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理论研究

引言

新时代对我国的土地储备开发工作提出了新的要求，当前

我国土地储备开发工作存在较多的不足，往往受到政府没有充

分发挥作用以及资金无法得到保障等因素的影响。对此，应合

理地做好土地工作规划，确保土地储备开发项目顺利开展，使

土地储备开发工作在新时期下快速发展，取得更辉煌的成就。

1 国外土地储备的发展沿革

随着工业革命的兴起，城市发展和人口结构发生重大变

化。欧洲19世纪的古老乡镇被迫扩大——村庄演变为乡镇，乡

镇集聚为小型城市，许多小型城市又变为大都市。但是，这些

区域都没有为应对这些历史巨变做好相应的准备，比如城市基

础设施、廉价住房、清洁的环境等。恩格斯在《英国国人阶级

状况》表述为：“总之，在曼彻斯特的工人小宅子里，既不可

能保持清洁，也不可能有什么设备，因而也就谈不上家庭乐

趣，在这些住宅里，只有那些日益退化的、在肉体上已经堕落

的、失去人性的、在智力和道德上已经沦为禽兽的人们才会感

到舒适而有乐趣。”在此背景下，私人资本无法且无意愿承担

相应的社会责任。为解决社会发展过程中的突出矛盾，必须由

政府出面，通过实施公益性的土地利用，化解住房紧张、基础

设施建设以及生活环境改善等问题。同时，随着城市规划理论

与城市文化的蓬勃发展，勾绘出一幅幅美丽的发展蓝图，人们

对美好生活的渴望更加强烈了。于是，具有公益性特征的土地

储备制度就随之出台，最初是作为土地利用计划（空间规划）

其中的一部分被提出来。

2 国内土地储备的演进

2.1 国内土地储备制度产生的背景

国内土地储备制度起步较晚，产生于20世纪90年代，伴随

着土地有偿使用制度改革而孕育产生。1978年改革开放以后，

城乡之间的壁垒逐渐松动并被打破，特别是乡镇企业的发展，

使得中国的城市化呈现出以小城镇迅速扩张、人口就地城市化

为主的特点。随着生产力的解放，国民经济快速发展对建设用

地的需求极度增加。1988年，《宪法》《土地管理法》先后修

改，将原来的“任何组织或个人不得侵占、买卖、出租或者以

其他形式转让土地”，修改为“任何组织或个人不得侵占、买

卖或者以其他形式转让土地，土地使用权可以依照法律的规定

转让”。1992年以后，随着“小平同志视察南方谈话”“分税

制改革”所释放的政策红利，全国用地规模增长迅速，征地拆

迁和耕地流失引发诸多社会矛盾。1996年，上海为了解决多头

供地、毛地出让的批租方式所带来的一系列问题，成立全国第

一家土地储备机构。

2.2 国内土地储备的发展沿革

1999年3月10日杭州市发布了《杭州市土地储备实施办

法》，这是国内首个以政府规章发布的土地储备办法。1999

年，在全国集约用地市长研讨班上，杭州土地储备制度建设成

果和经验引起了强烈反响。同年，全国开始推行招标拍卖出让

国有土地使用权制度，部分城市要求旅游、商业、娱乐、金

融、服务业以及商品房等六类经营性用途土地必须通过储备方

式取得。2001年4月30日，国务院印发《关于加强国有土地资

产管理的通知》（国发[2001]15号），明确提出“为增强政府

对土地市场的调控能力，有条件的地方政府要对建设用地试行

收购储备制度。市、县人民政府可划出部分土地收益用于收购

土地，金融部门要依法提供信贷支持”，在国家政策层面为土

地储备工作开展提供依据。在这一时期，全国土地储备机构收

储土地的来源大部分为规划经营性用地，收储规模逐年稳步上

升，为棚户区（旧区）改造、退二进三、区域整体转型发展等

提供重要支撑。

3 新时代背景下对土地储备的思考

3.1 准确把握土地储备的公益性，助力区域整体发展和生

态文明建设

历史是最好的老师，它忠实记录下每一个国家走过的足

迹，也给每一个国家未来的发展提供启示”，这同样也适用于

土地储备工作，我们需要通过对历史的回顾、总结去挖掘前进

的信心与力量。土地储备生来就带有“公益性”，无论在它的

起源地欧洲，或者在如今的美洲，都是当地政府为城市发展提

供的“公共产品”服务。在中国，虽然起步较晚，但是土地储

备制度的产生也是为了解决早期土地利用的矛盾和问题。上海

作为全国最早产生土地储备机构的地方，土地储备工作始终承

载着“公益性”的使命，积极助力于旧区改造和区域转型发

展。未来，在新发展理念的引领下，土地储备工作更要深刻把

握发展转型的契机，牢记土地储备“公益性”初心，兼顾生态

和民生服务项目，为区域整体发展和生态文明建设作出更大的

贡献。

3.2 准确把握土地储备的基础性，助力推动土地要素市场

的供给侧改革

土地储备制度是我国土地市场建设的重要基础性制度，建

设合理的土地储备规模是土地供应的重要保障。2020年3月，

《中共中央国务院关于构建更加完善的要素市场化配置体制机

制的意见》出台，要求加快推进土地要素市场化配置。供给端

的市场需求必将对土地储备的库容、结构和时序提出明确的要

求，推动存量建设用地和低效用地盘活、混合产业用地供给等

方面的改革措施都需要以土地储备为载体，发挥基础性的支撑

作用。土地储备要以有效保障供给侧的实际用地需求为目标，

助力推动土地要素市场改革。

结束语

土地储备开发的工作非常复杂，往往会涉及较多的专业

知识，这需要参与土地储备开发工作的各部门切实履行自身职

责，结合实际情况，有针对性地调整自身的工作。当前城市的

经济发展往往面临较大的风险，因此在土地储备开发工作中不

能按照既定的工作方式，需要及时结合市场上的工作理念与制

度和实际的工作进展，有针对性地调整开发计划。土地储备开

发工作需要相关工作人员立足实际的市场需求，保持理性思

考。
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土地储备的发展、实践以及新时代背景下的思考
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[摘 要]在坚持以人为本、生态文明建设和高质量发展理念的基础上，统一土地储备机构管理和土地储备计划管理。经过

二十多年的发展，土地储备有效解决了土地无偿使用制度下产生的诸多历史遗留问题，土地储备工作要深入贯彻新发展理念，积

极应对新情况新问题新挑战，强化政府主导和公益性定位，适应土地市场发展改革需求，寻找新的转型发展之路。
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