
与成片旧改相比，零星旧改地块面积小，

位置尴尬，商业开发价值几乎为零；旧住房改

造，难以形成统一规划布局，掣肘顶层设计；

“城中村”改造，缺少成熟可行的社会资本参

与模式……

“骨头”越啃越硬，但为了改善民生，再难

也要想办法为百姓圆新居梦。今年两会上，

代表委员纷纷为此建言献策。

“两旧一村”改造
难度差异大

浦东新区康桥镇梓潼“城中村”改造，是

上海市第一批“两旧一村”改造项目，目前两

个保障房地块的1024套住房已经交付，配建

的市政道路、河道、幼儿园也已完工，计划

2025年全面完成改造任务。

相比之下，浦东新区张江镇的“城中村”

改造更加“高大上”。未来这里将被打造成为

集地铁上盖综合体、高层商业办公、历史风貌

休闲街等多元业态为一体的综合社区，昔日

老旧的“城中村”将蝶变为繁华街区。

昨天，说起“两旧一村”改造，市人大代

表，中建八局党委书记、董事长李永明向记者

历数了正在落地的一批重点改造项目。李永

明表示，“两旧一村”改造工作事关民生和民

心，要打造高品质人居环境，加大与高校、科

研院所、高新技术企业合作力度，强力攻坚建

筑业核心技术，整合规划咨询、创业导入、技

术引领、地产开发、综合投资等“五项服务”，

以更加主动、更加有为的姿态助力“两旧一

村”改造任务高质量推进。

但更多的“两旧一村”改造，并非一帆

风顺。

市人大代表、金山区政务服务办副主任

陆益告诉记者：“两旧一村”改造中，郊区相比

于市中心存在着更大困难。他分析，区级财

力匮乏的问题还不是最关键的，远郊的“两旧

一村”地块多呈点状、带状分布，地块小而散，

房屋建筑密度大，前期改造成本较高，后期开

发潜力不足。

这很好理解，从区位上看，远郊区域房价

一般处于全市“洼地”，可用于改造资金平衡

的渠道很少，改造实施主体盈利空间十分有

限，项目改造本身抵御市场、政策等风险的韧

性不足。

除了资金筹措，还有很多额外因素。“部

分区域改造还受到环评控制的影响。”陆益举

例说，金山区的石化街道、金山卫镇的部分

“两旧一村”地块，局部改造已无法彻底解决

实际问题，百姓改造呼声又十分强烈，但受限

于上海石化环评3公里控制、无资源平衡地块

可用等因素，地块招商困难重重。

为此他呼吁，要研究远郊区域“两旧一

村”改造的特殊扶持政策，加强资金和项目扶

持倾斜力度。比如，在“城中村”改造项目认

定中，对部分地块集体建设用地占比虽达不

到51%，但又确实存在改造必要性、迫切性的

项目，可以通过“一事一议”等方式研究予以

认定享受相关优惠政策。

形成政策体系
推出行动计划

“两旧一村”改造难度差异大，固然有个

性化因素，但也与目前建设制度不全、行动计

划不明、资金平衡机制缺位等有关。

市政协委员陈永亮调研发现，《上海市城

市更新条例》正式颁布实施以来已近一年半

的时间，各区更新行动计划始终未能出台，政

策体系也有待深化、细化。目前仅有指引性

规范条例却没有完善的专业性实施细则，未

能形成集成发力的政策体系和标准规范，所

以很多项目推进只能依靠“一地一策”“一事

一议”。

另外，资金平衡方式也有待探索。陈永

亮认为，如果这一问题不能妥善解决，将严重

影响“两旧”工作进展。由于“两旧”资金难以

平衡，目前主要依靠财政资金及国有企业投

入，社会资本严重缺乏积极性。

如何解决这些问题，陈永亮建议，首先要

尽快摸清项目底数实情，出台多轮行动计

划。由市规划和自然资源局牵头，会同多个

部门，明确近年上海城市更新和“两旧一村”

工作的总体目标、主要任务、重点范围，形成

完善的更新行动计划或专项规划。在此基础

上，以区为单位尽速、全面地摸清各类资源、

项目底数，统筹制定和实施若干轮零星旧改、

旧住房成套改造和“城中村”行动计划，切实

做到“实施一批、储备一批、谋划一批”，从而

早日实现旧住房更新改造“全覆盖”。

市人大代表李俊兰也有类似看法。她认

为，“两旧一村”改造的主体责任在区里，但规

划、土地、财税、技术标准等审批事项仍在市

级层面。应当进一步优化工作推进机制，每

年筹集一批急难愁盼的重点项目，由市区联

合组成推进指挥部，发挥各自的优势，集中力

量、高度协同、聚焦政策、综合施策，由此提高

攻坚克难的成功率。

陈永亮还建议，要立足全过程、全覆盖，

构建符合城市更新及“两旧一村”工作实际需

求的“1+3+N”政策体系：“1”即《上海市城市

更新条例》这一核心文件；“3”为零星旧改、旧

住房成套改造和“城中村”改造三类项目的

《更新实施办法》；“N”为具有操作性的系列文

件，例如《上海旧住房拆除重建设计导则》等，

须涵盖规划、消防、交通、历史建筑保留保护

等专业，最终形成规划、设计、建设、运维全生

命周期的政策体系。

当然，对于特殊情况还是要提供特殊机

制，引导项目资金平衡。李俊兰指出，部分

重建、改建的项目现场条件有限，几乎达不

到现行的规范技术规定的标准要求，尤其是

在建筑间距、退界绿化等指标，建议尽快进

行修订。

陈永亮也建议，除了允许两旧项目“贴扩

建”“加层扩建”“拆除重建”外，还应通过实施

开发权转移、供地手续分层办理、放宽容积率

限制及容积率奖励条件等多种举措，鼓励土

地复合化利用、集约化利用，增加可售、可经

营面积，实现项目资金自平衡或跨项目平衡。

例如在零星旧改和拆落地改造项目中，

可以参照日本代官山“自下而上”城市更新经

验，遵循“自愿参与、等价交换”的原则，由规

划部门提供政策支持，由居民提供房屋，由开

发商提供资金和技术支持，允许改变部分土

地或房屋使用性质，将更新后的建筑面积分

为“保留部分”和“回报部分”，“保留部分”用

于居民回搬，“回报部分”作为开发商投入回

报，可供出售或经营。

在旧住房改造上，陈永亮建议探索“1+1+1”

模式，引导居民共担成本。可以根据“民主协

商、超值付费”的原则，针对住房增加面积部分

试行“政府（企业）送一部分，居民成本价买一

部分，市场价买一部分”的成本共担模式，形成

政府、产权单位、居民多主体筹集资金机制；对

于房屋内部更新改造，在标准化方案以外，还

可推出供居民自由选择的“自费可选包”，例如

适老化改造、高标准厨卫配置等，避免居民二

次装修，满足居民差异化、多元化的需求。

“活化利用”
老建筑获新生

“两旧一村”改造，同样面临历史风貌建

筑保护的难题。

昨天的市人大会议上，虹口区人大代表

团提交了一份《关于开展“两旧一村”改造工

作情况专项监管，加大风貌区内保护保留建

筑改造力度》的议案。

“以山阴路风貌保护区为例，区域内建筑

大部分建于上世纪20-40年代，房龄已近百

年，建筑面积约23万平方米，包含32处优秀

历史保护建筑，此外还含有大批不可移动文

物、规划保护保留建筑。”议案指出，此类房屋

以砖木结构为主，缺少独立厨卫设施，且违法

搭建较多，长年累月结构老化、承重变化、白

蚁危害等，都对房屋安全产生了较为严重的

影响。但同时因此类房屋涉及风貌保护或产

权等因素，长期难以开展较为彻底的房屋修

缮。对此，居民群众之间矛盾突出，对改善居

住条件的呼声较大。

议案提出，应在改造模式上出台鼓励政

策，包括先行评定风貌建筑房屋安全等级，有

针对性地采取置换、腾空等方式彻底解决房

屋安全隐患；探索抽户改造模式，将人口密度

和户数降低至原设计承载能力，还原房屋空

间的原使用用途，留住历史风貌的同时也留

住居民，保留区域的“烟火气”。涉及到修缮

房屋和安置居民的资金，建议市级财政从政

策上加大对里弄和优秀历史建筑改造的补

贴，确保改造标准和改造效果。

为了做好历史风貌区的长效保护，议案

还建议“活化利用”，吸引优质社会资本参与

保护保留建筑的修缮、利用，通过置换、受让

等方式，进行“留房不留人”的成片改造，引入

类似于新天地、今潮8弄等模式，通过功能开

发和创造使其获得新生。

民生所系，全面推进“两旧一村”改造

再难也要想办法圆百姓新居梦
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■ 山阴路历史风貌保护区的改造，提升了区域品质，也留住了烟火气 本报记者 孙中钦 摄

本报记者 潘高峰 张钰芸 屠瑜

去年，经过30年接续奋斗，上海成片二级旧
里以下房屋改造宣告全面完成。
今年十六届人大一次会议开幕会上，市长龚

正所作的政府工作报告郑重承诺：全面推进“两旧
一村”改造，完成12万平方米中心城区零星二级旧
里以下房屋改造、28万平方米小梁薄板房屋等不
成套旧住房改造，启动10个城中村改造项目。
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