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摘要:本研究选择了自18世纪工业革命以来,在不同历史阶段背景下该时期具有代表性的典型地

区或者国家,对租赁住房市场的发展起源、背景与政策过程进行分析,在时间演进的视角下,呈现

了各地区在不同社会发展阶段下租赁住房市场发展的“缩影”。基于国际比较视角,本研究总结了

国际租赁住房市场发展的一般性规律,以期对我国住房租赁市场发展形成有益的经验借鉴与启

示。当前,我国住房租赁市场正处于构建期,在发展过程中需要注重平衡三对关系,即国外经验与

国内实情的关系,社会市场与政府的关系,住房与民生的关系。对此,建议加快符合国情的住房租

赁市场的政策顶层设计,完善配套举措;加强保障性租赁住房与市场化租赁住房的协同发展,发挥

雇主责任;因城施策发展住房租赁市场,满足不同市民的住房需求。
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0 引言

当前,我国正着力构建住房租赁体系,以期解

决新型城镇化发展过程中新市民、青年群体的居

住问题,缓解一线城市住房价格高、居住支出负

担较重、居住水平有待提高等问题,切实提高城

镇居民流动人口、中低收入群体的民生幸福感、
获得感。

然而,租赁住房议题并非是近年来才开始发展

的,从全球史来看,自工业革命以来,欧洲作为人类

历史上第一个工业化大陆,其围绕工人住房问题展

开了多方探索。工人住宅从最初的工厂附属设施,
到后期集中居住带来了社区隔离、健康卫生等一系

列问题,促使英国政府对工人阶级的住房问题进行

国家干预,这些干预政策也对后续国家产生了深刻

影响。工业革命带来了城镇化,大量工人进入城市

寻求生活生产资料,人多地少,面对短期内增加的

流入人口,住房问题得以产生。除了城镇化进程带

来的影响以外,战争、移民等都会造成短期内人口

流动性增加,且流动方向趋同,面对土地、住房供给

存在刚性的特征,造成了租金大幅抬升、居住条件

拥挤,后续产生了居住隔离、传染病暴发、阶级冲突

等一系列社会问题。

鉴于此,本文以18世纪下半叶工业革命的英国

为起源,对不同历史时期典型国家的租赁住房发展

历程进行回顾。在不同的政治社会环境下,差异化

的租赁住房发展模式也得以形成。基于国际比较

视角,对典型国家或地区租赁住房市场的发展背

景、保障目标群体与政策内容进行比较研究,以期

形成一般性规律,为我国租赁住房体系建设提供有

益经验借鉴。
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1 国外典型地区租赁住房的发展历程

1.1 18世纪下半叶至19世纪初:英国工人

阶级住房问题

18世纪下半叶,工业革命兴起,带来了城市人

口数量的快速增长,城市边缘也在不断蔓延,引起

了城市住房问题[1]。当时,伦敦凭借英国政治、文
化、经济中心的首府地位,吸引了大量移民。进入

19世纪,借势工业革命,英国工业经济快速发展,维
多利亚时期的繁荣经济进一步促进了外来人口的

流入,与此同时,快速城镇化进程中也产生了住房

短缺、居住空间拥挤、卫生条件差等一系列问题,引
发与激化了一系列社会问题与矛盾,加剧了当时的

社会分化与动荡,倒逼执政当局着手治理。至此,
英国开展了住房改革,后期逐步影响并启发了其他

国家对居住问题的治理。

1760年,伦敦人口为70万,城市人口快速增

长,到1814年,已达到223.9万[2]。在城市住房的

空间分布上,资本家、大商人已出现了“逆城市化”
苗头,纷纷将住所迁往郊区,在市郊中则充斥着劳

动者和小商小贩。当时,住房问题主要表现在以下

几方面:一是人口多,居住环境拥挤。大批贫穷移

民来到伦敦,为了减少居住支出,通常是几个人共

同租住一处房屋或者是在城市边缘建造窝棚等临

时住所,形成贫民窟[3]。二是居住条件简陋,周边设

施卫生条件差。工人们居住在城市的贫民窟中,居
住空间原本就非常有限,再加上周边工厂排放的污

水废气未得到有效处理,极易诱发传染病,严重影

响了工人的自身健康,也形成了交叉传播感染,不
分阶级、不分贫富地展开了传播。

至此,工人们恶劣的居住环境条件,引起了有

识之士的广泛关注,这些人着手探索改善工人住房

条件 的 解 决 路 径。从 改 革 思 想 上,阿 什 利 勋 爵

(Lord
 

Ashley)、奥 克 塔 维 西 亚 · 希 尔 (Octavia
 

Hill)等人主要从土地、区位、资金、社区人际与环境

关系等方面展开了讨论,并且提出了明确的设想。

其后,商人和教会也开始规模化地兴建房屋,然而,
由于缺乏城市规划,形成了许多连排式大杂院、单
朝向公寓式等各种类型住房,进而造成了另一种意

义上的“拥挤”。同时,国家也发现完全依靠私人住

房的兴建并不能长远改善工人住房条件的问题,政
府制定《市政自治机关法》,着手进行市政改革,确
立负责解决城市住房问题的专职行政机构。自

1860年开始,英国政府先后发布执行了托雷斯法

(Torrens
 

Act)、克罗斯法(Cross
 

Act)、工人阶级住

房法(Housing
 

of
 

the
 

Working
 

Classes
 

Bill)等六

项住房法案,明确规定了地方政府及相关部门关于

工人阶级居住环境改善的相关职责。自19世纪90
年代开始,政府开始增加公房建设的供给,直至第

一次世界大战前,伦敦议会开始建设7处专供工人

阶级居住的公有住房区域,但大部分新建住所则是

为“郊区居民”而设计,该类群体大多为中产阶级偏

下的新白领及“别墅保守党人”。截至1914年,伦敦

有将近10万租户居住在此类住房中[4]。
第一次世界大战,作为全球历史转折点引人注

目,标志着支配全球的欧洲时代终结[5]。同样地,第
一次世界大战也对英国租赁住房市场产生了深刻

的影响。战争期间,英国为了提高军需生产效率,
将劳动者转移到军需工业的地方进行生产建设,在
军需生产最优先的导向下,这些城市并没有充足的

住房供应,因而产生了住宅供给不足、租金价格不

断攀升、劳动者支付租金能力不断下降的问题[6]。
工人的居住问题引起了游行、罢工等一系列的社会

问题,当地政府考虑到劳动者对战争保障具有重要

作用,开始施行住房租金管制政策,该政策一直延

续到“一战”后。至此,房租管制和保护租客权益也

成为了英国政府租赁住房政策的重要来源。

1.2 19世纪80年代至20世纪20年代:
美国“进步时代”的住房改革运动

19世纪80年代至20世纪20年代,美国迈入

了快速发展的“进步时代”,社会经济进入了大转型

时期。高速增长的经济带来了大量工作机会,吸引

了上千万移民涌入北美大陆。1870—1900年,约有

1200万欧洲人移民到了美国,过了10年以后,又增

加了900万移民[7]。同时,美国也进入了高速工业

化、城镇化时期,从1860—1910年,美国10万人以

上的城市从前期的9个增加到了50多个,人口规模

在1万~2.5万之间的城市也从58个增加到了

369个。
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在美国的进步时代,建筑成本迅速增加、国内

资本市场形成、个人投资方式变化,都进一步推动

了房地产行业的深刻变革。1895—1914年,受人工

成本增加和建筑材料价格上涨的影响,住房建设成

本提高了50%,然而建筑效率并未得到明显改善。
自20世纪开始,美国人开始从金融机构开始申请住

房按揭贷款,个人投资者也开始进入金融市场,从
事债券投资。1913年,随着美联储的成立,美国房

地产业至此进入了快速发展阶段。借势于房地产

金融市场的迅速发展,房地产市场分化也日益加

剧,房地产投资、投机活动盛行,低端住房市场投资

减少,投机者趁机提高租金,进一步加剧了低收入

者的住房问题。
不同于工业革命时期的英国,当时该国的工人

阶级住房问题引发了广泛关注,美国的移民住房问

题成为了进步时期的重点关注内容。在西部区域

快速发展及工业化革命的推动背景下,移民群体中

出现了大量单身男性的身影。在美国的中西部地

区,大量工人负担不起房租,从而无奈被迫选择夜

间临时投宿警察局。到了19世纪中后期,美国城

市成立了警察局,并于1856年开始正式接纳无家

可归者。19世纪80—90年代,据估计,约有20%
的美国家庭成员曾在警察局借宿过[7]。19世纪末

期,美国低收入工人主要租住在市区的出租房屋

中[8]。正如英国工人阶级的住房问题一样,美国

城市中心区的廉价出租房同样存在居住拥挤、卫
生条件差的问题。

针对城市住房问题,奉行自由主义的美国社会

主要依靠进步人士形成的民间组织提供的社会救

助以及移民相互之间开展的互助运动。其中,最具

代表性的有城市“定居救助之家运动”与移民群体

互助会。19世纪末,当时美国社会的进步主义者开

展了 “定 居 救 助 之 家 运 动”(Settlement
 

House
 

Movement),面向低收入群体提供各类社会服务,
试图多角度解决居住问题所引发的其他生活问题。
在思想层面上,互助会宣传动员社区居民,提供公

众教育,积极推动政府加强监管,制定了住房保障

领域的相关标准。截至1917年,美国已经有40个

城市和11个州制定了住房领域相关的法规条例,以
进一步明确租赁住房的安全条件[9]。以纽约为例,
该市在1901年制定了《廉租住房法》(Tenement

 

House
 

Law),为全国住房改革制定了标准,将政府

干预引入到了住房市场的管理过程中。
此外,进步主义者基于对住房问题的不同理

解,也相应提出了差异化的解决方案,主要可归纳

为两种观点。一种观点以维勒等人为代表,其认为

经济社会的快速发展与移民潮引发了低收入阶层

的住房问题,因而,政府应当对租赁房屋的质量与

标准进行规制,并向低收入者提供住房实物或者货

币补贴。然而,另一种观点以卡罗尔·阿罗诺维维

等人为代表,则认为住房的根本问题并非是“贫民

窟现象”,本质在于邻里与社区环境较差,存在较大

改善空间,因此,他提出要通过社区规划,进而推动

宜居社区的建设、提高住房质量[7]。

1.3 20世纪20年代至20世纪80年代:
魏玛共和国“住房统制阶段”

19世纪40年代,德意志境内工业化与城市化

快速发展,人口流动加速,造成了大众住房短缺的

现象日益明显。20世纪初,随着工矿企业的“工厂

住宅”兴起,工人阶级的居住条件和环境得到了显

著改善,但此类群体的居住条件改善大多是以“福
利纪律化”来换取的,社会其他群体的改善程度较

为有限。
第一次世界大战后期,德国出现了军人复员

潮、难民流动潮及战后结婚潮,国内社会人口流动

规模与结构随之发生了明显变化,加剧了整个国家

的住房短缺问题。在首批德国军人归国后,加之战

胜国提出的裁军计划,导致大量军人涌入德国大城

市,城市内的学校等公共设施临时改建为安置点。
同时,大量难民涌入首都柏林,加剧了该城市住房

极度短缺的问题。此外,1919年德国的结婚人数相

比战前增加了一倍,达到了85万人。住房短缺问题

成为了当时社会突出问题,复员军人对政府态度逐

渐由失望转向不满;大量涌入的难民引发了德意志

人对波兰裔居民的不满,仇恨情绪正在酝酿;结婚

潮带来了“婴儿潮”,但恶劣的住房条件也进一步推

高了婴幼儿夭折率,达到了59%。战末以来,住房

危机不利于新生共和国维持政权的稳定性,进而促

进了德国政府直接介入住房市场,承担起政府对住

房保障的职责。
魏玛共和国制定了《魏玛宪法》,其中第155条,
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标志着居住权被视为国民的基本权利,住房政策的

社会福利属性也被予以明确,监管当下的租赁住房

市场,保护了承租人权益,增加了住房供给,来满足

德国的住房需求。一战结束后,德国从战争赔款到

领土争议,再到货币贬值,对社会稳定性造成了极

为不利的影响。在此背景下,政府实行“住房统制

经济”,作为一种强监管模式,国家的各级政府都直

接参与,同 时 对 租 赁 双 方 主 体 和 客 体 进 行 双 重

管制[10]。
在政府监管过程中,房屋局和租赁调解部门是

其间的重要角色。房屋局通常负责房源登记、租客

申请、房源管理和分配,通过多渠道筹措房源,如:
要求闲置房产的房主如实申报、采用“住房合理

化”①等特殊安置手段筹措房源,将闲置住房进行二

次分配。租赁调解局,作为租赁住房的专业管理部

门,其工作范围更为广泛与深入,主要是调解租赁

关系、制定政府指导租金。根据德国雇主协会联盟

的统计显示,在1922年,非技术工人在普通小户型

房租支出上的占比约为工资的2.36%。1924年,为
了促进新建住房的建设与供应,当年第三部《国家

税收紧急条例》宣布各州开征“通货膨胀补偿税”,
该税的课征对象为住房租金,因而又名“房租税”。
此项税收在1924—1934年间被用于公共住房建设

支出,其利率和债率仅为3%、1%,明显低于私人贷

款利率(分别为8.5%、10.5%)。20世纪中期,德国

出现了大量新建住房,从1924年的10.7万套增加

到了1927年的31.7万余套。但是,受1929年大萧

条影响,住房需求与新建住房同时增加,一方面由

于经济危机造成的失业率不断攀升,失业人口对房

租的承受能力急剧下降,承担不起新建住房的房

租;另一方面,1932年底,德国仍存在大量的新建空

置住房,规模大约在15万套。
魏玛共和国住房计划中断,根本原因在于政策

转型。1930年3月,随着布吕宁政府的成立,国家

开始执行经济复苏相关政策,政府彻底退出了住房

保障领域。同时,在住房计划的政策设计中也始终

面临国家资本短缺的硬约束条件,这与住房建设的

资本密集属性存在天然矛盾。在政府部门大量筹

措租赁房源的过程中,强调了对租客权益的保护与

倾斜,也造成了房东利益的受损及一定意义上私人

产权的侵犯。但是,魏玛共和国住房计划中的政策

目标及具体措施,仍然构成了后期德国租赁住房市

场的重要制度来源。二战后期的住房危机,也重启

了“住房统制模式”,通过政府直接干预解决房源供

给问题,租金管制、承租人权益保护也始终存在于

战后重建期,并一直延续到当下。由此可见,20世

纪20年代魏玛共和国住房计划存在局限性的同时,
更多体现了先进性,奠定了德国以租赁为主要居住

方式的基础。

1.4 20世纪90年代至20世纪末:中东欧

住房政策空间位移的失效

20世纪80年代,西方主要国家进入了住房“私
有化浪潮”,由于公共住房规模大、租金水平远低于

市场价格,造成了政府财政支出过大、公共资源浪

费、分配不公平等问题,对房地产市场也产生了负

面影响,破坏了现有的市场调节机制。以英国为

例,撒切尔政府上台后,摒弃了失灵 的 凯 恩 斯 主

义,转而奉行货币主义,面对“工资刚性”造成通

货膨胀,通过减少税收及福利费用的支出,增加

公司利润,实现提振经济的目标。因此,撒切尔

政府的私有化政策也广泛涉及经济领域,后期也

延展到了社会福利领域。其中,公共住房是最早

实行私有化的福利项目,大量出售公房的同时,
还采取法律、财政、税收调节等辅助性措施,以促

进住房领域的市场化。西方主要国家的私有化

浪潮也影响到了刚经历社会制度快速转型的中

东欧国家。
二战以后,中东欧的大多数国家逐步从俾斯麦

式的付费保障制度转向纯国家保障制度。转型前,
东欧前社会主义国家的住房体系具有高度中央计

划经济的特征,具体表现为:政府和合作储蓄银行

直接介入住房金融领域,干预住房投资、消费和补

贴,排斥住房私有产权,抑制市场机制发挥作用[11],
低价格的食物和住房来实现以低工资为特点的社

会主义工业体系的运作[12]。20世纪80年代后期,
政治改革拉开帷幕,东欧国家开始去中央化的住房

改革,在短期内将大量的公共租赁住房快速私有化。
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① 地方政府强制征收房屋(尤其是豪华住宅)中“尚未被利用”的部分。



20世纪90年代,为了平衡生产、分配和消费的

关系,中东欧国家住房改革启动,试图将私有化的

住房资产作为“休克疗法”的缓冲器(shock-absorb-
er)[13],以应对经济重建过程中出现的失业率上升、
物价通胀和收入降低的问题①。对外,为了融入欧

盟经济体,中东欧国家试图满足国际组织和欧盟制

定的市场规则。在转型过程中,中东欧国家的住房

部门先后受到了联合国、欧盟、国际货币基金组织

和世界银行等外部组织的强力干预和指导。其中,
“住房私有化模型”(Housing

 

Privatization
 

Model)
深受西欧和美国的新自由主义意识形态的影响,且
受到了国际组织贷款限制条约的影响。

20世纪90年代前期,中东欧国家进入了住房

改革的第一阶段,该阶段的住房产权大规模、快速

地发生 了 转 型,住 房 成 为 了 平 复 社 会 不 满 的 途

径。在住房产权私有化的过程中主要采取了以

下五种形式或途径[14]:一是将50年代以前建造

的旧房进行归还(或者偿还)给原房屋所有权人,
每个国家设置了两三年的过渡期。二是合作住

房私有化,以捷克斯洛伐克和波兰为典型,先后

于1992年、1993年颁布法律,允许合作住房的

居住者在支付规定比例的住房债务后,申请该套

住房的所有权。三是政府出售公有住房,以波罗

的海国家为例,家庭购买租赁住房可申请政府担

保,在租金水平长期低于市场的情况下,为了提

高购买吸引力,大多东欧国家采取了低价出售公

房的政策。然而,前东德是唯一采取高价出售政

策的国家②。四是建筑和维修企业的私有化,通过

买断雇员、政府投资资金股份化。五是建立法律、
金融体系,为私有化提供保障。在斯洛文尼亚,国
家成立了住房银行,收入来源于出售政府公房,为
国民提供购房贷款。1989年,保加利亚的银行也被

允许提供住房抵押贷款。

20世纪90年代后期,中东欧住房改革进入了

第二阶段,该阶段开始直接移植西欧国家的住房政

策,围绕机构设置、法律、财政、金融体系等方面开

展调整,致力于构建与市场经济稳定模式相匹配的

住房体系,促进住房市场的成熟化[15]。期间,中东

欧转型国家先后效仿了英国的“剩余住房模式”和
欧洲大陆国家的“一般住房模式”。前者的典型国

家有匈牙利、罗马尼亚和斯洛文尼亚等大部分中东

欧转型国家,住房自有率在90%左右,属于典型的

“超级住房自有社会”。地方政府供应公共住房,供
应对象为社会弱势群体,具有典型的剩余化模式特

征。后者的典型国家为斯洛伐克、波兰和捷克,住
房私有化的进程相较缓慢,住房自有率在70%~
80%,而租赁住房部门占比达到了10%以上。同

时,在房源筹措方面强调多渠道保障,且覆盖范围

扩大到了中等收入群体,体现出了“一般模式”的
特点。

东欧国家陷入了两种体制的夹击,传统的政府

主导型和新兴的市场主导型均未有效发挥作用。
在政策空间位移的过程中,由于中东欧政府缺少独

立的住房意识形态,对政策进行机械化地移植,使
得政策内容更多的是表现为短期内住房自有化率

的提高。此外,金融市场的“信贷歧视”及住房市场

的运作机制缺乏,私人租赁住房市场难以发展,供
给数量与质量不足,未能真正发挥安全网的作用,
轮候人数过多且呈现停留状态。最终,中东欧住房

政策失效,具体表现为:住房市场有效性不足、金融

市场欠发达、购房成本增加及居住条件较为恶劣。

2008年金融危机冲击下,由于中东欧金融资本市场

对欧洲资本市场的高度依赖,中东欧住房部门出现

了政策崩溃(policy
 

collapse)[17]。

1.5 21世纪以来:全球化进程中的印度租赁

市场“萌芽”

21世纪初,印度的经济步入了全球化和私有化

时期,主要由私营部门引导,以服务业为导向,以城

市为主导。政府将政策聚焦于基础设施发展,以提

高印度在全球竞争力的吸引力与竞争力。近年来,
印度的人口结构也产生了显著变迁,印度的总人口

达到了12.2亿,是全世界人口第二多的国家。当

前,印度的城市人口为3.77亿,分布在7933个城市

5吴佳:国际住房租赁市场发展历程及对我国的启示
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应对失业这点与魏玛共和国时期公共住房改革的出发点具有很高的相似性,这表明了公共住房供给还具有宏观调控的功

能,降低失业率。
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中心,其中超过100万人的有53个城市,另有3个

特大城市,分别为:大孟买地区、德里和加尔各答。

2002年,在全球化背景下,印度发布了“尼赫鲁

全国城市复兴计划”(Jawaharlal
 

Nehru
 

National
 

Urban
 

Renewal
 

Mission,JNNURM),拟通过修改

法律突破土地开发限制,使住房产权制度更为正规

化,同时也在地方层面健全有效的治理结构。该计

划旨在为城市的贫困群体提供住房补贴,改善和治

理贫民窟问题,并在住房问题较为突出的65个城市

增加基础设施建设,完善配套公共服务,促进城市

住房市场的可持续发展[18]。然而,该方案内容呈现

出了碎片化特征,主要体现在:各部分内容来自中

央政府的不同管理部门,地方层面的执行各自为

政,加之地方政府激励机制不足,通过金融市场借

贷、使用者付费、城市土地货币化、房产税等方式的

融资手段缺乏[19],面对土地与资金的双重约束,该
住房计划的执行程度非常有限。

在印度,贫富分化是一个典型的社会现象。收

入顶端的10%群体占全体国民收入的比重超过了

50%,财富增长速度也处于领先地位,该群体的个

人收入增速占全体收入增长额的2/3[17]。从制度原

因来看,印度3000年的种姓制度是根本性的原因,
其规定了各等级成员的社会地位及与之所对应的

权利和义务,造成了社会阶层的固化,是造成贫富

分化的根本性原因。同时,在全球化背景下,印度

凭借劳动力成本低廉的优势,经济得以快速增长。
然而,全球化带来的利益分配通常是非均衡的,鉴
于劳动力要素流动性的提高,很多原本处于劣势的

劳动力失去了稳定工作和收入,进一步加剧了印度

的贫富差距。
在贫富分化加剧的背景下,租赁住房市场与非

正规住房(如:贫民窟)成为了社会中低收入群体的

主要居住方式。以孟买为例,作为印度重要的商业

金融中心,其社会贫富特征更为显著,立体的摩天

大楼和五星级宾馆通常被水平蔓延的贫民窟重重

包围。2010年开始,孟买也启动了新一轮的贫民窟

改造计划,尝试扩大土地范围,建设高层高密度住

房产品,利用其余用地建造商业、办公、生活配套设

施,然而,由于改造计划方案与程序的不透明,导致

民众意愿并不高。
在租赁住房市场方面,受全球化影响,加之

2008年金融危机以后,国外资本开始更多关注并且

流向了亚洲新兴经济体。在印度,国际资本更多参

与到了租赁住房市场。整体上,印度租赁住房市场

呈现出供给不足、需求量基数大的特征。
从供给侧来看,受法律关于租金价格的限制、

租金收益率低的影响,印度个体房东出租意愿不

强,加之印度没有租赁管理公司(Rental
 

Manage-
ment

 

Companies,RMC),因而无法帮助房东专业管

理租赁住房。其中,以孟买1918年颁布的《租金管

制法案》(Rent
 

Control
 

Acts,RCAs)为例,在20世

纪90年代全球解除租金管制的风潮中,印度也未有

实质性放松租金管制的措施。源于二战时期的租

金管制政策在印度大部分地区得以保留,并不断优

化完善,缓解了住房租金短期内快速攀升的态势,
同时也解决了低收入人群的居住问题。标准租金

的确定和调整是租金管制政策的核心内容。关于

标准租金,法案规定为房屋成本的10%,房屋成本

是由土地当年年初的市场价格与建筑成本之和。
确定标准租金以后,每隔三年可根据各邦政府的相

应标准进行调整,其中个别邦建议将租金调整期间

设定在5~7年[19]。严苛的租金价格与调整期限的

管理,造成了部分房屋业主租金不足以覆盖房屋的

维修与税收成本。
从需求侧来看,城市化进程中出现的城乡移民

和高校学生群体是租赁住房市场的重要内容。相

较全球平均水平来看,印度的城市化进程略显“滞
后”,2007年城市化水平为29.91%,2019年城镇人

口比例为34%①。战后,印度大学数量急剧增加,
截至2020年,印度以8410所大学占据全球大学

数量最多国家的榜首,而美国以5762所大学位

于全球第二。因而,印度大学生群体数量规模也

较大,2017年达到了3600万人,而单个高校供

应宿舍的数量仅够千人居住,绝大多数高校学生

存在租赁住房需求。基于此,每年都有数万名新

生进入新德里的租赁住房市场,需要在学校周边

找到合适的住房。
当前,印度的城市化仍处于相对较低的水平,
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全球化背景下,近年来印度的城镇化率有望进一步

提升。在城镇化背景下,加之社会贫富差距增加,

房价不断攀升,住房租赁市场得以快速发展。鉴于

此,尽管当前印度租赁住房市场体系尚待形成,法
律法规及配套政策支持也尚在建立过程中,但近年

来,已经有愈来愈多的国际资本进入印度租赁住房

市场。

2 经验借鉴与启示

2.1 租赁住房来源于公民住房权利

租赁住房政策,作为国家住房制度的重要构成

内容,体现了一个国家住房福利模式。从本质上来

看,住房政策体系并非是独立的,而是嵌入文化和

政治环境中。就社会模式构造而言,不同的住房政

策制度塑造下的住房模式,体现了国家住房福利制

度,也对国家公民住房权利形成了基本价值判断。

从世界范围来看,欧洲作为人类历史上第一个工业

化大陆,英国最初的劳动者住宅是作为工厂的配套

设施而存在,是一种“生产资料”,反映了工业化进

程中英国对工人住宅的态度,即解决工人阶级的基

本需求,在基本生活需求得到保障后,参与到社会

生产中。
在不同历史时期背景下,每个国家都存在住房

供需矛盾突出的群体,并且该群体通常是在当时社

会经济发展过程中扮演着重要角色。在工业革命

时期,英国的工人阶级住房问题日益突出,引发了

社会有识之士的广泛关注,进而促使政府对工人阶

级的住房问题加以重视。在美国的进步时代,城市

吸引了大量移民,社会进步主义者将住房问题界定

为公民基本的居住权利,并在住房市场引入了政府

干预。

公民住房权利,不仅关乎公民自身基本生存权

利,也是国家政权稳定的重要因素。在“有恒产者

有恒心”思想的影响下,自新加坡建国以来,将“居
者有其屋”为目标,构建了以公有住房为主、私有住

房为辅的住房供应体系,其中,组屋覆盖了八成以

上的新加坡居民[20]。在新加坡成立初的数十年内,

种族纷争和宗教冲突动乱不断,与此同时,采用高

层住宅形态的组屋造成了邻里关系淡漠,对此,新

加坡政府对社区治理工作尤为重视。在新加坡,政
府将居民的居住权利赋予了更多内容,将组屋更多

地与社区生活联系在一起,强化了社区教育、生活、
文化配套。

2.2 租赁住房政策与经济社会发展存在

联动性

租赁住房政策在解决保障群体基本居住问题

的基础上,通常还承担着稳定经济增长、抑制通货

膨胀、达成社会和解、促进社区融合等多元化任

务。住房销售市场存在居住、投资的双重属性,
然而,在租赁住房市场,绝大部分是切实存在的

居住需求,鉴于此,租赁住房政策的根本出发点

是为了解决工人阶级、低收入群体、无家可归者、
移民等居住需求。进一步地,租赁住房政策在解

决人类基本居住需求的同时,也承担着更为多元

化、复杂化的发展目标。
新建的租赁住房属于住宅建设行业,该行业通

常被政府作为经济平衡及抑制通货膨胀、解决就业

的一大砝码。这也就解释了为何二战后期,各国都

着力发展租赁住房,在解决居住问题的同时,也希

望通过发展住宅建设产业,提振国内经济、降低失

业率。同时,德国将租赁住房作为“社会和解”的重

要方式。其租赁住房制度是以社会合作模式为特

点的欧洲大陆法团模式,非营利住房合作社、社会

住房形成了德国租赁住房市场的重要供给渠道,
同时租赁协会法团也对私人出租住房进行价格

管制,维持住房租赁市场的价格稳定,实现了“社
会和解”,挽救了社会绝望[5]。其中,法团主义的

思想溯源可以归于欧洲天主教义和民族主义的

结合,社会理论则来自社会有机体论,强调社会

作为一个结合整体,必须是和谐团结的,个体对

民族利益需要服从和牺牲。德国的租赁住房制

度作为普遍式的福利制度,形成了多渠道供给,
通过租金管制和租客权益的保护,保障了公民的

基本居住权益。
此外,居住隔离的问题在信奉自由主义的美国

也日益突出。个人主义、自由主义、对政府不信任

也进一步反映到了美国租赁住房制度上,始终强调

通过市场机制解决住房问题,尽管对于低收入群体

通过发放住房券、货币补贴等方式,然而更多地仍
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是采用市场激励机制促进私人市场提供更多的住

房。自2008年金融危机以来,低收入家庭、少数族

裔、单亲家庭的居住困难日益明显,一方面公共住

房数量不足、准入门槛严苛,将居住困难群体挤

出保障市场,被迫进入私人住房市场,加重了住

房消费支出负担,形成路径依赖与恶性循环;另
一方面,上述弱势群体所在社区也形成了居住隔

离,社区治安、教育、公共配套设施、就业机会等

方面均存在问题。此外,老龄人口、单亲家庭也

更多地借助于房车、教会提供的夜宿等各种非正

式居住形式。

2.3 租赁住房政策目标群体呈现差异化

在不同的社会历史发展阶段,租赁住房的政策

发展目标也存在显著差异性,这也是宏观环境所决

定的。从目标保障群体来看,基于二元化、单一化

视角,租赁住房模式总体上可分为仅覆盖低收入群

体的“剩余模式”,以及覆盖中低收入群体的“普惠

模式”。
然而,从历史演进的视角来看,政策发展目标

人群存在显著差异。在18世纪下半叶到19世纪

初,英国租赁住房发展目标人群以工人阶级为主;

19世纪20年代,处于“进步时代”的美国对移民群

体予以重点关注;二战后,德国面对国内外的双重

压力,最初租赁住房政策的主要考虑对象则是退伍

军人;20世纪90年代,东欧剧变发生,住房市场的

改革带来了超高的住房自有率,随之将租赁住房

保障对象界定为极低收入家庭;自21世纪以来,
在全球化背景下,印度将住房保障工作与贫民窟

治理、基础设施配套相融合,在社会贫富分化过大

的情境下,造成了租赁住房对象规模过于庞大的

问题。
由此可见,在不同的社会背景下,国家在租赁

住房政策的干预过程中,通常是先聚焦一部分最先

迫切需要解决住房问题的人群,其后,随着制度政

策的建立与完善,再将覆盖面进一步扩大。

3 结语与政策建议

3.1 结语

租赁住房的供应作为住房福利制度的一部分

内容,通常是与社会发展阶段联系在一起的。以新

加坡为例,当住房被认为对政治和社会具有重要作

用,住房福利政策也会涵盖绝大部分人口;当经济

运行职能主导时,住房福利主要是以从事经济活动

的群体为对象。自第一次工业革命以来,英国对工

人阶级住房问题引起了高度重视;同样地,香港在

20世纪60—70年代,以劳工家庭为主要对象的公

共租住房屋政策,日本在20世纪50—90年代以中

产阶级为主的资助自置房屋政策[21]。
当前,我国正处于构建租赁住房体系的关键

期,在解决大城市新市民和青年人住房问题的过程

中,应当对以下三对关系予以重视。其一,国外经

验与国内实情的关系。中东欧住房政策移植的失

败表明,不考虑国内实际社会经济发展情况,在尚

未形成住房政策体系的情况下,直接政策移植将会

加剧住房市场价格的波动,且政策变更的经济社会

成本也较高。其二,社会、市场与政府的关系。历

史上,欧洲的政教联系紧密,教会占有较大规模数

量的土地与房产,这也为后期教会参与租赁住房的

供应奠定了物质基础。在德国,政府也积极引入社

会机构参与租赁住房的供应,以改善住房矛盾带来

的社会关系紧张问题,形成社会和解。其三,住房

与民生的关系。自金融危机以来,美国无家可归、
社区隔离、居住贫困等问题也日益严重,印度也将

贫民窟治理与减少社会贫困联系起来,由此可见住

房问题已经不仅局限于居住这个功能,更多地与社

会民生结合在一起。鉴于此,本文提出以下政策

建议。

3.2 政策建议

一是加快符合国情的住房租赁市场的政策顶

层设计,完善配套举措。在租赁市场,当前重点是

解决大城市新市民、青年群体的居住困难问题,尽
快形成有效供应,通过发展保障性租赁住房,解决

大城市新市民和青年人的住房问题;在长期,积极

引导消费者将租赁住房作为一种居住生活方式,改
变以往传统“重售轻租”的住房发展模式。对此,应
尽快形成相较完善的租赁住房政策体系,克服“碎
片化”倾向,完善租赁住房的公共服务配套举措。
此外,加快法律、土地、金融、财税方面的配套措施,
丰富完善住房租赁的政策体系。
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二是促进租赁住房领域的市场与保障机制的

协同发展,充分发挥雇主责任。随着租赁住房市场

的发展,应当避免市场化与保障性租赁住房的“价
差危机”,防止保障与市场两者之间出现割裂的现

象。按照“市场为主、政府支持、单位尽责”的原则,
分层次、多渠道解决群众的住房问题,深化人民安

居服务保障。政府通过构建完善的住房租赁制度

体系,引导市场各类主体参与租赁住房的供应管

理,促进用人单位或企业发挥积极作用。通过实物

配租、购房补贴、租金补贴等举措,满足不同类型、
不同阶段的人才住房需求。借鉴新加坡、日本企业

解决员工住房问题的经验,政府制定相关法律规

范,提供政策性低息贷款,配套各项税收优惠政策,
引导企业通过单位宿舍、融资建房、货币补贴等多

种方式,发挥企业的雇主责任。
三是发展住房租赁市场需“因城施策”,有的放

矢满足不同类型的租赁住房需求。在新型城镇化

进程中,流动人口是租赁住房的需求主体,以人为

核心,为不同人群供应多层次的租赁住房产品,重
视租客权益的保护,提高居住稳定性,稳定市场预

期。对于新市民群体,以城市服务人员为例,可在

中心城区增加宿舍类型的产品供应;对于青年人

才,注重识别该类群体与其他新市民的租赁住房需

求差异,关注新就业青年职工个性化消费与支付能

力有限的租赁需求特征,增加人才公寓等租赁住房

产品的供应。
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Abstract:Since
 

the
 

industrial
 

revolution
 

in
 

the
 

18th
 

century,under
 

the
 

background
 

of
 

different
 

historical
 

stages,this
 

study
 

chose
 

the
 

representative
 

typical
 

regions
 

or
 

countries
 

of
 

that
 

period
 

to
 

analyze
 

the
 

origin,

background
 

and
 

policy
 

process
 

of
 

the
 

development
 

of
 

the
 

rental
 

housing
 

market.From
 

the
 

perspective
 

of
 

time
 

evolution,it
 

presents
 

the
 

“epitome”
 

of
 

the
 

development
 

of
 

the
 

rental
 

housing
 

market
 

in
 

each
 

region
 

under
 

different
 

stages
 

of
 

social
 

development.Based
 

on
 

the
 

perspective
 

of
 

international
 

comparison,this
 

pa-

per
 

summarized
 

the
 

general
 

rules
 

of
 

the
 

development
 

of
 

international
 

rental
 

housing
 

market,with
 

a
 

view
 

to
 

forming
 

useful
 

experience
 

and
 

inspiration
 

for
 

the
 

development
 

of
 

China’s
 

housing
 

rental
 

market.At
 

pres-
ent,China’s

 

housing
 

rental
 

market
 

is
 

under
 

construction,and
 

in
 

the
 

process
 

of
 

development,it
 

is
 

necessary
 

to
 

focus
 

on
 

balancing
 

three
 

pairs
 

of
 

relationships,namely,the
 

relationship
 

between
 

foreign
 

experience
 

and
 

domestic
 

reality,the
 

relationship
 

between
 

social
 

market
 

and
 

the
 

government,and
 

the
 

relationship
 

between
 

housing
 

and
 

peoples
 

livelihood.In
 

this
 

regard,it
 

is
 

recommended
 

that
 

the
 

top-level
 

policy
 

design
 

of
 

policies
 

for
 

the
 

housing
 

rental
 

market
 

in
 

line
 

with
 

the
 

national
 

conditions
 

be
 

accelerated
 

and
 

supporting
 

measures
 

be
 

improved;the
 

synergistic
 

development
 

of
 

government-subsidized
 

rental
 

housing
 

and
 

market-oriented
 

rental
 

housing
 

be
 

strengthened,and
 

the
 

responsibility
 

of
 

employers
 

be
 

brought
 

into
 

play;and
 

the
 

housing
 

rental
 

market
 

be
 

in
 

accordance
 

with
 

city-specific
 

policies
 

to
 

meet
 

the
 

housing
 

needs
 

of
 

different
 

types
 

of
 

citizens.
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