
2018 年习近平总书记视察
广东， 提出城市文明传承和根
脉延续十分重要， 传统和现代
要融合发展，让城市留下记忆，
让人们记住乡愁。 要求广州实
现老城市新活力， 在综合城市
功能、城市文化综合实力、现代
服务业、 现代化国际化营商环
境方面出新出彩。 对广州城市
更新提出了新要求。

2019 年 2 月，广州市委书
记张硕辅主持召开区委书记
工作会议， 提出推进旧城、旧
厂、 旧村改造与专业批发市
场、物流园、村级工业园整治
提升及违法建设拆除、黑臭水
体治理、“散乱污”企业整治等
九项重点工作。 这是实现老城
市新活力的客观要求和现实
需要。

2019 年，广州出台《广州市
深入推进城市更新工作实施细
则》， 强化城市发展战略引领，
有序推进城市更新， 有七大重
点：动态调整“三旧”改造地块
数据库； 推进旧村全面改造；
加大国有土地上旧厂改造收

益支持； 推进成片连片改造；
推进城市更新微改造； 加大城
市更新项目支持力度； 加快完
善历史用地手续。 标志着城市
更新进入“战略引领， 有序推
进”新时期。

其间，结合旧村、旧厂全面
改造，推进白云国际机场三期、
广州南站周边等重点项目建
设，促进金融城、白云新城等重
点功能区和发展平台的成片连
片储备和开发等； 重点推进海
珠区赤沙、 番禺区罗边等重点
片区综合策划和改造； 加快海
珠区沥滘村、白云区小坪村、黄
埔区红卫村等旧村项目的拆迁
建设；推动远洋运输、南沙电厂
等旧厂项目实施； 重点实施海
珠广场、恩宁路、起义路、沙面、
旧东山、温泉小镇等 10 个片区
的微改造。

齐怀恩指出： 这一时期特
点是强化全市“一盘棋” 的要
求，统筹生产、生活、生态空间
布局，落实广州城市发展战略，
以更新为抓手， 促进重点项目
落地。
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广州城市更新十年： 从单一目标到多元目标

■新快报记者 何姗 方汝敏

据官方数据显示，2020 年以前， 广州
新增建设用地指标已不足 100 平方公里，
而广州纳入城市规划的存量土地近 600 平
方公里，占广东省总量的五分之一。

由于新增建设用地的紧缺， 低效土地
利用的弊端，人居环境尚待改善，产业结构需
要优化，文脉保护对象单一，从增量发展向
存量发展势在必行。

2008 年，国土资源部与广东省共建节
约集约用地示范省，联合启动 " 三旧”改造
试点工作，推进“旧城镇、旧厂房、旧村庄”
的改造，推进国有土地整备、盘活存量用地
等工作，并于 2009 年出台《关于推进“三
旧”改造促进节约集约用地的若干意见》。

以“三旧”改造为契机，2009 年，广州
市出台《关于加快推进“三旧”改造工作的
意见》，2010 年成立广州市“三旧”改造工
作办公室，进入大规模城市更新时代。 齐

怀恩认为“三旧”改造是重大的土地政策
创新，使城市更新实现了从战略到政策的
转型。

2010 年，广州市编制了《广州市“三旧”
改造规划纲要》及旧城、旧厂房和旧村庄
专项规划，明确通过“三旧”改造，促进节
约集约用地， 推动产业转型升级和经济
方式转变， 改善人居环境和提升城市形
象，完善城市功能，优化空间结构，传承
历史文脉。

“三旧”改造采取全面改造和综合整治
结合的改造方式，推进了琶洲、猎德、林和、
杨箕、文冲等城中村全面改造；黄埔古村、
东濠涌沿线、荔枝湾及周边社区综合整治；
启动两个“巨无霸”广钢新城、广纸片区旧
厂改造； 一批工业遗产改造的创意园如太
古仓码头、TIT 成为集文创、展贸、旅游、休
闲娱乐为一体的网红打卡点。

从城中村改造到近年来大行其道的老旧小区改造， 到旧厂房旧仓库
变身网红打卡点，城市更新正以一种翻天覆地或润物无声的方式改变着、
影响着广州市民的生活。

作为一种全球性的运动与城市发展策略， 城市更新被认为是从根本
上影响和引导未来的城市发展模式，以及国家经济社会活动的组织方式。

广州城市更新肇始于上世纪 60 年代，主要以居民自主改造、重大基
础设施带动的旧城房地产开发、政府投资的危破房改造、城中村改造试点
等个案小规模推进。 大规模的城市更新是以 2009 年“三旧”改造为起点，
并以 2015 年广州率先在国内成立城市更新局为标志，“三旧” 改造演变
为城市更新。

广州城市更新十年，成效瞩目，自 2009 年以来，共实施“三旧”改造用
地 144621 亩，已完成改造面积 77680 亩，节约土地约 13181 亩，节地率
达 16.97%，市住建局副局长齐怀恩认为其有力支持了广州高速发展。

城市更新的意义是多重的：它使城市发展、开发建设方式从房地产主
导的增量建设转向以提升城市品质为主的存量提质改造； 转变经济增长
方式，扩大内需，形成新的经济增长点；解决“城市病”，提升人民群众获得
感幸福感安全感。

“三旧”改造进入大规模城市更新时代

2010年

齐怀恩指出， 从 2009 年至 2014 年的
“三旧”改造，特点是在政府主导下，允许符
合条件的项目自行改造， 合理分配土地增
值收益，主要以全面拆建模式为主，单个项
目推进，侧重硬件设施改造。

他将这一时期划分为两个阶段：从
2009 年底到 2012 年 6 月，是“市场主动、效
率优先”，有四大创新：简化历史用地完善
手续；创新土地管理政策，完善集体土地权
能； 改造模式和土地供给主体多元化；共
享土地增值收益。 取得四大成效：土地供
应总量和渠道增加，有效缓解了发展空间
不足的问题；调动社会投资，拉动经济增
长；重塑空间，改善民生环境；重构基层组
织管理。

但存在四大问题： 缺乏改造总量和实
施计划的控制；项目空间分布无序；依据用
地功能补偿，导致同地不同价，导致公共利

益和历史文化保护的隐忧； 行政审批部门
缺乏准确、快速地从技术上考量各“三旧”
改造项目可实施性的工具。

从 2012 年 6 月到 2014 年 12 月，是
“政府主导、综合绩效”，出台《关于加快推
进“三旧” 改造工作的补充意见》（穗府
〔2012〕20 号）， 强化自上而下政府规划管
控，保证政府收益及公共利益。做到三大强
化：加强规划引领，突出中长期和年度计划
管理；突出政府主导作用，收紧自主改造的
范围， 控制和规范市场行为； 强调连片改
造，历史文化保护和公共利益优先。取得三
大效果： 市场参与的城市更新活动大量减
少；国有企业的存量土地盘活效果明显；重
点地区的连片改造（规划）有序推进。 但也
产生了以下问题： 调整的改造政策提高了
改造的门槛， 一定程度上影响了改造主体
的积极性，广州“三旧”改造步伐相应放慢。

“三旧”改造以全面拆建为主

率先成立城市更新局进入常态化更新
2015年

从 2015 年至 2018 年， 以广州成立城
市更新局为转折点，广州城市更新进入“理
性回归、多元平衡”时期。

2015年，中央城市工作会议对城市更新
提出了要求，强调通过转变城市发展方式，完
善城市治理体系，提高城市治理能力，会议指
出：坚持集约发展，框定总量、限定容量、盘活
存量、优化增量、提高质量。 提出要加快老旧
小区改造，增强城市内部布局的合理性，提升
城市的通透性和微循环能力。

在这一年 2月，广州在国内率先成立城
市更新局，标志着一直以来的“三旧”改造工
作正式转变成为一个系统常态化的城市更新
工作。 原市“三旧”改造工作领导小组更名为
市城市更新工作领导小组， 进一步加强市级

层面对城市更新重大政策措施、中长期规划、
年度计划、资金使用安排、片区策划方案及更
新项目实施方案等工作的统筹协调。

出台城市更新“1+3”政策（即《广州市
城市更新办法》、《广州市旧村庄更新实施
办法》、《广州市旧厂房更新实施办法》、《广
州市旧城镇更新实施办法》和《广州市人民
政府关于提升城市更新水平促进节约集约
用地的实施意见》），实施《广州市城市更新
总体规划 （2015-2020 年）》， 明确到 2020
年完成城市更新 50 平方公里。

按年度编制和组织实施城市更新年度
计划，列入 2016年、2017年、2018年城市更
新计划项目共计 863个，总用地面积 190平
方公里，共安排市财政资金 23亿元。

城市更新“广州模式”一：微改造
这一时期城市更新形成“广州模式”，

突出表现在两方面的探索： 微改造和公众
参与。

《广州市城市更新办法》在原有全面改
造的基础上，创新性提出“微改造”的方式，明
确城市更新资金将优先安排微改造项目，老
旧小区更新、改善人居环境是重点，包括增加
市政公共服务设施，管线下地，打通交通道
路、消防通道，对单体建筑进行整治修缮和
重建，实现“三线”下地、“雨污分流”等。

2016 年，广州市在全国率先开展老旧
小区微改造工作， 在全市范围内开展数据
调查、制定改造标准、创新政策优惠。

根据《广州市老旧小区微改造实施方
案》，到 2020年，重点推进全市 779个功能配
套不全、建设标准不高、设施设备陈旧、基础

设施老化、环境较差的老旧小区微改造项目。
截至 2018 年，全市共推进 696 个微改

造项目，市财政已投入 18 亿元。
2017 年，广州成为全国唯一入选住建

部老旧小区改造试点的一线城市。 共有德
欣小区、五羊小区、梅花路小区、泮塘五约
小区、旧南海县小区五个项目列入试点。

微改造的项目中除了人居环境改善
类，还有历史文化保护微更新类型，广州提
出通过产业植入进行的微改造推动区域经
济发展，如恩宁路、泮塘五约微改造，都是
在历史文化街区中对政府已征收的公房进
行修缮或重建，功能置换，发展文旅、创意、
休闲娱乐产业。在恩宁路改造中，政府首次
以 BOT 方式， 将公房以租赁方式交给开
发商建设、运营，引进社会资金进行改造。

城市更新“广州模式”二：公众参与
在《广州市旧村庄更新实施办法》《广州市旧城

镇更新实施办法》中，广州为城市更新的公众参与制
定了具体的措施：

旧城如果要实施全面改造，第一轮，征询改造区
域居民意愿，同意改造户数的比例达到 90％以上（含
90％）的，方可启动改造；第二轮，征询改造区域居民
对拆迁补偿安置方案的意见，在规定时间内，签订附
生效条件的房屋拆迁补偿安置协议的居民达到 2/3
以上（含 2/3）的，方可具体实施拆迁。

旧村全面改造项目实施方案村民表决稿（含拆迁
补偿安置方案）经村民（含村改居后的居民）和世居祖
屋权属人总人数的 80％以上同意后，才能送审；对于
住宅房屋可分期签订补偿安置协议，每一期应当达到
80％以上权属人签约后方可启动房屋拆除工作。

广州还在微改造中探索建立“共同缔造委员会”
制度， 共同缔造委员会是为落实党的十九大关于构
建“共治、共建、共享”社会格局的要求，落实市委市
政府关于“落实公众参与”“创新基层治理机制”的工
作任务。

2016 年启动的泮塘五约微改造是广州第一个自
下而上引入公众参与，先征求居民意见再做设计的微
改造项目。 2018年列入全国老旧小区改造试点项目
后，在前期由设计单位主导的公众参与基础上，泮塘
五约率先成立了共同缔造委员会，由荔湾区更新局牵
头，委员会成员由区更新局相关负责人、居委会主任、
居民代表、人大代表、政协委员、专家、媒体代表、社区
规划师等组成，委员会收集居民意见与心声，向改造
试点指挥部反映，指挥部据此调整建设行为。

城市更新成为广州城市发展主要方式
城市更新不仅改善了人居环境，传承历史文化，

还促进了产业转型升级，拉动经济增长。
截至 2018 年， 广州市通过城市更新“退二进

三”，已关停搬迁 147 家企业。 更新通过空间重构和
土地重配， 就地淘汰落后产业， 引入创新型优势产
业，推动优势资源和要素集聚发展，这一时期重点推
进位于“一江两岸三带”的高端产业、优质景观项目，
重点是琶洲互联网创新集聚区、国际金融城、黄埔临
港经济区、白鹅潭中心商务区。

此外，打造村级工业园升级改造示范项目，如白
云区夏茅村级工业园、五龙岗村工业园、永泰村旧村
庄微改造、番禺区左边村工业园、沙坑村工业园改造
等项目。

城市更新还盘活了低效存量用地， 提升节约集
约用地水平，尤其是旧村改造，解决了农村土地无序
利用、 土地收益低等问题。 通过创新探索村自主改
造、村企合作改造、政府收储等多种方式，截至 2018
年已批复的 43 个，用地面积 19.52 平方公里，旧村全
面改造项目共拆除违建 103 万平方米， 平均节地率
达 48%。

至 2019 年， 通过旧村改造， 建设村民安置房
462 万平方米，惠及 19.2 万群众；配建公共服务设
施（场所）1397 个，建筑面积 200 万平方米，其中学
校（含幼儿园）128 所，文化体育设施 232 个，邮政所
等市政公用设施 450 个，菜市场 45 个，养老机构设
施等社区服务与行政管理设施 542 个。 完成改造的
旧村，绿地率由 5%提高到 30%，建筑密度由 60%以
上降低到 30%以下。 促进了城乡之间、新旧城区之
间统筹发展。

齐怀恩指出：这一时期的特点是以政府主导、市
场运作、利益共享为原则，强调产业转型升级、历史
文化保护和人居环境改善，创新性提出“微改造”更
新方式， 注重城市更新项目的长期效益和可持续发
展，确保产业和城市更新项目的有机融合，完善各利
益主体土地增值收益共享机制。

由广州大学广州发展研究院、 广州市蓝皮书研
究会发布的《中国广州城市建设与管理发展报告
（2018）》认为，在广州向存量更新转型、精细化内涵
式增长的关键时期， 城市更新成为广州城市发展的
主要方式，也是城市治理的关键抓手。

老城市新活力成为城市更新新要求

2019年

从“三旧”改造到城市更新，市规划和自然资源局副局
长、原市城市更新局局长邓堪强认为，是从单一目标到多元
目标的转变，从“城市增长”到“城市成长”、从数量到品质追
求的转变。 改变侧重盘活存量用地、追求土地经济效益的单
一目标，将城市更新上升到城市发展战略的高度来看待，更
注重改善人居环境、促进产业转型升级、传承历史文化、激
发城市活力等多元目标的实现。

回顾广州城市更新十年的历程 ，前瞻未来 ，齐怀恩
指出 ：

应加强城市更新九项重点工作统筹力度， 强化片区策
划，部门协同；划定全市城市更新管控区域，建立城市更新
项目负面清单；在城市更新年度计划基础上，建立城市更新
项目储备库和年度计划（前期计划）的管理机制，并加强与
政府投资计划的衔接联动。 城市更新项目储备库和年度计
划（前期计划）可根据实际情况实行“动态调整，定期公布”；
加强政府主导，完善城市更新项目基础数据管理机制。

加强市场引导， 规范旧村全面改造项目合作企业引入
机制。

加大创新力度，探索不同类型、不同区域项目全市统筹
平衡的办法。 优化方案联审流程。

未来展望

加强统筹与策划

老城市新活力

从盘活存量用地、追求土地经济效益，到改善人居环境、 促进产业转型升级、传承历史文化、激发城市活力

■改造后的琶洲村。


