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建设用地与住房问题 

 

2014 年 8 月 31 日，“中国城市百人论坛”在中国社会科学院第一报告厅举

行成立大会暨“人的城镇化”研讨会。来自中央相关部委、中国科学院、中国社

会科学院、中国工程院、北京大学、清华大学、中国人民大学等著名高校及科研

院所的“中国城市百人论坛”首批成员出席会议。 

中央财经领导小组办公室副主任杨伟民、上海社会科学院院长王战研究员等

认为土地指标的行政配置，造成我国城镇化过程中出现土地供应与人口流动脱节

现象，使得部分城市房价过高。杨伟民认为，尽管宏观来看，中国目前的建设用

地规模足够支持实现中国的城镇化进程，加上各地规划的城市新城、新区足够容

纳所有外来人口。但实际上各地政府要地而不要人，城镇化过程当中仍存在两方

面的人地失衡：一方面是总量上的失衡，另一方面是空间结构上的失衡。这主要

是因为人口流向是由市场决定的，而特定城市的土地供给是有关部门根据行政区

划分配的。由于用地指标与经济利益直接相关，利益平衡的结果造成所有地区都

要给予一定量的用地指标。流入地人多地少，导致地价和房价高。流出地用地指

标仍然存在，结果房子建起来了却没有人住。王战认为，公共服务的不平等不完

全是地方政府问题，需要中央政府和地方政府共同处理。上海土地价格居高不下，

是因为他的土地指标就是按 1800 万人配给的，而实际上有 2400 万人在用。每年

进来 60 万人基本生活用地指标都没有保证。 

全国人大财政经济委员会副主任委员、民建中央副主席辜胜阻教授、中国人
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民大学国家发展与战略研究院副院长陶然教授认为打破城乡土地市场分割被认

为是解决农村进城人口住房问题、推进人的城镇化的重要手段。辜胜阻认为，城

乡农民住房不能成为两个老鼠洞：农民工在村子的老房子没人住，成为老鼠住的

地方；农民工进城后住在地下室或条件很差的出租房里，也是老鼠住的地方。陶

然认为，中央提出来要建设统一的城乡用地市场，但我们现在进行的土地制度改

革只允许农村的经营性建设用地入市进行工业开发，不允许农村集体建设用地进

入商住领域，其意义很小。如果仅仅是搞工业开发的话，农地土地根本竞争不过

工业开发区的土地，因为工业开发区土地都是零地价甚至负地价供应。但如果允

许集体建设用地直接进入商住用地领域，很多城市的房地产泡沫会因此崩裂，这

时候会存在一个策略的问题。陶然建议放开城中村土地，在村民给政府补缴纳一

部分税费的情况下，允许他们合法的给农民工盖出租房，10 年内只能出租不能

出让，以达到能够拉动增长、降低房价和避免崩盘的目的。 

中国人民大学教授叶裕民建议充分利用市场机制解决外来流入人口的住房

问题。叶裕民认为，我们要善于利用市场化的手段，去为中低收入者阶层提供他

们可支付的健康住房。政府没有必要，也不需要完全提供公共住宅。比如海淀一

个城中村拆改，拆了以后三千本地人回迁，二万外来流入人口被赶走。补偿本地

人回迁 200 平米住房，其中 100 平米自住，100 平米出租。出租部分只租出去 1/3，

很有钱的人不住这里，想住这里的人住不起，市场供给和需求没有形成均衡。流

动人口住房问题在城中村的改造过程中没有被解决，而是被空间转移。如果将出

租部分100平米建成五间平均20平米的小规模健康住房，租金700-1000元每月，

社区里按照常住人口提供公共服务，增加一些小学、图书馆，这样可以使得城中

村改造以后原流动人口的 60%-80%能够原地住下来，而且住进健康住房。在这

个例子中，市场可以帮我们做公共住宅 60-80%的事情，剩余的农业转移人口大

概 10%左右可以自己在另外的市场解决，然后政府再解决 15-20%的真正公共住

房。 

中央财经领导小组办公室副主任杨伟民、中国社会科学院城市发展与管理研

究所所长潘家华及上海交通大学安泰经济与管理学院教授陆铭等均认为现有的

公共服务空间布局存在与市场导向相背离的问题，需要根据市场规律作更合理的

规划。杨伟民提出，我们的规划目标是到 2020 年解决 1 亿人口的落户问题，同
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时也希望更多的人落户到中小城市和小城镇。但我们转移的趋势是愿意进入大城

市，特别是特大城市。规划的愿望和实际的情况并不完全一样。背后的原因，城

镇化是一种经济现象，经济发展程度高就业吸纳能力强，公共服务好的往往是特

大城市，而不是小城镇。这样造成经济发展布局和人口分布的要求不完全一样。

潘家华认为，如果我们所有的优质的教育资源、医疗资源、文化资源都集中在首

都、省会城市就不可能有均衡的城市布局。比如武汉属于全国高校在校生最多的，

超过 120 万，如果包括研究生、博士后和教职员工，应该超过 200 万。如果不加

入一些功能疏解，不进行空间匹配，那么我们所有的城市规划、空间布局将来就

成为一句空话。同时也要看到在我们现在自上而下的社会里，如果没有行政力量

的推动，一些资源是不可能真正的疏解出去的。从这个意义上来讲可能需要有一

定的行政力量的推动。陆铭认为我们应当把公共服务布局前提条件搞清楚。农民

工是否愿意留在城市，留在大城市还是小城市，是未来公共服务、社会保障及土

地制度改革必须要面对的问题。中国政策是希望通过政府的行政力量把大量的资

源引入到中小城市和内地发展，其中包括资金、建设用地指标。资金是用来做公

共服务还是做开发区，差异非常大。现在的现实是把大量的钱和指标投向内地，

结果开发区遍地开花。地的城镇化脱离人的城镇化的严重程度是在西部最严重，

中部其次，东部最轻。地的城镇化与人的城镇化的脱节，背后是市场力量与政府

干预方向脱节的问题。 

 

（内容由论坛工作人员邹琳华根据演讲实录整理） 


