
城市研究 | 57 

Review and Prospect of Urban Village Renewal in Shanghai
上海城中村改造的历程回顾与展望

李  崛    LI Jue

系统梳理上海城中村改造历程，将其分为探索推进与市域统筹推进两个阶段。探索推进阶段可分为伴生性改造（1999—

2008年）与局地探索改造（2002—2014年），这一阶段城中村改造的影响范围与推进力度均较为有限，并且主要由政府

推动。市域统筹推进阶段分为第一轮改造（2014—2020年）与新一轮改造（2021年至今）。第一轮改造期间初步建立了

以整体改造为主要方式，以土地储备、集体经济组织自行改造或引入社会主体共同改造、公益性项目为实施路径的城中

村改造体系，其认定项目共49个，主要分布在主城区及其周边近郊地区；新一轮改造认定项目23个，提出了项目整体改

造、环境综合整治与实施规划拔点等多种改造方式，并围绕“规划引领、统筹联动”提出一系列规划、土地与资金保障

体系。

The history of Shanghai's urban village renewal can be divided into two stages: the exploration stage, and the city-wide 
integrated stage. The exploration stage can be further divided into accompanying renewal (1999-2008) and local exploration 
renewal (2002-2014), in which the scope of influences and promotion of urban village renewal are relatively limited, and 
mainly promoted by the government. The city-wide integrated stage is divided into the first round of renewal (2014-2020) 
and the new round of renewal (2021 to the present). During the first round of renewal, a system of urban village renewal 
was initially established with demolition and reconstruction as the main method, and land reserve, collective economic 
organizations' own renewal or the introduction of social subjects' joint renewal as the implementation paths. A total of 49 
projects were identified, mainly distributed in the downtown area and surrounding suburbs. 23 projects were identified 
in the new round of renewal, proposing a variety of ways of transformation, such as demolition and reconstruction, and 
comprehensive environmental remediation, and putting forward a series of planning, land and financial guarantee systems 
around "planning leadership, integration and linkage".
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村改造的相关文件，将其与保障性住房建设、

“平急两用”公共基础设施建设共同列为“三

大工程”重点推动，各地迅速掀起城中村改造

热潮。

上海的城中村改造工作最早散见于21世

纪初的拆违行动[3]15，[4]197，2014年出台的《关

1 上海城中村改造概况

城中村作为中国城镇化过程中城乡二元

结构的集中体现[1]，既支撑了传统城镇化的

快速粗放式发展，也日益成为“以人民为中

心”城镇化和城市高质量发展的治理对象[2]。

2023年以来，国家层面密集出台一系列城中
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于本市开展“城中村”地块改造的实施意见》

则宣告其正式启动。2014—2020年，第一轮

城中村改造项目认定49个，截至2023年底已

有39个项目完成动迁并进入二级开发，在改善

区域人居环境与生活条件、带动周边地区的功

能焕新与长效发展方面取得积极进展。但是，

改造项目同时也存在着整体周期较长、公益性

项目滞后，以及资金链风险引发的改造持续性

等问题。2019年新冠疫情暴发，部分城中村因

其高人口密度、低劣的居住与公共卫生条件、

粗放式管理等成为疫情高发区，城中村改造话

题迅速升温，被列入2020年上海市民心工程

进入新一轮改造阶段。2022年，上海市委、市

政府出台了《关于加快推进旧区改造、旧住房

成套改造和“城中村”改造工作的实施意见》

及相关配套支持政策，并确立了到2032年底全

面完成城中村改造项目的目标。2023年，市

委、市政府又将城中村改造在内的“两旧一村”

列为新一轮19项民心工程之首，城中村改造进

入全面提速、攻坚克难的新阶段。

当下正值举全市之力推进城中村改造的

10周年之期，回顾其改造历程进行经验总结

与问题分析，对于城中村改造工作的高效与可

持续推进具有重要的现实意义。

2 探索推进阶段

21世纪初的上海城中村改造，或是附属

于拆违行动开展的伴生性改造，或是在部分城

中村现象突出地区率先进行探索改造，其影响

范围与推进力度均较为有限，并且具有强烈的

政府主导特征。

2.1   伴生性改造（1999—2008年）

20世纪90年代末，上海城中村在快速城

镇化的浪潮下逐步成形[5-6]，但彼时政府与学

界均专注于市政府实事项目“中心城区365

万平方米危棚简屋改造”[7-8]，无暇顾及城中

村这一现象[9]。直至1999年6月地方性法规

《上海市拆除违法建筑若干规定》正式施行，

城中村作为违法建筑的重要据点之一方才开

始被零散地改造[3]15，[4]197。

2005—2008年，上海共拆除违法建筑

1 083万m²[10]，虽然没有关于城中村改造的

具体数据统计，但考虑到其天然的社会与空

间结构，可以推测城中村地区势必成为重点

整治对象[11]。这种附属于拆违行动的伴生性

改造显然未能触及城乡二元体制下的城中村

本质，但仍然在一定程度上消除了其住房脏

乱差、道路堵塞、管线杂乱及卫生状况恶劣等

问题，提高了在地村（居）民的生活环境，并

改善了城市形象。

2.2   局地探索改造（2002—2014年）

21世纪初，城中村的公共卫生、违法建设

及治安问题越来越受到重视，就业机会丰富与

租赁成本较低的闵行区、徐汇区等地率先开展

了相关整治工作，并表现出以社会治理为主、

整体改造为辅的特征。

以闵行区为例，将城中村分为规划改造

地区、加强社区建设的“农夹非”地区、前瞻

性防控的远郊地区等，施行分类治理[4]197。其

中，七宝镇、华漕镇等基本建立了社区化管理

的相关工作制度，而梅陇镇则在整体改造拔

点、纳入社区化管理、纳入新农村建设管理等

方面均有所涉及。2011年《关于开展“城中

村”社区化建设的实施意见（试行）》发布，

在全区层面明确了城中村社区化的基本原则、

条件与步骤等要求，并提出了镇村两级的资金

支持方案。2002—2012年，闵行区完成了114

个基地、6 500户的“城中村”改造[12]，大幅

度提升了城镇空间品质与存量用地效益，并有

效避免了城中村地区的扩大。

徐汇区亦是较早开展城中村改造的地区

之一，早在2004年就发布《关于加强和改善

“一地两管”地区管理的若干意见》，探索建立

了属地管理、责任分担的城中村地区管理机

制[4]198。2012年《徐汇区推进“城中村”地

区改造与管理工作实施方案（试行）》发布，

一方面，启动7个成片城中村旧改工作，并将

其与重大市政工程、保障性住房、商业开发等

相结合以提高综合效益；另一方面，建立属地

街道全面负责、多部门联勤联动的工作机制，

形成了常态化服务管理体系，切实有效提升了

城中村地区的经济社会发展与管理水平。

3 市域统筹推进阶段

2010年前后，国家层面持续出台城中村

改造、棚户区及危旧住房改造工作相关政策。

作为回应，2011年《上海市国民经济和社会

发展第十二个五年规划纲要》明确提出“中

心城要继续推进旧区改造，基本完成‘城中

村’改造”，首次将城中村改造上升为城市发

展战略。2014年《关于本市开展“城中村”

地块改造的实施意见》（沪府〔2014〕24号）、

《关于推进本市“城中村”地块改造有关工作

的通知》（沪建管联〔2014〕445号）出台，正

式拉开了全市统筹推进城中村改造的序幕。

3.1   第一轮改造（2014—2020年）

上海市以沪府〔2014〕24号文为起点，

结合探索阶段的城中村改造经验，初步建立了

以整体改造为主要方式，以土地储备、集体经

济组织自行改造或引入社会主体共同改造、公

益性项目为实施路径的城中村改造体系，并提

出“力争在2015年前，启动35个城中村地块

改造”的目标。其后沪建管联〔2015〕146号、

沪府办〔2016〕43号及沪建房管联〔2020〕

476号文相继发布，使城中村改造体系得到进

一步完善并延续至今。

3.1.1    改造模式

与探索推进阶段不同，第一轮城中村改

造具有典型的政府引导、社会参与的特征，改

造模式以整体改造为主，表现出显著的以区域

整体开发带动城市面貌与社会治理综合性提

升。当然，城中村改造并非覆盖所有地区，而是

通过项目认定的方式，将其限定在城镇建成区

或城镇规划区范围内“急愁难盼”的，且农村

集体建设用地占比达到70%以上、具备整体改

造条件的地区。

城中村地块的改造方式、实施主体、时间

计划等内容由所在镇政府根据控制性详细规

划方案、改造内容、村（居）民/集体经济组织

意愿、资金平衡等情况统筹确定，并将实施方
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案上报区城中村改造管理部门及市城中村改

造领导小组办公室进行审核、认定。一般来说，

具备整区域开发、可实现资金自平衡的项目多

采用集体经济组织自行改造或合作开发模式，

具有重大战略意义或建成后形成公益性资产

的项目采用公益性项目模式，介于两者之间的

可采用土地储备方式。事实上由于第一轮改造

项目大都位于主城区且资金平衡条件较好，绝

大部分项目均采用集体经济组织引入合作主

体共同开发的方式开展（见图1）。

对于土地储备及公益性项目而言，其实

施主体均为政府，所需资金也由政府专项资

金或一般公共预算支出解决；而对于集体经

济组织自行改造或引入合作主体改造模式，

所需资金由实施主体自筹。为缓解实施主体

的一级开发资金压力、有序推进城中村实施，

上海市形成了以协议供地、土地出让金返还

为核心的一二级联动开发机制，并提出税费

减免、金融产品创新等资金支持政策。同时为

保证集体经济组织利益，规定了不低于10%

的物业留存比例。

3.1.2    改造进展

第一轮改造共49个项目，大都分布在主

城区及周边近郊地区，在改造目标上因地制

宜与区域基础设施建设、产业转型升级、历史

风貌保护等相结合，较好地体现了城中村改

造的综合性提升。截至2023年底，已有39个

项目完成动迁征收进入二级开发阶段，其中

的安置房、市政基础设施及公建配套项目稳

步建设，商品房与经营性项目亦按计划推进，

预计建成后将大幅度改善区域人居环境与生

活条件，并有力带动周边地区的功能焕新与

长效发展。

在市域统筹推进的同时，上海市城中村

改造也诞生了以蟠龙、三林楔形绿地等项目为

代表的明星案例。其中，青浦区徐泾镇蟠龙项

目于2018年取得认定批文，采用集体经济组

织引入合作主体共同开发方式，历时5年，由

环境脏乱差、文化资源破败、无人问津的城中

村，蜕变为日均客流量30万人次的网红打卡

地“公园里的新天地——上海蟠龙天地”，是

城中村改造与历史风貌保护、公园绿地建设及

区域功能焕新结合的典范。蟠龙项目经验可概

括为以下3方面：一是优越的区位条件。蟠龙

项目位于主城区，紧邻国家会展中心、虹桥商

务中心等高能级资源，土地价值高，去化能力

强。二是强力的实施主体主导。蟠龙由瑞安集

团主导实施，既为前期动迁征收阶段巨额的资

金投入提供了保障，也通过高效的成本与项目

管理缩短了项目建设周期，减轻了长期财务压

力。三是丰富的策划运营经验与长期利益选

择。瑞安集团并未将历史文化风貌区视为开发

强度提升的限制条件，而是最大化保留并优化

其核心肌理、空间布局、街巷尺度、绿化、文物

与历史建筑等，凭借其丰富的运营管理能力引

入多元业态，将历史文化与商业开发深度融

合，实现了历史文化资源的商业赋能；同时，通

过规划调整，以整区域的公园绿地串联起古镇

与现代生活，最大化发挥了公园绿地的生态系

统服务溢价，并以巧妙的策划与宣传打响“公

园里的新天地——上海蟠龙天地”这一品牌。

改造后周边地价提升明显，其实际净利润也

比预测值有所增加，更加印证了这一策略的

正确性（见图2）。

三林楔形绿地项目于2014年被认定，采

用公益性项目改造方式，是城中村改造与区

域基础设施建设、生态环境改善结合，利用政

策叠加优势的典型，目前仍在按计划推进中。

作为《上海市城市总体规划（1999—2020）》

和《上海市生态空间专项规划（2021—

2035）》确定的楔形绿地之一，三林楔形绿地

项目采取市、区政府联合改造开发，由上海地

产、上海前滩国际商务区投资集团共同出资，

有力保障了其前期开发成本；项目规划绿地

3 116 hm²，约51%已开工建设，建成后将大幅

图1 第一轮城中村改造流程
Fig.1  First round of urban village renewal process

资料来源：笔者根据相关公开资料整理绘制。

注：灰色底为沪建管联〔2014〕445号相关内容，橙色底为沪建房管联〔2020〕476号文相关内容。

图2 蟠龙项目概况
Fig.2  Overview of the Panlong Project

a  改造范围                                                                                  b  实景照片

资料来源：笔者自绘和自摄。
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表1 新一轮城中村改造方式示意

Tab.1  Renewal method of the new round of urban village renewal

度提升区域环境品质与公共服务能力，巩固环

城生态公园带建设，实现城中村改造与公园城

市建设双重效应。

总体来看，第一轮改造通过一二级联动、

整体开发的方式较好地调动了市场主体参与

的积极性，在促进人居环境改善与区域发展的

同时减轻了政府的资金成本与管理压力，但也

存在以下问题：一是重认定轻开发。目前仍有

10个项目处在动迁征收阶段，进入二级开发

阶段的项目中亦有一半以上公益性项目建设

滞后于经营性项目建设，整体改造周期预计在

5—10年，项目认定后的建设时序管理与品质

保障等机制缺位。二是区域统筹平衡机制不健

全。城中村量大面广，其宅基地密度、地理区位

等条件也各不相同，这种基础条件的分化可能

使其在资金平衡能力方面有较大差异，但区域

层面的“以丰补欠”、安置房资源共享机制尚

不健全，在一定程度上影响了整体工作的有序

推进，而且全市城中村底图底数不清晰，单纯

自下而上的项目认定难以将城中村改造与发

展规划、空间规划等有效衔接，缺乏市域整体

统筹的抓手。三是改造指引与标准缺位。城中

村改造虽提出与历史风貌保护、生态修复等结

合，但缺乏具体的实施路径指引与资金支持，

在实际过程中难以落实，这也使得蟠龙案例在

很大程度上难以复制，类似的还有前期成本认

定、结算返还等环节。四是实施主体的退出机

制问题。城中村改造的复杂性、综合性与长周

期特征对实施主体的资金链稳定、策划运营与

管理能力提出相当高的要求，目前49个项目

中涉及合作开发的有40个，但当项目复杂程

度超出实施主体预期或主体资金链出现风险

时，缺乏相应的预警与应对机制。

3.2   新一轮改造（2021年至今）

2021年《上海市城市更新条例》颁布实

施，首次在顶层设计中明确将城中村改造、旧

区改造、旧住房更新等作为城市更新的重要组

成部分。2022年6月上海提出以“更高站位、

更大力度、更强合力”把城市更新各项工作向

前推进，其后开展了全市城中村摸底调查工

作，锚定城中村底图底数并形成了全市705个

点位的基础数据库。2022年10月《关于加快

推进旧区改造、旧住房成套改造和“城中村”

改造工作的实施意见》（沪委办〔2022〕53号）

（以下简称“《实施意见》”）及相关支持政策

发布，进一步对城中村改造体系进行了优化更

新，并提出到2032年底城中村改造项目全面

完成的总体目标，城中村改造由此进入提速扩

容阶段。

3.2.1   多元化的改造方式

根据城中村摸底调查，705个城中村点

位在主城区、新城及新市镇均有分布，且涉及

生态空间网络、历史风貌保护区等特殊区位，

在土地房屋情况、区位条件差异及资金平衡等

方面差异较大，单一的整体改造方式显然无法

匹配所有地区。为此，《实施意见》提出了创新

改造方式，可通过项目整体改造、环境综合整

治与实施规划拔点等方式分类施策，统筹推进

城中村改造，并将整体改造项目认定的集体建

设用地占比调整为51%以上，降低改造门槛的

同时提升了改造方式选择的灵活性。2023年

国务院办公厅印发《关于在超大特大城市积

极稳步推进城中村改造的指导意见》（国办发

〔2023〕25号），提出拆除新建、整治提升与拆

整结合等方式，也进一步反映了多元化改造的

大趋势（见表1）。

3.2.2   多维度的政策支持

新一轮改造在空间上明确发生由主城区

向远郊新市镇的扩散，这种区位条件的变化

使其表现出以下特征：一是开发成本上升。远

郊地区项目的房屋土地补偿成本虽然在某种

程度上低于主城区，但其权利人数量与房屋

建筑规模的增加迅速抹平了这种差异。二是

收益能力下降。区位条件的下降意味着土地

去化难度的增加与开发周期的延长，进而影

响到房产销售与物业运营的资金回流能力，

并导致借贷成本的增加，而近年来房地产下

行压力与宏观经济前景的不明朗无疑加重了

这种资金平衡问题。

与此同时，为应对第一轮改造中出现的

重认定轻开发、区域统筹平衡机制不健全、改

造指引与标准缺位，以及实施主体的退出机制

问题，提出“1+1+7”的政策支持体系。

第一个“1”即前述的《实施意见》，围

绕“规划引领、统筹联动、全过程管理”提出

顶层设计指引，一方面在2022年城中村摸底

调查的基础上构建市、区层面的专项规划—

三年行动计划—年度实施计划的传导体系，

按照“实施一批、储备一批、谋划一批”原则

滚动推进；另一方面，为应对日渐突出的资金

平衡问题，提出“跨区域平衡、跨类别平衡、

跨周期平衡”的政策指引，鼓励在镇级或区

级层面统筹安排资源捆绑地块，开展城中村

多种方式或“两旧一村”项目的组合实施，

并由区级对项目结余资金进行统筹使用；同

时提出整合各部门资源，加强项目的事前事

中事后全过程管理。

第二个“1”指《关于印发加快推进旧

区改造、旧住房成套改造和“城中村”改造工

作支持政策的通知》（沪府办〔2022〕43号），

明确安置房、配套基础设施和公共服务设施项

目应当优先建设，并给出规划用地性质、建设

容量、建筑高度等优化支持，以及经营性项目

物业持有率的最低比例要求等。“7”指《城中

改造方式 适用范围 典型特征

项目整体改造
（拆除新建）

位于中心城周边、老城镇地区、城乡结合部，
土地性质以集体建设用地为主，现状为村民
宅基地和其他用地犬牙交错，相互交织，被城
镇建成区包围或基本包围的自然村

（1）现状居住条件较差、基础设施落
后，改造需求迫切的城中村；

（2）被近期重大战略覆盖的城中村；
（3）资金平衡条件较好的城中村

环境综合整治
（整治提升）

暂不具备整体改造或实施规划拔点条件、需
要进行综合整治的城中村，以及规划保留保
护的城中村

（1）涉及历史风貌保护等不适宜大拆
大建的情形；

（2）现状人居环境条件较好
实施规划拔点 其他控制性详细规划已覆盖的城中村 —

资料来源：根据公开资料整理。
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村改造项目认定工作指引》 《城中村改造项目

实施方案备案工作指引》 《城中村改造项目房

屋土地征收工作指引》 《城中村改造项目合作

单位遴选工作指引》 《城中村改造项目全过程

管理工作指引》 《城中村环境综合整治工作指

引》和《关于本市城中村改造规划土地管理

工作指引》，主要对城中村改造申报认定、动迁

征收、建设开发等全过程管理，以及环境综合

整治给出了详细的操作指引。这种“顶层设计

+操作指引”的政策支持体系将在很大程度上

提高项目推进效率，支撑城中村改造三步走的

目标实现（见表2）。

截至2023年底，新一轮城中村改造新增

认定23个项目（2021—2022年13个、2023年

10个），申报认定速度较第一轮改造明显提

高。为进一步缩短改造周期，《实施意见》将

地块认定与实施方案审批阶段合并，将城中

村改造划分为项目认定、前期开发、建设实施

3个阶段，并提出包括项目认定复函后6个月

内申请实施方案备案，2年内完成征收补偿

安置工作，5年内完成项目建设进入销售运

营并完成公益性项目移交等关键节点控制，

希望以此将整体城中村改造流程压缩至5年

内（见图3）。

4 未来挑战与应对

随着改造工作的持续推进与不断升温，

上海城中村改造已不再被单纯地视为快速城

镇化阶段的“城市病”，而是更多地扮演了房

地产下行期拉动市场投资、扩大基础设施与

公共服务、促进企业转型与供给保障性住房

的角色，其民生工程、发展工程和治理工程的

属性日益得到体现。但同时也应认识到，城中

村改造极强的综合性与复杂性使其具有典型

的高投入、长周期与低回报特征，这使得其自

发形成了对实施主体在整体策划、资金生态、

运营管理等方面的滤网，在宏观经济调整时

期可能引发城中村改造中社会主体参与积极

性的缩减。

图3 合作开发模式的改造流程示意图
Fig.3  Renewal process of the cooperative development model

资料来源：笔者根据相关公开资料整理。

表2 城中村改造项目政策演变

Tab.2  Policy evolution of the urban village renewal
文件编号 改造方式 规划要求 用地要求 资金要求

沪府〔2014〕24号、
沪建管联〔2014〕

445号

土地储备、农村集体经
济组织改造、公益性项
目建设等方式

（1）制订2014—2017年“城中村”地块改造规划
和年度实施计划；

（2）一地一方案；
（3）镇政府编制改造实施方案

（1）“城中村”改造地块范围内的集
体建设用地应当依法按程序征收
为国有建设用地；

（2）实施土地储备时，在符合规划
的前提下，开展征地留用资产试点

（1）土地出让金返还；
（2）行政事业性收费、经营性收
费和政府性基金减免；

（3）鼓励金融机构创新金融产品

沪府办〔2016〕43号 —
与区域城市基础设施项目建设、生态环境综合
治理、产业结构调整升级、水污染处理、历史风
貌保护等工作紧密结合

— —

沪建房管联〔2020〕
476号 —

（1）编制2020—2022年“城中村”改造规划和年
度实施计划；

（2）控规应全部覆盖，严格执行；
（3）与乡村振兴战略、历史文化名镇名村保护和
利用、文化遗产保护等结合

集体建设用地面积占比应达到
70%以上 若确实必要，可捆绑地块

沪委办〔2022〕53号

（1）土地储备、农村集
体经济组织自行改造
或引入优质市场主体
共同改造、公益性项目
建设等方式；

（2）项目整体改造、实
施规划拔点、环境综合
整治分类施策

（1）可对规划用地性质、建设容量、建筑高度等
方面予以支持优化；

（2）地块控详优化完善与项目认定程序同步开展；
（3）完善保留历史建筑功能、布局，优化改造方
式，以用促保、以修促保、以管促保

（1）依照“城中村”改造项目认定文
件办理征地征收手续；

（2）可依法实施协议出让；
（3）集体建设用地面积占比应达到
51%以上

（1）规划优化、区级统筹住宅地
块租赁房配建指标；

（3）探索通过市、区联合土地储备

资料来源：笔者自制。
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目整体改造、实施规划拔点与综合整治3种方

式相对独立运行的局面，促进多种改造方式尤

其是整体改造与综合整治的融合，在合理界定

拆整结合模式资金平衡内在逻辑的基础上，进

一步明确其资金筹措与使用机制，包括前期成

本认定的类目与时空范围、土地出让金返还程

序等，真正做到因地制宜、分类施策。二是健全

镇域与区域范围内跨项目、跨类别的资金平衡

机制，同时探索项目内跨周期的资金平衡优化
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利人变更机制，以减轻实施主体资金压力。三

是优化多部门联合认定机制，促进多目标融合

与政策工具协同，同时加强前期研究及项目认

定阶段的实施方案（概要）论证，并在建设实

施阶段做好策划设计、运营管理与事后评估。

此外，保持对国家层面城中村改造金融产品与

服务的持续跟踪，并做好与上海市的本土化衔

接与应用亦十分必要。
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