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附件 2

《划拨用地目录（修订征求意见稿）》
修订说明

一、必要性

2001 年，原国土资源部印发《划拨用地目录》（国土资

源部令第 9 号，以下简称《目录》），根据《土地管理法》

第五十四条关于国家机关和军事用地等四类可划拨供地的

规定，通过列举的方式，对划拨用地范围进行细化。《目录》

自颁布实施以来，为市、县人民政府和自然资源主管部门在

以划拨方式供应国有建设用地使用权时，提供了审查标准，

在完善土地要素市场化配置机制、规范土地市场秩序等方面

发挥了重要作用。

随着经济社会内外部环境变化、政府职能转变、投融资

体制改革和产业结构调整，现行《目录》已不能适应新形势

发展需要，迫切需要进行调整和优化。因此，自然资源部贯

彻落实党的二十大和二十届二中、三中全会精神，按照“建

立政府投资支持基础性、公益性、长远性重大项目长效建设

机制”“优化新业态新领域市场准入环境”“健全提升产业

链供应链韧性和安全水平制度”“完善战略性矿产资源探产

供储销统筹和衔接体系”等要求，统筹推进《目录》的修订，



2

扩大国有建设用地有偿使用范围，细化土地管理政策单元，

提高土地要素配置精准性和利用效率：一方面，因新业态新

领域市场的发展，对于《目录》要求具有公益性或非营利性

的一些用地，需要提出更加清晰的界定，以实现缩小划拨用

地范围、严格限制以划拨方式设立建设用地使用权的要求。

另一方面，一些用地类型的基础性、公益性、长远性属性进

一步显现。比如，消防救援和应急避难设施用地、国家储备

设施用地、战略性矿产开采设施用地等，需要按照“平急两

用”、资源保供和能源安全等新要求，调整划拨用地范围。

此外，《目录》中的有关用地类型的表述，也需要与现行法

律、法规和有关部门（行业）管理政策的规定相衔接，确保

《目录》的执行更加精准。

二、修改的主要内容和考虑

本次修订保持总体结构基本不变，大类和中类与修订前

一致，对部分条款进行了删减、增加和调整，共分为 4 个方

面。具体修改情况如下：

（一）严格限制以划拨方式设立建设用地使用权

根据《中华人民共和国民法典》《生态文明体制改革总

体方案》《国务院关于全民所有自然资源资产有偿使用制度

改革的指导意见》（国发〔2016〕82 号）关于严格限制以划

拨方式设立建设用地使用权，完善国有建设用地有偿使用制
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度，扩大国有建设用地有偿使用范围等要求，增加有关有偿

使用的总体要求和对“非营利性”“公益性”的具体界定。

（二）删减不符合现行规定的有关条款

1.根据《国土空间调查、规划、用途管制用地用海分类

指南》（自然资发〔2023〕234 号）规定，河流水面、湖泊

水面纳入未利用地管理，水库水面纳入农用地管理。本目录

规定的为可划拨的建设用地项目，故删除“城市基础设施用

地”中的“水源地”、“水利设施用地”中的“水库淹没区”。

2.根据《城市生活无着的流浪乞讨人员救助管理办法》

（国务院令第 381 号）有关规定，删除原“非营利性社会福

利设施用地”中的“收容遣送设施”。

（三）增加符合新形势需要的有关条款

1.根据机构改革要求，按照《中华人民共和国消防法》

《中华人民共和国突发事件应对法》有关规定，增加“（四）

消防救援、应急避难设施用地”。

2.贯彻落实党的二十届三中全会精神，加快完善国家储

备体系。根据国家储备有关规定，增加“（十）国家储备设

施用地”。

（四）调整有关条款

1.根据《中华人民共和国军事设施保护法》《中华人民

共和国邮政法》《中华人民共和国教育法》《中华人民共和

国未成年人保护法》《基本医疗卫生与健康促进法》等法律，
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《公共文化体育设施条例》（国务院令第 382 号）等国务院

文件，以及《国土空间调查、规划、用途管制用地用海分类

指南》（自然资发〔2023〕234 号）等规定，更新调整相应

内容。

2.贯彻落实党的二十届三中全会精神，健全提升产业链

供应链韧性和安全水平制度，完善战略性矿产资源探产供储

销统筹和衔接体系。将原（十一）和（十二）的石油、天然

气、煤炭等设施用地，调整为“（十二）战略性矿产资源开

采设施用地”。
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