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Discussion on the Development Retrospection and Future Transformation 
of Shanghai Hongqiao Economic and Technological Development Zone

李书音   王  剑   周晓娟    LI Shuyin, WANG Jian, ZHOU Xiaojuan

我国自1984年设立首批国家级经济技术开发区以来，各类开发区发展迅速，已成为推动工业化、城镇化快速发展和对外

开放的重要平台。经过30多年的发展，这些开发区普遍步入转型发展阶段。上海虹桥经济技术开发区作为第一批国家

级开发区之一，在新的发展背景下，应有新的责任与担当。通过梳理虹桥经济技术开发区4个阶段的发展历程，总结在

开发区管理、国有土地有偿使用、控详规划、土地集约利用、产业发展等方面的探索与成效；结合发展优势转变、区域环

境变化以及相关的发展诉求，从改革创新、区域统筹、发展品质和政策平台视角，提出对虹桥经济技术开发区未来转型

的思考。 

Since the establishment of the first batch of national economic and technological development zones in 1984, all kinds 

of development zones have developed rapidly and become an important platform to promote the rapid development of 

industrialization, urbanization and opening to the outside world. After more than 30 years of development, these development 

zones have generally entered the stage of transformation and development. As one of the first batch of national development 

zones, it is necessary for the Hongqiao Economic and Technological Development Zone to sum up and form experience in time 

and to think deeply about the responsibilities of the development zone under the new development background. By combing the 

development process of Hongqiao Economic and Technological Development Zone in four stages, this paper summarizes the 

characteristics and exploration in the development zone management, paid use of state-owned land, detailed control planning, 

intensive land use, and industrial development. Combined with the change of development advantages, the change of regional 

environment, and relevant development appeals, from the perspective of reform and innovation, regional overall planning, 

development quality, and policy platform, the paper puts forward the thinking and prospect of Hongqiao Economic and 

Technological Development Zone.

上海虹桥经济技术开发区的发展回溯与未来转型探讨
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0   引言

1978年12月，党的十一届三中全会作出

改革开放的历史性重大决策；之后，从试办特

区、农村推行联产承包责任制到扩大企业自主

权，我国经济发展步入崭新的历史阶段。为了

适应新的发展需要，中央决定在沿海地区设立

经济技术开发区。1984年5月，国务院批复同
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意在上海、广州、大连、青岛等14个沿海城市

建设第一批国家级经济技术开发区。此后30

多年，我国各类开发区发展迅速，在政策的高

度倾斜和聚焦下，开发区获得了显著的要素

配置和产业集聚效应，已成为经济发展的重要

引擎和对外开放的重要平台[1-2]。根据2018版

《中国开发区审核公告目录》，迄今国务院共批
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准设立开发区552家，其中219家为国家级经

济技术开发区、156家为高新技术产业开发

区。这些开发区创造的GDP约占我国GDP总

量的1/5。

在第一批14个国家级经济技术开发区

中，上海虹桥经济技术开发区（以下简称“虹

桥开发区”）是当时唯一以聚焦外贸功能为

特征，集展览、展示、办公、居住、餐饮、购物为

一体的新兴商贸区和商务区，也是全国唯一

辟有领馆区的国家级开发区。虹桥开发区承

载着政策先行先试的重要使命，创造了开发

区发展史上的多个“第一”。不同于其他以制

造业为主的开发区，虹桥开发区较早就遇到

产业升级、城市更新、区域协同等问题。随着

上海城市空间的拓展，虹桥开发区从原先的

城市边缘地区不断嵌入城市内城，新一轮上

海市城市总体规划明确将虹桥开发区划入中

央活动区范围。

因此，总结梳理虹桥开发区的发展历程和

经验，探讨第一代国家级开发区在新时期的转

型发展具有重要的现实意义。

1   虹桥开发区的基本概况

1.1   区域位置

虹桥开发区东起中山西路、西至古北路、

北邻仙霞路、南界虹桥路，距人民广场6.5 km，

离虹桥国际机场5.5 km；自东向西横贯开发

区的延安西路，是从虹桥国际机场到上海市

中心的必经之路。在1984年的第一版详细规

划中，开发区占地面积0.65 km²，划分为3区、

34块基地，总建筑面积66.9万m²，容纳人口

1.4万—1.6万人。其中领馆连同业务用房建筑

面积3.9万m²，旅馆客房建筑面积约22万m²，

综合办公楼建筑面积约14万m²，高层公寓楼

及商业文化群建筑面积21万m²，车库建筑面

积6万m²。

“十一五”期间，根据2010年《上海市

基本商务区规划》，虹桥开发区核心区及拓

展区的范围调整扩大到3.15 km²，即“虹

桥国际贸易中心”所在范围。整个范围东至

中山西路、西至芙蓉江路、南至黄金城道、

北至玉屏南路和天山支路。功能定位为内

城商务区，是上海市中心的城市级专业中

心、城市重要门户枢纽、重要节点地区的商

务集聚区。

1.2   现状概况

经过30多年的发展，虹桥开发区具备了良

好的产业、配套、绿化等发展基础，成为以展览

展示为龙头、以外贸中心为特征、以现代服务

业为核心的现代商贸区，也是上海国际贸易中

心的重要承载区之一，作出了重要的经济发展

和改革探索的贡献。截至2017年底，在虹桥开

发区注册的企业达1 200余家，其中外商投资

企业500余家。

虹桥开发区所在的长宁区，以0.65 km²

的经济技术开发区为核心，大力推进周边地

区发展，形成虹桥国际贸易中心，并与中山

公园商业中心、临空经济园区共同构成虹桥

涉外商务区3大组团，推动地区经济发展。

“十二五”以来，虹桥国际贸易中心税收占长

宁区税收的比重始终保持在25%以上，为长

宁区经济社会发展作出了重要贡献。2018年，

虹桥国际贸易中心上缴税收达114.02亿元，

占全区税收比重的26.44%。

就虹桥国际贸易中心3.15 km²范围而

言，从用地比例看，现状居住和商业办公用

地占比最大，分别达33.6%和19.6%；从用地

布局看，商办用地主要集中在虹桥开发区内

及区域内主要道路沿线，外围以居住用地为

主[3]13（见图1）。

2   虹桥开发区发展历程及主要贡献

2.1   发展历程

2.1.1    萌芽初期：外贸中心雏形初现（1979—

             1989年）

1979年6月，上海市委召开专题工作会

议，决定在近郊选址建设由领事馆、贸易中心、

旅馆等组成的“涉外小区”，以吸引外商投资，

建设宾馆、驻沪领馆和贸易中心等。1982年，

上海市政府决定筹建全市第一个以吸收外资

开发为主的新区，将原上海县的新泾人民公

社马家角、大金更等9个自然村划入长宁区，

图1　虹桥国际贸易中心（虹桥开发区核心区及拓展区）土地使用现状图

Fig.1  Current land use of Hongqiao International Trade Center
资料来源：参考文献[3]13。
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即现虹桥开发区、仙霞新村街道范围。1984

年4月，原上海市规划局向市政府报送《虹桥

新区详细规划》，并于5月获批复。1986年，国

务院正式批准在原马家角、程家宅和小许家

宅等自然村部分区域设立经济技术开发区，

以虹桥路的路名将其命名为“虹桥经济技术

开发区”[4]32。

上海1986年版总体规划明确城市发展方

向为“建设和改造中心城，充实和发展卫星

城”。虹桥开发区地处中心城的边缘地区，为

完善开发区的综合功能，由上海市城市规划

设计院于1988年底着手开展相应的规划调

整。1989年6月，原上海市规划局上报“虹

桥开发区规划调整方案”，把土地出让与提高

中外合资房地产业的效益密切结合，进一步

突出对外贸易功能，开发区内不再规划新建

宾馆、一般办公楼、公寓、小别墅，重点是建

设当时全市十分紧缺的国际贸易商品展销设

施，据此初步形成以外贸中心为特征的基本

框架。

2.1.2    快速发展期：形成涉外经济产业集群

            （1990—2000年）

20世纪90年代，随着亚太地区在世界经

济格局中地位的逐渐上升，上海以建设国际金

融和贸易中心城市为目标，外向型经济得到长

足发展，虹桥开发区由此步入一个功能开发完

善的阶段[5]2。

1992年，长宁区在明确“依托虹桥、发展

长宁”的定位后，以虹桥开发区及周边地区

为核心，进一步打造区域经济发展的支撑中

心，并且同步推进中山公园商业中心、虹桥

临空经济园区建设，使长宁区经济总量一度

位居上海中心城区的前列。虹桥开发区与陆

家嘴开发区并称为“上海优先发展第三产业

的灿烂明珠”[6]16。

为充分发挥开发区的外贸中心功能，自

1991年10月起，上海对外经济贸易委员会、市

外国投资工作委员会相继迁入虹桥开发区办

公。据当时的相关资料统计，截至1997年，作为

虹桥开发区的高级涉外配套居住区，古北建成

了70万m²的公寓和别墅；在虹桥路沿线建成

银河宾馆、虹桥宾馆等17家星级宾馆；建有商

务办公楼面积150万m²，出租率高达98%；入

驻外资企业500多家，居住在虹桥地区的外籍

管理人员占全市外籍人口的26%；上海国际

展览中心的展出任务已排到1999年[6]16。这些

资源和设施为该地区商务、展览展示、教育、

文化等涉外经济产业集群的形成，打下良好

的基础[5]3。

2.1.3    转型发展期：向内城商务区转型（2001—

            2010年）

2001年，虹桥开发区的大规模建设基本

完成。但随着上海全市其他商务区的开发建

设，虹桥开发区的先发优势趋于弱化，同时还

面临着物业老化、业态竞争力下降，以及软硬

件设施的能级、标准难以适应时代发展需求

等问题，转型发展迫在眉睫。与此同时，上海贸

易功能格局的变化特别是自贸区的设立和发

展，对虹桥开发区的主体功能产生一定挑战。

2004年虹桥开发区提出“立足虹桥、完善虹

桥、走出虹桥、发展虹桥”的发展战略，探索开

发区可持续发展的途径。

这一阶段，虹桥开发区历经两次空间上

的扩展。在《上海市城市总体规划（1999

年—2020年）》中，虹桥开发区面积从0.65 

km²拓展到1.78 km²，作为全市4大市级专业

中心之一，主体功能为发展对外贸易、国际商

务。2010年，根据《上海市基本商务区规划》，

核心区及拓展区范围面积进一步扩大，达到

3.15 km²，主要功能定位为内城商务区，是地

处中心城重要门户枢纽、重要节点地区的商

务集聚区。虹桥开发区的发展对上海城市空

间结构以及产业布局的集群化、综合化和网

络化都产生一定作用，并成为上海西部财政

贡献的高地。

2.1.4    完善提升期：打造虹桥国际贸易中心            

            （2010年至今）

针对区域硬件设施不足的问题，虹桥开

发区及拓展区重点提高楼宇品质、做好存量

挖潜工作，推进城市更新改造与低碳建设。城

市更新改造方面，重点促进天山SOHO、古北

SOHO、仙霞南丰城等地块更新，以及万都中

心、新虹桥大厦等楼宇改造；低碳建设方面，先

后开展国贸中心、盛高国际大厦、文广大厦等

项目的建筑节能综合改造。2011—2015年，

新增商业和办公用地约16 hm²，集中分布在娄

山关路、遵义路和虹桥路沿线。这些项目是地

区“十二五”“十三五”期间重要的经济驱动

力，并对优化整个“虹桥—天山商圈”的商业

业态发挥了重要的促进作用[3]14。与此同时，虹

桥开发区积极响应国家“双创”战略和“科

创中心”建设，将部分办公楼宇的产业布局进

一步转为众创空间，引入“裸心社”“XNode虹

桥空间”等项目，从而为传统商务办公模式的

升级建立基础。

2017年12月国务院批复同意的《上海市

城市总体规划（2017—2035年）》（以下简称

“上海2035”）将虹桥开发区划入“中央活动

区”，相比《上海市城市总体规划（1999年—

2020年）》中所提的“中央商务区”概念，“中

央活动区”概念进一步拓展了相对单一的经

济职能，增加了文化、休闲、创新、旅游等综合

功能。虹桥国际贸易中心作为中央活动区的重

要内容，也是上海全球城市核心功能承载区的

重要组成部分，将承担作为城市综合性中心的

职能。该区域将更加注重产业结构的优化，继

续以专业服务业、现代商贸业为引领，大力发

展航空服务业、互联网+、时尚创意、人工智能

等新兴第三产业。

2.2   主要贡献

除了经济方面的贡献外，虹桥开发区在我

国经济管理体制和规划模式等的改革和创新

方面也有积极探索，作出了重要贡献。

2.2.1   建立企业管理开发区的创新模式

虹桥开发区在成立之初，就积极探索新的

管理体制，以企业模式来经营管理开发区。在

市政府的领导下，虹桥开发区成立了中外合资

上海虹桥联合发展有限公司（后改名为“上

海虹桥经济技术开发区联合发展有限公司”，

以下简称“虹联公司”），统一负责开发区的规

划、开发建设和经营管理。这种企业化的经营

管理模式有别于其他开发区以政府或成立行
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图2　虹桥开发区1984版详规图

Fig.2 Detailed plan of Hongqiao Economic and Technological Development Zone (1984)
资料来源：参考文献[4]444。

政机构来管理的模式，是开发区管理和运作模

式的探索和创新。

在后续发展中，虹联公司在行使开发区区

政管理、公共管理和社会服务职能的基础上，

与长宁区政府进一步合作，成立虹桥开发区区

政管理办公室，进一步对开发区的区容区貌、

绿化、环卫、道路等进行统一管理，使行政管理

与市场运作紧密结合。

2.2.2   开创国有土地有偿使用的改革先河

1988年4月，国家修订《宪法》和《土

地管理法》等相关法律法规，明确“土地使

用权可以依照法律的规定转让”。在此之前，

国有土地实行的是单一行政划拨方式，土地

使用权不能在土地使用者之间流转，不能体

现土地应具有的价值[7]。1988年8月，我国

第一块按国际招标方式出让的地块——虹桥

开发区26号地块招标成功。该举措打破了当

时人们思想观念上的禁锢，创立以市场手段

配置土地资源的新方式；自此，我国城市土

地出让市场和运作方式逐步形成、完善与发

展。虹桥开发区的创新实践，在我国城镇建

设用地有偿使用制度的发展历程中具有标杆

意义。

2.2.3   以控详规划开展规划和建设管理

虹桥开发区作为最早的一批开发区之

一，结合土地出让工作探索了详细规划的改

革和创新；当时所编制的详细规划改变了“摆

房子”模式，转向制定开发控制条件——控

制性详细规划。这在规划和建设管理历史上

具有划时代意义，也是上海第一个真正意义

上作为土地出让条件的控规。该规划对34个

地块有关土地使用性质、容积率、建筑密度、

建筑高度、建筑沿路后退、出入口方位和停车

位等要素作了定性和定量的规定，经批准后

具有法定效力，可作为每个地块单项开发的约

束性依据（见图2）[8]。

2.2.4   引进外资，并积极探索土地集约利用

在虹桥开发区成立初期，存在资金短缺、

人才缺乏，以及土地政策、开发区管理主体等

方面的一系列问题。其中资金短缺是开发区前

期启动建设的最大困难。开发区积极探索，尝

试中外合资的合作模式，通过多种方式引进外

资和项目。如虹联公司正式成立后，引进合作

方资金3 500万元，注册资金7 000万元。在此

基础上，逐步拓宽融资渠道，形成以利用外资

为主的开发建设路径。

虹桥开发区的面积虽然很小，但能级很

高，集聚了商贸、会展、商业等功能。在土地

资源紧约束的条件下，虹桥开发区充分利用

政策优势，不断探索集约节约使用国有土地

的模式。通过对整个区域的系统开发，以场

地使用、场地合作和土地批租等方式，积累

土地综合开发的经验。整个开发区土地的附

加值、产出率进一步提高，截至2016年底，每

平方米土地引进外资额达到6 000美元，单

位土地的地区生产总值高达316亿元/km²，

单位产出强度在国家级开发区中位列全国

第一。

2.2.5   形成以现代服务业为主的产业发展特点

虹桥开发区作为当时面积最小的国家级

开发区，由于地处上海中心城区，定位为涉外

商贸中心，在功能上以展览展示、商务办公、宾

馆居住、外事等为主，形成以现代服务业为主

的产业特点。与国际上成熟的中央商务区相比

较，虹桥开发区内产业发展中最强的是国际贸

易业，其次是展览、展示业，而最有发展潜力的

产业是投资与市场咨询服务业；产业发展中最

弱的是科研、培训业，其次是文化产业中的音

乐和观演业[9]。

3   发展的新形势、新要求

3.1   发展优势的转变

随着新兴战略区域的出现和新商务区的

开发建设，上海的商务竞争不断加剧，贸易功

能格局也发生了变化。特别是上海自贸试验

区、各类保税区等重大政策的相继出台，促使

虹桥开发区的主体功能特别是在国际贸易方

面的优势地位将面临强大的竞争压力，其海关

进出口的排名也有所下降。

从目前核心区及拓展区的现状来看：（1）

就租户数量而言，大租户数量少，缺乏总部型

企业。（2）就产业类型而言，以批零贸易、生产

制造型企业为主体，机构和专业服务类客户各

占约10%；金融类客户占比较低，以银行、小型

投资类企业为主；文创类、设计研发类企业占
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比不到1%。总体上，产业功能相对单一，缺乏

活力。（3）就税收而言，楼宇税收在长宁区排

名相对靠前，但产税率与上海的其他核心商务

区（如南京西路商务区）之间的差距较大。以

区域内标杆楼宇万都中心和上海国际贸易中

心为例，其产税率仅分别为静安区恒隆广场的

36%和16%[3]24。

3.2   区域环境的变化

一方面，自贸区的设立、大虹桥的发展和

长宁区的建设，形成了虹桥开发区新的发展区

域环境。另一方面，虹桥开发区及周边地区已

集聚了丰富的文化资源，包括虹桥艺术中心、

上海雕塑馆、上海国际舞蹈中心、东华大学、刘

海粟美术馆等，为开发区创造了良好的文化产

业基础。因此，新形势下需要深刻思考如何坚

持“国际、商贸、文化”的功能特征，承接上海

自贸试验区的溢出效应，继承和放大“精品虹

桥”的品牌效应，以贸易引领现代服务业融合

升级；提升商业发展能级、创新商业发展模式；

依托文化项目的建设，加快商、旅、文、绿的深

度融合与联动。

3.3   空间品质的要求

作为早期的开发区，虹桥开发区还面临

着物业老化、业态竞争力下降、软硬件设施的

能级与标准难以适应时代发展需要等问题，

开发区二次开发的需求更加迫切。据相关统

计数据显示，虹桥开发区的楼宇租金总体处

于上海全市商务区的第3梯队水平，比小陆家

嘴地区（租金排名第1）、淮海路（租金排名

第2）分别低51%和31%[3]23。虹桥开发区大

量存在的老旧商务楼宇在一定程度上影响了

发展竞争力。与此同时，虹桥贸易中心范围内

还有大量建造于20世纪80年代前的老旧社

区，建筑质量较差、居住品质较低，如天山路

以北的非成套住宅面积比重占长宁区的一半

以上。这些老旧社区亟需提高居住质量和环

境品质，积极探索如何进一步转化为地区发

展的新空间，以及如何更好地服务于周边高

端商务区的发展。

除大量的老旧社区外，由于开发区建设年

代较早，大量的商务楼宇建设年限已超过20

年，受限于早年的技术水平和建筑规范，这些

商务楼宇在硬件方面的竞争力已显得不足，设

施能级亟待优化与提升。由于土地使用投资年

限到期，还需补足巨额地价，因此提高了企业

的经营成本。另外，从增量拓展来看，土地开发

已趋于饱和，新建建筑与可供开发的地块十分

有限。

3.4   更新发展的瓶颈亟待破解

目前，虹桥地产公司对自有物业进行管理

和招商，虹桥、中山公园地区功能拓展办公室

（以下简称“虹桥办”）重点开展城市更新改

造和低碳建设，区金融办等招商部门负责全

区面上招商，对虹桥开发及周边区域没有针

对性的区域招商导向。管理部门各司其职，需

要在数据资源有效整合、经济运行数据共享、

区域统筹协调等方面进一步优化和强化工作

机制。

与此同时，在一些实际项目的转型更新过

程中，尽管开发主体有很强的意愿，但往往会

遇到股权变更、外资退出、项目定位、合作方式

等内外部因素的制约，不利于转型更新。例如，

在规划阶段存在确定功能、提供公共空间或物

业、补地价，以及协调区、街道、相邻地块物业

等一系列政府监管和审批问题。这些都是影响

开发区乃至整个城市转型发展的主要瓶颈，亟

待破解。

4   虹桥开发区未来转型发展的若干探讨

4.1   坚持改革创新实践, 进一步做好政策和

        机制探索

虹桥开发区作为我国首批国家级经济技

术开发区，面积最小，却拥有不少“最先”，是

上海改革开放的示范和缩影。虹桥开发区着力

打造国家级开发区更新的样板，持续提升国际

商贸核心功能，实现从货物贸易向服务贸易升

级，建设成为上海国际贸易中心核心承载区，

并以创新为驱动力、文化为引擎，逐步成为上

海西部创新高地和文化舞台。

习近平总书记在庆祝改革开放40周年大

会上，用“改革开放精神”概括改革开放伟

大实践中形成的宝贵精神财富。他指出：“改

革开放铸就的伟大改革开放精神，极大丰富

了民族精神内涵，成为当代中国人民最鲜明

的精神标识。”改革创新是推动人类社会向

前发展的根本动力，也是时代精神的集中体

现。要不断学习、认真总结开发区的改革创新

实践，不断拓展改革开放的广度和深度，并在

新时代的发展征程中发挥更大作用，如进一

步在自贸区政策、“放管服”等方面进行积极

探索。

一方面，上海自贸试验区、各类保税区

等的建设，要与虹桥商务区、自贸区、张江科

学城等重点区域做好全面对接，在自贸区政

策实施过程中不断探索。另一方面，近年来

国家多次发文要求各地加大向国家级经济

技术开发区赋权的力度，支持开发区进一步

深化“放管服”改革、优化营商环境。2019

年11月，国务院发布《关于推进国家级经济

技术开发区创新提升打造改革开放新高地

的意见》。这体现了支持国家级开发区进一

步扩大改革开放的决心，以及加强“放管服”

管理和相关政策推进的要求。虹桥开发区可

结合“放管服”改革的深入推进，特别是在

优化营商环境等方面，探索相应的便民惠企

举措。

4.2   注重区域统筹协调, 进一步强化地区的

       互补联动发展

进入21世纪，我国开发区普遍步入功能更

综合、配套更完善的新城区转型发展期，管理

和建设面临新的环境，积累了公共服务设施不

足、新兴产业集聚功能不强、创新和孵化能力

欠缺、人文环境质量不高等诸多问题[10-11]。开发

区的发展优势已从土地增量优势转为综合要

素存量优势，从产业集聚优势转为综合功能优

势，从制造优势转为创造优势，从相互竞争转

为区域协同[12]。

虹桥开发区作为全国第一个以服务业为

主的国家级经济开发区，在《上海市城市总体
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图3　长宁区空间结构规划图（2017—2035年）

Fig.3  Spatial structure planning of Changning District (2017-2035)
资料来源：上海市规划和自然资源局。

图4　长宁区公共中心体系规划图（2017—2035年）

Fig.4  Public center system planning of Changning District (2017-2035)
资料来源：上海市规划和自然资源局。

规划（1999年—2020年）》中，就已确立为市

级商贸专业中心，商贸功能进一步促进了资

金、信息、技术、人才等要素的集聚，并对周边

地区的经济社会发展起到辐射和带动作用，取

得明显的社会效益。

虹桥开发区与虹桥商务区东片区紧密相

连，与商务区核心区距离仅为6 km，交通联

系紧密、功能定位互补、政策资源共享。虹桥

商务区具有“大交通、大商务、大会展”3大

核心功能，而虹桥开发区已形成基础较好、

专业性和针对性较强的商贸、会展功能，以

及辐射长三角、东亚企业的国际商贸服务。

因此，开发区与商务区应作为一个整体，联

动互补、错位发展，特别是虹桥开发区要主

动融入“大虹桥”一体化发展。一是功能上

更加聚焦，“国际商贸”仍是虹桥国际贸易

中心发展的特色和优势所在，因此需要继续

提升“国际商贸”功能，形成“强特色”。二

是根据分区定位要求，虹桥开发区将进一步

拓展文化、艺术、会展等专业性功能，作为虹

桥商务区“大商务”“大会展”核心功能的

补充和细化。三是发展上有所错位，这对区

域之间如何更好协同发展、合作发展提出更

高要求。

4.3   提升发展空间品质, 进一步加快推进开

        发区有机更新

提高开发区的整体品质，激活内生动力，

通过城市有机更新，促进开发区的高质量发

展。一是推进功能融合，结合产业创新转型，升

级现有商务、商业和高端居住功能，坚持绿色

发展理念，并与文化、休闲、游憩等城市功能进

一步融合，更好地适应市域、区域层面的发展

新趋势和新要求。市域层面，虹桥开发区从原

先的城市边缘地区进一步嵌入城市内城，“上

海2035”明确将其定位为中央活动区范畴。

在区域层面，将坚持以国际化、专业化、精品化

为发展方向，在最新公示的长宁区单元规划草

案中，确定长宁区“国际贸易”“航空服务”“科

技创新”“文化创意”的4大核心功能，形成

“两翼、三心、三带”的空间发展结构，规划要

求提升虹桥—古北地区的功能集聚。虹桥开发

区以提升公共服务的水平与能级为核心，推动

产业能级进一步提升，重点是集聚商务商业、

国际贸易和文化展示功能，增强创新实力（见

图3-图4）。

二是促进功能完善，以深化中央活动区发

展战略为出发点，提升整体功能水平，优化社

区品质、交通支撑、公共绿地和公共服务等各

方面功能。结合轨道交通站点，注重地下空间

的复合利用和连通，营造活力公共空间，加强

延安高架路南北慢行交通联系，鼓励站点周边

地区适度提高开发强度。不断完善15分钟生活

圈的社区设施配套，并结合街道设计导则打造

适合区域特征的慢行系统。突出精准服务，满

足个性化、体验式的服务需求，如根据国际人

群的行为和生活习惯，增加户外空间，打造绿

色宜居的城市环境。

三是完善机制建设，进一步推进对区域内

老旧社区、老旧商务楼宇的更新改造，形成一

套完整、可行的城市更新政策和运作机制。

4.4   探索多方合作共享, 进一步搭建开放

        协商的政策平台

当前，城市建设发展已经从以大规模改

造为主导转变为更多的以问题和需求为导向

的小规模、渐进式更新，从政府主导的快速推

进转变为多方参与的社会创新过程。因此，构

建“利益共同体”、探索利益均衡机制、兼顾政

府需求和市场需求、推动社会管理方式创新等

已成为一种发展趋势和要求。在政策制定过程

中，要求政府、组织实施机构、更新主体和相关

利益人等搭建开放协商的政策平台。如虹桥开
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发区可探索通过政企联手来进一步推动整体

有机更新，由区级领导小组统筹，自下而上，以

相关企业和虹桥办作为协调主体，搭建城市有

机更新推进平台，参与主体包括11个居民小

区、31家企业以及百余位零散业主等，进一步

建立多方合作的伙伴关系。

5   结语

经过30多年的开发建设，虹桥开发区已

经步入一个新的发展阶段。在新的历史时期，

国家级开发区该如何走出依赖政策红利、土

地红利和人口红利的传统发展困境，将成为

影响未来中国社会经济环境健康可持续发展

的关键因素[13]。就虹桥开发区而言，既要总结

发展、形成经验，更要创新、求变，深刻思考开

发区在新阶段的历史责任与担当。特别是在

新的发展背景下，深入贯彻落实“上海2035”

中建设“卓越的全球城市”和“中央活动区”

的发展目标，政府、企业、公众应合力推进落

实“人民城市”理念，进一步强化功能产业、

推进联动发展、激发城市活力、提升空间品

质，打造升级版的国家级开发区和城市更新

发展的典范。

（感谢上海市长宁区虹桥办主任袁祥庆、上海地产集

团冯敏祎在写作过程中提供的帮助。）
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