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摘  要 

随着城市化的快速发展，城市建设用地日益紧缺与土地资源闲置浪费现象并存。节约集约利用土地资源、

防止土地闲置是新型城镇化发展的客观要求。本文从节约集约用地角度出发，采用案例分析和规范性分

析方法，以国有建设用地出让相关的政策文件及法律法规为基本准则，以“净地出让”的内涵剖析为切

入点，探讨带房屋出让国有建设用地使用权的可能性，并在此基础上设计从土地征收到保留房屋与土地

构成的不动产单元登记的完整路径，为实现土地资源与国有资产高效利用提供相关的思路借鉴。 
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Abstract 

With the rapid development of urbanization, the increasing shortage of urban construction land 
coexists with the waste of land resources. Economical and intensive utilization of land resources 
and preventing land vacancy are the objective requirements of the development of new urbaniza-
tion. From the perspective of economical and intensive utilization of land resources, this paper 
adopts case analysis and normative analysis method, takes the relevant policy documents and 
laws and regulations for the transfer of state-owned construction land as the basic criteria, and 
takes the connotation analysis of “net land transfer” as the entry point to explore the transfer of 
housing. The possibility of using the right to use state-owned construction land, and on this basis, 
design the complete path of real estate registration from land acquisition to reserved housing and 
land, providing relevant ideas for realizing the efficient use of land resources and state-owned as-
sets. 
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1. 引言 

我国实行土地社会主义公有制，国有建设用地使用权出让是土地进入市场的重要环节，设定了国家

作为土地所有者与土地使用者之间的法律关系[1]。自施行国有建设用地有偿使用制度以来，国家陆续颁

布相关土地管理文件对进入一级市场的土地进行严格要求，强调“净地出让”。然而在实践中，土地出

让双方就土地交付仍存在较大争论，法律纠纷屡有发生，其中，关于土地交付时地面上能否保留房屋的

争议较为突出，使得土地不能及时开发从而导致土地闲置，最终造成土地资源的浪费。究其根本，是由

于我国现行土地出让条款虽强调“净地出让”，但国家层面的法规对“净地”标准界定模糊，并且未明

确禁止带房屋出让。随着城市更新的加快及乡村振兴战略的实施，土地产权变动较为频繁，而地上多为

质量完好可进一步改造利用的建筑物，若秉承“一拆到底”的原则将出让地块上的所有房屋拆除后再行

出让，则会造成国有资产流失、社会资源浪费。因此，探讨现有法规下带房屋出让国有土地使用权的可

行性，对减少法律纠纷、节约集约利用国土资源以及合理利用社会资源意义重大。 
针对国有土地使用权出让的研究主要可分为三方面，一是从征收程序的完善[2] [3] [4]、补偿制度的

完善[5] [6] [7]、补偿范围的界定[8]、公共利益的辨析[9] [10] [11]以及征收中政府角色转换[12]等方面丰

富了对集体土地征收的规范性及补偿、合理性的研究；二是重点关注国有土地出让后的相关问题，如以

国有土地出让合同为研究对象，探讨其法律性质[13] [14]，或分析土地使用权到期后如何处置[15]以及提

前收回国有土地使用权的补偿问题[16]；三是从法律、社会主义市场经济视角[17] [18]，剖析国有建设用

地使用权出让制度本身存在的问题、成因以及对地方财政收入的影响，或重点分析国有土地出让方式的

地域差异及存在的问题[19] [20]。虽然国内学者对国有土地出让的各方面做了大量研究，却较少涉及到国

有土地使用权出让时地上房屋如何处理的问题。有个别学者较为深入地研究了“净地”的内涵[21] [22]
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及“净地”出让中产生纠纷的原因和类型[1]，但也并未探讨现有法规中“净地出让”与带房屋出让国有

建设用地使用权的关联性。 
基于上述分析，本文以现行国有土地有偿出让制度与不动产登记相关政策为依据，厘清国有建设用

地出让的一般流程，采用逻辑性分析、规范性分析和案例研究法，以能否带房屋出让国有建设用地使用

权为核心，在对“净地出让”相关规定深入剖析的基础上，研究带房屋出让土地使用权的可能性，在现

有政策框架下设计带房屋出让国有土地的完整路径，并加强对“净地出让”内涵的分析，以期在实践中

为建设用地使用权带保留房屋出让提供理论指导及相关借鉴。 

2. 国有建设用地使用权出让的一般流程 

随着协议出让国有土地使用权弊端的显现，以 2001 年发布的《国务院关于加强国有土地资产管理的

通知》为标志，我国开始探索实行国有土地有偿出让制度，其后陆续发布一系列国有土地出让的规范性

文件，逐渐形成一套较为完善的出让体系。 
我国实行土地分属国家和农村集体所有的土地双轨制[23]，因此城市中出让的土地主要有国家因公共

利益需要而征收的集体土地和以旧城改造的名义安置城市居民后获得的国有建设用地两种[24]。首先，对

于因公共利益需要而被征收的集体土地而言，应当由土地征收部门按土地补偿方案安置失地农民，并将集

体土地的所有权性质变为国有后投入一级市场；旧城中的国有建设用地则由土地征收部门在补偿安置城市

居民后收回该地块的使用权。其次，由于地方政府因财政资金问题将土地“毛地出让”，由被赋予拆迁人

资格的开发商进行土地拆迁、平整等工作，因而不仅造成“暴力拆迁”等社会负面现象，“囤地待涨”更

使得土地大量闲置[25]。鉴于此，(原)国土资源部发布《关于加大闲置土地处置力度的通知》(国土资电发

〔2007〕36 号)要求“实行建设用地使用权‘净地’出让”。通过征收集体土地而获得的存量建设用地以及

安置好城市居民的国有建设用地，都应按照国家相关规划进行前期开发后“净地出让”。随后，根据《土

地储备管理办法》第 15 条规定，储备土地进行前期开发后应在地块出让前对已发证的土地进行注销登记，

收回原有的不动产权证书及不动产登记证明。土地管理部门发布出让公告、采取“招拍挂”等方式出让使

用权是国有土地出让的最后一个环节，土地受让方竞得土地后与出让方就土地出让相关事宜签订出让合同，

按合同约定期限付清全部土地出让金后，根据《招标拍卖挂牌出让国有建设用地使用权规定》第 23 条规定，

在三十日内持土地使用权出让合同和土地出让金支付凭证向有关部门办理土地登记。 
通过梳理国有建设用地使用权出让的相关规定可知，“净地”是国有土地出让需满足的前提条件。

“净地出让”的内涵是决定能否带房屋出让国有建设用地使用权、实现社会资源再利用的关键因素。 

3. “净地出让”的内涵剖析 

“毛地”和“净地”不是经济、法律上的专业术语，但在近年(原)国土资源部的政策文件中对其已多

次提及[26]。通过梳理现有政策文件发现(见表 1)，我国虽历来重视“净地”出让，现行法规却并未给出

“净地”出让的定义及明确的标准。直至 2012 年(原)国土资源部发布《闲置土地处置办法》(国土资源部

令第 53 号)，其第 21 条明确了市、县政府供应土地的五条标准，对“净地出让”的标准具有较大的借鉴

价值。因此，结合相关法规，可从两个方面判断出让的土地是否达到 “净地”标准：一是从拟出让土地

的法律关系来看，应当法律关系清晰，权利清楚，安置补偿已经落实，不存在法律纠纷；二是拟出让地

块规划条件明确，具备动工开发必需的基本条件。然而，现有国家层面政策法规并未明确“净地”是否

指全部拆除地面建筑，因此还需对“净地出让”的标准进行深入剖析。 
“法律关系清晰，权利清楚”主要指出让的建设用地是否为国有土地，即集体建设用地是否按法律

规定完成征收程序并经过省一级政府审批成为国有建设用地[27]，而其他国有建设用地是否已由政府部门
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收回土地使用权；“安置补偿已经落实，不存在法律纠纷”可通过政府部门是否已按照补偿条例对征收

房屋的所有权人进行充分补偿，并且不存在“钉子户”、民众上访闹事等问题进行判断；“拟出让地块

规划条件明确”是指拟出让地块的位置、使用性质、容积率等规划条件已明确，一般会在土地出让合同

中予以说明并由双方当事人共同按规定执行，因此该条件也较容易判断；而关于“具备动工开发的基本

条件”，该条件是否指需达到“五通一平”或“七通一平”，现有法规并未做出明确界定，同时现有法

规中没有规定土地平整的判断标准，是否指必须全部拆除地面上的房屋等建筑物也不够明确。而根据(原)
国土资源局和(原)国家工商行政管理总局组织制定的《国有建设用地使用权出让合同》示范文本

(GF-2008-2601)第 6 条可知，土地交付时间及土地交付时应达到的条件，如场地平整应达到的程度、周围

基础设施建设达到的标准等，均可由双方当事人从自身效益最大化出发，在不造成法律纠纷、土地闲置

的前提下根据双方自愿原则进行商定。 
 
Table 1. Policies on the net transfer of the right to use state-owned construction land 
表 1. 国有建设用地使用权净地出让相关政策 

序号 文号 文件名称 相关内容 

1 国办发〔2004〕46 号 《国务院办公厅关于控制城镇房屋拆迁规

模严格拆迁管理的通知》 

严禁未经拆迁安置补偿，收回原土地使用权

而直接供应土地，并发放建设用地批准文件。 

2 国土资电发〔2007〕36 号 《关于加大闲置土地处置力度的通知》 

实行建设用地使用权“净地”出让，出让前，

应处理好土地的产权、补偿安置等经济法律

关系，完成必要的通水、通电、通路、土地

平整等前期开发，防止土地闲置浪费。 

3 国土资发〔2007〕236 号 
《国土资源部关于认真贯彻〈国务院关于

解决城市低收入家庭住房困难的若干意

见〉进一步加强土地供应调控的通知》 

成片开发建设的土地应统一规划，统一进行

基础设施建设，按“净地”分块供应。 

4 国发〔2008〕3 号 《国务院关于促进节约集约用地的通知》 

储备土地出让前，应当处理好土地的产权、

安置补偿等法律经济关系，完成必要的前期

开发。 

5 国土资发〔2008〕16 号 《国土资源部关于贯彻落实<国务院关于

促进节约集约用地的通知>的通知》 

严格城市土地管理，严禁未经拆迁安置补偿、

收回国有土地使用权而直接供应土地，发放

建设用地批准文件。 

6 国土资发〔2010〕151 号 《关于进一步加强房地产用地和建设管理

调控的通知》 

拟出让地块要依法进行土地调查和确权登

记，确保地类清楚、面积准确、权属合法，

没有纠纷。 

7 国土资源部令第 53 号 《闲置土地处置办法》 

市、县国土资源主管部门供应土地应当符合

下列要求，防止因政府、政府有关部门的行

为造成土地闲置：土地权利清晰；安置补偿

落实到位；没有法律经济纠纷；地块位置、

使用性质、容积率等规划条件明确；具备动

工开发所必需的其他基本条件。 

8 - 《土地储备管理办法》 
土地储备机构应组织开展对储备土地必要的

前期开发，为政府供应土地提供必要保障。 

 
综上所述，法律关系清晰、安置补偿到位、不存在法律纠纷与规划条件明确应是认定“净地出让”

的最主要标准，满足上述条件则具备了进一步开发的基本条件，而其他如“几通一平”的相关条件，若

非影响受让方开发土地的根本障碍，即使未达到“几通一平”条件，也可由土地出让方与受让方就地块

的实际情况在出让合同中予以约定排除，或者在合同履行过程中逐步满足条件。因此，除非出让双方就
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“具备动工开发的基本条件”的具体标准在合同中进行明确约定，否则不宜将其认定为“净地”的必备

条件。由此可知，拆除地上所有建筑物不是“净地”出让的必要条件，政府部门从节约利用社会资源的

角度出发，保留地上质量较好的房屋并将其与所占国有土地一并出让具有实际可行性，但由于法规对此

并没有明确条款，因此为了避免土地出让过程中因“净地”标准的认知差异产生法律纠纷，导致土地闲

置、国土资源浪费，土地出让双方应在土地出让合同中就地块出让时将保留部分建筑物的交付标准进行

明确，土地受让方则不得以地面上留有建筑物为由认为未达到“净地”标准而毁约。 

4. 带房屋出让国有建设用地的路径设计 

4.1. 相关案例分析及启示 

通过查阅全国土地使用权“招拍挂”出让的相关情况 1，发现除辽宁省朝阳市 2、安徽省蚌埠市 3 这

一类明确规定“净地”是指地面无建筑物和地上附着物的土地外，其他省市都存在带建筑物出让国有建

设用地使用权的情况，特别是无锡市曾出台专门文件对国有建设用地使用权带保留建筑物出让的建筑物

类型及出让程序进行了规范 4。因此，通过对相关案例的分析可对带房屋出让国有建设用地使用权的具体

实施产生相关启示。 
根据《保定市易县国土资源局国有土地使用权挂牌出让公告》(易县挂牌〔2015〕06 号)，易县以挂牌方

式出让的 10 (幅)地块中有 3 宗地为带保留房屋等建筑物进行出让。公告中明确指出拟出让的地块上存在符

合建设规划的保留建筑将与土地使用权一并出让，同时还列出建筑物的评估价值，规定土地竞得人除土地出

让金外还须交纳建筑物价款，建筑物产权则归竞得人所有。同年苏州市发布《苏州市区国有建设用地使用权

网上挂牌出让公告》(苏地网挂〔2015〕1 号)，专门指出地块属于带建筑物出让，建筑物部分经苏州科技城

管委会委托相关机构评估并确认价值，因此要求地块受让人在支付土地出让金的同时，还须向苏州科技城财

政局另行支付建筑物价款，同时该公告还要求相关部门需负责配合受让人做好资产移交、房产登记等相关工

作。此外，《太原市古交市国土资源局国有土地使用权挂牌出让公告》(古国土公出告字〔2018〕5 号)中注

明出让地块上的建筑物情况并明确规定按现状整体出让；《石家庄市藁城区国土资源局国有土地使用权挂牌

出让公告》(藁国土〔2018〕008 号)指出土地受让人需缴纳土地竞买保证金和地上建(构)筑物、附着物款。 
基于上述案例分析可知，由于我国国家层面的政策文件未明确规定“净地”出让中禁止带建筑物出

让国有建设用地使用权，因此在保证拟出让地块上的房屋等建筑物质量完好、可进行再利用并且符合建

设规划的条件下，结合案例的相关做法，在国有建设用地使用权出让时，地上保留建筑物可采取如下方

式一并转移：首先，划定保留房屋的地块，将其与相邻需进行土地平整的地块进行分割处理；其次，由

具备资质的中介评估机构估算保留房屋的价值，将其纳入土地出让金或除土地出让金外需单独缴纳的部

分；最后，进行“招拍挂”出让，于公告中明确该地块的现状，土地出让双方也需在土地出让合同中约

定地块出让标准，以减少纠纷。在房屋随国有建设用地使用权出让的整个过程中，为确保土地受让方顺

利取得土地使用权与房屋所有权并进行不动产登记，土地管理部门应出台相关政策并要求相关部门进行

协助，保证后续环节的顺利进行。 

4.2. 路径设计 

国家层面的政策文件对“净地出让”的规定重于原则[21]，未明文禁止出让地块须拆除地上所有建筑

物及附属物，因此带房屋出让国有建设用地使用权具有一定的可行性。本着对国有土地节约集约利用和

 

 

1国信房地产信息网-土地市场库 http://www.crei.com.cn/tudi/。 
5《朝阳市市级国有土地使用权出让收支管理办法》(朝政办发〔2009〕31 号)。 
3《市区国有建设用地使用权净地出让实施办法》(蚌政〔2011〕55 号)。 
4《市政府办公室关于进一步规范国有建设用地使用权带保留建筑物挂牌出让的意见》(锡政办发〔2016〕217 号)。 
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国有资产保值增值的原则，在借鉴相关省市已有经验的基础上，现提出以“净地出让”为切入点的从集

体土地征收、收回土地使用权到完成不动产登记的完整路径，其具体流程见图 1。 
 

 
Figure 1. The chart of the reserved buildings’ registration path 
图 1. 带房屋出让国有土地使用权路径设计图 

 

1) 政府通过对集体土地征收取得土地所有权，并将农用地与现状建设用地分开处理，将农用地按相

应指标数量转为国有建设用地；对城市旧城区中的建设用地而言，应收回国有建设用地使用权，实现所

有权与使用权主体统一；2) 房屋征收部门对项目区进行实地考察和协商，现存质量较好、可改造后再利

用的房屋等建筑通过房屋质量检测后，可由所在管理部门提交证明该房屋符合建设规划的地块规划文本、

房屋质量检测报告以及原房屋所有权人同意将房屋随国有建设用地使用权一同出让的确认书等材料，向

政府提出保留房屋申请，政府部门受理后组织发展改革委员会、住房和城乡建设、财政等部门进行专题

研究后出具建筑物需保留的书面意见；3) 由国有资产的管理部门如城市管理委员会委托有资质的评估机

构对房屋价值进行估算，并将资产评估结果报同级财政部门核准或备案，同时向国有资产管理部门提交

原房屋所有权人确认评估结果的书面意见以及报经核准或备案的有关材料；4) 妥善安置并补偿征地农民

或旧城区中的城市居民后，不动产登记部门按照《不动产登记操作规范(试行)》对已经登记的土地使用权

及房屋所有权办理注销登记，并收回其不动产权证书及不动产登记证明，将变动内容记载于不动产登记

薄；5) 房屋征收部门将拆迁地块与保留房屋地块进行分割处理，拆迁地块进行场地平整、拆除房屋等建

筑物，保留房屋地块除拟保留房屋外其余构筑物应当拆除，并且应满足法律关系清晰、安置补偿到位、

规划条件明确、具备动工基本条件的“净地”标准；6) 储备地块纳入所在市、县的土地供应计划后，国

土资源管理部门将保留房屋相关情况纳入土地出让方案，同时出让方案附上《房屋征收决定》和房屋征

收部门出具的《关于征收与补偿实施情况的说明》[28]，上级政府审批通过后即可发布出让公告，地块通

过“招拍挂”出让使用权的同时出卖地上房屋所有权；7) 出让双方就土地出让具体条款如房屋价格、支
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付期限、地块交付条件等签订土地出让合同，受让方在合同规定期限内缴清所有土地出让金及保留建筑

物价款后，可通过提交不动产登记申请书、土地出让合同、土地出让金缴纳凭证、房屋质量检测报告及

其他证明材料向不动产登记中心申请国有建设用地使用权及房屋所有权首次登记，该部门按标准规范进

行审批后将登记事项记载于不动产登记簿，向新的产权人重新发放不动产权证书。 
此路径在实施过程中需注意四个关键问题：其一，由于“具备动工的基本条件”没有统一标准，因

此保留房屋地块出让前，政府部门需根据地块的实际情况进行斟酌，拆除保留房屋以外的其他构筑物和

基础设施，实现通水、通电、通路以及地块的基本平整，保证土地受让方施工建设的便利性；其二，政

府部门应在出让公告中说明地块附着物现状并明确地块的出让条件——保留地上房屋，保证地块竞争者

知情权的同时也避免地块交易后产生不必要的纠纷；其三，地块交易成功后，土地受让方与出让方即政

府之间应当协商一致，在土地出让合同中明确地块出让的标准，后续开发建设过程中不应以保留房屋为

由认为未达到净地出让标准而单方面想解除合同或者引起官司，同时应当注意合同拟定条款与现行法律

法规之间的摩擦度；其四，土地受让方向不动产登记中心申请登记时，土地与房屋构成的不动产应属于

首次登记，因为房屋权利主体的转移不是因馈赠、遗产、出售等方式发生的自然转移，房屋受让人未与

原房屋所有权人发生权利关系，并且出让地块与房屋在纳入土地供应计划前已进行注销登记，表明原不

动产权利人对不动产进行支配的权利在法律上已灭失，则需由新的权利人向不动产登记中心申请对本人

的权利进行登记重建，即首次登记。 

5. 结论与建议 

本文运用案例分析法、逻辑分析法及规范分析法，以节约集约利用国土资源、防止社会资源及国有

资产浪费为出发点，对地上保留房屋产权随国有建设用地使用权转移的可能性进行研究，通过分析可知

我国现行土地管理法律法规中缺少对“净地出让”标准的准确界定、未明确禁止带房屋出让国有建设用

地使用权，更多的是地方法规对国家政策文件的解读，而各地对“净地”理解并不一致，如在无锡、保

定等地方市县均存在带建筑物出让国有建设用地使用权的案例。因此结合地块的实际情况以及所在地方

政府的具体规定，从最大限度地保证社会资源及国有土地充分利用的角度出发，可将质量完好、可再利

用的房屋与地块一起出让。 
为保障房屋与国有土地出让及不动产单元登记的顺利进行，现提出一下几方面建议：1) 完善现有评

估制度，增强评估机构的独立性，提高评估人员的综合素质，允许被拆迁人对评估机构的各个环节进行

监督，以保证评估过程的公正性；2) 带房屋地块纳入土地供应计划前，前期开发时间长、准备工作难度

大、涉及部门广泛，政府应做好统筹规划，加强房屋拆迁、国土、财政等部门以及质量检测、房产评估

等机构的统一合作，增强工作协调性、提升工作效率，保障前期工作顺利完成；3) 地方部门应结合自身

实际情况尽早出台相关文件，规范土地出让各个环节，并要求相关部门配合受让人做好资产移交及不动

产登记相关工作，保证后续环节的顺利进行。 
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