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——基于城乡工业用地市场互动视角
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摘   要：【目的】集体经营性建设用地入市是我国土地制度改革的一项重大制度突破，本文旨在探究该政策如何

影响国有工业用地供给，为优化集体经营性建设用地入市制度体系、建立健全城乡统一建设用地市场提供政策参

考。【方法】本文以 2015和 2016年启动的两批次集体经营性建设用地入市试点（下文统称入市试点）为准自然实验，

构建多期 DID 模型，利用 2012—2019 年县（市）平衡面板数据研究入市试点对国有工业用地供给的影响及作用机

制。【结果】①入市试点显著促进国有工业用地供给，地方政府依然主导着工业用地配置；②这种促进作用会因中央

部署批次及地方回应方式的不同而存在差异，在第二批试点地区、第二产业相对发达县（市）和经济欠发达的中西

部地区更明显；③推动城市存量企业向农村流动进而实现存量国有工业用地再供应，以及增加地方政府的新增建

设用地指标，是入市试点促进国有工业用地供给的两种重要作用机制。【结论】在地方政府干预下，入市试点对国有

工业用地供给的促进作用大于挤出作用。据此，需要明确地方政府的干预边界并进行约束，增强集体建设用地不

同入市渠道的系统性和协同性，从而推动集体经营性建设用地市场发育。
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1   引言
自 1998 年《中华人民共和国土地管理法》修订

以来，我国集体经营性建设用地入市进入严格限制

阶段。通过关闭农村建设用地市场并将国有建设

用地市场设定为获取建设用地的唯一合法渠道，地

方政府在建设用地市场上长期居于主导地位[1]。在

此期间，地方政府在财政激励和晋升激励的驱动

下，通过低价出让大量工业用地实现了土地引资和

区域经济增长的目的。尽管该模式加快了我国产

业体系建设和工业化发展，但也导致工业用地的无

序扩张及闲置低效利用[2]。同时，禁止农村建设用

地直接入市不仅导致农村地区出现大量的闲置建

设用地，也损害了农民集体的土地权益[3]。由此，党

的十八届三中全会要求开放农村建设用地市场，从

而推动建立城乡统一建设用地市场。随后开展了

长达 5年的入市试点。入市试点“形成了比较完整

的试点工作制度和政策体系”，直接促成了 2019年 8

月 26日《中华人民共和国土地管理法》的再次修正，

标志着集体经营性建设用地直接入市已获得法律

认可（图 1）。试点过程中，晋江市、德清县、禹城市
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等试点地区基本按照中央要求推行了试点政策，但

仍有部分试点地区如北流市等突破了中央政府仅

允许存量集体经营性建设用地入市且用途限定在

工矿仓储、商服等经营性用途的试点要求，将新增

建设用地或宅基地转为集体经营性建设用地入市，

甚至以商住或住宅用途入市，还有试点地区如海城

市等为集体经营性建设用地产权抵押权能的实现

设置限定条件[4,5]。截至 2018年底，试点地区共计入

市地块 1万余宗，面积约 6000.0 hm2，总价款约 257.0

亿元①。实践中各试点地区的入市规模存在着较大

差异，如德清县 2018 年底完成 183 宗入市交易，而

晋江市 2018年底仅完成 4宗入市交易，试点地区已

入市的土地以工业用途为主[6]。集体经营性建设用

地入市对于建设城乡统一建设用地市场及推进土

地要素市场化配置具有重大意义。故而集体经营

性建设用地入市会对原有的城市工业用地市场产

生何种影响，是否会挤出国有工业用地供给，其中

城乡工业用地市场相互之间具体存在着何种互动

机制，最终是否推进了城乡工业用地市场一体化，

这一系列问题亟待深入探究。

现有文献主要从国有建设用地的供应价格和

供应面积两个方面来探讨入市试点对国有建设用

地市场的影响。在供应价格上，学界一致认为入市

试点显著提高了国有建设用地价格，但价格提升的

原因尚存分歧。部分学者认为集体经营性建设用

地的市场需求较高，入市试点有助于提高当地的产

业活力，进而通过集聚效应和空间溢出效应推动国

有建设用地价格上涨[7,8]；另有部分学者认为农民集

体从入市试点中获得了更高的土地增值收益，导致

征地的难度增加、成本上升，从而造成国有建设用

地价格上涨[9]。在供应面积上，学界的研究结论尚

存分歧。一方面，有学者认为入市试点完善了集体

经营性建设用地的产权，使得集体建设用地对国有

建设用地具有替代性，因而集体建设用地入市会使

国有建设用地的供给面积减少[10,11]。但 Wen 等[11]同

时也指出城乡建设用地市场中地方政府的过度干

预可能会造成国有建设用地供给面积增加。另一

方面，也有学者指出集体经营性建设用地对国有建

设用地的替代性可能偏弱，因而入市试点并不一定

会降低国有建设用地供给[12]。替代性偏弱的主要原

因在于集体经营性建设用地仍然面临着部门间协

调度不足、市场需求不高等入市困境[13]，同时集体经

营性建设用地地块面积小且布局分散，对大型企业

缺乏吸引力[9]。

① 参见《国务院关于农村土地征收、集体经营性建设用地入市、宅基地制度改革试点情况的总结报告》。http://www.npc.gov.cn/npc/

c12491/201812/3821c5a89c4a4a9d8cd10e8e2653bdde.shtml。

图1   集体经营性建设用地入市制度演变的时间脉络

Figure 1   Timeline of evolution of institutional framework for marketization of collectively-owned commercial construction land
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上述研究初步揭示了集体经营性建设用地入

市对国有建设用地市场可能存在的影响，为本文研

究的开展奠定了基础，但仍存在不足之处。一方

面，已有研究在假定集体经营性建设用地与国有建

设用地质量相同的前提下开展研究，忽视了二者存

在较大的禀赋差异，更忽视了供给主体地方政府和

村集体在地位、能力等方面的不对等关系，导致研

究结论可能存在偏颇。另一方面，已有研究仅停留

于探讨集体经营性建设用地入市对国有建设用地

的影响，缺乏对其作用机制的理论分析及实证检

验，导致难以厘清城乡建设用地市场内在的运行

机制。

基于此，本文拟借助入市试点这一准自然实

验，构建多期双重差分模型，从城乡工业用地市场

互动视角探究集体经营性建设用地入市如何影响

国有工业用地供给。本文的边际贡献在于：①在考

虑集体经营性建设用地与国有建设用地存在禀赋

差异，且地方政府和村集体地位不对等的前提下构

建本文的理论框架并进行实证检验，更符合当下城

乡建设用地市场发育的现实状况，有助于完善入市

制度体系。②关注地方政府在城乡建设用地市场

中的角色和作用，有助于深化对建设用地市场结构

转型过程中地方政府的认识，为如何处理好城乡建

设用地市场发育过程中政府与市场的关系提供参

考借鉴。③通过区分国有工业用地供给的土地来

源深入探讨了入市试点影响国有工业用地供给的

作用机制，有助于明晰城乡工业用地市场中工业用

地的配置过程，为如何优化工业用地配置促进经济

高质量发展提供政策参考。

2   理论分析
在入市试点实施以前，工业用地的供给由地方

政府垄断，用于供给的土地来源有两个：一是通过

征地从农村集体获得新增建设用地；二是通过土地

储备制度盘活国有存量土地，从原土地使用权人

（企业）处获得国有存量建设用地。入市试点的实

施会对地方政府通过上述土地来源获取土地产生

影响，进而影响国有工业用地供给，表现为挤出作

用或促进作用。

2.1  入市试点对国有工业用地供给的挤出作用

入市试点对国有工业用地供给的挤出作用同

时表现在供给端和需求端。首先，在供给端，村集

体和地方政府在获取土地来源上形成竞争。修正

前的《中华人民共和国土地管理法》严格限制集体

建设用地使用权流转及集体土地用于非农建设，农

村集体建设用地进入市场的合法通道只有经过征

地转为国有建设用地。随着入市试点政策的实施，

村集体所有的集体经营性建设用地可以不通过征

地这一中间环节直接进入市场。村集体从集体经

营性建设用地直接入市获取的收益显著大于征

地[14]，这就会使村集体（特别是城中村和城郊村的村

集体）接受征地的意愿大为降低，增加了地方政府

征收集体土地的难度，部分原计划通过征收转为国

有的土地，以及过去难以征收的小地块土地等直接

入市的可能性增加[15]。试点过程中随着这部分原本

不会进入市场的土地直接入市，使地方政府通过征

地获取的新增建设用地数量减少[6]，从而导致国有

工业用地供给减少。

其次，在需求端，村集体和地方政府在吸引拿

地企业上形成竞争。以往农村集体建设用地限于

法律规定，只能进行隐性流转，不仅缺乏产权保障，

也不符合用途管制、规划管控等国家土地管理制

度[16]，导致生产主体的用地风险成本非常高[17]，而且

面临设施不齐全、安全隐患大、生产条件恶劣、抵押

融资困难等难题[18]。这一境况一方面导致集体建设

用地上的企业发展受限难以扩大生产规模，另一方

面也使得想要获取集体建设用地的其他企业望而

却步。而此次入市试点是在中央政府授权突破原

有法律限制下开展的，相较隐性流转市场，入市试

点过程中的市场交易更为公开、公平、公正，获得的

集体土地不仅具有产权保障，而且符合土地利用规

划，配套基础设施更为完善，法律风险降低[19]。此

外，相较国有建设用地市场，集体经营性建设用地

直接入市还具有供地方式灵活、地块小、成本低、手

续简便等优势，可能更加符合小微企业的用地需

求[20]。因此，入市试点提升了集体经营性建设用地

对于小微企业的吸引力，过去被压抑的集体建设用

地需求也将随着入市试点的实施而得到释放，从而

会减少小微企业对于国有工业用地的需求，在一定

程度上挤出国有工业用地供给。
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2.2  入市试点对国有工业用地供给的促进作用

需要注意的是，集体经营性建设用地在满足小

微企业需求的同时，也为存量国有工业用地盘活过

程中腾退的企业提供了栖身之所[21]。国有工业用地

盘活过程中，地方政府需要同具有不同产权基础和

经营效益的企业进行协商谈判，谈判对象数量多且

难度偏大[22]，谈判过程的难点主要在于经济补偿以

及腾退企业的去向和再选址问题[23]。随着入市试点

的实施，集体经营性建设用地在产权、配套设施等

方面的整体质量明显提升，为腾退企业的再选址提

供了便利，相较于试点前更能有效解决腾退企业的

去向和再选址问题，从而减轻了存量土地盘活的成

本和难度，起到了助推存量土地盘活的作用，进而

推动存量国有工业用地的再供应，可能因此增加国

有工业用地的供给。

此外，试点地区针对零星、分散、偏远的集体土

地专门设置了异地调整入市②的途径，但异地调整

入市所需的规划条件、操作程序等配套制度体系尚

不完善，面临着用地成本偏高、调出方和调入方之

间利益难以协调等诸多困境[24]。试点期间完成的异

地调整入市基本依靠地方政府介入来实现，市场化

程度不高[19]。这为地方政府获取偏远农村的建设用

地指标，进而通过城乡建设用地增减挂钩获取新增

建设用地提供了契机，特别是通过指标交易来进行

异地调整入市时，部分指标往往会被地方政府回购

或保底收储[19]，由此增加了地方政府通过计划外建

设用地指标获得新增建设用地的机会，从而可能增

加国有工业用地供给。

2.3  “挤出”抑或“促进”：入市试点对国有工业用地

供给的影响

村集体和国家同作为土地所有权的权利主体，

即使允许村集体作为集体土地的所有者行使集体

经营性建设用地入市的权利，但二者并非土地私有

制框架中平等的法律关系，而是整体和部分的政治

关系[25]。加上入市试点可能会打破地方政府在土地

市场上的垄断地位，损害地方政府的土地收益，这

就导致集体经营性建设用地直接入市会受到地方

政府的干预和管制。事实上，此次入市试点过程中

集体经营性建设用地在入市范围、入市用途等方面

面临诸多限制，且在入市程序上最终仍然需要经过

地方政府审批[10,12]。入市土地开发、整理及配套建

设等单靠集体经济组织难以实现，需要地方政府参

与，可以观察到不少试点区域，地方政府推动集体

经营性建设用地入市的积极性不高，仅停留于完成

改革的“规定动作”[6,12]。从而造成试点地区在试点

期间入市的集体土地数量偏少，甚至有试点地区截

至 2020 年底，只有 4 宗土地入市，面积 8.8 hm2[26]。

黄海燕等[27]借助 DID 模型进行实证研究，发现入市

试点对地方政府土地财政的冲击并不明显，主要原

因在于试点期间的入市规模偏小。而这也不排除

是试点期间地方政府为避免入市对地方土地财政

造成冲击而进行干预导致的结果。

与此同时，尽管入市试点以来集体经营性建设

用地的产权状况有所改善，但同国有土地相比，二

者并未实现同等入市、同权同价[26]，集体建设用地相

对于国有建设用地并不具有完全的替代性[8]。一是

集体经营性建设用地在地块面积、区位等方面的资

源禀赋不如国有建设用地[9]，无法满足大中型企业

的用地需求。二是集体经营性建设用地的产权保

障及权能实现程度还有待完善，尽管试点期间突破

了相关法律的入市限制，但并未实现真正意义上的

法律修改，且集体经营性建设用地抵押融资困

难[4,28]；集体经营性建设用地的供给主体农民集体欠

缺专业能力，权威性不足，导致集体经营性建设用

地交易合同的效力不足[4,29]。三是集体经营性建设

用地市场的发育程度不如国有建设用地市场成熟，

集体经营性建设用地合法交易的市场处于起步探

索阶段，在交易、税费、规划和监管等方面的配套制

度体系都不够健全[5,6]，各地区的制度设计也不尽相

同，且农村地区普遍缺乏土地利用规划和产业发展

规划，容易遭受政策调整的影响[30]。

综上，尽管入市试点可能会通过增加征地难度

和减少小微企业的国有工业用地需求来挤出国有

工业用地供给，但由于集体经营性建设用地直接入

市受到地方政府干预导致入市数量偏少，且集体经

营性建设用地对国有建设用地的替代性不完全，因

② 入市途径包括就地入市、异地调整入市和综合整治入市共 3种。
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而这种挤出作用的力量强度可能会偏弱。相反，存

量国有工业用地反而借助入市试点得以盘活，实现

了再供应。同时入市试点也为地方政府获取计划

外的建设用地指标提供了契机。因此，相较之下，

入市试点对国有工业用地供给的促进作用可能会

更强。故而入市试点可能并不会挤出国有工业用

地供给，反而可能会起到促进国有工业用地供给的

作用。图2展示了本文的理论分析框架。

3   模型设定、变量说明与数据来源
3.1  模型设定

考虑到市辖区的国有土地出让、土地利用规

划、城市规划、产业布局及基础设施建设等是由所

在地级市政府统一管理决策，相较县和县级市而

言，市辖区的独立性和自主性不强[31]。故而本文仅

关注县（市），以试点的县（市）为处理组，以非试点

的县（市）为对照组。与此同时，鉴于此次入市试点

分前后两批次进行，处理组受到干预的时间点并不

一致，故而本文采用多期DID模型构建计量模型：

Yit = α + βTreati × Timeit + λcontrol_cit +

δcontrol_mjt + μ i + φ t + ωpt + ε it

（1）

式中：下标 i为第 i个县（市），j为第 j个地级市，t为第

t年；被解释变量 Yit 为工业用地出让面积；核心解释

变量 Treati × Timeit 为入市试点，其系数 β表征入市

试点对地方政府工业用地供给的净影响；control_cit

和 control_mjt 分别为县级层面和地级市层面的控制

变量，λ和 δ依次为与之相对应的待估系数；α为常数

项；μ i 为县级层面的个体固定效应；φ t 为年份固定效

应；ωpt 为省份层面的年份固定效应；ε it 为聚类到县

级层面的随机误差项。上述 3个固定效应分别起到

控制县级层面不随时间变化的不可观测因素，时间

层面不随个体变化的不可观测因素及省份层面随

时间变化的不可观测因素的作用。其中省级层面

随时间变化的不可观测因素如各个省份在不同年

份实施的针对本辖区的政策等。

3.2  变量说明

（1）被解释变量。国有建设用地市场工业用地

的出让面积，并对其取对数（表1）。

（2）核心解释变量。本文解释变量即集体经营

性建设用地入市试点，若县（市）在试点期间为试点

地区，赋值为1，否则为0。

（3）控制变量策略。由于县级层面可获取的数

据变量有限，为有效控制可观测变量的影响并提高

处理组与对照组的可比性（即构建处理组的反事实

参照），本文采用多层级的控制变量，不仅控制了县

级层面的经济社会特征，还纳入了地级市层面的经

济社会特征变量。这种分层控制策略有助于缓解

遗漏变量偏差，并增强双重差分估计的条件平行趋

势假设的合理性。

3.3  数据来源

本文使用的数据来源于 2012—2019 年中国土

地市场网（https://www.landchina.com）的土地交易

微观数据，以及 2013—2020 年的《中国县域统计年

图2   入市试点影响国有工业用地供给的理论分析框架

Figure 2   Theoretical analytical framework of impact of marketization pilots on supply of state-owned industrial land
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鉴》和《中国城市统计年鉴》。采用均值插补法或线

性插补法补齐缺失值，并删除缺失值难以补齐的观

测组，最终得到 2012—2019 年覆盖 1018 个县（市）

的平衡面板数据，其中处理组共计 17个。需要说明

的是，本文是对 2015—2019年国家授权实施的入市

试点进行政策评估，故而数据年份与入市试点结束

的年份 2019年保持一致。为排除极端值的影响，本

文对所有连续变量进行了上下限各 1% 的缩尾处

理。各变量的描述性统计情况见表 1。

4   结果与分析
4.1  多期DID的基准回归

表 2 报告了本文多期 DID 模型的基准回归结

果。列（1）未控制控制变量和固定效应，列（2）-（6）

逐步控制了县级层面的控制变量、地级市层面的控

制变量、年份固定效应、县域固定效应和省份-年份

固定效应，结果均显示入市试点显著促进了工业用

地供给面积的增加。该实证结果验证了本文的推

测，表明入市试点对国有工业用地的挤出作用偏

弱，而对推动存量再开发或获取计划外建设用地指

标的作用较强，最终推动了国有工业用地供给面积

的增加。具体地，在控制其他变量的情况下，入市

试点使得处理组国有工业用地供给面积显著增加

29.9%，以样本中工业用地供给面积的均值计算，入

市试点使得试点地区的国有工业用地供给面积增

加 17.0 hm2。这一结果也反映出试点地区的地方政

府在城乡工业用地市场中依然处于支配地位，试点

政策对城乡工业用地市场结构的影响较为有限。

鉴于列（6）模型调整后的R2值最高，解释力最高，本

表1   各变量的描述性统计

Table1   Descriptive statistics of variables

变量类型

被解释变量

解释变量

县级层面控制变量

地级市层面控制变量

变量定义

工业用地面积/hm2，取对数

入市试点实施的虚拟变量

地区生产总值/万元，取对数

第一产业增加值/地区生产总值

第二产业增加值/地区生产总值

土地出让收入/（地方一般公共预算收入+土地出让收入）

地方一般公共预算支出/地区生产总值

住户存款余额/万元，取对数

年末金融机构各项贷款余额/万元，取对数

行政区域面积/km2，取对数

户籍人口/万人，取对数

县级市=1；县=0

地区生产总值/万元，取对数

第一产业增加值/地区生产总值

第二产业增加值/地区生产总值

土地出让收入/（地方一般公共预算收入+土地出让收入）

地方一般公共预算支出/地区生产总值

年末金融机构人民币各项存款余额/万元，取对数

年末金融机构人民币各项贷款余额/万元，取对数

行政区域面积/km2，取对数

户籍人口/万人，取对数

城镇单位从业人员期末人数/人，取对数

在岗职工平均人数/万人，取对数

在岗职工平均工资/元，取对数

工业废水排放量/t，取对数

工业二氧化硫排放量/t，取对数

工业烟粉尘排放量/t，取对数

符号

lnILA

EXPE

lngdp_c

primary_c

secon_c

finance_c

expend_c

lnsav_c

lnloan_c

lnarea_c

lnpop_c

county

lngdp_m

primary_m

secon_m

finance_m

expend_m

lnsav_m

lnloan_m

lnarea_m

lnpop_m

lnurbanem_m

lnemplo_m

lnwage_m

lnwater_m

lnsulfur_m

lndust_m

平均值

3.507

0.009

14.344

0.178

0.450

0.318

0.204

13.963

13.762

7.508

3.929

0.249

16.758

12.908

46.171

0.357

0.195

17.006

16.589

9.610

6.143

12.969

3.653

10.892

17.522

10.092

9.832

标准差

1.139

0.096

0.782

0.097

0.128

0.175

0.113

0.753

0.872

0.730

0.626

0.432

0.728

6.751

8.752

0.134

0.079

0.827

0.921

0.673

0.559

0.688

0.680

0.265

0.995

1.080

1.030

最小值

0.306

0.000

12.141

0.017

0.104

0.014

0.065

11.745

11.494

5.781

1.946

0.000

14.911

1.690

20.720

0.062

0.085

15.265

14.706

8.253

4.706

11.470

2.079

10.309

14.316

7.229

7.069

最大值

5.787

1.000

16.232

0.500

0.767

0.739

0.836

15.786

16.178

9.937

5.157

1.000

18.721

37.970

67.420

0.674

0.606

19.454

19.227

12.175

7.138

15.180

5.592

11.463

19.553

12.265

12.415
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文以该模型为基准进行结果解释并开展后续的实

证研究。

4.2  平行趋势检验

利用双重差分模型有效评估政策效应需要满

足平行趋势假设，即在试点前，处理组和对照组国

有工业用地供给面积的变化趋势应该是平行的，没

有显著差异。对此，本文采用事件分析法进行平行

趋势检验，其模型构建如下：

Yit = α +∑
t =-5

4

θ t Dit + λcontrol_cit + δcontrol_mjt +

μ i + φ t +ωpt + ε it

（2）

式中：Dit 为一组时间虚拟变量，若县（市）i在第 t期

实施了集体经营性建设用地入市，则取值为 1，否则

为0。此处重点关注系数 θ t，其反映了在集体经营性

建设用地入市试点的第 t期，试点县（市）同非试点

县（市）之间在工业用地供给面积上的差异。

本文共涵盖 8 期数据，考虑到入市试点前第 4

年及入市试点后第 4年处理组的数据较少，参考王

锋和葛星[32]的做法，将入市试点前第 4 年处理组的

数据汇总到第-3期，入市试点后第 4年的数据汇总

到第 3 期。进而以第-1 期为基期进行平行趋势检

验，所得结果如图 3所示。集体经营性建设用地入

市试点前各期的系数估计值均不显著，因而试点县

（市）同非试点县（市）在入市试点前并无显著差异，

本文的样本通过了平行趋势检验。

4.3  稳健性检验

（1）安慰剂检验。尽管本文已通过加入控制变

量以控制可观测因素的影响，通过加入年份固定效

应、县域固定效应和省份-年份固定效应以控制不

可观测因素的影响，但本文无法穷尽和控制所有特

征，这导致仍然存在不可观测因素未受到控制。因

此，本文参考杨巨声等[33]的研究，通过随机抽取样本

作为处理组进行了间接性的安慰剂检验。重复该

过程 500次，相应的回归结果统计分析如图 4所示。

回归系数分布在 0值附近且服从正态分布，符合安

慰剂检验的预期。

（2）更换计量方法。为避免入市试点自选择造

成的偏误，使用 PSM-DID 方法进行回归分析，利用

前文县级和地级市的控制变量及 Logit模型估计倾

向得分（即第 i个县（市）进入处理组的概率），匹配

方法选择卡尺内近邻匹配（r=0.05；k=1），回归结果

如表3列（1）所示，同基准模型回归结果一致。

（3）调整聚类标准误的聚类层次。鉴于同一地

级市内不同县（市）观测值误差项的相关性可能会

对回归结果产生影响，将聚类标准误调整至地级市

图3   平行趋势检验

Figure 3   Parallel trend test

表2   基准回归结果

Table 2   Benchmark regression results

变量

EXPE

县级控制变量

地级市控制变量

年份固定效应

县域固定效应

省份-年份固定效应

Adj. R2

lnILA

（1）

0.712***

（0.219）

NO

NO

NO

NO

NO

0.003

（2）

0.354**

（0.153）

YES

NO

NO

NO

NO

0.327

（3）

0.420***

（0.145）

YES

YES

NO

NO

NO

0.370

（4）

0.446***

（0.145）

YES

YES

YES

NO

NO

0.379

（5）

0.271***

（0.103）

YES

YES

YES

YES

NO

0.544

（6）

0.299***

（0.105）

YES

YES

YES

YES

YES

0.556

注：***、**、*分别表示在1%、5%和10%的水平上显著；括号内为标准误。下同。
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层面，结果如表 3列（2）所示，入市试点仍然显著促

进了工业用地供给面积的增加，同基准结果保持

一致。

（4）调整固定效应。将省份层面的年份固定效

应调整至地级市层面的年份固定效应，以控制地市

级层面不可观测因素的动态影响，回归结果如表 3

列（3）所示，回归结果依然为显著正向的影响。

（5）调整研究样本。为排除极端值影响回归结

果产生偏误，对被解释变量进行了 5%的截尾处理，

处理之后的回归结果对应表 3列（4），回归结果仍保

持不变。因此，本文的估计结果是稳健的。

4.4  异质性分析

鉴于入市试点政策由中央分批次部署，且各地

现实情况复杂多元，政策效果可能因中央推进的时

序与地方回应的方式不同而呈现差异。为此，本文

从“中央部署的试点批次异质性”与“地方回应方式

的异质性”两个维度，考察入市试点对国有工业用

地供给的差异化影响。其中，地方维度的异质性主

要体现于县（市）产业结构与区域经济发展水平的

差异。

（1）试点批次异质性。考虑入市试点是分批次

逐步推进的，不同批次存在着试点时长、入市规模

等方面的差异，这可能会对政策实施效果产生影

响。因而本文依据试点批次进行分组回归，所得结

果如表 4 列（1）、（2）所示。入市试点使得第二批试

点地区的国有工业用地供给增加 39.9%，约 22.6 

hm2，且在 1% 的显著性水平上显著，但对第一批试

点地区的影响不显著。原因可能在于，相较第二批

试点地区，第一批试点地区的试点时长更长，试点

成果更受中央政府关注，地方政府推进改革的力度

更强，从而所供给的制度更为翔实和成熟，入市规

模也更大[34]。因而第一批入市试点对国有工业用地

供给的挤出作用会更强，进而与入市试点对国有工

业用地供给的部分促进作用相抵消，使入市试点对

第一批试点地区国有工业用地供给的影响最终表

现为不显著。

（2）产业结构异质性。考虑不同县（市）产业结

构的较大差异也会对政策实施效果产生影响，因而

将研究样本按第二产业增加值占地区生产总值的

比重是否≥ 50% 进行分组回归，所得结果如表 4 列

（3）、（4）所示。回归结果显示，入市试点使得第二

产业发达县（市）的国有工业用地供给增加 54.9%，

约 40.5 hm2，且在 1% 水平上具有显著影响，但对第

二产业欠发达县（市）影响不显著。主要原因在于

第二产业相对发达的县（市）在规模效应和集聚效

表3   稳健性检验

Table 3   Robustness test

变量

EXPE

控制变量

年份固定效应

县域固定效应

省份-年份固定效应

地级市-年份固定效应

N

Adj. R2

（1）

PSM-DID

0.292***

（0.098）

YES

YES

YES

YES

7047

0.550

（2）

调整聚类标准误

0.299***

（0.098）

YES

YES

YES

YES

8144

0.556

（3）

调整固定效应

0.375***

（0.118）

YES

YES

YES

YES

7872

0.561

（4）

调整研究样本

0.259***

（0.124）

YES

YES

YES

YES

7326

0.508

图4   安慰剂检验

Figure 4   Placebo test
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应的作用下对工业用地的需求更高。为满足对工

业用地的高需求，一方面地方政府更有动力借助入

市试点腾退低效企业实现国有工业用地再供给，另

一方面地方政府借助入市试点获取计划外指标的

动机也会更为强烈，从而在这个过程中国有工业用

地的供给面积显著增加。

（3）区域异质性。考虑我国东部和中西部地区

的经济社会发展水平及地理条件等具有较大差异，

将研究样本按区域划分进行分组回归，所得结果如

表 4列（5）、（6）所示。回归结果显示，入市试点使得

中西部地区的国有工业用地供给增加 38.7%，约

18.9 hm2，且在 1% 的显著性水平上显著，入市试点

对东部地区国有工业用地供给面积的影响仍为正

向，但并不显著。可能的原因在于经济发展阶段的

不同以及对建设用地需求的差异。相比东部地区，

中西部地区经济发展较为落后，建设用地需求不

足，而国有建设用地供给常有富余[35]，国有工业用地

尚未实现有效供给。再加上集体经营性建设用地

直接入市的放开给地方政府发展地区经济带来了

挑战，致使地方政府推动入市的积极性不高，反而

更倾向于通过压低国有工业用地价格加大招商引

资力度来优先供给国有工业用地，从而集中资源在

城市发展集聚经济[35]，使得入市试点对国有工业用

地供给的挤出作用不强。

4.5  作用机制分析

地方政府用于国有工业用地供应的土地来源

分为存量和新增两种。中国土地市场网的土地交

易微观数据详细记录了每宗交易地块的来源和位

置，其中土地来源分为新增建设用地、新增建设用

地（来自存量库）和现有建设用地 3种。本文利用该

重要信息来检验试点地区国有工业用地供给增加

的主要来源及途径，以求从城乡工业用地市场互动

的视角探究集体经营性建设用地影响国有工业用

地供给的作用机制。

在对土地来源进行数据处理时，本文将新增建

设用地和新增建设用地（来自存量库）归为增量，将

现有建设用地归为存量③。鉴于存量及新增的土地

面积包含较多零值，且面板数据中Tobit模型使用固

定效应很难获得一致估计，本文采用随机效应面板

Tobit 模型进行估计。所得估计结果如表 5 所示。

列（1）对应供给来源为存量的工业用地面积（取对

数），结果显示入市试点使得存量工业用地面积增

加 40.2%④，约 4.1 hm2，且在 1% 的显著性水平上显

著，从而验证了本文的理论分析，即入市试点使得

国有工业用地腾退出的企业有地可用，推动了存量

国有工业用地的盘活，从而促进了国有存量工业用

地的再供应。在这一过程中，地方政府推动了城市

存量市场主体由城市向农村流动，有助于促进集体

经营性建设用地市场发育，提高集体经营性建设用

地利用效率，激活农村产业发展。列（2）对应供给

来源为增量的工业用地面积（取对数），结果显示入

市试点使得新增工业用地面积增加 27.3%，约 12.4 

③ 需要说明的是，尽管新增建设用地（来自存量库）是新增建设用地加上来自存量库的一小部分存量建设用地，但来自存量库的都是小

块的，且数量少，新增建设用地（来自存量库）中大部分还是通过征用农地形成的新增建设用地，故而将其归为增量。

④ 鉴于此处采用的模型为随机效应面板Tobit模型，表 5中该模型的系数本身不能直接解释为对被解释变量的边际效应。为获得具有经

济意义的解释，正文中报告的边际效应是在随机效应面板Tobit模型估计的基础上，使用mgagins命令计算得出。下同。

表4   异质性分析结果

Table 4   Results of heterogeneity analysis

变量

EXPE

控制变量

年份固定效应

县域固定效应

省份-年份固定效应

N

Adj. R2

（1）

第一批

0.153

（0.146）

YES

YES

YES

YES

8064

0.553

（2）

第二批

0.399***

（0.135）

YES

YES

YES

YES

8088

0.555

（3）

二产欠发达

0.039

（0.148）

YES

YES

YES

YES

5196

0.527

（4）

二产发达

0.549***

（0.133）

YES

YES

YES

YES

2774

0.583

（5）

东部

0.166

（0.137）

YES

YES

YES

YES

3072

0.618

（6）

中西部

0.387***

（0.127）

YES

YES

YES

YES

5072

0.504
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hm2，且在 5% 的显著性水平上显著，验证了本文的

理论分析，即入市试点为地方政府获取计划外的建

设用地指标提供了契机，从而使得地方政府能够获

取更多的新增建设用地用于国有工业用地供给。

而地方政府的这一干预行为将导致村集体可直接

入市的集体经营性建设用地减少，在一定程度上损

害了村集体及农民的土地权益。

由上述分析结果可以发现，城乡工业用地市场

存在较多的地方政府干预，与 Wen等[11]的研究结论

一致。为进一步探究地方政府的上述两种干预行

为孰大孰小，本文首先比较前文分析得出的边际效

应可以发现，尽管存量工业用地的增长比例更大，

但由于二者基数差距较大，致使新增工业用地的实

际增长面积（12.4 hm2）高于存量工业用地的实际增

长面积（4.1 hm2）。由此可见，基准回归中入市试点

对国有工业用地供给的促进作用更大程度上是受

新增工业用地供给增加的影响。其次通过实证分

析国有工业用地供给的地块位置距县政府的距离

是否发生变化来进行比较。鉴于存量工业用地的

地理位置距市中心更近，而新增建设用地往往处于

城市边缘，距市中心更远。本文进一步聚焦地块层

面，利用地块位置信息进行模型估计，依然使用多

期DID的基准回归模型，因变量替换为地块位置距

县政府的距离（取对数），在控制变量中增加地块层

面土地面积、土地来源、土地等级和供地方式等变

量。模型回归结果如表 5 列（3）所示。该结果显示

入市试点的实施使国有工业用地供给的地块位置

距县政府的距离有所减少，即国有工业用地的供地

位置具有向市中心靠近的趋势，但该结果并不显

著。该结果同表 5的列（1）、（2）回归结果互相验证，

尽管入市试点在促进存量工业用地再供应上更显

著，但实际供应面积偏小。故而入市试点虽然促使

国有工业用地的供地位置表现出向市中心靠近的

趋势，但并不显著。因而城乡工业用地市场中可能

存在地方政府负向干预⑤偏多的问题。

5   结论与政策启示
5.1  结论

本文从城乡工业用地市场互动视角构建入市

试点影响国有工业用地供给的理论分析框架，进而

利用 2012—2019年覆盖 1018个县（市）的平衡面板

数据，运用多期DID模型进行实证检验。主要结论

如下：

（1）入市试点并未挤出国有工业用地供给，反

而显著促进了国有工业用地供给，使得处理组国有

工业用地供给显著增加 17.0 hm2。表明入市试点对

国有工业用地供给的挤出作用偏弱而促进作用偏

强，地方政府依然在较大程度上主导着工业用地

供给。

（2）入市试点对国有工业用地供给的影响因中

央部署批次及地方回应方式的不同而存在差异。

在中央部署的第一批试点地区入市制度更为翔实

成熟，入市试点对国有工业用地供给的促进作用不

强。第二产业相对发达的县（市）有动力借助入市

扩大国有工业用地供给，而经济欠发达的中西部地

区倾向于优先保障国有工业用地供给实现招商引

资，故而这种促进作用在这些试点地区会更强。

（3）入市试点通过推动城市存量企业向农村流

动实现存量国有工业用地盘活再供应及地方政府

⑤ 文中提及的负向干预是相对农村地区而言的，地方政府利用异地调整入市的制度漏洞获取新增建设用地指标，损害了农民土地权益，

称之为负向干预；而地方政府推动城市存量企业向农村流动有利于农村发展，称之为正向干预。

表5   作用机制分析结果

Table 5   Results of mechanism analysis

变量

EXPE

控制变量

年份固定效应

县域固定效应

省份-年份固定

效应

N

Adj. R2

sigma_u

sigma_e

ρ

LR

（1）

存量建设用地

0.600***

（0.217）

YES

YES

8144

1.119***

（0.032）

1.327***

（0.015)

0.416

1884.72

（2）

新增建设用地

0.274**

（0.133）

YES

YES

8144

0.525***

（0.016）

0.873***

（0.007）

0.265

1070.15

（3）

距县政府距离

-0.048

（0.149）

YES

YES

YES

YES

138383

0.300

2433
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借助异地调整入市获取计划外建设用地指标实现

新增国有工业用地供应来促进国有工业用地供给。

两种作用机制分别使得处理组的存量国有工业用

地供给增加 4.1 hm2，新增国有工业用地供给增加

12.4 hm2。其中，新增国有工业用地供给增加的作

用强度更大。

5.2  政策启示

基于上述研究结论，本文得到如下政策启示：

（1）集体经营性建设用地直接入市渠道开通仅

仅只是制度完善的第一步，还需结合试点经验完善

集体经营性建设用地入市的制度体系，推动集体经

营性建设用地市场发育。首先是完善集体经营性

建设用地在抵押、转让等方面的产权权能，集体经

营性建设用地使用权应作为用益物权写进《中华人

民共和国民法典》，并为权能实现提供政策支持。

其次是通过培训、政策宣传等方式提升村集体作为

供地主体的专业能力，同时对村集体可能存在的违

约、敲竹杠等行为进行法律约束。最后是重视农村

地区的国土空间规划和产业发展规划，应结合农村

地区的资源及产业情况进行国土空间规划和产业

发展规划，以满足乡村振兴的用地需求。

（2）明确地方政府在集体经营性建设用地市场

发育过程中的干预边界并进行约束。本文发现地

方政府在城乡工业用地市场中仍处于支配地位，存

在较多的负向干预行为。为避免地方政府过度干

预侵害村集体及农民土地权益，需明确地方政府作

为“裁判员”或“运动员”的行为边界，通过司法手段

或群众监督等方式对地方政府行为进行约束。同

时鉴于集体经营性建设用地市场尚处于发育初期，

市场失灵的问题较为突出，地方政府应给予更多政

策和资金支持。

（3）完善集体经营性建设用地异地调整入市配

套制度体系，同时增强集体建设用地入市渠道的系

统性和协同性。需要完善异地调整入市的操作程

序，搭建针对村集体之间的交易平台以强化村集体

之间的联系，克服农村地区的信息不对称问题。此

外，目前的制度体系下集体建设用地的入市渠道包

括集体经营性建设用地直接入市（含异地调整入

市）、征地和城乡建设用地增减挂钩，不同入市渠道

给村集体和农民带来的结果存在着较大差异，目前

3种入市渠道的适用边界并不清晰，需要明晰 3种入

市渠道的操作规则及适用性，避免农村建设用地发

展权受到侵害。
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Impact and mechanism of marketization of collectively-
owned commercial construction land on supply of 

state-owned industrial land: 
A perspective of interaction between urban and rural industrial land markets
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Abstract: [Objective] The marketization of collectively-owned commercial construction land 

marks a major institutional breakthrough in China’s land use reform. This study aims to investigate 

how this policy affects the supply of state-owned industrial land, thereby providing policy 

references for optimizing the marketization system of collectively-owned commercial construction 

land and establishing a unified urban-rural construction land market. [Methods] Using the two 

batches of marketization pilots for collectively-owned commercial construction land launched in 

2015 and 2016 (hereinafter referred to as the “marketization pilots”) as a quasi-natural experiment, 

a multi-period difference-in-differences (DID) model was constructed. County-level balanced panel 

data from 2012 to 2019 were employed to investigate the impact of the marketization pilots on the 

supply of state-owned industrial land and their underlying mechanisms. [Results] (1) The 

marketization pilots significantly increased the supply of state-owned industrial land, indicating 

that local governments still dominated the allocation of industrial land. (2) This promotional effect 

varied depending on the central government’s deployment batches and local governments’ 

response methods, showing greater prominence in the second batch of pilot regions, counties (or 

county-level cities) with relatively developed secondary industries, and less developed regions of 

central and western China. (3) Two key mechanisms through which the marketization pilots 

promoted the supply of state-owned industrial land were identified: facilitating the relocation of 

urban stock enterprises to rural areas to enable the resupply of existing state-owned industrial land, 

and increasing the allocation of new construction land quotas for local governments. [Conclusion] 

Under local government intervention, the marketization pilots have a stronger promoting effect 

than a crowding-out effect on the supply of state-owned industrial land. Accordingly, clear 

boundaries should be delineated to constrain local government intervention, and the systematic 

planning and coordination of different marketization channels for collectively-owned construction 

land should be strengthened, thereby promoting the development of the market for collectively-

owned commercial construction land.

Key words: marketization of collectively-owned commercial construction land; industrial land; 

multi-period difference-in-differences model; China
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