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Key Issues and Innovative Practices of Complete Community Planning and 
Construction: A Case Study of Daye City

完整社区规划建设的关键问题及其创新性实践*

——以大冶市为例

刘合林   黄玉霖   余春洪   谢来荣    LIU Helin, HUANG Yulin, YU Chunhong, XIE Lairong

完整社区规划建设是增进民生福祉、提高人民生活品质的重要措施之一。然而，当前完整社区的规划建设尚处于探索阶

段，现有研究多聚焦于规划建设理念与物质空间要素配置的探索，对实际规划建设过程中出现的关键问题探讨尚显不

足。基于此，通过梳理完整社区规划建设发展历程，认为存在完整社区单元空间边界界定不清、配套设施所指涉的范围

过小、参与主体的范围与权责模糊、资金筹措及空间收益机制不完善等4个关键问题。针对上述问题，结合湖北省大冶市

的规划建设实践，分别提出“供需平衡+行政参照+动态调整”“民生设施代替基础设施”“多层级主体参与”“众筹+数字

监督”等创新性解决方案，以期为各地方因地制宜探索完整社区建设方案提供参考。

The planning and construction of comprehensive communities is a pivotal endeavor aimed at enhancing individual well-being 
and elevating the quality of life. However, this field remains in its nascent stages, with existing research primarily delving 
into conceptual frameworks and material-spatial configurations, while neglecting the intricate issues that arise during actual 
implementation. Upon reviewing the historical trajectory of comprehensive community development, four pivotal challenges 
emerge: ambiguity in defining spatial boundaries, limited scope of ancillary facilities, unclear roles and responsibilities of 
stakeholders, and inadequate financing and spatial revenue mechanisms. Drawing insights from the planning and construction 
practices in Daye City, Hubei Province, this study proposes innovative strategies to address these challenges. These include 
balancing supply and demand with administrative guidance and flexibility for dynamic adjustment; prioritizing livelihood 
facilities over infrastructure; engaging multilevel stakeholders for inclusive participation; and crowdfunding coupled with 
digital oversight for transparency and accountability. These tailored solutions aim to provide a foundation for localities to 
explore comprehensive community development programs that are tailored to their unique contexts, thereby advancing the 
field and enhancing the overall well-being of communities.
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0 引言

习近平总书记指出：“社区是基层基础，

是党和政府联系、服务居民群众的‘最后一公

里’，只有基础坚固，国家大厦才能稳固。”基

于党和国家对社区建设等政策的要求，改善社

区人居环境，建设安全健康、设施完善、管理有
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序的完整社区是当前民生工程的重要内容，是

适应新时代发展要求，实现改善民生福祉、提

高人民生活品质的重要实践之一。

2010年吴良镛院士首次提出“完整社

区”[1]。2021年，《完整居住社区建设指南》

明确了完整社区概念，认为完整社区是居民生

活和社会治理的基本单元，其范围内应具有完

善的基本公共服务设施、健全的便民商业服务

设施、完备的市政配套基础设施、充足的公共

活动空间、全覆盖的物业管理和健全的社区管

理机制。完整社区作为社区发展的新趋势，正

处于积极探索与实践的初期阶段。学术界对此

展开了全面而深入的研究，主要涵盖以下几个

方面：理论层面上，学者们深入挖掘完整社区

的建设理念，追溯其理论根源与演变过程。张

皓等[2]2引入“邻里单元”理论，揭示完整社区

与邻里社区的内在联系，强调地域界限与社会

关系的和谐共生。韩帅等[3]则通过历史视角，

梳理了社区模式从古至今的演变，为完整社区

建设提供了理论支撑。在技术应用方面，相关

研究利用定性、定量的评估方法与数学模型，

对完整社区的建设现状进行量化分析。张乐敏

等[4]构建的社区评价指标体系，从多维度评估

了社区的生态、健康、安全及交通状况，为城

市社区体检提供了科学依据。石坚韧等[5]则运

用GIS技术，精准分析社区服务设施的分布情

况，优化资源配置。典型案例研究是另一重要

领域，学者们选取具有代表性的城市社区作为

样本，尤其是大城市、特大城市或超大城市，通

过实地调研与数据分析，揭示老旧社区存在的

问题，并提出解决方案。杨超等[6]以厦门市为

例，探讨了“毯式社区”规划模式的可行性；

姜煦武等[7]则针对北京“回天地区”的社区

问题，提出针对性的规划策略。最后，在实施路

径上，主要以完整社区为建设目标探讨建设方

法和规划方案，或利用完整社区的建设理念支

撑老旧小区改造。王露媛等[8]强调促进基层治

理单元间的联系，构建公共交流空间；孙乙菁

等[9]则从基础设施、公共服务、公共空间及公

众参与等角度，构建了老旧小区改造的指标体

系，为实践提供了可操作性的指导。

总体而言，当前完整社区的研究广泛涉

及建设理念、评价体系与建设途径，但具体案

例的深入分析尚显不足，难以形成可广泛复制

的建设模式。虽然定量分析增强了研究的科学

性，但过度依赖数据可能掩盖了实际规划中的

复杂性与矛盾。其次，多数学者多从现状出发

提出对策，缺乏针对完整社区建设过程中可能

出现问题的归纳总结。鉴于我国中小城市数量

庞大，在设施配置、邻里关系等方面具有与大

城市不同的特征，大城市的规划建设思路和方

案难以直接运用到中小城市，因此加强中小城

市的完整社区研究尤为急迫。当前研究对完整

社区规划建设中的关键性问题探讨不足，尤其

是结合具体案例的优化路径分析等方面。

针对大冶市等试点在申报及建设过程中

遇到的实际问题，本文通过系统性梳理与深入

研究，识别出单元空间边界划定、配套设施完

善、多元主体参与及资金收益平衡等关键问

题。在此基础上，结合大冶市完整社区规划建

设的具体案例，创新性地提出解决方案，旨在

丰富完整社区建设的理论框架，并为相似中小

城市的实践提供借鉴与参考，从而推动全国范

围内更高质量的完整社区建设与发展。

1 完整社区规划建设的4个关键问题

1.1  社区单元空间边界界定不清

1.1.1    基于纯粹的设施供给空间覆盖指标难

以高效匹配居民实际需求

目前许多地方的完整社区单元空间边界

往往采用统一的设施供给标准进行测算划定，

如学校、医院、公园等公共服务设施的数量和

分布。这种方法虽然有利于设施均衡配置，但

忽视了不同社区之间人口特征和需求的差异

性。如部分老城区人口密集且老龄化程度高，

对老年服务站等公共服务设施的需求较大。在

部分新城或新建区域，虽然大型公共服务设施

建设较为集中，但街道与社区层面的公共服务

设施却仍存在缺口。同时，过度依赖供给指标、

按照“千人指标”等既定标准建设会导致设

施建设的盲目性，使得部分设施利用率低，造

成资源浪费[10]。由于不同人群对社区生活环境

与设施的需求差异显著，基于设施供给指标的

社区空间范围划定未能精准识别并满足这些

多样化需求，缺乏对微观层面（如个体居民的

行为轨迹和需求[11]）的深入分析。

1.1.2    基于新数据和新方法划定完整社区单元

空间边界不利于落实清晰的责权关系

划定完整社区单元空间边界的另一种方

法是运用大数据和空间计量分析工具，但其易

产生与现有的社区行政单元空间边界交叉、重

叠或空白的区域，导致社区管理和服务难以

精准对接[12]。大数据能够捕捉和分析海量的人

口、社会和经济的空间数据，从而为基于人口

及其社会经济特征准确划定供需匹配的社区

单元空间边界建立了可能。相比之下，社区行

政单元的划分往往受到历史、政治、经济等多

因素的影响，具有一定的历史惯性。完全以大

数据等技术方法来划定完整社区单元空间边

界，会导致资源分配和管理跨越多个社区，从

而降低管理效率和服务连贯性，造成责权分解

不清、责任主体不明等问题；但若仅依据传统

的社区行政单元空间边界统筹工作，会因无法

及时反映城市人口、产业等要素的实际变化而

导致资源分配不均等问题。

1.1.3    完整社区建设实践中的社区实际规模

难以达到上位文件提出的规模标准

《完整居住社区建设指南》为社区发展

设定了明确的人口与空间规模标准。指南规定

人口规模应在5 000至12 000人之间，但老旧

社区常因历史原因而规模偏大，新建或村庄社

区则可能偏小，难以满足此标准，影响完整社

区的建设目标。在空间规划层面，指南强调步

行可达性，建议居民在5—10 min内能步行至

幼儿园、老年服务站等基本服务设施。然而，大

型社区因面积过大，常导致步行距离超出此范

围，影响居民的日常出行与生活质量。针对设

施配置难题，尤其是部分社区因人口不足或资

金短缺难以独立建设关键设施的情况，指南提

出了20项必备服务设施清单，并鼓励多社区

合并共建，共享资源。此举虽能缓解设施短缺

问题，但会导致合并后社区规模超出标准，对

规划与管理提出更高要求。
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1.2  配套设施所指涉的范围过小

1.2.1    局限于满足居民基本生活需求，缺乏

高品质、个性化的配套设施

《完整居住社区建设指南》明确了社区

规划建设的两大核心：硬件与软件设施（见图

1）。当前实践中，社区多侧重于满足购物、医疗

与教育等基础生活需求，忽视了居民对休闲、

文化与绿色生态等更高层次需求的关注。例

如，休闲娱乐设施多为传统健身器材和儿童游

乐区，缺乏文化中心和高端休闲场所；社区内

的绿化不足、停车困难、空气质量与噪音问题

也影响了居民的生活质量[14]。此外，“一刀切”

的服务模式未能满足居民个性化需求，优质教

育资源、医疗资源等高需求领域，由于资源有

限且需求量大，往往会出现资源紧张的情况，

而低需求领域则可能出现资源闲置的情况。

1.2.2    过于关注老人、儿童需求，缺乏适应全

龄友好的配套设施

尽管重点考虑了老人和儿童的需求，但

忽略了全龄段居民的实际需求，易导致公共空

间功能的同质化。资源分配的不均衡不仅让其

他年龄段的居民感到被边缘化，还无形中加剧

了不同年龄群体之间的隔阂，削弱了社区的凝

聚力和归属感，难以建立一个紧密、完整的社

区[15]。此外，不同年龄群体的需求未能得到充

分的协调和平衡，导致部分人群难以找到适

合自己的活动场所，部分设施因缺乏使用而

长期处于闲置或半闲置状态，热门设施则因

过度使用而损坏严重，降低了设施的整体使

用效率[16]。值得注意的是，青年人群作为社区

的重要组成部分，其独特的行为特征和居住

需求在现有规划中往往被忽视。他们追求便

捷的生活设施和多样化的活动与工作空间，

以满足快节奏生活和丰富兴趣爱好的需求，

但当前的建设仍显不足。

1.3  参与主体的范围与权责模糊

1.3.1    参与主体范围广，缺乏有效的协调整合

完整社区规划建设的参与主体构成了一

个多元化的网络，包括但不限于政府机构、开

发商、社区居民等。这一网络的复杂性在于每

个主体都拥有独特的资源、利益诉求与影响

力，共同作用于完整社区规划建设的全过程。

政府在完整社区规划建设中既是政策制定者，

又是监管者与资源调配者，其多重角色要求政

府在规划过程中既要考虑宏观的政策导向，又

要关注微观的社区需求，增加了规划政策传导

与落实的难度；开发商与投资者作为市场力量

的代表，其追求经济效益的特点导致规划方案

偏离社区的整体利益与长远发展目标，不利于

平衡好市场与社区利益；社区居民作为社区的

主体与直接受益者，其需求与意愿对规划方案

具有决定性影响。然而，由于社区居民的多样

性与差异性，如何有效整合与表达他们的需求

成为一个难题。

1.3.2    参与主体权责模糊，难以落实规划对策

在复杂且多元化的社区参与主体网络

中，权责模糊的问题尤为显著。当前的政策文

件，如《完整居住社区建设指南》，虽提出了

“党委领导、政府组织、业主参与、企业服务”

的管理机制框架，但在实际操作中，各参与主

体的具体权责并未得到清晰界定。这为责任推

诿和权力滥用提供了便利。政府作为公共权

力的代表，在规划建设中占据主导地位，而其

他参与主体，如街道、居民等往往依赖于政府

的决策和支持，缺乏足够的自主权和资源来

独立行动，导致社区规划多由上级政府推动，

街道和居民的实际话语权有限，难以充分反

映其真实需求和意愿。此外，尽管各部门在社

区建设管理上的分工看似明确，但在实际操

作中往往缺乏系统性考虑。例如，规划资源局

负责的社区空间微更新突出点状空间，绿化

市容局负责的“美丽街道”项目突出线形空

间，住建局负责的“美丽家园”项目突出面

状空间[2]7。

1.4  资金筹措与空间收益机制不完善

1.4.1    公共财政与社会资本存在利益冲突

在完整社区规划建设的初期，存在资金

来源的明确性和稳定性问题。公共财政资源有

限，政府作为主导者，财政资源需兼顾多领域，

难以单独承担全部社区建设资金，且预算过程

复杂多变，增加了资金到位的不确定性。社会

资本参与时，往往追求经济回报，会导致对社

区整体福祉的忽视，影响服务质量和覆盖面，

尤其是对经济弱势群体的服务。此外，若社区

建设资金过度依赖开发项目盈利，将面临极大

的市场风险，政策变动、经济波动均可能影响

项目盈利能力，进而威胁社区建设资金的稳定

与可持续性。

1.4.2    缺乏持续运营管理的资金

社区资产的长期管理和维护是完整社区

建设的重要环节，仅通过规划收益机制建立社

区是不够的。所有公共领域方面的产品及服务

都需要持续的管理来确保继续完成其职能，其

本身也涉及财务经费问题。社区资产如公园、

公共设施等需要定期维护和保养以确保其正

常运行和延长使用寿命。这些维护和管理成本

是持续性的，并且随着社区资产的老化和规模

的扩大而不断增加。如果从开发利润单独留出

持续管理资金，那么这将增加从开发利润中抽

取资金的份额，会使得规划收益的协商必须更

加依赖于开发项目的盈利能力；如果开发人员

图1 完整社区建设的核心内容（20项指标）
Fig.1  Core content of complete community planning and construction (20 indicators)

资料来源：参考文献[13]。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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一次性付清所有金额来满足未来管理的经费

需要，会增加规划收益的成本，而这最终会受

到开发项目的经济可行性限制，此外也不能保

证一次性支付的资金能够涵盖持续管理所需

要的所有成本。

2  中小城市完整社区规划建设的总体

思路

上述问题的存在使得完整社区的规划

建设难度逐渐加大，要求实施部门统筹考虑

空间、设施、人、财等多个方面，协调多方利

益。在建设内容上，由注重老旧小区物质环

境改造到注重居民精神情感加强；在主体组

织部门上，由最初的住房和城乡建设部单一

部门负责到财政部、民政部、发展改革委等

多部门协同合作。基于此，本文提出需要综

合运用来自统计年鉴、开源大数据库及社会

调查等的数据，综合评估社区完整度，综合

分析对象社区的多方面特征和要素，从而全

面把握社区软硬环境，为完整社区规划建设

提供支撑。

2.1  对完整社区规划建设的再认识

中小城市点多面广，是连接大城市与乡村

的重要纽带。近年来，国家战略政策对中小城市

的重视程度显著提升，在“国家重大战略实施”

和“重点领域安全能力建设”等政策背景下，

明确提出了城乡融合发展的目标，要求推进就

地就近城镇化，为中小城市发展带来机遇。

然而，完整社区规划建设缺乏对中小城

市的重点关注，当前完整社区试点申报工作更

多倾向于大城市，中小城市的参与机会相对有

限。《完整社区建设案例集》收录的20个城市

案例中，大城市案例占据了绝大多数，而中小

城市案例则仅有九江市一个。同时，大城市与

中小城市在社区结构、功能及居民生活方式等

方面存在显著差异。大城市社区往往以居住功

能为主，社区关系相对疏离，缺乏足够的情感

联结与社区归属感。相比之下，中小城市社区

则更多地呈现出熟人社会的特征，居民间相互

熟悉。这种社会网络更有利于建立关系紧密、

居民认同感更强的完整社区。

2.2  完整社区规划建设的总体框架

在社区特征方面，中小城市社区的设施

供给相对有限，应逐步完善配套设施，提升居

民的生活质量。同时，中小城市社区具有较为

稳定的熟人网络，社区应充分发挥该优势，推

动居民积极参与社区规划建设和治理，增强社

区凝聚力和归属感。由于社区居民之间的信任

关系较为紧密，秩序维持多依赖社区规范和道

德约束，现代化治理水平较为落后，因此，社区

可进一步完善法律制度和政策，引入智能化管

理技术，提高社区治理管理效率。

在社区规划建设方面，在开展完整社区

规划建设实践过程中发现，中小城市的社区在

人口构成、文化氛围、服务设施和治理特征等

方面具有其独特性（见图2）。这种独特性首

先要求完整社区的规划建设要以物质环境规

划建设为核心任务，重点在于补齐配套设施短

板，提高配套设施的服务质量与水平，并保证

配套设施能够满足全年龄段人群使用，提高配

套设施的利用效率。其次，要求对完整社区边

界范围进行科学有效界定，这是物质环境规划

建设的前置基础，是实现居民日常生活单元、

设施供给和居民需求相匹配的依据；同时，也

是合理协调完整社区单元边界与社区行政边

界从而科学确立治理单元的管辖范围的基础。

再次，需要厘清参与主体的事权关系，平衡好

政府、社会、市民及市场等多元主体的利益，促

进多方协作。最后，需要充分考虑资金筹措。其

重点在于丰富资金筹集渠道，通过引入社会资

本、开展商业运营等方式，增强社区的“造血”

能力，为社区的长期发展和运营提供稳定的资

金支持。

3 规划实践——以湖北省大冶市为例

本文规划研究对象为大冶市中心城区内

以居住功能为主的社区以及城市后续发展中

有潜力转化成社区的村（见图3），包含东风路

街道、东岳路街道、金湖街道、罗家桥街道和大

箕铺镇5个街道（镇）内的58个社区（村）[17]。

图3 研究范围
Fig.3  Scope of the study
资料来源：笔者结合《大冶市城乡总体规划（2013—

2030）》整理绘制。

图2 完整社区规划建设的总体框架
Fig.2  Overall framework for complete community planning and construction

资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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规划范围面积为50.35 km²，其中社区（村庄）

总面积为42.98 km²，常住人口约35万人。

3.1   实施“供需平衡+行政参照+动态调整”

的完整社区空间边界划定方法

大冶市各社区人口密度、面积大小差别较

大，难以落实《完整居住社区建设指南》配套要

求。人口密度最大的社区为康乐社区（881.92人/

hm²），人口密度最小的社区为团垴村（8.21人/

hm²）；58个社区总面积为4 298.17 hm²，面积最

大的社区为伍桥社区（284.01 hm²），面积最小

的社区为井巷社区（95.18 hm²）。康乐社区虽

然人口密度高，但其设施供给水平较低，依据

《完整居住社区建设标准自评表》评分细则计

算出康乐社区自评分数为55分（小于70分达

标界限），设施供给数量少，与居民实际的设施

需求不匹配。其次，由于行政管辖权属等原因，

部分同名社区在空间上被分割，如大冶市内存

在5个下冯社区且分布在不同位置。具体优化

方法上，大冶市从供给与需求的角度合理划定

完整社区单元空间边界，并结合现有的社区行

政边界，考虑“强带弱”、地缘邻近、设施共享

等对社区进行归并调整，确定老旧、新建和村

改等3类完整社区建设规模调整及空间单元划

定标准。

3.1.1    设施供给与居民需求相结合

完整社区单元的划定需要同时结合设施

的供给能力与居民的实际需求（见图4）。在设

施供给方面，明确社区服务中心及其服务范围

的重要性，将购物、就医、教育等居民日常需求

设施作为核心，结合社区居委会的行政功能，

以及养老、党群、文化活动等多元化服务设施，

共同构建了一个功能完善、服务便捷的社区服

务体系。同时，运用量化模型，以社区居委会为

中心，科学合理地划定社区单元的空间边界。

在居民需求方面，模拟5—10 min的步行出行

范围，并利用POI数据对研究范围内的小区、

公寓、单位宿舍等居住点进行详细分析。通过

计算出行面积推算出社区的数量和规模，并运

用模型划定社区的步行范围，以确保居民能够

便捷地享受到各项社区服务。最后在初步划定

边界的基础上，结合城市干道、河流轨道等调

整完整社区单元空间边界。

3.1.2    行政参照与动态调整相结合

完整社区是以社区居委会作为实施主

体，因此完整社区单元的划定还需考虑到原

有社区的行政边界，结合居委会的诉求合理

地划定完整社区单元（见图5）。鉴于不同社

区具有多种类型和特征，可将完整社区分为

独立建设和共同建设两类，并依据不同的建

设条件和原则进行具体判定。对于独立建设

类，依据配套设施的数量、规模等标准进行评

估，确保符合独立建设要求的社区能够独立

申报成为完整社区。而对于共同建设类，则考

虑“强带弱”、地缘邻近、设施共享等社区归

并原则，将不满足独立建设条件的社区进行

合并，共同申报建设完整社区。在动态调整方

面，根据社区调查与评估结果，结合老旧社

区、新建社区、村改社区等不同类型的特点，

对完整社区空间单元的划定进行优化。在原

有步行时间、步行距离、常住人口、公交距离

图4 大冶市完整社区单元空间边界划定技术路线图 
Fig.4  Technical roadmap for the spatial boundary demarcation of complete community units in Daye City

资料来源：笔者结合《大冶市完整社区建设专项规划》整理绘制。

图5 大冶市现状社区布局图（左）和完整社区空间单元布局图（右） 
Fig.5  The layout of the current community in Daye City (left) and the layout of the complete community space 
unit (right)

资料来源：《大冶市完整社区建设专项规划》。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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4项指标的基础上，增设空间单元面积的要求

（见表1）。

3.2   运用“民生设施”代替“基础设施”

扩展设施配置领域

在调查的54个社区中，45个社区未建立物

业管理服务平台，占比 83.33%；36个社区停车

位较少且缺乏充电设施与场所，占比66.67%；

34个社区缺乏公共绿地，占比62.96%；22个社

区公共活动场地面积少于标准要求，或场地类

型和配套设施种类不齐全。其次，大冶市在关

注老幼群体需求的同时，对中青年群体均进行

了调查与评估。老人和儿童对基础保障类设施

如菜场、超市、养老照料类等的需求度明显高

于中青年，87.98%的老年人认为非常需要便

民商业服务设施，88.24%的老年人认为非常

需要社区公共活动空间；而青年人群和中年

人群对于停车及充电设施等需求明显高于老

年人群，占比92.5%。基于此，大冶市立足高品

质、个性化和全龄友好3个特征，进一步补齐

服务设施短板，扩展设施配置领域。

3.2.1    建设高品质、个性化的民生服务设施

民生服务体系的完善，涵盖了居民基本

生存需求和公益性、精神及人文需求的全面满

足。对于硬件设施的增强与优化，需要深入分

析居民的年龄、兴趣及需求差异，合理规划布

局社区配套设施。例如，东风路街道位于老城

区边缘，社区类型以老旧社区和村庄社区为

主，基本公共服务设施建设缺口较大。因此设

施配置方面重点加强“一老一小”等基本公

服的建设，补齐停车及充电设施和社区公共

绿地的短板。具体到实施层面，桥虹小区等4

个住宅片区通过拆除围墙、增加停车位、转化

存量房为多元服务设施（如食堂、超市等），实

现服务功能的全面升级。软件设施建设上，利

用互联网、大数据等技术，聚焦管理机制与服

务模式的创新。如馨园社区将基瑞德福星座二

层空间改建为物业管理中心，并增加个人培训

班、家庭医生等个性化服务，依据拆墙并院后

的物业管理分区，对门禁、监控、物联网等系统

进行完善，增加社区智能感知系统。

3.2.2    推动“全龄友好型”社区的设施建设

建设全龄友好型社区需剖析各年龄段居

民需求的差异性，涵盖身心特征、兴趣偏好、活

动模式及空间诉求等方面。在公共空间更新策

略上，倡导代际差异化设计，融合“硬性”设

施与“软性”边界，运用包容性设计理念，确

保空间在时间与功能上均能灵活适应不同群

体的需求，促进分时错峰共享。同时，通过功能

置换与空间改造释放空间潜力，如劲牌小区将

空地建设为双层停车场与羽毛球场，矿四村等

将空地建设为老年人活动中心。针对室内活动

空间利用率不均问题，引入多代屋模式，整合

功能区域，为幼儿照护、老人关怀及跨代交流

提供一体化服务，劲牌小区将一处近200 m²

的闲置房屋打造成“五共”工作室，展现了代

际共享空间的实践价值。为积极响应中青年停

车与充电等多元需求，增设停车位3 500个与

汽车充电桩45个，并提供健身房、共享自习室

等多样化服务。

3.3   鼓励“多层级主体参与”，明确权责关

系和协商机制

大冶市以街道社区为主导，通过组织召

开居民会议、社区对话等协商议事形式，重点

围绕水、电、气、路等问题广泛征求居民意见建

议。然而如何发挥政府、开发商、居民的合力仍

有待进一步研究。为此规划提出构建多方协作

的决策机制，并提出各级部门的主要职责，保

障完整社区规划建设的顺利进行。

3.3.1    构建多方协作的决策机制，整合各层级

主体的多元利益

完整社区规划旨在平衡政府、开发商与

居民的利益，促进多方共治。政府需发挥引领

作用，通过政策、资金等支持，激活社会力量

参与，引导开发商兼顾社区公共利益，形成多

方合力，引导开发商与投资者通过合作机制

将社区公共利益纳入其投资回报考量范围。

群众可通过筹资投劳方式参与完整社区的规

划建设，如船机厂、劲牌等15个老旧小区居

民自发成立志愿服务队、工程质量监督队、邻

里调解队，协助调处矛盾纠纷，监督工程施工

质量，有效促进了居民参与，增强了社区凝聚

力。规划实施中，采用双轨结合机制，既注重

顶层设计与政策引导，又强调居民意见反馈

的重要性。社区规划师通过问卷调查、座谈会

等方式，深入了解居民需求，确保规划方案接

地气、有实效。

3.3.2     明确参与主体的权责和职责，加强各

层级主体的协商沟通

在完整社区规划中，主张构建一个多层

次、联动的责任与实施体系（见图6）。市级层

面，成立完整社区建设试点工作领导小组，由

大冶市住房和城乡建设局、民政局双牵头，联

合自然资源和规划局、教育局等15个部门，形

成跨部门协作机制，明确各主体职责，确保规

划实施的有序推进。街道层面，各街道积极响

应，成立完整社区建设专班，承接并细化市级

层面的建设要求，通过构建高效管理平台，明

确人员权责，有效推进社区层面的设施建设与

维护工作。社区层面，创新性地推动城市管理、

街道管理与社区管理的深度融合，将城市综合

管理服务平台与物业管理服务、维护平台紧密

衔接，为居民搭建便捷的沟通议事平台。通过

线上线下的多种形式，开展基层协商，增强居

民的参与感与归属感，促进各参与主体的有效

沟通与协作。

表1 完整社区空间单元划定优化调整建议表

Tab.1  Suggestions for optimization and adjustment of complete community space unit delineation

资料来源：《大冶市完整社区建设专项规划》。

㏁㾮 建设䐙㚰的规㚄界定
3㏁完整社区建设㬫䄬规㚄

㎰㈪社区 新建社区 村改社区
⤞㾱㬒间�miQ 5᱋10 5᱋10 5᱋10 10᱋15
⤞㾱㉁㏌�m 300᱋500 200᱋300 300᱋500 500᱋800
⧄䓂人㋻�人 5 000᱋12 000 8 000᱋12 000 8 000᱋12 000 5 000᱋8 000
公交㉁㏌�站 1 1 1 1᱋2

空间单䊋规㚄�Km² ᱋ ᱽ50 50᱋100 50᱋100 

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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3.4   推广“众筹+数字监督”保障权益协

调和可持续运营

大冶市老旧小区改造资金主要来源于中

央政策性补助资金，户均1.3万元。由于资金不

足，居民的部分基础性诉求未能得到满足，封

闭管理小区与零散居民楼改造标准也不平衡。

而完整社区建设内容及要求比老旧小区更多

更高，需要大量且持续的资金投入，仅靠依赖

政府财政是难以支撑可持续建设和运营管理

的。为鼓励和引导企业、小区居民提供资金保

障，小区居民自筹资金205.24万元，企业捐资

500万元，积极推进“众筹”模式，发展社区

经济，引入社会资本，做好收益性设施建设，促

进完整社区的可持续发展。

3.4.1    政府拨款与社会资助相结合的众筹

为实现资金筹措的多元化，倡导政府拨

款与社会众筹的互补模式。大冶市财政每年专

项拨款1 200万元用于老旧小区改造，非老旧

小区则采取“以奖代补”策略，资金源自市级

公积金增值收益。此外，政府支持社区社会组

织发展，通过资金补贴、项目奖励及孵化培育

等多维度措施注入资金活力，吸引社会资本参

与城市基础设施及公益性事业的投资与运营，

形成利益共享、风险共担的合作格局，从而提

升公共产品与服务的供给效能。投资项目选择

侧重于运营属性强、具备长期稳定收益特性的

领域，以最大化合作效益。同时，鼓励社区自主

探索社会资本潜力，如基金会、慈善组织及企

业赞助等，通过社区活动、募捐、线上众筹平台

等形式拓宽资金来源渠道，并建立基于大数据

和人工智能的智能监测系统，对资金使用情况

进行动态评估和预警。

3.4.2    发展社区经济和引入社会资本

社区经济可以是非营利性的政府行为，

也可以是带有盈利色彩的惠民商业行为[18]，因

此创造和发展社区企业来满足当地的需求，将

工作岗位留在社区，使资金在当地经济中循

环，提高居民的收入水平。在资金来源日益减

少的情况下，优先维护现有的基础设施并进行

小额渐进式的投资，专注于最大限度地提高现

有公共设施投资的回报率。同时，为保证社区

投入的设施能够实现可持续运营，需要吸引社

会力量参与公共服务设施的市场化运作。具体

来说，将社区食堂、老年人日间照料和卫生服

务中心委托给社会机构运营，以盈利性设施反

哺社区公益性设施，并科学做好停车位、广告

位、充电桩、自动售卖机租赁场地等收益性设

施的规划设计和施工，降低运营成本，提升后

续设施经营的可持续性。

4 结语

建设完整社区是当前民生工程的重要内

容之一，但由于完整社区的规划建设处于探索

和试点阶段，仍存在诸多棘手的问题与难题，

具体包括当前面临边界模糊、配套设施不足、

参与主体权责不明及资金筹措机制不健全等

挑战。本文以大冶市为案例，创新性提出如下

解决方案：（1）社区边界划定需平衡设施供给

与居民需求，融合行政边界与大数据技术，实

现动态优化；（2）配套设施应超越基本生活需

求，注重高品质、个性化及全龄友好性，并满足

青年群体的远程办公与灵活就业需求；（3）明

确政府、开发商与居民的权责，构建多方协作

机制，促进规划过程的透明与民主；（4）资金

方面，创新众筹模式，结合政府与社会资本，利

用数字化手段提升资金管理的效率与透明度，

确保社区建设的可持续性。

然而，完整社区规划建设中的关键问题

不仅限于上述4方面，因城市特征不同而具有

差异性和多样性，所选择的案例往往对具有相

似特征的中小城市具有借鉴参考意义，难以代

表所有城市的完整社区。随着完整社区规划的

成熟推进，未来可从更多角度总结建设过程中

的问题并探索适用于更多城市的建设模式，对

于指导全国范围内的完整社区建设实践具有

深远的战略意义。

（感谢武汉华中科大建筑规划设计研究院有限公司、

大冶市城市规划设计研究院有限公司对本文图表绘

制、资料收集的大力支持！项目主要成员：张雪莲、

袁益、陈银冰、刘思杰、冯京昕、曾凯瑶等。）

图6 大冶市完整社区规划建设的组织领导及部门协调逻辑图
Fig.6   Logical diagram of organizational leadership and departmental coordination of complete community 
planning and construction in Daye City

资料来源：笔者结合《大冶市完整社区建设专项规划》整理绘制。
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