
新城规划研究 | 1 

Building a Comprehensive Node City for the Future: Research on the New 
Round Development Strategy of Shanghai New Town

建设面向未来的综合性节点城市
——上海新一轮新城发展战略研究

林  华   范  宇   王世营    LIN Hua, FAN Yu, WANG Shiying

上海新一轮新城发展是优化超大城市区域空间布局、推动资源要素合理分布的重要战略举措。从国际经验来看，全球城

市区域空间发展的普遍规律是从中心城市的单核心转向区域的多中心，从垂直层级联系转向扁平网络联系。回答新城

之“新”的实践命题，关键是要把握两个方面的目标内涵，即区域网络中独立的综合性节点城市和引领高品质生活的

未来之城。针对新城存在的突出问题，一方面以高能级创新性产业功能、独立的对外交通体系和有辐射能力的高能级公

共服务设施，提升新城作为节点城市的综合功能；另一方面从人的需求出发，适应未来生活的发展趋势，以生活就业空

间的融合复合、宜居的城市环境品质，以及历史人文的独特魅力，建设令人向往的高品质未来之城。

The new round of new town development in Shanghai is an important strategy to optimize and reshape the regional spatial 

layout of megacities and promote the rational distribution of resources. From the international experience, the general law 

of regional spatial development of global cities is turning from the single-core of the central city to the multi-centers of 

the region, and from the vertical hierarchical connection to the flat network connection. To elaborate on the connotation of 

"new" of the new city, the key is two aspects: the independent comprehensive node city in the regional network and the high-

quality future city. On the one hand, the comprehensive functions of the new town as a node city are enhanced by high-energy 

innovative industrial functions, an independent external transportation system, and high-energy public service facilities with 

radiation capacity. On the other hand, starting from the needs of people and adapting to the development trend of future life, a 

high-quality future city will be built with the fusion of living and employment space, livable urban environmental quality, and 

unique charm of history and humanity.

综合性；节点城市；高品质；未来之城
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上海市“十四五”规划提出“中心辐射、

两翼齐飞、新城发力、南北转型”市域空间战略

部署，是实现《上海市城市总体规划》（2017—

2035年）（以下简称“上海2035”）“网络化、多

中心、组团式、集约型”空间格局的重要举措。

其中，新城发力既是落实中央城市化战略的要

求①，也是上海着眼大局大势作出的重大战略选

择。上海作为超大城市，在新时期高质量发展，

服务和融入经济循环新发展格局的形势下，需

要通过加快新城发展，优化空间布局，推动资源

要素科学分布。

1   上海新城的发展历程及存在问题研判

1.1   从卫星城到综合性节点城市

上海郊区城镇经历了从依附于单核大城市

的卫星城，到相对独立的郊区新城，再到长三角

城市群网络中的独立综合性节点城市等多个阶

段。回顾历版上海城市总体规划，对郊区城镇的

规划建设始终坚持“实现中心城功能优化和有

机疏散、形成多中心的城市空间结构”这一基

①2020年4月10日，《国家中长期经济社会发展战略若干重大问题》中指出：建设一批产城融合、职住平衡、生态宜居、交通便利的郊区新城，推动多中心、郊区化发

展，逐步解决中心城区人口和功能过密问题。

注释：
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图1  2020年新城所在区与周边县市人均GDP比较

Fig.1  Comparison of per capita GDP between the new town area and surrounding 
counties and cities in 2020
资料来源：GDP数据来源为2020年昆山市、嘉善县、平湖市、太仓市、嘉定区、松江区、

青浦区、奉贤区国民经济和社会发展统计公报，2020年浦东新区统计年鉴。人口数

据均来自第七次全国人口普查。

图2  新城主要园区地均工业产值对比图
Fig.2  Comparison of industrial output value of main parks in new town
资料来源：上海市开发区协会. 2019年全市开发区单位工业用地产出情况. 《开发区

简报》第485期。

本目标。

1959年《关于上海市总体规划的初步意

见》中，规划了17个卫星城，目的是疏解市中心

区的工业和人口，调整全市工业和人口布局。每

个卫星城的规模控制在10万人左右，部分达到

20万人。1986版《上海市城市总体规划》中

提出卫星城建设要形成一个比较完善的生产和

生活环境，规划缩减卫星城的数量至7个。同时，

规划卫星城的规模进一步扩大，人口规模一般

不少于10万人，建设条件好的可发展到30万人

左右。至1990年，上海实际建设的7座卫星城已

形成数万至数十万的人口规模。

《上海市城市总体规划（1999年—2020

年）》（以下简称“2001版总规”）中首次提出以

郊区的区、县政府所在地或重大产业及城市重

要基础设施为依托发展新城，共规划11个新城。

不同于以往卫星城，新城是具有综合功能的中

等规模城市，并且和地方政府事权相对应，具有

更强的自主性。“十一五”时期，上海进一步稳

定了市域“1966”城乡体系框架，明确要建设

9个新城，规划人口规模各达30万以上，其中松

江、嘉定、临港3个有发展优势的重点新城，规划

人口80万以上。

“上海2035”进一步将新城定位为长三角

城市群中具有辐射带动能力的综合性节点城

市，原有的9个新城中，将原宝山、闵行两个新

城作为主城片区纳入主城区范围，将原金山、

崇明两个新城调整为核心镇，适度控制人口规

模。规划确定嘉定、松江、青浦、奉贤、南汇等5

个新城，每个新城的人口规模控制在65万人—

110万人。

1.2   存在问题及成因分析

从“2001版总规”提出郊区新城概念至

今，经过20年的快速发展，新城对优化城市功能

和空间布局、促进郊区建设发挥了一定的作用。

同时应该看到，上海新城在长三角城市群网络中

仍然不具备明显发展优势，新城所在区的人均

GDP与周边昆山、太仓、平湖、嘉善等县市相比，

大多处于中下水平（见图1）。与此同时，建设用

地迅猛扩张，目前五大新城现状建设用地已接近

2035年规划建设用地规模的80%，人口规模却

不足2020年规划目标的50%。新城内部人口分

布不均，老城区依托原县城发展基础，部分人口

密度已超过上海中心城，达到2万人/km²，而新

建区人口集聚严重不足，仅为0.5万人/km²②，住

宅建设拓展速度远远快于人口增长，新建区实

际居住人口不到现状住宅可承载人口的50%，

导致新建城区活力不足。究其原因主要有以下4

个方面。

1.2.1    产业能级不高，产城融合不够

 “十五”期间，上海市委、市政府提出“中

心城体现繁荣和繁华，郊区体现实力和水平”。

在此指导思想下，2002年上海出台“173试点

工业园区”计划，以嘉定、青浦、松江三区为试

点，在郊区工业园区基础上，进一步集中工业用

地，规划了面积为173 km²的工业园区，旨在降

低商务成本，创造与长三角周边地区平等的竞

争条件。这一举措直接而深刻地影响了郊区新

城的空间格局，如青浦新城在城区以北规划了

面积为52 km²的工业园区，逐步形成北产南居

的空间格局。

目前五大新城大多聚集了相当规模的制

造业，成为新城所在区GDP的重要支撑，但是

新城产业发展仍然存在两方面突出问题：一是

产业园区土地绩效不高，除嘉定工业园区外，

其余园区地均产值远低于上海国家级开发区

和市级开发区的平均水平（见图2）。二是产城

融合不够，不仅体现在产城空间格局不融合，

更主要的矛盾在于职住人口的结构性不匹配。

以传统制造业为主的产业园区创造的就业岗

位主要对象是年轻的产业工人，高中以下学历

占到就业人口的60%左右，月均8 000元以下

收入的岗位约占70%，产业工人大多选择居住

在职工宿舍或产业区附近的农宅，如松江新城

②统计口径为2019年实有人口。注释：
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这一比例高达70%③，对新城城区发展的支撑

作用有限。 

1.2.2    缺少对外交通枢纽，内部交通有待完善

对标独立的综合性节点城市，新城现状对外

交通能力严重不足。除松江新城外，其他新城目

前还缺少链接长三角各主要城市的独立交通枢

纽，新城对外联系仍需依靠上海三大主站④，而松

江新城虽然拥有城市级交通枢纽，但相比昆山等

周边城市，在停靠班次和发送旅客数量上还有较

大差距。新城内部交通体系薄弱，高速公路穿越

城区，对内部道路系统组织产生较大影响，新城

路网间距较大，平均全路网密度仅为3.7 km/km²，

轨道交通（包括局域线）站点600 m覆盖率普遍

较低，比例最高的松江新城也仅为19.4%⑤。

1.2.3    公共设施能级和服务水平不高

新城公共服务设施一般按照区行政等级和

人口规模进行配置，在医疗、基础教育等与市民

生活最为相关的设施方面，与中心城区存在较

大差距（见图3-图4）。一方面，已建成的文化、

体育设施，在服务水平上与近沪城市相比不具

有优势（见图5-图6），新城公共服务设施能级

和特色有较大的提升空间。另一方面，社区级公

共服务配套建设滞后于商品房开发，住宅用地

实施率较高，配套建设相对滞后，社区级设施的

服务半径与15分钟生活圈的标准有较大差距。

1.2.4    开发建设品质有待提升

从典型地区的街区网络比较来看，浦西外

滩地区道路间距约120 m×150 m，城市肌理紧

密有序，适于人的活动。而新城尤其是新建城

区，其以大规模住宅区开发为主的推进模式使

得街坊尺度多为400 m×400 m乃至更大（见

图7），街道空间以机动车通行为首要功能，街道

界面功能和风貌缺乏设计，导致街道空间普遍

缺乏活力。

公共空间的环境品质不高。新城的公共空

间尤其是绿地建设规模相比中心城而言具有一

定优势，但空间品质和环境艺术还存在较大的

提升空间。一些新建的公园绿地、广场注重面积

规模，而忽视人的使用需求，空间大而不当，配

套设施建设不足，导致使用效率不高。

历史文脉传承和特色文化创新不足。多数

新城原有自然地理环境和历史文化底蕴较好，

但在建设过程中缺乏与环境风貌的衔接和历史

风貌的传承，未能形成具有自身特色的城市景

观风貌和文化内涵。

图3  每百万人拥有市实验性示范性高中和市特色高中学校数（2021年）
Fig.3  Number of experimental demonstration high schools and characteristic high 
schools per million people (2021)

资料来源：笔者根据上海市教育考试院网站数据整理（2021）。

图4  每百万人拥有三级医院个数（2021年）
Fig.4  Number of tertiary hospitals per million people (2021)

资料来源：笔者根据上海市卫健委网站数据整理（2021）。

图5  新城所在区与周边县市图书馆藏书量比较
Fig.5  Comparison of book collection per thousand people

资料来源：苏州市统计年鉴（2020），嘉定区、青浦区、奉贤区统计年鉴（2020）。

图6  新城所在区与周边县市博物馆全年参观人次比较
Fig.6  Comparison of annual visitors to museums
资料来源：苏州市、嘉兴市统计年鉴（2020），嘉定区、青浦区、奉贤区统计年鉴（2020）。

③数据来源为百度慧眼城市人口地理大数据（2021）。
④上海现状三大主站是指上海虹桥站、上海站和上海南站。

⑤数据来源为上海市城市规划设计研究院《上海市新城规划建设导则研究报告》。

注释：
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a 松江新城 b 青浦新城

c 嘉定新城 d 奉贤新城

2   上海新城新一轮发展的目标内涵

从国际经验来看，全球城市区域空间发展

的普遍规律是从中心城市的单核心转向区域的

多中心、从垂直层级联系转向扁平网络联系[1]，

“上海2035”提出将新城建设成为在全球城市

区域中具有辐射带动能力的综合性节点城市，

就是要改变大都市一极集中的格局，着眼于提

升新城综合城市功能和建设品质，发挥新城在

全球城市区域网络中的节点作用。因此，回答新

城之“新”的实践命题，关键是要把握两个方

面的目标内涵，即区域网络中独立的综合性节

点城市和引领高品质生活的未来之城。

首先，独立的综合性节点城市应该具备3

方面的特征内涵：完备综合的城市产业功能、高

能级特色化的公共服务体系和独立便捷的对外

交通系统。新城的功能应从“疏解中心城次要

职能”向“提升大都市区的核心竞争力”转化，

新城不应单一维度强调疏解中心城人口和产

业，应将其视为长三角城市群网络中具有辐射

带动作用的综合城市，培育和聚集能够代表上

海、辐射区域的专项职能，形成与中心城市网络

化的分工协作。国内外新城建设经验表明，单纯

依靠制造业发展的新城大多是不成功的。上海

新城发力重在产业，将主要通过产业结构调整，

培育发展一批能够充分吸引高素质人才的高能

级创新型产业功能，促进二产和三产深度融合，

从而充分发挥新城对于人口的集聚作用；同时，

建立高能级、特色化的公共服务体系和独立的

对外交通系统，便捷联系长三角城市群中的其

他城市，发挥新城的辐射带动作用，与中心城市

共同提升大都市区的核心竞争力。

其次，建设高品质未来之城的核心是要以人

为本，满足人的需求。在过去新城建设实践中，追

求经济发展，违背城市有机增长的规律，造成很

多发展中的问题。因此，新一轮的新城建设要回

归城市规划建设“以人为本”的初心，践行“人

民城市”的理念，切实遵从人的需求、人的尺度，

建设工作与生活更加融合、服务与交通更加便

利、城市与自然更加和谐、人文与个性更加彰显

的人本城市，不断提升城市建设的质量内涵，让

生活在其中的市民有获得感和幸福感。

3   建设独立的综合性节点城市

3.1   加快高能级创新型的产业功能集聚

上海正处于转型发展的关键时期，新城制

造业发展面临着许多瓶颈问题，单纯依靠低能

级产业空间扩张已经不能适应上海新形势下的

发展要求，新城作为独立城市，必须顺应世界经

济多元均衡的发展趋势，加快实现产业结构的

转换升级和二、三产业融合发展，形成产业与人

口不断升级的良性循环[2]。

新城与中心城功能实现网络互补是上海

大都市区形成的关键。中心城可以进一步做大

做强面向不特定客户的第三产业，如金融、营

销、时尚设计等，新城则在吸引生产性服务业

和高科技创新型产业方面显现出更大的优势。

例如美国排名前500的大公司总部已有2/3外

迁至郊区，东京的筑波新城集中了数十个高级

研究机构和两所大学，其中筑波高能物理研究

所是国际上重要的高能物理研究中心之一[3]。

因此，上海新城应推进传统制造业向创新型产

业升级，加快发展生产性服务业，提高消费型

服务业品质，着力培育与新城人口目标相适应

的产业结构，在集约节约使用土地的基础上实

现产业的跨越式发展。

3.2   培育具有区域辐射能力的公共服务

新城的公共服务不应局限于为新城100万

左右人口服务的设施空间配置，而要以高于中

心城的标准，集聚专业领域的优秀人才，吸引高

质量的服务品牌，切实提升教育、医疗、文化等

服务水平。从全球城市发展趋势来看，社会服务

“事业”和“产业”的界限日趋模糊。例如东京

在2030远景规划中提出重点发展“社会问题

解决型产业” [4]，教育产业、医疗健康产业、养老

图7  各新城典型街坊尺度示意图
Fig.7  Scale map of typical neighborhoods in new towns

资料来源：笔者自绘。
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功能城区转变、居住片区向开放式街区转变，营

造宜居宜业的城市环境和创新创意的城市氛围。

一方面，未来城市中的产业园区不再是

传统生产活动的集聚区，将逐步演变为生产与

生活叠加的综合性活动承载区。人本理念的回

归和生产技术的进步使得产业园区逐步摆脱

《雅典宪章》提出的城市功能分区理念的影

响，成为协调生产与生活，反映就业、居住、公

共服务等人本需求共性的集合体。尤其是在产

业创新需求导向下，更要将学习、研究、创新和

生产活动汇集与交织，更强调开放与共享。因

此，未来新城的工业区不再是单一的产业功能

区，而是新城的有机组成部分，产业空间的更

新标准应不同于传统的工业区，从促进产城融

合的要求出发，纳入新城的系统功能布局整体

考虑[7]。

另一方面，随着数字化通讯技术的不断发

展，社区基本公共服务在布局上将会呈现去中

心化和扁平化，在内涵上体现线上、线下融合

的发展趋势。因此，新城居住区要改变现状封

闭的大尺度街坊布局和单一的居住功能，向开

放式街区转变。以在步行范围内满足人们多样

化的需求为导向，鼓励在居住街坊内植入非正

式的就业空间和全龄友好的社区基本公共服

务，面对未来可能出现的新型社区公共服务和

突发公共安全事件，做好空间弹性预留，增强

社区服务韧性[8-9]。

4.2   打造宜居的城市环境

4.2.1    构建城市与自然渗透融合的大生态格局

上海新城大多具有优良的生态本底，如

松江新城依山面水、青浦新城河网纵横、嘉定

新城森林绕城等，但生态空间品质不高，生态

价值未得到充分发挥。因此，新城不仅要尊重

原有自然形态，统筹山水林田湖草，锚固新城

生态基底，更重要的是要应用先进的生态技

术，提升生态空间的资源价值和美学价值。同

时适应人亲近自然的基本需求，强化生态空

间和城市空间的有机融合。通过打通骨干河

道两侧公共空间，构建渗透入城的核心绿廊，

将城市内部的绿地系统与大生态格局相衔

接，建立由郊野公园、城市公园、地区公园、社

区公园组成的绿化网络和多样化绿色开放空

间，并注入多元复合活动功能，构筑优于中心

城的生态环境品质[10]。

4.2.2    建设适宜步行的城市

适应健康、低碳等未来生活方式，减少机

动车对生活的干扰，越来越多的国际城市开始

推崇适宜步行的规划设计和实践，例如巴塞罗

那的超级街区计划⑥。因此，新城要改变现状机

动车交通主导的空间发展模式，加大路网密度、

缩小道路间距，形成规模适宜的街坊尺度，促进

土地用途混合，形成多样开放的街道界面，让街

道空间变得更富生活性和趣味性。同时，结合绿

化、公共开放空间、水系等构筑线路便捷、环境

舒适的自行车交通网络和步行体系。通过由慢

行专用路和城市干路、城市支路与居住小区内

的道路所组成的完整慢行网络，覆盖新城全域，

实现重要功能节点皆慢行可达。通过注重慢行

系统与城市公共服务设施的衔接，将漫步休闲

体验全面融入新城生活。

4.2.3    注重人性化的空间尺度设计

人的尺度和人的需求是空间设计的基本依

据，多方位、多层次地考虑人与环境的相互关系

是空间设计的出发点。从人的物理属性而言，在

无需转动身体的情况下，眼球上27°、下30°视

野范围是最佳视线范围。如果街道宽度是20 m，

一个人站在街的一边，望向对面时，可以一目了

然地把在视平线上12 m内高度的东西尽收眼

底，也就是四五层楼高。“一目了然”空间范围

内的舒适和美观决定了人对环境的感知，这就

是人的尺度[11]。从人的心理需求和行为特征而

言，安全感是人类基础本能的需要。例如当我们

身处空旷的绿地和广场时，会不自觉地寻找树

或者台阶等有所依托的地方憩息，而不是站在

广场中央，这是人心理需求的体现。因此，新城

城市设计应从上帝视角的宏大尺度向人本视角

的场所设计转变，改变新城空间尺度大而不当

的现状，通过对城市广场、城市公园、主要街道、

地标建筑、商业街区、大型公共设施等节点性公

共空间的人性化设计改造，构建场所特征，提升

空间活力和使用效率[12]。

⑥巴塞罗那 “超级街区”计划的核心是“行人拥有优先使用公共空间的权利”，巴塞罗那将传统的9个方格街区合并在一起，机动车交通被限制在街区外围，这些归

还给步行的道路可供随意行走、购物或举办活动。

注释：

产业等既是满足人的全面发展需求，也是全球

城市综合功能能级的体现。因此，新城还应着眼

于服务周边城市特色化、产业化的公共服务领

域，根据自身优势，以事业与产业的深度融合为

抓手，培育具有新城特色的公共服务。例如奉贤

新城可以放大“东方美谷”美丽健康产业的集

聚优势，布局医美和特许医疗服务；嘉定新城放

大F1中国大奖赛的品牌优势，升级拓展世界级

的体育休闲服务。与此同时，加大市级功能性项

目向新城倾斜的力度，以重大项目的市场联动

效应促进新城发展。

3.3   发挥对外交通枢纽对新城的支撑作用

改变大部分新城不在国铁干线上的区位

劣势，将国铁、城际铁、市域铁等不同层次铁

路网络整合成一张网，强化网络互联互通。依

托网络节点，建设新城对外交通枢纽。链接与

长三角其他城市、上海中心城和周边新城；同

时，强化枢纽与新城内部市区线和常规公交

的高效换乘，形成对外高效联通、对内转换便

捷的综合交通系统。

改变枢纽空间布局远离城市中心的惯性思

维，借鉴日本等发达国家的建设经验，以站城一

体的空间布局为导向，带给乘客坐火车如同坐

地铁一样方便的出行体验，削弱大尺度的候车

厅和集散广场，通过“交通卡”或自动售/检票

机完成购票、检票、进站过程；所有列车站台设

置在地下，减小地面敷设轨道对城市的割裂影

响。注重垂直复合设计，在车站上方叠合商业、

办公、酒店等多样化的城市功能。在此基础上，

进一步整合站体周边功能布局，在步行尺度下

集约紧凑开发，形成综合交通和城市功能高度

复合的一体化发展[5-6]。

4   建设引领高品质生活的未来之城

4.1   促进空间融合复合

随着科技进步和生产生活方式的改变，未来

人们的生活方式更趋于在短距离出行范围内解

决工作、生活和娱乐，城市的空间结构将会更加

紧凑和高效。因此，新城的空间发展要打破目前

产城空间割裂的现状，通过促进产业园区向综合
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