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书 “集聚”让城市更高质量发展
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“城市的集聚
都有可能产生神奇的效果”

交通成本的下降 、集体智慧的凝聚 、

创新链条的形成 ， 城市放大了人类力
量 ，提供了合作的可能 。尤其是 ，各类要
素在城市的高密度流动 、集聚形成城市
的价值

如今，人类社会正面临缺地、缺资源等问
题的挑战。这也是纽约、伦敦、东京等世界名城
一度“痛苦不堪”的问题。跟着爱德华·格莱泽，

穿越城市成长的曲折历史，发现城市发展经验
的价值与意义，不仅可以回答“为什么说城市
是我们人类最伟大的发明”， 而且可以期待以
“上海方案” 来推动城市理论和实践的迭代创
新。

什么是“城市”？城市体现着人口、资源、资
本等各类要素的高度流动与集聚。对于“集聚”

的力量，《城市的胜利》是这样描述的：“不论一
座城市的起源是多么普通，城市的集聚都有可
能产生神奇的效果。”

比如，交通成本的下降、集体智慧的凝聚、

创新链条的形成，城市放大了人类力量，提供
了合作的可能。尤其是，各类要素在城市的高
密度流动、集聚形成城市的价值，凸显城市核
心功能，产生强大的影响力和辐射力。

早在上世纪 90年代中期启动的战略研究
和城市规划中，上海就抓住“核心功能”来做文
章，提出建设国际经济、金融、贸易、航运中心
和国际大都市的战略定位。 进入 21世纪第二
个十年，上海在城市核心功能建设取得重大进
展的同时，持续探索实践，将战略思考集成体
现于新一轮的城市规划，进一步明确城市性质
和功能定位，尤其是全球资源配置功能。

实践中， 有必要紧密围绕城市核心功能，

着眼提升城市经济密度，研究全面统筹城市资
源，提高空间资源配置效率，进一步探索上海
加快建成社会主义现代化国际大都市的机遇
与路径。

中心城区是“摊大饼”
还是“捏粢饭团”

城市群的内核要有足够的密度和能
级，如果里面那个“核”没有得到很好的发
展，城市圈“摊”得越大，越“拖”不动

一座城市的空间密度绝非越高越
好。但经济密度如果低于应有的高水平 ，

这座城市是难以拥有足够的能级和竞争
力的

市委书记李强同志多次谈到 “四个论英
雄”，对提高经济密度进行精要阐释，强调“以
亩产论英雄、以效益论英雄、以能耗论英雄、以
环境论英雄”。加快落实高质量发展，必须切实
改变以资源换收益的做法， 提高单位土地、能
耗、环境消耗等的经济产出，这是提升经济密
度的要义所在。

目前， 上海的经济密度为 4.75亿元人民
币/平方公里。相较之下，纽约的经济密度约是
11.4亿美元/平方公里，大伦敦地区的经济密度
约为 3.52亿美元/平方公里。周其仁教授指出，

随着城市群、城市圈越来越大，唯有一条万变
不离其宗：城市群的内核要有足够的密度和能
级，如果里面那个“核”没有得到很好的发展，

城市圈“摊”得越大，越“拖”不动。

那么， 如果将对标对象聚焦于中心城区，

会是怎样的情形呢？以黄浦区为例，2018年末，

区域经济密度为 16.6亿美元/平方公里， 为全

市经济密度最高的区。这个数据高于纽约的平
均水平， 但与纽约曼哈顿 72.4亿美元/平方公
里的经济密度相比，依然有很大的提升空间。

客观而言，一座城市的空间密度绝非越高
越好。 但经济密度如果低于应有的高水平，这
座城市是难以拥有足够的能级和竞争力的。破
题的金钥匙在于进一步“集聚”。

回顾历史，上海积极推行土地资源的有效
配置与开发利用，对经济高速增长起到了重要
的推动作用。目前，上海建设用地开发强度（붨
짨폃뗘햼쟸폲ퟜ쏦믽뗄뇈샽）较高，按照土地
面积约为 6400平方公里、 城乡建设用地超过
3000平方公里来估算，开发强度已近 50%。

然而， 上海中心城区的容积率却并不高，

平均只有 2.0。相比纽约曼哈顿中城区 CBD（훐
퇫짌컱쟸）的 13.6平均容积率（싼맾뛙맣뎡뺻
죝믽싊캪 15）、东京丸之内的 11.3平均容积率
（뚫뺩햾짏룇뗘뿩뺻죝믽싊캪 21），我们的土地
资源利用效益差距还很大。

拿具体的地块来作比较， 新天地商务区
（풼 0.89욽랽릫샯） 是上海高端商务楼宇最为
集聚的区域之一，地区开发强度为 2.84，地区
内开发用地的平均容积率为 4.7， 其中商办建
筑最为集中的单幅地块容积率为 9.86。这一地
区平均容积率和单幅地块容积率，均低于上述
纽约、东京核心区的容积率。

一方面是高开发强度，另一方面是低容积
率，形成所谓的“摊大饼”现象，这显然无法适
应新的城市竞争要求。

上海人的传统早餐中，除了大饼，还有粢
饭团。相比“摊大饼”的分散做薄，“捏粢饭团”

体现的则是集聚做厚。黄浦区作为上海的“心
脏、窗口和名片”，整个区域都属于 CAZ（훐퇫
믮뚯쟸）的范围，集中体现着上海的城市形象
和核心功能。但是，黄浦区土地资源相对稀缺，

总面积只有 20.52 平方公里 （슽폲쏦믽뷶캪
18.71욽랽릫샯）， 且区域建成程度相当高，有
必要先于其他区域研究提高土地产出效率。

要坚持用改革的思路和办法破解制约高
质量发展的瓶颈难题，为上海抢占全球城市体
系的核心节点提供关键承载。这就要求我们在
提高空间资源配置效率上下功夫，在土地高效
利用方面努力挖潜。 通过提高容积率等方式，

在有限且具有宝贵价值的土地上，创造新的发
展空间，吸引更多人才，进一步提升经济密度。

随着中心城区旧区改造的全面推进，未来在
老城厢及周边区域将腾出一批优质的 “大衣料
子”地块。如何将这些地块打造成更加理想的空
间，以此来发展城市核心功能，是研究提高土地
资源利用效率的重要课题。 很关键的一点就是，

要重点聚焦旧改释放土地的功能定位和规划设
计，创新推动资源二次高效率分配，因地制宜地
进行更高容积率的空间资源开发利用，使有利于
城区核心功能发展的各类要素更加集中。

同时，在保持建设总量不变的前提下，提高
单幅地块容积率， 从而节省出更多土地用于绿
化、道路、广场、市政等公共空间和设施建设。

值得关注的是，提高容积率不能简单“一刀
切”，而要做到既不唯“低容积率”，也不可不加选
择地提高容积率，关键是从有利于发挥核心功能
的角度来分类研究确定，与日照、建筑退界、建筑
间距、周边环境关系等要素统筹进行考虑和综合
施策，形成与城区发展阶段相适应、与产业发展
水平相适应的规划导则。

此外，紧扣自身资源禀赋，加强产业结构调
整升级，占据产业链高端和价值链核心，是与提
高土地资源利用效率“携手”、共同提升区域经济
密度的关键一招。二者联动，就能更好发挥中心
城区的核心功能承载作用。

不是消极保守地“留”
不是随心所欲地“改”

要留住城市历史文化基因和街区肌理，

聚焦老建筑和风貌街坊的活化利用 。 一方
面，营造更深厚、更具吸引力的人文环境；另
一方面， 着力破解历史建筑保护的各类问
题，带动激发区域经济活力

以促进核心功能发挥为指针，科学保护
利用并创新破解存量资产改造难题，通过城
市更新，腾出新的发展空间

《城市的胜利》认为，保护一座城市就需要拆
除其中的一部分。强调城市历史的传承并非简单
的“保留”，而意味着来自城市物理上的过去，更
被期望成为当下发展的新增长点以及未来记忆
的产生点。

黄浦是上海土地面积最小的区，可谓“弹丸
之地”。从历史建筑的存量来看，“双高”特征最为
明显，历保区域与旧改区域高度叠合。

一方面，黄浦是优秀历史建筑和历史文化风
貌区占比最高的区。 不足 20平方公里的陆域面
积上拥有丰富多样、不可再生的宝贵资源，具体
包括优秀历史建筑 289处、不可移动文物 539处
以及外滩、老城厢、人民广场、衡复等四大历史风
貌区，承载着上海 700余年建城史和 170余年开
埠史，是上海城市之根、海派文化之源。这些是黄
浦也是上海宝贵的“家当”。

另一方面，黄浦是二级以下旧里占比最高的
区，在全市旧区改造任务最重。目前，还有各类旧
式里弄房屋 204万平方米，其中二级旧里以下房
屋 81万平方米。比如，外滩“第二立面”（벴럇쇙
붭뗄췢첲붨훾좺）老建筑位置绝佳，广受全球高
端企业青睐，但受到建筑本身层高、修缮成本投
入等因素限制，市场化活化利用难度大。

因此，我们有必要在这样一片拥有丰厚历史
文化底蕴的区域实施城市更新， 积极探索新路，

提出科学方案。市委书记李强同志提出，要充分
考虑建筑肌理和原有风貌，处理好“显”与“藏”的
关系，各种基础设施的完善必须严格遵循、更加
凸显建筑本身的风格特质，现代的设施和功能要
精巧地隐藏其中。据此，我们提出的思路是：

对法律法规有严格保护要求的建筑和风貌
区要坚决“留”。这种“留”不是消极保守地“留”，

而是要留住城市历史文化基因和街区肌理，聚焦
老建筑和风貌街坊的活化利用。一方面，营造更
深厚、更具吸引力的人文环境；另一方面，着力破
解历史建筑保护的各类问题，带动激发区域经济
活力。

在这方面，可借鉴国外的先进经验，探索城
市更新的政策创新、机制创新，善于“无中生有”。

比如，纽约中央火车站是地处黄金地段的历史文
物，由于层高较低，修缮保护遇到了种种难题。纽
约想到的办法是，把中央火车站上方的空间卖出
去，同时将收到的钱用来设立基金会，确保火车
站的不断修缮； 卖出去的空间转移为容积率，作
为补偿供开发商持有的其他建筑项目使用。

对其他大量老建筑和旧区要善于“改”。这种
“改”不是随心所欲地“改”，而是以促进核心功能
发挥为指针，科学保护利用并创新破解存量资产
改造难题。要通过城市更新，腾出新的发展空间，

促进商务、文化、交流集聚人气等功能复合，在传

承过去的基础上实现未来的发展。

比如，目前重点推进的外滩“第二立面”功能
置换工作，既是为了消除商住混合大楼存在的安
全隐患，改善居住条件，更好地保护历史风貌和
城市记忆，也是为了凸显外滩地区的高端服务功
能优势。在推进过程中，如何使楼宇改造规范与
老大楼保护利用实际相结合，如何通过创新完善
政策和工作机制来突破瓶颈， 是必须认真对待
的。做好的话，将成为城市更新和风貌保护的一
大亮点，将成为上海通过城市更新焕发新动能的
亮点之一。

总之， 中心城区的老建筑一旦更新盘活，必
将成为促进城市高质量发展的有效载体。

病因不在“集聚”
而在于管理不够精细化

挑战城市管理者的是， 把密度提高后，

怎么能治理得很好，使城市仍保持可承受性
和舒适性

提高经济密度、提升管理精度 、传递治
理温度，让我们的城市成为人民群众追求更
美好生活的有力依托

有观点提出，城市密度越高，必然导致承载
力变弱，继而造成各类“城市病”，城市难以持续
健康发展。《城市的胜利》也提到类似质疑———有
一种说法认为， 即使城市促进了经济的繁荣，但
它们还是会让城市人口感到痛苦。那么，果真是
这样的吗？

以新加坡为例， 其国土面积为 724.4平方公
里，总人口 564万，人口密度居全球前列。新加坡
没有大自然慷慨赐予的粮食或淡水来源，甚至在
上世纪 60年代仍然是一片棚户区。然而，新加坡
眼下成了人均国内生产总值居世界前列的国家。

其中，主要得益于长期以来的法治建设与基础设
施建设的互补。比如，通过立法征收交通拥堵费，

破解交通拥堵问题； 通过建立深层隧道污水系
统，破解缺水难题。

由此可见，“集聚”提升了密度，但未必拉低
承载力。挑战城市管理者的是，把密度提高后，怎
么能治理得很好，使城市仍保持可承受性和舒适
性。从新加坡及东京等国际一流城市的治理经验
来看，既要精细化管理以提升城区承载力，又要
创造良好通达、适于核心功能发挥的环境。

习近平总书记强调，城市治理搞得好，社会
才能稳定、经济才能发展。提高城市治理水平，要
在科学化、精细化、智能化上下功夫。我们创建国
际一流的城市，就要有一流的治理。要思考进一
步提高城市治理的法治化水平， 聚焦公共政策
的优化完善， 形成符合城市核心功能发展的治
理规划和决策。要坚持最高标准、最好水平，本
着对城市负责、 对历史负责的态度， 对形态设
计、功能定位、运营机制等作一揽子规划考虑，

在环保节能和资源的循环利用、加快建设“城市
大脑”智能化运用等方面进行积极探索，提升城
市治理效能。

《城市的胜利》强调，我们城市的未来仍然是
光明的。当前，上海经济社会发展站在新的历史
起点上。我们研究城市发展的规律，就是要始终
立足更高质量的发展， 充分发挥上海在制度创
新、先行先试方面的优势，精准施策，打造创新之
城、人文之城、生态之城，着力提升城市能级和核
心竞争力。

作为中心城区核心区的黄浦，需要肩负起在
实践中率先探索的重任，为全市乃至全国提供更
多提高经济密度、提升管理精度、传递治理温度
的“黄浦经验”“黄浦样本”，让我们的城市成为人
民群众追求更美好生活的有力依托。

巢克俭推荐书单

《城乡中国》（修订版）
周其仁 著
中信出版集团
该书作者是北京大学国家发展研

究院教授，“孙冶方经济科学奖” 获得
者。 该书以深入的实地调查为基础，分
析了中国城乡之间差异的原因及解决
方法等。在“城市的功用”中，重点阐述
了作者对城市经济密度的观点，以及对
“城市，让生活更美好”的理解。

《改革的逻辑》（修订版）
周其仁 著
中信出版集团
该书从产权改革、土地改革、货币

改革等多方面，系统、深入地解读中国
经济改革的关键问题，对未来改革之路
提出思路和看法。

当前，上海正围绕发展这个第一要务，积极落实“三项新的重大任务”，不断提升城市能级和核心竞争力。这一进程中，面临着城市土地空间日益趋紧
的问题。

上海还有多少地？上海还能如何开发？翻开《城市的胜利》这本书，在阅读中探寻城市发展规律，可以给我们很多启发。

该书作者爱德华·格莱泽是芝加哥大学博士、哈佛大学经济学教授。书中，他将经济和历史完美对接，展现了城市存在的优势及其为人类提供的福祉。

该书入选 2011 年《经济学人》杂志非虚构类最佳图书以及 2011 年《金融时报》最佳商业图书提名，在长达 21 个月的时间里位居亚马逊畅销书排行榜“城
市规划与发展类图书”首位。
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《城市的胜利》
[美]爱德华·格莱泽 著
刘润泉 译
上海社会科学院出版社

推荐序

뾴뾴죋뿚쫽뻝뻍횪뗀ꎬ햽뫳쏀맺뗄뒫춳돇
쫐웕뇩뒦폚쮥실ힴ첬ꆣퟮ듳뗄돇쫐얦풼ꎬ1950
쓪쪱뗄죋뿚캪 789 췲뛠ꎬ떽 1990 쓪쪱붵훁 732
췲뛠ꎻ횥볓룧 1950 쓪쪱뗄죋뿚캪 362 췲뛠ꎬ떽
2010 쓪쪱늻ퟣ 270 췲ꎻ럑돇 1950 쓪쪱뗄죋뿚
뎬맽 200 췲ꎬ죧뷱횻폐 152 췲돶춷ꎻ뗗쳘싉ퟮ캪
쏷쿔ꎬ1950 쓪쪱뗄죋뿚뷓뷼 185 췲ꎬ죧뷱횻쪣
쿂 71 췲ꆣ뛸듓 1950 쓪훁뷱ꎬ헻룶쏀맺뗄죋뿚헻
헻랭쇋튻놶ꆣ늻듭ꎬ튻킩탂탋돇쫐ꎬ죧싥즼ꆢ택
쮹뛘ꎬ퓚헢튻쪱웚뚼뺭샺쇋룟쯙삩헅ꎬ떫쯼쏇뚼
쫴폚워헅탍뗄웻뎵돇쫐ꆣ싥즼뻓쏱쪹폃릫붻
뗄뇈샽뷶캪 10%ꎬ택쮹뛘닅 5%뛠튻뗣ꆣ뫁컞틉
컊ꎬ퓶뎤뗄죋뿚듳뛠쫽뮹쫇엜떽쇋붼쟸믲붼쟸
뫍쫐쟸쓑럖뗄듳뚼쫐좦ꆣ헢뮹늻뷶뷶쫇뻓쏱ꆣ
1942 쓪ꎬ웳튵뻞춷 AT&T-Bell 냑뗧뮰쪵퇩쫒
듓펵벷뗄싼맾뛙잨떽탂퓳컷훝붼쟸ꆣ햽뫳ꎬ룷듳
웳튵럗럗킧럂ꎬ쓇쫆춷웄쿱뷱죕뗄ꆰ췢냼ꆱꆣ퓚
튻췻컞볊뗄붼쟸ꎬ웳튵룇뗄풶늻횻쫇튻솽뚰슥ꎬ
뛸쫇릤튵풰ꆢ뿆벼풰ꆣ헢쪹웤릤ퟷ뿕볤튻쿂ퟓ삩

듳쇋쫽놶ꆣ냗쇬횰릤듓뢻풣뗄붼쟸볒뗄뎵랿쓚
튻슷뾪떽냬릫쫒잰뿕뿵뗄춣뎵뎡짏ꎬ컞뒦늻쫇
쏎믃냣뗄쳯풰뺰즫ꆣ헢훖짝돞뗃뎬돶잰죋쿫쿳
뗄ꆰ쳯풰놾훷틥ꆱꎬ돉캪햽뫳쏀맺뗄뇪횾ꆣ

좻뛸ꎬ쏀맺뗄돇쫐늡ꆢ욶뢻럖뮯뗈튻쾵쇐
컊쳢튲평듋뛸살ꆣꆰ쳯풰놾훷틥ꆱ뿉틔쪹훐
룟닺듓ퟔ벺뗄뎵랿횱뷓떽듯냬릫쫒쏅뿚ꎬ폫튻
슷쯹뺭맽뗄짧믡룴뻸뾪살ꎻ몢ퟓ좫퓚놾뷗닣쯹
뻓힡뗄뢻풣짧쟸쓚뛁쫩ꆣ쏀맺뗄릫솢톧킣듳늿
럖평놾뗘랿뗘닺쮰횧돖ꎬ룟랿볛뗄붼쟸ퟔ좻뷌
폽뺭럑돤ퟣꆣ돇쫐뗄욶쏱뿟뫍붼쟸뗄쫀췢쳒풴
뇋듋샏쯀늻쿠췹살ꎬ쪹뢻풣뫍욶삧뚼쫀듺뮯ꆣ
쏀맺풭폐뗄룟짧믡쇷뚯쿻쪧쇋ꆣ

떽쇋짏쫀볍 70 쓪듺ꎬ쪯폍캣믺쪹죋쏇틢
쪶떽ꆰ쳯풰놾훷틥ꆱ뗄쓜풴욿뺱ꎬ뮷놣퓋뚯
뗄웰튲쪹죋쏇뛔웻뎵짧믡뾪쪼랴쪡ꆣ폚쫇ꎬ
80 쓪듺돵웚ꎬꆰ탂뚼쫐훷틥ꆱ탋웰쇋ꎬ웤튪횼
쫇믘맩웻뎵짧믡틔잰돇쫐짨볆뗄풭퓲ꆣ뇈죧ꎬ
힢훘뒴퓬늽탐뿕볤ꎬ틔릫릲붻춨쳘뇰쫇싖맬

춨쟚짨쪩캪뫋탄살짨볆돇쫐ꎬ잿뗷쏜벯탍뗄
랢햹ꎬퟮ듳쿞뛈뗘복짙웻뎵뗄퓋폃뗈ꆣ헢퇹ꎬ
죋뿚벯훐퓚훐탄돇쫐뫍훷튪뗄컀탇돇ꎬ뇋듋
뾿싖맬솬뷓ꆣ싖맬뎵햾돉캪뚼쫐뫍컀탇돇뗄
훐탄뗘듸ꎬ룷훖짌튵뫍릫릲짨쪩쇖솢ꎬ듳늿럖
죋뿚뿉틔늽탐믲웯ퟔ탐뎵떽듯헢퇹뗄훐탄뗘
듸ꆣ죧뷱ꎬꆰ탂뚼쫐훷틥ꆱ틑뺭돉캪돇쫐샭싛
뗄훷쇷ꎬ웤붨훾뫍맦뮮쪦돐떣ퟅ풽살풽뛠뗄
짧쟸뫍돇쫐짨볆릤ퟷꆣ

90 쓪듺ꎬ쯤좻붼쟸뮯폺퇝폺쇒ꎬ쓋훁랢햹
돉풶붼뮯ꎻ떫ꆰ탂뚼쫐훷틥ꆱ뗄잱쇷튲풽살풽
잿ꎬ뚼쫐뗄뢴탋쪹쫐쟸뗄뮷뺳뇤뗃풽살풽뿉틔
뷓쫜ꆣ웤훐뇈뷏돉릦뗄샽ퟓ듳룅떱쫽얦풼쫐ꆣ
퓚 90 쓪듺ꎬ얦풼뗄훎낲듳캪룄뷸ꆣ듓 1990 쓪
떽 2010 쓪ꎬ죋뿚듓 732 췲쏍헇떽 817 췲뛠ꆣ얦
풼뻓쏱춨쟚쪹폃릫붻뗄뇈샽뷓뷼 55%ꎬ퓚쏀맺
듳돇쫐훐쏻쇐뗚튻ꆣ돇쫐뗄컼틽솦풽살풽듳ꆣ
낮뗂뮪·룱삳퓳듋쪱췆돶탻룦ꆰ돇쫐뗄쪤샻ꆱ
뗄탂쫩ꎬ뿉캽짺럪웤쪱ꆣ 薛涌


