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针对北京旧城除文物建筑外以平房为主的历史风貌地区如何更新实施进行了探讨。房地产开发是当前旧城更新的主要实

施机制，带来旧城大规模开发的同时，面临着深层矛盾，主要包括经租房、直管公房和产权碎片化等问题。在分析大国首都

定位对北京旧城的要求，回顾清朝旧城房屋管理历史，探讨产权私有化、建造的私权和市场化思维对实施的影响基础上，

初步提出以政府为主体的框架性名城保护旧城更新实施思路，包括设定长远目标，持续推进；政府持有为主、统筹运营；理

顺产权关系，责权清晰；建立促进物权整合的管控机制等方面内容。

This research focuses on the regeneration implementations of the historic districts shaped by single-story housing in the old city of 

Beijing, excluding registered historic buildings. As profit-oriented real estate development being the main implementation mechanism 

of old city regeneration, the old city undergoes through large-scale development which weakens the historic characteristics, and 

at the same time, faces some deep contradictions mainly composed of the complexity and fragment of property rights. Based on 

the analysis of the capital city’s expectations towards the old city of Beijing, the history of inner city building management from 

Qing Dynasty, and the influence of property privatization and market-oriented private construction rights, this article proposes a 

preliminary regeneration framework focusing on government driven historic cultural cities conservations. The framework includes 

long-term achievements, government-owned coordinated operations, clarifying property right relations, and establishing management 

mechanism to promote the property integrity.

在新的历史时期，北京旧城保护面临新

的历史机遇和挑战，目前学术界和社会各方的

讨论较多集中于历史文化名城的规划编制和

保护目标，较少深入研究旧城的更新实施路

径。探讨旧城保护和更新的实施，需要分析当

前所处的历史阶段，揭示深层矛盾，厘清约束

性条件，寻求适宜方向，探索务实可行的实施

策略。本文主要针对除文物建筑外以平房为主

的历史风貌地区更新实施的路径进行探讨。

1　对改革开放后旧城更新实施机制的

     认识

1.1　目前旧城历史风貌遗存的概况

对于目前北京旧城而言，其历史风貌遗

存除大的城郭轮廓、河湖水系、街巷胡同肌

理、绿地和古树名木外，建筑空间主要包括文

北京历史文化名城保护旧城更新实施路径刍议
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物保护单位、普查登记项目、挂牌保护院落、

优秀近现代建筑、历史文化街区和风貌协调区

的平房院落，在空间面积上所占旧城比例已

不高。以西城区为例，2015年房屋普查，旧城

范围内平房约414万m2，其中直管公房约135

万m2，私房约76万m2，单位产约159万m2，其

他约44万m2[1]。以0.6的平均容积率推算，平

房的占地面积约6.9 km2，占西城旧城面积的

22%左右。根据地形图粗略估算，历史文化街

区和协调区内的平房约占所有平房的56%。

历史文化街区内平房和非平房建筑基底面积

之比约为2.7:1，风貌协调区内平房和非平房

建筑基底面积之比约为4.5:1[2]。

1.2　房地产开发是当前旧城更新的主要实施

          机制
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改革开放后，北京旧城更新改造的背景

是社会主义市场经济不断蓬勃发展，特别是

房地产的发展逐步成为经济发展的支柱产

业，当房地产市场化来临，为旧城的更新改造

实施提供了最强大的推力和手段，对名城保

护也是最大的毁坏力。1990年，北京市做出

加快危旧房改造的决定，提出了4个结合①，其

中一个就是与房地产经营相结合[3]。由于经

济效益优先，房地产开发基本上是以“拆一

建三或四”②的建设规模在推进，造成拆得越

多建得越多。建国初期，北京旧城建筑面积约

1 764万m2，其中住宅1 160万m2，其中94%

是平房[4]，1993年旧城建筑面积已达3 300万

m2，建国后新建房屋占2/3以上[5]，增量约0.9

倍，到2015年已达约6 300万m2[6]。可以看出

1990年代初期房地产开发兴起后20余年，旧

城的增量几乎是前面40余年增量的2倍。

为了对抗大规模改造对历史文化名城保

护带来的伤害，小规模渐进改造的提出逐步

成为社会道德上的共识，但在实施上却是苍

白无力的，因为小规模渐进改造只是解决了

实施的形态问题，没有解决经济问题，既然与

房地产开发相结合，与虎谋皮，预设了经济平

衡优先的立场，必然是一个灭失历史遗存和

形成增量的结果。即使一些以保护旧城为出

发点、异地平衡的建议，也是在全市范围形成

更大的增量[7]，这种想法仍未摆脱以房地产开

发作为主要实施手段的思路。国内一些被誉

为保护和开发双赢的范例，如上海新天地、成

都太古里，其实都是商业地产开发成功的例

子，其拆除大片、保护小部分的实际实施结果

往往被主流舆论所忽视。

随着经济的发展，虽然旧城内剩余的房

地产开发项目本身大都变得无利可图，甚至

还要赔钱，但后期全国性金融机构和企业总

部入驻带来高税收的聚集，还是促使地方政

府努力推动项目的实现。近几年政府加大了

历史文化街区人口疏解、房屋腾退和修缮的

投入力度，但所占面积相比旧城整体比例甚

小。为了缓解资金压力，腾退的空间希望通过

房地产经营引入社会资本的需求难以抑制。

棚户区改造虽然不以盈利为目标，加之政府

通过公益性的投资拆迁建设道路、绿化、文教

卫等公共基础设施和服务设施降低了项目自

我平衡的压力，但本质上没有改变原来的房

地产开发模式。这也是资本作用空间的必然

结果。目前以房地产开发为主的旧城更新实

施机制尚未有根本性的改变。

2　旧城历史风貌遗存保护更新面临的

      主要难题

2.1　经租房问题③

因问题太敏感，关于经租房公开的讨论、

研究和报道有限，但在现实社会中则是一个

不得不面对的巨大难题。原经租房产权人已

自发形成一个特殊的群体，不断在民间发声，

持续上访，给政府的日常管理造成了很大压

力，很多政策的出台，因考虑维稳因素涉及经

租房的问题都暂时搁置了。目前直管公房占平

房很大一部分，而直管公房的一部分来源于经

租房，以东城区为例，1958年经租房应纳入

改造的房主1 550户，房59 791间，年底东城区

房建局管理的国家经租房为873 437 m2[8-9]。因

此，对这部分直管公房的处理绕不开对经租房

的处理。

从政府的角度来看，经租房社会主义改

造是特定历史时期的产物，如果进行否定，不

仅耗资巨大，且危及城市政府执政的合法性，

因此不能倒溯，应重点解决自留房的纠偏纠错

工作，适当调整因没有发还原房的经济补偿标

准。而部分民间和法学界人士认为，对私房改

造开启的对私权的压制打击是改革开放前住

宅制度方面最大的政治失误[10]。经租房的争议

主要存在3个方面：一是经租房的合法性，二

是经租房的补偿，三是原经租房主在后续房地

产开发拆迁过程中没有获得增值收益。

2.2　直管公房问题

本文所指的直管公房是指作为福利性住房

分配的这部分平房公房，从表面看，直管公房是

政府分配给承租人租住，但由于承租人承租了

公房，没有参与房改，失去了房改带来的红利，

因此这种租赁关系已不是简单的租赁关系了。

目前法院认为这种租赁关系是具有公益分配性

质的一种特殊租赁关系[11]。公有住房的使用权

和承租权的性质，是理论和务实上争议颇多的

一个问题。到底是合同债权、用益物权还是折中

的定义，法律上尚未有明确的说法[12]。目前的承

租合同已成为实际上的无限期，公房的产权

单位和承租人这种关系，是一种相对扭曲的关

系，说公不公说私不私，实际在拆迁过程中承

租人享受的补偿与私房主相比差距不大，不能

简单地将承租人作为租户管理。加之随着承租

人的去世，利益继承更迭，时间推移，如不进一

步理顺其关系，将积淀为更加难以解决的历史

沉疴。

2.3　产权碎片化问题

根据国土西城分局2013年对西城区历

史文化街区的调查，私产每宗地的平均面积约

为238 m2，直管公房约为485 m2 [13]。按照四合

院标准图集，一进院落占地400—522 m2，中

小二进院落占地510—660 m2，大二进院落占

地704—875 m2 [14]，大部分院落已不是我们心

目中传统四合院的形态。院落已经变小，同时

由于继承、析产等原因，一个院落中的产权也

在不断细分，产权人变多。将散落在多个产权

人手中的产权整合需要资金大、周期长，加之

公私混合、家庭纠纷等其他原因，产权的整合

已成为现实的不可能，为了短期获利，一些院

落的部分会被拆分成更小的部分进行买卖④，

加剧了院落产权的碎片化。以西城区为例，近

几年，由于政府加大了对公房翻建、修缮的力

度，公房中的严重破损房已下降到相当低的

比例，而2016年初安全排查，私房中已有30%

左右为严重破损房屋[15]，产权碎片化是私房得

不到良好维护和修缮的主要原因之一。

① 4个结合：危旧房改造与新区开发相结合、与住房制度改革相结合、与房地产经营相结合、与保护古都风貌相结合。

② “拆一建三或四”是一个大致的估计。1965年到1968年推行简易楼，拆了50万m2，改建成135万m2简易楼，大致为1:2.7。1974年危旧房改造又实行“滚雪球”方式，

即拆平房，建5—6层楼房，办法是“拆一建三，分二余一”。参见：张金淦. 北京规划建设五十年[M]. 北京：中国书店，2001：177. 从经验判断，一般的项目，不达到1:3左

右的拆建比很难做到经济平衡。

③ “经租房”是指20世纪50年代末期开始，政府通过统一租赁、统一分配使用和修缮维护，发给定租的赎买形式，对城市私有出租房进行社会主义改造的简称。20世

纪80年代，这部分经租房屋改为公产，即现在统称的直管公房。

④2016年6月24日，新华网报道西城区天价过道学区房，一个不能住人的门道被卖到150万元。为了买卖学区房获利，调查发现小平房被拆得四分五裂。

注释
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3　新的历史阶段对旧城更新若干问题

     的再认识

3.1　大国首都的要求

2014年2月，习近平总书记在北京考察，

指出“历史文化是城市的灵魂，要像爱惜自

己的生命一样保护好城市历史文化遗产”。此

次考察是在新的历史阶段对北京提出了新的

要求，随着中国在世界的崛起，首都在弘扬

国家文化和大国形象上所承担的作用越发凸

显。北京旧城已残存不多，但剩余部分作为中

华优秀传统文化的结晶，仍是不可替代的宝

贵财富和民族象征。历史辉煌的北京，它的历

史遗产完好地存在是中华文明的象征，是世

界华人凝聚力的所在，保护好旧城及一切遗

产具有伟大的政治意义[16]。因此，对北京旧城

而言，特别是围绕中南海地区的核心地区，它

展示给世人的形象至关重要，在某种意义上

已超越了作为城市经济社会发展物质空间载

体的功能作用。

3.2　历史回眸

对于中国古代城市的特点，徐苹芳提出

城市职能中政治性是第一位的[17]。中国古代

城市与欧洲的古代城市有着本质的不同，从

公元3世纪开始，城市的建设严格控制在统

治者手中[18]。简单回顾清朝北京旧城房屋管

理的历史，可以看到作为首都的核心地区，政

府对于北京旧城的整体管理力度一直非常显

著，其政治性毫无疑问成为主导。清军占领北

京后，令原住居民全部南迁到外城。在内城，

政府将圈占的房屋作为国有资源，分配给旗

人居住，在外城则维持原来的商品房制度，从

而人为地形成两种不同的住房制度[19]。当时

的内城，“八旗所居，不杂厕也”。这种现象维

持到咸同时期，达200余年[20]。到康熙时期，房

屋只允许旗人在旗内交易，到咸丰时期，开始

允许旗人和汉民的房屋交易[21]。从政权安全

和政治意义的角度出发，政府肯定是会强化

对首都房屋的掌控，纳入国有管理体系。市场

力量的介入是对国有管理的补充，但也仅仅

是补充，无法与国家力量相抗衡。

3.3　产权私有化

进入21世纪，有一种观点认为为了更好

地保护旧城平房，应推行产权私有化，实现居

民自主地交换产权并维护和改造房屋，是解

决问题的一个重要方法和关键环节[22]。因为

只要房屋的产权能够落实到个人，私有房屋

的权利能够得到尊重，危房自然能够得到产

权人的修缮，并在市场中得到自然的康复[23]。

但产权私有化是拯救旧城的灵丹妙药吗[24] ？

实施私有化的核心目的，是为发挥市场

的资源配置作用铺平道路，但市场真的那么

管用吗？参考一些其他城市，经历市场化洗

礼后，产权私有化似乎并未给保护带来转机，

比如泉州城南地区旧有房屋多为私有，产权

高度碎片化，建筑陷入衰败，与继承人过多、

产权关系混乱相关。此种情况也是中国历史

文化名城的“通病”[25]。同样在国外，产权

私有化也会面临碎渣地的困境，只要土地所

有者有强烈的动机要把土地分成一小块一小

块，之后又没有整合碎片以做生产之用的补

偿机制，就有可能形成碎渣地困局[26]。因为土

地的稀缺性、易于垄断，以及强烈的获利动机

等特征决定了土地交易、土地利用单纯依靠

市场调节往往是失败的。建国初期，旧城大部

分是私房，但住房市场问题重重，也是当时国

家推行经租房的原因之一，所以产权私有化

的利弊很难判断。

一些土地私有制国家，政府也拥有一

定比例土地作为公共利益落实的保障。比

如美国，联邦政府拥有土地占全国国土面

积的32%，州政府土地占10%，私人土地占

58%[27]，在西部有些州，联邦土地占了领土的

绝对多数，例如2013年联邦拥有84.9%的内

华达州、61.2%的阿拉斯加州、64.9%的犹

他州、61.6%的爱达荷州、45.8%的加州，

以及将近一半的怀俄明州和俄勒冈州[28]。联

邦政府直接负责联邦土地的管理，目的是维

护它们的“自然状态”及其“科学、景观、生

态、环境、空气和大气、水资源和考古价值的

质量”[29]。即使在东部各州联邦拥有土地比

例较低，通常不超过10%，但在首都华盛顿特

区，2013年联邦政府拥有土地占到21%[28]。

3.4　建造的私权

旧城传统民居基本以青砖灰瓦为主，从

建筑单体看略显单调，但造就了相当协调统

一的整体性，形成有序风貌的重要原因之一

是封建统治下严格的等级管制，社会地位的

高低决定了房屋的建筑形式，也就是规定了

个体建造的私权边界。解放后，单位的控制力

很强，个体服从集体的意识使得建造的私权

也被限定在相对狭小的范围内，唐山大地震

后，为解决住房问题，院落里“接、推、扩”经

验的推广使得无序建造开始被放任⑤。改革开

放后，随着西方自由思潮的引入，个体意识的

自我表现逐步增强，需求更加多样化，市场经

济盛行，开始进行私权和公权的争论，纠扯不

清，个体当然希望自身有更大的建造权力，比

如有的别墅区违建达80%⑥、平房私挖地下室

等情况正是个体这种心态的反映。

另外，在建筑文化审美上也趋于多元甚

至混乱，主要呈现出3种情况：一是传统建筑

元素的拼贴和堆砌，大都已不按照传统规制

进行建造，材料、做法、色彩、装饰、样式等滥

用[30]，只要业主觉得好看，就拿来凑在一起，

潜意识是对身份、财富和品位的炫耀；二是

以现代建筑的审美对传统建筑的改造，有折

衷也有抽象的转化，比如一些明星建筑师隈研

吾、张永和、马岩松、张轲等人的作品⑦，上海东

方卫视“梦想改造家”和北京卫视“暖暖的

新家”等装修改造媒体节目中的一些案例⑧；

三是普通百姓的实用主义，就是用最经济的建

⑤ “接、推、扩”即允许四合院接长一点、推出一点、扩大一点，鼓励居民搭建自建房。造成四合院内建筑密度从每公顷4 500 m2提高到6 000 m2，院落空地大都被自建房

所占。参见：张金淦. 北京规划建设五十年[M]. 北京：中国书店，2001：178.

⑥ 2016年7月19日，媒体报道“银监会官员别墅违建拒不整改称职务与房子无关，城管被拒单位门外”，参见网易新闻：http://news.163.com/16/0719/19/

BSC3KL6U00014SEH.html。

⑦ 隈研吾项目：私人会所，茶室，地点：东城区东华门附近，2014；张永和项目：京兆尹，素食餐厅，地点：东城区雍和宫地铁站西南，五道营胡同2号，2012；马岩松项目：

胡同泡泡，地点：东城区北兵马司胡同32号，2009；张轲项目：微杂院，微型图书馆，地点：西城区大栅栏茶儿胡同8号，2013，2016年10月获阿卡汗奖。

⑧媒体节目中的一些案例，往往只是从设计的创意出发，有的是对老城区平房非合法建筑的升级改造，有的是下挖增加层高做夹层，有的是在墙上增加窗户、在屋顶

上开天窗，的确挖潜增大了使用面积，创造了更好的居住条件，但存在忽视对合法产权的认定，忽视与院落、胡同空间整体风貌协调等问题，放大了建造的私权，对观

众在某些方面形成了误导。

注释
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材改造房屋，比如塑钢窗的流行。

而对于公共空间，个体反倒越来越不关

心，比如老旧小区公共区域的衰败，胡同开墙

打洞、占道经营、乱停乱放车辆等，反映了个

体追逐利益而推卸义务的人性。从历史的变迁

看，政府主要是依靠单位在管理个体，20世

纪八九十年代，单位社会逐渐萎缩和解体，社

区治理不断加强，但主要聚焦民生服务、保障

和治安，公私权利的边界尚未形成社会共识，

公民意识缺乏，对个体约束性管理面临巨大挑

战，城管与市民层出不穷的冲突案件正是这种

状态的反映。个体建造的混乱将解构旧城原有

的历史风貌秩序，造成整体性的消失。

3.5　对市场化思维的反思

除房地产市场本身对旧城更新的影响

外，其代表的市场化思维方式对旧城更新的

影响也应引起我们批判性的反思。美国迈克

尔•桑德尔对此有深刻的论述。“在过去的30

年里，市场和市场价值观渐渐地以一种前所

未有的方式主宰了我们的生活。市场和市场

导向的观念入侵传统上由非市场规范所统辖

的生活领域，乃是我们这个时代最重大的发

展之一。如果不能深切地对市场角色和范围

展开讨论，我们就会从拥有一种市场经济滑

入一个市场社会”[31]。以市场价值的观点来

看待旧城的价值，就是这种市场思维带来的

后果。当前有一种观点在谈论名城保护的时

候，会首先谈到价值，其实大都谈论的是平房

四合院的市场价值，认为其市场价值目前是

被低估的，由于是稀缺资源，会随着市场经济

的发展释放其极大的潜力价值，这在潜意识

里是很危险的，就像桑德尔所说，如果生活中

的一些物品被转化为商品，它们就会被腐蚀

和贬低[31]。历史文化名城正是这样的物品，如

果我们过度利用市场经济的工具，就会把一

些值得我们关切的非市场价值排挤出去，忘

记我们保护旧城的初心。

4　旧城历史风貌遗存更新实施路径的

     建议

4.1　设定长远目标

历史城市的更新与发展是一个长期和缓

慢的过程，急于改变现状，一方面经济条件不允

许；另一方面，容易造成社会结构的破坏，引发

诸多社会问题[32]。以往的经验教训说明，以短期

见效为目标，可能为后续造成更大的问题。应以

愚公移山的决心，“蚂蚁啃骨头”一点一滴地逐

步解决。比如资金问题，短期来看，资金的需求

是巨大的，但是如果放在很长的历史阶段来衡

量，依靠中央和地方政府共同承担，不会给财政

造成太大的压力。假设以新中国建国100周年即

2049年为规划目标，通过30多年持续的投入，

一些根本性的难题将被逐步解决。

4.2　转变以房地产开发为主的旧城更新实

          施机制

对于剩余的历史风貌遗存的保护更新，

作为公益事业来对待，以政府和公益性资金

投入为主，转变房地产开发的经济运作模式。

房屋以政府持有为主，整合各级政府的房屋

管理机构，形成旧城内公有房屋管理的统一

平台，统筹政策，明确收支两条线，收入与管

理运营分开，部分管理可采取政府购买社会

服务的方式，部分资源可以出租获利。加强政

府对资源的统筹能力，建立机制保持房屋使

用人的良性新陈代谢，不因一代一代的沉积

造成关系沉淀，变得难以调整。

4.3　理顺产权关系

旧城历史文化名城保护的深层问题核心

是产权问题，以往解决旧城问题的目标常常

是在形态的表象，绕着产权问题走，因此越往

前走，越感觉到举步维艰，要解决问题，必须

将产权关系理顺。关于经租房，如果一直保持

国有所有权，可保持一定的稳定性，如果推向

市场将造成更加多重的利益纠缠，为后续解

决增加复杂性。可采取不可逆方式解决，但这

肯定是一个复杂和漫长的过程，需要在适当

时机以高度的政治智慧来解决。关于直管公

房，应区别对待，给未参加房改的人群提供类

似房改的机会，获取补偿后的一种选择是彻

底退出，结束承租关系，另一种选择是可以继

续租住，但承租关系已变成清晰的有限期的

债权关系。其他单位产公房也可参照此方法

推进，逐步彻底理顺产权关系，为后续有效管

理创造条件。

4.4　建立促进物权整合的管控机制

对于公房，在产权关系基本理顺后，推

动资源的整合和调整，通过合并碎片化的院

落和房产，促使院落的恢复。对于私房采取限

制性规定，综合民政、税收等政策，严格控制

析产和产权的碎片化。在现有房屋普查的基

础上，原则上不再增加间数，并严格规定最小

的析产建筑面积，通过税收优惠和财政补贴

对于继承和交易过程中减少产权人数给予鼓

励，同时更严格地限定建造的私权，建筑朝向

胡同的立面和屋顶形式未经许可不得改变。

强化政府代履行权利的行使，遇到因为产权

碎片化房屋破败的情况，政府可以强制对房

屋进行修缮，阻止历史风貌环境的衰败。

5　结语

总之，本文只是初步提出了一个框架性的

名城保护旧城更新实施思路，许多方面还有待

更深入的研究，特别是一些实施的做法需要在

法律、法规和政策上有所创新和突破才能落实。

本文提出的一些思路和做法在过往的实践中也

有尝试，但随着外部环境的变化，政策常常前后

左右摇摆，造成整体的停滞和困顿，因此持之以

恒坚定目标非常重要。另外，实施过程中节奏的

把握也很关键，不同阶段需要采取不同的策略。

目前主要是理顺产权关系和腾退收聚资源，只

有在权利义务关系基本明晰、资源掌握到一定

数量时才宜开始整合、调整和利用。借用吴良镛

先生在2004年北京总体规划修编旧城保护专题

研究中的一句话作为结束语：“旧城保护，当前

的确困难重重，但大方向一旦理顺，克服短期困

难，就会转入康庄道路，并且越走越宽。[33]”

（感谢北京市西城区房管局、北京市规土委国土西城分

局、北京市西城区规划管理信息中心提供数据支持。）
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