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Comparative Study on Urban Regeneration Area and Urban Heritage Conservation 
Area in Berlin

单瑞琦   张  松   SHAN Ruiqi, ZHANG Song  

在回顾德国柏林城市更新与城市遗产保护理念演变历程的基础上，针对柏林城市遗产保护区和城市更新区的法律定义、制

度特色、规划管理、资金政策等方面展开比较分析，两者有一定相似之处，由地方政府按相关标准进行评估后确定特定政策

分区，并配套相应的资金支持和税收优惠政策，尊重房屋土地产权关系，实施严格的规划管理。城市遗产的保护与更新，应

转换城市保护与城市更新的理念，尽快建立管理主体明确、资金政策有效的保护制度和机制，方能真正实现城市整体风貌

特色的保护和环境品质提升。

Based on a review of the evolution process of urban regeneration and urban heritage preservation concept in Berlin, Germany, 

comparative analysis is conducted on legal definition, institutional characteristics, planning management and financial policy, etc. 

There is a certain similarity between them, assessing the uniform standards to determine the management of specific areas according 

to legislation by the local government, supporting them the appropriate financial support and tax incentives, respecting land property 

relations, and implementing strict planning management. This paper argues that the protection and renewal of urban heritage need to be 

supported through concept change, planning management and financial policy. Protection and promotion can be thoroughly realized in 

the city's overall features and characteristics.

柏林城市遗产保护区与城市更新区的比较研究*
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上海是国内最先通过立法保护优秀历史建

筑和历史文化风貌区的城市之一。2003年1月

1日开始施行的《上海市历史文化风貌区和优

秀历史建筑保护条例》，为“建立最严格的保护

制度”打下了坚实的基础。近年来，市委市政府

更加重视城市历史文化遗产和历史文化风貌区

的保护与发展。历史风貌保护主管部门市规土

局研究制定了《上海成片历史风貌保护三年行

动计划（2016—2018年）》，启动编制《上海市

历史文化名城规划》，还与住建委、文物局共同

出台《关于进一步加强本市历史文化风貌抢救

性保护管理工作的意见》，要求在严格保护的基

础上进一步精细化管控城市历史风貌。
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2015年5月，为指导和规范建成区城市空

间形态和功能的可持续改善行为，市政府印发

了《上海市城市更新实施办法》，强调城市更新

应以“提升城市功能、激发都市活力、改善人居

环境、增强城市魅力”为目的，并通过地区评估

划定城市更新单元。2017年7月，市政府再次

印发《关于深化城市有机更新促进历史风貌保

护工作的若干意见》，要求在城市有机更新过程

中，按照整体保护的理念积极推进历史风貌保

护工作，全面改善居民生活环境。

二次大战后，德国柏林的城市更新和城市

遗产保护经历了艰苦的探索过程，并取得了巨

大的成功。柏林市在城市遗产保护和城市更新
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方面，通过划定“城市遗产保护区”和“城市

更新区”等规划政策分区，切实推进城市整体

风貌特色保护与环境设施更新的使命，形成了

“在保护中更新，在更新中保护”的制度特色与

实践经验。显然，这些经验和做法值得上海在积

极开展历史风貌整体保护和有序推进城市更新

工作中借鉴参考。

1　相关法律及法定对象定义

1.1　柏林法定城市遗产的概念

按照1977年《柏林城市遗产保护法》

（Denkmalschutzgesetz Berlin） 第2条 第1

款的规定，城市遗产（Denkmal）包含建筑

遗 产（Baudenkmal）、城 市 遗 产 保 护 范 围

（Denkmalbereich）、园林遗产（Gartendenkmal）

和遗址（Bodendenkmal）等4类。该法第2条第

3款规定，即使城市遗产保护范围内有的建筑不

符合《柏林城市遗产保护法》中的建筑遗产标

准，但只要在整体意象上具有保护价值，一般既

有建筑及其与之相连的街道、广场、绿地、空地

和水体均可划入“城市遗产保护范围”[1]。

在联邦层面，德国城市遗产保护基金会

（Deutsche Stiftung Denkmalschutz）为这些城

市遗产的保护提供专项资金。柏林市负责文物

事务的文化机构，依照《柏林城市遗产保护法》

认定公布“城市遗产名录”（Denkmalliste），详

细记录每一栋建筑遗产的信息和城市遗产保护

范围的边界。据2017年10月“柏林城市遗产名

录”的最新数据，柏林共有12 198处城市遗产。

1.2　《城市保护法》与《城市更新法》

《联邦建筑法典》（Das Baugesetzbuch）

为德国规划建设领域的基本法，在《特别的

城市规划法》（Besonderes Städtebaurecht）

中，第一部分的第一节为《城市更新法》

（Städtebauliche Sanierungsmaßnahmen）

（总第136到164条），第六部分的第一节为

《城市保护法》（Erhaltungssatzung）（总第

172到174条）[2]。按照《联邦建筑法典》第

172条的规定，地方政府负责城市遗产保护区

（Erhaltungsgebiet）的保护管理，由负责城市

遗产保护的文化机构主导、规划部门参与，共

同划定城市遗产保护区（图1）。按142条的规

定，地方规划部门负责依法划定城市更新区

（Sanierungsgebiet）的范围（图2）。

1.3　城市遗产保护区与城市更新区

《城市保护法》适用于城市遗产相对集中

的地区，一般既有建筑与城市遗产并存，且具有

一定的历史关联性或相似建筑特色、空间特色

的“城市遗产保护区”。该地区的整体风貌特色

（der städtebaulichen Eigenart）具有一定的历

史、艺术、文化和情感价值[3]。

根据《联邦建筑法典》第136条的内容，

《城市更新法》适用于呈现衰败趋势的地区。

“城市更新区”一般为：（1）地区环境破败、公

共场所脏乱、功能缺失明显；（2）城市遗产相对

较少，但一般既有建筑较多，且具有明显衰败特

征，建筑结构状况欠佳、基础设施欠缺；（3）绿

地、游戏、体育等公共场所不足、公共设施缺乏、

公共空间欠缺。根据《联邦建筑法典》第141条

的规定，按照上述标准进行评估，评估证实某些

地区在居住和生活方面存在明显缺陷，呈现衰

败状况时，地方政府可以申请将这个地区划定

为“城市更新区”[4]。

这两类特定区域的划定依据不同，但在柏

林有9处地区既是城市更新区，也是城市遗产保

护区。这样的地区一般既要在城市风貌延续方

面严格控制，也因其呈现出明显的衰败状况需

要通过城市更新提升整体环境。

2　城市更新与城市保护理念的发展历程

2.1　城市更新理念的演变

二次大战后，柏林要面对的不仅是城市遗

产的修复问题，同时要面对如何重建被战火摧

毁的城市这一历史重任。今日柏林的城市形象

是经历了两次世界大战摧毁之后重建而成的，

许多地方都还能保存着历史风貌，是100多年来

对城市遗产之外的既有建筑、历史街巷及社区

积极保护和维护更新的结果。

1960年代以来，柏林经历了近60年的城市

图1　柏林城市遗产保护区分布图
资料来源：作者自绘。

图2　柏林城市更新区分布图
资料来源：作者自绘。
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的更新活化，既保持了城市的整体风貌特色，又

能成为具备现代化舒适生活条件的特色地区。

伴随《联邦建筑法典》中《城市保护法》

内容的修订，第172条第2款的目标是通过设立

“社会环境保护区”（Milieuschutzgebiet），维系

特定区域内的社会人口结构。在柏林已设立26

处社会环境保护区，由于社会环境保护区相关

内容不属于本文的探讨范畴，故在此不做展开。

3　城市遗产保护区和城市更新区的综

     合规划

3.1　城市遗产保护区的综合规划与设计导则

针对城市遗产保护区编制的规划，是

为确定申请实施的建设项目是否符合《城

市保护法》所提出的目标而提供决策依

据。因此，需要对城市遗产保护区的特色

进行详细调查，一般城市遗产保护区会以

城 市 发 展 综 合 规 划（INSEK） 为 基 础，

制定涉及具体细节管控的城市设计导则

（Gestalungsrichtlinien）。

城市发展综合规划尊重产权关系，首先，确

定城市遗产保护区内建筑的不同等级，包括城

市遗产、待更新的既有建筑、需要保留框架改

造的建筑、衰败待拆除完全新建的建筑、待彻

底新建的空地、拆除后不再新建的场地等类

型。其次，一般会明确所有保留的绿地、广场、

公共通道，它们的位置、尺度和规模，并确定建

筑底层的平面功能、私人花园和室外设施空间

的布局[3]。

具有风貌引导性质的城市设计导则，能为

后续规划审批提供依据，保证新建或维护式更

新后的建筑与其他保留建筑之间的协调关系。

一般会以街坊内的建筑遗产为参照，从以下5

个方面进行详细控制：建筑空间水平与垂直方

向上的体量与分隔关系；建筑物立面风格，门

窗、阳台、露台等构建特色；屋顶与屋顶的突出

部分的高度、形状、材质、颜色、出挑距离等；底

层空间的功能，包括店面和广告设施的风格、

材质、色彩等在内的临街立面特色；建筑外部

空间，前花园、入口、广场、绿地等的位置、规模

和植被配置类型等[7]。

3.2　城市更新区的综合规划

根据《联邦建筑法典》第149条的规

定，在划定城市更新区的同时，必须提出相

应的成本预算与资金筹措规划（Kosten- und 

Finanzierungsübersicht），这也是城市更新区的发展

综合规划（Integriertes Stadtentwicklungskonzept）

的核心内容。

对城市更新区范围内各建筑的未来发展，

从维护更新的角度考虑确定保留的城市遗产、

待维护更新的既有建筑、待拆除的建筑、结构

框架保留型新建建筑和彻底新建建筑等各类

对象。提倡维护式更新，鼓励尽可能继续使用

既有建筑。为提升地区的整体环境品质，鼓励

公共资金的投入，以改善地区的基础设施配

置。此外，规划还应确定政府公共财政投入的

设施项目，以及新建建筑集中区高度控制要求

等内容（图5）。

4　城市遗产保护区与城市更新区规划

     管理和资金政策

4.1　城市遗产保护区的规划管理

城市遗产保护区的规划管理以审批职能为

主，由城市规划部门和负责文物事务的文化机

构共同组成针对城市遗产保护区的规划审批管

理小组。按照《联邦建筑法典》第172条的规定，

在正式确定的城市遗产保护区内，未经批准不

得对建筑及其附属设施进行任何的拆除、更新

和变更。需要严格控制城市遗产保护区范围内

的非城市遗产建筑，防止任何建筑变化引起的

城市风貌特色的破坏，保持地区风貌的完整性，

历史和建筑艺术方面的整体价值不被削弱。

每一处建筑外立面的修复和内部设施的现

代化改造方案，以城市遗产保护区城市设计导

则为依据，确认其修复或新建项目是否符合实

施标准。对于加装电梯、改装阳台以及更改单元

面积等有可能影响到建筑结构与外立面的更新

措施均予以严格管控[8]。

新建建筑在尺度上应当融入历史环境，

以周边的历史建筑为依据，保障新建后沿街

界面的连续、新建建筑与周边建筑的退界、檐

口高度保持一致，立面分隔相似；并以1870—

1900年代的历史地图为依据，要求新建建筑

的占地面积尽量与历史上的建筑所在位置和

占地范围保持一致；但鼓励新建建筑运用现

代设计手法，造型新旧融合，无需模仿过去的

风格（图6）。

图5　柏林Nord Vorstadt城市更新区的城市发展综合规划平面布局图
资料来源：Zwölfte Verordnungüber die förmliche Festlegung von Sanierungsgebieten。
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4.2　城市遗产保护区的资金政策

虽然在《联邦建筑法典》中只明确了“城

市遗产保护区”的规划管理的职责，并没有针

对资金补贴做具体规定，但仍有其他公共资金

计划会对城市遗产保护区的发展予以支持。

德国联邦政府于1991年开始推进的“城

市遗产保护促进项目”，旨在对城市景观的整体

风貌特色进行保护，通过城市更新形成适合现

代生活、具有文化休闲吸引力的地区。既有建筑

更新资助，只有城市遗产保护区和城市更新区

内的项目才能够申请该项目的资助[5]，在柏林市

是以资助城市遗产保护区内的既有建筑更新为

主。被正式列入资助名单的城市遗产保护区内

的业主，都可以申请这一资金的支持。此外，所

有申请了资金补贴的业主，出于对社会公平的

考虑，还需在出租物业时，以低于市场一定比例

的租金出租给低收入群体[8]。

柏林的Spandauer Vorstadt地区，1996年

时依然有许多破败的房屋，在“城市遗产保护

促进项目”的资金支持下，2001年全面完成

了既有建筑的更新改建，既保持了原有尺度，又

可以适应现代生活。这一案例有效实现了对承

载社会记忆与市民日常生活密切相关的既有建

筑、街巷和社区的保护与更新。

4.3　城市更新区的规划管理

根据《联邦建筑法典》第157条的规定，

城市更新区应设立专门的城市更新区管理委员

会（Der Sanierungsträger），作为市政府管理

城市更新区的委托人，该部门在规划管理层面

主要起到对个体投资者的规划管控作用。按照

《联邦建筑法典》第144条、第145条和第148条

的规定，在确定的城市更新区内，需要新增、变

更、移除建筑设施或改变建筑设施使用功能的

方案，都需业主聘请业内专家制定详细的施工

方案，经过管理委员会的核准，符合城市更新区

发展规划后方可获得建筑许可证。管理委员会

负责城市更新区内所有建设，特别是维护式更

新类项目的实施管控，起到协调业主、租户和其

他主管部门的作用。

根据《联邦建筑法典》第157条的规定，

城市更新区的管理委员会负责统筹协调、推进

实施大型公共更新项目，管理市政府拨付的城

市更新公共基金；并为第三方公司或业主提供

资金资助。

4.4　城市更新区的资金政策

城市更新区的公共基金来源包括：联合国

的城市发展促进拨款、欧盟的城市发展ERDF资

金、柏林城市更新专项资金、各区政府的城市发

展预算、柏林市各部门的建设发展预算、“城市

遗产保护促进项目”等各类额外的资金项目[4]。

按照《联邦建筑法典》第154条的规定，

柏林城市更新公共基金，可以通过城市更新区

管理委员会帮助政府对城市更新区内的业主

进行融资，征收城市更新后的土地增值补偿金

（Der Ausgleichsbetrag）。由于城市更新会增加

土地价值，所有受益业主都应当为政府的城市

更新公共基金提供资金。这样的制度，有助于公

共基金的储备。

1993—1995年间柏林正式划定的16处城

市更新区，共投入约19.6亿欧元的公共资金，用

于资助城市更新区内住宅的维护式更新和现

代化改造[4]，这些资金可以提供给私人业主申

请。2011年，柏林设立的第二批“城市更新区”，

其预算用于资助公共设施的提升。针对住宅和

商业建筑物的私人业主所进行的更新投资，

根据《所得税法》（Einkommensteuergesetz）

第7、10、11条款的内容规定可获得多种

方式的补贴。在柏林，位于城市更新区内的

产权人可以在获得现代化维修工作证书

（Bescheinigungsrichtlinien）后的12年内免征

城市更新土地增值补偿金；还可申请专门为既

有建筑修复更新提供的无息、贴息或低息的银

行贷款[9]；或是寻求第三方城市遗产保护资金机

构的帮助[1]。

5　结语：柏林和上海的比较与借鉴

综上所述，柏林的城市遗产保护区与城

市更新区在规划管理和政策机制上有一些相

似之处，根据相关法律，由地方政府按统一的

标准进行评估，确定按照立法管理的特定政策

区域，根据综合规划和相关计划配套相应的资

金支持和税收优惠政策。而且，注重对城市整

体风貌特色的维护，实施严格的规划管理。因

而，无论是保护改善还是维护更新，都必须尊

重房屋土地产权关系，业主和房屋使用者是保

护更新的实施主体。

上海的历史文化风貌区保护规划，对用地

性质、建设容量、公共设施、绿化景观等内容有

图6　柏林Graefekiez城市遗产保护区（左）和Winsstraße城市更新区（右）的街景照片
资料来源：作者自摄。
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规划管控要求，同时针对部分特殊的开发建设

项目实行“专家特别论证制度”[10-11]。但在保

护资金和配套政策措施上一直没有加以完善，

除重要的文物建筑和部分优秀历史建筑得到保

护修缮外，其他居住类优秀历史建筑和保留历

史建筑的维护修缮资金投入明显不足[12]，以至

于保护区内的居民很多时候都在盼望动迁改

造，而不是关注保护修缮问题或是有经济实力

真正参与到城市更新项目中。如果要实现历史

文化风貌区的成片保护和整体复兴，则必须由

政府主导，并在资金预算计划上得到保障。对于

有一定经济效益的项目和地块，政府应当鼓励

开发公司参与，并在融资、税收等政策措施方面

给予相应的补助，以尽快扭转历史风貌消极保

存的普遍现象。

近年来，上海虽然已经开始施行《上海市

城市更新实施办法》，然而同样是因为政策资金

配套没有跟进，地方政府、投资主体和开发机构

多处于观望的状态。如果要为相对衰败的地区

和多年缺乏投入的街坊真正带来住房改善、设

施配套和环境提升，则必须加大公共资金投入，

同时鼓励企业积极参与。而像柏林市划定特别

政策分区予以推进的做法是值得学习的，这样

的实践探索，既可以避免盲目推广可能带来的

资金短缺和其他社会矛盾的发生，同时可以确

保有序推进和持续更新。

最后，历史文化风貌区的价值体现在其

特有的整体风貌特色上，风貌特色一旦遭到破

坏，会降低该地区的土地和不动产价值。位于

市中心的风貌保护区，也为原住居民、弱势群

体提供公共住宅和相应的服务设施，这也是城

市发展进程中维护社会公正和空间正义所必

须考虑的方面。此外，在部分历史文化风貌区

的保护更新项目中，对保护建筑之外的建筑全

部拆除、彻底改造的做法，也给城市整体风貌

特色带来极大的负面影响。柏林市将建筑遗产

本体和周边空间，作为“城市遗产保护范围”

进行整体保护，这样的保护规划和设计控制

验，应当在上海历史文化风貌区和风貌街坊保

护规划中得到体现。

因此，无论是在城市遗产保护区还是城市

更新区，风貌特色的维持与环境品质提升都需

要通过强化地区的城市设计导则实行控制引

导，因地制宜和更为人性化、精细化的规划管理

等规划机制创新与完善，都是上海在迈向卓越

全球城市进程中必须探索的实践领域。若能借

鉴德国柏林的经验，转换城市保护与城市更新

的理念，尽快建立管理主体明确、资金政策有效

的保护制度和机制。针对历史文化风貌区尤其

是相对而言比较衰败的地区，给予像柏林维护

式更新这般足够的耐心与支持，对有整体保护

价值的其他地区也应积极主动进行更新式保

护，并予以精细化管控。相信未来的上海，城市

的历史风貌保护与更新将在经济社会发展过程

中发挥更大、更加积极的作用。
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