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“

单位制
”

与住房商品化

〔美〕边燕杰 〔美〕约翰

卢汉龙 潘允康 关

罗根

颖

本文通过对上海
、

天津两市关于
`;`

居 民住房与工作单位
”
问题 的调查

,

探讨了中国

城市居 民住房与其所属工作单位的关系
,

以及单位在住房商品化
、

社敛化改革中所处

的地位和作用
。

指 出
,

中国迄今为止的住房改革措施都是 以
“

单位
”
为中介的

,

对于大

多数居 民来说
,

目前尚无机会与能力进入房屋市场
。
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十年多来的改革触动着中国的社会经济结构
。

人们原有的整个生存结构和生活机会也随

之发生了改变
。

其中最显要之点便是本文所要讨论的职工生活中的
“

单位制
”
现象不断地受到

挑战
。

所谓的
“

单位制
”
现象概括地说

,

便是在计划和集中的经济管理体制下所造成的职工对其

工作单位的人身依附关系
。

这种由经济制度所造成的社会经济关系使大多数中国市民的生活

机会和他们对社会财富和资源的拥有离不开作为中介的工作单位
。

中国的改革究竟会在多大

程度上触动单位制现象的改变
,

这种改变会不会带动整个中国社会经济结构的现代化转变
,

或

者
,

单位制现象在中国经济的市场化转变中仍会具有一定的社会性意义
,

仍可和市场经济的运

作保持相对的独立性
,

发挥其在社会再分配过程中的调节作用
,

从而成为社会主义商品经济中

的一大特色 ? 这些都是十分值得探讨的问题
。

我们的研究是选用住宅商品化的视角来观察中国单位制现象的作用和命运
。

研究资料主

要取自作者合作主持的在上海和天津两地的
“
居 民住房与工作单位

”
的联合调查研究

。

选用这

个视角和以这两地的资料为分析重点是有其特别的意义的
。

首先
,

对所有的国家和城市来讲
,

住宅是居民生活 最必需的生活品之一
。

从价值上讲
,

它

又是一种昂贵的生活消费品
。

为妥善解决居民对住房的需求
,

各国根据不 同的国情采取不同的

经济与社会的政策
。

但是
,

可以说
,

住房是最难实现完全商品化的生活必需品
。

从这个意义上

来讲
,

住宅商品化的程度可以用来衡量一个社会的经济市场化水平
,

认识和分析这个社会里经

济与社会相协调的方式
。

改革前的中国城市住房制度是一种靠国家统筹统建
,

低租分配的福利性制度
。

除了零星低

质量的旧有私房交易之外
,

基本上不存在住房市场
。

居民对住房的拥有使用完全靠社会
“

再分
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配
”

系统的运作
,

其间没有市场机制的作用在内 这种做法使国家投入巨额资金建成的大批房

里夕戈为 种财政包袱
,

灯 且
.

随着城市建设的发展和 沐
、

民生活水 平的提高而显得 日益沉重
,

难以

为继
。

宁在改革之初的 1 9 80 年
,

邓小平即对中国的住房改革提出 犷总的构想
,

指出必须改变纯

福利品性质走商品化发展的道路
。

国内外不少经济学者 一致认为
,

在一个完全商品化的体制

中扛仁作单位和住房心该不直接发生关 系
;
单位的唯 一作用是阅职工提供工资使他们能 迸入市

场购买或租赁住房 了无
,

住房制膺变革是中国城市居民生活品巾从福利性向商品性转变的
一

个极为典型的例子
,

也是工作单位承担社会福利职能和再分配讥制中极富有研究价值的酋 口
。

上海和 天沐同为中央直辖的大都市
。

在都市的住房问题上都具有许多相 同之点
。

但它们

地处南 化
.

牛且在 一些具体方面有许多有意义的差别
。

第一
,

卜海由于战略
、

经济和政治等原

囚
,

1叭 9 年后新房建设相对较少
。

而夭津则一方面城市人 口数量和拥挤程度低于 L海
,

加 L

` , 7 6 年 尺地震后受中央特别拨款建造 了许多住宅分配安置居民
。

因此相对而言
,

比 匕海的住

房紧张程度为低
。

第二
,

由于解放后新建房比重的不同
,

地方上的政策不同
,

天津市民在获得房

毓方 而对工作单位的依赖甚于上海 上海在 80 年代以前
,

居民住房基本 牡由房管部门分配一
内到 】,之

、 ; 不 以后才采取全部由单位分配住房的方式
。

第三
,

从全国来讲
,

匕窗的住房改草胡讨

写 劝狡 草
,

措施也较全面
。

在 飞9 91 年 2 月便通过 了《
_

_

仁海住房制度改革实施方案 》
。

天津灼滞

心 ” 书乞
一

年
,

两地做法上虽大体一样
,

但操作上有时序差别
。

因此我们选抒
;
兰沂地作为

`

中国

众、衬获打泣的商品化发展与 皿作单位的作用
”

的研究对象
,

是具有一定的分析龙
、

义的

一
、

城市住房问题的程度与性质

八
:

关亨丁改革开放之 初
,

巾国的板镇住毛问题 已面临着相当严峻的局面
。

从经济 扛沂
,

汪它

建设方而的
一

发人不足是造成住房紧张的主要原因
。

据统
一

计数字显示
,

国家对往宅的投资 沁 年

代时人约
:` 全部纂本建设投资的 9 %

,

以后逐年下降
.

到 、 9 7。 年已不足 3 % 城镇 居民的
,

洲 、

面积从 沁一神 年代末的 30 年间一直徘徊在人均 燕m
“

左右
。

从社会方面的因东看
,

人 「J的增

加
.

家庭规模变 小
、

尤其是 70 年代末大批知识青年回城引起住房需求的猛增
二

户8这年土海 南

委曾针对当时积 重难返的上海住房
“

欠帐
” ,

将解决居民的住房问题列为
“
上海天穿牌 ] 号问

题
”

予以
:

舟度
_

革视
,

据 1 9 8 5 年全国第一次城镇房屋
一

普查的结集
,

全国城镇居民户每 户平均居住

而积去 2 4 时二
,

人均 6
.

3 6 m
2 。

其中缺房 户有 之6
.

5 %
,

无房户
:片了 3

、

2先
,

一

不 万便 户 为句环
.

拥

挤户石 1 2 叭
、

在城镇住房巾
一

设备齐全的成套住宅仅占 别 丸 诊 改 攀开放以来
,

实行多渠道集

资 多滋次生房的原别
,

到 l钟 :
·

年今
_

习城镇 久均 注仓已摇高脚 了
. 。

m
只

但全国仍布八均 二m
了

以

卜的特闲 户 ” 万 户
.

、 二
“
以 下出润对户屡 见不鲜

.

枷
1 “
以 卜的莱乒仍古总 户数的 脚井

。

全国欲

房户介
、 咖。多万

“ 一 ` ,

人
一

均性房 , 二
`

叔 汀价家庭占 沂
、

“ 数的比重
一

丫坦土

玛州 年我们之
_

_

扮每和 升 认 牛边子该行 了 ,
.

勿
) 自拼 民熬能机洲样侧查

。

用侧卷的形式帝

访住 户
,

闷卷的镇写 气的年龄在 孰 方 讨
_

乳
.

斑逐结黑表明
,

丈多数后民对 昌前的住房状况的满

意程度仍低
、 _

乞海的被凋查者巾 6了丫
、

洛井遗的被调卉者中 义 丫都表袱他们对 自己住房的状况

,’j 浸不内意
”

或
“
下漪意

` ’ 。

更有 豪思的是
,

和
一

年前的同类沟查相比
,

不满意的程度反而加强
口

③

有关生活满意度的润查经验表明
,

被娜齐 若一般倾向是会表尔满
碑

该的
,

只有在令其十分不满意

碑她 〔
、

》称
丫 州 克 朴

、

性

护之 ;三

例 为 能
.

。
’

姊 冲
礼 烤

,

铭 5 贸
。

介执 裂院 肠 人津社
一

并院在 ,” 飞年的合作 漪终认究 、 时 胜海抓民
.

讨、 仁房蛇 又 :满 己 ;匕



的项日上才会选择不满意的答案
。

可见关于住房问题是群众极为焦虑的
一

个生活内容
。

同时
,

我们也注意到
,

从 1 9 9 1 年到 1 9 9 3 年
, _

L海和天津的住房建 设步伐都很快
,

人均居住面积也都

有不同程度的提高
,

但住房的满意程度去!r 不见提高
。

可见住房问题不是一个简单的多造房便能

解决的问题
。

房屋的质量
,

包括地段
、

结构
、

设施
,

乃至对住房的期望需求和获得住房的方式途

径都会讨住房的满意程度带来影响
。

表 1 住房条件及不满意程度 (上海
、

天津 、
`

} 、 .

撤

]一
一一

- -
一 —

{

天 津

一
一

一

l

仁1
1

、!
人均居住面积

:

4 平方米 以下 9 0
.

9 〔 1 5 4 、 8 8
.

0 ( 1 6 G )

4一 G平方米

6一 5 平方米

8 一 1 2
一

平方来

12
三
踌方米以上

{

{
{

升一

9 ( 3 6 5 ) 7 G
.

3 ( 2 4 0 )

(; 5
.

5〔2 3艺)

`

尘4
.

6 ( 1 5 7 )

3 6
.

2 ( 1 1 9 )

5 3
.

1 ( 1 9工)

1 1
.

1又2 1 9 )

一十
2 0

.

2 ( 1
、

9 3 )

厨 房
:

无厨房

合 用

味6
.

8 若 1 7 4 ) 8 3
.

8 ( 1 9 1 )

独 用

卫生间
:

子卜共厕所 (马捅 )

吕5
`

3 ( 3 0 7 )

5 3
.

3 ( 5 4 6 )

8 1
.

1 ( 9 0 )

4 5
.

3 ( 7 3 6 )

8 0
.

3 ( 3 7 2 ) 6 6
.

5 ( 5 7 9 )

!
11

|
I

we

卜l
esl

.

l

合 用 7分 O ( 2 3 8 ) 7 9
.

7 ( 7 4 )

独 用 { 5工
.

(飞( 4 0 4 ) 3 2
.

8 ( 3 5 5 )

对仕房不满
.

数者 百分比
,

括号内为样本个案数
。

表 l 列出了受访者的居住状况和对住房表示不满意的 户的百分比
。

表中显示
,

居住面积的

大小的确对住房的满意程度有明显的作用
。

居 i’1 在人
.

均 4 m
2

以下的居民
,

约 90 叼表示不满意
,

而人均居 )抓可积在 1 Z m
“

以上的户
,

表示不满意的 比例便大为减少
。

同时
,

从 8。 乍代后期开始

上海的研究已发现
,

居 民对住房质量
,

如设施是否独用等方面的条许已越来越重视
。

这次调查

的结果也显示独用厨房和厕所是降低住房不满 兹程度的重要因素
。

两市居民对居住水平的期望值是不一样的
、

仁海比天津的住房人均面积少
,

但在同样的居

住面积情况下
, _

卜海玻调查
一

黔对住房的不满意程度比天津高
。

在居住设施方面也反映出同样的

趋势
。

在上海
,

独用厨房的家庭为 舰%
,

而天津是 72 %
。

上海厕所独用户的比例高于天津 5 个

百分点 但在同样的设施拥有组内
, _

L海的不满意程度均高于天津
、

国此解决居民的住房问题

是 一个十分复杂的社会经济问题
气

1 9 4 9年后
,

中国城市的住房以公有制为主体
,

私人拥有住房的比例 日益萎缩
。

到全国推行

住房商品化改革时
,

城市私人住房拥有量仅占全部住房面积的 24
.

9 % ( 1 9 8 9 年全国 45 0 个城

市调查 o) 而且这些住房大多结构陈旧
,

设施和居住环境极差
,

绝大多数不符合居民居住的要

求
。

自 1 9 5 6 年社会主义改造至 1 9 9 。 年 !司
,

城市新建住房
一

均是以国家为主
。

以上海为例
,

在
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1 9 50年时
,

私人造房投资占全部投资的 85 %
,

到了 1 9 58 年 下降为 12 %
,

1 9 7 6 年则是 6写
,

一

直到 1 9 90 年全面房改政策出台前夕仅占 2 %
。

中国城市公房的来源大体包括四个部分
:

( l) 解

放初期接管和没收国民党政权的公产及
“

敌产
” ; ( 2) 处理的外国侨产

、

统 一管理的解放前社 团

公产以及收受抵付对公欠款的私有房屋
; ( 3 ) 1 9 5 6 年前后纳入社会主义改造 内的私有出租房

屋 ; ( 4) 国家投资
、

单位 自筹资金兴建的房屋
。

由于种种历史上的及实际执行上的原因
,

中国城

镇 公有房产从未实行过真正的统一管理
,

而是分为由国家直管 (即 由政府房地产管理部门 )和

单位 自管这 两种
。

据全国 1 9 8 5 年住房普查结果表 明
:

全 国国家直管住宅仅 占全部住宅 的

2 4
.

1 %
,

单位 自管的占 5 8
,

1 %
。

但是光从产权和管理 权上还不能完全反映中国城市住宅资源的实际分布状况
。

中外许多

有关中国城市住房间题的讲究大多忽略了对公有住房实施分配的分配权这一极其重要的环

节
。

在中国
,

分配权和产权或管理权交叉重叠但又具有其独立性的一面
,

情况非常之复杂
。

总

的政策思路是将住房作为福利品纳入了社会再分配的渠道
。

比如
,

在很长一段时期里
,

国家统

建的住宅通过系统分配给各单位
,

然后由各单位代表国家分配给职工
。

同时
,

直至 80 年代末
,

许多国有的企事业单位在 自行筹款建造或购买职工住宅后
,

并不将它们作为自有固定财产来

对待
,

而是在把这些住宅分配完毕后
,

即将产权 自然地转移到系统的上级部门或国家房产管理

部门
。

他们实质上花钱所建造或购买的只是一个分配权
。

但是很显然
,

对于广大公有住宅的居

民来讲
,

谁能为他们分配住房是最最重要的
。

按照 1 9 8。 年国家城市建设总局的《关于加强城市

公房管理工作的意见 》和 《关于认真做好住房分配工作的通知 》的规定
,

企事业单位职工缺房
,

应向各 自的单位申请
,

不能直接找房管部门
。

即所谓
“

谁家的孩子谁家抱
” 。

这种住房
“
归口

”

分

配的政策使工作单位对居民住房的获得直接起着举足轻重的作用
。

职工能否取得住房
,

住房地

段的好坏
,

居住水平和设施如何都与其单位是否有建房能力
,

是否有管房权
,

更重要的是是否

有最终的分配权有关
。

因此
,

中国城市住房归根到底是一个 由再分配系统起主导作用的系统
。

二
、

住房不平竿体系中的单位要素

按社会学的一般定义
,

不平等体系是指一种有差别的结构
。

住房不平等
,

指的是居住水平
、

居住质量的高低不平
。

在中国
,

当人们在议论到住房问题时
,

对所谓的
“

苦乐不均
”
现象甚为反

感
。

比如天津
,

1() %的户居住面积在 50 m
艺

以上
,

占有了全市住房面积的 21
.

8 % ;而居住水平最

低的 10 写的户
,

只占全部面积的 3
.

3 %
。

国家对住宅的分配只提供一般性的原则
。

这些原则同时兼顾了经济与社会方面的考虑
。

在

1 9 8 0 年国家城市建设总局下发的《关于认真做好住房分配工作的通 知》中规定
: “

要首先解决

无房户和严重拥挤户及居住困难大
,

工作贡献大
,

社会影响大的同志的住房
,

反对平均 主义
,

反

对特殊化
” 。

突出照顾居住困难户是出于社会福利保障的考虑
,

把贡献大
、

社会影响大的人也列

为首先要解决的间题
,

这便是突出了工作的经济酬报方面的性质
。

而且在 1 98 3 年
,

国务院作出

规定
,

住宅分配的标准一般职工家庭为 42 一 50 m
2

(均为建筑面积
,

下同 ) ; 县
、

处级干部及相当

职级的知识分子的住宅标准为 60 一 70 m
z ,

厅
、

局
、

地委级干部及相当职级 的知识分子的住宅标

准为 80 一 90 m
“ 。

从统计调查资料来看
,

高工资的职工干部住房面积也相应大一些
。

如果将中国

城镇家庭收入分 为五个层次
,

1 9 8 5 年国家统计局的报告表明
,

收入最上层的五分之一家庭
,

比

其它家庭 的居住面积大三分之一
。

1 9 8 8 年天津市的调查表明
,

这部分家庭大多数拥有独用的

自来水
、

厨房和卫生设施
。

其它调查显示
,

三分之一的低收入家庭
,

人均居住水平在 4 m
2

以下
。
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0 7年代末的调查说明
,

处级以下的干部家庭
,

20 %居住比较困难
,

但处级以上的干部家庭居住

水平都是比较好的
。

我们在 1 9 9 3年的住户调查证实
,

这些数字在 90 年代初变化不大
。

天津调查 中行政领导干

部家庭的人均居住面积是一般体力工人家庭的 1
.

65 倍
。

而且前者家庭基本上都有独家使用的

设备
,

后者只有一部分拥有各类设备
,

上海也有类似的差别
,

但程度较天津为小
。

针对这样的分配制度和实际结果
,

群众是如何评价的呢 ? 我们在调查中问了下面的问题
:

“

您认为您 单位的住房分配是否公平 ?
”

将回答中表示
“

很公平
”
或

“

公平
”

的个案加起来天津为

3 6 %
,

上海为 25 写
。

很显然
,

大多数人对此持不同的看法
。

我们也要求被访者谈一下按他们的

看法应该用哪些主要的标准来分配住房
。

在提出的一系列标准当中
,

最重要的次序分别是
: 1

.

住房困难程度
; 2

.

婚后无房
; 3

.

等房结婚这三项
。

此外
,

天津市民将职工年龄和工龄也列为主

要的标准之一
。

可见职工对单位分配住房的主流观念是单位代表国家对住房进行社会再分配
,

住房是社会福利制度的一部分
。

而天津由干实行单位分配的历史和范围较广
,

居民住房的困难

程度又比上海低一些
,

所以比较容易接受在单位分房中考虑工龄这样的经济性因素
。

在调查中受访者认为
,

工人和干部或是不是党员这样的政 治条件不应该成为住房分配的

前提条件
,

领导人的意见也不应该是重要的分房依据
。

但是人们还是承认
, “

与单位领导人搞好

关系
” ,

特别是
“

与分房委员会领导搞好关系
”

是能否分到住房的重要因素
。

同时还认为
,

与直接

领导搞好关系
“

也是非常重要的
” 。

这些都说明
,

一方面人们一般不喜欢在单位分房中掺入人为

的因素
,

而另一方面
,

现实地看
,

处理好这些人为的因素又是得到住房的重要条件
。

单位分房 中的人为因素是一个客观的存在
。

其中不乏人们普遍感觉到的有不正之风在内
,

同时也有一些人为的因素被制度化
、

合法化了
。

我们调查访问了一些单位
,

发现分房条例的制

订通常是集思广益
, “

从群众中来
,

到群众中去
”

的产物
,

但也有另一些特点值得注意
。

一是规则

的修改比较频繁
,

每次分房前作一次修改是不足为怪的
; 二是某些条文往往是为符合一时之需

制订的
。

各种
“

打分
、

权数
”

难免会有人为倾向
。

这些往往会将不该发生的人为因素合理化
,

规

则化了
,

从而使群众产生上述的反映
。

单位分房中存在着的另一个基本的不平等要素是各个单位拥有住房资源的机会本身也是

木平等的
。

改革前
,

国家统一安排基本建设投资
,

各单位建造或需要住房时都向上级主管部门提出申

请
,

然后逐级拨款建造或分配现房
。

因此
,

在行政关系隶属上越是接近有权决定投资建房行政

领导的单位
,

在住房资源的拥有 上便享有较大机会
。

大体而言
,

全 民所有制单位
,

中央直属单位
,

地方上行政级别较高的单位会拥有较多的住

房资源
。

这个由单位结构上造成的不平等在我们 1 9 9 3年对上海
、

天津两地职工实际居住状况

的调查中得到了有力的证明
。

我们选用了四个角度来测量一个单位在住房体系中所处的地位
。

( 1) 受访单位是否有职工

宿舍
; ( 2) 自 1 9 8 0 年以来是否建造过住房

; ( 3) 本单位职工居住在市直管房中的比例
; ( 4) 本单

位职工居住在单位自管房中的比例
。

同时我们用单位的规模
、

行政级别和经济性质等参数来分

别取得各组的资料 (见表 2 )
。

数据的结果显示
,

在这两个城市里
,

,

几乎所有这四项指标的组 间离差分析都有统计显著

性
。

大单位一般都有 自己的职工宿舍
,

1 9乏泊 年以来建造过 自己的职工住宅
。

在天津
,

5 0 0 0 名职

工以
_

[ 的大单位 98 %有宿舍
,

而且无不建造过 自己的职工住宅
。

上海的情况也相仿佛
,

只是百
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分比低一些
。

表 之 工作单位特征与提供住房能力 (上海
、

天津
,

1 0 9 3 年 。

况

nU八乙八石比曰
、 ...,一.一..,..

1
口仄Q曰

:
亡ns

.

斗1
卫̀

并 关 关

5 1
.

0

2 9
.

9

4 5
.

6

7 9
.

5

关 关 关

1 5
.

4

3 6
.

7

5 6
`

5

2艺
.

5

关

卜之
.

1
: 长 斧 P `

. 。乳
芳 倪 关

P <
.

仍

单位级别的作用也相当显著
,

但并不成正 比例关 系
。

主要差别表现在局级和局极以 鱿的
一

单

位拥有较多的住房资源
、

在 鱿海
,

一些无级别的单位也有职工宿舍
。

这些单位大多是近些年发

展起来的私背
、 _

三资企业
。

他们聘用一些外地人员并提供注宿
`

最后我们看到单位性质的差别在天津的资料是有很明显的作用
。

天津的全民企业单位绝

人多数
一

有职工衡舍
二

幸造过职 二住它
。

党政机关工作人员
,

大多数住在直管公房里
, ;班位不 直接

;之房或安排宿舍
,

而是依靠国家投资建造住房分配给职工 单位性贡的作用对上海来升前二个

变录也很明显
。

同时 上海的情况有二小特点
:

第一 总的看来
,

上海居民住直管房的比例明显大

丁
;

优自管房的比例
,

不同单位性质之间的差异很小
;
第二

,
.

上海事业单位职工居住自管房的比

例明显大 朴其它性质的单位
。

下而我们再从职工住房的居住面积和住房质量的状况来观察一 下
一

单位制现象的作用
。



表 3工作单位与职工居住条件 (上海
、

天津 1 9 9 3年 )

住房设施

单位特征
户平均居住面积 (M

艺

上海 }天 字
一

—
-

一一东

— —

-

一一…丽一一下
-
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一
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_

以 广

1 1 0一 50 0人

501一 1 0 0。 人

1 0 01一 50 0 0人

50 0 0
,

人以上

-

一一一十一
丁丁蕊一一

5 2 0

5
.

7 8

5
.

7 6

6
.

1 8

7 0 5
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占
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…
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月寸产dOJǎU1
`

7̀.00.

…
八é一ó口八七勺̀ū了̀9曰ùhrJ5内hǎ污nj

.

…
ōit巧ǎh勺l

单位级别

无级别

科级及科以上

处级

局级及 局以
_

上

2 4 1 3

2 ]
_ .

3 8

2 3
,

2 8

2 3
.

4 8

关 沁 长

2 2
.

6 0

2 6
.

8 2

2 9
.

4 9

3 5
.

9 6

单位性质

党政机关

事 J黔单位

全民企业单位

集体企业单位

新型经济所有制

2 6
.

2 0

2 1 了5

2 3
.

( )石

2 3
.

9 5

2 7
.

2 9

苦 关 关

3 3
.

7 7

3 2
.

2 4

2 7
.

5 6

关

7
.

5 7

6
.

6 3

6
.

0 2

5
.

8 6

G
.

3 6

5 6 5

6
.

3 1

5 9 6

5
.

4 2

3
.

7 2

关
P < l ; 关 关

P <
.

0 5 , 赞 关 关 P <
.

0 1

注
,

住房坟施 的计算方法为六项指标相加
:

1 厨房 七
_

毛一 。 ,

合明一 1 ,

独用 一劝 ; 2
.

卫生设备 (无 ~ 0 ,

合用一 1 ,

独用一 2 ) ;

3
.

自来水 (无 或给水站取水 一 。 ,

合用 一 1 ,

独用 一 2 、 ; 、 .

谋
` 、 了煤炉 ~ 。 ,

液化气 二 1
,

管道煤气~ 2 ) ; 5
.

浴 缸戈无
二二 。

,

有 一 l ) ;

6
.

淋浴器 (无 ~ O
,

有月 )
。

表 3 所示的是两市职工按单位特征拥有的居住面积和设施之间的差别
。

在夭津
,

住房设施

的好坏和单位性质的关系不大
,

但其它指标均有明显的差别
。

尤其是单位级别的作用十分明

显
。

无级别的单位职工住房面积平均不到 2 3 n ;乞 ,

设施水平也极低
,

而局级和局以 上单位的职

工
,

平均拥有近 36 m
2 ,

设施 良好的住房
。

党政机关和事业单位工作人员以及那些在新型经济单

位里 J二作的从业人员比企业单位职工享有更大更好的住房
。

与之相 比
,

上海职工住房的差别和从业单位的关系便不很明显
。

各项参数中单位级别和职

工的住房设施有明显的关系
.

单位性质不同
,

住房
一

设施也会有差别
。

大单位职工的住房面积稍

微大些 (不少大单位由于座落在近郊
,

职工住宅 一般比较宽敞 )
。

党政机关工作人员的住房面积

和设旋梢稍好些
,

但各组之间和居住面积墓本上无统计 显著性的差异
。

上述这些研究数据所反映的情况不同程度上证叫了居民住房不平等体系中单位要素的重

要性
,

而
_

巨上海和天津在这方面的差异也是和两地在实际做法 上对工作单位依赖程度的不同

有关的
。

由于住房的建设和分配有一个较长的周期
,

因此我们 扮 93 年的调查基本上反映的是

9 0 年代以前的城市住房状况
。

而中国城镇住房改革的全面推开实际上是 在 90 年代初才开始

的
,

所以很有必要对房改政策中一些导向性的措施作深入的剖析
,

从而实实在在地把握单位制

现象在今后城镇住房不平等体系中的地位和作用
。
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三
、

住房制度改革与单位制功能

1 9 8 6年
,

国务院转发 了烟台
、

唐山
、

蚌埠
、

常州
、

江门等 5 个城市住房制度改革试点工作的

经验
,

1 9 8 8 年印发了在全国城镇分期分批推行住房制度改革实施方案的通知
。

提出了以提高

住房租金
、

推行住房商品化为主要内容的房改整体方案设计
。

各地在中央方案的基础上制订 了

适合本地的房改措施
。

其中成型较 早
,

体系措施完整的是 1 9 9 1 年 2 月上海通过的
“
上海住房制

度改革实施方案
” 。

它的具体方案包括
:

推行公积金
,

提租发补贴
、

配房买债券
、

买房给优惠
、

建

立房委会
。

主要改革 目标是
:

( 1) 按商品经济的要求调整公房低租金和住宅价格
。

( 2) 改革住房

消费
“
二次分配

”

的完成形式
,

直接将职工个人承担的消费部分纳入工资
,

使住房水平与工资收

入状况挂钩
,

建立住房消费的经济机制
。

( 3) 理顺原有住宅基金渠道
,

建立市
、

企事业单位
、

个人

的三级住房基金
。

这些 目标和措施都对旧有的住房制度中的单位制现象有所触动
。

1 9 9 4 年 7

月
,

国务院发布 了《关于深化城镇住房制度改革的决定 》
,

这一决定在总结中国房改 10 多年来

实践经验的基础 上进一步提出实现住房商品化
、

社会化的根本 目的
。

其中特别提到要把各单位

建设
、

分配
、

维修
、

管理住房的体制改变为社会化
、

专业化运行的体制
。

低租制改革与工作单位

中国城市住房低租制的存在一直是和住房福利性及工作单位的低工 资制相联系的
。

因此

低租制改革的阻力主要来自工作单位
。

以上海为例
, _

仁海在解放后的三个月便制订了《公共房屋租金标准 》 (以下简称《公标 》 )
。

这
一 “

公标
”

是以 1 9 3 7 年 7 月当时一般房租标准参照解放初期的社会经济情况和居民负担能力

制订的
。

应当说这祥的房屋租金是具有相当的市场化要素在内的
。

这一
“

公标
”
后来经历过 二

次重大的改动
。

第一次是在 1 9 5 8 年前后
。

当时认为
,

按
“

公标
”

规定的高级住房租金偏高
,

于是

作出
“ 7 角封顶

”

的规定
。

即所有住宅租金每平方米超过
“ 7 角

”
的楼按 7 角计算

。

同时
,

对 1 9 5 4

年以前接管的外产和社会主义改造时
“

收购
”

的原 出租房屋
,

超出
“

公标
”

的一律按
“

公标
” ,

不足
“

公标
”
的仍按 原价出租

。

另外
,

在 1 9 5 6 年干部全部实行工资制后
,

于 1 9 5 7 年制订了
“

机关宿舍

租金标准
” ,

其租金水平 又人为地相当于
“

公标
”

租金的 4 4
.

1 %
。

房租的第二次重大的改革是在
“

一

文化革命
”

时期出台的--(( L海市住房收费暂行标准 ))( 简称
“

暂标
”

)该标准制订时比较合理地按

地区级别
、

房屋结构和设备来确定房屋的分值
,

全面考虑 了居住水准和租金 比例
。

具有相当的
“
市场化

”

含义在内
。

但鉴于当时居民的收入过于平均
,

收租比例不可能拉得很开
。

更重要的结

果是
,

在实施的过程中同样采取了就低不就高的方法
,

即现租金高于
“

暂标
”

的按暂标收租
,

低

于
“

暂标
”

的仍按原租金收取
。

实质上又是得到一次全面减租
。

这两次最终生成低租金体制的
“

改革
’ ,

很能说明单位制分配住房对低租金制度的形成有非

常 直接的作用
。

1 9 5 8 年的
“

公标
”

封顶和机关宿舍标准的人为降低
,

便是处于解放以后
一

大批

党政领 导干部和机关企事业单位干部通过单位分配住房住进了居住水平较高的房屋 (当年接

管没收和社会主义改造中赎卖的房屋大多是好房子 )这种背景下作出的
。

这些干部当时的收入

不可能按 市场化的方式来 支付房租
,

因此在政策上有明显的倾斜
。

至于文革时期出台的
“

暂

标
” ,

其起因是在 50 年代末至 60 年代之间中央曾多次要求地方上改变不合理的低租状况
,

初

衷是想将各单位及系统紊乱的租金方式统一起来
,

达到
“
以租养房

”

的基本要求
。

但它出台时正

j圣文革期间
,

当时在台 上的权贵通过单位制分配的方法取得
“

抄家
”

所侵 占的大批好房子
,

他们

9 O



自然不愿意增加自己住好房子的支出
,

于是就用
“

就低不就高
”

的方法将
“

暂标
”

中的
“

市场化
”

含意冲刷干净
。

9 0 年代后的低租制改革的 目标是使住房租金至少达到成本租金的水平 (包括折旧费
、

维

修费
、

管理费
、

投资利息和房产税 )并逐步向商品租金靠拢
。

按全国测算
,

平均每平方米使用面

积约在一元五角六分 ( 1 98 8 年币值 )
。

提租的目的是使产权及管理单位获益
,

使之有更多的资

金用于维护保养房屋和新建住宅
。

但是在提租的同时又不能使居民的实际生活水平有所下降
。

结果从最早的烟台
、

蚌埠等地的房改试点中便采取提租发补贴的方法
,

要求职工单位为之提供

相应的补贴
。

各地在房改中都使用这种模式
,

结果使工作单位成为提租的最终负担者
。

提租从理论上讲是势在必行的
,

据行家估算
,

目前城市住房租金仅为成本租金的十分 之

一
。

但提租从实践上看又是十分困难的
。

主要阻力来自工作单位和居住较好房子的居民
。

提

租发补贴的办法增加了企事业单位的劳力成本
,

住好房子的居民也必须付较高的房租
。

最近国

家计划加快提租改革的力度
,

争取在本世纪 末达到成本租金的水平
,

使居民的住房支出大体占

户收入的 15 %左右
。

而中国城镇居民目前的消费占收入 比例平均都在 90 沉以上
,

且恩格尔系

数为 5 0一 60 %之间
,

很难承受 15 %住房支出的消费结构
。

我们 19 9 3 年的调查正逢 90 年代后

首次提租发补贴
,

受访者中已有 24 %的人认为房改使他们的生活水平有所下降
。

因此很难想

象不增加工资能使提租改革顺利实施
。

建房制度改革与工作单位

早在 1 9 8 0 年
,

由国家建委转发的《关于加强住宅建设工作的意见的通知 》中便提出必须尽

快改变住宅建设由国家包下来的做法
。

注意发挥中央
、

地方
、

企事业单位和个人的积极性
。

十

多年来
,

企事业单位参与住宅建设的比例增长最为迅速
。

在整个
“

六五
”

期间城镇住宅建设投资

中企业自筹的资金约占 60 写
,

成为公建房的主力军
。

但是住宅建设毕竟是一项大宗投资项 目
,

从 80 年代末起国有企事业单位大多面临经费困

难的问题
。

以上海为例
,

自 1 9 8 7 年后
,

无论是地方财政
,

还是企事业单位
,

都对住宅投资不胜负

担
,

从而投资进度减慢
。

因此建房制度的改革首先要从投资的金融能力着手
。

我们也注意到
,

中国房改的主要政策均是围绕着融资为中心考虑的
。

其中对建房金融制度改革有关的主要举

措便是推行公积金制度
。

中国的住房公积金制度是参照新加坡的成功经验制订的
。

它按照
“

个人存储
、

单位资助
”

的

原则进行归集
。

住房公积金由在职职工个 人及其所在单位按职工个人工资和职工工资总额的

一定比例逐月交纳
,

归个人所有
,

存入个人公积金帐户
。

所不同的是
,

同时规定各单位原则上可

以有偿使用本单位职工结余的公积金
,

用于住宅建设
。

各企事业单位
,

尤其是国有单位均把公

积金视同职工工资
,

即使
“

加大亏损也要建立公积金
” 。

同时各企事业单位也得以享受房改贷

款
,

建造或购置住房分配给职工
。

因此公积金制度的实施和运作还是离不开职工的工作单位
。

跟建房制度另一个密切相关的问题是土地
。

中国宪法规定城市土地属于国家所有
。

直至

9 0 年代前
,

除少数特区外
,

国有土地均是无偿划拨给地方及企事业单位使用的
。

1 9 9 0 年国务院

颁布了《中华人民共和国城镇 国有土地使用权 出让和转让暂行条例 》
,

这便使土地使用权成为

可以易手买卖的
“

商品
” 。

进入 90 年代以来
。

像上海这样的大城市利用土地批租给外商的做法

取得了大量的资金
。

从 1 9 9 2 年至 1 9 9 4 年
·

,

上海共批租土地 56 6 幅
,

出让面积 7 4 5 9 公顷
,

其中

旧 区改造面积 2 50
.

8 公顷
。

共获得土地使用权金额 52
.

69 亿美元和 “
.

71 亿元人民币
,

使原来
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已难以为继的住宅建设和旧区改造资金成倍增加
,

大大地激活了
_

仁海的房地产市场
。

在土地批租和土地使用权有权转让的政策导 向下
,

各企事业单位都得以有机会和能力来

适当解决职工的住房问题
。

一般有这样的一些情况
。

第一
,

由于城市土地批租和旧区改造
.

有

些居住困难的职工通过开发商或市政动迁解决了困难状况
,

减轻了对单位分房的压 力
。

第二
,

某些企事业单位本身座落在批租动迁的地块范围内
,

它们得到了可观的经济补偿
,

得以有能力

划出一部分资金建造职工住宅
。

第三
,

也是最重要的
,

各单位及系统认真审视和权衡了自身所

拥有的各块土地使用权
,

重新调整内部结构
,

利用级差地租的优势参与房地产行业的经营
。

我

们注意到一些有规模的大单位和单位系统都有自己的房产经营管理公司或房地产开 发公 司
。

这些公司往往和原来行政性的房管会二块牌子一套班子
。

有些即使表面脱钩
,

内部联系还是千

丝万缕
。

从 199 1 年至 1 9 9 4 年
,

上海新批准成立的房地产公司达 1 7。。 多家
,

其中
,

中资公司

1 4 5。 余家
,

外资及合资公司 3 10 家
,

绝大部分都有企业或系统集团的背景
。

天津则把企业组建

房地产经营实体作为探索新的住房机制来深化企业住房制度的改革和解决职工住房问题
。

因

此
,

单位从参与建房到卷入房地产开发业务是近年来建房制度改革中出现的新动向
。

单位在房

地产买卖经营中担当着主要的角色
。

公有住房出售和工作单位

在中国房改中
,

将公有住房出售给原住户是推动房屋
“

私有化
”
的着力之举

。

的确
,

对于新

的商品房价格和职工实际收入相差实在太大的情况下
,

将旧有的公房出售给住户的确既能放

下
“

租不补养
”
的包袱

,

又能达到房屋
“ 私有化

”

诱人目标的一举两得的措施
。

从 1 9 9 4
`

年开始
,

全国城市旧公房成套出售工作进展很快
。

在上海
,

到 1 9 9 5 年初为止已有

比8 6 7 6 6 户居民购买了 自己所住的住房
,

占全市住户户数的 17
.

86 %
。

在全部 出售的公房面积

中
,

直管房大约占 2 3/
,

系统单位 自管房占 1/ 3
。

统计数字表明
,

到 1 9 9 5 年 3 月底为止
,

全市直

管公房总面积中的 27
.

9 % 已售给了住户
,

系统自管房总面积中的 :32
.

84 %也 已售给了住户
。

住

房
“
私有化

”

的速度的确很快
。

旧房出售是否真的减少了工作单位对职工住房的影响与作用 了

呢 ? 让我们来分析一下
。

首先
,

我们认为公有住房出售从某种意义上讲是将迄今为止形成的单位制住房不平等结

构从产权 上固定了下来
。

出售得越多
,

面越广
,

固定得越坚实
。

由于出售的都是成套公房
,

因此

大多是近 20 年 内建造的住宅
,

也就是经由单位分配的住宅
。

公有旧房出售办法中规定每个家

庭只能享受一次优惠价买房的机会
,

因此大部分买房者均是估计自己近期内不大可能获得新

房分配机会的人
。

而估计自己还有分房机会的人大多会保留这个权利留作后用
。

其次
,

房价是极其低廉的
。

中央和各级政府曾几次放慢旧房出售的速度就是因为发现地方

上有些企事业单位压价出售
,

造成国有资产的流失
。

最后
,

各省市确定的统一出售标准都维持在较低的水平上
,

每套住宅按面积大小和新旧程

度大致在 50 00 一 2 0 0 0。 元人 民币之间
,

相当于一只大屏幕彩色电视机的价位
,

但也相当于一户

普通职工家庭全年的工资收入
。

个人的公积金在旧房出售中发挥了很好的作用
。

作为系统房

业主的企事业单位
,

在出售旧房后得以汇笼一笔资金用于新房的投资建设
。

实际 上旧房出售后并没有真的切断住房和国家房管部门或单位的联系
。

用各种优惠价出

售 的公房规定在 5 年之内不得上市
。

5 年之后即使允许依法上市的
,

原售房单位有优先购买

权
、

租用权
。

同时还须补交土地使用出让金或所含土地收益和有关税费
。

这些税金目前均无定
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论
。

更令国家和住户担忧的是旧房出售后的管理和维修
。

由于住户还缺少物业管理的知识和

经验
,

一般群众的收 入也无力支持市场化的维修费用
。

因此 目前政府还是责成原管理部门负责

以较低的价格承担维修责任
,

并从售房所得的款项中留起一部分用于公用部位
、

房屋结构和大

宗附属设施 (如电梯
、

水箱等 )的维修
。

因此产权转变只是名 目而已
,

实质性的权和利的关系至

少到 目前为止还是未知数
。

跟公有旧房出售相配套的改革方案是对新分配的住房一律采取先售后租的办法
,

即新分

配到住房的用户按各种优惠办法购买住房使用权
。

各地在出售公房的面积控制标准上反应强

烈
,

不少地方按职级制订了享受优惠价出售公有住房的住房面积控制标准
。

比如某省规定
:

一

般干部可享受的面积标准为 75 m
2 ,

科级干部 g o m
Z ,

县处级干部 1 1 0 m
2 ,

厅局级干部 1 40 m
“ ,

超

过控制面积标准的不享受优惠价
。

这样一般干部若买 14 0 m
“

的住房比厅局长要多付近 2 万

元
。

因此在住房商品化的商标上仍打着单位等级制的烙印
。

四
、

讨论和结论

至此
,

我们比较详细地研究了中国城市住房和职工工作单位的关系
,

以及在住房的商品

化
、

社会化改革中单位所处的地位和作用
。

可以肯定地说
,

城镇住房对中国来讲仍是一个短缺

的资源
。

到 目前为止
,

中国城市里对这 一资源的拥有仍然具有明显的再分配型社会的特征
,

离

完全商品性运作的距离还很远
。

工作单位作为社会再分配中的重要机制在住房的拥有结构中

发挥着不容轻视的作用
,

担当着难以推卸的责任
。

80 年代以来的住房改革是从强化单位的功能起步的
。

它鼓励企事业单位参与建房
,

将分

配住房的责任和职能继续强加在单位的身上
。

这本身是和经济体制改革所要求的给企事业单

位更多的自主权
,

减轻企业的社会负担相违背的
。

但是它的效果却是明显的
。

由于 中国城镇

90 %职工是在国有的全民集体所有制单位里工作
,

单位建房和分房的成功实际上是 国家权力

下放和责任分解的成功
,

是
“

大公
”

变
“

小公
”

的结果
。

如果没有这样调动地方和企事业单位的
“

积极性
” ,

这笔建房资金也是不会存在的
,

或者永远也无法汇集起来
。

但是
“

大公
”

化为
“

小公
”

从根本上看并无触动再分配型的资源拥有结构
。

城镇住房不平等的背后是单位制的不平等
。

单

位的规模大小
、

行政级别以及单位的经济性质等非市场要素仍旧是住房不平等的主要原因
。

我们也注意到
,

住房改革十余年来
,

中国的住房系统从土地征集
、

建房
、

售房
、

租房等一系

列方面均 向商品化迈开了步伐
,

而且在任何一个环节中都存在着市场和再分配孰轻孰重的激

烈较量
。

中国的房地产市场正在形成
,

但商品化的房地产价格和普通市民的收入不成 比例
。

按

照国际商品化房地产的经验
,

一般住房的价格大致等于中等收入家庭 6一 7 年的年总收入
,

而

在中国
,

这个比例在近 20 年左右
。

另外
,

按照国际经验
,

当房价在相当于月租金的 10 0 倍之内

的情况下
,

才会促使住宅走 向
“
私有化

” ,

但在中国
,

尤其是在大城市
,

这个比例在 1 0 0 0 倍以上
。

解决这些难度的焦点又往往集中在各企事业单位
。

中国的企事业单位在住房的商品化和住房

制度改革的过程中扮演着许多两重角色
,

它 们既是买方
,

也是卖方
;一方面是无偿资源的获得

者
,

另一方面又是无偿资源的分配者
。

在处理这些两重角色的每一个环节中都会受到单位等级

制度
,

部门局部利益和人为因素的影响
。

它们势必会通过五花八门的办法来纠正住房的价值与

价格的背离
,

填补 日益商品化的卖方市场和明显滞后的买方购房能力的缺 口
。

我们发现
,

中国的住房改革至今还未能走到解开单位分房这个
“

结
” 。

虽然一系列的改革措

施都希望最终能让个人和市场 见面
,

但事实上各项措施在实际操作上都有单位的作用在里面
。
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最近几年里国家提 出的解决人均居住面积在 4 m
“
以下的困难户和安居工程的计划中

,

都是
“

政府点菜
,

工作单位开饭
” 。

对大多数职工市民来讲
,

他们要改善居住条件
,

要进入房屋市场也

是首先要单位能分给他房子住
,

没有单位为中介
,

一般人是没有机会和能力进入房屋市场的
。

因此
,

我们在中国住房的商品化转变中看到的是这样 一幅图景
:

住房的生产
、

流通和分配

已开始被当作商品来对待
,

各企事业单位或多或少都被卷到这一产业化的大潮中去
。

它们对外

所面对的是商品化的住宅建设
,

但同时也利用各 自所拥有的
“
先天

”

资源
,

如已有的土地
、

房屋

和经济能力
,

尤其是在行政等级系统中的位置来参与市场的竞争
。

对内继续承担着社会再分配

的职能
,

根据政府的要求将住房分配给职工
,

但在
“

分配
”
的过程中

,

福利性原则渗入了商品交

换性的原则
。

政府同时允许各单位在住房再分配过程中用市场的方式来取得回报
,

并默许将住

房作为一种酬报机制来吸引人才和保证
“
有贡献

”

的人获得较好的住房
。

从中国的住房商品化改革中我们可以看到 中国经济的市场化转变 中富有特色地改变着市

场化与再分配之间的程序问题
。

它不像通常所理解的在首次分配中强调市场的力量
,

再通过第

二次再分配来弥补一次分配中的不足
。

而是在每个经济过程中都兼用市场和再分配的机制
。

达

到这种巧妙结合的是工作单位的特殊位置和作用
。

至少到 目前为止
,

看不到真正的迹象能说明

中国全民与集体的国有企业是和政府分了家
。

中国的工作单位 (再重申一下
:

近 90 %的城市职

工仍在国有单位里工作
,

由于普遍存在的
“
一家二制

”
现象

,

90 %以上的家庭都会有人和国有单

位有关 )不但是相对于政府而言的
“

社会
” ,

也是各级政府的下级
。

它们在 日益市场化的经济环

境中继续通过和政府的联系从再分配机制中获得资源
,

同时也须得保证履行政府所赋予的发

挥再分配功能的责任
。

中国的住房体制从完全福利型的制度起步走到 目前这样商品化的程度
,

没有工作单位这个特殊的作用是办不到的
。

同样的情况也发生在像收入分配 (单位办
“

三产
” ;

搞创收
,

弥补市场化工资的不足 )
,

劳动就业 (单位下岗
,

集体转业等办法解决市场化失业问题 )

等社会经济问题中
。

这是一种权力作用下
“
温情脉脉

”

的市场经济
,

或许
,

这就是一种中国特色

的社会主义市场经济
。
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