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政策工具视角下我国共有产权住房
政策评估与优化研究*

刘广平    刘晓越

（河北工业大学经济管理学院，天津    300130）

[摘 要] 共有产权住房是我国住房保障体系的重要组成部分，有助于中低收入群体居住和产权

双重诉求的实现。为了发现我国共有产权住房政策存在的问题，并有针对性地加以研究解决和

优化，本文从政策工具和生命周期两个维度构建了共有产权住房政策二维分析框架，其中，政

策工具分为供给型、需求型和环境型等三种类型，生命周期划分为规划建设、审核配售、供后运

行和退出转让四个阶段。在此基础上，以59份共有产权住房政策文件为样本，通过内容分析方

法对政策文本进行量化分析。研究发现，我国共有产权住房政策存在政策工具分布不均衡，总

体呈现出重环境型、轻需求和供给型的不均衡状态；忽视了生命周期整体性，重点关注规划建

设和审核配售阶段，对供后运行和退出转让阶段关注不够；政策工具的目标取向模糊，缺乏与

生命周期的匹配等问题。针对上述问题，建议政府在制定共有产权住房政策时，优化政策工具

结构，合理增加供给型政策工具，重视需求型政策工具的拉动作用，适当减少对环境型政策工

具的依赖。充分考虑生命周期的整体性，将有限的政策资源合理分配到生命周期各个阶段。注

重政策工具与生命周期的整合，在明确生命周期各阶段目标和发展需求的前提下，选择合适的

政策工具，发挥政策工具的协同效应，推动不同阶段政策目标的快速实现。
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一、引言

党的二十大报告强调“加快建立多主体供

给、多渠道保障、租购并举的住房制度”。作为

多渠道住房保障体系的关键组成部分，共有产权

住房是推进住房供给侧改革的一个重要创新品

种，是完善住房供应体系的长期制度安排。[1]近

年来，国务院出台了系列法律文件来支持共有

产权住房的发展。2014年4月，住建部将北京、

上海、深圳、成都、淮安和黄石等六个城市列为

全国共有产权住房的试点城市。2014年和2018

年，国务院政府工作报告先后提及“增加共有

产权住房供应”和“发展共有产权住房”，预示

着共有产权住房制度正式进入国家顶层设计视

野。2017年9月，住房和城乡建设部印发《关于

支持北京市、上海市开展共有产权住房试点的
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意见》，明确指出发展共有产权住房是加快推

进住房保障和供应体系建设的重要内容。2018

年5月，住建部发布《关于进一步做好房地产市

场调控工作有关问题的通知》，提出要大幅增

加共有产权住房用地供应；同年10月，国务院印

发《完善促进消费体制机制实施方案（2018-

2020年）》，鼓励有条件的城市结合实际探索发

展共有产权住房，多渠道解决群众住房问题。

2021年国务院发布了《关于加快发展保障性租

赁住房的意见》，将共有产权房纳入住房保障

体系的三大主体之一。在中央的高度重视与大

力推广背景下，我国共有30多个城市开展共有

产权房试点工作，这对于解决中低收入居民住

房问题、减少政策财政压力和推动社会公平等

方面起到了重要的作用。[2]

然而，共有产权住房项目在实践过程中存在

房源供应量短缺、弃购率高、产权分配方式缺乏

精准度、后续转化困难、物业管理不满意等诸多

问题，[3-5]这表明我国各地的共有产权住房政策

并不完善。为了保障共有产权住房可持续发展，

亟须识别政策问题所在，精准施策以提高住房

保障效果，否则将难以有效推动住房供给侧结

构性改革，进而不利于我国住房保障体系的健

全。本文基于政策工具视角，以59份共有产权

住房政策文本为样本，通过将政策工具与共有

产权住房项目生命周期的具体阶段相匹配，全

面检视和探讨政策工具运用的方式和效果，以

研究共有产权住房政策的合理性和有效性，为

政策工具的选择和政策的优化提供建议。

二、文献综述

目前，国内外学者对共有产权住房政策的

研究主要集中在政策优势、政策缺陷和政策评

估等方面。

在政策优势方面，大多数学者认为共有产权

房是完善住房供应体系的重要政策创新[1-2,6]，有

利于明晰产权归属，从而有效降低有限产权制度

下的寻租行为。[7]与传统的社会租赁住房相比，共

有产权房以较低的补贴成本满足住房需求，扩大

房屋自有率的范围，促进权属组合和多样性。[6]

在政策缺陷方面，有学者发现共有产权制

度上的限制或缺陷，可能会影响共有产权住房

的优势。例如，转售限制导致房主无法实现全

部升值，从而阻碍了低收入家庭的资产建设机

会，[5-8]而且制度缺陷会给购房者或者政府带来

市场风险，这种风险主要表现在房价下跌导致

购买者产权收益下降甚至负资产。[9]吴宇哲等则

认为在共有产权住房的退出机制中，政府回购、

个人增购或住房上市交易都存在风险管控的难

题，因此，政府应该公平地制定退出和回购政

策。[10]总的来说，我国共有产权住房政策在具

体制度设计上还存在问题，有待进一步完善。

在政策评估方面，相关研究主要集中在居

民住房满意度、[11]住房成本与经济效益[12-13]等

方面。其中，陶丽等运用有序逻辑回归模型，探

索了上海市共有产权房居民的住房满意度及其

影响因素，发现老年人、低收入人群、产权份

额较多、住房质量有所改善和通勤时间短的居

民，其住房满意度相对较高。[11]此外，共有产权

住房成功降低了低收入家庭拥有自住房的成本

并为低收入家庭提供了创造财富的机会，[13]同

时激励家庭增加就业，使家庭更多参与社会经

济活动。[12]

综上所述，共有产权住房政策相关问题已

经成为研究热点之一，学者们围绕共有产权住

房政策进行了广泛的探讨，但是目前鲜有学者

从政策工具视角对我国共有产权住房政策现状

与问题进行内容分析。基于此，本文将构建由

政策工具维度和生命周期维度组成的二维分析

框架，对政策内容进行研究，从政策工具视角

剖析共有产权住房政策存在的优势与缺陷，为

政策的优化提供建议。

三、分析框架

科学选择并合理运用政策工具在很大程度

上决定了一项政策的目标完成程度。共有产权
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住房项目从规划建设到实施运行是一个复杂且

漫长的过程，对于共有产权住房的建设、供应、

使用、退出以及监督过程的管理也就形成了对

整个生命周期的管理，因此，要根据不同阶段的

不同特征设计并选取适合的工具，也即共有产

权住房在政策工具的选择和使用上应该考虑环

境因素——项目生命周期。本文将构建由政策

工具、生命周期组成的二维分析框架，通过将

政策工具与共有产权住房项目生命周期的具体

阶段相匹配，深入了解共有产权住房发展各个

阶段的关键政策要点，为充分发挥政策效力提

供政策建议。共有产权住房政策二维分析框架

如图1所示。

职责所采用的方法、机制与手段，其选取及设计

合理与否直接决定着政策目标的达成度。[14-16]

作为实现政策目标的手段，对共有产权住房政

策工具进行研究有利于从更深层面探索政策的

管理思想，剖析政策存在的优势与缺陷，对于

推动共有产权住房模式可持续发展来说极其

重要。本文借鉴英国公共政策学者Rothwell和

Zegveld于1984年提出的政策工具分类方法，根

据政策工具的作用方式及影响领域，将其划分

为供给型、需求型和环境型三类。[17]该分类方法

得到国内外学者广泛认可，具有一定的权威性。

供给型政策工具是指政府从供给端出发，

通过提供土地、人力、资本、信息等要素，直接

推动共有产权住房的发展，根据政策发展需要，

供给型政策工具主要包括土地支持、配套设施、

信息支持、资金投入、人才培养等方面。

需求型政策工具是指政府将关注点放在

需求端，通过服务外包、价格支持、鼓励引导、

需求培育等手段刺激市场需求，以推动供需变

化、减少外部因素干扰来引导共有产权住房目

标的发展。

环境型政策工具是指通过优化发展环境，通

过间接影响和渗透作用为共有产权住房项目的顺

利实施创造条件，具体可以分为目标规划、管理

措施、税费优惠、金融支持、公众参与、法规管

制等方面。详细的政策工具类别描述见表1。

（一）横向维度：政策工具

政策工具是政府实现特定目的或履行特定

图1   共有产权住房政策二维分析框架

表1   政策工具类别

工具类型 工具名称 工具描述

供给型

土地支持 政府结合本市实际情况合理安排共有产权住房建设用地，并在年度土地利用计划中单独列出、优先供应。

配套设施 政府合理进行项目选址以及建设或完善共有产权住房的相关配套设施。

信息支持
政府相关部门建立共有产权住房管理信息系统，为共有产权住房建设、申请审核、配售以及后期管理等工作提供

技术服务。

资金投入 政府通过财政转移支付、直接投入资金、设立专项经费、提供建设或管理经费等形式提供财力支持。

人才培养 政府通过加强人员教育和业务培训，进一步加强住房保障实施机构队伍建设，以充实住房保障管理人员力量。

需求型

服务外包 政府对部分共有产权住房的建设和管理进行外包服务。

价格支持
政府对共有产权住房的价格予以限制，通过低价或提供住房公积金等方式向住房困难家庭提供支持，以刺激消

费者选择共有产权住房。

鼓励引导
政府向社会普及共有产权住房保障政策及相关优惠政策，做好政策解读，通过宣传动员、开展试点项目等方式

推动共有产权住房发展，引导申购共有产权住房。

需求培育
政府通过扩大共有产权住房的保障范围、关注人才群体工作需要、降低保障门槛、简化申请程序等方式扩大群

众对共有产权住房的需求。
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（二）纵向维度：生命周期

以生物学为基础的生命周期概念已被广泛

运用于经济和管理学等领域，项目生命周期可

定义为：由通常按顺序排列的若干项目阶段构

成的全体。[18]设计有效的政策制度需要考虑作

用对象在不同生命周期阶段的特点，即针对不

同阶段采用相适应的政策工具能够充分发挥政

策效力，推动政策目标的达成。[19]

通过对共有产权住房政策工具在生命周期

不同阶段的使用频次和分布进行统计分析，可

以明确我国共有产权住房政策在生命周期维度

上的关注重点，发现是否存在被政策忽视的阶

段。因此，共有产权住房政策在选择和使用政

策工具时必须考虑到不同阶段的任务重点和目

标存在差异，以及重视不同阶段之间的相互配

合和紧密衔接。

本文根据共有产住房项目的周期性特点，

将其划分为规划建设、审核配售、供后运行和退

出转让四个阶段，并确定了相应阶段的具体政

策内容，如表2所示。

工具类型 工具名称 工具描述

环境型

目标规划
政府对政策实施要达成的目标进行总体规划和描述，主要包括政策总目标、适用范围、指导思想和阶段性目标

等内容。

管理措施

管理措施指一些具体的能起到实际作用效果的工作流程、原则和方法等，即对一些未成文的方法、措施、手段、

过程的描述。主要包括对共有产权住房工作协调推进机制、住房规划建设的工作安排、申购配售流程等具体的

描述。

税费优惠 政府对相关机构、企业、个人等提供税收优惠，还包括一些费用的直接减免。

金融支持
政府通过贷款、政策性融资支持、贷款利率优惠等手段对共有产权住房建设和消费提供金融支持，以推动共有

产权住房的发展。

公众参与
政府鼓励公众参与共有产权住房的建设、管理和监督等过程，提高政策透明度，营造有利于共有产权住房发展

的健康环境。

法规管制
政府通过加强监督、制定准入退出标准或相关法规等手段为发展共有产权住房模式营造公平有序的环境，

对于违背共有产权住房相关规定、协议以及不依法履行责任等行为出台一系列法律、法规、管理制度。

表2   生命周期阶段

阶段 内容描述

规划建设
政府建立共有产权住房工作协调推进机制，明确组织结构与分工，对共有产权住房的土地供应、规划、设计和建设及监督等

相关工作进行指导和安排。

审核配售
为了使共有产权住房模式顺利推行，政府对共有产权住房的申请条件、申购与配售流程进行规定与审核，并对共有产权住房的

定价、共有份额比例的确定和购房贷款等工作制定规则。

供后运行
政府制定有关房屋使用、维护和物业服务收费的具体规定，并对共有产权住房在使用过程中的出租、出借、继承、擅自转让、

购买政府产权份额以及超份额抵押等行为进行限制和管理。

退出转让
政府为了保证共有产权住房住户有序退出，对共有产权住房的退出、转让、回购的过程进行管理和监督，以及回购后房源使用

和上市后政府份额所得的资金管理进行指导和安排。

四、政策文本选择及编码

（一）政策文本选择

本文以共有产权住房政策文本为研究对

象，通过“北大法宝”“北大法意（中国法律信

息总库）”及“律房律地”三个数据库进行收

集，以“共有产权住房”“产权共有”“共有产

权经济适用住房”等为关键字对标题进行模糊

检索，并利用国务院及地方人民政府官方网站

进行确认和补充，搜索日期为2022年12月22日。

由于政策文本内容繁杂，为了保证样本采集的

有效性、准确性和全面性，本研究采用以下标

准对相关政策文本进行筛选：第一，政策发文

单位是国务院及各部委和地方政府部门，不包

括区级及以下政府部门。第二，剔除现行已经

失效、相关度低、内容宽泛的政策文本，对于同

一目标性区域范围内的政策文本，以最新修改

的文本为选取依据；第三，政策文本与共有产

（续表）
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权住房紧密相关，能体现各省市政府对共有产

权住房建设和发展的态度和措施，但仅部分内

容相关的文本不纳入研究样本。最终筛选和整

理得到部门规章、地方政府规章、地方规范性

文件等不同效力等级的政策文本59份。

（二）分析方法与编码

内容分析法被定义为一种系统的、可复制

的技术，它基于显示编码规则将文本中的大量

信息压缩成较少的内容类别，使研究人员能够

以系统的方式筛选大量数据，并尽可能地挖掘

表面信息所包含的深层次意义，是质性研究中

一种普遍的分析方法[20-21]。本文利用内容分析

法，借助NVivo11.0软件对59份共有产权住房政

策文本进行比编码分析。具体分析思路如下：

首先，在仔细阅读全部文本内容的基础上将政

策工具和生命周期对应的文本内容进行详细描

述，将政策文本内容按照政策工具和生命周期

分解为多个分析单元，以便于编码员逐一进行

人工编码；然后，将政策工具和生命周期作为

树节点，把供给型、环境型和需求型政策工具以

及生命周期的分析单元作为子节点；最后，按照

设置的子节点，分别对每一份文件进行编码。

整 个 编码 过 程由三位编码员完成，经 过

独立编码阶段、单 独审核阶段以及讨论确定

阶段，最终在政策工具维度形成15个子节点，

1255个参考点，在生命周期维度形成4个子节

点，1125个参考点。

五、政策评估分析

（一）总体统计描述

1. 政策文本词频分析

词语是文本内容高度概括，词频出现的高

低可以直观地反映出政策制定者对于某项事物

重视程度的大小。[21]将筛选后的59份政策文本

导入NVivo11软件中，利用“查询”功能中的“词

频分析”生成共有产权住房政策词云图，如图

2所示。词云图中字体的大小表示词频的高低，

字体越大意味着该词出现的频率越高。

图2   共有产权住房政策词云图

根据词频统计结果可以得出，住房、产权、

保障、管理、申请、家庭、建设、部门等词出现

频数较高，其中“住房”与“产权”两词出现次

数最高，分别为5067、3229次，但是由于政策

文本研究对象是共有产权住房，因此该词的统

计不具有实际意义。多数省市将共有产权住房

定义为保障性住房的一种，其主要目的是解决

保障对象的住房问题，进一步完善住房保障体

系，因此“保障”一词在政策文本中出现的频率

较高，共2235次。除此之外，管理、申请、建设

的频数也位居前列，分别为1121、909、923次，

说明政府非常重视共有产权住房的管理、申请

与建设问题，政策中大部分内容与这些问题相

关。而“部门”则反映共有产权住房政策需要政

府各相关部门间的相互协调与配合，建立共有

产权住房工作协调推进机制，明确组织结构与

分工。

2. 政策文本的地域分布

自2007年江苏淮安首次推出共有产权住房

模式后，全国超过30多个城市推出了共有产权

住房政策或项目，部分城市虽然正在进行共有

产权住房模式的试点工作，但尚未针对共有产

权住房制定或出台专门政府文件，因此，出台政

策的地区数目是小于实际已推行共有产权住房

地区的数目。除了住建部出台的有关共有产权
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住房试点的意见之外，根据剩余58份政策样本

的地域分布统计结果来看，全国有12个省、自治

区、直辖市已经出台了24份关于共有产权住房

实施管理办法的意见或通知；有29个城市出台

了34份共有产权住房的相关政策，详见图3。

（二）基本政策工具维度分析

通过编码统计得出共有产权住房政策工具

使用情况，如表3所示。从总体上来看，政府在

发展共有产权住房模式的相关政策中综合运用

了供给型、需求型和环境型三种政策工具，最

终形成15个子节点，1255个参考点。其中，环境

型政策工具的参考点数量最多，共1092个，占比

87.02%；需求型和供给型政策工具的参考点数

量都比较少，分别为82个、81个，占比为6.53%和

6.45%。这充分说明了我国在共有产权住房政

策工具的选择和使用上存在过溢和不足问题，

对不同政策工具的关注程度仍存在很大差异，

未形成政策工具间的协同配合。

图3   共有产权住房政策分布图

表3   共有产权住房政策工具节点编码表

树节点 子节点 参考点 参考点合计

供给型

土地支持 27（33.33%）

81

（6.45%）

配套设施 21（25.93%）

信息支持 8（9.88%）

资金投入 23（28.40%）

人才培养 2（2.47%）

需求型

服务外包 30（36.59%）

82

（6.53%）

价格支持 32（39.02%）

鼓励引导 14（17.07）

需求培育 6（7.32%）

环境型

目标规划 66（6.04%）

1092

（87.02%）

管理措施 722（66.12%）

税费优惠 35（3.21%）

金融支持 28（2.56）

公众参与 12（1.10%）

法规管制 229（20.97%）

1. 供给型政策工具不足

供给型政策工具在共有产权住房政策的应

用中显得尤为不足，所占比例最少，仅为6.45%。

究其原因主要与我国共有产权住房所处的发展

阶段有很大关系。一方面，从保障性住房体系

来看，我国已逐步建立起以廉租房、公租房、限

价房以及共有产权住房等为主的多层次住房保

障体系，[22]多层次则意味着不同类型的保障房

所能分配到的各种要素资源有限；另一方面，

我国共有产权住房正在进行全国试点与推广工

作，相比其他类型的保障性住房起步较晚，部

分城市早期推行共有产权住房模式时，采取转

用经济适用房、廉租房与公租房等其他类型房

屋的方式筹集房源，相比新建设方式减少了对

资金、土地、人员和配套设施的需求。因此，从

目前的统计结果来说，政府对供给型政策工具

使用相对较少。但是从长远发展角度来看，初

期的房源筹集方式存在漏洞并不利于共有产权

住房后期的推广和发展，而且供给型政策工具

的缺乏不利于实现共有产权住房的可持续性供

给以及房屋质量和社区环境的改善，这在一定

程度上解释了共有产权住房项目在实践中存在

（本图为作者自行绘制）
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弃购率较高的问题，对共有产权住房长期健康

发展产生了一定的负向影响。

具 体 而 言，在 供 给 型 政 策 工具中，土 地

支 持（33. 33%）占比 最高，其 次 是资金投 入

（28.40%）和配套支持（25.93%），而信息支持

（9.88%）和人才培养（2.47%）所占比例较少。

从供给型政策工具分布情况来看，政府主要利

用土地支持、资金投入和配套 设施建设等手

段推动共有产权住房发展，通过加大对土地、

资金、基础设施等要素供给，为共有产权住房

发展提供动力，保障共有产权住房的数量和质

量。但是，信息支持和人才培养作为提高共有

产权住房发展速度和效率的关键，运用的频率

却很低，说明住房管理信息系统和住房保障实

施机构队伍建设尚未引起政府的重视，应适当

增加这两种工具的使用，为共有产权住房建设、

申请审核、配售以及后期管理等工作提供技术

服务和人员服务。

2. 需求型政策工具偏少

与供给型和环境型政策工具相比，需求型

政策工具作用效果的发挥更为直接和有效[23]。

然而，从目前的统计结果来看，需求型政策工具

仅占政策工具整体的6.53%，存在严重的缺失

和不足问题，表明政府忽视了需求型政策工具

的直接刺激和拉动作用，以及企业和公众等社

会力量在政策发展中的重要作用。

在具体的政 策 工具 类 型分析中发现，政

府对价格支持（39.02%）投入程度最高，通过

低价或提 供 住房公积 金等方式给 予支持，以

增加共有产权住房的吸引力。其次，服务外包

（36.59%）应用次数也相对较多，高频率的应

用说明政府尝试利用服务外包拉动社会企业

参与共有产权住房的建设和管理，充分利用社

会企业的力量有利于提高共有产权住房的供给

质量和解决管理效率低下的问题，并为增加就

业机会做出了贡献。相比前两种工具，鼓励引导

和需求培育却使用的很少，分别占比17.07%和

7.32%，表明了政府在共有产权住房的发展过程

中，对政策解读、宣传动员、关注特殊群体政策

需求、降低保障门槛等工作投入的精力不够，不

利于提高社会公众参与共有产权住房项目的积

极性，很大程度上阻碍了共有产权住房在中国

的推广和模式优势的发挥。

3. 环境型政策工具过溢

在我国共有产权住房政策中，环境型政策

工具占主导地位，运用最为频繁，占比达到了

87.02%。环境型政策工具主要是指政府通过使

用强制性、社会性或市场性手段加强与公众、

企业以及社会组织等相关主体的互动，[24]充分

利用社会资源来推动共有产权住房的发展，其

产生的激励效应一般来说非常显著。由于我国

共有产权住房相关的法律环境、制度体系、发

展模式等都处于探索阶段，尤其是准入退出标

准、供给模式、产权分配方式等制度设计方面

尚不完善，各个环节和流程都需要政府采取措

施进行引导、规范和监督，所以从整体上来看，

环境型政策工具运用的非常频繁。这表明了各

省市政府目前皆在通过规范共有产权住房供给

与申购流程、优化发展环境、制定目标计划等手

段推动共有产权住房实现高质量发展。

然而，从环境型政策工具内部统计结果来

看，其内部使用存在严重不均衡的情况。其中，

管理措施（66.12%）是环境型政策工具中的主

要手段，使用的最为频繁，说明政府非常重视共

有产权住房在设计、建设、运营等过程中的管

理问题，通过制定能起到实际作用效果的工作

流程、原则和方法等措施，规范共有产权住房

在推行过程中的正常秩序，保证相关工作的效

率和效果。其次，法规管制（20.97%）较高频次

的应用在一定程度上体现了通过采取强制性法

规对政策过程进行管制受到了政府的重视，在

政策中主要表现在政府对共有产权住房模式推

行过程中的某些工作制定强制性的执行措施，

对于违背共有产权住房相关规定、协议以及违

约等行为依法处置，使得共有产权住房的发展

更加公平有序。相比之下，目标规划、税费优惠

和金融支持使用较少，分别占6.04%、3.21%和

2.56%。目标规划虽然占比不高，但是有48份政
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策文本中都使用了这个工具，因此使用次数并

不算少，只是大多数政策对于共有产权住房未

来发展目标的制定过于模糊，对于时间、范围和

数量很少有具体的规划。而金融支持和税费优

惠作为住房保障政策体系发展的关键要素[25]，

投入较少，不利于营造推动共有产权住房发展

的宽松政策环境，难以提高社会企业、公众等

参与的积极性。最后，公众参与（1.10%）的主要

集中在政府通过鼓励公众参与共有产权住房的

监管过程以提高政策透明度方面，但是，目前相

关内容尚未引起政府的足够重视与关注。

（三）生命周期维度分析

根据政策量化统计结果，共有产权住房项

目生命周期维度共形成1131个参考点，相比基

本政策工具维度少了126个参考点，出现这样的

结果主要是因为部分政策工具的针对性不强，

对于整个生命周期都可以发挥作用。从表4政

策工具与生命周期各阶段交 叉分析的结果来

看，政策工具在生命周期各阶段中的运用存在

差异。现行共有产权住房政策重点关注审核配

售阶段，作用于这个阶段的政策工具达到了530

项，占比46.86%。政府出台的政策条例大部分

集中在审核配售阶段，一方面说明了审核配售

阶段在整个生命周期中的重要性，政府为高效

达到政策目标，将大部分精力和资源投入到共

有产权住房项目中最重要的阶段；另一方面反

映了目前共有产权住房在审核配售过程中存在

申购与配售流程不规范、定价机制不完善[26]、产

权分配比例不合理[27]以及管理效率低[28]等一系

列问题，需要政府倾斜资源以解决政策在此阶

段存在的问题。相比审核配售阶段，政府对于

规划建设和供后运行阶段的关注适中，作用于

这两个阶段的政策工具分别为306项（27.06%）

和231项（20.42%）；而退出转让阶段显然尚未

引起政府的高度关注，在这阶段运用的政策工

具仅有64项，占比5.66%。由此可见，现行政策

运行中忽视了对共有产权住房的退出、转让、回

购等过程进行安排和管理，尤其是回购后的房

源管理等工作在政策文本中提到的次数较少，

缺乏具体的政策措施。

工具类别 工具名称 规划建设 审核配售 供后运行 退出转让 合计

供给型

（73）

土地支持 27 0 0 0 24

配套设施 19 1 1 0 17

信息支持 0 0 4 0 3

资金投入 16 2 0 2 16

人才培养 0 0 1 0 1

需求型

（73）

服务外包 18 4 6 0 23

价格支持 1 30 0 0 28

鼓励引导 5 3 0 0 8

需求培育 2 4 0 0 5

环境型

（985）

目标规划 59 6 1 0 55

管理措施 127 363 143 48 626

税费优惠 15 10 2 1 25

金融支持 9 12 3 0 20

公众参与 2 3 2 0 6

法规管制 6 92 68 13 147

合计 306 530 231 64 1131

表4    共有产权住房政策双维度统计表

从生命周期各阶段政策工具使用侧重点来

看（详见图4），除了退出转让阶段没有运用需求

型政策工具之外，其余各阶段兼顾了供给型、

需求型和环境型政策工具的综合运用，而且每

个阶段都是环境型政策工具使用的最为频繁，

占比均超过了70%。此外，规划建设阶段和审核

配售阶段的供给型和需求型政策工具的数量分

布呈现出差异化结果。在规划建设阶段，供给

型政策工具的使用数量是需求型政策工具的

2.38倍；而在审核配售阶段，则是需求型政策的

使用数量是供给型的13.67倍，供给型政策工具

仅使用了3项。一般来说，共有产权住房项目前

期需要政府大量投入资金、物力、人力等资源要

素，并制定成熟的管理条例和法律法规，通过
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供给型和环境型政策工具来推动和保障项目的

顺利开展，而在申购期间则更需要政府运用服

务外包、价格支持、鼓励引导等需求型政策工

具刺激市场需求，以推动供需变化来引导共有

产权住房目标的发展。虽然差异化分布的结果

在一定程度上与生命周期不同阶段的特点有关

系，但也反映出了政策工具在每个阶段内的使

用是严重不均衡的。而供后运行阶段的重点任

务是规范共有产权住房使用行为，提高政府的

监管效率，但政府却缺乏对人才培养和服务外

包这两项关键政策工具的运用。此外，在供后

运行与退出转让阶段，供给型政策工具和需求

型政策工具数量之和占比都没有超过5%，表明

了政府在项目后期投入大幅度减少，主要利用

环境型政策工具来保障共有产权住房的发展。

保障共有产权住房政策的实施效果。

一是合理增加供给型政策工具的使用。根

据人们实际需求，合理安排住房供给数量，通

过新房源和旧房源改造更新等方式完善共有产

权住房的筹集方式，提高房屋质量和居住舒适

度，完善社区配套设施，以人为中心打造适宜

人民居住和有品质的环境。同时，着力增加信息

支持、人才培养等工具的使用频率，建立并完

善共有产权住房管理信息系统，加强住房保障

实施机构队伍建设，明确人才培养的政策导向

和需求，实现共有产权住房长期健康发展。二

是重视需求型政策工具的拉动作用。合理地提

高需求型政策工具的使用频率，以提升住房支

付能力为导向制定价格规制方案，并为购房者

提供信贷支持以拉动市场需求。同时做好政策

解读和宣传等相关工作，让人们全面的了解共

有产权住房，通过服务外包拉动社会企业参与

共有产权住房的建设和管理，充分发挥企业和

公众等社会力量在政策发展中的重要作用。三

是适当减少对环境型政策工具的依赖。虽然我

国共有产权住房模式尚未成熟，未来一段时期

仍需利用环境型政策工具为共有产权住房的发

展创造良好的环境，但应该将重点集中在优化

其内部结构上，合理地制定目标规划，增加对金

融支持和税收优惠的运用，优化共有产权住房

的发展环境。

（二）充分考虑生命周期的整体性

政策目标的实现依赖于生命周期各阶段之

间的相互配合和紧密衔接，因此共有产权住房

政策工具在使用时应该考虑到共有产权住房

生命周期的整体性和连续性，将有限的政策资

源和手段合理地分配至各个生命周期阶段，对

每个阶段给予适当关注，避免由于忽视某个阶

段的关键问题而影响了其他阶段工作计划的执

行，进而影响到整个共有产权住房项目的实施

效果。具体来说，应该适当减少审核配售阶段

中政策工具的使用频率，提高政策工具运用实

现的效果，将分散出来的政策资源用于生命周

期的其他阶段，增加对供后运行和退出转让阶

 图4   共有产权住房生命周期中政策工具使用情况

六、政策优化

为了更好地发挥共有产权住房政策的实施

效果，针对政策工具视角下共有产权住房政策

存在的问题，提出以下政策优化建议：

（一）优化政策工具结构

在二十大报告强调住房制度的民生福祉增

进和生活品质提高作用的背景下，共有产权住

房制度的优化应更加侧重房屋的可支付性、可

获得性、宜居和品质等特性。此外，不同类型的

政策工具在实现共有产权住房目标的适用性上

有着不同的优势。各地政府应该因地制宜制定

政策目标，充分考虑政策工具的特点，加强政

策工具应用的针对性、协调性和整体性，从而
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段的关注，规范共有产权住房的使用、退出、回

购过程，并加大对相关过程的监管力度，尤其

是对于上市后政府份额所得的资金管理问题给

予足够的重视。

（三）注重政策工具与生命周期的整合

政策工具作为政策目标与政策效果之间的

桥梁，不同阶段的政策目标指向需要运用不同

政策工具来实现目标任务。因此，对于不同的

共有产权住房生命周期阶段，在政策工具的选

择上应该充分明确各个阶段的具体目标和发展

需求，基于目标导向选择政策工具，同时优化

其内部结构，发挥政策工具的协同效应，推动

不同阶段政策目标的快速实现。具体来说，规

划建设阶段需要政府投入资金、人力、物力等

要素的支持，合理进行目标规划，同时要制定成

熟的管理条例和法律法规，主要通过供给型和

环境型政策工具来完成准备工作；审核配售阶

段应该积极做好政策解读和共有产权住房宣传

工作，将政策内容及时传递给社会公众，利用

人才培养工具充实住房保障管理人员力量，同

时通过公私合作、服务外包、鼓励引导、税费

优惠、金融支持等措施广泛调动社会企业和公

众的参与积极性；供后运行阶段需要政府利用

服务外包或者设立专门机构实施专业化管理和

有效市场监管，加强住房保障实施机构队伍建

设，规范购房家庭的住房使用行为；退出转让

阶段需要政府制定有关共有产权住房的退出、

转让、回购的具体规则，对于空置房源及时告

知社会公众，提高资金管理效率。

七、研究结论

本文通过对共有产权住房政策文本进行内

容分析，在一定程度了解了我国共有产权住房

政策的政策工具体系、结构及不同阶段运行的

总体特征，发现了政府在推进共有产权住房发

展的过程中选择和运用了多元化的政策工具，

类型和具体手段均呈现多元化趋势。具体结论

如下。

（一）政策工具分布不均衡，呈现重环境

型、轻需求和供给型

共有产权住房政策工具的使用具 有明显

的不均衡特征，呈现出环境型政策工具使用

过溢、供给型和需求型政策工具应用不足的特

点，而且不同政策工具类型的内部结构也不尽

合理，尤其是环境型政策工具内部结构失衡严

重，管理规制类工具过溢。具体来讲，在环境型

政策工具方面，缺乏对除管制类工具之外的其

他工具的运用，表现出“重规范、轻引导”的特

征。而且环境型政策工具内部结构的失衡在一

定程度上导致了共有产权住房政策工具整体分

布不均衡。在供给型政策工具方面，信息支持和

人才培养运用过少，社区配套设施、房屋质量

与舒适度、住房管理信息系统和住房保障实施

机构队伍建设等方面问题尚未得到政府的足够

重视。最后，在需求型政策工具方面，内部结构

表现出以价格支持和服务外包为主，鼓励引导

和需求培育的工具使用较少。

（二）忽视生命周期整体性，对供后运行和

退出转让阶段关注不够

现有共有产权住房政策文本重点关注规划

建设和审核配售阶段，尤其是审核配售阶段，政

府出台的政策条例大部分集中于此，而对供后

运行和退出转让阶段关注不够，忽视了项目生命

周期的整体性和连贯性，不利于各阶段之间的

相互配合，容易带来共有产权住房发展后劲不

足、效率低下等问题，严重影响了共有产权住房

发展的可持续性。相比之下，忽视了对共有产权

住房的使用、退出、转让、回购等过程的管理和

监督，尤其是回购后的房源管理问题在政策文

本中提到的次数过少，缺乏政策工具的使用。

（三）政策工具的目标取向模糊，缺乏与生

命周期的匹配

从共有产权住房政策工具维度与生命周期

维度的交叉分析结果来看，政策工具在选择和

使用上未能充分考虑生命周期不同阶段的特征

和具体目标，政府对某些工具的使用形成了路

径依赖，这在一定程度上造成了政策工具目标
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取向表达模糊，缺乏与生命周期不同阶段的匹

配。而且由于缺少对项目生命周期特征和发展

需求的有效调研，导致政策工具运用针对性不

足，未能发挥政策工具的最大效力。就生命周

期不同阶段政策工具的内部结构而言，每个阶

段中环境型政策工具的使用频率远远高于其他

类型，政府对管理措施和法规管制类工具形成

了依赖，而相比之下，需求型和供给型政策工具

使用较少且相对分散。具体来说，审核配售阶

段对于服务外包、鼓励引导和需求培育运用不

足，主要表现在政策解读与宣传工作不到位、

未能充分带动社会企业和公众参与的积极性等

方面；供后运行阶段缺乏对人才培养和服务外

包这两项关键政策工具的运用；退出转让阶段

对需求型和供给型政策工具使用严重不足。
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Evaluation and Optimization of China’s Shared Ownership Housing Policy from the 
Perspective of Policy Tools
LIU Guangping & LIU Xiaoyue

Abstract: Shared ownership housing is an important part of China’s housing security system, which is 
conducive to the realization of the dual demands of residence and property rights of middle- and low-income 
groups. In order to understand the problems existing in shared ownership housing policy, and optimize these 
policies accordingly. This paper constructs a two-dimensional analysis framework of shared ownership 
housing policy from two dimensions: policy tools and life cycle. Among them, policy tools are divided into 
three types: supply type, demand type and environment type, and the life cycle is divided into four stages: 
planning and construction, audit and allocation, operation after supply and exit transfer. On this basis, 
59 shared ownership housing policy documents are taken as samples, and quantitative analysis of policy 
texts is carried out through content analysis method. It is found that there is an unbalanced distribution of 
policy tools in China’s shared ownership housing policy, which generally presents an unbalanced state of 
emphasizing environment, neglecting demand and supply. Ignoring the integrity of the life cycle, focusing 
on the planning and construction, audit and allocation stages, and paying insufficient attention to the post-
supply operation and exit transfer stage. The target orientation of policy tools is vague, and the lack of 
matching with life cycle. In view of the above problems, it is suggested that the government should optimize 
the structure of policy tools, reasonably increase the supply policy tools, attach importance to the pulling 
role of demand policy tools, and appropriately reduce the dependence on environmental policy tools when 
formulating the policy of shared ownership housing. Full consideration should be given to the integrity of 
the life cycle, and limited policy resources should be reasonably allocated to each stage of the life cycle. Pay 
attention to the integration of policy tools and life cycle, select appropriate policy tools on the premise of 
clarifying the goals and development needs of each stage of the life cycle, give play to the synergistic effect 
of policy tools, and promote the rapid realization of policy goals at different stages.

Keywords: shared ownership housing; policy tool; life cycle; policy evaluation; policy optimization

production warehouses, and expanding offline retail and supply channels. In this way, the cooperative 
production network is reshaped and the dependence on the original platform transaction structure is reduced. 
Moreover, with the improvement of market recognition and its own status, it will take advantage of the trend 
to attract investment from third-party sellers, build user awareness through branding, and increase market 
share through platformization. Fundamentally speaking, the global expansion path of Chinese sellers has 
been deeply rooted in the local operating system, effectively avoiding the uncertainty and high transaction 
costs caused by institutional factors. This reflects the strategic transformation and general characteristics of 
Chinese enterprises in the new stage of global trade.

Keywords: cross-border e-commerce; platform trade; transaction structure; lemon market; digital economy
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