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城市更新，是城市发展到一定阶段的必然选择，也是推动城市高质量发展的重要抓手。近年来，从中央到地方，城市更新工作被置于前所未有的战略高度。2025年，中共中央办公厅、国务院办公厅印发《关于持续推进城市更新行动的意见》，从国家层面对城市更新作出系统部署；住房城乡建设部先后印发《关于扎实有序推进城市更新工作的通知》和《城市更新规划编制导则》，进一步明确了城市更新的底线要求与规划路径。在地方层面，郑州、安阳等多个城市相继出台城市更新条例，将城市更新纳入法治化轨道。

法规科承担着城市更新领域规范性文件起草、合法性审查、法治建设、行政执法监督等重要职责。如何在法治轨道上推进城市更新，如何让制度供给与更新实践同频共振，是我们需要持续思考和探索的课题。本次结合郑州市油画厂、合肥市罍街等典型街区改造项目，从法规科视角谈谈对城市更新工作的若干思考。

一、城市更新法律法规体系的构建

城市更新的法治化，离不开完善的法律法规体系。从国家到地方，城市更新的制度框架正在逐步成型。

（一）国家层面，住建部明确提出城市更新的底线要求。坚持“留改拆”并举、以保留利用提升为主，鼓励小规模、渐进式有机更新和微改造，防止大拆大建；加强历史文化保护传承，不随意改老地名，不破坏老城区传统格局和街巷肌理。住建部印发的《城市更新规划编制导则》进一步建立了“专项规划—片区策划—项目实施方案”的规划实施体系。这些顶层设计为地方立法和实践提供了基本遵循。

（二）地方层面，各地城市更新立法步伐明显加快。《河南省城市更新工作条例》正在制定印发，《郑州市城市更新条例》于2024年3月1日施行，是全国省会城市首批、河南省首部城市更新地方性法规。《安阳市城市更新条例》于2026年1月1日施行，建立健全了“体检先行、规划引领、项目运作”的管理路径。

从法规科的角度看，地方立法既要对接上位法，又要立足本地实际。以《郑州市城市更新条例》为例，其确立的“留改拆”并举原则、城市体检评估机制、项目库管理制度等，都是在总结本地实践经验基础上形成的制度成果。这启示我们，法规科在参与立法和制定规范性文件时，必须深入调研、广泛听取各方意见，使制度设计既有法理支撑又有实践基础。

二、典型案例的法治观察

（一）郑州记忆·油化厂创意园。工业遗存活化的法治样本

郑州油脂化学厂始建于1952年，是新中国成立初期第一批苏联援建项目之一，其生产的“中州”肥皂曾名噪一时。2006年停产后，厂区一度锈迹斑斑、杂草丛生。2019年，园区启动城市更新工程，以“修旧如旧、新必新潮”的理念进行改造升级。如今，这片119亩的老厂区已蜕变为总建筑面积3.7万平方米的“郑州记忆·油化厂”创意园，汇集130多家文创商户，日均吸引游客超5万人次。

这一案例，有几个法治层面的问题值得关注。第一，产权关系的依法厘清。老旧厂房改造首先面临的是产权问题。油化厂停产后，土地和厂房的权属关系需要依法梳理和确权，这是项目启动的前提。法规科需要参与研究相关产权处置的法律路径，确保改造工作的合法性。第二，规划用途的依法变更。从工业用地到文旅商业用地，涉及土地用途的变更和规划的调整。这需要在《城乡规划法》《土地管理法》等法律框架内，依法履行规划调整程序。第三，历史建筑的保护与活化。油化厂保留了红色砖墙、复古管道、苏式建筑等工业遗存。这涉及历史建筑保护的法治问题——哪些需要保护、如何保护、如何在保护中活化利用，都需要在法律法规框架内明确边界。住建部明确要求“不随意迁移、拆除历史建筑和具有保护价值的老建筑”。第四，业态导入的合规管理。园区引入沉浸式体验剧场、餐饮、文创等多元业态，涉及消防、食品安全、文化经营等多领域的合规要求。需要协调相关部门，为新兴业态提供清晰的法律指引，避免“先上车后补票”式的管理滞后。

（二）合肥罍街，街区更新的法治探索。合肥罍街位于包河区，原是城市边缘区，城中村、断头路、旧校舍交织，面貌差、配套差、管理差。自2013年启动改造以来，罍街经历了从1.0到4.0的持续进化：2015年罍街东区早餐街开街，将锅炉房、开水房改造为烟火早餐集市；2016年西区AS1980文创街区开街，旧校舍蜕变为创客孵化基地；2024年罍街南区开街，城中村蝶变为新青年潮流生活聚集地。2025年5月，罍街北区（面街）正式开街，将贾小郢城中村更新为富有特色的面食文化街区。罍街的实践提供了以下启示。

第一，“肌理重塑”不等于“推倒重来”。包河区提出城市更新不是“涂脂抹粉”，而是“肌理重塑”。从法律角度看，这要求我们在制度设计上坚持“留改拆”并举，以保留利用提升为主。在制定相关规范时，应当为微改造、渐进式更新提供充分的制度空间，而不是简单套用新建项目的审批逻辑。

第二，城中村改造的法治路径。罍街北区的前身是贾小郢城中村。城中村改造涉及征收补偿、村民安置、土地性质转换等复杂法律问题。需要参与研究制定城中村改造的规范程序，保障各方合法权益，避免因程序瑕疵引发社会矛盾。

第三，多元参与机制的法律保障。罍街的成功离不开政府引导、市场运作、公众参与的多元模式。这需要在制度设计中明确各方主体的权利义务，建立公平合理的利益分配和风险分担机制。

第四，持续更新的法治支撑。罍街的“十年进化论”说明，城市更新不是一次性的建设工程，而是持续的动态过程。需要思考如何为城市更新的持续迭代提供制度保障——包括项目后期的运营管理、业态调整、设施维护等环节的规范要求。

三、法规科视角下的几点思考

从法规科的工作定位出发，我对城市更新工作有以下几点思考。
（一）坚持立法先行，构建完善的制度体系。城市更新涉及面广、利益复杂，没有法治保障就容易走偏。《郑州市城市更新条例》的实践证明，地方立法能够为城市更新提供根本性的制度框架。应当积极推进城市更新地方立法和配套规范性文件的制定工作，形成“条例+配套政策+技术导则”的完整制度体系。

（二）坚持底线思维，把好合法性审查关。在城市更新项目中，法规科要严格履行合法性审查职责，确保项目实施方案、合作协议、审批程序等符合法律法规要求。特别是在历史文化保护、征收补偿、规划调整等关键环节，更要做到于法有据。

（三）坚持改革创新，为实践探索提供制度空间。城市更新是新生事物，很多做法没有现成的法律依据。要在坚守法律底线的前提下，积极研究新情况新问题，为存量建筑依法转换用途、土地混合利用、审批流程优化等改革创新提供法律支撑。郑州市推行城市更新项目标准化分类审批的做法值得借鉴。

（四）坚持公众参与，保障各方合法权益。城市更新涉及居民、产权人、企业等多方主体。在制度设计中应当建立健全公众参与机制，依法保障公众在城市更新活动中的知情权、参与权、表达权和监督权。

（五）坚持能力建设，提升法治工作水平。城市更新领域的法律法规和政策不断更新，工作人员需要持续加强学习培训。同时，要善于借助外脑，充分发挥法律专家的咨询论证作用。

城市更新，一头连着城市发展，一头牵着民生福祉。从郑州油化厂的老厂房蝶变为文旅新地标，到合肥罍街的城中村蜕变为活力街区，这些生动的实践告诉我们，城市更新不是简单的“拆旧建新”，而是要在法治轨道上实现城市空间的重塑、功能的完善、文脉的赓续和品质的提升。我们既要有仰望星空的视野，也要有脚踏实地的担当。在城市更新的时代进程中，法规科要当好制度建设的“设计师”、合法合规的“守门人”、改革创新的“助推器”和法治宣传的“播种机”。唯有如此，才能让城市更新在法治的阳光下规范运行、有机生长，让城市真正成为人民群众高品质生活的空间。



