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在建立国土空间规划体系和追求高质量发展的情势下，对新城的发展历程作回溯，并以上海为例探讨新形势下的新城

建设思路。首先分析新城建设的缘起与演进，包括对霍华德田园城市理念的解读和实践的介绍，以及对国内外新城的初

步发展、快速发展和调整发展的简要介绍。然后解析上海新城的空间发展、产业发展和公共服务发展状况，提出亟待克

服的若干薄弱环节。最后阐释规划体系变革与新城建设理念传承的关系，并探讨上海新城建设的重要思路，包括兼顾城

市职能和区域职能、高效发展和能力培育、激活内生动力和营造特色，以及完善运作机制和提升治理能力。在新时代的

城市和区域发展中，新城仍具有重要地位，上海出台的各项政策目标、专项方案及规划引导，进一步丰富了新城的内涵，

为有关工作提供了有益参考。

In the context of establishing the territory spatial planning system and pursuing high-quality development, this paper traces the 

development course of the new town and takes Shanghai as an example to explore the new town practice under the new situation. 

Firstly, it analyzes the origin and evolution of the new town development, including the interpretation of Howard's garden city concept 

and its practice, and the introduction of the new town's initial development, rapid development, and adjustment development stages 

internationally and domestically. Then, it overviews Shanghai's new town development in terms of space development, industrial 

development and public service development, and argues some shortcomings that need to be overcome. Finally, it explains the 

relationship between the reform of the spatial planning system and the inheritance of the new town concept, and puts forward some 

important ideas for Shanghai's new town development in the future, including balancing urban and regional functions, conducting 

efficient development and ability cultivation, activating endogenetic motivation and fostering features, and improving mechanism and 

governance. In the urban and regional development of the new era, new towns still possess essential values. Shanghai's various policies, 

programs and planning guidance have further enriched the connotation of new towns and provided references for relevant work.
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0   引言

新城理念始于英国，其思想渊源主要为霍

华德的田园城市；新城建设的初始目的是为了

应对战后大城市人口激增所带来的用地紧张、

交通拥堵等城市问题[1]。随着新城实践从英国

扩展至全球，新城的内涵也逐渐丰富，从早期

疏解大城市人口的较单一目标，发展为完善大

城市的职能、优化空间结构，以及提升大城市

的效率和综合竞争力[2]等目标。

我国的新城建设始于20世纪50年代，在

前苏联集中统一的计划体制和西方规划理

论的双重影响下，主要是在一些大城市郊区

建设工业卫星城[3]。改革开放以后，在经济发展

的驱动和土地制度改革的背景下，大城市的建

成空间迅速扩张，人口规模也急剧膨胀；至20

世纪90年代末，北京、上海、广州等大城市都已
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表1  国内外新城建设的3个阶段

Tab.1  Three stages of new town construction at home and abroad

出现了空间局促、运行效率下降等问题。针对

此情形，上海、北京先后在2001年和2004年的

城市总规中明确提出新城建设，广州也在2001

版总规中提出构建“星座式”城乡布局结构。

此后，有很多大城市试图以新城规划建设来优

化城市空间结构。

2020年初爆发的新冠肺炎疫情再次提醒

人们，过度集聚易使大城市在面对突发事件时

陷于困境，而科学合理的城市布局结构则有助

于增强城市的韧性；因而新城作为大城市空间

拓展和人口疏解的规划建设手段再次受到关

注。我国的新城建设已经有较长的历史和丰富

的经验，但目前依然存在着功能定位模糊、发

展动力不足、品质欠佳等问题。在建立国土空

间规划体系和追求高质量发展的当下，对新城

的发展历程作回溯，并以上海为例探讨新形势

下的新城建设思路，具有一定现实意义。

1   新城建设的缘起与演进

1.1   田园城市渊源与解读

第一次工业革命后，城市规模急剧膨胀，

随之带来一系列环境问题和社会问题；政府不

得不凭借公共卫生立法而加以干预。同时一批

社会贤达也在思考和探索如何改良当时的病

态社会；其中，霍华德在总结前人实践经验的

基础上提出田园城市理念和运作构想[4-5]。田园

城市是人类对理想城市的诸多追求之一，其内

核在于城乡和谐、人际和谐。在空间上，霍华德

改变了城乡分隔的点状规划思维，提出区域统

筹、城乡协调的规划思路，在田园城市体系中

充分结合城乡的优点。在功能上，应对大城市

过度集聚问题，提出系统疏解的思路，即通过

将大城市疏解为可生长的、联系便捷的核心—

外围城市群组，以实现城市系统的效率最优

（见图1）。在管理上，田园城市既突出了土地收

益归集体所有，同时也强调市场主体地位，通

过政府统筹和开发公司的协力运作，保证土地

增值应用于城市开发管理。

霍华德及其追随者所期望的是，以田园城

市的成功实践和逐步推广来实现广域的社会

改革理想，包括在保证集体主义对社会公平底

线约束的同时，满足个人主义对自由和创造的

追求。田园城市的理念和实践深刻地影响了其

后的新城建设和城乡规划，其合理内涵与我国

国土空间规划改革的诉求亦具有一定共性。

1.2   国内外新城建设演进的大致阶段

自英国第一代新城建立至今已有百余年，

其间世界各国的新城建设实践层出不穷；虽然

各国所处的发展阶段有所差异，但新城建设的

演进大致可以划分为以下3个阶段（见表1）。

1.2.1    新城初步发展阶段

1900年代至1950年代，以英国的田园城

市实践和战后的新城建设为代表，拉开了新城

建设的序幕。1902—1910年，霍华德进行了

莱曲沃斯、韦尔温等田园城市建设的尝试，取

得一定成效。也有学者认为其收效甚微[6]，但其

探索价值和启示意义应不容置疑。

第二次世界大战结束后的英国百废待兴，

尤其是大量复员军人若都涌入伦敦等大城市，

使得人地矛盾进一步激化；因而1946—1949

年间，在伦敦周围兴建了以哈罗为代表的第一

代新城[7]。这些新城建设主要是为了疏解伦敦

的人口，被称为伦敦的卫星城，但由于设定的

人口规模较小，并存在产业配套欠缺等问题，

因而实际效用较为有限。

英国新城建设等规划实践产生了广泛

的国际影响力，其中也包括对我国的影响。如

1946年的大上海都市计划就曾明确提出在郊

区建设卫星城，以疏解城市人口。1949年中华

人民共和国成立后，在前苏联的帮助下，中国

图1  圈层拓展城市（左）与田园城市簇群（右）对比图
Fig.1  Comparison between the circle expanding city (left) and the garden city cluster (right)

资料来源：笔者自绘。

发展阶段 对象 时期 目的 特征

初步发展阶段
英国 1900s—

1950s 疏解大城市人口 设定规模较小，产业
配套欠缺

中国 1940s—
1970s

疏解大城市人口、
带动经济发展

郊区兴建以经济发展
为导向的工业卫星城

快速发展阶段

英国、法国等
西方国家

1950s—
1970s

分担大城市人口压力，
带动片区经济发展 较好的职住平衡

中国 1970s—
2000s

推动城市发展，遏制建成
区蔓延，优化产业结构，

促进城乡统筹发展

各地发展模式和目标
差别较大

调整发展阶段

英国、法国等
西方国家 1970s至今 承接区域经济发展，

提供优良社会服务 存量开发为主

中国 2000s至今 优化城市的规模、
产业结构

存量与增量并存，
区域差异大

资料来源：笔者自制。
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开始了工业化进程，1950年代曾在若干大城

市郊区兴建工业卫星城。

1.2.2    新城快速发展阶段

1950年代至1970年代，西方各国进入战

后经济繁荣期，城市也快速发展，新城建设迈

向一个新的阶段。以密尔顿•凯恩斯为代表的

英国第三代新城取得较好的职住平衡效果，不

仅分担了大城市人口压力，还成为地区的经济

中心。法国则于1960年代在巴黎周围兴建5个

新城，以疏解巴黎大区人口，同时带动塞纳河

两岸的轴向发展。1957年日本也开始了千里

新城的发展计划，城市建设从住宅建设向新城

开发转变。此外，美国、德国、荷兰等国家也进

行了若干新城开发建设[8-9]。

1970年代至2000年代，西方国家的大规

模产业扩张转移使得大量发展中国家获得了

城市发展的动力。我国自1978年实行改革开放

政策以后，经济和城镇化快速发展，新城建设

亦迅速推进。在这一阶段，深圳设立了蛇口、八

卦岭等工业开发区和华侨城、沙角头镇等综合

功能区，其开发模式具有新城的某些特征。至

1990年代，北京、上海、广州等大城市都面临

着城市规模持续扩大所带来的挑战，新城建设

随即被提上了议事日程。例如，北京2004版总

规提出建设11个新城，以遏制建成区蔓延，优

化产业结构[10]；上海2001版总规确立了“中心

城—新城—中心镇—一般镇”4级空间结构，

重点建设11个新城，以促进城乡统筹发展[11-12]；

广州则以房地产开发主导的大型综合性社区

形式，开启了郊区新城建设[13]。

1.2.3    新城调整发展阶段

1970年后，随着西方各国经济增长放缓，

主城区人口压力减小甚至出现“空心化”等

现象；而新城经过数十年发展后，也开始出现

衰退现象。总体而言，西方的新城建设逐渐进

入调整发展阶段。1978年，英国颁布《内城

法》，正式终结了新城的国家统筹建设[14]；为推

动新城复兴，英国政府于2019年宣布成立新城

基金，以帮扶100个老镇，其中哈罗、密尔顿•

凯恩斯等早期新城赫然在列。在日本也有类似

情形，如为了帮助多摩新城应对人口老龄化和

设施老龄化的双重困境，2018年出台了《多

摩新城振兴指南》，旨在实现“丰富生活和地

域活力”的目标。

21世纪以来，我国的新城规划建设方针

有所调整，包括更注重新城的质量而非数量。

如《北京城市总体规划（2016年—2035年）》

将新城数量减至5个。《上海市城市总体规划

（2017—2035年）》（以下简称“上海2035”）

也将新城数量减至5个，但对新城建设提出了

更为明确和更高的要求。

总的来看，新城建设演进根植于霍华德提

出的“田园城市”思想，旨在解决大城市人口经

济过度集中所带来的问题[15]，而其实质是人类对

理想城市的追求。在人本主义视角下，一切物质

性建设都有着社会意义和社会影响，物质性与社

会性辩证统一，提示我们在物质性建设事业中要

有社会责任感及秉持正确的规划理念。

2   上海新城建设现状分析

上海新城建设是我国借鉴发达国家经验

和进行本土化探索的典型案例。本文对上海新

城建设现状进行分析。

2.1   现状概况

2.1.1    空间发展状况

21世纪以来，上海官宣的新城数量从11个

逐步减到5个（见图2）。从空间特征看，1997—

2015年上海的建成空间拓展以中心城蔓延为

主，新城建设为辅。从“上海2035”设定的五个

新城的空间发展状况看，嘉定、松江新城在各阶

段的建成区规模均较大，发展基底较好，而南汇

新城在近10年间的空间拓展最为迅速。

2018年夜间灯光图直观反映了上海建成空

间的现实情形。从新城和中心城区的关系来看，

5个新城与中心城区几何中心距离均在20 km以

上，其中距离最近的嘉定新城为28 km，距离最

远的南汇新城为50 km。除了嘉定、松江与中心

城区拓展空间联系密切以外，其他新城建成空

间均相对独立。聚焦到各新城内部，仅南汇新

城北侧存在大面积暗区，其他4个新城的潜在

增量开发空间均很有限（见图3）。

2.1.2    产业发展状况

笔者将2018年上海市现存企业按成立时

间划分为4个阶段，以反映不同时期新城对产

业的承接吸聚能力（见图4）。1990年以前成

立的企业绝大部分聚集在中心城区及黄浦江

以西，这一时期新城对于产业的承接能力较

弱，仅是拥有距离优势的松江、嘉定集聚了较

大数量的企业；1991—2000年，随着浦东开

放，大量企业在浦东落户（不包括目前的南汇

新城地域）；而嘉定、松江等距离中心城区较

近的新城均新增了大量企业，青浦新城也获得

了较大发展。2000年以后，随着新城建设的

聚焦和发展政策的逐步落实，临港新城开始集

聚起大量企业，其余新城亦保持着高速增长

的态势。2009年后，奉贤现代农业园区开始

转变产业结构，大力发展新兴医疗健康产业；

2011年通过的上海“十二五”规划将临港新

城更名为南汇新城，并提出大力发展南汇新

城。其间，奉贤、南汇新城的企业增量明显增

加，而嘉定、青浦、松江新城的企业增量与前

10年基本持平。

 2.1.3    公共服务设施发展状况

从现状公共服务设施POI所展示的空间

形态看，医疗、教育设施“一核多心”的市域

分布格局已初步形成，但游憩① 、文体设施仍

呈现强中心态势，新城与中心城区的差距很大

（见图5）。南汇新城由于起步较晚，各项设施

数量均少于其他新城。值得注意的是，虽然在

医疗、教育、文体等设施配置方面，新城是其所

在城区的绝对核心，但在游憩设施上却出现一

定的“偏心”现象，如青浦区的朱家角古镇，

松江区的佘山森林公园、上海欢乐谷及其周边

的游憩配套设施，均比新城主城区内部更有优

势，这与其区块的主体功能设定有关。

2.2   新城有关的若干问题

2.2.1    关于功能定位

长期以来，上海各新城的功能定位的表

述在不断变化（见表2）。21世纪的前10年，

对于各新城的定位较为强调其共性的片区核

心服务职能；在“十五”期间曾非常强调差

 ①此处的“游憩”设施，是指高德地图兴趣点（points of interest，即POI）定义为“风景名胜”的设施。注释：
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异化发展，如“一城九镇”的一城（镇）一

貌打造，但主要是关注城市风貌和居住功能。

“十二五”以后，有关政策文件对各新城提出

具体的发展定位指引；但从时间维度看，各新

城的区域职能定位较不稳定，同时横向间的相

似度也高。例如嘉定新城在“十二五”规划中

的定位为“长三角综合性节点城市”，而随后

的“上海2035”总规是“沪宁廊道上的节点

城市”，“十四五”规划的表述则是“沪苏合作

图3  2018年上海夜间灯光图
Fig.3  Night lighting of Shanghai in 2018

资料来源：笔者根据珞珈一号夜光遥感数据绘制。

b  1991—2000年

c  2001—2010年 d  2011—2018年

图4  不同成立时间上海企业布局核密度分析图

Fig.4  Kernel density of Shanghai enterprises at different time of establishment
资料来源：笔者根据上海2018年企业注册登记统计数据绘制。

图2  1997年（左）、2006年（中）、2015年（右）上海市用地现状图对比

Fig.2  Comparison of land use status in Shanghai in 1997 (left), 2006 (middle) and 2015 (right)
资料来源：顾竹屹，赵民，张捷. 《探索“新城”的中国化之路》；上海市人民政府，《上海市城市总体规划（2017—2035年）》。

a  1990年前

高：1  214  756
低：0
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a 医疗设施 b 教育设施

c 游憩设施 d 文体设施

图5  2021年上海公共服务设施核密度分析图

Fig.5  Kernel density of public service facilities in Shanghai in 2021
资料来源：笔者根据上海2021年高德地图POI数据绘制。

桥头堡”。可见，一是表述多变，二是语义不清

（如“节点城市”的定义）。功能定位的不清晰、

不连续可能会导致新城难以形成持续发展的

动能，而区域定位的趋同则会引起同质竞争和

重复建设的加剧。

2.2.2    产业集聚度和经济绩效有待提高

金融管理、设计研发等高端生产性服务业

图6  高端生产性服务业和先进制造业企业布局核密度分析图
Fig.6  Kernel density of high-end producer services and advanced manufacturing enterprises

资料来源：笔者根据上海2018年企业注册登记统计数据绘制。

a 高端生产性服务业 b  先进制造业

和航天装备制造、核心零部件制造等先进制造

业，是上海产业发展的主要方向（见图6）。由

于中心城区产业转移和各新城的持续发力，市

域产业布局正在趋于均衡，但先进产能在新城

的集聚还很不够，导致某些新城的发展动力不

足。目前高端生产性服务业在嘉定、奉贤、南汇

新城的集聚较为显著，南汇新城滴水湖区域承

载的新型贸易、跨境金融、航运服务等功能初

具规模；但中心城区在高端服务业方面仍占据

绝对优势。

此外，新城建设的框架都铺展较大，产业

集聚度偏低，土地使用的总体产出效率不高。

以嘉定新城为例，工业用地规模已经很大，但

低效用地占比高，研发用地占比较低；2020年

嘉定新城建设用地占全区建设用地近40%，但

实现的税收仅占全区的23%。

2.2.3    建设品质有待改善

建成环境的优劣直接影响新城对于生产

要素和居民的吸聚能力，当前上海新城的建

设水平和品质存在不均及短板问题。如在交

通设施方面（见图7），嘉定、松江等发展较早

的新城路网密度与线网密度均相对较高，而

南汇、青浦新城的公交线网密度显著低于路

网密度，以至于难以通过线网密度来辨识新

城中心区。

量化分析可进一步反映新城与中心城区

的交通服务差距。“上海2035”设定的路网

密度目标为：2035年新城与中心城区均达到

8 km/km²，目前中心城区已经达标，而南汇新

城仅达标39.00%；公交覆盖率方面，嘉定、松

江、奉贤的普通公交覆盖率较高，高于市域平

均水平。“上海2035”提出，至2035年轨交站

点600 m覆盖率主城区达到40.00%，新城达

到30.00%；而当前800 m轨交覆盖率，中心城

区已达到58.79%，是发展最好的奉贤新城的

近3.8倍，南汇新城的轨交覆盖率目前尚不足

2.00%。地铁建设的门槛很高，郊区及新城的

地铁站点覆盖率较低有其合理性，但常规公交

的差距似不应该太大（见图8）。

3   国土空间规划背景下上海新城建设

思考

党的十八大以来，在生态文明理念的指导

下，我国的发展建设进入提质增效、结构调整

的新时代；传统的追求规模和速度的城乡规划

已经结合“多规合一”的落实，演变为生态优

先、全域统筹的国土空间规划。新的规划体系

的建构是基于新时期的发展诉求，对传统规划
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新城
名称

2001版总规 
（2001年）

“十一五”规划
（2006年）

“十二五”规划
（2011年）

“上海2035”
（2018年）

“十四五”规划
（2021年）

嘉定
新城

区（县）政府所在
地城镇，或依托重
大产业及城市重
要基础设施发展
而成的中等规模
城市

服务功能完
善、人口集聚
功能较强的
现代化综合
性城市

具 有 科 技 特 色 和 高
端 制 造 功 能 的 长 三
角综合性节点城市

沪宁廊道上的节点
城市，以汽车研发及
制造为主导产业，具
有独特人文魅力和
科技创新力，辐射服
务长三角的现代化
生态园林城市

具有创新活力、人
文魅力、综合实力
的科技教化之城和
沪苏合作桥头堡

青浦
新城

商旅文一体化发展、
生 态 环 境 优 美 的 现
代化湖滨城市

沪湖廊道上的节点
城市，以创新研发、
商务贸易、旅游休闲
功能为支撑，具有江
南历史文化底蕴的
生态型水乡都市和
现代化湖滨城市

承 载 长 三 角 一 体
化 发 展 和 进 博 会
战略功能，引领绿
色 创 新 发 展 和 江
南 文 化 传 承 的 生
态宜居之城

松江
新城

集商务休闲、教育研
发 和 先 进 制 造 于 一
体 的 长 三 角 综 合 性
节点城市

沪杭廊道上的节点
城 市 ，以 科 教 和 创
新为动力，以服务经
济、战略性新兴产业
和文化创意产业为
支撑的现代化宜居
城市

高 铁 时 代 产 城 融
合 的 科 创 人 文 生
态之城

奉贤
新城

杭 州 湾 北 岸 综 合 性
服务型核心城市

滨江沿海发展廊道
上的节点城市，杭州
湾北岸辐射长三角
的综合性服务型核
心城市，具有独特生
态禀赋、科技创新能
力的智慧、宜居、低
碳、健康城市

上 海 南 部 滨 江 沿
海 发 展 走 廊 上 具
有 鲜 明 产 业 特 色
和 独 特 生 态 禀 赋
的节点城市

南汇
新城

以洋山集装箱枢
纽港为依托，以
航运产业、仓储
业、出口加工业
为特色的中等规
模的港口城市

以港口物流
业和现代装
备制造业为
主的上海国
际化大都市
海洋新城

具 有 国 际 航 运 中 心
服 务 功 能 的 综 合 性
现代化滨海城市

滨江沿海发展廊道
上的节点城市，以先
进制造、航运贸易、
海洋产业为支撑的
滨海城市

与 临 港 新 片 区 功
能 相 契 合 的 高 能
级、智慧型、现代
化未来之城

体系的“扬弃”过程，其技术逻辑应是充分整

合发挥传统规划在空间规划中的功效[16]。新城

建设的核心理念是全人类的共同财富，在国土

空间规划体系的建立和监督实施过程中，应充

分汲取和传承新城建设的科学规划理念、空间

模式和运作策略，尤其要充分彰显其在区域空

间协调、城镇建设品质和社会和谐发展等方面

的重要价值。这既是五个新城的课题，也是全

市各类各级城镇规划建设的共同目标。

3.1   兼顾城市职能和区域职能

当前上海新城发展和以往最大的区别在

于新城站位的提高，强调新城要发展为“独立

的综合性节点城市”，并融入长三角区域城市网

络。因此，新城的目标定位必须综合考虑上海和

长三角两方面的发展诉求和相应的新城职能。

站在上海的角度，基于生态文明建设的大

背景和城市治理现代化的要求，继续以主城区

向外蔓延的“摊大饼”方式拓展已极不可取，

因而新城建设将是上海突破空间发展困境的

关键举措之一。而新城要实现这一目标，就必

须充分挖掘自己的资源禀赋，因地制宜地加快

特色功能聚集，进而提升自身的综合实力，强

化城市功能的综合性和“独立性”，以体现其

城市职能。

站在长三角的角度，五个新城环绕主城区

布置，一方面可以承接内部扩散资源，另一方面

也可以集聚外来资源；更为重要的是，这些新城

作为上海全球城市的组成部分，需要精准定位

和培育若干区域职能，最终成为区域的专业化

中心。根据既定的政策目标，五个新城的辐射和

服务区域的能力培育是本质性诉求，同时也是

评判新城功能建设成效的主要标准。

3.2   高效发展和能力培育

2021年2月发布的《关于本市“十四五”

加快推进新城规划建设工作的实施意见》（以

下简称“《实施意见》”），对上海新城发展提

出的目标是：到2025年，五个新城常住人口达

到360万，新城所在区GDP达到1.1万亿元。

以2019年上海的数据标准而言，相当于五个

表2  新世纪以来上海新城定位引导变迁

Tab.2  The orientation and guidance changes of new towns in Shanghai since the 21st century

资料来源：笔者根据相关规划政策文件整理绘制。

图7  路网密度与公交线网密度分析图
Fig.7  Density of road network and density of public transport network

资料来源：笔者根据上海2021年高德地图交通线网数据绘制。

a  路网密度                              b 公交线网密度
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新城集聚了上海15%的人口，创造29%的产

出。这也意味着新城发展必须高效。因而新城

的未来发展必须摒弃粗放发展模式，着力提

升空间品质、挖掘存量潜力和提高产出效率。

具体举措可包括推进新城主导产业的能级提

升和集群式发展，借助“一城一名园”等产

业发展战略，推进产业用地的集约化利用，并

及时腾退低效用地。

在强调新城独立性的同时，仍需要把握好

新城与主城区的关系。作为超大城市空间外拓

的承载地域，其高效发展有赖于持续承接主城

区的先进产能扩散或转移。此外，在新城的发

展培育期，需在产业发展、资源配置上予以适

度倾斜；要注重新城的“独立”能力培育，以

逐渐形成与主城既相互独立又相互协作的良

性发展格局。

3.3   激活内生动力和营造特色

要确保新城的基础设施和配套服务有相

当的吸引力，包括高品质公共服务、社区配套

和住房体系等方面的完善，坚持“人—城—产”

的综合谋划；要使新城的生活服务水平不低

于、甚至高于中心城区，但生活成本显著较低，

并有就近的合适就业岗位，唯此才能真正激活

新城的内生动力。除了自身优化建设，还应注

重与周边功能区域的协作，如青浦新城与朱家

角古镇的联动，可以充分借助朱家角古镇的江

南水乡传统特质，避免新城在相关领域的低效

及重复建设。

只有当新城培育起自身特色和优势，才

能在真正意义上实现相对独立发展。新城内

部功能配置需要强调综合和完善，但在大区

域中应承担不同的专业化分工，才会具有核

心竞争力。在营造特色的过程中，既要立足自

身和找准方向，挖掘生态、历史、产业等特色资

源，同时也要充分借助和发挥独特的区域性优

势，实现与长三角其他城市的差异化竞争和互

补发展。

3.4   完善运作机制和提升治理能力

新城建设本质上是公共政策行为，因此

新城发展成功的关键是新城建设的体制机制

创新和治理能力提升。首先要协调各级政府的

管理事权，如新城的目标定位、重大项目建设

及底线约束等宏观规划问题，应由市级部门把

控；在具体规划设计、一般项目建设、品质保

障、运作管理等方面，则要充分赋权基层政府。

其次既要有良好的自上而下的政策和制度传

导，亦需要市民、企业等社会主体积极发挥作

用；在新城发展初期，可以在住房、交通、公共

服务等方面实行主城区、新城区的差别化安

排，新城的建设标准适度高于主城区。

新城建设有明确的政策目标并由政策所

驱动，但同时也要发挥好市场配置资源的决定

图8  上海新城公交概况

Fig.8  Overview of public transport in Shanghai new towns
资料来源：根据上海2021年高德地图交通线网数据绘制。

性作用，积极引导社会资本参与新城的开发建

设。新城的主体是人，要以人民为中心，保障群

众的利益和参与权力，在不断增进参与感的过

程中产生对新城的归属感。

新城建设是一个长周期的持续过程，同时

亦是一个分阶段推进的工作，需要着力提升相

关管理主体的治理能力。其中的一个重要环节

是对新城建设和运转状况进行动态监控，并基

于阶段性目标作定期评估；通过监控和评估可

以及时发现和纠正存在的偏差，从而确保新城

建设的高效和可持续发展。

4   结语

新城建设从田园城市演进至今，其目标、

职能和空间形态等都发生了显著的变化，但其

初衷及所演绎出的核心理念一直在延续，即追

求理想城市的境界，谋求区域协调、城乡协调

和人际和谐。我国的新城建设旨在解决“大城

市病”和满足城市空间拓展需求，由公共政策

所驱动；新城建设的成就很大，但也仍存在一

些亟待克服的薄弱环节。在新时代的城市和区

域发展中，新城仍具有重要地位，在北京、上海

的新一轮城市总体规划中，也都对新城建设作

出了安排。

就上海而言，在市政府的《实施意见》

中，明确提出要以“上海2035”为引领，着眼

于谋划超大城市整体战略布局和城乡空间新

格局，按照独立的综合性节点城市定位，统筹

新城发展的经济需要、生活需要、生态需要和

安全需要，将新城建设成为引领高品质生活

的未来之城、全市经济发展的重要增长极、推

进人民城市建设的创新实践区、城市数字化

转型的示范区和上海服务辐射长三角的战略

支撑点[17]。为了实现这些政策目标，上海同步

制定了“十四五”加快推进新城高质量发展

的支持政策，并拟定了“十四五”新城交通发

展、产业发展、公共服务以及环境品质和新基

建等的专项方案；此外还发布了《上海市新城

规划建设导则》，重点聚焦空间品质提升，对规

划建设和运营管理全过程提出引导要求，推进

新城新一轮高质量发展、高水平建设[18]。
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《实施意见》及系列政策文件的出台具

有划时代的意义，标志着上海的新城建设从较

囿于规划结构和空间开发概念，演进为具有清

晰的政策目标，以及与之相联系的一揽子支持

政策。这使得新城的内涵变得丰富、目标和定

位更为明确，同时使命也更为重大和艰巨。在

“十四五”的起步之年，本文回顾新城建设的

缘起和演进历程、总结国内外和上海新城建设

的理念传承和实践经验、探讨新时代新城建设

的思路，以期为有关工作提供有益参考。


