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S U R  G U I D E

SUR 导读

这份报告处理一个时间敏感的问题：城市更新进入立法程序后，立项、保护、资金、责任四个维度的

规则会怎么变，各地落实机制目前跑到哪一步。2026 年 9 月 20 日住建部会议将城市更新纳入“十五

五”立法单列，规则从可商量变为没商量，这是未来一到两年内要计入项目成本的事。

SUR  成员需要细读的有三处。第一是重庆范式的三层结构：市级定框架、区级出方案、社会资本以租

赁和特许经营入伙，社会资本投资占比 63% 说明它的资金结构已经摆脱对财政与大拆大建的依赖。第

二是四川路径的判断：城市更新不缺空间，缺的是让空间产生现金流的内容，334  个文旅项目对应内

容供给端。第三是五个组件，专项规划、实施主体、资金拼盘、审批通道、技术标准，可以用来给任

何一个区县打分，判断介入时机是否成熟。

阅读时带两个视角。一是把本地实施主体是否实体化、审批是否整合成“一件事”当作硬指标；二是

盯住 6 至 18 个月的过渡窗口，存量在谈项目的立项节奏直接受它影响。报告不提供乐观情绪，只给组

件清单与时间表。

核心要点

本报告由 SUR 智库整理制作，正文为原始报告完整内容；导读与要点由 SUR 智库提炼。供 SUR 成员企业内部参考，转载请注

明出处。

城市更新纳入“十五五”立法单列，立项、保护、资金、责任四个维度法定化。01

住建部 63 号文划定的底线仍在：拆建比不大于 2、就地安置率不低于 50%。02

重庆社会资本投资占比 63%，区级主官推动加社会资本入伙是最完整样本。03

江苏宿迁“高效办成老旧小区改造一件事”，审批整合后周期可压缩 40% 以上。04

四川以 334 个文旅项目覆盖 21 个市州，用文旅体商融合给空间供给内容。05

立法过渡期存在 6 至 18 个月窗口，存量项目宜在法规落地前完成立项锁定。06

2 S U R 智 库



城市更新立法前夜：从"十五五"规划到地方落实机制的政策图谱

引言：当城市更新进入立法程序

2026 年 9 月 20 日，住房和城乡建设部召开会议，一个细节被许多快讯一笔带过但分量极重：城市更

新与历史文化保护传承被纳入"十五五"住房城乡建设立法单列。这意味着城市更新将从"政策引导"走

向"制度约束"——过去五年依靠意见、通知、试点推进的工作，即将拥有法律法规层面的刚性框架。

对会员单位而言，立法不是遥远的庙堂之事。立法意味着：立项的制度依据收紧、保护的边界收紧、

执法的责任收紧——三个"收紧"最终都会折算成项目的成本与周期。本报告梳理从国家"十五五"部署到

地方落实机制的完整政策链条，绘制一幅可供立项决策参考的政策图谱。

一、国家层：从行动纲要进入"十五五"部署

1.1 政策演进的三个阶段

城市更新的政策演进可以清晰地划分为三个阶段：

理念确立期（2019-2021）。城市更新行动写入"十四五"规划纲要，从"大拆大建"转向"留改拆并举"，

住建部  63  号文划定"防止大拆大建"的底线（拆建比不大于  2、就地安置率不低于  50%  等量化约

束）。

试点探索期（2021-2025）。两批共 80 余个城市更新试点城市铺开，各地探索组织机制、资金模式、

技术标准。这一阶段的核心产出不是项目，而是"方法论的地方化"——每个试点城市都在回答同一道

题：没有钱的大拆大建时代结束后，更新怎么做。

制度定型期（2025-）。"十五五"规划建议将城市更新列为新型城镇化重点任务，住建部会议进一步明

确立法单列。量化目标密集出现：江苏提出  1500  个老旧小区与  1000  个完整社区，全国层面"十五

五"城市更新项目与政策清单加快形成。

1.2 立法将改变的四个规则

从会议释放的信号看，立法重点将在四个方面形成硬约束：

立项依据法定化。城市更新项目的立项将不再只是行政决策，而需要对应法定规划（城市更新专项规

划纳入国土空间规划体系）。未纳入规划的项目，立项通道将收窄。
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保护边界法定化。历史文化保护从"原则要求"变成"执法责任"，拆除老建筑的论证义务显著加重。"先

破坏后补票"的空间归零。

资金机制法定化。城市更新贷款管理办法（试行）的八类用途与负面清单大概率被吸收进法规体系，

专项债、贷款、社会资本的使用边界将以法规形式固定。

责任主体法定化。区政府作为实施主体的责任将被法定化——这解释了为什么重庆各区（南岸、九龙

坡等）近两年密集发布区级更新方案：在立法之前跑通区级落实机制，是各地争抢的制度先发优势。

二、地方层：落实机制的三种范式

2.1 重庆范式：区级主官推动 + 社会资本入伙

重庆是当前地方落实机制最完整的样本，其结构可拆解为三层：

市级定框架。重庆高质量城市更新工作推进会明确地方主官推动机制，把城市更新列为区级"一把手工

程"——立法要求的"责任主体法定化"在重庆已经预演。

区级出方案。南岸区"执城市更新之笔绘人民城市幸福画卷"、九龙坡区五年 30 个项目更新 1600 万平

方米——区级政府以完整方案（项目库、资金结构、实施时序）承接市级框架，形成"一区一策"。

社会资本深度入伙。重庆城市更新中社会资本投资占比达  63%，以租赁、特许经营等方式参与。这个

数字的意义在于：重庆的更新资金结构已经摆脱对财政与大拆大建的依赖，进入"经营城市"的可持续

轨道（详见 SUR 深度解读《重庆城市更新：社会资本投资占比 63% 的合伙逻辑》）。

2.2 江苏范式：量化清单 + 高效办成一件事

江苏的路径是"目标量化 + 审批提效"：发布"十五五"城市更新规划，明确 1500 个老旧小区、1000 个完

整社区的量化目标；宿迁试点"高效办成老旧小区改造一件事"，把多部门串联审批整合为一站式办

理。量化清单让社会资本可以按图索骥，审批整合直接降低制度性交易成本——两者都是立法时代地

方竞争的基本功。

2.3 四川范式：文旅杠杆 + 要素保障

四川的特色在于把文旅资源禀赋转化为更新杠杆。2026  四川省文化和旅游发展大会发布《2026  年四

川省文化和旅游重点项目招商指南》，精选 334 个项目覆盖 21 个市州，并明确"要素保障再加力、审

批服务再提速、政策兑现应兑尽兑"。四川路径的核心判断是：城市更新不缺空间，缺的是让空间产生

现金流的内容——文旅体商融合正是内容的供给端（详见 SUR 深度解读《文旅体商融合如何让重庆老

空间"活"起来？》）。
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三、机制拆解：地方落实的五个关键组件

把三种范式拆开看，地方落实机制由五个组件构成，会员单位可以据此评估任何一个区域的更新环境

成熟度：

组件一：专项规划。是否有法定效力的城市更新专项规划？规划决定了项目库的合法性边界。四川部

分市州已启动编制，立法后将全面铺开。

组件二：实施主体。区级平台公司是否实体化？重庆各区由区属国企担任实施主体并接受社会资本参

股，四川多地仍以临时专班推进——后者在立法后需要实体化改造。

组件三：资金拼盘。财政资金 + 专项债 + 城市更新贷款 + 社会资本的配比结构。贷款管理办法八类用

途之后，"贷款 + 运营"将成为主流拼盘，纯财政模式难以为继。

组件四：审批通道。是否有"一件事"式整合审批？老旧小区改造涉及十余个部门，审批整合程度直接

决定项目周期（江苏宿迁样本显示整合后周期可压缩 40% 以上）。

组件五：技术标准。历史建筑修缮、加装电梯、消防适配等技术标准的地方细则。立法后技术标准将

从"参照执行"变为"强制执行"，既有项目的合规改造需求会集中释放。

四、对市场主体的五点预判与对策

预判一：项目库的"门票价值"上升。 进入政府城市更新项目库将从"便利"变为"前提"。对策：主动与

区级实施主体对接，把项目包装进八类用途的合规框架。

预判二：历史建筑相关项目的论证成本陡增。 对策：涉及老建筑的项目，保护评估前置到拿地之

前，"先评后拿"取代"先拿后补"。

预判三：区级政府的更新方案是最佳商机地图。 重庆南岸、九龙坡的经验显示，区级方案会明确项目

清单与资金结构。对策：跟踪四川各区县更新的方案发布节奏，方案发布后的  6-12  个月是介入窗口

期。

预判四：社会资本的进入方式将以"经营权"为核心。 租赁、特许经营、运营分成将取代股权收购成为

主流。对策：运营能力的证明（在管项目、坪效数据）比资金证明更重要。

预判五：立法过渡期存在  6-18  个月的政策套利窗口。 法规生效前已立项的项目通常适用旧规则。对

策：存量在谈项目尽量在立法落地前完成立项锁定，新项目一律按最严标准预演合规。
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结语

城市更新立法的本质，是把过去五年"可以商量"的规则变成"没有商量"的规则。对市场主体，这意味着

投机的空间消失、专业的空间打开——立项、保护、资金、责任四个维度的法定化，惩罚的是侥幸

者，奖励的是把合规内化为基本功的人。四川的会员单位此刻最该做的一件事，是把重庆范式逐组件

拆开对照自己：人家的区级机制跑到哪一步了，我们的准备到了哪一步。

资料来源：住房和城乡建设部公开信息、各省市公开发布、SUR 研究中心整理分析。
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