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东京都市圈新城发展机制研究
及对上海的启示
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摘要：单一功能的郊区卫星城存在着诸多发展局限性，上海新城在

向独立综合性节点城市发展转变的过程中，需要更加注重新城发展的内

在规律和机制，东京都市圈新城的建设发展能够带来一定的借鉴作用。

基于东京现有官方资料和相关研究，在探讨与总结东京新城发展历程、

主体机制基础上，着眼于埼玉业务核都市在经济、产业、交通等方面有

益发展经验，从中总结出新城发展的主体机制、动力机制、产业机制、

交通机制，希望能为上海新城发展提供有益参考。
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一、问题的提出

城市区域结构的优化是区域经济发展中的

永恒主题，目的是促进资源在地域之间更好地

分配并能兼顾效率与公平。然而现实是资源一

般都倾向于集中在特大城市和中心城区，各种

人才、商品、信息大量涌入，给中心城市带来

集聚效应的同时，也产生了诸如交通拥堵、环

境污染、住房拥挤等城市病。如果不进行政策

干预调控，大城市带来的超负荷消极性与负面

经济效应，将掩盖掉其原有的优势。在这个过

程中，新城是促进中心城市与区域发展平衡的

重要政策抓手。

上海的新城建设已经走过几十年的历程，

从卫星城到2001年的“一城九镇”、2004年

的“三城七镇”，再到2009年的“大型居住

区”，这种高度依赖中心城区卫星城发展模

式，仅疏解部分居住人口，而产业、公共服

务、优质资源仍集聚在中心城区，并未起到很

好的效果，大多数沦为“卧城”。从2010年到

2019年，上海中心城区外迁人口不到12万，这

意味着中心城区对外辐射发展仍然偏弱。在

《上海市国民经济和社会发展第十四个五年规

划和二〇三五年远景目标纲要》中明确提出要

构建“中心辐射、两翼齐飞、新城发力、南北

转型”的空间格局，将嘉定、松江、青浦、奉

贤、南汇五个新城定位为具有辐射带动作用的

独立综合性节点城市，到2035年每个新城至少

能够集聚100万左右的常住人口。

考察境外发达国家(地区)的新城建设情况，欧美

国家新城人口大多在30万人以内，纽约著名的

卧城纽瓦克只有3万多人。中国香港地区新城的

人口密度高，但在地理条件的限制下，屯门、
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沙田新城也只达到40万人口。以上新城发展的

规模与上海新城发展目标相去甚远，城市化发

展模式和城镇体系也与上海不同。相比之下，

东京都市圈的横滨市、川崎市、埼玉中枢业务

核都市圈、町田相模原等“业务核都市”城市

人口都已经超过了100万，与上海新城100万常

住人口目标最为相近，历史、文化、生活方

式、经济发展方式等也较为类似。日本从20世

纪50年代起开始建设近域都市区，到目前东京

大都市圈现有的人口布局来看，业务核都市的

政策起到了一定的疏散人口、产业，防止东京

一城独大的效果。因此，本文试图总结东京都

市圈新城发展历程、发展机制，从而为现阶段

上海新城发展提供有益参考。

二、日本新城建设历程及类型

日本政府在三个不同时期推进了三种不同

类型的新城建设以促进区域结构的优化。不同

类型的新城有着不同的建设目标，也解决了当

时东京城市发展面临的突出问题，带来很多经

验和启示。

第一类是首都副都心。在经历了二战后

的经济复苏与城市重建后，日本开始着手解决

东京都心三区人口过度集中的问题。首都圈整

备委员会于1950年成立，1958年发布第一次首

都圈整备计划，该计划借鉴了伦敦绿带加外围

卫星城镇的组织模式，在距离市中心16k m处规

划了宽约5～10k m的绿带，在距离市中心10～

15k m处建设了环山手线（东日本旅客铁道所属

铁路线）分布的三个副都心——新宿、池袋和

涩谷。1982年的《东京都长期规划》和1995年

的规划中分别又增设上野·浅草、锦糸町·亀

户、大崎副都心和临海副都心。这些副都心原

本是为了疏解人口、分散首都功能，但因为其

与中心城距离过近，七个副都心最终与中心城

连成一片，东京都政府也于1991年迁入新宿。

因此，它们成为事实上仅次于中心城的城市副

中心，并没有真正发挥新城的功能。

第二类是卧城。日本在20世纪60年代掀起了

一股建设“New Town”的热潮。他们快速开发集

中连片的住宅，为大量涌入东京中心区工作的人

解决住宅问题，有效支持中心城区的经济发展与

产业集聚。因此这些新城也被翻译为“卧城”，

并不具备一个综合性城市的各类功能。
[1]
一座卧

城的平均面积也仅有0.94k m
2
，更像是一座座大

型社区。1955年到2017年的近60年中，日本一共

建设2 022座新城，总面积为1 893.27k m
2
，10万

人以上新城只有多摩新城、港北新城、千叶新

城、泉北新城和千里新城。20世纪90年代日本政

府在泡沫经济破灭后，在东京城市中心开展大规

模的城市更新和建设运动，提高建筑容积率，建

设了一大批新的写字楼，推动人口和资本进一步

在东京中心区集聚，这无疑是给“卧城”发展罩

上阴霾，“卧城”由盛转衰。
[2]

第三类便是业务核都市。1986年日本政府修

改《新住宅市街地开发法》后，各地新城开始大

力发展产业，从单一的居住职能向“职住平衡”

方向发展，一定意义上为“业务核都市”打下了

产业根基和发展基础。其真正做到了承接东京

的产业转移和首都圈人口疏散，有效解决了中心

城市人口饱和的问题，并逐渐成为都市发展的梁

柱。业务核都市与“卧城”不同，在业务核都市

规划中，产业先行，以企业搬迁与产业转移为动

力吸引周边人口，摒弃了过去发展单一居住职能

的思路，转而打造职住平衡的独立性城市，在促

进人口从东京中心区流向近邻三县以缓解首都压

力中发挥较大作用。

三、东京业务核都市发展缘起

东京业务核都市政策的提出与当时的时代

背景密切相关，很多方面和今日的上海有诸多

相似之处。东京大都市圈在20世纪80年代面临

着全球产业布局的大调整，高新技术产业、服

务业等第三产业高速发展，从而对社会催生出

新的需求。企业引入新的办公设备，对于办公

空间的需求在扩大，一系列新的职能需求在兴

起。在这种背景下，东京国土厅过高估计了企

业写字楼的需求，认为1985年东京中心区需要
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37km
2
的写字楼，到2000年写字楼需求将增长至

87k m
2
（相当于250栋超高层建筑），而其中约

50k m
2
的巨大面积空缺难以填补（而后这一数

字修正为16～19km
2
）。

[3]
如果此时限制东京中

心区企业数量的增长，会使得东京失去抢占发

展高端产业的良机。根据1977年日本国土厅推

动的“首都圈改造计划调查”，日本在1973年

石油危机后开始由经济高速增长向低速增长转

变。1977年《第三次全国综合开发计划》中，

福田内阁提出“抑制大城市、发展小城市”的

政策，使得大都市圈一直笼罩在闭塞、低迷、

经济停滞的气氛中。因此，为了让都市圈发展

重焕新生，东京大都市圈需要重组都市圈的空

间结构，带来新的经济增长点，重点则是进

行首都功能的转移，构建多核多圈域的联合都

市圈。由此日本政府加快了在东京都市圈郊外

建设业务核都市的步伐，将企业管理、后勤支

援等职能转移到业务核都市，这为东京中心城

发展先进的科技产业、信息产业创造了良好条

件。因此，建设业务核都市的过程也是东京产

业结构调整带来的空间结构变动过程。

另外，业务核都市的建立也是为了解决一

城独大问题，优化东京都市圈结构布局。东京

的人口从1970年的2 411万人到1980年的2 870万

人，1990年则增长到3 180万人。随着人口的膨

胀，城市空间也像摊大饼一般飞速向外扩张，

80年代东京都市圈建成区已经扩大到半径50～

60k m范围内。加之80年代泡沫经济时代，东京

中心区地价飞速增长，各类企业的写字楼密密

麻麻分布在市中心，住宅分散在郊区的“卧

城”，更是加速了市中心企业的集聚和地域分

布的不平衡。东京严重的土地和住宅不足、交

通拥堵和通勤时间过长的问题亟待解决，业务

核都市应运而生。

日本政府对于业务核都市的建设目标主

要集中在防灾减灾、保卫国土安全方面。1983

年《首都圈改造构想草案》提出三大首都圈

面临的基本课题，分别是“解决人口过密问

题”“防范大规模灾害”及“应对未来的社会

变化”，尤其是“防范大规模灾害”被更多强

调。现代城市的风险不断增加，大量人才、资

本、企业等集中在中心城，一旦发生火灾、地

震、恐怖袭击或战争将损失巨大，所以在灾

害来临时要保证中枢管理职能的正常运行。由

此，日本政府在加强设施的防灾性、建立灾害

应对机制的同时，再向各个业务核都市分散一

些中枢管理职能，比如向八王子市迁入大量教

育、科研机构，向埼玉、立川等迁入一大批国

家行政机关，从而为新城发展注入更多要素和

活力。

四、基于不同主体的东京新城发展机制

东京业务核都市经历了一个漫长的建设、

发展再到成熟的过程，其中包含着中央政府、

地方政府、民间企业多方博弈，不同活动主体

在引导新城发展过程中发挥着不同的作用，进

而建构新城多主体互动的发展机制。

（一）中央政府的宏观指导

在经过1979年首都圈改造调查和1983年发

布的《首都圈改造构想草案》等系列前期准备

后，日本国土厅大都市圈整备局在1985年正式

发布了《首都圈改造计划》，提出“业务核都

市”概念，此时初步设立八王子·立川、横滨

·川崎、大宫·浦和、千叶、筑波·土浦这5个

业务核都市地区。“业务核”就是发挥他们各

自的地理条件优势和特征，发展学校、研究机

构和各类经济产业，成为各地区核心都市，从

而建设出一个职住平衡、生活舒适、交流互补

的一体化平衡发展的首都圈。随后，1986年第

四次首都圈基本计划又增加熊谷、木更津、青

梅、厚木等副次核都市，承担规模较小的产业

转移，作为原来几个业务核都市的补充。1988

年的《多极分散型国土形成促进法》将业务核

都市制度化，并把“业务核都市”与“副次核

都市”两个概念合并，统一称之为“业务核都

市”。

在《多极分散型国土形成促进法》中关

于“业务核都市”概念是这样描述的：“为

了纠正东京中心区人口、政治、经济、文化
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等职能的过度集中，需要将这些职能分散到

东京都市圈（东京都、埼玉县、千叶县、神

奈川县和茨城县的一部分），培育东京中心

区以外的广大地区的核心城市，国土交通大

臣必须制定基本方针以促进业务核都市企

业、事务所集中。”《多极分散型国土形成

促进法》提出，在业务核都市内繁华的商业

集中地区设立“商务集中区”，商务集中区

内的部分公共设施被称作“核心设施”，包

括研究设施、展示设施、会议礼堂设施、交

通设施等。这些由民间资本设立的“核心设

施”，政府会给予一定的政策补贴，包括由

日本政策投资银行直接出资、低利率贷款。

之后，伴随着2008年日本政策投资银行的民

营化，这些补贴政策全部被废除。现在只有

特别地方债和国土事业调整费还存在。对于

核心设施以外的其他设施则只有日本开发银

行的低息贷款。1999年第五次首都圈基本计

划又增设了町田·相模原、春日部·越谷、

柏等城市，由此22个业务核都市环绕东京中

心城形成了一个完整的30km半径的大圈。

另外，国家还将部分中央行政机关、研究

机构迁移到各业务核都市中，提高业务核都市

的行政功能和地方发展活力。至2002年，日本

已经向埼玉新都心等业务核都市地区总计转移

了46个中央行政机关。

（二）地方政府的微观落实

虽然业务核都市建设是从20世纪80年代后

期才正式开始，但从70年代起，埼玉、横滨、

千叶等城市就开始进行大规模建设用地的开

发，如填海造陆、整编废弃港口、进行练车场

和基地遗址的再开发，为大规模办公用地、商

业用地建设提前准备土地。

此外，业务核都市制定各自的“业务核都

市基本构想”，需要得到相关行政机关和主务

大臣审批同意。这份“业务核都市基本构想”

基本框架包括6个部分，分别是业务核都市概

况、业务核都市规划方针、商务集中区规划方

针、核心设施规划方针、公共设施的规划方针

和其他注意事项，从而从一个更微观的层面指

导业务核都市各项活动开展。

在业务核都市基本构想的具体实施过程中，

还会专门成立招商引资的部门，发放高额补贴，

事先进行市场调查，积极吸引企业在当地发展。

比如横滨对于在新城特定区域内成立或搬迁来的

总公司、研究机构、工厂等，最高可给予补贴金

50亿日元，最高可以连续减免税收1亿日元，总

计达5亿日元，外资企业这一数额可达6亿日元。

对于环境、能源、医疗健康、观光、MICE等产业

给予最高1 000万日元的补贴。

可以说，在东京业务核都市的发展过程

中，既有中央总体规划布局的指导，同时还有

地方政府积极响应中央规划的行动，积极推出

各个地区详细的基本建设方案与构想，交予中

央审核，业务核都市正是在中央行动与地方行

动的相互配合之下，才得以一步步具象化，成

为现实。

（三）民间企业的积极参与

新城的建设是一个耗资巨大的庞大工程，

为此，日本政府积极引入民间资本，发挥民间

资本的力量，实现政府与企业的双赢。

民间企业主要从新城基础设施建设和新

城经济发展两方面参与新城的建设。日本政府

大力鼓励民间企业投资新城内部核心设施的

图1  业务核都市建立的基本流程
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建设，当民间企业投资建设研究设施、展示设

施、会议礼堂设施、交通设施等时，可以享受

日本投资银行的低利率贷款等优惠政策。

另一方面，企业是新城产业发展、吸引人

才的关键。民间企业总部或分公司在各业务核

都市落地，对于当地产业发展、吸收就业、创

造税收、实现职住平衡等各方面都发挥了巨大

作用。从表1和表2可以看出，相对于东京原中

心区人口数量的下降，主要业务核都市的人口

和企业数量都在不断增长。

五、埼玉业务核都市的建设经验

（一）埼玉市的基本概况

埼玉业务核都市总面积为228.74km
2
，主要

的核心商务地区包括浦和地区（约2.34km
2
）和

大宫·埼玉新都心及周边地区（约5.87km
2
），

根据2015年的国势调查数据，共有135.36万人

在此居住。埼玉中枢都市圈距离东京中心城约

30k m，以通往北关东、上信越的铁路枢纽大宫

站为发展核心，目前正在大力发展以地区行政

职能、国际交流职能、商务职能为核心的国际

文化业务核都市，追求职住平衡、绿色舒适。

在千叶、埼玉、横滨、川崎和八王子·立

图2  主要业务核都市企业数量的变化            图3  主要业务核都市就业人数的变化

表1  业务核都市人口数量变迁情况

业务核都市 1990年 1995年 2000年 2005年 2010年 2015年

业务核
都市

千叶 829,455 856,878 887,164 924,319 961,749 971,882

埼玉中枢都市圏 1,123,154 1,204,881 1,269,216 1,433,081 1,488,854 1,533,617

横浜 3,220,331 3,307,136 3,426,651 3,579,628 3,688,773 3,724,844

川崎 1,173,603 1,202,820 1,249,905 1,327,011 1,425,512 1,475,213

八王子・立
川・多摩

619,171 661,247 700,755 878,455 907,369 900,439

业务核都市全体 10,066,455 10,502,013 10,923,804 11,740,935 12,336,869 12,517,092

特別区部 8,163,573 7,966,614 8,134,688 8,489,653 8,945,695 9,272,740

一都三县 31,796,702 32,576,598 33,418,366 34,478,903 35,618,564 36,130,685

首都圈 39,396,483 40,402,054 41,321,883 42,379,351 43,467,160 43,829,961

全国 123,611,167 125,570,246 126,925,843 127,767,994 128,057,352 127,094,745

资料来源：日本国土交通省。
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川·多摩这五个主要业务核都市中，人口数量

最多的城市依次分别为横滨、埼玉中枢都市圈

和川崎，但从1990年到2015年25年间的人口增

长率来看，人口数量增长最快的还是埼玉中枢

都市圈，25年间增长了36.55%，远高于横滨的

15.67%，也高于东京23区的人口增长率13.59%

和全国人口增长率2.82%。分阶段看，埼玉业务

核都市圈1990年～2005年增长最快，每五年分

别增长了7.28%、5.34%、12.91%，2005年后增

长速度放缓，但仍维持在3%以上，一直高于业

务核都市的平均水平。在各地自然增长率相差

无几的基础上，这表明了在2005年以前，东京

周边业务核都市尤其是埼玉业务核都市吸纳了

众多来自东京中心区的人口。另外，根据日本

国土交通省统计数据，在五个主要业务核都市

中，只有埼玉市就业人数、居住人数和昼夜人

口比都不断增长，这给埼玉市带来了巨大的交

通流量，20年内轨道交通流量增长了近四倍，

也远超于其他几个业务核都市。因此，埼玉市

相对于其他业务核都市吸引人口、就业和分散

首都功能的能力较强。

（二）政府与企业的主体作用

《埼玉业务核都市基本构想》的核心内容

之一便是进行大宫站西口的再开发，建设“大

宫SONIC CITY”，以此吸引县内外企业投资。

作为埼玉中枢都市圈中规划最早的核心设施，

大宫SONIC CITY于1988年建设完成，甚至比埼

玉新都心的建设还要早。20世纪90年代泡沫经

济破灭之后，日本经济陷入低迷，各业务核都

市写字楼入住率直线下降。比如千叶地区写字

楼入住率在1994年跌至76.3%，1997年仅恢复到

83.5%。
[4]
相比之下大宫地区在1994年入住率跌

至最低点，仅有90%，但随后便迅速恢复，1997

年已经接近100%，表现出了良好的发展和恢复

状况。本部分主要以大宫SONIC CITY为研究对

象，探讨埼玉中枢业务核都市圈企业、产业发

展等方面的成功经验。

1.政府的前期规划与招商引资

埼玉市从1978年开始制定《埼玉中枢都

市圈构想》，其内容涵盖就业、居住、经济发

展、文化、交通等各个方面，并于1985年正式

提出了《埼玉中枢业务核都市基本构想》，在

规划中提出将四市一町（与野市、大宫市、浦

和市、上尾市及伊奈町）的人口数量要从1980

年的97万人提高到2000年的130万人，外来就业

人数从34万人提升到60万人，外来从业人员的

定居人数从43万人提升到60万人。

此外，埼玉市政府积极地为业务核都市的

建设整合原有土地，将旧国铁大宫练车场进行

再开发，在此基础上建设埼玉新都心，吸引了

大量的企业和公共团体入驻，更有国家10个省

厅17个机关入驻，一个原本荒凉的地方重新焕

发出新的生机。2001年4月，大宫市、浦和市

和与野市正式合并为“埼玉市”，在统一的行

政区划下更好地开展地区经济融合、交流与发

展。

在大宫SONIC CITY的成立、发展过程中，

埼玉县政府也发挥着招商引资、统筹全局的作

用。在建筑主体尚未竣工完成时，埼玉县政府

提前了解市场需求，进行了广泛的问卷调查研

究，发现仅有两成的企业有意愿入驻大宫SONIC 

C I T Y，但同时有大量浦和、大宫本地的大企业

分公司以及“情报处理、系统管理相关企业”

十分有意愿入驻。基于以上的问卷调查结果，

埼玉县政府便积极地开展招商引资活动，成立

“招商引资联络会”，向上市公司和当地经营

良好的企业发放宣传单。大宫SONIC CITY建成

之时，虽然大公司和总部位于东京的公司入驻

图4 主要业务核都市写字楼入住率变化

数据来源：生駒オフィスマーケットリポート
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较少，反响平平，但有大量大宫和浦和地区当

地的小企业和分公司入驻，保证了在大宫SONIC 

CITY正式竣工时的99.5%的高入住率，为整个地

区的经济发展奠定良好基础。

2.官民合作的特殊建设手法

不同于以往由民间企业或政府单独一方负

责并出资的建设模式，埼玉大宫SONIC CITY的建

设采用民间资本和大宫市的政府资本共同出资

的特殊建设手法——“埼玉方式”。埼玉县政

府借地给民间资本，由民间资本出资建设，建

造完成后将一部分建筑和公共用地的所有权归

还给埼玉县政府。1984年埼玉县政府进行公开

招标，日本生命、藤田工业和日建设计入选，

第二年他们便签订了相关协议，由埼玉县政府

与日本生命公司共同拥有借地权，埼玉县政府

则向藤田工业等公司买入一部分公共基础设

施，其中一部分成为今天的大宫工商会议所。

1987年，埼玉县政府、大宫市政府和日本生命

共同成立“大宫SONIC CITY株式会社”，保障

对大宫SONIC CITY进行良好的运营管理。

这种借地置换的方法取得了很好的效果，

包括解决了资金链问题、提高建筑效率，同时

政府也掌握一部分所有权和管理权，建筑效

率、建筑质量和管理运营都维持在高水平。建

成后的大宫SONIC CITY是由办公大楼、酒店、文

化馆三栋建筑物共同形成的建筑群。其中办公

大楼的总面积为89 763平方米，高137米，包括

地下4层，地上31层，在当时可谓是蔚为壮观。

建筑体内部采用先进智能设备，比如内部通信

设备PBX、空调、电力、安保等自动化设备以及

主干线55VA/平方米的电力供应，在那时就已构

建了LAN和光纤网络等先进设施。相比市中心原

有空间狭小、设备陈旧的写字楼，对于企业来

说，这样的建筑群一是能够扩展办公空间，增

加员工面对面交流的机会，进而提高整个企业

的办公效率；二是在一个地标性建筑里办公，

能够提高企业知名度，在贸易往来中更容易获

得信任。

3.企业在大宫SONIC CITY的发展

许多学者从城市经济学的角度对郊区新城

建设的成本与收益进行了分析。水鸟川和夫
[5]
、

大木健一
[6]
（1987）认为在城市中心区的集聚效

益将远高于它高成本的交通和租金费用，产业

迁往业务核都市也与“中心地理论”的设想背

道而驰。太田充（1990）则持相反意见，他认

为信息技术的发展可以使一些不需要面对面接

触的产业分布在郊区，从而提升经济产业的总

体效益。更多美国学者对都市圈郊区新城的产

业布局作了实证研究。
[7]
根据LI（1983）的研

究，IT信息技术不断发展，随着郊区新的智能

信息设备的完善和发展，一些不需要面对面交

流接触、不用做战略性分析的“信息处理、系

统管理部门”的后方支援部门将迁入到郊区。
[8]

但与这些实证研究相悖的是，大宫SONIC CITY的

企业和产业布局有其特殊之处。1998年7月大宫

SONIC CITY内37.5%（共60家）的企业主要是从

事销售业务，相比之下，“信息处理、系统管

理部门”和“教育、培训部门”分别仅占6.3%

和5%，与学者们的设想背道而驰。大部分销售

企业是来自当地大宫、浦和的大企业分公司，

资本来自东京的企业占比40.6%，资本来自地方

的企业占比56.3%。

大宫SONIC CITY特殊的产业结构主要源于

大宫SONIC CITY优越的地理位置。大宫市交通

极为发达，是东北、上越新干线交汇的节点，

企业的市场腹地广阔，甚至可以辐射至福岛县

和新潟县，为销售部门的发展创造得天独厚的

优势。对许多来自东京的企业分公司来说，大

宫与位于东京地区的企业总部之间一小时以内

通达，商务往来十分便利。正是大宫富有特色

的地理优势才形成了其独特的产业布局。

新城经济和产业的发展根本上仍然遵循

市场经济的发展原则，企业为了寻求自身利益

最大化进行最优化选择。对大宫SONIC CITY实

证分析可以发现，情报信息、系统管理等后端

服务业务部门在郊区新城的发展具有先天的优

势，同时，根据新城地理位置和交通情况等发

展特色的不同，一些销售业务的特殊业务部门
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也能得到蓬勃发展。从根本上看，新城的产业

发展仍然与主城区企业紧密相连，新城内的企

业大多为中心城区大企业的分公司，资本、技

术、资源高度依赖中心城区。这需要新城在较

长一段时间内夯实发展基础，厚积薄发，逐渐

过渡为独立发展。在尊重市场规律基础上，新

城才能吸引越来越多的企业，以企业集群带动

当地产业发展，逐渐发展出具有竞争力的产业

体系。

（三）埼玉市的交通发展

在20世纪80年代埼玉业务核都市发展之

初，整个城市的交通状况都很差，南北方向上

有东北线、京滨东北线，沿线人口分布密集，

交通拥堵严重；东西向的铁路、道路线路较

少，道路宽度不足20米，也时常发生拥堵。这

导致了整个城市人口主要沿南北向集中分布，

靠近铁路的浦和市和与野市的中心区人口过

密，而远离东北线、京滨东北线的大宫市北

部、上尾市、伊奈町等城市东西部地区平均人

口密度每平方公里不到60人，人口稀疏，严重

制约东西郊区发展的速度。浦和东部地区、大

宫西部地区、上尾西部地区等郊区卫星城到老

城区至少需要30分钟，更偏远的郊区甚至需要

55分钟以上，交通问题亟待解决。
[9]

为了解决制约新城发展的交通问题，埼

玉市政府采取多方举措，进行了许多尝试。最

初的方案是像千叶及其他业务核都市那样建立

覆盖全市的轨道交通网络，但在资金、技术、

与原有交通方式的协调等各方面都存在问题，

如前期资金投入巨大，原有道路宽度不足，在

短距离交通方面无法竞争过汽车、公交等，反

而使原有的公交线路需要改道等等各类问题，

使得埼玉市政府放弃这一想法。第二种方案是

建设多条汽车专用道和迂回道，以“埼玉新都

心”为中心，再改造和整合原有公路、铁路、

公交线路基础，建设16号西大宫迂回国道、17

号与野大宫路和463号越谷浦和迂回国道等7条

线路。现在埼玉市东北线、京滨东北线沿线上

聚集浦和、大宫、埼玉新都心等行政、商务中

心和铁道博物馆等文化、教育中心，而周边的

水判土、见沼等郊区地带的自然公园内传来鸟

语花香。埼玉市没有引入都市轨道交通等新交

通系统，却也形成了独特而富有魅力的城市布

局。

交通是产业发展和人口迁徙的基础和重

要动力，尤其在整合郊区新城各区域、促进新

城的整体协调性发展方面发挥着重要的作用。

埼玉市交通发展的经验启示我们，政府在进行

交通规划时，要注重新建线路与原有线路的

协调，促进交通的系统性发展。不同地理、社

会、历史条件的国家和城市，都具有各自最佳

的城市交通方式，需要发展符合城市特色的交

通系统，因地制宜发展交通。

六、埼玉业务核都市发展对上海的启示

（一）主体机制

中央政府、地方政府和民间企业这三类

核心主体，是东京新城建设进程中的重要推动

者。如果放任城市随意、自由地向外扩张，会

出现摊大饼式发展，造成城市资源的浪费、城

市建设效率低下、交通拥堵等系列问题。因

此，从宏观层面来说，郊区新城的发展需要中

央政府看得见的手加以规划指导，需要政策法

规的出台进行立法保障；从微观层面上需要地

方政府携手合作，出台符合地方优势和发展特

色的规划方案。在建设过程中，往往少不了政

府资本和民间资本共同作用。日本采取的是公

私结合的开发模式，给予民间企业极大的优惠

和鼓励政策，参与新城发展。这种以市场为主

导的新城开发模式，有利于充分发挥市场机制

的调节作用，提高资源配置的效率，同时在政

府政策、税收、法律的引导作用下，促进新城

开发的合理科学有序进行。

（二）动力机制

正如麦达尔梯度发展理论所说，任何一

个国家或地区的经济发展，都会同时存在着极

化趋势和扩散趋势，前者是处于高梯度的地区
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为了防止经济结构的老化，不断创新，建立新

企业、新行业、创造新产品，保持技术上的领

先地位；而处于低梯度的地区应该尽快接过那

些从高梯度地区淘汰或外溢来的产品，发展地

区经济，从最低的发展梯度往上攀登。城市发

展也是如此，伴随城市人口增长、产业结构不

断升级，中心城区产业不断向外转移、扩散，

产业空间不断“集聚—扩散—重组”，最终导

致城市空间形态的变化，使得都市圈由内向外

依次呈现“核心层、内环、外环”的圈层式结

构。新城建设正是都市圈扩展效应的产物，是

历史发展的必然规律。类似于80年代的东京，

上海及长三角地区同样也在经历新一轮产业

结构调整，如果能够抓住时机，发展高端制造

业、服务业，新城发展才能更上一层楼，拥有

更加平衡的市域空间组织结构。

（三）产业机制

人口密集的亚洲城市发展模式与美国地

广人稀的城市有很大不同。像东京、上海这样

的人口密集城市，中心城区声望高，富人大批

迁往郊区居住的逆城市化现象不明显，人口、

产业对中心城区的依赖性较强。在这样的背

景下，郊区新城的发展必须具有自身的发展优

势，新的信息基础设施不断完善，以及信息与

通信技术的发展，是东京产业能够分散到郊区

的重要因素。在新城建设中拥有最新的智能设

备和宽阔的写字大楼，也为人们办公活动提供

了极大的便利。

但是不可忽视的是，亚洲地区的城市发展

更重视人与人面对面的交流合作，通信技术只

能稍微强化郊区新城的这一优势。因此，日本

埼玉大宫SONIC CITY大部分都是依赖其自身交通

优势的“销售行业”“信息处理、系统管理部

门”和“教育、培训部门”等后勤支援部门。

郊区新城的产业仍然极度依赖城市中心，中心

城区大企业的分公司仍是新城企业的主体，奠

定了新城发展的基础。因此，政府需要把握新

城产业发展的规律，而不是一味盲目追求吸引

大企业总部入驻，在尊重市场规律的基础上，

新城才能逐渐地真正实现发展。

（四）交通机制

通信和交通费用是企业运营成本的重要部

分，人们面对面交流接触的重要性不言而喻。

在大都市圈范围内，公共交通网络呈放射状向

外扩散，人们对于交通网络的依存度较高，企

业仍会呈向心状分布在城市中心区。因此，

对于郊区新城而言，必须加快自身交通网络建

设，既要成为大都市圈交通网络的一部分，提

高与中心城区的通达度，以此来加强与中心城

区的产业合作，依靠中心城区的信息、技术和

资源优势；另一方面，又要提高本地域范围内

的交通通达度，以交通带动各地区的产业交流

合作，发展出适合自己的城市交通系统，以此

实现职住平衡和产业独立发展。

说明：本文为上海社会科学院创新工程
“上海特大城市空间格局优化与提升研究”创
新团队研究成果之一。
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Study on Development Mechanism of New Towns in Tokyo 
Metropolitan Area and Its Enlightenment to Shanghai

Zhang Lin,Li Jian
(Institute for Urban and Demographic Development Studies, Shanghai200030,China)

Abstract:There are many limitations in the development of the single-function satellite city. In the process 
of the transformation of satellite city in Shanghai into an independent and comprehensive node city, more 
attention should be paid to the internal law and mechanism of the development of the new towns. We 
can learn something from the success story of the new towns surrounding Tokyo metropolitan. Based on 
the official information and relevant studies, this paper summarizes the development history and main 
mechanism of new towns surrounding Tokyo. Above that, this paper focuses on the Saitama city’s useful 
development success experience in economy, industry,transportation,etc. This paper summarizes the subject 
mechanism, dynamic mechanism, industrial mechanism and traffic mechanism of new town development, 
hoping to provide useful reference for Shanghai New Towns.
Key words:Tokyo Metropolitan; new town; business core city
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