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在上海新一轮新城发展政策背景下，聚焦青浦新城的规划建设，探讨郊区新城发展中的问题。首先，回顾青浦新城20年

的规划建设政策演进，概述青浦新城当前的发展成效，进而深入剖析规划建设中的4个关键问题，最后基于区域视角和

国际经验，对青浦新城未来发展的政策设计提出建议。青浦新城过去的发展以地方化发展为主导，新城发展目标缺乏稳

定性，市级层面的政策性住房与新城关联性较弱，轨道交通建设滞后于新城发展，新城建设的机制仍不完备。在未来的

发展中，青浦新城应在全市总体政策框架下，与区内周边地区形成联动发展格局，加大轨道交通与新城建设的协同力

度，联合周边镇村加强住房供应，借力郊野地区促进新城品质的提升。

In the context of Shanghai's new round of "new town development" policy, this article focuses on the planning and construction of 

Qingpu New Town and discusses the problems in the development of suburban new towns. It reviews the evolution of Qingpu New 

Town's 20-year planning and construction policies, outlines the current development effects, and further analyzes four key issues in 

the planning and construction, and based on the regional perspective and international experience, proposes four suggestions for future 

policy design. The past development of Qingpu New Town was dominated by localized development, lacking stable development 

goals, high-related housing policies, in-time rail transit construction, and complete construction mechanism. In the future, Qingpu 

New Town should form a coordinated development pattern with the surrounding areas under the overall policy framework of the city, 

strengthen the construction coordination between rail transit and the new town, cooperate with surrounding towns and villages to 

increase the housing supply, and improve the quality of the new town together with rural areas.
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上海在新城规划建设方面的探索缘起于

1940年代的《大上海都市计划》，该计划将“卫

星城”概念引入上海[1]。1950年代，《上海市

1956—1967年近期规划草图》提出开辟卫星

城的规划构想，《关于上海城市总体规划的初

步意见》进一步完善了卫星城的发展规划，将

卫星城作为接纳市区工业和人口疏散的基地，

青浦是当时规划的17个卫星城之一[2]。1986年获

批的《上海市城市总体规划》提出构建“中

心城—卫星城—郊县小城镇—农村小集镇”4

级城镇体系，规划更加强调卫星城的综合发

展，将卫星城调减为7个，青浦在此轮规划中被

调整为“郊县小城镇”[3]。随后在《上海市城

市总体规划（1999年—2020年）》中，上海首

次使用“新城”的概念，提出构建“中心城—

新城—中心镇—集镇”4级城镇体系，依托区

（县）政府所在城镇或依托重大产业及城市重

要基础设施规划建设11个新城，青浦新城正

是其中之一。此后，上海市政府不断完善新城

发展构想，“十一五”时期提出建设9个新城，

“十二五”时期聚焦7个新城，“十三五”时期

新城个数减少到5个，青浦新城一直位列其中。

检索相关文献可以发现，关于上海新城总

体发展的研究成果较为丰富，俞斯佳等[4]，陈群
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民等[5]，敬东等[6]，顾竹屹等[7]对上海新城的规划

建设进行了较为全面的回顾与剖析，郑德高等[8]，

张凡等[9]，葛春晖等[10]，郭岚[11]等也从空间结构

等不同视角对上海新城的发展提出建议。相比

之下，对单一新城的研究成果较为匮乏。针对

青浦新城，雍翎[12]对新城社区公共设施的运作

机制与规划对策进行探讨，林华[13]对新城产城

融合发展进行深入研究，叶明[14]23-25回顾了新城

发展历程，并总结新城发展特色，宋代军等[15]

分析了新城就业岗位与空间结构的分布关系，

卢弘旻等[16]基于有效供给理论对新城空间优

化提出规划建议。

上海“十四五”规划提出加快形成“中

心辐射、两翼齐飞、新城发力、南北转型”的空

间新格局，为新城带来新一轮发展机遇。经过

20年的发展，青浦新城的规划建设取得显著成

效，但也反映出上海新城建设中的一些问题。

基于政策视角系统总结青浦新城20年的发展

经验，有助于青浦新城的未来发展。

1   青浦新城规划建设的政策演进
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“十五”期间上海全市重点推进“一城九

镇”建设①，并颁布《关于上海市促进城镇发

展的试点意见》，全面推动试点城镇建设。在此

阶段，市级层面对松江新城之外的其他新城并

未予以更多关注，青浦新城的发展以区级政府

为主导。

《上海市城市总体规划（1999年—2020年）》

将青浦新城规划定位为“青浦区政治、经济、

文化中心，具有工业、旅游、居住等综合功能的

中等规模城市”。全市层面对青浦新城发展的

战略意图从一开始就是构建综合性城市。但在

此阶段，青浦区对新城的定位则以生活功能为

主，较为单一，区“十五”计划更是将新城中

心区直接定位为特色居住区②。在此背景下，

以夏阳湖为核心的“新城区”开发快速推进，

一大批居住区项目得以实施，中山医院青浦分

院、青浦区博物馆新馆、青浦游泳馆、青浦汽车

总站等配套设施建成使用。

本阶段，新城在全区的核心引领地位尚未

确立。全区“一轴多点”和“两翼联动”③的

城镇发展布局并没有凸显新城的重要性，城镇

发展重点较为分散。青浦区朱家角镇属于“一

城九镇”中的试点镇，一定程度上分散了区级

政府对于新城建设的政策聚焦。
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“十一五”时期，上海推进“1966”城乡

规划体系建设，重点发展9个新城中的嘉定、松

江和临港新城。青浦新城未被列入本轮重点发

展的新城，新城发展仍以区级政府为主导。

按照市级层面提高新城规模的要求，青浦

区开展了新城西扩工作，将朱家角镇的部分区

块纳入新城范围，2006年批复的青浦新城总

体规划将新城规划人口从25万人提高到50万

人。同时，青浦区在本阶段提出加快“一城两

镇”的建设构想（新城、朱家角镇和徐泾镇），

突出新城的主体地位。但在本次政策调整中，

尽管新城规模目标翻倍，但仍以居住生活功能

为主，新城城市功能的综合性依然较低。
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“十二五”时期，上海进入“后世博”发展

阶段，城市建设重心进一步转向郊区。青浦新城

成为本阶段全市7个重点新城之一，新城发展迎

来重大提升。全市“十二五”规划要求“加快青

浦新城建设，提升产业和居住功能”，首次在5年

规划中直接提到了青浦新城。市级层面出台《关

于本市加快新城发展的若干意见》引领本轮新

城建设，青浦新城在公共服务设施、交通设施、土

地指标、建设资金等方面得到市级政府的直接政

策支持，大型居住社区落地新城，连接新城与中

心城的轨道交通建设提上日程，首个三级医院创

建成功，新城总体发展水平显著提升。

这一时期，市级层面强调新城的产城融

合发展，统筹工业园区、产业基地、大型居住区

和新城建设，更对新城提出服务长三角的战略

要求。在此背景下，青浦区于2010年全面实施

“一城两翼”战略布局④，青浦新城的定位提升

为“上海西部服务长三角区域的综合性节点

城市”，人口规模提高到70万人，向北纳入工业

园区，向西延伸至淀山湖东岸，城市综合发展

的目标得以确立。
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“十三五”时期，上海市提出“按照控制

规模、把握节奏、提升品质的原则，分类推进新

城建设”，将新城打造成“长三角城市群综合

性节点城市”，重点推进南汇新城建设。

青浦新城虽未获得来自市级层面的直接

政策支持，但随着中国国际进口博览会和长三

角生态绿色一体化发展示范区两大国家战略

相继落地，青浦的战略地位显著提升，青浦新

城也站在全新的发展起点。在此阶段，区级政

府按照既有规划有序推进新城建设，重点推动

西片区开发和轨道交通站点地区建设，强化新

兴产业集聚和城市品质提升。

ৈش   ���

青浦新城并不在沪宁、沪杭发展轴线上，

其区位弱于松江新城和嘉定新城。在“十五”

和“十一五”时期，青浦新城不属于市级层面

的重点新城，未能得到上级政府的直接政策投

入，其发展由区级政府主导，以房地产开发和

基本配套建设为主。“十二五”时期，上海市级

层面的新城配套政策从试点转向全面推广，青

浦新城被列入重点新城，其规划建设得到更多

来自市级层面的政策介入，大型居住社区的规

划建设是最为直接的政策影响，此外诸如三级

医院、连接中心城的轨道交通等高等级设施得

以实施，新城的综合性发展目标也在此阶段得

以确立（见表1）。

与松江、奉贤等新城的发展有所不同，青

浦区的发展重点历来较为分散，青浦新城的

发展受到区内其他板块的极大“竞争”。青浦

区在成立淀山湖新城发展有限公司的同时，同

步成立西虹桥商务开发有限公司和湖区建设

开发有限公司，在“一城两翼”战略下，同步

① “一城九镇” 指松江新城，临港、安亭、浦江、高桥、枫泾、奉城、罗店、陈家镇和朱家角镇9个中心镇。

② 特色居住区是青浦区“十五”期间实施全区城市化战略的抓手，是重点建设的“四区”之一。“四区”指绿色工业区、休闲旅游区、现代农业区和特色居住区。

③ “一轴多点”和“两翼联动”的城镇发展布局，是指以沪青平公路一线为发展轴，推进徐泾等镇城市化进程，华新等镇为东翼，练塘等镇为西翼，实现“两翼联动”。

基本形成一个青浦新城区，3个中心镇，8个一般集镇的体系格局。

④ “一城两翼”战略布局指打造产城一体、水城融合、多元要素集聚均衡发展的现代化新城增长点，依托虹桥商务区发展商业商务和现代服务业的东翼增长点和利

用天然湖泊资源发展湖区经济的西翼增长点，形成相互促进、协同发展的“一城两翼”战略布局。

注释：
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推进3大板块（青浦新城、青西地区、青东地

区）的发展。在新城发展缺乏强有力政策配套

的背景下，虹桥综合交通枢纽和国家会展中心

带给青东地区的区位优势显然获得了区级政

府的高度关注，也得到市场的积极响应。因此

“十二五”以来，青东地区事实上成为青浦新

一轮发展的焦点，而青西地区被纳入长三角生

态绿色一体化发展示范区启动区，国家政策的

直接干预让其成为“十三五”时期青浦的发

展重点。如此一来，有限的区级政府资源事实

上很难聚焦于青浦新城的建设。

2   青浦新城现状成效

青浦新城规划总面积为91.9 km [17]2，新

城范围主体为夏阳街道、盈浦街道和香花桥街

道，此外还包括赵巷镇、重固镇和朱家角镇的

部分土地。经过20年的开发建设，青浦新城城

镇开发边界内的建成率已经超过80%，城镇基

本框架已经稳定（见图1）。但在人口集聚能

力、产业发展能级、公共服务水平等方面，青浦

新城的现状成效仍不尽如人意，与新城的发展

定位相比尚存在一定的距离，新城对于人口和

产业的吸引力亟待提升。
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2000—2010年间上海郊区人口快速增

长，2010年以后郊区人口增速放缓。过去20年

间，青浦新城常住人口规模从2000年的18.9万人

增长到2010年的36.3万人，到2019年达到45万

人⑤，总量持续增加。但按照开发边界范围估算，

新城2019年常住人口密度仅为0.66万人/km²，与

《上海市新城规划建设导则》不低于1.2万人/km²

的要求相距甚远，人口密度仍有待进一步提高。

从青浦全区层面分析，2000—2019年间，

新城常住人口增加了26.1万人，紧邻中心城的

徐泾、华新两镇增加了27.6万人⑥。与近郊地区

相比，新城在人口导入上并无优势，特别是对于

中心城人口的吸引力更是明显偏弱，近郊地区

较高的公寓均价正是这一状况的反映（见图2）。
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2019年青浦新城GDP约413亿元，占青

浦区的35.4%[18]，经济密度为7.52亿元/km²。

2018年三次产业结构约为0.2:56.5:43.3⑦。目

前新城范围内尚未形成集中成片的商务区，青

浦工业园区是新城的主要就业片区。青浦工业

园区已基本形成精密机械及装备制造业、生物

医药、新材料、电子信息等4大主导产业，以及印

刷传媒、快速消费品、民用航空、人工智能等4大

新兴产业。考察园区经济绩效，2019年青浦工业

园区单位工业用地产出为50.14亿元/km²⑧，与嘉

定、松江地区的开发区相比，差距较大（见图3），

与《上海市新城规划建设导则》要求的100亿

元/km²目标相比，绩效水平仍亟待提升。从园区

集聚世界500强企业的水平来看，青浦工业园区

对优质企业的吸引力有待提升（见图4）。
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2019年青浦新城常住人口45万人，2018

年末从业人员约20万人⑨。根据张天然等[19]的

研究成果，青浦新城居民在新城内部就业的比

例为65.8%，新城就业人员中有60.9%居住在

新城内，新城居民在青浦区范围内通勤的比例

达到80%以上。

尽管从全域情况来看，新城职住平衡状况

较好，但新城内部产城融合发展仍待改善。一

方面，新城范围内现状仍有多处厂中村、城边

村，村庄邻近青浦工业园区且租金低廉，吸引

了大量产业工人居住；另一方面，毗邻新城的

赵巷老镇区、重固老镇区等周边镇村也是新城

就业人员的主要居住地。新城范围内的住房供

应与就业人群住房需求存在偏差，产业工人倾

㬒间 市级䄋㤔 区级䄋㤔

“十㹆”
㬒期

《上海市城市总体规划（1999年᱋2020年）》：
青㠷新城是青㠷区䎟䐯、经イ、文⿐中心，形
⧪㉀䇱工䄖、㔤䇯、㈴䓂⭩䓼⼰⹇能的中⭩
规㚄城市。规划2020年㬖际㈴䓂人㋻25㶓人

《关䇻㣱㬖推进“㧞⷗ゐ中”加㌍上海ㅝ区发
展的规划ⶺ䄋》：规划建设㧕ⶪ⷗城市⹇能
㶋㩧、⥛䄖ㆂ⹚⼰㏎、人㋻规㚄䊻30㶓人䄵
上的新城

《青㠷区国㘒经イ和社会发展⭻十⷗㹆年计
划ⶺ䄋》：䄵㲹㩌㈴䓂区建设为䓆㬷，推动全
区城市⿐䍞㔵。㲹㩌㈴䓂区䄵新城中心区建
设为䐹⮄

《上海市青㠷新城城区总体规划（2003᱋2020
年）》：青㠷新城是青㠷区的䎟䐯、经イ、文⿐中
心，是㉀䇱中⭩规㚄的㬫䄬㈴䓂的㻷代⿐㯏网
城，规划人㋻25㶓人

“十一㹆”
㬒期

《上海市城市㆝期建设规划（2006᱋2010）》：
⹚建ⴙ㪅和⫙动地区经イ发展和社会㬣䄖
全㘇进⤞的㻷代⿐城市，人㋻规㚄䊻30㶓
人䄵上

《上海市㵢地利䇤总体规划（2006᱋2020
年）》：ク青㯪地区，形⧪㉀䇱ㅰ强䓼⼰性的、
㘇㼓⧅㧞ㅨ地区的㹘䅎䔊⼰新城㦛

《青㠷区国㘒经イ和社会发展⭻十一⷗㹆年规
划ⶺ䄋》：青㠷新城䐹⮄发展㩭䄖、Ⳡ地⥛㈴䓂
䄖和城市ⴟ㹒䄖

《上海市青㠷新城总体规划（2005᱋2020年）》：
青㠷新城是青㠷区的䎟䐯、经イ、文⿐中心，是
㉀䇱“㯏㼈文⿐”与“㏛㬘文⿐”内⼎的中⭩规
㚄的㻷代⿐城市，规划人㋻50㶓人

“十ⱟ㹆”
㬒期

《上海市国㘒经イ和社会发展⭻十ⱟ⷗㹆年
规划ⶺ䄋》：加㌍青㠷新城建设，㳂㪞⥛䄖和
㈴䓂⹇能

《关䇻⡟市加㌍新城发展的㧕ⶪ䅃ボ》：青㠷
新城㉀⡙ㅰ高能级的城市䓼⼰ゐ㈼ⴙ㪅⹇
能，ゐ㈼60㶓᱋80㶓人㋻

《青㠷区国㘒经イ和社会发展⭻十ⱟ⷗㹆年规
划ⶺ䄋》：⮎㩞⽟新城“⥛城一体、㯏城㦻⼰”主
体㌓ソ⨖⤞形⧪。加㌍形⧪ゐ“㪛㲍、㪛⥛、㪛
活”⭩城市䓼⼰⹇能䇻一体、㉀䇱㯏都㲹㩌和
㏛㬘文⿐⭸䊭的㪛㲍䄬㈴的⽟⢖新城

《上海市青㠷新城总体规划㾿ⶥ（2009᱋2020 
年）》：青㠷新城是上海㹘⤠ⴟ㹒⧅㧞ㅨ区域的
䓼⼰性ㅻ⮄城市，䄵及㉀䇱“㯏㼈文⿐”和“㏛㬘
文⿐”内⼎的㪛㲍䄬㈴城市，规划人㋻70㶓人

“十㧞㹆”
㬒期

《上海市国㘒经イ和社会发展⭻十㧞⷗㹆年
规划ⶺ䄋》：ㅌ㯪ㅎ新城、ク定新城、青㠷新
城、南㣦新城、南〄新城⫓造⧪为⧅㧞ㅨ城
市㦛䓼⼰性ㅻ⮄城市

《上海市城市总体规划（2017᱋2035年）》：
青㠷新城是⿇⽟㎩道上的ㅻ⮄城市，䄵⪕新
研发、㩭㹒㗔䄸、㔤䇯㾾㻱⹇能为䐈⧦，㉀䇱
ㅎ南㏛㬘文⿐⭸䊭的㪛㲍㾮㯏㼈都市和㻷
代⿐⽟⢖城市，规划人㋻65㶓人

《青㠷区国㘒经イ和社会发展⭻十㧞⷗㹆年规
划ⶺ䄋》：青㠷新城⫓造⧪为ⴟ㹒上海及⧅㧞
ㅨ区域，⥛城一体、㯏城㦻⼰的䄬䄖䄬㈴䄬䇯
的㻷代⿐新城

《上海市青㠷区总体规划嫀㵢地利䇤总体规划
（2017᱋2035）》：青㠷新城建设为上海推动⧅
㧞ㅨ更高质量一体⿐发展的䓼⼰性ㅻ⮄城市，
引领㬟ⳗ⧅㧞ㅨ㾎㵍⪕新、㔭㩌发展、文⿐传
承的㪛㲍䄬㈴之城，规划人㋻60㶓人

表1  历年市级和区级层面对青浦新城的总体要求

Tab.1  The overall requirements for Qingpu New Town at the municipal and district levels over the years

资料来源：笔者根据相关规划资料整理。

⑤ 2000年人口规模按照第五次全国人口普查夏阳街道、盈浦街道和香花桥街道3街道数据统计，2010年人口规模按照第六次全国人口普查夏阳街道、盈浦街道和

香花桥街道3街道数据统计，2019年数据来自青浦区人民政府《青浦新城“十四五”规划建设行动方案》。

⑥ 2019年徐泾镇和华新镇数据来自《2020青浦统计年鉴》。

⑦产业结构按照新城范围内3个街道（夏阳街道、盈浦街道、香花桥街道）进行估算，未包括赵巷镇境内的新城一站大社区，以及重固和赵巷境内的产业区块。

⑧资料来源：上海市开发区协会《开发区简报》第485期。

⑨资料来源：第四次全国经济普查。

注释：
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⑩《关于本市“十四五”加快推进新城规划建设工作的实施意见》提出“五个新城各集聚100万左右常住人口”。

 青浦区《2021年政府工作报告》中提出“推进总规优化，争取将朱家角区域纳入新城范围”。

向于就近租住村居，企业中高级管理人员则更

愿意居住在中心城，新城内的居住社区与青浦

工业园区的融合程度仍然较低。
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目前，青浦新城的基本公共服务配套较为

齐备。博物馆、图书馆、文体中心、医院、青少年

活动中心等各类区级设施品质较好，青浦新城

21 km骨干河道沿线的环城水系公园已基本全

线贯通，轨道交通17号线于2017年底正式运

营，品质较好的商业设施也于近两年在轨交站

点周边集聚，但高能级公共服务资源仍较为匮

乏。青浦新城现状市级公共服务设施仅有3处，

包括三级乙等医院——中山医院青浦分院、崧

泽遗址博物馆和上海工商信息学校；新城范围

内没有大学，也没有类似于嘉定保利剧院的高

等级文体设施，缺少规模较大的城市公园。优

质公共服务资源的匮乏影响了新城对中心城

居民及外来高端人才的吸引力。

3    青浦新城规划建设的若干问题研判

ۅ城ॱ୿ਸ֠৞Ш६ؔޏ   ���

20年间，青浦新城的空间范围持续调整

（见表2）。从“十五”到“十二五”期间，新城

规划范围逐步扩大，人口规模从25万人增加到

70万人。在《上海市青浦区总体规划暨土地利

用总体规划（2017—2035）》中，新城规模调

减为60万人，朱家角地区被剥离出新城范围。

而在2021年颁布的《关于本市“十四五”加快

推进新城规划建设工作的实施意见》中，新城人

口规模被提高到100万人左右⑩。目前，各方对

于新城范围的划定仍存在分歧，青浦区政府希

望将朱家角纳入新城范围⑪，增强新城实力，

彰显新城滨湖特色。

新城范围的调整一定程度上反映出新城

发展政策的精准性仍有待提高，对于诸如青浦

新城需要承担多少中心城疏解人口的问题需

要统筹规划。
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国际上的新城建设通常都与住房政策的

施行紧密结合，新城建设的宗旨之一是为中低

收入人群提供住房[20]5。上海新城政策的初衷

是“疏解中心城人口”，但未能在一开始就与

住房政策结合起来，新城的住房建设过多依赖

市场行为，加大了新城成长为“反磁力中心”

的难度。夏骥[21]指出，上海新城吸纳中心城区

人口的比例仅为10%左右。

青浦新城的发展与政策性住房的关联性

较弱。新城发展初期，上海市政策性住房建设

与新城建设脱节，青浦将近郊的徐泾镇、赵巷

镇作为吸引中心城区人口的重点地区，而将青

浦新城的住房发展目标定为“主要满足青浦

本地居民及到青浦发展的新上海人的消费需

求”。进入“十二五”，市级层面开始统筹大型

居住区与新城建设，青浦全区规划布局5个政

策性住房社区（见图5），其中仅有新城一站和

新城四站位于新城范围内。新城一站大社区的

建设目前已进入收尾阶段，而新城四站范围目

前仅实施了用于本地农民安置的五浦汇动迁

基地和部分商品住房项目，保障性住房项目尚

未实施。

新城四站大社区的规划建设体现了市

区利益的博弈。区级政府认为大型居住社

区在占用导入区土地资源与经济发展空间

的同时，还要持续消耗导入区大量的财力

和资源，市级层面对人口导入区的财政投

入相对于建设管理的实际需求而言仍存在

明显缺口 [22]。故而，区级政府更愿意将宝贵

的土地用于商品住房开发，对于保障性住

房落地新城缺乏积极性，政策性住房与新

城发展的协同机制仍待完善。

图1  青浦新城现状空间格局示意图

Fig.1  Schematic diagram of the current spatial pattern of 
Qingpu New Town

资源来源：笔者自绘。

图2  2019年青浦各板块公寓均价情况

Fig.2  Average price of apartments in Qingpu in 2019
资料来源：笔者根据《2020青浦统计年鉴》绘制。

图3  2019年嘉青松地区部分开发区单位工业用地

产出情况

Fig.3  Industrial land output of some development zones 
in Jiading-Qingpu-Songjiang area in 2019

资料来源：根据上海市开发区协会《开发区简报》

第485期绘制。

图4  2018年部分开发区世界500强企业入区投资企

业数

Fig.4  Number of Fortune Global 500 investing in some 
development zones in 2018
资料来源：根据《2019上海市开发区统计手册》绘制。

注释：
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大容量公共交通是促进新城发展的重要

保障。在青浦新城的发展中，大容量公共交通

建设远远落后于土地开发，无法充分发挥交

通引导新城开发的作用。一方面，轨道交通17

号线于2017年底正式运营，新城开发接近20

年后才有轨道交通，严重影响了新城对中心城

居民的吸引力。另一方面，轨道交通17号线在

2015年全面开工时，除淀山湖大道站之外的3

个站点的周边土地已基本出让（见图6），影响

了政府因交通区位改善带来的土地增值收益。

青浦新城的最初规划希望通过“快

速”“大容量”轨道交通支撑城市发展，但规划

蓝图未能实现。《上海市城市总体规划（1999

年—2020年）》规划市域快速铁R2线连接青

浦新城与中心城，《上海市青浦新城总体规划

（2005—2020年）》规划青浦低速磁悬浮。而目

前轨道交通17号线共设13座车站，采用“站站

停”模式运营，从青浦新城搭乘17号线和2号线

到人民广场需1 h。连接新城与中心城的快速交

通仍不够“快”，缺少2—3站进入中心城的大站

车，轨道交通的结构性支撑作用较为有限。

此外，青浦新城内部的交通组织仍有待加

强，快速交通、中速交通之间的衔接较为薄弱，

降低了轨道交通的服务效能（见图7），与之衔

接的中运量公交系统目前还在规划中。
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近20年，上海市政府虽颁布了《关于上海

市促进城镇发展的试点意见》 《关于本市加快

新城发展的若干意见》，但始终未制定聚焦新

城发展的有针对性的“一揽子”政策，与国外

通过立法推动新城发展的做法相比，上海的政

策力度明显偏弱。

与英国新城由中央政府负责初期开发、

发展成熟后再交给地方政府的做法不同，上海

新城建设一开始就由地方政府运作，市级层面

“自上而下”的主导力量明显偏弱。青浦新城

的发展更多反映了区级政府的发展意图，满足

本地城镇化发展诉求，而难以承担起“反磁力

中心”的角色要求。

编䐧㬒间 规划㘜⧧ 规划
㘇〞

人㋻
规㚄 㵢地㬚䇤规划㵝

2002᱋2003年 《上海市青㠷新城城区总
体规划（2003᱋2020年）》 27 Nmý 25㶓人

2004᱋2006年 《上海市青㠷新城总体规
划（2005᱋2020年）》 53.8 Nmý 50㶓人

2009᱋2013年 《上海市青㠷新城总体规
划㾿ⶥ（2009᱋2020年）》 119 Nmý 70㶓人

2014᱋2019年
《上海市青㠷区总体规
划嫀㵢地利䇤总体规划

（2017᱋2035）》

134.6 Nmý
（㡅中：城䎓

㋋发⢀界
68.5 Nmý）

60㶓人

2021年

《上海市新城规划建设⭝䋓》
《关䇻⡟市“十㯥㹆”加㌍
推进新城规划建设工作的

㬖㬊䅃ボ》

91.9 Nmý 100㶓人
䔔䇳

资料来源：笔者根据相关规划资料整理。

表2  历年青浦新城规划范围和规模情况梳理

Tab.2  Summary of the planning scope and scale of Qingpu New Town over the years

图5  青浦区政策性住房社区分布图

Fig.5  Distribution map of policy housing communities in Qingpu District
资料来源：笔者自绘。
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为推进新城建设，青浦区成立了青浦新城

区建设发展（集团）有限公司，后改组成立淀

山湖新城发展有限公司，但其管辖范围并不包

括青浦工业园区。新城公司负责新城开发建设

运作，包括土地一级开发、资金筹措、市政设施

和安置基地的建设、公益项目代建等[14]25，但城

市管理工作由所属街道、镇负责。针对新城之

外的地区，青浦区也成立了相应的开发公司。

因此，新城的开发建设和管理机制与非新城地

区并无差异。在此背景下，区级政府资源的投

放往往聚焦于“热点”地区，在全区形成较为

分散的发展格局，比如现代服务业发展重点一

直在徐泾、赵巷地区，近年来北斗导航基地、市

西软件园、华为等标志性产业项目也都选址于

新城之外。

此外，由于缺乏市级政府的直接政策干

预，区级政府难以争取到高能级的配套项目。

比如青浦新城一直预留有高等院校、三甲医院

的建设空间，但项目迟迟未能落地。

4   青浦新城规划建设的政策建议

本轮“新城发力”战略更加强调市级层

面各部门之间的政策协同，推动新城建设与市

级政策的全面衔接。基于“1+6+5”框架⑫，支

持新城发展的“一揽子”政策框架已经形成。

上海新城建设的最初意图在于强调新城的“反

磁力”作用，而当前政策的意图则更加强调新

城自身能级的提升，承担带动地区发展、辐射

长三角的使命。面向新一轮发展，青浦区颁布

了《青浦新城“十四五”规划建设行动方案》，

成立青浦新城规划建设领导小组。

基于青浦新城的发展经验和新一轮新城

发展的要求，对青浦新城未来发展的政策设计

提出以下建议。
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过去20年青浦区的发展重点较为分散，新

城政策不够聚焦；未来新城政策则不宜“过度

聚焦”。青东和青西地区已吸纳了大量政府资源，

“十四五”时期亟需政府的持续支持，从而迈向

更高质量的发展阶段。“新城发力”政策实施后，

势必会将更多的资源引入新城，难免“顾此失

彼”。对青浦新城而言，应寻求与青东和青西地区

联动发展的机制，并在开发时序上相互协调。

从现实发展基础来看，青浦新城要想成为

“上海服务辐射长三角的战略支撑点”，也必须

依托周边地区共同实现这一战略目标。“新城

发力”的关键在于“产业发力”，而青浦新城

发力的难点也恰恰在于产业。当前，青浦重要

的功能性平台基本都分布在青东和青西地区，

加强区域联动有助于青浦工业园区的转型升

级，青浦新城必须依托周边的会展服务、北斗

导航、电子信息、现代物流等优势产业在区域

专业服务领域寻求突破。此外，在商办用地的

供应中，应格外注重开发时序的统筹安排，避

免新城与青东地区同质竞争。

���   Ԇם૳ଳсପ与ޏ城建ગԣգ力度 

一方面，应尽可能增加青浦新城与中心城的

快速公共交通联系通道。青浦新城距离人民广场

约40 km。以英国雷丁镇（Reading）为参照对象，

雷丁距离伦敦中心地区65 km，两地间的火车运

行最快只需23 min，且班次十分密集。只有让“大

容量”公共交通“足够快”，才能发挥好轨道交

通的结构性支撑作用，提升青浦新城的吸引力。

另一方面，应切实做到轨道交通引导城市更

新发展。过去，青浦新城错过了交通与土地协同开

发的最佳时机。当前，“新城发力”政策势必会加

快新城“更新”发展进程，应尽快明确沪苏嘉城

际线、嘉青松金线等线路的设计方案，与新城土地

使用方案的优化、战略留白区的释放紧密结合。

يѻ۰壝ՠՇߖ城与Л଎୳ޏԗڠ   ���

本轮上海新城住房政策从过去强调承接

中心城疏解人口的大型居住社区建设，转向集

聚人才的租赁住房建设⑬。

从青浦新城的情况来看，规划新增居住用

地极为有限。未来不仅要结合城市更新工作在

新城内增加租赁住房供应，还应统筹利用好周

边镇区和村庄的住房资源。一方面，可以在紧邻

青浦工业园区的赵巷老镇区和重固老镇区筹措

租赁住房；另一方面，也可以借鉴张江经验，利

用规划远期保留或者近期保留的村庄建设高品

质乡村人才公寓，从而丰富新城的住房供应。

���   ৏䶠ޏ城与愿୎֪Ԛսૅգݕ࠵ԟ

具有区域影响力的综合性城市必须有高

水平配套建设，城市综合品质的提升与特色营

造非常重要。在市区两级政府的全力推动下，

新城的配套水平毫无疑问会得到极大的提升。

“新城发力”政策出台后，青浦新城已经确定

引入三甲医院和长三角演艺中心，未来也将进

一步集聚高等教育、中央公园等建设项目。

考察国际上发展较为成功的大都市郊区

城镇，除去其城区内部的高水平建设，城区外

围优越的郊野环境也是支撑其发展的重要因

素。青浦新城在此方面享有得天独厚的条件，

东有“上海古文化走廊”——汇聚多处国家

图6  2015年青浦新城土地使用现状图（轨道交通

17号线全面开工时）

Fig.6  Land use status map of Qingpu New Town in 
2015 (when construction of Shanghai Metro Line 17 is 
fully started)

资料来源：笔者自绘。

图7  现状轨交站点出发10—30 min公交等时线覆

盖示意图

Fig.7  Schematic diagram of bus isochronous coverage 
in 10-30 minutes around current rail transit stations

资料来源：笔者自绘。

 “1+6+5”总体政策框架中：“1”即《关于本市“十四五”加快推进新城规划建设工作的实施意见》，“6”即由上海市级相关部门制定的《“十四五”加快推进新城高质量

发展的支持政策》《“十四五”新城交通发展专项方案》《“十四五”新城产业发展专项方案》《“十四五”新城公共服务专项方案》《“十四五”新城环境品质和新基建专项方案》

和《上海市新城规划建设导则》，“5”即由各新城所在区政府、管委会牵头制定的五个新城《“十四五”规划建设行动方案》。

 根据《上海市新城规划建设导则》，本轮新城住房建设的重点在于提供多样化、高品质、可负担的住宅，特别是人才公寓、单身公寓和租赁住房，并实现轨道交通站点600 m
范围内的新建住宅以租赁房为主。

注释：
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级古文化遗址，西有江南古镇集聚地和天然湖

泊资源，新城周边享有广袤的郊野资源。青浦

新城应与周边郊野地区形成联动格局，在郊野

地区培育文化、运动、休闲空间，共同营造青浦

独一无二的“郊区”新城魅力。

5   结语

实际上，上海的新城建设分两个层次，

规模较大的是“新城”，规模较小的是“新市

镇”[20]6。对青浦而言，青东地区的新市镇不是

“新城”而胜似“新城”，在吸引中心城人口和

产业方面发挥了重要的作用，在新一轮发展的

政策设计中应处理好新城与周边地区的协同

关系，并充分利用周边资源助力新城发展，探

索一条“组合式新城”的发展路径。

“上海2035”公众号. 那些年你所不知道的上海

规划[Z]. 2014.5. 
Shanghai 2035 Official Account. The Shanghai 
plan you didn't know in those years[Z]. 2014.5.
“上海2035”公众号. 1959年上海城市总体规划

的初步意见[Z]. 2014.5.
S h a n g h a i  2 0 3 5  O ff i c i a l  A c c o u n t .  1 9 5 9 
"Preliminary opinions on Shanghai urban master 
plan"[Z]. 2014.5.
上海2035公众号. 1986年上海城市总体规划方案

[Z]. 2014.5.
Shanghai 2035 Official Account. 1986 "Shanghai 
city master plan"[Z]. 2014.5.
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