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张广群 
 [摘要]   十几年来，我国的住房改革取得了很大成绩，但是也存在金融风险、结构失衡等
诸多问题。文章分析了房地产政策失误对房地产市场的影响，并对房地产政策提出了建
议。 
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046-02
自1994年国务院发布《关于深化城镇住房制度改革的决定》算起，房地产改革已经进行了
14年。研究房地产市场和房地产政策，对于深入贯彻落实科学发展观，全面建设小康社会
有一定的理论意义和现实意义。 
一、房地产重大政策回顾 
1. 43号文件。1994年7月国务院发布《关于深化城镇住房制度改革的决定》，核心内容是
建立以中低收入家庭为对象、具有社会保障性质的经济适用住房供应体系和以高收入家庭
为对象的商品房供应体。 
2. 23号文件。1998年7月国务院发布《关于进一步深化城镇住房制度改革加快住房建设的
通知》，核心内容是把住宅业作为新的经济增长点，建立和完善以经济适用住房为主的多
层次城镇住房供应体系。 
3. 18号文件。2003年8月国务院发布《关于促进房地产市场持续健康发展的通知》，核心
内容是实现多数家庭购买或承租普通商品住房。 
4. 国八条。2005年3月国务院办公厅下发《关于切实稳定住房价格的通知》（被称为国八
条），核心内容是稳定房价，避免房地产市场大起大落，影响经济稳定运行和社会发展。 
5. 国六条。2006年5月国务院转发九部委《关于调整住房供应结构稳定住房价格的意见》
(被称为国六条)，核心内容是重点发展中低价位、中小套型普通商品住房。 
6. 24号文件。2007年8月国务院发布《关于解决城市低收入家庭住房困难的若干意见》，
指出住房问题是重要的民生问题，核心是解决城市低收入家庭住房困难问题。 
二、房地产市场发展中存在的问题 
      1. 房地产市场泡沫越吹越大。2003年7月全国商品房均价为每平方米2416元，北京
最高，为4693元；2007年11月全国平均房价大约4200元，北京市为15162元。2003北
京房价与收入比为1∶9，2007年为1∶17。就全国范围而言，2003年为1∶8.5；2007年为
1∶10左右。全国房地产市场都不同程度地存在泡沫问题。 
2. 房地产市场隐含巨大的金融风险。这十多年来，房地产市场究竟有多少银行贷款，这个
数字从来没有公布过，笔者只能做一推算。银行给购房者的贷款总额在7万亿左右。银行给
开发商贷款3万亿左右。如果房价暴跌，对整个国民经济和人民生活产生的影响难以估量。 
3. 房地产结构严重失衡。房地产市场的结构失衡主要表现在商品房、经济适用房、廉租房
的比例失衡，大户型和中小户型比例失衡两个方面。经济适用房和廉租房以及中小户型不
到房地产开发总量的20％。 
4. 房地产市场拉大了贫富差距。开发商是房地产行业的最大获利者。以全部开发资金计
算，利润率至少在50％以上；如果以自有资金计算，利润率高达200％以上。投机者也获



利颇丰，如果以自有资金计算，获利至少在100％以上。各级党政机关干部、事业单位及
垄断企业工作人员也是受益者。这部分人基本上都享受了经济适用房的好处。他们中一些
人甚至拥有两套甚至两套以上住房。富裕阶层把买房当作投资，也是房地产泡沫的受益
者。经济适用房本来是面向中下收入阶层，但是却被富裕阶层买去当作了投资的工具。一
些不得不高价购买商品房的中低收入阶层，成为“房奴”；无力购买住房的中低收入阶层
只能望房兴叹。这些现象都拉大了贫富差距。 
三、房地产政策失误是房地产市场存在问题的主要原因 
造成当前中国房地产市场问题的原因很多，如开发商利益驱使、信贷体系不完善等。但笔
者认为，最主要的原因是政府的政策失误。 
1. 1998年房改的出发点是发展经济为主，解决民生为辅。1998年中国的宏观经济形势很
严峻，如何保持经济的快速增长成为急需解决的问题。国务院采取了进一步深化教育改
革、医疗改革、住房改革、国企改革等措施。23号文件就是在这样的背景下产生的。房改
把促进经济增长放在首位。 
房地产是经济问题，但更是民生问题，住有所居是最基本的人权。这些年来，无论是在理
论界还是在政府的行政管理实际过程中，如何处理发展经济和改善民生的关系问题存在误
区，颠倒了目的和手段的关系，把手段当成了目的，为了发展而发展。发展经济是手段，
改善民生是目的。胡锦涛总书记明确指出了二者的关系，发展依靠人民，发展为了人民，
发展的成果要由人民共享。 
2. 2003年的18号文件成为房地产战车狂奔的起点。2003年的房地产市场已经开始出现泡
沫。中国人民银行要求警惕房地产市场的金融风险。令人遗憾的是，国务院错过了房地产
调控的最佳时机，不但没有给发热的房地产市场降温，反而火上浇油，发布了由建设部起
草的《关于促进房地产市场持续健康发展的通知》。这份新的纲领性文件，把以经济适用
房为主的政策改为以商品房为主的政策。进一步强化了房地产市场在经济发展中的地位和
作用，进一步淡化了民生问题。此后，房地产市场的泡沫越来越大，全国房价上涨了60％
以上，北京房价上涨了200％以上。 
3. 国八条和国六条都成了“空调”。2004年底中央政府开始意识到房地产市场的泡沫问
题。2005年3月国务院发布“国八条”，开始了房地产市场的宏观调控。2006年5月“国
六条”出台，进一步强化房地产市场的宏观调控。但是，调控措施不仅没有稳定房价，相
反，房价在调控中暴涨。房地产的宏观调控政策为什么没有奏效而成为“空调”？ 
首先，面对着疯狂奔驰的房地产战车，中央政府骑虎难下，投鼠忌器，不能痛下杀手，让
房地产泡沫迅速破灭。房地产业早已成为中国的支柱产业，巨额的银行贷款和大量从业人
员使泡沬破灭的影响甚大。正是基于种种顾忌，中央政府采取了“稳定房价”，“避免大
起大落”的折中政策，其实这是一种无奈的选择。 
其次，地方政府与中央政府利益不一致，执行中央政府的政策不积极。对地方政府的领导
者而言，发展房地产市场几乎是无本万利，增加了GDP，增加了财政收入，增加了政绩。
在利益的驱使下，地方政府成了房地产泡沫的最大吹动者，执行中央宏观调控政策的态度
不积极，甚至阳奉阴违。 
最后，既得利益集团抵制中央政府的宏观调控政策。以房地产开发商为代表的，一些政府
官员、学者和媒体参与其中的利益集团反对央行出台加强信贷业务管理的通知。房地产利
益集团在某种程度上影响到了中央政府政策的制定和执行。 
四、对房地产政策的建议 
2007年8月7日国务院发布24号文件，开宗明义指出“住房问题是重要的民生问题”，党
的十七大把关注和改善民生问题提到了重要的位置。这表明中央政府的房地产政策由发展
经济为主转向了保障和改善民生为主，民生问题是房地产市场中的根本问题。如何科学地
制定和实施房地产政策，把可能造成的损失降到最低点，是中央政府必须面对和急需解决
的问题。 
1. 切实加强廉租房和经济适用房建设。国务院24号文件规定的廉租房建设力度还不够大，
关于经济适用房的建设规模和比例，也没有明确规定。既享受不到廉租房和经济适用房又
买不起普通商品房的中等收入家庭怎么办？中央政府应该改变重点发展普通商品房的政
策，大力发展廉租房和经济适用房建设，真正建立起以经济适用房为主的房地产市场体
系。 
2. 运用税收手段，降低因房地产市场盲目发展而导致的不公平。当今中国的富有阶层，占
据了大量的房地产资源，加剧了贫富差距和社会不公。国家应该尽快开征财产税和资源占
用税，对拥有多套房屋和拥有超大户型特别是所谓的豪宅苛以重税；加大富有阶层的住房
成本和投机者的炒房成本。把此类税收用于廉租房建设，缩小贫富差距，减少社会不公。 
3. 加强房地产信贷和金融风险控制。目前，商业银行对第二套房实行40％的首付，这并不
足以完全规避金融风险。中央银行应该把第二套房的首付比率提高到70％左右，最好是拒
绝向第二套房子提供贷款。 
4. 中央政府应该做好应对房地产泡沫破灭的准备。胡锦涛总书记指示要居安思危，防范风
险。中央政府对房地产泡沫已有所警觉和防范，开始实行稳健的财政政策和从紧的货币政



策。防范风险和降低风险损失是系统工程，仅仅在金融方面防范是远远不够的。 
（作者单位：北京师范大学政治学与国际关系学院）        
责任编辑  沉  香                      
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