
0 引言

20世纪 90年代末，北京市政府决定，在北京北郊

昌平回龙观镇开发经济适用住宅小区。因为最初小区

是为中关村一带的高等院校教工建造的，所以定名为

回龙观文化居住区[1]。回龙观文化居住区规划建设用

地面积11.27 km2，规划总建筑面积约800万m2[2]，设计

居住人口约 30万。北京市政府对回龙观文化居住区

的开发是非常重视的，按最初的设计规划，是要把它建

成中国乃至亚洲最大的居民住宅区。从现在的建设进

度看，其规模相当可观。目前，大约有20万人已入住，

小区内几乎是统一的六层板楼，区内道路宽畅整齐、四

通八达，可以说回龙观文化居住区是作为京城小城镇

大社区建设的样板来开发的[3]。作为北京市乃至中国

最大的经济适用房住宅区之一，回龙观文化居住区一

面市就受到高度关注。2000年以来居民生活基本配

套设施缺乏成为这个区域发展的主要问题。

1 超大型社区的突出问题——交通拥堵

1.1 回龙观文化居住区的主要特点

（1）社区面积相当于一座中等城镇，将成为亚洲最

大的相对独立的居住社区之一[4]。

（2）居民同质性程度较高。年轻白领人数比重最

大，房产个人所有，属有产或中产阶级（“回龙观社区

网”成为中国目前最活跃社区网即是最好证明）。

（3）回龙观地处北京北五环之外，配套设施不完

备。特别是道路建设不完善引起交通堵塞，基本进不

去出不来。另外小区周围文体娱乐设施较少，居民白

天进城上班，晚上回来只能睡觉。因此，回龙观又得名

“睡城”[4]。

（4）日常生活购物较方便。社区有五个中型综合

超市、两个中型连锁电器商场和一个综合性百货商场

以及数不胜数的大小餐馆，基本可以满足居民日常中

低消费层面的需求[5]。
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（5）医疗设施严重不足。社区只有一所二级医院，即

回龙观镇医院。但因建院较早又是郊区镇级医院，所以

医疗条件和医疗水平较低。除此之外，距社区最近的三

级医院是北医三院，正常车程约30分钟，距离太远。卫

生站有两个，私立医院有4个，都是一级基层医院。

（6）教育设施缺乏。社区内公立幼儿园1所、小学

2所、初中2所、高中没有。私立学校一年学费上万，家

长负担过重。因为大部分居民是年轻人，孩子尚幼，上

学问题目前还不突出。

六个主要特点中，交通、医疗和教育方面都存在问

题。但是，医疗和教育问题可以另找途径解决，只有交

通问题是每位居民都无法回避的，因而成为社区最尖

锐的矛盾。

1.2 交通现状

社区只有一条轻轨和一条八达岭高速通往北京城

区[6]，好比一个“细脖胖肚瓶”出不去进不来。

1.2.1 轻轨，“想说方便不容易”轻轨即地铁 13号线，

位于社区最南边，小区的绝大部分居民去轻轨，需首先

搭乘到轻轨的交通工具。目前到轻轨的公交车有427

路、441路、462路三条线路[7]，分别分散在社区数十个

小区的几十个站点，平均发车间隔20 min，上下班高峰

时段非常拥挤。25路和26路小公共汽车也到轻轨，平

均发车时间15 min，但车辆旧、车况差、容量小、人员拥

挤。因此“黑出租”和“三轮摩的”成为社区内最不安

全、最不卫生、收费最高，但却最受欢迎、最方便的交通

工具。北京地铁的拥挤有目共睹，回龙观地铁站拥挤

“盛况”基本位列北京地铁拥挤状况之首。

1.2.2 公路交通 至于公路交通，回龙观地区的交通状

况是北京市最糟糕的区域之一。目前，受北京市机关、

单位、商业在市中心分布现状的限制，这个居住带的主

要出行规律为：早晨 6:00~9:30由北向南进入城区，傍

晚则是相反方向返回住宅区，受上班时间的限制，早晨

进入城区的交通引发的交通拥堵最为严重。

整个社区只有一座北郊农场桥可以通往八达岭高

速路及其辅路。首先，这座桥的路面设置是双向单车

道，车道较窄，无法进行人车分流。因此，桥面上每天都

是汽车、三轮摩的、自行车、行人乱成一团。其次，桥面的

出入口处还设有一条没有指示灯的行人过街斑马线，行

人和车通常各自抢行，险象环生。最后，在距桥入口不

足40 m处，开设有一家美廉美超市和一家肯德基快餐

店，人流和车流量很大，几乎每天都是从这里开始拥堵。

2 交通问题反映规划与现实的矛盾

上述在公路交通中的三点问题，都是典型的区域

规划未与现实相结合产生的人为矛盾。如第一点问

题，北郊农场桥虽然修建较早，但在规划时是否充分考

虑过区域容量和出入口承载量的比例关系，是否应在

规划建设之初就先考虑过这个问题，比如再修一条较

宽的出口等。至于后两点问题，更是人为规划设计失

误因素导致的交通拥堵，在桥的出入口处设行人过街

斑马线令人费解。社区道路是双向三车道，车辆驶到

桥口需合并成单车道，这本身就会引起拥堵。再加上

络绎不绝的过街行人，立刻会将桥口堵得水泄不通。

至于超市和快餐店这种人流量很大的地方，开设在交

通瓶颈处不尽合理。

其实，解决这几点不困难。首先，位于桥面出入口

的行人过街斑马线，可以关闭或取消。因为距此斑马

线不足10 m处已新修了一座过街天桥。其次，将超市

和快餐店东移，社区东部目前尚无综合超市，而此地附

近已有两个综合超市。这样可以把造成桥面堵塞的人

为因素最大限度地消减。不过，借用一位回龙观的交

警的话说：北郊农场桥上增设禁左、禁右等交通标志，

桥上路中间加设隔离带、增加高速路回龙观入口数量、

拓宽高速路的辅路等只能轻微缓解回龙观的交通拥

堵，治标不治本。如果继续保持现有的交通路网格局

不变，等到小区全面建成、交付使用后，北郊农场桥很

快就会“撑破肚子”，陷入瘫痪状态。

回龙观社区网上有社区业主提出这样的建议：最

好能在回龙观附近修建一条直接进入八达岭高速公路

的专用匝道，避免在辅线形成交叉，使回龙观进京车辆

直接由高速路进京。此外，建设中的林萃路也要及早

全面开通，此路若打通，不但可以改善回龙观、西三旗

的交通，减轻回龙观、西三旗等地对八达岭高速路的压

力，而且还可以改善奥运村的交通，奥运村的客人可以

通过以上两条道路疏散至小汤山，从而大大减轻安立

路、汤立路的压力。以上建议对解决回龙观的交通问

题可能会有很大帮助。

当然，城市建设不能脱离当时的历史背景。现在

的回龙观存在的不足，与当时的历史条件和开发背景

是分不开的。清华大学建筑学院城规系教授金笠铭认

为：“回顾北京市在20世纪90年代初推出的经济适用

房政策，一开始便不是很完备，主要从经济方面来考

虑，为了解决低收入家庭的住房问题，而相对于环境、

配套设施等方面的考虑较少，一定的经济条件下支撑

的是相应的物质空间，经济上的限制，导致了一些公共

服务设施的配套不足，加上开发商片面追求利益的原

因，不顾长远发展的高强度开发，从而带来了整体居住

环境的恶劣。这种居住区标准低、密度高、环境差，并

不是很成功的居住区，在整个规划建设中，始终未能把
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这样的超大居住区作为一个‘城市’的综合体来考虑，

是导致目前出现诸多问题的一项重要原因，这样的大

型居住区，实质上应该是一个卫星城市，除了有相应的

居住条件、配套设施之外，还应该具有城市中所具有的

各种相应的功能以及能够吸纳人们就业的产业等配套

服务设施。 [8]”金教授的看法，笔者虽然不是完全赞

同，但是其中“卫星城”的看法倒可能成为未来这个区

域可持续发展的良好方向。通过金教授对中国经济适

用房历史的追溯，人们也许更能理解，在规划师眼中与

商品房没有区别的经济适用房小区，为什么在现实中

会成为一座“睡城”。

3 政府管理职责的缺位以及如何改善现状

3.1 政府管理职责的缺位

1995年，中国开始实施的安居工程，正可谓是经

济适用房的前身，目的是为了推动中国当时的住房制

度改革。因此追本溯源，中国的经济适用房是一个将

住房福利和市场化结合的操作模式：即政府负责前期

的选址和土地划拨，而承建以及以后的分配均交给开

发商去完成。这种做法，政府需要付出的运营成本少

很多，但缺点是较难准确贯彻政策目标，开发商缺乏进

行小区配套建设的动力机制，往往会从自己的商业目

标出发去运作，而“忽视”政策规定。开发商能对小区

规划图纸“朝令夕改”，与政府部门前紧后松的监管不

无关系。据悉，政府部门对开发经济适用房小区的审

核，在开工之前非常严格：政府出具设计要点，开发商

请专业机构设计规划图，向市规划委申报，申请规划证

环环相扣。但一旦施工证发放后，开发商的操作空间

就非常宽松，施工方有权中途更改设计图纸，而且很少

交送市规划委审批。竣工后，市建委只负责建筑质量的

检验，这是唯一一道比较严格的审核。而应由人防办公

室验收的人防工程，由园林部门审核的绿化程度，由市

规划委验收的学校、医院等社区配套，则少人问津[9]。

那么，政府缺位在什么地方？这是问题的关键所

在。建委只管建设的事情，规划委只管规划，无人交

接，互无交流，各出各的相关文件，都说自己的工作已

做完、相关政策早已出台，可无论政策法规再多再完

善，路还是堵着，规划与现实总是不一样。政府管理大

概就是在这里缺位吧！不能光决策不监督，要关注结

果并适时调整对策，避免僵化政策。“按照一般的市政

规则，城市的道路建设应该是市政府和市规划委的职

责所在。这种公共产品是市场无力提供的，需要依靠

政府的力量来完成。城市规划的价值取向便是平衡公

众利益，克服市场失灵”[10]。在这一点上，北京市的市

政规划显然没有跟上城市快速发展的步伐。北京出现

的经济适用房小区的配套残缺，不是当时没有规划的

问题，而是执行规划的手段缺失的问题。因为政府和

社会还没有对市场经济下城市开发建设的动力机制有

十分清楚的认识。一份科学而有效的决策应该是：正

确合理+群众认同。在回龙观的交通问题上，不能说

政府在最初的规划决策上就不正确，只是因为政府在

后来的现实情况中，未起到严格监督检查的动力作用，

也不关心政策的结果，更没有及时调整政策，与群众缺

乏互动等才是导致问题产生的关键。

3.2 如何改善现状

首先，逐步改变单一居住区的概念。以城市综合

体的理念来规划和管理，增强区内各种产业和就业的

配套设施与机会，一定程度上达到减少居民出行量的

目的，这不失为一种好的办法。另外，今后的小区规划

建设尽可能将眼光放得更加长远，预见若干年后可能

的变化，不要为今后的发展设置障碍，将大量人群将来

可能出现的需求更全面地考虑到今后的规划中[11]。当

然，政府还是应该始终掌握社区发展的大方向，政府授

权不必事事躬亲，可以将权力下放，实行参与式管理。

但要大力加强监督管理引导工作，逐步形成“小政府，

大社区”的现代管理模式[12]。
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