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[bookmark: _Toc5289746]一、土地一级开发概念
[bookmark: _Toc5289747]（一）基本内涵
“土地一级开发”在国家层面尚未有法规政策给予明确定义，在部分省市地方性法规中有所体现，如《北京市土地储备和一级开发暂行办法》第二条中对土地一级开发定义为：“本办法所称土地储备和一级开发，是指政府依法通过收购、收回、征收等方式储备国有建设用地，并组织实施拆迁和市政基础设施建设，达到土地供应条件的行为”。国家层面出台的法规政策提到的“土地储备”或“储备土地前期开发”等与土地一级开发的内容基本上是一致的，都是为了规范土地具备供应条件前的相关行为。如《土地储备管理办法》中第一条第二款之规定：“土地储备是指县级（含）以上国土资源主管部门为调控土地市场、促进土地资源合理利用，依法取得土地，组织前期开发、储存以备供应的行为。土地储备工作统一归口国土资源主管部门管理，土地储备机构承担土地储备的具体实施工作。财政部门负责土地储备资金及形成资产的监管”。
综合各方面观点，土地一级开发是政府为提高土地综合利用水平，调控土地市场、促进土地资源合理利用目标，促进区域的可持续发展，根据土地利用总体规划、城乡总体规划、年度土地开发计划和土地市场供需状况等，对依法收回的国有土地、已办理农用地转用、土地征收批准手续的土地等，统一进行征地、拆迁、安置、基础设施建设等，使“生地”变“熟地”，达到土地供应条件的行为。
[bookmark: _Toc5289748][bookmark: _Toc3812152]二、土地一级开发模式演变梳理
从本世纪初开始，土地一级开发模式经历了土地一二级联动、BT、PPP等模式，下文将梳理土地一级开发模式的演变。
[bookmark: _Toc5289749][bookmark: _Toc3812153]（一）土地一二级联动开发模式
从2001年国务院发布《关于加强国有土地资产管理的通知》（国发[2001]15号）提出“有条件的地方政府要对建设用地试行收购储备制度”以来到2008年左右BT模式开始盛行，此间土地一级开发主要是一二级联动模式。土地一二级联动开发即土地储备机构通过委托或招标等方式确定具备相应资质企业负责拟实施整理区域的基础设施建设等工作，完成后，通过土地二级开发的收益来弥补一级开发的成本。
土地一级开发商获取投资回报的方式主要有两种：一是无偿或低价获得部分土地进行开发；二是完成土地出让后，土地一级开发企业就扣除政府方相关土地开发等成本后的土地出让金与政府方按照一定比例进行分成，从土地出让金中获得投资回报。
除深圳城市更新外，一级土地开发企业协议拿地的模式违反《招标拍卖挂牌出让国有土地使用权规范》等公开竞争拿地的制度，不符合法律法规要求。根据《国务院办公厅关于规范国有土地使用权出让收支管理的通知》（国办发〔2006〕100号），从2007年1月1日起，土地出让收支全额纳入地方基金预算管理。收入全部缴入地方国库，支出一律通过地方基金预算从土地出让收入中予以安排，实行彻底的“收支两条线”。在地方国库中设立专账，专门核算土地出让收入和支出情况。故约定政府方将收到的土地出让金扣除土地开发成本后全额或部分直接支付给土地一级开发企业的操作，与土地出让金“收支两条线”的管理政策不符，且将项目的未来收益与土地出让收入挂钩的有违规风险。
[bookmark: _Toc5289750][bookmark: _Toc3812154]（二）BT模式
2008年以来在BT盛兴的大背景下,土地一级开发领域也开始兴起BT模式。BT模式进行土地一级开发即土地储备机构通过委托或招标等方式确定企业作为土地一级开发项目的开发主体，由该企业进行投融资、组织建设和管理工作，工程竣工后政府方按照协议赎回该项目设施等，企业的投资收益主要是土地前期开发成本或投资额的一定比例。
2012年底，财政部等四部委联合发布《关于制止地方政府违法违规融资行为的通知》（财预〔2012〕463号），规定“除法律和国务院另有规定外，地方各级政府及所属机关事业单位、社会团体等不得以委托单位建设并承担逐年回购（BT）责任等方式举借政府性债务。”BT模式运用不能从根本上解决政府债务问题，因此463号文叫停为政府举债的BT模式，土地一级开发的BT模式运用也因而受阻。
[bookmark: _Toc3812155][bookmark: _Toc5289751]（三）PPP模式
在BT模式受阻后，同时在中央各部委力推PPP模式背景下，PPP模式亦被运用到土地一级开发活动。2014年11月《财政部关于印发政府和社会资本合作模式操作指南(试行)的通知》（财金〔2014〕113号）标志着PPP模式在我国全面推开，在BT面临困境的情况下，土地一级开发领域兴起PPP模式。在土地一级开发PPP项目中，政府通过选定社会资本方组建PPP项目公司或与社会资本方共同组建项目公司作为土地一级开发的实施主体。
然而根据《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》(财金[2016]91号)之规定：“PPP项目主体或其他社会资本……不得作为项目主体参与土地收储和前期开发等工作”，规定土地一级开发不能采用PPP模式，单纯的土地一级开发整理完毕即交验，不存在后期项目运营环节，不符合当前国家主推的PPP模式内涵和特征要求，不允许采用PPP模式运作，但笔者认为将土地一级开发镶嵌在片区开发项目中仍是可行的，下文将予以分析。
[bookmark: _Toc3812156][bookmark: _Toc5289752]（四）政府购买服务
土地一级开发采用政府购买服务方式兴起时间与采用PPP模式盛行时间大概是一致的，都是在BT模式受阻后开始广泛运用。2013年9月国务院《政府向社会力量购买服务的指导意见》（国办发〔2014〕96号）提出，“把政府直接向社会公众提供的一部分公共服务事项，按照一定的方式和程序，交由具备条件的社会力量承担，并由政府根据服务数量和质量向其支付费用”，从此以后，政府购买服务模式得到广泛应用，同时，社会资本方对于2016年《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）第七条中也理解为土地一级开发可以采用政府购买服务的模式。很长一段时间各地均采用政府购买服务的方式进行土地一级开发。
但在《关于坚决制止地方以政府购买服务名义违法违规融资的通知》(财预〔2017〕87号)第二条中明确提出“严禁将……储备土地前期开发，……作为政府购买服务项目，……党中央、国务院统一部署的棚户区改造、易地扶贫搬迁工作中涉及的政府购买服务事项，按照相关规定执行”，自此以后，除棚改外，通过政府购买服务的模式实施土地一级开发模式也被禁止。
[bookmark: _Toc5289753][bookmark: _Toc3812157]（五）其他模式
其他非典型模式包括：银行贷款、土地信托、土地基金、土地债券等。根据《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）第五条“土地储备机构不得再向银行业金融机构举借土地储备贷款。”以及《地方政府土地储备专项债券管理办法（试行）》（财预〔2017〕62号）第三十二条“不得通过地方政府债券以外的任何方式举借土地储备债务”，银行贷款方式被明令禁止，除土地债券外的其他融资方式也被堵死。
[bookmark: _Toc3812158][bookmark: _Toc5289754]三、可行性模式梳理
基于上述对一级土地开发具体操作模式分析，目前具备可继续实施条件的模式为政府购买棚改服务、深圳城市更新、片区综合开发PPP项目，下文将对其作进一步梳理。
[bookmark: _Toc3812159][bookmark: _Toc5289755]（一）政府购买棚改服务
棚改是指棚户区改造。棚户区改造一般流程为“规划—拆迁—货币补偿—净地移交政府”,结合前面阐述的一级土地开发概念，可以确定棚改是包含土地一级开发的内容。
根据《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》（国发〔2015〕37号）第三条“各省（区、市）应根据棚改目标任务，……市、县人民政府要公开择优选择棚改实施主体，并与实施主体签订购买棚改服务协议”，明确提出政府可以购买棚改服务。2017年87号）延续了支持政府购买棚改服务的基调，在明确工程建设项目属于政府购买服务负面清单后，仍将棚户区改造归为例外事项
但是2018年出台了《试点发行地方政府棚户区改造专项债券管理办法》（财预[2018]28号）中提出“规范棚户区改造融资行为，坚决遏制地方政府隐性债务增量，有序推进试点发行地方政府棚户区改造专项债券工作”，提出以棚改专项债的形式开展棚改工作；同时在《政府购买服务管理办法(征求意见稿)》中对于政府购买棚改服务也未明确是否可实行。随着棚户区改造工作阶段性完成，政府采购服务可能不再将棚改作为例外的情况。
[bookmark: _Toc3812160][bookmark: _Toc5289756]（二）深圳城市更新
[bookmark: _GoBack]前文已经分析过土地一二级联动受到法律所禁止，但存在一个特例，深圳的深圳的城市更新。根据《深圳市城市更新办法》的规定，城市更新主要是指对特定城市建成区（包括旧工业区、旧商业区、旧住宅区、城中村及旧屋村等）根据城市规划和有关规定程序进行综合整治、功能改变或者拆除重建的活动。
基于前述分析土地一二级联动开发基本上违反土地招拍挂流程而被禁止采用，唯一例外是深圳市的城市更新。深圳市在2009年以来相继出台《深圳市城市更新办法》、《深圳市城市更新办法实施细则》（深府〔2012〕1号）和《深圳市人民政府办公厅印发关于加强和改进城市更新实施工作暂行措施的通知》（深府办〔2016〕38号）等一系列制度，明确了土地一级开发商可以通过协议获得国有土地使用权。例如《深圳市城市更新办法》第三十四条：“权利人拆除重建类更新项目的实施主体在取得城市更新项目规划许可文件后，应当与市规划国土主管部门签订土地使用权出让合同补充协议或者补签土地使用权出让合同，土地使用权期限重新计算，并按照规定补缴地价”，一定程度上突破了现行的土地招拍挂政策，允许通过协议出让土地。
[bookmark: _Toc3812161][bookmark: _Toc5289757]（三）片区综合开发PPP项目
片区综合开发是指对拟开发建设的区域进行一体化的改造、建设、运营和维护，主要包括两方面的内容：一是狭义的土地一级开发；二是涵括基础设施与公共服务设施等项目建设和运营、产业导入等。虽然91号文已经禁止PPP模式在土地一级开发的运用，单纯的土地一级开发不能作为PPP项目是合理的，但片区开发项目，用片区开发收益与土地一级开发成本进行平衡，项目内部实现“造血”功能完全符合PPP模式和政府降负债的要求。
在2017年、2018年的出台的政策中也有部分文件变相认可了将土地一级开发纳入片区综合开发PPP项目，如国务院办公厅印发《关于促进开发区改革和创新发展的若干意见》（国办发〔2017〕7号）第十五条提出：“引导社会资本参与开发区建设，探索多元化的开发区运营模式”；2018年财政部公布的第四批PPP示范项目中也有多个片区PPP综合开发项目。
综上所述，政府购买棚改服务在未来有被禁止的可能，城市更新的适用于特定地区，片区综合开发PPP项目目前属于可以实施的模式。除此之外，社会资本方还可以通过政府工程采购，作为工程承接主体参与土地一级开发的基础设施建设。
