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土地财政对区域创新的影响研究
———来自中国省际面板数据的证据
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摘要:本文以中国大陆 31 个省级政府 2003 － 2011 年间的面板数据，采用两阶段最小二乘法检验了土地财政
对区域创新的影响。研究发现土地财政与区域创新之间具有显著的倒 U 型曲线关系，即土地财政的正外部
性呈现边际递减而负外部性逐渐显现，对区域创新呈现出一种先促进、后抑制的作用。分析表明，该现象的
根源在于地方政府在较强资源约束和目标压力下以及企业在创新风险和短期收益之间的理性选择。本研究
为进一步从制度层面深入研究区域创新的影响因素和理解中国当前国家战略和公共政策执行提供了新的视

角，对于推进全面深化改革、加快推动新型城镇化和实施创新驱动发展战略具有启示意义。
关键词:土地财政;区域创新;政策执行;地方政府;改革
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1 引言

自改革开放以来，中国在取得巨大发展成就

的同时也日益面临着“人口红利”丧失、环境承载
力接近上限等问题，传统经济增长方式难以为继，

为此党的十八大提出实施创新驱动发展战略，以

创新作为发展的根本动力［1］。在中国单一制体
制背景下，借助于自上而下的目标责任考核，整个

国家的创新战略目标被分解为地方政府的绩效考

核指标。然而“巧妇难为无米之炊”，完成这些指
标需要足够的财力资源，以至于地方政府在自

1994 年分税制改革以来、面对较强财政约束的背
景下，纷纷以“土地财政”来扩大预算外收入［2］。
事实上，地方政府借助土地开发和利用的确集聚

了大量财力资源，伴随这一过程在举国范围内也

出现了“高新技术园区热”、“开发区热”等具有一
定乘数效应或外溢效应的现象［3］，但土地财政与

区域创新之间是否具有因果关系? 或者说，土地

财政是否如其拥护者那样认为的的确增强了地方

政府财政能力、进而促进了区域创新? 尽管以往
研究对区域创新和土地财政均分别开展了丰富的

探讨，但缺乏这两个领域之间的对话和更为系统

的思考，对于这一问题的探索仍告阙如。
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在实施创新驱动发展战略的国家背景下，区

域创新对国家发展的巨大作用不言而喻，然而人

们对如何促进区域创新仍众说纷纭，其中一个关

键在于有待从地方政府视角厘清制度环境和组织

行为对区域创新的影响。自上世纪 80 年代以来，
大量研究探讨了区域创新系统的组成及其前后因

果，表明地方政府在区域创新中扮演的角色日益

主动，尤其是在创新政策执行和资源分配发挥着

相当重要的作用［4 － 6］。在中国，创新政策执行是
一个典型的、由政府主导的自上而下过程，地方政
府所营造的制度环境及其组织行为形成了对区域

创新极为重要的“供给侧”因素。但是从经验研
究来看，这种影响机制相当复杂，例如资源投入未

必一定能够促进区域创新［7，8］，区域创新短期产

出的提升也很可能是地方政府不当干预的结

果［9］。综观以往研究，无论是区域创新影响因素
研究的“制度环境论”还是“资源禀赋论”都未能
阐明区域创新过程中地方政府行为所产生的影

响［10］，而现实中创新政策执行的偏差往往又根源

于地方政府的理性选择［11］，从地方政府政策执行

的视角探讨区域创新对于深化创新政策领域的

“供给侧改革”因而具有鲜明的理论和实践价值。
基于上述考虑，近十几年来如火如荼且与区

域创新活动存在千丝万缕联系的土地财政为理解

地方政府政策执行提供了一个绝佳的视角。在快
速且仍在继续的城镇化浪潮中，伴随着土地开发

和利用的土地增值既对地方政府财政提供了有力

支撑，从而聚集了区域性的创新资源禀赋，也通过

基础设施和园区建设给全球化时代的技术转移创

造了科技产业发展必要的环境［12，13］。地方政府
创新政策执行的投入、过程和产出都不可避免地
与土地财政存在联系，解决区域创新存在的问题

亟待从分析地方政府行为及其影响入手，优化

“以改革为核心”的政府供给管理［14］。但是，传
统的研究大多关注于土地财政的成因［15 － 17］，只有

少数研究考察了土地财政所产生的后果，如城镇

化、土地资源错配、环境污染等［18 － 20］，鲜有研究关

注土地财政对区域创新绩效造成的影响，仅从央

地财政关系入手也难以解释政府行为的全部内

容［21］。总体上看，土地财政与区域创新之间的关
系仍然是一个亟待探索的研究主题，尤其是从地

方政府组织行为逻辑视角开展的实证解释相当缺

乏。在全面深化改革创新和实施创新驱动发展战
略的时代背景下，对这一问题的研究能够为科学

建构中央和地方财政关系、推动新型城镇化和促
进区域创新提供启示和思考。为此，本文从地方
政府行为逻辑的视角出发，采用 2003 － 2011 年间
中国大陆 31 个省级政府的动态面板数据，对土地
财政与区域创新之间的关系进行实证研究。

2 研究设计

2. 1 假设提出
土地财政是中国快速城镇化进程中涌现出的

一类独特现象，反映出地方政府在中央 －地方政
府间关系变革背景下的理性选择。在从计划经济
向市场经济转轨过程中，作为一种不可替代的生

产资料，土地的经济价值实际上是随着分税制等

改革的施行而急剧放大的。以 1994 年中央政府
力推的分税制为代表的改革极大压缩了地方政府

的税收分成比例，却将当时规模很少的土地收益

划给了地方政府［22］; 地方政府借此形成了“以地
生财”的“第二财政”，并以“吃饭靠第一财政、建
设靠第二财政”的方式谋求地方发展［23］。另一方
面，伴随着财权上收的事责下移，迫使地方各级政

府必须努力完成上级政府多元且冲突的绩效目标

要求，寻求一种能平衡各方面、各层次需求的解决
之道成为地方政府的理性选择，土地财政恰恰提

供了这样一种可能［24］。借助于土地财政，地方政
府能够同时实现提振经济、扩充财源和加快城镇
建设等多元目标，也可以借机招商引资、实现“腾
笼换鸟”的产业布局调整和带动关联企业发展，
甚至能够从中获得可观的政治收益和经济收

益［25 － 27］。客观上讲，土地财政起初可以视为地方
政府在财力 －事责不匹配状态下的一种无奈之
举，也最终演化为地方政府在推动经济社会发展

的同时追求自身利益最大化的主动行为［28］;它既

对地方经济发展和土地城镇化产生了巨大的推动

作用，又造成了一系列复杂的经济和社会影响。
长期以来，地方政府热衷盘桓于土地财政，也

不可避免地对其治下的区域创新活动产生了重要

影响。人们通常认为，企业是创新主体，政府在创
新中的主要作用体现在政策引导和环境保障

上［29］。然而在实践当中，受目标责任考核压力、
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“政绩锦标赛”、行为惯性、寻租和共谋等多重因
素的驱动［30］，地方政府不仅会出台相对宏观的区

域创新政策和计划，也会以向特定企业提供补贴、
直接投资、提供奖励、减免费用、协助融资和定向
优惠出让土地等一系列方式介入企业发展过程

中，甚至一些地方政府以“全能保姆”式的姿态对
企业创新和发展指导干预，而充裕的财力无疑是

支撑地方政府如此大包大揽的关键条件。伴随着
全国范围内土地财政大行其道，各地方政府将财

政开源、发展产业与支持创新等定位集于一体，更
是以扶持创新之名纷纷兴建和建设高科技园区与

经济技术开发区，“圈地、引资、搞开发”，不断追
求上马大项目、大平台。作为后发优势国家克服
企业关注短期获利弊端以及市场失灵风险、依赖
倾斜政策和政府作用加快发展的手段，这些举措

在特定情境下具有有限的合理性［31］。但是，正如
孙海鹰教授所指出的，历史经验表明“成也政府、
败也在政府”，对区域创新活动投入大量资源看
似是积极行政，最终反而容易逐渐偏离其支持创

新的初衷［32］。
基于以往文献的梳理和实地调研，本文将土

地财政对区域创新的影响主要概括为三个方面。
首先，土地财政能够增强地方政府对区域创新的

支持能力。区域创新理论认为，不同地区在竞争
性地汲取创新资源方面的确存在着类似于“马太
效应”的现象，越是贫弱的地区越难以有效集聚
创新资源，从而对创新活动产生抑制作用［33］，在

中国也不例外，对区域创新的持续支持意味着地

方政府必须具备足够的财政能力。相对于分税制
初期许多地方陷于“吃饭财政”的窘境，处于初始
和发展阶段的土地财政迅速缓解了地方政府财政

压力，而伴随着政府预算外收入的增加和快速的

地方城镇化，地方政府进而有能力为区域创新活

动提供更充裕的财政支持和更优质的基础设施。
例如有经验证据表明，地方政府土地财政收入的

增加会显著促进地方道路、电力、通讯等经济性公
共物品供给率［34］，而这些公共基础设施供给能够

为地方区域创新活动营造良好的外部环境，更容

易吸引高技术企业入驻地方产业园区，加速地方

创新资源集聚过程，从而显著促进区域创新活动。
因此，在区域快速发展的初期和区域创新的初始

阶段，促进地方政府增收和加快城镇化的土地财

政有助于集聚区域创新资源，对于区域创新具有

一定的正外部性。
其次，土地财政容易导致区域创新环境受到

干扰。对地方政府而言，支持区域创新具有鲜明
的制度合法性，它既能为区域经济增长提供动力，

又能契合地方政府的政绩需求［35］，因而地方政府

为强化区域创新付出了大量努力，采用约束性很

强的目标责任考核机制来督促各级干部完成相关

的指标任务。然而诡异的是，地方政府的大量投
入和全面介入未必能够产生预期的结果，甚至在

特定阶段会适得其反。土地财政通常伴随着城市
发展中屡见不鲜的“大拆大建”，本身就已经造成
了一定的资源浪费，而依赖土地财政的地方政府

易于逐渐习惯于从企业中“选赢家( picking － the
－ winners) ”并给予过度的财政支持，则更容易导
致非预期的后果［36］。一方面，伴随着园区和项目
建设的土地财政所带来的收益刺激了地方政府的

政绩冲动，使之更热衷于获取有形和短期产出的

发展模式，过度偏好企业对税收的贡献以及是否

是高新技术企业等，对区域创新活动的正常开展

事实上形成了不小的挑战［3］。另一方面，政府对
公共财政资源的粗放使用和对国有企业、外资企
业的过度补贴也造成了资源的浪费和低效使用，

容易导致资源错配，进而妨碍区域创新［37］。
再者，土地财政可以诱发短期利益对创新活

动的“挤出效应”。在财政和政绩的双重压力下，
低价出让工业用地进行招商引资的行为迫使地方

政府不得不抬高居住用地价格，导致地方政府土

地财政行为推动房地产价格的不断上涨［38］。房
地产市场的巨大利润吸引了越来越多的企业参与

其中，以至于出现“格力”、“海尔”等家电巨头企
业纷纷进军房地产行业的现象，而地方政府对土

地财政依赖程度的增加也使得大量土地资源流入

市场，为更多企业参与房地产市场交易提供了可

能。尽管创新对于企业相当重要，但与高风险、高
投入、长周期的创新相比，低风险、高回报的房地
产交易能迅速带来丰厚利润、缓解预算约束，对于
企业无疑是一种理性选择［39］。结合笔者在广东、
河南、陕西等省份近年来的地方政府和科技企业
访谈来看，在此情形下，地方企业有机会获取政府

出让的土地资源，同时低风险高回报的特征也使

地方企业具有参与房地产交易的强烈动机，减弱
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地方企业投入创新活动的动力。在一致利益驱使
下，地方政府和企业的关注点开始由区域创新转

向房地产交易，即当土地财政过热时将产生对区

域创新活动的“挤出效应”，企业会将原本用于创
新活动的注意力和资源配置给了追逐短期利益的

市场活动。经验研究表明这种类似于“资源诅
咒”的因果机制对区域创新会起到明显的抑制作
用［10］，故“过热”的土地财政也会成为区域创新
的障碍。
综上，土地财政在为区域创新集聚资源的同

时，也会诱发创新主体的短期行为。具体地，相对
于分税制改革以来地方政府财政压力不断增大的

状态，起步阶段的土地财政能够显著地增强地方

政府对区域创新的支持能力，然而随着政府间转

移支付等制度的不断完善和调整以及各地城镇化

水平的快速提升，土地财政的正外部性也面临着

边际递减的可能。与此同时，伴随着土地财政规
模日益扩大和房地产交易不断升温，地方政府对

区域创新的过度或不当干预反而不利于建立起良

好的区域创新生态环境，企业也更易于追求短期

获利而减弱创新动机，即土地财政的负外部性逐

渐显现。在这些因素的综合作用下，土地财政与
区域创新之间的关系应当呈现出先增后减的倒 U
型曲线特征。基于上述分析，本研究提出如下
假设:

H1:土地财政与区域创新之间存在倒 U型曲
线关系。
2. 2 研究方法
2． 2. 1 样本选取
本研究构建了中国大陆在 2003 － 2011 年间

31 个省级政府的面板数据集合，采用工具变量法
对土地财政与区域创新的关系进行实证分析。在
中国府际关系中，省级政府作为最高层级的地方

政府，既是国家创新驱动发展战略的直接执行者，

也是省域创新政策的制定者，对于推动区域创新

起着“承上启下”的重要作用。考虑到社会经济
政治制度的特殊性与数据获取限制，本研究对象

不包含香港、澳门和台湾地区。
有关研究表明，2003 年至 2011 年期间，地方

政府土地财政处于最活跃的时间区间［28］，故本研

究选择了这一时期的样本数据。为了提高模型的
稳健性、避免因果关系反转，我们将滞后一期的因

变量代入回归模型，即因变量数据取自 2004 －
2012 年，而自变量和其它变量数据取自 2003 －
2011 年。另外，由于本研究中涉及的宏观经济数
据具有较大的波动性，容易导致异方差问题，故我

们对相关的指标数据进行了对数化处理。
2． 2. 2 变量测量
自变量的测量参考了 Wu et al.［15］的做法，采

用土地出让成交价款这一指标来测量土地财政状

况( LF) 。尽管以往实证研究存在多种对土地财政
的测量方式，考虑到地方政府作为土地财政活动的

发起者，其在土地财政活动中的收益能够有效衡量

地方土地财政的规模，故本研究作此处理。此部分
数据来源于《中国国土资源统计年鉴》。
关于因变量的测量，本研究采用规模以上工

业企业专利数 ( Patents) 作为区域创新的衡量指
标。尽管这种方式存在一定的缺陷，但不可否认
的是专利当前仍然是衡量创新的最有力指标［40］，

在国内外研究中广泛得到采用［41，42］。此部分数
据来源于《中国科技统计年鉴》。
为了解决社会科学因果推断中常遇到的内生

性问题，本研究引入工具变量进行模型参数估

计［43］。在具体操作上，本研究采用国有建设用地
供应量和房地产开发企业购置土地面积共同作为

工具变量。根据笔者对地方国土部门知情人员的
访谈，这两个指标共同刻画了地方政府当年可用

以支撑“第二财政”的空间，故与土地财政状况之
间存在密切的关联，但与区域创新之间不存在逻

辑关系。此部分数据来源于《中国国土资源统计
年鉴》和国家统计局网络数据库。
此外，鉴于区域创新绩效是多重因素共同影

响的结果，本研究选取了四项反映地区创新环境

的因素作为控制变量。其中，经济发展水平采取
地区人均国民生产总值 ( Per GDP) 衡量，数据来
源于《中国统计年鉴》; 市场化程度( Mar) 采用孙
晓华、李明珊［44］测算的各省级区划市场化指数;
地区教育水平采用各省级区划教育经费投入来表

示，数据来源于《中国统计年鉴》; 政府对创新关
注程度( GA) 依据阎波等［11］的测算方法，采用省
级政府年度工作报告文本的词频统计方式计算

得出。
参考陈强［45］的做法，本研究采用两阶段最小

二乘法 ( Two － Stage Least － Squares，即 2SLS) 进
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行模型的参数估计，所有运算采用 Stata 14. 0 软
件完成。

3 实证分析

如表 1 所示，各变量的描述性统计结果说明
我国各地方政府土地财政、区域创新和经济社会
发展状况存在较大差异。

表 1 描述性统计分析
Table 1 Descriptive analysis of variables

变量 观测点 均值 标准差 最小值 最大值

Patents* 279 7. 10 1. 97 0 11. 20

LF* 279 14. 03 1. 47 8. 87 16. 70

Per GDP* 279 9. 84 0． 65 8. 19 11. 35

Mar 279 6. 61 1. 53 2. 41 9. 98

Edu* 279 14. 84 0． 89 12. 14 16. 75

GA 279 1. 57 1. 05 0 5. 33

注: * 表示取对数;保留小数点后两位数字。

表 2 报告了多元回归模型结果。两阶段最小
二乘法的分析结果表明自变量与工具变量之间呈

强相关关系( F value ＞ 10 ) ，不存在弱工具变量问
题。由表 3 可知，土地财政与区域创新之间呈显
著正相关( β = 0. 1744＊＊＊，p ＜ 0. 001) ，而土地财
政的平方项与区域创新之间呈显著负相关 ( β =
4. 9952＊＊＊，p ＜ 0. 001 ) ，表明土地财政对区域创
新的影响呈现出一种倒 U 型曲线关系。因此，数
据分析结果支持了本研究假设。
实证分析结果表明，从全国省级区域层面上

看，土地财政对区域创新产生了复杂的影响。如
前文分析所指出的，借助土地财政所积累的大量

财力资源，地方政府得以为区域创新活动提供源

源不断的资源投入，也能够依靠随之而来的快速

城镇化不断改变区域创新的硬环境，这些因素共

同带动了区域创新的繁荣发展。然而物极必反，
过度的土地财政及其相关联的公共资源粗放配置

和地方政府对创新生态的不当干预会导致非预期

的结果，尤其是地方政府“摘樱桃 ( Cherry Pick-
ing) ”式的选择性支持特定企业和追求“短平快”
的经济和政治收益产生了难以估量的影响。另一
方面，土地开发和利用的巨大利益诱惑也会使企

业的注意力由高风险、高投入和长周期的创新活
动转向“撇奶油 ( Cream Skimming) ”式的短期行
为，使得区域创新显现出“市场失灵”的现象。因
此，土地财政对区域创新呈现出一种先促进、后抑
制的影响关系。

表 2 模型估计结果

Table 2 Results of estimation with the Model

变量 因变量:专利数

LF2 * － 0. 1744＊＊＊

( － 3. 43)

LF* 4. 9952＊＊＊

( 3. 67)

GA
0. 1157＊＊

( 2. 09)

Edu*
0. 8637＊＊＊

( 5. 94)

Per GDP* 0. 3942＊＊＊

( 4. 52)

Mar
0. 3140＊＊＊

( － 5. 12)

Cons
－ 47. 2400＊＊＊

( － 5. 12)

Sargan
0. 3228

P = 0. 5699

Basmann
0. 3138

P = 0. 5754

R2 0. 7716

注:表中括号内为 z 统计量; * 、＊＊、＊＊＊分别表示在 10%、

5%、1%水平上显著。所有因变量均取对数。

本研究的发现揭示了政府间关系和地方政府

行为对区域创新的多重影响，值得有关政府部门和

决策者对既往改革进行反思和对未来的方向做出

预判。地方政府在依赖土地财政维系财政收支平
衡的同时，既可用更加充裕的财力反哺创新，也可

能因快速城镇化过程中土地出让的巨大利益而陷

入发展误区，而受此影响的地方企业也会在巨大经

济收益的诱导下产生目标偏差和减少从事创新活

动的动机。尽管上述负外部性效应并非只存在于
中国，但规模不断激增乃至“过热”的土地财政无
疑为其出现创造了条件，正视该问题并探索其根源

方能有效纾解。事实上，党中央、国务院在近年来
已经给出了指南，十八大《中共中央关于全面深化
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改革若干重大问题的决定》明确提出“使市场在资
源配置中起决定性作用和更好发挥政府作用”，习
近平总书记更是高屋建瓴地指出，“发挥政府作用，
不是简单下达行政命令，要在尊重市场规律的基础

上，用改革激发市场活力，用政策引导市场预期”。
土地财政是地方政府对较强资源约束和显性政绩

目标所代表的制度压力的一种理性回应，对于促进

区域创新也的确曾经发挥了积极的作用，但过度、
粗放的发展模式越来越难以为继，沿袭土地财政的

传统方式反而会制约国家长期战略目标的实现。
站在改革开放四十周年的新起点上，只有从深化创

新政策领域的“供给侧改革”入手不断转变政府职
能，同时调整和完善政府间财力 －事责关系，才能
更好地适应新常态的发展要求。

4 主要研究结论与启示

本文探讨了土地财政对区域创新的影响，

并以中国大陆 31 个省级政府的面板数据进行
了实证检验。研究发现土地财政与区域创新之
间具有显著的倒 U 型曲线关系，土地财政对区
域创新呈现出一种先促进、后抑制的作用。实
证分析结果支持了本研究的理论假说，即土地

财政的正外部性呈现边际递减而负外部性逐渐

显现，其根源在于地方政府在较强资源约束和

目标压力下以及企业在创新风险和短期收益之

间的理性选择。本研究为进一步从制度层面深
入研究区域创新的影响因素提供了新的研究视

角，也为深入理解中国当前国家战略和公共政

策执行中的悖论式结果提供了理论参考，对于

我国推进全面深化改革、加快推动新型城镇化
和进一步实施创新驱动发展战略也具有启示

意义。
作为一项探索性研究，本文也不可避免存在

一些局限:第一，数据可获取性在一定程度限制了

本文的模型与分析。第二，本文从理论视角对土
地财政和区域创新之间路径进行了相对简化的分

析，二者间的影响机制仍有待后续研究进行更深

入探索。在未来研究中，有待引入更加丰富的案
例分析及多案例比较，以更细致地刻画土地财政

历史进程中地方政府和企业的行为特征，从而进

一步提升理论的解释力。
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A study of the effects of land financing on regional innovation
with the evidence of panel data from Chinese provincial governments

Yan Bo1，Wu Long1，Han Dongling1，Cheng Qijiazhi1，Wu Jiannan2

( 1． Xi’an Jiaotong University，Xi’an 710049，Shaanxi，China;
2． Shanghai Jiao Tong University，Shanghai 200030，China)

Abstract: This paper investigates the effects of land financing on regional innovation by means of 2SLS regression analysis on the
panel data from 31 provincial governments in China ( 2003 － 2011) ． The finding shows that there is a significant inverted U －
curve relationship between land financing and regional innovation． It implies that the positive externality of land financing is de-
creasing while the negative externalities are emerging，so that land financing promotes regional innovation at the beginning but
jeopardizes it in the end． These compound effects reflect the rational choices of local governments under strict resource constraints
and strong and target pressures，and enterprises are also rational in pursuit of short － term profits and avoiding innovation risks． It
highlights new perspectives for exploring the institutional antecedents of regional innovation and further understanding the cause －
effect of policy implementation paradox in China，and it also provides implications for practitioners to promote comprehensive re-
forms，advance the new － type urbanization and implement innovation － led development strategy．
Keywords: land financing; regional innovation; policy implementation; local government; reform


