
社會安全

發佈：2011-03-01, 週二 18:41
點擊數：10154

在大台北生活的你，是否曾經注意過生活周遭多了一棟又一棟華麗的高樓大廈，到了夜晚，點燈
的家戶卻寥寥無幾？ 

在大台北打拼的你，是否曾經質疑過，為何新大樓一棟又一棟地蓋，可用的公共空間、公園綠地
卻越來越小？ 

在大台北生根的你，是否曾經想要買房成家，卻站在房仲門口，看著驚人的售價金額，而望之興
嘆？
 

壹、 撼動恐龍政府的民怨

      據主計處統計，去年（2010年）1到8月，扣除通膨指數後的每月實質平均薪資為43,542
元，不僅未回到金融海嘯前（2008年）的44,349元，連1998年同期的43,806元都不到，倒退回1
2年前的水準。但房價卻持續上漲，根據國土規劃及不動產資訊中心公布住宅需求動向調查結果
，顯示去年上半年平均房價所得比，和去年同期相比，六大都會區從6.65倍上升為7.69倍，台北
市、台北縣自8.89、6.94倍上升至10.87、7.89倍，依舊位居一、二名，依照國際對於房屋負擔能
力等級分類，皆落於「非常嚴重負擔不起」的級距，即便是中華民國住宅學會所做的《房價負擔
能力計算方式與國際各國比較研究》將國內標準放寬，台北市的平均房價所得比依舊是座落於「
非常嚴重負擔不起」的級距中。由這些統計數據可知，房價過高被票選為民怨之首，確有其道理
所在。 

      2010年初，交通部以每坪679.07萬，標出位於仁愛路116.6坪的國有土地，總價高達7.8億
的天價，創下住用住宅地標售史上第一高價，這種政府帶頭炒房的不合理怪象，也使得房價居高
不下，受薪階級買不起、也租不起房子，弱勢族群被邊緣化的情況加劇，因此在5月份時，社福
團體與住宅的相關專業組織結盟，組成社會住宅推動聯盟（以下簡稱「住盟」），趁五都選舉之
際，順勢將藍、綠陣營拉入推動社會住宅政策一役，北二都亦順著社會輿論，候選人紛紛於9月
份推出相關住宅政策，更在10月13日與馬總統座談後，達到此戰役的第一次高潮，行政院長在總
統的指示下，有效率地帶領著各部會首長組成專案小組開會研擬，至使行政體系徹底動起來。

表一、「社會住宅」推動近程
  時間  事件  

2010.03.26  抗議高房價記者會(無殼蝸牛聯盟復出江湖)  
2010.05.25  台灣社會住宅推動策略工作坊(催生社會住宅推動聯盟)  
2010.08.26  住盟正式成立(召開記者會、設立網站)  
2010.09.05  住盟拜會台北市候選人蘇貞昌(認同概念，卻無具體承諾)  
2010.09.13  住盟拜會候新北市選人蔡英文(納入民進黨十年政綱內，並提出社會住宅

存量提高到10%的長期目標。)  
2010.09.29  住盟拜會台北市候選人郝龍斌(表示已在規劃，承諾未來會將社會住宅存

量提高至5%。)  
2010.09.27   台北市議會公聽會。  
2010.10.04   世界人居日住盟舉辦記者會(要求政府推動社會住宅總量須達5%，並盡速

通過住宅法。)  
2010.10.13   住盟拜會馬英九總統(宣示推動社會住宅，指示內政部長江宜樺十月底前

提出規劃報告。)  
2010.10.15   小帝寶議題出現。  
2010.10.24  新北市國民黨候選人公佈社會住宅白皮書。  
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2010.10.26   住盟受內政部邀請提供意見(向內政部澄清聯盟所提出的訴求細節與定義
。)  

2010.10.29   陳節如、徐中雄委員立法院公聽會(瞭解規劃進度，建議行政部門調查規
劃後再推出方案，勿急就章。)  

2010.10.31   內政部向馬英九簡報社會住宅初步構想。  
2010.11.03   住盟受邀至民進黨中常會報告(將「住宅法」列入民進黨立院下會期的重

點推動法案。)  
2010.11.08   住盟受邀至立法院財委會報告。  
2010.11.15  內政部公佈未來興建社會住宅五處地點。  

※本表為筆者整理。

貳、社會住宅≠國宅≠平價住宅≠貧宅

      當政府正如火如荼地在規劃社會住宅時，很多民眾可能還傻傻分不清楚，「社會住宅」是
另一種國宅？還是平宅？抑或是「貧」宅？其實社會住宅(social housing)，是政府興建或民間擁
有合於居住標準的房屋，採只租不賣模式，以低於市場租金或免費出租給所得較低的家戶或特殊
的弱勢對象之住宅，即可稱作社會住宅。其中又以「只租不售」為其最重要的精神，所以在歐洲
又稱「社會出租住宅」(Social Rented Housing)（林萬億，2009）。 

      在工業化發展的過程，大量人口往都市移動，住屋需求大增，住宅市場房屋價格易因住宅
商品化而遭炒作，致使房價飆升，家戶所得偏低者，難以在都會區擁有合宜的住屋品質，僅能在
夾縫中求生存，擁擠、髒亂、交通不便等低落的居住條件，常伴隨著這些經濟相對弱勢的民眾，
致使其長時間暴露在高傳染病、低資訊流通、低社會參與的不友善環境，導致社會排除（social
exclusion），因而產生諸多社會問題。 

      故在歐洲等已開發國家，早在十九世紀末就已開始關注此項議題，政府積極介入住宅市場
，興建各式住宅，經由不同模式，提供有需要的家戶、個人居住，在二十世紀中葉達到高峰，至
今荷蘭仍有34％的公有出租住宅比例，其中首都阿姆斯特丹的公有出租住宅更是高達50％。就連
亞洲高度信奉資本主義的香港，也都有29％的公屋，提供其低收入人口的住房保障。（各國詳細
比例、作法請見表二。）

表二、各國社會住宅作法與數量（比例）一覽表
  國家 公有出租住宅

比例 
作法 

荷蘭 34% 於20世紀初開始推動，為目前社會住宅比例最高國家達34%（其中阿
姆斯特丹高達50%），採政府補助（提供土地、建築補貼、貸款）由
非營利住宅協會經營，其組織運作、財務皆獨立，盈餘用於照顧弱勢
居住服務。租金計算由政府每年調整，申請方式公開透明，以評點制
度分配先後。特色為各區平均分佈、透過住宅設計混居，維護居住區
域品質，並結合照護服務。  

英國 20% 於19世紀為緩和勞工及地主間衝突，訂定「住宅法」並開始興建公
有出租住宅，目前約有800萬人居住此類住宅，由地方政府與住宅協
會分別持有管理，以低於市場價格之租金補貼，透過評點制，保障住
宅需求最大者，並提供多元的補貼系統網絡，滿足各式需求，且遵守
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規範者可終身居住。  
德國 16.2% 

(1999年) 

於二戰後開始大量推動，主要採政府補貼（土地、貸款）民間投資興
建模式，完成後在入住對象與租金訂定上均需受規範，出租人只可收
取成本租金，租賃期間不會提高租金，並設定最低居住水準，對適當
的住宅面積、房間數有所規範。  

美國 6.2% 1950年代起興建大量公有租出住宅提供弱勢團體，近年來為減低標
籤化與種族隔離問題，提倡混居政策並改善既有公有出租住宅品質，
並配合住宅補貼，解決中低收入住宅問題。  

日本 6.1% 自1950年起推動興建，管理單位分別為地方政府(公營住宅)與財團法
人組織(住宅公團)。公營住宅以提供低收入戶與高齡家戶為主，住宅
公團則以中低收入戶與弱勢家戶為主，分別有不同的租金計算方式，
並設定最低居住水準，維持健康且具文化性的居住生活。  

新加坡 8.7% 1960年代起大量興建國民住宅（組屋），高達87.6%新加坡居民住在
政府興建組屋裡，其中也包括針對經濟弱勢無力購屋者提供廉租屋（
出租組屋），約佔總人口數8.7％。  

香港 29% 1970年代起大規模推動國民住宅（公屋），目前香港共有約73萬間
出租公屋，為全港總人口1/3約200萬的低收入人口提供住房保障。
在租金訂定上有嚴格的規定，面積上也有嚴格限制，並對申請者資格
進行較高門檻和審批監督機制。  

台灣 

  

台北市 

  

新北市 

  

高雄市 

0.08% 

  

0.64% 

  

0.02% 

  

0.03% 

問題：  

1. 數量過少，遠遠低於合理需求。
2. 公有出租住宅多以低收入戶為對象，未能照顧其他社會弱
勢對象、情形等。
3. 公有住宅實質環境維護缺乏效率、住戶管理無效率與弱勢
照護服務不足、管理人力資源分配不足及承租方式難以實現
補貼公平性的問題。
4. 以台北市來說，目前包括出租國宅、中繼住宅、平價住宅
，其主管機關與法源依據各不相同。

※社會住宅推動聯盟整理（2010.08.26）

參、大家都買不起房子的住宅政策

        我國政府有較積極完整的住宅政策，乃始於1954年「興建住宅技術小組」，起因於前
一年克蒂颱風侵襲，數千民眾無家可歸，往後數十年政府大量興建國民住宅，但最後卻在興建品
質低落、低所得者買不起國宅、政策搖擺不定等因素下失敗（林萬億，2009）。此外，針對不同
族群，政府亦有提出一些住宅政策，但礙於政策規劃不夠完善整體，配套之社會服務不足，流於
片面的硬體提供。最後，多數住宅因不符該族群需求，或管理維護不當而沒落，有些因老舊破損
或都市更新而被拆除，有些則成為大家眼中的「貧民窟」。 

      在2004年行政院修正核定的「社會福利政策綱領」中社會住宅與社區營造章，已訂有五個
主要政策方向，只是近幾年來，政府除了補貼購屋貸款利息、租金補貼外，無其他具體住宅政策
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，幾乎放任財團、投機客在房屋市場炒作。換個角度思考，現階段的住宅政策，政府是在鼓勵民
眾投入不合理的房價市場，配合炒作，為建商財團銷售不佳的業績解套，更是另一種所得逆分配
，因為得到購屋補貼的民眾，大多是有一定的收入與資力以上，買得起房子，也才有補助可以申
請。據學者統計（華昌宜，2010），台灣約有三成的家戶無自有住宅，其中包括了為數眾多的低
收入者、獨居老人、身心障礙者、家暴與性侵害者、AIDS、原住民、遊民等買不起房子的弱勢者
，而擁有自有住宅的七成家戶中，其中六成擁只有一宅，當這些家戶，因家庭生命週期轉變或房
屋老舊，需要買房或換房時，也成為買不起房子的族群之一，莫怪乎高房價成為民怨之首，因為
全台灣有九成的民眾買不起房子。

肆、選舉政見牛肉大車拼

      受高房價衝擊最大的莫過於處在社會底層的弱勢族群，因此住盟提出社會住宅，以解決現
階段嚴重遭到迫害的弱勢者居住權利與尊嚴的問題。隨著選舉的接近，北二都四組候選人在社會
住宅政策上多有著墨，台北市國民黨候選人郝龍斌更是進一步提出要在仁愛路帝寶旁的空軍總部
興建社會住宅，也就是媒體俗稱的「小帝寶」，為此議題再掀一波討論高潮。另外，中央政府也
異於往常地有效率，於近日在北二都選定五處作為未來興建社會住宅之用地，但弔詭的是現在立
法院正在審查明年的預算書內，執行推動社會住宅的預算是零，在毫無經費支持下，政府如何穩
健地規劃並執行社會住宅的政策實質細節，雖然內政部長江宜樺表示可先以營建署的住宅基金支
應，但從無經驗的台灣，在推動這麼重要的新政策時，竟沒有完整的財務規劃與配套，就火速宣
布地點，急就章地推動，難怪會被質疑是否因選舉而政策買票。 

      另在地方政府，因北二都房價為全台之冠，亦是民怨最深之二處，故社會住宅也成為四組
候選人攻防辯論的重要政策之一。新北市兩組候選人，皆有提出完整的住宅政策，事實上，兩組
候選人都將政策重點放在社會住宅上，且並無太大差異，最大不同之處即民進黨候選人蔡英文採
公辦都更的方式興建社會住宅，國民黨候選人朱立倫則結合捷運三環三線的政策，挑選現有空屋
做為社會住宅。而因小帝寶爭議最大的兩組台北市候選人，在其所提出的政策白皮書裡，並無住
宅政策專章，民進黨候選人蘇貞昌僅在老人福利政策裡提出增加供無自有住宅的老人居住之社會
住宅，而國民黨候選人郝龍斌則挾有執政優勢，利用都發局研究規劃，目前已有針對相關政策的
探討與需求的調查報告，但對象主要是以青年為主。

表三、北二都候選人社會住宅之相關政見
   

候選人 相關政見 
台北市國民黨候選人郝龍斌  ²於議會報告中表示將提高公有出租住宅總量，目標從總量

的0.65%提高為5%。此政策背後行政幕僚作業，是由發展
局進行「青年出租住宅公私合作策略規劃」。但由於社會
住宅議題發酵，在內容上做了調整，對象上出租住宅包括
青年及弱勢族群，土地資源將進一步納入國有土地。  

²100年度編列14億預算推動社會住宅，同時預計明年成立
物業管理公司，管理手頭上既有的公有出租住宅。  

²99年10月15日「小帝寶」的主張，不在行政單位原規劃
方案內。  

台北市民進黨候選人蘇貞昌  除目前兩處老人住宅之外，應再增加適合無自有住宅老人
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居住的社會住宅，保障老人的居住權利。同時，於這些住
宅提供居家服務、到宅醫療、安全維護、共同餐廳等。  

新北市國民黨候選人朱立倫  一、配合捷運三環三線，挑選適合社會住宅之區位。  

二、邀請民間團體共同討論規劃。  

三、籌組或委託專責營運機構。  

四、推動自治條例，使社會住宅法制化。  
新北市民進黨候選人蔡英文  一、推動『公辦都市更新』，加速舊市區再開發。  

(一)優先辦理「舊區再開發」。  

(二)調整與完善都市功能。  

(三)都市更新由政府部門主導。  

二、提供大量社會住宅。  

    長期目標將非市場化的公屋存量提升到10%。  

三、闢建四大都市公園，增加綠地及藝文遊憩空間。  

※本表為筆者整理。

      社會住宅不同於以往的國宅政策，除了只租不售外，以「人」為中心則是規劃過程中的另
一個重點。房子在設計興建時，就必須考量到入住人口群的需要，如老人、身心障礙者所需要的
不只是室外符合法律規定的無障礙設施，室內更要有配合他們生活所需的無障礙設施與空間。有
小孩的家戶，住宅也要有符合孩童生活安全的設計等；而人員入住後，如何有一套配合其生活習
慣的經營管理模式，老人照顧、幼兒托育以及其他相關社會福利服務如何輸入，和當地社區如何
互動，都是在規劃社會住宅時，必須要考量的重點。 

      大眾期待的政策規劃，是經過精細的討論過程、需求評估調查後，所做的結論，並經歷社
會對話與社會教育後執行，但讓人擔憂的是，政府官員們的積極在選後，消失無蹤，且依照過往
經驗，台灣政府部門不習慣跨部會合作及聽取民間團體的意見，官僚們常各自閉門造車後，七拼
八湊地組成一個背離原美意的四不像政策，最後又以「因民情不同，台灣不適合」為由，失敗收
場。

伍、落實「住宅尊嚴」

      住宅最重要功能即其居住的使用價值，便是給予居住者「歸屬感」，使之有「家」的感覺
（董建宏，2010）。所以住宅不單單只是一間房子而已，裡面還有住戶們，裝載著住戶們的人生
以及未來，大家要的是一個可以安居樂業，朝夢想邁進的地方。公園綠地、交通便利、生活機能
佳...，這些「好的」住家環境，不是有錢人的特權，是公共資源所建構出來的，任何人都不應被
排除在被服務的名單之外，相較於上流社會有錢人出入有名車代步，底層的弱勢更有使用公共交
通運輸的需求，使其有便捷的交通可在城市內流動，有助於其就業自立，進而改變生活狀況，使
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其有向上階層流動的機會，亦是文明國家政府所應負有的責任，更是社會所樂見的改變。 

   
      社會住宅解決的不是高房價問題，而是要維持弱勢者基本的住屋尊嚴，期待其能先安居而
後樂業。社會住宅要怎樣不會被標籤，成大家眼中的貧民窟，國外有許多社會住宅成功融入當地
社區的案例，都可以作為政府的參考，未來如何研擬出一套符合台灣民情的經營模式，將考驗著
政府的智慧。

作者江明芸為台灣勞工陣線教育推廣部主任
（本文僅代表作者個人意見，不代表本智庫立場）
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