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From Separation to Integration: Policy Reflections and Suggestions on the Devel⁃
opment of Existing Land Stock in Shenzhen
LIN Qiang, LI Yong, XIA Huan, FENG Xiaohong

Abstract: Policy design is important in the development of existing land stock. Tak-

ing Shenzhen City as an example, this paper first analyzes the system of market-ori-

ented urban renewal and government-oriented land readjustment from the perspective

of policy evolution and points out that effective policies to reduce transaction cost

is the key to rapid development of existing land in Shenzhen. However, due to the

lack of a mechanism to balance diverse interests, inconsistent compensation stan-

dards, flawed allocation of development opportunities, and high cost of consolidating

property rights, the development of existing stock land is unbalanced with conflict-

ing incentives and spatial fragmentation. Finally, this paper proposes policy integra-

tion measures centered on development units and puts forward ideas to optimize

land development in the next stage in Shenzhen, such as building the development

unit system, regularizing compensation standards, innovating FAR accounting rules,

and improving land expropriation policies.

Keywords: Shenzhen City; urban renewal; land readjustment; policy integration

2012年存量用地供应规模首次超过新增用地，深圳进入以存量用地开发为主的时期

（邹兵，2013a）。与新增用地相比，存量用地具有利益关系复杂、土地空间细碎、

产权整合成本高等特点（朱介鸣，2011）。为了加快存量用地开发，深圳出台了一系列

政策降低存量用地开发的交易成本①，并形成了以城市更新和土地整备为主要手段的存

量用地开发政策体系（施源，等，2018）。城市更新由市场组织实施，以经营性用地再

开发为主，立足于局部地区环境提升和社区级配套设施完善。土地整备由政府组织实

施，以公共基础设施和产业用地再开发为主，立足于土地收储和重大项目实施。二者

各成体系、相互独立。随着政策的演进和完善，城市更新和土地整备在快速推进存量

用地开发、提升改造效率的同时，由于在利益平衡、补偿标准、容积②分配、产权整合

等方面的制度性偏差，造成了存量用地的开发不平衡、激励不相容③和空间碎片化。如

何通过政策融合和制度创新实现存量用地从开发效率向开发质量转变，是深圳当下存

量用地开发需要重点考虑的问题。

1 政策演进与制度分析

存量用地开发往往涉及产权结构和利益格局的调整，因此如何设计有效的政策规

则降低存量用地开发的交易成本是关键（R.科斯，1994；邹兵，2013b），而降低存量
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提 要 政策设计是存量用地开发中的

重要内容。以深圳为例，首先以政策演

进的视角对以市场为主导的城市更新和

以政府为主导的土地整备进行制度分析，

指出设计有效的政策规则降低存量用地

交易成本是深圳存量用地开发快速推进

的关键。但是由于存量用地开发政策中

存在利益平衡机制缺失、补偿标准不衔

接、容积分配规则不完善、产权整合成

本高等问题，造成了存量用地的开发不

平衡、激励不相容和空间碎片化。最后，

以存量用地开发单元为核心提出政策融

合的思路，并围绕构建开发单元制度、

统筹政策补偿标准、创新容积核算规则、

完善征收政策等方面提出深圳市优化存

量用地开发的政策思路。
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用地交易成本、提高存量用地开发效率

的制度规则也成为深圳市城市更新和土

地整备政策设计和演进的核心。

1.1 城市更新政策

城市更新源于城中村改造，政策演进

主要经历了三个阶段。第一阶段为前期

探索阶段（2004—2008年），从颁布《深

圳市城中村（旧村）改造暂行规定》开始，

考虑到城中村改造的拆迁成本以及支持

农村集体经济组织发展，这一时期主要

通过地价优惠和设立改造专项资金等方式

支持城中村改造（李江，胡盈盈，2015）。
第二阶段为快速发展阶段（2009—

2015年），2009年出台的《深圳市城市

更新办法》确定了政府引导、市场运作

的基本原则，市场主体成为城市更新的

中坚力量。政策层面，围绕利益共享、

激活市场进行了以下创新：一是允许协

议出让土地，为土地权利人参与土地再

开发利益分配提供了路径，降低改造门

槛和改造成本；二是实行城市更新单元

规划制度，通过优化法定图则规划指

标、提高开发强度的方式，盘活存量用

地资源；三是建立用地移交和公共设施

配建规则，明确城市更新项目必须移交

一定规模的用地用于公共基础设施建

设，同时配建一定比例的保障性住房和

配套设施，调节利益分配。

第三阶段为提质增效阶段（2016年
至今），以“强区放权”改革为契机，

构建了以区政府为主体的审批管理机

制，通过赋予区级政府更大的审批权

限，提高了城市更新的实施效率。同

时，通过编制城市更新五年专项规划的

方式，加强规划的传导和管控，加强全

市的规划统筹 （缪春胜，等，2018）。

此外，也创新了“飞地”政策，在城市

更新项目外部捆绑公共设施用地供应，

扩展了城市更新的应用场景，探索了运

用市场力量解决公共利益拆迁难题。

1.2 土地整备政策

土地整备源于土地和房屋征收，政

策演进主要经历了三个阶段。第一阶段

为土地统征阶段（1992—2010年）。为

适应快速城市化的用地需求，深圳改变

项目征地的模式，分别于 1992年与

2004年先后采用统征、统转的模式实现

全市范围的土地国有化，加强了政府土

地储备，并根据农村集体经济组织人口

和户数划定非农建设用地，保障其发展

权利。但由于实施得并不彻底，形成了

大量补偿不到位、产权不清晰的未完善

征（转）地补偿手续用地。

第二阶段为土地整备试点阶段

（2011—2015年）。随着深圳进入存量用

地发展阶段，为解决土地历史遗留问

题、加快土地储备，2011年深圳市出台

《关于推进土地整备工作的若干意见》，

正式启动以政府为主导的土地整备工

作，通过政策和机制创新，解决大型公

共设施用地和重大产业项目的用地难

题。2012年以南布、沙湖两个农村社区

为试点，结合规划实施要求，通过安排

留用土地、实施土地确权并给予规划指

标的方式盘活土地资源，改变传统征收

根据现状价值给予货币补偿的做法，促

进了原用途补偿向公平补偿的转变。

第三阶段为全面推进阶段（2016年
至今）。在试点工作的基础上，深圳出

台《深圳市土地整备利益统筹项目管理

办法》，形成了土地整备政策体系，并

进行了以下创新：一是建立留用土地制

度，除移交政府储备土地外，根据一定

规则核算农村集体经济组织留用土地并

给予确权，提高了土地资源配置效率；

二是实施土地整备单元规划制度，通过

以增量建筑换存量土地的方式，实现土

地整备从“零和博弈”向“正和博弈”

转变；三是运用资金和地价政策，通过

资金支持和地价优惠的方式，降低农村

集体经济组织的空间转型成本（林强，

等，2018）。

2 问题剖析与政策反思

城市更新和土地整备是存量用地背

景下市场和政府配置存量用地资源的两

种模式，在实际工作中并存且相对独立

运行。城市更新侧重于经营性用地再开

发，而土地整备则着力于解决公共利益

用地和重大产业用地需求，二者以效率

优先、利益共享为原则，在快速推进存量

用地开发的同时，由于利益平衡、补偿

标准、容积分配、产权整合等方面的不协

调，使得实施成效与政策目标之间存在

偏差，其深层次原因是政策设计短板。

2.1 利益平衡机制缺失，存量用地开发

不平衡

规划的核心是用途管制。城市不是

一个均质空间，不同区域的资源禀赋、

发展目标不同，其用途管制存在差异，

土地价值也必然存在差别。但从产权来

说，区位条件、产权状态相似的存量用

地其发展权益应该平等，其土地价值也

应该相当，用途管制带来的受益或受损

应该通过付费或补偿等方式进行利益调

节和平衡（图1）。
于深圳而言，规划为居住、商业等

经营性用途的存量土地，可通过市场主

导的城市更新实现开发权益，充分分享

了土地增值收益，普遍获得土地权利人

和市场主体的欢迎；规划为学校、道

路、绿地等公共设施用途的土地，则通

过政府主导的土地整备方式按照土地和

房屋现状价值予以补偿，由于无法分享

土地增值收益，土地权利人往往接受意

愿较低；而纳入城中村综合整治区④、
基本生态控制线内的已建成区，往往被

限制再开发，发展权益因此受损，土地

权利人往往存在抵触情绪。

存量用地开发政策应该尽量平衡用

途管制带来的发展权益受益或受损，通

过收益付费或利益补偿机制平衡土地权

利人因规划用途管制带来的利益差别。

由于政策设计中利益平衡机制的缺失，

往往会造成存量用地开发的冷热不均，

以经营性用地为主的存量用地开发受到

图1 不同用途管制下的发展权益和土地价值
Fig.1 Development rights and land value under

different use controls
资料来源：笔者自绘 .
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追捧，而以公共利益为主的存量用地开

发受到抵触；以拆除重建方式为主的项

目积极踊跃，而以综合整治为主的项目

则无人问津。

2.2 补偿标准不衔接，形成政策挤兑和

项目攀比

城市更新由市场主导，采用自由协

商的方式确定补偿标准，在实践中更关

注效率。土地整备由政府制定补偿标

准，以公平性为原则，尽量兼顾不同主

体之间的补偿公平。由于补偿逻辑不

同，基于效率的市场补偿和基于公平的

政府补偿在标准上往往不一致，不仅影

响各自工作的推进（如城市更新中土地

权利人的博赔心理，以及土地整备中土

地权利人的抵触情绪），也不利于存量

用地开发的可持续发展。

以城中村改造为例，城市更新主要

由市场主体和土地权利人协商确定，私

宅拆赔比⑤介于1∶1.2至1∶3.5之间，一般

不区分是否为原村民，也不核查是否属

于合法建筑；土地整备则由政府制定置

换标准，根据是否为原村民、是否属于

合法建筑等分类进行补偿 （表 1）。此

外，在历史用地处置方面，城市更新与

土地整备也存在标准不一。补偿标准不

衔接造成了土地权利人在不同政策路径

下的利益差别和价值差异，客观上形成

了政策挤兑和项目攀比。

2.3 容积分配规则不完善，规划管理

“激励不相容”

容积是存量用地开发的重要内容，

也是影响开发利润的关键因素。目前城

市更新和土地整备形成了以增量建筑换存

量土地的模式，通过提高容积率的方式

腾挪出土地空间。2018年城市更新项目

平均容积率为7.2，土地整备项目平均容

积率为4.3，且有逐步提高的趋势。容积

率的点状突破对于公共服务设施、城市

基础设施会形成较大的压力，对采光、

通风、视野等也会造成一定的影响。

在一定时期内，城市的容积总量是

相对稳定的，存量用地开发的过程也是

容积资源二次分配的过程。城市更新和

土地整备项目的容积主要基于密度分区

计算（表 2，图 2），以基准容积率为基

础，结合轨道站点、周边道路、地块规

模等系数进行修正，再结合用地贡献

率、公共设施配建等进行计算。容积分

配规则的核心是密度分区，同样的产权

条件下，密度分区高的项目比其他项目

拥有更多开发权利。由于缺少空间和时

间统筹，将造成容积资源配置的不合

理：一是空间上不合理，表现为区位优

先，位于高密度区、临近轨道站点的土

地权利人获得更多开发权利；二是时序

上不平衡，表现为先到先得，先实施开

发的项目将优先获得容积率资源，后续

项目则需要解决学位、交通等问题；三

是政策间不公平，表现为项目挤压，实

施拆除重建的城市更新项目占有更多空

间发展权，影响综合整治等其他项目推

进。以密度分区为基础的容积分配规则，

不仅无法体现容积作为公共资源的价值

所在，而且政策设计也有违社会公平。

同时，地价作为调节容积资源配置

和实现利益平衡的手段，作用发挥不充

分。考虑到拆迁成本，目前城市更新和

土地整备主要采用政策性地价，单位容

图2 深圳市密度分区指引图
Fig.2 Guidelines for density zoning in Shenzhen

资料来源：深圳市人民政府，2018.

住宅赔偿

标准

城市更新

土地整备

补偿方式

基于协商

依据政策

原村民合法内

1∶1.2—1∶3.5
不超过

480m2部分

1∶1

超过480m2
部分

房屋价值——

罚款——基准

地价

原村民合法外

经批准建设

房屋价

值——基准

地价

未经批准建设

房屋价值——

罚款——2倍
基准地价

非原村民合法外

不超过150m2
部分

1∶1（缴纳罚

款及50%基

准地价）

超过150m2
部分

房屋价值——

罚款——3倍基

准地价

资料来源：笔者自绘 .

表1 城市更新和土地整备中原村民私宅的补偿标准对比
Tab.1 Compensation standards for urban renewal and land reconditioning of private homes of original villagers

分级

1
2
3
4
5

密度分区

密度一区

密度二区

密度三区

密度四区

密度五区

居住用地基准容

积率

3.2
3.2
3.0
2.5
1.5

商业用地基准容

积率

5.4
4.5
4.0
2.5
2.0

普通工业用地基准

容积率

3.5
3.5
3.5
2.0
1.5

新型产业用地基

准容积率

4.0
4.0
4.0
2.5
2.0

表2 深圳市密度分区基准容积率
Tab.2 Density zoning reference plot ratio of Shenzhen

资料来源：深圳市人民政府，2018.

91



林 强 李 泳 夏 欢 冯小红 从政策分离走向政策融合——深圳市存量用地开发政策的反思与建议

积的地价成本偏低，容积提高的边际收

益大于地价增加的边际成本，提高容积

率成为理性选择，大部分项目通过容积

率调整提高开发利润（林强，2017）。

2.4 产权整合成本高，改造空间碎片化

存量用地开发具有规模报酬递增的

特点，改造规模越大，越有利于规划实

施和公共基础设施落实，整体效益更明

显。但是存量用地开发具有典型的“反

公地悲剧”⑥特征，改造规模越大、产

权主体越多，整合产权的交易成本（包

括制度成本、谈判成本、说服潜在竞争

者成本、开发周期、开发不确定性等）

就越高，改造成本随着规模增加显著递

增，因此改造主体往往倾向于小地块改

造。产权整合是存量用地开发中的重要

环节，过高的交易成本往往使分散产权

难以整合成有效产权 （田莉，2013）。

存量用地开发的规模报酬递增与用地产

权整合的边际成本递增的矛盾，成为制

约存量用地集中连片开发的关键因素，

并产生以下问题：

一是改造空间碎片化。目前城市更

新项目平均实施规模8hm2，土地整备项

目平均实施规模 30hm2，且有小型化的

趋势。在满足政策门槛的条件下，市场

主体和土地权利人在划定改造范围时往

往以“谈得拢”为原则，与规划的契合

度不足，空间碎片化也不利于市区级公

共基础设施实施和土地统筹开发利用。

二是改造项目停滞。目前城市更新

和土地整备主要基于协商谈判，由于权

利主体多、利益诉求不同，部分项目往

往因为个别权利人漫天要价或敲竹杠行

为，使得谈判陷入僵局，导致多数人利

益被少数人绑架。深圳市已列入城市更

新单元计划的 19个旧住宅区项目，仅 1
个项目获得实质性推进。权利主体越

多、产权结构越分散，实施存量用地开

发的难度越大。

3 融合思路与政策建议

城市更新和土地整备的双轨制模式

是特定时期深圳存量用地开发的政策实

践，在践行新发展理念的今天，如何通

过政策融合修复两者在利益平衡、补偿

标准、容积分配、产权整合等方面的制

度缺陷，统筹解决存量用地开发不平

衡、激励不相容、空间碎片化等问题，

是下阶段存量用地政策设计的关键。只

有改变效率优先的政策设计思路，通过

制度创新加强空间资源统筹和发展权益

平衡，促进存量用地从开发效率向开发

质量转变，才能更好提升存量用地开发

的科学性和可持续性，推动城市高质量

可持续发展。

3.1 构建存量用地开发单元制度

以存量用地开发单元为抓手，推进

城市更新和土地整备全面融合，实现二

元制向一元制并轨。存量用地开发单元

是为实现城市特定发展目标，由特定主

体组织实施、按照一定政策规则、实现

低效用地高效利用的综合开发政策。

以存量用地开发单元为平台加强统

筹：一是城市规划统筹，单元范围内包

含经营性用地，也包含公共基础设施用

地和重大项目用地，实现肥瘦搭配；二

是政策标准统筹，在单元范围内综合采

用土地、产权、规划、资金等多种政策

手段盘活存量用地，统筹土地分配、建

筑置换、货币补偿的规则，政府实施的

单元和市场实施的单元均以此为基础核

定利益；三是实施方式统筹，单元范围

内有实施拆除重建的区域，也有实施综

合整治的区域，通过建立容积交易机制

实现各区域之间的权益平衡。

实施存量用地开发单元包括以下内

容（图3）：一是划定实施分区，确定开

发单元范围内的拆除重建区域和综合整

治区域；二是确定利益规则，明确不同

地块的利益实现方式，包括货币补偿、

建筑置换、土地留用开发等；三是实现

土地再分配，包括确定现状保留土地、

政府储备土地、土地权利人留用土地

等；四是统筹空间布局，落实国土空间

总体规划等上层次规划管控要求，结合

片区功能定位和项目实施需要，明确各

类用地空间布局和规划控制指标。

3.2 统筹政策补偿标准

统筹补偿标准是解决城市更新和土

地整备政策不平衡的基础，而土地分

配、建筑置换、货币补偿是关键。统筹

制定存量用地开发单元的土地分配、建

筑置换和货币补偿标准，政府主导和市

场主导的存量用地开发单元均按照统一

标准进行利益核算，避免政策挤兑和项

目攀比。

土地分配方面，产权是核心。根据

各类用地产权来源和产权状态，制定统

一的土地处置规则，合法用地统一按照

不超过85%核算留用土地，历史用地按

照合法用地比例分段进行核算留用土

地，其余土地移交政府储备。

建筑置换方面，统筹制定存量用地

开发单元的拆赔比和拆建比标准。拆赔

比是指改造主体拆除权利人房屋后进行

建筑置换的标准，是反映项目补偿标准

的主要指标；拆建比是指改造项目拆除

现状建筑量和规划建筑量的比值，直接

影响改造项目的规划容积率。统一的拆

赔比和拆建比标准，不仅有利于实现权

利人之间的补偿公平，减少政府和市场

主体的补偿差别，而且有利于减少存量

用地开发对城市规划的倒逼。

货币补偿方面，参考市场价格适度

图3 存量用地开发单元的实施内容
Fig.3 The implementation content of development unit of existing land stock

资料来源：笔者自绘 .

92



2020年第 2期 总第 256期

提高政府征收补偿标准，对于合法建筑

可按照同地段相似物业的市场价评估后

进行货币补偿，对于合法外建筑可参考

同地段合法建筑的一定比例折算后进行

货币补偿。同时需要动态调整征收补偿

基准价格，加强征收基准价格与市场价

格的接轨。

3.3 创新容积核算规则

容积政策应体现公共政策导向，满

足公共利益需要，通过容积引导发展，容

积核算和奖励要实现正外部性。建立以

权益为核心、体现政策导向、以市场化方

式配置的存量用地开发单元容积规则。

存量用地开发单元容积由权益容

积、奖励容积和增额容积三部分组成。

权益容积以土地权益为核心，根据现状

容积率按照一定拆建比核算确定。该做

法在保障权利人原有物权的同时，减少

了因为密度分区导致的容积配置不公

平，也兼顾了不同项目之间的开发权益

平衡；奖励容积是对存量用地开发单元

中移交土地、配建保障性住房和公共设

施等行为进行的容积奖励，体现政府公

共政策导向；增额容积是指在满足密度

分区管控和承载力要求的前提下，存量

用地开发单元通过购买交易获得的容积

指标，解决因用途管制造成的补偿价值

失衡问题。

增额容积的基础是容积交易，通过

发展权转移减少因用途管制带来的价值

损失，实现规划补偿和利益统筹。根据

发展目标，存量用地开发单元可划分为

容积接收区（以经营性用地为主的拆除

重建区域） 和容积送出区 （以公共设

施、建设用地清退为主的拆除区域，以

及综合整治区域等保护区域）。政府主

导容积接送区和容积送出区划定，并建

立增额容积交易平台对交易流量和交易

价格进行管理（图4）。容积送出区因用

途管制无法实现开发，在获得政府资金补

偿的基础上，可按照一定规则（如 1m2

土地核算 0.5m2增额容积）核算增额容

积，将其“出售”并获得额外资金支持

弥补开发权益损失。此举有助于减少土

地权利人阻力，推进公共设施拆迁和综

合整治工作，而这些设施的完善将进一

步提高城市承载力，从而释放更多的容

积资源；容积接收区的权利人在权益容

积和奖励容积的基础上，如需提高容积

获得超额收益，则要“购买”增额容积

并支付相应地价，从而获得更多开发权

利。通过容积转移和价值交易将市场动

力与政策导向相结合，建立容积、资

金、地价、权利人补偿、土地储备的政

策闭环（图5），形成规划受益付费和规

划受损补偿机制，实现利益平衡和发展

权补偿，从而推进公共利益项目征收、

生态建成区清退、历史街区保护等公共

目标实现。

3.4 完善征收政策

存量用地开发需要利益共享和政策

激励，现有激励手段包括容积奖励、资

金支持、地价优惠等，但是过渡激励只

会将改造成本转嫁全社会。只有激励引

导和强制执行相结合，才能有效降低产

权整合成本，推进集中连片改造。采用

“多数决”的政策设计将有助于保护更

多主体的权益，避免少数人利益绑架多

数人权益。

建议进一步完善征收机制，降低产

权整合成本：一是探索零星用地征收，

存量用地开发单元范围内大部分土地权

图5 容积、地价、资金、权利人补偿、土地储备的政策闭环
Fig.5 Closed loop of volume、 land price、 capital、compensation of right holders,

land reserve policy
资料来源：笔者自绘 .

图4 容积分区和增额容积交易平台
Fig.4 FAR zoning and trading platform for additional FAR

资料来源：笔者自绘 .
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利人同意实施后，个别地块因协商不一

致影响整体实施时考虑纳入征收范畴；

二是完善行政裁决和司法裁决机制，探

索建立法院裁决政府执行机制，对于签

订改造协议超过一定比例的物业或土

地，可由权利人向政府申请行政裁决；

三是细化征收规则，结合发展目标和政

策导向，根据不同类型存量用地制定差

异化的强制征收细则，比如对旧住宅区

可根据楼龄时间和建筑质量设置不同的

强制征收最低业权百分比，对于重点存

量用地开发单元根据改造面积适度降低

征收业权比例门槛等，降低产权整合的

边际成本。

感谢深圳市规划国土发展研究中心

施源所长、李江所长的认真指导，感谢

课题组成员缪春胜、谭艳霞、陈小妹的

参与和讨论。

注释

① “交易成本”是新制度经济学最基本的

概念。交易成本思想是科斯于 1937 年

在《企业的性质》一文中提出。科斯认

为交易成本应包括度量、界定和保障产

权的费用，发现交易对象和交易价格的

费用等。正因为交易成本的存在，制度

的设计作为一种降低交易成本的重要内

容被提上日程。

② “容积”是指地块内的规定建筑面积，

包括地上规定建筑面积与地下规定建筑

面积。《深圳市城市规划标准与准则》

中已将规划建筑面积统一为容积。

③ “激励不相容”是指在市场经济中，行

为人在追求个人利益的行为时与集体实

现价值最大化的目标相冲突，即个人价

值与集体价值的两个目标函数不一致，

这种制度安排成为“激励不相容”。

④ “城中村综合整治区”是指为避免大拆

大建、实现城中村有序改造而划定的城

中村保留区域，划入城中村综合整治区

范围内的土地禁止实施拆除重建类城市

更新。

⑤ “拆赔比”是指改造主体拆除权利人房

屋后进行建筑置换的标准，如拆赔比

1∶1.2是指拆迁 1m2建筑面积置换 1.2m2

建筑面积。

⑥ “反公地悲剧”由美国学者黑勒教授提

出，是指因为资源或产权过度分割以致

破碎化，导致资源排他性过强，没有人

拥有有效的使用权，进而造成资源使用

不足的悲剧。
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