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Spatial Distribution and Forming Characteristic of Affordable Housing in Urban 
Central Area

城市中心区保障性住房空间分布及形成机制思考*

杨  帆   张修宁   王佳音    YANG Fan, ZHANG Xiuning, WANG Jiayin

保障性住房是我国城市重要住房供应类型之一。城市保障性住房空间分布关乎受保障群体的生活和就业，并受市场经

济力量和社会公平正义取向的共同作用。以上海、伦敦、阿姆斯特丹、新加坡等住房保障体系具有代表性的国际大都市

为研究对象，从多个空间尺度分析保障性住房在城市中的分布及集聚特征。研究发现，保障性住房在城市中心区或边缘

区、以集中或者分散形式分布，是一定发展时期城市住房保障政策和机制作用的空间结果。政府干预、市场机制、受保障

群体选择共同产生影响，呈现动态变化的特点。以期为当下老旧小区和存量空间更新中制定空间规划对策提供借鉴。

Affordable housing plays a key role in the housing system of urban China. Under the integrated action of market economy 
forces and the social equity and justice, the spatial distribution of urban affordable housing is becoming a concerning issue. 
This study takes Shanghai, London, Amsterdam, Singapore, the representative global metropolis with housing security 
system as research objects, analyzing the spatial distribution and aggregation pattern of affordable housing on multiple spatial 
scales. The paper argues that the spatial distribution of affordable housing is the result of urban housing security policy and 
mechanism in a certain development period, whether it is distributed in the central or marginal areas of the urban center, in the 
form of concentration or dispersion. Government intervention, market mechanism and the selection of the guaranteed group 
have a common influence and show the characteristics of dynamic changes. The research can provide references for the spatial 
planning in the renewal of old residential areas and vacancy space.
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完善住房供给机制体现了高质量发展的

内涵，其中保障性住房的供给具有无可替代的

政策意义。1994年，国务院首次在国家政策

层面提出推进完善“保障性住房”体系。此后，

“十二五”与“十三五”期间，国家多部委均

对住房保障体系和保障性住房建设给予关注。

“十四五”规划中，国家再次强调“有效增加

保障性住房供给，完善住房保障基础性制度和

支持政策”[1]。

随着城市规模扩张，商品住房成为地方政

府主要的建设方式和税收来源[2]，保障性住房

供给受到一定影响[3-4]，出现保障性住房选址偏

远[5-6]、过度大规模集中建设、配套设施缺乏[7]、职

住分离严重[8]等一系列问题，造成城市空间性绩

效[9]降低和社会效益受损[10-12]。事实上，由于受保

障群体对生活和生存的考虑，保障性住房供给

的有效性不仅体现在总的供给量，而且体现在

空间配置的区位选择方面[13] 277-336。保障性住房

空间分布的“失配”可能导致受保障群体弃选，

影响社会资源公平分配，造成供给失效。因此，

从空间分布的视角考察保障性住房供给，提升

供给空间性绩效，是值得深入探讨的议题之一。

1 相关研究及问题提出

1.1   概念与意义

保障性住房是针对城市中特定人群的一

*基金项目：国家自然科学基金面上项目“城乡工业用地空间绩效评价及转型更新机理研究”（编号51778436）资助。
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图1  研究框架示意

Fig.1  Research framework diagram
资料来源：笔者自绘。

项住房政策和制度。它是不同于商品住房的、

由政府通过特定方式向存在困难的社会群体

提供住房的渠道；其中，人们购买住房的能力

是关键的考虑因素。受经济社会与政治制度环

境的影响，不同国家和城市在具体的政策、服

务对象和管理机制上存在差异[14-17]。通常采用

直接将住房供给于受保障群体（包括产权出

让和出租）[18]或现金补贴[19]，以及对参与建设、

运营的企业进行补贴等形式[20]。

1.2   保障性住房的空间分布

保障性住房的空间分布受政府政策指

引、市场机制作用和受保障群体选择3个因素

的共同作用。保障性住房在城市中的空间分

布涉及两方面议题：其一，受保障群体的职住

空间关系以及享受各类公共设施的便利性受

到关注[21-22]。将保障性住房选址在城市偏远地

区，会造成受保障群体通勤成本提升[23]。其二，

保障性住房在城市中以集聚或分散的空间形

式分布存在争议。既要考虑市场机制调节供需

关系的有效性，又要考虑公共服务设施配置的

公平性，因此在一定程度上体现城市“社会—

空间”结构的公平性[24-25]。也就是说，保障性

住房及受保障群体的过度空间集聚，可能导致

居住空间的分异和社会阶层固化，而过度的

分散化则可能导致公共服务配置的缺失[26]。此

外，保障性住房供给的强度也从侧面反映了城

市中受保障群体的规模以及政府对市民基本

居住需求的回应能力和敏感程度，是关于地方

政府治理公平正义性的指标之一 [27-28]。

1.3   研究问题及研究设计

国际大都市，如上海、伦敦、阿姆斯特丹

和新加坡等，经历了长时间的住房保障制度

探索，逐步形成较为完善的政策体系和管理机

制。分析这些城市住房保障政策与保障性住房

空间分布特征，探索空间分布差异背后的政策

作用和形成机制，可为优化保障性住房政策和

空间规划提供启示。

首先，通过搜索城市地方政府官方网络平

台，收集包括具有明确地理位置信息的保障性住

房分布数据①。运用ArcGIS软件将保障房数据按

照统计单元进行汇总。进一步使用ArcGIS软件空

间分析模块，如局部莫兰指数（Local Moran's I）

等，识别保障性住房空间分布的热点、冷点及异

常值地区，以揭示保障性住房是否存在过度集聚

或局部缺失现象[29]。探讨其空间分布差异产生的

政策机制，并提出建议（见图1）。

2  国外案例城市保障性住房空间分布及

形成机制

2.1   保障性住房空间分布模式

2.1.1    宏观层面：考虑职住空间关系

大城市中心区的人口居住通常邻近其就

业岗位[30-31]。在解决通勤方面，受保障群体对

公共交通有相对高的依赖，也更倾向于在就业

地附近居住。因此，尽可能提供生活和出行便

利是保障性住房在城市中分布的一个重要原

则。所选案例城市的保障性住房分布大体上呈

围绕核心区的圈层空间结构。总体上呈现两种

模式：

（1）中心集聚分布模式

伦敦和阿姆斯特丹的城市中心区布局了

大量保障性住房。两座城市中心城区内保障性

住房占比超过供给总量的45%，其中伦敦将其

分布于中央活动区之外的中心城区，阿姆斯特

丹则将其集中布局于城市核心区。受保障群体

居住于距离工作岗位较近地区，实现了职住空

间的相对平衡。但是，因保障性住房持续长期

使用而在维修、居住品质方面存在问题。为此，

伦敦鼓励通过城市更新项目提升住房质量，以

发挥公共服务设施的作用，不断提升中心城区

住房增长潜力[32]。阿姆斯特丹自2008年开始

逐步推进城市核心区保障性住房项目出售，迫

使保障性住房在城市外围配置，通过市场力量

完成空间重塑和重构[33]。

（2）外围组团分布模式

新加坡中心区内保障性住房占总供给量

的比例低于25%，大量保障性住房被布局在

外围市镇。采用多轴、多组团布局模式，通过公

共交通将外围市镇与城市中心区等城市功能

板块联系起来，实现了保障性住房交通条件

差异的最小化[34]。同时，政府配套了预购组屋

（Build-to-Order）制度，以避免发生保障性住

房供大于求的情况[35]13-124。

2.1.2    中观层面：集聚或分散布局

保障性住房采取集中或者分散布局模式

存在争议。随之而来的是城市局部同质化和不

同收入阶层的居住空间隔离，以及均等化公共

设施配置等的难题。

运用局部莫兰指数对案例城市保障性住

房分布进行分析发现：其一，存在两种局部缺

失情况，“低—高”情况表明保障性住房较少

的统计单元被拥有大量保障性住房的地区所

包围，比如新加坡的实里达、实龙岗、巴耶利峇

市镇地区的保障性住房数量低于邻近的榜鹅、

盛港、后港3处市镇地区；“高—低”情况则表

明保障性住房大量集中的统计单元周边为保

障性住房缺失地区，比如阿姆斯特丹东南部的

希尔弗瑟姆（Hilversum）。其二，存在两种过

度集聚情况，“高—高”情况表明邻近的多个

统计单元均有大量保障性住房，比如伦敦东

部地区自治市占全伦敦保障性住房总量的近

30%，也是伦敦贫困率较高和基础设施水平较

差的地区[36]；“低—低”情况则表明邻近的多

个统计单元内保障性住房均较少，比如上海市

中心区保障性住房数量较少，而各类公共设施

分布却相对密集[37]（见图2）。

2.1.3    微观层面：局部环境品质

由于保障性住房所依赖的公共交通难以

实现无差别化的均好配置，并且受保障群体普

遍缺乏改变自身处境的能力[38]，因此，保障性

住房住区对周边固有设施和环境有较强的依

赖性[39-40]。相关研究指出，保障性住房距离各

①文中资料均采集自案例城市以及住房管理部门官网。其中，上海市住房保障政策与数据来自住房与城乡建设管理委员会（zjw.sh.gov.cn）、房屋管理局（fgj.
sh.gov.cn）以及各区公租房管理部门，汇总了上海市保障性住房建设以及筹措信息，包括名称、地址、住房套数、房型特征等属性；伦敦住房保障政策来自伦敦市政

府（www.london.gov.uk）提供的大伦敦地区资料，保障房及分布数据主要来自住房、社区与地方政府部（Ministry of Housing, Community and Local Government, 
MHCLG,www.gov.uk/government/organisations/ministry-of-housing-communities-and-local-government）以及London Data Store（data.london.gov.uk）；新加坡资料来

自建屋发展局（www.hdb.gov.sg）以及国家官方数据开放平台（data.gov.sg）；阿姆斯特丹市政府（www.amsterdam.nl）以及住房协会联合会（AFWC, www.afwc.
nl）提供了住房保障政策以及精确到建筑层面的社会住房分布。

注释：
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类设施的可达性普遍弱于商品住房，常常面临

“社会隔离”的风险[41]。

选择上海、阿姆斯特丹中心区和中心区外

围各1处保障性住房住区进行分析。上海市在中

心区将保障性住房配建于商品房住区且以小套

型中高层住宅为主[42]，使其享受与商品房同样

的公共服务设施。同时，在城市边缘区集中建设

“大型居住社区”保障性住房基地，集中配套各

类设施。阿姆斯特丹城市中心区保障性住房通常

为联排或独栋住宅，虽然单幢建筑提供的住房量

较少，但是，公共服务和交通设施较为便捷。外围

地区的保障性住房则多为集合住宅，不仅建设年

代较晚，且以街区而非单栋建筑形式组织，房型

与一般商品住房的差异不大[43]（见图3）。

2.2   保障性住房空间分布形成机制

2.2.1    保障性住房政策作用

（1） 伦敦：多主体协同建设过渡性租赁住房

政府干预与市场机制共同发挥作用是伦

敦建设保障性住房的宗旨，并从全面福利供给

转变为以社会保障服务为主。包括3类保障性住

房：社会租赁住房（social rent）、伦敦生活租赁

住房（London Living Rent）和伦敦共有产权

住房（London Shared Ownership）[44]。其中，

社会租赁住房主要由地方议会或住房协会提

供，面向低收入群体；伦敦生活租赁住房面向无

房屋产权的一般收入群体，通过提供低于市场

租金水平的住房，使其能够为首次购置完成储

蓄；伦敦共有产权住房面向购房者以较低价格

出让部分产权，其余产权通过支付租金的形式

偿还。强调保障性住房的过渡作用，最终推动受

保障对象购置住房或取得保障性住房的产权。

（2） 阿姆斯特丹：非营利机构出租社会住房

阿姆斯特丹的保障性住房政策覆盖中

低收入阶层，同时青年也成为受关注的人

群[45]。1990年代，城市政府将工作重心从

保障性住房建设和管理转移到向租户提供

直接补贴[46]，并通过制定严格限定租金的政

策确保其可支付性[47]。非营利性的住房协会

（Housing Association）成为建设管理并以

出租形式提供保障性住房的主体，所提供的

社会住房占城市住房总量的40%。

（3） 新加坡：普惠性的公共组屋

新加坡通过土地集中供给和建设管理实

现了公共住房（“组屋”）的建设。其保障对象

不限于中低收入人群，也包括“夹心层”和部

分高收入群体。新加坡国民可以使用公积金

以低于市场价格购买组屋，并享受99年的产

权；居住使用5年后可进行销售。2019年数据

显示，81%的新加坡人口居住在建屋发展局

（Housing and Development Board, HDB）

集中建设的公共住房中，其中96.2%的居民拥

有房屋所有权[48]。事实上，新加坡并不鼓励以

图2  案例城市保障性住房聚集特征

Fig.2  Clustering pattern of affordable housing in four cities

图3  阿姆斯特丹与上海保障性住房局部环境特征

Fig.3  Local spatial characteristics of affordable housing community in Shanghai and Amsterdam
资料来源：笔者根据天地图（www.tianditu.gov.cn）及Google Earth卫星影像数据整理绘制。

②同注释①。注释：

a  上海                                                                     b  伦敦

c  新加坡                                                                 d  阿姆斯特丹

资料来源：笔者者根据公开数据②绘制。
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租赁形式实施住房保障[35]13-124，[49]。

2.2.2    保障性住房供给机制影响

（1） 伦敦：政府主导转向市场配置

伦敦的保障性住房经历了由政府主导

建设向市场配置的转型。1980年代开始，

地方政府推动保障性住房市场化，通过市场

和社会机构（如住房协会）调配资源实现

住房保障，政府则以政策和法规方式对城市

住房市场进行监管[50]。

机制转型推动伦敦保障性住房空间分

布发生变化。中心城区内部具有开发潜力的

地区在市场力量推动下发生绅士化现象，导

致保障性住房总量降低[51]，且更加集聚于城

市贫困地区，加剧了社会隔离等问题[52-53]。

为此，大伦敦委员会鼓励在再开发过程中提

升开发强度以配建保障性住房，但是，保障

性住房向外伦敦地区转移的趋势已经形成

（见图4b）。

（2） 阿姆斯特丹：政府和住房协会并重

1960年代，阿姆斯特丹曾尝试在城市

外围建设大型的社会住房住区。此后，阿姆

斯特丹基于“住房差异化”原则，着手将城

市外围的大型社会住房住区改造成混合居

住社区，同时，在新开发和改造项目中要求

社会住房占有合理的比例，以改善住房的社

会公平性，避免特定人群的过度集聚，比如

IJburg，Bijlmermeer住宅区[54]。在中心城区，

住房协会通过旧城更新和棕地再开发，将老

旧住宅修缮或重建为社会住房，并推动社会

住房出售，实现了保障性住房相对均衡的空

间分布（见图4c）。

（3） 新加坡：政府强力引导和干预

自1960年代，新加坡政府通过制定“环

形城市”空间结构，引导居住、就业和娱乐

等功能集中于新市镇[55]，并进一步依托新市

镇开发建设、集中配置保障性住房（见图

4d）[56]。保障性住房也随之逐步分布于中

心城区外围地区。1995年，新加坡推出选

择性整体再开发计划（Selective En Bloc 

Redevelopment Scheme），将部分位于中

心城区的组屋经过评估后重新开发[35]13-124。

3  上海市保障性住房政策及空间分布

3.1    上海“四位一体，租售并举”的保障性

住房体系

1990年代以来，随着商品房主导地位的确

立，保障性住房在上海城市住房中的比例不断降

低[57]。2010年和2017年分别推出公共租赁和共

有产权两类保障性住房，构建起“四位一体，租售

并举”的城市保障性住房体系。“四位”即指“廉

租住房、公共租赁住房、共有产权住房和征收安置

住房”4类保障性住房；“租售并举”指前两者以

出租形式，后两者以出售形式为主的住房保障措

施。保障对象主要为中低收入、存在住房困难的户

籍人口，近年来也逐步向引进人才和非户籍人口

放开[58]。共有产权住房和征收安置住房的保障对

象享有住房的全部或部分所有权，廉租住房和公

共租赁住房的保障对象只有住房使用权[59]，其中，

廉租住房采用租金补贴为主的形式。各区政府或

直属公司是保障性住房的建设和管理者[60]。

3.2    保障性住房空间分布特征

（1） 保障性住房基地分布于中心区边缘

2009年，上海市规划建设6大保障性住房

基地（也称作“大型居住社区”），包括嘉定江

桥、宝山顾村、松江泗泾、闵行浦江、浦东曹路、

南汇周康航（见图5）。统计数据显示，城市边

缘地区集聚了大量的出售型保障性住房，而中

心城七区内保障性住房套数仅为全市总量的

12.3%④。其中，中心城区边缘的浦江、泗泾和

江桥3处大型居住社区及周边地区集聚了大

量的保障性住房，形成显著的“高—高”聚集

地区。同时，保障房基地规模普遍庞大，最大的

保障房基地所容纳保障性住房数量占全市保

障房总量的9%。保障性住房分布整体上呈现

出向中心城区边缘集聚的特征。

（2） 保障性住房局部空间集聚

上海市中心城区内的保障性住房呈现局

部集聚特征。以街道层级为空间单元统计保障

性住房，采用局部莫兰指数分析发现：中心城

七区内保障性住房呈现明显缺失的状况，大部

分地区呈现“低—低”聚集特征，并且既有保

障性住房又大多位于轨道交通线网末端，处于

不利的通勤区位。同时，新建各类保障性住房

图4  案例城市保障性住房分布特征

Fig.4  Spatial pattern of affordable housing in four cities
资料来源：笔者根据公开数据③整理绘制。

③同注释①。

④同注释①。

注释：

a  上海                                                                     b  伦敦

c  新加坡                                                                 d  阿姆斯特丹
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住区大多仍选择邻近已有保障性住房基地，进

一步强化了空间集聚特征（见图6）。

因此，上海市保障性住房在空间分布上

存在中心城区缺失、集中于中心城区边缘、集

聚在某些局部空间且处于不利的交通区位等

现象，在满足受保障对象工作就业和日常出行

便利性需求方面存在不足。

4 讨论

4.1    保障性住房空间分布体现了社会正义性

保障性住房的意义和价值不仅在于为特

定群体提供基本生存空间，更在于提供了适合

其生活和生存需求的区位。城市中心区有丰富

多样的就业机会，但土地成本较高、房产开发溢

价空间大。城市边缘地区土地成本较低，但缺乏

就业机会。在择居方面，人们往往在居住成本与

通勤成本之间进行权衡以实现合理的成本—收

益平衡，并兼顾便利性和安全性。在服务提供方

面，公共投资运营机构需要考虑土地和机会成

本，以及配置均等服务设施和解决大运量公共

交通的难度。事实上，城市中心区为多元化人群

创造出合作、交往的机会，有利于促进经济的繁

荣。不同类型住宅区的合理布局有助于实现不

同人群的交往，并能在一定程度上避免居住隔

离的发生[61]。保障性住房的分布影响城市社会

空间结构，体现了社会正义性的内涵。

4.2    保障性住房政策和机制的适宜性

保障性住房的选址和供应量反映了保障

图5  上海市保障性住房住区分布图

Fig.5  Spatial pattern of affordable housing communities 
in Shanghai

资料来源：笔者根据公开数据⑤整理绘制。

图6  基于局部莫兰指数的上海市保障性住房聚集

特征

Fig.6  Clustering pattern of affordable housing in Shanghai
资料来源：笔者根据公开数据⑥整理绘制。
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