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城市更新几乎伴随着城市发展的全过程，多以优化城市布局、改善基础设施、整治环境、振兴经济等为基本目标。乌鲁木齐

市老城区作为多元民族高度混居的区域，其更新规划不但需要落实以上目标，更需要为推进乌鲁木齐市的“社会稳定和

长治久安”贡献力量。乌鲁木齐市老城区更新规划从其自身特色出发，以“因地制宜”、“两增两减”、“双向匹配”、“嵌入式”

发展、“延续风貌”等策略措施为支撑，通过“自上而下”与“自下而上”相结合的技术路线予以落实。

Urban regeneration is involved in almost the whole process of urban development, taking urban layout optimization, infrastructure 

improvement, environment renovation and economy revival as basic goals. The old town of Urumqi is a highly multi-ethnic mixed 

area. Besides implementing these basic goals, the regeneration of the old town should also contribute to promoting the ‘social 

stability and long-term stability’ of Urumqi. Taking the local characteristics as a starting point, the regeneration in Urumqi old town 

proposed several strategies, including ‘Suit measures to local conditions’, ‘Two by two cuts’, ‘two-way matching’, ‘Embedded’ 

development, ‘the continuation of features’ and was finally implemented through a combination of  ‘top-down’ and  ‘bottom-up’  

planning mechanism.

0　引言

城市发展总是遵循一定轨迹，不外是城市

外扩开发与城市内部更新两种模式。土地资源

的有限性限制了城市的无限外扩发展，城市内

部更新成为城市发展所面临的永恒课题。老城

区作为城市的雏形与发展源头，经历着与人一

样完整的生命历程，从胚胎、稚童、兴旺的青少

年再到耄耋老者，积攒了丰厚的历史记忆、地

域文化，却也往往是陈柯缠身、积重难行，成为

城市发展中最为迫切、难度最大的区域。乌鲁

木齐老城区作为多元民族混居的区域，各民族

生活、生产习惯的差异性，使乌鲁木齐市老城

区城市更新面临更大的难度。

当前，乌鲁木齐市老城区正面临极大的

发展机遇，同时挑战并存。根据国家“一带一

路”的建设战略规划，新疆被定位为丝绸之路

经济带核心区，作为首府的乌鲁木齐市肩负重

乌鲁木齐市老城区更新规划探索
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任，“要争当新疆全面深化改革的排头兵，努力

打造丝绸之路经济带‘五大中心’①”。乌鲁木

齐市也正朝着这一目标推进，积极发展城北新

区，会展组团与高铁组团也正逐步成长、完善，

城市新区的发展建设日新月异。而老城区作为

城市公共活动功能最强的集聚区，是构建“五

大中心”的首选地，虽负重奋进却也举步维

艰，面临城市更新的迫切需求。2013年8月，

在乌鲁木齐市城乡规划管理局的总体部署下，

上海市城市规划设计研究院联合乌鲁木齐市

城市规划设计研究院及新疆社会科学院，共同

开展乌鲁木齐市老城区更新规划。该规划在落

实功能重塑、人口疏解、交通改善、服务提升的

同时，对地域特色、民族群众独有生活习性的

关注贯彻始终，尤其关注区域内广大群众的诉

求，他们生于斯、长于斯，对于这城、这巷、这屋

有着深厚的情感。

乌鲁木齐 | 老城区 | 城市更新

Urumqi | Old town | Urban regeneration

①朱海仑书记，鲁木齐市委第十届七次全委（扩大）会议上海讲话。注释



78 | 城市研究

1　乌鲁木齐市老城区发展概况及目标

1.1　发展概况

乌鲁木齐市老城区总用地面积约53 km2，

涉及2个行政区、27个街道管委会、229个社

区（图1），空间范围大，地区差异迥然，诸多问

题和层层桎梏阻碍乌鲁木齐市社会经济的全面

发展。

首先，空间布局缺乏统筹，建设项目多局

部、碎片化考虑，在人口高度聚集的现实条件

下，近几年建设项目中仍以居住类项目占绝大

多数（图2）。其次，功能构成不尽合理，工业、

仓储、批发市场等不适宜功能依然大量存在，交

通、公园绿化等功能严重不足。例如：人均道路

面积仅5.5 m2，人均公园绿地面积只有4.6 m2，

且老城区更肩负着服务整个城市的使命，相对

而言人均值应更低，远低于《城市用地分类与

规划建设用地标准》的要求。第三，设施配给

区域失衡，与民生关系最为紧密的基础教育、

医疗、公园等公共服务设施规模和布局不尽合

理，既存在缺失，也存在叠加。例如：500 m内居

住区小学覆盖率仅61.41%，1 000 m内居住区

中学覆盖率为78.84%，中小学在老城区北部一

环路以内的重叠率高达1.6以上（图3）。第四，

人口过于密集，大部分地区人口密度超过2万人

/km2，局部人口密度高达3万人/km2，致使大部

分地区的服务设施负载过重，且少数民族人口

空间分布集聚，不利于多民族融合共处发展。最

后，城市特色风貌渐失，尽管城市历史悠久，曾

是迪化古城的所在，但现存古迹不多，整体风貌

环境品质不佳。

1.2　发展目标

建立关注“以人为本”、立足“公共利益”、

兼顾可操作性的发展目标，将乌鲁木齐市老城

区打造成民族团结、社会稳定、长治久安、集聚

活力的宜居、宜业、宜游的综合性城区，提升或

拓展为兼具政务金融中心、医疗服务中心、特色

游憩商业区、文化创意高地、和谐宜居城区职能

的繁荣地带，以期进一步焕发乌鲁木齐市老城

区的生机活力，为乌鲁木齐市实现长治久安、跨

越式发展贡献力量。

2　乌鲁木齐市老城区更新规划技术路线

如何实现整体提升、上下结合、切实落实，

是乌鲁木齐市老城区城市更新面临的极大挑

战，规划探索总体指引、任务分解、示范落实的

三层次老城区发展提升技术路线。

首先，系统性重构保障老城区良性运转的

指标体系，形成规划大纲。通过分析现状条件、

图1　乌鲁木齐市老城区区位及现状土地使用图

图2　乌鲁木齐市老城区在待建项目分布及构成图

图3　乌鲁木齐市老城区现状中小学服务覆盖范围示意图
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解读相关规划、对照规范对标值、借鉴案例经验

等，从优化空间布局及功能构成、调控规模容

量、协调公共服务设施配套、强化道路交通组

织、延续历史风貌等方面，确定城市更新的原则

及目标。

其次，将老城区划分为9个编制单元，通过

分片规划、分级管理途径落实单元规划。每个编

制单元以3万—5万人口规模为基准划分若干管

理单元，就基础教育、医疗卫生、文化体育、公园

绿地、商业服务等方面，各单元结合现有设施条

件，遵循规划大纲确立的管控指标标准，根据本

单元未来发展方向，互有侧重地配置功能、落实

设施配给、形成空间布局方案。

最后，选定问题表征明显集聚、改造需求最

为迫切的地区作为先行示范，以具体化、路径化

的更新方案引领、指导其他区域落实城市更新。

站在前瞻性的视角，借用多种改造手段提升城

市面貌，在地块层面上落实大纲及单元规划的

综合系统方案，就具体问题与利益相关主体不

断沟通、协商以达成操作方案，落实实施路径和

行动步骤。

3　乌鲁木齐市老城区更新发展策略

3.1　以“因地制宜”思路统筹区域发展

《乌鲁木齐规划管理技术规定》将大部分

老城区用地划入3个控制区，从有利于进一步落

实各控制区建设控制管理的角度出发，将3个控

制区依据行政管理范围大致划分为9个编制单

元。同时，考虑交通要素的分割影响，由城市总

体规划确定的快速路、主干道等边界性要素，将

9个编制单元范围进一步修正，结合外围山体及

水源保护区等生态要素分割、渗入，综合协调形

成五楔九片区的发展格局（图4）。编制单元资

源禀赋各异，结合其现状条件及发展潜力予以

完善、提升。

9个编制单元即错位化发展，也要注意单元

间的协同互助，规划通过梳理几条功能轴线来

加强单元间的联系。分析相关上位规划可知，乌

鲁木齐老城区可形成“一廊两环四带”的轴带

结构（图5、图6），它们有些是城市发展的生态

脉络，有些是独具特色的功能发展带，有些甚至

是城市主要的交通流线，需结合现状条件赋予

或提升其功能内涵。如：解放路—延安路分布有

大量的历史保护建筑，可发展为展示城市特色

风貌的功能轴线；大湾路沿线分布有大量的文

化教育设施，可成为文教功能联系带。

通常，地区的发展多依托公共服务中心，

乌鲁木齐老城区公共服务中心现状分布地区分

异明显，主要集中在北部区域，南部片区严重缺

乏。为实现南北协调发展，均衡布局老城区公共

服务中心。依据乌鲁木齐市城市总体规划、南城

区控制性详细规划等相关上位规划，综合现状

公共服务设施分布情况，规划形成“一核一心

多点”的功能节点布局结构（图7），各节点为

地区发展引擎，推动各编制单元协同发展。

3.2　以“两增两减”思路优化功能构成

图4　乌鲁木齐市老城区发展片区结构推导图
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“两增两减”意指增加公共空间、增加公共

服务设施、减少居住规模和密度、减少不适宜和

叠加功能，“两减”措施梳理出可供再开发的机

遇空间，用以实现“两增”策略的空间落地。

基于“两减”思路，拆除老城区内人口密

度过高、人居环境不佳的3类居住用地，逐步外

迁或整合对老城区交通负荷过大的口岸、物流

中心、货运交通枢纽等用地，搬迁具有污染性的

非都市型工业企业，外迁民族就业过于集聚的

干鲜果品市场、民族瓜果市场、特色手工艺加工

场所等，并通过扎实的现状踏勘、详实的问卷调

查予以落实，整理出更新需求最迫切的区域，排

除乌鲁木齐市老城区更新发展的隐患。同时，仔

细排查老城区内具有搬迁意向的单位，排除已

批待建、已批未建的项目用地，综合叠加梳理出

老城区的可开发用地（图8）。

梳理出的可开发用地主要用于落实“两

增”策略，进而优化老城区功能配比。对比上

海市老城区规划前后的用地构成比例（图9），

可知该规划主要从以下几方面整体提升老城

区：适量疏解居住用地，大力弱化工业仓储功

能，逐步提升公共服务功能，尽量增加道路面

积率及公共开放空间等。为实现乌鲁木齐市老

城区宜居宜业宜游的发展目标，建议优化其功

能配比如下：居住用地35%—40%，公共管理

与公共服务设施7%—10%，商业服务设施用地

8%—10%，城市道路用地15%—20%，公园绿

地10%—15%，工业≤1%，物流≤1%。

图5　相关上位规划功能轴线梳理图

图6　乌鲁木齐市老城区功能轴线结构推导图

图7　乌鲁木齐市老城区功能节点结构推导图
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基于老城区功能配比的优化建议，综合

考虑城市建设用地现状保留及建设动态情况，

推导各类用地在城市规划建设用地及可开发

用地中所占的比重，合理分配规划梳理出的

665 hm2可开发用地，得出各类用地的适度规

模（图10）。

3.3　以“双向匹配”思路提升居住品质

“双向匹配”意指人口规模与设施服务

能力的互为匹配，扭转设施调整一味迁就人

口需求的思维，以现有的和能够建设的设施

来确定人口规模，维护设施服务能力与人口

容量的适量平衡；同时，结合规划人口分布情

况，兼顾居民生活便捷性与设施的运营效益，

针对地区现有设施服务条件予以增减配套。

人口规模的确定，主要参照《城市用地

分类与规划建设用地标准》、《城市公共设施

规划规范》、《宜居城市科学评价标准》、《乌鲁

木齐市城市总体规划（2012—2020）》等指

标规范，模拟出现状条件及规划功能重构后

几类关键基础设施的承载量（表1）。同时，

考虑到老城区资源紧缺的约束性，参考上海、

广州、深圳等城市老城区的城市更新经验，

设施标准按系数进行折减，道路用地承载力

取50%的折减系数，其他基础设施承载力取

70%的折减系数，叠合数据得出乌鲁木齐市

老城区的总人口规模应控制在85万—95万，

需在现状101万人基础上疏解10万人。

从近几年乌鲁木齐推进的老城区棚户区改

造工作来看，大部分人面对2、3倍的补偿条件

仍不愿外迁。老城区总人口规模大致确定的情

况下，人口疏解还需结合编制单元现状及规划

情况予以落实。规划综合考虑拆除用地内外迁

人口、在待建项目需拆迁及新增可容纳人口、拟

保留用地内提升居住品质和人均居住面积后需

疏解人口、预期安置人口及新增商品住宅吸引

人口等方面因素，并参考《乌鲁木齐市城市总

体规划（2012—2020）》、《宜居城市科学评价

标准》等指标规范，结合单元现状居住条件，合

理确定地区规划人均居住面积，综合协调推导

出单元内可容纳的适宜规划人口规模（图11）。

图8　乌鲁木齐市老城区可开发用地梳理

图10　乌鲁木齐市老城区用地构成规模及配比测算

图9　上海市老城区规划前后主要用地指标对比
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图11　乌鲁木齐市老城区编制单元人口规模调控示意图（以老城区大湾北编制单元为例）

表1　乌鲁木齐市老城区现状及规划基础设施可容纳人口测算

乌鲁木齐市委十届十次全委（扩大）会议

指出，要“积极建构各民族互相嵌入式的社

会结构和社区环境，使各民族群众在共同生

活学习中加深了解、增进感情”。目前，乌鲁

木齐老城区大区域范围内多元民族混居，但

各民族之间的居住隔离现象明显，为进一步

推进乌鲁木齐的社会稳定和长治久安发展，

并建立“嵌入式”的社会结构和社区环境加

以缓解。

乌鲁木齐老城区的所有新建房产项目原则

上均需严格执行“嵌入式”小区模式，各编制

单元民族人口比例不尽相同，采用差异化的“嵌

入式”策略，具体按3类区域控制。区域一为规

划少数民族占比不高于40%的编制单元，以疏

为主，原则上禁止住宅类项目开发，控制商业商

贸建设，鼓励公建、市政、绿地建设，如必须新建

住宅，原则上汉族为主，少数民族可在新区购房

安置；区域二为规划少数民族占比不高于28%

的编制单元，以控为主，结合城市民族结构特征

分析，建议新建住宅小区少数民族人口占比按

公园绿地 中小学用地 医疗卫生用地 道路用地
现状 可增加 规划 现状 可增加 规划 现状 可增加 规划 现状 可增加 规划 

用地
面积 — 470 
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万 ≤24万 ≤80
万 

《城市公
共设施规
划规范》 

— — — 1—2.4m2/人 0.9~1.1 —

可容纳
人口 — — —

60—
144
万 

0 
62—
149
万 

57—
70万 8—10万 65—80

万 —

《宜居城
市》评价

体系 
人均10m2/人 — — 人均15m2/人 

可容纳
人口 47万 13万 60万 — — 37万 16万 53万 

《乌鲁木
齐市城市
总体规划
（2012—
2020）》 

人均9.7m2/人 — 人均1.1m2/人 人均18m2/人 

可容纳
人口 48万 13万 61万 — 57万 8万 65万 30万 13万 43万 
合计

（万人） 
47—
59 

60—
75 

60—
144 

62—
149 

57—
70 65—80 30—

56 
43—
80 

为切实提升居民的居住生活品质，需结合

规划人口分布情况，配建一套能满足其基本物

质与文化生活所需的公共服务设施。规划参考

《北京市居住公共服务设施规划设计指标》、《上

海市控制性详细规划技术准则》、《乌鲁木齐市

城市规划管理技术规定》等规范的设施配建

标准，确定乌鲁木齐市老城区各类公共服务设

施的适宜服务规模及服务半径（表2），主要包

含基础教育、社区文体中心、卫生服务点、商业

服务、社区服务等（图12）。同时，充分了解并

尊重当地居民需求，考虑民族人口需求的差异

性，配置与之相契合的公共服务设施。如：为少

数民族人口设置一定量的清真寺、民族学校、

室内巴扎等。

3.4　以“嵌入式”思路推动多民族和谐共处
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图12　乌鲁木齐市老城区编制单元公共服务设施布局示意图（以大湾北编制单元为例）

表2　乌鲁木齐市老城区编制单元服务设施配建标准（以大湾北编制单元为例）

表3　区域二内各编制单元民族人口构成规划控制表（单位：%）

表4　区域三内各编制单元民族人口构成规划控制表（单位：%）

服务设施 建议位置 备注
N07-01 N07-02 N07-03 N07-04

文化
体育
设施

社区文化
中心 1 1 2 1 万人0.3个，可综合设置，用地规

模8 000 m2每处
社区体育

中心 0 2 1 1 服务半径1 000 m，可综合设置，
用地规模8 000 m2每处

医疗
卫生
设施

社区卫生
服务中心 1 1 1 1 3 — 5 万 人 ， 新 建 设 施 应 独 立 设

置，用地规模4 000 m2每处
卫生

服务点 2 2 4 3 1.5万一处，可综合设置

商业 室内菜场 2 3 3 2 服务半径500 m，可综合设置
福利
设施

养老院 1 1 1 1 3—5万人
托老所 2 2 4 3 1.5万一处，可综合设置

行政
管理

街道
办事处 1 1 1 1 3—5万人，用地规模1 000 m2每处

派出所 2 2 3 2 2—3万人，用地规模2 000 m2每处
社区事务
受理服务

中心
1 1 1 1 3—5万人，用地规模2 000 m2每处

基础
教育
设施

完中 1 0 0 0
高中 0 0 2 0 每5万人配建24班高中一所
初中 0 2 1 0 每2.5万人配建28班中学一所
小学 2 2 3 2 每2.5万人配建20班小学一所

睦混居的“组屋”政策，“组屋”在新建之初即

按各族居民在总人口中的比例来分配，原本聚

居的少数民族拆迁后全部打散到各个“组屋”

里去，在解决民众住房的同时解决了民族和族

群问题。

3.5　以“延续风貌”思路留存城市记忆

为探索更好地传承老城财富与价值的更新

方法，规划通过挖掘历史文化特色、留存城市基

本格局、原真性修复风貌建筑等手段，造就多样

文化有机融合的和谐城区，形成空间有序、特色

鲜明、风貌协调的多元一体文化内涵的老城风

民族类型 编制单元内各民族人口比例 新建住宅允许比例
小区 每栋大楼

汉族 72 85 85
维吾尔族 20 5 8

回族与其他少数民族 8 10 13

民族类型 编制单元内各民族
人口比例

新建住宅允许比例
小区 每栋大楼

汉族 85 77 80
维吾尔族 5 13 16

回族与其他少数民族 10 10 13

表3执行；区域三为规划少数民族占比不高于

15%的编制单元，以引为主，结合城市民族结构

特征分析，建议住宅小区少数民族人口占比按

表4执行。

在推进“嵌入式”住宅小区的建设过程中，

应统筹兼顾多个目标、多个利益群体，维护基本

利益格局，确保新建嵌入式住宅小区研究方案

的切实可行。正如新加坡政府全力推行种族和

图13　乌鲁木齐市老城区二道桥片区城市空间改
造示意图

图14　乌鲁木齐市老城区二道桥片区传统街区商市
改造模式示意图

图15　乌鲁木齐市二道桥片区墙面整洁模式改造
示意图

图16　乌鲁木齐市二道桥片区立面整容模式改造
示意图
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貌。二道桥编制单元是集中体现乌鲁木齐老城

区风貌的区域，其延续城市风貌的手法是整个

老城区留存城市记忆的缩影。

在构设区域功能体系过程中，以留存体

现二道桥片区核心价值的功能本元特色为基

础，充分把握老城区多元民族聚合这一特征，

深入挖掘其文化内涵与特质，将其历史特色与

时代潮流相结合，进一步拓展、延伸产业链条，

建成为集文化体验、民族演艺、商贸休闲、创意

旅游等于一体的国内外知名的特色时尚休闲

文化区。

在保存城市基本格局、塑造宜人尺度过程

中，延续二道桥历史留存的整体格局、街巷体

系、街道尺度，通过低层高密度的群体聚落空

间、窄长的街巷空间及传统的街区商市勾勒居

民共同的记忆，并针对地区现状占道经营、违章

开店以及沿街建筑陈旧的街道环境进行整治，

追寻老城区那种给人带来亲切舒适感的历史元

素，恢复街巷记忆（图13、图14）。

摒弃以往老城区更新改造中大拆大建、推

倒重来的建设方式，重点保护具有地域风味的

老民居、老建筑、近现代优秀建筑等，适量进行

原真性修复，并采用能够传承地方建筑思想、符

合多民族审美要求的建筑形式。通过清洗外立

面、统一广告招牌、遮挡立面杂物等墙面整洁方

式（图15）迅速改造建筑立面，采用改变外立

面颜色及材质、添加传统纹样及窗饰、装饰女儿

墙、屋顶等立面整容方式（图16），修缮陈旧建

筑外立面，以小举措的环境更新手法靓化老城

风貌，重塑了尺度宜人的城市空间。

 

4　结语

乌鲁木齐是一个多元民族混居、多元文化

并存的城市，历届政府长期致力于其社会稳定

和长治久安发展。尽管如此，民族冲突、暴力恐

怖事件仍偶有发生，老城区作为乌鲁木齐市多

元民族高度聚居的区域，其城市更新是推进社

会长治久安发展的莫大契机。乌鲁木齐老城区

城市更新规划结合城市自身特点，在优化功能

构成、调控人口规模、完善设施配套、统筹空间

布局的基础上，营建适合多元民族和谐共处的
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社会结构和社区环境，塑造延续地方文脉、彰显

伊斯兰风情的特色老城区，并以“自上而下”

制定标准与“自下而上”示范落实相结合的技

术路线推动老城区城市更新满覆盖，逐步恢复

老城区活力、增强城市竞争力，力图探索出一条

兼顾公众利益维护及操作可实施性且适合民族

地区的特色化、系统化更新路径。

当前，城市更新已逐步走向常态化，土地资

源相对匮乏的我国城市，城市更新对于其可持

续化发展的意义重大。通常，在追逐更大经济效

益的动力驱使下，我国老城区城市更新多以大

规模“拆建”为主要改造路径。然而，随着物权

管理制度的健全及参与者之间利益博弈的普遍

化，围绕城市更新的利益纷争问题必将导致大

规模“拆建”走向“拆不动”的局面，城市更

新需更多地考虑城市自身特色，关注城市主体

居民的需求和愿望，寻找从城市更新走向城市

全面复兴的规划路径。
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