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济南 15分钟社区生活圈要素精准供给探究
□　吕大伟，周　东，邵　莉，刘　巍，崔晓光

[摘　要]社区生活圈建设是我国城市高质量发展的必然要求。然而，当前社区生活圈建设存在以下问题：对异质化的人口特
征响应不足，其范围规模及要素配置的精准度有待提高；与城市建成环境不相匹配，对生活圈内空间组织形式的引导精细度
有待加强；对整体建设统筹实施、市场居民多方参与的开发实施推动不足。因此，济南针对社区生活圈建设，探索建立“目
标愿景—核心视角—调控手段—规划维度—行动计划”的整体治理框架，提出从时间、空间、人共享共融的视角出发，强调基
于不同人群的出行特征及需求，划分生活圈单元、精准配置生活圈要素；基于不同建成环境空间特征及时空资源匹配，以多
元生活圈要素类型引导、全生命周期实施管理为手段进行管控，有效指导了城市发展。
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Accurate Provision of 15-Minute Community Life Circle Elements, Jinan/Lü Dawei, Zhou Dong, Shao Li, Liu Wei, 
Cui Xiaoguang
[Abstract] The construction of community life circle is a prerequisite of high quality urban development. However, there are several 
issues to be addressed in community life circle construction: accurate provision of elements for the needs of different population 
groups, refined spatial organization that matches built environment, promotion of integrated development with participation of 
multiple parties. Jinan establishes a general framework composed by "development vision, core viewpoint, adjustment measures, 
planning dimensions, action plan" for the construction of community life circle. It defines life circle based on different population 
groups from the viewpoint of time, space, and people integration, and promotes urban development with measures of space-
temporal resource configuration, life circle elements guidance, and life-cycle implementation and management.
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和先行实践，但在理论方法、操作机制、实施手段等
方面仍未形成统一认识。2017 年，济南市自然资源和
规划局按照市委市政府工作部署，组织编制了《济南“15
分钟社区生活圈”专项规划研究》，重点对居民服务
需求、公共服务要素供给、生活圈空间布局、实施与
治理机制展开研究，力求构建济南安全、友好、舒适

当前，我国城市进入高质量发展的新阶段，国土空
间规划更加注重以人为本，将规划治理重心下沉到社区
基层，以便为居民提供精细化的服务供给。近年来，从
社区居民日常生活需求角度出发的“社区生活圈”概念
受到学界广泛关注。自上海在 2014 年首次提出“15 分
钟生活圈”概念后，很多大中城市随之开展了积极探讨
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的社会基本生活平台，探索完善大城市
社区生活圈的规划方法与路径。

1　社区生活圈的相关研究

1.1　社区生活圈的定义及研究重点
“社区生活圈”起源于日本，后扩

展至韩国、新加坡等地。我国将其定义
为“是在适宜的日常步行范围内，满足
城乡居民全生命周期工作与生活等各类
需求的基本单元，融合宜业、宜居、宜游、
宜养、宜学等多元功能，引领面向未来、
健康低碳的美好生活方式”。其核心内
容为以居民的步行能力为尺度范围，完
善基础设施和提高公共空间的配置水平。

1.2　研究概况
目前，学界主要根据居民的行为轨

迹大数据和相关规划的可操作性，结合
既有行政边界、交通边界、规划边界划
定社区生活圈，多为面积在 2 ～ 3 km²、
半径为 0.8 ～ 1.5 km 的地块。关于公共
服务设施配置的研究，主要包括基于居
民行为特征及需求的设施评估满意度调

查，以及面向不同类型人群的公共服务
设施优化。也有学者关注提高公共服务
设施供给活力的全生命周期工作，包括
通过统筹建设加快设施供给、通过共享
机制提高设施运作效能等。

1.3　既有研究的不足
社区生活圈规划在实际操作中仍存

在诸多挑战：一是对异质化的人口特征响
应不足，生活圈范围规模及要素配置的精
准度有待提高。大城市人口存在很强的
异质化特征，当前如何根据居民的分布、
出行、需求等特征，精准提供生活圈要
素，尚缺乏深入讨论。二是与城市建成
环境不相匹配，生活圈内空间组织形式
的引导精细度有待加强。如何响应居民
多样化需求，结合生活圈空间组织形式
( 目前主要分为中心集中型、线性分布型、
多中心分散型等 ) 高效组织设施资源，需
要加强研究。三是对整体建设统筹实施、
市场居民多方参与的开发实施推动不足。
虽然很多设施通过“配建—移交”的开
发方式来提高市场积极性，但是仍面临
各自配建难以实现整体统筹的难题。

2　济南社区生活圈的现实困境

2.1　人口分布空间差异化特征
明显、老龄化程度逐步加深

近年来，济南外来人口增幅逐年上
涨，但新老城区人口密度差异明显，从老
城区至城市外围呈现逐步递减状态，并且
人口老龄化程度逐步加深、低龄人口稳步
上升。差异化的人口分布，给社区服务
提出了多元化要求，未来对社区老年友
好设施和学龄前托管教育服务的需求会
出现较大增长。

2.2　社区生活圈要素缺乏，供给
不均衡

城市大型公共服务设施建设较为集
中，但部分街道与社区的基层公共服务
设施存在缺口，个别设施建设标准较低。
加上老城区人口密度较高，老龄化程度
高，居民对公共服务设施与活动空间的
需求较大，空间资源与需求不相匹配。
此外，新城大路网建设和机动化出行比
例提高，使得公共服务设施的步行可达
性降低，出行环境有待优化。

2.3　社区生活圈建设实施和运营
管理存在偏差

城市新开发区域受限于拿地时效性、
土地权属性等因素，难以保证在一段时
间内统筹开发一个片区，导致公共服务
设施落地性大打折扣。而老城区缺乏通
畅的更新路径，公共服务设施的建设实
施路径更是漫长。在后续运营管理上，
公共服务设施建成后移交难、对象不明
确，有部分设施存在挪作他用、管理运
营不佳且服务品质不高等情况。

3　济南社区生活圈的治理框架

针对济南居民分布空间异质性强、
需求多样化、现状社区生活服务要素不
足、公共服务设施步行可达性差、新老
城区建成环境差异明显等问题，本文探图 1　济南 15 分钟社区生活圈治理框架示意图
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索建立“目标愿景—核心视角—调控手
段—规划维度—行动计划”的整体治理框
架 ( 图 1)。

3.1　从时间、空间、人共享共融
的核心视角出发

同以往以空间手段为主的传统规划
相比，社区生活圈规划应当是时间、空
间、人相融合的新型规划。首先是以人
为中心，在厘清居民不同出行时间、方式、
能力特征的基础上，更重视居民多样化
的个人需求与主观评价。其次是重视时
间，尝试将居民不同的步行时间与生活
圈要素分布相结合，探索各类要素分布
如何满足全类型居民的生活时间安排。
最后是重视空间，加强空间规模、结构、
各类要素布局等与人和时间的匹配。

3.2　强调生活圈要素的精准供给
对于当前社区生活圈建设对异质化

的人口特征响应不足、生活圈范围规模
及要素配置的精准度有待提高等问题，
应强化生活圈要素精准供给的调控手段，
包括基于不同人群的出行特征及需求，
根据编制单元划分、生活圈要素配置标
准精准配置要素，以及基于不同建成环
境的空间特征和时空资源匹配，以多元
生活圈要素类型引导、全生命周期实施
管理为主进行精细管控。

3.3　落实总体规划和详细规划层面
的内容

在总体规划层面，着重根据编制单
元划分、生活圈要素配置标准，明确社
区生活圈规模、层次、范围等规划内容；
在详细规划层面，着重体现多元生活圈
要素类型引导、全生命周期实施管理，
明确社区生活圈类型、分区、评估等规
划内容。

3.4　重视政策衔接和试点引领的
行动计划

社区生活圈的实施建设是整个治理

框架得以实现的关键难题，可通过制定
响应规划政策文件、试点社区先行引领
的行动计划，增强实践性。

4　济南社区生活圈要素精准供给
实践

4.1　响应总体规划的精准配置
4.1.1　社区生活圈规划编制单元的
规模、层级和范围

(1) 结合不同人群对各类设施的可达
性，确定社区生活圈的规模和层级。

考虑到亚洲居民的生活和出行方式

更为相近，本文借鉴韩国、日本、新加
坡的相关经验 ( 表 1)，根据人不同频率
( 每日、每周、每月、每季度 ) 的行为活
动来划分生活圈层次。根据问卷调查结
果，济南居民中的老年人和儿童的高频
步行时间范围为 5 ～ 10 分钟，部分可延
至 15 分钟，中青年人的高频步行时间范
围为 15 分钟，部分可延至 30 分钟。因
此，结合城市居住区规划设计标准和城
市行政管理要求，可划分“街道—居委”
两级生活圈，其中街道级生活圈依托街
道办事处，服务 5 万～ 8 万人口，并覆
盖 10 ～ 15 分钟步行范围，主要提供一

生活圈
层次 承载功能 使用

频率 出行时间 出行
距离 圈域范围 人口规模

邻里生活圈 幼托、小学教
育、日常购物、
儿童和老年日
常活动

每日 步行 5 ～
10 分钟

400 ～
800 m

约为
200 hm2

新加坡 2 万～ 3 万
人、韩国 1 万～ 2
万人、日本 200 ～
500 人

小生活圈
( 韩国 )/ 定
住圈 ( 日本 )

初 / 高中教育、
文体活动、就
业、较高级别
的商业服务

一日 /
一周

步行 15 分
钟

1 ～
2 km

7 ～ 8 km2 韩国 3 万～ 6 万人、
日本 1 万～ 2 万人

大生活圈
( 韩国 )/ 定
居圈 ( 日本 )

就业、更高级
别的商业服务

一周 /
一月

乘坐交通
工具 30 ～
60 分钟

韩国
为 5 ～
7 km，
日本为
20 ～
30 km

韩国为
60 ～
150 km2，
日本为
200 km2

韩国 60 万～ 300
万人、日本 15 万
人

表 1　亚洲不同国家生活圈规模的比较

图 2　老城区、新城区、新规划区 3 类区域的社区生活圈布局规划图

规划边界
生活圈范围
生活圈服务核心
街道边界
区界
轨交站点
规划居住用地 
规划绿地
其他城市建设用地 
山体 
河流水体

图例

km
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定规模的服务设施；社区级生活圈依托
社区居委会，服务 0.8 万～ 2 万人口，并
覆盖 5 ～ 10 分钟步行范围，主要提供居
民日常高频使用的服务设施。

(2) 结合人口空间分布及建成环境特
点，划定社区生活圈范围。

综合考虑不同城市区域的人口密度
与步行时间因素，划定具体社区生活圈
范围。先根据老城区、新城区、新规划
区 3 类城市区域的现状及人口密度，初
步划定分区域的社区生活圈规模，在保
证社区生活圈空间相对完整的基础上，
对街道边界进行合并、拆分等调整，
最终确定老城区、新城区、新规划区 3
类区域的社区生活圈面积分别为 2 ～
4 km2、4 ～ 8 km2 和 3 ～ 5 km2，3 类区
域共计划分社区生活圈 114 个 ( 图 2)。
4.1.2　社区生活圈要素配置标准

(1) 拓展满足居民多层次需求的服务
要素内容。

本文以马斯洛需求层次理论为基础，
兼顾不同年龄段 ( 老年人、中青年人与儿
童 ) 和不同收入人群 ( 中低收入者与高层
次人才 ) 的多层次使用需求，配置生活圈
服务要素 ( 表 2)，提供便利快捷的日常
生活服务、健全周到的长者照料服务、
全龄覆盖的教育培养服务、充足多样的
文体娱乐服务、全面优质的医疗服务和
灵活的社区就业服务等。

(2) 设置衔接两级生活圈的生活要素
服务半径。

为解决现状社区公共服务设施覆盖
率与不同类型居民使用率存在一定差距的
问题 ( 图 3)，尽可能让公共服务设施惠及
更多人群，本文从不同人群的行为特征规
律出发，力求提供完善、多元的公共服务，
如老年人与儿童使用率较高的设施，在设
置时要以便利到达、尽量不穿越城市主要
道路为原则，同时结合“街道—社区”两
级生活圈，设置“使用频率低 / 出行距离
不敏感—使用频率高 / 出行距离敏感”的
公共服务设施。

(3)多元化配置社区生活圈服务设施。

表 2　公共服务要素及服务内容一览

分类 公共服务要素 服务内容

行政
服务

街道办事处 街道办公管理

社区服务中心 宜设置助残、康复保健、家政服务、婚姻中介等社会救助和便民
利民的服务项目

派出所 治安管理

就业创业指导中心 就业创业指导与技能培训

社区综合服务设施 社区党组织、居委会、社区党群服务中心站、社区服务站“一站
式服务大厅”、协商议事室、多功能室 ( 社区党校、社区教育学
校、社区道德讲堂等 )、文体活动室、警务室、阅览室、调解室、
社会组织服务站、志愿者服务站、卫生站等

社会组织孵化平台 社会组织办公、管理

嵌入式办公 共享型办公室

医疗
卫生

社区卫生服务中心 预防、医疗、保健、康复、健康教育等

社区卫生服务站 各年龄群体保健、慢性病跟踪、心理疏导与咨询、临终关怀等

养老
服务

小微型机构养老服
务设施

生活起居、餐饮服务、文化娱乐、医疗保健、行业培训等

社区养老服务设施 日间照料服务、老年教育服务、助餐服务等

教育 初中

小学

幼儿园

成人兴趣培训学校 业余兴趣培训班

幼儿早教培训中心 学龄前儿童培训

幼儿养育托管点 学龄前儿童托管

四点半书房 学龄儿童托管与培训

文体 街道综合文化站 小型图书馆、科普知识宣传与教育；影视厅、舞厅、游艺厅、球
类、棋类活动室；科技活动、青少年和老年人活动场地、用房等

社区艺术展示馆 举办展览、演艺、交流、主题活动等

综合文化服务中心 文化康乐、老年人活动、图书阅览等

全民健身活动中心 大中型球场、体育馆等

多功能运动场

多功能文体广场

邻里小型球场 小型球类组合场地

健身点 健身设施

儿童游乐场

商业
便民

菜市场 室内菜市场或活动集市

便民服务点 维修、家政、快递、早餐等

社区商业 小型商场、超市、银行、电信营业厅等

邻里小型商业 熟食店、小吃店、水果店、小菜店、小超市、便利店、五金店等

再生资源回收点

公共厕所

公共
环境

社区公园

小区游园

小型开放空间 口袋公园、袖珍广场等
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图 3　居民社区公共服务设施使用特征图 

图 4　生活圈规划评估和法定规划关系示意图

通过政府购买、扶持组织、居民参与等多
种方式，扩宽运营费用渠道。

4.3　行动计划的应用与实施
为便于全市管理部门、专业技术人

员及广大市民了解，济南市自然资源和
规划局于 2019 年初发布《济南 15 分钟
社区生活圈规划导则》，将其作为全市
生活圈规划编制和建设实施的重要依据。
同时，制锦市街道通过城市更新，已落
实规划所确定的便民菜市场建设、日照
中心打造、东流水滨河路整治等项目；

公共要素分类指导

政府管控范畴 ( 规划需明确 )

明确各类设施的用地规模、建
筑规模

明确选址或选点
有条件选址的，明确所在地块；选址条件不确定的可选点，
需明确未来用地调整幅度

既有规划短板
有条件选址的，明确所在地块；
选址条件不确定的可选点，需
明确未来用地调整幅度

落实用地选址
结合公众参与，对应不同社区的需求，明确设施具体配置内容、各单
项建筑规模，部分条款作为强制性措施，附在土地出让条件中

根据地区实际诉求，对于
此类设施给予引导导向，
制定奖励标准，限定建筑
规模上限

根据评估明确生活圈范围内品质提升类
设施清单，包括设施类型、建筑规模，
根据地区实际情况提出可建设清单及要
求

市场引导范畴

基础保障类 ( 政府托底 )  品质提升类 ( 差异化配置 )

片区控
规编制
阶段

生活圈
规划评
估阶段

街区控
规编制
阶段

规模
控制

布局
引导

规划
衔接

建设
引导

图例
5 分钟以内可达
5 ～ 10 分钟可达
10 ～ 15 分钟可达
15 ～ 30 分钟可达
不需要步行到达

将生活需求设施分为基础生活保障
型和品质提升型两类，完善生活圈服务
设施菜单。其中，基础生活保障型设施
强调满足居民的基本生活需求，强制配
置社区养老、基础教育、文体和公共空
间等设施；品质提升型设施则可选择性
配置，以提升居民幸福感。

(4) 规范生活圈服务设施建设标准。
本文参考国家标准和相关管理部门

的行业标准，以及北京、上海等城市标准，
结合济南当地情况，提出包括建筑面积、
用地面积、其他控制指标 ( 主要为千人指
标 )、服务半径、布局引导的设施配建指
标标准。

4.2　响应详细规划的精细引导
4.2.1　社区生活圈要素的灵活布局

(1) 分区弹性控制设施规模。
考虑到新老城区建成环境差异性较

大，老城区设施密集、空间有限、更新
难度大，本文提出老城区范围内的设施
在保障建筑面积的前提下，用地面积按
标准的 70% 配置，在多种设施复合设置
的情况下，设施的建筑面积可在建议值
的基础上考虑折减。

(2)促进公共服务设施集约复合设置。
为应对城区内不同空间组织形式，

倡导相近功能设施集约化布局，本文提
出“一站式”和“一条街”布局模式。
其中，“一站式”布局模式指的是引导
街镇级、邻里级公共服务设施集中复合
设置，形成复合高效的服务配套中心；
而对于老城区等难以形成服务配套中心
的区域，引导公共服务设施沿重要的生
活性街道两侧集中布局，形成“一条街”
布局模式。

(3)优化不同类型生活圈的规划引导。
本文对老城区、新城区、新规划区

分别提出街镇生活圈和邻里生活圈内部
建设模式引导。例如，对于亟须进行更
新的老城区，街道服务设施应主要采用
沿街分散式布局的模式，结合轨道交通
站点或公交枢纽进行设置，并鼓励临近

大型公园布局；邻里服务设施应重点利
用住区沿街建筑底层进行设置，并通过
绿道串联各个设施及公共空间节点。
4.2.2　制定全生命周期实施管理
机制

本文提出“决策—空间—资金—运营”
全生命周期管理模式。对拟出让地块所在
的生活圈开展生活圈规划评估，并提出相
应的生活圈要素增配清单，未经评估的土
地不予出让 ( 图 4)。明确不同公共服务要
素建设、投资、管理的主体和权责，完善
后续产权移交和运营管理机制 ( 表 3)，并

维修点 ( 自行车维修、配钥匙等 )

室外体育活动场 ( 足球场、篮球场等 )

社区文化活动设施 ( 文化中心、青少年活动中心等 )

行政管理 ( 派出所、居委会等 )

小区集中绿地

养老服务设施 ( 日托 )

沿街、沿河绿地、广场

中小型商店 ( 中小超市、五金店、
水果店等 )

大型商店 ( 大型连锁超市、购物中心等 )

早餐店、快餐店

菜市场

城市公园

中学 (包括初中、高中)

托儿所

幼儿园、小学
( 包括接送 )

四点半书房、课外培训
幼儿早教

保健 ( 药店、推拿按摩等 )

室内体育场馆 ( 游泳馆、健身房等 ) 

社区卫生服务中心、卫生
站、诊所 
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分类 配置设施 设施类型 建议产
权主体

建议行业
监督主体

建议设施运营
主体

行政
服务

街道办事处 基础保障 区政府 街道办事处 街道办事处

社区服务中心 基础保障 区政府 街道办事处 街道办事处
派出所 基础保障 区政府 市公安局 区公安局
社区综合服务设施 基础保障 区政府 街道办事处 街道办事处
就业创业指导中心 品质提升 区政府 街道办事处 街道办事处
社会组织孵化平台 品质提升 区政府 街道办事处 街道办事处

医疗 社区卫生服务中心 基础保障 区政府 市卫健委 区卫⽣健康局
卫生站 基础保障 区政府 市卫健委 区卫⽣健康局

养老
服务

小微型机构养老服务设
施

基础保障 区政府 市民政局 商业机构

社区养老服务设施 基础保障 区政府 市民政局 商业机构

教育 初中、小学 基础保障 区政府 市教育局 区教育局
幼儿园 基础保障 区政府 市教育局 区教育局
幼儿养育托管点 品质提升 区政府或

开发商
街道办事处 街道办事处或商

业机构
四点半书房 品质提升 商业机构 街道办事处 商业机构
幼儿早教培训中心 品质提升 商业机构 街道办事处 商业机构
成人兴趣培训学校 品质提升 商业机构 街道办事处 商业机构
文化活动中心 基础保障 区政府 市文旅局 区文化局
文化活动站 基础保障 区政府 街道办事处 街道办事处
体育活动中心 基础保障 区政府 市体育局 区体育局
健身点、儿童游乐场
邻里小型球场

品质提升 区政府或
开发商

街道办事处
或开发商

街道办事处或开
发商

社区艺术展示馆 品质提升 区政府或
开发商

街道办事处
或开发商

街道办事处或开
发商

商业
商务

便民服务点 品质提升 区政府 街道办事处 商业机构
商业 品质提升 开发商 开发商 商业机构
嵌入式办公 品质提升 开发商 开发商 商业机构

公共
环境

口袋公园 基础保障 政府部门
或街道

政府部门或
街道

政府部门或街道

表 3　生活圈服务要素落实部门

王舍人街坊已按评估要求编制控规，并
已批复实施，有效地指导了城市发展。

5　结论与展望

本文以《济南“15 分钟社区生活圈”
专项规划研究》为例，探索建立“目标
愿景—核心视角—调控手段—规划维度—
行动计划”的整体治理框架，提出从时间、
空间、人共享共融的视角出发，强调基
于不同人群的出行特征及需求，划分生
活圈单元、精准配置生活圈要素；基于

不同建成环境空间特征及时空资源匹配，
以多元生活圈要素类型引导、全生命周
期实施管理为手段进行管控。重点落实
总体规划层面的社区生活圈规模、层次、
范围、内容、标准、类型，以及详细规
划层面的分区、集约、评估等规划内容，
并构建了合理的规划编制体系，有效指
导了相关城市片区和社区建设。

本次研究项目作为宏观总体层面的
规划，在社区调研的深度上有一定局限
性。未来仍需继续加强研究和探索力度，
总结规划实施应用情况，并将其更好地


