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探索金融赋能老旧小区改造提档加速
肖锦颖

（国家开发银行广东省分行，广东　广州　510000）

摘　要：城镇老旧小区改造作为国家住房保障体系的重要组成部分，是重大民生工程。当前，老旧小区改造仍以财政投入为
主，如何制定金融赋能的多元化资金筹集方案，提升老旧小区改造质效，成为推进老旧小区高质量改造的关键。本文从老旧小区改
造的概念、政策、要求出发，指出了我国老旧小区改造已进入全面推进阶段。在此基础上研究了当前老旧小区改造的资金来源，结
合老旧小区改造特点，提出金融支持老旧小区改造的建议，仅供参考。
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0　引言
老旧小区，主要是指修建时间较早、功能不全、配套设施

缺失、不能满足人们日益增长的美好生活需要的居住小区，主

要位于城市中心地段。在“房住不炒”的政策指引下，原有的城

市发展模式特别是住房供应方式发生了重要变化，城市发展从

过去的以“拆、建”为主的扩张型逐步向“拆、改”并重的平衡

型模式转变。自2015年起，中央首次提出老旧小区改造概念以

来，住建部已先后组织两次试点工作。2020年，老旧小区改造工

作进入快车道，国务院办公厅印发《关于全面推进城镇老旧小

区改造工作的指导意见》，为老旧小区改造提供政策指引，党的

十九届五中全会更是把“加强城镇老旧小区改造和社区建设”

写入国家“十四五”规划建议中。计划到“十四五”期末，力争

基本完成2000年底前建成的需改造城镇老旧小区改造任务。具

体见表1。

表 1　党中央、国务院对于老旧小区改造的工作部署

发展阶段 时间 相关会议或文件 主要内容

起步阶段 2015-12 中央城市工作会议 首次提出“有序推进老旧住宅小区综合整治”概念。

试点阶段

2017-12 住建部老旧小区改造试点工作座谈会
首次启动老旧小区改造试点工作，再 15 个城市开展试点，

在政府 - 社区 - 居民全程参与的工作机制等方面进行试点探索。

2019-9 《城镇老旧小区改造试点工作方案》
启动第二轮老旧小区改造试点工作，在 2 个省份和 7 个城

市开展试点，在项目生成机制等方面进行试点探索。

全面推进阶段

2020-7
《关于全面推进城镇老旧小区改造工作

的指导意见》

国务院首次出台专门文件，为全面推进城镇老旧小区改造

提供基本遵循。

2020-10 中共十九届五中全会  
将“加强城镇老旧小区改造和社区建设”明确写入中央

“十四五”规划建议。

1　老旧小区改造内容与现状
老旧小区改造体量大、涉及面广。据国家住建部摸查，全国

约有老旧小区近16万个，涉及居民4200万户，建筑面积约40亿平

方米，其中基础设施老化、环境较差的老旧小区数量占比60%以

上。2020年，全国新开工改造城镇老旧小区4.03万个。

老旧小区改造涉及内容较多，需适应居民不同层次生活需

求，主要可分为基础类、完善类、提升类三类。从目前的已开工

的改造项目情况来看，主要集中在基础类更新改造上，以墙体修

缮、水电管线整理、绿化照明灯安装等为主，集中在所需资金较

少的局部项目中。

2　老旧小区改造资金筹措特点
由于老旧小区改造内容、标准不一，城市能级不同，不同地

区单位资金投入有较大分化。总体来看，改造资金来源以财政直

接投入为主、地方政府专项债券投入为辅，金融机构可持续支持

方式尚未成熟。

一是当前以财政直接投入为主。从首批15个城市的试点情

况看，北方地区财政投入占比普遍在90%以上，如秦皇岛、呼和

浩特、沈阳三市改造资金100%来源于财政资金补助，张家口则为

86.7%。南方地区改造资金来源较为多元，但仍以财政补助为主，

占比在70%-80%之间，如广州仰忠社区改造中，市、区财政补助占

99.8%，淄博居民筹资占比相对较高，达26%，韶关则分基础性改

造和提升性改造，居民占比分别达30%和80%。二是以专项债券投

入为辅。2020年4月，财政部明确地方政府专项债券可用于城镇老

旧小区改造领域，自此专项债券成为另一个重要资金投入来源。

截至2020年5月，共有20个省级政府对42只城镇老旧小区改造专

项债券进行信息披露，当期发行金额184.65亿元，涉及湖北、上海

等地113个老旧小区改造项目。三是金融机构可持续支持方式尚

未成熟。针对老旧小区特点，可分为全面改造、微改造和混合改

造三种形式。银行机构普遍以支持全面改造为主，对于微改造或

混合改造项目的支持力度较低。当前，除国家开发银行、建设银行

在河南、山东、江西、江苏等地落地零星混合改造类老旧小区外，

尚未形成可大范围推广的支持微改造的金融模式或产品。

3　金融支持老旧小区改造工作思考
3.1　加强项目策划，形成具有良好现金流的项目包

一是项目资金自平衡。通过策划和丰富有稳定经营性现金

流的改造内容，增加项目自身收入来源，以项目收益弥补老旧小

区改造支出，实现项目资金自平衡。二是片区统筹平衡。可以探

索把一个或多个老旧小区与其相邻的旧村旧城旧厂及既有建筑

功能转换等捆绑统筹，完善社区生活配套设施，形成老旧小区成

片改造项目，通过项目内部肥瘦搭配，实现项目资金收益的自我

平衡。三是探索行业整合。可以探索选取某一个特定行业进行整

合，如加建电梯、停车场等，支持垂直行业中某一施工企业全程

支持某个特定区域的老旧小区改造。

3.2　运用三种模式，探索金融支持老旧小区改造工作
一是自平衡模式。对于自身收益可平衡的项目，可单独改

造，也可以以社区或片区甚至整个城区为单位同步规划、同步立

项、同步实施改造。二是PPP模式。对于预期收益不能覆盖成本
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的项目，可以探索在小区、社区、街区、城区等不同维度，统筹利

用沿街商铺、小区空地等资源，集中设置停车场等设施，并引入

社会资本建立PPP运营机制，统筹用于项目改造，实现现金流整

体收支平衡。三是公司融资模式。对于无收益或收益较少的项

目，可以通过将区域内的存量经营性资产以及改造后形成的相关

资产注入施工企业，增强企业自身“造血”能力，或者推动打造

区域性的统一改造实施主体，以企业信用撬动银行资金支持老旧

小区改造工作[2-3] 。

4　结论
本文从梳理相关政策出发，判断老旧小区改造已进入全面

推进阶段。“十四五”规划实施期间，老旧小区改造将迎来建设

高峰，以财政直接投入为主的改造资金筹措模式将在未来一段

时间对地方财政带来一定的压力，亟需探索可复制的金融支持模

式，助推各地全面完成老旧小区改造任务。本文结合老旧小区改

造特点，提出金融支持老旧小区改造的三种项目策划方式和三种

融资模式，为金融机构加大资金支持力度、赋能老旧小区改造提

供可参考的建议。
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4　结论
金融科技与国库业务融合过程中，采用人工智能、区块链、

大数据等科技技术，能够给经理国库履职带来质量变革、动力变

革和效率变革。但当前国库现有运行体系和管理模式，短期内全

面推广和运用金融科技仍面临诸多制约因素。因此，国库领域金

融科技应用任重而道远，需要循序渐进、以点带面，逐步突破。
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动清算工作稳步有序进行。

8　结论
综上所述，土地增值税征管是一个长期的链条闭环式管理

过程，只有不断在以往工作基础上进行改进，在观念上进行强

化，在制度上进行完善，在执法理念上与时俱进，多管齐下、齐

抓共管，才能让这一税种真正发挥好服务于国家经济社会发展

大局的作用。
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