
討論文件  土地供應專責小組  
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土地供應專責小組  

 
棕地  

 
 

目的  

 本文件向成員概述 (a)政府就新界棕地的使用和理順情況正進

行的研究概況； (b)現時利用這些用地以增加土地供應的發展方式；以

及 (c)利用棕地以增加土地供應的挑戰。   
 

背景  

何謂「棕地」？  

2. 「棕地」是從外引入的用詞。以英國及美國為例，棕地是指

棄置、閒置及通常遭受污染的前工業用地。就本港而言，棕地泛指一

些位於新界的農地，因近數十年農業活動衰落而變作其他用途如低成

本的露天貯物和港口後勤用途等。  
 
3. 這些農地大部分由私人擁有，位於新界相對平坦的地區。這

些土地多數呈不規則形狀而面積細小，在發展上難以產生規模經濟效

益。它們在沒有綜合規劃及合適基建配套的情況下出現，不時夾雜村

落、寮屋、常耕或休耕農地、漁塘，導致土地運用不協調，破壞環境，

甚至構成交通及安全問題。   
 
4. 新界棕地自 1980 年代起擴散，是結合不同原因的結果，包括

隨著葵青貨櫃碼頭啟用及跨境經濟活動大量增長，對廉價及較平坦的
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港口後勤用地的需求不斷增加；在 1983 年的「生發案」中 1，法院裁

定把有關農地用作露天存放用途並未違反集體官契的規定；及把農地

轉為這種用途可獲取的租金較高。在「生發案」後，政府在 1991 年修

訂《城市規劃條例》(第 131 章 )，賦權予規劃事務監督執管就發展審批

地區內的違例發展，除非有關發展屬「現有用途」、法定圖則准許的用

途，或持有有效的規劃許可。如個别土地用途（包括棕地作業）在緊

接憲報首次刊登有關發展審批地區草圖前已經存在，即屬《城市規劃

條例》下的「現有用途」，不會被視為違例發展。因此，在現行規劃及

地契制度下，不少棕地作業（例如被視作「現有用途」而沒有涉及任

何構築物的棕地作業）即使分布雜亂無章，並與鄉郊環境不協調，仍

可合法存在。   
 

面積  

5. 由於棕地並無國際通用的定義，加上單靠解讀航攝照片難以

判斷確實的土地用途，而新界的土地用途亦常有轉變，準確估算現時

棕地的總面積和用途存在一定困難。為此，規劃署正在進行一項包括

實地調查及問卷訪問的研究，以期 更全面地掌握新界棕地的整體分

布、特徵及經濟用途 2。    
 
6. 規劃署委聘的顧問根據至今為該研究收集到的初步非實地調

查資料，估計新界約有 1 300 公頃的土地可視為「棕地」 3。此數字僅

為方便當前討論而作出的粗略估計，有待現正進行調查的結果確認。   
 

1 新界大部分私人土地均屬載於集體政府租契（前稱「集體官契」）內被分類為「農地」

的「舊批約地段」。有關分類反映了 1905 年訂立集體政府租契時的農耕情況。 1983
年，高等法院在「生發案」中裁定，除了禁止從事「發出惡臭或令人厭惡的行業」和

限制搭建構築物外，根據集體政府租契批出的地段並沒有土地用途限制。因此，根據

現有的契約條款，只要有關土地沒有任何構築物，土地持有人可以將土地用於農業以

外的其他用途，例如露天貯物用途。  
2 由規劃署委託顧問進行的「新界棕地使用及作業現況研究」，目標是在 2018 年內完

成。  
3 棕地的定義有待規劃署的研究再確認，顧問現階段的估計包括一些較普遍被視為棕地

作業的土地用途（例如貨櫃存放、露天貯物、與車輛相關的工場、貨車停車場、倉庫

／工場），亦包括其他近似「受破壞農地」的土地用途 (如閒置土地、附屬停車場、康

樂用途等 )。至於這些用途最終會否被納入「棕地」的定義內，則視乎詳細實地調查

結果及進一步討論。  
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分布  

7. 根據顧問的初步非實地調查資料，大型棕地群集中於新界北

部及西北部，例如洪水橋／厦村、橫洲、元朗南、錦田、八鄉、石崗、

牛潭尾、新田、落馬洲、坪輋、恐龍坑及打鼓嶺地區。此外，較小的

棕地群則散布於新界鄉郊各處。概括分布圖載列於 附件 A。   
 

現時用途  

8. 現時有不少作業是由於棕地提供廣闊的營運空間及其低廉租

金而據此經營。這些作業隨香港多年來的都市擴展及經濟轉型而演

變。我們現時可在不少棕地發現港口後勤用途（包括貨櫃車場及貨櫃

場）、露天貯物、物流運作、停車場、車輛維修場、回收場、鄉郊工場、

建造業機械及物料貯存等。這些作業支援著本地產業如建造業、物流

業及回收業等的發展，並為我們的勞工提供就業機會。附件 B概括了

近期在洪水橋新發展區及元朗南內的棕地作業調查的結果。   
 

現行利用棕地以增加土地供應的發展方式  

9. 釋放棕地的發展潛力，是政府多管齊下土地供應策略的主要

方針之一。我們想藉此達致以下的目標：  
 

(a) 善用土地，釋放受破壞地區和荒廢土地的發展潛力，以支

援房屋和其他更地盡其用的發展；  
 
(b) 解決新界鄉郊的土地用途不協調的情況；及  
 
(c) 提供土地及空間，支援香港仍有需要的相關界別或行業的

可持續發展。  
 

棕地優先？  

10. 有不少意見認為，政府應優先發展棕地，然後才考量其他土

地供應選項。政府認為單靠棕地解決土地短缺問題，並非切實可行。

以洪水橋新發展區為例，714 公頃的土地中包括 190 公頃受影響棕地，

只可容納 61 000 個額外的公營及私營房屋單位（根據未來 30 年的需
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求預算，我們需要額外 100 萬個房屋單位）。而且，假設每塊棕地都能

用作發展是不切實際的。同時，棕地分布雜亂零散、形狀不規則，開

發個別棕地涉及的基礎設施，成本相當高昂。即使能將小部分的相連

棕地整合起來發展，它們整體也未必能夠達致理想的規劃格局，亦不

足以建立一個擁有完整房屋、經濟及公共設施的自給自足社區。  
 

優先將大型棕地群納入新發展區作綜合發展  

11. 事實上，政府並沒有迴避發展棕地。相反地，我們正推行一

個較可行的發展模式，優先處理大型棕地群及發展潛力較大的棕地，

連同其周邊土地，以新發展區模式作大規模發展。通過綜合規劃和提

升基建，我們可以善用棕地及其周邊地區的發展潛力，更有效地為遷

入新發展區的居民滿足其房屋、社區及其他方面的需求。  
 
12. 有見及此，政府正積極規劃及推展下列新發展區項目，估計

涉及約 540 公頃棕地：   
 

大型發展項目 總面積 
(發展面積) 

估計受影響

棕地面積 
預計住宅單位供應數目 / 
人口 

預計居民

入住年份 

古洞北及粉嶺北

新發展區 
612 公頃 
(320 公頃) 

50 公頃 60 000 個 2023 - 
2031 

洪水橋新發展區 714 公頃 
(441 公頃) 

190 公頃 61 000 個 2024 - 
2038 

元朗南發展 224 公頃 
(183 公頃) 

100 公頃 28 500 個 2027 - 
2038 

新界北具發展潛

力地區 
(發展面積： 
約 720 公頃) 

200 公頃 人口 : 約 25.5 或 35 萬 2030 年 
以後 

總計 約二千公頃 540 公頃 149 500 個住宅單位，另加

約 25.5 或 35 萬人口 
 

 
13. 以洪水橋新發展區為例，它佔地 714 公  頃（包括 190 公頃受

影響棕地），會發展為交通便利、充滿活力的社區，在全面發展後為約

218 000 名居民（包括 176 000 新增人口）提供居所，並設有商業及特
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殊工業發展項目，預計為 15 萬人提供就業機會 4。規劃藍圖透過重劃

洪水橋的地塊，善用區內土地，以開拓住宅、工業及商業發展，提供

「政府、機構或社區」設施和基建，並優化天然及景觀資源。  
 
14. 附件 C展示受洪水橋新發展區影響的約 190 公頃棕地（涉及

超過 300 戶作業者）。這些棕地現時夾雜若干寮屋、荒廢農地、灌木等，

形成較為惡劣及有礙觀瞻的鄉郊環境。作為洪水橋新發展區項目的一

部分，政府正在探討適當措施，以善用土地的方式容納及整合香港仍

有需求的棕地作業，並將就此諮詢相關業界。我們已在新發展區的北

部邊陲預留約 24 公頃土地，將部分受影響的棕地作業重置到多層樓宇

及露天用地  5，另外亦已預留 37 公頃土地作現代物流設施。我們亦正

研究另一幅位於元朗工業區附近約 3.8 公頃的土地作相類用途。視乎

相關行業對營運空間的需求及其理據，我們或會發掘在鄰近地區其他

具潛力的用地，以容納棕地作業。  
 

其他地區棕地的發展潛力  

15. 以上述的新發展區模式處理 540 公頃棕地後，尚餘 760 公頃

棕地有待處理。我們將參考上文第 5 段所述的規劃署研究結果，探討

處理這些棕地的最佳方式。  
 
16. 我們初步認為，如若干小型棕地群鄰近現有已發展地區，而

相關基建有空間提升以容納新增人口，這些土地便具備潛質作房屋發

展。屯門第 54 區新落成的欣田邨（可提供約 4 600 個住宅單位）正是

個好例子。該發展項目涉及清理約 4 公頃的土地，當中大部分原為棕

地。政府正朝著這個方向，研究橫洲及粉嶺第 48 區等涉及棕地的公營

房屋發展項目的可行性。我們亦會繼續在合適的情況下將部分棕地改

劃為住宅用途或更具效益的發展用途，由私人市場主導發展，讓土地

4 如相關法定程序及撥款申請順利獲得通過，政府預計將於 2019 年展開前期工程，務

求讓第一批人口於 2024 年遷入，並於 2037-38 年度完成整個發展項目。該發展項目

的詳情載於 http : / /www.hsknda.gov.hk。  
5 土木工程拓展署正委聘顧問，研究以多層樓宇容納棕地作業在技術上及財政上的可行

性。有關研究預計將於 2018 年內完成。同時，當局正在探討以合適的露天用地容納

一些在實際運作上無法遷入多層樓宇的作業，以及為其提供適當的基礎設施，並與附

近其他對滋擾較為敏感的用戶保持合適距離。  
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業權擁有者因應改劃而推動發展計劃。元朗新市鎮南部的商住發展正

是市場主導的一個例子 6。  

 

17. 附件 A顯示，在餘下的棕地當中，部分是位於相對偏遠地區

的私人土地，這些地區或保存著自然鄉郊環境如鄉村、農地及天然林

木，並與生態敏感地區或山區相鄰，例如位於新田靠近濕地緩衝區的

棕地群。另外，由於缺乏綜合基建和受制於現時的機場高度限制，位

於錦田、石崗及八鄉地區的棕地的發展潛力相對較小。  
 

挑戰  

收地和清拆  

18. 有別於其他土地供應選項如填海，發展棕地需要面對土地業

權的挑戰，但透過填海造地，政府則無需收地便可得到隨時可供發展

的政府土地。現時大部分棕地都屬私人擁有（包括集權擁有的祖堂

地）。舉例來說，受洪水橋新發展區項目影響的棕地有 190 公頃，當中

約 90%都屬私人土地。雖然政府可以行使《收回土地條例》(第 124 章 )
及其他法例所賦予的權力，收回私人土地作公共發展用途，並向合資

格經營者提供特惠補償 7，然而，收地和清拆本質上不會獲受影響的作

業者歡迎，過程亦極為冗長。相較上文第 16 段所述，位於屯門第 54
區的欣田邨（欣田邨的清理土地工作涉及約 4 公頃土地及約 30 個經營

者），受洪水橋新發展區影響的棕地約有 190 公頃，涉及逾 300 個經營

者和約 3 000 個工人 8。此外，棕地作業通常夾雜於農業活動、村屋、

寮屋之間，發展棕地必須小心處理與這些非棕地用途相關的重置和清

拆安排。  
 

6 然而，根據現時元朗新市鎮南部的情況，私人發展項目會遺留一些發展前景有限的零

碎私人地段。這些地段最終只會一直丟空無人打理、遭寮屋霸佔或繼續維持棕地性質。

其他例子亦顯示，缺乏支援基建有機會限制土地的發展潛力及其產量。  
7 政府已檢討受收回和清理土地影響的業務經營者適用的現行特惠補償安排，並已在

2017 年 4 月公布，待取得立法會財務委員會批准後，在露天用地經營而本身並非土

地業權人的業務經營者，亦可能符合領取政府就收回和清理土地所發放的特惠津貼的

資格。由於在新公布的安排下，這些經營者有機會符合資格領取特惠津貼，預計可促

使他們遷離，方便收回和清理土地。  
8 於 2015 年在洪水橋發展區邊界內進行的棕地調查，成功訪問了 250 位棕地作業者。

他們合共聘請約 3900 名僱員，當中約 3500 為全職工人，餘下 400 名為半職。  
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現有棕地作業  

19. 有別於英國及美國的棕地被空置或未被充分使用，本港大部

分的棕地目前都容納着不同作業。規劃署現正進行的研究 9或可就這些

活動對香港的經濟貢獻提供更多資料。如相關理據充分，我們或須尋

找其他土地以重置需遷走的棕地作業。否則，作業者只會在其他地點

以現時凌亂的形式重開業務，或是被自然淘汰而有損經濟。我們至少

需要處理兩個難題：哪些需遷走的行業值得在重置安排上予以協助；

以及應提供甚麼協助。規劃署及土木工程拓展署目前正進行的研究將

可提供有用的資料，協助處理這些難題。  
 
20. 以洪水橋新發展區為例，政府已因應本地經濟對特定行業的

需求及有關行業的整體土地需求，於區內為部分受影響的棕地作業預

留指定用地。由於現有棕地作業大都未能善用土地資源，因此有關安

排必須較現時更地盡其用。部分類型的棕地作業（例如物流及倉庫作

業）已有本港多個同類的私人發展項目證實可整合至多層樓宇。但同

一模式是否適用於其他類型的棕地作業，則尚待進一步仔細研究。此

外，部分作業有特殊技術要求，需要於露天用地運作。一個相關問題

是香港長遠能否容納以露天模式經營的經濟作業。就此，我們需要考

慮相關的技術選項、推展模式、商業可行性，以及政府的參與程度 10，

務求以善用土地的形式，於本港其他地區容納棕地作業 11。我們亦會

留意替代選址不可導致土地運用不協調及環境問題。儘管如此，居民

或會對於在當區容納這些作業有強烈意見。  
 
21. 在發展棕地的同時，我們不能低估這些經營生態上的明顯轉

變對一向非常依賴棕地作營運場所的行業（例如建造業、物流業、回

收業、車輛工場）所構成的影響。該等行業過去數十年一直受惠於棕

地的低廉租金，而將現有作業重整至多層樓宇，或會推高這些行業的

營商成本，引導它們朝高增值方向發展，以及造成競爭，令較傳統的

9 其中一個研究目的是了解棕地作業的業務連繫及經濟鏈。  
10 舉例來說，若普遍共識認為應該興建多層樓宇以應付因棕地發展而被遷走的工業作業

的土地需求，我們便需探討政府可否以市價出售有關用地，使這些多層樓宇以私人發

展模式處理，抑或在合理使用公共資源的前提下，由政府資助或參與管理這些擬建樓

宇。  
11 具潛力的用地包括一些目前已有相對高度集中的棕地作業、基本上已失去鄉郊面貌但

發展潛力有限的地區。此外，於一些新的土地供應項目例如藍地石礦場和龍鼓灘填海

項目中，除了其他可行用途外，我們亦可探討應付棕地作業對土地 (包括露天用地 )的
需求。  

- 7 - 

                                                 



行業感到壓力。除了對有關行業造成經濟影響外，這些經營生態轉變

亦會間接影響最終用家（包括一般市民）所須支付的成本。    
 

徵詢意見  

22. 請成員就政府目前發展棕地以增加土地供應的工作提出意

見、備悉進行中的棕地研究，並在這些研究完成前，就上文提及的挑

戰給予初步看法。  
 
 
 
 
發展局  
2017 年 10 月 6 日  
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附件 B 
 
 

洪水橋新發展區及元朗南內棕地作業情況摘要 
 

 
洪水橋新發展區 
 
  土木工程拓展署委聘的顧問在2015年於洪水橋新發展區範圍

內進行了一項調查，涉及約 200 公頃 1的棕地。主要調查結果如下： 
 

棕地作業類別  面積  
(佔整體  
百分比 ) 

場地數目

／平均  
場地面積  

租金範圍 (R)／中位數 (M) 
(只計算有回應的受訪者 )  

貨櫃場  52 公頃  
(26%) 

24 / 2.17
公頃  

R: 0.20 – 29.46 元／平方呎  
M: 1.61 元／平方呎  

倉庫
註 2  46 公頃  

(23%) 
105 / 0.44

公頃  
R: 0.08 – 33.53 元／平方呎  
M: $1.90 元／平方呎  

物流作業  30 公頃  
(15%) 

43 / 0.70
公頃  

R: 0.0012 – 25.25 元／平方呎  
M: 4.68 元／平方呎  

露天貯物 場 (不 包 括

貨櫃場 )註 1  
29 公頃  
(14%) 

49 / 0.59
公頃  

R: 0.19 – 9.32 元／平方呎  
M: $2.37 元／平方呎  

車輛維修場  18 公頃  
(9%) 

62 / 0.29
公頃  

R: 0.07 – 9.98 元／平方呎  
M: $1.51 元／平方呎  

停車場  7 公頃  
(3%) 

12 / 0.58
公頃  

R: 0.09 – 5.48 元／平方呎  
M: 0.55 元／平方呎  

車身製造工場  2 公頃  
(1%) 

10 / 0.20
公頃  

R: 1.29 – 9.29 元／平方呎  
M: 3.75 元／平方呎  

其他工場 (不 包 括 車

輛 維 修 場 及 車 身 製

造工場 )註 3  

13 公頃  
(7%) 

39 / 0.33
公頃  

R: 0.10 – 17.41 元／平方呎  
M: $1.95 元／平方呎  

其他作業  4 公頃  
(2%) 

24 / 0.17
公頃  

R: 0.36 – 45.12 元／平方呎  
M: 1.55 元／平方呎  

所有作業
註 4 202 公頃  368 / 0.55

公頃  
R: 0.0012 – 45.12 元／平方呎  
M: 1.91 元／平方呎  

 
註 1：  包括建築物料、建築機械／設備、車輛／車輛零件以及回收物料的貯存。 
註 2：  包括建築物料、建築機械／設備、車輛／車輛零件、回收物料、危險品及其他

物品的倉庫。 
註 3：  包括回收再造業、建造業、食品加工、車輛拆卸及其他工場。 
註 4： 由於四捨五入的關係，以上表內所示的面積的總和未必等於總面積。 
 
 
 

                                                      
1  在洪水橋新發展區範圍內 200 公頃的棕地當中，約 190 公頃會受洪水橋新發展區計劃工程影

響。 
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2.  調查結果顯示，棕地作業分布零散，而且棕地作業場地內的

作業類別和性質多樣化，當中有貨櫃、車輛、機械、建築物料等的露

天貯物場，亦有各種較活躍的工業作業（如物流、車輛維修、回收和

拆卸、木材切割)。平均場地面積約 0.55 公頃，而租金中位數約為每

平方呎 1.91 元。這些棕地正為部分工業作業提供成本相對較低而大

面積的露天用地。 
 
 
元朗南 
 
3.  在 2016 年 2 月至 6 月期間，土木工程拓展署委聘的顧問在元

朗南發展區內進行了類似的問卷調查，以了解現有棕地作業的分布和

類別，當中涉及 887 個棕地作業場地，估計總面積為 96.6 公頃。主

要調查結果如下表所示： 
 
 

棕地作業類別  面積  
(佔整體  
百分比 ) 

場地數目

／平均  
場地面積  

租金範圍 (R)／中位數 (M) 
(只計算有回應的受訪者 )  

倉庫
註 1  34.4 公頃  

(35.6%) 
399 / 0.09

公頃  
R: 0.40 – 15.00 元／平方呎  
M: 3.75 元／平方呎  

露天貯物場 (不包括

貨櫃場 )註 2  
28.0 公頃  
(29.0%) 

183 / 0.15
公頃  

R: 0.11 – 20.00 元／平方呎  
M: 2.50 元／平方呎  

車輛維修場  6.7 公頃  
(7.0%) 

90 / 0.07 
公頃  

R: 0.21 – 11.50 元／平方呎  
M: 3.33 元／平方呎  

物流作業  3.9 公頃  
(4.0%) 

26 / 0.15 
公頃  

R: 1.50 – 21.43 元／平方呎  
M: 6.25 元／平方呎  

貨櫃場  1.4 公頃  
(1.5%) 

2 / 0.70 
公頃  

R: 3.00 – 4.00 元／平方呎  
M: 3.50 元／平方呎  

停車場  1.2 公頃  
(1.3%) 

6 / 0.20 
公頃  

R: 1.34 – 1.34 元／平方呎  
M: 1.34 元／平方呎  

車身製造工場  0.5 公頃  
(0.5%) 

4 / 0.13 
公頃  

R: 0.20 – 4.00 元／平方呎  
M: 3.33 元／平方呎  

其他工場 (不包括車

輛維修場及車身製

造工場 )註 3  

7.7 公頃  
(7.9%) 

53 / 0.15 
公頃  

R: 0.15 – 6.67 元／平方呎  
M: 3.00 元／平方呎  

其他作業  1.4 公頃  
(1.4%) 

17 / 0.08 
公頃  

R: 3.33 – 6.50 元／平方呎  
M: 5.00 元／平方呎  

未知註 4  11.5 公頃  
(11.9%) 

107 / 0.11
公頃  

不適用 

所有作業
註 5 96.6 公頃  887 / 0.11

公頃  
R: 0.11 – 21.43 元／平方呎  
M: 3.56 元／平方呎  
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註 1：  包括建築物料、建築機械／設備、裝修物料、展品、食品、傢俬、車輛／車輛

零件、回收物料、危險品及其他物品的倉庫。 
註 2：  包括建築物料、建築機械／設備、車輛／車輛零件以及回收物料的貯存。 
註 3：  包括回收再造業、建造業及其他工場。 
註 4：  資料不足或未能到訪場地。 
註 5： 由於四捨五入的關係，以上表內所示的面積及百分比的總和未必等於總面積及

100%。 
 
4.  調查結果顯示，元朗南棕地的主要用途為倉庫及露天貯物場，

而其他的用途相對較少。與洪水橋新發展區的棕地相比，元朗南棕地

的場地平均面積較小，約 0.11 公頃，而租金中位數則較高，約為每

平方呎 3.56 元。 
 
 
 
 
 
發展局 
土木工程拓展署 
2017 年 10 月 
 



附件 C 
 

洪水橋新發展區內的棕地作業場地 
 

 
 

註： 
1. 棕地作業場地的界線乃基於土木工程拓展署委聘的顧問在 2015 年進行的問卷調查所評估，僅供

指示之用。 
2. 上圖所示的洪水橋新發展區界線，是來自 2016 年 9 月所公布的《經修訂的建議發展大綱圖》。 
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