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2004年8月31日，国土资源部发布《关于继续

开展经营性土地使用权招标拍卖挂牌出让情况》，

要求所有经营性项目用地使用权须通过招标、拍

卖、挂牌的方式进行出让。从此，我国土地从协议

出让全面转向招拍挂出让，沿用至今。

随着社会经济的不断发展，房地产市场空前

繁荣，房价飞速上涨，“地王”频出，舆论与媒体

的矛头纷纷指向土地招拍挂制度，认为其控制了土

地这种稀缺资源，使得需求竞争加剧，从而引发地

价、房价飞速上涨。2010年4月15日，国土资源部

土地利用管理司司长廖永林透露，要坚持土地招标

拍卖挂牌制度。国土资源部将会全面分析招拍挂制

度中需要解决的突出问题，然后提出指导性意见。

实际上，我国一线城市和部分二三线城市试点推行

土地招拍挂制度的完善性改革工作已经展开，这种

良性转变影响着土地市场，也逐步完善着土地招拍

挂出让制度。

观点 VIEWPOINT
视窗

土地招拍挂制度稳中求变

我国土地招拍挂制度演变史
土地招拍挂制度初具雏形

1990年5月，国务院出台《中华人民共和国城

镇国有土地使用权出让和转让暂行条例》，按照所

有权与使用权分离的原则，实行城镇国有土地使用

权出让、转让制度。1999年1月，国土资源部要求

商业、豪华住宅等经营性用地进行招标、拍卖出

让，土地招拍挂制度大幕开启。2004年8月31日，

国土资源部发布《关于继续开展经营性土地使用权

招标拍卖挂牌出让情况》，要求各地提高拿地门

槛，抑制囤地，并要求所有经营性项目用地使用权

须通过招标、拍卖、挂牌的方式进行出让，我国土

地供应方式由协议出让全面转向招拍挂出让，土地

交易正式进入市场化时代。

土地招拍挂制度催生地价上涨

2004年8月31日起，我国全面施行土地招拍挂

颁发时间

1990.5.19

1999.1.27

2002.7.1

2002.8.26

2004.8.31

2006.8.31

2010.3.8

颁发单位

国务院

国土资源部

国土资源部

国土资源部  

监察部

国土资源部

监察部

国务院

国土资源部

政策法规

《中华人民共和国城镇国有土地使用权出让

和转让暂行条例》

《国土资源部关于进一步推行招标拍卖出让

国有土地使用权的通知》

《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)》

《关于严格实行经营性土地使用权招标拍卖

挂牌出让的通知》

《关于继续开展经营性土地使用权招标拍卖

挂牌出让情况》71号令

《关于加强土地调控有关问题的通知》

《国土资源部关于加强房地产用地供应和监

管有关问题的通知》

政策重点

土地使用权出让采取下列方式：1、协议；2、招标；3、拍卖。

进一步扩大招标、拍卖出让国有土地使用权的范围。商业、旅

游、娱乐和豪华住宅等经营性用地，有条件的，都必须招标、

拍卖出让国有土地使用权。

规定了国有土地使用权的招拍挂方式。

严格实行商业、旅游、娱乐和商品住宅等各类经营性土地使用

权以招标、拍卖或者挂牌的方式出让。

“8.31”大限，提高拿地门槛，抑制囤地：要求各地在2004年8

月31日前将历史遗留问题处理完毕，此后，所有经营性项目用地

须使用权招标拍卖挂牌出让制度。

规定了工业用地必须采用招标拍卖挂牌方式出让。

坚持和完善土地招拍挂制度。房价过高、上涨过快的城市，

市、县国土资源管理部门可选择部分地块，按照政府确定的限

价房项目采用竞地价办法招拍挂出让土地。

资料来源：国土资源部网站

表1：我国土地招拍挂政策演变史

※中国指数研究院是目前中国最大的房地产专业研究机构，由搜房控股有限公司总裁莫天全（清华86级经管硕士，现兼任中国指数研究院院长）等人于2004年创办。

※
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制度，为土地市场创造了一个公开、透明的竞争平

台，有效地体现了国有资产价值。虽然土地招拍挂

制度规定了三种土地出让方式，但受地方政府追求

财政收入以及房地产企业追逐土地资源影响，出让

方式在实际运用中表现不同。招标多用于限定条件

的出让，为特殊用途使用；拍卖社会反响较大，运

用较少；“价高者得”的挂牌出让方式则较为灵

活，逐渐成为土地交易市场的主流。

以北京为例，2008年至2010年5月7日，以拍

卖方式出让土地仅1宗，以招标方式出让土地仅47

宗，占总数的9.9%，以挂牌方式出让土地427宗，

占总数的89.9%。利用挂牌方式聚集开发商，以

“价高者得”的竞价方式确定夺标者成为土地交

易市场的主导，溢价率也逐年提高。仍以北京为

例，2009年北京土地出让溢价率高达98.5%，截至

2010年5月7日，土地出让溢价率已达105.3%，房

企竞争土地资源的激烈程度可见一斑。

由于土地这种稀缺的不可再生资源成为买卖

双方共同追逐的目标，因此价格上涨成为必然。

此外，上市房地产企业运用金融杠杆的方式也把

土地竞争推向了高潮。“天价地”可以大幅提升

上市公司的资产价值，推高股票价格，在资本市

场上获得更多金融支持，同时也可作为优质抵押

品，获得高额信贷支持，使企业自有资本的利润

率成倍放大，谋取利益。

虽然土地招拍挂制度有效地遏制了国土资源

流失，较好地维护了公共利益，规范了土地市场

的混乱定价行为，为国家及地方财政做出了长远

贡献，但制度本身也促使了土地竞争日趋激烈。

受房企竞争稀缺土地的影响，“价高者得”的挂

牌拍卖方式在一定程度上推高了土地出让价格。

据统计，2010年3月，我国一线城市土地平均价

格为7342元/平方米，环比上涨4.7%，同比涨幅达

29%，比2007年3月上涨了545.8%。

土地招拍挂制度面临改善

近年来，我国房价飙升，舆论认为是土地招

拍挂制度推高了地价，地价又推高了房价。从经济

学角度讲，现有的土地制度决定了供给垄断和需求

竞争。这种供给不平衡的模式必然造成土地需求方

恶性竞争，导致地价不断上涨，房价飙升。

2010年4月15日，国土资源部土地利用管理

司司长廖永林透露，要坚持土地招标拍卖挂牌制

度。虽然现行的土地出让制度在公开、公正以及

效率上确实存在一些需要完善的问题，但国土资

源部将会全面分析招拍挂制度中需要解决的突出

问题，然后提出指导性意见。

土地招拍挂制度稳中求变
坚守土地招拍挂制度，试点推行完善性改革

2010年3月22日，国土资源部副部长贠小苏在

“进一步加强房地产用地供应和监管电视电话会

议”上表示，为抑制部分房价上涨过快城市的地

价过快上涨，国土资源部准备在一线城市和部分

二三线城市推行土地招拍挂制度的完善性改革工

作。贠小苏说，试点城市将采取“综合评标”、

“一限多竞”、“暗标”及“限房价、竞地价”

等办法实现对高价土地的抑制。

北京市国土资源局也表示，为了贯彻落实

《国土资源部关于加强房地产用地供应和监管有

关问题的通知》文件中坚持和完善土地招拍挂出

让制度的精神，以及温总理在2010年政府工作报

告中提出的“抑制土地价格过快上涨，加大对圈

地不建、捂盘惜售、哄抬房价等违法违规行为的

查处力度”的要求，北京市完善了商品住宅用地

招拍挂出让方式。今后商品住宅用地出让将不再

只是“价高者得”，而是将更多采用“综合条件

最优者得”的综合评标方式，同时进一步试点采

用“不设评标委员会”的招标方式及“限房价、

竞地价”或“限地价，竞政策性住房面积”的方

年份

2008

2009

截至2010年5月7日

合计

 148

 243

  84

招标

 26

 13

  8

挂牌

 122

 229

  76

拍卖

  0

  1

   0

溢价率

 27.9%

 98.5%

105.3%

资料来源：国土资源部网站

表2：北京土地招拍挂地块分析

8000

元/平方米 一线城市土地平均价格（6个月移动平均）

二三线城市土地平均价格（6个月移动平均）
7000
6000
5000
4000
3000
2000
1000

07
-
01

09
-
01

10
-
01

08
-
01

07
-
02

09
-
02

10
-
02

08
-
02

07
-
03

09
-
03

10
-
03

08
-
03

07
-
04

09
-
04

08
-
04

07
-
05

09
-
05

08
-
05

07
-
06

09
-
06

08
-
06

07
-
07

09
-
07

08
-
07

07
-
08

09
-
08

08
-
08

07
-
09

09
-
09

08
-
09

07
-
10

09
-
10

08
-
10

07
-
11

09
-
11

08
-
11

07
-
12

09
-
12

08
-
12

   0

资料来源：中国房地产指数系统

图1：2007年至今我国城市住宅土地平均价格走势
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式，引导企业理性拿地，抑制非理性竞价和地价

房价过快增长。

“暗标”：统一开标，择方案最好或价格最高者

“暗标”土地出让模式是指：多家竞标者在

未知竞争对手报价、方案等信息的情况下同时投

标，然后在同一时间统一开标，由方案最好或价

格最高者得到土地。

北京市首次以“暗标”方式出让的建设用地

为北京市朝阳区常营大型居住区三期土地一级开

发项目A-001—A-005地块，该地块于2010年2月

24日成交，其规划建筑面积46.29万平方米，其中

三分之二为工业建筑，三分之一为住宅用地，招

标底价为17亿元。龙湖地产全资子公司北京通瑞

万华置业有限公司以45.4亿元夺标，超过招标底价

1.6倍。

除成功夺标的通瑞万华外，该块地还吸引了

包括万科在内的三家开发商参与竞标，其中北京

万科与北京市朝阳万科房地产开发有限公司联合

体投标地价款为22.2亿元，北京华润曙光房地产开

发有限公司投标地价款为37.8亿元。

以“暗标”方式转让土地能够抑制开发商对

垒飚价以致“出价”失去理性的现状。北京本次

“暗标”方式转让土地成功遏制了地价上涨，周

边地区地价1～2万，而本块地价不足1万。“暗

标”方式将有利于推动土地公平透明交易，有助

于开发商拿地回归理性。

“纯招标”：出台综合评分，放弃“价高者得”

“纯招标”土地出让模式是指：参与投标的

开发商在规定时间内缴纳保证金并提交标书，然

后由评标委员会统一进行评标，全面审核开发商

的经营状况、投标金额、建筑结构设计、施工结

构设计等因素，最终按照“综合条件最佳者得”

的原则确定中标人。

此次上海“纯招标”出让的莘庄镇222号地块

为市政、公共服务、商业、办公、居住综合开发用

地，位于1号线莘庄站地铁上盖。出让面积11.78万

平方米，地上建筑面积40.5万平方米。最后，经过

评标委员会的评标，上海本土最大的地产集团绿地

集团以34亿元的价格投得，折合楼面价8395元/平

方米。他们击败的对手则是包括新鸿基、城开等公

司在内的一个“志在必得”的联合体。这是上海4

年来第一次放弃“价高者得”的投标出让卖地方

式，价格不再是决定土地归属的惟一标准。

 

“限房价，竞地价”：“价高者得”，超限流拍

“限房价，竞地价”土地出让模式是指：不

设评标委员会，限定地块未来市场销售价格，以

“价高者得”的方式进行地价拍卖，同时设定拍

卖上限，若开发商投标金额超过预设拍卖上限则

土地流拍。

此次北京“限房价，竞地价”出让的房山

区窦店镇京南嘉园小区三期地块位于窦店镇窦店

村，总建筑规模为4.32万平方米。该地起拍价为

8175万元，之后开发商每次举牌报价以200万元的

幅度递增。约30分钟后，当拍卖会现场最新报价

达到2.04亿元、楼面地价达到4718元/平方米时，

主持人宣布拍卖中止。由于投标金额超过拍卖上

限，土地流拍。据了解，该地块拍卖前已设定了

楼面地价4700元/平方米的上限。

“预公告方式”：先招后拍，“价高者得”，保

证中标

“预公告方式”是一种“先招后拍”的出让

方式，在预公告期间先接受有意竞买开发商的申

请，给一个意向购买价格，一旦获得地块的竞买

资格，竞买价格将不得低于申请报价。采用“先

招后拍”的方式推出地块，基本可以确保地块不

会流标，也能让土地相关部门了解开发商的心

态，从而“有的放矢”地推介地块。

上海市外滩国际金融服务中心（8-1地块）通

过预公告环节，筛选出4家竞买人。经过竞拍，地

上总建筑面积27万平方米、招标底价90亿元的外

滩8-1地块被上海证大以92.2亿元摘得，折合楼面

价34148元/平方米。该价格也刷新了之前的单价

地王记录，但其溢价率仅为2.4%，“先招后拍”

模式效果明显。

变革之路依然任重道远

从我国土地的供应结构及稀缺特性来讲，其

供给矛盾依然突出，虽然近期土地招拍挂制度的

完善性措施取得一定效果，但抑制地价过快上涨

是一项长期工作，政府与房企任重而道远。

“暗标”：抑制对垒飙价，“地王”频出

“暗标”模式使竞标者在不知晓竞争对手的

报价及方案等信息的情况下投标，可以看作是正
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常市场投资行为。虽然其间也考虑到竞争对手的

方案，但由于是一次开标，其出价较为理性，因

此大幅减少了开发商对垒飙价、“地王”频出的

现象。

此举使大型房企凭借资金实力取胜的热情被

迅速降温。综合实力以及对市场准确的预判将主

导这一投标模式，拿地回归理性成为必然，中小

型房企夺标机会将增多。

“综合招标”：考验房企综合实力

“综合招标”的土地出让模式将直接考验房

企的综合实力，如投标金额、企业经营状况、地

块总体设计等。虽然竞争的公平性、评标委员会

的主观性也在影响着此种招标模式，但放弃“价

高者得”的投标出让卖地方式将彻底限制房企非

理性拿地的热情，对控制“地王”现象的出现有

较强的作用。虽然投标委员会的人员与拿地房企

事先绝缘，但竞争的公平性、个人主观性仍在很

大程度上影响开标结果。

此类出让模式对于区域型房企优势明显。评

标人员的筛选以及评标过程的透明度将会受到质

疑，一定程度上会出现“保内攘外”的现象，地

方保护主义可能抬头。对于全国扩张拿地的房企

来说，其凭借雄厚资金实力强势进入地方的策略

可能面临调整，因地制宜的产品规划以及房地产

品牌建设成为当务之急。区域型房企拿地机会则

会增多，规模崛起加速。

“限房价，竞地价”：产品质量成为焦点

在“限房价，竞地价”这种模式下，虽然也

是“价高者得”，但当竞标价格超过预设拍卖上

限时，土地将流拍。但房价被限定和地价上升的

双重压力使得产品成本投入或投资收益被挤压，

如何保证产品质量将成为舆论焦点。此类出让地

块将成为中小型房企竞争的热土以及培育壮大的

温床，受关注度较高。因限价地块投资收益有

限，追求良好业绩的大型房企尤其上市公司对此

则表现冷淡。

“预公告”：大型房企优势明显

“预公告”方式这种出让模式下，预先招标

在某种程度上已经对竞标房企进行了一轮筛选，

但透明度受质疑，暗箱操作不可避免。拍卖则是

对房企的第二轮考验，“价高者得”成为其标

准。原则上说，此类出让模式属于政府“有的放

矢”地推介地块，保证中标成为其最大特点。

运用此类模式出让的土地多为大宗核心区

地块，资质优良，市场关注度较高，出让价格较

高，且极为敏感。中小型房企受资金实力、经营

业绩和开发能力所限，劣势明显。而大型房企的

综合实力以及高端物业的开发能力将成为其成功

入围的重要评标因素，优势明显。

综上所述，试点城市在坚持土地招标拍卖挂

牌制度的同时出台了各类完善措施。近期数据显

示，相关新措施仍处于摸索当中，部分地块甚至

出现由于企业出价未能达到政府底价或超过政府

限价而流拍的现象。土地招拍挂制度的进一步完

善举措及效果如何，仍有待继续观望。

投标金额

经营状况

总体设计

建筑结构设计

施工组织设计

图2：评标指标构成及权重
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出让方式

挂牌

招标

暗标

综合招标

限房价竞

地价

先招后拍

评标方式

多家竞争者进

入现场竞标

评标委员会

统一开标、价

高者得

设立评标委员

会，综合因素

确定中标者

设定投标上

限，超限流标

先接受意向价

格，再进行拍

卖，不低于意

向价格

关键特点

价高者得

价高者得

遏制

对垒飙价

抛弃

价高者得

限定

未来房价

保证中标

案例

顺义区后沙峪镇前

沙峪村裕民大街38号

朝阳区姚家园新村

一期配套项目用地

北京市常营大型居

住区三期土地一级

开发项目A-001—

A-005地块

上海市莘庄镇222号

地块

房山区窦店镇京南

嘉园小区三期地块

上海市外滩国际金

融服务中心（8-1地

块）

溢价水平

372%

63.2%

167.1%

24%

超限流拍

2.4%

资料来源：国土资源部、中国房地产指数系统

表3：土地招拍挂制度改善之举

（文中数据来自于中国指数研究院数据信息中心、中国房地产指数系统）


