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北京通州区公共服务设施均等化
规划逻辑与策略
□　刘秀杰，万成伟

[ 摘　要 ] 通州区城乡公共服务设施均等化水平对于其发挥北京城市副中心的功能起着至关重要的作用。通州区公共服务设施
规划建设既有一般城市新区的特征，又有作为北京城市副中心的独特性，主要体现在“高起点、高标准、高质量、高协同”
四个方面。因此，新时代通州区公共服务设施的规划建设应突破中心城区建设的传统模式，扩大到辖区全域乃至更大范围的
城乡均等化发展，坚持系统性思维方法，以目标导向、需求导向、问题导向、改革导向及理论导向作为城乡公共服务统筹规
划路径，并重点从设施供给、空间配置和实施保障三方面进行落实。籍此，为推动通州区公共服务设施均等化、跨越式、优
质化发展提供解决方案，助力其更好地发挥北京城市副中心的作用。
[ 关键词 ] 城市副中心；公共服务设施；均等化；通州区
[ 文章编号 ]1006-0022(2019)12-0005-06　[ 中图分类号 ]TU984　[ 文献标识码 ]B
[ 引文格式 ] 刘秀杰，万成伟．北京通州区公共服务设施均等化规划逻辑与策略 [J]．规划师，2019(12)：5-10．

Public Service Facilities Planning Logic and Strategy, Tongzhou District, Beijing/Liu Xiujie, Wan Chengwei
[Abstract] Fair and equal development of public service facilities is critical for the functioning of sub-civic center of Beijing 
for Tongzhou district. It planning and construction will be unique represented by “high start, high standard, high quality, high 
coordination”.   The paper argues that the planning and construction of Tongzhou district shall break traditional model and be 
systematic in urban-rural equal development. With orientations by vision, need, problems, reform, and theory, the paper puts 
forwards strategies from facility provision, space configuration, implementation insurance. It provides an even, leap, high-
quality development solution for Tongzhou district to better play the role of sub-civic center of Beijing. 
[Keywords] Sub-civic center, Public service facility, Equal development, Tongzhou

0 引言

在 2017 年 9 月通过批复的《北京城市总体规划

(2016—2035 年 )》( 以下简称《总规》)，对北京城市副

中心—通州区的建设提出了明确要求，“坚持世界眼光、

国际标准、中国特色、高点定位，以创造历史、追求艺

术的精神，以最先进的理念、最高的标准、最好的质量

推进城市副中心规划建设，着力打造国际一流的和谐宜

居之都示范区、新型城镇化示范区和京津冀区域协同发

展示范区”。这一定位，标志着通州区从 2004 版北京

总体规划定位的“重点新城”、2009 年的“现代化国

际新城”、2010 年的“聚焦通州”向北京“一体两翼”

的城市副中心定位转变正式敲定。这意味着：一方面，

要高标准、高水平规划建设好城市副中心规划区域，建

构对北京中心城区的反磁力系统，从而在真正意义上实

现功能疏解、人口截留的副中心作用；另一方面，需统

筹好城市副中心与通州区乃至北三县的关系，实现全域

均等、高品质发展。

从国外新城区发展建设的经验看，公共服务设施

建设经历了只注重核心区到全域统筹的发展过程。最早

的新城规划建设始于英国的第一代卫星城，规划建设

深受霍华德田园城市思想影响，以缓解工业化带来的

[ 作者简介 ] 刘秀杰，中国人民大学城市规划与管理系博士研究生。

万成伟，通讯作者，工程师，注册城乡规划师，中国人民大学城市规划与管理系博士研究生。
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“城市病”问题为导向，卫星城以居住

功能为主，大多数功能依附于主城，故

也被形象地称为“卧城”。第一次世界

大战后，芬兰建筑师伊利尔·沙里宁 (Eliel 

Saarinen) 认识到“卧城”的不足，倡导

在新城增加企业、工厂和公共服务设施，

就地解决部分人的工作，但仍然没有功

能完整的混合工商区，且因规模太小，

建设局限于城区，忽略了广大乡村地区，

导致新城仍依附于主城，这代新城也被

称为“辅城”。20 世纪 60 年代初的新

城设施日趋完善，功能基本独立，离母

城的距离越来越远，能较好地起到“反

磁力”的作用，并肩负起辐射带动周边

乡镇发展的重任；20 世纪 70 年代后，

西方国家进入区域一体化发展阶段，新

城建设从单中心的城市结构过渡到多中

心开敞式网状结构，相互连接而出现城

市圈，以城乡共荣为发展目标的网络化、

全域化的发展格局形成，公共服务设施

不断向乡村地区延伸，城乡等值化目标

得到落实，如东京的筑波新城就是在这

种理念的引导下建成的。

我国的新城建设经历了 20 世纪 80

年代以来的产业新城向新世纪后的综合

新城开发模式演化过程。新城多以 SOD

开发为导向，形成了等级配置模式、

TOD 模式和专业化服务中心模式三种成

熟发展类型 [1]，但规划建设范围过于聚

焦新城中心区。与之相关的研究多聚焦

于核心建设区的服务设施供给策略、配

置模式和空间布局等 [2-4]，忽视了对副中

心区作为一个地理单元所辖广阔乡村地

域的统筹考量，导致新城区向心式极化

发展越趋明显，造成新区城乡割裂、发

展失衡，引发了新城区的“城市病”，

违背了规划的初衷。

早期新城公共服务设施建设只重核

心城区而忽视广大乡村地区是缘于设施

效率属性的理性经济人思考，是迫于投

资建设的“无奈”之举。然而，在全力

全面践行以人民为中心、追求城乡一体

化的新型城镇化时代，应坚持城乡公共

服务设施均等化，促进通州区域协调和

高品质发展。

对于通州区的发展来说，城乡公共

服务设施均等化意义重大。首先，城乡

公共服务设施均等化是通州区实现城乡

一体化发展，践行以人民为中心发展理

念的重要保障和手段。其次，城市副中

心城乡公共服务均等化是履行副中心功

能的基础支撑。一方面，公共服务设施

均等化有助于合理对接、分配北京市中

心区疏解的学校、医疗、办公等优质公

共服务及设施，需要系统、整体的谋划

布局；另一方面，有助于有效引导人口

迁移和聚集，适应“用脚投票”的市场

规则。最后，城乡公共服务均等化是落

实“三区”目标建设的重要抓手。“国

际一流的和谐宜居之都示范区”需要有

高水平、均质化的公共服务设施作为基

础；“新型城镇化示范区”的本质是实

现以人为本的城乡一体化发展；“京津

冀区域协同发展示范区”需要跨区域谋

划发展的思维。上述目标与任务都要求

通州的发展不只是中心区的极化发展，

而是通州全域的协同共进。

1 通州区城乡公共服务设施发展
特点解读

1.1 研究范畴
本研究所指的公共服务设施是指满

足居民日常基本生活需求的生活性公共

设施，包括文化、体育、教育、医疗和

社会福利五大类设施。

1.2 发展特点
通州区公共服务发展模式具有一般

城市副中心建设的特点，同时也具有北

京城市副中心建设的特殊性。一般性是

指通州区也经历了公共服务设施从深度

短缺到逐步补齐的过程：由产业发展优

先到基础设施、公共服务优先，公共服

务由被动发展到成为新城集聚人气、健

康发展的“主动策略”，并逐步主动通

过大型公共服务设施的吸引力和号召力

带动新城的发展，形成完善的公共服务

设施体系 [1]。

特殊性是因为数百年来京畿的地缘

关系，通州区作为京城东部门户，其发

展定位一直都是次功能区域，辅佐主城，

而今北京城市副中心的定位让通州区的

发展赢得了前所未有的机遇。“世界眼光、

国际标准、中国特色、高点定位”的规

划建设要求与“三个示范”①的发展定位

使得通州区城乡公共服务设施具有高起

点、高标准、高质量、高协同的特点。

(1) 高起点。一方面，距离北京中心

城区 20　km 左右的通州区一直受到北京

市辐射发展带来的红利，通州作为京畿

重镇已经具有良好的发展基础，相较全

国其他城市新区，其城建基础起点高；

作为北京城市副中心，其发展定位与发

展基础具有天然的地缘环境优势，这是

其他城市新区无法比拟的。

(2) 高标准。《总规》提出应当坚持

“世界眼光、国际标准、中国特色、高

点定位”，以创造历史、追求艺术的精

神，以最先进的理念、最高的标准、最

好的质量推进北京城市副中心规划建设，

这就需要有高标准的公共服务设施配套。

通州区的公共服务设施配置标准既要全

面达到北京中心城区发展水平，又要迎

合国际现代化城市标准，具有一定的超

前预见性，才能在全球竞争中引领未来。

(3) 高要求。围绕人民日益增长的美

好生活需要，建设人民满意的城市，是“首

善”之都发展建设永恒的目标。公共服

务设施作为满足城乡居民日益增长的物

质与精神生活需求的基础载体，是实现

这一目标的重要手段，公共服务设施的

配套要求也将以城乡居民发展需求为导

向。同时，通州区作为北京城市功能与

城市空间的重要组成部分，应服务于北

京实现新一轮城市总体规划所定的四个

发展目标，因此城乡公共服务设施的规

划建设应以此为导向。

(4) 高协同。①新老中心的协同。《总

规》明确提出，加强中心城区非首都功

能和人口疏解与北京城市副中心承接的

紧密对接、良性互动。通州区作为北京
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非首都功能疏解和人口疏解的承接地，

其首要职能便是承接社会公共服务。对

于通州区来说，既要完善、利用好已有

的城乡公共服务设施，又要统筹布局好

市区转移的医疗卫生、文化教育等设施。

②城乡间公共服务设施的协同。通州区作

为一个独立的行政单元，除了中心区范围

外，还有 10 镇 1 乡 700 多平方公里的外

围农村腹地。公共服务设施的建设不能仅

仅聚焦于中心城区的 155　km2，还需统筹

协调好外围地区，实现城乡融合发展，

落实新型城镇化建设要求，发挥其示范

区作用 ( 图 1)。③通武廊区域协同发展。

地处京津冀交界处的通州区，与武清、

廊坊毗邻，是某种意义上的“小京津冀”，

加上北京城市副中心的发展定位，该区

域在协同发展中的作用和地位更加突出，

区域公共服务设施的协同发展是三地协

同发展的基础，因此通州区城乡公共服

务设施规划配置应具有区域协同发展的

目标。

2 通州区公共服务设施均等化规划
的逻辑架构

新时代背景下，以通州区“三个示

范”发展目标为统揽，遵循“世界眼光、

国际标准、中国特色、高点定位”的发

展要求，立足“四高”特点，通州区城

乡公共服务设施均等化规划研究需要坚

持系统性思维，从目标导向、问题导向、

需求导向、改革导向及理论导向的“五

位一体”路径全方位配合推进，提出“要

素解构 ( 是什么 )—逻辑路径 ( 为什么 )—

工具策略 ( 怎么办 )—要素提升 ( 成果体

现 )”的经典环闭式规划研究框架 ( 图 2)。

2.1 目标导向
城乡公共服务设施的规划配置既要

紧紧围绕并服务于“三个示范”的发展

目标，又要立足于“小城区大乡村”的

空间格局，遵循目标引领的实施路径。

“北京城市副中心”这一定位要求城乡

各项公共服务设施水平至少达到北京中

心城区标准，并在某些方面引领全市，

如公共服务的整体品质等；同时需要对

接好北京中心区疏解的公共服务设施，

实现有序高效的空间布局。“国际一流

的和谐宜居之都示范区”这一目标要求

公共服务设施品质卓越、以人为本；“新

型城镇化示范区”这一目标追求城乡一

体化，以及城乡均等化发展；“京津冀

区域协同发展示范区”这一目标要求跳

出通州看通州，公共服务设施不仅只是

服务自身辖区，还要统筹服务好周边津

冀县市，促进跨区域一体化发展。“小

城区大乡村”的空间格局要求城乡并重，

均衡发展，重大公共服务设施可以适当

分散布置，尤其是当前发展较弱的东南

区域可以适当增加一些高等级公共服务

设施。整体提升乡村公共服务水平，形

成均匀的公共服务中心，不仅有利于引导

人口均衡分布，还可以提供更好的区域发

展基础，为产业布局、经济转型升级提供

更多可能。

2.2 需求导向
立足于本土需求是最大化发挥公共

设施效益、切实满足城乡居民生产生活

的选择。本土需求可分为两方面：一方

面，基于人口发展特征的需求，包括人

口规模、人口空间分布和人口结构等。

①在人口规模方面，随着通州区发展定

位的不断提升，外来常住人口不断增

多，2006 ～ 2017 年常住人口年均增长

率达 4.8%( 图 3)，2017 年底常住人口超

过 150 万。通州区在建设的不断推进下，

人口快速增长仍然是未来的大势，公共

服务设施规模、布局等一定要有超前性

与预见性。②在人口空间方面，通州区

155　km2 中心区内各街道及乡镇的人口密

度显著高于外围乡镇；近十年来，东南方

向各乡镇的常住人口增长较为缓慢，常住

外来人口向城市副中心及马驹桥、台湖等

乡镇快速聚集；西北多东南少的人口空间

格局基本形成 ( 图 4)，中心区及外围周边

乡镇已是全区人口主要集聚地，当然相应

图 1   通州区地域范围 图 2   均等化规划研究框架

上位规划
目标导向

需求导向

问题导向

改革导向

理论导向

逻辑路径 工具策略

设施供给策略

空间配置策略

规划保障策略

统筹城乡
公共服务
设施规划
策略

要素解构

北三县
城市副中心

通州区

通州区发
展定位

通州区设
施需求评
估

通州区设
施现状评
估

深化体制
机制改革

城乡公共
服务设施
均等化

教育

人口需求

文化

财政体制

实质内涵

自身发展

医疗

产业需求

体育

人才体制

发展阶段

福利

管理体制

发展维度
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的公共服务设施也得有所侧重。③在人口

结构方面，2014 年全域 60 岁以上的老

龄人口占户籍人口的 21.33%，老龄化严

重，而且人口较疏的东南区域乡镇老龄

人口比例普遍高于青少年人口比例，这

种不均衡的老龄化现象给教育、医疗及

福利设施的配置带来了巨大挑战 ( 图 5)。

另一方面，基于产业结构转型升级

发展的需求。在通州区的建设过程中，

需促进传统产业、低端制造业腾退升级，

发展以高端商务服务业、文化产业、高

新技术产业及高端特色旅游等为主导的

产业，改变过去“有城无业”的尴尬局面。

质优绩高的产业需要高水平和完善的公

共服务设施作为支撑，通州区应重点补

齐医疗、教育和文化等设施短板，并且

注重设施空间的有序分布，积极引导产

业高效布局。

2.3 问题导向
发现问题、解决问题的路径是解决

通州区城乡公共服务设施根本性矛盾的

关键。因此，应以文化、体育、教育、

医疗和社会福利等各类设施的空间布局、

服务人员供给、设施供需关系等现状条

件为基础，匹配通州区的发展定位与发

展目标，“对症下药”。下面以教育设

施为例进行分析。

(1) 对于教育设施空间布局，高水平

学校过于集中在中心城区，空间分布不

均的问题突出。从教育设施总量布局看，

老城中心区的各类教育设施规模普遍偏

小，城乡结合部地区的学校布点数量较

少，学位供给不足，而外围乡镇地区用

地资源丰富，学位供大于求；从教育设

施覆盖区域看，对于幼托，新城中心区

覆盖程度较高，外围扩展地区覆盖不足，

图 3   通州区 2006 ～ 2017 年通州常住人口增长率

图 4   2015 年 通州区各乡镇 ( 街道 ) 常住人口
资料来源：通州区文化设施专项规划。

图 5   2010 年 通州区各乡镇 ( 街道 ) 年龄结构格局
资料来源：北京通州区“十三五”时期人口科学发展战
略研究。
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图  例
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9　300
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外围乡镇基本只覆盖集镇等中心住区范

围；对于小学，新城中心区基本实现全

覆盖，东南部乡镇地区主要覆盖到集中

居住区，部分地区出现盲区，尤其是近

年的小学合并政策导致小学数量锐减，

使得乡镇偏远区的小学生上学通勤距离

大幅度增加。对于中学，若以同样的服

务半径来测算，中心区已经实现全覆盖，

而各大乡镇尚有提升空间。

(2) 目前服务人员供给水平、规模与

发展定位相差较大。从外部横向看，通

州区中小学、幼托师生比目前只达到全

市各区 ( 县 ) 中等水平，与北京城市副中

心发展定位相差甚远，人均教育支出远

低于东、西城区，也落后全市平均水平；

从内部纵向看，目前 22 个市级名师中，

21 个在中心区学校工作，1 个在外围农

村学校工作，城乡教育质量相差较大。

服务人员是公共服务软件能力的重要指

标，决定了服务设施的供给品质。加强

全区教育工作队伍建设，提升乡村地区

教育质量是未来通州区教育事业发展的

重要方向。

(3) 设施数量供给不足、高品质学校

匮乏。通州区的幼托设施数量较为欠缺，

目前适龄儿童与学位供给相差甚远，需

要配置幼儿园等教育设施。随着“二胎

政策”的开放，预计适龄儿童数量将逐

年递增，对学位的需求也将逐年增加。

同时，中心区北苑、梨园及的外围台湖、

马驹桥等区域的中小学学位也供给不足。

2.4 改革导向
全面深化改革是国家现代化治理的

重要手段，核心是要处理好政府与市场

的关系。公共服务设施规划建设是政府

日常政务活动的重要组成部分，涉及到

设施供给制度、财政支付制度、服务管

理制度和设施营运制度等全方位政府行

为，是落实全面深化改革的重要突破口。

在城乡公共服务设施均等化发展过程中

应坚持改革导向，根据公共服务属性，

在设施生产、管理和营运阶段充分发挥

市场配置资源的优势，不断优化公共服

( 年 )

(％ )

( 单位：人 )
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心城区外围的台湖、马驹桥等常住人口

增长快、流动人口变动大的地区要重点

评估，防止设施供给不足与供给错位。

最后，针对高度老龄化、快速三产化等

发展特点，需加强养老设施、社会福利

和文化娱乐等设施的供给。

(4) 积极承接市级转移设施，科学合

理衔接。

充分利用疏解转移的设施，避免布

局集中和重叠，导致效益得不到发挥。

尤其是医疗、教育和文化等直接影响城

市竞争力的设施，更应注重设施间的有

机衔接与空间上的合理布局。通过转移

来的优质、高等级公共设施引导产业、

人口的均衡流动，促进功能空间的互补

融合，创造出宜居宜业宜游的城乡环境。

3.2 空间配置策略
(1) 基于空间层级体系，形成层次有

序的公共服务设施体系。

依托中心城区，布局主要的市级公

共服务中心，在 11 个乡镇街区布局区级、

乡镇级公共服务设施，社区街道布置区

域级设施，以及村级布置日常生活型设

施。重点加强区级、乡镇级设施建设，

形成均衡布局的公共服务中心。对于文

化设施，应重点加强市级、区级重大文

化设施建设，尤其是体现地区特色文化

博览、国际演艺的相关设施；同时，加

强乡镇街道级文化设施建设，确保优质

文化设施辐射到乡村地区，最终形成市

级—区级—街道 ( 乡镇级 )—区域级—社

区 / 行政村级的 5 级文化设施网络体系。

(2) 既要加强中心城区的建设，又要

兼顾东北、东南区域协同发展。

一方面，要继续强化、优化中心城

区及外围区公共服务设施布局，不断提

升中心城区的服务功能，增强其辐射带

动作用；另一方面，应提升北部、东南

部乡镇的公共服务水平，形成次级公共

服务中心，兼顾行政区域外的县市区发

展，充分发挥京津冀区域协同发展示范

区的作用。据统计，潞河医院的就诊人

员有 1/3 来自北三县，可见在教育、医

务供给制度，为落实全面深化改革作出

应有贡献。

2.5 理论导向
通州区城乡公共服务设施统筹规划

要遵从一般城乡公共服务均等化发展规

律，以便于实现更加科学高效的发展模

式，找到更加理性的方法路径，少走弯路。

根据孙姗姗 [5]、张京祥 [6] 和罗震东 [7]

等人的研究，均等化目标是让城乡居民

均等地享有基本公共服务，满足民众最

基本的生活需求，促进城乡融合，进而

推动社会经济健康持续发展。均等化既

有空间均等，也有质量均等的含义，最

终要实现服务人口的均等。

均等化布局包括三个阶段：①均匀

阶段，是指实现最低水平的基本公共服

务设施在地域内全覆盖的阶段，是强调

“保量”的基本阶段；②均衡阶段，是

实现“保量”到“保质”的过渡阶段，

强调与城镇化人口流动进程的有机互动，

通过空间布局的调整来实现基本公共服

务设施布局的总体合理性；③均质阶段，

是实现优质水平的基本公共服务对居民

全覆盖阶段，是均等化的高水平阶段，

这不仅仅需要空间规划的努力，更重要

的是通过相关体制创新来推进优质服务

资源 ( 如师资、医技人员等 ) 的合理配置

与流动 [6]。

另外，均等化发展需要关注三个维

度：①层级维度。基本公共服务设施的

供给、运行依赖于公共财政，行政体制

的等级性造成了基本公共服务设施也具有

相应的等级性。通州区城乡基本公共服务

设施的层级维度划分为市级—区域—乡镇

(街道)—行政村(社区)四级。②地域维度。

“布局均等化”并不是在城乡空间上的

简单平均，而应考虑城乡人口密度与地

域功能的差异。③时序维度。“布局均

等化”要与城镇化的演进相适应，要考

虑城乡居民点的未来调整、演化格局与

城乡空间格局相匹配。乡村地区分为“发

展、保留、撤并”三类居民点，不同地

区实施的供给策略不同。

3 规划策略

3.1 设施供给策略
(1) 根据均等化发展阶段，确定近中

远期供给计划与目标。

从通州区城镇化水平及城乡公共服

务设施整体配置水平看，通州区正由均

匀阶段向均衡阶段发展过渡，近期的主

要任务是要积极巩固前期发展成果，查

缺补漏，以设施补全、完善提升为主要

目标，重点对中心城区外围区、乡镇地

区尤其是与周边县市交界的乡镇的基础

设施进行补充提升。待城乡公共服务设

施全覆盖后再全面推进城乡公共服务设

施向均衡化发展。这一阶段要重点考虑

非户籍常住人口、外来流动人口对于公

共服务设施的需求，同时注重乡镇 ( 街道 )

级以上的公共服务设施品质的提升，引

导空间结构均衡化发展。远期待均衡化

基本实现后通过制度优化设计，积极推

动乡村 ( 社区 ) 级公共服务设施向高品质

发展，实现与城市的同等化发展。

(2) 注重设施软件供给，全面提升服

务水平。

一方面，保障各类设施技术服务人

员供给，提升服务人员整体服务水平，

尤其是教育、医疗这类服务品质差别明

显的公共服务，实现与北京中心城区同

等水平发展；积极引导优质医疗技术人

员、教师和服务管理人员向农村地区倾

斜，全面提升各类设施服务水平，实现

城乡均等的公共服务发展格局。另一方

面，提供多元的服务内容，如文化活动，

可以扩展到图书室、博物馆外的艺术展

览、美术展览和非遗文化展览等多类型的

活动。

(3) 基于通州区的需求特征，多样化

供给。

首先，为满足城市副中心发展需要，

应重点加强高等级 ( 市级 ) 教育、医疗及

文化等设施的供给，完善辖区内公共服

务设施等级体系。其次，设施供给要考

虑到通州区快速发展的现实，城乡公共

设施供给要符合人口增长趋势，对于中
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疗和社会福利等设施方面统筹协同发展

的重要性。

(3) 依托空间发展规划，做好发展、

保留、拆迁村庄的发展预案。

伴随快速城镇化进程，村庄的发展、

保留和拆迁整治势在必行，应分门别类

精准施策。对于发展壮大型村庄或区域，

应积极增设服务设施，配合原有发展基

础，形成公共中心；保留型村庄是指发

展基础一般、人口规模适中的村庄，这

类村庄以常规性公共服务设施供给为主，

质、量共重；撤并拆迁型村庄可按底线

思维来配置基本公共服务设施。

3.3 规划保障策略
(1) 多元化的供给保障制度。

一方面，推动设施生产市场化、管

理社会化，充分发挥多元供给的制度优

势。推动城乡公共服务设施多种供给模

式的发展，不仅可以促进管理型政府向

服务型政府转变，提高政府工作效率，

还能更好地发挥政府宏观调控、市场监

管与服务管理的作用，并能充分调动企

业、社会的积极性，发挥市场创新、创

造的先天优势，促进社会经济健康发展。

例如，健康高效的 PPP 模式需要政府牵

头搭建有效的公共服务合作平台、完善

监管评价体系、建立健全 PPP 相关法规

制度。

另一方面，优化财政转移支付制度。

通州区应以乡村振兴战略为契机，调整

传统重城轻乡的财政分配模式，加大对

乡村地区基础设施建设的投入。可以通

过纵向财政转移与横向财政转移相结合

的手段，提高有利于城乡公共服务设施

均等化发展的专项转移支付比例，保障

乡村地区的公共服务设施有足够的建设

资金。

(2) 完善专业人才培育与引进制度。

目前通州区城乡公共服务设施的非

均等化主要表现在各类设施的软件服务

上，重点在于城乡间专业人才数量与服

务水平的差距。因此，需要创新完善医

疗卫生、教育教学、文化科研和服务管

理等方面人才的培养与引进制度，保证

人才引得来、留得住。另外，还需要鼓励、

支持及引导优质技术人才到乡村地区服

务，真正实现城乡公共服务均质化。

(3) 建立城乡一体的公共服务管理营

运机制。

一体化的城乡公共服务管理营运机

制有利于各类服务设施要素在城乡间高

效流动，消除信息壁垒，减少均等化的

障碍，实现动态化、精准化监管城乡公

共设施的发展，更快捷、高效地观测整

体发展水平、明确城乡发展差距，从而

科学、快捷地调整发展策略。建议借助

大数据智慧治理平台，整合教育、卫生、

文化、社保、体育和农业等部门信息，

实现城乡统监统管，统一推进。同时，

可采用服务外包模式，积极引入市场化

的专业力量分担设施的后期营运管理，

政府做好整个过程的监管与引导即可。

(4) 建立科学的政绩考核、问责机制。

城乡公共服务均等化是政府起主导

作用的持续系列活动，必须建构政绩评

价、问责制度，科学规范政府行为，推

动政府积极作为。首先，可以争取将通

州区作为城乡规划实施与问责制度衔接

的试点，增强规划的严肃性与权威性；

其次，优化政绩考核方案，增加城乡公

共服务供给均等化指标在政绩考核中的

权重，鼓励政府配置公共服务设施的行

动；最后，建立终身问责制，确保相关

城乡公共服务设施配置任务在相应时期

内及时、有效完成。

4 结语

通州区城乡公共服务设施均等化规

划建设发展是新时代全面深入推进新型

城镇化、践行以人民为中心发展理念、

缓解人民日益增长的美好生活需要和不

平衡不充分发展之间的矛盾的重要抓手，

也是当前将其建设成为城市副中心必须

面临的课题。然而，在增长主义仍大行

其道的时代环境下，如何科学合理地实

现公共服务设施均等化发展是一个需要

长期深入实践的过程。本文以通州区为

对象，在国内外新区规划建设的经验基

础上，基于系统性思维，遵循“要素解

构 ( 是什么 )—逻辑路径 ( 为什么 )—工具

策略 ( 怎么办 )—要素提升 ( 成果体现 )”

的经典环闭路径，提出“五个导向”的

逻辑路径及三个方面的规划策略，对通

州区的城乡公共服务设施均等化规划发

展作了探索性研究，期待能找到一条合

适路径，为全国城市副中心规划建设做

好示范。同时，城乡公共服务设施均等

化是一个复杂性、系统性、长期性及动

态性的过程，需要不断地体制机制创新

与实践探索。

[ 注　释 ]

①《北京城市总体规划 (2016—2035 年 )》
提出“三个示范区”建设目标，即着力
打造国际一流的和谐宜居之都示范区、新
型城镇化示范区和京津冀区域协同发展示
范区。
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[ 摘　要 ] 邻里中心是社区公共服务的一种集中供给模式，在我国已有二十余年的实践。随着居民收入水平的提高，居民对
高质量邻里中心的需求也在提升，原有邻里中心规划设计、建设管理及运营模式的不适应性也越发突出，需要在规划上进行
调整。文章在简要梳理邻里中心理论与实践发展的基础上，提出了高质量供给的邻里中心应具有便利性、动态性、协调性、
融合性和经济性五方面的特征，并结合广西柳州柳东新区邻里中心建设实践，提出高质量供给的邻里中心规划策略及其修正
方向。
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Neighborhood Center Planning for High Quality Service Provision and Liuzhou Practice/Wang Jing, Wang Yong, 
Yuan Guifang, Liu Ke
[Abstract] As a form of public service provision, neighborhood center has been practiced for over two decades. The demand 
for high quality neighborhood center is increasing as the income level goes up. Existing planning, construction, and operation 
of neighborhood center shall be adjusted. The paper makes a review of the theory and practice of neighborhood center, and 
concludes five characters of neighborhood center with high quality service: convenient, dynamic, adaptive, integrated, and 
economical. With the practice of neighborhood center practice, the paper puts forwards planning strategy and adjustment 
suggestions.
[Keywords] Community center, High quality service provision, Planning response, Liudong district

0 引言

当前，随着我国社会主要矛盾转变为“人民日益增

长的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾”，

城市政府的治理策略也正发生着深刻的变化。随着居民

收入水平的提高，我国正步入新一轮消费升级阶段，居

民对社区商业及综合服务供给质量的要求也不断提升。

邻里中心作为社区公共服务的一种重要供给模式，仍存

在功能规划欠合理、建筑形式适应差、各类设施“合而

不融”等问题，在一定程度上影响了邻里中心的服务质

量。为此，有必要在梳理邻里中心理论与实践的基础上，

对高质量供给的邻里中心进行特征研究，并在规划设

计、规划管理和实施运营等方面提出相应的规划策略。

1 邻里中心理论与实践综述

1.1 概念与研究进展
“邻里中心”是社区公共服务的一种集中供给模

[ 作者简介 ] 王　静，高级规划师，柳州市城市规划设计研究院研究中心副主任。

王　勇，规划师，北京清华同衡规划设计研究院有限公司河南分公司。

袁桂芳，工程师，柳州市规划局柳东分局科员。

刘　可，教授级高级工程师，柳州市人民政府常务副市长。
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式。其概念最早是在 20 世纪 60 年代由

新加坡在美国“邻里单元”的基础上提

出的 [1]。随着时代发展，邻里中心已成为

各层次成系列社区中心的统称 [2]。与我

国城市管理体制相适应，本文研究的邻

里中心主要指街道和社区级别的邻里

中心。

目前，国内邻里中心研究成果已较

多，相关研究多集中在政策建议或规划

编制层面，重在解答“邻里中心应是怎

样”这一问题。在宏观布局上，李和平 [1]、

王艳华 [3] 等人提出邻里中心布局应与行

政管理体制相结合的观点。郭素君等人则

从深圳和新加坡的建设经验入手，提出邻

里中心可采用划定不同级别设施单元，在

单元内实现用地动态平衡的管控方法 [4]。

在中微观设计方面，戴德胜等人通过比

较瑞士、苏州及南京 3 个案例，得出邻

里中心应有集中自由式的空间形态、有

序混合的功能发展和适宜的规模尺度 (1.5

万～ 3 万人 )[5]。王艳华等人则提出在建

设时序上应“前期补缺，后期整合”[3]。

李永西则在深入研究苏州、南京邻里中

心后提出建筑设计空间通用化、组团模

块化等要点，以提高邻里中心的空间适

应性 [6]。杨晓磊 [7]、周胤腾 [8] 则分别从

郊区大型住区、适老化等方面提出特殊

类型邻里中心的建设要点。

相比之下，国内对“如何建设邻里

中心”这一问题的研究则相对较少。目

表 1  国内邻里中心建设实践阶段划分

表 2 邻里中心设施类型一览

第一阶段 第二阶段 第三阶段

代表城市 苏州 天津、深圳、南京等 苏州、宁波

建设主体 政府及平台公司 政府及平台公司 市场

选址要求 主要考虑人口规模、服务
半径

开始考虑行政区划等
管理体制要求

市场选择

建筑空间形态 绝对集中 适度集中 适度集中

建设模式 政府平台公司建设 政府平台公司建设 市场建设，政府经评审
后认定

土地出让方式 以划拨为主 以招拍挂为主 旧厂房等改造；既有商
业设施用地等

运营主体 政府及平台公司 政府及平台公司 市场主体

规划管理模式 规划、建设阶段强控制，
运营阶段弱控制

规划、建设阶段强控
制，运营阶段弱控制

强化运营阶段管理

主要问题 运营阶段各类设施融合度
不高；建筑形式不适应商
业需求，缺少更新余地；
运营管理质量不高

各类设施融合度不高；
公益设施建设、移交
滞后；运营管理质量
不高

单纯依赖市场力量建设
邻里中心，容易造成公
共服务供给滞后等问题

设施类别 行政类设施 生活类设施

教育 中学、小学、幼儿园、托儿所 早教、学前教育、职业教育等盈利性教
育设施

医疗卫生 医院、门诊部、卫生服务中心 盈利性医疗机构、护理院

文化体育 文化活动中心、文化活动站、居民运
动场、居民健身设施

书店、健身房等

社区服务 养老院、托老所、残疾人托养所、社
区服务中心、居 ( 里 ) 委会等

商业化养老设施

商业服务 — 综合食品店、综合百货店、餐饮、中西
药店、书店、市场、便民店，以及其他
第三产业设施

金融邮电 — 银行、储蓄所、电信支局、邮电所等

行政管理及
其他

街道办事处、派出所、消防站和市政
管理机构等

—

前主要有戴翔 [9]、王承慧 [10] 等人针对南

京市邻里中心发展中公益设施规模不足、

建设缓慢、管理行政化、公益设施与商

业设施“合而不融”等问题，提出的配

套标准、规划编制、开发方式选择、设

计要点出具和方案审批等方面的建议。

1.2 建设实践综述
国内邻里中心的建设实践可粗分为

三大阶段：第一阶段 (1997 ～ 2007 年 )，

初步探索阶段，为苏州工业园率先引进

邻里中心并逐步发展的阶段 [1]；第二阶

段 (2007 ～ 2017 年 )，深化发展阶段，

为后续中新天津生态新城、深圳、重庆

等地对邻里中心的建设模式进行细化完

善的阶段 [1，11]；第三阶段 (2017 年至今 )，

多元合作阶段，以苏州工业园邻里中心

REITs 和《浙江省邻里中心 ( 街区 ) 建设

实施方案》颁布实施为代表的邻里中心

多元化发展阶段 [11-12]( 表 1)。

国内城市邻里中心的建设历程也是

邻里中心这一理念与国内城市规划、建

设和管理体制相磨合的过程。总结国内

邻里中心发展历程，可以发现如下趋势：

①在空间上，以便利性为目标，强调邻

里中心与公共交通无缝衔接，以方便服

务周边居民；强调选址考虑行政区划，

以方便衔接行政机构 [1]。②在时间上，

强调邻里中心与社区发展相一致，前期

补缺，尽快满足人口集聚需求；后期优

化，逐渐提升服务质量 [3]。③在管理上，

从选址、设计条件等前期规划条件管控

向业态融合、运营审核等后期业态引导

下沉，强调规划、建设和运营政策管理的

相互衔接 [9-10]。④在运营上，强调各类业

态融合共生，而不是简单的业态集中 [5]。

⑤在经济上，在面临同类型社区商业综

合体竞争的前提下，强调邻里中心收支

平衡，实现“以商业养公益”。

2 高质量供给邻里中心的特征

通过分析邻里中心的发展阶段与发

展趋势，可以得出高质量供给邻里中心
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的主要特征如下。

2.1 选址布局的便利性
在空间维度上，高质量供给的邻里

中心应方便周边居民使用：一方面，应

紧临地铁、公交等公共交通设施，形成

良好的交通条件；另一方面，应综合考虑

服务人口、行政区划等因素，尽量位于服

务人口与行政区划 ( 街道办 ) 几何中心。

2.2 空间供给的动态性
在时间维度上，高质量供给的邻里

中心应与社区同步成长，不断更新升级。

在社区人口快速集聚期，应预留更新改

造空间，以补缺为主，尽快满足快速增

长的服务需求。在社区人口稳定期，则

应以提质为主，形成激励与评估机制，

逐步提升服务质量。

2.3 功能业态的融合性
在运营维度上，高质量供给的邻里

中心应是商业和公益设施的共生体。邻

里中心的集聚并非是简单的空间集中，

而是在综合考虑各类业态避邻性、亲和

性和管理机制基础上的融合共生，使社

区商业中心、政务服务中心、卫生服务

中心、养老服务中心、文化中心、体育

中心与景观中心等中心功能集聚融合。

这就需要针对不同设施采取不同的运营

方式，搭建各类设施协调运营机制，保

障各类功能融合发展。

2.4 运营发展的自生性
在运营方面，高质量供给的邻里中

心不应一直依赖政府财政补贴，而应提

高商业运转效率，尽快实现“以商业养

公益”的经济可持续发展目标。这就需

要从提高运营效率出发，实事求是地梳

理规划指标、开发建设方式和建筑形式

要求等。

2.5 实施管理的协调性
在管理维度上，高质量供给的邻里

中心在规划、建设和运营全过程中，其

各类公共服务设施的全业态应是协调一

致的。因此，应建立贯穿规划、建设和

运营全过程，横跨行政管理、公安、教育、

文体和医疗等多个部门的协调反馈机制。

一方面，落实规划要求，协调各部门需求；

另一方面，及时反馈建设、运营过程中

出现的问题，调整规划决策方向，尽快

形成适应市场需求的建设模式。

3 高质量供给邻里中心的规划响应

理想的邻里中心供给机制包括政府

恰当的主导政策和明确的责权规定、多

样化的财政支持和融资渠道、市场的积

极参与、社区组织对于民情民意的及时

收集、社会非盈利机构高质有效的公益

服务运作 [10]。与其他涉及公共服务的部

门相比，规划部门具有协调统筹空间资

源的视野和能力，应摆脱蓝图式规划，

积极务实地发挥规划的作用。

3.1 规划设计响应
3.1.1 配建指标的制定考虑管理体制

与代建盈利性
合理的配建指标是实现高质量供给

邻里中心融合性、经济性的重要保证。

在实施过程中，邻里中心建设成本多由

开发商承担，容易出现公益设施规模不

足等问题。而受行政管理体制制约，部

分公益设施容易出现“出入登记”等“行

政化”倾向，导致其运营效率不高、与

商业设施“合而不融”等问题。与此同时，

目前对公益设施的定义日益复杂，如菜

市场、书店等商业设施均有一定的公益

属性，而邮政电信行业中的盈利性设施

应通过市场获取。

针对商业设施“合而不融”的问题，

借鉴南京市邻里中心发展经验，建议重

新梳理设施类型，按照是否有“行政化”

管理机构将其划分为两类，一类为行政

类设施，另一类为生活类设施 ( 表 2)。

生活类设施多为商业化管理，可以较好

地集中于邻里中心。行政类设施则受行

政机构管理，在融入邻里中心时有一定

难度，可通过搭建协调管理设施，或安

排空间上的隔离来实现设施的集中发展。

针对公共设施规模不足的问题，在

区分生活类和行政类设施后，一方面应

明确代建设施类型，可以由市场提供的

业态，尽量由市场运营；另一方面，建

议在明确业态配置要求后，从平衡开发

商代建收支平衡的角度入手，合理规定

建设用地开发容量。

3.1.2 考量社区要素结构，动态优化
规划功能

由于缺少规划动态调整机制，当城

市建设出现新情况时，既有邻里中心规

划往往难以适应城市发展需求。与此同

时，受静态控制指标制约，邻里中心与

社区需求难以协调。例如新区建设初期，

人口增长较快，年龄结构较为年轻，如

按固定标准配套养老设施和基础教育设

施，则易造成设施空置。

邻里中心内设施类型多样，配置要

求不一。例如，街道办事处、派出所一

般每个街道需配置 1 处；社区卫生服务

中心一般是每个街道或者 3 万～ 10 万人

设置 1 处；商业设施、社区居委会则需

按照人口规模进行配置。当单纯按照服

务半径配置邻里中心时，或者缺少部门

协调机制时，往往会出现设施超配或者

不足等问题。

针对邻里中心不能适应城市发展

新情况的问题，应搭建邻里中心规划动

态调整机制。在城市新区，建设初期人

口快速增长，年龄结构较为年轻，应重

点以设施补足为主，强化商业、文化

娱乐设施的配置。而随着人口年龄的增

长，应注意提升邻里中心服务质量，强

化教育、医疗和养老等设施的配置。在

城市旧区，则应以设施优化为导向，形

成分散配置、有机联系、相对集中的邻

里中心。

针对邻里中心设施类型多样、配置

要求不一等问题，应构建邻里中心综合

协调机制，在编制相关控规时，及时与

区 ( 县、市 )、街道等政府部门沟通，适

应各类设施运营管理体制的要求。
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3.1.3 因地制宜地确定空间发展与

引导模式
以往各地建设邻里中心，大多由地

方政府或有政府背景的开发平台牵头。

由于各地建设经验不同，对邻里中心的

认知水平不同，容易造成既有成熟经验

难以运用、邻里中心建设水平不高等问

题，难以满足居民日益提升的生活需求。

针对这一问题，一方面建议在邻里

中心建设初期预留未来更新或升级的空

间。可采用预留用地，建设空间通用和

模块化的建筑形体，增加邻里中心建筑

空间适应性，减少因建筑扩建、改建造

成的建筑主体改动。另一方面，建议系

统梳理邻里中心建设的成熟经验，形成

稳定的模式或标准进行推广。对城市旧

区中的邻里中心，可借鉴浙江的建设经

验，采用市场建设、政府认定的建设方式，

不必强调各类设施的绝对集中，而是以

土地集约、混合开发为导向，分散配置、

相对集中。对城市新区中的邻里中心，

可借鉴苏州的建设经验，充分吸收商业

综合体的建设经验，引入市场化、专业

化运营团队，以借鉴市场经验，形成高

效运营模式 [13]。

3.2 规划管理响应
3.2.1 根据周边住区市场开发情况

确定适宜的开发建设方式
从实施结果看，与其他用地捆绑出

让的邻里中心往往存在建设滞后、公益

设施规模难以保障等问题。而作为独立

用地的邻里中心，如果公益设施比例较

大，则容易出现市场主体不积极等问题。

因此，在确定邻里中心的开发建设方式

时，应充分考虑经济性。

借鉴南京等地邻里中心的建设经验，

如需开发商代建邻里中心，建议尽量将

邻里中心建设捆绑在更大的建设当中，

以做大基数，摊平建设主体开发成本。

当周边住区开发规模较大时，可将邻里

中心与周边居住用地捆绑出让；当周边

住区开发规模较小时，可将邻里中心包

装成独立项目整体出让，同时应适当提

高容积率，使开发商可以自主策划更多

的经营性建筑面积，以吸引市场主体。

在保障性住房中，可采用土地划拨、政

府主导建设的方式推动邻里中心的建设。

而在老城区，可以利用税收优惠等政策，

借助市场主体建设邻里中心，政府扮演

裁判员的角色。

3.2.2 充分考虑各方需求及邻里中心

的自生性，明确规划设计条件
邻里中心涉及多元化的公共服务设

施，有些城市在控规中对其具体的设计

条件并没有予以明确，为邻里中心的发

展提供了充足的弹性。因此，在确定邻

里中心用地规划设计要点时，应充分与

街道办事处、公安、医疗等行政部门沟

通，以落实社区服务、派出所和社区卫

生服务中心等建设要求，解决邻里中心

中各类设施“合而不融”的问题。邻里

中心用地容积率是促进用地集约开发的

重要指标，还应与开发建设方式相协调，

确保建设主体收益合理。

3.2.3 把好邻里中心规划设计方案

品质审批关
规划设计方案审批是规划方案落实

的重要保证，也是保障邻里中心建设品

质的重要环节。方案审批环节应注重以

下方面：公益设施业态与规模是否满足

指标要求，选址是否考虑行政区划、公

共交通等因素，商业设施是否借鉴最新

建设经验，商业设施与公益设施空间关

系是否处理得当，是否符合绿色建筑、

智能建筑要求等。

3.3 实施运营响应
在实施运营阶段，做好邻里中心业

态运营的合理引导是下沉规划管理手段

的重要环节。邻里中心是公益设施与非

公益设施的共生体，涉及商业、教育、

医疗、文化等多个商业和行政部门；从

主体完工到设施运营并非一蹴而就，涉

及设施移交、招商引资和运营管理多个

阶段，需要对各个阶段进行引导。

3.3.1 明确归口管理单位
邻里中心涉及设施类型众多，为保

障邻里中心在建成后顺利运营，需针对

不同类型的设施提出不同的移交机制。

对于行政类设施 ( 如医疗卫生、基础教育、

公安、街道办事处、居委会等 )，当行业

管理明晰时，建议由行业部门归口管理，

统一办理移交手续。对于生活类设施 ( 如

盈利性教育设施、商业设施等 )，由于其

具有一定的商业运营机制，建议借鉴商

业综合体招商机制，形成商业联合体，

统一招商引资，既可保证业态品质，又

可保证运营相互协调。

3.3.2 建立运营协调机制
以往邻里中心运营中存在的较大问

题是行政类设施管理“行政化”，各类

设施“合而不融”。为更好地促进邻里

中心各类设施的良性互动，建议针对不

同类型的设施提出不同的运营管理要求，

合理补贴非盈利设施，评估盈利设施质

量，确保高质量服务供给。对行政类设施，

应搭建运营协调机制，避免“出入登记”

等“行政化”倾向，充分吸收商业设施

服务理念，协调营业时间，以更好地融

入邻里中心的运营氛围当中。对于生活

类设施，当由非盈利组织进行运营时，

如书店、健身设施等，建议由行业行政

部门统一评估，并对市场化非盈利组织

进行竞争性扶持或适当补贴，以保障相

应业态顺利运转；对具备一定盈利能力

的生活类设施，如学前教育、菜市场等，

建议借鉴浙江宁波等地近年来邻里中心

发展的经验，形成评估认定机制，以财

政补贴、税收优惠等手段，吸引社会主

体提高服务品质，充分发挥运营阶段对

邻里中心业态的引导作用。

4 柳州柳东新区邻里中心规划建设
实践

4.1 规划建设与运营现状分析
4.1.1 规划建设现状

依据《广西柳州汽车城总体规划

(2010—2030 年 )》，柳东新区共规划“城

市中心”“居住区中心”“邻里中心”3

级住区中心。结合居住区建设规划，建
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设 2 处城市中心、8 处居住区中心、28

处邻里中心 ( 图 1)。其中，邻里中心由

东城集团子公司东城置地公司统一负责

建设、运营。柳东新区邻里中心定位为

“以‘日常生活服务’为核心，兼顾‘休

闲娱乐、餐饮购物、商务办公、文教运动’

等多功能于一体的邻里商业中心”。结合

“15 分钟生活圈”等理念，将邻里中心

的服务半径设定为 800 ～ 1　500　m，平均

占地面积为 2.5　hm2。为保证邻里中心的

公益性，柳东新区规定邻里中心需配套

不低于 20% 建筑面积的公益设施，该部

分面积不可出售。同时，也规定了社区

活动中心、净菜场和卫生所等 12 项必备

公共服务设施，以更好地服务周边居民。

截至 2017 年底，柳东新区已运营邻里中

心 2 个 ( 花岭友邻汇、职教园友邻汇 )、

即将竣工1个(学院友邻汇)、在建2个(园

博园友邻汇、南部共享区友邻汇 )。

4.1.2 运营现状
(1) 业态配置标准有待探索。虽然柳

东新区规定邻里中心需配置不低于 20%

建筑面积的公益设施，但是对具体设施

类型并未作出详细规定。目前运营较为

成熟的花岭友邻汇，主要配置有柳东新

区 ( 高新区 ) 职工之家、工人文化宫、工

会工作站、花岭社区卫生服务中心和柳

州高新技术产业开发区离厅自助办税区

等设施，但这些设施的建设尚未能成为

可推广的配置模式。

(2) 建设与运营存在一定脱节。柳东

新区邻里中心建设主体和运营主体分属

柳州东城投资开发有限公司旗下两家企

业。由于分属企业不同，相互协调难点

较多，容易导致建设与后期的招商引资

脱节，也较容易导致设计与后续使用功

能存在偏差。已建成的花岭友邻汇、职

教园友邻汇均采用较为传统的露天商业

街形式组织邻里中心。商业设施多布局

在建筑一层，二层以上的商业设施利用

率不高。考虑到柳州夏季天气炎热，露

天商业街也不利于形成宜人的购物环境，

长期的商业运营效果有待市场检验。从

运营业态看，花岭友邻汇业态多为中低

端餐饮、网吧，而职教园友邻汇虽已建成，

但招商工作较为滞后。两处邻里中心均

缺少吸引人气的主力店。

(3) 业态融合方法仍有待探索。虽然

花岭友邻汇邻里中心有意将社区卫生服

务中心与主体商业建筑分离，同时将职

工之家等设施放在商业上层，在一定程

度上避免了公益设施与商业设施的相互影

响，但是如何有效协调各方运营方式，实

现各业态融合共生发展，仍有待探索。

4.2 邻里中心发展规划响应
目前，柳东新区已运营和在建的邻

里中心为 5 个，按规划仍有 23 个待建。

这些待建的邻里中心需根据既有邻里中

心的实施和运营情况，动态修正规划设

计方案，优化管理和运营思路，从而提

升供给能力。

4.2.1 规划设计响应
(1) 结合入企调研，落实“15 分钟生

活圈”理念，提炼邻里中心规划经验值。

为更好地服务周边居民，规划单位持续

跟进实施运营情况，及时优化邻里中心

建设内容，在邻里中心—花岭友邻汇建

成运营后，相关规划单位深入柳东新区

产业园区企业中，以企业座谈会及职工

问卷等形式进行调研。通过分析归纳调

研资料后发现，邻里中心服务片区存在

缺乏早餐点，以及公交站点与厂区之间

的公共自行车租赁点、文体设施等问题。

针对这些问题，规划单位提出补充流动

早餐点、公共自行车租赁点和小型多功

能运动场等设施，以丰富邻里中心范围

内的设施类型。同时，结合 GIS 等技术

手段，从设施可达性角度出发，落实“15

分钟生活圈”理念，切实满足周边职工、

居民的需求。

(2) 合理规划商业流线，积极引入智

慧邻里手段。柳东新区的邻里中心设计

并非静止不变，而是结合城市建设情况

不断进行调整的。例如，在柳东新区规

划城市轨道交通后，相关规划就结合城

图 1  柳东新区公共服务中心分布示意图

城市中心

居住区中心

邻里中心

图  例
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手，提出邻里中心差异化发展策略。与

邻里中心同台竞技的商业设施包括区域

商业中心、便利中心、农民三产、商住

社区及其他商业项目。这些商业设施与

邻里中心的定位可能存在差异，但服务

半径及功能业态难免重叠，竞争在所难

免。为避免重复竞争及资源浪费，柳东

新区的邻里中心采取相应措施进行规避：

①合理控制邻里中心的开发强度及服务

半径；②从主题特色、功能业态和服务

客群等角度，对每个邻里中心进行分类，

实现差异化发展。

5 结语

邻里中心是兼具公益、商业特征的

公共服务设施，是各类公共服务设施的

共生体。高质量供给的邻里中心应是政

府、市场协调一致，各类功能融合共生

的。建设高质量供给的邻里中心，是明

确建设主体，选择开发建设方式，综合

协调公益、商业部分建设时序，合理分

配运营收益的过程。目前，规划部门对

邻里中心的控制，仍停留在规划选址方

案、规划设计要点和建设方案审批等方

面。因此，需形成动态规划协调机制，

一方面需要在编制规划方案、出具规划

设计要点时多方征求意见，另一方面则

需要在建设方案审批中严把建设品质关。

但要明确归口管理单位、搭建运营协调

机制，仍需从规划部门以外入手，逐渐

形成多部门协调的管理机制。只有多部

门协调配合，才能从机制上保证高质量

供给邻里中心的顺利实现。
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市轨道交通、公共交通站点布局，提出

邻里中心规划选址的调整建议。为更好

地满足居民的停车需求，在新建项目设

计时，建议利用地面和地下空间提供停

车服务，增加停车位，特别是非机动车

停车位。同时，积极推动邻里中心利用

物联网、大数据和云计算等技术手段，

做好交易信息数据采集、分析、模拟、

输出和运用等工作，提供更加精准和优

质的服务。

4.2.2 规划管理响应
(1) 建立协调沟通机制，与建设单位

充分沟通，合理确定土地供应价格。邻

里中心因承担部分公益服务职能，有别

于一般的商业项目，需要建设单位与城

市政府共同努力开发。若完全按照商业

用地评估土地价格，不利于项目运营单

位平衡收支，也不利于项目的顺利开展。

柳东新区在建设邻里中心时，建立与建

设单位沟通的渠道，充分听取建设单位

意见，进而科学合理地确定土地供应价

格，实现“服务于社区的商业”，而不

是单纯建设“社区内的商业”。

(2)严格把控邻里中心方案评审工作，

落实先进规划理念。在邻里中心建筑设

计方案评审中，充分结合入企调研等实

践结论，邀请业内相关专家参与项目评

审，以求落实商业开发、智慧邻里等规

划理念，建设有竞争力的邻里中心。

4.2.3 实施运营响应
(1) 积极推动运营平台建设，统一招

商，提高运行效率。针对建成邻里中心

招商进度缓慢、业态层次不高的问题，

柳东新区充分发挥国有企业、政府及平

台公司的带动引领示范作用，将邻里中

心建设运营纳入国有企业业务范围，实

施规模化、规范化建设运营。同时，鼓

励各类投资者和自然人发起设立邻里中

心建设运营企业，鼓励社会资本参与邻

里中心的建设运营。邻里中心建设运营

企业可按相关规定享受生活性服务业企

业的各项支持政策。各政府部门也将为

邻里中心建设运营企业提供便利服务。

(2) 从规划布局到业态控制全过程入
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高密度建成区消防评估与规划应对策略
　—以深圳罗湖区为例

□　曹艳涛，韩刚团

[ 摘要 ] 文章通过对高密度建成区消防规划问题的研究，提出高密度建成区消防评价应采用定性与定量相结合的方法，即火
灾风险评估与消防安全评价相结合的方法，全面准确地评价其在消防方面存在的问题。随后以深圳罗湖区为例，对其在消
防方面存在的问题进行了综合评价，并初步提出了在消防规划中应采取的策略和措施，以期为其他相似城区提供参考。
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Fire Protection Assessment and Planning Response Strategy in High-density Built-up Area: Luohu District of 
Shenzhen Example/Cao Yantao, Han Gangtuan
[Abstract] The article first studies the basic characteristics of high-density built-up areas and fire protection planning issues, and 
proposes that the fire-rated evaluation of high-density built-up areas should adopt a combination of qualitative and quantitative 
methods, i.e. the combination of fire risk assessment and fire safety assessment, to comprehensively and accurately evaluate 
the problems in the fire protection. Secondly, taking Luohu District of Shenzhen as an example, a comprehensive evaluation of 
the problems in fire protection was carried out. Finally, the paper puts forwards the strategies and measures to be taken in the fire 
protection planning, to provide some reference for other similar urban areas.
[Keywords] High-density built-up area, Fire protection assessment, Coping strategy, Luohu District

2018 年 10 月，我国公安消防部队正式退出现役部

队。公安消防部队转到地方后，现役编制全部转为行政

编制，成建制划归应急管理部，这一体制的变化对消防

工作的开展必将会产生较大的影响。近年来，随着我国

城镇化进程的进一步加快，城市建设密度和人口密度越

来越高，城市消防规划管理工作也越来越复杂，城市消

防安全作为城市安全的重要组成部分，其重要性日益凸

显。高密度建城区由于自身的开发强度高、建筑密集和

人口集中等特点，在消防方面所面临的问题尤为突出。

如何科学全面地评估研究区域的消防问题和消防实力是

城市消防规划中的一个重要环节。本文通过引入定性与

定量相结合的评价方法，综合评估高密度建成区存在

的消防问题，并结合新时期消防规划的编制，提出了

针对性的策略和措施。

1 高密度建成区现状消防综合评估

1.1 高密度建成区消防存在问题
高密度建成区主要是指在城市中建成度较高，人

口分布较为集中的区域，这一区域一般具有土地利用

效率高、建筑密集、人口集中且流动性强等特征。根

据其基本特征，高密度建成区在城市发展过程中存在

[ 作者简介 ] 曹艳涛，硕士，工程师，现任职于深圳市城市规划设计研究院有限公司。

韩刚团，硕士，高级工程师，深圳市城市规划设计研究院有限公司副总工程师。
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不少问题，如由于建筑密度过高，人口

过于集中，容易引起交通拥堵，基础设

施条件也往往较差。

随着我国城镇化进程的明显加快，

城市人口、功能和规模不断扩大，城市

运行系统日益复杂，安全风险不断增大。

近年来，一些城市甚至大型城市的高密

度建成区发生的重特大生产安全事故，

给人民群众生命财产造成重大损失，暴

露出城市在安全管理等方面存在诸多漏

洞和短板。而城市高密度建成区中的城

市安全问题尤为突出，传统的消防规划

并未对这些区域制定针对性的措施，这

也给城市消防安全带来了较大的隐患 [1]。

主要表现为以下几个方面：

(1) 城市开发强度高，消防力量配置

不足，无法应对新型火灾问题。

近年来，随着科技水平的不断提高，

城市的发展方式、产业结构和区域布局

发生了深刻变化，新材料、新能源、新

工艺广泛应用于各领域，城市强度也随

着这些新材料和新技术的应用而越来越

高，这些新的生产工艺在带来较大的生

产效益的同时也存在较大的安全隐患。

传统的消防扑救手段和装备无法应对新

材料带来的火灾问题，这也导致一旦发

生火灾，消防部门也无法第一时间进行

扑救。2015 年天津滨海新区爆炸事故就

是典型的例子，消防部门缺少专业的装

备来应对危险化学品火灾，没有专门的

应对措施和预案，消防人员未配备专业

装备进入火场，引发了严重的安全事故。

(2) 高密度城市建成区高层建筑数量

多，分布集中，火灾隐患较大。

高密度城市建成区受土地供应数量

有限的影响，往往会最大限度地提高土

地利用效率，这也导致这一区域的高层

建筑越来越多，容积率越来越大。高层

建筑多为钢筋混凝土结构和钢结构，形

状多样、结构功能复杂，建筑内人员高

度集中、易燃可燃物多、火灾荷载大，

一旦发生火灾，火势蔓延快，易形成立

体燃烧，疏散困难，灭火和救援难度大，

易造成群死群伤。而普通的消防车辆一

般只能应对高度 60　m 左右的火灾，对于

高层建筑的火灾，消防人员则无能为力。

(3) 建成区内建筑密集，人口集中，

消防救援难度大。

高密度城市建成区一般也是城市中

开发较早的区域，城市建筑密集，人口

较为集中，道路狭窄，交通拥堵，一旦

发生火灾，消防人员很难在第一时间到

达火灾现场。同时，由于受道路、建筑

等因素影响，大型消防车辆也无法到达

火灾现场进行救援，这也极大地影响了

火灾救援的效率 [2]。

1.2 高密度建成区消防综合评估
1.2.1 火灾风险评估

火灾风险评估是指对城市用地范围

内的建筑、场所、设施等发生火灾的危

险性和危害性进行的综合评价，一般可

采用基于现状数据分析的定性评价方法。

通过对城市结构和用地布局、易燃易爆

危险化学物品设施布局状况、消防重点

单位的分布、城市历年火灾发生情况、

公共消防基础设施等因子进行叠加分析，

从宏观到微观评估城市可能存在的火灾

风险，以便在下一步的消防规划中提出

针对性的解决措施 [3]( 图 1)。

1.2.2 消防安全评价
城市消防安全评价是通过构建城市

消防安全评价指标体系，从与城市消防

安全密切相关的各个方面入手，通过引

入定量化的数据指标，评价城市消防安

全水平，找准影响和制约消防事业发展

的瓶颈问题，从而明确加强和改进消防

工作的努力方向，为下一步消防规划的

开展提出科学依据和数据支撑。

目前国内学者对城市消防安全评价

主要集中在评估对象和评估方法选择方

面，尚未统一标准评价体系，如杨瑞等人[4]

根据不同研究对象 ( 包括单栋建筑物、企

业、某一城市区域 ) 提出了城市区域消防

安全评价模型；陈朝阳 [5] 通过对消防安

全评估要素的分析，提出了消防安全评

估指标体系；易斌 [6] 则通过建立城市消

防安全影响因素的６级多层递阶解释结

构模型 (ISM)，采用层次分析法 (AHP) 对

城市消防安全影响进行了计算。本文选

用的城市消防安全评价指标体系是由公

安部印发执行的《城市消防安全评价指

标体系研究》成果，该评价指标体系内

容较为全面，评价方法可行，评价结果

既可对一个城市的公共消防安全水平有

准确的总体定位，又可帮助城市管理者

抓住影响公共消防安全的主要问题和薄

弱环节，以及明确消防工作的努力方向，

是目前较为系统科学的评价指标体系。

其评价内容包括城市公共消防设施、公

共消防管理保障、消防宣传教育、灭火

救援和火灾预警防控 5 个一级子系统，

每个一级子系统下设若干有代表性的二

级子系统，每个二级子系统下设 1 ～ 3

个有代表性的评价指标，共计 17 个二级

子系统、30 个评价指标 ( 表 1)。

2深圳罗湖区的消防特征与面临问题

罗湖区是深圳最早开发建设的城区，

具有现状建成度和土地利用强度较高，

城市建筑密集、人口集中、老旧社区多

和道路狭窄等特点，这些特点决定了罗

湖区与其他城市建成区所面临的城市消

防问题也有所不同。针对城市的发展特

点，预判未来城市发展会遇到的消防问图 1  火灾风险评估指引图

城市用地布局

易燃易爆危险化学物品
设施布局状况

消防重点单位的分布

城市历年火灾发生情况

公共消防基础设施

城市火灾风险
总体评估
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题，提前布局消防设施，采取针对性的

消防措施，最大程度减少消防问题所带

来的损失，是城市消防规划的重要任务。

梳理发现，未来罗湖区所面临的消防问

题主要有以下几个方面。

(1) 城市未来发展目标高，对消防规

划有更高的要求。

未来罗湖区将打造国际消费中心核

心城区、现代服务业集聚基地和粤港澳

大湾区核心枢纽，高定位的城市目标对

城市消防规划有更高的要求。

(2) 城市开发强度大，建筑分布集中，

消防救援难度大。

罗湖区开发时间早，开发强度和土

地利用率高，建筑密集。“十三五”期

间罗湖区主要通过城市更新的方式进行

内部的空间组织和挖潜，未来五年，罗

湖区将新增建筑面积约 400 万平方米，

城市密度将进一步提高，消防救援难度

将会进一步加大。

(3) 城市人口密度高，人员流动性强，

管理难度大。

罗湖区现状建成区面积约 34.74　km2，

现状常住人口约为 102.72 万。罗湖区城

市建成区平均人口密度约为 12　389 人 /

平方公里，远高于深圳市的平均水平。

罗湖区是深圳市重要的商业中心区，区

内集中了东门商圈、京基 100 和万象城

购物中心等一系列商业中心，同时还有

大量的城中村和老旧小区，人口流动性

大，管理难度也较大。

(4) 高层建筑甚至超高层建筑越来越

多，消防扑救更加困难。

在目前深圳排名前 10 的超高层建

筑中，有 2 栋位于罗湖区，分别是高

448.1　m 的京基 100( 京基金融中心 ) 和

高 383.95　m 地王大厦 ( 信义广场 )，罗

湖区建筑高度超过 100　m 的建筑有 50

余栋。根据罗湖区公布的城市更新规

划，未来罗湖区计划建设建筑高度高达

830　m 的超高层建筑，此外在其他公布

的城市更新规划中，容积率也达到了 12

左右，这也意味着未来罗湖区的超高层

建筑将会进一步增加，这势必将会给城

市的消防工作带来更大的压力。

3 深圳罗湖区消防现状综合评估

罗湖区位于深圳中部，辖区面积

为 78.75　km2，其中现状建设用地面积为

34.67　km2，山体、绿地和水域约 40　hm2，

素有“一半山水一半城”的生态城市之称。

罗湖区是深圳市的中心城区之一，2017

年末，罗湖区常住人口为 102.72 万，全

区平均的常住人口密度为 12　389 人 / 平

方公里，其中东门、桂园和南湖街道为人

口密度最高的 3 个街道，分别为 44　604

人 / 平方公里、40　583 人 / 平方公里和

34　231 人 / 平方公里，远高于深圳市 5　400

人 / 平方公里的平均水平。

根据城市高密度建成区的基本特征

和存在的消防问题，本文引入火灾风险

评估和城市消防安全评价两种方法，从

火灾风险空间布局和消防安全指数两个

方面对罗湖区的消防现状进行综合评估。

3.1 火灾风险评估
3.1.1 现状用地布局情况评估

罗湖区总面积为 78.75　km2，其中建

表 1 城市消防安全评价指标体系

一级子
系统

二级子系统 指标层 单位 权重

城市
公共
消防
设施

消防站 万人拥有消防站 个 / 万人 9

消防装备 万人拥有消防车 辆 / 万人 6

消防队员空气呼吸器配备率 具 / 人 2

抢险救援主战器材配备率 套 / 个 3

消防供水 市政消防给水管道平均直径 mm 2

市政消火栓覆盖率 个 / 平方公里 2

市政消火栓完好率 % 1

消防通信 消防无线通信三级网通信设备配备率 % 3

公共
消防
管理
保障

消防法制建设 消防立法 — 4

消防执法指数 — 3

消防队伍建设 万人拥有消防人员 人 / 万人 5

消防经费投入 消防人员人均消防业务费 万元 / 人 5

消防经费占 GDP 比重 % 5

消防
宣传
教育

消防宣传 媒体消防宣传 — 3

消防教育 中小学消防知识课开设率 % 3

十万人拥有消防教育基地 个 /10 万人 2

消防培训 消防相关岗位人员培训率 人 / 万人 5

消防职业人员技能鉴定执证率 人 / 万人 3

公众消防安全素质 公众消防安全知识知晓率 % 3

灭火
救援

灭火救援应急联动 灭火救援应急联动平台覆盖率 % 2

灭火救援应急联动通信响应率 % 2

灭火救援预案 政府重特大火灾应急预案编制 — 2

灭火救援响应 消防站辖区 7.5 分钟响应指数 — 4

平均控火时间 分钟 4

火灾
预警
防控

火灾预警能力 消防远程监测覆盖率 % 4

建筑自动消防设施运行完好率 % 3

火灾防控水平 万人火灾发生率 起 / 万人 2

十万人火灾死亡率 人 /10 万人 4

亿元 GDP 火灾损失率 元 / 亿元 2

公众消防安全感 公众消防安全满意率 % 2



20

分别为黄贝岭特勤消防站、罗湖消防站、

笋岗消防站、田贝消防站，还有 1 座布

心消防站尚未投入使用。其消防力量主

要由消防中队、消防分队组成，其中还

有一定的兼职消防队和义务消防力量。

根据现状消防站的分布情况，结合罗湖

区现状道路交通情况，消防救援难以满

足 5 分钟内到达辖区边缘的规范要求。

现状消防站 5 分钟服务半径模拟情况如

图 6 所示。

3.1.6 火灾风险总体评估
综上，通过对城市布局、历年火灾

分布、危化品布局情况、消防重点单位

和现状消防力量等因素进行叠加分析，

可以得出火灾风险高发区主要为南湖街

道、东门街道和东晓街道，其次为东湖

街道、莲塘街道和黄贝街道，最后为翠

竹街道、清水河街道、桂圆街道和笋岗

成区面积为 34.74　km2，其余主要为深圳

市水源保护区和梧桐山森林保护区等，

山区林地占 56%。其中，居住用地、工

业用地及商业用地占城市建设用地的比

例分别为 29.27%、6.47% 及 6.64%。根

据现状调研，罗湖区旧村及旧工业厂房

是消防安全隐患最为突出的地区 ( 图 2)。

3.1.2 历年火灾空间分布情况
从火灾辖区分布角度分析，老旧城

区、城乡结合部火灾多发，其中东湖、

东晓街道辖区的火灾起数占比较大。

2016 年，东湖、东晓街道辖区的火灾起

数为 41 起，占全区火灾起数的 46%，

伤 1 人。东湖、东晓街道的火灾频发，

主要原因为老旧城区出租屋较多，存在

大量违规“三合一”住房，且屡禁不绝。

2012 ～ 2016 年，罗湖区火灾次数分布

情况如图 3 所示。

3.1.3 现状危化品布局情况
罗湖区现状有 23 座加油站，3 座液

化石油气供应站，1 座 CNG 加气站，以

及 2 座区域调压站。具体分布情况如图 4

所示。

3.1.4 现状消防重点单位情况
目前罗湖区共有消防安全重点单位

622 家，其中 46 家区级消防安全重点单

位由罗湖区消防大队管辖，主要为罗湖

区政府、京基 100、深圳钱柜娱乐有限公

司等行政办公用地、企事业单位，以及

人流较多的部分高层和文化娱乐设施。

其他消防重点单位分别由辖区所在派出

所管辖，主要为行政办公用地、企事业

单位危化品场所及商业文化娱乐设施等。

具体分布情况如图 5 所示。

3.1.5 现状消防力量评估
罗湖区辖区内现有5座普通消防站，

图 2  罗湖区消防安全隐患区域分布图 图 3  罗湖区火灾分布示意图

罗湖区“四旧”

火灾次数
26
35
45
53
55
58
74
83
84

图  例

图  例

图 4  罗湖区现状危化品布局示意图 图 5  罗湖区各街道重点消防单位分布图

重点消防单位
13
30
35
47
59
63
65
105
146

现状加油站
现状城市次高压线
现状加气站

现状调压站
现状液化石油气瓶装供应站
规划范围

图  例

图  例
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街道 ( 图 7)。对于火灾隐患大的地区，

在下一步消防规划中，应根据火灾风险

等级，优先对火灾风险较高的区域采取

相应措施，以降低火灾风险，提高消防

应对水平 [4]。

3.2 消防安全评价
研究根据对罗湖区的评价，构建城

市消防安全评价指标体系，对城市的消

防情况进行定量化评价，科学评估城市消

防力量，更加全面、科学地掌握城市消防

力量，为下一步的消防规划提供数据支撑。

3.2.1 城市消防安全评价指标
(1) 指标指数值计算方法。

①正指标。正指标共 26 个，对于正

指标，第  个城市第  个指标的指数值计

算公式为：

                                             公式 (1)
其中， 为第  个城市第  个指标的

指数值，  为第  个城市第  个指标的实

际值， 为第  个指标的基准值。

② 负指标。负指标共 4 个，对于负

指标，第  个城市第  个指标的指数值计

算公式为：

 
                  公式 (2)

其中，  为第  个城市第  个指标的

实际值，  为第  个指标的基准值。

③ 综合评价方法。综合评价方法采

用综合指数法。第 i 个城市的城市消防安

全综合指数为：

                    公式 (3)

其中，  为第  个城市第  个指标的

指数值，  为第  个指标的权重值。

同时，各一级子系统均可按以上公

式确定子系统的综合指数，进行排名、

分级等应用。

(2) 计算结果。

基于罗湖区 2017 年的基础数据，

根据上述评价指标体系中各指标的计算

方法，可以计算出罗湖区的消防安全评

价中各项指标的得分及综合得分，无数

据指标用平均值代替，综合得分结果如

表 2 所示。

3.2.2 城市消防安全评价结果
根据消防安全火灾风险评估等级，I

级为安全，II 级为较安全，III 级为较危险，

IV 级为危险，评估等级如表 3 所示。

根据以上计算结果，罗湖区城市消

防安全评价的综合指标得分为 63.9 分，

参照风险评估等级划分表，罗湖区目前

的消防安全风险等级为较安全，这与罗

湖区目前开展的一系列消防整治和采取

的消防措施现实情况相符合。但同时也

可以看出，罗湖区在公共消防管理保障

方面仍存在较大问题，在消防宣传和城

市公共消防设施方面仍需完善和进一步

提高。在下一步的消防规划中，应重点

针对公共消防管理保障采取相关措施，

提高消防管理水平，同时也要考虑在消

图 6  罗湖区现状消防中队 5 分钟服务半径模拟图

现状消防站
规划范围
1 分钟服务区
2 分钟服务区
3 分钟服务区
4 分钟服务区
5 分钟服务区

图  例

图 7  罗湖区火灾风险总体评估图

火灾风险
图  例

低

高

火灾风险总体评估图

表 2  消防安全评价综合得分一览 表 3  消防安全风险评估等级划分

一级指标 指标值 综合得分

城市公共消防设施 28 19.57

公共消防管理保障 22 9.64

消防宣传教育 19 12.37

灭火救援 14 10.00

火灾预警防控 17 12.32

综合 100  63.90

等级 状况 分值范围

Ⅰ 安全 80 ～ 100

Ⅱ 较安全 60 ～ 79

Ⅲ 较危险 40 ～ 59

Ⅳ 危险 0 ～ 39

火灾预警防控 17 12.32

综合 100  63.90
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制全部转为行政编制，成建制划归应急

管理部，承担灭火救援和其他应急救援

工作。由于消防工作的特殊性，在人员

数量上本来就有一定不足，转为地方编

制后，消防工作有可能要走职业化的道

路，这对消防人员的数量和素质将会提

出新的要求。因此，提高消防队伍建设，

一方面要按高标准配备相应的消防队伍

人数，另一方面还要提供专业性的培训，

保证职业化后消防人员同样拥有高素质

的战斗力，保持应有的应急救援水平。

4.2.3 增加消防投入，完善消防经费

保障机制
我国的消防部队原本采用的是兵役

制，待遇和武警相同。职业化后，由于

消防员的专业和经验的稀缺性，职业消

防员的待遇需要进行大幅提升。根据美

国 2014 年的相关统计数据，其消防人员

的平均年薪为 48　270 美元，约合人民币

30 万。而部分发达地区，年薪高达 73　000

美元，远高于同等时期美国各行业的平

均收入。因此，未来在消防经费方面必

然需要有较大投入，建立消防经费投入

的完善机制，保证消防经费的充足投入，

才能保障消防工作的正常开展。一方面

可以将消防经费支出纳入地方财政支出，

并根据地方财政水平确定相应的费用；

另一方面近期可以通过中央政府补贴方

式，与地方共同承担相应费用，以减轻

地方政府的压力。

防宣传和城市公共消防设施方面的投入，

全面提高消防水平 [7]。

4 深圳罗湖区消防规划的应对策略
与措施

4.1 加大公共消防设施投入，完善
城市公共消防设施
4.1.1 加快一级消防站建设，提高

消防救援能力
根据火灾风险评估内容，结合深圳

消防总体规划的布局要求，在现状 5 座

消防站的基础上，规划新增 3 座消防站

( 图 8)，并优先考虑布局在东湖街道、

东门街道和南湖街道等区域，进一步

加快推进罗湖区一级普通消防的建设工

作，形成全覆盖的消防规划布局系统，

提高消防专业队伍对火灾的消防扑救能

力。同时，升级改造建造时间较长、营

房设施老旧的消防站，提高其消防救援

能力。

4.1.2 增加小微型消防站建设，完善

消防救援体系
根据罗湖区城市建成度高、建筑密

集及用地紧张的特点，建议新增小型消

防站和微型消防站。小型消防站占地面

积小、机动灵活，可以有效应对初期火

灾险情，把火灾隐患降到最低，在管理

上可由消防中队统一管理，作为一级消

防站的重要补充力量。微型消防站主要

是在商业中心区、城中村等人口密集区

域设置的消防站，主要借助物业管理人

员和城中村安保人员力量，以发现和扑

救初期火灾险情为主。通过新增小型消

防站和微型消防站，进一步增加消防扑

救力量，形成较为完善的消防救援体系，

以提高消防救援能力 ( 图 9)。

4.2 重视公共消防管理工作，提高
消防保障水平
4.2.1 加强消防管理法制建设，制定

消防专项规划实施计划
针对罗湖区居住区消防车道被占用、

出租屋私搭乱建等消防执法困难等情况，

积极出台相关法规和政策，为消防人员

执法提供合法依据，保障消防救援的顺

利实施。同时，还应制定消防工作年度

计划、编制罗湖区消防专项规划，并纳

入到政府年度计划当中，进行年终考核，

以加强对消防工作的管理。各单位和个

人应严格执行经政府依法批准公布的消

防专项规划，不得随意修改或调整规划

内容。

4.2.2 提高消防队伍建设水平，按

标准扩大消防队伍规模
罗湖区现状消防队伍普遍存在人员

不足的问题。根据国家《深化党和国家

机构改革方案》中的规定，公安消防部

队将不再列武警部队序列，全部退出现

役；公安消防部队转到地方后，现役编

图 9  规划小型消防站布局图

兼职消防队升级改造
新建小型消防站
规划范围

图  例

图 8  规划新增消防站布局图

现状一级普通消防站
规划一级普通消防站
规划特勤消防站
消防站责任分区界线
规划范围

图  例
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4.3 加强消防培训宣传教育力度，
增强公众的消防安全意识
4.3.1 新建消防培训基地，提高消防

救援专业能力
随着罗湖区城市建设密度的进一步

提高，城市发展将面临前所未有的消防

问题。目前罗湖区及其周边区域尚未建

有消防培训基地，而全市的消防培训基

地距离较远，使用不便。现有的消防培

训主要依托消防站场地进行，内容也多

为传统的消防培训项目。针对此种情况，

建议在罗湖区新增消防培训基地 1 座，

建设真火模拟训练楼、火幕墙训练区、

综合训练区、建筑物倒塌事故训练区和

电气火灾事故处置模拟训练区等。同时，

针对罗湖区轨道交通较多、地下空间开

发量较大的情况，选择性增加地下空间

事故训练区，提高地下空间救援能力。

4.3.2 加大消防宣传力度，着力增强

公众的消防安全意识
我国民众不重视消防的很重要的原

因是科普不足。在美国，有经验、知识

和口才的人才能从事全职消防宣传工作，

他们会深入校园科普第一线宣传消防知

识，使公众从小就认识到消防工作的重

要性。故建议重点推广消防教育进校园、

进社区活动，定期开展多种形式的消防

安全知识普及活动，着力提高公众的消

防安全意识。同时，举办消防培训体验

活动，让公众能够亲身体验到消防工作

的重要性和艰苦性，从而提高消防安全

意识，使消防工作和消防人员获得社会

公众的尊重和支持。

5 结语

随着城市发展水平的不断提高，城

市规模不断扩大，大城市甚至超大城市

将越来越多，高密度、高强度将会成为

未来城市发展的重要特征，而伴随这些

城市特点而来的是一系列的城市问题。

针对未来即将形成高密度建成区的区域，

提前布局消防设施，采取针对性的消防

应对措施，可以在一定程度上预防因城

市的高密度开发所带来的消防安全隐患，

为城市发展提供一个安全的外部环境，

保障城市快速、安全、健康发展。
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The Housing Trajectory and Strategy of Residents in Subsidized Housing Neighborhood, Nanjing/Wang Chenghui, 
Zhang Danlei
[Abstract] A joint research on the spatial change and housing trajectory is important to the micro level study on the relation 
between individual, housing, and community. With Dingjiazhuang subsidized housing as an example and by quantitative method, 
the paper studies the role of subsidized housing for residents in the course of their housing change. By logistic regression of 
housing types, the paper discovers the critical independent variable, studies potential problems based on housing institutional 
change, high quality and sustainable development of subsidized housing,  and puts forwards relevant strategies.
[Keywords] Subsidized housing, Housing trajectory, Housing plan, Housing policy

0 引言

20 世纪 90 年代后期特别是 2010 年以来国家大规

模推进保障房建设，众多保障房住区陆续建成并投入使

用。2015 年以来，中国住房保障体系逐渐进入精细化

转型时代。2017 年党的“十九大”报告进一步提出加

快建立多主体供给、多渠道保障、租购并举的住房制度，

保障房发展面临新形势和新挑战。为使保障房住区在地

方住房体系和市场中处于积极健康的地位，必须动态跟

踪其发展状态，并及时反馈至政策设计、规划建设和运

营管理中，从而推动保障房住区的健康发展。既有关于

保障房住区社会空间特征、迁居行为、居住意愿和贫困

集聚 [1-4] 的研究成果，揭示出保障房住区的多样性乃至

住区内部的复杂性。与国际上社会住房和公共住房相比，

中国保障房发展的“土壤”有自身特色，立足保障房项

目和社区的研究具有重要价值，深入探触保障房发展

本质的调查研究是发现潜在问题的基础。

本文与既有中国保障房研究的不同之处是：以建

成保障房住区为研究载体，探索住房轨迹定量研究方

法，通过该方法研究居住在其中的居民的住房轨迹以

及与之相关的因素。住房轨迹类型可以反映社区发展

状况和趋势。在整体状况较好的社区，上升轨迹者比

例更高；在有衰败问题的社区，回落轨迹者比例更高。

本文提出的研究方法包括住房轨迹类型分类、住房轨

迹类型逻辑回归两种方法，通过发现关键自变量，进

而分析居民和住区之间的关系。结合住房制度转型及

保障房精细化持续发展的时代要求，相应的研究成果

有助于分析潜在问题、提出相应策略。

住房轨迹研究与生命历程、住房阶梯、居住满意度、

迁移压力门槛、迁移推力拉力和居住选择 [5-11] 等经典
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研究密切相关。20 世纪 70 年代以来国际

上涌现出大量相关研究，探讨迁居与宏

观结构、住房体系、城市结构、社区因素、

生命历程及族群等个体因素之间的关系；

研究角度既有基于某个时间点的横截面

分析，也有基于时间轴的纵贯事件史分

析 [12]。各国关于特定时代发展背景下的

宏观迁居、特定群体迁居和特定住区居

民迁居的研究，起到了完善住房体系、

优化规划和管理政策等基础支撑作用。

关于住房阶梯、居住满意度、居住

选择和迁居空间变化的研究揭示了居民

和住房的关系状态并不一定随着住房面

积、住房价值等提升而改善，如老年人、

单身家庭、收入下降家庭等的居住选择

和满意度有其特定的考量因素。因此，

住房轨迹—“家庭迁居历史的系列过程”

研究 [13]，不仅关注居住空间变化，还关

注住房轨迹上升或下降趋势 [14-16]，开拓

微观视角研究个体、住房和社区之间关系

的重要方法，以更开阔、更务实的视角寻

找和住房轨迹积极或消极相关的因素。

在中国，相关研究包含的内容有单

位职工住房迁居、住房市场化条件下的

迁居、城镇化背景下流动人口迁居、老

年人居住历程和特定群体迁居意愿等，

涉及迁居空间特征、居住满意度和居留

影响因素分析等；同时，出现了基于生

命历程视角对低收入家庭住房保障需求

的研究 [17]，以及对低收入家庭住房保障

方式和保障区位的需求及关联家庭属性

的研究，对制定住房保障供应政策有指

导意义。

然而，相较于宏观迁居研究和特定

群体研究，针对特定住区的住房轨迹研

究少，针对保障房住区的研究更少，而

保障房住区的健康发展和住房政策的精

细化转型急需加强此方面的研究。在既

有保障房相关研究中，王宇凡等人的居

民迁居历史的质性研究 [2]、陈宏胜等人

的居住意愿及其影响因素的量化研究 [3]，

是保障房住区轨迹研究的先驱，但探讨

维度尚可拓宽。因为保障房住区人口来

源和人口结构复杂，居民和住区关系也

必然复杂。住房轨迹研究方法弥补了单

纯满意度或居住意愿研究的弱点，将居

住空间变动和上下流动趋势相结合，非

常适合特定住区的迁居研究。基于欧盟

Restate 研究项目①数据的大型社会住房

的住房轨迹研究 [18]，揭示了欧盟国家大

型社会住房项目的发展状况差异，其研

究方法具有启发意义，研究结论也可用

于和中国的比较。

1 研究方法

1.1 住房轨迹分类
个体或家庭某一次的住房轨迹与上

一次的住房轨迹进行比较能够反映两次

住房状况的差异，表现为住房轨迹上升

或回落的趋势。个体或家庭根据居住需

求、支付能力和住房市场状况，决定是

否结束在本社区内的住房轨迹而到另一

个社区发展新的轨迹，体现为居住意愿。

根据住房轨迹趋势及居住意愿可以将住

户分为不同的住房轨迹类型。其中，上

升的定居者对社区和住房的满意度与获

得感高。回落的困居者的住房轨迹则明

显下降，却由于各种原因无法搬离而“被

困”于此。上升的过渡者和回落的过渡

者将搬离社区，此次住房是其居住历程

中的“临时中转站”，上升的过渡者向

外界传播社区好的声誉，而回落的过渡

者则相反。其他类型住房轨迹变化趋势

不明显，或居住意愿摇摆不定 ( 图 1)。总

体来看，住房轨迹类型是居民依据住房、

社区状况和个体住房需求、支付能力“用

脚投票”的结果，是反映社区发展状况

和趋势的手段之一。在整体状况较好的

社区，上升轨迹者比例更高；在有衰败

问题的社区，回落轨迹者比例将更高，

严重衰败和严重贫困社区可能出现高比

例的困居者。

由住房轨迹趋势量表和居住意愿量

表分别打分，获得住房轨迹趋势分类和

居住意愿分类，两者交叉可得住房轨迹

类型 ( 表 1)。

借鉴社区推力和拉力、住房阶梯和

居住选择机会等研究，设置五方面的住

房轨迹趋势指数：住房满意度、社区满

意度、搬迁前后住房满意度变化、搬迁

前后社区满意度变化及通过何种方式获

得住房 ( 区分主动申请或被动安置以及住

房是否符合预期 )。每个样本的回落值和

上升值满分共计 5 分。根据累计分值将

样本划分为住房轨迹上升趋势、回落趋

势和灰色趋势。上升总值≥ 4 分的，认

图 1  住房轨迹类型分类

过渡

居住意愿

定居

摇摆

上升

轨迹趋势

上升

上升

积极

积极

不定

搬离社区，宣传社区良好声誉

居民行为对社区发展影响
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指数 打分依据 分值判定

住房满意度 不满意 回落值 +1

满意 上升值 +1

一般 不计分

社区满意度 不满意 回落值 +1

满意 上升值 +1

一般 不计分

搬迁前后住房
满意度变化

比原来差 回落值 +1

比原来好 上升值 +1

和原来差不多 不计分

搬迁前后社区
满意度变化

比原来差 回落值 +1

比原来好 上升值 +1

和原来差不多 不计分

通过何种方式
获得住房

主动获得；心仪住房 上升值 +1

主动获得但选择较少 ( 没有挑到喜欢的住房 )；
被动获得但住房基本符合预期

上升值 +0.5，回落值 +0.5

被动获得；住房不符合预期 回落值 +1

定为趋势上升；回落总值≥ 4 分的，认定

为趋势回落；回落累加值＜ 4，且上升累

加值＜ 4 的，认定为趋势灰色。

居住意愿分类是根据居民在两年内

是否有搬迁计划来进行划分的，分为三

类：定居者 ( 有搬迁计划 )、过渡者 ( 无

搬迁计划 ) 和摇摆者 ( 不知道或不确定 )。

摇摆者的定居意愿不定，既有可能维持

定居状态，也可能在某些因素激发下离

开社区。

相较于欧美，丁家庄保障房建设时

间尚短，住房轨迹不确定性较大，因此

对于摇摆者和灰色轨迹类型的研究很重

要，故本文对丁家庄住房轨迹灰色趋势

和摇摆者人群也做了交叉分类，并进行

了回归分析。

1.2 住房轨迹回归分析
选取具有统计分析意义的住房轨迹

分类，建立若干二元逻辑回归模型。依

据相关理论，参考类似研究文献，假设

个体属性、住房属性、社区属性和社会

关系四方面变量可能影响居民的住房轨

迹。而本文试图对未来保障房精细化发

展提出策略建议，故在住房特征、社区

空间实效的变量选取上更为全面。个体

属性包括家庭结构、户主年龄、家庭收

入、户口所在地、家庭职业属性和居住

时间 5 个变量。住房属性包括住房负担、

住房权属和是否有其他住区住房 3 个变

量。社区属性包括社区物质空间 ( 交通便

利度、户外环境 )、公共服务 ( 社区医疗

设施、社区教育设施、社区文化体育设施、

社区商业设施、社区社会福利设施 ) 和维

护与管理 ( 基础社区服务、社区治安服务、

社区物业服务 ) 三大类 10 个变量。社会

关系包括社区声誉、社区归属感和社区

网络强度 3 个变量。

考虑到本次样本总量数、变量数不

宜过多，故对变量进行筛选，减少相关

度低的变量对模型的干扰。通过逐步回

归法，在四组自变量中分别筛选出各组

内的关键变量。将上述自变量设置为分

类变量进入因变量的二元逻辑回归模型。

结合模型计算结果的变量显著性 (p 值，

Sig.) 和 OR 值 (Exp(b)) ②，讨论各类变量

对住房轨迹类型的概率关系。

1.3 案例选取与数据获取
1994 年以来，南京保障房空间格

表 1 住房轨迹趋势指数及计量方法 局经历了 1995 ～ 2000 年的起步阶段、

2000 ～ 2010 年的提速阶段和 2010 年以

来的大规模建设阶段。为了促成保障房

建设，政府必须让渡土地财政收益，在

市区两级政府博弈下，保障房住区布局

呈现出明显的历时性空间集聚—沿绕城

公路或环主城边缘低地价地带集聚态势。

本文选取的案例—丁家庄保障房住

区建设于 2010 年，由市级国资平台统

建，住房质量较好，项目总用地面积为

85　hm2，总建筑面积为 168 万平方米，

规划人口约 6.7 万。规划布局采取了小街

区模式，重视公共设施硬件建设。目前

20 分钟公交可达地区级中心，远期于附

近规划有轨道站点。

2012 年以后居民陆续入住，截至本

文调研时间 2016 年 12 月，已入住居民

9　901 户，居住人口达 2.76 万。该住区

既是典型的主城边缘大规模保障房，又

代表了南京最新的保障房发展趋势，其

住房类型多元，包括双困户经济适用房、

集体土地拆迁安置房、国有土地拆迁安

置房、廉租房和公共租赁住房等类型。

除了廉租房和公共租赁房，其他住房可

由产权主租售，因此丁家庄居民中也有

整租、群租和二手房居民。住房类型丰富、

入住人口来源多样，使得该案例更具有

研究价值 ( 图 2)。

通过街道与社区机构访谈了解社区

现状发展总体情况、居民入住基础数据

和机构管理维护方式；通过实地踏勘调

研社区物质空间特征和维护运营情况；

通过居民深度访谈了解居民对社区发展

的意见，并通过发放居民结构性问卷了

解居民的基本情况和与居民住房轨迹相

关的问题。

基于 2016 年 12 月中旬丁家庄各基

层社区所提供的入住户数信息，项目组

抽取入住居民家庭户数的 2% 发放居民

调查问卷。在 2016 年 12 月下旬至 2017

年 1 月初，项目组以家庭为单位在丁家

庄大型保障房社区多次发放问卷。其中

实际发放问卷 203 份，回收有效问卷
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图 2   丁家庄大型保障房住区基本信息

表 2  丁家庄居民住房轨迹分类结果

轨迹上升趋势 轨迹回落趋势 轨迹趋势灰色

共计上升
的定
居者

上升
的过
渡者

上升
的摇
摆者

回落
的困
居者

回落
的过
渡者

回落
的摇
摆者

灰色
的定
居者

灰色
的过
渡者

灰色
的摇
摆者

样本数 56 1 4 4 0 1 89 28 17 200

占比 28% 1% 2% 2% 0 1% 44% 14% 8% 100%

31% 3% 66% 100%

200 份，使用 spss 软件做信度检测，显

示问卷 Cronbach’s α 系数为 0.83，表

明本次调研获取的问卷数据可信度高。

2 南京丁家庄保障房住区居民住房
轨迹特征研究

2.1 住房轨迹类型
(1) 住房轨迹类型总体特征。

丁家庄社区居民的住房轨迹总体呈

灰色和上升趋势、居民定居意愿总体较

强，未出现明显的回落特征 ( 表 2)。在

住房轨迹类型中，灰色的定居者占比最

高 (44%)，其余显著类型依次为上升的定

居者 (28%)、灰色的过渡者 (14%) 和灰

色的摇摆者 (8%)，而回落者仅占 3%。

过渡者的轨迹趋势以灰色为主，没有出

现回落，说明丁家庄住区对过渡者的住

房轨迹发挥着中性或积极的作用。然而

从长期看，住房轨迹的灰色趋势占比高

(66%)，社区后续发展应特别预防由灰色

向回落的转变。

(2) 不同住房类型的住房轨迹特征。

不同住房类型的轨迹分类如图 3 所

示。国有土地拆迁安置房居民一般来自

南京中心城区的危旧房社区。由于住房

条件得到显著改善，国有土地产权置换

房的定居者比例很高 (88%)，上升定居者

比例也较高 (38%)。

集体土地拆迁安置房住户来自南京

市区周边的农村。住房上升轨迹比例高

(45%)，定居者比例高 ( 占 88%)，体现出

此类住户有较稳定的居住意愿。但是该

类型住房轨迹丰富、差异显著，回落趋

势住户占比是所有住房类型中最高的。

之所以产生较大差异，主要是由集体土

地征收安置家庭搬迁前后的对比差异造

成的。同为来自集体土地拆迁安置房的

住户，有些住在已经城市化的城市边缘

地区，有些住在城市化影响较弱的地区；

有些住户已经从事非农工作，而有些住

户则以务农为生。不同来源的集体土地

拆迁安置住户对于城市生活、高层居住

方式和弱化的社区网络适应性差异大。

经济适用房住户大多为国有土地征

收安置获得补偿较少的家庭，也有南京

市城镇户籍的低收入住房困难家庭。经

济适用房中的上升轨迹者占比 26%，低

于前两种住房类型 ( 分别低于 12% 和

19%)。定居者也达 77%，但有 14% 的

灰色过渡者，未来住户存在一定的流动

性。这可能与经济适用房户型较小、选

择余地少有关。

廉租房住户属住房市场上选择最少

的人群，公租房住户是介于廉租房和经

济适用房之间的“夹心层”群体。公租

房和廉租房住户的定居意愿比例远小于

前三类住房住户。由于其为租赁住房，

住房面积较小，住户有比较高的流动性。
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但公租房和廉租房的上升轨迹者占比都

不高，公租房还出现了小比例的回落者。

为了促进租赁住户成为社区声誉的积极

传播者，应重视提升公租房和廉租房住

户的居住条件与公共服务水平。

除上述三种初始分配入住的住房类

型住户之外，还有三种通过市场购租进

入丁家庄的住户。二手房是居民通过主

动购买获得的住房，其居住意愿以定居

为主 ( 占 92%)，上升的定居者占 25%，

说明丁家庄在住房销售市场上有一定地

位，丁家庄二手房价并不低于周边普通

房价也证明了这一点，但是上升轨迹者

所占比例不高，仅仅和经济适用房中的

上升轨迹者比例持平，值得警惕。整租

住房上升轨迹占 27%，不过轨迹类型表
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现多样，这可能与整租居民的来源广泛、

人群特征多样有关，定居者比例较低 ( 占

46%)，未来住户流动性高。群租住房轨

迹类型全部为灰色的过渡者和灰色的定

居者，既无上升轨迹，也无回落轨迹，

并表现出极高的过渡者比例 ( 占 67%)。

(3) 不同基层社区住房轨迹特征。

由于规模较大，丁家庄归属 4 个基

层社区居委会管理。4 个基层社区住房轨

迹类型构成差异较大 ( 图 4)。这可能与

不同片区建设和入住时间不同、住房类

型不同、人口来源不同及居民住房需求

不同等有关。

为了更好地理解产生不同轨迹类型

的原因，住房轨迹类型的逻辑回归分析

结果将有所助益。

2.2 住房轨迹逻辑回归结果
丁家庄保障房社区的住房轨迹分类

显示，上升的定居者、灰色的定居者、

灰色的过渡者和灰色的摇摆者 4 个住房

轨迹类型最多，模型回归更具统计意义。

因此，分别以上升的定居者 ( 上升的定

居者 =1，非上升的定居者 =0)、灰色的

定居者 ( 灰色的定居者 =1，非灰色的定

居者 =0)、灰色的过渡者 ( 灰色的过渡

者 =1，非灰色的过渡者 =0) 和灰色的摇

摆者 ( 灰色的摇摆者 =1，非灰色的摇摆

者 =0) 建立 4 个二元逻辑回归模型。

通过逐步回归法筛选出的自变量有

个体属性中的户口所在地、户主年龄和

居住时间变量；住房属性中的住房权属、

住房可负担性和其他社区住房变量；社

区属性中的社区福利设施、社区医疗设

施、社区物业服务变量及社会关系中的

社区声誉评价变量。在丁家庄的研究中，

逐步回归结果显示其余变量相关度不高

或较小，因此不被列入模型中。逻辑回

归模型结果如表 3 所示。

(1) 在个体属性变量方面表现为：①青

年极不可能成为上升的定居者，而很可

能成为灰色的过渡者；中年家庭也不可

能是上升的定居者。这说明丁家庄社区

对青年和中年住户的吸引力不足。②保

持原中心城区户口的家庭更可能成为上

升的定居者，成为其他类型的可能性低。

这说明既维持了原户口所在地关联的城

市资源 ( 特别是子女基础教育和相关补助

政策 )，居住条件又得到改善的居民，其

居住心态更积极、更稳定。从 OR 值看，

户口迁至丁家庄的居民成为上升的定居

者的可能性低，说明了该社区所关联的

城市资源与城市中心区相比较为欠缺。

③居住 1 ～ 3 年可能成为上升的定居者，

而 3 ～ 4 年是一个转折，居民开始向过

渡者和摇摆者转移，说明社区的长期吸

引力不足。

(2) 在住房属性变量方面表现为：①租

赁住房居民很可能成为灰色的过渡者和

摇摆者，不太可能成为定居者，他们是

社区潜在的声誉传播者，应关注这类人

群的住房轨迹趋势，防止过渡者和摇摆

者由灰色向回落转变。从 OR 值看，二手

房和国有土地拆迁安置住户成为上升定

居者可能性最大，其他类型住房住户成

为上升定居者的可能性较小。②住房负

担一般的居民很可能成为灰色的摇摆者，

这说明其居住意愿摇摆不定，应成为社

区发展争取的潜在定居者。③没有其他

社区住房的居民很可能成为上升的定居

者，说明丁家庄对此类居民有提升住房

阶梯的作用。

(3) 在社区属性变量方面表现为：①如

果居民对社会福利设施不了解，极可能

成为灰色定居者；如果不满意则更有可

能成为灰色过渡者，而不太可能成为灰

色定居者。对社区社会福利设施的满意

度是居住意愿的重要影响因素。②如果

居民对社区医疗卫生设施不满意，则不

太可能出现上升趋势。对社区医疗卫生

设施的满意度是影响住房轨迹趋势的重

要因素。③如果居民对社区物业服务评

价一般，则很不可能成为上升定居者，

如果评价不满意，则很可能成为灰色的

定居者。对社区物业服务的满意度是影

响住房轨迹趋势的重要因素。

(4) 在社会关系变量方面的数据显

示：认为保障房住区比商品住区差的住

户比例较高 ( 占 66%)，认为两者差不多

的占 21%，认为保障房住区好的占 7%，

图 3  不同住房类型对应的轨迹分类结果 图 4  丁家庄各基层社区住房轨迹分类结果
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8％67％25％

33％ 67％

4％

3％

6％

11％

17％

50％

16％ 21％

2％

44％

16％

16％

2％

40％

60％

汇虹园 景和园 山水园

回落的困居者
回落的摇摆者
回落的过渡者

回落的困居者
回落的摇摆者
回落的过渡者

灰色的定居者
灰色的摇摆者
灰色的过渡者

灰色的定居者
灰色的摇摆者
灰色的过渡者
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自变量
上升的
定居者
Exp (B)

灰色的
定居者
Exp (B)

灰色的
过渡者
Exp (B)

灰色的
摇摆者
Exp (B)

个体
属性
变量

户主年龄 ( 以
老年人为参照)

青年 0.013*** 1.803 11.826* 0.480

中年 0.216** 1.532 2.487 2.018

户 口 所 在 地
( 以其他城市
为参照 )

与丁家庄一致 0.268 0.651 2.E+08 2.E+08

南京栖霞区其他地点 0.347 0.483 5.E+08 2.E+08

南京中心城区 5.695* .166* 3.E+08 1.E+08

南京中心城区外 0.547 2.630 0.107 2.505

居住时间 ( 以
3 ～ 4 年为参
照 )

不到一年 12.915 0.852 0.065 0.351

1 ～ 2 年 35.263* 0.599 0.180 0.088

2 ～ 3 年 25.846* 1.065 0.024** 0.154

住房
属性
变量

住房权属 ( 以
国有土地产权
置换为参照 )

二手房 1.081 0.449 0.000 12.327

私人租赁 0.333 0.154* 14.541* 6.167

公共租赁 0.379 0.239 11.626 12.414*

经济适用房 0.483 0.336 12.953 2.009

集体土地征收安置 0.716 0.290 0.000 3.414

住房负担 ( 以
“较重”为参
照 )

不知道 0.000 1.172 0.000 4.E+08

较轻 2.473 0.574 0.625 0.952

一般 0.771 0.743 1.055 7.349*

有无其他社区
住房 ( 以“有”
为参照 )

没有 7.090* 1.568 0.202 0.439

社区
属性
变量

社区社会福利
设施 ( 以满意
为参照 )

不知道 0.071 10.223** 0.699 0

不满意 0.000 0.108* 76.557* 1.381

一般 0.505 1.470 1.528 1.138

社区医疗卫生
设施 ( 以满意
为参照 )

不知道 0.118 0.487 4.076 3.E+15

不满意 0.026* 2.750 2.496 3.882

一般 0.673 1.357 0.890 1.446

社区物业服务
( 以满意为参
照 )

不知道 0.000 0.751 0.959 0.506

不满意 0.206 3.698* 0.341 4.275

一般 0.219* 1.526 2.632 6.223

社会
关系
变量

社区声誉评价
( 以比商品住
区好为参照 )

不知道 0.274 2.258 0.097 2.E+08

比商品住区差 0.054 8.629* 0.151 4.E+07

和商品住区差不多 0.040 16.146* 0.004* 5.E+07

表 3  不同住房轨迹类型逻辑回归结果

注：* 表示显著性 p ＜ 0.05，** 表示显著性 p ＜ 0.01，*** 表示显著性 p ＜ 0.001。

住房轨迹上升比例不高；⑦丁家庄保障

房住区对于仅以此住房为唯一住房的住

户的提升作用大，但是对于住房负担不

重的住户吸引力有待提升；⑧相较于交

通、文化体育、教育和治安等公共服务，

福利保障、医疗卫生和物业服务对于住

房轨迹的影响更显著，特别是后两者明

显影响轨迹趋势；⑨社区声誉并未对住

户产生较大影响，但对轨迹趋势有一定

影响，需要进一步予以呵护，提升社区

声誉。

3.2 规划策略
保障房作为可支付性高的住房存量，

对于提高城市包容性、缓和阶层固化、

营建和谐积极的城市社会经济环境具有

重要作用。不管是长期定居还是暂时过

渡，无论对于何种社会属性的人群，都

不知道的占 6%。如果居民对社区声誉的

评价比商品住区“差”或“差不多”，

都很可能为灰色的定居者，不太可能成

为灰色过渡者。社区声誉并未太影响居

住意愿，但对轨迹趋势有一定影响。这

说明尽管觉得自己社区逊色于普通商品

住区的居民超过一半，但是这种逊色的

感觉并没有到达标签化的地步。

3 问题讨论与规划策略

 3.1 存在问题                                                                                                                                         
将本次丁家庄大型保障房的住房轨

迹研究与基于欧盟 RESTATE 项目调研

2004 年的西欧、东欧和南欧若干大型社

会住房住区的数据相比较，发现丁家庄

保障房住区上升的定居者比例 (28%) 普

遍高于欧洲各调研住区 (2% ～ 19.1%)，

回落者比例也很小，说明该住区让 28%

的住户获得更好的住房和稳定积极的心

态，较欧洲社会住房社区具有更稳健的

吸引力和住房提升作用。

不过，丁家庄保障房住区居民入住

尚不满 5 年，因此对于灰色轨迹居民的

居住需求应充分重视，预防由灰色向回

落下跌、由定居向困居转变。本次丁家

庄保障房住区轨迹研究揭示出一些潜在

问题，需要在日后的住房维护管理和社

区发展中予以及时应对，对于保障房住

区的发展计划和空间决策等也有借鉴意

义。问题主要有：①丁家庄保障房住区

对于青年家庭吸引力很不足，对于中年

家庭吸引力欠缺；②丁家庄保障房住区

关联的城市资源与中心城区差距仍较大；

③丁家庄保障房住区的长期吸引力不足；

④来自集体土地拆迁安置住户的轨迹差

异大，某些住户需要针对性的扶持以尽

快适应城市生活；⑤租赁住房住户上升

轨迹比例低，未来流动性高，且关注其

对于丁家庄保障房住区声誉的传播，而

定居意愿低与政府未来倡导的长租趋势

不符；⑥丁家庄保障房住区在住房市场

有一定地位，但是通过市场进入的住户
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应努力推动保障房在城市居民的住房轨

迹中起到积极作用，尽量避免出现回落

轨迹。未来保障房政策将进一步向多渠

道多元化转变，服务民生也服务发展，

惠及更多人群。除了要全面实现城市中

低收入住房困难家庭和被征收家庭住房

应保尽保、城市新就 ( 创 ) 业人员和外来

务工人员住房得到有效支持外，一些城

市还将人才住房纳入住房建设计划。

针对上述问题和新形势，政府、市场、

社会和社区的发展理念以及创新协作是

关键。因此，本文提出如下应对策略。

3.2.1 突出协同理念的保障房空间

发展策略
保障房空间选址应关联一定程度的

区位资源，如适宜的就业机会、公共交

通和公共设施等。然而本文研究显示，

尽管丁家庄保障房住区具有适宜的区位

资源，并将在未来得到进一步提升，但

是中心城区迁来的居民仍不愿意放弃原

有户口，说明原有户口关联的基础教育、

低收入生活补助标准等优势对这些居民

非常重要。保障房空间决策应进一步突

出协同发展理念，地方政府高度关注基

础教育、民政等相关政策的跟进情况，

在当前强调租赁房的背景下还应探索适

宜的租购同权政策。对于一些低收入户

和符合条件的老年人可以获取的生活补

助，也不应由于户籍变迁地的差异而降

低补贴标准，需要探索更合理的保障房

迁移居民的公共财政补助政策。此外，

宜采取投资补贴、税费减免等策略吸引

投资者进入保障房周边地区投资和经营，

使保障房住区及周边成为具有充沛社会

经济活力的城市地区。

3.2.2 适应新形势的保障房规划设计

策略
(1) 提升对青年的吸引力。

政府大力推进的公共租赁房，有

较多的青年人申请。在现实中，也有较

多青年通过私人租赁方式进入保障房住

区。本次调研的青年户主家庭占总数的

37%，仅次于老年户主家庭数量。尽管

大多数青年仅以该住区作为过渡住房，

但是他们的积极评价将会对社区声誉产

生积极影响，而消极评价则会相反，故

应充分考虑青年的居住和发展需求。

青年处于人生发展和资金累积的起

步阶段，可以接受紧凑的居住面积，但

更关注生活便利性和公共空间。因此，

除了进一步突出小而精的住房设计外，

保障房规划设计及其设施配置需要充分

考虑青年的生活模式和需求，如对高速

网络、快递设施等的需求，此外便捷餐饮、

健身锻炼、学习交流和自助设施等应被

充分考虑。

(2) 精准优化公共服务。

本次调研发现，相对于其他公共服

务设施，养老福利设施、医疗卫生设施

更易影响丁家庄社区居民的居住意愿和

轨迹趋势。这大概和老年户主家庭比例

高 (47%)、进入严重老龄化阶段 (60 岁以

上老年人占 25%) 有关。由于老年人在社

区内的时间更长，其对于养老福利保障、

医疗卫生设施和住区空间环境更为敏感。

除了确保集中型的养老福利保障设施的

功能外，还需要重点加强基层社区的居

家养老和社区养老设施的服务供应；医

疗卫生服务设施除了确保硬件建设之外，

还要加强基层医疗服务人员的配置和提

升基础医疗服务水平。

(3) 构建全龄友好社区。

中年户主更关心住房和住区环境品

质，如果是有子女的家庭则还关注子女

教育和少年儿童的活动场地等。人才型

住房更要考虑如何吸引高层次人才长期

稳定居住，家庭是否友好就显得十分重

要。在生育新政下，有子女家庭对于住

房的生命周期功能适应性将会有更高要

求。由于丁家庄保障房住区的开发强度

高，住宅用地的地块容积率达到 3.6 ～

4.2，户外休闲、体育活动场地的人均指

标很紧张，故应探索紧凑集约建设条件

下的立体复合的活动空间利用方式，提

高住区整体环境品质和使用功效，并努

力成为少年儿童友好型社区。对于老龄

化程度高的保障房住区，还要特别注重

无障碍等宜老空间环境建设。

3.2.3 构建多维度的保障房社区发展

策略
(1) 长期有效的物业管理。

本次研究显示物业管理明显影响居

住轨迹。丁家庄保障房住区大部分居民

开始进入保障房时，由于居住条件的改

善，住房轨迹呈现积极趋势。但入住一

段时间后，出现某些居民不愿意缴纳物

业费、不遵守物业管理规定随意占用空

间等问题，楼栋公共空间和住区环境品

质难以维系，消极态度就逐渐滋生。保

障房住区的维护管理，无论怎么强调都

不为过。首先，制定社区公约来约束居

民行为，对于公约明令禁止的行为，如

破坏、吸毒、犯罪、不缴物业费和恶意

侵占等制定惩罚措施，严重者可取消其

入住资格；其次，国资管理机构、居委

会和业主委员会要加强对物业管理的监

督，积极引进智慧社区技术，在公共平

台讨论民情民意，提升物业管理的效率。

(2) 稳定健康的租赁体系。

住房租赁尤其是长期租赁将成为中

国住房供应体系的重要补充。丁家庄保

障房住区调研数据显示公共租赁住房 ( 含

廉租房 ) 占租赁住房总数的 13%，私人

租赁住房占 23%，为促进城市住房市场

多元供给起到了积极作用。然而，租赁

住房上升轨迹比例并不高、定居比例低，

需要引起充分重视。对于公共租赁住房，

国资管理平台应向专业化、机构化的住

房租赁公司发展，加强住房租赁金融支

持，探索国资机构与市场机构、合法民

间非营利组织之间的合作模式，确保公

共租赁住房的维护管理和综合品质。对

于私人租赁住房，形成市场规则明晰、

政府监管有力、权益保障充分的住房租

赁制度体系，保证稳定的租约和较高的

服务品质，从而使保障房住区在建构合

适的住房梯级体系中，成为健康积极的

一环。

(3) 注重赋能的社区治理。
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培育社区居民参与各类社区事务，

以志愿者或各类社区组织成员的身份贡

献力量，可以降低社区维护管理成本。

而要达到这种居民共建共治共享的状态，

需要各级行政管理主体、基层社区居民

委员会对保障房社区进行各种赋能行动，

也可以引介社会组织进入社区开展适宜

的培育计划。例如，对于青年人较多的

保障房社区，通过青年人喜爱的方式激

发其参与社区治理，转变他们对于社区

的冷漠和疏离态度，使社区得以获取他

们的建议而不断提升社区品质；针对集

体拆迁安置户里的城市生活适应困难家

庭及其他低收入者，要提供针对性的就

业培训、咨询服务和就业机会推介，并

促进其通过参与社区活动和事务等方式

增强社会融合；包容租赁住户进入社区

团体和各类社区自治活动，提升其对社

区的认同度，增强社区凝聚力，为社区

发展建言献策。

4 结语

本次研究成果是基于南京丁家庄保

障房住区调研分析得到的，尽管丁家庄

具有大型保障房的典型性，但是研究结

论仍有局限。不过，本文显示针对保障

房住区的住房轨迹研究切实可行，运用

该方法确实能够分析出保障房住区存在

的问题。本文所采用的研究思路和技术

路线是可以应用于其他保障房住区的，

对于把握保障房住区发展动态、及时总

结成绩和问题，进而提出应对策略、

促进保障房住区健康长效发展具有重要

意义。

[ 注　释 ]

①欧盟资助的欧洲大型居住区研究 (RESTATE-
Restructuring Large-scale Housing 
Estates in European Cit ies : Good 
Practices and New Visions for Sustainable 
Neighborhoods and Cities)(2002—2005)
项目，调研了欧洲 10 个国家 16 个城市
29 个大型社会住房案例。

②在二元逻辑回归模型中常结合 p 值（Sig.）
和 OR 值（Odds Ratio，又称“优势比”）
评价自变量对因变量的影响程度。P 值是
统计学上测度变量关联的指标；OR 值即
二元逻辑回归模型中的常用参数 Exp(b)，
表示两种结果出现与不出现的概率比值之
比。
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