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袁晓勐：不可混淆经营城市与经营土地的关系
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    自从20世纪90年代末“经营城市”概念诞生以来，对它的争论就没有停止过。“经营城市”并非由
理论设想而付诸实践，它是由城市政府部门率先创造并实施，随之成为各地城市领导关注的热点，一时
间各个城市参观取经的人络绎不绝。与此同时，各界对“经营城市”的争论渐起，城市政府普遍对“经
营城市”持认同态度，并积极运用于实践，而部分学界人士则持否定意见，认为“经营城市”是偷换概
念，缺乏理论依据。 

     经过几年的争论，各界对“经营城市”的概念似乎有了一些共识，对经营城市的主客体、目标、手
段等方面的一些分歧渐少。目前形成的流行观点认为，经营城市，其主体是城市政府、企业和市民。政
府是经营城市的主导力量，它是城市发展的领导者，城市建设的组织实施者，城市国有资产所有权的代
表者，城市基础设施和沉淀资产的主要投资者。这就决定了政府应做好规划、领导、指挥、实施、协调
等工作。企业（包括中介组织）是经营城市的中坚力量。经营城市使资产由产品变成商品，使城市建设
由简单的生产过程变成资本营运的过程，这一过程的实施运作，就得靠各类企业、中介组织来完成。市
民是经营城市的决定力量。经营城市的客体是城市所拥有的可以资本化、资产化的资源，这些资源可以
是物质或精神的，有形的或无形的，构成城市空间和城市功能载体的自然资源、人力资源、人文资源以
及城市基础实施等都可纳入经营城市的对象范畴。 

     经营城市的目标主要涉及三个方面：一是提高城市资源的价值；二是提高城市竞争力；三是在人
口、资源和环境方面提高城市可持续发展能力。总体说来，经营城市就是通过市场行为与政府行为的有
机结合，盘活城市存量资产，吸引社会资金参与，有序推动土地、基础设施等城市资源的市场化进程。 

     但是，这些理论仍然只是粗略的框架。在经营城市的实践中，所暴露出的诸多问题表明上述观点存
在许多漏洞。其中经营城市与经营土地二者之间的关系是疑问的焦点所在。在部分政府官员的眼中，经
营城市就是经营土地。然而以经营土地代替城市经营必然带来一些严重危害。 

     首先，诱发违法圈地征地行为，造成大量失地农民。一些地区出让土地中征地费不到地价的10%，
一些建设项目的征地费标准还是10年前的水平。土地出让的交易中征地费用与出让费用相差几倍甚至
二十多倍。低价征地，高价出让，已成为不少地方创造政绩、增加财政收入、改善部门福利的捷径。在
巨大的利益驱动下，土地交易程序难于正常执行，必然地诱发政府部门征地、圈地的冲动。与地方政府
获得高额土地出让金形成鲜明对比的是，农民的征地补偿费却极低，一些地方截留、挪用征地补偿费现
象严重，农民的损失得不到合理补偿。据调查，前几年，地方政府土地出让金收入全国每年平均在450
亿元以上，而同期征地补偿费只有91.7亿元。 

     其次，以经营城市为旗号的土地经营过度会提高城市的运行成本。政府对土地的控制主要是采取规
划控制和总量控制方式。而以地生财的驱动使得城市规划和总量控制难以落实。一方面土地供给失控，
政府手中的土地存量不足以达到调控供需的作用；另一方面，房产价格失控。土地往往是由开发商倒来
倒去，不但用地和住房的企业和居民感觉地价和房价太高，阻碍了土地的开发，增加了用地和住房企业
及居民的成本，而且一旦土地价格太高，卖出困难，开发商又无力再投资开发，则会形成大量的烂尾工
程和银行的大量坏账。从短期来看，大规模出让土地好像促进了经济发展，但从长远看，这种财政收入
增长对地方经济很难有积极作用。有些土地开发甚至会给地方经济带来后遗症，如土地成本的高涨会提
高城市的运作成本，土地过度“透支”，会加快土地市场的衰退。 

     第三，过度强调经营土地隐藏着巨大的财政和金融风险。城市政府作为经营土地的主导者，可凭籍
的资本除了对土地的控制外，动用行政力量、财政力量和金融工具也是重要的手段。有许多报道说，有
城市没花一分钱就建成了重大项目。其实，政府的投入是看不见的三通一平或五通一平等耗资巨大的工
程，而目前许多热衷于搞城建开发的城市都将目标锁定在以固定资产投资和城市基础建设为龙头作为经
济发展的主要驱动力。这些投资一方面来自于财政的投入，现实是大部分地区财政支出中用于城市建设
的部分往往是杯水车薪，唯有挤占其他的支出项目或预支下一财政年度的资金；另一方面来自于金融机
构，而这部分贷款多以政府信用作为担保。可见财政风险和金融风险都是现实存在的。一个地区的固定
资产投资如主要用于城市基础建设，通常需要当地的经济实力和财政实力作为后盾，如果超越自身实力



进行大规模建设，则难以持续。现在看来，在率先大搞土地经营的部分城市已经出现了此类现象，应引
起高度警觉。 

     第四，需要警惕城市经营行为中的国有资产流失。由于有经营城市这样响亮的口号，城市政府可以
名正言顺地介入甚至操纵土地市场，在这些土地交易行为中，政府批租转让土地，其利润源泉就在于城
市土地是国有资产，而作为国有资产的真实所有者———当地居民———并不能从这些交易行为中获得
应得的地租，土地增值所带来的收益绝大部分被政府和开发商所获取。尽管政府可把土地交易收益部分
地用于城市建设、社会福利等，但事实是大量地居民利益受损的情况屡见不鲜。政府将土地批租转让之
后，土地的开发使用已经属于企业运作范畴，政府无权也无暇顾及。一旦项目出了问题，正如所常见的
开发区项目或建设项目失败那样，与政府部门有着密切联系的开发商一般都有办法脱身，在这场博弈之
中，真正受损的只有被闲置或浪费的国有资产。 

     认为经营城市的重点是以地生财，目的是形成城市建设资金的投入产出循环，这样的观念必然地把
经营城市引入狭隘的资金指向的土地经营中去，在实践中已经暴露出很多问题。从根本上说，资金导向
的经营城市方式没有处理好城市短期建设扩容与长期规划发展的关系。重视城市建设资金筹措的短期利
益，而忽视了城市在土地、空间、文化等城市资源的长期可持续发展。忽视了服务于城市功能的城市环
境对城市建设与发展的综合性要求，忽视了城市资源经营对于城市功能优化与提升的作用。资金导向的
经营城市思路使城市规划、发展和管理以及经营本身面临着诸多的矛盾，这些问题恰恰是资金导向的城
市经营观在城市建设与发展的实践中运用的必然结果。 

 
 

文章出处：中国社会科学院院报2004-6-8 
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