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出刊说明 

中国社会科学院按照“三个定位”（马克思主义的坚强阵地、党

中央国务院的思想库和智囊团、哲学社会科学的最高殿堂）的要求，

坚持“三大强院战略”（科研强院、人才强院、管理强院），加快建

设具有中国特色、中国风格、中国气派的哲学社会科学，实施哲学社

会科学创新工程，着力改革体制机制制度，努力实现以马克思主义为

指导的，以学术观点与理论创新、学科体系创新、科研组织与管理创新、

科研手段创新、用人制度创新为主要内容的哲学社会科学体系创新。 

在实施创新工程过程中，拉丁美洲研究所的科研人员从学术观念、

选题、研究方法、组织形式、人员配置等多方面入手，全力推进对当

代拉美经济社会及中拉关系重大理论和现实问题的综合性研究，已陆

续产生了一批重要成果，实现了创新工程的良好开局。《拉美研究报告》

就是在这一背景下应运而生的，旨在适时发布本所研究动态、传播相

关研究成果、扩大学术影响力、为有关部门提供参考。 

《拉美研究报告》是本所实施创新工程的主要内部信息载体，以

力求时效、简明为基本目标。其所载内容、所体现的观点均为研究者

本人及其团队的初步分析和意见，欢迎读者予以反馈和指正。
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拉美地区的公共住房政策
谢文泽

内容提要

拉美国家在公共住房领域进行了长期探索。20世纪90年代以来，大部分拉美国家将土地
供给和住房补贴作为实施公共住房政策的主要手段。围绕着“地从哪里来”，第一种模式
是非正规住房确权，第二种模式是向低收入家庭低价供应住房建设用地。围绕着“钱从哪里
来”，普遍采用了三个基本筹资模式，即合同储蓄模式、市场融资模式和强制储蓄模式。公
共住房政策没有取得预期效果，主要表现有：政府不愿意大规模提供低成本土地，住房补贴
覆盖率低且缺乏可持续性，公共住房政策仅能填补少量住房缺口，等等。

公共住房的定义有狭义和广义之分。

狭义的公共住房是指由政府部门出资修建

或购买、廉价出租或出售给有住房需求的

低收入家庭和贫困家庭的住房。广义的公

共住房泛指一切带有公益性或福利性的住

房，如合作房、集资房等，甚至还包括在

政府规划或默许的土地上自行建设的私人

住房。

自20世纪上半叶以来，拉美地区在公

共住房领域进行了长期探索，其公共住房

概念经历了由狭义向广义的扩展，其公共

住房政策经历了以公租房为主、以自建房

为主、以土地和补贴为主的演变。

一、拉美公共住房政策的演变

20世纪60年代以前，基于狭义概念，

一些拉美国家实施了以公租房为主的公共

住房政策，其主要目的是解决日益突出的

贫民窟问题。但在实践中出现了一系列困

难和问题，如政府的投资能力有限、租金

收取困难、维修和养护困难等，绝大部分

拉美国家陆续放弃了公租房政策。

20世纪60～80年代，大部分拉美国家
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将“自建房”纳入公共住房体系，政府承

认“自建房”是解决住房严重短缺以及贫

困家庭住房问题的有效方法。政府部门制

订城市住房建设规划，将部分区域规划为

住房建设区域，以较低价格向中低收入家

庭提供住房建设用地以及交通、水、电等

基础设施。自建住房大大超出了政府的规

划范围，刺激了非正规住房的发展。非正

规住房的突出特点是“无产权、无规划、

无保障、缺基础设施”，基本上是自建

房，“私搭乱建”现象较为突出。

20世纪90年代以来，随着市场化改

革的推进，大部分拉美国家将土地供给和

住房补贴作为实施公共住房政策的主要手

段。在土地供给方面，采取了“两只眼睛

前后看”的做法。“一支眼睛向后看”，

对过去已经建成的非正规住房进行土地确

权、登记注册，使其成为合法的、产权完

整的私有住房。“另一支眼睛向前看”，

向有住房需求的低收入家庭和贫困家庭，

以较低的价格提供住房建设用地。在补贴

方面，除提供购房补贴外，有的国家还向

低收入家庭和贫困家庭提供购买土地的补

贴和建房补贴。无论是土地供给，还是住

房补贴，其主要目的是提高家庭的自主建

房能力或购房能力。

二、“地从哪里来”

第一种模式是非正规住房确权，通过

土地确权来提高非正规住房家庭的住房抵

押贷款能力，进而改善住房条件。拉美国

家普遍认为，非正规住房，尤其是贫民窟

的改造和完善，应该由家庭和市场来承担

主要责任，政府的主要职责是规范和完善

非正规住房的产权，提供相应的基础设施

和服务。

第二种模式是低价供应住房建设用

地，哥伦比亚的做法较有代表性。做法之

一是用土地增值收入买土地，如果私人土

地因政府部门的土地确权、基础设施改

善、变更土地用途等而增值，则增值部分

的30%～50%归政府所有，政府用这部分

收入购买土地。做法之二是用基础设施换

土地，对于需要改善基础设施而没有投资

能力的私有土地业主，可以将其部分土地

赠送给政府，政府为其提供所需的基础

设施。政府将购买的土地和换取的土地以

较低的价格出售给低收入家庭，用于自建

住房，或者直接为低收入家庭建设低成本

住房。

三、“钱从哪里来”

基本的筹资模式有三个，即合同储

蓄模式、市场融资模式和强制储蓄模式。

合同储蓄模式是指有潜在购房需求的人与

储蓄机构签订购房储蓄合同，进行定期储

蓄，当储蓄额达到合同约定的金额时，向

该储蓄机构申请住房抵押贷款。这种模式
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在拉美地区较为普遍，主要形式有住房合

作社、储蓄与贷款合作社等。

市场融资模式是指通过资本市场筹集

住房资金，以住房抵押债券等方式，利用

住房抵押贷款二级市场，提高住房抵押贷

款一级市场的流动性，转移银行的住房抵

押贷款风险。墨西哥、智利、巴西等国家

的住房资金主要通过这种模式来筹集。

强制储蓄模式也可称为“住房公积

金”模式，政府通过制订法律、法规，强

制要求雇主和雇员按雇员工资收入的一定

比例向指定的机构缴纳住房专项基金。这

种模式在拉美地区也较为普遍，且历史较

长，如乌拉圭、墨西哥、智利、巴西等国

家早在20世纪50年代以前即已开始实施。

巴西、墨西哥、委内瑞拉等国家设

立了国有住房银行，直接介入住房金融服

务，为符合条件的购房者提供低息贷款。

一些国家设立了专门的储蓄与贷款、抵押

与担保、低成本住房发展基金等非银行金

融机构。

相对于金融措施而言，财政措施较少

且较弱，主要有税收减免、直接补贴等。

四、简要评价

公共住房政策的核心目标是解决低收

入家庭和贫困家庭的住房短缺问题，但在

拉美地区这一目标远没有实现，如巴西、

秘鲁、墨西哥等国家分别有90%、75%、

55%的低收入家庭和贫困家庭缺少住房。

1．土地供给“不作为”

政府不愿意大规模提供低成本住房

建设用地，主要原因有四个：第一，拉美

地区的土地私有化程度和集中度较高，政

府可支配的土地有限；第二，城市市区和

周边地区适于住房建设的土地被大规模非

法侵占或囤积，使政府部门无地可用；第

三，中央（联邦）政府、地方政府对土

地市场监管不力，绝大部分地方政府缺

乏有效的城市建设和发展规划；第四，法

律盲区较多，如有关法律仅对正规住房有

效力。

2．住房补贴“不给力”

拉美地区40%左右的家庭为低收入

家庭和贫困家庭，而纳入公共住房政策

体系的住房抵押贷款、优惠贷款等金

融措施，却主要惠及收入水平较高的

30%～35%家庭。

相对于住房贷款措施而言，住房补贴

措施能够在一定程度上惠及低收入家庭，

但覆盖率却较低。1995～2005年，获得住

房补贴的家庭占家庭总数的比重，哥斯达

黎加为13%，智利为2.2%，哥伦比亚仅为

0.4%～0.65%。住房补贴的主要资金来源

是财政拨款，该政策在开始实施时，数量

较少，规模较小，政府能够承担。但随着

规模的扩大，住房补贴负担会逐渐加重，
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逐渐超出政府的承受能力。除哥伦比亚等

个别国家试图从土地开发方面获取部分财

政收入用于住房补贴外，其他大部分拉美

国家在开拓住房补贴资金来源方面，没有

进行有效的探索。

3．公共住房“难补缺”

据测算，2015～2020年拉美地区年均

建设310万套左右的住房，而住房缺口却

多达5100万套左右且主要集中在低收入家

庭和贫困家庭。拉美地区过去几十年的实

践表明，市场机制不能解决如此巨大的住

房缺口，而拉美国家的公共住房政策仅能

填补少量缺口。因此，要解决低收入家庭

和贫困家庭的住房问题，拉美国家仍然任

重道远。



谢文泽，男，中国社会科学院拉丁美洲研究所副研究员、世界经济学

博士，主要研究领域有拉美“三农”、产业结构、财政与金融、城市化与

收入分配、投资与贸易环境、中拉经贸合作、太平洋联盟等。

中国社会科学院拉丁美洲研究所成立于 1961 年 7 月 4 日，隶属于中国

科学院哲学社会科学部。1964 年归中共中央对外联络部领导。1981 年 1 月

起划归中国社会科学院建制。

拉丁美洲研究所是国内长期从事拉美和加勒比地区综合性研究的大型

专业机构，研究领域包括拉美和加勒比地区的政治、经济、国际关系、社会、

文化以及该地区重大理论与现实问题，并为此设有经济研究室、政治研究室、

社会文化研究室、国际关系研究室、综合理论研究室（马克思主义与拉美问

题研究室）。该所还设有《拉丁美洲研究》杂志编辑部、文献信息室及行政

办公室。
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《拉美研究报告》此前各期均可从拉丁美洲研究所主页（http://ilas.cass.cn）

的“拉丁美洲研究所创新工程专题报道”栏目下载。欢迎各界同仁将此链接

转发给相关领域人士。如需引用，请注明文章出处。如需订阅或退订《拉美

研究报告》，请发送电子邮件至：kyc_lms@cass.org.cn。
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