
北京社区社会组织参与城乡结合部环境治理模式

王强，刘玲玲, 冀文彦，刘承水   
   (北京城市学院；首都城市环境建设研究基地，北京  100083)     
摘要：城乡结合部地区是城市发展最有活力但又最难管理的区域，同时也是城市环境污染最严重、违法建设最多和社会管理难度最大的地区。社区社会组织深入社会基层，贴近民众生活，正迅速成为北京市社会治理建设中一支重要力量。如果制定合理的参与路径，有效引入社区社会组织共同参与环境建设，可以有效解决城乡结合部环境治理过程中人力和治理资源上的短缺问题，完善环境建设的多元参与模式。在实际调研和文献分析的基础上，梳理了北京社区社会组织参与城乡结合部环境治理的现状，进一步选择并构建了以“政府购买服务”为基础的社区社会组织参与城乡结合部环境治理的方式及路径。   
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城乡结合部是城市与乡村相连接的区域，具有一定的经济发展前途，但又缺少系统管理和城市功能。该地区是城市发展最有活力和最难管理的区域，同时也是城市环境污染最严重、违法建设最多和社会管理难度最大的地区。城乡结合部地区城市公共服务设施、交通基础设施滞后，大部分超负荷运载。由于城乡结合部地区经济发展落后，产业以三产为主，小散低劣和临时性质的企业占多数，经济形式多为“低端瓦片经济”。该地区人员构成复杂，居住者多为本地农民或外来务工人员，收入普遍较低，经济承受能力较弱，环境意识缺乏。由于行政管理体制的制约，使城乡结合部存在自然属性与社会属性不统一，管理相对混乱，环境卫生状况很差，缺乏行之有效的环境综合整治。综合上述种种原因，城乡结合部地区环境问题日益严重，存在各类污染物如煤烟污染、扬尘污染、小散低劣型企业污染等等，形成环城大气污染圈，严重影响城市空气质量和居民身体健康。社区社会组织深入社会基层，贴近民众生活，正迅速成为北京市社会治理建设中一只重要力量。其中社区备案的服务于社区环境物业类的社会组织共831家，占比6.2%，仍然有很大的发展空间。

正如周建明在《从国家治理体系和治理能力看村级组织建设》一文中指出，目前村级组织的“事权、责任与资源严重不匹配”，“在人口流入地区，村级服务与管理的对象包括大量的、甚至主要是非村民的外来人口，这种人口结构的变化，导致村级组织的工作任务并不完全与村民对应，而只与村域对应。”由此可见，在城乡结合部用“村一级”的行政规模对应“乡镇一级”的人口规模，是城乡结合环境治理效果差的一个重要原因。目前社区社会组织的迅速发展，可以弥补城乡结合部管理人力和治理资源上的不足。如果制定合理的参与路径，有效引入社会组织共同参与环境建设，可以进一步补充正规治理力量的不足。因此本文以此为基础，结合北京市城乡结合部环境治理的特点和北京市社区社会组织的发展状况，提出“由社区及社区社会组织服务力量等2个前端管控力量参与、城管执法队运用城管执法协调办1个平台、有关科站队所共同参加，采取多种（N种）治理方法”的城乡结合部环境综合治理（2+1+N）模式。
1、 北京社区社会组织参与城乡结合部环境治理现状及问题

由于政府的主导和推动，北京市社区社会组织参与城乡结合部环境治理意识较以前有所增强，以各种形式积极参与到环境建设中来，包括主动维护城乡结合部地区公共秩序、清洁卫生、参与公共物业的维护使用等事务。当前北京社区社会组织参与环境管理分为三种模式，第一种是“政府购买服务模式”；第二种是“基金会赞助模式”；第三种是“民间自我服务模式”。社区社会组织在三种模式下均取得较为显著的成效。一是内部制度建设进一步完善，很多社会组织内部制定一套比较完整的制度，以保证制度的执行和落实。二是人力资源较为丰富，社区社会组织市场空间广阔、发展前景比较好、吸纳越来越多的人员就业。

尽管如此，目前社区社会组织参与环境管理仍面临诸多难题，无论在微观还是宏观上，这些难题都亟待解决。在微观层面上，三种模式的社会组织面临的难题各不相同。“政府购买服务模式”社会组织面临如下难题：一是受政府控制太多，参与领域受限，不能充分发挥自身的主观能动性；二是资金没有保障；三是专业性不强。“基金会赞助模式”社会组织面临的最大难题是和政府合作比较欠缺，工作不容易开展。在我国社会建设尚未成型的情况下，“民间自我服务模式”社会组织面临的最大困难是不正规、规模受限、随机性较强。主要表现在三个方面：首先在人员方面，组织内成员缺乏专业知识，主要的参与力量来自志愿者团队，但志愿者的环保意识与行动普遍存在脱节，专业水平较低使得组织在行动时存在很大局限性，同时志愿者团队具有不稳定性等特征，由于精力和时间限制导致成员的活动参与度不高。其次，在组织方面，由于缺乏资金和人才，组织成长的很慢，缺乏必要的契机。因此目前参与的领域主要集中在一些环境污染地防治和测量方面，在中小学生的环境教育方面，暴露出参与的领域层次较低，不够全面等弊端。在宏观方面，三种模式的组织都面临着体制与制度难题、环保法规对公众参与领域比较模糊、管理体制仍未根本上改变政府强干预模式、参与制度尚未健全等问题。
2、 北京社区社会组织参与城乡结合部环境环境治理的（2+1+N）模式

社区社会组织的产生不是社会和市场自主选择的结果，他们主要是由政府自上而下推动和主导发展起来的，虽然适应市场和社会的能力有所提高，但是对政府有较强的依赖性，不能根据市场和社会需求及时调整，并且他们过度依赖政府，各自之间的联系变得松散，资源整合能力不强。因此，只有加强政府引导，建立合理的参与模式，才能更好的发挥社区社会组织参与城乡结合部环境建设的作用。

为落实市、区两级政府对环境秩序建设与管理的工作要求，以城市管理现代化为指向，主动适应新型城镇化发展要求，积极履行环境秩序治理主体责任，不断探索改进城市管理工作，强化城管执法队作为党委政府“眼”“腿”“拳头”的作用。本文通过实践调研，提出构建以“政府购买服务”为基础的社区社会组织参与城乡结合部环境治理的方式及路径，运行流程如图1所示。
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图1 运行机制流程图

具体模式为，依托城管执法协调办平台，分析城市管理“痼疾顽症”区域性成因、分解责任、细化方案，运用社区自治及购买公共服务方式发动社会化管控力量，履行并用好“科站队所”法定职责与手段等治理措施，构建“由社区及社区社会组织服务力量等2个前端管控力量参与、城管执法队运用城管执法协调办1个平台、有关科站队所共同参加采取多种（N种）治理方法”的城乡结合部环境综合治理（2+1+N）模式。
3、 （2+1+N）模式在北京市Q辖区的应用

（一）Q辖区环境现状

1.地区特点决定环境秩序问题多，市民举报高发

北京市Q辖区南到清源路，北至康庄路（沿康庄路向东至兴华大街与康庄路交汇处，向北沿兴华大街至兴华大街与金星西路交汇处，向东沿金星西路至京开高速公路），东到京开高速公路，西至京九铁路东侧加固坡边线，面积5.58平方公里。辖区内八条主要大街，19个社区，实际入住总户数约为3.6万户，实际总人口约10万人，其中常住人口约7万人，流动人口约3万人。

辖区内人口密集且构成复杂，驻区单位集中且对环境秩序要求高，老旧社区多且周边商业配套不健全，导致辖区内环境秩序问题易发点位多，市民举报集中。Q辖区在5、6、7三个月的月举报量均达到甚至超过300起，在本区内举报排名前三名，作为大兴新城地区街道办事处辖区，是典型的城乡结合部辖区。

2.城管执法队人员数量与工作量不匹配

Q辖区城管执法队共有执法人员15人，工勤2人，保安员10人员；男23人，女4人，8辆车，分为三个组，负责二十一个重点点位巡查盯守，每日巡查盯守时间时间为早8时至晚22时，需要调查走访社区19个，每日处理96310、城管内线、违法建设举报量日平均8个，夜间备勤2名执法人员，执法力量远远不能达到夏季举报高峰日处理量需求。

3.单一工作措施难以适应当前的工作形势

单凭城管执法队行政执法手段及人盯车巡、事前布控等措施，难以适应当前的工作形势，不能满足各级政府及市民对城市环境秩序的要求与需要。同时，单一的执法手段与处置方法，难以维护法律尊严并实现执法效果，一旦处置不当，将产生极其负面的社会效果。

（二）组织实施情况

1.实施依据

依据《中华人民共和国城市居民委员会组织法》，Q辖区街道办事处组织社区居委会参与社会化综合治理工作。

依据大兴区委区政府推进社会化服务外包的相关指示和工作要求，通过政府购买服务的方式，聘请第三公司开展环境秩序社会化综合治理工作。

2.环境秩序服务外包实施程序

Q辖区街道办事处以兴华大街为中界线，划分为两个标段，制定《招标方案》，面向社会进行公开招标。依照招标程序确定招标资格、工程造价、招标方式、与中标公司签订《服务合同》。

3.环境秩序服务外包实施办法

签订服务合同，明确Q辖区街道办事处权力与义务，确定环境秩序社会化服务外包公司的职责、范围、管理标准与考核办法。   

工作范围：以辖区内12个重点点位、8条主要大街为社会化管理重点区域。

工作内容：按照市区两级政府工作部署及相关部门具体要求，依据影响市容环境秩序违法行为的发生规律，根据季节、时段、区域等因素，确定社会化管理具体工作内容。

工作职责：在巡查的基础上，发现、取证违法行为，告知、劝导违法相对人，对拒不听从劝导的违法相对人及时上报相关部门，并对多次违法的相对人或区域性突出问题摸排调查具体情况，并适时协助执法人员做好现场处置。

工作标准：重点区域内无露天烧烤、大排档、店外经营、私挂软质条幅等；一般区域范围内无非法占道经营、非法小广告、露天焚烧等。

考核办法：共同制定《环境秩序社会化考评办法》，监督管理环境秩序社会化服务外包公司日常工作。

（三）保障措施

1.建章立制、严格规范

Q辖区街道办事处根据辖区实际情况制定严格的行为准则规章制度、实名制管理制度及实名制管理台账，在《服务合同》中明确惩处条款及退出办法，严格规范环境秩序社会化服务外包公司工作行为，并对相关制度、台账进行动态维护。

2.部门指导、强化培训

Q辖区街道办事处牵头组织，城管执法队会同有关科站队所，定期组织环境秩序社会化服务外包的社区社会组织有关人员，集中培训相关法律法规，明确工作目标、工作任务及各类违法行为的劝导方式与方法。

3.定期会商、共同研究

Q辖区街道办事处每周召集有关科站队所及环境秩序社会化服务外包社区社会组织召开会商会，通报问题、说明情况、商议研究、制定整改。

4.督察检查、通报考核

Q辖区街道办事处主管领导、城管执法队等科站队所、社区有关人员组成考评组，每天巡查检查辖区环境秩序，拍照取证各类违法行为，向环境秩序社会化服务外包社区社会组织下发《环境秩序日检查通知单》，要求其及时整改，并定期复查。

每月召开考评会，依据《环境秩序社会化考评办法》，根据日检查、周抽查考核情况，96310城管热线市民举报以及市、区两级各类督办单等情况，综合评定环境秩序社会化服务外包社区社会组织每月工作情况，并依照合同规定进行奖惩。

4、 （2+1+N）工作模式实施成效

随着环境秩序社会化综合治理（2+1+N）工作模式深入实施，Q辖区环境秩序质量明显提升，具体可表现为“一降四升”。

（一）市民举报与督办单数量同比下降

Q辖区执法队5、6、7三个月的月举报量均达到甚至超过300起，在大兴区举报排名前三名。在八月中下旬开始实施社区社会组织秩序环境外包服务后，当月举报量有明显下降。施行后的9、10、11月每月举报量出现大幅度下降，在全区排名中逐步退出前三。月举办量最高下降262起，降幅达72.78%，由表1可以看出举报量的下降充分体现了实行社会外包服务立竿见影的良好效果。

表1 举报量情况表

	  项目   月份
	96310举报
	内线举报
	举报合计
	占全区比例
	全区排名

	5月
	267
	61
	328
	13.55%
	2

	6月
	245
	53
	298
	11.80%
	3

	7月
	300
	60
	360
	14.61%
	2

	8月
	188
	32
	220
	12.36%
	3

	9月
	140
	14
	154
	9.38%
	4

	10月
	85
	13
	98
	5.70%
	6

	11月
	94
	18
	112
	8.32%
	4


（二）主管部门考核评价显著提升

Q辖区面积仅有5平方公里多，却拥有10余万人口，举报量、环境秩序问题在大兴新城地区长期居首。Q辖区环境秩序管控社区社会组织外包服务的实行似一把破解难题的利剑，斩开了解决该辖区环境秩序问题的豁口，在区政府相关会议上多次得到肯定。在大兴城管执法监察局的内部考核评价系统中，亦多次得到肯定和表扬。有效发挥社区社会组织社会化外包服务的力量，同时也是充分发挥执法部门尖刀作用的有效保障和必要前提。

（三）居民满意度提升

提高群众满意度，增强群众安全感，也是Q辖区街道办事处大力推动本项社会化外包服务工作的主要动力之一。项目实施之前，通过城管局专人进行举报处理回访工作调查显示，Q辖区群众满意度月平均在62%左右；项目实施后，月平均满意度上升至87%左右。

（四）城管执法角色转变、水平提升

城管执法队首先成立市容环境秩序处置小组，制定处置预案，妥善处置影响市容环境秩序的市民举报，注重在提升城管执法形象的同时，提升执法效果与社会效果；其次成立专业类执法组，通过各种措施加强辖区内施工工地、燃气安全、餐厨垃圾等专业执法工作，运用执法与服务相结合的方式，主动消除各类隐患，得到行业主管部门认可；第三在履行法定职责、落实执法措施的基础上，依托街道城管执法协调办工作平台，成立领导及业务骨干参加的环境秩序突出问题会商组，分析成因、商讨建议，努力为属地政府标本兼治“痼疾顽症”，维持可控局面并提供治理方案与建议。

5、  结论

北京市十区重点城乡结合部地区，环境秩序较为混乱，无照经营现象频发、散发小广告行为猖獗、店外经营和露天烧烤违法行为较普遍，通过观察与走访，此类违法现象特点是：无聚集化——流动、无规模化——零散、无摊群化——自管。这些问题严重影响了北京的环境建设，使得城乡一体化建设目标不能顺利完成。

本文对社区社会组织参与环境治理的三种模式进行了归纳分析，在实际调研和文献分析的基础上，选择并构建了以“政府购买服务”为基础的社区社会组织参与城乡结合部环境治理的方式及路径。构建“由社区及社区社会组织服务力量等2个前端管控力量参与、城管执法队运用城管执法协调办1个平台、有关科站队所共同参加采取多种（N种）治理方法”城乡结合部环境综合治理的（2+1+N）模式。明确各参与方（社区、社会组织、城管执法队、其他环境归口管理部门）的权力与义务，确定环境社会化服务外包社区社会组织的职责、范围、管理标准与考核办法。  

通过Q辖区街道的适用，随着环境秩序社会化综合治理（2+1+N）工作模式深入实施，该辖区环境秩序质量明显提升，具体可表现为“一降四升”：市民举报与督办单数量同比下降，主管部门考核评价显著提升，居民满意度提升，城管执法角色转变、水平提升。  
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Beijing community social organization participates models for the urban and rural conjunctures environmental governance 

Wang qiang，Liu lingling,  Liu chengshui

(Beijing city university; Capital city environment construction research base; Beijing; 100083).

Urban-rural fringe areas is the most dynamic and the most difficult management areas, but also the area of the most serious environment pollution, most illegal construction, and of the most difficult areas of social management. The community social organizations go down to the grass-roots level and is close to the people's life. It is rapidly becoming an important force in the construction of Beijing's social governance. If there is a reasonable path to effectively introduce social organizations to participate in environmental construction, it can effectively solve problem of human and resources shortage in urban and rural integration areas in the process of environmental governance, and improve the construction of the multiple participation pattern. This paper firstly combs the current situation of environmental governance of the community social organizations in Beijing. Finally, on the basis of actual investigation and literature analysis, this study selected and constructed a new model for community social organizations to participate the environmental governance on the basis of "government purchasing services" in urban and rural integration areas . 

Key words: urban and rural integration; Environment protection; Community social organization; Countermeasures and Suggestions 
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