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增加房屋供應，難似愚公移山？ 

 

 

自去年 6 月以來，持續不斷的社會運動，再加上新型冠狀病毒所帶

來的嚴重公共衛生危機和經濟衝擊，令香港經歷了前所未有的驚濤

駭浪。這些接踵而來的危機佔據了市民的注意力，因而暫且忘卻了

一些長期困擾着香港社會的核心問題。但隨著危機續步紓緩，我們

將必須重新面對這些挑戰。 

  

貧富懸殊是其中最棘手的問題之一，近年來房地產價格不斷飆升，

無疑加劇了擁有房產與沒有的人之間財富差距。然而，歷史清楚告

訴我們，透過行政手段抑壓房地產價格，不單只破壞財富資本打擊

經濟，而且往往最受影響的就是社會上比較弱勢的一群。更有效解

決房屋問題是重建置業階梯，務使更多人成為業主兼且可以利用手

上物業抗衡通脹，以致分享到經濟繁榮的成果。 

  

如何實現呢? 

  

解決問題，必先追源溯本。我們相信透過分析高房價環境的成因，

不但有助鎖定問題之所在，亦能為解決這個長期困擾社會、看似無

法克服的挑戰，帶來一線希望。 

  

背景 

  

圖 1 顯示香港自 1978-2019 年私人住宅單位的落成數目。從圖表中

可以清楚看出： 

  

 1978-2004 年，來自私人市場的落成住宅單位數目相當平穩，

每年平均約為 28 000 個，但自此之後 
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 2005-2019 年，私人市場的落成住宅單位每年平均下跌至只有

13 000 個，大幅減少超過 53%。 

 
圖 1  

私人住宅供應  

 

1. 資料來源：差餉物業估價署 

2. 2001 年後落成住宅單位不包括村屋 

  

以上數字令人不禁要問： 

  

 這兩段時期的土地供應源自何方？ 

 為什麼私人市場的住宅供應會突然大幅下降? 

  

圖 2 分析了 1990-2019 年私人市場住宅供應的土地供應來源 (1990

之前的數據從缺)，並細分為五個類別： 

  

 透過換地/地契修訂申請的私人持有土地  (紅色) ； 

 毋須換地/地契修訂的私人持有土地  (紫色) ； 
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http://www.reda.hk/wp-content/uploads/2020/05/%E5%9C%961-%E7%A7%81%E4%BA%BA%E4%BD%8F%E5%AE%85%E4%BE%9B%E6%87%89.pdf
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 市建局/香港房屋協會的招標項目 (綠色) ； 

 政府通過港鐵和九鐵招標的發展(重建) 項目 (黃色)；及 

 政府通過拍賣或招標出售的土地 (藍色) 。 

 
圖 2  

1990-2019 批出入伙紙的私人住宅供應﹝按來源﹞ 

 

資料來源：屋宇署 

 

上圖顯示，私人市場住宅供應的土地主要來自換地和地契修訂申

請、港鐵和九鐵的招標發展項目，再加上政府賣地，與及近年來比

例有所增加，毋須換地/地契修訂的發展項目等。假設一個發展計劃

由物業收購至收地清拆需時大約三至四年，我們可以從中得出以下

推論：  

 

 政府 2002-2010 年停止賣地的政策 (藍色)，對 2006-2014 年

的住宅供應產生了立竿見影的影響。 

 與此同時，自 2002 年以來私人持有土地的換地/地契修訂申請

減少，亦大大影響了相應時期的房屋供應  (另見圖 3)。 
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http://www.reda.hk/wp-content/uploads/2020/05/%E5%9C%962-1990-2019%E6%89%B9%E5%87%BA%E5%85%A5%E4%BC%99%E7%B4%99%E7%9A%84%E7%A7%81%E4%BA%BA%E4%BD%8F%E5%AE%85%E4%BE%9B%E6%87%89.pdf
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 來自港鐵公司發展項目 (黃色) 的供應，因應新鐵路設施的工程

時間表而有所增減。 

  

為說明換地/地契修訂申請減少導致房屋供應下降，圖 3 顯示

2003-2019 年間錄得換地/地契修訂完成個案的數目。 

  

儘管圖 3 並未顯示每一換地/地契修訂完成個案所提供住宅單位的數

量，但從 2017 年兩宗牽涉龐大補地價金額的交易可以間接得知，

換地/地契修訂申請在釋放房屋土地供應上的巨大潛力。 

 

圖 3  
提供可觀住宅供應的換地及契約修訂 

 

1. 資料來源：地政總署  

2. 只包括住宅用途 

3. 不包括港鐵/九鐵、市建局、香港房屋委員會及香港房屋協會項目 

4. 不包括 5 間以下、非大眾市場的獨立屋項目 
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http://www.reda.hk/wp-content/uploads/2020/05/%E5%9C%963-%E6%8F%90%E4%BE%9B%E5%8F%AF%E8%A7%80%E4%BD%8F%E5%AE%85%E4%BE%9B%E6%87%89%E7%9A%84%E6%8F%9B%E5%9C%B0%E5%8F%8A%E5%A5%91%E7%B4%84%E4%BF%AE%E8%A8%82.pdf
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在確定了私人住宅供應下降的主要原因後，對價格走向會有什麼啟

示呢？ 

 

圖 4 結合了圖 1 (私人住宅單位的落成數目) 的資料，從而顯示 

1978-2019 年期間房屋供應與價格走向的互動關係： 

  

 (藍色/左軸) 以長條顯示圖 1 私人住宅單位的落成數目和 

 (紅色/右軸) 由差餉物業估價署編製的住宅物業售價指數。 

 
 
 
圖 4 

私人住宅供應與物業售價指數 

 

資料來源：差餉物業估價署 

 

 

 

 

 

0

50

100

150

200

250

300

350

400

 -

 5,000

 10,000

 15,000

 20,000

 25,000

 30,000

 35,000

 40,000

私人住宅供應 物業售價指數 
單位數目 物業售價指數 

1999 = 100 

http://www.reda.hk/wp-content/uploads/2020/05/%E5%9C%964-%E7%A7%81%E4%BA%BA%E4%BD%8F%E5%AE%85%E4%BE%9B%E6%87%89%E8%88%87%E7%89%A9%E6%A5%AD%E5%94%AE%E5%83%B9%E6%8C%87%E6%95%B8.pdf
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圖 5 顯示了包括公營部門房屋供應 (綠色) 的相同資訊，以作參考。 
 
 
圖 5 

住宅供應與物業售價指數  

 

資料來源：政府統計處、房屋署、差餉物業估價署 

 

顯而易見，自 2001/2002 年以來，政府賣地與審批換地/地契修訂

申請同時減少，導致土地供應下降，是房地產價格上漲的重要原

因，然而這並非唯一原因。房地產價格同時也取決於 (實際) 利率、

總體房屋需求和財富效應的其他因素。 

  

利率 

  

圖 6 顯示了住宅物業售價指數與美國聯邦儲備基金 (US Federal 

Funds) 實際利率之間的關係 (香港自 1983 年 10 月起實施聯繫匯率

制度，港元與美元掛鈎，因之以此利率作為借貸成本的指標)。 
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圖 6 

物業售價指數與聯邦基金利率 

 

資料來源：差餉物業估價署、美國聯邦基金 (US Federal Funds) 

  

從上圖可見，1992-2007/8 年間物業價格與利率之間相對穩定的關

係，自 2008/9 年發生金融海嘯後開始分道揚鑣，當時各國央行採

取的量化寬鬆政策，令市場流動性大幅增加，推動利率下降，因此

物業資產價格 (包括本港的房地產) 亦隨之上揚。在撰寫本報告時，

由於新型冠狀病毒疫情對全球的影響，利率再次陷於谷底，但房屋

需求也可能會受到影響。 

  

需求 

 

房屋需求結構複雜，包括實際住房和投資需求，與及市民希望改善

生活空間的願景，難以一言敝之，但圖 7 可為 1978-2019 年期間的

情況提供有用參考： 

  

 (藍色和淺藍色/左軸)人口和新家庭住戶增長，以及 

 (紅色/右軸) 家庭住戶人數。 
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圖 7 
人口、家庭住戶與住戶人數 

 

資料來源：政府統計處人口普查 

  

從圖 7 所見，在本報告所述期間，本港人口增加了約 30%，但家庭

住戶人數卻相應減少了 28.2%。這些人口變化自然趨勢的相互作用

是令市民的房屋需求，無論是單位數量和人均面積均大幅提高。要

切實應對香港的房屋問題，質與量兩者須同時兼顧，包括滿足市民

要求合理生活條件、適當生活空間、以及為日益銀齡化的社會提供

合適處所的種種期望。此外，還必須應對公共衛生的挑戰，因為適

當的生活空間和居住面積不僅能紓緩生活壓力，而且更可以減低人

口密度所帶來的傳染病風險。 
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人均財富不斷增長 

 

最後，圖 8 說明財富增長 (按人口平均計算的本地生產總值 (藍色/左

軸)對住宅物業價格指數的影響 (紅色/右軸)) 。 

  
圖 8 

人均生產總值與物業售價指數 

 

資料來源：政府統計處、差餉物業估價署 

  

1978/9-1997 年間，人均生產總值與物業售價指數的互動關係，明

顯受到本港當時的政策變化 (如圖 2 所示房屋供應的情況) 以及國際

政策 (如圖 6 所示實際利率的走向) 所影響，因而導致物業價格出現

更極端的波動，漸次成為社會十分關心的民生政治課題。而且，預

計物業價格仍然會隨著人均財富的增長而上漲，政府在規劃未來供

應而制定政策時必須適當考慮這個因素。 

 

因此，房屋短缺，價格攀升可以概括為幾個因素互為影響的結果：  

 2005/6 年以來土地供應減少，原因是： 
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- 政府特別是 2002-2010 年間減少賣地的政策，和 

- 行之有效的換地/地契修訂制度的土地供應，自 2004 年起變

得非常有限，並持續至今； 

 自 2008 年金融海嘯以來，實際利率 (因美元與港元掛鈎) 一直維

持極低水平； 

 人口增長、家庭住戶數目增加但人數減少、小型家庭愈趨普

遍，以及市民追求更寬敞生活空間的願望，令需求自然增長； 

 穩定的經濟增長 (儘管分配不均) 刺激了房屋需求，因而帶動價

格上升。 

  

那麼我們可以如何改善這種情況呢? 
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何去何從 

 

在分析了房屋短缺，價格上升的原因之後，剩下可用的政策選項似

乎寥寥可數，這是因為： 

  

 低利率是一種全球現象，由於聯繫匯率制度，美元與港元掛

鈎，金融管理局實難以游刃； 

 人口政策雖非本文主題，但正如前述，因生產總值增長帶動家

庭住戶數目增加、住戶平均人數減少，與及人們追求更寬敞生

活空間的願景等自然趨勢 將得以持續 (亦應加以鼓勵) ； 

 政府推出的「需求管理」措施扭曲了市場的正常運作，對解決

問題毫無幫助。 

  

因此，增加房屋供應順理成章變成唯一可行且有效的政策選項。 

  

圖 9 顯示香港土地總面積 111,100 公頃的用途分佈。 

 

(資料來源：規劃署) 

圖 9《香港土地用途 2018》為規劃署製作，乃根據二零一八

年十二月和二零一九年一月的衛星圖像及截至二零一八年年底

由規劃署內部調查所得的資料，以及各政府部門的其他相關資

料而更新。土地用途的面積概約至最接近的平方公里。由於部

分土地用途分類的定義和方法不時更新，所以年內的數字未必

能與往年直接比較。圖 9 所提供的之數據只供參考之用，並非

設計作精密分析或計算用途。詳情請參照規劃署網站之聲明及

重要告示。 

雖然規劃署已盡力確保這個網站上的數據準確無誤，但並沒有

對該等數據的準確性或完整性，或在任何特定情況下使用的合

適性，作出任何明示或隱含的保證或陳述。 

https://www.pland.gov.hk/pland_tc/info_serv/statistic/landu.html
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圖 9 - 香港土地用途 2018 
土地用途類別 面積(公頃) % 土地用途類別 面積(公頃) % 

住宅 其他都市或已建設土地 

私人住宅（註釋一） 2,600 2.3 墳場／殯殮設施 900 0.8 

公營房屋（註釋二） 1,700 1.5 公用事業設施 900 0.8 

鄉郊居所（註釋三） 3,500 3.2 空置／正在進行建築工程的土地 1,500 1.4 

商業 其他 1,200 1.1 

商業／商貿和辦公室 5,00 0.5 農業 

工業 農地 5,000 4.5 

工業用地 700 0.6 魚塘／基圍 1,600 1.4 

工業邨／科技園 300 0.3 林地／灌叢／草地／濕地 

貨倉和露天貯物 1,700 1.5 林地灌叢草地 27,600 24.8 

機構／休憩 灌叢 26,400 23.8 

政府、機構和社區設施 2,500 2.3 草地 18,700 16.8 

休憩和康樂（註釋四） 2,800 2.5 紅樹林／沼澤（註釋五） 600 0.5 

運輸 荒地 

道路和運輸設施 4,600 4.1 劣地 200 0.2 

鐵路 400 0.4 岩岸 400 0.4 

機場 1,300 1.2 水體 

港口設施 400 0.4 水塘 2,500 2.3 

   河道和明渠 600 0.5 

   總計（註釋六） 111,100 100 

註釋: 

1. 包括私人發展商發展的住宅用地（村屋、資助房屋和臨時房屋區除外）。 

2. 包括資助房屋和臨時房屋區。 

3. 包括村屋和臨時搭建物。 

4. 包括公園、運動場、遊樂場和康樂設施。 

5. 包括高水位線下的紅樹林和沼澤。 

6. 香港土地面積約有 41.7%屬郊野公園、特別地區和米埔拉姆薩爾濕地。 

 

https://www.pland.gov.hk/pland_tc/info_serv/statistic/landu.html
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從圖 9 中可以清楚地看出，增加供應不外乎來自三大來源： 

  

 動用受保護的綠化地、郊野公園等 (例如某些價值不高的邊陲地

帶和劣地可作考慮)，此政治敏感之舉無疑會引發不同持份者的

極大爭議； 

 造地，即填海，這選項成本極其昂貴兼且耗時，並有機會遭受

到環保團體以保護環境 (或其他)理由的法律挑戰； 

 更有效地開發和運用現有可用的土地資源，此舉更為經濟快捷。 

 

假若開發和運用現有的土地資源是公認最可行的解決辦法，則事實

放在眼前： 

  

 必須更有效和靈活運用位於市區的土地 (27 660 公頃/25%)，將

有限資源用作發展公共和私人房屋， 

 必須更有效發展現時用作農業 / 魚塘 / 倉庫和露天貯物的土地 

(8 300 公頃/7.5%)。(注釋：本會參考不同資料來源，相信其中

約佔 1 000 公頃 (12%) 的土地由本港幾家主要發展商持有，其

中超過 50%的土地已向有關部門申請土地改劃，而其餘的仍處

於地皮收購和整合階段。因此毫無疑問，有關發展商囤積土地

的指控實為子虛烏有，亦絕非造成房屋短缺的原因。) 

  

近年來政府透過定期招標賣地及港鐵公司、市建局的發展項目增加

土地供應，但這兩方面的資源始終有限，亦行將用竭。因此，開闢

新土地資源，以更有效率的換地/地契修訂制度促進土地改劃，變得

更加重要。可惜的是除了 2010 年和 2017 年 (見圖表 3) 外，自

2004/5 年以來這個舉足輕重的土地資源對整個供應鏈的貢獻猶如杯

水車薪。 
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問題關鍵不但是「為什麼」，而是有甚麼方法能令換地/地契修訂制

度更有效地促進土地開發和改劃，從而為解決長期困擾香港的房屋

供應問題帶來曙光？ 

  

要向政府申請換地或修改地契之前，申請人 (發展商) 必須完成以下

幾個步驟： 

  

 完成徵集和組合土地； 

 通過城市規劃步驟並取得許可； 

 向地政總署提出申請，接納修改地契的基本條款及關鍵的補地

價金額。 

  

以上每個程序均挑戰重重，而且曠日彌久： 

  

徵集和組合土地 

  

在市區進行土地徵集，由於業權分散，加上法例第 545 章 《土地

(為重新發展而強制售賣)條例》容許強拍重建的空間日益收窄，因此

過程困難重重。 

  

在核心市區以外的新界地區，細小地段分佈範圍廣泛，缺乏一個有

效交易和運用祖堂地的機制，亦構成了土地徵集的主要障礙。 

 

社會上有提議應廣泛利用《收回土地條例》徵集土地發展，然而此

舉絕非切實可行，因為： 

  

 《收回土地條例》只適用於「收回作公共用途」的所需地段，

在提供私營房屋的作用付之闕如； 

 《條例》同時亦難以引用於市區的私人土地，藉以釋放巨大的

發展潛力； 
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 運用《條例》亦無助於提升現時複雜而冗長的規劃審批程序的

效率。 

 

規劃程序 

  

規劃程序充滿變數，一個簡單的申請可能幾個月內便獲得許可，但

複雜的申請往往動輒經年才得以審批。 

  

香港大部分市區已有法定的分區規劃大綱圖所涵蓋，訂明各地段的

可發展用途和限制，但申請仍須符合各種要求，例如綜合發展區、

修訂圖則、更改土地用途、輕微放寬高度限制等，絕難一蹴而就。 

 

就新界的農地而言，規劃申請必須通過由規劃署和城市規劃委員會

組成複雜而冗長的審批程序，以取得許可。 

 

補地價 

  

香港擁有一個成立已久，處理換地/地契修訂和補地價的機制，但機

制內欠缺一個能解決爭議包括估價基準和補地價金額的的程序，以

致很多換地和改地契的申請多年來仍僅是紙上談兵。 

  

如圖 2 和圖 3 所示，以上種種皆是牽制香港土地和房屋供應的核心

所在。 

  

結論是政府每個與發展相關的政策局和部門均克盡其職，竭力確保

發展項目皆合符部門所管理的各項條例規定，藉此為社會大眾帶

來最大利益，可惜在這制度下，無一政府決策官員或委員會能以

促進土地發展，增加房屋供應為最重要的公益原則去擺平各部門之

間的矛盾，以致讓發展機會白白流失。香港擁有一個用心良苦兼且

嚴謹的規劃制度，但本文的圖表卻指出，正正是這制度令土地房屋
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長期短缺，社會大眾因房產價格飆升而付出沈重代價。正如諺語所

云：「手術成功，病人失救」。 

 

縱然沒有一顆能令各種問題瞬間消失的靈丹，我們相信以下步驟將

大大有助於改善情況： 

 

 簡化土地改劃及相關的規劃審批程式，協調各政府部門執行地

政、規劃、運輸及環境相關法例的工作，從而提升審批效率； 

 成立高級別委員會，由各個與發展相關的政府部門組成，並由

決策官員擔任主席。主席負責領導委員會督導房屋供應，監察

建屋進度，協調部門工作，優先處理影響建屋計劃的問題，在

有需要時有權就難題作最後決定； 

 更有效利用土地，特別是在鐵路運輸基建發展完備的新界及九

龍部分地區容許較高的地積比率； 

 加快興建道路、排水、污水等基本基礎設施，包括重啟「委託

工程」的制度，委託私營機構在發展 (重建) 項目時同時負責興

建公務工程，與及 

 至關重要的是，檢討地政總署作為一個不受法例約束的私人地

主在土地發展的角色，包括建立一個有公信力，仲裁和解決爭

議的架構，以解決以下兩個爭議： 

- 以更務實和貼近現況的觀點詮釋和執行地契(特別是舊契)

條款，和 

- 估算換地/地契修訂的補地價金額。 

 

香港的房屋政策要重新出發，市區和新界的土地要靈活發展，則必

須重新審視和界定地政總署的角色，必要時行政會議甚至要以決策

推動地政總署在土地發展上發揮更積極功能。否則，其他政策措施

即使力臻完善亦只會功敗垂成。 
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結論 

 

香港房屋供應危機，非源於土地短缺，而是政策問題。 

  

過去的經驗告訴我們，只要香港的土地發展制度能夠無窒礙地有效

運作，絕對有能力為本港每年提供 28 000 個私人房屋單位，要兼顧

公屋供應自然亦游刃有餘。導致當前房屋短缺的危機，乃是過去

15-20 年的政策失誤。因此，政府各部門必須砥礪更新，協同

合作，以促進公私營房屋供應為己任。過往社會各界本着衷誠合作

的精神，成功為香港創造就業、財富以及廣廈百萬間。今日只要官

商民攜手，定能再創新天。 

  

以負擔得起的價錢去提高生活水準，享受舒適空間，對港人而言實

屬合理期望。然而現時政府各部門各行其是，在各自演繹「公共利

益」的審批制度下，要實現這願景談何容易。本文建議雖未必能藥

到病除，倘能對症下藥，實有利於社會和諧。 

 

結語 

 

在撰寫本報告時，發展局剛宣佈正式推出「土地共享先導計劃」，

包括提供「一站式諮詢和促進服務」，藉以掃除本文所述窒礙發展

的各種挑戰。本會認為此計劃不啻為間接確認問題並採取行動的正

確方向，但計劃所設定的條件限制了其潛力。本會期望「土地共享

先導計劃」內各項深思創見的措施能擴展至全面在市場實行，才可

以真正對症下藥。 

 

 

 

香港地產建設商會 

2020 年 5 月 18 日 
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