
宁子豪律师：土地开发一、二级联动的“恩怨情仇”律师小程序开发
公司

产品名称 宁子豪律师：土地开发一、二级联动的“恩怨情
仇”律师小程序开发公司

公司名称 郑州龙之宇科技有限公司

价格 10000.00/套

规格参数

公司地址 郑州市河南大学大学科技园东区12号楼602

联系电话 19137161875 13017688270

产品详情

很荣幸有这个机会在房地产和建筑法领域写点文字。但不得不承认，在这个领域了解的越深，越觉得“
人生有涯，知识无涯”，很多热点依然各持己见，争论不休。所以选题真的是困惑了很久。我不愿意只
列举法律条文和案例，但对没有定论的内容不敢发表意见。干脆另辟蹊径，把土地开发看做一个江湖，
谈谈政府与社会力量博弈产生的法律关系及其演变。是本文的缘起，仅供参考。 

本文所说的土地一级开发，是指政府依据各级城乡规划文件进行的“农用地转非”、国有土地上的土地
征收或房屋征收、拆迁工程、市政基础设施建设等一系列法律行为。一般来说，土地的一级开发可以理
解为将一个地块由“毛地”变为“净地”的生产环节，二级开发可以理解为“卖净地”的销售环节。这
意味着土地的一级开发一般是土地进入二级市场的前提。当然，限于本文篇幅，对个别地区和特殊情况
下仍然存在的“土地流转”这一实质性现象暂且不谈。 

一级开发工作的截止日期通常为土地整理完成并纳入土地储备或相关宗地招标、拍卖、出让之日。进入
土储或拍卖程序后，进入二次开发阶段。这意味着级开发和第二级开发是两个独立的阶段，但它们在成
本方面是相互关联的。一级开发阶段形成的费用将是二级开发阶段费用的组成部分，终体现在土地出让
的底价或初始价格上。基于前述一级土地开发的特点和个别地区“土地财政”的实际需求，土地开发的
“一二级联动”自然是各方关注的热点领域。开发商特别渴望优质的地块，政府也愿意通过这种方式招
募开发商入驻。基于以往案例，笔者将土地开发一、二级联动模式归纳为“合同”和“委托”两种范式
，并简要分析了相关法律问题。 

先说“承包土地开发一、二级联动”。 

过去，一些地方政府在新区建设和旧城改造过程中，会选择利用社会资金或开发商合作，约定开发土地
出让后取得的对价作为前期开发投资的成本和收益，或者将其参与土地一级开发与二级市场招拍挂交易
结果直接挂钩。此类协议多以“抽屉协议”、“君子协议”的形式出现。但一旦任何一方(通常是政府方
)不再履行前述义务，此类协议一般会被法院直接认定为无效。 

典型案例有安徽省人民法院(2015)00586号民事判决书。对该判断内容感兴趣的同事可以自行搜索，此处



不再赘述。 

尤其是位于城乡结合部的一级开发宗地，开发范围内的土地产权关系复杂，往往可能存在集体土地或未
利用地等多种土地类型。对于这类土地的一级开发，按照我国《土地管理法》的规定，需要在用地数量
指标范围内办理转用手续和土地征用，土地转为国家建设用地后才能进行开发。否则，土地地方性的问
题就会成为开发商戴上的“紧箍咒”，政府随时可以用它来敲打开发商。极端情况下甚至会成为追究开
发商非法占用耕地等刑事责任的理由。 

另一方面，随着财政政策对土地流转的收紧，以及对划拨土地和协议转让限制的加强，实现这种契约联
动的难度越来越大。财政部在具体操作层面，在其《关于规范土地储备和资金管理等相关问题的通知》(
财综〔2016〕4号)、《关于联合公布第三批政府和社会资本合作示范项目加快推动示范项目建设的通知
》(金彩〔2016〕91号)等部门规章中，多次强调土地一级开发协议不得与土地使用权出让收入挂钩。行政
系统内部自上而下的压力也导致了“契约”范式的逐渐衰落。 

再谈“委托土地开发的主次联动”。 

在这种模式下，土地开发运营通常通过政府购买服务来实现。更普遍的表现形式是“BT”项目合作(而近
年来大热的“PPP”项目也大致归类于此范式，在此一并讨论)。政府通常通过招标等形式对受托人选择
主体的合法性给予程序正义支持。这种模式操作的狭义体现是，根据《国有土地上房屋征收与补偿条例
》第五条的规定，房屋征收部门作出合法征收决定并签订补偿协议后，通过招投标等形式委托具体实施
单位对旧房进行拆除，建设基本五通一平工程。政府将在具体单位工程竣工验收后直接支付工程价款。
但需要注意的是，此类房屋征收的实施单位在参与过程中不得以盈利为目的。从一级和二级联动来看，
以国务院《关于进一步做好城镇棚户区和城乡危房改造及配套基础设施建设有关工作的意见》等为代表
的政策规定。允许在旧房改造、棚户区改造中采用PPP项目合作模式，或者开发商与合作成立项目公司
，可以对相关改造地块进行包括一级开发在内的全套操作。 

但需要注意的是，目前这类旧房改造项目建设的房屋多为安置房或保障房项目，通常对总投资的综合回
报率有一个高限额。这与商品房合作开发模式的普遍印象大相径庭。整体来看，目前我国法律政策对商
品房开发的一级开发模式限制较大，相关政策对一级开发的导向更多的是社会公益性质，盈利不是其主
要目的。但随着PPP合作等类型项目的重新出现，开发商等机构如果能跟上政策导向，可能会在房地产
开发领域获得新的市场。 

土地的一级开发和二级开发之间的联系就像潘多拉的盒子。曾几何时，很多开发商参与土地一级开发，
在二级市场以初始价格获得地块的故事，至今历历在目。以城镇国有土地为例。甚至在2012年《国有土
地上房屋征收与补偿条例》实施之前，在“拆迁许可证”还大行其道的时候，很多宗地的拆迁许可证持
有人与该宗地二级市场的土地持有人高度重合。故事的背面，有很多无法像幽灵一样详细描述的违规操
作风险。即使在国家收紧政策，试图拆分土地一级开发和二级开发以求更好市场化的当下，很多开发商
和都不愿意放弃这一领域的博弈和合规尝试。 

这个爱恨交织的江湖，合法化合规化的浪潮已经不可逆转的到来。只是大浪淘沙之后，这世仇只剩下一
张傍晚的照片。 

想了解更多有关“律师平台开发一个需要多少钱、律师小程序源码多少钱、律师小程序开发案例、律师
定制开发需要多少钱”的问题，可以联系我们，11年软件开发经验，上千家合作案例，深耕多个行业，
特别对律师行业有深入研究，也开发的有律师行业成品系统，欢迎来咨询查看测试系统
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