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Practical Exploration of Urban Renewal in Megacities from the Perspective 
of Project-based Promotion: A Case Study of Beijing

项目化推进视角下超大特大城市更新实践探索
——以北京市为例

石晓冬   蒋飞阳   吴俊妲   高  超   王崇烈    SHI Xiaodong, JIANG Feiyang, WU Junda, GAO Chao, WANG Chonglie

城市更新的顶层设计重视项目实施对更新行动的支撑带动作用。以渐进决策理论为基础的项目化推进城市更新，将更

新战略拆解为具体项目，让更新行动可感知、可追踪、可评估，已成为超大特大城市实施城市更新的重要路径。基于项

目化推进视角，对比北京、上海两市的城市更新实践，总结项目化推进更新模式，并介绍北京经验，最后提出优化建议。

研究表明，包含项目监测管理、问题反馈协调、做法推广宣传和项目孵化推进的项目化推进更新模式可推广、可复制。

北京探索以示范项目为核心的全流程跟踪技术路线、时空耦合评估方法、陪伴式问题反馈协调和场景化模式提炼推广

机制，成效显著。该模式需结合实践进行动态优化，强化规划引领、政企民协同和关键政策制度创新。

The top-level design of urban renewal attaches great importance to the supporting and driving role of project implementation 
in the renewal action. Project-based urban renewal based on progressive decision-making theory, which breaks down the 
renewal strategy into specific projects and makes the renewal actions perceptible, traceable, and assessable, has become an 
important path for megacities to implement urban renewal. From the perspective of project-based promotion, by comparing the 
renewal practices of Beijing and Shanghai, this paper summarizes the project-based promotion and renewal model, introduces 
the characteristic experience of Beijing, and finally puts forward optimization suggestions. Research shows that the project-
based promotion and renewal model, which includes project monitoring and management, problem feedback and coordination, 
practice promotion and publicity, and project incubation and advancement, can be promoted and replicated. Beijing has explored 
a full-process tracking technology route centered on demonstration projects, spatio-temporal coupling assessment methods, 
companion-style problem feedback coordination, and a mechanism for extracting and promoting scenario-based models, achieving 
remarkable results. The model needs to be dynamically optimized in combination with practice, strengthening innovation in 
planning guidance, collaboration among the government, enterprises, and the public, and key policies and systems.
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0  引言

2025年5月，中共中央办公厅、国务院办

公厅印发《关于持续推进城市更新行动的意

见》，要求创新完善以需求为导向、以项目为牵

引的城市更新体制机制。根据住房和城乡建设

部（以下简称“住建部”）数据统计，2023

年至2024年，全国共实施了约12.6万个城市

更新项目，完成投资约5.5万亿元。住建部自
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2024年起，连续两年组织遴选了69个城市更

新典型案例，指导各地积极探索、分类推进实

施城市更新行动。由此可见，城市更新的顶层

设计中越来越重视项目实施对城市更新行动

的支撑带动作用[1]。

城市发展正从大规模增量扩张阶段转向

存量提质增效为主的阶段[2]，传统增量时代

的体制机制、政策法规、技术标准等内容不适

配更新项目实践的现象普遍[3-4]。林德布洛姆

（C.E.Lindblom）[5]提出渐进决策理论，主张

根据决策的具体环境和实际需求，在原有政策

基础上进行小幅度修正，通过渐进变革最终获

得比较满意的结果[6]31。目前我国城市更新工

作整体保持相对稳定和渐进式变革的总体态

势[7]，与渐进决策理论具有较强的适切性。首

先，城市更新必然经历从制度不完善到制度完

善的过程，需要避免急剧性变革带来的社会风

险[6]31，渐进决策理论中的稳步推进逻辑为其

提供理论范型。其次，城市更新中面临着多元

主体的观念转变和利益关系的重新调整[8]，渐

进决策理论强调沟通协调、平衡多方诉求，为

其提供了契合的分析方法。最后，城市更新的

公共决策需要不断地调整优化来适应实际需

要[9]，渐进决策理论为其提供了环境适应性理

论视角。同时，项目作为城市更新实践的基本

组成[10]，正在各地与传统规划、建设、管理规则

发生动态反应[11]，成为渐进决策理论指导下城

市更新实践的理想分析样本。项目化推进城市

更新正是在渐进决策理论基础上逐渐完善成

型，能够有效适应城市更新实践中的复杂性和

动态性。项目化推进是以稳中求进为原则，以

城市更新项目为抓手，全面观察城市转型阶段

中项目实践的特殊动作，分析判断特殊动作对

城市更新行动是正向推动还是负向阻碍。正向

动作蕴含着城市更新的方向和趋势，负向动作

则是转型期矛盾和冲突的显化，需要通过充分

的沟通和协调达成多方相对满意的解决方案，

并总结提炼具有普适性的趋势和做法，向上反

馈，不断优化调整，完善城市更新顶层设计，促

进更新时代生产力和生产关系相适应。项目化

推进能够将宏观抽象的城市更新战略拆解转

化为微观具体的城市更新项目，能够感知更新

中多主体诉求和经济社会生态发展困境，量化

城市更新任务的完成度和完成质量，追踪更新

实施中的优秀经验和问题瓶颈，优化调整现行

政策法规和体制机制，是城市更新实践的有效

推进路径。

因此，本文以项目化推进为研究视角，结

合北京、上海两座超大特大城市的更新实践，

总结项目化推进城市更新模式的关键要素，并

详细介绍北京项目化推进城市更新的创新经

验和工作成效。最后思考项目化推进模式中存

在的问题，并提出展望建议，旨在为科学有序

推进城市更新提供参考。

1  超大特大城市项目化推进城市更新

模式

从城市发展规律和城市建设阶段来看，

北京和上海均已进入以存量开发为主的内涵

式发展阶段，城市更新成为资源紧约束条件

下可持续发展的主要方式[12-13]。项目化推进已

经成为目前两座超大特大城市实施城市更新

的重要路径。

1.1   北京项目化推进城市更新模式

经过多年的探索，北京逐步形成较为成

熟的“示范项目追踪+问题反馈协调+项目

推广孵化”项目化推进城市更新模式。示范

项目追踪是根据《北京市城市更新行动计划

（2021—2025年）》中提出“编制城市更新行

动示范项目清单”要求，北京自2021年起开

展全市示范项目追踪工作，构建一套稳定、高

效的“市—区—项目主体”对接工作机制，以

及涵盖“遴选—跟踪—评估”的全生命周期

技术路线。问题反馈协调是借助示范项目追踪

工作自下而上反馈问题，建立协调调度机制自

上而下解决问题，定期汇总示范项目需协调难

点问题，按照分层级组织各相关部门召开项目

调度会解决问题，并针对典型问题，创新出台

相关政策。项目推广孵化是自2022年起，连续

3年组织开展“北京城市更新最佳实践”评选

工作和城市更新白皮书工作，评选采用“自主

申报、专家评荐、群众投票、综合审定”相结合

的方式进行，累计推选出98个典型案例，体现

了惠民生、保名城、调结构、补短板、提质量、促

发展的更新项目特点。白皮书基于案例总结北

京年度更新概况，剖析当下更新挑战，展望更

新发展趋势，指明更新改革创新方向。北京城

市更新联盟融合金融商业、建筑规划、运营管

理等行业，深化政府与市场对接，通过市、区、

街道、会员、市场主体等多渠道广泛征集项目，

合力推动项目孵化实施进程。

1.2  上海项目化推进城市更新模式

“试点先行先试+优秀案例推广+重点项

目推介”的项目化推进城市更新模式在上海

成效显著。试点先行先试方面，2023年，上海

开展城市更新“一地一策”试点先行工作，围

绕黄浦、徐汇、静安、虹口等城市更新任务较

重的4个区，选取10个更新试点单元加强区域

统筹、整体谋划，匹配责任规划师、建筑师和

估价师至各试点项目，通过边试点、边推进、边

总结、边推广的方法，探索形成专业团队协作

推进的工作模式和方法。优秀案例推广方面，

2025年，上海市举办首届“城市更新优秀实

践案例”评选活动，经自主申报、专家初评、实

地考察、公众投票、终审复评等多个环节，最终

产生39个入围项目，获评奖项54项。重点项目

推介方面，同年6月，上海探索城市更新路演

推介活动，创新性地采用主题展览与区政府和

平台企业的代表重点宣介相结合的形式，集中

展示全市近百个极具代表性的城市更新重点

项目，有力推动城市更新项目从规划走向实

施，精准对接项目需求，高效链接项目方、资源

方与实施主体，搭建出一个促进政府、市场、企

业、资本等多方参与、高效互动与深度合作的

生态系统平台。

1.3   超大特大城市项目化推进更新模式的

关键要素

北京和上海项目化推进城市更新实践的

模式已经相对成熟，均实现了从宏观战略到

微观项目的转化，在项目监测管理、问题反馈
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协调、做法推广宣传和项目孵化推进等方面

形成各具特色的做法，具有在其他城市复制

推广的可能性。结合实践进一步总结形成超

大特大城市项目化推进更新模式的4点关键

要素。

（1）全面动态的项目管理和情况观测

观察更新项目要尽可能地丰富、全面，项

目要涵盖不同类型、不同规模、不同实施方式、

不同资金来源、不同区位等方面。关注项目的

全生命周期，组建城市规划、建筑、景观、评估

等城市更新相关领域的专业团队，深入参与典

型项目的规划方案、审批许可、施工运营和监

管评估各个环节。建立动态的项目数据库，逐

年记录项目信息台账，长时间序列观测城市更

新项目的演变规律。同时，探索有效的政府和

更新主体沟通对接机制，确保收集的项目信息

及时准确。

（2）需求导向的问题协调和政策创新

以项目观测为“传感器”，定期汇总项目

推进中的难点和需求，进一步提取能够实现

综合效益最大化的合理问题和影响民生改善

的迫切需求，并转化形成更新任务清单。建立

“分级响应”机制，根据问题和需求的复杂程

度确定调度层级，瓶颈问题由市级政府部门高

位调度，统筹相关部门和相关权益人，协商沟

通，联合破解。对反复出现的共性问题，在解决

过程中探索形成可复制的政策工具，再上升为

全市性制度规范，实现“解决一个问题、完善

一套政策”。

（3）面向可持续更新的做法总结和经验

推广

组织群众、政府、市场、专家共同参与优

秀更新项目评选，确保获评项目既符合专业标

准，又体现民生导向，同时兼顾多元价值。分类

型、分场景总结获评项目中的创新经验做法，

为不同需求的城市更新项目提供精准参考。通

过白皮书、案例集、路演推介、主题展览、论坛

活动等形式，多渠道推广宣传优秀更新模式和

政策，让更多的更新主体看见“好做法”。

（4）多元协同的项目孵化和试点推动

根据自下而上的需求清单和自上而下的

规划目标，识别确定待更新区域，梳理可利用

资源，主动孵化城市更新项目，引导更新方向，

增强更新主体信心。通过财税支持、政策激励

和搭建政企协同平台等策略，鼓励市场主体参

与项目孵化和实施，充分发挥市场在资源配置

中的作用，提高项目的实施效率和质量。选择

具有代表性的区域和项目作为试点，在可控范

围内探索和验证更新模式和政策的可行性，总

结经验，为后续的全面推广提供可靠依据。

2  北京项目化推进城市更新的做法和

成效

2.1  创新做法

2.1.1   建立全流程的项目跟踪研究技术路线

城市更新示范项目是为北京市各类城市

更新项目实施提供样板，形成经验并推广。研

究方法上构建“遴选—跟踪—评估”的全流

程技术路线。遴选阶段由区级自主梳理申报

项目，市级制定原则筛选项目，构建项目储备

库，结合相关部门意见与实地调研走访，进一

步遴选确定兼具合规性、示范性与可实施性的

示范项目终选清单，涵盖《北京市城市更新条

例》（以下简称“《条例》”）中明确的5大类12

项类型。跟踪阶段深入项目推进的不同环节，

采用相关利益主体座谈、实地探访、线上沟通

和各区报送等方式，多维度追踪项目进展情

况，保证信息的即时性和准确性，并组织协调

会，研讨解决路径。评估阶段包括整体评估、类

型研究和关键政策研究3个方面，整体评估全

市更新项目典型特征、发展趋势和瓶颈问题，

分类型评估5大类型项目的基础信息、模式趋

势、问题建议，并选取关键政策梳理演进特点

及优化策略（见图1）。

2.1.2   提炼时空耦合的项目评估分析方法

利用时空耦合的项目评估分析方法，建立

完善的示范项目台账与数据库，从空间和时间

两个维度掌握各类型的整体动态。2021年至

2024年间，剔除结转至第二年的项目，北京市

累计有306个项目入选城市更新示范项目，第

一批为59个、第二批为99个、第三批为153个、

第四批为177个，呈逐年递增趋势（见图2）。产

业类项目在其中占比超过半数，居住类项目中

老旧小区占据主导地位。

空间维度上，充分考虑地域差异，按不同

城市圈层划分区域，分析各圈层主导更新类

型的特色分布。核心区以老旧小区改造为主、

图2 2021—2024年北京城市更新示范项目数量统计

（单位：个）
Fig.2  Statistics on the number of Beijing Urban Renewal 
Demonstration Projects from 2021 to 2024

资料来源：笔者自绘。

图1 北京城市更新示范项目评估内容  
Fig.1  The assessment content of the Beijing Urban Renewal Demonstration Project

资料来源：笔者自绘。
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图3 朝外大街沿线片区更新项目全生命周期动态追踪  
Fig.3  Dynamic tracking of the entire life cycle of the renewal project along Chaowai Street

资料来源：笔者自绘。

楼宇和平房改造为辅，中心城区楼宇改造项

目占比突出，城市副中心各类更新项目分布

相对均衡，多点地区侧重于产业园区更新，生

态涵养区则主要围绕老旧厂房改造展开。时

间维度上，追踪项目全周期，并动态化存档管

理。追踪的项目均为未完工状态，完工或因特

殊情况停滞的项目在下一年从项目库移除。

306个项目中超过半数项目仅出现在一个年

度，约25%的项目时间跨度为两年，约12%的

项目时间跨度为3年，仅6%的项目时间跨度

为4年。对项目的长期跟踪有助于完整掌握项

目的全生命周期动态，准确观察从问题暴露

到解决的全流程。例如朝阳区昆泰大厦更新

项目历时4年的追踪呈现出清晰的更新演进

趋势。2021年为单栋老旧楼宇更新，2022

年开始探索朝外大街沿线片区更新，2023年

重视业态营造和场所品质，标志性商业空间

THE BOX朝外A馆升级开业、东岳庙文化广

场改造亮相，2024年主题明确，THE BOX

朝外B馆完工联动A馆，年轻力中心规模化效

应初显（见图3）。

2.1.3   打通陪伴式的问题反馈和协调解决机制

收集整理城市更新示范项目中暴露的实

施问题，并将问题归纳为产权、功能、规模、技

术标准、审批、运营、监督7个维度，开展相关

专题研究，筛选典型问题20余项，并不断滚

动更新。对于情况特殊或制约项目推进的紧

迫问题，组织相关部门调度会，探索“一事一

议”破题路径。例如THE BOX朝外A馆更新

中通过示范项目协调破解了经营权质押贷款

难题，创新信贷支持模式，也走通了空中篮球

场的手续办理路径。对于共性问题，动态转化

为政策任务清单，不断结合项目实践优化完

善相关政策，形成具有丰富性、指导性、适配

性的城市更新政策工具箱。

2.1.4   构建场景化的模式提炼和推广复制机制

从社会治理、规划策划、组织机制、财税

金融、工程建设等方面持续提炼总结项目中

的创新做法。例如朝外大街项目在规划引领

方面精准定位、分步实施，在组织机制方面创

新片区更新“朝外模式”，在运营方面创新策

展型商业运营模式，在投资方面创新“政府

财政+自筹资金+社会资本+周边带动”的多

维度投资模式等。又如危旧楼房改造政策的

进一步优化总结于桦皮厂8号楼项目产权登

记方式创新经验，重建审批流程研究依托光

华里5、6楼以及劲松114号楼拆除重建项目

的经验梳理。北京陆续出台的产权登记认定、

功能混合、并联审批等更新政策也部分采纳

示范项目实施中提出的优化建议。持续优化

“案例总结+全域推广”的技术框架，形成北

京城市更新项目评选推广机制。示范项目支

撑了北京城市更新最佳实践项目评选工作，

全社会公开评选优秀的城市更新项目，并总

结出版项目案例集，突出更新关键策略和创

新经验。在全市宣传优秀项目，打通同类项目

全域经验复制推广路径，各区、街乡之间相互

交流学习、复制推广更新经验，持续孵化出更

多可实施、可落地的好项目。例如中海大吉巷

项目参照THE BOX朝外A馆，在商业地块边

建设了篮球场，服务周边居民的同时也不断

产生活力。

2.2  取得成效

2.2.1   把握更新趋势，示范更新价值

通过4年的追踪，城市更新示范项目的趋

势特点不断演化，在项目类型、政策规划、运

营模式和工作机制上较为显著（见图4）。项

目类型上，区域性综合更新成为未来重点关

注的更新类型，低效产业园区项目大幅增加。

公共空间类和设施类城市更新开始进入关注

视野，近年取得了显著的效果。政策规划上，

各区逐步探索编制区级城市更新专项规划，

存量更新类街区控规编审工作有序推进，例

如安贞片区、西三旗片区更新项目结合控规

编制，系统改造盘活存量资源补充公共服务

设施短板。更新政策创新成为存量土地和存

量空间释放动能的钥匙、推动项目落地的工

具箱。运营模式上，鼓励国有企业、社会资本

参与，承担市场化融资、项目实施、后期运营

等多环节的工作，具有资金筹措、提升运营管

理效率、促进项目实施模式创新等多方面优

点。工作机制上，区政府高效统筹、部门密切

协作起到重要作用，区级层面通过构建多方

参与的更新协调平台，有效提高项目的实施

效率。例如海淀区建立重点产业项目孵化遴

选实施推进全流程机制，丰台区搭建了“一

办、一院、一平台、多伙伴”的城市更新工作

体系。

按照5大类城市更新类型分组，进一步研

究各类城市更新项目背后的更新模式和发展

趋势。（1）居住类项目更加注重片区统筹。从

共生院探索到共生街区的实践，由重工程建设

的单个项目改造转向注重片区整体提升的成

片方式推进，并通过提高建造技术、创新实施

模式大幅缩短改造周期。昌盛园社区改造拆

除了私搭乱建和内部围墙，将21个小区合并
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为一个小区，实现“一体化”管理，形成规模

效应。（2）产业类项目强调功能兼容与运营

前置。关注高品质空间改造、注重运营服务体

系创新、关注社会资本引入，并积极通过运营

前置、场景营造、联动更新的方式放大更新效

果。如金隅兴发科技园项目将原水泥厂工业

建筑群更新为绿色低碳智慧园区，打造世界

前沿多功能科学园区。（3）公共设施类改造

注重全龄友好设计。更加关注“老老人”“小

小孩”①问题，改造方向从管理封闭转向开放

兼容，实施模式从政府主导低收益转向社会

资本参与微利可经营。如北科婴幼学苑项目

将沙河毛纺厂车间改造为婴幼儿托育服务场

所，缓解了周边地区的幼儿入托难题。（4）公

共空间更新助力活力提升。逐渐从工程性空

间改造转向精细化设计高品质生活空间，同

时从公共空间自身更新转向带动片区的整体

复兴。如亮马河国际风情水岸项目实施岸线

整治、桥梁改造、慢行联通、景观亮化、河湖贯

通、旅游通航等6大工程，结合优越的营商环

境，打造具有消费能级和国际影响力的“亮

马河商圈”。（5）区域综合性更新重视政府统

筹下的多方联动。从片区内单点项目各自谋

划，转向空间资源捆绑搭配与统筹利用。通过

建立部门间联动协调机制，采取“政府搭台、

市场参与、多方共治”模式推动区域更新。丰

台区方庄街道搭建多方面力量参与的更新平

台，编制更新专项规划和街区控规，动态储备

居住、设施、产业类40余个更新项目，并持续

推动。

2.2.2   洞悉问题演变，完善更新政策

总结4年的城市更新示范项目，实施遇到

的问题呈现出从“宏观顶层框架”到“中观

核心问题”再到“微观点状瓶颈”的特征（见

图5）。由于早期城市更新体制机制不完善，问

题集中在宏观顶层框架层面，在市区两级政府

的探索下，明确了主管部门，出台了相关政策，

形成了相对成熟的工作思路。随着更新项目数

量不断增加，共性的堵点问题开始暴露，主要

体现在央地关系、统筹协调、资金平衡、规土政

策、更新主体等不同方面。随着配套政策、实施

细则、专项规划陆续出台，中观层面的核心问

题被逐个解决。当前最前线的问题则体现为微

观点状瓶颈问题，如市政基础设施承载、土地

出让金补缴、厂房规模增加、平房院落运营受

限等，需“以案促策”带动政策创新，“以案促

改”倒逼政策完善。

此外，将问题及解决过程总结提炼，动态

转化为政策任务清单，通过撰写政府工作专

报、参与城市更新立法、编制专项规划、研究政

策课题等途径，将示范项目的信息情报转化为

推进北京城市更新工作的坚实基础与重要支

撑（见图6）。 《条例》中有关规划土地政策

的问题，多出自示范项目。例如针对功能单一

困局、城市更新转型难的问题，支撑《条例》

提出制定用地功能混合使用管理办法，促进空

间高效复合利用，优化城市功能布局，鼓励分

层开发，合理利用地上、地下空间补足公共服

务短板。对于示范项目屡次提到的土地政策掣

肘多，城市更新盘活难的问题，也在《条例》

中提出优化存量更新土地利用模式、鼓励在城

市更新活动中以弹性年期方式配置国有建设

用地、明确补缴地价政策、结合土地取得成本

与公共要素贡献等因素综合确定价款等相关

条款。

图4 2021—2024年北京城市更新趋势演变  
Fig.4  The evolution of urban renewal in Beijing from 2021 to 2024

资料来源：笔者自绘。

图5 2021—2024年北京城市更新堵点问题演变
Fig.5  The evolution of urban renewal issues in Beijing from 2021 to 2024

资料来源：笔者自绘。

① “老老人”和“小小孩”是北京结合实际划定的特定群体，在北京政府工作报告中多次提及。“老老人”指80岁以上的高龄老人和80岁以下失能失智老年人；“小

小孩”主要是指年龄较小、需要特殊关照的孩子，通常包括3岁以下的婴幼儿、学龄前儿童等。

注释：
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3  项目化推进超大特大城市更新实践

的展望与思考

（1）搭建规划引领下的项目化推进技术

体系，破解更新碎片化问题

项目化推进的模式有效保障了城市更新

行动的落地实施。但实践中发现，城市更新项

目化推进易造成更新效果碎片化，对推进城市

品质整体提升支撑不足，不能充分发挥城市更

新引导城市空间功能结构优化、要素聚集的作

用。需要建立系统性思维，坚持规划引领，明确

国土空间规划是项目化推进城市更新的依据，

城市体检是项目化推进城市更新的重要前置，

城市更新专项规划是项目化推进城市更新的

重要依托。要在“专项规划—片区策划—实施

方案”的3级规划实施体系中明确城市更新项

目的主要内容，分类型、分步骤有序推进实施。

要以需求为导向，健全城市更新项目“体检—

更新—评估”动态技术方法，打通“发现问题、

解决问题、评估效果、巩固提升”的闭环路径。

要谋划一批战略性更新项目，助力城市功能结

构系统优化和环境品质整体提升。

（2）构建政企民协同的项目化推进更新

模式，提高更新效率

面对超大特大城市中巨量的待更新资

源和不可逆的城市衰老趋势，目前仅依赖政

府主导的推进模式难以支撑。要明确政府、市

场、公众在项目化推进城市更新的主体作用，

充分发挥各方优势。加强政府引领，把好更新

方向，优化营商环境，注重实施统筹。顺应市

场需求，激活主体意愿，拓宽融资渠道，增强

运营成效。引导公众参与，畅通民意征集通

道，凝聚共建共治共识，推动更新成果普惠共

享。要搭建多方参与城市更新项目的平台，建

立多方沟通协调机制，实现实施过程中问题

实时反馈、快速响应和协同治理。要加大对市

场主体参与城市更新的支持力度，构建市场

主体公开、公平、公正的参与机制和透明化的

竞争性遴选规则，以及探索科学合理的公私

合营机制。提高居民参与更新的意愿，引导居

民转变观念，鼓励自主更新。

（3）聚焦项目化推进的关键难点，强化

政策供给和机制保障

城市更新项目不同于新建项目，情况复

杂、主体多元，孵化、建设、运营全过程链条较

长。虽然部分问题可以借助问题反馈和协调解

决机制在单个或多个项目上得到相对满意的

处理，但是仍属于过渡性方案，不能从根源上

解决问题。一些关键问题仍需探索“以需定

供、以用促更”的服务性治理逻辑，主动创新。

一是提升城市更新项目调度协调能级与推进

力度，推进国企低效用地、闲置楼宇的更新改

造，发挥国有企业在城市更新项目实施中的带

动作用。二是适当放宽土地要素配置、规划建

设等管控要求，在土地用途混合、建筑功能转

换、用途转换过渡期、土地续期、容积率转移或

奖励和审批审查标准等方面优化创新政策。三

是利用财政补贴、税费减免、信贷支持等策略，

适当降低市场参与城市更新项目的成本，通过

收益分成、资源补偿等机制保障城市更新项目

的合理回报，实现更新的经济可持续。

图6 城市更新政策清单
Fig.6  List of urban renewal policies

资料来源：笔者自绘。
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4 结语

城市发展进入城市更新重要时期，以渐

进决策理论为基础、以项目实施为抓手的项目

化推进城市更新模式，保证了城市更新行动平

稳有序地开展，协调了更新中复杂环境和多方

关系，通过试错调整渐进完善了城市更新的顶

层设计，有效规避了城市发展转型阶段的不稳

定风险，已经成为城镇化率趋于稳定的超大特

大城市更新重要实施路径。本文通过梳理北

京、上海两座超大特大城市项目化推进城市更

新相关工作，梳理相似性，总结出全面动态的

项目管理和情况观测、需求导向的问题协调和

政策创新、面向可持续的做法总结和经验推

广、多元协同的项目孵化和试点推动等4个项

目化推进城市更新的关键要素，具有在其他城

市复制推广的可能性。北京在实践中探索出以

示范项目为核心，覆盖全流程、全类型、全时空

的项目化推进城市更新技术路线，以及配套的

问题反馈协调解决和模式提炼案例推广机制，

符合首都城市战略定位和具有北京特点的项

目化推进城市更新模式初现雏形，已经支撑了

北京城市更新组织体系和政策体系的不断完

善，成效斐然。与此同时，项目化推进模式不是

一成不变的，需要在城市更新行动实施中，结

合区域发展特征持续优化调整。目前普遍面临

着效果碎片化、模式难支撑和政策偏过渡性等

问题，建议结合规划引领项目的技术体系、政

企民协同的参与模式和突破关键制度政策等

策略进一步优化完善。

范金龙，于潇，余星涤. 城市更新项目策划与实

施路径——以黄石市城市更新专项规划为例[J]. 
规划师，2024，40（10）：82-88.
FAN Jinlong, YU Xiao, YU Xingdi. Urban renewal 
project planning and implementation path: a 
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