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老旧小区改造的宏微观效应 

  [Table_Summary] [Table_Summary] 核心观点： 

7 月 1 日，国新办举行政策例行吹风会，住建部负责人解读老旧

小区改造，改什么？怎么改？又由谁来出钱？其中，提到老旧小区改

造的三个优先级。优先级一：“水电路气网”；优先级二：电梯、停

车库等配套设施；优先级三：物业管理和公共服务。 

我们通过对已有 15 个试点的梳理，结合三个优先级思路，对此

次全面推开老旧小区改造拉动投资进行测算。三个改造优先级必须完

成的是优先级一的部分，即小区、楼道照明设施、维修更换水、电、

燃气管道、供暖设备、社区绿化、社区基本运动设施、增设消防设施、

楼宇外墙粉刷保暖等，涉及投资约 1.2 万亿。这部分投资资金来源从

试点情况看，多为政府财政开支（有条件小区可探索企业参与模式）。

对于优先级二当中的加装电梯，目前同样有无需居民先期参与的“北

京模式”以及完全无需居民介入的“上海 6+1 模式”。如此，加装

电梯亦可全面推广。若 17 万个小区全部加装，此部分涉及投资预计

至少 1.2 万亿投资，其中所需财政资金投入约 4600 亿元。对于兴建

停车场，囿于老旧小区大多缺乏可用闲置土地，且居民参与必须性不

大，恐难全面推广。纯理论计算来看，若 4200 万家庭参与停车场新

建，将涉及投资约 1.2 万亿，其中财政资金总投入约需 6800 亿元。

综上，若老旧小区改造期限为三年，年均涉及必要投资约 4200 亿。

涉及非必需投资约 8000 亿。 

风险提示：处置地方隐性债务引发的风险。 
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6 月 19 日国务院常务会议，部署推进城镇老旧小区改造。2017 年底，住房和城乡建

设部在广州、韶关、柳州、秦皇岛、张家口、许昌、厦门、宜昌、长沙、淄博、呼和浩

特、沈阳、鞍山、攀枝花和宁波等 15 个城市启动了城镇老旧小区改造试点，截至 2018

年 12 月，试点城市共改造老旧小区 106 个，惠及 5.9 万户居民，形成了一批可复制可推

广的经验。根据国常会要求，预计到 2020 年底所有试点城市的老旧小区改造工作将基本

完成。目前全国需改造的老旧小区约 17 万个，涉及建筑面积约 40 亿平方米，惠及居民

上亿人。 

7 月 1 日，国新办举行政策例行吹风会，住建部负责人解读老旧小区改造，改什么？

怎么改？又由谁来出钱？其中，提到老旧小区改造的三个优先级。优先级一：“水电路

气网”；优先级二：电梯、停车库等配套设施；优先级三：物业管理和公共服务。在解

答钱从哪儿来时，住房和城乡建设部副部长黄艳表示，主要是按照业主主体，也就是居

民主体，社区主导，政府引领，各方支持，这种方式来统筹推进，采取居民出一点、社

会支持一点、财政补助一点这种多渠道投资的改造资金。依照以上思路，我们通过梳理

试点城市的老旧小区改造经验，探讨本轮老旧小区改造在宏微观两个方面的拉动效应。 

一、试点城市改造情况梳理 

在住建部规定的 15 个试点城市中，我们选取了东部沿海地区（广州、淄博），东北

地区（沈阳），中部（宜昌、呼和浩特），西部（攀枝花）共六个较有代表性的试点城

市进行研究和对比分析，探讨适用于推广全国的老旧小区改造模式。 

1、广州 

（1）改造对象： 

2016 年，广州市在全国率先开展老旧小区微改造工作，经摸查，全市 2000 年之前建

成的存在功能配套不全、建设标准不高、基础设施老化、人居环境较差等问题的老旧小

区共有 779 个，总建筑面积达 5 180 万平方米，涉及 260 万居民，约占全市户籍人口的

31％。 

截至 2019 年 3 月底，全市共推进老旧小区微改造项目 687 项，其中已完工 128 项，

正在实施 231 项，已立项正开展前期工作 328 项。今年，广州还将推进 231 个老旧小区

微改造项目。 

根据广州的实际情况，可以将老旧小区划分为街巷型、单位大院型和商品房型等 3

种基本类型。街巷型老旧小区大多建于 1980 年之前，以居民个体为主，基于原有城市肌
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理进行改（扩）建而形成；单位大院型老旧小区主要形成于计划经济时期和改革开放初

期，以单位为核心，依赖单位集体住房分配体制建造形成；商品房型老旧小区多建于 1980

年代之后，由开发商投资建设，通过商品住房市场交易集聚居住人群。 （详见《广州老旧

小区微改造设计导则》） 

表 1广州市老旧小区分类及其具体情况 

小区分类 街巷性老旧小区 单位大院型老旧小区 商品房型老旧小区 

典型范例 海珠仁和小区 梅花街梅花路小区  东湖新村小区 

基本问题 

•  建筑危破，楼栋设施破

旧不齐 

 •  基本小区服务设施匮

乏  

•  消防通道不规范、消防

设施不完整  

•  缺乏公共活动空间和绿

地开敞空间  

•  建筑破旧，楼栋设施

破旧  

•  基本小区服务设施不

足，缺少适老设施  

•  消防设施及其他市政

设施破损、老化 

•  公共空间缺少活动设

施，利用率低  

•  部分楼栋设施老化 

•  公共服务设施不完备 

•  养老适老设施不足 

•  公共空间活力不足  

平 

空间特点 

•  街巷狭窄，密布交织，

道路复杂  

•  底层建筑沿街巷连片密

集布置  

•  少量多次和小高层穿插

其中  

•  历史建筑点缀其中 

•  行列式建筑布局，以

楼间道路组织交通  

•  楼栋之间形成条形公

共空间  

•  公共空间形态相似，

识别性差  

•  围合式布局，道路呈

环形布置  

•  有集中大片公共绿化

活动空间  

•  连续的沿街裙楼界面  

空 

分布地区 

主要位于荔湾区、越秀区

中西部、海珠区西北部 

在全市各区均有分布，海

珠区、白云区、天河区等

分布较多 

成片分布于全市各区 

建筑特点 

一般建造年代较为久远，

既有较为密集的老旧住宅

建筑，也保持着城市的传

统肌理，并且往往具有一

定数量的历史文化建筑 

主要建于解放后至 1990

年代，相当部分房屋较为

破旧，基本小区公共服务

设施配置不充分。 

主要形成于 1980~1990

年代，由早期开发商进行

统一设计而建成，有相对

完整独立的小区内部空

间 

改造设计

的要点 

•  首先排查、满足小区最

为紧迫的基础民生部分内

容； 

•  提供养老设施、适老设

施和无障碍设施； 

•  涉及文物、历史建筑等

相关建设工程，应严格按

照保护规划进行改造设计 

•  优先排查、满足小区

基础民生内容； 

•  要补齐小区在小区自

治管理方面的不足，通过

改造增强小区自我维护

管理的能力； 

•  提供养老设施、适老

设施和无障碍设施  

•  从居民的基本服务需

求出发，完善小区基本服

务设施； 

•  着力于创造条件，增

强小区居民之间的沟通 

与交流，强化居民的小区

归属感和认同感 

资料来源：广州市住建局，太平洋研究院整理 

（2）改造内容： 

广州市老旧小区采取微改造方式，这是广州首创的城市更新模式。它是指在维持现

有建设格局基本不变的前提下，通过建筑局部拆建、建筑物功能置换、保留修缮，以及
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整治、改善、保护、活化、完善基础设施等办法实施的城市更新方式，主要适用于城市

中对整体格局影响不大，但现有用地功能与周边发展存在矛盾、用地效率低、人居环境

差的地块。 

在微改造的框架下，针对小区公共部分和房屋建筑本体共用部位，广州市提出了九

大类共 60 项改造内容，分为基础版块和提升板块两大部分。 

 

表 2广州市老旧小区改造内容 

板块 分类 具体内容 

基础版块 

小区建筑 

1、楼栋设施 

楼栋门、对讲系统、楼栋三线、消防设施、供

水设施、排水设施、用电设施、楼道照明、防

雷设施、化粪池、雨水管、空调排水管、信报

箱、一户一表、管道燃气、防盗网和雨篷整治 

2、建筑修缮 
楼道修缮、屋面防水、外墙治理、建筑户外构

造构件、出入口适老设施、外墙整饰 

小区设施 3、服务设施 
环卫设施、康体设施、文化设施、老人服务设

施、公共晾晒设施 

小区市政 

4、小区道路 
小区道路、步行系统及人行设施、无障碍设施、

拆违及通道清理 

5、市政设施 
三线整治、安防设施、消防设施、市政照明、

排水整治、供水管网、供电设施 

小区环境 6、公共环境 
围墙清理维修、信息标识、街区绿化、物理环

境治理 

提升版块 

小区建筑 7、房屋建筑提升 
加装电梯、空调机位整治、屋顶整饰、立体绿

化、节能改造 

公共空间 8、小区公共空间 
开敞活动空间、街巷活动空间、口袋公园、小

区入口、公共座椅、景观小品 

设施提升 9、公共设施提升 
雨污分流、停车设施、非机动车设施、信息宣

传栏、公共管理设施、快递设施、智慧管理 

资料来源：广州市住建局，太平洋研究院整理 

（3）融资方式： 

由市、区财政安排专项资金用于老旧小区改造，市、区按比例分担改造资金。区财

政分担资金包括统筹管线单位改造资金、原产权单位资金、社会捐助资金等。其中基础

版块项目以市财政补助为主，区财政、个人出资为辅；提升板块项目以区财政、个人出

资为主，市财政资金补助为辅，鼓励居民自筹资金。并多渠道探索资金来源,鼓励社会资

金参与。以越秀区仰忠社区为例，该社区微改造项目总投资约为 2950 万元，其中市财政
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安排 1450 万元，区财政 1490 万元，社区居民集资约 10 万元。  

2016、2017 年广州市共安排财政资金 2.5 亿元，推进老旧小区微改造项目 107 个，涉

及用地面积 765 公顷覆盖群众 80 万人。2018 年，广州市第一批老旧小区改造项目 165 个，

投入市财政资金 2.5 亿元；第二批老旧小区改造项目 422 个，投入市财政资金 12.4 亿元。

目前广州市已对 694 个老旧小区微改造项目投入财政资金 14.9 亿元，我们可以合理估算

到 2020 年 779 个老旧小区均改造完成或将投入财政资金约 17 亿。 

另据广州市政府，矿泉街老旧小区的四个社区实施“微改造”预计总投资 4289 万元

（平均每个社区投资 1072.25 万元）。广州越秀区 148 个老旧小区改造预计投入资金 15.52

亿元，（平均每个老旧小区投入资金约为 1048.6 万元）。据越秀区房屋管理局，越秀区

19 个老旧小区微改造共投资约 22980 万元（平均每个社区投入资金 1209 万元）。据此，

我们可以合理估算广州市老旧小区改造平均每个社区投入资金约 1109 万元，又据每个小

建筑面积约 6 万平，则平均每平米改造投入资金约 184.83 元。 

（4）企业参与案例：恩宁路微改造项目 

虽然广州市老旧小区改造资金大部分仍然来自政府投资，但是广州市一直在探索创

新老旧小区改造的融资机制。恩宁路项目是广州探索 BOT 模式（建设-经营-转让）的首

例社区微改造项目，该模式首先由政府制定微改造设计导则，再通过公开招投标将该项

目交由企业建设及运营，而企业改造后拥有项目的 15 年经营权，期满后再交还政府。2016

年，广州万科中标恩宁路永庆坊改造项目，将恩宁路永庆坊改造成集餐饮、零售、民宿

与办公于一身的时尚街区，改造面积约 7000 平方米，项目总投资近亿元。2018 年，广州

万科再次中标恩宁路二期项目。该项目总投资约 10.7 亿元，涉及总建筑面积约 7.2 万平

方米，相当于永庆坊一期面积的十倍。  

“BOT 模式”下，一方面解决了政府财政资金紧缺的问题；另一方面，企业自负盈

亏，大大降低了政府的项目开发风险。同时，企业成熟的管理系统以及经营手段可以与

政府优势互补。然而，“BOT 模式”也存在一定的隐患：政府对特许权的转移会减弱政

府对项目的控制力；企业作为项目的投资者、建设者与经营者，他们天生的逐利性，使

得他们为了最大化地争取自己的利益，会在经营阶段挣脱政府束缚，从而影响公共利益

的平衡。在永庆片区中，企业正是在政府的弱束缚下尽可能地追求自身的经济效益，导

致了公共利益的失衡。  



 

 
5 

恩宁路二期项目汲取了一期永庆坊项目的教训，于 2018 年 9 月 7 日成立了恩宁路共

同缔造委员会。这是政府领导下的公众参与平台,由居民、开发商、区更新局负责人、街

道办书记、商户代表、社区规划师、区人大代表、区政协委员、专家顾问、媒体代表组

成，其主要职责之一就是协调居民、业主及运营等各利益相关方参与、探讨建筑改造和

基础设施建设方案,及时反馈各方意见、建议。委员会是开放式，所有关心恩宁路改造的

居民、市民、专业人士、社会组织等都可向委员会表达意见与诉求。(详见《新快报》2018

年 9 月 8 日报道) 

2、淄博 

（1）改造对象 

淄博市老旧小区改造从 2015 年开始，2016 年正式启动。据《淄博市老旧住宅小区整

治改造实施方案》，全市老旧小区整治改造的范围为：城市规划区内 1995 年以前建成投

入使用，位于国有土地上建设规模在 2 万平方米以上，主体建筑结构完好且集中连片的

楼房老旧住宅小区。 

2016-2018 年，全市计划完成改造项目 268 个，涉及改造面积 1560 万平米，涉及建筑

面积约 800 万平，惠及群众 19.5 万户。其中 2016、2017 年完成改造项目 178 个、1070 万

平米、14 万户，累计投入资金 13.2 亿元；2018 年全市计划完成改造项目 90 个、490.81

万平米、55190 户，计划财政投资 6 亿元。根据住建部要求，淄博市在 2018 年 90 个改造

项目中，选取 8 个作为试点项目，改造面积 70.4 万平米，改造户数 7438 户，试点项目投

资 2.3 亿元。  

（2）改造内容： 

表 3淄博市老旧小区改造内容 

改造板块 改造细项 

居住环境 

1.清理拆除各类违章建筑物、构筑物，治理“脏、乱、差”，清除乱搭乱建、乱

堆乱放、乱贴乱画； 

2.进行小区绿化提升，清理整治侵占公共绿地行为，补栽花草树木，美化小区

环境； 

3.完善环卫设施，取消垃圾道、垃圾房、垃圾池，配置封闭的垃圾桶、垃圾箱。 

基础设施 

1.进行小区道路升级改造，修复或安装路灯； 

2.维修或新建雨、污水排放设施，有条件的应实行雨污分流； 

3.增设机动车停车位，修建自行车、电动车停车棚； 

4.增设健身活动设施，有条件的可增设文化活动场所及设施； 

5.疏通消防通道，有条件的应完善消防设施、器材，增设室外消火栓或在临近

道路上增设市政消火栓； 
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