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摘  要：产业和人口向中心城市和城市群等经济发展优势区域集中是客观的经济规律。建设新型的、有特色的郊区新城，
是解决超大城市、特大城市中心城区人口和功能过密问题的一个重要路径，也是中国当前推进以人为核心的城镇化道路，打

造高品质、宜居、智慧城市的一个主要内容。

Abstract: It is an objective economic law that industry and population are concentrated in the advantageous areas of economic 
development, such as central cities and urban clusters. The construction of a new type of suburban new city with characteristics is an 
important way to solve the problem of over-density of population and functions in the urban centers of megacities and supercities, and it is 
also a major content of promoting the human-centered urbanization and building high-quality, livable and intelligent cities in China.
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1 引言
据统计，目前中国常住人口城镇化率已经达到了

60.6%，在今后一个时期这个数据还将继续上升。产业和人

口向中心城市和城市群等经济发展优势区域集中，是城镇化

发展的客观规律。如何进一步解决超大城市、特大城市中心

城区人口和功能过密问题，是当前城市建设面临的一个重要

问题。《国家中长期经济社会发展战略若干重大问题》明确

提出，要合理控制城市的人口密度，不能无限制地扩张城市

单体规模，要“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”。论文

将以“杭州云城”为例，简要分析特大型城市的新型郊区新

城建设的体制机制 [1]。

2 概况
郊区新城是城市建设的一种类型，有利于优化城市空间

布局，有效缓解城市中心城区人口和功能过于集中的问题。

杭州云城是杭州在城市西部布局的一个重要郊区新城，

诞生于杭州城市发展从“钱塘江时代”迈向“大杭州时代”

的大背景下。据统计，杭州下辖共 10 区 2 县 1 市，当前常

住人口已接近 1200 万，已跻身特大型城市序列。在杭州

“十四五”规划当中，提出要构建“一核九星、双网融合、

三江绿楔”的新型特大城市空间格局。其中，“一核”为核

心城区，包括上城、拱墅、西湖、滨江等 4 个区，为原通俗

意义上的“主城区”；“九星”为“九大星城”，包括萧山、

余杭、临平、钱塘、富阳、临安、桐庐、淳安、建德等周边

城区和县市。而杭州云城横跨“一核”之一的西湖和“九大

星城”之一的余杭两区，规划建设面积约 58 平方公里。

3 发展优势
作为新型的郊区新城，杭州云城在规划之初，便是立足

于打造未来城市典范和科创型郊区新城，具备以下优势。

3.1 规划起点高
2020 年 6 月，中国浙江省委十四届七次全体（扩大）

会议审议通过《中共浙江省委关于建设高素质强大人才队

伍，打造高水平创新型省份的决定》，提出要“按照创新链

产业链协同的要求，优化区域空间布局，加快杭州西站枢纽
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‘云城’规划建设”。同月，规划建设“杭州云城”被写入

杭州市委十二届九次全体（扩大）会议工作报告当中。杭州

云城是杭州城市“西优”发展的一个重要节点，其规划建设

目标打造一个功能配套齐全、宜业宜居宜创的新型城市节点

单元 [2]。

3.2 产业优势明显
杭州城西科创大走廊是浙江省在“十三五”期间作出的

重大战略决策。据统计，截至 2020 年，大走廊产业增加值

年均增长 23.6%，年均增长率是浙江全省的 3.6 倍。杭州云

城正处于大走廊腹地，作为大走廊城市功能补足的重要城市

节点单元，具备先天的产业发展优势，承担着为全国、全省

重大科创项目预留发展空间的功能。

3.3 交通优势明显
位于杭州云城核心区块的是杭州西站枢纽。杭州西站枢

纽是新一轮《杭州铁路枢纽规划》（2016—2030 年）的核

心项目，是 2022 杭州亚运会的重大配套，集高铁、地铁、

公交、长途等多种交通方式于一体，可通达上海、南京、武

汉等周边城市。云城内部，规划多条地铁轨道交通线路，交

通优势明显 [3]。

4 体制机制
4.1 成立市级层面统筹协调机制，强力推进

在规划建设管理上，采取“管委会 + 指挥部 + 平台公司”

模式。“管委会”负责全面落实省市重大决策部署，统筹谋

划云城规划建设；市级层面成立“指挥部”，由市领导牵头，

市直发改、规划、财政、建设等相关对口职能部门、相关行

政区政府以及做地主体单位等组成，负责云城整体谋划、规

划设计、土地报批、项目征迁、项目报批、工程管理等职能。

平台公司负责云城基础设施、城市功能配套等建设项目实施

和做地任务。“指挥部”建立常态化的、强有力的协调推进

机制，协调解决总体规划、城市设计、要素争取、土地开发、

项目审批等重大问题 [4]。

4.2 优先补齐新城城市功能，环境先行
杭州云城在规划建设上，坚持规划引领、环境先行。一

是优化顶层设计，先规划、后建设。第一步明确概念规划，

明确开发建设的目标、定位、功能、体量等指导性指标。同

步开展城市设计，明确学校、道路、医院、商业、住宅等

重要功能区块及基础设施相关技术性指标。二是城市功能先

行，先环境、后产业。先期启动高铁、地铁、道路、学校、

医院、民生工程、防洪、水电、环境整治等基础设施及功能

设施建设，优先补齐城市功能，拉开城市框架。

4.3 通过大项目带动区域建设，项目为王
新城建设基本周期在 10~20 年。在初期，谋划布局大项

目，有利于新城尽快亮出城市形象。杭州云城缘起于杭州西

站枢纽，通过杭州西站枢纽建设，带动周边区域建设。依托

高铁、地铁等优良的轨道交通优势，集约节约高效利用土地，

在高铁站、地铁站周边配齐城市功能，建设城市综合体、未

来社区等城市新中心，打造云城的“城中城”。

5 存在问题及建议
杭州云城规划建设开始于 2020 年。经过一年多的开发

建设，在过程中也存在一些体制机制上的问题。主要体现在

以下三个方面：

一是协调推进机制问题。现行的管理模式为“管委会 +

指挥部 + 平台公司”。但“指挥部”为临时机构，工作人

员多为挂职人员，稳定性不足；在职能上，缺乏一定的行政

职能，协调推进力度受限。规划范围内涉及行政区政府、平

台单位等，存在各主体之间的博弈问题。

二是发展要素瓶颈问题。一方面是土地要素问题。杭州

云城规划范围内现状永久基本农田较多。在国家进一步强化

耕地保护政策的大环境下，新城建设与耕地保护之间的矛盾

愈加突出，土地要素破解越来越困难。另一方面是资金平衡

问题。杭州云城先期主要是市政基础设施建设和城市功能项

目建设，多为非营利性项目，资金投入量大，融资难度大。

三是城市运营管理问题。作为 2022 年杭州亚运会的保

障项目，杭州西站枢纽将在亚运会前建成启动。而西站枢纽

周边其他区域仍在开发建设，存在流动人口大、来往车辆多、

安全隐患突出等问题。如何协调西站枢纽区块的运营管理和

周边区域的工地管理，是即将面临的一大难题。

6 结语
根据杭州云城建设管理的实际情况，需要进一步理顺“指

挥部”“平台公司”与相关区政府、部门之间的职责权限，

优化协调机制；同时抢抓机遇期，谋划城市发展空间。一是

市级层面继续加强统筹，进一步优化体制机制的顶层设计，

提升“指挥部”“平台公司”与相关行政主体单位的融合度；

二是抓住浙江省建设共同富裕示范区的政策机遇期以及新

一轮城市国土空间规划修编（2020—2035年）的调整机遇期，

充分发挥政策红利，争取杭州云城城市发展空间；三是加大

招商引商工作，引进头部企业、优质产业和资源，增加经营

性资产，缓解配套项目建设资金压力。

参考文献
[1] 习近平 .国家中长期经济社会发展战略若干重大问题[J].求

是,2021(1):5.

[2] 何勇,田志友.上海郊区新城建设的体制机制创新研究[J].上海

市经济管理干部学院学报,2014,12(6):18-23.

[3] 邓智团.新城管委会“虚化”,体制机制问题待解[N].东方早报, 

2014-04-14.

[4] 上海市人民政府发展研究中心课题组,周振华,陈群民.上海郊区

新城建设状况评估[J].科学发展,2013(5):33-42.


