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解读 城 市 更 新 读 本

没有标答！
每个城市面临的问题都不同

清华同衡城市更新所所长刘巍告

诉记者，城市更新一直存在，城市中持

续发生的“物理性的、功能性的新陈代

谢”都可以被理解为广义的城市更新。

2015年以后，“城市更新”一词愈

发频繁地出现在中央政策文件中。刘

巍认为，这是由于过去几十年中国快速

城市化，大量新增住宅、商业、产业园区

和基础设施拔地而起。而今，中国城镇

化率已达67.89%，城市不能再依靠土

地开发和房地产投资无限扩张。

从《规划》看，城市更新是一套综

合性的城市建设行动，其中囊括：城镇

老旧小区改造、老旧街区厂区改造提

升、完善城市综合交通体系、修复城市

生态系统、建设海绵城市、推进危旧房

改造、城中村更新改造、保护历史文化

名城等等。

其中，老旧小区是最贴近居民的一

类，住建部明确，2000年以前建成的城

市小区都要纳入更新范围。在各地，建

筑的改造时间门槛又有细微差异。

住建部在2021年8月发布的《关

于在实施城市更新行动中防止大拆大

建问题的通知》指出：明确“留改拆”并

举、以保留利用提升为主，划定“四条

原则红线”——项目拆除建筑面积不

大于现状总建筑面积20%、拆建比不

大于2、居民就地就近安置率不宜低于

50%、住房租金年度涨幅不超过5%。

在这一政策框架下，同年11月，

住建部公布城市更新第一批试点城

市，在北京、唐山、厦门、南昌、成都、西

安、银川等21个城市（区）开展为期两

年的探索。

根据住建部数据，2019年—2024

年，全国开工改造老旧小区28万个，

惠及居民4800万户、超过1.2亿人，共

改造提升各类老化管线36万公里，增

设停车位387万个，建设养老、托育等

各类社区服务设施7.8万个。

老旧小区只是城市更新的一部

分。地下管网往往是城市更新中最容

易被忽略，但投入巨大的一部分。具

体而言，城市地下管网包括燃气、供

水、排水、污水、热力市政管线和综合

管廊。此前，国家发展改革委公布，

“十五五”时期，预计投资约5万亿元

建设改造地下管网。

城市更新还有一项任务是培育创

新生态。推动老旧街区厂区、低效产

业园区、低效楼宇等转型升级，优化提

升传统产业，培育壮大新兴产业和未

来产业。推动消费基础设施改造升

级，发展首发经济、银发经济、冰雪经

济、低空经济、赛事经济、体验经济等。

这也决定了，15万亿元的城市更

新项目既有公益属性，也有商业属性，

不可能全部按同一种模式推进。

刘巍提醒，每个城市面临的问题、

资源条件和发展阶段都不同，城市更

新没有标准答案。“城市更新”在不同

城市，涉及的具体项目也并不同。而

今的共性问题是：如何通过更新项目，

把过去一次性的土地收益，转化为长

期、可持续的城市运营收益。

谁来投资？
政府、市场、居民合理共担

在决定“改什么”之前，先要解决

的问题是钱从哪里来。

与传统房地产开发模式不同，城

市更新更像一门长线生意。根据《规

划》，按照“谁受益、谁出资”原则，构建

政府、市场、居民资金合理共担机制。

在2025年5月的国新办新闻发布

会上，财政部经济建设司司长郭方明

介绍，“十四五”以来，共安排中央补助

资金约1594亿元，支持城镇老旧小区

改造。2023年以来安排中央补助资

金153亿元，支持推进城中村改造。

“十四五”期间安排中央补助资金约

600亿元，支持60个城市系统化全域

推进海绵城市建设，带动总投资1600

亿元。

进入2026年，政府资金对城市更

新持续加码。中央预算内投资城市更

新专项安排970亿元，超长期特别国

债安排1600亿元专项支持地下管网

建设。与此同时，社会资本积极跟

进。像街区、厂区、园区更新，这些通

过专业化运营能实现稳定收益的项

目，吸引社会资本积极参与。普通居

民也是主体之一，老旧步梯房加装电

梯、危旧房屋自主更新原拆原建，“谁

受益、谁出资”，居民的自主出资也必

不可少。

清华大学中国新型城镇化研究院

院长尹稚指出，城市更新的钱，很少一

部分来自政府的直接投入。尹稚说，

政府有该投入的部分，市场有可图的

部分，而居民参与既有真金白银的收

益，也有实实在在的生活条件改善。

这是多方筹措资金共同干一件事的过

程。政府在城市更新中最大的“有为”

是定“游戏规则”。

根据《规划》的设计，中央预算内

投资支持符合条件的项目；允许地方

政府专项债券支持符合条件的城市更

新项目建设，支持用作项目资本金；引

导金融机构提供金融服务；对符合条

件的项目发行基础设施REITs（不动

产投资信托基金）、资产证券化产品；

支持符合条件的城市更新企业发行公

司债券、中期票据；鼓励民营企业参与

城市基础设施建设运营。

（下转03版）

钱从哪来？谁将获益？

15万亿元城市更新，到底更新什么
从老旧小区改造到老厂房升

级，从街区焕新到片区重塑，一场

以存量提质为核心的城市更新正

在全国铺开，长远目标是赋能城市

的新定位、产业的新发展。这不再

是从 0 到 1 的建设，而是在一个已

经高度复杂的城市空间里寻找新

的成长价值。

2026 年 5 月，国务院印发《城

市更新“十五五”规划》（下称《规

划》）。央视《新闻联播》披露，未来

五年，中国城市更新至少可以完成

投资15万亿元，其中仅地下管网更

新就可以拉动投资约 5 万亿元。

但这15万亿元并非完全由政府直

接出资，而是对整体投资市场空间

的测算。

当房地产市场进入调整期，一

个新的问题随之而来：庞大的城市

更新，如何推进？谁来投资、谁来

运营、谁来承担风险，又如何分享

城市更新产生的新价值？

上海徐汇滨江更新后鸟瞰实景。 图据《解放日报》

首创·郎园，女孩从戏剧节海

报旁经过。 图据《新京报》

首创·郎园内入驻企业的形象

墙个性十足。


