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要点

在发展中国家的城市里，非正规经济占城市就业的50%到80%。1  在非

洲，超过四分之三的城市就业为非正规就业。在亚洲和太平洋地区，超

过一半的城市就业为非正规就业。在拉丁美洲和加勒比海地区，将近一

半的城市就业为非正规就业。2

非正规企业创造了四分之一到一半的国民生产总值或者农业外的增值产品。3

产品和服务交换以及全球供应链将非正规与正规经济活动密不可分地联

系在一起。

城市要提高生产力就要支持非正规就业者。但是，大多数城市不是态度

含糊就是对非正规就业者怀有敌意。4

居家工作者、街头商贩和拾荒者是城市就业者中人数最多的三组自营作

业者，城市政策对他们有直接的影响。这些人是在城市工作的贫穷人群

中需要公共服务、公共场地和政府采购的典型代表。

越来越多的城市开始以更加包容的方式对待非正规就业者及他们的活

动，比如：给居家工作者提供出租房的租用期保障和获得核心服务的平

等机会；给街头商贩提供公平使用统一管理的公共场地的权利；将拾荒

者整合到固体废物管理系统中。

工作论文包括初步的研究、分析、结论和建议。工作

论文旨在促进讨论，征求反馈，并影响对新兴话题的

相关讨论。多数工作论文最终将以其他形式发表，内

容可能会修改。

引用建议：Chen, M.A., and V.A. Beard. 2018. 
“Including the Excluded: Supporting Informal 
Workers for More Equal and Productive Cities in 
the Global South.” Working Paper. Washington, DC: 
World Resources Institute. 可在以下网站获取: www.
citiesforall.org.
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大多数包容的做法是在联盟的支持下，由非正规就业者组织

发起的倡导运动和法律斗争的结果。

地方经济发展计划、城市土地使用计划、城市政策和法律法

规必须以参与式的方式制定。参与人员中必须包括非正规就

业者的代表及其他利益相关者。

在发展中国家，超过一半的城市就业是非正规的

城市代表世界的未来，但是这个未来具有不确定性。城市已经

创造了超过一半的全球国民生产总值 (GDP)5，并承载着全世界超过

一半的人口。6 在未来的30年，主要在亚洲和非洲，还会有25亿人

口将迁徙到城市地区，致使城市的主导性继续增长。7 虽然城市是创

新、创意和经济增长的引擎，但是越来越多的不公平、政治冲突及

环境恶化也同时在城市中滋生。在这种对峙下，需要针对政策和措

施进行谈判，取得平衡和共识。这些政策和措施不仅构成了城市的

框架，也影响着每个市民在城市中生活、行动和获得成功的能力。

非正规就业者人数众多并且在城市就业中占的比例越来越

大，已经成为城市生活的主要组成部分，但是却经常遭到忽视。

非正规就业者——包括非正规企业中的自营作业者和非正规工作

中的小时工——在发展中国家的城市就业中占一半以上，在有些

城市和国家甚至占到80%。8 就业的前景将继续吸引农民工来到城

市。但是，城市中没有足够的正规工作来满足需求，因此非正规

经济的规模很有可能会继续扩大。9 认识到了非正规经济的规模和

持久性，本论文将探讨发展中国家的城市应如何制定政策、规定

和措施来支持非正规就业者，既减少不平等的现象，又可以促进

生产力和环境的可持续发展。

城市要更加平等和提高生产力，就需要支持非正规就业者中

贫穷人群的经济权益。很多发展中国家城市的政府以不包容的方式

对待非正规经济活动。这些城市歧视非正规就业者，认为非正规就

业者逃避纳税和违反法规，与正规企业进行不公平竞争，不合理地

占用公共场地，造成交通拥堵，影响环境卫生，同时对公共健康造

成了潜在风险。这个观点对于非正规自营作业者过于苛刻，因为他

们需要公共服务、公共场地和政府采购来维持生活。这个观点没有

认识到非正规经济不仅是贫穷人群谋生的方式，也是城市经济的基

础。非正规经济为正规经济提供产品和服务，促进了城市经济的发

展。在越来越多的城市，非正规经济组织在倡导更加包容的城市政

策、法规和措施，也获得了一定的成功。本论文认为包容的城市更

公平，更具生产力，更能促进环境的可持续发展。

关于本论文

本论文着重讨论三组职业——居家工作者、街头商贩和拾荒

者，原因包括以下几点。第一点，这几组职业代表了城市非正规

就业的主要组成部分，并且在城市非正规自营作业者中的比例更

大。10 第二点，每一组职业都体现了对城市直接控制的公共产品和

服务的需求。第三点，这几组职业体现了非正规就业者可以达到的

较高的生产力水平。居家工作者需要公平地获得核心公共服务。街

头商贩需要在方便的街面获得公共场地出售商品。拾荒者需要获得

竞标的权利，通过竞标政府采购合同来收集、整理和回收废品。

本论文同时以较少的篇幅讲到了非正规建筑工人和运输工

人，他们中的多数人是小时工。本文没有涉及家政工人和劳动力

图 ES-1  |  在发展中国家，大多数的就业人员为非正规就业者

注释：“地区”后的百分数显示在该地区城市就业中非正规就业所占的比例 (2004—2010年)，国家（城市）后的百分数显示在该城市就业中非中规就业所占
的比例 (2003—2015年)。来源: WIEGO 报表, 2018.  
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密集的制造业就业者，这两组劳动者中也存在很多小时工。对于

非正规小时工来说，他们与雇主的关系是最重要的，因为这影响

到他们的就业和生活质量。对于非正规自营作业者来说，尤其是

本文着重分析的三组职业的就业者，他们与城市的关系是最重要

的，因为城市可以增加或减少这些就业者的工作机会。

本论文很大程度上采用了非正规就业中的女性：全球化与组

织网络（WIEGO）的知识、经验和研究成果。该网络在发展中国

家参与并支持非正规就业组织的工作。在过去的20年中，WIEGO
发挥了重要的作用，比如为非正规经济和非正规就业赋予新的概

念、促进收集官方的全国数据、构建非正规就业者的组织和网

络，以及支持非正规就业者组织的倡导运动和法律斗争。

本论文是世界资源报告《构建更加公平的城市》的一部分。

该报告探讨了公平获得核心城市公共服务是否可以促进城市生产

力和环境的可持续发展。报告的第一组论文从核心城市服务的角

度分析这个问题。第二组论文从一些紧迫问题的角度出发，比如

本论文关注的城市中的非正规经济问题，以及另一篇论文关注的

城市扩张问题。第三组论文讨论城市如何以及为什么需要转型

（或没有转型）到更加平等，并通过概要的、跨部门的和长期的

视角对八个发展中国家城市进行了研究。

不包容的城市

正如本文描述的三组非正规自营作业者所面临的限制与障

碍，多数城市对非正规就业者和他们的工作抱有不包容的态度。

居家工作者在家里为本国及全球市场提供产品和服务，很

多时候他们的工作场所为非正规定居地和贫民窟。他们制造的产

品包括纺织品、服装、鞋、运动产品、飞机坐垫和汽车配件。同

时，他们也组装电子产品和包装制药产品。这些居家工作者会受

到以下情况的影响：驱逐和搬迁，不能公平地获得核心公共服务 
(比如电、水、公共卫生和交通)，以及单一用途划区规定，即禁

止在住宅区从事商业活动。

街头商贩在方便的街面工作，一般是以较低的价格出售商品

和服务。多数城市政府给城市中大量的街头商贩提供的执照和营

业许可证数量极其有限。世界上每天都至少发生一次针对街头商

贩的强迫驱逐，11 有一些是大规模的暴力驱逐。或者，被驱逐的街

头商贩需要搬到其他的街面出售商品，但这些街面通常是只有少

数顾客出入的边缘地带。街头商贩们不断受到警察和城市管理人

员的骚扰，包括索贿、罚款和没收商品。

拾荒者通过收集和分类对废品进行回收，为产业提供原材料

或包装材料。虽然他们为城市、环境和经济提供服务，但是他们

获得废品的途径却常常被阻断，或者遭遇废品被权力机关或市政

街道清洁人员没收。拾荒者组织几乎没有机会与私营企业竞争并

获得固体废物管理的合同。

包容的城市

尽管数量有限，但是越来越多发展中国家的城市正在采取更

加包容的方式对待非正规就业者和他们的经济活动。以下是城市

对待居家工作者、街头商贩和拾荒者的一些比较包容的方式。这

样的改变主要是源于非正规就业者组织的倡导运动和法律斗争。 

在过去的45年中，印度妇女自营作业者协会 （SEWA，
一个有着150万女性非正规就业者成员的贸易工会）与城市政

府合作为非正规就业者提供核心公共基础设施服务。他们组

织非正规就业者，同时将非正规就业者与负责住房、电力、

卫生和用水的城市政府部门联系起来。12

1992年，HomeNet Thailand，一个由居家工作者和其他

非正规就业者组成的机构在泰国成立。该机构在2013—2014
年间与曼谷交通管理局谈判，为从曼谷市中心搬迁到郊区的

居家工作者提供交通服务。13

从上世纪90年代晚期开始，南非德班市（也称为特克维

克大都市）政府帮助当时的一个非政府组织保存并装修了一

家自由市场，这家市场中有大约7000到8000名街头商贩。14

印度的巴布内斯瓦尔市政府在2006年为街头商贩划定区

域。印度的艾哈迈达巴德市政府将500名被驱逐的街头商贩

安置到他们曾经出售商品的地方。这个地方已被改建成文化

广场，商贩们在广场的空地上出售商品。15

上世纪90年代早期，拾荒者便开始获得拉丁美洲一些城

市的认同和支持，比如阿根廷的布宜诺斯艾利斯、巴西的贝

洛奥里藏特和哥伦比亚的波哥大。16 这些支持包括为垃圾分类

和储存提供地点、为垃圾运输提供机动车，以及与拾荒者机

构签订政府购买服务合同等。

这些例子的缘起是由于非正规就业者组织与城市政府的持

续谈判。有时，成功的例子在其他地方得以复制。比如，波哥大

整合拾荒者的模式就在哥伦比亚的八个城市得以复制。17 有时，

这些成果会面临挫折或威胁。不管怎样，都需要在非正规就业者

组织与城市政府间持续谈判与互动，来维持已取得的成果。 

建议

以下是一些城市可以采用的具体的支持城市非正规就业者权

益的措施，使城市更公平，更具生产力，更能促进环境的可持续

发展： 

为非正规就业者提供更多的公共服务、公共场地和政府采

购。城市政府和地方官员需要认同非正规就业者对城市经济

的贡献，从而减少对非正规就业者的骚扰与处罚。一个负面

政策和举措的典型例子就是将非正规就业者从他们的工作地
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和居住地（也是工业区）驱逐到郊区。城市应该为非正规就

业者提供核心的公共服务，提高工作地的生产力；为非正规

就业者的工作提供受管理的公共场地；允许非正规就业者组

织竞标政府采购项目，增加对他们的产品和服务的需求。

改革法律和法规，以支持非正规就业者。城市应该使非正规

自营作业者的企业注册更便捷。税收应为递进式并且是透明

的。城市应该评估非正规就业者已经缴纳了哪些税和运营费

用。并且，城市需要评估哪些非正规就业者应该缴纳个人或

企业所得税，因为很多非正规就业者的收入低于这些所得税

的起征点。城市同时需要评估哪些非正规就业者需要缴纳工

资税，因为他们基本没有雇佣其他员工。城市应该为非正规

就业者提供更多的福利，作为他们缴税的回报。

在参与式的政策和法规制定过程中包括非正规就业者。城市

政府机构、城市规划者和政策专家应该保证非正规就业者和

他们的代表在真正意义上参与经济发展计划的制定、法规的

制定以及集体谈判的程序，这包括代表政府、私营部门和非

正规就业者的各利益相关方出席的论坛。城市应该将非正规

经济活动整合到地区经济发展计划和城市土地分配计划中。

通过这样的举措，城市应该认识到非正规定居地通常是繁荣

的产业区，而这里正是很多居家工作者工作的地方。城市应

该认可并且为街头商贩保留自由市场，同时认可拾荒者对清

理街道、回收废品和减少二氧化碳排放所做的贡献。 

支持变革联盟。本论文讲到的对于非正规就业者和他们的职

业的包容态度起源于变革联盟。联盟是由非正规就业者组织

组成的，他们得到了活动家盟友的支持，可以与地方政府谈

判。盟友包括法律界、学术界和非政府机构的相关人士。变

革联盟协助监督和强调基层的情况、给媒体写信、组织政策

对话，同时为倡导运动提供技术支持。

图 ES-2  |  非正规就业者需要包容的城市提供什么

居家工作者 街头商贩 拾荒者

• 摆脱被迫搬迁和划区限制

• 房屋租用期保障和对简陋
的工作场所的装修

• 基本的基础设施服
务——水、电、卫生设施

• 职业健康和安全服务

• 摆脱骚扰、贿赂、罚没商
品、强迫驱逐和搬迁、擅
自搜查和逮捕

• 在城市中心位置的公共场地出售商品，靠近行人区和顾
客较多的地区

• 在城市划区、土地分配和市场开发规划的过程中整合由
街头商贩组成的自由市场

• 在发放执照和营业许可证时要公平、透明、可参与

• 在出售商品的地方提供基本的基础设施服务，包括棚
子、水、卫生设施和储存商品的设施

• 摆脱骚扰和禁止政府工作人员没收已收集的废
品和可回收材料

• 获得废品的途径

• 拾荒者组织有权利竞标固体废物管理合同，收
取收集、回收及运输废品的服务费用

• 收集、运输、分类和储存可回收材料的场地与
设备（包括工作服），并确保安全 

合法的身份 
与地位

核心的 
基础设施服务

经济与 
社会权益

社会保护 组织与代表
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结论

城市人口的继续增长率很多时候超过了就业的增长率，奋

斗中的新兴城市需要认可并尊重非正规经济，将非正规经济看

作促进城市发展的一部分。 18 非正规经济比正规经济创造更多

的就业机会，尤其是给低收入和中等收入人群，对经济发展的

促进十分显著。19 如果排斥大多数的就业者，尤其是非正规就业

者，城市就不能变得更公平或在经济上更具生产力。变革的政

治作用不可低估。在经济和政治领域都存在现实的利益冲突，

比如对公共场地、公共服务和政府采购的控制。未来最好的办

法即让非正规就业者组织和其他的利益相关方参与到城市治理

和管理的过程中，共同商议政策与计划，平衡利益冲突，促进

社会与经济的公平公正。
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