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摘要：本文通过调查北京市十区城乡结合部环境的现状，分析了北京十区城乡结合部存在的主要环境问题，主要从无照经营、露天烧烤、非法运营、夜间施工和违法建设等五方面开展分析，在此基础上从产业升级转型、加强行业自律、明确定位、加强管理、倡导参与、完善体制机制、加快改造进程和创新执法理念方法等方面提出城乡结合部地区环境综合整治措施，以供相关政府部门参考实施，提高环境治理效率。
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Analysis of the environmental status of urban-rural integration districts in Beijing

--Based on the status quo of ten districts in Beijing
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Abstract:  Based on the environmental status investigation of the 10 urban-rural integration districts in  Beijing,  this paper analyzed the main environmental problems in these districts from the five aspects such as outdoor barbecue, illegal operation, the night-time construction and illegal construction.  On this basis, some environment comprehensive improvement measures, including the transformation of industrial upgrading, strengthening industry self-discipline, clear positioning, strengthening the management,  advocating participation mechanism, perfecting the system, and  accelerating the process of reform and innovation, are put forward in this paper. It will provide the reference for the relevant government departments to implement and improve the efficiency of environmental governance.
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随着我国经济的快速发展，首都的建设速度越来越快，城市化水平越来越高，首都城乡结合部地区的建设也日益提上日程，城乡结合部是个特殊的地区，居住的人口结构、产业分级、空间布局处于城市与农村结合的中间地带，这一地区不仅有城市生活的面貌，也有农村生活的场景，城乡结合部地方在不断的发展变化过程中，随着城市化建设水平的不断加速，该地区的环境越来越恶化，严重影响了市容市貌，治理城乡结合部的环境污染，减轻其环境压力，能够促进城乡和谐，改善城乡结合部地区公共安全问题和治安秩序、经营秩序、环境秩序，保障居民生产生活有序井然。

一、北京市十区城乡结合部环境调研

由于北京各区城乡结合部环境问题比较集中，本课题组以北京市十区为调研对象，展开课题的研究。通过实地走访、网络调研、电话采访，并与北京市城市管理综合行政执法局合作，得到2015年和2016年度一手的数据资料，主要涉及以下十个城区，重点围绕无照经营、露天烧烤、非法运营、夜间施工和违法建设五方面的举报量，通过综合整治不断档，解决了居民的实际困难，提升了该区域的环境品质，得到了一定的社会影响力。课题组重点统计了各区的各类问题的举报量,对2016年的举报数据进行了系统分析，详见表1。

表1 北京市十区城乡结合部环境秩序数据统计

	序号
	区
	无照

经营
	露天

烧烤
	非法

运营
	夜间

施工
	违法

建设
	共计
	重点村常驻人口
	重点村流动人口

	1
	丰台区
	9，557
	2，569
	928
	7，546
	1，977
	28，791
	31，761
	59，042

	2
	大兴
	1，707
	525
	417
	931
	638
	5，771
	9，883
	16，759

	3
	昌平
	3，859
	2，284
	1，508
	1，916
	1，421
	14，955
	24，166
	337，023

	4
	朝阳
	5，037
	2，022
	2，593
	3，445
	1，738
	21，271
	51，300
	328，285

	5
	海淀
	3，903
	1，670
	443
	3，829
	1，947
	16，006
	43，871
	189，099

	6
	石景山
	1，437
	353
	144
	2，320
	559
	6，339
	6，847
	19，211

	7
	顺义
	1，094
	231
	162
	263
	329
	2，991
	10，582
	34，918

	8
	通州
	2，821
	814
	589
	3，191
	1，400
	12，531
	13，389
	61，375

	9
	房山
	2，617
	1，040
	208
	1，199
	114
	6，780
	15，576
	12，027

	10
	门头沟
	235
	21
	7
	16
	44
	524
	6，621
	2，467


(一) 十区城乡结合部基本面数据分析

1、无照经营情况
通过北京市十区无照经营举报量所占比例分析各区分布情况，丰台区无照经营举报量所占比例为29.6%，将近三分之一，其次是朝阳区、海淀区和昌平区，分别占15.6%、12.1%和12%，通州区和房山区所占比例相近，分别为8.7%和8.1%，其他四个区所占比例总共为13.9%。通过数据分布图可以看出，丰台区无照经营现象最为严重，其次是朝阳区、海淀区和昌平区。因此，在无照经营治理方面重点考虑丰台区、朝阳区、海淀区和昌平区。

2、部露天烧烤情况

丰台区露天烧烤举报量所占比例为22.3%，昌平区露天烧烤举报量所占比例为19.8%，朝阳区露天烧烤举报量所占比例为17.5%，海淀区露天烧烤举报量所占比例为14.5%，这四个区露天烧烤举报量所占比例为74.1%，超过一半以上。

3、违法运营情况

北京市十区违法运营举报量所占比例分析来看，其中朝阳区违法运营举报量所占比例为37%，昌平区非法运营举报量所占比例为21.5%，丰台区非法运营举报量所占比例为13.3%。
4、夜间施工情况
从北京市十区夜间施工举报量所占比例可以看出，其中丰台区夜间施工举报量所占比例为30.6%，海淀区、朝阳区和通州区夜间施工举报量所占比例分别为：15.5%、14%和12.9%，比例较相当，石景山区和昌平区夜间施工举报量所占比例分别为：9.4%和7.8%，其他区所占比例较小。

5、违法建设情况

北京市十区违法建设举报量可以看出，其中丰台区、海淀区、朝阳区、昌平区和通州区违法建设举报量所占比例分别为19.4%、19.2%、17.1%、14%和13.8%，这五个区所占比例均超过10%，门头沟区、房山区、顺义区、石景山区和大兴区的违法建设举报量所占比例均小于7%，这五个区所占比例之和为16.5%，比丰台区、海淀区和朝阳区，单区举报量所占比例略低，说明这五个区的城乡结合部在违法建设方面存在的问题比较少，跟该区在北京市所处的地理位置有很大关系，均比较偏远一些。
(二)北京城乡结合部重点环境问题分析

通过上述调研数据分析可以看出，北京城乡结合部环境的主要问题集中在无照经营、露天烧烤、非法运营、夜间施工和违法建设五个方面。由于城乡结合部地区流动人口规模较大，呈现过度聚集的现象较为严重，从北京100个重点乡镇地区人口分布数据显示可以看出，100个重点村的户籍人口和流动人口倒挂比例较高，人口倒挂比在1：5以上的有45个，流动人口万人以上的有42个，流动人口在5000-10000的有24个，流动人口在5000以上的有66个，超过重点村总数的一半，因此，流动人口过度聚集，成为城乡结合部环境问题的主要症结。人口的过度聚居造成社区内部公共空间与公共资源的紧张与竞争性使用，导致违法建设严重、违法运营、露天烧烤等低端业态聚集、市场秩序混乱等环境秩序问题的发生。

据调研数据统计显示，近年来，北京城乡结合部地区无证无照经营户近2.7万户、无证餐饮单位1.6万家，发生生产安全死亡事故155起、死亡181人，由于生活所需，城乡结合部地区的占道经营、露天烧烤、非法营运等问题非常严重，从案例分析可以看出此类问题的严重性，严重影响了周边的环境秩序和正常的居民生活，“黑摩的”、“黑三轮车”的营运人员中90%以上为流动人口，因此，未来北京加强人口调控作为第一措施，从根本上解决城乡结合部地区的环境问题。

另外，据统计，目前城乡结合部地区仍有150个村没有生活污水收集管网、占城乡结合部行政村总数的26.3%，部分村硬件设施不完善、排污系统不合理、垃圾清运费用不足、保洁人员配备不够，垃圾暴露、污水横流、街面不洁等环境脏乱差问题群众反映较为强烈，总体上反映了城乡结合部地区的公共基础设施建设较为欠缺，配套设施滞后现象严重。由于基本公共服务设施落后，饮食、交通等不能满足居民生活需要，导致了非法运营、露天烧烤、餐饮不达标现象突出，政府相关部门已经意识到此类问题的严重性，在财力、物力方面已加大投入，但仍不能满足大量流动人口的生活需求，进而不断产生问题。

二、北京城乡结合部环境综合整治措施

鉴于城乡结合部地区五大问题较为严重，北京市对城乡结合部地区进行了环境综合整治，效果较为明显，但仍存在很多问题，针对此类问题，课题组提出以下解决措施。

（一）产业升级转型

由于城乡结合部产业层级较低，需要由低层级产业向高层级产业升级转型，这就需要从第一产业、第二产业向第三产业升级转型。首先，需要提高农业发展水平，从传统农业到现代都市农业，尽快发展休闲娱乐农业、观光旅游农业、绿色饮食农业等，全面提升农业产业层级，改变过去粗放型生产，由低效益传统农业向高效益现代农业转变，全面整体实现农业经济、农业产业、生态环境和社会功能总升级。其次，通过开发绿色有机食品、进行农产品深加工，利用现代信息技术实现“互联网+农业”，推动农业的现代化生产、网络化销售，通过新技术，新思想，新手段，提升第三产业技术水平，彻底摆脱私搭乱建行为获取利益，有效解决城乡结合部地区就业难题[1,2]。

（二）明确定位和加强管理

首都城市环境建设，需要各个部门的配合与通力合作，城乡结合部地区的环境建设问题同样需要各个部门加强管理，明确各自的职责，对于城乡结合部地区要明确定位，不断补充并完善城乡结合部地区的环境保护法律规范，推动城乡结合部环境建设，推进首都城乡一体化建设进程，使其稳步渐进，有效推行。另外，对于城乡结合部地区环境规划问题，需要加大宣传力度和资金投入力度，建设一支训练有素的环境保护志愿者队伍，深入到基层社区进行文明出行、绿色生活的宣传活动，让首都居民都积极参与到环保建设工作中。加大城乡结合部地区生态环境治理的资金投入，设立“城乡结合部生态环境治理专项资金”，以解决城乡结合部地区生态环境治理中资金困难问题[4]。

另外，还可以一方面通过加大宣传，开展城乡结合部环境秩序整治的媒体宣传和主题社会宣传，加强问题曝光和典型示范宣传。另一方面，开展社会动员，整合利用社会资源，探索社会组织参与环境秩序建设的政策和机制，引导和鼓励社会各界出力献策，努力营造全社会关心、支持、参与环境秩序建设的氛围，此外还可以探索建立社区城管执法志愿者服务队和基层城管执法巡查员队伍，让居民百姓体验城管职责，加入文明劝导队伍，以身作则，规范自己从而影响他人，增加对环境整治工作的认同感。

（三）完善体制机制、加快改造进程

城乡结合部地区的环境问题与当地的管理体制和改造建设是分不来的，随着城市化进程的不断加快，城市中心的生活成本不断上升，使得进京寻求机会的流动人口转移到城乡结合部地区生活，这一地区管理体制比较综合，存在交叉管理现象，属地政府具有主要责任，相关部门需要配合改革，加快乡镇政府的职能转变，重视基本公共服务、社会建设、社区治理、环境建设等职能，职能部门需加强监管责任意识，工商、城管、食品安全等执法部门需加大对城乡结合部地区的执法力度，另外，在城市化进程中，加速推进规划建设，如基础设施、公共交通、污水处理、垃圾处理等问题，满足不断此区居住者的基本生活需求，推进便民服务点的建设，如早餐车、便民菜店、共享单车等，解决居民的日常生活，确保出行环境秩序[5,6]。

（四）创新执法理念方法

在城乡结合部地区进行城管执法，需要从科技创新、监管全方位、执法理念新、社会化服务等方面有所突破[7]。首先是运用高科技作为支撑，在重点地区、违法违章频发地带，增加高清视频监控，完善视频监控网络体系建设，实现全方位监控，降低执法人员出勤量，节约人力资本。二是改善执法理念，创新执法手段，执法人员要树立为民服务的思想，坚持以人为本，软环境与硬手段相结合，通过说服违法乱纪行为人，使其自觉感受到自己的行为对城乡结合部地区环境造成了严重危害，如遇到暴力抗法行为，执法人员必须按照相关规定严格执行罚款、没收工具等，环境是大众的，需充分运用社会力量，通过服务外包，探索社会服务市场化，聘用第三方进行监管，教育、劝阻违法行为，整合多方资源，提升执法效果，适应新形势下城乡结合部地区的发展新需求。
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