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摘要：土地权益政策是吸引外商投资的重要因素之一，老挝允许外商在本国取得土地租用权和特许经营

权，以及对该两项权益进行转租或用于出资入股。老挝法律对外商取得土地权益的条件、方式和程序进

行了明确，但在实际操作过程中存在多头共管、政出多门的弊端，表明该国外商投资土地权益制度不尽

完善，这也使得当地群众与外商之间的土地纠纷日见增多。
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　　土地权益政策是吸引外商投资的重要影响因素
之一。老挝实行土地公有制，国家是土地的唯一所

有权者。老挝宪法规定，土地、水、矿产、森林、

水生和野生动物五种自然资源的所有权归整个民族

所有，由中央政府作为代表在全国范围内进行集中

统一管理。《土地法》规定，中央政府统一、集中

管理全国范围内的土地，授权国家土地管理局具体

负责并会同中央有关部委和地方政府组织实施。作

为土地所有权者，国家对自己所有的土地依法享有

占有、使用、收益和处分的权利。把国有土地资产

转化为土地资本来吸引外国投资成为各国较为流行

的做法。老挝禁止土地所有权交易，土地使用权则

只可以在政府、老挝公民和老挝组织机构之间交

易，因此外国投资者无法在老挝取得土地所有权和

土地使用权，但可通过签订土地租赁或土地特许出

让合同取得用地权和土地开发权。

一、老挝土地权利的种类

为便于管理和实行区别政策，老挝把全国范围

内的土地按区域划分为平原地区、高原地区和山

区，在此基础上又分为城镇地区、农村地区、经济

特区和经济专区，同时分为农业用地、林业用地、

水域土地、工业用地、交通用地、文化用地、国防

治安用地、建筑用地８种土地类别。老挝土地所有
权归国家所有，但个人、家庭、经济组织、军警部

队、政府机构、政党组织、建国阵线和群众团体可

以使用或租用，同时还允许老挝侨民、无国籍人

士、外国人及其这些人的组织租用或取得特许出



让权。

老挝法律明确，政府保护享有土地使用权者有

效地、正常地和长久地使用土地的合法权益。《土

地法》第５３条规定：获得土地使用权者享有土地
保护权、用地权、收益权，土地使用权转让权、承

继权。土地保护权是指政府授予某一个人或机构保

护土地以便将土地用于某一特定目的的权利；用地

权是指按照政府土地配置规划将土地用于某一特定

目的，以满足土地使用权者需要的权利 （《〈土地

法〉实施细则》进一步指出：“用地权是指个人或

组织获得按政府土地配置规划用地的权利；组织仅

具有 《土地法》第５５条和第５９条规定的保护和
使用的权利，个人仅具有管理、保护、使用、从土

地中取得收益和继承的权利。”）；土地收益权是指

从自己拥有使用权的土地上取得收益的权利，如出

租土地获取租金、将土地用于入股所得、用于担保

所得等；土地使用权转让权是指以买卖、转让、交

换等方式将土地使用权交给他人使用的权利；土地

使用权继承权是指因已开发土地的土地使用者死亡

而由其丈夫、妻子、子女、孙子或其他近亲继承的

权利。［１］２０－２１在后来颁布的 《〈土地法〉实施细则》

中，上述权利被统称为 “土地使用权”。 《细则》

第３条规定：土地使用权是个人或组织取得永久使
用土地的权利，并且持有作为永久土地使用权依据

的土地证，它可来自于赠予、交换、买卖或遗产继

承。土地使用权由保护权、用地权、土地收益权、

土地使用权转让的权利和土地使用权继承的权利组

成。取得上述土地使用权的个人或组织可将土地出

租给他人、用于担保抵押、用于出资或入股、进行

交换以及出售该使用权。［２］２

《〈土地法〉实施细则》对土地权利的阐述并

不具体，例如用地权是否包括自然资源使用权、收

益权是否包含地役权等。而且，这些统称 “土地

使用权”的权利只对老挝公民和组织机构适用，

在２００９年 《促进投资法》出台之前外国人是无法

在老挝取得土地使用权的，只具有租用土地和土地

特许出让的权利。《〈土地法〉实施细则》第３４条
规定：外侨、无国籍人士、外国人及其这些人的组

织，无权按 《土地法》的规定取得土地使用权。

过去已取得土地使用权的，须在政府下发处理通知

后３年内处理完毕，处理方法可以是向老挝公民或

老挝的组织转让土地使用权。如果不在规定的时间

内处理完毕，该块土地将被收归政府管理；有关当

事人享有优先向政府租用或特许出让该块土地的权

利。如果取得土地使用权的老挝公民改变国籍，也

将按上述外侨、无国籍人士、外国人及其组织的政

策执行。［２］１６

事实上在此之前，包括外国投资者在内的外

国人在老挝取得的土地权利仅有租用权和特许经营

权两项。《促进投资法》及其实施细则出台后，外

国投资者可以取得土地使用权。该法第５８条 “以

土地使用权促进投资”明确指出：投资项目的注

册资金在５０万美元以上的外国投资者，经土地所

在地政府同意，有权根据投资期限向政府购买已配

置过的土地的使用权，以便修建住所或经营

场所。［３］２９

取得土地租用权或特许出让权的外国投资者，

可将土地进行转租、用于抵押或出资。《〈土地法〉

实施细则》第２２条规定：外侨、无国籍人士、外

国人及其这些人的组织有权将土地租赁合同、特许

出让合同拿去同其他个人进行合资或将合同剩余年

限的权利用于资产抵押，但要先经得政府或土地使

用权所有者的同意；土地租赁或特许出让合同的年

限按 《土地法》第６５条执行。［２］１２

依法向老挝政府租赁土地的外侨、无国籍人

士、外国人及其这些人的组织享有下列权利：１．

出售与租赁有关的所有权归自己的资产，但老挝政

府享有优先购买权；２．将所有权属于自己的资产

用于向依法在老挝人民民主共和国境内开展业务的

银行或其他金融机构进行资产抵押，但固定资产的

抵押须经政府批准；３．进行土地使用权的转租，

但须经政府批准，且转租合同的土地使用年限不得

超过原合同所余下的年限；４．根据合同年限继承

土地租赁合同；５．将土地租赁合同作为出资，用

于同其他个人进行合资 （经营），但须经政府批

准。对于外侨、无国籍人士、外国公民及其这些人

的组织向老挝公民租用土地的，享有同样的权

利。［１］２４外侨、无国籍人士及其组织从老挝公民手

中租用已开发的土地的，须获得土地所在地省、直

辖市政府批准，而对于外国人及其组织则由国家土

地管理机关根据省、直辖市政府的提请予以审批。
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二、对外商取得老挝土地权利的限制

取得老挝土地使用权需满足一定的条件，对外

国投资者取得土地使用权更是进行严格的控制。

《〈促进投资法〉实施细则》规定：在老挝投资的

外国投资者，如需要向老挝政府购买配置过的土地

的使用权，需提交企业注册证或特许经营证及其他

相关文件给土地所在的省、市的土地管理部门，并

持有企业注册证或特许经营证开具机关所在地的计

划与投资部门或工商部门的证明。无论出于何种情

况，严禁外国投资者向政府购买未配置过的土地或

直接向老挝的个人、法人购买。［３］２５

外国投资者在老挝购买土地使用权必须具备以

下条件：

———注册资金必须在５０万美元以上且出示老
挝央行开具的注册资金已全部到位的证明；

———必须是老挝政府已经配置过的土地且面积

不得超过８００平方米；
———必须是用于建设自身业务经营需要的宿营

地或办公场所；

———无论在老挝境内设立多少家公司，仅许可

其中一家购买土地使用权；若公司由两名以上股东

构成，或公司投资扩大分支机构，仅允许以单一法

人的形式购买土地使用权且仅允许向政府购买土地

使用权一次。［３］２６

另外，外国投资者向老挝政府或公民租赁土地

虽然享有前述五项权利，行使这些权利却几乎都有

一个前提，就是必须获得政府的许可。外国投资者

租赁土地还有租期限制。 《土地法》第６５条规定，
在老挝人民民主共和国境内投资的外国公民租用土

地的期限，根据投资项目、经营性质、规模和条件

而定，向中央政府租用的，最高不得超过５０年，经
中央政府同意可以续租；向老挝公民租用的，最高

不得超过３０年，经租用双方同意，由省级政府向国
家土地管理局提请并获批准后可以续租；专属经济

区和经济特区的土地租期最长不过超过７５年，经国
会批准后可以续租；租用土地面积超过１００００ｈｍ２

的，须经国会批准。

老挝公民及组织享有土地使用权而外国投资者

通常仅享有土地租赁权，其区别意义在于：首先，

土地使用权是从土地所有权中分离出来的一项独立

财产权利，它的存续期间宜长不宜短。老挝 《土

地法》并没有规定土地使用权的期限，在实际使

用过程中，公民土地使用权体现出永久性和 “私

有化”的特点，但外国投资者的土地租借期限却

受到限定；其次，土地使用权通常要求支付土地

税，也可无偿使用，而租赁土地为有偿形式，支付

租金是必要条件；再次，土地使用权具有流通性，

可以进行交易，可让与作为抵押权的标的，而土地

租赁权一般不得让与，转租也受到限制或禁止。［４］

对外国投资者取得土地权益的限制，包括难以取得

土地使用权和土地租赁权不得用于交易等，表明了

老挝土地资本市场的不成熟性。但鉴于土地使用权

可永久占有而土地租赁期限较长并可续租，老挝土

地权益政策对外国投资者的负面影响并没有想象中

的大。事实上，除了无法炒作土地资源外，外国对

老投资项目中的土地权利是有保障的，外商取得土

地权益的门槛不应成为它们止步老挝市场的理由。

作为中国对外投资最大的房地产项目之一，上海万

峰房地产开发公司投资１６亿美元开发的老挝万象
市塔銮湖经济专区项目顺利实施，有力地证明了这

一点。而 《促进投资法》 “以土地使用权促进投

资”的规定，对外资企业在老挝实施大手笔投资

项目则极具吸引力。在中老两国合作项目万象赛色

塔综合开发区中，老方就是以土地出资的，该项目

是唯一的中国在老挝境内的国家级境外经贸合作

区，列入 “一带一路”战略规划的早期收获项目。

三、外商取得老挝土地权利的方式

租赁和特许出让是非本国公民取得老挝土地权

利的常见方式。老挝法律规定，中央政府、国家土

地管理局和省级土地管理局有权按照权限把政府土

地出租给个人或组织，或给予特许经营；依法取得

土地使用权的老挝公民和经济－社会组织有权把自
己的土地出租给个人或组织。在老挝，外国投资者

可通过同政府签订特许经营合同、土地租赁合同取

得土地权利，也可与老挝公民或组织签订土地租赁

合同取得用地权。土地租赁合同或特许经营合同必

须写明土地的用途、租金、特许出让金、租赁或特

许出让的期限。特许经营合同还必须规定自然资源

使用费的金额和缴纳办法。非政府出租者还须向有

关部门通报土地的实际租金以便缴纳所得税，租赁
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人或特许经营人则必须按合同规定正确使用土地并

接受有关部门的监管。自１９８６年老挝法律允许外
国投资者使用土地以来，越南和中国的公司通过租

用或特许经营方式取得了超过２００万ｈｍ２土地的用
地权。２００９年７月１日以来，老挝政府批准的土
地特许出让案例共有１１２６起，其中３９８起为向外
国投资者出让；２００９年８月起，约有２００～３００万
ｈｍ２土地处于特许出让之下，占老挝全部土地的
１０％～１５％．［５］

２００２年后外商直接投资 （ＦＤＩ）土地的出现和
土地重新配置方案的出台使得老挝土地压力增加，

农村地区的土地使用权问题变得突出。老挝政府于

是把农业用地和林地分配到农村和家庭，这一做法

使私人投资者 （包括国外和国内）可以通过自主

经营权协议及各种形式的 “合作”协议参与到土

地市场中来。在此背景下，合约式农业 （Ｃｏｎｔｒａｃｔ
ｆａｒｍｉｎｇ）应运而生，目前 “２＋３”模式是老挝合
约式农业中最流行的模式。［６］在该模式下，农民负

责提供土地和劳动力，投资者负责提供资金、技术

和产品销售 （实际上多由投资者自己按事先约定

的价格收购）。“２＋３”模式能够确保当地农民的
收入，已成为农业部门吸引外资的重要模式，在老

挝北部地区得到大力推广。据悉老挝北部已经有超

过１００００ｈｍ２ 的土地在合约式农业模式下运
作。［７］５９在合约式农业下，农民把土地出让给投资

者经营，实际上它已成为外国投资者取得土地权利

的新方式，是土地租赁的衍生模式。它不属于土地

特许出让，因为只有政府才享有土地特许出让权。

目前中国在老挝的农业投资还采取当地村民用土地

使用权入股 （占３０％股份）和中国公司提供资金、
技术、设备、市场营销作为股份 （占 ７０％股份）
的方式进行合作，如香蕉园、橡胶林、无公害大米

项目等，取得了良好效果，值得进一步推广。

我们知道，外资企业在中国取得土地权利的方

式除土地出让和土地租赁外，还有另外两种，即：

直接划拨和划拨土地出资。［８］老挝法律虽然没有把

建筑用地的使用权和工业用地的使用权区分为出让

和划拨两种方式，在老挝是没有 “土地划拨”一

说的，但外国投资者的注册资金达到５０万美元以
上即可向政府申请购买土地使用权用于修建建筑

物。因此，“向政府购买土地使用权”是外国投资

者取得土地权利的又一方式。而老挝政府把土地资

源用于出资入股的现象也是存在的，这在水电开发

项目、经济特区／专区开发项目中较为常见。

四、外商取得老挝土地权利的程序

取得土地权利需要在土地管理部门办理相关手

续。老挝法律规定：土地管理机关根据 《土地法》

第４３条和５１条规定，负责全国范围内土地文件的
注册登记，其中国家土地管理局负责研究制订土地

注册登记的机制、规章制度和对注册登记进行监

管；省级土地管理局根据县 （区）土地管理所的

提议负责用地权、土地使用权的注册登记和开具证

明，发行土地使用规划和发放土地证；县 （区）

土地管理所根据地质勘查、配置计划和土地使用规

划负责检查、测量土地，为土地注册登记准备卷

宗、开具临时土地使用证明；驻村土地工作组负责

提供有关土地的信息以便作为土地注册登记的材

料，在村长签字后送县 （区）土地管理所审议、

管理，保护村里的国有土地和集体土地，检查个人

和组织机构使用本村辖区内土地的情况。

老挝 《土地法》规定，外侨、无国籍人士及

其组织如果要从老挝公民手中租用已开发的土地，

须获得土地所在地省、直辖市政府的批准；外国公

民及其组织如果要从老挝公民手中租用已开发的土

地，则由国家土地管理局根据省 （直辖市）政府

的提请予以审批。也就是说，非老挝公民或组织租

用老挝公民的土地有两个不同的审批部门，且审批

级别相当高，至少需要获得省级政府的同意。土地

租赁通常由租赁双方在村长的见证下签署租赁合

同，再由村委会或驻村土地管理组向县 （区）土

地管理所、省土地管理局、省政府、国家土地管理

局 （针对外国公民及其组织）逐级提交土地租赁

材料。土地租赁材料应包括租赁合同、土地证和本

级审批意见。相对而言，外国投资者从政府那里租

用土地的程序要简单得多，只需与省级以上政府直

接签订土地租赁合同即可，其他手续通常由政府部

门代为办理。

但政府一般不会向外国投资者出租土地，而是

以特许经营的方式向外国投资者出让土地权利。外

国投资者在取得土地权利前，需要与老挝政府达成

一项谅解备忘录和一份项目开发协议。以特许经营
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方式取得土地权利的程序与相应的特许经营项目投

资审批程序相同。

外国投资者如果投资工业和服务业，申请土地

特许权所需材料如下：制式投资申请表 （工业和

服务业类）；制式公司章程；可行性研究报告；出

入境通行证复印件，投资人简历或公司简介，公司

许可证或经营注册证；合营合同 （两个以上股东

或两个以上公司时）；股东代表或公司代表的授权

书 （如果该代表不担任公司最高领导职务）；银行

或其他金融机构的资金状况证明或支持信函。［９］如

果投资农业经营，申请土地特许权所需材料则包

括：制式投资申请表 （农业类）；经公司董事长或

总经理 （或其授权人）认可的项目开发简介；公

司简介、许可证或经营注册证；合营合同 （两个

以上公司联营时）；股东代表或公司代表的授权书

（如果该代表不担任公司最高领导职务）；项目地

址示意图；银行或其他金融机构的支持信函。［９］以

上提交的申请材料要求一式６份，申请人还要自留
一份复印件以留作证据。

需要指出的是，涉及土地权利特许出让的投资

项目，在取得土地权利前必须取得具体行业的主管

部门的许可，如投资农业必须经得农林部门的同

意、投资矿产开采或水电开发必须经得能源与矿产

部门及自然资源与环境部门的批准， 《森林法》

《矿产法》《电力法》《环境保护法》《水和水资源

法》等专项法律对涉及本领域的用地权也各自进

行了限制。此外，老挝财政部也参与土地租赁或土

地经营权出让的管理，财政部可以审批住宅、工业

及商业用地的出租，而省级政府在准许的土地面积

范围内则有权签订国有土地租赁合同。［７］５８

五、结语

老挝政府在向外国投资者出租或出让土地权利

方面存在多头共管、政出多门的弊端，这种法律上

的不健全大大提高了投资者为取得土地权利而付出

的时间成本和资金成本。在 “一带一路”战略全

面推进和中老铁路全线开工的大背景下，未来中国

在老挝的投资活动势必更加活跃。在涉及土地出让

问题时，我国投资者应尽量直接与老挝政府签署土

地租赁协议，在向私人租用土地时要尤其注意该土

地是否已经过配置。考虑到老挝土地使用权的永久

性和 “私有化”特点，投资项目涉及征地赔偿问

题时应事先与土地使用权人达成书面共识，再由政

府出面征用，以免引起不必要的纠纷。
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