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_9B_BD_E5_9F_8E_E5_c51_84789.htm 一、我国城市土地使用

制度的立法现状 我国土地使用制度改革以后，城市土地使用

权开始进入流通领域。城市土地使用权流转法律关系作为一

种主体法律地位平等地民事法律关系，其流转途径主要表现

为国有土地使用权的出让、转让、抵押、出租等。改革开放

以来，我国关于土地的立法进入了一个新时期。通过进一步

完善建设用地法律制度，确立城市土地国家所有制，颁布《

土地管理法》和《城市房地产管理法》，以及进一步修改《

土地管理法》，基本确立了我国土地法律体系的基本框架。

仅就促进和规范城市国有土地使用权流转而言，我国的有关

立法基本遵循了坚持社会主义土地公有制、坚持土地有偿使

用、坚持合理利用土地、切实保护耕地以及土地统一管理的

主要原则。 目前，我国涉及城市土地使用权流转的立法包括

：(1)宪法。(2)由全国人大或人大常委会依据《宪法》制定的

、涉及调整城市土地法律关系的法律。(3)国务院根据宪法和

法律的授权制定的施行于全国的行政法规。(4)国务院所属的

土地部门根据法律、法规和国务院的授权，在其职权范围内

发布的行政规章。(5)地方性法规、自治条例、单行条例和地

方政府的行政规章。(6)最高人民法院的司法解释等指导性文

件。上述法律法规、司法解释的制定和实施，构建了城市土

地使用法律制度的基本体系，树立了依法规范使用土地资源

的观念，用法律手段确认和保护了土地使用人的合法权益，

规制了土地使用过程，维护了土地使用市场交易秩序，为城



市土地使用权的产生、市场流转以及物权立法奠定了基础。 

然而，相对于迅猛发展的房地产业来看，我国城市土地立法

现实是明显滞后的。具体表现为：第一，现行立法缺乏与其

他相关法律法规的协调配合，对可持续发展的认识有待于提

高和落实。第二，立法主体过多，立法的标准不统一，存在

立法冲突和立法漏洞现象。第三，行政规章的效力等级较低

和变动频繁不利于房地产业的发展和土地使用权的正常流转

。第四，土地行政管理体制尚未理顺，对土地使用权流转的

行政干预较多。第五，土地使用权出让市场和转让市场的分

隔管理，以及有无地上建筑物的土地使用权流转的分割管理

，导致国家和地方政府无法及时、全面了解城市土地二、三

级市场的权属变动情况和一级市场的交易情况，无法协调统

一管理行为，引导城市土地使用权的合法流转。 二、城市土

地使用权流转的现实问题 目前，从人民法院的审判实践中可

以发现，在城市土地使用权流转中存在以下一些主要问题： l

、划拨土地使用权人不缴纳土地出让金，不办理转让手续，

以合作开发、合作建房、投资入股等各种名义，用划拨土地

牟取利益，或在土地隐形市场非法交易划拨土地。2、以转让

房地产开发项目为名，转让土地使用权。3、在尚未签订土地

使用权出让合同或尚未交纳土地出让金，亦未办理《国有土

地使用权证》的情况下，将土地使用权转让他人或同他人联

合开发经营。4、擅自转让土地使用权，不经有关部门审核同

意，也不办理权属登记过户手续。5、取得土地使用权后，未

按照法律规定投入资金，或投入资金未达到法定比例，以转

让为名炒卖土地。6、土地使用权重复出让或转让。7、土地

使用权转让时，擅自改变出让合同规定的土地用途。8、土地



使用权流转时，土地使用价格评估随意。9、在无偿划拨土地

变为有偿出让土地过程中，国有企业或集体企业取得廉价土

地使用权。10、以划拨方式取得土地使用权并享受减免税费

优惠政策后，房地产开发企业以市场价出售商品房，使国家

给予部分居民的土地优惠变成了开发者的收益。 三、完善土

地使用权流转法律制度的思考 当前，关于城市国有土地使用

权流转问题的法律规定仍然很零散，缺乏统一性和系统性。

《宪法》、《民法通则》、《城市房地产管理法》、《土地

管理法》虽然都规定了国有土地使用权的概念，但国有土地

使用权的法律性质仍不明确；关于国有土地使用权流转的途

径，以及各流转合同的概念、法律特征等也均无详细、统一

的规定。因此，笔者认为，完善城市土地使用权流转法律制

度的关键，就是要以《物权法》的起草和制定为契机，形成

全面配套的城市国有土地使用权民事法律制度，提升土地物

权民事法律制度的整体地位。 按照物权法原则，物权的概念

、效力、客体、分类和变动必须由法律加以规定。所以建立

城市土地使用权流转民事法律制度的重要前提，就是在我国

建立起完备的物权法律制度体系。具体的立法设想如下： 第

一，将《土地管理法》中“土地所有权和使用权”等土地民

事法律制度的内容删除，在《物权法》中作出相应的规定。 

第二，借鉴传统民法理论对物权立法的有益经验，继承民族

立法的优秀传统，重构我国用益物权制度体系。确定用益物

权的概念、特定内涵和外延表述，加强用益物权名称的唯一

性、种类的区别性、体系的系统性。 第三，遵循沿用成习的

法律概念，创设新型的用益物权制度土地使用权制度，使土

地使用权制度成为今后用益物权制度的重要组成部分。明确



规定土地使用权是一项独立的他物权，而不同于作为所有权

权能之一的使用权能，承认土地所有权与土地使用权分离的

正当性，确定土地使用权占有、使用、收益、处分权能实现

的条件，形成一套完整的土地使用制度。 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 


