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摘　要：在效用最大化目标下，通过构建消费者、房地产商和政府官员的一般均衡理论模型，证明了政府官

员效用的大小取决于地方竞争的程度，而地方竞争的程度对土地财政有着正向推动作用。采用全国３１个

地区２０００－２０１６年数据，实证分析发现在 控 制 地 方 经 济 发 展 程 度 的 情 况 下，地 方 竞 争 和 财 政 分 权 对 土 地

财政有着显著的正向推动作用，建议降低地方政府对土地收入的依赖性。
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一、土地财政的缘起、现状及原因

（一）土地财政的起点

所谓土地财政，是通俗的叫法，学术界尚无

严格定义。通常土地财政收入包括相关税收收入

和产权转让收入，实际上土地财政是指地方财政

高度依赖土地相关收入的一种财政模式。当前地

方政府积极进行国有土地使用权流转，从而获得

财政收入，且 依 赖 性 较 强。土 地 财 政 甚 至 像９０
年代的预算外收入一样，逐步成为地方政府的第

二大收入来源。［１－２］

土 地 财 政 中 收 入 主 体 是 土 地 出 让 金，自

１９８７年深圳进行第一次土地的 “招拍挂”以来，
尤其九十年代以后，中国的土地出让金进入到了

一个飞速增 长 的 时 期。国 发 （１９８９）３８号 文 规

定，土地出让 金４０％的 比 例 集 成 到 中 央 财 政 层

级。财政部１９８９年以后陆续发布相关文 件 和 管

理办法，上缴 中 央 财 政 的 比 例 逐 步 降 低。１９９４
年分税制改革，土地出让金主要作为地方固定的

财政 收 入。国 办 发 （２００６）１００号 规 定 从２００７
年起，被纳入预算内进行管理。
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（二）土地财政现状及影响

根据范围与内涵的不同，“土地财政”可从

两个维度理解［３］，狭义的内涵认为土地财政就是

地方财政对土地出让金的依赖，广义的定义认为

土地财政不仅仅依赖土地出让金收入，还包括与

土地相关的其他相关的税和费。本文认为与房地

产相关的税收与其他行业税收影响基本相同，因

此狭义的土地财政概念更为合理，本文采用狭义

土地财政内涵。

图１　我国土地出让总价款与占地方收入比重

如图１①，近些 年 来 土 地 出 让 收 入 增 长 较 为

迅速，在地方 财 政 收 入 中 地 位 上 升 明 显。２０１６
年，土地出 让 收 入 占 比４０％以 上，如 果 将 四 大

基本预算体系全部纳入到财政收入中，占比约达

２０％，土地出让收入在财政总收入中的地位愈来

愈高，依赖性也越强。
地方政府对土地出让收入的高度依赖［４］，会

诱发财政风险、对履政职能、房地产调控等造成

不利影响。一是容易引发债务风险，地方政府利

用土地资源进行债务融资，并以此建立了各类城

投公司，一旦土地出让金收入大幅度减少，还贷

风险将剧增，土地财政容易引发财政金融等系统

性风险。二是土地财政扭曲了部分政府的行政职

能，政府低价收购土地，高价出让获得土地财政

收入，推高了房价，扭曲了政府提供公共服务和

公共福利的 职 能。２００７年 尽 管 政 策 要 求 将 土 地

财政全部纳入财政预算管理，但执行情况不尽如

意，土地财政 “体外循环”容易导致政府寻租行

为的产生。三是土地财政诱发了高房价，间接降

低了消费者的消费能力，降低消费者效用。四是

土地财政容易造成社会不平等问题，主要体现在

代内不均等和代际不均等两个方面。其中代内不

均等主要体现在土地供应双轨制下集体土地所有

者与政府之间分配不均等，如政府从农民手中低

价获取土地资源然后高价转让。代际不公平主要

体现在不同届政府利用转让国有土地使用权获得

收入上存在不均等，土地资源的有限造成政府通

过土地转让获得收入的空间逐渐被压缩，导致了

政府代际间的不均等。
（三）土地财政与地方竞争

地方竞争诱发土地财政。围绕土地财政与地

方竞争的关系，我国学者进行了大量研究。本文

界定地方竞争指的是横向地方政府主体之间的竞

争，Ｏａｔｅｓ认为地方政府可以通过各类措施如环

境改善 等 吸 引 投 资，从 而 有 利 于 本 辖 区 经 济 增

长。［５］地方竞争中地方政府可以通过各种途 径 进

行地方政府之间的竞争，如通过改善基础设施，

利用税收优惠招商引资，加大财政补贴扶持产业

发展等促进本地区经济增长，政府官员出色完成

任务考核从而获得晋升。而无一例外的是，提高

地方竞争能力的措施和手段都会导致财政收入减

少、财政支出增加，进而 扩 大 财 政 缺 口。［６］地 方

竞争带来的支出压力，迫使地方政府主要通过出

让土地与举债筹资。举债获得财政收入的成本和

环节较多，自主空间较小，还需要还本付息；相

比较而言，土地财政作为国有资源是地方政府的

更好选择。
（四）土地财政与财政分权

财政分权演化为地方财政竞争，导致土地财

政。Ｏａｔｅｓ提 出 了 “分 权 定 理”，指 出 了 在 一 定

假设条件下，地方政府为自己辖区内提供公共物

品比中央政府代为提供更有效率。相对于中央政

府，地方政府更具有信息优势，更加能够满足辖

区内居民 的 偏 好。［７］对 于 土 地 财 政 与 财 政 分 权，

我国大部分学者采用省级、市级的数据验证了财

政分权对土地财政的影响，并进一步将财政分权

分为收入分权和支出分权。分税制是一种典型的

财政支出分权，通过分税制中中央财政集中过多

财力资源，导致地方政府财力与事权不匹配，迫

使地方政府寻求土地出让获得额外的财政收入，

缓解财政支出压力。土地出让收入成为地方政府

的重要来源，因此出现高度的依赖性，进而发展

成为土地财政。
（五）文献评述

当前研究主要有两个方面的特点：方面当前
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关于财政分权、地方竞争与土地财政的关系研究

大多为实证分析，从模型数据统计特征说明财政

分权、地方竞争对土地财政的影响，很少从机制

层面分析两个因素导致土地财政问题的原因；另

一方面，财政分权、地方竞争对于土地财政的影

响机制分析主要围绕政府自身，很少综合考虑消

费者、房地产企业等在土地财政形成过程中起到

的作用和角色。实际上财政分权、地方竞争影响

土地财政过程中消费者、房地产商是不可或缺的

一环。
本文上述两个切入点出发，深入研究财政分

权、地方竞争与土地财政之间的关系。通过构建

包括消费者、房地产商、政府官员三个对象的一

般均衡理论框架，理清财政分权程度、地方政府

竞争对土地财政的影响机理，同时分析消费者、
房地产商在其中的角色和作用。利用省级面板数

据，通过构建计量模型校验模型的推论，从数据

上分析财政分权、地方竞争对土地财政的具体影

响效应。

二、一般均衡理论框架：消费者、房

产商和政府官员

本文将 社 会 整 体 分 为 三 类 群 体：消 费 者 群

体、房地产商群体、政府 （官员）群体，三者相

互影响，最终达到一般均衡状态，各自均实现最

优目标。［８］在此一般均衡框架内，重 点 分 析 财 政

分权背景下地方竞争的内在影响机制，消费者与

政府官 员 对 土 地 财 政 的 偏 好 程 度，理 清 财 政 分

权、地方竞争影响土地财政的内在逻辑。
（一）消费者效用模型

本文基于柯布－道格拉斯效用函数，假设消

费者效用取决于三个方面：可购买的私人物品、
政府官员提供的公共物品以及房地产。

Ｕ１（ｃ，ｇｓ，ｂ）＝Ａ（ｃ＋ｇｓ）αｂβ （１）
其中，Ｕ１ 表示效用，Ａ 为常数，ｃ为除房地

产以 外 的 消 费 品 集 合，ｇｓ 为 公 共 服 务 与 公 共

品，ｂ为房地产（以面积为计量单位），０＜α＜
１，０＜β＜１。考 虑 到 公 共 物 品 由 政 府 官 员 提

供，假设该变量在消费者函数中是外生的，与私

人物品一起决定消费者的效用。（１）式满足一般

性条件：消费品价格为１，房地产价格Ｐ。若Ｒ１

代表消费者总收入，消费预算约束函数可以表示

为：

ｃ（１＋ｔ３）＋ｂｐ≤Ｒ１ （２）
为分析的方便，假设政府对商品征收比例税

率，税 率 为ｔ３。 当 消 费 者 效 用 最 大 化 时，

则有：

ｃ＋ｇｓ＝
α
β
ｂ （３）

结合（２）式可以进一步得到：

ｂ＝β
Ｒ１＋（１＋ｔ３）βｇｓ
α（１＋ｔｓ）＋βｐ

，

ｃ＝
αＲ１＋（１＋ｔ３）ａｇｓ
（１＋ｔｓ）ａ＋βｐ

（４）

将 （４）式代入 （１）式中，得到：

Ｕ １
ｍａｘ＝Ａ

α
β（ ）βＲ１＋（１＋ｔ３）βｇｓα（１＋ｔ３）＋βｐ（ ）α＋β （５）

（５）式为消费者的最大效用。根据 （５）式，
消费者最大化效用随着公共品规模增加而上升，
说明政府 提 供 的 公 共 品 能 够 提 高 消 费 者 效 用 水

平。另一方面，房地产价格与消费者效用成负相

关的关系，说明房地产价格的上升将会降低消费

者个人效用水平。
（二）房地产模型

土地财政与房地产商有着密切关系，本文将

房地产商的成本分为开发投入成本和取得土地的

总支出两部分。假定房地产商利润函数为：

Ｍ ＝ｐＢ－Ｃ（Ｂ）－Ｂ（ｔ１＋ｔ２） （６）

其中，Ｂ为房地产数量，市场供需均衡时Ｂ

＝∑ｂｉ；Ｃ为房地产总成本；ｔ１、ｔ２ 分别表示房

地产总体平均税率（按比例）、土地出让均价，Ｍ
为总利润。同样该函数同样满足一般性条件。

同时令：Ｂ（ｔ１＋ｔ２）＝Ｔｌ （７）

Ｔｌ 表示土地相 关 的 收 入。房 地 产 商 的 目 标

是利润最大化，则满足：Ｍ
Ｂ ＝

０，可以得到：

ｐ＝Ｃ′（ｂ）＋ｔ１＋ｔ２ （８）

由（７）、（８）式 可 以 得 到，当 房 地 产 商 达 到

利润最大化目标时，土地出让总规模为：

Ｔｌ＝Ｂ（ｐ－Ｃ′（Ｂ）） （９）

房地产商实现利润最大化目标时，土地财政

规模为房地产商总收入减去总的边际成本。通过

（１０）式可以得到，当房地产价格越高，土地财

政的规模越大。
（三）政府官员模型

在其他因素同等条件下，如果所辖地区的经

济发展绩效较好，同时社会较为稳定，那么该政
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府官员获得晋升的几率就会较高，而社会稳定在

很大程度上取决于当地的基本公共服务水平。假

设政府官员的效用取决于两个因素：经济增速与

本地公共服务水平。基于柯布道格拉斯的效用函

数形式，则政府官员的效用可以表示为：

Ｕ２（ｇｓ，ｇｇｄｐ）＝ｈｇｍｓｇｇｄｐｎ （１０）
其中，Ｕ２ 表 示 政 府 官 员 效 用，ｈ 为 常 数、

ｇｓ、ｇｇｄｐ 分 别 表 示 公 共 服 务、经 济 增 长 率。其

中，参数ｍ，ｎ满足０＜ｍ＜１，０＜ｎ＜１。同

样，该模型满足一般性条件。
为了分析的方便，假设辖区经济增长取决于

政府的财政支出和招商引资规模，本地公共服务

水平完全取决于本地财政支出。那么：

ｇｓ＝ｇｓ（Ｅｘ），ｇｇｄｐ（Ｅｘ，Ｚ） （１１）
上式中，Ｅｘ、Ｚ 分 别 表 示 政 府 财 政 支 出、

政府招商引资规模，同样假设该模型也满足一般

性条件。设定的政府官员的预算约束为：

Ｅｘ≤Ｒ２＝Ｔ１＋Ｂ（ｔ１＋ｔ２）＝Ｔ１＋Ｔｌ
（１２）

上式中Ｔ１、Ｔｌ 分别代表政府财政收入构成

的两个部分：财政预算收入与土地出让总价款。
其 中，Ｔ１＝ａｊＴｃ＋Ｔｒｊ＋ｃｌ３，Ｔｃ 表示中央财政

收入，ａｊ 表示ｊ这个地方政府财政分权系数，表

示地方本级财政收入占中央财政财政收入比重，

０＜ａｊ ＜１，系数越大代表分权程度越高；Ｔｒｊ
代表ｊ的中央财政转移支付，ｔ３ 代表对消费品的

比例课税。为了计算方便，假定本地公共服务水

平、经济增长函数满足以下形式：

ｇｓ＝Ｗ（Ｅｘ），ｇｇｄｐ ＝Ｖ（Ｅｘ）＋Ｇ（ｚ）
则政府官员的最大化效用为：

Ｕ ２
ｍａｘ＝Ｈ（ｇｓ（Ｒ２））ｍ（ｇｇｄｐ（Ｒ２））ｎ

＝Ｈ（Ｗ（Ｒ２））ｍ（Ｖ（Ｒ２）＋Ｇ（Ｚ））ｎ

（１３）
（四）模型推论

首先，考察政府官员对于土 地 财 政 的 反 应，
则有：

Ｕ２ｍａｘ
Ｔｌ

＝ 
Ｕ２ｍａｘ
ｇｓ

ｇｓ
Ｒ２

＋
Ｕ２ｍａｘ
ｇｇｄｐ

ｇｇｄｐ
Ｒ２（ ）Ｒ２Ｔｌ

由 （１３）式则可以得到：

Ｕ２ｍａｘ
Ｔｌ

＝Ｈａ （Ｗ （Ｒ２））ｍ－１ （Ｖ （Ｒ２）＋Ｇ

（Ｚ））ｎ
Ｗ
Ｒ２

＋Ｈｂ （Ｗ （Ｒ２））ｍ （Ｖ （Ｒ２）＋Ｇ

（Ｚ））ｎ－１Ｖ
Ｒ２

（１４）

由 （１４）可知，Ｕ
２
ｍａｘ

Ｔｌ ＞
０恒成立。

所以政府官员在最大化效用情况下，土地财

政是必然选择。在一定范围内，土地财政规模越

大，政府 官 员 的 效 用 水 平 越 高；财 政 分 权 也 类

似，财政分权程度越高，效用水平越高。
其次，考察消费者对于土地财政的反应。根

据 （６）式，消费者最 大 化 效 用 与 土 地 财 政 有 着

直接的关系，消费者效用为：

Ｕ１ｍａｘ＝Ａ
α
β（ ）ａ βＲ１＋ （１＋ｔ３）βｇｓ （Ｔｌ）

α （１＋ｔ３）＋βｐ （Ｔｌ）（ ）α＋β
（１５）

由 （１０）式，（１５）式可以变换为：

Ｕ１ｍａｘ＝Ａ
α
β（ ）ａ βＲ１＋ （１＋ｔ３）βｇｓ （Ｔｌ）

α （１＋ｔ３）＋β （Ｃ′ （Ｂ）＋
１
Ｂ
））

烄

烆

烌

烎

α＋β

（１６）

当 效 用 最 大 时，消 费 者 对 土 地 财 政 的 反

应为：

Ｕ１ｍａｘ
Ｔ１

＝ －Ａ
π１＋π２

ｇｓ
Ｔｌ

α （１＋ｔ３）＋β （Ｃ′ （Ｂ）＋
１
ＢＴｌ

）（ ）α＋β＋１
（１７）

其中，

π１＝ααββ （α＋β） （Ｒ１＋ （１＋ｔ３）ｇｓ
（Ｔｌ））α＋β／β，

π２ ＝ α （１＋ｔ３）＋β（Ｃ′（Ｂ）＋
１
ＢＴｌ

）（ ）α＋β
ααββ （１＋ｔ３）（Ｒ

１＋ （１＋ｔ３）ｇｓ （Ｔｌ））α＋β－１

由 （１７）式可知，Ｕ
１
ｍａｘ

Ｔｌ ＜
０恒成立。因此，

当效用 水 平 最 大 时，消 费 者 对 土 地 财 政 是 厌 恶

的，土地财政规模扩大会降低消费者效用水平。
通过以上一般均衡理论框架的分析，在一定

假设条件下，有如下结论：一是各方达到最优目

标时，土地财政是政府官员的必然选择，扩大土

地财政规 模 是 提 升 官 员 自 身 效 用 水 平 的 重 要 途

径；二是当经济增长绩效、基本公共服务水平达

到最优时，政府官员才能够获得最大晋升概率；
三是在消费角度上，消费者厌恶土地财政，土地

财政规模上升，降低消费者效用水平。

三、实证分析

（一）模型设定
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１．模型构建

根据上文，财政分权和地方竞争推动了土地

财政，当经济发展和公共服务达到最优时，官员

才能晋 升。为 检 验 上 述 结 论，基 于 地 区 面 板 数

据，实证分析财政分权框架下地方竞争、经济发

展对土地财政的激励作用。基本模型为：

ｌｏｇ （ＬＲ）＝ｃ０＋ｃ１ｌｏｇ （ＦＤＩ）＋ｃ２ＦＤ＋
ｃ２ｌｏｇ （ＧＤＰＰＥＲ）＋ｃ４ｌｏｇ （ＨＰ）＋ｕ

其 中，ｌｏｇ （ＬＲ），ｌｏｇ （ＦＤＩ），ＦＤ，ｌｏｇ
（ＧＤＰＰＥＲ），ｌｏｇ （ＨＰ）分 别 表 示 地 方 土 地 出

让收入规模、地方竞争性程度、地方财政分权程

度、地方经济发展程度、房 地 产 价 格 水 平。［９］在

土地资源有限的情况下，拉高土地出让价格，在

一定程度上影响土地出让金规模，因此本文考虑

了房地产价格的具体影响。

２．变量设定

财政分权指标多种多样，收入和支出占比指

标采用较为普遍。［１０－１２］采用支出指标的财政分权

实际指的是事权分权，地方财政支出表示政府完

成的事项，代表地方政府提供公共服务、公共产

品的水平，对地方发展的影响较为直接和明显，
因此选择地方财政支出占中央财政支出比重为财

政分权的代理变量。
地方经济发展水平的高低决定该地区土地等

国有资源流动性大小，在经济发展程度较高的地

区通常国有资源价格较高。地方经济发展程度常

用ＧＤＰ规模代理，但规模等绝对数指标受当地

人口、面积等因素影响有失公允，因此选择人均

ＧＤＰ相对指标作为地方经济发展的代理变量。
地方竞争实力本质上是营商环境的 竞 争 力，

集中表现为招商引资的规模，该指标越高表明该

地区竞争能力越强，因此选择招商引资作为地方

竞争力的代理变量。
（二）数据说明与统计描述

选取３１个 省 级 地 区，时 间 跨 度 为２０００－
２０１６年，数据主要来 自 《２０００－２０１６年 国 土 资

源年鉴》《２０００－２０１６年国土资源公报》 《２０００
－２０１６年中国统计年鉴》等。

表１　变量描述统计

变量 平均值 中值 最大值 最小值 标准差 样本数

土地出让收入 ５１０．３７　 ２０２．５０　 ６１１５．００　 ０．１０　 ７７４．５７　 ４６５

地方竞争 ６５９．５０　 ２３８．５０　 ７１８１．３０　 ３．３０　 １０９９．２２　 ４６５

财政分权 ０．０７　 ０．０６　 ０．２７　 ０．０１　 ０．０５　 ４６５

地方经济发展程度 ２５１６７．７０　 １９５９８．０８　 １０３６８４．３０　 ２９２１．７６　 １９８４０．０５　 ４６５

房地产价格 ３７４２．２５　 ２９３１．００　 １８８３３．００　 ９４９．００　 ２８７０．８３　 ４６５

　　如 表１，对 各 个 变 量 进 行 描 述 性 统 计 后 发

现，地方竞争、地方经济发展程度、房地产价格

三个指标的标准差较大，说明我国各个地方经济

发展水平仍然存在较大的差异性，特别是地方经

济发展程度。人均ＧＤＰ变量，最 大 值、最 小 值

与标准差，地区性差异最为明显，表明地区经济

发展差距是我国发展中长期存在的突出问题。
（三）模型估计

１．变量的稳定性检验

通过对变 量 取 对 数 后 进 行 平 稳 性 检 验 后 发

现，除土地财政收入指标在１％的显著性水平下

表现平 稳 之 外，地 方 竞 争 （ＦＤＩ）、财 政 分 权、
地方经济发展程度 （人均ＧＤＰ）、房地产价格等

都表现出非平稳的特征。对这些指标进行一阶差

分之后可以发现，所有的变量都呈现出良好的稳

定性，在１％的显著性水平下平稳。

表２　平稳性检验结果

统计量 ＡＤＦ　 ＰＰ

土地收入 １５７．２９＊＊＊（２５０．７０＊＊＊）２５０．９６＊＊＊（３０３．９５＊＊＊）

ＦＤＩ　 ６０．９５（１５５．２４＊＊＊） ５３．７９（１７７．６８＊＊＊）

财政分权 １５．２８（２１３．３３＊＊＊） ９．５５（２１６．９７＊＊＊）

人均ＧＤＰ　 ６４．７９（９３．５６＊＊＊） １０９．７６＊＊＊（９９．９４＊＊＊）

房地产价格 １８．８４（２１２．５９＊＊＊） １４．８（２５６．３５＊＊＊）

　　注：＊＊＊、＊＊、＊分别表示在１％、５％、１０％水平显著；括号内为

一阶差分检验结果。

２．协整检验

本文采用Ｐｅｄｒｏｎｉ检验法进行协整检验，检

验结果如下。

其中，除房地产价格不显著之外，剩余的其

他变量均拒绝原假设，各面板变量间存在显著的

协整关系。因此针对土地财政收入与其他变量的

影响关系进一步分析。
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表３　协整关系检验结果

变量 ＰＰ　 ＡＤＦ

地方竞争（ＦＤＩ） －１５．７６＊＊＊ －８．０８＊＊＊

财政分权 －１２．３９＊＊＊ －６．０４＊＊＊

地方经济发展程度（人均ＧＤＰ） －１０．３７＊＊＊ －３．２１＊＊＊

房地产价格 －８．２４＊＊＊ ０．３７

　　注：＊表示显著 性 水 平１０％，＊＊ 显 著 性 水 平５％，＊＊＊ 显 著 性

水平１％，表４类似。

３．估计结果

对财政分权之外的变量对数差分后，对土地

出让收入、地方竞争、财政分权、地方经济发展

程度以 及 房 地 产 价 格 进 行 逐 一 回 归，结 果 如 表

４。除模型４中 房 地 产 价 格 不 显 著 外，模 型１、

２、３中的变量基本上都是在１％的水平上显著。
由于财政分权没有对数化处理，回归系数较大。
综合模型的回归系数、拟合优度和ＤＷ 统计量，
模型３最优，选择模型３的估计结果进行分析。

表４　模型的回归结果

模型 模型１ 模型２ 模型３ 模型４

ＦＤＩ　 ０．６７＊＊＊ （０．１３７） ０．５２＊＊＊ （０．１３９） ０．４９＊＊＊ （０．０９６） ０．４２＊＊＊ （０．０８２）

财政分权 １３．１２＊＊＊ （３．１４６） ３．９０＊＊＊ （１．０６３） ３．４３＊＊＊ （０．９５３）

人均ＧＤＰ　 ２．１５＊＊＊ （０．２５４） ２．０１＊＊＊ （０．３２０）

房地产价格 ０．２１ （０．２４１）

Ｒ２　 ０．６２　 ０．６３　 ０．７５　 ０．７６

ＤＷ　 １．６９　 １．７６　 ２．００　 １．９９

　　注：括号内为估计量的标准误。

　　 （四）结果分析

根据模型３，地方竞争、财政分权、地方经

济发展程度对土地财政都有着显著正向的作用，

房地产价格对土地财政的作用并不显著，初步验

证了前述理论模型的结论。实际上，房地产价格

相对于土地财政主要是从需求侧发力，模型结果

充分说明了外部因素如房地产价格对土地财政的

影响有限，地方竞争、财政分权、地方经济发展

等因素明显影响土地财政规模。

上述回归结果证明了地方竞争导致了土地财

政问题，其深层次原因是地方官员效用最大化取

决于晋升概率的大小，晋升概率的大小与地方经

济发展绩效直接相关，地方经济发展绩效考核指

标导致了地方政府官员的投机性行为。具体原因

和机理有两个方面：

第 一，由 于 地 方 官 员 的 效 用 水 平 取 决 于

ＧＤＰ增长率，他 们 有 利 用 财 政 资 源 进 行 地 方 竞

争的动机，导致财政缺口进一步扩大。在地方经

济发展 过 程 中，官 员 考 核 目 标 单 一，一 般 采 用

ＧＤＰ增长率。地方ＧＤＰ增长速度越高，晋升概

率越大，官员效用水平上升。这种单一制的绩效

考核方式诱使地方政府为了达到ＧＤＰ要求，不

仅通过税收竞争即税收优惠等形式，还加大对投

资环境的财政支出和投入，优先利用财政资源招

商引资促进地方经济的发展。这些行为导致地方

财政缺口不断扩大，那么通过土地出让获得收入

是短期内减轻财政压力的最有效方式。

第二，任期制官员可能为了 能 够 尽 快 晋 升，

往往采取投机的方式大力促进辖区经济增长，而

造成的财政缺口或者因此产生的土地财政问题在

任期后出现。投机取得的政绩工程和经济增长绩

效激励着每一任地方官员，因为地方官员不用对

辖区地方经济发展及影响终身负责。在政绩刺激

之下，官员 在 任 期 内 ＧＤＰ增 长 率 会 高 于 往 期，

这种容易量化的内在激励指标会使地方官员采取

短期的机会主义政策，利用各种有效的刺激性措

施在最短的时间内促进ＧＤＰ增长。而刺激措施

的背后往往是财政压力的陡增，减轻财政压力最

有效的方式是出售国有资源如土地，进而获得大

规模财政收入。而且以后每期官员都会采取这种

方式，造 成 地 方 政 府 对 土 地 出 让 收 入 的 高 度

依赖。

在单一绩效考核机制下，即使地方政府财政

自给率大于１，地方政府官员仍然会采取土地财

政这种短 期 行 为，快 速 提 高 地 方 ＧＤＰ，过 度 投

资地方公共设施，促使地方政府绩效考评合格，

进而获得晋升。因此，地方竞争激烈程度显著影

响地方政府对土地的依赖程度，地方竞争决定着
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政府官员的效用水平，而地方竞争需要投入大量

的财政资源，产生财政压力。出售国有资源获得

财政收入是缓解财政压力的普遍做法，土地资源

只是国有资源中的一种，如果不能解决地方竞争

中反约束机制缺失的问题，未来还会出现牺牲其

它资源的 “土地财政”。

四、结论和启示

（一）基本结论。通过构建 模 型 分 析，发 现

房地产价格因素对于土地财政的影响不显著，地

方竞争、财政分权、地方经济发展程度因素对于

土地财政影响较为显著。具体结论如下：（１）地

方竞争对土地财政有着正向的催动作用，政府官

员效用最大化目标下导致地方竞争程度上升直接

推动了土地出让收入的上涨。（２）地方经济发展

程度、财政分权对土地财政也有非常显著的正面

影响。（３）房地产价格的上升对于土地财政的拉

动影响并不明显，从侧面印证了地方竞争是决定

政府官员效用的重要因素。
（二）启示。根据分析的结 论，解 决 土 地 财

政问题最根本的措施是要降低地方政府对于土地

出让收入的依赖性，本质上是开源节流一方面完

善地方税收体系增加地方财力来源，另一方面降

低地方政府财政支出压力，如完善地方政府绩效

考核体系，逐步降低经济增长的考核比重，增加

如环保、文化、公共服务等方面的考核，降低地

方政府大规模投资冲动；更加明确中央与地方政

府责任边界，合理确定地方政府责任清单，改变

地方政府承担无限支出责任的现状，降低地方政

府财政支出压力。另外，可逐步提升中央财政对

各地土地出让收入的统筹力度，降低各个地方土

地出让的积极性，从而降低对土地出让收入的依

赖性。
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