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Strategy for Problems of Shanghai Housing Development
张敏清    ZHANG Minqing

在资源环境紧约束条件下，如何提升城市宜居性，满足广大市民的居住需求是上海未来住房发展的关键性问题。结合国家

关于特大城市住房发展及人口调控等方面的政策要求，根据上海未来发展的总体导向和趋势，以“更加关注空间绩效、更

加关注存量利用、更加关注民生改善”为核心理念，通过梳理城镇住房建设中存在的突出矛盾，从住房发展规模、住房结

构类型、住房空间布局3个方面提出未来上海城镇住房可持续发展的策略，为我国特大城市的住房规划实践提供参考。

The key problem of Shanghai housing development is how to enhance the livability and to satisfy the need for housing of citizens under the 

restriction of the resource and environment. Based on the national policies of megacities housing development and control of population 

while in line with the comprehensive trend of Shanghai, regarding ‘better space performance, better usage of stock land, better consideration 

of living condition’ as nuclear concept, this paper puts forward sustainable housing development policies from housing scale, housing 

proportional structure and housing layout structure. The paper will provide reference for the housing planning in megacities of China.  

0　引言

住房是人类生存的基本物质要素。确保

市民“住有所居”，提升城市居住品质是建设

宜居城市的重要方面，也是我国政府的一项重

要施政目标。十九大报告提出“坚持住房是用

来住的、不是用来炒的定位，加快建立多主体

供给、多渠道保障、租购并举的住房制度，让全

体人民住有所居”。这推进了住房多渠道供应

的探索，也是住房供给侧结构性改革的重要措

施，对住房发展的战略性和方向性都提出了新

的要求，让保障和改善市民居住条件成为保障

民生的重要抓手。

目前，在居民购房支付能力两极分化、商

品住房土地成本不断上升、房价持续过快增长

等多重因素影响下，北京、上海等特大城市普

遍面临城镇住房紧张、“夹心层”人口住房难

等问题。笔者通过梳理上海住房建设中存在的

突出问题，分析国家关于特大城市住房发展及

人口调控等方面政策要求，提出上海城镇住房

上海城镇住房发展问题和应对策略
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发展的对策和路径。

1　上海城镇住房发展概况

改革开放以来，在土地使用制度与住房制

度两大改革的推动下，上海市住房市场进入高

速发展的轨道。总量规模方面，全市城镇住房

建筑总量17年间增幅超过2倍（图1）。城镇居

民居住水平持续提高，城镇居民人均住房建筑

面积由2004年的29.4 m² ①增加到2016年的

36.1 m² ②，接近全国人均水平（36.6 m²），居

住条件持续改善。

空间布局方面，近年的用地发展趋势显

示，上海市城镇住房向中心城外快速扩展，中

心城周边地区和新城以外的郊区城镇成为住

宅用地扩张和人口集聚的主要区域之一[1]。

中心城以全市35%的住宅用地资源吸纳了近

50%的常住人口；在轨道交通建设的带动下，

中心城周边地区的住宅用地轴向拓展趋势明

显，宝山、闵行已基本形成成片发展的居住区
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① 数据来源：2003年城镇房屋概况统计公报。

② 数据来源：2016年上海市国民经济和社会发展统计公报。
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格局，用地规模接近1997年用地规模的6倍；

郊区城镇住宅用地增长超过1997年用地规模

的4倍[2]（图2-图3）。

住房保障方面，经过多年的探索发展，上

海已基本构建形成以廉租住房、共有产权保障

住房（即经济适用住房）、公共租赁住房（含

单位租赁房）、征收安置住房（即动迁安置房）

为特征的“四位一体”、租购并举的住房保障

体系。按照“保基本、广覆盖、可持续”的原则，

对各类需要政府保障的住房困难家庭进行统

筹安排、分类解决，保障范围已覆盖到全市住

房困难的城镇居民家庭和有稳定工作的外来

常住人口[3]。至2017年，保障性住房建筑面积

约占全市城镇住房面积的16%。随着住房保障

覆盖面不断扩大，几十年一直困扰上海的住房

短缺矛盾得到了一定程度的缓解。

2　上海住房发展问题

根据上海城市未来发展愿景调查③，市民

将“大气和水环境、住房环境、养老设施”作

为城市应优先改善的首要问题，表明公众对良

好环境和宜居生活等方面的迫切需求。但上海

住房发展现状仍然存在一些突出问题，影响住

房资源的合理分配和有效利用，主要体现在以

下几个方面。

2.1   市民需求与住房资源之间的互动关系

        把握不足

在人口总量控制的背景下，人口结构的特

点和生活方式的转变，将直接影响到住房的需

求结构，进而影响到住房的供应结构。

家庭规模小型化是近些年上海人口发展

最显著的趋势之一，其必然对住房套型面积

提出更多的要求。“上海2035”总体规划明确

要求，至2035 年，全市新增住房中中小套型占

比不低于70%[4]。而上海现状的中小套型（90 

m²以下）住房比重偏低，约占全市住房套数

总量的63%，低于国际同类型城市比例（香港

77%、首尔69%、纽约92%）[5]。

上海是全国最早进入老龄化且老龄化程

度最严重的城市。老年人口的激增将产生大量

诸如老年公寓、适老性住宅等住房类型的需

求。而现有的普通社区在养老服务方面往往力

不从心，生活看护、医疗保障等均无法满足老

年人日益增长的生活需求。

此外，上海在建设全球城市的过程中，包

括外来常住人口在内的城市居民的学历水平

和职业层级正在逐步提升。这些来自全世界和

全国的高素质人才已经成为城市高质量发展

阶段的核心竞争力，越来越多的城市意识到要

通过提供“品质人居”来留住人才，防止人们

在“用脚投票”时因为居高不下的房价和持

续增加的生活压力而逃离。

2.2   住房投资属性过高和户型过大, 导致供

        需结构性矛盾仍然存在

由于土地资源的稀缺和持续增长的居住

需求，居高不下的房价和中低收入家庭住房需

求之间的矛盾在上海尤为突出：房屋均价由

2006年的9 540元/ m²上升到2016年的38 369

元/ m²，涨幅超过300%，远超过同期城市居民

人均可支配收入的涨幅（156%），也远超过同

期上海GDP 的涨幅（136%）。房价的增速远

超过大众购房支付能力的提升，对于一般市民

群体，尤其是城镇中低收入者和刚起步的青年

人才来说负担压力沉重，而他们对住房需求的

迫切程度却最大。畸高的房价扭曲了正常的住

房供需关系，偏离了房子的居住属性和改善民

生的发展目标。

此外，新增住房户型大，租赁住房市场发

育不成熟等现象也严重影响了市场的消费能

力，特别是加大了青年创新群体的居住压力。

套型面积方面，上海大于140 m²的大套型住

房的套数占全市总量的比重超过8%，特别在

黄浦、静安、青浦和松江等区的占比更是超过

15%。另一方面，“以售为主”的住房供应方式

以及租赁市场的不规范管理，影响市民的租房

意愿。根据第六次人口普查数据，上海租赁住

房的家庭户占总家庭户的42.1%，且租赁需求

仍在不断扩大；但目前全市新建住房仍是以售

为主，2017年全市新建住房中租赁住房占比

不足15%。

2.3   被保障群体的诉求和保障性住房的供应

        存在错位

由于上海房地产市场化程度较高，且被保

障人群数量众多、构成复杂，其保障性住房发

展的特殊性就更为明显，矛盾更为突出。

供应结构方面，政府或机构持有的公共租

赁房规模偏小，还存在着入住门槛限制、设施

配套不全等问题，难以满足大多数处于起步阶

图1　2000—2017年城镇住房建筑规模变化情况
资料来源：根据上海市统计年鉴（2001年—2017年），

2017年市信息中心数据整理。

图2　1997—2017年城镇住宅用地面积变化情况（km²）
资料来源：根据上海市统计年鉴（2001年—2017年），

2017年市信息中心数据整理。

图3　上海市历年城镇住宅用地分布图
资料来源：笔者自绘。

③ 数据来源：“上海，我的2035”公众调研报告，2014.10，上海市城市规划设计研究院。注释
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段的创新群体的较高租赁需求，特别是在陆家

嘴金融区、张江等创新群体大量集聚的地区存

在租赁住房相对短缺的问题；而机构持有的租

赁住房在上海主要针对一些高端小区、高端客

户，尚未建立起一批解决中低收入居民保障性

住房需求的机构持有型住房。

空间布局方面，针对大量在中心城区就

业、就学与就医的被保障群体，郊区大型居住

社区模式的保障性住房在建设选址时往往忽

视被保障群体对于就业联系、交通条件和公共

服务的空间需求，导致人口实际居住需求和住

房供应在空间布局上无法对应，形成某些区域

住房供应的相对“短缺”和相对“过剩”，造

成一定程度上建成后供应失效。

2.4   不同区域住房供求的“空间失配”

住房作为一种消费品，其发展的主要矛

盾已从快速城镇化造成的单纯住房供求数量

问题转化为不同区域住房供求的空间匹配问

题，住房建设的“空间绩效”[6]亟需加以重视。

近年来，上海的住房建设向郊区快速拓展过程

中，由于就业岗位与住房布局未有效结合、轨

道交通建设模式低效、公共设施配置不均衡等

原因，造成全市尤其是郊区住房布局的“空间

失配”，影响了住房空间资源的有效供给。

以轨交服务能力为例，全市现状轨道交通

站点服务半径600 m的住宅用地覆盖水平从中

心城向外迅速下降（表1）。由于现状轨道交通

主要集中在中心城，郊区的轨道交通建设对住

房分布的带动作用有待加强。且郊区轨道交通

的建设未能与其他公共交通方式相衔接，降低

了大运量轨道交通的空间组织效能，最后导致

轨道交通与住房建设用地间的错位，造成大量

郊区居住区的无效供应[7]。

3　上海城镇住房发展的若干策略

为缓解人口快速增长与资源环境紧约束

之间的矛盾，对于转型时期的上海，全市住房

发展不仅需要关注空间绩效，有效整合住房布

局与轨道交通建设、就业岗位分布、公共设施

等配套资源；也需要关注存量利用、实现存量

用地的二次更新和存量住宅的盘活改造；更需

要关注民生改善，向住房困难群体提供更实用

的保障性住房，满足城市居民多层次、多样化

的住房需求，从总量、布局、结构等方面对城市

住房发展采取必要的引导和控制，构建与全球

城市相适应的住房总体格局，实现住房发展由

“数量增长”向“质量提升”的转变[8]。

3.1   人本视角: 丰富住房类型, 提供满足多

        样化需求的住房

住房发展的主体是人，住房规划归根结底

是对于人的需求研究。对于住房供给来说就是

适应市场的有效需求，应对上海现阶段人口的

发展特点和未来的发展形势，鼓励和倡导住房

类型的多样性，满足不同类型人群的居住需求。

一是应对上海少子化与家庭小型化趋势，

增改并举，增加中小套型住房。一方面，在全

市，特别是轨道交通站点周边地区结合实际需

求，持续增加中小套型住房供应；另一方面，用

好存量中小套型住房资源，加强石库门里弄、

工人新村中大量中小套型老旧住房的修缮和

维护，积极推进此类住房的综合改造利用，实

现存量中小住房的持续使用。

二是应对人口老龄化趋势，鼓励发展适老

性住宅建设。根据我国传统文化和家庭结构的

演变规律，居家养老在未来很长一段时期，仍

将是我国老龄人口最理想的养老模式。因此，

增加老年公寓或老年社区等适老性住宅的供

给是城市面临的新挑战。针对现有住区，既要

鼓励通过加建、插建等方式，合理配置老年公

寓，倡导适老性住宅与普通住房混合布局；也

要优化现有的养老服务配套设施，积极推进既

有居住小区适老化改造，实现居家养老[9]。

三是针对外来人才建立起多层次、多渠道

和多形式的住房问题解决机制。为引进人才尤

其是青年人才提供租赁住房，鼓励在就业集聚

区完善若干交通便利、环境优良、设施完善、文

化包容的社区；为新入职大学生群体，通过提

供公租房或发放租金补贴等多种灵活方式以

保障其过渡性需要；鼓励产业园区等单位在园

区内或周边配建公共租赁房，用于本单位职工

的安置。

3.2   存量视角: 在建设用地总量锁定的前提

        下保障住宅用地供应

伴随着快速城镇化的进程，近几年来上

海、深圳等特大城市已显现出发展空间紧促、土

地资源严重短缺等突出问题。2016年4月公布

的《国土资源“十三五”规划纲要》要求超大

和特大城市中心城区，原则上不安排新增建设

用地计划。建设用地总量的“天花板”和耕地

保护的“硬约束”倒逼特大城市不得不依靠存

量空间提质增效来满足住宅用地的需求。

许多全球城市通过存量利用、二次更新和

混合使用等方式，挖掘住房增量空间。《大伦敦

规划》中KPI（Key Performance Indecation）

指标在每年2月公布的年度监测报告中将“通

过存量用地转化的新增住宅用地比例”指标

作为住房发展的控制指标之一，绩效指标中包

括“最大化地使用已经开发的空间比例”，以

达到“保持新的住房开发至少96%是先前开

发的土地”这一计划目标（表2）。

上海，在全市规划建设用地总规模负增

长的前提下，将2 500万常住人口规模作为长

期调控目标，未来住房的增量以满足本地城镇

化、人口结构调整和居民住房改善所产生的需

求为主，住宅用地供应应逐步从单一的增量扩

张转向多元的存量挖掘，鼓励通过用地二次更

新、旧住房改造、工业区转型升级等方式，加快

盘活城市中大量低效粗放利用的存量土地，充

空间圈层 轨道交通站点600 m范围内覆盖住宅用地比例（%）
中心城 42

主城片区 12
新城 6
其他 4

表1   2017年轨道交通站点600 m覆盖住宅用地比例情况

资料来源：上海市城市规划设计研究院。
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分挖掘新增住房的供应空间，确保建设用地的

高效集约利用。同时，根据城市发展阶段、人口

规模、产业支撑、设施配套、环境改善和新城、

新市镇住房入住水平，动态调整住宅用地的供

应规模、结构、时序以及开发强度，并对规划用

保障性住房是住房供应体系的重要组成

部分。保障性住房供给的核心是保障对象与保

障方式的确定，目的是为处于不同阶段的被保

障群体建立多层次的保障框架。

为中低收入住房困难家庭提供廉租住房、

序号 关键绩效指标 目标 相应计划目标 指标控制目的
1 最大化地使用已经开发的空间比例 保持新的住房开发至少96%是先前开发的土地 1,4,5,6 土地使用
2 最佳化住房发展密度 95%以上的发展符合所述住房位置和密度矩阵 1,2,3 建筑密度
3 增加新房供应量 平均完成每年至少42 000套住房的净增加 1 住房发展
4 保障性住房的供应量增加 每年17 000套保障性住房的净增加 1,3 保障房

表2   《大伦敦规划》（2011年）住房关键绩效指标（KPI）

表3   城镇住房政策分区导向

资料来源：《大伦敦规划——大伦敦空间发展战略》（2011年修订版）。

资料来源：笔者自制。

注：目标1：满足增长的需求，目标2：具有竞争力的经济，目标3：支持社区， 目标4：使人愉悦，目标5：提升环境，目标6：改善交通。

地供给作出一定的弹性预留，以适应不同情景

下城市可承载人口的合理需求。

3.3   公平视角: 扩大保障范围, 推广量身定制

        的可负担住房

政策分区 整体发展导向 新增住房导向 布局重点
更
新
提
升
区

中心城

重视存量住房更新改
造，优化和完善居住
环境、设施配套与交
通支撑，控制新增住
房的开发规模

以中小套型为主，优先使用轨道交通站点周
边地区，建立商品住房建设与公园绿地、开
放空间、公共设施建设同步开发的机制，合
理控制住宅用地供给规模与节奏

结合陆家嘴、张江、金桥、虹桥等就业集聚地区
和轨道交通站点布局

适
度
发
展
区

宝山主城片区

完善居住功能，强
化轨道交通、公共
服务设施配套和生
态空间

重点加强吴淞等未来整体转型地区的公共服
务设施与生态绿地建设，在增加就业和提升
交通支撑水平的基础上，适度配建住房

结合吴淞、杨行等公共活动中心和轨道交通站
点，以中小套型和租赁住房为主；对于顾村等居
住功能集聚但缺乏就业、交通与配套设施的地
区，控制新增住房规模

虹桥主城片区 适度提高租赁性、中小套型住房比重，满足
创新创业人才的居住需求

结合商务集聚区、轨道交通站点和华漕等未来整
体转型地区，适度增加住房规模

川沙主城片区 合理控制住房发展规模

依托张江科学城，适度提高租赁性、中小套型住
房规模；结合上海国际旅游度假区等未来功能发
展要求，预留住宅用地，并将就业、设施配套和
环境改善作为住宅用地启动的必要条件

整
合
提
升
区

闵行主城片区
整合提升居住环境和
配套服务设施水平；
增加就业岗位，促进
产城融合

适度控制住房发展规模
调整优化住房规模布局，重视存量住房更新改
造，实现存量资源优化配置。针对现有住宅用
地，重点完善公共交通和公共服务配套水平

中心城周边的南翔镇、
江桥镇、九亭镇、浦江
镇、康桥镇、周浦镇、
曹路镇、唐镇

适度控制住房发展规模
对于九亭、浦江等职住矛盾较为突出的地区，着
重引导培育就业岗位，促进产城融合，打造功能
完善的城市社区

重
点
引
导
区

嘉定新城、青浦新城、
松江新城、奉贤新城、
南汇新城

重点引导住房规模布
局，同步配套完善轨
道交通和基础设施建
设，进一步提升公共
服务质量

对于未来人口重点导入的新城地区，应加大
政策支持，增加就业岗位数量，推进产城融
合；通过提升公共服务设施配套和服务质
量，加强轨道交通站点对住房建设的引导作
用，增强地区的吸引力。推进新城住宅建
设，同时合理布局一定比例的保障性住房 在轨道交通站点以及通过工业区整体转型可能形

成的就业和公共活动中心地区，着重增加有一定
开发强度、套型比例和功能混合度的住宅用地

核心镇及远郊的罗店
镇、安亭镇、朱家角
镇、佘山镇、枫泾镇、
朱泾镇、亭林镇、奉城
镇、海湾镇、祝桥镇、
惠南镇、长兴镇、陈家
镇等中心镇

推进核心镇和罗店、安亭等中心镇的住房建
设，新增住房以提升郊区外来常住人口居住
水平、满足本地农民城镇化需求为主，鼓励
城市居住、产业社区的多元功能融合发展

严
格
控
制
区

一般镇

结合人口规模、产业
支撑、设施配套和住
房入住水平等因素，
合理把握住宅用地供
应时序和节奏

严格控制住房发展规模 规避垃圾焚烧厂、填埋场、有污染的工业用地等
对环境有污染的地区
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共有产权保障住房和租赁补贴等多种保障方

式。考虑到此类被保障群体对于就业、交通和公

共服务的需求更为敏感，鼓励保障性住房采用

配套和混合布局，以“小集中，大分散”为导向，

结合就业中心、交通站点、公共活动中心等地区

布局保障性住房。针对动拆迁家庭，鼓励采取

“以货币补偿为主、实物安置为辅”的保障方式。

针对存在阶段性住房困难的青年创新创

业群体以及在上海短期工作的人群，可通过提

供租赁住房降低其居住成本。一方面要加大新

建住房中租赁住房的配建比重，适度提高就业

集聚地区租赁住房比重，鼓励结合轨道交通站

点复合开发；另一方面鼓励盘活存量闲置住房

资源，鼓励将闲置的工厂、仓库、办公楼、酒店

式公寓按规定程序改建为公共租赁房，同时依

靠市场和政府的共同力量建立起多样化的住

房保障体系，并通过完善的立法系统和规划等

措施有效解决住房紧缺问题。

3.4   空间视角: 差异化引导住房布局, 增加

        城镇住房有效供给

住宅空间是承载城市居住功能的重要载

体，也是城市空间格局的组成要素。住房空间

布局的有效性不仅会影响居民的生活质量，也

会影响整个城市的社会空间演变[10]。根据“上

海2035”总体规划构建的“主城区—新城—

新市镇—乡村”的城乡体系，结合现状城镇住

房的发展情况及存在问题，将全市分为5类城

镇住房政策分区（图4），实施不同的住房发展

策略（表3）。由重点引导区向严格控制区逐层

强化住房建设的管控，加强住房与轨道交通、就

业岗位和公共设施配套在空间上的整合，强化

产城融合与宜居生活，优化城市功能结构，引导

职住空间匹配。合理确定主城区住宅用地供应

规模，重点增加租赁和中小套型住房的比重，吸

引创新创业人才的居住，保证主城区的活力；新

城、核心镇和中心镇是未来人口重点导入地区，

增加住宅用地的供应规模，并相应增加就业机

会；严格控制一般新市镇住房建设规模，尤其是

缺乏产业、交通和配套设施支撑的远郊地区。

4　结语

住房发展关系到每一个城市居民的安居

乐业，健全可负担、可持续的住房供应体系是

深化改革、调整结构、改善民生的重要领域。在

土地资源紧约束、人口发展特点转变和现状住

房供需存在结构性矛盾的背景下，特大城市的

住房发展应以“保障住房基本权益、提升居住

生活品质”为主线，突出底线保障和社会公平，

加快建立多主体供给、多渠道保障、租购并举

的住房制度；同时，优化住房空间配置，着力提

高住房资源发展绩效，实现住房发展由“数量

增长”向“质量提升”的转变，从而提升市民

幸福感和城市宜居度，促进社会和谐发展。

图4　上海市城镇住房政策分区示意图
资料来源：笔者自绘。
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