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北部都會區主要涉及元朗區和北
區，規劃面積約300平方公里，區內
現有居民約96.7萬。特區政府如何做
好拆遷安置工作，自計劃公布後就成
為了外界高度關注的問題。陶然表
示，香港拆遷徵地都需要經過一套複
雜的法律程序，包括立法會、行政會
議、地產商、拆遷的業主，甚至各種
社會團體都參與其中。 「一方面各方
權益都獲得了保護，但另一方面開發
進程會變得緩慢，這中間就存在不小
的衝突。」

有助加快土地徵收
在陶然看來，加快土地徵收的關

鍵在於，須保障業主原有的生活水平
不會下降，而且還要為其長久生計提
供保障。調查顯示，北部都會區內仍
存在較大產業用地，包括大型物流倉
庫、工程車輛停車場等。經營者即使
獲得政府賠償，也會因為無法找到合
適場地而宣布結業，一大批基層勞動
者會受到影響。

事實上，內地的拆遷徵地過程中
也常出現類似問題。 「政府會給你一
定的現金補償，還會實行 『留用地安
置』 政策，就是將一部分留用地給居
民去搞商業活動。」 但陶然認為，該
政策的效果並不好，因為國有的工業
開發區配套設施更齊全、土地出讓價
格也更便宜，居民手中的 「留用地」
沒有競爭優勢，導致業主的生計出現
問題。

陶然倡議，過去的 「留用地安
置」 政策要逐步轉向 「留用物業安
置」 制度。政府徵地完成後要留出土
地建設物業，並交給原有業主收取租
金，藉此解決後顧之憂。這一思路也
是值得香港借鑒的，陶然解釋稱，北
部都會區建成後要吸引大批的科技、
金融等方面人才定居，同時也會有相
關服務從業者前來。 「（服務業人
員）他們不一定能夠買得起這裏的物
業，但也需要一個體面的住
所。那麼，業主手中的房子就
可以租出去，最終實現了多方
的共贏。」

談及香港高樓價
問題，陶然給出的解

決之道就是土地供應多元化。他坦
言，政府壟斷土地供應，保證了低稅
收的營商環境，對香港過去的發展起
到了很大的作用。但帶來的 「副作
用」 就是，商品房供應量嚴重不足，
而公屋建設又不足以滿足居民需求。
按香港房委會5月份數據，截至3月底
的過去十二個月內，香港公屋平均輪
候時間為5.3年，按季減少0.2年。其
中，長者一人申請者的平均輪候時間
為3.9年。

建屋不等同破壞環境
陶然認為，特區政府的當務之急

就是增加土地供應。譬如，香港的郊
野公園及特別地區共佔地4.4312萬公
頃，約為土地總面積的40%。如果能
拿出5%至10%的土地作為住宅用
地，將會極大緩解居住壓力。 「當
然，保護香港的生態環境十分重要，
部分郊野公園也不適合做土地開發，
但最重要的還是要轉變觀念，不能認
為開發土地就是在破壞環境。」

「不是山上長了野草就是環境
好」 ，陶然打個比方，若果山上建了
別墅，住進去的人也會主動去照顧周
邊的環境。對環境可能不是破壞，反
而是保護。 「我們常講綠水青山就是
金山銀山，但綠水青山也不是說完全
都是原生態，我們的觀念要拓寬，打
破原有思維藩籬。」

對於內地城市來說，增量的土地
供應則來自低效的工業用地。陶然建
議，地方政府每年須一定比例對過去
建設用地進行再開發。在徵求多方意
見之後，設計出一個比較好的徵地補
償機制。這樣我們在城市裏的供地來
源，除了徵地、儲備、出讓的體系之
外，又多出了一個供應主體。在不影
響土地財政的
前提下，又能
夠增加地方政
府 的 住 宅 用
地。

每當高速城市化告一段落，人與地之間即會
矛盾重重，諸如徵地拆遷挑戰、房屋供給不足等
問題愈發明顯。香港中文大學（深圳）人文社科
學院教授、公共政策研究部主任陶然接受《大公
報》專訪時表示，北部都會區的徵地安排可參考
「留用物業安置」 制度，做好拆遷住戶的生計保
障，可有利支持後續的開發工作。

大公報記者 李靈修（文） 蔡文豪（圖）

在房屋拆遷
改造過程中，往

往會遭遇很大阻力。比如說，內
地城中村的僭建情況非常普遍。
那麼，對於違章建築的面積應該
怎麼補償？這通常就是政府與居
民容易出現爭執的地方。又比
如，在老舊小區的改造過程中總
會遇到 「釘子戶」 的問題，地方
政府的慣常做法就是拚命給居民
做思想工作，但效果又不甚理想。

陶然近年來做了很多關於城
市拆遷項目的走訪調查，在此基
礎上提出了 「兩個競爭」 加 「一
個騰挪」 的解決方案，並錄入其
今年出版的新書《人地之間》，
旨在通過市場博弈的方式，最大
程度實現土地供求雙方的利益。

「兩個競爭」 指的是拆遷區
居民與地產開發商兩個主體的競
爭。陶然介紹稱，首先需要制定
一個統一的市場化拆補標準，然
後在每個拆遷片區進行業主表
決，在此過程中，了解清楚哪個
片區的釘子戶最少、拆遷支持比
例最高、居民的主要訴求是什
麼。根據表決結果對所有拆遷片
區進行支持度排序，排序較高的
片區列入下一年度的政府更新計
劃，並給予相關規劃、基礎設施
建設，以及公共服務配套的政策

支持。這是土地供應方的競爭。

倡原址建設安置房
另一方面，要求潛在的土地

開發商提出土地改造方案，結合
拆遷片區的調查信息制定出一個
綜合方案。該方案將上傳至政府
的招標平台，以供開發商進行競
標。這是土地需求方的競爭。

陶然認為，上述兩個層面的
競爭帶來了兩個方面的好處：一
是片區內的居民關係，從相互拆
台轉變為相互合作；二是政府能
夠盡可能多的獲得公共配套用地
面積與土地出讓金收入，並用來
為這個片區提供更大的公共服
務。

至於 「釘子戶」 難題如何妥
善解決？陶然認為，地方政府應
該在更新片區內、或更新片區附
近尋找合適的 「騰挪空間」 ，可
以是一個低效的工業用地，或者
是一個街角公園，將其改造為安
置房，供 「釘子戶」 暫時居住。
等到拆遷片區重起新樓後，再將
安置房改建為產業用地或公用設
施，提升片區居住環境。通過多
種靈活手段來消除 「釘子戶」 對
拆遷改造計劃的負面影響，並依
據項目用地的現實條件設計出更
具針對性的招商引資方案。

對症下藥

舊區重建新思路：
兩競爭與一騰挪

年初關於 「增加債務是不是重啟
經濟的關鍵」 這一議題，內地經濟學

界展開大辯論，眾多專家都參與其中。贊成者將債務經
濟稱之為 「法寶」 ，反對者則認為是 「鴉片」 。陶然則
從城市化的角度給出了自己的看法。

「不得不承認，過去三十年的城市發展、基礎設施
建設，很大程度上就是靠土地財政和土地金融推動
的。」 陶然分析稱，一方面，地方政府通過土地儲備作
為抵押，向銀行大規模借債進行投資建設。但在這一過
程中，大部分土地都用來作為工業開發區，卻沒有為城
市裏的打工人提供足夠的居住用地。實質上屬於 「土地
城市化」 ，而非 「人口城市化」 。

土地城市化須變為人口城市化
另一方面，信貸刺激造成的過度建設也很嚴重。陶

然直言，現在很多中西部城市建了大量的工業開發區和
新城區，但沒有企業和居民入住，地方政府欠下了大量

債務。這也說明債務驅動型的經濟增長，如果超出
了實際需求，也會從 「法寶」 變成 「鴉

片」 。

陶然認為，未來沿海及經濟發達城市，需要增加住
房供應、降低居住門檻，讓外地打工者能夠融入到大城
市中去，這也是拉動中國經濟持續增長的一項關鍵舉
措。而對於過度投資、負債較高的三四線城市則需要主
動降槓桿，牢守不發生系統性風險的底線。

最新數據顯示，去年北上廣深四大城市的常住人口
都在下降。其中，北京減少了4.3萬人，上海減少了
13.54萬人，廣州減少了7.65萬人，深圳減少近2萬人。
網絡上關於 「年輕人逃離大城市」 的輿論甚囂塵上。

陶然指出，大城市人口減少與近幾年服務業受衝擊
有直接關聯。雖然近期經濟生活恢復正常，但中美貿易
爭端仍在持續、服務行業復甦未及預期，打工者的收入
出現下降，不得不返回家鄉。 「但這並不代表中國的城
市化結束了，恰恰反映出過去的城市化模式有問題。」

陶然進一步解畫，中國大概有1.8億至2億的農民工
在城市裏就業，他們沒有辦法取得當地戶口，子女不能
在公立學校就學，房子也根本買不起。如果能夠通過土
地戶籍制度的改革，讓大城市的房價逐漸降下來，容納
這些低收入人群安家落戶，那麼中國的城市化還有很大
的空間，同時也能有效提振內需。

變革轉型

內地城市化還有很大空間

▲香港將構建北都深化港深合作。圖為元朗洪水橋及厦村，相鄰深圳灣。

北部都會區數據一覽

土地

300平方公里
土地，佔香港土地
面積的27%

人口

現有約96萬居住
人口，僅佔香港總
人口的13%

創造崗位
預期

11.6 萬 工 作 職
位，僅佔香港總工
作職位的3%

住宅
計劃規模

39萬住宅單位，
僅佔香港總住宅單
位的13%

林地
26.0%

灌叢
22.8%

草地
16.1%

住宅
7.0%

香港土地用途分布

工業
2.3%

農地
4.4%

16.1%

市區或已建設土地（除
住宅、工業外，商業、
機構、休憩和康樂等）

水體
2.8%

魚塘/基圍、
紅樹林和沼
澤、劣地/岩
岸

2.5%
來源：香港特區政府規劃署

2003-
2007年

英國牛津大學中國研究所
進行博士後研究

2003-
2008年

中國科學院
副研究員

2009-
2021年

中國人民大學
經濟學院教授

2022年
香港中文大學（深圳）

任教

研究領域

發展經濟學、制度經濟
學、轉型與增長的政治
經濟學邏輯、城市化進
程中的土地和戶籍改
革、地方治理及公共財
政等

1993年 蘭州大學學士

陶然小資料

1996年
北京大學

理學碩士學位

1997年
美國芝加哥大學
經濟學碩士

2002年
美國芝加哥大學

博士學位

▶陶然新書《人
地之間》，旨在
通過市場博弈的
方式，最大程度
實現土地供求雙
方的利益。

香港土地總面積
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北部都會區發展策略詳圖
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