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E5_9C_B0_E5_87_BA_E8_c67_292133.htm 所谓土地出让，是指

国家将国有土地使用权在一定年限内出让给土地使用者，由

土地使用者向国家支付土地使用权出让金的行为。它是土地

进入土地一级市场法定的主要途径。由于土地具有增值功能

，且属于不可再生资源，按照市场供求规律，土地供给的稀

缺性与需求的无限性，便成了经济转型时期权力寻租高速谋

利的集中领域。我国土地资源数额巨大，极易滋生土地出让

腐败。的确，土地出让腐败在各地时有发生在土地出让过程

中，相关国家工作人员，利用职务之便以权谋私、弄权渎职

、贪污挪用、行贿受贿、挥霍浪费，导致国有资产的大量流

失，损害社会正义和社会公正，危害市场经济的健康发展，

损害政府在民众心中的形象。为从制度上规范土地出让行为

，有必要在制度层面对土地出让腐败发生的原因进行分析。

土地供应制度存在缺陷在我国，所有权归国家的土地的使用

权出让，必须由政府主导，土地使用权方进入土地一级市场

。由于实行政府垄断土地一级市场制度，任何企业和个人要

取得土地使用权必须通过各级政府，要么由政府行政划拨，

要么通过土地出让。正是因为土地资产的重要性和土地一级

市场的政府垄断性，围绕着土地，政府和市场上的企业或者

个人发生着频繁往来。这个过程，既是政府行为，又是市场

行为，极容易产生腐败。正如农业部政策司原司长郭书田所

说：“土地出让金成为地方财政的重要来源，每年约有５０

００多亿元，属于预算外资金，是土地严重流失的强劲驱动



力。”土地供应制度的缺陷主要表现在土地审批制、土地配

置双轨制和土地出让“拍卖挂牌招标协议”制度等方面。土

地审批是政府权力介入土地市场的根本手段，这也是土地出

让腐败最根本的体制性根源。土地出让环节中，审批的权力

在市（县）级政府，以及市（县）的国土资源局手中。这些

有审批权的单位及其领导，在监督缺位情况下和土地腐败暴

利的驱动下，极可能发生权力寻租。比如在“慕马大案”中

，辽宁省沈阳市原副市长马向东想批多少土地给黑社会性质

犯罪组织老大刘涌便可以批多少，令人震惊。我国实行的土

地配置双轨制，增大了发生土地出让腐败的可能性。政府通

过无偿的行政划拨和有偿的土地出让两种方式供应土地。在

法律规定不明确和监督不力情况下，企业为了无偿占有国有

土地，可能会通过贿赂打通关节，竭力非法争取土地划拨，

后果自然是国有土地资产的大量流失。马向东将３．５亿元

的土地资产无偿划拨给刘涌，便是钻了双轨制的空子，给国

家造成数亿元损失。另一寻租途径便是政府将本应划拨的土

地变成出让，以非法取得土地出让金，后果是导致基本的城

市市政建设不到位，阻碍经济发展。如今，我国实行“拍卖

挂牌招标协议”制度出让土地，相对于以前的协议为主的出

让制度确实是巨大进步。但这种制度仍然有很大弊端，仍然

无法杜绝土地出让腐败。土地出让有协议、拍卖、招标、挂

牌四种合法形式。协议出让最易产生暗箱操作，而拍卖、招

标、挂牌出让方式具有较强竞争性，因而被认为是较为公正

的出让方式。这三种形式在信息公开不充分、政策设置不合

理情况下，仍然有产生寻租行为的可能。如在挂牌出让中，

个别地方违反国家政策，挂牌出让信息公开不充分、不及时



，挂牌公告设定种种限制，限制潜在竞买人。监督制度存在

缺陷从实际运作的意义上说，任何国家的行政权力都是掌握

在少数人即行政官员手中，而任何官员都有其自身相对独立

的利益，这就存在着从私利出发滥用公共权力、滋生腐败的

可能。监督制度是遏制权力寻租必不可少的手段，但在土地

出让领域，监督制度运行绩效不甚理想。在土地出让的政府

行为中，理论上能够对政府进行监督的主体很多，但实际中

，过多的监督主体反而使监督工作难以落实。如果监督机构

的行政级别低于被监督机构，那么这种监督实际上没有多大

效能。上级的监督往往是一种事后监督，因而不能很好地预

防腐败的发生。社会监督，只有在事件的危害到达非常大、

非常明显的程度时，才会起作用。在土地出让过程中，对政

府监督的不力、不到位，给一些官员腐败造成了可乘之机。

误用民主集中制和“行政首长负责制”的弊端民主集中制既

是我国国家机构的组织原则，也是党的基本组织制度。它包

括民主基础上的集中、集中指导下的民主两方面含义。但在

现实中，往往存在这种现状：在决策时只有集中，在承担责

任上只有民主，导致决策的不科学、不民主和责任承担的不

明确。所谓“行政首长负责制”是指各级政府及其部门的首

长在民主讨论基础上，对本行政组织所管辖的重要事务具有

最后决策权，并对此全面负责。这两个制度运作起来可能会

导致权力过于集中，行政首长专断决策，从而为行政权力寻

租提供条件。在我国，市（县）的土地管理权主要落在市（

县）政府主管领导身上，以及市（县）国土资源局负责人、

管理者手中。这些人在管理土地问题上拥有一定程度的绝对

权力。根据权力的黄金定律，岂能不产生腐败？以“慕马大



案”为例，如果民主集中制、民主讨论、民主决策真正落实

了，马向东怎会那么轻易地将价值３．５亿的土地无偿划拨

给刘涌？这确实值得我们反思！ 100Test 下载频道开通，各类

考试题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


