标来

说，下一层因素 bi 相对 bj 的重要性。bij一般按 1 － 9
比较尺度取为 1，2，3，……，9 及它们的倒数，并
且判断矩阵应满足: bii = 1，bij = 1 /bji，i，j = 1，2，
3，4。

( 3) 层次单排序
即就上一层某元素而言本层与之有联系的元素相

对重要性的权值，就是求判断矩阵的最大特征值对应

的特征向量，即求 BW = λmaxW 中的 W，λmax 为 B
的最大特征值，W 为对应于 λmax 的正规化特征向
量，W的分量 Wi 即为本层次相应要素的单排序的权

值。用和积法计算特征根 λmax 和特征向量，最大特

征根 λmax为 λmax = ∑
n

i = 1

( BW) i
nWi

4. 判断矩阵一致性检验。

定义一致性指标 CI = λmax － n
n － 1 ，CI越大表示判

断矩阵一致性越差，把 CI 与平均随机一致性指标 RI

进行比较，令随机一致性比例 CR = CI
RI ，如果 n = 1

或 2，那么判断矩阵具有完全一致性，定义为 CR =
0; 如果 n ＞ 2，若求得 CR ＜ 0. 1，那么判断矩阵具有
满意一致性，该判断矩阵可以用作层次分析; 若求得

CR≥0. 1，则判断矩阵不具有满意一致性，需要对判
断矩阵进行调整和修正，直到矩阵满足 CR ＜ 0. 1 为
止。这一步可以通过统计软件 YAAHP 实现。若检验
通过，则可以确定城市发展评价指标体系中各指标的

权重。特征向量即为各个指标的权重; 若不通过，则
需要重新调整判断矩阵。

5. 进行层次总排序。利用层次单排序的结果，
从上到下逐层计算针对上一层次而言本层次所有元素

重要性的权值。对于 B 层，其层次单排序 b1，b2，

b3，b4 即为 B层总排序，与 Bi ( i = 1，2，3，4 ) 对
应的 C1 ，C2 ，……，Cn ( n = 1，2，……，n) 单排序

的结果为 Ci
1 ，C

i
2 ，……，C

i
20 ，C层总排序为∑

n

i = 1
biC

i
n

以确定因子层各个元素在总目标中的重要程度。
通过运用上述方法构建发展评价指标体系，对近

年来北京市的城市发展进行综合评价，发展评价指标

体系及各级指标的权重见表 2。
四、特大城市发展指数模型
在选定评价指标、建立评价准则、整理调查数

据、分配指标权重的基础上，可最终计算特大城市发
展绩效的综合评价值，来对城市发展水平进行评价分

析，以 MEIL代表某个目标考察城市发展绩效综合评
价值，则一定时期某区域发展绩效的综合评价公式

为:

MEIL = ∑
i = 4

i = 1
(∑

j = n

j = 1
Βijβ ij ) αi

Βij ———第 i 项第 j 个指标的指标值 ( 三级指标
值) ;

β ij ———第 i项第 j 个指标的指标权重 ( 三级指标
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相对权重) ;

αi ———第 i 项指标的指标权重 ( 二级指标权
重) ;

以北京市 2001 － 2008 年各项发展指标为样本，

根据表 2 中计算出的城市发展评价指标权重，运用本
文上述方法计算出 2001 年至 2008 年北京市的城市发
展指数，以及经济、社会、民生和环境二级指标的平
均值，如表 3 所示。

表 2 特大城市发展评价指标体系及权重

目标层
二级指标 ( Ai )

及权重 ( α i )
三级指标 ( Bij ) 及权重 ( β ij )

城

市

发

展

评

价

指

标

体

系

( 1. 0000)

经济发展

( 0. 1950)

人均 GDP ( 0. 1298)
服务业增加值占 GDP比重 ( 0. 1067)
高新技术产品进出口额占全部商品进出口总额的比重 ( 0. 2450)
R＆D经费支出占 GDP比重 ( 0. 3052)
城镇化率 ( 0. 2133)

社会进步

( 0. 1384)

婴儿死亡率* ( 0. 1088)
平均受教育年限 ( 0. 1894)
每千人医生数 ( 0. 2499)
每百万人口拥有公共文化和体育设施数 ( 0. 2871)
信息化指数 ( 0. 1649)

民生改善

( 0. 3902)

城镇登记失业率* ( 0. 1848)
居住价格指数* ( 0. 3217)
居民消费物价指数* ( 0. 2438)
城乡居民收入差距指数* ( 0. 1519)
居民收入幸福指数 ( 0. 0979)

环境保护

( 0. 2764)

大气主要污染物年日均值* ( 0. 3229)
林木绿化率 ( 0. 1065)
废水排放总量* ( 0. 2447)
万元 GDP能耗* ( 0. 1854)
万元 GDP水耗* ( 0. 1405)

表 3 2000—2008 北京城市发展指数

年份 城市发展指数 经济发展 社会进步 民生改善 环境保护

2001 0. 047 － 0. 239 － 0. 126 0. 507 － 0. 221

2002 － 0. 281 － 0. 115 － 0. 117 0. 072 － 0. 120

2003 0. 144 － 0. 123 － 0. 030 0. 273 0. 024

2004 0. 173 － 0. 008 0. 016 0. 127 0. 037

2005 － 0. 045 0. 074 0. 048 － 0. 260 0. 092

2006 － 0. 024 0. 151 0. 072 － 0. 269 0. 022

2007 0. 168 0. 175 0. 103 － 0. 194 0. 084

2008 0. 252 0. 291 0. 127 － 0. 383 0. 216

五、特大城市发展指数分析
城市发展指数分析的目的在于找出当前城市发展

进程中的不足，确定发展重点，集中力量弥补薄弱环

节，逐步提高北京城市发展水平。计算结果表明，北

京市城市发展的整体水平自 2000 年以来，北京市发
展水平在总体上是平稳、快速上升的 ( 见图 1) 。北
京市在经济发展、社会进步和环境保护这三个领域的
总体趋势是上升的，而民生改善指标仅在 2003 年有
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一定的上升，总体趋势是下降的。因此，必须进一步
加大民生改善的推进力度。

图 1 2001 － 2008 年北京城市
发展指数与二级指标指数

具体分析如下: 1) 民生改善方面。北京市就业
情况在一定程度上是恶化的，城乡居民收入差距逐渐

扩大、居民生活成本上升、居民分享经济社会发展成
果的能力减弱。2) 环境保护方面。环境保护的得分
仅在 2006 年下降，其他各年是逐渐上升的，反映了
北京市环境状况得到了一定程度的改善。北京市在
“转变经济发展方式”和“提倡绿色发展”的发展战
略的引导下，能源和水资源利用效率逐步提高，经济

发展向节能高效的转变。城市绿化在得到逐渐的改
善，空气状况虽然时好时坏，但总的发展趋势是良好

的，而废水排放总量是在不断增加的。3) 社会进步
方面。社会进步得分整体来看是逐年提高的，但整体
增长的幅度相对于经济发展得分较少; 在教育和信息

化等领域发展较为缓慢，文化体育方面有较为明显的

下降趋势，而医疗卫生领域虽有一定的发展，仍是北

京未来发展的侧重点。4) 经济发展方面。北京市的
经济发展较为迅速; 经济发展的规模在逐渐扩大，经

济高度服务化，服务业所占比重逐年上升，对外贸易

结构在逐步改善，但仍有很大的提升空间，科学技术

成为推动经济发展的重要动力。
在二级指标中，民生改善和环境保护权重比较

大，说明现阶段北京城市居民生活的改善和城市环境

的保护对城市发展绩效影响是很大的，是目前影响北

京城市发展的比较重要的指标。同时经济发展也是推
动城市发展的重要因素，高新技术产品进出口额占全

部商品进出口总额的比重和研发经费占生产总值

( GDP) 的比重对城市经济发展质量和发展潜力具有
很大的影响。
根据上述分析结果建议北京市城市发展重点领域

为: 1) 民生改善方面，要采取相关的经济政策来稳
定物价水平，调控房价过快恶性上涨的势头，与此同

时，要实施积极就业政策，努力扩大就业。2 ) 环境

保护方面，首先要进一步推动产业结构优化和产业升

级，淘汰落后产能和关闭关停高耗能、高污染、低产
出企业; 其次，要加强水资源供应能力建设，保证城

市供水安全，提高污水处理水平，积极开发利用再生

水; 建立并完善水资源储备和应急体系。3) 经济发
展方面，可以重点考虑进一步提高科技研发和自主创

新能力，不断提高科研经费支出，提高科技创新能

力、提高科学技术对经济增长的贡献率。
通过以上分析可以看出，运用特大城市发展指数

模型对城市发展进行测算，可以得到比较科学、客
观、准确的评价结果，为城市的发展决策提供更加准
确实用的意见。该指标体系和权重的确定方法，都具
有一定的通用性，对大多数大城市和特大城市开展城

市发展状况的调查和分析，提高城市发展水平和增强

竞争力，均具有参考价值。今后一段时期当城市发展
在制定城市发展政策和提高城市在经济、社会、民生
和环境某一方面发展的竞争能力时，可以根据权重大

小进行针对性的调整，从而保证城市发展建设的顺利

进行。
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