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摘要:第三次国土调查成果数据的公布,进一步印证了加快培育和发展土地二级市场,充分盘活存量建设用地的必

要性。本文分析了高密市土地二级市场中转让交易的现状、存在的问题,针对性提出培育和发展土地二级市场转

让的对策建议,规范土地二级市场转让交易流程,提高存量土地资源的流转效率,促进节约和集约利用土地。
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0 引言

土地市场作为我国市场体系的重要组成部分,
是生产要素市场的主要内容之一[1]。近年来,我国

逐步形成以各级政府作为供应主体的土地一级市场

以及以土地使用者为主体的土地二级市场[1]。经过

多年的培育和发展,土地一级市场得到快速发展,逐
步完善,而土地二级市场因多种因素的制约,发展相

对迟缓和落后。第三次国土调查成果数据显示,我
国现有耕地面积19.179亿亩,对比“二调”数据,10
年间耕地面积减少1.13亿亩,降幅达5.6%。为严

守18亿亩耕地红线,今后一段时间,国家新增建设

用地指标预计有逐步收紧的趋势,面对新增建设用

地不足的现实情况,充分盘活闲置低效用地和存量

建设用地成为必然选择[2]。为保障经济发展对于土

地的需求,加速闲置低效用地和存量建设用地使用

权的流转,如何发挥好二级市场对土地资源的优化

配置作用,成为当前需要解决好的重大课题之一。

本文梳理分析了高密市土地二级市场中转让交易的

现状、存在的问题,提出了培育和发展土地二级市场

转让的对策建议。

1 土地二级市场转让的相关概念

1.1 土地二级市场的概念

土地二级市场是指建设用地使用权经土地一级

市场出让后的再交易,即土地使用者将满足相关要

求的土地使用权再次进行买卖的市场[35]。土地二

级市场主要包括土地使用权转让、出租和抵押三种

交易方式。本文重点介绍土地二级市场转让这种交

易方式存在的问题及相应对策探讨。

1.2 土地二级市场转让的概念及范畴

《城镇国有土地使用权出让和转让暂行条例》中
提到土地使用权转让是指土地使用者将土地使用权

出售、交换以及赠与的行为[6]。自然资源部关于完

善建设用地使用权转让、出租、抵押二级市场的指导
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意见和试点方案中均将买卖、交换、赠与、出资、司法

处置、资产处置、法人或其他组织合并或分立等形式

涉及的建设用地使用权转移,视为土地使用权转

让[1,7],并进一步细化了土地使用权转让的范畴。
培育和发展土地二级市场转让需要将各种形成土地

使用权转移的行为统筹考虑和规范。

2 高密市土地二级市场转让现状

2.1 土地二级市场转让登记情况

十三五期间,扣除交易双方带有国资因素的转

让登记,高密市不动产登记中心共办理国有土地使

用权转让登记46宗约47.8hm2(表1)。数据显示,
高密市土地二级市场自主办理转让登记手续的地块

较少,土地二级市场交易不活跃,年均成交宗数仅

9.2宗,年均土地转让仅9.56hm2。其中,2018年国

有土地使用权转让宗数和土地转让面积均达到5年

内的峰值,这与近年来土地市场整体发展趋势一致。
表1 2016年—2020年扣除交易双方均包含国资因素地块后

国有土地使用权转让登记情况统计表
年份 2016 2017 2018 2019 2020 合计

宗数/宗 8 5 15 7 11 46
土地转让
/hm2 10.7 5.9 15.5 5.0 10.7 47.8

2.2 土地二级市场建设情况

资料表明,目前国内大部分地区土地二级市场

交易大多数为土地所有者和土地使用者之间的自发

行为,由政府引导的规范完善的交易环境或交易平

台还未建立起来,因缺乏政府监管,土地二级市场违

法、违规现象时有发生,这严重影响了土地资源的配

置效率。为更好的规范土地二级市场交易,2021年

8月,高密市自然资源管理部门在不动产登记中心

设立“土地二级市场窗口”,配备了专职工作人员和

网上交易系统。硬件软件均配置完毕,到2022年年

底形成健康有序发展的二级土地市场体系[8]。

3 存在的主要问题

3.1 土地使用权转让的限制条件过高

《城市房地产管理法》提到通过出让方式获得的

土地使用权,转让时,应当按照约定付清土地成交价

款,拿到不动产登记证书;按照合同约定进行房地产

开发建设的,需完成开发投资总额的25%以上,成

片开发土地的,需要形成工业用地或其他建设用地

条件[9]。土地一级市场出让时签订的《出让合同》中
的第四章第二十一条对上述内容也有同样的约定。
一方面,这些相关规定对加快城镇化进程和提高工

业化程度发挥了有效作用,另一方面,这些规定又给

土地进入二级市场转让设置了较高的门槛,降低了

土地要素的流动性,同时制约了存量闲置土地的盘

活利用。一些缺乏资金确需转让的受让人不能尽快

完成建设用地使用权的转让,导致形成闲置土地,不
利于有限土地资源要素的优化配置,一定程度上限

制了土地二级市场的发展。而且对于“是否完成开

发投资总额的25%以上”这一标准,界定机制不完

善,准确判定的操作难度较大[1011]。

3.2 土地使用权转让交易成本过高

高密市土地二级市场转让存在的最突出问题是

转让交易成本过高,转让方需要缴纳土地增值税及

教育附加税、城市维护建设税、企业所得税及印花

税,受让人需缴纳契税和印花税。笔者调取了高密

市2019年1月—2020年12月转让的18宗建设用

地,统计分析后发现转让交易产生的税费大约占成

交额的15%~20%左右。这个统计结果与前人研

究结果基本一致[1213]。针对土地使用权转让相关

事项,随机采访辖区内相关专业从业人员,多数受访

者认为高密市土地二级市场转让活动不活跃,最主

要的原因是交易过程中产生的税费过高。
为了规避过高的税费,违规转让、私下转让和隐

蔽转让时有发生,产生了系列问题。比如,股权形式

转让属于隐蔽转让的一种形式,受让人将土地使用

权登记在公司名下,采取股权转让的方式完成交易。
因股权转让没有条件限制,转让方仅需缴纳印花税

和所得税(如无溢价,则无需缴纳),受让方则仅需缴

纳印花税,这种方式完成的交易相比于普通交易,交
易税费明显降低。但股权转让具有潜在的金融风

险,受让人不了解企业债务情况,需承担原公司债

务。税费过高还导致一部分土地使用权再次进入政

府储备库,进入土地交易的一级市场,虽然和土地二

级市场转让相比,招拍挂出让周期长,但涉及的税费

低。因此,部分土地使用者考虑到成本问题更愿意

选择走储备再出让这种方式。同时,地方政府为了

充分利用存量土地,实现土地使用权的再转移,也配

合原土地使用者走储备再出让这条路,这也抑制了
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土地转让市场的高效发展[14]。
表2 土地使用权转让、股权转让以及储备再出让三种交易方式对比分析

项目 土地使用权转让 股权转让 土地使用权储备再出让

交易条件  支付全部土地使用权出让金,并取得土地使用权
证书,完成开发投资总额的25%以上

无 没有构成土地闲置

手续办理  签订《建设用地使用权转让合同》,办理建设用地
使用权转让登记

 签订股权转让协议,市场监管
部门办理股权变更登记

 被收储方需签订土地储备协
议,受让人签订《建设用地使用
权出让合同》,办理不动产登记

缴纳税费
 转让方需缴纳土地增值税及教育附加、城市维护
建设税、企业所得税、印花税;受让方需缴纳契税、
印花税

 转让方需缴纳所得税(如无溢
价,则无需缴纳)、印花税;受让
人需缴纳印花税

 被收储方需缴纳企业所得税;
受让方需缴纳契税、印花税

3.3 土地二级市场私下交易和隐蔽交易居多

政府参与度低、监管措施不全及税费过高等因

素导致土地二级市场发生私下交易和隐蔽交易等不

规范交易,而且数量居多。按类别主要分为3类,第
一类是以股权转让方式。为了规避较高的土地转让

限制条件和高昂的土地交易税费,有些企业采用股

权转让的形式,将土地使用权进行隐蔽交易。第二

类是私下平台交易,买卖双方通过私下民间协调或

者商业市场机构建立的平台来完成交易。交易完成

后双方不申请也不办理建设用地使用权过户登记手

续,由于交易信息不对称,成交价格不透明,影响土

地二级市场的健康发展。第三类属于违规交易,以
偷税漏税为目的,故意抬高或压低土地交易价格,造
成国有土地收益损失。另外,存在个别企业以骗取

银行的高额贷款等金融犯罪为目的,在土地抵押过

程中串通评估机构或中介公司,人为抬高土地交易

价格,使土地价格偏离价值,提高银行的放贷额度,
破坏金融秩序并损害银行的利益。

4 对策建议

4.1 加强土地使用权转让信息的互通共享

运行不规范和活跃度不够是目前高密市土地二

级市场迫切需要解决的难题,建议加强对潍坊市土

地二级市场交易系统的宣传,扩大汇聚土地二级市

场相关信息的渠道,买卖双方均可通过该平台发布

和获取土地转让信息,有效解决买卖双方信息不畅

通的问题,促使土地二级市场转让交易由不完全信

息博弈尽量接近完全信息博弈,大力推进线上交易。
结合高密市2021年5月份启动的闲置和低效违规

土地清理处置工作,将符合转让条件的地块在潍坊

市土地二级市场交易系统及有形场所公开招商,线
上线下相结合,推进闲置低效利用土地处置力度,提
升土地资源要素配置效率。

4.2 进一步规范交易流程和审核制度

随着政府职能的转变,政府的宏观调控作用在

保经济稳定、维护市场秩序、弥补土地市场失灵方面

越来越重要。建议政府职能部门在土地二级市场发

展中要有限介入,为推动土地二级市场的规范发展,
充分利用好“土地二级市场窗口”和网上交易系统,
推进公开交易,建立转让审核制度,做好公共服务的

提供者和市场秩序的监管者。比如,在转让过程中,
由政府职能部门负责,重点加强合法性审查、合约性

审核,并对受让人条件严格把关。

4.3 完善土地使用权转让及保有税收政策

一是根据地方权限,进一步完善土地使用权转

让税收政策,降低土地交易成本。二是在地方权限

范围内对土地使用者缴纳的城镇土地使用税实行差

别税收政策,设立一档或几档合理的亩均税收标准,
根据土地使用者的纳税情况,收取不同的城镇土地

使用税,纳税低的土地使用者需缴纳的城镇土地使

用税多,这样可提高低效利用土地使用者的保有成

本,最终促使土地使用者主动选择进入土地二级市

场进行转让交易。

4.4 学习试点市县的先进实践经验

浙江省宁波市、天津市武清区根据《物权法》创
新了“预告登记转让制度”,允许未达到25%投资额

的土地按照“先投入后转入”的原则办理预告登记转

让,这种制度既促进了存量土地的再开发利用,又保

障了土地使用者的权利,成功破解了之前因为开发

投资总额未达到25%导致土地使用权无法交易的

难题[1517]。
工业仓储用地分割转让需求比较大,但地方政

府为了维护土地市场的平稳健康发展以及土地规划

的完整性,原则上不允许分割转让,但并没有法律法

规禁止分割转让工业用地[18]。宁波市宁海县对工

业用地分割转让进行了试点研究,规范了工业用地
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分割交易的各项操作流程[15]。上海、杭州等地也探

索形成了“节余土地分割转让”[2]。

5 结语

高密市土地二级市场转让交易存在的问题与其

他地区相比既存有共性也有区域特性,本文通过梳

理分析高密市土地二级市场转让交易的现状、存在

的问题,提出了培育和发展土地二级市场转让的对

策建议,希望能更好地提高土地使用权的优化配置,
节约集约利用有限的土地资源,为区域经济的蓬勃

发展提供可靠的用地保障。
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ProblemsandCountermeasuresofLandSecondaryMarketTransfer
———SettingGaomiCityinShandongProvinceasanExample

HOUJuan1,LIHexiang2,FENGHaiyan3

(1.LandReserveCenterofGaomiBureauofNaturalResourcesandPlanning,ShandongGaomi261500,

China;2.CivilEngineeringCollegeofXuchangUniversity,HenanXuchang461000,China;3.Fangzi
BranchBureauofWeifangBureauofNaturalResourcesandPlanning,ShandongWeifang261200,China)

Abstract:Thepublicationoftheresultsofthethirdlandsurveyfurtherconfirmsthenecessityofaccelera-
tingthecultivationanddevelopmentofthesecondarylandmarketandfullyinvigoratingthestockofcon-
structionland.Currentsituationandexistingproblemsoftransfertransactionsinthesecondarylandmar-
ketofGaomicityhavebeenanalyzed,countermeasuresandsuggestionsforcultivatinganddevelopingthe
transferofthesecondarylandmarkethavebeenputforward,thetransferandtransactionprocessofthe
secondarylandmarkethavebeenstandardized,thetransferefficiencyofexistinglandresourceshasbeen
improved,andeconomicalandintensiveuseoflandhasbeenpromoted.
Keywords:Landsecondarymarket;transfertransactions;landuse;Gaomicity
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