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摘要：90 年代中期以來，中國大陸城市社區建設迅速發展，在 21 個城市的 26 個城區開 
 
展了社區建設實驗。上海作爲中國最大的經濟中心城市，社區建設、規劃與管理受到廣 
 
泛重視，大體經歷三個發展階段：開展社區服務，創建文明社區，推行“兩級政府，三 
 
級管理”新體制。上海的社區建設多以“街道”爲地域單元，地理學、社會學、政治學 
 
工作者參與規劃較多。社區規劃的內容主要包括：社區的人口、環境、教育、社會保障 
 
、服務、文化、體育、衛生保健、公共安全、居住質量、社會參與、管理體制改革等； 
 
與此同時，還開展了社區規劃指標體系和文明城區的規劃研究。上海的社區規劃目前尚 
 
處於初步研究和實踐階段。隨著建設國際化大都市的迅速推進，上海的社區建設規劃將 
 
進入一個新的發展時期，社區規劃將納入國民經濟發展計劃和城市總體規劃；包括建築、 
 
規劃、藝術等學科在內的廣大科學工作者將積極參與規劃工作；社區的形態建設將受到 
 
重視；社區的特色和個性將得到發揚。 
 
關鍵字：社區發展    社區規劃    上海 

 
一、 中國大陸社區發展過程與特點 

 
在中國大陸，社區發展是改革開放的産物。“社區”概念被廣泛認爲是城市或農村的 

 
基層社會單元。在城市主要是指區政府的派出機關---街道辦事處轄域及其所屬的居民委員 
 
會；在農村主要是指鄉、鎮基層政區及其所屬的村民委員會。90 年代中期以前，政府和學 
 
術界關注較多的是農村社區的發展，特別是農村基層社區的組織制度的創新，1987 年 11 
 
月六屆全國人大常務委員會通過的《村民委員會組織法（試行）》，確立了村民自治的原則 
 
和框架。接著，全國各省、市、自治區制定了本行政區域貫徹《組織法》實施辦法，在全 
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國農村推行了村民直接選舉，建立了村民會議和村務公開等比較完善的村民自治制度。它 
 
標誌著中國大陸鄉村社會走上了一條獨特的民主政治的發展道路（党國印，1999）。 
 

80 年代中期，爲了配合城市經濟體制的改革和社會保障制度的建設，國家民政部倡 
 
導在城市基層開展以民政物件爲服務主體的“社區服務”，首次由政府管理部門將“社區 
 
”概念引入城市管理；1989 年通過的《中華人民共和國居民委員會組織法》明確規定： 
 
居民委員會應當開展便民利民的社區服務活動，從此“社區服務”引入法律條文；1991 
 
年，民政部爲適應城市改革和“社區服務”發展的新形勢，強化城市基層的社會管理，加 
 
強基層政權和群衆自治組織建設，又提出了“社區建設”的概念；1998 年，國務院機構 
 
改革中，明確了民政部“指導社區服務管理，推動社區建設”的職能（唐曉陽，2000）。 
 
爲了探討和逐步完善城市社區建設的思路和政策，總結符合中國大陸國情的社區建設管理 
 
體制和運行機制，1999 年，民政部從全國城市中確定 21 個城市的 26 個城區作爲社區建 
 
設實驗區（民政部社區建設司，2000）（1）。實驗區社區建設的要求是：改革城市基層管理 
 
體制，強化社區服務功能，以街道、居民委員會爲依託，以提高居民的生活質量和文明程 
 
度以及群衆自治爲宗旨，因地制宜，建設治安良好，環境優美，生活方便，人際關係和諧 
 
的現代化文明社區。以維護社會穩定，實現城區社會經濟的協調發展（民政部社區建設司， 
 
2000）。中國大陸的社區建設已經進入了一個新的發展階段。城市社區已經成爲大陸社區 
 
發展的重點和熱點。 
 

隨著城市社區建設的推進，社區規劃工作日益受到重視。全國 26 個社區建設實驗區 
 
都開展了社區建設規劃，爲社區發展的科學定位和指導社區建設發揮了積極作用。大陸社 
———————— 

（1） 26 個社區建設實驗區是：北京市西城區，天津市河西區、和平區，石家莊市長安區，瀋陽 

市沈河區、和平區，本溪市溪湖區，長春市朝陽區，哈爾濱市道裏區、南崗區，濟南市曆下區，青島市 

四方區、市南區，上海市盧灣區，南京市鼓樓區、玄武區，杭州市下城區，合肥市西市區，漯河市源彙 

區，武漢市江漢區，廈門市開元區，佛山市市區，海口市振東區，重慶市江北區，西安區新城區，克拉 

瑪依市克拉瑪依區。 
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區規劃的依據主要是各地方政府的社會經濟發展規劃，而非城市總體規劃。規劃的內容一 
 
般包括：社區組織建設、社區規模調整、社區服務與社會保障、社區衛生保健、社區文化、 
 
社區環境、社區治安等方面。少數社區規劃涉及社區經濟和社區形態規劃內容。 
 

中國大陸現階段社區規劃、建設、管理的顯著特點是：（1）自上而下的行政主導性。 
 
即社區發展是在政府的統一領導下層層推進，主要依託街道（區政府的派出機關）和居民 
 
委員會這兩級組織進行；（2）行政區與社區的同一性。行政區和社區是兩個性質不同的概 
 
念，由於社區建設是依據基層政府推進的，這就表現了基層行政區組織與社區管理組織在 
 
地域空間上的同一性特徵；（3）社區發展模式的多樣性。經過多年的實踐，各地根據自身 
 
的條件、特點，因地制宜，從實際情況出發，推進社區建設，形成了多種多樣的社區發展 
 
模式。其中有代表性的如：上海模式、瀋陽模式、青島模式、北京模式、南京模式、武漢 
 
模式等。中國大陸的社區建設正處於一個城市爲主，政府主導，各方參與，多種模式推進 
 
的初期發展階段。“社區”作爲城市和農村最基層的社會單元，其發展是一個社會變遷的 
 
過程，隨著“社區建設”的大規模推進，必將大大促進中國大陸早日實現社會的現代化。 

 
二、上海城市社區的特點與發展的三個階段 
 

1、 上海城市社區的基本特點 
 

上海從西元 1291 年元朝設置上海縣起，至今已有 700 多年的歷史（施宣圓，2000）。數 
 

百年來，上海憑藉其優越的地理區位和有利的交通運輸及相關條件，發展成爲如今擁有 1300 
 
多萬人口、管轄 6300 多平方公里，中國最大的經濟中心、世界著名的大都市。1999 年，市 
 
中心區的面積約爲 289。4 平方公里，人口達 632 萬多（1）。上海作爲中國大陸率先現代化的 
 
大都市，改革開放以來，拌隨著經濟的迅猛發展，城市形態建設的“大變樣”，傳統的城市 

———————————— 

（1）不包括浦東新區在內。若含浦東新區，上海市區面積爲 912。2 平方公里，人口爲 792 萬，市區平 

均人口密度爲 8682 人/平方公里。如果將 6 個郊區計算在內，上海市區的面積則擴大到 4024 平方公里，人 

口增加到 1127 萬，平均人口密度則降低爲 2801 人/平方公里。上海全市的人口密度爲 2071 人/平方公里。 
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管理體制和基層社會結構也發生了深刻的變化。90 年代中期以來，上海的城市社區建設 
 
即是爲適應體制轉軌、經濟轉型、社會變遷、城市形態和空間結構的變化而大規模推進 
 
的。與全國其他城市相比，上海的社區建設以其高層領導高度重視，與城市管理體制改 
 
革緊密結合，行政推進力度大，投入資金多，硬體設施完善等顯著特徵而領先於全國。 
 
分析上海城市社區的現狀，有以下基本特徵： 
 

（1）社區人口密度高，聚居規模大。一定規模的人群是社區的基本要素之一。1999 
 
年底，上海市中心城區（不含浦東，下同）的土地面積爲 289。4 平方公里，城區總人口 
 
爲 632 。14 萬，市區人口密度高達 2。18 萬人/平方公里。全市共有街道 75 個，居民委 
 
員會 2179 個。如果以街道作爲基層行政社區，則平均每個街道社區擁有人口 8。43 萬， 
 
是全國人口規模最大、密度最高的街道社區。若以社區自治體---居民委員會爲單位計算， 
 
則每個社區居委會的平均人口爲 2901 人。上海市區的人口密度呈現由城區中心向邊緣地 
 
區遞減的規律。黃浦區的人口密度最大，每平方公里的人口高達 5。53 萬人，城區邊緣 
 
地帶的社區人口密度一般在 1。53---3。43 萬人/平方公里。努力降低人口密度，改善社區 
 
環境，是上海市城市規劃、建設、改造的一項重大任務。 
 
（2） 老年人口比重大，外來人口增加快。由於長期推行計劃生育政策和計劃經濟時 

 
期大量的人口外遷以及生活水平的提高，上海的老年人口比重很高。1998 年全市 60 歲 
 
以上的老年人口達到 235．57 萬人，占全市總人口的 18%，已經達到或超過發達國家的 
 
老年化程度。其中，市區的老年化程度超過郊縣，有的社區（如華東師大二村社區居委 
 
會）60 歲以上的人口比重已經超過四分之一。加強爲老服務，建立老年社會保障體系是 
 
上海城市社區規劃、建設的重點內容之一。除此之外，改革開放以來，伴隨著經濟社會 
 
的迅速發展，外來人口增長的速度大大加快，近幾年來，上海每年的外來人口數量多達 
 
250 余萬，絕大部分工作、生活在市區，大多集中居住在城市邊緣的社區，不僅給市區 
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的住宅、交通、環境、就業及其它公共設施建設帶來了壓力，而且給社區的治安管理增 
 
加了難度。這也是社區規劃中應當引起注意的一個重要問題。 
 

（3）社區成員的異質化，家庭規模的小型化。上海作爲中國最大的經濟中心城市， 
 

其形成、發展的複雜歷史和産業結構的多樣性、複雜性，以及市民來源的廣泛性等多種 
 
因素，決定了其社區成員異質化程度很高的特點。表現在同一個社區內，社區成員在經 
 
濟能力、教育程度、職業、宗教信仰、語言、居住、飲食、生活方式、人際關係等方面 
 
存在較大的差異。這種社區成員的異質化，一方面爲城市經濟社會發展帶來了多元化的 
 
活力，是現代城市重要的特徵之一；但同時也對社區需求、社區參與、社區認同和社區 
 
整合帶來影響，增加了社區規劃、建設、管理的難度。從社區成員個體來看，上海的家 
 
庭規模隨著經濟社會的發展和社會結構的轉型出現小型化的趨勢，1999 年，上海全市戶 
 
均人口爲 2。8 人，市中心區的戶均人口爲 2。79 人，是中國大陸城市家庭平均規模最 
 
小的城市之一。與此同時，家庭的需求結構、消費結構、生活觀念和方式等也發生重大 
 
變化，家庭勞務的社會化趨勢十分明顯。這同樣爲社區的規劃、建設和管理提出了新的 
 
要求。 
 

（4）城市建設、改造的力度大，社區硬體設施齊備。90 年代以來，上海在基礎設 
 
施建設、浦東新區開發、舊城改造、環境整治、綠化建設等方面投入了大量資金，使城 
 
市面貌發生了翻天覆地的變化，引起世人矚目。與此同時，以街道爲核心的社區硬體設 
 
施建設也投入了大量資金，市中心區 132 個街道建立了設備完善的社區服務中心和 2414 
 
個分中心，總建築面積達 20 萬平方米，市、區、街道建立了服務熱線網，全市設立了 
 
800 個電腦資訊服務亭，大大改善了社區的硬體設施條件，提高了社區居民的生活質量。 
 
但應當指出，由於大規模的城市建設和改造，市民的搬遷和流動大大加劇，90 年代以來 
 
從市中心區搬遷至城市邊緣區的人口多達 100 萬，大量的市民離開數十年甚至祖祖輩輩 
 



 6

居住生活、熟悉的社區，進入一個新的、陌生的社區環境，這對於社區的人際間情感交 
 
流，培育社區的主動參與意識，客觀上形成了新的障礙，需要用新的思路、新的理念、 
 
新的方法促進新社區人際間的交往，增強社區的認同感和歸屬感。這是上海社區建設中 
 
面臨的一個新問題。 
 

（5）居住社區類型複雜多樣，空間分異日益明顯。上海城市發展從建立縣治開始， 
 
已有 700 多年的歷史，如今已成爲一個擁有 700 多萬人口的特大型、綜合性經濟中心城 
 
市，市區空間分異顯著，功能分工明確。以外灘爲中心，向四周形成中央商務區（CBD） 
 
——商業、居住區——居住、商業、工業區——居住區圈層式的功能分工空間結構。由 
 
此帶來了居住社區的空間分異。內圈層包括商務區和商業區，社區多以街坊形式佈局， 
 
社區居民從事商業爲主的服務業居多，人口密度大，綠地面積小，在舊城改造前，居住 
 
和環境條件較差，經過近幾年的大力改造，人口密度有所降低，綠地面積不斷增加，居 
 
住環境有較大改善。從建築形式來看，本圈層之內分佈有兩種類型的社區，一是以原南 
 
市區城隍廟爲中心，大面積分布有中國建築風格的傳統社區，人口高度密集，多商住結 
 
合，2—3 層居多，人際交往重感情；另一類是分佈在中央商務區週邊，大面積的具有中 
 
西合壁特點的所謂“石庫門”式的居住社區，這種民居形似中國傳統的四合院，以 2—3 
 
層居多，其大門以花崗石爲門架，整體爲磚木結構，是舊上海典型的中高級民居，它集 
 
中分佈在今靜安、盧灣、徐彙、長寧、虹口等區。居住環境較好，里弄街坊較有規則， 
 
至今仍是上海中心城區很有特色的社區類型。中圈層分佈在內圈層的週邊，大體以中山 
 
環路和蘇州河爲軸帶，原爲上海城市的邊緣區，是 80 年代以前上海市區主要的工業集 
 
中地帶，也是上海改革開放以來産業結構調整、土地利用空間置換、城市形態變化最大 
 
的地區，經過大規模的調整、置換、改造、建設，改變了原來工廠、小商店與居住區混 
 
雜分佈的格局，大量污染環境的工廠外遷，拆除了大片茅屋、木棚等舊房簡屋，居住條 
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件已有很大的改善，社區人口結構發生了很大變化，除保留和新建了一些無污染的工業 
 
外，商業有了很大的發展，如今的中圈層已經成爲上海交通最發達，集居住、商業、工 
 
業、貿易等綜合功能的地區，社區的空間規模較大，人口密度較低，由於中心城區人口 
 
導入，大量外來人口的進入，社區人口的異質化程度很高，管理難度大。外圈層的範圍 
 
大體在外環線以內，原來是上海市的郊區，由於中心城區建設不斷向外推進，這裏已經 
 
成爲上海市新的城鄉結合部，是一個充滿潛力和活力的空間，90 年代以來，憑藉本區廣 
 
闊而較低成本的土地空間，優良的環境和交通條件，吸引了衆多房地産開發商的進入， 
 
這裏已經成爲上海新興的居住集中區域，社區的規模較大，環境優美，大多配套設施齊 
 
全，西式建築多，居住條件好，社區成員的素質較高，人口的異質性突出，管理難度大， 
 
但管理較規範，將是上海市最集中的高級居住社區。上述可見，無論從社區的建築形態 
 
或是從社區的人口結構、就業結構、自然環境、人文環境、居住條件、生活方式和需求 
 
等多種因素來看，上海的社區類型均表現了複雜、多樣的特徵，並呈現空間分佈的規則 
 
性，這應成爲我們從事上海城市社區規劃、建設、管理的重要出發點。 

 
2、 上海城市社區發展的三個階段 
 
80 年代中期，上海開始重視城區的社區發展，大體經歷了三個發展階段，即：開展 

 
社區服務，創建文明社區，推進管理體制改革（徐中振，2000）。 
 

（1）開展社區服務：80 年代中期，在民政部的積極推動下，上海和全國一樣，以民 
 
政部門爲主，積極開展社區服務。初期階段主要是社會福利性的濟貧解困和方便生活的服 
 
務。1986 年，上海著手組建市、區、街道（鎮）、居民委員會“一條龍”的福利服務網路， 
 
廣泛發動了社區成員參與，擴大了社區服務面。1988 年以來，上海的社區服務不斷深化 
 
和完善：社區服務進一步擴展到全社區的居民；服務的專案大大增加，形成系列服務；資 
 
金來源除國家行政性撥款外，還來源於街道事業單位和其他社會組織、社會基金等多方面； 
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在街道成立專門機構，實行專業工作者和志願者相結合的服務方式。上海已建立了以街道 
 
爲中心的、規範的社區服務網路系統，基本形成了老有所養、殘有所助、孤有所靠、病有 
 
所醫、貧有所濟、難有所幫的社區服務環境。 

 
（2）創建文明社區：社區文明是一個城市文明的重要標誌和依託。80 年代末，上海 
 

開始了創建文明社區的活動，其主要目的是提高市民的素質和文明的程度。1989 年先在 
 
普陀區曹楊新村等街道進行試點，取得了經驗；1991 年在全市開展文明社區的創建活動， 
 
提出建設“社會安定、環境優美、生活方便、文化體育生活健康”的文明社區的目標，並 
 
規定了具體指標。從這一年開始，上海市政府每年都將創建文明社區活動列入爲民辦實事 
 
的專案，多年來，這一活動取得了重大進展。截止於 1999 年底，全市創建文明城區 3 個 
 
（其中黃浦、盧灣爲兩爲全國文明城市[區]先進單位），57 個市級文明社區，887 個市級文 
 
明小區，57%的街道、24%的居民委員會被評爲文明單位。上海市創建文明社區的活動， 
 
提高了廣大市民的文明素質，培育了社區共同體的家園意識和高尚的精神追求；大大改善 
 
了社區環境質量，確保了市容環境的整潔優美，營造了安定和諧的社會環境以及健康豐富 
 
的文化環境；同時還推動了社區內條（單位）塊（街道、居委會）之間的聯繫，增強了共 
 
建社區的意識，建立了共建機制。 
 

（2） 推進管理體制改革：將社區建設與城市的管理體制改革緊密結合，是上海城市 
 

社區發展的一大創造和特色。90 年代以來，由於市場經濟的發展，大規模的城市改造和建 
 
設，大批居民遷移，外來人口的大量進入，“單位體制”的變化，社會問題增多，城市社會 
 
管理的任務大大加重。在這種情況下，上海市政府爲探索和推進城市管理體制的改革，於 
 
1995 年開展了“兩級政府，三級管理”新體制的實踐（施凱等，1998），在全市 10 個街道 
 
進行試點，其主要內容：一是管理重心下移，權力下放，在街道實行責權統一的良性運作 
 
機制，如與居民生活相關的私房管理、市容環境衛生管理、建築工地的施工管理、綠化環 
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保初審、物業公司的監督管理等，街道都有部分監督處罰權。二是在街道建立相應的組織 
 
機構，如城區管理委員會等，以加強基層的統籌協調能力。三是引進市場機制，實行有償 
 
服務和義務服務相結合，拓展社會化管理，理順政府、社會、企業三方面的關係。四是運 
 
用法律手段，嚴格執法，在街道成立綜合執法隊伍，對治安、工商、環保、衛生防疫、物 
 
業等進行綜合執法。10 個街道的試點取得了成功。“兩級政府，三級管理”的新體制迅速 
 
在全市推廣，這一新體制不僅充分調動了區政府、街道（准政府機構）兩級的積極性，大 
 
大加快了上海經濟社會發展和城市建設、改造的速度；而且有力地推動了社區建設，強化 
 
了街道對社區的直接管理，這在社區發展的初期階段是十分必要和可行的。近幾年來，上 
 
海的成功經驗，在全國各大、中城市得到普遍推廣。 
 
三、 上海城市社區規劃研究與實踐 
 

1、 社區規劃的概念與類型 
 

我們認爲，社區規劃應理解爲是對社區的形態和物質條件以及社區的精神文明建設 
 

所做的綜合部署，其目的是充分利用社區資源，依據國民經濟發展規劃、區域和城市總體 
 
規劃，從本社區的實際情況出發，確定社區的性質、規模和發展方向，合理佈局社區設施， 
 
爲社區居民創造一個環境優美，方便舒適，安全衛生的生活居住環境，促進社區經濟和社 
 
會的發展。社區規劃是指導社區發展的總藍圖。 
 

社區作爲城市或農村社會的基本單元，其發展是城市和地區經濟社會發展的重要組成 
 
部分，因此，社區發展規劃必須服從城市和地區經濟社會總體發展規劃和年度計劃，他們 
 
之間的關係是整體與局部的關係，一般來說，社區發展規劃應當服從總體規劃和年度計劃， 
 
我們在制定城市社區規劃時，必須以城市經濟社會發展規劃爲主要依據。從社區規劃與城 
 
市規劃的關係看，同樣是部分與整體的關係，社區規劃是城市總體規劃的組成部分，也應 
 
服從城市總體規劃中形態和功能分工的整體性佈局。 
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中國大陸目前尚沒有一個統一、規範的社區規劃法規，大量的基層規劃工作主要是在 
 
鄉鎮，特別是在建制鎮開展的；城市的基層社區規劃工作尚未受到重視，開展較少。上海 
 
的社區規劃研究和實踐相對開展較早。由於政府的主管部門不同，對社區規劃的要求有很 
 
大的差異；同時，規劃工作者的學科不同，社區規劃的內容和形式也都有很大區別，從而 
 
産生了不同的社區規劃類型。一類是社區發展規劃，大多以政府的計劃和民政部門爲主， 
 
地理和社會、經濟、管理工作者參與較多，其內容偏重于社區的功能、規模定位，社區的 
 
管理體制、運行機制、服務設施、社會事業發展、文明社區建設等方面，不太注重社區的 
 
形態和佈局，地理工作者參與制定的社區規劃雖較注重空間佈局，但缺少形態規劃設計的 
 
內容。第二類是社區總體規劃，大多以政府的城市規劃管理部門爲主，建築規劃設計和環 
 
境、園林規劃工作者參與較多，其內容除對社區的功能和規模進行定位外，對社區內的居 
 
住、生活服務、文化教育、環境綠化、公共設施和基礎設施等進行綜合佈局，科學安排。 
 
在此基礎上，對社區的建築形態進行規劃設計。由此可見，前一種規劃主要是解決社區的 
 
社會經濟發展和文明建設以及體制、機制問題，側重于軟體發展與建設，後一種規劃則主 
 
要解決社區內各種基礎設施、公共工程、綠化、美化等科學佈局和形態建設問題，側重於 
 
硬體開發和建設。從規劃的行政層次看，可以劃分爲市級社區規劃、區級社區規劃、街道 
 
級社區規劃和居委會社區規劃四級層次。此外，尚有單一類型的社區建設規劃，如：社區 
 
環境建設規劃、社區人口規劃、社區經濟規劃、社區教育規劃、社區文化規劃、社區服務 
 
規劃、社區公共安全規劃等等。 

 
作爲社區建設的藍圖和管理的重要手段，上海社區規劃的編制是伴隨著社區發展的過 

 
程而積極推進的，在全國同樣處於領先的地位。早在 90 年代初期，上海就開展了社區規 
 
劃工作，近 10 年來，市區社區規劃的類型主要包括：以街道（鎮）爲地域單元的綜合性 
 
社區規劃；以城區爲地域單元的綜合性社區規劃；以創建文明城區（社區）爲重點目標的社 
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區規劃；全市的社區發展規劃；不同地域單元的社區建設指標體系研究；城市規劃部門對社 
 
區規劃的系統研究等（吳鐸，2000）。 
 

（1）街道社區規劃：早在 1992 年，上海市盧灣區的瑞金街道、普陀區的曹楊街道就編 
 
制了《社區綜合發展規劃》，內容包括：現狀、總體規劃、人口規劃、經濟規劃、社區服務 
 
規劃、教育科技文化規劃、環境規劃、對策措施等九大部分。規劃提出了曹楊新村街道社區 
 
發展的方向和目標，是具有綜合性、開創性特點的社區發展規劃。瑞金街道的社區規劃在 
 
1994 年又拓展爲《上海市社會綜合發展示範工程---瑞金街道社區建設模式研究》，對城市社 
 
區的街道管理體制進行了初步探索，增加了居民生活質量、婦女地位等內容。這一規劃引起 
 
了市、區政府領導的重視，並得到實施。1995 年，浦東新區濰坊街道制訂了《1995---2010 
 
年社區發展規劃》，增加了社區發展指標體系、社區公共安全規劃等內容，規劃更爲全面、 
 
系統，其中社區管理體制的研究得到新區有關部門的認同。1999 年普陀區真如鎮開展了社 
 
區發展規劃研究，規劃注意了真如鎮位處上海市城鄉結合部這一特殊的地域空間，著重對社 
 
區人口狀況進行了深入調查研究，發現了三類人群的分佈規律（劉君德等，2000），提出了 
 
加強社區建設和管理的對策；此外，報告所提出的“創建學習化社區”行動規劃（葉忠海、 
 
韓明華，2000）也具有重要理論和現實指導意義。應當指出，90 年代中期以來，上海市的 
 
許多區也開展了街道社區發展規劃，其內容大同小異，各有特色，對指導社區發展均起到 
 
了一定的指導作用。 
 

（2）城區社區規劃：城區社區規劃是在街道社區規劃基礎上的發展，它是在城區政府 
 
主持下，在本轄區內開展的社區規劃。上海市先後有浦東新區、黃浦區、盧灣區等開展了 
 
城區社區規劃。浦東新區作爲中國大陸 90 年代改革開放的龍頭，經濟社會飛速發展，城 
 
市建設日新月異，農村城市化快速推進；與此同時，社會矛盾也日益增，原有的社會管理 
 
體制已不適應新形勢的需要。在這種情況下，新區的有關主管部門---社會發展局，從 1995 
 



 12

年起，採用政府主管部門與專家結合、以專家爲主的方式，連續三年開展了社區建設的規 
 
劃研究工作，取得了一系列重要成果。1995 年完成了《浦東新區現代化城市社區管理模式 
 
研究》報告，首次對浦東的社區狀況進行了系統分析，建立了浦東新區社區規劃指標體系， 
 
依據浦東開發建設的大目標，針對浦東社區發展中存在的問題，提出了社區發展的方向、 
 
目標和重點；報告提出的“行政社區”的概念和建立“浦東新區行政區---社區體系”的觀 
 
點（劉君德，1995）引起較大反響，並成爲浦東新區行政區劃和社區規模調整的重要依據。 
 
1996---1997 年，先後完成了《浦東新區社區發展綱要研究》和《浦東新區城區---社區發展 
 
規劃（1996---2010）》（吳鐸，1997）。前一成果進一步充實和完善了浦東新區社區發展的指 
 
標體系和目標思路。後一成果是以浦東城區 10 個街道爲物件進行研究的，包括綜合報告和 
 
專題報告兩大部分，其內容十分豐富。“一流的城市需要有一流的社區”，本規劃正是爲適 
 
應浦東新區建設現代城市一流街道（鎮）社區需要而制訂的。除了浦東新區之外，盧灣區 
 
的社區發展規劃是該區批准爲《全國社區建設實驗區》之後，按民政部的要求而制訂的， 
 
規劃期爲三年，規劃內容包括：指導思想、三年目標、工作原則、主要任務、實施步驟、 
 
保障系統和考核辦法。該規劃具有較強的可操作性。黃浦區的社區規劃是圍繞創建大城市 
 
文明城區的活動進行的，特色顯著，在全市、乃至全國都有重要影響。 
 

（3）社區規劃指標體系研究：在開展街道社區和城區社區規劃的同時，上海十分注重 
 

社區規劃指標體系的研究，以上提到的兩類社區規劃都包含有社區規劃指標體系的內容。 
 
街道社區發展規劃一般提出了 40---50 項指標，以《浦東新區濰坊新村社區規劃》爲例， 
 
規劃提出了社區人口、社區環境、社區教育、社區保障、社區服務、社區文化體育、健 
 
康水平、婦婦女地位、環境保護等 8 大類共 47 項指標。《盧灣區創建文明社區的指標體 
 
系》包括：社區環境、社區組織、社區秩序、社區服務、社區教育、社區風尚、社區文 
 
化、生活質量、社區共建、社區人口等 10 大類、42 項指標（鮑宗豪，1997）。《黃浦區 
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創建文明城區的指標體系》是至今最完整的社區指標體系研究成果之一。它包括客觀指標 
 
體系和主觀指標體系兩個部分，客觀指標包括：經濟繁榮發達、科教文化領先、環境優美 
 
有序、服務保障完善、風尚文明向上五個方面共 88 個指標；主觀指標包括：政府形象、 
 
市民素質、市容環境、社會風氣等 25 個指標。黃浦區根據這一指標進行了測算，獲得滿 
 
意的結果，表明設計的指標具有科學性和可行性（上海市文明辦公室等，1999）。此外， 
 
還開展了上海市的社區指標體系的研究（陶志良，1992）等。社區指標體系在社區規劃、 
 
建設、管理中發揮了以下作用：一是可以綜合地描述社區發展的現狀和水平；二是可以借 
 
助指標對社區發展狀況進行客觀評價和比較分析；三是可以借助指標預測社區發展的趨勢， 
 
更科學地制訂社區規劃；四是可以借助指標及時進行監測和預警及時發現問題，採取相應 
 
對策，確保社區健康發展。 
 

（3） 文明城區發展規劃與研究：在上述以街道爲單元的社區規劃、建設和創建文明 
 
小區、文明社區實踐的基礎上，上海的社區規劃建設進入了一個新的發展階段，即創建文 
 
明城區階段。圍繞文明城區的創建和評估，積極開展了文明城區的發展規劃工作。黃浦區 
 
率先開展了文明城區規劃工作。1999 年之前，黃浦區是上海市最小的城區之一，轄區面積 
 
4。56 平方公里，人口 24。8 萬，但地處上海市區的中心部位，是上海市的行政、文化、 
 
商業、金融和都市旅遊中心，其地位十分重要，且經濟發達，財力雄厚，具有創建文明小 
 
區、文明社區、文明城區的得天獨厚條件。至 1999 年上半年，已建成市級文明小區 20 個 
 
，區級文明小區 25 個，文明小區的居民覆蓋率達 56%；全區 4 個街道，有 3 個已經建成 
 
市級文明社區，建成率達 75%。在這一背景下，黃浦區積極開展了創建文明城區的活動， 
 
得到市有關部門的大力支持。早在 1995 年黃浦區就已制訂了《黃浦區 1995---1997 年文明 
 
建設規劃》，開始了創建文明城區的活動，1998 年被批准爲上海市創建文明城區的試點工 
 
作區，並制訂了高標準、切實可行的文明城區的指標體系。1999 年黃浦區通過國家級文 
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明城區的驗收。黃浦區有關部門與華東師範大學中國城市社區建設研究中心合作，從理 
 
論和實踐兩個方面系統總結了黃浦區創建文明城區的經驗，出版了《大城市文明城區建 
 
設的理論和實踐》專著。在該著作中全面介紹了創建文明城區的基本思路、資源基礎、 
 
目標體系與評估、體制與機制保障等內容，特別是黃浦區整體推進文明建設的經驗模式: 
 
“三條文明鏈”（1）具有重要的理論與實踐指導意義。黃浦區的經驗在全市、乃至全國許 
 
多城市都産生了積極影響。2000 年，浦東新區也開展了文明城區建設的規劃研究工作 
 
（黃浦區文明委、中國城市社區建設研究中心，1999）。 
 

（4） 城市規劃部門的社區規劃研究：在上海和全國社區建設熱潮的推動下，上海城 
 
市規劃部門的專業工作者開始注意社區規劃的研究，2000 年上海市城市規劃設計研究開展 
 
了《上海城市社區規劃理論和對策研究》（王嘉漉，2000）。該成果的特點是將社會學的概 
 
念和觀點引入城市規劃，注意社區規劃中硬體與軟體的結合，規劃與管理的結合，無疑其 
 
方向和思路是正確的，但目前尚缺少這種規劃的實踐和樣本。 
 

由上可見，上海的社區規劃成績十分可喜，在推進上海社區發展中發揮了重要作用。 
 

上海的社區規劃研究和實踐大多是政府實際部門與地理、社會工作者結合進行的，偏重於 
 
社區發展規劃，規劃的方法比較偏重於社會調查和統計法、文獻分析法、指標體系法、比 
 
較分析發、綜合分析法等，地理工作者比較注意運用地圖分析和現場實地考察的方法。由 
 
于實行了專業工作者與政府實際工作者的結合，因而大大提高了規劃的可操作性。 
 
四、 問題討論和發展趨勢 
 

1、 對社區的本質理念認識問題：至今人們對社區概念的認識仍很不一致，大體有 100 
------------------------------------------------ 

（1）所謂“三條文明鏈”是指：由“文明家庭---文明樓幢---文明小區---文明社區”、“文明崗位---文明 

班組---文明單位---文明行業”和“文明科室---文明機關”三條線組成、推進文明城區建設的網路，相應地 

可稱之爲區域文明鏈、行業文明鏈和機關文明鏈。它涵蓋了城區文明生活的方方面面，體現了文明城區建 

設中部門與地區結合的特徵。 
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    多種看法（何肇發，1991）。我們認爲，社區是聚居在一定空間的人群所組成的社會生活共 
 
同體。社區的本質理念應是以人爲本，社區自治。這一基本認識在當今的中國大陸尚不一 
 
致。仍有不少在政府工作的人員把社區完全等同於行政區，認爲社區規劃建設完全是政府 
 
的事，無須與專家討論，更不必聽取市民的意見，以至於制訂出的社區規劃難以體現以人 
 
爲本的思想，與實行社區自治是兩碼事。提高對社區本質理念的認識，是當今中國大陸推 
 
進社區建設中一項重要的任務。 
 

2、 社區規劃、建設的空間物件規模問題：城市基層社區的規劃、建設落實到那一級 
 
空間範圍，目前在中國大陸的認識也不盡一致，各地的做法也不相同。有的把基層社區落 
 
實在居民委員會一級，有的則在街道。上海將基層社區建設定位在街道。我們認爲，城市 
 
基層社區的空間定位不應一刀切，這是由於我國國情複雜，各地經濟社會發展水平差異很 
 
大，城市的人口密度、人群組合與分佈、交通狀況、功能分工以及街道和居民委員會的規 
 
模相差也很大，如上海街道的規模平均爲 8。43 萬，最大達 14 萬，居委會的平均規模也 
 
有近 3000 人；而全國許多城市的街道平均人口爲 3---4 萬，居委會的平均人口爲數百人。 
 
因此，社區規劃、建設的空間物件應從實際情況出發，宜大則大，宜小則小。上海在前一 
 
時期將社區建設定位在街道層次是有其背景和條件的，它有利於加強對社區的領導，有利 
 
于儘快改善社區的物質條件和改變社區的形象，從總體上有利於上海這一特大城市的統一 
 
規劃、建設和管理。但上海的街道實際上已經演變爲一級政府（目前是區政府的派出結構）， 
 
規模很大，它在近期內不可能是自治性質的“生活共同體”，所以，上海社區規劃、建設 
 
的空間定位應逐步轉向“社區居委會”。2000 年底，國家已經將城市基層社區定位在“社 
 
區居民委員會”，並提出了“社區居民委員會”的規模幅度，由此，中國大陸城市基層社 
 
區的空間物件將逐步趨向統一。 
 

3、 社區規劃、建設工作的雙向結合推進問題：社區規劃、建設是政府的一項重要工 
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作；同時，它作爲居民自治的“社會生活共同體”，也應該是社會共同承擔的一項公共義 
 
務，因而，社區規劃、建設應當上下雙向結合，既要依靠政府自上而下行政性的推進，又 
 
要調動基層，特別是廣大市民的積極性，自下而上廣泛參與，社區規劃和建設的實施既要 
 
靠政府，也要靠百姓。目前，包括上海在內的中國大陸的社區規劃、建設基本上是政府組 
 
織，並與專家共同制訂的，廣大人民群衆基本沒有參與。我們認爲，這種狀況應當迅速改 
 
變。事實上在社區居民中有許多熱心社區事業、素質很高的優秀人才，他們完全可以參與 
 
社區規劃、建設，代表居民利益發表意見和建議；甚至在財力上給予一定支援。這種雙向 
 
結合，上下共同參與制訂的社區規劃，必定是政府支援、居民擁護的規劃，可行性更強， 
 
更容易操作；社區建設進程必然會大大加快。這將是中國今後城市社區規劃、建設重要的 
 
指導思想和措施。 
 

4、 社區規劃和建設的內容與社區特色問題：關於城市基層社區規劃、建設的內容，目 
 

前並沒有統一的規定，從實際情況看，現有的社區發展規劃、建設的內容十分全面，社區 
 
規劃和社區建設評估的指標也十分複雜。這固然有好的方面，但問題也很突出。一是實施 
 
的步驟和措施不夠落實，存在“紙上畫畫，牆上挂挂”的現象；二是內容過於面面俱到， 
 
很難全面實施規劃的目標；三是重點不突出，沒有體現或忽視社區的特色和個性。城市的 
 
形態、組合結構、風貌是城市發展的歷史見證，每個城市都有其特定的歷史、文化、産業 
 
的發展基礎、建築景觀、環境和生活質量，保留城市的個性和特色是包括社區規劃在內的 
 
城市規劃的重要指導思想和原則。然而，現有的社區規劃和建設往往片面強調了城市的現 
 
代化，而嚴重忽視城市社區的特色和個性，特別是在舊城區大面積的改造拆遷工程中，時 
 
常會發生破壞傳統文化、特色建築景觀的現象，令人十分惋惜。正確處理現代化與發揚傳 
 
統、保留特色的關係是今後社區規劃建設中應注意的一個突出問題。 
 

5、 規劃師和美學界參與社區規劃問題：社區規劃是一項高層次、凝聚集體智慧的系 
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統工程，需要集體創造思維，需要多學科參與創新。然而，目前中國大陸開展的社區建設 
 
規劃基本上是社會科學工作者制訂的，缺少規劃師和美學界的參與，在一定程度上影響了 
 
社區規劃的質量。應當改變這種狀況，動員和吸納規劃師和美學界積極參與社區規劃的研 
 
究和實踐，以大力提高城市社區規劃、建設的水平。 
 

21 世紀，中國大陸的社區建設將進入一個新的發展階段，社區規劃將納入國家和地 
 
方的經濟社會發展計劃。上海在新世紀的 10---15 年之內將基本建成具有競爭力的現代化 
 
國際經濟、貿易中心城市，社區的規劃建設如何適應新的發展需要，是一項重要任務，也 
 
是一個需要長期研究和實踐的課題。 
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