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摘 要

格子房是当前中国城市化进程中的“顽疾”。2022 年长沙 4.29 事件发生，

使得自建房安全问题引发全社会的关注。为落实上级整改要求，长沙市以 J街道

宏湖村为试点探索格子房整治新模式。2022 年 6 月 J 街道宏湖村开始推进格子

房整治工作，经历了政策启动、执行阻滞、政策修正以及政策推行四个阶段。面

临上级政策语焉不详、政策资源无支持、民众不配合、格屋难改造等现实困境，

J街道通过政策求解、知识融合、宣传示范与利益协调等方式，逐步破解难题，

推动格子房政策有效落地。本案例聚焦宏湖村格子房整治行动，以复杂性理论为

基础，对“模糊-冲突”模型进行适应性修正，构建政策适应性执行的动态分析

框架，从科层执行与生活治理两个视角深入剖析宏湖村格子房整治中降模糊、降

冲突的政策执行过程，揭示格子房整治中政策执行的难题，提炼宏湖村格子房整

治的成功经验，以期为其他地区的格子房整治工作提供可借鉴的范本。

关键词

格子房整治；模糊-冲突；复杂性理论；适应性执行
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Abstract

The lattice house is a "persistent disease" in the process of urbanization in China.
The 4.29 incident in Changsha in 2022 caused the safety of self-built houses to attract
the attention of the whole society. In order to implement the rectification requirements
of the higher authorities, Changsha explored a new model of lattice house renovation
with Honghu Village, J Street as a pilot. In June 2022, Honghu Village of J Street
began to promote the renovation of lattice houses, which experienced four stages:
policy start, implementation block, policy revision and policy implementation. Faced
with such practical dilemmas as the vague policy of the superior, the lack of support
from the policy resources, the lack of cooperation from the public, and the difficulty
in the transformation of the lattice house, J Street gradually solved the problems and
promoted the effective implementation of the lattice house policy through knowledge
integration, appeal absorption, publicity demonstration and interest differentiation.
This case focuses on the renovation action of the lattice house in Honghu Village.
Based on the complexity theory, the "fuzzy-conflict" model is modified adaptively,
and a dynamic analysis framework for the implementation of policy adaptability is
constructed. The policy implementation process of reducing fuzziness and conflict in
the renovation of the lattice house in Honghu Village is analyzed in depth from the
perspective of bureaucratic implementation and life governance, and the difficulties in
policy implementation in the renovation of the lattice house are revealed, Extract the
successful experience of the renovation of lattice houses in Honghu Village, with a
view to providing a model for the renovation of lattice houses in other regions.

Keywords

Renovation of lattice houses; Ambiguity - conflict; Complexity theory; Adaptive

execution
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格屋顽疾何以得治？

——“模糊-冲突”下 J 街道宏湖村格子房换颜之路

引言

“宏湖水呀浪呀嘛浪打浪，宏湖岸边是呀嘛是家乡啊...”16 年前时代的浪

潮打到了宏湖岸边，宏湖村（化名）村民退渔还湖，举家搬迁，于是有了现在的

长沙市热门网红打卡地——宏湖国际艺术园。

期间，宏湖人拿着长沙市政府 60 号令《长沙市征地补偿安置条例实施办法》

的补偿款新建家园，也就是现在的宏湖村。没有了赖以生存的土地和养家糊口的

渔场，宏湖人靠着门面和房屋出租的收入生活。宏湖村毗邻三所高校，周边学生

和小贩住房租赁需求大，奈何房屋数量有限，出租屋往往供不应求。为了更好迎

合当地市场需求，更为了提高收入，宏湖人把成套房改造成了“格子房”，靠着

“格子房”的租金，宏湖人的钱包慢慢鼓起来了，生活过得有滋有味。

图 1：宏湖村 16 年前后对比照

正如那首歌唱的“宏湖水呀浪呀嘛浪打浪”，2022 年，时代的浪潮又打到

了宏湖人身上。长沙市 4.29 事件发生后，全国上下高度重视，习近平主席立即

作出重要指示“要对全国自建房安全开展专项整治，彻查隐患，及时解决。坚决

防范各类重大事故发生，切实保障人民群众生命财产安全和社会大局稳定。”随

后，国务院紧急发文，湖南省立马召开扩大会议，长沙市连续 7天召开新闻发布

会。5月 7日，国务院安委会召开电视电话会议，宣布开展全国自建房安全专项

整治行动。不久，《长沙市自建房安全整治“格子房”专项行动实施方案》就到

了 J街道和宏湖人的手上。16 年前，宏湖人割舍土地，重新开始，16 年后，还

要再让他们拆除“格子”，放弃利益。这次宏湖人却不愿再退让，到手的鸭子难

道又要让它飞了吗？作为这次行动的执行者，J街道该如何做，才能让宏湖人再
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次接受时代的洗礼呢？

图 2：宏湖村地形图

1.沉疴难“起”：高楼突然倒，住房安全警钟敲

宏湖村房屋始建于 2006 年，是典型的拆迁安置小区。由于拆迁补偿款有限，

村民们房子建好后家中积蓄便所剩无几。没了地没了渔场，为了缓解经济压力，

一些村民把 70、80 平米的房子用石膏板隔成了 6、7间小屋子，租给附近的低收

入群体，在有限的空间内实现薄利多销。还有许多商人承租了宏湖村的房子后，

把原有的房子改造成多个小单间进行长租或者短租，当起了经营户。

2015 年 6 月，张斌（化名）调任 J 街道办事处主任。自打上任以来，因

宏湖村格子房而产生的各种居民纠纷、安全事故，让张斌头疼不已……

1.1 小区环境乱象频，街坊四邻闹不停

1.1.1 犯罪团伙真会选，“格子”小区成窝点

“格子房”里人员流动速度很快，给小区的实有人口管理带来很大难度。按

照要求住客信息要及时上报派出所，可是有的房东或经营户为了省事，常常不报

或者漏报住客信息，使得派出所实有人口信息常常不准确，给违法犯罪分子留下

了可乘之机。

J街道公安局民警指着宏湖村出警记录，向我们说道：“不是我们不想管，

是真的难以下手，房东们总是不及时上报人员信息，给我们的工作带来很大困难，

宏湖村格子房那么多，房东不配合，我们真的很难管理。在几次治安突击检查中，

我们发现有在逃人员、犯罪分子隐匿于宏湖村的‘格子房’里。”

张斌坦言：“小区的流动人口规模庞大，实有人口管理难度很大。有一次在

宏湖村 17 栋的仓库内发现了几十人的传销组织！除了传销，小区还出现过嫖娼、

吸毒的事情。”
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1.1.2 人多业杂作息乱，噪音扰民拳脚还

“格子房”是由石膏板做隔墙，隔音效果很不好，“格子房”居住群体形形

色色，生活作息又很不一样，常常因为噪音问题产生口角，甚至闹到派出所。

“每天半夜十一二点，等你要睡觉了，隔壁就咚咚咚开始活动起来，不知道

是跳绳还是干嘛，反正是一会没歇着，等好不容易消停会儿，隔壁又开始打起了

游戏。每次想到自己还要早起上班，就不堪其扰。”原先租住在 5栋 302 的租户

小陈（化名）苦着脸说道。

宏湖村村委会武主任（化名）也不禁抱怨道：“‘格子房’兜来转去也就那

么点大地方，居住空间狭小，房门也不隔音，租户们也互不熟悉，稍微有点摩擦，

很容易就产生口角纷争、甚至拳脚相向，为此我们村委没少去做调解工作，但总

是一波未平一波又起，派出所去了不知道多少次。”

图 3：格子房单间距离过窄

1.1.3 格屋安全隐患多，火灾只在一念间

由于房屋空间不足，租户常常将杂物堆积在公共通道上，使得本就狭窄的通

道更加拥挤，给危险发生时居住在“格子房”里的人员的疏散和逃生带来极大困

难。

张斌对此也颇感担忧：“我们之前多次劝说租户无果，总是当天进去排查，

立即开始清理整治，没过几天，该乱的又乱了。你说一旦发生火灾，哪个跑得脱

哦。”
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同时，房东在“格子房”内安装多个电表，使电路常年超负荷运行，长此以

往极易造成电线的过早老化。有的租客还喜欢私拉乱接电线、排插，因用电不慎

引发火灾的危险系数很高。

图 5：左为私拉电线，右为增设用电线路

不仅如此，“格子房”配备的消防器材常常存在数量不足、超过保质期等问

题，一旦发生火情，很难在第一时间被扑灭。

图 6：左为楼道消防设施的标准配备，右为宏湖村楼道“孤零零”的灭火器

图 4：杂物从各楼道堆到了楼栋入口
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“格子房”隔板多为薄型石膏板、塑料板等轻便材料，不隔音，可燃性高，

耐火等级极低。为了美观，房东们将电线隐藏在石膏板的夹层中，一旦短路产生

火星，后果不堪设想。

图 7:“格子房”整改过程中，工人正在拆除隔断墙体

1.1.4 小区车位无处寻，牛皮广告满墙贴

“停车难”是宏湖村人普遍头疼的问题。不管什么时候，小区内外都停满了

私家车，楼栋门口也是排满了电动车。上下班高峰期时，小区里总是排起了长长

的车龙，给居民的出行带来了很大的困难。

一天傍晚，7栋 3楼的李大姐（化名）开车在小区转了几圈都没找到停车位，

便气鼓鼓的直接找到物业：“我也是村里的老村民了，每次只要稍晚些回来，车

子都没地儿停啊！”

图 8：小区内“停车位”一位难求

“脏、乱、差”成为大多数本地人对宏湖村的印象。宏湖村格子房外的墙壁

上永远是数不尽的小广告，小区的路边每天都堆放着数不清的垃圾袋。这种情

况很容易导致小区清洁工人由于工作量大，集体罢工、辞职。宏湖村的村委表示：
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“由于清洁工作量大，我们很难请到清洁工人，即使请到了人也干不长久。”

图 9：宏湖村墙上的广告信息和随处可见的垃圾

面对“格子房”呈现出的种种乱象，张斌充满担忧：“格子房再不整治，日

后必出‘大乱子’”。可是谈到怎么对格子房进行规范管理，张斌也表示有心无

力。

1.2 突发事件全国晓，政策下发“格屋”消

2022 年 4 月 29 日午时，湖南省长沙医学院附近一栋居民自建楼轰然倒塌，

瞬间八层高楼变成两层楼高的废墟，现场灰尘弥漫。此次事故造成 54 人遇难，

仅 10 人获救，举国震动，住房安全问题再次提上议程。

图 10：左为扩建前，右为非法加盖后

“4.29”事故发生后，习近平总书记立即作出重要指示，要对全国自建房安

全开展专项整治，切实保障人民群众生命财产安全和社会大局稳定。湖南省委
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常委会随即召开扩大会议，研究部署救援救治、善后处置、专项整治等工作。5

月初，长沙市委办公厅、市政府办公厅印发了《长沙市自建房安全整治“百日攻

坚”专项行动实施方案》和《长沙市经营性自建房安全管理十条措施》。

图 11：房屋坍塌后事故救援现场

不久，长沙市又发布了《长沙市自建房安全整治“格子房”专项行动实施方

案》（以下简称《方案》），宣布全面整治成套房屋改造成“格子房”对外出租

的问题。

1.3 利益矛盾盘根错，“格屋”治理从何起？

4.29 事故发生后，张斌心里一直很沉重，心里的弦一直绷得紧紧的。宏湖

村同样紧邻高校，租户也大多是学生群体，更是校区、景区、园区、社区无缝对

接的融合区。想到宏湖村“格子房”的种种问题，张斌就心神不宁，若不赶紧治

理，宏湖村很有可能成为下一个 4.29 事故的主角。

长沙“格子房”整治行动宣布后，张斌心里是既喜且忧。一方面他想抓住此

次专项行动的契机将宏湖村“格子房”进行彻底的整治，实现居民住房安全的长

治久安；另一方面，他清楚的知道宏湖村“格子房”牵涉的利益盘根错节，难以

下手。

“格子房”在宏湖村存在了十几年，已经形成了固定的利益群体。什么也不

干的房东，躺在家里就可以收获维持生计的租金；投资大笔资金的经营户，通过

转租挣取不菲的收益；而作为低收入群体的租客，则可以居住在物美价廉的“格

子房”中。现在要去动他们的蛋糕，可能吗？

2.难点“承”继：政令无章程，先行先试怎破局

宏湖村因为独特的地理位置和特殊的居住群体，一直受到省、市领导的高度

关注。4.29 事故发生后，自然也成了上级领导关心的对象。不久，长沙市自建
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房安全整治“百日攻坚”专项行动全面开展，宏湖村被定为本次行动的试点社区。

张斌则被安排专门负责宏湖村“格子房”整治工作。他说道：“最开始的一

个星期，就像打仗一样，我们先研究文件精神，然后成立了 6个整改专班组，讨

论政策执行方案。”张斌每天都忙得焦头烂额，先是上级政策的宣传、下达，后

是辖区内具体情况的统计、上报，他感觉自己就像个陀螺一样没有歇过。

2.1 无章可循惹人烦，基层怎动“格子房”？

“这可咋办？”这已经是拆除施工组组长王琳（化名）发出的第 N次疑问了。

张斌把刚放下的《方案》又拿起来了。“不要看了，看也没有用，看破了，办法

也不会自己跳出来。”王琳着急地说道。王琳是 J街道的老员工了，对宏湖村的

情况比较清楚。张斌看着桌上宏湖村的相关资料，苦笑了一下，心想：不把文件

精神吃透，怎么啃这块硬骨头呀？“走，把专班组的人喊齐，我们再去会议室研

究一下到底怎么搞，今天必须拿出个方案来。”张斌坚定地说道。

图 12：《长沙市自建房安全整治“格子房”专项行动实施方案》

一谈起那天的会议，张斌到现在仍然记忆犹新：“我本来是抱着解决问题的

心情开这个会的，没想到开完这个会我的心情更沉重了。太多问题了，真的不是

一下能解决的，这是伤筋动骨，要动别人利益的事情啊！”

旁边的王琳看着文件，也是哭笑不得：“上面要求‘格子房’的房屋产权人、

转租人、承租人必须按照规定时限无条件整改到位，但是文件只布置了任务和时

间点，具体怎么做也没有细说，以前也没有碰到过这样的事。”
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张斌继续说道：“‘格子房’就是为了赚钱，现在要恢复原状，别人怎么肯？

再说，拆房子也是要钱的啊，现在只说要拆，谁来拆？钱谁出？拆了后怎么搞？

文件都没有明确，要我们怎么执行呢？有这个心也没有这个力呢！”

2.2 落实要求摸底查，街道行动阻力大

上级文件下发没多久，张斌就来到宏湖村，协同村委组织召开了村民大会，

传达上级文件精神，宣传“格子房”整改政策。可是宣传效果并不理想。大部分

村民认为宏湖村的房子是集体建的安置房，工程质量是合格的，没有必要进行整

改。

“4.29 事件是自建房出了问题，我们这是集体建的安置房，扎实得很，也

没动承重墙，没必要整改，平时加强维护就行了。”在宏湖村居住了十几年的李

嗲嗲（化名）说道。

靠着“格子房”生活的村民们更是不满，王大姐（化名）说：“这几年我们

日子好不容易好起来了，没地没工作，全靠这些‘格子房’租金过活了，现在要

我们拆了，以后怎么办？谁来管我们呀？”

图 13：小区随处可见的整改宣传标语

村民们确实有自己的难处，可是安全无小事啊！为了对宏湖村的房子安全问

题有个初步的了解，街道选择了宏湖村65平米和75平米两栋房子进行安全鉴定，

结果均为 C
①
。而且《方案》明确要求 5 月底之前，要对辖区内的所有房屋进行

①
居民自建房必须经有检测鉴定资质的企业进行鉴定，鉴定内容包括结构型式、竖向和水平承重构件

布置位置、材料类别和砌筑方式、楼屋盖类型、预制板布板方向,楼梯型式等。鉴定为 C级的房屋，房屋基
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拉网式排查，可谓是时间紧、任务重、难度大。

图 14：实施方案的任务要求

“鉴定后，我们了解到现在小区里的‘格子房’由于没有规划的随意隔断，

导致了房屋结构是‘墙不对墙、梁不对梁’，这不仅会造成房屋承重超载、力度

不均，更会导致结构性房屋安全隐患，我们不敢掉以轻心，立马对整个小区开展

入户排查工作。”张斌说道，“前期，村民们对整改行动充满抱怨，十分抗拒，

这边就要入户排查，可想而知，阻力有多大了。不开门的，不在家的，只有老人

的，我们都不敢随便进呀！本来平时和村民关系还挺好的，为这个事真的没少遭

白眼。”

经营户袁清（化名）和张斌是老乡，平时关系挺熟络的。“格子房”整改行

动开始后，袁清见到张斌总是把头一低，装作没看见。

这天，张斌正在宏湖村巡查，经营户袁清迎面走来，张斌正准备打招呼，袁

清就僵硬的转了方向。刚走出几步，袁清的手机响了，是经营户刘强（化名）打

来的。

“街道准备入户排查了，你知道吗？你准备怎么搞，就让他们进去查吗？”

“唉，我也不知道怎么办呢。我肯定不想让他们进去查呀，查出问题，拿我

开刀怎么办？”袁清烦躁的回答道。

础、墙体和承重结构件等出现问题，应鼓励因地制宜进行加固维修；鉴定为 D 级的房屋，具备修缮价值的，

可进行加固维修，验收合格后可继续使用，无修缮价值的，建议依法拆除、置换或重建。
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这边电话刚挂，刘强的微信消息又来了。“袁姐，老吴（化名）他建了一个

群，我把你拉进去啊，大家一起商量商量。”

没多久，袁清就进入了“宏湖旅社一家亲”的微信群，经营户加上部分房东，

群里已经有三四十个人了，纷纷发表着各自意见……

图 15：“宏湖旅社一家亲”微信群

“我绝对不会让他们进门的，谁知道他们进来了会干嘛！”

“对，我也是这么想的，一堆人进来这里翻翻那里看看，我生意还怎么做?”

“是的。今天让他们进门了，明天他们就想拆房子了，绝对不能让他们进！”

最后大家一致决定：不能让街道的人进门，如果街道要去哪家，大家就都帮

帮忙，去门口拦着，团结一致，反对整治。

“你看那边的几家旅馆。”张斌边说边指着前面的房子，笑着说道：“那天

我们街道和村委几个同志准备去旅社看看，没想到刚走到楼梯口，突然涌上来好

多人，把我们拦住了，不准我们进去看，说我们没有执法资格，是滥用职权、私

闯民宅。工作这么多年还没见过那个架势，一下子出现那么多人真有点压力。”

2.3 下发通知限期改，舆论喧嚣众人怪

最终，在城管和公安部门的协助下，格子房的入户排查工作总算是艰难的完

成了。经排查，宏湖村发现存在问题格子房共有 56 户、190套，1.5万平方米，

一般隐患 81 处，较大隐患 56处，事情的严峻性摆在了眼前，J街道立马对有隐

患的房屋下达了《自行整改通知书》和《限期搬离通知书》，那些拥挤的“格子
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房”门口也贴上了封条。

图 16：自行整改通知书

《自行整改通知书》在宏湖村引起了一阵不小的骚动，内心积压的不满让居

民们蠢蠢欲动。

经营户老吴气冲冲地在微信群里发消息：“大家都收到整改书了吧，大家准

备怎么搞？这么搞下去生意没法做了！”

“这完全是不顾我们死活呀，不管那么多了，我们去上访！”

“对！我们先拍些视频、图片传到网上去，把这个事闹大些，我就不信解决

不了了。”

“可以，那就这么搞，大家都动起来，人多力量大。”

微信群里的消息不停地响起来了。

现在去社交媒体上看，还能看到当时宏湖村居民们上传的抖音视频和照片。

有的是街道人员入户拆房门，有的是租客打包离开，当时也引起了一波舆论指责。

张斌无奈地说道：“当时我们也知道有居民拍视频、照片，但是我们是按要求一

步步来的，政策也宣传了，通知书也发了，可是他们还是一点反应都没有，就僵

在这里，导致我们的工作无法推进。”
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图 17：街道人员入户拆房门

不仅是经营户怒气满满，“格子房”的租户也是抱怨不断。“格子房”的租

户大多数是周边的学生和外出打工的年轻人，收入水平的限制下，他们只想寻一

个干净、实惠的单人间。

收到《限期搬离通知书》后，租户小龙（化名）这几天不停的找房子，可是

附近已经没有像这样干净又便宜的小单间了。房屋中介表示，现在不能推广“格

子房”，租客会拨打市民热线 12345 进行举报。如果被举报，他们也将面临罚款。

小龙满脸愁绪：“这可怎么办呀，如果有条件谁愿意住这样的房子呢？”

图 18 ：限期搬离通知书

“你们可能不知道，当时那些经营户还拉着横幅去市政府上访了，有的租客

也在社交平台上发表不满的评论，那段时间我们的压力确实很大，上面一直问我

们整改情况，督促我们按时完成整改任务，这边居民们又这个不愿那个不满，我
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们真的是进退两难呀！”张斌苦恼地说道。

2.4 专班执法强破局，居民动怒冲突起

事情闹到市里，市、区领导都打来电话，督促 J街道要注意舆论氛围，按时

按质完成整改工作。领导还特别强调这次整改行动与年度绩效考核挂钩，没有完

成考评任务是要挨批评、做检讨的。

收到上级指示，街道工作人员满脸愁容，没标准、没资金、没管理，如何完

成整改工作呢？工作模糊度、任务压力有增无减，只能继续“摸着石头过河”。

为了推进整治进度，整改专班组首先来到了 YY 旅馆。该旅馆靠近地铁口，

在宏湖村经营了六七年，这几年营业收入还可以，但装修比较老旧了。街道工作

人员觉得 YY 旅馆整改阻力可能会比较小。

刚来到 YY 旅馆时，旅馆的老板娘唐红（化名）就站在了楼梯口，表示她还

没和房东协商好，现在不让进去查看。专班组觉得这只是托词，准备强势破门。

唐红和丈夫马上挡在门口不让进，推搡之间，双方有了肢体冲突。唐红情绪愈发

激动，咬了专班组成员一口，哭着怒道：“你们是政府人员还是土匪啊？有这么

私闯民宅的吗？”随后唐红坐在楼梯口哭诉着自己的委屈，专班组成员顿时面面

相觑，不敢有进一步的行动了。

“要不得咧，这么多人欺负一个堂客。”“是的咯，几个大男子汉也好意思。”

“这是在干什么，要执法也不是这样子执的塞！”周围的百姓议论纷纷，眼神也

充满怒气，言语里全是对专班组的责备。

派出所民警也赶到了现场，拉起了警戒线。看到此情此景，唐红丈夫更是火

冒三丈：“这是暴力执法，帮我叫 120，我老婆被他们弄伤了，必须去医院验伤！”

他指着专班组说：“我老婆要是有什么问题，我一定要找你们，一定要告倒你们。”

围观的居民越来越多，大家都对着专班组指指点点，真是众口铄金，有法难执，

专班组也是有口难言，只能悻悻而归了。
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图 19：经营户不配合，双方发生肢体冲突

“没标准、没资金、没先例，政策不明朗，村民又反对，又发生了几次群体

性事件，这个事情真的难办啊！”面对着居民们越来越激化的行动，张斌愁肠满

绪，“格子房”整改难度大、问题多，又和居民们的切身利益紧密相关，得不到

居民的支持和上级部门的明确指示根本无法开展。

3.回筹“转”策：上通又下达，格屋整治成样板

宏湖村的“格子房”整改行动进展缓慢，舆论还没压下去，这边上访的又来

了。没多久，孔涛（化名）市长就到宏湖村进行视察了，了解了宏湖村的基本情

况后，孔市长明确指示：“宁愿听到骂声，也不要听到哭声！工作人员要打消‘等、

靠、望’的思维，不要等着上面给指示、给政策，要发挥主动性，想方设法把宏

湖村打造成‘格子房’整改的一个‘样板’。”

张斌开始反思这段时间的工作，因为政策不明确，资金也没有保障，街道前

期对“格子房”整改工作确实存在着“等”的思想。一直想等着上级出台一个标

准，给一个详细的执行方案。张斌知道现在应该转换思维了，不能再被动行事了，

没有条件那就创造条件！
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3.1 多方协商重设计，两全其美显心意

3.1.1 靶向施策民为主，街道摸查听民诉

前期的“强势破局”引发了居民们的强烈不满，宏湖村的居民们怒气满满，

对街道和村委的所作所为也是怨声载道。“不能再等了，得主动出击了，既然上

面没有标准，我们只能摸清底线，寻找标准了。”张斌说道。为了整改工作的更

好开展，了解居民的真实想法，张斌决定对宏湖村开展居民诉求摸查行动。

随后的几天，居民们各抒己见。“我这个房子要整改可以，但是我现在手头

资金不足，有没有整改补助？”“房子是刚接手的，转让费花了一大笔，现在又

要整改，这个有没有赔偿？”“房子恢复原状，后续租不出去了，怎么办？损失

谁来承担？”大家众说纷纭，可谓是家家有本难念的经啊！

图 20：居民诉求摸查表

凌晨，街道办公室灯火通明，经过几天的摸查，他们大致摸清了宏湖村居民

的态度和想法。“问题找到了，办法却没有，有些问题也不是街道能解决的，于

是我们把居民们关注的几个关键问题进行了整理汇总并上报。”张斌回忆道。

3.1.2 东奔西走寻方案，上级考察为民安

等了两天，上级答复还没下来，张斌急得团团转。不能按照正常程序等下去

了，得主动出击，特事特办。于是，张斌整理好材料跑到了区政府，刘副区长（化

名）赶紧把张斌叫到了办公室。

刘副区长一边拿着街道上报的材料一边对张斌说道，“这个事从上到下都很
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重视，一点都不能马虎，我现在就给市住建局陈副局长（化名）打个电话，说明

下情况，等会你就带着材料去找他，一定要把情况说清楚。”

张斌连连称是，带着材料又赶到了市住建局。张斌把宏湖村“格子房”整治

行动的基本情况向陈副局长进行了详细的说明。陈副局长越听眉头皱得越紧，向

张斌进行了一番询问，又向相关部门了解了具体情况。陈副局长表示，他会重视

这个事情，想办法尽快解决。

一大早，张斌就接到刘副区长的电话。“陈副局长非常重视宏湖村的整改工

作，昨天晚上就把我喊过去，商量解决办法，我们决定先由我来宏湖村进行实地

调研，一是来听听群众们的声音，二是表明政府的立场。”

“区长来的那一天，好多居民都来到街道，区长解答了居民们很多问题，也

明确表示，‘格子房’必须按照规定时限无条件整改到位，否则，将由专项指挥

部进行联合执法。”张斌说道。

“区长离开之前给我们作了重要指示，一定要具体情况具体分析，既要有尺

度，又要有温度，不能搞‘运动式’、‘一刀切’。”张斌赞同地说道，“区长

可能只来了半天，但是顶得上我们大半个月的工作，居民们的观望心态明显减弱

了，心里也不那么抵触了。”

3.1.3 集思广益拓思路，多元协同顺民意

来了一趟宏湖村，刘副区长对居民们的诉求有了清楚的了解，当天下午他就

带着张斌再次来到了市住建局，将基本的情况告诉了陈副局长。“4.29 事件发

生后，居民们对‘格子房’还是有点担忧的，但是根据文件要求‘格子房’需要

恢复原状，他们都是靠着租金收入生活的，担心整改后房子价格太高，会影响以

后出租。”

了解情况后，市住建局陈副局长立马召集了“格子房”联合整治专项行动协

调工作机构的各部门成员，召开专项会议。

“宏湖村‘格子房’整改行动到现在已经开展一段时间了，但是效果并不理

想，他们主要靠着‘格子房’租金生活，不想恢复原状，影响出租。今天喊大家

过来，就是想请大家出出主意，把这个问题解决了。”市住建局的陈副局长首先

发言。

“现在的‘格子房’肯定是不行的，危害太多了，如果不恢复原状，是不是

可以想个折中的办法？”资规局的张科长（化名）接着说道。

“我们确实也要考虑到当地居民的实际情况，不能改了房子让他们没法生活

了。”市监管局王主任（化名）说道。
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“能不能请专业设计团队根据宏湖村的情况进行方案设计，不全拆，在现在

的基础上减少几套。”城管局陈科长（化名）跟着表态。

“对，整治不是让村民和经营户不出租经营，而是为了更加安全的出租经营。

可以多给出几个方案，让居民们自己选择。”公安局吴副局长（化名）说道。

会议决定，由街道牵头聘请专业设计团队进行方案设计，根据小区实际情况，

给出多套的设计方案，供老百姓自行选择。

得到指示后，张斌激动不已，第二天就咨询了多家设计公司，经过多次交流，

最终选定佳禧设计有限公司（化名）进行方案设计。

图 21：改造后的户型设计图

等了一星期，方案“新鲜出炉”，张斌攥着还热乎的图纸迫不及待地就去给

村民和经营户看。可他万万没想到，面对如此多的选择，还是有人不满意。

“张斌呀，我自己也有一些想法，我想自己去找设计公司沟通设计，再把方

案拿来给你们看，把它也作为备选方案，你看行吗？”学习吧民宿老板说道。

街道对经营户想自行设计的建议表示支持。不久后，张斌拿着街道设计的方

案以及几个经营户自己花钱设计的方案，组织村民、经营户召开商讨会共同决定

到底选用哪几个设计。经过多次协商，大家最终敲定了 7套“一改二、一改三”

方案。
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图 22：改造后的户型平面图

“通过这次协商，大家也意识到不是隔得越多，赚得越多。现在隔了 5间的

格子房，月租收入大概在 4000，而改造之后，科学规划隔成 2-3 间，收入依然

能够保持在 3000-3500，但是房屋的品质、品相及安全系数却大大提升。”张斌

高兴地说到。

没多久，张斌就拿到了新方案的效果图，看着让人眼前一亮的图纸，张斌满

脸笑容，停滞不前的事情终于看到了希望了。

图 23：改造后的户型透视图和俯视图
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3.2 为争利益起波澜，对症下药开良方

3.2.1 整改成本相推诿，方案重启多是非

方案定下来了，张斌也松了一口气，觉得整改行动终于可以按部就班地推进

了，胜利的曙光就在不远处了。可是，过了两天，小区里还是安安静静，居民都

没有进一步行动，张斌按捺不住内心的疑惑了，准备一探究竟。

不凡旅馆的老板和房东都很积极的参加了户型方案商讨会的，他们都对设计

方案很满意的，但这两天也是静悄悄的，没有任何行动。张斌找到不凡旅馆的老

板刘伟（化名）询问具体情况。

刘伟说：“这个旅社我是去年才接手的，签了 8年合同，转让费花了一大笔，

重新装修也花了不少钱，刚开业没多久就要我整改，我是真的没钱改了！找房东

协商，请他承担一部分整改费用，他就支支吾吾一直不给答复。”张斌马上找到

房东询问具体情况，房东表示：“这个房子又不是我要整改的，那他自己要做下

去就他自己承担呀！本来我收的租金就不高，创业就有风险，这个风险不可能要

我给他承担吧。”

张斌哑口无言，一时不知如何应对。这真是一波未平一波又起，众生百态，

似乎每一个人都有苦楚，这可怎么办？

3.2.2 分组包户签协议，刚柔相济解难题

第二天，张斌向村委的同志们讲述不凡旅馆的事情，村委武书记（化名）听

后马上说道：“刘伟呀，我知道他，他那旅社新装修搞得不错呢，花了不少钱。

他房东是张文（化名）吧，他平时挺好说话的啊，是不是没沟通好呀？”

张斌灵光一闪：对呀，村委的工作人员大部分在这里工作了十几年了，有的

还是当地的村民，他们对宏湖村的居民们很熟悉，居民们对他们也比较信任，由

他们去做协调工作应该会更顺利。

经过商议，街道和村委决定进行“分组包户、责任到人”行动，推进整改工

作。由村委成员各自选择自己比较了解、群众基础较好的楼栋进行沟通、调解工

作，并在街道设置调解点，提供法律援助，促使双方友好协商。

与此同时，宏湖村充分发挥党员和当地干部示范引领作用，动员党员和村干

部加快房屋整改，以点带面，推进“格子房”整改工作。
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图 24：分组到户工作台账②

“‘分组包户’的效果很明显，在我们的介入下，很多僵持不下的情况得到

了解决。对于合同未到期不愿再承租的经营户，我们会劝说房东进行适当的清

退补偿，对于愿意继续承租自愿整改的经营户，我们会为他们争取装修期。当

然，也有极个别完全不配合的，那我们就请司法调解员进行调解。”张斌笑着说

道，“这就是场攻坚战，今天把这个攻破，明天把那个打败，过程是难了一点，

最后还是能胜利的。”

“当然，我们党员和村干部在整改工作中表现也很不错，很讲党性，他们基

本上都是第一批整改的，确实给我们的工作带来了非常好的影响，好多村民看到

他们整改了都不再犹豫，主动联系我们表明整改意愿。”张斌欣慰的说道。

②
合同情况栏：红色代表房东与经营户解除合同；黄色代表续签合同。

具体情况栏：绿色代表房东与经营户协商一致，无问题；红色代表双方有问题没有解决；蓝色代表双

方已经协商一致，但是约定时间未到，尚未进场拆除。
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图 25：解除房屋租赁协议和司法调解书

3.3 政策兜底为保障，双管齐下促整改

3.3.1 补贴资金来助力，“格子”整改再推进

为了给整改工作再添一把火，街道负责花钱请专门的拆除小组和垃圾清运队，

并承诺只要是 8 月 20 号之前同意整改的，格子房的拆除和运渣费用全部由街道

兜底。

“之前政府牵头制定了房屋检测补贴政策，本来房屋检测费用是 10 元/平，

现在老百姓出 6元，政府补贴 4元。但是金额不大，居民们积极性也不是很高，

现在我们在争取补贴拆除的费用，经过初步测算拆除的费用高达 300 多万，这一

下居民们的积极性就高了很多。”张斌说到。

检测费、拆除费、运渣费，加起来是一笔不小的费用，不配合的话，房子就

得空着，房东收不了租金，经营户也没有生意可做，耽误的时间都是自己的钱，

大部分房东和经营户选择了“及时止损”。

“为这项工作我们真是费了不少心思，单前期的鉴定、方案制定，我们就花

了 38 万，后期的拆除补贴也是我们在兜底，区里面的政策资金到现在也没有下

来。等不了了，领导们特别重视，我们也真的是怕出安全问题，要如期推进，只

能由我们先承担了。”张斌无奈的说到。

3.3.2 特殊群体多难处，争取政策来帮助

不单单是资金的保障，对于特殊群体的帮扶，J 街道也一直在跟进。宏湖村
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有两户“越战老兵”，曾对国家做出过重要贡献，但是目前家里经济确实困难，

所以街道联系了退役军人事务局，争取政策以实现对口帮扶。小区里还有一位身

患重病，小孩还在读大学的寡妇，每月的医疗费就是一大笔开支，街道也将详细

情况向上级作了汇报，希望能争取到一笔困难补助，缓解她家的经济压力。

J街道以民为本、用心用情，从居民的实际需求出发，努力解决居民们关注

的重点问题，居民们配合度大大提高，积极性也调动起来，大大加快整改进程。

图 26：正在施工的民工及清运出来的建筑垃圾

4.通时“合”变：格屋终得治，换颜新房隐忧藏

4.1 摇身一变换新颜，未来可期谈经验

经过几个月艰苦卓绝的努力，终于有了来之不易的成绩，宏湖村 56 户违规

“格子房”，54 套被拆除，2套清退人员正在整治。“格子房”整改行动的阶段

性成果还引起了多家媒体争先报道。当地知名的新闻媒体《三湘都市报》刊发了

以《长沙整治“格子房”再出新招！包拆包设计，拆完更好租！》的报道，介绍

了宏湖村“格子房”存在的隐患和整治的成果，以及 J街道因地制宜，制定“一

户型多方案”的措施解决居民实际需求的创新做法。
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图 27：新闻媒体报道宏湖村“格子房”整改情况

一个月后，宏湖村第一批拆除的“格子房”也装修完工了，改造好的房子焕

然一新，村民都赞不绝口，从前仅一张床、一张桌子的小隔间，现在摇身一变，

堪比酒店式公寓。宽敞洁净的居住环境，交通便利的地理位置，再加上安全实用

的户型设计，吸引了不少白领一族的关注，居民们对房子的租赁需求充满了希望。

图 28：整改完成的旅社房间

宏湖村“格子房”整治成果也得到了长沙市政府的肯定。J 街道“格子房”

整治工作的成功经验和做法，也成为典型在全市推广。J 街道作为“格子房”整

治工作的第一线和最前端，在政策不明朗、民众不支持的整治工作中，直面群众、

直面矛盾、直面问题，做到“法、理、情”有机统一，赢得群众理解支持，最终

稳步推进“格子房”整治工作的做法，值得深入总结和提炼，并结合实际，将之

推广到其它违法建筑整治工作中去。
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4.2 租户难寻意中房，格屋治理待完善

宏湖村上了新闻后，来看房子的租户络绎不绝，张斌很高兴，他每天都会在

小区里转几圈，一是看看后期整改进度，二是看看整改后房子的出租状况。

没多久，张斌就看到一个熟悉的身影，是之前被要求搬走的小龙。

“最近怎么样呀？今天怎么过来了？”张斌问到。

“我听说宏湖村的‘格子房’整改好了，我过来看看有没有合适的房子。这

里的房子好是好，可是租金翻了一倍了，我真是租不起啊，你们政府工作是做好

了，谁又想到我们呢？”小龙表示很惆怅。

张斌无言以对，“格子房”整治政策确实是没有配套政策，前期拆除的费用，

上级没有明确的答复，这些低收入群体也没有妥善的安置办法。“格子房”为什

么存在？正是因为有这样的需求，如果不切实解决低收入群体的住房问题，那么

“格子房”整治行动会不会陷入“何不食肉糜”的窘境呢？需求量巨大的“格子

房”会不会又在另一个地方出现呢？

5.结束语

随着经济社会的转型和发展，我国社会领域也出现了许多新情况和新问题。

在当前复杂的国际国内环境中，推进国家治理现代化又面临诸多新形势和新挑战。

宏湖村“格子房”整治行动中，J街道面临的内外压力、多元主体的不同诉求和

复杂的利益关系，正是当前复杂环境下，基层治理面临的新形势和新挑战。

习近平强调“复杂问题没有简单解决办法”，要“提高驾驭复杂局面、处理

复杂问题的本领。”在面对模糊性、冲突性“双高”的政策困境和现实的复杂情

境下，J 街道通过了解民意、方案求解、分组包户、资金保障等方式来与村民们

对话，采取适合的措施，成功实现“双降”（降低政策的模糊性和降低政策的冲

突性），最终实现了上级肯定、群众满意的“格屋”整治效果，推动了宏湖村人

居环境的提质增效，较为成功的完成了整改行动，其有效做法背后的机理值得进

步探究，也是本案例分析所要重点讨论的问题。

案例正文字数：12578 字
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格屋顽疾何以得治

——“模糊-冲突”下 J 街道宏湖村格子房换颜之路

一、案例回顾与问题提出

格子房是当前中国城市化进程中的“顽疾”。人口密集、居住空间狭小且没

有基本生活设施的“格子房”，在全国各地既“屡见不鲜”，更“屡禁不止”
3
。

由格子房引发的公共安全事件和各类纠纷、矛盾层出不穷
4
。不仅困扰着城市的

房屋和治安管理部门，也严重威胁着当地居民的正常生活。尽管全国各地纷纷出

台措施，一些地方政府也试图运用或“堵”或“疏”的方法治理“格子房”带来

的种种问题，但始终难掩“群租经济再抬头”。其根本原因在于——城市房价攀

升导致的房租价格居高不下，已超出了低收入群体的消费水平，只能选择群租解

决自己的居住问题。流动人口规模越大的地区越是如此，这已经成为了城市中一

道独特的“风景”。

具体到本案例中，从促进村民增收的“格子房经济”到各种治理难题频出的

“格子房乱象”，16 年间，宏湖村的格子房问题使得人居环境质量直线下降，

政府相关部门始终未能解决问题。长沙 4.29 事件的发生，让“住房安全”问题

重新得到中央、省、市政府的高度重视。2022 年 5 月 24 日，国务院办公厅印发

《全国自建房安全专项整治工作方案》，要求全面消除自建房安全隐患。2022

年 5 月 28 日，为贯彻落实上级要求，长沙市政府成立自建房安全整治“百日攻

坚”专项行动指挥部，出台《长沙市自建房安全整治“格子房”专项行动实施方

案》（以下简称《方案》），并召开会议选择了山水洲城、毗邻高校的宏湖村开

展试点工作，拉开了长沙市格子房整治的帷幕。

但是，对于“负责具体执行”的 J街道而言，格子房整治政策的复杂性远超

基层政府想象。一方面，上级政策文本要求语焉不详，除了任务时间节点，政策

资源、手段、信息等方面全然未提；另一方面，宏湖村格子房问题具有一定的历

史因素和经济原因，再加之房东-经营户-租户多元主体诉求的多元化、碎片化，

来自中央、省和市的政策愿景试图通过基层政府进入当地居民的“私人生活领域”，

3 2017年 11 月，《南京市房屋租赁合同》范本发布，要求租赁用途为居住的房屋，人均租住面积不得

低于南京市有关规定；承租方擅自增加居住人数的，出租方有权单方解除合同，收回房屋；2017 年 12 月，

《合肥市房屋租赁合同》范本发布，除明确不得用于居住的情况外，还规定转租房屋时，需提供房屋所有

权人同意转租的证明。2018 年 12 月，《广州市房屋租赁管理规定（草案）》规定，出租屋承租人人均使

用面积少于 5平米，或将非居住用途的空间用于出租的，出租人将面临 5 千至 3万元的罚款。

4 2017年 11 月 18日，北京大兴一群租房发生火灾，造成 19 人死亡；2021 年 7月 28 日，浙江省杭州

市临安区青山湖街道一群租房火灾致 2人死亡；2021 年 8 月 31 日，哈尔滨某小区一 50 多平米的群租房发

生火灾，室内共有 16个床位，所幸火情发现及时，未造成人员伤亡……
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难度极大，稍有不慎便容易引发政民分歧，甚至冲突。

学界目前对格子房整治的讨论局限于从整体性治理、多中心治理的角度探讨

多元主体参与格子房消防治理过程中的限制困境及治理优化路径（曾自立，2022；

陈丽丽，2021）；或从协同治理的视角对群租房基层治理进行单元式的新探索（董

峰，2022；马晓燕，2021）；也有学者从生活治理视阈，探讨农村人居环境治理

路径与机制（朱战辉，2023；冷波，2021）。现有的文献大多基于经验感知，探

讨格子房整治的宏观命题，而案例正文呈现的宏湖村格子房整治政策，是以科层

的政策执行逻辑为基础，在村民生活场域发生的微观的、动态的治理过程，其中

的关键是政策执行逻辑如何有效匹配民众生活逻辑，从整体性治理、协同治理或

单一生活视角难以有效回应当前我国基层社会格子房整治的特殊性，难以构建起

对当前格子房整治困境的解释框架。

为了有效回应上述问题，本文将政府的行动逻辑置于模糊-冲突政策执行框

架中，以复杂性理论为基础，将政府、社会、村民个体统合进该框架中，并从科

层执行视角与生活治理视角对宏湖村“格子房整治”政策执行过程进行深描和分

析，以期实现对政策执行过程中各参与主体的行为进行动态、交互、微观的描述，

梳理各行为主体在格子房整治各阶段中的相互关系并归纳各主体行为策略形成

机理，分析阶段内问题及其深层次动因，寻求自上而下的政策和自下而上的生活

之间的耦合机制，进而为破解全国其他地区，特别是经济发达、人口流动大地区

的格子房改造桎梏提供施策建议。

二、理论基础与分析框架

（一）模糊-冲突理论模型

Matland的模糊-冲突模型是政策执行研究领域中的经典模型。“模糊性”指

“制定政策目标的过程中，政策对象、时限、外部评估等内容上缺乏明确的规定”

（C.Jung，2014）；而“冲突性”则可以理解为多方参与主体因价值、利益的差

异，在实现政策目标的过程中所产生的争议。当冲突性和模糊性都较低时，对应

“行政性执行”，只要“资源”充足，政策成功变现即能保障；当政策模糊性较

低，而冲突性较高时，对应“政治性执行”，执行者在落实过程中因利益不兼容

而产生冲突，强制性的“权力”是确保政策执行效果的关键因素；当政策冲突性

较低，而模糊性较高时，对应“试验性执行”，即在具体“情境”之下，探索政

策执行的变现途径；最后，当政策模糊性和冲突性都较高时，对应“象征性执行”，

政策的高度模糊无法回应多元主体之间的利益互斥，此时，“联盟力量”成为了

政策走向的决定性因素（MATLAND，1995）。
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模糊-冲突模型突破了以往“自上而下”或“自下而上”政策执行的单一路

径，其统合性研究视角为政策执行过程提供了新的解释框架（胡业飞，2015）。

本案例中，两方面体现了模糊-冲突模型的适用性。一方面，在政策模糊性上，

市级召开会议决定选择宏湖村进行试点，然而这一非正式决定在《方案》中并没

有做出明确解释，使得试点执行缺乏合法性。不仅如此，在政策工具指导、政策

资金支持、配套政策辅助上也是语焉不详，J 街道只能在政策要求不明朗的情况

下“摸索前进”；另一方面，在政策冲突性上，首先存在着科层治理知识与民间

生活知识的错配，因为格子房整治实质上带有“私人属性”，这就要求整治工作

在知识体系上须符合民间知识传统，然而在实践中却表现出科层体制“无条件整

改”的命令与民众生活“有条件整改”的需求之间的冲突。其次，存在着多元主

体之间的利益对弈。其一，政民之间。政府主导的政策下，民众倾向于福利刚性

逻辑会出现“等靠要”行为，缺乏自我改造的内生性动机；其二，民众之间。由

于格子房往往经过多次房屋租赁转让，涉及房东、经营户和租户等多个利益主体，

理性选择逻辑会使各方积极向他人进行成本转嫁，以图在整治过程中规避风险、

减少损失，这难免造成民众内部关系的紧张。

（二）复杂性理论

大变局时代的公共管理研究经历着深刻的范式转换，无论是理论还是方法研

究，都应该适应治理复杂性的需要（张贤明，2022）。因为在当前的公共治理领

域，经济、政治和社会生活的网络已与传统社会大相径庭，参与治理的主体不仅

呈几何式增长且之间的异化程度也越来越高，加之各类风险和危机事件频发，使

得治理面对的宏观外部环境变成了充满复杂性的社会。复杂性理论也随着实践的

发展而逐步走进学术界的视野（范如国，2015），构成了公共管理领域中新的研

究范式。

图 1 查理德·马特兰德的“模糊-冲突”分析框架
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现阶段复杂性理论研究主要集中在以下几个方面：一是复杂系统思维，内

部的非线性以及动态性是其典型特征。在现有研究中，不仅治理主体是一个由社

会建构的组织与个人组成的复杂社会系统，治理所嵌入的环境对象同样也是复杂

系统（D.S.Byrne，2014）。系统思维往往要求治理采取一种“适应性”的逻辑，

即主体对外来刺激做出反应，在系统的反馈下，调整其模式、规则，如此不断试

探与适应，最终满足治理的实际需求（唐恢一，2013）。二是棘手问题及其解决。

区别于工业社会早期的那种稳定、机械的行政生态，当下的公共事务愈发体现出

不确定、复杂性、模糊性，导致棘手问题的出现不可避免，“知识复合性”是其

突出特征（O.Renn，2008）。为此，应打造治理过程中的知识协同体系，使得不

同领域的知识主体在反思政策流程问题的同时，在相互协同的基础上更新治理所

需知识，从而适应与回应治理过程中所产生的新问题。三是行动者集群与自组织

涌现。现代治理中的行动者是多元的，不同类型的行动者构成了一个“集群”，

面对复杂的治理情境和治理问题，行动者集群往往无法在既定的方案下行动，而

是在外部系统的非线性动力学中以“自组织”的方式展开行动，赋予治理以“韧

性”。

（图表来源：作者自制）

高模糊-高冲突的政策属性使得本案例成为治理实践中一项典型的“复杂政

策”（蔡长昆，2021）。因此，复杂性理论对本案例具有一定的解释力。一是复

杂系统构成，为确保整治行动的顺利开展，长沙市政府成立了由区县（市）政府

为主体，住建局、市监局、城管局等部门参与的“格子房”联合整治专项行动协

调工作机构；与之相对应的是由房东-经营户-租户构成的，利益勾连下的复杂治

理对象。二是治理的适应性逻辑。“格子房”专项整治作为高位推动下的“政治

图 2 复杂性理论研究范式
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任务”，政令在层层下达后，往往需要基层政策执行主体根据具体情境确立方案

并开展执行，从而“直面有差别的个人及群众生活”（熊万胜，2018）。三是治

理的知识协同性。在本案例中，由于治理过程中国家知识与民间知识具有内在张

力，为解决整治行动中的“棘手难题”，国家、社会、民众之间知识的协同与合

作已是必然之举。

（三）“模糊-冲突”模型下的适应性执行分析框架

模糊－冲突模型对本案例中格子房整治过程提供了基本分析框架，但仅是原

初模型无法有效诠释中国视阈下复杂性政策执行的逻辑。因此，需要基于复杂性

理论视角并融入反映中国政策执行特征的要素对原模型进行改造，进而构建更具

解释力的本土化分析框架：

首先，适应性执行的转变。Matland认为当政策呈现“高模糊-高冲突”样态

时，对应的是“形式上遵从却实质上偏离”的象征性执行模式，但这种悖向性逻

辑（张翔，2021）所掩盖的政策阻滞与效能不足问题，无法有效对话我国大国治

理的政策困局与资源约束下的公共治理命题。格子房整治作为一项高位推动下的

行政任务，强大的政治势能以及民意诉求会迫使基层政府因地制宜、因境适变，

主动寻求政策执行的平衡状态（崔晶，2022）。具体而言，这一主动过程主要包

括国家性与社会性双重面向，国家性侧重政府内部上下互动的协同性与自我调适，

主要指政策目标从制定者到执行者的传导与动员过程，行动背后蕴含的是科层政

策执行逻辑；社会性侧重政民之间内外交互的协商性与灵活性，主要指政策任务

从执行者到政策受众的操作化和变现过程，行动背后蕴含的是民众生活治理逻辑。

在这一意义上，格子房整治实质是一个融合科层执行逻辑与生活治理逻辑的复合

型治理过程。

其次，“非线性动力学”的嵌入。当下研究主要强调复杂政策的“执行模式”

（吴少微，2017），却往往忽视了“政策执行中的混乱性、模糊性和复杂性”

（SCHOFIELDJ，2004），没有将历时性因素与政策属性变化纳入考虑范围。实际

在案例中，具体的政策情境和政策属性构成了基层政策执行逻辑的基本约束，使

得格子房整治在高压下启动，并经历了“一个连续且有波折的过程”（袁方成，

2022）。具体而言，高度的模糊性与冲突性使得政策执行不可避免的陷入阻滞，

但基层政府的回应并不是机械的和线性的（HUPEPL，2011），其可以立基于适应

性的逻辑，向上沟通修正政策来降低模糊性、向下调适推行政策以化解冲突性，

亦即经历政策修正阶段与政策推行阶段，最终达成政策变现。

最后，多元主体的补位。既有研究基于模糊-冲突模型构建了中国场景下的

政策执行框架，但是修正大多局限于对政府组织内部的分析（张贵群，2022），

而忽略了政策执行客体及外部系统对政策的影响。基于宏湖村格子房整治的过程

来看，其不是一个简单的政府内部决策—执行过程，相反，居民的态度和行为、
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专家的知识与技术对政策执行产生着至关重要的影响，案例分析需要从政府、专

家、村民等多个维度共同考量政策的模糊性与冲突性。

（图表来源：作者自制）

综上，本案例在分析时将模糊-冲突模型与复杂性理论相结合，在适应性修

正的基础上搭建了新的分析框架。

三、案例选择与研究方法

（一）案例选择

选择宏湖村格子房整治事件作为研究对象，主要有以下几个原因：一是宏湖

村独特的地理区位条件。宏湖村紧邻 985高校、艺术园景区，外来人口远远超过

本地人口，是典型的“人口倒挂”地区，更是 C市最典型的城中村之一。各种社

会矛盾和利益冲突集聚在社区内部，导致治理结构复杂、社区秩序混乱，整治难

度很大；二是宏湖村格子房整治是一个典型的基层社会治理难题。格子房是当前

中国城市化进程中的“顽疾”，如何实现对格子房的规范治理，已然成为各大城

市的治理难题。而宏湖村在整治中有效协调了房东、经营户、租户之间的利益，

通过协商使得整个社区走向“善治”，对于分析基层治理政策何以有效变现具有

非常强的针对性；三是资料获取的便利性和充分性。在对宏湖村进行调研的过程

中，我们获得了宏湖村所在 J 街道办事处主任以及宏湖村村委工作人员的大力支

持5，并得到了实地调研走访的机会，同时还借助电话访谈和微信访谈等形式，

收集了大量访谈记录、官方文件等资料，确保对案例实践过程有真实而深入的了

解。

5 遵循学术伦理要求，对文中涉及到的地名、人名都进行了匿名处理。其中，访谈记录编码规则是:8

位数字为访谈时间，第一个大写字母为受访者姓氏，后三位“字母+数字”为受访者编号。

图 3 案例分析框架
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（二）研究方法

本文使用个案研究与过程追踪相结合的方法。

1.过程追踪法

如前所述，基层治理中的复杂政策由于其“高模糊-高冲突”的政策属性，

基层政府会根据不断变化的执行环境分析预测，进行积极主动的适应性执行，只

有将基层政府的复杂政策执行过程视为一条具有时间链路演进特征的路径，才能

实现对宏观结构、关键要素及演进次序的联结（夏志强，2022），因此，本文采

用过程追踪法对宏湖村格子房改造的政策变现过程展开追踪分析。该方法能够通

过对过程的细致描述，把握各关键变量的出现次序，进而形成一个因果机制解释，

与本文研究主题具有高度契合性。

2.个案研究法

个案研究是当前实证类研究的主流研究方法，它能够立足于微观细致的分析

角度，来结实不同社会要素之间的联系与机制，甚至反映某种制度环境或社会整

体性变迁（渠敬东，2019）。“宏湖村格子房改造”的成功实践能为国内其他地

方住房安全整治提供借鉴，具有一定典型性，同时该案例中体现的“高模糊”、

“高冲突”以及适应性执行等关键变量，使得案例特征具有代表性，值得深入研

究。

四、案例分析：格子房整治政策执行的逻辑

在宏湖村格子房整治的过程中，J 街道政策执行其实是一个动态演进的过程，

政策的模糊-冲突属性在不同阶段中呈现出不同特征，形塑出不同阶段的政府治

理行为。

（一）内外高压下的启动逻辑：任务传导与诉求压力

长沙 4.29 事件发生后，住房安全治理在上级政府的统筹下成为了基层政府

的中心工作。具体到本案例中，在“百日攻坚”的政治话语下，面对上级层层下

达的格子房安全隐患整治任务，J 街道在科层体制中面临着极为沉重的任务压力，

并在治理活动中不断强化对宏湖村住房环境的介入，成为一线治理实践中的统筹

和落实主体。

宏湖村格子房整治实质是一个通过政策分解将任务压力进行传导的过程，即

为完成中央政府下达的自建房安全整改任务，长沙市政府会在现有任务的基础上

拔高标准，并层层加码“摊派”给 J 街道。这一压力传递的最直接表现形式就是

通过科层制会议。当代中国政府管理的各方面社会政治经济事务几乎都通过开会

去推动（常健，2019）。长沙 4.29 事件发生后，长沙市政府随后召开全市“格

子房”安全整治工作座谈会，要求坚决守住安全底线、进一步压实责任，依法依
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规、有力有序推进“格子房”安全整治专项行动。在基层政府工作中，科层制会

议是压力型体制中政治动员的标志之一，会议的进程是基层政府将抽象目标简化

为具体任务的过程，既把模糊的目标具体化，也将科层任务进一步分解，并把责

任压力传导给基层干部。通过对 J 街道格子房整治行动过程的观察，可以发现，

会议通过高位推动、制造声势与传达思路多方位倒逼基层干部，营造情景压力、

形成强大政治势能，在基层干部内心植入无条件遵从接受、自觉执行的心理基础，

激发其工作的主动性和积极性，使得 J 街道顺势而下地开展工作。与此同时，为

确保基层干部高效完成治理任务，上级政府往往还以督察、考核的方式使基层干

部主动承担责任。在科层压力之下，基层执行者不仅需要完成上级政府下达的政

策内常规性工作，更要执行上级领导在不定期调研时所作出的额外指示性任务，

导致负担不断加重。由于上级领导的不定期督查在时间、方式与手段等方面充满

诸多不确定性，基层政府面临被问责的风险和压力不断加大，因此他们时常需要

通过“自我加压”的方式来确保任务完成的保质保量。自启动阶段以来，市、区

二级政府就持续开展“明访+暗访”的不定期或定期监督考察，以督促基层干部

将格子房整治工作落到实处。“4.29 事件虽然发生在望城区，但是感觉压力最

大的还是我们 J街道。省长、市长、市委书记还有区长都到过宏湖村，每一个领

导来到现场实地考察，确实是在鼓励我们，但是也感到非常大的压力，我们 J

街道在整治工作上是退无可退、避无可避。”（访谈记录：20220928ZJ01）。考

核与督查进一步强化了格子房整治工作中的地方责任共同体，将工作提升至“政

治任务”高度。

另一方面，宏湖村本身的格子房也存在着各种各样的隐患。一是生活环境问

题。由于“群租客”高密度的生活方式，乱扔垃圾、随地便溺、破坏公物、深夜

喧哗，以及噪音扰民等情况时有发生。二是消防安全问题。由于房东以及租户均

疏于对格子房居住环境和房间内的用电、用气设施进行维护和管理，导致格子房

普遍存在电线超负荷、电器过早老化、分割材料易燃等情况，存在巨大消防隐患。

三是治安管理问题。由于房东、经营户对“格子房”缺乏必要管理，导致人员流

动频繁的“群租房”里租客信息得不到及时更新，使“格子房”易成为犯罪人员

潜藏和治安案件高发的场所。这些问题都严重干扰周边居民的正常生活，使得宏

湖村的人居环境质量直线下降，居民呼吁整治格子房的诉求日益高涨。

4.29事件后，在格子房整治工作推进的压力场域中，J 街道不仅需要面对上

级的目标任务压力、督查考核压力，还要回应民众的诉求性压力，压力的汇合促

使执行启动。
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（图表来源：作者自制）

（二）高模糊高冲突下的阻滞逻辑：束手无策与政民分歧

政策执行的第二阶段，随着上级政策要求部署，宏湖村格子房整治的主要任

务进入到宣传排查与入户拆除阶段，而这一政策任务具有高模糊性与高冲突性的

特征。Matland认为，这一阶段往往会出现“象征性执行”，执行能否成功关键

在于执行联盟的成立。然而结合案例的实践过程来看，使得执行者趋向于“做表

面文章”的象征性执行（杨宏山，2014），无法有效回应上级的政策压力，模糊

的上级政策要求、有限的财政资金以及民众的联合抗争，很有可能会使得政策执

行陷入阻滞状态（崔晶，2020）。

对于 J 街道而言，格子房整治不仅面临着高强度的政策压力，还面临着资源

禀赋与整改思路双重匮乏的困境。每一项国家治理目标的有效实现，均离不开国

家自上而下密集的资源投入（王向阳，2021），但 J 街道却面临着“谋生式”的

行政困境（颜昌武，2019），即将大量时间和精力用在 “找钱” 上。一方面，

格子房整治上升为地方政府的中心工作后，日益增加的工作量和不断强化的治理

标准，已然超出了 J街道的能力范畴，需要上级政府部门在人力、物力、权威等

方面资源的倾斜；但另一方面，《方案》强调“强制拆除所产生的费用由房屋产

权人承担”，而自行整改及督促整改类，改造费用及补助标准是否有无全然未提，

J 街道随后制定的执行方案中涉及格子房整改资金、补助标准等内容也只能沿用

《方案》中的模糊性表述方式。“没有专项财政划拨，违规格子房信息收集、组

织拆除、保障安置、协调纠纷、事中事后监管，这哪一项不得出大钱？”（访谈

记录：20221025WC01）其次，针对“房东-经营户-租户”复杂的三角关系，《方

案》没有提供详细、具体的指导，国内现有的基层治理也没有可借鉴的治理经

验。从整治对象的角度来看，房东通过合同将房屋租赁出去收取相应租金，面对

整治大多抱着“多一事不如少一事”的消极态度；经营户在转租房屋之时，前期

已经在转让费、房租以及装修费上投入了大量资金，对整治则是保持着积极的抗

拒态度；租户作为承租人也不想因为整治而另寻房源，复杂的治理需求使得目前

图 4 启动阶段的执行逻辑
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国内格子房治理实操领域几近空白。流于形式的执行活动显然无法回应上级政府

制定的绩效指标，为了尽快推进整改工作进展，J 街道只好组建执法专班强势破

局，试图以“政治性执行”的方式强制打开整治局面，而这难免会催生出科层与

生活之间的“异化”，导致执行难以达到预期。

因为房东、经营户与租户，往往都从个体利益出发来考量政策议题，一旦公

共政策侵害其私域生活空间时，他们便会以原子化的形态行动起来抵制政策，而

不管政策是否有利于增进公共福祉（龚志文，2015）。这主要体现在两个方面，

首先是制度化抗议。整治初期，几乎所有的房东、经营户与租户对政府“千里走

单骑”（史哲，2009）的决策模式颇为不满，认为试点选择应该尊重并征求民意，

而不是被动地接受政府决策结果并自行承担“无条件整改到位”的成本，为此，

村民开始通过制度化的渠道表达诉求，50 余名经营户、房东联名致信长沙市信

访办、住建委，希望格子房“强拆”问题能够得到关注，结果未获回应。当村民

的个体理性无法抗衡科层的官僚理性，自身利益诉求被政府给压制和解构，理性

的村民便意识到必须组织起来，运用非制度化的方式表达民意。一是成立维权委

员会，包括部分房东、全部经营户及部分租户，以微信群的方式协商对策、建立

政策倡议、进行集体维权行动，比如否认街道工作人员的行政执法资格，集体抗

议拒绝入户排查。二是利用新媒体传达诉求。网络本身无理性，但在公民的赋予

下，往往成为理性激情的集结地。抗议无果的情况下，宏湖村村民积极利用微信、

抖音、小红书等 APP 表达对街道强制入户拆除意图的不满，形成了强大的舆论

压力。三是群体性抗争。面对执法专班的入户强拆，经营户拒不相让，双方爆发

了激烈的矛盾冲突。“当时在整治 YY 旅馆时，政府和经营户纠集了几十个人，

推搡之间，老板娘把想要强拆的工作人员给咬了一口，双方僵持了好久。”（访

谈记录：20221121JM03）

本案例中高模糊高冲突的格子房整治政策任务在执行中体现的不是Matland

提出的形如做表面文章的象征性执行，而是遭遇了执行阻滞。其中的原因在于，

单向度的科层政策执行逻辑，忽视了日常生活逻辑下整治主体所具备的认知能力

和行为能力（李怀，2005），没有从实际出发来回应群众日常生活的迫切需求，

最终导致双方爆发群体性冲突事件，使得政策执行陷入僵局。

（图表来源：作者自制）
图 5 阻滞阶段的执行逻辑
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（三）降模糊下的修正逻辑：政策求解与知识融合

在高度复杂的政策执行环境内，政策的清晰化并不会自动到来，最终走向取

决于基层政府之作为。J 街道处于基层治理需求多元化与治理资源匮乏的矛盾中，

在体制性压力的高指标与诉求性压力的多目标驱使下，不得不抛弃传统科层体制

的“傲慢”，试图通过政策求解、知识协同等方式来探求可行的政策执行方案。

首先，科层内部开展沟通进行政策求解。科层制组织具有“目标具体化”与

“结构正式化”的特征（斯科特、戴维斯，2011），因此对科层组织而言，制定

政策时一定要明确具体的政策任务、具体执行的人员及具体的资源分配情况，如

此才能保证科层组织在明确的规则和程序下保持高效运转（马克思·韦伯，2004），

因此面对模糊性高的政策，属于科层制底端的基层政府倾向于对政策进行“求解”，

尽可能地采取措施去明晰政策内容，降低政策的模糊性，从而促使科层组织利用

科层机制按部就班地完成任务。在本案例中，J 街道面对政策的模糊性表述，首

先通过召开工作会议的方式对政策内容进行解读、细化，并收集各方民众的意见

诉求，向上沟通，将真实的社情民意反馈给上级政府，引起领导关切与重视，为

后续行动开展提供强有力的政治资源支持、权威资源注入。其次，在回应民众诉

求的基础上，制定了《格子房整治资金补贴方案》，激发房东、经营户及租户的

内生性改造动机。最后，根据政策方案进行人员部署，成立思想工作、专家技术、

业态整治、法治保障等六大工作组，使得改造任务有了专项领导，将政策实施纳

入科层轨道。上级政策文件模糊的部分在 J 街道的执行过程中得到了细化，使其

具有更强的可操作性，在一定程度上减少了执行者的执行阻力。

其次，通过专家论证的方式实现知识融合。格子房整治属于生活治理的内容，

强调共识基础上的“知识治理”。然而，农民知识体系与国家治理体系迥异，前

者具有内生性、灵活性、多元性特点，表现为每个人的住房偏好往往基于生产生

活习惯、对住房环境的要求与理解等因素而存在显著差异；后者具有外生性、固

定性、统一性特点（韩玉祥，2021），表现为“限期无条件整改到位”的同质化

供给，这显然无法满足民众多元化、异质化的诉求。为了有效调解二者之间的张

力，更为了既消除房屋安全隐患，J 街道秉持“因户制宜、分户推进”的原则，

坚持问计于专家、问计于群众，多次召开专家论证会议、居民协商会议研究讨论，

利用诉求吸纳消解其对政策的抵触，让房东与经营户根据国家知识的基本原则，

参与制定格子房整治方案具体标准。如此一来，村民与政府之间得以重建信任，

并在合作的框架下进行格子房整治政策的再制定。最终，在征询专家学者建议的

基础上，J 街道给出了 7 种“两室一厅”改为两套、三套的设计方案，供房东、

经营户自行选择，并在 8月 9 日通过了市专家评审会议，在严格验收把关的基础

上，提供多种装修风格，既达到了整改目的，又提升了整改品质。实现国家知识

规则向因地制宜具体标准的操作化转变，国家统一性与地方特殊性得以有效衔接。

在政策修正过程中，J 街道经历了身份和角色的转换，从原来的主导者和命
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令者，变成了后来的组织者和协调者，通过政策求解与知识协同，最终把理念具

体化为政民之间的政策方案共识，极大地提高了村民集体的接受度。

（图表来源：作者自制）

（四）降冲突下的推行逻辑：宣传示范与利益协调

当冲突的来源不是政府内部，而是政府和民众之间的相互对立时，Matland

的模糊冲突模型就缺乏解释力，政策重启需要另寻他路。在面对繁琐和复杂的社

会问题时，基层官员执行行为既有基于压力型体制下对正式权力资源的运用，也

有对权力的非正式行使，是一个兼具刚性约束与柔性引导的调适匹配过程，主要

体现在两方面。

一是宣传示范。首先，改变村民集体的住房安全认知离不开积极的思想动员。

在宣传策略上，J 街道从一开始简单粗暴的“动起来、清起来、拆起来”口号，

再到将“格子房”、“私自隔墙”等安全问题定义为违法装修行为，并且上升到

危害集体利益的高度，从法理上削弱村民“隔得越多、赚得越多”僵化思维的合

法性。其次，与现代城市社会基于知识的时势权力不同的是，乡土社会是经验性

的，个体遵循时间演进之下的优胜生活方案（费孝通，2015），抽象的治理规划、

工程很难激发目标群体的了解兴趣和参与热情，而成功的“典型”则具有可观、

可闻、可效仿的特征，能够激发他们的参与感。由于经验法则在乡土社会的存在，

J 街道高度重视典型示范引领，最常见的做法就是党员干部亲自带头整改，这在

村落内形成格子房整治的强烈氛围，画面具有较强的触动性和感染性，能够带动

其他人共同参与到整治行动之中。一位村委的工作人员提到：“刚开始为了打开

整改的‘缺口’，我们党员牺牲是最大的，就我个人而言，是与经营户续签了

10 年的合同，只有通过自我牺牲的方式，经营户才愿意搞下去。”（访谈记录：

20221018TC02），村干部、党员等具有公共性身份的群体本身就分散和高度嵌入

于民众日常生活之中，通过身份引领与社会示范，能够将住房安全理念和行为融

入村民日常生活之中，既为村内格子房整治指明了方向、提供了思路，也易引起

图 6 修正阶段的执行逻辑
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村民的效仿，提升村民对政策的认同感和遵从度。“政府引导—典型示范—民众

效仿”的政策推进，是当地村民进行理性决策后的政策遵从和合作参与。

二是利益协调。格子房整治顺利推进的关键就在于如何平衡好房东、经营户、

租户三者之间的利益冲突。房东、经营户都是典型的“食租阶层”（袁明宝，2014），

租金是其主要经济来源，但是相比较而言，房东是本村村民，配合度相对较高；

而经营户大多为外来群体，加之前期投入成本较高，对整改最为抗拒；租户大多

为宏湖艺术园就业人员与周边高校学生，如果不能妥善安置其住房需求，势必会

使得政策执行再遇阻滞。总之，在福利刚性逻辑下，三者都不具备内生性的改造

意识，无法协调好各个主体的利益诉求，政策将无法落地。针对三者复杂的利益

纠葛，J街道主要通过分组包户的形式，按照人际关系、居住相近的社会性原则，

将每位在村干部、党员与 14 户左右的房东、经营户进行对接，以柔性引导的方

式开展民主协商，在协商中协调各利益主体的诉求，一一满足、逐个击破。首

先，主要通过“愿景描述”的方式做通房东与经营户的思想工作，开展深度谈话，

以精准的市场分析唤醒改造的内生动机。“改造之前，隔了 5间，月租收入大概

在 4000，但是改造之后，科学规划隔了 2-3 间，收入依然能够保持在 3000-3500，

但是房屋的品质、品相及安全系数却大大提升，并且能够有效与街道外围绿化、

硬化、美化整改工程相结合，实现人居环境的提质增效。”（访谈记录：

20220928ZJ01）用短期利益折损换长期利益稳步增长的愿景描述方法，往往成为

说服不服从者或不合作者的有效手段（李棉管，2022）；其次，针对房东、经营

户与租户的经济损失，街道负责搭台，邀请房东、经营户与租客到村部进行调解，

按照“因户制宜”的原则，在法律援助下，最大限度满足各方利益诉求，促进友

好协商。一是合同未到期不愿再承租的经营户，由房东负责进行清退补偿；二是

愿意继续承租的经营户，需要按照整改方案对原有房屋进行拆除、改装与加固，

整改期间房东免除房租。并对有个别困难群众无力承担加固费用的问题，街道第

一时间联系银行，为其提供低息贷款。除此之外，针对个别极其顽固的“钉子户”，

街道依法进行强制约谈，并函告自来水、电力部门及燃气公司进行停水、 停电、

停气，形成整治威慑力。最后，上门入户做租赁户思想工作，动员其尽快搬离风

险点房屋。针对住户、租户搬离后住宿问题，街道联系区住保中心，及时为其提

供廉租房、保租房、附近房屋租赁信息和搬家、拆除电器等服务，以暖心服务化

解矛盾，赢得群众理解支持。刚柔并济的利益协调机制，使村庄公共治理事务转

化为村民内部事务，为政策顺利变现创造了共识条件。

综上，J 街道将正式的制度规则予以非正式运作，在宣传示范与利益分化的

作用下促使参与者之间形成基于信任的互惠关系，引导村民生活方式和住房观念

的转型，有效揭示了“格”的可能性和适应性逻辑。
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（图表来源：作者自制）

（五）小结：复杂政策执行的适应性转换逻辑

个案经验一定程度上拓展了原初的“模糊-冲突”模型，使其具有本土适用

性。在 Matland看来，面向单一政策任务，政策的属性是既定不变的，对应的政

策执行选择也是一以贯之的，但从宏湖村格子房整治这一复杂政策历程来看，发

现其政策执行过程是动态演进的，大致分为四个阶段：执行启动→执行阻滞→政

策修正→政策推行。不难发现，在同一政策周期内共存着相异的政策执行策略逻

辑，且随着政策模糊属性与冲突属性的变动实现动态转换。

一是任务压力驱动下，政策执行主体会采取适应性执行的逻辑对政策的“模

糊-冲突”属性进行“降维”。“格子房整治”作为自上而下的科层政策，具有

很强的任务属性，在政治压力下，基层部门不得不开展有效执行来回应上级考核

压力，而不是形式上的“象征性执行”。即在执行手段、治理资源不明确的情况

下，根据政策执行阻滞产生的原因，对政策进行上下沟通与内外调适，从而实现

对“高模糊-高冲突”的降维。

二是执行过程中，政策执行主体会调整策略，从而匹配模糊-冲突来源。结

合案例，本文中模糊-冲突主要来源于两个主体：一是科层政策执行逻辑所传导

的模糊冲突，包括政策自上而下的模糊性内在要求；二是民众生活治理逻辑所体

现的模糊冲突，包括民众对政策执行的不配合以及整改诉求的多样性、互异性。

格子房整治具有很强的生活面向、群众面向，不是简单的村庄物理空间改造，而

是对附着密集关系的民众生产生活空间进行改造，因此当政策由“科层”传导入

“生活”时，执行策略应该相应修正。

图 7 推行阶段的执行逻辑
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五、经验启示：复杂政策何以有效变现

在当前国家治理重心下移的大背景下，模糊性与冲突性是一项政策不可规避

的固有属性，尤其在政策执行领域。基于此，揭示高模糊性-高冲突性的复杂政

策执行经验对提升基层治理能力具有重大意义。

（一）势能倾注，领导重视推落实

政治势能是指领导职级所赋予其的权力大小。高位推动与领导权力是促成各

治理主体共同参与治理过程的关键因素。各方在协同整治的过程中地位不平等、

信息不畅通或存在着资源调配的不平衡，都会阻碍协同过程顺利开展。而高位推

动下的强政治势能可以在各方协同动机较弱、权力不平等、存在过冲突时快速发

挥作用。在整治行动中，J 街道组织应急、城管、市监等力量开展联合执法，但

存在执法权限遭到质疑、执法过程得不到保障的问题，导致街道调动资源能力明

显不足、项目推进效率低下。在上级领导的关切与重视下，才进一步强化执法体

系建设，明确执法主体，并为达成政策方案共识提供强有力的政治资源支持、权

威资源注入。因此，基层治理实践中的政治势能倾注是政策能够有效变现的强大

推动力。

（二）降低模糊，明晰政策寻共识

1.政策求解，细化执行举措

政策求解是执行者对上级政府出台的政策中模糊性较高的内容，通过政策学

习、寻求上级授权，明晰政策的过程。其目的是理清政策意图，细化政策举措，

宣传政策精神，指导执行者将政策有效落实好。对政策执行而言，灵活化的政策

求解既是规避执行风险的策略选择，也是保证执行效果的方式方法。具体来说，

需要上级解释的政策内容通常是执行者难以界定的极易出现执行偏差的模糊内

容，通过政策授权的手段可以帮助执行者在明晰政策意图中避免承担主要的执行

责任。政策求解的重要意义在于将公共政策具体化，在把握上层意志的前提下结

合基层客观条件形成切实的政策落实方式，适应性地执行相关政策。更重要的是，

政策求解是政策宣传的必要条件。事关基层事务的公共政策得到有效执行必须要

得到居民的认同，而政策宣传就是得到居民认同的一种主要方式，基层执行者只

有对政策的意图尤其是模糊内容有充分的了解，才能适应性地执行好政策。因此，

政策执行机关必须采用各种方式寻求政策解释，明晰政策意图、弄清政策目标、

明确执行方案。

2.引入专家，促成知识融合

基层格子房整治是国家向基层输入的公共服务，背后配套了国家知识的基本

要求。如果这些知识规则和村庄社会硬对接，那么就会出现“好心办坏事”问题。
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基层政府的职能就是将国家的统一性与地方的特殊性有效衔接起来，这就需要基

层政府具有较强的政策转化能力，将国家知识规则操作成因地制宜的具体标准。

但具体技术方案的操作由于科层部门技术水平、知识能力的限制，就需要专家进

行积极介入。专家在相关行业工作时间较长，具备较高的专业知识，在相关领域

具有一定造诣，可以通过咨询、论证专家的方式，将治理过程中的村民知识诉求

导入国家知识原则，在民主协商的基础上形成村庄共识，进而因地制宜地制定具

体的治理标准。在宏湖村格子房整治过程中，基层政府通过引入专家力量达成上

下知识融合，因地制宜地开展具体工作，不仅改变了村民的思想观念，同时也尊

重了其生活实践，极大地提高了政策的集体接受度。

（三）降低冲突，群众工作解纠纷

1.党员引领，营造整改氛围

当前，我国的基层治理实践中，即使政策有利于增进公共福祉，但只要牵扯

到政策对象的个人利益，便会受到政策执行客体的漠视、消极配合甚至积极抵触，

时常看到“干部拼命干，人民冷漠看”的景象，久而久之连基层干部都失去了积

极性。如何打开治理的端口？就需要党员干部树立典型，通过示范效应促使村落

内形成政策落实的强烈氛围。因为在乡土社会，由于经验法则的存在，公众往往

对了解抽象的价值与复杂的政策议题缺乏兴趣，而成功的“典型”则具有可观、

可闻、可听、可效仿等实实在在的特征，能够激发他们追随的愿望并积极效仿。

在本案例中 J 街道通过动员党员干部，在政府引导和精英吸纳的基础上，将农民

有效地组织起来了。如此一来，村内格子房整治就从“国家的事”变成村民“自

己的事”，基层政府就可以动员村民积极参与人居环境治理，而且还可以凭借强

大的整改效应制约“钉子户”行为。高模糊-高冲突政策执行有了群众基础之后，

村庄就出现了集体参与治理的热烈氛围，极大地提高了政策落实的效率。

2.利益协调，化解复杂冲突

“执行是真正的难点所在。”（陈家建，2013）在基层政府复杂政策执行过

程中，往往涉及各相关利益主体的博弈。基层政府关注如何以完美的政绩来完成

政策目标，治理对象则寄希望于从政策的倾斜中获取最大的经济收益（黄建红，

2019）。利益博弈造成利益配置失衡，政策安排中现实与理想的错位，最终导致

各种象征性执行，这为利益协商存在政策执行领域提供了必要支持。利益协商之

目的在于调和各方利益主体之间的矛盾，降低政策冲突性。事实上，政策执行的

过程就是对各种社会利益需求进行折中和平衡，最终实现对社会价值进行均衡的

权威性分配的过程。在这个过程中，首先需要畅通利益表达渠道，充分听取公众

关于受损利益的合理诉求，认定各方利益受损事实，在政府可承受的阈值范围内
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进行适当补偿；与此同时，利益协商平衡不仅需要考虑潜在的受益者，还要考虑

实际利益受损者，在短期利益与长期愿景相结合的基础上，促成公共福祉与个人

利益的有机统一。案例中，J 街道在给予房东-经营户-租户一定政策优惠和财政

补贴的基础上，分化各方利益诉求，以协商的方式“分而治之”，可以弱化政策

受众抗拒政策执行的消极情绪，更好更快地推进政策落地。

六、结语

宏湖村格子房整治既是涉及住房安全的整治工作，也是一项涉及方方面面的

系统工程，在行动过程中，这一复杂政策运行的基本格局是政策目标由上级政府

给定、政策手段由执行者摸索、决策者对执行者提供弹性激励。面对这种格局，

J 街道为了缓和利益协调不均下强烈的政民冲突，转变工作思路，立足于科层与

生活的双重逻辑，以降低模糊性与冲突性为动机，开展适应性执行，从动态视角

展示了我国基层政府对于复杂政策执行的基本行动逻辑，将研究焦点从过去聚焦

政策执行模式的静态分类，拓展到不同执行逻辑间动态转换层面，在部分内容上

体现了对 Matland模糊-冲突模型的本土化修正，是 J 街道作为政策执行者在既定

格局中做出的理性选择。但需要明确的是，这种理性仅以阶段性和区域性情境为

基础，发生在宏湖村这一单一政策试点场域内，是全国格子房整治领域中的一次

“先行先试”，因而容易产生制度碎片化、政策缝隙、政策不稳定等问题。如何

在具体情境中有效推进复杂政策变现，既是当前公共政策执行实践所迫切需要解

决的问题，又是推进国家治理体系和治理能力现代化的重要内容。

案例分析字数：14965 字
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附录

（一）访谈提纲：针对房东

1.您是什么时候住到宏湖新村的？房子是何时租出去的？

2.经营户对房子内部进行改建时是否和您进行了沟通？您当时有提出什么要求

吗？当时街道有对房子内部改建提出什么意见吗？

3.您对街道在人员、治安、消防等方面的管理满意吗？之前有出现过什么问题

吗？街道为了加强租赁市场的管理，出台过什么规定、开展过什么行动吗？

4.您关注了 429 事件吗？您对自己房子的改建有没有过担忧？

5.街道第一次找您开会大概是什么时候？会议的议题主要是什么？当时您是什

么想法？

6.后面又找您开过会吗?一共开过几次会?经过开会您的想法和前期有不一样

吗？

7.后来住建委领导过来调研，有村民去街道找领导提诉求，您参与了吗？当时的

主要诉求是什么？

8.为了开展这次整改行动，街道做了哪些事？您对这些事有什么看法？

9.当时有经营户自行组织的团体对清留行动反应比较激烈，您对此事的看法？

10.您觉得分组到户这个做法怎么样？对您解决实际问题有没有帮助？

11.整个整治过程中有没有发生什么特别的事情对您产生比较大的影响？后来村

干部带头整改，您怎样看待这件事？对您有影响吗？

12.除了开会，街道还以什么形式与您进行沟通、协调？您觉得街道在推动这件

事情的过程中哪些方式是您认可的，哪些方式不能接受？

13.您觉得在后续的管理上，还有哪些需要注意的事项吗？对街道的处理方式有

什么建议吗？

（二）访谈提纲：针对经营户

1.您什么时候来宏湖新村的？您的房子是什么时候租的？

2.429 事件发生后，街道第一次找您开会是什么时候？开会讲了哪些内容？

3.一听到房子要整改，您是什么反应？

4.您是如何与房东沟通、协商的呢？过程中遇到了什么困难吗？街道是否有介入

调解呢？

5.住建委领导来的时候，您提了诉求吗？
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6.除了开会，街道还以什么形式与您们进行沟通？

7.您觉得在后续的管理上，还有哪些需要注意的事项吗？对街道的处理方式有什

么建议吗？

（三）访谈提纲：针对租户

1、你是什么时候住到宏湖新村的？住了多久？

2、你对街道在人员、治安、消防等方面的管理满意吗？之前有出现过什么问题

吗？

3、你关注了 429 事件吗？你担心过自己的房子安全问题吗？

4、你觉得格子房有什么好处？什么坏处？

5、现在格子房要整改提前通知你们了吗？你们是什么想法？

6、现在要你们搬离有给你们另外安置吗？有赔偿吗？

7、你觉得街道在推动这件事情的过程中哪些方式你们是认可的，哪些方式你们

不能接受？

8、你觉得在后续的管理上，还有哪些需要注意的事项吗？对街道的处理方式有

什么建议吗？

（四）访谈提纲：针对街道

1.格子房在宏湖新村存在了多久？有没有带来安全隐患？主要是什么部门对“格

子房”进行统一管理？主要从哪些方面管理？

2.前期为了行动的顺利开展，街道相继都制定了哪些文件？

3.刚开始深入基层走访调研时，村民们是否配合？

4.主要聘请了哪些专业部门参与整改方案的制定？什么样的房屋才会被评定为

C级房屋？

5.发布整改通知书后，一般要求几天整改完成？当时的完成度怎么样？

6.方案出台后，三方反对意见颇大，还有人拍了抖音，当时如何应对舆论压力？

7.为做通经营户、租户的思想工作，做了哪些工作和行动？

8.图纸设计、房屋拆除、建筑垃圾清运大概费用？整治的资金从何而来？

9.党员同志都是怎样带头的？具体做出了哪些让步？

10.为什么要分组到户？成效怎么样？期间有没有遇到特别典型的事件？

11.协商方案是怎么制定的？
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12.目前还有哪些问题需要注意？

13.租户如何安置？

14.如何解决资金问题？

15.“格子房”后续管理是否有配套方案?

（五）访谈提纲：针对当地村民

1.您在这里住多久了？有几套房子？

2.除了上班/做生意/...之外，您还有其他的副业来源吗？

3.村里有没有什么乱象？比如治安问题。

4.您是否知道格子房整治行动？您怎么看？

5.您的房子是否被检测过？评级多少呢？

6.看到过争执的场面吗？争执是如何化解的？

7.整改后，小区有变化吗？您觉得整治行动是成功的吗？

8.若是今后又发现有人又违建，您会举报吗？
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