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深圳城市更新地区规划标准编制探讨
贺传皎，李江
【摘要】从深圳城市规划标准的由来与演变入手，分析当前城市转型背景下城市更新工作对规划标准的新需求，进而构建针对更新地区的规划标准与准则的主体框架；在对比介绍香港、上海、长沙等城市在规划标准编制方面经验的基础上，探讨深圳城市更新地区规划标准的编制思路及主要内容；并对当前更新规划编制与审批中问题比较突出、需求比较迫切的更新对象、更新范围、更新模式、功能引导、开发控制、公共设施等标准做了探讨性研究，以期能够完善《深圳市城市规划标准与准则》的体系结构，满足政府精细化管理需求。
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urban planning standard of urban  renewal areas in shenzhen
HE Chuanjiao, LI Jiang
ABSTRACT: According to the origin and the development of urban planning standard of Shenzhen, this paper firstly pointed out that the practice of urban renewal has produced new demand of urban planning standard on current urban transformation background , then the attempts on rebuilding the  main framework of the planning standard and guideline aimed at the renewal areas are interpreted. Secondly, on the contrast of the practices of planning standard between Hongkong, Shanghai, Changsha and Shenzhen, the route and main contents of urban planning standard of urban renewal areas in Shenzhen are explored. Some core elements of urban planning standard of renewal areas in Shenzhen are further discussed, such as renewal objects, renewal scope, renewal pattern, land-using control, development control and public facilities.  The new system structure of the Urban Planning Standard and Guideline of Shenzhen should satisfy the demand of government precise management. 
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1  深圳城市规划标准的演变与发展趋势
1.1深圳城市规划标准的由来与演变

深圳自成立经济特区开始，高速成长背景下的城市建设压力不断增大，规划管理所面临的问题不断增多。为了适应改革开放和土地有偿使用的需要，1989年，深圳借鉴香港规划经验制订了《深圳市城市规划标准与准则》（以下简称《深标》），作为指导城市规划和建设的地方标准。1997年《深圳市城市总体规划（1996-2010）》编制完成后，为将城市建设成为现代化的国际性城市，适应城市规划建设的标准化、规范化、法制化管理要求，制订了97版《深标》。97《深标》提出《深标》适用年限应与城市总体规划同步，每隔五年进行一次修编，因此于2002年对97《深标》进行了全面检讨和修订工作，并于2004年4月1日起施行。04《深标》是深圳市人民政府批准并颁布实施的政府规范性文件，取消了地方标准编号，目前处于适用期。

1.2从指导新建地区向指导更新地区转型
深圳的发展超出了一般城市的进化历程，由于自身功能升级和替代周期过快，城市内新旧杂陈、高低共处，城市发展日益面临土地空间、环境、人口、能源资源方面的瓶颈约束和巨大压力。其中，空间资源不足是制约城市快速发展的主要因素，根据最新统计，截至2009年全市陆域可建用地规模不足150平方公里，如果保持以往每年近30平方公里的扩张速度，剩余可建设用地仅可利用5年左右。为了寻找新的发展空间，需要最大限度对现有空间资源进行潜力挖掘和优化调整，因此，城市更新成为深圳城市转型的迫切要求。
随着深圳城市从外延扩张向内涵提升转型，《深标》也将逐步从指导新开发地区的规划标准向指导城市二次开发的城市更新规划标准转型，而现行的04《深标》对于城市更新地区的要求主要遵循国家《城市居住区规划设计规范》，仅对旧居住区改造后的绿地率、人均绿地率、住宅建筑日照标准、建筑间距几项指标进行了规定，缺少系统、全面的规划标准与准则。当前在市场动力推动下，很多改造行为已自发进行，突出表现为城中村与旧工业区的改造，这些改造行为亟需受到有关技术及管理规定的指导和约束。在04《深标》实施五年后，在再一次启动修订工作之时，有必要针对深圳的实际情况和需求，在04《深标》中增加有关“城市更新”的标准与准则。

2  更新地区规划标准经验借鉴
香港、上海、广州、北京、南京、长沙等地均在其总体规划层面制定了城市更新的专项规划作为城市更新工作总的指导方针，并制定了相应的技术规定作为实施总体规划和专业规划的指南和依据，分析其相关经验，以有效指导深圳的城市更新。

2.1香港个案控制与弹性的教育设施标准
由于深圳的城市规划体系以及《深标》的制定在很大程度上受到香港的影响，因此城市更新方面借鉴香港经验也是十分必要的。但不同的是，《香港规划标准与准则》（以下简称《港标》）中不包括城市更新方面的专项内容，市区重建工作由专门机构——市区重建局主持和负责，开发强度主要以个案控制方式为主。
与深圳类似，香港也是地少人多、土地资源紧缺的城市，对部分占地规模较大的公共配套设施制订了相对弹性的建设标准。以教育设施为例（见表1），《港标》中规定，无须特别为幼儿班与幼稚园预留土地。在中小学的规划建设中，如某些土地适合作兴建小学之用，但未能达到所指定的参考地盘面积要求，或者达到参考地盘面积要求但形状不合适，则可予弹性考虑。为了善用土地资源和迁就不同的地盘限制，可按个别情况考虑接受较为创新的校舍设计，例如高建校舍，混合发展的校舍等，但须按照政府内部就采纳灵活的校舍设计而议定的安排来办理，而拟议混合发展的用途则应与学校的功能协调。
表1  深圳与香港小学初中生均用地标准对比
Table 1:  the contrast on the standards of land-using for junior middle school and primary school students between Shenzhen and Hong Kong
	
	深圳生均用地面积（m2/人）
	香港生均用地面积（m2/人）

	18班小学
	13.95~16.91
	6.75

	24班小学
	13.89 ~16.94
	6.03

	30班小学
	14.00 ~17.04
	6.36

	30班初中
	8.00 ~9.53
	5.39


《港标》中虽不包括城市更新方面的专项内容，重建项目主要以个案控制为主，但其教育设施弹性标准一定程度上解决了城市更新地区设施配建难的问题，值得深圳借鉴。
2.2上海密度分区控制与低标准的教育设施
上海对城市更新地区的开发强度控制与新开发地区相同，都遵循中心城密度分区的统一要求，但是针对旧区的教育设施提出了一套较低标准，以解决旧区改建中配套设施相对缺乏、而用地不足的矛盾。例如在《上海市中心城强度分区研究》中，对于中小学、幼稚园、敬老院用地面积、容积率给出了“改造区”与“开发区”两套不同的标准，新开发区对应用地面积、容积率数值以上海市工程建设规范《城市居住区公共服务设施设置标准》（DGJ08-55-2020J10189-2002）为依据；旧区改造对应数值考虑到旧区改造的难度，用地面积取标准的50%，学校（儿童、老人）规模取标准的80%，则容积率为标准的1.6倍。

2.3长沙针对“旧城区改建”单独编制一套规划标准
《长沙市城市规划技术标准与准则》中有“旧城区改建”单独一章，从改建准则、用地布局、用地标准（见表2）、历史文化遗产与传统风貌保护、道路与停车场（库）、建筑拆建比六方面对旧城区的改建规划进行指引和控制。通过规定拆建比来达到控制改建地区开发强度的目标，一般性旧区改建建筑拆建比为1:1.5～1:2.5，历史文化街区为1:1。土地利用效率较低的危房区改造，拆建比可适当加大。

表2  《长沙市城市规划技术标准与准则》与《城市用地分类与规划建设用地标准》人均用地标准对比
Table2:  the contrast on the standards of land-using for urban land category between Changsha and Shenzhen
	用地名称
	《国标》人均用地（m2）
	长沙旧城人均用地（m2）

	公共设施用地
	-
	8－15

	工业用地
	10～25
	0－4

	道路广场用地
	7～15
	10－15

	绿地
	≥9
	5－10

	其中：公共绿地
	≥7
	≥7


长沙和上海都对旧城地区制定了一套有别于新区的规划标准，具体内容有所区别，上海主要针对公共设施，而长沙从各个方面都给出了旧城区改建的标准，并且在用地标准、道路与停车场及建筑拆建比等方面给出了具体指标，但是两个城市的规划标准适用对象不明确、指标设置相对简单、部分内容缺失，对于像深圳这种更新内容复杂的城市较难适用，因此，深圳需要对规划标准的适用对象及具体要求进行系统、全面的研究。
3  深圳城市更新地区规划标准与准则的体系框架

3.1城市更新对规划标准的需求

如果想通过《深标》全面有效地指导城市更新规划工作的推进，就要进行全方位、多层次的规划控制，其控制内容也应在适应具有深圳特色的五层次规划体系中得到反映。根据相关规划编制管理与技术规定
，可以得出各层次规划对城市更新地区规划编制内容的规定。

在城市总体规划层面，划定城市更新范围，确定城市更新的原则、方法、标准和要求。在《深圳市总体规划（2007-2020）》的编制过程中，对城市更新的对象、规模、原则、模式等方面做了相应规定，其中规划标准主要为更新对象分类、更新模式界定几方面；在近期建设规划及年度实施计划层面，确定近期土地供应、城市更新改造和其它用地功能结构调整的区位；在分区规划层面，原则提出城市更新重点地区及相关政策建议；在法定图则层面，说明旧城改造时必须满足的前提条件和土地开发强度的基本规定，对改造政策不明确地区的规划控制实行“开天窗”的方式，待时机成熟后再进行规划控制；在改造专项规划层面，对规划编制区内改造项目的范围、目标、模式、功能定位、土地利用、建设强度、绿地系统、道路交通、公共与市政配套设施等控制要求作出的规划。
就04《深标》而言，城市更新地区对规划标准的需求主要反应在总体规划、法定图则及改造专项规划层面：其中总体规划是相对宏观和原则性的需求，主要是对更新对象和更新模式等的界定；法定图则和改造专项规划的需求相对具体，包括更新范围、更新模式、功能引导、地块相容性、开发强度、公共设施、绿地率以及道路交通设施等方面。

3.2规划标准与准则的体系框架

深圳城市更新涵盖城中村、旧工业区、旧居住区、旧工商住混合区、历史文化街区、老仓储区等（见图1），虽然对象类型复杂众多，但主要集中在“城中村、旧工业区、旧居住区和旧工商住混合区”四大类型
。以上四种更新对象在空间分布、现状问题、产权情况、改造模式、功能引导等方面都各具特点、相对独立，因此结合各层次规划对城市更新的内容要求，以及深圳城市更新地区复杂的特点，为有效指导城市更新规划编制与审批，《深标》应根据更新对象的特点进行分类编制，在更新准则的指导下，分别制定更新范围、更新模式、功能引导、开发控制、公共设施、绿地、道路交通设施等规划标准（见图2）。其中，更新准则主要是对深圳城市更新规划编制与管理的依据、目标、原则等方面进行指引。此外，对于历史文化遗产与传统风貌保护地区的规划标准则在其他标准
中有所研究和规定。
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图1 深圳城市更新对象类型
Fig 1: the types of urban renewal objects in Shenzhen
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图2 深圳城市更新地区规划标准与准则体系框架
Fig 2:  the framework of the planning standard and guideline systems of the urban renewal areas in Shenzhen
4  深圳城市更新地区规划标准与准则的主要内容
在深圳城市更新地区规划标准与准则体系框架的指导下，本文重点针对现阶段更新规划编制与审批中问题比较突出、需求比较迫切的更新范围、更新模式、功能引导、开发控制、公共设施等几项标准做了探讨性分析与研究，以期能够完善《深圳市城市规划标准与准则》的结构内容，顺利推动城市更新工作。

4.1更新地区范围界定
城市总体规划和分区规划层面应从城市整体发展效益最大化角度出发，划定政府引导的重点更新区域，从宏观层面指导更新项目的选择与时序安排；法定图则层面，应在总体规划和分区规划的指导下，统筹划定改造条件成熟、相对成片的城市更新片区，用以规范具体城市更新项目的申报边界，保证城市基础设施、公共服务设施的相对完整性，更新片区内可能包含一个或多个城市更新项目；改造专项规划层面应在法定图则的指导下，基于具体城市更新项目的边界制定更新范围，更新范围可细分为规划范围、改造范围、拆除改造范围和保留整治范围。规划范围是改造专项规划的编制范围，为了统筹规划各类用地和协调安排各项设施，规划范围应以改造范围为基础，结合周边地块特点和规划路网，按照有利于实施规划管理和进行整体开发建设的原则划定。改造范围是改造的具体实施范围，包括拆除改造范围和保留整治范围。拆除改造范围是指改造范围内拆除现状建筑或新建建筑的区域。保留整治范围是指改造范围内不涉及现状建筑拆除或新建的区域。（见图3：规划范围示意－以城中村为例
）。
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图3 规划范围示意图
Fig 3:  the diagram of the planning scope
4.2更新模式

根据更新对象的区位、现状功能、建筑质量、配套设施、环境景观、规划功能与定位等因素综合考虑，将城市更新分成两种模式，全面改造和综合整治
。按照对于建筑处理方式的不同，城中村的全面改造又可分为整体拆建、局部拆建和异地重建三种模式，旧工业区、旧居住区和旧工商住混合区的全面改造只涉及整体拆建和局部拆建两种模式。

综合整治是指在现状建筑空间形态不发生根本变化的基础上，采取各种手段对城市环境的净化、美化、优化改造。综合整治一般可按下述条件进行界定：（1）除公益性设施外，建筑总量不增加；（2）不涉及房地产开发行为。综合整治的对象主要是与城市规划的功能和定位不存在严重冲突，且大部分建筑质量相对较好，基本配套设施具备但不完善，通过设施和环境的适当改善可以满足基本的生产生活需求。
全面改造是指通过对现状建筑物的拆除重建，较为彻底地改变更新地区的空间形态，调整用地功能，消除更新地区与城市用地布局和景观面貌的严重冲突，全面提升空间环境质量。根据城市规划要求和更新地区的具体情况，全面改造可以采取异地重建、整体拆建和局部拆建模式，其中城中村还可采取异地重建的模式。整体拆建指改造率（被拆除改造的建筑面积与改造前总建筑面积之比）在30％以上的项目，局部拆建指改造率不足30％的项目。以30％作为整体拆建和局部拆建的划分标准，主要因为两种模式涉及的相关利益主体规模不同、对社会经济、城市建设的影响程度不同，直接决定了改造专项规划的审批程序和部门不同。局部拆建项目的专项规划由市规划主管部门审批，程序相对简单，而全面改造项目的专项规划由市规划委员会批准实施，程序相对复杂。
4.3功能引导

功能引导重点针对旧工业区而言，一方面，深圳用地结构失衡非常严重，现状建设用地中工业用地比例高达36％，严重挤占了体现生活环境质量的商业服务、公共设施、公共绿地、道路广场等用地，因此应通过各种手段适度调整工业用地比例；另一方面，由于工业用地会通过合法或不合法的途径将工业功能向土地收益更高的商业、办公、居住等功能转变，而且随着城市结构的变化，原本处于城市边缘地区的工业区逐渐成为城市核心地区，要承担更多的城市功能。为避免工业区无序改造导致城市功能布局不合理，应制定旧工业区升级改造和功能置换的基本原则。

旧工业区升级改造的原则主要指，在符合城市规划和产业导向的前提下，鼓励旧工业区通过改进生产工艺、完善生产配套设施、降低资源消耗和环境污染，以促进产业结构优化升级，提高土地利用效益，推动工业发展模式和增长方式的根本性转变。旧工业区功能置换的原则主要包括两方面，一方面是现有土地用途、建筑物使用功能明显不符合社会经济发展要求，或与周边城市功能冲突造成干扰，应引导旧工业区功能置换；另一方面是根据城市公共利益需要单独建设基础设施、公共服务设施等，鼓励旧工业区功能置换。
4.4开发控制

从规划技术合理性角度考虑，城市更新地区的容积率确定，与新规划地区相比并无原则性差别，只是在管理政策上有鼓励和限制两种方向尺度的把握。参考香港、上海等城市经验，城市更新地区拆除改造范围的开发强度应按全市密度分区统一制定。一方面，深圳正在研究编制的密度分区已相应考虑了城市各个地区自然条件所能承载的最大开发强度，取值方案为中高强度的密度分区，城市更新地区应符合密度分区制定的开发强度标准，以促进城市规划实施、平衡地区差距、保障社会公平。另一方面，城市更新地区普遍存在建筑密度和人口密度过大、开发强度偏高、配套设施不足、建筑存在隐患、人居环境差等问题，因此，城市更新地区应该严格遵守密度分区控制要求。
针对城市更新地区各类配套设施、公共开敞空间缺乏的现状，依据密度分区，在公共服务设施和市政基础设施承载力范围内，可通过容积率奖励措施鼓励城市更新地区提供非仅服务于本地区的道路广场、公共服务设施、市政基础设施和公共绿地，奖励的建筑面积根据提供的非仅服务于本项目的各类用地面积与拟落实奖励指标用地对应的规划容积率相乘而得。

未来，随着绿色建筑技术的成熟和广泛应用，在建立一套完善的绿色建筑项目立项、设计、施工、验收、使用和评价等全过程的技术标准体系、政策体系、管理体系的基础上，可研究通过容积率奖励措施鼓励新建或更新改造项目中实施绿色建筑标准，通过评价建筑在节地、节能、节水、节材、保护环境、全生命周期综合性等方面的成绩和贡献，辅以相应的建筑面积奖励。
4.5公共设施
公共设施缺乏是更新地区存在的普遍问题，其中主要表现为规划占地规模较大的教育设施难以落实。04版《深标》对教育设施基本参照了广东省一级学校的建设标准，无论用地规模还是建筑规模，其规定的下限都高于国家标准，使深圳的教育设施占地规模偏大、开发强度偏低，对于深圳这样一个土地资源紧缺的城市，不仅造成一定程度的空间浪费，也导致改造地区教育设施缺乏的问题迟迟得不到解决。针对城市更新地区可利用土地规模有限的情况，为了从根本上解决教育设施占地过大导致的数量缺乏的问题，应借鉴香港、上海等城市的经验，在保证学校总建筑面积、操场用地及绿地的前提下，适当提高学校的开发强度，以满足土地相对紧张的改造地区配备教育设施的需求。

参考国家标准
（以下简称《国标》），对幼儿园、小学、初中等有明确生均建筑标准和用地标准的几类教育设施推算其用地规模。原则上满足《国标》和《深标》中对生均建筑面积的要求，保证《国标》中对环形跑道以及生均绿地的用地要求，在保证总建筑面积、操场用地和绿地的前提下，适当提高建筑层数到4层达到集约用地的目标，推算结果见表3，基本符合《国标》中对各类教育设施的容积率规定。
表3  深圳城市更新地区教育设施用地指标推算

Table3:  the projection on the land index of the education facilities of the renewal areas in Shenzhen
	项目名称
	04《深标》中一般地区规模（m2/处）
	更新地区规模
（m2/处）
	《国标》
容积率
	更新地区
容积率

	初中
	18班
	13500～16200
	10707～11227
	≤0.9
	0.72-0.99

	
	24班
	18000～21600
	15632～16293
	
	

	
	30班
	22500～27000
	16810～17608
	
	

	
	36班
	27000～32400
	23646～24579
	
	

	九年制学校
	27班
	20200～23000
	15788～16376
	小学容积率≤0.8；

中学容积率≤0.9
	0.70-1.08

	
	36班
	27000～30600
	23070～23821
	
	

	
	45班
	33700～38300
	24620～25531
	
	

	
	54班
	40500～45900
	26139～27207
	
	

	小学
	18班
	11300～13700
	9433～9764
	≤0.8
	0.56-0.88

	
	24班
	15000～18300
	13986～14406
	
	

	
	30班
	18900～23000
	14797～15302
	
	

	
	36班
	22600～27500
	15586～16173
	
	

	幼儿园
	6班
	1800～2100
	1927～2035
	—
	—

	
	9班
	2700～3200
	2340～2485
	
	

	
	12班
	3600～4300
	2718～2900
	
	

	
	18班
	5400～6500
	3418～2667
	
	


5  结论

本文探讨分析了深圳城市更新地区规划标准编制的基本思路，得出如下结论：
深圳城市更新规划编制与管理工作中遇到的现实问题与需求，一定程度上与城市更新的规划标准缺失有关，有必要在《深标》中增加相应的规划标准与准则，通过《深标》指导城市更新规划的编制与审批。具体可从各层次规划关于城市更新内容的要求出发编制城市更新标准：总体规划和分区规划是相对宏观和原则性的需求，主要是对更新对象、更新模式等的界定；法定图则和改造专项规划的需求相对具体，包括更新范围、更新模式、功能引导、地块相容性、开发强度、公共设施、绿地率以及道路交通设施等方面。以此建立城市更新规划标准体系框架能更好满足城市更新的工作需求。

深圳城市更新涉及的对象相对复杂，从政府精细化管理的需要出发，针对城市更新地区空间分布、现状问题、产权情况、改造模式、功能引导等方面的特点，可将其归纳为“城中村、旧工业区、旧居住区和旧工商住混合区”四类，在研究时对四类更新对象分别制定规划标准与准则，使其更具有针对性与适用性。

从规划技术合理性角度考虑，城市更新地区的容积率确定与新规划地区相比并无原则性差别，从促进城市规划实施、平衡地区差距、保障社会公平的角度，城市更新地区应按全市密度分区标准统一制定。在此基础上，辅以容积率奖励措施，鼓励通过城市更新增加各类公共配套设施、公共绿地和开敞空间。
对于更新地区的公共配套设施不足的问题，首先应解决“有无”的问题，其次才是设施的建设标准问题，建议学习香港、上海的经验，先从占地规模较大的教育设施入手，研究节约、集约、弹性的学校规划建设标准，但需严格限定在全面改造地区才可以采用此项低标准。
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