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摘 要:基于 30 个样本城市财政分权对城市蔓延的影响分析表明，中国存在比较严重的城市蔓延问题，

中国城市蔓延的根源在于财政分权体制。现行财权分权制度能够抑制城市蔓延，大学城的建设、基础设施的

改善和人口的增长是城市蔓延的重要动力，而自然因素对城市蔓延则没有显著影响。适时微调财政分权政

策、控制大学城建设和合理规划城市基础设施建设等，对抑制城市蔓延、加速城市化进程和促进经济增长十分

有益。
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改革开放以来，中国创造了举世瞩目的经济

奇迹，其中，城市发挥了十分重要的作用，而其经

济贡献很大程度上来自于城市蔓延。城市不断向

外蔓延，使得城市建成区面积大幅度提高，2010
年，中国城市建成区面积扩张为 3． 17 万平方公

里，建成区面积占城市用地面积比例从 2001 年的

3． 6%增至 2011 年的 5． 93%，11 年增长 2 个百分

点。用建成区增长率与人口增长率差值表示的城

市蔓延程度从 0． 02 增长到 0． 15，建成区面积增

长率已经远远超过城市人口的增长速度，这说明，

中国存在比较严重的城市蔓延问题。这种蔓延式

的发展给资源管理、环境卫生、能源保护和城市可

持续发展带来了一系列的负面影响，也引起了人

们对城市蔓延问题的高度关注。
中国城市的蔓延程度虽然不断加深，但在各

个城市表现得并不相同。由于人口过于膨胀，不

得不通过不断提高户籍准入门槛以抑制外来人口

迁入的大城市，如北京和上海的城市蔓延度只有

0． 021 和 0． 023(2011 年)，处于中等城市蔓延水

平。2011 年，城市蔓延度较低的分别是长沙( － 0．
103)和西宁( － 0． 076)，城市蔓延度排名靠前的分

别是南宁(0． 355)和太原(0． 229)，城市蔓延程度

较高和较低的城市均来自于不发达地区。目前，

中西部地区的很多城市不仅面临着人口大量流

失、规模经济性弱化问题，也出现了大量新区空置

率过高甚至“鬼城”现象。
中国城市蔓延的“两极分化”态势集中出现

在不发达地区，表面上反映了中国城市蔓延程度

的加深，其根源在于财政分权体制。自 1996 年中

国财税制度改革以来，财政分权体制虽然激发了

地方政府的竞争并促进了地方经济增长，但也让

地方政府背负着经济增长目标考核压力和公共投

资引发的财政收入压力。这种双重压力使得地方

政府在地方财政支出方面越来越“偏硬轻软”［1］。
这一点在不发达地区体现得尤其明显，公共财政

偏“硬”体现为以低用地成本政策扩张用地面积，

以吸引外商直接投资，扩大制造业规模［2］，从而

形成因经济增长而发生的城市蔓延现象;地方政

府公共财政的轻“软”体现在降低了教育质量，减

少城市公用设施的供给［3］，从而使城市失去对人

的吸引力。虽然地方政府“偏硬轻软”是一个普

遍现象，但是，各个城市的偏向程度却有所不同。
中国由于行政主导的资源分配模式，使财政资源

过度向大城市倾斜，公共资源尤其是优质公共资

源也集中于大城市，这些大城市相对偏“软”的财

政支出既造成城市间公共品供给的不平等，也使

得大城市人口过于膨胀［4］，并导致城市发展中出

现“两极分化”现象。基于此，本文拟从财政分权

的角度对中国城市蔓延的动因进行分析，从而对

城市蔓延出现“两极分化”现象进行深入的分析。
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本文的一个可能贡献在于:考察了财政分权对城

市蔓延的影响，进一步验证了其他自然和经济因

素对城市蔓延的作用，从而对中国新型城镇化的

建设具有一定的借鉴和指导意义。

一、文献回顾

国外学者在解释城市蔓延动力时的首选影响

因素是居民对生态环境和景观的偏好。由于城市

中心产业不断发展，加剧了环境污染和交通堵塞，

加上公共空间的不断减少，以及犯罪率的提升，促

使更多的居民倾向于在郊区居住。运输成本因素

是国外学者解释城市蔓延的另一个重要因素。爱

德华·格莱泽(2004) 研究了小汽车和城市密度

间的关系，结果发现，城市蔓延与小汽车持有率之

间存在正相关关系，即小汽车的广泛使用推动了

城市蔓延［5］。而由于汽油税影响汽油价格从而

会影响到汽车的使用率，因此，Armando(2013) 研

究了汽油价格和城市蔓延间的关系，结果表明，汽

油价格的上升会导致居民房屋建造率的下降。
就国内而言，多数学者将城市蔓延归因于经

济发展的需要。陈建华 (2009) 指出，在以 GDP
为核心的政绩考核制度下，地方政府竞相以优惠

政策吸引外商直接投资，压低土地价格，廉价的生

产要素使得城市蔓延加剧。此外，出口导向型的

经济发展模式推动了不断膨胀的进出口数量，相

应要求公路、铁路和港口等基础设施不断升级，从

而使得城市空间以极快的速度扩张［6］。王家庭

和张俊韬(2010) 则认为，人口增长是推动城市蔓

延的主要驱动力，随着城市人口的不断增长，人口

对住房的需求也在不断加大。住房建设已经成为

各大城市经济发展的新动力和增长点，住房建设

的增长直接导致城市建设面积的不断向外扩张。
城市蔓延作为土地消耗的重要形式，土地相

关政策必然会影响到城市蔓延。在此背景下，土

地的宏观调控政策被弱化，居民和投资者个体行

为的影响则被放大。为追求土地利润的最大化，

投资者在选择开发地时往往倾向于地价更低的城

市边缘区，土地拥有者为提高自己的利益，也更倾

向于将农田卖给开发公司。
通过上述分析可以看到，以往的文献过多集

中于经济增长、人口增长、公共设施和交通成本因

素的研究，而对于政府的影响往往集中于相关的

土地政策和城市规划政策上，没有考虑到中国城

市蔓延的出现实质是财政分权体制的问题。

二、城市蔓延程度的指标与选择

城市蔓延程度的定量化一般可以分为单一指

标和综合多指标体系，随着数字和 GIS 技术的不

断发展，基于 GIS 的空间分析开始应用于许多大

尺度的国家或区域的城市蔓延研究。
1． 单一指标。目前，对城市蔓延程度进行衡

量的单一指标种类较多，比较常用的是基于 Ber-
lin(2002)的判断标准，并以此量化一段时期内的

城市蔓延程度［7］，即通过建成区面积的增长率与

市区人口增长率的差值大小来衡量城市蔓延程

度。如果差值大于零，说明建成区增长速度超过

人口增长速度，即存在城市蔓延问题;反之，当差

值小于零时，说明建成区面积的增长速度小于城

区人口增长速度，城市不存在蔓延问题。而王家

庭和张俊韬(2010) 提出的以建成区面积的增长

率与市区人口增长率的比值来构建城市蔓延程度

定量化的指标，本质上一样源于 Berlin 判断标准。
如果比值小于 1，说明建成区面积的增长速度小

于人口的增长速度，此时没有蔓延现象;而当比值

大于 1 时，此时有蔓延现象，且比值越大，说明蔓

延程度越高［8］。
2． 多指标体系。由于多指标体系的综合性，

因此在城市蔓延程度定量中应用十分广泛。刘卫

东和谭韧骠(2009) 利用层次分析法构建城市蔓

延的评估体系，再从经济社会的角度，运用主成分

分析和模糊数学法求出经济发展和社会生活之间

的协调度，从而利用协调度函数来对评估体系进

行了修正［9］。蒋芳等(2007)认为，可以从城市扩

展形态、扩展效率和外部影响等三个方面来判识

城市蔓延现象，并提出基于地理空间指标体系并

涉及人口、经济、土地利用、农业、环境和城市生活

等方面的 13 项指标体系的城市蔓延测度方法。
3． 本文城市蔓延测度指标选择。多指标体

系在很大程度上综合了城市蔓延的各方面表现，

但也存在着过于综合而忽视城市蔓延本质的问

题。城市蔓延主要强调的是城市用地扩张、粗放

使用问题，过多地将经济和社会指标融入其中，容

易冲淡城市蔓延研究的核心问题。而单一指标中

最常用的 Berlin 判断标准，在使用中存在的较大

问题就是需要在间隔较大时进行城市蔓延程度测

度，且效果较好，所以，使用中常常大跨度使用，不

利于进行计量研究。加之近年来中国城市区划调

整频繁、城市统计口径经常变化，因此，本文采用
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建成区面积这一定量化指标。因为该指标既能够

反映城市蔓延的主要特征，也能够避免城市数据

统计问题带来的影响。

三、实证与结果分析

为了分析城市蔓延与财政分权的相关性，本

文依据现有研究成果建立相应的计量模型，并对

实证结果进行分析。
1． 计量模型的构建。我们考察财政分权对

城市蔓延程度的影响，如模型(1)所示:

lnLandit = α i + β1FDit + γXit + εit (1)

其中，lnLandit表示城市蔓延程度的对数，FDit
表示财政分权程度，Xit表示其他控制变量。对于

分权指标的选择有着不同的版本，为了反映不同

地方政府在财政分权中获取财政资源的差异，以

及地方税收压力对城市规模的影响，本文参考陈

硕关于财政自主性的指标设定方法，采用 FD = 预

算内本级财政收入 /预算内本级财政支出来表示

财政分权程度，该指标可以看作是实际分权程度

的一种度量［10］。这一指标值越大，说明地方税

收收入较高，财政支出压力较小;这一指标值越

小，说明地方税收压力较大，需要借助中央财政转

移支付等手段才能完成财政支出目标。
为了控制其他变量对城市蔓延的影响，本文

根据以往研究成果对控制变量进行了选择。因为

中国的城市蔓延很大程度上源于经济增长的压

力，因此，本文选择第二产业占比来反映工业发展

对用地的需求;考虑到很多城市为了利用高等教

育资源带动经济和居住区的发展，纷纷建立了大

学城，所以，本文选择大学生数来控制大学城对于

城市蔓延的贡献;考虑到公共交通在很大程度上

可以促进城市蔓延，因而选择城市公共汽车数和

城市道路面积来控制交通成本下降对城市蔓延的

影响;为控制人口变量对城市蔓延的影响，选用城

市人口和自然增长率来反映城市人口增长对用地

的需求;自然因素对城市蔓延存在很大影响，但却

常常被忽略，因此，选择城市年度极端高温、极端

低温和降雨量三个指标对自然因素的影响进行

控制。
2． 数据来源及变量说明。本文数据来自于

2002—2012 年《中国城市统计年鉴》和《中国气象

统计年鉴》，数据样本为全国 30 个直辖市及省会

城市(不包括拉萨，如表 1 所示)，本文用建成区

面积表示城市蔓延程度，用第二产业占比反映开

发区用地需求，用大学生数表示大学城用地需求，

用城市道路面积和万人拥有公共汽车数表示城市

通勤成本，用市辖区人口和人口自然增长率表示

人口对用地的需求，用年度极端气温和降水量这

三个指标反映自然因素对城市蔓延的影响。部分

数据在计量时进行了对数化处理。

表 1 变量及数据说明

变量名 数 据 单 位

Land 建成区面积 平方公里

FD 财政分权

Fac 第二产业占比 %

School 高等学校在校学生数 人

Bus 万人拥有公共汽车数 辆

Ｒoad 道路面积 平方公里

Peop 市辖区人口 万人

Pop 人口自然增长率 ‰

Low 年度最低温 摄氏度

High 年度最高温 摄氏度

Ｒain 年降水量 毫米

3． 实证结果及分析。对模型(1)的计量结果

如文尾表 2 所示。
从表中可以看出，财政分权程度对城市蔓延

程度在 10%以下的显著性水平上呈负相关，这验

证了财政分权对城市蔓延的影响。从结果来看，

财政分权程度越高，城市用地扩张越少。因为地

方财政分权高意味着地方财力充沛，不需要过多

通过扩张用地以获得更多的工业企业利税和房地

产相关收益来平衡预算。从结果来看，财政分权

对城市蔓延度的影响比较稳健，说明要抑制城市

蔓延，财政分权是需要考虑的重要手段之一。
从城市蔓延的两种形式来看，高校学生数在

1%水平上显著地促进了城市蔓延。之所以出现

这种现象，与近年来许多地方政府围绕高校教育

资源建设新区和大学城，进而实现城市人口和产

业向新区和大学城转移的理念有关。政府对教育

设施供应的大力扶持，进而利用教育资源扩张城

市用地面积，已经成为很多城市实现人口转移的

重要手段。发展经济特别是工业经济是城市蔓延

的主要动力，这一点可以从中国城市开发区占地

看出来。然而，从结果来看，工业占比对城市蔓延
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的影响多数情况下并不显著，其促进作用不如大

学城显著，这与省会城市开发区建设审批难度加

大、土地集约水平提高息息相关。同时，近年来大

中城市工业企业纷纷转移到中小城市也在一定程

度上抑制了城市的蔓延。
城市道路面积的增加能够显著促进城市蔓延

程度的扩张，且均在 1% 水平上显著，一方面是由

于基础设施类公共品供给的增加可以降低通行成

本，便于建设用地向外扩展;另一方面，城市基础

设施投入过多，必然在地方财政上吃紧，也要求政

府扩张建设用地面积，通过土地出让金的方式回

收投资。而公共汽车人均数量的增加能够促进城

市蔓延，但显著性只有 5%，这是由于交通工具众

多，通过公共汽车指标只能从一个侧面反映通勤

成本的降低，其综合性显然不如城市道路面积这

一指标。同时，由于人均城市道路面积与人均公

共汽车高度相关，因此，模型只保留城市道路面积

一个指标。
从人口因素来看，城市人口显著地促进了城

市蔓延，但城市人口变量的引入却使得财政分权

指标变得不显著。这是因为财政分权与城市人口

高度相关，城市人口增加显著提高了城市财政水

平。而城市人口的自然增长也显著促进了城市蔓

延，城市人口自然增长率是城市发展规划的重要

指标。为了满足城市人口增长，城市用地往往需

要在规划上进行预留，从而在一定程度上促进了

城市蔓延。因为城市人口与自然增长率高度相

关，这里只保留人口自然增长指标。
从自然因素看，三个指标均未能通过显著性

检验，这说明，现阶段中国的城市蔓延主要是政府

主导，而并不是如同美国一样由居民自发的经由

市场需求导致。在美国，自然因素影响了居民定

居意愿和生活成本，从而影响到城市蔓延。而中

国城市建设是经由政府和开发商之手，引导企业

和居民到特定的区域生产和生活。因此，城市蔓

延并不受气候条件影响。这也产生了一个问题，

即城市蔓延区往往不符合企业和居民的需求，在

市场环境恶化时，容易产生开发区和居住区大量

空置，从而产生所谓的“鬼城”。

四、结论与政策建议

通过计量分析可以看出，就中国 30 个城市而

言，财政分权确实能够抑制城市蔓延，而大学城建

设、交通条件改善和人口增长都显著促进了城市

蔓延。为此，提出以下政策建议。
第一，适时微调财政分权政策。通过提高城

市财政分权程度，可以抑制城市蔓延，促进城市土

地利用的集约化。但对于不同区域城市，要因地

制宜地制定城市化蔓延控制指标，并据此调整当

地的财政分权指标。如对东部过度膨胀的大城市

可以采用减少财政转移支付、扩大本地税收来源

渠道控制城市规模;而对中西部城市则可以通过

中央定向资金拨款等方式，提高财政分权程度，促

进城市产业集聚，进一步抑制城市蔓延。
第二，控制大学城建设。中国的城市蔓延很

大程度上源于大学城建设，大学城的无序扩张不

仅使高等学校背上了沉重的债务负担，也使得城

市蔓延程度不断加深。规划的混乱使很多城市出

现了若干个大学城，大学城的分散化布置，使高校

间的知识外溢变得困难，提高了科研的成本，降低

了科研效率。因此，有必要控制大学城的建设，整

合高校资源，实现产学研的合理布局，实现产业集

聚和规模经济。
第三，合理规划城市基础设施建设。城市基

础设施的提高虽然降低了通勤成本，但也显著促

进了城市蔓延。未来中国道路的建设应该着力解

决城乡间、乡村间的交通问题，通过道路建设促进

城乡整合，降低乡村间的运输成本。如此，既能够

加速城市化进程，促进农村经济增长和用地整合，

也能够实现抑制城市蔓延、促进农村发展的目的。
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表 2 城市蔓延的机理估计结果

模型 1 模型 2 模型 3 模型 4 模型 5 模型 6 模型 7 模型 8

fd － 0． 311＊＊＊ － 0． 162* － 0． 335＊＊＊ － 0． 114 － 0． 183＊＊ － 0． 182＊＊ － 0． 186＊＊ － 0． 192＊＊

( － 0． 109) ( － 0． 0887) ( － 0． 109) ( － 0． 0893) ( － 0． 0867) ( － 0． 0867) ( － 0． 087) ( － 0． 0873)

fac 0． 0015 0． 00257 0． 00377 0． 0019 0． 00420* 0． 00407* 0． 00418* 0． 00412*

( － 0． 00293)( － 0． 00236)( － 0． 00311)( － 0． 00234)( － 0． 00234)( － 0． 00234)( － 0． 00234)( － 0． 00234)

lnschool 0． 425＊＊＊ 0． 173＊＊＊ 0． 396＊＊＊ 0． 142＊＊＊ 0． 166＊＊＊ 0． 169＊＊＊ 0． 165＊＊＊ 0． 163＊＊＊

( － 0． 0301) ( － 0． 032) ( － 0． 0331) ( － 0． 0336) ( － 0． 0313) ( － 0． 0314) ( － 0． 0313) ( － 0． 0315)

lnroa 0． 484＊＊＊ 0． 457＊＊＊ 0． 462＊＊＊ 0． 455＊＊＊ 0． 461＊＊＊ 0． 459＊＊＊

( － 0． 0402) ( － 0． 0409) ( － 0． 0397) ( － 0． 0402) ( － 0． 0397) ( － 0． 0398)

bus 0． 0113＊＊

( － 0． 00546)

lnpeop 0． 231＊＊＊

( － 0． 0833)

pop 0． 0179＊＊＊ 0． 0182＊＊＊ 0． 0180＊＊＊ 0． 0199＊＊＊

( － 0． 00471)( － 0． 00471)( － 0． 00472)( － 0． 00513)

low － 0． 00462

( － 0． 00415)

high 0． 0039

( － 0． 00597)

lnrain － 0． 0275

( － 0． 0286)

Constant 0． 415 － 0． 461 0． 57 － 1． 197＊＊＊ － 0． 33 － 0． 354 － 0． 459 － 0． 087

( － 0． 444) ( － 0． 365) ( － 0． 448) ( － 0． 448) ( － 0． 357) ( － 0． 358) ( － 0． 408) ( － 0． 438)

Observations 297 297 297 297 297 297 297 297

Ｒ － squared 0． 476 0． 662 0． 485 0． 672 0． 68 0． 681 0． 68 0． 681

Number of city 30 30 30 30 30 30 30 30
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