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3月12日，国务院发布授权和委托用地审批权的决定。1）将国务院可以授权

的永久基本农田以外的农用地转为建设用地审批事项授权各省、自治区、直

辖市人民政府批准。2）试点将永久基本农田转为建设用地和国务院批准土地

征收审批事项委托部分省、自治区、直辖市人民政府批准。其中试点省份为

北京、天津、上海、江苏、浙江、安徽、广东、重庆，试点期限1年。 

决定一目的为缩短土地审批时间，简化审批流程，重点推进基建项目投资。

地方政府拥有更大的空间和时间进行建设用地规划和调节，以此帮助市场主

体的投资和建设速度得以加快，尤其是重大基建项目，这延续了新冠疫情以

来的积极财政政策，即“稳投资”。在“十三五”规划期间，国务院对各省

份的土地利用进行具体的规划，包括农地、建设用地和未利用地的具体面积，

尤其对于建设用地的增量供应有相应的指示。在新增建设用地中有617.1万

公顷为占用农地的规模，此部分土地审批重点放权地方。 

决定二目的为优化土地配置，土地供应量预计工业用地 > 住宅类用地 > 基

建项目用地。长期以来，我国土地利用结构具有农地为主，建设用地为辅的

特点。农用地中包含基本农田保护面积的硬性约束。同时，各省基本农田保

护面积的任务并未因地制宜，不少经济发展速度较快的省份所承担的基本农

田任务相对繁重。这个决定对于几个试点城市的基本农田转建设用地的审批

权下放，核心目的在于优化经济较发达区域的土地供给结构，同时进一步推

进当地经济发展步伐，但对地价和房价的快速上涨形成抑制。八个试点区域

的国务院规划基本农田总面积为1475.3万公顷，其中有247万公顷基本农田

可使用转变为建设用地用途，若完全使用可实现建设用地增加26.2%。基于

原因：1）八个试点区域的土地结构主要矛盾在于经营性建设土地供给不足，

传统的基础设施建设较为完备。2）2020年的经济增长任务繁重，地方财政

收入压力巨大。我们预计，这个决定对于八个试点区域的各类建设土地经营

性用途供地大于公益性用途供地，地方财政有望实现增收。 

决定短期为推进地方基建投资和财政增收，中长期为进行土地管理改革寻找

经济发展新潜力。总结而言，土地审批放权的决定短期来看重点为推进基建

投资项目的落地和执行，同时有利于缓解地方财政收入压力。此决定对房地

产市场的供给刺激大于需求刺激，“房住不炒”定力仍在。中长期来看是在

挖掘我国经济增长新潜力中对现行土地管理制度所做出的一次重要改革试

探。 

风险提示：海外流动性危机，全球新冠疫情无法得到控制 
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 简化流程推进基建投资，优化土地配置 
3 月 12 日，国务院发布授权和委托用地审批权的决定。1）将国务院可以授权的永久基本农田

以外的农用地转为建设用地审批事项授权各省、自治区、直辖市人民政府批准。2）试点将永

久基本农田转为建设用地和国务院批准土地征收审批事项委托部分省、自治区、直辖市人民政

府批准。其中试点省份为北京、天津、上海、江苏、浙江、安徽、广东、重庆，试点期限 1 年。 

 决定一目的为缩短土地审批时间，简化审批流程，重点推进基建项目投资 

地方政府将会拥有更大的空间和时间进行建设用地规划和调节，以此帮助市场主体的投资和建

设速度得以加快，尤其是重大基建项目，这延续了新冠疫情以来财政政策的积极性，即“稳投

资”。在“十三五”规划期间，国务院对各省份的土地利用进行具体的规划，包括农地、建设用

地和未利用地的具体面积，尤其对于建设用地的增量供应有相应的指示。2006-2020 年期间，

国务院规划全国 31 个省级行政区建设用地面积实现 3889.1 万公顷，建设用地用途分为城乡

建设用地和交通水利等基础设施用地，规划面积分别为 3036.3 万公顷和 841.1 万公顷。建设

用地规划面积中新增建设用地面积为 748.8 万公顷，占比 19.3%。在新增建设用地中有 617.1

万公顷为占用农地的规模，此部分土地审批重点放权地方。 

图 1：31 个省级行政区 2020 年新增建设用地规划 

 

资料来源：自然资源部，西部证券研发中心 

 

 决定二目的为优化土地配置，土地供应量预计工业用地 > 住宅类用地 > 基建项目用地 

决定二是一项改革，重点在于优化土地资源配置，充分发挥政府治理和调节作用。在《土地管

理法》中，永久基本农田转为建设用地审批事项，包括永久基本农田、永久基本农田以外的耕

地超过三十五公顷的、其他土地超过七十公顷的土地征收由国务院进行审批。决定二将此审批

权进行试点改革下方给地方，试点城市为 8 个，分布是经济较发达的长三角、珠三角和直辖市。 

长期以来，我国土地利用结构具有农地为主，建设用地为辅的特点。根据全国 2020 年土地利

用规划来看，农用地面积与建设用地面积的比例约为 15:1。农用地中包含基本农田保护面积的
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硬性约束，过去是很难有所突破的。同时，各省基本农田保护面积的任务并未因地制宜，不少

经济发展速度较快的省份所承担的基本农田任务相对繁重，一方面这不利于土地资源的有效配

置，另一方面也抬高了建设用地供需矛盾带来的地价和房价。因此我们认为，决定二对于几个

试点城市的基本农田转建设用地的审批权下放，核心目的在于优化经济较发达区域的土地供给

结构（增加建设用地的规模），同时进一步推进当地经济发展步伐（建设用地增加改善营商环

境，提高经济效益），但对地价和房价的快速上涨形成一定的抑制。 

图 2：31 个省级行政区 2020 年土地利用规划 

 

资料来源：自然资源部，西部证券研发中心 

 

图 3：试点区域的基本农田和建设用地占总面积比例 

 

资料来源：自然资源部，西部证券研发中心 
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决定二对于试点区域各类建设土地的影响程度为工业用地 > 住宅类用地 > 基建项目用地。

八个试点区域的国务院规划建设用地面积为 940 万公顷，耕地总面积为 1722 万公顷，其中基

本农田总面积为 1475.3 万公顷。《土地管理法》规定，如果新增建设用地需要占用基本农田，

需要从耕地中复垦去弥补基本农田的损失量，因此八个试点省大概有 247 万公顷基本农田可

使用转变为建设用地用途，若完全使用可实现建设用地增加 26.2%。建设用地的用途主要分为

两类，一类是基础设施公益用地（财政划拨资金），另一类是城乡建设用地（补充财政收入），

城乡建设用地用途包括住宅、工业、商服和其他。根据八个试点区域 2020 年对于建设用地的

用途规划来看，基础设施公益用地占比约为 20%-25%，其余为城乡建设用地。从过去八个区

域的土地供给结构可知（2008-2019 年），城乡建设用地中工业供地（30%-35%） > 住宅供地

（20%-25%）> 其他。基于原因：1）八个试点区域的土地结构主要矛盾在于经营性建设土地

供给不足，传统的基础设施建设较为完备。2）2020 年的经济增长任务繁重，地方财政收入压

力巨大。因此我们预计，决定二对于八个试点区域的各类建设土地经营性用途供地大于公益性

用途供地，各类土地供给增量为工业用地 > 住宅类用地 > 基建项目用地。 

图 4：试点区域的建设土地利用结构  图 5：试点区域土地供应结构（2008-2019） 

 

 

 

资料来源：自然资源部，西部证券研发中心  资料来源：自然资源部，西部证券研发中心 

 

 决定短期为推进地方基建投资和财政增收，中长期为进行土地管理改革寻找经济发展新潜力 

总结而言，土地审批放权的决定短期来看重点为推进基建投资项目的落地和执行，同时有利于

缓解地方财政收入压力。此决定对房地产市场的供给刺激大于需求刺激，“房住不炒”定力仍

在。中长期来看是在挖掘我国经济增长新潜力中对现行土地管理制度所做出的一次重要改革试

探。 
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