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低收入居民住区是一个人类发展的重要难题。联合国人居署报告显示：2010

年世界贫民窟人口接近全球城市人口的四分之一，已达到 8.276 亿人，而且这一

数字还在迅猛增加。中国正在经历人类历史上最大规模的城市化加速过程，面对

汹涌而至的低收入人口向城市聚集，如何妥善解决低收入居民的住房问题，国家

急需经过实践检验的，具有可操作性的举措。 

住房问题事关国计民生，棚户区改造是解决这一问题的重要举措之一。自

2005 年以来，辽宁省共拆迁改造棚户区 2910 万平方米，新建 4402 万平方米住

宅，使全省 70.6 万户的 211 万居民告别世代居住的棚户区，喜迁新居，辽宁棚

户区改造在解决中低收入者住房上取得了震古烁今的成就，究其本源，是因为辽

宁省在科学发展观指导下，心怀“历史责任”和“人本观念”，在全面振兴老工

业基地过程中打了一场为民造福的新战役。在棚改过程中，辽宁省委、省政府勇

肩担当，创新科学棚改，统筹兼顾，综合配套，为其后的棚改和解决中低收入者

住房问题奠定了基石，尤其辽宁棚户区居民可持续支付能力的重塑与提升的做法

值得借鉴。 

一、分类对待，普遍保障：实现住有所居 

在棚户区改造中，辽宁坚持原则性与灵活性的统一，确保实现棚户区居民住得进，

实现住有所居。首先，对于经济条件较好、能够交齐相应款项者，鼓励率先入住，

并尽快给予办理房产证等手续；其次，对于收入和资产状况等较差、已经交纳部

分但不能交足扩建款、代建款的家庭，可以打欠条住进新房，但不发房证，待交

够欠款后，再到产权部门办理房屋所有权证；最后，对于经济状况很差的特困家

庭，居民获得原居住面积部分的住房产权，扩大面积的产权归政府所有、按照廉

租房标准收取租金；无力承担租金的群体，由房产管理部门记账，代缴租金。这

是一切从实际出发、具体问题具体分析哲学理念的具体运用，是心怀弱势群体，

解决弱势群体住有所居的具体实践。 

二、长短结合，加强救助：力促住得稳 

棚户区改造涉及低保户 121007 户，低保边缘户 17606 户，共计 138613 户。棚户

区居民中 70%以上为双下岗职工家庭，家庭收入低，生活困难。在棚户区改造中

必须加强对这部分群体的救助。第一是临时的专项救助。辽宁省各地通过医疗救

助、教育救助、扶贫帮困、丧葬救助、临时救助等多种形式的专项救助，解决棚
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户区低收入群体生活困难问题。如本溪市对棚户区低保对象及时给予临时救助，

救助标准每次不低于 200 元，保证居民家庭临时发生困难能得到及时救助。第二

是建立了长期救助机制。通过提高救助标准，加大了救助力度，自 2012 年 1 月

1 日起，辽宁省提高了城乡居民最低生活保障标准，城市低保标准平均提高了

15%，原则上月标准增加额不低于 50 元，有力保证了棚户区低收入群体的基本生

活；同时也创新了救助机制，发挥帮扶站和工会超市的作用。仅抚顺在棚改新区

中由市总工会建立帮扶站就有 13 家，累计救助困难居民近 6 万人次，发放救助

款、物价值 1116 万元。通过组织上的创新，将救助工作做到实处。通过长期救

助和临时救助的结合，有力保障了棚户区居民生活，使棚户区居民能够获得一个

平等的机会与个人发展的机遇，分享社会经济发展成果。 

三、重视培训，促进就业：增强持续性 

培训是提高劳动者职业技能，实现顺利就业的重要手段；而实现就业则是增

加收入，实现收入可持续的主要途径。辽宁省首先加强培训，搭建信息平台，为

实现就业铺路搭桥。在棚户区改造的同时，辽宁省特别注重对低收入者、失业者

的职业技能培训工作。如本溪全市具备普惠制培训资格的 50 多家培训机构普遍

开展了棚户区回迁居民免费技能培训工作，提高了他们的职业技能素质，增强了

他们的就业能力。在做好培训工作的基础上，充分利用棚改社区工作平台，积极

提供就业再就业服务，免费向下岗失业人员提供就业信息和就业岗位，举办就业

洽谈会，开展劳动就业技能培训等。以抚顺市为例，就先后举办用工洽谈会 30

多次，提供岗位信息 3 万多个，实现就业 9200 人，使回迁下岗失业居民在住进

新房的同时，也实现了再就业。其次，重视消除零就业的工作。辽宁将就业与棚

改相结合，在棚改新区周边通过优惠政策吸引企业落后，兴建一批劳动力密集型

企业，创办就业市场等方式，促进棚户区居民就业，尤其是对零就业家庭，采取

多种措施，至少实现一人就业，对其子女就读职业技校免去学杂费，帮助其就业，

从而增加家庭收入的持续性。培训与就业能够满足棚户区居民人力资本需求，增

强人力资源水平，进而对于提升棚户区居民生活水平，实现居住和需求的可持续

性有重要意义。 

四、创业服务，技术支持：扶持自主创业 

第一是通过小额贷款与创业基金进行资金支持。为了方便居民创业，辽宁专
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门出台了《辽宁省棚改回迁居民自主创业资金使用管理暂行办法》等一系列规定，

为棚户区居民自主创业保驾护航。自主创业的小额贷款最多能贷 20000 元，社区

可提供担保。对棚改回迁居民自主创业的给予 5000-10000 元的资金扶持。棚改

回迁居民创业的资金，是不以营利为目的的引导性基金，以借款的方式给予资金

扶持，为居民创业提供了较好地保障。在此过程中，人民银行沈阳分行成功创新

出了“信用社区+创业培训+小额担保贷款”模式，有力地支持了棚户区改造工程。

第二是技术支持。为了保障棚改居民住得稳，有稳定收入，必须提高其创业的技

能，为此，在实际工作中，各地方都采取培训措施，提供技术支持和服务，以及

创建棚改新区创业市场的方式，增强棚户居民的就业能力。2007 年抚顺市投入

1150 万元，建设了望花棚改居民就业培训基地，开设车、铆、钳、月嫂等服务

培训班 78 期，人员 3325 人次，与此同时，创建 7个棚改新区创业市场，安置和

带动就业 500 余人。第三是利用腾空土地建设创业市场。辽宁省在棚改过程中，

大多数市区都将腾空土地兴建工业园或者创业市场，为附近的棚户新区居民提供

就业或创业的便利。 

总之，辽宁省的棚户区改造，不仅是解决低收入者住房问题的伟大创举，也

成为了一个效果显著的大规模就业工程。通过棚户区改造，解决了 19347 个零就

业家庭就业问题，有 80%的下岗失业居民实现了再就业。由于就业和创业的增加，

就业状况的好转，社会救助与个人就业结合，输血与造血并举，使棚户区居民收

入有了较大改观，较好地实现了棚改居民住得好，住得稳的目标。 
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