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论搞好土地收购储备，保证国有土地供应
陈德海 

吉林省梨树县土地管理工作总站

[摘　要]实践证明，搞好土地收购储备，对合理利用国有土地这一资本，实现土地资源的资产价值提供了有力的保障，也对

土地市场健康发展产生积极而深远的影响。
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一、搞好土地收购储备是保证国有土地供应的前提条件

土地是一个城市建设的必备条件，因为土地既是一个城市

的载体，也是一个城市的最大资产。没有土地，城市的发展将

成为无源之水，无本之木。如何发挥这笔资产效应，利用它来

为城市经济建设筹集资金，带动城市经济持续健康发展，保证

城市建设的顺利进行，就要搞好土地收购储备工作。

2001年4月30日，国务院15号文件中关于《加强国有土地

资产的通知》中明确要求有条件的地方政府试实行土地收购储

备制度，从此，我国众多城市在借鉴上海、杭州、青岛等市开

展土地收购储备经验的基础上，纷纷成立土地储备机构，土地

储备工作在全国迅速展开。

从目前看，全国的土地收购制度主要分两类：

一类是市场主导型：主要以上海、青岛等城市为代表，是

指土地储备机构根据自己的收购计划和政府的要求，向规划部

门申请确定拟收购地块儿规划条件，并对其进行评估，然后与

原土地使用者协商，确定土地收购价格，签订收购协议，支付

收购金，再按规定办理土地过户手续。储备机构取得土地后，

负责其拆迁、平整和相关基础设施配套，然后对地块儿进行招

商，出让给新的用地者。这一模式的市场性主要体现在，土地

储备机构在收购土地时没有强制性，需与其他用地需求者在市

场中进行竞争。

另一类是政府主导型，主要以杭州市为代表，是指：政府

将市区范围内需盘活的土地一律进行收购储备，并对市区土地

特别是经营性房地产用地进行统一供应，根据需求采取招标、

拍卖、挂牌儿的方式出，规定范围内的划拨土地不能通过补办

出让手续自行转让使用权，这一个模式的政府性主要体现在政

府通过“统一收购权”和“统一批发权”，实现了对土地市场

的高度垄断。

二、搞好土地收购储备工作，主要应做好以下几个方面：

1.政府要真正起到宏观调控土地市场的作用，必须掌握土

地一级市场的垄断权，只有这样，土地收购、储备、出让机制

才能显示其旺盛的生命力，抓住国企改革的契机，按照城市规

划的功能，以盘活工业企业土地为切入，结合旧城区改造，寻

求土地收购储备的突破口。

2.要确定好对象，把城镇辖区内需要盘活或可盘活的土

地，一律纳入土地收购储备机制运作，由政府收购，用地单位

不能自行转让，需要逐步将无主闲置土地、未开发利用土地、

拟改变用途土地、征地转户后剩余的土地、征而未用的土地以

及因单位搬迁、解散、撤销、破产、产业调整的划拨土地和土

地使用期满不再续用的土地等收回，归集于土地储备库，由政

府根据土地利用总体规划和城市规划的要求，统筹规划，重新

配置，实现最优化的城镇土地利用结构和布局。

3.要通过法律和政府规章的形式，明确土地收购储备的目

的、运作方式等内容，使之有法可依、有规可循，才能有序地

开展土地收购储备工作。

4.要把土地监察工作的重点放在查处非法土地交易上。对擅

自将划拨土地的自行转让、出租、联营、联建的，以及自行与土

地使用者签订用地协议的，要坚决依法严肃处理，构成犯罪的，

移交司法机关追究刑事责任，同时将违法用地纳入储备库。

5.要做好土地收购储备资金的融通，土地收购储备运作资

金，主要以土地为担保向银行贷款来解决，政府只是在初期注

入少量资金作为启动资本金。

6.在储备土地的经营管理上，一要对计划推向市场的土

地继续开展“深加工”使“毛地”变为“净地”，实现储备

土地价值的最大化，二要对每一种储备地块儿采取单独核算的

办法，做到每宗地块儿成本心中有数，这是经营储备土地的基

础。三要对一时难以进入市场或暂不准进入市场的储备土地积

极采取措施予以盘活，实行临时经营的机制，如短期出租等，

使土地产生资产经营效益。

三、搞好土地收购储备的总体目标主要有以下几个方面：

（一）实施土地供应总量控制

1999年1月1日《土地管理法》经修改后正式实施，明确要

求加强耕地总量控制，实行土地用途管制。因此，借助土地收

购储备以控制土地供应总量，自成众望所归。

（二）有效利用存量土地消化处置闲置土地

1997年4月至今，中共中央、国务院多次强调要求冻结非

农建设占用耕地，地方政府为满足冻结期间建设用地的需求，

除了在存量土地利用管理上下工夫外，别无选择。不仅如此，

新土地管理法严格控制新增建设用地总量，实行耕地占补平

衡，这直接导致新增建设用地数量大为减少，耕地占用成本大

幅度提高。于是，依靠存量土地增加建设用地供给成为唯一出

路，而这只有通过搞好土地收购储备，借助土地收购储备制

度，才能有效利用存量土地。

另外，政府可以无偿收回因企业破产造成闲置两年以上的

土地，对收回的土地通过土地储备机构重新安排使用。对于不

能无偿收回的闲置土地，最好的办法莫过于仰赖土地收购储备

制度，由政府有偿收回后再重新安排使用。

（三）搞好土地收购储备，推进了土地出让方式的变革

协议出让土地已经停止，采取招标、拍卖、挂牌的方式出

让土地也是政府的心愿，但实现这种转变的关键是政府手中掌

握土地，有地可招，有地可拍，所以这些都只能寄希望于土地

收购储备制度。

四、结语

我们搞好土地收购储备工作的最终目的，就是要保证国有

土地的供应，土地储备只是经营城市的手段，其最终结果就是

要把库存抛出去，实现资金回笼及土地资本的增值。政府手中

有了地，就可以真正做到垄断土地一级市场，通过供地计划，

扶持鼓励发展优势产业，大力推行土地招标、拍卖、挂牌，建

立符合国际惯例、有透明度的土地供应体系，从而达到招商引

资，更好地推动城市经济持续健康发展。
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