
 

 

2014 年 3 月 14 日 

以出让方式取得的建设用地使用权期限届满后的处理 

 

 摘要 

自 1988 年修订的《土地管理法》确立土地有

偿使用制度以来，土地使用权期满的话题日益引起

公众的注意。实践中已有相关案例出现，但囿于实

施细则的阙如，加之出让合同多为示范文本，体现

的还是制定当时的法律规定，已不能适应形势的变

化。就土地使用权期满如何续期以及地上物如何处

理等问题，亟需出台新的、更具操作性的规定。对

未来的立法内容，许多专家、学者均给出了意见和

建议。 

1. 引言 

当很多人觉得住宅用地 70 年大限的事还很遥

远时，对位于青岛经济技术开发区黄岛区的阿里山

小区居民来说，撞“限”的日子已经真真切切地来

了。1989 年，由于当时尚无政策可依，黄岛对以阿

里山小区为主的部分住宅用地使用权，设定 20 年

和 30 年不等的出让期限。2006 年，一个小区业主

想把老房卖掉，却发现因 20 年期限快到了，房子

已经很不好卖了。一位业主曾拿房产证去银行抵

押，得到的答复是，对土地使用年限快到期的房子，

银行无法放款1。 

据当地政府部门统计，青岛经济技术开发区自

成立以来，出让 20 年、30 年使用年限的住宅出让

                                                 
1 http://www.sina.com.cn/  2011 年 03 月 28 日 07:18  中国青

年报 

用地共计 41 宗，总用地面积 667.5 亩，业主总数为

5,071 户2。 

土地使用权期满后究竟怎么办？ 

2. 现行法律法规规定 

《中华人民共和国物权法》（以下简称“《物

权法》”）规定：“住宅建设用地使用权期间届满

的，自动续期。非住宅建设用地使用权期间届满后

的续期，依照法律规定办理。该土地上的房屋及其

他不动产的归属，有约定的，按照约定；没有约定

或者约定不明确的，依照法律、行政法规的规定办

理。” 

《物权法》明确了住宅建设用地使用权期限届

满后自动续期，但没有明确规定续期后是否支付土

地使用费和续期期限等问题。同时，关于非住宅用

地使用权期限届满后的续期及法律后果，《物权法》

分别授权法律、行政法规规定。 

现行与此问题相关的法律法规除《土地管理

法》外，还包括《中华人民共和国城市房地产管理

法》（以下简称“《房地产管理法》”）和《城镇

国有土地使用权出让和转让暂行条例》（以下简称

“《暂行条例》”）。但我们注意到，上述法律法

规体现出对出让方过度保护的倾向。例如，根据《房

地产管理法》，土地使用年限届满，土地使用者未

申请续期或者虽申请续期但未获批准的，土地使用

                                                 
2 同注 1。 



权由国家无偿收回。《暂行条例》则进一步规定，

“土地使用权期满，土地使用权及其地上建筑物、

其他附着物所有权由国家无偿取得。” 

3. 出让合同中关于土地使用权期满后如何处理

的约定 

《国有土地使用权出让合同》示范文本亦存在

不同版本，包括 94 版 (GF-94-1001)、2000 版

(GF-2000-2601)和 2008 版(GF-2008-2601)，反映了

不同时期法律的规定。其中，94 版规定，出让年限

届满，土地使用权及地上物由出让人无偿收回。

2000 版和 2008 版均规定，出让期限届满，土地使

用人未申请续期的，地上物由出让人无偿收回。就

续期申请因公共利益需要而未获批准的情形，2000

版规定的是按地上物的残余价值给予相应补偿；而

2008 版在前述规定的基础上增加了一个备选项，

“地上物由出让人无偿收回。” 

4. 地方规定及实践操作 

因中央层面现行法规缺乏具体的实施细则，造

成地方层面的规定不得不自行设定一些条件或规

范。 

4.1 地方规定 

(1) 深圳规定 

2011 年修正的《深圳经济特区土地使用权出

让条例》（以下简称“《特区土地条例》”）规定，

出让合同规定的年期届满，土地使用权终止。土地

使用权连同该宗土地上的建筑物、附着物由土地管

理部门无偿收回，但法律、法规另有规定的除外。

土地使用权年期届满，土地使用者未主动到房地产

主管部门办理注销登记手续的，由房地产主管部门

径为注销登记。土地使用权年期届满，土地使用者

需继续使用该宗土地的，应提前向土地管理部门提

出申请。土地使用者申请的土地用途符合当时城市

规划要求的，准予继续使用；否则，不予批准。 

《特区土地条例》明确了土地管理部门受理续

期申请后的审核原则，即申请的土地用途是否符合

当时城市规划要求，但该条例没有区分住宅和非住

宅用地。由深圳市规划和国土资源委员会于 2011

年稍后印发的《深圳市规划和国土资源委员会行政

许可实施办法》中规定，住宅建设用地使用权期间

届满的，自动续期；非住宅建设用地使用权申请续

期的，申请用途须符合城市规划和土地利用总体规

划，并符合国家关于土地供应的相关政策。 

(2) 成都规定 

成都市国土资源局在 2008 年 2 月 28 日给彭州

市国土资源局《关于国有建设用地使用权期间届满

相关问题处理的答复意见》中称，在住宅建设用地

使用权期间届满后，土地登记机关可在该宗地的土

地登记簿上填写“依法自动续期”等内容，并可依土

地使用权人要求在其土地权利证书的备注栏内作

相应记载。非住宅建设用地使用权期间届满，使用

权人需要继续使用土地的，处理方式与《房地产管

理法》的规定基本一致，但强调应按城市规划确定

的土地用途重新签订出让合同。对于非住宅建设用

地使用权期间届满，使用权人未申请续期的，除需

收回该宗土地的，土地登记机关应通过发布公告等

方式通知使用权人补办续期手续。使用权人未申请

续期且未在公告规定的期限内补办续期手续的，建

设用地使用权由政府无偿收回。该宗地的地上建筑

物及其他附着物的归属，有约定的，按照约定；没

有约定或者约定不明确的，按照有关法律规定办

理。 

4.2 地方实践操作 

前文提及的青岛案例发生时，当地国土部门工

作人员只能安抚居民的情绪，告诉居民先安心居

住，等待《物权法》细则的出台。目前该小区居民

办理过户并不受影响。在国家出台《物权法》细则

对“自动续期”作出更权威的解读之前，政府部门



无法给小区居民一个满意的答复。青岛市国土资源

和房屋管理局曾于 2009 年请示国土资源部，但没

有得到实质性答复，只是称国土部已将相关材料转

交给全国人大，目前还没有进展3。 

此外，有报道称，2011 年 7 月 25 日，深圳金

桃园大厦业主曾被告知，土地出让年限期满后，政

府将无偿收回金桃园大厦地块使用权，该地块上的

建筑及其他附着物也由政府无偿取得。但深圳市规

划国土委否认了上述说法，并称，金桃园大厦土地

使用期限到期后，住宅部分的土地使用权期间届满

后自动续期，非住宅部分的土地使用权期间届满后

的续期，依照法律规定办理。业主可以申请续约，

但是否收费，怎样收，还需要继续研究。 

综合上述二个案例可以看出，在国家出台具体

的实施细则前，地方国土部门仍处在观望和等待的

状态。 

5. 亟待解决的问题 

《物权法》的现有规定提出了以下需要解答的

问题：第一，续期的期限如何确定，是否能多次续

期？续期期限届满后如何处理？续期时是否支付

土地使用费以及如何支付？第二，期限届满，国家

收回地上物是否需支付对价，以及对价如何确定？

4  

5.1 建设用地使用权期限届满后的续期规则5 

(1) 续期的期限如何确定 

无论是自动续期还是依申请而续期，都存在续

期的期限如何确定的问题6。对此，有学者认为，

续期期限应为建筑专家对该建筑物的安全使用年

限的评估年限，最长与国家规定的最长使用年限一

                                                 
3 同注 1。 
4 参见高圣平；杨旋：《建设用地使用权期限届满后的法律

后果》， 《法学》  第 104 页  2011 年第 10 期。 
5 同注 4。 
6 同注 4。 

致7；也有学者认为，续期期限应为法律所规定的

最长期限，例如居住用地即为 70 年8。 

(2) 续期的次数是否以一次为限 

关于建设用地使用权续期届满之后是否还可

以再次续期，存在不同观点。一种观点认为，如果

允许不断续期，无异于事实上的土地所有权买卖9。

另一种观点则认为，如果只允许一次续期，那么期

满后的地上物所有权归属又将难以确定10。有学者

建议，如果期限届满后的续期期限已经考虑到房屋

的结构与耐用年限等因素，续期期限以一次为宜。

如果期限届满后的续期期限采取统一的年限规定，

如 20 年、40 年，则在续期期限届满后，如仍在耐

用年限内，应允许再次续期11。 

我们认为，随着科技进步成果在建筑领域的应

用，建筑物的使用期限会越来越长，简单的以建筑

物使用期限作为土地使用权续期期限的依据既混

淆了土地使用权续期的法理基础，也必然会引起将

来再次调整。只要在法定的期限内，不论建筑物是

否仍可使用（即使不可使用也可通过改建、重建等

方式利用土地），都不得收回土地使用权。 

(3) 续期时是否应当支付土地使用费 

目前争议最大的是住宅用地续期后是否应支

付土地使用费的问题12。有观点认为，住宅建设用

地使用权期限届满后自动续期，不应支付土地使用

费13。也有观点则认为，建设用地使用权期限届满

                                                 
7 参见何汉全：《土地使用权期满的后续问题研究》，《中

国房地产》2004 年第 11 期。 
8 参见房绍坤：《物权法用益物权编》，中国人民大学出版

社 2007 年版，第 204 页； 
9 参见何汉全：《土地使用权期满的后续问题研究》，《中

国房地产》2004 年第 11 期。 
10 参见张杨：《试析土地使用权期满后的地上物所有权》，

《湖北经济学院学报（人文社会科学报）》2005 年第 4 期。 
11 同注 4。 
12 同注 4。 
13 同注 7。 



后应当有偿续期14。另一个引申出的问题是，如果

需要支付土地使用费的话，按什么标准支付。就住

宅建设用地而言，有学者提出可参照我国香港地区

的做法，即土地自动续期，期限同上一次土地批租

年限，续期不需补交地价，仅需每年缴纳较少的新

地税15。 

我们认为这个问题应与房地产税的改革、续期

期限等统筹考虑，不是简单的收费或不收的问题。

同时，如果有偿续期，无异于重新出让（除非收费

标准差异化），需要先行解决的法理问题是同一地

块的土地使用权是否可以重复出让给同一个（包括

多个）使用人。 

5.2 建设用地使用权期限届满后地上物的处理规

则16 

(1) 如何保障当事人的意思自治 

《物权法》确定了有约定从约定，没有约定或者约

定不明确的，依照法律、行政法规的规定办理的原

则，充分肯定了私法自治原则。但是，在当今政府

垄断土地出让市场的情况下，这一原则的可执行性

大打折扣，因此，《物权法》关于非住宅建设用地

使用期限届满，地上房屋归属依约定处理的规定仍

不具有充分的可操作性。我们建议，直接在法律中

规定，建设用地使用权届满，国家依法可以收回建

设用地使用权的，在给予地上建筑物权利人合理补

偿后，地上建筑物归国家所有，但建设用地使用权

届满时，地上建筑物权利人明确放弃补偿的除外。 

(2) 期满后地上物补偿价格如何确定 

虽然当事人可以协商地上物补偿的价格，但如

前所述，因意思自治原则缺乏可执行性，如果按照

                                                 
14 参见王新江：《建设用地使用权应当有债续期》，《中

国财政》2009 年第 12 期。 
15 陈志文：《关于到期土地使用权续期的讨论》，《中外

房地产导刊》2002 年第 24 期。 
16 同注 4。 

土地出让合同中的约定处理，那么其几乎都要无偿

归出让方——政府所有17。有鉴于此，有人建议在

法律上径直规定，期限届满后，地上物均以收回时

的评估价格予以相应补偿18。我们认为，以评估价

格确定补偿标准不失为一个解决办法，但仍须进一

步明确评估机构的选择程序和方法，特别是在有多

个建筑物权利人的情况下。可以考虑参考《国有土

地上房屋征收与补偿条例》的规定，即评估机构由

建筑物权利人在有资质的评估机构中协商选定；协

商不成的，通过多数决定、随机选定等方式确定。

此外，还应明确评估价格中是否包括土地的价值。

实际上，与房屋价值相比，土地的价值更为可观。

如果房屋所在土地的价值不包括在评估价格内，则

建筑物的权利人所获得的补偿将会大为减少。不

过，根据现行《城市房地产管理法》的规定，土地

使用权将由国家无偿收回，这意味着土地价值不包

括在内。《国有土地上房屋征收与补偿条例》规定，

对被征收房屋价值的补偿，不得低于房屋征收决定

公告之日被征收房屋类似房地产的市场价格。这里

的补偿价格显然包括了土地的价值。当然，《国有

土地上房屋征收与补偿条例》所规定的征收是为了

保障国家安全、促进国民经济和社会发展等公共利

益的需要，与土地使用权到期收回土地不同。但是，

如果出现在同一地段，质量好的房子或商业房屋的

补偿价格远远低于质量差或居住用途房屋的情况，

将可能使建筑物权利人产生抵触情绪，不愿接受补

偿价格，甚至拒绝交出房屋。因此，补偿价格的确

定也不能完全无视土地的价值，应当适当予以考

虑。 

6. 结论 

随着时间的推移，土地使用权期满的案例会越

来越多。虽然《物权法》对住宅用地做出了自动续

期的规定，但由于更具体的操作细则尚未出台，地

                                                 
17 同注 16。 
18 同注 4。 



方土地部门要么静待中央的进一步解释，要么在法

律的框架内寻求临时的解决方案。对于如何续期以

及期满后地上物如何处理，还有待《物权法》的修

改或实施细则的出台，予以解决。 
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