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现行规划管理体制下的社区规划编制方法研究*

——以天津滨海新区的实践为例

面向全境共25个街道（镇）编制社区规划。以

此为契机，本次实践在国内外实践经验的基础

上进一步探索，旨在提出符合当前规划编制体

系的社区规划编制方法。

1　社区规划的起源与定义

社区规划起源于1950年代联合国倡导的

“社区发展计划”，旨在帮助居民与政府合作，改

善社区的经济、社会和文化环境，提高生活质

量。半个多世纪以来不断丰富和发展，目前在包

括欧美发达国家在内的至少60个国家开展，不

少国家和地区已经具有了丰富的社区规划实践

经验[2]。

目前，社区规划尚无统一定义。在《中国社

社区是居住在某一特定区域、具有共同利

益关系、社会互动的社会群体，集中反映了社会

发展和城市建设中的各种矛盾与挑战，具有物

质和社会的双重属性[1]。社区规划已经成为西方

解决社会问题、推动社区发展的重要工具。近年

来，我国地方政府和专业工作者逐渐认识到社

区规划的重要作用，相关实践不断出现，但作为

非法定规划，我国社区规划无论编制过程亦或

规划实施，一定程度上仍受到现行规划管理体

制的束缚，尚未形成完整的规划编制体系。

作为先试先行的国家级新区，天津滨海新

区在规划编制和建设管理上不断进行着探索和

改革。近年来，为进一步发挥基层对自身发展的

主导作用，助力街道（镇）发展，新区政府提出

在分析国内外相关理论和实践的基础上，肯定了社区规划的积极作用，并指出了当前我国社区规划的不足。进而以天津滨海新

区为例，对社区规划中的编制组织、多专业协同、公众参与、成果审批等关键问题进行探讨。实践中建立了政府组织、社区主导、

城乡规划专业牵头、相关专业协同的工作机制；设定了针对不同类型社区的公众参与方式；给出了与现行法定规划相衔接的社

区规划编制方法。这是我国当前规划编制和审批体制下，提高社区规划可实施性的有益尝试。

Based on analysis of relevant theories and practices, this paper affirms the positive role of community planning, and addresses the deficiencies 

in China’s community planning. Taking Tianjin Binhai New District as an example, key issues are discussed, such as organization mode, 

multi-professional cooperation, public participation, and administrative review and approval procedures. In the practice a working mechanism 

is established, under which community planning is organized by the government, dominated by the sub-district offices, and led by the urban 

planning professional which meanwhile guarantees multi-professional cooperation; different ways of public participation are applied for 

different types of communities, and a community planning approach that matches the current statutory planning is proposed. The research is a 

beneficial attempt to raise performability of community planning in China’s present planning and approval system.
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会工作百科全书》中，社区规划、住区规划、社

区发展是最为接近的几个概念。相对住区规划

的物质性，社区规划更具社会性，更强调通过公

众参与了解居民的各类需求，并有针对性地提

出解决方案；相对社区发展的战略性，社区规划

重点关注社区发展中的某些具体方面，形成具

体的书面成果和实施计划。在概念辨析的基础

上，我国学者将社区规划定义为“着眼于城乡

人文和空间单元，以社区发展为目标，以社区参

与为基础，采用自下而上和自上而下方法相结

合的社区行动过程和成果” [3]。 

2　社区规划的中西方实践

2.1　西方社区规划的当前实践

西方发达国家积累了较为丰富的社区规划

实践经验。一些国家专门成立社区规划和发展

办公室，负责各项工作，并有社会学、规划学、建

筑学、心理学、经济学、园林学、生态学等学科的

专业工作者参与其中。在编制内容、规划组织方

式、批准流程等方面日渐完善。

法国的社区规划历史悠久，可追溯至19世

纪中后期。20世纪80年代建立“协商规划区”

制度以来，社区规划始终以解决实际问题为基

本原则，在规划编制上较为灵活，以广泛公众参

与为基础，根据实际需求确定工作内容，为所有

利益相关者提供充分沟通的空间，成为解决不

同时期主要矛盾的重要工具[4]。美国的社区规划

覆盖面广。西雅图面向38 个社区编制规划，除土

地利用、交通、住房、社区财政和公共设施等强

制性内容，每个社区还可针对特殊需求开展相

应研究，并将结果纳入规划成果。纽约针对全部

59个社区单元设有专门的社区委员会，根据居

民一致认同的社区发展目标进行规划编制，成

果报市议会审议，由市规划办调整后执行。内容

包括社区发展需求、发展战略、行动纲要等，并

在广泛的公众参与基础上，确定社区发展重点，

指导建设资金的分配划拨[5]。英国在规划立法方

面作出努力，社区规划的成果已经具有了一定

的法律效力，并在编制的流程、内容、形式等方

面形成了法定机制[6]。

作为政府与民间合作的纽带，西方的社区

规划为促进社区建设发展、解决实际问题发挥

了重要作用，表现出以下特点：（1）以社区规划

为基础构建合作平台，为政府、部门、民众等各

利益相关者创造沟通与协同的机会。（2）以社

区组织作为编制主体，注重公众参与，突出自下

而上地倾听民众需求。（3）在编制内容上具有

较强的包容性，以解决实际问题为主要目标，针

对社区一定时期内的热点问题制定规划的具体

内容。

2.2　我国社区规划实践及当前困境

2.2.1  我国的社区规划实践

我国的社区规划理论研究开始于20世纪90

年代。这一时期，随着市场经济的快速发展，利

益主体的要求日益多元化，传统的物质性规划

已经不能满足实际需要，兼具物质性和社会性

的社区规划开始受到重视[7]。

2000年，民政部出台《关于在全国推进城

市社区建设的意见》。此后，相关实践在各地相

即开展。2002年上海宝山区编制完成通河社

区规划，在之后的社区环境改善、社会矛盾缓解

等方面发挥了作用[8]。此后，吴淞社区、友谊路社

区、江宁路社区进一步在社区规划的编制内容、

工作流程等方面进行了完善[9-11]。深圳宝安怀德

社区以社区规划为基础，建立沟通协调的渠道，

在社区资源整合方面发挥了作用[12]。龙岗五联

社区规划编制了“社区规划手册”，作为制定年

度建设计划的基础，对争取财政支持及招商引

资起到了积极作用[13]。

2.2.2  我国的社区规划的困境

我国的社区规划通过协调社区发展中的各

种关系，为解决社区实际问题创造了机会。但在

当前规划编制体系中，相对法定规划，社区规划

作为非法定规划，目前仍存在发展困境。

（1）编制对象尺度不一，范围界定模糊，且

涉及面较窄。我国社区规划目前主要针对成熟

社区，对城市边缘地区、农村城镇化地区、新农

村地区等新建社区鲜有涉及，单一的研究对象

限制了规划理论的发展。

（2）公众参与是落实社区问题、了解社区

需求的重要手段。但目前，尚未形成规范全面的

操作规范，对公众参与的认识普遍较为片面，多

等同于问卷调查，加之基层民主自治尚不发达，

公众参与的结果往往不能充分反映社区实际。

（3）缺乏明确主管部门，尚未形成系统的

工作方法，并在成果形式上缺乏标准。在编制、

审批、实施等方面都缺乏规范和制度保障。

（4）社区规划涉及内容广泛，所需的知识

远远超出城乡规划学科本身，多专业协同是社

区规划的必然要求，但相关工作机制尚不明确。

3　滨海新区的社区规划实践

针对我国现行规划体制下社区规划的主要

问题，本次实践以天津滨海新区为例，对社区规

划的研究对象、公众参与方式、编制审批、专业

协同、成果内容及表述形式等方面进行了探讨。

3.1　社区规划的研究对象

社区是具有明确地域界限，以居住为中心

的生活、经济和公共活动的环境整体[14]。在我

国，社区带有较强的行政色彩[15]。1954年的《城

市街道办事处组织条例》和《城市居委会组织

条例》确立了“城市街道—居民委员会”的社

区管理体制，2000年民政部《关于在全国推

进社区建设的意见》将社区界定为经过社区体

制改革后，作了规模调整的居民委员会辖区。但

同时，属地管理是我国城市建设的基本原则，各

类规划需由具有相应管理权限的政府或部门主

导，才能有效实施。街道办事处作为最基层的政

府派出机构，长期致力于解决社区实际问题，促

进辖区发展，并具备一定的行政管理和资源配

置权力，是保证规划实施的重要力量。因此，本

次实践认为，以街道辖区作为研究对象，把握社

区具体问题并提出解决方案，符合我国当前社

区规划编制和实施的需求。

实践以滨海新区全境25个街道（镇）辖

区作为研究对象。根据街道（镇）特点，将社区

划分为成熟社区和新建社区两类。成熟社区具

有较长的发展历史，居民具有较强的社区归属

感，形成了一致的价值观。新建社区多处于滨海

新区近郊区，发展历程较短，居民大多从外地迁

入，社区意识尚未形成。此类社区涵盖了城市边
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缘地区、农村城镇化地区、新农村地区等。杭州

道和邓善沽分别是两类社区的典型代表（图1）。

 

3.2　社区规划的公众参与方式

针对成熟社区和新建社区的特点，本次社

区规划实践分别以个体和社区机构作为公众参

与的主体，并设定不同的公众参与方式。实践证

明对指导社区规划编制起到了积极作用。

作为成熟社区，杭州道社区居民参与社区

图1   滨海新区社区划分及案例位置图
资料来源：作者自绘。

图2    社区问卷调查分析结果
资料来源：作者自绘。

图3    社区规划的编制组织方式
资料来源：作者自绘。

发展建设的意识较强，社区规划中采用问卷调

查的方式获得社区居民需求的一手资料。在28

个居委会辖区，选择不同时段随机发放问卷并

进行访谈，共发放问卷600份，获得有效问卷549

份，同时辅以微信调查。结果显示，基础教育设

施的需求排在首位，占62.7%。需求占比靠前的

配套设施还包括医疗、文体活动、社区服务及公

共交通等（图2）。

相比之下，作为新建社区的邓善沽社区，问

卷及访谈得到的效果并不理想，公众参与需要

较强的时间培育。另外，处于建设初期的社区面

对的是确定发展方向、产业类型等战略性问题，

普通居民往往缺乏宏观掌控的能力。社区管理

机构在充分了解民意的基础上反而能更好地代

表社区利益。针对此类社区，公众参与主要采用

了与社区管理机构及居委会、村委会等居民自

治组织深入交流，整理反馈信息，征询阶段成果

意见，公示终期成果等方式进行。

两种公众参与方式对各自社区的规划方案

编制起到了很好的指导效果，并对最终成果的

形成起到了重要作用。

3.3　社区规划的编制审批方式

我国社会管理较长时间内将依然具有“强

行政，弱社会”的特征。规划编制和审批方式应

顺应当前国情，以保证工作的顺利开展。社区

规划涉及内容广泛，要协调规划、国土、建交、发

改、民政等诸多部门，需由社区的上级政府统一

领导。因此，本次规划由滨海新区人民政府领

衔，统筹各部门工作。城乡规划专业因具有代表

公众利益的属性和协调各专业的工作特点，作

为规划编制的牵头专业，组织公众参与，并协调

各相关专业，最终汇总报审成果。基层社区管理

机构对自身优势及问题认识最透彻，同时具有

主导社区规划编制的积极性，作为规划编制主

体。初期提出规划编制的具体需求，终期审核确

定规划编制成果并报新区政府审批（图3）。

3.4　社区规划的编制内容

本次规划的内容结合各类法定规划设定，

分为远期、中期、近期3个层次。远期规划是比较

原则、抽象的社区发展目标。中期规划围绕社区

发展的长期目标，制定社区发展蓝图。近期规划

根据社区具体实际确定近期启动的具体项目。

在上述3个规划层次划分的基础上，设定了

社区规划的3部分具体编制内容。（1）社区发展

目标：融合经济社会发展规划、产业规划等，提

出社区发展的主要目标。（2）社区物质空间规

划：融合总规和控规层面的城乡规划、土地利用

规划、综合交通规划、生态建设规划、文教体卫

专业规划等，体现社区在空间发展及用地布局

方面的具体需求。（3）建设实施规划：衔接城乡

规划的近期建设规划和各部门年度发展计划，

确定近期建设项目，提出具体实施方案。

3部分之间，社区发展目标从经济社会发展

的角度提出社区发展的总体方向和策略，指导

社区物质空间规划；物质空间规划是社区发展

目标在社区用地布局、空间结构、综合交通、生

态建设等方面的具体体现；建设实施规划进一

步明确社区近期最紧迫的建设内容，是实现社

区发展目标的现实启动器（图4）。

3.4.1  社区发展目标

通过分析社区的优势和问题，从经济社会

发展、产业发展、社会事业发展等方面提出社区

发展的总体目标，突出社区特色，引导社会事业

和产业发展。

作为成熟型社区的杭州道社区，拥有的洋

货商圈是目前滨海新区的城市副中心之一，第

三产业主导的发展方向较为稳定。人口密度高、

配套设施不足是社区的主要问题。社区规划应

重点破解存量用地不足的难题，关注居民生活

改善，提高各类配套设施的服务水平。由此确定

杭州道社区的发展目标为：成为滨海新区配套

设施齐全、居住环境良好、交通出行便捷的城市

生活区，重点解决为居民生活服务的教育、文

体、医疗、交通等设施配套的问题。

作为新建型社区的邓善沽社区，目前第一

产业逐渐退化，二产布局分散、产能较低，三产

开始萌芽。社区规划应重点发挥环境和空间优

势，明确社区产业发展定位，提高进一步发展的

效率和水平。由此确定邓善沽社区的发展目标

为：成为滨海新区配套服务产业集聚区，基于现
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有资源，为新区提供农业休闲功能，重点发展生

态旅游、健康养老、商贸物流、金融后台等配套

服务产业。

3.4.2  社区物质空间规划

社区物质空间规划是社区发展目标在用

地布局上的具体化，以规划蓝图为基础展开。

协调城乡规划、土地利用规划、综合交通规

划、生态建设规划及各专业规划之间的关系，

建立统一的工作底图，形成协调一致的规划

成果。

成熟型社区物质空间规划的重点在挖掘

存量用地，统筹各专业专项规划之间的关系，

尽可能满足生活配套设施的建设需求。以杭

州道社区为例，规划共挖掘和整理出用地6

处。结合居民需求调查结果及教育主管部门

基础教育设施专业规划，用地优先考虑布置

基础教育设施，2、5、6号地块用于配建中

小学。另外，按照公共服务设施配套标准及文

体、卫生等相关专业提出的建设需求，社区内

还需配建卫生服务中心、体育场馆、文化馆、

图书馆等，但剩余用地不足以针对各类设施

给出独立的建设用地。规划提出，3号地块形

状规整，位置居中，且位于两条规划地铁线的

换乘站，条件较好。社区规划初步提出在此地

块设置综合楼宇，满足生活配套设施的建设

需求（图5）。

新建型社区多地处城郊，建设发展涉及

集体土地变性，应重点统筹城乡规划与土地

利用规划的关系，在建设用地总量上相互协

调，为社区发展争取空间。土地利用规划中规

定的基本农田应严格规划为农用地；生态旅

游等基于第一产业的服务业用地可适当结合

一般耕地布置；居住、配套、产业等用地应布

置在现状及规划城镇建设用地。另外，结合综

合交通规划，为轨道、铁路等对外交通设施预

留建设用地指标。结合生态建设规划，划定生

态红线，其中除必要的道路和市政基础设施

外，规划用地性质应为绿地、农用地、水域等。

涉及土地利用规划调整的部分，在社区

规划中以远期预留用地标明，于土地利用规

划下一个调整周期，在滨海新区范围内结合

周边社区的规划方案统筹考虑，进行落实（图

6、表1）。

 3.4.3  建设实施规划

建设实施规划是在物质空间规划的基础上

落实社区发展目标，为近期建设提出具体措施

和方案，主要包括民生配套建设和产业设施建

设两类。

（1）民生配套建设规划

邓善沽作为新建型社区，按照配套设施建

设标准划定各类设施建设用地，并按照社区开

发时序，明确近期建设的民生项目。成熟型社区

存量用地较少，应通过公众参与明确基础教育、

文体、服务、交通等各类设施的需求，着重确定

近期急需的配套设施，并提出建设实施策略。

杭州道社区建设实施规划将在空间规划

的基础上提出新建中小学的详细方案。针对仍

需解决的其他生活配套设施，规划部门牵头协

调各相关部门的建设需求，明确了3号地块规

划综合楼宇中各类配套设施的规模，提出具体

的详细建设方案。方案最终确定建设集文化体

育、社区医疗服务、金融办公、公共停车场库为

一体的综合服务设施，同时布置公共绿地作为

图4    社区规划的编制内容及相互关系
资料来源：作者自绘。

图5    杭州道社区规划存量用地整理
资料来源：作者自绘。

图6    邓善沽社区的规划统筹
资料来源：作者自绘。
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居民活动场地，并与综合交通规划确定的地铁

出入口接驳，满足近期使用需要（图7）。

 （2）产业设施建设规划

成熟型社区产业发展处于稳定状态，可

在现状的基础上进一步发展完善。新建型社区

将在发展目标和空间规划的基础上，对选址、

建设方案等进行详细研究，指导具体建设。邓

善沽社区规划在经济社会发展目标的指引下，

表1  邓善沽社区规划用地指标统筹

明扼要，并直观地反馈社区居民最关心的问题。

因与建设项目的用地审批有最直接的关

系，本次社区规划的成果最终落实到城乡规划

的用地布局上，并叠加土规调整范围、生态红线、

综合交通规划、近期建设范围等，形成一个社区

一张蓝图、一个指标控制表的成果形式（图8）。

为使成果对社区居民具有较好的可读性，

在成果公示时可根据实际需要增加愿景示意等

图7    杭州道社区综合楼宇方案
资料来源：作者自绘。

图8    邓善沽社区规划成果示意
资料来源：作者自绘。

图9    邓善沽养老庄园建设方案
资料来源：作者自绘。

综合近期建设条件分析，认为健康养老、旅游

休闲在土地性质和产业基础上均具备近期实

施条件，在产业设施建设规划中，针对上述产

业给出了具体的选址和建设实施方案。

3.5  社区规划的成果形式

社区规划的成果除面向专业人员外，更面

向社区居民和基层社区机构及组织，成果应简

城乡规划 土地利用规划
用地性质 用地规模（hm2） 用地性质 用地规模（hm2）

近期城镇
建设用地

公共设施用地（C） 201 城镇及矿工
用地 1407

居住用地（R） 519

绿化用地（G） 470 镇区内交通
用地 153

道路广场用地（S） 627
对外交通用地（T） 81 其他交通用地 378

市政设施用地(U) 18
其他建设用地 98

仓储用地（W） 120
小计 2036 小计 2 036

远期发展
备用地 —— 100 —— ——

非建设
用地

耕地（E2）
477 基本农田 179

一般耕地 215

水域（E1）
367 其他农用地 183

河湖水系 343
滩涂苇地 24

总用地 2 980 2 980
资料来源：作者自绘。
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直观图纸（图9）。

4　结论与讨论

（1）社区规划具有综合性、灵活性、问题导

向的基本属性。本次研究以滨海新区为例，进一

步验证了社区规划有助于统筹各专业的工作，

建立统一的工作底图，形成协调一致的规划成

果，为解决社区实际问题发挥作用。

（2）实践中建立了政府组织、社区主导、

城乡规划专业牵头、相关专业协同的工作机制；

设定了针对不同类型社区的公众参与方式；给

出了与现行法定规划相衔接的社区规划编制内

容；证明了方法的可操作性，对类似地区的社区

规划工作有一定的借鉴意义。

（3）目前我国社区规划尚处于起步阶段，

在编制的主管部门、组织方式、编制方法、成果

形式等方面缺少相关规定。本轮规划最终由新

区政府核后备案，作为非法定规划，成果审批仍

存在障碍。因社区规划的编制与现行规划编制

体制进行了较好衔接，将在之后各类法定规划

编制中落实，但过程中难免有所缺失，不能充分

体现社区规划的意图，实施效果有待进一步验

证。希望此次研究同时能为社区规划的法定化

提供理论支撑和实践基础。
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