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财政分权、土地融资与中国的
城市扩张

———基于联立方程组计量模型的实证分析
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内容摘要: 中国地方政府倾向于选择土地融资的根源是 1994 年分税制改革后财权和事权的
不匹配。在中国式财政分权制度背景下，地方政府通过土地融资进行基础设施建设、城市扩张“标
尺竞争”，形成了“财政分权-土地融资-城市扩张”的发展模式。文章据此构建联立方程组计量模
型，利用 1999—2010 年我国省级面板数据进行实证分析和进一步的扩展讨论。研究表明，在财权
上收、事权下放的财政分权制度下，地方政府为履行事权面临融资约束而将更多努力转向土地融
资。作为经营城市土地的主体，地方政府之间展开竞争，结果是我国城市的高速空间扩张，而这种
扩张又会对分权程度产生影响，同时存在地方政府支出结构扭曲、潜在风险积聚及土地城镇化与
人口城镇化发展不协调等问题。
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一、引 言

地方政府基础设施建设的融资渠道及其经济效应一直是公共经济学领域研究的重要议题。
1994 年我国通过“财权上收、事权下放”的分税制改革，对中央和省级政府间的财政收支责任进行
了重新划分。使中央财政预算收入大幅提高，地方财政收入比重相应压缩; 同时支出责任逐层发
包下放，使基层政府普遍面临严峻的“财权事权不对称”。为应对巨大的财力缺口，地方政府作为
土地一级市场的垄断供给者，普遍采用土地收储和批租的预算外融资策略支撑基建项目建设。随
着地方政府的预算外土地融资依赖度持续增大，2010 年全国土地出让金占地方财政预算内收入的
67． 62% ①，土地出让收入已成为地方政府不可或缺且具有高度自由裁量权的机动财力。
另外一个值得注意的现象是，在中国式分权诱发地方政府土地融资依赖的背景下，我国出现

“土地城镇化”和“人口城镇化”两种维度的持续城市扩张。自分税制改革以来，我国城镇人口占比
从 1995 年的 29． 04%增至 2011 年的 51． 27%，同期城市建成区面积从 1． 9 万平方公里扩张至 4． 4
万平方公里②。那么，财政收支分权模式对地方政府的土地融资行为是否具有异质性? 土地融资
对我国近年来持续推进的城市扩张形成了哪些影响? 假如中国的城市扩张主要依赖地方政府的
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预算外融资支撑，那么这种极具中国特色的城市扩张模式是否对财政分权形成了反向激励，从而

中央与地方的财政分权模式应作为难以回避的内生变量进行研究? 基于上述考虑，本文试图构建

一个“财政分权-土地融资-城市扩张”发展模式的联立方程组模型，定量研究财政分权、土地融资与
城市扩张间的内生互动关系。理论和经验研究有助于厘清我国地方政府城市扩张行为背后更深
层次的行政与财政动机，从而为规范地方政府预算外融资行为、遏制城市扩张所集聚的财政风险
提供有效的政策工具。

二、理论回顾

财政联邦主义从福利经济学视角分析得出的结论是，地方政府更熟悉辖区内居民的偏好与需

求; 同时与中央政府相比，地方政府也面临更少的政治约束。所以地方政府在其辖区内提供公共产
品效率会更高( Oates，1972) 。但是，国防安全、宏观经济稳定等全国性的公共产品对地方政府缺乏激
励作用。因此国防安全、宏观经济稳定与收入再分配等职能应由中央政府负责( Musgrave，1959) 。
我国 1994 年开始的分税制改革不仅对总的预算内财政收入中央与地方的分成比率做了明确

规定，而且对中央和地方事权做了明确划分。之后，税收收入作为地方主要财源被中央共享，但是
地方支出项目却增加了许多( 周业安等，2008) 。这种财权与事权的不对等使地方政府面临着较大
的财政压力，于是增强了地方政府借助于预算外收入补充财政收入的动机，尤其是归地方所有的

土地出让收入( 陶然等，2007) 。根据刘守英和蒋省三( 2005) 的调查，浙江绍兴、金华和义乌三市在
2001—2003 年间，依赖土地融资带来的出让金占预算外收入的 58% ～ 69． 3%。就其内在逻辑而
言，改革后中央与地方政府的财政收支状况与分税制前相比变成“反向剪刀状”，地方财政收入占
全国财政总收入的比重逐渐降低，而地方财政支出比重却不断提高，在中央对地方事权下放而财

权上收的中国式财政分权制度约束下，地方政府作为土地一级市场的垄断供给者，便将其关注点

转向采用土地收储和批租的预算外融资策略为其职能的履行和基础设施建设融资。
而地方政府土地出让行为一方面可以产生预算外土地出让金及与土地相关的税费等，另一方

面也有土地抵押融资等，这样在财政与金融两个范畴强化了地方政府土地融资的动机。由统计数
据可知，土地出让金越来越成为地方政府的主要收益且呈逐年大幅增加的趋势，而预算内的耕地

占用税与城镇土地使用税虽然也在逐年增加，但其总和还不到土地出让金的 15%①。《中华人民
共和国土地管理法》规定，土地出让金主要用于土地开发、城市建设产生的支出以及征地过程中的
拆迁补偿等。而现实情况是: 由于征地和拆迁农民获得的土地补偿金仅占土地转让与增值收入的
2% ～3%，相当一部分地区甚至还不到 2% ( 岳桂宁等，2009) 。因此大部分土地出让收入被用于土
地开发支出与建设支出等政府投资性支出。在现实中地方政府仅仅靠土地出让的收益资金远远
达不到建桥铺路等基础设施工程建设所需款项的要求，因此需要进行进一步融资。从全国范围来
讲，地方政府通过银行贷款融资所占的比重最高，而土地抵押是获得银行贷款的常用方式。
城市扩张的核心是以土地资本、基础设施为经营对象( 刘维新等，2001 ) 。土地价值由土地物

质价值和土地资本价值两部分构成。土地价格上升也由其物质价值的增加和资本价值的增加所
引起。城市土地的增值主要取决于交通设施和基础设施的改善。所以城市基础设施建设具有正
的外部性，最终表现为相关土地的增值，地方政府投资建设基础设施，土地价格就会攀升，地方政

府的土地收益就越高。因此，地方政府有强烈的动机进行基础设施建设投资和城市扩张( 黄征学，
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2005) 。王珺( 2004) 认为，在经济体制转轨过程中不确定的体制转轨环境导致了地方政府投资取
向的持续性调整，其投资行为因此表现出从经营企业到经营城市的不断调整的阶段性特征。在土
地出让收益和土地融资功能的巨大激励下，“各地的财政竞争逐步从单纯的税收竞争转向税收竞
争和支出竞争并存的阶段，并且在发达地区，财政支出( 地方政府投资) 竞争的作用愈加凸现”( 钟
晓敏，2004) 。
土地出让收入作为地方政府具有高度自由裁量权的机动财力，其有很强的自主支配权，地方

政府既可以用这部分财力直接投资于与经济增长、政绩改善相关的项目，又可以用所掌握的国有
土地等资源影响市场投资主体的决策，这使得各级地方政府都高度重视招商引资。我国地方政府
的竞争主要集中于对各种资源的竞争，而招商引资逐渐成为其主要的竞争手段( 李军杰、周卫峰，
2005) 。在土地出让过程中，地方政府通过减免土地出让金能够影响其招商引资的规模。因此，在
土地出让过程中地方政府惯用的一种竞争手段就是竟相用低地价来招商引资。而地方政府在城
市扩张过程中进行基础设施建设投资的行为与招商引资行为也是相互影响的关系: 一方面，地方

政府进行基础设施建设的一个重要初衷就是改善城市基础设施环境和辖区投资环境以达到招商

引资的目的; 另一方面，地方政府在招商引资上的标尺竞争和政府治理转型也是其加大对基础设

施建设投资和城市扩张的重要因素( 张军，2007) 。
与西方分权的理念不同，财政分权与政治集权的结合构成了中国式分权的核心内涵。周黎安

( 2007) 提出，我国地方官员既是经济参与人，又是政治参与人，所以不仅在经济上为财政税收竞
争，同时也在官场上为晋升竞争。一个地方的政府官员要想在“晋升锦标赛”中取得成功，必然要
做到在经济增长和财政收入增长上取得比其他地区官员更为卓越的成绩。因而，地方政府要想实
现“财政收入”和“政绩”的双重收益目标，理性的选择便是积极寻求预算外收入。通过土地出让，
地方政府加快了城市扩张，而城市的扩张本身就是显性的政绩，也使得地方政府有更大的激励去

进行土地出让与城市扩张。王文剑和覃成林( 2008) 认为，在中国式财政分权和以 GDP 增长为政
绩主要考核指标的体制约束下，各地方政府拥有了强烈的动机去增加预算外收入。事实上，地方
政府依靠土地出让、土地租让以及运用土地开发使用规制权为城市基础设施建设融资在国外早有
先例( Alan，Altshuler et al．，1993) ，但是在中国土地公有制、财政分权、地方竞争等背景下，这一机
制的作用变得更为重要。

三、计量模型、方法和数据

(一)模型设定

基于以上理论分析和本文的研究目标，建立如下计量经济模型:

UＲBANEXPit = α0 + α1LANDFISit + α2 ILLITＲATEit + α3 INDUS + α4SEＲVIit
+ α5ＲOADDENit + λ i + μt + εit ( 1)

式中下标 i和 t分别代表第 i个省份和第 t年，样本包括 31 个内地省、自治区、直辖市。其中，
α0 是常数项、α1 － α6 是系数，λ i 是时间控制项，μt 是截面控制项，εit是残差项。

UＲBANEXP是城市扩张的指标，我们从两个方面对其进行考察，一是建成区面积占省份总面
积的比重，即城市土地面积扩张的指标，用 UＲBANEXPL 表示; 二是城镇人口占地区总人口比重，即

城市人口扩张的指标，用 UＲBANEXPP 表示。
LANDFIS是土地融资的指标，我们用地区人均土地出让金表示。
FD是财政分权指标，我们首先选用的是财政支出分权指标，即省份人均预算内财政支出 / ( 省
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份人均预算内财政支出 +中央财政人均财政支出) ，财政收入分权指标用作稳健性检验。
ILLITＲATE是文盲半文盲占 15 岁及以上人口的比重，即地区教育发展水平指标。INDUS 是第

二产业产值占 GDP的比重，即工业化程度指标。SEＲVI 是第三产业产值占 GDP的比重，即服务业
发展程度指标。ＲOADDEN是路网密度，每百平方公里国土面积的铁路和公路公里数，其中铁路按
其与公路的平均运输能力之比，以 14． 7 的经验系数折算为等同公路长度。
土地融资( LANDFIS) 和财政分权( FD) 是本文关注的一个焦点，考虑到它们与城市扩张( UＲ-

BANEXP可能存在联立( Simultaneous) 关系，本文构建如下土地融资( LANDFIS) 和财政分权( FD)
的决定方程:

LANDFISit = β0 + β1FDit + β2LANDMAＲit + β3 INDUSit + β4SEＲVIit +
β5TＲANSit + β6POPDENit + β7GOVCOMit + λ i + μt + ξit ( 2)

其中，LANDMAＲ是以招标、拍卖、挂牌等方式( 简称“招拍挂”) 出让土地宗数占土地总出让宗
数的比重，即土地市场发育度的指标; TＲANS是( 中央转移支付-地方上解) /一般预算收入，即地方
财政依存度指标; POPDEN是省份人口总量 /省区面积，即人口密度; GOVCOM是 FDI 实际值 /省份
总人口，即政府竞争程度指标; β0 是常数项、β1 － β6 是系数，λ i 是时间控制项，μt 是截面控制项，ξit
是残差项。

FDit = γ0 + γ1UＲBANEXPit + γ2ＲESOUＲCEit + γ3SOEit +
γ4 INDUSit + γ5SEＲVIit + γ6POPDENit + γ7TＲANSit

+ γ8LnGDPC + γ9GOVCOMit + λ i + μt + νit ( 3)
其中，ＲESOUＲCE是采掘业固定资产投资占总固定资产投资比重，即地方自然资源丰裕度的

指标; SOE是国有企业就业人员占总就业人口比重; LnGDPC是人均实际 GDP取对数后的值; γ0 是

常数项、γ1 － γ6 是系数，λ i 是时间控制项，μt 是截面控制项，νit是残差项。
(二)变量选择和说明

城市扩张可以从两个方面来考察，一方面是城市土地面积的扩张，即“土地城镇化”; 另一方面
是城市人口的扩张，即“人口城镇化”。所谓“土地城镇化”，泛指城市在空间上的物理扩张。我们
选择建成区面积占省份总面积的比重( UＲBANEXPL ) 来表示。建成区是“城市建成区”的简称，是
指城市行政范围内，实际建成或正在建成的、相对集中分布的地区，是城市建设在空间上的客观反
映。基于本文的研究目的，选择建成区面积占省份总面积比重来反映我国城市空间扩张，具有一
定的合理性。对于城市人口的扩张，按照国际通用标准，我们采用居住在城镇中的人口占总人口
的比重( UＲBANEXPP ) 来衡量。
关于土地融资，本文以地区人均土地出让金来衡量，用 LANDFIS表示。如前所述，地方政府土

地出让的收益不仅仅是预算外的土地出让金以及与土地出让相关的各类税收，更巨大的收益是通

过成立土地储备中心、地方政府融资平台和开发区等载体向银行进行土地抵押获得的贷款收入。
而土地出让金能够较好地反映地方政府预算外土地融资的理由是: 第一，土地出让金属于预算外

收入①，比土地各类税收更能反映地方政府在财权上收、事权下放背景下的行为选择; 第二，土地出
让金的绝对数额逐年大幅提高，而耕地占用税和城镇土地使用税之和仅占土地出让金的 3% ～
11%②，不会影响计量分析结果; 第三，地方政府的银行贷款数据尚无权威统计，而土地出让金数额

可以反映贷款数额的多少。一般情况下，土地出让金数额越大，地方政府土地抵押贷款额也越大。
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①

②

2010 年 6 月，财政部制发《关于将按预算外资金管理的收入纳入预算管理的通知》，规定自 2011 年 1 月 1
日起，中央各部门各单位的全部预算外收入纳入预算管理，收入全额上缴国库，支出通过公共财政预算或政府性基
金预算安排。2011 年起中央和地方财政已全面取消预算外资金。故我们的实证研究中数据取到 2010 年。

《中国国土资源年鉴》( 2002—2011) 、《中国统计年鉴》( 2002—2011) 。
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财政分权指标( fiscal decentralization，用 FD 表示) : 虽然财政分权是一个多维度的综合问题，
单一的指标很难准确衡量分权程度，但是数据的可得性及信息的缺乏导致我们不得不用简单的收

支份额度量财政分权( Martinez Vazquez等，2003) 。Zhang和 Zou( 1996) 通过一省的开支占中央财
政总开支的比率来衡量财政分权度; Jun Ma( 1997) 用省级政府在预算收入中保留的平均份额来代
表财政分权度; Lin和 Liu( 2000) 使用省级政府在本省预算收入中的边际分成率来衡量财政分权
度; 张晏和龚六堂( 2005) 构造了四类财政分权指标，通过对转移支付、预算内外资金和财政收支的
不同处理，分别从不同的角度刻画了财政分权。综上可知，在以往研究中所构建的分权指标大都
是各省预算内的财政支出( 收入) 与中央预算内的财政支出( 收入) 的比值。基于本文的研究目的，
我们采用省份人均预算内财政支出 / ( 省份人均预算内财政支出 +中央人均财政支出) 来衡量财政
支出分权程度，而财政收入分权指标，即省份人均预算内财政收入 / ( 省份人均预算内财政收入 +
中央人均财政收入) 可用来进行稳健性和扩展性分析。
在计量分析中控制的其它变量:

( 1) 经济发展水平指标: 即人均国内生产总值( 取对数后用 LNGDPC 表示) 。中央设立了以
GDP为核心的考核机制以激励地方政府官员，这种以经济增长为主要指标的晋升锦标赛形式激励
地方政府会把更多的公共财政资源配置到基础设施建设、城市空间扩张方面，从而使财政支出分
权程度加大。但是对关系到民生福利的公共服务却因难以用硬性指标衡量而遭到忽视。为了消
除价格趋势，我们用中国 GDP平减指数对统计年鉴中的数据进行了平减。
( 2) 产业发展指标: 包括工业化程度( 即第二产业产值占 GDP的比重，用 INDUS 表示) 和服务

业发展程度( 即第三产业产值占 GDP 的比重，用 SEＲVI 表示) 。根据杨格定理( Young，1928 ) 和输
出基础理论( North，1955) ，工业化、服务业发展与城镇扩张是一个互动演进的过程，工业和服务业
的发展都能够推进城镇化的进程。但是由于产业特点的不同，地方政府出于收益最大化的考虑对
制造业和服务业投资者采取差别土地出让政策，一方面通过协议出让方式以低价，甚至以零地价

的亏本价格出让工业用地。另一方面又通过诸如“招拍挂”等竞争性较高的方式高价出让商业和
居住用地( 陶然等，2007) 。这样工业化和服务业发展水平对土地融资规模便会产生相反的影响。
但是，在财政分权体制下，地方政府围绕增加财政收入和地方官员增加政治晋升机会，为增长而进

行激烈竞争，竞争的目标是以 GDP增长为核心的地方经济发展。由于工业的发展也是地区经济发
展的重要推动力量，因此各地区的经济竞争更突出表现在围绕工业发展上，各地区财政支出中的

很大一部分用于为工业增长而进行的基础设施建设和开发区建设( 黄阳平，2011) 。
( 3) 土地市场发育度的指标: 即以“招拍挂”出让土地宗数占土地总出让宗数的比重，用 LAND-

MAＲ表示。一般而言，土地市场发育水平越高，单位土地价格越高。根据 2002—2005 年全国土地
市场交易的平均单位地价显示，以协议、招标、挂牌等方式出让土地的单位地价大约是以拍卖方式
出让土地的单位地价的 28%、86%、71%①，由此可知，我国目前已形成协议、招标、挂牌、拍卖等 4
种市场发育程度逐次提高的国有土地使用权出让方式。而汤玉刚等( 2012) 的研究表明，在土地出
让与基础设施建设捆绑模式中，土地的低价协议出让是对高风险—低收益基础设施投资项目的风
险补偿，有利于增进效率。从现实情况看，在我国的土地出让中，协议出让方式一直占有很高的比
重，2002 年之前约为 80%以上，之后协议出让土地的比重有所下降，但即使在该比重最低的 2007
年，协议出让的比重仍高达 68． 4%。因此，考虑到协议出让土地方式存在的经济合理性及现实情
况，该指标对于土地融资规模的影响方向预期为负。Hongbin Cai 等( 2005) 的研究表明，由于土地
出让中腐败的存在，使得挂牌这种市场化的土地出让方式也产生地价的竞争性下降问题。
( 4) 政府竞争程度指标( GOVCOM) : 张军等( 2007 ) 采用各省人均实际利用外商直接投资
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( FDI) 来衡量地方政府竞争，其原因是地方政府的标尺竞争主要体现在以吸引外资为主的经济发
展战略上。一个省的人均 FDI实际值越高，说明这个省的竞争强度越大。改革开放以来，各地方
政府一直对吸引外资非常重视，各地为争夺外资项目也经常处在激烈竞争之中。基于本文的研究
目的是考察财政分权、土地融资以及城市扩张之间的相互影响，且外商直接投资最终均要落实到
土地和厂房等基础设施上，因此选择人均 FDI实际值作为一个控制变量是合理的。
( 5) 其它控制变量: ( 中央转移支付 －地方上解) /一般预算收入，作为地方财政依存度指标，用

TＲANA表示。路网密度( ＲOADDEN) ，每百平方公里国土面积的铁路和公路公里数，其中铁路按其
与公路的平均运输能力之比，以 14． 7 的经验系数折算为等同公路长度( 王小鲁，2010) 。人口密度
指标( POPDEN) ，即省份人口总量 /省区面积。ILLITＲATE 是文盲半文盲占 15 岁及以上人口的比
重，作为地区教育发展水平指标。地方自然资源丰裕度的指标( ＲESOUＲCE) ，用采掘业固定资产
投资占总固定资产投资比重表示，用以反映不同地方的资源禀赋差异。国有企业就业人员占总就
业人口比重( SOE) ，用以反映地方政府与中央政府在经济资源方面的差异，因为中央政府不仅直
接控制了中国最重要的大型国有企业，而且还控制了货币和国债的发行，而地方政府直接举债目

前还不被法律所允许。
(三)数据来源

本文采用 1999—2010 年省级面板数据进行经验研究，在回归中有 12 年 31 个组别观测点，其
中: 建成区面积、人口及各省区面积、第二产业产值占 GDP 比重、第三产业产值占 GDP 比重、15 岁
及以上年龄人口中文盲半文盲者所占的比重、采掘业固定资产投资及总固定资产投资、国有企业
就业人员及总就业人口、人均 GDP、外商直接投资实际利用外资金额( FDI 实际值) 以及城镇人口
占比的相关数据来源于《中国统计年鉴》、《新中国五十五年统计资料汇编》、《新中国六十年统计
资料汇编》和各省的统计年鉴; 土地出让金、以“招拍挂”方式出让土地宗数及土地总出让宗数来自
《中国国土资源年鉴》( 2000—2011 ) ; 各省级行政区预算内财政支出( 收入) 、中央本级财政支出
( 收入) 、中央财政对各省级行政区的转移支付、各省级行政区上解中央财政收入等数据来自《中国
财政年鉴》( 2000—2011) ; 铁路和公路里程数来自《中国交通年鉴》( 2000—2011) 。

四、实证结果

我们采用式( 1) 、式( 2) 和式( 3) 构成的联立方程模型( SEM) ，并采取三阶段最小二乘( 3SLS)
的数据处理方法。
为了对比“财政分权-土地融资-城市扩张”模式对“土地城镇化”和“人口城镇化”的不同影响

以及考察模型结果的稳健性，我们将建成区面积占省份总面积的比重( UＲBANEXPL ) 作为城市空间

扩张指标，将城镇人口占总人口的比重( UＲBANEXPP ) 作为城市人口扩张指标。在财政分权激励
下，土地融资与城市扩张互动效应的实证结果如表 1 所示。
从表 1 可以得出如下结论:
财政分权程度对土地融资规模( 人均土地出让金) 的影响方向为正; 土地融资对城市扩张的影

响方向为正，即土地融资所获得的资金对中国的城镇化进程确实起到了推动作用; 城市建成区面

积的扩张对于财政支出分权程度的影响也是正向的，这证明了中国式的“财政分权-土地融资-城市
扩张”模式的存在。
无论是建成区面积的扩张还是城镇人口的扩张，土地融资对其影响都是正向的; 但是，两种不

同类型的城市扩张对于财政分权程度的影响不同，“土地城镇化”的扩张对财政支出分权程度的影
响方向为正，而“人口城镇化”的扩张对其影响方向为负，这也恰好体现为在财政分权和地方政府
竞争条件下，地方财政支出结构的扭曲。
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表 1 财政分权激励下土地融资规模与城市扩张互动效应的实证结果

解释变量
土地城镇化

UＲBANEXPL LANDFIC FD
人口城镇化

UＲBANEXPP LANDFIC FD

UＲBANEXP 20． 3146＊＊＊

( 3． 5623)
－ 1． 4598＊＊

( 0． 2191)

FD 3． 4794＊＊＊

( 0． 6658)
3． 9783＊＊＊

( 0． 7060)

LANDFIS 0． 0137＊＊＊

( 0． 0015)
0． 0776＊＊＊

( 0． 0075)

ILLITＲATE 0． 0757＊＊＊

( 0． 0159)
－ 0． 0997
( 0． 0914)

ＲOADEN 0． 0140＊＊＊

( 0． 0028)
0． 0063
( 0． 0112)

INDUS 0． 0326＊＊

( 0． 0164)
－ 2． 8024＊＊＊

( 0． 5322)
0． 3147＊＊＊

( 0． 1168)
0． 2357＊＊＊

( 0． 0763)
－ 2． 4453＊＊＊

( 0． 5337)
－ 0． 2099＊＊＊

( 0． 0802)

SEＲVI 0． 0642＊＊＊

( 0． 0242)
1． 9636＊＊

( 0． 7727)
－ 0． 8453＊＊＊

( 0． 1392)
0． 3780＊＊＊

( 0． 1150)
3． 0405＊＊＊

( 0． 7861)
0． 6332＊＊

( 0． 1090)

POPDEN 0． 0008＊＊＊

( 0． 0001)
－ 0． 0009＊＊＊

( 0． 0002)
0． 0003＊＊＊

( 0． 0001)
－ 0． 0001＊＊

( 0． 00002)

TＲANS － 0． 2565＊＊＊

( 0． 0172)
0． 0184＊＊＊

( 0． 0019)
－ 0． 2787＊＊＊

( 0． 0179)
－ 0． 0039＊＊＊

( 0． 0022)

GOVCOM 0． 0004＊＊＊

( 0． 0001)
－ 0． 0001＊＊＊

( 0． 0000)
0． 0005＊＊＊

( 0． 0001)
0． 0001＊＊

( 0． 0000)

LANDMAＲ －0． 7250＊＊＊

( 0． 1706)
－ 0． 5829＊＊＊

( 0． 1709)

ＲESOUＲCE 0． 0410
( 0． 1162)

0． 0367
( 0． 1087)

SOE － 0． 4269＊＊

( 0． 1947)
0． 7478＊＊＊

( 0． 1116)

LNGDPC 0． 1394＊＊＊

( 0． 0207)
0． 2485＊＊＊

( 0． 0343)
观测值 372 372 372 372 372 372

Ｒ2 0． 50 0． 80 － 8． 11 0． 60 0． 80 － 0． 98
P值 0． 0000 0． 0000 0． 0000 0． 0000 0． 0000 0． 0000
注: ( 1) ＊＊＊表示该变量在 1%的显著性水平上显著，＊＊表示在 5%的显著性水平上显著，* 表示在 10%的显著性水平上显

著; ( 2) 括号内的数字表示标准差; ( 3) 采用 Stata计算软件用三阶段最小二乘法对系统联立方程组进行估计时，Ｒ-squared 出现负

值是正常的，此时评价模型应主要看对应 P值及各个被估参数是否显著，具体参见 www． stata-press． com /manuals / stata10 / reg3． pdf

第二产业产值占 GDP的比重对地方政府土地融资收入的影响为负，对财政支出分权程度的影
响为正; 而第三产业产值占 GDP的比重对地方政府土地融资收入的影响为正，对财政支出分权程
度的影响为负。
之所以出现上述结果，恰恰是因为地方政府为“招商引资”而展开的基础设施建设“标尺竞争”

的存在。地方政府竞争的主要对象是争夺投资，而大型项目投资主要集中在第二产业。因此，地
方政府一方面在工业用地上予以支持，降低项目的用地成本，扭曲要素价格; 另一方面在支出上予

以支持，如构建产业园区、完善基础设施等，因此支出分权程度会提高。这两者一个是收入，一个
是支出，从两个层面共同解释了竞争压力下地方政府对发展工业的重视。而服务业的繁荣程度与
地租高低是成正比的，即在该地块上服务业越繁荣，则该地块地价、地租越高，从而地方政府从中
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获得的土地收入就高。与工业项目相反，服务业一般不需要大型厂房，因而地方财政支出在这方
面支出比重低，所以服务业越发达，财政支出分权程度越小。
政府竞争程度指标，FDI实际值 /省份总人口，对土地融资收入的影响为正，而对财政支出分权

程度的影响为负。随着改革开放的不断深入，地方土地开发使用者中很大一部分是外商。因此，
地方政府能够吸引到的外商投资越多，土地出让数量和收益就越多; 而外资和地方政府公共投资

在基础设施建设上具有一定的替代关系，因而随着外商直接投资增加，实际利用外资金额在全社

会固定资产投资资金中所占比重的增大，地方本级财政支出在基础设施建设方面的支出减少，财

政支出分权程度减小。
地方财政依存度指标，即( 中央转移支付-地方上解) /一般预算收入，对地方政府土地融资收

入的影响为负，而对财政支出分权程度的影响为正。地方财政依存度指标越大，地方从中央获得
的净转移支付与地方一般预算收入的比值就越大，从而对土地融资的依赖就越小。从中央获得的
转移支付也能够支持地方政府履行事权，刺激其扩大财政支出，从而财政支出分权程度变大; “招
拍挂”出让土地宗数占土地总出让宗数的比重对土地融资规模的影响方向为负，符合预期; 教育水
平指标，由于选取的是文盲人口在总人口中的占比，故其对城市扩张的影响方向为负; 国有企业就

业人员占总就业人口比重对财政支出分权程度的影响是负向的，原因在于中央政府直接控制中国

最为重要的大型国企，政府补贴支出和其他转移支付的很大一部分被用来弥补国有企业的巨额亏

损，因此国有企业能从中央本级财政支出预算中获得大量补贴。而由于国企就业人员为城镇人
口，换做“人口城镇化”指标，影响方向变为正; 地方自然资源丰裕度的指标对财政支出分权程度的
影响方向为正，但在统计上不是很显著。经济发展水平指标，即人均国内生产总值，对财政支出分
权程度的影响方向为正。

五、基于财政收入分权视角的扩展分析

虽然利用财政支出的指标来度量财政分权度获得了与理论相符的实证结论，但也有不少研究

利用财政收入的指标来度量财政分权度。下面我们将分权指标换成财政收入分权指标，进行稳健
性检验和扩展分析，回归结果见表 2。
表 2 可见，无论是“土地城镇化”还是“人口城镇化”扩张，土地融资对城市扩张的影响方向仍

然显著为正，财政分权对土地融资的激励也是正向的，说明“财政分权-土地融资”和“土地融资-城
市扩张”的理论分析和实证结果是稳健的。而城市扩张对财政收入分权的影响并不显著，说明与
财政支出分权相比，财政收入分权是外生的。或者说由于税率和税基的相对固定，财政收入也相
对稳定，因而支出分权程度变化不敏感。
与财政支出分权相反，工业化程度指标对财政收入分权程度影响方向为负，而服务业发展指

标对其影响为正。考虑到分税制改革后中央与地方财政收入的来源划分，这是合理的。中央国有
企业所得税、中央国有企业上缴利润以及增值税中的 75%、企业和个人所得税中的 60%等大部分
基于第二产业发展所得到的收入都归中央。而营业税、城镇土地使用税、城市维护建设税及房产
税等基于第三产业发展所得到的收入归地方。所以，第二产业越发达，中央政府得到的财政收入
相对越多，财政收入分权程度越低; 第三产业越发达，地方政府得到的财政收入相对越多，财政收

入分权程度越高。
与财政支出分权不同，政府竞争程度指标对土地融资收入和财政分权的影响均为正。这表

明，随着吸引外资数量的增加，虽然地方政府基础设施建设等财政支出增加，但是土地出让数量和

收入同样增加，且能显著提高地方政府财政收入水平; 地方财政依存度指标，对地方政府土地融资
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表 2 基于财政收入分权视角的实证结果

解释变量
土地城镇化

UＲBANEXPL LANDFIS FD
人口城镇化

UＲBANEXPP LANDFIS FD

UＲBANEXP － 2． 1428
( 2． 1967)

－ 0． 9159
( 0． 1782)

FD 4． 7469＊＊＊

( 0． 4466)
5． 5847＊＊＊

( 0． 4546)

LANDFIS 0． 0102＊＊＊

( 0． 0017)
0． 0819＊＊＊

( 0． 0076)

ILLITＲATE 0． 0517＊＊＊

( 0． 0191)
－ 0． 1186
( 0． 0903)

ＲOADEN 0． 0194＊＊＊

( 0． 0032)
－ 0． 0133
( 0． 0128)

INDUS 0． 0280*

( 0． 0165)
－ 3． 2674＊＊＊

( 0． 4624)
－ 0． 2363＊＊＊

( 0． 0670)
0． 2568＊＊＊

( 0． 0765)
－ 3． 0990＊＊＊

( 0． 4628)
－ 0． 2693＊＊

( 0． 0611)

SEＲVI 0． 0804＊＊＊

( 0． 0248)
0． 2017
( 0． 7073)

0． 3242＊＊＊

( 0． 0828)
0． 4155＊＊＊

( 0． 1153)
0． 4929
( 0． 7126)

0． 5968＊＊＊

( 0． 0865)

POPDEN 0． 0005＊＊＊

( 0． 0001)
0． 0001
( 0． 0001)

0． 0001
( 0． 0001)

－ 0． 00003＊＊

( 0． 00001)

TＲANS － 0． 1481＊＊＊

( 0． 0138)
－ 0． 0097＊＊＊

( 0． 0011)
－ 0． 1447＊＊＊

( 0． 0141)
－ 0． 0219＊＊＊

( 0． 0019)

GOVCOM 0． 0002＊＊＊

( 0． 00006)
0． 00004＊＊

( 0． 00002)
0． 0002＊＊＊

( 0． 0001)
0． 00005＊＊＊

( 8． 51e － 06)

LANDMAＲ －0． 4931＊＊＊

( 0． 1511)
－ 0． 4231＊＊＊

( 0． 1482)

ＲESOUＲCE 0． 2772＊＊＊

( 0． 0805)
0． 1851*

( 0． 0956)

SOE 0． 1899
( 0． 1197)

0． 3164＊＊＊

( 0． 0995)

LNGDPC 0． 2032＊＊＊

( 0． 0122)
0． 3186＊＊＊

( 0． 0274)
观测值 372 372 372 372 372 372

Ｒ2 0． 53 0． 85 0． 89 0． 60 0． 85 0． 62
P值 0． 0000 0． 0000 0． 0000 0． 0000 0． 0000 0． 0000
注: ( 1) ＊＊＊表示该变量在 1%的显著性水平上显著，＊＊ 表示在 5%的显著性水平上显著，* 表示在 10%的显著性水平

上显著; ( 2) 括号内的数字表示标准差。

收入的影响仍然为负，但对财政收入分权程度的影响也变为负向了。地方财政依存度指标越大，
地方从中央获得的净转移支付与地方一般预算收入的比值就越大，从而对土地融资的依赖就越

小。但是，从中央获得的转移支付一般专款专用，大都具有福利支出的性质，如社会保险福利津
贴、抚恤金、养老金、失业补助、救济金以及各种补助费等，并不能为地方政府创造收入。

六、结论与政策建议

本文解释了我国城市扩张的内在机制及存在的问题，总结出中国式“财政分权-土地融资-城市
扩张”的内生性发展模式。本文研究表明，在财权上收、事权下放的财政分权制度限制下，地方政
府为履行事权面临融资约束而将更多地采用土地融资。作为经营城市土地的主体，地方政府之间
展开竞争，结果便是我国城市的高速空间扩张。而这种扩张又会对分权程度产生影响，同时存在
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地方政府支出结构扭曲及“虚假城市化”问题。
基于以上研究结论，相应的政策建议如下:

第一，完善公共财政体制。地方政府事权无限、财权上收的现实是造成地方政府土地融资和
城市扩张的主要原因。要降低地方政府谋求预算外土地融资收入的动机，就必须实现地方政府由
“投资型”向“服务型”的转变。而要实现这种转变，首先需要完善公共财政体制，合理界定中央与
地方的事权和支出责任，优化收入划分和财力配置，健全中央和地方财权与事权相匹配的机制。
第二，改革地方政府官员政绩考核机制。一方面，地方政府官员政绩考核体系不能仅以 GDP

增长为单一指标，还要加入其它方面的考量，尤其要在指标中体现与居民福利和民生相关的公共

服务，让地方政府间的竞争内容由简单的经济增长转为公共服务导向; 另一方面，要逐渐建立自下

而上的考核机制，在赋予地方政府财政自主权的同时，也赋予辖区居民参与政府决策、审核财政预
算、决算，即监督政府的权力。
第三，在当前中国式“财政分权-土地融资-城市扩张”模式的风险尚在酝酿、还未爆发阶段要认

真对待并且积极防范土地融资模式潜在的风险。降低地方政府对土地融资的依赖，加快推进财税
体制改革，赋予地方政府与城镇化建设事权对应的征税权，探索对城镇化进程中不断增值的土地

和房地产征收财产税。而且要对地方融资平台以土地抵押贷款的土地加强管理，以防范金融风
险。逐渐改变地方政府对建设用地的垄断性出让权，尽快建立城乡统一的土地使用权市场，逐步
允许农村集体建设用地进行流转，把农民对土地的供给直接与城镇化、工业化联系起来。□
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Analysis of Individual Ｒisk Attitude and its Determinants in China:
Based on the Comparison Among Urban People，

Migrants and Ｒural People
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Abstract: This paper studies the determinants of individual risk attitude among urban people，migrants
and rural people using the 2009 Survey on Ｒural Urban Migration in China ( ＲUMIC) ． The result reveals that
individual risk attitude varies significantly and the very risk averse are most while the very risk loving are least，
no matter what type of household． Migrants are most risk tolerant，urban people are most risk averse． Further re-
gression analysis finds that social capital，risk education or experience，human capital，asset capital and age all
contribute to risk attitude． On average，the more trusting，more networks，male，self-employed，heavier smok-
ing，more educated，higher monthly income，younger are less risk averse． Notably，education has no signifi-
cant effect on the risk attitude of rural people，neither does housing value on that of migrants; The growth of
housing value encourages urban people to take risk but discourages rural people． Besides，self-rated health，
height，weight and marriage all affect different type of household differently．
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Fiscal Decentralization，Land Financing and China’s Urban Expansion
—Evidence From Simultaneous Equations Econometric Models

SUN Jian-fei YUAN Yi
( 1． Shanghai Advanced Institute of Finance，Shanghai Jiao Tong University 200030;

2． School of Economics，Nankai University 300071)

Abstract: Chinese local governments trend to choose land financing． The root of this local government
action is the mismatch between finance rights and responsibilities after tax sharing reform in 1994． Under the
background of fiscal decentralization，local governments develop infrastructure and make city expansion’s
“yardstick competition”by land financing，forming an“Fiscal Decentralization-Land Financing-City Expan-
sion”pattern of development． We constructed simultaneous equations econometric models to do the empirical a-
nalysis by using 1999—2010 Chinese provincial panel data and further expanded analysis is discussed． Our re-
search shows that，in the system of public expenditure responsibilities decentralization and fiscal revenue cen-
tralization，local government will shift more efforts to land financing to fulfill its responsibilities，facing finan-
cing constraints． As main operators of land，the local governments start the competition，which resulted in the
rapid spatial expansion of our city． And this expansion will affect the degree of decentralization． Local govern-
ment expenditure structure distortions exist at the same time and the potential risk is accumulated． What’s
worse，the development of land urbanization is not coordinated with the development of population urbanization．

Keywords: Fiscal Decentralization; Land Financing; China’s Urban Expansion
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