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如同我们此前发表的《工商业用地土地使用权延期和续期政策观

察——广州新规解析》所述, 长期以来, 相较于住宅建设用地使

用权到期自动续期的明确法律预期, 工业、商业、办公等非住宅

用地在土地使用权期限届满后如何续期、可以续期多久以及续期

地价如何确定, 一直缺乏较为明确和统一的操作规则。而今年以

来, 在地方实践层面, 相关制度建设已明显加快。 

 

2026 年 7 月 31 日, 上海市规划和自然资源局印发《上海市工商

业项目土地使用权续期工作指导意见 (试行)》(沪规划资源用

〔2026〕234 号, “上海新规”), 将工业、商业、旅游、娱乐、办公、

教育、科技、文化、卫生、体育、综合及其他非居住类国有建设

用地统一纳入适用范围, 并对续期类型、方式、年限、价格及办

理流程进行了系统规定。相较此前上海商业用地续期主要依赖个

案沟通或通过城市更新重新设定土地期限的实践, 上海新规的

出台意味着工商业用地续期开始进入统一制度框架。 

 

本文拟结合此前广州新规及上海既有实践, 对上海新规的主要

制度安排及其中值得关注的法律问题作简要分析。 

 

一. “到期续期+提前续期”双轨机制 

 

上海新规将续期项目分为“到期续期项目”和“提前续期项

目”:  

 

1. 到期续期项目, 即土地使用权剩余年期不足 3 年的工

商业建设用地项目。除因社会公共利益需要依法收回

的情形外, 上海新规整体确立了“以续期为常态、不续

期为例外, 根据企业需求应续尽续”的原则; 对于产业

用地综合绩效评价被评定为 C、D 类的项目, 则由各区

结合项目实际情况综合研判。 

2. 提前续期项目, 即满足系列条件且土地使用权剩余年

期不足原出让年期一半的项目, 经相关政府部门认定

为优质项目后, 可以在土地尚未临近届满时申请续期。 
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与广州新规相比, 两地虽然均允许提前申请, 但广州通常要求具有增资扩产等合理事由或者属于符

合条件的低效用地再开发项目; 上海则更强调经营状况、用地绩效、长期投资计划及“优质项目”认定。 

 

二. 续期年限灵活 

 

1. 法定最高年限内确定续期年限 

 

在续期年限方面, 新规未采取“一次续至法定最高年限”的模式。原则上, 原出让剩余年限与新增

续期年限之和不得超过相应用途法定最高出让年限; 土地权利人可以根据实际需要申请续期年

限, 一般单次不少于 5 年; 采用租赁方式续期的, 租赁年限原则上不超过 20 年。 

 

对于产业类项目, 续期年限则需结合本市现行产业用地管理政策、原土地出让合同约定、产业

类型及综合绩效等因素综合确定。其中, 一般产业项目类工业用地原则上继续适用本市产业用

地弹性年期制度, 即出让年限原则上不超过 20 年; 国家、市级等重大产业项目则可根据项目情

况保障最高 50 年的出让年限需求。 

 

2. 同一宗地允许按不同使用权人设定续期年限 

 

上海新规特别规定, 同一宗地存在不同土地使用权人的, 各权利人可以根据自身需求申请设定

不同的续期年限。 

 

这一安排对于已经实施产权分割的商业、办公或者综合用途项目具有一定现实意义, 但从后续

法律实施来看, 仍有一些问题值得关注, 例如不同权利人选择不同续期年限后, 相应土地使用

权边界如何在不动产登记层面予以衔接, 以及共用土地、共用设施之间如何协调等, 仍有待结合

具体项目和后续登记实践进一步观察。 

 

三. 地价与绩效挂钩 

 

上海新规明确, 各区规划资源部门应会同相关部门, 按照地价决策程序报经区政府(管委会)同意后确

定土地续期价格, 并要求建立“绩效与地价”挂钩机制。具体地块的续期价格由各区经集体决策确定, 

续期土地价格不得低于续期地块所在级别本市基准地价的 70%。 

 

需要注意的是, “基准地价 70%”只是续期价格的下限, 并不意味着符合条件的项目当然可以按照基准

地价七折续期。 

 

对于工业、仓储、研发等产业用地, 续期价格应综合考虑项目用地绩效、基准地价及市场价格; 对于

商业、办公等经营性用地, 还需参考区域一级市场土地价格及资产市场化收益等因素。 
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这一点与广州新规存在明显区别。按照广州新规, 对于符合相应土地产出率或者投资强度要求的工商

业项目, 可以按照规定计价标准的 70%确定续期价款; 未达到相应指标的, 则原则上按照全额标准确

定价格。因此, 广州的 70%更接近于与具体绩效条件挂钩的明确价格优惠。 

 

上海则采取了不同路径: 首先以基准地价 70%设置政策价格底线, 再由各区结合绩效、市场价格、资

产收益等因素综合确定最终价格。 

 

从规则设计来看, 这种模式保留了较大的区域和项目差异化空间, 但相应地, 其法律确定性和可预见

性也弱于直接设置统一计价公式的模式。特别是商业、办公项目所涉及的“资产市场化收益”等因素

如何具体量化、不同绩效水平与续期价格之间是否形成相对固定的对应关系, 目前上海新规本身并未

进一步明确。 

 

因此, 上海新规解决了“续期价格应当如何形成”的制度框架问题, 但尚未完全解决“具体项目最终

应当支付多少续期价款”的问题。未来各区是否会进一步形成更具体的计价规则, 值得继续关注。 

 

四. REITs 项目获得程序便利 

 

上海新规专门对拟发行不动产投资信托基金(REITs)的项目作出安排, 包括申请续期年限可以根据项

目实际情况确定、可以简化优质项目核定程序, 以及可以在 REITs 申报后、注册前完成土地续期手续。 

 

尽管从规则性质来看, 这些安排主要体现为程序便利, 并未另行赋予 REITs 项目当然续期或者当然适

用优惠地价的实体权利, 但其意义更多在于解决土地续期行政程序与 REITs发行程序之间的衔接问题, 

也反映出上海新规在处理传统土地到期管理问题之外, 开始兼顾存量资产盘活政策的需要。所以从资

产端来看, 这一规定实际上是提高了上海存量商业地产、产业园区等资产的可融资性和可证券化程度。 

 

五. 结语 

 

整体来看, 上海新规填补了此前上海工商业用地续期缺乏统一操作规则的制度空白 , 并在传统到期

续期之外进一步建立了提前续期机制。 

 

与广州较强调量化指标及明确计价标准的模式不同, 上海采取了更加框架化、差异化的制度设计: 市

级层面统一明确续期类型、土地供应方式、年限上限和价格底线, 而将优质项目认定、绩效评价及具

体续期价格更多留给各区结合项目情况判断。 

 

随着相关实施案例逐渐增加, 上海是否会进一步通过区级实施规则或者其他配套政策, 将目前的原

则性框架进一步转化为更加客观、稳定和可预期的续期标准, 可能将成为上海工商业土地续期制度下

一阶段最值得观察的问题。 
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