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摘要：土地资源具有稀缺性和不可再生性，土地供给日渐紧张，拓展土地利用空间、将土地利用由平面趋向立体化

发展的趋势日渐成熟。青岛市崂山区将建设用地使用权分层出让，不但垂范了法规政策，对区域经济的发展也具

有很大的现实意义。
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１　物权法对节约集约利用土地的法理
释义

　　《中华人民共和国物权法》第一百三十六条载
明：“建设用地使用权可以在土地的地表、地上或者

地下分别设立。新设立的建设用地使用权，不得损

害已设立的用益物权”。根据法律规定，在分层出

让建设用地使用权时，不同层次的权利人是按照同

样的规定取得土地使用权的，在法律上他们的权利

和义务是相同的。承担相同的权利和义务，只不过

其所占用的空间范围有所区别［１］。

我国人多地少，尤其耕地资源稀缺，建设用地供

需矛盾十分突出。切实保护土地，大力促进节约集

约用地，走出一条建设占地少、利用效率高的符合我

国国情的土地利用新路子，是全面贯彻落实科学发

展观的具体要求。２００８年 １月 ３日，国务院下发
《国务院关于促进节约集约用地的通知》（国发

［２００８］３号），明确提出鼓励开发利用地上地下空
间，同时提出要健全节约集约用地长效机制，加强节

约集约用地的监管、考核制度，并要求国土资源部要

会同有关部门，依照《中华人民共和国物权法》的有

关规定，抓紧研究制订土地空间权力设定和登记的

具体办法。物权法明确土地产权可分层设立，为节

约集约利用土地的政策开辟了道路，也提供了法律

依据。在物权法刚刚颁布之际，青岛市崂山区成功

分层出让国有建设用地使用权，为物权法与节约集

约利用土地相结合提供了现实经验。

２　青岛市崂山区分层出让建设用地使
用权实例

　　青岛市崂山区在充分领会法律法规及国家政策
的前提下，结合该区实际深入研究，潜力挖掘，青岛

市国土资源和房屋管理局崂山国土资源分局经过充

分论证，并会同发改部门、规划部门、建设部门等相

关单位意见，将崂山区行政中心广场位置土地分层

出让，从使用现实性考虑，先公开出让其地下国有建

设用地使用权。出让地块选址在崂山区行政中心轴

线广场位置，土地面积１２８９９７ｍ２（１９３．５０亩），经
规划部门核准，使用强度确定为地下３层建筑，面积
３０万ｍ２。崂山国土资源分局严格按照程序，充分
做到了公开公正，２００８年２月４日—２３日，在青岛
日报、中国土地市场网以及局内大厅电子屏进行了

公开公告，２月２５日—３月３日，组织了竞买报名，
２００８年３月７日，在崂山区公证处的公证下，该地
下国有建设用地使用权被青岛三阳置业有限公司以

２．０２０１亿元价格合法竞得，土地用途为商服用地，
土地出让年限为４０年。

将建设用地使用权分层出让，崂山区也是在当

地土地出让工作中开了先河，没有先例可借鉴。如

何保证地下国有建设用地使用权出让后合法有效的
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使用，避免炒卖土地、闲置土地等不合理现象，也是

崂山国土资源分局充分考虑的问题。经过可行性论

证，在拟定建设用地使用权挂牌出让文件时，崂山国

土资源分局同时拟订了承诺书，要求竞买人对竞得

该地下国有建设用地使用权后的土地使用事宜作出

承诺。承诺书要求竞买人重点对以下内容作出承

诺：①严格按照规划核准的土地用途使用地下土地。
②取得建设用地使用权后６个月内办理完规定手续
并启动项目建设，开工后３６个月内完成项目建设。
③为规避炒卖土地、随意转让项目以影响崂山区形
象及土地效益，如果对外销售建筑，则５年内自己保
留的建筑面积不低于项目可销售建筑面积的３０％。
同时保证地下施工完毕后及时恢复地面广场及绿

地，不得影响地表用益物权的使用。另外，挂牌出让

文件声明，竞买人报名时需同时提交含上述内容的

承诺书，承诺书具有法律效力，如违背承诺事项将承

担由此引起的一切法律责任。

３　建设用地使用权分层出让的意义

青岛市崂山区将国有建设用地使用权分层出

让，对于落实国家法规政策、节约集约利用土地以及

拉动地方经济发展都有很大的现实意义，对推进土

地利用的新路子也有很大的借鉴价值。

（１）响应了最新实施的物权法。拓展土地利用
空间、分层利用土地是我国物权法法律要义上的一

大亮点，在物权法颁布不久，成功将土地分层出让，

无疑是法律法理的最好印证。

（２）贯彻落实了国家政策。长期以来，我国很
多地方土地利用中低价招商、粗放利用现象严重，用

地结构失调、投资强度过低、重复建设和土地闲置等

现象屡见不鲜，以至国家节约集约利用土地的大政

方针在很多地方成了一纸空文［２］。青岛市崂山区

将建设用地使用权分层出让，着眼于地下土地的使

用，同时地表及空间使用权完好无损，正是节约集约

利用土地的典范。

（３）打造地方形象，拉动区域经济发展。崂山
区是青岛市近几年发展起来的高新区，道路、绿化等

市政设施水平在省内居于前列，但行政中心区域商

业氛围相对稍弱，提高商业气氛是崂山区近几年的

工作重点。这次地下建设用地使用权出让，竞得人

已经联合了世界５００强的外资商业企业，其设计方
案为开设经营居于世界前列的 ＬｏｔｔｅＭａｒｔ购物中
心，该中心集购物、美食、旅游、文化、休闲、娱乐、商

务七大功能于一体，将结合崂山区的旅游特色打造

一处集景观、商业、文化、娱乐于一体的城市中心景

观带和核心商业经济带，崂山区更高调的商业氛围

指日可待。
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