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数字赋能下城市更新多元协同治理演化机制研究
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摘要：在“二十大” 提出实施城市更新行动、打造智慧城市的背景下，超大城市北京在减量发展约束下，亟须以数

字赋能破解治理碎片化、利益失衡、空间低效等难题。本文基于复杂适应系统理论与数字治理逻辑，系统研究数字

赋能下城市更新多元协同治理机制。研究表明，北京已形成高位统筹、多元共治、智慧赋能、多目标协同的首都特

色更新模式，通过环境、结构、手段、结果四维协同机制，实现从大拆大建向存量有机更新、从单一开发向全周期

运营转型。数字技术推动更新价值从经济逐利转向综合效益提升，治理从政府主导向多方协同转变，空间从物理改

造向虚实共生增值演进。但实践中仍存在产权复杂、社会资本回报机制不完善、基层治理能力不均等挑战。最后从

法规完善、机制创新、技术赋能、基层提效等方面提出启示，为我国超大城市减量背景下高质量城市更新提供理论

参考与实践借鉴。
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Abstract： Under the background of the 20th National Congress's proposal to implement urban renewal initiatives and build 
smart cities, Beijing, as a megacity, urgently needs to leverage digital empowerment to address challenges such as fragmented 
governance, imbalanced interests, and inefficient space utilization under the constraints of reduced development. Based 
on the theory of complex adaptive systems and the logic of digital governance, this paper systematically studies the multi-
collaborative governance mechanism of urban renewal under digital empowerment.The study reveals that Beijing has formed 
a capital-characteristic renewal model featuring high-level coordination, multi-agent co-governance, smart empowerment, 
and multi-objective coordination. Through the four-dimensional synergy mechanisms of environment, structure, means, and 
outcomes, Beijing has achieved a transformation from large-scale demolition and construction to organic renewal of existing 
assets, and from single development to full-cycle operation. Digital technology has driven the renewal value shift from 
economic profit-seeking to comprehensive benefit enhancement, governance transformation from government-led to multi-
agent collaboration, and spatial evolution from physical renovation to virtual-real symbiotic value creation.However, practical 
challenges remain, including complex property rights, imperfect return mechanisms for social capital, and uneven grassroots 
governance capacity. Finally, this paper provides insights from aspects of regulation improvement, mechanism innovation, 
technological empowerment, and grassroots efficiency enhancement, offering theoretical reference and practical guidance for 
high-quality urban renewal in China's megacities under the context of reduced development.
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1 研究背景与文献综述
1.1 研究背景与意义

党在“二十大”报告中提出“提高城市规划、建设、

治理水平，加快转变超大特大城市发展方式，实施城市更

新行动，加强城市基础设施建设，打造宜居、韧性智慧城

市”。作为首都和超大城市的北京，在城市更新的行动中

实践不仅承载着改善人居环境的民生诉求，更肩负着落实

“四个中心”城市战略定位、疏解非首都功能及治理“大

城市病”的政治使命。目前，城市更新的价值已经开始由

传统的更新建筑设施转变为更新目标、更新主体、更新方

式、与更新路径等多个方面[1]，具体表现：在价值导向上，

摒弃了单一的经济逐利逻辑，转而追求涵盖政治、社会、

生态及文化效益的综合高质量发展；在治理结构上，突破

了政府单一行政主导的局限，构建起政府、市场与社会公
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众多方协同的共治格局[2]；在实施手段上，告别了粗放的

“大拆大建”模式，确立了以内涵提升为核心的存量有机更

新路径；[3] 在运营模式上，剥离了传统的房地产开发属性，

转向全生命周期的可持续运营，致力于实现从物理“资产”

向金融“资本”的价值跃升。

数字赋能下的城市更新不仅是物理空间的重塑，更是

价值逻辑重构与治理模式转型的系统性工程。[4] 在数据要

素成为关键生产要素的背景下，城市更新呈现出价值维度

多元化、治理主体网络化与空间形态虚实共生的特征，其

内在演化机制要求价值导向、治理体系与空间载体之间实

现动态适配与协同进化。因此，本文基于复杂适应系统理

论与数字治理逻辑，构建了数字赋能下城市更新的“价

值—治理—空间”三维协同演化分析框架。首先，价值维

度是演化的驱动力，涵盖经济价值、社会价值与生态价值

的平衡与跃迁[5]。其中，经济价值体现为从短期的资产变

现向长期的“数据资产运营”与“场景流量变现”转变；

社会价值聚焦于通过数字技术弥合社群鸿沟，构建包容性

与归属感并存的“数字邻里”；生态价值则通过数字化碳足

迹监测与低碳技术集成，实现更新过程的绿色化与可持续

化。其次，治理维度是演化的调节器，由多元主体的协同

结构与数字手段构成。这包括政府、市场平台、原住民及

数字技术提供者等核心与边缘利益相关者的互动，以及依

托大数据、区块链和 AI 等数字技术构建的“感知—决策—

反馈”机制。治理维度通过规则制定与技术赋权，调节不

同主体在价值分配与空间使用中的博弈关系[6]。在数字赋

能下，物理空间与数字空间相互映射、相互驱动，空间不

仅是价值实现的场所，其本身也通过数据流的注入成为可

运营、可增值的“活的资产”[7]。最后，三者之间形成动

态的演化闭环：价值维度的转型产生新的治理需求与空间

功能诉求，治理维度的创新通过资源配置与制度供给引导

空间形态的演变，而空间维度的实践反馈又反过来验证价

值合理性并催生新的治理议题，从而推动城市更新系统在

数字赋能下实现从“物质空间改造”向“城市综合竞争力

提升”的高质量跃迁[8]。

1.2 文献综述与理论基础

在多元主体协同治理的理论演进方面，学界普遍认

为，城市更新已从政府单一主导的管控模式，转向政府、

市场、社会、居民多方参与的网络化治理结构。唐源琦等

指出，更新治理的核心在于协调多方利益诉求，形成需求

统筹、资源整合、利益共享、风险共担的协同逻辑[9]。李

翔、向立群进一步提出，政府、市场、社区三方协同的关

键在于明确参与规则、强化协商过程、完善监管机制，从

而化解利益博弈与参与不足困境[10]。还有学者从制度层面

指出，传统更新存在居民参与性弱、社会资本参与动力不

足、部门协同不畅等问题，亟需通过治理机制创新予以破

解[11]。随着存量更新深入，多元共治已从理念转化为实操

框架，政府转向统筹与服务角色，市场承担投资运营功能，

居民与社会组织成为重要参与力量[12]。

在数字赋能对协同治理的重塑机制方面，现有研究集

中阐释了数字技术如何打破信息壁垒、优化治理流程、强

化协同效能。姜玲提出，数字技术推动更新治理形成“感

知—决策—实施—反馈”的闭环逻辑，使物质空间更新与

社会空间效应实现动态耦合[13]。温锋华、姜玲强调，数字

化能够有效破除部门分割，实现跨层级、跨领域数据共享

与业务协同，提升治理整体性与连续性[14]。玉智华指出，

数字赋能有助于实现城市更新资源资产的全周期管理，推

动空间从物理改造转向价值运营，为多元主体提供稳定收

益预期与协同基础[15]。与此同时，数字平台为公众参与提

供便捷渠道，使居民从被动接受转变为主动共治，议事协

商、民意反馈、监督评价更加高效透明。

在治理手段的协同融合方面，学界开始关注行政理

性与社会理性、刚性规范与弹性激励、技术治理与情感治

理的互补机制。奚雪松等学者提出，责任规划师等专业力

量借助数字工具下沉基层，实现技术赋能与基层协商有机

结合[16]。岳隽表明，数字化政策工具能够将规划管控、容

积率奖励、资金补贴等刚性与激励手段精准匹配，提升

政策适配性与实施效果[17]。康晓东等学者以及刘懿慧等学

者共同揭示，数字治理不仅提升决策精准度，也通过场

景营造、文化活化、民生服务等柔性方式增强社会认同，

实现技术治理与情感治理、效率导向与公平导向的协同 

统一。

在协同治理的动态演化特征方面，研究普遍将城市更

新治理转型视为持续演进的系统过程。张强学者揭示，更

新主体关系、治理模式、目标导向会随发展阶段动态调整，

呈现从对抗走向协商、从分割走向协同的趋势。还有其他

学者提出的“协同变构”框架进一步指出，更新行动与社

会空间效应相互嵌套、动态适配，在价值导向、主体协同、

过程运行、制度规则的共同作用下实现螺旋式上升。整体

来看，数字赋能下多元协同治理的演化逻辑体现为：主体

从分散走向联动、流程从碎片走向闭环、手段从单一走向

融合、目标从单一走向综合，最终推动城市更新迈向高质

量协同治理。
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2 北京城市更新多元协同治理的实践路径
2.1 顶层设计与减量政策协同的治理环境建设

北京作为首都与超大城市，在城市更新中构建“市委

市政府统筹—多部门协同—区级实施”的统筹管理体制，

通过高位统筹的工作专班强化跨部门协调与区级落地实施，

形成适应首都战略定位与减量发展要求的治理环境。该体

制有效整合规划、土地、建设、文旅等多方力量，破解产

权复杂、历史保护压力大、刚性约束强等现实难题，推动

更新行动从分散实施转向系统治理。在顶层设计引领下，

城市更新与“四个中心”建设、非首都功能疏解深度衔接，

实现治理结构从政府单一主导向多元协同共治转型。

在政策工具创新方面，北京紧扣减量发展要求，形成

规划土地、资金保障、产权处置一体化政策体系。规划层

面推行“战略留白”“腾笼换鸟”等举措，严控建设规模，

推动存量空间功能提升与内涵式发展。资金保障采用“大

修基金 + 社会资本”组合模式，拓宽融资渠道，提升老旧

小区改造可持续性。针对核心区平房院落，实施“申请式

退租”政策，以制度化方式实现居民自愿疏解、院落保护

利用有机统一，兼顾历史文化传承与民生改善。

2.2“政府主导、社会参与、居民共治”的治理结

构搭建

北京城市更新着力构建“政府主导、社会参与、居民

共治”的多元治理结构，推动治理主体、实施方式与参与

机制系统性转型。在治理核心层面，政府加快从传统“管

理者”向“服务者”“统筹者”转变，市级层面强化顶层设

计与政策供给，区级与街道办事处发挥基层枢纽作用，搭

建沟通协调、诉求响应与监督落实平台，形成上下贯通、

部门协同的治理格局。政府通过规则制定、利益平衡与过

程监管，保障公共利益优先，破解产权复杂、主体分散等

治理难题，为更新实施提供稳定制度环境。

在驱动重心层面，社会力量成为更新推进的重要支

撑。针对社会资本参与动力不足、收益周期长等难点，各

地探索微利可持续、长期运营导向的合作模式，引导市场

主体从开发获利转向综合服务。同时，非营利组织、责任

规划师、社区规划师等专业力量下沉基层，提供技术咨询、

方案设计与协商调解服务，以专业赋能提升更新科学性与

可实施性，弥补政府与居民在技术、资源上的短板。

在需求靶心层面，居民实现从“被动接受”到“主动

参与”的转变。以“小院议事厅”“居民议事会”等为载体

的自治组织广泛兴起，推动决策共谋、发展共建、建设共

管、效果共评、成果共享。更新过程注重平衡产权人与承

租人利益，尊重多元主体诉求，通过模拟征收、意愿征询、

协商补偿等机制，减少利益冲突，增强居民获得感与归属

感，构建共建共治共享的基层治理新格局。

2.3“协商共治”与“智慧赋能”协同的治理手段

应用

在数字赋能城市更新进程中，“协商共治”与“智慧赋

能”协同发力，形成软硬结合、双向支撑的现代化治理手段

体系。在软性协商共治层面，构建覆盖“意见征集—方案协

商—实施监督”的全过程公众参与机制，推动居民从被动

接受转向主动共治，依托基层议事平台畅通诉求表达渠道，

平衡产权人与承租人利益，化解更新矛盾。同时，“吹哨报

到”“接诉即办”机制下沉治理重心，快速响应居民急难愁

盼问题，提升更新实施效率，强化基层治理响应力。

在硬性智慧赋能层面，以大数据为核心构建城市体检

评估体系，动态监测空间质量、民生短板与生态效益，形

成“诊断—预警—优化”闭环，为更新决策提供科学依据。 

此外，责任规划师制度下沉社区提供专业技术支撑，结合

人工智能与空间分析技术，优化更新方案、强化风貌管控，

推动专业力量与居民需求精准对接。软硬手段协同联动，

以协商凝聚共识、以智慧提升效能，推动城市更新治理向

精准化、民主化、智能化转型，为超大城市存量更新提供

可复制的治理路径。

2.4“减量增效、民生改善与文脉传承”的多目标

协同结果

在数字赋能与存量更新背景下，北京城市更新实现了

减量增效、民生改善、文脉传承三位一体的多目标协同发

展，形成空间重构、民生提质与文化复兴互促共进的良性

格局。这种以“存量利用、微量拓展”为核心的更新模式，

既严控建设规模，又激活空间效能，契合超大城市内涵式

发展路径。

在民生福祉方面，更新行动聚焦居民急难愁盼，全面

推进老旧小区加装电梯、适老化改造、基础设施更新与一

刻钟便民生活圈建设，把公共服务、休闲空间、宜居环境

送到居民身边，显著提升居住品质与生活便利度，让更新

成果真正惠及群众[2]。通过居民自治、多方参与的共建模

式，民生需求被精准对接，实现从“政府配餐”向“居民

点餐”转变。

在文化传承方面，坚持老城整体保护与有机复兴，以

“绣花功夫”推进历史街巷、胡同院落与历史建筑的保护性

修缮与活化利用，打造如杨梅竹斜街等一批活态传承街区，

真正做到“在保护中更新、在更新中保护”。通过文化场景
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营造、历史符号转译与在地文化活化，让老城肌理、历史

文脉与现代生活相融共生，实现历史文化保护与城市活力

提升的协同共赢。

3 北京城市更新多元协同治理的内在机制
3.1 环境协同机制：高位统筹与适应性制度供给

北京依托政治势能与高位统筹，有效破除部门利益壁

垒，形成纵向贯通、横向协同的更新推进机制。通过市委

市政府统一部署、城市更新专项小组高位协调，打破规划、

自然资源、住建、文旅等部门条块分割，建立“市级主策、

区级主责、市区联动”工作体系，以专班化运作统筹政策

供给、项目实施与资源调配，实现跨部门、跨区域、跨主

体的协同发力。这种以政治引领凝聚治理合力的模式，从

顶层设计上消解部门利益分歧，确保减量发展、民生改善、

文脉传承等多目标同向落地。

在减量发展刚性约束下，北京采用刚性管控与弹性适

配相结合的政策工具，精准适配更新需求。刚性层面严守建

设用地总量、建设规模双控，落实历史文化保护、生态安全

等底线要求，杜绝大拆大建；弹性层面推行规划指标动态调

整机制，通过容积率奖励、功能混合、规模转移、存量不计

容等灵活政策，激发市场与社会参与动力。同时，以“单元

统筹、肥瘦搭配、片区平衡”方式破解单一项目收益不足难

题，在严守减量底线前提下实现空间增效与民生提质。

3.2 结构协同机制：党建引领下的多元主体互动

在当代城市社区更新实践中，党建引领已成为协调政

府、市场与居民等多元主体互动的核心机制。基层党组织

通过构建“党建共同体”或“五方联动”平台，有效整合

行政资源、市场力量与社会诉求，为破解老旧小区改造中

长期存在的利益协调难、公众参与不足等治理困境提供了

强有力的组织保障。在此过程中，信任关系的构建尤为关

键。社会资本方初入社区时，常因居民对其服务能力和动

机存疑而遭遇信任危机，甚至被贴上“逐利者”标签，导

致项目推进受阻。为化解此难题，基层党组织主动介入，

推动全过程信息公开和程序透明化，以党建为纽带、以透

明程序和制度参与为手段的信任构建机制，不仅显著降低

了社会资本的进入成本与运营风险，也为后续微利可持续

运营和长效治理奠定了坚实的社会基础，体现了马克思主

义群众观与治理现代化在基层实践中的有机融合。

3.3 手段协同机制：行政理性与社会理性的融合

城市更新的高效推进，有赖于行政理性与社会理性的

深度融合，这在治理手段上体现为规范与激励、技术与情

感的协同并用。一方面，行政理性通过刚性的规范与柔性

的激励相结合得以彰显。杭州的实践表明，政府在强化空

间统筹、流程再造等行政监管的同时，创新性地运用容积

率奖励与转移、财政补贴、税收减免等激励性政策工具，

有效盘活了存量土地资源，并激发了市场主体参与更新的

积极性。另一方面，社会理性则通过技术赋能与情感联结

的互补得以实现。数字化技术的应用，如杭州构建的城市

更新数字支撑模块和“一年一体检、五年一评估”制度，

提升了治理的精准化与科学化水平。然而，技术理性若缺

乏价值引领，则易陷入“为指标服务”的窠臼。因此，必

须辅以“情感治理”来凝聚人心、化解矛盾。在社区微更

新层面，“拉家常”、设立“议事厅”等协商方式，通过挖

掘居民的集体记忆和情感纽带，将冰冷的技术方案转化为

居民可感、可及的生活场景，从而有效动员多元主体参与。

3.4 结果协同机制：公共利益与市场效益的平衡

在当前城市更新逐步摒弃“大拆大建”模式、转向

以存量优化和功能提升为主的新阶段，如何在缺乏土地财

政红利的背景下实现项目财务可持续，成为治理实践中的

核心难题。破解这一困境的关键，在于构建一种兼顾公共

利益与市场效益的微利共享机制。该机制强调社会资本以

“长期运营 + 低利润回报”替代传统高周转、高杠杆的开

发逻辑，通过提供社区养老、便民商业、物业服务等可持

续性收入来源，实现成本回收与合理盈利。政府则通过授

予一定年限的特许经营权、简化审批流程、提供启动补贴

或税收优惠等方式，降低企业前期投入风险，形成风险共

担、收益共享的合作格局。这种模式不仅保障了更新项目

的经济可行性，也有效防止资本过度逐利对居民权益和社

区生态的破坏。

4 结论与讨论
4.1 结论

本文以数字赋能为背景，依托复杂适应系统与数字治

理理论，系统剖析北京城市更新多元协同治理的实践路径

与内在机制，得出以下核心结论。

第一，北京城市更新已形成顶层统筹、多元共治、数

字赋能、多目标协同的首都特色模式。在减量发展刚性

约束下，北京以市委市政府高位统筹破解部门分割，搭建

“政府主导、社会参与、居民共治”的治理结构，推动协商

共治与智慧赋能双向协同，最终实现减量增效、民生改善

与文脉传承的协同发展，完成从大拆大建向存量有机更新、

从项目驱动向全周期治理的转型。

第二，数字技术成为城市更新协同演化的核心驱动

力。数字赋能推动城市更新价值逻辑从单一经济逐利转向
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经济、社会、生态综合价值平衡，治理结构从政府单极主

导转向多元主体网络化协同，空间形态从物理改造转向虚

实共生、可运营增值的数字空间，三者形成动态闭环，推

动城市更新向高质量发展跃迁。

第三，北京城市更新多元协同治理的内在机制呈现四

维协同特征。环境协同以高位统筹与刚弹结合政策适配减

量发展需求；结构协同以党建引领搭建多元主体信任纽带

与互动平台；手段协同实现行政理性与社会理性、技术治

理与情感治理融合；结果协同平衡公共利益与市场效益，

构建微利可持续、包容性发展模式。

4.2 讨论与启示

北京城市更新多元协同治理在实践中仍面临现实瓶

颈，主要体现在三方面。一是产权关系复杂，央产、军产、

直管公房等多元产权交织，产权界定、处置与利益分配难

度大，制约更新项目高效推进。二是社会资本参与回报机

制不完善，存量更新盈利周期长、收益低，缺乏稳定可持

续的收益模式与风险分担机制，社会资本参与动力不足。

三是基层治理能力不均衡，不同街道、社区在数字工具应

用、居民组织动员、专业力量对接等方面存在差距，影响

协同治理的整体效能。

针对上述挑战，结合北京实践经验，提出以下治理启

示。一是完善法规政策体系，细化《北京市城市更新条例》

配套细则，针对复杂产权制定标准化处置流程，为更新实

施提供清晰制度依据。二是创新多元动力机制，探索灵活

的土地增值收益分配、容积率奖励转移、特许经营等政策，

构建“长期运营 + 微利共享”的收益模式，降低社会资本

准入门槛与运营风险。三是强化数字技术支撑，深化城市

体检与更新项目全流程挂钩，运用大数据、数字孪生等技

术实现空间监测、方案优化、决策辅助一体化，推动治理

精准化、智能化。四是提升基层治理能力，统一数字治理

平台标准，加强基层工作人员与责任规划师培训，推动协

商议事、居民共治机制标准化落地，缩小区域治理差距。
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