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【土地问题】

中国城镇化与土地财政耦合协调关系研究

———基于省级面板数据的分析
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摘 　 要：通过建立城镇化与土地财政系统的多指标评价体系，运用耦合协调度模型，对 ２００５—２０１５
年我国 ３１ 个省市的城镇化与土地财政耦合协调发展关系进行实证分析，探究其时空分异规律。 研究

表明：从全国层面看，我国城镇化与土地财政的耦合协调关系经历了由失调衰退—过渡—协调发展三

个阶段；从区域层面看，城镇化与土地财政的耦合协调关系存在明显的地域差异，东部地区耦合协调

度最高，区域内部协调度差异较小，土地财政相对于城镇化发展表现为“滞后—超前—同步” 的演变

特征；中部地区协调度及其内部均衡性次于东部，土地财政主要由超前型向滞后型或同步型发展；西

部地区协调度最低，内部非均衡性也最显著，土地财政主要由超前型向滞后型转变。 因此，我国应实

行差别化的供地策略，提升城镇化水平和整体经济的运行效率，减轻政府对土地财政的依赖度，以促

进城镇化与土地财政协调发展。
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我国城市化正处于加速发展阶段，各城市为开辟新的城市建设融资渠道，促进经济的增长，
不断扩张城市用地，招商引资走以地兴城的道路。 在此过程中所产生的“土地财政”对地方财

政收入的增加及整体经济的发展起到了积极作用，但是一个地区乃至国家的经济运行对土地出

让金和房产税收等资金过度依赖，必将引发一系列社会风险、财政风险和金融风险 ［１］ 。 过度依

赖土地财政模式的城镇化是不可持续的，只有当城镇化的发展速度与土地财政增长的速度相匹

配时，土地价值才能得以充分体现，土地财政才能为后续的城镇化发展提供支撑。 因此，如何协

调好城镇化与土地财政的关系，是当前亟待解决的现实问题。
学者们对城镇化与土地财政的关系作了有益的探索。 陈建军、周维正的研究表明，中国各

地方政府经营土地的竞争策略存在空间效应，是导致扁平化城市层级体系的重要因素 ［２］ 。 彭代

彦、彭旭辉认为城镇化与土地财政有着长期的均衡关系，土地财政对土地城镇化的发展具有促

进作用，却会抑制人口城镇化的发展，导致其人口城镇化与土地城镇化出现非协调性效果 ［３］ 。
唐鹏等认为土地城镇化所带来的土地税收构成了土地财政的重要部分，城市扩张是土地财政获

取的主要手段，扩张速度越快，对土地财政的依赖度越高 ［４］ 。 蔡潇等运用 １９９９—２０１２ 年山东省

１７ 个地级市的数据测算了城镇化与土地财政的协调发展度，并分析了两者协调发展的时间演
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变趋势及空间分异规律 ［５］ 。
综上所述，目前学术界的研究多侧重于理论探讨土地财政对城镇化进程的影响，且多从城

镇内部的协调耦合机制进行讨论。 实证研究的尺度大多局限于省域及城市层面，且以单指标进

行分析，基于全国面板数据对城镇化与土地财政协调性的多指标实证研究还有待拓展。 因此，
本研究将建立多指标评价体系，运用耦合协调度模型，从全国层面及区域层面对二者的协调发

展关系进行实证分析，探究其时空分异规律及成因，并提出相应建议，以规避土地财政带来的财

政、金融及社会风险，更好地促进我国新型城镇化进程。

一、城镇化与土地财政的协调发展关系理论分析

城镇化是指国家或地区城市地域扩大，农村人口向城市转化和集中的过程，同时也是城市

生产方式、生活方式、文化价值观念等不断向乡村地区扩散并施加影响的过程，是社会经济发展

水平提高的体现 ［６］ 。 土地财政是指地方政府凭借其对土地所有权“代表者”身份出让土地及收

取相关税费获得财政收入和分配财政支出的行为 ［７］ 。
已有研究结论表明，城镇化与土地财政有着相互促进、相互制约的协调发展关系 ［８］ 。 如图 １

所示，一方面，城镇化与土地财政之间相互促进。 首先，土地财政对城镇化有正向推动作用。 地

方政府凭借其行政权力从农民手中低价征收土地，再通过招拍挂等方式进行出让，在出让过程

中，城市用地规模扩大，并逐渐形成了产业和人口的集聚，所得土地出让金及其税收收入也为城

市建设所需资金提供补充，促进经济增长。 其次，城镇化是土地财政获取的动力。 土地财政是

地方财政收入增加的重要方式之一，其直接作用结果就是土地城镇化，而城镇化的发展需要大

量的土地资源及资金的投入，这使得土地财政增长迅速。 另一方面，城镇化与土地财政又是相

互制约的。 城镇扩张的边界限制以及城镇化过程中产生的土地粗放利用问题，使得土地出让金

及土地税收收入为主的土地财政的增长愈发受限。 同时，土地财政在一定程度上会抬高地价，
助推房价和城市生活成本的过度增加，甚至引发政府的债务危机，从而制约城镇化的进程。

图 １　 城镇化与土地财政关系示意图
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二、数据来源及研究方法

（一）研究方法

１．评价指标体系构建

参照已有的评价指标体系，城镇化系统主要通过经济城镇化、人口城镇化、社会城镇化和土

地城镇化四个方面衡量 ［９－１０］ ，土地财政系统主要从土地收益水平和土地供应结构两个方面选取

指标 ［１１］ 。 本文在遵循层次性、科学性、可行性、代表性原则的基础上，结合已有研究成果，分别

对两大系统的指标进行合理筛选，构建了城镇化与土地财政之间耦合协调度评价指标体系（见

表 １） 。
表 １　 城镇化与土地财政耦合协调度评价指标体系

目标层 约束层 指标层

城镇化 经济城镇化 Ｘ１人均 ＧＤＰ（万元 ／ 人）

Ｘ２二三产值占区域 ＧＤＰ 比重（％）

Ｘ３人均可支配收入（元）

人口城镇化 Ｘ４城镇人口占总人口比重（元）

Ｘ５二三产业从业人口比重（％）

Ｘ６城镇人口密度（人 ／ 平方米）

社会城镇化 Ｘ７人均住房面积（平方米 ／ 人）

Ｘ８城镇居民恩格尔系数（％）

Ｘ９人均教育医疗支出（元）

Ｘ１０城镇居民养老保险参保率（％）

土地城镇化 Ｘ１１人均城镇建成区面积（平方米 ／ 人）

Ｘ１２城镇地均固定资产投资（万元）

Ｘ１３建成区绿化覆盖率（％）

土地财政 土地收益水平 Ｘ１４土地出让收入占地方财政收入的比重（％）

Ｘ１５国有土地出让均价（元 ／ 平方米）

土地供应结构 Ｘ１６出让面积占总供应面积的比重（％）

　 　 ２．评价指标数值标准化及权重确定

各评价指标之间在计量单位等方面往往有着很大的差异，为了便于比较和测量，需要对其

原始数据进行无量纲化处理。 在区分评价指标正负功效的情况下的标准化公式为：
Ｘ ｉ具有正功效：

Ｘ′ｉｊ ＝ （Ｘ ｉｊ－Ｍｉｎ Ｘ ｉ） （Ｍａｘ Ｘ ｉ－Ｍｉｎ Ｘ ｉ） （１）
Ｘ ｉ具有负功效：

Ｘ′ｉｊ ＝ （Ｍａｘ Ｘ ｉ－Ｘ ｉｊ） （Ｍａｘ Ｘ ｉ－Ｍｉｎ Ｘ ｉ） （２）
式中，ｉ 为指标序数；ｊ 表示年份； Ｘ ｉｊ表示指标原始值；Ｘ′ｉｊ为 Ｘ ｉｊ的标准化值；ＭａｘＸ ｉ 为第 ｉ 项评

价指标中的最大值；ＭｉｎＸ ｉ 表示第 ｉ 项评价指标中的最小值。 其中，Ｘ′ｉｊ的取值范围为［ ０，１］ ，Ｘ′ｉｊ
的数值越趋近于 １ 代表越满意，反之满意程度越低。 表 １ 所示指标中除城镇居民恩格尔系数为

负功效指标以外，其他均视为正功效指标，即指标的属性值越大，系统发展越优。
为确保评价的准确度和客观性，本文主要采用熵值赋权法来确定各指标权重及指标综合评

价值，具体步骤为：
①第 ｉ 年份第 ｊ 项指标值的比重Ｙ ｉｊ：
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Ｙ ｉｊ ＝
Ｘ′ｉｊ

∑
ｍ

ｉ ＝ １
Ｘ′ｉｊ

（３）

式（３）中：Ｘ′ｉｊ表示第 ｉ 年份第 ｊ 项标准化数值。
②指标信息熵 ｅ ｊ：

ｅ ｊ ＝ －ｋ ∑
ｍ

ｉ ＝ １
（Ｙ ｉｊ×ｌｎＹ ｉｊ） （４）

式（４）中：ｋ ＝ １ ／ ｌｎｍ，ｍ 为评价年数。
③信息熵冗余度 ｄ ｊ：

ｄ ｊ ＝ １－ｅ ｊ （５）
④指标权重值 Ｗ ｊ：

Ｗ ｊ ＝ ｄ ｊ ／∑
ｎ

ｊ＝ １
ｄ ｊ （６）

⑤指标综合评价值 Ｕ：

Ｕ ＝∑
ｍ

ｉ ＝ １
Ｗ ｉＸ′ｉｊ （７）

３ ．耦合度函数与耦合协调模型应用

耦合关系特指两个及以上系统间相互关联、相互影响的现象。 耦合度始于物理学的概念，
后来在农学、生物学、地理学等多个领域得到广泛运用，主要用于描述两个及两个以上系统或其

要素间彼此关联，相互作用的现象，表征某个特定系统在某一时点上的动态趋向。 基于容量耦

合模型计算耦合度的大小。 其计算公式为：

Ｃ ＝ ２
（Ｕａ×Ｕ ｂ）
（Ｕａ＋Ｕ ｂ） ２

é

ë

ê
ê

ù

û

ú
ú

１ ／ ２

（８）

式（８）中，Ｃ 表示城镇化与土地财政之间的耦合度，Ｃ∈［０，１］ ；Ｕａ为城镇化指标综合评价

值，Ｕ ｂ为土地财政指标综合评价值，Ｕａ、Ｕ ｂ由公式（７）分别求出。
耦合度对城镇化与土地财政关系强弱的判别具有重要作用，但其评价结果容易产生误差，

如两个系统的评价值都较低时，却能得到较高的耦合度。 为此确立耦合协调模型，以进一步验

证各区域城镇化与土地财政耦合关系的准确性。 其算法如下：

Ｄ ＝ Ｃ×Ｔ （９）
Ｔ ＝ α Ｕａ＋βＵ ｂ 　 　 （α＋β ＝ １） （１０）

Ｅ ＝Ｕ ｂ ／ Ｕａ （１１）
式中，Ｄ 为城镇化与土地财政的耦合协调度；Ｔ 是两者之间的综合评价指数，在城镇化与土地

财政发展的耦合协调度研究中，通常认为两者重要性一致，即 α ＝ β ＝ １ ／ ２；Ｅ 为两者的相对发展度。
根据相对发展度数值大小，可判定土地财政发展类型：当 Ｅ∈（０，０．８）时，为土地财政滞后型；当
Ｅ∈［０．８，１．２］时，为土地财政与城镇化同步型；当 Ｅ∈（１．２，∞ ）时，为土地财政超前型。

４．城镇化与土地财政协调发展类型划分

参照相关文献 ［１２－１３］ ，依据中国实际情况，将土地财政与城镇化的协调发展关系分别划为 ３
个阶段，即协调发展阶段、过渡发展阶段和失调衰退阶段，具体划分为 ９ 个协调类（见表 ２） 。

表 ２　 城镇化与土地财政协调发展类型划分

发展阶段 协调发展阶段 过渡阶段 失调衰退阶段

耦合协调度 Ｄ ［０．９，１） ［ ０．８，０．９） ［ ０．７，０．８） ［ ０．６，０．７） ［ ０．５，０．６） ［ ０．４，０．５） ［ ０．３，０．４） ［ ０．２，０．３） ［ ０，０．２）

协调类型 优质协调 良好协调 中级协调 初级协调 勉强协调 濒临失调 轻度失调 中度失调 极度失调

　 　 ２．数据来源

本文的样本数据是 ２００５—２０１５ 年中国 ３１ 个省级行政单位的面板数据，所选取的城镇化指
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标数据主要来源于 ２００６—２０１６ 年的《中国统计年鉴》及各省（直辖市、自治区）统计年鉴或统计

公报，土地财政指标数据则是通过 ２００６—２０１６ 年的《中国国土资源年鉴》获得。

三、实证分析

（一）全国层面耦合协调度特征分析

本文根据耦合度计算步骤就 ２００５—２０１５ 年中国的城镇化与土地财政的耦合度进行评价，
得到的实证结果主要包含城镇化系统的综合评价值（ Ｕ ａ） 、土地财政系统的综合评价值（ Ｕｂ）以

及两个系统之间的耦合度（Ｃ） 、耦合协调度（Ｄ） ，如图 ２ 所示。

图 ２　 中国城镇化与土地财政耦合协调时序变化

从土地财政和城镇化两个系统的综合评价指数曲线及相对发展关系可看出，土地财政呈现

超前—同步一滞后的演变特征，２０１１ 年是两者相对发展度变化的重要节点。 ２０１０ 年以后土地

出让收入占地方财政收入的比重和土地出让面积占总供应面积的比重均出现明显下降，土地出

让收入占地方财政收入的比重从 ２０１０ 年的 ６７．５０％下降到 ２０１２ 年的 ４５．９１％，出让面积占总供

应面积的比重也从 ２０１０ 年的 ６７．９０％下降到 ２０１２ 年的 ４６．７４％，２０１３ 年小幅增加到 ４９．９２％，
２０１４ 年又下降到 ４４．５６％，国有土地出让均价除 ２０１２ 年出现小幅下降，从 ２０１１ 年的 ９５９ 元 ／平
方米下降到 ２０１２ 年的 ８４４ 元 ／平方米，其他年份均平稳增加。 根据中华人民共和国财政部发布

的《２０１２ 年全国土地出让收支情况报告》 ，２０１２ 年受土地供应结构改变，房地产市场降温，住宅

用地量减少等因素影响，全国土地收支规模出现“双降” 。 全国国有建设用地供应面积达６９．０４
万公顷，同比增加 １０．２７ 万公顷，增长 １７．５％。 其中，由于划拨、租赁等方式用地明显增加，增长

４４．８％，导致划拨土地收入增长 １９．６％；而招拍挂和协议出让土地面积减少 ３．３％，导致招拍挂

和协议出让土地出让收入同比下降 １４．７％。 根据《２０１２ 年房地产业对财政收入贡献率研究》报

告得出，２０１２ 年房地产税收收入和土地出让金出现分化，房地产税收收入增长显著，土地出让

金出现下滑。 全国土地出让金收入为 ２．６９ 万亿元，下降 １５％，较 ２０１１ 年显著下降。
全国耦合度数值基本呈上升趋势。 除 ２００５ 年耦合度为 ０．７６ 外，２００６ 年以后的耦合度均在

０．９ 以上，这表明从 ２００６ 年开始，城镇化与土地财政的发展关系由良性耦合转变为高度耦合，即
城镇化与土地财政之间相互融合的力度逐步增强，城镇化发展对土地财政的增长起到了极大的

推动作用，土地财政对城镇化的促进与支撑作用也越来越明显。 其中，２００５—２００６ 年系统间耦

合度增长速度最快，２００６—２００９ 年处于平稳上升状态，２０１０—２０１５ 年耦合度处于波动状态，这
主要受到土地财政综合值波动的影响。

从耦合协调度数值来看，我国城镇化与土地财政的耦合协调关系经历了三个阶段。 ２００５ 年
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处于失调衰退阶段，２００６—２００８ 年为过渡阶段，２００９—２０１５ 年为协调发展阶段，其中 ２００８ 年和

２０１２ 年耦合协调度下降，主要与土地财政综合值下降有关。 总体来看，我国城镇化与土地财政

的耦合协调程度不断增大，增长速度基本呈平稳态势，系统间的相互作用不断趋于优化。
（二）区域层面耦合协调度特征分析

根据城镇化综合评价值、土地财政综合评价值以及两者耦合度、耦合协调模型的计量方法，
分别测算出 ２００５—２０１５ 年全国 ３１ 个省区的相应数值，根据特征对其进行归类合并。 参照全国

城镇化与土地财政的耦合协调度变化特征可知，２００９ 年和 ２０１２ 年分别是两者耦合协调发展阶

段与相对关系变化的拐点，因而本文选取 ２００５ 年、２００９ 年、２０１２ 年、２０１５ 年作为代表年份，对
我国东、中、西三大区域进行阶段性分析。 各省城镇化与土地财政耦合协调度及土地财政发展

类型分别如表 ３、表 ４ 和图 ３ 所示。
表 ３　 ２００５—２０１５ 年中国 ３１ 个省市城镇化与土地财政耦合协调度

地区 城市 ２００５ ２００６ ２００７ ２００８ ２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２ ２０１３ ２０１４ ２０１５

东部 北京 ０．３６０９ ０．４５８７ ０．４３３１ ０．５１３９ ０．７２７３ ０．７７８７ ０．７９０２ ０．８３５１ ０．８７０６ ０．９０９９ ０．９２４６

天津 ０．５０９８ ０．５９８８ ０．６５０８ ０．６６８２ ０．７０６２ ０．８００３ ０．７１１９ ０．６９９２ ０．８３８８ ０．８３２６ ０．８６９８

河北 ０．５０８２ ０．４６２８ ０．５５８６ ０．５５４５ ０．６２７８ ０．７２７４ ０．７１２９ ０．７２８２ ０．７５３７ ０．７４３５ ０．７８２３

辽宁 ０．４１７３ ０．４３１１ ０．６３３５ ０．６２９５ ０．７０１０ ０．８０００ ０．７４９５ ０．８０６３ ０．８２５２ ０．９０４５ ０．９１９７

上海 ０．５３７３ ０．５３８２ ０．５０２１ ０．４７９６ ０．５５９６ ０．７４２５ ０．７１１９ ０．７０７６ ０．８３４２ ０．８０６２ ０．８５５４

江苏 ０．３０５９ ０．５４９１ ０．６０８７ ０．５０４６ ０．７１０６ ０．７６９４ ０．８４１４ ０．７１１４ ０．７９６７ ０．８１０３ ０．８２２６

浙江 ０．５５３９ ０．４９７１ ０．５３２２ ０．４７１０ ０．６５５７ ０．７３１５ ０．６７３９ ０．７３２５ ０．７２８９ ０．８１８２ ０．８４２６

福建 ０．４０１６ ０．５０３４ ０．６２８３ ０．５１６６ ０．６６３２ ０．７９１０ ０．７３３９ ０．８０４２ ０．７７８３ ０．８５０５ ０．８９１２

山东 ０．３６０３ ０．５５７３ ０．５８８５ ０．６０５９ ０．６５１８ ０．７６９５ ０．７４９１ ０．７７２６ ０．７７４３ ０．８３２２ ０．８６８２

广东 ０．４３３３ ０．５５２４ ０．６３３３ ０．５９３２ ０．６８９４ ０．７３８０ ０．７３９８ ０．７９１５ ０．８３９０ ０．８８１３ ０．８９９３

海南 ０．４９９７ ０．３９７９ ０．５１４０ ０．６３６７ ０．６９９２ ０．７６６０ ０．７５１１ ０．７４５８ ０．８７２５ ０．９１６５ ０．９６８３

中部 山西 ０．４６８０ ０．４５９８ ０．５９７２ ０．６２２７ ０．６３３９ ０．６７０６ ０．６５９１ ０．７１１５ ０．７９１７ ０．８１１０ ０．８４６４

吉林 ０．３４５５ ０．３８６１ ０．５３０４ ０．６１６７ ０．５３８７ ０．７５４２ ０．７７１０ ０．７７１９ ０．７４２８ ０．８３５７ ０．８５９２

黑龙江 ０．３５９９ ０．４６０１ ０．５５５０ ０．５５１５ ０．６１０２ ０．７５８０ ０．８０１１ ０．７５０２ ０．８６３２ ０．８９８１ ０．９１８６

湖北 ０．４６３２ ０．５３１５ ０．５７５５ ０．５９９０ ０．６３４０ ０．７３６５ ０．７７７３ ０．７３２０ ０．８１４２ ０．８７３８ ０．８９２１

湖南 ０．３９７５ ０．５８５１ ０．６３３９ ０．６５１３ ０．６６８７ ０．７４３６ ０．７１９０ ０．７３１９ ０．８５３５ ０．７９４６ ０．７９８５

河南 ０．４５８４ ０．５１６９ ０．６１８８ ０．６１１５ ０．５６６５ ０．７３２７ ０．７７４３ ０．７５５３ ０．８４９８ ０．７８１０ ０．７９５３

安徽 ０．３８５９ ０．４８５３ ０．５９２８ ０．６４９０ ０．６９０２ ０．８０５０ ０．７９４９ ０．７１４３ ０．８５３３ ０．８５７０ ０．８８２９

江西 ０．２７１７ ０．５７０９ ０．５１８３ ０．５１８７ ０．６２５６ ０．７１４６ ０．７１１０ ０．７４７３ ０．７５７６ ０．７７３７ ０．７８５７

西部 广西 ０．３４６８ ０．５０３３ ０．５６６３ ０．５７６１ ０．７０７５ ０．８１１８ ０．７８１６ ０．７３０４ ０．８１２４ ０．８４７３ ０．８９１４

重庆 ０．４９２１ ０．５０２３ ０．５３４３ ０．６０１１ ０．６０１１ ０．６７６３ ０．７１８１ ０．７８９２ ０．８３７２ ０．８３６５ ０．８９７０

四川 ０．５８０６ ０．５２２４ ０．６０６６ ０．５２２４ ０．６１５６ ０．７２７３ ０．６５２７ ０．６８５１ ０．８０８２ ０．６９１５ ０．６９７７

贵州 ０．４１１６ ０．５７３８ ０．６３１４ ０．６３６６ ０．５４７６ ０．６１４９ ０．７７４２ ０．７３５２ ０．８５１９ ０．７９１２ ０．７９４８

云南 ０．３０５７ ０．４３８６ ０．５３４８ ０．６０９８ ０．５７１２ ０．７０７６ ０．８０９５ ０．８０８２ ０．８２５９ ０．８３７１ ０．８６５２

西藏 ０．５４８９ ０．５４３６ ０．５２８９ ０．６０２８ ０．５８５６ ０．５５４０ ０．５４０１ ０．６７４１ ０．８７９８ ０．６７３２ ０．６９７５

陕西 ０．３７５８ ０．５９６７ ０．６２８９ ０．６３３４ ０．６０７８ ０．６８５７ ０．７０７３ ０．７６５９ ０．８３３１ ０．７６６８ ０．７８５２

甘肃 ０．５３１５ ０．５０８６ ０．４８８９ ０．５１９１ ０．５０４５ ０．６３５３ ０．７３３１ ０．６２６３ ０．７２８３ ０．７６８８ ０．７７５４

青海 ０．４８９２ ０．３９６６ ０．４７２３ ０．４７６９ ０．７０１９ ０．６９２４ ０．７３５１ ０．６５２６ ０．７７８４ ０．８４３６ ０．８７４５

宁夏 ０．３３２２ ０．５１８９ ０．６４３６ ０．６１２４ ０．７３７６ ０．７５５８ ０．８０４３ ０．８２６９ ０．８６７６ ０．８４６０ ０．８８０７

新疆 ０．３４３５ ０．４３０４ ０．５７６２ ０．５８５４ ０．６７３１ ０．７８８７ ０．７９３６ ０．７４４３ ０．８００９ ０．８８２３ ０．８９２７

内蒙古 ０．２７６５ ０．５２８７ ０．５４５７ ０．６２６３ ０．６９７０ ０．８３０５ ０．８４３５ ０．８３３６ ０．８７８９ ０．８８９１ ０．９３５１
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表 ４　 ２００５—２０１５ 年中国东、中、西部地区城镇化与土地财政耦合协调度

地区 ２００５—２００８ 年 ２００９—２０１１ 年 ２０１２—２０１５ 年

东部 ０．５２０３ ０．７２６４ ０．８２２６

中部 ０．５１８４ ０．７０３８ ０．８０７６

西部 ０．５１７９ ０．６９２３ ０．８００７

　 　 结合各年份的属性变化情况，我国城镇化与土地财政系统协调关系区域分布情况如下：
从两者耦合协调度来看，三大地区各省的演变趋势较为一致，但每个阶段的发展水平和发

展速度存在差异。 ①２００５—２００８ 年，３１ 个省区的城镇化与土地财政系统耦合协调度较低，东、
中、西部均值分别为 ０．５２０３、０．５１８４、０． ５１７９，其中，高于区域平均值的有东部的天津、河北、辽
宁、山东、广东，中部的山西、湖北、湖南、河南、安徽，以及西部的重庆、贵州、四川、西藏、陕西、
宁夏。 ②２００９—２０１１ 年，东、中、西部城镇化与土地财政耦合协调度均值分别为 ０． ７２６４、
０．７０３８、０．６９２３，较上阶段提升幅度分别为 ３９．６２％、３５．７６％、３３．６８％。 东、中部地区整体发展由

以勉强协调、初级协调为主向以中级协调为主转变；西部地区耦合协调度均值区域标准差达

０．０６５１，各省协调程度存在较大分异，但均有显著提升。 ③２０１２—２０１５ 年，东、中、西部系统耦

合协调度均值分别为 ０．８２２６、０．８０７６、０．８００７，除河北、河南、江西、湖南为中级协调外，东、中部

其他省份均处于良好协调水平，其中，北京、辽宁、海南、黑龙江属于优质协调，西部地区部分省

份也已达到良好协调水平，但四川、西藏还处于初级协调阶段，内部分异显著。

图 ３　 土地财政相对城镇化发展关系类型空间分布

从土地财政与城镇化的相对发展关系来看（图 ３） ：①２００５ 年，东部地区相对中西部地区城

镇化起步早，发展最快，大量的就业机会促使劳动力向东部转移，城镇建设、人口增长、产业集聚

等超过了土地财政发展的速度，导致大部分省份土地财政滞后于城镇化；而中西部地区大部分

省市城镇化动力不足，土地财政超前型长期占据主导地位。 只有天津、河南、安徽、重庆、四川和
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海南表现为同步发展；②２００９ 年，东、中、西各省基本上都属于土地财政超前型，表明该阶段各

地区对土地财政发展速度过快，土地供应急剧增加，导致城镇扩张速度超过了人口和经济的发

展速度。 吉林、重庆、江西、贵州、云南土地财政滞后，内蒙古、黑龙江和西藏土地财政和城镇化

发展同步；③２０１２—２０１５ 年，东、中部地区土地财政与城镇化基本实现了同步发展，西部地区大

都表现为土地财政滞后性发展。 东部地区由于前期城镇化的飞速发展导致可供出让的土地骤

减，但东部经济发展已达到较高层次，土地财政的资金保障作用在经济增长中的地位削弱，城市

土地也逐渐由横向延伸为主转向纵深扩张为主；中部地区土地要素的投入与其承接产业转移能

力大致匹配，经济发展较为平稳。 因此，随着西部计划的推行，国家对西部地区的开发建设愈发

重视，新增投资不断向西部倾斜，西部地区城镇化发展在近年来得到有效支持，但该地区气候、
地形、土壤等自然因素的局限导致建设用地供应不足，因而土地财政对城镇化发展的贡献较低，
滞后化较为明显。

四、结论与政策建议

（一）结论

本文在分析城镇化与土地财政协调发展作用机理的基础上，建立了城镇化与土地财政系统

评价指标体系，并引入耦合协调模型，对我国 ３１ 个省区 ２００５—２０１５ 年二者的耦合协调关系展

开了定量研究，主要结论如下：
第一，全国层面上，２００５—２０１５ 年我国城镇化与土地财政综合值总体呈现增长态势，但土

地财政综合值在 ２００８、２０１１ 和 ２０１２ 年出现下降。 因此，土地财政相对于城镇化的发展总体表

现出“超前—同步—滞后”的演变特征。 从耦合协调关系来看，我国城镇化与土地财政经历了由

失调衰退向协调发展演化的三个阶段：２００５ 年处于失调衰退阶段，２００６—２００８ 年为过渡阶段，
２００９—２０１５ 年为协调发展阶段，其中，２００８ 年和 ２０１２ 年耦合协调度下降，这主要与土地财政综

合值下降有关。 地方政府应及时意识到依靠土地财政促进城镇化发展的模式是不可持续的，同
时，要积极寻求城镇化的动力机制，以推动土地财政转型，发挥土地财政在城镇化发展中的正向

引导作用。
第二，区域层面上，城镇化与土地财政的耦合协调发展与经济水平有着显著的对应关系。

各区域城镇化与土地财政综合系统均呈优化发展趋势，但东部地区协调程度最高，地区内部协

调度的差异较小，土地财政相对于城镇化发展表现为“滞后—超前—同步”的演变特征；中部地

区协调发展度及其内部均衡性次于东部，土地财政主要由超前型向滞后型或同步型发展；西部

地区协调程度最低，内部非均衡性也最显著，土地财政主要由超前型向滞后型转变。 这主要由

于三大地区经济发展速度与城镇化进程不一致，对土地的需求程度及对土地财政的依赖程度呈

现阶段性特征，从而导致城镇化与土地财政系统耦合协调程度及相对发展关系的区域分布存在

差异。
（二）政策建议

近年来我国城镇化进程仍然需要土地财政的持续推动，为实现城镇化与土地财政向更高层

次的、可持续的耦合协调方向发展，基于上述结论，本文提出以下建议：
第一，根据城市发展背景实行差别化的供地策略。 就东、中部地区而言，城镇化和经济发展

水平较高，土地可供应量紧缺，对于已实现同步发展的省份，应继续维持土地财政与城镇化的相

互促进作用；对于土地财政滞后于城镇化发展的海南、天津、安徽、黑龙江、吉林、江西等省份，应
采取“减少增量，盘活存量”的方式，通过制定严格的土地利用总体规划实现土地供应结构的优

化，进一步提高土地资源的利用效率和经济价值；对于土地财政超前于城镇化的河北省，要充分
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发挥土地财政对城镇化的重要支撑作用，将土地收益投入到城市基础建设与产业、人口聚集上，
避免超额出让带来的土地闲置与浪费。 就土地财政滞后普遍较为明显的西部地区而言，应致力

于地区产业的发展，为地方税源的开拓创造更多的政策优惠，以激励土地财政对城镇化进程的

积极引导功效；同时，还应避免“以地生财”的城镇化运作模式，严格控制城镇用地扩张，防止土

地的粗放利用和低效蔓延。
第二，努力提升城市化质量，提高城市经济的整体运行效率。 城镇化与土地财政的耦合协

调发展与经济水平有着显著的对应关系，由此可见，城镇化与土地财政的协调发展关键在于探

索经济发展的新渠道，着力提高地方经济发展水平。 尤其是对于经济发展水平较低的地区，应
通过完善养老、医疗、教育、住房、就业、户籍等方面的举措，积极推进农村人口向城镇人口的转

变，并致力于以土地资源的高效合理配置促进产业结构的优化升级，营造良好的市场投资环境

和社会环境，以促进整体生产力的提高，实现城镇化全面健康发展。
第三，明确改革方向，调整各方利益，减轻政府对土地财政的依赖度。 地方政府土地财政是

现行土地制度、财税制度以及利益驱动等因素共同作用下的结果，要协调城镇化与土地财政的

发展进程，还必须对当前的土地财政模式加以约束。 首先，应明晰集体土地所有权与使用权，既
要满足建设对土地的需求，又要防止土地的随意占用、浪费和破坏；其次，应构建完整的地方税

体系，扩大地方政府财源并改善其融资机制，而不是依赖在土地经营上；再次，要定期做好地价

评估工作，规范土地交易，完善土地出让市场；最后，在地方政府政绩考核体系中要降低经济增

长速度和投资总额等指标的权重，突出对地方公共产品服务的提供以及其他社会发展指标的重

视，引导地方政府逐渐由投资型转向服务型。
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