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摘 要: 城市边缘区是城市发展过程中必然伴随的产物，一个城市的现代化水平和成熟程度，不仅取决于城市中心区的

飞速发展，而且在相当大程度上取决于城市边缘区的发展水平，可以说城市边缘区的发展程度从某种意义上体现一个城市的

发展程度。我国城市化进程中城市边缘区社会环境存在诸多问题，无论是在生活环境、社会治安还是公共物品的供给方面都

存在诸多矛盾，而这些矛盾产生的背后都与大量涌入的人口和快速的城镇化进程密切相关。在提升社会环境的过程中，通过

社会治理创新来改善现状是重要的思路。改变过去单一的、运动式的政府管理模式，动员社会多方力量，形成社会治理的多

元化、多样化、网络化是必然趋势。
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城市边缘区最早由德国地理学家赫伯特·路易斯提

出。他在研究中发现，有些土地分布在早期城市边界地区，

后来随着城市的发展被连片建成区覆盖，而且成为城市的一

部分，这部分逐渐变为城市新城和旧城的分界，称之为城市

边缘区。继赫伯特·路易斯之后，相关领域的专家学者不断

进行深入研究，城市边缘区的理论也在不断完善。城市边缘

区的诸多定义中，使用较多的概念是 1968 年普内提出的，他

认为城市边缘区位于城市连片建成区和农业腹地之间，在土

地利用、人口特征以及社会方面都不同于前面两者［1］。普内

对于城市边缘区的表述不仅反映了其土地使用的特殊性，在

地域上将其与城市和农村加以区分，而且也在社会、人口等

方面进行了区分。

一、城市边缘区在城市发展进程中的重要作用

城市边缘区是一个动态发展的区域，随着时间的推移，

城市边缘区也会在空间上发生变化，没有明确固定的空间界

限。在我国，城市边缘区已成为城市空间中变化量最大，变

化最迅速、最敏感的地带。城市边缘区的发展在城市发展中

具有重要作用，可以说城市边缘区的发展程度在某种意义上

能够体现一个城市的发展程度。
1. 城市边缘区社会环境对城市经济、社会发展具有重要

意义。未来一段时期内我国的城市化发展仍将会是一个弥

补和追赶的加速过程［2］，城市边缘区往往是城市功能对外转

移的主要载体和产业转移的主要去处，是统筹城乡经济、实
现城乡一体化的前沿阵地; 又是人口、土地、经济、社会和生

态等发展最无序的区域［3］。随着城市化的进一步发展，城市

边缘区已经成为多数大中城市的主要经济增长点。这是因

为，从经济上看，城市边缘区承担了城市工业发展与投资增

长的重要职能。例如许多城市工业园区在发展初期，往往布

局在城市边缘区，实现起步发展，继而超过城市发展速度，对

城市的“回波效应”逐步强化［4］。从社会功能看，城市边缘

区成为城市人口疏解的重要地区。为缓解城市中心区的拥

挤状况，一部分中心区的居民将外迁至城市边缘区。城市边

缘区的社会环境只有不断优化，才能使其更具有吸引力，一

方面吸引更多的资金流入，另一方面对中心区改造的推进具

有现实意义。
2. 城市边缘区的发展对于城市整体发展举足轻重。在

城市化进程中，多数城市边缘区经过一段时间的发展会逐渐

转变为城市发展的核心区域。一些城市边缘区在发展的过

程中依然走“先污染、后治理”的老路，对于城市整体发展是

非常不利的，短时间内产生的经济效益会在以后的环境治理

中丧失。城市边缘区的环境问题如果得不到解决，其影响还

会蔓延到城市中心区域和周边农村，例如空气污染、土壤污
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染等，带来的负面影响严重。城市边缘区经济增长、土地利

用以及环境治理合理与否直接关系着城市自身的发展。
3. 城市边缘区的优化发展有利于降低城市社会风险。

不断蔓延的边缘区已成为城市空间中变化最大，同时也是最

敏感的地带。在这一区域，由于人口构成复杂、经济结构不

稳定和多种管理模式的存在，使其成为社会风险较为集中的

区域。城市边缘区是城市与乡村的交界，是城市文化与乡村

文化、本土文化与外来文化的过渡带与冲突地段，通过优化

这一地区的社会环境，能够降低城市社会风险，从而对于优

化城市的社会环境起到重要作用。

二、城市边缘区社会环境亟待提升

“社会环境”是环境科学中的一个重要概念，是人类群体

中存在的、具有共性的各种客观关系和现象，主要指的是将

人及其群体作为主体，对其周围产物( 社会产品和副产品)

的协调状况［5］。社会坏境对人的形成和发展进化起着重要

作用，人类活动对社会环境也产生深刻的影响。随着我国城

市化进程的不断加速，人们的社会活动不断影响着周边的环

境，高强度的人类活动使得城市边缘区成为近年来社会环境

最严峻的地区。随着这一地区人口数量的增加，生态环境不

断退化，生活环境越来越恶化，社会治安形势严峻，人口、资
源、环境矛盾表现越来越突出。

1. 人口数量激增。城市边缘区是城市郊区化和农村城

市化相结合的产物，城市具有开放性，城市要素不断向外扩

散的过程也是城市边缘区形成的过程。西方国家的城市边

缘区形成主要经历了人口边缘区化、工业边缘区化、商业边

缘区化和办公业边缘区在内的四次浪潮，但其最基本的特征

则是人口外迁［6］。在我国随着城市化进程推进，数量巨大的

人口涌向了城市边缘区，成为城市边缘区迅速发展的推动力

量。一方面，城市边缘区便利的交通条件、便宜的居住成本

成为吸引城市化人口的主要条件; 另一方面，城市边缘区的

产业特征吸引大量人口进入。由于城市边缘区的土地价格

相对城市中心区要低，商务成本也低廉，因此城市边缘区吸

引了加工制造业、食品业、厂房出租业、植物花卉业、商品批

发业等行业。城市边缘区成为多种行业、多种经济成分和多

种经营模式混合分布地带，是经济结构变动最为迅速的地

区。城市边缘区的产业结构特点使得这一地区就业机会广、
谋生手段多，存在的兼业和流动就业人员比重大。大量涌入

的人口使得城市边缘区在人口、资源和环境方面严重失调，

社会环境问题日益凸显。
2. 公共安全环境堪忧。在城市边缘区，公共安全隐患突

出。首先，违法建设房屋的大量存在，在公共安全方面埋下

诸多隐患。由于外来人口数量的迅速增长，在城市边缘区对

于房屋的需求量也持续增加。受到出租房屋的利益驱动，以

及希望在拆迁时获得较高补偿，当地居民随意自建房屋，甚

至在自建房屋上面任意加层，致使违章搭建现象较为严重，

破坏了边缘区的生活环境。一方面，违章建造的房屋自身存

在严重的质量问题，存在安全隐患; 另一方面，违章建房占道

现象严重，道路拥挤不堪，交通问题层出不穷。其次，相对低

廉的租住成本，使得出租房屋的使用也鱼龙混杂。加上原有

社区居民失业、半失业状况未能较好解决，社会闲散人员增

加，社会治安隐患增加，城市边缘区成为刑事案件的多发地。
最后，在交通方面，随着城市公共交通网络向城市边缘区的

放射状扩散，城市边缘区居民的出行也有了更多的选择，但

是在离居住地附近的“最后一公里”问题往往得不到解决，居

民出行需要搭乘电动车或者乘坐“黑摩的”，造成安全隐患。
3. 公共物品供给相对滞后。城市边缘区边界的模糊性

和过渡性，使 得 其 公 共 物 品 的 供 给 也 呈 现 一 种 不 同 的 逻

辑［7］。面对快速进入的产业和人口，公共物品的供给显得捉

襟见肘。相对城市中心区域的公共物品供给，城市边缘区要

落后许多。首先，从基础设施来看，我国的基础设施建设实

行城乡有别的政策体系，城市公共基础设施由城市政府负

责，农村公共基础设施由村集体负责。城市边缘区，由于介

于城市和农村之间，未能在短时间内充分享受城市公共基础

设施的待遇，地方政府也由于财政负担等原因，将公共基础

设施建设的任务转交给附近农村。村集体经济实力和基层

治理能力有限，往往会在道路、供水、排水、供气等方面存在

较明显的缺失［8］。乡村水平的基础设施支撑着高密度的本

地人口和外来人口，公共设施的建设速度远远赶不上人口和

产业由城市中心向外迁移的速度，相关设施建设严重滞后。
其次，大量涌入的人口给原本就已经严重不足的公共服务

带来难以承受的压力: 教育资源短缺，公共卫生条件不足，公

共交通压力大，文化设施配套不足，养老服务机构不健全，等

等，这些都给该地区的居民生活带来极大不便。最后，作为

城市生态系统重要组成部分的城市边缘区，在改善环境面

貌、绿化美化等方面的建设任务仍很繁重。一方面是经济水

平的提升，人们对于该地区公共服务设施要求的不断提升;

另一方面由于资金和管理等方面原因，相关公共物品配套不

足，已经成为在城市边缘区普遍存在的问题。
4. 生活环境亟待提升。在城市边缘区，大多数生活环境

可以用“脏、乱、差”来形容。多种工业污染物、废弃物处理不

规范，工业污染物影响到城市边缘区的环境。在城市边缘

区，一些批发零售市场和居民区周边的小市场垃圾处理不规

范，“白色污染”现象较为普遍。居民区垃圾设施配备不完

善，生活垃圾处理不及时，导致垃圾到处堆积。随着城市边

缘区土地开发利用，建筑垃圾和工程渣土倾倒现象也极为严

重，而且控制难度较大，影响城市边缘区周边环境。在水源

方面，一些城市边缘区工业污水直接排放较为严重。此外，

城市边缘区的农家乐、小餐馆、生猪屠宰场等由于处理污水

能力有限或者管理不到位，其周边污水横流现象也较为严

重。在空气质量方面，一些能耗高、污染重的企业转移到城

市边缘区，造成这里的空气质量恶化，一些化工企业、制药企

业排出气体有污染，造成大气环境受到破坏。露天烧烤等摊

贩的经营也会使空气污染加剧。此外，城市边缘区土壤受到

污染和破坏的风险也较大［9］。

三、城市边缘区社会环境管理困境

1. 二元管理体制存在。在城市边缘区，由于存在城乡分
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治的二元管理体制，作为城市管理代表的街道办事处负责对

城市户口居民的管理，作为乡村管理代表的乡镇政府则负责

对农村户口居民的管理，两个系统相对较为独立。在城市边

缘区的很多区域存在城市居民和乡村农户混合居住的情况，

在管理的过程中难以及时、准确地划分清楚界限。城市边缘

区人户分离的现象比较普遍，二元管理体制会使一部分群体

处于管理“真空”区域。另外，在城市边缘区，外来人口租住

本地人的房屋也使人户分离的现象更加突出，这些都容易导

致在公共服务和管理中存在各种各样的疏漏。
2. 相关管理部门管理能力不足。一方面，管理部门人力

存在有限性。城市边缘区相关管理部门的行政机构设置以

及人员经费安排没有以辖区内的实际人口设定，一般是以户

籍人口规模确定的，面对外来人口的大量增加，管理和服务

能力严重不足。公安、消防、城管、环卫、街道等相关部门由

于人力有限，管理出现力不从心。有的地区为了加强管理招

聘一些编外人员，由于能力和素养等方面的因素，由此也会

产生一些管理上的负面影响。同时，由于管理对象的异质性

较强，对于相关管理部门来说无疑增加了难度。另一方面，

管理存在“运动式”。对于城市边缘区存在的社会环境问题，

相关部门往往会在一定时间内集中相关资源，联合有关部门

突击解决城市边缘区存在的一些主要问题，在短期内会收到

较好的效果，但是过一段时间以后，问题还会重新产生，难以

从根源上得到解决。
3. 基层治理模式有待转变。由于城市边缘区居住人口

的复杂性和异质性，这一地区的基层治理存在诸多难题。正

如顾朝林等所指出的，从动态观点看，城市边缘区的社区结

构被看成是城市社区不断侵入农村社区，使农村社区逐步转

化为城市社区的演化过程［10］。城市边缘区的人口构成包括

本地农转非居民、城区搬迁居民、高档商品房住宅区居民、外
来流动人口等。面对复杂的人口结构，作为基层自治组织，

多数社区除了完成政府的一些社会管理职能外，并没有很好

地发挥其应有的自治功能。例如一部分社区通过撤乡并街

和撤村并社构成，相当一部分社区都是由原来的村民组成，

社区组织仍然没有适应城市社区治理模式。在调研中发现，

在城市边缘区的一些社区，特别是回迁社区，原来的农村居

民住进楼房后，却没有形成缴纳物业费的意识，导致物业费

长期拖欠。物业公司由于资金短缺，会出现降低服务质量的

情况，如疏于对电梯的维护、疏于对垃圾的处理等，社区居委

会由于人力有限，难以协调居民和物业之间的关系，导致社

区环境恶化，存在诸多安全隐患。类似这样的社区难以解决

自身存在的问题，在城市边缘区不在少数，基层治理仍然处

于薄弱状态。

四、社会治理创新路径

自 1989 年世界银行在《撒哈拉以南非洲: 从危机到可持

续增长》报告中首次提出“治理危机”以来，“治理”一词被广

泛应用于经济学、政治学、社会学等诸多领域。中共十八届

三中全会通过的《中共中央关于全面深化改革若干重大问题

的决定》中指出:“全面深化改革的总目标是完善和发展中国

特色社会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代化。”
面对城市边缘区社会环境面临的诸多问题和困境，创新社会

管理体制应当是解决当前面临问题的应有之义。
1. 公共服务供给模式多样化。面对大量流入的人口和

相对滞后的基础设施以及不均衡的公共服务问题，城市边缘

区对于其供给方式应当思路更加开阔。城市政府确保基本

公共服务，也就是“底线公共服务”，维护个人基本生活和发

展权利，包括基本社会保障、义务教育以及医疗救助等，其他

公共服务的提供可以采用多种模式进行。在公共服务体系

完善过程中，以政府作为公共物品投入主体的同时，充分发

挥非政府主体的作用，走多元化道路，鼓励私人资本和非营

利组织进入，发挥城市边缘区相关企业的积极作用，为公共

物品的提供吸引更广泛的资金来源。公共服务的供给方式

由政府单独提供转向多元提供，根据不同的公共服务需求以

及特点，选择相应的公共服务供给方式。城市政府在进一步

明确基本公共服务均等化目标的同时，将更多的精力放在制

定一系列公共服务供给制度的框架建设和规则制定以及监

督机制的建立上。
2. 社会环境维护网络化。随着社会经济的不断发展，应

当充分发挥城市边缘区企业、社会组织和居民在维护社会治

安、优化社会环境方面的积极作用，形成社会环境治理的强

大网络。要摒弃环境治理必须由政府包揽的传统观念，针对

城市边缘区相关管理部门人手不足的问题，可以由政府牵头

组建社会环境协同治理的强大网络，将企业、社会组织和当

地居民纳入其中，在政府相关部门的带领下，各主体参与到

社会环境维护中来，从原来的被治理对象转变为治理主体。
在新的治理网络下，一些安全隐患和风险因子能够及时被发

现，及时得到控制，减少社会治安案件的发生，优化城市边缘

区的社会环境。除了社会治安方面的作用外，各协同主体形

成的治理网络也能够在人口登记、就业机会的创造、美化区

域环境等方面发挥积极作用。在协同治理的过程中，政府要

注重相关制度建设和激励机制的建立，实现在环境治理中的

信息、经验共享，提升环境治理的效果，建立良性、协调的治

理模式。
3. 社区治理多元化。积极发挥城市边缘区的社区作用，

探索社区多元治理模式，依托政府、企业、社会组织、社会工

作者、居民个体等，形成社区协同治理局面。特别是探索“社

区、社会组织和社会工作者”形成合力的“三社联动”社区治

理模式。在城市边缘区，社区充分发挥居民自治的功能，将

“人户分离、农居混居”的人口全部纳入社区的日常服务范

畴。在服务社区居民的过程中，社区对于自身难以满足的一

些居民需求和居民问题，可以通过社会组织和社会工作者提

供的特殊服务加以满足。社会组织是社区居民实现自治的

重要载体，一方面社区居民通过参加社会组织来表达自己的

利益诉求; 另一方面社会组织通过提供多样化、个性化的服

务满足城市边缘区居民不同的需求。社会工作者在社区范

围内通过专业的社会工作方法，在帮扶失业人员和特殊群

体、缓解居民与物业公司的矛盾、增进居民社会参与等方面
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起到积极作用。社区、社会组织和社会工作者三者协同工

作、互相支持、有效链接，能够最大程度整合资源、汇聚民意、
满足需求。

在推进社会治理创新的过程中，还要着重注意几个问

题: 首先，增强公众参与意识。调动城市边缘区公众参与环

境治理的积极性和主动性，使得公众将社会环境的治理从被

动地反映问题、等待治理转变为积极主动出谋划策、提供信

息。这就要加大宣传力度，增强群众参与社会环境治理的意

识，形成社会治安和环境问题的群防群治局面。其次，积极

扶持城市边缘区社会组织发展。社会组织在社会治理中起

到极其重要的作用，目前城市边缘区社会组织的成熟度不

高，参与社会环境治理的能力就会有限，难以发挥其重要作

用，相关部门应当在扶持社会组织发展方面采取积极措施，

比如在城市边缘区增加政府购买社会组织服务，利用社会组

织的积极作用，提升城市边缘区的社会环境。最后，加强城

市边缘区社会工作者队伍建设。社会工作者通过专业的方

法为弱势群体提供服务，从而参与到社会治理中来。目前城

市边缘区社区专业社会工作者队伍建设还有待进一步加强，

较多的社区没有入驻经过专业培训的社会工作者，虽然有的

社区有个别专业社会工作者入驻，但是没有能够运用专业的

社会工作方法开展相关工作，而是更多被社区居委会的日常

事务所困扰，没有发挥相应作用。
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Ｒesearch on Social Environment Problems and Optimization Approaches in Urban Fringe:

Based on the Perspective of Social Governance Innovation
HUO Xiao－ying

( Beijing City University，Beijing 100083，China)

Abstract: Urban fringe is an inevitable product of urban development. It is not only depends on the rapid de-
velopment of downtown，but also on the development of urban fringe areas that the level of modernization and matu-
rity of a city. It can be said that the degree of development of the urban fringe reflects the degree of development of
a city in some sense. There are many problems in the social environment of the urban fringe in the process of urban-
ization in China. There are many contradictions in the living environment，social security and the provision of pub-
lic goods. All these contradictions are closely related to the massive population and the rapid urbanization process.
Enough attention should be paid to it. It is an important way to improve the status through social governance innova-
tion in the process of promoting social environment. It is an inevitable trend to change the government management
mode from the single and campaign to the pluralism，diversification and networking of social governance.

Key words: social governance innovation; urban fringe; social environment
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