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E5_9C_B0_E5_82_A8_E5_c51_525076.htm 一、问题的提出 土

地储备是政府高效控制城市土地开发利用的一种常用手段，

自1996年上海土地发展中心成立至今的短短几年内，这一制

度在全国许多城市得到了广泛推行。土地储备制度及其相关

政策的出台、执行，是我国又一场新的“土地革命”，对我

国的房地产市场必将产生深远的影响，同时，对政府部门和

房地产开发企业都提出了严峻的挑战。如何应对与适应这一

新的土地制度，是每一个开发企业面临的重大课题。 二、土

地储备制度在我国的发展 土地储备是一种简略的提法，它的

完整概念应是土地收购、土地储备（开发）和土地供应的全

过程。所谓土地储备制度，是指由城市人民政府委托的机构

按照一定的法律程序，运用市场机制，按照土地利用总体规

划和城市规划，通过征用、收购、换地、转制和到期回收等

方式，从分散的土地使用者手中，把土地集中起来，并由政

府或政府委托的机构进行土地开发，在完成了房屋的拆迁、

土地的平整等一系列前期开发工作后，根据城市土地出让年

度计划，有计划地将土地投入市场，以供应和调控城市各类

建设用地需求的一种经营管理机制和制度。 城市土地储备制

度是一种创新，amp.是城市土地制度改革的客观要求。美国

和欧洲许多国家将这种土地储备机制称之为“土地银行”。

欧美“土地银行”发展较早，都有几十年甚至上百年的历史

。我国城市土地储备起步较晚，上海、杭州、深圳等城市率

先运作。2001年4月30日，国务院发出《关于加强国有土地资



产管理的通知》，明确指出：“为增强政府对土地市场的调

控能力，有条件的地方政府要对建设用地试行收购储备制度

”。与此相适应，2002年上半年，国土资源部发布了《招标

拍卖挂牌出让国有土地使用权规定》（国土资源部11号令）

，明确规定：“自2002年7月1日起，全国范围内凡商业、旅

游、娱乐和商品住宅等各类经营性用地，必须以招标、拍卖

、挂牌等方式出让国有土地使用权”。据不完全统计，截止

到2001年底，全国已建立市、县土地储备机构一千多个，全

国开展土地使用权招标、拍卖的省份超过了90％，已有1435

个市、县实行了土地使用权招标拍卖，15个省（区、市）明

确规定出让经营性用地必须招标拍卖。自此，中国大地又掀

起了一场轰轰烈烈的土地供应制度革命。 从我国各地土地储

备制度的实际操作来看，在建立了土地储备制度的城市，一

般都设立有专门的机构，负责土地储备制度的运作。这一制

度在运作过程中大致可划分为三个阶段： 1、征购。这一阶

段是土地储备机构取得土地的过程。土地的来源主要有两大

方面：一是新增城市用地的征用；二是存量城市土地的收购

、置换、回收。 2、储备。首先，储备机构将收购集中起来

的土地进行开发和再开发，通过拆迁、平整、归并整理和基

础设施的配套建设，形成可供出让和出租的“熟地”。其次

，储备机构将已完成开发的“熟地”进行储备，等待出让。

3、供地。储备机构根据社会发展、城市规划和供地计划，有

计划地将储备土地出让和出租，在出让方式上采用市场化程

度较高的招标、拍卖和挂牌方式。 三、土地储备制度对房地

产市场的影响 土地储备制度及相关制度的实行，从根本上改

变了房地产开发供地渠道、供地方式、从而引发开发程序的



重大调整。因此，这一新的土地使用制度，给我国的房地产

市场带来了深刻的影响。 1、可以加强政府对土地一级市场

的垄断，有利于政府对房地产市场进行宏观调控。 土地储备

制度的建立，使得城市政府可以完全垄断土地一级市场，只

有储备机构才能通过征、购、换、转、收等方式将土地集中

，直接进行储备或者经过开发后进人储备库，然后按土地供

应计划从储备机构这一个“口子”出让和出租土地。一级市

场的垄断将根除灰色土地一级市场，为建立土地有形市场打

好基础。城市土地储备制度的运作将确保经营性用地通过招

标、拍卖、挂牌方式出让、出租，这就在很大程度上减少了

一级市场交易中的个人因素，避免“寻租”行为，保障交易

的公平和公正性。城市土地储备制度的建立，既使政府垄断

一级市场，又使政府手中掌握一定量的储备土地，从而控制

了房地产开发的源头土地资源，因而将极大地提高政府对房

地产市场的调控能力。通过政府对市场的宏观调控，体现了

政府在控制土地供应总量中的主导作用。当市场出现异常波

动时，采取必要而有效的措施，平稳市场。 2、有利于培育

和规范房地产市场。土地是一种稀缺的不可再生的资源，随

着城镇化进程的加快，城市规模的逐步扩大，土地资产的增

值是一个必然的趋势。在成立土地储备制度之前，由于市场

不规范和有利可图，炒地、圈地现象时有发生，土地投机现

象普遍存在。土地的增值收益，都进入开发商腰包，导致政

府对房地产开发失控，往往造成房地产市场秩序的混乱。只

有通过土地储备制度的实行，由政府土地部门对经营性土地

统一招标、拍卖、挂牌出让，以市场方式配置土地资源，才

能规范市场行为，创造平等公平的竞争环境。同时，通过土



地储备与挂牌、招标、拍卖出让土地，杜绝了“人情地”，

也减少了腐败案件的发生。因此，实行土地储备制度，由政

府垄断一级市场，既可以规范市场行为，抑制土地投机炒作

，将开发商引入按市场规律操作的理性轨道，也是我国加

入WTO与国际接轨的客观要求。 3、土地收购储备制度引发

房地产开发企业的重新洗牌。据统计，中国的房地产开发企

业大约有3万家，但一级资质的企业仅二百余家，占房地产开

发企业总量的不足1％。可以说，房地产开发企业的总体素质

不高、实力不强，这种状况不适应人世后的国际竞争的需求

和规模效益的提高。通过土地储备制度和经营性用地必须采

用招标、拍卖、挂牌方式必然会引起开发企业的重新组合，

通过激烈的市场竞争，逐步淘汰一批资质差、自有资金少、

综合实力弱的房地产开发企业。 4、有利于改善房地产投资

环境，促进房地产市场的健康发展。土地储备制度在保障城

市土地市场规范发展的同时，可以加强政府行政部门的服务

意识，充分提供一级市场信息，简化投资者的用地审批手续

，这样就能改善投资软环境，吸引投资者，促进城市经济发

展。同时，土地储备制度可以及时调节土地供应，防止地价

的过高增长，避免出现“泡沫经济”现象，有利于促进房地

产市场的健康、稳定发展。 四、应对措施与建议 土地储备制

度的逐步实行，对我国的房地产市场产生了巨大的影响，同

时，对房地产市场的两个最重要的主体也带来了机遇和挑战

，如何应对这一新的土地使用制度的变革，对房地产开发企

业和政府主管部门都是一个新的课题。 （一）对房地产开发

企业来说 1、加强学习领会，适应新的“规则”。 实行土地

储备制度，将房地产开发等经营性用地统一纳入招标拍卖和



挂牌交易轨道的国有土地使用制度改革，无疑是中国土地使

用制度改革历史上的一件大事。土地供应的多渠道变成了单

轨制，土地买卖变得公开和透明，实现了“土地资源的市场

化配置”。房地产开发企业更要尽快熟悉新出台的政策法规

，加强学习，深刻领会新政策法规的内容。amp.传统的协议

出让土地使用权，是房地产开发企业根据市场需求和目标利

润，拟定对土地的开发方案，报请政府主管部门批准，以协

议方式实现对土地使用权的拥有。而新的供地方式即以招标

、拍卖或挂牌出让土地使用权，则是由政府做出土地开发规

划和供应计划，以公开方式向社会招标拍卖或挂牌，以确定

土地使用权的受让方。新、旧两种供地方式，在运作模式上

的变化是显而易见的。房地产商要尽快使自己的企业适应这

种新的运作模式和游戏规则。 2、调整思维方式，转变经营

策略。 随着土地储备制度的建立，国家及地方政府已明确规

定，今后凡属房地产开发经营性项目用地，一律采取招标、

拍卖或挂牌的公开交易方式。利用市场“无形的手”来配置

土地，把“谁能拿到地”和“以什么价格拿地”这两个关键

问题交给了市场，意味着土地私下交易和暗箱操作失去了存

在的土壤。换言之，新的土地供应制度已经建立，它标志着

地方各级政府供地观念和供地方式正在发生深刻的转变，用

地者的用地观念和用地方式也要相应地发生转变。对开发企

业而言，改革前是“人选择地”，改革后是“地选择人”。

“要土地，找市场”，土地供应加快市场化，土地招标拍卖

活动必将造就一个土地交易公开、公平、公正竞争的大舞台

。开发商要通过土地有形市场竞争土地，炒地皮、炒项目者

将无立足之地。因此，开发企业要及时调整思维方式，彻底



转变传统经营模式和经营策略。 3、深化企业改革、提高企

业实力。 新的土地使用制度的实行，使房地产开发企业面临

新的机遇与挑战。一方面，随着房地产市场的逐步规范，供

地采用公开、公平、公正的方式，开发企业面临相同的机会

，每个企业都可以在公开市场上寻找自己所需的开发用地。

另一方面，新的供地方式，改变了传统的开发程序，迫使企

业在组织结构、业务流程、企业战略等方面做出重大调整

，amp.必须进一步深化企业改革；另外，随着市场的规范、

开发企业之间的竞争越来越激烈，开发企业要想取得开发用

地，必须在市场上竞争才能得到，这使得企业在资金、人才

、市场研究、经营策划等方面要具备较强的竞争能力，才能

在激烈的市场竞争中立于不败之地。 （二）对房地产政府主

管部门来说 一方面，政府有关部门同样也有学习、领会，适

应新的游戏规则的问题。因为，由于土地储备制度带来新的

土地供应方式，对政府主管部门也是一个新的问题。另一方

面，政府主管部门作为土地储备制度的主导者和游戏规则的

制定者，必须转变工作作风，提高服务意识和服务水平，为

规范和培育房地产市场做出最大的努力。 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 


