
《济南市地上地下国有建设用地使用权及其所
附建（构）筑物所有权确权登记 

暂行办法》解读 
 

一、制定背景 

按照山东省自然资源厅工作部署，自 2021 年 10 月开始，济

南市开展了地上、地下国有建设用地使用权及其所附建（构）筑

物所有权确权登记试点工作，试点任务包括基于立体空间分层供

地、地上地下一体化容积率管理、地上地下空间详细规划的前提，

开展国有地下空间的铁路、地下商城、地下车库（站）、地下仓

库、地下游乐场、人民防空工程等建设项目不动产登记制度研究。

经过前期调研及项目试点，我局研究制定了本《暂行办法》，用

以指导我市地上地下国有建设用地使用权及其所附建（构）筑物

所有权确权登记工作规范开展。 

二、制定依据 

《中华人民共和国民法典》《中华人民共和国土地管理法》 

《中华人民共和国城乡规划法》《中华人民共和国城市房地产管

理法》《不动产登记暂行条例》《不动产登记暂行条例实施细则》

等。 

三、重点内容说明 

（一）关于适用范围。本市各行政区（含功能区）地上、

地下国有建设用地使用权及其所附建（构）筑物所有权的确权登



记，按照本办法办理；商河县、平阴县参照执行。 

在适用范围内，强调确权对象的“国有”属性，即确权对

象必须是地表依法确定为国有建设用地的地上地下空间权利，集

体土地的地上地下空间权利登记不在《暂行办法》的适用范围内。 

（二）关于如何登记。重点规定了以下几点： 

1.不动产单元代码编制。地上、地下国有建设用地使用权不

动产单元代码参照地表所在地籍区和地籍子区进行编制。不动产

单元代码贯穿土地供应、规划审批、权属登记、产权交易全过程，

实行一码关联管理。 

2.三维坐标建立。地上、 地下国有建设用地使用权首次登

记时，应当根据国有建设用地划拨决定书、国有建设用地使用权

出让合同等权属来源材料，建立权属界线界址点二维或三维坐标，

所涉权籍调查、宗地图编绘、权属标注等内容应当符合有关技术

规范的规定。 

考虑到试点阶段的实际情况，《暂行办法》没有对权属界线

界址点成果作“一刀切”的规定，允许部分暂不具备条件的项目

仍按二维形式建立坐标，但鼓励以三维形式为主建立界址点坐标，

这也是未来不动产立体确权登记的趋势要求。 

3.用途和年限确定。地上、地下国有建设用地使用权的土地

用途、使用年限，依据国有建设用地划拨决定书、出让合同等权

属来源材料确定。地上、地下建（构）筑物用途依据建设工程规

划许可、竣工验收材料确定。  



4.证簿记载。单独办理地上、地下国有建设用地使用权登记

的，应当在不动产登记簿和不动产权属证书中注明“地上国有建

设用地使用权”或“地下国有建设用地使用权”字样。办理地上、

地下国有建设用地使用权及其所附建(构)筑物所有权登记，应当

在不动产登记簿和不动产权属证书中注明“地上建(构)筑物”或

“地下建(构)筑物”字样。属人民防空工程的，还应当注明 “人

防工程”字样，并记载平时用途等。 

（三）地役权登记。建设地上、地下建(构)筑物及其附属

设施，确需占用他人国有建设用地使用权空间的，有关当事人应

当协商一致,并可以书面协议方式设定地役权，申请地役权登记。

按照《暂行办法》，是否申请地役权登记由当事人自主决定；申

请登记的，必须以书面协议方式设定地役权。 

（四）用途变更登记。地上、地下国有建设用地使用权及

其所附建(构)筑物确需改变用途的，产权人依法办理变更批准手

续并按规定补缴土地出让金后，可申请办理用途变更登记。 

（五）地下综合管廊确权。对已依法办理国有建设用地使

用权划拨或出让手续的地下综合管廊用地，投资建设主体可以申

请地下国有建设用地使用权登记;地下综合管廊经依法批准建设

并完成竣工验收的，投资建设主体可以申请地下国有建设用地使

用权及建(构)筑物所有权登记。地下综合管廊廊体和相对独立的

附属设施，可以作为独立的不动产单元分别进行登记。 

地下综合管廊确权登记分为两种类型：一种是单独进行土



地使用权登记，该类登记的前提要件是“已依法办理国有建设用

地使用权划拨或出让手续”，未办理划拨或出让手续、仅提供使

用土地的证明文件（如与地表土地使用权人达成的用地协议、地

表土地使用权人出具同意使用的证明等）的，不符合确权登记条

件。另一种是地下综合管廊竣工后进行的土地使用权与建（构）

物所有权的一体登记，该类登记除需具备前一种登记所需条件外，

还需具备“经依法批准建设并完成竣工验收”的条件，即依法应

当办理建设工程规划许可证、竣工验收备案等手续的，应取得相

应证件材料，否则亦无法办理登记。 

 

（解读联系人：尚艳艳    联系电话：68628026） 
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