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为救助（济）性、援助性、互助性三个层次。 ■廉租住房制

度需要扩大覆盖面，做到"应保尽保"。 ■廉租住房建设需要

建立稳定的财政支持渠道。 ■中央财政应在救助（济）性保

障资源的供给中担纲。 ■政策手段创新是放大政策能力的关

键。 住房保障制度是世界各国普遍采用的一项公共政策。其

目的在于保障社会成员的基本人权（生存权、居住权等）、

维护社会稳定和促进社会公平。根据国际经验，住房保障大

致可分三类或三个层次：一是救助（济）性保障，就是政府

对社会最底层的特困群体实行救助（济），对其无力达到社

会最低住房保障标准的部分由政府"包下来"，廉租房形式的

公共住房（ｐｕｂｌｉｃ ｈｏｕｓｅ）等是这类保障的典型

方式。二是援助性保障，政府通过一定的补贴方式使住房消

费能力较低、迫切需要改善的人群及时获取住房，贴息、贴

租、个税返还、贷款担保、经济适用房、部分产权房（ａｆ

ｆｏｒｄａｂｌｅ ｈｏｕｓｅ）等都属于此类。三是互助性

保障，政府通过强制雇主补贴、减免个税、规定政策性优惠

利率等方式提高社会中等阶层的购房能力，使他们合理的住

房需求及时得到满足，公积金、住房储蓄银行（住房储蓄账

户）等是这类保障的典型形式。 廉租住房应当首先保障住房

特困家庭 在任何国家，不论经济多么发达，社会总会有一部

分人群因种种原因无力自行解决住房问题。例如在美国，因

残疾、家庭暴力等原因需要政府救助的无家可归者所占比重



仍达７％左右。 这些无住房支付能力的家庭包括特困和困难

家庭两类。住房特困家庭是指城镇中享受"低保"，且人均居

住面积在当地平均水平６０％以下的家庭；这部分家庭通常

为残疾、无人赡养的老人等丧失劳动能力的人群，这部分人

群不可能拥有任何自我改善的能力。住房困难家庭是指家庭

主要劳动力月收入只能在当地最低工资标准线上２０％－３

０％以内，且人均居住面积在当地平均水平６０％以下的家

庭；由于最低工资通常只以满足基本吃、穿、用为标准，不

包含或基本不含住房消费的部分，这部分人群也基本没有自

我改善的能力。因此，特困和困难家庭为完全没有或者基本

没有住房支付能力的家庭。 救助（济）性的廉租住房制度，

是政府出资建设廉租房提供给低收入的住房困难者居住或提

供租金补贴。从当前政策资源的配置比重上看，首先应对城

镇中的住房特困家庭实行"应保尽保"，全部提供廉租住房居

住。"应保尽保"的含义是符合条件的家庭即时可解决，无需

轮候。据政府有关部门调查，２００５年城镇低保家庭中人

均１０平方米以下的住房困难户尚有４００万户，但目前仅

解决了２６．８万户，占６．７％。对这部分人群的保障目

标，就应定在"应保尽保"上。最低端人群的住房水平提高了

，社会整体的住房水平就提高了。 我们预计，考虑到未来１

３年间我国仍将处于农村剩余劳动力向城镇转移的高潮中，

到２０２０年时，依地区不同，这类家庭在城镇家庭中所占

比重仍将保持在３％－６％左右。对这一估计有两个说明：

一是，２０２０年时收入处于特困和困难水平的家庭在城镇

家庭中所占比重仍将保持在２０％－２５％；但并非所有特

困和困难家庭都属于需要救助的住房困难户。二是即或在未



来十余年中加速廉租住房建设，其中迫切需要改善住房条件

的家庭所占比重仍将达３％－６％左右。不要小看这样一个

比重。２０２０年时我国城镇人口将可能达８．５亿人，一

个百分点就将涉及２５０万个家庭。但这和上述"应保尽保"

的努力不相矛盾。一方面因为各地区平均住房水平会动态地

提高，另一方面未来十余年中新进入城市的人口中低端待保

障的人群可能所占比重比较大。 廉租住房保障要逐步扩大覆

盖面 当前，我国廉租住房制度正处于健全完善过程之中。宏

观调控政策将廉租房制度建设纳入地方政府的目标责任管理

的举措，促使地方政府提高了对建立住房保障制度的重视程

度，廉租房制度建设得到了较大的推进。截至２００６年１

２月，全国已有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，２０

０６年到位的资金占到３３％，２００６年解决了１２．２

万户低保家庭的住房困难，占４５．５％。但是，总体上看

，廉租住房的覆盖面小、发展不平衡是主要问题。 住房保障

应以廉租住房为核心，首先建立起对城镇低收入人群的基本

住房需求的保障，（廉租住房是住房保障最重要的方式），

相比较起来，廉租住房有以下优点：一是，廉租房由政府提

供租金全免和差额补贴，可以与住房支付能力极低的需求相

匹配，决定了其应作为住房保障的主要实现形式。二是，住

房保障制度保障的是居住权而不是产权，即首要解决的是有

房住的问题，住房供应体系中低端的供应主要是通过租赁方

式实现的。三是，廉租房容易解决保障供应和保障需求错配

的问题，提高住房保障政策有效性，可以剔除有更高支付能

力的家庭购买住房产权的需求和追求资产升值的投资性购房



需求的介入。四是，廉租房更易于实现住房保障的退出机制

，通过保障性房源的封闭运行、重复循环利用，提高政府住

房保障投入的利用效率。因此，廉租住房应在实现对住房特

困家庭保障的基础上逐步扩大到住房困难家庭，以及其他阶

段性住房支付能力严重不足的人群，如刚毕业的大学生，未

来收入预期较高，虽即期收入高于最低工资标准，但住房支

付能力的积累不够，短期存在住房困难，低租金的廉租住房

可以解决他们在成家立业或异地居住初期面临的经济困境，

激励他们努力实现人生创业目标。 廉租住房建设需要建立稳

定的财政支持渠道 目前，完善我国住房保障制度面临两个主

要问题：一是"缺钱"，即缺乏财政性保障资金。二是"缺人"，

即缺乏专门的住房保障机构及人员。由于上述两个"缺乏"，

导致在住房保障中短期性、应对性、随意性的行为较多，例

如有的地方平时对住房保障考虑较少，只在问题突出时采取

措施缓解一下，有的地方甚至把住房保障作为形象工程来看

待。 住房保障属于公共产品，其资金安排应该出自财政。而

我国过去尚未有稳定的财政资金预算渠道，住房保障资金供

给的不稳定和数量少就从根本上决定了目前我国住房保障制

度的覆盖面难以提高，导致了住房保障供给的不稳定和不可

持续。 目前，我国用于廉租住房的资金安排主要包括三种渠

道，但都存在一定问题。一是从２００６年开始规定，用于

廉租房制度的土地出让金净收益不低于５％。２００５年，

全国土地出让净收益约为２１８０亿元，如果按５％提取，

则可用于廉租住房的资金约为１０９亿元。但由于地区发展

不平衡，这１０９亿元中，东部地区就占了６２．４％；中

部６省１８．３亿元，占１６．７％；西部１２省２２．７



亿元，占２０．８％。另外，土地出让金在各年并不稳定，

与廉租住房租金补贴需要稳定连续有一定矛盾。 二是地方政

府的财政资金。由于原来的地方财政预算中，并无住房保障

资金渠道，再加上，地方政府对住房保障工作认识不足，过

去用于住房保障的资金非常有限。到２００６年底，全国历

年累计用于廉租房制度的资金仅有７０．８亿元，其中，财

政预算安排资金３２．１亿元。另外，由于我国东、中、西

部经济发展不平衡，对于经济发展落后地区的住房保障，地

方政府难以在本级财政中安排住房保障支出。 三是住房公积

金增值收益。１９９８年以来，全国住房公积金增值收益累

计提取廉租住房建设资金约１００亿元，东部地区８３．８

亿元，其中北京、上海两市就占了４７．５亿元。住房公积

金制度主要保障普通工薪阶层提高住房的购买力，是缴纳住

房公积金的职工之间的互助，公积金的增值收益是否应该不

分对象地普遍用于低收入家庭的住房保障，目前社会上存在

较大的争议。因为将公积金收益用于廉租房建设，等于政府

向公积金缴存人征收１００％的利息税。这显然不符合公积

金作为住房保障制度组成部分的宗旨。 显然，就上述三种渠

道的廉租住房资金筹集情况来看，在各地区的分布存在着严

重的不平衡。经济发达的地区，土地出让净收益相对较多、

机动财力较为充裕、住房公积金的利用率和收益率也相对高

。而经济不发达地区通过这三种渠道所能筹集的资金都非常

有限，同时，目前中央财政的一般转移支付方式也不能落实

到廉租住房制度。目前城镇中住房困难的低收入家庭约有１

０００万户左右。根据我们研究的测算结果，如果廉租房制

度覆盖到低收入家庭，每年需要资金至少４７０亿元。资金



总量的需求只是问题的一个方面，此外，解决资金问题的关

键是要在各级财政中建立稳定的廉租住房保障基金，才能保

证廉租住房制度的持续性。 100Test 下载频道开通，各类考试

题目直接下载。详细请访问 www.100test.com 


