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五大新城 从“新”出发
首次写入上海市政府工作报告引发代表委员热议

本报记者 潘高峰 杨洁 杨欢

观念革新
产业更新

基建翻新
制度创新

    站在“十四五”的新起点眺望上海未来，一

场“脱胎换骨”的改变，已注定发生。

昨天上午，上海市第十五届人大五次会议

开幕，市长龚正在政府工作报告中指出：上海
将以五个新城建设为发力点，优化市域空间格

局。 这也是“五个新城”首次写入上海市政府工

作报告。

按照此前公布的上海“十四五”规划建议，

新城指嘉定、青浦、松江、奉贤、南汇五个新城，

目标要求是“产城融合、功能完备、职住平衡、生
态宜居、交通便利”，定位是独立的综合性节点

城市。

“独立”“综合”“节点”，通过这些关键词可

以看出， 未来的新城将自成一体， 不是郊区新
城，不是城市副中心，也不是卫星城。 也就是说，

随便拿出一个来，都是一个现代化的城市。

新城发力，如何发？怎样新？今年两会上，代

表委员纷纷出谋划策，来听听他们的见解。

突破发展瓶颈
做好顶层设计

新城建设，格局要新，首先要突破的是观念
桎梏。

市人大代表、上海社会科学院副院长王振认
为，过去大家总习惯讲“郊区五大新城”，而“郊

区”的符?，正是五大新城发展面临的瓶颈、需要
解决的短板。“上海有一个传统观念，叫‘大城市、

小郊区’。上海的郊区虽然很大，却是为中心城区

提供配套服务的空间。这样的传统观念，多年来
把五个新城的发展框住了，没有充分发挥潜能。”

王振认为，未来的新城建设，既不能把它们
当作疏解中心城区人口的区域，变成“卧城”“睡

城”；也不能作为房地产的依赖空间，而是要通过
更强大的产业功能，进一步吸引人才，特别是年

轻人，增强发展活力与后劲。放眼长三角区域的
版图，五个新城的区位都非常重要。“比如南汇新

城，现在是上海对外开放的前沿阵地，有浦东国
际机场、洋山港、杭州湾，这是非常独特的、在全

国乃至全世界都找不到的区域空间。”王振的手
在空中划了一道弧线，“五大新城面向长三角，也

面向整个长江经济带、面向全国。这么好的空间
区位，应该在上海的‘四大功能’建设中发挥作

用，进而服务全国。”
今年，上海市政协已将“推进五大新城建设，

着力优化市域空间格局”列入年度协商议政计
划，并启动了市、区政协联合调研。

上海市政协常委、人口资源环境建设委员会
主任陆月星认为，“五大新城”的建设是上海未来

发展具有活力的重要增长极和新的战略支点，新
的功能定位决定了它们必须在精准化、差异化上

下功夫。他认为，上海“五大新城”的区位特点、发
展基础不一，各自新的功能定位既要体现共性、

互补，又要体现个性、特色，实现错位发展。

上海市政协委员、市政协社法委副主任张毅
也有类似的观点。“上海的中心城区，现在同质化

还是蛮严重的，大家都在集中做几个产业，最后
变成比招商条件，比政策条件，不能说是恶性竞

争，但我认为并不是一件好事。”张毅认为，五大
新城建设，应该首先做好顶层设计，分析自身优

势，实现差异化竞争。
“差异在什么地方呢？比如产业基础，比如人

才基础，比如跟长三角周边地区能够形成相互支
撑、相互补充的比较优势等等，唯有如此，未来才

能更好地和长三角融为一体。”张毅表示。

探索产城融合
实现职住平衡

远香湖畔，“千米一湖、百米一林、河
湖相串、荷香满城”的生态基底让人心旷

神怡。“十四五”期间，这里将成为嘉定新
城核心区的公共活动中心。新年伊始，远

香湖“一环三路”智慧交通及景观提升工
程启动，正在打造上海“第一条商业示范

无人驾驶线路”。

“智慧交通是撬动嘉定新城发展的
重要增长点，也是产城融合的一次探

索。”在市人大代表、嘉定区经济委员会
主任蔡宁看来，前期新城建设以提升城

市功能为主，嘉定新城核心区环境优
美，但“产”的一面偏弱，“头部企业数量

较少、辐射能力不强，产业集聚效应有
待加强。”另一方面，嘉定新城的拓展区

域北部工业区是重要的制造业基地，但
“城”的一面偏弱，居住、交通等配套设

施有所欠缺。蔡宁代表认为，目前五大

新城都不同程度地存在产城割裂、职住
分离的现象。

对于这种现象的存在，上海市政协

委员、市政协人口资源环境建设委员会
副主任胡苏云深有同感。她认为，原来的

发展格局中，以中心城区为核心的全市
范围的产城不融合、职住不平衡，主要原

因是新城的产业不发达，职位缺少，从而
成为产业聚集、职业多样的中心城区的

“卧城”，造成交通潮汐式人流和脉冲式
交通，也带来城市的安全隐患。

五大新城具有发展制造业与战略性
新兴产业的优势，也是上海未来发展中

最重要的经济基础与核心竞争力。产业

强、创新强，则新城强，新城发力要在形
成更强的产业集聚力和创新力上首先

布局发力，才能为产城融合、职住平衡
打下基础。

蔡宁认为，要做到这一点，一方面，
要设立市级专项产业基金，发挥基金的

引导和带动作用，吸引风险投资、产业资
本等社会资金共同支持新城的新兴产业

发展；另一方面，随着产城融合的深化，
要同步完善城市功能，从功能单一的工

业园区向功能多元的城市空间转变。

既要功能完备
也要生态宜居

很多代表委员眼中，未来五大新城的人口
量级至少是百万级。为了支撑新城的未来发展，

这些人口绝不是简单导入，而是要通过功能完
备、生态宜居的优厚条件，通过增加优质公共资

源配置，建设便捷交通体系，塑造新城文化特色
等，吸引大量年轻人和青年人才的涌入。

朱国建、于秀芬等多位市政协委员调研发

现，目前，市郊公共基础设施配套以及城市综合
管理水平普遍不高。以医疗设施为例，2018年，

市郊八区每百万人拥有的二级以上指定医疗机
构数量仅为 6.02家，而七个中心城区平均值则

为 17.71家，差距接近三倍。此外，2020年，中心
城区地铁站密度为 0.43座/平方公里，而郊区地

铁站密度仅为 0.02座/平方公里，相差 20余倍。
市政协委员王训国也认为，唯有提高居住、

交通、教育、医疗、生活服务、文化娱乐等配套水
平，培育城市个性和特色风貌，优化居住环境，

才能为五大新城创造有竞争力和吸引力的投
资、工作、生活环境。

以交通为例。市人大代表王振中在奉贤工
作多年，上下班通勤花费不少时间，因此格外关

注五个新城的交通规划。在王振中看来，奉贤新
城应瞄准上海南部交通枢纽，打造“离开奉贤、

便到世界”的便捷高效大交通体系。“作为‘新片
区西部门户、南上海城市中心、长三角独立新

城’，奉贤新城要着力增强运输枢纽能力，构建
长三角交通节点、服务上海南部地区、引领杭州

湾的枢纽交通网络，实现地区融合发展。从市级
层面研究城郊铁路、国铁的选线与规划预控，加

快轨交 15?线南延伸段开工建设。”
产城融合，住房更是绕不过去坎。市人大代

表张蕴建议，由新城搭建人才租房服务平台，整

合区域内房屋资源，提供租金稳定、租期稳定的
房源，确保人才安居乐业。

市政协委员沈志刚则建议，可以有针对性
地规划建设面向产业就业群体的公共租赁住

房，提高新城对企业导入和人才引进的吸引力。
“还应该用好中央政策，鼓励支持有条件的

企事业单位在自有闲置土地上建设员工公寓。
政府相关部门要在土地使用、规划审批、建设施

工、税费减免等各方面给与优惠和支持，使中央
的好政策真正在上海落地，为企业吸引人才提

供实实在在的支持。”

提升治理效能
强化政策供给

在上海重点发展“一城九镇”时期，松江
新城曾经是上海最早启动开发的新城。

市人大代表、松江区交通委员会党组书
记、主任许银章告诉记者，松江区委区政府计

划从产业、交通、公共服务等六个重点领域努
力实现新城发力，将松江新城建设成为“科创

之城、人文之城、生态之城”。不过他也同时指

出，新城的打造还需要制度创新的支持。
“目前区级政府的行政管理权限非常有

限，特别是在基础设施的规划建设方面，自主
权太少，前期工作流程长、手续繁琐、环节多、

节奏慢。”许银章举例，比如在规划层面，有总
体规划、详细规划、专项规划编制与评审等，

即使非常顺利，也要花两三年时间。进入建设
报批阶段，还需要项建书、工可、初设、征地、

动迁等环节，又要几年时间。
许银章认为，以往的办事效率已不符合

新城发展要求，应该进一步加大独立城市建
设的制度创新和供给。“实际上，上海对这方

面是很有经验的，这几年对社会资本投资的
审批制度改革非常成功，政府投资也可以参

照借鉴。”
市政协委员王训国同样对政策创新制度

供给有所期待。在他看来，亟待制定鼓励引
导人才向郊区新城集聚政策，制定加大向

郊区新城倾斜的产业政策、财政政策、土地
政策、税收政策，同时，要研究激励大型公

共服务设施资源如大专院校、研究机构、三
级甲等医院、大型演剧场馆等向郊区新城转

移的政策。
为了做好这些工作，王训国认为，需要进

一步推进“放管服”改革，提升郊区新城建设

涉及的审批管理权限等，让新城真正成为具
有独立决策能力、具有竞争力的综合性城市。

上海正在推动数字化转型，建设数字之
都。市政协委员胡苏云认为这也是一个契机。

“过去，新城发展各方面均落后于主城区，借
此数字化转型期，新城可以抓住机遇实现弯

道超车。”她建议，在新城建设中加大数字化
应用和利用数字化推进联络，利用数字技术

赋能产业、提升数字化公共服务能力、提升政
府数字化治理效能，成为数字城市先行先试

的新城区。


