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摘要：土地储备可以提高政府对土地市场的调控能力，该文结合烟台市土地储备工作的调查研究，建议在分析土地

储备风险的同时，确定土地储备的合理定位，完善风险防范机制，增加政府收益，避免国有资产流失。
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　　土地储备与公开交易作为土地使用制度的一项
重大改革，是市场经济体制下，土地管理的必然要

求。在我国作为一项创新制度，土地储备工作自

２０００年以来在全国各地大规模展开，并积累了一定
的经验，出台了一系列规章制度，但是自２００８年下
半年全球金融危机爆发以来，各地又重新提出对土

地储备工作如何定位，以防范各类风险，切实对房地

产市场起到调控作用。对此，烟台市积极应对，努力

做好土地储备工作，并取得了一定实效。

１　土地储备风险分析

土地储备工作需要巨额资金支持。目前各地土

地储备资金主要有政府财政拨款、储备中心自有资

金和银行贷款３个来源。由于政府拨款与自有资金
极其有限，绝大部分资金都来源于银行贷款，土地经

营过程中不可避免地存在一定的风险。

（１）国际国内大环境变化带来的风险。进入２１
世纪以来，我国经济发展一直处于较高的增长期，各

行各业对土地需求比较旺盛，政府的储备土地一直

供不应求。但自２００８年下半年金融危机爆发以来，
市场环境发生改变，财力较弱的一些地方政府面临

银行还贷压力和因房屋交易量下降带来的税收压

力，同时已储备土地短期不能变现，导致已安排的基

础设施建设项目资金预算无法落实，给城市建设带

来严重后果。

（２）规划风险。土地储备的经济效益很大程度

上受规划用地性质、容积率等指标限制，规划的不确

定性或随意性都可能引起土地储备风险［１］。其中

用地性质的不确定性风险最大。由于政府指令性要

求，往往在规划没有确定的情况下实施土地储备，这

种情况下很容易出现已储备的土地规划为绿地、道

路或学校等现象，使储备成本无法收回。容积率指

标的不确定性也存在一定风险。２００３年下半年，烟
台市土地储备中心曾储备过一宗土地，当时规划给

出的容积率为１．２，经测算，按１４００万元将宗地储
备后，政府至少有２００万元的纯收益，并于当年对宗
地进行了挂牌出让，以１６００万元成交。随后，土地
竞得人便着手规划方案的设计，由于宗地周边的居

民以交通不便为由要求在宗地北侧预留１０ｍ的规
划路，经协调无果后，规划部门只好按要求预留了道

路，这样该宗地最终的建筑容积率只达到了 １．０。
土地竞得人提出必须核减出让金，为维护土地储备

及公开交易制度的严肃性，经市政府同意将出让金

调整为１３００万元，而政府由原来的收益２００万元
变成亏损１００万元。还有一种情况就是有的开发商
在竞得土地使用权后，如数缴纳成交时的土地出让

金，便可申领《国有土地使用证》，领取土地证后又

调整了规划设计方案，增加了建筑面积，各相关部门

在竞得人出具了土地证及规划手续后便为其办理开

工及房屋预售等手续，这样开发商不用补缴土地出

让金便可对竞得宗地进行开发销售，造成政府收益

的变相流失，对房地产市场造成隐形冲击。

·９３·

第２６卷第２期　　　　　　　　　　　　　　　山东国土资源　　　　　　　　　　　　　　２０１０年２月

 收稿日期：２００９ １２ ２９；修订日期：２０１０ ０１ １１；编辑：王秀元
作者简介：范喜秋（１９７０—），男，山东栖霞人，工程师，主要从事国土资源管理工作；Ｅ－ｍａｉｌ：ｆｘｑｆｌｄ＠１６３．ｃｏｍ。



（３）因不可预见因素造成的重复投入风险。目
前各地都在加大对城市建设的投入，而城市建筑资

金主要来源于土地储备收益，各地储备机构都面临

着人员少、任务重的困难，为确保筹措足够的城市建

设资金，在具体工作中往往只看重速度与数量，无法

做到细之又细，而土地储备工作的不可预见因素又

大量存在［２］。烟台市就多次遇到了此类情况，有的

宗地以净地出让后，却发现地下有排污河、高压线

路、以及碉堡等军用设施，要对宗地开发必须投入大

量资金对上述设施进行改造或拆除，由于在土地储

备制度实施初期，土地储备中心在制定出让文件时

对这种情况没有考虑，这部分资金只能由出让人承

担，这种重复投入直接影响了土地储备收益。

（４）经济效益与社会效益失衡风险。土地储备
作为一种政府行为，其追求的不止是经济效益，同时

要兼顾环境治理、改善居住条件、促进地方发展等多

方面利益，其效益是综合性的。如果各种效益间的

平衡与协调被打破，就可能导致产生土地储备效益

风险。单纯为了追求经济效益，加速推进土地储备

及公开出让工作，虽然加速了城市化与工业化的发

展，但同时也加速了生态环境的破坏。土地出让开

发后，随之会有工业、商业、生活等多方面活动，城市

的水资源、绿地资源、教育资源、公共施设等能否满

足这些活动的需要，都存在风险，因此必须兼顾经济

效益与社会效益。

此外，在土地储备过程中牵涉到失地农民安置

补偿问题，拆迁安置补偿过程中很难做到使全部失

地农民满意，如果不能合理处置，可能引起因土地征

用、征收、拆迁引起的群众上访、闹事等，增加影响社

会稳定的风险。

２　合理定位土地储备制度

土地储备制度的目标定位注定了土地储备机构

的双重职能定位，土地储备机构既是土地经营者，又

是土地管理者；既承担着为政府获取更多土地收益

的义务，同时还肩负着调节土地市场、实施城市规

划，改善城市环境等公共社会职责。作为经营者，追

求的是利润最大化；作为管理者，追求的是社会效益

最大化。因为土地储备工作涉及方方面面，既有与

规划、建设、财政、房管等政府部门的协调，又需要与

银行等部门协调落实储备资金等问题，土地储备机

构主要是代表政府行使职权，决不能把他等同于一

般的用地单位，更不能作为一个大的房地产开发商

来对待［３］。对此，烟台市实行土地储备工作的是双

重管理模式，土地储备机构既隶属于市国土资源局，

同时，市政府又专门成立了分管副市长为组长，规

划、建设、国土、房管、财政、发改、人防、区政府等部

门负责人为成员的市区房地产开发管理领导小组，

直接对土地储备工作进行决策、调度。每出让一个

批次，在土地收储及出让前都需要经过市区房地产

领导小组集体研究通过，并形成会议纪要。纪要下

发后，由土地资产经营中心与各行政科室共同办理

具体的土地使用权收回（购）手续，宗地出让成交

后，共同办理供地手续。由于定位合理，程序规范，

该市自２００３初正式拍卖第一宗土地以来，市中心区
（芝罘、莱山）的招拍挂出让土地纯收益保持了连年

增长，２００７年政府纯收益已高达４０多亿元。

３　完善土地储备风险防范机制

自２００８年世界金融危机爆发，地产市场进入低
谷，烟台市房地产市场也进入持续低迷期，全年招拍

挂纯收益急剧萎缩。对此，该市土地储备部门积极

转变工作思路，充分利用国家采取适度宽松货币政

策的有利时机，进一步加大储备和融资力度，仅

２００８年底，该市中心区就融资２０多亿元，完成土地
储备近万亩，为市场好转争取了主动。２００９年上半
年，该市加大了土地推介力度，依托烟台宜居与优良

投资环境品牌，将部分有影响力的地块进行开发整

理和策划包装，并制成宣传手册，向全国２０００余家
房地产企业进行了邮寄，取得了良好效果，先后引进

了万科、越秀等一批国内知名开发商，实现政府土地

纯收益近 ４０亿元，土地市场呈现积极向好的态
势［４］。

（１）建立完善的规章制度。经营性土地实行公
开出让是新形势下土地管理机制的创新，涉及到重

大利益关系的调整，需要多方配合联动，必须从抓建

章立制入手，对土地资源的配置方式进行改革、规

范。烟台市经过积极探索，认真研究，根据上级有关

政策并借鉴外地先进经验，先后制定并由市政府发

布实施了《烟台市土地储备办法》、《关于加强市区

土地资产经营工作的意见》、《烟台市市区土地征购

补偿安置暂行规定》、《关于经营性用地历史遗留问

题的处置意见》等规范性文件。该市还针对旧村改

造工作中因补偿标准偏低，村民不配合，甚至上访、
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闹事的现象，广泛调研，多次召集相关单位反复论

证，对《烟台市市区土地征购补偿安置暂行规定》进

行了重新修改，适当调高了拆迁补偿标准，增大了开

发企业的利润空间，合理平衡了各方面的利益关系，

调动了旧村（城）居民、开发企业参与旧村（城）改造

的积极性，消除了社会不稳定因素；为避免宗地出让

后，随意调整规划的现象，该市规定凡是招拍挂出让

的土地均不得再调增建筑面积，并以会议纪要的形

式下发各相关部门。对于前段已出让宗地增加面积

部分的土地出让金也规定了合理的收缴方法，由规

划、建设、房管等部门共同把关，在没按规定补交土

地出让金前，不予办理开工及房产预售手续，从源头

上杜绝了政府收益的变相流失；另一方面为了改变

因开发成本等原因造成的宗地使用强度达不到公告

指标而使政府被动的局面，该市在出让文件中明确

规定即使最终批准的规划建筑面积少于公告的建筑

面积，土地出让金也不再调整；为避免因不可预见因

素引起的重复投入现象，在出让文件中也明确规定，

如宗地内有地下河道和地上、地下各种管线等影响

宗地开发建设需搬迁改造的，由竞得人自行负责，并

承担相关费用。

（２）理顺管理体制。根据国家有关法律政策规
定和市场化配置土地资源的需要，２００２年６月市政
府批准成立正处级的市土地资产经营中心，７月份
专门成立了以分管副市长为组长的市区房地产开发

管理领导小组，全面负责对市区经营性用地的储备

及公开出让等重大事项进行决策、调度。经营中心

在市国土资源局设置了土地公开交易大厅，建立了

市区土地交易有形市场，为市区土地储备及公开出

让工作的全面展开创造了必要的条件；针对部分县

市区前段在土地使用权公开出让过程中没有严格按

程序依法操作或者对部分宗地竞买条件界定不清，

以致引起一些法律纠纷，在社会上产生不良影响的

实际情况将五区经营性用地的土地使用权公开出让

工作全部纳入市级统一管理，进一步规范了市区经

营性用地公开出让工作。

（３）做好宣传工作。为了使广大市民特别是开
发商、开发企业能够认同、理解和支持土地储备及公

开出让工作，该市结合土地使用权公开出让活动，经

常在报刊、电台、电视台、网络等多种新闻媒体，对土

地收储和公开出让工作进行宣传，收到了较好的效

果。经过多方面共同努力，到目前旧城区企业用地

自行开发、打着旧村改造旗号在集体土地上建商品

房以及以建设经济适用房的名义搞经营性房地产开

发等问题已得到全面遏制，经营性用地公开出让政

策得到了社会各阶层的认可和赞成。开发企业和开

发商也由过去的跑领导、找市长到现在关心媒体、关

注市场。

（４）制定科学的操作程序。收到土地储备申请
或由政府批示后，首先要到规划部门划定用地范围，

申请规划指标，待用地性质确定后，再进入正式的储

备程序。根据评估结果在与原用地单位充分协商的

基础上确定补偿价格，同时对宗地进行效益分析，形

成综合处置意见，上报市区房地产开发管理领导小

组集体研究，并将研究结果形成会议纪要，根据纪要

精神与原用地单位签订土地收回（购）协议，发布出

让公告，确定土地竞得人，办理土地出让手续。

（５）建立土地储备基金。为提高土地储备中心
的还贷能力，必须保障资金的良性运转。经市政府

协调，财政部门同意将土地纯收益的２０％返还经营
中心，以建立土地储备专项基金，由经营中心统一运

作，以便滚动发展。

（６）制定科学的储备计划。为切实起到对房地
产市场的调控作用，每年都根据城市建设需要和房

地产市场需求情况制定合理的土地储备及出让规

模，经市区房地产开发管理领导小组集体研究，一经

确定，则严格按计划执行。

４　结论

通过对烟台市土地储备与公开交易的调查研

究，对土地储备的各种风险的分析，强调了土地储备

制度合理定位的重要性。土地储备风险防范机制的

各种措施的实施，为烟台市土地市场储备的定位提

供了良好的理论支持。
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ｏｆｌａｎｄｒｅｓｅｒｖｅ，ｒｅａｓｏｎａｂｌｅｌａｎｄｒｅｓｅｒｖｅｓｐｏｓｉｔｉｏｎｉｎｇｓｈｏｕｌｄｂｅｄｅｔｅｒｍｉｎｅｄ，ｒｉｓｋｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎｍｅｃｈａｎｉｓｍｓｈｏｕｌｄｂｅ
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