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住房是全球各个国家和地区面临的共同议题。在总结战后日本住宅建设发展历程的基础上，研究近年来东京住宅建设发

展面临的问题、应对措施以及呈现出的新特点。重点论述了日本东京公共住宅建设重心转移、政府主导力量减弱的现状动

态和政策措施；并特别关注东京作为世界人口最多的大城市，在租赁住宅体系上取得的发展。最后思考了东京住宅建设发

展在政府角色定位、租赁住宅发展与引导、住宅布局和设施配套等方面对解决我国住房问题的启示。

Housing is a common topic in various countries and regions in the world. On the basis of concluding the postwar development 

process of Japanese housing construction, this paper researches on some important changes, facing problems, countermeasure and 

new characteristics of Tokyo since 2000. We mainly discuss the dynamic status, polices and measures of Tokyo government on 

shifting the focus of public housing construction and weakening government forces. Besides, we pay special attention to Tokyo’s 

development in the rental housing system as the world's most populous cities. Finally, we discuss the enlightenment about solving the 

housing problem of china from three aspects: the government role orientation in housing construction, the development and guidance 

of rental housing, and residential layout and facilities.

0　引言

20世纪的最后50多年间，日本住宅建设

取得了世界公认的成就。而东京的住宅建设又

集中反映了日本住宅建设的发展和现状特点。

其经历的住宅问题与我国当前面临的住房问

题具有很强的共性，对制定我国住宅建设的政

策和措施具有重要意义，也对思考诸如北京、上

海等大城市的住房问题具有参考价值。近20年

来，国内一些学者从不同角度对日本和东京的

住宅建设进行了相关研究。徐红（2002）、高祥

（2007）、纪振鹏（2011）等总结了日本住宅产

业化的发展历程和对我国的启示意义[1-3]。刘东

卫（2007）、黄修民（2010）、吴东航（2012）

等论述了日本公共住宅的建设和发展[4-6]。隈研

吾（1989）、卞洪滨（2008）、川崎直宏（2012）

等对住宅的建筑设计进行了研究[7-9]。总体来看，
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国内目前的研究主要还是从住宅技术、产业化、

公共住宅制度等单一角度进行总结研究。基于

现状分析的总体性研究和对近年来东京住宅建

设动态变化情况的研究较少，本文在现状分析

的基础上，对近年来东京住宅建设的发展动态

和新趋势特征进行了较为综合性的研究，以期

能为分析研究、解决以及预测我国的住房问题

提供参考。

1　日本住宅建设发展历程

二战后，日本经济衰败，住宅一度面临严

重短缺。日本政府通过建造简易住房等一系列

措施，开始了直接参与住宅建设的历史。此后，

住宅金融公库、公有住宅建设体系和住宅建设

制度法规逐步建立和完善。这一阶段是战后日

本住宅建设以政府为导向的发展时期，是政府
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主导型市场经济发挥作用的重要体现[10]。1970

年代以后，日本住宅建设供应量不足的矛盾缓

解，更加注重质的提升。日本政府着力推进住宅

的产业化，制定了一系列住宅建设标准，引导住

宅市场向高质量、优结构发展。在此基础上，政

府少干预多指导，住宅建设逐步由政府导向走

向市场导向[11]。1973年起，日本全国住宅数量

超过住户数量，住宅年新建数仍然保持较高水

平。1990年代初，日本泡沫经济破灭，无数的

房地产公司、银行、建设公司等纷纷倒闭，国民

资产遭受了巨大的损失。日本政府不得不动用

公共财政实行救济，出现了巨大的财政赤字。此

后，日本经济陷入持续低迷。区别于此前140万

套左右的年建设量，1998—2006年间，住宅年

建设量基本维持在120万套左右，2009年以来

保持在80万套左右[12]。

在公共住宅建设制度上，日本也进行了一

系列改革发展。2007年，日本政府废止了住宅

金融公库，推行住宅金融支援机构，建立和完善

了民间住宅贷款金融机构。这表明由国家财政

直接提供住宅贷款支持的政策逐步取消，公共

资本逐渐退出住宅金融市场，政府对公共住宅

的政策从“主导型”向“引导型”转变，更加

注重市场化的金融支持[5]。2004年，由原日本

住宅公团演变而来的都市再生机构成立。都市

再生机构具有独立的行政法人性质，可以独立

运营，是政府设立机构一定程度上参与市场化

活动的重要体现[13]，也是住宅公团成立以来的

重大变革。政府通过补助金、出资金与财政投融

资资金等方式，间接介入公共住宅的建设管理。

2　东京住宅建设发展现状特征与问题

2.1　住宅建设量增长缓慢, 既存住宅利用

        率低

2000年以来，东京住宅年建设总量长期

处于徘徊期，增长极为缓慢。2007年后，建设

量总体呈现负增长趋势。一方面，与日本全国

和东京低迷的经济形势相对应，东京的房地产

市场依然疲软。1991年到2005年，东京住宅

地价连续14年下跌。2006年后曾出现小幅增

长，但总体仍然呈现下降趋势。另一方面，与全

国相比，东京存量住宅数早在1953年就已经超

过家庭数（图1）。到2008年，东京的存量住宅

总数约为678万户，为家庭数（598万户）的

1.13倍。住宅供给总体大于需求，基本满足本土

民众的需求，保障了社会稳定。然而，住宅市场

向存积型转变的另一面，是东京既存住宅利用

率低以及越来越严重的住房空置问题。东京的

空房率呈现逐年增长的趋势，2008年，达到了

11.1%[14]。造成这一现象的原因有很多。泡沫经

济时期，房地产过度投资，住宅供过于求。房地

产业存在严重泡沫，遗留下了大量坏账，房屋

空置率大大提高。而日本大力发展住宅产业时

期建造的大量房屋也进入了维持更新阶段，许

多房屋因原所有人去世、继承人拥有自己的住

宅而无需入住或房屋所有人移居别处等成为

闲置住宅。

针对既存住宅利用率低、住宅空置率高的

问题，东京政府将住宅建设的重心转向对储备

住宅的灵活使用和维持管理。如为空房改造装修

及活用措施提供资金支持，如补助空房装修费用

等；开展既存住宅流通市场调查，制定房屋信息

流通和洽谈机制，积极推进住宅买卖的信息咨询

与指南服务；加强市场秩序的维护监管，为消费

者提供可靠的改造装修服务，消除消费者对既存

住宅的不安。政府还将“促进既存住宅的流通”

列入《东京都住宅基本条例》，推进各项政策实

施开展[15]。结合市场化的运作，促进空置房的市

场流通，提高对空置既存住宅的利用，是东京政

府当前指导住宅建设的重点之一[14]。

2.2  住宅租赁市场健全, 民间住宅供应大于

       公共住宅

图1    东京都存量住宅数与家庭数变化
资料来源：《平成20年住宅土地统计调查》。

图2      东京都住宅构成比变化（按所有关系）
资料来源：《平成20年住宅•土地统计调查》。
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东京是世界上人口最稠密的地区，狭窄

的地域集结了高密度的人口和经济活动。近年

来，日本全国人口呈现负增长，全国大多数地

区人口呈现流出状态、总数出现下降趋势，而

人口流入东京的趋势加强。如何持续吸纳外来

人口、满足外来人口的需要，是一个高度发展

的城市持续保持经济活力、吸引经济活动能力

的重要体现。据日本总务省5年一次的统计表

明，越是人口密集的大城市，住房自有率就越

低[16]。相应的，在这些城市的租房率就越高。为

了解决逾千万庞大人口的住房问题，政府积极

推进租赁住宅的市场供给，建立了完善健全的

住房市场。2008年，东京租房率仍然与住房自

有率基本持平，高出全国租赁住房比率10%以

上（图2）[14]，租赁住宅是东京住宅建设供给

中的主要组成部分。租赁住宅的来源有两种：

公共住宅和民营住宅。政府通过改革租房标

准、住房补贴、制定市场规则等措施，有意向地

进行引导，东京租赁住宅市场形成了公租房主

要面向弱势群体、私租房则更多面向年轻人群

的发展体系。

日本公共住宅供给制度由公营、公团（现

UR）、公社3大支柱构成。最初，公营住宅主要

是为低收入群体提供廉价租住住宅，公团提供

租赁和分售两种住宅，公社住宅则以分售为

主。近年来公共住宅体系主要提供租赁服务，

分售业务逐渐退出。2013年，东京共有各类

公共住宅55万余套（表1）。各类公共住宅都具

有明确的申请要求和标准，租金也根据公租房

类型、面积、收入情况等因素而异，各自行使职

能，从而构成了公共住宅的供应体系，并将主

要服务对象限定为老人、孕妇、残疾人、育子家

庭和中低收入者等弱势群体。

都营住宅为东京都政府所有，是东京公共

住宅制度的主体，中央政府对其补贴建设费用

和租金差额。都营住宅价格由政府确定，受房

地产市场的影响较小[17]。租金水平大大低于市

场价，是东京公租房中租金相对最低的一类。

如在东京练马区的一处都营住宅内，一套36 

m2左右的房屋，月租金在4万日元以内[18]。而同

样在该区，一间20 m2左右的房屋，市场租金就

可以达到每月10万—12万日元[19]。都营住宅主

要为家庭收入水平处于全社会25%以下的低

收入人群提供住房保障。如两人家庭年收入的

一般标准是227万日元以下[20]。都营住宅的租

赁采取公开募集和抽签的方式，老人、残疾人、

多子家庭等特殊情况可以优先照顾。具有优先

资格的家庭，可申请的住宅范围会更广泛，中

签率一般高于普通申请者。都市机构出租住宅

和公社出租住宅则是面向工薪阶级等中等收

入人群提供的一类良好住宅。租金相对市场略

低或相当，由于其相对的价格优势或可减免礼

金、更新手续费、中介费等费用也具有较大的

吸引力。此外，都民住宅也是日本公共住宅政

策的一项重要内容，是东京公共住宅供给的补

充来源。1993年，日本制定颁布了《促进特定

优良租赁住宅供给的法律》。由民间土地所有

者建设优良住宅，地方政府、地方住宅供给公

社和民间事业者提供建设补助。地方政府和公

共团体购买或征借这些住宅作为公共住宅，租

赁给中等收入群体居住，向其提供房租补贴。

收入水平超过都营住宅申请标准、处于全社会

25%—50%之间的中等收入阶级为特定优良

租赁住宅的主要供给对象[17]。

都营住宅、都民住宅等由于房租低廉，申

请入住者较多，经常供不应求。在引导公租房

发展的同时，政府也通过制定一定的市场规则

和政策手段促进民间租赁住宅市场的发展。首

先，政府规定，收入增加后超出公共住宅申请

标准的入住者需在规定时间内搬出公租房或

者降低对其的补贴优惠、上调租金水平，从而

引导这些入住者转而申请民间住宅[21]。其次，

促进民间租赁市场的正规化和产业化。在东

京，提供租房服务的网点和中介公司很多，房

屋租赁的信息公开系统完善。房屋中介的从

业者具有严格的考核制度，必须获得不动产经

营管理或者租赁住宅管理的认证资格。东京的

民间租赁住宅分为普通型和优质型两种。近年

来，东京注重提高民间租赁住宅的质量，促进

优良住宅的供给。优质民间租赁住宅具有非常

明确的建设标准，如无障碍入口、使用面积50 

m2以上的家庭型住宅等。对优质租赁住宅的住

宅所有者，政府会给予一定的建房补贴[22]。在

这些措施下，东京的民间租赁住宅更多地指向

年轻人或者中等以上收入群体。此外，在部分

民间租赁住宅的所有者，基于租金支付保障、

死亡事故隐患、生活方式协调等考虑会对老年

人、残障人士等群体进行一定的入住条件限

制，这在客观上也导致了民营租赁住宅的服务

对象具有一定的指向性[14]。而在供应量上，民

间住宅也成为租赁住宅的主要来源，供给数量

远远大于公共住宅，从而促进了租赁市场的主

体角色多样化。2008年，东京民营租赁住宅占

住宅总量的比例为39.7%，占租赁住宅的80%

以上（图2）[14]。

2.3  公共住宅建设进入维持更新期, 以内部

       改造为主

自战后政府建立“公营公团公社”住宅

体系以来，公共住宅在日本住宅严重短缺的年

代发挥了巨大的作用。1965—1974年是东京

公共住宅建设的高峰期，单都营住宅的年建设

量就基本维持在1万—1.5万户。但是，随着社

会经济的发展变化，东京公共住宅建设发展面

临着一系列问题。首先，既有的公共住宅逐渐

老化，转向改造更新阶段，未来住宅老化的趋

势仍将加剧。截止到2013年3月，东京26万户

都营住宅中，约有11万户是1965年前建设的。

在近17万都市机构租赁住宅和6万公社一般

出租住宅中，分别有大约7.7万户和4.5万户是

1965前建设的。其次，公共住宅供应增加量逐

年减少，且每年建造的房屋中，较大一部分为

改建。主要原因有两点：一方面，日本是土地私

都营住宅 都民住宅 公社一般
出租住宅

都市机构
出租住宅 其他 总计

户数（户） 257 700 32 419 62 652 168 599 32 354 553 724

资料来源：东京都都市整备局。

表1  东京都公共住宅管理户数（至2013年3月)
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① 合计特殊出生率指一个育龄妇女在其可生育的年龄（15—49岁）之间，所生子女数量的平均数。注释

有制的国家，公有土地面积有限。随着公地的

减少，可支配的建设用地越来越少。另一方面，

近年来政府财政紧缩，对公共住宅事业的投入

资金减少。2000年以来，都营住宅的年建设量

在3 000套左右，仅为高峰时期的1/5到1/3。公

社住宅的年建设量在500套左右，且呈减少趋

势。在这样的背景下，东京政府转变公共住宅

建设的重心，着重引导公共住宅的内部改造。

公共住宅的有效利用成为住宅建设重心之一，

在《东京都住宅计划（2011—2020）》中被

列为十大目标之一[14]。都市再生机构就是日本

实施开展城市复兴事业的重要机构。改造主要

从3个方面进行。

一是提高公有土地的利用率和公共住宅

的容积率。主要措施有：整合公共用地，推进对

重组产生的创出用地的利用；拆除老旧的公共

住宅进行开发重建，对一些项目放松建筑容积

率的限制，原有的多层向高层住宅转变；促进

共同住宅等民间项目的建设推进。

二是积极应对少子高龄化，进行设施配

建。2001、2003和2005年，东京都的合计特

殊出生率①均为1，达到历史最低值。2010年，

东京65岁以上的老年人口数达到总人口的

30%[14]。面对越来越严重的少子高龄化问题，

东京积极推进住宅建设的改造。一方面推行

住宅无障碍化、招揽服务高龄者和援助育婴

设施，如建造高龄者交流场所、园艺区、便利

店、健身房等。另一方面政府采取资助建设费

或改造费的补助政策，大力推行“服务型高

龄者住宅”，引导养老房地产的发展，推进住

宅适老化。

三是对既存公共住宅进行更新改造。首先

从防火、耐震等防灾需要出发，主要措施有：对

老化木质住宅进行了木结构向非木造结构的

转变；保留原有木质结构、采用现代建筑技术

和材料等元素进行改造；对非木造高龄住宅的

修缮和重建。2012年，东京都都市整备局制定

了东京都耐震改修促进计划，对住宅进行耐震

整修。根据改造计划，2015年，东京都都营住

宅达到抗震标准的比例将从2011年的69%提

高到90%以上[23]。改造也关注住宅设计、室内

外环境、内部设施等方面。

2.4  引导住宅布局, 提升住宅区设施配套

公共住宅的准公共产品特性和福利性决

定了其租赁和购买的成本不能超过中低收入

家庭的承受水平，直接导致了其经济效益的不

显著。根据土地成本理论，公共住宅的布局在

空间上必然会向近、远郊发展。然而，东京的公

共租赁住宅并不完全符合这一规律，区部的公

共租赁住宅总量和密度均高于市部（图3）。政

府充分利用城市中心区的公有土地，改造和新

建公共住宅，确保城区一定数量职居相近、服

务弱势群体的租赁住宅供应。政府还通过财政

补贴、放宽容积率等政策性手段，鼓励私人土

地所有者在中心区建设符合一定居住标准且

租金合理的民营租赁住宅。这些举措一定程度

上引导了东京住宅的空间分布，满足了中低收

入人群的住房需要。

在引导住宅分布的同时，东京政府非常

注重公共住宅周边的公共服务设施配套建设，

如修缮和新建停车场、休憩娱乐场所、学校医

院、育子援助场所设施、高龄者服务场所设施。

政府在主导城市中心区的公共住宅建设时，积

极推进住宅、商务/商业等各类设施的开发，形

成综合性的居住社区。都市再生机构在城市复

兴改造方面，致力于公共服务性较强的建设项

目，如改造居住区，实现城市中心就业和居住

相近；重建道路、公园等基础设施，通过与民间

租赁住宅的供给支援形成良好的住宅市区；改

造现有设施、对住宅区环境进行综合整治。这

些政策措施大大增加了住宅社区的便捷性、改

善了居住环境，提高了公共住宅的吸引力。

3　东京住宅建设对我国住房问题的启示

3.1　政府参与住宅建设的角色定位

日本住宅建设发生了从政府主导向市场

主导的转变，政府介入住宅建设的方式和程度

也随国情变化而逐渐调整。在过去住宅需求量

矛盾突出的前提下，日本政府直接参与住宅建

设的融资、供给、买卖等环节。此后，政府更多

地以提供良好融资环境、促进市场化与公私合

作、引导住宅布局等方式间接介入住宅建设，

充当着参与者、引导者和组织者的多重角色。

而在公共住宅的建设开发上，政府逐渐减弱公

共金融介入的力度，鼓励和利用民营金融机构

的发展，引导了住宅金融市场化的运行，形成

了社会保障和市场化双重运行的机制。在开发

建设的主体上，由最初政府大规模直接投资型

转向对民营企业的利用以及民间项目和市场

的合作[24]，扩大了住宅供给和融资的渠道。

这对解决我国住房问题尤其是公共住宅

建设问题具有启示意义。一是政府在保障性住

宅建设中必须处于主导地位。我国现行的土地

财政以市场机制为主导，使得真正面向中低收

入群体的保障性住房供应存在巨大的缺口。二

是政府应当改革公共住宅建设开发方式。在我

国，尤其是大城市，由政府直接投资建设的保

障性住房还在大规模增长。保障性住房建设过

分依赖财政划拨等纯政策性的公共财政投入，

对地方的财政负担较重。日本东京都营住宅也

经历过类似的问题。财政紧缩、对公共住宅的

财政投入力度减弱的情况下，公共住宅的供给

如何保障？分析认为，政府适当退出公共住宅

的建设、结合市场化的金融支持和运作、发挥

社会资本和民间力量的作用，可能是未来政府

引导住宅建设的趋势。如在保障性住宅房源机

制上，改变大规模直接投资建设为主的方式，

结合收购或征借民间住宅、补贴政策等方式，

确保住宅增量能够满足中低收入和弱势群体

的需求。在公共住宅管理机构上，可以建立介

于政府和私人部门之间的专门机构，间接介入

住宅市场化活动的同时，保证政府政策和计划

的贯彻。三是政府应发挥在旧住宅更新改造中

的作用。20世纪六七十年代以来，我国经历了

城市住宅大规模新建的发展阶段。经过几十年

的城市建设，当前以上海为代表的一些大城市

已经步入新建和住宅改造更新并存的新时期。

不久的将来，我国许多的城市也将迎来大规模

高龄住宅区改造的高峰期，公共住宅是改造重

点。政府应主导老旧公有住房的更新改造，将

其作为住宅市场的补充之一，充分利用和发挥

公有住宅对应的职能作用。改造更要注重完善
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图3     东京都公共租赁住宅管理户数分布
资料来源：东京都都市整备局。

设施的配套、提升居住环境，建设通勤便捷、生

活便利的现代城市综合住宅社区。可以借鉴日

本都市再生机构与地方公共团体、民营企业

家、公众共同合作下的住宅更新实践。

3.2　租赁市场的健全发展与国民住房理念

东京的住宅供给结构中，租赁住宅比例

大，与持家住宅②基本持平。公有住宅建设体系

将提供租赁型住宅作为主体服务。在发展公租

房的同时，注重民间租赁住宅市场的发展，公

私结合，官民合作，建立了较为完善的租赁市

场体系。

我国的公共租赁型住宅发展起步较晚。公

共住房政策以“只售不租”的经济适用房为

主，过分强调商品房的“出售”，忽视公共出租

住房的建设[25]。公共住宅资源分配不公，中高

档住宅供应过量、对中低收入人群和农民工等

弱势群体的关注不够。同时，我国保障性公共

住房的建设与东京的情况又有所差异。东京的

公共租赁住宅主要针对老年人、育子家庭、低

收入群体的住房需求。我国，尤其是上海、北京

等大城市，青壮年劳动力如农民工、中低收入

的年轻上班族群体是租赁住宅的主要受众，住

宅需求巨大。然而，我国廉租房的覆盖范围也

非常有限，使这些青壮年劳动力群体成为公共

住宅的服务“盲区”。而市场上正规优良、价格

低廉的民间租赁住宅也存在供应缺口。因此，

政府应重视住宅市场中租赁住宅在这一重要

组成成分，优化住宅市场的结构。首先要改革

公共保障住房的供给结构和制度，适当削减销

售型经济适用房的供应量；扩大廉租房的供应

范围，为城市中处于买不起经济适用房又不符

合廉租房覆盖对象的“夹心层”和流动人口

提供租赁住房[26]。此外，很多城市尤其是在上

海、北京这样的一线大城市，外来人口众多，单

纯公租房的供应远远满足不了住房需求。因而

在发展公共租赁住房的同时，要建立健全民间

租赁住宅市场，促进其正规化、产业化。通过一

定的政策措施和市场手段，引导经济能力好转

或是年轻人转向申请民间住宅，使得公租房和

私租房各司其职、互为补充。

受住房租赁市场发展滞后及“居必买

房”、“落叶归根”传统思想等因素的影响，产

权型住房仍然是我国居民住房的主体需求。解

决我国住房短缺的问题，也需要引导国民转变

住房理念。在房价攀升、房市过热的情况下引

导国民对租赁住宅的接受度与认知度。

3.3　租赁住宅的空间布局与基础设施配建

日本是一个人多地少的国家，昂贵的地价

是影响住宅建设的重要因素。在东京这样的大

都市，这种影响更加显著。许多人不得不远离

城市中心居住，住宅建设开发也越来越向城市

外围扩散。东京政府采取各项措施，引导公共

住宅和民间租赁住宅在都内空间合理分布，保

证了中心区、郊区、远郊区一定比例的住宅供

给分配。

在我国，由于缺乏政府的调控和引导，非

营利性质的公租房大多位于远离城市中心、甚

至是交通不便、设施落后、地处非常偏僻的远

郊区和城市周边。中低收入及老人、残疾人等

家庭困难的人群，为了减少租房成本，只能倾

向于选择距离市区更远的住房，使得这些在经

济能力上处于弱势的人群，在交通便捷性、生

活便捷性、职住关系、就业机会上也处于弱势。

因而，租赁型住宅的布局必须要结合基础设施

和公共服务设施的配备，建设富有魅力的生活

社区。增加这些在布局上处于相对弱势的公租

房的吸引力，鼓励更多存在住房困难的弱势人

群申请居住。而对民间租赁市场，可以通过制

定一定的租赁住宅建设标准、采取优惠补贴等

政策措施，鼓励开发商和民间团体在城市中心

以及靠近中心的地域，建设面向中低收入等人

群、价格相对低廉的住宅。

② 持家住宅是指居住者即为所有者的房屋，与前文提到的住宅自有一致。注释
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