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[摘 要]廉租制度是随着社会主义市场经济发展和住房制度改革的大背景下产生的 ,自 1999年实施以来 ,一定程度

上缓解了部分低收入家庭的住房难题 ,但廉租制度相应的供应模式各地不一 ,随意性较大 ,制约了廉租模式的发展 ,同时

影响了国家对居民住房权力的保障。文章基于福利经济学、公共经济学基本理论 ,分析并比较实物和货币两种补贴形

式 ,旨在探讨合意的廉租供应模式。
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Abstract: Low- rental house system came into being in the context of the socialist market economic

development and the reform of the housing system. Since its implementation in 1999, it relieved some of the

housing problems of low- income families in a certain extent, but the corresponding modes of supply low- rental

house varies in different regions with large arbitrariness, which restricts the development of the low- rental mode,

and affected the protection of the resident housing right. Based on welfare economics, public economics basic

theory, the paper analyses and compares the two subsidies in kind and monetary form, which aims at exploring

suitable low- rental supply mode.
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改革开放以来 ,随着市场化改革的深入 , 住房

市场改革也趋于深入 , 国家逐步放弃了原有单位

统包、统揽的实物福利分房制度 ,逐步转向为以市

场化供求为主、国家福利和集体福利为辅的住房

格局 , 具体表现为商品房、经济适用房、职工居民

集资建房等多层次的住房保障体系 , 收入较高的

社会群体通过商品购买形式购买商品房从而改变

住房条件 ,中低收入群体则可以申请、购买经济适
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用房 , 而对于收入低、住房条件差 , 且收入与生活

缺乏稳定性保障的群体则可以申请、租用政府提

供的廉租房来改善居住条件。所谓廉租房,是指政

府向符合城镇居民最低生活保障标准且住房困难

的家庭 , 提供租金补贴或实物配租的具有社会保

障性质的住房。廉租房是政府为解决住房条件差、

收入水平低的家庭住房问题而专门设置的一项福

利性住房分配制度。①

一、廉租—福利均衡与公共品效应

基于边际效用递减的原则 ,福利经济学认为 ,

当社会收入分配机制有利于将购买力从富人向穷

人转移时 ,必将增进社会经济福利 ,任何能增加国

民收入而不减少穷人在其中占有的绝对份额的措

施 ,或者使穷人占有的绝对份额增加 ,而不减少国

民收入的措施,都一定会增加社会福利。现代福利

经济学认为 , 社会福利的最大化与均衡是社会福

利发展的最终目标。②廉租制度是一种典型的由国

家主导的收入再分配制度 , 而这种制度在不减少

社会总福利的前提下 , 将富人和中等收入家庭的

部分收入通过转移支付 , 提高低收入人群获取住

房权益的能力或者降低低收入人群获取住房权益

的成本 ,是典型的帕雷托福利改进 ,而完善的廉租

制度最终将有利于实现“居者有其屋”的社会福利

均衡目标。

不仅如此 ,住房还是人的基本生存需要 , 是人

生存与发展的重要基础,是人最基本的权利。美国

心理学家马斯洛指出 , 人的需求从低层次到高层

次依次为生理需求、安全需求、社交需求、尊重需

求和自我实现需求。其中对食物、水、空气和住房

等需求都是生理需求 ,这类需求的级别最低 ,人们

在转向较高层次的需求之前 , 总是尽力满足这类

需求。当前,房价高、住房难,住房问题已经成为社

会新的“三座大山”之一 , 住房权作为人尤其是社

会低收入群体所应享有的一项基本权利进一步被

凸显了出来。“居者有其屋”不仅是社会福利均衡

与最大化的要求 , 更是人类生存与发展的基本要

求 , 实现这个目标应是政府合法性的根本考量标

准之一。

公共产品具有非排他性和非竞争性 , 住房不

具有绝对的非排他性 , 在住房市场化成熟的市场

环境中 ,住房是一种自由买卖的商品。但是 ,经典

的价格与供求理论却因住房产品的特殊性而不能

充分作用 ,住房因为是社会基本的生活品 ,是保障

社会成员居住权所必需的 ,因而 ,住房的配置也具

有公共产品的性质 , 这就要求政府适当参与其供

求活动。同时 ,住房是商品和社会保障品的综合。

住房的商品性主要体现在 : 它既有满足人们居住

需求的使用价值 , 又有建造住房所花费的社会劳

动凝结而成的价值 ,是使用价值和价值的统一体。

然而住房如养老保险、医疗保险一样 ,对于低收入

群体的住房问题需要政府实行特别政策和制度保

障 ,并纳入到整个社会保障体系之中 ,成为国家社

会事业发展的重要内容。而这一点已被西方国家

的住房公共政策变革取向所证实 , 发达国家和地

区对住房问题有一个共同的立场 , 即强调住房的

公共产品的特性 , 因而政府对解决住房问题尤其

是低收入家庭住房问题责无旁贷。

综上可见 ,社会成员住房的获得 ,虽然主要依

靠市场机制供求满足 ,但另一方面 ,政府在保障社

会成员尤其是社会低收入群体的居住权方面负有

不可推卸的责任。作为解决住房条件差、收入水平

低的家庭住房问题而专门设置的一项福利性住房

分配制度 ,廉租制度成为政府提供公共产品、保障

社会成员基本住房权利的重要方式 , 在中国有其

存在的必然性。第一,市场经济条件下,优胜劣汰,

各类要素和财富有集中的倾向 ,社会发展不均衡、

收入分配不均衡 ,社会阶层收入差距拉大 ,部分低

收入社会成员靠自己的财富积累根本无法实现居

住权,更不要奢谈拥有住房所有权了。而廉租制度

通过提供实物补贴或者货币补贴 , 增强了这部分

群体实现居住权的能力。第二 ,由于遗传、自然更

替、社会创伤等因素造成部分群体无法获得稳定

的工作和收入 ,这部分人或是天生存有生理缺陷 ,

或是因年老已经失去劳动能力 , 或是因社会创伤

而造成失去劳动能力 , 从而根本没有能力实现居

住权。第三,家庭结构释放而造成的住房权无法实

现 ,主要是由于随着经济社会发展和观念的变化 ,

家庭规模小型化、核心化趋势明显 ,原有家庭结构

中年轻人主动脱离父母而单独居住 , 这部分人由

于工作和收入尚缺乏稳定性 , 短期内住房权的保

障存在很大困难。当然,这部分人由于年轻而且掌
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图 1 实物补贴与现金补贴的效用比较
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握现代化知识和技术 ,所以 ,大部分学者认为他们

更应该进入房地产市场购买商品房 , 而事实也是

如此。第四,城市扩张导致的住房权无法保障。随

着工业化、城镇化速度加快 ,大量的农村剩余劳动

力从农村转移到城市 , 这个群体是市民化的主要

力量 , 但由于他们从事的多是待遇低、稳定性差、

缺乏保障的工作 ,他们收入低 ,购买房屋的可能性

较小,其在城市住房权利往往得不到保障 ,而其子

女即第二代农民工住房权得不到保障的问题更严

重,影响也更大。

所以 ,廉租制度是住房商品化、市场化的重要

补充 ,而且已经被认为是抑制房价过快增长、保证

低收入群体住房权利的主要途径。而当前争论最

多、实践中遇到最难的问题则是廉租模式的选

择———实物补贴还是货币补贴?哪个更多一点?怎

样才是一个合意的廉租组合供应模式?

二、廉租供应模式比较———实物与货

币的选择

(一) 廉租供应模式———概念、模型与结论

廉租制度是一种社会保障措施 , 是由政府承

担市场费用与居民支付能力的差异 , 解决部分居

民对住房支付能力的不足。现阶段廉租房制度主

要有两种供应模式:实物配租和货币补贴。

廉租房实物配租是指有关部门先建好廉租

房 , 然后再向租户按照廉租住房租金标准收取租

金,以解决城市最低收入家庭的住房问题。对于满

足廉租对象的最低收入家庭在经过审核入住后 ,

需要交纳一定的管理费用及维修费以保障廉租房

的正常使用 , 政府不需要在住房方面提供额外的

补助。③实物配租的租金标准实行政府定价 ,原则

上将按照最低收入家庭收入的 5%确定。某些地方

考虑到廉租房房源不足的现状 , 实物配租一般实

行轮候制。当廉租对象家庭不再满足受保障条件

时,限期 6个月腾退廉租住房。廉租房货币补贴是

指对大多数最低收入家庭 , 政府按照市场价发放

一定数量的货币补贴,住户自行寻找房源。以上海

市为例 , 上海市对满足受保障家庭的补贴额是以

补贴面积乘以补贴单价计算 , 补贴面积为政府规

定的配租标准面积与原住房面积的差额 , 补贴单

价以每月每平方米计算,根据市场情况动态调整。

当承租者不再满足受保障标准时 , 一经核实立即

停止发放廉租房租金补贴。④

由于各地的经济发展水平和居民的住房状况

存在差异 , 廉租对象在全国范围内没有统一的标

准,而是各地方根据自己的实际情况制定的。以上

海市为例,承租对象须具备以下几个条件:一是月

收入低于 280元 / 人的标准 , 并已接受民政部门

连续救助 6个月以上; 二是人均居住面积在 5平

方米以下;三是要有本市常住户口,并至少有 1人

取得本市非农业常住户口 5年以上 , 其他人员迁

入满 1年以上;四是家庭人口为两人或两人以上 ,

具有法定的赡养、抚养或扶养关系。⑤

根据两种补贴模式的特点建立假设与模型: ⑥

假设一:实物补贴和货币补贴都能产生效用,由于

效用的无差异性,两种补贴模式可以相互替代;

假设二: 实物补贴不可转移 , 即不可转售他

人,从而换取其他形式产品所带来的效用;

假设三:货币补贴具有可转移性,即货币持有

者可以根据效用比较自由作出使用决策;

假设四:收入极低条件下,住房补贴不是受补

贴这效用最大的商品 ,吃、穿等最为基本生存需要

带来效用更大;

根据上述假设, 建立模型比较两种廉租供应

模式,如图 1。

图 1中 ,实物补贴政策下 , 消费者选择 C点 , C

点与 F点( 无差异曲线与效用曲线的切点) 的效用

相同。相等的补贴额度,现金补贴使预算线向上移
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动,消费者选择 E点, E点效用高于 F点。这个结论

并不是随意定位无差异曲线的结果 , 而是体现了

微观经济的基本原理。消费者更倾向于选择现金,

是因为现金提供了更多的消费选择。现金补贴允

许消费者选择点 E或新预算线上的其他任意点 ,

除C点之外的任意点的效用都高于实物补贴的效用。

通过模型分析可知 , 在通常情况下货币补贴

所带来的效用高于实物补贴 ,所以 ,从提高受补贴

群体的效用与福利的角度来看 , 建立货币补贴模

式更能提高全社会福利。

(二) 两种模式具体比较与实物补贴为辅的必

要性

1. 对宏观经济及房地产市场影响的比较

进行实物配租新建廉租房有利于加快经济的

自主增长 ,抑制房价的疯狂增长。目前 ,中国房地

产拉动的经济增长占整个 GDP增长的 1/3左右 ,对

地方政府财政的贡献更大。政府大规模投入房地

产开发 , 进行廉租房、经济适用房建设 , 使得房地

产得以维持持续发展 , 国家经济因此可以更多地

建立在自主发展的基础上 , 减轻经济对外部市场

的依赖。而且有研究表明,廉租房供给和房价成反

向关系, 廉租房供给每增加 5%, 就会使房价下降

3%~ 4%。当政府向社会提供了大量的廉租房和经济

适用房时 , 相当一部分老百姓就没有必要再去购

买商品房 ,根据经济学原理商品房需求减少 ,价格

上涨就受到了制约。新加坡的经验表明,政府廉租

屋的建设可以有效抑制房价 ,降低劳动力成本 ,维

持长时间的比较优势。⑦但廉租房建设可能会形成

价格多轨局面,伤害市场机制,降低市场效率。

若房供不应求 ,若政府只给予货币补贴 ,不再

建设廉租房 ,必将导致房屋供给下降 ,相对住房需

求增大。根据经济学原理,供不应求时必将导致房

屋租金价格的上涨。而在房源供给充分的情况下,

廉租房货币补贴更顺应中国社会主义市场经济的

发展需求 ,从 1998 年起中国确定了住房分配领域

货币化和市场化的改革目标 , 廉租房作为一种住

房保障形式 , 货币补贴即可满足解决最低收入家

庭的住房问题 ,又不会出现伤害市场机制 ,降低市

场效率的情况。

2. 政府实施意愿的比较

作为理性主体 ,政府在现实中更倾向于“货币

补贴”而不再忙于“建房子”。高价土地出让金及房

地产税费收入是地方政府财政收入的重要部分 ,

相当多的城市土地出让金收入已经占到财政收入

的 50%左右 , 土地收益成为名符其实的“第二财

政”。而建设廉租房,提供实物配租,地方政府不但

得不到收益 ,反而要拿出土地 ,短期内投入大量资

金 , 使用大量人力、物力 , 因此地方政府相关部门

对廉租房建设缺少积极性。

而廉租房货币补贴具有操作简便 , 政府一次

性投入少,群众受益面广的优点。货币补贴短期成

本相对低得多 , 在投入相同的资金来解决低收入

家庭的住房问题时 , 采取货币补贴方式比实物配

租方式的覆盖面大得多 , 可以让更多的社会成员

分享到廉租房福利。

3. 受廉租补贴家庭意愿的比较

在有充足房源的情况下 , 即市场上低标准住

房的房源供给充分 , 不致于因竞争激烈而推动房

租上涨超过受保障家庭支付能力的情况下 , 实物

配租的效用要低于货币补贴的效用。正如上文模

型分析结论所述 ,通常情况下 ,货币补贴所带来的

效用要大于实物补贴。这是因为货币补贴提供的

现金可使受保障家庭有更多的消费选择 , 能在较

大程度上满足低收入家庭各自不同的居住需求。

承租户可以根据自己的实际需要 , 如考虑到距离

工作地点的远近 ,子女上学的便利性等因素 , 在市

场上选择适当的承租地点。

而廉租房实物配租不能保障低收入家庭的选

择权 ,政府选定的建房区域可能离市中心较远 , 会

给这些家庭上班、小孩上学、照顾老人等带来极大

不便。而且从长期看,廉租房小区容易导致社会不

同阶层在空间上的分化和隔离 ,也有可能出现“贫

民区”, 这会加强最低收入家庭成员的自卑感 , 而

且也不利于构建和谐社会。

4. 廉租房退出机制难易的比较

政府干预市场不是随意、无限和永久的 , 廉租

制度仅是房屋商品化的阶段性补充形式 ,所以 , 建

立廉租房退出机制是完善廉租房运作机制的重要

环节 ,通过退出机制建立 ,可以完善多层次的住房

供应体系。它使不同收入水平的城镇居民都能有

与其收入水平适应的住房供应渠道 , 对于防止利

用廉租房名义进行寻租等不良行为有着积极作
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图 2 政府当期廉租供给产品组合与均衡

用。但在实物配租中存在着腾退住房的现实困难。

虽然各地均规定不符合条件的承租户应在一定期

限内( 通常为 6个月) 腾退廉租房 ,否则处以罚款。

但由于政府不可能采取强制措施进行腾退 , 且承

租家庭的收入较低 ,不可能缴纳罚款 ,因而腾退工

作开展不力较为普遍。

而在货币化补贴的模式下 , 政府只需周期性

地审核租赁资格、租赁房屋和租赁协议 ,以及负责

租金补贴的发放工作等 ,廉租户一旦收入增加 ,或

被发现虚报收入 ,失去租赁条件时 ,就只需要停发

廉租租金补贴即可 , 这既节约了管理成本又提高

了工作效率。⑧

5. 实施情况的比较

如前文所述 ,政府更倾向于货币补贴 ,这种管

理简单化的倾向在现实中也得到了验证。据建设

部的统计 , 2005年, 全国有 70个地级以上的城市

廉租房建设交了白卷。资料显示,截至 2005年底,

廉租房建设投资不足商品房投资的 2%, 全年投入

的低收入家庭住房保障资金不足 20 亿元。截至

2005年底 , 北京市享受廉租住房保障的 1.4 万多

户家庭中 , 采用租赁住房补贴或变相补贴的家庭

占到了 99%以上,而政府廉租房实物补贴的家庭还

不到 1%。很多城市廉租房供应模式如同北京,已经

确立了以货币补贴为主实物配租及其他补贴方式

为辅的廉租房供应模式。

综上可见 , 货币补贴应是廉租供应模式的主

要形式 , 但实物补贴形式在现实条件下有其不可

替代性 ,实物补贴应是货币补贴重要的补充模式 ,

廉租补贴应是货币补贴与实物补贴的组合方案。

三、改革取向———合意的货币与实物补

贴组合方案

但是 , 简单的认为改革的取向就是建立货币

补贴为主、实物补贴为辅的廉租供应模式显然是

不全面的 , 因为货币为主的廉租供应模式需要前

提条件 ,即市场上低标准住房的房源供给充分 ,不

致因竞争激烈而推动房租上涨超过受保障者支付

能力。否则,货币补贴较之实物补贴的优越性就不

明显,效用甚至低于实物补贴。

(一) 合意的货币与实物补贴组合方案的标准

根据上文建立假设:

假设 1: B为当期政府廉租投入总额, G为政府

供应 1 单位实物廉租所需的成本 , S1为当期政府

所有廉租投入均为实物时所能供给的最大量 , 即

最大面积 ,当政府仅以货币形式提供廉租产品时 ,

提供的货币为 W1, S1t、W1t 为在当期价格下 , 政府供

给两种廉租产品的量的组合;

假设 2: Y为典型低收入群体的收入 , B为典型

低收入群体的边际收入租房倾向 , Pt 为当期市场

租房价格 , P1为当期政府对低收入群体货币补贴

额度 , St 为当期房屋租赁市场供给的房屋出租面

积, S1为当期政府提供实物廉租房屋面积。

假设 3:上述所有变量均是动态变化的 , 并彼

此关联互动。

根据假设建立模型:

其中, B=S1*C1 ,B=W1

且 B=S1t *C1+W1t ( 公式 1)

通过图 2可知 , 政府当期提供的廉租产品最佳组

合是(S1t ,W1t )。

βY=( Pt - P1) (St +S1 ) ( 公式 2)

由上式推导可得:

Pt =
βY
( Sβ+YS1)

+P1 ( 公式 3)

St =
(Sβ+YS1)
(Pt - p1 )
- S1 ( 公式 4)

通过上述公式 , 课题确定合意的货币与实物

补贴组合方案的标准与前提:

第一 , 货币补贴额度和实物补贴量应与收入
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水平、租房边际倾向、市场价格、市场实物供应量

实行动态关联 , 在变动中确定货币补贴额度和实

物补贴量。

第二 , 建立严格的房屋出租市场价格统计与

监测标准 ,并及时统计实物供应量的变动状况 ,作

为判定货币补贴额度和实物补贴量的主要依据。

第三 , 货币补贴额度以不改变市场房屋价格

自然增长速度尤其是提高市场中商品房价格为标

准 ,定期调整补贴额度。

第四 , 实物补贴量以不改变市场房屋价格自

然增长速度尤其是降低市场中商品房价格为标

准,定期调整补贴量。

(二) 完善合意的货币与实物补贴组合方案的

思考

1. 革新理念, 将廉租产品作为公共品加大供

应力度

廉租产品尤其是廉租房的主要供应者应是政

府 , 因为政府对全社会负有提高福利水平并促进

福利均衡的义务。作为特殊的、有公共品属性的产

品 ,政府要变革产品市场化的传统理念 ,主动承担

此项义务 ,并逐步加大供应力度。当前 ,我国廉租

房供应力度明显不足 ,廉租受助对象往往是“望穿

秋水”,廉租受益面窄、受益水平低 ,这种局面必须

改变。而一切转变的关键在于政府理念的革新,从

执政观念上将供应廉租产品、提高全社会福利水

平和均衡程度作为重要标准 , 这也需要整个行政

考核指标变革 ,将廉租产品供应、地区福利水平增

长和均衡水平量化并作为官员考核的指标。

2. 拓宽廉租房的房源渠道, 加强廉租房的建

设管理

政府逐步减少直接投资建造廉租房 , 同时鼓

励开发商建造廉租房 ,廉租房的施工、建造仍由私

人建造商承包。政府主要行使管理和监督职能,并

制定相应的政策 :减免土地出让金、减免有关税收

和费用、为公寓发展商提供低于正常市场水平的

贷款利率 , 使得开发商为最低收入者提供低于正

常市场租金水平的住房。廉租房建设要体现“两

高”“两低”特点。“两高”即环境建设要高标准 ,

建设质量要高标准 ;“两低”即户型面积低标准 ,室

内装修低标准。⑨在户型设计上借鉴香港及新加坡

经验 ,突出小面积、功能齐。小户型有内在积极机

制 ,住户一旦经济收入提高了 ,自然会追求住上宽

敞的住房 ,这样有利于缩短廉租房的使用周期 , 无

形中增加了廉租房的房源 , 有利于缓解租赁市场

紧张的供求关系。在经济困难的情况下,虽然拥挤

但却满足了他们的基本生活需要。

3. 拓宽资金来源渠道,保障资金的有效利用

廉租房货币补贴虽然不需要一次性巨额投

资 , 短期成本相对较低 , 但由于需要持续投入 , 所

以需要大量资金的支持。住房保障补贴资金宜主

要来自三个方面 :其一 ,城市土地收益 ;其二 ,物业

税 ,应适时征收物业税 ,并将税收收入重点用于解

决中低收入家庭的居住保障问题 ;其三 ,住房公积

金运行收益。此三种来源仍不足时,可由地方财政

用其他来源性质的资金给予补充 , 必要时中央和

省级财政给予帮助。!"#

在一定的社会经济条件下 , 由于受到国家和

地方财力的限制 , 可用于社会保障特别是住房保

障的资金必然是一个有限量。货币补贴应直接发

给廉租户 ,保证补贴能全部转化为消费者的福利 ,

而不会在住房建设阶段或其它流转阶段流失。 $%&

同时要完善收入监管制度和个人信用制度 , 确保

有限的资金发放到最需要接受保障的用户的手中。

4. 加大对市场租金监测与调控的力度

有效的监测与调控是防止房地产市场信息不

对称的根本手段 ,是降低交易成本、保证政策有效

性的根本途径。由于房地产市场信息的不对称性,

承租方往往处于不利局面 , 廉租交易成本往往偏

高 ,无疑会使政府的租金补贴效果大幅度缩水 , 无

法达到政策的预期目的。对此,政府可以通过房源

的供给量来调控市场的房屋租金水平 , 还应尽力

搜寻符合廉租房条件的出租房屋信息并积极向廉

租户提供 , 同时鼓励符合廉租房条件的私人房屋

拥有者向廉租户出租住房。政府此时所扮演的角

色应具有监管、调控和有限参与的特点。

[ 注释]

① 何养年 .关于廉租房建设管理与发展的思考[ J] .中国房地

产 , 1999, (6).

② 邓大松. 社会保障若干重大问题 [M]. 深圳 : 海天出版社 .

2000, 12∶5
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经济组织几乎没机会得到较快的发

展和较大的生存空间 , 社会民众及团体的监督影

响能力甚微。因此 ,政府应营造良好的制度环境 ,

培育与发展中介组织 ,加强消费者的知情权 ,提高

政府管制的社会监督能力 , 在垄断性行业建立专

业消费者、民间团体组织的监督。充分发挥第三部

门包括行业协会、消费者组织、舆论监督等在行业

管理、产业协调和维护竞争秩序方面的作用。对短

期内无法打破垄断格局的公用企业 , 应该增加其

经营的透明度 ,强化成本核算和严格审计 ,监控其

成本支出。■
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