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摘　要：以土地使用权转换和城市发展数据为基础，分析了我国城市特性和国有土地使用权转换结构的

关联性，并提出了今后土地管理的方向性。运用 主 成 分 分 析 法，把２５５个 地 区 级 城 市 分 成６大 类，分 析

了各类的城市特征及其分布，还分析了各类城市国有土 地 使 用 权 转 换 结 构，并 针 对 各 类 城 市 群，给 出 了

今后土地管理的方向性。
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　　 随着我国土地制度改革的深入，国有土地使用

权的转换成为可能，国有土地使用权的转换又促进

了土地利用的转换。目前我国各个城市的国有土地

使用权转换非常活跃，同时影响到城市周边的农用

地，也促进了 农 用 地 的 转 换。２０００年 以 后，中 央 政

府为了保障粮食生产、保护农业生产环境，制定了许

多全国统一的控制农用地减少的土地管理政策。但

是由于我国地域辽阔，各个城市的经济发展水平和

城市固有特性存在着很大的差异，国有土地使用权

转换的情况也有很大的不同。土地使用权转换与土

地利用变化密切相关，为了更好地控制土地利用变

化（包括农用地转换），不应施行全国统一的基准，应

该针对城市发展情况制定相应的国有土地使用权管

理政策（比如土地使用权市场管理等）。

目前关于国有土地使用权转换和城市经济发展

方面研究比较多，王亚桥分析了经济发展与土地利

用的关系，提出了保障经济区域经济发展的土地利

用对策［１］；敬东对经济增长与土地利用控制的相关

性进行了研究［２］；王爱民等对深圳市土地供给与经

济增长关系进行了研究［３］；何敏等分析了耕地面积

变化与经济增长相关性的区域差异［４］；张昕分析了

土地出让金 与 城 市 经 济 增 长 关 系 并 进 行 了 实 证 研

究［５］。吴冠岑 他 们 分 析 了 土 地 财 政 与 区 域 特 性 关

系［６］；蒋省三从宏观角度分析我国土地制度改革与

经济发展的关系［７－８］。以上研究都是针对土地利用

与经济发展的关系进行分析，但是对于城市固有特
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性没有充 分 的 考 虑。因 此 本 文 以 我 国 地 级 市 为 对

象，对国有土地使用权转换方式与城市特性的关联

性进行了探 讨，试 图 提 出 今 后 土 地 管 理 的 方 向 性。

具体地，首先宏观的分析土地使用权转换状况的现

状，其次根据城市特性指标对城市进行了类型化，分

析了各类城市的特征；再对各类型间土地使用权转

换情况进行了深入地分析，并探讨了国有土地使用

权转换方式与城市特性的关联性的关系；最后针对

各个类型城市群提出相应的土地管理政策。

１　国有土地使用权转换的特性

根据现有的法律法规，我国国有土地使用权的

转换方式主要可以分为以下３种：①行政划拨，指国

家以所有者的身份将国有土地使用权向以基础设施

建设为目的的国有企业、单位等无偿的、无期限的转

换；②出让，指国家或者地方政府以所有者的身份将

国有土地使用权有偿的、有期限的向民间企业的转

换；③转让，指由获得国有土地使用权的使用者之间

的国有土地使用权转换，即国有土地使用权在民间

使用者之间的转换。除此之外还有入股，租赁等国

有土地使用权转换形式。但是上述３种国有土地使

用权转换方式所转换的国有土地总量占到我国国有

土地使用权转换量的９成以上，因此这３种国有土

地使用权转换的总量以及构成可以有效地反映土地

使用权的转换情况。根据我国国有土地使用权法律

规定，在一般情况下，我国国有土地使用权转换规律

应该如下所述。１９８６年之前，为了各个地方政府进

行基础设施建设的需要，我国国有土地使用权转换

是只有行政划拨，没有其他形式。因此这个阶段的

国有土地使用权的转换方式是行政划拨。其次随着

城市基础设施的不断完善和国有土地使用权制度的

改革，出现了国有土地使用权的出让、转让的形式，

从而促进了各种各样的民间开发，比如近几年的房

地产开发等，这个阶段国有土地使用权转换以出让

为主；最后随着各种城市基础设施的建设和开发的

平稳化，国有土地使用权转换市场也变得更加成熟，

这个阶段的国有土地使用权以转让为主。因此可以

看出，随着我国国有土地使用权市场化的发展和城

市经济水平的提高，国有土地使用权的转换结构应

该是一种从国有到公有为主的转换方式发展到从国

有到民间为主的转换方式、最后发展成为民间到民

间为主的转换方式的过程。

２　国有土地使用权转换情况

为了分析我国国有土地使用权的转换情况，运

用了《中华人民共和国国土资源统计年鉴》的统计资

料。由于这些统计资料缺乏连续性或者统计口径的

变化，因此本文收集了从２００１－２００９年９年间国土

资源统计资料来分析我国国有土地使用权的转换情

况（２００１年以 后 土 地 出 让 变 为 招 标、拍 卖 和 挂 牌３

种方式并存）。从图１可看到，随着经济的发展，国

有土地使用权出让面积虽有所起伏，但是总体呈上

升趋势。而国有土地使用权划拨的面积，从２００１年

开始有所增加，到２００３年达到最大面积之后逐年减

少，到２００９年，行政划拨的国有土地使用权面积已

经少于同期的转让面积。这种情况除了受到经济方

面影响之外，国家对划拨用地范围的缩小，也是导致

划拨用地减少的一个原因。

图１　不同类型的国有土地使用权转换状况

从２００１年开始，国有土地使用权出让面积急速

增加，到２００８年达到了约２４×１０４　ｈｍ２，到２００９年

转换面积有所减少，这可能是由于国家对于房地产

用地的调控政策的影响。
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同样对于国有土地使用权转让情况，除去２００３

年大幅度上升外，其余各年都有所起伏。因此可以

看出，随着经济的发展和国有土地使用权转换市场

的完善，我国国有土地使用权转换从初期的以行政

划拨为主向以出让和转让为主发生转换。同时也可

以看到，城市经济发展与国有土地使用权转换虽然

不是正相关，但有着一定的关系，特别是与国有土地

使用权的出让存在着一定的关系。

３　城市的类型化及其各类特征

３．１　城市的类型化

为了更详细分析国有土地使用权转换与城市特

性的关联性，首先运用城市特性的相关指标，对我国

地区级以上的城市（不包括州和盟）分类，然后对各

类型城市的土地使用权转换特性进行分析。由于我

国的国有土地使用权转换统计指标和国家城市统计

指标存在不连续性和缺失性，只选用２００９年《中国

城市统计年鉴》和《国土资源统计年鉴》的统计数据

进行分析。所选对象城市有２５５个（不包括直辖市

和计划单列市和江西省所辖的地区级城市）［７］，其中

东部８６个，中部１１２个，西部５７个城市。

首先是对对象城市的城市特性指标进行主成分

分析，然后使用所得的第一、第二主成分得点进行聚

类分析。城 市 的 特 性 指 标 从《中 国 城 市 统 计 年 鉴》

（２００９年）中选出，其中与经济产业相关联的指标选

出了人均ＧＤＰ、第二产业比重、第三产业比重；与城

市构造相关联的指标选出了市辖区人口密度、建成

区与市辖区面积之比，市辖区人口比率；与城市基础

设施建设关联指标选出了绿地面积率、道路铺设面

积率。运用以上所选的指标进行了主成分分析，其

结果可 见 表１。第 二 主 成 分 的 累 积 寄 与 率 达 到 了

６４．９５％。可以看到，主成分１主要依赖于市辖区人

口密度、建成区面积比，绿地面积率、道路铺装面积

率这几个与城市建设相关的指标，所以命名为城市

建设水准轴。主成分２主要依赖于人均ＧＤＰ、第二

产业比重这两个经济发展相关指标，所以命名为城

市经济发展水平轴。根据主成分分析所得第一主成

分、第二主成 分 得 点，利 用 ｗａｒｄ法 进 行 聚 类 分 析，

其结果大致可以分为６类，各个类型主要的平均特

性值如表２所示。从经济发展水平来看，Ａ类城市

有２０个城市，且人均ＧＤＰ为２４　９３５元，属 于 先 进

城市群；而Ｂ、Ｃ、Ｄ城市群的各个城市人均ＧＤＰ在

２０　０００元左右，属 于 中 等 发 达 城 市 群；而 经 济 发 展

水平较低的Ｅ、Ｆ属于落后城市群。但是土地 使 用

权转换不仅和城市经济有关，还和城市特性也存在

着相当大的关联。下面就每个城市群的主要特性从

城市本身特性和经济发展两个方面进行分析。

表１　城市特性指标的主成分分析结果

主成分负荷量 主成分１ 主成分２

人均ＧＤＰ　 ０．３４２　 ０．７３９

第二产业比重 ０．４３７　 ０．８０６

第三产业比重 －０．１４５ －０．５５５

市辖区人口密度 ０．７０１ －０．１５１

建成区／市辖区 ０．９１９ －０．２０５

绿地面积率 ０．８２７ －０．２２０

道路面积率 ０．９２４ －０．１７６

市辖区人口率 －０．０８０　 ０．５８１

固有值 ３．２０９　 １．９８６

寄予率／％ ４０．１２　 ２４．８３

累积寄予率／％ ４０．１２　 ６４．９５

３．２　各类城市的特性及分布

根据以上对城市分类的分析，可以将各类城市

的特性整理成表２所示那样。而各类城市的及分布

情况如图２所示。具体地，各类城市群的特性及分

布有以下特性：

Ａ类城市群的城市全部都位于东部区域，人均

ＧＤＰ约为全国平均数的１．２倍，显现了极高的经济

发展水平，同时第二、三产业的比重、城市化水准也

是最高的。
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表２　各个类型城市主要的平均特性值

类型 城市数
人均ＧＤＰ
／元

第二、三产业的比重

／％
市辖区人口密度

／人·ｋｍ－２
建成区／市辖区

／％
绿地面积率

／％
道路面积率

／％
市辖区人口率

／％

Ａ　 ２０　 ２４　９３５　 ８７．９　 １　０９０　 １２．１５８　 ８．２３７　 ２．４７５　 ３１．８３

Ｂ　 ８５　 ２１　２０７　 ８３．４　 ８３６　 ５．９８７　 ２．８１６　 ０．６９２　 ３４．５５

Ｃ　 ３１　 ２０　９６７　 ８４．１　 ７０３　 ５．４８８　 ２．３８０　 ０．８０３　 ３１．１３

Ｄ　 ２７　 ２１　６６９　 ８５．５　 １　１９９　 ７．４５５　 ２．６８２　 ０．９６９　 ３５．７８

Ｅ　 １８　 １６　１７０　 ８２．３　 １　８４８　 １９．７２０　 ５．０６０　 ２．３８０　 １８．３０

Ｆ　 ７４　 １７　１９３　 ８２．７　 ８６７　 ６．２５４　 ２．１７０　 ０．７５８　 ２９．６９

平均 ２５５　 １９　９９９　 ８３．８　 ９５９　 ７．６１　 ３．１２　 ０．９３　 ３１．４９

图２　各类城市的分布

　　Ｂ类城市群的城市大部分 也 都 位 于 东 部 区 域，

其人均ＧＤＰ紧随 Ａ类城市之后，但城市化 水 准 比

较低，尤其是所有城市中最低。

Ｃ类城市 群 的 城 市 大 部 分 位 于 中 部 和 东 部 区

域，其人均ＧＤＰ与Ｂ类城市相差不多，但是人口密

度是所有城市群中最低的。

Ｄ类城市群的城市大部分位于 中 部 区 域，其 人

均ＧＤＰ是比较高的，同时人口密度高于Ｂ、Ｃ群，属

于较为集聚的城市群。

Ｅ类城市 群 的 城 市 位 于 西 部，其 人 均 ＧＤＰ最

低，但城市水准比除 Ａ群以外的城市高出 很 多，人

口密度也是所有城市群中最大的，同时市辖区人口

率比较小，可以说是一些规模较小但集聚性比较强

的城市。

Ｆ类城 市 群 的 城 市 大 部 分 位 于 西 部，其 人 均

ＧＤＰ低于平均 水 平，而 且 城 市 化 水 准 也 不 高，是 第
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二、第三产业比重较小的城市。

４　关联性分析

为了更好地分析各类型城市和国有土地使用权

转换的关联性，需要检验表示国有土地使用权转换的

指标在各类型间是否存在有意差。即检验行政划拨

率、土地出让率、土地转让率在各类型间是否存在有

意差。因此对各类型土地转换指标进行ＡＮＯＶＡ 分

析（即共分散分析），结果显示行政划拨率、土地出让

率、土地转让率 在 各 类 之 间 存 在１％有 意 水 准 的 有

意差。各类型城市的土地使用权转换情况见表３。

表３　不同类型的土地使用权转换情况

类型 行政划拨率／％ 土地出让率／％ 土地转让率／％ 小计／％

Ａ　 ０．０１７　 ０．０９６　 ０．０４５　 ０．１５７

Ｂ　 ０．０１２　 ０．０４３　 ０．０１２　 ０．０６８

Ｃ　 ０．０１３　 ０．０５１　 ０．０１８　 ０．０８２

Ｄ　 ０．０１７　 ０．０３２　 ０．００７　 ０．０５６

Ｅ　 ０．０１６　 ０．０４　 ０．００７　 ０．０６４

Ｆ　 ０．０３９　 ０．０２９　 ０．００６　 ０．０７５

注：行政划拨率指一 个 地 区 一 定 时 期 内 划 拨 的 国 有 土 地 使 用

权面积除以该地区土地总面积；土地出让率指 一 个 地 区 一

定 时 期 内 出 让 的 国 有 土 地 使 用 权 的 面 积 除 以 该 地 区 土 地

总面积；土地转让率指一个地区一定时期内转 让 的 国 有 土

地使用权出让的面积除以该地区土地总面积。

从表３可看出，先 进 Ａ城 市 群，土 地 转 换 量 很

大，并且土地出让率和转让率都比较大，可以说进入

国有土地 使 用 权 转 换 的 成 熟 阶 段。而 对 于 落 后 的

Ｅ、Ｆ城市群而言，其土地转换量不大，并且与基础设

施建设相关的行政划拨率比率远远高于土地使用权

转让率，可以说这类城市群处于完整的民间土地使

用权市场还没有形成的阶段。但Ｅ城市群与Ｆ城

市群相比，Ｅ城市群城市化水准远高于Ｆ城市群城

市，属于一种特殊类型的城市群，这类城市虽然城市

基础设施建设有了一定发展，但是并没有促进其经

济的发展。对于中等发达城市群Ｂ、Ｃ、Ｄ而言，土地

出让率远远高于其余两种土地使用权转换方式，可

以说该类城市处于从政府主导的行政划拨阶段向民

间开发转变的 阶 段。在Ｂ、Ｃ、Ｄ城 市 群 之 间，Ｄ城

市群由于大力发展城市基础设施建设，土地使用权

行政划拨率较高，而Ｂ和Ｃ城市群致力于经济发展

导致土地出让率较大，因此Ｂ和Ｃ城市群可能会出

现基础设施建设不完备的情况。

总之，从以上城市化以及城市经济水准阶段与

土地使用权转换状况分析来看，国有土地使用权的

转换与城市发展水准存在着一定对应关系。

５　今后各地土地管理政策的考察

综上所述，城市发展与国有土地使用权转换存

在一定的关系，因此要根据各地不同的发展阶段制

定不同的土地管理政策。但事实上中央政府为了保

护农业经营环境和农用地面积，在全国各地实行了

统一的最严格的土地使用权转换控制政策，这样就

可能导致各地的差异进一步扩大。因此要根据各地

的实际情况，制定相对应的土地管理政策。以下对各

类型城市群土地管理政策改善的方向性进行探讨。

Ａ城市群属于先进城市群，大多数城市位于我

国东南沿海区域，改革开放以来，受到我国“先富论”

政策的影响，从９０年代后期开始，因城市基础设施

建设和开发区建设的需要，大量的国有土地使用权

以划拨或出让的方式进行了流转，其结果就是绿地

面积率和道 路 铺 装 面 积 率 远 远 高 于 其 他 类 型 的 城

市。土地使用权转换中，虽然土地出让率很高，但是

土地转让率也比其他类城市群都高，也就是说，该城

市群从政府主导的国有土地使用权转换阶段逐渐向

民间主导的方式过渡。因此，对于该城市群应该在

考虑其城市规模的情况下，严格控制其农地转化（即

严格控制土地出让），有效利用现有以及存量的建设

用地，并进一步完善民间主导方式的国有土地使用

权转换市场。

Ｂ、Ｃ、Ｄ城市群属于中等发展城市群，大多数位

于我国东部和中部区域。由于受到东部区域发展的

影响，以城市基础设施建设为目的的行政划拨和以

工业开发为目的的出让国有土地使用权面积规模也

·０５·
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比较大，且其人均ＧＤＰ和城市基础设施建设程度都

与全国的平均水平相近。对于这样的城市群，应该

在考虑其城市特性和城市建设发展压力的情况下，

依据土地利用总体规划，采取一定量建设用地的供

给与农用地保护相互协调的土地管理政策。

Ｅ、Ｆ城市群属于落后城市群，全部城市位于我

国中西部区域，城市化和经济发展水平都比较低，因

此国家实施了“西部大开发计划”，促进该地区城市

的城市建设及经济发展。对于这样的城市群，在制

定土地管理政策时，首先应该考虑该类城市基础设

施建设的需要，确保以行政划拨为主要方式的国有

土地使用权转换。同时该类城市为了获得整体经济

发展，需要一定的财政收入支持，因此也要确保适当

的进行国有土地使用权的出让。如果国家在全国实

行统一严格的土地管理政策，只能使这些落后城市

因为建设用地供给不足而阻碍其经济的发展，这将

会导致东西部经济差别进一步扩大，不利于地方经

济的均衡发展。因此对于这类落后城市应该实行较

为宽松的土地管理政策，在慎重考虑经济开发和资

源保护的基础上，促进国有土地使用权的适量转换。
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