
第２２卷　第５期

　２０１７年１０月
湖南工业大学学报（社会科学版）

　　ＪＯＵＲＮＡＬＯＦＨＵＮＡＮＵＮＩＶＥＲＳＩＴＹＯＦＴＥＣＨＮＯＬＯＧＹ（ＳＯＣＩＡＬＳＣＩＥＮＣＥＥＤＩＴＩＯＮ）
Ｖｏｌ２２Ｎｏ５

Ｏｃｔ．２０１７

ｄｏｉ：１０．３９６９／ｊ．ｉｓｓｎ．１６７４－１１７Ｘ．２０１７．０５．００８

住房公积金支持农民工购房的路径研究 

王先柱，王　敏

（安徽工业大学 商学院，安徽 马鞍山 ２４３０３２）

［摘　要］将农民工纳入住房公积金覆盖面具有较强的经济及社会意义。农民工缴存公积金的主观意愿较强烈，但经济能力
不足成为制约农民工购房的重要因素。研究显示，农民工对住房公积金的了解和评价皆不高，且呈现出区域差异性特征。

同时，农民工分布区域差异性制约了住房公积金扩面改革，公积金的错位补贴加剧了农民工购房压力，住房公积金制度的普

惠功能也急需改善，这些都成为制约住房公积金扩面改革惠及农民工的现实因素。提出建立公开规范的农民工住房公积金

缴存制度、推行区域差异性住房公积金政策、支持住房公积金异地贷款政策、加强住房公积金的住房金融功能等措施，以真

正发挥住房公积金对农民工的住房保障功能。
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王先柱，王　敏：住房公积金支持农民工购房的路径研究

　　一　住房公积金应关注农民工城镇化问题

改革开放以来，农村劳动力大量涌入城市，为

我国城市化建设发挥了重要作用。虽然在城市务

工的农民工渴望融入城市，但在高楼林立的城市

中，农民工却没有一个真正的“家”，而房子是影响

农民工在城市拥有“家”的最重要因素。近３亿农
民工群体的住房问题是民生建设的关键，也是新型

城镇化进程中必须解决的核心问题。现阶段，房价

的持续上涨拉大了城乡收入差距。［１］农民工市民化

的意愿强烈，却无市民化的能力，作为刚性需求的

住房成为阻碍农民工扎根城镇的最大阻力。因此，

帮助农民工实现“住有所居”是新型城镇化建设和

民生发展的双赢问题。

住房公积金制度曾在我国住房改革中帮助城

镇职工实现了“购房梦”，随着经济社会的发展，住

房公积金应积极助推农民工群体实现“城市梦”。

然而已有研究表明，住房公积金制度难以保障弱势

群体的权益。［２］目前，住房公积金制度处于进一步

改革的关卡，如何发挥公积金的普惠功能，使得更

多的弱势群体能享受到住房福利，这是我国城镇化

的要求，也是公积金自身发展完善的需要。近年

来，学界对住房公积金扩面改革的呼声越来越

高。［３－４］住房公积金扩面改革的迫切性主要体现在

两个方面：一方面，公积金扩面改革是大力推进新

型城市化战略的需要，高房价阻碍了农民工进城买

房的步伐，扩大公积金受惠面有助于缓解农民工购

房的压力；另一方面，住房公积金制度本身在经济

发展的过程所面临的社会矛盾出现了变化，公积金

制度需要适应现阶段的发展需要，扩面改革有助于

提高公积金的住房保障功能，凸显其福利性特征，

实现住房公积金制度的“帕累托最优”。［５］

事实上，将农民工纳入住房公积金覆盖面具有

较强的经济及社会意义，既可以提高农民工群体的

购房支付能力，帮助其实现“住有所居”，还可以完

善住房公积金的住房金融功能。住房公积金制度

应进一步发挥其“互助性”和“保障性”功能，帮助

农民工群体拥有“可支付的、合理的、适宜的居住空

间”，增强农民工群体的幸福感。

　　二　农民工参与住房公积金互助保障的意愿
分析

　　关于农民工城镇化、农民工住房保障以及公积

金制度的相关研究已较多，但将农民工市民化与住

房公积金制度扩面改革相结合的研究较少见到。

本文使用社会调查数据，采用交叉分析方法，由表

及里地分析农民工群体对住房公积金扩面改革的

意愿表达，并系统研究住房公积金对农民工市民化

的促进路径。本文使用的社会调查数据来源于“建

立公开规范的住房公积金制度研究”课题组在

２０１５—２０１６年开展的社会调查。该社会调查共发
放住房公积金调查问卷２６６１份，其中涉及农民工
问卷为４４０份；调查的农民工主要分布在上海、北
京等东部城市，合肥、邵阳、西安、嘉峪关等中西部

城市，共计４６个城市。通过对农民工进行问卷调
查，可以了解农民工群体对住房公积金的认知情况

和缴存住房公积金的主观意愿。

（一）农民工购房情况分析

农民工的经济能力是影响农民工购房的主要

因素。东、中西部地区农民工的经济状况见表１。

表１　东、中西部地区农民工经济情况比较

类　别 项 目
东部地区

占比／％

中西部地区

占比／％
占比／％

购房情况
已购房 ４２．６１ ５７．３９ ５２

未购房 ４４．１６ ５５．８４ ４８

家庭年税后

收入／万元

＜１ １７．８６ ８２．１４ ６

１～＜２ ３８．８９ ６１．１１ ４

２～＜５ ４２．４０ ５７．６０ ２８

５～＜１０ ４５．６６ ５４．３４ ３９

１０～＜２０ ５４．０５ ４５．９５ １７

２０～＜５０ ５０．００ ５０．００ ６

年度消费支出

占家庭总收入

之比／％

＜１０ ４２．８６ ５７．１４ ２

１０～＜２０ ３６．８４ ６３．１６ ４

２０～＜３０ ２８．９５ ７１．０５ ９

３０～＜４０ ３０．４３ ６９．５７ １０

４０～＜５０ ５６．１６ ４３．８４ １７

５０～＜６０ ６０．００ ４０．００ １５

６０～＜７０ ４８．９４ ５１．０６ ２１

７０～＜８０ ３６．３６ ６３．６４ ８

８０～＜９０ ２９．１７ ７０．８３ ５

≥９０ ３６．５９ ６３．４１ ９

由表１可以得知，５２％的农民工已购房，其中东
部地区的农民工购房占比为４２．６１％，中西部地区的
农民工购房占比为５７．３９％；而在４８％的未购房农民
工中，东部地区的农民工占比为４４．１６％，中西部地
区占比为５５．８４％。整体来看，被调查农民工的购房
状况优于全国层面的农民工，但仍表现出东、中西部

５３
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地区的差异性，中西部地区农民工的购房潜力较大。

在农民工家庭年税后收入方面，３９％的农民工收入
为５～＜１０万元，占比最大，其中，中西部地区农民
工的比例较大；２８％的农民工收入为２～＜５万元，占
比排名第二，其中，中西部地区农民工的比例仍然较

大；１７％的农民工收入为１０～＜２０万元，其中，东部
地区农民工的占比较大；在家庭年税后收入为２万
元以下的农民工中，中西部地区农民工占了绝大部

分比例。从家庭年税后收入来说，农民工家庭收入

情况尚可，中西部地区农民工的家庭收入略逊于东

部地区的。结合农民工家庭消费情况来看，农民工

家庭消费占总收入之比大多为４０％～＜７０％，其中，
东部地区农民工消费支出整体高于中西部地区的；

家庭消费占总收入之比为４０％以下以及７０％以上的
以中西部地区农民工为主，表明中西部地区农民工

的消费情况两极分化明显，而东部地区农民工消费

支出情况差别不大。

总体来说，经济能力不足是制约农民工购房的

重要因素，且农民工家庭经济状况呈现区域差异

性。一方面，尽管从收入状况来看，农民工的经济

状况比较乐观，但是结合农民工的消费支出情况来

看，农民工的家庭收入盈余状况不佳；另一方面，在

农民工经济状况区域差异性背景下，房价的区域差

异性同样影响着农民工的购房能力，尽管东部地区

农民工的月均收入高于中西部地区的，但东部地区

的农民工处于高房价背景下，其居住支出的压力较

大，而中西部地区农民工中未购房的比例较大，且

其收入水平较低，故中西部地区农民工的购房压力

同样较大。总之，从农民工的经济情况来看，农民

工的购房能力有限，东部地区农民工在务工城市购

房的压力较大，而中西部地区农民工的购房空间较

大，如何有效引导农民工购房是目前农民工市民化

急需解决的现实问题。

（二）农民工对住房公积金的认知情况

自２００５年部分地区开始尝试将农民工群体纳
入住房公积金覆盖面以来，仅有少数农民工缴存公

积金，住房公积金并未有效惠及农民工群体。首

先，从农民工群体对住房公积金的认知情况（见表

２）来看，大部分农民工并不了解住房公积金制度。
其次，农民工对目前住房公积金制度的公平性评价

方面，认为住房公积金制度公平性一般的占了最大

比例，直接表示公积金制度存在不公平的农民工比

例累计达２３％，仅有少数农民工明确认为住房公积

金具有公平性。最后，针对目前广受争议的住房公

积金“劫贫济富”的观点，对其表示中立和其他看法

的农民工比例最大，其中，中西部地区的农民工比

例又为最大；支持住房公积金存在“劫贫济富”观点

的农民工达２１％，而中西部地区农民工占据了其主
要比例。总体来说，农民工群体对住房公积金的了

解程度不高，中西部地区农民工的了解程度稍弱于

东部地区的，在明确对住房公积金制度进行评价的

农民工中，大部分农民工对公积金的公平性评价

不高。

表２　东、中西部地区农民工对住房公积金的认知比较

类　别 内 容
东部地区

占比／％

中西部地区

占比／％
占比／％

对公积金的

了解情况

非常了解 ５３．３３ ４６．６７ ３

比较了解 ３９．１３ ６０．８７ １０

一般 ４２．５９ ５７．４１ ２５

不太了解 ４６．９９ ５３．０１ ３８

不了解 ４２．３１ ５７．６９ ２４

对住房公积金

制度公平性

的评价

很公平 ２７．２７ ７２．７３ ３

比较公平 ５１．４３ ４８．５７ １６

一般 ５０．００ ５０．００ ３３

不太公平 ５８．９７ ４１．０３ １８

很不公平 ４０．００ ６０．００ ５

说不清 ２４．５６ ７５．４４ ２５

对住房公积金

“劫贫济富”

观点的看法

非常赞同 ４３．７５ ５６．２５ ４

比较赞同 ４４．５９ ５５．４１ １７

一般 ４９．０２ ５０．９８ ３５

不太赞同 ５４．８８ ４５．１２ １９

很不赞同 ４７．８３ ５２．１７ ５

其他 ２５．２７ ７４．７３ ２０

农民工对住房公积金的了解和评价皆不高，且

呈现出区域差异性特征。一方面，东、中西部地区

农民工对住房公积金的了解程度不高，东部地区农

民工的了解程度高于中西部地区的；另一方面，就

住房公积金的公平性来说，很大一部分农民工对其

评价为一般，东部地区农民工对公积金的公平性评

价低于中西部地区的。总之，农民工群体对住房公

积金制度的评价不高，住房公积金的普惠功能及其

制度的宣传工作有待进一步完善，以有效引导农民

工群体缴存住房公积金。

（三）农民工缴存住房公积金的主观意愿

目前，有关将农民工、个体工商户等低收入群

体纳入公积金缴存范围的呼声越来越高，研究扩面

改革主要对象之一的农民工群体缴存住房公积金
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的主观意愿十分重要。针对农民工群体是否需要

缴存公积金的问题进行的调查结果（见表３）显示：
首先，农民工普遍认为需要缴存公积金，且中西部

地区农民工的支持度高于东部地区的；其次，在农

民工群体缴存公积金的主观意愿方面，农民工缴存

公积金的意愿比较强烈，且东部地区农民工的意愿

更为强烈；最后，针对住房公积金异地贷款政策，绝

大部分农民工支持推行住房公积金异地贷款政策，

其中，中西部地区农民工的意愿更为强烈。

表３　东、中西部地区农民工对住房公积金扩面改革的认识

类　别 内 　容
东部地区

占比／％

中西部地区

占比／％
占比／％

农民工群体

是否需要

缴存公积金

需要 ４３．５６ ５６．４４ ２３
不需要 ３３．３３ ６６．６７ ８
可以尝试 ４８．９５ ５１．０５ ３３
视情况而定 ４６．８４ ５３．１６ １８
不清楚 ３８．５５ ６１．４５ １８

农民工缴存

公积金的

主观意愿

非常愿意 ５０．００ ５０．００ １３
比较愿意 ５６．３５ ４３．６５ ２９
一般 ４５．２４ ５４．７６ ３８
不太愿意 ２３．３３ ７６．６７ １４
很不愿意 ７．６９ ９２．３１ ６

是否赞同

公积金

异地贷款

十分赞同 ４５．８７ ５４．１３ ２５
比较赞同 ４５．８３ ５４．１７ ３３
无所谓 ４３．０８ ５６．９２ １５
不太赞同 ６５．３８ ３４．６２ ６
很不赞同 ３８．８９ ６１．１１ ４
说不清 ３４．６２ ６５．３８ １７

总体来看，农民工群体缴存公积金的主观意愿

较强烈，且支持住房公积金异地贷款政策。农民工

群体作为住房公积金扩面改革的主要对象，有较强

的缴存意愿，这一方面为住房公积金的扩面改革奠

定了基础，另一方面住房公积金支持农民工缴存公

积金也反应了民声，有利于推进扩面改革的顺利开

展。针对异地贷款问题，不同区域的农民工支持程

度存在差异性，但整体来看，农民工十分支持公积

金的异地贷款政策，中西部地区农民工比东部地区

农民工更加支持异地贷款政策。这些差异性的存

在为住房公积金异地贷款政策的推行提供了参考，

如何推行有效的住房公积金贷款政策是农民工缴

存公积金的前提和关键。

　　三　制约住房公积金扩面改革惠及农民工的
现实因素

　　当前，农民工市民化的意愿十分强烈，近一半

的农民工表示“愿意放弃承包地成为城市居民”，［６］

但其城镇化成本较高，这阻碍了农民工市民化的进

程，其中住房消费能力不足是重要的制约因素。影

响农民工购房的主要因素既包括农民工收入水平、

房价因素，也包括保障性住房政策不完善。住房公

积金作为一项重要的住房福利性政策，自２００５年
部分城市尝试将农民工纳入住房公积金覆盖面以

来，并未有效惠及农民工群体。总体来说，农民工

未能享受住房公积金制度福利的原因主要有以下

三个方面。

（一）农民工分布区域差异性制约了住房公积

金扩面改革

目前，我国城镇化率较低，整体而言，东部地区

的城镇化率始终高于中部地区和西部地区的城镇

化率（如图１所示），这与我国经济发展格局相符
合。城镇化进程中，农民工总量分布呈现出区域差

异化，中西部地区农民工总量持续增长，而东部地

区农民工总量增长趋势不明显（如图２所示）。

图１　东、中西部地区城镇化率曲线

图２　农民工总量区域分布情况

事实上，分布在不同区域农民工的购房压力不

同。对于东部地区的农民工来说，大城市的高房价

和高房租使其居住成本较大，即使农民工缴存公积

金，也难以实现在大城市购房的愿望。城镇化的关
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键在于“人”的市民化，国家新型城镇化规划中明确

提出以“人”为核心，因此，在坚持“以人为本”的新

型城镇化原则下，如何帮助农民工群体“住有所居”

成为农民工市民化的关键问题。城镇化区域差异

性及农民工分布区域差异性的现实特点给住房公

积金的扩面改革带来了新的挑战，如何因地制宜地

实施住房公积金制度，合理引导农民工市民化是住

房公积金扩面改革亟需解决的现实问题。

（二）公积金的错位补贴加剧了农民工购房

压力

现有住房保障政策包括住房公积金制度给农

民工带来的住房福利已经被高房价所攫取。已有

研究发现，住房公积金制度会显著促使房价上涨，

提高城镇职工的住房自有率，而未加入公积金的居

民却为此付出了额外成本，即损坏了未加入公积金

的中低收入群体的住房福利。［７］住房公积金制度的

这种错位现象，加剧了农民工群体的购房压力。从

农民工群体的收入情况来看，农民工群体的收入普

遍较低，而不同区域的农民工收入差距不大（如图

３所示）。

图３　不同区域农民工的收入情况

从房地产市场来看，房地产市场的区域差异化

明显，东部地区的大城市房价“高居不下”，而东部

地区的中小城市以及中西部地区城市的房价远远

低于东部地区大城市的房价，这些城市的房地产市

场去库存压力较大。在经济发展水平差异性因素

的背景下，农民工群体面临两个困局：一是发达地

区的农民工虽工资相对较高，但高房价使其对住房

望尘莫及；二是国家支持农民工返乡工作，且农民

工本地化的趋势加强，但是在低收入和无相关住房

保障的情况下，农民工仍然负担不起本地的房价，

使得就近城镇化无法实现。

（三）住房公积金制度的普惠功能急需改善

作为一项重要的住房保障政策，住房公积金制

度的普惠功能未有效发挥，且面临“劫贫济富”的质

疑。尽管住房公积金在住房改革中发挥了重要作

用，但对中低收入群体的住房消费帮助有限。［８－９］

相关研究通过检验住房公积金对不同家庭住房需

求的影响，发现住房公积金制度对高收入群体的支

持作用更大。［２］也有研究指出，由于住房公积金的

具体定位和使用出现了错位，导致其损害了中低收

入群体的利益。［１０］就农民工群体来说，２０１４年缴存
住房公积金的农民工比例仅为５％，对大部分农民
工来说，住房公积金的帮助作用较小。显然，住房

公积金制度并未有效提高农民工群体的住房自有

率，因此，将农民工群体纳入住房公积金覆盖面具

有重要的社会及经济意义。

　　四　住房公积金推动农民工市民化路径分析

如何发挥住房公积金的住房保障功能，使农民

工群体真正受益，是住房公积金扩面改革的重要内

容。就农民工住房公积金的制度设计来说，要根据

农民工群体的特征，设计有区别的使用制度。［１１］同

时，住房公积金制度的政策还应注重体现优惠性、

开放性和阶段性。［１２］

（一）加强立法工作，建立公开规范的农民工住

房公积金缴存制度

尽管从２００５年开始，部分地区已尝试将农民
工纳入住房公积金覆盖面，但并未有效惠及农民工

群体，因此，建立公开规范的农民工住房公积金制

度是保障农民工权益的基础。首先，应推出符合农

民工特点和实际需要的住房公积金政策，在充分尊

重农民工意愿的基础上，制定符合农民工实际需要

的公积金制度，从而进一步增强农民工缴存公积金

的意愿，真正发挥公积金的住房保障功能。其次，

加强农民工公积金制度的立法工作是保证公积金

政策执行效果的关键。在即将修订的《住房公积金

管理条例》中，将农民工纳入住房公积金缴存范围，

从法律上保障农民工的住房保障权益，并赋予农民

工与城镇在职职工享有同等的公积金缴存、提取、

使用等权利；同时，扩大公积金的使用范围。由于

农民工的收入有限，长期缴存公积金意味着农民工

的一部分收入将被固定，如果政策规定农民工只有

购房时才可以提取和使用公积金，这将影响农民工

的日常生活，使得公积金的民生意义大打折扣。因

此，应适度放宽农民工公积金的使用范围，避免“逆

向补贴”，将租房等形式纳入农民工公积金的使用
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范围，确保农民工使用公积金的灵活性。

（二）推行区域差异性住房公积金政策，引导农

民工合理购房

推行差异化的住房公积金制度是建立在两方

面现实需求的基础上：一方面，从房地产市场来说，

房地产市场同样存在区域差异性，东部地区的大城

市农民工总量较多，但高房价使得农民工租房、购

房成本皆高，而东部地区的中小城市以及中西部地

区的城市房价较东部大城市要低，且面临着去库存

压力；另一方面，农民工总量分布呈现区域差异性

特征，东、中西部农民工总量之间的差距越来越小，

中西部农民工总量持续增长，结合新型城镇化中

“合理引导１亿中西部农民工就近城镇化”的目标，
迫切需要合理引导不同区域的农民工因地制宜地

扎根城市。基于此，本文倡导制定区域差异化的农

民工住房公积金政策。首先，从东部地区来说，引

导缴存住房公积金的农民工返乡购房，这一方面符

合农民工的乡土情结，另一方面可以规避大城市的

高房价，缓解中小城市的去库存压力；其次，从中西

部地区来说，使用住房公积金引导农民工就近城镇

化，适当放宽农民工提取、使用公积金的限制，鼓励

农民工使用住房公积金贷款购房，帮助其实现“城

市梦”。

（三）支持住房公积金异地贷款政策，助推农民

工返乡购房

流动性较强是农民工群体的显著特点，也是住

房公积金扩面改革中急需解决的问题。若公积金

缴存和提取的地域桥梁未融通，会导致农民工在流

动就业时无法使用住房公积金，削弱农民工缴存公

积金的积极性。同时，在发达城市务工的农民工总

量较大，尽管住房公积金能够帮助农民工购房，但

高房价攫取了住房公积金的住房福利，农民工购房

仍然难以得到保障；因此只有推行住房公积金异地

贷款政策，引导农民工“返乡置业”，才能真正实现

住房公积金助推农民工市民化的目标。据此，应建

立全国性住房公积金账户管理体系，适度简化农民

工公积金账户异地转移手续，农民工在工作流动

时，可在异地提取和使用公积金。通过支持异地贷

款政策，既可帮助在大城市务工的农民工返乡购

房，又可推动中小城市房地产市场的平稳发展。

（四）加强住房公积金的住房金融功能，实现去

库存与城镇化的双赢

随着经济社会的发展，住房公积金的住房金融

功能需要进一步挖掘。首先应提高公积金的使用

效率，农民工缴存公积金后，意味着住房公积金的

资金池进一步扩大，有效提高公积金的使用效率可

以给农民工带来更多益处。其次，进一步发挥住房

公积金在农民工购房时的作用，通过灵活的住房公

积金贷款政策，发挥住房金融的杠杆作用，为农民

工购房提供最大的便利和支持。从房地产市场来

说，提高农民工购房能力可以缓解中小城市的去库

存压力，进一步推动房地产市场平稳、健康的发展；

从新型城镇化角度来说，住房公积金制度可以有效

引导农民工群体定居城市，发展高效、可持续性的

新型城镇化。因此，完善住房公积金的住房金融功

能具有重要意义。
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