
±ifflfflfi !:;j 

±ifflfilii 
Land Banks and Land Banking ��:?2: • illZmLlJ* � 

li�i� � -Sr_ if 

�£9 ��iJ 

��111 COMMUNITY
11 PROGRESS 
Vacant Spaces into Vibrant Places 





土地银行与土地储备
弗兰克·亚历山大　著

程维多　肖文　译
吴克宁　校订

科学普及出版社

中国科学技术出版社

·北京·



图书在版编目（CIP）数据

选题策划  张敬一

责任编辑  张敬一    胡    萍

封面设计  世纪佳想

责任校对  王勤杰

责任印制  张建农

出       版  中国科学技术出版社

发       行  科学普及出版社发行部 

地       址  北京市海淀区中关村南大街 16 号

邮       编  100081

发行电话  010-62173865

传       真  010-62179148

投稿电话  010-62103136

网       址  www.cspbooks.com.cn

开       本   787mm×1092mm     1/16

字       数   200 千字

印       张   9.75

印       次   2015 年 3 月第 1 版

版       次   2015 年 3 月第 1 次印刷

印       刷   北京华联印刷有限公司

如有缺页、倒页、脱页，请与本社发行部联系调换。

书       号   ISBN 978-7-110-09018-3/R·1795

定       价   75.00 元

    土地银行与土地储备 / （美）亚历山大著；程维多，
肖文，罗明译 . -- 北京：科学普及出版社，2015. 3
    ISBN 978-7-110-09018-3

    Ⅰ . ①土… Ⅱ . ①亚… ②程… ③肖… 
Ⅲ . ①土地制度－研究－美国 Ⅳ . ① F371. 211

    中国版本图书馆 CIP 数据核字 (2015) 第 037577 号



TABLE OF CONTENTS(CONT.)

目   录

前言

引言

第一部分　了解房产废弃状况

第１章　了解不动产存量� ������������������� 2
空置、废弃、欠税和止赎的不动产

住房危机和经济危机的意义

第２章　土地银行的演变� ������������������� 8
第一代土地银行：圣·路易斯、克利夫兰、路易斯维尔、亚特兰大

第二代土地银行：杰纳西郡和密歇根州及俄亥俄州 

新兴的第三代土地银行：宾夕法尼亚州、纽约州、佐治亚州

土地银行和土地储备

联邦政府的角色和“社区安定计划”

第３章　一系列的挑战� ������������������� 18
障碍：缺乏对问题的认识

障碍：拖欠税款的不动产

障碍：不动产权属问题

障碍：不动产处置要求

障碍：执法不力

障碍：所有者不明

障碍：缺乏控制



第 4 章　潜在的解决办法� ��������������� 240
了解并评价存量

改革税务止赎法规

司法税止赎

处置标准的清晰性和灵活性

加强执法程序

确认责任方

司法接管

第 5 章　其他工具和备选方案� ������������� 350
土地银行作为土地存托机构

土地银行作为开发合作伙伴

土地储备和社区不动产土地信托

第二部分　土地银行的设立与运营

第６章　设定土地银行的基本权力� ����������� 440
不动产购置

不动产管理

不动产处置

第 7 章　土地银行运营融资� �������������� 500
一般财政拨款

TABLE OF CONTENTS(CONT.)

目   录



存量不动产的交叉补贴

税款退还

拖欠税款周转资金

借款和债券融资

第 8 章　建立土地银行的管理体系� ����������������57
影响土地银行治理的因素

土地银行的法律架构

土地银行的组织结构

“公私”角色的选择

第 9 章　确定土地银行的核心公共政策� ��������������63
确认关键政策目标

构建关键公共政策

不动产的战略储备

成功的未预期后果

第１0 章　决定行政政策����������������������71
确认不动产的资格

确认业主的资格

制定定价政策

执行承诺

TABLE OF CONTENTS(CONT.)

目   录



第三部分　构筑未来

第 11 章　身边社区不动产储备的案例����������� 800
发展支持者

预测反对意见

预期管理

定义成功

第１２章　州授权法������������������� 850
州授权法的必要性

州授权法的类型

草拟州授权法

第１３章　政府间协议������������������ 900
最大程度促进政府间合作 

制定和草拟政府间协议

参考文献和附录

参考文献� ���������������������� 960
附录Ａ　全国各地的土地银行� �������������1040
附录 B　参考法规��������������������1140
附录 C　土地银行立法范本� ��������������1160
附录 D　行政政策范本� ����������������1270
附录 E　土地银行存托协议����������������1360

TABLE OF CONTENTS(CONT.)

目   录



社区发展中心简介

社区发展中心的使命是通过重新利用美

国城镇的空置、废弃和问题房地产，创建

充满活力的社区。我们会通过以下几种方

式来实现这一目标：

·作为政策、信息、能力建设和有关重

新开发空置、废弃和问题房产培训的全国

性资源库。

·与联邦、州和当地政府和非营利组织

合作，重新定位空置、废弃和问题房产。

·与从事相关研究的专家合作，致力于

推动有关空置、废弃和问题房产的成功再

利用的公共政策机构不断发展。

·作为成功再利用空置、废弃和问题房

产的全国性倡导组织。

·利用本中心的专业知识，提高美国受

大量空置、废弃和问题房产影响的城镇的

整体经济利益和社会福祉。



前   言

美国城镇若要最大限度地实现自身

的潜能，成为充满魅力、热情好客的地

方，成为美国新经济的驱动力，它们就

必须能够重新利用空置、废弃和止赎不

动产。

无论作为当前的止赎危机还是旧经济残

存的产物，这些不动产都会削弱邻里之间的

社区归属感、消除对房屋终生投资的价值，

使城镇几乎无法吸引和留住那些为下一个新

经济贡献力量的富于创意、创新并积极创业

的市民。

几十年来，老城市一直被无人居住的

破旧房屋、空置建筑和大片空地等引起的

问题所困扰。那些废弃不动产缩减税收、

消 耗 公 共 服 务 并 需 要 政 府 的 长 期 关 注 和

巨额投入。这些废弃建筑还是纵火的目标

和犯罪的温床。对居住在附近的孩子们而

言，它们是危险的，有时甚至是致命的嬉

戏场所。例如，在我的家乡密歇根州弗林

特 市，10 起 火 灾 中 有 7 起 发 生 于 废 弃 建

筑。具有讽刺意味的是，这些空置建筑造

成的税基下降和预算削减导致城市不得不

关闭那些本可用来应对火灾的消防站。空

置和废弃建筑还消耗了本可用于对抗传染

性疫情、犯罪、疾病以及投资规模缩减的

政府资源。由于许多都市对城市郊区和农

村土地的侵蚀速度远远快于其人口增长，

成千上万的城市地块处于闲置状态，现成

可用却又因为某些原因难以触及。

希望尚在。在越来越多的美国市郡，

锐意改革的领导者们正在运用新的方法应

对萧条和废弃。通过重新定位空置和废弃

不动产的价值和潜力——将它们看做资产

而非一次性商品，这些社区正在寻找新的

途径，为一度被遗忘的社区注入生机。

Foreword



有了来自福特基金会（Ford Foundation）

和查尔斯·斯图尔特·莫特基金会 (Charles 

Stewart Mort Foundation) 的启动资金，我们成立

了一个新的全国性组织，协助地方工作，并

将改革议程推向全国。2010 年 1 月，我们

创立了社区发展中心 (Center for Community 

Progress)。社区发展中心的使命是通过重新

利用遍布美国城镇的空置建筑，创造充满活

力的社区，从而实现影响社区发展、影响政

府和私人开发领域对不动产及社区规划利用

的制度转变。

我们认为实现这一使命的关键之一是

发展土地银行，即成立能够高效地买入、

持有、管理和开发税务止赎的不动产的公

共机构。有了土地银行提供的法律工具，

社区就可以确保税务止赎的不动产在出售

或开发时符合社区和周围业主的长远利益。

土地银行经常为那些因复杂的留置权

及混乱的所有权而无法开发的不动产提供

合格适销的房屋产权。土地银行虽然一般

与充斥着大量废弃不动产的旧市区联系在

一起，但是它们在预防健康社区发生退化

以及防止小型社区的土地受税务止赎不动

产逐渐萧条等的影响方面一样能发挥有效

的作用。土地银行给决定税务止赎不动产

的命运的社区一个“深呼吸”的机会，避

免空置土地全部落入投机者的手中，从而

避免不动产不景气的进一步扩散。

自本书第一版出版以来的 6 年中，土

地银行和土地储备领域已经取得了很大发

展。2005 年， 成 功 的 土 地 银 行 还 屈 指 可

数。 如 今， 全 美 已 有 79 家 土 地 银 行 发 起

机构——囊括了各种市场机制、拥有不同

需求和地方资源的社区。这一领域历经沿

革，如今，土地银行在美国各州的社区振

兴中正发挥着更为重大的作用。

在 本 书 中， 埃 默 里 大 学 法 学 教 授 弗

兰 克· 亚 历 山 大 探 讨 了 土 地 银 行 在 全 美

各 类 社 区 的 发 展 状 况， 并 对 其 条 件、 历

史 和 法 律 结 构 进 行 了 论 述。 在 比 较 和 对

比 全 美 各 地 的 法 律 手 段 和 政 策 时， 亚 历

山 大 教 授 为 公 共 官 员 和 社 区 领 导 者 们 提

供 了 从 全 美 首 批 土 地 银 行 工 作 经 验 中 获

得的重要成果。

这本书可以作为全美各地城市和州郡

试图重新发现城市土地价值的路线图。正

如这本书所述，土地银行作为政策工具若

能得到积极运用，作用不可估量。例如，

在 密 歇 根 州，1999 年 税 赎 改 革 和 2004 年

密 歇 根 州 土 地 银 行 快 速 通 道 法 案（Fast 

Track Act） 的 综 合 使 用， 为 税 务 止 赎 和

土地银行战略提供了法律依据以及处置欠

税止赎不动产时的极大灵活性。也许密歇

根州模式早期成功的关键是：法律规定了

收购、管理、清除、拆除、修缮和开发那

些几十年来被注销为废旧、无用、毫无价

值的欠税止赎不动产的融资机制。这些一

度流入聪明或幸运的税收留置权买家口袋

的 新 收 入， 现 在 则 成 为 了 郡 限 制 资 金，

只 能 用 于 收 购 或 照 管 欠 税 止 赎 不 动 产。

前
言



事 实 上， 有 了 这 些 法 律 以 及《 棕 色 地 带

（Brownfield）再开发融资法》的修正案，

杰纳西（Genesee）郡土地银行在过去 9 年

中已购买了近 1 万块土地，重建了被遗弃

的历史建筑，清理了数千块空地，拆除了

数百个废弃的房屋，开发和维护了成千上

万处欠税止赎不动产。

杰纳西郡土地银行在“经济大萧条”

时期，刺激了对弗林特市 6000 多万美元

的 新 的 私 人 投 资， 这 是 一 项 了 不 起 的 成

就。 俄 亥 俄 州 借 鉴 了 一 部 分 杰 纳 西 郡 模

式， 制 定 了 类 似 的 法 律 并 成 立 了 凯 霍 加

郡 不 动 产 再 利 用 公 司（Cuyahoga County 

Land Reutilization Corporation）。 俄 亥

俄 州 的 做 法 代 表 了 土 地 银 行 理 念 的 一 个

重大进展。

亚历山大教授是社区发展中心的创始

人之一，也是成立杰纳西郡土地银行的主

要顾问。凭借他在美国各地的经验，他成

为了撰写本书作为城市土地再开发工具的

不二人选——随着相关经验的积累，这种

工具也将不断演变和完善。

连贯清晰的城镇可持续发展战略必须

依赖于将现有的城市不动产更合理地推向

市场的坚定努力。救赎我们的城市，保护

美国的农田、空地和自然之美，都需要社

区解放城市土地的价值。如今，许多城市

还在努力寻求城市无序发展的解决之道，

并面临着如何管理空置和废弃不动产的艰

巨任务，本书中的经验教训可供借鉴。

丹·基尔迪简介

丹· 基 尔 迪 是 社 区 发 展 中 心 的 联 合

创 始 人 兼 总 裁。 从 1997 年 至 2009 年，

他 曾 任 杰 纳 西 郡（ 密 歇 根 州 ） 财 长 并 在

担 任 该 职 位 时 创 立 了 杰 纳 西 郡 土 地 银

行。 他 还 曾 担 任 密 歇 根 州 土 地 银 行 快 速

审批管理局局长。



引   言

人和土地是社区的核心。人建立了

彼 此 的 联 系， 创 造 了 梦 想、 精 神 和 文

化；土地则承载着场所和空间。正如人

们的关系随着时间的推移不断演变——

既经历过孕育、生长，也经历过冲突和

纷争，我们对土地的利用也是如此。人

与人相互依赖，而人与土地也相互依托。

在我们管理着土地的同时，土地也在养育

和保护着我们；如果我们忽视和滥用土

地，那么我们的人类社会很快也会支离破

碎。

土地银行和土地储备的故事本质上是

在讲人类的脆弱与傲慢。空置、废弃和止

赎的不动产散播于居民区，压缩着城市空

间，同时也定义着我们的核心价值观——

一种将不动产使用、消耗然后直接废弃的

观念。即便如此，这一观念的另一面也折

射出每一处不动产中蕴含着重建和复兴的

可能性。空置、废弃和止赎不动产是被消

费主义社会丢弃的垃圾，但它们同时也是

建立新关系、新街道和新社区的潜在资产。

土地银行是政府单位，专门负责将空

置、废弃和止赎不动产转化为可有效使用

的资源。所有土地银行发起机构的主要目

的是购买并维护公开市场所废弃且日益沦

为街道和社区负债的不动产。土地银行的

首要任务是取得该类房屋的产权；其次是

消除负债；第三是以最有利于当地需求和

发展的方式，将不动产转让给新业主。

土地银行是较新的城市规划和社区发

展的工具。第一代土地银行出现在 20 世纪

Introduction



最后 25 年的美国圣·路易斯、克利夫兰、

路易斯维尔和亚特兰大等地的地方政府部

门之中。这些地区的土地银行是为了处理

深陷 19 世纪财产税止赎法迷宫中的大存量

不动产而建立起来的。由于没有即时同步

于不断变化的联邦宪法的正当程序要求，

这些州的止赎法往往会刺激业主直接放弃

纳税甚至放弃不动产本身。当累计税收超

过公平市场价值时，没有人能够或愿意接

手该不动产。

20 世 纪 末， 政 府 官 员 和 城 市 规 划 者

都意识到单纯征收拖欠财产税是远远不够

的。每处空置和废弃不动产都给毗邻不动

产、街道以及社区活力带来很大的成本。

因此，必然应探寻更大胆和更具创造性的

解决办法。为此，以密歇根州和俄亥俄州

为代表的第二代土地银行应运而生。

第二代土地银行出现伊始，我就针对

土地银行的情况写了一篇在当时被视为具

有创新性的文章《土地银行机构：本地土

地银行的建立和运营指南》（2005）。之所

以要撰写该文章，主要是源于本地计划支援

公司（Local Initiatives Support Corporation，

或 LISC） 的 丽 萨· 莱 维 和 房 利 美 基 金 会

（Fannie Mae Foundation）的斯蒂芬妮·杰

宁斯的见解和决心。丽萨和斯蒂芬妮都比

我更具远见卓识，她们认为空置、废弃和

止 赎 不 动 产 是 构 建 和 重 建 社 区 的 核 心。

LISC 和房利美基金会促成了我的第一篇文

章，并把它传播到全美各地。

密歇根州第二代土地银行的出现经过

了这样的过程：密歇根州有意识地重新编

制公共政策，把欠税止赎不动产的控制权

从州外投资者重新收回至地方政府机构，

并由土地银行担当具体运作机构。密歇根

州的法律内容虽是针对土地银行和土地储

备的，但它们也规定了获得、修缮和维护

不动产的新的收入来源。它们在自由市场

无能为力时催生了新的开发机会，从而让

人们在绝望中看到了希望。

杰 纳 西 郡 财 长 丹· 基 尔 迪 是 密 歇 根

州财产税止赎改革和土地银行综合立法方

面的关键人物。无论是面对过去的障碍还

是现在的挑战，他从不气馁。相反，他总

是 会 问：“ 为 什 么 不 换 一 种 方 法？ 为 什 么

不设想一个能让全社会协同作战的最佳制

度？”丹确实做到了。

没有人预料到 21 世纪第一个 10 年末

会发生次贷危机，但是每个人都感受到了

它的影响。在抵押贷款止赎率最高时，空

置和废弃不动产的存量也空前增加。作为

解决此类不良资产的专业机构，土地银行

迅速成为城市规划者应对这场危机的一个

重要工具。土地银行在 2008 年被联邦法律

正 式 认 定 为 社 区 安 定 计 划（Neighborhood 

Stabilization Program）的拨款指定用途。

正如第一篇文章写于第一代土地银行

向第二代过渡的高峰期，本书也标志着第

三代土地银行的诞生。每个月，越来越多

的州开始考虑对土地银行进行综合立法，



并通过与财产税止赎、法规执行、空置不

动产登记以及抵押贷款止赎等方面的配套

法律的立法改革。撰写本书的目的仅仅是

为了推动新一代土地银行的产生。本书旨

在介绍相关背景，说明现已采用的各种方

法并呈现实现梦想的各种可能性。

这种性质的工作绝非一人之力所能完

成，但对于文中可能出现的有关错误和疏

漏，责任全部由本人承担。布莱恩·摩尔

是埃默里大学法学院 2004 届毕业生，帮助

我完成了第一卷。莱斯利·鲍威尔是埃默

里大学法学院 2009 届毕业生，现任社区发

展中心的助理法律总顾问。在过去两年的

时间里，他一直是我们所开展的全国土地

储备工作的真正“前锋”。萨拉·拖灵、

格拉汉姆·李和麦特·薇薇安在团队中负

责本书的成文、整理和编辑工作。没有他

们的付出，就不会有本书的顺利完稿。

弗兰克·亚历山大

2011 年 4 月
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第1章

了解不动产
存量

空置、废弃、欠税和止赎
不动产

过 去 40 年 来， 在 美 国 许 多 城 市 中 出

现的一系列综合状况造成了空置、废弃、

欠 税 及 放 弃 赎 回 权 的 不 动 产 逐 渐 增 多。

关 于 是 什 么 力 量 推 动 着 一 个 社 区 的“ 生

命周期”（即一个社区从萧条、衰败至复

苏、新生的周期）的讨论，近年来一直不

绝于耳。相比而言，人们针对空置和废弃

房屋对社区造成的危害则存在着更广泛的

共识。作为潜在的火灾隐患和犯罪据点，

空置、废弃的房屋向更广泛的公众发出信

号，标志其所在的周边社区已步入衰退：

居民对社区的集体感被日渐削弱，对该社

区的进一步的投资建设也被阻碍。这类撤

资现象往往蔓延至周边的社区，进而影响

整个城市的经济和社会健康。

空 置 和 废 弃 房 屋 都 会 造 成 严 重 的 社

会 问 题， 但 二 者 并 不 是 同 义 词。 一 方

面， 空 置 可 被 定 义 为 未 被 占 用 的 房 屋，

空 置 的 概 念 更 常 见 于 商 业 不 动 产， 房 屋

的 空 置 往 往 因 为 房 屋 所 有 人 将 不 动 产 用

于 长 期 投 资 而 非 用 于 居 住； 另 一 方 面，

“废弃”一词的概念或措辞则强烈得多。

房屋的废弃寓示着房屋所有人已停止对房

屋 投 入 任 何 资 源， 并 将 放 弃 一 切 日 常 维

护， 不 再 承 担 支 付 或 偿 还 与 其 相 关 的 债

务，比如抵押贷款或财产税。值得一提的

是，尽管房屋已被其所有者放弃，但房屋

仍有可能被原承租人占用，甚至被“不请

自来”的房客擅自占用和居住。

空置和废弃的房屋往往也存在拖欠税

款的情况。事实上，财产税的拖欠是空置

房屋和废弃房屋最重要的共同点。欠税房

屋作为地方政府的难题，不仅因为此类房
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屋可能被空置或废弃，更因为它们对当地

税 收 有 负 面 影 响。 一 些 房 屋 所 有 人 可 能

由 于 缺 乏 资 金 来 源 以 至 于 无 力 支 付 不 动

产 税， 选 择“ 榨 干 ” 房 屋 的 资 产 净 值 后

再 抛 弃 房 屋 的 也 大 有 人 在。 在 当 前 陈 旧

的 财 产 税 执 法 系 统 下， 执 行 欠 税 不 动 产

所 需 的 漫 长 时 间， 将 会 促 使 房 屋 所 有 人

做 出 忽 视 进 一 步 注 资 的 决 策。 绝 大 多 数

情 况 下， 拒 缴 财 产 税 也 代 表 着 房 屋 的 最

终 命 运， 因 为 拒 缴 税 款 早 已 被 确 认 为 最

终 废 弃 房 屋 的 信 号。 拖 欠 税 款 是 空 置 和

废 弃 房 屋 的 一 个 共 同 特 点， 即 使 状 态 完

好 的 房 屋 仍 有 可 能 欠 税， 一 般 而 言 是 由

于 房 主 的 一 时 疏 忽， 但 也 存 在 房 主 故 意

不缴的情形。

2007—2011 年， 随 着 房 屋 抵 押 贷 款

执行案例数量的急剧上升，空置、不合格

以及可能已废弃的房屋存量大幅增加，给

各 地 政 府 带 来 了 新 一 轮 的 挑 战。 在 一 些

辖 区 内， 抵 押 权 人 的 身 份 不 确 定、 债 权

人 执 行 抵 押 财 产 的 法 律 资 格 不 明 晰， 使

得 执 行 抵 押 不 动 产 的 过 程 存 在 障 碍； 在

另 一 些 辖 区， 修 改 抵 押 贷 款 条 款 的 尝 试

因 贷 款 服 务 机 构 和 信 贷 投 资 者 间 的 利 益

冲突而无法实现；在所有的辖区，贷款服

务机构和贷款人都极不愿意对空置住房投

入更多的资金，他们倾向于最大限度地缩

小持有不动产的资金成本以应对不景气的

市场。

住房危机和经济危机的意
义

近 5 年来，住房危机和经济危机对美

国的社区产生了既深刻又深远的影响。 住

房贷款执行案件的数量增长，达到 75 年以

来前所未有的程度。与此同时，一些社区

的房价则经历了 25% 或更大幅度的下跌，

这种现象遍及全美。在某些贷款执行案件

数量较为集中的社区，空置房屋的数量已

经达到了历史最高纪录。然而最能说明美国

不动产市场近年来已无法有效运作这一事实

的，莫过于美国政府对全美最大的两家住房

贷款担保公司，即房利美（Fannie Mae）和

房地美（Freddie Mac）以及美国最大的保

险公司，即美国国际集团（AIG）的破产重

组。 

综合看来，仍在发生的全国性次贷危

机以及老工业区经济的持续下滑，导致空

置房屋和废弃房屋数量的进一步增加，这

给美国各地的社区带来了更大的压力。抵

押贷款市场的突然崩溃和抵押贷款执行率

大幅提高的现象在美国南部和西南部地区

尤为突显，社会经济逐渐萧条和工业厂房

的弃置则成为美国东北部及中西部城市的

共同特征。更糟糕的是，一些社区，尤其

是俄亥俄州的克利夫兰市和密歇根州的底

特律市，正承受着以上双重压力。尽管各

大城市的市区状况大相径庭，但每个大城
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市社区内的小区街道、学校以及当地政府

都无可避免地要负担由空置、废弃及被强

制执行的房屋所增加的成本。一旦住房和

新项目开发的需求消失，曾经一度强健、

兴旺的居民区或社区很有可能渐渐荒芜。

鉴于大多数地方政府缺乏卓有成效的政策

工具以停止和扭转上述的严重后果，而使

得社区复兴这项任务变得更为复杂、艰巨。

空置或抵押执行的房屋对周围社区产

生的连锁反应已被广泛记录及深入分析。

此类外部成本造成的影响深远，且涵盖以

下多个方面：

 邻近不动产的价格下降；

 因 不 缴 纳 税 款 导 致 财 产 税 收 入 减

少；

  因邻近不动产的价格下降，导致财

产税基数缩减，收入减少；

  对社区犯罪的监测和应对，导致警

察和维护公共安全成本增加；

  纵 火 的 犯 罪 率 增 加 导 致 防 火 成 本

增加；

 地方政府执法活动的费用增加；

 司法诉讼的成本增加；

经调查，仅抵押执行的房屋一项——

不包括之后独立论述的对房屋的废弃，就

造成被执行不动产 1/8 英里（1 英里≈ 1.6

千米）范围内的不动产价值降低 0.9％，而

多处房屋的处置则会给该社区带来更为严

重的叠加负面效应。根据贷款负责中心估

计，对 2005 年和 2006 年发放的次贷房屋

贷款的止赎，造成止赎房屋邻近房价、地

价平均下跌 5000 美元，合计起来，次级抵

押贷款的止赎预期导致因房价下滑和相应

税基缩小造成的损失共计 2020 亿美元。

房屋废弃进一步扩大了由房屋止赎带

来 的 问 题。 例 如， 芝 加 哥 市 2005 年 所 做

的一份详细研究显示，每一处在执行前夕

被房主废弃的房屋给城市造成平均 20000

美元的成本，如果加上因纵火造成的房屋

损毁，其成本平均达到 34000 美元。在密

歇根州的弗林特市，一项分析发现 , 空置

和废弃建筑物周围 500 英尺（1 英尺≈ 0.3

米）以内的房屋价值平均损失 2.26％。费

城在 2010 年委托的一项研究结果显示，空

置和废弃不动产给全市住房价格造成的折

损平均为 8000 美元，由其产生的维护费用

为每年 2 亿美元，城市每年由此造成的税

收损失达 200 万美元。此外，一项对俄亥

俄 州 8 个 城 市 的 研 究 发 现，25000 处 空 置

和废弃的房屋每年给城市造成的直接费用

约为 1500 万美元，累计损失的财产税收入

更达 4900 万美元以上。

“破窗理论”主张废弃房屋的存在本

身对周边社区带来了有害影响——这是缘

于废弃的房屋向外界及本地居民显示其所

在社区为犯罪和贫穷提供土壤，进而形成

了促使更多人废弃房屋（逃离社区）的恶

性循环。尽管这种循环未必通过直接的价

格体现，但它对社区的影响却是毋庸置疑

的。举例来说，一项研究发现，某地独栋
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案例分析：亚特兰大富尔顿郡 / 市银
行管理局

2007 年秋季面对市场崩溃，许多亚特兰大的社

区发展中心都努力推出重建项目。然而，买方日益稀

缺，长期房产持有成本（包括税收和维护）均对机构

的购置房产、开发住房能力不利。为了应对不断变化

的情况、减轻这种成本负担，亚特兰大土地银行与社

区发展中心合作，制定了存款协议方案，允许机构将

其存盘的房产转给土地银行，土地银行免税持有。此

外，土地银行产生的维护费用更为经济有效，这得益

于整个土地银行的库存规模。虽然最初的设想是降低

社区发展中心的持有成本，然而该存款计划成为了协

助地方政府和其他非盈利机构取得和保持止赎房产以

及强制取得之不动产的有利工具。2008 年经济崩溃

之后，由止赎房产以及强制取得的不动产充斥市场。

该方案还允许灵活的非盈利组织利用 NSP 资金购入非

常适合未来的重建和社区安定的房产。 2010 年 10

月，亚特兰大存款计划中已拥有约 165 个房产。

匹兹堡改善社区协会（PCIA）成为亚特兰大利

用存款计划的第一个社区发展中心。匹兹堡社区

遭受经济崩溃重；近一半的房产被止赎或空置。

PCIA 还 与 Sustainable neighborhood Development 

Strategies，Inc.（SnDSI） 合 作 Partnership 

for the Preservation of Pittsburgh 合 伙 公 司

（PPOP），并与社区居民合作，将匹兹堡重建为一个

多元化、阶层混合、对环境负责的社区。

PPOP 通过与亚特兰大土地银行的关系，为购买

强制取得之不动产或其他房产获得“贷款”，同时担

保获取必要的再开发资源。

第一部分　了解房产废弃状况 7

Xinrui Shi
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第2章

土地银行的演变

作为城市规划新工具的提案，“土地银

行”和“土地储备”的概念最早出现于 20

世纪 60 年代。那时，美国各大都会的市区

正同时处于两种直接相关的规划发展潮流

中。第一种潮流是城市的扩张——从无约

束、无限制的新城开发到一、二级郊区环

绕主城区的不断拓展；第二种潮流是内城

居民区的衰败和废弃——这是“建设伟大

的社会”(Great Society) 中许多政策立项及

大规模公共提案的关注焦点——即城市的

复兴和示范城市的建设。然而，20 世纪 50

年代和 60 年代的城市复兴及示范城市建设

方案不足以纠正那时抛下老城区、指望新

郊区的社会偏好。 

土 地 银 行 的 创 想 正 是 在 这 无 管 制 的

城市扩张和内城废弃的双重潮流下应运而

生的。一方面，土地银行作为一种“土地

储备”形式，通过成立一个公立机构，参

与对土地的前期收购和持有，以备社会日

后利用，有利于遏制大多城郊和城区开发

过程中产生的预料之外的外部成本，遏制

排他性（种族歧视性）区域规划的核心价

值观；另一方面，土地银行以政府机构的

形式，收购并管理那些符合市场需要却不

再为市场所及的不动产，有利于遏制城内

因欠税而遭废弃的房屋的不断增加。土地

银行和土地储备的“源概念”在市场的两

种极端情形中也得到了具体体现，当市场

大热并能够消化所有的存量不动产时，土

地银行可以保存公共空间，以满足社会今

后的需要和要求；而当市场崩溃、遭弃置

的不动产沦为消费主义社会下的“垃圾”

时，土地银行则可行使其职能，把负债转

变为资产。

在 过 去 的 40 年 中， 土 地 银 行 和 土 地

储备在性质和功能的发展上更多地致力于
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控制不动产弃置的蔓延，而较少地聚焦于

发展符合社会今后需求的、主动性的储备

职能。一直以来，土地银行的工作主要集

中在拖欠的财产税上——这既是不动产遭

弃置的信号，又是取得不动产控制权的支

点。在某些存在因市场因素而遭废弃的街

道或房屋的社区，土地银行正积极地发挥

着其作为一个主动性的土地储备机构的重

要职能。随着土地银行的日趋成熟，当经

济从 2007—2010 年的全球性衰退中逐步恢

复强劲，土地银行的土地储备职能很有可

能得到进一步发展。

第 一 代 土 地 银 行： 圣· 路
易 斯、 克 利 夫 兰、 路 易 斯
维尔、亚特兰大

第一代土地银行项目出现在 20 世纪的

最后 25 年，以圣·路易斯、克利夫兰、路

易斯维尔和亚特兰大的土地银行为代表。

上述四家土地银行机构的谱系较为清晰和

直 接。 随 着 1971—1973 年 圣· 路 易 斯 土

地银行的成立，俄亥俄州在其 1976 年通过

的《州立法法》的授权批准下成立了克利

夫兰土地银行。10 年后，在政府间协议的

批准下，路易斯维尔（1989 年）和亚特兰

大（1991）均成立了类似的土地银行管理

机构。在每个后成立的项目中，各个地方

政府事先均审查了先成立的土地银行管理

机构的工作项目、优先顺序、管理结构和

政策方针， 进而采用、调整并开展适合不

同社区特殊需要的土地银行项目。

第一代土地银行都有一个共同的关注

焦点，即处理废弃和欠税的不动产；每家

银行都致力于将拖欠税款的房屋投入到有

效利用的转变工作中。由于不同州的州宪

法以及州政府和州内地方政府的权力分配

的巨大差异，每一个土地银行均建立了不

同的法律框架，因而，这些早期的土地银

行各不相同。 每一个辖区各遵循不同的财

产税止赎程序，每一个土地银行也各有自

己的一套经营政策和重点。虽然第一代土

地银行在很大程度上有相似之处，但是彼

此之间也存在巨大差异。

第一代土地银行的共同催化剂是拖欠

税款的不动产无法进入市场。财产税的执

行制度大多制定于 19 世纪末，且没有按照

不断变化的联邦宪法正当程序的要求进行

修订。此外，这些制度在制定时没有预测

到外州投资者会投资于低价值、投机性不

动产。四个主要的第一代土地银行所在的

社区均存在房屋存量不断增加的问题，这

是因为：①由于税务留置权超过公平市场

价值，同时州法律规定最低拍卖价格为拖

欠税额，导致房屋几乎完全无法在税赎拍

卖中售出；②不动产税赎使不动产被卖给

投资者，而这些投资者既不选择对房屋的

改善进行投资，又不缴纳房屋后几年的税

款，造成欠税的房屋存量不断处于重复性
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税赎拍卖的状态；③由于州法律规定未能

售给私人投资者的房屋将自动默认为当地

政府所有， 而使维护成本最高的房屋却被

留给了资源和人力最为缺乏的政府部门。

各州立法授权下成立的第一代土地银

行虽在 4 个不同的州，却具有相似性。首

先，在每个案例中，土地银行的主要存量

均为在低效率的税赎执行过程中剩余的存

量；其次，在每个案例中，尽管存在法律

鼓励或要求下一定程度的政府间合作， 但

土 地 银 行 的 创 建 和 运 营 均 属 于 当 地 政 府

自 由 裁 量 权 的 范 畴。 每 个 土 地 银 行 依 法

均 被 授 予 明 确 授 权， 按 照 当 地 政 府 确 定

的 优 先 顺 序 转 让 并 处 理 其 不 动 产 存 量，

不 必 遵 照 公 开 拍 卖 销 售 给 出 价最高者的

传统要求。

若仅仅从土地银行非常有限的法定权

力和权限以及其面对的不动产存量的复杂

性来衡量，第一代四大土地银行都是成功

的。这批土地银行中的每一家确实都促进

了对一些空置 、废弃和欠税的不动产重新

投入有效使用的转化。在整个 20 世纪 80—

90 年代，这些土地银行在最大化运作时，

每年管理和转让的不动产能达 500 处（比

如圣·路易斯和克里夫兰），有的每年仅

处理 100 多个地块（比如路易斯维尔和亚

特兰大）。当这个数量与土地银行每年的

现 有 存 量 相 比 较 时（ 一 般 在 1000 至 2000

个地块），这些土地银行提案的效率和效

益仍远没有达到它们的潜能。

事后看来，第一代土地银行不能快速

和高效地取得、管理及处置空置、废弃和

拖欠税款的不动产的原因可归咎于土地银

行所缺乏的几项核心职能。首先，没有一

个土地银行设有用于运营的专项或内部资

金来源，四家土地银行中的每一家都必须

依靠它所在的地方政府为其提供直接或间

接的一般性运营支持；其次，财产税执行

法律本身很少有任何实质性的修订，这使

土地银行的目标不动产在被其接管控制之

前处在一片由陈旧的司法程序、法定的等

候期及赎回期所组成的漫长的混乱中；第

三，关于税务止赎修订的缺乏意味着作为

存量的税赎不动产，不论是由个人投资者

还是土地银行所有，往往均缺乏可流通、

通过对州法律赋予土地银行

豁免拖欠税款的关键权利的有

效运用，至少有一个辖区（亚

特兰大）得以避免接手有大量

欠税的房屋存量的挑战。这使

亚特兰大的土地银行可以将工

作重点放在它的“管道传输”

项目上，即由一个非营利公司

（例如 Habitat for Humanity）

以很小的对价取得欠税房屋、

地块的所有权，然后将所有权

转 让 给 土 地 银 行； 土 地 银 行

在消除房屋此前拖欠税款的同

时，将房屋所有权转给非营利

公司，后者将按照土地银行的

规定进行开发。
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被保险的 所 有 权， 这 大 大 地 阻 碍 了 任 何

人 在 后 续 司 法 程 序 开 始 前 对 税 赎 不 动 产

的 再 利 用 ； 第 四 ， 土 地 银 行 权 力 的 行

使 及 权 限 并 未 充 分 基 于 法 律 规 定 或 允

许 的 政 府 间 合 作 。 在 两 个 案 例 中 ， 土

地 银 行 仅 仅 作 为 其 所 在 城 市 的 一 个 政

府 项 目 （如 克 利 夫 兰） 或 者 仅 作 为 其 他

公 共 机 关 的 一 个 内 部 计 划 （如 圣· 路 易

斯） 而 运 作， 使 其 容 易 受 其 他 政 治 或 机

构工作重点的影响。

第二代土地银行：杰纳西
郡和密歇根州及俄亥俄州 

在第一代土地银行和土地储备时期，

每个后成立的项目都会借鉴前一个项目的

经验，这个学习曲线也体现在第二代土地

银行中。第二代土地银行最恰当的定义是

自 21 世纪初期开始，于新的立法举措和新

的社会人口状况平台上兴起的土地银行。

第二代土地银行以 2002 年成立的杰纳

西郡（密歇根州）土地储备银行，1999 年

和 2003 年密歇根州进行的重大立法改革，

以及 2008 年和 2010 年俄亥俄州类似的立

法改革为标志。

密歇根州的举措与该领域所有以往工

作的区别在于，1999 年密歇根州对其所有

财产税止赎法律的直接和全面的改革。这

项立法禁止了向私人第三方出售税务留置

权或纳税证明的做法；它建立了具备通知

要求的司法税赎程序，要求在止赎过程中

通知各利益相关方，通知方式应符合或超

随着杰纳西郡土地银行的

成功建立，2004 年密歇根州颁

布法律，允许密歇根州内各郡

和底特律市组建土地银行。截

至 2011 年，35 个郡和底特律

市都已成立土地银行，分别应

对其所在社区的独特挑战。在

密歇根州北部的大特拉弗斯郡

（Grand Traverse），土地银行

在支持地价高昂的度假社区区

域内，为建设经济适用的工薪

住宅区发挥着作用。在英厄姆

郡（Ingham），土地银行已经采

取措施将整个兰辛（Lansing）

社区的税务止赎不动产转为业

主 自 用 不 动 产。 在 萨 吉 诺 郡

（Saginaw），土地银行将已购得

税收止赎不动产用于拆迁、清

理废屋并为需求弱的市场合理

供应住房。在较小的农业郡，

土地银行小规模管理并重新规

划遭弃置的不动产，让当地按

其各自的价值观和政策目标，

自主管理数量虽少但仍具破坏

性的破烂不堪的建筑物。密歇

根州的土地银行模式是灵活

的，所有类型的社区都根据自

己的需求和能力很好地利用这

一工具。 
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过所有的州和联邦宪法的要求；它创立了

一个“批售”的程序，允许将一个郡的全

部欠税不动产存量合并加入到一个止赎程

序中，由一个听证会解决；它更为地方政

府整批地取得未被业主和其他有关利益方

赎回的存量税赎不动产构建了一个合理的

机制。

在 制 定 了 21 世 纪 第 一 部 适 用 于 整 个

州的税务止赎法后，密歇根州的地方政府

必须快速行动，探索为获取、管理和处置

在新的止赎程序下可提供给土地银行的土

地存量的结构性方案。密歇根州的第一家

土地银行成立于 2002 年，即杰纳西郡的杰

纳 西 土 地 再 利 用 委 员 会（Genesee County 

Land Reutilization Council）； 它 是 由 杰 纳

西郡和弗林特市、弗林特镇协作成立的、

完全基于密歇根政府间合作法规的组织。

作为一个跨辖区的、负责管理税赎不动产

存量的专项机构，杰纳西土地再利用委员

会是成功的；然而，它的权力和权限仅略

大于第一代土地银行，而且还面临着迅速

成为全郡最大的单一土地所有者的局面。

2004 年 1 月，密歇根州颁布了《土地银行

绿色通道授权法案》（Land Bank Fast Track 

Authority Act）, 这是迄今为止全美最雄心

勃勃的土地银行授权法案。在州土地银行

法案签署成为法律后不久，杰纳西土地再

利用委员会转变为杰纳西郡土地银行管理

局（Genesee County Land Bank Authority）。

2004 年密歇根州的立法迎来了第二代

土地银行时代。与第一代土地银行相比，

在此模式下成立的土地银行具有显著不同

的权限和潜能。新的法律明确地解决了在

第一代土地银行中普遍体现的四个制度性

局限。第二代土地银行有多个运营资金来

源，使它们不再依赖于地方政府的一般性

财政拨款。第二代土地银行体现了对不动

产税赎过程更广泛的干预。在密歇根州，

土地银行可以取得任何税赎不动产，而不

仅 局 限 于 那 些 第 三 方 投 资 者 所 购 买 的 不

动 产。 密 歇 根 州 土 地 银 行 所 购 得 的 不 动

产 具 有 可 被 担 保、 可 流 通 的 所 有 权， 这

取 决 于 当 地 市 场 情 况， 该 类 不 动 产 可 以

即 刻 投 入 再 利 用 和 再 开 发。 最 后， 密 歇

根 州 土 地 银 行 必 须 通 过 一 个 郡（ 对 税 务

止 赎 有 法 律 权 限 的 单 位 ） 和 密 歇 根 州 绿

色 通 道 管 理 局（ 即 密 歇 根 州 土 地 银 行，

2004 年 密 歇 根 州 立 法 下 成 立 ） 之 间 的 政

府 间 合 作 协 议 成 立。 与 其 他 州 都 不 同 的

是，密歇根州法律下设立的州管理机关既

要 处 理 州 政 府 所 有 的 税 赎 不 动 产， 又 要

对所有本地土地银行行使有限的监督权。

第 二 代 土 地 银 行 和 土 地 储 备 的 优 势

成 为 了 俄 亥 俄 州 2008 年 重 大 的 立 法 改 革

的基础。作为全美几个空置率和执行率最

高 的 地 区 之 一， 克 利 夫 兰 市 和 凯 霍 加 郡

（Cuyahoga） 推 动 了 一 系 列 新 的 结 构 性 改

革，将第一代克利夫兰土地银行改造成一

个更高效的机构。2008 年，俄亥俄州众议

院在结合了克利夫兰不动产再利用计划的
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优势和不足，并参照美国其他 25 个土地银

行的章程和项目之后，通过了第《353 号参

议院法案》。与密歇根州的情况类似，俄

亥俄州的立法与其两年前颁布的税务止赎

制度改革密切相关。此法案通过后，《353

号参议院法案》的适用仅限于凯霍加郡，

但这足以促成作为第一代克利夫兰土地银

行继任者的凯霍加郡土地再利用公司的成

立，新凯霍加郡土地银行的成功又促使俄

亥俄州众议院于 2010 年将《土地银行成立

法案》的适用地域范围扩大至全州。

密 歇 根 州 模 式 授 权 的 土 地 银 行 可 以

更有效地应对空置、废弃和止赎房产，而

俄亥俄州法规将重点放在关键的制度性变

化上，在现有的税务止赎法律基础上特别

增加了新的干预点。它不像密歇根州是通

过土地银行和税收止赎过程之间特定和有

限的关系来实现这一点的，俄亥俄州是通

过税收止赎法律的整体改革做到的。利用

内部消化拖欠税收的高额利息和罚金作为

土地银行的运作资金，而不是将此等收益

“外转”给私营的税收留置权投资者。土地

银行不只是这些被公开市场拒绝的房产的

保管人，还是管理、开发并将负债整体转

为公有资产的积极合作伙伴。

与 授 权 土 地 银 行 以 更 有 效 地 处 理 空

置、废弃和税赎执行的不动产的密歇根模

式类似，俄亥俄州法规也将重点放在关键

的制度改革上。它在现有的税赎法律的基

础上新加入了允许政府干预的重要条款；

不同于密歇根州，俄亥俄州的政府干预是

通过土地银行和税赎执行过程之间特定、

有限的联系来实现的，而非基于对税收止

赎法律的整体改革。俄亥俄州允许土地银

行内部消化拖欠税款的高额利息和罚款，

以其收益作为其运营的资金，而不是将这

些利润“输出”给私营的税务留置权投资

者。在法律的授权下，土地银行不仅是被

公开市场拒绝的不动产的保管人，而且是

负责管理、开发并将负债全面转化为公共

资产的积极合作伙伴。

新兴的第三代土地银行：
宾 夕 法 尼 亚 州、 纽 约 州、
佐治亚州

第三代土地银行将会出现在 21 世纪的

第二个 10 年。它与在密歇根州和俄亥俄州

的第二代土地银行模式的区别将主要体现

在形式上，而非内容上。

密歇根州和俄亥俄州的立法改革本质

上非常错综复杂，很难起草，一般读者几

乎 不 可 能“ 破 译 ”。《 密 歇 根 土 地 银 行 法

案》和 4 个独立的法案配套颁布，修订了

密歇根州法律中和土地银行运营有关的条

文。俄亥俄州的立法则是将所有的变化和

修订合并于一个法案，但它却需要对俄亥

俄州法典的 15 个不同章节进行修订，如果

不能熟悉地追踪这些分散的法典章节，掌
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握并理解它们的内容，很难确定像这样的

“立法手术”如何能将这些内容完美地“缝

合”起来。 

第 三 代 土 地 银 行 的 授 权 立 法 将 会 在

前两代知识和经验的基础上寻求以最清晰

和最直接的形式建立土地银行的可能性。

2010 年，宾夕法尼亚州和纽约州两地均引

入了类似的土地银行立法法案。这些法案

受到了广泛的关注，在两个州均得到其中

一个立法院的通过。2011 年年初，这两个

州都重新引入了它们的土地银行法案。而

在 2011 年 4 月，佐治亚州也提交了它的第

三代土地银行的授权立法法案。

新的立法形式将会变得更为简洁，并

更加便于理解和运用。它将反映通过土地

银行第一个 40 年中的不断实践积累才可能

达到的专业水平和对问题理解的连贯性。

它也将体现 2007—2010 年次贷危机和经济

衰退后，对土地银行新的要求。

土地银行和土地储备

土 地 储 备 是 指 由 地 方 政 府 收 购 过 剩

不动产，将其转化并投入有效使用或作为

实现长期战略性的公共利益而持有的过程

或政策。土地银行可以是政府机构，也可

以是专门从事土地储备活动具有的特殊目

的的非营利企业。并非所有的社区都需要

特别成立一个土地银行，土地储备的职能

也可由其他公共机构承担。在一些社区，

负责重建的政府部门可以并应当有改良地

行使土地银行的职能；在另一些社区，土

地储备的职能可由当地住房和社区发展部

门承担。近几十年来，重建部门往往局限

于特定的地理区域或仅针对特定的重建项

目，在对不同地区的多余房屋的收购或在

针 对 NSP 拨 款 使 用 时， 美

国 住 房 和 城 市 发 展 部（U.S. 

Department of Housing and 

Development, 即 HUD）对土地

银行的定义如下：

土地银行是至少在一定程度

上通过对空置房屋进行整合、

临时管理和处置，以实现社区

稳定、鼓励城市不动产的再利

用或再投资这一目标的政府性

或非政府性实体。在 NSP 项目

下，土地银行应在一个具体而

明确的地理区域运营。它负责

购买已废弃或止赎的不动产，

维护、整合并推动土地的再开

发、营销和处置被土地银行收

购的不动产。如果土地银行是

一个政府实体，并向不动产所

有者收取全部服务费，或在不

动产上设置留置权以抵押全部

服务费，那么该土地银行也可

对所有权不属于政府的废弃不

动产或止赎不动产进行维护 。
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将存量房屋有效改造为新的家用住宅等方

面缺乏灵活性。同样的，住房和社区发展

部门普遍缺乏不动产管理的能力，在处置

不动产时常受到州和地方法律法规的制约。

地方政府有时会将土地银行作为其所

面临挑战的完整解决方案，这是一种危险

的倾向。这样的美梦对于现实的把握既不

准确，作为必要的解决方案也不现实。如

果一个地方政府自身缺乏管理不合格不动

产的能力，那么成立一个由市政机构或部

门原班人马所组成的土地银行也不会就此

改变结果。同样，一个地方政府主要是坚

持由政府微观管理与不动产相关的每一个

决策的民选官员所组成，除非土地银行日

常管理的权限与这些官员分离，否则依此

成立的土地银行在运营方面将收效甚微。

联邦政府的角色和“社区
安定计划”

2008 年 7 月，美国国会通过了《2008 年

住房与经济恢复法案》（Housing and Economic 

Recovery Act，HERA）， 这 标 志 着 土 地 储 备

在联邦立法中首次得到明确承认。国会对

空置或废弃不动产给街道和地方政府产生

高额成本这一事实在法律上予以承认，这

一认识意义重大。HERA 第 2301 条被命名

为“用于重建废弃、止赎住房的紧急援助”

（Emergency Assistance for the Redevelopment 

of Abandoned and Foreclosed Homes），该条

划拨 40 亿美元“用于对废弃和止赎后住宅

和居民住房的重建。”这是联邦立法第一

次认识到空置和废弃不动产的增加给地方

政府带来的经济影响，也是联邦政府第一

次特别拨款来解决这一问题。

HERA 还 列 出 了 如 何 分 配 这 40 亿

美 元 拨 款 的 具 体 参 数， 这 就 是 后 来 为 人

所 知 的“ 社 区 安 定 计 划 ”（Neighborhood 

Stabilization Program，NSP）。具体来说，

国会关注于中低收入人群，要求所有款项

均须用于“个人或家庭收入不超过地区平

均收入的 120％”。同时，至少 25％的款

项必须用于向“收入不超过地区平均收入

50％的个人或家庭”提供住房。”国会对

该款项的法定许可用途对适应全美各地不

同社区不同需求是足够宽泛的。

除了授权用于“为已止赎住宅成立土

地银行”外，联邦政府的专项拨款还可用

于：①建立融资机制，如抵押贷款融资、

贷款损失准备金和共享权益贷款；②购买

和修复废弃和止赎不动产，然后出售、出

租或重建 ; ③拆除破旧、危险的建筑物；

④重建损毁和空置的不动产。

2009 年， 美 国 国 会 颁 布 了《 美 国 复

苏 和 再 投 资 法 案 》（American Recovery and 

Reinvestment Act，ARRA），其中再次分配 20

亿美元用于第二轮 NSP 资金（NSP2）。NSP2

拨款是国会对竞争激烈的联邦补贴申请的

回应。NSP2 的受让者通常集中于有大量、
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第３章

一系列的挑战

当政府机构致力于将空置、废弃和止

赎的不动产转化并有效利用时，土地银行也

行使着一系列不同的职能。土地银行成立的

迫切需要，一方面反映出传统的不动产市场

在购置和重建该类不动产方面的无能为力，

另一方面则反映出现今存在的法律和行政壁

垒，又或是两方面兼具。土地银行应能因地

制宜地对自身进行调整，以解决某一个特

定地区的不动产中普遍存在的体制性的问

题和障碍。土地银行还应设定既重视清晰

条理又不失灵活性的经营方针和规章，以

便适应不断发展的社会形势。

土地银行能否有效地解决问题，取决

于它是否能对转化废弃不动产的障碍做出

准确评估。在任何主要市区，此类不动产

通常面临的不是单一的障碍，而是一系列

困难。在某些情况下，障碍和困难仅体现

在功能上，反映出了一些地方对问题不动

产的数量和位置缺乏了解，或是对执行拖

欠税款或违规房屋的司法程序的缺乏。在

另一些情况下，这些困难则涉及执法程序

或地方政府取得和转让不动产的法定权利

等结构性问题上。所有这些困难几乎都已

找到了解决的方法，并已在全美一个或多

个辖区得到实施。有些障碍往往能通过成

立土地银行而轻易并直接地克服，另外一

些则需通过对现有法定程序或地方条例的

大幅修改来解决，还有一些障碍的解决则

不需要修改法律，而仅需要站在新的角度

来实施现有的法律和政策。

土地银行不是能解决所有问题的万能

药，对很多城市而言，它甚至不是一个绝

对必要的机构。有的城市中大量拖欠税务

的不动产可能仍为私人所有，而其他城市

中的大批存量不动产可能已经进入了税赎

执行程序；有的城市有大量从公共项目中
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剩余的不动产，而其他城市却面临着工业

用地遭到废弃的普遍现象；有的城市可能

正经历着经济基础变弱、人口外迁，而其他

城市却在为面对城市中产阶级化而保证经济

适用房的建设做着艰难努力。在任何一个社

区，土地银行的成立方式必须既能实现其

对该社区中不动产的有效管理，又能有效

克服不动产重建中存在的障碍。

土地银行在将空置和废弃不动产转为

有效使用的过程中经常遇到一些类似的困

难，基于各州和地方的法律法规，土地银

行的作用可以消除或至少减轻每一个障碍

的消极影响。

障碍：缺乏对问题的认识

这些有着大量空置、废弃和拖欠税款

的不动产的社区最主要的共性是对问题本

身及其严重性缺乏认识，更无从掌握相关

精准的数据。一些街道被形容为不同形式

的“城市枯萎”，这样的感受不乏其准确

性。财产税收下降或房屋违规投诉增加的

现象也显而易见，但却几乎没有一个集中

的数据库能够揭露问题的严重程度和指示

这类不动产所在的地理位置。在许多情况

下，将这些不动产转入有效利用的首要障

碍仅仅是土地银行对存在问题的性质或严

重程度缺乏了解。

缺乏直接、集中的有关数据的原因之

一出自政府机构和部门的历史分工机制。

纳税评估员和收税人员的办公室和档案，

以及负责监督住房和建筑违规的部门日常

工作和档案是完全分开的，这两个部门又

与负责社区规划和发展的机构或部门的关

系较远。相比之下，对社区具体情况较为

了解的社区发展公司或街道委员会则通过

走街串巷能在地图上找到那些正在逐渐侵

蚀着社区的空置、废弃和拖欠税款的房屋

位置。

在 一 个 社 区 内 遭 弃 置 的 房 屋 存 量 不

应仅限于私人拥有的不动产。许多社区有

大量由当地政府拥有的不动产，大多是因

为前几年的拖欠税款或其他公共留置权而

被止赎的不动产。这类公有不动产的一个

主要问题是它很容易被丢进政府机构的行

政迷宫中并被逐渐遗忘——通常没有哪个

机构愿意承担维护和处置这类不动产的责

任。而这些不动产却可能成为问题最大的

源头：它们通常存在由执行造成的严重的

所有权瑕疵；它们不产生财产税收入；如

果不经维护，它们还很容易成为社区的公

害。 由 于 公 共 财 产 转 让 有 严 格 的 程 序 要

求，出售或转让这类不动产也较为困难，

即便如此，公有地块不仅可以而且本应当

成为一个地方政府在改造社区中最了不起

的资产之一。
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障碍：拖欠税款的不动产

财产税拖欠与一个社区的废弃和萧条

有着紧密关联，这体现在三个重要方面。

①不动产所有者决定停止支付财产税，虽

然这一频繁现象并非一成不变，但是这往

往标志着房屋所有者不再打算对该不动产

进一步投资，这在商业、零售、工业或住

宅租赁不动产中最为常见，但在所有者自

住住宅中则不太常见。数据表明除非这类

不动产与抵押贷款止赎大量集中的社区之

间相关联。②欠税蔓延的结果直接导致了

政府收入下降，这更进一步限制了用于解

决废弃不动产的可用资源。可悲的是，拖

欠财产税可能会形成恶性循环。③在太多

的社区中，财产税的拖欠也标志着复杂而

又漫长的税务止赎的开始。

财 产 税 拖 欠 还 可 能 成 为 空 置 和 废 弃

不动产转让的障碍。如果在欠税行为发生

时，没有及时启动税务止赎程序，那么多

年拖欠的税款本金加上利息和罚金可能会导

致未偿还的留置总额大于房屋的正常市场

价格。这种情况尤其容易在房屋所有人任

由房屋在欠税期间贬值的情形下发生。当

税务留置权超过市场公平价格时，该类不

动产根本无法在公开市场上流通。

大 量 的 税 收 拖 欠 不 动 产 体 现 出 的 最

大问题在于税务止赎的法定程序。在许多

辖区，止赎法无法配套快速或有效的执法

机制。止赎手续效率低下，历时漫长，最

长时要用 5 年时间才能完成止赎。当不动

产遭弃置并开始欠税时，任其闲置、不断

损毁达 4 年或更久只会更加了对对周边不

动产的危害。许多税务止赎法没有对符合

当前宪法要求的通知义务进行规定，这就

造成止赎后的不动产所有权既不能被保险

也不能流通。当税务止赎法对此无能为力

时，拖欠财产税则成为现有问题越加严重

和复杂的标志之一。

在允许财产税留置权出售给私人投资

者的司法管辖区，空置、废弃的房屋以及

财 产 税 止 赎 法 本 身 面 临 着 一 个 特 有 的 障

碍。当私人投资者将税务留置权买来作为

投资时，他们的动机和地方政府的政策目

标并非必然一致。私人投资者可能会选择

投机于未来付款中产生的利息及罚款，或

仅把不动产作为被动投资而持有。当将税

务 留 置 权 售 卖 给 私 人 投 资 者 时， 地 方 政

府 获 得 了 现 金 形 式 的 税 收， 然 而 地 方 政

府 也 失 去 了 通 过 税 赎 执 行 的 方 式 将 不 动

产 重 新 开 发 并 转 化 为 有 效 的 新 用 途 的 控

制 力。 因 此， 税 务 留 置 权 的 买 卖 是 废 弃

不 动 产 的 新 生 和 土 地 银 行 有 效 运 营 的 一

个主要障碍。

障碍：不动产权属问题

正常的市场力量无法触及空置、废弃

和欠税不动产的主要原因之一是这些不动
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产的权属有很多瑕疵和阴影。无法流通的

房屋所有权往往也无法被保险，而所有权

无法被保险的房屋对他的未来买家而言几

乎毫无价值。通过土地银行直接或间接地

将这类不动产转变为有效利用的前提是对

权属问题的性质进行评估，并为权属问题

的每一个类别制定适当的策略。

房 屋 最 后 一 任 所 有 者 为 低 收 入 家 庭

的，住房往往缺乏明确的所有权，这是因

为此类房屋往往是代代相传，没有通过遗

嘱认证程序，也没有留下遗产管理人记录

的转让文件。这一类不动产的转让，俗称

“后代财产”，要求所有可能的法定继承人

参与。

废 弃 的 商 业 及 零 售 不 动 产 也 存 在 不

同 形 式 的 所 有 权 瑕 疵。 不 动 产 所 有 权 人

出 于 经 济 利 益 的 考 虑， 勾 销 了 其 名 下 房

屋 所 有 权， 并 将 不 动 产 放 在 单 一 资 产 公

司 或 多 层 次 的 单 一 资 产 有 限 合 伙 制 的 名

下。 这 些 公 司 可 能 会 面 临 倒 闭 或 不 再 经

营。 更 为 复 杂 的 是， 这 些 倒 闭 或 停 业 的

公 司 名 下 的 不 动 产 仍 存 在 多 个 未 结 清 的

抵 押 贷 款 记 录。 原 先 的 工 业 不 动 产 可 能

具 有 相 似 的 所 有 权 问 题， 不 仅 如 此， 工

业 不 动 产 还 可 能 存 在 州 政 府 或 联 邦 政 府

设立的环境污染留置权。

之 前 经 历 过 税 赎 执 行 程 序 的 不 动 产

还 可 能 出 现 另 一 种 形 式 的 所 有 权 瑕 疵。

如 果 税 赎 执 行 程 序 中 没 有 最 终 司 法 判 决

的 参 与， 如 没 有 履 行 宪 法 要 求 的 告 知 义

务（ 通 知 所 有 利 益 相 关 方 ）， 执 行 后 的

房 屋 仍 难 以 获 得 所 有 权 保 险。 当 地 方 政

府 通 过 非 司 法 止 赎 程 序 取 得 不 动 产 的 所

有 权 时， 政 府 虽 然 可 以 管 理 和 维 护 该 房

屋， 但 是 可 能 因 房 屋 内 在 的 权 属 瑕 疵，

而无法转让给任何第三方。

障碍：不动产处置要求

美 国 所 有 地 方 政 府 在 出 售 和 处 置 公

有 财 产 时 都 受 法 律 约 束。 无 论 出 于 州 宪

法、 州 法 律 或 是 地 方 条 例， 这 些 规 定 均

基 于 一 个 基 本 原 则， 即 当 地 政 府 拥 有 的

财 产 是 出 于 居 民 的 利 益， 除 非 获 得 该 财

产 的“ 完 全 等 价 ”， 否 则 政 府 不 得 转 让

给 私 人 第 三 方。 财 产 处 置 的 要 求 传 统 上

有三个必要的组成部分：①确定该不动产

是“多余”的，而非公共目的所需要的；

②通过公开或密封投标，公开拍卖该不动

产；③政府要收到不动产的足够的对价，

通常被理解为意味该不动产的公平市场价

格。

虽然原则和政策是健全的，但这些不

动产处置的规定在设计时没有考虑到会有

大量的市区不动产遭到空置和废弃。无论

这些房屋是被当地政府或土地银行获得，

财产处置法规都应当被修改，以反映房屋

性质和房屋在未来的计划用途。
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障碍：执法不力

空置、废弃和欠税不动产往往会产生

对住房规定和建筑规定的多重违规，但并

非所有含有废弃和损毁建筑物的不动产都

存在欠税现象；所有者可能只是选择将房

屋待日后出售，或在将房屋用于其他目的

之前放弃对其作进一步投资。如此一来，

快捷有效的税收止赎法在单独适用时，不

足以解决在功能上遭到废弃的建筑物带来

的问题。和欠税不动产一样，大量违反本

地和州法规的商业和住宅建筑，甚至空置

的 地 段 的 存 在 可 能 是 由 于 一 个 或 多 个 原

因 造 成 的。 问 题 的 根 源 可 能 在 于 法 规 本

身——这些法规最近修订于几十年前，反

映出的是 20 世纪 50 年代或 60 年代的文化

和体制状况。另外，问题也可能在于地方

政府不能安排足够的专业资源，以检查房

屋、查处住建违规行为。

由 于 执 法 程 序 有 诸 多 不 足， 住 房 和

建筑违规的一般性执法即使在修改了法规

并投入大量人力资源后仍然十分困难。首

先，大多数辖区面对的主要问题是执法程

序的漫长和拖沓，有时长达数月或数年。

其次，违规整改的程序法由于不符合宪法

规定的房屋所有人的通知要求可能也不完

善。再次，房屋所有者的身份和地址的逐

一确认的费用较高，对于通知函的条款的

拟订也要格外严谨。第三种常见的现有的

违规整改程序的不足之处在于房屋所有权

人可能是无资产进行整改的已停业公司，

整改的费用被留给了当地政府。虽然在大

多数辖区这部分费用通过设立“减轻公害

留置权”将房屋作为担保，但是清偿顺序

中减轻公害留置权的受偿排在最后。

障碍：所有者不明

面对空置、废弃和止赎的房屋不断增

加的趋势，市政部门在保护、维护和在某

些情况下拆除这些建筑物的费用的负担越

来越重。这些费用的追讨工作往往面临着

无法确认责任方的困难。例如，止赎不动

产的贷款人常常不对房屋的执行作登记，

或可能在执行过程中放弃其权利，导致不

动产的所有权属处于悬而未决的状态，给

市政部门在确定责任人并令其维护建筑物

的工作增添了难度。在抵押证券市场，原

贷款人往往将借款人的抵押凭证转给多个

投资者，又给市政确定空置房屋的责任人

产生了类似的负担。除收回市政费用外，

无法确定房屋所有者，给市政部门打击第

三 方 在 空 置 建 筑 物 中 犯 罪 活 动 时 增 加 难

度。例如，在辛辛那提市，由于迟迟不能

找到房屋所有者，无法证明被告未经允许

进入房屋，检方无法对破门而入的嫌犯提

起公诉。 

如果能对责任方的联系信息有更好的
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了解，市政部门便可收回这些无人居住不

动产的维修或拆除费用。此外，政府在对

责任方征收费用、严格执行房屋维护规定

的实际影响会对今后的空置和经营不善的

房屋起到遏制作用。 

障碍：缺乏控制

不少空置和废弃不动产上存在多年积

累的住房或建筑违规罚单，其所有者表明

没有意愿或没有能力对这些违规现象进行

整改。这类问题不动产包括质量严重不合

格且在经济上翻修不可行的不动产，以及

违反当地公害减轻条例的未开建的空置地

块；还包括没有资金翻修、拆除又不愿售

卖的个人所有的建筑；拒绝修缮或打算升

值时出售不动产的个人或法人在外的土地

所有者；还包括一小部分正处于财产诉讼

或产权链模糊不清的空置建筑物。

虽 然 当 地 官 员 可 以 通 过 现 有 的 一 些

法定权力，如强制执行、税务留置权和对

公害起诉，强制房屋所有者修缮问题不动

产； 但 是 在 缺 乏 行 政 资 源、 存 在 程 序 障

碍，利益相关的个人或组织无法合法有效

地进入司法程序等一系列问题的背景下，

大多数法律工具作用甚微。市政部门可以

在接管法的授权下，通过司法请求取得对

不动产的控制权。接管法授予接管人修复

或拆除房屋的权力；接管人可在政府需要

处 理 不 同 类 型 的 不 动 产 时 随 时 将 房 屋 卖

出。没有有效的接管立法，市政部门在缓

解空置房屋的有害影响的工作上便不能走

得更远。

       第 3 章   尾注
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潜在的解决办法

了解并评价存量

克服认识不足的障碍几乎不需要重大

的法律改革；需要的只不过是建立一个能

按照废弃房屋的指标对不动产进行识别的

综合数据库。最常见的两项指标是拖欠税

款和住房以及建筑违规的投诉。其他基于

不动产的登记信息类别还可以包括：拖欠

的水费和污水处理费、非自然的建筑物失

火（纵火）、基于不动产的妨碍发投诉及

抵押贷款止赎。汇总和分析这一数据，哪

一类问题在哪些程度上可作为显示社区遭

到废弃趋势的有效指标便显而易见。当某

一个地块或房屋上存在不止一个指标，或

当具有同一个指标的大量不动产集中在一

个地理位置时，监控警报就应被拉响并需

要采取行动了。

每个指标应当先分别单独评价，再对

综合指标数据库进行研究，分析其总体趋

势。某一个社区较高的欠税指标未必是当

地所有者放弃房屋的信号，而可能是因为

税务员的工作政策或税赎法律的不足，让

房屋所有者没有缴税的积极性。当欠税报

告和拖欠水费或污水处理费又或住房和建

筑违规投诉相关联时，房屋遭弃置的可能

性就大得多。地理信息系统能很容易地描

按照地理位置和物理特性

确定空置和废弃不动产，可迅速

了解社区集中度并即时提出系

列解决方案。如对费城的空置不

动产研究分析，将那里的不动产

分为“隅角地块”“缺齿”“连

接地块”“瑞士奶酪”“空置地

块”“多个毗连地块”。每种形

式的空置不动产对社区负面影响

各不相同，但也提供了不同范围

的潜在用途。
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绘出单项或多项指标在整个社区的分布。

当欠税房屋集中显示在某一个街区，而没

有出现在该城市的其他地方时，则说明问

题 背 后 的 原 因 应 在 于 街 区 本 身 的 经 济 衰

退，而非当地的收税政策。数据库内记录

的多个相关联的房屋所有权还可能显示出

拥有多个产权的所有人故意无视其相关法

律的情况。

房屋存量还应根据房屋改善部分的性

质和状况以及环境污染的可能性进行评估

和分级。对房屋的深入分析虽然也有其必

要性，设计优秀的数据库的支撑是对房屋

的修复或拆除做出初步判断最具成本效益

的方式。

盘 点 普 通 社 区 的 空 置、 废 弃 和 拖 欠

税款的不动产总体情况，对于土地银行仔

细清查和评估自身持有不动产情况非常重

要。许多土地银行依照法律规定负责管理

地块，根据土地的潜在用途进行分类并作

为公共内容记录在案。例如，路易斯维尔

和 亚 特 兰 大 土 地 银 行 需 要“ 清 查、 评 价

和分类”，其持有的不动产并面向公众公

开。圣·路易斯土地银行需要清查和评估

其不动产，并将不动产依情况分类为个人

使用、公共机构使用或依照目前的条件或

情况不能使用等类别。

改革税务止赎法规

由 于 财 产 税 止 赎 法 的 失 效 性 和 低 效

性，地方政府的收入损失变得更加严峻。

有多个司法管辖区的税收止赎法律进行了

改革，并已成为立法授权土地银行的重要

内容。

财产税止赎法的改革应着眼于以下方面：

 转变为对物权进行止赎；

 建立司法税务止赎程序；

 制定符合宪法充分告知要求的规定；

 缩短欠税和止赎之间的间隔时间；

密苏里州立法机构建立原不

动产再利用管理局，旨在“促

进将不创收、不纳税的不动产

的主要重心转为有效公共目的

的利用，依据（法律）规定经

营，为城市公民提供住房、新

的产业和就业机会，为该城市

新增税收。”同样，佐治亚州

立法机构宣称：“不动产业主

滞纳从价计征税款，等于将沉

重的税务负担转移给那些有意

愿和有能力支付该等税项的业

主，严重阻碍了社区关系和城

市振兴，严重的欠税还影响不

动产的市场流通，非司法的税

务止赎程序低效、冗长，通常

导致不动产的产权既不适销也

没 有 保 险。 此 外， 议 会 还 认

为，欠税在许多情况下导致不

动产给公众带来了健康和安全

隐患。”
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 出现大批量止赎不动产的可能性；

  允许无标底销售的规定。

财 产 税 止 赎 改 革 的 初 步 工 作 之 一 就

是将止赎重点从寻求对业主个人财产的公

正判决转向寻求对不动产强制执行的留置

权。不动产诉讼一般称为对物权止赎，其

宪 法 要 求 与 向 业 主 个 人 诉 讼 有 很 大 的 不

同。对物权止赎的诉讼要求对产权的所有

相关业主都需要进行有效的通知，但它并

不要求法院有对业主的完整管辖权。

财 产 税 止 赎 改 革 的 第 二 个 步 骤 是 由

依赖非司法、行政、销售税转向依赖司法

诉讼。司法监督和批准的税务止赎具有最

终司法判决能充分通知各方的显著优点。

司 法 判 决 后， 不 动 产 更 可 能 享 有 保 险 产

权——而这是不动产未来开发的先决条件。

止赎诉讼程序缺乏符合宪法的充分通

知，是税务止赎不动产被认为产权有缺陷

和无法出售的主要原因。 美国最高法院在

1983 年要求判定财产税止赎程序的通知必

须送达给所有享有法定财产权益且身份能

合理确定的当事人。这一裁定严重削弱了

州法律关于只需在当地报纸上刊登公告即可

满足欠税拍卖通知要求的法律充分性。许多

税务止赎法仍然需要多个步骤和很长的时

间，其结果是止赎可能需要 4~6 年才能完

成。如此漫长的过程也成为业主漠视税务

单的又一原因，这还严重地制约了对明确

被废弃的欠税不动产的诉讼。一直以来，

各州在修订适应新宪法标准的财产税止赎

法以及在缩短止赎所需的时间等方面比较

落后。然而，到了 20 世纪 90 年代，不少

城市大幅修改了它们的法律，建立了符合

宪法通知要求的、全新的司法税务止赎程

序。对司法程序的一个广为人知的误解是

其耗时漫长的必然性，而且每个税务执法

诉讼都必须通过单独的程序分开进行。虽

然程序需要很多个月的时间来完成，但对

物权司法止赎则可被设立为允许地方政府

在一个简短的听证会中处理成百上千个地

块的简洁程序。

从历史上看，大多数州的法律规定大

宗不动产的欠税拍卖最低竞价为包括拖欠

税款、罚款及利息的总金额。然而，对于

空置和废弃不动产而言，它们的拖欠总税

额逐年增长，其拖欠总额超过财产的公平

市场价的情况屡见不鲜。不幸的是，在这

种情况下，往往没有达到最低竞拍价格的

出价，从而无法售出不动产。解决这一难

题的简单直接的办法就是修订适用的州的

法律或当地的法律，允许降低法定最低出

价的要求，或将该不动产自动转让给一个

公共实体，比如土地银行。

处 理 废 弃、 拖 欠 税 款 不 动 产 的 另 一

个办法是根据具体情况宽限或免除拖欠税

款。例如经政府审核后收购并用于指定用

途的不动产。亚特兰大土地银行的工作主

要采取的就是这种方法。亚特兰大土地银

行享有清除其购买不动产上所有拖欠税款

的法律权限。任何有意从当前业主手中购
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买拖欠税款的不动产的个人或实体，可与

土地银行签订协议，协议中明确约定，若

买 方 收 购 不 动 产 上 有 尚 未 缴 清 的 拖 欠 税

款，买方可将该不动产转给土地银行，经

土地银行消除税款后再交还给买方。

这种“管道传送”结构具有明显的优

势，非营利性的社区发展公司和以营利为

目的的实体可以以相对较低的成本物色并

收购拖欠税款的不动产。不动产虽然存在

税务责任，但买方知道税务可以被清零。

土地银行则能在无须持有不动产的所有权

或承担维护费用的同时实现对不动产的转

移。从事管道传送的土地银行必须制定广

泛的政策和程序，确保其法定权力与其公

共用途相符。通过管道传送的方式处理的

不动产不存在税务止赎过程中带来的产权

纠纷问题，因为税务止赎本身并不会发生。

司法税止赎

税 务 止 赎 程 序 中 包 含 的 满 足 宪 法 对

所有方的充分通知要求，以及止赎有效性

的法院判决，为解决所有产权瑕疵提供了

一个独一无二的机会。由于财产税留置权

是对不动产的优先留置权，无论留置权何

时发生，对优先留置权的有效止赎即会终

止所有其他权益人对该不动产的利益和权

益。正当操作的司法税务止赎程序有可能

在止赎程序结束后产生明确适销的产权。

如果法院给予减轻公害留置权以优先留置

权的地位，对这一留置权的执行也能将不

动产的产权转化为明确适销。

一 些 司 法 管 辖 区 在 面 临 数 量 较 大 的

既欠税又存在公害的不动产时，采取了允

许进行快速收购或转让的简化程序。这种

“加急”或“紧急”的止赎诉讼要求不动产

同时具备欠税和违规两个条件。符合宪法

通知要求的加急司法止赎程序是地方政府

将空置、废弃和拖欠税款的不动产转让给

新的责任方的最有力的工具。

遗 憾 的 是， 财 产 税 止 赎 法 的 设 计 并

不是为了解决常见于地方政府通过现存的

（往往存在不少法律缺陷的）税务止赎而持

有的土地存量中的不动产产权问题。在这

些情况下，州政府和地方政府发现其持有

的大量不动产的不少产权存在阴影、瑕疵

以及无法适销等问题。由于公有财产本身

不存在累积的税务，即使修订税务止赎法

也不能为现有的不动产提供获得清晰的产

权机制。消除这一障碍最有效的方法是通

过法律制订一个加急程序，专门处理政府

持有的税务止赎不动产。这一特别程序的

基本架构基于不动产确权诉讼。确权诉讼

是由法院裁定各当事人对财产享有的法定

权利的司法程序。在这个特别程序中， 告

知赎回税务留置权下的不动产机会的合宪

性通知必须送达给所有利益当事人。如果

未能成功赎回不动产，则不动产的产权明

确归当地政府所有。
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土 地 银 行 的 一 个 潜 在 功 能 是（ 通 过

以 前 的 止 赎 方 式 ） 收 购 公 有 不 动 产 的 存

量 并 采 取 必 要 的 法 律 手 段 确 定 不 动 产 权

属 或 解 决 其 他 产 权 瑕 疵。 土 地 银 行 参 与

确 权 诉 讼 的 法 定 授 权 应 予 以 明 确 规 定。

对 于 地 方 政 府 或 土 地 银 行 通 过 先 前 止 赎

诉 讼 而 获 得 的 不 动 产， 程 序 的 设 置 应 保

证 程 序 的 快 速 结 束。 如 果 前 业 主 对 不 动

产 已 长 期 不 存 在 合 法 产 权， 那 么 也 没 有

正 当 理 由 使 诉 讼 时 长 超 过 送 达 合 宪 性 通

知的必要时长。

解决产权问题的最重要意义是使之可

获得产权保险。由于浩如烟海的程序障碍

以及不断发展的宪法规定，产权保险公司

过去一般不愿对税务止赎不动产的产权投

保。为保证产权保险业对新止赎程序有足

够信心，行业代表应该参与修订拖欠税款

和减轻公害留置权止赎的法律。

处置标准的清晰性和灵活
性

土地银行的基本职能之一是消除那些

影响地方政府处置过剩不动产的难题。因

为前业主拖欠税款，市场上无法将产权转

让给私人第三方，地方政府不得已只好通

过税务或公害减轻止赎取得不动产。这类

不动产并非用公共目的的公共资金购置，

至少与传统意义上的不同。不需要单独听

审和调查各处不动产是否过剩并且符合出

售条件，即可将部分或全部存量转让给一

家土地银行。土地银行的一个优势在于它

是受地方政府民选官员控制的公共实体，

它能够在不用牺牲政治问责的同时能够快

速 出 售 不 动 产。 土 地 银 行 的 指 导 性 文 件

中，一般规定有将土地银行转让公有不动

产的政策指南。规定着当地政府保留哪些

不动产的转让处置的决定权，可避免对每

处不动产单独听证和调查，证明其是过剩

不动产。

法律规定的地方政府财产转让需要公

开拍卖或公开招标，通常并不适用于政府

实体之间的财产转移。因此，消除当地政

府财产需公开拍卖这一难题最简单、最直

接的方法是制订城市或郡政府对土地银行

转让不动产的政府间转让规定。土地银行

的授权法应明确地方政府对土地银行政府

的转让属政府间转让，不受当事人为私人

的、处置不动产的法规所管辖。

作为一家致力于改造空置、废弃和欠

税性质的投入有效使用的机构，土地银行

是一个专业目的政府性企业，需要制定将

不动产转移给新所有者的条款和条件的灵

活性。各土地银行不动产转让的具体定价

政策差异很大，定价政策是由地方政府裁

量，而不是州法律规定。土地银行一般不

要求对特定不动产进行价值的完整评估。

相反，土地银行可为社区新所有者的长远

利益和近期利益以及振兴该不动产进行转
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让。这一重要方针对于土地银行的成功与

否至关重要。

加强执法程序

自 20 世纪中期以来，住房和建筑规范

的标准执行方法是针对不动产业主开展行

政执法或司法执法程序，强制不动产业主

整改违规操作。该方法的目的是让那些有

公共义务的责任方承担责任。但该方法的

难点在于业主难寻、业主没有足够的资产或

只需将整改程序拖上几年。近年来采用的方

法是，如果业主不能在规定的时间内修缮或

拆除，就会授权地方政府直接进行修缮或拆

除。这种方法的优点是当地政府可以迅速地

拆除有危险和有害的建筑物；而其明显缺点

在于当地政府需要大量的前期固定投资。

政 府 官 员 将 公 共 资 源 用 于 对 私 有 财

产违规整改的意愿既取决于违规给社会造

成的危害程度，又关乎收回全部或部分融

资投资的可能性。所有辖区均允许地方政

府以不动产留置权抵押来支付公共支出款

额；但如果留置权只按时间顺序排列优先

级，留置权则可能排在抵押贷款、判决或

其他产权负担之后，造成其几乎没有实际

价值。但是，如果依法将公害减轻留置权

列为第一优先留置权，将它优于不动产的

所有其他索偿，那其结果会大不相同。这

样的政策有两个显著优点：首先，当地政

府更有可能部分或全部收回其投入用于维

修或拆卸的融资投资；其次，如果存在优

先等级较高的减轻公害留置权，即使没有

作为诉因的拖欠财产税，地方政府也可能

执行该留置权并进行止赎。

确认责任方

为向责任方收回其为保养、维护和拆

迁空置不动产投入的政府支出、遏止未来

对不动产的控制和管理不善的费用，数百

个州郡及市政府已经颁布了《空置不动产

登记条例》（VPR）。虽然每个 VPR 条例的

细节会因每个司法管辖区的自身情况而各

有不同，但是这些条例大多要求空置一段

时间后或止赎时进行登记。VPR 条例具体

如何措辞或执行，一般取决于以下 4 个关

键因素：①地方政府的 VPR 目标；②登记

过程的具体规定；③潜在责任方的主动义

务；④执法机制。

条 例 的 适 用 范 围 或 针 对 部 分， 或 对

“空置”的定义，通常会反映出当地政府

制 定 该 条 例 的 动 机。 从 目 的 上 而 言， 政

府 通 常 寻 求 收 回 其 成 本 和 解 决 空 置 不 动

产“有损本地公民健康、安全和福祉”的

持续违规非法活动。空置的定义有多种，

具 体 取 决 于 地 理 位 置 和 不 动 产 性 质。 例

如，在特拉华州威尔明顿市（Wilmington, 

Delaware），“如果一个或多个人实际开展
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合 法 业 务 或 居 住 在 特 许 商 业 住 户， 或 者

作为法律上或平衡法上的业主 / 住户或长

期、非临时租客或以上的任意组合，入驻

整栋建筑或建筑部分”，该建筑物或建筑

物部分应视为有人居住。如果疑有空置问

题，业 主可出示常规信件、连续的公用事

业服务凭证以及营业执照来证明该不动产

有人居住。关于空置的判定，芝加哥的认

定依据则是“建筑或楼层总面积与居住空

间面积的比例，建筑物品的状况和存在价

值以及该不动产的租赁或出售标记都是判

断空置的标准”。该市还认为多户住宅不

动产有 90％以上的房屋无人居住时，该不

动产则被认定是空置的。

VPR 条例规定的登记可能受多种因素

的影响，具体取决于该条例规定的内容。

“典型模式”要求业主将不动产空置一段时

间（具体时间由条例规定），空置期间应

缴纳一定费用。条例旨在收集责任方的联

系信息，市政可根据登记信息进行收费，

在不动产维护后可收回其公共支出费用。

这些典型模式条例中，有的规定征收固定

费用，而其他的则采用阶梯费用结构，这

保证了“激励业主自承担费用进行出售、

出租或拆除，最好使得不动产退化后不用

地方政府承担处理费用”。特拉华州威尔

明顿和俄亥俄州辛辛那提的实践证明阶梯

收费结构有助于提高合规性和费用回收率。

有 些 VPR 条 例 要 求 贷 款 人 登 记 其 不

动产。条例规定，贷款人有违约通知或止

赎通知在案即可构成登记的诱因，该规定

获得了广泛的认可。加利福尼亚州的丘拉

维斯塔市通过该条例后，该条例即成为典

范。该类条例规定“对止赎住宅楼，前业

主迁出该不动产后，抵押贷款人和服务商

负责维护该不动产”。具体来说，丘拉维

斯塔市的条例规定，在提交止赎通知后的

10 天内，贷款人检查该不动产是否空置或

有人居住。如果空置，贷款人必须向市政

登记，并须按规定的社区标准维护该不动

产。城市可随后收取费用并登记不符合要

求的不动产的留置权，这些留置权优先于

抵押权人的权益。除空置或止赎触发的执

行模式外，将此二者结合的混合模式也已

写进法律；有些地方政府现已允许责任方

在进入抵押贷款电子登记系统后（Mortgage 

Electronic Registration System, 或 MERS）

查阅联系信息。

责 任 方 根 据 VPR 条 例 应 尽 的 积 极 义

务包括提交一份详细描述不动产如何抵押

和将来如何保持抵押的计划，以及为无人

居住的建筑物办理保险等。条例也可指定

所需外部维护所应达到的水平以及公布不

动产联系人的联系方式，每周例行检查，

甚至晚间保持室内光线。如不遵守条例规

定，可被处以罚款。

地方政府一般可通过施加刑事罚金或

市政收费来执行 VPR 条例，同样的机制也

适用于公害减轻留置权的执行。如果业主

不支付这些费用，市政可抵押留置该不动
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产。这些留置权是否相对该不动产“超优

先级”其他留置权，或根据记录顺序进行

排列，取决于州法律的规定。法院对上述

事项的态度到目前为止一直是积极支持政

府颁布和实施 VPR 条例的。

司法接管

地 方 政 府 的 一 项 新 的 直 接 举 措 是 加

强了任命接管人员控制和管理不动产的法

律程序。法院指定的接管人员的中心任务

是通过站在争议或萧条不动产的所有者角

度，介入并保护该不动产不被损毁或继续

恶化，并尽可能管理使其有人入住，直到

法院对其最终处置做出最后裁定。法定接

管程序明确规定了对空置、废弃或不合格

的不动产委任接管人员；当其职权扩大到

对政府官员、业主或留置权人以外的当事

人时发起接管行动；确保多种接管权力；

承认留置权超优先地位。这些都提高了接

管工作的速度和有效性。

对于法院指定接管的不动产，最常见

的法律规定是如果房屋或建筑未在规定的

时间内进行修缮，那这时就可借鉴住房或

建筑法规来执行。例如，根据宾夕法尼亚

州有关废弃和破坏不动产的接管法，对符

合以下规定的建筑委任接管人员作出了界

定（或“保护人”）：①至少 12 个月一直

没 人 居 住； ② 接 管 呈 请 前 60 天 还 没 有 销

案例分析：瓦尔多斯塔朗兹
（Valdosta-Lowndes）郡土
地银行管理局

尽管经济适用房开发商在理想建房

地址选址时往往发现自己排在队列的末

端，佐治亚州土地银行法允许瓦尔多

斯塔市 (Valdosta)、瓦尔多斯塔朗兹郡

土 地 银 行（Valdosta-Lowndes County 

Land Bank）和仁人家园 (Habitat for 

Humanity) 将几宗地块转成团体地块

（Fellowship Place）。瓦尔多斯塔市利

用土地银行免税的要求持有该不动产，

直到不动产转移到仁人家园手中，然后

仁人家园来帮助首次置业的低收入家庭

建设经济适用住房。1999 年项目首次

成立以来，12 个单户住宅由于其经济

适用房项目取得了优异成果，赢得了该

州的玉兰奖（Magnolia Award），后来

甚至还建起了新的社区公园，使周围社

区居民都能享受到公园带来的好处。团

体地块项目是瓦尔多斯塔市、瓦尔多斯

塔朗兹郡土地银行和仁人家园保持充满

活力和建设性关系的基础。
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售；③业主在前 6 个月仍未收购；④尚未

进入止赎程序；⑤州成文法的公害和违规

事项清单所列违规事项中至少符合 3 项。

同样，根据马里兰州巴尔的摩的《空置建

筑接管条例》，如果业主未能遵守修缮或

拆除通知或命令，可对空置建筑物的委任

接管人员提出执行要求。巴尔的摩条例中

对空置建筑物的定义是指“不安全的无人

居住建筑物”，空置的认定依据即建筑物

可自由进出、木板钉牢的门窗，窗框、墙

壁或屋面无法防风雨。

在许多地区，地方政府没有足够的资

源或能力减轻住房或建筑的违规现象，更

遑论向法院提出呈请接管陷入困境的不动

产。接管法规规定的非营利性住房企业、

社区协会、租户或社区可以向法院申请对

陷入困境的不动产进行接管。这一规定部

分减轻了地方政府的负担。此外，接管法

规扩大了有权请求接管不动产的范围，受

特定的不动产最不利影响的个人或组织有

权直接参与该不动产的修缮，进而实现社

区安定。

接管人员获得委任后，其权利较广泛

且主要反映了业主要求，包括修复或拆除

的权利，以及随时出售不动产的权利。根

据其经验、能力以及相对于接管申请的客

观标准对上述补救行动进行维护，并根据

司法自由裁量权委任接管人员。司法任命

的接管人员的优点是能够控制不动产的任

何现金流（如租金），不会因环境污染和

疏忽决定等事宜而产生负债，而上述两个

因素经常使政府官员不愿接手不动产。

有 效 的 接 管 法 规 可 使 接 管 人 员 获 得

足够的接收补偿和接收留置权的超级优先

地位。如果接管人员的留置权没有被授予

优先地位，可能会产生两种特定的不利结

果。首先，接管人员完成对不动产的维护

和修缮时，不得利用不动产的价值借款。

其次，抵押留置权不允许一个司法授权的

接 管 人 员 销 售 不 动 产， 以 提 供 清 晰 的 产

权。相比之下，高级优先接管人员的留置

权可以抵债，并向止赎销售的买主提供适

销、投保的产权。

现代的接管方案针对的多是不合格建

筑，特别是那些无人居住、无法收取租金

的，其残留价值即使有超级优先级接收留

置权也不足以抵消不动产修缮成本的不动

产。除接管不动产的租金或销售收入外，

空置建筑接管方案可能还需要一些公共或

私人资金来源，才能使得修缮得以顺利进

行。因此，接管法规还应规定如何获得公

共资金、授予援助或其他替代的筹资机制。
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备选方案

专注于空置、废弃、欠税和止赎不动

产，土地银行工作的要旨在于以最有效的

方式取得和管理不动产，消除这些房屋给

社区整体造成的债务责任。不管是采取拆

迁、清理或是修缮、安置，经过对不动产

的负债清理，土地银行的第二个工作目标

便上升到主导地位，即确保不动产得到与

其所在地的需求最为一致的有效利用。在

第二阶段，土地银行的职能由特定社区的

特定社会经济因素塑造。其特定职能包括

如下 3 个方面：①作为存款“银行”托管

产权，以备将来的使用和需求；②作为积

极的促进合作伙伴，刺激新一轮开发；③作

为社区不动产信托发展的协调人或桥梁。

土地银行作为土地存托机
构

空 置 和 废 弃 不 动 产 进 入 公 开 市 场 重

新利用的主要难题是税收留置权及止赎程

序。土地银行完全有可能收购这些不动产

后迅速转给合格的受让人进行再利用和再

开发。当市场需求消失时，土地银行可以

作为一个真正的“银行”持有产权，以使

在市场需求再次到来时能有效利用手中的

土地。这就需要特别设计出一个具有自主

意识的真正的托管项目，使当事人能够切

实地将不动产产权存入土地银行，并在未

来某日取出。这一项目由杰纳西土地银行

于 2004 年最先开展，后经亚特兰大土地银

行于 2008 年加以显著扩展和完善。 

在 2007—2010 年 的 不 动 产 和 经 济 衰

退期，亚特兰大基于居民区的非营利性社
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区 发 展 公 司（CDCs） 日 渐 增 多。 他 们 发

现自己拥有的不动产不是未开发的空地，

就是半开发的土地。不论哪种情况，任何

形式的市场需求都不复存在。由于这些不

动产还要继续缴纳财产税，社区发展公司

的持有成本日益成为实现其使命的阻碍。

为 应 对 这 一 挑 战， 亚 特 兰 大 土 地 银 行 创

建 了 土 地 银 行 存 托 协 作 项 目（Land Bank 

Depository Agreement Program）。依据亚特

兰大土地银行的规定，该计划的目标有以

下 4 个方面：

a.  允许提前收购潜在的建设用地，以

预见房价迅速上涨； 

b.  协调促进开发前期的规划、融资和

项目设计；

c.  减少或消除住房、建设违法违规现

象；减少或消除用于经济适用房建

设的待建地块造成的公害；

d.  持有土地为政府将来的战略性目的

服务，如经济适用房、开放空间和

绿地。

亚特兰大土地银行为管理旗下的存托

项目制定了工作方针和程序。这些工作方

针和程序定义了允许的交易种类，并对参

加者做出限制。一般而言，存托项目“由

下列交易构成：授予人将不动产转让给土

地银行，土地银行持有该不动产并于将来

返 给 原 授 予 人 或 银 行 协 议 中 确 定 的 承 授

人，或土地银行选定的第三方”。存托项

目的授予人及承授人只能分别为政府实体

或非营利性公司，或为其拥有控股权益的

有限合伙公司。可用于存托项目的不动产

只能是未开发的空地，或存在新建的未使

用的独栋家用住宅的土地；后者无论何时

均不能超过存托不动产总量的 20%。含有

房屋改善或增添设施的土地只需向第三方

缴纳足够的保证金并保证在交易后 60 天内

拆除所有增添物，就能够取得存托资格。

存托协作项目明确排除了一切其他形

式的不动产、已使用的不动产和已被政府

确定含有有害建筑物和有害建筑材料的不

动产。

不 动 产 转 让 给 土 地 银 行 时， 合 格 的

交 易 方 必 须 和 亚 特 兰 大 土 地 银 行 订 立 书

面《储蓄协议》，其中确定不动产、储蓄

期限、潜在承授人（可为多个）、从银行

转出后房屋允许的使用范围、允许的产权

负担、合同各方的权利义务、授予人的持

有成本责任、可能的持有成本预付金以及

转让文书的格式。如果授予人是非营利单

位，交易的最长储蓄期限为 36 个月；若授

予人为政府单位，最长期限则为 60 个月。

不 动 产 的 持 有 成 本 的 定 义 包 括 亚 特

兰大土地银行产生的所有成本、费用和支

出；只要和不动产的权属和维护相关的费

用， 无 论 是 直 接、 按 比 例 分 摊 或 行 政 费

用，均应包含在内。亚特兰大土地银行名

下的每一处不动产每个月都产生相应的维

护费用，包括草坪保养、杂物清理、监控

检查以及房屋保险费等。土地银行还和第
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三方不动产管理公司签约，以协助其对存

托房屋的积极管理。这些费用均由不动产

授予人负责，并在存托期间支付，直至届

满。 如 果 土 地 银 行 不 能 按 时 收 到 这 些 费

用，土地银行保留其权利，要求授予人或

其指定人接受该不动产的转让并全额偿付

房屋的持有成本。如果授予人或其指定人

不愿意或无法接受这一转让，那么土地银

行有权终止储蓄协议，该不动产即成为亚

特兰大土地银行的资产。

亚特兰大土地银行通过对转出的存托

不动产只允许用于公共目的的强制规定，

确保了每笔交易都为其项目的既定目标服

务。 亚 特 兰 大 的 工 作 方 针 和 程 序 规 定：

依照储蓄协议，任何由土地银行转让的不

动产均必须遵守协议规定的契约及条件。

其中，转让的不动产应用于以下目的：①

低收入住房的建设或修缮；②中低收入住

房的建设或修缮；③社区改善；④其他公

共用途。每个储蓄协议均须明确许可用途

的范围及保障约束实现的形式，如合同义

务、地契承诺、重购权利或以上不同形式

的组合。 

在实践中，该项目给亚特兰大为空置

和废弃不动产所困的社区带来了很多实在

的好处。与不动产所有权有关的税务负担

往往阻碍所有权人或潜在的开发商对不动

产的再建和整合。而由土地银行持有合法

产权的、存托协议项目内的不动产则可享

受税收减免。存托项目通过允许土地银行

库存不动产，使开发商得以在延长的时期内

分期开发。开发商的能力从而得到拓展，并

能在社区中迈出更广阔的步伐。此外，一些

社区可能因次级不动产的高昂维修成本而却

步。存托项目则允许利益相关者获取并拆除

这些建筑物，然后由土地银行负责管理空

地。这样一来，社区呈现给本地及潜在居

民的外观形象可以在视觉上得到改善。

亚特兰大土地银行的土地银行存托协

议项目先于抵押贷款止赎危机，也先于联

邦政府斥资设立的全国性社区稳定计划。

然而，存托项目却恰好意外地符合联邦政

府授权的用于收购和投资止赎不动产的资

金用途的要求。亚特兰大土地银行于 2010

年接受了第一批存托不动产。截至 2010 年

10 月，亚特兰大土地银行已经与 7 个客户

交易合作，涉及 160 宗不动产。 

土地银行作为开发合作伙
伴

土 地 银 行 以 收 购 和 管 理 给 社 区 街 道

造成债务负担的不动产，并将其转移给新

业主、使后者按照当地确定的优先要求使

用为目标，因此一般不对其所有的存量不

动产进行开发。相反，土地银行会持有不

受市场欢迎的不动产的法定产权，或将不

动产转让给合格的受让人，使后者按照和

土地银行的规划方针相一致的方式使用土
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地。当土地银行收购的房屋能在较短时间

内得到修缮和转让时，土地银行则可以更

容易地胜任土地承包方或不动产开发商的

角色。

即 使 作 为 开 发 商， 土 地 银 行 与 政 府

重建主管部门仍有所区别。工业开发主管

部门和城市重建主管部门具有一些共同的

主要特点——二者均倾向于针对某一个具

体、特定的地理区域，均享有免税融资权

和土地征用权。成立这些部门的用意在于

将最重要的政府权力用在为实现某些特定

目标，而在某些特定地区的开发或重建方

面。相比之下，土地银行的建立则来自于

对市场局限性的认知，即市场无力回购或

重建日益增多的税务止赎的土地——无论

是由私人所有或当地政府所有。存在已久

的体制、法律和财务困难持续成为留滞不

动产和私人市场、政府实体之间的障碍。

这些空置、废弃和拖欠税款的不动产既可

能集中在某些地区，也可能孤岛似地零落

在社区和市内。

如果一个特定社区的经济状况造成一

宗或多宗重大地块多年处于空置和废弃状

态，而当地政府缺乏促进再开发的政策工

具，土地银行可以介入这个缺口，作为帮

助不动产实现有效再利用的催化剂。大多

数土地银行没有也不应拥有对土地进行新

建、大量修缮或适应性重新使用的显著能

力。如果这一专门机构存在于某个社区的

公共部门，则较应设立于市中心重建主管

部门或城市重建主管部门之下，或由娱乐

或交通服务领域等更为细化的主管部门负

责。如果确实存在类似的主管部门，土地

银行则完全可以将不动产存量转让给专门

的主管部门，或将土地银行的一切职能并

入该主管部门。

2005 年，杰纳西郡土地银行

收购了杜兰特大厦——座坐落于

弗林特市中心的一家酒店。大

厦的命名是为了纪念通用汽车

（General Motors）的主要创始

人威廉·C·杜兰特。杜兰特大

厦自 1973 年以来一直空置了近

40 年，默默地提醒着本地汽车

业和弗林特市的衰落和心酸。土

地银行对此设计了近 3000 万美

元的再开发项目，资金来源包括

查尔斯·斯图尔特·莫特基金会

赠予给土地银行的 200 万美元、

福特基金会的 100 万美元、联邦

和州的税收减免以及开发商的棕

地融资和投资资金等。

之前的杜兰特
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如果一个社区缺乏现有开发或再开发

的能力，土地银行完全可以扮演推进对特

定面积再开发的最切实可行的催化剂。土

地银行获取和持有空置土地的能力恰好是

支持重建合资公司或有限合伙制的关键的

潜在资产。土地银行通过拿回拥有从属建

设融资、长期债务或股本头寸，就可以借

入资金并担保以确保其自身权益，从而拥

有一套强有力的合作伙伴系统。

土地储备和社区不动产土
地信托

人们常把土地银行混同于不动产土地

信托，这种混淆是可以理解的。不动产土

地信托在美国有更长的历史，也被更广泛

认可。随着环保运动对保护开放空间、公

园、森林和荒野地区的持续关注，以及坚

实的理论基础的形成，贯穿整个 20 世纪的

不动产土地信托模式便成为土地保存项目

的主要运作形式，即“土地资源保护”。

一些土地银行将所购的空置和废弃不动产

或作为开放式绿地管理，或转给政府和非

营利实体作为专用或受保护的公共空间管

理。这些土地银行的运作方式与不动产土

地信托基本相同。

当 然， 不 动 产 土 地 信 托 和 土 地 银 行

之间也存在着重要的不同点。不动产土地

信托通常是一个私有非营利实体，土地银

行则是政府机构。土地保存信托一般只专

注于保护自然资源，不允许或仅允许极其

有限的开发活动；土地银行则收购和管理

不动产，然后将它们转给第三方以用于当

地确定的重点和优先项目建设，包括经济

适用房、混合用途开发或绿地等。不动产

将杜兰特大厦改造成商住两

用建筑的工作始于 2008 年。大

厦原先的辉煌大厅得以还原，

舞厅的灰色和白色格子地板也

得到保留。重新装修的大厦拥

有 93 套高级公寓并配有现代

化的设施，如不锈钢的器械，

月 租 金 475~960 美 元 不 等。

2011 年年初，公寓的出租率达

75％，临街商铺也开始出租。

重建后的杜兰特
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土地信托可以永久地持有不动产财产的法

定产权，而土地银行拥有的法定产权在找

到合格的受让人后就宣告终止。不动产土

地信托的目标是通过购买和捐赠取得不动

产，而土地银行则是收购任何地方的不动

产。不动产土地信托只拥有联邦和州法律

授予非营利机构的权力，而土地银行拥有

州法律和政府间协议授权的广泛的政府权

力。不动产土地信托的经营预算一般依赖

于慈善捐助，而土地银行享有来自存量和

税务政策的一系列内部融资渠道优势。

在不动产土地信托的大背景下，更加

专业化的社区不动产土地信托（CLT），或

社区经济适用房不动产土地信托也应运而

生。CLT 工作的明确重点是收购土地以用于

建设持续惠及几代人的经济适用住房。CLT

运 营 模 式 的 关 键 内 容 之 一 是 由 CLT 收 购

并持续持有不动产大片特定土地的法定产

权。CLT 亦可参与长期不动产土地租赁，

使 承 租 人 开 发 住 宅 建 设 项 目 或 出 租 屋。

CLT 董事会的不动产土地租赁和政策包括

限制转售价格，以确保未来几代人均能负

担得起住房。CLT 作为不动产潜在土地的

所有者，通过土地租赁，既可以保留对不

动产按特定价格购买的回购权，又保留了

要求不动产维护的权利。基于长期土地租

赁的、对业主自用住宅的长期固定利率抵

押贷款正悄然出现于金融市场。

与一般的不动产土地信托一样，土地

银行和 CLT 也具有共同之处。土地银行较

为关注废弃不动产，CLT 则更多出现于存

在较多不合格房屋的居民区。土地银行工

作的首要重点是将转让不动产用于经济适

用房，而这又恰恰是 CLT 的使命。然而两

者也存在不同点：土地银行持有法定产权

的时间较短，一般只到找到新的受让方为

止；而 CLT 持有不动产法定产权的时间至

少为长期土地租赁的租约期限（通常为 99

年）。土地银行依旧为公有实体，并向选

举产生的一届政府领导问责，受政策风向

转变的制约；CLT 则为由当地选出的董事

会管理的私有非营利组织。

关 于 土 地 银 行 和 CLT 之 间 可 能 的 对

土地银行从多方面推进着不

动产开发。它可以单独作为开

发商并发挥主导作用，亦可以

作为一般合伙人；它也可仅作

为有限合伙人，但其幕后起的

作用却是项目成功的关键。土

地银行常常在不动产工程中扮

演着金融合作者的角色，补贴

那些遭遇融资瓶颈、需要额外

资金支持的建设项目。最普遍

的情况则是土地银行利用自身

的政策工具，协助社区整合不

动产资源，满足当地重建计划

中的建设工程的需要。拥有不

动产所有权使社区得以控制建

设工程的类型和质量。这也正

是土地银行在各个社区不动产

开发中所发挥的最重要的作用。
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案例分析：英厄姆郡土地
银行

在过去 6 年里，总部设在兰辛的英

厄姆郡土地银行一直是支持该郡经济增

长和投资的有力机构。英厄姆郡土地银

行通过加强社区团体和主要地方机构

之间的合作，实现了人们住进优质社

区的愿望。像密歇根州其他土地银行

一样，ICLB 提供首付援助、不动产合

同条款以及向当地贷款人提供的简单、

有竞争力的融资方案。最近，英厄姆

郡土地银行、兰辛社区学院（Lansing 

Community College）和艾伦社区中心

（Allen Neighborhood Center）三方合

作，重修兰辛东侧的房屋，使该建筑免

遭拆除，同时给学习环境、设计和建筑

技术的学生一次用自己的所学知识进行

动手实践和与社区沟通的机会。合作方

希望这些项目能鼓励更多人参与对其所

有的东侧房屋的修复。

       第 5 章   尾注

1  Fulton County/City of Atlanta Land Bank Auth., 

Land Banking Policies and Procedures § 12.1 

(2007), available at http://www. fccalandbank.org/

LBA_Land%20Banking%20Policy.pdf.

2  A template for a Land Bank Depository Agreement 

set  of  policies and procedures is  set  forth as 

Appendix E.

3  Richard Brewer, Conservancy: The Land Trust 

Movement in America 5 (2003).

4  See generally National Community Land Trust 

Network, http:// www.cltnetwork.org (last visited 

Mar. 21, 2011).

5  John Emmeus Davis & Rick Jacobus, Lincoln 

Inst. of Land Pol’y, The City-Clt Partnership: 

Municipal Support for Community Land Trusts 4 

(2008).

接，目前仍存在一系列有趣的可能性，大

部分尚未被尝试。在大多数司法管辖区，

土地银行将不动产转让给 CLT 用作经济适

用房的建设是明显可行的。CLT 也可以利

用战略性收购的土地银行存托协议项目和

“储蓄”协议下的不动产，推进其对长期

土地租赁及住宅房屋的开发。土地银行也

可以选择延长通过税赎执行购得的不动产

的持有期限，好为将来一个或多个地址的

CLT 项目的开发做前期准备。如果适用州

的授权法对土地银行和 CLT 之间的对接做

出规定，和 CLT 建立合作关系的土地银行

或有可能继续持有土地的法定产权，从而

可以继续享受相关不动产免税资格带来的

优惠。 

第一部分　了解房产废弃状况 41



土地银行和土地储备42



第
5

章
　�

其
他

工
具

和

第二部分

土地银行的

设立与运营

第6章

设定土地银行的基本权力……………44

第7章

土地银行运营融资……………………50

第8章

建立土地银行的管理体系……………57

第9章

确定土地银行的核心公共政策………63

第10章

决定行政政策…………………………71

第二部分　土地银行的设立与运营 43



土地银行和土地储备44

第6章

设定土地银行的
基本权力

为实现促进空置和废弃不动产的转换

这一重要任务，土地银行必须有特定的法

定权力。可能获得的法定权力虽然宽泛，

但是显然一些地方政府权力是不需要的。

土地银行具有的法定权力应当与社区为其

设定的特定任务目标相对应。土地银行的

权力设定往往会出现两个极端。第一种极

端是，赋予新设立的土地银行再开发主管

部门拥有的全部权力，包括免税融资权或

土地征用权。最早的关于设立土地银行的

建议中，其职能和权力甚至远超过市 / 郡政

府自身对应的角色。除非经过慎重考虑，

否则如此宽泛的授权可能反映出的是土地

银行与其他地方政府机构政策目标的潜在

冲突。另一种极端是，仅赋予土地银行获

得如欠税不动产等某一类不动产所有权所

需的最基本的权力。后一种权力设定存在

的问题在于土地银行的有效性可能受其自

身法律限制的阻碍。最终，土地银行应具

备与地方政府结构和职能相协调的，完成

其预定任务所需的法定权力。

土地银行运作所需的核心法律权限是

收购、管理和处置不动产的权力。土地征

用权虽常常被作为建议提出，但土地银行

很少能获得授权。其他权力，如取消拖欠

税款的权力，也可能被授予土地银行。

不动产购置

土地银行采用多种方式收购不动产，

这对其业务的整体性质和程度范围产生不

可避免的深远影响。例如，圣·路易斯土

地银行和路易斯维尔土地银行可自动接收

经过税收止赎后未能以法定最低价售出的

不动产。在此两种情形下，土地银行均被
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视为以最低价竞价，从而完成止赎拍卖和

地契的生效。与此相类似，俄亥俄州法律

规定，该州的土地银行可接收经税务止赎

后未能以法定最低价成交的所有不动产，

但在此之前，当地政府可以预先遴选拟转

让给土地银行的不动产。

密歇根州则采取了不一样的做法。该

州授权土地银行允许其接收通过欠税止赎

程序没收的不动产，而非自动获得这些不

动产。形成这种差异的原因之一在于，密

歇根州法律规定，不动产的欠税止赎程序

以政府部门对房屋的没收告终，不同于其

他辖区的以税赎拍卖为终止。密歇根州的

法律也赋予地方政府权力，允许其获得那

些原本可被转让给土地银行或公开拍卖的

欠税止赎不动产。

与 上 述 土 地 银 行 不 同， 亚 特 兰 大 土

地 银 行 不 会 自 动 获 得 欠 税 止 赎 不 动 产 的

所 有 权。 亚 特 兰 大 土 地 银 行 有 权（ 但 无

义 务 ） 在 同 意 承 担 清 偿 拖 欠 税 款 的 责 任

后， 在 止 赎 拍 卖 没 有 更 高 竞 价 者 时， 以

最 低 价 获 得 止 赎 不 动 产 的 所 有 权。 亚 特

兰 大 土 地 银 行 签 署 的 政 府 间 协 议 还 赋 予

它 指 示 税 务 专 员 对 特 定 地 块 启 动 欠 税 止

赎程序的权力。

大多数土地银行可通过欠税止赎程序

获得各类不动产的所有权，包括空置的或

经过改良的土地以及住宅或商业不动产。

但在俄亥俄州，土地银行大多被限于接收

未经改良的不动产，或政府已启动拆除程

序 的 不 动 产。 俄 亥 俄 州 的 土 地 银 行 有 权

通 过 止 赎 程 序 收 购 已 改 良 的 不 动 产， 但

须 经 过 当 地 政 府 预 先 认 定 该 不 动 产“ 对

实 施 有 效 的 土 地 再 利 用 项 目 而 言 必 不 可

少”。

虽然通过欠税止赎程序收购不动产是

土地银行收购不动产的主要途径，但对土

地银行而言，能从其他三个潜在途径获得

房源的授权也至关重要。

首先，土地银行应能从地方政府处获

得其他的公有不动产，包括政府于几年前

通 过 止 赎 程 序 获 得 的 不 动 产 或 剩 余 不 动

产。圣·路易斯土地银行和路易斯维尔土

地银行似乎有足够的权限，可以接收当地

政府欠税止赎以外的不动产。但上述土地

银行选择专注于收购欠税止赎不动产，因

为他们被要求接收此类不动产。亚特兰大

土 地 银 行 有 权 接 收 当 地 政 府 根 据《 禁 毒

法》没收的不动产。相关地方法规明确规

定，当地方政府选择转让时，亚特兰大土

地银行和杰纳西郡土地银行有权接收该地

方政府拥有的止赎不动产以外的其他任何

类型的不动产。

第二，土地银行应有权接收私人所有

者自愿捐赠或转让的不动产。例如，俄亥

俄州的土地银行可以通过税务赎回权替代

契约接收不动产；亚特兰大土地银行与杰

纳西郡土地银行明确规定有权获得赠予转

让的不动产。杰纳西郡土地银行无需接收

所有欠税止赎不动产，并在选择不动产时
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有一定的自由裁量权。杰纳西郡土地银行

认为收购不动产时需重点考虑以下因素：

1. 非营利机构将特定不动产作为最终

收购和再开发利用的提议和请求。

2. 政府部门将特定不动产作为最终收

购和再开发利用的提议和请求。

3. 已有人居住或无需大修即可入住的

住宅。

4. 已被勒令拆除及符合拆除条件的存

在增添建筑物的改良不动产。

5. 可列入隅角地块处置计划的空置不

动产。

6. 有助于促进社区战略稳定和振兴计

划的不动产。

7. 不动产组合发展计划构成部分的不

动产。

8. 能够为土地银行履行职能创造运营

资源的不动产。

土地银行不动产的第三个潜在来源是

通过在公开市场上购买或租赁取得的不动

产，如果土地银行具备这项权力。该权力

的理论依据在于土地银行可通过洽谈和向

私人所有者购置不动产的方式完成对重建

不动产的整合。密歇根州赋予该州的土地

银行一系列广泛的收购权力。路易斯维尔

土地银行和亚特兰大土地银行有权通过置

换不动产实现土地银行的不动产整合目标。

土地银行的一些早期提议曾考虑以大

量收购不动产的方式控制城市扩张、调节

不动产价格并实现公共土地利用规划。为

实现这样一个大规模愿景，土地银行必须

有权力通过土地征用获得不动产。因此，

许多早期的支持者认为应当将土地征用权

作为土地银行的核心权力。20 世纪 60 年

代 末、70 年 代 初， 人 们 对 联 邦 宪 法 规 定

“私有财产必须给予公平赔偿后才能用于

公共用途”的适用范围仍有疑问。具体来

说，宪法能否允许地方政府仅仅为了将某

一私有不动产转让给另一私人所有者而行

使 土 地 征 用 权？ 1954 年， 美 国 最 高 法 院

对 Berman 诉 Parker 案件的裁决允许在贫

民区重建中使用土地征用权，但将一个私

有不动产转让给另一私人所有者的权力范

围界定仍不明晰。30 年后，在夏威夷房屋

管 理 局 诉 Midkiff 案 件 中， 最 高 法 院 裁 定

《宪法》“公共用途”条款的内涵与立法机

关对公共用途的定义范围相一致。随后，

在 Kelo 诉 新伦敦市案件中，法院裁定宪

法允许政府以经济发展这一公共目的为由

行使土地征用权，将不动产转让给私人所

有者。然而，Kelo 案件之后，很多有司法

管辖权的地区都颁布州宪法修正案或州法

律，严格限制政府以经济发展为目的行使

土地征用权。

经 过 30 年 的 发 展， 土 地 银 行 关 注 的

重点领 域 比 最 初 设 定 时 明 显 缩 小。 土 地

银 行 不 再 是 开 展 前 瞻 性“ 土 地 储 备 ” 工

作 的 机 构， 即 为 了 地 区 发 展 调 控 土 地 供

需， 提 供 区 域 规 划 的 替 代 战 略； 而 是 将

工 作 重 点 转 向 转 换 空 置、 废 弃 和 欠 税 不
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动 产， 使 其 能 被 投 入 有 效 使 用。 有 观 点

认 为 应 当 给 予 土 地 银 行 征 用 土 地 的 权

力， 这 一 观 点 与 土 地 银 行 在 整 合 大 块 土

地 用 于 未 来 开 发 方 面 能 够 起 到 的 潜 在

作 用 直 接 相 关。 由 于 大 部 分 土 地 银 行 有

整 合 不 动 产 的 权 力， 如 果（ 在 整 合 大 块

土 地 过 程 中 ） 有 一 宗 地 段 或 地 块 为 私 人

所 有， 且 该 私 人 所 有 者 不 愿 转 让 其 持 有

的 不 动 产， 那 么 整 个 整 合 项 目 就 可 能 失

败，新的开发计划就会受挫。

到目前为止，州立法层面都一致反对

赋予土地银行征用土地的权力。尽管只有

密歇根州法律明文禁止土地征用权，其他

地区的土地银行授权法则无此项禁令，且

根据州法律，相关法规不得默示土地征用

的权力。反对授权土地银行土地征用权的

理由主要有三点：①相关州宪法实质上限

制了在土地再开发中行使这一权力；②地

方政府本身已拥有不动产征用权，该项权

力应由直接向选民负责的政府部门行使，

如果收购的目的符合州宪法规定，当地政

府可以收购不动产并随后将其转给土地银

行；③行使这种形式的土地征用权通常被

称为“现场谴责”，会激起强烈的公众和

政治反对。

不动产管理

大部分土地银行有对其持有的不动产

登记造册，并根据不动产的潜在用途进行

分类的法定义务。持有大量不动产对于土

地银行来说是一个很大的挑战，要开展的

工作远不止简单地进行财产登记和分类。

事实上，土地银行需对不动产的管理及维

护工作全面负责，当某一地块上存在危房

和状况不断恶化的建筑物时，这项工作就

不那么简单了。如圣·路易斯土地银行被

赋予了“有效管理、销售、转让或以其他

方式处置不动产所必需的及相关附属”的

权力；路易斯维尔土地银行和亚特兰大土

地银行均被授予了“管理、维护、保护、

租用、出租、维修、保险、涂改、出售、

交 易、 转 让 或 以 其 他 方 式 处 置 任 何 不 动

产”的权力。密歇根州土地银行法包含了

最广泛的管理权力，其中一条规定，这种

权力可广义解释为授予土地银行完全控制

权，“相当于土地银行本身就代表了不动产

私人所有者”。

尽管圣·路易斯、路易斯维尔和亚特

兰大等地的土地银行的治理权限的规定较

为含蓄，密歇根州已明确规定当地土地银

行有权设立收费项目并收取租金，即认可

土地银行可以购买自用不动产或修缮后出

租不动产给第三方。土地银行 25 年的发展

历程表明，有两个与不动产管理密切相关

的问题需要解决，即土地银行是否具备签

订不动产管理合同的能力以及环保责任承

担的问题。

考虑到土地银行收购的不动产具有数
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量大、类型多的特点，近期设立的土地银

行已明确被授予与私人第三方就部分不动

产的管理和运营签署协议的权力。如亚特

兰大土地银行可签署“咨询服务”协议，

杰纳西土地银行有权在其认为必要时，签

订管理合同或专业服务协议。

早期土地银行的设立者们对土地银行

自动接收所有欠税止赎或改良的不动产心

有疑虑，因为他们担心承担联邦或州法律

中规定的环境治理成本的潜在法律责任。

政府机构可被豁免一部分“非自愿收购”

不动产的环境清理费用。为保证土地银行

从地方政府的收购也被纳入这一政策避风

港，密歇根州的土地银行法明确规定政府

部门享有的环境清理费有限豁免权对土地

银行收购的不动产同样适用。

不动产处置

州和地方关于公有不动产处置的法律

规定往往对空置与废弃不动产的转让和改

造构成障碍。由于这些不动产大多购自欠

税止赎程序，地方政府面临许多既不需要

又无法脱手的不动产。土地银行的一个重

要功能就是认识到这些不动产的特殊性，

并通过极为灵活的合同条款和条件，方便

将其转让给第三方。

当 地 方 政 府 考 虑 建 立 土 地 银 行 及 成

立 后 如 何 领 导 其 运 转 时， 如 何 制 定 相 关

不 动 产 的 转 让 销 售 价 格 政 策 便 成 为 一 个

关 键 的 政 策 决 定。 定 价 政 策 的 根 本 在 于

有 关 公 共 资 产 处 置 的 现 行 法 律 是 否 适

用 于 土 地 银 行 名 下 的 不 动 产 这 一 首 要

问 题。 根 据 所 在 辖 区 相 关 法 律 结 构 的 特

点， 不 同 地 区 的 土 地 银 行 解 决 该 问 题 的

方式也略有不同。

路 易 斯 维 尔 土 地 银 行 和 亚 特 兰 大 土

地 银 行 被 赋 予 了 广 泛 的 自 由 裁 量 权。 在

这 两 个 例 子 中， 州 授 权 法 明 确 规 定 土 地

银 行 无 须 遵 守 那 些 本 适 用 于 地 方 政 府 的

不 动 产 处 置 要 求， 并 授 权 地 方 政 府 在 政

府 间 协 议 中 制 定 处 置 政 策。 密 歇 根 州 土

地 银 行 可 全 权 制 定 其 不 动 产 转 让 的 条 款

及条件。
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31  See infra Chapter 10.

32  o.C.g.a.  § 48-4-63(c);  ky. rev. Stat. ann.  § 

65.370(7).

33  miCh. Comp. LawS § 124.757(1).
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第7章

土地银行运营融资

土 地 银 行 的 运 营 融 资 不 能 放 在 事 后

考虑。它必须在州授权法、政府间协议和

土地银行董事会确立业务重点时即已规划

和预期。我们探讨土地银行运营所需资金

时，一定要先从作为土地银行活动核心的

库存不动产的性质开始。此类库存包括自

由市场已放弃了的空置、废弃和止赎不动

产。就其本质而言，这些不动产当前不能

提供任何税收或社会福利，纯属负债。它

们影响相邻不动产的价值，增加了公安和

消防成本，破坏了街道和社区的安定。

当 地 方 政 府 面 临 巨 大 财 政 压 力 时，

其很难把有限的资金用于损毁建筑物的清

理。但事实证明，拆除一个部分被火灾损

毁的建筑物，给社区带来的价值远大于拆

迁成本。将空置的不动产转换成充满活力

的地方，其带来的长远利益本身就值得政

府通过直接拨款的方式推动土地银行的正

常运营。但这种观点并不总是占上风。鉴

于这种情况，第二代和第三代的土地银行

已经设计出具有创造性的新方式，通过这

种新方式，其不仅可令空置不动产重新得

到有效利用，而且可在不需要政府现有有

限资源支持的情况下完成这一任务。 

一般财政拨款

土 地 银 行 固 然 可 以 通 过 地 方 政 府 参

与的一般预算拨款实现其整体经营预算。

圣·路易斯、克利夫兰、路易斯维尔和亚

特兰大等第一代土地银行采用的就是这种

方式。这种方法仍然是可行的；特别对于

那些将业务实际“嵌入”到地方政府的某

个现有部门或机构（如住房和社区发展或

土地重建的主管部门）的土地银行而言是
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最为有效的。在这种情况下，土地银行是

一个行使法律赋予权力的法人实体，但具

体活动仍由地方政府的现有部门和雇员执

行。

单纯依靠一般税收资金有以下三大缺

点：首先，它往往仅在增量成本低的情况

下有效，也就是说被收购、管理和转让的

不动产总量必须规模小、性质简单，易于

解决。如果某一社区只有少数“问题”地

块，现有的部门或机构加上数量足够的员

工就足以应对。然而，当不动产总量大或

性质状况复杂时，单纯依靠一般税收资金

就会捉襟见肘、难以应对。

依 赖 税 收 等 财 政 资 金 的 第 二 个 缺 点

是：大部分土地银行是而且应该是多个地

方政府合作的结果。但当有两个或两个以

上的政府参与时，各地方政府收到的经济

效益与其年度财务贡献是否相匹配，围绕

这一问题不可避免地会出现紧张对立。由

于有时政治考量会压倒不动产本身，这也

致使在分配人力资源时出现这样或那样的

矛盾。

第 三 个 缺 点 是 资 金 不 能 逐 年 得 到 保

证。它需要土地银行管理层每年重新估算

忽视空置不动产的代价和将此类不动产转

化为资产的成本。公众及其选举的领导班

子的年度问责制虽一直极为必要，但空置

和废弃不动产的收购、管理和处置的完整

周期很少仅为 12 个月。

存量不动产的交叉补贴

以密歇根模式为基础的第二代土地银

行法规最具创造性的方面在于其深植于密

歇 根 州 1999 年 的 综 合 财 产 税 止 赎 改 革 和

2003 年的综合土地银行法规的融资机制。

财产税止赎改革中，密歇根州全面修订了

执法程序的结构，取消了税收留置权或税

务证书向私人第三方的出售，并放宽了对

不动产强制性公共拍卖的要求。相反，新

的程序要求向欠税不动产业主及不动产的

所有利益相关者发出通知，对通知及拖欠

事宜举行司法听证，并将听证结束后一段

时间仍未及时缴纳税款的所有欠税不动产

转让给地方政府。尽管绝大多数的拖欠税

款能及时缴纳，但这种新方法的作用是将

长期欠税不动产转给当地政府控制，政府

随后可选择将部分存量不动产转给地方土

地银行。

密 歇 根 州 模 式 的 效 果 之 一 是 土 地 银

行成为大量不动产的法定所有人，特别是

在 受 废 弃 不 动 产 影 响 最 严 重 的 司 法 管 辖

区。某些不动产可能为负价值，即清洁或

修复不动产的成本超过修复后的市价。但

多数不动产的市场价格超过了管理和整治

费用，整体存量中部分不动产的价值大大

超过管理和整治费用。例如，某空置不合

格 不 动 产 的 市 值 为 40000 美 元， 但 负 有

10000 美元的税务留置权。在某些情况下，
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土地银行可无偿获得不动产，并消除税务

留置权。如果再对它投资 20,000 美元进行

管理和修缮，就可能以 60000 美元的价格

将该不动产重新投入市场，这样就会产生

40000 美元的盈余现金收益。这些盈余现

金收益又反过来支持土地银行的运作，特

别是对那些没有直接最终用户或受让人不

动产的管理和整治。 

以存量不动产交叉补贴作为土地银行

运营融资的方式，只有在能够通过欠税止

赎制度将所有或几乎所有欠税不动产直接

转给土地银行或转让给建立土地银行的当

地政府时才具有可行性。如果《税务止赎

法》继续允许将欠税止赎不动产出售或拍

卖给私人第三方投资者，使其获取欠税不

动产潜在的盈余价值，土地银行就无法利

用交叉补贴法进行融资。

从宏观政策的角度来看，效率最低、

效果最差的税务止赎制度就是将 100％的

盈余价值转让给对公共或共同利益不承担

任何义务的投资者或投机者，而把那些真

正负资产的不动产留给当地政府来收购和

管理。“竞争”在这一语境中并非指政府与

那些愿意缴纳税款、不想失去住宅的业主

们的竞争，而是私人投资者、不动产所在

街道以及整个社区之间的竞争。政策选择

实际上在于是否允许私人投资者从高性价

比的利息罚款以及盈余价值中获利，而让

街道和社区承担尽量多的负债，还是让地

方政府在行使征税权这一核心权力的同时

为公共利益服务。

税款退还

将土地银行的工作产生的部分财产税

退还给土地银行，能够为其提供直接的长

期性资金支持。税款退还机制分流了一部

分土地银行持有并再次进入纳税名单的不

动产所产生的未来的财产税。该方法的关

键前提是承认欠税不动产为土地银行工作

针对的重点——根据定义，是指那些不再

向地方政府贡献税收的不动产。一旦土地

银行将这些不动产转让给私人所有，这些

不动产便重新进入了纳税名单，并重新给

当地政府带来源源不断的税收收入。 

密歇根州土地银行依旧是这种筹资机

制的首倡者。法律修正案本质上规定：土

地银行将不动产转让给私有业主后 5 年内，

不动产税的 50％应退还土地银行。将未来

财产税的部分收入分配或转给一个特定的

机构、部门或项目的想法，通常会遭到地

方政府、学区和政府财政官员的质疑，这

种质疑也在情理之中。相关存量不动产目

前不产生税收的事实——实际上在征收费

用以及将不动产回归到纳税状态时，这个

问 题 可 以 赤 裸 裸 地 表 述 为：“100% 的 无

和 50% 的有，你会选择哪一个？”对于这

种有限且有针对性地将重获税源用于土地

银行运营的做法，一个很有说服力的理由
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是土地银行的不动产管理活动还可以减少

因执法活动和加强消防和出警而产生的公

共支出。例如，仅消除严重损毁的建筑本

身，就会立刻带动周边楼盘的价格，这本

身就带来了更大的财产税收入。

税收增量融资结构是将部分重获税源

退还土地银行以供其运营这一补贴形式的

转换，适用于土地银行不动产。美国的司

法管辖区已开始在一定范围内对税收增量

融资（tax increment financing，即 TIF）或

在 税 收 分 配 区（tax allocation district， 即

TADS） 进 行 试 点， 并 为 此 建 立 了 一 系 列

广泛的法律和金融制度。税收增量融资结

构其核心内容是将特定开发所产生的未来

财产税的收入用于开发区域本身。该理论

认为，开发会增加评估估值，从而产生更

多的收入。增加收入全部或部分可用于补

贴开发。至此，这种情况更多出现于单个

大型开发项目，未来增加的收入可作为项

目相关的基础设施或便利设施建设的保证

金。质押的收入就成了大规模举债和发行

税收增量融资债券的基础。典型的 TIF 通

常无法提供给土地银行，因为根据定义，

土地银行的工作重点不在于对单宗整合不

动产的大规模开发。一般来说，土地银行

并不以发现、收购或开发土地为目的，而

是成为欠税不动产的所有者。这些不动产

可能零散分布于整个社区，土地银行的目

标不是创建大型集中区和开发用地，而是

消除不动产相关的现有负债，并根据社区

建立内部补贴机制为无收益

不动产整理提供资金，一直是

杰纳西郡土地银行的一个重要

任务。杰纳西郡 TIF 模式的原

理如下：有价值的不动产产生

收入，以弥补改善后出售仍无

法收回清理成本的不动产（无

收益不动产）的相关费用。根

据密歇根州棕地法（“棕地”，

指城市里已建过楼房或工厂等

被开发过而今闲置的土地），土

地银行不动产符合 TIF 计划中

分布零散、交叉抵押和跨辖区

等要求。这种方法得以有效运

转的前提是 TIF 计划包含跨 17

个郡社区的不动产，基准地价

是零。通过出售更容易出售的

不动产获得的税收，TIF 的剩余

“能力”可投入到弱势街区。通

过计划中 3600 宗适销不动产中

的数百宗获得的税收，土地银

行获得 1200 万美元用于废弃建

筑物的拆迁和重建（参阅杜兰

特酒店案例）。计划中的不动产

并不都是典型的“棕地”，但密

歇根州的法律允许其被列入。

融资重建这种方式并不要求每

个单一不动产都能够（在出售

后）分别收回清理成本，而是

采用多元化的投资组合，使有

资金保障的整理活动得以深入

到被遗忘的街区。
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需要把它们投入有效使用。

密 歇 根 州 通 过 法 律 将 土 地 银 行 名

下 拥 有 的 所 有 不 动 产 定 义 为“ 棕 地 ”

（brownfields），并为土地银行制定了税收

增量融资结构。当一家土地银行所有的棕

地不动产的税基为零时，这些棕地就可能

进入现有的棕地再开发计划，以该不动产

未来增加的税收收入的 100% 为抵押发行

债券。

拖欠税款周转资金

当 财 产 税 不 能 缴 纳 时， 当 地 政 府 有

3 个基本方案：第一个方案是无为而治，

静等税收留置权随着时间的延长而增加罚

款的数额和利息。但这样做的后果是不动

产所有人越来越没有负责维护不动产的动

力，私营市场不愿购买该不动产，政府坐

失税收，社区丧失价值和安定。

第二个方案是让地方政府向私人投资者

出售财产税留置权。由于拖欠的税款由私人

投资者缴纳，这个方案的优势在于使地方政

府获得税收收入。私人投资者则接收“最优

先级别”第一留置权的收益，优先等级高于

一切抵押贷款、租赁义务及其他产权负担。

私人投资者依赖于留置权相关的高利率和罚

金，一般能获得平均每年 18％以上甚至可能

更高的投资回报率。政府向私人投资者出售

财产税留置权的做法可以追溯到数百年前，

但是从长远来看，这种方式对地方政府来说

并不是最佳的办法。20 世纪后期，税务留置

权的出售及证券化发展迅速，但同时越来越

多的社区也认识到短期出售税收留置权所带

来的意想不到的长期成本。向私人投资者出

售税收留置权分化了政府征税权力的内在动

力和职能。收购留置权的私人投资者的动力

单纯是为了实现投资回报率的最大化，以最

少的投入让不动产所有权人赎回不动产欠税

留置权。税务留置权的私人投资者没有进一

步投资于该不动产的正式义务，当然更没有

促进大众福利或公共利益的动力。税务留置

权投资者随后几年未付税款或等待数年后执

行其留置权的现象并不少见。

第三个方案是政府通过保留财产税执

法系统的控制权，“内部消化”拖欠税款

的利息和罚款。目前，当地方政府将拖欠

税负出售给私人投资者时，它只是简单地

将高罚金和利率产生的利润转移到私营市

场，但毁损建筑（维护）相关的所有成本

仍由地方政府承担。“欠税周转基金”计

划系指地方政府或土地银行等地方政府机

构，借用足够的资金来向地方政府支付全

部拖欠税款。作为回报，机构或土地银行

接收所有欠税留置权的控制权执行权，以

及最重要的——获得该留置权上的利息及

罚金。由于绝大多数被拖欠的财产税是在

最终止赎前交齐，机构或土地银行，而不

是私人市场的投资者，得以收取利息及罚

款。欠税融资计划允许当地政府或土地银



第
7

章
　

土
地

银
行

运
营

融
资

行从相关利息及罚款中把现金流内部化，

并将此收入用于税收执法过程和赎回无望

的欠税止赎不动产的管理。 Dan Kildee 担

任杰纳西郡（密歇根州）终身财长时首倡

的地方税收融资、收税、止赎及土地银行

整合模式在密歇根州的 83 个郡中的 82 个

郡得以采用。该模式曾为凯霍加郡（俄亥

俄州克里夫兰市）土地银行效仿，该郡财

长已完全引进该模式，利用该郡的盈余现

金作为周转资金的来源，从而取代了短期

借贷提供资本金的筹资方式。

借款和债券融资

进行短期借贷或发行由特定信贷或证

券作为担保的债券的较大规模的借贷，是

土地银行一项相对较新、有待进一步开发

的功能。第一代土地银行由于运营能力相

对较低，以一般税收资金作为资金来源比

重较大，该功能显得不是那么重要。

随着第二代密歇根州和俄亥俄州的土

地银行的出现，该功能日益成为经营融资

的一种重要的动力和源泉。

土地银行应有明确的借贷权限的最简

单、最直接的案例体现，土地银行因此而

有能力进行不动产的维修及重建，从而将

不动产转让给第三方。如果无法通过循环

无抵押的信贷额度获得短期贷款，可以通

过抵押贷款的形式进行担保融资。

另一种融资是授予土地银行发行抵押

债券、进行较大规模的公共借款的功能。

这需要通过指定的不动产存量或通过指定

的税收来源，或双管齐下。这样的借贷能

力应在州相关授权法中明确规定，这是第

三代土地银行法规的典型特点。

如果土地银行被授权，允许作为一个

公共实体从事债券发行，必须谨慎处理土

地银行的债券和参与当地政府债券之间的

关系。一般来说，土地银行的债务和义务

不应该是地方政府的债务或义务，应限于

土地银行的资产和收入。土地银行或可有

权抵押其现金流、不动产存量或预计的未

来退税权利，但不应允许其抵押（参与其

运营和管理的）政府资产，甚至抵押相关

政府的诚信和信用。
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   第 7 章   尾注

1  The General  Property Tax Act is  set  forth as 

1893 Mich. Pub. Acts 206, Mich. Comp. Laws 

§§211.1-211.157, as amended by 1999 Mich.

Pub. Acts 123, and by 2003 Mich. Pub. Acts 263.

2  Michigan Land Bank Fast Track Act, 2003 Mich. 

Pub. Acts 258; Mich. Comp. Laws §§ 124.751–

124.774.

3  2003 Mich. Pub. Acts 260; Mich. Comp. Laws 

§ 211.1021; 2003 Mich. Pub. Acts 261, Mich.

Comp. Laws § 211.7gg.

4  See 2003 Mich. Pub. Acts 259, Mich. Comp. Laws 

§§ 125.2652, 125.2663.

5  Alexander, supra Chapter 1, note 6 at 747-807 

(2000).

6  See infra Appendix C, Section 12.



案例分析：杰纳西郡土地银行

杰纳西郡土地银行成立于 2002 年，原为

杰纳西郡不动产再利用委员会 ×× 有限公

司（LRC）。当时，密歇根改革了税收止赎程

序，允许各郡通过司法止赎获得对税收拖欠

不动产的控制权。杰纳西郡财长 Dan Kildee

意识到公开拍卖法需要替代方法，以（更好

地）转让止赎不动产。因此，在没有土地银

行相关立法的情况下，全郡就根据密歇根州

城市合作法案成立了 LRC，这就是杰纳西郡

土地银行管理局（GCLBA）的前身。

GCLBA 成立于密歇根州《土地银行法》

通过后的 2004 年，当时 LRC 已有两年的运

营历史。自那时起，GCLBA 成了全国最活跃

的土地银行，管理着杰纳西郡自 2002 年以

来止赎的 10000 多宗不动产。土地银行采用

多个计划，旨在缓解弗林特郡城和周边社区

大规模废弃不动产的（不良）影响。已拆除

1000 多个废弃的房屋，将同等数量的“隅角

地块”转给隔壁不动产主，修缮了上百个住

宅，许多城市的街道上最差的房子现已转成

最好的。土地银行也从事着改造开发项目，

包括重建几十年来一直闲置的历史建筑。

GCLBA 已经与营利和非营利开发商建立了合

作伙伴关系，以与私营部门合作而非竞争的

方式支持开发活动。该土地银行一直推动着

弗林特的发展，从大规模开发到“清洁和绿

色”计划——向居民区组织支付土地银行不

动产的维护费用，这也是土地银行走近社区

任务的重要组成部分。
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建立土地银行的
管理体系

土地银行结构应该反映具体地区或司

法管辖区的需求和政治现实。因此，有多

种因素影响土地银行的形式和管理。授权

立法能够确定土地银行的企业架构及其收

购、开发和出售不动产所需的法律权限。

政府间合作的等级可以决定董事会的结构

以 及 他 们 对 土 地 银 行 运 作 的 管 理 范 围 和

程 度。 一 个 社 区 的 社 会 经 济 条 件 可 以 同

时 决 定 不 动 产 重 建 目 标 的 优 先 顺 序， 以

及 土 地 银 行 工 作 人 员 为 实 现 重 建 目 标 所

需要的能力。

影响土地银行治理的因素

土 地 银 行 的 形 式 和 结 构 总 体 取 决 于

政府间合作的相关州法规，具体取决于州

《 土 地 银 行 授 权 法 》。 地 方 政 府 的 一 般 地

方立法机关通常只能行使有限范围的权力

和职能，因而存在立法通过一部州土地银

行法规的必要性。所有的土地银行法规是

允许性规定，而不是强制性的，仅对有意

愿成立土地银行的地方政府使用。任何司

法管辖区是否实际需要或建立土地银行，

很大程度上受社会经济条件的影响。如果

没有大量的空置和废弃不动产，建立土地

银行是没有意义的。即使有大量不动产存

量，紧张的政治局势和文化冲突也可能使

政府间合作无法实现。

每个州都有自己特有的宪法架构，分

配州立法机关和地方政府之间的不同法定

权力。在某些情况下，建立土地银行并不

需要覆盖全州的授权立法。因为土地银行

不是传统的地方政府形式，而且只行使有

限的权力，所以，某种形式的州授权法通

常还是必要的。



土地银行和土地储备58

即使是在一个州内，土地银行的结构

也可能因现有的市政机构和部门的不同而

不同。理想的情况下，授权法为地方政府

在决定土地银行的预算和人员编制结构方

面提供广泛的自由裁量权。例如，某一土

地银行可能有自己独立的工作人员，而另

一个可能没有独立的工作人员，而依赖于

已有政府部门或机构的工作人员履行土地

银行的相关职能。

当地的经济和文化条件也对具体司法

管辖区内土地银行的架构有着显著影响。

如果某一地区有强大的社区发展公司基础

和住宅或混合用途开发的能力，土地银行

的工作重点就可以放在向上述实体转让明

确适销的产权上。如果私人市场或非营利

部门对不动产的需求量均非常小，土地银

行则必须有能力通过其工作人员或通过签

约服务进行广泛的不动产管理。 

土地银行治理结构的最重要的因素是

制定清晰的职能和目标。其授权方式——

包括州法规、地方法令或政府间协议，都

应确认土地银行的目的和重点。按性质，

土地银行是一个特别目标实体。目标、功

能和期望过多会削弱土地银行有效履行其

职责的能力。

针对不动产的转让及转让的完成，土

地银行必须有足够的权限，不需要寻求其

他各级地方政府的审批。如果当地政府的

管治机构如市议会或郡委员会，坚持最终

审查和批准各项不动产转让，土地银行的

宗旨就会被大大限制。这种审批要求会大

幅度延长不动产处置所需的时间并（或）

削弱处置政策的内在一致性。相反，当地

政府管理机构审批的土地银行相关控制文

件应确立土地银行的核心公共政策，并授

予土地银行董事会和员工管理其自身活动

的权力。

在确定土地银行具体目标及其在做决

策时享有何种程度的自主权和自由裁量权

时，对现有当地政府部门和机构所扮演的

角色的思考至关重要。因为土地银行的关

注重点为针对税收拖欠不动产的大规模管

理措施，土地银行必须与负责税收止赎的

当地政府执法部门和收税人员或税务专员

合作。这些公共部门之间的合作有利于及

时识别不动产并建立更有效的不动产管理

和处置机制。反之，如果这些公共部门之

间不能开展有效的合作，土地银行的有效

性就会受到损害。如果当地的学校董事会

有征收财产税的独立权限，该董事会应在

土地银行进行不动产收购和处置方面，以

正式任命或以参与顾问的方式发挥一定的

作用。其他平行于当地政府机关的机构，

例如住房和重建主管部门，未必一定和土

地银行的目标和功能相冲突。相反，土地

银行还能为这些机构的工作提供更多的策

略。

对 于 任 何 公 共 机 构， 特 别 是 土 地 银

行，最难平衡的是向大社区履行责任和响

应街区参与、规划和投入。土地银行的主
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要功能是推动空置、废弃和欠税不动产改

造，使其重新获得有效利用。然而，不动

产的每项新用途必然涉及相关政策决策，

并对周边社区产生影响。土地银行作为当

地政府规划部门的辅助机构，不动产的预

期用途可以并且应当由该部门的既定程序

确定。但是，土地银行作为接收大量不动

产产权的一个独立的公共法定公司，也必

须建立能让社区和公众参与决策社区中不

动产预期用途的方式和程序。在高效运营

所需的自主独立性和作为公共项目或公司

所承担的社会责任的对立中，存在着一个

潜在概念，那就是土地银行对其做出的决

策还承担着政治责任。

土地银行的法律架构

土地银行的正式法律架构主要由州和

地方政府之间的权利和权限分配以及州授

权法决定。土地银行可以作为本地依据州

授权法建立的独立公共法人单位存在，也

可以作为一个非营利性的实体存在。每个

州建立专门性政府部门的法律和政治文化

都略有不同。有些州设有大量的专门性机

构和委员会；而有些州却严格限制此类机

构和委员会；有些州视所有此类机构为地

方政府内部机构，将其特定目标归属于政

府机构的综合目标；而其他一些州允许建

立相关公有公司，并在数量上没有特别规

定。

土地银行作为一个独立公共法人的主

要优点在于拥有一定程度的自主权和独立

性，不必像地方政府机构一样考量机构和

部门等级和政治因素。与私营公司不同，

作为公共实体，它仍可执行法律允许的部

分政府职能。作为一个独立的法人，它必

须有自己的董事会，但董事会成员可由当

地政府官员组成或任命。除非州法规明确

将 土 地 银 行 授 权 为 独 立 的 土 地 再 利 用 项

目，单独的公司法人形式对于其不受当地

政府处置不动产法规制约的收购处置权限

非常必要。为使土地银行的作用最大化，

避免被地方政府面临的典型限制性因素所

困，土地银行的不动产收购、管理和处置

以及免除拖欠税款等重要权力，需要法律

法规针对独立企业法人或市政的明确授权。

除 了 公 共 企 业 和 公 共 机 关 外， 土 地

银行还可设为非营利性私营企业。这种结

构有利有弊。一家完全由私人所有的非营

利性机构的好处在于允许私人对重建活动

进行投资，作为公共机构的土地银行则无

法利用私人投资。虽然从政治角度看，它

可能有利于地方政府精简和政府部分职能

的“私有化”，但是政府部门的正常公共

会议和档案法均不适用于非营利性的私营

公司。在判定公共或私营实体哪个更适用

时，各创建方应权衡利弊。

土地银行的法律结构一旦确定，无论

是通过州《土地银行授权法》还是市自治
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规定和政府间机构法规，都应以州法规或

地方条例的形式为土地银行的设立条件规

定指导原则。在大多数情况下，需要通过

某种形式的地方决议或政府间协议方可成

立土地银行。决议或政府间协议应列出州

授权法未作规定的土地银行的主要特征。

此外，如果创建的土地银行的法律性质为

公有企业或非营利性机构，州法规中一般

会要求制定组织章程。一旦首届董事会成

员确定，详细介绍土地银行的结构和运营

管 理 方 式 的 公 司 章 程 也 被 确 立。 总 的 来

说，创立土地银行需要的相关文件会由拟

创立土地银行所在司法管辖区的州法律或

地方法规决定。

土地银行的组织结构

作为一个独立的法人实体，土地银行

由其董事会或监事会管理。除非法律另有

限制或规定，主管董事可以是私人公民、

地 方 政 府 的 民 选 官 员 或 工 作 人 员。 在 所

有的情况下，董事会成员不领取薪水。董

事会成员数量应适当，一方面需足以代表

参与土地银行的地方政府及社区的不同利

益，另一方面应尽量精简，能够进行土地

银行的有效运作即可。此外，董事会的成

员总数应当为奇数，以避免出现票数相等

的情况。为了维护公共利益，履行相关责

任，董事会成员应由相关地方政府任命。

土地银行在设立董事会时的一个通用

标准是，董事会成员必须是设立土地银行

的某一地方政府辖区的居民。董事会会议

的次数、提前公告的性质以及公共会议和

档案法案的适用方式，都应根据州法规对

公共机构的相关规定而确定。

土地银行是否应当为具有独立决策运

营权利的合伙法人实体与其能否有自己独

立的员工是两个不同的问题。有关土地银

行成立的政府间协议可以规定，土地银行

“工作人员”实际上可为其他地方政府部门

的工作人员。如果用市政部门或机构的工

作人员，集体员工应按职能分配，而不是

按企业特征分配。

相 反， 授 权 法 或 创 建 政 府 间 协 议 可

以明确授权土地银行自行聘请执行董事和

员工。例如在密歇根州，法律允许杰纳西

郡土地银行“聘请法律和技术专家、其他

管理人员、代理或雇员，包括正式的和临

时的，薪水从管理局资金中支付”。如果

雇佣自己的员工，土地银行还应有适用董

事、管理人员和员工的道德守则。

“公私”角色的选择

作为特殊实体的土地银行在公共部门

中发挥着支持和推动私营部门活动的特殊

作 用。 因 为 有 些 社 区 的 整 体 经 济 状 况 恶

化，而且法律障碍和公共政策往往会使不
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动产处于持续恶化和被遗弃的状态，它们

的存在有其必要性。土地银行是公共部门

和私营部门之间的桥梁。因此，土地银行

的所有业务必须切合这些选区之间的差异。

作 为 一 个 公 共 实 体， 土 地 银 行 的 最

终目标是在基本法规、条例和协议下为社

区的公共利益服务。建立土地银行的当地

政府负责根据其主要职能，制定广泛的运

营目标和优先事项：确定用于收购、整合

和处置的目标不动产；确认不动产的最重

要的新用途；并决定确保不动产受让人履

行其承诺的具体方法。在所有的这些活动

中，土地银行必须在政治上向地方选举产

生的官员负责，地方政府必须保留其无缘

由退出或解散土地银行的权力。作为持有

公共不动产和公共资产的实体，土地银行

必须向当地政府和公众承担经济责任。

作为沟通自由市场的桥梁，土地银行

必须从不同于其他公共机构的视角，理解

和预测私有不动产发展的内涵。这就好比

对于一个侧重于工业发展的公共机构，在

评估新项目功效时会将基础设施、开发适

宜性、财务可行性以及随后的市场性等一

系列问题作为首要考虑的因素。然而，土

地银行面临的是更困难的挑战，因为他们

通常不能选择持有的不动产存量。他们是

大量零散不动产的非自愿所有者，而这些

不动产至少在私人市场看来几乎没有价值

或不具有有效利用价值。对于这些存量问

题不动产，他们必须拥有或取得相当于或

超过一般私营企业的管理水平的、更专业

的不动产管理技能。在预测和评估其不动

产的未来用途时，土地银行需要和主要开

发商一样，能够尽量多地使用务实的不动

产开发技术技能。简而言之，土地银行必

须具备至少相当于或超过私有市场上的不

动产管理和开发能力 。这种一系列的职责

和技能如果存在，是地方政府层面其他公

共机构所罕有的。

为 了 实 现 其 目 标， 土 地 银 行 必 须 能

获得上述广泛的技术技能，但它并不需要

不动产经理、财务分析师、项目经理和营

销专家等诸多员工。大部分土地银行在运

营中仅依赖于非常有限的机构资源，并采

用下列两种方法中的一种获得必要的专业

知识。一种方法是与拆迁活动、不动产维

护或不动产管理的私人实体签订经营管理

合同。土地银行对自用住宅或商用不动产

的产权，特别有利于其签订第三方管理合

同。第二种方法是创建由非营利性的社区

发展公司和以营利为目的的不动产开发商

组成的合资企业。

面对总体经济市场失灵和不动产流转

的公共政策的障碍，土地银行需要成为公

共和私营部门之间独一无二的桥梁。正是

由于传统的当地政府部门已经不足以满足

这些需求，土地银行便成为社区重建的宝

贵工具。



   第 8 章   尾注

1  See supra Chapter 4.

2  See infra Chapter 9.

3  ky. rev. Stat. ann. § 65.355(1); Louisville Land 

Bank Interlocal Agreement, I; o.C.g.a. § 48-4-

61(a); Atlanta Land Bank Interlocal Agreement, 

supra Chapter 6, note 12 at I; miCh. Comp. LawS § 

124.773(4).

4  mo. rev. Stat. § 92.875.

5  See supra Chapter 6.

6   T h e  T w i n  C i t i e s  C o m m u n i t y  L a n d  B a n k  i n 

Minneapolis, MN is an example of a private non-

profit  corporation performing some land bank 

functions. See Twin Cities Community Land Bank, 

http://www.tcclandbank.org/ (last visited Mar. 22, 

2011).

7  Louisville Land Bank Interlocal Agreement, IV.

8  mo. rev. Stat. § 92.905.

9  miCh. Comp. LawS § 124.754(1)(h).

10  Id. § 124.754(9).

11  See infra Chapter 9. 
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第9章

确定土地银行的
核心公共政策

空 置、 废 弃 和 欠 税 不 动 产 只 有 在 被

转换的新产权和用途与社区的公共政策相

一致时，才能构成社区的潜在资产。不同

社区的社会经济和人口条件都不会完全相

同。此外，没有两个社区的地方政府经济

社会及人口条件会完全一致。因此，土地

银行的经营方针应遵循创建和利用土地银

行所在城市的社区发展规划目标。

确认关键政策目标

由 于 将 空 置、 废 弃 和 欠 税 不 动 产 投

入有效性使用存在着重重障碍，目前存在

着一种日益明显的趋势，即把土地银行当

作破解各种障碍及其他相关问题的“万金

油”。每一个考虑建立土地银行的地方政

府均应对其创建土地银行所要实现的目标

和功能非常清晰明了。确定目标的数量越

多，对土地银行的期望值就越大。而土地

银行希望实现的功能越多，其失败的可能

性也越大。土地银行的成功依赖于其成立

之时所设立的清晰的特定目标、贴合目标

以及特别设计的政策和程序。“土地银行首

先应该回答的基本问题是‘我是谁？’‘为

了谁？’”

在 土 地 银 行 履 行 的 众 多 目 标 和 职 能

中，主要目标有以下四种：

（1） 消除空置、废弃和欠税不动产所

造成的危害。

（2） 为不动产重新投入有效使用扫除

障碍。

（3） 将不动产转给新的业主投入生产

性用途。

（4）持有不动产以备将来使用。
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消除空置、废弃和止赎不动产造成的

危害的最初目标是鼓励土地银行找出对公

众健康、安全和福利威胁最大的不动产，

或对周围楼盘财务压力最大的不动产。最

直接和及时消除这些危害的办法是拆除现

有建筑物或清理和维护空地。拆除违反当

地法规的建筑物不可避免地需要与当地政

府的住房、建设和规划部门密切协调和合

作。在允许的范围内，土地银行应确定最

亟待解决的问题不动产，然后进入拆除和

（或）税务止赎的阶段。

向新业主转让不动产并使不动产重新

得到有效利用这一目标的最佳实现方式是

制定廉洁、简单和高效的程序，以便私营

市场能够找出并收购关键的不动产。土地

银行需要拥有最大化的权力，在设定转让

价格和确定未来用途的宽泛政策参数范围

内进行谈判并完成转让。土地银行处置不

动产时的自主权越少，处置过程就会越加

繁琐和低效。

虽然很难概念化，但土地银行的最重

要功能之一是长期持有相关不动产以备将

来使用。每年自动获取 500~1000 处不动产

的土地银行面临巨大的管理及维修责任。

关于该项职能，首先需要解决的是确认不

动产的长期用途，其次是土地银行在可以

转给一个或多个准业主时，暂扣不动产，

决定不予转让的权力。

在确立土地银行的公共政策目标时，

当 地 政 府 应 在 重 点 地 域 的 选 择 上 给 予 指

导。如果当地政府未能提供这种指导，土

地银行的董事会应确立重点地域的标准，

比如哪类街区应作为土地银行的重点工作

地区。相应地，当地政府或土地银行应明

确不动产未来各项用途的优先性排序。土

地银行组建运作时考虑和解决的其他目标

还包括财产税收益的短期和长期效益最大

化、建造新的公共场所如公园和绿地、提

供经济适用房或组建新的社区等。

尽 早 明 确 土 地 银 行 最 重 要 的 目 标 至

关重要。这是因为目标将指导其运营功能

和相关政策的制定。制定目标的必要性还

体现在目标与目标之间可能存在冲突。越

早认识并解决类似冲突，土地银行便越有

可能获得长期的成功。如果某一土地银行

的主要功能是预防危害，工作重点应最大

程度地转向控制和转让危害程度最高的不

动产。但如果主要目标是促进新业主再投

资，土地银行的工作重点就应倾向于同该

不动产的潜在开发商合作。消除负面危害

本身就是积极的成果，但不同的积极成果

也有大小之分，并非完全相同。

土 地 银 行 最 常 见 的 目 标 是 将 问 题 不

动产重新进行“有效使用”。从地方税收

人员和地方政府财务人员的角度看，该目

标的确定说明税款拖欠造成了税收损失，

并表明了政府希望问题不动产能重返纳税

状态的愿望。但是为了实现收入最大化这

一目标，税收官员可能因此反对土地银行

对拖欠税款的豁免权或土地银行其他不能
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策立即产生新税源的行动。估税和收税人员

想要极力增加税收的固有愿望，有时会与

土地银行的其他目标相悖。如当一块私人

所有的废弃和欠税不动产被土地银行收购

后，转化为城市的社区公园时，由于不动

产性质转为公有，因此将不再产生新的税

收收入。但公园可为打造可持续的邻里社

区和周边纳税不动产的长期稳定发挥核心

作用。密歇根州的立法规定将不动产转给

私人业主后 5 年期间，土地银行要收回全

部相关财产税收的 50％，从而从立法上确

认土地银行的长期税收流肯定会超过其短

期经营成本。

土地银行税收最大化的压力在一些确

定和指导土地银行向新业主转让不动产的

价格政策中表现得非常明显。地方政府对

土地银行必须按照相当于公平市场价格转

让不动产的硬性要求，影响着土地银行在

利用不动产时的灵活性和自由裁量权，使

其难以利用收购的不动产吸引新的投资，

或为其他公共目标如经济适用房的建设提

供补贴。定价政策中的最低阈值越高，不

动产未来业主的范围就越窄，不动产的潜

在用途范围就越有限。此外，当土地银行

将不动产转给私人第三方后，土地银行还

面临着能否将收回的部分资金作为运营成

本的问题。得到当地政府的一般性收入或

转让不动产所产生的未来税收收入注资的

土地银行，高定价阈值的压力可以被降到

最低；土地银行可以最大限度地、灵活地

将不动产及其价值作为特定用途的投资激

励或补贴。

废弃不动产转变为有效利用时，需明

确“有效利用”的内容、决策人以及决策

方式。最经济有效的转让有两方面要求：

尽量少的参与者和尽量低的审批层级。重

建邻里街道和社区直接影响着现有居民的

生活以及未来几年的城市特征。尽管融合

居民社区组织、当地政府规划和发展部门

的参与是土地银行公共性质的一个重要方

面，但如果调研、评估、规划和审批时间

过长，收购和处置过程会处于瘫痪。

不 动 产 和 居 民 区 不 是 静 态 且 一 成 不

变的。它们在社区生活中所扮演的角色本

质上是动态的，是不断变化的。某一不动

产或成套不动产可能正处于损毁或过渡阶

段，或即将被改造修缮，从而结束损毁状

态。土地银行的目标和经营政策应当有能

力适应不断变化的条件。土地银行的管理

通常涉及 3~4 个不同的权力和决策层次：

州法律、当地政府协议或条例、董事会或

监事会和土地银行职员。这样的管理权限

层次及其结构决定了自由裁量权和灵活性

的 程 度。 就 其 本 质 而 言， 州 法 律 是 通 用

的、不能变通的，仅用于确立土地银行权

力的基本权限和范围。地方政府根据其辖

区的需求确定和指导土地银行的业务时，

具备更多的自由裁量权。当地政府可以且

应当为土地银行指定基本的经营原则，如

定价政策和不动产优先使用原则。土地银
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行的董事需有权力和自由裁量权，根据每

月或每季社区条件的发展变化和不动产用

途变化调整土地银行的工作。

构建关键公共政策

在有大量空置、废弃和欠税不动产的

社区，土地银行所面临的不动产改造工作

量将长期超过其自身“承载”能力。特别

是在土地银行自动接收已通过完整税务止

赎程序的不动产时，这种情况尤为明显。

土地银行接收不动产后的第一项任务是确

认和评估其持有的不动产“库”，但至此

工作才刚刚开始。土地银行仍需分配其资

金和专业管理资源，在众多目标不动产中

优先解决下述重点类别的不动产。

1. 存在严重危害和隐患

的不动产。

2. 易保全、保护的不动

产。

3. 原本稳定社区的不动

产。

4. 转型社区的不动产。

5. 目前市场需求的不动

产。

6. 目前无市场需求的不

动产。

7. 有一系列潜在用途的

不动产。

8.  无用或无新用途的不

动产。

前两类的特点是危害和开支。造成的

危害越大，如废弃建筑物，就越需要立即

采取行动。与此相应的，能以最少的费用

完成保护改善工作的不动产也最值得土地

银行的支出，以保护不动产的未来价值。

第 三 类 和 第 四 类 反 映 的 是 土 地 银 行

在面对有限资金及专业管理等资源的压力

时必须要做的政策判断。在满是废弃建筑

物的居民区，土地银行可能需要的改建工

作时间最长且交易形式最复杂。除非不动

产直接威胁到居民的健康、安全和福利，

否则土地银行不会优先选择这样的居民区

开展修缮工作。但某个建筑物正位于一片

空置的不动产之间，且现业主愿意将不动

产转让给土地银行，进行不动产交换并推

动不动产整合的情况例外。原本稳定的居

民区里，空置和废弃不动产的修缮管理优

先级高的原因是为了预防废弃不动产的蔓

延，同时在此种情况下，修缮后的不动产

更易于转让给新的业主。在尚不明确是否

会出现更多废弃不动产的过渡型社区，土

地银行可能会发挥最为重大的作用。在这

些社区，土地银行对社区本身和潜在的新

业主来说都是一个明显的证明，是加强和

稳定一个社区的决心和承诺。

是 否 存 在 市 场 需 求 和 可 能 的 交 易 成

本，是土地银行工作中第五和第六条优先

类别的关键决定因素。其中，有现实需求

的 不 动 产 是 最 容 易 返 回 有 效 利 用 的 不 动

产。而对于那些没有现实市场需求的不动

产，土地银行需努力为未来的合作和发展

寻找潜在的合作伙伴。 

最后两类解决的是不动产未来的潜在

用途问题。大面积、条件优良的不动产往
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策往有更多潜在用途及潜在受让方。然而，

土地银行接收产权的不动产面积低于未来

开发的最低要求的情况也并不罕见。这主

要是因为现有的地块很多不再符合最低地

块面积要求，或者街道扩宽或其他一些公

共工程占地后留下了小宗地块。这些情况

下的地块既无现实需求也无将来用途，几

家土地银行陆续实践的一个解决方案就是

制定一个特殊方案，授权将此类“隅角地

块”以名义对价转给相邻业主。

作为一个主要的城市不动产所有者，

土地银行必须敏感把握机遇，整合出足够

面积的大片不动产以吸引新业主、开发新

用途，以此推动不动产的改造。当土地银

行通过止赎或其他政府转让工具获得毗连

不动产时，它可能拥有足够大的组合不动

产以供新的开发。更常见的是，土地银行

在一个综合区域收购多宗不动产，其中一

个或多个重要不动产仍为私有，从而阻碍

了整体集中开发。

当代土地银行不拥有土地征用权。利

用该项权力获取遗漏或未用的地块，必须

通过与拥有征地权的州或地方政府机构合

作。这是因为土地银行的主要职能不包括

土地整合——土地银行的整合土地从属于

其主要职能。土地整合需要重要职权，强

制执行公共物品的非自愿转让，行使该项

权力并进行拼合的实体应该是专门从事此

类活动的政府部门。

处置不动产适用的政策根据其未来业

主和用途确定。土地银行的常用做法是给

予地方政府或其他公共机构优先收购权。

然 而 亚 特 兰 大 土 地 银 行 允 许 公 共 机 构 使

用土地银行持有的不动产，但相关机构不

具有优先使用权。路易斯维尔土地银行须

将预期的不动产转让事先通知公共住房部

门。在密歇根州，地方政府有权在转给土

地银行前，优先收购因欠税而被政府没收

的不动产。

根 据 当 地 地 方 政 府 间 协 议， 亚 特 兰

大土地银行将第一优先权给予“为低收入

者建造或修复住房而获取不动产的居民区

非营利性实体”，第二优先权给予“拟将

不动产用于低收入住房建设的所有其他实

体”。亚特兰大土地银行定期确立“低收

入”和“中等收入”的适用定义，用以指

导经济适用房的优先分配。路易斯维尔土

地银行的最优先项为转让不动产作住宅用

途。杰纳西郡土地银行处置不动产时已确

立了以下优先顺序：

（1）自住房和经济适用房；

（2）居民区振兴；

（3）将不动产恢复纳税状态；

（4）为经济发展而整合不动产；

（5） 不 动 产 的 长 期 贷 款 用 于 未 来 战

略用途。

土 地 银 行 的 成 立， 只 能 部 分 解 决 空

置、废弃和欠税不动产带来的问题。虽然
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土地银行的职能之一是为社区的长期战略

计划“储备”不动产，但土地银行的主要

目的不是作为开发商。正因如此，土地银

行在规划和实施各项活动时，必须评估其

收购不动产的潜在受让人范围。

在 经 济 萧 条 的 社 区， 不 动 产 新 业

主 往 往 是 非 营 利 组 织 如 社 区 发 展 企 业

（CDCs）、街道委员会、环境及保育团体，

或具有特别目的的政府性实体如学区、医

院和社区中心。在经济实力稍好的社区，

受让方可能是营利性和非营利性实体组成

的合伙公司。土地银行工作的关键在于评

估非营利和利润机构对土地银行持有或收

购的不动产是否具备未来开发能力。如果

开发能力不足，土地银行必须将不动产作

为自有存货持有和管理，或尽量增强潜在

受让方的开发能力。

不动产的战略储备

20 世 纪 60 年 代， 关 于 土 地 银 行 的 最

早提案是将土地银行构想为收购并长期持

有大量不动产的公共实体。进行“土地储

备”的主要理由是，通过不动产公有制，

地方政府可以更有效地控制不动产利用模

式和发展趋势。而相关项目的资金成本、

坚持自治的地方政府结构多样性以及为此

目的使用征地权的合宪性等一系列问题，

使不动产公有制的构想仅停留在提案阶段。

关于土地银行的早期提案中并未考虑

到的是大型或小型社区中的内城地区在未

来 40 年 将 出 现 的 空 置 和 废 弃 不 动 产 的 数

量。土地银行的建立是为了方便这些不动

产的所有权转让和重建，后来演变成了持

有大量不动产存量以备将来使用的机构。

这特别真实地体现在处理那些经税务止赎

程 序 后 业 主 仍 不 能 赎 回、 第 三 方 无 法 购

买、产权自动为土地银行接收的不动产上。

由 于 土 地 银 行 的 主 要 功 能 是 推 动 空

置、 废 弃 和 欠 税 止 赎 不 动 产 改 造 成 新 的

生 产 性 用 途， 此 类 问 题 不 动 产 的 消 失 就

是 衡 量 土 地 银 行 工 作 成 功 性 的 标 准。 如

果 土 地 银 行 能 够 消 除 危 害 社 区 的 废 弃 建

筑、 吸 引 新 业 主 投 资、 带 来 新 的 开 发 资

自 2002 年成立以来，杰纳

西郡土地银行已通过税收止赎

程序取得 8100 宗住宅、商业

和工业地块。俄亥俄州凯霍加

郡不动产再利用公司运营第 1

年， 即 2010 年 就 取 得 了 700

宗地块。凯霍加土地银行从联

邦政府获得近 4,100 万美元的

NSP 拨款，大大增强了其购买

能力。以上两个例子中，上述

两家土地银行是各机构中购买

地块幅数最多的。还值得注意

的是，当时对不动产没有需求

时，土地银行（如亚特兰大土

地银行）可采用托管计划，持

有不动产以备未来使用。
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策金， 不 动 产 废 弃 的 速 度 就 会 减 缓， 以 至

于 最 后 停 止。 被 拖 欠 的 税 款 减 少， 私 人

市 场 能 够 完 成 不 动 产 修 缮 和 改 造。 社 区

没有空置、废弃和拖欠税款的不动产，自

然也就不用土地银行了。

然而，土地银行作为不动产储备机构

的最初设想仍有其现实关联性。这体现在

以下两个方面：首先，当私有市场对内城

不动产的需求持续走低时，土地银行持有

不动产的潜在受让者数量就会不足。这种

情况下，土地银行会在很长一段时间内成

为不动产的默认所有者。作为拥有其所在

郡市的大量不动产的机构，圣·路易斯土

地银行和杰纳西郡土地银行必然在社区和

不动产利用规划中发挥领导作用。它们的

努力不可避免地影响塑造社区几十年的个

性和文化的重大政策决议。土地银行的工

作人员单独或会同相关部门或机构进行城

市及区域规划，成为规划未来如何使用其

不动产的主要重点。

最初为土地银行设想的第二个方面是

由其自主决定其持有多宗不动产的未来用

途，这可算是土地银行成功消除问题不动

产后即消失的例外。土地银行应着眼于将

来可能需要的公共或私人用途，评估其不

动产存量。最直接的例子是确认能在未来

用于如公园、开放空间和休闲区等公共建

设的不动产，为周边社区的稳定和复兴发

挥作用。另一个例子是土地银行持有不动

产，等待非营利性的社区发展部门有足够

的能力开发，或等待现有的机构或行业可

能的发展。

成功的未预期后果

土 地 银 行 的 各 项 政 策 和 优 先 事 项 也

应预见其成功消除问题不动产后带来的影

响，即使这不是土地银行的日常关注点。

一旦土地银行收购不动产并产权清晰地成

功转给新业主，很可能随着时间的推移，

该不动产的再开发会使周边楼盘的价格趋

于稳定甚至上升。因此，成功运行后的影

响之一便是增加土地银行存量剩余不动产

的市场需求度和价值。最初的成功会引发

更大的需求量，使土地银行在落实其核心

政策时面临更大的压力，因此土地银行必

须始终清楚明白自身职责目标和优先处置

事项。拆除废弃建筑物、建造新的经济适

用房可振兴商品房需求，而中高端住房将

最为供不应求 。当价值较高的不动产产生

市场效益、增加了税收时，提供经济适用

房的经济效益就显得相形见绌了。

居 民 区 或 社 区 的 高 档 化 是 指 收 入 相

对较低的住宅或其他用途转向收入较高的

住宅用途。它同时带来不动产价格和住户

平均收入的上升。面对空置、废弃和欠税

不动产，高档化是成功的标志和整个社区

的福音，也是多方面体现振兴的最强的迹

象。与多数福音一样，高档化也带有一定



的负面结果。公共住房社区通过联邦希望 

VI（HOPE VI）计划振兴的一个主要负面

结果是对原来在社区居住的低收入居民的

安置。同样，如果土地银行选择把重点放

在刺激住宅开发，而不考虑新家庭的收入

承受水平，土地银行将可能不再将发展经

济适用房作为其目标之一。

土地银行所要面对的挑战是在社区的

短期目标及优先发展项目和社区的长期需

求之间寻求平衡。作为市中心大量不动产

存货的所有者，土地银行应对其转让的不

动产及其未来用途进行规划，促进新投资

和稳定社区现状。此外，在开展各项工作

时，土地银行还应着眼于其协助创造的新

社区的发展和未来。
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确认不动产的资格

每个土地银行的目标是将空置、废弃

和欠税不动产投入有效使用，因此就面临

着为不动产的未来用途及其未来用户的身

份制定标准这一挑战。一旦土地银行分类

及评估其存量不动产，其工作重点便转向

不动产的管理和处分。

对 于 一 些 土 地 银 行 来 说， 它 们 的 首

要目标是将不动产返还私人业主并由私人

业主在未来几年负责支付财产税并按照建

筑和住房规范维护不动产。为实现此首要

目标，土地银行对其持有不动产的未来用

途倾向或重点用途几乎不做任何规定。只

要符合当地区划，任何当事人均可自由使

用。路易斯维尔土地银行根据维护城市利

益，以最高效和最佳方式使用不动产的原

则，采用宽泛的标准对不动产的潜在用途

进行评估。相比之下，其他司法管辖区确

定了能反映社区的特定需求的不动产未来

首选用途。亚特兰大土地银行被要求将经

济适用房建设作为其持有不动产的优先用

途。该土地银行定期对收入标准进行定义，

作为经济适用房内容和经营的标准。亚特兰

大土地银行的第二优先事项是将不动产用

于“社区改善或其他公共目的”。

此类用途包括社区花园、学校、文化

中心的操场和停车场。评定该第二优先级

用途时，受让方必须证明不动产不存在可

创税的其他用途，同时须证明提案用途符

合区域再开发计划。

鉴 于 不 动 产 数 量 的 庞 大 规 模， 在 借

鉴其他土地银行经验的基础上，杰纳西郡

土地银行采用三种分类对建议的不动产处

置方式进行评估：①不动产用途的优先等

级；②受让人性质的优先等级；③街道和
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社区发展相关的优先等级。按用途排列的

优先顺序依次为：首要目的应用于社区振

兴，其次为自住房和经济适用房，再次是

将不动产返还缴税状态；同时指出了总共

六项潜在用途。按受让人性质排列的优先

顺序反映的是对非营利公司的偏好，但其

中共包括了五种不同形式的受让人。与街

道和社区发展相关的优先等级主要用作指

导土地银行在整个社区内各街道开展的工

作。

隅 角 地 块 计 划 是 指 在 单 幅 地 块 大 小

无法符合地区规划的要求时，为方便开发

而将相邻的小幅废弃地块合并整理。隅角

地块计划通常要求不动产为空置、未改良

的不定产，且只能转让给占有毗连地块的

相邻住宅不动产业主，受让方将转让的不

动产“并入”毗邻不动产，用于缴纳财产

税之目的。这种合并整理为当前没有市场

的不动产开辟了“市场”，从而稳定了社

区，维护了现有居民拥有不动产的价值。 

确认业主的资格

确认业主资格的最佳做法是要求从土

地银行获得不动产的个人或机构提交一份

书面申请。银行评估申请，判定受让人和

该不动产的拟用用途是否符合最低标准。

土地银行可在发展建议书中对要求提交的

资料做出详细规定，包括说明不动产建议

用途的信函、建筑规划以及财政支持的证

据，商业用地转让申请包含开发资金申请

等一般要求的基本信息。鉴于收集与整理

开发建议书相关的各项资料需要花费较长

时间，土地银行可明文规定，允许受让方

获得土地银行持有不动产的优先购买权。

土地银行可提供不同期限的优先购买权，

并收取不动产预期价格的适当比例作为优

先购买权的相应价款。优先购买权一般须

符合所有其他政策规定。

在 大 多 数 司 法 管 辖 区， 企 业 和 个 人

都可以申请收购土地银行的不动产。土地

银行可能会优先考虑将不动产转让给用于

经济适用性住房开发的非营利机构。如果

没 有 非 营 利 机 构 有 意 愿 和 能 力 开 发 不 动

产，可以提供给其他任何私营公司。优先

做出上述选择主要出于两个原因：首先，

如果非营利开发商可以实现该目的，公共

实体如土地银行则不应补贴私营开发商；

其次，在适当的时候，土地银行可促进社

区发展企业和以营利为目的的不动产开发

商组建合资企业的发展。此外，非营利公

司可能更受益于居民区或社区的长期再开

发。土地银行甚至可以通过降低向非营利

机构转让价格的方式，更加倾斜于非营利

受让方。

土 地 银 行 应 禁 止 将 不 动 产 转 让 给 拖

欠税款的任何个人或机构。土地银行可以

明文规定，拟受让方不得有任何现有拖欠

税款的行为或不得拥有任何违反住房和建
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筑法规的不动产。它甚至可能再进一步规

定，凡曾在税收止赎时将产权转给土地银

行的不动产前业主，无论是个人或机构实

体均不具备购买资格。

当土地银行利用渠道转让项目时应格

外关注前税务拖欠的问题。渠道转让项目

是指非营利性机构从私人业主手中购买不

动产，但该不动产还有未清的拖欠税款，

然后为豁免或免除税款将不动产转让给土

地银行。为避免不负责任的前不动产所有

人将不动产出售给非营利性的实体获得意

外 之 财， 土 地 银 行 可 采 取“ 合 理 公 平 政

策”。该政策规定，当欠税不动产业主的

销售价格大于其不动产净权益的一定比例

时，土地银行将不参加此类交易。

虽 然 所 有 的 土 地 银 行 努 力 使 不 动 产

再次返回生产性用途并产生税收，但土地

银行大多关注能否将不动产转让给拟持有

该不动产以备未来转卖的个人或机构。收

购土地银行的不动产进行长期投资，也许

确实能达到将产权转给一个能缴纳财产税

的新实体的目标，然而却不能达到振兴和

再开发计划的并行目标。为了解决这个问

题，大多数的土地银行要求不动产申请要

说明具体的开发计划，同时要求在规定的

时限内开展建设。

土地银行开展项目的主要成果是从形

式和功能上创造新的购房机会。只负责处

理空置不动产的土地银行通过将空置不动

产转让给住宅开发商、再由开发商出售给

首次置业者，或偶尔直接卖给建造和居住

新住所的个人的方式实现 。负责含有住宅

建筑的不动产的土地银行可将该类不动产

转让给愿意自行修缮后入住的新业主。参

与单户家庭购房项目计划的不动产与其他

计划对业主资格的要求相同：拟受让人现

在或曾经不得有拖欠税款的情形；持有的

其他不动产当前无违规现象；于规定时间

内完成对不动产进行的开发。为避免受让

人仅为转售而取得不动产，土地银行可要

求受让人在转让后至少五年占用该不动产

作为他或她的主要住宅。如果违反本合同

义务，受让方向土地银行全额退还土地银

行提供的补贴。 

制定定价政策

拥有税收止赎不动产、地方政府从其

他留置权或出售中获得的不动产、其他剩

余不动产的优势在于其灵活的定价政策。

不同的土地银行在收取转让不动产的价款

上有很大差异。这些差异反映出州法律、

地 方 政 策 和 土 地 银 行 的 功 能 等 方 面 的 不

同。相关政策往往容易出现这样的极端：

一方面是典型的地方政府法立场，即公有

不动产必须以公平市场价格出售。另一方

面的立场是将不动产转给受让人时应不收

取或收取很少价款，作为对土地银行长期

目标的一种补贴。
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要求不动产以公平市场价格转让的主

要理由有四个：第一，转让产生的收入足

以支付土地银行的运营成本，还能给当地

政府带来一般性收入；第二，如果以低于

公平市价的价格转让不动产，会给受让方

带来收益——公共资产转给私人方的一种

酬谢或赠与形式；第三，担心转让如低于

全额价值，会导致与不同当事方的交易不

一致，看起来厚此薄彼；第四，土地银行

获取的不动产往往低于公平市价格，因此

要求按市值出售不会对转让构成障碍。

但土地银行转让获得完全公平市价的

要求会带来许多问题。最重要的是，许多

不动产最终仍留在土地银行手中，恰恰是

因为出售这些不动产时没有明确的私人市

场或市场价值。具有讽刺意味的是，公平

市场价的考验是削弱土地银行的目标的原

因之一，大量不动产存货仍为公有并且不

会产生任何税收。以公平市价出售的要求

往往需要专业的评估，这样会产生额外的

交易成本。如果相关不动产基本没有发展

潜力，评估要求往往会适得其反。 

以 公 平 市 价 转 让 的 要 求 也 削 弱 了 土

地银行实现其他公共目标和公共政策的能

力。当土地银行的目标是恢复不动产的缴

税 能 力 时， 名 义 价 格 以 外 的 任 何 销 售 价

格，或价格与土地银行的交易成本持平，

都会降低不动产的恢复纳税能力。强制以

特定价格交易也限制了土地银行以补贴形

式将价值转让给个人或机构的能力，从而

无法完成规定的其他公共目标，如提供经

济适用房等。

土 地 银 行 可 以 假 定 适 合 个 人 使 用 的

不动产必须以完全公平的市场价转让。例

如，圣·路易斯土地银行公布其在分析社

区条件和不动产具体性质后确定的标准不

动产售价。某些地方的不动产以及商业、

工业和滨河不动产需要价格评估，有人入

住 的 住 宅 楼 及 适 合 入 住 的 建 筑 也 需 要 评

估。在圣·路易斯，每份契据必须注明该

不动产是以公平市场价还是低于市场价三

分之二的价格出售；如果是后者，则必须

经由当地政府单独审批。适合公用的或目

前的状况不能使用的不动产，可以无偿转

让。

如 果 土 地 银 行 有 权 设 定 不 动 产 的 售

价或同意对价格通过受让人的发展承诺进

行调整，土地银行在实现其公共目标和政

策上就会有很大的灵活性。亚特兰大土地

银行拥有确定不动产售价的完全自由裁量

权，常规上在不动产转让时也不要求支付

任何现金。有了这种自由裁量权，亚特兰

大土地银行就能用该不动产的价格作为促

进经济适用房开发的一种补贴。 

土地银行定价政策的关键是其有权决

定受让人支付对价的时间以及方式。不动

产转让 给 非 营 利 机 构 用 于 建 造 经 济 适 用

房，对价金额由不动产价格以及建造经济

适 用 房 所 需 的 间 接 补 贴 决 定。 从 本 质 上

讲，不动产对价可根据（受让方）提供经
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济 适 用 房 承 诺 的 年 度 业 绩 确 定。 与 此 相

应，如果土地银行决定转让不动产，无论

其为未改善不动产、有待入住的住宅建筑

物 的 不 动 产， 或 为 无 使 用 限 制、 无 需 为

任 何 特 定 公 共 目 标 服 务 的 商 业 地 块， 该

对 价 应 当 是 公 平 的 市 场 价 格， 且 必 须 在

转让时付清。

执行承诺

土 地 银 行 通 常 在 受 让 方 做 出 承 担 开

发和使用不动产的相关承诺后才转让不动

产。如果将不动产的清晰产权转让后，不

动产再次成为空置、废弃和欠税不动产，

那就意味着土地银行开展的工作最终一无

所获。获批的开发建议书作为交易内容，

通常内容较多，明确受让方在给定的时间

内必须执行的具体不动产投资形式。除了

土地银行以市场价格转让已开发的不动产

这一极少发生的情况外，土地银行必须保

证让受让方履行承诺。

一些土地银行通过在交易达成后一定

期限内保留重新收回不动产权利的方式，

确保受让方履行承诺。另外，如果在转让

后预定的年限内，受让方还未开始进行建

造或修缮工作，土地银行可能会要求所有

转 让 不 动 产 的“ 产 权 将 重 新 转 回 ” 土 地

银行。

该要求的法律依据是被称为不动产普

通法的产权原则。附某种情形将导致不动

产权益自动终止并返还原让与人条件的契

约， 会 形 成 具 有“ 返 还 可 能 ”（possibility 

of reverter） 的“ 可 变 更 的 不 动 产 完 全 所

有 权 ”（fee simple determinable）， 即 存

在将不动产返还出让人的可能。附某种情

形将使原出让人参与并重新获取不动产条

件的契约实际上是“附条件的不动产完全

所 有 权 ”（fee simple subject to condition 

subsequent），保留了出让人重新获得不动

产的权利 （right of reversion）。

这 种 转 让 形 式 被 称 为“ 可 转 让 的 地

产权”（defeasible fee），它起源于中世纪

晚期，并为大多数司法管辖区沿用，它可

以对交易带来若干问题。首先，可废除的

地产权通常是全有全无原则，即一旦条件

被打破，不动产便返给原来的所有者。无

论设定的条件为何被打破，或受让人是否

已使不动产获得部分增值，都不会影响地

产权被废除这一结果。因为救济措施很苛

刻，土地银行一般都不愿意终止受让方的

不动产权利，法院也不急于强制没收不动

产。其次，契约限制规定中允许没收，这

成为吸引不动产建设或永久性投资的一个

主要障碍。通常情况下，贷款机构不对可

废除的地产权提供贷款。 

土地银行越来越倾向于用三种方法代

替或补充可转让的不动产权，强制受让方

执行承诺。这些方法是开发协议、不动产

契约和不动产抵押融资。
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土 地 银 行 与 受 让 人 签 订 的 开 发 协 议

可对受让人预期的投资、开发行为及必须

执行的时限等做出详细规定。开发协议也

可就不动产允许使用的用途范围及其随后

的转售或转让做出限制或约定。只要开发

协议在不动产转让后仍可强制执行，该协

议便在双方之间产生合同效力，也是未来

提起法律诉讼的依据。完全依靠开发协议

（约束不动产转让后受让人的相关行为）

时，其有效性会受到限制。第一个限制是

如果受让人为单一资产公司时，违约行为

可能会得不到金钱赔偿。第二个限制是开

发协议可能对于从受让人处购买不动产的

第三方不具约束力。

纳入并作为转让合同一部分的契约是

有效的执行机制，因为其对初始受让人和

后续受让人均具有约束力。在限制受让方

将不动产用于特定的用途或禁止受让方在

一定时限内转让不动产时，“限制性不动

产契约”（restrictive real covenant）特别有

效。但契约在强制受让人履行积极义务时

往往有效性较差，如要求（受让人）对不

动产进行某种金融投资等。

确保受让人履行其承诺的第三个方法

是有抵押的固定金额银行本票。受让方有

义务在特定的时间内向土地银行支付一定

金额，如受让方未能付款，土地银行可以

对不动产止赎。受让人的付款被视为受让

人已履行财产性义务，其债务通过履行其

承诺而消除。因此，担保融资在不会增加

受让人的债务义务的基础上，在受让人不

履行其承诺时保障公共投资，这是确保土

地银行或通过土地银行进行的投资能够被

收回的一种有效方法。 

由于土地银行转让的不动产的预期用

途、限制性用途以及受让方需承诺的其他

义务多种多样，上述方法可以单独使用，

也可以合并使用。开发协议、限制性的不

动产契约和抵押融资可用于强制受让人履

行相关义务。

   第 10 章   尾注

1  See supra Chapter 9.

2  See supra Chapter 6.

3   S e e  L a n d b a n k  A u t h o r i t y ,  I n c . ,  h t t p : / /

w w w . l o u i s v i l l e k y . g o v / H o u s i n g /

Landbank+Authority+Inc.htm (last visited Mar. 

22, 2011).

4  Atlanta Land Bank Interlocal Agreement, supra 

note 12, at IX.B.1.

5  See geneSee CoUnty Land Bank, inC., prioritieS, 

poLiCieS and proCedUreS, supra Chapter 9, note 

18.

6  See infra Appendix D, Section 12. 

7  See infra Appendix D, Section 3.

8  See infra Appendix D, Section 10.

9  mo. rev. Stat. § 92.895(2). This same approach 

is followed by the land reutilization commissions 

in Nebraska. See neB. rev. Stat. § 77-3205.

10  o.C.g.a. § 48-4-64(e).

11  See infra Appendix D, Section 6. 
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第11章

身边社区不动产
储备的案例

只有在需要相关权力才能解决社区问

题的时候才会建立土地银行。土地银行创

立前，首先应确定社区尽力在解决的问题

是什么。不同的问题可能会要求土地银行

在特点、结构和工作重点上有所区别。事

实上，有些问题只要通过对现有法律的修

订，对现有机构的重组，或由当地政府扩

大项目计划就可以解决。在这些情况下，

设立土地银行对该社区来说可能并不是最

佳方案。

每个社区的需求不尽相同，每个社区

的土地银行结构应该反映这些差异。但在

协商并就某一土地银行的结构达成合意之

前，必须确定新建土地银行的法律权限。

某些司法管辖区从事土地银行业务，不用

州 授 权 法， 只 需 利 用 现 有 的 法 定 权 力 即

可。虽然美国各地一些社区已有设立土地

银行的权力，但仍有人主张通过修订法案

的方式改善现有法律。多数司法管辖区目

前仍不具备足够的建立土地银行的法律权

限。在这些情况下，当地政府很可能先要

通过州立法，才可以发起设立土地银行。 

发展支持者

如果关键的政策决策者不支持颁布州

（土地银行）授权法，此项立法的倡导者或

支持者们可组成联盟，这对于相关法律的

顺利通过至关重要。一个强大的联盟组成

应包括民选官员、社区成员、商界领袖以

及利益相关方。在某些情况下，联盟是自

然形成的，支持者自己主动走到一起。也

有其他情况，即通过认真规划、运筹帷幄

而形成联盟，以确保所有的政治相关方都

能参与其中。无论以何种方式成立联盟，
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如果一个联盟不是通过自发的方式形

成，那么在组织设立联盟时，倡导者或支

持者们应当多用一些时间认真思考哪些个

人或组织是利益相关方，并尽量说服利益

相关方认同设立土地银行，说明进行相关

改革的必要性。就美国各地的社区而言，

设立土地银行的利益相关方一般包括非营

利社区开发企业、州和地方政府规划部门

官员、地方税务征收官员、地方政府不动

产管理部门、支持经济适用房建设的群体

组织、倡导绿地建设的群体组织、地方商

会、州地产经纪人联盟等。 

尽管这些不同的个人或组织往往代表

不同的利益，土地银行有时能为他们找到

共同点并为之共同努力提供契机。

最 有 说 服 力 的 工 具 之 一 是 教 育。 随

着联盟成员对为什么需要改革这一问题了

解得深入，联盟可能会不断扩大。向立法

者宣讲当地社区目前面临的问题是很重要

的。有效的教育普及应为支持者介绍历史

背景，即过去的政策如何对目前的状况产

生 影 响。 最 后， 有 必 要 帮 助 支 持 者 认 识

到，在政治和制度层面，建立土地银行需

要哪些人或机构的加入。总而言之，如果

利益相关者们知道土地银行可以帮助解决

社区存在的问题，通过有意义的授权法的

可能性就更大。

宣 传 教 育 的 过 程 往 往 需 要 大 量 的 时

间， 开 始 是 一 对 一 的 电 话 交 谈 以 引 发 兴

趣，然后和集合本地或区域的利益相关方

团体接触。如果面对面会晤不可行，网络

会议可以是一种有效的替代方法。然而，

如果为了解决问题，并促进小组成员之间

的对话，面对面会晤会更为有效。

整 理 研 讨 会 资 料 时， 了 解 州 法 律 的

多个领域是有帮助的。州法律的最相关的

部分包括：地方政府取得和处置不动产的

权力，以及该权力的限制范围；所有财产

税的估税、征收和止赎程序；重建或再开

发部门的创建、管理和权力。无需某一个

人对州法律的所有方面都通晓熟络。事实

上，联盟可能更需要聘请多名不同法律领

域的专家，以便起草全面、有效的立法。

最 后 一 个 需 要 考 虑 的 因 素 是： 是 否

需要咨询中立的第三方调解人。当倡导者

将某个社区带入改革进程，一些选民会抵

制，尤其是在那些倡导者是过去也曾抵触

过 该 类 变 革 的 社 区 成 员 时 更 为 常 见。 在

这种情况下，利用一个中立的第三方可以

是有益的。中立的第三方——如在土地银

行和税务止赎改革领域比较专业的全国性

非营利组织，可以将那些纯因过去的政治

分歧而通常不会理会对方的各方连接到一

起。有专业知识和成功经历的第三方可以

赢得对方的尊重，并考虑那些原本会因过

于激进而被摒弃的观点。此外，如果有中

立的第三方参与立法策略的制定，可适当

消除联盟成员对改革不成功带来的不利政

治后果的顾忌。
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总 之， 任 何 成 功 的 立 法 改 革 都 需 要

大量的宣传教育。重要的宣讲工作可以并

且应当贯穿立法的全部过程，包括建立联

盟、立法草案或为该法案通过争取支持等。

预测反对意见

宣传教育最重要的方面之一是预测和

预先应对反对意见。根据具体司法管辖区

的特有问题和政治氛围，倡导者一般能够

预见最有可能引起争议的话题。改革的概

念，尤其是当它针对旧的制度，如不动产

税收制度，不同界别的人员可能因各种不

同的原因而兴趣索然。地方税的估税人员

和收税人员可能会反对新制度，因为改变

对它们没有实际效果。重建部门的工作人

员可能会认为其现有的方案可以充分解决

社区的不动产空置问题，同时担心土地银

行会侵占他们的工作。不动产经纪人可能

担心土地银行会将经纪人能卖出的不动产

撤出市场。成功的战略是能够预见这些反

对意见，并采取措施向这些政策参与者解

释改变的必要性以及改革在实际上和其利

益的一致性。

在经济衰退的压力下，民选官员往往

对收入不中立的立法持反对态度。在争取

立法支持时，联盟应强调土地银行的立法

并不一定需要从一般收入资金中拨款。应

向民选官员充分讲解全面的土地银行法中

包含的各种融资机制。这是赢得本地民选

官员和州议员支持的重要环节。土地银行

融资机制可能内容复杂、层次众多，如不

整体了解立法建立的制度，也就很难理解

该机制。联盟应预期用大量时间解释融资

机制如何与土地银行被授予的其他权力相

互作用，以便修订相关法案并使其能够获

得积极的效果。最终，收入中性的立法在

政治上是有吸引力的。所以在争取立法支

持时，联盟应该强调土地银行的立法并不

需要从政府一般收入资金中拨款。 

与预测反对意见同样重要的是评估反

对者联盟的实力。倡导者应评估重点民选

官员、社区的商界领袖、非营利机构及其

他利益相关者的相对支持水平，预测某些

异议和反对者是否有政治权力阻止法案的

通过。如果预计某些人士有能力阻挠立法

通过，倡导者必须制定政治策略来解决这

些问题，并确定解决问题的最佳方案。

预期管理

即使是强大的联盟和全面的立法仍不

能保证法案能立即通过。争取支持和教育

民选官员和社区领袖也需花费大量时间，

往 往 超 过 一 年 或 两 年。 当 倡 导 设 立 土 地

银行的联盟成员一开始就能认识到想一蹴

而就是不切实际的，他们便会更加努力并

更容易维持联盟的团结和积极性，不敢懈
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例怠。和任何立法一样，成功通过的道路充

满曲折和不确定性。如周一法案获通过的

希望似乎还令人乐观，周二可能会折戟在

委员会手中。这种不确定性在州的立法会

议接近尾声时更加突出。

例 如， 民 选 官 员 可 能 过 于 乐 观 但 不

切实际地期待土地银行法能解决他们社区

的经济和空置不动产的困境。另外，强烈

的反对意见、政治游戏和最后一分钟的阻

挠，都可使联盟功亏一篑。因此，联盟的

领导者应该负责在整个立法过程中调节所

有参与者的预期。 

定义成功

管理预期的最重要途径之一是让联盟

在早期定义成功的涵义。联盟首先应该确

定它要完成的目标。他们的目标究竟是要

提高对相关问题的认识、直接解决不动产

重新开发障碍，还是要切实通过立法建立

土地银行？确定了最终目标将帮助联盟保

持专注、了解成功。

此外，联盟应将成功着眼于过程中的

每一步，而不只是集中在通过立法这一最

终结果。例如，如果一个州的战略中包括

建立一个新的联盟，其成员应将这一团体

的组成以及讨论的开始看作是朝着正确的

方向迈出的一步。联盟一旦形成，讨论开

始，确定改革的共同实质性要点，并提出

联盟成员一致通过的法案，这本身便是联

盟的另一个成功。最后，成员为争取社区

和民选官员的支持而共同努力，并安抚那

些反对的声音，这也是成功的标志。

一个成功的州立法策略的巅峰在于通

过一部全面、高质量的土地银行法案。然

而，这可能需要多次立法会议来实现。如

果没有在第一轮表决中取得进展，一切工

作必须在下一轮表决中重新来过。遇到这

样的情况，联盟应认识到之前的努力并未

付之东流，而是为今后工作及最终成功奠

定必要的基础。

   第 11 章   尾注

1 See supra Chapter 7.
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案例分析：凯霍加郡不动产再利用公司

2005 年至 2009 年间，凯霍加郡经历房屋止赎显著增长

期，成为全国止赎率和空置率最高的地方。虽然克利夫兰市

中心经营着一家土地银行，但该行不具备解决当地上万个空

置或废弃房屋所带来的挑战而需要的权力或工具。当地情况

的戏剧性变化要求相关应对措施也要有巨大的变化。2009

年，凯霍加郡的不动产再利用公司（Cuyahoga County Land 

Reutilization Corporation, 即 CCLRC）成立，用以保护郡税

基和恢复不动产市场，同时为居住在社区的居民把荒芜转变

为资产。

CCLRC 的自我筹资机制源自拖欠税收，可为土地银行长

期目标的实现提供必需的可持续的资金支持。由于 CCLRC 具

备通过税收止赎过程直接收购不动产的能力，投机驱动的强

行拍卖不再阻碍不动产的重新有效利用。土地银行重视其在

提高市政、非营利性和营利开发商、社区组织和个人在郡范

围内有效重新利用不动产的能力方面的作用。为了确保地方

政府能够确定在其范围内不动产的未来用途，CCLRC 与全郡

一半以上的司法管辖区签署了谅解备忘录（Memoranda of 

Understanding, MOU）。这些谅解备忘录通过规定不动产管

理及拆迁，以及通知邻里应采取的行动等，对合作伙伴制定

了框架。如果不动产进入税收止赎程序，市政府有权优先于

土地银行成为业主。如果不动产通过其他程序进入土地银

行，市政府有 30 天的优先收购权。

CCLRC 对该郡的一个重要贡献是其建立了一个信息系

统，利益相关者可以通过该系统做出更科学的有关不动产收

购和投资的决策。“眼光”（The Eye）是一个新的不动产配

置系统，虚拟连接到多个数据库，包括审计人员、财长、冠

名企业、法院书记官，拆迁和建筑法规部门和城市许可证备

案部门等。用户可以了解不动产的特点、资产周边情况以及

有施工许可证的不动产等。用户也可以贡献自己的数据过滤

器，这样收购会更有针对性，更有利于社区利益。
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州授权法

州授权法的必要性

地 方 政 府 的 权 力 最 终 受 州 法 律 的 限

制。如果州法律的某些规定限制了地方政

府彻底 解 决 空 置、 废 弃 和 税 务 止 赎 不 动

产 引 发 的 相 关 问 题 的 能 力， 州 法 律 本 身

就 必 须 修 订。 每 个 州 都 有 其 宪 法 结 构，

对 州 立 法 机 构 和 地 方 政 府 之 间 的 法 律 权

限 做 出 相 应 的 安 排。 地 方 政 府 建 立 土 地

银 行 的 权 力 范 围 由 该 州 的“ 地 方 自 治 ”

学 说 和 州 宪 法 或 由 州 立 法 授 予 城 市 的 权

力 范 围 决 定。 因 为 土 地 银 行 并 非 传 统 的

地方政府形式且权力有限，某种形式的州

授权法通常是必要的。

很少有建立土地银行不需要州法律授

权的情况。例如，杰纳西郡土地银行成立

时州土地银行法尚未制定，其成立是基于

现有法规授权的政府间合作协议。州土地

银行法颁布后，杰纳西郡和密歇根州制订

了新的政府间协议，将先前的实体改造为

当前的杰纳西郡土地银行。不过，这种情

况在杰纳西不具有代表性。 

州授权法的类型

在过去的 40 年中，土地银行的立法经

历了几次变革。各州的第一代土地银行法

的特点基本相同，但并非完全一致。因为

州宪法和州与地方的权力分配差别较大，

每个地方土地银行依据的法律结构各不相

同。这些土地银行确实能推动一些空置、

废弃和欠税不动产重新投入有效使用，但

这些第一代土地银行项目的效率和有效性

尚未得到充分发挥。事后看来，空置、废

弃和欠税不动产的收购、管理和处置不够
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高效和有效，可以归因于这些第一代土地

银行缺失了几个核心功能。第一代的土地

银行所存在的缺陷，直接导致了第二代土

地银行法的起草。

第二代土地银行法赋予土地银行的权

利和职责的范围大有不同。法律规定了土

地银行经营的多种融资来源，对财产税止

赎过程的干预更为广泛，税务止赎不动产

的存量更大。总之，第二代土地银行法允

许土地银行成为管理、开发和将负债整体

改造成公共资产的积极合作伙伴，而不仅

仅是作为被市场拒绝的不动产的托管者。

然而，第二代立法改革性质极其复杂，不

仅 难 以 起 草， 而 且 从 外 行 观 察 者 看 来 几

近 无 法 理 解。 于 是 第 三 代 土 地 银 行 法 应

运而生。

第三代土地银行法将第二代概念化的

权力增扩并汇总到一部法案中。赋予地方

政府更广泛的权力及更大的灵活性，同时

将相关规定汇总至一部综合性法案中，将

有助于法案的宣教、通过及实施。

草拟州授权法

附录 C 提供了综合土地银行法规的模

板，大多数联盟都可采用并根据州法规改

编适用。逐条逐款地以模板立法，是衡量

起草过程中需要研究问题广度的一个好方

法，也是了解各条款之间相互联系的好方

法。如条款内容简单，可做字面解释。如

需解释条款要求做什么，以及它如何与其

他的立法规定合用，则应给予详细的解释。

第 1 节和第 2 节为立法的标题，并说

明立法的调查结果和目的。标题部分可以

包括说明本法将被列入当前州法律哪一部

分的引文，但加入引文不是强制性要求。

立法调查和目的章节应说明立法希望解决

的问题背景。如果有与空置、废弃或税务

止赎不动产相关的特别有力的统计数据，

这些数据也可包括在这部分内。

第 3 节为定义章节，起草时务必非常

认真。除第 17 节中包含财产税止赎的内容

与其他法律法规密切相关外，本章节或许

是与州宪法和成文法最相关的章节。定义

条款也是对后续章节影响最大的章节，因

此要特别注意给定的定义的影响。例如，

定义可建土地银行的地方政府类型时，应

着眼于当地主要政府机构之间的关系。如

果没有所在郡的参与，某市政府是否允许

建立土地银行？郡建立土地银行时，是否

必须至少有一个城市参与？定义可设立土

地银行的地方政府的类型很重要，因为它

影响着法规适用于其他地方政府的方式。

模板中建立的司法管辖区系指“止赎政府

单位”，因为这与参与财产税收止赎过程

的地方政府直接有关。该模板建议该称谓

也可用另一个术语替代：“土地银行司法管

辖区”。该术语可与将设立权限制为有权

设立公共机构的司法管辖区的地区公共机
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关法配合使用。

一 旦 确 定 哪 些 地 方 政 府 有 必 要 建 立

土地银行，立法应规定一个术语，代表所

有可能愿与土地银行交流合作的其他地方

政府。他们作为参与方，通过向土地银行

出售、转让或与土地银行签署服务合同的

方式参与其中。模板对“市政”的定义包

括任何“城市、村、镇或郡”。这个广义

定义可使几乎所有的地方政府都有机会与

土地银行交流合作。最后，学区的定义是

唯一的，要单独定义。事实上，模板立法

提到几个具体的学区。在草拟财产税文本

时，这一定义特别重要。

第 4 节 从 地 方 政 府 角 度 阐 明 如 何 创

建和运营地方土地银行。这个模板立法最

重要的特点之一，就是为地方政府合作创

建和经营土地银行提供了最大限度的灵活

性。根据 4（A）条款，止赎政府单位可选

择独立成立土地银行。但是，它允许两个

或两个以上的止赎政府单位携手合作，成

立土地银行。此外，它还允许市政加入一

个或多个止赎政府单位，共建土地银行。

第 4 节的文字内容旨在为地方政府合作创

立区域土地银行提供最大的灵活性，只要

他们愿意这样做。

第 5 节 的 目 的 是 为 了 明 确 土 地 银 行

法 并 不 适 用 于 根 据 州 法 律 其 他 章 节 中 创

建 的 机 构 实 体。 相 反， 凡 与 土 地 银 行 法

针 对 土 地 银 行 的 规 定 相 抵 触 的 州法规，

明确不适用。 

第 6 节是关于土地银行董事会的基本

运作。根据州立法，董事会负责确定有关

董事会成员出席和参与的规则和要求。如

果有关建立土地银行的政府间协议或决议

允许，董事会也可负责制定土地银行的规

章制度及其他有关运作程序的政策。

第 7 节规定，土地银行有权聘请自己

的员工。模板立法拟用的另一种方法是把

土地银行置于一个已经存在的市政部门，

并与市政雇员签约为土地银行职员。在一

些情况下，土地银行以这种方式运作可能

更有效。

第 8 节列举了土地银行可用的一般权

力。这些权力包括：起诉权和被起诉权；

借贷能力；发行收益债券的权力；签订合

同的权力。土地银行可以买入、出租或出

售不动产；也可参与管理不动产的所有活

动，包括设计、开发、拆除和修缮。尽管

有诸多的权力，土地银行被明文禁止有土

地征用权。这通常是土地银行与重建主管

部门的主要区别之一。

土地银行收购不动产的能力，在第 9

节有规定。模板立法规定土地银行可以购

买不动产、作为礼物接受不动产或接受市

政转让的不动产。土地银行所拥有的所有

不动产被认为是免税的。土地银行不能拥

有所在地政府地域管辖以外的不动产，如

果政府间合作协议允许，它可以提供管理

服务。

有关土地银行处置财产的能力，在第
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10 节有规定。土地银行虽然拥有出售、租

借或以其他方式转让不动产权益的广泛的

法定权力，立法关注到地方政府希望通过

创建文件限制土地银行处置权力的想法。

例如，止赎政府单位可能考虑经济适用房

为土地银行不动产的优先事项，因此要求

土地银行处置不动产时优先考虑用以建设

经济适用房。模板法案本身不规定不动产

用途的优先顺序，因为社区的需求可能会

各不相同。授予创立政府确定不动产再用

用途的分级排序的灵活性，是确保土地银

行解决其社区特定需要的另一种方法。 

第 11 节 规 定 了 土 地 银 行 运 营 的 几 种

融 资 机 制。 土 地 银 行 可 能 会 收 到 各 级 政

府——联邦、州和地方各种形式的赠款和

贷款。土地银行可能通过提供服务、收取

租金或出售土地银行不动产获取价款。最

后，对于那些土地银行修缮后成功重新缴

纳财产税的不动产，土地银行可以获得首

个课税年度起五年内不动产税的 50％。本

章节的土地银行融资机制可结合签订合同

权、借贷和发行收入债券权，并与财产税

止赎系统挂钩——该系统可提供存货不动

产和资产，为土地银行的运营融资。因为

这些权力和提供的内容相互作用，土地银

行的创建应相对收入中立，这样大多数民

选官员会觉得非常有吸引力。改变一个融

资机制会在不经意间影响到另一个，所以

起草的法律部分是涉及土地银行的权力、

融 资 机 制 以 及 与 财 产 税 止 赎 之 间 的 关 系

时，应当非常仔细地考虑第 7 节的内容。

第 12 节 是 关 于 土 地 银 行 借 贷 和 发 行

债券的能力。州的本地权限法中有债券发

行条款，起草土地银行的债券发行条款时

可 以 参 考。 第 13 节 规 定， 所 有 土 地 银 行

都要遵守公共档案法。因为在一些社区，

人们会担心土地银行很容易发生政府腐败

和内部交易的现象，包括交叉引用会议公

开法、阳光法或信息自由法。本章节可以

帮助确保所有土地银行业务和交易受到公

众的监督。

如果土地银行解散，第 14 节规定了基

本解散流程。然而，创建文件应列出更具

体的要求，如果创建政府认为有必要。第

15 节的条文规定禁止任何员工或董事会成

员代表土地银行从事有可能利益冲突的活

动。第 16 节是立法的解释、目的和范围。

它指出土地银行法应广义地解释，对其他

地方政府处置或管理不动产进行限制的相

关法规不得适用于土地银行，创建土地银

行的法律或文件有特别规定的除外。 

第 17 节 为 土 地 银 行 与 财 产 税 收 和 止

赎系统关系的笼统描述。因为州财产税法

律内容千差万别，所以本章节无法提供模

板文字描述。虽然没有具体的文字表述，

但是可以指出本章节的总体目标。首先，

土地银行应被给予清偿土地银行拥有不动

产拖欠税款的能力。如果没有这个核心权

力，土地银行的效率将大大下降。其次，

立法应给予土地银行参与税收止赎和税收
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留 置 权 销 售 的 权 力。 拥 有 多 种 干 预 或 参

与 税收止 赎 过 程 的 权 力 将 有 助 于 防 止 州

外 投 机 者 主 导 市 场。 参 与 税 务 止 赎 程 序

时， 应 特 别 考 虑 土 地 银 行 履 行 义 务 的 形

式、数量、内容和时限。最后，土地银行

或当地政府应被允许批量处理税收止赎程

序，作为加快税收止赎进程和提高效率的

一种方法。

总之，联系土地银行与税收止赎过程

的章节，是各章节中研究和起草最费时间

的。然而它也是最需要教育和宣传的。与

任何其他部分不同，这部分需要一名通晓

州财产税止赎法律的专家，在起草过程中

应注意用熟悉法律实务的本地法律从业者。

针对土地银行享有权益的不动产，第

18 节列出简单、快捷的判决产权归属的诉

讼程序。本章节还允许用批量判决产权归

属的诉讼程序处理那些土地银行持有的不

动产，以提高效率。本模板语句采纳前，

还应认真审查州有关不动产和产权纠纷的

司法程序。如果一个州已经有判决产权归

属的程序，起草时需另写措辞语句，以免

程序冲突。

最后章节的模板立法提供即时生效日

期。有些州有默认的生效日期，但由于本

立法规定的生效日期是即刻生效，默认的

生效日期将不适用。

   第 12 章   尾注

1 mi C h.  Co m p.  La w S  § 124.501.  An inter local 

agreement was entered into as of August 29, 2002, 

between Genesee County ,  Michigan,  and the 

Charter Township of Flint, Michigan, creating the 

Genesee County Land Reutilization Council, Inc. 

2 miCh. Comp. LawS § 124.751.

3 See infra Chapter 13.

4 See infra Appendix C, Sections 4(b), (c), (e). 

5 See infra Appendix C, Section 4(b).

6 See infra Appendix C, Section 4(c). 

7 See supra Chapter 7.
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第13章

政府间协议

地方政府一旦做出设立土地银行的决

定就要考虑是否要与其他地方政府合作，

共同创立土地银行的问题。创立一个区域

性 土 地 银 行 涉 及 多 个 地 方 政 府， 往 往 需

要相关地方政府谈判并通过一份政府间协

议。政府间协议不仅要创建土地银行机构

本身，而且还可以包括土地银行的管理要

求。本章介绍了社区可能需要的不同类型

的政府间协议，并解释政府间协议的重要

性以及政府间协议可能包含的谈判要点等

内容。

最大限度促进政府间合作 

在美国，财产税征收责任通常主要甚

至是完全属于郡级政府。其中的例外为大

城市有权征收所有的财产税。即便如此，

仍有很多城市与郡政府签署税款征收和执

法的合同。当郡政府负责征收拖欠税款、

而大量欠税不动产位于不同的市时，土地

银行只要凭借郡政府和市政府之间某种程

度的合作，就能有效地发挥作用。正是因

为这个原因，所有的第一代土地银行——

圣·路易斯土地银行、路易斯维尔土地银

行、克利夫兰土地银行和亚特兰大土地银

行，均为当且仅当郡和市有了某种形式的

政府间协议时才允许成立的地方土地银行。

政 府 间 的 合 作 作 为 土 地 银 行 成 立 的

前提，这一情形一直持续到第二代的土地

银行法规——以密歇根州和俄亥俄州为代

表。 但 是， 这 种 合 作 的 依 据 是 基 于 更 广

泛、更深层次的命题。杰纳西郡不动产再

利 用 委 员 会 公 司（Genesee Gounty Land 

Reutilization Council, Inc., GGLRC） 于

2002 年由杰纳西郡、弗林特市以及弗林特



第三部分　构筑未来 91

第
13

章
　�

政
府

间
协

议

镇等联合设立。该公司的成立基于当时已

有的城市合作协议中的法定权力，当时密

歇根州的土地银行快速审批权法案还未通

过。GGLRC 的早期工作表明只要能够解决

全郡欠税不动产问题，无论该不动产位于

何处，都能够创造显著的经济效益，从而

支持土地银行在各相关地方政府辖区开展

工作。

地域性可在波动的社会经济条件下促

进系统性改革。尽管政治边界线和政治领

导会对不动产价格和街道条件产生影响，

但问题往往跨越多个司法管辖区。单个地

方可能无法克服市场准入的体制性障碍，

如低效的税收止赎和法规执行。如果将问

题交给能力很低的机构去解决，那么该机

构对废弃建筑物的购置和管理问题可能束

手无策。土地银行成立时所确定的政府间

合作本身就包含了最强的地域性特征优势。 

第三代土地银行授权法将上述命题甚

至达到更高水平。它明确认可两个或两个

以上的市政可自愿成为土地银行的成员。

它还允许跨郡跨市合作成立并运作一个单

一的土地银行机构，从而实现跨辖区不动

产储备的可能。第三代法规还增加了前面

的法规没有的明文规定的另一种可能性：

它允许一个土地银行通过合同委托另一个

司法管辖区的土地银行提供服务。虽然根

据现有的政府间合作法规（土地银行）也

可能获得相关授权，但（第三代法规的）

这一明确授权清楚地表明，规模经济和更

加专业化的专业知识可以最大限度地发挥

土地银行的潜在优势。

制定和草拟政府间协议

政府间协议在两个基本的背景下是必

要的。首先是必须成立土地银行但又缺乏

明示的授权立法时。当一个州缺乏具体的

土地银行法规，州和当地政府和市政合作

的法律将引导政府间协议过程。

第二种情况是州法律通过特定文字规

定授权设立土地银行。具体到州，土地银

行法规可以规定政府间协议的内容以及政

府间协议的当事方。例如，州法规可能要

求郡以及市范围内的城市可以成为土地银

行政府间协议的当事方。然而，其他法规

可能允许一个城市独立于郡土地银行，单

独成立土地银行。

在就政府间协议的内容进行协商时，

必须以法定授权立法为主要指引。法规可

能规定谁必须是政府间协议的责任方，该

协议必须包括哪些内容，以及可以赋予土

地银行的董事会及员工哪些权力等。 

除 规 定 政 府 间 协 议 的 当 事 方 外， 州

土地银行法规可能要求政府间协议涵盖某

些议题。例如，管理土地银行的董事会组

成，州法规可以不作具体规定但政府间协

议必须有涉及。首届董事会成员也需要包

括在政府间协议中，另外，还应规定如何
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委派和撤换董事会成员。如果允许学区参

与土地银行，政府间协议还需要说明学校

董事会的参与范围。

州土地银行法规也可提出政府间协议

可以管理，但并非必须管理的广泛问题范

围。法规或政府间协议未包含的条款可委

托给负责土地银行日常运作的董事会或人

员。例如，州土地银行法可规定设立土地

银行的政府间协议可以排列土地银行不动

产处置的优先次序。但是，政府间协议并

非必须排列处置的优先次序。

总之，哪些问题属于政府间协议“必

须”解决的问题要根据建立土地银行的州

授 权 法 确 定； 哪 些 问 题 属 于 政 府 间 协 议

“应予”解决的问题则将取决于成立土地银

行的社区的政治和社会经济实际情况。而

政府间协议“可以”解决的问题将取决于

谈判各当事方和董事会的能力。
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州一级土地银行联系信息

本附录提供了截止到 2011 年 3 月美国所有

已知土地银行和土地储备项目的联系信息

阿拉巴马州

机构： 阿拉巴马州土地银行机构的经济和

社区事务部门

地址：阿拉巴马州蒙哥马利市 5690 号信箱

邮编：36103-5690

电话：334-242-5100

阿拉斯加州

机构：安克雷奇遗产土地银行

地址： 阿拉斯加州安克雷奇市埃尔莫尔路

4700 号，MOA 许可中心 2 层

邮编：99507

电话：907-343-7533

网址： www.muni.org/departments/hib/pages/

default.aspx

阿肯色州

机构： 小石城市政厅住房和社区项目部小

石城土地银行委员会

地址： 阿肯色州小石城马克汉姆西大街 500

号 120W 室

邮编：72201

电话：501-371-4848

网址： www.littlerock.org/citycommissions/

Detail.aspx?ID=37
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加利福尼亚州

机构：加利福尼亚州土地委员会

地址： 加利福尼亚州萨克拉曼多市豪维大

街 100 号 100S 公寓

邮编：95825-8202

电话：916-574-1900

网址： http://www.slc.ca.gov/Division_Pages/

LMD/LMD_Home_Page.html

佐治亚州

机构：雅典克拉克县土地银行机构

地址： 佐治亚州雅典县大学街 301 号 1868

信箱

电话：706-613-3031

机构：佐治亚州奥裤斯塔土地银行机构

地址： 佐治亚州奥裤斯塔市莱尼沃克大道

925 号 3 层

邮编：30901

电话：706-849-3737

网址： w w w . a u g u s t a g a . g o v / i n d e x .

aspx?nid=1338Chatham

机构：萨万娜市查塔姆县土地银行机构

地址：佐治亚州萨万娜市海湾东街 6 号

电话：912-525-3100

网址： www.savannahga.gov/cityweb/pubdev.

nsf/122bc2983bf4b444852576400064

8610/5550004d16f776238525764000

657208?OpenDocument

机构：亚特兰大市富尔顿县土地银行机构

地址：佐治亚州桃树街 34 号 1900 号公寓

邮编：30303-5013

电话：404-535-9336

网址：www.fccalandbank.org

机构：格里芬斯伯丁县土地银行机构

地址：佐治亚州格里芬县山丘北街 406 号

邮编：30223

电话：678-688-8124

机构：梅肯比伯县土地银行机构

地址： 佐治亚州梅肯县费尔顿大街 2015 号

住房机构 4928 信箱

邮编：31208

电话：912-752-5060

机构：罗马弗洛伊德县政府土地银行机构

地址：佐治亚州罗马县第四大道东 12 号

邮编：30161

电话：706-236-4400

网址： www.romefloyd.com/Infrastructure/

L a n d B a n k A u t h o r i t y / t a b i d / 3 0 0 /

Default.aspx

机构：斯泰茨伯勒市布洛克县土地银行机构

地址： 佐治亚州斯泰茨伯勒市梅因东大街

50 号 348 信箱

邮编：30459

电话：912-764-0683
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机构：瓦尔多斯塔市朗兹县土地银行机构

地址：佐治亚州瓦尔多斯塔市 1125 信箱

邮编：31603

电话：229-259-3571

印第安纳州

机构：艾伦县政府土地银行机构

地址： 印第安纳州韦恩堡市卡尔霍恩南街

417 号

邮编：46802-1215

机构：印第安纳土地银行 Indy Land Bank

地址： 印第安纳州印第安纳波利斯市华盛

顿东大街 200 号政府大楼 2042 号

邮编：46204

电话：317-327-5614

网址：www.indylandbank.com/index.shtml

机构：曼西土地银行

地址： 印第安纳州曼西市市政厅 3 层社区

发展办公室

邮编：47305

电话：765-747-4825

机构：埃尔克哈特市土地银行

地址： 印第安纳州埃尔克哈特市第二南大

街社区再发展局

邮编：46516

电话：574-294-5471

堪萨斯州

机构：怀恩多特县 KS 土地银行

地址： 堪萨斯州堪萨斯市第七大街北 710

号 2 层

邮编： 66101

电话：913-573-8977

网址： www.wycokck.org/Dept.aspx?id=7206&menu_

id=1394&banner=15284

机构：阿肯色城土地银行

地址： 堪萨斯州阿肯色城中央西大街 118

号市政府办公室

邮编：67005-2643

电话：620-441-4400

网址： www.arkcity.org/index.aspx?NID=1054

机构：奥拉西土地银行

地址：堪萨斯州奥拉西市 768 号邮箱

邮编：66051-0768

电话：913-971-8732

机构：欧弗兰帕克土地银行

地址：堪萨斯州欧弗兰帕克市圣达菲 8500 号

邮编：66212

电话：913-895-6101

网址： w w w . o p k a n s a s . o r g / B o a r d s - a n d -

Commiss ions /Deta i l /Boards-and-

Commissions/Land-Bank-Board-of-

Trustees
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肯塔基州

机构：路易斯维尔杰弗逊县土地银行机构

地址： 肯塔基州路易斯维尔市梅因西大街

745 号 300 室， 路 易 威 尔 住 房 与 社

区发展处

邮编：40202

电话：502-574-3107

网址： www.louisvilleky.gov/Housing/Land-

bank+Authority+Inc.htm

路易斯安那州

机构：东巴吞鲁日再发展机构

地址： 路易安娜州巴吞鲁日北大街 801 号

200 室 

邮编：70802

电话：225-387-5606

网址：www.ebrra.org

机构：拉斐特土地再生机构

地址：路易安娜州拉斐特市 51308 邮箱

邮编：70508

电话：337-257-2689

网址：www.llra.org

缅因州

机构：缅因州波特兰市土地银行

地址： 缅因州波特兰市波特兰大街 55 号公

共服务局

邮编：04101

电话：207-874-8793

网址： www.port landmaine.gov/ landbank/

landbank.asp

马里兰州

机构：巴尔迪摩市住房机构

地址： 马里兰州巴尔迪摩市非也特东大街

417 号 1339 室

邮编：21202

电话：401-396-3237

网址： www.ba l t imo rehous ing . o r g / l and_

resources

密歇根州

ht tp : / /michigan.gov/dleg/0,1607,7-154-

34176_44777---,00.html 上 提 供 了 密 歇 根

州所有县一级土地银行的网站链接

机构：阿勒纳克县土地银行

地址： 密歇根州斯坦迪什格鲁夫北大街 120

号 102 市 637 号信箱

邮编：48658

电话：989-846-4106

机构：本西县土地银行

地址：密歇根州比乌拉考特大街 448 号 

邮编：49617-0377

电话：231-882-9671
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机构：贝县土地银行

地址：密歇根州贝城中央大街 515 号 103 室

邮编：48708

机构：贝林县土地银行

地址：密歇根州约瑟夫梅因大街 701 号

邮编：49085

电话：269-982-8645

机构：卡尔霍恩县土地银行

地址：密歇根州马歇尔绿色西大街 315 号

邮编：49068

电话：269-781-0809

机构：卡斯县土地银行

地址： 密歇根州卡索波利斯百老汇北大街

120 号

邮编：49031

电话：269-445-4421

机构：夏利华县土地银行

地址：密歇根州沙勒瓦国家大街 301 号 

邮编：49720

机构：克莱尔县土地银行

地址： 密歇根州哈里森梅因西大街 226 号

564 号信箱 

邮编：48625

机构：德尔塔县土地银行

地址：密歇根州埃斯卡纳巴勒丁顿大街 310 号

邮编：49829

机构：底特律土地银行机构

地址： 密歇根州底特律市卡迪拉克广场 65

号 3200 室 

邮编：48219

机构：埃米特县土地银行

地址： 密歇根州佩托基斯市地威臣大街 200

号 170 室 

邮编：49770

机构：杰纳西县土地银行

地址： 密歇根州弗林特萨基塔南大街 452

号 2 层 

邮编：48502

电话：810-257-3088 x521

网址：www.thelandbank.org

机构：格拉德温县土地银行

地址： 密歇根州格拉德温锡达西大道 401

号格拉德温县政府大楼

邮编：48624

电话：989-426-7251

机构：戈吉比克县土地银行

地址： 密歇根州贝瑟默摩尔北大街 200 号

戈吉比克县政府大楼
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邮编：49911

机构： 大 特 拉 弗 斯 县 土 地 银 行 Grand 

Traverse County Land Bank

地址： 密歇根州特拉弗斯城博德曼大道 400

号

邮编：49684

电话：231- 922-4740

机构：霍顿县土地银行

地址：密歇根州霍顿县霍顿东大道 401 号

邮编：49931

机构：英厄姆县土地银行

地址： 密歇根州英厄姆县亚当斯大街 422

号英厄姆县政府大楼

邮编：48906

电话：517-267-5221

网址：www.inghamlandbank.org

机构：爱奥尼亚县土地银行

地址： 密歇根州爱奥尼亚县梅因大街 100

号 121 室

邮编：48846

机构：杰克逊县土地银行 J

地址： 密歇根州杰克逊县密歇根西大道 120

号杰克逊县政府大楼

邮编：49201

电话：517-768-6728

机构：卡拉马祖县土地银行

地址： 密歇根州卡拉马祖县卡拉马祖西大

道 201 号 104 室卡拉马祖县财务局

邮编：49007

机构：肯特县土地银行

地址： 密歇根州大急流城门罗西北大道 300

号肯特县行政大楼

邮编：49503

机构：莱克县土地银行

地址： 密歇根州巴尔德温第十大街 800 号

楼 #210 莱克县政府大楼 Lake County 

Building 800 10th St., #210

邮编： 49304

机构：拉皮尔县土地银行利勒诺县

地址： 密 歇 根 州 拉 皮 尔 县 企 李 街 255 号

303 室

邮编：48446

电话：810-667-0239

机构：利勒诺县土地银行

地址： 密歇根州萨顿政府中心东街 8527 号

104 室 

邮编：49682

电话：231-256-9838

机构：莱纳维县土地银行

地址： 密歇根州艾德里安市 US-223 西 5285
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号 A 室 

邮编：49221

机构：马凯特县土地银行

地址： 密歇根州马凯特县政府大楼巴拉加

大街西路 234 号

邮编：49855

机构：马斯基根县土地银行

地址： 密歇根州马斯基根市阿普尔大街东

街 173 号 104 室

邮编：49442

电话：231-724-6217

网址：www.muskegonlandbank.org

机构：奥希阿纳县土地银行

地址： 密歇根州哈特市奥西阿纳县财政局

227 邮箱

邮编：49420

机构：奥格莫县土地银行

地址： 密歇根州西布兰赤市霍顿大街西路

806 号

邮编：48661

电话：989-345-0084

机构：渥太华县土地银行

地址： 密 歇 根 州 西 奥 利 弗 市 菲 尔 莫 尔 路

12220 号 县财政局

邮编：49460

机构：萨吉诺县土地银行

地址： 密歇根州萨吉诺县密歇根南大街 111 号

邮编：48602

电话：989-980-1336

机构：萨尼拉克县土地银行

地址： 密歇根州桑达斯基市萨尼拉克西大

街 60 号

邮编：48471

电话：810-648-2127

机构：圣克莱尔土地银行县财务处

地址：密歇根州休伦港市格兰德大街 200 号

邮编：48060

机构：范布伦县土地银行县财务处

地址： 密 歇 根 州 珀 珀 市 珀 珀 东 街 219 号

101 室

邮编：49079

机构：沃什特瑙县土地银行

地址： 密歇根州安阿伯市缅因北街 200 号

200 室 8645 邮箱

邮编：48107

机构：韦恩县土地银行

地址： 密歇根州底特律市门罗大街 400 号

国际中心大厦

邮编：48226

电话：313-224-6673
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明尼苏达州

机构：双子城社区土地银行

地址： 明尼苏达州明尼阿波利斯市第一东

北大街 615 号 410 室

邮编：55413

电话：612-238-8210

网址：www.tcclandbank.org

密西西比州

机构： 杰克逊市土地银行财务所住房与社

区发展办公室

地址：密西西比州总统南大道 200 号 331 室

邮编：39201

电话：601-960-2155

网址： w w w . j a c k s o n m s . g o v / g o v e r n m e n t /

planning/landbank

密苏里州

机构： 圣·路易斯土地再利用局，圣·路

易斯发展公司

地址： 密苏里州圣·路易斯市劳卡斯特大

街 1015 号 1200 栋

邮编：63101

电话：314-622-3400

网址： http://stlouis.missouri.org/sldc/lra.

html

机构：杰克逊县土地信托局

地址： 密苏里州堪萨斯市第 12 东街 414 号

楼城市大厦 16 层

邮编：64106

电话：816-513-2894

网址：www.jacksoncountylandtrust.org

蒙大拿州

机构：自然资源保护局土地信托管理处

地址：蒙大拿州海伦纳市第 11 大道 1625 号

邮编：59620 

网址： h t t p : / / d n r c . m t . g o v / t r u s t / l a n d _

banking/about.asp

内布拉斯加州

机构：土地再利用委员会

地址： 内布拉斯加州奥马哈市法南姆大街

1819 号 910 栋

邮编：68183

电话：402-444-7913

网址：www.lrcnebraska.com

俄亥俄州

机构：克利夫兰土地银行局社区发展部

地址： 俄亥俄州克利夫兰市湖边大道 601

号克利夫兰城市大厦 325 室

邮编：44114-1070

电话：216-664-4127

网址： www.city.cleveland.oh.us/Cityof Cleveland/

Home/Government /C i t y A g e n c i e s /

CommunityDevelopment/LandBank
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机构：凯霍加县土地再利用公司

地址： 俄亥俄州克利夫兰市湖北西大道 323

号 160 栋

邮编：44113

电话：216-698-8853

网址：www.cuyahogalandbank.org

机构：沃伦市土地银行局沃伦社区发展部

地址： 俄亥俄州沃伦市缅因西南大街 418

号 201 栋

邮编：44481

电话：330-841-2595

网站：www.warren.org/CD_LandBank.htm

机构：卢卡斯县土地再利用公司

地址：俄亥俄州托莱多市政府中心 500 栋

邮编：43604

网址：http://LucasCountyLandBank.org

机构： 哥伦布土地银行局土地再开发办公

室发展部

地址：俄亥俄州哥伦布市弗兰特北大街 109 号

邮编：43215

电话：614-645-5263

网址： http : / /development .columbus.gov/

landredevelopment/content.aspx?id=16560

机构： 利马土地征用与社区发展银行社区部

地址：俄亥俄州利马市城市广场 50 号

邮编：45801

电话：419-221-5146

俄勒冈州

机构：尤金市社区发展中心

地址：俄勒冈州尤金市玻尔大街 777 号

邮编：97401

电话：541-682-5529

罗德岛

机构：罗德岛住房土地银行

地址： 罗德岛州普罗维登斯市华盛顿大道

44 号

邮编：02903

电话：401-457-1288

网址： w w w . r h o d e i s l a n d h o u s i n g . o r g /

sp.cfm?pageid=551

田纳西州

机构：谢尔比县土地银行

联系人：县土地银行经理

地址：田纳西州孟菲斯市亚当斯大道 584 号

邮编：38103

电话：901-545-4900

网址： w w w . s h e l b y c o u n t y t n . g o v / i n d e x .

aspx?nid=407

德克萨斯州

机构：达拉斯城市土地银行示范项目住房处

地址： 德 克 萨 斯 州 达 拉 斯 市 马 瑞 拉 大 道

1500 号 6DN 房间
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邮编：75201

电话：214-670-7315

网址： www.da l l a sc i t yha l l . com/hous ing /

land_acquisition.html

西弗吉尼亚州

机构： 亨廷顿土地银行快速通道局，亨廷

顿都市美化局

地址：西弗吉尼亚州亨廷顿市第五大道 800 号

邮编：25701

网址： www.cityofhuntington.com/pages/gov-

boards-URA.html
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附录B

参考法规

本附录列出了 2011 年 3 月前颁布的所

有现行关于土地银行的州级法规。

阿拉巴马州

阿拉巴马州级法令 §§ 24-9-1 to 24-9-9

阿拉斯加州

阿 拉 斯 加 州 级 法 令 §§ 29.65.010-29.65. 

130; Anchorage,

阿 拉 斯 加 州 市 级 法 令 §§ 25.40.010-25. 

40.045

加利福尼亚州

Cal. Pub. Res. Code 加利福尼亚州公共 §§ 

8601-8633

佐治亚州

佐治亚州级年度法令 §§ 48-4-60 to 48-

4-65

印第安纳州

印 第 安 纳 州 级 法 令 §§ 36-7-15.1-1 to 

36-7-15.1-58

堪萨斯州

堪萨斯州级年度法令 §§ 12-5901 to 12-

5911

肯塔基州

肯 塔 基 州 级 年 度 修 订 法 令 §§ 65.350-

65.375
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路易斯安那州

路易斯安那州级年度法令 §§ 19:1-19:355

马里兰州

马里兰州年度法令 23A 条款 , §§ 52-82

密歇根州

密歇根州比较法 §§ 124.751-124.774

密苏里州

Mo. Rev. Stat. 密 苏 里 州 级 修 订 法 §§ 

92.700-92.920

蒙大拿州

蒙 大 拿 州 年 度 法 令 §§ 77-2-361 to 77-

2-367

内布拉斯加州

内布拉斯加州修订法 §§ 77-3201 to 77-

3213

俄亥俄州

Ohio Rev. Code Ann. §§ 5722.01-5722.22

德克萨斯州

德克萨斯州当地政府年度法令 §§ 379C. 

0 0 1 - 3 7 9 C . 0 1 3 ， 3 7 9 D . 0 0 1 - 3 7 9 D . 0 1 5 , 

379E.001-379E.013
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附录C

土地银行立法范本

本州土地银行立法范本是“第三代”土地银行法规的基础。本立

法的基本概念点来源于第一代和第二代土地银行法规实践和经验。事实

上，每个概念点或者理论点都存在于密歇根土地银行快速立法机构法规

和相关立法，或者 2008 年和 2010 年俄亥俄州土地银行立法之中。作

为第三代立法，本范本的目的在于通过单一法案合理综合所有的核心土

地银行概念和理论，使其能够简单地适用于其他州。然而，正如任何一

般的立法文件集一样，当某一司法管辖区着手制定本辖区土地银行法规

时，不能简单地照搬照抄或者复制粘贴本范本中的相关内容。对某一司

法管辖区设计合适的政策和程序，必须依据当地现行州宪法的准确语言

以及所有其他现行州法规和合适的立法创制权形式。本范本应仅视为设

立土地银行法规时的参考范例。

当本语言文本用作土地银行立法范本时，所有提及的“州”都应理

解为“【】州”。
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附录C

土地银行立法范本

第 1 节  简称

本法案应称为《州土地银行法案》。【此处可提及本法案在本州法律框架中的位置】

第 2 节  立法调查结果和目的

立法机构发现并宣布如下情况：

（1）州社区对于州的社会和经济活力非常重要。不论是城市、郊区还是农村，许多社

区都在努力处理空置的、废弃的以及拖欠税款的不动产。

（2）由于房地产投资缩减，许多城市及其都市区都存在危机，导致了大量空置和废

弃不动产的出现。例如，【此处可填入特定州关于空置不动产的统计数据和这些不动产对

州和当地政府造成的损失】。对当地政府来说，这种空置和废弃不动产的情况意味着税收

减少以及与拆迁、安全危险因素和社区的扩散性退化（包括丧失房屋抵押赎回权）相关的

大量成本。

（3）有必要通过协调方式解决空置和废弃不动产问题，以强化和复苏州经济及其各级

地方政府，并促进上述不动产的发展和经济增长。上述问题可能包括缺乏共同政策的多重

税务管辖权、无效的不动产清查、法规实施和不动产重建支持、冗长和 / 或不当的止赎程

序以及缺乏用于支持经济复苏的协调机制与资源。

（4）公众迫切需要通过本州为州内各地的社区授权提供新的行政工具来解决因空置、

废弃和拖欠税款的不动产而造成的问题，并使空置空间重新焕发活力。

（5）土地银行即为这样的一个行政工具，社区可以借此促进空置、废弃和拖欠税款的

不动产的充分利用。

第 3 节  定义

除非上下文明确说明，否则以下术语和短语在本法案中具有以下含义：

（1）“法案”是指本土地银行法案。

（2）“董事会”是指土地银行的董事会。

（3）“土地银行”是指依据本章以及本法案的规定作为【在此填入土地银行的法人实

体类型】而成立的土地银行。

（4）【为保证行文用语的统一，本立法范本通篇使用了“止赎政府单位”术语来指代

能够创建土地银行的地方政府。因为符合本定义的地方政府有能力创建土地银行，而且

因为土地银行在观念上与不动产税止赎系统有直接联系，明智的做法是通过交叉引用将该
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术语与征收不动产税的地方政府相关联。因此，如果不动产税法规定可参与不动产税止赎

系统的地方政府为“税区”，那么通过交叉引用，可简单和直接地将可创建土地银行的地

方政府也定义为“税区”。不过，起草者可确定不同的术语，例如“土地银行辖区”更合

适，因为这个术语更加有利于交叉引用规制其他政府机构创建（如再开发机构）的法律法

规的相关部分。如果州再开发法规规定仅特定地方政府可成立再开发机构，则起草者可通

过交叉引用这种法律规定做出相同限制。】

（5）“市政当局”是指城市、村庄、镇或者县（完全位于城中的县除外）。【除非州法

律做出不同定义，可以对“市政当局”做出上述宽泛的定义。如果和州法律下的定义不一

致，起草者应考虑到整篇立法中所使用的术语，就所有可能的排列把州定义与第 3（4）节

中定义的土地银行特定术语相对比。】

（6）“学区”是指州法律中定义的学区。【当认为学区能够参与相关事务时才需作本项

定义。如果之后的章节有所改变，则该定义不必要。】

（7）“不动产”是指陆上土地、水下土地、建筑物和在不动产上设立的所有地役权、

上空所有权、特许经营权、无形遗产继承权及一切其他有关该不动产的物权和权利，包括

一切法定权利和平衡法下的一切救济，包括土地使用期限及通过审判、抵押贷款或者其他

方式获得的留置权以及与不动产相关的所有修建、添加物和改良工程等。

第 4 节  创建与存续

（1）任何止赎政府单位可通过制定合适的条例、规则或者决议来选择创建土地银行，

这一过程须明确以下内容：

1）土地银行的名称；

2）董事会成员数：成员数应为奇数，且不少于五人，不超过十一人；

3）董事会初始成员及其任期时长；

4）董事会成员资格条件、选举或者任命方式以及任期时长。

（2）两家或者多家止赎政府单位可以选择签署政府间合作协议共同创建土地银行，代

表上述止赎政府单位开展活动；该合作协议应通过本法案第 4（1）节的规定予以授权，并

遵守本法案第 4（1）节的相关规定。

（3）任何止赎政府单位和任何市政当局均可选择签署政府间合作协议共同创建土地银

行，代表上述止赎政府单位和市政当局开展活动；该合作协议应通过本法案第 4（1）节的

规定予以授权，并遵守本法案第 4（1）节的相关规定。
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（4）除了依据本法案第 4（2）或者（3）创建土地银行的情形外，如果是由郡创建的

土地银行，则无论创建其他土地银行的止赎政府单位是否完全位于本郡县区域内，这类土

地银行仅有权收购本郡县区域内的其他土地银行管辖地理边界外的不动产。

（5）学区可通过与止赎政府单位签订政府间合作协议的方式参与创建土地银行，该协

议应明确规定土地银行董事会成员中应当来自学区的成员人数（若有），或者列出应当由

学区批准的土地银行事项。

（6）每家依据本法案创建的土地银行依据州法律应为【此处填入土地银行的法人实体

类型】，并拥有永久存续期限，直至依据本法案第 14 节的规定被终止和解散为止。

第 5 节  州法律的适用性

本法案仅适用于依据本法案创建的土地银行。如果本法案的任何规定与州法律的其他

部分相冲突，则适用本法案的规定。【在参考州法律时，如果其中存在本法案起草者不希望

土地银行受到限制的条款，则应加以明确。】

第 6 节  董事会

（1）董事会的初始规模应依据本法案第 4 节确定。除非受到本法案第 4 节中规定的行

动或者协议的限制以及服从本节所列的限制，董事会的规模可以依据土地银行的组织章程

予以调整。

（2）如果土地银行依据基于本法案第 4 节签署的政府间协议而创建，则上述政府间合

作协议应规定本法案第 4（1）节中所明确的事项。

（3）即使任何法律中存在相反规定，任何公职人员都有资格出任董事会成员，且接受

该任命不会终止或者损害上述公职。在本节的规定中，“公职人员”是指被选举出任市政职

位的个人。任何市政工作人员都有资格出任董事会成员。

（4）董事会成员每年应从董事会中选出一名主席、一名副主席、一名财务主管以及董

事会确定的其他管理人员，并依据董事会规则确定上述人员的职责。

（5）董事会应建立其成员出席会议（普通会议或者特殊会议）的相关规则和要求。该

规则和规范应规定相关程序，即如果任何成员无法遵守该规则和规范，则该成员将被取消

董事会成员资格，并在董事会其他成员过半数投票通过的情况下自动离职，该离职成员的

位置自下一个日历月的第一天起空缺。除非该任命得到了董事会全体一致的同意，任何根

据本小节规定离职的个人都没有资格再次被任命为董事会成员。
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（6）董事会的空缺职位应按照初次任命的方式来重新任命。

（7）董事会成员应无偿提供服务，有权组织和改组土地银行的行政、管理、文书和其

他部门，并有权确定土地银行所有员工、代理人和顾问的职责、权力和报酬。董事会可补

偿任何成员因履行土地银行职责而实际产生的费用。

（8）董事会应根据其制定的日程定期召开会议，也可由主席召集或者根据过半数成员

签署的书面通知举行特别会议。董事会会议应有过半数的董事出席方可举行。

（9）董事会做出决议，必须经出席会议和参与投票的全体董事的过半数通过。但是，

董事会作出关于下列事项的决议，需经董事会全体成员过半数通过：

1）制定土地银行业务适用的规章制度及其他行为规则和规范。开展业务的决议须经董

事会全体成员（不包括空缺职位）过半数通过后方可有效；

2）雇佣或者辞退土地银行的任何员工或者承包商。这一职能可在经董事会过半数投票

同意之后，由董事会委任土地银行指定的特别管理人员或者委员会代为行使。特别管理人

员或者委员会根据董事会规定的条款和条件以及职权范围，代表董事会做出关于本事项的

决议；

3）引起债务；

4）年度预算的采用与修改；

5）价值超过 50000 美元的不动产、改良工程或者个人不动产的销售、租赁、留置或

者转让。

（10）董事会成员个人不承担土地银行的债权或者其他义务，债权人的权利仅对土地

银行有效。

（11）不允许通过代理投票。任何成员可要求对土地银行的任何决议或者行动进行记

录表决。

第 7 节  职员

土地银行可根据需求雇佣一名秘书、一名行政主管、自己的顾问和法务人员、技术专

家及其他代理人和员工（永久性或者临时性），并可确定上述人员的任职资格、报酬和福

利。土地银行也可与市政当局签署合同和协议，由市政当局或机关或市政当局的部门为土

地银行提供人事服务，或者由土地银行为市政当局或机关或市政当局的部门提供人事服务。
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第 8 节  权力

土地银行应根据州法律建立【填入土地银行将要成为的法人实体类型】，其所享有的

权利包括执行和完成本法案目的和条款所需要或适合的所有权力；除本文中其他章节所赋

予的权力外，还包括以下权力：

（1）起草、修改和废止管理其事务和开展业务的相关规范。

（2）在所有民事诉讼中以其自己的名义担任原告或被告以及进行辩护和被辩护，包括

但不限于土地银行不动产所有权争议的诉讼。

（3）采用印章并随意更改。

（4）为了土地银行的运营和工作，向私人贷方、市政当局、州或者联邦政府基金（必

要时）借贷。

（5）根据本法案的规定发行收益债券和票据。

（6）从州或者联邦政府就土地银行偿还的任何债务或者部分债务获得保险或者担保，

并支付相关的额外费用。

（7）签署必要的合同和其他文据，便于履行其职责和行使其权力，包括但不限于为了

联合行使本法案的权力根据【参考州法律许可政府间合作协议的部分】签署的政府间协议。

（8）签署必要的合同和其他文书，便于土地银行代表市政当局或机关或市政当局的部

门履行职能，或者便于市政当局或机关或市政当局的部门代表土地银行履行职能。

（9）签署并执行对于行使土地银行权力必要的或者便利的合同和其他文书。

（10）获得土地银行不动产、资产或者活动相关损失的保险。

（11）由董事会自行决定，将董事会的资金投资于其认为合理的票据、承付款项、有

价证券或者不动产，并为其资金任命和使用保管人。

（12）为了土地银行的不动产出租和出售资金的管理和收取等事项签订合同。

（13）设计、开发、建造、拆除、重建、改造、翻新、迁移以及改善不动产或者不动

产相关的权利或利益。

（14）确定、收取和收集因使用土地银行不动产和土地银行提供的服务而产生的租

金、费用和手续费。

（15）授予或者获得关于土地银行不动产的许可、地役权、租约（作为出租人或承租

人）和不动产相关的期权等特权。

（16）为了不动产的所有权、管理、开发和处置，与市政当局及其他公共和私人实体

建立伙伴关系，成立合资企业或者建立其他合作关系。
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（17）采取一切必要措施以便于达到土地银行的目标和目的，或者达到与土地银行目

的和责任相关的其他法律的目标和目的。

（18）土地银行不得拥有或者行使土地征用权。

第 9 节  不动产的取得

（1）土地银行的不动产及其收入和运营免于州及其任何政治分支机构的一切征税。

（2）土地银行可通过赠与、策划、转让、交易、止赎、购买或者土地银行认为合适的

其他附条款和条件的方式获得不动产或者不动产相关利益。

（3）土地银行可通过购买合同、租赁购买协议、分期付款销售合同、土地合同获得不

动产，并可根据土地银行和市政当局约定的条款和条件接受市政当局转让的不动产。即使

其他法律可能有相反规定，任何市政当局都可根据其确定的条款、条件以及程序向土地银

行转让市政当局持有的不动产及其相关利益。

（4）土地银行应依据不动产所属辖区的法律和条例维护所有的不动产。

（5）土地银行不得拥有或者持有创建该土地银行的止赎政府单位管辖区范围之外的不

动产；不过，与其他市政当局签署的政府间合作协议可授权土地银行管理和维护该市政当

局管辖区范围内的不动产。

（6）虽然任何其他法律可能有相反规定，任何市政当局可根据受让方市政当局决定的

确定的条款和条件以及程序向土地银行让与不动产和不动产相关利益。

第 10 节  不动产的处置

（1）土地银行应以自己的名义持有其获得的所有不动产，无论该不动产让与人是何种

身份。

（2）土地银行维护并向公众提供其所持有的所有不动产的详细目录，以供审阅和检查。

（3）土地银行应确定并在其董事会的政策和程序中规定土地银行在转让不动产及不动

产相关利益时获得报酬的一般条款和条件，报酬的形式可以是现金给付、有担保的债务、

关于不动产当前和未来适用的契约和条件、受让人的合同承诺以及其他董事会认为对土地

银行最有利的偿付方式。

（4）土地银行可让与、交换、出售、转让，以承租人身份租赁、授予、再出租和批

租、抵押和担保土地银行不动产相关的所有利益。

（5）止赎政府单位可在创建土地银行的决议或条例中，或者当存在多家止赎政府单位
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时可在共同创建土地银行的政府间合作协议中，规定土地银行转让的不动产之用途的优先

层级，包括但不限于①完全用于公共空间和区域；②用于经济适用房；③用于零售、商业

和工业活动；④用作野生动物保护区以及止赎政府单位以上述层级形式规定的任何其他用

途。

f. 止赎政府单位在其创建土地银行的决议或条例中，或者当存在多个止赎政府单位时

可在其共同创建土地银行的政府间合作协议中，要求不动产任何特定形式的处置或者对指

定管辖区内不动产的任何处置应服从董事会的投票和批准要求。除非按照上述方式的限制

或约束，董事会可授予高级管理人员和员工权力，签署并执行关于土地银行转让不动产的

协议、转让文件以及所有其他相关文件。

第 11 节  土地银行运营的融资

（1）土地银行可从创建土地银行的止赎政府单位、其他市政当局、本州、联邦政府以

及其他公共或私人资源中以拨款或借贷的方式获得资金。

（2）土地银行可接收和保留因提供服务获得的付款、收到的出租和租赁付款、处理不

动产和私人不动产获得的报酬、因保险赔付获得的收益、投资收入以及根据本法案许可的

土地银行持有的其他资产和开展活动中获得的收益。

（3）土地银行依据州法律转让的不动产所征收的不动产税款的 50% 应退还给土地银

行。这种不动产税收入的分配应从转让之后的第一个纳税年度开始执行，并应持续五年。

【为了使本小节为许可性规定而非强制性规定，“应”应该改为“可”。讨论为什么这种更

改可能是必要的，但非在任何情况下都适用，见第 7 章。】

第 12 节  债券的借用与发行

（1）土地银行有权为了其任何的企业宗旨发行债券，债券发行的资本和利息一般从

土地银行的收入中支付。土地银行发行的债券可以土地银行的任何收入为抵押，包括来自

州、联邦政府或其他机关及机构的赠与或出资，或者通过土地银行持有不动产的抵押。

（2）土地银行发行的债券据此根据州的商法和票据法宣布拥有流通票据的所有特性。

（3）土地银行根据本法案的规定发行的债券及其相应收入根据州法律的任何规定应始

终免于州或者地方的征税。

（4）土地银行发行的债券应由董事会通过决议授权，是土地银行的有限担保债券；资

本和利息、发行成本及附带的其他成本应仅从土地银行资产的出售、租赁或者通过其他处
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置得到的收入和收益中支付。如果土地银行许可，债券可获得抵押担保或其他覆盖项目全

部或部分的担保方式，这种情况下债券承诺的收益可以从相关抵押担保中获得。发行的任

何再融资债券应从上述资金来源中支付，或者从再融资债券投资项目的收益中支付；根据

债务的宪法或者法定时效的含义，上述再融资债券不构成任何止赎政府单位一般信用证的

债务或抵押，且应包含类似的陈述事实部分。土地银行债券应根据授权发行债券的决议所

规定的形式、面额、利息、到期方式来发行，并由董事会一名或多名成员负责执行。上述

债券可根据授权发行债券的决议由董事会选择赎回并确定赎回的方式。

（5）任何市政机构可选择担保、保证或者成为土地银行债务的主要或者次要负责人，

上述债务应服从本州法律规定中关于市政债务的所有其他相关规定。

（6）土地银行发行的债券应根据董事会通过的决议中的条款和规定进行发行、出售和

交付。董事会可公开出售或者内部销售上述债券，并按照对土地银行最有利的价格进行出

售。发行债券的决议应在土地银行辖区内一般流通的报纸上公布。

（7）土地银行的成员或者任何签署债券的个人不以私人身份对发行的债券承担任何责

任。上述债券或者土地银行的其他义务不成为任何市政当局或者州的债务，任何市政当局

或者州的任何收入或者任何不动产都无需为上述债务负责。

第 13 节  公共记录和公共会议

董事会应对其所有的议程作会议纪要和记录。除非本节另外规定，否则土地银行应服

从【此处填入有关职业道德和公平交易的任何州法律的交叉引用，例如阳光法案、公开议

事法或者信息自由法】。

第 14 节  土地银行的解散

土地银行可在董事会成员中 2/3 批准确认决议之后 60 天内作为【土地银行根据本立法

的法人实体类型】解散。关于考虑解散决议的书面通知应提前 60 日提供给创建该土地银

行的止赎政府单位，并在具有一般流通性的本地报纸上公布，同时向土地银行任何未清偿

债务的托管人发出挂号信。土地银行解散时，土地银行的所有不动产、个人不动产和其他

资产应成为创建土地银行的止赎政府单位的资产。如果两家或者多家止赎政府单位依据本

法案第 4 节创建了土地银行，那么一家或者多家止赎政府单位的退出不会导致土地银行解

散，政府间协议有此规定，且没有任何止赎政府单位希望土地银行继续存在。
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第 15 节  利益冲突

董事会的任何成员或者土地银行的任何员工不得直接或者间接从土地银行的不动产、

土地银行将要获得的不动产或者土地银行将要出售的不动产中获取任何利益。董事会的任

何成员或者土地银行的任何员工不得直接或者间接在土地银行提供或者使用的材料或者服

务相关的任何合同或者合同草案中获得任何利益。董事会可指定能够处理潜在利益冲突的

补充规则和规范以及针对董事会成员和土地银行员工的道德准则。

第 16 节  法案的构建、意图和范围

本法案应以实现立法意图和目的的方式解释，其对土地银行开展每一项活动所进行的

授权都应当理解为完整和独立的授权， 且该法案授予的所有权力应作宽泛的理解，以实现

意图和目的，而不应被理解为对权力的限制。除非本法案明确规定，否则土地银行在根据

本法案行使权力、履行职责以及行使其所持有不动产相关的权利时，土地银行应具有私人

不动产所有者应有的全部完整的控制权，无需服从地方政府单位宪章、条例或者决议的限

制性规定。

第 17 节  拖欠不动产税的执行

因为各州的不动产税法有很大差别，所以不可能在此提供关于土地银行与不动产税

止赎相关的章节范本。起草的内容应确保土地银行可用于帮助社区处理空置和废弃的不动

产。例如，法案某小节应赋予土地银行免除或偿清其所拥有不动产拖欠税款的能力。立法

应授权土地银行参与欠税止赎和欠税留置权出售，以防止本州以外的投机者操纵市场。在

参与欠税止赎过程时应特别考虑土地银行履行义务的形式、数额、资产和时间。最后，应

许可土地银行或者地方政府进行批量欠税止赎以提高效率。

第 18 节  加速确定产权诉讼

【因为各州的诉讼程序各不相同，最好首先确定是否存在关于判定产权归属的法律规

定。】

（1）土地银行有权提起以判定土地银行拥有产权的任何不动产的产权归属的诉讼。对

于所有上述诉讼，土地银行应被视为充分合法公平产权和所有权的所有人，以赋予土地银

行在上述诉讼中原告的资格。

（2）在提起诉讼判定产权归属之前，土地银行应检查不动产产权，以确定所有对不动
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产拥有产权的个人和实体的身份。判定产权归属的诉讼服务应通过以下方式提供给所有利

益相关方：

1）通过检查公开记录，以合理方式查明身份和地址，并向其寄送挂号信；

2）如果是被占有的不动产，挂号信应寄往“居住者”；

3）通过张贴关于不动产的通知；

4）通过在不动产所在的城市中的一般流通报纸上公布；

5）法院命令的其他方式。

（3）作为判定产权归属诉讼的一部分，土地银行应提交宣誓书，并在宣誓书中认定对

不动产潜在拥有产权的所有各方权利人，并确定通知的形式。

（4）法院应在诉讼提出后 90 天内就相关各方未提供答案的所有事项召开关于诉讼的听

证会，法庭应在诉讼提出后 120 天之内公布其最终判决。

（5）土地银行有权参加判定一宗或者多宗不动产产权归属的单一诉讼。

第 19 节  生效日期

本法案立即生效。



参考文献和附录 127

附
录

Ｄ
　

行
政

政
策

范
本

附录Ｄ

行政政策范本

这些行政政策范本主要来自于杰纳西县土地银行（www.thelan 

dbank.org）和亚特兰大土地银行（www.fccalandbank.org）采用的

行政管理政策。正如任何一般法律文件集一样，本法案不可能简单

地照搬照抄或者复制粘贴以用于任何特定的管辖区。对特定司法管

辖区合适的政策和程序，必须依据州权力授予法的精确语言、地方

政府条例或者协议中关于创建土地银行的规定以及本地土地银行董

事会确立的战略和策略优先权而设计。这些政策范本和程序应仅视

为行政政策涵盖的主题“清单”。
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　　　　　　　　　　�������　　土地银行管理局

管理政策和程序

董事会于　　　��　年　　　��　月批准和采用

这些政策和程序是土地银行管理局之前所有政策和程序的编纂与整合，之前所有的政

策和程序由此作废。

第 1 节  作为公共机构的作用

1.1 公共机构。LBA 是州法律授权由　　　　和　　　　之间依据协议创建的公共实体。

由　　　　和　　　　任命的董事会管理。咨询委员会成员由　　　　和　　　　任命。

1.2 管理机构。LBA 的核心管理文件为适用的州法律、　　　　、公司成立证书以及公

司章程。

1.3 目的。LBA 的成立旨在获得拖欠税款的不动产，地方政府的剩余不动产以及其他

不动产，以推动实现不产生收益、不产生税收的不动产的转换，从而进行有效利用，以提

供住房、形成新产业并为市民提供就业机会的目标。

第 2 节  不动产使用优先权

2.1 政府使用。作为由　　　　和　　　　创建的政府实体，LBA 不动产的最优先用

途是为地方政府提供不动产供地方政府确定的公共用途和所有。

2.2 经济适用房。LBA 不动产为非政府目的的首要用途是为中低收入人群建造或者修

复住房。董事会每年都会确定“低收入”和“中等收入”的合适定义。

2.3 其他目的。当没有相关政府目的或用途需求，且该不动产无法用作经济适用房的

建造时，LBA 可考虑允许不动产用于其他用途，以实现改善社区的目标。这些用途应与以

下优先权一致：社区改造；让不动产恢复纳税状态；土地集合用于经济发展；不动产长期

“储存于银行”作未来战略用途；为 LBA 运营提供财务支持。

2.4 社区顾问。LBA 希望每位从 LBA 申请获得不动产的申请人出示与不动产所在地社

区协会和非营利实体的事先协商结果。

第 3 节  受让人身份优先权

3.1 优先受让人。除非购买条款中限定，否则 LBA 持有的不动产首先应转让给地方政
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府实体作公共用途。第二优先用途是供社区非营利实体为低收入者提供住房用地。第三优

先用途是供其他个人或实体建造中低收入者住房。LBA 可自行选择向以下机构提供优先

权：非营利机构（例如学术机构和宗教机构）；实体（包括合伙企业、有限责任公司或者

由私人非营利公司和私人营利实体组建的合资公司）；以及个人（拥有住宅物业用于侧面

地段处置项目）。

3.2 受让人资格。所有申请从 LBA 获得不动产或者与 LBA 签署交易协议的申请人，须

提供 LBA 要求的信息作为申请材料的一部分，包括但不限于①申请人的法律性质，其组织

结构和财务状况；②申请人之前开发和管理经济适用房的经验状况。

3.3 保留自由裁量权。LBA 拥有完全的自由裁量权拒绝符合下列任一条件的个人和实

体的申请和提出的交易协议：

a. 与 LBA 有过交易且未履行其相关义务的；

b. 所拥有的不动产拖欠了从价税的支付，并在其拥有期间继续拖欠从价税的支付；

c. 被禁止与地方政府单位交易的当事人；

d. 未能提供依据 LBA 要求履行义务的充分经验和能力证明的；

e. 拥有的不动产有违反州或本地准则或条例等违法记录的；

f. 在提交申请之前 12 个月内被受让人或者受让人的家庭成员作为其自己居所使用过的

不动产（除了租赁的情况外）。

第 4 节  关于街道和社区开发的优先权

LBA 有权考虑不动产转让对街道和社区短期或长期开发计划的影响。为此，LBA 可按

照其认为合适的顺序排列以下内容：保留现有稳定、成型的街道；有助于停止周边环境缓

慢恶化的街道的不动产处置提案；周边环境最近经历了并且一直经历急速下降与恶化的街

道；明显无法用于居住或商业开发的地理区域。

第 5 节  对 LBA 的转让

5.1 不动产来源。LBA 的不动产来源包括但不限于以下内容：①来自地方政府的转

让；②由 LBA 通过欠税止赎获得；③来自私人实体的捐赠；④市场购买；⑤同时获得不动

产所有权与处置权的渠道转让；⑥其他交易形式（例如土地银行协议）。

5.2 不动产收购政策。在确定购买哪些不动产（若有）时，LBA 应考虑以下因素：

1）非营利公司明确特定不动产用以收购或重建的提议和请求。
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2）政府实体明确特定不动产用以使用和重建的提议和请求。

3）无需大量修缮，可供立即使用的住宅不动产。

4）作为改良工程拆除主体的改良不动产以及符合改良工程拆除标准的不动产。

5）可选入侧面地段处置项目的空置不动产。

6）支持街道战略稳定和改造计划的不动产。

7）作为土地整合开发计划一部分的不动产。

8）为 LBA 的运营提供资源的不动产。

5.3 通过拖欠税款强制执行诉讼获得。在确定欠税止赎程序的条款和条件时，税务专

员可将一种或多种上述类型的不动产相结合，LBA 可根据法律授权在销售之前、销售当时

或者销售之后购买任何上述不动产。在确定将要购买的不动产的性质和范围时，税务专员

还应考虑主要不动产的潜在价值、可用于购买的财力、LBA 的运营能力以及转让上述不动

产到最终的受让人预计的时长。

5.4 交易协议。在所有涉及渠道转让和土地银行协议的情况中，交易协议必须由 LBA

和不动产让与人事先同意和执行。如果是渠道转让，交易协议一般是依据相关政策制定的

购买和处置协议的形式。如果是土地储备关系，则上述交易协议一般为依据上述政策制定

的土地储备协议形式。这些交易协议应按照 LBA 认为对其最有利的形式和内容制定，并应

包括涵盖交易预期所需的所有文件和文据以及各方权利、职责和义务的可行规范。

5.5 产权保证。在 LBA 通过交易协议购买不动产的所有情况中，LBA 一般要求基于全

面产权检查的产权证书，如果是土地银行协议，则要求产权保证政策，确保 LBA 可自由选

择是否接受未偿清贷款产权的例外情况。

5.6 环境问题。LBA 保留完全自由裁量权在所有交易协议中要求相对人向 LBA 提供完

整证明，证实协议涉及的不动产不存在联邦或者州法律定义的环境污染问题。

第 6 节  来自 LBA 的不动产让与

6.1 契约、条件和限制。LBA 向第三方做出的所有不动产让与应包括 LBA 根据其自由

裁量权认为必要且合适的契约、条件和限制，以确保不动产的使用、改造与重建的方式与

LBA 的公共目的一致。上述要求可采取契据的形式，创立可取消的费用、记录的限制性契

约、LBA 持有的从属融资、合同开发协议或者任何上述形式的组合。

6.2 期权。期权权利金为地块价格的 10%，有效期限最多为 12 个月。已缴纳的权利金

在不动产交割时纳入地块价格。如果没有实现交割，权利金将不予返还。所有期权协议都
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应当遵守 LBA 关于不动产转让的相关政策和程序规定。

6.3 无担保地契。所有 LBA 向第三方转让的土地契约均为无担保地契。

第 7 节  与非营利实体的合作

7.1 与非营利实体的交易。如本节所述，LBA 愿意与非营利公司实体进行渠道转让。

这些非营利公司实体将通过赠与或购买的方式从欠税止赎不动产所有者处获得不动产，向

LBA 转让这些不动产以免除税款，并“回购”这些不动产用于经济适用房的开发。

7.2 地块购买文件。申请者必须认真地记录并提供交易流程所需的文件，该文件应包

括但不限于关于地块的以下信息：

a. 不动产的总购买价格，包括向卖方支付的或者应支付的净收益；

b. 获得不动产过程中花费的总金额（例如法律顾问、管理成本）；

c. 影响最终销售价格的开发成本；

d. 拖欠从价税（郡县、城市、学区）总额、特殊评估、不动产其他留置权和产权负担

以及每份不动产的欠税时长。

7.3 最高成本。上述成本总额超过最高许可的地块成本（例如允许建造中低收入者住

房的成本）时，LBA 方可考虑免除全部或者部分退缴税费。

7.4 LBA 自由裁量权。一些不动产由于缺乏建造住房或者相关成本的资金投入，可能

给开发商带来不同寻常或者情有可原的情况。LBA 保留对这些不动产作个案评估和考量的

权利。

第 8 节  与营利实体的合作

8.1 与营利实体的交易。如本节所述，LBA 愿意与营利公司实体进行渠道转让。营利

公司实体将通过赠与或购买欠税止赎不动产的方式从所有者处获得不动产，向 LBA 转让这

些不动产以免除税款，并“回购”这些不动产用于经济适用房的开发。

8.2 资格。具有该资格的营利企业应基于一定的标准。这些标准应包括不动产的地理

位置。公司实体首先必须确定并与任何有积极意愿开发不动产的非营利实体进行协商。如

果该非营利实体确有意愿，则非营利实体和营利实体必须达成共同开发协议。

8.3 地块购买文件。申请者必须认真地记录并提供交易流程所需的文件，该文件应包

括但不限于关于地块的以下信息：

1）不动产的总购买价格，包括向卖方支付的或者应支付的净收益；
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2）获得不动产过程中花费的总费用（例如法律顾问、管理成本等）；

3）影响最终销售价格的开发成本；

4）拖欠从价税（郡县、城市、学区）总额、特殊评估、不动产其他留置权和产权负担

以及每宗不动产的欠税时长。

8.4 最高成本。上述成本总额超过最高许可的地块成本（例如允许建造中低收入者住

房的成本）时，LBA 方可考虑免除全部或者部分退缴税费。

8.5 LBA 自由裁量权。一些不动产由于缺乏建造住房或者相关成本的资金投入，对开发

商呈现出不同寻常或者情有可原的情况。LBA 保留对这些不动产做个案评估和考量的权利。

第 9 节  社区改良工程不动产

9.1 社区改良工程不动产。LBA 愿意接受将捐赠的不动产转让用于无收益、无税收的

社区开发用途或者用于其他公共目的。根据 LBA 管理文件中的规定，LBA 被许可集中大片

土地或者多宗不动产用于社区改良工程或者其他公共用途。

9.2 资格。不动产可转让给 LBA 以免于缴纳拖欠的税款，然后由 LBA 重新转让用于社

区改良工程，包括但不限于社区公园、非营利性停车场（例如学校或者文化中心）或者放

学后休闲或幼儿园操场。申请材料必须说明不动产无法被改为产生税收的用途，且提议的

社区改良工程与区域重建计划和社区改造方案一致。

9.3 受让人。申请必须确定并由 LBA 不动产的最终受让人签署。受让人应是政府实

体、非营利不动产实体，或者在少数情况下，可以是能够在预期的条件下，为了预期目

的，持有并维护不动产的营利实体。

9.4 限制性契约。LBA 在向受让人让与不动产的过程中，将利用必要的契约、条件和

限制以确保不动产用于社区改良工程或者其他公共目的。

第 10 节  渠道转让——合理权益政策

10.1 目的。为了防止欠税止赎的不动产凭借 LBA 的免税功能产生的收益累积到不动产

所有者手中，LBA 确立了合理权益政策。

10.2 定义。合理权益政策基于不动产的价值及其所有者的权益。虽然对权益的任何评

价都具有主观性，但也能合理评估。

1）“公平市场价格”应由工作人员根据估税员的评价连同特定社区的平均售价予以

确定。如果多种估值相差较大，则工作人员或者董事会应拥有全权要求专业评估。这种
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专业评估仅在各种提案的估价相差较大，且所有者接收的交易额超过 20000 美元的情况

下适用。

b.“权益净额”是指由 LBA 工作人员确定的当前公平市价，减去所有留置权的总额（征

税扣押权，关联的利息和罚款；特殊评估；抵押贷款；评价等）。

10.3 少于 2000 美元权益净额。为了确保所有者不会获得无根据的收益，LBA 不会考

虑所有者权益净额少于 2000 美元，且所有者获得的价款大于其不动产出售名义补偿的交

易。名义补偿此处定义为 2000 美元。

10.4 超过 2000 美元的权益。为了确保所有者不会获得无根据的收益，LBA 不会参与

所有者收到超过权益净额 75% 价款的交易。

10.5 投机买卖。为了确保投机者不会寻求从 LBA 获利，工作人员应严密审核所有者收

到资金额远远超过其投资额，并且始终规避税务责任的情况。特别应该注意过去三年间交

易的不动产。

10.6 过高售价。对于正在经历内部或周边重建的社区来说，所有者要求超过权益净额

75% 的收益是不可接受的。这种所有者可能认为市场供不应求，所以不愿以合理价格出售

不动产。在这种情况下，税务局应将该不动产交易纳入法律途径，通过相关法律程序确定

其实际公平市价。

10.7 不合要求的情况。为了确保董事会的灵活性，如果在具体情况下，明显存在做出

政策改变以保护 LBA 和公众利益的需要，则 LBA 将有权修改或者更改本政策。

10.8 战略重要性。为了保护 LBA 使命的完整性，所有向 LBA 董事会申请的不动产必

须通过战略重要性测试。LBA 可以接受通过了其他测试标准，但对于街道重建并非十分重

要的提案。工作人员必须向 LBA 董事会保证交易不仅是可行的，而且对于街道的综合改造

来说是必不可少的一部分。这种交易必须依据街道改造状况进行评估，并确保对城市和郡

县的长期税收收益有利。

第 11 节  自住业主政策

11.1 适用范围。本小节适用的情况为个人（与非营利公司实体或者营利公司实体完全

不同）预期向 LBA 转让拖欠财产税的不动产，通过 LBA 减免课税，LBA 在新的住宅建造

之后或者现有房屋改造之后将原有不动产重新转让给个人占用的情况。

11.2 目的。本政策基于个人享受来自 LBA 税款偿清授权的利益。在本小节情况下，个

人申请者不会累积拖欠税款，而是希望修建或者改造住房，并将其作为自己的主要居所。
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业主自住类型的开发者需要符合已制定的 LBA 董事会申请要求，涵盖以下内容：①开发者

详细资料；②开发提案；③提供资金承诺函；④开发成本评估；⑤现场控制；⑥产权报告。

11.3 主要居所。“主要居所”是指修建或者改造完成之后，自住业主必须在该不动产

内居住最少 5 年，并履行在执行销售和处置合同之后应付的所有纳税义务。在 5 年期终止

后，自住业主可出售不动产，所有者提供的售价不得超过当前该不动产的公平市价。

11.4 要求和条件。

（1）申请者必须改造闲置且不合格的现有住房或者在没有住房的情况下新建住房。

（2）申请者在提出申请前 12 个月内未曾将标的不动产作为其个人居所使用。

（3）自住业主应与相关机构签署销售和处置合同，并负责在合同条款规定的三年时间

限制内完成不动产的修缮或者改造。

（4）LBA 不会偿清本该属于申请者的拖欠税款。这些税款包括申请者作为标的不动

产所有者应承担的税款以及基于任何合同义务而需缴纳的税款。这种税款（若有）必须在

LBA 偿清任何其他税款之前支付。

（5）自住业主应提供清晰的产权证明以及履行合同规定义务（在不动产居住至少 5 年

或者缴纳拖欠的税款）的财务能力证明。

（6）在占用期间，自住业主应支付累积的所有从价税，并应按照管辖区要求的准则实

施条例维护不动产。

（7）自住业主必须符合 LBA 规定的家庭收入标准要求。

（8）如果申请者无法兑现与 LBA 签订的合同中关于提供新住房或者改造住房的约定，

则申请者必须向 LBA 支付等同于 LBA 依据合同所偿清税款额的资金。这些资金届时应由

LBA 向各个税务机关按照偿清之前的征税比例支付。

11.5 LBA 自由裁量权。应根据执行 LBA 基本命令得到的长期收益评估申请者，其中

LBA 寻求把不产生收益的地块进行富有成效的使用，让不动产恢复能够产生税收收益的

状态。

第 12 节  侧面地段处置项目

12.1 侧面地段转让。单个地块的不动产可由财务主管 / 税务专员、郡县或者 LBA 获

得，并依据以下政策转让给个人。在侧面地段处置项目中任何特定地块不动产的转让服从

于 LBA 确定的优先权顺序。

12.2 合格的不动产。适 于 归 类 于 侧 面 地 段 处 置 项 目 的 地 块 不 动 产 应 符 合 以 下 最 低



参考文献和附录 135

附
录

Ｄ
　

行
政

政
策

范
本

标准：

（1）不动产应为闲置的未改造不动产；

（2）不动产本身应紧邻毗邻的所有者占用居住的房产，其中不动产和毗邻居住房产一

侧的共同边界线不少于 75% ；

（3）不动产应包括一个以上能够开发的地段。初始优先处置权应给与规模较小的不动

产以便于其独立开发；

（4）每个邻近地段转让的地段不可超过一个。

12.3 侧面地段受让人。

（1）所有受让人必须在邻近处拥有不动产，优先给予个人拥有邻近不动产的受让人。

（2）受让人不得拥有任何违反州或本地准则与条例的不动产（包括邻近地段和郡县中

所有其他不动产）。

（3）受让人不得拥有拖欠税款的不动产（包括邻近地段和郡县中所有其他不动产）。

（4）受让人不得成为郡中因为欠税止赎诉讼转让给地方政府的任何不动产的优先所有

者，除非 LBA 在上述欠税止赎诉讼完结的有效日期之前批准了预期的处理。

12.4 定价。

（1）无法进行独立开发的多个地块的不动产可低价转让。

（2）能够进行独立开发的多个地块的不动产在转让时，转让金额不少于购买、拆除和

地段维护所有成本的总额。

12.5 附加要求。

（1）作为转让某一地段的条件，转让过程须签署转让协议，规定转让的地段会与邻近

地段的法定描述保持统一，并在转让之日后的 5 年内不会细分或者分割。

（2）如果多个相邻不动产的所有者要求购买相同侧面地段，则地段应转让给对不动产

出价最高者，或者进行分割，然后在利益相关的不动产所有者间转让。
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附录Ｅ

土地银行存托协议

本土地银行存托协议范本是依据亚特兰大市富尔顿县土地银行

局 (www.fccalandbank.org) 颁发的行政政策撰写的。正如一般性的

法律文件，当某一司法管辖区着手制定本辖区相关规定时，不能简

单地照搬照抄或者复制粘贴本范本中的相关内容。对某一司法管辖

区设计合适的政策和程序，必须依据当地现行州宪法的准确语言、

州政府部门设置土地银行的法令或协议中的准确语言以及当地土地

银行董事会制定的战略性优先政策等制定。本范本应仅视为制定相

关政策文件时的参考范例。
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附录Ｅ

土地银行存托协议

土地银行

土地银行存托协议项目

第 1 部分  适用范围

依据州　　　　　　(LBA 条例 ) 和　　　　　　（日期）签订的　　　　　　政府间

协议，　　　　　　经 LBA 董事会决定，LBA 适用下列土地储备政策和程序。

1.1 正如上文提到的政策和程序规定，土地储备项目包括以下交易，即出让人将不动

产转让给 LBA，LBA 将持有该不动产直至将其转让给原出让人或储备协议中规定的受让人

或 LBA 决定转让的任何第三方。

1.2 土地储备项目的目标包括但不限于作为政府机构或非营利企业的代表收购不动

产，用于： 

（1）在预期土地价格快速上涨时，允许提前收购潜在开发地区的不动产；

（2）促进前期开发规划和融资结构；

（3）减少或消除违反住房或建筑条例的情况和对用以开发保障性住房土地的公共阻

碍；

（4）持有不动产来作为未来的政府战略用地，如保障性住房、开放空间和园林道路等。

1.3 LBA 无须与任何个人或实体签订储备协议，LBA 有权在任何时候单方面决定不签

署储备协议。本协议中规定的政策与程序仅适用于 LBA 通过正在执行的储备协议获取的不

动产。LBA 通过其他协议或程序获得的不动产不适用本协议中的相关规定。

第 2 部分  定义

在本政策和程序中出现的下列短语具有如下含义：

（1）“储备协议”，指出让人和 LBA 之间签署的书面协议，这一协议中包含标的不动

产、储备期限、潜在受让人、LBA 转让该不动产的用途范围、不动产上可存在的产权负

担、各方权利和义务、出让人应承担的持有成本、持有成本前期融资、出让方式及其他需

要明确的相关内容。

（2）“出让人”，指根据储备协议向 LBA 转让不动产或发起不动产转让的一方，依照
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储备条约因各种原因转让给土地银行机构的一方。出让人应当为实体，且满足第四节的相

关规定。

（3）“受让人”，指在储备协议中指定的从 LBA 处受让不动产的一方或多方。受让人

应当为实体，且满足第四节的相关规定。

（4）“持有成本”，指所有成本、费用和 LBA 产生的费用，包括直接支付项目，作为

按比例成本或和不动产所有权和维护相关的行政成本。LBA 将对所有不动产的每月持有成

本逐一进行记录。

（5）“不动产”，指依据储备协议，储备协议中指定转让给 LBA 的不动产及在其上修

缮物（如有），包括不动产上的相关权利、所有及附属权利、收益和地役权等。

第 3 部分  合格的不动产

能够适用储备协议的不动产须符合以下任一条件，①未被利用的不动产；②新建闲置

的独栋住宅用不动产。在任何时候，LBA 通过储备协议持有的不动产中，新建闲置的独栋

不动产不得超过 20%。

（1）当一宗不动产有需要拆除或移除的修缮物时，只要在储备协议签署时，有足够的

资金存放于第三方以确保所有修缮物能够在协议签署后 60 日内被拆除或移除，该不动产便

可以作为储备协议的标的不动产。

（2）不能适用储备协议的不动产包括所有其他改进的不动产，被占用的不动产以及被

美国环境保护署或其他州环境保护部门认定含有有害物质或有害材料的不动产。

第 4 部分  合格的出让人和受让人

合格的出让人和受让人应为美国国内税收法规 501(c)(3) 中规定的具有免税权的政府机

关或非营利性组织。政府机构或非营利性组织控股的有限责任合伙公司（实体）也可作为

出让人或受让人。

第 5 部分  所有权

除储备协议明确授权外，根据储备协议转让给 LBA 的不动产应当为受让人具有完全

绝对处置权的产权清晰、没有留置权及其他法律障碍的不动产。当所依据的储备协议包含

LBA 批准的目录 B-1 中规定的例外情形时，在签署储备协议时，适用的产权保险政策应利

于 LBA，将 LBA 作为被保险方。
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（1）签署储备协议时，当且仅当 LBA 明确表示接受政府因供水及污水处理享有的留

置权，因妨害消除活动或法规实施活动而享有的留置权等权利，且持有相关留置权的政

府实体会放弃行使相关权利，且无需 LBA 支付任何成本费用时，相关留置权才会被作为

记录事项。

（2）债务担保契约或担保契约可能会阻碍向 LBA 转让不动产，尽管契约担保的债务未

要求 LBA 向抵押权人按月或定期支付款项。无论在任何情况下，LBA 对担保协议不承担直

接责任。当储备协议中指定的不动产存在不动产抵押担保等情形，LBA 应当与抵押权人签

署一份独立的书面协议，规定①抵押权人同意该转让行为；②抵押权人的利益需遵守 LBA

要求签署的协议、条件及限制条件等内容；③根据担保契约行使抵押权之前，抵押权人会

代表出让人要求 LBA 将不动产重新转让给出让人且向 LBA 支付和不动产相关的持有成本

等费用。

（3）在签署储备协议时，所有与不动产相关的到期和应付的从价税必须全部付清。在

下列情况中，该要求可以免除：①当出让人从第三方收购不动产且立即依据储备协议将此

不动产转让给 LBA 时；②当出让人从第三方收购不动产且符合 LBA 合理股权政策时。

第 6 部分  储备时限

出让人为非营利性组织的，储备协议的最长时限为 36 个月；出让人为政府机构的，时

限为 60 个月。

第 7 部分  出让人要求转让

储备协议授予出让人在储备期间请求 LBA 将不动产转让给某一出让人的权利。

（1）LBA 应当在收到书面转让请求后 30 日内，将不动产转让给储备协议指定的受让

人。

（2）作为 LBA 进行转让的先决条件，LBA 支付的与待转让不动产相关的持有成本应当

得到清偿。LBA 将根据第十节规定，向出让人提供与不动产相关的持有成本情况书。

（3）当向受让人转让不动产时，LBA 将根据第十一节的规定及适用的储备协议，设置

与不动产用途及开发相关的限制条件。

（4）LBA 向受让人转让的产权应为无担保的契约。
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第 8 部分  LBA 要求的转让

在储备协议规定的储备期间，LBA 有权单方面决定，书面要求出让人或其指定人员接

受 LBA 转让的不动产。

（1）根据本节规定进行的由 LBA 发起的转让，适用第七节中的相关规定。

（2）如果受让人 ( 或其指定人员 ) 不愿或无力接受 LBA 转让的不动产，并对 LBA 的

持有成本进行完全偿付，则 LBA 有权以书面形式终止储备协议，相关不动产将成为 LBA

的资产，由 LBA 根据其规章和政府间协议，全权行使使用、管理及处分等权利。

第 9 部分  储备协议的交割

在一份完全执行的储备协议规定的期限内，应完成向 LBA 的不动产转让。在完成时，

该完全执行的协议及其他执行文件将由合适的一方递交给双方当事人。相关文件将立即归

档，产权保险将发放。所有与完成执行相关的费用由出让人承担。

第 10 部分  持有成本

在 LBA 转让不动产前，其持有成本必须得到清偿。出让人或受让人可以以书面形式，

在任何时间，要求 LBA 提供持有成本结算单，LBA 应当在接到该书面申请后 15 个工作日

内提供结算单。同时，LBA 有权以书面形式要求出让人或受让人清偿结算单上的持有成本

费用。当 LBA 的持有成本费用没有得到及时清偿时，LBA 有权根据第八节的规定提出转让

不动产申请。

第 11 部分  公共用途土地限制

所有 LBA 持有和依据储备协议转让的不动产应遵守相关条款和条件，该条款和条件规

定不动产应当用于下列目标：①为低收入人群修建或修缮房屋；②为中低收入人群修建或

修缮房屋；③社区改造；④其他公共用途。每个储备协议将明确许可用途的范围以及相关

限制性条件必须得到遵守。上述限制性条件可通过合同义务、契约条款、再收购权利等形

式或上述形式的结合来设置。

第 12 部分  授权执行董事

执行董事与一名董事会管理人员负责全权签署和执行形式及内容符合 LBA 规章、

地方政府间协议以及上述政策和程序规定的储备协议。执行董事应当定期向董事会总结
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报告储备协议的情况和数量，持有成本费用总和以及依照储备协议转入和转出 LBA 的

不动产情况等。与上述政策和程序不一致的储备协议条款必须获得董事会的明确同意方

可适用。
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