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我国土地使用制度改革的深化，土地资源的资产价值日益得

到体现，土地市场逐步规范。２００２年上半年，国土资源

部发布了《招标拍卖挂牌出让国有土地使用权规定》（国土

资源部１１号令），明确规定：“自２００２年７月１日起

，全国范围内凡商业、旅游、娱乐和商品住宅等各类经营性

用地，必须以招标、拍卖、挂牌等方式出让国有土地使用权

。”自此，中国大地又掀起了一场轰轰烈烈的土地供应制度

革命。 从全国来看，随着新的土地市场的“阳光”交易越来

越多，招标、拍卖、挂牌土地中出让底价如何确定，将成为

一个新的值得人们研究的问题。如何科学合理地评估与确定

国有土地使用权出让底价，是国有土地使用权招标、拍卖、

挂牌方式出让工作中一个不可或缺的重要环节，评估与确定

的底价过高，会导致应价难以达到保留价而流拍；过低则又

会造成国有土地资产流失。 一、土地使用权招标、拍卖、挂

牌方式中底价的特点 土地使用权招标、拍卖、挂牌底价的实

质是土地出让底价，即土地招标、拍卖时政府确定的招标、

拍卖土地的最低控制价格，亦称标底或底标价格。是拟出让

土地政府所能接受的最低控制价格；主要根据土地出让年限

、用途、地产市场行情、政府产业政策、开发商竞投心态等

确定的待出让宗地的地价；它是政府招标、拍卖土地使用权

时最重要的参考价格。土地使用权招标、拍卖底价是由政府

内部掌握，严格保密的。土地使用权招标、拍卖底价的确定



是否恰当，直接关系到土地招标、拍卖能否顺利进行。政府

制定招标、拍卖底价时，应充分考虑开发商利益和政府的产

业政策。在我国，土地使用权招标、拍卖底价具有以下特点

： １、土地使用权招标、拍卖底价是政府出让具体地块的最

低控制价格，是政府出让土地使用权谈判时最重要的参考价

格。 由于政府垄断了土地供应量，土地供应量大小和供应价

格高低是作为政府调节市场的一种手段，为了进行有效的调

控，底价必须由政府确定。 ２、土地使用权招标、拍卖的底

价应依据评估地价确定。 国有土地使用权招标、拍卖的标的

价款巨大，由于土地市场的特殊性，土地价格一般人难以判

别，为避免政府收益受损，了解土地正常价格，必须由专门

的评估师进行土地评估。 ３、土地使用权招标、拍卖由政府

确定。 招标拍卖底价与一般评估地价既有联系又有区别，评

估地价是由估价人员依据对土地市场的判断，出具的待估宗

地可能的公开市场价格，招标、拍卖、挂牌底价则是由政府

根据土地评估结果，充分考虑政府产业政策和地价政策等因

素综合确定。 二、土地使用权招标、拍卖、挂牌方式中出让

底价的估价原则和估价方法 针对评估土地使用权底价的特点

，宜遵循最有效利用原则、替代原则、预期收益原则、需求

与供给原则等。土地估价的主要方法有假设开发法、市场比

较法、收益还原法、基准地价系数修订法和成本逼近法等多

种方式，按照评估原则与估价方法相一致的要求，评估土地

使用权底价，首先应重点选用市场比较法和假设开发法两种

评估方法。因为市场比较法较充分考虑了在估价基准日的近

期市场上类似房地产的交易行情、市场承受能力，其测算的

价格具有现势性，容易为买卖双方认同和接受。假设开发法



则充分地考虑了规划条件下宗地自身最有效利用方式以及当

前房地产市场现状和未来可能带来的收益等。当然，运用上

述两种评估方法，也需要一定前提条件。在房地产市场不发

达、缺乏交易案例，或无城市规划主管部门审定的详细规划

设计方案的情况下，就只能选取基准地价系数修正法和成本

逼近法等方法来进行评估。 三、招标、拍卖、挂牌出让国有

土地使用权中底价的确定方法 国有土地使用权招标、拍卖、

挂牌必须先由实施招标、拍卖、挂牌活动的土地行政主管部

门委托有土地评估资质的估价机构进行评估，并出具评估报

告。然后，由政府土地主管部门成立专门机构进行审核确定

。审核机构应认真审阅评估单位出具的估价报告，尤其是对

于估价结果、假设条件和使用限制条件等进行认真分析，了

解估价师的客观意见，同时综合考虑实施招标、拍卖、挂牌

时的市场状况，拟出让地块的条件，潜在投资者的需求，充

分考虑政府产业政策和地价政策等因素，综合确定国有土地

使用权招标、拍卖底价。 在确定国有土地使用权招标、拍卖

、挂牌底价时，政府专门机构应从实际出发，科学论证，制

定招标、拍卖底价。如果盲目决策，底价定不准，过低了可

能导致我国国有资产流失，土地资产价值难以实现；过高了

则使竞价可选择域值范围太小，拍卖、招标难以掀起你追我

赶的竞争高潮，可能影响竞标、拍卖效果。 同时，政府应根

据规划设计要求、房地产市场行情、宗地的地理位置等综合

因素科学合理地测算出土地的最高出让价，防止竞拍者感情

用事，开出天价。表面看，那样场面好看、热闹，有轰动效

果，但从长远来看，可能导致两个后果：一是竞得者毁约，

宁可负违约责任，而不愿承担更大的损失，因而有损政府在



人民群众心目中的形象；二是如果竞得土地用于房地产开发

，则房屋购买人的切身利益将受到损害，竞得者为了弥补在

购买土地时过重的土地成本负担，有可能在建筑时偷工减料

，不按规划的绿化要求、容积率要求开发建设施工，降低开

发质量和成本，侵犯消费者权益，也影响了土地市场的健康

、有序发展。 总之，既要保证国有土地资产不流失，又要正

确引导市场走向，还需要充分考虑到市场的承受能力，综合

确定合理的拍卖底价。当然，我国的土地使用权招标、拍卖

、挂牌工作方兴未艾，在很多地方还只是刚刚起步，特别是

对于招标、拍卖、挂牌中底价的确定，尚缺乏成熟的经验，

这需要在实践中不断完善。 100Test 下载频道开通，各类考试

题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


