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提 要 当前我国城市更新正处于从政府主导向多元协同转型的关键时期，社区自主更

新由此成为亟待回应的核心议题。选取广州花都集群街2号楼、越秀黉桥·小石集与海

珠得胜岗等三个典型案例，比较不同产权结构与空间尺度下自主更新的协同治理模式、

过程与机制。案例项目虽均经历了协商沟通—信任建立—达成共识的过程，但在领导模

式、制度设计与运行机制上差异显著。揭示协同治理与项目产权复杂度、空间尺度之间

的关系，拓展其适用边界，并与协作规划形成理论对话。进一步从参与机制、规划建

设、管理运营、政策制度等四个方面提炼社区自主更新的协同治理路径，为优化更新政

策、完善实施机制提供理论参考与实践指引。

Abstract: Urban regeneration in China is undergoing a pivotal transition from

government-led approaches toward multi-actor collaborative governance, making com‐

munity self-regeneration an increasingly important issue requiring systemic investiga‐

tion. This study examines three representative cases in Guangzhou, including Huadu

Jiqun Street No.2, Yuexiu Hongqiao·Xiaoshiji, and Haizhu Deshenggang, to compare

collaborative governance models, processes, and self-regeneration mechanisms across

different property rights structures and spatial scales. Although all three cases under‐

went phases of negotiation, communication, trust-building, and consensus formation,

they exhibit notable differences in leadership structures, institutional frameworks, and

operational mechanisms. This study reveals the interplay between collaborative gover‐

nance, property rights complexity, and spatial scale, extending the applicability of

collaborative governance theory while contributing to theoretical dialogues in collab‐

orative planning. Based on the analysis, the study synthesizes collaborative gover‐

nance pathways for community self-regeneration across four dimensions: participation

mechanisms, planning and construction, management and operation, and policy and

institutional support. The findings provide theoretical insights and practical recommen‐

dations for improving regeneration policies and strengthening implementation mecha‐

nisms.
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我国城市发展已全面进入存量更新时

代。随着大规模拆除重建式旧改在

财务成本与社会矛盾上的不可持续性日

益凸显，一种以居民为主体、自筹资金、

自主决策的社区自主更新模式正从政策

愿景走向地方实践[1]。2021年，“实施城

市更新行动”上升为国家战略后，广州、

杭州、上海等城市相继出台危旧房原拆

原建、自主更新试点政策，尝试在政府

引导下激活居民与市场的主体能动性，

推动更新模式从政府包办向共建共治转

型[2-3]。然而，自主更新在实践中普遍面

临项目启动难、推进慢、成效参差不齐

的问题[4-5]。唐燕[6]从制度供给视角出发，

揭示了规划、土地、产权管理等传统制

度框架与自主更新需求之间的结构性错

配；高煜等[7]基于集体行动逻辑，分析了

居民内部利益分化与共识达成之间的差

距；Li等[8]聚焦市场参与，关注到自主更

新公益性特征与企业逐利逻辑之间的内

在矛盾。然而，既有研究尚未系统揭示

制约自主更新的多元主体间协同治理机

制。自主更新的核心障碍已从技术问题，

转向治理结构问题[9]。为此，从协同治理

视角切入，系统剖析多元主体互动的模

式与机制，已成为深化社区自主更新理

论认知的核心议题。

协同治理强调在多元利益主体之间

建立共识导向、协商驱动的集体决策机

制，其核心要素包括面对面对话、信任

建构与共同理解[10]。Healey[11]指出空间治

理的核心在于建构关系性资产与制度性

基础设施。在我国，协同治理已被运用

于老旧小区更新、历史地段保护等议

题[12-14]，但关于社区自主更新领域的模

式与机制研究仍相对薄弱。现有研究对

协同模式的结构性差异及其成因缺乏总

结，尚未形成协同治理分析框架。广州

率先开展了自主更新实践，形成了三种

差异化的典型模式。因此，本文比较分

析广州集群街 2号楼、黉桥·小石集与

得胜岗等三个典型案例，揭示政府、居

民、企业等多元主体在协同过程中的现

实困境，从利益协调、政策适配、资金

平衡与集体行动等关键环节剖析不同产

权结构与空间尺度下协同治理的模式分

异、过程特征与机制差异，并在此基础

上从参与机制、规划建设、管理运营与

政策制度等四个方面提炼出差异化的实

施路径。为推动社区自主更新从个案探

索走向常态实施提供理论与实践参考。

1 国内外研究进展

自主更新的理念起源可追溯至两条

相互关联的理论脉络。第一条理论脉络

源于康德在 18世纪末提出的自组织思

想。该思想揭示了系统内部各组成部分

经由相互依存与相互作用，自发形成有

序结构并实现自我组织与演进的内在规

律[15]。它奠定了自主更新的哲学根基，

为研究居民内生动力、自发参与提供了

认识论基础。第二条脉络来自美国学者

Ostrom的自治理论。她通过长期实证研

究，发现在特定制度条件下，个体能够

为了集体利益而自主组织起来，构建有

效的制度规则以治理公共事务[15]。它不

仅为自主更新中居民主体、集体决策提

供了理论支撑，更揭示了自主更新并非

无组织的自发行为，而是需要依托合理

的制度设计来实现公共利益与个体诉求

之间的动态平衡。英国通过城市挑战计

划（1991）、社区新政（1998）等政策工

具，持续强化公众参与水平，其自主建

造住房体系为我国社区更新提供了重要

启示[16-17]。美国则以房地产增值税作为

核心融资工具，构建了市场化可持续的

筹资模式[18]。
我国学者们近年来围绕自主更新的

理念、空间、影响及理论等方面从不同

维度勾勒了自主更新的演进特征。王世

福等[1]追溯了我国城市更新的历史脉络，

提出培育居民自主更新能力的关键路径，

也有学者[19]构建了适用于中国国情的理

论框架，指出自主更新正经历从福利型

向超越福利型与商品化的范式转型。与

此同时，自主更新模式的制度障碍识别

与政策框架建构[20]，以及空间政策与实

施路径的探索[21]，共同构成了对自主更

新的制度性回应。关于影响因素的研究

逐渐从单一变量分析走向多因素互动与

机制解析。政府支持、项目设计与居民

特征是自主更新成功的关键因素[22]，而

资金平衡机制与多元产权主体的利益协

调则是核心，出资比例与权益划分直接

决定居民参与意愿，由此揭示了自主更

新的深层逻辑[4]。复杂适应系统将自主更

新视为自组织演化过程[23]，行动者网络

从多主体行动逻辑与网络建构角度揭示

主体关系的动态特征[24]。此外，社区自

组织能力与选择性激励对更新成效的影

响也逐渐凸显[5, 7]。因此，自主更新不仅

是物质空间改造，更是关于多主体协同、

制度供给与治理能力的整合。

协同思想源于Haken等[25]在 1970年
代初创立的协同学，其为理解复杂多元

主体提供了方法论基础。此后，学者们

逐步形成了共识，认为协同治理是两个

及以上主体通过信息共享、资源互补，

合力实现单一主体难以达成的治理目标

的过程[26]，其本质在于政府让渡部分自

由裁量权，与多元主体共享公共事务治

理权力[27]。围绕协同治理机制，Ansell
等[10]提出的 SFIC模型将协同治理解构为

起始条件 （starting conditions）、催化领

导 （facilitative leadership）、制度设计

（institutional design） 与协同过程 （col⁃
laborative process）四个核心要素，并强

调四者之间的交互作用共同决定了协同

成效。此后，Emerson等[28]进一步揭示了

制度设计、领导力与协作动力学之间的

复杂互动关系，Healey[29]则从协作规划视

角出发强调通过对话与协商实现多元利

益主体共识。

国内学者对协同治理开展了富有本

土化特色的探索。在制度设计层面，唐

燕[6]梳理了我国城市更新制度供给的关键

瓶颈，田莉等[30]从空间治理视角提出自

主更新是破解更新困局、实现治理转型

的重要路径，周琳等[3]则以原拆原建为切

入点总结了老旧住房更新的共性瓶颈与

制度创新方向。在协同机制层面，王书

评等[9]系统探讨了多主体协同机制的构建

路径，姚之浩等[13]基于 SFIC模型对上海

老旧小区微更新进行了实证检验，Li等[8]

则从制度安排比较出发揭示了国家主导

与市场主导两种模式下协同治理的结构

性差异。在实践场景中，黄瓴等[12]从协

同治理视角探索了社区规划师制度，郑

露荞等[31]以南宁老友花园为例分析了参

与式社区更新的协同机制，李映雪等[14]

提出了从博弈到协同的多中心治理策略，

孙春玲等[32]则关注城中村改造中利益相

关者的诉求统筹与协同治理。此外，部

分研究从微观行动视角切入，探讨了社

区自主更新的参与机制[33]、参与途径[34]以
及社区共同体意识培育[35]。
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然而，现有研究对自主更新不同模

式间协同治理机制的差异比较仍不足，

且协同治理理论在社区自主更新中的本

土化分析尚不充分，对策建议亦多停留

于原则层面，缺乏差异化的实施路径指

引。为此，本文选取广州花都集群街 2
号楼、越秀黉桥·小石集与海珠得胜岗

等三个典型案例，系统解析其协同治理

模式特征与机制路径，在理论层面实现

协同治理与社区自主更新的有机融合，

实践层面提出差异化的自主更新策略，

从而推动该领域研究从经验总结走向理

论建构。

2 广州实践的更新模式

广州是全国城镇危旧房自主更新的

先行城市。2024年，《广州市城镇危旧房

改造实施办法（试行）》出台后，广州

率先形成了从单栋、小连片到成片连片

的递进式自主更新实践体系。其中，花

都集群街 2号楼作为广东省首例业主自

筹资金、原拆原建项目，其创新做法已

入选住房和城乡建设部《实施城市更新

行动可复制经验做法清单（第四批）》，

成为向全国推广的广州经验。本文选取

三个梯度类型的典型案例作为分析样本：

集群街 2号楼代表单栋原拆原建，解决

了无商业开发价值单体楼栋的自主更新

难题；黉桥·小石集代表多宗地小连片

改造，探索了中心城区高密度社区产权

归集与连片统筹的可行路径；得胜岗代

表成片连片综合改造，实现了从单栋到

成片、从居民自筹到国企统筹的综合治

理。三者在空间区位、产权结构、更新

规模和资金模式上形成梯度体系，基本

覆盖了自主更新的主要类型与核心难题，

能够有效揭示不同条件下协同治理的结

构性差异及其生成机制。

本文以上述三个典型案例为对象，

采用多案例比较研究方法，通过调研与

资料验证的方式获取研究数据。课题调

研时间为2025年12月至2026年5月，研

究团队对三个项目进行了实地踏勘与半

结构化访谈，访谈对象涵盖项目实施主

体负责人、街道及社区工作人员、业主

代表、国企项目负责人等共计15人，围

绕项目启动动因、协商过程、出资模式、

收益方式、长效机制等核心议题展开，

每场访谈时长约60分钟，访谈内容经整

理与受访者确认。资料数据包括国家及

广州市发布的更新专项政策、官方公示

文件、已有学术研究成果等。根据案例

分析与跨案例比较相结合的逻辑，先对

各案例的实施模式与协同治理机制进行

归纳总结，再通过跨案例比较提炼其分

异特征与发展路径。同时，借助政策文

件、访谈记录、实地观察与媒体报道的

交叉验证，确保本研究的可信度与严

谨性。

2.1 集群街2号楼：单宗地多产权模式

该项目位于广州市花都区新华街道

丰盛社区，地处花都老城区核心地段，

是城市非中心区无商业开发价值单体老

旧楼栋自主更新的典型样本。花都集群

街 2号楼始建于 1976年，为 5层混合结

构建筑，总建筑面积约1750.2 m2，共25
个业主，首层为商铺，上层为住宅，包

含 15套公房、9套私产，共 24户住宅和

16间商铺。由于住宅建造年代久远，楼

体损毁严重，经专业机构鉴定为D级危

房，承重结构承载力已无法满足正常使

用要求，微改造、修缮加固等方式无法

从根本上解决结构安全问题，居民改善

居住环境的意愿极为迫切。同时，该项

目为单宗地块、单体楼栋，土地规模小、

开发价值低，难以吸引市场化主体参与，

政府财政也难以对零星楼栋实施全额兜

底改造，传统政府统改、开发商拆建两

条路径均无法落地。因此，根据《广州

市城镇危旧房改造实施办法（试行）》，

花都区将集群街 2号楼纳入危旧房自主

更新试点，明确原拆原建、居民自筹、

政府激励的实施路径，并于 2023年 9月
正式启动。

项目产权结构复杂，私房业主多为

原环卫所退休职工，大都是在房改房阶

段以成本价拿到商品房产权，且基本退

休，出资能力有限。居民普遍仍想等待

拆迁补偿，不愿出资；同时担心项目烂

尾，资金无保障；部分家庭经济较为困

难，无力承担改造成本。为此，街道和

社区采取业主大会集中沟通和逐户上门

谈心的方式，成立“区—街—社区”工

作组，通过 9次业主大会和 48次入户走

访，充分倾听居民诉求，并向居民明确

项目有地方政府、国企参与，明确后续

改造方案、成本核算、施工单位选择、

材料选型等均由业主共同投票决定。同

时，政府适度让渡开发强度变更的土地

发展权收益，通过“地价优惠+财政奖

补”激励措施，提高改造意愿，逐步化

解部分居民的观望和抵触情绪。在拆建

成本公布并获认可后，项目将收集上来

的资金放至一个共管账户，由业主代表、

居委会做监督方，每次建设单位取钱都

需三方一起，共同保障资金公开透明

合法。

按照“谁受益、谁出资”原则引导

居民承担改造成本，制定统一的出资标

准、面积分配与施工监管规则（图 1）。

最终，项目确定总投资约 800万元，按

4600元/m2的标准由全体业主分摊，区政

府出资对基础数据调查费、房屋鉴定、

土地勘测定界、工程建设监理费等二类

费的50%予以补贴，约50万元，并对特

殊困难群体予以额外补助，极大缓解了

居民的筹资压力，显著提升了居民参与

改造的积极性。同时，对于低保、低收

入困难家庭、特困人员、特困职工家庭

及军人抚恤优待对象等特殊群体，花都

区政府出台帮扶政策给予相应补助，进

一步减轻其经济负担。此外，在项目审

批、验收、办证等环节从 2—3个月压缩

至15天，大幅提升了自主更新效率。居

民于 2025年 1月正式回迁，房屋资产增

值约1.6倍（图2）。

2.2 黉桥·小石集：多宗地多产权小连

片模式

该项目位于广州市越秀区应元路南

侧，因地处洪桥街洪庆坊社区与小石街

交界而得名，处于历史城区范围，广州

近代传统中轴线旁，是串联周边公共空

间慢行路径的重要节点。建筑多建于

1960—1980年代，公房私房混杂，项目

地块内共19栋建筑，层数为1—4层，占

地面积约为1244 m2（公房共有14栋，面

积 1714.3 m2； 私 房 共 5 栋 ， 面 积 约

293.31 m2）共有商、住户45户82人。因

建成年代久远、维护缺失，初步鉴定有8
栋住房为C、D级危房，11栋砖木或砖混

结构住房存在墙体开裂、地基沉降等严

重结构安全隐患，且房屋内均无成套的

厕所和厨房，是典型的危旧房，居住环

境品质低下，改造极具紧迫性。项目内
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政府和国企管理的公房占比较高且连片

分布，产权相对规整，易实现连片统筹

改造。

2025年，黉桥·小石集被纳入广州

危旧房改造首批试点项目，明确采用连

片自主更新模式。街道成立了工作专班，

整合区相关部门、公房权属单位北秀公

司等多方力量，采取包户跟进模式，指

定业主熟悉、信赖的街道干部、社区工

作人员进行一对一对接。针对直管公房

租户，区房管局为其提供了辖内公房资

源选择，保障租户的居住需求与情感诉

求。项目还邀请业主、群众代表、社区

党员、设计师等成立共同缔造委员会，

通过搭建沟通议事平台广泛征求各方意

见，帮助房屋面积存在争议的业主查册

确权，并动态优化设计方案。但其中两

户私房最终只采取了部分修缮方式。同

时，工作专班也对周边居民做好了政策

宣传、沟通解释与诉求协调工作。针对

每栋房屋均有独立宗地的情况，市住建、

规自部门和越秀区决定采用“统一设计、

归集产权、整体报批”的模式，对片区

房屋进行整体规划设计，既保证了改造

后建筑风格、功能布局的协调统一，又

有效解决了分散宗地的报批与实施难题，

确保了项目的整体推进。依据《关于加

快推进模块化建筑发展的若干措施》中

“模块化建筑项目可获得 6%容积率政策

奖励”的政策，将增容面积主要用于电

梯、公共走廊、服务配套设施建设，私

房居民按每平方米改造费用 4400元出

资，3户私房业主合计出资 59万元，政

府则给予专项补贴 550万元，作为公房

业主的越秀区属国企北秀实业公司出资

1930万元，改造后国企以租商融合业态

运营，预计未来每月收入 13.7万元，形

成了居民出一点、企业投一点、政府补

一点的多元筹资模式（图1）。
项目采用现浇混凝土框架与钢结构

模块体系，不仅有效降低了施工噪声、

减少了施工扬尘，还缩短了约三个月的

建造周期，最大限度地降低了对中心城

区周边居民生活的影响。同时，针对中

心城区空间狭小、消防通道不达标的问

题，项目设计了4 m的骑楼退距，将原有

最窄2.7 m的内街巷拓展为消防车可正常

通行的消防通道，并通过建筑内部空间

抽疏，新辟中庭区域，在增加居民内庭

院交流空间的同时还能补充建筑内部采

光，破解老旧小区空间拥挤、采光不足

的痛点。在民生配套方面，项目于公房

部分一楼增设约250 m2的公共服务空间，

置入社区颐康服务站及普惠托育点，完

善“一老一小”群体的服务保障。同时

利用首层骑楼空间设置健康茶饮、新街

市等便民业态，二到四层保留居住功能

（图3）。此外，在长效运营与治理保障方

面，构建社区合伙人机制，由广州安居

集团下属安居住房公司与洪桥街道办事

处共同签署社区合伙人共建协议，形成

图1 自主更新出资模式
Fig.1 Funding models in self-regeneration

图2 集群街2号楼改造前后实景
Fig.2 The actual scene before and after regeneration of Jiqun Street No. 2 Building

图 2(a)、2(b)由广州市花都区政府提供

（a）改造前 （b）改造前

（c）改造后 （d）改造后
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了政府引导、企业运营、居民参与的协

同模式。

2.3 得胜岗：多宗地多产权成片综合改

造模式

该项目位于海珠区西部江南中街道

得胜社区，毗邻地铁2号线江南西站E出
口，位于江南西核心商圈区域，改造范围

约1.87 hm2，现状建筑面积2.83万m2，涉

及居民700户，户均建筑面积不足32 m2，
居住空间狭小拥挤。整体建成于 1960—
1970年代，建成年代久远、房屋老化问

题突出，普遍存在基础设施陈旧、公共

服务配套短缺等问题。项目共有25栋待

拆改建筑，涉及 700户居民，其中公房

664户、私房 36户，均为同期修建的砖

混结构房屋，因长期使用、自然损耗与

缺乏维护，建筑主体结构及内部设施损

毁严重，存在显著的结构安全隐患，且

房屋普遍缺少独立厨房、卫生间等基本

生活空间，缺乏独立排污设施，人居环

境条件恶劣。同时，住区周边环境杂乱，

“三线”乱搭、路面脏乱差等问题突出，

消防隐患突出。片区万松园小学教学建

筑面积不足，外围万松路道路断面狭窄，

仅为单向一车道，难以满足居民日常出

行需求，居民改造意愿极为强烈。

依据《广州市城镇危旧房改造实施

办法（试行）》，得胜岗片区作为全市首

个成片连片自主更新试点正式启动。面

对地块内公房、私房并存的复杂产权格

局，项目创新采用国企牵头、统一供地、

集中复建模式。广州市安居集团作为统

筹建设主体，通过与业主签订委托改造

协议或房屋收购方式归集房屋改造与土

地使用权，完成房屋清拆后，土地由政

府以无偿收储以及划拨的形式提供给安

居集团进行统一建设。这一“归集—收

储—统一建设”的模式实现土地并宗改

造，有效破解分散产权难以连片改造的

困境，从而提升土地整合利用效率。项

目自启动之初便全面推进私房业主协商

与公房租户腾退安置工作，统筹全市直

管公房资源，充分尊重租户意愿实施妥

善安置。同时，按照《广州市城中村改

造与保障性住房相融合、整租运营一体

化设计导则》的要求，项目改造后提供

300余套配售型保障性住房。

项目以土地归宗整合、多元资金共

担、分期建设落地、公服同步补齐为重

点，通过多元筹资机制协同推进实施

（图1）。企业采取PPP模式，负责裙楼公

服与地下车库的建设；政府补贴政府性

房源、前期经费和奖补资金；居民承担

建安成本。针对部分困难居民，结合权

属人现实情况，探索金融机构专项贷款，

为资金筹措提供了新思路。项目不增加

现状户数，通过土地归宗整合零散用地，

优化居住用地布局，降低建筑密度，提

升绿地率，合理增量建设公共空间，新

增约320个地下停车位，统一配置5台电

梯，并为无独立厨卫的住宅配齐厨房与

卫生间，实现住宅成套化改造（图 4）。

项目同步推进了片区公共服务与基础设

施升级，包括万松园小学扩建、万松园

路由单向单车道拓宽为双向四车道、增

加社区颐康站与文化活动设施等。在审

批方面，市区规划、住建等部门实行规

划先行、并联审批，在规划、用地、报

建、确权等环节协同优化规划指标、加

快项目落地。在实施方面，项目采用分

期实施、分期核发规划条件的推进策略、

分阶段报批和建设三个单元。

3 广州实践的协同治理

3.1 协同治理模式

房屋区位、产权格局、宗地情况等

差异导致了模式的不同。集群街 2号楼

为城市远郊单栋房屋，单宗地、无商业

开发价值，尽管存在公私混合产权，但

整体利益关系相对清晰，且由于房屋被

鉴定为D级危房，居民改善居住条件的

需求高度一致。黉桥·小石集呈现出中

心城区小连片、混合型产权的特征，多

宗地但公房产权占比高，居民同质性较

高，改造诉求较为统一，产权较为清晰、

无复杂纠纷，具备快速落地的基础条件。

得胜岗片区则呈现城市中心区连片综合

混合产权的特征，居民数量多、利益主

体多元，存在结构、消防、交通、教育

等多重短板，更新需求多元。三个案例

也体现出不同的领导模式。集群街 2号
楼呈现出“党政协同”的领导模式，以

项目临时党支部与项目工作组为协同领

导主体，将党建引领、行政统筹与基层

治理深度融合，通过多次业主大会、入

户走访，承担民意动员、矛盾化解、议

事组织、流程对接等核心职能。黉桥·

小石集呈现出“政企功能互补协同”的

领导模式，以街道工作专班为协同领导

图3 黉桥·小石集改造前后实景
Fig.3 The actual scene before and after regeneration of Hongqiao·Xiaoshiji

图 3(a)由广州市住房和城乡建设局提供

（a）改造前 （b）改造后

（c）改造后 （d）改造后

85



2026年第 3期 总第 298期

核心，通过“一对一包户”开展民意动

员与诉求沟通，协调推进项目，国企公

司作为公房产权单位和参与建设出资方，

发挥资金统筹、建设组织的专业化优势。

得胜岗片区呈现出“国企主导+政府赋

权”的领导模式。项目以国企为实施主

体，承担资金统筹、产权归集、建设管

理与后期运营等全链条职能，形成“国

企牵头、统一供地、集中复建”的模式。

市、区规划与住建部门通过“归集—收

储—划拨—统一建设”的用地制度创新，

将分散产权整合为统一开发单元，赋予

实施主体资格。这也呼应SFIC模型中催

化领导（facilitative leadership）的核心命

题[10]，有效的协同治理需要具备一定权

威的领导者启动与维持协同过程，但领

导的具体形态需因地制宜。集群街 2号
楼的党政领导、黉桥·小石集的政企互

补领导、得胜岗的国企主导领导分别体

现了催化领导在不同情境下的差异化形

式，丰富了SFIC模型对领导形态多样性

的解释。

3.2 协同治理过程

在“协商沟通—信任建立—达成共

识”的协同过程中，特征各有不同。集

群街 2号楼呈现出“高密度沟通推动认

知转变”的过程特征。在协商沟通阶段，

项目采取业主大会集中沟通与逐户上门

谈心相结合的方式，推动居民从等待拆

迁的被动心态向自筹共建的认知转变。

在信任建立阶段，其核心是信息透明与

风险共担，明确改造方案、成本核算、

施工单位选择、资金管理等均由业主共

同自主决定，通过设立共管账户使得资

金流向可追溯、可监督、可公开，全面

消除居民对资金安全、施工质量、改造

风险的担忧，最终实现全体业主100%同

意率。黉桥·小石集呈现出“针对性与

包容性的渐进式协商”的过程特征。在

协商沟通阶段，项目面对多宗地、产权

分散的复杂局面，由街道、社区牵头成

立工作专班，通过业主熟悉、信赖的街

道干部进行“一对一包户”跟进模式。

在信任建立阶段，其核心是查册确权与

利益保障，最终通过“统一设计、归集

产权、整体报批”实现多宗地小连片改

造。得胜岗片区呈现出“分期与分类的

渐进式推进”的过程特征。在协商沟通

阶段，项目按照“分类沟通、分层引导”

策略，针对私房业主，重点宣讲“仅负

担建安成本即可原址回迁、资产大幅增

值”的收益预期。针对公房租户，统筹

全市直管公房资源实施妥善安置。针对

周边公共服务设施，将万松园小学扩建、

道路拓宽均纳入改造范围，以公益配套

换取支持。通过收益反哺、弹性实施保

障、公共服务与基础设施升级，增强居

民认可度与信任感。上述过程进一步验

证了协作动力学框架的理论命题，即原

则性参与、共同动机与联合行动能力的

循环互动，是驱动协同成效生成的关键

机制[28]，同时也揭示了中国情境下的特

殊性，信任建立的中介机制并非纯粹的

社会资本积累，而是高度依赖制度化的

资金监管、产权保障与公共利益反哺，

制度设计在其中承担了比西方语境更为

关键的信任建构功能。

3.3 协同治理机制

三个项目致力于恢复居民对空间改

善的主动权，实现空间设计权和使用权

的回归，并形成了差异化的协同治理机

制。集群街 2号楼通过业主自治的内生

培育实现了居民从“被管理者”向“治

理主体”的转变。居民通过业主大会自

主决策、共同表决，通过资金共管账户

对改造资金进行监管，成为改造项目的

决策者与监督者，实现了协同治理。黉

桥·小石集通过“社区合伙人”探索了

政企共建的长效运营机制，实现了空间

权利的回归。街道工作专班与企业协同

驱动，居民通过共同缔造委员会参与决

策，通过政府包户动员与企业长效运营

的紧密协作，形成了多方共治的格局。

得胜岗通过保障房、公服反哺实现了多

方共赢。对复杂产权采取委托代理形式，

新增大量保障房、综合连片改造周边公

共服务及配套设施，是中心城区多宗地

图4 得胜岗片区改造实景及效果图
Fig.4 The actual scene and rendering after regeneration of Deshenggang

图 4(c)、4(d)由广州市规划和自然资源局提供

（a） （b）

（c） （d）
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多产权大规模连片危旧房改造的标杆项

目（图 5）。可见，老旧小区自主更新的

协同治理机制，以居民自主决策、自主

协商为基础，以多元主体协同治理、协

商共治为路径，同时离不开政府、街道

与社区在经费保障、资源链接、宣传引

导等方面的支撑。三个案例显示了正式

制度与非正式制度的互补逻辑[11]，表明

自主更新的协同治理机制需在“制度刚

性”与“关系柔性”之间寻求适度平衡，

偏向任何一端均可能导致协同失效。

4 社区自主更新的协同治理路径

4.1 多元主体参与的权责重构与自治

赋能

社区自主更新关键在于构建清晰的

多元主体参与机制，以居民出资为基础

明确主体权责，以社区组织为载体提升

集体行动能力。在资金层面，采用居民

自筹为主、政府补贴为辅、市场参与为

补的共担方式。集群街 2号楼的经验表

明，当居民以自有资金承担主要改造成

本时，其对改造方案、户型设计、施工

质量等环节的参与意愿与监督动力显著

增强。得胜岗探索了国企平台先行投入、

居民按建安成本分摊、政府以政策性资

金补充公共服务配套的三方共担机制。

另外，对于经济承受能力较强的居民群

体，推行全额自筹模式，强化其主体地

位与决策权；对于中低收入群体，可探

索政府贴息贷款+分期支付+公积金提取

的组合式金融支持政策；对于困难群体、

老年群体，则需建立专项补贴与兜底保

障机制。在组织层面，黉桥·小石集的

社区合伙人制度提供了有益启示。通过

吸纳社区能人、志愿者、商户等组建合

伙人团队，将原本碎片化的居民个体转

化为具有集体行动能力的自治组织。基

于此，应推动建立业主议事会、自主更

新委员会等规范化自治组织，明确其在

方案比选、资金监管、施工监督、竣工

验收等过程中的参与权、决策权与监

督权。

4.2 规划建设适配的类型区分与弹性

管控

自主更新项目的类型、规模、产权

结构不同，需在刚性规划管控与弹性实

施需求之间寻求动态平衡。根据项目实

际情况，差异化地简化审批流程，推行

“负面清单+告知承诺制”，适度向街道与

社区下放自主决策权。建设标准需聚焦

公共服务设施完善、公共空间品质提升

及适老化、适儿化设施补充，避免过度

建设与资源浪费，并通过社区规划师驻

场制度弥补居民专业能力的不足。同时，

还需处理容积率优化、土地归宗、产权

归集与资金统筹等难题。得胜岗的实践

表明，采用“并宗改造”模式整合分散

地块，配合“规划先行+并联审批”压缩

审批时限，是破解规划适配困境的有效

路径。基于此，应建立“更新单元统筹+
实施项目落地”的分层规划传导机制，

在详细规划层面明确容积率奖励、建筑

增量、退距优化等激励政策的适用范围

与审批条件，为原拆原建类项目释放合

理收益空间；建立危旧房确权与历史产

权问题处理的绿色通道，针对公房与私

房混杂、产权分散等情况，制定差异化

的产权整合与权益分配规则，确保各类

产权主体的合法权益得到保障。

4.3 长效管理运营的原则建构与持续

支撑

针对重建设轻运营、重硬件轻治理

的惯性思维，构建长效运营机制需从运

维主体责任、资金来源保障、社区自治

延续等三个维度协同推动。首先，应建

立权责清晰的运维主体与资金保障体系。

得胜岗的经验表明，通过配建保障性住

房、盘活底层商业空间、引入社区公共

服务等经营性业态，可以形成可持续的

资金反哺机制，有效覆盖公共空间与公

共设施的长期运维成本。基于此，应明

图5 自主更新的协同治理机制
Fig.5 Collaborative governance mechanism for self-regeneration
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确公共空间、公共设施与配套服务的运

维主体责任方。对于小区内部公共区域，

由业主自治组织承担主要职责；对于市

政配套与公共服务设施，由街道或专业

机构负责维护。在资金来源上，建立

“居民物业费+公共收益反哺+政府兜底补

贴”的多元资金池，居民按标准缴纳物

业管理费，公共空间经营收益按约定比

例注入运维基金，政府对困难小区提供

适当补贴。其次，建立“社区+居民+专
业机构”三方协同机制，社区居委会发

挥协调枢纽作用，居民自治组织承担日

常监督与决策职能，物业公司或专业社

会机构提供技术支持与专业服务。集群

街 2号楼的经验显示，更新过程中形成

的议事规则、协商机制与监督制度，延

续至更新完成后，可成为社区长效治理

支撑。黉桥·小石集的社区合伙人制度

同样可向运维阶段延伸，通过吸纳社区

能人、在地商户、志愿者等，形成可持

续的社区自我服务网络。

4.4 政策制度保障的法治赋权与实施

监督

针对当前自主更新中普遍存在的权

利界定模糊、审批流程烦琐、异议纠纷

频发等问题，应从法治赋权、审批优化、

信任建构等三个层面构建制度支撑体系。

在法治赋权层面，国家层面应加快完善

城市更新专项法律法规，明确房屋产权

人、基层政府、市场主体的权利义务关

系，确立业主大会、业主委员会作为决

策主体的法律地位，细化启动条件、表

决机制、异议处置与产权变更等规则。

地方层面应制定实施细则，明晰差异化

的实施程序，重点完善房屋安全鉴定标

准、产权整合路径、权益分配方案与异

议业主权利保障机制，明确居民出资、

政府补贴、企业投入的边界。在审批优

化层面应推行并联审批与简化审批，整

合规划、用地、建设、消防等多部门审

批事项，简化申报材料要求。同时，适

当下放审核权限，明确物业权利人可申

报的项目内容、申请条件、审批要求等。

在信任建构层面，建立资金三方共管制

度，由政府部门、居民代表、实施主体

共同监管项目资金；推行全过程信息公

示制度，对改造方案、工程造价、施工

进度、质量验收等关键节点进行实时公

开，保障居民的知情权与监督权。

5 结语

已有研究多聚焦单一案例或特定问

题的自主更新实践，或侧重于政策背景

分析与历史演进梳理，缺乏从协同治理

视角对不同类型项目进行机制性比较。

本文通过广州集群街 2号楼、黉桥·小

石集、得胜岗等三个典型案例的递进式

比较，揭示了社区自主更新中协同治理

模式与产权复杂度、空间尺度之间的关

联性，并提炼了差异化的实施路径，完

善了既有研究在类型化比较与机制解释

上的不足。集群街 2号代表非城市中心

区单宗地多产权自主更新模式，以“党

建引领、高密度民意沟通、资金三方共

管”为核心，通过业主大会集中协商与

逐户谈心推动居民认知从等待拆迁向自

筹共建转变，借助共管账户实现资金透

明化监管，最终达成全体业主100%同意

率。黉桥·小石集代表中心城区多宗地

小连片多产权自主更新模式，以“政企

协同、模块化建设、社区合伙人机制”

为特色，通过查册确权保障业主利益、

采取“不强制、不放弃”的包容策略尊

重少数居民意愿，最终以“统一设计、

归集产权、整体报批”实现共识落地。

得胜岗代表城市中心区多宗地多产权成

片连片综合自主更新模式，以土地归宗、

分期实施、保障房反哺为关键，通过分

类沟通与弹性分期策略，依托国企平台

强化资金安全与建设公信力，以整体收

益反哺降低居民出资压力，实现了从单

栋到成片、从居民自筹到国企统筹的治

理能级跃迁。

本研究从理论视角将协同治理的

SFIC模型应用于社区自主更新场景，揭

示了“协商沟通—信任建立—达成共识”

的协同演进机制，拓展了协同治理理论

在社区更新领域的适用边界；通过递进

式比较，提出协同治理结构与项目产权

复杂度、空间尺度之间的关系，即产权

越复杂、空间尺度越大，协同治理的领

导模式越需从党政主导向政企互补再向

国企统筹逐级升级，为理解“治理结构

决定成效”提供了实证依据；并与

Healey[11, 29]形成理论对话，中国语境下

“关系性资产”的建构不仅依赖持续对话

与协商，更取决于政府通过制度创新主

动降低协同的交易成本，而制度设计须

嵌入地方特有的产权结构与治理传统，

非简单移植。在实践层面，本文从参与

机制、规划建设、管理运营与政策制度

等四个方面提炼了差异化的实施路径，

弥补了既有研究原则性论述偏多、实操

指引偏弱的不足。不同于现有研究多提

出通用性建议，本文明确了不同类型项

目应匹配差异化的协同治理策略，即单

宗地项目重在居民自治赋能与资金共管，

小连片项目重在政企功能互补与包容协

商，成片项目重在国企平台统筹与收益

反哺，为地方政府因地制宜、分类施策

提供了可操作的决策依据。受时间和篇

幅限制，研究对协同过程中主体博弈细

节的刻画尚显不足，且部分项目尚未完

成全周期运营，长效治理成效有待追踪

验证，未来将开展自主更新后的长期跟

踪评估研究。
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