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Concepts and Methods in the Practice of Street Space Control in Contemporary 
Shanghai City

当代上海城市街道空间管控实践中的观念与方法

周鸣浩   王  笑   伍  江    ZHOU Minghao, WANG Xiao, WU Jiang

聚焦当代上海城市街道空间管控实践，梳理其发展演进历程，并基于空间治理的视角，以管控观念与方法的变迁为线

索，从目标、对象、机制和路径4个层面，对其展开深入解析。由此提出，自1990年代以来，在上海街道空间管控的发展过程

中，管控对象经历从要素到空间的迭代，管控机制发生从碎片化到整体化的转变；同时，有序与活力这一对管控目标在

不同阶段交替出现，运动式治理与常规型治理这两种管控路径在实践探索中互为补充，共同推动街道空间品质螺旋上

升，治理效能不断提高。

This article focuses on the practice of urban street space management and control in contemporary Shanghai, sorts out its 
development and evolution process, and based on the perspective of urban governance, takes the changes in management 
concepts and methods as a clue, and conducts in-depth analysis from four levels: goals, objects, mechanisms, and paths. 
Therefore, since the 1990s, in the development process of street space control in Shanghai, the control objects have 
experienced changes from elements to space, and the control mechanism has changed from fragmentation to integration. At 
the same time, the control objectives of order and vitality alternate at different stages, and the two control paths of campaign-
style governance and conventional governance complement each other in practical exploration, jointly promoting the spiral 
improvement of street space quality and continuously improving the efficiency of spatial governance. 
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1  研究背景

街道空间管控发轫于20世纪中后期西方

发达国家对街道过度机动化问题的反思，是

城市空间治理的重要组成部分。工业革命以来

对机动车交通的过度强调，给城市带来街道噪

音、环境污染、街区活力下降等问题[ 1]。各类问

题的不断积累加之人车矛盾的日益尖锐，迫

使人们重新思考街道与人 [ 2]、街道与城市的关

系[ 3]，最终在全社会形成推动街道从“车本位”

向“人本位”转型的共识[ 4]。在人本街道理念的

指导下，学界提出多种街道设计方法[ 5 ]，并在各

地政府的支持下，进行街道空间管控实践，影响

较大的有“共享街道”[ 6]、“绿色街道”[ 7]和“完

整街道”[ 8 ]等。从全球各大城市的发展经验来

看，这些街道空间管控工作对提升公共空间品

质，促进城市高质量发展有着重要作用。

整体来看，由于工业化和城市化进程的

影响，我国的街道空间管控工作起步较晚，在

21世纪以来各类城市品牌的创建中，仅有部

分内容涉及街道空间管控工作。但上海作为中

国城市建设和管理领域的佼佼者，城市化进程

快于国内绝大多数城市，因此早在19 9 0年代

就对街道空间管控工作进行了初步探索，不断

开拓创新，大大改善了上海的街道空间和城市

面貌。本文试图通过对当代上海街道空间管控

实践的研究，把握其管控观念与方法的转变，

从而为上海今后的街道空间管控工作提供一

定的参考。
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图2 上海街道空间管控大事记

Fig.2  Chronicle of Shanghai street space management
资料来源：笔者自绘。

图1 街道要素与相关管控部门示例

Fig.1  Example of street elements and related control departments
资料来源：笔者自绘。

2  研究对象

2.1   街道空间管控

本文研究的“街道空间管控”，是指在城

市的日常运行管理中，有关政府管理部门通过

对街道空间中的物质要素和行为要素进行引

导、规范、管理和整治，以达到优化街道功能、

规范空间秩序、美化街道景观、提升街道空间

品质的目的。

物质要素是实施街道空间管控的重要抓

手，其内容包括道路底界面和道路侧界面，以

及附着在两者上的绿化植被、市政设施、城市

家具、店招店牌和沿街立面附加物等。行为要

素是指一些必须进行管控，否则会对街道空间

品质造成较大负面影响的行为，如某些首层业

主破墙开店、流动摊贩占道经营；非机动车在

人行区域随意停放等。

在实际的城市管理过程中，街道空间管

控工作的综合性较强，管控主体较为多元（见

图1）。政府管理条块来看，在“块”上，分市、

区、街道办3级，相关管理部门从不同层面对

街道空间开展管控实践。市级主要通过政策和

标准来把握和调节街道管控的方向与重点，区

级根据各区实际情况，通过规划或计划确定阶

段性的街道空间管控工作的要求和重点，街道

办则负责落实具体工作。同时，3级管理部门

都会根据工作需要组织力量编制设计或管理

导则来加强专业性指导。从“条”来看，涉及

街道要素管理的部门众多：城管、公安、工商等

部门需要对街道空间中的违法违规行为进行

处理；绿容局负责绿化、店招店牌和景观灯光

等要素；交通委管辖道路底界面、公交站台、交

通标志牌、信号灯等要素；道路沿线的建筑立

面及附着物由房管局和规资局管理；电话亭、

变压器等市政设施也由不同部门管辖；生命线

系统的管理主体更加复杂，特别是通信管线，

不仅涉及电信部门，还与多家国企单位相关。

2.2   研究对象和视角

当代上海的街道空间管控实践，是指自

19 9 0年代以来，在上海城区范围内，各级政府

对街道空间及其相关要素进行的整治、规范、管

理和引导行为。从内容上来看，大致可分为重大

活动环境保障、风貌街道保护规划和街道空间

品质系统性提升3种类型；从时序和比例上来

看，重大活动保障工作开展得最早，但其比例近

年来逐渐降低；风貌街道保护规划最开始是作

为“迎世博600天行动”的组成部分，在活动结

束后，经过长期的研究和实践，形成一套较为完

整的风貌街道空间管控体系；街道空间品质系

统性提升工作是近10年开展的，随着《上海市

街道设计导则》的出台、“美丽街区”的建设，

此类工作现已成为街道空间管控工作的主流

（见图2）。关于街道管控既往相关研究多是针对

具体管控项目，提出相应的设计优化策略[ 9 - 12]。

在研究对象方面，笔者不局限于单一的街

道空间管控实践，而是将19 9 0年代以来上海市

不断演进的街道空间管控实践视为一个整体

来考察，总结上海市街道空间管控工作的特点、

类型和变化趋势。在研究视角方面，基于治理视

角，以街道空间管控的观念与方法为线索，从街

道空间管控的对象、机制、目标和路径这4个维

度，探究管控主体与街道空间的互动关系。

3   街道空间管控的观念与方法

街道空间管控观念，是指管控主体对街
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道的认识，包括其对街道的定义和对街道的价

值判断两个方面。管控对象便是管控主体对街

道的定义，它反映了在政府的视野中，街道是

什么，包含哪些内容或要素；管控目标是管控

主体对街道的价值判断，即什么样的街道是好

的街道。街道空间管控方法，是指管控主体为实

现街道空间管控目标，所采用的方式、路径和程

序，即进行街道管控的相关机制和治理路径。通

过对当代上海街道空间管控的对象、目标、机

制和路径进行共时性和历时性分析，能够了解

管控观念与方法发生的变化及其深层动因，并

为今后的街道空间品质提升工作提供参考。

3.1   有序与活力的管控目标螺旋上升

谈及街道，浮现在脑海中的画面，可能是

摊贩云集、人流如织，食物香气扑面而来，街

道中满溢活力，抑或是街面整洁、纤尘不染，

各类街道设施井井有条，三两行人不时经过，

处处整洁有序。多数人体验过这两种街道场

景，而这两种场景却往往鱼与熊掌难以兼得。

街道是城市中最基础、最重要的公共空

间，大多数社会交往发生于此。街道也是公共

利益与私人利益较易产生冲突的场所，例如临

街的居民出于扩大居住空间、改善生活环境、

增加营业面积、提高营业收入等目的，在街道

上私搭乱建的行为，无疑是侵害了公共利益，

妨碍了行人的路权。又如在街道上摆地摊、售

卖蔬菜水果、日用百货等马路菜场和马路集市

的存在，一方面方便了生活，降低了生活成本；

另一方面造成交通堵塞、环境污染等问题，降

低生活品质。

利益关系交织博弈的不同结果塑造出各

式各样的街道面貌。若对这些街道面貌进行分

类排序，在理想的情况下，有序与活力应分别

是直角坐标系的X轴和Y轴。但是受到管理水

平、物质条件、群体需求等诸多现实因素的制

约，有序与活力更像是线段的两端，两者难以

兼得（见图3）。

对上海而言，改革开放前20年的街道空间

管控宽松，充满活力；进入21世纪后，随着城市

治理水平的提高、治理机制的完善，上海尝试在

街道空间管控中兼顾有序与活力。

19 8 0年代的上海面临着经济、社会、人口

和环境的多重压力，人民生活水平较低，各项

生活配套设施不到位，再加之监管水平不高等

因素，使得马路菜场、集市在街道中野蛮生长。

19 9 0年代，上海产业结构调整，为帮助国企下

岗人员实现再就业，上海市政府推出“405 0”

工程，其中一项内容是在街道步行空间中设置

书报亭、彩票亭等 [ 13]。无论是群众自发形成的

马路菜场，还是政府统一设置的各类亭棚，在

客观上都丰富了街道业态，激发了街道活力，

但同时也造成占用街道、妨碍通行等弊端，甚

至带来环境污染等问题。

21世纪以来，上海明确了建设国际化大

都市的城市定位，对市容市貌和街道品质有了

更高的要求。随着街道管控制度的完善，尤其

是城市管理执法体系的建立，对各种侵街占道

的街道要素进行整顿。但由于这些马路菜场、

各类亭棚解决了部分人口的就业问题，承担了

一些居住区的商业功能，因此在整治中并不是

一禁了之，而是通过推动马路菜场入场入市、

占道亭棚入街入店，给摊贩提供出路，完善社

区配套，满足居民生活需求。经过多年努力，占

道经营、亭棚阻道问题基本得到解决。在此期

间，环卫清扫、箱杆减量等工作也取得长足进

步，最终形成如今整洁有序的街道面貌。

近年来，受经济下行压力的影响，国务院

号召各地放开地摊经济，社会公众对路边摊所

代表的“人间烟火气”也有一定的怀旧心理，

而随着城市管理水平的提高，在街道空间管

控中兼顾有序与活力便有了可能。2022年9

月22日，《上海市市容环境卫生管理条例》由

上海市第十五届人民代表大会常务委员会第

四十四次会议修订通过，并于2022年12月1日

起施行，允许部分区域设摊经营。

3.2   管控对象从要素到空间的更迭

街道空间管控目标经历了从活力到有序

再到活力的转换，与之相应，管控对象也经历

了从要素到空间的更迭。19 9 0年代，浦东开

发开放成为国家战略，上海获得巨大的发展机

遇，城市面貌日新月异。在街道空间中设置各

类亭棚，引入各种箱、杆等功能要素，甚至出现

乱搭私建等现象，进而导致私人侵占街道空间

的“公地悲剧”。

街道管控对象从要素到空间的更迭，经历

了从自发清理要素到自觉提升空间的两个阶段。

（1）  自发管控阶段（19 9 0—2010年）

在这一时期，管控主体下定决心清理街

道要素，以保障街道空间的正常使用。从对各

类违规要素的取缔开始，比如治理以马路菜

场为代表的流动摊贩占道经营问题。上海自

19 9 0年代开始，通过投入资金建设室内菜场、

推动马路菜场入室等方式，对马路菜场进行整

顿。到19 9 8 年底，共清退占路面积8 9 万m² ，基

本解决了占道经营问题。随后，管控重点转向

了对街道中违规物质要素的整治，集中精力拆

除街道中的各类违建、清理堆放在街道中的各

种杂物。经过多次重点整顿，街道中的私搭乱

建情况大为好转。

对违规要素的清理基本完成后，清理重点

又转向了部分“落后”要素，如户外广告牌。

上海的广告行业在改革开放后再次发展起来，

在几十年的蓬勃生长中对经济起到一定的促

进作用。自21世纪以来，大型广告牌的历史使

命基本完成，并逐渐显现出存在安全风险、影

响市容形象等弊端。因此，在APEC会议环境保

障和“迎世博600天行动”中，屋顶广告、高炮

广告等大型广告牌是重点管控对象。2001年，

上海针对户外广告牌出台专项法规；在“迎世

博600天行动”期间，共清理了4.7万块户外广

告牌，基本做到市政设施内无商业广告。

自发阶段的管控活动尚未有明确的空间

管控意识，但是其各种举措在客观上对街道空

图3 街道空间管控目标的理想与现实

Fig.3  Ideal and reality of street space control objectives
资料来源：笔者自绘。
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间秩序的建立有着一定的提升作用，如对马路

菜场、违建等要素的清理将街道步行空间从各

类要素中解放出来；对户外广告牌等要素的规

范管理则净化了视觉空间。

（2）  自觉管控阶段（2010年至今）

这一阶段工作的重点是通过各种举措提

高街道空间品质。例如改善街道空间生态环

境，丰富街道景观的林荫道建设。2011年，上

海市绿化部门将林荫道建设列为“十二五” 

“十三五”的重点工作内容，通过编制建设导

则，修订养护标准，开展示范道建设等举措，

形成了一整套规划、创建、评定和养护的标准

化流程。截至目前，全市共有林荫道317条，总

长近300 k m。又如梳理街道慢行空间，塑造多

层次街道休闲场景的绿道建设。自2017年以

来，以每年200 k m的增量推进，在2035 年建

成2 000 k m的骨干绿道。此外，还有为畅通街

道人行空间，梳理街道天际线进行的亭棚整

治、多杆合一、架空线入地等管控工作。

3.3    管控机制从碎片化管理到整体性治理

逐步完善

针对条块体制所导致的碎片化管理等问

题，19 9 0年代中后期学界提出了“整体性治

理”理论[ 14]。该理论旨在对政府和社会以及政

府内部的层级和功能进行整合，以实现跨部门、

跨边界的治理目标。上海街道空间管控机制的

变革契合了整体性治理的内在要求，主要体现

在机构改革、信息建设和社会参与这3个层面。

在机构改革方面，强调整合功能相近的机

构，并在不同职能部门之间建立协调机制。城

管执法便是上海街道空间管控中进行功能整

合的机构[ 15 ]。城管执法涉及市政、绿容、工商、

公安等多个职能部门，但传统的条块管理方式

带来了执法力量分散、权责不清晰等问题。经

过前期的摸索试点，上海市从19 9 7年起开始在

街道层面推行城市管理综合执法工作，对辖区

内违反市容、绿化、环保等相关法规的行为进

行综合执法，对解决马路菜场、拆除违建等街

道空间管控行动起到很大作用。市政市容管理

联席会议制度的创建，实现了跨部门、跨层级

的协同联合工作。市政市容联席会议一般由分

管城市建设的领导担任召集人，住建、市容、城

管等各条块的部门副职主管共同参与，协商解

决街道治理中的难题。通过这个平台，各部门

实现了业务流程再造，扩大了街道管控范围，

是以空间作为管控对象的制度基础。

在信息建设方面，运用信息、网络等技术

手段打破条块分隔。在街道空间管控中，上海

通过网格化建设将街道要素纳入统一的数据

库中，并以此为中枢，将居民意见反馈到政府

各职能部门，以技术手段倒逼条块改革 [ 16]。依

托信息系统，在街道空间管控中实现了精确定

位管理对象，并建立“发现—立案—派发—处

理—核查—结案”的完整流程，有效提高了管

控质量。在某种意义上，2019 年以来的“一

网统管”是在更大范围、更广维度、更高层次

对网格化管理理念和实践的迭代升级。

在社会参与方面，强调引入企业、社会组

织、个人业主等多方社会力量的参与，实现共

建共治共享。如徐汇区在对店招店牌的管控

中，充分动员社会力量，使设计师、店主、社会

公众等多方主体都参与到店招店牌的管控中

来，通过充分沟通，以导则的形式落实各方意

见，达到经济效益和社会效益的综合目的。

通过碎片化管理向整体性治理的转型，

上海的街道空间管控能力取得了长足进步，但

当前也存在一些问题。如在体制机制方面，统

筹多部门多力量，保障街道空间品质提升的改

革创新仍不充分；在信息建设方面，网格化使

得街道要素的日常维护步入了信息化时代，但

却未能以此为契机实现街道空间品质提升的

数据互通[ 17]；在社会参与方面，仍欠缺成熟的

常态化机制。这些问题有待我们在未来的街道

管控实践中去进一步探索和解决。

3.4    实行运动式治理与常规型治理互补互

鉴的管控路径

运动式治理是指“治理主体运用自身资

源，打破常规程序，对社会重大问题或难题进行

的运动式专项整治的方式”[ 18 ]。常规性治理是

运动式治理的反面，是指通过分工明确、组织有

序的常规结构，针对社会事务提供制度之治。

在街道空间管控中，运动式治理是一个

常用的手段，运用在“创文”“创卫”等重大城

市事件。但部分学者认为这类整治运动逃不出

“乱象—治理—再乱象”的循环[ 19 ]；同时一些

运动式治理在执行的过程中，由于时间短、任

务重、压力大等原因，采取一刀切，甚至形式主

义的管理方式，给群众生活带来负面影响 [ 20]。

笔者认为，运动式治理的合理性主要基

于以下两方面：一是有效性，运动式治理能够

在短期内缓解突出矛盾，如在街道空间管控中

通过高强度的投入迅速改善街道面貌；二是实

验性，在运动式治理的过程中，一些超常规举

措的使用往往是制度创新的重要来源，如上海

市的市政市容管理联席会议制度，在“迎世博

600天行动”中发挥了良好作用，并在行动结

束后以制度的形式固化下来。

改革开放以来，社会的快速发展是运动式

治理与常规治理这两条管控路径实现互补互鉴

的根本原因。在社会高速发展时期，共享单车等

各种新事物层出不穷，常规治理很难适应不断

变化的形势，其对街道的管控就会逐渐变得低

效甚至失效。当新的矛盾产生并积累到临界点

时，管控主体往往会采取运动式治理的方式去

缓解矛盾，在这个过程中出现的一些创新举措，

会为后续高效常规治理的形成提供参考。

在街道空间管控过程中，林荫道建设、绿

道建设，以及美丽街区建设都存在着两种管控

路径的互动。林荫道建设开始时间较早，有较

长的时间实现运动式治理向常规治理的转换。

林荫道建设的开始也是选择了运动式治理的

方式，集中资源打造了几条示范性道路，但在

积累一定经验后，很快就将其向常规治理的方

式转换：制定《上海林荫道建设导则》，规范了

创建工作；修订《行道树养护规程》，确定了养

护标准。在上述经验的基础上，2016年发布

《林荫道设计规程》，实现了林荫道从规划、建

设、评定、养护全流程的制度化和标准化。

4 结语

近30年来，上海的街道空间管控工作成
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果斐然，并在管控目标、对象、机制和路径这4

个方面发生了深刻的转变，最终形成以“美丽

街区”建设为代表，对街道空间品质进行系统

性提升的管控实践。但在对当代上海街道空间

管控观念与方法的研究中也发现了当前管控

工作存在的一些问题，其中最为突出的是公众

参与不足。上海的街道空间管控塑造出整洁有

序的街道面貌，这种自上而下的管理与规范长

于制造“有序”的街道空间，但很难涌现出街

道的活力。自下而上的街道空间管控模式主要

由两个方面组成。一方面给予个人和团体改造

周边街道空间的权利。在不影响公共使用的情

况下，个人向相关部门备案后，可以对周边街

道空间进行小尺度改造，以适应个性化需求；

另一方面明确后续的养护与管理责任。对于个

性化改造的街道空间，管理部门负责监督，定

期检查使用情况，确保其对于社会公众有着正

面反馈。

面对复杂多变的社会需求，通过创新管

控模式，以自下而上的街道空间管控充分调动

社会资源、发挥群众智慧，是街道空间管控走

向精细化治理的必由之路，这也是对“人民城

市人民建、人民城市为人民”这一理念的具体

阐述。

（感谢上海市绿化市容局原副局长鲁建平和上海市城

市规划设计研究院高级工程师金山接受访谈，并为本

文提供相关研究资料。）
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