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摘要：城市公共空间承载着复杂的多方利益相关者诉求，亟须构建多方协同的空间治理机制。针

对当下中国社区更新中缺乏长效空间治理制度的问题，上海市率先探索社区规划师制度，尝试构

建一种多方协同的社区公共空间治理机制。以上海杨浦区、浦东新区、徐汇区的社区规划师制度

为例，首先综述全球各国社区规划师的公众参与制度探索，阐述上海社区规划师制度的社会治理

现代化和社区参与式更新的双重创立语境，及其“政府主导、公众参与”的理念；其次重点分析

杨浦区、浦东新区和徐汇区各自制度特征及成果；最后从管理体制、组织构架和内容实施 3 个层

面归纳并提出当下上海社区规划师制度的公共空间治理机制，展望下一步的发展愿景。
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Abstract: Urban public space bears complex demands of multi-stakeholders, so it is urgent to 

build a multi-stakeholder coordinated spatial governance mechanism. In view of the lack of long-

term spatial governance system in the current community renewal in China, Shanghai has taken 

the lead in exploring the community planner system, trying to build a multi-coordinated sustainable 

community development mechanism. Taking the community planner system in Yangpu, Pudong 

and Xuhui districts of Shanghai as examples, this research firstly reviews the construction of the 

public participation system of community planners around the world, and elaborates the dual 

establishment context of social governance modernization and community participatory renewal 

of the community planner system in Shanghai, and the idea of “government-led and public 

participation”. Then it focuses on the analysis of the system characteristics and achievements 

of Yangpu, Pudong and Xuhui Districts respectively. Finally, it summarizes and puts forward the 

current public space governance mechanism of Shanghai community planner system from the 

aspects of management system, organizational structure and content implementation, and looks 

ahead to the next development vision.

Keywords: public space; community planner; space governance; micro-regeneration; community 

renewal; community empowerment; public participation
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城市公共空间是市民公共生活的重

要载体，承载着多方利益相关者的复杂诉

求。然而，当下的城市公共空间建设存在

诉求无法满足的情况，亟须搭建协同多方

利益相关者的共建共治共享机制，推动城

市的精细化高质量更新。在这种语境下，

2018 年上海市开始设立社区规划师制度，

探索多方协同的社区公共空间治理机制。

目前上海社区规划师制度经过第一轮为期

3 年的运行，以杨浦、徐汇和浦东新区为

开放科学（资源服务）
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主要试点区已初步形成各自的制度特征和成

果，其中杨浦区突出基层力量的孵化，徐汇

区搭建数字化联动平台，浦东新区强化政府

顶层设计。本研究以笔者全程参与的 2018—

2020 年的上海市社区规划师制度建设为例，

首先分析上海社区规划师制度的创立语境与

理念，然后剖析 3 个区各自的制度特征及其

实践成果，最后构建出当下上海社区规划师

制度的空间治理机制。

1  全球社区规划师背景—一种公共

空间治理的制度探索
“社区规划师”一词可见于美、英等国以

及中国台湾、深圳、北京和上海等地区。社

区规划师萌芽于 20 世纪 60 年代中期的美国民

权运动。美国社区规划师作为政府和社区之

间的中介，需不断协调多方利益为社区制定

发展计划并参与实施，以此推动社区规划建

设 [1]。英国的社区规划师依托于其社区规划体

系，是社区规划中协调多方合作、落实上位

规划的重要纽带。自 20 世纪 90 年代在社区规

划师的引导下，各行政部门、社会组织、商

业机构、地方居民一起协同工作，制定社区

发展计划，完善社区规划体系 [2]。借鉴欧美发

达国家的社区规划模式，日本的社区规划师

制度由民间发起。1992 年日本非政府组织开

启了以居民为主体，为社区活动提供支持的

“社区营造中心”建设，社区规划师由此应运

而生。其工作内容除了物质空间的改造之外，

更多地集中在社区活动的组织开展以及社区

共治共建力量的培育 [3]。

20 世纪末，中国台湾的社区规划师制度

在政府的主导下制定，聘请专职社区规划师

在社区驻点协调社区规划，并构建了社区基

层培育体系 [4]。上海和深圳是大陆较早进行社

区规划师探索的城市，并在政府主导下推进

社区基层规划建设 [5]。上海徐汇区于 2008 年

首次设立社区顾问规划师，为社区的历史风

貌区保护更新提供整体性设计指导。2012 年

深圳规划和自然资源局推出《深圳市规划和

国土资源委员会社区规划师制度实施方案（试

行）》，规定处级干部挂点担任社区规划师，推

进社区规划建设 [6]。2018 年北京海淀区推出

《责任规划师实施办法》，搭建“一图一册一库”

统筹工具，并探索“1+1+N”的政府、高校

和市场的共治模式。其中：“一图一册一库”

中“一册”是制定街镇责任规划师规划指引手

册，“一图”是绘制多规合一信息资源图；“一

库”是建立街镇责任规划师库；“1+1+N”指

区政府统筹配置的一名专职街镇规划师、一

名兼职高校合伙人与多个市场主导下根据项

目需要遴选的设计单位团队 [7]。2018 年上海杨

浦、徐汇和浦东新区等地区进一步将社区规

划师从试点实践推向制度建设，发布相关制

度改革举措和实施办法。

全球范围内，社会力量运动萌芽于 20 世

纪 60 年代，并于 90 年代开始实践探索。社区

规划师便是在这种背景下公共空间治理的产

物，它指向探索政府自上而下和社区自下而

上相结合的机制构建。社区规划师制度在当

代愈演愈热，逐步成为各国探索多方共治的制

度化路径。本研究以上海市杨浦、徐汇和浦东

新区的社区规划师制度为例，试图探索出一条

基于我国体制的社区公共空间治理机制。

2  上海社区规划师制度的创立语境与

治理理念
上海社区规划师制度的创立语境分为社

会治理体制改革层面和城市空间存量更新层

面，两者结合在一起促进了社区规划师制度

的创立，并在这种语境下诞生了政府主导、

公共参与的多主体渐进式社区更新理念。

上海市社区规划师制度作为治理现代化

的产物，来源于 2013 年党的十八届三中全会

通过的《中共中央关于全面深化改革若干重

大问题的决定》，其中明确提出推进国家治理

体系和治理能力现代化。基于此，2014 年《上

海市一号课题“1+6”文件》颁布，从市政府

层面深化街道体制改革、完善居民区治理体

系、组织引导社会力量参与社区治理、搭建

社区工作者管理办法等。

同时，上海正式从增量建设走向存量

更新，进入到公共参与的社区生活圈建设。 

2015 年上海颁布《上海市城市更新实施办法》

和《上海城市更新实施细则 ( 试行 )》，提倡

组织公众参与，征求市、区县相关管理部门、

利益相关者和社会公众的意见，鼓励市民和

社会各界专业人士参与实施计划的编制工作 

中 [8]。2016 年上海颁布的《15 分钟社区生活

圈导则》倡导自下而上的社区规划和更新机

制，完善各社区的居住、办公、休闲、交通

和社服体系 [9]。

基于政府治理现代化和社区更新的共治

探索，2018 年上海市杨浦区、浦东新区、徐

汇区等率先推进社区规划师制度的系统建设，

将政府、企业和居民塑造为多方参与的关系，

逐步构建“政府主导，多元参与”的社区规划

工作平台，充分调动公众参与规划的积极性，

推进规划治理主体多元化，探索公共治理语

境下的社区发展新机制。

3  各具特色的上海社区规划师制度类型
在公共空间治理理念下，上海社区规划

师制度在杨浦、徐汇和浦东新区的探索各有

特色，从不同的角度去激发政府自上而下的

引导作用和社会自下而上的参与力量，实践

中收获了各具特征的社区更新成果。

3.1  杨浦区社区规划师制度的实践及特征

杨浦区规划师制度于 2018 年由上海市杨

浦区人民政府创立。区内 12 个街镇聘请 12

名来自同济大学规划、建筑、景观专业的专

家为社区规划师，3 年内由他们辅助社区的规

划和更新工作。各街镇每年展开一项更新试

点项目，项目的方案资金由规划资源局拨付，

建设资金由各街镇独立承担。杨浦区社区规

划师制度的特征主要为以下 3 个方面。

1）基层政府培训。杨浦区于 2018 年开启

了面向各个街道和委办局开展的社区规划培

训，增进政府与社区规划师的对话，使社区

规划在基层政府中有广泛的共识和认知，为

社区规划师制度的推进奠定了良好的基础。

2018—2020 年间，杨浦区不断邀请海内外社

区规划领域内的专家开展课程培训，共计开

设专业讲座 35 场、工作坊 11 场（表 1）。

2）理论实践并行。杨浦区社区规划师制

度秉持理论与实践并行的原则，将社区规划

师培训和社区更新项目实践相结合。理论方

面主要为针对社区在地力量开展的社区规划

及更新的讲座和培训；实践方面则选取街道
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微更新项目为试点，由专业人员引导在地力

量开展社区更新。如铁村微更新、国定一社

区公共空间更新等。此类项目中，杨浦区为

每个社区营造小组提供上限 2 万元经费支持。

项目周期为半年，分为提案期、初选期、实

验期和实践期。这种理念与实践相互配合的

模式既深化了社区规划的理论路径，也推动

了社区更新项目的落地。

3）社会力量孵化。杨浦区通过对社会

青年、社区在地居民等社区基层力量的培育，

为社区更新的开展纳入社会力量，逐步形成

街道特聘社区规划师—青年规划师—居民规

划师的各层级社区规划师体系。2019 年，杨

浦区开启面向社会与社区居民的社区规划师

培育计划，成立社区规划在地共创小组。各

共创小组在社区规划导师陪伴下完成了五角

场街道的微更新项目（图 1）。2020 年，面向

青年社区规划师的“先锋种子”培育计划启

动。该计划邀请国内外专家学者、指导具有

相关专业知识背景的社区在地青年设计师协

同在地居民开展社区更新（图 2）。

经过 3 年的社区规划师制度的实践，尤

其通过基层政府培训、理论实践并行、社会

力量孵化等特色举措，衔接政府、专业与民

间力量，使多方共同完成社区规划建设。如

2020 年杨浦区社区规划师着重举办了关于微

更新、微基建理论培训。同时启动了先锋种

子计划，在社区规划师、政府各部门、社区

组织、企业机构、居民等的多方联动下，进

行了吉浦小区和河间路大桥的公共空间微更

新试点，并在 2021 年施工。

3.2  浦东新区社区规划师制度实践及特征 

浦东新区的社区规划师制度以“缤纷社

区三年计划”为工作框架。“缤纷社区三年计

划”针对社区中的城市公共空间开展城市微

更新活动，它由浦东新区规划和自然资源局

牵头，新区 36 个街镇为责任主体，于 2018—

2020 年开展。以该计划为指导框架，浦东新

区社区规划师制度主要包含以下 4 项特征。

1）“1+2”技术管理制度。浦东新区每个

街道配置 1 位社区规划导师，辅以 2 位规划资

源局系统在编管理岗位和市、区两规划院在

职青年设计师为社区规划师，形成“1+2”的

缤纷社区技术指导。由此，浦东新区 36 个街

道总共组织 36 位社区规划导师和 72 位社区规

划师，形成 108 人组成的社区规划师团队。同

时每个街道有 1 位基层管理的工作人员配合，

共同促进缤纷社区的建设。

2）9 项要素的行动指南。9 项要素的行动

指南是社区规划师开展社区规划工作的框架

和指导方针。“缤纷社区”的建设聚焦于 9 类

公共要素，包括：活力街巷、街角空间、慢行

网络、口袋花园、艺术空间、林荫街道、破

墙行动、公共设施和运动场所。浦东新区编

制了《缤纷社区建设指导意见》《缤纷社区项

目选址及设计指南》等配套技术文件，明确

了针对该 9 项公共要素的具体内容和实施指

导办法。

3）公众参与的“一图三会”。“一图三

会”模式为公众配合社区规划师参与社区更

新提供了制度保障。其中：“一图”指的是一

张面向居民的社区规划蓝图；“三会”指在方 

案设计的 3 个阶段与公众进行讨论的会议，分

别为立项阶段的事前听证会、方案设计阶段的

事中协调会、项目竣工后使用阶段的事后评议

会。“一图三会”刺激了居民与社区规划师共

同推动社区建设，它不仅是公众参与的制度保

障，也是培育社区自治共治的土壤（图 3）。

4）部门联动的宣传模式。跨部门联动宣

传是浦东新区的创新宣传模式，它以由浦东

新区规划资源局主导，联合妇联、团委、教

育局等多部门力量进行社区宣传的形式开展。

例如，为发动青年专业团队力量，2020 年浦

东新区规划资源局与团区委和团青联合作开

展“青年焕新家园”浦东缤纷社区美好空间设

计赛，对 6 个微更新项目进行设计方案征集，

促成了一大批社会力量的参与。

表 1  2018—2020 年杨浦区基层政府培训

Tab. 1  Training for government personnel in Yangpu District (2018-2020)

年份 培训课程（教师）

2018 年

解读社区规划师—从台湾的经验谈起（王本壮）、城市更新—从空间生产到社区营造（于海）、从空间营

建到社区营造（刘悦来）、全球最宜居城市温哥华的社区参与（黄怡）、社区治理，从利益共同体走向社会共

同体（王伟强）、社区规划的层级—一个政治学者的观察（刘建军）、城市更新背景下的社会治理新模式

与新挑战（张尚武）、大数据与社区治理（罗家德）、社区自组织培育 + 工作坊（吴楠）、参与式工作坊的工

作方法和互动技术 + 工作坊（木下勇）、健康社区理念与设计实践（王兰）、城市更新与社区参与（徐磊青）、

社区街道空间的人性化设计（陈泳）、从壹米阳台到露台花园（董楠楠）、社区营造的方法 + 工作坊（飨庭

伸）、绿地设计师的养成 + 工作坊（山崎亮）

2019 年

社区营造 101——以人为本的城市改造（侯志仁）、社区规划中的共同愿景（王本壮）、社区设计案例分析

（山崎亮）、社区协作的开展：理论与实践（Helen Woolley）、社区更新与社区营造（飨庭伸）、从空间营造

到社区营造—上海社区微更新实践探索（刘悦来）、社区营造是什么？不懂啊 + 工作坊（刘昭吟）、台北

市首轮微更新计划案例 + 工作坊（林德福）、台湾宜兰的参与式规划设计案例 + 工作坊（陈育贞）、四平空

间创生行动（内部参访）、社区可不可以被规划？（童明）、优秀案例参访（内部参访）

2020 年

社区规划导论—居民如何参与社区规划（王本壮）、基层社会治理创新背景下的社区规划实践（刘佳燕）、

用人民城市的理念战略性推进社区更新微基建（孙辉）、社区规划方法与社区调研（吴楠）、从更新到营造，

从营造到创生（何嘉）、缤纷社区—浦东城市公共空间微更新工作实践（陶松）、空间艺术与空间更新—

谈上海社区微更新实践（陈敏）

1 2

1 2019 年社区规划在地共创小组 

The local group for neighborhood planning in 2019

2 2020 年杨浦社区规划先锋种子计划
The pioneer seed project for neighborhood planning in 

Yangpu District in 2020
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浦东新区通过 1+2 技术管理制度、9 项要

素的行动指南、“一图三会”等措施为社区规

划师制度建设提供了清晰的实施保障和行动

指引。经过 3 年的行动计划，浦东新区共完

成 367 个微更新项目。例如，东明路街道居

民区的口袋公园微更新项目由社区居民发起，

街道资助实施，居民参与了立项、设计、建

设、管理全过程（图 4）。

3.3  徐汇区社区规划师制度实践及特征 

徐汇区社区规划师制度于 2019 年由徐汇

区政府建立。每个街镇聘请一位社区规划师

为社区更新提供专业咨询、设计把控、实施

协调与技术服务等工作。徐汇区社区规划师

制度的特征主要有以下 3 个方面。

1）联席会议制度。2019 年，徐汇区政府

牵头建立徐汇区社区规划师工作联席会议制

度，并设立社区规划师办公室。由区规划和

自然资源局局长担任办公室主任，从锁定项

目清单、统筹技术服务、完善工作机制等方

面部署社区规划师工作。具体会议由副区长

主持，并召集区府办、发改委、商务委、建

交委、绿化市容局、房管局、民政局、各街

镇等单位主要负责人共同参与。在此制度支

持下，徐汇区政府各部门力量得到整合，协

同社区规划师积极共推社区更新事项。

2）社区规划师服务平台。徐汇区成立徐

汇空间规划和城市设计研究院，作为区域城

市更新系统服务平台，负责社区规划师的服

务和管理等具体工作并设置专职专员深度对

接。徐汇空间规划和城市设计研究院隶属于

上海徐汇城市更新投资发展集团，后者是国

资委所属企业集团。徐汇空间规划和城市设

计研究院以企业化的运营管理方式，聘请 20

余位专职人员，研发了名为“徐汇区城市设

计项目管理平台”的信息平台，以此实现政

府各部门信息资源汇聚共享、业务协同、项

目工作可视化、治理精细化和智慧化（图 5）。

3）释放社区自主提案计划。徐汇区将社

区更新计划提案权下放至街道和社区规划师，

以此使相关部门和社会各界共同参与规划制

定。社区规划师可根据自身专业性、社区现

状、在地需求提出更新计划。街道与社区规

划师制定年度工作计划，区府办、发改委、

建交委等相关部门参与确定年度任务清单 [10]。

如虹梅路街道社区更新项目中，社区规划师

自主提出系统性的社区规划，并制定各项微

更新计划。该项目的社区系统规划以社区空

间整体更新与社区治理为目标，从 2 个层面

推进社区建设：①治理层面，对社区相关政

府人员、居民和企业进行共治培训，并搭建

在地共创工作坊，孵化社区基层的自治组织，

吸纳社区多方力量共同参与；②空间层面，

对社区进行系统空间调研，手机社区多方群

体意见，共议社区发展愿景，制定社区规划

和更新行动计划。综上所述，2018—2020 年

间，上海市杨浦区、浦东新区和徐汇区开展

了各有侧重的社区规划师制度探索，从体制、

组织、内容 3 个层面进行了制度创新，以此解

决公共空间更新中怎么做，谁来做和做什么的

实施问题。在具体操作层面上，3 个区各有侧

重地推进政府主导、公共参与的社区治理新

格局；同时，3 个区也有各自的优劣势（表 2）。

4  上海社区规划师的空间治理机制
基于上述杨浦、浦东新区和徐汇区社区

规划师制度的各自特征和比较分析，可以在

管理体制、组织构架、内容实施 3 个层面各

取所长，搭建出一种较为理想的社区规划师

空间治理机制。

4.1  管理体制层面—联席会议，基层考

核与设计标准

管理体制层面主要包括联席会议制度、

基层考核制度与空间更新顶层设计标准制定 

3 个方面。首先，设立联席会议制度，直接

由分管区长或者副区长负责。这一制度举措

是为了促进区规划局、绿化局、市政局、民

政局等相关部门的协同。社区更新往往涉及

规划、建筑、景观和市政等多个人居环境专

业部门的管辖领域，需要各个部门积极响应、

联合决策，才能够推动社区空间的更新。其

次，将社区更新和规划纳入基层政府的考核

机制。渐进滚动式推动社区更新成为存量更

新阶段发展的新常态，理应作为基层政府的

考核内容，以保障这一基础性工作得以可持

续精细化推进。最后，制定空间更新顶层设

计标准。它可以逐渐将社区规划标准化、规

范化、清晰化，方便政府操作和社会参与，

并且可复制推广，也可评估、反馈、改善。

4.2  组织构架层面—专职人员、社区规

划师和部门联动

组织构架层面主要包括专职人员、社区

规划师和部门联动 3 个部分的核心构架内容。

首先，设立联席会议办公室，并配制专职人

员对接各个街道社区规划和更新项目公共治

一
图
三
会

一张社区规划蓝图

立项阶段 事前听证会

事中协调会

事后评议会

设计阶段

使用阶段

徐汇区城市设计项目管理平台首页
全区项目统计项目管理

单位人事管理
工作管理
权限管理

3 4 5

3 公众参与的“一图三会”
One blueprint and three meetings to promote public 

participation

4 东明路街道居民区的口袋公园微更新
Dongming Road residential quarters pocket park 

micro-update renewal

5 社区规划师服务平台
Community planner service platform
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理下的社区更新项目涉及各利益相关者之间

的大量调研、协调和推进工作，有专职人员

的驻守才能够使之可持续运转。其次，为每

个街道配备社区规划师支持社区更新事务的

咨询和指导。在社区发展中，规划是第一资

源，社区规划师的专业指导是最大化社区更

新效率的保障。最后，将相关委办局及群团

组织、团委等均纳入组织构架，促使各部门

在社区层级联动合作，发动各部门优势，尤

其民政局、各市区社会组织等部门可激发社

区居民公共参与力量，有效保障社区多方利

益群体多方参与的格局。

4.3  内容实施层面—自主提案，基层培

育和更新实践

内容实施层面主要包括释放自主提案社

区公共空间更新计划、加强基层培育和支持

社区微更新空间项目 3 部分实践内容。首先，

释放自主提案可以让社区规划师根据社区基

层情况有针对性地开展社区规划和微更新计

划。这种方式可以激发社区规划师自主提案

积极性，在社区更新中集思广益。其次，展

开社区基层干部和居民的系统性培训工作，

包括：面向基层干部的能力培训及队伍建设，

使社区规划项目在基层政府有广泛的共识和

认知，更好地推动社区规划的落地，逐渐形

成自上而下的各层级社区规划师体系，孵化

社会力量，培育青年社区规划师、居民社区

规划师和小小规划师等，因为基层力量是一

股在地可持续社区永动源泉。最后，支持街

道开展社区微更新空间项目，以公共空间、

社区花园等微更新项目为抓手，在微更新项

目中形成多方参与的路径，并逐渐推广至各

类更新项目中。

综上所述，在当下公共空间治理方面，

可通过联席会议、基层考核、设计标准的管

理体制，专职人员、基层培训、部门联动的

组织构架和自主提案、基层培育、更新实践

的内容实施，构建出可持续的社区规划师制

度治理机制，以此开展公共空间的更新与治

理实践（表 3）。

5  结语
在社区规划师制度的逐渐探索下，上海

市民政局进一步推进社区规划的治理现代化

建设，2020 年底颁布《关于落实人民城市理

念加强参与式社区规划的指导意见》，明确社

区规划师、基层居民、社会组织三大主体，

建立相对稳定的社区规划师制度，并计划于

2021 年在全市开展试点，于 2022 年在全市各

街道、各居村委全面推广。与此同时，主管

空间更新的上海市规划和自然资源局也将协

同各相关局委，从治理和空间层面共同推进

参与式社区更新机制，在社会治理上完善多

方共建的制度建设，在空间更新上强化基层

参与，实现上下交织的空间治理机制。

社区规划师制度的推广和完善有助于探

索基于我国体制的多方参与机制，实现社区

空间发展的公共治理化，激发公众参与，协

同多方利益相关者的力量，渐进滚动式地积

极推进社区可持续发展。社区规划师制度的

建设和完善既是响应十九大四中全会的推进

国家治理体系和治理能力现代化的国家战略，

也是实现“人民城市人民建，人民城市为人

民”的有效路径，促进城市更新中共治共建

共享的机制建设。
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表 2  上海杨浦区、浦东新区和徐汇区社区规划师制度综合比较分析

Tab. 2  Comprehensive comparative analysis of community planner system in Yangpu, Pudong 

and Xuhui districts of Shanghai

社区规划师制度地区 优势 劣势

杨浦区
较为完备的社区规划师基层培训机制，促进

并引导公共参与

资金支持力度有待增强；

顶层设计有待提升

浦东新区

完善的顶层的空间设计标准；

将社区更新和规划纳入基层政府考核标准，

推动社区开展大量微更新项目

资金来源有待多元化，减轻

政府财政负担；

政府考核机制下群众参与意

愿有待提升

徐汇区

联席会议制度，整合了政府各部门力量；

授予基层更新提案权力，有效提升社区更新

计划适用性

基层参与有待提升

表 3  上海社区规划师的空间治理机制

Tab. 3  Spatial governance mechanism of community planners in Shanghai 

构建层面 构建内容 具体内容

管理体制

联席会议 由分管区长组建各部门参与联席会议制度

基层考核 将社区规划更新纳入基层政府的考核机制

设计标准 统一行动导则、规划内容和空间设计标准

组织架构

专职人员 专职人员对接街道社区规划事务

社区规划师 街道配备社区规划师咨询指导

部门联动 与相关委办局及妇联团委等合作

内容实施

自主提案 社区规划师自主提案计划

基层培育 面向基层力量的培训建设

更新实践 支持开展社区微更新项目


