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澳門的社會房屋

Joaquim Mendes Macedo de Loureiro ＊

居住跟衛生、教育及就業一樣，是我們必需的東西。

居住的問題是每個政府都關注的。由於社會、經濟及政治條件，這問題在澳門

更具獨特性。即使其他因素的影響並不那麼大，單是人口高度稠密已對居住問題造

成 了 壓 力 。

以下我們對本地區居住問題作出一個客觀的描述。

我們從六十年代初期開始說起，到八十年代，八八年後，直至現在及將來的情

況，最後是分析木屋的問題。

最近幾十年的概況

澳門的六十年代具有相當的代表性，我們就以那年代跟現況作一個對比。

在受到中國文化大革命的影響前，澳門是一個穩定的社會。這都是由於失業率

低及無外來移民壓力。當時經濟並不發達，主要集中在小型的加工工業、漁業、造

船業；而外貿亦反映了這緩慢的發展。博彩業在這年代初期始開始成長。

在這穩定的環境中，居住並未成為嚴重問題。再者，亦沒有甚麼原因形成木屋

區以及過份擠迫的居住情況 。

＊房屋司司 長
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雖然如此，直至一九七三年，除台山、筷子基等殘舊屋村外，還建成了四座小

型公屋。上述的兩個舊屋村已不存在了。

當時中華人民共和國在政治上的變化對本地區不同階層有著不同的影響，亦為

澳門的房屋問題帶來變化 。

嚴重的非法移民潮及力薄的澳葡政府導致木屋區不受控制地增加，不單在空地

上，甚至在街道兩旁亦可發現。

在另一方面，經濟亦有變遷。這也使房屋越來越缺乏。

澳督嘉樂庇下令建造的三座社會房屋，一共提供了340個單位，但仍不能滿足

當時 的 需 求 。

在七十年代末期，本地區的面貌以一個行政當局不能控制的速度改變。這現象

在市區特別明顯，而離島過了很長時間並無大發展。工業發達及建築業的興起吸引

非法移民，特別是來自農村的移民不斷增加。

非法移民使房屋短缺的問題更嚴重，木屋及居住情況過擠問題不斷增加。

兩個社會屋 村在七十年 代末期及 八十年代初 落成，共 提供了四百 六十四個 單

位 。

八十年代採取的措施

由於不能抑制的非法移民潮，經濟改變及重新決定土地使用政策的需要，其他

要求出現了：重新訂定房屋政策，為滿足大部份窮人不斷增加的需求。

在一九八四年成立了房屋協調司，其職能是處理社會房屋事務。在此之前，立

法會於1 980年也曾在這方面做了第一個立法工作。

最重要的是由於該司的成立，才引發大量立法工作，目的都是為著建立有關房

屋政策的適當法律架構。其中最重要的是訂定及管制建造房屋的發展合約的形式。

它代表著房屋政策上一個決定性的改革標誌。有關重新訂定土地使用政策方面，將

使低下及中產階級有機會購買價格受管制並低於自由市場的房屋。

這些房屋發展合約是特別批出土地，由政府與建築商合作。前者取回一部份單

位及其中的社會設施，而其餘單位及商用部份則屬建築商所有，作為交換條件。

這個重要的立法措施還附有稅項豁免及優惠的福利及一個津貼購買者計劃。

該措施在一九八七年由大型建設計劃協調司落實。該機構的職能是有關土地政

策方面的，但現已被撤消了。

曾經存在過兩個有關社會房屋職能的機構：一個間接提供房屋及另一個直接提

供 。
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讓我們有系統地看看這段期間的成績：

—— 興建了三個臨時房屋中心，共41 4個單位。

—— 以直接方式興建了1 229個單位作租賃用途。

—— 直至一九八八年，實行了1 8份房屋發展合約，共建造了47 02個單位，其

中政府收回1 923個單位為交換批給條件。這些單位都是作出租用途。

一九八九／一九九五年房屋計劃

作為對本地區政府對房屋問題重視的回應，在一九八八年中曾設立了一個就社

會房屋政策提出建議及執行政府方針的工作小組。為了低下階層對房屋的需要，它

考慮及解決社會房屋的問題，進行研究工作並將直接及間接建築計劃分類。

該工作小組的最後報告指出，作為推廣房屋的最小型社會房屋計劃，有以下部

份 ：

—— 一個中、短期計劃（一九八九至一九九五年）。

—— 社會房屋 的補充措施 。

計劃書的最終目的在一九九五年前清拆木屋並建造一萬個單位來減輕有困難家

庭的需要，及每年以發展合約形式建造2000個住它單位，以受管制價格售予中產階

級 。

建造一萬個社會房屋單位的計劃可分為兩階段：第一期是到一九九二年底建造

6000個單位，第二期建造4000個單位並作出任何有需要的調整。

這些單位由以下途徑取得：

——建造社會屋村（由行政當局直接推行）；

——由行政當局批出發展房屋合約或其他批地（特殊合約）交換；

——由行政當局購買通過發展合約所建築或其他同樣價格及質素的單位。

除建造永久房屋外，另有一個建造臨時房屋的計劃。

有關補充社會房屋政策的措施，有下列三項：

——立 法 性 的 措 施 包 括 修 訂 及 重 整 一 些 現 存 的 法 例 並 新 立 另 一 些 有 需 要

的 法 例 ；

—— 制 度 上 的 措 施 ；

—— 行政 上的 措施 。

根據該工 作小組的 最後報告 ，澳督在 一九八九 年五月的 批示中指 出有關落 實

中、短期計劃的確實方針。

除了計劃性措施外，在補充性的社會房屋措施中，還有澳門房屋司的成立。
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這個新機關在一九九○年六月成立。它集中了落實社會房屋政策的職能，目的

是為著解決上述工作所存在之分岐。

重新修訂社房屋計劃

澳門房屋司的設立使能進一步落實方針，亦讓政府能更深入地研究房屋問題的

因素、影響及其轉變 。

從一九九二年開始，我們發現社會房屋的需求大量地轉向發展合約建造的經濟

房屋。其幅度超過百分之七十。這情況減少了可租賃房屋的數量。

這情況令行政當局改變其社會房屋計劃。在氹仔以直接及間接方式（特別批地

交換）興建1 500個單位作為租賃用途的計劃被擱置了。現在這些地段則以發展房屋

合約 形 式批 出 。

在市區再沒 有以直接推 行形式興 建更多單位 作租賃用 途。由於澳 門的主要 需

求，這些特別批給交換將在北區實行。

社會房屋需求轉變的理由依次如下：

首先，經濟房屋的售價緩慢地上升。另一方面，低下階層的購買者並可獲得百

分之六點二五至百分之十價格的無償資助。此外還有其他補助，特別是在分期付款

期限 上 的優 惠 。

其次，當一些家庭的收入高於某水平時，購買房屋是比租賃更得益的，這是因

租金是根據綜合家庭收入及人數來定出的。

第三，是因主觀理由，希望擁有“自己的家”而盡快付畢樓款及完成登記。

最後，或者是最重要的理由是買賣及租賃自由市場的價格，由於投機傾向增加

而無可避免地上升。這令大批中產階級因不能負擔自由市場價格而把其注意力轉移

到經 濟房 屋市 場 。

這些現象，特 別是由於經 濟房屋需求 的壓力，造成 了轉向投機 性的個案增 多

了。報章上報道這情況不單在私人買賣出現，發展合約的承建商亦乘機設立小型的

地產 公 司 謀 利 。

凡此種種改變證明了法律對這方面是不適合的，需將它們重新審核。不單有需

要重新修訂規則，還要提供條件讓行政當局能有力地遏止投機風氣。

在九三年四月十二日公佈的第一三／九三／M號法令修訂了一些管制發展房屋

合約的不適用條文，設立一系列嚴勵罰則針對私人或企業對發展合約造成損害的行

為 。

除此重要的立法措施外，在短期內尚有兩項補充性發展合約系統的措施：訂立

購買經濟房屋途徑的標準及設立建造這類樓房的最低規則。
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有關這些在完成中的條文的第一項我認為需提一提第一三／九三／M號法令中

較重要的一個改革：就是把出售房屋的控制權從商業機構轉移到澳門房屋司管理。

該司使用以下兩個方法其中一個：使用法律賦予之權力把房屋售給住在木屋區、租

住社會房屋及居於臨時房屋中心的家庭，或根據條文所訂立購買經濟房屋規定來甄

選申請者。

在設立或修訂這方面的法律時，訂立了以下幾點：

在一九九一年二月通過準許出售原來留作租賃，以發展合約交換所得房屋的法

案。這措施解決了一些清拆木屋的難題。這些難題都是社會房屋的需求越來越大而

造成 的 。

在一九九三年二月通過協助清除木屋措施的調整法案。（登記、調查、稽核、

管制、清場、拆除）。

修訂的有以下幾點：

在一九九一年三月，修訂曾為取得購買經濟房屋無償津貼而訂立家庭人口與每

月收入比例的法案 。

在同年十二月，修訂有關家庭人口與分配租賃房屋種類的法案。

在一九九二年六月，調整分配、租賃及無償批給在社會房屋，如社會屋村及臨

時房屋中心內的商用空間法案。

在一九九四年四月，修訂分配租賃住宅、用途及計算租金的規定。

除了上述幾點外，尚有分配租賃單位及租賃人權利與義務的法案，發展合約住

宅樓宇管理法案的重新修定仍在最後整理階段。

在一九九四年中期，即八九至九五年房屋計劃設立限制後的一年半，可對已完

成工作及未來幾年中將進行的工作做一個總結。

現時，澳門房屋司提供了21 75個社會屋村單位，約1 900個發展合約建造的住宅

單位，780個以特別批給作為交換的單位。除了以上法案中規定部份，以發展合約

交換的單位可作經濟房屋出售外，其他單位全作租賃用途。

除此以外，澳門房屋司保留了四個臨時房屋中心：一個在氹仔及三個在澳門。

在氹仔的中心正在搬空及清拆階段。這是為了可利用其土地來興建發展合約綜合房

屋。而在澳門的其中一個在本年度進行搬空及清拆工程。其餘兩個則可提供31 1 個

單 位 。

以發展合約形式建造作出售的單位共約1 3830個。包括了那些澳門房屋司以交

換形式取得和已出售的單位。

若將這些數字加起來，在本地區我們共有約1 9000個單位可作租賃及臨時房屋

之用，或以受管制價格出售。這數字代表了澳門住宅房屋的四分一。

至本年四月尾，在本地區尚有3004間木屋，其中居住3421 個家庭共1 2487人。

首先可確定的是直至一九九五尾還未能清拆所有木屋。
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這大部份是由於在清拆過程中出現未能預見的困難。另一些原因是在利用批給

土地作發展合約及落實了三個特別批給交換的過程中發生的幾件事。

正在進行中或將開工的發展合約建造工程所得的單位，加上特別批給的交換單

位，無論是以租賃或以經濟房屋形式出售，是超過現居於木屋的家庭的需要。

如以上所提及，政府並沒有對推行租賃單位的資源作出預算。

在最短時間內，將有5000個單位可作租賃。其中包括2399個屬社會屋村，556

個以特別批給交換，而1 650個將於一九九七年底以特別批給交換取得。最後以發展

合約交換有需要的單位。

幾個以發展合約形式批給的計劃正在進行中。目的在一九九八年時，可提供約

1 2500個單位，其中51 00個單位以交換形式交給政府而7400個用作售賣。

除清拆木屋，重新安置大部份有關居民外，下一步是解決自由市場上居住情況

過擠 的問 題 。

根據澳門統計普查司的第十三次人口及第三次房屋調查的綜合結果，顯示共有

7753個家庭在過份擠迫的情況下生活。

居住條件方面也同樣出現問題，如衛生間及廚房等。

當談到過份擠迫的居住問題時，需注意到一家五口，甚至更多的人只居住在一

個房間中，與其他家庭一起共用同一單位內的衛生間及廚房的情況是很常見的。

下一個家庭消費問卷可讓我們更準確地指出問題的情況。由於樣本及問卷本身

的性質，一九八八年所進行的問卷調查，雖然不能將所有收集到的資料為本地區作

出一個總結，但它仍給我們提供了一些重要的數字。

例 如 ：

——有百分之七點三的家庭每人所佔面積為2．5平方米，而百分之三十八 點

四的家庭每人所佔面積為7．5平方米。

——在過份擠迫 單位居住的居 民只佔用單位的 一部份。很多 人只佔用一個 房

間甚至 是一 張床 。

——存在著很多分租或合租的情況。

——在過擠單位居住的家庭每月收入都不超過四千圓。

居住過擠問題的解決方法是有別於木屋問題的。一方面較難解決，這是因為政

府沒權干預。而另一方面是較容易的，這是因為房屋的缺乏是實實在在的，問題並

不如木 屋那麼 複雜 。

房屋問題的另一面是缺乏租務條例。

立案的被強迫搬遷的例子並不多，因很多時是利用現行法例中的漏洞而進行。

倘我們說租務事宜妄顧現行的法例，這也是因為法例欠缺了深入的修改，而這

也不是件 易辦的事 。
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澳門房屋司正解決一些過份擠迫的個案，特別處理一些貧窮家庭極度擠迫的情

況 。

最後，我們談談老人的居住問題。

這是個澳 門房屋 司特別 注意的 問題。 但該司的 職能範 圍只容 許它解 決居住 問

題。這些老人問題還有待解決。這社會問題的嚴重性終於得到政府及私人機構的特

別注意。這是由於家庭聚散引致社會不安定的結果。

有關木屋問題，讓我們先由數字說起：

在一九八八年，當時的社會工作司尚有部份職權是處理社會房屋問題。該司為

本地區現存木屋作了一個調查。

在一九九 一年， 澳門房 屋司開 展了另 一新的調 查。而 該調查 在本年 四月才 完

成 。

為能更清楚顯示，我們將一九八八年八月至本年四月所收集到的資料用以下圖

表列出。先以下列幾點開始：

——所 謂功能 單位就 是居住 單位， 但它們 不等於 住宅的 數目， 因其中 有很 多

功能單位是由多於一個居住單位組成；

——木屋的使用種類可分為住宅、商用、維修廠、貨倉或組合式；

——百分比的基數為一九八八年所取得的數字。

——搬遷是通過政府直接干預及履行批給發展合約來進行。

圖 表

直到去年底這情況曾有驟降的現象到現在甚至停止了。

停止的原因，一方面是由於沒有足夠的單位來安置被遷出的人士。另一方面是

越來越難滿足一些無稽的不合法要求。最後是越來越難減低批給有木屋佔用土地的

速 度 。

很多時所分析的問題都脫離了現實。木屋現象是需被正視的。
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雖然木屋的居住條件較差，但它們曾是很多非法移民的便宜居所。現今，其中

大部份已變成一種不合法佔用土地的投機。

這投機可分為兩種方式，有時是並用的：業權人把木屋以高於租賃市場的價格

租給 有需 要家 庭 。

這些業主只靠此便能獲厚利。他們希望得到豐厚的回報。其中一個可能是取得

經濟房屋或索取大筆賠償後才從要發展地盆搬出。

這些投機的方式是多方面的，被一些假象掩蓋著。

每天有無數的信件寄到房屋司要求社會房屋。其中原居住在木屋的家庭只佔不

到百分之五左右。這些申請主要是為購買而不是租賃經濟房屋。

很容易明白木屋業權的價值受到可用土地的影響。土地越來越少並不斷升值，

因此木屋業權價格亦同樣上升。

因以上種種理由，清拆木屋的最後階段越來越困難。為克服這些困難，我們需

重視達到目的的社會重要性：滿足適當的住屋基本需要。

一九九四年六月二日
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