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摘要：随着社区服务和资源投放重心日益向基层下沉，各地大力推进社区生活圈和社区服务设施建设。既有研

究和实践主要聚焦于规划编制、指标研究和硬件建设，导致在规划实施和管理运营中暴露出诸多问题。社区综

合体作为社区生活圈的重要内容，面临多项社区服务从“图文性整合”到“实施性整合”的重大挑战。以社区

综合体为研究对象，基于现场踏勘、专题座谈、问卷调查和深度访谈等方法，对北京、上海、成都、苏州等城

市多个社区综合体案例展开调查研究，结合社区生活圈和整体治理等理念，总结社区综合体规划、建设和管理

中的碎片化困境和主要挑战，进而从规建管一体化角度提出相关优化策略，包括优化精细化设计管控标准、构

建多部门全周期统筹机制、完善多元共治协作机制等。
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Abstract: As the focus of community services and resources investment is increasingly directed to the grassroots, 

the construction of community life circles and community service facilities has been vigorously promoted in many 

Chinese cities. As the existing researches and practice mainly focus on plan compilation, index study and building 

construction, it has exposed many problems in the planning implementation and management operations. As 

an important part of the community life circle, the community complex is facing major challenges from “graphic 

integration” to “implementation integration” of community services. This paper takes community complex as the 

research object. Based on the case study in Beijing, Shanghai, Chengdu, Suzhou and other cities, and the methods 

of field survey, special symposium, questionnaire survey, and individual in-depth interview, as well as theoretical 

analysis of community life circle planning and holistic governance, this research summarizes the main fragmentation 

dilemmas and major challenges in the planning, construction and management process of community complex, 

and puts forward relative optimization strategies from the perspective of integration governance, including 

optimization of precise design control standards, establishment of interdepartmental and full-cycle coordination 

mechanism, and improvement of joint governance and cooperation mechanism.
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1  问题的提出
社区服务设施处于服务设施体系的末端层

级，较长时期以来受重视和投入程度都相对不

足，“最后一公里”的供给短缺问题成为制约广

大民众享受社会经济发展红利的关键瓶颈。党

的十八大提出“加强基层社会管理和服务体系

建设，增强城乡社区服务功能”，社会服务和资

源投放重心日趋向基层下沉。从规划指标看，

近年来社区服务设施的配置规模得到显著提升，

对比 2018 年版《城市居住区规划设计标准》和

开放科学（资源服务）
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2002 年版《城市居住区规划设计规范》可见，

前者中的社区服务类设施的人均建筑和人均

用地总面积均相当于后者中的 3 倍左右①。

伴随各地大力推进社区生活圈建设，关

于社区服务设施的关注重心和挑战开始从规

划蓝图的绘制转向落地实施和管理运营的“后

半程”。实践中暴露出以下三大突出问题。 

1）理想指标落实难。特别在大量已建成地

区，存量空间有限，产权和使用情况复杂，

规划设施指标落地困难；或是面积总量达标，

但可用、实用空间不足。2）空间使用难。不

少设施被布置在边角、背向、地下或较高楼

层空间，有些甚至连基本的采光、层高都无

法满足，可达性和可用性差；布局分散亦不利

于形成邻里中心氛围。3）人气不足、运营难。

面对日益增多的服务设施，基层人力、精力、

能力难以支持相关管理运营，导致设施开放

时间、空间氛围和服务品质难以得到保障；设

施建设和后期运维成本成为基层财政不小的

负担，一些地方出现设施建好后迟迟不交付

或“关门大吉”的情况。

随着社会主要矛盾转化为人民日益增长

的美好生活需要和不平衡不充分的发展之间

的矛盾，社区服务设施从空间到服务的供给面

临从量到质的提升，如何通过精细化设计、精

准化服务和整体性治理积极应对和解决上述问

题，成为美好社区生活圈建设的重大挑战。

2  社区生活圈与整体治理
2.1  社区生活圈

基于对传统居住区规划中对居住人口与

居住形态的多元化趋势响应不足等问题的反

思，近年来社区生活圈的理念和方法日益兴

起，强调从不同人群的时空间行为特征和多

元需求出发，以属地生活圈为基本单元，实

现多类社区服务的整合配置 [1]。对于社区服

务设施而言，社区生活圈建设理念的创新之

处在于：1）建设逻辑从供给导向转向需求导

向—打破以往供给主体导向下的条块分割，

以使用者为核心，以人的生活需求和使用便

利为出发点，重构社区服务供给和设施配置

逻辑；2）建设模式从标准化转向差异化—

改变过去均质化的设施配置模式，实现面向

不同群体和社区构成、不同需求层级的差异

化供给；3）建设主体从政府包揽转向多方参

与—不再局限于政府全担的社区公共服务

范畴，而拓展至社会和市场协同供给的大社

区服务范畴，实现公共服务、商业服务和公

益服务的全面结合；4）建设范畴从基本服务

配套转向多圈融合的生活场景营造—将健

康、安全、文化等主题融入生活圈内涵，注

重营造功能复合、充满活力的邻里中心和多

种生活场景，构建有认同感和归属感的生活

共同体 [2-6]。

可见，社区生活圈建设体现出很强的整

合性特质，正是满足了人们日益丰富、多样

化和高度融合的生活需求。从“表”而言，

体现为面向多元需求、多重目标的多类功能

空间的“聚合”；从“里”而言，核心挑战

来自多专业、多部门、多主体、多环节复杂

交织的“整合”问题。而目前，大部分关于

社区生活圈和社区服务设施的研究集中于前

者，包括相关概念、分类、服务范围和配置

标准等内容，已有较系统、成熟的成果；仅

有少数强调在规划实施和管理运营层面，应

加强政府监督和引导作用，明确建设引导和

管理单位，促进多部门协作和社会力量加入 

等 [7-8]。实践中也暴露出重规划设计、轻实施

落地，重规模指标、轻品质管控，重硬件建

设、轻运营管理等问题 [9]。总体而言，相对于

理念上强调的“整合”，实际中却受制于“分

割”：1）规划设计和地理学领域关注空间规

划、社会学和公共政策领域关注运营管理的

学科分割；2）规划、建设、管理和服务等相

关部门间的主体分割；3）规划设计、建设管

理和后期运营等环节间的阶段分割。

由此，社区生活圈建设如何从蓝图绘制

走向切实有效的落地实施和可持续运营，亟

待从规划、建设和管理一体化角度探索整合

路径。

2.2  整体治理

回顾中国社区服务供给和设施配置模式

的发展，可视为基层社会管理体制从单位制、

街居制向社区制变迁的产物。伴随社区发展

重心从“社区服务”到“社区建设”再到“社

区治理”的转变，社区取代单位成为服务提

供的基本单元，社区服务供给主体也逐步由

单位转向基层政府，进而吸纳更多市场和社

会力量的加入。总结上述历程的一大特征为

走向“社区服务的社会化”：社区和社会从封

闭到开放，从各自为政到一体化；多方参与

公共事务，成本共担，利益共享 [10-13]。

在此转型过程中，由于社区服务供给结

构变化通常滞后于需求结构变化，同时又受制

于政府职能结构和部门利益分化，社区服务往

往呈现出碎片化的显著问题，具体体现为服务

信息、方式和流程等的碎片化，进而扩大服务

缝隙，降低服务效率，损害服务公平 [14-16]。

应对当代城市日益复杂、跨界的公共议

题和社会风险，20 世纪 90 年代“整体治理”

理论兴起。源于对传统公共行政的科层制弊

端和新公共管理的碎片化弊端的反思，整体

治理强调以公众需求为基本出发点，以协调、

整合、责任为治理策略，针对治理主体分散、

功能重复、治理系统混乱等碎片化问题，实现

治理层级的整合、治理功能的整合、公私部门

的整合，并重视以制度化、专业化的治理方式

进行科学治理 [17]。关于整体治理的讨论，从

早期聚焦于政府内部的协调与整合机制，逐步

转向政府部门、市场力量、社会组织和志愿者

等多主体共同参与的新型治理网络建设 [18-19]。

整体治理理论为破解社区服务碎片化问

题，创新政府和社会协同治理模式和运行机

制提供了支撑。既有研究主要致力于将整体

治理理论及视角引入中国政府治理和基层治

理工作，其中少数聚焦于公共服务体系的整

体治理研究，侧重点一是政府提供的公共服

务，强调职能部门间的协作和整合；二是作为

软件的服务体系，如文化、健身、养老等单

项服务内容 [15, 20-21]。而在社区生活圈建设中，

既涉及多主体的协作、多类服务的整合，也

包括软硬件、全流程的结合，亟待探索整体

治理的机制和策略。

3  研究对象与研究方法
3.1  研究对象

社区综合体（或称邻里中心、家园中心

等）作为社区生活圈建设的重要内容，也是基

本载体，指针对社区服务设施小、散、乱等问
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题，将相关功能整合设置，基于一体化规划设

计和建设，形成复合型、一站式的社区服务建

筑单体或建筑集群，用以实现土地和空间的复

合集约利用，发挥规模效应，聚集人气，增加

用户粘性，形成邻里活力中心 [22]。

本研究之所以选择社区综合体作为主要

研究对象，一是其作为多项社区服务高度集

中的空间载体，面临的整合性挑战尤为突出；

二是社区综合体目前属于新生事物，在地方

实践中正处于从“图文性整合”到“实施性

整合”的关键阶段，亟待破局。

3.2  研究方法

本研究在文献梳理的基础上，选取在社

区生活圈和社区综合体建设有前沿和代表性

成果的地区，包括北京市海淀区、上海市嘉

定区、苏州市苏州工业园区、成都市成华区

等，针对综合体规划建设、管理运营和使用

评估等内容，通过现场踏勘、专题座谈、问

卷调查和深度访谈等方法，深度调研社区综

合体案例 12 个，深度访谈政府部门、基层社

区和相关机构负责人 28 人次，获得典型综合

体周边社区居民有效问卷 218 份。

4  社区综合体规建管中的碎片化困境

和挑战
碎片化是整体治理理论的关键概念之一，

也是整体治理研究的逻辑起点。在社区综合体

的规划、建设和管理中，由于各主体利益偏

好的分化，信息沟通和统筹协调机制的不足，

带来显著的碎片化困境，具体包括 3 个方面。

1）主体的碎片化。政府部门、街镇、社区以

及社会组织等第三方机构之间职责不清、权

限模糊、协调机制不健全，导致重复建设、

空间低质、服务低效等问题。2）信息的碎

片化。各管理主体、供给主体和消费者之间

信息交流不畅，导致自上而下的资源投入和

居民真实需求脱节，设施管理、运营和使用

中的需求和问题与规划建设前端缺乏对接。 

3）标准的碎片化。社区综合体规划、建设和

管理的标准化体系尚未形成，既有各项社区

服务和设施的相关标准缺乏对接和整合机制，

制约了综合体集成效益和服务效能的发挥。

从整体治理的视角，社区综合体要突破

上述碎片化困境，挑战主要体现在规划实施

和管理运营阶段，而借由规建管之间的联动

机制，进而对规划设计提出新的要求。核心

挑战可归于以下 3 个方面。

1）技术标准的整合。由于社区级的各类

服务设施面积普遍较小，很多没有独立占地

需求，目前规划中主要采用总量指标进行规

模控制，缺乏对于空间布局和建设的具体要

求，导致一些建成设施落位不合理，或空间

品质差。如何从有利于功能聚合、空间联动

和多元共治的角度，建构整合的、精细化的

综合体设计管控标准，是一大挑战。

2）管理机制的整合。社区综合体的功能

配置和服务供给需要实现跨层级、跨部门的

责权协调，以及规建管之间的有效衔接，以

合理的规划设计保障后期的可持续运营，以

使用后评估促进设计再优化，是另一大挑战。

3）运营资源的整合。突破政府包揽的单

一主体运营模式，整合市场和社会力量，提

升综合体自主运营能力；同时避免过度商业

化，实现基础性和品质化服务的协调配置，

是第三大挑战。

应对上述挑战，下面分别从优化精细化

设计管控标准、构建多部门全周期统筹机制

和完善多元共治协作机制 3 方面提出整合性

策略。

5  整合性策略 1：优化精细化设计管

控标准，保障空间品质
5.1  制定专项技术标准，推进多功能“一

站式”综合体建设

社区服务设施涉及文化、体育、医疗、

养老、托幼等多类专业化服务，各类针对高

级别、独立式设施均有相关的规划设计规范

和标准，而对社区级设施却关注不足；面向

多功能复合设置的综合体建筑，更是缺乏专

门的技术标准。事实证明，面积达标而品质

不足的设施空间，将成为后期使用和运营管

理的严重瓶颈约束。

建议各地根据地方标准，出台社区综合

体相关的规划建设导则，明确综合体的用地

类别、布局原则、功能设置、业态清单、建

设条件、验收程序等，重视综合体与公园绿

地、公交轨道站点、慢行交通体系、生活性

街道等城市环境和重要节点的整合设置，拟

定必需类、鼓励类、个性类及负面功能清单，

提出适宜聚集或分离的功能设置建议，保障

综合体规划建设与新区开发、旧城更新的统

筹协调推进。

如成都市 2020 年印发《成都市社区综合

体功能设置导则》和《成都市社区综合体建

设技术导则》，提出结合便民服务、教育、医

养、文化和体育五大特色主题场景的综合体

配置模式。成华区已建成 200 余个社区服务

设施中，综合体类设施占比约 60%，包含社

区党群服务中心、文化活动中心等复合功能，

成为居民全天候、全龄段“一站式”休闲交

往的“社区会客厅”。

调研显示，各地使用率和好评度较高的

社区综合体普遍具有以下主要特点：1）配置

文体休闲、便民商业、政务服务等居民日常高

频使用的功能（图 1），如北京市海淀区的清河

生活馆、二里庄社区党群服务中心通过文娱和

阅览空间，苏州工业园区的湖东邻里中心和

景城邻里中心通过餐馆和菜站，成都市成华

区的和美社区综合体、槐树店邻里中心通过

多样化的文化活动空间，形成各具地方特色

的人流吸引点 [22]；2）以“服务品质”“活动内

容”和“抵达便利性”为突出优势，相对而

言使用者对服务的“供给主体”关注度不高 

（图 2）；3）提供“复合性服务”的功能空间，

如老人休闲和儿童托幼、阅读交流和茶点服

务、免费活动与个性化服务相结合；4）建筑

面积 2 000~8 000 m2 能较好实现规模和品质优

势，服务范围覆盖 15~20 min 步行距离。

5.2  以精细化空间设计指引营造全龄友好

的服务场景

1）因地制宜选择建筑空间组织形式。从

生活圈层级而言，15 min 层级的以较大体量单

体建筑或建筑群形式为主，5~10 min 层级的

则以相对集中的底商或小型建筑为主。

从地域气候而言，冬冷夏热地区宜采用

功能相对集中的单体建筑，提供全天候活动

空间；在建筑规模允许的情况下，提供较大

的室内中庭空间或多功能活动空间（宜 200 m2

以上），满足社区较大规模的集体活动需求。
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气候温暖地区可充分发挥室内外活动空间融

合互动的优势。如苏州工业园区的兆佳巷邻

里中心，以 6 栋高低错落的建筑体围合中央

共享的室外儿童乐园，营造充满活力的开放

式步行街区氛围。

从功能独立性而言，即使是单体建筑，

也应考虑不同功能组合模式下，各功能模块

对于独立运营和进出管理的需求。如对市场

化运营需求较高、需延长开放时间的老年餐

桌和书屋，或是存在特殊管理需求、使用者

存在“邻避心理”的社区卫生服务站和养老

护理中心等，宜设置独立对外的出入口。

2）内部空间设计兼顾灵活性与功能性。

应对社区需求的多元化、发展性和不确定性，

社区综合体的内部空间设计应注重灵活性和

弹性，以促进空间资源的最大化利用。如上

海市嘉定区改革社区服务空间，从传统的机

关化管理转向居委一站式服务形式，进一步

在鼎秀社区创新多功能、共享式的“折叠空

间”形式，通过家具的灵活拆组、空间的共享

融合与时间的错峰使用，实现居委办公场所

与居民活动场所的全面融合 [23]。又如成都市

成华区和美社区小剧场采用伸缩阶梯式座椅，

实现专业性的会议、观演，与居民日常文体、

彩排等活动的一室多用。

多个功能空间复合设置时，还需通过精

细化的设计指引保障空间使用的基本品质。

如考虑门厅、走道、楼梯等共享空间比重，

制定各主要功能空间的“使用面积”标准；对

于重要的或有特殊使用要求的功能空间，明

确采光、通风、层高、楼层可达性等具体要

求；注重动静分区等空间组织的兼容性要求，

避免过度的空间开放造成相互干扰。

3）注重场景营造的生活氛围和人文精

神。“当一个社区变成一个场景时，它可以成

为培养各类精神的地方。”[24] 社区综合体作

为社区场景的重要承载地，应注重从真实的

生活需求出发，将地方特色文化、生活氛围、

人文精神共同融入场景营造，增进场所体验，

激发社区活力，提升邻里归属感和认同感。

如成都近年来推进社区党群服务中心的

亲民化改造，遵循“标准化、亲民化、可进

入、可参与”理念，充分征求居民建议，回

应群众多元诉求，将原来行政化、阻隔式的

社区服务和活动空间改造为多功能融合、生

活氛围和文化特色浓厚、促进亲子活动和邻

里交往的共享空间。

6  整合性策略 2：构建多部门全周期

统筹机制，提升服务效能
6.1  完善多部门统筹协调机制

1）强化区级指导、街镇统筹作用。规划

主管部门负责指导和审批社区生活圈和社区

综合体的规划方案。区级相关职能部门和协

调统筹机构负责对口设施的指导监督。街道

办事处作为辖区范围内社区综合体的管理主

体，负责统筹其建设落地和运营管理。充分

发挥居委会在综合体规划实施和运营过程中

的组织协调作用，包括需求收集、问题反映、

实施监督、评估反馈等。

2）酌情设置区级统筹协调机构。地方条

件允许的情况下，可在区级层面设置专职机

构，统筹协调社区综合体的规划实施和运营

管理。如上海设立地区工作办公室，成都设

立社区发展治理委员会，有助于协调解决社

区服务和建设中的“九龙治水”问题。

3）多主体多环节介入指导。明确在综合

体规建管过程中，参与指导的主体构成及其

主要职责。在规划设计阶段，相关职能部门、

统筹协调机构、街道办事处和居委会，以及

如有可能最好提前确定的运营机构，宜尽早

协商和确定综合体相关的设计标准、管理办

法和使用需求，形成清晰明确的任务书。在

建设过程中，如有方案调整需求，相关职能

部门和统筹协调机构应及时跟进并提供指导

和监督。到运营环节，由街道办事处发挥主

要管理职责，相关职能部门和统筹协调机构

提供业务指导和进行运营监督，居委会发挥

监督评估作用（图 3）。

6.2  建立全周期项目化管理机制

为了更好地应对不断变化发展的社区需

求，保障服务品质和提升服务效能，建议在

社区综合体管理中引入全周期治理的思路，

构建“需求识别—项目制定—服务提供—使

用评估”的闭环系统，创新社区服务项目化

管理机制。

1）完善系统化社区需求收集和决策机

制。社区、统筹协调机构及相关社会组织定

期开展综合性的需求调研、信息采集、意见

征集等工作，获取有关社区服务的整体性和

突出性需求。社区服务提供方在项目前期开

展针对性、专业性服务需求调研，了解特定

群体的特殊需求。建立规范、公正的关于社

1 问卷受访者常用的社区综合体服务类型
Services commonly used by questionnaire respondents 

in community complexes

2 问卷受访者对社区综合体各项特征的满意度
Satisfaction of questionnaire respondents with the 

community complexes in various features

3 多元主体多环节介入指导社区综合体的规划建设和运营
Multiple entities participate in multiple stages in guiding 

the planning, construction and operation of community 

complexes

1）区相关职能部门
2）统筹协调机构
3）街道办事处
4）居委会
5）运营机构

区相关职能部门 1）区相关职能部门
2）统筹协调机构

设计标准、
管理办法、
使用需求

前期审批 方案调整
与跟进

设计 审批 建设

验收接收运营

业务指导、
监督实施、
使用评估

验收意见

1）区相关职能部门
2）统筹协调机构
3）街道办事处
4）居委会

街道办事处
1）区相关职能部门
2）统筹协调机构
3）街道办事处
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区需求的表达采集机制和服务购买的协商决

策机制，避免“领导专家拍脑袋代言”，也要

小心“多数人的暴政”或“沉默的大多数”现

象。如北京市麦子店街道实施党政群共商共

治工程，通过“三级会议”“四类提案”，实现

面向社区需求的灵活及时应对。成都市设立

城乡社区发展治理专项保障资金和激励资金，

通过还权于民的村民议事会和居民议事会，

由居民民主决策购买社区服务，自助、互助

提供社区服务，自主解决公共问题。

2）创立社区服务项目化管理机制。制定

系统的项目论证、评估、进度监控、质量考核

等标准化管理体系和评价目录，推进社区服务

项目化管理的规范性。建立社区服务项目合格

供应方名录，整合服务供应方能力、信用、履

约等信息。

3）建立社区服务评估机制。以效能为导

向，制定社区服务绩效考核指标和考核办法。

建立第三方评价和公众参与评价相结合的社

区服务考评制度，对服务项目的资金使用、

项目效果、服务效能等进行监督和评估。将

评估结果和反馈意见作为后续服务立项的重

要依据，提升社区服务的针对性和有效性。

如成都市和美社区综合体，引入枢纽型

社会企业“创女时代”，对综合体进行整体运

营，链接 30 余家社会组织、社会企业入驻，

为 100 多个辖区商家企业搭建线上线下交互

平台，采取“免费 + 低偿”的方式为居民提

供 40 余项社区服务；由街道干部、社区两委、

服务机构代表、居民代表组建综合体运营管委

会，负责重大事项决策、监督考评服务机构，

以保障综合体运营和服务供给的品质（图 4）。

7 整合性策略 3：完善多元共治协作

机制，促进可持续运营
7.1  建立政府主导、多元共治协作机制

构建政府有效主导、市场有力运营、社

会有机协同和公众有序参与的社区综合体共

建格局，明确各方主体职能边界，各施所长，

各尽其责，实现社区综合体中公共服务、商

业服务和公益服务之间的良好互动。

政府主要发挥守底线和托底的作用，制

定社区综合体规划、设计、建设、管理和运

营的相关规范和标准，建立全流程监督评估

机制，确保设施建设和服务供给的基本品质，

并重点保障基础性社区公共服务的供给；此

外，通过搭建平台，制定公平公正的参与机

制，以及发挥公共财政的杠杆作用，吸引和

撬动各方力量的加入。

市场方能够更加敏锐、深度地捕捉社区

需求动态，发挥专业化和市场机制优势，更

多面向个性化需求，实现社区服务的提档升

级；并可通过市场化运营反哺公共支出。

各类社会力量充分发挥推动社区自组织、

自我发展、自助互助等特色专长，侧重提供推

动社区能力建设、强化关系纽带、营造互助氛

围等方面的社区服务；并注重激发社区作为需

求表达者、服务提供者和监督评估者的作用。

三者相辅相成，并通过空间整合、服务

对接和人流共享，即公共服务带来规模化的

人流保障，商业服务带来收益反哺，公益服

务带来社区自我服务、自我管理能力的提升，

从而实现社区服务效能的最大化（图 5）。

具体到社区综合体的运营主体，在实现

空间有保障、功能明确、政府持有基础性重

要设施产权的前提下，应积极探索引入多元

化、专业化社会力量，缓解政府投入压力，

保障和提升服务品质。社区综合体的运营主

体除了所在地的街道办事处以外，还可包括

由街道办事处和第三方共同组建的运营机构、

国有平台公司、相关部门下属事业单位、第

三方机构、社区社会组织等。如上海市嘉定

区，由街镇下属事业单位负责运营卫生、文

体、政务、党群、综治等街镇级服务中心，

生活服务中心由第三方机构运营，社区级服

务设施则由居委会、居民或社会组织进行公

益性运营。在成都市成华区，社区综合体主

要以属地街道为运营主体，少量服务由社会

组织等第三方机构提供，菜市场等由国有平

台公司运营。苏州工业园区则是由国资企业

邻里中心发展有限公司负责邻里中心从规划

设计到运营管理的所有工作。

7.2  多渠道拓展经费来源，探索自我造血

的运营反哺机制

社区综合体涉及多个部门的服务内容，

可通过链接和整合多种渠道的经费来源，包

括政府财政投入、街道专项经费、相关部门

公共服务专项经费、群团组织（如妇联、团委

等）的特殊活动经费，以及社区基金等，为综

合体运营提供资金支持。在支付方式上，包

4 成都市和美社区综合体运营模式
Cooperation mode of Hemei Community Complex in Chengdu City

4

吸引人流

收益反哺服务升级

政府
公共服务

市场
商业服务

社会
公益服务

个性化
品质提升

托底型
基础保障

互助型
氛围营造 5

5 政府、市场和社会三方提供社区服务之间的互动关系
Interactive relationships among the government, market 

and society in providing community services

社会力量
统筹
链接
孵化

运营管委会 和美社区综合体

公益服务 低偿服务
反哺

社区“三联”

提供服务
活动策划
场地管理

资源整合链接
共同参与营造

枢纽企业
“创女时代”

其他社会
组织或企业

商居联盟
众创联盟
社团联盟

政府
街道

社治委
行业主管部门

场地资金支持
制定相关标准
提供基础公服
组织监督考评

街道＋社区
服务机构代表

居民代表

重大事项决策

监督考评 购买服务
社区基金

部分收益
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括相关部门直接投入、街道办事处整合相关

资金进行集中投放、街道办事处拨付给统一

运营机构进而分拨给各服务供应方等。

探索综合体自我造血的运营反哺机制，

对于缓解公共财政压力、创新和推进可持续

运营具有重要意义。主要有以下 4 种路径。

1）空间换服务。政府将持有的社区综合

体无偿或低偿提供给社会组织或市场机构进

行运营，作为反哺，运营方以免费或低偿形

式提供相应的社区服务。

2）经营性服务反哺公益性服务。包括空

间型反哺（经营性服务空间的部分收益反哺

公益性服务空间的运营成本）和时间型反哺

（在不同时间段提供经营性服务和公益性服务） 

2 种形式，两者可并存。调研显示，基于社区

可支付能力和消费意愿，以及不同服务盈利

能力的差异，要实现完全反哺，经营性和公

益性服务空间的比重约为 1∶2~2∶1。因此，

在综合体的空间配置中，除了考虑传统的功

能划分，还应关注经营性和公益性服务空间

的配比关系，通过引入便民商业、托老托幼、

文化休闲等面向居民日常生活刚需的服务项

目，提升设施造血能力。

3）社区基金与社区服务互哺。建立社

区基金，能为整合多方资源、实现与社区服

务的互哺互助提供更为规范、可持续的支

持。每年社区服务收益金中提取一定比例（如

5%~10%）注入社区基金，支持社区能力建设

和自组织建设，为社区服务培育在地的有生

力量；反之，社区基金又可经由社区协商购

买重要的公益性服务。

4）培育社区互助组织。依托社区内部

社会资源，如党组织、社区两委、辖区企业、

居民等，培育社区互助型社会组织，以免费

或低偿的方式提供社区服务，为社区综合体

运营贡献内生力量。

如成都市下涧槽社区的社区综合体“邻

里月台”，采取“一元租金、资源换服务”的

运营模式，将设施以“一元钱”的价格租给社

会组织“成都爱有戏社区发展中心”，后者通

过链接服务资源、孵化多元服务主体和提供

“免费 + 低偿”的多项社区服务来满足居民需

求，同时实现自我造血和社区反哺。“邻创商

城”空间以机车元素为主题，集中展示文创产

品并拓展销售渠道；“邻咖啡”作为青年创业

者共创的邻里文化品牌，为社区困难群众和

青年提供灵活就业的机会；“共享微剧场”空

间发起青年艺术家支持计划，提供排练场地、

活动和资源整合的支持；还设有自贸区、邻

里合伙人等互动收益平台，收益按一定比例

汇入社区基金。

8  结语
随着城市规划建设日益走向人本化、精

细化，社区综合体作为社区生活圈中多项社

区服务的汇集地，是承载人们日常生活需求

的基础载体，更是培育社区社会资本、激发

归属感和认同感的重要阵地。如何从规划蓝

图走向落地实施和可持续运营，成为当前社

区综合体建设的重要挑战。针对社区综合体

规建管进程中的碎片化困境，亟须从技术标

准、管理机制和运营资源等方面探索整合路

径。本研究提出优化精细化设计管控标准、

构建多部门全周期统筹机制、完善多元共治

协作机制等整体治理策略，其根本在于强化

以使用者为中心的规划理念，推进政府主导

下的多方共建共享共治。
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注释 (Note)：
① 在 2018 年 版《 城 市 居 住 区 规 划 设 计 标 准》（GB 

50180—2018）中，研究统计的社区服务类设施包括公共
管理与公共服务、便民服务、商业服务业、社区服务；在
2002 年版《城市居住区规划设计规范》（GB 50180—93）中，
包括医疗卫生、文体、商业服务、社区服务、金融邮电、
行政管理及其他。

参考文献 (References)：
[1] 于一凡 . 从传统居住区规划到社区生活圈规划 [J]. 城市
规划，2019，43（5）：17-22.

[2] 柴彦威，张雪，孙道胜 . 基于时空间行为的城市生活圈
规划研究：以北京市为例 [J]. 城市规划学刊，2015（3）：

67-73.

[3] 肖作鹏，柴彦威，张艳 . 国内外生活圈规划研究与规划
实践进展述评 [J]. 规划师，2014，30（10）：89-95.

[4] 李萌 . 基于居民行为需求特征的“15 分钟社区生活圈”
规划对策研究 [J]. 城市规划学刊，2017（1）：111-118.

[5] 周岱霖，黄慧明 . 供需关联视角下的社区生活圈服务设施
配置研究：以广州为例 [J]. 城市发展研究，2019，26（12）：
1-5，18.

[6] 王兰，李潇天，杨晓明 . 健康融入 15 分钟社区生活圈：
突发公共卫生事件下的社区应对 [J]. 规划师，2020，36（6）：
102-106，120.

[7] 王静，王勇，袁桂芳，等 . 高质量供给邻里中心的规划
响应及柳州实践 [J]. 规划师，2019，35（12）：11-16.

[8] 杨宏山，陈蛟 . 邻里中心视角下的社区公共空间建设 [J].

城市管理与科技，2014，16（2）：24-27.

[9] 廖远涛，胡嘉佩，周岱霖，等 . 社区生活圈的规划实施
途径研究 [J]. 规划师，2018，34（7）：94-99.

[10] 袁方成，邓涛 . 我国城市社区建设的新阶段、方向与
重点 [J]. 行政论坛，2016，23（5）：86-91.

[11] 黄晓星，蔡禾 . 治理单元调整与社区治理体系重塑：
兼论中国城市社区建设的方向和重点 [J]. 广东社会科学，
2018（5）：196-202.

[12] 向德平，华汛子 . 中国社区建设的历程、演进与展望
[J]. 中共中央党校（国家行政学院）学报，2019，23（3）：
106-113.

[13] 夏建中 . 从社区服务到社区建设、再到社区治理：我
国社区发展的三个阶段 [J]. 甘肃社会科学，2019（6）：
24-32.

[14] 雷诚，王鹏 . 从碎片化到全过程治理：大都市区社区
服务设施供给模式及优化研究 [J]. 规划师，2019，35（14）：
32-38.

[15] 孔娜娜 . 社区公共服务碎片化的整体性治理 [J]. 华中师
范大学学报（人文社会科学版），2014，53（5）：29-35.

[16] 杨君，徐选国，徐永祥 . 迈向服务型社区治理：整体
性治理与社会再组织化 [J]. 中国农业大学学报（社会科学
版），2015，32（3）：95-105.

[17] SCOTT W R. Institution and Organizations[M]. 

Thousand Oaks, CA: Sage, 1995.

[18] 竺乾威 . 从新公共管理到整体性治理 [J]. 中国行政管
理，2008（10）：52-58.

[19] 曾凡军 . 从竞争治理迈向整体治理 [J]. 学术论坛，
2009，39（9）：82-86.

[20] 陈建 . 农村公共文化服务碎片化问题研究：以整体性
治理为视角 [J]. 图书馆工作与研究，2017（8）：5-10.

[21] 王志文，沈克印 . 我国全民健身公共服务的整体性治
理研究 [J]. 沈阳体育学院学报，2017，36（4）：19-24.

[22] 刘佳燕，邓翔宇 . 基于多元、共享和参与的邻里生活
中心营造：清河生活馆设计 [J]. 建筑技艺，2019（11）：
61-67.

[23] 叶敏，徐晓菁 . 上海嘉定这个居委用房经过“折叠”
后，没想到竟出现了这样的变化……[N/OL]. 上观新闻，
2017-10-11[2020-08-03]. https://www.jfdaily.com/news/

detail?id=67596.

[24] 西尔，克拉克 . 场景：空间品质如何塑造社会生活 [M].

祁述裕，吴军，等，译 . 北京：社会科学文献出版社，2019.

图片来源 (Sources of Figures)：
图片均由作者绘制。

（编辑 / 刘玉霞）


