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中国城市土地利用效率的区域差异

———对地级以上城市的 DEA分析
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　　摘要 : 本文将资本存量、劳动力就业人数、土地存量作为投入变量 ,将城市国内生产

总值和城市化人口作为产出变量 ,利用地级以上 247个城市 2001年、2003年和 2005年的

数据 ,使用数据包络分析和超效率数据包络分析方法对中国城市土地利用效率进行了测

度。计量结果表明 ,只有 6% ～12%的城市处于产出效率前沿 ,而 88% ～94%的城市处于

非前沿面的无效率生产点上 ; 2001年和 2003年全要素土地利用效率均值集中在 50% ～

70%之间 , 2005年 60%的城市土地利用效率低于 50%。显然 ,中国目前城市化进程中 ,

土地利用效率存在着明显的区域差异和粗放特征 ,不利于城市化的健康发展和耕地保护。
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一、问题的提出

改革开放以来 ,虽然中国城市化得到长足的发展 ,但同时也出现严重的城市化蔓延现象。统计显示 ,中

国城市化率由 1978年的 17. 9%提高到 2004年的 42. 99% ,年均增长 3. 32% ,而建成区面积则由 1985年的

0. 94万平方公里增加到 2004年的 3. 25万平方公里 ,年均增长 6. 74%。① 中国的城市化进程明显地表现出

城市空间的过度扩张和城市化人口严重滞后的现象。如图 1所示 ,在改革开放之后 ,中国城市建成区面积的

增长率一直高于城市化人口增长率 ;城市人口密度增长率在 2000年之前也一直低于城市建成区面积增长

率。快速的农地非农化对中国的耕地保护形成巨大压力。1997年为了遏制快速的农地非农化 ,国家对土地

征用指标进行了一年的冻结 ,然而 ,具有讽刺意义的是在 1998年解冻之后 ,短短的七年之间很快又消失一个

亿的耕地 (如图 2所示 )。因此 ,为了有效地利用和保护耕地 ,研究城市投入产出效率和城市全要素土地利

用效率就成为一个重要内容。它能够从土地利用效率的角度告诉我们中国城市土地利用在多大程度上是集

约化的 ,农地非农化的土地配置是否适中和有时序 ,耕地的保护是否必要和迫切。当然 ,在这一方面 ,我们也

可以通过与发达国家的城市化率、地均国内生产总值 ( GDP)、城市土地容积率以及土地需求弹性等指标加

以比较 ,找出差距 ,判断土地利用效率 ,进而决定耕地的保护力度。但是 ,由于资源禀赋的差异和经济发展水

平的制约 ,这些比较并不能真正地反映出土地稀缺的机会成本和利用价值 ,不足以引起人们的高度重视。如

果将城市视为经济产出的空间单元 ,利用数据包络分析 (DEA )方法对我国城市群体进行内部比较 ,衡量要

素利用的高低 ,则显得较为直观和具体 ,也便于对问题的认识和解决。
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注 : 1985年城市建成区面积为估测数据。

资料来源 :《中国统计年鉴 》(2001、2007)

图 1　中国城市化的空间扩张

资料来源 :《中国国土资源年鉴 》(1999 - 2005) ,北京 ,中国国土资源年鉴编辑部 , 2000 - 2006。

图 2　1998 - 2004年中国耕地面积减少情况

本文结构作如下安排 ,第二部分为相关文献的简要回顾 ,第三部分介绍 DEA的基本方法与数据处理 ,第

四部分为计量结果及其说明 ,最后为本文总结。

二、简要的文献回顾

大力提升城市化水平是发展中经济的首要任务 ,但是怎样发展却出现了不同的主张。Deng等 (2008)利

用城市扩张模型对中国城市建成区面积变化的影响因素进行了分析。他们发现 ,无论是最小二乘法 ,还是一

级差分 ,计量结果都显示 ,收入或者 GDP产值是城市空间扩张的有力因素 ,而人口、交通成本、农业租金等其

他因素虽然显著 ,但影响相对微弱。由此 ,他们建议 ,中国要想保持较高的 GDP增长率 ,必须继续进行城市

空间的扩张 ,实施快速的城市化。然而 , Au和 Henderson (2006)通过对中国城市规模效应的分析认为 ,城市

化水平不高使得中国的经济发展没有充分发挥其规模经济效应 :许多城市因为规模太小而遭受了生产率的

损失 ,工业集聚还远没有达到应有的水平 ,增加要素的集聚资源而不是城市空间 ,将会大幅度地提高产出水

平。造成这一状况的主要原因是管制的城市移民政策 ,因此 ,他们建议应该实施自由迁徙的移民政策。自由

迁徙政策将改变城市发展的政府主导模式 ,城市的集聚效应将在移民的流动下 ,通过竞争机制不断地分化、

显现和凝聚起来 ,从而提高经济的产出水平和资源的配置效率。

两种不同的研究结果和政策建议提出了不同的城市化策略 ,即粗放化的城市空间扩张和集约化的城市

要素集聚。当然 ,城市空间扩张和要素集聚是相辅相成的 ,没有空间扩张也不可能有要素集聚 ,要素集聚到

一定程度必然导致空间扩张。但关键的问题是 ,我国的城市化目前是应主要进行城市空间扩张 ,还是应更加

注重要素集聚。这就提出了对城市经济的产出效率 ,特别是对城市土地要素集约化利用程度进行分析的要

求。

产出的前沿函数和 DEA为决策单元的效率测度研究提供了方便 ,但利用 DEA方法对城市效率的研究

还比较薄弱 ,就我们收集的资料来看 ,对土地利用效率的分析更为少见。郑新奇和王筱明 ( 2004)利用 DEA

方法对城市土地利用结构进行了分析。他们发现沿海城市的用地结构不如内陆城市 ,反映出与社会经济发

展的不协调 ;高级别城市土地利用结构效率高于低级别城市和城镇 ;通过优化城镇用地结构 ,可以节减土地
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面积 ,增加城市人口和经济增长总量。但其主要的缺陷是 ,将土地作为单一的投入量 (尽管从土地使用类型

上划分出 9个投入变量 ) ,缺少资本和劳动力这两个重要的投入变量 ,不能很好地反映城市的投入产出效率

和城市的全要素土地利用效率。而且 ,在决策单位的选择上不具有权威性 ,只是选择了全国 13个典型城市、

山东 17个城市、30个县级市和 60个县城 ;数据分析也只有 1998年一年的截面数据。高春亮 (2007)虽然利

用 1998 - 2003年的数据对 216个城市全要素生产效率进行了分析 ,并得出期间效率改进的可喜结果 ,但其

在分析中选择的投入要素只有资本、劳动力和人力资本存量 ,没有土地存量 ,所以 ,其全要素的测度并不完

整 ,不能反映出城市空间积聚的经济效益。另外 ,在对劳动力人数变量的处理中 ,他只采用单位从业人员 ,忽

视了个体从业人员 ,是一种不准确的衡量。踪家峰和李静 (2007)在使用 DEA方法对中国城市效率的分析

中 ,选择了城市人口、固定资产投资作为投入 , GDP作为产出 ,指标选择也有明显的不妥之处 ,不能够很好地

刻画出城市积聚效应的特征。

鉴于对城市土地利用效率研究的空白和盲点 ,本文试图利用 DEA方法对此做一尝试 ,并设定如下的研

究目标 : (1)中国城市投入产出效率 ; (2)中国城市全要素土地利用效率。

三、数据包络分析的基本方法与数据处理

在对资源效率配置的研究中 ,为了研究的方便 ,通常对微观主体行为给出极强的假设 ,从而把企业生产

行为看成一个标准的投入产出转换装置 ,可想而知 ,其结果往往是理想与现实之间严重的偏差。其实 ,作为

集大成者的经济学家马歇尔在开创微观经济学的同时 ,就提醒人们注意这一理论假设的缺陷 ,并为后人指出

改进的研究方向。他提出在投入给定的情况下 ,平均产出只是一个生产能力的典型特征 ,有两个方面的原因

会造成既定产出下的不同成本 :企业的年限和企业家能力的差异 ( Stigler, 1976)。20世纪下半叶 ,经济学家

开始沿着两条路径对这一现象进行探索 :一条是从交易成本、产权理论和契约理论的角度对企业的“黑箱 ”

进行诊断 ,提出了制度经济学的分析方法 ;另一条则是从生产力的研究角度出发 ,提出了资源配置“技术效

率 ”( technical efficiency) 的概念 ,利用前沿生产函数 ( p roduction frontier function ) 和前沿分析 ( frontier

analysis)方法 ,通过计量模型从实证的角度具体考察微观主体的配置效率问题。其中 , DEA效率分析就属于

第二种方法 ,为我们对不同微观主体配置效率的比较提供了一种直观的分析工具。

DEA是一种“面向数据 ”的 ,用于测评一组具有多种投入和多种产出决策单元 (Decision Making Unit,

DMU )绩效和相对效率的非参数估计方法 ,又称为数据包络分析方法。所谓 DEA效率是指在决策单元中选

择一个标杆 ,之后 ,其他的被估测单元与这个标杆相比较 ,得出是否有效率。

DEA的基本模型主要有 CCR和 BCC两种。CCR模型的假设是分析决策单元在固定规模报酬下运营 ,

但实际上并非每一分析主体都在固定规模报酬下生产 ,若存在变动规模报酬 ,则导致在衡量技术效率时规模

效率也混杂其中。因此 ,必须考虑变动规模报酬的情况。BCC模型将 CCR模型中的固定规模报酬的假设剔

除 ,以衡量处于不同规模报酬状态下的相对效率值。

DEA的基本机理如下 (张宁等 , 2006) :假设一组可以进行比较的 DMU的数目为 n,每个 DMU均有 m 个

投入 X和 s个产出 Y。对于第 j个决策单元 DMU j ,投入指标 xi 和产出指标 yr的值分别为 xij ( i = 1, ⋯, m )和

yrj ( r = 1, ⋯, s) ,其中 j∈J = { 1, ⋯, n }。记 X = ( x1 , ⋯, xm ) T
, Y = ( y1 , ⋯, ys ) T

, X j = ( x1 j , ⋯, xm j ) T
, Yj =

( y1 j , ⋯, yrj )
T
,则称 (X j , Yj )为第 j个生产活动 , j∈J。

在做出这样的假设后 ,则 DEA的效率测评就可以通过线性规划求得。以 BCC模型为例 ,如果模型以投

入为导向 ,即在维持现有水平的产出和环境的情况下最小化投入。此时 ,技术效率可定义为 s个产出加权之

和与 m 个投入加权之和的比率 ,通过线性规划的求解即可得到相对的技术效率。

maxhj ( u, v) = 6
s

r =1
ur yrj 6

m

i =1
vi xij

s. t. 　6
s

r =1

ur yrj 6
m

i =1

vi xij ≤ 1

ur , vi ≥ 0; i = 1, ⋯, m; j = 1, ⋯, n; r = 1, ⋯, s

(1)
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　　当然 ,通过对偶的方法也可以将问题转化为线型规划的最小求解。

m inθ,λθ

s. t. 　 - yi + Yλ≥ 0

θxi - Xλ≥ 0

λ≥ 0

(2)

　　其中 ,决策单元的效率值用θ来表示 ,且θ≤1。其含义表示 ,投入导向模型中处于生产前沿面的 DMU

相对技术效率为 1,非前沿面的 DMU技术效率小于 1。

本文利用这一原理分析我国城市的投入产出效率 ,对城市效率的测量采用多种投入和多种产出的方法。

主要投入有土地、资本和劳动 ,产出包括城市 GDP和城市人口。土地存量为该市的建成区面积 (平方公里 ) ,

劳动投入包括单位在职人数与私人和个体就业人员 (万人 ) ,资本主要是指物质资本存量 (亿元 ) ,不包括人

力资本的估算。

在对产出效率的研究中 ,一般将土地作为外生因素不加以考虑 ,主要研究劳动、资本和技术的效率。本

文的研究目的主要是分析我国城市化进程中城市空间积聚效率 ,因此 ,城市土地存量是主要的分析变量。本

文没有考虑技术进步和人力资本这两个投入因素 ,尽管人力资本积累是城市化的一个重要条件 (Bertinelli

and B lack, 2004 ) ,技术进步是城市聚集经济的基础和城市化的主要动力 (B lack and Henderson, 1999;

Henderson, 2007)。之所以忽略这两个因素是因为 ,一方面 ,在我们所选择的 247个地级以上城市的样本中 ,

人力资本和技术投入难以处理 ,用在校人数来替代人力资本并不能真正反映出劳动力的人力资本积累情况 ,

因为不少城市是人才的输出地 ;另一方面 ,更为重要的是 ,即使不考虑技术进步和人力资本积累 ,如果能够估

计出产出函数的前沿面差距 ,则考虑技术进步和人力资本积累后更能反映出这一情况。因为 ,城市的空间集

聚效应与技术呈正相关关系。因此 ,为了保持相对较大的样本空间 ,我们选择了较为简单的处理方法 ,忽视

人力资本和技术进步。

DEA是一种用线性规划的方法来测度决策单位多种投入和多种产出效率的非参数估计方法 ,便于我们

对多个产出变量的效率分析。经济发展表明 ,城市是土地集约化利用的方式 ,城市空间集聚是生产要素的积

聚和城市人口的集聚。选择城市化人口和城市 GDP产值变量能够更好地反映出土地的集约化利用程度和

城市的集聚效应 ,所以 ,我们在产出变量中选择了两个产出指标 :城市化率 (城市人口 :万人 )和 GDP产值

(亿元 )。

为了更准确地反映我国城市土地利用效率 ,在数据许可的情况下 ,我们选择了 2001年、2003年和 2005

年的截面数据进行测度。这样处理的好处是 ,一方面可以避免某一城市的“偶然 ”因素所导致的失真 ,另一

方面也便于从动态上对中国城市产出效率和全要素土地利用效率的比较。

在对资本的估算中主要借鉴张军等 (2004)的处理方法。资本存量的计算按照永续盘存法 ,即 :

Kit = Kit - 1 (1 - δit ) + Iit (3)

　　这一计算方法涉及到 4个变量 :当年投资、投资品价格指数、资本折旧率、基期资本存量的来源。

对这 4个变量做如下处理。当年投资选取该城市当年市内净物质资本投资 ;投资品价格指数以各城市

所在省份为准 ,取自《中国统计年鉴 》,缺漏年份按照全国投资品价格指数进行弥补 ;折旧率按 9. 6%的常数

设定 ;基期资本存量设定为 1990年 (主要考虑到城市投资数据的可获取性而定 ) ,来源于张军等人 (2004)的

计算。但他们只是给出了省际的资本存量 ,所以还需要进一步的计算。其方法是 ,各城市资本存量以 1990

年各城市 GDP占所在省 GDP的比率作为权重乘以该省基期的资本存量 ,即 :

该市基期资本存量 =
该市基期 GDP

所在省基期 GDP
×所在省基期资本存量

本文主要以地级以上城市作为考察样本 ,数据来自中经网、《中国城市年鉴 》、《中国城市统计年鉴 》和

《中国统计年鉴 》,由于部分城市数据统计的缺失 ,最终筛选出 247个城市作为考察指标。统计软件为 EMS。

12



四、计量结果及其分析

(一 )全国城市投入产出效率测度

考虑到城市发展的规模效应 ,在对城市投入产出效率进行测度时采用了规模可变动的 BCC模型 ,且以

投入为导向。附表 1是对我国地级以上 247个城市 2001年、2003年和 2005年投入产出效率测度的具体情

况。

首先 ,从测度的总体情况可以看出 ,处于前沿面的城市只占很少部分 ,在 6% ～12%之间 ,而 88% ～94%

的城市处于非前沿面的无效率生产点上 ,说明中国城市在投入产出转化效率上还很低 ,没有显示出城市化应

有的集聚效应 ,要素的集聚和利用还有很大的改进空间。同时 ,城市个体之间的效率差异偏大 ,最低效率值

只有 0. 27,不足前沿面效率值的 1 /3,表现出明显的区域差异。

其次 ,就考察期 2001 - 2005年这一段时间来看 ,总体上城市投入产出效率呈下降趋势 ,表明中国城市化

的发展是粗放化的 ,城市化的扩张是人为驱动的。从附表 1中可以看出 , 2001年的效率均值为 0. 687, 2003

年的效率均值为 0. 686, 2005年的效率均值为 0. 587。效率前沿面 2001年城市共有 29个 , 2003年则降至 23

个 , 2005更减少到 15个。分别占考察城市的比例为 11. 74%、9. 31%、6. 07%。另一方面 ,无效率的城市 ,特

别是效率分值不足 50%的城市则大幅度增加。2001年为 32个 , 2003年 26个 , 2005年则上升至 89个 ,分别

占被考察城市的 12. 96%、10. 53%、36. 03%。效率分值在 0. 5～0. 9之间的城市 , 2001年、2003年、2005年

分别占比为 75. 30%、80. 16%、57. 89%。其变化情况参见图 3和图 4。

图 3　地级以上城市投入产出效率动态比较

图 4　不同效率分值占比变动情况

第三 ,就效率前沿面的具体情况进一步考察 ,北京、上海、广州、深圳、东莞五个城市在 2001年、2003年

和 2005年三个时点上一直处于效率前沿面 ,表明这五个大中城市无论是在经济产出 ( GDP) ,还是城市人口

(城市化率 )上都是有效的 ,表现出明显的集聚和规模效应。汕头、汕尾、宁德、河源等城市能够处于效率前

沿面 ,除了经济产值增长较快之外 ,城市化率也是提升其效率的重要原因。至于照通、伊春、绥化等城市能够

挤进效率前沿并不是由于其产出水平和城市化率提高较快的缘故 ,而是城市建成区面积扩张相对较小的原

因。这表明 ,中国城市土地利用的区域差异与经济发展水平有极大的关系 :经济发达地区城市土地利用的效

率相对较高 ,而经济落后地区城市土地利用效率相对较低。同时 ,也从另一个侧面说明城市投入产出效率低

下的一个原因是城市土地的人为扩张 ,表现为城市空间的快速扩张和城市化人口严重滞后的矛盾特征 ,从而

导致资源配置的低效和浪费。

第四 ,在统计分析中发现一个典型的城市宿迁 ,其在三个时点上虽然不是效率前沿面 ,但是效率分值却

相当高 ,处于 0. 92～0. 95之间。之所以如此 ,在于其城市面积扩张的同时 ,其城市化人口也“快速增长 ”。

22



2001年、2003年、2005年建成区面积分别为 25平方公里、30平方公里、34平方公里 ,人口则为 23. 22万人、

28. 6万人、109. 17万人 , GDP为 21. 30亿元、28. 53亿元、142. 26亿元。其城市化率增长速度不仅超过人们

的想象 ,而且堪与江苏省苏南地区苏州、无锡、常州相比 ,其真实性难以令人置信。2005年苏州、无锡、常州

三市的 GDP分别为 1 630. 49亿元、1 618. 12亿元、981. 45亿元 ,投入的劳动力分别为 73. 16万人、106. 36万

人、84. 64万人 ,而其城市人口才分别为 141. 62万人、209万人、110. 38万人。这里面可能产生的问题是 ,为

了扩大建成区的面积 ,简单化地将农村人口转化为城市人口 ,而不考虑其就业岗位和城市化的生活水平。尽

管表面上城市投入产出效率相当高 ,但其真实的效率可能是很低的。因为 ,移民高度本地化表现出明显的政

府推动的行政特征 ,并没有反映出城市发展的经济优势和规律 (Henderson, 2007) ,反而有可能造成严重的失

地农民问题和城市贫困化。

其实 ,集聚效应的产生是一个时序问题 ( tim ing p roblem) ,首先应及时调整和提高城市基础设施、住宅投

资和城市专业化的管理水平。在移民问题上 ,重要的是 ,移民政策不是瞬时地在本地范围内 ,把大量的高中

毕业生或农村户籍转移到城市来 ,而是应该允许在城市间的自由迁徙。其目的在于逐步增加有发展优势或

潜力城市的劳动力 ,通过劳动力的转移来增加城市的集聚效应 (Au and Henderson, 2006)。

(二 )全要素土地利用效率测度

上面通过 BCC模型 ,以投入导向测度出我国地级以上城市的投入产出效率 , 90%的非效率前沿点说明

了我国城市的空间集聚效益是低下的。为了进一步分析城市的空间扩张和城市土地利用的集约化程度 ,有

必要单独分析土地的使用效率。而且 ,出于对城市土地使用更为精确的考虑 ,我们在此考虑了要素投入的松

弛情况 ,通过引入超效率 DEA模型 ,以全要素土地利用效率加以说明。

DEA通常构建的是分段线性前沿 ,由于分段线性前沿可能与坐标轴平行会导致松弛 ( slack)。如图 5,

在 A1 点保持产出不变 ,土地投入可以进一步减少 A1 C1 ,即投入松弛。因此 ,对于决策单元 A′1达到最优技术

效率的潜在土地投入应为“OA′1 ×θ- A1 C1 ”,进而我们将各决策单元的潜在土地投入量与实际投入量的比值

界定为土地效率 ,即全要素土地利用效率。

图 5　规模报酬不变的 D EA模型 　　图 6　超效率 D EA模型 　　　

传统的 DEA模型对技术效率进行测度和比较时 ,存在无法对多个处于前沿面决策单元展开进一步比较

与评价的缺陷 ,而超效率 DEA模型 (Andersen and Petersen, 1993)的出现则成功解决了上述问题。该方法首

先在评价某个决策单元时 ,将其排除在决策单元的集合之外。如图 6,在测度 C2 点的效率时将其排除于决

策单元的参考集之外 ,则前沿面就由图 5中的 A1 C1 D1 变为图 6中的 A2 D2 (虚线 ) ,此时 C2 的效率分值变为

“OC′2 /OC2 ”(显然这个分值大于 1) ,但 B ′2点效率分值保持不变 ,仍然为“OB 2 /OB ′2 ”。超效率 DEA模型通过

将处于前沿面的决策单元的转换 ,使得对完美效率的决策单元展开进一步的测度成为可能。

附表 2是利用超效率 DEA模型对全要素土地利用效率计量的结果。由于超效率 DEA能够对前沿面的

效率值作进一步的排列 ,因而 ,计量结果上出现大于 100%的情况 ,并非要素的利用超出 100%。

从总体的计量结果来看 ,和城市投入产出的效率一样 ,土地利用效率在绝大多数城市是无效的 ,土地效

率得到充分利用的城市仍在 6% ～12%之间。从动态的结果来看 ,全要素土地利用效率呈下降的态势 (参见

图 7和图 8)。2001年土地得到有效利用 (100% )的城市为 29个 ,效率均值集中在 50% ～70%之间 ; 2003年

的情况与此大致相似 ,绝大多数城市土地利用效率在 50% ～70%之间 ,但充分得到利用的城市数目却减少
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为 23个。2005年的土地利用情况有较大的变动 ,不仅土地得到充分利用的城市数目减少到 15个 ,而且

60%的城市土地利用效率集中在 50%以下。这表明 ,从 2001 - 2005年 ,城市土地的投入相对于劳动力和资

本的投入增长过快 ,尤其是 2003 - 2005年 ,城市土地的投入呈现出加速的趋势 ,说明中国城市土地利用的粗

放现象和特征。虽然近年来中国的城市化进程大大加速 ,但相对于城市人口而言 ,城市的空间扩张更为强

劲。城市空间过速扩张不仅导致城市土地的粗放利用 ,而且进一步增加了耕地保护的压力。所以 ,只有放缓

城市的空间扩张 ,设定城市增长边界 ,才能提高土地的利用效率 ,有效地减缓耕地保护的压力。

图 7　地级以上城市全要素土地利用效率动态比较

图 8　地级以上城市全要素土地利用效率占比变动情况

五、结论与建议

中国城市化进程中存在着城市空间过速扩张、城市土地利用区域差异和粗放化的现象。本文将资本存

量、劳动力就业人数、土地存量作为投入变量 ,将城市 GDP产值和城市化人口作为产出变量 ,利用 DEA方法

对城市投入产出效率进行了测度。结果显示 ,中国地级以上 247个城市 2001年、2003年和 2005年的投入产

出中 ,只有 6% ～12%的城市处于效率前沿 ,而 88% ～94%的城市处于非前沿面的无效率生产点上 ,表明中

国城市空间集聚效应的严重不足和城市空间的过速扩张。超效率 DEA分析表明 , 2001年和 2003年全要素

土地利用效率均值集中在 50% ～70%之间 ,而 2005年 60%的城市土地利用效率集中在 50%以下 ,表明中国

城市土地利用效率的区域性差异和粗放型特征。快速的城市扩张对中国农地非农化和耕地保护形成巨大的

压力 ,减缓城市空间扩张 ,提高城市土地利用效率 ,是耕地保护最有效的措施。

然而 ,城市空间的快速扩张与耕地保护在中国政府的决策中似乎处于一种矛盾状态 ,要进行城市化的发

展似乎必须进行城市空间的扩张。尽管中央政府在多个文件中一直强调 18亿亩耕地成为中国耕地保护不

可逾越的“红线 ”,但是国人对此并没有形成统一的认识和给予高度的重视。例如 ,在新一轮土地利用规划

的申报中 ,地方政府都一致提出了“一增两减 ”的要求 ,即增加建设用地指标 ,减少耕地和基本农田保护面

积。2005年初 ,在新一轮土地利用总体规划的编制上 ,一些城市在规划年限至 2020年的城市总体规划编修

中 ,有意抬高 GDP增长速度与人口规模 ,提出超常发展目标。有媒体报道 ,某省会城市目前只有 200多万人

口 ,规划中却提出 2020年城镇人口将达到 1 000万 ;某市目前建成区面积只有 125平方公里 ,却规划出一个

150平方公里的新区 ;不少城市提出新的规划期经济两位数持续增长的目标 ;更加令人难以置信的是 ,竟有

183个城市提出要建成“现代化国际大都市 ”①。因此 ,城市化的空间扩张从主观上难以迅速有效地放缓。
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鉴于此 ,我们认为 ,中国耕地的保护不能仅仅局限于基本农田保护法的要求 ,实行硬性的数量指标限制和

“占补平衡”的动态原则 ,更要从土地的利用上进行积极的保护 ,设定城市边界 ,对城市存量土地进行重整开

发 ,提高土地利用效率。计量结果表明 ,城市土地利用效率有巨大的改进空间 ;城市土地利用的区域差异和

粗放化说明 ,经济发展是城市化的内在动力 ,城市化的健康发展必须与经济发展水平相一致 ,不能进行人为

的驱动或“造城运动 ”,否则 ,不仅城市化发展不可持续 , 18亿亩耕地保护也会化为乌有。

附表 1 　　全国地级以上城市投入产出效率
2001年 2003年 2005年

效率前沿面
(得分值为 1)

北京、天津、沈阳、上海、南京、南昌、武
汉、广州、深圳、齐齐哈尔、鸡西、大庆、伊
春、无锡、苏州、鹰潭、上饶、淄博、商丘、
随州、河源、东莞、中山、百色、玉溪、保
山、天水、张掖、平凉 (共 29个 )

北京、上海、宁波、武汉、广州、深圳、大
庆、伊春、绥化、宁德、鹰潭、淄博、随州、
汕头、彿山、江门、茂名、汕尾、东莞、中
山、河池、玉溪、酒泉 (共 23个 )

照通、伊春、武威、绥化、汕头、汕尾、宁
德、黑河、河源、河池、东莞、深圳、上海、
广州、北京 (共 15个 )

非
效
率
前
沿
面

0. 9～1. 0
杭州、宁德、酒泉、宿迁、武威、长春、汕
头、吴忠、青岛、重庆、宁波 (共 11个 ,均
值 0. 94)

保山、苏州、河源、上饶、平凉、武威、吴
忠、宿迁、昭通、常州、常德、杭州、黑河、
长春、无锡、鸡西、济南 (共 17个 ,均值 0.
94)

彿山、玉溪、雅安、宿迁、鸡西、漯河、临
汾、保山 (共 8个 ,均值 0. 93)

0. 8～0. 9

济南、泰安、大连、河池、汕尾、荆门、抚
顺、大同、昭通、南充、安顺、郑州、柳州、
长沙、石家庄、徐州、福州、烟台、兰州 ( 20
个 ,均值 0. 84)

怀化、百色、莆田、安顺、滁州、玉林、荆
门、雅安、克拉玛依、湖州、沈阳、天津、龙
岩、东营、曲靖、忻州、唐山、青岛、遵义、
厦门、延安、南昌、梅州 ( 23 个 ,均值 0.
84)

自贡、韶阳、随州、佳木斯、茂名、忻州、
江门、延安、吴忠、齐齐哈尔、鹰潭、唐
山、莆田 (13个 ,均值 0. 86)

0. 7～0. 8

忻州、梅州、宿州、西安、湛江、淮安、阜
新、鞍山、滨州、成都、滁州、潍坊、宜春、
雅安、怀化、日照、绥化、萍乡、佳木斯、阳
江、常州、常德、合肥、锦州、淮北、哈尔
滨、吉林、黄石、茂名、枣庄、湖州、昆明、
太原、永州、南宁、临沂 (36个 ,均值 0. 75)

张掖、三明、宿州、泰安、漳州、惠州、南
平、滨州、泰州、南京、丽水、阳江、大连、
岳阳、榆林、贵港、自贡、宜春、扬州、临
汾、韶阳、日照、北海、镇江、南充、石家
庄、赣州、湛江、吉安、佳木斯、驻马店、许
昌、瞿州、内江、十堰、清远、景德镇、萍乡
(38个 ,均值 0. 74)

襄樊、宿州、安顺、怀化、金昌、张掖、玉
林、十堰、常德、宜春、鹤岗、天津、天水、
朝阳、平凉、鞍山 (16个 ,均值 0. 74)

0. 6～0. 7

东营、江门、厦门、辽源、株洲、衡阳、内
江、扬州、铜川、平顶山、黄山、鹤岗、唐
山、通化、新乡、洛阳、岳阳、海口、泸州、
赣州、淮南、开封、自贡、遂宁、贵阳、四
平、饮州、宝鸡、牡丹江、金华、珠海、镇
江、莱芜、湘潭、乌鲁木齐、盘锦、包头、临
汾、咸宁、丹东、连云港、新余、桂林、蚌
埠、绍兴、彿山、北海、南平、吉安、遵义、
宜昌、本溪、十堰、巢湖、漳州、郴州、通
辽、潮州、丽水、泰州、韶关、三明、济宁、
徽州、南阳、赤峰、六安 (67个 ,均值 0. 65)

徐州、安康、鞍山、威海、遂宁、商丘、金
昌、鹤壁、咸宁、舟山、天水、德阳、昆明、
西安、金花、永州、巢湖、潍坊、饮州、成
都、莱芜、通化、通辽、运城、四平、烟台、
黄山、朔州、石嘴山、嘉峪关、福州、襄樊、
淮安、盘锦、三门峡、六安、韶关、承德、珠
海、渭南、南通、九江、温州、朝阳、安阳、
鹤岗、泉州、临沂、洛阳、鄂州、黄石 ( 51
个 ,均值 0. 64)

黄石、南平、酒泉、上饶、内江、阳江、大
庆、岳阳、三明、锦州、柳州、龙岩、中山、
四平、三亚、咸宁、渭南、曲靖、滁州、汉
中、平顶山、吉安、南充、铜川、德阳、永
州、抚顺、新余、赣州、商丘、驻马店、运
城、桂林 (34个 ,均值 0. 65)

0. 5～0. 6

白城、韶阳、鹤壁、邯郸、乐山、绵阳、威
海、贵港、安阳、泉州、马鞍山、九江、长
治、许昌、运城、延安、朔州、朝阳、安康、
安庆、南通、嘉兴、邢台、曲靖、龙岩、攀枝
花、阳泉、襄樊、驻马店、乌海、西宁、张家
口、焦作、漯河、呼和浩特、景德镇、信阳、
娄底、宜宾、保定、德州、咸阳、辽阳、德
阳、渭南、阜阳、温州、濮阳、汉中、榆林、
广元、荷泽 (52个 ,均值 0. 55)

郴州、齐齐哈尔、漯河、肇庆、衡阳、辽源、
宝鸡、汉中、嘉兴、廊坊、柳州、宜宾、新
余、湘潭、绍兴、株洲、秦皇岛、合肥、马鞍
山、哈尔滨、牡丹江、重庆、济宁、绵阳、铜
川、白银、德州、泸州、张家口、大同、枣
庄、桂林、平顶山、长沙、三亚、信阳、七台
河、锦州、芜湖、娄底、孝感、白城、抚顺、
呼和浩特、保定、包头、铜陵、蚌埠、新乡、
开封、乌海、连云港、铁岭、阳泉、郑州、丹
东、辽阳、聊城、阜阳、广元、长治、乐山、
周口、阜新、宜昌、荷泽、盐城、南宁、濮阳
(69个 ,均值 0. 56)

百色、铜陵、宝鸡、湛江、淄博、北海、嘉
峪关、荆门、漳州、济南、贵港、阳泉、鹤
壁、朔州、巢湖、珠海、丹东、青岛、丽水、
淮北、大同、三门峡、牡丹江、辽源、铢
州、梅州、阜新、苏州、武汉、许昌、韶关、
萍乡、宜宾、安阳、泉州、六安、遂宁、郴
州、娄底、鄂州、孝感、聊城、无锡、马鞍
山、铁岭、呼和浩特、长春、辽阳、泰安、
长治、饮州、太原、舟山、晋城、白银、盐
城、肇庆、西宁、杭州、淮南、七台河、惠
州、乐山、遵义、克拉玛依、洛阳、徐州、
莱芜、南宁、南昌、大连、通化 ( 72个 ,均
值 0. 54)

小于 0. 5

承德、芜湖、玉林、周口、克拉玛依、营口、
金昌、聊城、盐城、铜岭、清远、秦皇岛、嘉
峪关、鄂州、沧州、三门峡、舟山、孝感、廊
坊、七台河、银川、肇庆、莆田、晋城、铁
岭、石嘴山、衡水、益阳、瞿州、白银、六盘
水、三亚 (32个 ,均值 0. 45)

本溪、六盘水、益阳、乌鲁木齐、淮北、兰
州、安庆、赤峰、淮南、咸阳、吉林、太原、
邯郸、潮州、衡水、西宁、晋城、邢台、焦
作、攀枝花、海口、南阳、贵阳、营口、沧
州、银川 (26个 ,均值 0. 46)

益阳、扬州、本溪、昆明、承德、秦皇岛、
开封、枣庄、包头、厦门、黄山、九江、新
乡、白城、济宁、蚌埠、常州、泸州、潮州、
衡阳、泰州、张家口、阜阳、安庆、信阳、
哈尔滨、湘潭、景德镇、东营、荷泽、南
通、绵阳、邢台、威海、周口、通辽、广元、
合肥、淮安、乌鲁木齐、乌海、衡水、日
照、攀枝花、温州、镇江、清远、六盘水、
沈阳、沧州、赤峰、烟台、南京、芜湖、濮
阳、盘锦、咸阳、德州、潍坊、瞿州、长沙、
保定、宁波、西安、重庆、郑州、海口、廊
坊、石嘴山、临沂、石家庄、邯郸、福州、
焦作、滨州、银川、湖州、南阳、兰州、成
都、金华、榆林、吉林、营口、绍兴、贵阳、
连云港、嘉兴、宜昌 (89个 ,均值 0. 43)
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附表 2 　　全国地级以上城市全要素土地效率
2001年 2003年 2005年

效率大于 100%

上海 (最大 )、玉溪、上饶、河源、百色、深
圳、广州、商丘、沈阳、无锡、大庆、北京、
伊春、鹰潭、天津、武汉、鸡西、随州、平
凉、东莞、苏州、齐齐哈尔、南昌、中山、
淄博、张掖、天水、保山、南京 (29个 )

上海 (最大 )、汕头、佛山、汕尾、绥化、茂
名、玉溪、中山、东莞、酒泉、宁德、广州、
大庆、伊春、江门、宁波、深圳、河池、随
州、北京、鹰潭、淄博、武汉 (23个 )

上海 (最大 )、东莞、汕头、绥化、汕尾、深圳、伊
春、昭通、宁德、河池、武威、黑河、河源、北京、
广州 (15个 )

90%～100% 杭州、宁德、武威、长春、吴忠、青岛、宁
波 (7个 )

保山、苏州、河源、上饶、平凉、武威、吴
忠、昭通、常州、常德、杭州、黑河、长春、
无锡、鸡西、济南 (16个 )

玉溪、雅安、鸡西、保山 (4个 )

80%～90%
济南、泰安、重庆、河池、汕尾、荆门、抚顺、
酒泉、大连、大同、昭通、南充、安顺、柳州、
长沙、石家庄、徐州、福州、黑河 (19个 )

怀化、莆田、安顺、滁州、玉林、荆门、雅安、
克拉玛依、湖州、沈阳、龙岩、东营、曲靖、忻
州、青岛、厦门、延安、南昌 (18个 )

宿迁、忻州、延安、吴忠、鹰潭、莆田 (6个 )

70%～80%

忻州、西安、湛江、淮安、阜新、鞍山、滨州、
成都、滁州、潍坊、宜春、雅安、日照、绥化、
萍乡、佳木斯、阳江、常州、锦州、淮北、哈尔
滨、黄石、茂名、枣庄、郑州、昆明、太原、湖
州、南宁、临沂 (30个 )

张掖、百色、三明、泰安、漳州、惠州、南平、
滨州、台州、丽水、阳江、大连、榆林、贵港、
自贡、宜春、扬州、临汾、唐山、日照、北海、
镇江、天津、南充、石家庄、遵义、南京、赣
州、湛江、吉安、佳木斯、驻马店、许昌、瞿
州、内江、十堰、景德镇、萍乡 (38个 )

安顺、宿州、金昌、怀化、张掖、宜春、鹤岗、茂名、天
水、朝阳、佛山 (11个 )

60%～70%

东营、厦门、株洲、内江、扬州、铜川、平
顶山、黄山、鹤岗、唐山、新乡、汕头、洛
阳、岳阳、烟台、海口、泸州、淮南、开封、
自贡、贵阳、宝鸡、牡丹江、珠海、镇江、
莱芜、湘潭、辽源、盘锦、包头、丹东、江
门、合肥、连云港、新余、桂林、怀化、常
德、绍兴、彿山、兰州、南平、赣州、吉安、
宜昌、本溪、蚌埠、衡阳、漳州、郴州、通
辽、丽水、泰州、韶关、三明、济宁、徽州、
南阳、赤峰 (59个 )

宿州、徐州、安康、鞍山、威海、金昌、鹤
壁、咸宁、舟山、德阳、昆明、西安、金华、
永州、潍坊、钦州、成都、莱芜、通化、通
辽、运城、烟台、黄山、朔州、福州、襄樊、
淮安、盘锦、三门峡、嘉峪关、韶关、承
德、珠海、渭南、韶阳、南通、九江、温州、
朝阳、安阳、鹤岗、泉州、临沂、洛阳、鄂
州、黄石 (46个 )

安康、南平、酒泉、上饶、内江、阳江、三明、龙
岩、临汾、中山、四平、三亚、平凉、咸宁、渭南、
滁州、汉中、吉安、铜川、德阳、驻马店、运城
(22个 )

50%～60%

邯郸、吉林、绵阳、通化、威海、安阳、泉
州、马鞍山、九江、长治、许昌、运城、延
安、四平、朔州、朝阳、安康、安庆、南通、
嘉兴、白城、邢台、十堰、曲靖、龙岩、咸
宁、攀枝花、阳泉、永州、襄樊、驻马店、
西宁、张家口、焦作、漯河、金华、呼和浩
特、景德镇、信阳、宜宾、鹤壁、保定、德
州、韶阳、咸阳、渭南、阜阳、温州、乌鲁
木齐、濮阳、汉中、榆林、荷泽、遵义 ( 54
个 )

郴州、漯河、肇庆、宝鸡、汉中、嘉兴、廊
坊、柳州、宜宾、新余、湘潭、绍兴、株洲、
秦皇岛、合肥、马鞍山、哈尔滨、济宁、牡
丹江、绵阳、铜川、白银、德州、泸州、大
同、枣庄、桂林、巢湖、平顶山、长沙、宿
迁、三亚、信阳、锦州、芜湖、娄底、孝感、
白城、抚顺、齐齐哈尔、呼和浩特、保定、
包头、铜陵、张家口、新乡、重庆、乌海、
连云港、开封、天水、阳泉、郑州、遂宁、
丹东、聊城、阜阳、长治、广元、乐山、周
口、七台河、阜新、宜昌、荷泽、盐城、南
宁、濮阳、辽源 (69个 )

百色、赣州、铜陵、韶阳、北海、自贡、永州、嘉峪
关、贵港、阳泉、鹤壁、朔州、丽水、淮北、三门
峡、辽源、梅州、阜新、牡丹江、漳州、漯河、宜
宾、郴州、娄底、鄂州、丹东、孝感、南充、铁岭、
新余、聊城、许昌、武汉、长治、晋城、玉林、佳木
斯、西宁、克拉玛依、通化 (40个 )

50%以下

承德、芜湖、玉林、周口、克拉玛依、聊
城、娄底、盐城、铜陵、秦皇岛、巢湖、鄂
州、宿州、沧州、金昌、营口、辽阳、贵港、
梅州、孝感、嘉峪关、临汾、廊坊、银川、
北海、肇庆、莆田、晋城、六安、清远、铁
岭、衡水、益阳、瞿州、三门峡、六盘山、
乐山、宿迁、潮州、石嘴山、德阳、三亚、
乌海、白银、遂宁、广元、钦州、舟山、七
台河 (49个 )

本溪、六盘水、益阳、乌鲁木齐、淮北、兰
州、安庆、梅州、赤峰、淮南、铁岭、咸阳、
吉林、太原、四平、蚌埠、岳阳、邯郸、潮
州、商丘、衡水、西宁、晋城、邢台、辽阳、
六安、焦作、攀枝花、海口、南阳、贵阳、
衡阳、营口、沧州、清远、银川、石嘴山
(37个 )

益阳、平顶山、黄山、遵义、九江、遂宁、白城、济宁、
潮州、台州、舟山、荆门、衡阳、信阳、安庆、白银、景
德镇、锦州、荷泽、南通、莱芜、邢台、周口、通辽、泸
州、常德、商丘、衡水、韶关、攀枝花、日照、天津、乌
海、泉州、六盘山、桂林、承德、沧州、大同、淮南、宝
鸡、黄石、广远、十堰、开封、濮阳、盘锦、咸阳、德
州、萍乡、清远、瞿州、扬州、盐城、海口、淮安、廊
坊、新乡、巢湖、马鞍山、张家口、江门、邯郸、湛江、
焦作、滨州、安阳、赤峰、钦州、湘潭、金华、东营、岳
阳、齐齐哈尔、蚌埠、乐山、抚顺、保定、绵阳、六安、
石嘴山、南阳、贵阳、威海、石家庄、襄樊、榆林、株
洲、秦皇岛、镇江、绍兴、常州、营口、辽阳、临沂、兰
州、连云港、宁波、惠州、随州、南昌、湖州、泰安、本
溪、珠海、宜昌、银川、芜湖、杭州、厦门、柳州、嘉
兴、西安、七台河、徐州、枣庄、太原、潍坊、曲靖、鞍
山、长沙、温州、大庆、青岛、洛阳、乌鲁木齐、包头、
重庆、呼和浩特、无锡、苏州、烟台、淄博、福州、哈
尔滨、南宁、唐山、昆明、沈阳、成都、大连、济南、长
春、阜阳、郑州、吉林、合肥、南京 (149个 )
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