
基于利益统筹的片区城市更新模式初探

—以 《深圳市大鹏新区葵丰片区城市更新统筹》 为例

陈志杰 ， 许文摘 ， 唐艳

摘要 ： 快速城市化过程中 ，
城市更新存在单元各 自 为政 、 功能单一 、 移 交用地零碎等 问题 。 同 时 ，

由 于市

场主体缺乏规范化统筹衔接
，
不能较好地兼顾眼 自 身利益和社会效益 。 市场

“

挑肥拣痩
”

的行 为导致各城

市更新项 目 间无序竞 争 ，
影响城市更新健康发展 ，

政府意志及愿景也无法通过单个城市更新单 元项 目 实

现 。 因此 ，
为确保城市更新项 目 规范有序推进 ，

统筹社会效益和市场利益 ，
实现综合利益最优 ； 同 时构建

良好的城市 空 间 、 优化规划 用地布局 、 促进城市 可持续 发展 。 文章 以深圳市 大鹏新 区葵丰 片 区城市更新统

筹 为例
，
依据对实 际问题 的深度剖析 ，

探索 以 统筹先行破解 片 区城市更新成效差 ，
实施率低等 的难题 ，

初

探基于利益统筹 的 片 区城市更新模式 ， 并为具有 类似 问题 的其他城市更新 片 区提供借鉴意义 。

关键词 ： 更新统筹 ， 利益统筹 ，
城市更新

１ 前言

葵涌中心区作为深圳市大鹏新区的行政 、 文化 、 经济中心 ， 是深圳 中心区进入大鹏半

岛的第一门户 、 是新区城镇网络功能结构核心和空间重心、 是实现大鹏新区跨越式发展的

关键地区 。

统筹片 区位于葵涌中心区西北部 ， 属大鹏新区葵涌街道葵丰社区管辖 ， 面积共计 ７９ ． ９

公顷 ， 内含 ７ 个城市更新单元项 目 。 项 目用地西 、 北两侧临山 ， 东临城市主干道葵坪路 ，

北至环城西路 ， 南至葵兴西路 ， 对外交通便捷 ， 是葵涌中心区重要的空间和职能组成部

分 ， 地理位置关键 ， 空间及景观资源优越 。

２片区城市更新的当下语境

２ ． １ 发展背景

经过 ３０ 年的探索 ， 现阶段深圳城市更新进入全面推进的新时期 ， 城市更新已逐步由早

期粗放的散点式改造向整体的专门化改造方向转变 ， 由追逐个体利益向实现城市整体和谐

发展转变 。

在城市更新面临国际发展的新形势 、 粤港澳大湾区建设的新机遇 、 现状项 目推进缓慢

的新问题等背景下 。 ２０ １ ９年 ２ 月 ， 深圳市规划和 自然资源局公布 《关于深入推进城市更新

高质量发展的若干措施 （征求意见稿 ） 》 ， 提出
“

以片区统筹提升城市质量
”

， 鼓励选择

拟更新项 目相对集中的片区开展以实施为导向开展片区统筹研宄 。



２ ．２ 当下城市更新困境

深圳市大鹏新区葵丰片区 ， 现状是高密度建成区 ， 经历了几十年的变迁 ， 片区 以村及

旧厂房的为主的功能已经不再适合城市发展的需求 ， 亟需通过城市更新来完善城市空间及

功能 。 但是片区面临 ： ①业主多元 ， 需求不
一

； ②外部规划道路路网与现状内部交通组织

混乱 ， 不成体系 ； ③用地布局混杂 ， 功能结构不合理 ； ④路网切割零碎 ， 更新单元面临实

施问题 ； ⑤片区 内更新单元各 自为政 ， 移交用地零散 ； ⑥缺乏与上层次规划衔接 ， 独立占

地公共设施用地较少 ； ⑦腾挪空间有限 ， 大型公共设施无法落实等发展困境 。

２
．
３开展利益统筹规划的必要性

如何通过利益统筹规划解决早期大鹏新区更新单元划定不合理 、 主导功能较单
一

、 独

立占地公共设施用地较少等问题 ， 同时实现各方综合利益最优及保障项 目落地可实施 ， 是

本次统筹研究的核心工作 。 亟需探索适宜的片区城市更新模式 ， 以协调政府公共利益与项

目主体利益 ， 完善片区功能和提升片区形象 。

３片区规划方案

３ ． １ 项 目背景及工作组织

大鹏新区经过几十年的发展 ， 城市空间 日趋饱和 ， 增量空间越来越小 ， 城市空间发展

受到极大的限制 。 同时 ， 大鹏新区基础设施缺乏 ， 居民出行难 、 就医难 、 上学难等问题突

出 ； 优越的 自然环境没有效利用 ， 虽有绿水青山 ， 但因为缺乏科学的规划利用 ， 并未完全

转换为金山银山 。 尤其是市场主体缺乏规范化管理 ， 不能兼顾眼前利益和长远利益的关

系 ， 导致城市更新无序竞争 ， 影响城市更新健康发展 。

为更好地推动习近平总书记视察广东重要讲话精神在新区各项改革发展事业中落地落

实 ， 推动新区经济社会发展
“

走在前列
”

， 切实把习近平总书记重要指示要求转化为具体

的行动方案和工作举措 ， 结合大鹏新区特有属性及发展现状 ， 区城市更新局开展了葵丰片

区城市更新片区统筹研宄 ， 探索以制度先行的利益统筹更新模式 ， 破解片区城市更新现存

难题 ， 为新区的和谐发展及推进高质量
“

美丽大鹏
”

建设提供更多的资源和条件 。

《深圳市大鹏新区葵丰片区城市更新统筹规划研究 》 （以下简称
“

统筹规划
”

） 主要

工作内容包括 ： 划定城市更新统筹单元范围 、 土地利用规划 、 用地腾挪 、 利益统筹分配 、

开发容量预测 、 人 口规模预测 、 公共配套设施规划 、 规划实施时序等 。 统筹规划于 ２０ １ ９ 年

３ 月通过了大鹏新区委领导办公会议。

３ ．２ 存在的主要问题

通过对统筹规划范围 内的各更新单元项 目现场实地走访 、 调研 ， 了解统筹片区现场情

况以及各城市更新单元申报主体对本的意见诉求 ； 并深入研宄各上层次规划 、 片区规划方

案的指导要求 。 总结得出如下主要 问题 ：



３ ．２ ． １ ［葵涌 中心 区
］
法定 图 则编制较早

，
其功能定位 、 空 间布局 、 配套设施标准

等方面难 以适应新的形 势
，
亟待进行

一

次全新的发展谋划 。

法定图则的编制是基于对片区未来发展的预测 ， 综合人 口 、 土地资源 、 配套设施 、 道

路交通等编制静态蓝图式规划 。 但就 目前存量土地十分稀缺的情形而言 ， 多数建设项 目依

赖于城市更新释放的土地资源 ， 而城市更新的实施相比于法定图则 ， 是个案调整式的动态

实施 。 更新统筹是可以更好地适应个案动态调整的实施模式 。 尤其是项 目所处的 《深圳市

龙岗 ４０ １ ０ １ 号片区 ［葵涌 中心区 ］法定图则 》 存在规划支路网密度不足 ， 丁字路 口 多 、 道路

夹角尖锐的 问题 ， 道路微循环较差 。 规划路网没有结合更新单元范围 ， 存在不合理切割 ，

使得规划用地零碎 ， 且形成较多三角地 ， 土地使用效率低下 。

３ ．２ ．２ 现状设施服务水平和独立 占地公共设施用地不足 。

统筹规划片 区现状主要以居住 、 工业及仓储用地为主 ， 部分涉及发展备用地 。 统筹范

围 内现状居住人 口约为 １ ． ７ 万人 ， 现状片区公共服务设施缺乏。 仅有派出所 、 社区管理用

房 、 社区警务室、 社区健康服务中心各 １ 处 ， 以及 ３ 处社区体育活动场地 ， １ 所 １３ 班幼儿

园 ，
１ 所 ８ 班幼儿 园 ，

１ 所 ３６ 班小学 。

现状公共管理与服务设施水平较低 ， 道路交通及市政等基础设施支撑能力不足且与城

市更新单元范围的结合较弱 ， 如按单个更新单元规划实施 ， 将出现大量的零散用地 。 同

时 ， 由于 目前各城市更新单元移交率不均 ， 个别项 目移交率过高导致难以推进 ， 进
一

步导

致了片区公共配套设施难以落实和完善 。

３ ．２ ． ３ 统筹范 围 内城市更新单元各 自 为政
， 单

一

项 目 无法实现片 区发展 目标要

求 。

单一项 目在配备公共服务设施 、 公共绿地、 道路等公共资源的时候 ， 由于只考虑 自身

及周边地块的用地和人 口情况 ， 在整体层面上很容易 出现配备过度 、 短缺或者不成体系的

情况 。 单一项 目会因为市场主体想要缩短资金回笼的周期而有偏向性的布置业态功能 ， 不

能从整体层面考虑城市中公共空间 的诸多要素 ， 造成市场的盲 目跟风 ， 实际上并不能满足

上层定位和市场发展的需求 。 但 目前深圳市的城市更新就是以单个城市更新单元形式推

进 ， 移交用地零碎 ， 难以落实面积较大的独立占地公共配套设施 ， 从而导致片区配套设施

不足和难以提升片区的 品质和质量 。

３
．
３ 目标构建

３ ． ３ ． １ 全面梳理上层次规划要求 ，
去芜存菁

通过对涉及本项 目 ， 已编制完成及正在编制的 ３ 项法定规划 、 ７ 项综合规划 、 １３ 项 目

专项规划以及 ６ 项相关政策文件的梳理 ， 去劣存优 ， 审视新形势下的统筹片区的发展路

向 。 舍弃不适合片区发展 、 不符合统筹片区实际情况的空头规划要求 ， 保留并落实全市发

展战略的功能区定位及特定的城市形象总控 。



３ ．

３
．２ 识别特点 ， 划定分区

，
统一规划

公共利益Ｓ大化

３ ０％

依据己批计划 、 政府利益 、 业主诉求 ， 同时兼顾现状权属 、 建筑物竣工时间 、 建筑质

量 、 更新意愿 、 项 目拆建比等情况 ； 将统筹范围划分为四类片区 ： 拆除重建更新片区 、 现

状保留片区 、 更新潜力片区及储备用地片区 。 拆除重建更新片区主要针对现状建设状况较

差 ， 不符合片区发展的片区 ； 现状保留片是建设情况完好 、 土地利用高效集约 、 布局合

理 、 生态完善的片区 ； 更新潜力片区是存在更新意向但是现状更新条件又 占不成熟的片

区 ； 储备用地片区是为未来发展预留空间 ， 可结合拆除重建更新片区整合公共利益用地。

３
．

３
．

３ 制定统筹 目标 。

基于对大鹏新区葵丰片区深刻认知和战略解读的基础上 ， 制定更新战略 。 探索 以利益

统筹为主要 目 的片区城市更新模式 ； 以期通过更新统筹规划 ， 实现统筹协调政府公共利益

与市场主体利益 、 保障项 目可实施 ， 同时完善片区功能和提升片区形象的 目标。

３ ．４ 统筹思路及规划实施策略

３
．
４

．

１ 统筹 思路

提出在
“

统一标准 ： 保持统筹规划片区 内各更新单元统
一

３？土地移交率
”

的统筹原

则指导下 ， 通过优化路网结构 、 优化更新用地、 优化公共利益用地 、 均衡公共服务设施配

建等实施路径以实现更新 目标 。

ｒ


ｓｉｍｉｍｍ
…＇

１

统一标准以３〇％土地移交率校檳肖明新单元移交用地

实施路径

图 １ 统筹规划思路模式

开发主体政府

？ 钠入可利用的边角 地，

？芘地
可纳審里

！

盟用
幵
地
发

１

国有未出让

图 ２ 拆除重建片区利益平衡模型

公 平衡顧

微典路网结构 ． 镝合 更断單元 ． 可实施性 ． 同时加强对外交通联系 ． 优化迫鰭徹箱讦 ■

提升公交腰Ｓ水平
路网ｓａｗＭＣ

． 构成良好考逸？新難元实施时摩规划单元配尝设《 ■ 教育设施先行公共？努均衡



３ ．４ ．２ 片 区规划统筹实施策略

（ １ ） 在衔接 ［法定图则 ］和 ［葵涌 中心区规划研宄］等上层次规划的基础上 ，
合理优化

片区路网结构 ， 提升交通服务水平。

延续法定图则外部路网 结构 ， 结合各更新单元范 围考虑道路实施性， 对路网进行网络

整体优化 ， 倡导共享出行 ， 提升支路网密度 ， 为未来公交出行提供良好的交通基础 。 本次

片区统筹研究规划 ， 相较于 ［法定 图则 ］和 ［葵涌中心区规划研究Ｌ ，
一

方面结合规划用地需

求 ， 微调丰树山东路 、 规划二路 、 亚迪路 ， 使各更新单元用地较为规整 ； 另
一

方面延伸亚

迪路 、 规划二路至北侧地块 ， 增加片区道路交通微循环 。 通过规划统筹研宄 ， 片区共计新

增支路 ２ 条 ， 调整规划道路 ３ 条 ， 规划路网可实施性强 ， 与更新单元结合较好 ， 全面提升

了片区路网密度 ， 改善了片区的交通系统 。

图例

统筹賴路网

Ｆ ｌ^ 原莫浦中心区规划路网

图 ３ 规划路网优化图

（ ２ ） 延续城市脉络 ， 完善规划结构和绿化系统 。

结合片区 内部及周边社区公园 、 沿街绿化 、 广场 、 绿地等公共空间 ， 在统筹研宄片区

内规划完善公共空间结构 ； 形成
“
三横一纵

”

的公共空间廊道 ， 提升片 区活力与品质 。 统

筹规划研究将重新界定社区活力的定义 ， 通过慢行系统的 串联 ， 汇聚生机勃勃的市集 、 城

市公园和重大文体活动设施 。 各个公共活动空间通过多层次的步行流线相互联系 。 市民广

场将分设在葵坪路两恻 ， 与绿地系统有机结合 ， 延续 ＴＱＤ 中心的人流活力 ， 往来于市民活

动 中心和大鹏中心站 。 南北向沿着城市主干道葵坪路和规划轨道 ２３ 号线 ， 打造 ＴＯＤ城市发

展轴 。 东西 向沿着丰树山路和金岭西路 ， 打造公共服务轴 。 沿
“

西边洋河
”

打造沿河生态



休闲 带 。 构建
“

两轴一带
”

规划结构 。

（ ３ ） 优化更新单元范围 ， 规整规划用地 ， 实现公共利益最大化 。

通过用地腾挪置换规整可开发建设用地 ， 优化土地使用效率 ， 同时平衡开发主体诉

图 ４ 规划结构图 图 ５ 公共空间结构 图

求 ， 结合纳零星用地政策 ， 整合优化更新单元建设用地 。 依据上层次规划要求 ， 明确各更

新单元 内用地功能 。 规划整合项 目移交用地 ， 形成完整的大规模用地 ， 满足片区新增人 口

的社区级公共服务设施需求 ， 同时 ， 未来能为大鹏中心区大型公共服务设施的落地提供条

件 ， 结合周边国有未出让用地形成完整的公共利益规划地块。 通过本次规划统筹 ， 共计整

合政府储备用地 ４块 ， 约 ５ ．４ 万平方米 。

（ ４） 统筹确定各更新单元公共配套设施 ， 打造宜居社区 。

在城市更新片区统筹中 ， 保留现状公共服务设施用地的同时 ， 落实法定图则中规划的

公益性用地及公共配套设施 。 同时通过多种路径完善公共配套设施 ， 并根据片区的规划要



求及实施条件 ， 在更新统筹中合理布置公共服务设施用地 。 需多个更新项 目共同实施的公

共配套设施 ， 通过统筹规划 ， 协调各更新片 区实施主体 ， 共同落实公益性用地。 同时考虑

《深圳市城市规划标准与准则 》 公共配套标准调整后 ， 带来的法定图则 的公共配套缺 口 ，

对比评估法定图则的规划人 口量与片区现状公共配套设施用地 ， 统筹片 区的公配需求增

量 ， 补齐民生短板 。

ａ议較用ｇｍａ
ｆｉｅｍ



潘＃拽立占地公共 ｉ￡Ｂ
ｊ

功 班
‘
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公共晰
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８ＭＭ ■心
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－

２４ １Ｓ块Ｓ 中配ｔｔ擊 元ＳＯ ＪＲ
ｆｉａ ｔ并老设旌 ． ９ ！中Ｅ Ｂ后Ｒ？新论 ５Ｅ ．

＇  ８更新地块用墙功 议ａ ｓｔｇ尋功 明 ． 下阶ｓｇ 《獅ｗ ａｐ
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，ｆｆｌｕ ｇａｇ际谓况Ｍａ
ｉ

．

图 ８ 公共配套设施发布图 表 １ 片区 内各更新单元公共配套设施分配表

４基于利益统筹的片区城市更新模式研究意义及成效

（

一

） 积极衔接上层次规划和相关规划研究 ， 针对片 区内各城市更新单元拆除范围 、

移交用地和规划功能等进行整体统筹平衡 ， 实现土地利用集约化 、 资源配置合理化 、 综合

利益最优化等 目标 。

（二 ） 指导下阶段城市更新单元专项规划设计与审批 。

（三 ） 解决片区 内城市更新单元各 自为政 ， 可实施性差等问题 。

（ 四 ） 解决片区 内土地利用效率低 、 规划功能单一 、 路网不合理、 独立占地公共设施

用地较少等问题 。

（五 ） 通过统筹 ， 合理安排片 区公共配套设施 ， 完善绿化和道路系统 ， 优化规划布局

和提升空间 品质 。 支撑和推进大鹏新区实现国际化 、 高端化 、 精品化战略 目标 。

５ 、 结语

城市更新不是一个临时性 、 运动性 、 阶段性的任务 ， 而是持续性 、 常态化 、 长期性的

事业 。 本文基于利益统筹 ， 结合深圳市大鹏新区特有属性及发展现状 ， 初探片区城市更新

模式 。 阐述了片区统筹研究的意义及必要性 ， 明确统筹的 目的及实施策略 ， 破解现状大范

围片区 内城市更新单元类项 目各 自为政 、 地块零碎 、 面积较小 、 缺乏对城市总体发展的考

量 、 未能充分体现城市公共利益和整体的城市发展 目标等难题 。 为片区城市更新和统筹规

划工作提供了
一

个范本 。

城市在变 ， 规划在变 。 通过
一

系列深入的研究和探索 ， 未来城市发展的更新模式将更



加完善 、 更加多元、 更加契合时代和社会的需求 ； 存量时代片区更新的利益统筹意识 、 人

文关怀意识、 社会参与意识将进
一

步觉醒 ， 城市更新 ， 未来可期 。
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