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I

摘要

分稅制改革（1994）扭轉了中央政府與地方政府的財政分配關係，地方政府

開始面臨巨大的財政缺口，土地財政因應而生。地方政府有不同的出讓土地方式，

按是否存在市場機制作用可以分為“招拍掛”出讓方式與協議出讓方式。本文以

協議出讓面積所佔比例作為被解釋變數，探討的是地方政府在不同的情況下會偏

好哪種土地出讓方式。本文利用中國大陸 2003 年至 2009 年省級面板數據做實證

分析,發現有以下結論：（1）地方政府面對的財政缺口時會更多地使用協議出讓

的方式以擴大未來的財源；（2）在 GDP 增長率為主要考覈指標下，官員會通過

協議出讓的方式尋求晉升；（3）地方政府間存在以協議方式為主的引資競爭；

（4）地區間的差異會影響地方政府的土地出讓選擇。

關鍵詞：土地出讓方式、土地財政、官員晉升、固定效果
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Abstract

The tax-sharing reform (1994) has reversed the fiscal distribution relationship

between the central government and local governments. Local governments have

begun to face a huge fiscal gap, and the land finance has been born accordingly. Local

governments have different methods of land leasing, which can be divided into

negotiation and "public tender, auction and quotation" according to whether there is a

market mechanism. This article takes the proportion of the area via negotiation to total

transfer area as the dependent variable, and explores which land leasing method the

local government prefers under different circumstances. On the basis of panel data

covering 30 provinces from 2003 to 2009 in Mainland China, the empirical results

have the following findings: (1) When faced with fiscal gaps, local governments will

negotiate more to expand future financial resources; (2) Using the GDP growth rate as

the main evaluation indicator, local officials will take actions to negotiate to seek

promotion; (3) There is competition among local goverments to attract investment

mainly by negotiation; (4) Differences between regions will affect the land leasing

choices of local governments.

Keywords：land leasing method , land finance, official promotion, fixed effect
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第一章 緒論

第一節 研究背景

土地財政是中國大陸一种特有的地方政府的發展模式，即地方政府利用土

地來謀求發展，通常被認為包含兩個部分：一是與土地有關的政府的非稅收入（以

土地出讓金為主），二是與土地有關直接或者間接的稅收。自 1994 年分稅制改

革後，大部分的財權劃分為中央所有，而事權卻未能進行效應的匹配，地方政府

財政開始面臨巨大的財政缺口。土地作為地方政府可以自由控制的資源，開始在

地方財政中扮演越來越重要的角色。如圖一所示，自 2000 年起土地出讓金佔地

方預算收入的比重從僅 10%左右開始上升，最終能一直穩定在 40%和 50%之間，

是地方財政收入的半壁江山，被稱為“第二財政”。

圖一：2000-2016 年土地出讓金占地方預算收入比重變化趨勢

資料來源：中國國土資源年鑑、中國統計年鑑



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202100168

2

土地出讓作為地方政府發展土地財政的方式，有以下幾種類型：招標、拍

賣、掛牌以及協議。以背後是否有市場機制起作用劃分可以分為兩大類：一是招

標、拍賣、掛牌的出讓方式，簡稱“招拍掛”，二是協議出讓。因此“招拍掛”

出讓方式在市場機制的作用下有著更高的土地出讓金作為回報，與之相對的協議

出讓方式雖然在出讓金上沒有明顯優勢，但其不夠透明、操作靈活的特點給了地

方政府更多操作的空間。

在中國大陸土地出讓方式的發展歷程中有兩件最為重大的事件，2002 年《招

標、拍賣、掛牌出讓國有土地使用權規定》的頒布與 2007 年 1 月實施的《全國

工業用地出讓最低價標準》。前者明確了要求商業、旅遊、娛樂以及商品住宅等

各類經營性用地，必須以招標、拍賣或者掛牌的方式出讓，拉開了“招拍掛”出

讓方式的序幕。後者則規定了工業用地也必須採用招標、拍賣、掛牌方式出讓，

“招拍掛”出讓方式開始佔據主導地位。如圖二所示，自 2002 年明確了“招拍

掛”出讓方式，其土地出讓面積所佔面積在中國大陸全國是存在走高的趨勢，並

且可以看出在 2007 年政策的加持下有一段明顯的飛躍式增長。

圖二：2003-2016 年“招拍掛”出讓面積占總出讓面積比重變化趨勢

資料來源：中國國土資源年鑑
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因為土地財政是分稅制改革下政府財政缺口的產物，所以起初大多數學者普

遍認為土地財政的原因是財政方面的。隨著土地財政在地方財政中愈來愈顯著的

地位以及地方財政作為地方政府運作的基礎，開始有學者認為日漸龐大的土地出

讓的背後也不乏有官員尋求晉升的目的。因此大多數研究認為影響中國大陸土地

出讓最主要的因素大致可以分成地方財政因素和官員晉升因素，在這個基礎上地

方政府形成“低價出讓工業用地、高價出讓商住用地”的差異化土地出讓策略。

第二節 研究目的

本文考察地方政府選擇不同的土地出讓方式背後的影響因素，考慮到地方

財政因素與官員晉升因素，但更關心的是地方政府在面對不同處境時更加偏好哪

一種出讓方式。

本文有以下幾點獨特之處：

一、若以某一種方式的土地出讓面積的絕對值作為被解釋變數，此時係數

反應出來的是某一種方式的土地出讓面積的絕對增加量。但無論地方政府是出於

財政考量亦或是晉升考量，地方政府都有理由去增加兩種方式的土地出讓面積。

若不控制總出讓面積，某一種方式的土地出讓面積的增加背後的原因有可能是該

年度整體出讓土地面積的增加。

本文考慮到地方政府在土地出讓過程中的抉擇，採用協議出讓的土地面積占

總土地出讓面積之比作為被解釋變數。這樣做的好處是將地方政府想象為一位土

地資源的配置者，根據自身需求來分配土地的出讓方式。通過百分比在不同土地

出讓方式間的分佈，反應出地方政府在面對不同的處境時的偏好。

二、本文研究範圍為中國大陸 2003 年至 2009 年的土地出讓市場，正處於
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土地市場蓬勃發展的時期。在此期間不乏有一些政策性事件會影響到地方政府土

地出讓方式的選擇，所以本文會採用雙向固定效果模型，引入時間的固定效果以

抵消在此期間因為政策因素所帶來的影響。排除政策因素的影響之後，本文能更

為單純地解釋地方政府選擇土地出讓方式之影響因素。

三、本文認為各省份在土地出讓方式抉擇上的不同與該省份存在的一些不

隨時間變化的特徵有一定的相關性，故模型設計上，在雙向固定效果模型的基礎

上增設了一個第二階段的 OLS(Ordinary Least Square)迴歸來解釋模型中各省份

存在的固定效果，在這個過程中各省份所處的經濟區位、各省份內部存在的行政

區劃的數目、各省份的面積都將納入考量。這個過程在過往文獻中未涉及或很少

涉及，理解這些固定效果之影響因素有助於進一步理解地方政府所做出的土地出

讓選擇。

第三節 研究方法

本文所使用的數據為中國大陸省級面板數據，2003 年至 2009 年三十個省份

樣本來觀察地方政府選擇不同的土地出讓方式之影響因素。為克服 group effect

bias(Moulton, 1987)，本文的迴歸分析分為兩個階段。第一階段使用雙向固定效

果模型，被解釋變數為協議出讓的土地面積占總土地出讓面積之比，主要解釋變

數分為地方財政相關變數與官員晉升相關變數，選取一系列控制變數使得模型設

計更完整。

第二階段模型使用第一階段模型估計出各省份的固定效果水準作為OLS估

計的被解釋變數，主要解釋變數為一些各省份中存在的不隨時間變化的特徵來進

一步解釋各省份固定效果水準的差異，進一步解釋地方政府選擇不同方式出讓土
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地的行為。

第四節 研究限制

一、在樣本選取上，採用中國大陸省級面板數據而非市級面板數據，因為

市作為比省更精確的做出土地出讓決策的行政單位，若能使用市級面板數應該會

有更好的解釋力。同時在時間序列上選取 2003 年至 2009 年，時間跨度不夠長，

導致樣本數量不夠大。

二、本文在選取代表官員晉升的解釋變數時選擇了 GDP 增長率，而在現實

中地方官員晉升考察的指標時可能不僅僅是經濟因素。即使是在經濟因素主導的

官員晉升考覈中，籠統地使用 GDP 增長率可能不夠精確，經濟因素本身可以更

加細分為更多的解釋變數。

三、本文在研究過程中忽略了可能存在的空間相關性，相鄰或相近的省份

間存在出讓土地行為的模仿；也沒有考慮地方政府出讓土地的行為或許存在慣

性，上一年的出讓行為會對下一年的出讓行為產生影響。

第五節 研究架構

本文由六章組成，具體內容如下：

第一章為緒論。本章詳細闡述了研究背景，根據此背景提出研究的目的，

同時介紹了本文所採用的研究方法與所受到的研究限制，最後在此基礎上構建了

本文的研究架構。

第二章為中國大陸的土地出讓方式。本章先是介紹一些土地出讓方式的概

念，之後回顧了中國大陸土地出讓方式的發展歷程。在回顧的過程中介紹了中國

大陸分稅制改革的主要內容與對地方財政的影響，點明了幾個土地出讓方式轉變
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的關鍵點。

第三章為文獻回顧。本章通過閱讀文獻，根據文獻所認為的土地出讓之主

要影響因素將文獻進行分類，並從理論介紹到實證分析逐步呈現目前學術界對土

地出讓話題的討論。

第四章為模型設定。本章參考第三章的文獻中得到實證的結論再結合自己

個人的推測，提出幾個希望能在後續模型中得到驗證的假說後。交代本文所使用

的模型的設定以及所選取的被解釋變數和解釋變數的範圍，說明預期結果，表明

數據來源，對變數進行敘述統計和時間趨勢分析。

第五章為實證結果。本章先對第四章設定的模型進行檢定，然後迴歸分析

得到實證結果與預期對比，驗證假說並對於實證結果給出一些合理的解釋，最後

進行穩健性檢驗。

第六章為結論。本章為全文的總結，通過整合全文得出最終的結論。
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第二章 中國大陸的土地出讓方式

本文主要研究中國大陸地方政府採用不同土地出讓方式背後的影響因素，

理解其相關的概念和發展歷程是不可或缺的部分。本章先是對土地出讓的相關概

念進行界定，然後以時間為軸、以與土地出讓方式誕生或轉變相關的重要事件為

分界點歸納其發展歷程。

第一節 土地出讓方式的相關概念

在中國大陸，土地出讓指的是土地的使用權出讓。國家以土地所有者的身

份將土地的使用權在一定年限內讓與使用者，並由土地使用者向國家支付土地使

用權出讓金的行為。國有土地使用權出讓最高年限按下列用途確定：居住用地七

十年；工業用地五十年；教育、科技、文化、衛生、體育用地五十年；商業、旅

遊、娛樂用地四十年；綜合或者其他用地五十年。在中國大陸土地的出讓方式一

共有四種，分別是協議出讓、招標出讓、拍賣出讓與掛牌出讓。

一、招標出讓

招標出讓是指市、縣人民政府土地行政主管部門發布招標公告，邀請特定

或者不特定的公民、法人和其他組織參加國有土地使用權投標，根據投標結果確

定土地使用者的行為。在招標中，發標方收到競買方標書後必須保密，在約定的

統一時間再開標，宣讀主要內容。標書一經投出，不得修改，因此申請方提出價

格和其他條件的機會只有一次。同時招標是一種不完全的競爭方式，它在體現土

地市場價值的基礎上，嚴格界定了出讓地塊的有關開發條件，激發了投標者對用

地方案的積極研究，同時也給出讓方留有選擇余地。
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二、拍賣出讓

拍賣出讓是指市、縣人民政府土地行政主管部門發布拍賣公告，由競買人

在指定時間、地點進行公開競價，根據出價結果確定土地使用者的行為。拍賣出

讓的競價規則是價高者得，同一競買方可以多次出價。拍賣是一種完全的競爭方

式。拍賣方式引進了競爭機制，實行現場集中報價，排除了任何主觀因素，並使

土地出讓價格較好地反映了當時該地塊的市場供求關系，政府也可獲得較高收

益，較大幅度增加財政收入。

三、掛牌出讓

掛牌出讓是指市、縣人民政府土地行政主管部門發布掛牌公告，按公告規

定的期限將擬出讓宗地的交易條件在指定的土地交易場所掛牌公布，接受競買人

的報價申請並更新掛牌價格，根據掛牌期限截止時的出價結果確定土地使用者的

行為。掛牌出讓與拍賣出讓類似，競價規則同樣是價格者得，並且競買方同樣可

以多次出價。但掛牌出讓不像拍賣出讓那樣現場競價，可以有效避免惡意競爭。

掛牌出讓報價時間較長，給予了投資者更加充分的理性思考的空間，避免了不理

性競爭帶來的炒作地價的現象，有利於投資者理性投資和公平競爭。

四、協議出讓

協議出讓是指國家以協議方式將國有土地使用權在一定年限內出讓給土地

使用者，由土地使用者向國家支付土地使用權出讓金的行為。根據協議的特性，

即只要雙方都有意願，就可以通過協議的方式簽訂合同。這樣的方式也賦予了政

府對土地很大的控制力與靈活性的特點，但是由於沒有引入充分的競爭機制，缺

乏公正性，不利於公平競爭，容易滋生一些腐敗問題。
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第二節 土地出讓方式的發展歷程

1978 年之前，中國大陸處於高度集中的計劃經濟時期，土地資源由政府通

過行政劃撥的方式提供給使用者，土地使用者通過劃撥的方式取得的土地可無

償、無限期地使用。但是 1978 年以後，中國大陸進入改革開放的新時代，經濟

體制向市場經濟的方向發展。在計劃經濟時期使用的劃撥方式不能夠帶來任何土

地出讓的收入，並且容易產生土地資源配置不合理的問題。所以土地也由無償使

用向有償使用轉變，並且隨著相關制度與法律的逐漸完善，最終形成了現在的土

地出讓方式。在此本文僅對 1978 年後有償使用土地後的土地出讓方式按時間發

展歷程進行整理，分為以下四個階段。

一、土地出讓制度初步形成的階段（1979 年-1993 年）

1979 年中國大陸國務院頒布實施的《中華人民共和國中外合資企業經營法》

規定允許中外合資經營企業、中外合作經營企業以及外商獨資企業繳納相應的場

地使用費來獲得土地的使用權，使得土地逐漸從無償使用轉變到有償使用的階

段。1986 年《中華人民共和國土地管理法》的頒布，國有土地有償使用制度第

一次以法律的形式被確定下來。1987 年國有土地使用制度率先在深圳開始改革，

借鑒香港土地批租制的基礎上對一宗土地採取批形式進行拍賣，隨後在全國範圍

內推廣開來。1988 年頒布的《中華人民共和國憲法》和《中華人民共和國土地

管理法》修正案，其中增加土地使用權可以依法轉讓和有償使用等內容，刪除了

原有禁止土地出租的規定。1990 年《國有土地使用權出讓和轉讓暫行條例》中

明確規定國有土地所有權和使用權開始分離以及土地出讓方式包括協議、招標和

拍賣三種方式。
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此時中國大陸所推行的是財政包幹制，中央政府與地方政府的財政收支分配

體現為自上而下的包幹分成，地方財政收入占財政收入的絕大比例，足以應對地

方的經濟發展任務，不存在很大的財政壓力。在這種情況下即便中國大陸奠定了

有償土地出讓的幾種方式和法律基礎，但由於地方政府的財政收入充足，地方政

府也完全沒有激勵去這麽做。所以地方政府通過土地出讓以獲得財政收入的方式

在這個階段並未發展起來。

但因為這一體制下存在很大的弊端，即地方政府對財政收入有著巨大的支配

權力，這使得地方保護主義盛行將地方發展目標至於國家整體利益之上。因為中

央政府財力偏於分散，嚴重削弱了中央政府的宏觀調控能力。如圖三所示，地方

財政收入的佔比常年都在 60%以上，在 1993 年更是接近了 80%。這不合理的財

政收入劃分使得財政體制改革勢在必行。

圖三：1979-1993 年中國大陸地方財政收入佔比

資料來源：中國統計年鑑
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二、協議出讓為主的階段（1993 年-2002 年）

為解決財政包幹體系中存在的弊端，1993 年 12 月 15 日中國大陸國務院頒

佈《關於實行分稅制財政管理體制的決定》，並於 1994 年 1 月 1 日實施，此即

分稅制改革。

1.對中央政府及地方政府的事權進行了重新劃分

表一：中央政府與地方政府的事權劃分

中 央 政

府事權

中央統籌的基本建設投資 中央級行政管理費

外交及援外支出 中央安排的支農支出

地質勘探費 中央負擔的公檢法支出

國防支出 中央 承擔 的科教 文衛 等

各項事業費支出

武警經費 中央 承擔 的國內 外債 務

的還本付息

中央直屬企業技術改造及新產品試驗費

地 方 政

府事權

地方統籌的基本建設投資 地方級行政管理費

價格補貼支出和其他支出 支農支出

城市維護和建設經費 公檢法支出

地方武警經費、民兵事業費 地方 承擔 的科教 文衛 等

各項事業費支出

地方國有企業的技術改造和新產品試制經費
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2.對中央政府及地方政府的財權進行了重新劃分

表二：中央政府與地方政府的財權劃分

中央稅 共享稅 地方稅

車輛購置稅 增值稅(中央 75%地

方 25%)

營業稅

關稅 除 歸 中 央 的 企 業 所

得稅(中央 60%地方

40%)

城鎮土地使用稅、耕地佔

用稅、契稅、土地增值稅

海關代徵的消費稅和增值稅 證券交易印花稅(中

央 6%地方 94%)

房產稅

消費稅 除 個 人 存 款 利 息 的

個 人 所 得 稅 ( 中 央

60%地方 40%)

車船稅

鐵總、各銀行總行和海洋石油

企業所得稅

除鐵道總、各銀行總行和

各保 險公 司集 中交 納的

城建稅

鐵道部、各銀行總行和各保險

總公司集中交納的部分

除證券交易的印花稅

個人存款利息個人所得稅 除海洋石油企業資源稅

海洋石油企業資源稅 教育費附加

鐵路總公司、各銀行總行和各

保險公司集中交納的城建稅

屠宰稅
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3.實行規範的中央財政對地方稅收返還和轉移支付制

表三：中央政府對地方政府的轉移支付體系

轉移支付體系

轉移支付 一般轉移支付

專項轉移支付

稅收返還

增值稅、消費稅返還、所

得稅基數返還

成品油稅費返還

分稅制改革扭轉了中央政府與地方政府的財政分配關係，大大強化了中央集

權，在 1994 年，地方財政收入占財政收入的比重就由原先的 77.98%降低到

44.29%，效果非常明顯。由於“財權上移，事權留置”導致地方政府面臨了嚴峻

的財政壓力。雖然有轉移支付的存在，但這也並不是地方政府所能決定的。如此

一來地方政府只能尋找新的財源來緩解財政壓力，於是地方政府開始注意到土

地。一是因為土地出讓金作為預算外的財政收入地方政府能夠全額獲得，二是因

為在地方稅中有多項稅種與土地息息相關。

當時已經存在透過市場機制出讓土地的方式，但是因為當時不透明的市場制

度、法律法規都還不成熟，地方政府青睞使用協議出讓。因此土地交易市場上出

現大量的違規出讓、尋租等行為，無法激活土地市場的活力，較低的土地出讓金

也沒法成為地方財政的支柱。2001 年 4 月，中國大陸國務院《關於加強國有土

地資產管理的通知》中要求對土地使用權的轉讓要加強管理，大力推廣招標拍賣

的出讓方式。
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三、協議出讓向“招牌掛”轉變的階段（2002 年-2006 年）

由於土地出讓收入在地方政府財政收入中扮演的角色愈發的重要，為了進一

步加強土地出讓市場化，2002 年《招標、拍賣、掛牌出讓國有土地使用權規定》

的頒布明確要求“商業、旅遊、娛樂以及商品住宅等各類經營性用地，必須以招

標、拍賣或者掛牌的方式出讓”。緊接著 2004 年《關於開展經營性土地使用權

招標、拍賣、掛牌出讓情況執法監察工作方案》中針對招拍掛出讓方式的土地出

讓比例過低的問題提出了相應的規範，這無疑標誌著中國大陸的土地出讓方式正

由協議出讓方式慢慢向招標、拍賣、掛牌出讓方式過渡。

在相關法律的規範下，地方政府對於不同的土地用途在土地出讓方式上逐漸

採取不同的策略，即對於工業用地，大多還是採取協議出讓方式，以優惠的政策

和價格來吸引製造業和資本進入，帶動地方經濟發展。而對於商住用地則採取招

標、拍賣、掛牌出讓方式，也因此能夠獲得高額土地出讓金。

四、“招牌掛”全面爆發的階段（2006 年至今）

2006 年國土資源部頒布的《全國工業用地出讓最低價標準》，明確規定工

業用地必須採用招標、拍賣、掛牌方式出讓，其出讓底價和成交價格均不得低於

所在地土地等別相對應的最低價標準。該文件於 2007 年 1 月起實施，標誌著工

業用地以協議出讓的低價已成為歷史。招拍掛出讓方式開始進入井噴式階段。

2009 年 8 月國土資源部、監察部聯合發佈《關於進一步落實工業用地出讓制度

的通知》，明確各地要在堅持工業用地招標拍賣掛牌出讓制度的基礎上，充分考

慮工業用地的特點，合理選擇出讓方式，進一步細化政策措施，再一次強調了“招

拍掛”出讓方式作為工業用地的出讓方式。

數據統計，2006 年中國大陸以“招拍掛”方式出讓土地僅佔土地出讓的
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30.53%，2007 年來到了 49.92%，而緊隨其後的 2008 年這個比例達到了 83.94%

之高，之後也是居高不下。如圖四所示，可以看到兩種類型出讓方式的變化趨勢。

中國大陸的土地出讓方式是由以協議出讓為主逐漸過渡到以“招拍掛”出讓為主，

兩條曲線在 2007 年與 2008 年之間相交，此時正是國土資源局規定工業用地也轉

變為“招拍掛”出讓方式的節點，因為協議出讓方式失去了最為主要的出讓途徑

從而導致出讓面積大幅度下降，而招拍掛出讓方式則一路走高成為中國大陸地方

政府的主要土地出讓方式。

圖四：2003-2016 年協議出讓面積與“招拍掛”出讓面積變化趨勢

資料來源：中國國土資源年鑑



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202100168

16

第三章 文獻回顧

自 1994 年分稅制改革以來，土地財政也逐漸成為學術界的熱點話題。目前

多數文獻都試圖從地方財政的角度或是官員晉升的角度來解釋地方政府通過出

讓土地來達成土地財政背後的動機，所以本章節將文獻整理為三部分。第一部分

回顧地方財政因素相關的文獻；第二部分回顧官員晉升因素相關的文獻；第三部

回顧結合財政因素與晉升因素的文獻。

第一節 地方財政因素

在分稅制體制下，中央通過先集中財力再補助的方式掌握了財政的主導權，

若地方政府若仍遵循之前的方式則很難獲得充足的財源，所以此時地方政府將土

地作為政策工具，以獲取財政收入(周飛舟,2006)。該觀點的核心思想是財政分權

引起的地方財政的缺口迫使地方政府尋找財政收入(Weingast,1995)，而最終地方

政府選擇獲取財政收入的方式為土地財政。樊繼達(2011)在公共經濟的分析框架

下闡述了土地財政的成因，同意了地方政府在財政被削弱的情況下承受更多財政

支出，從而轉向出讓土地獲取財政收入的觀點。

在這一邏輯下，以下學著通過實證方式加以驗證。孫秀林、周飛舟(2013)

提出假設在分稅制下，地方政府損失的越多，其試圖從土地財政中獲得收入的激

勵就越大，而這種即激勵的強度表現為土地出讓金的大小。他們基於 1998 年至

2005 年中國大陸省級面板數據採用 SYS-GMM(系統廣義矩估計)的方式，以土地

出讓金為因變數，地方政府的稅收損失為主要解釋變數進行回歸分析，證明了兩

者之間存在著顯著的正向關係。
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盧洪友等(2011)基於2005年至2007年中國大陸市級面板數據研究土地財政

的成因，設計三個模型分別研究土地出讓金與財政分權的關係、財政缺口與土地

出讓金的關係、地方公共服務與土地租稅在財政收入中的占比的關係。最後得出

結論，財政分權模式對地方政府的土地財政具有顯著的正向激勵作用，土地財政

的背後是為了獲得土地出讓金以降低了地方政府的財政缺口與提高公共服務的

供給水平，所以地方政府的土地財政是來源於財政壓力的一種無奈之舉。

郭貫成、汪勛傑(2014)猜測財政分權造成了地方財政赤字現象的嚴重化，地

方財政赤字驅動了地方政府采取積極的土地財政策略來實現地方財政增收的政

策目標。即財政分權是土地財政現象的根本原因，地方財政赤字是土地財政現象

的直接原因。隨後他們選取中國大陸 1998 年至 2010 年省級面板數據通過計量模

型分析得到了與猜想相符的結論：財政分權、地方財政赤字對土地財政存在明顯

的正向驅動作用。

在地方政府基於財政因素而選擇土地財政的情況下更進一步討論，羅必良、

李尚蒲(2014)提出地方政府是採取不同的土地出讓方式來攫取財源。一是通過

“招拍掛”的方式出讓商住用地以獲得豐厚的土地出讓金。二是通過協議的出讓

方式低價出讓工業用地，常常伴有價格補貼的政策，甚至有“零地價”的出現，是

希望通過工業的快速發展為地方政府帶來更多的稅源以擴大稅基。將不同產業的

特點考慮進來, Tao et al.(2010)給出了一個的解釋：對於工業用地，由於制造業部

門較高的流動性，處於強大競爭壓力下的地方政府為獲得未來穩定而長遠的稅收

收入流，不得不采用協議出讓等政策吸引制造業投資。而對於商住用地，由於本

地服務業消費者的非流動性，地方政府采用“招拍掛”等出讓形式高價出讓土地。

劉乃銘、金澎(2014)選取中國大陸 2003 年至 2007 年地級市面板數據來分析協議
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方式和“招拍掛”方式長短期回報，得到類似結論：協議出讓土地對政府的短期回

報較低，但可創造長期穩定的稅收收益，並帶動該區域內其他相關產業的發展。

“招拍掛”出讓土地可為政府帶來較高的短期稅收收益，但長期回報率較低，進一

步證實了地方政府考慮長短期回報，會通過不同土地出讓方式來緩解財政壓力。

還有學者認為地方政府透過“招拍掛”出讓方式獲得土地出讓金的模式與

房地產市場的蓬勃發展息息相關(陳志勇、陳莉莉,2011;周曉唯、王輝，2010)。

從實證的角度出發，Pan et al.(2015)估計出一個財政赤字占 GDP 比重的門檻值將

中國大陸中的 30 個省份劃分為高財政困難省和低財政困難省，使用中國大陸

1999 年至 2010 年的數據，結合房地產市場發現地方財政赤字對房地產市場產生

了顯著的影響。唐雲峰、馬春華(2017)採用 1999 年至 2014 年中國大陸省級面板

數據，將地方政府財政壓力、土地財政與房價水平一同進行實證分析。得出了以

下結論：地方政府以“招拍掛”出讓方式出讓土地使用權用於彌補財政缺口，但

由於地方政府可以出讓的土地面積是有限的，為尋得更高的利潤，只能想方設法

提高土地供應價格，從而導致房地產開發商的成本增加，開發商為了保證利潤只

能通過推高房價。但也存在學者反駁，況偉大、李濤(2012)使用中國大陸 35 個

大中城市 2003 年至 2008 年的土地市場和房地產市場數據研究土地出讓方式、地

價、房價的關係，指出房價主要是由供求關係決定的，駁斥了“招拍掛”制度導致

地價上漲從而導致房價上漲的說法。

也有不少學者單獨去研究地方政府通過協議出讓方式以出讓土地謀取長期

稅收的模式，陶然等(2007)基於 1999 年至 2003 年中國大陸市級面板數據的分析，

以各項稅收比重為因變數，協議出讓數量作為主要解釋變數。結果表明協議出讓

土地對產業結構中產生稅收較高的產業有明顯的刺激作用，推測地方政府通過協



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202100168

19

議出讓土地的目的是為了獲得更多的稅收。同時協議出讓對財政收入的影響在區

位上有著明顯的不同：對東部發達地區而言, 地方政府協議出讓土地降低了投資

者的成本, 使得該地區的產業更加傾向趨於能夠產生稅源的制造業與房地產業。

而對於欠發達地區而言, 地方政府協議出讓土地並沒有能夠帶來財政收入的迅

速增長, 更多表現為大規模的圈地和土地低效利用。但也有學者不認可協議出讓

的目的只是獲得更多的稅收，他們認為有了低價的協議出讓輔助，“招拍掛”方

式出讓土地獲取的土地出讓金會更上一層樓。陶然、汪暉(2010)表示即使絕大部

分的工業用地短期是不盈利甚至是虧損的，但其目標不僅是利用工業化可帶來的

增值稅，更在於工業化過程對本地服務業推動所帶來的營業稅和商、住用地出讓

金收入的提高。羅學文、盧新海(2012)基於 1996 年至 2007 年省市級面板數據，

對協議出讓與“招拍掛”出讓價格構造 PVAR(面板自回歸)模型。結果表明，協議

出讓工業用地所帶來的工業的發展，擴大了商服用地的需求，“招拍掛”方式出

讓商服用地價格的自然上漲，所以獲取高額的土地出讓金才是地方政府協議出讓

土地的真實動機。

第二節 官員晉升因素

除了地方財政因素外，中國大陸存在的政府官員政績考覈體制與晉升機制

也為土地財政的發展提供了激勵。周黎安(2007)指出中國大陸地方官員存在一種

“官員晉升的錦標競賽”的治理模式。在該模式下由上級政府制定以 GDP 增長率

為核心的競賽標準，優勝者得到晉升，這使得地方官員有很大動力去發展經濟。

Li and Zhou(2005)基於 1979 年至 1995 年中國大陸省委書記和省長的離職數據也

發現經濟績效與官員晉升概率息息相關。當經濟績效好的時候晉升概率大，從而
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推測上級政府會通過 GDP 增長率來選拔下級官員。Opper and Brehm(2007)不完

全同意這樣的晉升模式，指出處於政府結構中越高層的領導者，其晉升更多受到

的是政治網絡關係而不是經濟績效。陶然等(2010)更是直接對“官員晉升錦標競

賽”質疑，提出晉升錦標賽與集權政治體制相悖、GDP 增長率很少被扭曲等多個

理由。但是羅黨論等(2015)基於 1999 年至 2009 年中國大陸地級市數據，將官員

職位縮小到市級。利用 Probit 模式對晉升與否和經濟增長率進行實證檢驗，結果

表明官員在任期內的相對經濟增速與晉升顯著正相關，還是為晉升錦標賽理論提

供了一些正面的支持。

如前文所述，若存在以經濟為核心指標的官員晉升錦標競賽，地方政府有

很大積極性去提高經濟績效從而獲得晉升機會。而在分稅制的財政體制下，為了

能夠在官員晉升錦標競賽的考覈體制下脫穎而出，地方政府不得不動用土地資源

來謀求經濟發展(王曉陽,2007)。

實證方面，杜雪君(2009)基於 1998 年至 2005 年中國大陸省級面板數據來研

究土地財政對經濟增長的影響，先是採取 Granger 因果關係檢驗表明土地財政與

經濟增長存在相互的因果關係，再通過固定效果模型得出土地財政對經濟增長有

顯著的影響，提出地方政府為謀求經濟增長會積極出讓土地。

余靖雯等(2015)基於1999年到2011年中國大陸地級市面板數據進行實證分

析，發現了土地出讓面積有隨著省級黨代會召開時間變化的週期性特征，故推測

地方官員晉升和土地出讓之間有著某種聯繫。地方官員在黨代會召開前面對晉升

的不穩定性，會出於保險而減少土地出讓面積，而在黨代會召開後，地方官員期

待通過土地出讓帶來經濟成長為自己晉升鋪路而增加土地出讓面積。
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劉佳等(2012)基於“官員晉升錦標競賽”理論，採用 2003 年至 2008 年中國

大陸地級市面板數據，分析了官員晉升競爭對土地出讓行為的影響，其中選用競

爭強度(官員更替比率折算)、晉升因素(虛擬變數)、官員年齡、年齡 55 歲線(虛

擬變數)、官員任期、官員任期的平方作為解釋變數以表示官員晉升競爭。其結

果表明官員晉升是地方政府出讓土地的根本原因，且這一結果具有較好的穩健

性。與此同時，在控制變數中放入地區虛擬變數，得到了西部地區相比於東部中

部地區官員在面對晉升競爭時更傾向於出讓土地。

李勇剛(2013)基於 1999 年至 2010 年中國大陸省市級面板數據，考慮到土地

財政、晉升因素和經濟增長之間存在的內生性與雙向作用，故聯立方程並採用三

階段OLS估計。其中晉升因素用各省實際利用外商直接投資與GDP之比來衡量。

其結論為地方政府官員晉升與土地財政之間的正向互動關係，且晉升因素對土地

財政作用大於土地財政對晉升因素的作用，兩者共同正向影響了經濟增長，但呈

現出一定的區域差異，對東部地區經濟增長的影響小於中西部地區。

與財政因素類似，不同的土地出讓方式也從不同的途徑來響應地方政府官

員背後的晉升因素。對於“招拍掛”出讓方式，王賢彬等(2014)建立了一個一般均

衡模型進行分析，指出地方官員試圖通過“招拍掛”出讓方式高價出讓商住用地獲

得高額土地出讓金，並將其投入公共基礎設施從而推動經濟發展以獲得晉升。而

對於協議出讓方式，因為大多數土地是以極低的價格投入製造業中，而製造業的

大部分稅收流向中央，所以 Cao et al.(2008)認為地方政府以協議方式低價出讓土

地背後很大的原因是與地方官員的晉升目的有關。楊其靜、彭艷瓊(2015)基於

2007 年至 2011 年中國大陸市級面板數據分析，結果表明了地方官員以協議方式

低價出讓工業用地來招商引資，能夠通過投資快速拉動經濟增長以獲得晉升。
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第三節 財政因素與晉升因素

也有一些文獻在解釋地方政府土地出讓行為中同時考慮了受到廣泛認可的

財政因素與晉升因素，並且加入所設定的模型中。

Deng et al.(2012)發現地方政府財政缺口與地方官員的任期都對於土地出讓

面積有著顯著的影響，意味著土地市場的運作不僅僅與地方財政有關，也可能和

地方官員的某些特徵相關。

吳群、李永樂(2010)使用 1999 年至 2007 年中國大陸省級面板數據省進行分

析，發現財政分權指標與地方政府競爭指標對土地出讓金收入均有顯著正向效

果，證明了土地財政背後同時存在財政因素與晉升因素。而且財政因素是存在地

區性差異，東部地區大於中部地區，中部地區大於西部地區。可能存在的解釋是

自東向西能夠獲得更高的轉移支付與更低的土地價格。

李 冀 等 (2012) 基 於 1999 年 至 2008 年 中 國 大 陸 市 級 面 板 數 據 採 用

System-GMM(系統廣義矩估計)的方式分析不同土地出讓方式存在的激勵，以

GDP 增長率和預算外財政收入增長率分別表示地方政府面對的晉升因素和財政

因素。結果體現了不同土地出讓方式背後有著不同的激勵：協議出讓工業用地背

後存在顯著的晉升因素，“招拍掛”出讓商住用地背後存在顯著的財政因素。

王梅婷、張清勇(2017)構建了 2008 年至 2013 中國大陸市級面板數據集，認

為晉升因素是起到主導作用的，於是在同時考慮財政因素的情況下更加細緻地劃

分了晉升因素，將其分為行政首長的晉升因素和黨委書記的晉升因素。模型迴歸

結果證實了晉升因素為主要影響因素，且不同層級官員的晉升因素對不同的土地

出讓方式影響不同。主管官員的晉升因素影響“招拍掛”出讓方式的出讓面積與金
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額卻不影響協議出讓方式的出讓面積；行政首長的晉升因素對不同的土地出讓方

式影響均不顯著。

范子英(2015)利用1998年至2007年部長更換的自然實驗檢驗出讓土地是地

方政府面對財政壓力的“無奈之舉”的假說，發現新任部長會降低其來源地城市

的財政壓力，背後的邏輯是這些部長會影響中央的轉移支付。而財政壓力得到緩

解並沒有對土地出讓行為產生影響，故推測出讓土地的真實原因是投資衝動，而

非財政壓力。

王小斌、邵燕斐(2014)基於 1999 年至 2011 年中國大陸省級面板數據，選取

土地出讓價格來表示財政因素、使用勞動就業人口人均固定資產投資代表地方政

府所面臨的晉升因素，研究兩種因素對土地出讓面積的影響。結果表明：當兩種

激勵分別檢驗的時候均為顯著，且晉升因素大於財政因素；但當兩種激勵聯合檢

驗的時候，晉升因素仍具有解釋力而財政因素則不顯著，從而得出結論晉升因素

更具解釋力。在加入地區虛擬變數後發現晉升因素存在地區差異，對中西部的影

響大於東部。

張莉等(2011)將土地財政定義為獲取土地出讓金、土地引資定義為招商引

資，通過對 1999 年至 2005 年中國大陸的省級面板數據迴歸分析進一步驗證了土

地引資背後的官員晉升目的是地方政府出讓土地的真實原因。
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第四章 研究模型

第一節 假說建立

根據第三章中絕大多數文獻討論的土地財政背後的兩大影響因素（財政因素

與晉升因素），結合本文所探討的地方政府對不同土地出讓方式的選擇，在此提

出四點假說，之後將構建模型對假說進行驗證。

假說 1：地方政府是有遠見的，財政缺口的增大會讓地方政府明白自己財源

的不足，使得協議出讓面積所佔比重增加。

假說 2：官員在追求高 GDP 增長率以謀求晉升的路上會更多地使用協議出

讓方式，而在達成目標之後可能會轉向“招拍掛”出讓方式獲得更多短期的土地

出讓金收入。

假說 3：省級區域內部存在競爭，競爭越激烈，地方政府越會採用協議出讓

的方式低價出讓土地來進行引資。

假說 4：各省所處區位間的差異會對土地出讓方式的選擇產生影響。

第二節 模型設定與研究範圍

一、模型設定

本文通過實證模型檢驗假說，需要考慮的變數有財政變數(finance)、晉升變

數(promotion)、控制變數(control)以及省份不隨時間變化的變數(character)。

如果將以上的解釋變數放進同一個迴歸模型中，再加入時間虛擬變數，傳統

的線性迴歸模型設計如下：
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perareait = α0 + αt + α1financeit + α2promotionit + α3controlit + α4cℎaracterit

+ εit…………（1）

該模型為傳統的線性迴歸模型，在該模型中 i 表示省份，t 表示年份。被解

釋變數 perarea 表示協議出讓土地面積與總出讓土地面積的比值，α0為截距項，αt

為時間虛擬變數用於控制時間效果，模型的主要解釋變數為財政變數(finance)、

晉升變數(promotion)以及省份不隨時間變化的變數(character)，選取一系列控制

變數包含在 control 之中，ε為干擾項。

但該模型存在一定的缺陷，因為省份不隨時間變化的變數(character)在模型

中最多僅有 30 個不同的值對應 30 個不同的省份，但總樣本數卻等於省份數與時

間跨度的乘積。因為樣本數被誇大從而使估計結果的標準誤被低估，進而導致 t

值被高估，係數會更顯著，這種現象被稱為 group effect bias。

為了避免 group effect bias 的發生，本文將迴歸模型分成兩個階段。第一階

段同樣採取雙向固定效果模型進行估計，以財政因素和晉升因素為主分析中國大

陸各省對不同的土地出讓行為的偏好之影響因素，在不放入不隨時間變化的解釋

變數的同時估計模型存在的固定效果。第二階段採取 OLS 迴歸模型對第一階段

各省份存在的固定效果進行估計，以中國大陸各省不隨時間變化的特徵作為解釋

變數，分析其如何影響不同的土地出讓行為的偏好。

1.第一階段：

perareait = α0 + αi + αt + α1financeit−1 + α2promotionit−1 + α3controlit−1

+ εit…………（2）

該模型為雙向固定效果模型，在該模型中 i 表示省份，t 表示年份。被解釋

變數 perarea 表示協議出讓土地面積與總出讓土地面積的比值，α0為截距項，αi與
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αt分別代表各省份的固定效果和各年份的固定效果模型，模型的主要主要解釋變

數分為財政變數(finance)與晉升變數(promotion)，選取一系列控制變數包含在

control 之中，ε為干擾項。

本文在第一階段模型中對除被解釋變數以外的變數取滯後一期的值，主要有

以下兩個原因：一是因為本文的解釋變數與被解釋變數可能存在雙向的因果關

係，通過滯後一期的數據來減弱這樣的關係。二是因為一般我們認為政府在做出

土地出讓決策前都是有提前進行規劃的，所以政府很大可能是參考往年的資料進

行今年的土地出讓規劃，因此對解釋變數採取滯後一期的處理更有可能反應出真

實的情況。

同時本文還對個別解釋變數做自然對數處理的原因如下：一是因為本文的被

解釋變數為百分比，其最大值不超過 100，若解釋變數中存在數量級過大的數據

會使得係數的值太小而不好觀察。二是因為對解釋變數做自然對數處理後，迴歸

得到係數代表其百分比的變動，與被解釋變數同為百分比變動有利於解釋。

2.第二階段：

αi = β0 + β1cℎaracteri + εi…………（3）

該模型為 OLS 迴歸模型，在該模型中 i 表示省份。被解釋變數為第一階段

模型迴歸得到的各省份的固定效果，β0為截距項，解釋變數 character 表示各省

分不隨時間變化的解釋變數，ε為干擾項。

二、研究範圍

本文的的數據採用中國大陸省級面板數據，時間上選取 2003 年至 2009 年共

7 年的跨度，在空間上選取中國大陸 30 個省（西藏因數據缺失過多而除外）。

東中西部地區的劃分標準採用中國大陸國家統計局 2003 年之標準，並把東北區
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的遼寧歸給東部，吉林與黑龍江歸給中部。

東部區域包括：北京、天津、河北、上海、江蘇、浙江、福建、山東、廣東、

海南、遼寧；中部區域包括：山西、安徽、江西、河南、湖北、湖南、吉林、黑

龍江；西部區域包括：內蒙古、廣西、重慶、四川、貴州、雲南、陜西、甘肅、

青海、寧夏、新疆。

第三節 變數選取與預期符號

一、財政變數

（1）財政缺口佔比(gap) = 省預算內財政支出−省預算內財政收入

省預算內財政支出

本文以地方財政預算缺口與預算內財政支出的比值來衡量地方財政缺口的

相對規模。根據相關文獻的說法，地方政府面對財政缺口存在眼前利益與長遠利

益之間的權衡。地方政府能以“招拍掛”出讓方式來獲取的高額的土地出讓金在

短期內填補財政缺口，也能以協議出讓方式來低價出讓工業用地力求在長期獲得

更多的稅收來改善財政狀況。根據假說 1 推測迴歸係數為正值。

（2）財政收入分權(revenue) = 省預算內財政收入

中央預算內財政收入

本文參考陳碩、高琳(2012)的做法，以省預算內財政收入與中央預算內財政

收入的比值來表示財政收入分權，衡量各地方政府的財政收入的相對規模。考慮

到稅收收入是地方政府預算內財政收入的最主要來源，當預算內財政收入的相對

規模越大時代表地方政府有能力獲得大量的稅收。若此時預算內財政支出保持不

變，地方政府可以不必過於依靠土地財政獲得土地出讓金，從而傾向於使用協議

出讓的方式獲得進一步發展，因此推測迴歸係數為正值。
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（3）財政支出分權(expenditure) = 省預算內財政支出

中央預算內財政支出

本文參考陳碩、高琳(2012)的做法，以省預算內財政支出與中央預算內財政

支出的比值來表示財政支出分權，衡量各地方政府的財政支出的相對規模。當地

方政府所面臨的預算內財政支出規模越大時，而預算內財政收入沒有變動，地方

政府就更有動力去獲取預算外的財政收入，即更多依靠“招拍掛”出讓方式獲取

高額的土地出讓金，因此推測迴歸係數為負值。

二、晉升變數

（1）GDP 增長率(gdpgrate)

本文參考周黎安(2007)提出的以 GDP 增長率為“官員晉升的錦標競賽”的

核心考察標準，推測 GDP 增長率越高官員越可能獲得晉升，而 GDP 增長率越低

則表示官員可能正在尋求晉升，根據假說 2 可以推測回歸系數為負值。

三、控制變數

（1）人均 GDP 的自然對數(pgdp)

該變數用於刻畫地方的經濟發展水平。經濟發展水平越高的地區，其相應的

招商引資的能力越強，而地方政府消化外來投資的方式主要是通過協議出讓方式

以篩選出自己心儀的產業，推測迴歸係數為正。

（2）人口密度的自然對數(density)

該變數表示一個地方的人口聚集程度。一個地方的人口密度越高，出於基本

生活考量，該地方對於商住用地的需求就越高，從而導致地方政府有機會更多地

通過“招拍掛”的方式出讓商住用地以滿足人們的需求，推測迴歸係數為負。

（3）人均道路面積的自然對數(road)
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本文以該變數表示地方的基礎設施水平，因為道路作為最基本的基礎建設有

比較好的代表性。參考王賢彬等(2014)，地方政府以“招拍掛”出讓方式獲得的

高額土地出讓金會大規模地投入基礎設施建設中以謀求經濟增長，故基礎設施水

平高的地方會想要獲得更多的土地出讓金，推測迴歸係數為負。

（4）工業化率(industry) = 省工業增加值

省總 GDP 值

本文以工業增加值佔 GDP 的比重來衡量工業化率。地方政府以協議出讓的

方式低價出讓的土地類型主要為工業用地，這在一定程度上加速了地方的工業化

進程。工業發展水平的升高也促進該地方對廉價土地的需求，故工業化程度高的

地方傾向於使用協議出讓方式，推測迴歸係數為正。

（5）時間虛擬變數(year)

本文以 2004 年為基準年。第二章中國大陸土地發展歷程中有提及在 2002

年至 2006 年之間，土地出讓的方式屬於由協議方式出讓土地向“招拍掛”方式

出讓土地的平穩過渡。但是中國大陸國土資源部在 2006 年頒布的《全國工業用

地出讓最低價標準》打破了這樣的狀態，在政策規範下，協議方式出讓的土地面

積飛速下降，故可以推測時間效果在 2007 年、2008 年、2009 年會顯著為負。而

在其餘年份迴歸係數也為負，但並不顯著。

表四：第一階段各解釋變數預期符號

變數 預期符號

財政缺口佔比(gap) ＋

財政收入分權(revenue) ＋

財政支出分權(expenditure) －
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GDP 增長率(gdpgrate) －

人均 GDP 的自然對數(pgdp) ＋

人口密度的自然對數(density) －

人均道路面積的自然對數(road) －

工業化率(industry) ＋

時間虛擬變數(year) －

四、省份特徵變數

（1）縣級行政區劃個數(number)

縣級行政區區劃包含縣級市個數和地級及以上城市的市轄區的個數，縣級行

政單位作為中國大陸能發布土地出讓信息的最小的行政單位，當省內的縣級行政

區劃個數越多，相應的區域競爭也越激烈。陶然等(2007)提出在中國大陸的政績

考核體制下區域間的資本競爭是必然存在的，地方政府一方面希望得到發展，另

一方面想要限制競爭對手。因此他們往往採用協議出讓土地的方式為投資者提供

相對寬鬆的投資環境以吸引更多的資本，根據假說 3，推測迴歸係數為正值。

（2）面積(m2)

省份的總面積能從一定程度上反映出土地供給的能力，總面積越大可供給的

土地面積也就越大。考慮到當地方產業規模發展到一定程度後，越來越多土地會

流向以“招拍掛”出讓方式為主的商住用地，因此推測迴歸係數為負值。

（3）地區虛擬變數(region)

根據假說 4，可能存在以下幾個途徑：
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選擇東部省份(region=1)作為基準組。中國大陸自西向東土地出讓市場化的

水平逐步提升，市場化程度越高的地區會傾向於使用透過市場機制的“招拍掛”

出讓 方式。推 測中部 虛擬變 數 (region==2)迴歸 係數為正 值，西 部虛擬 變數

(region==3)迴歸係數為正值，且西部迴歸係數要比中部迴歸係數的數值上要大且

更顯著。同時，中國大陸自西向東的各省份的發展水平也存在一定的差異，而協

議出讓方式由於較低的可獲得成本，可以作為地方政府定向吸引產業得到發展的

手段。因此推測欠發達地區更需要協議出讓方式，中部虛擬變數(region==2)迴歸

係數為正值，西部虛擬變數(region==3)迴歸係數為正值，且西部迴歸係數要比中

部迴歸係數的數值上要大且更顯著。

參考吳群、李永樂(2010)給出的解釋：中國大陸自西向東，中央所給予的轉

移支付金額逐步增加。因此可以認為擁有更多轉移支付的中、西部地區可以投入

更多精力在地區的經濟發展上，使用更多的協議方式出讓土地。可以得到同樣的

推測，即中部虛擬變數(region==2)迴歸係數為正值，西部虛擬變數(region==3)迴

歸係數為正值，且西部迴歸係數要比中部迴歸係數的數值上要大且更顯著。

表五：第二階段各解釋變數預期符號

變數 預期符號

縣級行政區劃個數(number) ＋

面積(m2) －

地區虛擬變數(region=2 中部) －

地區虛擬變數(region=3 西部) ＋
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第四節 數據來源

本文的數據來自於《中國國土資源年鋻》、中經網經濟社會數據庫以及中國

統計年鑑。本文所使用的一些變數並不能直接獲得，而是通過計算獲得的，例如

被解釋變數協議出讓土地面積佔比(perarea)等。

表六：數據來源彙總

中國國土資源年鑑 中經網經濟社會數據庫 中國統計年鑑

協議出讓土地面積佔比 GDP 增長率、人均 GDP、

人口 密度 、人均 道路 面

積、工業化率、

財政 缺口 、財政 收入 分

權、財政支出分權、地級

市個數

第五節 敘述統計

一、第一階段模型

表七為第一階段模型中各變數的敘述統計值，包含變數的數量、均值、標準

差、最小值與最大值。在第一階段的模型中，本文對所有解釋變數取了滯後項，

因此參與迴歸的解釋變數的個數為 180 個。因為大多數變數的單位均為%，所以

對於人均 GDP（元/人）、人口密度（人/平方公里）、人均道路面積（平方米/

人）這幾個解釋變數進行了自然對數的處理。
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表七：第一階段模型變數敘述統計表

變數 樣本數 均值 標準差 最小值 最大值

協議出讓面積佔比 180 45.52 25.36 0.63 91.47

財政缺口佔比 180 47.83 18.91 4.51 80.34

財政收入分權 180 2.87 2.46 0.19 11.09

財政支出分權 180 9.87 5.61 1.43 28.32

GDP 增長率 180 13.03 2.16 8.50 23.83

人均 GDP 180 9.63 0.60 8.22 11.11

人口密度 180 7.38 0.80 5.23 8.75

人均道路面積 180 2.32 0.30 1.46 3.08

工業化率 180 39.97 8.31 14.36 59.24

年份 180 2006.5 1.71 2004 2009

被解釋變數方面，協議出讓面積佔比(perarea)平均值為 45.52%，最小值僅為

0.63%，最大值卻達到 91.47%之多，標準差為 25.36。雖然最大值 91.47%與最小

值 0.63%可能並不屬於同一個省份，但在結合中國大陸在這期間整體出讓方式從

協議出讓方式向“招拍掛”出讓方式的過渡，以及所有變數中最大的標準差 25.36，

還是能一定程度上反應出各省在協議出讓面積佔比的較大變動。

財政變數方面，財政缺口佔比(gap)的平均值為 47.83%，最小值為 4.51%，

最大值為 80.34%，標準差為 18.91。財政收入分權(revenue)的平均值為 2.87%，

最小值為 0.19%，最大值為 11.09%，標準差為 2.46。財政支出分權(expenditure)

的平均值為 9.87%，最小值為 1.43%，最大值為 28.32%，標準差為 5.61。財政變
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數的敘述統計量可以反應出分稅制改革後地方政府存在的事權與財權的不匹配，

在平均財政收入分權僅為 2.87%的情況下要承擔平均 9.87%的財政支出分權，這

也導致了地方政府或多或少都要承擔一定的財政缺口。

晉升變數方面，因中國大陸經處於濟快速增長的階段，GDP 增長率(gdpgrate)

平均值為 13.03%，最小值為 8.5%，最大值為 23.83%，標準差為 2.16。由敘述統

計量可以推斷中國大陸各省基本上都處於較高的經濟增長率（平均值為 13.03%，

標準差為 2.16），符合中國大陸此階段整體的經濟高速發展階段。

其他變數的敘述統計，取自然對數的人均 GDP 的平均值為 9.63，最小值為

8.22，最大值為 11.11，標準差為 0.6.。取自然對數的人口密度平均值為 7.38，最

小值為 5.23，最大值為 8.75，標準差為 0.8。取自然對數的人均道路面積的平均

值為 2.32，最小值為 1.46，最大值為 3.08，標準差為 0.3。工業化率的平均值為

39.97%，最小值為 14.36%，最大值為 59.24%，標準差為 8.31。

二、第二階段模型

表八為第二階段模型中各變數的敘述統計值，包含變數的數量、均值、標準

差、最小值與最大值。在第二階段的模型中，解釋變數中的單位分別為縣級行政

區劃數（個）、面積（平方千米）、地區虛擬變數沒有單位。

表八：第二階段模型變數敘述統計表

變數 樣本數 均值 標準差 最小值 最大值

縣級行政區劃數 30 93 45.61 18 181

面積 30 28.08 35.49 0.63 166.49

地區虛擬變數 30 2 0.87 1 3
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縣級行政區劃數的均值為 93 個，最小值為 18 個，最大值為 181 個，標準

差為 45.61。從圖五可以看出，中國大陸四個直轄市（北京、天津、上海、重慶）

的縣級行政區劃數屬於最小的那一梯隊，很大程度是因為這四個直轄市不存在縣

級市，因此在以省級單位做出土地出讓的決策就不太會是受到區域內部競爭的壓

力。面積的均值為 28.08 平方公里，最小值為上海的 0.63 平方公里，最大值為新

疆的 166.49 平方公里，標準差為 35.49。在地區虛擬變數的設定上，東部地區省

份值為 1、中部地區省份值為 2、西部地區省份值為 3，觀察敘述統計量沒有發

現異常值。

圖五：中國大陸各省縣級行政區劃數

資料來源：中國統計年鑑
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第六節 主要變數時間趨勢圖

一、被解釋變數

圖六反應了各省份協議出讓面積佔比時間趨勢，從圖中可以發覺幾乎所有各

省份在末期的協議出讓面積佔比均比初期要小，並且存在顯著的變化趨勢。與現

實情況以及觀察敘述統計值的結論相仿，即中國大陸在政策的引導下，地方政府

的主要土地出讓方式從協議出讓方式為向“招拍掛”出讓方式的轉變。但觀察到

不同省份的協議出讓面積佔比的時間趨勢不盡相同。在大多數省份呈現下降趨勢

中，有些省份變化比較緩慢，有些省份變化卻比較迅速。此外有些省份在過程中

有經歷協議出讓面積佔比的上升，這些在一定程度上表明了省份間存在差異性。

圖六：協議出讓面積佔比時間趨勢圖
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二、財政變數

圖七反應了各省份財政缺口佔比時間趨勢,各省份的財政缺口佔比基本上都

很穩定沒有特別大範圍的變動，可能說明地方政府有控制財政壓力的目的。財政

缺口佔比的相對水平與該省份的發展程度有一定關聯，其中不難看出比較發達的

城市面對的財政缺口佔比越小（例如，上海、北京等），數值上明顯低於較為不

發達的城市（例如，青海、甘肅等）。考慮到地方政府在面對財政缺口需要通過

預算外財政收入來填補，所以欠發達的地區更需要依靠預算外財政收入，它的主

要來源是土地出讓金收入和中央政府的轉移支付。

圖七：財政缺口佔比時間趨勢圖

圖八將財政收入分權與財政支出分權的時間趨勢圖一同進行分析。從財政收

入分權和財政支出分權大小的角度來看，擁有越高財政收入分權的省份，其財政



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202100168

38

支出分權基本上也相應的越高。從財政收入分權和財政支出分權的變化趨勢的角

度來看，財政收入分權相對平穩，而財政支出分權呈現出上升的趨勢。這說明地

方政府在財政收入規模沒有很大變動的情況下，財政支出的規模卻在增長，可以

推測其中的原因可能在於地方政府可獲取的預算外財政收入的增長，而且最有可

能的途徑是透過政府握有主動權的土地財政。

圖八：財政收入分權與財政支出分權的時間趨勢圖

三、晉升變數

圖九反應了 GDP 增長率的時間趨勢。其中各省的 GDP 增長率基本上處於上

下波動的狀態，雖然大多數時間處於 10%以上的增長率已經是一個很高的增長

率，但是基本上各省很難一直維持在一個更高的狀態。套入以 GDP 增長率為核

心的官員晉升錦標賽中，考慮到中國大陸地方政府官員的任期較短，似乎可以將
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GDP 增長率的波動理解為官員晉升的週期：高 GDP 增長率使得官員獲得晉升，

而在官員晉升後 GDP 增長率暫時性回落，之後下一任官員為了晉升再提高 GDP

增長率，如此往復。

圖九：GDP 增長率的時間趨勢圖
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第五章 實證結果

第一節 模型檢定

本文使用面板數據，設計了一個 Panel-Data 的模型。在處理面板數據時應該

採取固定效果模型還是隨機效果模型是一個根本的問題，因此在進行模型估計之

前先進行模型的檢定。

一、檢驗方法

固定效果模型與隨機效果模型的差別在於模型設定中的個體效應是否與解

釋變數均不相關，即希望檢驗的原假設為 H0: αi 與 xit 不相關。但不論原假設成

立與否，固定效果模型的估計都是一致的，而原假設成立證明的是隨機效果模型

比固定效果模型更有效，應該使用隨機效果模型。反之，使用固定效果模型。

二、檢驗結果

本文使用 Hausman(1978)的方法，結果如表九所示。該結果強烈地拒絕原假

設。因此使用固定效果模式是一致且更有效率的估計方法。本文將採用固定效果

模型估計。

表九：Hausman 檢驗結果

chi2(9)= (b-B)'[(V_b-V_B)^(-1)](b-B)= 49.85

Prob＞chi2= 0.0000
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第二節 相關係數

表十為各解釋變數之間的相關係數。

有比較明顯相關性的變數如下：財政缺口佔比與財政收入分權、財政支出分

權呈現負相關（-0.8364、 -0.6753），其原因在於財政收入分權與財政支出分權

是從不同的角度來衡量中央和地方的財政關係，當分權值越高則說明地方財政更

加自主，面對財政缺口佔比越小。

財政收入分權與財政支出分權呈現正相關 （0.9058），因為地方政府在編

列預算時會協調預算內收入與預算內支出，自然地，有著越高預算內收入的地方

政府會擁有更高的預算支出。

人均 GDP 與財政收入分權、財政支出分權程正相關（0.6207、0.5706），與

財政缺口佔比呈負相關（-0.7587），人均 GDP 反映的是該省份的經濟發展水平，

發展較好的城市有更高的公共支出、更多的稅收，從而使得財政收入分權與財政

支出分權越大，財政缺口佔比越小。
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表十：各解釋變數之相關係數

indusrrt

road

density

gdpgrate

expenditure

revenue

gap

variables

-0.2889

-0.2356

-0.0469

-0.7587

-0.1547

-0.6753

-0.8364

1.0000

gap

0.3705

0.2762

0.0664

0.6207

0.1309

0.9058

1.0000

revenue

0.4467

0.2787

0.1713

0.5706

0.1479

1.0000

expenditure

0.2296

0.2232

0.0320

0.3015

1.0000

gdpgrate

0.3450

0.3518

0.1644

1.0000

pgdp

0.3162

0.1242

1.0000

density

0.1234

1.0000

road

1.0000

industry
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第三節 第一階段迴歸結果與分析

表十一為第一階段雙向固定效果模型的迴歸結果，迴歸結果顯示本文所選取

的大多數解釋變數對被解釋變數都有不同程度的顯著影響，並且作用方向也與預

期的方向相符，詳細情況見下表。

表十一：第一階段迴歸結果

解釋變數 迴歸系數

財政缺口佔比(gap)
1.424***

(4.41)

財政收入分權(revenue)
17.38***

(3.31)

財政支出分權(expenditure)
-4.798***

(-4.31)

GDP 增長率(gdpgrate)
-1.749**

(-2.38)

人均 GDP 的自然對數(pgdp)
47.56**

(2.26)

人口密度的自然對數(density)
-3.145*

(-1.67)

人均道路面積的自然對數(road)
-16.27**

(-2.51)

工業化率(industry)
0.530

(1.44)

2005
-3.365

(-0.74)
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2006
-4.873

(-0.73)

2007
-21.67**

(-2.20)

2008
-47.36***

(-3.51)

2009
-61.57***

(-3.59)

常數項
-397.4**

(-2.17)

R-squared 0.846

注：括號內為 t 值

* p<0.1, ** p<0.05, *** p<0.01

財政變數方面，財政缺口佔比對協議出讓面積佔比有著有統計上顯著的正向

影響，財政缺口佔比每增加 1%，協議出讓面積佔比增加 1.424%。這驗證了本文

提出的假說 1，說明地方政府在財政問題上是存在遠見的，財政缺口的增長越是

激起地方政府反思其財政收入結構，促進地方政府更多地通過協議出讓土地發展

產業，在未來獲得更充足的稅收以改善財政狀況。財政收入分權和財政支出分權

也分別有著顯著的正向與負向影響，分別反應了地方政府的財政收入及支出規模

的變動對土地出讓方式選擇的影響，符合預期的推測。財政收入分權增加 1%，

協議出讓面佔比增加 17.38%；財政支出分權增加 1%，協議出讓面佔比減少

4.798%。

本文在這需要做出解釋的是財政變數在迴歸結果中所得到的結論與一些文

獻中認為“地方政府主要以“招拍掛”出讓方式獲得的土地出讓金填補財政缺口”
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的論斷看似存在出入，實則並不矛盾。因為本文的被解釋變數是協議出讓面積所

佔的比例，代表的是地方政府的策略，協議出讓方式所佔的比例大於“招拍掛”

出讓方式並不代表以“招拍掛”方式出讓土地的絕對面積下降。為獲得高額的土

地出讓金，地方政府可能還是會增加“招拍掛”出讓面積緩解財政壓力，並且“招

拍掛”出讓價格遠大於協議出讓價格，所以“招拍掛”方式的土地出讓金收入仍

然可能是預算外財政收入的主要來源。但本文的觀點是地方政府在面對短期與長

期的權衡中，更加青睞長期的發展，這一特質使得增加協議出讓的面積的慾望更

加強烈，超過“招拍掛”出讓的面積。除此之外，大多數的文獻中認為財政分權

會對土地出讓方式有影響。本文在對財政缺口佔比進行迴歸分析時，控制了財政

收入分權與財政支出分權，即控制地方政府財政收入規模與財政支出規模保持不

變，排除了財政分權的干擾。

而晉升變數方面，GDP 增長率對協議出讓面積佔比有著有統計上顯著的負

向影響，GDP 增長率每增加 1%，協議出讓面積佔比減少 1.749%。這說明了 GDP

增長率與協議出讓面積佔比存在著此消彼長的關係，符合本文假設 2 中提出的官

員晉升模式。在較低 GDP 增長率的階段，官員有更大的空間和動力以協議出讓

土地的方式來換取地方經濟的發展。而隨著 GDP 增長率的升高，官員有很大可

能已經獲得晉升，此時就會出現更多的“招拍掛”出讓方式作為緩衝。

控制變數方面，人均 GDP 的自然對數、人口密度的自然對數與人均道路面

積的自然對數均有不同程度的顯著影響，符號方面也和預期的相符，迴歸係數反

應其作用的邊際效果分別為 47.56、-3.145 與-16.27。值得一提的是工業化率對於

協議出讓面積佔比並未有顯著的效果，雖然符號方向與預期保持一致。可能的解

釋是工業化的進程中伴隨著城市化，而城市化需要“招拍掛”出讓方式作為推動
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力，使得工業化對於協議出讓面積佔比的影響受到抑制，從而不顯著。在時間控

制變數上，以 2004 年作為基期，2007 年、2008 年、2009 年三年有明顯的負相關，

這與中國大陸國土資源部在 2006 年頒布的《全國工業用地出讓最低價標準》密

不可分，也說明了採用雙向固定效果模型，控制時間變數排除中國大陸政策因素

對模型迴歸結果干擾的重要性。

第四節 第二階段迴歸結果與分析

表十二為模型一估計出來的各省的固定效果的彙總表，根據本文模型的設計

將作為第二階段模型的被解釋變數。表十二中顯示上海擁有最低的固定效果，大

小約為-61.68；四川擁有最高的固定效果，大小約為 31.45，固定效果的高低反映

地方政府偏好使用協議出讓方式的大小。

將三十個省份的固定效果分東中西區域進行檢視，如圖十繪製的分區域固定

效果散點擬合圖。由圖中的線性擬合曲線可以得知區域間整體固定效果大小是存

在差異的，自東向西，由負轉正，逐漸增加。

表十二：中國大陸各省固定效果彙總表

省份 固定效果αi

北京 -9.4129014

天津 -9.2444374

河北 10.370088

山西 15.018519
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內蒙古 -11.206205

遼寧 -7.0318677

吉林 -3.7253174

黑龍江 -22.121773

上海 -61.678546

江蘇 -16.715905

浙江 -17.680931

安徽 21.50501

福建 14.078208

江西 3.6276367

山東 2.8121378

河南 14.810401

湖北 11.024116

湖南 12.371338

廣東 -28.427602

廣西 22.051016

海南 -10.27157

重慶 4.2400134

四川 31.445753

貴州 19.680446

雲南 12.364768

陝西 17.609954
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甘肅 21.68901

青海 -17.731511

寧夏 -27.139435

新疆 7.6895877

圖十:分區域固定效果散點擬合圖

（注：東部 region=1；中部 region=2；西部 region=3)

表十三為第二階段採用 OLS 模型估計的迴歸結果，為了消除可能存在的異

方差，本次估計加入 robust 選項將普通標準誤變為穩健標準誤作為處理方式。最

後得到的結果基本上與預期相符，詳細情況見下表。
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表十三：第二階段迴歸結果

解釋變數 迴歸係數

縣級行政區劃個數(number)
0.230***

(3.35)

面積(m2)
-0.136

(-1.43)

地區虛擬變數(region=2 中部)
13.12*

(1.90)

地區虛擬變數(region=3 西部)
22.75***

(2.90)

常數項
-29.35***

(-2.97)

R-squared 0.471

注：括號內為 t 值

* p<0.1, ** p<0.05, *** p<0.01

本文以縣級行政區劃個數反映處區域內競爭的壓力水平，在第二階段迴歸模

型中有著顯著的效果。有著更多縣級行政區劃數的省份固定效果越高，邊際效果

為 0.23，而固定效果越高也意味著相較於“招拍掛”出讓方式，地方政府會更多

地使用協議出讓方式。因此，假設 3 給出的一個關於區域內部競爭對協議出讓方

式影響的解釋得到驗證，區域內競爭的強度加劇了作為引資競爭主要手段的協議

出讓方式的使用。

各省的面積對於固定效果沒有顯著的影響，可能的解釋是各省的總面積並不

能客觀反應各省的土地供給能力，例如：新疆、青海等省份擁有很大的土地面積，



‧
國

立
政 治

大

學
‧

N
a

t io
na l  Chengch i  U

niv

ers
i t

y

DOI:10.6814/NCCU202100168

50

但大多數的面積都屬於未開墾的荒地，不具備進入土地出讓市場的能力。而像北

京、上海等地雖然整體面積不大，但有著大規模的建城區面積，在土地市場流動

的土地面積並不小。因此，面積作為解釋變數並不顯著。

地區虛擬變數以東部地區作為基準。相比東部地區，中部與西部對固定效果

有著顯著的正相關。西部的邊際效果為 22.75 大於中部的 13.12，在統計上也更

加顯著。這也與圖十中觀察到的結論相符，固定效果自東向西增加，驗證了假說

4 中提到的區位差異對於土地出讓行為的影響。存在的解釋有以下幾種：不同地

區間土地市場的發展程度不同，“招拍掛”作為需要透過市場機制使用的出讓方

式，在土地市場較為完善的東部被使用的頻率高於中西部；各地區整體發展水平

不同，協議出讓能為地方帶來定向的投資與發展，在發展較為落後的中西部更受

青睞；中央給予各地區的轉移支付大小不同，中西部得到的轉移支出大小要大於

東部，因為轉移支付能緩解地方政府的財政壓力，因此所能夠獲得轉移支付越多

的地方越能多以協議方式出讓土地尋求發展。
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第五節 穩健性檢驗

因為在相關係數中顯示一些解釋變數存在較強的相關性，尤其是解釋變數中

的選取的各財政變數之間，所以本節將財政缺口佔比、財政收入分權、財政支出

分權三個解釋變數兩兩為一組分組重新進行迴歸，以檢驗其穩健性，結果如表十

四所示。

表十四：穩健性檢驗

（1） （2） （3）

財政缺口佔比
0.990***

(3.07)

0.882***

(2.90)

財政收入分權
7.974*

(1.74)

8.891*

(1.79)

財政支出分權
-2.124**

(-2.18)

-2.721**

(-2.44)

注：括號內為 t 值

* p<0.1, ** p<0.05, *** p<0.01

由表十四可以得知，重新對三個財政解釋變數進行分組迴歸，在三個組別中

財政變數各自仍然有著顯著的效果，並且保持相同的符號方向，因此可以認為選

用的這三個財政變數是穩健的。

=
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第六章 結論

因為不同的土地出讓方式對地方的發展有著不同的作用，所以地方政府在不

同的情況下會有不同的土地出讓決策，本文以協議出讓面積佔比作為被解釋變數

來表示地方政府對不同土地出讓方式選擇上的偏好。

本文採用中國大陸 2003 年至 2009 年省級面板數據，設計了一個兩階段模型。

第一階段為雙向固定效果模型，第二階段以第一階段估計出的固定效果作為被解

釋變數，以不隨時間變化的省份特點作為解釋變數進行 OLS/GLS 估計。

最終模型的實證結果驗證了幾個假說：

財政缺口佔比呈顯著的負相關說明地方政府是有遠見的，在面對愈來愈大的

財政缺口佔比時不會更急於使用“招拍掛”獲得短期高額的土地出讓金，而是關

心長遠的稅基成長轉而更多使用協議出讓方式。

GDP 增長率呈顯著的負相關說明若以經濟增長率作為核心指標，在低增長

率時地方官員尋求晉升的空間和動力越大，協議出讓面積佔比越多。

縣級行政區劃數個數呈顯著的正相關表明地方間競爭以引資競爭為主，政府

個數越多，競爭越強，協議出讓面積所佔比越高。

地區虛擬變數呈顯著的正相關說明，地方政府選擇土地出讓方式與區位有

關。相較於東部，中西部可能有著較不健全的土地市場、較差的城市發展、較多

的中央轉移支付，這些因素形成的地區差異會導致地方政府選擇上的不同。
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