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摘要：坚持土地资源的可持续利用对经济发展与社会安定至关重要，“招拍挂”作为国有土地使用权出让的主要方

式，对土地资源的可持续利用具有重要影响，土地“招拍挂”在某种程度上有助于实现城市建设用地的集约化和规

模化经营，对提高土地利用效率和实现土地资源的可持续利用产生促进作用，同样也可能产生一些不利现象，因此

对于“招拍挂”与土地可持续利用之间的关系要一分为二地看，应加强土地资源的管理，完善土地使用权出让制度，

方能有效实现中国土地资源可持续利用。
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０　引言

土地是人类赖以生存的基础，是民生之本，发展

之基［１］。随着中国社会经济的发展，人地矛盾将不

断加剧，如何实现土地资源的可持续利用，有效贯彻

“一要吃饭、二要建设、三要保护环境”的土地利用方

针显得尤为重要。“招拍挂”作为配置土地的一种重

要方式，对土地资源的可持续利用起着重要的影响

作用。

从２００２年７月１日起，中国国土资源部开始实

施《招标拍卖挂牌出让国有土地使用权规定》，此项

政策的实施对土地资源的有偿、有限期使用，促进土

地资源的市场化建设起到了极大的促进作用。但

是，由于中国当前土地资源市场化规范体系不够完

善，“招拍挂”也可能会产生一些不利现象。无可厚

非，土地“招拍挂”对挖掘土地价值，促进城市建设用

地的集约化和规模化经营，提高城市土地资源利用

率具有很大作用，但是出让土地，增加地方财政收

入，有可能促进房价上升和耕地资源的减少。因此，

从这些方面来讲，土地招拍挂对中国土地资源的可

持续利用具有负面影响。因此，加强土地“招拍挂”

对可持续利用影响的研究，对有效促进中国土地资

源的可持续利用，促进社会经济的可持续发展有重

要意义。

１　土地“招拍挂”和土地资源可持续利
用的涵义

１．１　土地“招拍挂”

土地“招拍挂”作为中国当前土地出让的主要方

式，在中国土地有偿使用制度中起着至关重要的作

用。通过土地“招拍挂”出让土地，能最大限度地挖

掘土地的内在价值，使其得以充分体现，并能很快地

增加政府的财政收入和税收，有更多的资金来改善

民生［２］。自２００２年国土资源部发布的《土地招标拍

卖挂牌出让国有土地使用权利规定》和２００４年初

《国土资源部关于继续开展经营性土地使用权土地

招标拍卖挂牌出让情况执法监察工作的通知》以来，

中国经营性土地出让均采用招标拍卖挂牌方式进

行［３］。土地招标是指在指定的期限内，出让人（招标

者）发布招标公告，邀请特定或者不特定的符合指定

条件的公民、法人和其他组织单位或个人（投标者）

以书面投标的形式，参加国有土地使用权投标，投标

内容由投标小组确定，择优而取，根据投标结果确定

土地使用者；土地拍卖是指出让人（拍卖者）发布拍

卖公告，在指定的时间、公共场合，由竞买人（应买
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者）在进行公开竞价，土地使用权由出价最高者获

得。土地挂牌是指出让人发布挂牌公告，按公告规

定的期限将拟出让宗地的交易条件在指定的土地交

易场所挂牌公布，接受竞买人的报价申请并更新挂

牌价格，根据挂牌期限截止时的出价结果确定土地

使用者。

１．２　土地资源可持续利用

土地资源可持续利用是可持续发展理念在土地

资源利用的运用，主要包括农用地资源的可持续利

用和城市建设用地的可持续利用２个方面。其基本

内涵是指：尽可能减少土地资源的破坏和退化，维持

一个不变或增加的土地自然资本贮量；保证和提高

土地资源生产能力和服务功能；努力寻求土地资源

供给与需求之间的持续平衡；通过土地利用协调人

地关系，保持和建立良好的土地利用结构；全面转变

土地利用方式，实现土地资源开发、利用、整治与保

护的有机结合；提高土地利用管理水平，改革土地制

度和政策，促进土地利用效率的提高和社会公平的

实现［４］。

２　“招拍挂”对土地可持续利用的影响

当前中国的土地资源可持续利用就是要同时实

现农用地和城市建设用地的可持续利用，而农用地

的保护和城市建设用地扩张之间的矛盾是阻碍土地

资源可持续利用的主要原因。因此，只有从数量和

质量上来配置好二者，才能实现土地资源可持续利

用。土地“招拍挂”作为城市建设用地配置的一种重

要和主要的方式，对能否实现土地资源的可持续利

用有重大影响。

２．１　土地“招拍挂”对土地可持续利用的促进作用

通过“招标、拍卖和挂牌”方式进行土地使用权

出让，对城市建设用地的可持续利用有重要作用，其

主要表现在：

（１）防止腐败行为的产生，提高市场竞争性。土

地是全社会宝贵的公共资源，要达到最优利用必须

通过市场手段进行配置，而且配置过程必须受到全

社会监督。实行土地“招拍挂”制度，才能有效地实

现土地资源的市场化配置，不断完善土地使用权出

让制度，真正将市场竞争机制引入到土地资源管理

中。通过市场竞争，使土地的真实价格得到体现，从

源头上有效遏制以往单一依靠行政手段配置土地所

导致的腐败寻租等现象。此外实行土地“招拍挂”制

度，还有利于增强市场竞争性，消除行业垄断性，使

那些没有足够实力，只靠寻租等不正当方式取得“一

手地”开发权的商人逐渐淡出土地市场，使那些有实

力、有竞争力的企业能够更加合理地获取土地，得到

更好的发展。同时，由于采取招标、拍卖或挂牌的方

式出让，开发商可以从市场上通过竞争拿到“熟地”

直接开发，缩短了开发周期，简化了开发程序和环

节，从而降低了开发风险。

（２）充分挖掘土地价值，实现城市土地集约化利

用。通过“招拍挂”方式，能有效增加地方政府财政

和税收，为区域基础设施建设和城市发展提供资金

来源。据相关数据表明，２００１年至２００３年，中国地

方政府的土地出让金收入为９１００亿元，约占同期

全国地方财政收入的３５％；２００４年全国土地出让金

达５８９４亿元，占同期地方财政收入的４９．５％；２００５

年在国家紧缩“地根”的情况下，土地出让金总额仍

有５５０５亿元；２００６年为７６７７亿元；２００７年高达

１．２万亿元。另据资料现实，中国２００８年依靠“招拍

挂”出让的土地面积为１１．５３万ｈｍ２，总价款达到

９５５１亿元，占到了当年全国土地出让总收入的

８０％
［５］。由此可以看出，土地“招拍挂”对挖掘土地

内在价值，增加地方财政具有重要意义。

２．２　土地“招拍挂”可能对土地可持续利用的不利

影响

尽管土地“招拍挂”对土地资源的可持续利用具

有以上正面效应，但在实际的操作和运营中，由于很

多主观因素和利益问题的存在，该方式也可能存在

一些不利因素，有可能影响土地资源的可持续利用。

（１）政府在进行土地“招拍挂”之前，是通过土地

储备部门先将农用地征收或将城中一些破旧房子拆

迁之后取得土地，之后再通过“招拍挂”将土地出让

给土地使用者（一般是土地开发商），从而获取相应

的财政税收收入。

（２）很多的土地竞标者购买土地的最终目的是

进行房地产开发，其中房地产开发商可能更有能力

和资本来竞标，因此土地的购买成本相应的提高。

（３）如果土地开发商得到土地以后不按照“招拍

挂”合同对土地进行及时有效的开发利用，就会造成

大量土地的闲置（尽管国家已经出台一些政策对闲

置土地进行管理，但仍难对土地闲置进行有效管

理），这种情况对城市土地资源的可持续利用会产生
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一些影响。例如至２００６年末，万科地产己获取的规

划中项目面积合计约１８５１万ｍ２；保利地产土地储

备１０００多万平方米。到２００７年７月末，碧桂园公

司总土地储备量达到惊人的５４００万ｍ２，与此相对

照的是北京市２００６年度全市供地计划共计４５００万

ｍ２，也就是说碧桂园囤积的５４００万ｍ２ 土地，比北

京市一年的计划还要多出近１０００万ｍ２，真可谓是

名副其实的中国最大“地主”［６］。

３　结语

土地“招拍挂”制度的实施对中国社会经济发展

起到了积极效果，对土地资源内在价值的体现具有

积极的促进作用。对国家来说，土地“招拍挂”能使

国有土地所有权在经济上得到更好体现，增加国家

的财政收税，为城市基础设施建设提供稳定的资金

来源。但是土地“招拍挂”对土地资源的可持续利用

可能存在一些不利的影响。通过“招拍挂”能最大限

度地挖掘土地的内在价值，并使土地向具备雄厚实

力的使用者使用，这样有利于提高土地利用效率，实

现土地的集约化和规模化经营。因此，对于“招拍

挂”与土地可持续利用之间的关系，要一分为二地

看，要协调好二者之间的矛盾，更多的还是要通过出

台相关的具有严格约束力的政策和法律法规，并认

真严格落实这些法律法规，加强土地资源的管理，完

善土地使用权出让是中国土地制度改革和市场经济

体系改革的重要组成部分，同时也是有效实现中国

土地资源可持续利用的前提和保障。
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ｔａｉｎａｂｌｅｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｏｆｌａｎｄｒｅｓｏｕｒｃｅｓａｒｅｃｌａｒｉｆｉｅｄａｎｄｔｈｅｉｍｐａｃｔｓｏｆ“ｂｉｄｄｉｎｇ、ａｕｃｔｉｏｎａｎｄｌｉｓｔｉｎｇ”ｏｎｔｈｅ

ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎｏｆｌａｎｄｒｅｓｏｕｒｃｅｓａｒｅａｎａｌｙｚｅｄｆｒｏｍｔｈｅｔｗｏａｓｐｅｃｔｓｏｆｐｏｓｉｔｉｖｅｅｆｆｅｃｔａｎｄｎｅｇａｔｉｖｅ

ｅｆｆｅｃｔｉｎｔｈｅｐａｐｅｒ．

犓犲狔狑狅狉犱狊：Ｂｉｄｄｉｎｇ，ａｕｃｔｉｏｎａｎｄｌｉｓｔｉｎｇ；ｌａｎｄｒｅｓｏｕｒｃｅｓ；ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅｕｔｉｌｉｚａｔｉｏｎ

·１５·
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