
1 

 

 

 

 

 

 

2017 年 2 月 14 日 

 

 

土地管理法热点问题 

让交易在有形市场内进行——建设用地二级市场试点方案解读 

土地二级市场与土地一级市场相对，一般指土

地使用权的转让、出租、抵押等交易关系的总和。

土地使用权在土地经营者或使用者之间横向流动，

对市场经济下土地这一重要生产要素的优化配置

具有重要意义。土地二级市场是构成土地市场体系

的重要组成部分，也是判断土地市场发育程度的重

要标志。 

针对此前土地二级市场运行发展中存在的交

易规则不健全，政府的服务和监管不完善，交易信

息不对称、交易平台不规范等问题，国土资源部选

择 34 个县市开展土地二级市场试点工作，于 2017

年 1 月 22 日印发了《关于完善建设用地使用权转

让、出租、抵押二级市场的试点方案》（下称“《试

点方案》”），拟通过试点工作，到 2018 年年底，在

相关地区建立符合城乡统一建设用地市场要求，产

权明晰、市场定价、信息集聚、交易安全的土地二

级 市 场 ， 基 本 完 善 市 场 规 则 ， 显 著

提高土地资源配置效率，形成一批可复制、可推广

的改革成果，为构建城乡统一的建设用地市场、形

成竞争有序的土地市场体系、修改完善相关法律法

规提供支撑。 

总的来讲，《试点方案》提出了二级市场交易

总的原则和要求，仅对交易机制的个别内容做了明

确规定，具体的规则、流程及制度等则是由试点地

区在试点期间通过编制实施方案、年度进展报告等

方式落实、完善。 

一、 《试点方案》的主要内容 

《试点方案》以建立城乡统一的建设用地市场

为方向，适用于开展国有土地二级市场试点的 28

个试点地区以及同时开展国有和集体土地1二级市

场试点的 6 个试点地区。 

《试点方案》根据土地二级市场的内涵和特

征，提出试点的内容如下。 

                                                        
1 2013 年 11 月 15 日，《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决

定》指出要建立城乡统一的建设用地市场。全国人大常委会于 2015

年 2 月 27 日发布了《全国人大常委会关于授权国务院在北京市大兴

区等三十三个试点县(市、区)行政区域暂时调整实施有关法律规定的

决定》，授权国务院在北京市大兴区等三十三个试点县(市、区)行政区

域，暂时调整实施《土地管理法》、《城市房地产管理法》关于农村土

地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地管理制度的有关规定。上

述调整在 2017 年 12 月 31 日前试行。 
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土地二级市场的主要特征及要求 《试点方案》有关规定 

与土地一级市场只能由政府垄断经营权不

同，土地二级市场交易主体是包括各类房地

产开发公司以及各类经济组织或个人在内的

多种经济成分的经营者。这要求土地二级市

场建立拥有规范交易流程的交易平台，并加

强交易管理与不动产登记的有序衔接，以便

定分止争。 

1．在现有市（县、区）国土资源部门的土地交易机构或平台基础上搭建

统一的二级市场交易平台。 

2．明确土地二级市场各交易环节和流程的基本规则，建立“信息发布—

达成交易—签订合同—交易监管”的交易流程。 

3．试点地区要研究制定土地二级市场交易合同示范文本。 

4．建立健全土地交易平台和不动产登记信息平台的互通共享机制。 

相较于政府对土地一级市场的垄断，土地二

级市场更需要政府对交易主体、交易对象、

交易机制、结算方式等进行引导、管理和调

控，以防土地二级市场出现管理不规范、秩

序混乱以及滋生腐败等情形的发生。 

1．明确适用于各类建设用地（国家建设用地及集体经营性建设用地）。 

2．完善交易机制（详见第（二）部分）： 

(1)明确建设用地使用权转让形式，明晰不同权能建设用地使用权转让的必

要条件； 

(2)完善建设用地使用权出租机制； 

(3)完善建设用地使用权抵押机制。 

3．提出要完善土地分割转让政策及实施差别化的税费政策。 

4．要求各地健全土地二级市场动态监测监管制度，完善监测监管信息系

统，掌握土地转让、出租、抵押的数量、结构、价款、时序等信息，研判

分析市场形势。 

土地二级市场的开发性和竞争性相较于土地

一级市场要强得多。在市场化条件下，价格

围绕价值受供求关系等因素的影响出现波

动。如果市场机制不健全，价格失衡、私下

交易、土地投机等现象将在土地二级市场上

频繁出现。 

1.要求完善土地二级市场的价格形成、监测、指导、监督机制，防止交易

价格异常波动，维护市场平稳运行。 

2.要求强化一、二级土地市场联动，加强土地投放总量、结构、时序等的

衔接，适时运用财税、金融等手段，加强对土地市场的整体调控。 

 

《试点方案》加强了与涉地资产处置的衔接，

规定国有资产等管理部门进行国有资产处置时涉

及建设用地使用权转移的，在处置前应取得规划、

国土资源部门出具的意见，并如实告知当事人。 

为监控一些地方司法裁决涉及土地使用权纠

纷时产生的土地交易行为, 加强涉地司法处置的衔

接，《试点方案》规定对于司法处置涉及建设用地

使用权转移的案件，国土资源部门应加强与地方人

民法院的沟通，主动提供所涉不动产的权利状况。 

二、 交易机制主要试点内容与现有法规的比对 

现行有关国有土地使用权二级市场交易的主

要法律法规有：《土地管理法》、《土地管理法实施

条例》；《划拨土地使用权管理暂行办法》、《规范国

有土地租赁若干意见》、《城镇国有土地使用权出让
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和转让暂行条例》以及《城市房地产管理法》，与

现有法律法规相比，《试点方案》有几点突破： 

1. 明确了转让方式 

现有法律法规下，土地使用权转让包括出售、

交换和赠与。《试点方案》将各类导致建设用地使

用权转移的行为都视为建设用地使用权转让，包括

买卖、交换、赠与、出资等，以及司法处置、资产

处置、法人或其他组织合并或分立等形式涉及的建

设用地使用权转移。《试点方案》明确了实践中存

在的、但未在现有法律法规中规定的其他导致土地

使用权转让的行为，适用范围更为科学。 

《试点方案》有关转让的其他条款中未区分不

同的转让行为，实际操作中可能会被错误解释，需

要在试点期间细化。 

2. 区分转让后用途，明确划拨地转让是否需要补

缴出让收入 

现有法律法规未针对转让后土地用途是否符

合《划拨用地目录》作出区分，均要求先办理土地

出让手续，补交土地使用权出让金或者以转让所获

收益抵交土地使用权出让金。 

《试点方案》明确如转让后土地用途符合《划

拨用地目录》的，可不补缴出让收入，直接办理不

动产登记手续；如转让后土地用途不符合《划拨用

地目录》的，由受让方依法依规足额补缴土地出让

收入。 

3. 对出资（入股）及授权经营土地使用权转让作

出原则规定 

《试点方案》明确出资（入股）及授权经营土

地使用权转让可以参照以出让方式取得的建设用

地使用权转让规定。 

4. 放宽对抵押权人的限制 

《试点方案》明确自然人、企业均可作为抵押

权人依法申请以建设用地使用权及其地上房屋等

建筑物、构筑物所有权办理不动产抵押登记。 

之前的实践中，部分地区登记部门根据《城市

房地产抵押管理办法》2等规定，拒绝为贷款银行之

外的其他单位办理在建工程抵押登记（包括建设用

地使用权）、也拒绝为个人作为抵押权人办理登记。

最高人民法院关于《<城市房地产抵押管理办法>在

建工程抵押规定与上位法是否冲突问题的答复》

([2012]行他字第 8 号)则在司法实践层面认可在建

工程属于《担保法》规定的可以抵押的财产范围。

法律对在建工程抵押权人的范围没有作出限制性

规定，《城市房地产抵押管理办法》第三条第五款

有关在建工程抵押的规定，是针对贷款银行作为抵

押权人时的特别规定，但并不限制贷款银行以外的

主体成为在建工程的抵押权人。《试点方案》回应

了司法实践的结论，从规范性法律文件层面放宽了

对抵押权人的限制。 

                                                        
2《城市房地产抵押管理办法》（2001 年修订）第三条第五款规定“本办

法所称在建工程抵押，是指抵押人为取得在建工程继续建造资金的贷

款，以其合法方式取得的土地使用权连同在建工程的投入资产，以不

转移占有的方式抵押给贷款银行作为偿还贷款履行担保的行为。”这

一规定将“在建工程抵押”进行了几个方面的限制：（1）抵押目的，

是为了取得该在建工程继续建造所需的资金；（2）抵押方式，以土地

使用权和在建工程一并提供抵押；（3）抵押权人，是为该在建工程提

供贷款资金的“贷款银行”。 
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