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Research on Collaboration Mode of Regeneration of Old Residential District Dominated 
by Neighborhood Committee: A Case Study of Yangzhong Community in Guangzhou

居委会主导的老旧小区改造协作模式研究*

——以广州市仰忠社区为例

谭俊杰   廖绮晶   袁　媛   陈　哲   何灏宇    TAN Junjie, LIAO Qijing, YUAN Yuan, CHEN Zhe, HE Haoyu

老旧小区改造不仅是改善社区人居环境的重要内容，更是构建“共建共治共享”的社区治理体系的契机。以广东省广州市仰忠

社区为例，运用实地调研、深度访谈、文本分析等方法，探索居委会主导的老旧小区改造协作的模式与适用性。在仰忠社区改造

“改什么、怎么改、如何维护”3个阶段，居委会均推动了多方协作。首先，居委会动员通过调动积极性、设立沟通渠道等方式动员

社区居民参与商议更新改造“改什么”；其次，居委会构建“居民咨询委员会、改造每周例会、物业服务议事会”等多方沟通平

台，推动多方对更新“怎么改”的协作；最后，在改造完成时，居委会促进社区内成立由居民自治的物管，推进居民就“如何维护”

进行广泛协作。居委会高效调动居民参与的积极性是协作推进的基础，职能部门的积极配合是协作快速推进的保障；居委会主

导形成的沟通平台是协作形成的关键。目前居委会主导的更新协作是项目制推动的，需要研究其常态化和可持续发展机制。

The regeneration of old residential districts can not only improve the physical environment, but also provide an opportunity to build the 'co-

construction, co-governance and co-shared' pattern of social governance. Taking Yangzhong Community of Guangzhou as an example, this 

article uses field research, in-depth interview and text analysis to explore the mode and applicability of the collaboration in regeneration of old 

residential districts led by the neighborhood committee. The neighborhood committee of Yangzhong Community promotes the process of 

collaboration in three stages, including what to regenerate, how to regenerate, and how to maintain the regeneration. Firstly, the neighborhood 

committee appeals to residents to participate in deliberations of 'what to regenerate'. It arouses residents' enthusiasm and establishes 

communication between residents and the neighborhood committee. Secondly, in the stage of 'how to regenerate', the neighborhood committee 

establishes communication platforms among multi-stakeholders, such as residents' advisory committee, weekly meeting, and property services 

council. Thirdly, the neighborhood committee promotes the establishment of an autonomous property management system to promote 

extensive collaboration among residents on 'how to maintain'. The residents' participation driven by the neighborhood committee is the basis of 

collaboration. The active cooperation among different parts of the district government is the guarantee of rapid collaboration. The communication 

platform dominated by the neighborhood committee is the key to the formation of collaboration. At present, the collaboration of regeneration led 

by the neighborhood committee is driven by projects, and therefore it is necessary to examine its normalization and sustainable mechanism.
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0   引言

2020年国家提出需大力改造提升城镇老

旧小区，改善居民居住条件，推动构建“纵向

到底、横向到边、共建共治共享”的社区治理

体系[1]。利益多方参与规划编制、实施过程是老

旧小区改造等城市更新项目中构建“共建共
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治共享”的社区治理体系的基础。

基于交往理性视角提出的协作式规划理论

关注利益主体间的交往、沟通、协作过程，认为通

过良好的制度设计、构建利益多方的沟通平台，

能提升规划的效率。应用于更新改造领域，协作

式改造关注在地性与异质性，强调不同的更新改

造项目应有不同的协作模式，推广不同类型的主

导协作式改造模式有助于实现共建共治共享的

社区治理体系。目前，更新改造协作主体的研究

多关注社会力量中各类第三方组织[2]14-16，以及

市场力量等多元主体在不同的更新协作中扮演

的地位、角色与效果[3]。在政府力量的研究方面，

仅对在街道办主导的更新改造中引入多元主体

协作模式进行探讨[4]47-48，而较缺乏其他不同类

型政府、准政府力量主导的更新改造协作的优

缺点与适用性研究。社区居委会既是基层群众

自治组织，又是实际上的管治组织[5]，扮演着国

家代理人的“准政府”角色，具有双重角色的

力量。

本文以协作式规划理论为依据，以广州市

仰忠社区老旧小区改造为例，运用实地调研、

深度访谈、文本分析等研究方法，分析在社区

居委会主导的更新改造进程中，多元协作机制

的建立过程、成效、优缺点及推广的可行性。

1   协作规划与在地适用性研究

20世纪90年代，随着参与式民主的兴起

与规划目标的多元化[4]43-45，为了提高规划实施

可能性、提高规划质量、改善利益相关者的关

系[6-7]，协作式规划成为主流规划理论，引领规

划的“沟通转向”[8]。协作式规划融合沟通式

规划、交往式规划的理论，加入制度元素，认为

通过搭建公平、公开的沟通平台，形成多方沟

通机制，能建立多方长期、稳定的沟通关系与

伙伴关系；多方协商、调解和谈判能解决矛盾，

形成共同规划目标、行动纲领和实施方案，协

作推进规划实施[9]。

协作规划理论在中国的适用性引起过争

论。有学者认为中、西方哲学根基不同[10-11]，中

国差序格局下模糊的个人权责边界不同于西

方的社群主义思想下追求个人权利，协作规划

可能并不适用。但是，协作规划理论在西方有

不同的实现方式[2]12，它在中国的实践也可以

有不同的模式。已有研究表明，协作规划理论

能在中国的历史街区更新与历史建筑改造[12]、

低收入社区整治[13]49-50、产业园规划修编[14]与

科技园区更新[15]、河流水质的跨流域治理[16]、

区域绿地规划[17]、灾后重建规划[18]等不同类

型、不同尺度的规划中实现。

中国更新改造协作的研究主要从协作主

体[2]12-14、制度工具[19]、在地要素[20]118 3方面切

入。对协作主体的研究按政府、市场、社会三元

划分，探索不同类型主体主导的更新改造协作

的优缺点与适用性，学界较多研究社会、市场

主导的更新改造协作。社会主体中的第三方组

织主导的更新协作有利于促进多元主体的参

与，提高协作效率，能推动多元主体形成共识，

并监督更新实施进程[1]；社区规划师主导的更

新协作通过建立协调机制，运用5阶段沟通法，

借助方案聚焦矛盾等做法，有效推进更新改造

协作进程[21]。市场主体中的企业主导更新协作

囿于企业追逐经济利益的诉求及当地居民对

政府、企业的不信任，难以真正推动更新改造

协作的形成[22]；服务组织主导的更新协作能通

过运用专业力量提高公众参与能力[23]；搭建多

元主体各司其职的协作网络，可以促进更新进

程协作的形成[20]59-61。

既有研究很少聚焦政府或者准政府主导

的更新改造协作，仅探讨了基层政府如街道办

主导的北京南锣鼓巷的渐进式更新改造，其引

入多元主体协作的优缺点[4]47-48。有研究认为政

府力量主导的城市更新易与开发商结盟形成

“增长联盟”[24]43，忽视社会声音，难以形成多

元协作。随着“共建共治共享”社会治理格局

的提出，政府和准政府力量主导的更新也逐渐

引入多元主体，例如社区微改造、微更新中，扮

演“准政府”角色的居委会、村委会主导协助

组建社区组织[25]，搭建相关沟通平台，推进多

方参与，取得一定的成效。

2   居委会主导的协作式改造研究

居委会在当代中国治理体系中扮演着居

民自治与居民管理的双重角色，既是居民自治

的机构，也是准政府机构。法律上居委会由居

民选举产生，是居民申诉诉求、实现居民自治

的组织。实际上居委会还承担着政府对市民管

理的任务[26]，扮演准政府的角色。中国城镇设

有街道办作为基层政府，街道办下辖若干居委

会，并从工作资金分配、人员调动等方面管理

着居委会，居委会实际上在经济、个人和权威

上依附街道办[27]。街道办缺乏足够的人力物力

应对职能部门下派的行政管理事务，街道办将

部分行政任务派分到各居委会中，并考核办事

结果。居委会成为政府管理居民的最末梢的类

行政组织，也就成为了半政府力量。居委会长

期接受街道办任务并解决居民日常生活诉求，

使其与社区居民关系密切，居委会成为了政府

将政策渗入社会、实现对社会管控的“社会代

理人”[28]。

2.1   案例选取和研究方法

仰忠社区是广州典型的老旧社区，位于广

州市越秀区珠光路以北，东横街以南，文德南

以西，北京南以东，社区内共有街巷19条，占地

面积5.9 hm²（见图1），隶属珠江街。居住环境

问题集中在公共设施陈旧、房屋年久失修，建

筑质量差、三管三线等线网布置凌乱、社区缺

乏物业管理、公共空间脏乱差等[29]。社区产权

复杂，过半房屋产权为公有，包括单位房、机关

房、机房所房、房管局房等；还有部分华侨房。

但是社区内本地居民较多，邻里关系融洽，社

区居委会与居民关系良好。

2015年底，珠江街街道办将仰忠社区的

改造诉求提交越秀区城市更新局。2016年其

被纳入广州首批微改造项目，由居委会主导开

展老旧社区改造。改造项目由政府提供资金，

分两期施行，一期为2016年2月到2016年底；

二期为2017年10月到2018年末。改造内容包

含政府指定的大型公共设施工程改造，如三管

三线落地、公共设施更新、公共空间修复等，以

及居民指定的工程，如防盗网改造、楼梯扶手

加装等。两期改造的流程类似，均是居委会动

员居民，共同商议改造内容方案、项目实施与
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监督、项目验收（见图2）。改造后，仰忠社区物

质环境提升，居民自治形成，成为全国老旧小

区改造学习的典范。

笔者采用实地调研、深度访谈、文本分析

法等研究方法，还原该项目更新流程，尝试总

结协作过程与协作模式。①深度访谈法：对协

作过程的主导者，即仰忠社区居委会2名核心

成员深度访谈，整理访谈内容约2万字。②文

本分析法：对仰忠社区微改造的规划文本、规

划说明书和媒体的相关报导等分析提炼，剖

析协作过程与机制。③实地调研法：2019—

2020年，先后3次到改造后的仰忠社区现场调

研，了解改造后的实地情况和居民的切身感受

（见图3-图4）。

2.2   居委会主导的参与主体

参照协作规划在社区层面的实践分析[13]49-51，

本文从参与主体、主导协作过程及协作的成果

3方面分析仰忠社区改造的协作模式。仰忠社

区改造涉及的利益相关者有5类。

（1）地方政府：改造政策制定者，提供改

造政策、规划编制和资金支持。包括政府内部

与改造相关的职能部门、政府内成立的临时组

织、越秀区人民政府、珠江街街道办。参与改造

项目的目的在于优化城市物质、社会空间环

境，降低未来管理成本；同时完成上级领导指

派的任务。

（2）仰忠社区居委会：改造主导者，主动

构建利益多方沟通平台。居委会参与改造的目

的有2个：一是完成街道办分派的行政任务；二

是调动居民参与社区改造乃至管理的积极性，

推动真正的居民自治，减轻自身负担。

（3）当地居民：改造的密切利益相关者。

包括党员、社区能人（楼长、积极分子等）、异

议者、普通居民等。参与改造的目的是使居住

环境变好。

（4）房屋产权人：改造潜在利益获得者。

包括在仰忠社区内拥有住房产权的国营单位、

机关单位、房管局、侨胞等。通过参与改造项目

保护房屋产权不受侵犯。由于并非自身的居住

环境，改造几乎不涉及产权变更，他们仅通过

与居委会的沟通协商参与到改造的协作中，参

与积极性不高。

（5）设计、施工公司：改造专业人士。通过

参与改造项目，获取经济利益。

2.3   居委会主导的协作过程

仰忠社区改造的协作贯穿了“改什么”

（动员）、“怎么改”（施工）、“如何维护”（运营）

3个阶段。

2.3.1    改什么：动员居民，制定自主改造项目

动员阶段，居委会首先通过党政牵头、楼长

选举等举动，调动居民参与改造规划的积极性，

推动居民共同商议自主改造项目立项“改什

么”。居委会多次召开社区党支部会议，呼吁党

员带头支持改造并推动周边居民参与。同时，居

委会逐户上门拜访，介绍改造的必要性与重要

性，动员居民参与改造并征集居民意见。此后，

推举楼长作为反馈居民意见的代表，建立居委

会—居民的沟通渠道。再者，居委会回访反对改

造的居民，邀请楼长共同倾听持异议居民的意

见，并逐渐转变他们的态度。此外，居委会亦找

到房屋的产权人，咨询其改造意见。

居委会根据居民的举荐，组织楼长、党代

表等社区能人成立居民咨询委员会（以下简

称“咨委会”）。根据咨委会整理递交的居民意

见，居委会制定自主改造项目初稿并召开听证

会，并再次咨询居民意见，使利益多方就自主

改造项目形成沟通协作。根据多方意见，结合

基础资料调研报告，居委会形成《珠光街仰忠

社区微改造项目一览表》草案上报街道办。最

终确定仰忠社区改造内容为7大类45项，其中

图1  仰忠社区区位图
Fig.1  Location of Yangzhong Community

资料来源：笔者自绘与自摄。

图2  仰忠社区改造方案总平面图

Fig.2  General plan of urban regeneration in Yangzhong Community
资料来源：《珠光街仰忠社区改造》. 广东省集美设计工程有限公司山田组。
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自主改造项目14项。在本阶段，利益多方以听

证会为平台，表达并交换意见，协调矛盾，达成

共识（见图5）。

2.3.2    怎么改：全民监督，每周例会推动利益

            多方协调

施工阶段，居委会协同街道办召开每周

例会，推动利益多方共同商议改造“怎么改”。

改造立项招投标后，居委会与街道办邀请设

计方、居民召开方案讲解座谈会，讲述微改

造的预期成效。项目施工前，居委会在显眼处

张贴施工计划及联系方式，便于居民监督。同

时，街道办和居委会形成每周例会制度，邀请

楼长、热心居民、施工方等利益多方商议上周

施工的问题、对策，并根据实际情况调整后续

施工方案。居民代表提出疑惑及优化方案，施

工方就相关问题提供专业意见，分析优化方

案的可行性，共同协商项目进展。居民对改造

施工的监督与反馈可通过两条途径实现：一

是联系施工负责人，提出项目实施的问题，如

噪声扰民、建筑垃圾妨碍出行等；二是将意见

告知楼长，由其作为代表在每周例会中与利

益多方协商，如优化施工方案的商议等。若涉

及重大事项，则需要全体人员共同讨论；若修

改方案涉及政府职能部门的管辖，则需通过

居委会向上反馈给街道办微改造办公室，与

职能部门协商。本阶段以每周例会为平台，多

方利益者表达意见、协调矛盾及博弈利益，最

终达成共识（见图6）。

2.3.3    如何维护：设立自治物管，社区业主自

            治初步形成

在施工阶段尾声，进入运营阶段之前，居

委会组织居民讨论“如何维护”。居委会、街道

办构建居民议事平台，推动居民自治的物业管

理。首先，居委会派发问卷，咨询居民开展物管

服务的意愿及物业服务议事会（以下简称“议

事会”）的人选推荐。同意率“双过半”①后，

居委会推选部分楼长和积极分子等社区能人

组建议事会。此后，居委会与议事会协同楼长

及其他社区积极分子等，成立仰忠社区物业服

务管理中心。物业服务管理中心派发问卷、召

开听证会了解民意，并据此制定《仰忠社区物

图3  仰忠社区楼宇内部改造前后对比

Fig. 3  Comparison of the interior of the building before and after the regeneration in Yangzhong Community
资料来源：图a来自《珠光街仰忠社区改造》广东省集美设计工程有限公司山田组；图b为笔者自摄。

图4  仰忠社区楼宇外部改造后实景

Fig. 4  Photo of the outer of the building after the regeneration in Yangzhong Community
资料来源：笔者自摄。

a 改造前 b 改造后

图5 仰忠社区自主改造项目内容的协作

Fig. 5  Collaboration of self-improvement projects in Yangzhong Community
资料来源：笔者自绘。

① 双过半，即同意户主超过总户数的一半、同意户主房屋建筑面积大于总建筑面积的一半。注释：
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业服务方案（初稿）》和《仰忠社区物业服务

工作制度》，规定相关岗位的设置、工作内容、

时间，以居民业主自治为核心的社区物业管理

模式逐步形成。

2.4   居委会主导的微改造的协作成果

良好的协作规划能形成3层效益[30]。一是

社会资本、智力资本、政治资本等的形成；二是

形成新的伙伴关系、观念转变、协调与共同行

动；三是形成新的协作、新的机构、新的范式、

实地成果等。仰忠社区改造协作的成果体现在

以下3方面。

2.4.1    社会资本的提升

居委会挖掘、培育社区能人（党员、楼长）

及上门拜访的过程，拓展了居委会与居民的关

系网络。项目中居委会多次与街道办沟通，共

同完成上级任务，亦增强了其与街道办之间的

关系网。这形成了仰忠社区“政府—居委会—

居民”之间良好的“链接型社会资本”（linking 

social capital）。

2.4.2    居民的共同行动

居委会通过长时间对居民的动员与有效

的多方协调，提升了社区居民参与改造的积极

性，居民主动提出项目建议，并在项目的最后

阶段形成居民自治的新局面。

2.4.3    业主自治机构的出现与工作模式的推广

仰忠社区居委会推动社区的物业服务

议事会及物业管理服务中心的初步形成，出

现了以居民业主自治为核心的社区物业管

理机构。仰忠社区老旧小区改造经验吸引了

全国各地城市参观学习，仰忠社区模式得以

推广。

3   居委会主导的老旧小区改造的协作

     评价

3.1   成功经验

3.1.1    提升居民参与的意愿是居委会主导的

            改造协作开展的基础

更新改造协作形成的难点之一是居民参

与意识不强[24]118。居民是城市更新的重要利益

相关者，其积极参与有利于协作更新的推进。

老旧小区缺乏物管，居委会与居民有着长期的

联系，通常积累了一定的信任。仰忠社区居委

会在改造开展前，通过党政牵头、逐户拜访的

方式挖掘社区能人、搭建广泛的沟通渠道，充

分调动了社区居民参与的意愿与积极性，这为

后续协作规划的形成打下坚实的基础。

3.1.2    职能部门积极配合是居委会主导的改

            造协作快速推进的保障

协作规划形成的难点还在于手握权力的

一方往往对协作采取消极态度。仰忠社区的改

造资金由政府提供，手握权力的是政府各职能

部门。老旧小区改造涉及众多职能部门的权

责，协调不当会导致项目进展缓慢。仰忠社区

改造项目中，职能部门受微改造办公室的领

导，积极配合仰忠社区居委会的工作，形成职

能部门与居委会、街道办之间的利益共同体，

共同完成市领导指定的任务。居委会、街道办

反馈改造需职能部门配合的工作内容，能在短

时间内由微改造办公室牵头解决，这提高了居

委会、街道办在利益多方心中的地位，是改造

协作得以顺利进行的保障。

3.1.3    居委会主导构建的利益多方交流平台

            是推动多方协作的关键

协作规划得以形成的核心在于构建稳定

的多方交流平台。仰忠社区改造的不同阶段

中，居委会因势利导分别构建“咨委会”“听证

会”“每周例会”“议事会”等稳定的多方沟通

平台。如“每周例会”在改造施工阶段每周均

会开展，这为利益多方的相互沟通、表达诉求

提供了稳定的平台，是促进利益多方逐渐建立

信任、推动协作形成的关键所在。

图6  仰忠社区改造项目的协作

Fig. 6  Collaboration of Yangzhong Community regeneration 
project

资料来源：笔者自绘。

图7  仰忠社区协作式改造发展过程

Fig. 7  Development process of cooperative regeneration in Yangzhong Community
资料来源：笔者自绘。
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3.2   存在问题

3.2.1    居委会工作量增加

居委会承担着街道办下发的工作任务，工

作量较为饱和。仰忠社区的微改造项目实施期

间，居委会在完成日常的工作任务外，还需上

门拜访居民、四处联系利益相关者协商微改造

相关事宜，工作量增加。高强度的工作会给居

委会成员造成较大的身心压力，需要思考该模

式如何持续推行。

3.2.2    挖掘社区能人存在不确定性

社区能人的挖掘存在不确定性。仰忠社

区微改造协作中，楼长、热心居民等社区能人

能高效率地团结、动员居民，是居委会动员居

民参与的重要中间力量。然而，挖掘社区能人

很难总结出既定的路径。如上海北外滩街道的

更新改造中，同样是在以居委会为主导的方式

下，金友里社区因社区能人早已组建了居民自

组织，居委会较易发现并请社区能人动员居民

参与协作；然而按照同样的方法，其他社区挖

掘社区能人的进展则不理想[31]。

3.3   适用性

根据仰忠社区改造项目的特点，居委会主

导的更新改造协作有一定的适用范围。

3.3.1    社区融洽、居民缺乏自组织的老旧社区

老旧小区改造离不开居民的参与。仰忠社

区的邻里关系和谐，居民与居委会关系良好，

然而内部缺乏业主委员会等业主自治组织，居

民自我组织能力较为薄弱。居委会的积极推

进，促使大多数居民对改造持欢迎态度，也愿

意支持居委会的工作。此后在更新进程中，居

民积极参与到居委会组织的各类活动中，推动

了更新的有序推进。

3.3.2    改造资金支持充裕

大多老旧小区未能开展更新工作是因为

缺乏资金支持。得到政府的改造专项资金支

持，仰忠社区更新改造协作方能顺利推进。充

裕的改造资金支持是居委会主导的更新协作

顺利推进的前提之一。

3.3.3    政府内部项目制推动

“项目制”是我国当下常用的政治动员

模式，能在短时间内动员不同组织、不同部门

的通力合作[32]，如“创建文明城市”“创建卫

生城市”等。仰忠社区改造项目作为广州老

旧小区更新改造的范本，是各部门要积极配

合完成的“政治任务”。因此，政府出台老旧

小区更新改造政策，明确职能部门之间予以

配合，是居委会主导的改造协作得以顺利推

进的条件之一。

4   结语

老旧小区改造是存量规划背景下提升城

市品质的重要抓手。近年来，中央强调老旧小

区改造、改善物质环境的同时，需要构建“纵

向到底、横向到边、共建共治共享”的社区治

理体系。协作规划理论提倡多元主体参与更

新改造全过程，契合国家对老旧小区改造“共

建共治”的要求。

政府和准政府力量是老旧小区改造协作

中的重要主体。本文中居委会通过动员居民、

搭建沟通平台、促进社区业主自治的物业管

理形成等路径，推动多方协作。以居委会为主

导的老旧小区改造协作中，提升居民参与的

意愿是协作得以开展的基础，职能部门的积

极配合是协作得以快速推进的保障，稳定的

利益多方交流平台是协作得以形成的关键。

居委会主导的老旧小区改造协作模式，适用

于社区融洽、居民缺乏自组织的老旧社区，且

地方政府能提供充裕的改造资金和制定相应

的政策，明确职能部门的权责。然而，该协作

模式需居委会成员投入大量时间与精力，令

工作量过度饱和，给居委会成员造成较大压

力；同时需通过在地化的探索，挖掘社区中的

社区能人以协助推进居民参与。

本文探讨了在项目制的背景下，社区居

委会主导的老旧小区改造协作模式及适用

性，补充了政府和准政府力量主导下的更新

协作实证研究。未来应探讨不同城市、不同类

型社区里，街道办、居委会（村委会）等政府

和准政府力量主导的老旧小区、旧村更新改

造的可持续的协作模式。
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