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我国到期工业用地的处置困境与优化路径 

——基于广州开发区西区的实证研究 
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【摘  要】本文聚焦于广州开发区西区到期工业用地的处置问题，通过实证分析揭示其面临的三大矛盾：土地出让周期与企

业生命周期错配、空间供给刚性与企业弹性需求矛盾、政策工具单一性与土地价值失衡。研究构建"需求-供给"

分析模型，提出周期匹配、空间中转和奖惩结合的优化路径，为政策制定提供理论依据和实践指导，推动土地

资源高效利用和城市可持续发展。 
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【Abstract】This paper focuses on the disposal of expired industrial land in the western area of Guangzhou Development 

Zone.Through empirical analysis，it reveals three major contradictions：the mismatch between the land transfer cycle 

and the corporate life cycle，the contradiction between rigid spatial supply and flexible corporate demand，and the 
imbalance between policy tools and land value.The study constructs a "demand-supply" analysis model and proposes an 
optimization path that includes cycle matching，spatial transfer，and a combination of incentives and penalties.This 

provides theoretical basis and practical guidance for policy formulation，promoting the efficient use of land resources 
and sustainable urban development. 
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1 引言 

随着城市化进程进入了下半场，土地资源日益紧缺。工

业用地是城市发展的重要支撑，其有效利用和管理对于推动

区域经济发展和产业升级具有重要意义。然而，随着工业用

地使用权期限的到期，如何有效处置这些到期工业用地，成

为当前城乡规划领域的重要议题。本研究旨在深入分析广州

开发区西区到期工业用地的现状和问题，探讨在当前社会经

济发展背景下，如何依法、合理、高效地处置到期工业用地，

以促进土地资源的节约集约利用，推动产业的转型升级，实

现城市的可持续发展。 

2“需求—供给”视角下到期工业用地再开发分析框架 

2.1 国内研究进展 

国内学术界主要在低效工业用地、存量工业用地、城镇

低效用地等开展工业用地在开发的研究。有学者基于需求视

角下从发展权的角度对存量工业用地发展资源的再配置与

专项开展研究[1][2]，也有从利益博弈的视角探讨再开发中各个

主体在处置过程的利益关系与竞争冲突[3][4]。不少学者从供给

侧开展存量工业用地再开发的识别评价[5][6]，以及从企业生命

周期探讨的工业用地供给方面的空间策略探索[7][8][9]。但是由

于更多的聚焦低效工业用地识别与政策评价，但对到期工业

用地再开发的系统性研究较少。导致现有的学术成果存在两

重局限：一是重供给量化轻主体需求，二是缺乏供需关联的

动态分析。因此本文希望从五方面切入研究，包括制造业当

家、供需失衡的现象背景，到对供需两端的文献研究，并且

选择广州开发区进行实证研究。 

2.2 理论框架 

本研究主要对西区近 5 年内到期工业用地开展实证研

究，通过构建“需求-供给”分析模型，对政府供给与企业

需求这个一体两面的存在在现实中又不是完全处于匹配的

状态开展研究，从三组矛盾切入：包括土地出让周期与企业

生命周期错配、空间供给刚性与企业弹性需求矛盾、政策工

具单一性与土地价值失衡。前两项是土地要素问题，后一项

是政策保障问题。围绕政府与业主两个主体从供与需视角总

结已处置案例的决策行为与结果。为到期工业用地供需再匹

配的储备路径、空间供给与政策保障三个关键方向提供改善

建议与决策辅助。 

3 到期工业用地处置的供需矛盾与实证分析 

3.1 广州开发区西区产业特征与工业用地供应特点 

广州开发区西区产业呈现外资集聚度高，但传统行业依
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赖度大的特点。外资工业企业产值贡献度达到 75.11%，日

用化工、食品饮料两大传统优势产业在工业产值占比接近

70%，但产业发展面临瓶颈。同时土地供需矛盾凸显，存量

挖潜面临障碍，园区土地利用存在使用年限到期土地多、低

效用地闲置厂房多以及公建配套、生活设施用地少“两多一

少”等问题。 

 

图  到期工业用地处置问题与关键点路线 

3.2 广州开发区工业用地处置政策演变 

2014 年，广州开发区为缓解土地供需矛盾，由国土规

划局主导出台《收回闲置以及低效产业用地操作指引》，完

成全区低效工业用地基本盘摸查。但操作缺乏实施抓手与指

导性，且未上升为全区统一政策，应用范围局限于国土规划

局内，且缺乏与工信等部门联动，属“就地论地”式探索。 

2018 年，为解决发展不平衡问题，成立专门的区工作

小组，统筹职能部门、街道与国企联动。然而，应储尽储的

收储原则，缺乏对企业续期意愿与发展趋势综合判断，导致

部分优质企业从西区流失。 

2022 年至今，广州开发区工业用地政策聚焦供后监管

与期满盘活，完善 2 个针对存量土地的处置办法，具体为

临期有意愿主动交储的企业提供奖励，鼓励低效企业提早交

回用地。 

3.3 实证分析：广州开发区到期工业用地处置的三大难题 

企地周期错配，企业周期与土地周期的纵向失配 

在应对土地出让周期与企业寿命及发展周期存在显著

不匹配的问题时，广州开发区采取了不同的处置方式。一方

面，“应收尽收”的处置原则虽在一定程度上有助于收回高

价值临期地块并引入优质新企业，但这种“一刀切”的方式

存在明显缺陷，致使一些发展良好的本土企业被迫外迁。例

如，1993 年在区内注册成立的港日合资企业 R 公司，因地

块被纳入 2020 年“应收尽收”清单，不得不另寻他处建厂，

而地块收回整理后也未达到预期招商效果，不仅造成优质企

业流失，还产生大量沉没成本。 

空间需求缺位，刚性供给与动态需求的响应滞后 

在存量地区到期地块企业的发展过程中，其空间需求通

常呈现出两种典型特征。一是在地企业出于续期与产业升

级，需要有过渡性的临时生产空间保障生产的连续性。二是

新引进或有意愿继续留产的企业则倾向于通过租用部分厂

房的方式，以降低初始生产成本。开发区内 G 企业地块的

摩天工厂地块从到期收储到统一建设运营的过程，由于土地

再开发过程中存在的政策制度缺陷和市场机制不完善，导致

摩天工厂存在一段时间的空租状态。后来开发区的存量地区

中不少续期企业正处于增资扩产阶段，产生的设备临时转移

与空间临时租用的需求，摩天工厂成为在地企业升级的中转

空间，也为新招商企业降低持地建厂成本。 

政策效能不足，政企预期差异导致集体行动困境 

现行土地处置政策在续期界定上的模糊性以及信息不

对称性，如《土地管理法》第 58 条仅规定“收回土地使用

权”，但未细化操作细则导致政府与业主在奖助预期、惩罚

预期及开发预期上存在显著差异。根据 Williamson（1985）

的交易成本理论[10]，政策模糊性增加了业主与政府间的谈判

成本、监督成本与执行成本，进而引发“机会主义行为”。

以广州开发区 B 工业园为例，由于该工业园楼宇由多个小

业主分租给小作坊式加工企业，2016-2024 年开展漫长的收

储谈判。长达 8 年的博弈周期导致政府直接损失土地出让金

与间接损失税收。政策模糊性不仅加剧了业主与政府的预期

差异，还阻碍了土地资源的合理配置。 

3.4 研究结论：政府供给刚性与市场需求的动态脱节三

组结构矛盾 

第一个矛盾是供给周期刚性与市场动态演变非对称冲

突。由于制度惯性与信息的不对称性，在现行土地管理制度

框架下，工业用地使用权普遍采用固定年限（50 年）出让

模式，但我国中小企业平均生存周期仅为 2.5-3.7 年，集团

企业亦不超过 8 年[11]。土地出让年限设定未充分纳入行业生

命周期异质性、技术迭代速率等动态变量，引致的土地资源

周期失配。产生地区产业链的沉淀成本与地块招商的机会成

本双重损失。 

第二个矛盾是规划空间锁定与企业异质需求导致的响

应滞后。政府通过总体规划刚性划定产业功能区，导致土地

用途转换滞后于企业区位偏好变化。在空间经济学框架下，

一般以规划修编周期 5-10 年为主，而企业的要地受技术的

摩尔周期迭代、供应链周期及商业模式转型驱动，企业发展

与空间规划提升逻辑的差异又进一步提高了用地使用低效

的可能。 
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第三个矛盾是政府企业预期的差异性导致集体行动困

境。一是政策激励的短期性与碎片化导致的奖助预期差异。

政策工具分散于国土、工信等多部门，同时“重回收、轻续

期”的激励结构，诱使企业选择“搭便车”策略，企图观望

其他主体处置结果以规避风险。二是规则刚性与执行弹性导

致惩罚预期弱化。柔性执法与选择性执法导致惩罚机制的威

慑力衰减，形成“破窗效应”，个别企业的违规行为未被及时

遏制，引发其他企业效仿，实质削弱了制度约束效力。三是增

值捕获与风险转嫁的制度偏好导致分成预期的差异。政府主导

的“工改工”项目多为“收益共享有限化、风险承担个体化”

的分成机制，促使企业采取“零和博弈”策略，通过延缓续期

决策争取更高议价权，最终导致集体开发价值耗散。 

4 到期工业用地处置的优化路径与政策建议 

4.1 周期匹配，构建多元化处置工具 

针对续期型地块，建议加强潜力企业在续期的空间供给

与规划调整方面及时响应，以“地等企业”的方式整备周边

地块与调整规划。除了将土地亩产评价纳入企业年度考核，

还可结合续签合同设定企业退出条件，用好弹性出让工具，

以便结合考察进行管控。而针对不续期的企业，处置的难点

在于逾期不走的小散业主在惩罚、奖助与未来开发的预期与

政府不一致。因此有必要在地上附着物补偿与处罚条文方面

加快完善，并且针对新出让的合同建议增加有关到期处置的

相关要求，以便减少期点处置的时间成本。 

4.2 空间中转，搭建企业转型平台 

面向技术敏感型和服务敏感型企业，提出以空间换时间

的土地供给措施。技术敏感型企业关注的更多是其周边是否

有完整的地块能够快速用于扩产建设。同时若上下游企业能

够集中在某个片区，既能降低生产链延展上的时间成本，有

助于链主企业生产效率提高。另外，技术敏感型企业有较强

的土地持有需求，因此建议针对该类企业的邻近地块采取优

先收储、1.5 级开发等方式，实现产业空间上的集中。服务

敏感型企业一般具有较低的进场投入预期，甚至无持地成本

负担。针对此类企业更推荐采取租让结合的供地方式，通过

政府的标准化厂房集约生产服务设施，降低中小企业持有固

定资产的带来的地块低效或企业倒闭的风险。 

4.3 奖惩结合，完善政策保障机制 

到期用地企业预期不走，处置难度大与周期长很大程度

上是现有的出让条文上没有明晰的到期处置标准。基层政策

缺少执行的法律依据与指导方法。奖惩结合，是完善用地到

期后土地收储的政策支撑与法律保障机制的关键路径。结合

部分打分与土地综合绩效考核划分企业评级，避免优质企业的

倒逼流失。完善土地交储的奖励政策，提供企业安置供选。同

时，完善政策处罚机制，包括土地出让金梯级惩罚、用水用电

成本提高等优惠取消等措施，以提高土地资源的利用效率。 

5 结论与展望 

政府与企业对土地续期与处置的预期差异主要体现在

三方面：土地出让周期与企业生命周期错配、空间供给刚性

难以匹配企业弹性需求、政策工具单一性与土地价值失衡。

为了避免政府与企业在到期土地处置中产生零和博弈的问

题，一是可以通过技术赋能土地管理。建立土地全生命周期

数据库，实时监测企业绩效与用地状态，实现精准调控。二

是深化政策体系。推动地方性法规完善，明确续期标准、补

偿机制和处罚细则，减少政策模糊性导致的博弈成本。三是

探索产业空间多样化的工具。强化产业链导向的空间规划，

优先收储关键地块以服务链主企业。探索“1.5 级开发”模

式，平衡短期周转与长期升级需求。 
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