
兩
岸
經
貿

S
traits B

u
sin

ess M
o
n

th
ly

12

中國大陸土地管理新制解析

翰笙法律事務所所長

海基會台商財經法律顧問

 文《姜志俊》 

區域內暫停實施《土地管理法》的 5個條款、《城
市房地產管理法》的 1個條款。自 2015年以來，
33個試點地區在大膽探索、勇於實踐的情況下，
農村土地制度改革取得明顯成效，也為《土地管
理法》進一步修改奠定基礎。

其後，中國大陸全國人民代表大會常務委員
會於 2019年 8月 26日通過《土地管理法》及《城
市房地產管理法》的修改，並自 2020年 1月 1日
起施行，其中《土地管理法》的修改幅度甚大，
重點是為改善農村土地徵收、集體經營性建設用
地入市、宅基地制度，並強化耕地尤其是永久基
本農田保護等內容。

最值得關注的是，為破解集體經營性建設用
地入市的法律障礙，修改後條文刪去從事非農業

前言

中國大陸現行《土地管理法》自 1986年公布
以來，歷經 1988年第一次修正、1998年 8月全
面修訂、2004年 8月第二次修正。隨著中國大陸
工業化、城鎮化的快速推進，如何通過修改法律
法規，推進土地管理制度改革受到各界廣泛關注。

2014年底，中共中央辦公室、國務院辦公室
共同印發《關於農村土地徵收、集體經營性建設
用地入市、宅基地改革試點工作意見》，在中國
大陸部署農村土地制度改革試點工作。由於試點
突破《土地管理法》和《城市房地產管理法》有
關規定，所以 2015年 2月中國大陸全國人大常委
會通過授權決定，授權國務院在 33個試點縣行政

大陸土地新政將加速土地改革，可望提供更多內需市場商機。
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建設必須使用國有土地或者徵為國有的原集體土
地的規定；另外為配合集體經營性建設用地入市
的政策，《城市房地產管理法》第9條修改為：「城
市規劃區的集體所有的土地，經依法徵收轉為國
有土地後，該幅國有土地的使用權方可有償出讓，
但法律另有規定的除外。」以資配合《土地管理
法》對於農地流轉入市的最新規定，而不至於發
生不同法律衝突的現象。

中國大陸新修訂《土地管理法》內容

簡介

修改後的《土地管理法》，強調「堅持土地
公有制不改變，堅持農民利益不受損，堅持最嚴
格的耕地保護制度和最嚴格的節約集約用地制度，
把中共中央關於農村土地制度改革的決策和試點
的經驗上升為法律，在農村「三塊地」改革方面
作出了多項創新性的規定」。所謂「三塊地」，
是指農村地區的「農用地」、「農村集體經營性
建設用地」和「宅基地」；2014年「中央1號文件」
對農村土地改革定調，一是穩定承包權，二是放
活經營權。修改後的《土地管理法》，重點內容
可歸納如下：

一、在土地徵收方面做了三方面完善：

（一）首次對土地徵收的公共利益進行明確界
定。中國大陸《憲法》和《土地管理法》
都規定，國家為了公共利益的需要可以徵
地，但是什麼是公共利益？長期以來沒有
明確的法律規定，特別是《土地管理法》
又規定，任何單位和個人
使用土地必須使用國有土
地，導致徵收成為獲得土
地的唯一途徑。

此次，在總結試點經
驗的基礎上，採用列舉的
方式，對於哪些是公共利
益可以動用國家徵收權做
出明確界定：因軍事外交，
政府組織實施的基礎設施
建設、公益事業、扶貧搬
遷和保障性安居工程，以
及成片開發建設等 6種情
況確需要徵地的可以依法
實施徵收。

（二）《土地管理法》首次明確土地徵收補償
的基本原則，保障被徵地農民原有生活水
平不降低，長遠生計有保障。改變過去以
土地徵收的原用途來確定土地補償，以年
產值倍數法來確定土地補償費和安置補助
費的做法，成為以區片綜合地價取代原來
的土地年產值倍數法。另外在原來的土地
補償費、安置補助費、（青苗和）地上附
著物三項補償的基礎上增加農村村民住宅
補償和社會保障費等兩項補償，這樣就從
法律上為被徵地農民構建更加完善的保障
體系。

（三）完善土地徵收程序，原來的批後公告改為
批前公告，主要是使被徵地農民在整個過
程中有更多參與權、監督權和話語權。詳
言之，要求政府在徵地之前開展土地狀況
調查、信息公示，還要與被徵地農民協
商，必要時組織召開聽證會，跟農民簽訂
協議後才能提出辦理徵地申請、辦理徵地
的審批手續，極大的保護了農民利益。

二、在集體經營性建設用地入市方面，修改後的
《土地管理法》破除了農村集體經營性建設
用地進入市場的法律障礙： 

修改後的《土地管理法》刪除原法第 43條，
任何單位或個人需要使用土地的必須使用國有土
地的規定；增加規定農村集體建設用地在符合規
劃、依法登記，並經三分之二以上集體經濟組織
成員同意的情況下，可以通過出讓、出租等方式
交由農村集體經濟組織以外的單位或個人直接使
用，同時使用者在取得農村集體建設用地之後還

新《土地管理法》首次明確土地徵收補償的基本原則，並完善徵收程序。
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可以通過轉讓、互換、抵
押的方式進行再次轉讓。

集體經營性建設用地
入市是這次《土地管理法》
修改的最大的亮點，是一
個重大制度創新，取消多
年來集體建設用地不能直
接進入市場流轉的二元體
制，為中國大陸城鄉一體
化發展掃除制度性障礙。
換言之，農地入市賦予集
體建設用地與國有建設用
地同等權能，將集體經營
性建設用地納入國有建設
用地市場公開交易，發揮
市場在土地資源配置中的
決定性作用，實現城鄉土
地平等入市、公平競爭。

三、宅基地改革方面：

在原來一戶一宅的基礎上增加戶有所居的規
定，因為有一部分農村村民已經進城落戶，對他
們原來在農村的宅基地是否允許退出，這次修改
允許已經進城落戶的農村村民自願有償退出宅基
地。因為農民變成市民真正實現城市化是一個漫
長的過程，如果農民不願意退出宅基地，地方政
府不能強迫其退出宅基地，必須是在自願有償的
基礎上。總體來看，修改後的《土地管理法》把
農村「三塊地」改革經驗全部吸收，在農村土地
管理方面做出多項創新性規定。

農地流轉入市的作用與影響

一、農地流轉入市的作用：

修改後的《土地管理法》開放農地自由買賣，
將農地變為新商品，影響的中國大陸農村集體經
營性建設用地，估計超過 4,200畝。開放農地自
由買賣產生下列三大作用：

（一）送農民紅包拉動內需

中國大陸農地可以轉賣，每位農民等於可以
從政府手裡收到一份大紅包，從而拉動內需。

（二）農民進城可以解決城市缺工問題

中國大陸約有 7億農民，其中約有 3億人為
「農民工」，即戶口為農民，但在城市工作，開

放農地自由買賣之後，這些農民拿到賣地的錢後，
可以進城買房登記為「城市居民」，解決二三線
城市缺工的問題。

（三）緩解地方政府債務危機

以往地方政府習慣以低價徵收農民的耕地，
再高價轉賣給開發商，創造所謂「土地財政」。
開放農地自由買賣之後，地方政府這條財路就斷
了，但政府可以轉成稅收來彌補，因為土地交易
還是要繳稅，據估計地價的 2成到 4成，最後還
是會落入政府的口袋，彌補地方的財政。

二、農地流轉入市的影響：

依照原來的規定，只有國有的建設用地才能
進入市場，修改後的《土地管理法》破除農村集
體建設用地進入市場的法律障礙，即刪除原法第
43條，任何單位或個人需要使用土地的必須使用
國有土地的規定；並增加規定農村集體建設用地
在符合規劃、依法登記，且經三分之二以上集體
經濟組織成員同意的情況下，可以通過出讓、出
租等方式交由農村集體經濟組織以外的單位或個
人直接使用，同時使用者在取得農村集體建設用
地之後還可以通過轉讓、互換、抵押的方式進行
再次轉讓。

這是中國大陸《土地管理法》一個重大制度
創新，對於港澳台及外商而言，集體經營性建設
用地入市是這次修改的最大的亮點。

根據大陸新修訂之「土地管理法」，大陸農村集體所有的經營性建設用地，
其使用權可以通過市場交易機制，有償轉讓給外部單位。
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由於農地流轉入市自由買賣後，農民會留在
二三線城市轉換為城市居民，不但土地供給增加，
招工也會變得容易。

（二）農業可向中國大陸轉進

農地流轉入市自由買賣之後，二三線城市
會變得更加繁榮，經營農業台商可轉往中國大陸
二三線城市擴大經營，透過整併農地可以擴大經
營規模。

（三）經營土地開發業務

農地開放流轉入市自由買賣後，釋出農地除
蓋工廠之外，也可以蓋遊樂園、養老村等，每個
養老村面積約需 3~5平方公里，這些農地釋出以
後，正好可以滿足這些新興需求。

結語

本次《土地管理法》的修改，包括集體經營
性建設用地入市改革，目的就是為了改變、完善
現有的建設用地土地供應的格局。原來只有國有
的建設用地才能進入市場，進行各項建設，現在
是允許集體可以把集體的建設用地，直接由集體
出讓、出租用於建設，這是土地供應格局的改變。
另一方面，集體經營性建設用地入市，第一，入
市的土地要符合規劃，規劃必須是工業或者商業
等經營性用途；第二，它必須要經過依法登記；
第三，它在每年的土地利用年度計劃中要做出安
排。此外，即使獲得了集體經營性建設用地的使
用權之後的土地權利人，也要按原來規劃的用途
來使用土地。
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台商應有的認知與對策

一、台商應有的認知：

農地流轉入市的最新規定在《土地管理法》
第 63條，分別規定農地流轉入市的符合規劃依法
登記、通過程序、再次流轉等事項，茲簡要說明
如下：

（一）符合規劃依法登記：土地利用總體規劃、
城鄉規劃確定為工業、商業等經營性用
途，並經依法登記的集體經營性建設用
地，土地所有權人可以通過出讓、出租等
方式交由單位或者個人使用，並應當簽訂
書面合同，載明土地界址、面積、動工期
限、使用期限、土地用途、規劃條件和雙
方其他權利義務。

（二）通過程序：前款規定的集體經營性建設用
地出讓、出租等，應當經本集體經濟組織
成員的村民會議三分之二以上成員或者三
分之二以上村民代表的同意。

（三）再次流轉：通過出讓等方式取得的集體經
營性建設用地使用權可以轉讓、互換、出
資、贈與或者抵押，但法律、行政法規另
有規定或者土地所有權人、土地使用權人
簽訂的書面合同另有約定的除外。

（四）參照執行：集體經營性建設用地的出租，
集體建設用地使用權的出讓及其最高年
限、轉讓、互換、出資、贈與、抵押等，
參照同類用途的國有建設用地執行。具體
辦法由國務院制定。

（五）此外，《土地管理法》第 85條規定：「外
商投資企業使用土地的，適用本法 ;法律另
有規定的，從其規定。」因此，《土地管
理法》是使用土地的普通法，《外商投資法》
或《台灣同胞投資保護法》是土地使用的
特別法，如果《外商投資法》或《台灣同胞
投資保護法》對於適用土地方面另有規定，
屬於特別規定，依照「特別法優於普通法」
的原則，自當適用特別法的規定。

二、台商應有的對策：

面對農地流轉入市的自由買賣，台商應該採
取的對策如下：

（一）向二三線城市轉進
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