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Compilation Method and Mechanism of Urban Regeneration Action Based 
on Built-up Area Spatial Governance: A Case Study of Guangzhou

存量空间治理视角下城市更新行动计划机制创新
探索*——以广州市为例

冯  萱   黄文灏    FENG Xuan, HUANG Wenhao

理解增量、存量空间开发与治理模式的内涵差异，构建存量空间治理思维，是有效实施城市更新行动的关键。存量空间

时代下城市建设面临价值目标导向、利益分配机制和公共管理方式3大转型。城市更新行动计划作为推进更新实施的工

具，是落实城市发展战略和国土空间规划的重要抓手，同时也是兑现多元价值、协调多方利益、实现社会治理的关键平

台。结合广东省广州市实践，从计划编制主要内容、多元主体协同编制机制、“考核—反馈—优化”闭环管理体系等方面，

总结提出基于存量空间治理的城市更新行动计划编制方法及内在机制。

Understanding the connotative differences between the development and governance modes of incremental and built-up 
spaces, and constructing a built-up space governance mindset is crucial to the effective implementation of urban renewal 
actions. Urban construction in built-up areas faces 3 major transformations in value target orientation, benefit distribution 
mechanism, and public management mode. As a tool to promote the implementation of urban renewal, the urban renewal 
action plan is important to implement the urban development strategy and territorial spatial planning. At the same time, 
it is also a key platform for realizing diversified values, coordinating the interests of multiple parties, and realizing social 
governance. Combined with Guangzhou's practice, the methodology and internal mechanism of urban renewal action 
plan preparation based on built-up space governance are summarized in terms of the main contents of plan preparation, 
the mechanism of coordinated preparation by multiple subjects, and the closed-loop management system of "assessment-
feedback-optimization".
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宏观形势的发展变化，从顶层设计出发探索

新的城市发展模式与路径，通过实现城市建

设开发方式的转变，反过来推动经济发展方

式的转型[2]。住建部出台政策要求稳妥推进改

造提升，加强工作统筹，科学编制规划和计划，
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党的十九届五中全会通过《中共中央关

于制定国民经济和社会发展第十四个五年规

划和二〇三五年远景目标的建议》，明确提出

实施城市更新行动。这是站在国家战略高度

的重大决策部署[1]，意味着国家号召主动适应
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明确实施时序，并探索适用于城市更新实施的

政策与制度。全国大城市相继进入制定城市更

新行动计划与配套政策的探索实践期。例如，

北京、上海、深圳通过城市更新条例，明确要求

编制城市更新行动计划；福州等城市通过编制

专项规划，明确3—5年内的城市更新工作计

划，指导和督促城市更新项目实施。

广州作为国内超大城市，其中心城区国

土开发强度达63%，并以有2 200多年历史的

古代城址为中心向外扩张，城市更新一直伴

随着城市建设发展。自2009年广东省“三旧”

改造政策实施以来，广州开始了有组织、系统

性的城市更新工作，逐步构建了较为完整的机

制和政策体系，较早探索了“政府引导、市场

运作、社会参与”的存量建设模式。回顾总结

广州城市更新行动计划编制实践经验，对于编

制过程中妥善处理城市发展战略与行动计划

的关系，协同调动政府、市场、业主的力量，避

免战略与计划脱节、规划与建设脱节、政府与

市场脱节，均有重要的借鉴意义。

1  背景：存量空间治理逻辑转型

增量时代下，土地储备和开发是推动城

镇化的利器，其关键机制在于城市政府吸纳了

来自城乡土地二元结构制度和土地征收供应

制度带来的两次土地增值，即土地“农转用”

的增值收益和建设用地开发的资本化收益[3]，

从而投入基础设施建设和公共服务供给。存量

时代城市更新是否能成为推动高质量城镇化

的有效工具，关键在于能否建构符合存量空间

治理的新城市发展收益方式，从既有权属的存

量空间中挖潜价值，从而推动基于增量建设的

土地经济向基于存量提质的空间经济转型，推

进城市发展进入新的阶段。

1.1   价值目标导向从“经济理性”到“多

元理性”转变

存量建成区是城市既有利益格局的空间

载体，牵一发动全身，存量建设必然引起城市

系统性要素的流动变化，从而影响城市发展大

局。现有研究指出，城市更新强调城市建成环

境的整体质量提升，不仅针对土地利用方式的

转变，还包含城市品质的提升和功能、活力的

创造；除了具有经济意义，还具备丰富的社会、

文化内涵[4]，包括设施完善、文化价值提升、产

业链完整、业态稳定等[5]。在城市更新行动的

推动中，各地采用规划、计划等手段引导项目

的有序推进和多元目标的实现，通过建构城市

更新行动的价值目标体系，注重公共理性、经

济理性和社会理性，实现城市效益的最大化和

各方利益的均衡化。

1.2   利益分配机制从“垄断”到“共享”

转变

对比净地开发的增量开发模式，实施城市

更新行动面临主体多、成本高、资金筹措难[6]的

三位一体系统性难点。针对财税方面的研究指

出，城市更新很少带来新增税收，甚至因为建

设新的、更昂贵的基础设施带来更多的折旧、

利息和运维支出，在目前国家防范政府债务风

险和地方政府财政压力增大的背景下，单纯依

靠财政投入、专项债等筹资方式都将面临实施

困境。因此，存量更新应当由产权所有者，也就

是业主发起、负担和运维[7]。伴随着资金筹措方

式从政府财政投入转向社会多元化投融资，利

益再分配机制也将从增量时代的土地收益垄

断，转变为存量时代的“谁投资、谁收益”的

共享经济，从而调动闲置的空间资源、资金资

源、人力资源、信息资源等，推动城市更新行动

成为整合利用多方资源的城市发展新动力，实

现城市新的发展。

1.3   公共管理方式从“管制”到“治理”

转变

增量建设模式下的土地利用政策体系，体

现的权力向度是自上而下的单向管理。《民法

典》赋予权利人对不动产享有直接支配和排

他的权利，成为存量再开发区别于增量建设的

法律底层逻辑，其权力的分布是多元的、分散

的、互动的[8]，涉及公共部门和私人部门[9]。多

元主体协作背景下的城市更新过程机制研究，

成为国内外学者关注的热点问题，主要聚焦于

自下而上的治理模式，政府、权利主体、市场主

体的角色定位，以及决策机制等内容[10-11]。从

以往政府单向的“管理制约”转变为多主体、

网络化的“协调激励”，通过“空间治理”实

现各方利益的相互制衡、协调，进而达成一致。

因此，学者提出需要进一步优化城市更新政

策，构筑公众参与的渠道[12]，保障参与者在城

市更新过程中的合法利益，“激活”各主体参

与，关注客观资源等结构性因素[13]，综合采用

奖惩措施以调节参与者的行动[14]，提升城市更

新行动的整体效益。

1.4  小结

综上，存量空间再开发与治理实质上是

我国在面临40多年高速发展后城镇化模式转

型背景下的一项时代命题，借助解决当下城市

问题，面向增量开发向存量提质过渡的模式试

验和机制探索。其总体目标是逐步构建适用于

存量特征的城市建设开发与空间治理的机制，

不仅限于空间改造技术，还包括行政许可制

度、投融资与运营模式、社会力量参与机制等。

在此背景下，更新行动计划的制定，需要综合

考虑上述逻辑转型下的各要素变化。

2  广州城市更新行动计划编制历程与

思考

2.1   计划缺位、问题导向时期（2016年之前）

2009年广东省与国土资源部合作探索

的“三旧”改造政策，其初衷是通过解决珠

三角地区城镇化过程中大量的土地历史遗

留问题，为盘活手续不完善的存量用地消除

“后顾之忧”，激励权属主体和市场力量参与

到城市产业升级中。2009年广州市政府成

立了“三旧”改造工作办公室，但初期的“三

旧”改造主要强调解决历史遗留问题，项目

全面推开、快速推进，城市更新的“计划”特

征还未形成。2012年后政策导向发生改变，

更强化政府的主导作用，并在2013年提出

“必须加强计划管理”，在主管部门内部开展

年度实施计划编制，重点在于安排政府财政

资金计划。但这一阶段的计划仅作为内控文
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件，并未对外公布，对社会力量的撬动和引导

作用有限。

在这一阶段，项目总体进展与预期存在

差距，除了权属较单一的旧厂房项目推进迅

速（批复数量占总数的85%），旧城、旧村改

造困难较大，推进缓慢。以旧城镇改造为例，

截至2015年，“三旧”改造工作办公室仅批

复了1项旧城改造项目，即黄埔区鱼珠旧城

改造项目，远远低于目标规模。另外，项目实

施多是以问题为导向的分散推进，缺乏成片

连片的整体统筹，且在“成本—收益”经济

平衡的改造逻辑下，改造后的建设量大大提

高。如天河区林和村，主要因广州东站周边

环境整治的需要而推进改造，解决建筑密度

高、居住环境差、配套落后等问题，改造后容

积率高达6.2，基本达到了建筑量翻一番的

目标。

2.2   计划初建、市场导向时期（2016—2018年）

2015年，广州设立了市城市更新局，这

是国内首个以城市更新为主要职责的城市局

级政府职能部门。2016年1月，《广州市城市

更新办法》施行，该文件明确广州市城市更

新局应当组织编制城市更新年度计划，并规

定年度计划作为城市更新项目方案审批的依

据；纳入城市更新年度计划的项目，由区政府

组织编制城市更新项目实施方案；未列入年

度计划的城市更新项目，不得审批方案。纳

入城市更新年度计划成为项目实施的门槛条

件，计划引导的机制初步成形。

2016—2018年，广州在3年内分别出台了

城市更新年度计划，包括片区计划、项目实施

计划以及对应的资金使用计划，明确更新工作

目标、方式和资金保障，具体内容包括片区或

项目名称、改造范围、用地面积、改造主体，申

请更新方式、类型、资金来源以及城市更新资

金拨付安排等，明晰城市更新的工作重点和抓

手，形成了更新实施推进的管理依据。

这时期“计划”看似成为政府把控城

市更新行动推进的“第一关”，但其制定仍然

依赖于市场动力，政府的指导性较弱。全市

的城市更新行动计划主要由区政府“自下而

上”组织申报，遵循实施导向，并成为政府与

市场、改造主体协商、统筹项目实施的综合平

台。出于加大建设和投资规模的发展诉求，各

区存在项目续报、进度目标不明晰等问题。从

全市总体层面看，计划存在合力不足、改造规

模过大等问题，与总体规划提出的目标、建

设和人口规模、时序不相匹配。据统计，纳入

2016—2018年年度计划的69个城中村项目

中，黄埔、番禺、海珠等三区的项目共计33个，

将近占半数；而从实施推进上看，项目批复仅

10个，批复率不足15%，主要位于从化、荔湾、

海珠，计划实施与目标错位。从功能上看，截

至2018年，已批改造项目中，居住、商业建筑

面积占比超过90%，项目实施推进与计划的

引导存在脱节。

2.3  计划成熟、战略引领时期（2019年至今）

2019年，广州制定的城市更新三年行动

计划与同步推进的广州市城市更新专项规划

做了紧密衔接。后者作为国土空间规划五级

三类体系中的专项规划，具有面向2035年的

中长期规划的特征，这使得城市更新行动计

划具备分解落实空间规划的战略要求和城市

更新中长期规划目标的可能性，成为政府建

设投资引导控制的重要工具，更好地发挥重

大项目投资、空间政策、社会资源统筹配置的

作用。

本次计划编制在梳理过去实施问题的基

础上，呈现3个新特征：一是突出重点，在成

片连片改造、重点地区与重大项目同步更新

改造等方面发力；二是强调统筹，衔接和整合

“三旧”改造、违法建设拆除、村级工业园整

治等各项城市更新工作，避免了重复申报、多

头治理的局面；三是长远谋划，从必要性、迫

切性、可行性出发，按照“谋划一批、储备一

批、实施一批”的思路确定计划的项目。例如，

在2023年的年度计划编制时，聚焦重点功能

区、主要交通廊道、重要景观廊道、重大交通

枢纽等区域的改造提升，谋划推进一批连片

改造提升项目。罗冲围片区作为试点片区之

一，摸清片区内14条城中村、13处政法用地

和29宗国有旧厂用地情况，统筹谋划推进国

有旧厂收储、西部临江大道、华为周边地区改

造提升等项目，并率先探索政府与市场联合

推动“政府统筹、国企操盘”的改造新模式，

由3家国企共同注册成立公司，负责片区资金

筹措和安置房建设等工作[15]。

这一阶段，政府在编制城市更新行动计

划时，更深刻地认识到城市更新对支撑城市

战略发展的重要作用，从“全市一盘棋”的

角度强调系统、统筹观念，城市更新行动计划

编制从实施导向转变为以战略为引领、兼顾

问题导向的综合考量，“规划—计划—项目”

的传导实施机制逐步形成。

2.4  城市更新行动计划的创新方向

最初广州城市更新行动以市场主导、项

目推动为主。随着政府在实践中对市场主体

角色认知的改变，进一步提出了计划管控要

求，并经历了从“弱引导”到“强统筹”的

转变。近两年，为避免城市更新计划安排过

于注重经济效益而忽视社会民生基本保障、

城市的品质活力提升等问题，提出要调整项

目实施模式，改变计划编制思路，强调从单

一项目实施到打包实施的转变、从项目平衡

到区域统筹的转变，并出台《关于深化城市

更新工作推进高质量发展的实施意见》 《广

州市旧村全面改造项目涉及成片连片整合

土地及异地平衡工作指引》等政策文件，提

升城市更新行动计划编制的社会公平性与

公益性。

随着广州全面进入存量发展为主导的

新时期，城市更新行动被视为支撑城市高质

量的战略抓手。基于“规划—计划—项目”

的传导实施机制，城市更新计划成为国土空

间规划、城市更新专项规划传导实施的重要

桥梁，计划的引导更加重视与区域整体空间

结构优化、公共利益保障、社会多方共赢等

目标的契合，并且配合政策创新和相关机制

改革，兼顾计划编制的系统性、实施性和公

平性。
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3  启示：构建面向存量空间治理的城市

更新行动计划机制

基于广州的实践经验，城市更新行动计

划引导需要应对存量空间治理的新形势，从计

划管控内容、编制机制、实施管理等方面进行

创新探索，从而更好地调动各方主体的积极

性，实现战略规划、计划引导到项目实施一以

贯之，真正做到全域“一盘棋”统筹、“一张蓝

图”干到底。

3.1   规模、空间与时序“三位一体”的计划

管控内容

城市更新行动计划要发挥政府引导的职

能，防止改造过量、过泛、过快等市场失灵问

题，支撑城市发展战略分阶段实施，重点明确

以下3方面主要内容。

（1）规模控制防范项目合成谬误

城市更新改造规模控制关键在于对预期

风险的管控，比如，深圳发布的《深圳市城中

村（旧村）总体规划（2018—2025）》针对

城中村居住用地划定了综合整治分区范围，分

区内的城中村不再拆迁重建，从而对预期进行

了管控[16]。把控好推进规模，防范项目合成谬

误对土地供需平衡、地区承载能力、财政收支

平衡等造成冲击，从而避免对城市可持续发展

带来不可逆的影响。一是针对纳入拆除重建类

的项目，重点考虑国土空间增存关系、年度土

地资源供需稳定关系；二是针对集中改造片

区，重点考虑改造后人口和设施承载能力；三

是针对政府资金投入的项目，重点考虑城市公

共财政资金状况。

（2）空间引导强化城市结构优化

城市更新行动计划制定要符合国土空间

总体规划、城市更新专项规划的要求，落实城

镇开发边界、生态保护红线、历史文化保护紫

线等底线管控规定。在此基础上，引导城市更

新行动与重点功能片区、重大基础设施、综合

交通枢纽、重大民生工程、重要功能生态景观

廊道等区域的建设相匹配，确保发挥城市更新

对城市空间结构优化的支撑作用。

（3）时序安排确保市场供需稳定

结合城市发展的战略性、民生保障的必

要性、市场参与的积极性，制定合理的时序安

排。比如，上海面向2025年出台城市更新行动

方案，要求“加强重点项目储备和组织实施”，

梳理形成重点任务清单，并强调要合理安排项

目实施时序[17]。因此，在时序上探索实施“储

备库+计划库”的“两库”联动管理，建立项

目储备库，管理与城市中长期目标匹配的项

目，支撑对城市更新行动的总统筹；建立项目

计划库，管理近期重点实施项目，遴选出最具

有近期实施效益的项目。通过“两库”联动，

调节城市更新行动节奏，实时考虑土地、住房、

公共服务设施、市政基础设施等要素的年度供

需关系，综合调控存量空间资源释放和改造的

强度，维护市场供需稳定，避免“大干快上”

的运动式更新。

3.2   政府、市场与社会“三方协调”的计划

引导目标

推动政府强管控的计划编制导向，转变

为政府引导下的共同参与。政府编制的“计

划”被普遍认为具有公共政策属性，是政府

“强管控”行为。然而，考虑到存量建设涉及多

元主体利益的特点，实施城市更新行动又必然

要处理好政府、市场、社会的关系，统筹考虑项

目落地需求和政府成片连片开发需要，最终建

立一个多方参与、凝聚共识的协商决策机制。

除了上述广州的实践经验外，北京提出支持社

会资本参与[18]；上海强调各相关部门、各区、各

推进主体联动推动工作[17]，通过多方参与形成

的城市更新行动计划引导，既要实现政府对城

市发展的宏观调控，又要撬动激发市场配置的

机制，以公共财政投资引导市场和社会投资的

跟进投放，推动供给侧和需求侧的精准匹配，

从而最大程度地发挥各主体的积极性，调动各

类资源，形成合力。

3.3   市级总控、区级衔接、主体协调“三级

联动”的编制机制

城市更新计划编制过程实质上是多方协

商的平台，不仅是政府引导城市更新项目实施

的抓手，也是推动存量空间治理的手段，其机

制设计对应管理事权、权属以及相关主体权

益，可以从市级总控、区级衔接、社会协调3个

层面来分析理解。

（1）市级层面加强目标总控提升公共政

策效力

加强城市更新行动计划的公共政策属

性，着眼全市一盘棋统筹和长远期的可持续

运营，强化市级层面的整体统筹和重点引领。

一方面，依托国土空间总体规划和专项规划，

研究城市更新行动在城市发展战略、国土空

间结构优化中发挥的作用，进而确定空间引

导、政策纲领、实施路径等内容。另一方面，明

确阶段性目标和重点地区建设时序，综合考

虑项目实施运营的“经济账”，传递分解为具

体城市更新行动计划，形成可量化、可实施、

可监管的成果，与各区上下联动协调进行落

实，确保规模、布局、时序的有效衔接。

（2）区县级层面承上启下平衡综合效益

在程序设计上，区县级政府为计划申报

的主体，同时也是下一步各片区组织编制规

划方案的负责主体。项目计划申报要求区县级

政府预控年度总盘子、把握轻重缓急。项目上

报到市级层面以前，区县级政府事实上发挥了

“桥梁”的作用，既要充分研判改造项目的合

法性、合规性、合理性，也要考量项目的实施效

益及可行性，确保项目除了满足业主改造意愿

外，还符合国土空间规划刚性底线管控要求。

（3）社会多主体协同提升实施可行性

城市更新行动计划的实施是一个全社会

参与的工作，项目涉及政府、业主、市场主体、

社会主体等。为了确保计划的切实可行、行之

有效、公平公正，计划的编制和管控必须明确

市场主体的参与身份、明晰业主与市场主体的

利益协调规则、保障业主利益和相关主体权

益，通过法规政策等加以保障。例如，广州出台

了《关于进一步规范旧村合作改造类项目选

择合作企业有关事项的意见》等一系列政策，

规范城市更新储备库及项目计划编制，要求涉

及拆除重建的，业主改造同意率必须达到政策

文件规定的启动要求；涉及微改造的，要依托
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街道和社区居委会征求居民意见，改造意愿强

烈的优先纳入储备库等。通过上述规定，确保

计划内项目的选取优先解决群众的急难愁盼

问题，切实保障业主权益。

（4）多方协调互动机制

有别于政府投资类项目资金的计划使用

和项目单向稳态管控，城市更新行动计划从编

制时就应当采取“共同缔造”的编制思路，推

进多方协调互动。纳入计划的项目要充分考

虑业主意愿，并由区县级政府结合辖区情况统

筹、筛选、申报项目计划后，市级层面由更新主

管部门再结合全市总量控制、规划安排及过去

实施情况等，重点考虑项目建成运营所新增的

设施运营成本的经济可行性，对汇总方案进行

综合评价、优化，形成项目储备库并分年度制

定项目计划。通过市级总体统筹、市区（县）

联动机制，加强计划与中长期规划的衔接，兼

顾战略意图和实施需求，补强城市更新行动计

划作为城市发展战略落地支撑的作用，提升其

作为公共政策的公信力与实施效力。

3.4   “考核—反馈—优化”的闭环管理和实

施保障体系

构建“考核实施成效—跟踪反馈信息—

优化下期安排”的实施评价体系和滚动编制

机制。配合城市体检工作，加强对计划实施推

进的跟踪与反馈，定期检查、督办项目进度，

并将计划完成情况作为考核政府及相关管理

部门工作的评价指标和下一轮城市更新行动

计划编制的参考依据；例如，上海提出实施城

市更新项目全生命周期管理，并纳入一张图

数字时空平台[19]。另外，结合考核评估结果，

改进下期计划编制的方式方法，调整优化目

标要求，调出难以实施的项目，并及时应对实

施问题配套相关政策和指引，确保计划有效

指引项目实施。

4 结语

城市更新行动是存量时代中国城市面临

经济转型发展的必然之举，然而，其在推动城

镇化高质量发展上的空间作用机制有别于增

量土地开发模式，亟需重构与存量建设特征

相匹配的价值目标体系、利益分配机制、法规

政策体系的存量空间治理制度。在该系统思

维和逻辑下编制城市更新行动计划，兼具公

共政策特征和治理工具特征，是实施城市更

新行动的有力工具和抓手。广州经过3个阶段

的实践探索，逐步完善了城市更新行动计划

编制方法和实施保障机制，初步建立了多元

主体的利益协调机制、近远结合的目标和节

奏管控方法、“考核—反馈—优化”的闭环管

理和实施保障体系，具有较强的推广性和借

鉴意义，也是面向城市发展模式与路径转型

的一种可供深入探讨的方案。同时，广州城市

更新仍继续在法规政策体系、行政许可制度、

社会治理机制等方面创新探索，寻求进一步

的深化与创新突破。

图1 多主体协同编制模式示意图
Fig.1  Schematic diagram of multi-agent collaborative 
organization mode

资料来源：笔者自绘。
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本刊2024年第5期（总第178期）勘误表

位䐤 㹔 䎞

53䄔⭻1㎙⭚㭞⭻3㾱 㞟㑻进⧂的䋌㪚影响 㞟㑻机⧂的䋌㪚影响

64䄔⭻3㎙⭻6᱋7㾱 ⴏ㻮区、⡇㩞区、㆑㩞区、䷪㾱区和ⴏ㻮区 ⴏ㻮区、⡇㩞区、㆑㩞区、䷪㾱区和ク定区

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.




