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摘要：嘉祥县国土资源局建立高效科学的决策协调机构，明确各执行主体的职责，规范土地资产运营流程，推行国

有土地资产运营机制，促进了城市建设的快速健康发展。
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　　土地一级开发模式就是由政府通过公开招标选

择工程实施单位对拟出让地块进行必要的前期开

发。政府组织土地前期开发的资金来源可以是政府

土地储备专项资金、贷款。土地一级开发项目标底

由征地拆迁补偿费用、土地平整、市政基础设施建设

费用和开发利润构成。其中，开发利润为征地拆迁

补偿费用、土地平整、市政基础设施建设费用之和为

基数的２％。通过土地一级开发模式，使土地的一

级开发和二级开发市场各自独立，从源头上斩断土

地一级开发企业干预土地二级市场行为［１］。为切实

发挥政府垄断土地一级市场功能，加强土地宏观调

控作用，规范土地市场运行，提高建设用地保障能

力，嘉祥县国土资源局借鉴外地的先进经验，积极探

讨城市建设快速健康发展的有效途径，提出了建立

和推行国有土地资产运营机制的构想。

１　推行国有土地资产运营机制

１．１　建立高效科学的决策协调机构

土地资产运营管理委员会是土地资产运营的最

高决策协调机构（以下简称管委会），由县政府领导

和发改、国土、住建、财政等有关部门负责人组成，负

责研究确定土地储备计划，贷款融资计划、储备土地

配套设施建设计划、土地招拍挂供应计划等重大事

项，协调土地征收、房屋征收、城市规划和资金运作

中的部门、乡镇（街道）之间的相互合作与配合。土

地资产运营管理委员会可下设办公室，负责监督、协

调、督促和落实管委会的各项决策。

１．２　明确执行主体的职责

土地资产运营是一项系统工程，需要各机构共

同协作完成。按照《土地储备管理办法》赋予的职

责，土地储备中心主要承担土地储备资金的筹集、管

理和使用；对储备土地组织实施前期开发，包装上

市；承担经营性用地和工业用地招拍挂出让等。城

建投资开发公司承担城市基础设施建设项目资金的

筹集、管理和使用，也可接受委托对土地实施一级开

发，使“生地”成为“熟地”；作为回迁安置房投资主体

组织安置房建设。房屋征收办公室负责对确定地块

上的房屋实施征收、补偿和安置，房屋征收资金的预

算、管理和使用。有关乡镇（街道）政府负责土地征

收过程中的群众补偿工作，负责土地补偿资金的预

算、管理和使用。

２　土地资产运营流程

（１）发改、住建、规划、国土、财政等部门会商，并

经可行性分析后向土地资产运营管理委员会提报土

地运营项目。管委会召开会议研究确定项目。项目

确定后财政部门拨付土地储备中心或城建投资开发

公司部分资金，用于项目启动。

（２）土地储备中心和城建投资开发公司充分利

用融资功能，筹集项目资金，提高资金使用效率。所

筹集的资金通过法定途径用于存量建设用地的收

回、集体土地的征收和国有土地上房屋征收。补偿
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到位并清除地上附着物形成“净地”。

（３）城建规划部门进行规划设计。城建投资开

发公司通过招投标方式确定建设单位对拟出让的

“净地”按照规划进行绿化、道路、水电等基础设施配

套，变成“熟地”。

（４）土地储备中心对熟地进行包装上市，在公开

出让公告中细化拟出让地块、地段的规划和土地使

用条件。公开出让公告通过中国国土市场网等媒体

广泛宣传后，组织进行招拍挂出让活动［２］。

（５）竞得人交纳土地出让价款，资金回流进入县

财政部门，核算土地出让和开发成本。县财政部门

按照土地出让总价款的５％留取国有土地收益基

金，专项用于土地收储和运营，形成良性循环。

３　需要注意的问题

（１）严防决策和执行脱节，建立长效协调和监督

机制。重大决策得不到坚决的贯彻执行，就会导致

重大损失。土地资产运营工作依靠多部门多机构联

动协作，执行环节很容易出现问题，由于土地资产运

营系统性强，时效性要求高，即便是小问题，也可能

在工作系统中逐渐传导成大障碍，因此需要在管委

会下设办公室，负责及时协调和督促相关机构既能

各负其责，又能相互合作。

（２）充分体现土地资产运营的垄断作用。土地

资产运营如果没有垄断地位，没有政府的强势推行，

它的运营风险就会显现。一旦确定了土地资产运营

的模式和机制，就必须对机制外运营的违法行为进

行抵制和打击。这样做在起步阶段会影响城建发展

的速度，随着资金的积累、制度的完善和运作机制的

成熟，城建速度将会快速提高。

（３）研究制定切实可行的资金监管和使用办法。

资金的严格、高效、节约使用是土地资产运营的核心

问题。提高资金使用效率实际上也相当于放大资金

量，在资金紧张的启步阶段尤为重要，财政部门可设

立专门的土地资产运营资金管理办公室，保障资金

在土地资产运营系统内快速高效运转，同时推行项

目资金预算审批、决算审计制度，加强资金监督［３］。

４　结语

嘉祥县加强土地宏观调控，规范土地市场运行，

逐步培育土地一级开发市场，形成储备—前期开

发—公开供应土地—获取收益的良性循环模式，促

进了城市建设的快速健康发展。
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