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利益，开发商只关心眼前利益，而真正的公共长远利益自然

无人问津。 首钢发展研究院企业所所长 王育琨 管理专家有人

想要投资住房，找个合适的地块，把房子建起来。这个简单

的事，因为体制不同而呈现出不小的差异。 在西方，投资者

首先要查询规划。城市总体规划经过立法机构通过，再大的

行政长官没有调整“规划公器”的权力。政府部门所能积极

参与的，就是负责把规划涵盖地块的地下基础设施组织建设

到位。一旦有投资者来申请，就按条件出让。这个投资者可

能是一个人，也可能是公司、可能是私募基金，也可能是公

募的证券化房地产基金。所出让的，可能是住宅用地，也可

能是大型商场或写字楼用地。如果是后者，政府相关部门在

批地时，还要查看投资者是否已经与最终用户签订租约。如

果没有，这块地是不能给的。投资者在选地块、查规划、办

手续以至施工的过程中，可以请专业的开发商提供中介服务

。土地证直接落在这个投资者的名下。 在今天的中国，规划

不是公器，而是城市政府的提款机。城市的总体规划不是通

过立法就可以确定的。它是城市政府独立掌控的资源，需要

一把手与时俱进地拍板并调整。一块工业用地，经过权衡可

以变为住宅用地或是商业用地，容积率可以从0.5变成1、3、5

⋯⋯一切都在因地制宜和与时俱进的旗帜下完成，而同样一

块地，建楼房1万平方米和建5万平方米的收益差距，真不可

以道里计。这种伸缩度在很多情况下维系于关系的运筹。变



更规划条件，几乎成了一个无本万利的行业，几乎遍布每个

城市。如果调出一个变动多的项目规划档案，可以清楚地看

出权力支配作用的脉络。关乎未来50年发展的城市规划一旦

游离公众的监督，便成为滋生腐败的温床。城市的规划权也

并非全都集中在市政府手里。区县政府亦有相当大的影响力

。区县政府本身没有规划权，但是它们通常通过违章建筑遭

受罚款的方式，获得准生证。一个城市建设比较规范的城市

调查显示，有四分之三的建筑，其实是在区县政府支配或默

许下的非法建筑。 中国获得建设用地基本有两个合法路径。

第一个合法途径是从农户获得宅基地。近年来许多城市人从

农民手里买块宅基地建房，虽然没有产权证，但是也低价住

上了别墅。第二个合法途径就是城市开发土地直接给了开发

商。而国外通行的把地块直接给最终投资者的做法，目前在

我国很难行得通。 我国城市政府现今并没有担负起把建设地

块变成熟地这一基本义务，而是一手获取土地转让收益，一

手把“生地”转卖给开发商，开发商完成小区开发，还要代

替政府做一些共建项目，俗称实物地租。政府官员把土地开

发的责任交给了开发商。开发商则正中下怀，实物地租正是

搞名堂的地方。近年来的公开招标，前后总有一系列闭门运

作，能够确保将特定地块交到特定开发商手里。开发商通过

招标形式拿到土地，便去跟城市政府谈判，把一次性缴的地

价分成横跨几年的分期交付。这个谈判过程是如此的隐秘，

以至于一些高端楼盘已经售罄，却连开始承诺的从农民那里

征地的价款都还没有付完。 城市建设独重开发商体制的弊端

已经越来越清楚了：一是置城市长远利益于不顾，形成任期

官员与开发商一体的对短期利益的掠夺，致使城市开拉锁这



样的无谓的耗能方式成为一种常态；二是置最终投资者的利

益于不顾，使得他们本来可以直接从政府手里拿到的土地，

却要绕道走开发商的专断之路，致使投资者的一系列公共权

力被侵蚀而哭诉无门。城市政府只关心任期利益，开发商只

关心眼前利益，而真正的公共长远利益自然无人问津。
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