


[bookmark: _Hlk57906402][bookmark: _GoBack] 深圳市工业用地转让预告登记实施细则（试行）（征求意见稿）起草说明

为贯彻落实《中共中央、国务院关于支持深圳建设中国特色社会主义先行示范区的意见》，进一步盘活我市存量工业用地，优化工业用地的资源配置，规范工业用地转让预告登记行为，根据《深圳建设中国特色社会主义先行示范区综合改革试点实施方案（2020-2025年）》（以下简称《实施方案》）、《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》（国办发〔2019〕34号）、《深圳建设中国特色社会主义先行示范区综合改革试点首批授权事项清单》（以下简称《首批授权清单》）及不动产登记相关法律法规规定，我市拟定了《深圳市工业用地转让预告登记实施细则》（试行）（简称《实施细则》），现将主要情况说明如下：
一、起草背景
《中华人民共和国城市房地产管理法》第三十九条规定：“以出让方式取得土地使用权的，转让房地产时，应当符合下列条件:……（二）按照出让合同约定进行投资开发，属于房屋建设工程的，完成开发投资总额的百分之二十五以上，属于成片开发土地的，形成工业用地或者其他建设用地条件……”。该条目的在于避免用地单位取得土地后不做任何开发转让炒卖土地，但也在一定程度上限制了土地使用权流转，不利于土地资源的优化配置。
2019年7月，《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》（国办发〔2019〕34号）要求“建立产权明晰、市场定价、信息集聚、交易安全、监管有效的土地二级市场，市场规则健全完善，交易平台全面形成，服务和监管落实到位，市场秩序更加规范，制度性交易成本明显降低，土地资源配置效率显著提高，形成一、二级市场协调发展、规范有序、资源利用集约高效的现代土地市场体系。” 
2020年10月，《实施方案》和《首批授权清单》分别印发，《实施方案》要求：“支持盘活利用存量工业用地，探索解决规划调整、土地供应、收益分配、历史遗留用地问题……试点实行土地二级市场预告登记转让制度”；同时，《首批授权清单》中明确列明：“开展土地二级市场预告登记转让制度试点。充分利用市场机制盘活存量和低效用地。经全国人大常委会授权后，重点做好未完成开发投资总额25%的闲置工业用地的处置工作，可以采取提供交易鉴证、预告登记等方式，优化土地要素市场化配置，保障交易安全”。
《实施细则》旨在解决历史遗留问题，通过工业用地转让预告登记制度盘活未完成开发投资总额25%的工业用地的开发建设。
二、主要内容说明
[bookmark: _Hlk58253860]（一）关于适用范围。根据首批授权清单精神，结合我市实际，《实施细则》将适用范围界定为“本市行政区划内（不含深汕特别合作区）已经取得不动产权属证书但未完成开发投资总额25%的工业用地转让预告登记适用本细则”。既包括尚未动工开发的空地状态，也包括部分动工开发但投资额不足投资总额25%的在建工程状态，但前提是已取得不动产权属证书。考虑到深汕特别合作区的土地一级市场处于起步阶段，土地二级市场尚在培育之中，且不动产登记机构目前相对独立运作，《实施细则》规定的工业用地预告登记暂不适用于深汕特别合作区。待深汕合作区土地二级市场培育到一定程度，可以适时扩大适用范围或参照执行。
[bookmark: _Hlk58362179]（二）关于转让核查。土地使用权转让流程设计要考虑三个背景。一是在优化营商环境的背景下，政府应当尽量减少审批事项；二是深圳土地二级市场转让一直存在因为信息不对称导致的交易安全问题，涉及大量的规划、用地、产权等政策和法律问题，需要专业判断转让的合规性；三是改革必须是在国家和我市现行土地制度的基本框架下，对制度、流程进行优化完善，而不是全部推倒重来，因此，土地管理政策限制、原出让合同的约定的转让条件、闲置用地处置要求、司法查封、政府优先购买权等相关问题，应当由自然资源主管部门根据当事人的交易申请作出专业判断，有利于提高不动产预告登记办理的效率。为此，《实施细则》规定经自然资源主管部门核查后，未完成投资总额25%的工业用地转让可以申请预告登记，做好了转让核查和预告登记的衔接。
（三）关于预告登记的期限。预告登记并不导致不动产物权发生变动，预告登记权利人对不动产享有的是债权而不是物权，只有顺利完成转移登记，预告登记权利人才享有不动产物权。但预告登记将会限制物权人处分不动产物权的行为，办理预告登记后，土地使用权人要处分工业用地须取得预告登记权利人的书面同意，在一定程度上保护了预告登记权利人的利益，对土地使用权人形成限制。为了平衡当事人之间的利益，避免办理预告登记迟迟无法转本登记，长期限制土地使用权人的处分权，《实施细则》规定当事人可以自行约定预告登记期限，同时《实施细则》规定预告登记期限届满的，当事人可以单方申请注销预告登记。
（四）关于项目缺项审批。投资额未达投资总额25%的工业用地需要尽快投资开发建设达到投资总额25%后才能完成转本登记，按照正常审批要求，工程开发建设需要以土地使用权人的名义办理报批报建手续，但为了便于操作，保护预告登记权利人对工业用地的开发投入，《实施细则》允许受让人在尚未成为工业用地土地使用权人的情况下，以自己名义办理规划、用地、建设、环保、消防等报批报建手续。
（五）预告登记转本登记。在工业用地已投资额达到投资总额的25%后，当事人可申请办理预告登记转本登记，但考虑到不动产登记机构难以判断投资额是否达到投资总额的25%，《实施细则》规定了由自然资源主管部门对投资额进行书面认定，关于投资总额25%的认定标准由自然资源主管部门另行制定。
（六）关于预告登记的注销。《不动产登记暂行条例实施细则》规定的申请注销预告登记情形包括：（一）预告登记权利人放弃预告登记的；（二）债权消灭的；（三）法律、行政法规规定的其他情形。《实施细则》根据上述规定以及工业用地转让的实际情况对申请注销预告登记的情形进行了细化，基于《实施细则》允许当事人自行设定预告登记有效期限，因此申请注销情形增加了“预告登记期限届满”，并允许当事人单方申请注销。同时，考虑到建设用地使用权转让合同解除是债权消灭最常见的形式之一，因此将“国有建设用地使用权转让合同已经依法被解除的”作为申请注销的情形之一。
（七）关于信息共享。为了优化营商环境，提高预告登记办理效率，减少当事人的负累，《实施细则》第十一条要求自然资源主管部门将转让核查情况、投资额认定等结果与不动产登记机构进行信息共享。
三、主要制度创新
（一）充分结合转让核查和转让预告登记，允许未完成投资总额25%的工业用地流转。《中华人民共和国城市房地产管理法》第三十八、三十九条明确规定，投资开发额度未达到总投资额度25%的房地产禁止转让。这一规定限制了土地转让自由，一定程度上不利于土地要素的市场化配置。首批授权事项清单明确规定，经全国人大常委会授权后，重点做好未完成开发投资总额25%的闲置工业用地的处置工作，可以采取提供交易鉴证、预告登记等方式处置。
目前深圳市尚未按照法定程序暂停适用《中华人民共和国城市房地产管理法》第三十八、三十九条，为了尽快落实《实施方案》的要求，盘活存量工业用地，在不突破《中华人民共和国城市房地产管理法》的情况下，《实施细则》结合转让核查和预告登记规则，针对未完成开发投资总额的25%的工业用地转让的，转让合同经自然资源主管部门核查转让条件后，当事人可以办理预告登记。转让核查是属于一种土地二级市场交易服务，将其作为未达到投资总额25%的工业用地转让预告登记办理的前提条件之一，减少了登记机构办理预告登记审查难度，提高了预告登记的可操作性。
（二）预告登记权利人可以凭预告登记证明办理缺项审批。为了有效地鼓励受让人对工业用地进行开发投入，尽快盘活工业用地，使之建成投产，需要对受让人给予一定的保护机制。根据《实施细则》，工业用地办理预告登记后，转让方无法单独处分工业用地，保障了受让方的权利，同时《实施细则》允许受让人在尚未成为工业用地土地使用权人的情况下，以自己名义办理工程建设的报批报建手续，均有利于鼓励受让人对工业用地开发投入。
（三）允许当事人约定工业用地转让预告登记有效期限，尊重当事人意思自治。预告登记的设立将会限制转让方处分工业用地使用权，为了平衡当事人双方的权利义务，避免受让人滥用预告登记制度，《实施细则》允许当事人约定工业用地转让预告登记的有效期，当事人可以基于交易的需要自行选择是否设置预告登记有效期限，充分尊重当事人的意思自治。
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