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改革开放以来，常熟经历了投资驱动、增量驱动的“扩张式发展”，当前受制于开发强度偏高、资源

瓶颈约束、资金储备紧张等因素，要更好满足人民群众对美好生活的向往，必须向存量挖空间、向存量挖

效益。近年来，常熟市坚持以新发展理念为指引，以存量更新工作为抓手，因地制宜、统筹兼顾，推动经

济社会高质量发展。可以说，用存量更新改造推动高质量发展，是常熟必须做好的“必答题”，也是必须

交出的“新答卷”。在谋划推动过程中，我们发现更新相对于建新而言，要复杂得多、困难得多，并暴露

出了“四大瓶颈”亟需突破。结合常熟经济社会发展实际，我们进行了农民住房翻建更新、农村基础设施

完善更新、城中村自主更新改造、既有建筑更新改造、老旧工业区改造等“五大更新”的探索实践。

突破农村人居环境瓶颈。常熟乡镇工业发展起步较早，是全省农村发展水平较高的地区之一，但是城

乡二元结构仍然存在，农村基础设施相对落后，与农村群众对美好生活的向往不相适应。同时，由于农房

翻建审批的控制，农村存在大量房龄超限的老旧住房，不仅影响了农村环境面貌，还带来了房屋安全问题，

农民翻建意愿十分强烈。可以说，实施乡村振兴战略，优化农村人居环境是不得不牵住的“牛鼻子”，也

是不得不啃下的“硬骨头”。然而，在以往的村庄环境整治行动中，往往存在示范性多、普遍性少，局部

性多、全局性少，突击性多、常态化少的“三多三少”现象，村庄环境很难得到系统性、全覆盖的改善。

为了避免“剃头挑子一头热”现象的出现，我们以农房自主翻建为切入口，通过政府和群众共商共建的形

式，为优化农村人居环境提供解决路径，形成了“村民掏钱建房子、政府出资美环境”的共建格局。我们

把农房翻建与农村基础设施改善、农村社会治理等统筹起来，以自然村落为单位实施“千村美居”工程，

并按照 5-8 万元/户的财政补贴标准推动村庄全域整治，解决宅基定位、河道整治、道路改造、污水收集、

厕所革命等现实问题，做到更新一个、成熟一个、持续滚动，力争通过 3-5年时间，实现4000个自然村落

的全貌优化、全域提升，让农村人居环境真正实现“岸绿水清有乡愁”的美好愿景。

突破历史遗留问题瓶颈。常熟发展起步较早，城市化进程相对较快，城乡遗存了大量老旧建筑，大部

分是上世纪 90年代的建筑物，包含了住宅用房、商业用房、工业用房等各类建筑业态。当前，既有建筑更

新改造遇到的最大困难，就是政策与实际的矛盾“，新钥匙开不出过去的锁”。由于种种原因，这些既有

建筑存在权证手续不全、用地性质与现实业态不符等问题，规划上动不了、建设上拆不了。如何实现老旧

建筑的业态更新、产业转型、风险降低，是推动高质量发展的现实难题。既有建筑更新改造的关键在于政

策突破，说到底是干部能不能实事求是、敢不敢担当担责的问题。针对老旧建筑“烂在锅里”的问题，我

们统筹对上争取和基层首创路径，在争取成为省住建厅先行试点的情况下，由市人大常委会集体表决通过



《常熟市既有建筑更新改造试点意见》，通过部门协作、流程再造、创新突破，逐一解决试点项目因无不

动产登记权属证书、抗震设防等级达不到现行规范、消防安全设施、用地性质不符等问题。2019 年，共有

100 个项目纳入试点范围，涉及改造建筑面积 89.9 万 m2。更新 业态涵盖文化创意、新型制造、健康养老、

文体惠民、社区服务、市场提升等多种改造用途，建筑效能有效提升，安全风险有效降低。比如，常熟服

装城云裳小镇通过更新改造，打造服装创意产业特色小镇，吸引大批时尚设计、品牌总部、平台经济入驻，

成为服装城“旧建筑里飞出的金凤凰”。

突破发展空间制约瓶颈。高质量发展，离不开空间的高效能利用。长期高强度的土地开发和利用，让

常熟可供建设的新增土地所剩无几，产业转型存在较大瓶颈制约。现有的存量空间功能单一、配套落后、

形态不合时宜，无法承载高标准、高层次的产业形态，拓宽发展空间、优化载体功能已是刻不容缓。目前，

常熟共有老旧工业区 300 多个，总面积约6.4 万亩，占全市总建设用地的 11%。这些园区以单层厂房为主，

平均容积率在 0.5左右。园区内水电气配套设施老化，一定程度上存在违法租赁、私拉乱建以及“厂中厂”

等问题，安全环保事故易发多发。园内产业主要集中在纺织服装、机械制造、金属加工等传统领域，总体

处于价值链低端环节。类似于这样产业层次低、标准形态差、现状分布散、隐患问题多的存量空间，不仅

是发展的“低洼地”，更是风险的“高发地”。针对老旧工业区低效存量，我们借鉴浙江经验，从载体提

标改造入手，推动资源集约节约利用，向存量要增量，向增量要质量，统筹解决产业转型升级和安全环保

治理问题。为此，我们鼓励镇村小园区、小企业异地归并整合，共享道路、水电、安环、消防等基础设施，

配套小型“工业邻里中心”，改造后产业园容积率不低于 2.0，建筑密度放宽到 60%，进一步提升土地空间

的集约利用水平。经过前期的勘察认证，我们对总面积近 3000亩、总建筑面积约 327 万 m2 的老旧 工业区

启动了更新改造，打造 21 个特色产业园区，并按照亩均税收超 40 万元的标准进行招商，加快淘汰落后产

能、大力引进先导产业，真正把“工业低产地变成产业聚宝盆”。

突破群众共治共享瓶颈。近年来，随着城市化进程的不断推进，群众的生产生活范围不再受地理空间

所限，导致居民关系愈发呈现“松散化”状态。不管是农村还是城市，在推动小区治理、村庄保洁、垃圾

分类等重要治理任务中，往往出现“谁都不管谁、谁都不服谁”的人际壁垒，育不出热心人、站不出领头

人。随着社会治理现代化进程的持续推进，群众共治共享迫切需要找到有效切入口和突破口。常熟在探索

存量更新改造进程中，公众参与呈现两方面特点。一方面，更新区域的普遍特点是土地产权状况复杂、产

权确权与登记率低、遗留违法建筑量大，再加上根深蒂固的陈规旧俗，往往容易出现一些难以调和的矛盾，

必须依靠群众自我管理、自我调节、自我化解。另一方面，更新活动中涉及的宅基定位、道路走向、环卫

设施布点、环境维护管理等内容，与群众的切身利益息息相关。这些群众关心的“小事情”，正是推动农

村治理体系现代化的“主抓手”，也是培育人民群众参与社会治理主动性、积极性的“主渠道”。更新活

动过程中，我们着力凸显人民群众的主体地位，坚持“集体的事让群众举手，群众的事让群众动手”。农

村住房组团翻建中，规划定位方案由户代表会议讨论决定，签字率 100%才能通过；城中村自主更新中，由

区域居民集体决定“翻不翻、怎么翻”，在政府划定的形态框架内，居民自主选择规划设计、自主协商施

工建设；在村庄环境长效管理中，村民分片包干、自我保洁，推行“红黑榜”制度，激发群众自我管理积

极性。通过存量更新改造，群众自治逐渐从“要我参与”转变为“我要参与”，干群关系逐渐从“门外交

流”转变为“门内交心”，邻里之间逐渐从“各执一词”转变为“众口一词”，城市形态和城市内涵实现

了双提升、双过硬。

存量更新改造是常熟现阶段推动高质量发展的重要路径，但仍面临着政策层面和执行层面不匹配、发

展需求和增量要求不统一的现实困境。我们只有拿出“吃力不讨好”的情怀和“敢向虎山行”的担当，存

量资源才能真正成为高质量发展的“金矿”。


