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一、房地产土地市场管理模式的必要

当中国经济体制由完全的计划经济逐步向市场经济体制过渡的过

程中，商品房的出现并完全取消福利性分房制度后，房地产土地资源的

配置也逐步由无偿、无限期、无流动使用向有偿、有限期、有流动使用

转化。通过实行土地有偿有期限使用，从而形成了土地市场。在这种土

地制度框架下，国家是惟一的土地所有者，国有土地使用权出让和出租

形成垄断性的城市土地一级市场；从国家取得的合法土地使用权在合同

规定的范围内可以进入市场流通，进行转让和转租，形成竞争性的土地

二级市场。为促进城市的可持续发展，优化城市经营土地机制，实现高

效经营城市土地，土地储备制度以及土地使用权招投标拍卖出让制度孕

育而生，但是如何在政府行政行为与市场企业行为有效接轨，如何在正

常的市场运作机制中进行有效的宏观调控稳定市场，如何建立和健全土

地市场的有效评估机制，如何建立和完善土地市场的资本结构，如何制

定和完善相关的法律法规，如何进行利益分配的平衡，如何妥善解决制

度改革所产生的历史遗留问题以及如何有效规避可能出现的政策及金融

风险都是目前实现对房地产土地市场有效管理急需解决的问题。
二、我国房地产土地市场管理模式现状

（一） 土地所有权、土地使用权及土地管理权的法律依据

土地所有权：根据《中华人民共和国土地管理法》第二条规定：

“中华人民共和国实行土地的社会主义公有制，即全民所有制和劳动群

众集体所有制。其中城市市区的土地属于国家所有。全民所有，即国家

所有土地的所有权由国务院代表国家行使。农村和城市郊区的土地，除

由法律规定属于国家所有的以外，属于农民集体所有宅基地和自留地、
自留山，属于农民集体所有。”土地使用权：根据《中华人民共和国土

地管理法》第十一条规定：“农民集体所有的土地，由县级人民政府登

记造册，核发证书，确认所有权。农民集体所有的土地依法用于非农业

建设的，由县级人民政府登记造册，核发证书，确认建设用地使用权。
单位和个人依法使用的国有土地，由县级以上人民政府登记造册，核发

证书，确认使用权其中，中央国家机关使用的国有土地的具体登记发证

机关，由国务院确定。”《城镇国有土地使用权出让和转让暂行条例》
第 3 条规定：“中华人民共和国境内外的公司、企业、其他组织和个

人，除法律另有规定外，均可依照本条例的规定取得土地使用权，进行

土地开发、利用、经营。”土地管理权，根据《中华人民共和国土地管

理法》第五条规定：“国务院土地行政主管部门统一负贵全国土地的管

理和监督工作。县级以上地方人民政府土地行政主管部门的设置及其职

贵，由省、自治区、直辖市人民政府根据国务院有关规定确定。”
（二） 我国房地产土地市场现行管理模式

由于我国现在的经济体制正处于由原有计划经济体制逐步向市场

经济体制转型的过程中，因此，在权力管理体系的架构中，仍然存在计

划经济体制的一些特质，因此存在一定需要完善的问题，我国房地产土

地所有权制度的是以我国政治体制的为基础的，这种土地所有制形式与

整个生产资料所有制形式基本吻合，在一定程度上为国家的基本建设、
政治稳定奠定了重要的物质荃础。根据《中华人民共和国土地管理法》
的规定，国家所有土地的所有权由国务院代表国家行使，但是由于土地

多分散在各地，因而土地开发利用、出让转让只能由地方人民政府实

施。那么是由中央政府还是地方政府来行使实际上的支配权，中央政府

如何行使对城市土地的所有权以及中央人民政府与地方人民政府如何划

分产权这一系列问题法律上并没有明确的界定，最终导致了中央政府与

地方政府的矛盾和摩擦，具体表现在：1） 城市土地国家所有权在经济

上难以实现。2） 城市土地占地者成为事实上的所有者。3） 城市土地的

利用效率低下。4） 助长了社会“分配不公”的不良倾向。5） 容易滋生

寻租行为和腐败现象。
三、房地产土地市场管理模式设想

（一） 土地的所有权、使用权和管理权相分立

首先，在土地所有权问题上，虽然《宪法》及《土地管理法》等相

关法律对其进行了明确的规定，但是，这仅仅是在立法方面对所有权进

行了定义型的规定，但是在所有权的行使主体和实现方式方面仍不明

确。其次，我国现有管理体系架构的另一个较大的弊病在于土地管理权

与土地所有权的形式主体的重复问题，我国的城市土地经营管理权法定

由地方各级政府设置相应的职能部门进行管理，这在一定程度上与土地

所有权地方政府的实际行使出现了重复，政府在充当土地权力管理的监

督者，有充当了执行者，这种双重权力行使主体的重复问题由于缺乏权

力管理的相互监督和制约职能，导致在实际操作过程中，角色概念转化

的模糊和利益冲突下的执行偏失，行政管理权力的过分放大，极易产生

不公平的市场行为，而个别的权力寻租行为更易滋生腐败现象，从而使

得所有权利益的不正当流失。因此，土地的所有权、使用权和管理权相

分立的土地权力管理体系的架构设置更显重要。
（二） 房地产土地储备制度的管理模式

土地储备制度作为政府实现对一级土地市场供应的垄断从而实现

对房地产行业的有效调控的重要手段，其涉及的工作内容和相关职能部

门较为广泛，主要包括城市发展的总体规划和土地供应计划、土地的收

购和征收以及土地一级开发市场的管理工作。
土地储备制度中最核心的内容就是通过对土地的统一收购和征收，

从而实现政府对于土地一级市场的垄断，并通过土地供应的宏观调控实

现对房地产行业的整体调控。通过一段时间的尝试，土地收购储备制度

成果显著，但在实践过程中也暴露出一些问题，如土地收购的性质、土

地收购价格内涵界定不明确，部门协调困难等，一定程度影响了土地收

购储备制度的实施及建立土地收购储备制度社会经济目标的实现，客观

上要求对实践过程中存在的问题进行深入的理论探讨，在理论指导下逐

步完善土地收购储备制度。鉴于我国土地储备制度模式以及市场特点采

用单一的土地收购性质是不适用的，其主要原因在于土地储备的目的和

范围自身的差异性所决定的，因此，通过借鉴国外的土地收购模式，总

结国内的土地收购实践经验，制定多模式多性质的土地收购储备模式才

能满足土地储备制度良性发展的现实需要。
（三） 房地产土地市场的租税费模式

当国家 （政府） 作为土地所有权代理人与土地使用者之间由于土地

使用权的首次转移产生的土地收益，称之为初级收益，在这一环节国家

主要以土地出让余的形式实现收益土地使用者在取得使用权以后，有权

依法将土地使用权再转移，这就是转让、转租环节，在这一环节国家以

税费形式所取得土地收益称为二次收益。因此，对我国土地收益的分配

制度的研究就是对我国现有土地租税费体系的综合研究，我国土地租税

费体系的改革方向则是“明租、清费、完税”。
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［摘 要］ 本文探讨土地市场管理模式的概念、土地市场的本质通过对我国房地产市场的现状及未来发展趋势的分析，得出在我国土地市场

管理模式市场化运作的必要性和可行性的结论。
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