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摘要：本文首先阐述了1960年开始的巴黎新城建设的政策和管理体制，评价其建设进程中的得失。回顾上海郊区新城

规划的历程及特点，并探讨了嘉定新城的规划和建设的实践，最后总结巴黎新城建设的相关经验，并对上海下一阶段郊

区新城建设得出若干启示。
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近年来，上海城市发展的矛盾凸显，中心城区(外

环线以内地区)向心作用过强，而占全市面积9／10的

郊区城镇的吸集作用相对较弱。如何积极引导原有城

区人口、外来人口和产业等相关要素向郊区新城积聚，

成为今后上海进一步优化城市空间结构的重要战略选

择。1960年开始的巴黎新城建设是城市化发展到一定

历史阶段的产物，是解决特定历史时期城市问题的手

段。分析巴黎新城规划和建设的运作机制及其经验得

失意义深远，对正在进行中的上海郊区新城建设有很

好的借鉴作用。

1 巴黎新城建设的政策机制

1．1 巴黎新城的规划特点

1965年是巴黎地区城市规划的转折点。在此之前

的规划仅仅局限于城市建成区，没有将广大腹地纳入

规划范畴之中，1965年法国开始实施第5个五年计划，

在巴黎区域发展规划sDAu中提出城市发展轴线和新

城等概念。该规划最初计划在巴黎近郊区域建设8座新

城，最终因为种种原因在1969年规划调整时被减少至5

座(cergy—Pontoise，Evry，Mame一1a—Vallee，MeIun—

senart，st．Quendn)(图1)。目前这些新城有很多共同特

点：新城中心距离城市中心(巴黎圣母院)较近，平均

距离为30km左右；新城与母城之间有完善的公共换乘

系统，通过快速铁路系统(RER)与市区相连；强调新

城居住与就业的平衡，新城积聚了众多的商务、服务业、

研发等产业活动，成为巴黎大区新的经济增长中心；新

规划的社区都以低层、低密度为特点，在规划建设中注

重与环境综合，将天然水系或人工湖巧妙地组织进来，

外闱有绿带环绕，并与原有城市化区域隔离开来⋯。

图1 巴黎周边新城位置及其与首都的联系

图H来源：城市规划评论1979年第l期
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1．2巴黎新城建设的管理体制

法国在新城建设的推进过程中，先后成立了不同

机构来负责新城建设。首先成立的是负责组织规划研

究、土地征用的工作机构，其后新城建设由建设开发

公司(EPA)和新城建设共同体联合会(scA)共同负责。

前者接受地方政府的行政理事会监督，直接对中央协

调委员会负责。后者是由新城区域范围内的不同市镇

议会选举出一个委员会来进行管理，负责新城的一般

运营和管理。1966年法国政府成立了一系列规划和研

究性组织(MEA)【2】。其主要任务是为政府指定的新城

区域制定一个内容宽泛的发展规划。一旦新城项目的

总体规划被批准之后，EPA就会接手MEA后续工作。

1970年7月，新城规划经过多轮修订后终于获得

了法定的地位。在新城建设过程中EPA扮演着至关重

要的角色，他是由与新城有关的7个部门委员会的代

表和7个巴黎地区的官员组成。EPA是新城开发中的

决策机构，负责制定新城建设计划，征用土地和整治

土地，行使优先购买权和征用权。利用来自中央政府

的资金来运作其他公共机构已经购买的土地，并购买

所需要的其余土地，然后把土地卖给房地产开发商和

企业，以筹集资金用于建设多种多样的公共设施。开

发商和企业建造的住宅、办公楼和工厂必须严格遵守

EPA关于项目位置，密度的要求。它一般不直接介入

建设活动，主要是提供土地和取代地方政府作公共设

施建设的发包单位纠。scA是行政管理部门也是发包

单位，是在新城所管辖的那些市镇基础上组建的临时

性机构。它拥有超越各市镇议会的权力，如征收地方

税、商讨新城建设项目、为开发公司提供借贷等，但

它的职权只限于新城内新的建设区域范围之内。新城

建设期间，地方政府管理部门对其辖区内新城建设区

域的职权被迫中断，等新城建设完工之后再移交给他

们。1970年12月，在中央政府层面，为了综合协调和

表达各方利益，法国政府成立了一个来自金融、内务部、

住房、教育、交通、公共卫生、邮局和电信的跨部门

协调委员会(GcVN)。不同政府部门代表组成一个委

员会行使决策权，任务是政策研究与制定，由一个永

久性的秘书处来承担，其中有一个分支部门专门用来

处理巴黎地区新城事务H。

1．3巴黎新城建设的土地准备和资金机制

关于土地准备制度。在新城总体规划出台之前，

政府就已经针对城市规划发展用地实施立法。法国政

府于1962年颁布建立控制区(zAD)的法令，以便牢

牢控制土地的发展权。针对巴黎新城项目，允许EPA

在每一个指定的发展区域冻结土地价格，以避免在土

地收购阶段财政上的吃紧。即将建设新城的整个区域

被指定为一个延续的开发区(DDz)，而且土地价格

以被指定为DDz之前一年的市场价为基础被冻结8年

(可以被延长至14年)。这一法令巧妙地阻止了地方土

地所有者利用土地进行投机，也使得EpA可以以一种

相当准确的方式安排其投资计划[5]。截至1965年7月，

共有36000hm2的土地价格通过zAD实现了冻结。

关于资金机制。巴黎新城建设由国家负担新城建

设的大部分开支，在地方税收及财政方面国家也给予

特殊照顾。国家财政投资主要用于新城的设计研究，

征用土地、公共设施和基础设施配套建设等方面。国

家财政采用年度付款的方式保持连续性投资，同时中

央政府也简化了支付所筹资金的程序，确保每一个参

与新城发展的部门都投入一定比例的预算资金，不同

部门之间的协调是GcvN的职责嘲，新城开发建设还

可获得银行的低利率贷款，而偿还贷款的费用主要依

靠卖给开发商的土地净收入，以及新城开发公司的建

设收入和地方税收。因为巴黎新城除商业开发之外，

还需要建造火车站，剧院，图书馆和其他文化娱乐建筑，

所以很难做到收支平衡。必须依靠中央政府财政补贴，

另外法国地方政府有权征收地方税。一般来说，全国

性公共基础设施的费用由中央政府财政支付，而地方

性公共设施的费用则由地方政府依靠地方税支付。实

际上，地方税常常不足以支付大规模建设的费用，所

以市政工程的费用主要来自地方政府向信托部门申请

的长期低息贷款，如果贷款之后还有欠缺，就只能依

靠国家拨款。私人投资商就EPA所提供的具体规划项

目进行投标，因为混合用途的项目通常会结合一些可

以盈利的部分(办公楼，商业活动，市场利率的住房)

以及社会住宅。他们确定其愿意支付的土地出让价格，

分摊文化设施和社区设施的建设费用。

政府同时出台了其他一系列鼓励性措施，包括免

收建设许可证费用；满足指定用途可获得高达项目费用

25％的项目拨款；迁向新城的企业主可以获得安置成本

20％的补贴；新的建设有资格享受加速折旧；有一个五

年的地方税免征期。除此之外，社会住宅的建设可以

获得低利率的公共抵押贷款。大约有88％的住宅建设

都从这些政策措施中获益。总的来说，政府用在新城

建设上支出的费用非常高，大部分被用在基础设施上，

针对产业和社会住宅的各种形式的公共补贴占总支出

的比例一般不到20％同。

1．4巴黎新城建设评价

法国1971年开始实施的第6个五年计划中，进一

步确定了在投资上要优先考虑新城建设的原则，并确

定了在人口、住房、就业和基础设施方面的具体目标

(表1)。通过对比建设目标与实现情况的比较可以初步
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巴黎新城人口，住房、就业实现情况 表1

人口 住房(套) 就业

1％8 1975 目标 197l—1975 ％ 目标 1971—1975 ％

Cergy 53445 82993 23800 10020 42 35000 11065 31．6

EvⅣ 33180 51226 17700 9915 56 30500 11630 38．1

Mame 58085 66879 26900 17837 68 22400 2845 12．7

Melun 65709 92335 23300 9926 43 20000 6250 31．2

St．Quentin 41415 96838 23000 6605 29 24000 13430 56

总数 251834 390271 114700 54303 47 131900 45220 34

图表来源：Secretariat Geneml du Groupe Cen岫d des V11les Nouvelles

评价新城建设的得失。关于就业，截至1975年年底5

座新城创造了45200个就业岗位，仅实现预期目标的

34％。1973年开始的经济危机是肯定影响因素之一，另

一方面新城与中心城区轨道交通建设的延迟对新城的

发展无疑具有负面影响，造成新城对于产业资本在经

济上没有足够的吸引力。关于住房，在1971—1975年

间，5座新城新建住房数量上实现了预期目标的47％。

很明显经济危机对建筑行业有负面影响，同时尽管巴

黎内城由于城市更新部分中产阶级逃离中心城区，因

为私人房地产开发商基本没有参与新城住房市场开发，

新城主要建设的公共住房，无法吸引这部分人口。就

基础设施而言，许多新城与中心城区在相当长时间内

交通不便，快速铁路系统几乎都是在1970年代后期才

陆续建成。最后关于人口，每座新城预期容纳人口由

最初的40到50万调低至20万人。受住房、就业岗位

人口增长率变慢等因素的影响，自1968至1975年间人

口实际增长与预期差距较大【8】。从这4个方面的数据来

看，受经济危机影响及自身建设机制上的不足，新城

在阻止巴黎都市区无序蔓延，打破单中心城市结构方

面效果并不理想。

2上海郊区新城建设的规划和实践

2．1上海郊区新城的规划历程

上海郊区新城建设是从卫星城建设开始起步的。

1959年《城市建设初步规划草图》提出有计划发展

卫星城镇的城市建设方针。1986版《上海市城市总

体规划》延续了卫星城建设的思路，直到2001版《上

海市城市总体规划》(1999—2020)才提出建设郊区

新城。“十五”期间，上海在郊区启动了“一城九镇”

试点，推进郊区城镇加快发展。2003年，上海在《关

于切实推进“三个集中1’’加快上海郊区发展的规划纲

要》中要求集中力量建设新城，突出重点，加快发

展轨道交通，优先建设松江、嘉定一安亭和临港等

有发展优势的新城。2006年，市规划局根据根据新

的城乡一体、区域统筹的要求，提出了“1966”的

城乡规划体系：即1个中心城、9个新城、60个左右

的新市镇和600个左右的以行政村为单位的中心村，

并明确了郊区近期重点发展嘉定、松江、临港3大

新城。

2．2上海郊区新城建设的特点

过去十年上海因为举办“世博会”的需要，城市

建设的重点事实上一直集中在中心城区，总结十多年

来郊区新城建设的经验，发现具有以下几个特点。第一，

经济适用住房缺乏。上海郊区新城建设中，存在着商

品住宅建设标准普遍较高，而经济适用住房和公共租

赁房缺乏。第二，居住和就业失衡。上海郊区新城住

房增长速度远远超过了就业增长速度，促进新城产业

集聚的政策还有待进一步完善。第三，区域快速交通

系统的支撑建设滞后。部分已经贯通的轨道交通往往

受地方利益驱动造成站点一再加密，拉长了新城与中

心城的时间距离，削弱了新城的吸引力。第四，郊区

新城公共服务配套设施不足，重要的教育资源、医疗

服务资源等配置并未能向新城有效倾斜等(9】。这些都意

味着上海迫切需要系统性的配套政策和保障机制来推

动新城的真正发展。

2．3嘉定新城的规划和建设实践

嘉定新城作为上海“十一五”期间重点建设的3

大新城之一，具有距离上海中心城区近、辐射区域产

业基础坚实等优势。2004年，嘉定区政府开始编制《嘉

定新城主城区总体规划(2004—2020)》，并于2006年

9月获得上海市政府正式批复。嘉定新城主城区由高速

公路分割，形成北部城区(包括嘉定老城)、南部城区(公

共活动中心)、上海国际赛车场休闲区、北郊湿地、都

市产业区和绕城森林6大分区“叫(图2)。
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图2嘉定新城居住用地布局规划图

图片来源：上海城市规划!1)01年第5期
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嘉定新城建设从一开始就在管理体制和运作机制

上进行了创新。早在2()04年底，嘉定区人民政府就已

经成立了嘉定新城管理委员会和嘉定新城开发主体公

司。嘉定新城管理委员会主要负责新城开发建设的综

合协调和管理，管委会下设办公室，主要包括综合协

调职能，负责协调新城开发建设涉及的规划编制与管

理、土地储备与开发、重大建设项目管理；审议重大事

项职能；代行开发主体公司决策职能；行使对开发主体

的监督职能。嘉定新城的开发主体公司包括嘉定新城

发展有限公司和嘉定城市建设投资有限公司为。城投

公司原则上承担嘉定新城范围内菊园新区、嘉定镇街

道行政区域内有关建设开发任务。新城公司原则上承

担嘉定新城其余地区有关建设开发任务。如有需要两

公司可进行合作开发。两公司主要职能包括：规划细化

职能；土地开发职能，配合区土地储备机构实施土地储

备和土地前期开发；建设管理职能；经营开发职能，参

与重大经营性项目的开发建设，制定社会资本参与合

作开发的方案并组织实施；投融资职能”“。

嘉定新城建设目前正按照“规划先行、动拆迁先行、

基础设施先行、功能性项目先行”的目标要求快速推进。

首先，集中精力整体推进基础设施项目建设，包括骨

干道路体系、生态环境体系以及综合管线配套设施等，

至2010年年底，城市基础设施框架已基本建成。其次，

全力推进功能性项目建设，学校、医院和文化设施等

社会事业的功能项目建设正稳步开展，包括保利剧院、

图书馆、交大瑞金医院、司法中心正在陆续建设中。

最后，着力加快现代商品房项目建设，引入品牌房地

产企业，积极参与商品房开发m1。

3 巴黎新城的建设经验及其启示

3．1 巴黎新城的建设经验

196()年代至1970年代巴黎新城建设的主要经验有

以下几点。第一，巴黎区域发展规划是巴黎新城建设

的前提。第二，制定切实可行的建设目标和明确的功

能定位是新城建设的出发点。第三，政府制定配套的

法律和政策是新城建设的政策保障。例如，土地政策，

吸引人口和产业入住的优惠政策等。第四，政府承担

主要投资是新城开发的效率保证。法国国家经济事务

部和财政部每年制定相应的财政预算，再由相关的中

央政府部门直接拨款至新城所在市镇，并辅以银行的

低息贷款。第五，政府成立专门的开发、管理和协调

机构是新城建设的组织保障。

3．2 对上海郊区新城建设的启示

纵观巴黎新城建设的经验，结合上海的实际可以

为上海郊区新城建设得出以下几点启示和结论：第一，

规划先行。需要从上海大都市区域层面思考和定位新

城与中心城区的关系，做到职能明确、优势互补。第

二，机制保障。成立专门的机构，并制定专门的法律

制度。目前上海正准备设立市级协调机构统筹规划新

城建设的相关工作，增强市级部门推进新城建设的合

力，完善郊区县建设新城的体制机制。第三，产业支撑。

新城的发展离不开多元化产业结构体系和就业体系的

支撑。目前上海已经出台了诸多政策措施，支持全市

重大产业项目布局向新城倾斜。第四，资金保障。新

城内部及新城与中心城区之间基础设施建设离不开财

政性资金的支持，目前上海正准备实行土地出让收入

专项支持政策，同时积极开拓多元化融资渠道。随着

“十二五”时期上海城市建设的重心向郊区转移，七大

新城总体规划以及加快郊区新城建设的若干意见的出

台，发展郊区新城的战略已经被提上了重要议事日程，

新城建设的大幕也将逐步拉开。
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