
第17卷 第2期

2015年 3月

东 北 大 学 学 报 ( 社 会 科 学 版 )
JournalofNortheasternUniversity(SocialScience)

Vol.17,No.2
Mar.2015

doi:10.15936/j.cnki.1008 3758.2015.02.008

  收稿日期:2014 08 10
基金项目:国家自然科学基金资助项目(41401635);教育部人文社会科学研究资助项目(14YJC790128);中央高校基本科研业务

费资助项目(N120414004,N141402001);辽宁省财政厅财政科研基金资助项目(13C008)。
作者简介:王玉波(1980 ),男,黑龙江齐齐哈尔人,东北大学副教授,管理学博士,主要从事土地资源利用规划与管理研究;

恽晓方(1971 ),女(满族),辽宁锦州人,沈阳广播电视大学副教授,主要从事农村经济发展研究。

国有土地出让方式地域差异研究

基于治理土地财政视角
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摘   要:以2003—2010年我国除港澳台地区外的31个省区市“招拍挂”与协议方式出让土地

面积比例及价格数据,概述各省区市土地出让情况变化。选取2003年与2010年“招拍挂”出让土

地面积比例、2003—2010年协议与“招拍挂”出让平均地价等4项指标,采用层次聚类与定性分析

结合方法,将全国31省区市土地出让情况划分为4类集群地域。从土地出让金对地方财政贡献

程度、土地出让价格、区域经济发展水平、国家宏观战略等方面,分析各集群地域土地出让方式存

在差异的原因。源于土地出让的不可持续性及出让方式转变可能会产生负效应,提出了各集群地

域治理土地出让及推动土地财政转型的对策建议。
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Abstract:Thechangesinlandtransferof31provinces(excludingHongKong,
MacaoandTaiwan)weresummarizedaccordingtotheproportionandpriceofeach
landtransferpatternfrom2003to2010.Choosingtheproportionsofmarketland
transferpatternin2003and2010,andtheaveragelandpricesofnegotiationpattern
andmarketpatternfrom2003to2010asclassificationindexes,thisresearchused
hierarchicalclusteringanalysisaswellasqualitativeanalysistodividethe31
provincesintofourgeographicalclusters.Thereasonsfordifferencesinland
transferpatternsofthesegeographicalclusterswereexploredfromthefollowing
perspectives—contributionoflandtransferfeetolocalfinance,landtransferprice,
regionaleconomicdevelopmentlevelandnationalmacrostrategies.Duetothe
unsustainabilityoflandtransferandthepossiblenegativeeffectsoflandtransfer
patternchanges,thisstudyproposedsomecountermeasurestogoverntheland
transferandpromotethelandfinancetransformationofeachgeographicalcluster.
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  自1988年国有土地有偿使用制度确立,加之

1994年分税制改革的实施,以土地出让独大的地

方土地财政格局在全国范围内迅速形成。由此,
土地出让金也称之为狭义的土地财政收入。通过

土地财政收入可获取的统计数据(土地出让金、耕
地占用税、房产税、契税、城镇土地使用税、土地增

值税等)可知,1999—2010年间土地出让金迅猛

增长,2010年是1999年的53.4倍,土地出让金

占土地财政收入的比重,1999年为57.6%,到

2010年上升至80.8%。可以看出,土地出让金是

土地财政收入的重要组成部分,治理土地财政模

式存在的诸多弊端,须从治理地方政府土地出让

行为及方式入手。
本文依据《中国国土资源统计年鉴》数据(未

包含我国港澳台地区),对全国31个省区市的土

地出让方式及出让金的地域差异进行细致分类

(不只是东、中、西部地区),根据土地出让方式地

域差异情况制定土地财政转型的对策方案。

一、各省区市土地出让基本情况

1.各省区市土地出让方式变化趋势

国有土地有偿出让包括协议、招标、拍卖、挂

牌四种方式,其中协议与“招拍挂”出让方式的区

别在于不能引入竞争机制,即不能充分体现市场

对土地资源的配置作用。因此,分析各省区市土

地出让方式变化主要考虑协议与“招拍挂”之间差

别。中国“招拍挂”土地出让制度始于2002年国

土资源部颁布《招标拍卖挂牌出让国有土地使用

权规定》,要求境内商业、旅游、娱乐及商品住宅等

各类经营性建设用地的国有土地使用权出让须采

用招标、拍卖、挂牌方式,并且对“招拍挂”出让原

则、范围、程序、法律责任进行了系统性规定,标志

着中国以市场配置国有土地资源制度正式确立。
随着土地资源配置市场化的逐步推进,“招拍挂”
市场的交易范围不断扩大,而协议方式出让土地

的范围相对在缩小。考察土地有偿出让方式中的

协议与“招拍挂”面积比例,全国31个省区市

2010年与2003年“招拍挂”出让土地面积比例的

差值降序排列,如图1所示。
图1中显示:2010年每个省区市土地“招拍

挂”出让面积比例都高于2003年,其中,天津、浙
江、湖北、北京4个省区市在两个时间节点的比例

差值都在70.0%以上;2010年有重庆、江西、上
海、江苏、天津、湖北、福建、浙江、海南、宁夏、安徽

等11个省区市土地“招拍挂”出让面积比例都达

图1 各省区市2003年与2010年“招拍挂”方式出让土地面积比例

到90.0%以上。由此,基本上可以看出,我国(城
市)国有土地市场化配置程度越来越高,基本上形

成了以价格机制为核心的市场化运作模式。

2.各省区市土地出让价格情况分析

国有土地有偿使用制度确立后,地方政府经

营城市及城市土地资本营运等行为在全国范围内

受到“热捧”,其中,城市地价是经营城市土地的主

要内容之一。根源在于土地是城市功能发挥及各

项经济活动的载体,城市土地经济价值与城市功

能优劣呈现出正向相关关系,在以经济指标为主

的政绩考核体系作用下,形成了优化城市投资环

境、提升城市承载功能与获取巨额土地出让金的

“棘轮”效应,表现为城区功能集中优化、经济社会

发展速度快的城市土地价值增长也快。因此,地
方政府为获取“苦心经营”的国有土地资产收益,
必然尽量采取能够充分体现土地价值的“招拍挂”
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方式出让,图2中2003年与2010年“招拍挂”方
式出让土地面积比例变化基本上反映出这一规

律。各省区市2003—2010年协议与“招拍挂”出
让平均地价差值降序排列,如图2所示。

图2 各省区市2003—2010年协议与“招拍挂”出让平均地价比较

  图2中显示:北京、上海、浙江、福建、天津、广
东、江苏、重庆、辽宁、四川等省市“招拍挂”出让平

均地价为全国前10名,价格都在800万元/hm2

以上,其中北京为5172.2万元/hm2、上 海 为

2113.5万元/hm2。这10个省市里有6个是东部

沿海经济发达省市,还有中国的政治、文化、经济

中心 北京,还包括承载“振兴东北老工业基

地”战略实施与西南部经济文化的“重镇” 辽

宁、重庆、四川等3个省区市。这10个省区市虽

然“招拍挂”与协议出让平均地价差值最大,但是,
依然有北京、上海、天津、四川、江苏、浙江6个省

区市协议出让平均地价位于全国前10名之内。
有天津、浙江、北京、江苏、福建、四川、辽宁等7个

省区市2003年与2010年“招拍挂”方式出让土地

面积比例差值都在90.0%以上,位于全国前12
名之内。由此,可以得出的基本规律:经济越是发

达省区市土地“招拍挂”与协议出让价格也越高,
两种出让方式土地价格差异也较大;同时,“招拍

挂”方式土地出让面积所占比例上升速度也最快。

二、国有土地出让方式

地域差异分析

  1.研究变量选取与计算过程

为进一步揭示国有土地出让方式在全国不同

地域间表现出的规律,根据以上分析,除考虑各省

区市土地出让“招拍挂”与协议方式之间的面积比

例结构变化之外,同时加之两种土地出让方式的

平均地价情况。根据《中国国土资源统计年鉴》中

的相关年份数据,计算各省区市2003年与2010
年“招拍挂”方式出让土地面积比例(ZC与ZM)、

2003—2010年平均协议地价(XYJ)与平均“招拍

挂”地价(ZJ),变量与具体数据,如表1所示。

表1 中国2003—2010年31个省区市

土地出让方式比重与平均地价

省区市

招拍挂比例/%
2003年

ZC
2010年

ZM

地价/(万元·hm-2)
协 议

XYJ
招拍挂

ZJ
北 京 3.6 73.6 658.6 5172.2
湖 北 19.4 94.2 205.0 585.7
天 津 10.8 94.7 303.3 1403.9
湖 南 35.8 80.4 230.6 497.1
河 北 44.8 79.0 179.3 565.7
广 东 38.4 84.6 148.9 1152.5
山 西 28.0 86.0 168.6 518.6
广 西 32.0 80.7 191.0 492.6
内蒙古 57.2 79.4 64.1 284.7
海 南 54.8 93.6 169.1 638.5
辽 宁 27.9 89.8 123.6 849.2
重 庆 40.8 98.7 169.2 948.4
吉 林 23.5 86.2 89.6 551.4
四 川 27.0 89.2 296.5 932.0
黑龙江 37.9 87.6 117.5 452.5
贵 州 48.2 89.7 144.5 570.3
上 海 39.7 97.6 331.9 2113.5
云 南 40.3 88.8 178.7 449.7
江 苏 30.3 95.8 194.6 997.1
西 藏 39.8 62.5 168.8 315.2
浙 江 17.3 93.8 192.7 1687.0
陕 西 15.3 82.6 294.5 704.1
安 徽 37.6 91.0 142.6 644.9
甘 肃 42.4 85.1 60.0 382.1
福 建 31.1 93.9 141.5 1379.3
青 海 35.6 73.1 40.1 493.0
江 西 61.0 97.6 75.6 491.5
宁 夏 52.6 92.0 68.0 237.0
山 东 18.9 86.4 164.8 627.6
新 疆 20.1 82.5 56.2 219.6
河 南 26.4 83.0 157.4 499.3
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  各指标(变量)具体计算方法如下:

ZCi= zpgsi
zpgsi+xysi×100% (1)

式(1)中:ZC为2003年“招拍挂”出让土地面积占

土地出让总面积的比例;zpgs为“招拍挂”出让土

地面积;xys为协议出让土地面积;i为第i个省

区市(i=1,2,…,31)。

ZM为协议出让土地面积占土地出让总面积

的比例,与ZC计算方法相同。

XYJ=∑xcj
∑xsj

(2)

式(2)中:XYJ为平均协议地价;xc为协议出让

金;xs为协议出让土地面积;j为2003年,2004
年,…,2010年。

ZJ为平均“招拍挂”出让地价,与 XYJ计算

方法相同。

2.地域差异分类方法及结果

“聚类分析”方法是将物理或抽象对象的集合

分组成为由类似的对象组成的多个类的分析过

程,所以同一个聚类中的个体之间有较大相似性,

而不同聚类间的个体有较大差异性。以表1中

31个省区市的ZC、ZM、XYJ、ZJ等四项指标样本

数据进行系统分类。借助于SPSS17.0统计分析

软件,选择层次聚类中的类间平均法,即当两个省

区市各指标之间距离的平均值最小时,就将这两

个省区市进行合并,然后再进行逐级合并;样本之

间相似性测度采用欧氏距离进行计算,公式如下:

Umn = ∑
j

k=1

(Rmk -Rnk)2 (3)

式(3)中:Rmk为第m 个省区市第k 个指标值;Rnk

为第n 个省区市第k 个指标值;m、n∈i(i=1,2
…,31),k=1或2;Umn为第m 个省区市和第n 个

省区市之间的欧式距离。Umn 的数值越小,意味

着第m 与第n 两个省区市之间的土地出让情况

越接近,土地出让情况越接近的省区市就越可能

先聚合成为同一类。由表1中的四项反映各全国

31个省区市土地出让方式及平均地价情况的指

标数据,经SPSS17.0统计软件聚类分析得出Ⅲ
类、Ⅳ类、Ⅴ类集群中的成员,如表2所示。

表2 中国31个省区市土地出让方式差异情况聚类成员

Ⅲ类集群成员

省区市 类 省区市 类

Ⅳ类集群成员

省区市 类 省区市 类

Ⅴ类集群成员

省区市 类 省区市 类

北 京 1 湖 北 3 北 京 1 湖 南 3 北 京 1 海 南 3
天 津 2 湖 南 3 天 津 2 广 东 3 天 津 2 贵 州 3
上 海 2 广 东 3 浙 江 2 广 西 3 浙 江 2 云 南 3
浙 江 2 广 西 3 福 建 2 海 南 3 福 建 2 西 藏 3
福 建 2 海 南 3 河 北 3 重 庆 3 河 北 3 陕 西 3
河 北 3 重 庆 3 山 西 3 四 川 3 山 西 3 甘 肃 3
山 西 3 四 川 3 内蒙古 3 贵 州 3 内蒙古 3 青 海 3
内蒙古 3 贵 州 3 辽 宁 3 云 南 3 吉 林 3 宁 夏 3
辽 宁 3 云 南 3 吉 林 3 西 藏 3 黑龙江 3 新 疆 3
吉 林 3 西 藏 3 黑龙江 3 陕 西 3 安 徽 3 辽 宁 4
黑龙江 3 陕 西 3 江 苏 3 甘 肃 3 江 西 3 江 苏 4
江 苏 3 甘 肃 3 安 徽 3 青 海 3 山 东 3 广 东 4
安 徽 3 青 海 3 江 西 3 宁 夏 3 河 南 3 重 庆 4
江 西 3 宁 夏 3 山 东 3 新 疆 3 湖 北 3 四 川 4
山 东 3 新 疆 3 河 南 3 上 海 4 湖 南 3 上 海 5
河 南 3 湖 北 3 广 西 3

  从表2中可以看出,在Ⅲ类、Ⅳ类、Ⅴ类集群

分类中,北京始终是单独成为一类,关键原因在于

北京“招拍挂”出让平均地价(ZJ)最高且与协议出

让平均地价(XYJ)相差最多;在Ⅳ类集群中上海

从Ⅲ类集群中的第2类分离出来单独成为一类,
从图1和图2中可以看出,上海ZJ及其与XYJ
之差排在全国第2名,但是2010年与2003年“招

拍挂”出让土地面积比例差值排在第14名,致使

其没能与北京聚成同一类;在Ⅴ类集群中辽宁、江
苏、广东、重庆、四川从Ⅳ类集群中的第3类分离

出来并聚成同一类,从图1中可看出,这5个省区

市2010年与2003年“招拍挂”出让土地面积比例

差值分散排在第7~21名之间,整体居于中间位

置但没有明显规律,从图2中可以看出,这5个省
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区市ZJ及其与XYJ之差集中排在第6~10名,
规律较为明显,由此使得单独聚成为同一类。

通过以上对2003—2010年31个省区市土地

出让方式及平均地价定量描述与聚类分析,基本

反映出了全国土地出让方式及平均地价差异规

律,但是,因定量分析方法本身也存在缺乏灵活

性、易受选取指标特殊值影响等缺点,不能充分反

映土地出让方式地域差异格局的实际状况。为提

高聚类(分区)的实用性,考虑土地出让方式与平

均地价情况相似性、地域临近性原则,以五类集群

分类为基础,将北京、上海归为一类,原因是这2
个市ZC、ZM、XYJ、ZJ等四项指标样本数据最为

接近(如表1所示)。同理,将山东归为第Ⅳ类集

群,原因①:图1与图2中山东与辽宁、江苏、广
东、重庆、四川指标值(差值)排序上非常接近;原
因②:从地域上看,山东与江苏毗邻且同属于沿海

省份。最终分类结果与地域结构,如图3所示。

图3 全国31个省区市土地出让方式差异分类与地域结构

  3.各地域土地出让方式差异原因

(1)土地出让金对于地方财政贡献程度及土

地价格不同

因土地出让金是土地财政的重要组成部分,
故土地出让金对于地方财政有着重要的贡献,例
如:全国2003—2010年土地出让金占地方财政总

收入的34.0%。但是,这8年间各省区市土地出

让金对于地方财政总收入的贡献率却存在较大差

异,浙江最高,为51.1%,新疆、山西只有16.2%。
以上四个集群在2003—2010年土地出让金对于

地方财政总收入贡献程度及平均土地价格,如图

4所示。

图4 土地出让金对于地方财政贡献率与平均地价

(a)—土地出让金对于地方财政贡献率;(b)—平均地价
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  土地出让金对于地方财政贡献程度及土地价

格不同,土地出让方式也有所不同,具体原因

如下:
第Ⅰ类集群:该集群土地出让金对于地方财

政贡献率最低,为25.1%。原因在于北京、上海

已进入城市化与工业化后期,可承载城市空间拓

展的土地资源倍显稀缺,土地开发主要以高附加

值的商(产)业、高端服务业和公共设施为主[1],城
市发达的第二、第三产业为地方财政提供了主要

税收来源,即土地开发规模虽小但是收益却很高,
导致“寸土寸金”高昂的土地出让价格,如2003—

2010年平均出让地价为1424.7万元/hm2,如图

4(b)所示,北京、上海平均“招拍挂”地价依次为

5172.2万元/hm2、2113.5万元/hm2,显著高于

其他三类集群中的省区市。土地资源稀缺及高地

价驱使地方政府对其配置必须以公平的市场化手

段进行,体现“价高者得”的市场规律,所以,北京、
上海“招拍挂”方式出让土地面积比例上升速度也

较快,由2003年的3.6%、39.7%上升至2010年

的73.6%、97.6%。
第Ⅱ类集群:该集群土地出让金对于地方财

政贡献率为47.6%,在4类集群中最高;平均出

让地价为839.5万元/hm2,明显高于第Ⅲ与第Ⅳ
类集群。反映出在分税的财政体制下,土地及出

让金为天津、浙江、福建快速工业化与城市化提供

了重要资源与资金支撑,形成了“土地资本化→城

市承载力提升与投资环境优化→土地价格提升→
土地资本化”循环模式。具体表现:首先是“招拍

挂”方式出让土地价格仅次于北京、上海,排在3
~5名之间;其次是高涨的土地价格与经济社会

发展对土地旺盛的需求激励地方政府采取“招拍

挂”方式供地;最后是“招拍挂”方式土地出让面积

比例上升速度最快,由2003年的18.2%上升至

2010年的94.0%,如表3所示。由此,天津、浙
江、福建3个省区市聚合成同一集群。

表3 各集群“招拍挂”方式出让土地面积比例 %

集群类别 2003年 2004年 2005年 2006年 2007年 2008年 2009年 2010年

第Ⅰ类集群 25.2 20.7 41.5 23.7 37.4 70.8 85.6 84.9
第Ⅱ类集群 18.2 24.3 26.8 23.1 44.9 89.0 90.7 94.0
第Ⅲ类集群 35.8 34.6 41.0 36.1 56.5 83.2 83.2 85.8
第Ⅳ类集群 28.0 26.7 31.1 28.8 45.0 84.4 84.9 90.0

  (2)经济发展水平致使地方政府土地出让方

式策略差异

第Ⅲ类集群:该集群中的省份除海南省外大

多位于我国东北部、西部、西南部及中部地区,除
中部省份以外都属于经济欠发达地区。从图2中

可以发现,这些省份“招拍挂”出让地价与协议出

让地价都很偏低且同一省份两种出让方式地价最

为接近;从表3中可以看出第Ⅲ类集群“招拍挂”
方式出让土地面积比例增长速度最慢。究其原

因,经济发展水平落后、居民整体消费能力偏低,
城市缺乏吸引第三产业投资的动力,使得土地资

产增值较慢。然而在政治集权、以经济指标为主

的政绩考核体系作用下,地方政府凭借辖区廉价

的土地资源强化对外竞争,其策略就是对工业用

地和商住用地采取的差别化出让方式,即采取协

议方式尽量以低于周边行政辖区的价格出让工业

用地来吸引工业(制造业)投资,工业(制造业)的
发展为地方带来基础设施的完善,吸引外来务工

人员,增加服务业消费需求,从而为进一步抬高

“招拍挂”商住用地的价格奠定基础,获得更多的

土地出让金[2]。
(3)宏观战略推动土地出让方式由协议转向

“招拍挂”
第Ⅳ类集群:该集群中的省市除重庆、四川在

我国西南部地区以外,其余各省份都在东部沿海

经济较为发达地区。国家自2000年陆续制定“西
部大开发”与“振兴东北老工业基地”战略,其中,
四川、重庆、辽宁是承载这两个战略实施的重要基

地,在工业带动下,“招拍挂”方式出让土地面积比

例及价格快速提升,接近于第Ⅱ类集群中的省区

市,如图1与图2所示。江苏、广东属于沿海对外

开放较早省份,山东是环渤海经济区重要省份,因
此,其“招拍挂”与协议出让平均地价与第Ⅱ类集

群省份接近,即使广东2010年与2003年“招拍

挂”比例差值排序比较靠后的情况下,这几个省区

市依然聚成了同一类。图4显示,第Ⅳ类集群土

地出让金对地方财政贡献率为36.2%,仅次于第

Ⅱ类集群。在2003—2010年,在国家宏观战略深
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入实施的背景下,土地资源及其巨额的出让金对

于工业化、城市化的推进起到重要支撑作用,由
此,土地资产快速升值,为获取更多的土地出让金

收益,驱动土地出让方式由协议快速向“招牌挂”
过渡。

三、不同地域土地出让及土地

财政转型对策建议

  受土地资源(耕地)瓶颈约束与近几年国家系

列房地产市场调控政策影响,现行的以土地出让

为主的地方财政模式是不可能维持长久的,即“后
土地财政时期”已经开始[34]。但是,未来10~15
年是中国城市化发展的关键时期,各地域在城市

化过程中还需不同程度地发挥土地财政模式正向

功效。源于土地(出让)财政的诸多弊端,除国家

层面上的财政体制、政绩考核、征地补偿及土地出

让金管理等制度的改革与完善外,各地域还应从

如下方面治理土地出让及推动土地财政转型:
第Ⅰ类集群:北京、上海可供城市空间拓展的

土地资源已为数不多但价格昂贵,在此激励下,地
方政府更有动力采取拍卖方式供地,使得“地王”
现象频出并助推全国房价大幅攀升。建议住宅用

地供应提高中低价位、中小户型、普通商品房建设

用地的比例,同时采用打包公共建设配套用地方

式来降低地价;商服用地出让可采取拍卖方式供

给于高附加值产业,以便创造更多税源。该集群

地域房地产市场繁荣、房屋存量大,全面征收房地

产税能有效解决后土地财政时期可出让土地资源

贫乏导致的地方财政收入减少的问题。
第Ⅱ类集群:根据《全国土地利用总体规划

(2006—2020年)》与《中国国土资源统计年鉴》数
据,该集群地域2010—2020年可出让的城镇工矿

用地只有2000—2010年的41.5%。如前所述,
土地出让收入对于该集群地域财政贡献率最高,
在“路径依赖”作用下,地方政府必定采取“招拍

挂”方式供给辖区内较为有限的土地资源,结果将

是房价偏离普通居民购买能力及地方政府获取财

政收入风险与破坏式的税收行为的产生。建议土

地出让采用“限地价,竞配建”挂牌方式和“定配

建,竞地价”招标方式[5],且全面征收房地产税,从
而有效平抑地价及房价;约束地方政府违规城乡

拆迁与控制其信贷规模及破坏式的税收行为。
第Ⅲ类集群:为推动经济增长与城市化进程,

该集群地域还需借助于土地财政模式的正向功

效。然而,不同辖区地方政府借助于廉价土地资

源竞相吸引东部地区占地较大的产业向其转移,
势必会导致土地资源粗放利用及国有资产收益的

大量流失。建议建立土地出让预申请制度,及时

公开国有土地出让信息,防止经营性用地暗箱(协
议)出让;严格落实工业用地“招拍挂”出让制度,
避免地毯式的厂房占用大量土地,工业园区的土

地利用效率低下,引导企业集约节约利用土地[6]。
第Ⅳ类集群:源于优越地理位置与国家振兴

规划的支持,该集群地域经济社会发展与城市化

进程势头迅猛,土地供应市场化(招拍挂)程度更

高的同时供需矛盾更加凸显,如土地财政形成动

因不变,那么,可供出让的土地资源会迅速枯竭。
建议以科学的土地规划引导城市集约用地,不再

因获取土地财收入而大规模出让土地;落实并公

开土地供应年度计划,防止用地单位因“缺地恐

慌”而盲目抢地;加强中央政府与社会公众监督,
防止地方政府以违法违规方式“找地”并继续以地

生财。
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