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控制人口增长，限制土地供应，同世界上城市

经济和文明发展的普遍规律不一致的

2016年8月22日，上海市发布了《上海市城市总体

规划（2016-2040）（草案）》，将指导未来24年的上

海城市总体发展。草案规划中的两点引人注目：一是将

上海2040年人口调控目标设为2500万（国家统计数据显

示，2014年的上海常住人口已超2400万）；二是要求上

海规划建设用地负增长。

通过“控制人口增长”和“限制土地的供应”而控

制城市规模的发展逻辑，实际上暗合了时下将拥堵、污

染和不安全等“城市病”简单归因于人口增长的认识。

上海这样的城市,人口规模是由全国总人口规模决定

的，而不能单看一个孤立的数字。实际上,在人口和土地

需求高的城市,控制人口增长,限制土地供应,同世界上城

市经济和文明发展的“普遍规律”是不相一致的。

但中国的问题是，人的流动不自由，土地和资本等

生产要素也受制于现有的制度和政策，配置也不合理，

因而统一市场没建起来。结果是，适合发展“聚集经

济”的上海等东部城市，劳动力短缺，土地供应不足，

地价上涨，房价飞涨。中西部地区，土地却供应过剩，

工业园荒废，乃至变成“鬼城”。

目前的“建设用地指标”制度，把大量指标给了中

西部地区，在东部则严控甚至减少（特）大城市的土地
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供应。这个问题，用建设用地指标交易就可解决：内地省份减

少一平方公里而东部城市增加相应面积的建设用地，同时向前

者付钱。全国建设用地总量没变，土地需求多的得到更多的供

应，而没需求的，减少土地供应。

除了政府掌握的建设用地，还有农村集体建设用地。城市

化过程中，农民数量减少，建设用地就会出现部分闲置。如果

建设用地指标可交易，以宅基地为例，一个不打算回老家的农

民工，就可用宅基地的使用面积，去相应增加他所居住城市的

建设用地，同时宅基地复耕，全国总的农业用地也没减少。他

在工作的地方，地价远超过他的宅基地在老家的价值，这一部

分差价可以成为农民工市民化的资金来源。

“城市病”与人口增长关系不大。首先，在世界人类发展

历史上，无证据可证明“城市病”的产生是人口多带来的。伦

敦、东京和纽约，城市病最严重是在1950年代前后，此后，人

口成倍增长，城市病却缓解了。退一步讲，如果真要说人口多

导致了拥堵和污染，那么，年收入百万和五万的两个人，相比

较而言，谁更增加拥堵和污染？五万的人没有车，甚至不坐出

租车，带不来污染和拥堵，像中国一线城市通过驱赶小餐馆和

理发店控制人口，可他们占用了多少公共资源？

退一步讲，就算人口多造成“城市病”，这也是一个供

给需求的问题。公共服务短缺，特别是基础教育，就该多建学

校。拥堵，是开车的需求和道路供给的问题，第一可多造路

（包括地铁），多发展高效率的公共交通，第二可以实施更科

学的城市规划。这是供给侧改革。污染如果是小汽车尾气造成

的，就发展公共交通。

“城市病”是由于存在供需矛盾，也就是供给不足。但

在有些问题上体现的更复杂。最近一轮控制人口的情况下，一

线城市一方面在清退外来人口子女，但另一方面在某些地方却

出现学校招不满学生的情况。对于义务教育，假设供给小于需

求，现在有供给，但却限制需求。目前政策引导资金给予在中

西部发展没优势的基础设施和工业。如果这样，对中国经济的

发展不利，现在应让一些政策做出调整，增加社会公共利益支

出，才能尽快走出困境。


