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Abstract: Based on a review of the four stages of urban land supply system, this

paper analyzes major conflicts for each stage. It then focuses on current challeng-

es of urban land supply in central cities of mega cities, which result from difficul-

ties of retrieving land, low efficiency of land use, industrial upgrading and igno-

rance on small enterprises. The paper then proposes a new mode of urban land

supply, namely "land-floor rental system" led by the government. The concept is

illustrated by highlighting three characteristics of circularity, efficiency and sustain-

ability, which represent clear advantages over current urban land supply system. Fi-

nally, four phases of instituting the new mode of urban land supply system is ex-

plored, which include land development (i.e. construction of buildings), selection

of industries and related enterprises, determination of tenancy period, rent and

tax, and signing contract and post-rental evaluation.

Keywords: land leasing; urban land use; city center; industrial upgrading; urban

industrial land

自改革开放以来，城市建设用地的大规模供给一直是我国城市快速发展和经济高

速增长的重要原因之一。然而在当前劳动力、资本及其它生产要素依然充足的

情况下，城市土地资源的稀缺逐渐成为了城市经济可持续增长的重要掣肘。尤其在

经济相对发达的大城市，中心城区土地的稀缺性和城市发展的快速性之间的矛盾已

经成为当前城市土地供给面临的新挑战（李明月，等，2005）。随着当前可出让的土

地大量减少，政府及城市规划者不得不在城市土地利用规划层面转换思路以适应不

断增长的土地及空间资源需求，即由增量规划逐渐向存量规划转换，并且在土地利

用上也逐步向集约节约的高效利用方式转变（田党生，2010；张宏星，2013；邹

兵，2015）。与此同时，当前以土地出让为核心的城市土地供给制度的弊端也逐渐引

起了社会的广大关注，诸如利益共享机制的不健全，部分企业长期占用土地使得到

期土地难以收回、难以循环使用，出让土地的后续监管不到位等问题，因此也需要

从土地供给制度层面对当前的城市土地政策提出新的要求以适应经济发展的实际需

求（张晓玲，2006；雷小阳，2015）。另一方面，产业升级，互联网和电子商务的不

断普及，人工智能、3D打印等高新技术对产业（企业）的发展亦产生了巨大影响，

产业服务化、网络化、智能化已成为新的发展趋势（庄幼绯，等，2015；袁谆，

2015）。在产业升级及技术变革背景下，城市的不同产业（企业）对城市土地（空

间）资源的需求更加旺盛并表现出了显著的差异，因此也要求在城市土地供给上
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（尤其针对大城市中心城区）需要有更大

的灵活性、多样性、准确性、高效性和

可持续性（张宇，等，2015；郭贯成，

等，2016）。
实际上，近些年国家和地方政府也

逐渐出台了相关的土地政策及法律法规

以适应逐渐变化的城市土地发展需求，

比如2016年国土资源部发布的《产业用

地政策实施工作指引》指出“各类产业

用地均可采取包括长期租赁、先租后让

以及租让结合的国有土地租赁方式”，国

有土地租赁或将成为除出让方式以外的

产业用地供地方式之一；而早在 2013
年，北京市经济技术开发区已出台相关

文件明确指出，将区内工业用地供应方

式由按最高年限50年出让转变为缩短年

限出让（不超过20年）、代建厂房、直

接租赁三种方式。此外，2016年底深圳

市颁布的《深圳市工业及其他产业用地

供应管理办法（试行）》也指出“一般

产业项目、重点产业项目用地均可采用

租赁方式供应”，明确了土地租赁在城市

土地供给上的重要性。因此，城市产业

用地出租（租赁）或将成为未来城市土

地供给新的补充。然而，从具体操作层

面来看土地出租（租赁）的思路和想法

还并不是很成熟，尤其是针对土地极为

稀缺的大城市中心城区而言，虽然对土

地出租（租赁）有着迫切需求，但该土

地供给方式是否可行？是否能够有效地

扮演土地出让的补充角色？如果可行，

又该如何做怎么做？

本文在回顾我国城市土地供给制度

演变的基础上，提出基于政府主导的城

市土地房地出租模式的设想，分别探讨

城市土地房地出租的必要性，可行性和

基本实施设想，以期为当前城市的土地

供给制度提供新的思路和补充，为土地

管理及政策决策部门提供建议。

1 城市土地供给的演变：无偿

使用到有偿出让

计划经济时期，我国城市的土地供

给基本以无偿划拨为主，改革开放引入

市场经济后，土地有偿使用被试点及推

广，随后协议和招拍挂出让逐渐发展成

熟并成为有偿使用的主要方式。总体而

言，我国的城市土地供给经历了四个阶

段，尤其是改革开放近40年以来，随着

我国城市的快速发展，城市土地制度也

不断优化调整以适应不同时期城市发展

的客观需求。

1.1 行政无偿划拨期

随着土地私有制的消灭，地租不复

存在，所有土地归为国有，而经济体制

决定土地制度，高度集中的计划经济体

制从根本上排除了市场机制的作用，故

作为基本生产要素的土地自然不能成为

商品，土地应无偿使用，并由国家统一

调度划拨（付春，2009）。在计划经济时

期，我国城市土地使用长期实施无偿行

政划拨方式，该时期内城市土地的使用

具有无偿、无流动、无期限等基本特

征。无偿划拨的供给方式解决了土地要

素作为国有资产在公有制经济下的土地

分配问题，是政府通过行政手段分配国

有土地的重要途径（李恩平，2010）。

1.2 市场化改革及有偿使用探索期

改革开放之后，随着外资和私企的

大量创立，土地的使用对象发生改变，

并不再局限于国家企业、机关、单位

等，原有依靠政府行政无偿划拨土地的

方式已经不能满足土地使用对象的多元

化；另一方面，由于土地无偿划拨使

用，国家所投入的资金无法通过地价或

地租收回，使得城市基础设施建设资金

长期短缺，给国家财政带来了极大的负

担（王楠，2009）。于是，城市土地的供

给也开始尝试从无偿转向有偿使用。有

偿使用制度的探索最早来自于中外合营

企业场地使用对于土地使用费的规定，

作为改革前沿，深圳特区于1982年正式

开征城市土地使用费；1987年下半年，

深圳引入市场机制率先试行了有偿出让

土地使用权，改变了以往土地只能依靠

行政划拨的做法，拉开了城市国有土地

使用制度改革的序幕。因此，国有土地

有偿使用的尝试是解决外资 （私有企

业） 对城市国有土地使用的需求增长

（市场需求）与行政划拨（计划供给）土

地供给对象限制之间供需失衡的重要探

索。

1.3 城市土地有偿使用制度立法和建立

深圳在土地使用权出让上率先实践

突破了原有法律对于国有土地使用权不

允许转让的法律规定，经济发展对于土

地使用权出让的现实需求和法律对土地

使用权的约束之间的矛盾逐渐凸显，需

要从法律层面对土地使用权出让相关规

定进行调整。1988年，全国人大通过宪

法修正案，删除《宪法》中关于不得出

租土地的规定，改为“土地的使用权可

以依照法律的规定转让”。1990年，国

务院颁布《城市国有土地使用权出让和

转让暂行条例》，对土地使用权出让、转

让、出租、抵押及划拨等做出了明确规

定。随着土地有偿使用制度的正式确立

（以协议出让为主），土地价值得到充分

体现，随后在全国范围内掀起了以建设

工业园区为主的城市圈地运动热潮，逐

渐形成了“以地谋发展”的城市发展模

式（杜雪君，等，2015）。因此，该时期

内国家宪法层面对于土地有偿使用制度

的调整以及相关法律法规的确定从根本

上解决了土地有偿使用与我国经济体制

之间的法律冲突，进一步释放了城市土

地价值。

1.4 城市土地有偿使用制度的完善阶段

——招拍挂出让

土地使用权出让制度的确立使得土

地不仅仅作为生产资料，更有了资产属

性。然而在“以地谋发展”的城市发展

模式下，各地土地供应过热，协议议价

方式造成部分国有土地资产流失，地皮

炒卖盛行；土地资源并没有得到充分利

用，大量土地被闲置。1998年的商品房

改革以及城市化的加速使得城市原有的

土地资源更为紧缺，原有的协议出让方

式已难以满足城市发展的需求，建立统

一规范的房地产市场十分必要。2001年
发布的《关于加强国有土地资产管理的

通知》明确指出，商业性房地产开发和

其他土地供应计划公布后同一地块有两

个以上用地意向者的，须依法以招标、

拍卖方式提供。自此，经营性国有土地

招标拍卖供地作为新的土地出让方式被
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正式确立，并进一步带动了我国城市

“以地生财”的城市化发展进程（郑思

齐，等，2014）。“招拍挂”等出让制度

的确定和完善进一步规范了城市土地的

供应，有助于实现城市土地的优化配置

和高效使用。

2 土地出让制度的挑战：土地

供给与经济发展

随着城市土地空间资源的逐渐紧缺

以及互联网和创新科技对城市经济发展

的重塑，当前城市，尤其是大城市中心

城区的城市土地供给面临了新的挑战。

诸多城市土地供给问题开始凸显，传统

的以土地出让为核心的城市土地供给制

度已难以满足城市发展的新需求。

2.1 城市到期土地难以收回问题逐渐凸

显

自1980年代我国城市土地有偿使用

以来，少数土地的土地使用年限开始到

期，土地收回问题进而被逐渐提上日

程。以深圳为例，在1981—1991年期间

内深圳出让的许多土地当时都是按照工

业用地（及仓储用地） 30年标准出让

（当前工业用地的出让年限为50年）。如

深圳某中心城区，截止2016年初，有34
宗到期土地（包括划拨和出让方式），其

中27宗为工业及仓储用地，除少数用地

被拆除重建外，大部分用地仍然处于延

期使用状态，并没有被收回。而在深圳

高新区某片区内，有10宗工业用地使用

期限即将到期（>25年），约占该片区所

有产业用地的15%，土地收回问题在未

来几年内也将凸显。虽然2004年深圳市

政府出台的《深圳市到期房地产续期若

干规定》明确指出，到期的房地产在不

改变用途的前提下，按规定补缴地价后

可以办理续期。然而由于城市的发展和

产业的升级，许多到期的房地产已将将

用途改变，特别是原先为工业用途的房

地产被用作土地价值更高的商业或办公

用途，导致这些房地产到期后无法续

期。而当前诸多城市中心城区的土地资

源十分稀缺，收回到期土地 （而非续

期）并引进高科技创新企业以提升土地

利用效率和土地利用价值显得尤为迫

切。但《物权法》规定，地上建筑物属

于土地使用者的物权，受到法律保护，

从而导致这些到期而无法续期的土地又

不能顺利地被政府收回。尽管在实际操

作中，开始涉及对到期土地上的建筑物

及其他附着物进行补偿，但对于这部分

土地使用者而言，土地及其地上建筑物

是其核心资产，一但土地和地上建筑物

被无偿收回也就意味着该企业的固定资

产大幅下降，企业的竞争力将被极大地

削弱；另一方面，即使有补偿，当前对

于残余价值和补偿标准的设置及执行也

没有统一的规定（金俭，2013），势必引

发政府与企业之间针对土地收回在利益

上的争议，高昂的土地价值间接增加了

回收土地的难度。因此，随着实际操作

过程中遇到的问题逐渐增多，到期土地

难收回的问题将会更加值得关注。

2.2 中心城区的优地未能优用，土地利

用效率不高

城市的发展往往伴随着着城市的扩

张，大城市尤其是超大城市在经历了长

时间的发展后，城市土地利用空间结构

也逐渐发生变化，中心城区往往集聚了

大量商业、金融、商务办公、贸易等职

能，对土地的集约节约利用要求较高，

而工业及仓储等对土地利用效率相对较

低的用地则逐渐外延至中心城区外围，

从而形成了以土地利用效率为核心的中

心土地“优地优用”模式。然而，由于

种种原因，部分中心城区土地没有得到

优用，部分工业用地占用城市中区位优

越的土地, 使得土地的区位优势不能充

分发挥作用（石成球，2000）。以深圳市

某中心城区为例，2016年其旧工业区约

有250hm2，从土地利用效率出发，这部

分地区是效率洼地。

此外，部分企业对土地的弃用和废

置也导致了城市土地利用效率的低下。

我国的企业的平均寿命仅为 6.1年（表

2），其中中小型企业平均寿命更短，只

有2.9年，即使是规模稍大的集团企业，

其平均周期也仅为7—8年，但是出让合

同签订的土地出让期限会远多于此。如

若企业在出让年限内因生产技术落后、

经营不善、产业结构调整、产业转型升

级等原因不得不终止生产，那么对于这

类没到使用期限的土地而言，在不能转

让、不能变更使用用途且不具备转租条

件的前提下（部分企业在原产业经营倒

闭的情况下会寻求通过出租厂房的形式

营利），只能被荒废和闲置。显然，闲置

的城市土地，尤其是在中心城区的闲置

土地无疑是无效率的。例如位于深圳蛇

口的大成面粉厂，1980年成立，2010年
正式停产，之后一直处于废置状态。然

表1 我国城市土地供给演变
Tab.1 Dynamics of urban land supply in China

阶段

行政无偿划拨期（1954—1977年）

市场化改革及有偿使用探索期
（1978—1987年）

城市土地有偿使用制度立法和建立
期（1988—1997年）

城市土地有偿使用制度的完善阶段
（1998—至今）

相关法律法规

《关于国家建设征用土地办法》，1953年
《中外合资经营企业法》，1979年；《关于中外合营企业建设用地暂
行规定》，1980年；《深圳经济特区土地管理暂行规定》，1982年
《宪法修正案》，1988年；《土地管理法》，1988年；《城镇国有土地使
用权出让和转让条例》，1990年；《土地增值税暂行条例》，1993年
《关于建立有形土地市场促进土地使用权规范交易的通知》，2000
年；《关于加强国有土地资产管理的通知》，2001年；《招标拍卖挂牌
出让国有土地使用权规定》，2002年

面临的问题

土地国有化；公共制经济不允许土地作为商品并收取地租，土地
只能由国家统一划拨使用

外资和私有企业对城市国有土地的使用需求；城市基础建设资
金无法形成良性循环，难以支持城市建设

土地使用权出让的现实需求突破了国有土地使用权不允许转让
的法律规定

城市土地供应过热，国有土地资产流失严重，土地资源闲置，利
用效率低；土地供应不规范；商品房改革对土地资源需求的井喷

资料来源：根据文献整理.
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而，与大成面粉厂形成鲜明对比的是，

由于面粉厂如今所处位置区位较好，交

通便利，配套齐全，周边已经集聚了很

多生产效益很好的工厂和企业，相同区

位下的不同企业在土地使用效率上形成

了鲜明反差。因此，当前的土地有偿使

用制度对于处理中心城区的土地利用效

率问题仍然显得力不从心，需要有针对

性的调整。

2.3 科技创新和城市产业升级下企业对

城市土地利用提出新的要求

作为推动社会经济发展的重要动

力，科技创新与城市的发展密切相关。

科技创新不仅改变了生产生活方式，也

重新塑造了新的企业形态，以科技创新

驱动，以互联网为支撑的现代企业/产业

已经成为了未来城市经济的重要组成，

这些现代企业/产业不仅推动了城市的产

业升级，对城市经济的发展产生了重要

影响，同时也改变了人们的生活、生产

方式，并对城市的土地利用提出了新的

要求。

城市科技创新的广泛应用使得城市

中心城区的生产方式也悄然发生变化，

并对城市用地提出了新的要求。当前经

济发展背景下，网络化、服务化和智能

化的企业发展趋势已表明产业对于土地

这一生产载体和支撑条件的依赖性降低

（庄幼绯，等，2015），有别于传统的第

二产业对土地的高度依赖（土地是其生

产的必要载体），企业的生产不必完全基

于土地进行，比如网络办公、远程办

公、人工智能等新的生产形式和科技极

大地释放了企业对于土地权属 （使用

权）的依赖性。尤其以互联网为平台的

互联网经济改变了过去工业社会为寻求

经济的规模化增长而过度依赖于资源消

耗的增长模式，互联网经济作为一种全

新的经济形态，不仅摆脱了生产对于土

地空间的约束，也削弱了生产者与消费

者之间的信息不对称，有助于激发城市

的创新活力；同时互联网经济能够实现

跨区域、跨时期乃至跨行业的资源融

合，使得原有的一、二、三产业的边界

趋于模糊，城市产业格局得到改变（张

琳，等，2014）。生产方式的变革也带来

了生产产品形式的改变，在互联网的加

持下，更多的虚拟产品被设计、研发和

生产以满足日益丰富的消费需求，虚拟

产品的兴起也对城市空间资源的分配提

出了新的要求，例如腾讯在网络游戏产

品的开发过程中并不需要大量的土地、

工厂和车间等传统生产要素和设备。因

此，诸多新型企业（比如互联网公司、

咨询公司、培训教育公司等）实际上对

于土地使用有很大的同质性，故而也为

城市的土地供给走向标准化、模块化提

供了可能性。

生产方式的改变也会反映到中心城

区产业结构的变化上，传统的劳动密集

型产业会将逐步迁出或淘汰，取而代之

的是知识密集型、技术密集型等第三产

业。而随着互联网经济的发展，原来企

业组织的规模化生产已逐渐转变为基于

客户需求的差异化生产和弹性生产，产

业的社会分工进一步加剧。实际上，作

为产业升级的催化剂，互联网不仅直接

催生了互联网产业的本身发展，而且互

联网对其它行业的渗透性更直接带到并

影响了其它关联产业的发展，比如物流

产业、餐饮服务业等。产业结构的变化

进一步引起了产业链的改变，未来中心

城区将更多地体现出设计、研发和服务

职能，生产和制造职能逐步弱化，即生

产和研发设计职能的分离 （鲁悦，

2014）。职能的分离也带来了城市用地需

求的改变，相比之下，第三产业的用地

供给更看重土地的区位和周边基础配套

是否有利于发挥集聚经济的优势。因

此，中心城区产业结构的变化不仅显著

影响到城市土地的利用结构，同时由于

职能分离，城市土地的供给也已不单单

是土地的供给更是配套资源的供给，更

要求城市的土地供给要根据产业的需求

差异灵活调整。

另一方面，在互联网科技时代，企

业的发展表现出了明显的轻资产、短周

期特征，也进一步对城市，尤其是企业

集中的中心城区的用地提出了新的要

求。轻资产企业和公司的价值核心不在

于以土地、设备为主的固定资产，而是

在于以知识产权、科技技术、人才专利

甚至管理能力等方面难以量化的资产。

由于并不需要占据大量的生产资料（设

备、土地和原材料等），企业的轻资产倾

向使得土地的资产属性对于企业的重要

性已明显降低，故而对城市土地的权属

需求（使用权、收益权等）也相对弱化

（庄幼绯，等，2015）。以各大城市广泛

兴起的众创空间为例，这些初创企业更

看重办公场地租期是否灵活，周边配套

是否完善，需要的是一个灵活的、经济

的办公空间和平台。另外，越来越多的

企业和公司呈现出短生长周期特征，尤

其针对互联网和科技创新初创企业而

言，成长速度快，但是更迭也快，短周

期的企业需要的是能够快速获得的并具

有一定灵活性的办公空间，而并非长期

占用土地（初创性质和规模决定了其没

有足够的资金和充足的时间去开发和建

设土地）。因此，现有城市土地供给看似

公平的“一刀切”实际上并没有考虑初

创企业对土地需求的特殊性，对于创新

创业氛围的塑造以及进城市经济的发展

也没有起到良好的促进作用。

2.4 城市土地供给方式弹性不足，影响

企业的发展

当前的城市土地供给主要以招拍挂

出让为主，辅以协议出让，极少量土地

以行政划拨形式获得。在企业符合出让

条件和资质的前提下，过去招拍挂出让

往往遵从价高者得的原则，大型企业与

中小型企业之间对于土地的获取本质上

是自身资本实力的较量。而随着城市土

表2 我国不同产业的企业生长周期（寿命）
Tab.2 Enterprise life cycle for different industries
in China

企业类型

中小企业

集团企业

第一产业企业

第二产业企业

建筑业

制造业

第三产业企业

传统服务业

现代服务业

信息、计算机、软件

房地产

平均水平

企业生长周期（寿命）

2.9年
7-8年
5.19年
6.7年
5.32年
7.01年
5.93年
6.32年
8年以上

5.14年
4.49年
6.09年

资料来源：根据国家工商总局企业注册局发布《全国
内资企业生存时间分析报告》（2013年）整理.
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地资源的逐渐稀缺，城市土地的供给往

往会根据具体的产业需求有针对性或有

偏向性地设置申请条件，较高的遴选标

准使得诸多中小企业早已被排除在申请

者之外，实际参与竞争的已经是在各方

面具有较强竞争力的行业巨头。而与此

同时，随着城市产业的升级和发展，更

多的创新型及服务型中小企业（包括互

联网企业、咨询、金融、培训企业等）

成为主流，有别于传统的制造业、加工

业等中小企业，这些初创型中小企业更

看重可利用的空间，而非可占有的土

地，故而当前土地供给依然缺乏对中小

企业的扶持及其用地（空间）需求的关

注。不仅如此，随着城市地租水平的提

高（尤其是位于城市中心城区的土地），

部分起初得地成本较低的企业在经济利

益的诱导下开始放弃搞实体产业（依靠

出租土地反而比生产和创业带来的利润

都高），转而把大量的产业用地进行改造

并出租，依靠出租土地反而比生产和创

业带来的利润都高（陈振华，2014）；或

者有部分企业在拿地之后不急于投入使

用，直接将所得土地进行短期出租，通

过转租土地获益，扮演起临时“地主”

的角色。本质上，这种“地主”现象不

仅削弱原始企业的创新动力，同时也是

政府收益的巨大损失。

因此，丰富城市土地供给的手段、

形成多元土地供应格局显得尤为必要，

比如在保留以公共利益为核心的划拨土

地供给的同时，规范协议出让，引导招

拍挂出让，并在土地租赁上有更多的制

度设计空间以保障初创企业的用地需

求。此外，还需杜绝企业以土地直接作

为经营材料，变相以地生财。

3 “房地出租”：土地有偿使用

的补充

至 2017年 7月份起，相继有上海、

广州、杭州、深圳等诸多城市开始尝试

通过“只租不售”的方式开展住宅用地

的供给，政府和开发商建好商品房，房

屋只允许租赁使用，不能进行买卖。可

以看出，我国诸多大城市也开始逐渐重

视城市土地租赁供给，并且逐渐强调了

对土地本身权益的绝对把控，同时也开

始形成了将土地和建筑物打包出租的雏

形，但是目前的“只租不售”的模式大

多存在于住房用地，在工业产业用地方

面的实践仍相当稀少，然而这方面却存

在极大的潜在需求。

3.1 房地出租的设想

房地出租主要借鉴土地租赁的供给

形式，结合现实中的“二级土地主”操

作模式建立“房地出租”的土地有偿供

给方式，通过引入市场机制开发国有土

地（按照政府既定标准，不仅包含土地

本身附着物的建设还包含周边的配套的

完善），然后将开发的土地按照一定的遴

选标准选择出租对象以实现房地使用效

率及效益最大化（包括社会、经济、环

境等效益，如税收、就业、产业升级、

碳排放等）。因此，房地出租是政府主导

的一级土地市场的土地供应行为，和土

地租赁一样，承租者仅有房地的使用

权，没有收益权和处置权（区别于土地

出让）。本质来说，房地出租是对城市国

有土地有偿使用制度的完善和发展。

关于房地出租和土地出让，可以做

一个形象的比喻和对比：土地出让如同

政府向企业“卖原材料”，不同地方、不

同产业间的需求差异大，但企业对土地

的依赖很大并视土地为核心资产，甚至

将土地作为固定资产进行融资进而支持

企业的发展；而房地出租则不同，房地

出租则是以国有土地租赁为基础，结合

土地使用权出租的现实情况和需求，政

府根据市场需求和产业的土地空间需求

特征，在已征收的国有土地上建好标准

化的厂房、写字楼等其它建筑物，并完

善周边的配套，因此房地出租更类似于

政府“卖精加工产品”，而非“原材

料”。实际上，互联网和人工智能化时代

下，许多企业（尤其是初创企业）对土

地本身的需求和依赖并不大，资金的筹

集更多通过风险投资，而不是依靠土地

获得银行贷款，但是对于土地所在的区

位和周边配套有更高的需求，例如深圳

市高新区的众多初创企业更看重的是高

新区的互联网产业基础（产业集聚）、政

策及相关配套等方面的支持，许多孵化

企业仅仅占有极小的办公空间，但产出

却相当可观。

3.2 房地出租的特征

房地出租不仅是当前城市产业及企

业新形态发展下的客观需求，同时也是

政府对城市土地资源优化配置的重要途

径。中心城区产业用地的房地出租其本

质是提高中心城区的土地空间资源的利

用效率，以凸显城市土地利用的循环

性、高效性和可持续性。

循环性体现在政府所出租的“房”

与“地”可以针对不同企业多次重复使

用，而不仅仅如当前土地出让制度下将

土地50年（工业用地）的使用权出让给

某一单独企业。相比之下，房地出租的

出租时间更短，即意味着使用者可以有

更大的流动性和循环性，更多的企业可

以使用土地及对应的“房”（建筑附着

物，所有权归政府）。比如，某企业将房

地承租 5年，但若在承租期内经营不

表3 传统企业与现代企业对比
Tab.3 Comparison between traditional and modern enterprise

类型

核心观念

生产要素依托

竞争

核心资产

生长周期/发展

生产方式

生产产品

污染程度

土地依赖程度

传统企业

资金、规模、利润、成本

劳动力密集型、资金密集型

区域化竞争

土地、设备等固定资产（重资产）

时间长，更迭慢

生产、研发一体，以量取胜，高人力，高成本

实体产品，无差异化

污染大

土地是核心生产资料、载体、资本

现代企业

创新、技术、以人为本

技术密集型、知识密集型

全球化竞争

知识产权、技术专利、人才（轻资产）

时间短，迭代快

生产、研发、设计分离，远程/网络办公、依托互联
网、人工智能等低成本、低人力

互联网虚拟产品+实体产品，个性化

污染小

土地权属依赖程度低

资料来源：作者整理.

严 东 郭源园 城市中心城区产业用地从土地出让向“房地出租”的发展探讨

102



2018年第5期 总第245期

佳，效益不好，不能达到相关的税收标

准，政府可以通过取消租金优惠或调高

租金等方式引导企业根据其实际发展状

况决定续租或退出。总体而言，房地出

租的本质是出租，租期的缩短将使得更

多的企业有机会使用稀有的城市土地资

源，同时也使得政府可以根据不同时期

内的城市产业发展需求，更加灵活地控

制土地的供给和使用。

高效性则体现在城市土地利用的利

用效益上。在稀缺的城市土地范围内，

房地出租不仅可以通过租期的调整促使

更多的企业使用土地，创造价值，同时

也可以通过单一地块（房地）的多元化

使用实现土地利用的最大效益（比如当

前的写字楼集聚多家公司，工业园内集

聚多家企业）。因此，房地出租可以有效

地实现产业需求的匹配，尤其是当前经

济发展网络化、智能化、服务化的趋势

下，更有助于政府扶植小型初创企业，

推动专业化服务，并营造公平、公正的

竞争环境。

可持续性主要体现在政府对于土地

收益及控制的可持续上。这种收益不仅

是土地的经济收益，更是土地对人才、

资源、技术、知识的吸纳等社会效益及

发展产业链带来的综合效益，然而由于

以往土地在出让之后往往难以收回，造

成政府对土地的控制力度下降（虽然所

有权归政府，但是使用权已经剥离）。而

政府在房地出租的过程中有很大程度的

选择权，房地出租的短周期性和灵活性

也使得政府可以根据不同时期的发展需

求综合考量社会、经济、环境、政治等

因素，调整变化遴选标准合理确定承租

企业和产业，确保土地使用有助于城市

经济的可持续发展。

3.3 房地出租的优势

将土地及其建成的附着物一同出租

的土地“精”供给模式，相对于土地出

让“粗”供给模式而言无论对政府还是

企业均有诸多益处。对政府来说，首

先，避免了土地使用期到期之后难以收

回的问题，因为承租企业没有土地和建

筑物的处置权，政府可以不用考虑补偿

问题，如果企业有续租的需求，在符合

产业遴选标准的前提下，可以根据市场

水平重新签订租赁合同；不仅如此，房

地出租的模式从根源上杜绝了部分企业

二级“土地主”的现象，有效抑制了企

业由于眼前利益转移自身发展目标的问

题；其次，对于适应当前产业发展及满

足不同产业的用地需求上也有积极作

用，能够引导片区的产业发展并实现集

聚经济和规模经济，土地的使用效率得

到提高，并实现高效集约利用土地；此

外，政府财政收入也能做到更加可持

续，由于是“精”出租，其税收等经济

收益相对比地租赁或出让土地要高。

对于企业来说，企业可以根据自身

的实际土地需求有选择地租赁，也不会

因为高昂的土地出让金而背负资金负

担；同时可以充分发挥已出租土地的集

聚优势和规模优势，提升企业效益，并

且土地周边的配套设施也有助于企业成

本的减少；更为重要的是，相对于传统

的土地出让，房地出租可以减少用地使

用流程，节省企业的用地时间（图 1），

因而能够提高用地效率，并增强企业，

尤其是新兴互联网、高技术等产业企业

的竞争力（这些企业技术更迭快，较长

的用地时间成本会使其落后于竞争对

手）。

4 房地出租模式的基本实施设想

从实际操作上而言，房地出租模式

大致可以分为四个阶段：出租土地的开

发（包括建筑物的建设）；行业及企业的

遴选；租期、租金和税收的确定；合同

的签订及后期的评估机制。

4.1 土地的开发

房地出租与土地租赁和土地出让的

核心区别之一即是政府出租的土地不是

仅仅“三通一平”或“五通一平”的原

材料供给，而是将附着物建好的土地一

起出租，并且土地本身的周边配套已经

基本齐全。然而，土地的开发对于政府

而言需要较高的成本，现有的途径大致

可以分为：①基于增量土地进行开发

（如征收的农用地）；②基于城市更新、

棚改、旧改等拆迁土地 （需要拆除重

建）；③基于部分不需拆除重建的城市土

地，在原有的土地及建筑物的基础上进

行整改。

相对于增量土地稀缺，存量土地潜

力巨大的大城市而言，二、三途径可以

成为房地出租土地供给的主要来源。政

府基于城市更新、旧改和棚改等途径获

取的土地往往其周边的基础配套相对比

较好，基于城市产业发展规划，根据不

同土地的区位及所在片区不同产业、企

业的发展特点及发展需求，在明确土地

的使用用途和性质的基础上，确定土地

使用的限制性条件，设计建设标准和规

范，政府通过外包的形式建设土地上的

建筑物，比如住房、工厂、写字楼等，

从而形成成片区域的标准化建设和管

理，再批量出租给企业。

4.2 行业和企业的遴选

行业或产业的遴选主要针对不同土

地利用类型而言，企业的遴选则是行业

遴选的细化。房地出租在选择承租人

时，应站在全区域的角度统筹考虑产业

图1 土地出让与房地出租模式的用地流程
Fig.1 Land use process of land leasing and land-floor renting

资料来源：作者自绘.
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的发展要求，根据土地开发阶段确定的

土地使用类型和建筑类型，合理确定行

业和产业类别之后向社会企业公布竞租

细则，不同行业的企业参与竞租。

而就具体开发的某地块或者地块上

的建筑物（如写字楼）而言，则需建立

一定的企业遴选标准。遴选标准需要根

据地方经济的发展需求等实际情况由政

府相关部门按照不同产业的性质和发展

要求分门别类地设置，例如对于企业性

质（如互联网企业与否），企业财务状况

量，企业规模，企业用地和建筑需求等

的考量。客观理性的选择房地出租对象

有助于扶持初创企业及创新产业，形成

产业链，提升政府在房地出租上的综合

效益。本质上，与土地出让类似，地方

政府有必要根据实际需求建立一套完整

的行业及企业遴选标准以指导实际操作。

4.3 租期、租金及税收

在租期、租金及税收的规定上，应

当遵循差异化的原则，然而差异化并不

意味着针对每个企业量身定制，而是依

然根据行业或产业的差别，制订不同行

业或产业的企业的租期、租金及税收标

准，并存在一定弹性。同时在租金的支

付方式上优先考虑按年支付的方式，租

期则根据不同行业的发展周期、片区的

产业发展规划以及企业的实际需求进行

综合评估，但不应超过8年，到期后也

需根据产业发展情况确定是否予以延

期；税收的征收需满足相关法律法规。

另一方面，租期、租金和税收标准的制

订与土地所在的城市区位紧密相关，并

需要充分考虑未来收益的变化。对于地

方发展的重点企业或战略性企业，可以

有适当的优惠倾斜。

除此之外，由于房地出租不仅出租

土地还出租附着建筑物，政府也有权利

征收一定数额的物业及管理费用作为政

府的额外收益，本质上类似商业办公楼

宇的管理。

4.4 评估和退出机制

为保证出租的房地得以合理高效地

利用，政府需建立一定的评估机制和退

出标准。首先对于签订了租赁合同的企

业须同时签订发展评估方面的协定，明

确政府及承租企业的相关权利和义务以

及双方需准守的规范等。根据评估的相

关标准和规定，定期或不定期地对企业

进行动态评估，了解其发展状况。对于

发展效益不佳或者未达到预期的企业，

可以通过调节租金（调高或免去租金优

惠）的方式引导其退出所承租的房地；

而对评估结果较好的企业，则鼓励其继

续承租，并在承租租金及其它相关政策

上有适当的优惠。

5 结语

本文在回顾我国城市土地供给制度

的不同发展阶段的基础上，提出了城市

土地供给的“房地出租”新模式，并探

讨了该模式的概念、特征、优势等，并

尝试构建了房地出租的基本实施设想。

基于“房地出租”的城市中心城区土地

供给方式的设想不仅在理论上是对我国

城市国有土地供给制度的补充，实现城

市土地供给的多元化，同时也能为当前

城市的产业发展与土地利用的耦合提供

参考。房地出租从根本上可以杜绝城市

土地到期难收回问题，促进中心城区城

市土地的高效、循环和可持续使用，并

适应当前中心城区由于科技创新和产业

升级带来的企业形态、生产方式以及产

业结构对于土地需求的改变，同时对于

扶持中小创新企业也能起到积极作用。

不仅如此，尤其是在当前城市中心城区

广泛开展的城市更新的背景下，房地出

租更是高效使用这部分存量用地的重要

途径。

实际上房地出租作为国有土地租赁

的创新发展和土地出让的补充，在我国

国有土地有偿使用制度建立以来一直有

所有探讨，但是在过去的近 30年时间

里，房地出租模式的推广条件并不成

熟，比如由于地方政府财政短缺，不具

备统一建设城市土地的资金基础；过去

我国城市土地空间资源相对丰富，地方

政府更希望借市场之手开发土地实现地

方的经济建设；高新技术产业及楼宇经

济不发达，传统的生产模式对房地标准

化使用的需求不高。而对于当前我国城

市中心城区发展而言，土地空间资源的

逐渐紧缺，出让土地难以收回问题也逐

渐凸显，同时在科技创新及城市产业升

级的背景下，企业的形态及生产方式发

生了巨大变化，也要求城市土地的使用

需要更加高效、灵活、可持续。因此，

房地出租的发展条件已逐渐成熟，可以

考虑作为当前城市土地有偿使用制度的

补充。然而本文仅仅尝试提出房地出租

这一概念的雏形，相关的内涵、实施设

想还有待完善，同时由于不同城市的土

地供给存在差异，差异性的实施方案更

需要进一步讨论。
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