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摘 � 要 � 研究目的: 从西方经济学的原理出发, 通过对我国土地资源配置中市场失灵和政府失灵问题的分

析, 寻求在市场和政府的双重作用机制下土地资源高效配置的实现途径。研究方法: 文献资料分析法、比

较分析法。研究结果: 在市场经济条件下, 单纯地依靠市场或政府, 不可能实现我国土地资源的优化配置,

必须将二者结合起来, 以规划的宏观调控来弥补和矫正市场失灵的缺陷, 但是当前的土地利用规划存在失

效的负面影响。研究结论: 应该从加强土地利用规划的政府宏观调控与完善土地市场机制两个途径入手,

实现土地资源的高效配置。
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� � 在我国政府干预和市场调节的双重机制下, 土地资源的配置往往很难按照理想的轨迹运行, 经常会出

现市场调节的失灵和政府调控的失效, 即 �双失� 问题, 而这些问题的解决对于选择合理的土地资源配

置方式进而实现土地利用的综合效益等方面有着直接的影响。该文试图从西方经济学的原理出发, 通过对

我国土地资源配置中市场失灵和政府失灵问题的分析, 寻求在市场和政府的双重作用机制下土地资源高效

配置的实现途径。

1� 我国土地资源配置的 �双失 � 问题

1�1� 土地资源配置的市场失灵
当前, 我国土地资源的配置实行了市场化机制, 政府作为土地的供给者, 要遵循价值规律、竞争规律

和供求规律等市场法则利用土地使用权, 充分发挥价格机制的作用。市场机制在土地资源配置方面的效应

体现在: 土地产权人通过市场方式取得土地后, 会最大程度地按照利润最大化原则高效利用土地资源, 促

进土地的集约利用。在市场经济体制下, 通过价格调控土地资源配置, 使土地资源的价值得到显化, 土地

资源通过市场这只 �看不见的手� 流向最能体现自身价值的地方。然而, 市场机制对于土地资源的调节

是自发性的, 其结果不一定符合社会的要求, 完全依赖市场调节往往会使资源易于流向那些能产生最大经

济效益的高回报行业, 而导致社会的基础产业和国家公益产业资源短缺, 导致土地资源分配的不平衡和社

会发展不均衡, 从而阻碍经济的健康发展。

依照西方经济学理论, 在完整、自由、充分的市场经济体系下, 价格杠杆带来最优的资源分配和使

用, 即资源利用的边际效益等于边际成本时会出现资源的最优分配和使用, 然而, 即使在最理想的完全市

场竞争机制下, 也会出现市场对于资源配置的失灵
[ 1]
。这是因为要达到完全竞争条件下资源的最佳配置

是不现实的, 况且在长期的生产、消费过程中, 这种完全竞争的市场环境是比较脆弱的; 而且由于人为和

政府的干预, 往往会出现垄断和垄断竞争的市场环境, 这势必会影响资源的配置方式和市场化的程度。一

般的市场产品如此, 更何况土地这种稀缺的公共资源。总结起来, 西方经济学认为: 市场失灵主要有 3个



来源: 外部性、垄断和公共物品。借鉴西方经济学对资源配置的分析, 土地资源进行市场配置存在失灵的

现象主要体现在以下几个方面:

1�1�1� 外部性导致土地配置低效
所谓外部性是指企业或者个人的行为对活动以外的企业或个人造成的影响。如果这种影响是有利的,

则称之为正外部性; 反之为负外部性。经济学上已经证明, 无论是正外部性还是负外部性的存在, 都会使

市场配置资源的效率达不到帕累托最优。

图 1� 负外部性对土地配置的影响

� � 土地使用的外部性 [ 2]
是指土地使用者使用土地所耗费的

成本中的一部分或全部由他人承担, 或者土地使用者使用土地

所应获得的部分收益被他人获得。如图 1所示: 一家企业使用

土地的边际私人成本曲线是 MPC, 这时社会边际成本是 MSC

(由经济活动中所有个人所承担的边际成本 ) , 由于企业生产

过程中对周边的土地造成了污染, 使得边际社会成本高于边际

私人成本, 产生了边际外部成本, 在完全竞争条件下, 企业使

用土地的价格 应该是 P0, 使用量是 Q 0, 而实际情况中, 企业

主如果不承担生产对土地的污染成本, 则使用土地的价格为

P1 < P0, 而使用量 Q1 > Q 0, 从而使私人配置资源的最优结构和策略有悖于社会最优状态, 导致周边地带

的土地不能依照市场经济规律得到高效配置。

1�1�2� 垄断导致土地配置低效
由于我国城市土地一级市场是国家完全垄断市场, 而国家对资源配置决策的出发点就是社会福利最大

化, 在集体建设用地流转中, 尤其是征地过程中政府表现出极强的垄断行为; 在城市土地二级市场中, 由

于受国家政策制度的影响, 进入市场的土地供应者数量有限, 而要面对各行业的用地需求, 则土地供应者

必然按照各自的利润最大化原则决定土地的供给量和价格。这种供给量必然小于在充分竞争市场中土地的

供给量, 没有达到最大限度资源利用的状态, 在这种情况下所确定的土地交易价格也会高于充分竞争市场

上的资源价格, 导致少数土地供给者获得了超额利润, 出现了资源的低效配置。

1�1�3� 公共土地的低效配置
按照微观经济学的观点, 私人物品的帕累托有效供应条件是消费者的边际支付意愿等于生产厂商的边

际生产成本, 就是产品的边际替代率等于其边际转换率 (MRS= MRT ); 相应地, 公共物品的帕累托有效

供给条件
[ 3]
就应该是全部消费者的个人边际支付意愿之和等于生产厂商的边际生产成本 ( � MRS =

MRT)。由于公共物品的消费过程中存在 �搭便车� 的心理, 即消费者会隐瞒自己的真实偏好, 希望免费

消费其他消费者购买的公共物品, 而市场本身却无法自发调节公共物品的需求关系。

在市场经济条件下, 对于产权排他性成本很高、社会或生态效益很大的用地, 诸如公共设施用地、城

市基础设施用地 (交通、道路广场、市政公用设施用地 )、特殊用地中的名胜古迹、自然保护区、公园用

地、军事要地等, 不可能依靠市场的自发作用来实现, 只能通过政府干预来满足公共用地的需求, 在这种

情况下, 市场对公共土地的配置是失灵的。

1�2� 土地资源配置的政府失灵
市场失灵是市场机制天生固有的功能局限, 对于它的克服和矫正只能通过政府的宏观调节来完

成
[ 4- 5]
。从土地资源配置制度看, 自 20世纪 50年代初期到 1988年宪法修改之前

[ 6]
, 在长达 30多年的时

间里, 我国的国有土地一直实行无偿、无期限、无流动的行政划拨制度。这种典型的计划配置制度, 尽管

与当时高度集中的计划经济体制显相适应, 并发挥了其应有的作用, 但是在这种制度下, 政府对市场的完

全替代, 只能带来土地资源配置效率的低下, 计划配置引致的土地资源粗放利用、闲置浪费的问题, 直到

今天都没有得到有效的解决。

目前, 规划作为一种政府行为, 是对市场失灵的一种纠正。然而, 实践表明: 规划在土地资源配置的
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过程中也同样会失效, 具体表现 3方面。

1�2�1� 缺乏动态性
当前的土地利用规划大多是立足于土地利用的现状, 对规划期内土地利用的数量、结构、布局、规模

等问题作出合理的安排, 所以规划编制的动态性不强, 再加上缺乏强有力的规划实施手段和措施, 使得规

划很难准确地预测土地市场的未来变化趋势; 由于规划本身的刚性机制, 很难给予市场相当程度的灵活

性, 导致未来的土地资源和资本资源都得不到最佳的利用。

1�2�2� 信息不充分
要构建一个合理的土地资源配置调控模式, 需要政府、社会和市场三个方面的共同努力。而我国在土

地利用方面和规划的编制中往往忽略了公众参与的重要性, 没有建立公众发表看法、反馈意见的有效渠

道。这就会导致规划的制定很难切实体现广大人民群众的群体利益, 而更多的是反映政府的意志, 规划成

了政府的 �代言人�, 这样的规划是一种信息不对称的规划, 势必会影响其实施的力度和有效性。

1�2�3� 目标不一致
从现在我国土地一级市场的发展来看, 中央与地方政府使用土地目标的不一致性, 导致土地一级市场

在供给土地方面十分混乱。中央政府立于整个国家层面, 既要考虑土地供给能保证经济高速增长引起的对

土地的需求, 又要考虑中国的可持续发展与城市人口生存的环境等等; 而地方政府往往考虑短时期的土地

对经济增长的促进问题, 对地方政府来说通过征用土地进行土地供给以促进当地经济增长的机会成本要远

远低于利用其他手段产生的成本, 以至于形成地方征地饥渴, 使得国家土地利用规划与地方土地利用规划

不相容。

2� �双失 � 问题的协调与解决

单纯地依靠市场或政府都不能高效地配置土地资源, 实践表明, 只有市场与政府相结合的土地资源运

作模式, 才能使土地得到相对最优的配置效益, 土地利用的综合效益才能得以最大化体现。

图 2� 市场、规划双重机制下的土地配置

� � 在我国市场经济的调节机制中, 引入科学、合理的土地

利用规划, 通过发挥规划的宏观引导作用, 以弥补和矫正市场

失灵的缺陷, 同时健全和规范土地市场, 将市场这只 �无形的

手 � 与规划这只 �有形的手 � 结合起来, 让二者各司其职,

通过协调分工共同构成一个统一、完整的土地资源配置调控系

统, 以实现土地资源利用综合效益的最大化。因此, 解决 �双

失 � 问题的有效途径就是市场和规划的双重调节和归位。

同时, 进一步强化土地利用规划的宏观调控作用, 积极建

立科学合理的土地利用规划体系, 实行对土地资源利用和保护

的有效调控。

2�1� 规划调控
2�1�1� 弹性规划
弹性规划

[ 7- 8]
是市场经济的产物, 早在 20世纪 60年代波兰、法国、西德等国家就开始探讨弹性规划

方法论, 同时编出若干不同的方案, 供决策部门评价选择。规划学中的弹性是指规划思路、指标体系和具

体指标数值对不确定性的市场经济发展的适应程度。规划与市场之间存在一种互动的制约的广泛关系, 规

划对于市场具有诱导、调控、规范和拉动作用; 市场对于规划则有主导、决定和导向作用。一定意义上可

以将规划 (P j )视为市场 (M i )的函数, 即

P j = f(M 1, M 2,M 3, �M n ) = f (M i )

式中M 1、M 2、M 3�M n为具有不确定性的市场因素, 只有其中某一市场因素变动, 就会引致规划本身作出相

关反应, 这种反应的灵敏度就是规划的弹性。
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2�1�2� 可持续利用规划
土地利用规划对土地利用各部门的经济发展需要考虑得较多, 对生态环境变化的影响和需求研究得不

多, 对社会的变化和需求考虑的不多, 没有将土地利用规划作为保护生态环境, 协调社会关系, 贯彻土地

可持续利用的基本手段。同时, 传统的土地利用规划对代际公平、后代的土地利用需求考虑的都不多。而

可持续的土地规划不再把国民生产总值 ( GDP) 作为发展的唯一尺度, 而是以经济、社会和生态环境的

多目标协调发展为指导原则, 追求全方位的综合发展。与此相适应, 土地利用规划目标制订必须紧紧围绕

人口 ( Popu lation)、资源 ( Resources)、环境 ( Env ironmen t) 和经济发展 ( E conom ic Deve lopm ent), 即协

调发展这一中心议题。由经济发展的单目标模式向经济、社会、资源环境协调发展的多目标模式转变, 体

现了以人为本的规划思想, 这一目标函数模型为:

M axUsd = f(Up, Ur, UEn, UE c, Us, T, L )

式中: U为效用函数, Usd为系统总效用,如取加权平均值, 权重应该是时间T 和空间 L的函数,以区别各代人

或不同地区人们的不同偏好; Up 为人口, Ur为资源, UEn为环境, Us为社会, UEc为经济发展。

2�1�3� 面向全球化的规划
我国加入世界贸易组织后, 对外开放将融入全球经济一体化之中, 国际经济的发展变化, 将对我国产

生更加广泛而直接的影响。经济全球化形势对土地利用总体规划也提出了新的要求, 它要求规划决策者要

站在全球化的高度, 考虑规划区域的资源优势和产业优势, 把握适宜的土地利用发展战略和土地利用调整

方向, 不断促进产业结构的优化与升级从而提高本区域参与全球竞争的能力。同时, 土地利用总体规划还

要在立足于我国的国情和政治、法律框架的基础上尽快实现同国际惯例接轨。

2�2� 加强市场建设, 进一步发挥市场机制在土地资源配置中的基础性作用

2�2�1� 建立土地资源优化配置新机制
通过建立 �产权明晰, 规则完善, 调控有效, 运行规范� 的土地资源配置新机制, 实现土地利用方

式和管理方式的根本转变, 达到土地资源的集约高效利用, 减轻新增建设用地对耕地保护的压力。加强土

地产权制度建设。积极开展农村集体土地产权制度建设, 明确农村集体土地的资产属性和物权属性, 明晰

产权主体和权能, 使广大农民真正成为土地产权主体, 能够有条件维护自身合法权益, 发挥合理利用和保

护耕地的积极性。

2�2�2� 健全和规范土地市场
在强化政府控制建设用地供应总量的基础上, 进一步推进和规范城镇国有土地收购储备制度、招标拍

卖等项制度, 严格限制划拨供地范围, 严格协议供地程序, 扩大土地使用权招标、拍卖的比重。按照市场

经济要求加快征地制度改革, 限定征地范围, 调整补偿标准, 拓宽安置途径。要逐步规范农村集体土地使

用权流转行为, 形成农村集体建设用地流转的有形市场。建立不同产权下的城乡土地统一市场。

2�2�3� 完善土地价格税费体系
要完善城镇地价评估体系和管理制度, 加快基准地价更新步伐, 开展农用地地价评估。利用地价杠杆

促进土地市场的正常发展, 减少土地市场泡沫的产生。积极推进矿业权价格体系建设, 完善价格形成机

制。此外, 加强各项有关资金的收缴与使用管理建立合理有效的税费制度和政策, 合理调整用地取得和占

用的成本和收益, 可通过设立不动产税等手段, 增加土地保有的成本, 促进土地的合理流动和集约利用,

抑制土地的粗放利用和浪费行为。

3� 结语

我国市场经济的环境中, 土地资源的资产属性日益凸现, 土地供给的有限性和土地需求的无限性导致

土地资源配置的特殊性, 如果按照普通商品的流通方式完全市场化来配置土地, 则不能体现土地的公共福

利角色, 导致市场的失灵; 如果单纯地从政府层面的制定规划和实施会造成的土地的浪费和闲置, 出现政

府失灵。在这种情况下, 必须使土地利用规划的编制逐渐朝着适合经济发展模式的要求转变, 更新土地规
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划的编制理念, 通过科学、合理的土地利用规划将市场和政府两种土地资源配置方式结合起来, 使土地资

源合理配置并实现土地利用综合效益的最大化, 而要真正实现这样的结合和转变并非易事, 需要一个长期

探索的过程。
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COUNTERMEASURESAND PROBLEM SOF LAND RESOURCE

ALLOCATION IN CHINA

N iu X ing
1
, Wu Guancen

2

( 1. School of Social and Pub lic Adm in istrat ion, E ast Ch in a Un iversity of Science and T echnology, Shanghai� 200237;

2. School ofR ealE state, ShanghaiUn iversity, Sh anghai� 201702)

Abstract� Based on the princ ip les ofw estern econom ics, this paper a im s to find aw ay to rea lize optim al land re�
source allocation under b i- function o f both market and governmen,t according to ana lysis on malfunction o f both

marke t and governmen.t M ethods of documentat ion and comparison analysis are emp loyed. The results show ed that

e ithermarket or government cou ld no t rea lize the land resource optima l a lloca tion. How ever, w e need the comb ina�
t ion of tw o fields to so lve the problem. In terms of our country, reasonab le land p lann ing must be adopted to rect ify

imperfection due to marketm alfunction. F inally, w e concluded that it should streng then land use p lann ing under

government macro- contro l and improve the landmarket mechan ism to achieve h igh efficient allocation o f land re�
sources.

Keywords� marketmalfunction; land p lann ing; m acro- contro;l land market
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