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Study on the Value and Strategy of Urban Park Activation from the Perspective of 
Spatial Governance

宗 敏   蔡耳发   李秋萍   杜文武    ZONG Min, CAI Erfa, LI Qiuping, DU Wenwu

随着人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分发展之间的矛盾转化为当前社会主要矛盾，国土空间治理体系与治理

能力现代化成为研究重点。在“空间治理”背景下，如何节约并高效利用资源，提升空间复合价值，促进区域协同发展成为

重点课题。以城市公园体系为切入点，通过研究典型的城市公园活化治理模式及代表案例，梳理其背后的治理主体、治理手

段（活化策略）、制度与法律等，探讨其适用条件，为我国城市公共空间治理提供参考。

As the principal contradiction facing Chinese society today has become the contradiction between the imbalanced and inadequate 

development and the people's growing needs for a better life, the modernization of territory spatial governance system and its capability 

have become the focus of research. In the context of "spatial governance", how to save and efficiently use resources, enhance the 

composite value of space, and promote regional coordinated development have become key topics. Taking the urban park system as 

the starting point, this paper studies typical models of urban park activation and representative cases, combing the governance subjects, 

governance methods (activation strategies), systems and laws behind them, and exploring their applicable conditions to provide references 

for urban space governance in China.

1    “空间治理”研究背景

空间治理最早于西方国家在全球化过程

中应对国家治理危机而产生。政府通过与私营

部门等主体合作，以整合提升国家的治理能

力，即治理主体、治理手段、政策衔接、法制建

设等方面的具体能力[1]。

中华人民共和国成立70年以来，我国城市

建设取得了显著的成果。然而，城市空间不平

衡、不充分发展的矛盾日益突出。如何加强国

土空间治理体系和治理能力现代化成为研究

的重点。

本文基于城市公园体系，研究典型的城市

空间治理视野下城市公园活化价值与策略研究*
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公园活化治理模式及代表案例，梳理其背后的

治理主体、治理手段、制度与法律等，探讨其适

用条件，为我国城市公共空间治理提供参考，

以助力实现节约并高效利用资源，提升空间复

合价值，促进区域协同发展的目标。

2    空间治理背景下公园活化的价值

2.1   公园活化

通过城市公园的规划、策划、设计和运营

管理等方面的优化和全面整合，提升公园活

力，既为市民提供更优质的社会服务，又减轻

政府财政负担，同时增加企业收入来源，进而
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推动公园城市的建设和可持续发展。

2.2   公园活化的价值解读

2.2.1    公园活化是城市社会效益提升的有力

            手段

公园活化有利于满足市民多样化的户外

活动需求。在高科技信息化时代下，电子产品

的丰富多元与公园活动形式与内容的单一形

成鲜明对比。传统的公园活动对市民的吸引力

相对较弱，公园活动内容和形式亟待丰富。公

园活化正是基于市民的活动需求，通过活动策

划、活动场地和设施的更新，以及配套服务和

运营措施的完善来丰富公园活动内容和形式，

增加公园人气。

公园活化有利于加强社会合作。不同程度

地参与到公园策划、规划设计和运营管理中，

将“自上而下”与“自下而上”的公园建设

管理模式相结合，广泛听取多方意见，互相交

流，协调各方利益，有助于加强社会合作，增强

社会凝聚力，促进社会和谐。

2.2.2    公园活化是城市经济效益提升的有效

            途径

公园活化有利于增加公园收入，平衡公园

收支。相关数据显示，目前西部某市园博园每

年的管理维护费用超过3 000万元，长期由政

府主导的公园管理对政府的财政支出带来不

小的压力，而公园活化可以通过场地租赁等方

式向企业或社会组织等有偿提供活动场地，增

加公园收入途径，从而提高公园经济效益并反

哺公园管理，减轻公园对政府的财政依赖。

公园活化有利于带动城市服务业的发展。

通过公园活化对公园进行更多的活动开发，增

加活动类型，完善相关配套服务，如餐饮、住

宿、小商品等，吸引相关企业入驻，扩大旅游市

场，有利于进一步吸引更多客源，形成产业链

良性循环，促进城市服务业的发展，提升城市

经济产值。

公园活化有利于刺激私人投资，带动地区

经济发展。城市公园的建设能刺激地区经济发

展，以纽约高线公园为例，新区和公园的组合

使曼哈顿西区成为纽约市经济增长最快、最有

活力的社区。而公园活化通过优化公园品质，

例如完善公园活动场地及设施，加强公园运营

管理，增加公园活动类型等，使公园本身的吸

引力增加，有利于刺激私人投资，进而带动周

边地区的经济发展。

3    空间治理理念下公园活化的典型模式

      及代表案例

3.1   国外典型模式及代表案例概述

结合发达国家非盈利机构管理运营城市

公共空间的模式研究，综合考虑策划、设计、管

运一体化的活化模式和应用效果。选取美国高

线公园、布莱恩特公园和日本南池袋公园作为

研究对象。所选案例均位于城市商业街区，是

经过改造激活城市公共空间并带动地区持续

发展的典型代表。

3.1.1    高线公园模式

（1）执行主体

高线公园由非盈利性组织“高线之友”

（Friends of the High Line，简称FHL）主导策

划，管理运营由“高线之友”与纽约市政府、

多个私人团体共同执行。其中“高线之友”成

立于1999年，由两名高线爱好者联合高线附近

居民发起，组织规模51—200人不等[2]。主要参

与废弃高线的更新计划；筹集资金用于高线公

园建设与管理；维持公园管理运营，拉动曼哈

顿西区经济发展等。其组织架构如图1所示。

（2）活化策略

公众主导项目保护与开发。由“高线之

友”提出保护开发计划，通过研究证明高线计

划的经济合理性。以此说服纽约市与联邦地面

运输委员会出台方案，要求城市规划充分保护

和利用高线铁路。

周边街区联动发展与公园的前期控制机

制。高线建设前，周边街区的保护和更新就已

经启动，高线计划诞生之初便将后续建设与管

理运营纳入考虑。 

多方参与公园可持续发展。“高线之友”

在高线公园的保护、再开发和后期管理过程中

发挥着积极乃至主导作用，通过活动组织、资

金募集、周边商品销售等运营方式保障高线公

园的自我运维。

（3）保障制度

规划部门基于高线公园进行了区划法规

的修订和特殊条例的制定，具体内容包括[3]：一

是利用工业遗址提高居住服务质量。转变高架

铁路的功能，创造为周围居住区服务的公共空

间，尤其为提升中低收入者的居住质量服务。

二是保护区域艺术走廊集中的独特性。结合高

线周边的艺术区，从保护更新的角度出发，充

分发挥其艺术特点以带动区域复兴。三是尊重

私有财产。准许高架下土地拥有者将地面层建

筑面积转移成高线上的“可用面积”，通过开

发权转移和容积率奖励刺激周边项目投资。

3.1.2    布莱恩特公园模式

（1）执行主体

布莱恩特公园从策划到设计再到管理运

营全程由BPC（Bryant Park Corporation）主

导。BPC在纽约市政府的许可下于1980年成

立，是一家非营利性公司。该公司拥有布莱恩

特公园管理和运营权。其管理机构由董事会和

管理团队组成，其中管理团队具体架构如图2

所示。

（2）活化策略

非盈利性公司主导项目改造与管理。由

BPC主导布莱恩特公园的景观营造及维护，提

供更好的社会服务[4]（如慈善活动、青少年服

务、提供工作培训等），以及进行商业开发推广

（主要包括策划各种节日和活动、印刷地图册

和广告手册、丰富商业业态等）。

以BID模式自筹资金运营管理。公园BID

（Business Improvement District）主要是指

某个地区内的业主通过自我征税等方式筹资

提供街区维护等服务的利益共同体区域[5]。布

莱恩特公园在成立BPC的基础上，通过BID模

式实现自筹资金运营管理。具体资金来源包

括：活动收费、租金、BID专项税、捐赠、利息及

其他收益等[4]。

地域经济发展与公共服务提升。在BPC的

主导下，布莱恩特公园通过不断提升使附近的

房地产增值；同时通过良好的运营管理增加公

园人气，将公园打造成为纽约市旅游地标，带
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① 组织架构来源于笔者访谈，被访谈者：细野哲央。

② 数据来源为笔者访谈，被访谈者：细野哲央。

注释

动了城市经济的发展。

（3）保障制度

主要为BID制度。BID项目的申请、组织

机构的职能、权限及规模大小受到州法律及地

方法律的制约并获得官方授权。尽管不同商业

改良区在具体法规条款及合同内容上存在差

异，但其立项、资金来源、职能及管理4个方面

内容大致相同[5]。

3.1.3    南池袋公园模式解析

（1）执行主体

南池袋公园由东京都公园协会主导策划，

由丰岛区公园管理部门主导管理、“南池袋公

园促进会”和园内咖啡餐厅经营者协助管理。

其中“南池袋公园促进会”由政府、市民、社

区代表等利益相关者合作成立①，具体组织架

构如图3所示。主要职能是讨论公园使用准则、

为提升公园魅力定期举办研讨会以及审议公

园活动申请等。

（2）活化策略

公众参与项目策划。公园所在丰岛区召开

研究会，听取公园周边土地管理者和居民的意

见，提出在公园内设置咖啡餐厅的建议。

建设过程私人融资。公园内咖啡餐厅由区

建设、持有并进行楼层出租，内部装修委托给

经营者。咖啡餐厅经营者通过公开招募的方式

选定，即由申请者提出申请后，区内召开研究

会最终确定由区内经验丰富的私人企业接管。

运营收入反哺公园管理。咖啡餐厅经营者

每年需缴纳约1 930万日元的租金②。这部分资

金用于公园管理，占管理总费用的一半以上，

大大减轻了政府管理的财政负担。

（3）保障制度

南池袋公园采用了Park-PFI（Private 

function institution）制度。这是一种“收益

还原型”公园运营制度，其核心在于付费服务

设施的设置。采取公开优选、严格准入的方式，

对其进行市场化经营，并通过该设施产生的收

益，反哺公园设计、建设、改造及持续管理[6]。

3.2   国内典型模式及代表案例概述

国内策划、设计、管理运营一体化发展的

城市公园主要以两种模式存在：一是主题公园

模式，二是公园—地产联合开发模式。

 3.2.1     “锦绣中华”主题公园模式解析

特色文化引领公园发展。华侨城以“中国

文化产业的领跑者”为战略定位。在此基础上，

锦绣中华通过微缩景观展现中国传统文化的

精髓，并从景观展示到动态艺术表演、娱乐参

与全方位文化渗透，以文化作为驱动力，引领

公园发展[7]。

“旅游+地产”双核驱动。以主题公园为核

心，将公园价值延伸到房地产产业，形成以主

题公园为核心功能区，四周布设居住区的产业

集聚，实现以旅游带动地产，地产反哺和补充

旅游的产业互补格局。

运营方式多样化。华侨城以主题公园客源

为依托，创造了独具竞争优势的主题公园演艺

活动。包括晚会式、广场式、音乐和歌舞史诗形

式的旅游文化演艺。此外，在科技发展下将文

化内容与现代科技相结合，增强活动参与性和

体验性。

3.2.2    麓湖红石公园模式

企业主导开发、建设与管理。麓湖红石公

园由万华集团主导开发、建设与管理，充足的

资金投入加上优秀的设计与建造团队使得红

石公园从一期建成后便受到居民的欢迎。其后

的管理及维护也得益于开发商源源不断地投

入资金和人力，从而使其保持良好的状态。

公园与地产联合开发。麓湖红石公园位于

麓湖生态城中心地带，公园属于地产开发附属

产品[8]。开发商希望通过红石公园的打造为居

民提供优质的居住环境，进而提升地产价值。

该公园的成功建设使麓湖生态城吸引了更多

客户和社会的关注，促使更多开发商和政府考

虑建设类似的社区公园。

3.3   小结

美国与日本在拓展城市公共空间的多元

管运模式方面进行了积极的探索。在所选案例

中，公园的再开发均有非盈利性机构的加入，

同时政府提供相应的支持，通过公私合作促进

公园与区域经济的发展（见表1）。其中高线公

园推动了纽约市区划法规的增订；南池袋公园

促进了Park-PFI制度的进一步完善。这些公园

活化的成功案例对城市公共空间管运的法律

图1　高线公园管理组织架构图                           
资料来源：笔者自绘。

图2　布莱恩特公园管理组织架构图                           
资料来源：笔者自绘。

图3　南池袋公园管理组织架构图                           
资料来源：笔者自绘。
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及制度的完善起到了积极的推动作用，有助于

借助更多的公园带动城市发展。

国内目前较为成熟的城市公园活化模式

主要存在于以企业为主导进行开发建设的主

题公园。由于这类公园商业价值较高，企业可

发挥的运营方式多样（见表2），故管运效果

较好。而社区公园与地产开发相结合也逐渐

受到开发商的重视，利用公园带动房地产增

值也成为较为常见的模式，由于资金充裕，其

建设后的管理效果通常较好。然而，这两种模

式均存在公众参与弱的特点，且政府直接将

开发管运权交给企业，对于主要追求经济利

益的企业来说，公园作为准公共产品的公益

属性逐渐被削弱。

4    空间治理视野下公园活化的策略

4.1   全程通治

城市公园的治理需要从开发、设计、建设、

管理运营全过程整体考虑，统筹安排（即“全

生命周期”活化）。公园的生命从其向公众开

放时开始，且会随着人们需求的变化不断调

整[9]。而传统的城市公园开发、建设及管理运

营各个阶段常常处于分离状态（见图4），大

多数公园建设完成后便交由政府管理，公园

建设量越多，管运费用就越高，使得一些财政

不足的地区公园逐渐僵化，失去活力。

 “全生命周期”活化正是基于公园的“生

命体”属性，将其分为开发、设计、建设、管理

运营4个生命阶段。上一个阶段尚未开始便考

虑后续阶段的发展，使公园具备源源不断的活

力（见图5）。

4.2   多元共治

城市公园的治理需要联合多方力量，共治

共享。作为准公共产品，城市公园外部性的受

益者——土地权所有者、房地产开发者、商业

经营者等与政府及纳税人之间出现了负担的

不平衡。在政府财源充足的时候，不平衡被掩

盖；反之，这种不平衡会加剧[10]。

目前我国正处于快速建设后期阶段，传统

案例名称 公园类型
模式解析

保障制度 资金来源
执行主体 活化策略 政府引导策略

高线公园 带状公园 高线之友+政府+
私人团体

周边街区联动发展与前期控制机制；
历时性保护更新；

公众主导保护与开发

开发权转让；
容积率奖励

纽约特殊用途区
规划制度

资金募集+活动
收入+商品销售

布莱恩特
公园 邻里公园 非盈利性公司

BPC

非盈利性公司主导项目改造与管理；
以BID模式自筹资金运营管理；
地域经济发展与公共服务提升

根据特殊法律免除部分
税收；

为BID提供特殊经费申
请机会

BID制度
活动收费+租金
+BID专项税+捐

赠+特许经营

南池袋
公园 近邻公园

南池袋公园促进
会+政府+私人

企业

运营收入反哺公园管理；
区域协同发展；
多方参与机制

允许经营许可时间延长；
允许公园建筑容积率增加 Park-PFI制度 政府投资+私人

融资

表1  国外公园活化典型模式及代表案例

表2  国内公园活化典型模式及代表案例

资料来源：笔者自制。

资料来源：笔者自制。

案例名称 公园类型
模式解析

资金来源
执行主体 活化策略

 “锦绣中华”
主题公园 主题公园 华侨集团

特色文化引领公园发展；
“旅游+地产”双核驱动；

运营方式多样化
企业投资

麓湖红石公园 社区公园 万华集团 企业主导开发、建设与管理；
公园与地产联合开发 企业投资

图4　传统分离的开发建设流程图                           
资料来源：笔者自绘。

图6　传统治理示意图                           
资料来源：笔者自绘。

图5　全生命周期公园活化策略示意图                           
资料来源：笔者自绘。
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的“政府提供，公众使用”模式（见图6）具

备潜在的经济风险，而多元治理有助于企业与

政府分担风险。此外，市民的参与也有助于提

升公共空间的社会效益（见图7）。但需要建立

完善的法律制度作为多元治理的保障，避免权

责不清的问题。

4.3   因地特治

城市中位于不同区域的公园应采取对应

适宜的治理模式（见图8）。比如以布莱恩特公

园为代表的BID模式和以南池袋公园为代表

的Park-PFI模式适用于旧城中日益衰败的老

商业街区。高线公园模式适用于工业区转型发

展。这些模式均通过激活城市公共空间以带动

区域经济的发展，是旧城更新治理的典范。

而我国的主题公园模式与公园—地产联

合开发模式则适用于城市新兴发展区，通过地

产与旅游业混合开发，使城市公园具备可持续

的活力，进而带动一些城市郊区或远离市中心

区域的发展。

5    结语

城市公园具备准公共产品与公共资产的

双重属性。多样化的治理模式与配套的制度支

持有利于城市公园的现代化治理。公园活化作

为城市公园治理的有利手段，对其活化策略的

探索旨在拓展城市公共空间的治理方式，加强

城市公共空间的治理能力。

不可否认，美、日两国与中国的公共空间

在产权属性、资金来源及城市管理制度等诸

多方面存在较大差异，但本文关于其典型活

化治理模式的研究对当前我国城市公共空间

的治理依然具有一定的参考价值。更多的模

式和制度的探索也是未来需要继续努力研究

的方向。

图7　多元共治示意图                           
资料来源：笔者自绘。

图8　因地特治示意图                           
资料来源：笔者自绘。
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