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香港有關土地資訊因地產霸權的政治經濟壟斷而變得相當封閉 

（當然大量數字政府也不願如實公開），普遍市民活在「地少

人多」及「土地供應不足」的抽象理解中。這些基礎土地知識

的匱乏，往往令政府可以透過虛構的估算與粗率的理據，就能

以「公眾利益」的大前提下合理化所有土地開發與環境破壞。

　　然而，究竟香港土地最關鍵的問題是什麼？供應出錯、分

配不均、過於經濟主導還是其他？除了透過在地的實踐來啟發

一些有異於經濟功能以外的土地「價值」，我們更加需要的是

一套對現今土地狀況整全的理解，以幫助公眾從根本上討論土

地問題，而並非只是見樹不見林的即時反應。例如，某處說要

填海，就只回應某處應否填海，失去回應香港究竟是基於什麼

理據要推動填海，或填海本身是一種怎樣的土地發展等宏觀問

題的關鍵判斷。

　　自2011年發展局成功營造出一種香港需要「增加土地供

應」的議程後，探求土地真相與迷思的研究工作其實已經來晚

了，在鄉郊土地與融合的危機到境前，研究工作必須盡快開展。

研究簡介
本土研究社

研究簡介
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本研究旨在：

從實際數字層面反映土地狀況的「基本事實」

回顧與批判人口與房屋的土地需求估算

從概念上分析都市土地問題本質

提出多方面具體土地政策建議

關鍵詞：

土地供應、土地儲備、人口政策、房屋需要、城市規劃、

土地分配、公私房屋比例、土地決策民主化、農業發展、

估算問題、基本工程儲備基金
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序言　葉富強

序言
葉富強

在寫這序的時候，我正身在澳洲的布里斯本和老朋友相聚。他

們都先後不約而同的說，怎麼立會選舉後的香港，仍是那麼吵

吵鬧鬧？凡是政府推出的政策，人們總要質問，甚至反對。如

是爭吵不休，政府如何管治，香港的問題如何可以解决？尤其

是從國民教育到新界東北發展的規劃，儘管政府不斷解畫，一

再諮詢，結果還不是如陳茂波局長對電視觀眾說的一樣，台上

有台上說，台下有台下講。究竟問題出在那裡？

　　其實這在香港也困擾我不少時候。如今回到澳洲，被朋友

追問，也得好好整理自己的看法。仔細思想了兩天，發現答案

還是和在香港時頗一致，覺得問題是出自兩方面：一是對政府

的不信任，二是大眾的意見，總是不被接納和尊敬。

　　市民為何仍然不信任政府？最容易看得到的，當然是領導

人的班子，有人缺乏誠信，未能以身作則。但對我來說，更重

要的是整個政府，都好像看來既無能，也對香港長遠的發展路

向，毫無想法，亦沒有承擔。回歸以來，政府對我們以後想要

的香港，或者是我們想以後的香港變成怎樣的一個城市這個問

題，都一直迴避，也沒有想像。一個只顧救火，而沒有願景的
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政府，如何可以叫人信服它能有領導能力，使香港不被邊緣化

成為一個普普通通的中國城市？

　　更糟糕的是它每次救火的方法，不只愈救愈不濟，還顯

示了決策者對民生的認知，簡直完全脫節。說公平的話，不是

每個政府都很有智慧，但起碼要有自知之明，自己做不來做不

好，就要禮賢下士，讓有志之士幫一把。香港有見地的專家不

少，從學者到專業人士以至屠井之輩，民間智慧並不短缺。但

無奈政府只懂諮詢、聆聽，到决策時，還不是我行我素，凡事

以權為上，經濟商業利益主導。聯合國也公認的七大發展理念

和價值，包括人權、公平、透明、尊嚴、自由、自主和持續，

都忘得一亁二淨。

　　你會問，這些對政府不客氣的說話，跟同事鄒崇銘和本土

研究社這個報告有什麼關係？那就讓我說，在我身旁有不少的

朋友都口氣一樣，說有百個理由感到失望，甚至悲觀，開始又

想移民去了。我在澳洲的朋友，也看不穿香港如此下去還有什

麼出路。但他們大概看不到的，可能是香港還有一大群有心之

士，他們沒有死心，也沒多大力量，但仍在埋頭，儘量做好他

們的本份，在還有空間時機之際，為香港把脈獻策。你可以說

這不是一本了不起的作品，但你不能否定它裡面的理據分析，

以至議題觀點，實在要叫不少問責官員重新檢討他們的思維和

責任。更重要的事，這本書給我們看到的是除了崇銘以外，還
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序言　葉富強

有其他人在做同樣的工作，為香港的未來耕耘。

　　我承認，這是個開始，但正是這樣，香港的愿景才慢慢浮

出來，從下而上，凝聚民間動力和智慧，結成共識。這可能是

個很長的路程，也可能是個艱辛的道路，但至少這使我們看到

我們仍然可以樂觀，還有希望。

　　我還記得二十年前，大部份的港人，視李嘉誠為偶像。今

天，他已變成了地產霸權的標誌。香港土地政策的改變，力量

還是要在我們的手裡，只要我們的想法能堅持下去。

葉富強

香港理工大學應用社會科學系副系主任
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背景

0 1

1 . 1

第一章
土地不足的迷思

現時對土地供應不足的理解，討論中可見到含糊不清的說法，

較普遍會說成為一種地理現實（rea l i ty），認為香港土地的

現況就是「地少人多」，故此土地不足乃是常態；另一種說法

則認為「政府未有提供足夠土地」，加上發展商亦囤積大量農

地作土地儲備，令土地不足以滿足社會及房屋需求。有人甚至

指出政府未來已經沒有土地可用，正在「鬧地荒」。說法眾說

紛紜，無論屬於哪一種，以上三種理解，都似乎假定政府需要

不斷「製造新土地」及增加土地供應。

　　由此可見，認識香港「土地不足」的真象，有助我們繼續

探討現時提出有關增加「土地供應」的前提。本章試圖從一些

基本事實出發，如土地使用情況，檢視現時對土地現況眾說紛

紜的理解，探究現實情況與迷思。

0 2 2  |  0 2 3
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第一章　土地不足的迷思

1 .2 整體土地用途

要清楚香港土地是否／如何「不足」，可以從基本的土地使用

著手了解。據統計處數據顯示，香港總面積為1104.39平方公

里，當中已發展地區佔香港的土地24%；而66 .6%主要是林

地／灌叢／草地／濕地，當中約46%為受法定管制之郊野公園

和特殊地區。餘下的荒地（0.7%）、水域濕地（2.6%）、農

地（6.2%）相加也只不過佔約一成（見下圖）。

1 土地用途：已發展地區僅佔香港面積四分之一
資料來源：發展局局長林鄭月娥《增加土地供應和 2011–12 賣地計劃》

已發展地區
23.8%

農地
6.2%水域

2.6%荒地
0.7%

林 地 / 灌 叢 / 草 地 / 濕 地
66.6%

4 6 % 為 受 法 定 管 制 之
郊 野 公 園 和 特 殊 地 區

全港總面積
1,100平方公里
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　　從以上的數字看，有關香港「地少人多」的說法其實並不

準確，一方面本港仍有許多已有其特定用途的土地利用，如農

業、郊野公園等，並不「地少」；另一方面，23.8%的已發展

地區仍然不斷透過重建提供新土地作其他發展，為城市持續提

供土地。

住宅用地約佔香港總土地面積的6.8%，約76平方公里。根據

規劃署數字
1
，公營房屋只佔全港土地的1.4%、私人樓宇則佔

2.3%，以及鄉郊居所佔3.1%。即是說，現時有44%的房屋用

地已用作鄉郊居所的發展，21%則是公屋用地（見下表）。

1 .3 住宅用地

1 香港住房使用地分佈
資料來源：規劃署

表

私人樓宇 公營房屋 鄉郊居所 合共

佔全港總面積
百分比

2.3% 1.4% 3.1% 6.8%

實用面積
（平方公里）

25 16 35 76

佔此6.8%住宅用地
中的百分比

33% 21% 44% 100%

規劃署 http://www.pland.gov.hk/pland_tc/info_serv/statistic/landu.html1

鄉郊居所包括村屋和臨時搭建物。請參考第三章3.2節表2 3

2

0 2 4  |  0 2 5
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第一章　土地不足的迷思

　　從上述數據，可見現時香港的房屋用地發展主要是分配給

鄉郊居所（35平方公里），與公營房屋的住房使用地（16平

方公里）存在著逾兩倍的差距。另一方面，由於鄉郊居所的高

度遠比市區樓房及公營房屋為低，故此44%的鄉村住所用地能

容納的人口亦相對較少。

　　從數字上，可得知「政府提供土地不足」的理解亦未必完

全準確。政府房屋配地的規劃方式，將最主要的土地都撥給作

低密度的「鄉郊居所」發展，多於三成則給私人房屋發展，只

有二成的房屋土地用作公營房屋，即全港約一半人口（350萬

港人）居住在1.4%的土地上。

2 被隱沒的城市土地問題

© 2013 本土研究社


