
 

 



 

 

 



 

 
 
 

请辽 学申 宁大 硕 学 论士 位 文 
 
 
 

大连市弱势群体住房保障政策研究 

 

Research on the Housing Securitiy Policies 

of Vulnerable Groups in Dalia 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

作    者： 张  磊 

指导教师： 周  菲   教授 

专    业： 行 政 管 理 

答辩时间： 2012 年 5 月 13 日 

 
 
 
 
 

二○一二年四月·中国辽宁 

 



 

 I

摘  要 

住房是人类基本生活需求之一，也是是居民的基本权利之一，每个居民都享有

平等自由的居住权。在我国，住房问题主要是通过市场机制进行分配。近年随着大

连房价的飞涨，弱势群体住房问题凸显。为了缓解弱势群体住房问题，保障居民的

基本居住需求，政府制定并实施了住房保障政策。政府制定的政策在一定程度上解

决了一部分弱势群体的住房问题，但政策本身仍存在一些问题，如：障对象界定方

面的问题、选址较远导致的问题以及缺少配套政策措施等。由于住房问题是民生的

基本问题，若解决不好，将对我国经济发展和社会稳定造成严重影响，因此政府作

为政策主体必须住房保障政策的现有问题进行完善，以使弱势群体利益得到保障并

促进正义社会、和谐社会的快速建立。 

本课题的研究目的是构建一个完善的住房保障现行政策体系，以使弱势群体获

得住房保障的平等权利获得保障。  

本文内容包括以下几个部分：  

绪论部门介绍研究背景、意义和国内外研究成果，并对本文研究内容、思路、

方法进行阐述。  

第一章对弱势群体、住房保障政策内涵进行界定，并对本文理论基础—正义论

进行研究。  

第二章对大连市住房保障政策演变及现状进行研究，并在研究基础上提出保障

政策存在的问题，包括住房保障对象界定问题、保障性住房选址导致的问题及弱势

群体住房保障政策相关配套政策问题。 

第三章从正义论视角分析了大连市弱势群体住房保障政策问题的成因。主要表

现在保障对象标准的界定不符合自由平等原则、保障性住房建设选址有悖于差别原

则及国家机关消极干预导致职能缺位三个方面。 

第四章针对问题成因，主要从完善保障对象界定、完善保障房长期规划及加强

政府积极干预力度三个方面提出完善大连市弱势群体住房保障政策的建议。 

第五章是结语。每个居民都拥有平等的居住权利，为是弱势群体基本生活得到

保障，促进社会公正及社会和谐，弱势群体住房保障政策值得深究。 

 

关键词：弱势群体  住房保障政策  正义论 
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ABSTRACT 

Housing is one of the basic human needs, the same as the right of residence which is 

also one of the fundamental rights of the residents. Each resident enjoys the equality and 

freedom of the residential right. In China, the problems of housing are distributed 

through the market mechanisms. In recent years, with the soaring of Dalian house price, 

the housing problems of Dalian vulnerable groups are vivid. In order to ease the housing 

problems of vulnerable groups and protect the basic living needs of the residents, the 

government formulated an implemented a housing security policy. To some extent, the 

policy that the government made solved parts of vulnerable groups’ living problems, but 

the policy itself exists some problems, such as the problem of how to definite the 

protecting object, the problem led by long distant house location, the lack of supporting 

policies and measures. As the housing problem is the people’s basic problem, also the 

basic problem of nation’s economic development and social stability, government as the 

body of policy must improve the housing security policy in order to promote the rapid 

establishment of a just society, a harmonious society. 

The purpose of this project is to build a comprehensive housing security system of 

the current policy to enable vulnerable groups to the housing security of equal rights to 

be protected. 

This article includes the following sections: 

The preface of this article introduces the study background, significance, and 

research at home and abroad, and expounds the content, ideas, and methods. 

Chapter 1.It focuses on the intention of definition of vulnerable groups housing 

security policy and theoretical basis of this article—theory of justice study. 

Chapter 2.It analyses the evolution and current situation of Dalian housing security 

policy. On this fundament, it raises the problems that the current housing security policy 

study exist, which includes the definition to the object of housing security ,problems led 

by the location of the affordable housing and related policy issues of the vulnerable 

groups.  

Chapter 3.From the perspective of the theory of justice, it analyses the causes of the 
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problems on Dalian vulnerable groups housing security policy. The causes are led from 

three aspects. The definition of protecting object does not meet the principle of freedom 

and equality; the construction of affordable housing site is contrary to the rules of 

difference; the negative intervention of state organs is in the absence of the functions. 

Chapter 4.From the causes of problem, it provides some advice on how to improve 

the housing security policy of Dalian vulnerable groups. It is mainly from three aspects: 

how to definite the housing policy properly; how to improve the long-term plan of the 

affordable housing; how to strengthen the governmental intervention. 

Chapter 5. Conclusion. Every resident has equal rights to housing. To make the 

basic livelihood of vulnerable groups protected, the social justice and harmony promoted, 

the housing security policy of vulnerable groups needs a further study. 
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绪  论 

0.1  研究背景及意义 

0.1.1  研究背景 

居住，被视为人类生存的最低需求，是实现安居乐业，维护社会稳定，促进社

会和谐的重要条件，对一国发展起着重要作用。随着市场经济的飞速发展，我国经

济两级分化日益严重。弱势群体的居住问题成为一个影响社会各国社会、经济、政

治、建设的重大社会问题。因此，弱势群体住房保障政策，作为解决本国居民住房

问题，满足居民基本生活需要的一项措施，成为各国各级政府高度重视的一个课题。 

虽然各地针对弱势群体住房保障政策纷纷出台，但由于社会保障制度的不完

善，难保住房保障政策本身存在不出现问题，因此相当部分弱势群体在住房问题上

得不到保障。致使弱势群体住房问题，成为我国城市建设发展中一个重大社会问题。 

大连，是中国改革开放以来发展非常迅速的城市之一，房地产业发展速度异常，

并已成为带动大连市区经济发展的支柱性产业。但随着房地产业的快速发展，住房

的价格的迅速上涨，这让大连室内通居民尤其是弱势群体，因工作收入过少，面对

住房困难问题。为了满足城市弱势群体的基本居住需求，大连市政府近年来出台了

一系列福利性住房保障政策，并取得了一系列成果。但住房保障政策本身还存在一

定的问题。2008 年在经过了一段时间的实施后，大连市政府针对住房保障政策中的

问题做了一定修改，但仍然不够完善，在政策制定主体、客体等方面，仍存在一定

问题。因此对大连市住房保障政策进行研究对大连市弱势群体的基本住房保障具有

着十分重大的意义。 

0.1.2  研究意义 

2003 年，“弱势群体”这一学术界常用的词汇第一次被朱镕基用在政府工作报

告中，报告同时指出通过在就业增加居民收入，并且对于弱势群体给予特殊就业支

持；在 2002 年第十六次全国代表大会上，江泽民同志进行了有关保护弱势群体的

报告，报告指出保护弱势群体的权利既要反对收入绝对平均，又要反对收入差距悬

殊，经济发展中要注重提高弱势群体经济收入，扩大中等层次收入，同时要建立并

完善适应当前中国经济发展水平的社会保障体系，为维护社会稳定及国家长治久安

做好保证。2004 年，十六届四中全会上，中央领导明确了社会主义和谐社会的五项
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内涵，包括一民主法治、二公平正义、三诚信友爱、四充满活力、五安定有序、六

人与自然和谐相处的社会。  

党和国家领导层提出关注弱势群体并积极解决弱势群体问题的论述，及“弱势

群体”一词在《政府工作报告》的出现，本身就有着重大的政治意义，它表明对弱

势群体的权利的保证已经成为政府在制定弱势群体相关政策时的重点关注问题。 

0.2  文献综述 

当前，弱势群体家庭住房问题不仅是一个突出的民生问题，更是成为影响社会

稳定的重要因素，研究和解决这个问题，是我国政麻面临的一个严竣课题。近年来

国内外学者从经济学、公共管理学、社会学和政治学等不同学科领域的视角，对住

房保障政策的供应对象、保障的模式、保障的资金等方蘸展开了研究，提出了大量

有效的意见及建议。 

0.2.1  国内研究成果 

（1）对住房保障对象的研究 

对于住房保障对象的界定指的是对应该划入这个保障体系的人群的。至探索保

障房政策实施以来，对象的界定一直针对有城镇户籍的人群，但随着经济社会的进

步，有学者提出，住房保障对象应该是针对城市弱势群体，特别是弱势群体中收入

处于城市底层的人群。陈泽明及张洪铭两人更是提出双金字塔结构，以确定保障性

住房的对象群体。二人的双金子塔结构提出在收入和财富占有方面，处于中等收入

及低于中等收入的家庭均应列入被保障对象，而当中等收入层次人群扩大到“橄榄

形”结构时，中等收入人群就应该及时退出被保障范围。 

而在划分收入线总体标准时，不同的学者也拥有着不同的观点。赵路兴从住房

总价和单平房价为依据，划分保障收入线。 

（2）对住房保障模式的研究 

汤腊梅在研究各国住房保障模式的过程中，对其进行了总结。她认为国外住房

保障类型分为三种模式。一是福利国家；二是投保资助国家型；三是储蓄保险型。

福利国家型以英国为例，它实行普惠式的住房保障模式，即国家保障所有国内公民

的住房福利。投保自主型以美国为例，它强调公平必须以效率为前提、权利与义务

相依。储蓄保险型以新加坡为例，新加坡政府运用强制的手段建立了以中央公积金

为心的住房保障体系。 
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 （3）对住房保障中政府角色的研究 

现在学术界对于政府在住房保障政策中的的职责基本达成一致。作为商品的住

房有着双重属性，即社会性及经济型。有学者认为，其中社会性是指对于无法解决

基本居住问题的弱势群体的属性，由于他们在市场中无法通过自己的能力获得住

房，因此必须要走政府的帮助才能得到基本的剧组需求，因此政府对于市场的干预

是必要的保障。 

尹卫红则从住房市场的固有缺点出发阐述了政府支持的必要性。她认为，住房

市场中，住房具有固定性、稀缺性及不被替代性，因此完全凭借市场机制配置住房

是不能够解决相对弱势群体的住房问题的，因此政府对于住房资源的配置作用是必

要的。 

 （4）对住房保障政策的研究 

①关于保障政策实施问题的研究。 

杨团认为，住房的改造需要从未来可持续发展的角度进行考虑。目前前经济适

用房、廉租房政策实施中存在着一些问题。例如经适房在现实操作中出现被高收入

阶层挤占而低收入申请不到的现象的；廉租房由于往房来源的限制受益范围很小。 

张恩华、宋聪旭对当前住房保障政策的进行探析，认为住房保障操作中出现的

问题，如定位不当、对象界定不明确及户型不合理等。廉租房的问题主要是制度建

设的滞后、资金来源的不稳定、申请者收入统计和退出机制不完善等。 

矫姊、谭臻尧认为中国住房保障存在的问题主要有：保障住房的建设资金来源

不足；保障措施实施不到位；政策实施效果差；保障房法律法规不健全等，尤其是

农民工等弱势群体没被划入保障 范围。 

周江认为住房保障作为社会整个保障体系中的一个环节还很薄弱。表现主要

是：政府在住房保障中的职能并未完全发挥出来；资金不足、没有稳定的资金来源；

住房保障政策相关的基配套工作落后等。 

刘军民、贾康认为由于政府能力有限及制度不健全，住房保障政策在运行过程

中存在一些问题：一政府不够重视，保障房政策覆盖面小；二方式向购买倾斜，手

段单一：三住房保障政策没有相关配套财政政策，缺乏稳定资金来源；四保障对象

难确定；五保障房退出机制难实现。 

②完善措施研究 

在经济适用房的完善方面，各个学者各执一词。牛毅认为，经济适用房实施模

式应实行“人头补贴’’的方式，这种方式有利于减少政府的执行成本，并合理利
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用市场资源，目前“实物补贴’’模式存在具有一定的合理性和必要性，所以我国

仍需要完善和健全现行的经适房补贴方式，保障政策运行效果。孟勉根据研究物业

管理模式，为经济适用房物业管理市场化、透明管理和业主委员会合法权利提供了

依据； 

田一淋、马光红认为对于廉租房政策出现的问题，必须完善廉租房制度的配套

机制，需要从两方面入手，首先要尽快制定并颁布住房保障相关的配套法律法规，

其次是对廉租房的资金进行规范化的管理，并形成合理的管理制度。 

刘军民、贾康认为健全完善我国住房保障政策必须做到：一是明确界定政府在

保障性住房制度中的责任，明确落实政府应承担的责任；二是根据市场供求，因地

制宜决定住房保障方式；三是住房保障供应体系的完善；四是发挥财政、税收、金

融等经济手段的作用以保证保障性住房的供给的不断增加；五是关心“夹心层”的

住房保障问题，逐渐扩大住房保障范围。 

国内学者对我国弱势群体住房保障政策进行了多方面的研究，主要关注弱势群

体的界定、住房保障政策本身及其在实施过程中存在的问题、完善弱势群体住房保

障政策等方面。其中对于弱势群体界定方面，学者们都将争论集中在我国中等收入

者是否应该被纳入保障范围。他们大多认为中等收入者不应被纳入保障范围，原因

则集中在我国的经济国情上，过多的保障会使国家财政陷入瘫，因此应先保障弱势

群体对住房的基本需求。 

另外大多数学者针对政府在住房保障中应付担负的职责达成一致观点，即政府

应承担起社会弱势群体住房需求的满足，本文认可此观点。各学者在住房保障政策

的实施及政策的晚上方面都进行了分析了研究，指出模式单一、信息不对称、资金

房源的缺乏、对象界定不统一及监管漏洞等问题是我国住房保障政策初期的基本问

题。这些问题对我国弱势群体住房保障政策的实施效果产生不良影响，因尽早给予

解决，以使我国住房政策趋于完善。可以说，学者们的研究对于我国住房保障政策

的完善大有裨益，但个学者的意见暂时仍旧比较零散、不系统，此外虽然研究住房

保障政策的学者不多，但关注地方住房保障政策研究的学者却不多。再加上我国人

口多、底子薄的特殊问题，使得在解决个地方住房问题时，不能够不加以区别的生

搬硬套，不能够不加研究的全盘拿来，必须因地制宜结合当地实际情况制定符合我

国各地特征的住房保障政策。 

0.2.2  国外研究成果 

相比中国，国外对住房保障政策的研究已已有很长时间，然而各国研究的焦点
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基本都集中在一下三个方面：一是政府政策措施的选择；二是保障措施的优缺点；

三是政府政策效率的分析。这些研究对于我国弱势群体住房保障政策有着重要的借

鉴意义。 

 （1） 对保障住房选址的研究 

针对弱势群体的住房地址选择方面，很多外国学者都进行了研究，并对弱势群

体家庭选址一般选在城市中心而非城市郊区房价更加低廉的地区的原因进行了分

析。研究表明一般国外弱势群体对住房地址的选择都会选在城市中心，这是因为他

们对交通工具的依赖性比较大，如果选在郊区房租稍低廉的地区他们会在交通工具

方面付出很多代价。我国弱势群体住房保障用房的选址基本都设在城市郊区，交通

设施不健全 ，因此此研究对我国保障住房选址具有着相当重要的意义。 

（2）对不同政策的研究 

针对现行公共住房政策对弱势群体的影响，外国有关学者进行了分析，并指出

想要消除城市底层人民的贫困问题，应该通过住房政策的改革来进行，因为城市底

层人民的贫困是由于住房政策引起的不当的住房隔离问题。通过上述分析，此学者

提出，对于弱势群体现金的支持要对于弱势群体现金的支持要由于提供保障住房，

即货币补贴比其他方式更能够保障弱势群体对于住房的基本需求而不产生任何的

负面影响。 

美国的中央即地方政府在住房保障方面是采用经济手段来解决的，如税收、补

贴等方式。之后，市场行为会对这些经济行为进行客观的评价。因此有学者认为，

市场的凭借是客观有效的，因此与行政手段相比，在弱势群体住房保障方面应更多

的采取经济手段。 

国外也有大量的文献是国外学者针对发展中国家存在的弱势群体住房保障问

题进行的研究。目前，对于中国的住房保障改革，很多国家的学者都给予了关注，

但研究焦点主要集中在经济体制改革方面。 

相比于我国，国外对于弱势群体住房保障政策的研究起步较早，并在很多方面

的研究都可以为我国住房保障政策提供借鉴。但从上述内容可以看出，国内外针对

弱势群体住房保障政策的研究方向、研究重点都有所差异。国外侧重于对不同住房

保障政策的优缺点、效率及选择上做研究。而国内学者的研究主要偏向于潮矫偏向

予研究政府住房政策措施的选择和往房政策的效率分析。国内学者集中在中国现行

弱势群体住房保障政策，及经济适用房及廉租房政策存在的问题及解决措施上面。 
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0.3  研究内容、路线和研究方法 

0.3.1  研究内容 

本文的研究内容： 

（1）对弱势群体及住房保障政策的内涵进行界定，并对本文的理论基础—正

义论的主要观点进行阐述并指出理论基础在本文中的应用。 

（2）介绍大连市弱势群体住房保障政策的演变与现状，并已正义论为基础提

出装保障政策存在的问题，即对象界定、政策选址及相关配套政策三个方面的问题。 

（3）运用正义论主要观点自由平等原则、差别原则及政府积极干预原则对政

策中存在的问题进行成因分析。 

（4）在问题及成因分析的基础上，针对大连市弱势群体住房保障政策的的完

善提出相关建议，即在保证保障对象平等权利及受补偿权利的前提下加大政府干预

力度，完善现行立法、行政、司法机关的相关职能以完善大连市弱势群体住房保障

政策。 

0.3.2  研究路线 

本文研究路线按照提出问题、分析成因、解决问题三个步骤进行。 

0.3.3  研究方法 

本文运用的研究方法主要有三个，一是理论研究法，二是文献研究法，三是实

证研究法。 

（1）理论研究法。本文以正义论为基础对大连市弱势群体住房保障政策的问

题进行了研究。运用正义论基本观点对住房保障政策问题进行了诠释。 

（2）文献研究法。在论文开始之前，本人对国内外相关研究资料进行了收集，

并在研究之后将相关研究成果综合评述引入文章，为住房保障政策问题的改进提供

了借鉴材料。 

（3）实证研究法法。本文以大连市政府针对弱势群体住房保障退出的相关政

策为研究对象，经过对政策的收集及分析得到了大连市关于弱势群体住房保障政策

的现行客观情况。经过理论与实证的分析，提出现行政策中存在的一些问题，为文

章提高说服力。 
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1  基本概念界定及理论框架 

1.1   相关概念 

1.1.1  弱势群体的内涵 

在现代社会，社会弱势群体（social vulnerable groups）的概念主要用来研究社

会权利及经济利益分配的不公平、不协调及不合理性。  

在国外相关文献中，弱势群体基本是从两方面进行界定，即劳动力丧失和独立

生活能力的缺乏，主要是指在处在现代社会生活中容易受到伤害的及缺乏独立生活

能力群体。他们共同存在的特征是劳动能力薄弱或完全丧失，经济收入不能够满足

自己基本生活需要。因此，这一群体获得社会和国家的援助、支持和服务是理所应

当的。针对弱势群体的界定问题，西方具有代表性的看法有：  

美国社会工作学者罗斯曼（Rothman，1994）认为，弱势群体应该包含一精神

上或是身体上具有残疾的人、二体弱年迈的人、三丧失双亲的儿童。根据罗斯曼就

弱势群体的界定，经过美国国内社会结构、经济结构的极速转变之后，一批更加严

重的新的弱势群体随之出现，他们包括：肢体存有残疾的人；年迈者；遭受离婚、

暴力及虐待加剧影响的少年群体；精神存在缺陷的人。  

美国的另外两位社会学家舒尔曼和吉特曼（Shulman & Gitterman，1994）认为，

弱势群体应该是那些被没有能力进行控制的事或者环境所压迫的人。一般来说，弱

势群体包括儿童、孤儿、老年人、精神病患者、长期病患者。从另外一个角度来解

释，弱势群体就是身体方面存有缺陷或是有残疾的人群， 他们自身的劳动能力和

独立生活能力受到严重影响。 

另外，在其他国家还有学者提出劣势弱势的概念。劣势的另一面是优势

（advantaged）。劣势群体主要指长期处于非有利状态的人群，这种状态是针对社会

生存正常状态而提出的，其具体表现在社会不平等上，参照标准为社会普通大众的

一般生活状态。总体上来说，欧美社会中有关弱势躯体的文献中的一致观点是，弱

势群体的内涵中包括劣势群体弱势群体，相反，劣势群体的概念却不包含弱势群体。

从劣势或弱势群体的视角进行研究，弱势群体主要指劳动能力薄弱或完全丧失的群

体，劣势群体主要指在社会生活及劳动市场获得机会分配薄弱，或是整体能力薄弱

遭到不平等待遇的群体。  

针对劣势群体的内涵，美国劳动部也给出界定，指出劣势群体（disadvantaged 
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groups）主要包括没有正当职业的穷人、年龄处于 22 岁一下或是处于 45 岁以上的

人、就业具有特殊困难的人及身体具有残疾的人等。这些被社会主流生活所排挤且

处于社会大众生活水平以下的人群都被划入劣势群体范围之内，例如被主导地位的

民族排挤的少数民族及被白种人所排挤的黑人都是劣势群体的组成部分。      

    英国相关专家研究认为，由于个人特质导致就业能力薄弱且存在就业难问题的

人属于 “就业劣势”范围， 因此就业劣势群体可以界定为主要包括四肢存在残疾

的人、具有精神疾病的人、长期身患疾病的人、失明者、酗酒者、单亲家庭、处于

劣势的年轻人、年迈工作者、少数民族人群、长期失业者及无家单身者。  

从总体来看，发达国家针对弱势群体的界定，基本方向一致。在美国，大众眼

中的弱势群体主要包括城内木屋贫民窟中的穷人，除白人外的有色人种，除美洲裔

的外来美国人、年迈者、退休者、社会福利覆盖人群、移民、妓女和同性恋、短期

长期失业者等。 

针对弱势群体的界定，我国则起步较晚，弱势群体究竟包括哪些类人，国内相

关学者尚未达成共识。但研究者们都从从不同的角度完成了弱势群体这一概念的界

定，总的来说包括下几个方面：  

朱力针对弱势群体的内涵从总体特点的视角进行了概括，他指出弱势群体包括

穷人、患有精神疾病的人、身体存在肢体残疾的人、已退休者人群、未就业者构成。

从“生活水准”的视角，郑杭生对弱势群体的进行了概括，他认为弱势群体并不是

一个静态的群体，它主要包括部分返贫农民、没有正式工作的人群、亏损的企业员

工、部分身存残疾人员五大类。从贫困的视角，女新对弱势群体进行了内涵上的界

定，他认为弱势群体人口主要由存在饮水困难的人群、存在肢体残疾的人群、受地

方病威胁的人群、贫困妇女及年迈者等构成。  

2002 年朱镕基从就业的角度对弱势群体的构成进行了界定，他指出弱势群体主

要由城镇中的贫困人群、失业人员及进城务工的农民工等构成。在我国经济体制改

革的过程中约有上亿人需要工作，其中有五分之一是失业人员，五分之三是进程务

工的农民工，还有剩余的五分之一是新生劳动力。就业问题已成为就业问题成为中

国现存的最大社会问题，而其中城镇失业下岗人员，城镇贫困人群及公民工成为弱

市群体中的三大主要城镇失业下岗人员，城镇贫困人群及公民工成为弱市群体中的

三大主要因素。 

专门从事社会保障社会保险研究的何平则从“社会保障“时间对弱势群体的构

成进行了界定，他认为主要包括以下四类人群：第一类是下岗职工。这部分人群具
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有女性居多、年龄较大、学历较低、再就业能力较低及收入来源不稳定等特征；第

二类是没有固定工作，靠打零工、摆小摊维持生计的人，以及孤寡老人和残疾人；

第三类是进城务工的农民工。由于城乡二元结构，这些农民工不能够平等的享受同

城市劳动者相同的工作待遇，合法的劳动权益收不到保护，且社会保险政策也将他

们排除。这类人虽有有工作可做，但却受到外人的歧视。另外，还有一部分人是因

早期国有企业改制，集体企业提早退休的。因早期退休工资比较低，再加人民币贬

值，许多体制内退休人员现在的退休金只能维持基本生活。这些人 的原来的单位

大多数以破产或是难以为继，所以他们的医疗等社会医疗保险无法缴纳。对于这样

一类人，社会保障并没有将他们划到保障范围之内，因此政府需要建立专用基金以

使他们的权益得到保障。 

基于以上阐述，结合研究内容，本文的“弱势群体”界定在特定领域里处于底

层的人群。 

1.1.2  住房保障政策的内涵 

现代汉语词典针对住房给出的解释是：“供人居住的房屋。"保障的含义有两个

方面；一是对权利、财产、生命等方面的保护，避免其受到侵犯和破坏。二是起到

保护功能的事物。因此住房保障就可以界定为对人民基本居住条件的保障。它是指

政府制定政策利用住房供应、分配、补贴等方式，为经济收入不足以支付住房需要

的家庭提供的保障。针对住房保障政策的内涵，针对住房保障政策的内涵，姚珍玲

认为：住房保障政策是特定政府为解决本辖区内弱势群体家庭基本住房问题而制定

实施的政策，它包括相关法律、法规及政策等一系列规范，其主要内容是住房从建

设到分配管理的一系列行为。苏振芳则认为：住房保障制度是社会保障制度的一部

分，是国家通过法律法规手段对过敏收入进行重新分配及再分配，尤其是对处于社

会收入底层的弱势群团体家庭的基本居住需求的保障制度。 

由于住房保障政策属于公共政策范畴，因此相关学者从公共政策视角对其进行

了界定。谢明认为，住房保障政策是社会公共权威针对所处的情景，为了完成一定

的目的而制定的而制定的有关的行动方案及准则。其目的是引导规范相关行政部门

的具体行动，其包括的的表达方式有法律、法规。行政命令及规章等法定文件。 

综合公共政策及住房保障的界定，我们可将弱势群体住房保障政策的内涵界定

为国家以解决弱势群体住房困难而制定的行动标准。住房保障政策的功能则是为相

关保障部门的行为提供方向，并通过法律法规的方式对保障性住房的建设、分配、

交换和管理等方面的内容加以表达。一般情况下饱含下述几个特征：其一国家和政
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府是保障政策制定及实施的主题；其次以满足中弱势群体家庭的住房需求为目标；

再次社会立法是保障政策制定及实施的依据；最后过国民收入是保障政策实施的财

政保证。 

有些学者提出，从我国国情出发，住房保障政策应以援助社会弱势群体为根本

目的，使他们的基本居住权益在现行的住房体系中得到保障；而有力的保障制度，

应坚持救济和改善相结合、以救济为主、改善为辅的原则。 

目前我国住房保障政策包括廉租房、经济适用房和住房公积金政策。住房公积

金政策是我国企业及单位职工个人缴存的长期住房储备金。职工个人具有法定的缴

纳义务。法定的主要为职工缴纳公积金的单位包括国家机关、国有企事业 单位及

其他性质的私有企业。将房公积金政策涵盖的社会群体及弱势群体的界定进行对照

可知，整个弱势群体都没有固定的工作单位，所以难以获得住房公积金。因此，住

房保障政策中的廉租房和经济适用房政策时弱势群体取得政府援助来改善居住状

况所依附的主要政策。 

1.2  正义论的主要观点及应用 

1.2.1  罗尔斯正义论的主要观点 

罗尔斯在其《正义论》中为了阐述其正义思想，设置了原初状态下的无知之幕，

在这两个概念的基础上提出了实现正义的核心思想，即自由平等原则、公平平等原

则和差别原则，并给出关于上述两个原则的完整表述： 

第一个原则:每个人对与其他人所拥有的最广泛平等的基本自由体系相容的类

似自由体系都应有一种平等的权利。 

第二个原则:社会的和经济的不平等应这样安排，使它们（1）在与正义的储存

原则一致的情况下，适合于最少受惠者的最大利益；并且（2）依系于在机会公平

平等的条件下职务和地位向所有人开放。 

其中第一个原则被“自由平等原则”，第二个原则被称为“公平及差别原则”，

第二个原则的前一部分被称为“差别原则”，主张最少受惠者利益最大。与此同时，

罗尔斯提出的自由平等原则优先于差别原则，并且公平的机会原则优先于差别原

则。 

（1）自由平等原则 

自由平等原则是罗尔斯正义论中的第一个原则，是对社会公民的自由的问题的

                                                   
 约翰·罗尔斯．正义论[M]．何怀宏，何包钢和廖申白译，北京：中国社会科学出版社，1988：60 
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阐述，它的提出对公民享有的平等的自由给予确定和保障。此原则对于公民享有的

基本自由的若干内容给予阐述，包括政治、人身、财产及意识自由等。对这一原则

的规定正说明在正义社会中公民拥有平等的权利。 

罗尔斯正义论的提出有着批判功利主义的目的。正义论的提出既要建立有一个

代替西方功利主义占优势的理论。他的任务就是要代替一个代替在西方长期占优势

的功利主义。功利主义为了实现社会总量意义上的善的增长，功利主义为了实现社

会总量意义上的善的增长，允许社会牺牲某些人的权益允许社会牺牲某些人的权

益，并将这种牺牲与侵犯看作是合理的、正当的。而这正是罗尔斯正义论所批判的，

他明确指出社会福利的总增长与对于自由平等的要求是存在区别的，不能够为了前

者而牺牲后者，社会中每个人的权利都被看成是正义的、神圣不可侵犯的。这种不

可侵犯不是任何其它因素可以逾越的。因此，正义的社会不允许存在为了获得更大

的利益而剥夺侵犯其它人自由的行为，不允许集体为了获得更大更多的利益而损害

个别人自由的行为。所以自由平等原则确定并保证了平等的公民的确定不移的自

由，且这种自由不受任何外在政治交易与利益权衡的干涉。 

（2）机会公平原则 

罗尔斯的第二个原则是机会公平原则和差别原则，“公平的机会平等原则”是

以机会公平为基础，并将社会不同职务地位无限制的向所有人指依系于在机会公平

平等的条件下，职务和地位向所有人开放。这一原则主要作为社会收入及财富分配

的依据，同时也为不同社会地位及职位的分配提供了分配标准。 

在罗尔斯的理论中，在第一原则成立的情况下，社会中的职务及地位应该向

过所愿意通过自己的奋斗及努力争取的人开放，不应该同队对争取人条件的限制将

出身地位低微的人排除在外 。也就是说社会中任何人都具有自愿争取社会地位的

权利 。作者认为这种机会公平实质上是一种形式上的平等，即任何人都不受到限

制，只要愿意可以随意站在相同的出发点，并发挥出自己的能力，但是社会在面对

公民这种努力争取的状态，并没有给予相同的社会条件以使做出努力的人们平等的

利用机会。 

为了达到机会平等的状态，罗尔斯在机会系那个才能开放的基础上 ，增加了

机会公平平等的限制。 机会平等要求社会上一切职务及地位所有人无限制的开放。

换句话说，在正义社会中，人的出生决定了每个人的天赋可能都有所不同，但天生

具有不同天赋不能够成为阻碍人们获得同等机会及权利。也就是说无论个人天赋能

力有什么样的区别，只要他们有着相同的获得某种职位和地位的愿望，社会就应该
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赋予其平等的竞争的权利。并且，赋予其大致平等的教育背景及成就前景。这种平

等的教育及成就权利不应受到其出身的影响。 

（3）差别原则 

差别原则是罗尔斯正义论思想的核心，是现实正义论特点的价值圭臬。罗尔斯

从对最少受惠者的定义出发了揭示了最少受惠者在社会中的被差别对待的不平等。

最少受惠者利益最大化反映了罗尔斯正义论对弱势群体的偏爱，企图通过社会补偿

机制使弱势群体的利益得到最大的改善。 

（4）四个序列 

罗尔斯通过严密的逻辑论证和演绎，推出了正义两大原则。这两大正义原则是

从“纯粹假设状态”推出来的，即是一种道德应当。这种道德应当，又如何能够转

化为道德现实，在现实当中执行正义两大原则呢？为此，罗尔斯提出以下四阶段序

列： 

在第一阶段中，人们接受正义原则的选择，并且随之按照正义的原则评判有关

社会制度的各种主张； 

第二阶段，需要召开制宪会议，并确定政治结构的正义，通过宪法的选择，设

定制度，同时确定平等的公民权、自由权，即运用宪法将基本的自由权明确化； 

第三阶段是立法阶段，在这一阶段需要根据正义原则及宪法，制定相应法律，

运用法律手段保证机会均等的公平性及平等自由的公平性，并最大程度上保证最少

受惠者的长远利益。 

第四阶段是运用规范的阶段，法官、执法人员将制定的规范运用在具体事务中，

并要求公民要普遍遵守规范。 

1.2.2  正义论在本文的应用 

罗尔斯正义论为解决现实社会达到其所谓的公平正义状态，提出了两个原则，

即自由平等原则，机会公平及差别原则。本文主要运用了自由平等原则、差别原则

及四个序列理论。 

（1）弱势群体的平等分配权 

罗尔斯在正义论提出了基本善的概念，其内涵包括自由自由、机会、收入、财

富以及自尊的基础。这个内容都是共同的资源、共同的利益，这种公共资源的分配

虽然具有偶然性，但这绝不意味这任何偶然获得较多资源的人可以利用这些多的权

利为自己谋取更大的利益。也就是说，人的出身、天分的差异性是客观存在的，但

作为共同资源，这些偶然的分配差异不能够成为出身及智商处于高层的人获得更多
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利益的理由。一个正义的社会体系必须避免任何人因在最初自然自治分配中偶然性

的分配而收益或受损。罗尔斯的平等自由原则虽然是针对社会中所有人提出来的，

但归其本质，罗尔斯想表达的是在正义的社会体系中弱势群体的平等自由权利不应

该受到损害。因此他的理论更向弱势群体倾斜，反映了一种对于弱势群体的偏爱，

一种想要想要通过各种能够采取的办法给予弱势群体以补偿，以使社会成员都处于

一种平等状态。综上所述，自由平等权利对于弱势群体有着重要意义。对弱势群体

平等权利的保护是弱势群体享有其他权利的前提。 

（2）差别原则中的补偿权 

罗尔斯承认若对社会基本善全部平等分配，如果存在对某种基本善进行不平等

分配，那么前提是对这种基本善的不平等分配合乎每个人的利益。但是在现实生活

中，社会基本善的分配时不能够做到绝对平等的，也就是说分配的不平等现象是不

可避免的。为此为应该通过给予补偿的方式来保障不利的一方的机会公平及平等，

从而使社会基本善的分配处于水平上。现实社会中，弱势群体是由于偶然性不公分

配的一方，为了达到公平正义，我们就不能任由这种偶然性不平等得到发展并导致

新的不平等，而应对弱势群体受到的不平等分配给予补偿，使现实社会经济安排在

正义的原则下符合最少受惠者的最大利益，即符合差别原则。综上所述对于弱势群

体的补偿不仅仅应该在道德层面上给予注重，还应该在法律层面上有所体现。 

（3）获得补偿时的被尊重权 

上文对弱势群体获得补偿权利在道德及法律层面上都应有所体现进行了分析。

其实，弱势群体的平等权利还应给体现在人格方面。弱势群体因偶然分配不公所导

致的补偿是弱势群体的一种权利，不是一种施舍或一种恩赐。这种权利是一个正义

的社会应当给予弱势群体的关怀与照顾，并且应该受到法律的保护。这种权利的行

使并不异于其他权利的行使，因此任何人不应该歧视这种权利的主题而应尊重。 

在现实社会这个大家庭中，任何人的幸福都以一种合作关系为基础，没有在这

种合作，任何人都不会对生活满意。即，每个人的收益中都含有他人合作的成分，

那些处境较好的人也不能避免。如此说来，弱势群体在获得补偿时应该受到的尊重

成为一种理所当然。但纵观现实社会，弱势群体实现这种被尊重的权利是很困难的。

一方面是缺乏对弱势群体救济同时保证其被尊重权利的意识。无论是政府、社会还

是弱势群体本身，这方面的意识都很薄弱。甚至很多政府官员认为。对于弱势群体

的救济已经是对他们的关怀与关注，弱势群体不应再有其它奢求。从另一方面来讲，

处于社会不利位置的弱势群体由于长期存在自卑及受到冷落，能够得到社会及政府
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的救济本身已是很难得的事情，本身已是很难得的事情，因此根本不会再有其他的

奢望。然而。根据罗尔斯的差别原则以及前述分析，我们可以推出，弱势群体和社

会其它成员一样，拥有着平等受尊重的权利，因此正义的社会、正义的政府应该对

此加以保护。 

（4）政府的积极干预 

罗尔斯通过演绎及论证推出来的两大原则是处于其“纯粹的假设状态”中的，

为了使其道德正当转化为现实正当，罗尔斯提出了四个序列，而这四个序列的核心

即政府的积极干预。 

四个序列中，第一个阶段是基础，是保证后三个阶段顺利进行及随后各种制度

正义顺利建立的基础。第二个阶段是政府的形成，即在第一个阶段的基础上，社会

成员将自身部分权利转移个所建立的政府。罗尔斯第一个原则即平等自由原则在这

一阶段中，起着确保成员基本自由得到平等保护的作用，从而确保正义的政府。后

两个阶段是所建立的政府对社会生活进行积极干预的阶段，是政府行使权力的阶

段。第三阶段即立法阶段。此阶段中，罗尔斯正义原则的第二原则即差别原则开始

发生作用，立法者以确保社会经济生活中最少受惠者得到平等的补偿权，使其生活

状况 得到改善为目的，而制定相关法律。立法之后就到了法律的执行阶段，也是

四个序列的最后一个阶段。在这一阶段政府在前三个阶段的前提下，运用法律手段

干预公民社会生活阶段。四个序列中前两个阶段可以说是后两个阶段的基础、前提，

后两个阶段是前两个阶段的保障，是弱势群体权利保障的最根本措施。因此政府的

积极干预对于弱势群体权利的保护及正义社会的建立有着重要作用。 
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2  大连市弱势群体住房保障政策现状与问题 

2.1  大连市弱势群体住房保障政策现状 

2.1.1  大连市住房保障政策的演变 

新中国至 1949 年成立以来，城镇住房制度的发展总体上基本上经历了传统政

府直接调控住房福利政策模式、政府间接调控住房市场政策模式两个阶段。随着国

家住房政策不断改变大背景下，大连市针对住房的政策也呈现不同阶段的变化。 

（1）住房福利化时期相关政策 

从新中国成立到改革开放前期，严格按照国家要求，大连市出台了完全福利化

的住房政策，大连市城镇居民住房问题完全有政府出面解决，并优先解决城镇困难

家庭的住房问题。1978 年改革开放以后以后，国家、大连市政府联合企业、事业单

位自筹资金建设公有住房。并按照企事业单位自行建设、自行分配的方式，以居住

条件困难程度为参考依据，对单位公有住房进行分配。在福利化住房政策的实施过

程中显示出固有的缺陷为住房改革提供了基础。 

（2）过渡时期相关政策 

1978 年改革开放后，传统的住房保障政策的缺陷日益凸显。满足我国中国特色

社会住房市场经济体制的住房政策的建立迫在眉睫。20 实际末邓小平针对改革住房

的讲话将住房改革的序幕拉开。 

1991 年国家出台《全面推进城市住房制度改革意见》，政府提出住房逐步商品

化，将现行企业事业单位公有住房实物分配制度逐步向货币分配制度转化，并提出

住房问题的三大改革方向，包括住房的商品化、分配的货币化、租金的市场化。大

连市政府积极贯彻国家关于住房改革的文件政策，通过对大规模的棚户区、低洼区

进行改造，加速解决城镇居民的基本居住问题，并为解决城镇住房困难家庭集中修

建了泡崖、锦绣、候二、等多个四个解困小区，解决了将近 3 万户困难家庭的住房

问题。 

1994 年国家国务院颁布了关于住房制度改革的政策并使住房制度的改革 在全

国同步实行，并提出住房社会化及商品化的方向提出经济适用房和商品房供应的双

重体系。相关政策同时提出建立公积金制度及住房信贷体系，解以解决弱势群体住

房问题。政策出台第二年大连市政府制定并颁布了《大连市贯彻落实国务院深化城

市住房制度改革实施意见》。 
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1998 年国务院制定并颁布了关于深化城市住房制度改革的通知，提出了加快保

障房建设的观点，明确指出在同年下半年开始停止对于福利住房的实物分配制度，

这一通知标志着福利住房实物分配制度的结束，也标志着政府关于确定市场化住房

体制的制度化；明确了对不同社会层次的弱势群体试试不同层次住房保障政策的供

应体系，此体系初步规定由政府及单位向低层次收入弱势群体家庭提供廉租房、向

中等层次收入家庭提供经济适用房及想其他层次收入家庭提供市场价公租房。 

（3）住房市场化时期相关政策 

随着住房分配体制及市场经济的发展，大连房价快速提升，房屋租金也水涨船

高，许多弱势群体群体无法依靠自身条件解决住房问题。国家根据居民住房困难程

度实施经济适用房政策和廉租房制度，大连切实跟随国家政策，出台了经济适用房

及廉租房等政策。针对经济适用房及廉租房政策的具体内容，将在下一节详细讲述。 

2.1.2  大连市现有弱势群体住房保障政策 

进入住房市场化时期，大连的房地产市场急剧发展，大连住房市场的房价也加

剧上升。随着房价的提升，房屋租赁费用也随之上涨。在居住成本急剧上涨的背景

下，大连市城镇居民住房问题日益凸显出来。为了切实保障城镇居民的基本居住需

求，并在国家相关住房保障政策的引导下，大连市政府出台了经济适用房、廉租房

等相关政策（见表 2-1）。 

            

表 2-1 大连市现行住房保障政策详细信息 

 经济适用住房 廉租住房 

保障对象 

家庭成员至少有一人具有市内四区

城镇常住户口五年以上；家庭人均年

收入低于上一年度居民人均可支配

收入水平；家庭人均住房建筑面积为

十七平米（含本数）以下 

具有本市市内四区城市常住户口；享

受城市居民最低生活保障或低收入

专项救助待遇；家庭人均住房使用面

积 12 平方米或建筑面积 17 平方米

以下（含本数） 

供应主体 
政府所属机构、房地产开发企业、职

工单位 
政府所属机构和职工单位 

房屋来源 
在政府统一规划、统筹安排下组织建

设 

政府新建、收购的住房；腾空改建的

公有住房；接社会捐赠的房屋 

优惠政策 

 

 

在经济适用住房的建设，政免收城市

基础设施配套费等各种行政性收费

和政府性基，并承担经济适用房外基

础设建设费 

收购房屋用于廉租住房的，免收交易

手续费；收购房改房、经济适用房用

于廉租房的，免收土地出让金或相当

于土地出让金款 
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价格定位 政府做基准定价，以保本微利为原则 实行政府定价，租金低于成本租金 

产权归属 有限产权，不满 5 年不得上市交易 一定时期内占有权和使用和处分权 

补贴标准 经济适用住房货币补贴最高 13 万 
补贴面积标准 4 平方米/人，租金补

贴标准 25 元/平方米 

 

（1）经济适用房政策 

1998 年，国家相关部门联合制定并颁布了《大力发展经济适用房的若干意见》，

大连市政府切实贯彻国家关于经济适用房的政策，也相应制定了有关经济适用房的

相关政策。政策主要以建立完善以经适房为主的多层城市住房保障体系。市政府

1999 年开始在泡崖、锦绣两个原安居小区实施经适房建设。 

2004 年出台的有关经适房的政策《大连市经济适用房建设销售管理办法》对经

适房的价格、出售对象做出了明确规定。从《管理办法》出台的第二年起，市政府

规定每年修建 50 万平方米的经适房供弱势群体。直到 2008 年底，大连市政府安排

建设经适房 200 万平方 ，约为 2.2 万套。 

2009 大连市政府出来《大连市经济适用住房管理办法》，从本年 2 月 1 日开始

实行。《管理办法》中最新的变化是将原本的住房集中受理改为日常受理，也就是

说，小区居民可以随时到街道办理相关手续。 

2011 年大连市政府为了进一步贯彻经济适用房政策，有关部门出台了关于经济

适用房的具体实施方针。针对已经过的获政府保障的家庭申请条件或购买第二套住

房有所改变情况进行规定。 

（2）廉租房政策 

为解决弱势群体基本住房问题，大连市政府在 2001 年底出台了《大连市城镇

廉租住房管理办法》和《大连市城镇廉租住房管理办法》，指出解决弱势群体居民

基本住房困难办法，一个是政府提供租金补贴，另一个是部分提供廉租住房。 

2008 年《大连市城镇廉租住房保障办法》获得通过。新《办法》规定：城镇住

房保障范围扩大为弱势群体住房困难家庭。现行家庭申请条件包括：一要具有本市

市内四区即中山、西岗、沙河口及甘井子区常住户口；二是必须享受城市居民最低

生活保障或弱势群体专项救助待遇；三是家庭人均住房面积低于 12 平方米或者是

建筑面积在 17 平方米以下的家庭（含本数）。 

2002 年起大连市保障性住房实施工作全面启动。经过几年的努力，符合廉租住

房保障条件的家庭基本都解决了他们的住房问题。但是除了低保家庭之外，仍有部

分生活和住房都比较困难的家庭，主要是享受“弱势群体专项救助待遇”的家庭，
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他们既无能力自己解决住房问题，又不能享受廉租住房保障，需要政府出台相关政

策解决他们的住房困难。 

此外，随着城市化的发展，越来越多的外来务工人员及大连市高校刚毕业的并

存有居住困难的学生被排除在保障之外。随着社会公平力度的逐步改善，原《办法》

已经不能适应现有社会弱势群体的基本住房需求，需要继续改善。 

2.2  大连市弱势群体住房保障政策现存问题 

2.2.1  住房保障配给对象存在问题 

2.2.1.1  排除城市双困户外的城市弱势群体及乡村弱势群体 

根据 2009 年大连市出台的《大连市城镇廉租住房管理办法》规定，廉租房保

障对象须满足以下条件：一是具有本市市区四区城市常住户口，即中山区、西岗区、

甘井子区及沙河口区常住户口；二是享受城市居民最低生活保障或低于专项救助待

遇；三是家庭人均住房使用面积在 12 平方米或建筑 面积 17 平方米以下（含 17 平

方米）以下的。 

根据界定即将廉租房保障对象的界定为城市弱势群体住房困难家庭，即“双困

户”，具有不合理性。一方面，从大众思维出发，将廉租房供给对象限定为“双困

户”，条件过于苛刻。并不是所有有住房保障需求的家庭都被纳入“双困户”范围，

还有很多条件十分贫困且存在住房困难的被排除在住房保障政策之外。另一方面从

长远的角度考虑，将廉租房限定为“双困户”，条件过于狭窄。城市中的“双困户”

是处于长期贫困且存在住房问题的家庭，除了双困户，理应被划入住房保障对象范

围，但在双困户之后，还有大量的城镇人口处于短期贫困且存在住房问题，如刚毕

业的大学生、临时接受棚户改造及临时性失业下岗人员。 

另外，廉租房保障办法将二元体制下的乡村弱势群体整体排除在保障对象之

外。《大连市城镇廉租房管理办法》关于廉租房保障对象审核条件的第二条表明廉

租房保障对象必须具有大连市城镇户口，即大连市内四区户口，这条规定无疑将外

地进程务工的公民排除在保障之外。而无论从哪方面来看，这些民工都比城镇被划

在住房保障之内的人要面对更多的困难。大连市作为辽宁省第二大城市每年都有大

量的外地人员来连务工，但在中国社会结构下，城市公民与进城务工人员在公共服

务方面享受这不同待遇，导致他们被排除在住房保障之外。 
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2.2.1.2  夹心层导致保障配给对象失序 

目前大连市对弱势群体的标准规定不一，供给对象混乱，造成住房保障夹心层

问题日益凸显。 

大连市的住房保障政策对于弱势群体中的低等层次收入家庭实施经适房政 

策，针对弱势群体中的底层家实施廉租房政策。其中对经适房保障对象的界定为本

年度家庭人均社会可支配收入低于上一年度的群体，廉租房保障对象的界定为双困

户。根据调查，近几年大连市人均可支配收人处于 1 万至 2 万之间，这也就是说人

均收入在 1000 以下的困难家庭可以享受保障政策。廉租房的保障对象是双困户，

这就要求享受廉租房待遇的家庭两年之内月收入低于（饱含等于）280 元。 

由此可见，两项住房保障政策的保障条件由于分层不合理而导致 280 元至 1000

元之间的夹心层出现。处于夹心层的城镇人口即不受廉租房政策的保障也没有足够

的能力购买经适房。目前，大连经济适用房的平均房价为 3140 元/m2，若想购买一

套 60 平的房子，需要房款 18 万元，对于一个月均收入 500 元的家庭需要 60 年才

能够买的起，而且还需要不吃不喝。因此可见，对于处于夹心层中的家庭即没有能

力购买经适房，也不白廉租房政策所保障。按理来说，住房保障政策理应从最底层

弱势群体保障入手，逐步向相对高层扩展。由于界定条件的不统一导致了保障对象

分散在弱势群体两端的失序现象。 

2.2.2  保障性住房选址导致的问题 

2.2.2.1  选址过远导致基本生活配套设施不健全 

目前，保障性住房的布局规划不仅包括保障小区在城市中所处的方位而且包括

保障小区在城市中所处的环境，其中所处环境包括自然环境及人文环境。 

大连市从 2011 年开始对城市弱势群体实施住房保障。除了采取货币补贴方式

安排经济适用住房 8000 户，实物安排经济适用住房 3292 套，还有在建工程福佳新

城二期等若干弱势群体居住小区，如表 2-2。 

 

表 2-2  大连市近期经济适用房项目信息 

项目名称 项目坐落 套数（套） 进展情况 

泡崖康顺园 泡崖小区 1972 竣工 

前关经济适用住房 201 国道北侧 4918 2012 年底竣工 

福佳新城经适房二期 振兴路南侧 3895 2012 年底 
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表中四个项目中康顺园已销售完毕，其它都属于在建项目。由于目前大连市较

好的位置都用于商品房及商业区的开发，因此在建项目都被安排在远离市区的郊

区。在建的福佳新城二期、前关村及泡崖康顺园二期经济适用住房项目的地址都被

选在远离市区的郊区，其中位置离市中心最近的是泡崖康顺园，而从康顺园乘公交

车也需要将近两个小时的行程。位置的偏远及交通的的不便利无疑给弱势群体的生

活工作带来不便。据了解，康顺园是大连市第一个建成的保障房项目，先已经完成

销售。这个项目有两个区，即北区和西区。据统计北区 1972 户入住不到 70%，西

区 1935 户，入住不足 50%。从房地产公司得到的内部数据显示，康顺园早在 2007

年底就已销售完毕。入住率如此底，究其原因，入住居民出行困难，交通那个不方

便时一个重要原因。目前康顺园入住居民 7000 人，公交车却只有两条线路，小区

居民大多数都工作在市区，再加上上下班高峰人流密集，很容易造成交通拥堵。 

除了位置偏远交通不便，保障性住房还存在着配套生活措施不健全的问题。大

连市政府在规划保障性住房的同时并没有对保障房的配套设施进行布局规划。学

校、医院、通信、绿化、休闲广场、银行等基本配套设施不健全，这也就造成成功

入住保障性住房的居民虽然住房得到了保障，却又在生活其它方面的基本权利受到

侵害。 

2.2.2.2  选址过远形成弱势群体隔离区 

除了福佳新城二期、前关村及泡崖康顺园二期经济适用住房项目，2011 年大连

市政府有规划了十三个保障性住房项目，包括泉水 B 区工程、土地储备中心项目、

大连湾前关项目、保税区十二芳里项目、开发区 44 号小区项目、百合山水香云阁

项目等。其中泉水 B 区项目位于泉水居住区南侧，占地面积 9.79 万平方米，规划

建筑面积约为 40 万平方米，保障性住房 7800 套。土地储备中心项目计划配建保障

房 5200 套、20 万平方米，并在年底开工。 

从上述数据可以得出，大连市政府在对保障性住房的规划有着相似的特点，项

目工程大，占地面积大，保障性住房套数庞大。于此同时，保障性住房的配套自然、

人文环境没有的到跟进。因此产生了保障性住房小区被独立起来的现象，形成了一

个个独立且庞大的隔离区。 

2.2.3  弱势群体住房保障政策相关配套政策问题 

2.2.3.1  政策制定缺少法律依据 

完善健全的法律制度是政府制定实施相关政策的有效保障，如果没有法律为依

据，那个政府制定的政策就有可能出现偏废。只有做到立法完善，才能做到依法行
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政。但中国从古至今都没有制定一部能够全面彻底保障弱势群体权益的完整的法

律，也没有制定一部保障性住房制度的法律。大连市现行政策制定及实施的依据是

国家关于廉租房、经适房所颁布的行政法规。如果政策的制定和实施没有法律做后

盾，那么政策的预期目标就很难达到。当前中国弱势群体住房保障的政策制定没有

法律依据，那么久很容易造成在政策制定和实行的过程中出现寻租和浪费资源的现

象。有法可依，是解救而我国住房保障政策制定的有效依据。 

2.2.3.2  政策执行缺乏政策保障 

（1）准入退出机制不完善 

大连市住房保障政策缺乏独立完善的准入政策。对于保障性住房惠及范围只在

《大连市经济适用房运行办法》及《大连市廉租房运行办法》中阐述了保障性住房

的审核条件。并没有相关的独立文件保障审核条件的科学及合理性，也没有适当的

规定以使审核条件处于动态以保持审核条件的公平性。保障性住房的保障对象是依

据公民收入水平进行确定的。由于我国没有建立起健全完善的个人信用体系，因此

无法统计受保障对象的收入。在这种情况下，以居民的收入为依据来决定保障性住

房的供给对象会使一些不满足保障条件的人通过各种不合法的手段获得廉租房的

政策补助，从而在优先保障住房的条件下将一些原本有机会获得保障的居民挤出保

障范围。 

在退出政策方面，大连市政府也没制定出独立完善的退出机制。这就导致了保

障对象只能进不能出的现象。随着家庭经济条件的提高、收入水平的提高，有些成

功的到政府保障性住房的家庭可能已经不再符合现行的审核条件，这就要求退出保

障住房。但由于经济收入的无法查证及已经拥有的住房使用权，使得已不再符合条

件的家庭不愿意放弃使用权，在这种条件下政府部门就必须实行强制手段使其搬出

保障住房。 

    由于准入退出政策的不完善，导致政府行政的过程中存在在很多困难，因此独

立完善的准入退出政策的制定势在必行。 

（2）资金、房源政策不完善 

首先是资金政策不够完善。廉租房作为大连市政府住房保障政策之一，对解决

弱势群体居住问题有着至关重要的作用。但现存的资金、房源的缺乏及不稳定问题

去成为廉租房政策的阻碍。当前，资金及房源来源政策的的不独立、不完善成为廉

租房政策执行的瓶颈。 

在《大连市廉租住房保障办法》中，政府规定用于廉租房建设的资金来源包括
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一下几个方面：第一个是年度财政预算中的住房保障金；二是公积金增值收益；三

是保障房租金收入；四是土地出让净收益；五是社会捐赠及其他渠道资金。其中廉

租房住房保障资金中土地出让净收益必须大于等于 10％。但在现实大连市廉租房建

设实践中，基本上大部分的资金来源于土地出让金和住房公积金增值收益，政府方

面的财政资金并未得到有效落实。并且社会资金的投资都是追求利润的，商品房开

发利润丰厚，经济适用房的开发也有微薄利益，作为廉租房的开发商却无利可图，

因此廉租房的开发就很难能够得到社会资金的投入，从而造成了廉租房资金的匮

乏。 

其次是保障性住房房源政策中的问题。《廉租管理办法》中规定规定大连市保

障性住房来源有政府新建住房、收购住房；改建或腾空的公家住房；社会捐助的房

屋；其他方式筹集的住房。但当前各个单位已经没有闲置的公房。自从宣布实物分

房停止，开始实行分配住房货币化以后，许多单位已经对剩余的公家住房进行了突

击分配。在住房福利性分配终止前，有些单位迅速将尚没有分配的公房配给给了职

工。因此在实际实施过程当中，保障性住房房源主要源于政府收购的住房。2002 年，

大连市政府出资购买甘井子区泡崖新区和盛新园小区 10 套住房作为保障性住房，

总面积达到 6156.02 平方米。2007 年市政府又在沙河口区动迁闲置 32 套住房并将

其改造成保障性住房。2007 年底市政府收购春华山 174 套住房并改造保障性住房

348 套。但实际上，从 2002 年至 07 年底，政府通过住房保障政策解决的 2348 户保

障家庭中，只有 75 户是通过实物配租的方式解决的。由此看来，保障房源成为政

府保障房建设的有一个阻碍。 

2.2.3.3  政策执行监督机制不健全 

当前，大连市政府针对保障性住房政策的政务公开及监督方面不健全、不规范。

大连市政府尽管成立了住房保障网，但网上关于保障房信息却寥寥无几且很陈旧。

大连市政府针对弱势群体住房保障工作没有相关专门监督部门进行监督。 

在大连市保障性住房政策的运作过程中，参与主体基本上以行政机关的管理人

员为主，专家、被管理者及社会各方的参与缺乏，政府在运行过程中没有听证、审

议、意见征集及反馈环节，于是造成了一定程度上的行政侵权。行政审批仍是大连

市保障房管理的主要特征，并导致了环节多、周期长的缺陷。办事程序透明度低、

不公开、不规范，不仅仅造成了行政低效率，还引发了审批过程中很多的“寻租”

现象。这与国家实施保障性住房政策的初衷相违背。而诱发这些问题发生的原因则

是政府行政过程总管理监督缺少，自由量裁权过大造成的。 
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另外保障房交付后期监管缺位也为带来很多问题问题。泡崖康顺园的保障住房

小区路面严重破损，负责维修单位修路不及时，造成公交车拥堵，为居民出行平添

了很多的困难；出现 学校、医院、通信、银行、绿化、休闲广场建设、房屋维修

等市民强烈反映的问题，导致康顺园物业费征缴不足 70%。另外对康顺园的保障性

住房进行调查，有 48%的住房空置；由于房维修费用匮乏，破损房屋得不到及时的

修护，2002 年政府购买的盛新园 15 套保障性住房不同程度上粗线墙皮脱落、渗水

等现象 ，2007 浪花街改建的保障性住房出现大面积地面积水现象。 
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3  正义论视角下住房保障政策现存问题原因分析 

3.1  保障性住房政策配给对象界定不符合自由平等原则 

在罗尔斯的正义论中，在提到自由平等原则时，他解释为：原初状态下，人们

具有平等分配社会基本善的权利。有些共同资源在人出生时虽然被不平等分配，但

这种偶然性的不平等分配并不能成为得到不平等分配的共同资源者获得另一种共

同资源的条件。但人们必须致力于改变这种现象，是公共资源的分配达到公平、正

义的状态。他提出社会应该建立一种能够使共同资源平等分配的社会体系，而自由

平等正是做出平等分配努力的依据。为了使社会达到基本的公平正义，就必须承认

社会中自然人的平等自由权利，即作为自然人得到共同资源平均分配的权利。 

3.1.1  保障配给对象范围不公平 

在罗尔斯正义论关于自由平等的原则中，他强调远处状态下人们具有平等的得

到社会基本善的权利。在现实社会中，这种社会基本善的分配会出现偶然性的不公

平，但为了达到基本社会正义，就必须承认社会中自然人的平等自由权利。结合到

大连市住房保障对象的案例中，可以解释为作为具有平等权利的大连市居民、外来

求学、务工人员及处在乡村居民，只要他们属于弱势群体并存在住房困难，就都有

得到政府住房保障的权利。也只有政府给予上述所有弱势群体以住房保障，才能保

证平等自由的权利，才能够达到真正的社会正义。 

但在大连市针对市保障性住房的配给对象做了如下限制：一是有本地户口的常

住人口；二是两年内月收入低于城镇最低生活保障；三是住房人居面积小于平方米。

首先保障性住房对象标准的第一条就将保障对象限定为具有大连市城镇户口的居

民。排除了由于城乡二元体制中的乡村人员、暂时存在住房困难的进行务工人员、

刚毕业工作的学生。其次后两个条件又将保障对象限定为大连市内的低保户，实践

上大连市的弱势群体家庭中被纳入低保户的的家庭数目是很少的。由此可见，那些

没被纳入低保的家庭就被排除在住房保障对象之外。另外，长期来看，城镇中的临

时贫困家庭、人员由于不符合政策所规定的条件，也被排除在保障之外。 

住房保障制度是指是通过社会再分配缩小贫富差距，促进社会平等的重要举

措，但在这种保障范围下，城市中双困户外的弱势群体、乡村弱势群体及进城求学

务工人员和具有城市户口的居民受着不同的住房保障保障待遇，而且不仅是经适

房、廉租房将他们排除在外，整个住房保障体系都将其排除。对于保障对象标准的
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限定，将具有自由平等权的其他弱势并具有住房困难的群体排除在，这无疑触犯了

罗尔斯关于自由平等权利的论述，将作为社会基本善的居住权不公平的配给给政策

所规定的家庭，否定了弱势群体中除了低保户之外的成员的自由平等权益，从而有

悖于自由平等原则。 

3.1.2  保障配给对象界定不合理 

罗尔斯所倡导的的社会正义的前提条件就是作为具有自由平等权利的个人有

着公平的获得社会基本善的权利。任何破坏个体之间平等权利的行为或标准都是不

正义的。经适房、廉租房作为弱势群体赞助方保障体系的住房保障政策作为住房社

会保障政策，实质是通过政府的税收政策及再分配政策缩小贫富差距，促进社会公

平的重要手段。 

当前，大连市政府针对不同的保障房政策，在实施办法中制定了不同的供给对

象标准。由于大连市政府标准界定的不合理，导致家庭人均收入处于 280 元到 1000

元之间的夹心层，这个夹心层群体既不能享受经适房政策，也不能得到廉租房政策

的保障。实质上，处于夹心层地带的弱势群体与经济适用房保障对象更需要政府的

住房援助。因此，可见大连市因保障对象界定的不合理导致应保的没保，应推后保

障的却提前得到保障的不合理现象。界定标准的不合理无疑与罗尔斯的正义原则想

违背，侵犯了夹心层获得住房保障的平等权利。 

3.2   保障性住房建设选址有悖于差别原则 

3.2.1  配套生活措施的缺失导致补偿权的丧失 

在对自由平等权利阐述过后，罗尔斯承认在真实的社会中实现社会基本善的平

等分配时不可能的，毕竟真实社会中没有他所强调的“远处状态”及“无知之幕”。

因此我们必须积极采取适当手段避免这种不公平的发生，并提供真正的平等分配权

利，使社会各方在获得分配的权利上保持在水平点上。社会基本善的不平等分配时

偶然性的，因此我们不能因为着这种偶然性的存在，就放任这种不平等再重新导致

不平的分配的重新发生，而是采取手段给予没有得到平等分配的另一方补偿，以使

由于社会经济安排的不平等在人为的补偿机制下得到平衡。由此可以推出，对没有

受到平等分配的社会弱势群体的权利的保护，不仅仅是社会道德方面所推崇的，更

是社会法律应加以保护的内容。由此罗尔斯提出了给予最少受惠者不平等待遇的补

偿原则，即差别原则。 

大连市政府出台的保障房政策，在现实当中确实解决了不少弱势群体家庭的基
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本住房问题，使得很多没有得到平等住房权利的弱势家庭得到补偿。但在修建 保

障房的同时，却没有进行相关配套生活设施的规划及修建。从而保障房地处偏远及

基本基础设施不健全造成住房保障惠及居民日常生活中的不便，使保障惠及居民失

去生活基本配套设施的补偿权。而享用基本生活设施是居民的基本权利。对于居民

基本平等权利缺失的补偿是罗尔斯差别原则的主要内容。因此基本生活配套设施的

不健全侵犯了有悖于罗尔斯正义原则中的差别原则。 

3.2.2  隔离区的形成侵犯被尊重权 

罗尔斯在阐述给予弱势群体以补偿的时候，强调这种补偿必须建立在第一原则

即自由平等原则的基础上。被尊重权是自由平等原则中的一项基本权利，补偿原则

应是以被尊重权为基础的。因此，被尊重权优先于被补偿权，在对弱势群体进行补

偿时不能忽略对弱势群体的尊重。 

现代城市建设中，现代社会城市规划中，总是将城市中心地段规划中，总是将

城市中心地段哦能够与高档住宅区及写字楼的开发，而弱势群体保障房的建设倾向

于城市郊区偏远的地段。这种城市住宅分布结构理念本身将社会人群分成阶级，将

得到社会分配比较多的非弱势群体分布在城市中心优质地段。将城市弱势群体布局

在城市郊区偏远地区，将城市弱势群体享用社会资源的可能性减到最小，将弱势群

体边缘化。其次，弱势群体保障性住房配套设施的缺乏，使得弱势群体其它基本生

活需求得不到保障。由于财政资金的关系，保障性住房建设的同时，并没有其它相

关配套设施的同步建设，如公路、市场等基本配套设施。再次，弱势群体保障性住

房都以小区为单位，小区以弱势群体为居住对象，从而将弱势群体与非弱势群体分

离。以上三个层面使弱势群体成为一个新的阶层分布在城市边缘，与其他社会成员

向隔离，并且得不到同等的生活配套设施，这不仅减少了弱势群体家庭对于保障性

住房的选择，更是违背了罗尔斯正义论中强调的对于弱势群体被尊重权的原则。 

3.3  国家机关消极干预导致职能缺位 

罗尔斯在论证了正义论的两大原则之后，提出这两大原则转化为现实中正义

两大原则的途径四个序列。四个序列的第一阶段是两大正义原则深入人心，并作为

人们判断政治制度是否符合正义的标准；第二阶段是利用制宪会议制定宪法及社会

制度以明确基本的自由权问题；第三阶段是制定法律阶段，在社会机会平等分配的

条件下，运用法律形式最大限度的保障获得社会分配最少者的利益；第四阶段是规

范的执行阶段，即在上述阶段的条件下，对所制定规范的执行并使得公民能够遵守。
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这四个序列的实质是强调为了达到社会正义的目的，政府要积极干预到社会相关经

济利益 方面的分配中，最终导致社会正义。 

3.3.1  立法机关消极干预导致立法职能缺位 

罗尔斯四个序列中的第三个阶段是制定法律阶段。他强调在第一、第二序列的

基础上，国家要运用法律形式最大限度的保障最少受惠者的平等利益，也就是说政

府在对社会事物的管理过程中应根据差别原则对社会最少受惠者受到的不平等待

遇的补偿给予法律的安排与设计，以使有关最少受惠者政策的制定有法可依。 

我国至今仍旧没有一部关于弱势群体权益保障的法律，更没有关于弱势群体住

房保障权益的独立法律。有关弱势群里的住房保障只在相关的政府文件中稍有体

现。这使得大连市政府在出台弱势群体住房保障政策时没有依据所遵循。如此制定

的弱势群体住房保障政策就会使得弱势群体的权益不能从根本上得到保障。我国是

法制国家，只有健全弱势群体权益法律，才能使弱势群体住房政策制定中存在的问

题得到根本解决。 

3.3.2  行政机关消极干预导致行政职能缺位 

罗尔斯四个序列中第四个阶段是规范的执行阶段。政府在住房保障政策制定和

执行过程中处于主体地位。为了更好的执行且保护最少受惠者的的利益，政府在执

行政府政策的时候需要相关制度的支撑，例如：准入退出政策、收入鉴别机制等。 

由于政府方面的消极干预，在应对各种问题时，不采取积极的态度解决问题，

造成了现行政策执行的低效率问题。比如，我国保障性住房建设中必需的政策保障

都在一定程度上存在漏洞。在然而，遗憾的是，我国廉租房建设中必需的制度保障

都或多或少存在着若干漏洞。在准入退出制度上，住房保障政策保障对象的申请标

准和对象家庭收入是直接相关的。但目前在我国科学完善的收入鉴定机制还没形

成。弱势群体申请者会可以选择直接对他有优势的条件进行申报，并尽可能逃避存

在的“隐性收入”。针对这一点，我国现在尚缺乏一套有效得多体系来鉴别申报者

上报收入的准确性。因测定在申请过程当中，偶尔会有一些不合符申请条件的对象

滥竽充数。在退出机制上，退出机制的匮乏致使很多已不符合申请标准的家庭，为

了取得微薄利益也会冒风险。而我国现行处罚措施又大多都是对于租金方面的处

罚，这种处罚对于弱势群体而言却没有可行性。另一方面，弱势群体住房政策的执

行缺乏资金、房源方面的配套在政策。由于政府在配套政策方面没有给予重视，导

致了政府在执行过程中没有资金、房源配套政策机制的保障，进而导致保障政策的

执行不行。另外，大连市政府对于 保障房后期管理上的职能低效，也是政府消极
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干预的表现。综上所述，住房保障过程中出现的准入退出政策、资金房源政策方面

的不健全都是政府消极干预的结果。 

3.3.3  司法机关消极干预导致司法职能缺位 

罗尔斯正义论四个序列中第四个步骤强调国家机关的执行，司法机关的监督是

国家机关积极干预的一个方面。我国的司法机关包括检察院及法院。在住房保障政

策的监管中，检察院起着更重要的作用。我国检察院的职责是对行政机关是否切实

以法行政进行检查，依据对法律的监督保护公民的合法权益。 

大连市的住房保障机构现设置在国土局，2004 年成立专门保障中心，隶属于国

土局及房屋局。保障中心职责是由住房制度改革小组办公室、经济适用用房和廉租

房管理中心的职责整合而来。保障中心下设综合计划、办公室和信息档案处、经济

适用住房处、廉租住房处、财务处六个室。现实工作中，住房保重工作是相当复杂

且庞大的系统工程，保障中心由于成立时间断，由于整合的有限，工作中出现很多

需要部门通力合作的问题。由于各个部门权责不等、力量分散、统筹不够，这些需

要协作的问题很难得得到解决。住房保障问题涉及到公民及其利益，因此保障政策

的问题需要让社会工作所了解，因此政府部们要加强内部管理和监督外，更要发挥

司法部门在保证住房保障政策得到贯彻执行方面的监管作用。当前大连市保障房政

策方面的政务公告开及社会监督规范缺乏，尽管设立了住房保障网，但 网上信息

却很陈旧且寥寥无几。在这种情况下司法部门检查机关应充分发挥其大连市没有专

门的监督部门对低收入家庭住房保障工作进行监督。 

政府行政执行不仅仅是政府部门单独的责任和义务，它需要立法机关建立完善

的法律体系使行政有法可依，也需要司法机关在政府执行政策的过程中给予监督和

建议。政府在政策的执行过程中会出现很多复杂多变的问题，这就需要不同部门通

力合作，是政府按照正确的价值观念、沿着正确的行政方向，以切实保护公民的合

法权益为目的展开执行行为。而这才是罗尔斯倡导的正义的社会中正义 的国家机

关的积极干预行为。 

政策执行的过程中还应该制定相关监督机制，以使保护最少受惠者政策的实施

过程中不被其他因素所干扰。总的来说罗尔斯在论述形式正义转变为现实正义的途

径时强调建立一个积极干预的政府而不是一个职能缺位甚至无为的政府，并强调政

府的积极干预必须建立在宪政体制的法制基础上。 
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4  完善大连市弱势群体住房保障政策的思考 

4.1  完善保障配给对象标准界定以保证权利平等 

4.1.1  坚持标准界定的公平性原则 

无论一个国家是发展中国家还是发达国家，住房保障对象的界定都应当根据国

家发展水平及家庭收入状况，做到尽量公平。保障性住房作为社会住房保障体系的

一部分，如果做不到公平分配，就会失去这一制度建立的意义 。因此要求政府住

房保障对象的界定要做到应保尽保，即标准界定的全局性。 

首要做到保障对象界定的全局性，就要制定涵盖城市全部长期存在住房困难的

弱势群体、临时性住房困难弱势群体以及乡村住房困难弱势群体。只有将上述人群

都划入保障范围之内，尽量做到应保尽保，才能够使弱势群体整体住房条件有所改

变，并达到比较均衡的住房水平。 

4.1.2  坚持住房保障界定标准的准确动态性原则 

准确性是保障界定标准必须遵循的原则之一。住房保障界定标准是住房保障准

入机制的第一个环节，标准制定的准确与否直接决定了何种人能够得到保障，何种

人被排除在保障之外。界定标准的错误会对保障对象的利益产生重大影响并决定着

保障对象的公平权利。因此作为保障对象准入机制的第一个环节，标准的界定必须

坚持准确性原则。 

其次，保障对象界定的原则还必须坚持动态性原则。随着一国经济发展及家庭

收入的变更，住房保障标准的界定也必须随之有所改变。在这方面可以借鉴英国政

府在住房保障方面的做法。 英国政府早在 19 实际 90 年代开始建立公共住房系统，

通过立法手段要求各级政府建造保障性住房，其发展工程分三个阶段，随着各个阶

段的不同，其保障对象的标准液不相同。在第一阶段中英国政府将保障对象界定为

普通工人阶级和城市贫困阶层。随着时间的推移，英国经济有所改变且经济状况、

社会阶层的改变，政府将保障房政策的保障对象调整为城市中的贫民窟问题。最后

一阶段政府又重新调整保障对象的范围，将其定为城市中无家可归的人。 

从英国保障性住房供给对象的政策中可以看出，保障性住房供给对象的政策中

可以看出，保障房供给对象应该随着本国经济的发展及以国对贫困人口住房问题的

解决政策导向做出适当的调整，在保障房制度的实施初期，应该着力解决城镇的最
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底层贫困人群，而且当经济发展到一定水平，保障房制度也会随即走向成熟，这时，

应当将保障房的配租对象的范围扩大，最后覆盖城市中无力购买住宅者，以解决他

们的基本住房需求 

4.2  完善住房相关长期规划以保证受补偿权利 

4.2.1  建立健全保障性住房周边配套生活设施 

在发展进程中，保障性住房小区由于建立在偏远郊区，因此生活基础配套设施

缺乏，造成了居民生活上的不便，为了解决基础生活配套设施，并避免再出现类似

问题，笔者建议保障性住房的建设应注意保障房建设同时基本生活配套设施的建

设。 

科学设计，严格规划，统筹城市资源合理布局，综合利用。在保障房政策制定

的同时跟进配套生活设施的规划建设 ，做到不偏废。要改变重住房建设，轻生活

配套的城市建设模式的观念。加大保障房小区附近公路及站点的修建力度，方便居

民出行。逐渐完善公路网络，是公路网络覆盖保障性住房小区，并就近修建公交站

点。同时要加大社区规划，步行 20 分钟生活服务圈的配套要先行。其中 20 分钟生

活圈配套设施包括学校、邮局、信箱、农贸、综合商业、公共休闲、社区医院等。

另外建设新城区中新兴商业空间，建立产业园区为居民提供完善的生活设施与服

务，给弱势群体阶层提供新的就业机会，改善经济条件。 

4.2.2  开发混合居住模式促进混合居住发展 

混合居住模式是不同收入层次居民融合在一起，并在在邻里层面形成利益互补

且充满活力社区的一种模式。在计划经济体制时期，我国实行福利分房制度，这种

制度以单位制为基础，并且注重住房分配的平等，使得不同身份地位的人混合的居

住社区，目前这样的社区仍然还大量存在着。由于这种混合社区的存在，人民的居

住观念并没有对不同收入阶层的人群排斥的思想。所以在我国实施混合居住模式是

具有一定社会基础的。但是，并非所有的社区都适合建立保障性住房，比如商业中

心高档小区或者别墅区，这里居住的大多是社会高收入阶层，他们和低收入阶层相

比，在生活需求、生活方式上都有着很大的差距。一旦强行将两个阶层混合不仅会

加大弱势群体生活成本，更会在心理上给他们带来负担，所以在这些社区内不适合

配建保障性住房。 
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研究显示，同一社区高收入家庭收入不超低收入家庭的 4倍则不易产生阶层之

间的矛盾冲突。而弱势群体与中等及中上阶层差距不是很大，生活方式比较容易接

近，比较易于建立联系，是适合混居的。中等及中上收入家庭大多都居住在城市次

中心商品住宅小区，这些住宅区配套设施相对完善而且交通便利，可以使弱势群体

家庭获得更好的基础设施服务和社会服务，可以大大改善弱势群体居住环境，同时

也能够降低了在城郊独立建设保障性小区的成本。采取混合居住模式能够让中高收

入阶层与弱势群体有更多的社会联系，而且可以通过中高收入阶层的社会网络，为

弱势群体创造向上流动的机会。 

4.3  加强国家机关积极干预力度 

4.3.1  完善弱势群体住房保障法律建设 

住房保障制度是重要的社会保障政策，它需要有效的法律法规支持。健全与完

善住房保障制度建设相关的法律法规，使之具有法律法规保障，才能保证有效的各

项工作。因此在大连市政府颁布的保障房管理办法的基础上出台其他相关法律法

规，以明确规定大连市城镇弱势群体的居住权以及政府、社会的责任。 

就目前来说，我国尚不存在由全国人大及立法机关制定的住房保障法律，大连

市也缺乏专门的住房保障法规，仅仅是中央政府出台的一些文件，但是这些文件还

仅是办法、条例的形式。这些条例、办法因为没有上升到法律法规的高度，因此其

严肃性、执行与权威性的持续性就必然受到很大影响。因此，想要从根本上改变大

连市住房保障制度的现状，首先应该统一住房保障法律法规，避免出现各地自行其

是的混乱状况；其次，需要严格执法，并制定相应的监督和奖惩等配套政策，把法

律法规的贯彻落到实处。其具体做法是制定专门性的住房保障相关法律。 

根据我国的实际情况，可以优先考虑出台《弱势群体住房权益保条例》，从法

律的高度对弱势群体保障政策所覆盖的保障对象、实施水平、相关资金来源、相关

机构的构建以及对相关惩罚措施等方面进行规定，等待时机成熟后展《弱势群体住

房保障权益法》的立法工作。只有这样才能使我国弱势群体住房保障进入有法可依

的发展轨道，并确保整个弱势群体权益得到有效保障。 

4.3.2  完善行政机关政策执行依据的建设 

完善准入退出机制。由于弱势群体住房保障政策时一种救济性的住房保障，所

以对弱势群体的保障不可能是终身制的制度。因此合理的准入退出机制的建立是非
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常必要的。准入退出机制的完善主要分为以下两个方面： 

完善资格审查程序。针对申请者资格的审查，必须对申请者家庭经济状况要加

以衡量。所以对于申请者资格的审查存在一定的困难。在这个方面，笔者认为应充

分考察实体标准，同时必须在程序上加以完善。实体标准即申请者居住经济状况的

现实情况，这是认定保障对象的基本依据。该标准实施的前提是申请者提供的材料

必须是真是的，并且其住房消费受到管理机构的监控。关于保障对象的资格认定，

针对我国国情及现阶段保障政策的实施情况，笔者建议取消“城镇户口”的限制条

件，将城市中的临时性住房困难群体划入保障范围，使得住房保障标准满足弱势群

体中最需要住房保障的群体得到保障。 

完善信息登记制度。信息登记制度是住房保障政策准入退出机制中的关键一

环，相关管理部门 可以通过发放相关证明，详细登记保障对象家庭的详细信息，

如人口情况、住房情况以及家庭收入情况等，并及时掌握保障对象的家庭变化情况。

对保障对象家庭实施季度审核及变动情况记录登记，作为“准入”及退出保障政策

的重要依据。 

完善资金及住房来源政策。在资金方面大连市要建立保障性住房财政金融政

策，为弱势群体住房保障政策实施提供稳定财政机制。目前大连市住房相关财政税

收的优惠方式相对来说比较单一，其中主要的方式是为建保障性住房供给无偿性质

的土地，并且对行政事业性质的单位减免一半的税收。于此同时由财政投资建造一

定数量的保障性住房及向符合条件的弱势群体家庭提供住房补贴。近年，大连市也

强调了住房财政补贴由“砖头”朝向“人头”的转变，但总体覆盖面还是非常小。

另外，在税收、利率等优惠政策上存在明显的不足。大连市应该努力建设一套高效

的金融财政政策，并通过市政府、各级商业银行以及金融机构的通力协作，来实现

住房保障资金来源的拓宽，于此同时政府要在期限、利率、项目资本等方面向各级

商业银行、金融机构提供优惠条件，促使金融机构及商业银行在抵御风险的基础上

支持市政府主导的保障房建设政策，这样就能够进一步发挥金融机构在解决弱势群

体家庭住房困难方面的积极作用和影响。 

在保障房方面，拓宽房源来源渠道。保障房房源供应不足是导致保障性住房政

策覆盖面低的重要因素。完善现期的保障房政策必须拓宽房源来源渠道。当前大连

市的住房市场存量很大，大连市政府可以通过收购符合保障房标准的现有二手房，

按照保障政策提供给弱势群体家庭。另外，政府还可以将行政事业单位的闲置空房

等改造为保障性住房提供给弱势群体家庭。除此之外，政府仍可以采用其他多种途
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径来增加保障房的供给，这样多渠道的供给为保障房提供了更多的房源。 

4.3.3  完善国家机关监督机制 

为了保证弱势群体保障住房政策的公开、公平及公正性，国家机关应该积极实

施干预，建立高效率的国家监督机制及社会监督机制，对与弱势群体住房保障政策

制定及实施相关的主体实施监督： 

第一，权力机关的监督。权利机关的监督是指各级人大及其常委会依照法律规

定对保障房管理机构及其他相关职能部门进行的监督。各级地方人民政府通过引入

人民代表大会监督机制，来要求政府在每年的《政府工作报告》中向同级人大报告

保障房工作的完成情况。实行省级人民政府负总责的制度，实行目标责任制，并将

实施成果纳入市县政府考核。 

第二，行政监督。行政监督是指由政府有关职能部门对保障性住房运行进行监

管，其中包括财政、审计、监察监督。财政监督是指通过各级财政部门对保障房保

障资金的监督和制作保障房管理机构财务报表的手段，保障房资金的运行。审计监

督是指审计部门依照法律法规对保障房管理机构及是否遵循了法律规定的财经制

度进行监督。监察监督主要是针对管理机关工作人员的不规范行为的纠正，对公务

员的违法行为的惩处，并将将涉嫌犯罪的行政人员移交司法机关的监督方式 。 

第三，司法监督。司法监督是由国家司法机关主要通过法院对保障房争议案件

的审理对保障性住房政策运行的监督来实现。行政诉讼时保障房的主要争议，因此，

司法机关应该与时俱进，以保民生、促稳定为宗旨，为保障房制度在实施过程中的

争议给予优质的法律服务。力求保障房分配做到公平、公正、公开。 

第四，社会监督。社会监督是指来自社会的、群众的、非强制性的监督。应加

强新闻媒体、社会舆论对保障房进行政策的实施监督。各级政府适时通报，接受社

会监督，并及时向国家、省、市相关部门反馈保障建设实施进度情况。可以通过印

发保障房建设监督通报，对廉租住房建设督查工作进行不定期刊登，通报保障房建

设进展及存在的问题，同时接受社会监督，促进工作水平提升。 
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结 束 语 

建立健全社会保障体系是发展的要求，是建设社会主义和谐社会及小康社会的

要求。住房保障体制的建立是健全社会保障体系的基本要求之一。为了解决大连市

弱势群体现存住房困难，大连市政府积极贯彻国家关于住房保障政策的要求，在国

家政策的框架下，因地制宜，制定并实施了经济适用房政策、廉租房政策及货币补

贴政策等惠民政策。但因保障工作起步较晚、经验缺乏，虽然在解决弱势群体住房

方面取得了一定成绩，但政策本身仍存在很多问题亟待解决。在正义论视角下，大

连市政府大连市政府应立足国情、因地制宜结合自身特点制定符合大连市弱势群体

现状的住房保障政策。在住房保障对象界方面注重公平正义，保障对象界定与时俱

进。同时加强政府积极干预力度，完善住房保障法律建设、完善行政机关执行依据

及行政监督机制，只有这样，住房保障政策的才能得到更好的落实，弱势群体的住

房问题才能够能到切实的保障。 
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