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摘要 :公务员住房制度 ,是国家住房政策的重要组成部分。以中央国家机关公务员为研究对象 ,在对实

物补贴和货币补贴形式进行理论分析、对中央国家机关公务员现有住房补贴形式及其执行状况进行分

析总结的基础上 ,运用二元离散选择模型对影响中央国家机关公务员住房补贴形式选择的因素进行了

定量分析 ,提出了调整实物补贴发放形式 ,调整特殊公务员群体获得住房补贴的时间顺序 ,通过创新住

房金融模式提高公务员住房补贴效率等建议。
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Abstract :Based on a t heoretical analysis of supply - and demand - side subsidies , t he current housing subsidy
schemes and practices of Chinese Cent ral Government Depart ment s were summarized. A discrete choice model
was adopted to analyze the interrelationship between the housing subsidy choices of civil servant s and impact
factors. Several policy recommendations are offered for government to improve the efficiency of civil servant
housing subsidy policies.
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　　作为全国住房制度改革的重要组成部分 ,在京中

央和国家机关 (以下简称“中央国家机关”)住房制度改

革已基本完成了以“停止住房实物分配 ,实行住房分配

货币化”为目标的阶段性工作 ,并对全国住房制度改革

工作起到了一定的示范作用[1 ]。但与中共中央办公

厅、国务院办公厅“厅字 [ 1999 ]10 号”文件提出的“建

立适合中央国家机关公务员特点的住房新体制”目标

要求相比[2 ] ,还存在较大差距。在现有公务员工资制

度和住房供应环境下 ,公务员尤其是低职级年轻公务

员“现有的住房补贴不足以解决购房”等矛盾仍然十分

突出[ 3 ]。因此 ,深化公务员住房政策研究 ,构建公务员

住房新体制 ,不仅是中央国家机关住房制度改革所面

临的一项紧迫任务 ,同时也是进一步深化全国住房制

度改革工作的要求。

住房补贴政策 ,是公共住房政策的核心内容之一 ,

其目的在于通过各种补贴方式 ,提高特定目标群体的

住房支付能力 ,满足其基本住房需要。住房补贴的方

式多种多样。按住房补贴的直接作用对象划分 ,包括

了面向住房供给者的生产者补贴、面向住房使用者的

消费者补贴、以及同时面向生产者和使用者的复合补

贴。按住房使用者获得政府住房补贴的形式划分 ,包

括了住房实物补贴和货币补贴。其中 ,住房实物补贴

通过降低住房供应价格 ,来提高特定目标群体的住房

支付能力 ,属于隐性的生产者补贴 ;货币补贴则是通过

增加特定目标群体可用于住房消费的现金或现金等价

物 (如住房券) ,来提高其住房支付能力 ,属于显性的消
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费者补贴。该文后续研究中 ,将住房补贴方式分为两

类 ,一类是以降低住房供应价格为目标的生产者补贴 ,

另一类是以提高住房使用者支付能力为目标的消费者

补贴。

1　两种补贴形式的理论分析

威廉·N ·邓恩在其公共政策分析理论中 ,提出

了评价公共政策的 6 个维度 ,即公共政策的效果、效

率、公平性、充足性、回应性、适宜性 ,其中又以前 3 项

标准最为常用[4 ]。因此 ,对住房补贴政策中生产者补

贴和消费者补贴进行的理论评价 ,也应主要从其效果、

效率和公平性 3 个维度进行。其中 :住房补贴政策的

效果评价 ,是考察依据该政策发放的住房补贴是否足

以提高特定目标群体 (补贴对象)的住房支付能力 ;住

房补贴政策的效率评价 ,是考察该政策能否实现公共

资源的有效配置 ,使住房补贴尽可能多的对补贴对象

的住房消费产生实际效用 ;住房补贴政策的公平性评

价 ,是考察该政策是否向处于劣势地位的群体进行倾

斜 ,给予其特殊的照顾。

由于生产者补贴和消费者补贴的目标均是提高补

贴对象的住房支付能力 ,只是存在着作用方式的差异 ,

即生产者补贴表现为降低住房供应价格、消费者补贴

则是增加补贴对象的住房消费能力。为了研究问题方

便 ,我们假定两种补贴形式下政府投入的公共资源数

额相同 ,补贴对象所获得的补贴效果保持恒定 ,完善的

运行管理模式也不会产生公平性偏差。这样 ,住房补

贴形式的政策评价就主要集中在其效率评价方面 ,即

现行补贴形式是否能够保证有尽可能多的补贴额对公

务员住房消费产生实际效用 ,或者相反 ,引起补贴额被

用于非住房消费或转移给非公务员群体的部分是否可

能小。

资料来源 :在原图的基础上进行了修改 [5 ]

图 1　生产者补贴和消费者补贴对最终住房消费量的影响

图 1分析了生产者补贴和消费者补贴对最终住房

消费量的影响。从长期来看 ,在没有补贴的情况下 ,公

务员在 E0 点达到均衡状态 ,此时住房消费量为 Q0 ,其

他商品支出为 P0 ,消费者效用为 U0。当政府提供生

产者补贴时 ,由于这种补贴表现为固化的住房服务形

式 (提供低租金/价格的非市场化住房服务) ,故只能用

于住房消费 ,则消费者的实际住房消费支出相对降低 ,

预算线从 A 0 B0 旋转到 A 0 B2。消费者在 E2 达到平

衡 ,住房消费量上升到 Q2 ,其它商品支出为 P2 ,此时

政府提供的补贴总额为 P2 P3 ,消费者效用为 U2。当

政府提供相同额度 ( P2 P3 )的消费者补贴时 ,预算线会

平移到 A 1 B1 ,并穿过 E2 在 E1 达到平衡。此时 ,住房

消费量为 Q1 ,其它商品支出为 P1 ,消费者效用为 U1。

与没有补贴的 E0 点相比 ,消费者补贴在增加了补贴对

象住房消费量的同时 ( Q1 > Q0 ) ,其它商品消费支出也

相应增大 ( P1 > P0 ) ;但与实物补贴相比 ,在补贴额度

相同的情况下 ,其住房消费量降低 ( Q1 < Q2 ) ,其它商

品消费支出则增加 ( P1 > P3 ) 。故从效率评价上看 ,生

产者补贴要优于消费者补贴 ,它能更好的将补贴限制

于住房服务的消费上 ,而不易产生对其他商品的消费

转移。

然而 ,生产者补贴是否能够完全杜绝补贴额被用

于非住房消费或转移呢 ?从住房补贴的操作层面来看

却不尽然。一方面对于即期住房消费量较少公务员群

体 (低价承租公房/宿舍)而言 ,住房消费与其它商品消

费之间属于同期商品消费选择。设此类公务员群体的

既定收入为 I ,由于享受了生产者补贴 ( E2 ) ,公务员群

体能够以低于市场租金 ( I2P3 )的价格 ( I2P2 )获得相同

的住房消费量 ( Q2 ) ,此时生产者补贴代替了部分原本

应花费在住房消费上的支出 ( P2 P3 ) 。而这部分被节

省下来的现金同样存在被用于其它商品的消费上的可

能性 ,从而变相的产生对其他商品的消费转移。另一

方面 ,对于即期住房消费量较大的公务员群体 (低价购

买政府提供的非市场化住房)而言 ,其住房消费行为属

于跨期消费。为享受即期生产者补贴 ,须挪用其他时

期其他商品消费支出来实现即期的住房消费 (首付

款) 。这种以降低其他商品支出而实现的住房消费 ,对

公务员个体而言 ,也同样是一种效用的损失。

由此可见 ,在理论上并不存在一种完美的补贴形

式 ,可以满足所有公务员在任何时期的住房消费意愿。

合理的住房补贴政策 ,应是能够充分发挥各种住房补

贴形式特点的复合模式 ,以提高不同公务员群体 ,在不

同时期的住房支付能力 ,实现其合理的住房消费意愿。

2　中央国家机关公务员住房补贴形式现状

从政策制定的角度看 ,目前中央国家机关公务员
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住房补贴政策处于生产者补贴和消费者消费相结合的

多种补贴形式并存的状态。其中生产者补贴主要表现

为 ,提供低租金的公房/宿舍 ,以及低售价的单位/国管

局建造的经济适用房。消费者补贴则包括了租金补贴

和购房补贴两种形式 ,其中购房补贴又分为无房户补

贴、住房面积未达标的差额补贴以及提职后的级差补

贴 (图 2) 。

图 2　中央国家机关公务员现行主要住房补贴形式

对 83个中央国家机关进行的公务员住房状况抽

样调查结果显示 ①:在 155位租房类公务员中 ,57位未

享受任何租房补贴 (占比 37 %) ,98位已经获得各种形

式的租房补贴 (占比 63 %) ,包括因租住单位低租金住

房享受了实物补贴的 57位、享受租金补贴自行租房的

29位和享受其他形式租房补贴的 12 位 ;在 531 位购

房类公务员中 (图 3) ,有 344 人因成本价购房、购买单

位和国管局提供的经济适用房享受了生产者补贴 (占

比 65 %) ,有 187户因差价补贴、无房户补贴和级差补

贴享受了消费者补贴 (占比 35 %) 。该统计结果说明 ,

现行租房类和购房类公务员享受的住房补贴形式 ,均

表现为以生产者补贴为主、消费者补贴为辅。

图 3　购房类受访公务员享受的住房补贴形式

3　中央国家机关公务员住房补贴形式选择偏好

实际上 ,即使政府提供的不同住房补贴形式之间

在效果性、效率性和公平性上无差异 ,在具体政策设计

过程中 ,还应尽量与政策受众群体 (公务员)的选择偏

好相匹配 ,以便为政策的顺利实施提供条件。为此 ,本

节将利用抽样调研数据 ,从公务员对理想住房补贴形

式的选择出发 ,考察公务员对各种补贴形式的偏好。

在深入定量分析中 ,分别以受访公务员“是否以消

费者补贴作为理想补贴形式”和“是否以生产者补贴作

为理想补贴形式”为因变量 ,引入反映公务员个人特

征、家庭特征和当前住房特征的各种因素作为自变量
(职级、年龄、婚姻情况、本单位工龄、家庭年均收入、家

庭储蓄、当前租买形式、当前人均住房水平) ,应用

Eviews3. 1 软件建立 Logistic 二元离散选择模型 ,考

察各因素对公务员理想补贴形式选择的影响。

3. 1　单变量离散选择模型

首先利用单变量离散选择模型 ,逐一考察各因素

对理想补贴形式选择的影响 ,结果如表 1所示。
表 1　公务员理想住房补贴形式单变量模型结果汇总(样本量 :686)

以“是否

自变量

以消费者补贴作为理

想补贴形式”为因变量

的模型估计系数

以“是否以生产者补贴

作为理想补贴形式”为

因变量的模型估计

系数

职级 1. 120 (2 . 330) 3 3 - 0 . 050 ( - 1. 034)

年龄 - 0 . 021 ( - 2. 085) 3 3 - 0 . 025 ( - 2 . 497) 3 3

婚姻状况 0. 427 (1 . 986) 3 3 - 0 . 078 ( - 0. 397)

本单位工龄 - 0 . 008 ( - 0 . 693) - 0 . 019 ( - 1 . 740) 3

家庭年均收入 0. 152 (1. 906) 3 0. 049 (0 . 648)

家庭储蓄额 0. 104 (1. 058) - 0 . 185 ( - 1 . 857) 3

当前租买形式 0. 815 (3 . 759) 3 3 3 - 0 . 951 ( - 5. 087) 3 3 3

当前人均

住房水平
0. 010 (1. 499) - 0. 025 ( - 2 . 656) 3 3

注 : 3 3 3 :变量在 99 %的置信度下显著 ; 3 3 :变量在 95 %的置信度

下显著 ; 3 :变量在 90 %的置信度下显著。

考察结果中 ,排除少数对两类因变量具有同向影

响作用的自变量 (如年龄)后 ,得到公务员对生产者补

贴和消费者补贴的选择有如下特点 :

1)职级较高、收入较高、已婚并已经拥有自有住房

的公务员更倾向于选择消费者补贴。这类公务员的共
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① 中央国家机关房改办与清华大学房地产研究所联合于 2005年对 83个中央国家机关的公务员进行了抽样调查 ,共发放问卷 750

份 ,回收 692份 ,回收问卷中对“当前补贴补贴形式”问题做答的问卷 686份。
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同特征是个人工作和家庭生活都进入稳定状态 ,具有

较高的住房支付能力 (包括家庭收入和财富两个方

面) ,更重要的是其基本住房需求 ②已经得到满足 ,不

存在购买住房的迫切需要。对此类公务员而言 ,获取

住房补贴的目的在于为进一步提高住房消费水平 ,为

实现居住水平升级做准备。而当前生产者补贴提供的

低价住房多以满足公务员基本住房需求为目的 ,住房

面积偏小 ,往往不能够满足其提高居住水平的需求。因

此这类公务员更倾向于接消费者补贴 ,从而通过在住房

市场中的自由选择 ,实现其居住水平的改善。此外 ,由

于此类公务员大多已经享受过至少一次生产者补贴 (以

成本价格购买公房或经济适用房) ,故将不再具备购买

单位/国管局自建经济适用房的资格。这可能也是他们

更愿意接受货币形式的消费者补贴的一个重要原因。

2)工龄较低、家庭储蓄积累较少、尚未拥有自有住

房、当前人均住房水平较低的公务员更倾向于选择生

产者补贴。这类公务员的共同特点是当前住房消费水

平较差 ,其基本住房需求尚未得到完全满足 ,因而有较

迫切的购房意愿。但另一方面 ,这类公务员由于工作

年限尚短 ,财富积累有限 ,其住房支付能力较低 ,不具

备购买市场化住房的能力 ,尤其是在住房首付款的支

付能力上受限严重。以按月发放的消费者补贴往往不

能及时满足他们当前的迫切住房消费需求 ,因此更寄

希望于获得单位提供的低租金、低售价的住房。

由此可知 ,公务员对两种住房补贴形式的偏好均

随其年龄的增加而削弱。为了深入考察年龄对公务员

住房补贴形式偏好的影响机制 ,在年龄的单变量模型

中引入其平方项 ,估计结果如表 2所示。从表 2可知 ,

年龄对“是否以消费者补贴作为理想补贴形式”存在十

分显著的“倒 U 形”影响。根据系数测算 ,36岁左右的

公务员对消费者补贴偏好最为显著 ,而年龄较低或较高

的公务员对该种补贴形式的偏好程度都有所下降。这

一年龄段 (36岁左右)的公务员家庭 ,多处于由家庭生命

周期的生育期向满巢期过渡阶段[6 ] ,其标志是子女开始

需要单独的房间 ,并相应引发家庭住房需求的显著提

升。但生产者补贴所提供的住房往往不能满足这种需

求 ,公务员家庭需要通过在住房市场中的自由选择来实

现其住房需求的升级。因此 ,这一年龄段的公务员对货

币形式的消费者补贴偏好程度最高。对于“是否以生产

者补贴作为理想补贴形式”而言 ,则不存在这样的波动

关系。这说明公务员对生产者补贴的偏好程度在其全

生命周期内呈单调递减 ,即年龄越低对其倾向性越强 ,

这也与前文的分析相符。

表 2　年龄对公务员理想住房补贴形式的影响 (样本量 :686)

以“是否

自变量

以消费者补贴作为理想

补贴形式”为因变量的

模型估计系数

以“是否以生产者补

贴作为理想补贴形

式”为因变量的模型

估计系数

年龄 0. 395 (3. 931) 3 3 3 0. 037 (0. 445)

年龄2 - 0. 006 ( - 4. 119) 3 3 3 - 0. 001 ( - 0. 745)

注 : 3 3 3 :变量在 99 %的置信度下显著 ; 3 3 :变量在 95 %的置信度

下显著 ; 3 :变量在 90 %的置信度下显著。

3. 2　多变量离散选择模型

基于单变量离散选择模型的分析结果 ,在考虑多

重共线性的同时 ,进行变量选择 ,建立公务员住房补贴

形式选择的多变量二元离散选择模型 ,模型参数结果

如表 3所示。

由于相关性的影响 ,表 3 中各系数与错误 ! 未找

到引用源。相比显著程度有所下降 ,但对因变量的影

响机制 (系数的符号)并没有发生根本的改变。同时 ,

从表 3也可看出 ,在影响公务员理想住房补贴形式选

择的各项因素中 ,“当前住房租买形式”是影响最显著

且幅度最大的一项。甚至可以说 ,“当前住房租买形

式”是决定公务员理想住房补贴形式的核心因素。一

般而言 ,已经拥有自有住房的公务员倾向于接受消费者

补贴的可能性较大 ,而尚未拥有自有住房的公务员则更

可能倾向于接受生产者补贴。相应的 ,在制定更为灵

活、更具针对性的住房补贴政策时 ,当前的居住状态 (特

别是住房的租买形式)也应成为其最重要的决策因素。
表 3　公务员理想住房补贴形式选择的多变量二元离散选择

模型结果 (样本量 :686)

“是否以消费者补贴为理想补贴形式”

自变量 系数 Z统计值

常数项 - 4. 445 3 3 - 2. 004

职级 0. 104 1. 159

年龄 0. 185 1. 462

年龄2 - 0. 003 3 3 - 1. 980

家庭年均收入 0. 105 1. 072

当前住房租买形式 0. 885 3 3 3 3. 234

模型参数

对数似然值 - 316. 887

H - L 统计值 2. 856

预测正确率 73. 26 %
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续表 3

“是否以生产者补贴作为理想补贴形式”

自变量 系数 Z统计值

常数项 0. 343 0. 715

年龄 - 0. 005 - 0. 371

家庭储蓄额 - 0. 120 - 0. 909

当前住房租买形式 - 0. 675 3 3 - 2. 518

当前人均住房水平 - 0. 016 - 1. 605

模型参数

对数似然值 - 271. 588

H - L 统计值 10. 755

预测正确率 70. 35 %

注 : 3 3 3 :变量在 99 %的置信度下显著 ; 3 3 :变量在 95 %的置信度

下显著 ; 3 :变量在 90 %的置信度下显著。

上述实证分析表明 ,对于具有不同个人、家庭和住

房特点的公务员而言 ,存在不同的最优补贴形式 ,且这

种最优形式随公务员自身特点的变化而改变。因此科

学、合理的住房补贴形式应是各种灵活、多样补贴形式

的混合体。这一方面有利于发挥不同补贴形式的优

点 ,同时也可以适应不同公务员群体在不同时期的需

要。但是 ,目前中央国家机关公务员补贴形式相对单

一 ,仅存在按月发放的消费者补贴和以提供低价住房

为主的生产者补贴等少数几种补贴形式 ,且公务员基

本不具备选择补贴形式的自由。笔者认为 ,这种补贴

形式的相对单一和固化是当前中央国家机关公务员住

房补贴政策中存在的主要制度性缺陷 ,因此也是补贴

政策进一步改革和完善的重点和要点。

4　结　语

理想化的住房补贴制度是建立以提高符合条件的

特殊群体的住房支付能力为目的的制度体系 ,并以对

职工工资中未包含的住房消费部分给予还原和直接补

偿为基础。实现住房补贴的工资化后 ,部分公务员群

体可能仍然无法具备必要的住房支付能力 ,例如低龄、

低职级的公务员群体 ,将与社会中其他中低收入群体

一样 ,进入相应的社会住房保障体系 ,以同样的资格条

件、程序和标准获得政府给予中低收入家庭住房的生

产者补贴或消费者补贴。但这种理想住房补贴模式显

然受制于滞后的中央国家机关公务员工资制度改革 ,

难以在短期内实现 ,只能作为一种中长期发展目标。

从更具现实指导意义的工作思路出发 ,下文将提出改

善现行住房补贴政策的建议 ,以提高过渡阶段住房补

贴政策在兼顾效果、效率和公平性的同时 ,更受大多数

公务员的欢迎和支持。

4. 1　实现住房补贴发放方式的多样化

从该文的分析中可以归纳出当前中央国家机关公

务员中的两类群体 ,应在住房补贴政策改革过程中给

予特别的照顾 :一类是住房支付能力较差的“低年龄、

低职级、低收入”公务员群体 ;另一类是处于家庭生命周

期变迁阶段 ,具有强烈住房消费意愿的“36岁现象”。对

这两类群体 ,可参考香港和地方省市的经验 ,在不增加

当前住房补贴整体额度的前提下 ,调整公务员获得住房

补贴的时间顺序 ,采取提前支取未来可获得补贴的发放

方式 ,增强其即期的住房消费能力 ,提高补贴效率。

4. 2　限制生产者补贴范围 ,创新操作模式

生产者补贴应首先定位在满足低年龄、低职级公

务员的基本住房需要 ,以建设青年周转公寓为主。可

以参考香港的经验 ,制定一套以公务员收入和职级为

标准的青年周转公寓分配方案。其次 ,为了提高公共住

房供给的效率 ,降低政策执行成本 ,应积极吸引私营部

门参与。通常政府可以采取降低生产者成本或是提高

生产者收益的形式 ,如实施贴息贷款、地价优惠、税收优

惠等政策 ,促使私营部门愿意下调住房的租金和价格。

4. 3　丰富消费者补贴资金来源渠道 ,发展公共住房

金融

　　消费者补贴除货币补贴形式外 ,面向消费者的金

融支持也是其重要组成部分。可以考虑借鉴美国等发

达国家的经验 ,从三个方面发展公共住房金融 :一是发

展政府担保的住房金融体系 ,如在公务员住房抵押贷

款中引入政府信用担保模式 ;二是从公务员群体收入

稳定 ,信用等级较高等职业特点出发 ,进行金融工具创

新 ,考虑降低贷款利率、增加贷款额度、减少住房抵押

贷款中首付款比例等操作模式 ;三是在中央国家机关

范围内 ,构建相对封闭的政策性住房金融体系 ,在向公

务员提供低息住房消费贷款同时 ,也可向开发商提供

专项低息贷款。
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