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没有放缓的迹象。 7月31日，国土资源部出台《招标拍卖挂牌

出让国有土地使用权规范》和《协议出让国有土地使用权规

范》（以下简称“《规范》”），并宣布于8月1日起正式实

施。《规范》中明确提出“用地预申请制”。 而就在6天前

（7月25日），国务院总理温家宝刚刚在国务院常务会议上针

对土地出让金的使用作出重要指示，强调要将“国有土地使

用权出让总价款全额纳入地方预算内，实行‘收支两条线’

管理。” 对土地出让程序以及土地出让金的新规定，是国家

继一系列土地调控政策密集出台以后，对土地出让制度的完

善迈出的重要一步。 “近一段时间以来，土地出让制度改革

的呼声日益高涨。这也是国家加强土地调控的内在要求，改

革势在必行。”一位业内人士分析。 用地预申请制度 两个《

规范》中最重要的一点就是明确提出“用地预申请制度”。

其中规定“有条件的地方，市、县国土资源管理部门可以建

立用地预申请制度。单位和个人对列入招标拍卖挂牌出让计

划内的具体地块有使用意向的，可以提出用地预申请，并承

诺愿意支付的土地价格。” “用地预申请制度”其实就是“

勾地制度”。但是，与以往提法不同，新《规范》将之定义

为“用地预申请制度”。 对此，国土资源部土地利用管理司

有关负责人的解释是，由于一些媒体对此不够了解，误以为

土地出让制度将发生重大变动，并进行了一些新闻炒作。实

质上，这一制度的目的是为了增加土地部门对市场需求情况



的了解渠道，也为发挥土地专业机构、人员和使用者的能动

性，及时参与土地出让和使用策划提供便利。而且，意向用

地者提出勾地申请后，仍必须通过“招拍挂”公开竞争才可

能取得土地使用权，这是对“招拍挂”出让制度的进一步细

化和完善，而不是设定新的制度。鉴于“勾地”可能引起误

解，为更准确表述，所以在《规范》中，将其修改为“用地

预申请”。 在《规范》的附表中，国土资源部还制定了“用

地预申请表”，以文字的形式确定了制度内容。“这无疑是

一种更为规范的做法，显示了国土部门对新规的重视。”上

述业内人士表示。 落实“国六条” 两个《规范》还有助力宏

观调控的意味。 《规范》中明确：城市规划、房产、建设部

门确定的中低价位、中小套型普通商品住房的套型结构比例

、房屋销售价格限制、销售对象等规划条件和建设条件，将

作为土地出让方案的重要内容在国有土地出让合同中予以约

定，并明确违约责任。一旦受让人违约，国土部门将追究责

任，保证土地供应能及时转化为中低价位、中小套型的普通

商品住房供应。 “限房价、限套型出让土地，是土地‘招拍

挂’以来又一次重大的土地出让方式变革，它直接在土地出

让环节稳定房价，将对楼市产生深远影响。”某房地产专家

分析。 出让金分配改革 如果说“用地预申请制度”的提出是

对土地出让程序的变革，那么国务院会议要求“土地出让金

要纳入地方预算，实行‘收支两条线’管理”的要求则是对

土地出让制度另一个重要内容的变革。 土地出让金的变革，

在抑制“地方卖地冲动”上迈出了重要一步。 1993年的分税

制改革后，中央把土地出让金全部划归地方政府，属预算外

收入。而在土地出让金的分配上没有明确的规定，只是在中



央和地方上有二八之说。 土地出让金一直是地方政府重要的

财政收入。国务院发展研究中心的一份调研报告显示，在一

些地方政府，土地直接税收及城市扩张带来的间接税收占地

方预算内收入的40%，而土地出让金净收入占政府预算外收

入的60%以上。 但是由于这个收入在地方财政的预算之外，

中央“很多时候不能很好地事前知晓和事后审查，使这些巨

额资金在预算外流动”，致使中央对地方政府以土地出让金

为主要财政收入的支出处于“失控”状态。 前不久，财政部

等三部委联合发布文件，要求地方政府把土地出让金中的5%

用于廉租房建设。现在，又要求把土地出让金纳入地方政府

财政预算内资金管理，真正实现了对地方财政收入的监管。 

中国社科院研究员、中国城市经济学会副会长刘维新表示，

土地出让金在预算外流动，是地方扩张性财政政策的一个基

础，也带来很多问题，“首先是地方政府拼命卖地。在城市

经营和土地开发的旗帜下，地方政府土地出让的速度越来越

快。其次，剥夺了农民的权利，造成了失地农民失地又失业

。最后，造成了房地产的过度开发。” “房地产过度开发有

两个方面的含义。”刘维新指出，“首先是开发量过大，造

成了少数地区很多房子卖不出去，而位置好的地区又供不应

求；其次是卖出的房子空置较多，也是社会资源的浪费。” 

，“首先是开发量过大，造成了少数地区很多房子卖不出去

，而位置好的地区又供不应求；其次是卖出的房子空置较多

，也是社会资源的浪费。” 房地产业的目前进行的调控，不

仅考验了房地产开发企业，同时也动了依赖于土地出让金收

入的地方财政的 的“奶酪”。 “土地出让金并不是分成多少

的问题，而是要从根本解决问题，必须进行土地制度改革。
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