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1  研究概况 
城市新区研究方面，国内外的研究均集

中于新区的规划建设，而人口向城市地区集

聚、农村地区转变为城市地区的新区“城镇

化”动态发展过程却鲜有研究。城乡关系研究

方面，我国经历了城乡二元分离到城乡统筹，

再到城乡融合多个发展阶段[1]，研究侧重城乡

关系理论、城乡联系测度、城乡空间组织模式、

城乡协调策略等方面[2-5]。

“社区”概念由德国的社会学家滕尼斯提
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城乡社区发展治理是国家治理的重要组成和抓手。在城市新区快速城镇化与“农民变居民、农村变社区”的背景下，

以四川省成都市东部新区为例，结合新区城乡社区现状特征和新区未来发展方向，分析并总结其城乡社区的转型原因

与特征。基于现状社区不规则边界和转变后社区边界相对规整的差异，探索城乡社区类型转变方式，并尝试提出新区

城乡社区边界优化方法。探讨城市新区城乡社区转型和提升发展的治理路径，以期为新时代城市新区城乡社区发展提

供参考。

Urban and rural community development governance is an integral part and important lever of national governance. Based on 
the background of rapid urbanization in urban new areas and the process of "farmers becoming residents, rural areas becoming 
communities", this article takes the Eastern New Area of Chengdu as an example, combines the current characteristics of urban 
and rural communities in the new area with the future development direction, and analyzes and summarizes the reasons and 
characteristics of the transformation of urban and rural communities in the new area. Based on the differences between the 
irregular boundaries of the current community and the relatively regular boundaries of the transformed community, this study 
explores the transformation methods of urban and rural community types, and attempts to propose optimization methods for 
the boundaries of urban and rural communities in new areas. On this basis, this paper explores the governance path for the 
transformation and improvement of urban and rural communities in new urban areas, in order to provide references for the 
development of urban and rural communities in the new era.
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改革开放以来，城市发展逐步分为以城

市更新主导的内涵式增长和以城市新区建设

主导的外延式扩展两个方向，城市新区建设推

动城市空间向多中心、组团化、网络化转变。城

市新区现状多为乡村集中区域，建设过程因快

速城镇化造成大量“农民变市民、农村变社

区”。本文以成都东部新区为例，以城市新区城

乡社区的社区类型、社区边界、社区场景的动

态变化为切入点，探索城市新区城乡社区的转

型特征、方式和治理路径。
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出，其德文“Gemeinschaft”一词译作“共

同体”，表示任何基于协作关系的有机组织形

式。随着城市的发展，社区概念也不断得到丰

富和发展，城乡社区指农村地区的行政村或自

然村，城市地区划分的社区委员会辖区[6]。成

都市于2018年发布《成都市城乡社区发展治

理总体规划（2018—2035年）》，明确城乡社

区为社会治理的基本单元，根据形态、功能划

分为城镇社区、产业社区和乡村社区3类。本

文明确城乡社区的概念为所有社区的统称，也

是社会治理的基本单元，涵盖了现状和规划的

“城镇社区、乡村社区和产业社区”，转型前为

“现状城镇社区、现状乡村社区和现状产业社

区”，演化转型后为“新型城镇社区、新型乡村

社区和新型产业社区”（见图1）。

社区治理研究方面，胡祥[7]、吴光芸[8]、冯

玲[9]、白雪娇[10] 吴瑞财[11]等分别研究社区治理

的变迁和发展路径，认为社区治理是指在社区

中不同主体共同对社区事务进行管理的活动，

重点突出社区治理转型的路径、机制研究，研

究对象从城市社区延伸至传统村落社区、“城

中村”社区。城市新区建设带来城乡社区治理

主体权力协调难，存在“共同体困境”和“居

委会困境”。汪汭淼[12]以嘉定新城（马陆镇）

为例研究快速城市化地区“镇管社区”治理

模式，史云贵[13]、郑杭生[14]、罗新阳[15]等注重研

究“村改居”社区治理过程，项继权[16]、余坤

明[17]、傅娅等[18]则重点研究社区范围与边界。

研究主要集中于集体经济转型、社区管理结

构、社区组织、社区服务等方面，尚未对城镇化

过程中的城市新区社区转型特征、转型方式以

及社区动态化治理路径等方面进行深入研究。

2 城市新区城乡社区的转型特征 
城市新区的城乡社区呈现快速变化和类

型多样的特征，新区的城市区域由现状乡村社

区逐步有序转型而成，转型过程中居民结构、

生活方式、基本需求不断发生变化，表现为空

间、产业、配套、管理4大方面的动态演变。

2.1 城乡社区的空间转型

城市新区的城市地区需通过乡村“城镇

化”逐步形成。为避免城市快速扩张而出现城

中村、镇村转型不同步等情况，城乡社区的空

间演变主要表现为管控动态化、转变梯度化和

发展复合化。成都东部新区拥有现状乡村社区

147个、现状城镇社区27个、现状产业社区3个，

规划至2035年将有新型乡村社区121个、新型

城镇社区75个、新型产业社区63个。针对现状

乡村社区转型的空间管控，农房禁建时限、土地

征转时序呈现动态化特征。城乡社区转型过程

中，初期到末期对人口的吸引力强度呈梯度递

增的趋势，进而导致现状乡村社区土地、产业、

配套等空间要素同样呈现梯度变化，如因人口

转移导致的拆迁区域变化、社区规模变化等。

2.2  城乡社区的产业发展

城乡社区转型将会带来城市产业空间的扩

张，乡村地区产业也会逐步消退，从单一乡村产

业演变为城乡产业的相互衔接和融合。为协同

经济发展、解决农民就业与生活问题，结合新区

特色资源，重点发展轻资产、高附加、重生态、临

空化等适应发展、链条完整的乡村产业体系。乡

村产业空间一部分转型成为城市产业空间，另

一部分结合自身发展特色产业，呈现动态化、差

异化的产业发展路径。前期乡村地区借助新区

建设契机，寻找产业突破口，并择优发展优势

产业，如某产业位于中期城市化片区，可选择

产业d与未来发展的城市产业D相结合，预留转

换和提升的空间。长期保留乡村地区的产业，

可选择产业a并逐步壮大，向外扩展形成辐射

周边的产业链条。成都东部新区以空港新城现

代服务业与天府国际机场现代制造业中心为

基础，随着城乡社区发展转型，通过“临空+农

业”动态化、差异化的产业发展路径，围绕临空

产业中心形成圈层互动，构建临空化、高附加、

特色融合的产业集群（见图2）。

2.3  城乡社区的配套服务

城乡社区转型过程中面临基础配套的时

序矛盾，需统筹解决各类设施的近期建设需求

和远期升级接入城市系统的要求。乡村基础配

套一部分按照乡村标准建设实施，另一部分通

过预留交通、市政、公服设施建设空间，近期按

照村镇标准建设，远期接入城市设施网络，采

取动态化、差异化的设施配套路径。成都东部

新区以“建设配套完善、人情味浓、老、中、青、

幼交互关怀的社区”为目标，通过“城乡差

异化配套建设、预留未来配套接入空间”的

图1 城乡社区概念界定及转型前后示意
Fig.1  The concept definition of urban and rural 
communities and the proposal before and after the trans-
formation

图2 城市新区乡村地区产业进入和退出机制
Fig.2  Industrial entry and exit mechanism in urban new areas and rural areas

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。
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方式，统筹城市发展过程中各时期建设需求

（见图3）。

2.4  城乡社区的管理

传统地区的城乡社区边界相对稳定、社

区管理相对固定，而城市新区的城乡社区面

临动态转型，城乡社区管理在转型过程中和

转型后两个阶段存在不同的特点。例如，长

期保留的现状乡村社区重点是解决提升过

程中包括组织构建、服务模式等方面的具

体问题；需要转型的现状乡村社区重点是

解决转型过程中因基层组织“村改居、村居

并行”，所带来的社区管理困难、社区自治不

强、社区制度待优化，以及转型后如何按照

新型城镇社区或新型产业社区的标准进行管

理等问题。

3  城市新区城乡社区的转型方式

3.1   基于“人—地—产—居”变化的社区

类型动态转型

随着城市新区的发展，城乡社区类型并

非一成不变，部分现状乡村社区会随着新区城

镇建设用地的扩张和变化而转型为新型城镇

社区。本文基于构成社区的“人—地—产—

居”4大要素变化特征，形成城乡社区“演化

类”与“提升类”两大变化类型。“演化类”

社区主要变化体现在人群由农村居民变为城

镇居民，散居农村住宅逐步被商品住宅和安置

小区取代，土地性质由集体所有土地转变为国

有建设用地，产业业态由传统农业种植发展为

农产品加工、特色手工业、商业服务业。“提升

类”社区在维持其原本社区类型的前提下，在

后期营造中结合近远期不同阶段发展目标对

生产、生活空间进行提档升级（见表1）。

成都东部新区充分考虑现状资源要素禀

赋和人口特征，优先形成城乡社区现状特征数

据库，结合自身区域内未来医学城、空港新城、

简州新城等产业功能区确定的发展要求，在城

乡社区划分细化为8大分类，并形成“三演化

三提升”的动态化社区转变路径，其中三演化

为社区类型发生变化，包括“乡村社区→城镇

社区”“乡村社区→产业社区”“城镇社区→产

业社区”。三提升为社区类型不发生转变，包括

“乡村社区提升”“城镇社区提升”“产业社区提

升”（见图4-图5）。

3.2   面向未来管理的空间边界动态调整

现状城乡社区主要通过乡村道路、水体、

地形等自然要素划定地域边界，与未来城市地

区基于规划道路、地块形成的地域边界存在较

大差异，关于社区边界优化的研究侧重城市内

部，尚未对区县尺度进行整体研究[19-20]。

本文形成“搭框架—细边界—优边角”

的三步走的社区空间边界动态调整方法。一是

搭框架，以划定的城市开发边界作为新型城镇

社区外沿，开发边界内为新型城镇社区，开发

边界外为新型乡村社区。基于地域完整性原则

保障社区不被重大交通设施贯穿，根据骨干道

路（如高速路、快速路）等重大交通设施线路，

将开发边界划分为若干片区。二是细边界，根

据开发边界内城区次干路、支路、条形绿地和

河流等元素，细化社区边界，并考虑服务均等

原则，保障社区形状尽量规整，有利于开展社

区服务和社区资源的整合，符合15分钟步行

生活圈要求（见图6）。三是优边角，部分社区

被划入开发边界后，在外仍存有被主要道路或

其他交通设施分割形成的规模过小的零碎区

图4 成都东部新区城乡社区细化分类
Fig.4  Urban and rural community classification in the Eastern 
New Area of Chengdu

资料来源：笔者自绘。

图5 “三演化三提升”示意
Fig.5  Schematic diagram of "three evolution and three promotion"

资料来源：笔者自绘。

图6 “细边界”过程中主要考虑因素
Fig.6  Main considerations in the "thin border" process

资料来源：笔者自绘。

图3 城市新区基础配套设施接入模式
Fig.3  Access mode of infrastructure supporting 
facilities in new urban areas

资料来源：笔者自绘。

表1 “转型”社区变化特征一览表

Tab.1  List of changing characteristics of the "trans-
formation" community

资料来源：笔者自制。

变化主体 转型前 转型后

人群特征 农村居民 登记为城镇户口，变为
城镇居民

住房条件 散居农村住宅 集中居住的商品住宅、
安置小区

土地性质 集体所有土地 国有建设用地

产业形态 务农种植 农产品加工、特色手工
业、生产服务业
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域，无法形成独立社区，通过将其向周边相邻

社区归并，形成空间边界调整的最终成果。

本文基于成都东部新区的发展路径，在

“三步走”空间边界调整方法的基础上，结合

用地性质、产业功能、空间形态，形成“搭框

架—细边界—辨类型—优边角”四步城乡社

区边界优化路径，结合近远期建设形成富有地

方特色的空间边界动态调整方案，为后期城市

新区发展过程中，街道、村社边界优化，以及后

期详细规划的大纲单元、详规单元的划定提供

支撑（见图7）。

4  城市新区城乡社区的治理路径

4.1   城乡社区的两类转型方式——“演化类”

与“提升类”

在城市新区城乡社区转型发展的大趋势

下，通过将城乡社区与城市开发边界、规划用

地布局等要素进行叠加发现，城乡社区的空间

演变过程在时间上存在先后差异，根据其与城

市开发边界内外的关系，可分为“演化类”社

区和“提升类”社区。城市发展是渐进式的，

因而“演化类”社区受城镇开发边界扩展的

影响，邻近开发边界边缘的现状乡村社区会最

先演化为新型城镇社区，社区边界也在被纳入

城镇范围后发生调整；位于城镇远期发展区域

的现状乡村社区则最后完成演化。“提升类”

社区受城镇开发边界影响较小，位于城市或者

乡村的腹地，虽存在对无法形成独立社区的零

碎区域进行合并的情况，但自身类型在新区发

展过程中保持不变，主要以自身的提质改造为

主（见图8）。

4.2  城乡社区的差异化场景营造路径

本文基于城市新区城乡社区的动态化特

征和动态化转型方式，构建“1+1+1+1”的

城乡社区治理框架，规划形成1套社区分类体

系、1套差异化场景营造、1套保障机制，支

撑成都东部新区后续建设1个智慧平台。城乡

社区作为社区治理的基本单元，服务居民、造

福居民是城乡社区治理的出发点和落脚点，

笔者尝试在总体差异化场景营造的大框架

下，探索更加精准的基于不同类型城乡社区

转型过程的不同路径（见图9）。

城乡社区需强化社区治理、社区发展、

社区服务、社区保障等方面[21]的要求，建设和

完善社区政务、教育、医疗、养老、文化、体育、

市政公用、生活服务等设施。本文基于《成都

市城乡社区发展治理总体规划》，结合新区特

色，提出“共治、公服、文化、生态、空间、产业、

智慧、安康”等8个维度的场景营造需求，重

点强化转型前、转型中和转型后的差异化提

升方向（见图10）。

“演化类”社区的治理过程根据发展阶段

的不同分为“演化前、过渡期、演化后”3个阶

段。演化前按照重点对人居环境、公共服务等

进行提升优化并预留后期发展空间，便于后

期转型接入城镇体系；过渡期重点解决城、乡

图7 成都东部新区社区边界优化试划步骤与方案
Fig.7  Steps and schemes of community boundary optimization in the Eastern New Area of Chengdu

资料来源：笔者自绘。

图8 城乡社区转型过程示意
Fig.8  Urban and rural community transformation process

资料来源：笔者自绘。
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图11 竹园村社区治理实施计划图
Fig.11  Zhuyuan Village community governance implementation plan

资料来源：笔者自绘。

图12 光荣村社区治理实施计划图
Fig.12  Guangrong Village community governance implementation plan

资料来源：笔者自绘。

之间的差异和矛盾，例如“村居并行”管理体

制、配套服务转型升级等内容；演化后按照未

来公园社区的标准建设和营造。“提升类”社

区与区域整体发展保持同步，近期重点关注区

域化党建优化、社区管理水平提升、服务设施

完善等亟需解决的问题；中期着重解决社区发

展产业能级提升、环境整治提升；远期以城乡

融合发展为总体目标，提升特色生活服务、完

善社会公益服务、加强携老扶幼助青服务。

以成都东部新区竹园村和光荣村为例进

行分析。竹园村作为提升类社区，应结合社区

居民的现实需求，近期对党群服务中心提档

升级，远期结合新场镇设置新的党群服务中

心。光荣村作为动态演化类社区，过渡期存在

农田景观提升、环境整治提升等需求，演化后

构建三级公园体系，设置包括综合公园、社区

公园和微绿地等。结合社区的建设时序，形成

不同类型社区的场景营造路径，竹园村应在

近期（2021—2025年）重点提档升级部分

设施，在中期（2025—2030年）新增部分设

施，在远期（2030—2035年）完善综合配套。

光荣村在转型前重点为整治提升，过渡期强化

配套和公服建设，转型后按照规划建设实施。

竹园村与光荣村社区治理具体措施按照8大

场景以表格的形式进行了具体阐述（见表2，

图11-图12）。

图9 成都东部新区城乡社区治理体系
Fig.9  Urban and rural community governance system in the Eastern New Area of Chengdu

资料来源：笔者自绘。

图10 城市新区城乡社区和传统城乡社区提升方向与工作重点
Fig.10  The upgrading direction and focus of urban and rural communities 
in new urban areas and traditional urban and rural communities

资料来源：笔者自绘。

表2 竹园村和光荣村社区治理具体措施

Tab.2  Specific measures for community governance of Zhuyuan Village and Guangrong Village

资料来源：笔者自制。

场景类型 提升类社区：竹园村 演化类社区：光荣村

多元参与的
共治场景

党群服务中心提档升级，成立村属物业
公司，设置竹园村村民协商平台

新建社区居委会，推动社区居委会、社会工作者、社
会组织、社区志愿者、社区公益慈善联动，成立党群
议事会

精准友好的
服务场景

考量村级片区内中坝村、青山村需求，
引导幼儿园、文体设施等向竹园村集聚

建设社区综合体，按照标准配置社区服务设施，结
合近期成都七中项目建设，引入优质幼儿园品牌

自然共生的
生态场景

结合规模化樱桃种植产业园打造独具
特色的农田景观

过渡期存在农田景观提升、环境整治提升等需求，
转型后结合公园绿地，设置综合公园、社区公园、微
绿地三级公园体系

品质宜居的
空间场景

修建邻里广场、乡贤聚客厅、智能运动
场等开放交往空间

充分利用小区底层架空空间，打造全龄段人文架空
层泛会所，可结合社区食堂等空间打造复合业态

活力创新的
产业场景

建设现代高品质樱桃种植园，引入“电
商+线下”等新消费模式，建立农村电
子商务服务站

实行股份改造，发展第三产业，提供技能培训，增加
就业援助服务

彰显魅力的
文化场景

建设红色文化体验空间、红色书屋、文
化广场等公共文化空间

提高文化设施智能化水平，开设“新市民大讲堂”，
举办“读书沙龙”，组织“观影开放”等活动

全时全面的
安康场景

关注龙泉山地灾点和气象变化，增强灾
害预警预报服务，提升社区处理和应急
准备能力

摸清隐患清单，完善综合减灾基础设施，成立社区
志愿者救援队，配置应急工具和专业装备物资

智能高效的
智慧场景

打造樱桃种植基地、AI蔬菜种植园，建
设“多站合一”物流网络及农村（物流）
综合服务站

完善社区基础数据库，完善智慧政务、智慧能源、智
慧消防、智慧交通、智慧公服等便民服务功能；提供
多端结合的智慧运营
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施计划和清单，可为区、街道、社区各级责任主

体提供社区治理的可选事项，加强城乡社区治

理的可实施性（见表3）。

本文结合成都东部新区的实践，基于新

区、街道、社区层面的需求，将场景营造纳入未

来社区智能平台，形成可查询的数据平台，可

通过可视化的表达查看社区基本信息、社区转

型（提升）流程、社区边界形态优化、相应年

份建设计划等。同时，为社区管理人员或相关

人员提供增补建设机会清单，可根据实际情况

新增上门服务、一键救助服务、邻里守望行动

等治理内容，从而实现自上而下与自下而上社

区治理的融合（见图13）。

5 结语

城市新区不同于传统地区，其面临着快

速城镇化过程中“农民变居民、农村变社区”

的演化过程。本文以成都东部新区为例，充分

结合现状资源和人口画像特征，考虑社区居民

诉求，进一步探究了城市新区城乡社区演变的

动因，形成以场景营造为核心的社区发展治理

路径。主要结论如下：一是城乡社区分类应基

于人口画像、资源研判的现状特征，结合新区

产业和功能的发展方向，以及人、地、房、产等

方面的变化综合确定。二是城市新区发展将导

致社区实体边界不断变化，应基于服务均等、

适度完整等原则，充分考虑现状边界，结合规

划道路、地块以及绿地、河流等自然要素综合

开展城乡社区边界优化。三是城乡社区应基于

其空间、产业、配套和管理的转型特征，结合不

同时间段不同类型社区的场景营造重点，采用

差异化社区场景营造策略，形成动态化城乡社

区治理机会清单。

4.3  探索形成城乡社区治理机会清单

城市新区的城乡社区发展因基底条件和

发展阶段不同，故城乡社区的转型发展不能一

蹴而就和千篇一律，为确保城市新区的城乡社

区治理8大场景落地实施，形成了场景营造实

图13 动态化城乡社区治理机会清单示意
Fig.13  Dynamic urban and rural community governance opportunities list

资料来源：笔者自绘。

8大场景 行动清单 8大场景 行动清单

多元参与的
共治场景

党组织体系建设及完善行动
精准友好的
服务场景

补足基本公共服务行动
区域化党建联合体建设行动 提升特色生活服务
党群服务中心提档升级行动 完善社会公益服务行动

自治参与激励行动 携老扶幼助青服务
社会主体培育行动

活力创新的
产业场景

提升社区产业品质行动
治理人才培养行动 盘活社区闲置资产行动
落实综合治理行动 激发双创活力行动

自然共生、
绿色低碳的
生态场景

龙泉山保育和修复行动 挖掘特色资源注入新业态行动
特色丘体保护营造行动 社区产业支撑行动
河流水质环境提升行动

彰显魅力的
文化场景

打造社区文化品牌
农田差异化改造行动 举办社区文化活动节

林盘生态提升改造行动 文化包装与文化IP打造行动
自然生境和动植物栖息地营造 丰富社区精神文化

社区三级公园建设行动

全时全面、
急防共护的
安康场景

加强社区灾情预防能力
社区科学绿化行动 开展安全隐患点排查行动
社区绿道建设行动 培养居民防灾减灾意识
社区界面改造行动 建设防灾减灾队伍及应急物资储备库

绿色低碳生活方式行动 建设社区智慧安防平台
海绵城市设施建设行动 开展社区健康防疫行动
低碳环保生产方式行动 开展防疫知识普及行动
居民环保意识培育行动 积极普及智慧防疫设施手段
社区全民节能增效行动

智能高效、
集成互联的
智慧场景

打造实时精准的智慧社区平台

品质宜居、
邻里共建的
空间场景

老旧院落改造行动 普及“互联网+社区便民服务”
建筑风貌优化行动 开发功能集成的掌上智慧应用
特色风貌塑造行动 开展社区智慧化转型科普行动
闲置低效用地盘活 拓展“互联网+政务服务”
街道空间整治行动 建设智慧化产业监测系统
公共空间塑造行动 推广社区智慧商业运营
社区两拆一增行动 — —

表3 城市新区城乡社区治理8大场景清单

Tab.3  List of eight scenarios of urban and rural community governance in new urban areas

资料来源：笔者自制。
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