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摘要：土地出让收益与地方经济社会发展密切相关，近几年，烟台市土地收益出现下滑，土地出让量下降明显，面临

的形势较严峻。结合烟台实际，对现状进行了深入探讨，究其下滑原因除受宏观环境影响外还与自身工作不足有

关；并就下步工作提出了切实可行的解决办法。
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　　土地出让收益与地方经济社会发展密切相关，

如何经营城市土地资源，合理利用好城市每寸土地，

提高土地效益，实现城市可持续发展是当前各级政

府十分关注的问题。对此，结合烟台市的实际，谈一

下个人意见。

１　土地收益重要性

自１９８７年深圳市敲响国有土地使用权出让的

第一槌后，国有土地使用制度改革在全国各地迅速

展开。国有土地的有偿使用，使土地收益成为地方

政府财政收入的重要组成部分。仅从土地出让金的

贡献看，进入２１世纪以来，对地方财政的支撑和拉

动作用越来越大。根据国土资源部公布的数据，

２００９年全国土地出让成交总价款约１．５９万亿元，

相当于同期地方财政本级收入的４８．８％；２０１０年约

２．７万亿元，相当于同期地方财政本级收入的

６６．５％。在有些县市，土地出让金相对于财政本级

收入已超过５０％，有些甚至达８０％以上。烟台市

２００９年土地出让金为５８．０４亿元，相当于同期地方

财政收入的３１％；２０１０年全市土地出让金为１７８．６

亿元，相当于同期地方财政收入的６８．４％；２０１１年

全市土地出让金为１６２．７３亿元，相当于同期地方财

政收入的５３．７％。同时国家还明确规定，土地出让

净收益中的４５％要指定用于保障房建设、教育投

入、水利建设、农业土地开发等领域。可以看出，土

地收益状况如何，直接关系到经济社会发展的进程，

特别是对民生等社会事业发展关系巨大。

２　面临的形势与原因分析

２０１０年下半年以来，烟台市土地收益开始出现

下滑，土地出让下降明显，面临的形势非常严峻。以

市中心区为例，２０１０年市中心城区出让经营性用地

面积为１０２．０６万 ｍ２，仅为２００９年的一半；出让金

总额２５．４８亿元，比２００９年少２２．１３亿元。２０１１

年出让经营性用地３１．８３万 ｍ２，出让金总额９．１９

亿元。２０１２年以来下降幅度更大。２０１２年上半年，

烟台市中心城区仅出让２个批次土地，共出让７宗，

成交３宗，流拍４宗，出让土地８．７３万 ｍ２，出让金

总额３．３６亿元，比２０１１年同期下降近３０％，较收

益最高年份降幅超过８０％。而全市中心城区城市

建设计划投入３００亿元，其中市级财政直接投资的

政府投资工程２０亿元，需要土地出让收入保证的就

有１１亿元。从目前土地收益进账情况看，上半年土

地出让金实际入库量仅为９０００万元，缺口相当大。

烟台市土地收益出现下滑原因是多方面的。一

是宏观环境影响。２０１２年以来，受金融危机、欧债

危机等因素影响，我国经济增速放缓，下行压力加

大，国内外企业投资更加谨慎，对土地的需求明显减

弱。同时，国家为进一步促进房地产健康发展，制定

出台了一系列严格的调控政策。尤其是２０１０年９
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月国土资源部、住房和城乡建设部《关于进一步加强

房地产用地和建设管理调控的通知》（国土资发

〔２０１０〕１５１号）和２０１１年１月国务院办公厅《关于

进一步做好房地产市场调控工作有关问题的通知》

（国办发〔２０１１〕１号）等文件下发以来，对房地产市

场起到了很大的抑制作用，国内多数城市房价开始

回落，交易量同比下滑，房地产市场进入低迷期、徘

徊期。在楼市调控政策影响下，开发商拿地积极性

降低，土地出让价格和出让量也随之降落，土地出让

金也随之大幅缩水。２０１１年，全国１３０个主要城市

土地市场总土地出让金不足１．２万亿，较２０１０年减

少５０％以上。中国指数研究院的跟踪数据显示，

２０１２年１月，京、沪、广三大一线城市土地出让金同

比降幅惊人，上海缩水达七成，北京则为２０１１年同

期的三分之一，广州更是由２８亿降至２．９亿，缩水

幅度达九成。在国内外如此严峻形势的冲击和影响

下，烟台市很难做到独善其身。二是自身工作有不

足。特别是房地产市场结构不合理，有些方面工作

力度不够。从开发结构看，住宅地产配置过多，占开

发总量的８０％以上，商贸、旅游等产业地产明显不

足，影响了土地出让价格，也影响了相关税收的可持

续性。从工作推进看，土地熟化和整理程度不够。

一些地块地理位置比较优越，潜在价值也很高，但因

为“拆迁难”等原因，很多房产开发企业望而却步。

如芝罘区姜家疃Ａ地块、莱山区迎春大街与港城东

大街交叉口西南角等地块，都是因为牵扯到拆迁，影

响了开发企业拿地的积极性。规划滞后也对土地出

让造成了一定影响。如芝罘区姜家疃区域等部分地

块，因容积率不符合相关规定要求，需要重新调整规

划，导致无法及时挂牌出让。中心城区城中（郊）村

改造潜力尚未得到充分挖掘，工作力度仍不够大，由

此新增的优质建设用地还不够多，一定程度上造成

了“无地可挂”的局面。

３　措施建议

（１）抓好土地熟化整理。土地熟化整理后，再进

行挂牌拍卖，可最大限度地实现土地增值。这也是

在当前形势下，调动企业拿地积极性的有效手段。

目前，《烟台市中心区土地储备出让工作程序规定》

已经制定下发，应该按照要求，将“净地出让”作为土

地储备和出让的基本原则，坚定不移地抓好执行。

在此基础上，要重点结合推进城中村改造，强化土地

整理和熟化工作，进一步加快相关工作的推进。应

继续加大旧城改造土地熟化力度，特别是要注重调

动区级政府的主动性和积极性。可探讨健全完善土

地熟化利益分享机制，加大对区级的利益倾斜，更好

地发挥他们的主力军作用。

（２）强化土地供应调控。从中长期看，应注重增

强土地供应的科学性、针对性和实效性，合理安排土

地供应计划，把握好土地供应的时序和规模，确保供

需有效衔接。当前，应结合土地供需的现状，进一步

调整优化土地供应结构。在抓好土地整理熟化的基

础上，重点抓好对产业地产项目、保障性住房项目用

地的供应和保障，适度安排一般性住宅地产项目用

地；加快土地供应节奏，尤其是对重点项目用地，规

划、国土、住建部门要搞好沟通协调和工作衔接，开

辟绿色通道，做到及时供应，满足需求。要重视搞好

对供而未用土地的处置，严格执行有关政策规定，推

动企业加快土地开发，对闲置２年以上的，应坚决依

法收回。

（３）加大土地出让金催缴力度。经统计，目前仅

市中心区就有１０多亿元的历年欠缴土地出让金。

在土地市场低迷的情况下，如果这部分资金能及时

收缴上来，就能增加政府可支配土地出让金的入库

量，很大程度上缓解市级财政的压力。对这部分欠

款，各相关部门要加大追缴力度，发挥各自职能，配

合联动，尽快将其依法收回。国土部门已办理土地

手续后又调增建筑面积的宗地，规划部门应严格掌

握容积率调整政策，前期已调增的宗地，采取停办或

收回规划手续等方式，促使企业尽快将出让金缴上

来。住建部门要严把建设手续办理关，未缴清土地

出让金的企业，一律不得办理开竣工手续。各相关

部门要严把土地开发建设的各个手续关口，确保土

地出让金及时足额到位入库。

（４）坚持统筹兼顾。增加土地收益是个系统工

程，涉及方方面面，需要综合考虑、统筹兼顾。在具

体操作中，要妥善处理好以下几方面的关系：一是处

理好增加政府土地收益与征迁对象利益的关系。在

土地征收过程中，如果政府利益与征迁对象的利益

之间发生矛盾，政府应最大限度地保护好征迁对象

的利益，始终坚持不与民争利，不能一味追求增加土

地收益而损害群众利益。这同时也是解决“征地

难”、“拆迁难”的有效举措。二是处理好开发新区与

改造旧城的关系。新区拥有比较丰富的土地资源，
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开发建设速度比较快，形象和收益见效都比较快。

但同时也不能忽视旧城的改造，要不断改善城中

（郊）村居民的生活条件，该项工作政府即使是“零收

益”甚至贴钱，也要坚定不移地抓紧抓好。三是处理

好政府土地收益与优化使用投向的关系。要始终抓

好土地收益的使用监管，提高使用效益。国家对土

地收益的使用有严格的规定，要把固定比例的资金

用于保障房建设、教育投入、水利建设、农业土地开

发等项目，充分发挥土地收益对经济社会发展的重

要作用。
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