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A Study on Key Development Areas and Potential Development Areas from the
Perspective of Functional Structure Optimization
ZHENG Degao, ZHU Wenjuan, LIN Chenhui, CHEN Yang

Abstract: Built on node-network theory and global city practice, this paper takes

node area with high convergence of people, logistics and information flows, as an im-

portant starting point for urban functional structure optimization. In the 14th Five-

year Plan period, with continued economic globalization and regional integration, it is

urgent to identify key development areas and potential development areas that match

Shanghai's strategic objectives, and to optimize Shanghai's functional layout through

the development of these areas. Based on the four-factor evaluation of Shanghai's

functional layout, this paper pins down the problems of East-West "inadequacy" and

North-South "imbalance", and identifies the "8+2" key development areas and 16 po-

tential development areas for Shanghai in the 14th Five-year Plan period in light of

four dimensions of function, structure, policy and construction conditions. Above all,

it is proposed that the functional layout of Shanghai should be improved by develop-

ing key development areas and potential development areas to "optimize East-West,

enhance North-South and link different regions"，which provides spatial support for

Shanghai's global functions and the role of leading high-quality development in the

Yangtze River Delta.

Keywords: functional structure; Shanghai; the "14th Five-year Plan" period；key de-

velopment areas; potential development areas

在全球化与区域化新阶段，大都市空间结构日趋走向开放化与网络化，人流、物

流、信息流高度汇聚的节点地区成为支撑区域与城市功能组织的重要空间载体

（郑德高，等，2017）。伦敦、东京、香港等国际大都市均将战略性节点地区作为支撑

发展目标、优化提升功能布局的重要手段。从发展基础与政策导向看，主要关注“重

点地区”与“潜力地区”两类节点地区。其中，“重点地区”指承载国家重大战略或城

市核心功能，具有优先发展权，需不断更新强化、给予特殊政策支持的地区；“潜力地

区”指具有较大经济与就业增长机会，需植入新动能，解决城市发展“不平衡不充分

问题”的重要节点地区。

上海自“十二五”时期提出“重点地区”概念，并在“十三五”时期扩展为“重

点地区”与“潜力地区”；这些节点地区的选择大多从重大政策与项目角度出发，着眼

中图分类号 TU984 文献标识码 A

DOI 10.16361/j.upf.202006009

文 章 编 号 1000-3363（2020）06-0065-07

提 要 基于节点网络相关理论及全球

城市的实践探索，人流、物流、信息流

高度汇聚的节点地区是城市功能结构优

化的重要抓手。“十四五”时期，随着经

济全球化和区域一体化不断深入发展，

如何识别匹配上海战略目标的重点地区

与潜力地区，并通过这些地区的发展带

动上海功能布局的整体优化亟待研究突

破。首先，构建以密度为核心的四要素

评估框架，认为上海城市功能结构存在

“东西不充分、南北不平衡”的问题；其

次，从功能、空间结构、政策和建设条

件四个维度，识别出上海“十四五”时

期的“8+2”个重点地区与16个潜力地

区。进而提出“优化东西、提升南北、

链接区域”的对策建议，通过建设重点

与潜力地区为上海提升全球城市功能、

更好地引领长三角高质量发展提供空间

支撑。
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于一定时期的资本投入和要素导入，而

这些重点地区的选择是否从城市整体功

能提升角度出发来谋划，还缺乏系统性

的研究证明。在上海建设卓越的全球城

市目标下，城市功能与空间结构尚存

“不匹配”的问题，如何识别上海“十

四五”时期战略目标的重点地区与潜力

地区，并通过这些地区的发展带动上海

功能布局的整体优化亟待研究突破。

本文结合相关理论与实践经验，在

对上海功能布局现状进行评估的基础

上，从功能优化角度建立评价方法体

系，并对上海“十四五”时期开发建设

的重点地区与潜力地区予以识别，进而

提出节点地区开发的对策建议，以期为

上海提升全球城市功能、更好地发挥长

三角引领作用提供空间支撑。

1 研究与实践综述

1.1 相关理论综述

空间节点相关理论多运用在区域尺

度的规划与研究当中，但理论的演进从

表征与规律上解释了“重点地区”与

“潜力地区”对城市尺度功能结构的支

撑作用。在古典区位论基础上发展起来

的区域空间结构理论将“节点”视为三

大基本要素之一（节点、网络与域面），

关注社会经济活动及要素的集聚规模、

集聚程度、地域分工及相互之间的联结

变化；并从空间上探讨节点体系的分布

频度与空间组合形式（陆大道，2002；
涂人猛，2014）。增长极（growth pole）
理论则从经济地理角度认识节点地区对

城市整体发展的带动作用，认为其通过

与周边联系的空间网络成为经济活动支

配的增长中心。

在全球化与网络化语境下，“流动

空间”理论 （Castells，1996） 认为在

“流”的作用下，在网络的有利区位将

形成若干“节点”，作为管理要素流动、

处理信息交换、提供专业化服务、支撑

城乡创新与生产的物质空间载体，且呈

现集中式分散的分布特征。一些学者基

于多中心网络的理想城市空间组织模

式，提出在交通通道上培育若干具有较

高密度的节点，以承担专门化功能

（Hildebrand F，1999）。总体来看节点

与网络关系密切，随着信息化流动空间

的影响下，网络力量也变得越来越强

大，而链接网络的一些关键节点的作用

也越来越突出，区域和城市的战略地区

正是这些关键性节点的空间载体。

1.2 “战略地区”与“潜力地区”识别

方法相关研究

战略地区与潜力地区的研究与空间

节点的研究分不开，且大部分的研究多

从节点地区的区位机遇与要素集聚能力

予以分析识别。一方面，有学者聚焦

“区位机遇”，提出将空间资源优势与区

位优势有机结合，促进关键区位地区转

化形成经济优势（李子蓉，2007）；另

一方面，一些学者将密度作为节点量化

评价的决定性衡量工具（弗朗茨·奥斯

瓦德，等，2011），结合我国城市建设

开发实际，从资金投入、项目安排、功

能导入、人流集聚、开发强度等方面对

城市“重点地区”予以分析识别（王兴

平，崔功豪，2003；赵蔚, 汪军，2013；
邢栋，2017）。而对于“潜力地区”既

有研究多围绕“更新地区”，从改造需

求、动力、综合效益等方面予以分析识

别（李江，2015）。
“战略地区”与“潜力地区”作为

一种政策手段，伦敦、东京、香港、深

圳等地的发展战略中对这些地区的识别

开展了广泛的实践探索（表1）。从数量

上看，重点地区一般在10个左右；潜力

地区则更加网络化，次级行政区一般分

布1—2个。战略地区与潜力地区的划定

主要涉及到承担城市的什么主导功能，

是否位于主要的发展廊道上，以及涉及

到是哪一级政府更为关注等几个方面。

从功能看，作为政府实现城市战略目标

资料来源：作者根据Mayor of London，2011；何仲禹, 翟国方，2016；香港特别行政区规划署，2016；深圳
市人民政府，2017自绘 .

类型

划定

方式

布局

策略

伦敦

强化地区：10个，机遇地区：

33个
强化地区：大伦敦规划中划

定。机遇地区：次一级政府

提议，经市长批准后纳入大

伦敦规划

多布局在依托公共交通线路

的发展廊道上。机遇地区内

密外疏，每个自治市1—2个
强化地区：高强度开发；高标

准设计；完善交通基础设施；

提升公共服务设施水平。机

遇地区：提升土地价值；植入

创新产业；加强交通联系；完

善公共基础设施

东京

核心据点：2个，共9片

东京2040规划中划定

两个核心据点均由若干

（4—8个）片区组成，与空间

结构和交通枢纽结合紧密

提升中枢功能；打造国际

化商务环境、高品质居住

空间、便捷的交通联系和

可负担的住房

香港

都会商业核心区：3个
策略增长区：6个

香港2030+战略规划中划定

都会商业核心区位于城市中

心；策略增长区位于主要发

展廊道和区域跨界协调地区

都会商业核心区：集中发展

金融工商；优化空间环境；

提升基础设施水平。策略

增长区：利用棕地和荒置农

田；改善居住环境；发展现

代服务业；加强区域联系

深圳

重点地区：18个

上下联动，市层面

划定下发各区反馈

后调整

位于城市主要发展

轴线上；每个区2—
3个

优化产业定位；提

升空间品质；提高

设施质量；吸引科

技创新企业和人才

表1 伦敦、东京、香港、深圳节点地区实践经验
Tab.1 Practical experience in node areas of London, Tokyo, Hong Kong and Shenzhen

图1 深圳城市空间结构与18个重点区域
Fig.1 Urban spatial structure and 18 key development ar⁃

eas of Shenzhen

图2 大伦敦规划（2011）的强化及机遇地区
Fig.2 Intensification areas and opportunity areas

identified in the Greater London Plan (2011)

资料来源：作者根据深圳市人民政府，2017；Mayor of London，2011自绘 .
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的重要抓手，战略地区与潜力地区应与

城市主导功能定位相匹配，如深圳的18
个重点地区是深圳 7个战略性新兴产业

和 6个未来产业的核心承载区（图 1）。

从空间区位上，重点地区与潜力地区的

选取与城市的空间结构和可开发用地密

切相关，往往处于城市主要发展轴线或

交通廊道上。而从划定方式看，重点地

区偏自上而下，潜力地区偏自下而上。

如伦敦的强化地区、东京的核心据点均

为自上而下在规划中直接划定的；而伦

敦的机遇地区则充分考虑次一级政府的

诉求，自下而上申报议定（图2）。

1.3 “战略地区”与“潜力地区”发展策

略相关研究

当前关于“战略地区”与“潜力地

区”发展策略的研究主要集中在开发标

准、功能导入与枢纽提升等方面。从开

发角度，对于“战略地区”应倡导高强

度开发、高标准设计，提升空间品质，

完善开敞空间，实现开发的可持续性

（余兰，2007；于一丁，黄宁，万昆，

2009）。伦敦、东京、香港等地的重点

地区开发实践中均体现了集约高密度、

混合利用、品质塑造的导向。而对于

“潜力地区”则应结合棕地与闲置地的

再开发，改善居住与就业的环境，提升

土地价值，以吸引新兴要素的集聚。从

功能导入角度，注重整合资源、分工错

位，植入新产业新动能，承担中心城市

核心功能的外溢，以形成多中心网络化

格局（王兴平，崔功豪，2003）。此外，

强化交通基础设施与网络建设，需提升

枢纽能级，从而推动枢纽地区活动的强

化与多样化（陆林，邓洪波，2019）。

2 上海城市功能结构评估与挑战

长久以来，上海城市功能布局的重

点经历了由“南北”转向“东西”的变

化。1990年代以前，上海以发展工业经

济为重点，南北向沿黄浦江—金汇港的

各大工业区、化工区是城市功能布局的

重心。1990年随着浦东开发，上海逐渐

转向东西向发展。伴随城市进入服务业

经济主导的发展阶段，上海提出“着力

打造东西轴线”，东西向沿延安路—世

纪大道的服务业集聚区成为城市功能布

局的重心。经过这些年的发展，现状上

海城市功能结构、尤其是东西—南北城

市主轴的发展情况如何，亟待评估审

视。

2.1 评估方法：以密度为核心的四要素

评价法

基于既有研究 （弗朗茨·奥斯瓦

德，等，2011），本文将密度作为量化

评价的核心指标，选取人口、经济、建

设和交通四个要素，构建城市功能评估

框架；采用专家打分法①确定四要素权

重，依次为0.2、0.3、0.2和0.3，予以综

合评价（图 3）。其中，人口要素方面，

选取地均常住人口②作为评估人口集聚

度的指标；经济要素方面，选取地均

GDP作为考量经济密度的指标；建设要

素方面，选取净容积率作为测度开发建

设强度的指标；交通要素方面，选取轨

道交通线网密度③作为测度“区位机遇”

的指标。

在评估框架确定基础上，选取上海

城市主轴、伦敦城市主轴、东京城市主

轴展开比较研究。主轴空间范围选取以行

政区划边界④为依据，长度 40km左右、

宽度 5km左右，具体包括：上海延安

路—世纪大道方向的东西轴、黄浦江—

金汇港方向的南北轴，和伦敦希思罗机

场到城市机场方向的发展主轴，以及东

京板桥—大田方向的发展主轴（图4）。

2.2 评估结果：东西“不充分”、南北

“不平衡”

基于上述评价方法，将各项指标进

行无量纲标准化处理⑤，转化为评价值，

并按权重叠加得出综合评价值⑥。结果

显示：从人口密度看，东京的人口密度

最高，评价值为 100，上海东西主轴 75
略低于南北主轴的77，略高于59的伦敦

主轴。从经济密度看，依旧是东京最高

为100，上海东西主轴22，远低于78的
伦敦主轴和满分的东京主轴；而上海南

北轴更低，仅为10，不及东西轴的1/2。
从开发建设强度和轨道交通线网密度

看，上海的东西主轴得分也明显低于伦

敦和东京的发展主轴，但高于上海南北

主轴（表2）。总体来看，东京主轴表现

最优，综合评价值为 100；其次为伦敦

主轴，评价值为71；上海东西轴47，南

北轴38。
从总体评价指标来看，东京主轴在

人口密度、经济密度、轨道网密度和容

积率方面呈现“四高”的特征，伦敦主

轴则是经济密度和轨道网密度高、而人

口密度和容积率相对较低的“两高两

低”特征，而上海东西主轴和南北主轴

都呈现人口密度和容积率相对较高，轨

道网密度相对较低，最明显的短板还是

经济密度。因此，通过简单比较可以看

图3 以密度为核心的四要素评估框架
Fig.3 Four element evaluation framework with

density as the core
资料来源：作者自绘 .

图4 上海、伦敦、东京城市主轴空间范围示意图
Fig.4 Main axial space of Shanghai, London and Tokyo

资料来源：作者自绘 .
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出，上海轴线发展的主攻方向应该是轨

道网密度和经济密度，而不是简单提高

容积率。此外，上海南北轴线相比东西

轴线，人口密度并不低，但承担的城市

功能非常弱，从一个侧面说明南北轴线

的居住功能多于城市功能，总体可以认

为当前上海城市功能结构整体呈现“东

西不充分，南北不平衡”的发展特征。

一方面，东西“不充分”，区域引

领度不足。上海的东西轴作为最重要的

发展主轴，串联了一系列承载城市核心

功能的战略性节点，如金融功能主导的

世博—前滩、徐汇滨江，贸易航运功能

主导的临港地区，科创功能主导的张江

科学城等。但从人口、经济、建设和交

通要素的集聚程度来看，尚与伦敦和东

京的城市主轴存在较大差距，呈现“不

充分”的发展特征。究其原因主要是因

为上海的东西主轴上仍旧缺少高品质、

强辐射带动能力的节点。如东西轴上的

上海三代CBD⑦，其环境品质与辐射影

响能力远低于伦敦的三代CBD⑧。以上

海第三代CBD虹桥商务区为例，虽然拥

有链接全球的世界级枢纽、全球规模第

一的会展中心，且制造总部企业云集，

但面临城市交通设施建设滞后、产城不

融合、景观品质欠佳等问题。相比之

下，伦敦主轴上的奥利匹克公园地区通

过构建大运量公共交通体系、打造优质

的开放空间等发展策略，从工业衰败地

区成功转变为东伦敦的中心与枢纽。

另一方面，南北“不平衡”，发展均

衡度不足。对比上海自身的两条发展主轴

可以发现，除人口密度南北轴略高于东

西轴外，南北轴的经济密度、建设密度

和轨道线网密度都显著低于东西主轴，

呈现“南北不平衡”的发展态势。若以

人均GDP为考量，南北向区域也明显低

于东西向区域。2017年位于东西向的青

浦区、浦东新区人均GDP分别为 8.4万
元/人和17.5万元/人⑨；而位于南北向的

奉贤、宝山区人均GDP仅为 6.7万元/人
和 5.6万元/人⑩。以 2017年新增写字楼

规模作为指标考量，也呈现出同样的结

论。2017年，上海有24个新的甲级写字

楼项目入市，新增供应量达到140万m2，
其中约105万m2的新增写字楼供应量位

于静安、长宁、陆家嘴、竹园等东西向

区域，显著高于南北向区域。

3 基于功能优化的重点地区与潜

力地区识别

3.1 识别标准：构建四维度的识别方法

从问题导向与目标导向出发，上海

重点地区与潜力地区的选择，应该有利

于解决“东西不充分、南北不平衡”的

问题。基于既有研究及伦敦、深圳等其

他全球城市的实践经验，本文从功能、

空间结构、政策和建设条件四个维度入

手，构建重点地区和潜力地区的识别方

法。与上文中城市功能的四要素评估框

架类似，首先，采用专家打分法确定功

能、空间结构、政策和建设条件四维度

的评价权重，分别为 0.3、0.25、0.3和
0.15。在此基础上，参考上海市各区

“十三五”规划评估报告（上海市发展

与改革委员会，2019） 中提及的各区

“十四五”期间重点发展地区，确定本

文“重点地区与潜力地区”的识别范

围。进而，对这些地区运用四维度结构

性分档打分法，各维度均分为高中低三

档，其中，高档记 5分，中档记 3分，

低档记1分（表3）。
功能维度，应当与城市战略性功能

相匹配。结合上海五个中心的目标定

位，聚焦经济、金融、贸易、航运、科

技创新五大全球核心功能，以其集聚程

资料来源：作者自绘 .

分档/
维度

高档

（5分）

中档

（3分）

低档

（1分）

功能（0.3）
围绕城市核心功能：经济、金

融、贸易、航运、科技创新功能

集聚3项及以上功能

集聚2项功能

集聚1项功能

空间结构（0.25）
位于城市发展主

轴/发展廊道上

位于东西/南北

轴上

位于其他发展

轴、发展廊道上

不在发展廊道上

政策（0.3）
承载国家重大战略，市级/区级

政府着力打造的节点地区

承载国家重大战略

承载区域重大战略

区级政府着力打造的其他节

点地区

建设条件（0.15）
尽量结合可开发的

棕地

棕地和战略留白用

地占30%以上

棕地和战略留白用

地占10%—30%
王棕地或战略留白

用地占10%以下

表3 重点地区与潜力地区的四维度识别方法
Tab.3 Assessment framework of development and potential development areas

表2 上海、伦敦、东京发展主轴评估指标一览表
Tab.2 Assessment indicators for the development of the main axis of Shanghai, London and Tokyo

发展轴线

上海东西主轴（延

安路—世纪大道）

上海南北主轴（黄

浦江—金汇港）

伦敦主轴（希思罗

机场—城市机场）

东京主轴（板桥—

大田）

人口密度

实际值

（万人/km2）
1.08

1.11

0.85

1.44

评价值

75

77

59

100

经济密度

实际值（亿

美元/km2）
2.7

1.2

9.8

12.5

评价值

22

10

78

100

容积率

实际值

1.7

1.5

1.2

2.4

评价值

71

63

50

100

轨道交通线网密度

实际值

（km/km2）
0.55

0.37

1.24

1.52

评价值

36

24

82

100

综合评

价值

47

38

71

100

数据来源：①容积率：上海数据来自北京城市实验室（BCL）；东京数据来自东京都统计部官网；②人口密度：
上海市六普数据；大伦敦官网 2010年分自治市人口数据；东京都统计部官网 2010年分区人口数据；③经济密
度：上海市六普和各区统计年鉴；欧盟统计局；东京都统计部官网；④轨道交通线网密度：谷歌地图 .

图5 2016、2017年上海新增重要写字楼
项目分布

Fig.5 Distribution of new important office build⁃
ings in Shanghai in 2016 and 2017

资料来源：作者自绘 .
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度作为识别重点地区与潜力地区的重要

依据。对上海总部、金融、贸易和创新

等四类企业的空间集聚予以分析，并划

分为三档：集聚 3类及以上企业的地区

为高档；集聚 2类企业的地区为中档；

集聚1类企业的地区为低档（图6）。
空间结构维度，应当与城市发展走

廊相匹配。上海的重点及潜力地区应该

位于城市的主要发展轴线和链接区域的

廊道上。其中，将位于沿延安路—世纪

大道方向的东西轴上或位于沿黄浦江—

金汇港方向的南北轴上的地区划分为高

档，将位于链接区域的其他廊道上的地

区划分为中档，其他地区划分为低档。

政策维度，应当是特殊政策的承载

地区。根据实践经验，将城市中承载国

家重大战略，享有资金、公共资源等方

面特殊优惠政策，且市级政府着力打造

的节点地区划分为高档；将承载区域重

大发展战略的节点地区划分为中档；将

区级政府着力打造的其他节点地区划分

为低档。

建设条件维度，应当具有开发或者城

市更新的现状条件。参考伦敦的机遇地

区主要布局在棕地地区的经验，将可开

发利用地作为识别重点及潜力地区的重

要标准之一。结合上海实际从棕地和
战略留白两种空间的分布（图7）进行

考量。棕地和战略留白用地占比达30%
以上的地区划分为高档，占10—30%的

划分为中档，占10%以下的为低档。

3.2 识别结果

根据上述四个维度的结构性评价结

果进行综合考量，将综合得分3.5分以

上的地区识别为重点地区，2.5—3.5分
的识别为潜力地区。最终识别出“8+2”
个重点地区和16个左右的潜力地区（图

8）。“8+2”个重点地区具体包括东西轴

上的 8个重点地区，即虹桥商务区、长

三角绿色生态一体化发展示范区、世

博—前滩地区、徐汇滨江地区、自贸新

片区、浦东东站及机场地区、张江科学

城和国际旅游度假区；以及南北轴上的

奉贤新城和宝山吴淞地区 2个转型升级

的重点地区。16个潜力地区则主要位于

南北轴和链接区域的廊道上。

4 对策建议

4.1 优化东西：强化重点地区，打造全

球城市的发展主轴

上海的东西主轴沿延安路—世纪大

道方向，向东延伸至浦东机场及东站地

区，向西延伸至长三角绿色生态一体化

发展示范区，串联着承载城市核心功能

的重要战略节点。建议在东西轴上通过

打造虹桥商务区、长三角生态绿色一体

化发展示范区和张江科学城等重点地区

（表 4），进一步强化发展，打造引领全

球城市发展的城市主轴。

重点地区主要依托市级政府支持，

以市场为主导完善各类设施，进一步集

聚人口、提升能级。做宽“厚度”，在

东西主轴上进一步集聚金融、总部、科

创等全球城市的核心功能，完善东西轴

两侧的交通联系，提升对南北两侧区域

的产业辐射。延伸“长度”，加密东西

向轨道交通，加强东西向多层次交通链

接，进一步提升公共交通服务水平。

4.2 提升南北：打造潜力地区，形成支

撑南北的新增长极

上海的南北轴沿黄浦江—金汇港方

表4 重点地区功能指引表
Tab.4 Functional guide of key development areas

名称

虹桥商务区

徐汇滨江

地区

世博—前滩

地区

长三角绿色

生态一体化

发展示范区

自贸新片区

张江科学城

浦东东站及

机场地区

上海国际旅

游度假区

奉贤新城

吴淞地区

功能定位

面向未来、创新主导的第三代CBD
文化西岸国际级滨水地区；上海未来

最具活力新外滩

世界级中央商务区；国际性城市社

区；国内大型公共活动中心

改革开放新高地；生态价值新高地；

创新经济新高地；人居品质新高地

上海高质量发展引领区；中国融入全

球化先行区；全球高端资源配置核心

全球科创中心核心承载区；综合性国

家科学中心；科创特色的城市副中心

世界级航空产业高地；全球航运资源

配置新平台；亚太地区枢纽门户

中国娱乐潮流体验区；人人向往的世

界级旅游目的地

国家战略新兴产业培育基地；杭州湾北

岸综合服务节点；中小企业创新孵化地

全国老工业基地转型和城市更新示

范区；承接国家战略的高质量产业发

展空间

资料来源：作者自绘 .

图6 功能维度综合评价图
Fig.6 Comprehensive evaluation of the functional

dimension

图7 棕地及战略留白地块分布
Fig.7 Distribution of brownfield land and white

site
图8 上海新时期重点及潜力地区布局图
Fig.8 Layout of key development areas and po⁃

tential development areas in Shanghai
资料来源：作者自绘 .

资料来源：作者根据2017—2019年启信宝金融、创新企业经营地数据，企查查2015—2017年企业总部数据，
2017—2019年高德地图贸易企业、公园绿地、文化街区POI数据自绘 （图6）；作者根据上海市人民政府，

2017自绘 （图7） .
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向，串联北部的宝山和南部的奉贤、金

山，发展基础相对薄弱。建议在南北轴

上通过打造奉贤新城、吴淞地区两个重

点地区，以及南大地区、浦江科技城、

五角场等潜力地区，实现城市更平衡的

发展。在这些地区构建以轨道交通等公

共交通为主体的交通体系，完善对外通

道与内部路网体系，加强与中心城的联

系。与东西轴上的重点地区不同，南北

轴上的重点及潜力地区更需要政府的政

策引导和前期的大力投入，特别是区级

政府需要加大对辖区内潜力地区的政策

支持与资金倾斜。

南北轴上的重点及潜力地区需要植

入创新产业，提升土地价值。结合原有

产业基础，推动优势产业及创新产业集

聚发展，形成规模效应；打造匹配上海

战略目标的新兴战略性产业，创造就业

岗位，实现产城融合发展；利用低成本

优势积极引入创新型创业企业，培育中

小企业创新孵化基地。同时，利用棕地

承办机遇性“大事件”“大活动”，如奥

运会、亚运会、世界杯等大型体育赛事

和活动，提升基础设施水平，为片区的

产业发展植入新引擎。

4.3 链接区域：培育多元节点，提升区域

辐射能力

在全球城市区域的影响下，上海

“十四五”期间也应重点推进上海都市

圈的发展，实现多中心网络化多节点的

发展框架，实现城市区域的共享共建共

赢。而上海都市圈发展的关键举措之一

是建设轨道上都市圈，以及围绕枢纽

（或站点）建设具有新兴功能的关键性

节点。目前，上海都市圈作为一个整体

发展的目标还没能取得共识，中心——

外围的理念还比较重，也导致城市枢纽

体系不够明确，新增高铁、城际线路难

以接入或接入站点不合理。上海应当构

建更加清晰的城市枢纽体系，划分高铁

主枢纽与次枢纽、城际主枢纽与次枢

纽，全面提升上海与区域的交通链接能

力。建议明确虹桥站、上海站、上海南

站和上海东站等高铁主枢纽，主要服务

市民的长距离出行需求；明确虹桥站、
莘庄站、三林南站、迪士尼站、上海西

站和杨行站等城际主枢纽，主要服务市

民的中、短距离出行需求。同时，注意

新建城际枢纽应尽量靠近主城区或新

城的片区中心，实现“互连互通”向

“直连直通”的转变；建立各交通枢纽

间的快速轨道连接，实现枢纽之间的串

联，如连接虹桥站、莘庄站、三林南

站、迪士尼站和上海东站的“两场”联

络线。同时，可结合枢纽建设若干个具

有区域辐射力的潜力节点。如上海站地

区、上海西站地区、上海南站地区、三

林南站地区、莘庄站地区、松江南站地

区、安亭站地区等。

5 小结

从强化城市竞争力角度，城市发展

的关键是城市功能与空间的匹配、以及

政府主导与市场推动的匹配，供给侧与

需求侧的匹配。“十四五”是各个城市

转型，迈向高质量发展的关键时期，尤

其是那些处于全球或区域城市网络顶

端的城市。顺应城市空间结构网络化与

节点化态势，识别节点地区并从供给

侧角度加强政府对这些地区的要素投入

是城市功能提升的重要抓手。本文基于

以密度为核心衡量指标的四要素评估方

法，聚焦上海当前存在的“东西不充

分、南北不平衡”的问题，从功能优化

角度建立四维度评价体系，识别上海在

“十四五”期间新一轮开发建设的“8+2”
个重点地区与约16个潜力地区。通过对

重点地区与潜力地区有针对性的要素导

入，提升节点地区的集聚与辐射能力，

形成“优化东西、提升南北、链接区

域”的战略空间格局，从而支撑上海卓

越的全球城市建设与长三角高质量一体

化发展。

注释

① 邀请10位城市规划专家，按四要素对城

市功能重要程度进行排序。最重要的因

素记为1，次重要的指标记为2，以此类

推。假设有n个要素，请m个专家来排

序，其结果就是一个 m 行 n 列的数表，

其数字为1，2，3……，n，每一个要素

排在第几位的序号叫做该要素的秩，把

m个专家对该要素所评价的秩加起来所得

数叫做该要素的秩和，用R来表示，第j

个要素的秩和用Rj表示。若用αj表示第

j个因素的权重，则权重计算公式为：αj
=2[m（1+n）-Rj]/[mn（1+n）]。

② 地均常住人口：一定行政区划范围内常

住人口数与行政区划面积的比值。

③ 轨道交通线网密度：一定范围内地铁及

通勤铁路 （包括磁悬浮） 长度与面积的

比值。

④ 行政区划边界：上海、伦敦、东京分别以

街道/镇、自治市和区的行政区划边界作为

城市发展主轴空间范围划定的最小单元。

⑤ 若用Xi和Yi分别表示其中一条主轴的第

i个指标（i=1,2,3,4）的实际值和评价值，

用Ximax表示四条主轴第i个指标中最大

的实际值，则：i=（Xi/Ximax）×100。

⑥ 若用Y表示这条主轴的综合评价值，用Ki表

示第i个指标的权重，则：Y=∑（Yi×Ki）。

⑦ 上海的三代CBD：上海市“十四五”规

划前期课题《“十四五”期间上海优化

功能布局，促进重点发展区域与潜力发

展地区研究》中提出，上海第一代CBD

为南京路商业中心，第二代CBD为陆家

嘴中央商务区，第三代CBD即中央活动

区 （CAZ，central activity zone） 指近

年发展起来的虹桥商务区。

⑧ 伦敦的三代CBD：第一代国王十字街商

业中心、第二代金丝雀码头商务区、第

三代奥林匹克公园地区。

⑨ 数据来源：青浦区、浦东新区2017年统

计公报。

⑩ 数据来源：青浦区、浦东新区2017年统

计公报。

⑪ 五个中心：国际经济、金融、贸易、航

运、科技创新中心。

⑫ 棕地：指上海的 104、195 和 198 地块。

“104”地块即上海的 104 块规划工业区

块；“195”地块即上海规划工业区块外

的集中建设区内的工业用地共 195km2；

“198”地块即上海规划工业区块外的零

散工业用地198km2。

⑬ 战略留白：《上海城市总体规划（2017—

2035年）》划定的200km2的用于确保重

大事件、重大功能项目等建设需求，在

规划城市开发边界内预留并划示的战略

预留空间。

⑭ 若一个地区的综合得分用Q表示，四个维

度的权重和分项得分分别用Ki和Qi表示

（i=1，2，3，4），则：Q=∑（Ki×Qi）。

⑮ 虹桥站：此处指在虹桥高铁站西侧新增

虹桥城际站。
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