
收稿日期: 2001- 03- 01; 修订日期: 2001- 06- 26

基金项目:本文为江苏省国土资源厅基金项目� 城市地价时空演变与建设用地管理�的部分内容。
作者简介:冯昌中( 1969- ) ,男,湖北天门人,在职博士生,主要研究方向为土地资源与管理等。E-mail : f eng_cz@chinaren. com

� � 文章编号: 1000- 0690( 2002) 03- 0288- 06

社会主义市场经济条件下的土地储备及其模式选择

冯昌中, 宋佳波, 曾尊固

(南京大学城市与资源学系, 江苏 南京 210093)

摘要:社会主义市场经济建设的逐步完善, 要求我们必须改变传统的土地管理思路, 土地储备作为政府经营城市

的一种重要手段,能够使政府在土地管理的实践中实现资源与资产并重的目标。在阐述土地储备的涵义、起源

及其在我国的产生与发展的基础上,分析了土地储备的运行机制与最终目标,归纳了我国土地储备的基本做法,

首次提出了城市土地储备的直接储备模式和间接土地储备模式概念, 并提出了地方政府构建城市土地储备模式

的基本原则和具体操作思路。
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中图分类号: F062. 1 � � 文献标识码: A

� � 我国目前正处于经济转型期, 经济体制与经济

增长方式的根本性转变同时要求土地管理思维上

的变革,一是土地管理方式要逐步从与计划经济体

制相适应向与市场经济体制相适应转变,二是土地

利用方式要逐步由外延粗放型向内涵集约型转变。

各级政府在这个大的背景下, 以经营城市为出发

点,以提高土地利用效率和优化土地资源配置为目

的,合理运用社会主义市场经济的宏观调控手段,

提出了土地储备的土地管理新思路[ 1~ 3] , 部分城

市业已付诸实施,取得较好成效。

1 � 土地储备的涵义、起源与发展

1. 1 � 土地储备的涵义

土地储备( land reserve)是一种简略的提法,它

的完整的概念应是土地收购( land purchase)、土地

整理和土地供应( land prov ide)的全过程。土地收

购是指通过征用集体土地、收回闲置土地、调整不

合理配置用地和土地置换等行为取得土地使用权,

土地整理是指通过统一规划、统一拆迁、统一配套

和统一开发等方式对所收购土地进行的整理与包

装,土地供应则是指根据社会发展、城市规划和供

地计划而采取向社会公告、开展招商活动、建立土

地招标拍卖制度等多种形式出让土地使用权。

1. 2 � 土地储备的起源

土地收购、整理、供应模式作为政府调控地产

市场的一种重要手段最早起源于西方,因西方国家

基本上实行的是土地私人所有制或私有制与公有

制并存模式, 政府储备土地的初始动因原系备今后

政府公益设施建设或关键行业建设之需,土地提前

储备可保障政府工程及时实施, 免为冗长谈判所

累。荷兰的阿姆斯特丹市自 1800 年始, 即在工商

界的支持下,由市政府出面收购土地进行储备, 此

后, 法国、瑞典、英国等国的许多城市市政府也成立

了类似机构, 如英国成立了土地发展公司。随着时

间的推移, 土地储备的功能也日臻完善, 美国和欧

洲许多国家已将这种储备机制称为 �土地银行

( land bank)�, 目前瑞典的斯德哥尔摩市拥有西欧
最大的土地银行。与此同时,各国相应建立了严密

的法律制度来保证土地储备机制的顺利运转。

1. 3 � 土地储备在中国的产生与发展

我国的土地储备始于 20 世纪 90年代的中后

期, 当时土地储备的兴起与我国 90年代的社会和

经济发展过程有着必然联系。1990年 5月 19日,

�中华人民共和国城镇国有土地使用权出让和转让

暂行条例�(国务院第 55号令)正式发布执行,由此

拉开了地产市场启动的大幕, 然而, 不按市场规律
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办事,一味� 求大、求快、求新�的盲目铺摊子的做

法,使得作为社会经济发展先导和对经济形势最为

敏感的房地产经济很快就尝到了经济过热的苦头:

1992年年底到 1993年初,盲目开发的恶果已逐步

显现, 大量土地闲置、资金周转不灵、耕地数量锐

减; 1994年, 海南省随处可见�烂尾楼�; 1995年时,

许多城市的房地产市场几乎无法正常周转。

大量土地的无计划批租造成政府调控土地市

场的力度十分脆弱, 个别城市的市政府甚至在今后

若干时间内已无地可批, 无序且过度投机的不动产

市场直接影响到我国国民经济的健康发展。中央

和国务院显然注意到了这种不正常现象,并先后采

取了一系列的措施: 1992年 11月,国务院下发�关

于发展房地产业若干问题的通知�, 强调土地必须

由政府集中统管; 1993年 6月,中央提出要加强宏

观调控,特别提出要加强对房地产业的宏观调控;

1993年 7月,原国家土地管理局下发了�关于加强

宏观调控管好地产市场的通知�; 1995 年 1 月,由

八届全国人大第八次会议通过的�中华人民共和国

城市房地产管理法�正式施行。这一系列的措施有

效地打击了土地投机,促使过热的房地产市场开始

降温。

1996年,在国家各方面、多层次、多手段、强有

力的宏观调控下,我国经济成功实现�软着陆�,经

济运行趋向平稳有序,同年年末, 在我国市场经济

较为发达的深圳和上海, � 土地储备�政策被提出,

这一年 9月 26日,深圳市成立土地发展投资公司,

后更名为土地投资开发中心, 其主营业务即为土地

开发和土地资产经营; 11月 15 日, 上海市成立土

地发展中心,该机构作为事业单位, 根据市政府委

托实施土地收购、储备和土地出让工作。之后两三

年内, 青岛、杭州、绍兴、武汉、海口、南京、广州、天

津等城市也积极开始了在土地储备方面的探索和

实践, 杭州市政府更是率先以杭州市人民政府第

137号市长令于 1999年 3月 10日颁布了�杭州市

土地储备实施办法�, 这是我国第一部正式出台的

关于土地储备的政府规章, 它从�土地使用权收购

储备、储备土地前期开发利用、储备土地使用权预

出让、储备中心资金运作管理�等五方面对具体实

施土地储备工作作了较为完整的规定, 迈出了城市

政府探索如何规范、有效地运用土地储备工具的重

要一步。

2 � 土地储备机制的作用原理与中国
的土地储备实践

2. 1 � 土地的自然与经济特性
土地作为四大生产要素(劳动、资金、土地、技

术)之一具有其独特的自然和经济属性,固定性、差

异性和耐久性是土地的自然特性。土地的经济特

性是人们在使用土地时引起的经济关系,它客观上

由其自然特性所决定, 主要包括: � 有限与稀缺性

( f inity & scarcity)。某一地区尤其是城市地区, 用

于某种特定用途的土地数量总是有限的、排它的,

增加此种用途的用地就必然减少彼种用途的用地,

不同的用地需求无法同时满足,只能靠用地规模的

扩张来尽量接近, 但往往城市规模越大, 土地的供

需缺口也越大,供求矛盾也越突出。土地的稀缺性

是造成城市中心地段�寸土寸金�的根本原因。 �

区位性( location)。城市土地的不同地理位置决定

了该土地的可能效益; � 边际产出递减性( dimin-
shing marginal product )。这是西方微观经济学的

一个重要理论, 就城市土地而言,边际产出递减性

表现在,对土地的使用强度超过一定限度后, 收益

开始下降。它表明过度开发不但会损害生态和环

境, 在经济上也并不合算。

2. 2 � 土地储备机制的特性

土地的上述经济特性相应决定了城市土地管

理和使用的三个原则, 即计划供地原则、效益最大

化原则和适度开发原则[ 5~ 8]。政府从有效经营城

市出发, 只有将计划手段和市场手段有机结合且综

合运用才能满足这三个原则,而土地储备机制正是

这样一个由政府来运作市场的有力工具。土地储

备机制的特性表现在:

1) 计划性。土地的收购、储备、供应均按政府

预定计划进行, 便于政府调控土地市场、调节用地

结构、优化土地资源配置。

2) 垄断性。先储备、后供地, 要用地、找储备。

政府对土地一级市场实行绝对垄断,有利于政府调

控供地的规模与节奏,切断违法用地渠道。

3) 充分实现土地经济价值的可能性。政府通

过计划与垄断, 依据不同时期的市场需求, 伺机推

出尽可能满足市场需求的土地,再合理运用招标与

拍卖的市场交易运作方式,完全有可能实现土地价

值的最大化, 进而实现地尽其用并达到政府多受益

之目的。
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4) 风险性。土地储备机构在行使政府调控土

地市场职能的同时, 它也是一个完全的市场企业,

同样它也得遵循市场规律, 并受到市场规律的制

约。应该指出的是, 恰恰因为土地储备机构不得不

完成政府的一些指令性收购计划, 故其经营行为往

往非完全的企业市场行为。完全市场企业的非完

全市场行为,造成其经营的风险性更加无法预测,

在可能更高获利的同时, 也可能具备更高的风险

性。

2. 3 � 土地储备机制的运转原理

土地储备是一个系统工程, 并可以连续运转,

在一定的程度上,它又是可循环的。连续运转与循

环的目的是将待用土地通过土地储备过程, 实现

�地尽其用�的目的。土地储备机制的运转原理如
图 1所示。

图 1 � 土地储备机制的运转原理
Fig. 1 Operation of land reserve mechanism

2. 4 � 中国部分城市的土地储备实践及代表模式

我国的部分城市在对国外及香港的土地储备

运行机制进行考察后, 相继开始了土地储备的实

践,并在短短几年内取得了不错的成绩。代表性的

做法有:

1)上海的市场主导模式。上海市的土地储备

由上海市土地发展中心负责实施, 该中心是直属上

海市房屋土地管理局的非盈利性事业单位,其运作

方法有: � 接受市政府委托,按照地价趋升原则、平

价原则和效益原则, 有选择地置换中心城区企业存

量土地,帮助�三废�企业搬迁,收购旧城区改造地

块,同时根据城市发展和市场需要征用郊区土地进

行成片开发; � 直接经营管理市政府收回的国有土

地,包括依法收回的使用期满土地、违法用地、闲置

土地,带征地及无主地,一并纳入土地筹备网络; �

对所有收购土地进行前期开发和储备,做好出让储

备土地的准备工作; �建立土地收购、储备网络, 定

期向社会公布土地储备和供应信息。

其发展目标是: 通过持续规范运作, 建立起政

府直接掌握的具有相当规模的土地储备网络,使之

逐步成为经营性项目用地供应的主渠道,以实现土

地资源的合理配置、集约利用和国有土地资产价值

形态和实物形态的循环增值,促进房地产市场和社

会经济的持续、协调发展。

上海模式重点在于通过土地储备来实现土地

的保值、增值,力求土地资产价值的最大化。

2) 杭州的政府主导与市场运作相结合模式。

具体做法是: 杭州市政府成立土地收购储备管理委

员会,在委员会的指导和监管下,市土地储备中心

受市政府委托, 代表市政府实施土地收购、储备和

出让的前期准备工作。杭州市要求市土地储备中

心应根据产业结构调整及城市建设规划和市区土

地的实际状况, 制定土地储备计划,并规定对带征

地、无主地、荒芜闲置土地、调整企业土地等十种类

型的国有土地应当进行土地储备。

市土地储备中心的资本金由市财政拨款,运作

土地储备的增值资金也逐步充实资本金,土地收购

资金还可以通过收购土地的抵押贷款筹措。购地

补偿款则通过按基准地价评估确定、依据实际供地

成交价格的一定比例确定和采取土地置换结算差

价等方式确定。

土地使用权按规定纳入土地储备库后,在其预

出让或招标、拍卖前, 市土地储备中心可以依法将

储备土地使用权单独或连同地上建筑物出租、抵

押、临时改变用途。

杭州模式重点把土地储备作为一种政府对市

场的宏观调控手段, 而将其市场经营行为置于其

次。国外的许多城市及我国的香港、武汉、青岛、绍

兴、广州等城市的土地储备运行机制也基本上与此

类似。

3) 天津的�双储双控�模式。�双储双控�的内
涵是:实施对城市建设用地和耕地的双向储备, 用

行政管理与市场调控相结合的方法,通过控制存量

建设用地, 对可盘活的城市建设用地进行储备, 实

现城市用地的集约高效和可持续利用,避免城市外

延扩张, 减少占用耕地; 通过控制耕地总量,建立耕

地储备库, 严格实施耕地占补平衡,增大新增建设

用地的使用成本,控制农用地特别是耕地转换为建
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设用地的数量。

可以看出, 前两种土地储备模式的重心在城市

土地,而天津模式的重心则是双重的 � � � 所谓一手

抓盘活存量、一手抓耕地保护,并意图通过对建设

用地和耕地保护的双重控制, 来实现各类用地的总

量平衡,从而为充分合理地利用土地资源提供保

障。

4) 南京的土地社会储备模式。南京市 1996

年正式成立土地招商中心, 至 2000 年年初成立有

形的南京市土地市场管理办公室, 其土地储备机制

基本建立。具体运作机制是: �储土地于社会,土

地部门不预先收购。 � 土地部门重点搞好招商服

务,包括采取多种渠道、多种形式发布存量土地招

商信息,建立用地手续办理�一条龙�服务窗口等。

�统一扎口供地。市政府规定,凡经营性用地,对

有地者而言,要卖地,必须通过土地局, 并由土地部

门统一规划, 按计划组织公开招标、拍卖, 统一供

地;对需地者而言,要买地, 只能找土地局, 即只有

通过在公开的市场上参与竟投、竟拍, 才能取得土

地使用权。�先供地、后补偿,即在土地成交后,按

成交价的一定比例(现为 83% )对原土地使用者予

以补偿。

南京模式的特点是用社会储备来代替土地部

门储备,因我国实行的是社会主义土地公有制,政

府储备与社会储备本质上是一致的。南京模式的

顺利实施必须具备两个前提条件(均已由市政府下

文明确) , 一是一级市场供地必须做到�一个龙头放

水�, 即实现土地部门对供地的绝对垄断,计划和规

划部门要严格按土地部门的土地供应计划做好各

自的工作;二是必须实行货币拆迁, 即对土地部门

和开发商而言, 房屋拆迁补偿款应是透明的, 土地

取得成本能够较为容易的测算出来。该模式的优

点是政府只出政策, 而无需预拨土地收购资金,土

地部门因无资金与土地的积压,还可以有效降低经

营风险(尤其是融资风险)。不足之处是土地储备

机制的循环周期较长,同时因原土地使用者和开发

商共同承受了土地部门转嫁的经营风险,故其主观

上参与的积极性不够强。

上述四种模式各具特色, 其中南京的土地社会

储备模式可称之为间接土地储备, 其他由政府成立

专门公司严格按收购、储备、供应程序实施的土地

储备可称之为直接土地储备。

3 � 土地储备在中国的运用及其地区
土地储备模式选择

3. 1 � 我国实施土地储备制度的重要意义
政府成立土地储备机构专事土地收购、储备和

供应,有利于推进城市建设和规范房地产市场, 其

重要意义在于: �有利于建立�公平、公正、公开�的
土地市场,促进开发单位平等竞争。� 有利于城市

规划的实施。在土地储备阶段的土地整理和包装

过程中, 储备机构必须对所收购地块按城市规划要

求进行设计, 确定地块控制性详细规划的各项指

标,并将其作为招标拍卖的公开条件向社会公布,

从而提高规划的透明度。 � 可以有效缓解拆迁矛

盾, 缩短开发周期, 降低开发风险,准确预测土地投

资回报率。经过土地储备运作,所供应土地一般为

熟地,即地块已进行房屋拆迁和基础设施配套建

设, 开发商通过竟标或竟投, 一旦获得土地,既无拆

迁之虞,又可较为准确地预测房地产开发周期, 进

而有效规避开发风险,获得预期的开发收益。�有

利于增强政府和开发商的市场经济意识,加速其由

计划经济意识向市场经济意识的转变。 �体现了
土地先行的房地产开发原则,真正做到了土地部门

对土地市场的统管。土地储备运行机制将过去我

国执行多年的先立项与规划、后土地的房地产开发

程序变为先土地、后计划与规划, 避免了多头批地,

利于政府土地供应计划的实施。�充分实现土地

资产价值,使政府最大限度地获取土地增值收益。

�制止了土地投机,将开发商引入按市场规律操作

的理性轨道。

3. 2 � 影响我国土地储备机制运转及模式选择的三

点因素

1) 中国特色的土地制度。土地制度是基本国

家制度, 宪法规定, 我国实行社会主义土地公有制。

我国的土地制度具备如下四个特点:一是主体的特

定性。根据我国的宪法和有关法律的规定,土地只

能为国家或集体所有。国家和集体以外的民事主

体, 不能成为土地 所有人。二是交易的限制性。

根据我国法律规定,土地所有权不能以任何形式交

易。土地所有权的买卖、赠与、互易和以土地所有

权作为投资, 均属非法,在民法上应视作无效。三

是权属的稳定性。除集体土地因为国家征用可以

变为国家所有外, 土地所有权的归属状态不能改

变。四是权能的分离性。为实现土地资源的有效
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利用,法律需要将土地使用权从土地所有权中分离

出来,使之成为一种相对独立的物权形态并且能够

交易。

中国特色的土地公有制和土地两权分离制度

决定了: � 国务院以及国务院授权管理本辖区范围

内土地的各级人民政府对城市土地拥有绝对的控

制权和规划权, 凡按城市规划要求需进一步集约利

用的土地均可以视同为政府的土地储备,而不论政

府是否斥资事先收购,这也是南京的土地社会储备

模式所以成立的法律根源。� 一般意义上的土地

储备实质上是土地使用权的储备, 杭州或上海模式

中所规定的由政府成立专门公司收购土地进行储

备,其收购的也是土地使用权; � 土地使用权制度

在我国土地法乃至物权法的体系中占据着十分重

要的地位。

2) 土地资源配置方式。中国特色的土地制度

和我国社会主义市场经济的内在运行机制要求,在

现阶段的我国必须综合运用市场机制和计划机制

来配置土地资源。市场配置可以有效提高土地的

利用率和生产率,计划配置则可以保障国家对经济

运行实行宏观调控(如保护土地资源、保证城市规

划用地等) ,两种方式缺一不可[ 9~ 12]。构建社会主

义市场经济条件下的土地储备运转机制,必须同时

运用市场与计划手段。

3) 地区经济发展的差异性。我国尚处于社会

主义的初级阶段, 经济发展的总体水平还不高,地

区之间的发展也很不平衡[ 13~ 15] , 因此, 不同的城

市(或地区)应该根据本地区的经济发展总量水平

和房地产市场的活跃程度来选择不同的土地储备

方式。

3. 3 � 选择合适土地储备模式,构建城市土地储备

体系

根据上述分析,各地在具体实施土地储备时,

应遵循下列原则:

1) 适应经济发展水平的原则。不同的经济区

域应选择不同的土地储备模式,在经济较为发达的

东部地区,实施土地储备的主要目的在于充分实现

土地的资产价值, 宜重点采取直接土地储备方式;

在经济相对落后较多的西部地区, 实施土地储备的

主要目的在于有效配置土地资源, 宜重点采取间接

土地储备方式; 中部地区则可视情采取二者结合的

方式。

2) 因土地规划用途不同而异的原则。对规划

用作经营性用途的土地, 宜采取直接储备方式; 对

规划用作城市市政基础配套建设的土地,宜采取间

接储备方式。

3) 承担政府宏观调控职能时,宜用直接土地

储备。如政府需要对土地供应市场进行调控(主要

是以供给引导需求)的, 企业因�退二进三�、破产、

兼并等原因政府要求必须收购的,政府为实施城市

规划而分批次征用集体土地的��,等等。
4) 循序渐进的原则。以社会储备为起点, 逐

步向政府专业部门(土地部门)储备过渡,最终形成

部门储备为主、社会储备为辅的社会主义市场经济

条件下的土地储备格局。

4 � 结 � 语

尽管土地储备于政府而言,是一个有诸多功能

的调控工具兼聚财手段,但也决不能盲目的大干快

上, 否则,极有可能导致新一轮的土地积压,这种土

地积压如果全部集中在一家(即政府指定的土地储

备部门) ,将会使政府背上沉重的经济负担。因此,

地方政府应本着因地而异、因时而异、因经济发展

水平而异、因使用目的而异的原则,具体情况具体

分析,循序渐进,边摸索边总结,逐步构建顺应社会

主义市场经济体制、适合地区社会经济全面发展的

土地储备体系
[ 16~ 19]

。
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Land Reserve and Its Model Choice Under Socialism Market Economy

FENG Chang-zhong, SONG Jia-bo, ZENG Zun-gu

( D epar tment of Urban and Resources Sciences, Nanj ing University , Nanj ing , J iangsu 210093)

Abstract: With the establishment and improvement of socialist market economy, it is necessary to transform

the t radit ional st rategy of land management : the f irst w ay is to t ransform the land management from by the

system of planning economy to by the system of market economy; the second is to t ransform the land use from

extensive pat tern to intensive pattern. Under those backg rounds, land reserve, as a method for government to

manage urban land, w as put forw ard to help government to persevere resources and estate property in the

pract ices of land management . This paper systemat ically demonstrated the land reserve� s implicat ion, orig ina-

t ion and pract ice in China, analyzed its operat ional mechanism and ant icipated goals, summarized the basic

w ays for land reserve in China, namely the Shanghai land reserve way directed by market , the Hang zhou land

reserve way directed by government and combined w ith market operation, the Tianjin land reserve way with

double reserve and control, and Nanjing land reserve way w ith land reserved by the society, and put forw ard

tw o patterns for land reserve, namely the direct land reserve and indirect land reserve. At last, this paper

g ave out the key principles and methods for local government to implement these tw o land reserve patterns.

Key words: land reserve; patterns of land reserve; direct land reserve; indirect land reserve
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