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——以漕河泾新兴技术开发区为例 
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摘 要：工业园区的土地二次开发是一个利益重新分配过程，在此过程中，园区管理部门既是再开发的主导

者又是以“经济人”的身份参与利益重构的参与者。由于信息和地位的不对称使得不同主体在土地二次开

发过程中利益发生了变化。各利益主体可能为了为维护自身利益而进行博弈,从而影响到二次开发的顺利进

行，因此处理好各方利益就成为了二次开发顺利开展的关键。 
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随着上海市经济的飞速发展，其土地价值的认知程度也越来越高。传统的建立在增加土

地供应上的粗放式发展模式越来越难以支撑上海经济的持续发展，因此，如何盘活存量土地，

提高土地的使用效率就成为了上海经济持续发展的关键。但是，土地的二次开发会牵动各方

利益的得失发生很大的变化，因此围绕其产生的矛盾也层出不穷，剖析各方在此过程中的利

益博弈关系，对土地二次开发也就起着至关重要的作用。土地的二次开发是以城市产业结构

调整为目标，依据土地价值的变化规律，通过盘活低效存量土地，淘汰劣势企业，实现产业

升级和提高土地利用率的。 

1   研究成果综述 

众多国内学者从不同的角度对土地二次开发的过程进行了剖析，大体可以分为以下两

类，一是通过分析在开发过程中涉及到的不同主体利益之间的关系，来阐述土地开发中如何

实现各方利益的最大化；另一方面，是从土地二次开发的效果来进行分析，主要是通过土地

再开发与提高利用效率和优化配置相结合，以达到实现土地集约利用和城市可持续发展的目

的。工业园区的土地二次开发是运用地租理论结合产业结构升级的需要及城市功能转型的契

机，将土地回购再开发利用的过程。在此过程中，当地政府、上级政府、园区管委会或开发

公司与淘汰企业等各方的各种利益会发生重大变化。摸清各利益的变化原因和变动方向，将

有利于二次开发的顺利进行进而对于地区经济的持续发展、产业结构升级和城市功能发挥起

到更大的作用。 

2   工业园区土地二次开发各方利益的构成 

土地二次开发的过程，是各方利益重新分配的过程，并且二次开发过程中利益的分配格

局与初次开发有很大不同，初次开发中主要是农民与当地政府的博弈，而二次开发中利益方

要多很多，且二次开发中利益的构成也更加复杂，其主要来源如下： 
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2.1   用地性质转变过程中产生的巨大收益 

土地二次开发过程中，存量土地用途的转变或性质的转变释放出了巨大的利益空间。增

量土地供应使原有农地转变为城市用地而产生了巨大收益。而存量土地的再开发过程中，已

经开发的土地由于其上的企业更替，使土地产生出了更大的经济效益，尤其是以土地划拨方

式获取土地的企业主体，利用政策宽度，在不改变土地使用性质的前提下，擅自改变建筑物

使用性质而带来了巨大的利润空间，这种“变性”的土地资产所带来的高额回报成了各利益

主体追逐的目标。 

2.2    制度性缺失形成的利益 

2.2.1   土地寻租利益 

现有制度规定的土地供应弹性机制，使土地产权转让收益和取得代价之间存在较大的利

差，土地制度的不完善导致了各方利益分配的不合理。土地二次开发中，寻租行为主要表现

在：（1）协议出让地价的不确定性。主要是以非市场的价格取得土地。（2）投标过程中的

寻租。 (3)隐性市场寻租。主要是合作经营和厂房出租所形成的既得利益。（4）政府官员的

寻租活动。某些政府官员为个人利益的不正当行政行为。 

2.2.2   土地税收利益 

我国现阶段实行的是以流转税为主的土地税制结构，相对一些发达资本主义国家采用以

所得税为主，财产税为辅的结构，有其不利的一面。 据统计，我国土地税收在流转环节中，

营业税 5％、土地增值税 30％—60％、所得税 18％—33％，总体赋税水平偏高；房产税（从

价）1.2％—12％，明显偏低;还有一些税明显偏高。不合理的税收机制，可能滋生出不同利

益空间。 

2.3   政策利益所得 

优惠政策是土地最大的利益所在，各相关主体可以充分利用宽松的政策实现土地增值，

进而获取高于土地原来价值的价值。在土地二次开发过程中，相关利益集团会利用这个机会，

向不同部门施压，进而获取更加有利的政策空间，谋取更大的利益。 

3   土地二次开发中不同利益主体博弈分析 

博弈论（Game theory），在我国又称对策论，是研究决策主体在既定信息条件下如何

决策以使自己的利益最大化，以及实现不同决策主体之间的利益均衡。在土地二次开发中，

围绕土地的使用，不同利益主体为实现自身利益最大化，同相关主体不断的进行着博弈，在

既定的信息下，思索出实现自身利益最大化的最优策略。文章运用博弈论的观点，对决策者

的策略进行剖析，分析其利益关键所在以及如何实现利益的均衡。 

3.1   企业与园区管委会1之间博弈分析 

园区管委会与企业是二次开发主体，两者之间博弈的结果在很大程度上决定了工作开展

的进程。双方围绕土地使用权的竞争非常微妙，既通过相互的合作来达成共识，也因为利益

冲突而产生纠纷。就园区管委会而言，土地二次开发可获取的利益主要有：收回土地使用权

进行重新配置的经济利益；完成工作考核指标的政治利益；地方产业结构调整与环境改善的

社会利益等。就淘汰劣企业而言，利益所得包括：由于淘汰而带来的资金补偿；园区管委会

联合当地政府解决了部分职工的安置。就需要改造企业而言，二次开发所带来的利益有：企

业厂房改建及容积率提高所带来的经济利益；与园区管委会合作所形成的彼此互信的潜在利

                                                        
1 本文的管委会包括工业园区的开发公司等性质相似的园区管理机构 
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益；由于厂房改扩建而进入隐性市场的利益。在双方合作的前提下，各方都能获取上述利益，

但是由于各利益主体的地位不同，其获取利益获的方式和多少也不尽相同。这就导致某些主

体的潜在利益受损，从而使二次开发中出现矛盾，工作产生障碍。由于企业对土地价值的认

识程度很高，其对土地未来价值增值的巨大预期会阻碍到土地二次开发的实施。特别是要被

淘汰的劣势企业，由于二次开发会使他们彻底失去土地的使用权，所以他们会抵制土地二次

开发，即使迫不得已必须进行，他们也会提出高额的补偿要求，从而使土地二次开发难以顺

利展开。 

3.2   地方政府与园区管委会之间的博弈分析 

工业园区的管理委员会是对园区发展实施直接管理的机构，他们往往是对上级政府负

责，侧重于关注如何实现园区产业的发展升级、企业的发展壮大。对于园区管委会来说，国

家、上级政府的产业发展政策，工业发展计划是其管理的准则和目标所在。但是工业园区并

不是独立存在的空间体，它一定要位于某一行政地域内，于是当地政府也一定会参与到对园

区的某些方面管理中。但是地方政府的利益所在是当地的经济发展，政府的税收，当地人口

的就业，这些目标并不总是与工业园区的诉求一致的。因此，在园区土地二次开发的一些具

体问题上，二者就会由于利益不同，而存在分歧。 

3.3   上级政府与地方政府博弈分析 

上级政府是二次开发的倡导者，也是监督与考核二次开发效果的监督者。就上级政府而

言，由于增量土地越来越少，而在存量土地的使用过程中, 确实存在着土地利用率低下的现

状,就使得土地二次开发有其实施的必要性。通过土地二次开发可以带来大量的经济、社会

效益。首先，如果土地二次开发可以顺利实施，就会对当地的经济增长、就业增加、人民生

活水平提高起到巨大的推动作用；其次，土地二次开发可以将提高土地利用效能和区域经济

增长方式转变、产业结构升级、城市功能转型等结合起来，为城市未来的经济、产业发展开

路；再次，土地二次开发也是一项新的实践，实践效果的好坏也成为评判当地政府工作绩效

的重要标准之一。 

我国的土地产权是归国家所有，然而国家是无法直接行使其所有权的，只能通过委托地

方政府层层代理的方式行使。地方政府在二次开发中，从自身利益出发，在既得利益得的前

提下，还希望通过工作的开展获取更多的利益，并充分体现地方政府工作的积极性，增加地

方政府的业绩。委托代理双方目标的偏差导致了地方保护主义。上级政府授予的委托代理权

使得地方政府行使的权力增大，也就使得地方政府做出许多背离上级政府意愿的事，导致土

地二次开发没法达到预期的目标。 

4   漕河泾高科园土地二次开发相关主体的利益博弈 

4.1   园区开发总公司与企业之间的博弈 

园区开发总公司是园区二次开发的管理实施者，而企业是二次开发的行为主体。因此二

者在土地二次开发的过程中就会因利益的差异而进行博弈。具体表现在，开发总公司由于没

有行政管理的职能，就只能通过市场手段来回购企业土地进行再开发，而要淘汰企业由于不

愿被淘汰往往要价很高，使的开发总公司难以承受而阻碍二次开发的进行。在这些企业中，

又尤其是以园区东区遗留下来的老国有企业为难题，例如上海金星电视机厂、上海第一仪表

厂等。这些企业基本上都属于衰落阶段，经济效益不好，而且也不符合漕河泾园区的产业定

位，但是由于这些企业有国企的帽子再加上其盘子太大，使得开发总公司没有办法也没有能

力对其实施土地再开发。这些企业为了获取经济利益，也就将其空闲的厂房和仓库出租用来

做商业，擅自转变了土地的使用性质，这也使得漕河泾工业园的经营混乱，难以管理。 
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针对这些状况，开发总公司就只能先针对于园区的中小型企业进行二次开发。通过回购

的方式取得他们的土地，进行整修再开发，然后重新招商来完成二次开发。例如对于淘汰企

业 MTC 公司，开发公司就通过回购其 1350 平方米的厂房拍卖，经过整修后又卖给了其他

企业而完成了二次开发。对于一些中型企业，由于开发公司没有足够的经济实力回购他们，

就往往是通过合作经营或者购买其股权的方式进行再开发。比如最新的案例是一个生产彩色

阴极射线管用平板荫罩的企业，大概占地 5000 亩，由于有一定的化学污染，如酸雨、重金

属、废水排放等，所以不能够再在园区内进行生产。不过这家企业当初租赁土地的期限是

25 年，也就是要到 2008 年才结束，而其占地又太大，于是就只能采取了合作经营的方式

对其进行二次开发。企业已于 2007 年 7 月 23 日就停产了，生产全部移到了安徽省。安置

人员及清偿银行贷款的资金缺口由开发总公司暂时垫付，然后由开发总公司将其土地改建并

出售，利用所得再把垫付款项填上而完成该片土地的二次开发。对于东区老国企的问题，至

今没有任何办法，因为这不是开发公司可以独立完成的任务，它需要市政府、发改委、经委、

规划、财政等多个部门联合起来，才可能完成。 

4.2   开发总公司与当地街道部门的博弈 

对于漕河泾开发总公司而言，园区的产业发展和升级是其目标所在，而对于当地街道而

言，税收和就业是其工作的核

心。而二者管理的范围在空间上

又存在一定的重合，因此就会由

于利益不同而导致二者行为上

的差异进而阻碍二次开发的顺

利进行。这种现象在老国有企业

聚积的东区最为突出。老国企出

于盈利的目的而希望将其停用

的厂方和仓库出租出去进行商

业活动。而在工业用地上搞商业

既不符合园区规划，又不符合漕

河泾高科技园区的产业导向，因

此这种行为很难得到开发总公司的许可。但是，这种做法却正好迎合了当地街道对于税收和

就业的需要，因此，同为管理部门的街道政府就会支持这种做法，利用自己的权力为这些商

业企业发放临时经营许可，使其合法经营。这便导致了漕河泾高科园内出现了大量的卖场、

酒店与工业企业混在一起的混乱局面。 

4.3   上级政府与开发总公司之间的博弈 

从产业的发展与升级来看，漕河泾高科园与上级政府的目标是一致的，但是由于各自的

思路和自身的利益不尽相同，二者之间也存在着一定的博弈。 

首先是土地的使用支配权的归属问题。无论是上海市政府还是漕河泾开发区都有着提高

土地利用效率，进行土地二次开发的内在需求。但是从事二次开发工作，从一开始就需要投

入大量的资金，包括提前与企业解除协议的违约金、土地回收整理资金、职工的安置补偿资

金等等，对于这笔资金的来源没有明确的规定。作为园区二次开发主导者的开发总公司并不

愿意提供这笔资金，因为根据现行的土地政策，他们回收整理后的土地要通过“招拍挂”的

方式再供向市场，而这种方式的土地再出让的利润就归上级政府所有了。所以开发总公司认

为根据谁受益谁负责的原则，应当由市储备中心出资来做这个前期投入，而如果要开发总公

司来做，就应当将收回的土地交由他们来进行支配。对于上级政府来说，由于不是园区的直

接管理者，他们很难直接参与到具体地域的土地二次开发中来，同时也不会愿意把藏有巨大
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利益的土地支配权完全交给园区来行使，一来这不符合国家政策，二来也不符合自身利益。

这样就会使土地二次开发工作停滞下来，也就正好给了当地街道政府部门寻求自己利益的机

会。其次，由于市政府的工作思路和开发总公司的工作思路并不一致，也会导致分歧。作为

高科园的开发总公司，其思路是发展高科技企业，维持园区的产业竞争力。因此在土地再开

发的各环节中，它始终要关注产业问题，无论是企业的淘汰还是招商，都要以自己的产业导

向为指导。他们主导的土地二次开发，是一个发展高科技产业的土地二次开发。而上级政府

最关注是经济发展，对于产业发展虽然也关注，但毕竟不是最终的着眼点。漕河泾园区曾经

就出现过由经委牵头搞的“拯救国有企业”、“建设都市型园区”的活动，把一些老厂房、仓

库都搞成了商业区，使得开发总公司更加难以管理。可见是否搞高科技产业，并不是上级政

府关注的核心所在。 

5   不同利益博弈结果分析 

工业园区由于产业的生命周期演进必然会存在要淘汰劣质企业，提高土地使用效率的土

地二次开发问题；城市发展因为受制于土地的有限供给，也并然会产生土地二次开发的需要；

企业面临市场的变化，自身竞争力的变化，也不可避免的要面临土地二次开发。但是在土地

二次开发的过程中各个主体的利益大小是不同的，因此他们之间就会产生博弈，其结果可能

会推动更可能会阻碍二次开发的进行。 

面临淘汰的企业在二次开发的过程中会失去土地的使用权，丧失其利益，因此他们会对

二次开发的主导者提出许多苛刻的要求来维护自身的最大利益，比如要求高价回购土地，要

求安置其职工或巨额补偿。国有企业更会利用其特殊身份对二次开发的主导者不予理睬，同

时为了实现自己的利益，会把自己闲置的资源利用起来，这样也就妨碍了二次开发的主导者

的整体把握。当地政府出于自身利益考虑也会对企业的这种做法大开方便之门，和企业结成

利益同盟阻碍二次开发的顺利进行。上级政府出于对整体利益的把握，是支持二次开发工作

的，但是由于着眼点不同和自身利益的考量，它和二次开发的主导者——园区开发总公司并

不是完全的利益联盟。一方面它会和开发总公司一起去推进园区的土地二次开发，另一方面

它也会出于经济发展的目的做着和当地政府一样的事情。园区开发总公司是园区土地二次开

发的直接主导者，也是利益交汇的核心所在。漕河泾的开发总公司是一个行使着部分行政职

能的企业，因此它在用市场手段处理二次开发的问题时也带有一定的行政色彩。面对淘汰企

业，既是希望能够以最小的成本获得其土地，又不得不接受企业提出的各种条件；面对地方

政府，既希望他们能与自己合作进行土地开发，又不得不面对他们的违规操作；对上级政府，

既希望能够得到足够的支持，又希望可以获得足够的权力以按自己的思路进行二次开发工

作。这各个主体及其之间错综复杂的利益关系就是土地二次开发能否顺利展开的关键所在。

因此，促进工业园区的土地二次开发工作的核心就是要理清各个主体之间的利益瓜葛，对各

方的利益进行均衡并以法规的形式固定下来，这样才可能扫除二次开发过程中的不确定因

素，使工业园区的土地二次开发在一个明朗的关系下顺利进行。 
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Benefits Analysis on Land Reuse of Industrial Park in Shanghai——the 
Case of Caohejing High-tech Park 

 

ZHU Shao-peng 

(East China Normal University, Shanghai 200062) 

 

Abstract: The land reuse of industrial park is a process of redistribution of benefits. In this process, park 

administration is not only the leader, but also the participant of the benefits redistribution. Because of 

asymmetric information and the status difference, the benefits of different participants have changed 

during the land reuse. Every participant game for their own benefits, it affects the smooth process of the 

land reuse. So how to distribute the benefits of every participant is the key to make the process of land 

reuse go on wheels.  
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