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摘 要 在城镇化进程中,土地财政是由地方财政赤字、地方官员政绩考核方式与土地收益分配制度弊端

等多方面原因导致的。土地财政面临进退两难的困境:持续推进,将推高房价,集聚金融风险;直接退出,将导致

产业链重创,加剧城乡二元结构。只有强化中央财政的宏观管理、分离地方政府经营职能、改善地方政府官员的

政绩考核制度、完善地方税收体系和构建兼顾国家、集体和个人的土地收益分配制度,才能治理城镇化进程中土

地财政进退两难的困境。
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  十八大提出了城镇化建设,强调要积极、稳妥地

推进城镇化,走中国特色新型城镇化道路,在中央层

面已将我国未来的经济增长点确定为城镇化。2012
年我国的城镇化率达到52.57%[1],与世界平均水

平大体相当。然而,城镇化必然会带来新一轮的土

地开发热潮,加速农地非农化,土地出让金收入大幅

度增加,形成土地财政。具体地说,土地财政是指地

方政府利用土地所有权和管理权,在土地收益中获

取预算外收入的一种财政活动,即地方政府财政收

入主要依靠土地运作来增加收益。近几年,土地财

政已成为社会各界争论的焦点。
在城镇化进程中,土地财政问题突显,有学者指

出,土地财政是依靠透支社会的未来收益,谋取眼前

发展的“寅吃卯粮”行为,是高房价的主要推手[2],不
能老靠卖地来建设[3];不摒弃卖地敛财的土地财政,
中国就没有出路! 然而,也有学者认为,土地财政具

有必然性[4],在城镇化发展中非常重要[5],一定程度

上承认土地财政的合理性[6]。
从现有研究来看,土地财政在城镇化进程中是

客观存在的,既存在合理的地方,也有其不足之处。
作为城镇化发展的阶段性产物,土地财政在促进地

方经济发展的同时,也集聚了财政风险和金融风险,
具有不可持续性。因此,研究土地财政问题的成因,
破解其面临的两难困境,是迫切需要解决的现实

问题。

  一、土地财政的成因

  1.土地财政及其收入范围

从收入来源看,土地财政主要包括两大类:一类

是与土地有关的税收,如耕地占用税、土地增值税,
房地产业、建筑业的营业税等;另一类是与土地有关

的非税收入,如土地租金、土地出让金、建设用地有

偿使用费、耕地开垦费等。在各种土地税费中,土地

出让金的占比最大,有些地方政府土地出让金收入

占到地方财政预算外收入的60%以上[7]。实际上,
土地税收和非税收入之间存在一定的联系:政府出

让土地,获得土地出让金;房地产企业开发土地,又
会增加政府的土地税收,形成了一个循环。产生这

个循环的前提和基础,是地方政府必须不断征收农

村集体土地,不断向开发商出让土地,这就使得地方

政府、开发商、失地农民之间,形成“铁三角”关系,如
图1所示。
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图1 地方政府、开发商、失地农民的关系

  我们要弄清楚土地财政的某些本源问题。例

如,为什么土地财政能导致高房价? 为什么地方官

员在任期内乐于批地卖地? 这还得从土地财政产生

的根源说起。

2.土地财政形成的原因分析

(1)地方财政赤字严重。实行“分税制”改革

之前,中央政府和地方政府实行“分灶吃饭”的财

政包干体制。这种体制尽管为当时的经济发展

产生了积极的贡献,但中央政府的财政压力却日

益增大。
据统计,1993年中央财政和地方财政的收入分

别占全部财政收入22.0%和78.0%。1994年我国

实现了“分税制”改革,中央财政和地方财政的收入

分别占全部财政收入的55.7%和44.3%。与“分税

制”改革之前相对比,地方财政收入下降33.7%[8]。
尽管地方财政收入下降,但承担的事权并没有相应

减少。这种财政集权,导致地方政府“财权上移,事
权留置,财力不支”,在地方财政收支上形成了巨大

的“赤字剪刀”,如图2所示。

注:数据来源于《中国统计年鉴》(1992-2012年),中国

统计出版社。
图2 1991-2011年地方财政收支

与全部财政收支的占比

  实行“分税制”改革后,地方政府财政“差钱”,为
了维持收支平衡,在“一级政府,一级事权,一级财

权”的规则下,助长了地方政府官员“搭便车”行为。
为弥补资金缺口,国家允许地方政府出让土地,收取

土地出让金作为地方财政收入的一部分,将建筑业

和房地产业的营业税、所得税全部由地方享有,导致

地方政府官员在任期内不约而同地瞄准了获利丰厚

的土地。
(2)政绩考核体制弊端。我国的政府体制是典

型的“政治集权”和“经济分权”模式,形成自上而下

的“条状任命”和相同层级政府之间的“块状竞争”。
地方政府是一个官僚制组织,必然存在关心政治前

途和自身利益的官员。他们更关心任期内的短期政

绩和政治晋升。
目前考核地方政府官员主要采用“GDP”“经济

增长”“财政收入”等易量化的显性指标。因此,地方

政府官员要获得晋升的机会,就必须做大GDP,通
过提高财政收入的方式,显示自己的政治业绩。这

种政治博弈,导致他们不断追逐土地财政。然而,在
拉动经济增长的“三驾马车”中,最直接的办法却是

投资,即通过土地“招商引资”,增加投资。刘佳等人

以全国257个地级市政府为研究对象,对2003-
2008年的面板数据进行了实证研究。结果表明,地
方政府官员的晋升竞争与土地财政直接相关,而且,
西部地区官员晋升竞争对土地财政正向影响最为

显著[9]。
为了达成政绩考核,以便在今后的“政治锦标

赛”中脱颖而出,一些地方政府官员在行为和角色上

出现了“企业化”倾向。前几年,在宽松的货币政策

的刺激下,国内房地产市场开始进入新一轮涨势,直
接推高房价。然而,房地产业的繁荣直接带来了地

方GDP的增长,使地方政府官员对土地财政产生了

很强的依赖性。
(3)土地收益分配制度缺陷。在城镇化进程中,

需要大量征收农村集体土地,然而,根据《土地管理

法》的规定,农用地变为建设用地必须通过地方政府

的土地征收。在建设用地日益紧缺的情况下,地方

政府可以低价征收农用地,经平整、开发后,通过“招
拍挂”进行出让。表1是2001-2011年我国土地出

让金收入情况,以及土地出让金占地方财政收入的

比例变化。
不难得出,我国土地出让金收入从2001年的

1296亿元增长到2011年的32126亿元,10年间增

长约24倍;土地出让金与地方财政收入的占比从

2001年的16.61%上升到2011年的61.14%。
我国东部经济发达地区每年的土地出让金收入

数额很大。其中,2009年杭州、厦门、宁波、佛山等

部分城市的土地出让金收入已超过地方财政收入,
如表2所示。
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表1 2001-2011年我国土地出让金收入情况

年份 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
土地出让金(A)/亿元 1296 2417 5421 6412 5884 8078 12217 10260 17180 27464 32126
地方财政收入(B)/亿元 7803 8515 9850 11893 15101 18304 23573 28650 32603 40613 52547
占比(A/B)/% 16.61 28.38 55.04 53.91 38.96 44.13 51.83 35.81 52.69 67.62 61.14

 数据来源:A.《中国国土资源统计年鉴》(2002-2012年),中国统计出版社;B:《中国统计年鉴》(2002-2012年),中国统计出版社。

表2 2009年土地出让金

收入超过地方财政收入的部分城市

土地出让金(C)/
亿元

地方财政收入(D)/
亿元

占比(C/D)/%

杭州 1070 521 205.37
厦门 302 241 125.31
宁波 489 433 112.93
佛山 261 255 102.35

 数据来源:C.《中国国土资源统计年鉴》(2010年),中国统计出版

社;D.《中国城市统计年鉴》(2010年),中国统计出版社。

在土地征收和出让过程中,土地资本增值十几

倍,甚至更多,成为地方政府的最主要经济激励[10]。
为了追求本级财政利益最大化,地方政府纷纷走上

了“摊大饼式”的发展道路,低价征地,高价出售,最
大限度地获取土地出让金。然而,在征地和农地转

用过程中,征地补偿标准、补偿方式全部由地方政府

来制定和执行,土地增值收益巨大,但失地农民几乎

被排斥在收益分配体系之外。研究显示,地方政府

高价出让土地后,大部分土地收益被地方政府占

有[11]。因此,现行的土地收益分配制度对土地财政

形成具有引致作用。

  二、土地财政面临的困境

  1.持续推进的困惑

(1)土地财政是高房价的助推器。土地财政的

不断推进,既可以推动地方经济发展,也会引发房地

产价格过度上涨。因为土地财政会导致地价上涨,
然而,地价和房价之间具有很强的传导性,地价的升

高,必然会推高房价;房价的升高也必然拉动地价。
在城镇化进程中,地价和房价增长都很快。即

便是在“限购令”和“保障房建设”的共同作用下,

2011年我国商 品 房 平 均 销 售 价 格 也 达 到5381
元/m2,比2010年增长6.9%,尽管增速略有回落,
但在全国70个大中城市新建住宅(含保障房)中,房
价同比上涨的仍有62个城市,同比下降的仅有8个

城市[12]。
在土地财政巨大利益的驱动下,各级地方政府

做出了有利于自身利益的行为选择,热衷于征用、卖

地等经济活动。期间,地价不断上升,房价不断上

涨,房地产经营风险加大,银行的债务危机升级,社
会危害极大。因此,要平抑房价,必须遏制地方政府

炒地,从根本上治理土地财政问题。
(2)土地财政导致产业畸形发展。房地产行业

是典型的资金密集型产业,资金来源主要是银行信

贷。由于房地产业的融资渠道过于单一,资金来源

非常集中,对银行贷款有很强的依赖性,使房地产金

融变成了简单的房地产信贷,导致了产业链畸形发

展。一旦房价发生波动,经营风险将由房地产经营

企业转嫁到银行,使银行不堪重负。
在城镇化进程中,土地对房地产经营至关重要,

地方政府每获得一笔土地出让金,都会与开发商的

负债相对应。也就是说,地方政府利用土地出让金

来搞建设,都是以透支土地的未来收益为前提。如

果靠土地融资,建设资金无疑来源于国有商业银行

和政策性银行。但是,如果土地预期收益下降,高价

土地卖不出去,或者房价下跌,必然会形成银行的呆

坏账,导致金融风险。
土地财政直接刺激了房地产投机行为,导致房

价快速上涨,这样既有利于地方政府通过买方垄断

市场,压低征地成本,变相获取农民的财富;也有利

于提高土地出让价格,推高地价,使住房不断向富人

和富裕家庭集中,继续获取大众的财富,导致地方政

府可利用土地财政在“两个市场”中双重获利。如果

房价居高不下,却导致国有资本、外来资本、民间游

资等资金争先恐后地进入房地产经营领域,推动房

地产业泡沫经济的形成,促使房地产业再度畸形

发展。

2.直接退出的纠结

(1)土地财政退出会导致产业受到重创。房地

产行业是我国国民经济的重要支柱产业,涉及面广、
带动力很强,对建筑、建材、冶金等50多个生产部

门,20多个生产大类,近2000种产品的生产具有很

强的推动作用。土地财政的形成,与农地征用和土

地使用权出让密切相关。在城镇化进程中,土地财

政已经与房地产业形成了很强的依赖关系。
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目前,我国每年需要2000亿元的缺口赤字运

行,加上原有的融资平台带来的债务,二者合计大约

为10万亿元。这就意味着“十二五”期间地方政府

每年需要负担2万亿元的债务压力。同时,未来五

年我国需要投资5万亿元建设3600万套保障房,
地方政府大约还需要配套27000亿元的资金。这是

地方政府一笔很大的支出[13]。如果土地财政直接退

出,必然会导致地价下降,房地产经营企业的资金链

断裂,城镇化进程受到严重影响,城乡二元结构加剧。
(2)土地财政退出将制约城市居民的住房消费。

对于一般工薪阶层来说,买房都要向银行贷款,才能

支付房价。在我国,房价水平居高不下,很多家庭的

住房消费都需要向银行按揭,这种借贷是一种负债,
需要家庭数年,甚至数十年的收入才能逐步偿清。
如果住房的预期收益下降,银行提供的按揭条件提

高,家庭的住房消费能力就会受到限制,居民的生活

水平无疑随之下降。
然而,房地产业的经营好坏,直接关系到银行向

购房者提供的信贷支持。如果土地财政的直接退

出,地价下降、房价下滑,房地产经营企业的预期收

益下降,无力偿还银行的债务,服务水平将逐步下

降,债务压力增加,甚至濒临破产。

  三、治理对策

  1.强化中央财政的宏观管理

房地产业对地方GDP的增长和财政收入确有

很强的拉动作用,造成地方政府对土地财政的过分

依赖,然而,土地财政却直接推高房价。因此,治理

土地财政需要加强宏观调控,完善地方政府官员的

政绩考核制度,改变过去以 GDP为主导的考核方

式,适当增加教育、医疗、社保、环保等公共服务领域

的考核内容,强化地方政府的公共服务职能。
如果加强中央财政的宏观管理,阻断地方政府

“以地生财”的短期行为,例如,适当调配中央政府和

地方政府的财权,对土地财政收入进行全国性或区

域性调配,实行政府之间的财政转移支付,将有利于

促进各地区经济的发展平衡。

2.分离地方政府经营职能

土地财政与土地征收有关。在征地问题上,我
国现行征地制度对“公共利益”界定不清,导致地方

政府征地裁量权很大。受土地财政利益的驱动,地
方政府很容易滥用征地权力,扩大征地范围,导致低

价征地,高价出让,推高房价。

如果将地方政府对土地的经营职能分离出去,
将现在的“投资性政府”变为“服务性政府”,使地方

政府不再作为城市投资的主导者,而是作为公共服

务的提供者,进一步改善地方政府的政绩考核体系,
将有利于抑制地方政府的土地财政行为。

3.完善地方税收体系

如果在土地出让金之外增加新的税种,即房产

税,将有利于增加地方财力,缓解地方政府对土地财

政的依赖。因此,开征房产税可以给地方政府形成

持续的税收激励,引导人们理性消费,对于控制地

价、稳定房价,治理土地财政产生积极的影响。

2011年初,我国在上海、重庆先期推出开征房

产税试点。2013年2月,国务院提出扩大房产税的

试点范围,对合理引导居民的住房需求,调节居民收

入,治理土地财政,将发挥关键作用。

4.推动土地收益分配制度改革

现行土地收益分配制度主要投入于城市建设,
势必会成为城乡协调发展的障碍。中央提出新型城

镇化建设,必然涉及土地收益分配格局的调整,能否

打破既有利益格局,决定了城镇化发展的成败。
改革征地制度,提高农民在土地收益分配中的

分配比例,构建兼顾国家、集体和个人的土地收益分

配制度,让农民能够真正分享到城镇化带来的成果,
无疑是治理土地财政的一项重要举措。
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LandFinanceintheProcessofUrbanization:theDilemma
andItsCountermeasures
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(1.PublicAdministrationCollege,NanjingAgriculturalUniversity,Nanjing,Jiangsu,210095;

2.CollegeofBusiness,GuangxiUniversity,Nanning,Guangxi,530004;
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Abstract Intheprocessofurbanization,theformationoflandfinanceiscausedbymanyfactors,

suchasthelocalfiscaldeficit,theassessmentcriteriaoflocalofficials’performanceandthedisadvanta-
gesoflandrevenuedistribution,etc.Landfinanceisinadilemma:thepropertypriceswillsoarandthe
financialriskswillaggregateifthelandfinancekeepsgoing;whiletherevocationoflandfinancewillim-
poseaheavyriskontheindustrychainandaggravatetheurban-ruralbinarystructure.Theresultsshow
thatonlybymeansofstrengtheningthemacromanagementofcentralfinance,separatingthemanage-
mentfunctionsoflocalgovernment,improvingthelocaltaxsystemandtheperformanceassessmentsys-
temoflocalofficials,andconstructingthelandincomedistributionsystemconsideringtheinterestsof
state,collectiveandindividualscanthedilemmaoflandfinanceberesolvedintheprocessofurbaniza-
tion.

Keywords urbanization;landfinance;localgovernment;performanceevaluation;governancepol-
icies
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本刊首次入选CSSCI扩展版来源期刊

根据中文社会科学引文索引指导委员会第十次会议确定的CSSCI来源期刊遴选办法和工作程序,
中国社会科学研究评价中心自2013年12月20日起至12月29日止公示了CSSCI来源期刊和收录集

刊(2014-2015)目录。本刊首次入选CSSCI扩展版来源期刊。
“中文社会科学引文索引”(CSSCI)来源期刊每两年遴选一次。按照质量优先,总量控制,定量(引

文文献计量指标)评价与定性(学科专家)评价相结合,动态调整,高进低出,兼顾地区与学科平衡,先进

扩展版再进核心版的遴选原则,依据期刊2010—2012年“他引影响因子”和“总被引频次”两项指标及其

加权值数据,本刊入选CSSCI(2014-2015)扩展版来源期刊。本次CSSCI(2014-2015)共从全国近

3000种人文社会科学学术期刊中精选出25大类533种来源期刊和189种扩展版来源期刊,其中,“高

校综合性社科学报”类来源期刊70种,扩展版来源期刊21种。
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