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服务民生4大关键环节构建了中国城市运营指数指标体系，通过分级评估筛选出不同级别的标杆城市，并对比分析各级别标
杆城市的特征和运营经验，以期为中国城市的高质量发展提供经验借鉴。 
[ 关键词 ]城市运营；标杆城市；中国城市运营指数指标体系；城市分级
[ 文章编号 ]1006-0022(2024)12-0139-07　[ 中图分类号 ]TU984　[ 文献标志码 ]B
[ 引文格式 ]宋兆娥，李清．中国城市运营指数指标体系构建及评估结果研究 [J]．规划师，2024(12)：139-145．

Research on the Construction of Chinese Urban Operation Index System and Evaluation Results/SONG Zhao'e, 
LI Qing
[Abstract] The problems cities face get complicated as China enters the stage of stock development. The traditional incremental 
development model based on land elements is no longer sustainable, and it is urgent to find solutions with systematic urban 
operation thinking. Based on the definition and objectives of urban operation, the index system of urban operation in China 
is constructed in combination with four key links that affect urban development, namely, stable income, optimization factors, 
revitalizing assets and serving people's livelihood. Benchmark cities at different levels are selected through hierarchical evaluation, 
and the characteristics and operating experience of benchmark cities at different levels are compared and analyzed to provide 
reference for the high-quality development of Chinese cities. 
[Keywords]  urban operation; benchmark city; Chinese urban operation index system; city classification

量发展的需求。因此，为实现城市更高水平的治理、
管理与发展，“城市运营”概念应运而生。城市运营
强调以更加全面、深入和前瞻性的视角审视城市发展，
不仅仅关注物理空间的改造，更注重城市经济、社会、
环境、文化等多元领域的协调共进。

当前，城市运营领域的研究尚有不足，现有研究
多聚焦于管理理论与模式，或局限于交通、文旅等单
一领域的运营分析，缺乏从多要素角度探讨城市高质
量发展的系统性研究。学术界已提出不少关于城市发
展的评估指数，但不论是城市发展质量指数、城市竞
争力指数等相对综合的评估指数，还是城市绿色发展

0 引 言

我国城市发展已步入存量阶段，城市问题愈发复杂
多变，城市管理者正面临前所未有的挑战，探索新的城
市治理模式是当下的迫切需求。近年来，学术界与城市
管理者纷纷聚焦如何有效盘活城市存量资产，以此为契
机，推动城市高质量发展。城市更新作为存量时代推进
新型城镇化、盘活城市土地资产的重要手段 [1]，在老旧
城区的改造中展现出显著成效，其通过空间优化与环境
提升，为城市注入了新的活力。然而，单纯对城市空间
的改造虽能带来直观的变化，却难以全面支撑城市高质
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指数、城市商业魅力指数等单一领域的评
估指数，往往都是以传统“排行榜”的形
式呈现评估结果，虽很直观，但对于发展
相对滞后的低等级城市①而言，由于受政
策环境、市场情况和建设条件等的限制，
即便了解了高等级城市②的发展经验，也
难以直接将经验转化为可借鉴的实操路
径。因此，本文试图构建一套中国城市运
营指数指标体系，将全国 296 个地级市
及以上城市 ( 不包括港澳台地区 )③分成 7
个等级，并筛选出每个等级中的标杆城市，
通过对比分析，总结不同级别城市运营的
特点和经验，以期为不同级别城市的发展
提供可落地、可复制的发展模式。

1 从经营城市向城市运营转变是
城市高质量发展的必经之路

经营城市的概念是在城镇化快速推
进的进程中产生的，其理论根源可追溯至
20 世纪 50 年代欧美国家城市管理的理论
和实践 [2]。面对城市开发建设庞大的资金
需求，地方政府作为城市经营管理的核心
主体，需要借助有形与无形资源的优化配
置，撬动城市建设的庞大资金杠杆。在此
背景下，以土地为信用基础的“土地财政”
和“土地金融”应运而生，这是最典型的
经营城市的做法。所以，经营城市的核心
就是通过多种途径提升土地资产的规模和
价值，并通过出售土地的未来增值，一次
性地为城市公共服务融资，用土地资本化
助推快速城镇化 [3]。在这一过程中，经营
城市阶段性地解决了快速城镇化发展所需
的资金，推动了城市经济高速增长，但也
带来了城乡二元矛盾、城市财政高负债等
问题，这些问题对城市的可持续发展构成
了威胁，亟须寻找新的城市发展模式 [4]。

1.1　城市运营的概念内涵、主体
和对象
1.1.1　概念内涵

截至目前，行业内对“城市运营”

概念的内涵并没有达成共识。2012 年，
中共中央党校在其城镇化课题成果中提
出了城市运营的定义，即“城市运营是
指政府和企业在充分认识城市资源的基
础上，运用政策、市场和法律的手段对
城市资源进行整合、优化、创新而取得
城市资源的增值和城市发展最大化的过
程”。林竹在《城市运营：面向未来的
城市供给侧变革》一书中提出城市运营
是以构筑城市整体功能为目标的“五位
一体”系统工程，涉及社会、文化、产业、
生态和交通等方面，是以前瞻性的策划
和城市规划对城市开发中土地、产业和
资本 3 项关键要素进行整合的行为 [5]。
随后，不少学者也对城市运营的概念提
出了不同见解，大多数学者是从城市开
发建设的角度展开探讨的，并没有脱离
经营城市的思维。在当下存量内涵式发
展的新阶段，现有的研究理论和实践还
不足以支撑存量时代城市的发展需求。

本文从我国新型城镇化发展特征以
及推动城市现代化发展的需求出发，尝
试对“城市运营”概念进行定义，即政
府及其专业的城市运营商会同多元主体，
遵循市场规律，以城市收支管理为核心，
通过运营城市资产尤其是存量资产，优
化“人、地、财、产、政、文、技、数”
等要素配置，提高投资和支出效率，从
而保障城市经济高质量增长、城市资产
品质提升，保证城市收支平衡、债务可
控，保证城市创新环境、人居环境和公
共服务、市政服务满足城市发展需要，
增强城市抵抗风险和波动的韧性，不断
满足市民对美好生活的需要，持续提升
城市的吸引力，实现城市的稳定、健康、
可持续的高质量发展 [6]。
1.1.2　主体与对象

“城市运营”是一个庞大而复杂的
系统工程，触及日常生活的每一个细微
角落，所以城市运营的主体必定是多元
的，包括城市政府、城市运营商及市民。
由于我国政府在资源配置中起主导作用，

政府无疑是推动城市运营的核心力量，
为了更好地盘活城市资产，政府必须借
助企业与市场的力量，城市运营商既可
以是政府的融资平台，也可以是市场化
的投资企业，它们是城市运营的重要主
体。同时，市民是城市资产的拥有者和
使用者，也是城市运营的主体。

“人、地、财、产、政、文、技、数”
承载着城市发展的重要职能，共同构成
了城市的生态系统和动力源泉 [7]。因此，
这 8 大要素是城市运营的核心与灵魂，
是城市运营的主要对象。其中：“人”
即人民，是城市发展的出发点和目标，
也是衡量城市运营成功与否的关键指标；
“地”即土地，是当前城市运营的核心，
土地资产的合理高效利用是城市运营的
重要任务；“财”即资金与资本，是城
市发展的动力与支撑，财政收支平衡是
城市发展的关键环节；“产”即产业，
是推动城市现代化的重要支撑，通过引
导与培育产业发展、推动产业的升级与
转型，可以提升城市的竞争力和经济实
力；“政”即机制与政策，关乎城市的
治理机制和政策资源，对城市发展起到
关键性作用；“文”即文化，是城市的
灵魂，也是城市发展的软实力；“技”
即技术，是城市运营的助推器，对城市
创新发展起到重要的作用；“数”即数据，
是城市重要的资产，也是城市运营的重
要保障，有助于更加精准地把握城市发
展的脉络。

1.2　从经营城市向城市运营转变
的必要性
1.2.1　我国城镇整体上已进入存量
内涵式发展新阶段

2022 年， 我 国 城 镇 化 率 已 达 到
65.2%，结合诺瑟姆曲线的城镇化发展规
律，当城镇化率达到 60% 以上时，城镇
化进程就会放缓，进入稳定发展阶段。
与此同时，我国人口老龄化趋势越发凸
显、经济增速放缓，城镇融资模式从传
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任务，通过提高城市财政的支出效率，
推动城市可持续发展，为市民提供更优
质的服务。

2.3　构建城市运营指数指标体系
本文以城市运营的 4 大关键环节为

一级指标，以影响 4 大关键环节的 12 个
要素为二级指标，构建城市运营指数指
标体系 ( 表 1)。其中：“稳定收入”指
标关注城市收入的可持续性，主要考虑
收入的结构、增速和收支平衡等因素，
包括“税收可持续性、土地财政稳健性、
债务融资能力”3 个二级指标；“优化
要素”指标包括“人力要素、金融要素、
技术要素”3 个二级指标；“盘活资产”
指标指通过优化城市资产质量，降低运
营成本，包括“土地资产、固定资产、
国有资产”3 个二级指标；“服务民生”
指标包括“教育与就业、城乡协调与基
本公共服务均等化、生态与环保”3 个
二级指标。

3 城市运营分级评价体系

由于不同城市的城镇化进程不同，
城市面临的问题也有所差异，发展相对
落后的城市即便了解了发达城市的运营
策略也很难借鉴。因此，本文对城市进
行分级，旨在打破传统“排行榜”的局
限性，提供同等级城市在城市运营评估
指标中可比较、相邻层级城市能相互借
鉴可落地的城市运营经验。

城市分级是一个争议很大的话题，
一般主要考虑人口规模和经济发展水平
两个指标。此外，城市行政级别也是城
市分级需要考虑的因素，高行政级别的
城市往往是区域发展的着力点。因此，
本文参考经济学中的无差异曲线，综合
考虑了城市的人口规模、经济发展水平、
城市行政级别，根据如下公式进行城市
分级。

　                                      (1)

统的依赖政府财政和债务融资向多元化、
市场化融资模式转变，种种迹象表明我
国城镇化速度逐步放缓已成定局，由提
增量向优存量转型的趋势日益明朗，城
市建设阶段“以地谋发展”的模式难以
为继 [8]。对此，城市管理者采取了相应
的政策措施，如城市更新、微更新等，
虽对城市老旧城区环境的优化有一定成
效，但对于促进城市整体高质量发展还
远远不够，因此有必要引入运营管理的
思维模式，从更加宏观、系统的角度全
面规划城市的发展路径。
1.2.2　城市运营是存量时代城市发展
的必然选择

城市运营的目标是通过精细化、智
慧化的管理手段，最大限度地发掘城市
存量资产的潜力，提升城市综合价值，
优化城市空间布局和产业结构，构建稳
健的财政体系，以实现城市全面、协调、
可持续发展。从经营城市到城市运营，
最大的发展在于由单一的行政管理模式
向综合性、精细化的服务与管理体系转
变 [9]，城市运营并不追求“利润”( 财政
结余 ) 最大化，而是追求综合效益最大化、
城市发展最大化，对外提升城市综合竞
争能力，对内提升城市居民生活质量，
是综合性的发展思维，这正是实现城市
高质量发展的关键所在。

2 中国城市运营指数指标体系构建

城市运营已经成为推动城市经济、
社会可持续发展的有效路径。当前，关
于城市发展的指数大多是基于城市开
发建设阶段的特征建立的，而对于城市
存量发展新阶段如何盘活存量资产的
相关指数研究几乎处于空白状态。在此
背景下，为了客观评价城市发展的水平
和质量，探索城市高质量发展路径，本
文构建了中国城市运营指数指标体系，
选取有代表性、可量化的指标，评估筛
选出不同等级的标杆城市，并提炼总结

标杆城市的成功经验，形成可借鉴、可
推广的运营模式和操作路径，为政府和
城市运营商提供决策支持。

2.1　选取评估指标
关于城市发展的研究一直备受学术

界的关注，现有的城市发展评估研究主
要包括城市发展质量指数、城市竞争力
指数、城市可持续发展指数、城市绿色
发展指数、城市商业魅力指数等，这些
研究从不同的角度、使用不同的指标体
系来衡量城市在各方面的表现 [10]。例如：
城市发展质量指数、城市竞争力指数、
城市可持续发展指数考虑的要素更为系
统，包括城市经济、社会、环境、制度、
文化、城乡融合等；城市绿色发展指数、
城市商业魅力指数则是从城市的单一领
域评估城市的发展情况。从现有的城市
发展的相关指数来看，经济指标主要包
括 GDP 和 GDP 年均增速；民生指标主
要包括城镇居民人均可支配收入、医院
配套设施、交通能力；环境指标主要包
括绿地覆盖面积、PM2.5 年均质量浓度；
要素指标主要包括城镇化率、劳动年龄
人口等人力要素。然而，城市运营涉及
城市的方方面面，因此本文基于认可度
较高的城市发展指数体系，结合城市运
营的定义与目标，从全要素的角度构建
城市运营指数指标体系。

2.2　明确城市运营关键环节
城市运营的 4 大关键环节包括稳定

收入、优化要素、盘活资产、服务民生。
其中：稳定收入是城市运营的重要基础，
当前城市运营要扩大城市收入来源，稳
定税收收入，拓展土地财政以外的综合
融资渠道；优化要素是城市运营的重要
支撑，可为城市提供人力、金融、土地
等关键要素支撑，促进城市经济持续增
长；盘活资产是城市运营的关键目标，
通过盘活存量资产，可以实现城市高效
绿色发展；服务民生是城市运营的重要
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一级指标 二级指标 三级指标

稳定收入 税收可持续性 一般公共预算收入增速
财政自给率

土地财政稳健性 非工业用地出让价格变动
非工业用地供地面积变动
非工业用地成交率变动

债务融资能力 债务规模增速
债务空间

优化要素 人力要素 劳动年龄人口占比
高质量人口占比

金融要素 存贷款余额
存贷比

技术要素 论文数量
专利授权量
发明专利授权占比

盘活资产 土地资产 存量非工业用地出让价格
存量非工业用地面积
增量土地价值

固定资产 固定资产存量
国有资产 发债国企数量及评级

国企融资成本
服务民生 教育与就业 师生比

生均教育支出
万人新注册企业数量
调查失业率 ( 逆向 )

城乡协调与基本公共服
务均等化

城乡居民人均可支配收入比改善率
人均一般公共预算支出
万人拥有公交车数量改善率
千人拥有病床数量改善率
市政公用设施建设固定资产投资额

生态与环保 PM2.5 年均质量浓度改善率
建成区绿化覆盖率改善率
单位 GDP 耗水量改善率
单位 GDP 耗电量改善率
单位 GDP 碳排放量改善率
市政公用设施建设固定资产投资额

表1　城市运营指数指标体系

城市，其中以长三角城市群的城市占比最
多，如南京市、杭州市、苏州市、宁波市
等，其次是京津冀、珠三角等城市群。

城市等级越高，城市数量越少，但
高等级城市的一般公共预算收入总和高
于低一级别的城市，呈逐级递减的态势。
然而，高等级城市的一般公共预算收入复
合增长率与财政自给率没有呈现逐级递

式中：U 为城市分级综合得分；A 为行
政权重；P 为人口得分；E 为经济得分；
α 为权重系数，是将城镇常住人口正态分
布规律进行标准化处理后得到的数值，
本文的α 取值为 0.53。

本文参考国家统计局数据和城市人均
GDP 等数据，将全国 296 个地级市及以
上城市 ( 不包括港澳台地区 ) 分为 I+ 级至
Ⅵ级共 7 个等级。I+ 级城市为北京市、上
海市、广州市和深圳市；I 级城市为苏州市、
武汉市、南京市、重庆市、天津市、无锡
市、杭州市、成都市、宁波市等 9 个发展
水平较高的区域中心城市；Ⅱ级城市包括
西安市、东莞市、大连市等 20 个城市；
Ⅲ级城市包括长春市、哈尔滨市、珠海
市等 34 个城市；Ⅳ级、Ⅴ级、Ⅵ级城市
的数量较多，分别有 64 个、86 个、79 个。

4 中国城市运营指数评估结果
分析

4.1　中国城市运营指数总体评估
结果

根据中国城市运营指数指标体系评
估结果，本文整理了我国 2023 年城市运
营总体评价标杆城市。其中，I+ 级标杆
城市有 4 个，分别是北京市、上海市、
广州市、深圳市；I 级标杆城市共有 7 个，
分别是南京市、杭州市、苏州市、武汉市、
宁波市、成都市、无锡市；Ⅱ级标杆城
市共有 16 个；Ⅲ级标杆城市共有 24 个；
Ⅳ级标杆城市共有 39 个；Ⅴ级、Ⅵ级标
杆城市的数量较多。这些城市分别在不
同评估指标下被评为标杆城市 ( 表 2)。

通过评估找到城市运营的标杆，提
炼有效的经验，是评估的目的。本文并
没有采用传统评估方式对城市进行排名，
而是按照不同城市发展阶段城市运营的
重点任务调整指标权重，以更好地评估
各城市运营的总体状况，并在不同级别
的城市中筛选出标杆城市，为不同级别
城市找到可借鉴、能落地的运营经验。

4.2　中国城市运营指数各项评估
指标结果分析
4.2.1　“稳定收入”指标的评估结果
分析

城市的税收可持续性、土地财政稳
健性、债务融资能力等反映了一个城市在
稳定收入层面的基本情况，基于这 3 个
二级指标的评价结果共筛选出 50 个标杆
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标杆
城市

稳定收入 优化要素 盘活资产 服务民生

税收可
持续性

土地财政
稳健性

债务融
资能力

人力要素 金融要素 技术
要素

土地资产 固定资产 国有资本 教育与
就业

城乡公共
服务

生态与
环保

I+ 级
标杆
城市

深圳市 北京市 深圳市 广州市 深圳市 上海市

I 级标
杆城
市

杭州市、
南京市、
宁波市

苏州市 苏 州 市、
宁 波 市、
成都市

武 汉 市、 南
京市

杭州市 武汉市、
南京市

南京市 成都市 苏州市 成 都 市、
杭 州 市、
南京市

南京市、
苏州市、
无锡市

苏州市、
宁波市、
杭州市

II 级
标杆
城市

绍兴市、
济南市、
长沙市

扬州市、
烟台市、
长沙市

合 肥 市、
佛 山 市、
郑州市

长沙市、郑州
市、厦门市、
西安市、南昌
市

长沙市 长沙市、
青岛市、
合肥市

济 南 市、 西 安
市

长 沙 市、
郑 州 市、
西安市

福州市 东 莞 市、
济 南 市、
郑州市

沈阳市、
大连市、
烟台市

东莞市、
大连市、
沈阳市

III 级
标杆
城市

湖州市、
嘉兴市、
榆林市

潍坊市、
台州市、
长春市

洛 阳 市、
唐 山 市、
惠州市

长春市、贵阳
市、哈尔滨市、
中山市

哈 尔 滨 市、
南宁市

珠海市、
太原市、
芜湖市、
包头市

嘉兴市、太原市、
长春市、贵阳市、
哈尔滨市、惠州
市、中山市

徐 州 市、
长 春 市、
唐山市

台州市、鄂尔
多斯市、石家
庄市、漳州市、
南宁市

金 华 市、
泰 州 市、
太原市

太原市、
长春市、
淄博市

榆林市、
中 山 市
太原市

IV 级
标杆
城市

海口市、
盘锦市、
宜宾市

鄂州市、
信阳市、
十堰市

信 阳 市、
保 定 市、
廊坊市

江门市、马鞍
山市、廊坊市、
湘潭市、舟山
市、盘锦市

济宁市、江
门市、遵义
市、银川市、
沧州市、海
口市、赣州
市、西宁市

兰州市、
株洲市、
马 鞍 山
市、 绵
阳 市、
信阳市

兰州市、柳州市、
莆田市、临沂市、
银川市、保定市、
许昌市、德州市、
赣州市、湛江市、
西宁市

保 定 市、
泰 安 市、
宝鸡市

江门市、焦作
市、泰安市、
荆门市、邯郸
市、德阳市、
宝鸡市、宜宾
市、十堰市、
安庆市、鄂州
市

海口市、
克拉玛依
市、滨州
市

鞍山市、
海口市、
大庆市

湛江市、
鞍山市、
菏泽市

V 级
标杆
城市

晋城市、
吕梁市、
长治市

安康市、
运城市、
三亚市

衡 水 市、
承 德 市、
鹰潭市

曲靖市、秦皇
岛市、营口市、
长治市、铜陵
市、赤峰市、
朔州市、吕梁
市、淮北市、
本溪市、吉林
市、临汾市、
运城市

秦皇岛市、
吉安市、南
充市、驻马
店市、聊城
市、营口市、
黄冈市、衢
州市、丽水
市、横水市、
拉萨市

宜城市、
攀 枝 花
市、北海
市、铜陵
市、渭南
市、六安
市、河源
市

开 封 市、 上 饶
市、秦皇岛市、
安 阳 市、 聊 城
市、 北 海 市、
衢 州 市、 丽 水
市、 自 贡 市、
清 远 市、 邢 台
市、 晋 中 市、
抚 州 市、 淮 南
市、潮州市

曲 靖 市、
上 饶 市、
周 口 市、
三门峡市、
吉 安 市、
安 阳 市、
驻马店市、
黄 冈 市、
张家口市、
通辽市

肇庆市、乐山
市、商丘市、
周口市、黄冈
市、丽水市、
鹰潭市、承德
市、濮阳市、
六安市、运城
市

六 安 市、
晋 城 市、
三亚市

拉萨市、
临汾市、
辽阳市

运城市、
呼伦贝尔
市、乌海
市

VI 级
标杆
城市

嘉 峪 关
市、大同
市、锦州
市

武威市、
辽源市、
昭通市

定 西 市、
白 山 市、
庆阳市

石 嘴 山 市、
酒 泉 市、 金
昌 市、 吐 鲁
番 市、 海 东
市、林芝市

铜仁市、广
安市、忻州
市、佳木斯
市、葫芦岛
市、绥化市、
朝阳市、昭
通市

防 城 港
市、 广
元 市、
普洱市、
临沧市、
陇南市

黄山市、防城港
市、钦州市、梧
州市、百色市、
通化市、嘉峪关
市、雅安市、葫
芦岛市、鸡西市、
昭通市、来宾市、
平凉市

六盘水市、
松原市

黄山市、雅安
市、河池市、
铜川市、丽江
市、定西市

白 银 市、
白 山 市、
黑河市

那曲市、
儋州市、
定西市

海东市、
嘉 峪 关
市、乌兰
察布市

表2　2023年中国城市运营标杆城市

注：北京市、上海市、广州市、深圳市 4个 I+ 级城市在“优化要素”和“盘活资产”两个方面均有自身的定位，各具特色，因此 I+ 级城市在这两个方面不筛选标杆城市。

减的规律。值得注意的是，I 级城市的一
般公共预算收入平均水平低于I+级城市，
但 I 级城市的一般公共预算收入复合增长
率与财政自给率均高于 I+ 级城市，这与
近年来 I 级城市的经济快速发展、产业升
级息息相关，I 级城市的“稳定收入”指
标正在逐步追赶 I+ 级城市，I 级城市将是

我国未来的税收支柱城市。
4.2.2　“优化要素”指标的评估结果
分析

城市的人力要素、金融要素、技术
要素反映了一个城市在优化要素层面的
基本情况。高等级城市的劳动年龄人口
和高质量人口占比高于低等级城市，呈

递减的态势 ( 图 1)。而且近年来，高等
级城市的虹吸能力不断增强，随着低等
级城市人口不断流入高等级城市，高等
级城市的人口持续保持增长，而中小城
市人口不断流失，这造成了金融要素、
技术要素集中于高等级城市，如高等级
城市的发明专利授权量远远超过低等级
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城市 ( 图 2)。在优化要素方面，高等级
城市具有极大的优势。

近年来，I 级城市加大了人才引用方
面的工作力度，对内加大教育投入，对
外提高对高质量人才的吸引力。例如，
南京市推出了“紫金山英才计划”等人
才政策，形成了覆盖人才生命周期的服
务体系，使得南京市在“优化要素”下
的二级指标——“人力要素、技术要素”
方面被评为标杆，据《国家创新型城市
创新能力评价报告 2023》公布的数据，
南京市城市创新能力排名第四，仅次于
北京市、上海市、深圳市。总体而言，
在“优化要素”指标方面，要素高度集
中在高等级城市，要素的集聚程度和匹
配度随着城市等级的递减而递减，且 I 级
城市在“优化要素”指标方面逼近 I+ 级
城市，逐渐拉大与Ⅱ级城市的差距。
4.2.3　“盘活资产”指标的评估结果
分析

在城市发展过程中，通过有效管理
和运营使闲置或低效使用的资产重新焕
发活力、实现其潜在价值尤为重要，这
有助于提升城市的经济活力和竞争力。
城市的土地资产、固定资产、国有资本
反映了一个城市在盘活资产方面的基本
情况。我国在高速发展阶段采用了“土
地财政”模式，因此我国城市空间资产
的建设水平整体略高于城市发展水平。
随着城镇化进程加快和经济的持续发展，
I 级城市的土地资产价值不断攀升，成为
吸引投资、推动经济增长的关键因素，
且在“盘活资产”指标方面，I 级城市的
固定资产存量最多，可能是因为 I 级城市
比较“新”，近年来开发速度较快，而
I+ 级城市的无形资产投入较多，难以评
估。因此，在“盘活资产”指标方面，I
级城市的存量资产发展潜力最大。
4.2.4　“服务民生”指标的评估结果
分析

“教育与就业、城乡协调与基本公
共服务均等化、生态与环保”是衡量一

个城市在民生服务方面的表现的关键指
标，基于这 3 个二级指标评价结果筛选
出 57 个标杆城市，其中南京市、苏州市、
杭州市、东莞市、大连市、沈阳市、太
原市、鞍山市、海口市在多个指标下被
评为标杆城市，这些城市均属于 I 级城市
至 IV 级城市的范围，相比之下，V 级和
VI 级的城市主要为单项标杆，即在某一
特定民生服务领域表现较好。同时，在“服
务民生”指标方面，高等级城市的人均
支出往往远高于低等级城市，如在“生
均教育支出”指标方面，I+ 级城市远远
领先 ( 图 3)。整体上看，在“服务民生”

指标方面，高等级城市获得多项标杆的
情况更多，能在多个领域实现高效支出，
而低等级城市更多的是获得单项标杆。
由此可见，高等级城市较低等级城市的
民生支出效益更显著。 

4.3　对中国城市运营的建议
4.3.1　因地制宜地向标杆城市学习

随着我国城镇化进程的推进，当前
城市发展已迈入存量优化与质量提升并
重的关键阶段。在这一背景下，城市发
展模式亟须从传统的“土地依赖型”增
长模式向精细化、高效化运营模式转变，

图 1　各级城市人力要素情况
资料来源：《中国城市运营指数报告 (2023)》。

图 2　各级城市发明专利授权量与其占比
资料来源：《中国城市运营指数报告 (2023)》。

图 3　各级城市生均教育支出和师生比
资料来源：《中国城市运营指数报告 (2023)》。

发明专利授权量图例 发明专利授权占比

生均教育支出图例 师生比

劳动年龄人口占比图例 高质量人口占比
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以有效应对快速变化的社会经济环境所
带来的新挑战，捕捉新机遇。我国城市
体系庞大且复杂，各城市在基础设施建
设、自然资源禀赋、经济发展水平及社
会文化特征等方面存在显著的差异，这
决定了我国城市发展路径的多样性与独
特性。因此，城市管理者在制定城市发
展策略时，必须深入剖析城市自身的实
际情况与内在需求，摒弃盲目借鉴，通
过合理对比分析标杆城市在创新实践、
政策制定、资源配置及管理机制等方面
的运营经验，找到适合自身的发展路径。
4.3.2　高等级城市要发挥引领作用

高等级标杆城市在城市运营方面积
累了丰富的经验，已形成较为全面、稳
健的发展格局，可为同等级城市及相邻
层级城市提供理论参考与实践经验。高
等级城市作为城市发展的先锋与示范，
具有引领城市未来发展方向的重要作用。

高等级城市在城镇化进程中扮演着
至关重要的引领角色，应不断深化既有
发展模式，积极投身于智慧城市、绿色
城市、低碳城市等前沿领域的探索与实
践。通过不断探索与创新城市的智能化
转型、能源结构优化、资源利用效率提
升等措施，促进城市与自然的和谐共生，
为其他城市提供可复制、可推广的发展
经验，引领城市发展。
4.3.3　低等级城市要塑造地方特色

低等级城市的发展往往面临着更为
严峻的挑战，这些城市多坐落于中西部
腹地，规模有限且地理位置相对偏远，
常处于大都市辐射圈之外，难以直接受
益于大型城市的经济外溢效应。加之人
口流失、内生增长动力不足，大大束缚
了其可持续发展。

因此，低等级城市应聚焦于地方特
色的挖掘与塑造，通过精心规划与设计，
将自然风光、历史文化、特色产业等元
素有机融合，构建独具特色的城市风貌
与形象，并注重品牌建设与传播，利用
现代传媒手段扩大城市知名度，吸引外

部资源与要素。在差异化发展的道路上，
低等级城市还需优化升级产业结构、探
索创新驱动的发展模式、培育壮大具有
竞争力的特色产业集群，推动产业向高
端化、绿色化、智能化方向转型。

5 结束语

随着城镇化进程的不断深入，城市
运营成为衡量城市发展质量的重要标准，
它不仅关系到区域经济的均衡发展，还
是构建和谐城市的关键要素。城市运营
不能一蹴而就，它是动态的、持续的、
复杂多变的、因地制宜的，这就要求城
市管理者要具有高度的敏锐性、前瞻性。
本文构建了中国城市运营指数指标体系，
并对城市进行分级，筛选出不同级别、
不同领域的标杆城市，通过对比分析各
等级城市的运营特点及经验，为各级城
市发展提供新思路。从当前城市运营的
实践来看，高等级标杆城市的运营经验
较为全面，而低等级标杆城市多数情况
下仅是某一个特定领域的标杆。鉴于此，
高等级城市可以相互学习，低等级城市
虽面临诸多限制，但能依托自身的独特
禀赋，有选择性地吸收适宜自身的经验。
城市运营，不仅仅是一项技术活，更是
一门艺术，需要政府、城市运营商、市
民等多元主体紧密合作，通过市场化途
径，精心优化与合理配置城市各类资源，
最大化地提升城市的资产价值，实现城
市的高质量发展。

[ 注　释 ]
①本文的“低等级城市”指文章中的Ⅲ级、
Ⅳ级、Ⅴ级及以下级别的城市，这几类城
市中的标杆城市均为单项标杆，且大多处
于大都市辐射圈之外，地理位置和资源条
件相对较差。
②本文的“高等级城市”指文章中的 I+级、
I级和Ⅱ级城市，这几类城市中有许多城
市在不同评估指标下被评为标杆城市，是
运营较为全面的城市，且大多是地方省会

城市或位于核心城市群的城市，地理位置
和资源条件相对优越。
③截至2022年，全国地级市及以上城市(不
包含港澳台地区 )共有 297个，由于海南
省三沙市在第七次全国人口普查时常住人
口仅为 2 000 余人，因此本文研究的范围
不包含三沙市。
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