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土地管理法律热点问题 

简评《上海市土地交易市场管理办法》 

一、 引言 

2020 年 4 月 28 日，上海市人民政府（以下简

称“市政府”）印发《上海市土地交易市场管理办

法》（沪府规〔2020〕7 号，以下简称“新版《管

理办法》”），自 2020 年 5 月 1 日起施行。同时

废止了 2008 年 2 月市政府印发的《上海市土地交

易市场管理办法》（沪府发〔2008〕14 号，以下简

称“2008 年《管理办法》”）。 

与 2008 年《管理办法》相比，新版《管理办

法》新增了集体经营性建设用地使用权在土地交易

市场进行交易、诚信管理措施等相关规定，并相应

修改了部分条款的具体内容。同时，新版《管理办

法》还从表述上删除了出让土地使用权随房屋建设

工程转让及以划拨方式取得土地使用权的房地产

转让的两项交易活动及相应的规则。我们对新版

《管理办法》的主要修改进行梳理，与各位读者探

讨。 

二、 主要条款评析 

1、 目的与依据 

在新版《管理办法》发布之前，全国人民代表

大会常务委员会在 2019 年 8 月 26 日通过并发布了

关于修改《中华人民共和国土地管理法》（以下简

称“土地管理法”）、《中华人民共和国城市房地

产管理法》的决定，并自 2020 年 1 月 1 日起施行。 

除根据前述两部法律的修订进行更新外，新版

《管理办法》还删除了《中华人民共和国城镇国有

土地使用权出让和转让暂行条例》（以下简称“土

地出让转让暂行条例”）作为相关依据。根据我们

与上海市土地交易事务中心（以下简称“市土地交

易事务中心”）的匿名了解，此处删除是基于土地

出让转让暂行条例中部分规定（主要是集体经营性

建设用地，具体见下文第 2(1)项）与土地管理法冲

突。因此我们也可以预见，今后土地出让转让暂行

条例可能也将迎来进一步调整。 

2、 新版《管理办法》的主要修改：调整土地交易

入市范围及公开信息 
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内容 2008 年《管理办法》1 新版《管理办法》2 

在土地交易市

场进行交易的

范围 

（一）国有土地使用权出让、租赁；  

（二）经济开发区成片开发的土地使用权

分割转让；  

（三）出让土地使用权随房屋建设工程转

让；  

（四）以划拨方式取得土地使用权的房地

产转让（不包括居住房屋），但法律、法

规、行政规定明确应当收回土地使用权的

除外。  

除前款规定以外的其他土地使用权转让，

土地使用权人可以委托市房地产交易中

心在土地交易市场进行交易。 

（一）国有建设用地使用权和集体经营性建设用地使用权出

让、出租； 

（二）开发区成片开发的国有建设用地使用权分割转让； 

（三）其他根据法律法规规定在土地交易市场进行建设用地

使用权交易的； 

（四）合同约定在土地交易市场进行建设用地使用权交易的。 

除前款规定以外的其他建设用地使用权转让，建设用地使用

权人可以委托市土地交易事务中心在土地交易市场进行交

易。 

公开土地交易

信息 

（一）国有土地使用权出让、租赁的招标、

拍卖、挂牌公告和交易结果公示； 

（二）可以以协议方式出让、租赁的国有

土地使用权供地公告和交易结果公示；  

（三）经济开发区成片开发的土地使用权

分割转让的招标、拍卖、挂牌公告和交易

结果公示；  

（四）出让土地使用权随房屋建设工程转

让的转让信息和交易结果公示；  

（五）以划拨方式取得土地使用权的房地

产转让（不包括居住房屋）的信息和交易

结果公示；  

（六）其他需要公布的土地交易信息。 

（一）国有建设用地使用权和集体经营性建设用地使用权出

让、出租的招标拍卖挂牌公告和交易结果公示； 

（二）开发区成片开发的国有建设用地使用权分割转让的招

标拍卖挂牌公告和交易结果公示； 

（三）其他根据法律法规规定在土地交易市场进行建设用地

使用权交易的公告和交易结果公示； 

（四）合同约定在土地交易市场进行建设用地使用权交易的

公告和交易结果公示； 

（五）可以以协议方式出让、出租的国有建设用地使用权和

集体经营性建设用地使用权供地公告和交易结果公示；  

（六）建设用地使用权人委托市土地交易事务中心在土地交

易市场进行交易的公告和交易结果公示； 

（七）其他需要发布的土地交易信息。 

                                                        
1
 分别为 2008 年《管理办法》第八条和第七条。 

2 分别为新版《管理办法》第七条和第八条。 
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(1) 新增：“集体经营性建设用地使用权出让、出

租”。 

(a) 新版《管理办法》第七条（在土地交易市

场进行交易的范围）新增了“集体经营性建设用地

使用权出让、出租”的交易活动。 

这一修改顺应了今年 1 月 1 日施行的土地管理

法的要求。土地管理法第六十三条规定：土地利用

总体规划、城乡规划确定为工业、商业等经营性用

途，并经依法登记的集体经营性建设用地，土地所

有权人可以通过出让、出租等方式交由单位或者个

人使用。 

除第七条的交易范围外，新版《管理办法》第

十一条还明确了集体经营性建设用地的出让、出租

交易规则应当参照同类用途国有建设用地使用权

执行，从法规层面确定了集体经营性建设用地的出

让、出租交易规则。 

(b) “国有土地使用权”调整为“建设用地使

用权”。 

因新版《管理办法》的交易范围新增了集体经

营性建设用地，2008 年《管理办法》中“国有土地

使用权”的表述也相应调整为“建设用地使用权”。 

(2) 删除：“出让土地使用权随房屋建设工程转让”

及“以划拨方式取得土地使用权的房地产转让

（不包括居住房屋）”在土地交易市场进行交

易并应当公开前述交易信息的要求。 

(a) 根据上海市规划和自然资源局发布的图

解新版《上海市土地交易市场管理办法》3，“出让

土地使用权随房屋建设工程转让”及“以划拨方式

取得土地使用权的房地产转让”两项交易活动，可

纳入“其他根据法律法规规定在土地交易市场进行

建设用地使用权交易”及“合同约定在土地交易市

                                                        
3
 http://ghzyj.sh.gov.cn/xxbs/shij/202005/t20200515_970113.html 

场进行建设用地使用权交易”的范畴执行。 

尽管有前述解读，我们并未在相关法律法规中

看到明确要求，“出让土地使用权随房屋建设工程

转让的转让”及“以划拨方式取得土地使用权的房

地产转让”两项交易活动应当在土地交易市场进行

交易的相关规定。 

(b) 根据我们与市土地交易事务中心匿名咨

询，若没有法律法规强制规定且出让合同中未约定

转让应当入市的，“出让土地使用权随房屋建设工

程转让”及“以划拨方式取得土地使用权的房地产

转让”两项交易活动可以不入市进行交易，但是市

土地交易事务中心不排除会通过出让合同或未来

出台相应法律法规对入市交易进行要求。 

(c) 根据上海市房地资源局 2002 年颁布的《关

于房屋建设工程转让不再单独审批有关问题的通

知》4，房屋建设工程转让的，转让当事人应当直接

向市、区县房地产登记处（即不动产登记中心）申

请房屋建设工程转让登记，无需向规划和自然资源

局申请审核。同时根据《上海市房地产登记技术规

定》及市、区土地交易事务中心的实践操作，目前

出让土地使用权随房屋建设工程转让在各区县的

不动产登记中心进行，已不再要求土地使用权单独

在土地交易事务中心转让。 

(d) 根据《国务院办公厅关于完善建设用地使

用权转让、出租、抵押二级市场的指导意见》5、《中

华人民共和国城市房地产管理法》6、《上海市房地
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 第四十六条（房屋建设工程转让的申请和审核） 

一、房屋建设工程转让符合《上海市房地产转让办法》第四十五条规定

转让条件的，转让当事人应直接向市、区县房地产登记处申请房屋建设

工程转让登记，其中，涉外工程向市房地产登记处申请，其他工程向项

目所在地房地产登记处申请。 
5
 二、完善转让规则，促进要素流通 

（六）明晰不同权能建设用地使用权转让的必要条件。以划拨方式取得

的建设用地使用权转让，需经依法批准，土地用途符合《划拨用地目录》

的，可不补缴土地出让价款，按转移登记办理；不符合《划拨用地目录》

的，在符合规划的前提下，由受让方依法依规补缴土地出让价款。 
6
 第四十条 以划拨方式取得土地使用权的，转让房地产时，应当按照

国务院规定，报有批准权的人民政府审批。有批准权的人民政府准予转

让的，应当由受让方办理土地使用权出让手续，并依照国家有关规定缴
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产转让办法》7，以划拨方式取得建设用地的，房地

产转让时，应当由受让人按照法律、法规、规章的

有关规定，办理土地使用权出让手续并缴纳土地使

用权出让金。据我们了解，目前各区、县规划和自

然资源局的实践操作是：以划拨方式取得土地使用

权的房地产转让先依照前述法律法规经各区县的

规划和自然资源部门批准，然后在不动产登记中心

进行转让登记。考虑到划拨用地的案件个体差异较

大，且政府部门未就此出台相关的实施细则或办事

指南，我们建议在实际工作中向各区规划部门了解

届时申请和批准的实际要求。 

(e) 同时我们注意到，2008 年《管理办法》中

第十二条（出让土地使用权随房屋建设工程转让规

则）及第十三条（划拨土地使用权转让规则）也被

相应删除。 

尽管目前未看到相关的衔接性文件，但我们猜

测未来可能会有其他法律法规进一步细化地上建

筑物转让的相关规则以顺应房地一体化的要求，因

此也提请大家在未来工作中予以关注。 

(3) 新增：“其他根据法律法规规定在土地交易市

场进行建设用地使用权交易”及“合同约定在

土地交易市场进行建设用地使用权交易”。 

(a) 新版《管理办法》规定，按照第七条第一

款第（三）、（四）项规定在土地交易市场进行交

易和第七条第二款规定委托市土地交易事务中心

转让的，建设用地使用权人可以通过市土地交易事

务中心以公开方式进行。经市土地交易事务中心组

织公开交易活动后，建设用地使用权人签订建设用

地使用权转让合同，依法申请办理不动产登记，取

得建设用地使用权。 

                                                                                         
纳土地使用权出让金。 
7 第十二条（划拨国有土地上房地产转让时的限制） 

以划拨方式取得国有土地使用权的，房地产转让时，应当由受让人按照

法律、法规、规章的有关规定，办理土地使用权出让手续并缴纳土地使

用权出让金； 

(b) 根据市土地交易事务中心的介绍，若出让

人希望通过土地交易市场转让“出让土地使用权随

房屋建设工程”或“以划拨方式取得土地使用权”

的，也可以委托土地交易市场以公开方式进行，或

通过合同约定在土地交易市场进行建设用地使用

权交易。 

3、 新增诚信管理条款：限制或禁止失信主体参

与建设用地使用权出让活动 

新版《管理办法》第十五条明确了按照建立健

全信用体系的要求，根据市场主体分类分级的动态

信用状况，失信主体将被限制或禁止以直接或间接

方式参与上海市建设用地使用权交易活动，强化对

市场主体的监管，推进土地交易市场信用体系建

设，构建公平诚信的市场环境。 

4、 完善法律责任 

(1) 新版《管理办法》第十六条完善了公职人

员在土地交易过程中违法违规行为的表现形式（新

增“滥用职权”）以及责任追究（新增“行政处分”

及“刑事责任”）。 

(2) 除公职人员外，新版《管理办法》第十六

条第二款、第三款中还增设了中介服务单位及其工

作人员在土地交易过程中，有违法违规行为的，应

当相应承担法律责任。 

同时新版《管理办法》也进一步明确，中介服

务单位应当包括为土地交易市场提供有关专业服

务的个人、机构或组织，包括银行、公证处、评标

专家、主持人、咨询机构及相关行业组织等。 

5、 定义细化 

除前述法规内容的调整，本次修订还对管理部

门和承办机构等机构称谓等进行表述调整，包括将 

“房地资源局”、“土地管理部门”改为“规划和

自然资源局”、将“房地交易事务中心”改为“土
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地交易事务中心”等。 

三、 结语 

整体而言，此次《上海市土地交易市场管理办

法》的修改，在集体经营性建设用地入市、公职人

员法律责任等方面顺应了土地管理法、监察法等上

位法的要求。但在删除以划拨方式取得土地使用权

的房地产转让必须入市交易的规定后，该种房产的

转让程序值得持续关注。 
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