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目前我国老旧社区大量出现并且改造困难的一个主要原因是缺乏定期维护的机制。新加坡在其主要的住宅形式——公

共组屋的维修翻新方面积累了丰富的经验。通过对新加坡公共组屋定期维修翻新机制的全面分析，针对我国老旧社区

改造面临的一些具体问题，从成立专业部门、确定适应城镇化进程的维护周期、建立运营维护机制、确定适应不同类型

老旧社区的维修翻新方式、多渠道筹措资金、明晰共有产权等6方面出发提出建议，以期为我国的老旧社区改造规划提

供借鉴。

One of the main reasons for large number of emerging old communities and the difficulty of their renovation is the lack of a regular 

maintenance mechanism. Singapore accumulated rich experience in the maintenance and renovation of its main residential form, public 

housing. This paper makes a comprehensive analysis of its regular maintenance mechanism. In view of some specific problems faced 

by the renovation of the old communities in China, drawing on the experience of Singapore, this paper puts forward some suggestions 

in the following six aspects: setting up a special department, determining the maintenance cycle to adapt to the urbanization process, 

establishing the operation and maintenance mechanism, determining the maintenance and renovation methods to adapt to different 

types of old communities, multi-channel financing, and clarifying the common property rights in order to provide references for old 

community planning in China.
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0   引言

近年来，随着1990年代住房改革以后集

中建设的大批住宅小区开始呈现出不同程度

的老化，成为所谓的老旧小区[1]，以老旧小区改

造为主的社区规划在各地纷纷展开[2]。一方面，

这些老旧小区不仅影响城市风貌，而且多数设

施不齐全或破损，影响居民的生活质量，亟需

改造；另一方面，老旧社区居民多为低收入、老

人等弱势群体，在社会经济快速发展的同时，

如何保持老旧社区的社会稳定成为各级政府

面临的全新挑战。因此，社区规划，尤其是老旧

社区改造（或更新）规划，日益成为存量规划

时代城市地方政府实现经济发展、平衡城市增

长与社会稳定的新工具[3]。

我国老旧小区的改造任务艰巨。首先，老旧

小区规模巨大，截至2019年5月底的摸底调查，

需要改造的城镇老旧小区有17万个，涉及居民

上亿人；其次，老旧社区改造资金压力巨大，参

照各地改造的平均成本，按环境整治、部分整治

和全面整治3种改造方式综合测算，全国老旧

小区所需改造资金为3万亿元—14万亿元，平

均每个老旧小区所需改造资金为1 700万元—

8 000万元[4]。在我国各地财政日趋紧张的情况

下，要实现这一目标并不容易。造成老旧小区大

量出现并且改造困难的根本原因在于，目前我

国的居住小区缺乏一个常规的维修机制，导致
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很多老旧小区前期就缺乏日常维修，而目前更

新周期将至又缺乏一次性改造经费，且后续维

护更没有资金和机制保障的局面。因此，探索

适合我国老旧小区的改造维修机制，实现社区

的可持续发展显得尤为重要。

新加坡于20世纪60年代开始兴建公共组

屋，并将其作为主要的住宅模式延续至今[5]。

公共组屋的定期维修翻新机制，既包括日常维

修，也包括定期翻新，在实现改善小区环境、增

进社区活力、促进社区可持续性发展等方面做

出了很好的示范。本文通过对新加坡公共组屋

定期维修翻新机制的全面分析，借鉴其成功经

验，结合我国国情，以期为我国的老旧社区更

新提出相应的建议。

1   我国老旧社区改造面临的问题

���   ৯॑ޛԚ৞Ш৓ғ机制

不同于通常的有专门维修基金的商品房

小区，我国的老旧小区多数为由原来的单位大

院、农民还建房、以前的经济适用房等政府主

导建设的小区演化而来[6]。许多老旧社区在建

立伊始就缺乏物业服务，日常维护缺位，兼之

没有固定的翻新，因此导致社区的基础设施、

公共环境、建筑安全隐患等问题日积月累，逐

渐爆发。再加上经济社会转型过程中一些单位

倒闭，很多社区失去主管单位，最终沦落为无

物业管理、无主管部门、无人防物防的“三无

小区”，使得这些老旧社区的维护难上加难。
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在目前我国老旧社区改造费用基本由政

府承担。例如，在全国范围内，老旧社区的改造

资金除少数为中央财政专项负担外，多数由地

方政府特别是区县一级政府承担，但地方政府

的财力往往是有限的，无法满足社区改造的巨

大资金需求。具体来说，社区改造一般是区县

的建设局（有的地方称为建设委员会或住建

局）具体负责，与老旧社区改造相关的是其常

规的“城乡社区支出”一项经费。但这一项反

映的是政府城乡社区事务的整体支出，除了

与社区改造直接相关的“城乡社区规划与管

理”“城乡社区公共设施”“城乡社区住宅”这

3项外，还包括“城乡社区管理事务”“城乡社

区环境卫生”“建设市场管理与监督”等开支。

而其中的“城乡社区管理事务”与“建设市

场管理与监督”等往往占据支出的大部分，与

老旧社区改造相关的3项反而比例不高。以武

汉市经济实力较强的武昌区为例，每年城乡社

区基本支出不超过2 000万元，即使全部用于

老旧小区改造，也仅能勉强满足一个老旧社区

的改造资金需求[7]。此外，各地在老旧社区改造

中，扶持的力度不一致，也给老旧社区改造的实

施带来一定的困难。例如在老旧社区增设电梯的

项目上，北京补助最高70万元/台，四川、南京、

杭州、厦门补助则只有20万元/台，广州、福州

补助更少，仅有10万元/台[8]。因此，在目前各地

政府财政紧缩的大背景下，多数地方政府无力

承担众多的老旧社区改造资金，导致社区改造

规划搁浅或改造不彻底，而社区的后续维护经

费更是无从谈起。
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中国的老旧社区种类较多，特征不一，涉

及的产权问题也更为复杂，主要分为4种：传统

型社区、单位制型社区、商品型社区和边缘型

社区（城中村）[9]，其中单位制型社区又可分

为政府直管公有住房、单位自管产和行政事业

单位作为产权人的社区（见表1）。不同的老旧

社区中产权归属不同，产权的复杂性和部分产

权争议是当前老旧社区改造困难的主要原因

之一。此外，老旧社区居民复杂，以老人和租户

居多，诸多小区60岁及以上人口占比达半数以

上，租户占比高达约1/3[10-11]。多数情况下，居民

的诉求并不相同，对改造的态度不统一，也为

社区改造带来困难。

���   ॑ԚઁӦ৞Ш法֪ؔѹ

老旧社区规划是以社区改造更新为主要

形式的一种社区规划类型，而在我国的城市规

划体系中，社区规划并不属于法定规划，因此

也并没有定期编制的规定。这与我国对“社区”

的理解有关。“社区”一词最初源于社会学，我

国的城市规划长期偏重物质空间规划，因此只

有“住宅区”或“居住区”的概念，并没有社

区规划的说法。与此相对应，我国发展较为成

熟的是居住区规划，作为修建性详细规划的一

部分，在我国经历了多年的实践。直到20世纪

90年代末，随着多学科交融、规划师对人文的

日益关注以及政府社会治理能力提升的需要，

社区规划才在我国逐渐起步，但至今并未纳入

法定规划。因此，法定地位缺失、保障体系不健

全、编制程序不完善，使得老旧社区规划虽然

很热门，但实际地位得不到保障，这也是造成

目前社区改造困难的深层次原因之一。

2   新加坡组屋定期维修翻新机制的成

功经验

的৛૜ޏ৓ғ৬وু   ���

为更好地实现“居者有其屋计划”，新

加坡政府于1960年成立新加坡建屋发展局

（Housing ＆ Development Board，以下简称

“HDB”），全面负责新加坡的公共住房规划与

建设[12]。这种公共住房在当地被称为“组屋”，

是由HDB统一建设、定价及运营管理，主要面向

新加坡普通民众的一种组合住宅形式[13]。目前，

组屋在整个新加坡住房市场中占据80%左右

的份额，可以说是新加坡最普遍的住宅类型。

最初建设的组屋是为了解决住房紧缺问

题，因此多为小型住宅，面积较小，配套设施也

不齐全[14]。后续的组屋建设虽然逐步完善，但

也不可避免地逐渐呈现出老旧状态。为了让旧

组屋持续保持房产价值和宜居性，从20世纪90

年代开始，HDB开始实行组屋翻新计划，并以

此来推动新加坡的旧区改造。

ڔڥৃু   ���

新加坡组屋维修翻新包括日常维修和有

计划地翻新两种类型，其组织形式为“政府主

导，公众参与，企业承包”。HDB不仅是组屋

的规划与建造者，也是组屋的管理者。为此，

HDB特设41个公共住宅区办事处来负责组屋

的申请登记、租售、维修翻新等工作，作为组屋

维修翻新的统筹者[15]。
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组屋的日常维修养护由专业的物业管理

公司承包。对于公共部分的维护，HDB会统一

组织物业公司进行管理，这是必须事项。对于

室内部分，虽然可以由屋主自由选择，但HDB

也会对具有专业资质的承办商进行列表，以供

屋主选择。组屋翻新则是由HDB统筹，翻新与

否也主要取决于组屋居民自身的意见。HDB

在组屋翻新前，会组织所有具备投票资格的家

庭参加公开的投票表决，只有75%以上表决

票通过，组屋的翻新工作才能开展[16]。居民意

见通过后，组屋的翻新工程将交由社会公司承

包，负责组屋翻新工程的实施。翻新工作开展

之时，居民还将成立邻里工作委员会，来监督

翻新工程的进展以及收集和反馈居民意见，并

在预算范围内尽可能满足居民需求。

���   ৓ܔյߊ

新加坡组屋坚持“五年一小修，十年一大

修”的基本原则。小修是指外立面和室外装修

的更新，大修则是指面积增加或功能改善[17]，

主要通过短周期的维修和必要的翻新来实现。

新加坡政府规定，每5年要对房屋的外墙、

楼梯、公共走廊、屋顶等进行一次清洗或粉刷，

每10—14年要对屋顶隔热层、防水层进行一

次更新[18]。但组屋的翻新则是与时俱进的，由

于组屋建造年代的不同，HDB对每一代组屋

制定不同的翻新计划。从1990年至今，HDB

相继推出主要翻新计划（1989年）、中期翻新

计划（1993年）、选择性整体重建计划（1995

年）、电梯翻新计划（2001年）、特别翻新计划

（2002年）、邻区更新计划（2007年）和家居

改善计划（2007年）[16]，[19]30-32，以适应不同

时代组屋的翻新需求。理论上在99年屋契时间

内，所有的组屋均可享受两次翻新机会。

���   ৓ғ৬ޏ方ڔ

组屋的日常维修包括公共部分和室内部

分。公共部分包括房屋外立面、屋顶、走廊、楼

梯等的维护；室内部分则是指对室内设施的维

护和养护，包括空调机、天花板、墙面、视窗、地

板、门、水管、水槽和洗脸盆、电气配件和接线等。

组屋翻新则是HDB统一对不同年代的组

屋推出的有计划翻新。新加坡政府针对不同时

期的组屋推出不同的翻新计划，但由于各翻新

计划的受益组屋不同，其翻新需求可能存在共

性。因此，不同时期的翻新计划之间，有的互为

补充，有的内容相互重叠。概括而言，可总结为

3种方式的翻新，包括空间/设施的升级、空间

的新增和组屋整体的重建，其中空间/设施升

级的具体内容也因空间层面而异（见表2）。

���   ૏୐࢛ߛ

组屋日常维修维护由物业管理公司承包，

其资金主要来源于业主或租户。组屋的翻新

则与日常维修不同，若家庭里有新加坡公民

（Singapore Citizen，简称SC），则HDB将提供

补贴，获益屋主只用承担其中一小部分费用。

原则上，公共区域以及组屋单元基本设施的翻

新费用由HDB承担，比如中期翻新计划中楼栋

和邻里内的公共区域的翻新，家居改善计划中

污水管的更换、剥落混凝土的维修等部分。少

数翻新须由获益屋主出资一部分，如家居翻新

计划中浴室、入户大门等的翻新，需由获益屋

主支付5.0%—12.5%的费用，电梯翻新计划也

需由获益屋主支付少部分费用[20]。一般而言，

屋主第二次翻新所承担的费用比例比第一次

要高（见表3）。若家庭所有成员都为新加坡永

久居民（Singapore Permanent Resident，简

称SPR），则需由屋主承担翻新的所有费用。

HDB承担的这部分费用主要来源于HDB

在售卖或出租组屋时，从获益中留下的一笔费

用，即物业管理资金。考虑到低收入家庭的支

付能力，所有的翻新费用先由HDB统一垫付，

待翻新工程完成后，HDB再统一计算每户居民

需承担的费用，并支持按月付款或动用公积金支

付。若翻新方式为整体重建，则居民可以选择获

得HDB的全额赔偿或待组屋重建后迁回原址。

HDB之所以能承担下组屋翻新过程中的巨额费

用，除去售卖或租赁组屋获得的收益外，还归因

于政府每年向其提供的低息贷款和资金补贴。
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从1990年新加坡政府推出翻新计划以

来，新加坡政府累计拨款33亿新元，获得翻新

的组屋单位约24万个[21]。其中屋龄满40年的

约有7万个，而最老的组屋超过50年之久[22]。尽

管年限已久，但大部分组屋并未呈现出破旧之

迹。这全得益于新加坡组屋的定期维修翻新机

制。在物质层面，维修翻新提供了现代化的设

计，改善了组屋的物质环境，打造了更多绿色

空间和无障碍设施，以及开辟艺术与历史角落

等，提高居民的生活质量，保障居民住房的房

产价值，使居民能切实享受城市发展带来的成

果。在社会层面，维修翻新营造了一个安全、稳

定、融洽的社区氛围，使对社区满意的住户比

表1  不同老旧社区的特点和产权特征
Tab.1  Characteristics and property right characteristics of different old communities

资料来源：笔者自制。

社区种类 ⥛㦉 㲹⮄䓉䇱⤠分㰚䇱㦉 公䇤⤠分㰚䇱㦉

传统㾮社区 ⺊䓂⿈㰚䇱 社区㈴㘒⹓䇱 䇖䇱一定⭒地㘒㯸㲹㩌 䇱ᷜ㏛㬘⡄⿅
价䐖 建ᷜ筑㗽度ㅰ⭮ 建ᷜ筑⤥㑰多䂚

单位
䐧㾮
社区

䎟ⶏ䐒管公䇱䓂Ⳡ 䓂⿈䇖䇱㬚䇤㦉〓承䔃
㦉 㰚ᷜ䇱㦉⺊䎟ⶏ ⺊ 䊎 䇱 单 位 㰚

䇱 〓 ⺊ 䊎 㬼 Ⳡ
单位

䇖䇱一定的〚⪂设㬊 㑻ᷜ㏐关㻖㦻
㣃 建ᷜ筑质量一⟄ 社ᷜ区管㏎㕅⽔

单位自管⥛ 全㘒㰚䇱〓ゐ体㰚䇱

行䎟㬣䄖单位作为
⥛㦉人的社区

䓂⿈䇖䇱㬚䇤㦉〓承䔃
㦉 㰚ᷜ䇱㦉⺊行䎟㬣䄖
单位

㩭㠘㾮社区 ⺊䓂⿈㰚䇱
㰚 䇱 㦉 ⺊ 䓂 ⿈
㰚䇱 管ᷜ㏎㦉⺊
物䄖公㯟

ⴟ㹒设㬊ㅰ为㡌全 ㈴ᷜ䓂质量相对㡅
㰜㎰㈪社区ㅰ⼤ 建ᷜ筑质量ㅰ高 䇱ᷜ
一定的物䄖ⴟ㹒

⢀䊖㾮社区（城中⫆） 㰚䇱㦉⺊䊎䓂⿈㰚䇱ᷜ
䔃⿈䐜䇱⤠分㬚䇤㦉 社区㈴㘒⹓䇱

㦒ⳇ〚⪂ⴟ㹒设㬊 ㈴ᷜ䓂⿘㈔ㅰ⥏ᷜ
建筑质量⥏，㯞搭㔳建㠶⢊ ㈴ᷜ䓂人
㦛ⶕ杂
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例提升至87%[23]，并维系了原有的邻里关系，

留住年轻一代，还通过维修翻新过程中的公众

参与增强了居民的社区凝聚力和归属感。

3   新加坡组屋定期维修翻新机制给我国

老旧社区改造带来的启示

可以看出，新加坡的组屋正是因为有一个

常规的维修翻新机制，才能历久不衰。由此，针

对我国社区改造中面临的问题，结合我国国情，

笔者试对我国老旧社区规划提出以下建议。

���   ۨॹҶவિુ॑Ԛ改ଭ和ե৒৓ܔ的

ЋЏୂ୹

在我国，社区的改造更新大多依靠“××

改造办公室”这一临时性政府部门开展，其属

于临时性组织，无法保障社区的后续更新问

题。一些城市近年开始成立城市更新局来负责

城市更新工作，但仍是少数。此外，社区改造涉

及面广、内容多，需由相关部门共同协作完成，

而现阶段的部门协作也是社区治理面临的一

大难题。新加坡组屋的建设与维护主要依靠

HDB这一专业部门来统筹管理，且制定了一系

列维护管理制度，保障组屋的持续更新有组织

有计划地进行。我国可借鉴新加坡的经验，考

虑由城乡规划主管部门牵头，联合环卫、道路、

卫生、电力等有关部门建立专门的类似HDB的

老旧社区改造更新管理部门，不仅能有效地实

现多部门联动和协作，提高改造效率，而且作

为管理者，能对老旧社区的改造与后续维护进

行统筹管理。同时，针对不同规模、不同质量、不

同年代的老旧小区，可提出相应的指导意见和

标准，将老旧社区的更新与改造流程规范化。

���   ेؔଠ应城୳ԗՇي଒३的৓ܔյߊ

我国的老旧社区改造大多伴随整体区域

的再开发，或是基于大型城市形象工程而开

展。在这种建设背景下，老旧社区的改造多是

一次性的，并无后续维护的机制。新加坡的定

期维修翻新机制既包括日常维护也包括定期

翻新，其提出的“五年一小修，十年一大修”

的翻新原则从政府管理的层面上解决了组屋

持续更新的问题。在城镇化迅速发展的中国，新加

坡“小修”与“大修”的时间周期可能并不适

用，但是它为我们提供一个思路：对于老旧社区的

更新与维护应当是多次的、长时间的。对于不同城

市，可以由上述专门的类似HDB的老旧社区改造

更新管理部门，根据城镇化进程的快慢确定具体

的更新周期。如城镇化进程较快的城市可以选择

“三年一小修，六年一大修”，城镇化进程一般的城

市可以选择与新加坡相同的频率，城镇化进程慢

的其他城市则可以选择更低的频率。

���   建ॹȔڄݺПح  ͫளڄݺ机ߣ实ޑ لͫ 

机制ܔडषȕ的运ੈ৓ࡇ

我国的老旧社区改造多采取自上而下的

模式，多依赖于行政力量，缺乏足够的市场参

与和居民参与。新加坡组屋虽由HDB统筹组

织物业公司进行运营维护，但由于市场获利可

观，居民意见得到充分尊重，组屋的维修翻新

得到市场和居民的广泛支持，逐渐发展成为一

种自下而上的社会行为。在中国可以参照此模

式，采用“政府主导，非政府机构实施，居民监

督”的形式，使不同社会主体和利益相关方都

能参与到老旧社区的运营维护中，并最大限度

考虑各个群体的诉求，均衡各方利益。

前文提到建立类似于HDB的老旧社区改

造更新管理部门充当管理者的角色。首先，应根

据不同的城市现状建立完善的市场运行机制

和管理制度，将翻新、运营、维护流程标准化。其

次，需制定一定的优惠政策吸引企业进入老旧

社区物业管理这一新兴市场。如针对某些难以

推行的更新项目，可以制定相应的补偿机制或

奖励机制，类似于容积率补偿，企业提供一定的

翻新服务后可在其他方面享受一定的优惠政

策，以提高企业参与老旧社区更新的积极性。

在运营维护具体实施方面，实施主体应包

括两个部分：一是实施改造工程或提供物业服

务的公司；二是提供志愿服务的非营利组织，

如各种社区团体和组织等。公司根据居民意愿

Ⳏ新Ⳟ式 Ⳏ新内容

空间/
设㬊㪞级

㑻㏐⥄㘇 增设上㻣⧖的㗦㎩、增设䇱Ⰶ连㎩、㪞级䇯㻘⧂、新建ㅂ㪎ㅨ、新建ㅷ㵘
䔄㤓⧂/㎛㤓⧂、䐹建人行道、优⿐㔭⿐、增设㑻㏐㾾啍㵅/⡽䈋㞐

㔆Ⱁ⥄㘇 䐹新⳼㯃㶃㑃㘇、电㲾㪞级、䐹新⳼㯃䔊㸾⭸⥄/䔀㎩、新设信㼅、更⿜㔆
Ⱁ号㕌㝧、Ⳏ新㈴㘒ㅨ

䔊㸾单元⥄㘇 㪞级䊂㬳/⤿㰚、㳂⹊ⴗ㬷ⶬ、更⿜P9C䍼⮟㗦、更⿜⪑⿈和ⷒ䍅、更⿜㎍
〙㤄⭚Ⱈ、更⿜㸼㯏管、㸍㾿⟟㕅的」㛞㵢、㪞级⹊电设㬊

空间新增 新增杂物间、㎊展⨙Ⳡ/⤿㰚
䎜体䐹建 ㈪址䐹建

表2  新加坡组屋翻新方式

Tab.2  Refurbishment of HDB flats in Singapore

资料来源：根据文献[19]30整理。

表3  新加坡组屋翻新资金来源（单位：新币）

Tab.3  Sources of funding for HDB renovation in Singapore（unit: Singapore dollars）

注：根据2021年3月底汇率，1新币=4.8879人民币。

资料来源：HDB官网。

资金来源
标准㞅㲸 㪞级㞅㲸

1/2/3
㈴㬳 4㈴㬳 5㈴㬳 䐕行⹓

管公䊃
1/2/3
㈴㬳 4㈴㬳 5㈴㬳 䐕行⹓管

公䊃

⭻一⪯
Ⳏ新

HD% 32 610
（93.0�）

31 365
（89.0�）

30 120
（86.0�）

28 875
（82.0�）

45 570
（80.0�）

40 050
（71.0�）

34 440
（61.0�）

31 035
（55.0�）

㸾主（䇱新加
㠣公㘒㬒）

2 490
（7.0�）

3 735
（11.0�）

4 980
（14.0�）

6 225
（18.0�）

11 130
（20.0�）

16 695
（29.0�）

22 260
（39.0�）

25 665
（45.0�）

总计 35 100 35 100 35 100 35 100 56 700 56 700 56 700 56 700

⭻ⱟ⪯
Ⳏ新

HD% 21 405
（61.0�）

20 783
（59.0�）

20 160
（57.0�）

19 538
（56.0�）

27 885
（49.0�）

25 103
（44.0�）

22 320
（39.4�）

20 618
（36.0�）

㸾主（䇱新加
㠣公㘒㬒）

13 695
（39.0�）

14 318
（41.0�）

14 940
（43.0�）

15 563
（44.0�）

28 815
�51.0��

31 598
�56.0��

34 380
�60.6��

36 083
�64.0��

总计 35 100 35 100 35 100 35 100 56 700 56 700 56 700 56 700
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和资金筹措情况，开展相应的社区改造工程或

提供不同层次的物业服务。非营利组织则可以

和社区、街道一起举办社区活动，帮助营造社

区文化，重塑社会凝聚力。

居民作为社区的主人，首先有权选择是否进

行社区更新，然后选择社区更新的方案与类型，并

提出自身诉求；其次，在翻新过程和后续维护中，

监督企业是否按照承诺进行相应改造，或者后续

是否完成定期的维护，向政府积极反馈，共同维护

社区。从而使老旧社区维护翻新成为自下而上、由

内而外的居民行为，而不是纯粹的政府行为。

���   ेؔଠ应Љգঝֺ॑Ԛ的৓ғ৬ޏ方ڔ

我国许多老旧社区由于缺乏物业管理，

日常维护不到位，也没有定期的翻新，因而导

致各种社区问题逐渐累积乃至爆发。参考新加

坡的维修翻新方式，我国社区的维修翻新也可

采取日常维护和定时翻新两种形式，并且对于

不同类型的社区，可以采取不同的维修翻新方

式。日常维护交由政府认可的物业公司，由它

提供基础物业、中级物业、高级物业3种不同层

级的物业服务，以适应不同类型社区的需求。

其中基础物业包括外立面定期维护、垃圾清

理、绿地和公共服务设施维护；中级物业在基

础物业基础上增加小区每日清洁、定期环境消

杀、24小时应急事件处理服务；高级物业在

中级物业的基础上增加楼栋每日清洁、给排水

系统日常保养和汛期疏通、绿化造型及日常养

护、区域公共秩序维护服务。定时翻新也可参

考新加坡的方式，分为空间/设施升级、空间新

增和整体重建3种形式，其翻新内容可参考表

2。但不同类型社区的侧重点不同：传统型社区

应注重保留建筑风格和空间格局，完善公共服

务设施；单位制型社区以完善公共服务设施和

引进物业为主；商品型社区以定期保养为主；

边缘型社区（城中村）以旧址重建为主。考虑

不同类型社区的人员构成、经济基础等特点，

不同社区维修翻新的具体方式可参考表4。

���   建ॹȔڄݺ੭ԉОП  ͫ॑ѫ܎૏和ࡇل

ӣ㢛Оૼȕ的૏୐䶠ݒ方ڔ

新加坡的翻新维修资金主要来自政府和居

民的公积金，但我国的老旧社区人群复杂，许多

外来务工人员或临时住户并无公积金，难以直

接照搬新加坡的公积金补助机制，全额由政府

承担也不现实。因此，可考虑“政府补助为主，

社会投资和居民分摊为辅”的资金筹措方式。

政府补助方面，在单位制型老旧社区可使

用一定的公积金补助，传统型老旧社区、商品

型老旧社区、边缘型老旧社区则在没有充足的

公积金可供使用的情况下，更多考虑使用政府

财政收入进行补贴。值得注意的是，从2019年

7月1日，住建部开始强调全国老旧社区改造，

并安排中央补助资金，在一定程度上减轻了地

方政府的压力。但地方政府也应该从每年的财

政支出中设立专项资金用于老旧社区的改造。

社会投资主要分成两个部分：金融投资

和企业投资。老旧社区翻新方面的金融投资业

务尚不成熟，在老旧社区翻新初期可能占比较

少，随着市场化和投资标准化的不断推进，该

部分投资比例可逐渐增加。企业投资类型可细

化为两种：资金投资和提供物业服务。资金投

资与金融投资方式类似，在初期比例较小，在

老旧社区翻新维护市场逐渐成熟后可适当增

加比例。提供物业服务可以视为后期运营维护

中服务型企业的人力投资，这种投资主要是为

社区提供物业服务或为老旧社区提供物业服

务岗位，在解决老旧社区翻新的同时，也可以

解决一定的社会就业问题。

在居民分摊方面，考虑不同群体的经济能

力，在统一的标准下，对低收入人群实行一定的

优惠政策。同时，参考新加坡经验，区分初次翻新

社区和再次翻新社区。再次翻新的老旧社区中，

已享受过政府补贴的居民应分摊更多费用，未享

受过政府补贴的居民可适当享受优惠。对于短期

住户和长期住户也应当考虑设置不同标准，短期

住户在享受社区翻新带来的社会福利的同时应

当付出较低的翻新费用和较高的物业费用，避免

未来离开社区之后使社区的物业费用产生缺口。

���   明ेһ߄фߓљґચ৬ғ机制的运行

我国老旧社区产权多元，并且由于年代久

远，对于一些共有产权常常存在争议。因此，居民

因侵占公共空间而造成社区矛盾的情况十分常

见。一旦社区改造涉及这些争议部分，便难以推

进。新加坡经验中很重要的一环是社区共有产权

确权，即组屋公共空间由组屋居民共有，但其基

础设施属于城市基础设施的一部分，因此其维护

由政府出资并征求居民意见。居民对于共有产权

的意识也较强，并有法律保障，不存在侵占公共

空间的现象。因此，为了解决空间分配问题，保证

翻修机制的运行，首先要明确社区共有产权。

社区共有产权作为一种经济制度，其具体

形态是在社区治理过程中建构的[24]。此时，空

间分配问题其实可以等同于社区治理问题，解

决该问题的3个主体为政府、社区和居民。政府

职能主要是提供所需的社会资源和制定翻修

政策，如资金和建设所需的人力、空间等。首先

缓解老旧社区资源不足的情况，然后针对不同

产权所有类型的老旧社区分别制定政策：对于

产权明晰的社区，可直接实行前文所提的翻修

机制；对于产权混乱不明确的社区，政府根据

实际情况制定产权界定政策，以协调、购买等

方式将共有产权收归社区所有，并针对非法

侵占公用财产的行为制定处罚政策，如提高

违法人员付出的翻修费用、限制违法人员选

择翻修方式、强制进行社区服务等。社区职能

表4  不同类型社区的维修翻新方式

Tab.4 Maintenance and renovation methods of different types of communities

注：“√”表示适宜选择，“○”表示有条件选择。

资料来源：笔者自制。

社区种类 日⧄㸍⿅ 定期Ⳏ新
〚⪂物䄖 中级物䄖 高级物䄖 空间/设㬊㪞级 空间新增 䎜体䐹建

传统㾮社区 ᱋ ᱭ Ბ ᱭ ᱭ Ბ
单位䐧㾮社区 ᱋ ᱭ Ბ ᱭ ᱭ Ბ
㩭㠘㾮社区 ᱋ ᱋ ᱭ ᱭ Ბ ᱋

⢀䊖㾮社区（城中⫆） ᱭ Ბ ᱋ ᱋ ᱋ ᱭ
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则主要是引入标准化的物业服务，增强社区管

理，实现老旧社区空间的合理配置，并与居民建

立受认同的法律合同的契约关系，落实政策限

制居民对公共空间的侵占，对翻修机制进行宣

传，劝导居民接受翻修方案。居民则需要积极与

社区沟通交流，及时提出自我诉求，并增强自我

的法律意识和社会责任感，主动减少对社区公

共空间的侵占。通过有序合理的社会治理，使居

民形成社区共有产权意识，明晰公共空间产权

归属，达到界定公共空间和私密空间的目的。

4   结语

老旧社区改造是当前城市更新的重要内

容。造成我国老旧社区大量出现并且改造困难

的重要原因，是缺乏一个常规的维修机制。新

加坡公共组屋作为世界上成功的公共住宅案

例，在翻新机制、维护周期、实施主体、资金来源

等多方面对我国的老旧社区改造都具有借鉴和

指导意义。本文充分考虑我国社区治理现状和发

展前景，在明确两国差异性的前提下，对新加坡

的成功经验进行有选择性的借鉴，包括成立专门

的部门、确定适应城镇化进程的维护周期、建立

运营维护机制、确定适应不同类型老旧社区的维

修翻新方式、多渠道的资金筹措、明晰共有产权

等6方面。建立完善的老旧社区定期维修翻新机

制，不仅能提高社区生活质量，重新赋予老旧社

区生命力，提高老旧社区在现代化生活中的竞争
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