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国外大城市副中心建设经验及对北京的启示
刘波

城市副中心是城市空间结构分散化过程中的外延部分，能平衡和完善整个城市总体布局，疏解中心城区功能，并与中心城区共同构成城

市核心网络系统。国际上很多大城市都设有城市副中心，以缓解中心城市因为体量过大而产生的“城市病”。东京、伦敦、首尔等国外大城市

在推进副中心建设过程中，科学引导非首都功能向副中心和周边县市疏散，促进形成城市发展新格局，具有较强的借鉴意义。

国外特大城市副中心在建设时非常
注重生态环境。东京为阻止中心区无限
制蔓延，规定建成区指定5-10公里宽的绿
色隔离带区域，绿环外距中心区10-15公

里建设副中心。东京副中心中城在规划建
设时，公园与绿色庭院面积约占4万㎡（绿
化率约40%），结合多元化景观元素与周边
开放空间及广阔的绿色空间相互呼应。

借鉴国外经验的同时，也要从中
吸取一些教训。副中心培育是一个
长期的动态过程，曾经也出现过因公
共服务及配套设施滞后，导致部分国
外副中心早期出现睡城现象。此外，
还包括诸如区域一体化协同不明显，
城市功能业态配置不合理导致文化、
环境等发展问题，以及机构聚集效应
不明显，降低行政办公效率，交通工
具过于单一，难从根本上削减拥堵等
问题。

副中心的成长发育具有城市发展
的一般规律，是一个长期的动态过
程。例如，日本新宿在 60多年的城市
发展过程中，在不同阶段一直进行动
态调整。

国外特大城市副中心建设初期由
于公共服务及配套设施不完善，也导
致副中心出现睡城现象。如伦敦副
中心米尔顿·凯恩斯在初建时仅 2 万
多个就业岗位，到伦敦就业的人员约
占 1/3，外来就业人员约占 1/3，未实
现副中心职住平衡的目标。首尔副
中心世宗市由于只有部分机构迁入，
缺乏商业、文化等配套服务设施，公共
服务及配套设施滞后，导致公务员“候
鸟”式生活。

国外特大城市副中心建设初期区
域协同效应不明显，过度发展也导致
文化缺失与环境污染。比如东京新宿

副中心商业、办公等城市功能的过分
集中，导致用地紧张、人口密度过高、
交通拥堵、建筑过于密集等城市病；超
高层建筑密集布局，缺乏统一协调，建
筑群空间缺乏秩序感；同时，副中心的
公共绿地虽然占地面积大，但分布不
合理，导致副中心内部缺乏生气。

副中心需要通过开发强度来支撑
其集聚效应，国外部分首都副中心建
设时因迁入的机构有限，开发规模和
毛容积率不高，难以形成规模化的聚
集效应。如韩国虽然将总理办公室
等 18 个政府部门和 30 多个公立机构
以及 1.3 万名公务员迁入世宗市，但
关键部门如总统府、国会、国防部等
仍留在首尔，世宗市的尖端知识城、
大学以及研究专用区域建设进程缓
慢，只有部分企业和机构迁入，聚集效
应不强，长途跋涉的两地办公导致行
政办公效率降低。

另外，国外部分特大城市最早发
展的副中心，由于对轨道交通的重视
不够和慢行系统的规划不足，导致交
通工具过于单一，副中心与中心城区
的交通主要靠小汽车。如伦敦部分副
中心的建设初衷是以汽车为主，整个
城市的交通网络布局分散，步行系统
和轨道交通在当地很难发挥作用，公
交系统也难以高效运营，没有从根本
上削减拥堵问题。

国外副中心建设的经验

世界各地的副中心建设的成功经验中，都体现出统筹国家与城市内在发展战略，
科学布局城市副中心的意义。其中，包括注重复合功能规划，疏解中心城市功能；突出

“以人为本”的规划思想，加强产业空间优化；以职住平衡为目标，实现公共服务均等化
供给和均衡化布局；紧凑布局轨道交通网络，缓解交通拥堵压力；以科技创新引领经济
增长，实现副中心的繁荣发展；注重绿色生态建设，打造舒适宜居的城市空间等。

科学布局

东京根据城市体量发展和临海的自
然地理位置现状，发展多个组合式的副
中心。每个副中心功能不重叠，如新宿
副中心主打综合性零售商业，筑波副中
心建设成为科技教育城，埼玉县大宫地
区建设行政职能区等。

上个世纪初，英国殖民者把印度首

都从加尔各答迁到德里。德里原本是
一个历史文化悠久的老城，随着人口
的增加，老城区承载负荷达到极限。
当局者在老德里的南部地区规划新德
里，迁入外国使馆区以及大学教育机
构，后逐渐形成现在新德里的城市面
貌架构。

复合功能

国外特大城市副中心建设注重复合
功能规划以提升城市品质，有效疏解中
心城市功能。

伦敦道克兰副中心在后期建设时采用
公共部门、私人部门及非政府机构合作的复
合规划方式，注重教育、培训、社区医疗、服
务、休闲及娱乐等方面多功能综合发展。

东京临海副中心的城市空间则根据
功能分为多元复合化的中心区、高端智
能通讯的商务区、沿滨水地带的城市度
假区以及舒适的生活区。各区功能明
确、结构紧凑，不同用地有机组合，以复
合功能设计和完善配套设施，有效疏解
中心城市功能。

以人为本

无论是通过引导政府和企业迁至副
中心，还是加强产业空间优化和结构调
整，实现副中心经济增长与文化繁荣，都
体现了“以人为本”的规划思想。

在英国伦敦的米尔顿·凯恩斯副中
心规划中，工业以及企业分散布局，高

校、医疗中心等非工业的大型就业部门
分散在城市边缘，均匀地分散城市交通
负荷。东京临海副中心为满足居民购物
娱乐需求，建设大规模商业设施，包括一
流信息化设施，各色展览馆、娱乐设施，
以及大片公共活动场所。

职住平衡

高品质综合服务功能的完善，是避免
上下班潮汐现象和睡城现象，实现城市副
中心职住平衡的重要手段。比如东京将教
育、医疗等公共服务设施向副中心倾斜，合

理规划和完善新宿副中心的办公楼、酒店、
学校、医院、公园、绿地等公共服务。中心
城区外围的不同类型居住区，则创造了全新
的都市生活方式，实现人口与职住的平衡。

轨道交通

国外众多特大城市在建设副中心过
程中，设立容量大、覆盖广的轨道交通网
络，以缓解交通拥堵压力。

英国伦敦以聚落为中心，重视副中心
周边铁路系统建设，副中心和周边郊区形

成紧密相连的有机整体，有效分担中心城
区的部分功能。东京也修建环市中心铁
路，依托地铁站点，副中心变成车站枢纽
城市。此外，东京副中心在繁华路段和主
干道建立复线轨道，承担了86%的客运量。

科技创新

国外特大城市副中心重视以科技创
新引领经济增长，通过引进高新科技以
及金融行业，促进副中心繁荣发展。东
京副中心筑波科学城是日本最大的科学
和知识中心。1961 年，东京为缓解人口
和交通压力，启动建设“筑波研究学园都

市”，将国立科研机构及大部分国家级教
育科研机构迁至筑波副中心，大量创新
技术人才和相关服务机构集聚于此，使
得筑波成为日本教育科研机构和高科技
人才分布密度最高和科技孵化服务最便
捷的城市。

绿色生态

国外副中心建设中的教训

对北京城市副中心建设的借鉴作用

一个副中心从规划建设到逐渐成熟一般需要20年左右时间。北京城市副中
心建设应借鉴东京、伦敦等特大城市副中心建设经验，有计划地引导市级行政部
门迁向副中心。同时，还应完善知识产权保护制度、创新服务支持体系，鼓励和支
持创新政策。严格土地、房屋用途管制，严格房屋出租标准。

明确复合功能体系 城市功能多而不乱

高度重视城市功能的引进组合及功能空间的布
局，促进多种城市功能的组合与联系。北京城市副
中心建设应深刻认识北京空间格局和发展趋势，预
先设计出长期性、全局性的空间规划和发展思路。

利用分区、分步骤开发的方式，加强与主城的协同对
接和良好互动。优化开发模式，加强成本控制，控制
资金长期平衡，根据未来发展情况及时调整修正规
划建设方案，规避大规模投资开发新区的风险。

优化公共服务 减少人口潮汐式流动

坚持以人民为中心，优化公共服务，办好城市副
中心政务服务大厅，及时解决居民困难。推进服务
业发展，让居民享受高水平、多样性的生活服务，提
高幸福感和获得感。

同时，引导部分新型企业和工业等优质溢出要素
资源向副中心集聚。通过一些优惠政策吸引新型高
科技人才到副中心安家落户，创建属于城市副中心的
品牌，以自主品牌带动形成副中心的优质产业链。

构建轨道交通网络

依托重要交通线（如 M6、平谷线、R1 线等线
路）为发展轴，建设新的城市副中心轨道交通线
网，包括京唐、京滨等高速铁路以及 S6 城际联络

线等市郊铁路等，形成便捷的城市轨道交通网
络。同时，加大街区道路系统建设，倡导居民绿
色出行，形成绿色出行优先的道路体系。

产业技术创新 培育新兴产业

以创新驱动加快发展方式转变，聚焦实施技
术创新和产业创新，积极培育战略性新兴产业，
制定产业进入标准，筛选一批带动性强、能形成
产业链的符合城市副中心功能定位的创新企业
单位向城市副中心转移。

同时，加强与中关村等园区合作，促进成果
转 化 ，发 展 城 市 副 中 心 的 高 端 科 技 和 制 造 板
块。吸引组织企业与高校和科研院所对接，加
速人才、技术等高端创新创业要素向城市副中
心聚集。

建设绿色金融中心

以绿色金融和财富管理为重点，发展新兴金
融服务功能，积极引进创新型企业总部和跨国公
司地区总部；建立特别融资机制和风险分担机制，

对绿色项目贷款给予一定的财政补贴、价格优惠、
税收减免、贴息低息贷款并制定“贷款担保计划”支
持中小企业，尤其是一些环保类中小企业。

打造绿色环保生态示范区

建设绿色环保生态示范区，开展大规模、大尺
度的森林、湿地群建设，将城市副中心建设成森林
城市和海绵城市。

建立类型丰富、布局合理、级配均衡的公园体

系，可使居民“出行 300 米见绿、500 米入园”，提升
群众“出门即见绿闻香”的绿色生活体验。聚焦

“控车、降尘、减排、治污”，把城市副中心建设成绿
色、安全的环保生态示范区。

北京城市副中心空间结构规划图


