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提要 当代中国城市更新是一个螺旋式

上升、理论发展与实践探索双线并行的

发展过程，规划学界对该领域的研究热

度不断提高。在回顾我国城市更新演进

历程的基础上，利用统计学、文献计量

以及可视化分析等方法，对现有成果进

行全面梳理，剖析研究趋势和特点。认

为城市更新经历了从“追求效益”转向

“价值承载”的内涵演变、从“范畴笼

统”走向“对象聚焦”的视域内容转换、

基于“争鸣和共识”的平行细化的多维

视角交叉、基于“实施和主体”持续分

异的路径转换和强调“应用情景”等多

方面转变。凝练总结城市更新在制度供

给和产权挑战方面的难点，并对当前研

究思维进行讨论，展开未来城市更新面

对制度供给与产权挑战的协同思考，以

期为新时期我国城市更新实践与理论探

索提供科学参考和方向指引。

关键词 城市更新；特征趋势；评述展

望；制度供给；产权挑战
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当代中国城市更新研究评述与
展望

——暨制度供给与产权挑战的协同思考

赵万民 李 震 李云燕

A Review of Researches on Urban Renewal in Contemporary China and the Fu⁃
ture Prospect: Integrated Perspectives of Institutional Capacity and Property
Rights Challenges
ZHAO Wanmin, LI Zhen, LI Yunyan

Abstract: Urban renewal in contemporary China has undergone a spiral development

process with parallel theoretical development and practical explorations, and research

interest in this field is continuously increasing. On the basis of reviewing the

evolution of urban renewal in China, this paper uses statistics, bibliometrics, and

visual analysis to comprehensively summarize existing research results and analyze its

trends and characteristics. The authors argue that urban renewal has undergone

fundamental changes, including a focus from "efficiency seeking" to "value

orientation", the shift of research approach from generalization to contextualization, the

analytical perspective based on both conflicts and consensus, the divergence of path

due to continuous differentiation of implementation and subject, and model selection

that emphasizes application scenarios. Based on these understandings, the article concisely

summarizes the difficulties of urban renewal in terms of institutional support and

property rights, discusses current research thinking, and develops integrated perspectives of

urban renewal facing the challenges of institutional capacity and property rights in

the future. The paper is expected to provide reference and guidance for practical and

theoretical explorations of urban renewal in China in the new era.

Keywords: urban renewal; characteristics and trends; comments and prospects;

institutional support; challenge of property rights

最新普查数据显示，2020年末我国常住人口城镇化率高达63.89%。根据诺瑟姆曲线

的界定标准，中国经过七十余载的经济快速腾飞和城市空前发展，当前城镇化已

处于中期后半阶段，意味着“盘活存量、做优增量、提升质量”的转型逻辑将是未来城

市内涵式升级的关键，城市更新成为应对系列发展难题的有效手段。从2013年印发的

《国务院关于加快棚户区改造工作的意见》，提出“棚改既是民生工程，也是发展工程”；

到2015年中央城市工作会议“尊重城市发展规律”和“提倡城市修补”的工作部署表

述；到2019年中央经济工作会议首次强调“城市更新”这一概念，明确“存量住房改

造提升和城镇老旧小区改造”等计划；再到2021年两会政府工作报告的“城市更新行

动”，城市更新在地位和作用逐渐凸显的过程中已上升为国家重要战略。同时，与其相

关的学术研究成为规划界争相探索的热门领域。时至今日，国内学界的关注重点不仅涵

盖了政策与空间关系、更新对象与范畴、研究方法以及地方实证等方面（梁晨，等，

2019；周俭，等，2019），还囊括了利益冲突与协调土地产权重构（田莉，等，2015）、

92



2021年第 5期 总第 265期赵万民 李 震 李云燕 当代中国城市更新研究评述与展望——暨制度供给与产权挑战的协同思考

社会治理与实践机制等深层次问题（莫洲

瑾，等，2020），甚至涉及应对突发灾害、

基于人本思想的绿色更新 （林坚，等，

2019）等价值层面的思考。

为更好地迎接我国社会经济转型，

贯彻“十四五”规划纲要的高质量城镇

化发展逻辑，积极融入紧约束理念下的

新空间规划格局构建，适应今后以存量

建设为主基调的“城市生长”过程。有必

要对当代①中国城市更新进行系统分析，

认识领域发展动态并推动学科适宜性调整

深化，以期为新时期我国城市更新实践与

理论探索提供科学参考和方向指引。

1 中国城市更新演进的历史回顾

中国城镇化是全球范围内较为复杂

的一种独特类型及发展历程，伴生的城

市更新演进都承载着特定的历史使命，

这就导致更新特征与重点由于客观背景

不同而产生差异，尽管学界对城市更新

历史的阶段划分尚未达成一致观点（李

建波，等，2003；阳建强，等，2020），

但本质上都是基于特定历史条件的更新

范畴识别和内涵解析（图1）。

1.1 建国初期补偿型的小规模环境修补

1949年新中国成立后，面临市场停

顿、经济落后、环境破败等现实难题，

百废待兴的紧迫任务和财力不足的制约

条件，加之“工业建设”方针指引城市

向生产型发展，此时的更新工作是在政

府主导下对局部生存环境进行重点修补，

偿还历史欠账，环境极度恶劣的棚户区

以及存在安全隐患的危旧房成为主要内

容；建设用地优先选择在城市新区，而

旧城则采用从外围向中心的“填空补实”

方式推进，如1950年北京龙须沟改造工

程规划、1954年上海肇嘉浜改造、1955
年南京内秦淮河整治等。1962年《关于

当前城市工作若干问题的指示》，提出初

步改善居住条件、以租养房、资金保证

房屋维修和改建等观点，当时的更新重

点和力度可见一斑。

1.2 改革开放后聚焦形态空间的旧城改造

中国的城市更新是一个从感性走向

理性的特殊阶段，从单一目标走向综合

价值的演变过程，而改革开放以来至

1990年代初期恰好处于过渡缓冲时区。

一方面，体制环境从计划经济向市场经

济转变，二元体制并存的国内土壤难以

孕育清晰的改造思路；另一方面，推动

主体不再是单一的政府工作计划，社会

反应与城市功能结构的适应性要求驱使

更新内容进一步深化。同时，土地流转

刺激市场力量涌入旧城改造进程，在

“提高城市综合功能”倡导下开展试点项

目，重点关注住房与基础设施改善，

1983年合肥旧城改造就是典型案例。合

肥以“收缩布局、控制征地、合理填补

充实、分段改造”为方针，不仅搭建了

主干道基本骨架，而且改善了老城商业

布局。显然，此时的城市更新依然停留

在物质形态和空间布局层面。

1.3 1990年代以来快速化的大范围旧

城再开发

进入1990年代，1993年《分税制财

政管理体制的决定》和1994年《国务院

关于深化城镇住房制度改革的决定》相

继出台，大规模的城市更新在全国范围

内展开。为加快产业结构调整以顺应世

界经济趋势，“退二进三”方针推动旧城

改造进化为旧城再开发，此时的城市更

新实际上是政府与地产企业之间的跨界

合作，更是公共利益与个人利益间的持

续博弈，通过旧区、旧厂改建、功能置

换等方式来提升原有价值，实现经济振

兴、产业转型的目的，同时也对历史文

化保护、人口结构转变进行一定程度的

考虑。该阶段的相关政策法规逐渐完善，

在规范城市更新实施的具体工作中起到

不可替代的作用，如 2007年《物权法》

对征地、补偿和安置等事宜的条文规定，

2008年施行《城乡规划法》对旧城改建

的拆迁规模、历史文化遗产和传统风貌

保护的内容表述。

1.4 新时期城市更新的横向拓展与纵向

深化

横向而言，城市更新探索从单一维

度走向综合维度整合，助力人居环境品

质提升和城市内涵式升级；纵向来看，

不论是在内容、方式、区域等方面，均

呈现持续细化并专业深化的态势。各地

根据现状症结试图探寻好用、管用、契

合自身的更新方式，如南京、西安的旧

城改造，北京、上海的综合更新方式，

厦门、温州的低效用地再开发等，以期解

决主要矛盾并妥善处理好多元复杂社会关

系的平衡稳定。期间，央地政策持续加

码，城市更新的关注热度持续高涨。2014
年《国家新型城镇化规划（2014—2020
年）》要求着重解决好“城镇棚户区和城

中村改造”等问题；2016年广东发布关

于提升“三旧”改造水平促进节约集约用

地的通知，明确连片成片改造和完善利益

共享机制；为改善居民生活条件，推进更

新和建设方式转型，2020年老旧小区改

造工作的指导意见应运而生。

2 城市更新研究领域的时空特征

描述

依据布拉德福定律，保证文献的质

量与权威性对研究结果的参考价值具有

积极效应，本文选择北大核心期刊、

CSSCI、CSCD、SCI和 EI源刊作为文献

来源；为厘清国内城市更新研究图景的

脉络特点，检索时区未设定起始年限，

仅设置截止日期为2020年。基于此，本

研究以“城市更新”为主题词进行检索，

并通过人工确认方式删除非学术类数据，

图1 中国城市更新演进历程
Fig.1 The evolution of urban renewal in China

资料来源：作者自绘 .
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共得到与主题相关的有效文献 1224篇。

借助CNKI可视化分析，获取研究成果时

间分布以呈现领域发展动态（图2），基于

文献计量工具CiteSpace，通过关键词聚

类、突现词检测生成对应的信息图谱（图

3），揭示城市更新领域研究的趋势特征。

首先，城市更新的学术研究呈总体

攀升态势，构成该领域理论水平和发展

速度的时序画像。1993—2000年，国内

学者对城市更新的相关探索处于方兴阶

段，研究成果相对较少且聚焦于历史保

护、概念解析以及理论引入等有限主题。

2001—2014年，伴随被关注度持续上升，

研究主题过渡至广泛而联系普遍的多方

面，表现出百家争鸣、点面开花的繁荣

特征。不仅是对上一阶段的连续深化，

更涉及到改造模式、城市转型、活力再

生以及地方实践等具体内容，如面向深

圳市更新改造的理论探讨、政策思考与

规划实证。从2015年开始，相关成果数

量加速上升，研究内容趋向垂直细分的

领域再划分，涌现出一大批诸如利益统

筹、微更新、社会治理、城市双修等热

点话题，除了起到对知识结构的补充作

用，一定程度上反映出国家政策倾斜和

人居诉求转移。

其次，研究热点受宏观背景和政策

焦点影响显著，具有明显的时代性特征。

根据时间线图谱横向展开，可清晰识别

不同聚类下关键词热度及随时间演变情

况，结合文献计量时段内我国建设环境

和政策导向来看：1994年发布住房体制

改革，国内处于落实市场经济体制的关

键时期，此时少量的城市更新研究与区

域经济发展、用地规划、城市衰退等有

关；2008年《城乡规划法》问世以及之

后的“三旧”改造、新型城镇化政策出

台，国家关注重点转向旧城、旧厂等地

区，研究成果随之迅速丰富起来；近年

来中央不断加码的政策点燃了诸多主题

的研究热情，不论从棚户区改造到老旧

小区，还是从存量规划到生态修复，都

折射出研究内容从单一到多元、剖析视

角从简单到复杂的时代烙印。

第三，近年来城市更新相关主题热

点爆发速度加快。通过截取 Top30突现

词发现，2004年之前的突现词数量仅有

3个，2009—2010四年间出现 9个突现

词，意味着相关研究日益受到学界的关
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图2 “城市更新”相关主题文献数统计
Fig.2 Statistics on the number of documents related to the topic of urban renewal

资料来源：作者自绘 .

突现关键词
旧城改造
城市更新
城市再生
城市规划

英国
政策
模式

有机更新
旧城更新
城市转型
工业遗产

广州
深圳
策略

历史街区
空间生产
上海市

城市规划设计
更新

理事长
城市设计

中国城市规划学会
历史文化街区

上海
保护

建筑与城市
社区营造

中国城市规划设计研究院
存量规划

控制性详细规划

年份
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993
1993

强度
1.4492
7.8095
4.256
3.2329
2.5312
2.5631
1.4682
1.9044
1.5984
3.1196
1.5696
1.9088
2.9722
1.3733
2.0435
2.4877
2.4877
4.9185
1.7845
2.3817
4.2321
3.0505
1.9822
2.3148
2.3148
1.8668
1.6503
2.648
2.2499
1.8343

起始时间
1999
2002
2004
2009
2009
2009
2010
2011
2011
2011
2011
2012
2013
2013
2014
2015
2015
2016
2016
2016
2016
2016
2017
2017
2017
2017
2017
2017
2017
2018

结束时间
2010
2003
2010
2013
2010
2013
2016
2015
2016
2012
2012
2013
2016
2017
2018
2017
2017
2018
2018
2018
2017
2020
2020
2020
2020
2018
2020
2020
2020
2020

1993—2020年

图3 城市更新相关研究的突现词图谱（上）和关键词聚类时间线图谱（下）
Fig.3 Emerging word map (up) and keyword clustering timeline map (down) of urban renewal related research

资料来源：作者自绘 .
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注，直到 2016—2018三年间爆发的研究

热词高达13个，一系列里程碑式的成果

推动研究的空间层次丰富，表现为对象

分异、垂直深度强化以及主题分布的侧

重差异显著。

3 当前城市更新研究内容评析

3.1 内涵演变：从“追求效益”转为

“承载价值”

现代意义上的城市更新可以追溯至

西方二战后的城市改造（urban renewal），
伴随社会环境更迭，其特征呈现从推倒

重建（旧城或贫民窟），到大规模地产化

再开发（建成区），再到城市积极发展愿

景的一系列反思，如城市新生（urban re⁃
vitalization）、城市复兴 （urban renais⁃
sance）等概念。虽然西方的社会经济环

境与我国明显不同，但概念界定的演变历

程具有异曲同工之妙，都在螺旋上升的反

思逻辑下从内容狭隘转向内涵广泛且深刻

的领域，从关注空间、经济、城市经营等

效益问题，逐渐转向价值承载（表1）。
早期，吴良镛先生针对过去大拆大

建的改造方式，提出旧城整治应审慎进

行的“有机更新”思想，通过菊儿胡同

试点的工程实践对城市更新的概念内涵

重新定义。随后，市场引导和央地财政

诉求的双重作用，追求效益的高拆建比

模式反弹回城市再开发视野，如广东省

“三旧”中的城中村改造。更新效益较高

并不意味着价值取向正确，将效益作为

唯一增长点可能会造成功利性泛滥。近

年来，在人本价值取向、社会公平倡导

以及生态文明战略环境下，“小尺度、渐

进式、有机”等理念回归，城市更新的

目的指向承载市民宜居度和幸福感，有

形的空间要素更迭与无形的经济文化关

注已内化为价值导向的表现形式之一。

有学者通过与存量规划对比的方式，认

为城市更新不仅关注用地方式转变，更

是涵盖文化复兴、功能产业升级、社区

治理等非物质空间内容，兼具城市发展

和居民生活的双重价值导向 （邹兵，

2015）。总之，更新内涵的讨论需紧随时

代，应有的理论思考和必要的应对准备

需在领域中持续发酵。

3.2 视域收紧：从“范畴笼统”走向

“对象聚焦”

以城市更新本身为视角的研究对象

逐渐丰富，表现出探索范畴外延趋势下

的视域收紧特点（图4-1）。
一方面，探索范畴从之前较多的旧

工业区、城中村等拓展至更为细分的城市

组成单元，更新范畴体系趋于完善：从地

域相对位置来看，容易被忽略的边缘区开

始受到关注，如深圳大鹏所城创意园、河

南新乡边缘社区、福州边缘历史村落等，

将城市更新视角引入到边缘区的规划设

计，有助于适应非“白纸蓝图”的环境特

征。从城市构成来看，社区作为开发的最

小单元，随着改造过程面对的问题愈发复

杂尖锐，研究内容更加细腻，如规模尺

度、人群混合、用地融合、安全管理和决

策机制等方面。从用地功能来看，传统旧

城商业用地、商务用地、老旧型居住用地

等研究与实践已非少数，国有资产的交通

设施用地再开发成为新颖的研究范畴，考

虑其“公共物品”和“非正式产权”的特

别属性，较多学者对此类存量资源的更新

治理模式与增值利益再分配逻辑深感兴趣

（许宏福，等，2018）。
另一方面，更新视域下的聚焦对象

从笼统的市民走向不同特征的群体。首

先，儿童作为家庭构成与空间享有者的

重要组成，因为年龄意识的客观性往往

不作为直接参与主体，在以往的国内研

究领域基本属于缺失状态。近期探讨儿

童友好性要求下街区更新与儿童活动偏

好关系的议题开始萌芽，如沈瑶等

（2015）基于儿童放学行为和路径空间特

征的关联分析，对长沙中心城区新旧建

筑并存的典型地段进行研究。其次，辩

证看待新型城镇化背景下大量城中村改

造的功与过，避免因新自由主义导向下

的更新模式导致社会阶层分异与隔阂问

题，社会组成中的特殊群体备受关注。

一些学者对贫民居住权问题、外来人口

与城中村改造关系、集体建设用地入市

和市民化等开展研究，田莉（2019）认

为当前的城中村改造模式存在一系列的

负面经济社会影响，尤其对低收入群体

与外来人口的居住权力造成剥夺态势，

就此提出城中村改造应与公租房供给共

同作为城市复兴的重要路径。

3.3 多维视角：基于“争鸣和共识”的

平行细化

现行学界偏重从不同角度构建更为

科学的城市更新体系，分析视角表现出

平行细化的趋势（图 4-2）。大量涌现的

见解形成盛况空前的学术局面，基于争

鸣和共识可归纳为四种类型：①情感维

护类。既有从记忆视角，将地区的历史、

生活以及生态赋予时间属性，以群体记

忆感知构建面向情感回归的更新规划体

系；也有从文化复兴视角挖掘空间的历

史脉络，通过触媒效应实现价值区段的

物质要素重塑、生活习俗重构以及文化

空间创新（李强，等，2019）；还有从社

区依恋影响视角出发，揭示更新活动有

助于提升依恋程度和幸福感（常江，等，

2019）；②方法探索类。不同于情感维护

的隐秘，技术方法作为分析视角强调其

实用性和创新性，管用、好用是研究的

出发点也是归结点。董君等（2016）着

眼城市安全问题，基于ArcGIS对开敞空

间和建筑环境进行风险识别与评价，指

表1 城市更新内涵讨论重点的代表性研究
Tab.1 Representative research on the discussion of urban renewal

注：本表所列的城市更新内涵讨论重点均来自对应的参考文献 .

讨论层面

空间

经济

城市
经营

价值
承载

关注重点
建成环境品质
物质空间设计
资本化地租

经济评估机制
绅士化现象

适应城市转型
利益诉求协同

集体主义价值观
健康安全、公平共享
生态友好的绿色更新
社会组织与空间权力
公正、包容、可持续

研究要点
传统街区、旧城改造、步行系统等，由静态物质形态设计向动态城市形态控制与
引导转变（卢峰，2017）
城市再开发可理解为资本驱动下的创造性破坏的过程（洪世键，2016）
构建定性与定量结合的经济评估模型和系统，支撑审批决策（陈思宁，等，2021）
对城市更新中的绅士化进行反思，划分绅士化再开发空间类型（周敏，等，2013）
面临经济、社会、空间的转型，城市更新应强化战略引导策略（林子皓，2018）
关键程度矩阵识别利益相关者，构建可持续性评价框架（钱艳，等，2019）
更新过程对群体精神文化变化的影响（戴俊骋，等，2020）
借新冠反思，更新应回归“以人为本”和“生命至上”的价值观（阳建强，等，2020）
生态环境优化、低碳社区建设、绿色基础设施、响应绿色发展（林坚，等，2019）
解决社会组织参与缺失导致的整合权力不足、空间权力结构失衡（王玉龙，等，2021）
城中村更新过程中对文化身份的认定，意味着主导方的价值取向（曾迪，等，2021）
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导天津西沽改造。马倩等（2019）面对

局部地块更新难以协调区域系统性要素

的现实问题，探索在控规编制中的方法

创新；③社会治理类。作为城市更新的

终极目标，社会治理不仅要关注更新过

程中的空间正义问题，确保公民享有平

等使用城市空间资源的权利；也要重视

空间生产需求，处理好空间资本化、空

间同质化和空间政治性的关系，回应由

此产生的非均衡博弈、人文缺失和暴力

拆建等现象。此外，普遍认同社区营造

和政策工具与治理紧密相关，李易烨等

（2021）立足原生社区的规划理念，回答

传统历史街区微更新中难推进、易破坏

及绅士化的问题；冉奥博等（2021）搭

建“干预点—政策类型—干预环节”的

政策工具框架，提出旨在完善政策供给

的改进建议；④交叉学科类。为应对城

市这一复杂系统，跨学科分析视角的成

果逐渐丰富，目前最为活跃的是哲学、

社会学的交叉研究。有学者从列斐伏尔

的日常生活批判理论，解构城市更新中

空间治理表现出的诸多问题与悖论（许

中波，2019）；或将社会网络分析量化工

具引入到遗产更新保护领域，引申出数

理背后的保护方法与决策 （韩洁，等，

2018）。

3.4 路径转换：基于“实施和主体”的

持续分异

伴随问题导向下的探索广度和深度

拓展，对技术路径的认知实现飞跃，创

新并转换更新领域的技术路径以重构建

成环境，成为当前学术界攻克的重要课

题。一些学者主张通过制度化的政策体系

完善和实施机制改良来刺激路径转型（李

杨，等，2020）；也有观点认为，技术路

径根本上致力于权力主体和权力组织方式

适应空间变更关系（姜雷，等，2019）。
从实施层面观察，技术路径因更新

对象差异与操作抓手不同，孕育出前所

未有的智慧硕果。曾鹏等 （2020） 以

“弱存量”特征的天津工业空间为分析对

象，揭示政策媒介具有的抑制型或推动

型作用强度机制，提出空间规划背景下

的政策优化路径；黄怡等（2020）发现

某一对象（地段）的职能演变和功能联

接作用会随着其外部条件变化而做相应

的调整，故提出以功能需求的满足为路

径推动社区更新工作。还有学者以复杂

适应性为抓手研究更新的系统性，构建

“主体—单元—系统”三位一体的更新路

径；或以自然生态空间营建为对象，以

价值诉求转向和人本需求显著为抓手，

提出围绕自然资产物化到文化内涵提升

的空间规划路径。

从主导方观察，城市更新技术路径

分异为三种类型，各有特点。其一，自

下而上。潜在经济效益或居住改善诉求

激发基层民众的改造动力，采取多样化

的沟通、合作途径，解决与自身密切相

关的资源再分配问题；其二，自上而下。

这种技术路径往往更重视现状资源的价

值评估，由政府牵头或介入其他权利主

体，侧重于再开发问题，在项目推动、

城市战略意义、权威性等方面具有一点

优越性，但容易忽视在地性。其三，上

下联动。这种方式可最大限度地调动政

府、市场、市民的参与积极性，协调多

方诉求并从多个层面和维度共同发力，

具有适应能力强和矛盾化解彻底的优点。

总之，存量时代下的城市更新之所

以会出现改造力度不足、推进速度缓慢

等问题，是由于主体利益捕获与城市品

质提升间冲突激烈（吴凯晴，2017），多

元路径的持续分异具有必然性。

3.5 模式选择：强调“应用情景”的三

重探索

3.5.1 主题分解的普适模式

传统的规划思路以功能和目标为指

引，通过更新主题差异，分解为针对旧

城中心、废弃工业区、传统旧区、历史

街区等类型，构建仅针对主题而不侧重

地方差异的普适化模式，以辩证的视角

可归纳为功能置换与升级、纯立面改造、

商品房开发、文创产业开发、旅游地产

和公共设施改善 6种模式，如 2017年西

安大悦城的“商改商”、2016年上海四大

行动计划（12+X个更新项目）等经典案

例。王炼军等（2019）按用地分类对历

史文化街区、老旧社区、公共空间、商

务楼宇 4种类型，通过权属和用途改变

与否进一步细分为整治、改建和重建，

机械式的拆旧建新模式注重土地效率再

开发，“拆改留”的工作思路势必会转为

“留改拆”。其中，公共空间微更新模式

得到普遍认可，参与主体不仅是单一的

政府，专业团队、社区居民和居委会等

组织的加入强化项目的科学性，如上海

四平路街道的诸多实践案例，包括屋顶

花园、社区花园、街头空间等。

3.5.2 人本理念的地方模式

普适模式主要在解决共性问题以及

从总体上干预更新的宏观工作框架方面

起作用，而落实到更为具体的城市层面

则需要进一步讨论地方模式。从现有文

献成果来看，倾向于提倡人本理念引导，

香港的人文性、台湾的公共性、广州的

补偿性和北京的社会性都是在地探索的

典型案例。

具体而言，香港政府主导下的效率

与公平，形成地区为本、与民共议的4R
重建策略，引入第三方公司展开居民受

影响评估，由此制定差异化的更新策略；

台湾特别强调以人民福利和公共利益为

考量，从早期单点维护转变为地方发展
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图4 城市更新的视域内容和分析视角
Fig.4 The content and analytical perspectives of urban renewal

资料来源：作者自绘 .
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的整体环境整建，通过优先划定更新范

围和制定实施计划，避免权力压迫而改

变更新区域导致整体利益受损的现象

（张乔棻，2015）；广州从“三旧”改造

拓展至旧村、旧厂、成片连片区、微空

间、历史地段等方面，探索出土地征收、

异地安置、容积率补偿等具体模式支撑

项目实施；北京经历了拆除重建、开发

带危改、市政带危改、房改带危改、绿

化隔离带村改以及微循环有机更新模式，

并垂直细分为规划模式、建筑模式、经

济模式和景观模式，如大栅栏复兴采取

大面积更新、节点更新、示范点更新的

规划方式，建筑改造以院子或产权为单

元，景观优化分为由外到内和由内到外

的方式等（于海漪，等，2017）。
3.5.3 困境破解的创新模式

从目前的各地实践来看，我国城市

更新困境来源于创新空间供给和钉子户

现象。一方面，我国经济发展方式从要

素驱动向创新驱动转型，创新带动的再

产业化造成新的空间需求特征。据数据

研究发现，国内外创新空间多产生于城

市中心的存量地域，为探寻创新经济空

间规律，产业、资本、基础设施和土地

政策协同促进建成环境改造的“双新联

动”范式逐渐显现 （邱衍庆，等 ，

2019）。另一方面，针对钉子户引发的

“反公地困局”现象，一些学者反思城市

更新应从管理思维向治理思维转变，模

式特征从“要我改”扭转为“我要改”。

田莉等（2020）认为“政府统筹+集体自

主更新”新模式对人口流入地城市的高

质量发展具有战略意义，并通过南方某

大城市X村改造进行情景推演对比。

4 城市更新难点与展望

4.1 制度供给：统筹缺位+行政壁垒+政

策短缺的循环作用

根据D.诺斯的“制度变迁理论”，制

度设计供给影响城市更新的成败与否和

推进速率，原因在于制度会直接决定运

作机制和实施成效，牵扯到参与主体、

模式选择、利益分配格局及规制条件下

的实现路径等多方面。而我国新时期的

更新制度体系构建处于初步探索阶段，

表现出两个特点。一方面，国家与地方

层面的两头同步推进积累了一定研究成

果和实践经验，其中关于土地制度的逻

辑解析较为常见，且多停留在对一线城

市具体问题的策略供给维度；另一方面，

对更新制度体系的认知尚未达成共识，

现阶段成果的系统性和理论性不足，造

成 难 点 互 相 作 用 、 循 环 产 生 负 效

应（图6）。
其一，多方权责部门的上位统筹力

量缺位。更新成本核算、土地用途及指

标管控、财政投入等由于分别涉及不同

权利单位，其目标诉求、运行机制和服

务逻辑存在侧重差异，彼此间缺乏明晰

的约束与激励制度，在上位统筹力量不

足的情况，很容易在争夺话语权的博弈

过程中偏离城市更新原有战略方向。

其二，行政边界壁垒制约宏观视角

延续。目前的更新模式不论是微更新还

是全面改造，基本都是地区“关起门平

衡利益”的家务事，地域范围局限性导

致的就地返还原有产权资产、开发商融

资物业以及政府预留空间，造成更新地

段出现越改造越密集、整体风貌越优化

越“现代化”粗糙的现象。究其原因，

宏观视角未从城市整体延续到中微观的

片区具体解决办法，更新方案仅解决了

眼前问题，却有悖于城市整体发展意图，

本质上是区域间的行政壁垒制约了资源

再配置的区位选择权利。

其三，基于事权分离和市场激励的

政策短缺。一方面，规划审批、指标激

励往往与产权登记、执照颁布存在事权

分离现象，这就导致在谈判协商中达成

的共识难以依法推进，如张江科学城科

创社区更新规划，在研发用地提供 15%
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图5 城市更新领域的主要研究内容图解
Fig.5 Illustration of main research content in the field of urban renewal

资料来源：作者自绘 .
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图6 城市更新的制度供给难点
Fig.6 Difficulties in institutional support for urban renewal

资料来源：作者自绘 .
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面积用于配套服务建设，但房产登记部

门没有相应政策导致营业执照办理困难，

连带出环卫检查、工商税收等系列问题

（邓雪湲，等，2019）。另一方面，为激

发市场更新动力而设计的政策补偿方案

处于待丰富、待完善的阶段。上海是我

国城市更新探索较早的城市之一，然而

目前的政策基本局限于开放空间和公共

设施等要素，而环境生态改善、安全保

障、风貌要素保留等方面缺少量化标准

和奖励方案，如静安区苏州河贯通项目

因缺乏量化政策依据而无法得到相应

补偿。

4.2 产权挑战：适应再配置逻辑的技术

难题与法规短板

首先，产权出现本身是为了维系社

会秩序和体现公平规则，中国特殊的产

权公私共存现象增加了权益分配在更新

进程中的难度，特色城镇化历程遗留下

诸多混杂不清的产权状况，直接孕育出

三大棘手问题。一是界定与重构。存量

用地的所有权、使用权、收益权和开发

权如何定量与定性的重新认定，要求对

重构产权的动力逻辑与法规保障体系进

行大量探索；二是成本与主体。产权制

度的背后是社会结构组织与价值导向的

变革调整，当面对涉及多家物业权力人

的城市更新单元，达成共识、运行手续

的耗时成本均较高，超长流程下的批复

途径往往与企业主体的转型战略存在时

差，影响参与主体的积极性，如何从经

济学的角度研究降低交易成本和提升综

合效能，激发主体在资源再配置过程中

的主观能动性成为关键一环；三是规则

适宜性问题。旧城现有的高密度环境并

不适用于现行标准和相关规定，设施配

置、消防等针对新区的技术规范在旧城

更新中失灵；同时，新空间体系框架与

已有的规划类型尚未做好全面衔接，如

城市更新单元、控规编制单元、国土空

间编制单元的划分依据不同，造成范围

交叉与解释逻辑冲突的问题，从而在法

定化目标、实施计划目标以及城市战略

目标上不协同。

此外，由于各地的具体产权状况各

不相同，就产权论产权是否可以解决本

质问题？如何将挑战针对性地转换为矛

盾化解武器？如何保障“合法、合规、

合情”以达成冲突主体的共识？这就要

求更新技术规范化、法律法规完善化。

可见适应再配置逻辑的不断探索与社会

治理任重而道远。

4.3 应对思考：基于顶层设计优化的未

来展望

受制于快速城镇化导致土地资源难

以为继，各省市地方的城市更新实践项

目以前所未有的速度开展起来，其类型

多样、侧重各异。广泛参与的具体实践

暴露出系列疑难杂症，虽上述仅提炼出

两方面难题，但背后涉及的要素却是千

丝万缕，应对这些难点必须从优化顶层

设计着手，笔者概述为如下三重展

望（图7）。
其一，现有制度难以支撑更新工作

开展，甚至存在一定程度不协调、不匹

配的问题，涉及到财税、建设许可、审

批管理以及用途管制等方面。建议未来

从纵向、横向、综合三个维度重组制度

供给体系：纵向是指从中央到地方，按

照国家—区域—城市—单元—社区的规

模等级打造层级清晰的制度包，实现央

省方向把控和市县地方实践的双向互补

效应；横向是指按照更新系统的差异，

构建面向不同对象的指导依据，在资金

支持、运行机理、权责对应等方面发挥

不可或缺的作用；综合是指强化统筹力

量的角色，由市统筹资源、统一协调，

将更新亏损地块与市域范围其他盈利地

块组合开发，如改造地块难以实现资金

平衡时，允许指标转移至改造主体自有

产权、规划用途类似的承接地块，转出

地块与承接地块联合报批、同步实施，

突破行政壁垒来平衡安置与资金。

其二，现有的顶层设计在法律法规

体系构建层面，往往并未充分考虑旧城

交织的权益难题，导致支撑保障作用不

足。应借鉴新空间规划体系的重构逻辑，

加速推进上下联动的建章立制工作。国

家（或省）在宏观尺度上发挥基础保障

作用，通过专项立法、调整法律法规、

衔接部门规章来普遍指导建设；市县在

中微观尺度上面向实施，制定符合地方

实际情况的更新指引章程、实施细则和

专项规定，当前深圳、广州走在了行业

前端。

其三，相关标准待优化以及制定专

门指向城市更新的规范标准迫在眉睫。

未来会有“1+3”重点工作，即一个系统

和三个分项。待更新内容很多是城市在

时空演变中累积而来，不难理解搭建一

个动态化城市更新技术规范体系的必要

性，一方面为不同时期的产物提供差异

化的改造依据，另一方面对特殊地段

（历史保护区/生态敏感区）和普遍区域

实行强度各异的管控要求。而一个系统

可细化为三个分项，分地区（城市群/城
市）、分类型（住区/园区/城中村等）、分

要素（道路/绿化/市政等）深化更为精细

的技术导则。

5 结语与讨论

当前研究往往依据分析问题和面临

困境来构建纷繁的学术议题，甚至是由

于政策热点转移而“随大流”追逐所谓

的学科前沿。诚然，任何学术高地的形

成离不开问题导向式的成果积累，但研

究不应永远在时间轴线上滞后于城市发

展节奏，城市更新更不是“收拾残局”
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图7 城市更新的难点与展望
Fig.7 Difficulties and prospects of urban renewal

资料来源：作者自绘 .
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的善后工具。因此，笔者认为，适当突

破现有研究领域的固有思维，超越时空

界定以面向未来的心态展开探索十分必

要。故在本文结尾提出今后亟待深化的

研究方向。

老旧城区发展规律研究。目前学界

主要是就更新而论更新，较少从现象背

后的逻辑规律着手进行探讨，也鲜见对

某城市更新样本的长时间跟踪研究。当

然，不能只关注改造过程和实施效用，

应结合城市本身的生长规律、社会演变

理论及人群需求变化等，进一步协同化、

精细化研究。

中小城市在地性实践研究。不同城

市就如处于平行错位时空的生活场所，

中小城市与大城市相比而言，暴露问题

的时序和程度相对较晚，但不会缺席。

当前我国对于北京、上海、广州、深圳

等大城市的研究成果远多于中小城市，

因此，对于中小体量城市的在地性探讨

需在问题爆发前提上日程。

规划制度变革与更新逻辑研究。如

火如荼的空间规划体系改革正在进行，

规划体系和事权政策重新调整，城市更

新如何适应语境转换背景，由传统的就

地平衡转向多元平衡，在扮演角色、内

容范畴、对象重点、传导方式等方面实

现逻辑思维嬗变，是未来一段时间的重

要议题。

人群健康与低碳化研究。当前较多

从建筑学和历史街区保护等角度探索人

群身心影响绩效，缺乏更新活动与人体

生理感知、行为偏好及精神维护的关联

研究。同时，低碳化是中国未来长时期

的战略引领，建议借助学科融合的优势

落实在城市新陈代谢的生命周期中。

注释

① 一般认为，中国当代史自1949年开始。
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