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房地产市场应集中统一管理(曲健、高晓军；2004年9月10日)

文章作者：曲健 高晓军

    房地产市场是我国市场经济体系中的重要组成部分，明确房地产市场的主管部门，对进一步规范房地产市场，促进房地产市场健康有

序发展具有十分重要的意义。 

    我国房地产市场管理的现状 

    1.中央房地产市场管理现状 

    《城市房地产管理法》第六条规定：“国务院建设行政主管部门、土地管理部门依照国务院规定的职权划分，各司其职，密切配合，管

理全国房地产工作。县级以上地方人民政府房产管理、土地管理部门的机构设置及其职权由省、自治区、直辖市人民政府确定。”《国务院

关于机构设置的通知》（国发[1998]5号）明确：指导城镇土地使用权有偿转让和开发利用；指导规范房地产市场为建设部的职责。《土地

管理法》第五条规定：“国务院土地行政主管部门统一负责全国土地的管理和监督工作”。从上述规定可知，虽然《城市房地产管理法》和

《国务院关于机构设置的通知》明确了建设部为房地产市场的主管部门，但事实上根据《土地管理法》的规定，地产市场的管理是由国土资

源部行使，也就是说房地产市场管理是由建设部和国土资源部共同来完成。 

    2.地方房地产市场管理现状 

    省、自治区的房地产市场管理是沿用中央的管理模式，即由建设厅（局）和国土资源厅（局）共同管理。市、县的房地产市场管理有

两种模式，即绝大多数市、县的房地产市场是由建设局（房产局）和国土资源局共同管理；少数市、县的房地产市场是由建设局（房产局）

和国土资源局合并为一个局来统一管理，实现了房地产市场的统一管理。 

    房地产市场应集中统一管理 

    我国目前中央和地方实行的房地产市场由建设（房产）部门和国土部门共同管理的体制，已不适应市场经济发展及房地产自身特点的

要求，应将房地产市场管理的职能合二为一，由一个部门集中统一行使，其理由如下： 

    1.房地产市场集中统一管理，符合行政机构改革的原则和目的。为了适应我国社会主义市场经济发展的需要，我们要对行政机构进行

改革，改革过程中，应根据行政管理的实际需要，对业务相近机构的职能进行合并，同时实行目标归类，同类行政目标要归同一个行政机构

来管理，不能“一事两办”或“一事三出”，以实现精简、统一、高效的目的。我国目前房地产市场由建设（房产）和国土部门来共同管理，不

但没有实现机构的精简，反而造成了房地产市场管理机构的分离。这种管理模式，显然不符合行政机构改革的原则和目的，不利于房地产市

场的健康有序发展。目前在实践中产生的办证难、环节多、时间长，无不与房地产市场的分离管理体制有关。 

    2.房地产市场集中统一管理，符合房地产自身特点。房产和地产是不可分割物。依法律规定，二者权利主体是一致的，同时转让、出

租、抵押。因此在对房地产市场进行管理时，也应遵循房地产的自然属性和法律特性，由一个部门统一管理。这是房产和地产不可分割的自

然属性及法律特性的要求。 

    3.房地产市场集中统一管理，是实现可持续发展的要求。房地产市场的管理，应以保护耕地、实现可持续发展为出发点和归宿。保护

耕地、实现可持续发展，就要根据房地产市场发展的实际，科学合理地供应建设用地，实现集约利用土地。房地产市场统一由一个部门来管

理，有利于准确及时地掌握房地产市场供求情况，并做出科学的判断分析，从而减少、避免供地的盲目性，提高供地的科学性，有效控制非

农业建设用地的供应量，提高土地利用率，实现可持续发展。 

    4.、房地产市场集中统一管理，是被实践证明的行之有效的管理模式。北京、上海、重庆、广州、深圳、珠海、汕头、厦门等房地产

市场比较活跃的城市都实现了房地产市场的集中统一管理，实践证明这种集中统一管理的模式，对规范促进这些城市房地产市场的健康有序

发展起了巨大的保障、推动作用，符合我国房地产市场管理的发展趋势。 

    实现房地产市场集中统一管理的途径 

    《城市房地产管理法》第六条第一款已明确了国务院建设行政主管部门、土地管理部门依职权划分，共同管理全国的房地产工作。因

此，在《城市房地产管理法》修改之前，中央应维持目前的管理体制。但依据《城市房地产管理法》第六条第二款的规定：“地方人民政府

的房产管理和土地管理部门的机构设置及其职权由省、自治区、直辖市人民政府确定”。据此，省、自治区、直辖市人民政府，应依其职权

把房地产市场确定为一个部门来统一管理。 

    房地产市场统一管理的职能是明确为房产管理部门还是明确为土地管理部门来行使，应建立在对房产和地产在房地产中的地位和作用

进行综合分析的基础上。笔者认为，虽然房产和地产是密不可分的统一整体，但房产和地产并非“平起平坐”，它们的地位和价值是不同的，

地产在房地产中处于主导和基础地位，而房产处于依附、从属地位。 

    首先，表现在二者的自然状态方面，任何房屋都是建立在土地基础上的，离开土地，房屋便成为空中楼阁。也就是说，没有离开土地

的房屋，但却存在没有房屋的土地。 

    其次，房地产权利的形成，首先是权利人依据合同的约定或法律的规定取得土地使用权，对该土地享有占有、使用、收益的权利，然

后在该土地上建造房屋（行使土地使用权），取得房屋的所有权。这个过程告诉我们，土地使用权的取得先于房屋所有权的取得，房屋所有



权是土地使用权派生出来的权利，是土地使用权行使的结果。土地使用权可以离开房屋所有权而独立存在，但房屋所有权却不能离开土地使

用权而独立存在。离开土地使用权，房屋所有权便成为无源之水，无本之木。 

    再次，表现在房地产权利的行使方面。《城镇国有土地使用权出让和转让暂行条例》第四十条规定：“土地使用权期满，土地使用权及

其地上建筑物，其它附着物所有权由国家无偿取得。”第四十一条规定：“土地使用权期满，土地使用者可以申请续期，需要续期的，应当依

照本条例第二章的规定重新签订土地出让合同，支付土地使用权出让金，并办理登记。”可见，房屋所有权的行使并不是无限的，须受土地

使用权的制约，伴随土地使用权的产生、终止而产生、终止。同时房屋所有权的行使，不仅要受土地使用权的限制，还要受土地所有权的限

制，因土地使用权是他权物，是一种不完全、不充分的物权，在行使这种权利时，需受土地所有权的一定制约，即房屋所有权的行使要受土

地使用权的限制，土地使用权的行使要受土地所有权的限制。 

    最后，在房地产中，地产是房地产价值的主体，价值是永续的，而房产的价值是有限的。随着时间的推移，地产不断增值，而房产不

断贬值。 

    鉴于地产在房地产中起主导和决定作用，笔者认为应将房产管理部门的房产市场管理职能并入土地管理部门来统一行使。 
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