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Urban Renewal Units Designated under an Overall Plan and Implementation 
of Dual Classification: A Case Study of Fuyang City, Anhui Province

城市统筹划定更新单元、双重分类推进实施
——以安徽省阜阳市为例

宋  密   王志伟   袁  媛    SONG Mi, WANG Zhiwei, YUAN Yuan

城市尤其是大城市和超大特大城市，面临更新改造的区域极为广泛，如何识别优先的更新区域并有计划地推进实施，是

城市更新工作面临的重大问题。按照更新单元分类划定和单元内项目分类制定的“双重分类”的推进更新，以安徽省阜

阳市为例，提出以城市体检中反映中、差的空间落位指标为基础，构建评判“城市病”严重度的指标体系，并结合城市战

略发展、人口密度、土地价值等修正因子综合判定城市更新区域优先级，从而分类划定更新单元；单元划定后对项目推进

提出问题改善型、品质提升型、特色引导型的分类思路，优先实施问题改善型项目，通过双重分类的推进思路明确城市近

期更新范围和时序。最后对阜阳市更新单元的分类划定与实施进行反思，以期对其他城市的更新工作提供参考借鉴。

Cities, especially large and super-large cities, face a wide range of renewal areas. How to identify the priority renewal areas 
and how to carry them out in a planned way is a major problem faced by urban renewal work. Based on the classification 
of Fuyang City renewal units and projects, this paper puts forward to construct an evaluation index system of "city disease" 
severity based on city evaluation indicators, and figure out the priority of renewal areas with urban development strategies, 
population density, and land values. After the delimitation of renewal units, renewal projects will be classified as problem 
improvement, quality improvement and characteristic guidance types, so as to further clarify the sequence of implementation. 
Such a method makes it easier to clarify the scope and time sequence of urban renewal. Finally, combined with the 
classification and implementation of the renewal units in Fuyang City, this paper puts forward reflections, hoping to provide 
references for the renewal work of other cities.
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目推进为主，多关注拆除重建、功能置换等能产

生较多经济效益的更新项目，对整体城市再开

发关注不足，城市整体更新效果不佳，亟需划定

更新单元（片区）统筹推进城市更新。为此，安

徽省人民政府办公厅于2021年印发《关于实施

城市更新行动推动城市高质量发展实施方案的

通知》，提出城市更新十大工程①，并要求全省开

展城市更新工作时要以单元系统化推进。根据

文件要求，安徽省大多城市在更新总体方案的

顶层设计（更新专项规划）中明确了更新单元，

但更新单元的划定思路不一，且对于划定后如

根据第七次全国人口普查结果，截至2020

年末，我国常住人口城镇化率达到63.89%。根据

城市发展一般规律，我国城市发展已逐步从“大

规模增量建设”迈入“存量提质改造和增量结

构调整并重”阶段，城市单一的增量模式已经

无法满足现今社会发展的需求[1]。随着城镇化

进程的不断推进，越来越多的城市将面临空间

资源硬性约束的困境。目前，许多城市普遍存在

交通拥挤、空气污染、住房紧张、城市内涝、水环

境污染等问题，城市更新是解决各类“城市病”

的有效途径。但当前许多城市的更新以单个项

① 十大工程是指城镇老旧小区改造、城镇棚户区改造、城市危旧房及老旧厂房改造提升、城市生态修复、城市功能完善、城市基础设施补短板、城市安全韧性建设、

新城建提升、县城绿色低碳建设、城市风貌塑造和历史文化保护。

注释：
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何有计划地推动实施，并无明晰路径，单元划定

及实施成为安徽省城市更新工作的研究重点。

1 城市更新单元的概念及相关理论研究

1.1  城市更新单元的概念

当前，学术界并未对城市更新单元概念做出

明确界定。我国台湾地区最早提出城市更新单元

模式[2]，2009年《深圳市城市更新办法》确立了

深圳市以“城市更新单元”为核心的城市更新

规划与计划管理制度，将“城市更新单元”作为

管理城市更新活动的基本空间单位[3]67。《深圳市

城市更新办法》将城市更新单元定义为“在保

证基础设施和公共服务设施相对完整的前提下，

按照有关技术规范，综合考虑道路、河流等自然

要素及产权边界等因素，划定的相对成片区域”。

2015年，广州市、上海市也分别实行城市更新实

施办法，进一步发展城市更新单元模式[4]19。

1.2  相关文献综述

根据从知网搜索更新单元关键词所显示

论文来看，学者对于城市更新单元的研究以制

度研究为主，并多以深圳为例。刘昕[3]66以深圳

特色的城市更新年度计划编制为例，介绍深圳

城市更新年度计划的编制，构建了以城市更新

单元为核心、以城市更新单元规划制定计划为

龙头、以更新项目实施计划为协调工具的新计

划机制；易启泰[5]对深圳、广州、上海三地城市更

新单元划定、规划衔接和空间管控3个维度进行

对比研究分析；喻博等[6]通过数理统计和对比分

析对深圳市自城市更新单元制度建立以来“三

旧”改造的实施效果进行分析评价；朱永等[7]通

过对深圳市2010—2016年城市更新单元数据

的整理，从城市与更新单元两个尺度，社会、经

济和政策3个维度出发，综合分析城市更新的空

间特征。同时也有学者针对更新单元内的具体

问题进行深入研究，彭小凤等[8]提出要靶向识别

城市更新单元的生态问题，从而进行修复策略

研究；储薇薇[9]提出更新单元规划中应引入交通

微循环；宋思琪[4]73-79对更新单元的开发强度进

行研究并提出对策建议；陈曦[10]提出构建首都

功能区以街区为更新单元的三级街区更新单元

体系。从目前对城市更新单元的研究来看，讨论

更新单元划定的研究甚少。

2  阜阳市更新单元的分类划定方法

2.1  数据来源与处理

深圳的更新单元以多个拆除重建区域为

基础；上海是将现状情况较差、民生需求迫切、

近期有条件实施建设的区域作为更新单元，一

般最小规模为一个街坊②；北京以街区控规定

义的街区范围为基本更新单元；重庆则以核心

空间资源为导向划定的连片区域作为更新单

元③。安徽省遵循统筹城市体检与城市更新的

工作原则，因此，阜阳更新单元的划定将城市

体检中问题集中成片区域作为划定更新单元

的基础。

研究的数据主要以阜阳市2020年度城市

体检指标中空间落位指标为基础。安徽省在国

家规范中城市体检指标基础上提出宜居、绿

色、韧性、智慧和人文5个方面、18个类别、78

项具体指标。2020年度78项体检指标中结果

为中、差且能具体落位空间的指标包含既有房

屋改造、公共服务设施完善、生态绿色设施完

善、基础设施完善、安全设施完善和城市特色

塑造6个类别和老旧小区改造、棚户区改造、城

市建成区积水内涝点密度、综合医院覆盖度、

城市排水管网改造修复比例等23个二级指标。

以阜阳更新范围内108个社区为基本计

算单元，按照各指标计算方式进行量化打分评

价（见图1）。由于各个指标单位各不相同，在

比较前，需归一化处理（见表1），量化指标归

一化公式如下：

式中：xn代表指标第n个量化值；Xmin代表

指标量化中最小值；Xmax代表指标量化中最大

值；Xn代表 xn 第n个量化值归一化处理后的值。

除体检指标数据外，研究采用的数据还

包括POI、卫星地图、路网、建筑物相关信息

等，并爬取链家、安居客网站中阜阳市二手房

单价数据等，通过众多数据来源构建更新单元

优先级评判指标。

2.2   构建“城市病”严重度评判指标， 初步

划定更新区域优先级

2.2.1   建立判断矩阵

以上述阜阳2020年度78项体检指标中

结果为中、差且能具体落位空间的6个类别一

级指标和归一化处理后的23个二级指标构

建“城市病”严重度作为评判指标（见表1）。

明确一、二层级指标元素的隶属关系，目标层

标记为A，一级评价因子标记为B1，B2，…，

Bn，二级评价因子标记为C1，C2，…，Cn，建

立一级评价因子与二级评价因子的两两比较

判断矩阵。其判断矩阵记作A-Bi、Bi-Ci。

根据层次分析法的基本步骤，对指标体

系各因素进行两两相互比较，采用相对尺度，

尽可能减少性质不同的因素相互比较的困难，

以提高精准度。该层所有的因素对上一层某个

因素相对重要性的比较即为判断矩阵，判断矩

阵的元素bij（其中i=1，2，3，…，n；j=1，2，

3，…，n）运用Santy的1—9标度措施[11]。

2.2.2   指标因子权重确定

在输入两两比较数据后，使用yaahp软件构

建层次结构模型。根据上述层次分析法，求一级

和二级指标因子的权重。选择20名相关专家进

行群决策，得到各指标因子权重。将一级评价因

子进行指标排序，安全设施完善＞既有房屋改

造＞基础设施完善＞公共服务设施完善＞生态

绿色设施完善＞城市特色塑造，其中安全设施

的重要度最高，城市特色塑造的重要度最低。二

级指标因子中，治理城市内涝点、完善消防站覆

盖度的重要度最高达到总权重的0.1400，而普及

垃圾分类的重要度最低，仅达到总权重的0.0095。

将上述23个指标，按照相应系数进行加权

计算，并按照自然断点法④，得出更新范围内“城

市病”严重度综合指标得分，得分越高的代表

“城市病”越严重区域，即最亟须更新改造区域，

以此初步划定更新区域优先级（见表2，图2）。

2.3  综合修正因子评价， 确定更新区域优先级

“城市病”严重度是评判更新区域优先级的

重要指标，但区域是否面临更新改造与其所在区

位、土地价值及人口密集程度等因素息息相关。

②《上海市城市更新规划土地实施细则》第十一条更新评估的内容中提到划定更新单元，应以更新项目所在地块为核心，宜以单元规划确定的近期更新街坊为基

础，结合实际更新意愿，选择近期有条件实施建设的范围划为更新单元，一般最小由一个街坊构成。

③《重庆市城市更新技术导则》提到，划分更新片区时，原则上应覆盖单个或多个社区，面积原则上不宜小于0.5 km²，综合考虑土地、建筑、道路、河流等边界要素，

考虑更新资源相对聚集和城市有机生长发展需求，符合成片连片要求。重要的城市景观、城市道路、城市节点等特殊区域，为了满足产业整体性、景观连贯性、功能完

整性等，可以更新资源为核心合理划定片区范围。

④ 自然间断点法：该算法原理是一个小聚类，聚类结束条件是组间方差最大、组内方差最小。类内差异最小，类间差异最大。

注释：

（1）
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如阜阳市双清湾地区在“城市病”严重度评判

中为二级优先改造区域，但该地区是“十四五”

规划及总体规划中确定的城市战略发展和特色

塑造区域，经综合评判，双清湾地区应纳入优先

改造区域。此外，地价越高，更新改造后产生的效

益越好，改造的迫切性越强；同时人口密度越高，

侧面反映更新改造的需求也越大。因此，基于“城

市病”严重度的综合指标得分，综合以总体规划、

国民经济发展规划等相关规划确定的战略、特色

区域、土地价值和人口密度等为修正因子，并赋

予相应的修正值，最终得出各社区基本单元的评

价值（见图3）。该评价值越大，反映该区域更新

改造的优先级越高，评价值越小，优先级越低。

将前文所提的阜阳市城市病“严重度”综

合分析结果与3类修正数据进行叠加，得到阜阳市

城市更新单元综合修正得分分布（见图4）。在此

基础上进一步采取自然间断点法进行分类，选取

综合评判分数最靠前的3类区域对应重点改造类、

鼓励改造类、一般改造类等3类更新区域，以此作

为更新区域优先级分类评判的基础（见图5）。

2.4   更新单元的分类划定

上述评判出的重点改造类、鼓励改造类、一

般改造类3类城市更新区域是以108个社区单元为

基础，即基本单位是社区边界。在此基础上，结合

山体、水系自然界线、用地权属、道路边界、设施服

务范围、单元规模（1—3 km²为宜⑤）等因素对社

区基本单位进行合并与边界调整，共划定更新单

元42个（见图6）。其中，重点改造类更新单元6个，

面积约为13.69 km²，鼓励改造类12个，面积约为

25.60 km²，一般改造类24个，面积约为60.76 km²。

3 阜阳市更新单元项目的分类实施思路

阜阳市从市级层面统筹分类划定更新单

元、判别实施时序后，在单元实施过程中依然面

临项目实施时序问题。城市更新行动的初衷是

为了解决“城市病”等突出问题，补齐基础设

施和公共服务设施短板，推动城市结构调整优

化和城市品质提升，让市民在城市生活得更方

便、更舒心、更美好[12]。因此，阜阳市在单元的项

目编排上按轻重缓急进一步进行分类，明确实

施时序：在近期实施的6个重点更新单元的项目

安排上将“城市病”所反映的老旧小区改造、

表1 体检结果为差、中且能空间落位的指标归一化处理计算方式

Tab.1  The normalized processing and calculation method of the index 

资料来源：笔者根据相关文件整理制作。

图1 阜阳更新范围108个社区分布图
Fig.1  Distribution map of 108 communities in Fuyang 
renewal area

图2 更新范围内基于23个评价因子分析所得的城

市病“严重度”分布图
Fig.2  Distribution map of urban disease "severity" based 
on analysis of 23 evaluation factors in the renewal range

资料来源：笔者自绘。

一级评价
因子 二级评价因子 指标计算方式

既有房屋
改造

改造老旧小区 计算各基本单元待改造老旧小区的个数

改造棚户区
计算各基本单元具有未改造的棚户区赋值为1，待建设棚户区安置房
赋值为1，同时具有未改造棚户区和安置房项目的赋值为2，未涉及的
赋值为0

改造危旧房 计算各基本单元经鉴定为待改造危旧房屋的个数
改造老旧厂区 计算各基本单元待改造的老旧厂房的个数
改造老旧商区 计算各基本单元待改造的老旧商区的个数

公共服务
设施完善

完善综合医院覆盖度 计算各基本单元综合医院服务半径（4 km）未覆盖建设用地面积占比
完善幼儿园覆盖度 各基本单元有幼儿园赋值为0，无幼儿园赋值为1
完善养老服务设施覆
盖度

计算各基本单元养老服务设施服务半径（15 min，1 000 m）未覆盖建
设用地面积占比

完善体育设施配建 各基本单元有基本体育设施赋值为0，无基本体育设施赋值为1

生态绿色
设施完善

完善公园绿地覆盖度
计算各基本单元公园绿地服务半径（5 000 m²及以上公园绿地按照
500 m服务半径测算；2 000—5 000 m²的公园绿地按照300 m服务
半径测算）未覆盖居住用地面积占比

达标生态廊道 涉及未达标的生态廊道的基本单元赋值为1，未涉及生态廊道的基本
单元赋值为0

基础设施
完善

治理交通拥堵点 计算各基本单元交通拥堵点的个数
打通断头路 涉及断头路打通的基本单元赋值为1，未涉及的赋值为0
完善公交站点覆盖度 计算各基本单元公交站点服务半径（500 m）未覆盖建设用地面积占比
完善公共厕所配建 计算各基本单元公共厕所服务半径（400 m）未覆盖建设用地面积占比
普及垃圾分类 计算各基本单元未进行垃圾分类小区数量

改造合流制管网 涉及合流制管网改造的基本单元赋值为1，无合流制管网改造的基本
单元赋值为0

达标排水设施 计算涉及基本单元未达标的排水泵站数量，未涉及的赋值为0

安全设施
完善

完善消防站覆盖度 计算各基本单元消防站服务半径未覆盖建设用地面积占比
治理城市内涝点 计算各基本单元需进行治理的城市内涝点的个数
改造应急避难场所 计算各基本单元应急避难场所改造数量，未涉及的赋值为0

城市特色
塑造

活化利用历史建筑 计算涉及基本单元未活化利用的历史建筑数量，未涉及的赋值为0
改造特色街区 计算各基本单元特色街区改造的个数

注：图中边缘区域的社区不计入，故为108个基本社区单元。

⑤ 安徽省编制的《城市更新更新单元建设指引》提出：城市更新单元原则上应不小于0.5 km²，建议小城市以0.5—1.0 km²为宜，中等城市以1.0—2.0 km²为宜，大城

市特大城市以2.0—3.0 km²为宜。皖南区域的城市更新单元面积可适当降低；涉及产业园区的更新单元面积可适当提高。

注释：

资料来源：笔者自绘。



规划实践 | 55 

棚户区改造、内涝治理等解决基本民生、韧性安

全问题的项目作为“问题改善型”项目列入

单元内近两年实施计划；生态修复、公共空间提

升、风貌塑造等优化城市空间环境、塑造城市特

色的“品质提升型”“特色引导型”项目列入单

元后续实施计划。即在资金有限的条件下，先开

展“问题改善型”项目，有条件的再实施“品

质提升型”或“特色引导型”项目。此外，“工

改文”“工改商”等有利益可求的更新项目受市

场偏好，较易得到市场资金支持，将这类项目与

老旧小区改造等民生项目进行捆绑实施。

4  对阜阳市更新单元的划定与实施的反思

4.1  强化城市体检指标的空间落位

阜阳市构建的是以城市体检中反映中、差

且能空间落位的指标为基础的评判体系，即更

新区域优先级的分类划定与城市体检息息相

关。当前各城市在落实住建部门城市体检工作

中，更多关注指标结论中优、良、中、差的评级，

体检报告中较少对指标反映的“城市病”问题

进行空间落位，本文所提更新单元的分类划定

方法，对体检为中、差的指标及其空间落位的

准确性要求严格。识别城市特别是大城市和特

大超大城市的优先更新区域对指导近期更新

工作的实施尤为重要，因此，从市级层面来看，

在统筹划定并识别优先更新单元的前期，应强

化城市体检中“城市病”指标的空间落位。

4.2  评估更新单元并进行边界修正

城市从整体层面统筹分类划定更新单元

有益于确定近期更新范围和实施时序。阜阳市

所采取的分类划定方法即“政府引导”自上而

下的划定思路。其有弊端，未能充分预测市场需

求，难以落实到实施层面，不能精确到产权边界

等实际信息，与最终实施的更新单元存在偏差。

因此，笔者认为，市级顶层设计（即更新规划）

层面分类划定的更新单元在下一步实施主体开

展单元改造时，应进行单元或区域评估，经评估

后可修正市级层面中统筹划定的单元边界，但

应服从市级层面对该单元的设施配建、改造等

相关更新指引要求，从而实现更新单元市级层

面“政府主导”自上而下划定、“市场主体”自

下而上修正，即符合城市资源要素的公共配置，

实现利益共享和责任均摊。

表2 阜阳“城市病”严重度评判指标体系及权重

Tab.2  Evaluation index system and weight of "urban 
disease" severity in Fuyang

资料来源：笔者自制。

一级
指标

（B）

一级指
标权重 二级指标（C） 二级指

标权重

既有
房屋
改造

（B1）

0.2188

改造老旧小区（C1） 0.0334
改造棚户区（C2） 0.0614
改造危旧房（C3） 0.0982
改造老旧厂区（C4） 0.0129
改造老旧商区（C5） 0.0129

公共
服务
设施
完善

（B2）

0.1299

完善综合医院覆盖度（C6） 0.0601
完善幼儿园覆盖度（C7） 0.0380
完善养老服务设施覆
盖度（C8）

0.0218

完善体育设施配建（C9） 0.0100
生态
绿色
设施
完善

（B3）

0.0454

完善公园绿地覆盖度（C10） 0.0350

达标生态廊道（C11） 0.0104

基础
设施
完善

（B4）

0.2448

治理交通拥堵点（C12） 0.0661
打通断头路（C13） 0.0268
完善公交站点覆盖度（C14） 0.0280
完善公共厕所配建（C15） 0.0175
普及垃圾分类（C16） 0.0095
改造合流制管网（C17） 0.0337
达标排水设施（C18） 0.0632

安全
设施
完善

（B5）

0.3276

完善消防站覆盖度（C19） 0.1295
治理城市内涝点（C20） 0.1400

改造应急避难场所（C21） 0.0581

城市
特色
塑造

（B6）

0.0335

活化利用历史建筑（C22） 0.0131

改造特色街区（C23） 0.0204

图3 更新范围内土地价值、发展战略、人口密度修正因子分析图
Fig.3  Revised factor analysis chart of land value, development strategy and population density within the renewal scope

a  土地价值因子                                  b  发展战略因子                                  c  人口密度因子

图4 修正后的综合得分分布图
Fig.4  Modified comprehensive score distribution 
diagram

图5 采用自然间断点法后的更新区域优先级分布图
Fig.5  Priority distribution of renewal areas using natural 
break point method

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。 资料来源：笔者自绘。
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如阜阳古城重点更新单元，在下一步实

施时，实施主体应委托相关单位对古城更新单

元进行评估，评估论证单元内拆除重建区域的

必要性、可行性及范围，根据阜阳市统筹划定

的更新单元，对其提出的设施优化增补要求，

评估明确设施的空间落位，以此来调整单元边

界。适当兼顾民生项目与市场资金投入需求，

统筹古城更新单元范围划定与落位工作，单元

边界修正后进行方案设计，并谋划更新项目。

4.3  构建清晰的更新实施传导体系

从阜阳市市级层面统筹分类划定的更新

单元来看，更新单元承担着承上启下的作用，对

上需要更新规划的顶层设计划定指引，对下依

靠单元内单元项目落实。因此，笔者认为，更新

单元实施需要从体系上构建一个“更新专项

规划—更新单元策划—更新项目实施”3层级

更新实施传导体系。遵循统筹城市体检与城市

更新的工作原则，在市级层面相关更新主管部

门组织编制更新规划的顶层设计，以城市体检

发现的“城市病”为基础构建评判指标，识别

重点更新区域。在下层级更新单元实施时，优先

实施上层级明确的重点更新区域，且政府部门

应确定单元实施主体，可为市场主体、政府主体

或权利主体。实施主体在开展更新单元策划时，

通过单元评估，修正单元边界，编制单元策划方

案，再拟定下层级实施项目，以此从更新规划到

单元方案再到项目实施，层层传导实施。

5  结语

城市体检是城市更新的基础性工作，本文

提出基于城市体检判别“城市病”严重度为

基础的城市更新优先区域的识别方法，并进一

步明确优先更新区域内更新项目的分类实施思

路，一定程度上有助于确定城市特别是大城市

的更新范围和时序。由于受数据获取方面的限

制，本文仅选取了土地价值等3个因子作为修正

评判因子，影响更新优先级的因素众多，如创新

驱动、产业发展等，且修正因子的修正系数赋值

也仅是利用自然断点法简单分成3类，因此，在

指标构建体系上仍存在不足，修正因子的选取

及赋值评判有待进一步深入研究。

图6 阜阳市3类更新单元分布图
Fig.6  Distribution of three types of renewal units in 
Fuyang City

资料来源：笔者自绘。
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