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提 要 非正式更新由于在工业用地的

正式更新途径面临制度困境而受阻的背

景下发生和被允许，长期以来仅被视作

特定时期内的权宜性和过渡性做法，因

此当前政策和学术研究的导向总体上都

倾向于在后续阶段中逐步促使其向正式

更新完全转化。但对非正式更新在经济

发展、功能完善、与周边联系等方面的

作用和意义进行观察和研究后认为，非

正式更新在城市发展中的效用路径与正

式更新并不完全等同，有着后者较难有

效替代的独有效益，时常更加有利于产

业的培育和扶植、城市服务设施的多样

化发展和与周边既有社区形成联系和融

入，也在总体上更好地体现出了城市发

展所需的包容性。基于以上特征，应当

在城市工业用地更新的进程中适度地继

续加强对非正式更新的支持，增加相应

的项目数量并鼓励其长期存续和维持，

而非如此前的认识一般将正式化作为工

业用地更新唯一理想的最终方式和目标。
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Characteristics, Benefits and Significance of the Informal Industrial Land
Renewal: In Comparison with the Formal Renewal Approach
JIANG Zhuyi

Abstract: As formal approaches to industrial land renewal is often hindered by

institutional constraints, informal renewal has long been regarded as a transitional

practice during a specific period of time. Therefore, public policies and academic

researchers tend to anticipate a complete transformation of the informal approach to

a formal one in the future. However, an examination of the role of informal renewal

in terms of economic development, urban service provision, and community

connections shows that the benefits of informal renewal are not exactly the same as

those of the formal approach, which demonstrates the unique and irreplaceable

merits of the former. The advantages of informal renewal includes the nurturing of

emerging industries, the diversification of urban facilities, and the integration with

old residential communities, all of which present features of inclusive development.

Consequently, instead of recognizing formal renewal as the only appropriate

approach, it is held that informal renewal ought to be encouraged, supported, and

strengthened to fulfill a more balanced development in the long term.

Keywords: informal renewal; industrial land; industry incubation; urban service

improvement; inclusive development

1 引言：工业用地非正式更新的既有研究及其态度

非正式更新是当前阶段我国城市更新中一种较常见的形式，尤其在工业用地的更新

中表现得最突出和典型。其“非正式”的核心内涵和特征在于在维持原有权属关系和用

地性质的情况下使具有使用价值的存量房产和土地发生了实际的用途变更，即使用方式

的变换与规划管理层面的产权及用途调整并未达到完全的同步；同时，由于未按照现行

规定补缴土地出让金并取得规划许可，更新时往往仅是对存量建筑进行有限的改造，不

改变建筑结构或增加建筑容量。这一模式的形成和被市场主体频繁选择有其深刻的现

实背景，与历史上的土地划拨制度在当下造成的用地产权模糊等因素紧密相关。因此，

既有的涉及工业用地及其非正式更新模式的研究主要从“制度”的视角切入，并通常以

新制度经济学理论为理论基础，采用产权和交易成本等分析范式，结合我国工业用地

更新政策制度的变迁历程及其与现实更新行为的相互作用关系展开探讨，关注政府与市

场的行为逻辑对更新路径的影响[1-4]。
从产生原因上看，学者们普遍认为，在当前城市产业结构调整的宏观背景下，许多
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亟待更新的既有工业用地未采用正式更

新的形式而选择非正式更新是源于正式

更新所面临的制度困境，原本无偿划拨

制度下产权界定的不清晰导致政府、企

业等主体在土地当下所具有的巨大潜在

收益的分配上形成了激烈的博弈且时常

由于各自的较高预期而难以达成合作，

成为正式更新过程中显著的交易成本，

使产权变更过程无法实现并导致了土地

的大规模闲置；此时，非正式更新实质

上意味着在一定程度上暂时搁置产权变

更中所涉及的利益博弈问题，使市场主

体在规避土地产权变更费用和利益流失

风险的前提下能够进行建筑使用功能的

实际置换，从而提升存量土地及建筑的

使用效率和效益。这一模式原本属于明

确的非法行为，但由于其在更新停滞引

起政府、企业、社会等多方利益尽皆受

损的局面下对各方都体现出了积极的效

益，相较于维持原状而言更符合社会的

总体利益，于是在政策的发展与探索中

逐步得到了允许和支持[1]。此外，产权界

定和重组所要求的制度设计与创新时常

意味着另一部分外生交易成本的产生并

对地方政府的治理能力提出巨大挑战，

这也时常强化了政府对既已得到承认的

非正式更新路径的容许和依赖，使其在

无法直接以常规的“收储—招拍挂出让”

途径实现产权的正式转变的情形下倾向

于以“非正式”“临时性”等名义在规划

管理层面维持这样模糊化的处理方式[3]。
在非正式更新的地位及效益层面，

基于充分实现城市中具有优势区位条件

的稀缺性土地资源的经济潜力的视角，

既有研究更倾向于将非正式更新视为在

正式更新进程无法推进这一现实语境下

的过渡、折中性方案，认为其能够带来

一定的经济效益，但远低于正式更新模

式；于是，非正式更新的意义主要偏重

于其在当前的制度背景下“可行”，但却

并不意味着经济上的“最优”[1]，也较易

引起政府享有的土地增值收益的流失[2]；
同时，非正式更新还可能带来巨大的制

度成本，即正式制度被突破却不受到有

效监管而引发的法治代价，有悖于法制

的精神[4]。以此为背景，在工业用地非正

式更新模式的未来发展走向及其引导方

面，既有研究较普遍持有的态度是应通

过政策的不断探索和完善逐步降低存量

工业用地正式更新的交易成本，在补缴

出让金的基本原则上实现土地出让、使

用的规范化运作，促使“权宜性”“过渡

性”的非正式更新逐步向正式更新模式

转变[1-2，4]。
总体而言，由于侧重于从产权制度

的视角探讨和理解工业用地的非正式更

新行为，既有研究对非正式更新和正式

更新模式在城市经济及日常生活中所具

有的效益的判定相对较简单和概括化，

即依据两种模式中是否形成了清晰的产

权界定和物质空间的大幅重建的差别，

与土地财政的实现、空间容量的增长、

物理环境的优化、城市服务的完善、经

济规模和效益的提升等等城市发展目标

的达成建立起一定的简单对应关系，认

为正式更新在这些方面的表现要优于非

正式更新。但这样的认定所通常需要的

内在逻辑是，非正式更新与正式更新项

目在城市经济与日常生活中的效用机制

是基本等同的，只是在产生效益的幅度

上有所区别。但事实上，目前较为缺乏

对工业用地非正式更新项目在城市实际

运转中的使用方式、状态、特征和效益

等方面的研究，不能简单地直接认定其

与正式更新在城市发展中的效用逻辑完

全相同；同时，许多关于产业培育的研

究指出，城市中物质空间的大规模重建

和大幅升级并不一定总是有利于产业的

发展，大幅更新所投入的巨额成本通常

势必导致更新后空间使用成本的显著提

升，使新兴的中小企业难以负担，从而

对产业的培植和孕育产生消极影响[5-6]。
因而，在实际的作用与效益层面，非正

式更新与正式更新可能在城市经济与日

常生活中扮演着不同的角色，两者的区

别并不仅仅在于更新力度的不同，也同

时与不同的需求形成了对应；由此，工

业用地非正式更新模式的意义也并非仅

停留于“临时性”的“过渡”层面，未

来的发展方向不一定必然应当为逐渐、

全部向正式更新转变以至于被后者所完

全取代。在此思考下，本文对非正式更新

模式在实际运转中的特征与效用及其在

现实情景下可能面临的演变和消亡机制

进行一定的探讨，以对既有研究形成一定

补充，并希望有利于在城市更新进程中对

工业用地更新模式的选择形成更好的理

解和引导。

2 非正式更新项目的特征、效益

与意义

本文从产业主体、功能内容、空间

环境、与周边关系等几个方面观察和探

讨了非正式更新项目在城市经济及日常

生活中的实际运行状态、特征与作用，

并与正式更新模式进行一定的比较，重

点在于关注两种模式在城市的实际生活

中是否可能具有角色和职能性质上的

差异。

上海杨树浦地区在近现代时期曾长

期作为上海最大的工业基地，也是当下

城市工业用地转型的最重要区域之一，

在工业用地的更新研究中具有着较高的

代表性意义。因而，本文这一部分主要

选取杨浦区南部周家嘴路至黄浦江这一

区域范围展开比较和探讨。

2.1 非正式更新的经济特征：空间使用

成本与使用主体

与正式更新相较，非正式更新项目

在运营时总体上具有着更低的空间使用

成本。如研究区域调查显示，约1/3非正

式更新项目中产业办公空间的日租金在3
元/m2及以下，其余项目的租金水平也大

多位于 3—4元/m2的区间之内（表 1，图

1，图2）；而对同一区域内的正式更新项

目进行观察，其平均日租金大多在 5元/
m2以上，普遍高于非正式更新项目（表

2，图 3，图 4）。在使用主体的特征上，

不同项目中的入驻企业也与其使用成本

体现出较明显的关联，非正式更新项目

中以小微企业为主，其中不乏处于起步

阶段的创业企业，且杨浦区当前着力培

育的研发、设计、创意、信息等新兴服

务业占据了较显著比例（表3，图5）；而

正式更新项目中中型乃至大型企业的数

量和比例则相对更高，且通常有更高的

比例偏向于传统的商务办公。

由此可以看出，非正式更新与正式

更新在经济层面实际对应着两种不同的

发展状态与需求。正式更新中资本密集

的特征往往更突出，资本增殖的效益也

更为显著。但非正式更新时常能够在产

业扶植与培育方面起到正式更新较难良

好替代的作用：由于开发成本更低，其

时常能以相对更低、更可负担的使用成
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本为发展中的小微型企业提供所需空间，

有利于新兴产业和企业的生长，这对于

技术、知识密集型的现代服务业的发展

具有着突出的意义。经济包容性对于产

业培植的作用也为其他众多实践和研究

所证实，如同济大学周边以小企业为主

导的设计创意产业的逐步集聚与蓬勃发

展很大程度上得益于这一区域没有经历

公共财政倾向性投入下的大幅升级改造，

降低了房地产的公共投资回报压力及实

际租售价格，从而使小企业得到了更充

分的生存和发展机会[5]；而且，不进行地

产大幅升级很大程度上是一个主动的决

策和选择而非缺乏资源所导致的被动结

果，即政府、开发者、大学、街道管理部

门、设计咨询企业等相关各方主体很早便

达成共识，在区域内保有较多的低成本

创业空间来长期维持其孵化器的功能[6]。
此外，研究者们发现上海市早期挂牌的

创意产业园约有 80%是经由非正式更新

这一渠道形成[7]；从其实质分析，根本的

原因也在于非正式更新的空间使用成本

更为契合相关人群和企业的经济能力特

征，从而有利于支持和促进产业发展。

此外，在研究区域的非正式更新项

目中，较为特殊的是，“互联宝地”项目

的产业空间日租金主要集中在 7元/m2上
下，已然超出了周边大多数正式更新项

目的租金价格水平；相应地，其中入驻

的也并非以小微企业为主，而引入了更

多资本较为雄厚的大中型企业。这是工

业用地非正式更新中较为少数的一种类

型。从实质上看，这意味着存量工业空

间所具有的地段价值、历史文化价值、

空间形象价值经由更新和运营过程被较

高程度地资本化并被开发者所独自占有，

使项目在较大程度上脱离了产业培育的

意义，而成为城市空间商品化和消费化

的载体。与正式更新相似，这一类型的

非正式更新实际上更明显地偏重于大幅

提升空间价格和土地直接经济效益的职

能，甚至在一些情况下能够超越正式更

新而获得更高的溢价，因此，在经济角

色和作用上，其与正式更新在效用路径

上具有着较高的相似性，能够被后者较

大程度替代。

因而，在经济作用和意义层面，非正

式更新在实际运行和使用过程中体现出

了两种不同的类型。其中占有绝大部分

表1 非正式更新项目的空间使用成本
Tab.1 Costs of space use in projects of informal renewal

项目名称
上海波阳创业园
创意联盟产业园
城市概念创意园
E朋汇绿色科技园

芯工创意园
岚亭园

复地·四季广场
长阳创谷
互联宝地

行政区划
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区

位置
波阳路16号

平凉路1055号
隆昌路619号
江浦路627号
平凉路2440号
昆明路640号
长阳路1568号
长阳路1687号
黄兴路221号

空间日租金/（元/m2）
1.6—3.0
2.0—3.0
2.5—3.0
3.0—4.0
3.0—4.0
3.0—4.0
3.0—4.5
3.0—4.5
4.5—7.0

非正式更新项目

图1 调研非正式更新项目的空间分布
Fig.1 Spatial distribution of investigated informally-

renewed projects

≤3.0元/m2
3.0—4.0元/m2
5.0—7.0元/m2

项目中产业空间日租金
主要位于的区间：

33%
11%

56%
图2 非正式更新中不同使用成本的项目占比
Fig.2 Distribution of space use costs in informally-

renewed projects

表2 调研区域内正式更新项目的空间使用成本
Tab.2 Costs of space use in projects of formal renewal

项目名称
文通国际广场
保利绿地广场

北美广场
文通大厦

光大安石中心
宝地广场

上海东方渔人码头
滨江国际广场

上海建发国际大厦

行政区划
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区
杨浦区

位置
贵阳路398号
长阳路668号
昆明路518号
昆明路739号
霍山路398号
唐山路1018号

杨树浦路1088号
杨树浦路1062号
秦皇岛路32号

空间日租金/（元/m2）
3.5—4.7
4.0—5.0
4.0—5.6
4.2—5.5
4.0—7.2
4.5—7.2
5.0—6.3
4.0—7.0
4.5—8.0

正式更新项目

图3 调研正式更新项目的空间分布
Fig.3 Spatial distribution of investigated formally-

renewed projects

33%
项目中产业空间日租金
主要位于的区间：

4.0—5.0元/m2
5.0—7.0元/m2

67%

图4 正式更新中不同使用成本的项目占比
Fig.3 Distribution of use costs in formally-renewed

projects

表3 非正式更新项目中的企业特征
Tab.3 Business characteristics of informally-renewed projects

入驻企业特征
企业数量/个

规模特征

行业特征

微型企业
小型企业
中型企业
大型企业
研发设计
文化创意
信息科技
金融服务
商务服务
批发服务
运输服务

创意联盟产业园
49
40
8
1
0
15
6
4
0
8
15
1

芯工创意园
37
24
13
0
0
8
11
5
0
6
6
1

复地·四季广场
34
17
14
1
2
10
8
3
2
6
5
0

长阳创谷
104
49
47
6
2
41
10
25
1
13
11
3
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比重、更为主导的类型与正式更新模式有

着较明显的效用差别，即通过更低的开

发成本为城市中产业的孕育和发展提

供符合其需求的适宜的可负担空间，促进

产业的集聚和活力增长，这样的价值较难

由正式更新形成有效替代，也因此，非正

式更新模式在城市当前的发展进程中具

有不应被抹消的鲜明积极作用。而后一

种占比较少的情况则是城市规划管理中

应当逐步规范的情形，但规范化的思路

并非必然为将其转变为正式更新，而也

可以尝试探讨如何更加合理地引导和分

配非正式更新模式所可能带来的收益，

如根据开发成本和周边产业空间的价格

合理引导和限定非正式更新模式下的空

间租赁价格和入驻企业类型，避免空间

使用成本的过高抬升并在准入机会上给

予小微企业更高的倾向性，使更多的收

益最终能够回归为城市公共领域所享

有等。

2.2 非正式更新的功能与服务设施特

征：更高的多样化可能

除对于产业和企业在经济层面的包

容性以外，相较于正式更新，非正式更

新项目总体上也在城市服务设施的形成

上具有着更加丰富和多样化的可能。调

研显示，正式更新项目中除办公空间外，

其他服务设施的种类通常较为局限，基

本集中在餐饮、零售商业、亲子体验及

娱乐等几个类别，各个项目间具有着较

高的雷同性。此外，服务设施的消费水

平普遍较高，如宝地广场等项目中单人

的日常简餐几乎在 40—50元及以上等。

而非正式更新项目中的功能则时常有着

更高的多样性，除零售、餐饮外，扩展

到了更多的城市服务领域，如公用事业

服务、教育、医疗等等。以长阳创谷为

例，其日常服务设施涵盖了银行网点、

口腔诊所、教育培训、康体服务、休闲

健身、餐饮零售等众多种类，面向内部

办公人群和周边居民等各类使用群体，

与城市日常生活中各方面需求的满足形

成了更有效的呼应。从运营状态上看，

这些功能设施普遍运转良好，园区中的

经营性空间稳定地保持着较高的出租率，

开放空间也在各个时段中都体现出了较

高的活力（图 6）。此外，长阳创谷中零

售、餐饮等服务设施的消费水平也相对

更为多元，如其保留有一定比例的20元
左右的日常餐饮服务，能够更好地兼顾

不同人群的需求特征（图 7）。这种功能

上的多样化特性在许多非正式更新项目

中都有着清晰的体现，如四季广场中兴

趣培训空间占有较显著的比例，岚亭园

中形成了音乐、舞蹈、休闲健身工作室

等不同的设施内容等。

从原因上分析，非正式更新项目中

功能种类和消费层面更高的多样性同样

与其空间使用成本更低这一核心特质密

切相关。正式更新项目较高的空间使用

成本决定了其中的业态大多只能集中于

单位面积回报率更高的商业类型，并时

常需要较高的商品定价来实现其维持和

盈利需求。在此背景下，一些项目中消

图5 非正式更新项目中的企业特征
Fig.5 Business characteristics of informally-renewed projects

注：研究区域内不同租金区间的代表性非正式更新项目中微型、小型企业数量总计占比通常超过90%，研发
设计、文化创意、信息科技等现代服务业比例达1/2至3/4，这也显示出了非正式更新在经济层面较高的包容

性及其对新兴产业培育所可能具有的积极意义。
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图6 长阳创谷中多元化的功能设施及活跃的空间状态
Fig.6 Diversified facilities and vitality in Changyang Valley

注：具有商业餐饮、医疗诊所、教育培训、休闲、健身、康体服务、公用事业服务、公共开放空间等多样的
设施种类，在各个时段中都保持着较高的活力。
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费定位与人群实际特征的不匹配还导致

了实际使用者数量有限，致使商业空置

率较高。非正式更新更低的空间成本则

在市场化背景下为城市功能的发展与完

善创造了更多的可能，如实际调研所显

示的情形一般，基于相对较低的投资回

报压力，其能够不被局限在极窄的商业

路径之中，而是有机会涉足更多的城市

公共服务领域，从而在城市服务的完善

过程中形成切实的重要助益。

从这一角度看，非正式更新模式在

城市日常运转中的意义也不仅仅是正式

更新实现前的阶段性过渡，也可能凭借

其自身独有的、区别性的特质而被实际

的社会生活所需要，有利于融入市民的

生活并对其产生现实的改善效益。

2.3 非正式更新的空间特征：环境的提

升与改善

在城市空间环境的改善中，正式更

新通常被认为能够取得较突出的成效，

这也是政府对其形成青睐的另一方面重

要原因。但与此同时，非正式更新在空

间环境的治理与提升上也同样能够体现

出良好的成果。

从运作模式上看，我国工业用地的

非正式更新活动主要以原企业或开发商

为统筹性的主体进行推动，而其余如

M50等少量的最初由个体使用者以多主

体形式自发进行更新改造的项目也在后

续的发展过程中逐步在运营管理上统一

和规范化。在此特征下，基于非正式更

新无法进行产权变更的特性，开发者无

法对更新后的建筑进行直接出售，而只

能采用租赁的方式经营。因而，为了有

效地吸引、维护使用者以实现园区的运

营效益，除服务设施的完善外，开发者

对园区整体空间环境的塑造和维护也通

常投入了较高的关注，使更新体现出了

良好的空间提升价值（图 8）。同时，由

于具有统一的维护和管理，项目运营方

也时常能够较有效地保证其中经营性业

态的内容及品质符合园区总体的定位与

规划，更加及时地根据实际情况调整不

合理的、可能对公共环境产生显著负面

影响的利用方式或功能内容，从而避免

建筑空间出售后由于难以规范和控制使

用者的实际行为而导致功能与空间品质

日趋低下的情形。

2.4 非正式更新的联系特征：与周边社

区的融入

基于上海等城市近现代时期工业建

设和城市建设间的关系脉络，城市中心

待更新工业用地周边通常具有着大量的

历史住区，设施类型主要为里弄、棚户

简屋、工人新村等。在1990年代至当下

的更新进程中，这些原有的居住地块部

分已得到更新或在现阶段可能实现更新，

以里弄和棚户简屋为代表。但同时，不

可否认的是，通常占比最高的、以工人

新村为常见形式的老式公房地块大多在

当下可预见的较长时期中并无进行大规

模拆建和更新的可能。相应地，其人群

结构也难以在短时期内发生突变，将在

地区总体的社会结构特征中持续呈现出

较显著的影响（图 9）。这即意味着，更

新后的工业用地需要与大量的工人新村

等老旧小区在城市的日常运转中较长期

地共存，于是，其更新不仅应服务于新

进入地区中的、在经济层面可能更具优

势的群体，也应一定程度上照顾到与周

边既有地块的联系，避免形成排斥性的

疏离与割裂，从而实现城市的“包容性

发展”。

更新项目与周边社区产生良好融入

与整合的基本条件在于使两者的功能在

种类上形成有效的配合且在经济层次上

具有较好的协调，从而在特定人群各方

面需求的满足中形成良好的协作。立足

于这一视角，正式更新项目由于通常在

空间使用成本和消费水平等方面形成了

较大幅度的提升，其目标使用者往往更

显著地偏向于城市中的中高收入群体，

而较易于与原有居住区中普通经济阶层

的需求产生相对明显的脱节；因而，其

在为中高收入群体提供服务方面具有着

较突出的作用，但也时常呈现出较高的

歧视性特征。非正式更新由于具有空间

使用成本更低、消费层次也更多元等特

质，总体上有更高的可能性与周边的工

人新村等社区实现经济层面的协调并契

合其中人群的需要，从而对联系的建立

体现出更加积极和显著的促进意义（图

10）。另一角度看，这实际上也与非正式

更新项目中功能内容的多元化发展形成

了有力的相互推动：就业、居住空间在

经济层面的一致和协调保证了各类服务

设施具有较充足的使用者群体，从而为

图9 城市中心工业用地的周边环境条件
Fig.9 Conditions of surrounding areas of industrial

land in the central city
注：通常具有着较大量的老旧住区，且其中较大一

部分较难在短时期内实现大幅更新。
图片来源：参见文献[8]。

棚户简屋
里弄住宅
老式公房
新式商品房

N

0 400 2000 m
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图7 长阳创谷中不同特质和消费水平的商业设施
Fig.7 Facilities with different economic characteristics in Changyang Valley

注：经济层面具有一定的多样性，兼顾了不同群体的需求。

图8 非正式更新项目中良好的空间环境
Fig.8 Agreeable spatial atmospheres on the sites of informal renewal

注：照片中从左至右依次为长阳创谷、四季广场、城市概念创意园。
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经营性设施的产生和维系提供了必要的

经济有效性保障；而功能内容的多样又

在更新项目与周边社区联系的形成中成

为了重要的促进因素。在此背景下，从

包容性的视角[9-10]看来，非正式更新在一

定程度上也更为鲜明地体现出了社会公

平的价值内涵，即其使政治经济权力不

处于优势地位的群体也能够相对较好、

较平等地享受到更新所带来的城市中机

会与生活质量的实质性提升，这一点时

常为正式更新模式所不及。于是，使两

种模式在更新中形成配合也体现出了其

社会层面的重要意义和必要性。

2.5 小结：非正式更新的效益与意义

从上文的分析可以看出，工业用地

的非正式更新与正式更新模式在城市实

际运转中产生的效用及其逻辑路径在大

多数时候是不完全等同的，而非仅仅只

有改善力度上的简单差别。与正式更新

模式相较，非正式更新在产业的孕育与

培植、城市日常服务设施的多元化发展、

与周边既有社区的联系和融入等方面较

为鲜明地体现出了一些由于其区别性的

内在特质而独有的作用，其价值难以为

正式更新所完全替代。此外，在空间环

境的塑造和提升中，非正式更新也同样

能够体现出不亚于正式更新模式的积极

效益。诚然，其也存在着一些消极之处，

如并不完全符合现行制度的规定，由此

可能造成一定的制度成本，也通常无法

如正式更新模式一般落实城市基础设施

及公共服务的统筹布局与优化，难以实

现空间容量的大幅提升；但总体而言，

其职能和效用对于城市的发展有非常务

实、重要且难以取代的一面，许多时候

可以作为城市发展意图实现过程中的适

宜组成部分。对于更新行为效益与价值

的评价应立足于其在满足城市发展的实

际需求中的角色与成效，因而从这一层

面而言，非正式更新不应当仅仅被视为

在正式更新模式无法推进时所采取的折

中性、过渡性方案，而是也有其满足现

实需求的独立意义。

3 工业用地非正式更新当下所面

临的演变趋势

3.1 工业用地更新的相关政策演变及其

内在态度

在政策层面，工业用地的非正式更

新总体上经历了由严格禁止到逐渐放松，

再到当前重新体现出一定收缩趋势的过

程。其最初的出现与划拨用地产权变更

政策的收紧密切相关：自2002年起，原

本可在补交极低的土地出让金后即转变

为产权清晰的经营性用地并以协议方式

出让的存量划拨工业用地必须以招拍挂

形式出让，补交出让金数额也大幅增长；

显著提升的正式更新成本使市场主体的

积极性大为降低，工业用地更新总体上

陷入较缓慢的状态；与此同时，违背规

划管理要求的非正式更新行为也在一定

程度上开始发生。2005年后，基于社会

总体利益受损的局面，为提升存量工业

用地的利用效率，中央和地方开始逐步

放宽工业用地更新的限制，提出准许在

“三个不变”①等原则下以非正式更新的

形式发展信息服务、研发设计、创意产

业等现代服务业，意味着政策层面开始

转向对非正式更新的有条件的允许和支

持；此后，非正式更新活动呈现出了较

明显发展，对工业用地的再利用体现出

了积极的推动意义。

但另一方面，虽然央地两级政策先

后明确表示出了对工业用地非正式更新

的一定支持，但非正式更新并未在本质

上被视作一种较适宜和理想的、应当长

期维持的政策举措，相反，政府部门对

其的态度始终更多保持在“暂行”层面。

2011年后，关注和推动工业用地更新正

式化的力度明显增强，如上海市政府

2014年《关于进一步提高本市土地节约

集约利用水平的若干意见》 和 2016年
《关于本市盘活存量工业用地的实施办

法》等文件都更为重视和强调在存量补

地价、按规划用途使用等条件下进行工

业用地的更新和转型。此外，在2016年
以来住房保障问题日益受到关注的背景

下，上海市提出允许以“签订土地补充

出让合同，土地使用年限和容积率不变”

的方式改建闲置的非居住房屋用于住房

租赁，但并未表示同意以非正式更新的

形式运作，其背后也反映了控制和收缩

非正式更新行为的倾向②。
因而，总体看来，政策层面对于非

正式更新的内在态度与学者们是较为相

似的，即虽认为其在交易成本对更新进

程产生显著阻碍的背景下体现出了积极

的意义，但并非为实现土地经济价值的

最优模式，于是始终倾向于将正式更新

作为最终目标。从政策的演变趋势上看，

其重点也已然从以“三个不变”为代表

的在一定时期内对非正式更新行为进行

支持和鼓励逐渐重新转向了对这一模式

一定程度的收束与控制，目的则在于促

成工业用地的更新逐步完成由非正式向

正式的“过渡”。

3.2 现实中非正式更新的消退

非正式更新在现实中的消退涉及两

个层面。一个层面是物理意义上的消失，

即在正式化的内在导向下，非正式更新

项目逐步被正式更新所替换，比例逐渐

降低。另一个层面的“消退”则反映为

其区别于正式更新的独立意义和价值在

空间的商品化运作潮流下面临着被逐渐

忽略以至于丧失的可能。

上海红坊的更新与演变恰好在这两

个层面都有所体现，是工业用地非正式

更新可能出现的消退情形的代表性案例。

不同经济层次
的产业类空间

不同经济层次
的居住类空间

更新项目中的功能有着更高的经济层面的
包容性和多样性，更加有利于与周边居住
设施形成有效的经济协调与联系

图10 经济层面的协调对更新项目与周边社区的联系与融入所产生的影响示意
Fig.10 Impact of economic coordination on the integration of renewed plots and their adjacent areas

更新项目中的功能与周边居住设施在经济
层面的差异性过大，导致不同功能间无法
形成有效的经济协调和联系
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首先，其在数次迭代中较完整地经历了

“企业停产后闲置—非正式更新—正式更

新”的变迁，而政府、市场等各方主体

基于直接的经济收益预期而对正式更新

模式所形成的更高度认可与青睐则是其

由非正式更新最终转向正式更新的核心

推动因素。在地块的产权转变过程中，

政府先是以高价完成了土地收储，在控规

层面完成用地性质和开发强度调整后，又

以14.67亿元的更高价格将土地作为经营性

用地重新出让给原所有者上海宝钢，而

后，宝钢又迅速将其转卖，转让价格高

达27.46亿元；地块上新启动的开发项目

是高档的城市商办综合体，伴随着空间

容量的大幅提升[11]。这样的例子较为典

型地显示了由于正式更新中显著的直接

经济收益的存在，非正式更新时常处于

更加脆弱和易被挤出的位置。除红坊以

外，大量的其他非正式更新地块也在不

断地重复着这个物理层面的消失过程，

如徐汇滨江地区的西岸文化艺术示范区

地块也在土地价值突显的当下面临被拆

除和替换等等。

非正式更新的独有意义和价值在红

坊中的消退则反映为与大多数同类项目

不同，在作为非正式更新项目运营的过

程中，由于地产营销和商业化特质明显，

红坊的空间使用成本和消费也已基本等

同于甚或高于正式更新项目的常规水平，

主要面向具有文化包装需求的大型成熟

企业[11]，并未在产业培育、公共服务完

善、城市包容性发展等方面起到较明显

的积极作用。从这一角度看，其实际上

是将城市政府以非正式更新形式让渡到

公共领域的利益进行了攫取和私有化，

规避了正式更新所应承担的土地成本，

却未在享受切实优惠的同时将足够的公

共利益重新回馈给城市，由此引起了非

正式更新的核心效益的失却。在红坊之

外，前述的互联宝地等项目中也可以一

定程度观察到这样的倾向。

在此背景下，非正式更新在物理意

义上的消退指向于需要在对这一模式的

内在价值形成较深入理解的基础上适度

地转变实践中看待它的思路和导向，而

其职能意义同样面临着消退的可能则意

味着，后续也应当针对非正式更新行为

建立起较有效的引导措施和手段，从而

确保城市对于非正式更新的支持与鼓励

能够最终落脚于其核心效益的发挥与

实现。

4 结语

对非正式更新模式在城市经济和日

常生活的运转中的实际角色和效用进

行观察后发现，其总体上体现出了许多

不同于正式更新的独有特质和作用，这

与原有的默认两种模式的效用机制近乎

相同的逻辑假设呈现出了一定的区别。

以当前城市发展的切实需求作为背景，

研发、设计、创意等现代服务产业的培

育与扶植，城市服务设施的完善，与周

边既有住区的联系等多个层面的重要效

益时常在非正式更新模式中能够更加有

效地推进与实现，正式更新难以对其形

成充分、良好的替代。这也是非正式更

新在城市发展中所具有的核心作用与

意义。

从各种目标和诉求的平衡角度进行

思考，非正式更新和正式更新模式时常

各自意味着对不同效用与价值的偏重。

总体而言，正式更新在短期内快速获取

经济收益、实现空间容量增长等方面的

作用更为凸显，而非正式更新在产业培

育方面所具有的关键性影响则使其在城

市宏观的产业结构转型和经济长期增长

中体现出了不可忽视的意义。除经济效

益外，非正式更新基于其较低的空间使

用成本而赋予经济权力相对较弱的小微

型企业以更多的生存与发展机会，对城

市中更广泛的群体可享有的公共服务的

促进以及对周边既有社区更为有效的关

顾和融入等特质也体现出了较显著的社

会层面的价值，使其在避免城市空间过

度商品化和消费化所造成的歧视方面表

现出了更加明确的效用，意味着对于社

会公平正义的关注与维护，更为鲜明地

显示着城市发展的包容性内涵。因此，

非正式更新也可能在城市特定发展需求

的满足中成为较优的选择，在统筹和整

合下与正式更新形成适宜的相互补充与

配合，各扬其长，而非仅能够作为正式

更新由于受到交易成本的制约而无法推

进时的折中性选择而存在。

因而，在当前的城市更新进程中，

许多时候应当适度地维护乃至于加强对

非正式更新的鼓励，为其长期的存续和

维持提供更多的支持，而非将正式化作

为唯一的最终目标和发展路径。这也较

好地符合了《美国大城市的死与生》或

《落脚城市》等著作中所传递的精神，即

我们需要从人真实的生活和需求出发去

理解城市空间真正的状态与意义，饱受

漠视和误解的地方也可能同时充满了希

望与活力[12-13]。
对于存量更新规划理念及制度的探

索而言，对非正式更新效用和意义的讨

论也意味着一种反思或提醒，指向于规

划的制定和管理过程需对社会生活的现

实形态形成更深入的观察和理解，使物

质性规划更好地与社会实践的情境和过

程产生呼应，并与必要的政策考量及政

策设计形成系统性的整合[3，14]，从而提升

规划对于现实生活的回应性和助益。此

外，少量的非正式更新活动也可能出现

将城市让渡至公共领域的利益过度侵占

的情形。此时，其不仅难以在产业培育、

服务完善、与周边既有社区联系等方面

实现其核心的职能，也较大程度上失去

了应有的包容性内涵，反成为公共利益

私有化的渠道。因而，在非正式更新模

式的发展中，也有必要进一步加强对其

特征和职能的引导，合理地规范更新行

为中的收益分配，促使城市所享有的公

共利益和开发者获取的私人利益取得适

当的平衡，较好地实现城市的发展意图。

这则指向于在治理手段层面逐步探索和

建立起针对非正式更新行为的规划管理

约束框架，引入适宜的要求或指标适当

地明确非正式更新所应承担的公共性职

责。这也是非正式更新模式能够在现实

中长期有效地存续并持续发挥出其区别

性价值所需的重要依赖和保障。

注：文中未注明资料来源的图表均

为作者绘制。

注释

① “三个不变”的含义为房屋产权不变（仍

然作为划拨用地）、房屋建筑结构不变

（只能改建不能拆除重建） 和土地性质不

变 （仍然是工业用地），但允许和鼓励在

上述原则下利用既有的工业厂房、仓库等

设施发展现代服务业，旨在促进存量工业

用地和房产的有效利用。

② 参见：①上海市人民政府办公厅.关于加

快培育和发展本市住房租赁市场的实施意
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见[Z].2017-09.②上海市住房和城乡建设

管理委员会，等.上海市发展公共租赁住房

的实施意见[Z].2021-04。
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