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解读 城 市 更 新 读 本

一、争取中央财政补助资金

中央财政补助资金重点抓两条

主线——预算内投资专项和竞争性

定额补助。从6月8日的国新办吹风

会披露的口径看，中央预算内投资设

立了城市更新相关专项，明确提到

2026年安排资金规模970亿元，重点

支持城镇老旧小区改造、城市危旧房

改造等，汇集居民户数约800万户。

这类渠道更多是按项目、按任务、按

标准使用的“建设资金”，适合用来将

最硬的底线工程先推动起来，例如管

网安全、危房治理、基础配套。

中央财政支持实施城市更新行

动则是“竞争性选拔、定额补助”。自

2024年执行以来，已经有50个城市

获得中央财政支持，未来几年预计中

央财政补助政策仍将延续。如何争

取到这项资金支持？结合相关政策

和标准要求，以及已经争取到财政补

助城市的做法，首先要跨过三道“硬

门槛”：一是必须建立城市更新组织

领导协调机制，通常要求是市长任组

长的高位统筹，同时制定行动方案。

二是满足债务与安全条件，即地方政

府债务风险可控，近一年无住建领域

重大安全事故及负面舆情。三是需

提前获得省财政厅、住建厅支持。

在此基础上，围绕申报条件重点

做好三项工作：一是做实项目库与体

检，将城市体检发现的管网老化、危

旧房等短板转化为入库项目，确保数

据“应统尽统、账实相符”。二是打造

样板片区，精选1~2个老城片区，打

包“地下管网+历史街区活化+完整

社区配套”，突出“里子工程”。三是

创新机制建设，重点展示“资金拼盘”

（财政资金+专项债+社会资本）、“审

批绿色通道”及“防止隐形债务”的隔

离墙设计。

二、用好地方政府专项债

2024年末发布的《国务院办公

厅关于优化完善地方政府专项债券

管理机制的意见》明确将城市更新列

入专项债可用作项目资本金的行业

清单，涵盖城镇老旧小区改造、棚改、

城中村改造、老旧街区/厂区改造、城

市公共空间功能提升等；同时将资本

金上限从25%提至30%。

这意味着专项债不仅能当建设

资金，还可作为“股本金”去撬动银行

贷款或其他配套融资，这对资本金缺

口大的更新项目至关重要。同时，一

批经济大省及重点地区实行“自审自

发”试点（包括北京、上海、江苏、浙

江、安徽、福建、山东、湖南、广东、四

川及雄安等），项目清单报省级批准

后可直发，节奏更快。

专项债的核心铁律是项目收益必

须覆盖本息（实践中要求偿债覆盖率

≥1.2倍），且收入必须是项目自身产

生的，不能靠一般公共预算兜底。而

城市更新最大的难点恰恰在于：很多

改造内容是纯公益的（管网、外墙保

温、屋面防水），自身不产生现金流。

如何破解这一矛盾？方法可以归纳为

八个字：公益+经营，合理捆绑。

例如针对老旧小区改造项目，可

将管网更换、外立面、适老化改造等

公益部分，与地下/地面停车场、充电

桩、养老托育点、广告位、物业增值服

务等捆绑，以停车费、充电服务费、场

地租赁等收入来平衡；针对城中村/

危旧房改造，可将公益部分的征收补

偿、D级房拆除、安置房建设，与配套

商业、社区配套经营空间打包捆绑，

以安置房配套商铺租金、土地出让净

收益合规返还部分作为收入来源；针

对老旧厂区改造，可将遗产修缮、基

础设施等公益部分，与厂房出租、展

厅活动、园区运营服务打包，以租金、

服务费等收入弥补。

有一点需要提醒：不可将纯商品

住宅开发塞进城市更新专项债包去

“做收入”，更不能将“预期土地出让

金返还”写成专项债还款来源，否则

可能会遭遇隐性债务审查。

《规划》强调“片区更新”“站城融

合”，在专项债评审中，以街道或片区

为单元打包（老旧小区+管网+口袋

公园+完整社区+配套经营空间）比

零散单点项目更有竞争力：规模够

大，能摊薄前期费用和管理成本；收

益结构更优，亏损的公共部分可以被

片区内有收益的部分交叉补贴；与城

市体检和控规衔接更紧，评审看起来

更像“有计划的更新”。

在实际案例中，广州荔湾区“永

庆坊二期”模式很有参考价值：12处

历史建筑+3处厂房，修旧如旧引入

文创业态，总投资1.5亿元中专项债

占5000万元，剩余通过建筑经营权

转让、商铺租赁筹集，2025年上半年

运营收入2300万元已能覆盖运维并

开始积累后续资金。这个案例的精

髓在于专项债解决了前期资本性支

出的燃眉之急，运营收益接力解决后

半场。

（下转05版）

充分利用各类政策工具

多元化筹措城市更新资金
■城市与区域治理研究院 苏志勇

国务院近日印发的《城市更

新“十五五”规划》（以下简称《规

划》），明确了“十五五”时期城市

更新工作目标、重点任务、重大

工程和政策措施。

据机构预算，“十五五”时期

我国城市更新投资规模将达到

15万亿元。

在地方土地出让金收入下

行、财政压力加大、平台公司融

资受限情况下，“钱从哪儿来、怎

么还”成为城市更新能否落地的

最大难题。

对此，《规划》给出的答案

是，“构建可持续的城市建设运

营投融资体系”，其核心是赋予

城市更新一整套可组合的政策

工具箱：中央财政的“种子资金”

与预算内投资通道、专项债的

“杠杆+资本金”通道、金融体系

的“项目融资”通道、公募REITs/

资产证券化构成的退出通道，以

及社会资本/运营主体参与的“共

建共治共享”通道。

作为地方政府，如何利用好

这些资金通道，形成城市更新的

良性循环，是城市更新工作绕不

开的课题。

顾客在沈阳八经咖啡小巷购买饮

品后走出咖啡店。

7月9日拍摄的唐山新体育中心夜景。 新华社发

北京亦庄拍摄的国家信创园外景。
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