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从《政府工作报告》看如何解决 

我国大城市住房问题
＊
 

2020 年随着疫情有效控制、经济逐步恢复，房

地产市场恢复明显较快，二季度以后投资、交易快速

回升，2020 年房地产开发投资同比增长 7%，商品房

销售面积在下半年后总体保持两位数增长。其中部分

大城市房地产市场交易火爆，引发市场关注。在此背

景下，今年《政府工作报告》重申“房住不炒”定

位，强调“稳地价、稳房价、稳预期”，特别提到要

“解决好大城市住房突出问题”。为何着重提出“解

决好大城市住房突出问题”，解决大城市住房问题的

政策思路有哪些，大城市住房市场趋势如何，值得关

注。 

 

研究院 
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从《政府工作报告》看如何解决我国大城市住房问题 

2020 年随着疫情有效控制、经济逐步恢复，房地产市场恢复明显较快，二季度以

后投资、交易快速回升，2020年房地产开发投资同比增长 7%，商品房销售面积在下半

年后总体保持两位数增长。其中部分大城市房地产市场交易火爆，引发市场关注。在

此背景下，今年《政府工作报告》重申“房住不炒”定位，强调“稳地价、稳房价、

稳预期”，特别提到要“解决好大城市住房突出问题”。为何着重提出“解决好大城

市住房突出问题”，解决大城市住房问题的政策思路有哪些，大城市住房市场趋势如

何，值得关注。 

一、近年来大城市住房问题较为突出 

第一，大城市房价较高、涨幅较快。我国大城市房价已处于较高水平，根据

Numbeo国际房价统计数据库，我国主要大城市房价收入比位于世界前列，2020年全球

80 个城市中房价收入比排名前 10 的城市有 7 个来自中国（表 1）。从我国 50 个大中

城市房价收入比看，一线城市房价收入比在 20 以上，明显高于二线、三线城市的水

平。同时，与二、三线城市相比，一线城市房价收入比上升幅度更大（图 1）。 

表 1：2020年全球 80 城市房价收入比排名 

世界排名 国家和地区 房价收入比 世界排名 国家和地区 房价收入比 

1 中国，香港 46.3 11 中国，南京 29.3 

2 中国，深圳 43.5 16 中国，杭州 25.9 

3 中国，北京 41.7 18 韩国，首尔 25.1 

4 伊朗，德黑兰 40.6 25 中国，武汉 19.9 

5 印度，孟买 40.2 31 德国，慕尼黑 16.7 

6 柬埔寨，金边 36.4 36 中国，成都 15.8 

7 中国，上海 36.1 37 英国，伦敦 15.6 

8 中国，台北 36.1 46 中国，重庆 13.3 

9 中国，天津 35.6 60 美国，纽约 10.5 

10 中国，广州 34.1 68 美国，旧金山 7.6 

资料来源：Numbeo，易居研究院 
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图 1：50大中城市房价收入比 

 

资料来源：Wind，中国银行研究院 

从 2020 年房地产市场表现看，二季度以来 70 个大中城市新建和二手住宅价格均

出现较快上涨，7、8 月份重申“房住不炒”基调后房价涨幅有所回落。其中，部分大城

市房地产市场火爆，再次出现房价快速上涨的现象。尤其是一线城市，其住宅价格环

比涨幅、商品住宅成交面积同比增速均高于二、三线城市（图 2、图 3）。上海多个楼

盘认筹率超过 100%，诞生多个“日光盘”，杭州、南京、成都等城市出现“万人摇”项目，

这在一定程度上拉动了看涨房价的预期。 

大城市房价再次上涨，一是由于疫情期间积压的购买力集中释放，市场需求快速

恢复。二是市场流动性总体宽裕，市场利率呈下降趋势，金融机构个人住房贷款加权

平均利率降低，2020 年四季度为 5.34%，较上年同期降低 28 个 BPs。值得注意的是，

虽然大城市限购政策并未放松，政府也着力引导资金流入实体经济，2020 年人民币房

地产贷款余额同比增长 11.7%，增速较上年低 3.1 个百分点，也是 8 年来首次低于各

项贷款增速（12.8%）。但在需求大增的情况下，一些大城市也存在个人消费贷和中

小企业经营贷违规流入房地产市场的情况。今年以来上海、北京等多地开始严查消费

贷、经营贷的合规性，进一步加强对资金的监管。三是学区房助推了房价的上涨。与

过去不同，本次大城市房价上涨中学区房带动了二手房量价齐升。可以看到，一线城

市二手住宅价格涨幅明显加快，这背后有疫情带来出国留学人员回流的原因，也有政

策调整的原因。比如，上海 2020年 3月开始施行的“民办摇号”政策带动学区房需求的

增加。 
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大城市房价过高、涨幅过快，一方面严重影响居民生活质量和幸福感，不仅增加

居民生活成本，也会挤出消费。目前大城市居住成本持续上升，城镇居民居住支出消

费占比上升到 2019 年的 24.16%，北京、上海人均消费中居住支出占比相对更高，

2019年分别为 36.6%、33%。另一方面也不利于房地产市场健康发展。根据央行《2019

年中国城镇居民家庭资产负债情况调查》，我国城镇居民住房资产占家庭总资产的比

重为 59.1%，比美国居民高 28.5 个百分点；房贷是城镇居民负债的主要构成，75.9%

的居民家庭将负债用于购房。大城市房地产市场占比较高，其房价大幅波动或引发经

济金融风险。此外，大城市是创新的重要地区，房价过高不仅会推高劳动力成本，造

成城市人才流失，还会加大企业经营成本，不利于企业创新发展。 

图 2：70个大中城市新建商品住宅、二手住宅价格指数环比（%） 

  

资料来源：Wind，中国银行研究院 

图 3：30个大中城市商品房成交面积当月增速（%） 

 

资料来源：Wind，中国银行研究院 
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第二，大城市住房分配不均衡，新市民、青年人等群体住房困难突出。改革开放

以来我国城市居住条件不断改善，城镇人均住房面积从 1978 年的 6.7 平方米增加到

2019 年的 39.8 平方米，北京、上海等地区人均住房面积也超过 30 平方米，但大城市

住房市场还存在一些值得关注的问题。一是房屋持有量不均衡，少数人占有多套住房。

根据央行《2019 年中国城镇居民家庭资产负债情况调查》，我国城镇有一套住房的家

庭占比为 58.4%，有两套住房的占比为 31.0%，有三套及以上住房的占比为 10.5%。少

数人占有多套住房，这带来的一个结果就是我国住房空置率较高，西南财大中国家庭

金融调查与研究中心《2017 中国城镇住房空置分析》显示，一、二、三线城市住房空

置率分别为 16.8%、22.2%、21.8%，这要远高于美国、加拿大等发达国家。这既浪费

住房资源，也可能会在房价下跌时加大房地产市场波动。二是保障房主要偏向本地居

民，对流动人口住房需求关注不足。我国住房保障体系不断完善，“十三五”我国棚改

累计开工超过 2300万套，超额完成 2000万套的目标，帮助 5000多万居民改善了居住

条件。截至 2019年有 3800万困难群众住进了公租房，累计 2200万困难群众领取了租

赁补贴。但是保障性住房实际主要偏向本地居民，仍有大量中低收入阶层住房需求未

得到满足，尤其是对流动人口的住房需求关注不足。随着我国城镇化加快发展，大城

市产业、公共服务等资源更加完善，对人口的吸引力不断提升，人口规模越大的城市

往往是人口净流入的地区（图 4）。2019年我国流动人口 2.36亿人，北上广深等大城

市是流动人口较为集中的地区。未来我国城市化还将持续推进，2020 年我国常住人口

城镇化率超过 60%，“十四五”时期将进一步提高到 65%，这意味着未来五年还将有 7000

多万人口进入城市，这些人口将主要流向经济较为发达的大城市。原籍不在当地、因

工作或上学等原因来到大城市的“新市民”越来越多，逐渐成为城市建设的生力军和主

力军，这部分人群中拥有购房资格的面临高房价的压力，没有购房资格的则面临租金

较快上涨、租房不稳定等问题。 
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图 4：主要城市常住人口与流入人口情况 

 

资料来源：Wind，中国银行研究院 

第三，长租房市场乱象频出，租赁市场建设亟待完善。今年《政府工作报告》对

于解决大城市住房突出问题，特别提出要发展和完善住房租赁市场。其中一个重要原

因就是考虑到新市民、青年人等进入大城市流动人口的住房困难问题。这部分流动人

口主要通过租房解决住房需求。比如深圳约 2/3 常住人口需要通过租赁解决居住问题。

而我国住房租赁市场发展较为滞后，仍存在不少问题。一是租赁住房来源单一，供给

主要为个人房源，政府保障性租赁住房、专业租赁机构供给比例较低，加大了租赁市

场规范化发展和管理的难度。二是对于租房者的权利保障仍然不足，随意涨价、房东

或中介单方面毁约、出租房屋缺乏安全与健康评估标准、租赁周期短等加大了租房的

不稳定性，变相增加了租房成本，同时与购房相比，租房者难以享受同等的公共资源

与服务。三是大城市房租价格较高、波动较大。一线城市平均租金为 80 元/月/平方

米，远高于二、三线城市 20-30 元左右的水平（图 5）。同时，一线城市房租涨幅总

体高于二、三线城市，并且涨幅波动更大。 
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图 5：百城住宅平均租金（元/月/平米）图 6：百城住宅平均租金同比涨幅（%） 

  

资料来源：Wind，中国银行研究院 

另一个重要原因就是近年来城市长租房市场乱象频频爆出。2016 年以来在“租购

并举”政策导向下长租房市场较快发展，2019 年我国长租公寓市场规模已经达到 1.73

万亿元。但在快速发展的背后长租房市场发展面临诸多问题。2020 年 12 月，已在美

国纽交所上市的蛋壳公寓因资金链断裂“爆雷”引发市场广泛关注。其实早在 2018年就

出现长租公寓因资金链断裂倒闭导致租客受损的事件，2019 年有 53 家长租公寓倒闭，

其中 45 家是由于资金链断裂，2020 年上半年 16 家中小型长租公寓相继暂停服务，这

暴露了长租公寓“长收短付”经营模式以及沉淀资金缺乏监管的漏洞。同时，长租公寓

在经营过程中也存在诱导租客使用“租金贷”、装修不达标、随意涨价等经营不规范的

问题。长租房市场是我国租赁市场发展的重要组成部分，其发展亟待规范。 

二、解决大城市住房问题的政策思路 

大城市住房问题的解决关系民生福祉，也关系经济和社会稳定、城市高质量和创

新发展。针对大城市住房市场存在的问题，2021 年《政府工作报告》重申“房住不炒”

定位，强调“稳地价、稳房价、稳预期”，特别提出“解决好大城市住房突出问题”（表

2）。这表明今年房地产市场调控目标依然是维稳，传递了房地产从严调控的信号，

未来对出现房价或地价明显上涨的城市仍然会采取调控措施，将主要围绕需求、供给、

租赁市场建设三方面进行部署。 

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

2
0

1
8

-0
9

2
0

1
8

-1
1

2
0

1
9

-0
1

2
0

1
9

-0
3

2
0

1
9

-0
5

2
0

1
9

-0
7

2
0

1
9

-0
9

2
0

1
9

-1
1

2
0

2
0

-0
1

2
0

2
0

-0
3

2
0

2
0

-0
5

2
0

2
0

-0
7

2
0

2
0

-0
9

2
0

2
0

-1
1

2
0

2
1

-0
1

一线城市

二线城市

三线城市

-5

0

5

10

15

20

25

2
0

1
8

-0
9

2
0

1
8

-1
1

2
0

1
9

-0
1

2
0

1
9

-0
3

2
0

1
9

-0
5

2
0

1
9

-0
7

2
0

1
9

-0
9

2
0

1
9

-1
1

2
0

2
0

-0
1

2
0

2
0

-0
3

2
0

2
0

-0
5

2
0

2
0

-0
7

2
0

2
0

-0
9

2
0

2
0

-1
1

2
0

2
1

-0
1

一线城市:同比

二线城市:同比

三线城市:同比



宏观观察                                                                                                                                    2021年第 16期（总第 339期） 

7 

表 2：历年“两会”对房地产市场的定调 

年份 历年“两会”对房地产的定调 

2018 

健全房地产税体系，稳健推进房地产税立法；坚持房子是用来住的、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；开

启新的三年棚改攻坚计划，今年开工 580 万套。 

2019 
健全地方税体系，稳步推进房地产税立法；更好解决住房问题；继续推进保

障性住房建设和棚户区改造。要大力改造提升城镇老旧小区。 

2020 

坚持房子是用来住的、不是用来炒的定位；因城施策，促进房地产市场平稳

健康发展；新开工改造城镇老旧小区 3.9 万个，支持加装电梯，发展用餐、

保洁等多样社区服务。 

2021 

坚持房子是用来住的，不是用来炒的定位，稳地价、稳房价、稳预期；解决

好大城市住房突出问题。通过增加土地供应、安排专项资金、集中建设等办

法，切实增加保障性租赁住房和共有产权房供给，规范发展长租房市场，降

低租赁住房税负负担，尽最大努力帮助新市民、青年人等缓解住房困难。新

开工改造城镇老旧小区 5.3 万个。 

资料来源：Wind，中国银行研究院 

第一，继续加强房地产需求侧管理，封堵楼市炒房行为。随着我国城市群进一步

发展，省会城市、中心城市对于人口的吸引力还会不断增大，大城市房价仍面临上涨

压力，需求侧管理仍将是大城市房地产市场调控的重要手段。2021 年为遏制房价过快

上涨，对于一些重点、热点城市的需求侧管理仍会继续加强。针对近期部分大城市房

价大幅上涨问题，今年以来，上海、深圳、杭州等多个热点城市已出台房地产市场调

控政策，合肥、成都、北京等城市也加大力度打击哄抬房价等违规行为（表 3）。具

体措施包括：一是出台限购、限售政策，遏制炒房行为。1 月以来，上海出台多项政

策围堵假离婚买房、打击法拍房擦边行为、提高二手房交易成本，打击投机炒作行为。

二是限制居民购房贷款过快增长。2020 年末央行、银保监会建立银行业金融机构房地

产贷款集中度管理制度，设置银行个人住房贷款占比上限，防止个人房贷过快扩张。

三是加强资金流向监管。2021 年 1 月至今，深圳先后出台多项政策，将中介机构、新

房开发商、银行纳入监管范围，防止资金违规流入楼市，北京、上海、广东等多地进

一步加强监管，严查消费贷、经营贷和其他信贷资金流向。 
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