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摘要：在深入调查，总结多年实践工作的基础上，阐述了土地收购储备制度，实施土地收购储备制度的意义和作用。

介绍了苍山县土地储备中心成立后的主要做法，分析了土地收储中在土地资金、前期开发、储备方式、部门协调等

方面存在的一些问题，在此基础上，提出了解决这些问题的途径和方法。
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　　土地储备是指市、县人民政府国土资源管理部

门为实现调控土地市场、促进土地资源合理利用目

标，依法取得土地，进行前期开发、储存以备供应土

地的行为［１］。其实质就是土地由政府进行统一回

收、统一储备、统一开发、统一经营和统一供应［２］。

它是土地管理方式的一种改革和创新，是经营城市

的重要手段，也是盘活土地资产，促进土地资源合理

利用，提升土地价值，推动土地市场健康发展的重要

内容，他使得有限的土地资源高度整合，统一管理，

集中配置，为政府部门实现宏观调控目标提供支持。

土地收购储备制度的实施对于整个国土资源工作，

特别是土地经营举足轻重。对此，苍山县国土资源

局党组高度重视，于２００２年９月报经县政府成立了

苍山县土地储备中心，专门从事土地收购储备工作。

通过近９年的实践探索，在规范全县土地市场、盘活

土地资产、显化土地价值、增加政府土地收益等方面

做了大量的工作，为全县经济社会发展做出了积极

的贡献。

１　主要做法

１．１　做好“三个准备”

（１）领导重视是关键。工作中，在局党组的领导

下，把争取县委、县政府领导的重视、支持作为第一

个关键环节来抓。一是积极向县委、县政府领导汇

报收储工作的重要性，引起领导的高度重视，进而成

立专门机构，配备专职人员从事土地收购储备工作。

二是中心成立之初就主动邀请县领导到实地进行调

研，听取领导对土地收储工作的指导性意见。三是

借鉴外地经验，结合苍山县实际，报经县政府出台了

一系列有关土地收储的规范性文件。县委、县政府

领导的高度重视、关心和政策支持为土地收储工作

的开展提供了领导组织和政策保障。

（２）强化宣传是载体。做工作，干事情，人们的

认知和社会环境是前提。为此，该中心把强化宣传

做为基础工作的一个重点来抓。一是社会宣传，即

利用县电视台进行广泛宣传。二是重点宣传，即在

每年的“４·２２世界地球日”、“６·２５全国土地日”和

“１２·４法制宣传日”等重大节日来临之际走上街头

进行重点宣传。通过有效的宣传活动，为土地收储

工作的开展营造了良好的社会氛围。

（３）摸清家底是基础。为充分利用好有限资源，

加大存量土地盘活力度，更好地为城市建设、经济发

展提供资源保障，先后多次组织人员对城区各类土

地进行清查，全面掌握存量土地的原使用单位、土地

类别、可开发规划用途等情况，并详细登记造册，建

立台账，制作宗地分布示意图。根据地籍详查成果

建立了存量土地数据库，确保及时了解存量土地的
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动态和现状，为实施土地收购储备提供了翔实的基

础资料，为政府科学决策提供了参考依据。

１．２　抓住“三个环节”

（１）统一收购。由政府统一掌握土地收储权，把

城区范围内需盘活的土地全部纳入土地储备体系，

由收储中心代表政府统一收购、收回。在收购时保

证每宗地块全部做到权属合法，没有纠纷，同时，严

禁任何单位或个人私自处置闲置土地，从源头上遏

制多头供地现象发生，确保土地市场秩序。

（２）统一储备。把收储后的土地统一纳入“土地

储备库”，并对储备的土地及时进行前期开发整理和

配套设施建设（三通一平或五通一平），把生地变为

熟地，挖掘土地潜力，提升土地品位，为提高土地价

值打下基础。

（３）统一供应。由政府掌握土地“统一批发权”，

按照“适度从紧、非饱和供应”的原则，由县政府定期

把一些条件成熟的土地统一采用招标、拍卖、挂牌的

方式进行出让，确保政府对土地市场的控制权，实现

国土资源参与宏观调控。

１．３　突出“三个重点”

（１）盘存量，为政府聚集资金。对符合收购储备

条件的国有土地进行调查摸底，制定土地收购储备

计划。对全县规划区范围内近几年来的供地情况、

开发建设情况、闲置土地情况以及待开发用地情况

进行摸底调查。初步摸清可储备土地基数，并进行

登记造册，建立储备土地信息库。在调查摸底的基

础上，制定了全年的收购储备计划，为总量控制奠定

基础。并根据市场需求，结合城市建设的需要，有选

择地进行收购储备，实现以销定储，稳步发展。２０１０

年收储存量土地３８宗，面积６８．１２ｈｍ２。其中，处

置破产企业２宗，面积１１．５５ｈｍ２，在加快企业土地

资产变现，防止“暗箱操作”造成土地资产流失等方

面发挥了积极作用；同时盘活了存量土地也节约了

建设用地指标，促进了土地资源的可持续发展。

（２）重开发，促进城市建设。注重收储土地的前

期开发：一是明晰权属。在土地收购过程中，十分重

视土地权属确认工作。对拟出让的地块依法进行土

地调查和权属登记，确保地类清楚、面积准确、权属

合法、没有纠纷［３］。二是收储到位。对收储土地上

的建筑物、构筑物等附着物进行客观全面的清点，依

据有关政策足额补偿，确保土地收储到位。三是开

发到位。鉴于存量土地大多在城区的实际，由按照

规划要求进行土地整理，将前期开发与城市建设相

结合，进行有针对的开发，把生地变为熟地后出让，

有力地促进了城市发展。特别是２０１０年，为进一步

完善苍山县城区交通网络，拓展城市辐射功能，提升

城市品位，按照县政府和局党组的安排，完成了伽河

古道的收储工作，不仅盘活了土地资产，提升了土地

价值，还美化了城区环境。

（３）强服务，保障项目用地。工作中，树立服务

意识和大局意识，统筹处理保护资源与保障发展的

关系，在全面加强土地管理的同时，紧紧围绕重点项

目、重点工程建设，突出抓好用地服务保障，最大限

度地挖掘用地潜力，优化办事流程，努力为项目用地

报批提供服务，进一步完善土地收储的各项规章制

度，规范工作开展。２０１０年度，收储后用于县域项

目建设的土地２１宗，面积６２．７３ｈｍ２，有力地促进

了县域经济社会发展。

２　存在问题

２．１　土地资金严重匮乏

苍山县土地收储资金来源渠道比较单一，没有

形成有效的资金筹措和运用机制，制约了收储工作

的高效运作。作为全省贫困县之一，该县２０１０年财

政收入仅为４０５６０万元，县财政很难注入大量资金

用于土地收储，只能以贷款负债为主要形式，２００９

年初，该中心贷款５０００万元，至２０１０年底共收购存

量土地６８宗，面积约７９．１０ｈｍ２，由于收购土地中

很多是改制企业用地，未完全出让出去，利息使中心

承担负债的风险，同时，由于资金的匮乏，在收购地

块时只能收购潜在价值较高的地块，收益的不确定

性，又使中心承担较大的经营风险。

２．２　土地前期开发有待加强

近年来，苍山县的土地出让虽已逐步向“熟地”

出让转变，但对土地的前期开发整理还不够到位，对

土地潜力挖掘的深度不够，土地的品位和价值还需

进一步提升。尤其是县城规划区内的存量土地，由

于受到资金的制约，很难做到“熟地”出让，该中心在

２０１０年收储的３８宗存量土地中，只有６宗以“熟

地”方式出让，面积１６．３２ｈｍ２，只占到收储面积的

２１．８３％。
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２．３　土地储备方式单一

目前，苍山县采用的储备方式较单一，实物储备

较多，其他方式较少，没有形成科学合理、多种形式

搭配的储备方式，２０１０年只有３宗以合同方式储

备，其余全部采用实物储备，造成大量资金的投入，

提高了土地储备成本，增加了土地储备、供应的筹资

风险。

２．４　缺乏沟通协调机制

土地收储工作是一个比较复杂的过程，涉及到

很多方面，因此各部门之间的协作配合对土地收储

工作至关重要，土地收储实施需要得到多个部门的

大力支持和配合。按照目前苍山县的行政审批模式

运作，一旦各部门之间不能很好衔接，就会影响土地

出让和资金回笼，进而增加土地储备成本，降低土地

资产的收益。例如苍山县于２００９年９月２７日经山

东省人民政府批准征收一宗国有建设用地，面积为

１３３２ｍ２，由于前期没有与规划部门很好地衔接（该

地块在报批前已被规划为城镇绿化用地），致使该宗

地块无法出让，前期投入的本金不能及时收回，造成

了储备资金的浪费。

３　对策建议

３．１　加强政府领导

一方面是政府要加强对整个收储工作的支持和

指导；另一方面是在处置闲置土地个案时，政府要根

据宗地情况组建由政府牵头，相关部门共同参与的土

地收购处置工作组，才能促进收储工作的顺利开展。

３．２　深化部门合作

土地储备工作是一个综合性的系统工程，在整

个运作过程中，除政府支持、国土局努力外，还需要

得到发改、财政、规划、建设、环保等部门的协调与配

合，尤其是和规划部门的协作，储备地块的规划用途

及规划指标的控制，对土地储备机构的运作影响很

大。相关部门联动，形成合力，才能保证土地收购储

备工作的顺利开展。

３．３　拓宽融资渠道

一是继续加大财政投入力度，财政部门应将可

划出用于土地收储的资金列入储备专项资金，纳入

每年度的预算体系内，并可视土地市场发育实际情

况，适当增减财政划出，尽快充实土地收购储备资

金，在国有土地出让收益中切实落实土地收购储备

基金，进一步完善储备土地融资管理制度，提高土地

收购储备能力。二是积极争取商业银行贷款授信，

多渠道筹措土地运作资金，拓宽融资平台，三是创新

土地储备融资方式，积极吸纳有实力的企业和个人

进行融资，有效调动社会资金，降低风险，共享利益。

３．４　健全收储制度

首先要编制全县土地储备规划，做大做强土地

收储，实现城市总体规划，土地储备按照“规划—储

备—出让—建设”步骤，谋划超前工作，按照“道路修

到哪，土地储备就延伸到哪的”的原则，结合城市重

大基础设施，专项整治，跟踪沿线可开发用地，应储

尽储，使政府投入在土地上产出效益。其次，建立土

地储备信息机制，充分挖掘清理闲置土地，开发增量

土地，盘活存量土地，从节约集约利用土地中拓展城

市空间，优化整合城市发展布局和产业结构布局，增

强政府调控土地市场能力。第三，在处置利用上，除

依法可以划拨的外，原则上都应采取招、拍、挂方式

出让，从而形成国有土地先储备、后出让的供应机

制，由政府牢牢控制土地一级市场。当市场上土地

供应不足时，政府则可以从储备库中多拿出一些土

地出让或适当“扩大”土地供应计划。建立土地收购

储备库制度后，政府就有了调控土地市场供求的有

效手段，同时也能发挥出土地储备制度调节土地供

需总量的市场稳定器作用。

３．５　加大前期开发

土地的前期开发整理可以引入市场机制来解决

资金的瓶颈问题，按照“谁投资，谁收益”的原则，通

过招标方式积极吸纳社会资金，参与土地储备的拆

迁安置、开发整理和配套建设等前期开发。这样就

可以通过扩大注资、盈利留成等方式，提升储备土地

品位，实现储备土地的增值，既减轻了政府财政压

力，也达到了增大土地价值的目的。

３．６　拓展储备形式

降低土地储备成本、加强土地储备运作风险控

制，灵活采取科学合理、形式多样的土地储备方式势

在必行。因此，在今后的工作中要改变以前单纯的

实物土地储备方式，实行实物储备、规划储备、信息

储备多种形式并行的土地储备方法。这样就可以缓

解土地储备运作的资金压力，从而有利于土地储备

工作的后序开展。
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４　结语

土地储备是政府调控土地市场不可或缺的重要

手段之一，对合理利用土地，保障社会可持续发展有

着重要的意义，土地储备中心在提高政府调控能力，

探索解决保护和保障矛盾的过程中，扮演着重要的

角色。新形势下，有必要认真总结，积极探索，努力

保证苍山县土地市场的健康发展，促进该县社会经

济的和谐发展。
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３

（１．ＣａｎｇｓｈａｎＢｕｒｅａｕｏｆＬａｎｄａｎｄＲｅｓｏｕｒｃｅｓ，ＳｈａｎｄｏｎｇＣａｎｇｓｈａｎ２７７７００，Ｃｈｉｎａ；２．ＳｈａｎｄｏｎｇＩｎｓｔｉｔｕｔｅ

ａｎｄＬａｂｏｒａｔｏｒｙｏｆＧｅｏｌｏｇｉｃａｌＳｃｉｅｎｃｅｓ，ＳｈａｎｄｏｎｇＪｉｎａｎ２５００１３，Ｃｈｉｎａ；３．ＩｎｓｔｉｔｕｔｅｏｆＩｎｔｅｇｒａｔｅｄＩｎｆｏｒｍａ

ｔｉｏｎｆｏｒＭｉｎｅｒａｌＰｒｅｄｉｃｔｉｏｎｏｆＪｉｌｉｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ，ＪｉｌｉｎＣｈａｎｇｃｈｕｎ１３００２６，Ｃｈｉｎａ）

犃犫狊狋狉犪犮狋：Ｏｎｔｈｅｂａｓｉｓｏｆｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎａｎｄｓｕｍｍａｒｉｚｉｎｇｐｒａｃｔｉｃｅｓｉｎｍａｎｙｙｅａｒｓ，ｌａｎｄｐｕｒｃｈａｓｅａｎｄｒｅｓｅｒｖｅ

ｓｙｓｔｅｍ，ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｃｅａｎｄｆｕｎｃｉｔｏｎｆｏｒｃａｒｒｙｉｎｇｏｕｔｌａｎｄｐｕｒｃｈａｓｅａｎｄｒｅｓｅｒｖｅｈａｖｅｂｅｅｎｉｎｔｒｏｄｕｃｅｄ．Ｐｒｏｂ

ｌｅｍｓｏｃｃｕｒｒｅｄｉｎｆｕｎｄ，ｐｒｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ｒｅｓｅｒｖｅｍｏｄｅ，ｓｅｃｔｏｒｓｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎａｎｄｏｔｈｅｒａｓｐｅｃｔｓｉｎｌａｎｄｒｅ

ｓｅｒｖｅｈａｖｅｂｅｅｎａｎａｌｙｚｅｄ．Ｏｎｔｈｅｓｅｂａｓｉｓ，ｒｅｌａｔｉｖｅｃｏｕｎｔｅｒｍｅａｓｕｒｅｓａｒｅｐｕｔｆｏｒｗａｒｄｔｏｓｏｌｖｅｔｈｅｓｅｐｒｏｂ

ｌｅｍｓ．

犓犲狔狑狅狉犱狊：Ｌａｎｄｒｅｓｅｒｖｅ；ｐｒｏｂｌｅｍｓ；ｍｅａｓｕｒｅｓ；ＣａｎｇｓｈａｎｃｏｕｎｔｙｉｎＳｈａｎｄｏｎｇｐｒｏｖｉｎｃｅ
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