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遠景論壇 

 

 
2025年 7月 14日至 15日，中共中央在北京召開了十年來首度重啟的「中央城市工作會議」。

（圖片來源：https://www.gov.cn/yaowen/liebiao/202507/content_7032083.htm） 

 

中國城市更新還是土地財政的再包裝？ 

中共城市戰略的內在矛盾 

 

洪敬富 

成功大學政治系教授 

 

2025年 7 月 14日至 15日，中共中央在北京召開了十年來首度重

啟的「中央城市工作會議」。這場由習近平親自主持的高規格會議，

黨政要員均全員出席。會中提出了要建設「創新、宜居、美麗、韌性、

文明、智慧」的現代化人民城市，同時也要全面部署更新未來城市的
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美好圖像。然而就在會議召開前不久，素有人間天堂、絲綢之府、魚

米之鄉，以及中國網路重鎮和智慧化城市代表之一的杭州，卻發生了

令人瞠目結舌的自來水污染事件。大量居民反映自來水出現糞水般的

惡臭和變色現象。 

在杭州官方發布的調查通報中，堅稱自來水臭味是包括水中藻類

分解等「氣候、環境、水動力條件」多種因素所導致；僅有臭味指標

異常，未驗出大腸菌種。最後，當地政府已向民眾表達歉意，並允諾

提供 5 噸水費（約合人民幣 15元）的減免。然而，杭州「糞水」事件

爆發後，網傳西安、湖北、江西、廣西、安徽、福建、廣東、湖南與

貴州等多個省市，也接連爆出民生用水疑似受汙染的狀況。無疑地，

若城市居民的飲用水都難保安全，奢論「以人為本」的現代化「人民

城市」。 

城市化飽和下的高質量發展挑戰浮現 

歷史上，中共中央共計召開過五次城市工作會議，分別在 1962、

1963、1978、2015 與 2025 年。每一次的召開幾乎都對應著經濟或政

權的某種壓力。1962 年和 1963 年是大饑荒後的調整期；1978 年象徵

在「改革開放」（改開）政策下，城市相應的建設與發展；2015年則

是凸顯出了國務院故總理李克強主導的「棚改」政策，意圖以「拆舊

建新」拉動當時的房地產業，並據以注入經濟新活力。 

今年舉辦的城市會議，其背景可謂相當嚴峻。不僅在中國當前城

市化進程已趨近飽和，更有青年失業率飆升、房價持續下跌、地方債

務高築、人口高齡化和少子化等多重壓力襲來。在此困局下，會議宣

稱要「推動城市高質量發展」，並部署七項城市工作的重點任務，涵

蓋創新、宜居、文明、智慧等目標。然而，最關鍵的工作實為「加快

構建房地產發展新模式，穩步推進城中村和危舊房改造」。易言之，

會議凸顯城中村與危舊房問題，表明中國將續以構築「人民城市」，

推進城市更新工作，走出一條具有中國特色的城市現代化新路子。 

城市更新？抑或土地財政的再包裝？ 

然而，「人民城市」的崇高理念，恐將難逃現實「土地財政」的

深層動機。改開以來，特別是自上世紀九十年代以降，中國多地的「造

城運動」急遽膨脹。無論是搞「新區建設」、「開發區熱潮」，或是
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推「文旅泡沫」、「超高層地標」，地方一把手為了快速達成城市（城

鎮）現代化建設的政績指標，投入大量資源，大拆大建，試圖營造領

導治下一番「形象工程」的繁榮景象。而 2015 年於棚改高潮時期，地

方政府的高槓桿融資、大量貨幣供給，以及強拆迫遷等各種作為，著

實拉動了房地產業的二次繁榮，卻也埋下了地方債爆雷、爛尾樓泛濫

與基礎設施過度膨脹的後患。 

當前中共中央在城市治理的構想中，若僅是強調推動危舊房與基

礎設施的改造升級，以拆促建，以改促銷，最終依靠新增購房需求拉

動房地產市場。這種以行政力量強推人民城市更新，可能重演過去強

拆強徵與補償爭議不斷的景象。不僅惡化社會矛盾，在目前居民購房

意願降低，待售商品房面積已達到近年來的最高水平，房產開發商面

臨巨大庫存壓力下，這種刺激和活化城市的方式是否能奏效，令人高

度懷疑。 

土地財政模式面臨結構性瓶頸 

申言之，中國的城市建設與地方財政，長期以來依賴於所謂的「土

地財政」模式。即地方政府依靠出讓土地使用權獲取收入，作為基礎

設施與公共服務的主要資金來源。然而，隨著當今房地產泡沫的破裂、

賣地收入的下降，土地財政已幾近走向極限。當地方政府舊債未償，

新債難發，其推動城市更新的最大動力便不在改善現代化城市體系，

而在於創造可變現資產與融資擔保。 

再者，中國城市發展政策的核心矛盾，恐深植於國家層級對地方

城市有著中國特色的雙重邏輯：一方面，視城市為中共政治穩定與社

會治理的關鍵節點；另一方面，又期許城市成為經濟拉動與投資驅動

的引擎。這種雙重邏輯導致了城市治理難以擺脫「工具理性」的宿命。

於是，當北京一方面高喊建設宜居、文明、智慧城市，另一方面，地

方卻在財政壓力下不斷尋求資產價值最大化的空間操作。當城市既是

金融商品、也是民生空間；既是經濟引擎、也是社會穩定器，其發展

自然充滿了各種邏輯撕裂與結構緊張。 

因此，在沒有制度性財政轉型與土地制度改革的情況下，城市更

新最終恐淪為「再包裝」的土地財政政策，而非具有真正意義的「人

民城市」。畢竟若無法跳脫對房地產、土地經濟、政治社會穩定之城

市戰略的「工具理性」思維，回歸城市作為人民共同生活空間的初衷，
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即使在 2025年中央城市會議中，中央不斷高舉「人民城市」與「城市

內涵式發展」的旗幟，另一方面卻未能明確提出具體的公共保障、拆

遷補償或住房可負擔性安排；多次提及要牢牢「守住城市安全底線」

與加強「社會治安整體防控」，另一方面似在暗示未來城市更新將伴

隨更強的社會管控與維穩作為，顯然這些都在在與真正「以人為本」

的城市治理理念，大相逕庭，甚至是背道而馳。 

無法回應居民的真實需求，無法打破土地財政的路徑依賴，終究

是舊制度的變相延續。若仍無法走出地產依賴、土地榨取與債務擴張

的怪圈，那麼再多的「人民城市」、「智慧城市」的口號，也將會成

為下一輪中央城市會議的「先聲」。 

 

編按：本文僅代表作者個人觀點，不代表遠景基金會之政策與立場。 
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