
摘 要院国外土地市场经过长期的发展袁已形成了较为成熟的运行模式和保障制度袁
构建了不同的土地储备和土地银行制度体系袁 其运作模式对于推进我国土地市场化改革

具有较高的借鉴意义遥 然而目前国内学术界对土地银行和土地储备这两个制度的概念界

定存在较大分歧袁并在很大程度上存在混淆遥 因此袁从明晰土地银行和土地储备概念的角

度出发袁通过对现有文献的研究袁对国外的土地银行制度和土地储备制度进行全面的总结

与界定袁比较不同国家的制度特征袁剖析两种制度之间的核心差异遥研究发现袁土地银行和

土地储备虽同为政府对土地进行调控的手段袁但从参与主体尧开展业务和作用领域等方面

都大不相同袁应该区分为两种土地制度遥土地银行制度是服务于土地开发利用活动的金融

政策袁 而土地储备制度则是为了保障城市土地利用效率与公平而进行收储整理的管理机

制袁应该结合我国现实而在恰当时期选择适当的制度袁以进一步促进我国土地市场建设遥
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一尧问题提出

对于野土地银行冶一词的含义袁学界有着两种不同的解读院一是野代表城市政府集中进

行土地征购尧整理尧储备尧供应和开发的专门机构 [1]冶袁致力于处理空置尧废弃尧欠税和止赎

不动产袁使之再次投入生产的政府机构袁即野土地储备机构冶曰二是叶土地科学词典曳中的

野以土地为抵押的办理长期放款业务的银行 [2]冶袁即以土地为主要目标服务物袁为土地开发
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利用事业服务的金融机构遥 不少学者认同第一类解读袁 认为土地银行就是代表政府集中

进行土地征购尧整理尧储备尧供应和开发的专门机构袁将土地银行制度等价于土地储备制

度袁即通过征收尧收购尧收回等方式进行土地收储袁再进行安置尧拆迁尧平整尧市政建设等开

发整理工作后有计划地将土地投入市场的制度 [3-4]遥 而另一些学者更认同第二种提法袁认
为土地银行是以土地金融资产和负债为主要经营对象的综合性金融企业 [5]袁其经营核心

和本质是土地资本化尧资本股份化尧收益长期化尧利益共同化袁且往往以农地作为主要服

务对象袁 主要业务为发放土地抵押贷款与发行土地债券袁 在性质上与城市土地储备中心

有很大差别[6-7]遥
造成这一分歧的原因无从确切考证袁笔者认为可能是在中英对译过程中出现了理解上的

偏差袁造成了混淆院土地储备的英文表述为 land banking袁而土地银行为 land bank袁二者实为两

个完全不同的概念袁但在引入概念时出现了误读遥 土地储备机构虽然由于其具有和银行类似

的经济调控能力和融资功能袁但它并不开展土地抵押贷款袁不是真正的金融中介机构而并不

具备信用创造功能袁与土地银行在性质上其实有很大差别遥 文章从明晰土地银行和土地储备

概念的角度出发袁通过对现有文献的研究袁对国外的土地银行制度和土地储备制度进行全面

的梳理总结袁比较不同国家的制度特征袁剖析两种制度之间的核心差异袁以期为我国土地银行

及土地储备制度的发展提供相应借鉴遥
二尧国外土地银行制度比较与界定

土地银行制度在国外已发展得较为成熟袁已经成为土地开发利用的关键资金支持手段[8]遥
通过对现有相关文献的梳理袁可以发现虽然各国土地银行制度有着基本共通之处袁但结合其

自身国情袁又在成立背景尧资金来源尧组织结构尧主要业务以及政府作用等方面有着各自的特

点渊见表 1冤遥 成立背景上袁无论是发达国家还是发展中国家袁成立土地银行的背景均是由于当

时农村发展困难尧资金短缺袁导致城乡二元对立尧农业陷入危机袁因此政府建立具有政策性金

融性质的土地银行而提供长期资金来源袁以扶持农业发展曰从资金来源的角度看袁各国在债券

融资的基础上又分别通过吸纳银行存款尧发行股票尧提取盈余公积金和政府预付等不同方式

拓宽了融资渠道[9]曰在组织结构方面袁各国的土地银行分别采取了野自下而上冶尧野自上而下冶尧分
级尧政府所有和股份制等不同的形式曰而在主要业务层面袁各国土地银行在为营业区内的农

民尧农场以及服务于农业的厂商企业提供农业生产性的信贷之外袁各自衍生有基金尧债券等不

同的金融产品和金融业务[10]曰在政府作用方面袁绝大多数国家政府为推进农业发展袁均提供针

对农地担保尧资金保障尧贷款支持尧税收优惠等袁美国尧南非和法国等国家更出台了专项法律保

障土地银行稳步实施遥
总体来说袁尽管各国政策存在些许差异袁然而土地银行制度一般起步较早袁发展的也较为

成熟袁应归为土地领域中的一项金融制度袁主体是特定的金融机构袁资金多来源于发行债券袁
主要业务多是发放生产性贷款袁主要服务目标物多为农地遥 因而袁土地银行制度可被界定为院
以提供土地抵押贷款和发行土地债券等与土地有关的长期信用业务为主要业务袁服务于农地

开发利用事业的特定农村金融政策遥
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表 1 主要国家及地区土地银行体系比较分析

三尧国外土地储备制度比较与界定

在国外土地银行蓬勃发现的同时袁20 世纪以来土地储备制度也在部分国家得到了建立袁
主要致力于解决城市发展与人口剧增导致的住宅供需矛盾尧房地产市场价格失衡及城市土地

低效利用等问题袁然而在确立背景尧管理主体尧资金来源尧运行机制和构建目标等方面袁各国的

制度仍各有差别渊见表 2冤遥
国外土地储备制度的建立袁绝大多数是建立在土地的过度开发尧后备资源贫乏尧城市房地

产市场失灵的宏观背景之下袁因而其构建目标也主要针对维护公共利益尧促进土地利用合理

利用尧调控房地产市场和保障城市可持续发展等[11]曰从管理主体来看袁土地储备制度执行主体

多为政府部门或政府下设的专门机构袁具体又分为政府部门直接管理尧下设土地买卖开发公

司尧成立官方或半官方开发机构等形式袁但美国允许私人开发商进行配合开发曰就资金来源而

言袁大多数国家的土地储备资金由政府提供袁但形式多种多样袁可以是中央政府基金补助尧发
行债券尧银行贷款尧出售土地或者是地方政府税收曰在运行机制层面袁多数国家的土地储备活

动都由地方政府作为实施主体袁 少数则由区域性机构主动通过影响地方政府而共同推行袁具
体的购买尧开发等工作一般由专门成立的公营或公私合营机构负责袁且大多数国家以协议而

非强制性的土地征收为主袁同时有相关的措施和手段如征收权和优先购买权配合袁储备时机

也主要结合预先规划和实际市场而定遥
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表 2 主要国家及地区土地储备制度分析[4]

虽然各国的土地储备制度为适应各自国情而存在着种种差异袁但总体而言袁土地储备是

公共部门预先通过征收尧购买或者其他方式取得土地袁进而开展必要的平整尧拆迁尧平整尧市政

建设等整治工作袁然后按照城市发展规划将土地按照特定时序出售尧租赁或保有袁以影响城市

发展模式尧调控土地市场有序运作尧避免土地投机行为并且获得城乡土地开发带来的增值收

益的过程[12]遥为了实现公共利益最大化和促进城市有序可持续发展的目的袁国外土地储备制度

大多依照实际市场情况袁结合城市规划和土地利用计划袁并配套较为完善的配套法规体系袁以
期达到纠正房地产市场失灵尧维护社会公平尧促进城市均衡发展等政策目标遥 因而袁土地储备

制度可被界定为院以政府作为运营主体与资金来源袁以土地取得尧整理和出让为主要业务袁针
对城镇土地市场野存量尧增量尧流量冶调整的管理制度遥

四尧国外野土地银行冶和野土地储备冶制度比较

根据前文的界定对两种制度进行比较袁可以发现虽然土地银行与土地储备都是政府主导

下建立的土地相关制度袁都是政府的重要调控手段袁在英文翻译时也容易混淆袁但二者实为两

种截然不同的制度渊见表 3冤遥 相较土地储备袁土地银行出现较早袁发展的较为成熟袁实施主体也
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偏向于金融机构而非政府或下属机构遥 从调控对象上来看袁土地银行主要着眼于农村金融市

场袁而土地储备主要是针对城市的土地曰从资金来源上来看袁土地银行主要来源一般为债券袁
而土地储备更依赖于政府财政收入及银行贷款曰从调控目标上看袁土地银行是为满足发展农

业和农村经济的需求提供资金保证袁而土地储备不仅是为了提高土地利用率袁保证城市各类

建设的用地需求袁更是为了维护社会公平尧调控房地产市场失灵袁维护城镇协调和谐发展曰从
调控手段上来看袁土地银行通过为农民提供低利率的土地或不动产抵押贷款袁为农村经济注

入活力袁而土地储备是按照城市发展需要袁采用收回尧收购尧置换尧征用等方法取得土地袁然后依

据市场情况出售尧租赁或者持有土地袁以达到调控城市土地市场的目标[13]曰从运作流程上来看袁
土地银行本质上仍为银行袁业务多是针对个人尧团体或法人机构进行袁只要是合乎规定的农业

经济活动通常都可较为快捷地得到土地银行予以的资金支持袁而土地储备涉及的程序极其繁

琐复杂袁首先要符合城市整体的规划袁在执行过程中手续流程繁复袁且需要所有相关部门的通

力协作袁征收时还有可能涉及拆迁问题带来的诸多不确定因素曰再从资金的需求量来看袁虽然

土地银行是金融机构袁但其业务涉及资金量通常不大袁且资金周转较快袁循环周期不长袁资金

链运行通常比较顺畅袁对业务间的顺序不过多强调袁而土地储备涉及土地权属的转让袁且通常

地块面积较大袁故涉及的资金量也较为庞大袁而整个取得尧整理尧储备到出让的过程历时漫长袁
资金回笼慢袁地块的开发出让时序有着重要的意义遥

表 3 土地银行制度与土地储备制度比较

由此可以见袁土地银行制度主要针对农地利用袁旨在推进农村经济的发展曰而土地储备主

要针对城镇土地袁旨在保障城镇土地利用效率与公平袁两者结合的野土地银行+土地储备冶制度

模式可以充分实现我国城乡土地野全覆盖冶调控[14]遥随着新型城镇化进程的不断推进袁两种制度

在相互配合的同时也将相互渗透融合袁在这种野土地银行+土地储备冶制度模式下袁土地银行可

以参考土地储备制度进行农地储备袁特别是对无力偿还贷款的农地进行储备袁从而实现城镇

建设用地与农村农地双储备袁未来可以依据粮食安全需要尧房地产市场情况进行灵活结构调

整曰土地储备可以借鉴土地银行的信用创造能力袁开发债券等多种金融产品成为土地储备项

目所需资金的重要来源袁通过资金杠杆尧转移支付等手段间接调整城市土地储备袁两者配合将

大大促进我国土地市场建设的完善和城乡一体化目标的实现[15]遥
五尧结论与讨论

通过上述的三组制度比较袁本文可以得出以下结论院
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第一袁土地银行是带有一定政策性袁通过土地抵押发行土地债券而为农村经济提供资金

的特定金融机构遥 发达国家成立农村土地银行袁大多是基于当时农村经济困难尧资金短缺导致

城乡发展矛盾突出袁而后许多发展中国家在工业化和城市化的进程中为了维持第一产业的发

展袁提供农业长期资金来源袁也相继建立了类似与我国的农业发展银行的尧具有政策性金融性

质的土地银行遥 然而袁相较于我国由于种种限制袁农村土地承包经营权抵押依然处于探索阶

段袁而国外的众多政策性土地银行在成立初期政府即通过法律尧资金尧政策等方面给与大力支

持袁业已成熟的农地抵押贷款等核心业务袁为土地开发和利用提供金融服务袁并随着经济环境

的变化业务范围呈现多元化和综合化态势[16]遥
第二袁土地储备是政府为了提高城镇土地使用效率和维护社会公平袁在土地尚未开发利

用之前袁由政府等公共机构预先取得并保有袁以作为未来实现公共利益尧开发租赁盈利或调控

土地供给的行为遥 国外土地储备制度多是基于城市快速发展导致的土地不足尧无效利用尧地价

上涨等现象而确立的袁其带有规划与调控的色彩袁是为了协调城市发展尧提高社会福利而进行

的一项政府行为袁普遍具有以下特点院政府同时扮演着土地市场的宏观调控者与市场参与者

两种身份曰涉及资金量巨大袁是城市可持续发展的重要保障遥
第三袁土地银行与土地储备无论从参与主体尧开展业务和作用领域等方面都大不相同袁实

为两种截然不同的制度袁我国可以结合两者设计野土地银行+土地储备冶制度模式袁充分实现我

国城乡土地野全覆盖冶的合理调控遥
国外的土地管理制度是我国土地管理相关实践的有利借鉴袁然而必须要以充分厘清制度

的定义和差异作为前提[17]遥 本文通过充分厘清不同国家土地银行与土地储备两种制度的概念

和特征差异袁研究发现无论是土地银行还是土地储备制度对于我国土地市场的合理调控都具

备相当的指导意义院土地银行更多侧重于资金链条支撑袁而土地储备制度更关注政府的宏观

调控与规划袁二者的不断完善都是土地市场得以健康发展的重要保障遥 同时袁我国土地所有制

的特殊性又要求我们在采众人之长时必须结合本国实际袁在自然条件的适宜性尧社会制度的

可容性尧 经济的可行性以及生态系统的平衡性这四重框架下考虑别国经验对我们的现实意

义袁防止生搬硬套遥 因此袁在借鉴各国经验的基础上袁我国可进一步摸索符合中国国情的野土地

银行+土地储备冶制度体系袁以更好地实现城乡土地野全覆盖冶调控袁充分促进土地市场建设和

城乡一体化的发展遥
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Abstract: Foreign land market has formed a mature operation mode and security system after a long

period of development, and each country has established its own 野land bank冶 and 野land banking冶 system
separately. At present, the construction of China爷s land market is constantly advancing. Under this
background, the successful experience of foreign 野land bank冶 and 野land banking冶 system operation makes
great sense to the reform of China's land system. However, at present, there is no consensus on the definitions
of the 野land bank冶 system and 野land banking冶 system among domestic academia, and there even occurs
certain confusion between the two concepts. Therefore, in this paper, from the perspective of clarifying the
concepts of 野land bank冶 and 野land banking冶, the paper summarizes the foreign 野land bank冶 system and 野land
banking冶 system respectively and comprehensively based on the study of the existing literatures, makes
comparisons not only among different countries but also between the two systems themselves. Results have
shown that although both 野land bank冶 system and 野land banking冶 system are means of the government to
regulate the land market, but the main body of participation, main business as well as function areas and so on
are totally different, which means the two systems are definitely not the same. 野Land bank冶 system is a
financial policy that serves the activities of land development and utilization, whereas the 野land banking冶
system is a land collection and storage mechanism to improve the efficiency of urban land utilization.
Combining with China's reality, the selection of appropriate system should be made in appropriate period of
time so as to promote the further development of China爷s land market.
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