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提 要 随着以往房地产开发主导的拆除重建式更新模式与依靠政府财政投资的修缮式

更新模式的不可持续，历史城市的居民自主更新模式重新被重视。回顾自主更新模式的

演变历程，认为其一直是历史城市保护更新的主流方式。分析现阶段自主更新模式在项

目审批流程、利益分配管理、技术标准兼容和产权变更登记等四个方面的制度障碍和根

源。提出重建“统规自建/改”的可持续自主更新模式，并从清晰行政许可流程要求、

明确底线保障和增益管理边界、优化建设适用验收标准、理顺产权重置登记流程等四个

方面提出制度优化框架。讨论自主更新模式与“土地财政”、社会基层治理等的联动关

系和政策展望。

Abstract: As the demolition-and-redevelopment mode of urban renewal dominated

by real estate development and the renovation model reliant on government funding

have become increasingly difficult to sustain, the resident-led regeneration model in

historic cities has gained attention. This paper reviews the historical evolution of au‐

tonomous regeneration models, concluding that they have been the mainstream ap‐

proach to conservation and renewal in historic cities. This study identifies and ana‐

lyzes institutional obstacles and root causes that hinder the application of this model

in four aspects: project approval processes, benefit distribution management, compat‐

ibility with technical standards, and changes in property rights registration. It pro‐

poses a sustainable autonomous renewal model of “self-regeneration under unified

plans”, Additionally, the study outlines a framework for institutional optimization, in‐

cluding clarifying the requirements of administrative licensing, defining bottom-line

protection rules and benefit management boundaries, optimizing construction and ac‐

ceptance criteria, and streamlining the process of property right replacement registra‐

tion. The paper concludes by highlighting the linkage between autonomous renewal

models, land-based finance mechanisms, and grassroots governance systems, offering

policy outlook for urban renewal in historic cities.
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在当前中国房地产市场结构重组、地

方政府财政压力加大的背景下，房

地产开发主导的拆除重建式更新模式与

依靠政府投资的修缮式更新模式面临挑

战[1]。历史城市①如何平衡好保护和发展

的关系，寻找可持续的保护更新模式，

成为历史城市复兴的关键议题。

广义上的历史城市泛指具历史、人

文价值的城镇，超越法规所限的历史文

化名城等，空间上更具广泛性和普遍性。

既往依赖大规模资本驱动的拆除重建及

政府全面包揽的更新模式，其可持续性

正面临资源高效利用、社会公平性及历

史文化遗产保护等方面的挑战。在既往

模式不可持续的情况下，是否有适合历

史城市的第三种路径，既能有效应对存

量发展挑战又能平衡保护与发展需求？

以居民为核心的自主更新模式因产权所

有者（居民）在更新意愿的表达及财务

出资方面均显示出较高的自主性逐渐显

现优势。

在当前历史城市小规模渐进式保护

更新的背景下，居民自主更新作为新中

国成立前的主流方式再次展现出适用性，

广州[2]、杭州[3]、南京[4]等地已有诸多有益

实践。然而，该方式在项目审批、利益

分配、技术标准兼容及产权变更等方面

仍面临障碍。本文对此从制度和根源上

进行客观分析并提出解决路径。

1 理论支撑与实践探索

1.1 自主更新符合社会法治建设和历史

城市保护更新的需求

1.1.1 社会治理视角：自主更新对促进

社区网络与文脉延续具有重要作用

稳定的社会网络是历史城市经久不

衰的组织动力。居住社区绝非一成不变

的物质堆砌，而是社会网络与场所精神

交织下的生动展现[5]，为社区注入了生机

与深刻内涵，使其得以进行自我持续演

进并日益完善[6]。在城市更新实践中，相

较于房地产开发主导的拆除重建模式与

政府投资驱动的改造模式的大范围、单

一目标、聚焦物质空间、缺乏历史人文

考虑，而导致对社会关系网络的破坏而

言，自主更新采用“自主性”“小规模渐

进式”“针灸式”的更新方式，有助于维

持稳定的社会网络和延续历史文脉[7]。

目前自主更新在社会公平[8]、社会网

络构成[9]等理论层面已有深入且丰富的研

究成果，但在实际治理层面还主要集中

在个别案例经验总结和利益机制探索[10]。
对自主更新方式中社会治理整体运行机

制的探索相对空缺，对普遍面临的更新

流程、标准设计等现实问题的解决对策

尚有不足。

1.1.2 法理依据视角：居民享有对自有

房屋更新改造的权利

目前我国宪法和法律并未直接规定

“居民有权进行自主更新”的条文，但可

以从相关法律法规和政策文件中找到相

关依据。《中华人民共和国民法典》第二

百四十一条“所有权人有权在自己的不

动产或者动产上设立用益物权和担保物

权”，第二百七十二条“业主对其建筑物

专有部分享有占有、使用、收益和处分

的权利”。因此根据《中华人民共和国民

法典》，居民作为建筑物的所有权人，对

自己的房屋享有占有、使用、收益和处

分的权利，有权对自己的房屋进行改造

和升级，同时也有权参与决策并维护自

己的合法权益，政府应该支持和保证。

虽然广州[11]、杭州[2]、南京[3]、上

海[12]等地出台地方性政策文件对老旧小

区自主更新提出了指导意见，但全国性

法律对此类自主更新的权利范围缺乏统

一规定[13]，在更新权利范围、更新对象

等方面存在空缺。

1.1.3 历史城市保护视角：推动“小规

模、渐进式”更新

历史城市区别于一般城市，在城市

更新过程中需要更加关注文化的传承与

保护。居民对居住环境的改善有着直接

的需求和动力[14]，在更新过程中起到主

导作用[15]，既是需求产生者也是响应者。

通过小规模、渐进式的方式，能够精准

地识别并保留城市中的历史元素和文化

符号，避免大规模拆建带来的破坏。其

自主更新行为更像是对居住环境的“雕

琢”，注入情感与智慧。因此，居民自主

更新是推动“小规模、渐进式”更新的

有效路径，有助于实现城市历史文化的

保护和传承。

1.2 我国自主更新实践的经验和局限

在我国历史城市更新的进程中，曾

探索过集中式统规自建模式，如云南香

格里拉与青海玉树灾后的重建。香格里

拉独克宗古城通过“地块图则+建筑图

例+居民建筑手册”三级导控体系[16]，明

确重建原则，提升效率与质量。玉树结

古镇则通过“五个手印”公众参与程

序[17]，让居民全程参与重建环节，快速

恢复基础设施与住房。但这些灾后重建

对策侧重于快速响应与恢复，未能充分

融入现有城市规划建设管理制度。

近年来，我国城市更新领域涌现出

不少自主更新实践。广州市集群街 2号
项目通过居民自筹自建加速危房重建；

杭州浙工新村项目由居民自主承担资金，

形成政府、居民、市场多元化更新模式；

南京小西湖马道街39号项目通过业主出

资实现自主更新。这些实践强调居民自

主性，通过共同参与、多元协同等策略

实现社区自我更新，然而也暴露出政策

零散、组织机制不健全等问题[18]。
未来，我国应建立以居民为主体的

自主更新整体框架与顶层设计，推动自

主更新实践的可持续发展，实现历史城

市更新的文化传承与社区活力提升。

1.3 小结：回归居民自主更新模式是落

实“以居民为主体的长效保护整治机制”

的关键举措

蔡奇同志在2023年文化遗产保护传

承座谈会提出的“建立以居民为主体的

长效保护整治机制”，对于历史城市保护

更新治理来说至关重要。目前需要从以

往增量时期自上而下的目标落实，转向

存量时期对分散建设主体的管理和引导。

纵览理论与实践，尚未建立真正以居民

为核心、长效可持续的保护与整治机制，

亟须探索自主更新模式，其学术价值与

现实意义重大。

2 历史城市居民自主更新的演变

历程

历史城市保护更新模式受社会经济

环境影响，是不断演化的产物，有自主

更新、资本主导以及政府主导等模式，

其中以自主更新为主，与其他模式呈现

此消彼长、相互交织、相辅相成的发展

关系，具有阶段性特征。根据自主更新

模式是否占据主导地位，划分为 5个阶

段。见图1。
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2.1 自主更新模式的主导阶段（新中国

成立以前）

居民自主更新一直是历史城市保护

更新的主流方式。自古以来，律法明确

规定在统一的建设标准[19]下“听民作

室”[20]，充分尊重居民产权[21]和建设偏

好，并建立行之有效的交易机制[22]，使

房屋依靠居民和市场的力量得到持续维

护，形成统规自建、流水不腐的生长

机制[23]。

2.2 自主更新模式的逐步被抑制阶段

（1949—1988年）

新中国成立后至1980年代末期公共

政策缺失催化老城衰败。我国先后经历

了公逆产清管、宪法保护公民所有权、

私房社会主义改造[24]、经租房政策[25]、
“文革”停止租售流通、土地国有制改革

等政治经济社会变革。这一时期，私房

产权受到冲击，公房失去有效维护，自

主更新停滞，房屋持续陷入整体性衰

败中[19]。

2.3 自主更新和资本主导更新模式的并

行阶段（1988—1994年）

1988年《中华人民共和国宪法修正

案》《中华人民共和国城镇国有土地使用

权出让和转让暂行条例》等一系列法规

政策明确土地转让的合法性和管制制度，

这些政策举措为资本提供了充分的激励

与依据，促使资本成为驱动土地更新与

开发的主导力量。以广州市荔湾广场为

代表的商业开发项目迅速落成[26]，对老

城尺度和风貌造成持续破坏。同时，在

上海等城市公有住房出售政策推动下的

私房数量也在小幅度增加，自主更新模

式尚存[27-28]。

2.4 自主更新模式停滞和政府主导更新

模式兴起阶段（1995—2018年）

进入1990年代末期，以广州为代表

的大城市叫停非政府主导老城更新，主

要靠市区两级财政出资开展城市更新活

动，自主更新完全停滞。自《中华人民

共和国城市房地产管理法》颁布实施及

首次全国住房制度改革工作会议起，停

止住房实物分配[29]，转为货币化分配[13]，
房地产繁荣发展，土地财政盘活政府财

力。政府将财力投入历史城区保护更新

工作，成就了永庆坊、三坊七巷等典型

案例。一方面保护了历史文化遗存，另

一方面由政府包揽投资建设的精致街区

与“等靠要”思维[12]下自主更新停滞的

衰败街区并存，老城建设发展费而不惠。

2.5 （半） 自主更新模式的复萌阶段

（2019年至今）

2019年以来受我国房地产市场结构

重组、地方政府财政压力加大的影响，

政府投入历史城市更新资金比例逐步降

低。以南京小西湖马道街 39号[30]、广州

集群街2号、杭州浙工新村[2]等为代表的

自主更新项目相继涌现。这些尊重居民

意愿的小规模渐进式的居民自主更新模

式复兴，一定程度上实现了文化保护与

再生发展之间的平衡。

3 历史城市居民自主更新面临的

制度障碍

尽管各地已有零星探索，但居民自

主更新仍存在项目审批、利益分配、技

术标准和产权变更等四个方面的制度

障碍。

3.1 项目审批：工程规划许可制度在历

史城区不兼容

历史城市改建更新政策与上位法存

在冲突，项目工程规划审批无法可依，

执行困难。一方面，既有房屋改建更新

类工程规划许可仍需依据《中华人民共

和国城乡规划法》“一书两证”管控体

系，而该法并未作存量时期的适应性修

订；另一方面，专门针对城市更新的审

批规定缺失。各地开展的类似工程审批

做法大相径庭③，在规划审查指标符合性

图1 自主更新模式发展阶段示意图
Fig.1 Schematic diagram of development stages of self-renewal models
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和许可证核发等方面存在合法性缺陷[31]。
部分城市房屋改建按照“装饰装修施工

许可”进行报批管理[27]，作为过渡期政

策暂时缓解了改建项目许可难题，但不

可持续。

3.2 利益分配：政府财政补贴不清与增

值收益管理缺乏标准

3.2.1 政府财政补贴不清难以确保公平

和满足多元化需求

历史城市危旧房改造是政府的基本

职责，但如何补贴以实现底线保障和公

平公正仍是实际工作中的重难点。如

《中央财政城镇保障性安居工程补助资金

管理办法》明确了补助资金涵盖住房保

障、城中村及老旧小区改造、棚户区

（城市危旧房）翻新等多个方面。但对于

自主更新相关的保障与补贴政策细

节——诸如面积补偿、资金补助标准、

房屋朝向与楼层价值的换算等尚缺乏清

晰的界定，各地政府未能根据本地实际

制定统一标准，且弹性政策设计不足，

难以应对复杂多变的现实情况。

3.2.2 增值收益管理缺乏标准容易导致

公平缺失和社会服务负担过重

居民在自主更新改造过程中有扩面

需求，但在这个过程中缺乏限制和管理，

将会导致公平缺失以及政府负担过重。

如在“大拆大建”的政府主导模式下，

政府承担了债务却未能转化为资产，而

家庭（产权人）则无须负债即获得资产，

这种不匹配导致公共资产向私人产权转

移，造成不公平现象[32]。同时大规模扩

面增户将超过城市基础设施与公共服务

设施的承载极限，城市负担将持续加重，

负外部效应不断累积[33]，最终对城市的

可持续发展构成严重威胁。政府如何有

效管理增值收益预期，同时不侵占公共

资源，平衡整体的利益，成为亟待解决

的问题。

3.3 技术标准：现行标准在历史城区不

适用

现行的消防标准[34]、日照标准[35]以
及卫生标准[36]等在历史城市中存在不适

用的情况[37]。如消防标准方面，《民用建

筑设计规范》 [38]规定尽端式消防车道应

设置有回车道和回车场，对于多层建筑

回车场面积不应小于12 m×12 m，高层建

筑回车场面积不宜小于16 m×15 m，历史

城区难以满足消防空间性要求。日照标

准方面，《城市居住区规划设计标准》 [39]

规定，居住建筑日照标准不应低于冬至

日日照时数1 h，大寒日时数2 h，一些历

史城市的建筑组团空间狭小，建筑间距

难以满足日照时数。卫生健康标准方面，

如广州市历史城区内大量历史建筑户型

面积较小，缺少独立的厨房和卫生间，

卫生健康较差，不满足 《住宅设计规

范》 [40]中卫生间面积至少2.5 m2和厨房面

积至少3.5 m2的要求。

3.4 产权变更和确权登记：无现成路径

可遵循

3.4.1 土地供应手续规定缺失，路径

不明

《中华人民共和国土地管理法》《中

华人民共和国城市房地产管理法》《中华

人民共和国民法典》等现行法律法规明

确，改变土地用途的项目需依法办理相

关手续，包括但不限于办理土地变更登

记手续④、签订变更合同⑤、调整出让

金⑤、经有关部门依法批准⑥等方式。但

对于不调整土地用途的改建项目尚未做

出明确的审批规定。

3.4.2 不动产确权登记流程不清，手续

不明

当前开展的房屋征拆、老旧小区改

造以及历史建筑保护修缮等城市更新建

设项目涉及的不动产确权登记工作，仍

存在程序不清等问题[41]。其中：房屋征

拆项目普遍存在权属不一致、无法联络

被征收主体等历史遗留问题，无法释放

土地使用权，导致无法办理不动产登记；

老旧小区改造和保留历史建筑出让等项

目的确权登记法定流程不明，各地对加

建设施和留存历史建筑的确权做法也各

有差异，尚无规范程序⑦。

4 制度框架：重建“统规自建/

改”的可持续更新模式

重塑以居民为主体的历史城市长效

保护更新机制强调以产权为基础、居民

为主体，以统规自建为基础模式开展自

主更新（图 2）。更新过程中鼓励多方参

与，由产权人和政府共同出资，并充分

考虑片区基础设施的服务承载力，增容

不增户。自主更新中的增益面积可控且

付费。

4.1 建立清晰的规划管理要求和行政许

可制度

4.1.1 建立刚弹结合的规划管控体系

探索刚性与弹性规划管控结合的方

式。政府部门不再是大包大揽的更新主

导者，而是作为引导者，制定政策工具、

实施程序和监督机制，为更新项目建立

良好的政策框架和指引[42]。通过有效的

规划管控路径，帮助居民理解应用规划

建设要求，提高项目质量效率。

在自主更新模式下，政府要有统一

的规划管控要求。如北京市以街区为更

新的基本单元，以责任规划师为纽带，

通过导则等政策文件界定了各类保护行

为边界，细化配套管理制度，明确了保

护修缮要求，为自主更新工作提供了依

据[43-44]。 广州市提出保护责任人可提出

图2 以居民为主体的历史城市长效保护更新机制[17]

Fig.2 Resident-centered long-term protection and renewal mechanism for historic cities
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申请，政府部门免费提供修缮技术咨询

意见[45]。
4.1.2 建立清晰简化的行政许可流程

出台专门针对历史城市居民自主更

新项目的组织实施规定，明确项目申请、

方案制定、审批、施工、验收的流程等，

确保有法可依、有章可循。简化审批流

程，考虑到自主更新类项目多为局部修

缮、部分改造或翻新重建，很多项目不

涉及或较少涉及用地性质改变、规划指

标变化情况，且在历史城市保护要求下，

扩面和增容管理规定有充分覆盖的情况，

可对重复的审批环节合并精简。鼓励联

合审查，建立多部门协同机制，实现信

息共享和联合审批。见图3。
明确前置环节，如居民申请自主更

新项目的程序，项目实施方案是否明确

资金、产权等核心问题，是否经过居民

大会或业主大会同意等，确保项目合法

合规并体现居民意志。简化审批许可环

节，用地许可阶段，在符合相关规划的

前提下，土地维持原供地方式的，优化

用地手续办理。如天津市明确不增加建

筑面积或新增建筑面积为非经营性的，

不再收取土地价款[46]。在建设和施工许

可阶段，对不改变原有规划性质的项目，

精简规划手续审批，鼓励联合审查。如

北京市对于方案中明确不改变建筑使用

功能、不改变建筑规模、不改变建筑外

轮廓的更新改造项目，可直接办理建筑

工程施工许可证[47]。竣工验收阶段，开

展联合竣工验收审批。在项目具备竣工

验收条件后，可由建设代理方提出申请，

住建部门作为牵头单位组织相关主管部

门对建设项目的规划、消防、民用建筑

节能进行联合验收。在联合验收通过并

完成竣工验收备案后，居民向不动产登

记部门办理登记手续，完成更新流程。

4.2 明确政府补贴保障和增值收益管理

的边界

4.2.1 政府补贴发挥底线保障作用

政府的保障性补贴的原则是在项目

开展过程中发挥保障性作用，聚焦于危

房改造、市政公服设施、道路交通等公

共领域。以南京小西湖危房改造项目为

例，政府首先通过专业机构对房屋进行

评估，对评定为C级危房的房屋，政府

出资 40%（其中市级政府与区级政府各

出资 20%），居民出资 60%；对评定为D
级危房的房屋，政府出资 60%（其中市

级政府与区级政府各出资30%），居民出

资40%。

4.2.2 增值收益明确边界管理规定

对于自主更新过程中由于扩面产生

的增值收益，应明确扩面的条件、范围、

扩展上限、出资成本。南京针对不同面

积段（45 m2以内、45—60 m2、60 m2以
上）的房屋，分别可较原产权建筑面积

增 15%—20%、10%—15%及 10%以内；

广州规定地上增量建筑规模不超过30%；

杭州允许面积增加不超过 20 m2及车位

（户均出资90万元）；北京对非成套住宅

的厨房和卫生间面积有具体规定（厨房

4 m2，卫生间3 m2），且原则上大于70 ㎡
的房屋不增加面积，地上建筑规模同样

不超过 30%；天津则规定面积增加不超

过 15%。这些政策明确了增值收益管理

的具体内容与边界，为居民房屋自主更

新提供了指导和支持。见表1。
4.2.3 公益性政策激发自主更新动力

政策性公益补贴是鼓励居民自主更

新的重要推动力，以广州花都集群街 2
号楼居民自主更新项目为例，政府通过

提供激励政策，鼓励居民共同承担改造

成本，并开设了资金共管账户以保障资

金筹集和使用。同时，花都区财政对困

难家庭提供低息贷款支持，并按房屋物

业维修资金实际缴存费用的 50%及多项

建设费用 50%的比例对业主进行激励。

除此之外还适当奖补物业维修资金、工

程二类费用补贴②，不仅最大程度减轻居

民负担，还引导居民积极参与自主更新，

共同推动历史城区的改造升级，提升居

住品质。

4.3 优化建设适用和验收标准

可以从严守标准、变通标准、不低

于现状标准以及采取非标审批路径等方

面来进行优化建设适用和验收标准。针

对卫生健康等国家标准 （GB 55031—
2022）要采取严守的方式，在严格控制

增加建筑量的前提下，对非成套住宅进

图3 自主更新流程示意图
Fig.3 Schematic diagram of resident self-renewal processes
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历史城市的“自主更新”模式：历程回顾、制度障碍和政策框架 丁寿颐 胡 敏 肖 越 刘晓宇 陈天钰 于枫垚

行成套化改造，确保每户独立成套，厨

房、卫生间面积达到规范标准。针对消

防可以采取变通标准的方式，在空间受

限情况下，以消防能力换空间，可以从

预警、防护、疏散、灭火等多方面综合

提升消防性能补偿能力。针对日照可以

采取不低于现状标准的方式，例如杭州

市出台《杭州城市更新实施意见》，明确

对危房实施翻改建的，可结合房屋实际

情况，可适当增加套内建筑面积，间距、

日照、退界等不低于现状水平。针对无

法满足现有审批程序、规则、标准、条

例的情形，在不恶化现有规划条件的情

况下，自动获得更新许可，并出台专门

针对历史城市更新的技术规范和条例。

4.4 理顺产权重置和登记流程

4.4.1 存量国有用地再利用简化供地

手续

在居民自主更新模式中，存量国有

用地的再利用是提升土地利用效率、减

少更新成本的重要途径。杭州浙工新村

经验是在用地性质不改变、各项指标不

弱化的前提下，不补交土地出让金，不

重新供地，保证更新项目“去房地产

化”[2]。这种模式既保障了居民的合法权

益，又避免了因重新供地和补交土地出

让金带来的额外成本。广州提出拆除翻

建实施改造提升属于存量国有建设用地

再利用，无须办理供地手续，进一步简

化流程提高效率。

4.4.2 新增零星用地可按划拨或者协议

供地

对于新增用地的供地方式，自然资

源部在《关于进一步加强规划土地政策

支持老旧小区改造更新工作的通知》（自

然资办发〔2024〕 25号） 中明确指出，

零星用地可按划拨或者协议供地[48]。这

一政策为历史城市居民自主更新模式中

的新增用于公共空间、绿化、休闲空间

用地提供了灵活高效的存量用地的供地

方式。

4.4.3 原房产证不注销情况下换取新不

动产证

简化产权登记流程，在保证产权清

晰和扩面建设明确的前提下，在原房产

证不注销的情况下采用“以旧证换新证”

模式办理新的不动产证。杭州采用原房

产证在腾房时由建设单位收缴，更新房

建成后，居民在不解除原房产抵押的情

况下，直接办理新的不动产证，同时补

交因扩面产生的费用。避免因注销原房

产证带来的繁琐程序，同时确保更新后

房屋产权清晰合法。在房屋不动产证的

办理过程中，还应注重“增容不增户”，

即更新后的房屋面积增加，但不应增加

户数，以确保配套设施的可持续利用。

5 结论和延伸讨论

5.1 结论

通过回顾城市更新历程，分析房地

产开发主导的拆除重建式城市更新模式

与依靠政府投资的改造模式的兴起背景

和现实弊端，认为居民主导的自主更新

模式是适合历史城市的第三条路经。

自主更新因其“自发性”“小规模渐

进式”的更新方式，在经济可持续性、

社会关系网络的维持延续、空间形态整

体保护、历史文脉延续演进方面具有显

著优势，但目前亟待突破项目审批、利

益分配、技术标准和产权变更与确权登

记等四个方面的制度障碍。

提出建立清晰的规划管理要求和行

政许可制度、明确政府补贴保障和增值

收益管理的边界、优化建设适用和验收

标准、理顺产权重置和登记流程的解决

策略，建立起居民主导的长效保护更新

机制。

5.2 延伸讨论

本文聚焦于规建管理领域，但考虑

到自主更新涉及的方面较多，仍需进一

步厘清其与城市整体战略、城市房产历

史遗留问题和社会基层治理的内在联系，

提出如下几条延伸探讨。

5.2.1 注重与政府“土地财政”的平衡

关系

尽管目前“土地财政”陷入困境，

但仍旧是现阶段政府一般公共预算的主

要来源。自主更新要处理好与土地财政

的关系，不冲击土地财政。在政策制定

过程中需要注意适用范围，如历史城区、

历史文化街区以及老城区等[49]。还需研

判现状是否位于城市重点发展功能平台、

土地储备计划、市政交通公共设施近期

建设计划、城市更新成片连片改造实施

计划范围内。

5.2.2 厘清历史城市的房屋产权是自主

更新开展的前提条件

历史城市公房众多、产权复杂，涉

及政府、企事业单位、居民等多方主体。

产权复杂、各方利益不一致，将会增加

维护管理难度，导致房屋无人维护、设

施老化、违法改建等问题，带来产权耗

表1 部分城市扩面政策相关管理规定
Tab.1 Regulatory provisions related to expansion policies in selected cities

城市

南京

广州

杭州

北京

天津

可增加面积

面积在 45 ㎡以内、45—60 ㎡、60 ㎡以上的，分
别可较原产权建筑面积增 15%—20%、10%—
15%及10%以内

地上增量建筑规模不超过30%
不超过20 m2+车位（户均出资90万元）

非成套住宅厨房 4 ㎡，卫生间 3 ㎡；原则上大
于70 ㎡的不增加，地上建筑规模不超过30%

增加15％

补缴地价政策

评估价90％补缴土地出让金

基于市场评估价的40%（村庄）

扩面部分按市评估价出资（根据不同楼层、户型、朝向等
因素略有浮动）

四环线以内：按指导价40%补交
四环路线以外：按指导价60%补交

不改变土地用途：可维持原供地方式，不再收取土地价款
用于销售产权：新土地使用权市场价格与原土地使用条
件下剩余年期土地使用权市场价格的差额补缴土地价款

政策依据

《居住类地段城市更新规划土地实施细则》(宁规划资
源〔2021〕478号)
《广州市城镇危旧房改造实施办法（试行）》

《关于稳步推进城镇老旧小区自主更新试点工作的指
导意见（试行）》

《关于进一步做好危旧楼房改建有关工作的通知》《北
京市人民政府关于实施城市更新行动的指导意见》

《天津市人民政府办公厅关于印发天津市老旧房屋老
旧小区改造提升和城市更新实施方案的通知》
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散。产权耗散可能进一步诱发城市基础

设施落后、居住环境恶化、社会矛盾加

剧等现象导致政策性衰败。复杂产权关

系也会极大阻碍自主更新的推动，自主

更新需要明确的产权归属和清晰的权责

关系，以便各方能够共同参与到更新工

作中来。因此，开展权属调查和核实，

积极协调各方利益，厘清历史城市的房

屋产权，是顺利推动自主更新工作实施

的重要前提。

5.2.3 加强社会基层治理有助于提升自

主更新效率

自主更新因其灵活性、小规模、持

续性而更容易产生由于管理不善、资源

分配不均、信息不对称等原因导致的资

源浪费和效率损失。在强化社会基层治

理的框架下，提升统规自建效率成为推

动社区发展的重要途径。需要时间沉淀

及建立生长机制，确保更新过程能够按

需渐进、有序发生。制度层面应优化居

民自主更新流程，设立查询平台与简化

申报系统，并提供公益设计与施工支持，

为社区可持续发展奠基。

在此，衷心感谢广州市规划和自然

资源局邓勘强副局长、平遥县城乡规划

局原局长冀太平先生，以及中国城市规

划设计研究院历史文化名城保护与发展

研究分院鞠德东院长。邓副局长提供了

宝贵的政策建议与实践经验，使研究对

历史城市更新有了更深刻的理解；冀局

长分享了平遥县的成功案例，为研究提

供了重要的参考；鞠院长关于玉树经验

的介绍拓宽了研究视野。在研究过程中，

三位专家的指导和支持对研究工作起到

了重要的作用。

注释

① 本文所指的“历史城市”并不局限于现行

法规条例中对应的历史文化名城、历史城

区以及历史文化名镇等概念，而是泛指具

有一定建成历史、蕴含人文社会价值的历

史性城镇，在空间层面上更具广泛性和普

遍性。

② 《广州市本级财政性资金投资建设项目管

线迁改实施意见》（穗建规字 〔2023〕 13

号）第十三条指出“管线迁改项目概算应

包含工程费用 （一类费用）、工程建设其

他费用 （二类费用)、预备费用 （三类

费用)”。

③ 深圳市非住宅改建租赁住房项目要求合法

合规进行规划、区住房建设部门统一受理

申请、住建联合会审、出具项目认定书，

并按照经认定的改建设计实施改建并办理

相关报建手续。

④ 《中华人民共和国土地管理法》第五十六

条规定：“建设单位使用国有土地的，应

当按照土地使用权出让等有偿使用合同的

约定或者土地使用权划拨批准文件的规定

使用土地；确需改变该幅土地建设用途

的，应当经有关人民政府土地行政主管部

门同意，报原批准用地的人民政府批准。

其中，在城市规划区内改变土地用途的，

在报批前，应当先经有关城市规划行政主

管部门同意。”

⑤ 《中华人民共和国城市房地产管理法》第

十八条规定：“土地使用者需要改变土地

使用权出让合同约定的土地用途的，必须

取得出让方和市、县人民政府城市规划行

政主管部门的同意，签订土地使用权出让

合同变更协议或者重新签订土地使用权出

让合同，相应调整土地使用权出让金。”

⑥ 《中华人民共和国民法典》第三百五十条

规定：“建设用地使用权人应当合理利用

土地，不得改变土地用途；需要改变土地

用途的，应当依法经有关行政主管部门

批准。”

⑦ 《广州市促进历史建筑合理利用实施办

法》提出“在完善用地手续、注销原有登

记后，不动产登记机构可以参照首次登记

方式办理历史建筑确权登记”。
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