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摘要：当前，我国的土地储备主动权一直掌握在政府手

中，所以在土地储备资金出现短缺的情况下，出现了私募股权

融资以缓解土地收储利益冲突的现象。本文以山东省三线城市

为例，分析我国土地储备融资的政策变革，并研究其模式创新

的路径，旨在为我国其他三线城市的土地储备融资活动提供借

鉴和参考。
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前言

我国是一个具有悠久历史的农业国家，在改革开放之前，

全国农业人口占总人口的80%，城市发展相当缓慢。随着改革

开放的逐渐深入，城市化发展战略的实施，大量的农村人口涌

入到城市中，促进了城市的发展。同时，城市用地需求极具增

大，为了增强地方政府在城市发展中占主导地位，土地储备制

度被确立。
一、土地储备制度的意义

土地储备制度的产生是我国实行土地公有制发展的必然产

物，其主要目的是加强土地调控、规范土地市场运行、实现土

地节约集约利用、提高建设用地保障能力。在我国现行的土地

储备制度中，国有建设用地是由专门的土地收储机构进行统一

的收储、出让并构建一种有序的专营流转机制，比如某一区域

的土地被当地政府划规划为住宅用地，该宗地则只能经农转用

报批手续后，然后由土地储备机构进行收储后再进行土地招拍

挂。在此形势下城市发展开发规划不再是决定土地增值收益分

配的重要因素，而土地储备机构对土地进行收储的行为成为影

响土地增值收益分配的主要因素。另一方面土地储备制度的建

立还能够在一定程度上转移城市发展的利益冲突，有效统一了

城市发展规划主体、市政项目投资人以及土地增值收益分配者

的利益，降低了发展矛盾的负面影响。
二、城市发展的土地利益冲突

（一）城市开发用地供给不足

在当前的城市发展中，其开发用地供给存在严重不足的

现象。而形成这种局面的主要原因即是当地政府对城市开发用

地供给市场的干预。城市发展是一个相当复杂的过程，建设城

市道路、市政基础设施、公共区域、居民住宅、商业店铺、工

业厂房等都需要占用大量的土地资源。因此，在当地政府的合

理规划和引导下，能够保障城市开发用地资源得到合理利用和

配置，通过行政手段设定每一个区域的主要用途，并且由当地

政府投资建设相关的基础设施，对城市发展具有一定的积极意

义。当前随着城市化的进程不断加快，城市开发用地供给出现

不足，进而需要创新和完善土地储备制度，为城市发展奠定稳

固的基石[1]。

（二）城市发展用地利益冲突

在我国的土地储备制度中当地政府通过行政手段参与土

地资源的配置，也存在较大的弊端，造成了城市发展用地的利

益冲突，具体体现在两大方面，首先是不同区域之间的冲突矛

盾。以山东省某三线城市发展为例，其在发展过程中需要大量

的资金，而市政道路建设以及教育投入、市政设施建设等都从

属于城市公共物品，但由于受益者是当地区域，从而就会促使

该区域的土地价格、房地产价格等而出现增值的现象。即是当

地政府的公共性投资会逐渐转向私人收益转移的公共福利溢

出，从而就会进一步转换为规划区域开发用地的增值收益。所

以，对于其他区域的纳税人来说会因未享受到相应福利而引

起利益冲突，使非受益区域会产生一种不公平感；其次是土地

权利征用与自用的利益冲突。在城市发展中对于土地权利人来

说，更希望土地能通过自己开发获得利益，而非将土地作为具

有公共属性的建设用地。实际上所有具有公共属性的建设用地

都要有政府所征用，个人利益很难在其中得到收益，而私人建

设用地则可以投入到市场中进行流转收益，就造成了不同的土

地权利人出现利益矛盾[2]。
三、土地储备融资的政策变革及模式创新路径

（一）土地储备融资政策变革

我国土地储备制度经过长期实践后，发现在城市发展中

存在一定的利益冲突，而出现利益冲突的主要原因是地方政府

对土地储备的过度干预。具体表现在城市开发用地建设的过程

中，土地储备机构将原土地权利人排除在了土地增值收益分配

行列之外，还有土地储备机构存在高负债融资和提高土地出让

价格的利益性驱动。所以我国的土地储备融资的政策发生了一

定的变革，即是为了缓解城市开发用地的供给不足，在土地收

储时机构应用了先行置换原土地权利人的全部权益。如此一来

能够充分的使土地权利人获得相对固定的收益补偿，可以在一

定程度上增加城市开发用地。其次在缓解城市发展用地冲突方

面，通过支持土地储备机构向原土地权利人进行征地补偿以及

拆迁补偿等，在巨大资金需求的推动下为土地储备带来了较大

的融资需求，缓和了不同的土地权利人之间的利益矛盾[3]。

（二）我国土地储备融资模式创新路径

基于我国的土地储备融资政策的角度，国家通过限制土地

储备机构的债务融资能够在很大程度上有效的降低地方政府的

债务风险，因此必须要通过创新融资模式来使地方政府承担较

低成本的融资方式。以山东省某三线城市为例，创新土地储备

融资模式可以从两大方面入手。一是在城市开发用地建设规划

中要合理的控制土地储备债务风险，最有效的手段即是通过私

募股权基金的方式进行融资，可以尽可能的减小债务融资的规

模，进而降低风险。同时在三线城市中土地储备机构普遍存在

过分依赖债务融资的现象，所以为了推动土地储备融资结构的

优化，就要用私募股权基金代替债务融资；另一方面是在城市

发展用地利益的分配中，要改善土地储备的管理模式和交易模

式，进一步降低土地储备的总体成本，以实现提高土地储备机

构的资金使用率，克服其作为垄断经营者存在的不足。同时在

改善土地储备交易模式的基础上，我国土地储备融资模式的创

新还可以通过非上市私有企业进行投资，降低融资门槛，可以

有效解决土地储备融资难的问题。
结束语

综上所述，我国的土地储备融资要改善传统的粗放型方

式，要积极拓展和创新融资渠道，以保障融资结构达到优化，

从而避免出现债务风险。所以在未来我国土地储备融资的过程

中，要通过非上市私有企业股权投资进行融资，才能够消除融

资门槛限制、减少土地收储的利益冲突，实现土地合理利用。
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