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Exploring Mechanisms for Promoting Implementation-Oriented Conservation and
Regeneration of Historic Areas in Shanghai
CHEN Peng

Abstract: Shanghai's urban development has entered a new phase with a significant

emphasis on the revitalization of existing areas. Under such circumstances, preserv‐

ing the historic landscape has assumed a pivotal role in urban development. Given

the high degree of spatial overlap between historic areas and urban regeneration

zones, the critical question is how to effectively protect and rejuvenate local charac‐

teristics. Regeneration projects in historic areas often get public attention and popular‐

ity; however, they are also confronted with multiple challenges, such as low public

engagement, uniform approaches, implementation obstacles, and unsustainable opera‐

tions. A fundamental problem plaguing regeneration efforts is the lack of momentum.

Through case analysis, the study identifies three contributing factors to this inertia,

including technical methodologies, management policies, and operational consider‐

ations. The paper emphasizes the importance of adopting a unitary perspective, expe‐

diting conceptual shifts, comprehending the resource attributes of historic landscape,

and prioritizing the enhancement of comprehensive value through coordination be‐

tween regeneration units. By refining the methods and technical specifications of con‐

servation planning, the paper seeks to improve policy measures, expand spatial re‐

sources, create more effective incentive mechanisms, and eliminate bottlenecks. The

paper outlines three sets of factors-conceptual technology, spatial resources, and

mechanism efficiency-towards achieving high-quality urban development.

Keywords: historic area; urban regeneration; project implementation; dynamic mecha‐

nism

上海是第二批国家历史文化名城，城市意象多元拼贴，有着丰富的历史文化资源。

由历史文化风貌区、风貌保护街坊、风貌保护道路（街巷）与河道共同构成的历

史风貌区是最能集中体现上海风貌特色和文化底蕴的区域。随着进入聚焦存量、内涵发

展的城市更新新阶段，设施和环境问题突出、更新诉求最迫切、保护和发展矛盾冲突最

大、实施推进难度最大，也最受社会各方关注度的风貌区成为了上海城市更新工作的主

阵地之一。如何做好风貌区的更新是上海实现高质量发展需要直面的重点议题。目前我
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提 要 上海目前已经进入了聚焦存量

内涵发展的城市发展新阶段，历史风貌

保护和城市更新两者在空间范围和对象

上高度交叠，如何做好风貌区的城市更

新是上海必须回答的时代命题。尽管历

史风貌更新项目容易“出彩”“出圈”，

但是由于技术要求高、实施推进难度大、

运营不可持续等情况导致主体参与积极

性不高、类型单一、项目数量少，主体

缺乏动力成为困扰后续更新推进的核心

难题。通过案例分析提出制约风貌更新

的技术方法、管理政策和运营测算等三

类核心“惰性因子”；强调需要建立更新

的“单元观”，引领思维变化，合理认识

历史风貌的资源属性，从单元空间协同

更新的视角、关注综合价值的提升，通

过优化保护规划编制方法和技术要求、

完善政策体系、寻找空间资源、创新激

励机制、打通流程堵点等措施，为更新

实施提供理念技术、空间资源、机制效

率等三方面的“动力因子”，形成可以促

进更新项目的实施推进，实现城市高质

量发展的目标的动力机制。
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国相关领域的研究多聚焦“留改拆”理

念下上海历史风貌保护机制和实践的经

验总结[1-2]，风貌区保护规划的编制方法、

技术难点[3]、各个地方差异化的技术路径

构建或方法应对[4-5]。城市更新的可持续

推进需要多元主体协同参与，虽然我们

经常会对市场主体“逐利”行为对历史

风貌的影响进行批判，但是市场主体仍

是更新中不可忽视的力量，我们更多地

需要设立规则对更新建设活动进行干预，

确保公共利益。如何保障市场等多元主

体有动力参与风貌更新这一核心问题，

目前我国研究鲜有涉及。

本次研究从上海“最严格保护的保

护体系”到更新阶段聚焦“严格保护、

整体保护、积极保护”的大背景下，针

对风貌更新实施项目主体参与积极性不

高的问题，开展实证分析，提出制约动

力的“惰性因子”，提出在新时代需要建

立完善的更新“单元观”，激活理念技

术、空间资源、机制效率等三方面的

“活力因子”，有效促进风貌区高品质、

系统性和可持续更新的实施。见图1。

1 研究背景

1.1 从“最严格的保护体系”到“积极

保护”

2003年出台的《上海市历史文化风

貌区和优秀历史建筑保护条例》（以下简

称 《保护条例》） 标志着上海形成了

“最严格的保护体系”。近年来上海积极

落实“留改拆”[6]的发展理念，拓展保护

对象的空间范畴，于 2016年起公布了

254处约17 km2的风貌保护街坊，加强对

石库门里弄、工业遗产、大型公共建筑

等体现风貌基底和特色要素的抢救性保

护[7]。“上海2035”第一次提出了以1949
年城市建成区为基础，总面积约 46.57
km2的“历史城区”和以外滩—陆家嘴地

区为核心，集聚国际金融、贸易、航运

和总部商务等全球城市功能，以世博—

前滩—徐汇滨江地区引领创新、创意、

文化等全球城市功能集聚，面积为76.33

km2的中央活动区（CAZ） [8]。
目前，上海CAZ和历史城区在空间

范围上有超过一半的重合率，并有超过

1/4的范围为历史文化风貌区和风貌保护

街坊等有法定身份的保护对象。见图2。
历史文化资源活化利用目前愈发受

到各方重视。国家部委多次提出“把文

物合理用起来，发挥塑形铸魂作用”“加

强历史文化保护传承，既要坚守保护底

线，也要坚持以用促保；既要保护历史

文化底蕴，也要改善人居环境。让历史

文化和现代生活融为一体，成为促进历

史文化遗产保护、传承、发展的重要途

径”。上海在 2019年对《保护条例》进

行修正[7]，提出不仅要坚持严格保护，更

要加强整体保护，探索积极保护，如何

从抢救性地“保下来”到更积极有效地

用好范围更大、类型更丰富、数量更多

的历史文化资源是上海历史风貌工作需

要回答的时代命题。

1.2 历史风貌地区城市更新中的“兼
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图1 研究思路
Fig.1 Research framework
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顾”难题

上海是全国最早提出发展建设思路

需要从“拆改留”转为“留改拆”，走向

内涵更新新阶段的城市。从《上海市城

市更新实施办法》到2021年颁布实施的

《上海市城市更新条例》（以下简称《更

新条例》） 都将“传承历史文化文脉”

作为目标，存在着居住品质低、建筑质

量差、服务设施配套不足、缺乏公共空

间、主体多元、产权复杂等突出问题的

历史风貌区更是城市更新单元的重要组

成。历史风貌更新既要兼顾历史风貌的

保护传承，又要结合提升居民生活水平、

复兴地区经济活力、维系社会网络等掣

肘问题。“一体两面、高度兼顾”，让历

史风貌更新成为最复杂和最难实施的

项目。

动力机制即为“动力的来源”，例如

市场动力机制是指各个经济主体在对其

经济利益的追求过程中形成的促动机制，

这种追求在市场经济的条件下形成的基

础是利益，而规划是对空间利益的初步

再分配，历史风貌地区保护更新动力机

制的创新，不仅要更好地适应城市发展

要求，发挥文化引领作用，更要通过空

间利益博弈的优化，提升各方参与历史

风貌更新的积极性。

2 上海历史风貌区更新项目实施

的困局

2.1 “四个变化”：更新实施的历程

上海很早就认识到历史文化是城市

更新发展重要的资源，在更新实施的实

践中呈现以下特点。

从精英价值到普适价值，从单体到

街区的对象类型拓展：早期历史文化资

源利用主要针对花园洋房和公共建筑等

价值较高的单体建筑为主，项目规模不

大，多改造为办公功能。随着社会经济

结构和城市产业转型，苏州河沿线生产

功能发生变化，空间可塑性较高、适应

性强的工业建筑通过更新改造利用为艺

术家工作室、创意空间等功能。现在随

着“一江一河”世界级滨水区发展，更

多工业遗产成为承载商业办公、文化展

览、休闲娱乐、高端酒店等核心功能的

公共活动节点。同时普适价值较高，以

地块和街坊为单位，成组成片的石库门

里弄也成为最新的对象，例如“今潮八

弄”项目在更新中保留石库门里弄组群

格局，引入文化、娱乐、商业等多种功

能，逐步形成地区重要的文化地标。

从经济效益到综合价值，更全面的

更新实施价值导向：经济效益曾是“增

量发展阶段”的主导追求，如新天地项

目在整体改造的基础上，保留原有石库

门里弄符号，注重项目整体经济效益的

回收，但是缺少对场所原真性和社会网

络体系的关注。但在存量时代，上海在

保持经济合理增长的基础上更注重通过

更新传承历史文化，激发遗产的综合价

值，成为物质空间、社会空间、人文空

间和生态空间的“纽带”。例如打开苏州

河沿线华政校区，不仅向市民彰显了独

具魅力的风貌特色，也打造了苏州河沿

线公共活力贯通的重要节点。

从单一主体到全面参与，鼓励更多

更新主体的积极参与：早期更新主要以

“自上而下”，政府机构为主的形势。随

着更新对象拓展，项目实施中需要保护

的历史要素更多、协调事项更繁、项目

周期更长，需要更多相关主体参与过程

的协商。上海更新实施中也出现自上至

下、政府主导、专家引领以及自下而上、

企业为主等多样的路径模式。

从内部到整体，从建筑修缮到系统

协同的更新方法创新：早期更新多以

“静态保护”为主，注重对建筑的内部空

间等进行更新修缮，以满足功能使用需

求。随着对象内涵和范围拓展，现在更

新方法强调从建筑到周边环境整体提升、

图2 上海中心城历史文化保护对象与中央活动区的关系
Fig.2 The relationship between historic areas and CAZ in the central city of Shanghai
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物态和情态要素统筹整合，兼顾功能品

质、公共服务设施、公共活动网络的系

统复兴。例如曹杨一村结合更新实施不

仅实现成套化改造，也提升了环境景观，

优化了交通组织，完善了社区服务设施

体系。此外，还结合文化特色再现地区

场景打造了标志性活动节点。

2.2 近期历史风貌更新实施概况

以 2022—2023年为例，依据《上海

市各区历史风貌保护行动计划》，上海这

段时期内完成的风貌更新实施项目共 33
项，其中中心城项目26项，集中分布于

历史风貌区以及一江一河沿线等重要地

区。见图3。
近期上海的风貌更新实践对象更为

全面，更多开始关注工人新村等居住类

型和郊区江南水乡整体更新的探索，功

能导向也更为多元，虽然商业办公类经

营性转型项目的占比偏低，但这些项目

实施都取得了较好的社会反响。见图4。

2.3 缺乏动力，困扰历史风貌更新实施

的核心问题

目前各方已经意识到风貌更新在塑

造城市文化名片、形象窗口和提升竞争

力方面有着得天独厚的优势。但各方参

与历史风貌更新的意愿仍不高，项目启

动率整体较低，上海在2015年提出一份

全市重点历史风貌更新项目计划，但至

今 38个项目中仍近 1/3（11处）未能启

动。通过对近年来风貌更新计划的整理

可发现，目前政府还是作为主要的主体，

比例高达 80%。市场参与的积极性仍较

差，社区和个人资本参与更是无迹可寻。

随着对象范围的拓展，未来风貌更新的

量会与日增加，始终依靠政府投入必然

会导致高昂的财政压力和更新的不可持

续。缺乏动力已经会成为制约上海未来

风貌更新实施的核心问题。见表1。
通过对风貌更新项目政府和主体的

访谈，可以得知动力缺乏主要来源于三

个因素：

技术难度大。包括风貌保护在规划

和建筑层面的要求高、规划指标和控制

要求难以落实、空间布局和设计上难度

大、各类现行指标对风貌地区不适用、

历史建筑与新功能的匹配度等问题。

实施周期长。风貌更新涉及的部门

和主体复杂，征收、保护方案制定论证

等环节多，施工中不确定性高，建设周

期远长于其他建设项目。思南公馆、外

滩源等项目周期都超过了 10年的情况，

导致超高的前期财务成本。

财务运营难。风貌区更新中新增经

营性面积少，主体难以寻觅持续的造血

机会。例如更新计划的项目中只有 14%
的项目可以提供新增经营性建筑面积，

大部分更新项目是需要长期投资维护的

“重资产”。目前更新项目更多将文化作

为吸引人气的“噱头”，运营上也会选择

利用“网红效应”，炒高房租，短期内实

现资金回血，这也导致目前更新中经常

出现的“人气”与“买气”不匹配、高

昂的房租驱逐文化源生活力企业。这也

导致地区业态同质化严重，武康路更新

后在1.1 km范围内积聚了50家商铺，有

超过1/3为同质化的咖啡与轻餐饮，最终

导致店铺易手率高，影响主体参与风貌

更新的积极性。
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图3 中心城保护更新项目空间分布及主要情况（2022—2023）
Fig.3 Distribution and status of urban regeneration projects in the Central City of Shanghai (2022—2023)
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图4 保护更新实施情况的评估
Fig.4 Evaluation of the implementation of urban regeneration projects in historic areas

表1 部分更新项目实施运营情况汇总
Tab.1 Summary of implementation status of urban regeneration projects

项目名称

田子坊

思南公馆

外滩源项目

静安别墅

长宁区少年宫保护和改造项目

建业里

衡山坊

嘉善老市

永康路项目

摩西会堂

多伦路文化名人街

1933老场坊

上海国际时尚中心项目

嘉定别墅

奉城影剧院改建工程

尚都里南岸项目

原始功能

居住

居住

公共建筑

居住

居住

居住

居住

产业建筑

商业、居住

公共建筑

居住

产业建筑

产业建筑

居住

文体设施

居住、产业建筑

调整后功能

商业文化设施

住宅、商业、办公、酒店

商业、酒店、办公、公寓、文化娱乐、
旅游休闲、大型绿地

居住

文化等公共设施

酒店商业

商业设施

商业

商业

公共建筑

公共建筑为主

公共建筑

公共建筑

酒店

文体设施

商业休闲综合体

建设规模 /
万m2
2
5.9
36.3
3.87
1
2.3
0.73
0.36
0.28
0.06

3.17
14
0.56
0.24
4.74

用地规模 /
hm2
7
5

13.8
2.25
1
1.7
0.56
0.26

0.07
18.64
3.3
12
0.41
0.32
3.95

投资费用 /
亿元

0.1
38

24.1
15.19
0.64
11.6
9.26
0.11
0.085
0.03
1
1.2
5.47
0.15
0.06
5.98

投资回报

无

亏损

亏损

无

无

亏损

预期30年
盈利

盈利

无

缺乏资金投入，后续难以推进

亏损

盈利

无

预计25年
亏损、空置严重
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3 制约各方参与保护更新的“惰

性因子”

惰性因子是影响动力的本因，研究

提出动力机制缺乏主要是受到技术、政

策和经济等三个维度“惰性因子”的

影响。

3.1 难以逾越的标准：技术维度的惰性

因子

3.1.1 空间资源的桎梏

虽然在保护规划中对规划地块提出

了容积率的要求，但是这部分建设规模

在实施上受到空间资源紧约束的限制，

往往较难实现，例如地块用地面积往往

规模较小，而且周边建成程度高并已经

存在日照、间距等问题以及地区整体风

貌控制的要求，地下空间开发也会受到

限制。即使范围内没有严格保护要求，

也很难在更新方案中解决既有相邻关系

等问题。

目前，历史风貌地区内受限制的规

划开发量多集中在周边街坊，以开发权

转移联动，促进项目实施。在蟠龙天地、

新天地等项目中，市场主体多采用该方

法。但是目前一方面无论是中心城还是

各区，自身空间资源有限，且风貌区内

投资收益风险大，而其他地区经营性项

目尤其是高容积率的地块，推进和资金

回报都相对稳定，无论是区还是主体都

不愿意拿出搭桥的资源。在全市层面也

缺乏跨区的土地联动以及容量转移计算

方法。这都导致开发权转移无法找到可

绑定的空间资源，影响风貌更新项目实

施的积极性。

3.1.2 规划技术要求的不适应性

无论是在保护规划还是控制性详细

规划都以地块为基本控制单元，而将用

地边界、使用性质、容积率、建筑高度、

道路红线作为不可擅自调整的刚性控制

指标进行控制。历史地区作为一个复杂

的城市有机体，其最大特色和魅力源于

功能混合以及多种肌理所构成的整体复

合的空间形态。现在规划技术要求对在

更新中如何延续肌理缺少相适应的要求。

历史建筑自身在对现代功能适用性

上会存在一定的局限性，在保护更新实

施中经常会出现局部功能、容积率、建

筑高度的小幅度调整（图 5）。规划调整

一般需要较长的时间周期，也会影响主

体的积极性。针对该类型小幅度、提升

型且满足风貌保护要求的更新建设活动，

需要提升规划弹性或是创新响应的规划

流程。

此外，目前风貌区和城市其他地区

在公共服务设施、基础教育设施、绿化、

交通以及市政配套设施的用地、建筑规

模要求上都是一视同仁，缺少针对风貌

区实际空间困难的特殊标注或规范，诸

如基础教育设施活动场地对日照的要求、

市政设施的底线面积以及邻避效应等要

求，这些标准也会导致更新方案屡屡

“难产”。

3.2 难寻支撑的机制：政策维度的惰性

因子

3.2.1 尚未形成顶层政策机制集群

目前上海全市在顶层设计层面没有

形成统一的价值观和工作步调，虽然在

《保护条例》和《更新条例》的条文中为

风貌更新预留了政策和标准接口，但是，

住房、旧改、财税、金融、绿化等相关

政策配套仍各自为政，缺乏衔接，没有

对目前风貌更新的难点问题提供机制支

撑，这也导致实施层面推进的机制障碍。

3.2.2 支撑更新的奖励政策仍待增加

通过对近期上海历史风貌保护更新

的政策梳理，目前存在着政策适用对象

多为规划、建设等环节，但对土地、资

金等重要配套专项的政策少。在导向上，

超过 50%的政策旨在加强管理或细化流

程，鼓励促进更新的正向支撑政策偏少，

而仅有的正向支撑政策中多为综合类、

普适性政策，实际促进效果不大，更是

缺少对影响更新动力关键环节以及里弄

建筑等实施难点对象的“定向政策”支

撑。见表2。
3.2.3 流程环节上存在“政策堵点”

流程环节复杂、工作机制的“政策

堵点”也会一点点浇灭实施主体的积

极性。

土地供应机制的堵点。目前国有土

地供应方式较为单一，传统的经营性用

地招标、拍卖或者挂牌的出让方式带来

的不确定性，不能适应风貌更新中原产

权人或其他开发主体前期参与征收和开

发已投入大量人力、物力、资金的巨大

成本，严重影响更新实施信心。

产权归集机制的堵点。产权完整是

确保风貌更新项目的实施推进、提高效

率以及建设品质的重要保障，但是历史

图5 黄浦区承兴里结合民生改善需求对建筑高度的微调
Fig.5 A micro-adjustment of building height in an effort to improve living conditions in Chenxing Lane, Huangpu

District, Shanghai
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建筑产权类型多样、情况复杂，目前缺

少可以有效解决历史建筑的使用权人没

有能力也没有动力参与修缮和活化利用，

而有意愿和能力参与者却没有更多的产

权归集路径和机制的保障。

审批流程机制的堵点。主体多、系

统复杂、技术标准的不适应性导致更新

方案阶段中矛盾多，反复论证，流程相

互嵌套，极大影响了实施推进效率。而

涉及历史建筑转变为经营性功能在确权、

办理经营手续、保留历史建筑、地下空

间分层出让和使用等方面也需要审批流

程上支撑。审批流程的周期会折算到风

貌更新项目的成本，原本高昂的基数及

不断滚动累加的成本更会让主体对历史

风貌更新项目望而却步。

3.3 难以算平的账目：运营维度的惰性

因子

3.3.1 建筑技术标准的不适应性

与规划技术一样，目前历史建筑更

新方案对普适性的建筑技术标准和规范

也存在不适应性，如严格按照建筑间距、

面宽的标准设计，会导致风貌格局特征

的“走形”。同时历史建筑的修缮、改建

扩建或相邻的加建也很难满足消防、抗

震、节能、装配式建设和生态节能的建

设标准，这也为后续方案验收以及更新

利用后的经营许可证办理带来隐患。建

筑标准的问题更容易造成规划给定的规

模无法实现，导致项目实施阶段的资金

测算出现问题。

3.3.2 城市更新中缺少历史风貌贡献的

奖励

用空间适当增量换取服务设施或开

放空间品质提升是上海城市更新中最关

键的“动力基因”，但是作为更新重要资

源的历史风貌却缺少奖励的支撑。虽然

《更新条例》提出“城市更新实施过程中

新增不可移动文物、优秀历史建筑以及

需要保留的历史建筑的，可予以容积率

奖励”，但是并没有将历史风貌更新利用

作为等同于增加公益性服务设施或开放

空间获取其他空间奖励的“城市更新

贡献”。

另外一方面，由于建设时间长，历

史风貌区内存在着一定规模、按照手续

获得合法产证，但却影响风貌特色而又

表2 上海历史风貌保护更新的政策梳理
Tab.2 Collection of policies for urban regeneration in the historic areas of Shanghai

序号

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27

年份

2020
2020
2020
2020
2020
2020
2020
2020
2020
2020
2020
2020
2021
2020
2020
2020
2007
2004
2004
2004
2004
2004
2017
2018
2004
2015
2015

名称

《关于支持旧区改造土地管理有关工作的意见》

《上海市历史风貌保护及城市更新专项资金贴息操作细则》

《关于完善本市旧区改造项目和商品住房项目配建政策的通知》

关于印发《上海市城市更新中心旧区改造项目实施管理暂行办法》的通知

《上海市城市更新中心旧区改造项目前期土地成本认定办法》

关于印发《上海市城市更新中心旧区改造项目招商管理暂行办法》的通知

《上海市城市更新中心土地资源管理暂行办法》

《市更新中心旧区改造项目涉税事项指引》

《关于实施征收安置住房存量房源收储转化工作的通知》

关于进一步完善征收补偿机制推进旧区改造提速的通知

《关于进一步加强旧改征收基地安全管理的通知》

《关于进一步规范本市旧区改造地块中直管公房补偿款管理工作的通知》

《关于加快推进本市旧住房更新改造工作的若干意见》

《上海市就去改造范围内历史建筑分类保留保护技术导则（施行）》

《关于进一步加强旧改范围内历史建筑分类保护保留相关工作的通知》

《上海市历史风貌区和优秀历史建筑保护条例》

《关于本市风貌保护道路（街巷）规划管理的若干意见》（已废止）

《关于加强本市历史文化风貌区内保留建筑和优秀历史建筑保护管理的通知》

《关于本市历史文化风貌区内街区和建筑保护整治的试行意见》

《上海市人民政府关于进一步加强本市历史文化风貌区和优秀历史建筑保护的通知》

《关于加强优秀历史建筑和授权经营房产保护管理的通知》

《关于对优秀历史建筑实施市区分级管理的通知》

《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》

《关于落实《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》的规划土地管理实施细则》

《优秀历史建筑修缮技术规程》

《上海市城市更新实施办法》

《上海市城市更新土地实施细则》

发布主体

住建委、规资局

住建委、财政局

住建委、房管局

住建、发改、规划、国
资、住房、财政

旧改办

住建委、规资局、国资

旧改办

旧改办

房管局

住建委、房管局

房管局

住建委、房管局

市政府

旧改办

旧改办

市政府

市政府

房地局

市政府

市政府

房地局

房地局

市政府

规土局

市建委

市政府

规土局

核心内容

土地机制

资金政策

住房政策

综合类

资金政策

土地机制

土地机制

资金政策

资金政策

资金政策

其他政策

资金政策

综合类

历史建筑类

历史建筑类

综合类

历史保护类

历史建筑类

历史建筑类

综合类

住房政策

历史建筑类

综合类

综合类

历史建筑类

综合类

土地机制

方向

积极保护

积极保护

积极保护

细化流程

细化流程

细化流程

细化流程

细化流程

积极保护

细化流程

加强管理

积极保护

积极保护

积极保护

加强管理

积极保护

加强管理

加强管理

积极保护

加强管理

加强管理

加强管理

积极保护

积极保护

加强管理

积极保护

积极保护
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合法的“搭建”。目前更新政策中并没有

拆除这些空间的处置方式，因此带来既

有产证面积的损失也制约了主体参与风

貌更新的意愿。

3.3.3 高昂的资金财务成本

资金财务永远是制约动力的最核心

问题，更新项目往往缺乏有效和可持续

的资金筹措机制，资金需求和财务成本

较高，例如思南公馆前期投入巨大，项

目报表长期处于亏损，且前期难以获得

相关金融创新产品支持；由于历史建筑

使用权无法抵押融资，严重影响资金回

笼，不利于后续可持续的运营。

房屋征收、置换成本的逐年升高，

抬高了启动资金的门槛，而目前更新项

目中市场主体以租赁为主的经营方式以

及对历史建筑用途转换、业态控制、不

得出售等限制导致项目租金波动影响大，

出现资金回收周期长或短期内利用“网

红效应”快速回血但后续“接盘侠”无

法可持续运营的情况。

3.3.4 难以预估的建设成本

更新项目实施中也会出现难以预计

的建设成本，包括前期保护要求不明确

或深度不够，在后期建设中出现新增对

历史建筑内部结构、细部的保护要求，

导致风貌更新项目难以完整评估收入产

出效率。此外，目前缺少好的专业施工

团队也是建设实施中的“不可预计”

成本。

4 激活动力机制，促进更新实施

的创新策略

4.1 以“单元观”引领三个思维转变：

动力机制的重要基础

近期国家印发的《支持城市更新的

规划与土地政策指引》和上海的《城市

更新条例》《关于加快转变发展方式集中

推进本市城市更新高质量发展的规划资

源实施意见（试行）》都提出以“城市

更新单元”作为未来城市更新推进的抓

手。不同于过去更新地块的项目边界，

城市更新单元（图6）具有更复合多样的

属性特点，建立“单元观”是完善更新

实施动力机制的重要工作基础。

单元需要有一个可以明确在范围内

统筹各类资源的更新实施主体平台，需

要各级政府，策划、设计、建设、运营

的团队与在地市民的参与。

单元强调空间上的整体融合，打破

物态和情态、建筑与开放空间、公有权

利和私有权利的壁垒，更打破“就地块

谈地块、就项目谈项目”的更新思路，

建立区域整体可持续的运营思路。

单元强调治理的创新探索，需要建

立以目标和问题为导向，包括策划、规

划、建设、实施、运营全流程的思考模

式，形成促进综合实施的行动路线图。

在单元观的引领下，需要对传统更

新思维模式进行三个转变：

需要认识到历史文化的“资源”特

征。全面认知历史文化是城市未来更新

发展重要且不可再生的战略资源。风貌

更新项目不是一个短期的资产投资行为，

需要从更长时间维度发挥资源的价值，

发挥社区和在地居民的作用，长期精心

经营，以“恒产者有恒心”的思想实施

更新。

需要从更大空间层面统筹思考。一

方面城市和地区要加强对风貌更新的支

持，在单一地块内难以平衡以及指标无

法落实的核心问题注定很难在历史风貌

区内解决，需要城市从更大范围给予支

撑，制定强针对性、差异化的政策机制

或拓展已有成功经验政策的适用范围。

另一方面，更新需要融入地区发展，反

图6 英国遗产行动区的经验
Fig.6 Experience from Heritage Action Zone (UK)

资料来源：作者自绘与译自韦弗尼街区议会 . 北洛夫斯特遗产行动区设计引导, 2020

��=�C3�

�����I��@���5�����	(��>!	K���+M�5��������M,�+��U8���������-/�E�=���U��������8�
��++��� �	���E�=���M,U� �E��38	��"����
����E�=�����M���A��+��=�@��M,8�*����	�8��	�3	���6���MA'7��E	�50��	�	-/-�U�
M",������+��00�	��B#U�	�E	MA�'�����	�����MA'��*/�+��*�8����1���U�E�=���
�	��'7J�	EF���

������
F��J�
�@�

>�
��
*�
"�
B�

�0��+
��	�A

+,0)�3U
�M,3)���UK���+5�
3)U>��D9�3"�����
��(0��+���	UI�F
%M,���(+0)�K

M,���3U
9�>�0*UED����5�+
��M,U*M,3)40�A

M,� M,� M,� M,�

	����3U
8��	���	�J@��
��
����0����EF.����

���BJ=���J=+�		
BB�U9��+����

8��	
����
���	E�
D9�	

�����@U
33���M-/U
�K+,0)��
+���U33�
�M,

����/K
��/K
��39�M,�
	���
�J��K��
F>EE
���EEC�
	�P��4
('P��4
39L����
F>>3
F>,+�
L��+
�*L
��
�*L
T�����6+*L
�@���/K
L>����+��/K
F>7%+52�
���@'
���7�%

/

87



2024年第 2期 总第 282期

哺社区，以风貌更新项目为触媒，发挥

溢出效应，推动周边地区整体复兴。

需要建立价值导向的更新平衡逻辑。

风貌更新项目不能仅关注自身经济收益

在数字上的平衡，更需要从数字盈亏转

化为寻求更多维度、更大空间范畴内多

元价值带来的正向收益。政府不仅要考

虑更新项目的经济贡献，更需要考虑更

新对社会、文化等价值维度的作用；而

企业市场主体则需要思考项目对企业自

身价值和品牌塑造的作用，需要引入品

牌运营理念，强调统一主体下跨越单个

项目，以品牌价值标准评判收益平衡。

在此基础上，针对风貌更新实施中

的掣肘问题，研究提出从理念技术、空

间资源和效率机制等三个方面创新“动

力因子”、焕新动力机制。

4.2 理念技术的“动力因子”

4.2.1 创新保护规划的编制方法和要求

充分发挥保护规划的纲领作用。改

变思维基点，从过去城市需要什么样的

历史文化遗产，精英式的“自上而下”

保护要求，调整到以人们需要什么样的

历史文化空间作为出发点。打造融入国

土空间规划体系，注重实施传导作用的

保护规划。发挥总体城市设计的作用，

在控详层次开展区域性整体的功能组织、

活动策划、交通体系等专项规划，从更

大范畴、以更多系统支撑保护更新工作。

结合更新需求，强化运营前置，新增项

目实施方案层级，以明确的运营思路提

出满足保护要求的各类历史建筑的活化

利用方式，解决保护更新实施中规划指

标与建设实施衔接度差的问题。

需在更广泛的空间范围内加强对地

区文脉的研究，寻找不同更新地区独特

的文化基因和相应的空间、业态、情态

等方面的载体。这些载体应该成为未来

风貌区更新最重要的永续动力源泉。

4.2.2 提升适应风貌更新的规划管理控

制弹性

提升适应风貌更新实施需求的规划

控制弹性，重点包括：可以结合风貌保

护要求对地块边界在一定幅度内进行调

整或合并；加强因保护或更新功能需要

对非居住类现状建筑使用性质在适建范

围内的功能转换；更新中对因完善功能

而提升容积率或建筑高度的活动，在一

定幅度内可以采用简易流程或无须调整；

对各类公共服务设施、开放空间、交通

或市政基础设施配置提出差异化的规划

要求，鼓励复合利用以及设施的隐形化、

地下化设置。

4.2.3 聚焦两个条例接口的技术标准

优化

充分利用《保护条例》和《更新条

例》为风貌更新中建设标准不适应而预

留的政策接口，对该类型项目建设实施

中消防、抗震、防汛、绿地率、装配预

制率、建筑退道路红线或河道蓝线距离

以及住宅项目中保障房占比等冲突较大

的指标，建议从专业主管部门出发，优

化技术标准或管理规章，形成步调一致

的顶层行动纲领。

4.3 空间资源的“动力因子”

4.3.1 区域视角，盘活空间存量资源

空间资源的缺乏和束缚是社会各界

参与风貌区更新实施积极性较差的根本

原因，因此需要以寻求空间为核心，创

新激励各方积极参与的动力机制。需要

在更大空间范畴内排摸更新资源，对保

护规划给定的可更新用地资源及建筑规

模进行分类梳理，对确因历史风貌保护

要求无法实施的增量部分，可以用好国

土空间规划体系中的单元规划等层次，

在其他地区统筹平衡；梳理保护规划中

明确的“应当拆除建筑”规模，必要时

可以适当拓展调整范围，将有意愿更新

改造的其他建筑纳入范围，实现整体

更新。

结合全市城市更新计划的编制，扩

大范围对全市或全区可规划用地或有更

新计划的地区进行统筹，锁定可以承接

风貌区内规划转移的地块，建立全市统

筹、跨区转移、区区合作的机制，统一

专门的测算机构和方法（图7）并探索建

立全市开发权蓄存机制，应对经营性用

地市场宏观后期的变化，合理控制市场

节奏。通过对风貌更新地块和开发权转

入地块建立全生命周期的捆绑管理机制，

明确必须同步开工、建设、竣工验收。

4.3.2 促进建筑适应性改造的政策保障

在满足保护要求基础上，对历史建

筑更新适应性改造的建设活动所带来的

面积增加也需要政策的保障，包括对实

施主体为实现更新目标主动拆除具有产

证“搭建”面积后的补偿，工业建筑更

新后加层带来的面积增加，地下空间利

用不收补地价，允许历史建筑恢复历史

上原有的外立面疏散楼梯，鼓励增加可

独立运营并向公众开放的屋顶绿化等措

施，在郊区则需要建立私房类历史建筑

活化利用的补助机制。

4.3.3 创新配套资金政策扶持

提升更新奖励力度。增加对更新项

目中涉及历史风貌保护和活化利用的奖

励类型和力度，提高对新增保护和通过

更新利用提供额外公共性、公益性服务

设施的奖励幅度。将保护历史风貌作为

更新项目中获取经营性面积或建筑高度

奖励的城市更新贡献类型。

创新历史风貌保护更新的资金激励

机制，以专项资金撬动多样社会资本注

入；通过税费减免、创新历史风貌保护

相关的金融产品等形式，缓解资本长期

沉淀的压力。

对较高的土地成本可以采用土地出

让金分期付款机制，或经政府授权的风

貌保护实施主体可将前期投入的征收成

本作为支付土地出让款时的重要抵扣项

进行折抵。对从事历史风貌保护的（设

图7 上海探索跨区的开发权转移
Fig.7 An exploration of transfer of development rights in Shanghai
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计、建设、施工、监理）企业可以设置

税费减免政策。

4.4 效率机制的“动力因子”

4.4.1 以“三师联创”机制提升实施运

行效率

通过创立“责任规划师、责任建筑

师、责任评估师”三师联创且更有传导

性和穿透力的平台机制，解决目前主体

多、系统复杂、要求多样、容易形成流

程堵点的问题。通过技术统合和整体把

控，为项目推进争取更多的时间红利

（图8）。负责制将对项目从早期策划、方

案制定、建设过程和后期运营建立全周

期的把控，并强调相关利益主体“及早、

全面、充分”地参与，进而打通流程堵

点，以时间流程的精简，降低更新项目

的成本，从而实现促进更新项目实施的

最终目标。

4.4.2 创新土地供给和产权归集机制

创新土地供给机制，建议对风貌更

新项目可以通过“带方案出让”、“保留

建筑物带方案出让”、保护更新和其他经

营性地块组合出让、加强竞买人资格控

制等方法，设定土地出让前置条件或创

新“租让结合，先租后让”的供应方式。

探索产权归集机制，包括对成套改

造后的使用权住宅以及独立主体收储后

的使用权住宅等可以按规定办理产证；

创新各类历史建筑使用权交易、抵押的

途径；公有历史建筑的产权退出或置换

机制，设立公有国资委的历史建筑产权

交易库；建立历史建筑专有的产权交易

机制等；对使用权可以探索养老资源绑

定后的收购、入股等新方法和措施。

5 结语

现在全球城市都意识到历史文化遗

产是提升城市综合竞争力和文化软实力

的重要战略资源。城市更新的初心是为

“人”服务，让更多的人愿意参与、积极

参与，才能不断应对发展中的问题和挑

战，才能实现城市永续的有机更新。因

此，上海更需要激活“动力因子”，创新

动力机制，激发各方参与风貌更新项目

的积极性，实现文化资源对城市高质量

发展的综合带动和牵引作用。
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图8 具有传导性、穿透力的平台协同机制
Fig.8 A collaborative platform mechanism with conductivity and penetration
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