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新华社电 今年以来，城中村改造
按下“加速键”。住房和城乡建设部近
日表示，超大特大城市正积极稳步推进
城中村改造，分三类推进实施。

作为一个关乎多方利益的系统性
民生工程和发展工程，当前在超大特大
城市推进城中村改造的背景是什么？
怎么改？难点在哪儿？“新华视点”记者
就此采访了业内专家学者。

为什么改？

今年以来，城中村改造备受关注。
4 月 28 日召开的中共中央政治局会议
提出“在超大特大城市积极稳步推进城
中村改造”的要求；7 月，国务院办公厅
印发《关于在超大特大城市积极稳步推
进城中村改造的指导意见》，并召开电
视电话会议进行了专门部署。

近日，住房和城乡建设部对城中
村改造提出了具体政策落实措施，分
三类推进实施：一类是符合条件的实
施拆除新建，另一类是开展经常性整
治提升，第三类是介于两者之间的实
施拆整结合。

城中村被称为“都市里的村庄”，兼
具农村和城市的双重特征，是城市化发
展过程中的历史产物。

以上海市中心城区最大的城中村
——普陀区红旗村为例，586 亩的土地
上，曾聚集着 90家印刷厂、207个冷库、
9个大型初级集贸市场、1000多个摊位，
这里人口复杂、群租遍地、违建密布，流
动人口多达6万人。

按照相关标准划分，城区常住人
口 1000 万以上的城市为超大城市，如
北京、上海、广州、深圳、成都、重庆、天
津、武汉等；城区常住人口 500 万以上
1000 万以下的城市为特大城市，如青
岛、合肥、杭州、长沙、南京、东莞等。
全国总计有 20 余个城市属于超大特大
城市范畴。

“我国超大特大城市吸纳了大量外

来人口，这些群体有相当一部分租住在
城中村。尽管城中村租房成本较低，但
是普遍缺乏必要的基础设施、公共服
务，尤其是在卫生安全、社会治理等方
面存在诸多隐患。”浙江工业大学中国
住房和房地产研究院院长虞晓芬说。

上海市房地产科学研究院院长严
荣表示，推进城中村改造，一方面可对
经济稳增长发挥积极作用，成为扩大内
需的重要拉动点，产生超过十万亿元的
直接投资，并拉动家具家电、餐饮服务、
纺织品等多方面的消费；另一方面可优
化城市空间布局，进一步提升城市治理
水平。

怎么改？

“城中村产权结构、人员构成、空
间分布、历史遗存等具有高度复杂性，
这次改造提出拆除新建、整治提升、拆
整结合三类改造模式。”广东省住房政
策研究中心副主任李宇嘉说，具备条
件的，即资金能平衡、群众改造意愿强
烈、土地及物业权属清晰的城中村将
实施拆除新建；不具备条件的，不硬
上，以守住安全底线为原则，常态化开
展整治提升，逐步解决问题的基础上
再实施改造。

在改造方式上，当前城中村改造特
别强调要将村民合法权益保障与先谋
后动相结合。

虞晓芬说，新政着重强调在大部分
村民同意的情况下方可实施改造。改
造前，地方政府要先做好产业先行搬
迁、人员妥善安置、历史文化风貌保护
和落实资金等前期谋划工作。改造时，
应先行安排安置房项目供地和建设，确
保安置房在合理工期内建成，品质不低
于商品住房水平，配套基础设施和公共
服务设施与安置房规划、设计、报批、建
设、交付使用“五同步”，切实保障好村
民利益。

“城中村是高度复杂的社会综合

体，改造后应该保持多样化的业态。”中
国城市规划学会副理事长赵燕菁说，城
中村本身是一个产业空间，其业态不是
预先规划，而是随市场需求变化而不断
变化。城中村改造要注重产业导入和
培育孵化，努力发展各种业态。

李宇嘉说，过去的城中村改造由
市场化主导，挑肥拣瘦，经济价值高
的被纳入改造计划，而历史遗留问
题 多 、安 全 风 险 隐 患 大 的 却 被 留
置。“这一次，全部城中村都要纳入
改造范围，征拆时不能只算经济账，
只征收经济价值高、问题少的地块，
而是要不分好坏全部征收，彻底解
决城中村问题，并防止出现新的城
中村。”

本次城中村改造，要求原则上应当
按一定比例建设保障性住房。

对此，赵燕菁表示，目前城中村在
城市中承担的一个重要功能，就是给流
动人口提供租赁性保障房，城中村事实
上成为保障房体系中的有机组成部
分。“如果改造后这部分保障房供给减
少了，流动人口的居住环境恶化，租金
更高，那就没有实现城中村改造的初
衷。因此，必须在改造方案中按一定比
例建设保障房作为补偿。”

改造要注意哪些问题？

在采访中，专家普遍认为，推进城
中村改造要特别注意三个问题：

一是拆迁安置问题。虞晓芬说，超
大特大城市遗留的城中村，违章建筑
多、人口密集、产权关系复杂，是改造难
度大的“硬骨头”，其拆迁、补偿等问题
十分复杂，矛盾和不确定性因素较多。

记者在各地采访了解到，在超大特
大城市的城中村里，各种经济活动几乎
应有尽有。

“现实中，城中村在与城市其他功
能长期互动中，形成了功能的互补。简
单‘切除’城中村，城市其他部分也会随

之失能。对此要特别慎重。”赵燕菁说。
赵燕菁认为，改造伊始，就要对城

中村承担的城市功能进行认真调研和
分析。如果没有找到对这些功能的替
代途径，就不要贸然采取“切除”手术，
此时应采用“微创”的保守疗法。

二是资金平衡与筹措问题。虞晓
芬说，遗留的城中村建筑密度大、安置
成本高，特别是在目前超大特大城市外
围房地产市场仍然较为低迷的环境中，
相较过去，城中村改造后出让土地的价
值下降，必然会增加社会化资本的筹措
难度。

“城中村改造如何啃‘硬骨头’，关
键还是改造资金怎么平衡。”李宇嘉说，
国务院办公厅印发的指导意见提出，鼓
励实施区域统筹和成片开发，改造项目
土地四至范围可扩大至周边少量低效
用地，允许集体土地和国有土地整合、
置换。“也就是说，各地政府可以将过去
单一城中村改造的‘小平衡’变为片区
综合改造的‘大平衡’，以丰补歉、以肥
补瘦。”

赵燕菁说，城中村改造必须创新改
造模式，寻求多样的融资渠道，鼓励和
支持民间资本参与，其中特别重要的是
原物业所有者的参与。

三是标准和规范约束。一些不具
备拆迁条件的城中村，实施局部拆建和
综合整治，要求按照文明城市标准整治
提升和实施管理，这对于一些住房质量
较差、标准较低、整治成本高，且部分住
房产权模糊、手续不全的城中村，具有
挑战性。

“城中村改造需要先谋后动、统筹
兼顾、整体谋划、积极稳步推进，以新思
路新方式破解城中村改造中账怎么算、
钱怎么用、地怎么征、人和产业怎么安
置等难题，探索出一条新形势下城中村
改造的新路子。”中国房地产估价师与
房地产经纪人学会会长柴强说。（记者
王优玲、郑钧天）

改什么？怎么改？难点在哪儿？
——超大特大城市城中村改造政策解读

图为2023年8月3日拍摄的改造后的安徽省合肥市瑶海区安拖东村及新庄城中村改造项目（无人机照片）


