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中国住房保障政策分析
———社会政策视角

朱亚鹏

【摘　 要】伴随着住房制度改革的深化，我国逐步建立起以住房公积金、经
济适用房、廉租房等为主要内容的住房保障体系。本文回顾了我国住房保障制
度的演进过程，并运用社会政策分析过程框架对其进行评述，在此基础之上对
完善我国住房保障体系提出了若干设想与建议。
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保障公民享有适当的住房是政府的主要职责之一。计划经济时
期，我国实行福利住房制度，基本保障了我国城镇职工享有基本的居
住条件。随着我国市场化改革的推行和住房制度改革的不断深入，
中低收入家庭的住房问题日益凸显。为了解决中低收入家庭的住房
问题，从上个世纪９０年代起中国逐步建立起以经济适用房、住房公
积金、廉租房等制度为主要内容的住房保障体系。这些制度设计是
否合理？其执行情况如何？它是否保障了居民拥有适当的居住条
件？如何评价？本文拟对上述问题进行回应。

本文运用张伯斯与韦德尔（Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，２００５）提出的
社会政策要素分析框架，将我国的住房政策置于社会问题背景下进
行分析，运用社会政策分析视角，分析我国的住房保障政策实施必不
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可少的６个基本政策要素，总体评述我国住房保障政策。本文主要
包括五部分：第一部分提出分析框架；第二部分为背景部分，概括中
国住房保障政策的演进历程；第三部分对我国主要住房保障政策，即
住房公积金、经济适用房、廉租房等政策的发展过程与总体效果进行
概括；第四部分运用社会政策分析框架对我国住房保障政策进行综
合分析与评价；在此基础上，文章最后提出完善中国住房政策的思路
与建议。

一、分析框架

住房政策是社会政策中的重要构成部分（Ｃｌａｐｈａｍ ｅｔ ａｌ．，
１９９０；Ｋｗａｎ ｅｔ ａｌ．，２００８；Ｒｕｇｇ，１９９９；Ｓｏｍｅｒｖｉｌｌｅ ＆ Ｓｐｒｉｇｉｎｇｓ，
２００５）。本文拟用社会政策分析的方法来检视我国的住房（保障）政
策。社会政策分析的进路主要有分析性描述（ａｎａｌｙｔｉｃａｌ
ｄｅｓｃｒｉｐｔｉｖｅ）、价值认同（ｖａｌｕｅｃｏｍｍｉｔｔｅｄ）和价值批判（ｖａｌｕｅ
ｃｒｉｔｉｃａｌ）（Ｒｅｉｎ，１９８３ａ；１９８３ｂ）。描述分析法就是将社会政策分解成
若干部分进行分析的方法，其主要局限在于认为社会政策的优缺点
可以以价值中立的方式加以评判，这显然是不现实的，但它是进行价
值批判分析法的基础。第二种价值认同路径以关于事情应该如何的
强烈价值偏好出发，着重探讨价值观念对实际行动的启示与意义。
在某些情况下，价值认同路径是富有吸引力的，它非常适合政治行动
主义，但政策分析的实践远远超出了对价值取向的强烈的意识形态
的笃信。价值认同分析路径因无法接受多元的观点和结论而被排
斥。马克思主义和不少社会行动主义者遵循这一路径。事实上，政
策分析者既要追求理性，又要追求客观性。追求理性必然导致分析
者会持不同的观点和建议，而追求客观性则必然以多元视角为前提。
第三种分析路径———价值批判视角更符合政策分析追求理性和客观
性的诉求，因为对任何社会政策进行或者计划的评断都是以设定价
值作为基础，没有独立于理论和价值偏好之外的事实。实务工作者
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首先要弄清社会问题分析和相关政策及规划设计背后的价值和参考
框架，并发展出一种技能，可以揭示相关竞争的价值和参考框架，当
他们面临个人、家庭、组织、社区、政治等不同层次上的冲突时，他们
可以运用这种技能。价值评判路径的本质就是以开放的态度容纳各
种价值观点，面对各种价值观，并能够根据自己的价值判断做出选
择：可以决定是否同意分析的结果，自由地选择方案，或者以自己的
价值偏好进行分析获得不同结论（Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，２００５：５２）。

张伯斯（Ｃｈａｍｂｅｒｓ）与韦德尔（Ｗｅｄｅｌ）提出的分析框架综合了
分析描述路径和价值评价路径，主要包括社会问题分析和社会政策
要素分析。社会问题分析强调研究社会政策应该将其置于特定的背
景下，确定社会问题被界定的方式，认定问题产生的原因与影响，界
定问题认定背后的意识形态和价值，以及确定问题的得益者与受损
者，这提供了审视任何社会问题的基本维度（Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，
２００５：２７）。社会政策要素分析通过对任何社会政策实施的６个基本
必备政策要素，包括目标与目的，传递利益与服务的形式，适用权益
的规则（ｅｎｔｉｔｌｅｍｅｎｔ ｒｕｌｅ），服务提供的管理或者组织结构，筹资方
法，以及上述５个要素之间的互动（Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，２００５：５４）。
这６个要素被认为是任何社会政策执行所必不可少的。通过对社会
政策或者规划的主要要素进行价值分析可以对该政策内容是否恰
当，是否符合公平、效率等原则，相关服务提供状况如何，政策影响怎
样等方面形成综合的评价。

二、住房问题与住房政策的发展

（一）福利住房政策下的住房问题与住房保障（１９５０ － １９７９）

新中国建立后，通过对城镇住房进行社会主义改造，我国逐步建
立起与社会主义计划经济体制相适应的国家供给住房的公有制为主
导、以单位制为基础的，按照行政等级进行分配的福利住房制度。总
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体而言，福利住房制度曾为绝大多数城市居民提供了基本的住房保
障条件，维护了社会的稳定，促进了经济的发展，但同时导致严重的
住房短缺、住房质量差、住房维养不足、住房分配腐败等问题（Ｗａｎｇ
＆ Ｍｕｒｉｅ，１９９９；Ｚｈｕ，２０００；朱亚鹏，２００７ｂ）。

由于这个时期我国经济与社会的发展比较落后，城镇居民的住
房条件普遍较差，住房短缺是当时的主要问题。全国人均住房面积
甚至由建国初的４ ． ５平方米下降到１９７８年底的３ ． ６平方米（于思
远，１９９７：２９８）。在福利住房分配体制下，很多居民面临各种住房困
难，主要表现为整体的住房短缺和住房维养水平差。住房问题分散、
隐蔽各个单位中。各个单位负责解决本单位职工的住房困难，没有
单位的城市贫困家庭的住房问题则由所在地方政府予以解决。国家
的住房保障主要集中于对极少数没有单位的弱势群体和住房困难户
的低层次保障。

（二）住房改革、中低收入家庭住房问题的初显与政府对策
（１９７９ － ２００２）

为了解决严重的住房短缺和减少政府财政开支，２０世纪７０年
代末中国政府开始进行住房制度改革。从１９７９年进行全价出售公
房试点开始到１９９８年７月，可以视为渐进性住房改革时期。虽然这
个时期在住房领域进行了一系列改革，从城市试点（全价售房、“三
三制”、“提租、增资、补贴”）到１９８８年房改在全国铺开，从单项推进
到综合配套，福利住房制度的基础———住房实物分配体制始终没有
动摇，直到１９９８年的住房货币化改革标志着福利住房制度的终结，
市场化的住房分配体制的确立（朱亚鹏，２００６ａ，２００７ａ，２００７ｂ）。

住房改革的主要目的是解决住房严重短缺，减少国家财政负担
问题，变革住房分配制度。政府的住房保障融入在对低收入群体住
房的重视和照顾的各种房改措施之中，并随着住房体制改革的深入，
逐渐形成比较独立的住房保障制度。主要做法包括（朱亚鹏，
２００７ａ，２００７ｂ）：
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１ ． 采取多种途径，提高住房供应，解决住房问题。如１９８２年全
国总工会、国家城市建设总局鼓励采取“公建民助”、“民建公助”等
方式，增加住房供应，改善住房条件。

２ ． 重视对低收入和住房困难家庭的照顾。国家在住房改革过
程中对低收入家庭给予了扶持和照顾。如１９８８年住房改革全面实
施，计划在３ － ５年内在全国推行调整公房租金、建立住房基金、发放
住房补贴

"

、出售公房为主要内容的改革，但明确强调对困难居民实
行减、免、补助等优惠措施，鼓励困难住户低价购买公房。

３ ． 重视住房保障问题，建立专门的保障制度与政策。１９９０年９
月，建设部和全国总工会出台《解决城镇居住特别困难户住房问题
的若干意见》，明确政府、单位“解困”的途径、政策以及管理办法，首
次将解决城镇居民住房困难这一问题纳入政府议程。１９９４年国务
院发布《关于深化城镇住房制度改革的决定》，重申坚持改革，继续
出售公有住房，同时全面推行住房公积金制度和加快经济适用房的
开发，以保证广大中低收入家庭的住房问题得到缓解。同年１２月，
建设部等部委发布《城镇经济适用住房建设管理办法》，明确经济适
用房的定义、用途、适用对象以及管理办法，规定中低收入家庭标准
由地方政府制订并保证实施。１９９５年，政府推行“国家安居工程”，
旨在解决教师等中低收入家庭的“住房难”问题。１９９８年住房货币
化改革实施，中央明确提出完善住房公积金制度，建立经济适用房和
廉租房制度，解决中低收入家庭的住房问题。至此，我国的住房保障
的制度框架基本形成。

４ ． 强调住房分配公平，杜绝分配过程出现分配不公和权力腐
败，消除人为导致住房困难的因素与可能。在１９８８、１９９５和１９９８等
年份出台的重要房改政策中都强调房改纪律，杜绝利用职务和工作
之便为个人和集体谋取利益。

由于中低收入家庭数量庞大，而经济适用房数量有限，为解决广
大下岗职工住房问题，地方政府（如广东）推出所谓的“解困房”，其
性质跟经济适用房相差无几。“经济适用房”、“解困房”的出现，反
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映随着我国住房市场化改革的深入中低收入家庭住房问题日益凸显
和严重。尤其在住房货币化改革废除了福利住房分配制度之后，房
价上涨过快，超出了普通家庭的负担能力，住房问题日益严重，已经
成为一个较为严重的经济、社会和政治问题。

（三）后房改时代住房问题的凸显与加剧（２００２ － ２００７）

１９９８年中央政府推行住房货币化改革，停止国家供应住房的实
物分配制度，实行市场化供应为主的住房货币化分配，我国的住房体
制发生了根本性变化。这次改革涉及住房资产、利益与责任在国家、
单位和城市居民之间的重新分配进而调整，深刻地改变了住房领域
的治理结构。在后房改时代，不少城市居民通过住房市场改善了居
住条件，房地产经济得到快速发展，但同时住房领域的各种问题也日
益严重（朱亚鹏，２００７ａ，２００７ｂ，２００７ｄ），主要包括：

１ ． 房地产投资过热。从表１可以看出，２００６年全国房地产投资
额是１３１５８亿元，这一数字是１９９７年的６倍多。房地产投资的年增
长率，从１９９８年的１３ ． ７％迅速提高到２００３、２００４年的３０％左右，随
后虽有所下降，但２００７年全年房地产开发投资２５２８０亿元，同比增
长率再次超过３０％，达到３０ ． ２％。住房投资的增加使得整个国民经
济过分依赖房地产业，甚至“要挟整个中国经济”。

２ ． 住房价格迅速上涨，超出普通居民的承受能力。从表２可以
发现，自１９９７年以来，除１９９９年的微度调整之外，商品房价格一直
呈快速上升态势，而且上升速度越来越快，２００４年的全国商品房均
价的涨幅高达１７ ． ８％。而在个别地区，房价涨幅甚至超过３０％。迅
速涨高的房价已超出了普通家庭的承受能力，房价与家庭收入比远
远大于国际上合理的房价收入比应在３ － ６倍之间的标准。

３ ． 住房供给结构不合理，集中表现为商品房的大量空置和经济
适用房的供应不足。全国商品房的空置面积到２００７年１０月已经达到
１． １８亿平方米（国家统计局综合司，２００７），而经济适用房的投资额和
建设面积这两个指标在全部住房投资中的比重持续下降（见表３）。
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表１　 全国房地产开发建设完成投资额

年份
全国房
地产投
资额
（亿元）

同比增
长率
（％）
　

房地产投资额
占同期全社会
固定资产投资
比率（％）

全国经济适用
房投资额
（亿元）
　

经济适用房投
资额占同期房
地产投资额的
比重（％）

城镇居民人
均居住面积
（平方米）
　

１９９７ ３１７８ — １２ ． ７ １８５ ５ ． ８ １７ ． ８

１９９８ ３６１４ １３ ． ７ １２ ． ７ ２７１ ７ ． ４ １８ ． ７

１９９９ ４１０３ １３ ． ５ １３ ． ７ ４３７ １０ ． ５ １９ ． ４

２０００ ４９８４ ２１ ． ４ １５ ． １ ５４２ １０ ． ９ ２０ ． ３

２００１ ６３４４ ２７ ． ２ １７ ． ０ ６００ ９ ． ４ ２０ ． ８

２００２ ７７９０ ２２ ． ７ １７ ． ９ ５９０ ７ ． ６ ２２ ． ８

２００３ １０１５３ ３０ ． ３ １８ ． ３ ６２１ ６ ． １ ２３ ． ７

２００４ １３１５８ ２９ ． ５ １８ ． ６ ６０６ ４ ． ６ ２５

２００５ １５９０９ ２０ ． ９ １７ ． ９ ５１９ ３ ． ３ ２６ ． １

２００６ １９４２３ ２２ ． １ １７ ． ７ ６９７ ３ ． ６ —
２００７ ２５２８０ ３０ ． ２ １８ ． ４ — — —
２００８

（１ － ８月） １８４３０ ２９ ． １ ２１ ． ７

　 　 资料来源：国家统计局，２００７；２００７年进度统计数据，２００７年国民经济和社会发展
统计公报，中国统计局网：ｈｔｔｐ：／ ／ ｗｗｗ． ｓｔａｔｓ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｔｊｇｂ ／ ｎｄｔｊｇｂ ／ ｑｇｎｄｔｊｇｂ ／ ｔ２００８０２２８ ＿
４０２４６４９３３ ． ｈｔｍ；国家统计局，２００８

表２　 全国住房销售价格
年　 　 份 １９９７ １９９８ １９９９ ２０００ ２００１ ２００２ ２００３ ２００４ ２００５ ２００６

商品房平均价格（元／ ｍ２） １９９７ ２０６３ ２０５３ ２１１２ ２１７０ ２２５０ ２３５９ ２７７８ ３１６８ ３３６７

同比增长率（％） — ３ ． ２ － ０ ． ５ ２ ． ９ ２ ． ７ ３ ． ６ ４ ． ８ １７ ． ８ １４ ６ ． ３

经济适用房价格（元／ ｍ２） １０９７ １０３５ １０９３ １２０２ １２４０ １２８３ １３８０ １４８２ １６５５ １７２９

同比增长率（％） — － ５ ． ７ ５ ． ６ １０ ３ ． ２ ３ ． ５ ７ ． ６ ７ ． ５ １１ ． ７ ４ ． ３

　 　 资料来源：国家统计局，２００７

表３　 近年经济适用住房开工面积
年　 　 份 １９９８ １９９９ ２０００ ２００１ ２００２ ２００３ ２００４ ２００５ ２００６

新开工面积（万ｍ２） ２０３８８ ２２５７９ ２９５８３ ３７３９４ ４２８０１ ５４７０８ ６０４１４ ６８０６４ ７９２５３

经济适用房（万ｍ２） ３４６６ ３９７０ ５３１３ ５７９６ ５２８０ ５３３１ ４２５７ ３５１３ ４３７９

经济适用房占新开工
比例（％） １７ ． ０ １７ ． ６ １８ ． ０ １５ ． ５ １２ ． ３ ９ ． ７ ７ ． ０ ５ ． ２ ５ ． ５

　 　 资料来源：国家统计局，２００７
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４ ． 一定程度的住房不公。高档豪宅与别墅的消费与几代同堂、
住房贫困的现象并存，住房市场化加剧住房不公平和社会贫富差距
（Ｌｅｅ，２０００；Ｌｅｅ ＆ Ｚｈｕ，２００６；Ｌｏｇａｎ ｅｔ ａｌ．，１９９９；Ｍｉｎ ＆ Ｌｏｇａｎ，
１９９６）。

针对这些问题，中央政府采取一系列综合、全面、多元的宏观调
控政策（朱亚鹏，２００７ｃ）：（１）抑制住房需求，尤其是投机性和投资
性的住房需求。主要的措施包括调高个人按揭贷款首付到３０％，调
高放贷利率；限制外资购房；控制城市拆迁规模，减少被动性住房需
求；对住房二手交易征收营业税和个人所得税。（２）控制房地产投
资规模，调节市场供应结构，主要措施包括：对房地产信贷提高项目
资本金比例，对闲置和空置商品房的开发商控制或者不发放贷款等。
（３）优化住房供应结构，优先保证中低价位、中小套型普通商品住
房、经济适用住房和廉租住房的土地供应，其年度供应量不得低于居
住用地供应总量的７０％；停止别墅类房地产开发项目土地供应，严
格限制低密度、大套型住房土地供应；９０平方米的住房必须占住房
总供应量的７０％；加强普通商品房、经济适用房、廉租房等住房建
设。（４）调节住房消费行为，对购买中小户型的居民在申请按揭贷
款方面给予优待，积极推动住房二手市场和租赁市场，鼓励居民通过
租赁、购买等多种方式解决住房问题。（５）限制境外资金投资房
地产。

虽然最近广州、深圳等地出现了住房交易量大幅减少，房价稍微
降低的情况，但全国总体上房价仍然处于上涨趋势，宏观调控的效果
仍然有待观察。在高房价时代，普通居民尤其是低收入家庭的住房
问题变得更加凸显。房价的高企增加了民众对政府在住房保障方面
的依赖与期望。

三、中国住房保障政策与实践

伴随着住房制度改革，中国的住房政策体系发生深刻变化。在

中国住房保障政策分析◆
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计划经济时期，实行国家直接供应住房的福利住房制度，政府实际上
承担起保障城镇居民基本居住权的责任，为几乎全部城镇居民提供
了基本住房保障（Ｗｕ，１９９６；Ｚｈｕ，２０００）。然而，自２０世纪７０年代
末以来，中国政府推行住房市场化取向的改革，旨在通过引入市场机
制来提高住房资源的分配效率，以求更好地满足城镇居民的住房需
求，由此促使我国住房政策在价值理念与具体实践两个层面皆发生
了根本性的改变。从政策的理念上而言，中国政府更为关注住房政
策的经济属性（而非社会属性）与城镇中低收入家庭（而非所有城镇
居民）住房问题的解决（朱亚鹏，２００７ｄ）；从政策的具体内容与实践
而言，则表现为政府先后提出的住房公积金、经济适用房（安居工
程）、廉租房、双限房等计划帮助不同社会阶层解决住房问题而不是
包揽责任。

（一）住房公积金制度：作用与局限

住房公积金制度是一种强制性的住房储蓄制度，职工及其单位
都必须按照职工工资的一定比例向职工的公积金账户存款，增加职
工的住房资金积累。

１９９１年上海借鉴新加坡中央公积金制度，率先建立起正式的住
房公积金制度。此后，作为成功的政策创新，住房公积金制度被许多
地区与城市引入。１９９４年，中央政府将住房公积金制度作为住房改
革的重要措施在全国推广。此后，全国的公积金计划得到迅速发展。
１９９９年《住房公积金管理条例》出台，住房公积金的管理进一步规范
化、制度化。２００２年国务院颁布《国务院关于修改〈住房公积金管理
条例〉的决定》，扩大了住房公积金制度的覆盖面，完善了公积金的
管理制度。截至２００７年６月，全国累计归集了１４０００多亿元人民币
的公积金，向缴存职工发放个人住房公积金贷款７５００亿元，有４０００
多万职工通过提取公积金和公积金贷款改善了居住条件（孟娜等，
２００７）。

然而，住房公积金制度及其实施过程也存在着不容忽视的问题，

◆专栏
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主要表现在以下三个方面：（１）住房公积金制度的社会保障意义并
不明显。住房公积金制度的实质是职工将自己的工资统筹起来促进
住房问题的解决，是按照有付出才有回报、权利与义务对等原则运作
的具有社会保险性质的住房金融制度，它在推动住房消费方面的作
用实际上是社会保险参加者应当享有的权利和利益返还，本质上是
职工的自我保障而非政府对低收入者提供额外的住房保障（朱亚
鹏，２００７ａ，２００７ｂ）。（２）即使将住房公积金视为社会保障，其覆盖
范围也是较为狭窄。住房公积金的参加者局限于政府部门和效益好
的国有企业和事业单位，大部分集体企业和民营企业的职工、困难企
业的职工、无单位的城市居民如城镇个体户、自由职业者和农民工等
群体事实上被排斥在该制度之外。（３）使用上，公积金主要用于支
持住房建设与购买住房，而不支持租房和其他用途，客观上有利于比
较富裕的主体，而不是低收入群体。另外，将公积金收益部分用于廉
租房建设值得商榷。（４）住房公积金管理不严，存在较大风险。总
体而言，住房公积金制度实际上更有助于收入较好的家庭购买住房，
或者进行住房投资，而不利于真正贫困的家庭解决住房问题。

（二）经济适用房制度：发展与问题

所谓经济适用房，指政府提供政策优惠，限定套型面积和销售价
格，按照合理标准建设，面向城市低收入住房困难家庭供应，具有保
障性质的政策性住房。

经济适用房政策经历了一个发展过程。早在１９９１年６月，国务
院在《关于继续积极稳妥地进行城镇住房制度改革的通知》中就提
出：“大力发展经济实用的商品房，优先解决无房户和住房困难户的
住房问题。”１９９４年７月，国务院在《关于深化城镇住房制度改革的
决定》第一次明确提出将发展经济适用住房作为解决中低收入家庭
住房问题的主要对策。１９９５年１月２０日，国务院住房制度改革领
导小组提出《国家安居工程实施方案》，安居工程成为经济适用住房
政策的具体落实。１９９８年７月，国务院在《关于进一步深化城镇住
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房制度改革加快住房建设的通知》中进一步明确了“建立和完善以
经济适用住房为主的住房供应体系，中低收入家庭购买经济适用住
房”的政策。经济适用住房计划作为住房货币化改革的主要配套措
施被提出，安居工程并入经济适用房计划。至此，中国政府将经济适
用房定位为主导的住房供应方式之一，经济适用住房被正式确定为
解决城镇居民住房困难的主要途径。

然而，政府和社会对经济适用房的性质和定位存在不同看法，经
济适用房制度的发展方向和发展思路（如供应对象的确定等方面）
并不确定，没有形成清晰的思路，影响了其在解决住房问题中的作
用。２００７年，经济适用住房政策经历了较大的调整。８月，中国政府
发布了《国务院关于解决城市低收入家庭住房困难的若干意见》（国
发［２００７］２４号），其中较为显著的变化就是将经济适用住房的目标
群体从原来的中低收入家庭调整为低收入家庭；从原来只售不租改
为以出租为主，限制出售或者内部市场交易，并要求补缴土地收益和
减免的税费。为了配合和执行国务院的上述意见，同年１１月建设部
等七部委出台了新的《经济适用住房管理办法》，指出“经济适用住
房制度是解决城市低收入家庭的住房困难政策体系的组成部分”。
然而，这种对经济适用房供应对象的重新划定虽然有助于避免较高
收入家庭购买经济适用房而谋利，但供应对象的进一步缩小造成了
更多的夹心阶层，他们既无力直接进入私人市场购房，又不能享受经
济适用房的补贴①。这意味着建设部在颁布的《经济适用住房管理
办法》中对经济适用房供应对象的界定过于狭窄，需要重新修订。
可见，经济适用住房政策的方向和范围并未最终确定。完善经济适
用住房制度，推动中低收入家庭住房问题的解决仍然任重道远。

目前，经济适用房被定义为由政府扶持，属于具有经济性、适用

◆专栏

①如在北京，按照新标准一户家庭年收入须低于２２７００元，方能符合购买经
济适用房购买的标准，相对于此前６万元的标准，新标准更为严格，大量原本可
以购买经济适用房的人群，被排除在外。
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性及社会保障性质的政策性住房，其供应对象是低收入的住房困难
家庭。与商品房相比，经济适用房的特殊性在于其社会保障性质。
但实际实施过程中，经济适用住房计划存在不少弊病：（１）经济适用
房并不“经济”（见表４）。（２）经济适用房政策陷入执行与监管的困
境，集中表现为经济适用房供应不足和投机谋利（见表５）。（３）从
根本上来讲经济适用房的社会保障性质也不明确。经济适用房是国
家在无法提供市场化的工资水平（尽管绝大多数职工从市场上解决
住房问题）的情况下建立的与之相适应的一种住房供应体系。因而，

表４　 近１０年中国经济适用住房平均销售价格（单位：元／平方米；％）
年　 　 份 １９９７ １９９８ １９９９ ２０００ ２００１ ２００２ ２００３ ２００４ ２００５ ２００６

经济适用房价格 １０９７ １０３５ １０９３ １２０２ １２４０ １２８３ １３８０ １４８２ １６５５ １７２９

同比增长率 — － ５ ． ７ ５ ． ６ １０ ３ ． ２ ３ ． ５ ７ ． ６ ７ ． ５ １１ ． ７ ４ ． ３

　 　 资料来源：国家统计局，２００７

表５　 中国经济适用住房开发建设完成投资额与房屋建设面积变化表

年份
经济适用房投资 房屋建设面积

投资总额
（亿元）

占同期房地产投资额
总额的比重（％）

新开工房屋总
面积（平方米）

经济用房面积
（平方米）

占新开工面积
比重（％）

１９９７ １８５ ５ ． ８ １４０２７ １７２１ １２ ． ３

１９９８ ２７１ ７ ． ４ ２０３８８ ３４６６ １７ ． ０

１９９９ ４３７ １０ ． ５ ２２５７９ ３９７０ １７ ． ６

２０００ ５４２ １０ ． ９ ２９５８３ ５３１３ １８ ． ０

２００１ ６００ ９ ． ４ ３７３９４ ５７９６ １５ ． ５

２００２ ５９０ ７ ． ６ ４２８０１ ５２８０ １２ ． ３

２００３ ６２１ ６ ． １ ５４７０８ ５３３１ ９ ． ７

２００４ ６０６ ４ ． ６ ６０４１４ ４２５７ ７ ． ０

２００５ ５１９ ３ ． ３ ６８０６４ ３５１３ ５ ． ２

２００６ ６９７ ３ ． ６ ７９２５３ ４３７９ ５ ． ５

２００７ ６１８ ３ ． ２ — — —

　 　 仅为２００７年１ － １０月各行业城镇投资情况进度数据。
资料来源：国家统计局，２００７；国家统计局：２００７年１１月２２日
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从本质上而言，国家发展经济适用住房只是对职工低工资的补偿，而
非一种真正意义上的住房保障政策（朱亚鹏，２００７ｂ）。

（三）廉租房政策：问题与挑战

廉租房是针对既无力购买或者租赁商品房，又买不起经济适用
房（即没有能力在市场中实现住房需求）的城镇最低收入家庭而设
计的住房政策，是１９９８年住房货币化改革提出的多层次住房供给体
系中的重要构成部分之一，是针对官方认可的城市贫困人群（即具
有城市非农业常住户口的最低收入家庭和其他需要保障的特殊家
庭）而设计的住房保障制度①，其社会保障性质主要体现在政府提供
住房实行低房租或者提供租金补贴。

廉租房政策的实施举步维艰。从１９９９年４月下发《城镇廉租住
房管理办法》公布到２００２年底，全国３５个主要城市中仅有一半出台
了实施计划，执行的情况更加糟糕。２００４年３月中央政府实施新的
《城镇最低收入家庭廉租住房管理办法》，督促地方政府积极落实廉
租房政策，强化了地方政府在解决最低收入家庭住房问题中的职责
和作用，明确财政支持是建立廉租住房制度的最主要的资金来源，规
定保障标准应以满足基本住房需要为原则，实行房租补贴为主，实物
配租、租金核减为辅。２００７年８月，中央政府提出解决低收入家庭
住房困难是“政府公共服务的重要职责”，明确规定解决低收入家庭
住房问题由省级政府担负总责，并对解决廉租住房面临的各种困难
与问题的职责，尤其是资金问题做出明确的规定（国务院，２００７）。
２００７年１１月，建设部等９部委出台了《廉租住房保障办法》，进一步
明确了廉租住房的保障对象为“城市低收入住房困难家庭”，并明确
廉租房建设的资金来源渠道。截至２００６年１２月，全国６５７个城市

◆专栏

①２００７年８月《国务院关于解决城市低收入家庭住房困难的若干意见》（国
发［２００７］２４号）文件提到要将城市外来人口逐步纳入经济适用房制度和廉租
房制度，但迄今各地还没有具体的实施方案。



公共行政评论２００８年第４期 ９７　　　

中已有５１２个城市建立并实施了廉租住房制度，累计用于廉租住房
制度建设资金７０ ． ８亿元，其中２００６年到位的资金占到３３％。累计
已有５４ ． ７万户低收入家庭，通过廉租住房制度改善了住房条件。

然而，廉租住房制度一直面临着覆盖面过小、实施不力、资金不
足和资金来源不稳定等方面的问题与困境。尽管２００７年中国政府
对廉租住房的资金来源做出明确规定，即土地收益、财政资金和公积
金收益。但资金问题仍然是廉租房政策是否有效发挥作用的瓶颈。
目前住房保障资金的三种主要来源都存在一定的困难。即使按照目
前仅仅针对低保户的最低住房保障水准，中西部城市廉租住房资金
缺口仍然高达７０ ． ５亿元，而按照“十一五”规划，解决目前城镇中住
房困难的约有１０００万户左右低收入家庭需要约２４８５亿元，年均接
近５００亿元。如果考虑对旧住宅区整治和集中成片棚户区改造的补
助、特殊群体租赁住房建设补助，年均资金需求８６０多亿元（秦虹，
２００７）。可见，能否解决资金问题是廉租房制度能否真正发挥住房
保障作用的关键。

表６　 廉租住房制度建设情况一览表（截至２００６年底的累计数）

项目
名称

城
市
总
数

已建
立廉
租住
房制
度城
市　

已通过廉租住房制度保障家庭
（户） 资金来源（万元）

合计
租赁
住房
补贴

实物
配租

租金
核减

其他
方式合计

财政
预算
资金

土地
出让
净收益

公积金
增值
收益

社会
捐赠

其他
资金

全国６５７ ５１２ ５４７２９２ １６６５６８ ７７５４４ ２７８８６４ ２４３１６ ７０８４２１ ３２１４６６ ３１０２３ １９７８６３ ２１０２ １５５９７２

东部
地区２６３ ２１９ ２９６８２８ ８７０３９ ２８９２５ １７８１８４ ２６８０ ４１９０１５ １８２９３８ ４３７９ １５１９３１ １５７４ ７８１９２

中部
地区２２７ １８２ １３３４３５ ４７６６３ １７３７６ ６６０５５ ２３４１ １０５７２３ ２５１７５ １０７９１ ２６６４０ ８１ ４３０３９

西部
地区１６７ １１１ １１７０２９ ３１８６６ ３１２４３ ３４６２５ １９２９５ １８３６８３ １１３３５３ １５８５３ １９２９２ ４４７ ３４７４１

　 　 资料来源：中华人民共和国住房与城乡建设部，２００６

中国住房保障政策分析◆
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（四）限价房：实施与争议

限价房是一种特殊的住房供应方式，是由政府在土地出让的时
候限定户型、限定价格的商品房，是政府通过对房地产开发的地价、
房价、套型、销售对象等加以限制以便调节住房市场供应结构、控制
供应对象的一种特殊商品房供应制度。限价房源于地方政府落实宏
观调控，优先发展中小户型、中低价位住房政策的具体执行行为，其
实质是政府对房地产开发进行有限干预。北京、广州、上海、南京、重
庆等城市积极实行限价房政策。最早供应限价房的城市是广州。广
州限价房的销售对象被确定为全市首次置业的中等收入家庭，条件
为：具有广州市户口、本人（已婚的，含配偶和子女）在广州没有自有
产权住房、男性年满２５岁，女性年满２３岁。广州限价房对申购者的
收入没有限制，但对限价房上市进行有制约。已购限价房在５年内
不准上市和出租，５年后上市要全额补缴土地出让金。据估计２００８
年限价房的供应量将占广州商品房总供应量１ ／ ６（厉於敏，２００７）。

限价房推出引起各界关注和议论。有人表示支持，希望扩大供
应量；有人质疑，担心陷入权力腐败和富人投资的工具；有人希望扩
大到外来人口。限价房面临着供应对象不明确，定价困难，定位不明
确等问题。限价房要取得明显的政策效果，主要取决于供应量，而供
应量太大又会冲击房地产市场。作为政府干预市场的特殊形式，限
价房政策面临两难的局面。

四、我国住房保障政策：社会政策分析视角

在对我国住房问题的背景与住房保障制度发展历程简单回顾的
基础上，这部分着重按照Ｃｈａｍｂｅｒｓ与Ｗｅｄｅｌ（２００５）提出的分析框
架，首先对住房政策进行社会问题分析（ｓｏｃｉａｌ ｐｒｏｂｌｅｍ ａｎａｌｙｓｉｓ），
即将社会问题置于特定背景之下，分析社会问题的认定，影响问题认
定的意识形态，导致问题产生的因果联系，谁受益谁受损等，然后对

◆专栏
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社会政策６个基本政策要素进行分析，从而探讨现有政策是否恰当
“符合”社会问题的解决。以下运用该框架来检视我国的住房保障
制度。

（一）社会问题分析

社会问题分析的第一步就是厘清社会问题如何被认定，找出主
要的次级问题，并评估严重程度。从住房问题的认定方面来看，如前
所述，我国住房问题的认定是变化的，受到意识形态、政治、经济、社
会、人口等各方面因素的影响。住房制度改革之前，住房问题主要被
界定为住房供应不足，政府财政负担过重的问题；随着住房改革的不
断深化，住房问题逐渐被界定为住房负担能力的问题和房地产经济
持续健康稳定发展的问题。住房问题往往从属于重大政治决策和经
济政策，满足公民住房需求被置于相对次要的位置。或者说，住房主
要被界定为房地产经济问题，住房的社会维度被忽视。

从意识形态方面来看，我国对住房问题的认定早期明显印上了
计划经济的色彩，转型时期又过分迷信市场，烙上了新自由主义福利
体制的印迹（朱亚鹏，２００７ｂ），政府在提供包括住房在内的社会福利
与保障方面的责任在改革的口号下逐渐被弱化了。在某种程度上，
我国社会政策从改革前政府承担全部责任转变到主要依靠个人通过
市场满足。

从因果分析来看，住房问题和住房政策的认定受到我国特殊社
会背景尤其是市场化转型的影响。住房问题的凸显是从社会主义的
“微型福利国家”（ｍｉｎｉ ｗｅｌｆａｒｅ ｓｔａｔｅ）（Ｇｕ，２００１）下国家提供全民
（城镇）福利住房保障到市场经济下的国家承担有限住房责任下的
转变过程的产物，同时受到市场体制和传统计划经济的双重作用的
影响，也因人口高速增长和工业化与城镇化发展而更加严重。

在住房问题中，明显受损的是在改革前和改革过程中未能获得
住房或者未能廉价购买公共住房的城市老职工（通常是普通工人）
和其他社会弱势群体，主要包括城镇的下岗失业工人和没有户籍的

中国住房保障政策分析◆
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农民工，他们成为城市贫困阶层（Ｗａｎｇ，２００４）。而在经济上和政治
上占据较多资源的群体即通过住房改革取得住房产权的人和房地产
开发企业则是最大的受益者。

从历史背景来看，住房问题受到我国政治文化与政治体制的影
响，住房保障的变迁是在国家的主导下进行的，社会诉求虽然有所反
映，尤其是近几年，但整体社会对决策的影响并不直接，制度选择更
多地是政府内部经验总结与学习的产物。

（二）社会政策要素分析与价值评价分析

按照社会政策６个政策要素，对我国住房政策分析如下：
１ ． 从目标和目的上来看，作为社会政策重要内容的住房保障政

策缺乏明确的社会价值和目标。社会主义时期的福利住房政策更大
程度上是与高度计划分配资源及“高积累、低消费”，低货币工资，高
实物补贴的分配体制相适应的分配政策，福利色彩主要表现对没有
工作单位的极少数城镇居民的住房责任的承诺。经过二、三十年的
住房制度的变革之后，当前我国住房保障制度摇摆不定，缺乏明确
的、长远的目标，实施过程中中央监控不足，选择性执行甚至政策扭
曲的情况严重。迄今我国仍然没有明确的住房立法，确定各级政府
在住房保障方面的责任与义务，公民的住房权还没有得到法律的确
认。政府没有制订关于住房问题的长期目标和规划。

另外，各种住房计划，如经济适用房、廉租房，缺乏可观察的、明
确具体的、可操作的关于目标群体和绩效标准的陈述，其落实主要依
赖于地方政府决策者的重视。政策的目的缺乏清晰性、可测量性和
可操作性，所预期的绩效标准不具体，目标群体不明确（如经济适用
房），计划性和针对性不足。

从住房政策的适当性（ａｄｅｑｕａｔｅ）来看，已有的住房保障政策的
适当性不够，表现在：首先现有的住房政策只是针对城市居民，农村
地区的住房困难还没有引起政府关注；没有城市户口的农村进城务
工人员的住房问题长期被忽视，近几年逐步进入政府的议程，国家出

◆专栏
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台相关的指导性文件，但仍缺乏具体有效的楼市，事实上这一庞大的
弱势群体还被排斥在外①。其次，存在人数众多的夹心阶层，或者收
入高于经济适用房的标准，但无能力从市场购房；或收入高于廉租房
计划的标准，但不适合经济适应房的标准。从公平性来看，我国住房
政策有失公平（Ｌｅｅ，２０００；Ｌｅｅ ＆ Ｚｈｕ，２００６；朱亚鹏，２００６ｂ，２００７ｂ）。
对非户籍人口住房问题的漠视和排斥，反映了绝对公平意义上的不
公平；而政府的相关政策更多地考虑收入较高阶层的住房问题，如大
量资金用于经济适用房和限价房方面的补贴，而对城市低收入家庭
的廉租房缺乏足够的资金则显示住房政策相对的不公平。

２ ． 利益与服务的形式主要包括提供实际物品、日用品，现金、专
业服务，补贴、贷款给付、抵用券、政府担保等形式（如表７）。我国住
房保障服务提供的类型主要包括提供实物住房（如廉租房实物安
置）和货币补贴，如廉租房的租金减免或者补贴。政府对经济适用
房和双限房的补贴接近于贷款给付。

从行政的操作性方面来看，政府倾向于提供货币补贴，而不是建
设保障性住房。因为货币补贴的保障方式更简便易行，容易操控，而
且易于短期见效。而货币补贴也被视为有利于提升消费者主权，使
受益者具有更多的选择性。

政府在通过上述形式提供住房服务时，显然产生一定的社会轻
视（ｓｏｃｉａｌ ｓｔｉｇｍａｔｉｚａｔｉｏｎ）（如廉租房计划）；另外，由于所提供的廉
租房、经济适用房和限价房的数量有限，受益者拥有较少的选择余地
和主动性；住房政策也导致住房空间分化的现象；由于住房保障一般
实行比较严格的财产资格审查制度（ｍｅａｎｓ ｔｅｓｔ），受益者的家庭及
财产等隐私不可避免受到政府强制性和侵入性的干扰；此外，廉租

中国住房保障政策分析◆

①关于逐步改善农民工居住条件，保障农民工合法权益，国家先后出台了
一系列政策：《国务院关于解决农民工问题的若干意见》（国发［２００６］５号）及
《国务院关于解决城市低收入家庭住房困难的若干意见》（国发［２００７］２４号），
及《建设部发展改革委财政部劳动保障部国土资源部关于印发关于改善农
民工居住条件的指导意见的通知》（建住房［２００７］２７６号）。
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房、经济适用房和住房公积金等制度存在效率不高、管理成本高并不
符合效益原则等问题。

表７　 利益与服务的主要形式
利益／服务 定　 　 义
实际物品（ｍａｔｅｒｉａｌ ｇｏｏｄｓ）、
日用品（ｃｏｍｍｏｄｉｔｉｅｓ） 实体利益（如食物、住房、衣服）

现金 可流通的货币
专业服务 由专业人员提供的技能性、知识性的服务

贷款给付或抵用券
先行付款给利益和服务的提供者；或者延迟付款给
利益和服务的提供者。贷款给付，受惠者只能在指
定的提供者那里取得服务；抵用券，可由受惠者选
择服务的供应者

补贴 支付给第三方资金
政府担保 政府承诺在违约时代为偿还

保护性规制 授予排他性或者接近排他性权利，以便使某一市场
缺乏竞争

授权决策（ｐｏｗｅｒ ｏｖｅｒ ｄｅｃｉｓｉｏｎｓ） 有权做出服务于决策者与之相关的群体的利益的
决策

　 　 资料来源：Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，１９９５：９５

３ ． 确定社会政策受益资格的方式主要可以依据：（１）过去贡献，
（２）行政规则，（３）私人契约，（４）专业鉴定，（５）行政裁量，（６）司法
判决，（７）财产资格审查（ｍｅａｎｓ ｔｅｓｔ）。从受益资格确定方面来看，
我国住房保障主要针对官方认定的住房困难人群，有较为严格的财
产资格审查（ｍｅａｎｓ ｔｅｓｔ），而且一般都要有当地户籍。例如，廉租房
要符合收入和住房都遭遇困难的“双困”标准；非官方确认住房困难
主体，如非户籍贫困居民等被排除在外。经济适用住房的标准几经
变化，与户籍和一定收入相联系，但操作中往往严重走样。而住房公
积金政策按规定覆盖几乎所有单位，但公民能否获益，却依赖于雇主
能否按时按规定缴纳。总体上，非户籍人口被排斥于住房保障之外，
弱势群体，如退休下岗职工从住房保障中获益较少。政策实践中，享
受住房保障的人群往往受到社会轻视；非目标群体受益，而符合条件
的人群无法得到保障的情况也较为普遍，导致社会的弱势群体一方
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面被现行的劳动力市场排挤，另一方面又更多地被排除在国家的住
房保障制度之外，导致严重的社会排斥效应（李斌，２００２），并表现为
不同社会群体的住房分异（易成栋，２００４）和个人财富方面的巨大
分化。

我国住房保障制度既非普适性的、也非职业性的、也非完全收入
相关的，而与人的身份与职业／单位有关，具有中国特色的社会排斥
特征。公民不得不主要依赖自己努力满足住房需求。我国的住房政
策具有鲜明的“新自由主义”色彩（Ｌｉ ＆ Ｚｈｕ，２００６；朱亚鹏，２００７ａ）。
而且从覆盖面和实际效果来看，甚至比福利保障色彩最少的“新自
由主义”还要糟糕，因为，“新自由主义”良性的一面被弱化，而其恶
性的一面被扩大。

４ ． 社会服务与利益的提供与管理主要有几种类型：（１）中央集
权模式（ｃｅｎｔｒａｌｉｚｅｄ ｓｅｒｖｉｃｅｄｅｌｉｖｅｒｙ ｓｙｓｔｅｍ），（２）顾客导向管理与
“逆向式层级”服务提供模式（ｃｌｉｅｎｔｃｅｎｔｅｒｅｄ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ａｎｄ
“ｉｎｖｅｒｔｅｄ ｈｉｅｒａｒｃｈｙ”ｓｅｒｖｉｃｅ ｄｅｌｉｖｅｒｙ ｓｙｓｔｅｍｓ，（３）结盟服务提供
组织模式（ｆｅｄｅｒａｔｅｄ ｓｅｒｖｉｃｅ ｄｅｌｉｖｅｒｙ ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｓ），（４）个案管理
服务提供模式（ｃａｓｅ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ｓｅｒｖｉｃｅ ｄｅｌｉｖｅｒｙ ｓｙｓｔｅｍｓ），（５）
通过有相同背景的人员提供服务式，（６）建立社会服务的咨询机构
等方式（Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，１９９５：１４８ － ６０）。我国住房福利与保
障的提供显然是以国家占据主导地位，社会主体，尤其是普通公民参
与住房政策过程的途径和程度非常有限。由于中央在决策方面起决
定作用，服务提供具有中央集权式的鲜明特色；而地方政府在政策细
化、落实方面发挥实质作用，这使得我国社会服务的提供也具呈现权
力下放的特征。

住房政策过程的总体特点是重决策轻政策执行及政策监控与评
估。政策制定和执行方面缺乏一致性和联系性，缺乏问责机制，政策
效果总体不彰。在保障的充足性、公平、效率方面都有较大局限。这
清楚地体现在经济适用房和廉租房计划上。经济适用房在全国各地
或不执行（上海、广州），或走样（北京），或象征性执行，或被扭曲、替
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代。而廉租房从１９９９年到２００２年的４年间几乎只存在于全国一半
省市的文件上，到２００６年末仅有累计不到７０亿的投资就是明证。
这些都直接影响了住房利益的可得性和受惠面。

５ ． 社会服务的资金来源方式对服务的提供影响深远。社会福
利一般性的筹资方式有：（１）私有市场募集，（２）私人捐助，（３）工作
相关的利益基金（ｗｏｒｋａｔｔａｃｈｅｄ ｂｅｎｅｆｉｔｓ），主要包括医疗保险，退
休金和其他与工作相关的额外福利，（４）社会保险，（５）公共或者政
府拨款（Ｃｈａｍｂｅｒｓ ＆ Ｗｅｄｅｌ，１９９５：１７３）。从资金来源方面来看，我
国住房保障的资金来源渠道多元，包括强制储蓄（公积金制度），公
房收入（售房资金和房租收入），财政来源（财政预算），私人和社会
捐献，收益者的支付等等。但如前所述，我国住房保障资金国家投资
较少，公房收入逐渐枯竭，私人和社会的捐助缺乏制度激励。整体上
住房保障资金缺口较大，资金来源不稳定，不充足，不能有效解决认
定的住房问题。另外，住房资金的监管体制不够完善，资金挪用现象
较为普遍，资金安全存在隐忧。最后，将公积金的收益用于廉租房的
建设的适当性也值得商榷。

６ ． 从政策要素之间的互动来看，总体上我国政府在住房保障方
面良性互动较为缓慢，中央和地方缺乏有效的沟通和协调，政府尤其
是地方政府对公民住房诉求的回应程度也较低。

综上所述，我国住房保障政策存在着政策设计不太科学、决策过
程不够民主、政策效果不够明显、缺乏效率、有失公平等方面的弊病。

五、完善住房保障：思路与建议

经过近三十年的改革，中国住房领域的主要问题已经由改革前
的一般性住房短缺转变为城镇居民住房负担能力不足的问题。中国
政府虽然先后提出了包括经济适用房计划、公积金制度和廉租住房
等住房保障体系，但在政策设计、执行，筹资等方面仍然存在不少问
题，实际效果并不理想。就我国住房保障的严重性与任务的艰巨性
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而言，笔者以为中国住房保障政策的发展仍需要从以下几个方面加
以完善：

１ ． 加快住房保障法制建设，为住房保障政策的发展提供有力的
法律基础与依据。

改革后，中国的城镇住房保障体系虽然在不断发展，但是住房保
障领域的立法严重滞后于现实的需要，现存的相关政策法规不成体
系，如经济适用房、廉租房和住房公积金三者在管理制度和财政上都
是被分割的。由此也就缺乏统一的协调机制，导致虽然有不少的政
策制定出来但是在实施过程中都显得软弱无力，难以真正贯彻实施。
因此，要实现住房保障体系的有效构建与运转，明确各级政府在住房
保障发展过程中的责任，建立起统一的住房保障法律体系尤为必要
（朱亚鹏，２００７ａ）。

２ ． 转变政策目标，推动住房体制（ｈｏｕｓｉｎｇ ｒｅｇｉｍｅ）与住房政策
范式的转变。

政府要从根本上解决住房领域的问题，重视公民住房需求的满
足和住房权利的保障，调整以房地产经济为主导的思维定势，加强社
会政策意义上的住房政策的维度与视角，改变片面强调房地产经济
发展的房地产经济政策范式，建立起以保障居民适当宜居住房条件
的住房政策新范式（朱亚鹏，２００７ｂ；２００７ｃ；２００７ｄ）。

３ ． 鼓励社会参与，打破封闭的住房政策网络。
要有效解决住房问题，必须整合社会各界力量与资源，公开信

息，放松管制，鼓励公民表达和参与住房政策过程，打破主要由政府
相关部门和房地产开发企业垄断的封闭的住房政策网络，推动政策
创新，改变公共财政的预算过程，加大住房保障的投资，推动住房保
障制度的完善和有效实施（朱亚鹏，２００８）。

４ ． 调整政策内容，合理确定保障的方式、范围与对象。
根据保障公民住房权利的政策目标，调整政策内容，建立起住房

保障与住房市场良好对接的住房梯度消费（ｈｏｕｓｉｎｇ ｌａｄｄｅｒ）体系，
如建立起针对不同社会群体的适用不同价格的廉租房、租赁性经济
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适用房、出售性经济适用房、限价房和商品房，明确不同保障和支持
计划的目标群体，建立起具有可操作性的受益者群体甄别标准，并注
意不同政策之间的衔接与一致。

５ ． 推进政策学习，借鉴经验，扩大政策工具选择。
解决住房问题，要求我们必须开阔眼界，积极借鉴各国经验，合

理界定政府、市场、社会和个人在解决住房问题方面的责任，扩大住
房保障的政策工具选择范围。国际经验表明，住房问题需要政府、市
场和社会的共同努力，尤其要发挥志愿机构和政府解决住房问题方
面的重要作用。因此，中国也允许甚至鼓励非营利组织和志愿机构
参与住房建设与供应，对合作建房运动，小产权房等现象采取积极态
度，进行政策创新，引导社会力量解决住房问题，消除政策、法律方面
的限制，在土地、信贷、税率等方面提供便利、支持和鼓励。

６ ． 完善住房租赁市场，倡导合理的住房消费模式。
我国住房问题的加剧与政府过分强调房地产发展对经济的带动

作用而采取鼓励住房自有政策直接相关。政府应该放弃鼓励住房自
有的各种措施和激励，对需要帮助解决住房的目标家庭的租房或者
购买住房提供同等的补贴，即实现住房占有方式中立（ｔｅｎｕｒｅ
ｎｅｕｔｒａｌｉｔｙ），如此既可缓解房价上涨的压力，也可更好地满足很多低
收入家庭的住房需求。

结　 　 语

适宜的居住条件是人类生活的基本条件，是现代国家中的公民
所应享受的一项基本权利，住房问题的解决与否将关系到社会稳定、
经济的健康发展、政治合法性的维系。中国政府在住房改革的过程
中，提出了住房公积金、经济适用房、廉租房等计划，力图为城镇中低
收入家庭提供住房保障，保证国民的住房权利。但仍不能有效地缓
解中低收入家庭住房困难。完善我国住房保障体系，需要改变当前
以经济发展为主导的政策取向，建立起高度关注普通民众住房问题
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的社会政策意义上的住房政策的新范式，开放政策过程，鼓励民众参
与，推进政策学习，借鉴国内外经验，拓展解决住房问题的政策工具，
从价值、制度设计、政策执行和公共财政保障等方面完善我国的住房
保障制度，实现居者有其屋的理想。
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Ｅｓｓｅｘ：Ｐｅａｒｓｏｎ Ｅｄｕｃａｔｉｏｎ．

Ｃｌａｐｈａｍ，Ｄ．，Ｋｅｍｐ，Ｐ． ＆ Ｓｍｉｔｈ，Ｓ． （１９９０）． Ｈｏｕｓｉｎｇ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ
Ｐｏｌｉｃｙ． Ｂａｓｉｎｇｓｔｏｋｅ：Ｍａｃｍｉｌｌａｎ．

Ｇｕ，Ｅ． Ｘ． （２００１）． Ｄｉｓｍａｎｔｌｉｎｇ ｔｈｅ Ｃｈｉｎｅｓｅ Ｍｉｎｉｗｅｌｆａｒｅ Ｓｔａｔｅ？
Ｍａｒｋｅｔｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎａｌ Ｔｒａｎｓｆｏｒｍａｔｉｏｎ，１９７９ － １９９９ ．
Ｃｏｍｍｕｎｉｓｔ ａｎｄ ＰｏｓｔＣｏｍｍｕｎｉｓｔ Ｓｔｕｄｉｅｓ，３４（１）．

Ｋｗａｎ，Ｃ． Ｃ．，Ｌｕｎ，Ｎ． Ｋ． ＆ Ｄａｖｉｄ，Ｐ． （２００８）． Ｓｏｃｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ ｉｎ Ｃｈｉｎａ：
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ａｎｄ Ｗｅｌｌｂｅｉｎｇ． Ｂｒｉｓｔｏｌ：Ｔｈｅ Ｐｏｌｉｃｙ Ｐｒｅｓｓ．

Ｌｅｅ，Ｊ． （２０００）． Ｆｒｏｍ Ｗｅｌｆａｒｅ Ｈｏｕｓｉｎｇ ｔｏ Ｈｏｍｅ Ｏｗｎｅｒｓｈｉｐ：Ｔｈｅ
Ｄｉｌｅｍｍａ ｏｆ Ｃｈｉｎａ’ｓ Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｒｅｆｏｒｍ． Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｓｔｕｄｉｅｓ，１５（１）．

Ｌｅｅ，Ｊ． ＆ Ｚｈｕ，Ｙ． （２００６）． Ｕｒｂａｎ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ，Ｎｅｏｌｉｂｅｒａｌｉｓｍ ａｎｄ

Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｒｅｆｏｒｍ ｉｎ Ｃｈｉｎａ． Ｔｈｅ Ｐａｃｉｆｉｃ Ｒｅｖｉｅｗ，１９（１）．
Ｌｏｇａｎ，Ｊ． Ｒ．，Ｂｉａｎ，Ｙ． ＆ Ｂｉａｎ，Ｆ． （１９９９）． Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｉｎｅｑｕａｌｉｔｙ ｉｎ

Ｕｒｂａｎ Ｃｈｉｎａ ｉｎ ｔｈｅ １９９０ｓ． Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｕｒｂａｎ ａｎｄ Ｒｅｇｉｏｎａｌ

Ｒｅｓｅａｒｃｈ，２３（１）．
Ｍｉｎ， Ｚ． ＆ Ｌｏｇａｎ， Ｊ． Ｒ． （１９９６ ）． Ｍａｒｋｅｔ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ

Ｃｏｍｍｏｄｉｆｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ｈｏｕｓｉｎｇ ｉｎ Ｕｒｂａｎ Ｃｈｉｎａ． Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｕｒｂａｎ

ａｎｄ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ，２０（３）．
Ｒｅｉｎ，Ｍ． （１９８３ａ）． Ｆｒｏｍ Ｐｏｌｉｃｙ ｔｏ Ｐｒａｃｔｉｃｅ． Ａｒｍｏｎｋ：Ｍ． Ｅ． Ｓｈａｒｐｅ．
Ｒｅｉｎ，Ｍ． （１９８３ｂ）． Ｖａｌｕｅｃｒｉｔｉｃａｌ Ｐｏｌｉｃｙ Ａｎａｌｙｓｉｓ． Ｉｎ Ｃａｌｌａｈａｎ，Ｄ． ＆

Ｊｅｎｎｉｎｇｓ，Ｂ． Ｅｄｓ． Ｅｔｈｉｃｓ，ｔｈｅ Ｓｏｃｉａｌ Ｓｃｉｅｎｃｅｓ ａｎｄ Ｐｕｂｌｉｃ Ａｎａｌｙｓｉｓ． Ｎｅｗ
Ｙｏｒｋ：Ｐｌｅｎｕｍ Ｐｒｅｓｓ．

Ｒｕｇｇ，Ｊ． （１９９９）． Ｙｏｕｎｇ Ｐｅｏｐｌｅ，Ｈｏｕｓｉｎｇ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ． Ｌｏｎｄｏｎ；
Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ：Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ．

Ｓｏｍｅｒｖｉｌｌｅ，Ｐ． ＆ Ｓｐｒｉｇｉｎｇｓ，Ｎ． （２００５）． Ｈｏｕｓｉｎｇ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｐｏｌｉｃｙ：
Ｃｏｎｔｅｍｐｏｒａｒｙ Ｔｈｅｍｅｓ ａｎｄ Ｃｒｉｔｉｃａｌ Ｐｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ． Ｌｏｎｄｏｎ； Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ：
Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ．

Ｗａｎｇ，Ｙ． Ｐ． ＆ Ｍｕｒｉｅ，Ａ． （１９９９）． Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｐｏｌｉｃｙ ａｎｄ Ｐｒａｃｔｉｃｅ ｉｎ
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Ｃｈｉｎａ． Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ：Ｍａｃｍｉｌｌａｎ．
Ｗａｎｇ，Ｙ． Ｐ． （２００４）． Ｕｒｂａｎ Ｐｏｖｅｒｔｙ，Ｈｏｕｓｉｎｇ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｈａｎｇｅ ｉｎ

Ｃｈｉｎａ． Ｌｏｎｄｏｎ；Ｎｅｗ Ｙｏｒｋ：Ｒｏｕｔｌｅｄｇｅ．
Ｗｕ，Ｆ． （１９９６）． Ｃｈａｎｇｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｓｔｒｕｃｔｕｒｅ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ ｉｎ

Ｕｒｂａｎ Ｃｈｉｎａ． Ｕｒｂａｎ Ｓｔｕｄｉｅｓ，３３（９）．
Ｚｈｕ， Ｊ． （２０００ ）． Ｔｈｅ Ｃｈａｎｇｉｎｇ Ｍｏｄｅ ｏｆ Ｈｏｕｓｉｎｇ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ ｉｎ

Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎａｌ Ｃｈｉｎａ． Ｕｒｂａｎ Ａｆｆａｉｒｅｓ Ｒｅｖｉｅｗ，３５（４）．
（责任编辑：陈永杰
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自 ２００９ 年起《公共行政评论》交由邮局发行

为了更好地服务读者，２００９年起，《公共行政评论》将交由邮政
发行，邮发代号为４６ － ３６４。届时，欢迎全国各地读者直接到所在地
邮局营业网点订阅本刊。

为了鼓励学生订阅，学生朋友在２００９年度仍然享受每期１０元，
全年６期共６０元的优惠定价，请学生朋友通过本刊编辑部直接订
阅，也可以选择在邮局订阅（无优惠）。

在２００８年内，所有读者仍然可以通过编辑部直接订阅。
自创刊以来，《公共行政评论》已越来越受到读者关注。编辑部

不断收到读者的意见与建议。编辑部已就读者提出的相关问题进行
了解答，并充分吸收了有关意见。在此，编辑部向所有关心支持《公
共行政评论》的读者朋友们表示真诚的感谢与诚挚的问候，希望读
者朋友们一如既往地关注、支持本刊，我们也将继续认真听取读者朋
友们的宝贵意见与建议，全心全意为读者服务，尽最大努力将《公共
行政评论》办得更好！

中国住房保障政策分析◆


