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从“造住房”到“造生活”
——大都市东京住房规划建设政策制度演变、成效和启示

万成伟，叶裕民，胡　盼，叶　丹，蒋希冀

[ 摘　要 ] 梳理东京自明治维新以来的住房规划建设政策制度的演变，发现其经历了从无到有的摸索期、从散到合的形成期、
从量到质的稳定期、从公向私的过渡期、从宅到居的发展转型期等 5 个阶段，总体呈现出住房供给主体多元协同、住房供给
对象全面包容平等、住房供给法规先行行政保障、住房规划体系完善和住房更新行动持续升级等 5 大特征，最终形成充足稳
定均衡的居住用地配置、与城市发展结构相契合的住房分布以及集约多样富有品质的住房供给等 3 大发展成效。对我国大城
市住房发展有 3 大启示：从住房供给治理机制、住房规划、调查制度等方面完善住房规划建设政策制度，从“造住房”转向
“造生活”，以及充分均衡地供给居住用地和住房类型。
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From "Building Houses" to "Building Lives": The Evolution, Effect and Inspiration of Tokyo Metropolitan Housing 
Planning and Construction Policies/WAN Chengwei, YE Yumin, HU Pan, YE Dan, JIANG Xiji
[Abstract] Research based on the historical development context reveals that the housing planning and construction policies in 
Tokyo have undergone five stages of evolution since the Meiji Restoration: (1) the exploratory phase of development from inception; 
(2)the period of consolidation from fragmentation to cohesion; (3) the stable phase shifting from quantity to quality; (4) the transitional 
phase transitioning from public to private development; (5) the transformative phase shifting from housing supply to fundamental life 
cultivation. In general, it presents five characters, namely, multiple cooperative housing supply subjects, inclusive and equal housing 
supply objects, the supply action of administrative guarantee first by laws and regulations, well-established housing planning, and 
continuous housing renewal action, and finally realizes three development achievements, namely, sufficient, stable and balanced 
residential land allocation, housing distribution compatible with urban development structure, and intensive, diverse and high-quality 
housing supply structure. There are three inspirations for the housing development of large cities in China: to improve the housing 
planning and construction policy system from the aspects of citizens' equal right to live, multiple equal and cooperative housing 
supply governance mechanism, housing planning and investigation system, to shift from "building houses" to "building lives", and to 
fully and evenly supply residential land and housing types. 
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还通过科学的住房规划建设促进城市功能均衡布局，
营造出高品质的居住生活环境，堪称大城市住房规划
建设的典范。东京与我国大城市都具有高密度、人口多、
建成区面积大等特点，我国许多大城市的人口发展、
住房需求、空间结构演变以及存在的住房发展问题与
东京发展过程中面临的情况具有一定的相似性，总结

东京作为全球最发达的国际化大城市之一，从住无
所居到住有所居，再到住有宜居的发展过程中，创建了
完善的住房规划建设政策法规体系与实施机制，在传统
住房体制机制的大框架下，结合国际化大都市的特征，
发展出较为完善的住房供给政策制度体系。这不仅较好
地满足了东京原住民、新市民等不同群体的住房需求，
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表 1 　东京住房规划建设政策制度发展的 5 个阶段

东京经验可为完善我国大城市住房规划
建设政策制度提供启示。

1　东京住房规划建设政策制度的
5个阶段

自明治维新以来，东京住房规划建
设政策制度的发展可分为5个阶段(表1)。

1.1　从无到有：现代住房规划建设
政策制度的摸索期(1868—1945年)
1.1.1　摸索期发展背景

自 1868 年日本进入明治维新的现代
化发展征程后，现代住房制度在日本革
故鼎新进入快速工业化、城市化的发展
过程中孕育构建 [1]。作为首都的东京，
其改革发展步伐先于日本其他地区，面
临的住房供需矛盾等问题更突出，这激
发了住房政策制度创新的需求，并为住
房政策制度发展创造了条件 [2]。
1.1.2　摸索期主要举措

明治维新促使东京现代住房规划建

设政策制度萌发。改革发展使东京的人口
从 1872 年的 86 万快速增长到 1922 年的
398 万 ( 数据源于东京都统计官网 )，住
房短缺等问题凸显。底层市民的不良居住
环境引起了社会各界的关注 [3-4]，一些既
了解欧美国家住房政策，又深谙国内住房
情况的城市规划师、建筑师提出建设兼具
救济与保障功能的福利住房 ( 如八户积善
会住房、贫民长屋等 )[5]，但因供不应求
引起贫困工人阶级的抗争 [6]。为此，1918
年内务省就住房和贫民住区改良等内容出
台了《小住宅改良纲要》，提出土地供给、
低息融资、改造贫民窟、鼓励公司为员工
提供住房等政策 [7]。该纲要成为大正中期
到昭和初期东京的住房政策纲领，也被视
为日本现代住房政策的开始 [8]。随后接续
出台的《住宅改良助成通告》(1919 年 )、
《租地租家法》(1921 年 ) 等政策法规，
既推动了公益住宅、社会住宅等的建设，
又规范了租赁市场，对日本的住房政策制
度产生了深远影响。

关东大地震的震后重建促进了东

京现代住房规划建设政策制度的发展。
1923 年的关东大地震造成东京约 90％的
住房被毁，超 33 万户居民失去住房 [9]，
政府决定建设公益住宅以满足灾民和低
收入群体的住房需求。1924 年，依托震
灾捐款成立财团法人同润会①，为受灾地
区建设房屋。结束灾后重建任务后，同
润会主要负责租售住房、第二次世界大
战时期工人和军队的住房建设，并在国
外城市规划理念引入、建造技术创新、
住宅合作社组织、贫民窟改造、住房政
策创制等方面扮演着重要角色 [9]，还积
极推动《劳动者住宅供给三年计划》(1939
年 ) 等政策的出台，有效缓解了住房矛盾。
1.1.3　摸索期主要特点

该阶段的住房规划建设政策制度从
无到有，呈现 4 大特点。一是针对低收
入弱势群体和中产阶级住房需求采取分
类供给策略。例如：明治维新后的一段
时期内，以社会救济为目标建造公益住
宅，解决贫困无房人群的住房难题；关
东大地震后各级政府和社会专营机构通

年份 阶段 发展背景 主要行动 主要特点

1868—
1945 年

从无到有
发展摸索
期

在明治维新、政治经济社会革
新的背景下，东京快速发展；
关东大地震带来重建需求

“西制东鉴”；为低收入、无房户提供公益住宅、
社会住宅；成立同润会负责灾后重建、建设租售住
房等；《劳动者住宅供给三年计划》主要解决劳动
者住房短缺问题

现代住房体系从无到有，关照弱
势群体及中产阶级，出台并优化
住房政策法规，形成多元供给主
体，住宅供给与时俱进

1946—
1975 年

从散到合
的发展形
成期

第二次世界大战后百废待兴，
“神武景气”(1954 年 )，经济
快速发展、各类人口汇聚东京、
住房需求旺盛、住房问题严峻，
目标是解决住房狭小、住宅过
密的问题

出台《住宅紧急措置法》等法规，制定“公营住宅
建设 5 年计划”“住宅建设 10 年计划”，以及第一
次《首都圈基本计划》等计划，采取“区划调整 +
大量住宅供给 + 住宅营团” 发展模式

以量为重快速推进，1968 年、
1973 年分别实现“一户一宅”“一
人一室”目标；公共住房建设注
重品质 (2DK 户型出现 )；住房
计划和法规制定双管齐下，现代
住房体系形成

1976—
1990 年

从量到质
的发展稳
定期

住宅短缺问题得到解决，住房
品质普遍不高、公团住宅被弃、
“高远窄”住房出现；1973 年
石油危机为反思过去的政策创
造了机会

第三期、第四期、第五期住宅建设 5 年计划分别提出
“最低居住水平”“平均居住水平”“居住环境水平”“诱

导居住水平” 的住房目标及策略；在同期的《首都圈
基本计划》中提出基于城市整体均衡发展布局住房，
通过“HOPE”计划建设高质量居住空间

城市总体计划引领住房建设；强
调住房的地方性、多样性、自主
性；住房政策重心转向提高住房
存量和质量，确保良好的居住环
境

1991—
2005 年

从公向私
接轨国际
的发展过
渡期

新自由主义盛行，东京全球化
步伐加快，中等收入群体住房
情况改善困难、“住房危机”
下中心城区活力下降，“租房—
自有”的住房均衡模式被打破

第八期住宅建设 5 年计划采取更新策略、提出“住
房性能水平”目标；1990 年出台《关于促进大城
市地区住宅和住宅区供给的特别措施法》，明确重
点供给地区；出台第一期《东京都住宅总体规划》，
成立都市再生机构等

新自由主义驱动住房私有化；创
建东京住房计划体系 ；重视市
场，重视存量，应对少子化、老
龄化

2006 年
至今

向居住生
活体制发
展的转型
期

实施 40 年的《住宅建设计划法》
在 2006 年被《居住生活基本法》
取代，老龄化、少子化、人减少、
户减量、大量空闲住房、绿色
发展等方面的问题凸显

修订《东京都住宅基本条例》，提出把东京建设成
为“一个有吸引力的居住地”，出台第三期、第四期、
第五期、第六期《东京都住宅总体规划》，围绕少
子化、老龄化、闲置化、零碳住宅等方面的问题系
统谋篇布局

开展“居住权保障”，住宅供给
从“少品种大量生产”转型为“多
品种少量生产”
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过建造公营住宅与公益住宅满足中等收入
和低收入人群的住房需求，缓和阶层分化
矛盾。二是不断出台住房供给的政策法
规。从第一次世界大战到第二次世界大战
期间，日本先后出台或发布了数十个住房
法规、规划与调查政策，既为有序推进住
房规划建设提供了保障，又为政策法规体
系的构建奠定了基础 [1]。三是形成多元化
的住房供给主体。在明治维新时期，主要
有私人修建住房、政府供给公营住宅。在
第一次世界大战后，同润会、住房合作社、
东京社会事业协会、东京府住房协会等主
体供给了不同类型的住房。四是与时俱进
的住房品质。在“文明开化”的影响下，
欧美国家的规划与建筑技术被不断引入日
本的住房规划建设，如 “公寓住宅”“同
润会公寓”等风靡全国的住房产品在此时
期建成使用 [2]。

1.2　从散到合：现代住房规划建设
政策制度的形成期(1946—1975年)
1.2.1　形成期发展背景

第二次世界大战后，流浪人口、战
场撤回人口和大量城市化转移人口，使东
京人口规模从 1946 年的 418 万快速增加
到 1975 年的 1 167 万，家庭数从 202 万
户增加到 425 万户，住房供需矛盾更加
尖锐 [10]。在西方社会福利思想的影响下，
1946 年日本出台的新宪法《日本国宪法》
第二十五条规定：“一切国民都有过上最
低限度的健康、文明生活的权利”，这为
强化住房保障并落实国民住房权奠定了法
理基础 [11]，东京由此进入史上最大规模、
最快速度的住房建设时期。
1.2.2　形成期主要举措

第二次世界大战后，日本政府不仅
倡导自主努力，还尽可能地满足家庭户
的住房需求，出台了《住房紧急措置法》
《生活贫困者经济生活救助纲要》等法
规政令，采取将非居住建筑改建为临时
住所、鼓励社会出租闲置房间、限制人
口迁移等措施，将住房复兴事业作为全
国公共事业来推进 [12]。但由于住房缺口

巨大，通过这些措施供给的房屋仍显不
足，被收容者、流浪者、临时小屋生活
者等住房困难群体数量在第二次世界大
战后持续处于较高水平，形成“非法占
据居住区”[13]，滋生失业、犯罪等问题。

为解决第二次世界大战后数百万户
无房家庭的住房问题，实现“一户一宅”
目标，中央政府先后颁布《住宅金融公
库法》(1950 年 )、《公营住宅法》(1953
年 )，成立“日本住宅公团”(1953 年 )，
出台《地方住宅供给公社法》(1965 年 )、

《住宅建设计划法》(1966 年 )，并采取“住
宅金融公库”、“公营住宅建设三年计
划”(1966年被“住宅建设5年计划”替代)、
“住宅建设 10 年计划”等措施。在住宅
金融公库、公营住宅、住宅公团等日本
现代住房体系三大支柱②的带动下，东京
顺势打出“组合拳”加快住房建设。《首
都建设紧急 5 年计划》(1952 年 )、《首
都圈整备法》(1956 年 )、第一次《首都
圈基本计划》(1958 年 )、第二次《首都
圈基本计划》(1968 年 ) 等政策相继出台，
以及东京都住宅供给公社 (1966 年 ) 等组
织相继组建，不仅推动了公团、公社等
住房建设，还通过实施住房改良计划和
革新规划理念，采取“区划调整 + 大量
住宅供给 + 住宅营团”的发展模式优化
住房布局 [14]，以应对不断扩大的职住圈、
生活圈。通过持续的行动，日本先后在
1968 年、1973 年实现了“一户一宅”“一
人一室”的发展目标，并从住房紧缺阶
段进入住房宽松阶段。
1.2.3　形成期主要特点

该阶段的住房政策特征主要有 3
点：一是以量为重快速推进住房建设。
在 1955—1974 年日本公团住房建设中，
东京都市圈的用地量、住房量占比均超过
50％，2015 年东京保有的 38.5％的都营住
房 ( 东京都内面向低收入群体提供的廉价
出租房 ) 和 67％的公社住房 ( 为解决低收
入家庭住房问题的政策性住房 ) 都是在该
时期建成的。二是公共住房建设注重品质。
例如，公团住房就提出“向民众提供有近

代感、设计优、防火好的集体住房，以改
善生活环境”，2DK 户型 ( 指 2 房、带餐
厅和厨房的住房，餐厅和厨房通常一体 )
就诞生于此时。三是计划引导和法制保障
并行。在国家住房法规和规划框架下，东
京编制市、区两级住房规划落实发展目标，
并通过城市总体规划引导住房均衡发展。

1.3　从量到质：现代住房规划建设
政策制度的稳定期(1976—1990年)
1.3.1　稳定期发展背景

自 20 世纪 70 年代中期住房短缺问
题缓解后，住房品质成为住房建设领域的
新焦点。例如，占据东京全市住房 1/4 ～
1/3 的木制公寓，因环境卫生不佳、消防
安全不到位、功能配置差和土地利用效
率低等，不仅影响城市经济发展，还影
响区域重构和人口迁移。此外，大量公
团住房因居民相继离去被闲置，住房“高
远窄”的负面效果显现。1973 年爆发的
石油危机让日本由经济高速增长期进入
安定发展期，这为日本全面反思住房政
策实践提供了机会。为顺应时代发展，
在继承三大支柱和住房建设计划政策的
同时，东京的住房建设重心转移到改善
存量住房和营造良好的居住环境方面。
1.3.2　稳定期主要举措

第三期 (1976 年 )、第四期 (1981 年 )、
第五期 (1986 年 ) 住宅建设 5 年计划分别
提出所有家庭确保“最低居住水平”和普
通家庭确保“平均居住水平”“居住环境
水平”“诱导居住水平”③的住房目标及
策略，逐步将国民住房水平从最低居住水
平、基本居住环境水平提高到标准居住环
境水平 [15]，并在标准家庭的租赁住房供
给、存量住房更新、适老适残住房建造、
共同住房供给与修缮、居住环境评价、新
技术应用等方面发力 [1]。同时，通过城市
规划调整住房布局，如在第三次(1976年)、
第四次 (1986 年 )、第五次 (1999 年 ) 的《首
都圈基本计划》中检讨东京单中心发展模
式的弊端，提出建设多核的“分散型网络
结构”都市圈，营造生产生活便利的城市
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图 1　《东京都住宅总体规划》与相关规划关系
资料来源：《东京都住宅总体规划》(1991 年 )。

空间。此外，还出台了地区住房建设计划
“HOPE”(1983 年 )，提出建设“自主性”、

“多样性”和“地域固有环境 ( 自然、资
源、文化等 )”的高质量居住空间，以弥
补其他政策的不足。由此，东京住房在防
震、配套设施、材质、公共服务配套、生
活圈等方面的条件得到大幅改善。
1.3.3　稳定期主要特点

一是住房发展从注重户数转到关注
居住质量，再转到关注住区整体环境的
宜居性；二是通过东京城市规划引领住
房建设计划落实，营建高品质居住环境；
三是凸显有本土特色的住房风格，增强
住房的多样性和主体性。

1.4　从公向私：现代住房规划建设
政策制度的过渡期(1991—2005年)
1.4.1　过渡期发展背景

在新自由主义和全球化的推动下，
东京人口猛增、房价暴涨，产生了新的
住房困境，第二次世界大战后构建的住
房规划建设政策体系的局限性逐渐凸显。
1987 年，东京都住房政策恳谈会的报告
指出：高房价使中等收入群体的居住水
平提升变得困难，大量狭小住房的环境
恶化，公共住房供给减少，引发市中心
的“居住危机”，市中心居民数量减少
导致城市活力下降、社区式微。种种问
题打破了第二次世界大战后以三大支柱
为中心的“租房—自有”住房均衡模式，
急需与时俱进改革住房政策。
1.4.2　过渡期主要举措

1990 年出台《关于促进大城市地区
住宅和住宅区供给的特别措施法》，提
出要编制具有地域性、战略性、广域性
的住房规划的要求，建立包含都、区、
市、町、村各层级和区域协同发展的规
划体系，制定因地制宜的住房方案，明
确重点供给地区，在住房规划时效性和
居住环境改善方面实现了突破。在同年
底制定的第三次《东京都长期规划》中，
将住房和交通改善、地区福利等一起作
为紧急计划提出，并在次年制定的第一

期《东京都住宅总体规划》与区、市、町、
村地域住房计划中将相关内容联动细化
落实，由此综合性的住房措施得以有效
融入城市规划，东京全新的住房规划体
系建立 [16]( 图 1)。同时，中央也作出政策
调整，1997 年中央城市规划工作委员会
在《城市政策展望》中认识到日本处于
从“城市化社会”向“城市型社会”转
变的历史性转折期 [17]，并作出相应政策
调整，在第六期、第七期、第八期住宅
建设 5 年计划中针对住房安全、少子化、
高龄化、住房更新等提出相应指标体系
及应对举措。此外，为加大公营住宅供
给，不仅成立都市再生机构 ( 即城市更新
机构 ) 促进社会更新开发，还加速推进土
地与住房市场私有化改革，这迅速提高
了居民住房持有率。

在意识到房价高涨、中心城区人口
外流等问题后，东京不仅加大了对于中等
收入群体的住房供给力度，还加大了对中
心城区的住房供给和住房困难群体的房
租补贴力度。在房地产泡沫化和居住需求
多样化的影响下，政策从以公共住房供给
为中心转向重视储备活用和市场化供给，
但“以市场、股票为导向”和去公营住宅
的新自由主义模式带来了新的住房困境。
1.4.3　过渡期主要特点

一是新自由主义驱动住房私有化。
国家鼓励不同市场主体参与住房供给、

扩宽市场供给渠道，这虽提高了住房自
有率，但抬高了地价、房价及租金，导
致居民住房支出陡增。二是出台地域化
的《东京都住宅总体规划》。在《东京
都长期规划》等政策法规的基础上，东
京制定了更加符合自身发展的住房规划
制度，并通过区、市、町、村住宅总体
规划传导落实。

1.5　从宅到居：基本居住生活规划
导向的发展转型期 (2006 年至今 )
1.5.1　转型期发展背景

21 世纪后，日本的住房和居住环境
质量发展未能如预期一般，形成魅力型
居住生活 [13]，为解决住房安全、适老化、
育儿需求、环境等方面的问题，需转变
传统发展模式。为此，2006年日本出台《居
住生活基本法》取代已实施 40 年的《住
宅建设计划法》，以居住生活基本规划
取代住宅建设 5 年计划，并采取全面系
统的保障住房稳定的措施，这标志着日
本住房建设发展从“建造住房本体”向“改
善生活质量”转变。受日本“3·11”大
地震、东京奥运会等大事件影响，民众
的生活价值观念、生活方式发生转变，
驱动东京的住房发展模式转向满足多样
居住需求、提高生活水平的综合模式。
1.5.2　转型期主要举措

为响应新住房政策，2006 年东京修

关于大城市
地区住宅及
住宅区供给
的基本方针
( 首都圈 )

《关于促进
大城市地区
住宅和住宅
区供给的特
别措施法》

《东京都住宅总体规划》
( 关于住宅和宅地供应的计
划 )
《东京都住宅建设五年计
划 》

区、市、町、村
住宅总体规划

《城市化区域及城市化
调整区域的整备开发或
保护的方针》
《适合供给计划的街区
开发整备方针》
《应重点开发住房地区》

确定具体的举措 ：
城市化区域编入市区 
重新审视土地用途
地区区域规划
再开发地区规划
住宅区高度利用规划
……

《住宅建
设计划法》

《都市规划法》

《首都圈整备法》

( 国 ) ( 都 ) ( 区、市、町、村 )

《首都圈整备规划》 第三次《东京都长期规划》 区、市、町、村综合规划
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规划版本 发展背景 战略目标 实施目标

《东京都住宅总体
规划》(2006—2015
年 )

相继发生地震、城市水灾，
以及出现住房设计项目书作
假、住房装修质量差等问题；
实现适合成熟城市的富裕居
住生活

优质住房存量和良好居住环境的形
成；住宅市场环境的优化；确保东京
市民居住稳定

建设抗御灾害等的安全住宅和城镇；打造优质存
量住房和营造良好居住环境；考虑到环境与景观
等因素的可持续住房和城市建设；建造优质的存
量公共住房并发挥其在城镇建设中的作用；实现
可根据需求安全选择住房的市场；实现住房长期
使用的市场；以街区相关事业活力为导向的住房
建设；提高公共住房安全网功能；保障安心的社
会住房住所；面向地震等灾区复兴的体制建设

《东京都住宅总体
规划》(2011—2020
年 )

市民家庭结构、生活方式、
雇佣环境发生较大变化，住
房需求多样化、品质化；
2011 年的大地震使人们再
次认识到城市和居住环境的
脆弱性；申请奥运会驱动建
设具有活力和魅力的城市

作为城市组成部分、高度安全性的住
房及支持社区和社会生活的住房；采
取适当措施解决存量问题，有效利用
存量，打造高品质住房；通过公私合
作强化市场功能以满足市民多样化的
住房需求；通过与各主体、各领域的
合作，重新打造住房安全网功能

建设安全放心的住房和居住区；与社区生活服务
的协调；公寓的适当管理和振兴；有效利用存量
公房；郊区住宅区振兴；促进现有住房的利用；
制定市场规则；推动市场供应优质住房；为需要
援助的家庭提供稳定的住房；地震灾后重建

《东京都住宅总体
规划》(2016—2025
年 )

针对地震等灾害发生时的城
市脆弱性及带来的生活方式
和就业环境的变化，以及少
子化老龄化的加速推进、单
身家庭比例上升、生活方式
多样化等

以“实现持续富裕的居住生活”为基
本方针，以“实现市民一生丰富多彩
的居住生活”和“提高持续城市活力
居住环境”为战略目标

优化家庭育儿环境；提供安定的老年人住房；为
需要的居民提供稳定的住房；营造可以安心选择
的优质住房市场环境；营建安全优质的存量公寓；
住宅区复兴与城市发展相结合；受灾时保障安全
的住房；建设有活力、可持续的住宅街区

《东京都住宅总体
规划》(2021—2030
年 )

少子化、人口老龄化、住房
老龄化等促使东京居民的生
活环境发生重大变化；疫情
导致工作方式和住房价值观
发生变化；气候变化迫切需
要发展绿色节能住房

“提高东京作为居住地的吸引力”，
关注东京的“成长性和成熟性”；根
据私人住房、都市住房、公共租赁住
房的特点制定措施

适应新生活方式，关注住宅区零排放；保障需要
住房的居民的住房稳定；优化家庭育儿环境；提
供安定的老年人住房；灾难时保障安全的住房；
活化空置住房、振兴地区；营造可以安心选择的
优质住房市场环境；营建安全优质的存量公寓；
住宅区复兴与城市发展相结合

订了《东京都住宅基本条例》，提出把东
京建设成为“一个有吸引力的居住地”。
“实现市民一生丰富多彩的居住生活”的
发展理念在第三期、第四期、第五期、第
六期《东京都住宅总体规划》中不断深化
落实 ( 表 2)。接续的规划围绕解决少子化、
老龄化、住房闲置化、育儿环境、低碳环
保和社区复兴等方面的问题，以及提供优
质住房、改善整体居住环境、提升城市活
力等目标谋篇布局，并围绕存量资源的有
效使用与流通、多元主体和多领域的合作、
加强地方化等方面展开。例如，针对住宅
老化和居住者老龄化，2019 年东京出台
《东京都促进公寓合理管理的条例》、制
定《东京公寓管理更新促进计划》，有序
推进闲置公寓的再利用。
1.5.3　转型期主要特点

一是新的法律政策以“居住权保障”
为首要目标，住房政策从过去重视市场
的经济政策转向重视社会发展的保障政

策。二是随着供求关系的变化，住房供
给从以往的“少品种大量生产”转型为
“多品种少量生产”，不得不改变供应
原理及模式 [2]。三是以舒适生活为目标，
根据家庭构成，创造可持续的居住环境
和充满活力的城市环境。

2　东京住房规划建设政策制度的
特征

2.1　多元协同互补的住房供给主体
《居住生活基本法》提出“住房既

具有私人财产属性，又因其是城市和城
镇景观的主要元素，是国民保障的居住
福利，兼具社会、公共特征”。在此理
念下，日本住房走了一条兼具盎格鲁—
撒克逊模式的市场社会二元模式与日耳
曼式的市场社会一元模式特征的多元主
体供给之路，政府的作用既在于促进市
场恰当发挥作用，又包括在市场无法恰

当配置资源的情况下进行引导和补充[18]，
如为低收入人群、残疾人等特殊群体建
构住房安全网。此外，积极动员社会、
市场力量提供不同类型的住房以满足多
元住房需求，这体现在住宅用地来源结
构和住房获取方式结构中 ( 图 2)。政策制
定者坚信，只有基于“共同生活”理念，
在不同层级政府以及公社、公团等相关
机构中建立起紧密的合作机制，科学利
用土地和营造健康的居住生活方式，才
能使东京建成魅力宜居城市。

2.2　包容平等全面的住房供给对象
一方面，东京住房供应计划与保障

性住房分配坚持平等居住权理念，按照实
际居住人口需求确定，并没有城乡人口、
外来人口与户籍人口之分。另一方面，东
京提供多种住房以满足不同人群、不同层
次的多样住房需求，包括覆盖低收入及中
低收入群体的公营住宅，面向工薪阶层及

表 2　2006 年后《东京都住宅总体规划》主要内容
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中高收入群体的公库住房、公团住房、公
社住房等，还有专门针对青年育儿、老年
人、残疾人等人群提供适宜的住房和优先
租赁项目 [19]。日本除在第二次世界大战
后短暂实施了限制人口迁徙以缓解城市人
口增长过快的政策外，其他时期都支持人
口自由迁徙及居住，并通过“户口簿”与
“住民票”制度落实住房租售同权。

2.3　法规先行行政保障的住房供给
(1)创建完善的法规并坚持法规先行。

在不同阶段，东京的住房建设发展都有
相应的法规政策指引和保障，第二次世
界大战后与住房直接相关的国家政策法
规超过 30 部。例如：针对无障碍化的租
赁住房等优质住房，住房金融支援机构
在融资方面给予无需担保、低息等优惠
政策；针对不断加剧的老龄化，出台《高
龄者居住安定确保法》(1998 年 ) 以及“高
龄者圆滑入住赁贷住房制度”“高龄者
专用赁贷住房制度”④等政策帮助老年人
在租赁市场获取良好住房。此外，中央、
地方两级精细化、动态化、开放化的住
房土地统计调查制度，为精准评估住房
现状、科学制定对策提供了支撑。在健
全的住房法律体系、规划体系、行政体
系与标准体系的指引下，在多期接续的
住房建设计划与住宅总体规划的实施推
进下，形成了种类丰富、体系健全、保
障有力的住房供给格局。

(2) 完善的行政组织架构保障住房政
策的制定与执行。东京都厅 ( 市级政府 )
设置东京都住房政策本部，下设住房规
划、住房管理、住房建设等 5 个部门，
每个部处下设相应科室，匹配对接国土
交通省的中央住房局及相关部门，制定
全市住房及居住环境整治相关的综合性
措施，并负责都营住房的设置及管理等。
此外，在各区设有专职的住房管理部门，
如新宿区城市计划部设有住房科，负责
传达通知上级部门的住房政策、制定本
区住房政策、管理分配公共住房、发放
住房补贴、提供信息咨询等。见图 3。

2.4　体系完善、衔接有序的住房
规划

东京的住房规划体系是住房政策制
度体系的重要组成部分，具有两大特征。
一是层级明确、体系完善。东京住房规划
体系形成了“国家—都道府县—市町村”3
级结构，东京住房规划是在国家住房规划
目标指引与逻辑架构下制定的，形成了包
括“都道府县—市町村”两级的居住生活
基本规划 ( 早期为住宅建设 5 年计划 )、
东京都住宅总体规划、区市町村住房总体
规划三类的住房规划体系。二是纵向互通
有序、横向互补协同。纵向上，国家层面
的住房规划制定整体战略目标、方案、发

展方向与宏观战略措施，并就大都市圈、
特殊群体的住房需求提出方案，为地方住
房规划指明方向；东京都道府县层级的规
划则统筹本区域的住房发展计划与对策，
积极对接、落实国家层级的发展目标与政
策，指引辖区内市町村的住房发展规划，
对各类住房建设和整备提出明确要求，制
定弹性的指标与政策以保障各项目标的落
实，发挥承上启下的协调作用；市町村规
划侧重细化住房规划目标，并在建设与管
理中采取具体措施。横向上，住宅总体规
划积极对接相关法系目标，同时整合相关
都市发展规划与政策 [20]，如《东京都住
宅总体规划》(2021—2030 年 ) 与《大都

图 3　中央、东京都、区市三级住房部门组织结构图
资料来源：根据“东京都住房政策本部”网站整理。

图 2 　1978—2018 年东京都住房所有关系结构 
资料来源：根据日本总务省统计局网站的“住宅·土地·建设”板块数据整理绘制。
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3.1　充足、稳定、均衡的居住用地
配置

一是适度且与城市发展格局相契合
的土地供给促进了城市职住平衡。东京
都市发展局发布的《东京的土地利用》
(2016 年 ) 报告数据显示，东京都区部土
地结构中住宅用地的占比达到 58.4％，
其中 23 个区的住宅用地占比均超过
40％；在宅地利用率中，东京都区部住
宅用地整体达 60.2％，部分区甚至高达
70％。二是稳定的土地价格促使居民住
房可支付能力提升。进入 20 世纪 80 年
代后，除经济泡沫化影响下的短暂波动
外，东京住宅等各类地价、住房单位价格、
租金常年保持稳定，各类型住房花销占
家庭支出占比远低于国际的 25％～ 30％
困难支付区间。三是住宅用地的空间分
布均衡。从宏观层面来看，东京大都市
圈形成以东京都区部为核心，包括多摩、
神奈川、埼玉、千叶、茨城 5 个次中心
的“1+5”居住生活空间，并通过快速轨
道交通实现紧密联系。从中观层面来看，
东京都区部的居住空间围绕山手线等交
通干线布局，形成“1个都心+7个副都心”
的空间结构，与城市交通流、就业流及

市法》《都市计画法》等相互独立又相互
呼应衔接 ( 图 4)。

2.5 　持续的老旧住房更新升级行动
不断更新老旧住房与优化居住环境

以顺应新发展要求，是东京住房规划建
设政策体系的重要内容。针对现存住房
利用率低和空置率高的问题，日本政府
提出将住房建设的重心转向对存量住房
的灵活使用和维护管理 [21]。2004 年，组
建城市更新机构，将发展重心从新建开
发住房转变为市区人居环境整治、协助
供给和运营管理租赁住房。数据显示，
2018 年东京城市更新机构提供的公社
租赁住房达 207 400 套，分别占东京都
总住房数的 2.7％和同期全国更新住房的
19.4％。更新住房不仅在空间上分布均衡、
注重居住品质营造，还通过住所调换、
金融再生等方式实现产权共有。

3　东京住房发展成效

除实现“一户一宅”、全面提升住
房品质等目标外，东京住房发展取得的
具体成效还体现在以下 3 个方面。

商圈匹配。从微观层面来看，住房布局
与各类公共服务设施紧密结合，形成便
利的生活服务圈。1998—2003 年，东京
全市住房 500 m 范围内的保育所、老年
活动设施数量的占比逐渐提高，2013 年
分别达到 63.7％、65.3％。此外，住房距
离火车站、公共汽车站、轨道交通站、
学校等基础性公共设施都非常近。可见，
都市圈、都市区、社区层面的东京住宅
用地布局都非常均衡。

3.2　与城市发展结构相匹配的住房
分布

首先，住房密度与人口和经济密度
高度相关。无论是自有房还是租赁住房，
在东京都区部都呈高密度、大量分布，
在多摩区域呈低密度、少量分布；住房
高密度区域租住率高、自有率低，住房
低密度区域自有率高、租住率低。从空
间距离来看，距东京市中心 40 km 的范
围是各类住房的主要分布区，在距市中
心 10 ～ 20 km 内分布最多，而最核心的
首都政务区住房相对较少。其次，从住
房形式来看，经济密度越高的中心区域
共同住房比重越大，因面积小、易出租，
共同住房广受单身户、都市白领等人群
的喜爱，也是东京数量最多的住房类型；
经济密度小的外围区域人少地广，独门
独户住房比重大。最后，在住房面积分
布上，东京都区部以 69 m2 以下的中小
户型为主，多摩区域 70 m2 以上的中大
户型住房占比高，小户型住房占比低。

                              
3.3　集约多样优质的住房供给

一是中小户型住房占比大。从整体
结构来看，东京的住房规模结构呈现出
小、中、大户型占比逐渐降低的金字塔
状 ( 图 5)，其中市町村等外围区域呈现
出中间大两头小的纺锤形。从平均水平
来看，1978—2018 年，东京都户均住房
面积从的 54.5 m2 增加到的 65.9 m2；自
有产权住房的户均面积从 88.5 m2 增加到
93.3 m2；租赁住房户均面积从 31 m2 增图 4　《东京都住宅总体规划》的定位

资料来源 :《东京都住房总体规划》(2021—2030 年 )。
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图 5　东京都 2017 年住房户数规模结构                   
资料来源：根据《东京都统计年鉴》(2017 年 ) 数据

绘制。

加到 40.8 m2。租赁住房面积远小于自有
住房 [7]，小面积民营租赁住房占主导，
这契合东京家庭小型化、人员高流动化
下的住房需求格局。二是人均居住面积
从 1983 年的 20.82 m2 增长到 2018 年的
33.24 m2，人均住房面积水平虽逐年增加，
但相对其他发达国家而言偏低；同期租
赁住房人均居住面积从 14.66 m2 增长到
25.11 m2，自有住房增加值相对较高。三
是具有高品质的住房及生活环境。在政
策上，为保障住房品质，在住房建设、
配套设施、装潢方面都有严格的规范与
指标，如在住房建设上，针对不同规模
的家庭，公共住房提供 40 ～ 90 m2 的房
型，并在安全、保温、通风、换气、隔热、
高龄化应对、使用性能等方面进行精心
设计，这使得公房品质好于一般私房。
总之，东京住房建设既坚持保障安全、
舒适、健康的品质，又兼顾居住环境的
匹配性 [22-23]。

  

4　对我国大城市住房规划建设的
经验启示

当前我国大城市普遍面临住房规划建
设管理法规不完善、住房供给结构与需求
结构失衡 [24]、住房保障没有全覆盖 [25-26]、
房价过高、居住用地占比低、注重住房
本体轻环境建设，住房供给对育儿家庭、
新市民等群体的住房需求和老龄化、少
子化带来的新挑战应对不足，以及城市

更新与住房供给未能有效统筹等诸多问
题 [27-28]。针对上述问题，东京的住房规
划建设经验有 3 点启示。

4.1　建立健全住房政策制度与规划，
为现代化住房供给做好顶层设计

坚持依法供给、依法执行、依规分配、
规划先行是东京乃至日本住房规划建设
与时俱进的基础，也是我国实现住房规
划建设体系和建设能力现代化的前提。

首先，建议颁布住房基本法，明确
公民享有平等的居住权，以及政府、市
场、社会、个人在住房供给体系中的权
责与义务。在住房供给对象上，坚持以
实际需求人口为口径供给住房，促进人
力资源在城市间自由流动，实现人才与
住房及公共服务设施的高效匹配；在供
给主体上，动员社会力量促进多元供给，
加强对供给主体的监管与引导，建立平
等、协作的住房治理机制，推进住房市
场化和社会化同步发展，尤其是在保障
性住房方面，加强社会化供给可以更加
契合地方实际需求，同时能在一定程度
上缓解财政压力。中央政府制定住房政
策、资金及监管基本制度和发展方向，
地方政府可因地制宜差异化发展，可放
权于区级、街道层面，提高基层政府的
住房运营管理能力。此外，在住房指标、
建设用地管理等方面可以建立跨区域协
作机制，在住房运营管理方面建立政社
协作机制，充分调动各方积极性。

其次，建立健全住房规划体系。由
住建部门依据国家、地方社会经济发展
阶段和居民住房需求，编制国家、省、
市、县四级联动的住房发展规划，并划
分改善型和保障型住房，明确不同层面
的住房发展目标、配套政策和实施路径
等。定期评估规划实施情况和社会需求，
依此调整土地供给、住房类型建设、资
金安排等，尤其是要改变过去将保障性
住房作为政治任务而被动建设的局面，
引导保障性住房建设。

最后，可借鉴日本住房统计经验与

制度，建立精细可行的住房统计调查制
度，精准掌握大城市住房现状，通过家
庭结构、年龄层次、住房条件等真实数
据量化以及对市民需求的预测，科学制
定住房政策和实施住房供给。

4.2　从“造住房”转向“造生活”，
以住房为轴心营造美好生活

东京经历了从以量为重到量质并重，
再到构建以住房为中心的居住生活体系
的住房供给发展阶段，为高品质生活环
境的营造奠定了基础。在我国以高质量
发展推动中国式现代化建设的新征程中，
大城市的住房建设已从过去“重量轻质”、
关注住房“有没有”，转到“量质并重”、
关注居住“好不好”，即从过去以“造住房”
为目标发展到以“造生活”为追求的新
阶段，从关注“住房子”转变为关注“居
环境”。新时期，住房供给应以营造完
整社区为导向，以住房为轴心，统筹工作、
购物、教育、医疗、休闲娱乐等功能配套，
实现“住房—小区—街道—城市”整体有
机发展。

4.3　充分均衡地供给居住用地和
住房类型，满足日渐多元化的发展
需求

针对当前我国大城市普遍存在的居
住用地供给不足、分布不均衡、开发利
用低效等问题，可借鉴东京经验，坚持
节约集约发展理念，在新增用地中提高
居住用地占比，在存量用地中促进闲置
低效的工业、商业等用地向居住用地流
转或兼容居住功能再开发，不断优化土
地利用结构，推动职住均衡发展；通过
实施城市更新行动，促进低效居住用地
再开发，赋能老旧住区。同时，大城市
住房必须改变类型少、批量化、标准化
的传统供给方式，根据家庭住房可支付
能力、家庭结构 ( 规模、年龄等 )、居民
生活方式及消费习惯等，通过非居住建
筑、老旧小区更新等方式，实现多样化、
个性化、品质化的住房供给，以满足新
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市民等住房困难群体的保障性住房需求
和具有高品质生活追求居民的改善性住
房需求。

[ 注　释 ]

① 1924 年 3 月，在日本内务省成立同润会，
以为受灾者提供住房、管理住房及社会设
施和进行职业训练。第二次世界大战后，
1941 年 7 月出台《住宅营团法》，同润
会解散，设立为军工劳动者提供住宅的“住
宅营团”，其为国家总动员体制的组织。

②住宅金融公库是指由政府全额注资成立的
永久性的公营住宅金融机构，通过财政投
融资机制将低成本长期资金引入住房领
域，为那些难以从商业银行获得信贷的开
发企业和个人提供资金支持；住宅金融公
库 2007 年被住宅金融支援机构取代，转
向提供证券化支援、融资保险和直接融资
等业务。公营住宅是指由国家和地方政府
合作建造的健康和文化生活良好的住房，
并以低廉的价格租给低收入人群居住，为
稳定国民生活和提高社会福利做出了贡
献。住宅公团是指为日本大城市地区中等
收入家庭、工人提供具有一定品质住房的
机构，1982 年住宅公团和宅基地开发公
团合并为城市住房建设公团，2004 年发
展为城市更新机构。由住宅公团提供的房
屋叫公团住宅 ( 类似于我国公租房和经济
适用房，可租可售 )。

③第三期住宅建设 5 年计划提出“最低居
住水平”和“平均居住水平”的概念，以
及在 1985 年确保所有国民实现最低居住
水平的目标。最低居住水平的住房面积为
50 m2，四口之家平均居住水平的居住面
积为 86 m2 (3LDK)。第四期住宅建设 5 年
计划提出“居住环境水平”指标，以确保
良好的居住环境为目标。在超半数家庭实
现平均居住水平后，1986 年第五期住宅
建设 5 年计划以“诱导居住水平”取代“平
均居住水平”。四口之家的诱导居住水平
面积为 91 m2，城郊及其他的独门独户的
诱导居住水平面积为 123 m2。

④“高龄者圆滑入住赁贷住房制度”于 2001
年发布，为解决市场中许多房东不愿意将
住房租赁给老年人的问题，通过公开有意
愿开放租赁的住房信息、提供债务担保等
服务，帮助老年人在租赁市场顺利获得住
房； “高龄者专用赁贷住房制度”是一种
在“高龄者圆滑入住赁贷住房制度”基础

上的信息服务制度。
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