8、建议第20200054号
案    由：关于完善《深圳市城市更新办法》的建议
提 出 人：陈惠东、刘舒婷、张静平、曾迈、洪小红、谢显清、丘伟兰(共7名)
办理类型：主办汇办
承办单位：市规划和自然资源局,市司法局
内    容：
    深圳市2004年就开始大规模推动城中村改造，2007年推动旧工业区改造，2009年《深圳市城市更新办法》正式颁布实施，标志着深圳市城市更新制度正式确立。木头龙、金钻豪园、南苑新村、鹤塘小区、华泰小区、龙溪花园、海涛花园、桥东片区是《深圳市城市更新办法》在2009年12月1日开始施行之后，被列入2010年深圳城市更新单元第一批计划的8个旧住宅小区改造项目，其试点意义非常明显。然而，直至今天，仅鹤塘小区进入施工阶段，其他7个项目均停留在城市更新的前期准备阶段。本次从旧住宅小区城市更新的问题为代表来入手探讨深圳城市更新制度的相关修改或调整。
    一、深圳第一批城市更新旧改小区存在的问题
    1、木头龙旧改之痛--业主高要求的补偿，开发商的高成本
    木头龙小区位于罗湖区华丽路与爱国路交界处，拆迁房屋共61栋，共有1340户业主。2015年，木头龙项目整体签约率便超过了90%，此后，这一数据“艰难爬坡”，到2017年，整体签约率超过98%。时至2019年8月，签约率已达99.7%，但仍剩下4户未签约。木头龙几名已签约业主透露，目前还未签约的这几户业主中，有的曾经要求益田集团的股份，有的则要求一亿元赔偿金，有的要求1套赔2套，有的要求赔偿商铺，还有的要求每平方米按15万至20万元回购房产。2019年8月30日罗湖区政府发布《罗湖区木头龙片区零星房屋征收项目补偿方案（征求意见稿）》：由政府部门征收剩下未签约房产。在签约完成之前，拆迁人每年支付上亿元的过渡期安置费给已签约的业主。2019年10月29日，在罗湖区政府大力支持和关注下，该项目迅速全部完成签约，并进行实施主体的公示。签约一事总算划上句号！
    2、高要求补偿的海涛花园
    2012年底，海涛花园项目逐步启动搬迁补偿安置协议的签署工作；海涛花园总计1260户，截至目前，已完成签约1162户、搬迁交房1055户，签约率达92.22%，签约进度日趋缓慢。海涛花园的拆迁人表示：（1）海涛花园更新单元项目临海，建成后新小区具有限高、容积率低等特点。（2）部分业主提出的补偿方案不符合市场规律。例如某些业主甚至提出要1500万元的额外补偿金，部分业主希望房产附属的花园、天台同样按照‘1：1.2方案’补偿。（3）未完成签约的业主中的接近一半，出现了房属不明、失联等问题。
    3、金钻豪园的房产证注销困难
    金钻豪园项目2012年开始拆迁。2018年2月28日金钻豪园城市更新项目分两期实施。实施分期后，金钻豪园一期480户业主全部与开发商达成更新意愿并100%签订搬迁补偿安置协议。2018年底时，开发商在拆除了第一期地面建筑物，在进入审批环节最后阶段时，发现有一户黄姓业主的房产证无法注销。后来才知道，该名业主的房产证已被福田区人民法院冻结，起因是该业主欠债多达8000万，债务被打包后为一家资产管理公司收购。这一户的抵押查封事宜，导致整个小区无法完成更新手续中的房产证注销，无法进行后续的更新开发建设。
    4、深圳首个主动退出城市更新计划的华泰小区
    2005年福田区政府认定华泰小区为“旧城区”。2009年华泰与新世界公司签订《旧城改造合作协议》；2010年华泰旧改纳入深圳城市更新计划；2011年华泰旧改更新单元规划通过审批；2012年深圳市福田区旧改办确认，新世界为实施主体。2013年小区城市更新取得建设用地规划许可证。2015年华泰小区制定《华泰小区旧改住户资格认定遗留问题的处理方法》来解决200余户不符合华泰历次分房政策规定的问题。2016年正式启动拆除重建工作。因无法与全部住户完成全部签约，2018年福田区城市更新局考虑将其调出更新计划。
    二、问题分析
    造成木头龙、海涛花园、金钻豪园、华泰小区迟迟未能成功完成城市更新，与《深圳市城市更新办法》存在缺陷有着莫大的关系，具体表现如下：
    1、《深圳市城市更新办法》中拆迁补偿标准混乱
    《深圳市城市更新办法》第四十五条、第四十七条规定城市更新单元实施方案的备案制度。其中城市更新单元实施方案包括了搬迁补偿安置指导方案，而搬迁补偿安置指导方案又包含了具体的补偿标准。首先，根据行政法规定及理论，通常认为经过政府备案的城市更新单元实施方案应具有在该项目普遍适用的法律效力，但是目前尚未有一个项目是完全按照城市更新单元实施方案进行补偿，城市更新单元实施方案仅流于形式。其次，由于目前并没有如何制定城市更新单元实施方案的标准规定，造成各个项目仅仅根据自身项目情况来制定自己的城市更新单元实施方案，就造成位于同一个行政区域内不同的城市更新项目出现不同的拆迁补偿标准。虽然城市更新单元实施方案备案制给开发商带来了一定的操作空间，但是该制度无法统一和落地，造成拆迁补偿标准混乱，在一定程度上也催生了钉子户。
    2、《深圳市城市更新办法》中“双一百”的规定让钉子户有了定心丸
    《深圳市城市更新办法》规定开发商要申报城市更新项目实施开发主体必须100%的业主与被搬迁人签订搬迁补偿安置协议。该规定明确使得开发商必须与范围内每一个业主都完成签约，就像是木头龙和海涛花园项目就算是剩下一个业主没有签约，开发商即使投入了再多的成本，也无法完成实施主体确认。在明知开发商必须要按照《深圳市城市更新办法》的规定与每位业主进行签约才能推进城市更新项目的情况下，业主更不可能积极的与开发商签署搬迁安置补偿协议，导致以下现象频频出现：业主为获得自己满意的补偿，不惜牺牲开发商和已签约的大多数业主的利益。
    3、《深圳市城市更新办法》中无强制征收的制度
    自土地强制征收制度实施以来，即使是涉及铁路、高速公路、机场建设项目用地的强制征收，任何一个项目的强制征收都没有实现100%的业主自愿签约目标，各种强制拆迁维权报道屡见不鲜。而《深圳市城市更新办法》却不尊重客观情况，要开发商实现100%的自愿签约目标，其难度和代价不言而喻。
    《深圳市城市更新办法》彻底的抛弃了强制征收制度，将一切拆迁事宜交给开发商和业主自行协商解决。在无具体补偿标准指导的情形下，此时，业主补偿欲望像是脱缰的野马，快速的向前奔跑，而开发商更像是牵马的马夫，希望能把奔跑的马拉住，永远在担心追不上野马！
    《深圳市城市更新办法》抛弃了强制征收制度无疑是弊大于利，罗湖区政府强制征收木头龙项目剩下零星物业无疑又是引入强制征收制度。但是在强制征收的制度没有正式写入《深圳市城市更新办法》之前，任何一个城市更新项目都有可能成为下一个木头龙项目。目前在政府专门量身定制的《房屋征收决定书》、《零星房屋征收补偿方案》的支持下，木头龙迅速顺利的走完了拆迁阶段；但这一方案（政策）并未能直接适用于其他项目，只是一个个案，其他项目是否能仿照，具体还要待实际项目情况和政府的关注力再看未来。
    4、《深圳市城市更新办法》中拆迁补偿安置协议的法律地位过于模糊
    业主签署搬迁补偿安置协议并将房子交给开发商后，根据《物权法》及《合同法》的规定，被搬迁房屋的全部处分权应该由开发商享有，且开发商的处分权是受保护的。金钻豪园项目出现的问题则表明：开发商不享有被搬迁房屋的处分权，且该处分权也未受到法律应有的保护，业主与开发商签署搬迁补偿安置协议反而更容易成为了法院强制执行的标的，使得与纠纷无关的大量业主和开发商都遭受了巨大的损失。《深圳市城市更新办法》应明确搬迁补偿安置协议的法律地位，明确如何管理已经签署拆迁补偿安置协议的被搬迁房屋，在业主已经与开发商签约后直至房产证注销的期间，房屋产权如何保护和锁定，以避免不必要的恶意诉讼、恶意纠纷，相关的土地管理部门、不动产登记中心办事必须依据法规政策的，任何的合理现象，但因理解和同情是很难操作和维护。政府必须在立法方面主动的关注，颁布法规进行约束，这样才能确保城市更新项目持续稳定的向前推进，开发商作为其中的参与主体，也能享受被保护和尊重的权利！
    在《深圳市城市更新办法》中，开发商解决问题的手段单一
    从前述几个项目存在的问题可知，开发商除了通过不断地与业主或其他权利人进行沟通以达到解决问题的方式之外，《深圳市城市更新办法》中并没有赋予开发商更多的手段来解决项目中遇到的问题，也没有政府部门给予必要的协助，一切均由开发商按照《深圳市城市更新办法》第三十条的规定“依法解决拆除重建项目范围内的经济关系”。
    《深圳市城市更新办法》中利益分配的困局
    在《深圳市城市更新办法》中，政府通过无偿提供公共配套用地、低价收购保障房、收取地价、税费、容积率审批等手段不断地从各个旧改项目获取利益；业主不断地提高补偿要求；开发商的拆迁补偿成本、容积率低、建设成本不断升高使得城市更新项目不断地成为高投入低产出的项目，这也是开发商难以尽快推进更新项目推进慢的原因之一。为确保城市更新项目持续发展，《深圳市城市更新办法》应平衡好各方利益，避免厚此薄彼。
    7、《深圳市城市更新办法》中退出机制过于苛刻和片面
    根据目前实施的城市更新制度，若开发商在一定的期限内无法完成签约将被强制退出强制更新制度。《深圳市城市更新办法》中的强制退出的规定，虽然起到督促开发商尽早完成建设的目的，但是却没有考虑项目的实际情况，给开发商带来了诸多不公正，理由如下：（1）城市更新项目就是在处理深圳市各种类型历史遗留问题，将各种历史遗留问题引导到现行法治轨道中，这也是当初政府推行城市更新的一个很大的侧重点，其中的难度可想而知！就比如华泰小区业主资格认定问题，既涉及到国企福利分房的问题，又涉及到深圳历史遗留问题，华泰小区自己都无法在国企改制的过程中解决相关问题，仅希望开发商在短短两三年内解决该项目内所涉及的问题，是不切实际的。（2）一个旧改项目被强制退出时，涉及到一大帮业主与开发商纠纷，处理不妥当，将是群体性事件；尤其是开发商，在城市更新的项目操作中，面对政府公共利益的捆绑、小业主钉子户的折磨，集体土地历史遗留的清理等环节上已经比较弱视，随时因时间因素被叫停、赶走，确实要再考虑合理或者合法性问题。（3）一个旧改项目被强制退出时，如何处理开发商所投入的成本及如何恢复业主被拆除的房子尚未有明确的规定。
    市场失灵与政府介入
    我们不否认城市更新以市场主体为主要推动的成绩和市场化优势，但是没有绝对的市场化，在城市更新拆迁方面离开裁判员和完善的政策法规，会出现市场失灵现象。我们不能忽视政府在市场失灵时介入的必要性和及时性，看得见的手和看不见的手，两手都要硬。市场化走到一定程度，遇到瓶颈，比如为实现绝对的自由导致绝大多数都不自由的时候，需要政府强势介入。政府对于旧住宅区木头龙的介入给整个疲惫市场打了一剂强心针，后续要看适用范围能推多广。
    三、建议
    《深圳市城市更新办法》确立和已经实施十年了，在这个过程中，《深圳市城市更新办法》不断完善和发展。城市更新项目有的取得成功，有的是失败的，目前列入计划的项目中，完成专项规划的占比六成左右，完成实施主体的占比三成多，成功的只是一小部分！而且无论是成功还是失败，各方的代价都是非常大的。为了让《深圳市城市更新办法》更好的发展下去，并推动各个城市更新项目发展，建议对《深圳市城市更新办法》进行修改，建议将以下制度写入《深圳市城市更新办法》（含配套法规）中：
    （1）由各区制定并公布统一的搬迁补偿安置标准；
    （2）参照优秀的国际操作原则--多数决，废除“双一百”的制度，按照“少数服从多数”的原则进行表决；
    （3）引入强制征收的制度；
    （4）制定法规，明确搬迁补偿安置协议法律地位确保已签约的被搬迁房屋不遭受任何各方权力的挑战。保护补偿单位在与业主签订拆迁补偿协议直至房产证注销期间，对房屋的管理处分的权利。可以参照《物权法》的预登记制度，锁定房屋产权不被轻易限制，明确凡是被预登记的房屋，因尚未注销房产证，房产权利虽形式上仍在业主名下，但是实质权利因为补偿单位已经对业主做了对应补偿和收房，即通过城市更新已经过渡给补偿单位，补偿单位是房屋的实际权利人，法律上尊重这个特殊期间的“实际权利人”身份。
[bookmark: _GoBack]    （5）引导和组织各区开发商成立区内更新协会，促进交流和保持正常的拆补标准，维持正常合理的城市更新秩序，为降低成本、稳定房价做贡献！
