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Exploration on the Development Mode and Path of New Town in Chongqing
重庆市新城发展模式与路径的探索
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在国内外新城的概念内涵及发展经验的基础上，结合重庆新城发展的规划探索，总结了新城发展的主要动因，并从城镇

化发展的客观规律出发，认为未来新城将面临3大挑战：一是政策红利消失，二是人口红利消失，三是互联网将逐步弱化

新城的区位优势。面对这些挑战，结合重庆市正在编制的国土空间总体规划，提出两江新区的产业筑城、西部科学城的

科技兴城、东部生态城的生态营城3种新城的发展模式和实施路径。在此基础上，对未来的新城规划提出3点思考：一是

新城要依托现有基础进行升级，不再是一张白纸上描绘蓝图；二是新城的“新”不在于城市建设，而是发展内涵和发展

动力的“新”；三是随着现代化物质空间塑造逐步减少，需要营造更多的“产、城、景、文”深度融合的新城场景。

Based on the conceptual connotation and development experience of new towns at home and abroad, combined with the planning 

and exploration of new town development in Chongqing, this research summarizes the main motivations for the development of 

new towns, and from the objective law of urbanization development, thinks that new towns will face three major challenges in the 

future. The first is the disappearance of the policy dividend. The second is the disappearance of the demographic dividend. The third 

is that the internet will gradually weaken the location advantage of the new city. In the face of these challenges, combined with the 

overall planning of land and space being prepared by Chongqing, three new city development models and implementation paths are 

proposed: Liangjiang District's industrial fortification, Western Science City's science and technology development, and Eastern Eco-

city's ecological camp. On this basis, three thoughts are put forward for the future new city planning. Firstly, the new city should 

be upgraded based on the existing foundation, and it is no longer a blueprint drawn on a blank sheet of paper. Secondly, the 

"new" of the new city does not lie in urban construction. It is the "new" development connotation and development motivation. 

Thirdly, with the gradual reduction of modernized physical space, it is necessary to create more new city scenes with deep 

integration of production, city, scenery, and culture.
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0   引言

从1990年到2020年，我国城镇化率从

26.4%增长至63.9%，年均增长率约1.25个百

分点，这一快速城镇化的过程以大量的新城新

区建设为主要推动力，其中“1992年10月，国

务院批复设立上海市浦东新区”更是一个里

程碑式的象征。其后，大量的新城、新区如雨后

春笋般涌现。关于新城、新区的概念尚存在一

定争议，笔者认为两者都是城镇化快速发展过

程中城市空间的一种外在物质形式，只是处于

不同的发展阶段、具有不同的逻辑模式，新城

主要出现在规划理念中，新区则更多出现在政
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府文件中。技术逻辑和行政逻辑的双重叠加才

是新城新区得以快速发展的要义，因此，本文

暂不讨论两者的差异，而是将新区作为新城的

一种形式来理解。目前，我国城镇化已经进入

从速度增长向质量提升的换挡期，笔者结合重

庆市新城规划建设的历程，分析当前的挑战与

机遇，探索未来新城规划建设的路径。

1   新城发展的内涵及动力机制分析

1.1   新城的概念内涵与规划路径

新城建设始于第二次世界大战后的英国，

早期是为了应对战后伦敦等大都市中心城区

人口增长和经济复苏引发的资源要素过度集

聚而设立的新城镇。根据《英国大不列颠百科

全书》，“新城”是“一种规划形式，其目的在

于通过在大城市以外重新安置人口，设置住

宅、医院和产业，设置文化、休憩和商业中心，

形成新的、相对独立社区”[1]。我国的新城规划

建设既有对特大城市的部分功能疏解，也包括

在经济不发达地区，通过新城建设来适度扩大

城市规模，发挥集聚作用、增加就业机会、促进

经济发展。顾朝林[2]从城市治理视角提出中国

的“新城”是国家改革开放的产物。武敏等[3]

总结我国“新城”的本质是体现国家和地方

政府发展意图的空间载体，其根本特征是相

对于中心城区的“新”，具有“新空间”“新功

能”“新主体”3个方面内涵。张捷[4]综合中国新

城发展的实际情况，借鉴国外新城发展的实践

经验，明确界定了新城建设理念所包含的核心

特征，“出于特定的政策目标进行规划和建设；

位于大城市郊区，有永久性绿地与中心城市相

隔离；交通便利、设施配套、环境优美，能分担

大城市区域中心城市的居住功能及产业功能

的、具有相对独立性的城市社区”。从上述概念

内涵来看，新城建设已不局限于解决城市郊区

化问题，而是作为一个覆盖面广泛且综合的社

会和经济现象，逐步成为国家和地区整体发展

战略中非常重要的一部分[5]。

关于新城的规划发展路径，学界进行了

多方探索。赵民[6]认为，成功的新城建设必须

强调功能发展的多元化及社会发展的相对平

衡，多元化的新城产业是新城实现相对独立的

基础，不同城市及地区之间要有功能“错位”，

以实现互补发展。王颖等[7]总结了国内特大城

市新城建设成功的4个技术层面和2个政策层

面的关键条件。一是人口规模，如何在较短时

期内成功集聚较多人口是新城发展的关键，并

且人口规模不应少于30万；二是与主城的空

间距离，保持30—50 km适当距离，过近会加

剧大城市蔓延扩张，过远则增加交通成本，削

弱对人口和产业的吸引力；三是与主城的交通

联系，包括通勤时间和便利度等；四是就业和

文化上的吸引力，这是新城良性发展的重要因

素。政策层面即政府支持和规划指导等。郑德

高[8]总结了新城发展的内外动因，提出内因是

社会经济发展以及技术进步对城镇化和工业

化的影响所产生的把新城作为重要试验场的

需求。外因是城市规划理论一直在寻找理想人

居环境，从对城乡兼有的花园城市的探索到大

中小协调发展的大都市圈，这些理论正好为新

城发展提供重要的支撑。

1.2   近30年我国新城发展的3大动力

笔者认为，我国新城建设的主要动力有3点。

一是政策红利。改革初期采取的发展路

径是让一部分人先富起来，然后带动另一部

分人富起来，在城镇化模式上也是突出重点

地区的优先发展，一批国家级、省级、市县级

的新区、高新区（高新技术产业开发区）、经

开区（经济技术开发区）、工业园区纷纷成立，

各类倾斜政策集中于此，促使人口、资金、生

产生活要素快速聚集。这一点是新城快速城

镇化的重要外因。

二是人口红利。前30年国家人口数量的总

体优势，加之城镇化的低起点，促使一大批进

城务工农民和高校毕业生涌入新城新区，为城

市带来了源源不断的生产者、消费者。这一点

是近30年我国新城快速发展的主要内因。

三是市场红利。新城的选址往往是交通区

位、资源禀赋较好的位置，通过人口和经济要

素的集聚、信息和物资的交换，增强了资本和

市场的吸引力，强者恒强的马太效应在新城新

区的建设中尤为突出。

2   重庆新城规划建设历程回顾及面临

的挑战

2.1   重庆新城规划建设历程回顾

重庆位于中国西南、长江上游，地处中国

地势二三级阶梯的过渡地带，地理区位独特，

是西部大开发的重要战略支点，是“一带一

路”与长江经济带的联结点。重庆全域面积

为8.24万km²，其中，中心城区5 473 km²，相

当于上海的中心城与郊区的面积之和，或北

京的中心城区与城市发展新区的面积之和。

2020年重庆市城市常住人口为3 205万人，

城镇化水平达到69%，城镇建设用地为2 530 

km²；中心城区常住人口为1 034万人，城镇建

设用地为958 km²。

重庆中心城区的发展历程始终与新城的

规划建设相伴相生。建市以来，城市集中布局

于中梁山与铜锣山之间、长江与嘉陵江交汇

的区域；1984年江北机场开始建设；1990年通

航，奠定了城市向北的基础；1991年成立重庆

高新技术产业开发区（高新区），城市开始向

西拓展；1993年成立重庆经济技术开发区（经

开区），城市开始向东拓展；2001年重庆北部新

区挂牌，城市向北拓展趋势明显加快；2003年

重庆大学城设立，城市向西拓展的动力再次加

强；2004年内环高速建成通车，中部槽谷的北

部新区与西部槽谷的大学城、东部槽谷的经开

区开始联动发展；2009年外环高速公路通车，

城市建设突破两山屏障，三大槽谷的新兴组团

发展动力增强；2010年两江新区设立，城市向

北拓展再度加速（见图1）。

2.2   重庆新城建设面临的机遇与挑战

进入城镇化的换挡期后，重庆发展面临的

机遇与挑战并存。一方面，外部性的政策红利

仍将持续一段时期。2021年10月，中共中央 

国务院印发了《成渝地区双城经济圈建设规

划纲要》，为推动成渝地区双城经济圈建设、打

造高质量发展重要增长极提供了根本遵循和

重要指引，明确提出重庆“以建成高质量发展
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高品质生活新范例为统领，在全面深化改革和

扩大开放中先行先试，建设国际化、绿色化、智

能化、人文化现代城市，打造国家重要先进制

造业中心、西部金融中心、西部国际综合交通

枢纽和国际门户枢纽，增强国家中心城市国际

影响力和区域带动力。以长江、嘉陵江为主轴，

沿三大平行槽谷组团式发展，高标准建设两

江新区、西部（重庆）科学城等，重塑‘两

江四岸’国际化山水都市风貌” [9]。在此背

景下，区域层面的政策刺激、重大功能设施

的布局仍将有效助推重庆的新城建设，此为

有利一面。

另一方面，城镇化的内生动力面临较大

的压力，人口红利逐渐弱化。2020年底重庆

城镇化率已到达69.5%，城镇化进程趋缓的风

险不容忽视。近10年，重庆年均增长32.1万人，

居全国第11位，年均增速1.1%，居全国第9位。

2020年重庆60岁及以上人口比重占21.87%，

居全国第5位，其中65岁及以上的人口比重占

17.80%，居全国第2位。新增劳动力不足、老龄

化问题突出也成为制约重庆新城建设的重要

内在因素。

3   新阶段下重庆新城规划建设构想及

实施路径

面对机遇与挑战并存的现实情况，正在编

制的重庆市国土空间总体规划提出，要充分利

用“两江”“四山”的生态资源禀赋优势，构建

“一核五城”的空间格局[10]（见图2）。其中“一

核”为“两江四岸”核心区，“五城”包括中

部历史母城、东部生态之城、西部科学之城、南

部人文之城和北部智慧之城。中部历史母城和

南部人文之城的规划建设重点体现在城市有

机更新上，以实现城市功能再造为主要手段，

而其他“三城”则与上海的五大新城类似，是

本轮规划中提出的需要重点打造的3个新城。

北部智慧之城依托两江新区重点推动产业升

级，打造智能化新兴城区；西部科学之城依托

高新区、大学城重点推动产学研一体化，实现

科技引领城市发展；东部生态之城依托广阳

岛、经开区重点推动绿色化发展，打造未来生

态城市样板。

3.1   北部智慧之城：产业筑城的规划实施路径

3.1.1    智慧之城的发展基础

北部智慧之城是两江新区由新区向新城

转变的升级产物。两江新区是内陆第一个国家

级开发开放新区，已具有较好的发展基础，在

国家和地区双重政策优势的叠加下，其区域引

领职能更为突显，经济总量和增速在国家级新

区中排名领先，领跑全国，人口和经济要素的

聚集能力不断增强，产业高速聚集，形成了汽

车、电子、高端装备制造3大支柱产业并带动产

业效率不断提高，地均产出不断提升。目前拥

有1个空港（江北机场）、2个水港（果园港、

寸滩港）、2个高铁站（重庆北站、复盛站）

和6个货运站（木耳、龙盛、鱼嘴、水土、江北

机场站、唐家沱）的支撑体系，初步形成了

以汽车、装备制造等为代表的先进制造业集

群和以现代物流、金融服务等为特点的特色

服务业体系，在产业格局上呈现产业要素高

度集聚、工业化推动城镇化的特点，充分体

现了以产业集聚推动城镇化发展的思路。当

然，在发展中也遇到产业链“两头在外”、核

心技术不足等问题。无论是传统制造研发，

还是电子信息都存在原材料本地化程度低、

技术国际化程度低等问题。在空间布局上存

在建设用地散点布局、产城融合集聚不够等

问题。

3.1.2    产业筑城的规划实施路径

在产业体系上，衔接“十四五”规划提出

的产业体系，构建“4大先进制造业集群+4大

特色现代服务业+N个战略性新兴产业”的智

慧产业平台体系。同时推动产业链向中高端上

移，打造一批产业聚集区+产业发展平台。大力

发展数字经济、建设智慧城市，高标准高水平

打造“制造重镇”“智慧名城”的核心承载区

图1  重庆中心城区30年来空间拓展演变图

Fig.1  The evolution of space expansion in the central urban area of Chongqing in the past 30 years
资料来源：笔者自绘。

图2  重庆中心城区“一核五城”的空间格局图

Fig.2  The spatial pattern of "one core and five cities" 
in the central urban area of Chongqing
资料来源：重庆市国土空间总体规划（2020—2035年）

公示版。
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和应用示范样板区。

在空间格局上，构建“两江引领、三心集

聚、区块协同、多网融合”的总体空间格局[11]

（见图3），落实“两江四岸”城市发展主轴，以

节点平台引领城市空间发展，突出区块互动，

促进生态网、交通网、产业网、公共服务网和信

息网“五网”融合发展，提升人流、物流、资金

流、信息流叠加效应，提升城市能级，建设智

慧城区。推动产业高质量发展，构建智慧驱

动新格局，推动“产城景”深度融合，为高

品质生活提供动力源。强化区域联动、完善

配套功能，丰富拓展特色智能应用场景，构

建集智慧创新、智慧展示、智能制造的城市

新空间。

3.2   西部科学之城：科技兴城的规划实施

路径

3.2.1    科学之城的发展基础

西部科学之城有着得天独厚的区位条件

优势，处于成渝中轴的重要节点上，是助推成

渝相向发展的重要引擎，在成渝双城经济圈建

设中有着重要的战略意义。科学城的发展有着

良好的科技创新基础。在科技资源上，从2003

年大学城设立后，到现在已经形成14所高校、

100多个研发平台、60多家科技服务平台的空

间集聚，地区科教资源富集。在产业发展上，从

1991年最早成立的高新区及随后的微电子产

业园开始，已经形成电子信息产业引领发展的

产业基础，目前已经拥有2个国家级园区、7个

市级产业园区、3个口岸平台。西部科学之城

科创元素加速汇聚，创新动能持续增强，创新

人才不断涌入，已经形成新一代信息技术、生

命健康、绿色低碳及智能制造、高技术服务4大

主导产业。

3.2.2    科技兴城的规划实施路径

西部科学之城的发展聚焦打造“科学家

的家，创业者的城”，目标愿景是塑造“未来之

城，梦想之城”，力求建设成具有全国影响力的

科技创新中心核心区、引领区域创新发展的综

合性国家科学中心、推动成渝地区双城经济圈

建设的高质量发展新引擎、人与自然和谐共生

的高品质生活宜居区和链接全球创新网络的

改革开放先行区。

在科技创新上，以科学主题“铸魂”。进

一步集聚大装置、大平台、大院所、大产业，重

点聚集“创新”，推动创新链、产业链、价值链

融合，构建教学、研究、设施、实验、机构，以及

人才、企业、金融、交易、交流“五个科学”和

“五个科技”的创新体系，着力提升持续创新

能力、资源整合能力、产业生成能力和经济产

出能力。

在空间布局上，构建“一核四片多点”的

格局[12]（见图4）。“一核”是集聚基础科学研

究和科技创新功能的核心引擎，集中力量建设

综合性国家科学中心的高新区直管园，另外涉

及的4个行政区作为“四大创新片区”进行支

撑。同时，通过打造高效的城市大脑让科学城

更健康、更聪明、更安全。

 

3.3   东部生态之城：生态营城的规划实施

路径

3.3.1    生态之城的发展基础

东部生态之城位于中心城区东部槽谷、长

江生态文明湾区，岭、谷、槽、溪、峡、湾、岛、泉、

湖泊、溶洞等生态资源富集，“江城、江镇、江

村”有机融合，是国家城乡融合发展示范区、

长江经济带绿色发展示范区。其中，6 km²的

广阳岛是长江上游最大的江心绿岛，具有“长

江风景眼、重庆生态岛”的美誉；以广阳岛为

核心构建的168 km²的智创生态城，是重庆生

态优先、绿色发展的核心引领区，已经成为重

要的城市功能名片之一。

3.3.2    生态营城的规划实施路径

一是突出生态“场景”营城。打造美好生

活场景体系，构建以青山筑底、水网为脉、簇群

生长、以景塑形的山水田园都市空间格局。营

造“青山绿水”的生态游憩场景，“诗意栖居”

的未来生活场景，“智慧创新”的生态产业社

图3  北部智慧之城空间格局示意图
Fig.3  Schematic diagram of the spatial pattern of the Northern Smart City

资料来源：重庆两江新区国土空间分区规划（2020—2035年）阶段性成果。

图4  西部科学城空间格局示意图

Fig.4  Schematic diagram of the spatial pattern of the 
Western Science City

资料来源：中国西部（重庆）科学城国土空间规划

（2020—2035年）。



70 | 新城规划

区场景。

二是聚焦“绿色+”发展路径。加快推动

生态产业化、产业生态化，不断提升发展的“含

绿量”“含新量”“含金量”。以广阳岛智创生态

城引领示范“大生态”产业，依托全域生态、

文化资源全面发力“大文旅”产业，以国际生

物城培育壮大“大健康”产业，依托山地农业

基础做强现代化“大农业”产业，打造重庆绿

色改革创新的“中国碳谷”。

三是重构城乡空间格局。塑造“城市组

团、特色小镇、乡村聚落”3类城乡单元随自然

生长、簇群布局的有机融合空间形态[13]（见图

5）。擦亮山水林田湖草生态底色，围绕生态的

8个要素做好生态治理。构建由沿江蓝道、滨水

绿道、山岭风景道等构成的多层次慢行网络。

规划城市风廊，引江风、山风入城市组团内部，

让城市更加透气凉爽。

在生态营城的发展理念下，广阳岛上原规

划的经营开发项目全部取消，仅规划新建两处

公共建筑，以生态文明示范和教育培训为主要

功能。同时，以地方法规形式出台《关于加强

广阳岛片区规划管理的决定》，将168 km²的智

创生态城分别划定为10 km²核心管控区、41 

km²重点管控区和117 km²协调管控区，对不同

区域内的建筑高度、强度、密度、色彩等制定相

关要求。

4   对未来新城规划建设的若干思考

4.1   新城发展面临的主要挑战

首先，从人口红利来看，驱动新城发展的

劳动力因素正在逐渐消失。人口增速的拐点早

在前几年就已经到达，根据不同学者的预测，

人口的峰值基本上会在2025年前后的某个

时间点到来。2021年全国新增人口仅48万，

二胎的红利已经在70后、80后身上得到充

分释放，三胎政策在短期内难以形成有效刺

激，人口的新一轮较快增长粗略估计也要再

等20年。与此同时，城镇化率已步入缓慢增长

的阶段，未来我国人口面临两个问题：一是廉

价的农村劳动力日益减少，新城建设初期所

需的生产型劳动力面临短缺；二是知识型劳

动岗位需要大量时间培育，而新城发展初期

所能提供的岗位以生产型居多，就业岗位的

供需之间存在错位，这也将弱化新城对这批

人群的吸引力。

其次，从政策红利来看，依靠政策倾斜

驱动新城发展的模式将不可持续。过去30年

的新城很大程度上有赖于国家和地方的政

策红利支撑其快速发展，在党的十八届五中

全会提出共享发展理念，以追求全民共同富

裕的背景下，少数人、少数地区先富裕起来

再带动多数人、多数地区的发展模式恐怕难

以为继。

最后，互联网高速发展带来的地域扁平

化趋势将使新城的区位优势难以凸显。历史经

验显示，新城的选址往往具有较好的交通区位

优势，这也是过去新城快速发展的重要因素之

一。但随着互联网、物联网技术的日新月异及

快速普及，传统的生产、生活方式都将面临重

组。尤其是订单式的生产、物流配送方式可能

会打破新城的区域优势地位，很多生产、生活

要素可以无需在新城进行中转，而直接以点到

点的方式在郊区甚至偏远的乡村之间进行要

图5  东部生态城空间格局示意图

Fig.5  Schematic diagram of the spatial pattern of the 
Eastern Eco-city

资料来源：重庆东部生态城规划（2020—2035年）

公示版。

素流通。

4.2   新城发展的规划应对策略

上述挑战很难从规划角度解决。但笔者认

为仍可以采取一些积极的规划应对方式。

一是合理确定新城的选址布局。未来在一

张白纸上描绘理想蓝图的新城建设模式将不

复存在，更多地需要在现有的发展基础上进行

迭代升级。例如重庆的两江新区就是在过去北

部新区的基础上提质扩容，重庆的西部科学城

也是在大学城、微电园基础上整合再造。

二是重构新城的发展动力机制。未来的新

城核心不在于城市建设面貌方面的“新”，而

是发展内涵与动力方面的“新”。新的内涵和

新的动力，就是要进一步聚焦人的多元需求，

以满足人民对美好生活的向往为导向，提供高

品质、差异化、有温度的空间供给，从生产驱动

回归到生活驱动，空间尺度从以车为本回归到

以人为本。新增空间、新建设施不再是主要的

助推器，更多地需要探索新的生产组织模式、

新的生活需求方式、新的城市治理手段。不再

简单地依赖政策倾斜、人口数量集聚，更多地

需要依靠区域性要素的组织统筹、技术人才的

合理配置来激发新城的活力。

三是提升新城的规划布局理念。从产业

筑城、科技兴城、生态营城的角度，塑造以诗意

栖居、智慧办公、智能制造、绿色交通为特征的

产、城、景、文深度融合的新城场景。在规模尺

度方面，新城应规模适度，建立与空间绩效相

挂钩的评价体系，避免贪大，避免带来地方政

府的债务负担，走“小即是美”的道路。在功

能业态方面，新城不再需要大量的新建房地

产、商业商务楼宇，不宜追求超高层、标志性建

筑物，而是需要投入更多以物联网、大数据为

依托的新基建，以绿色低碳循环利用为主的新

能源。

四是协调新城老城两者关系。新城既要疏

解老城的功能，自身也要培育完善的城市服务

能力，通过综合性功能的完善来避免产生与老

城之间的潮汐交通；还要延续老城的文化意向

和人文底蕴，做到“适境、留根、续脉”；更要提
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