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香港新市镇发展经验 

叶敏 吕大玮 

 

【摘要】上世纪 70 年代开展的香港新市镇计划实现了中心区的人口疏解和就业转移。自给

自足、均衡发展和发达交通是香港新市镇发展三大原则，特别是交通系统对新市镇的发展起

到了极大的支撑作用。我国城市化进程迅猛，特大城市资源集聚带来人口快速增长，城市规

模快速空前扩张，对城市规划建设提出了严峻的考验。本文对香港新市镇发展经验进行了初

步的探索，以期对我国特大城市卫星城、新城建设起到借鉴作用。 

【关键词】新市镇；轨道快线；自给自足；均衡发展；交通发达 

 

0 引言 

我国正处在城镇化发展的关键时期，城镇人口每年增长超过1亿。2025年，中国将有219 

座城市的居住人口超过100 万人
[1]
。北京、上海、广州等城市无可比拟的吸引力使得它们逐

渐演变为巨型城市，并带动周边区域发展成为城市绵延区。 

城市规模快速扩张和人口高度集聚对公共服务设施的规划建设和运营管理提出了严峻

的挑战。应对城市规模快速扩张和人口高度集聚，卫星城、新城等概念和规划手段层出不穷。

由于对新城发展缺乏准确的把握，新城用地和设施的布局、规模、管理成为城市管理者难以

抉择的问题。许多新城和卫星城规划建设中就业和保障设施规划缺乏或建设严重滞后，新城

和卫星城基本以居住功能为主。单一功能主导的新城和卫星城并不是一个独立的功能区，必

须依附于中心城区发展，在中心城区的辐射下，接受城市外溢功能和产业，成为城市蔓延中

设施缺乏的“新城市村庄”，或沦为睡城、空城。新城和卫星交通不畅，生活不便，就业缺

乏，联系新城、卫星城和中心城区的许多公共设施的利用潮汐现象明显，其中以交通系统表

现最为显著。这使得两个问题凸显：其一，新城和卫星城能否真正成城，能否相对独立于中

心城存在，疏解城市功能？这是关系到新城和卫星城在规划建设中是否必要的一个关键问

题。其二，如果新城和卫星城的存在是必要的，其规划有何关键？设施标准与中心城有何区

别？  

从上世纪70年代开始，经过40年的建设，香港新市镇计划取得了明显的成绩，基本实现

了住房保障、工业转移和人口疏解三大目标。本文试图通过香港新市镇规划建设的经验，特

别是从交通设施功能和服务标准的角度出发，对上述问题进行一些初步的探索，以期为我国

快速城镇化阶段下的新城和卫星城规划和建设提供借鉴。 

1 香港新市镇建设概况 

上世纪50年代，香港山区的木屋居民居住条件恶劣，平均500人共享一个公共自来水龙

头，1953年石硤尾木屋区大火导致5万人无家可归。为改善居民的居住环境，1972港英当局

推出“10年建屋计划”，目标是到八十年代为180万人提供住房[7]。为配合政府的“10年建

屋计划”，香港开展了新市镇计划。依发展时间，香港新市镇建设约可划分为三代：1970
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年代初期动工的荃湾、沙田和屯门为第一批新市镇发展工程；第二代的大埔、北区（粉岭及

上水）和元朗于1970年代后期动工建设；第三代的将军澳、天水围和沙田于1980年代展开，

北大屿山（东涌及大蚝）在1990年代初开始发展[6]。 

香港最早的新市镇建设的实验开始于上世纪60年代，香港靠近牛头角的寮屋区观塘进行

一连串城市发展规划，吸引寮屋居民入住的同时以期疏解香港岛及九龙的人口。但观塘的规

划带有浓厚英国低密度城镇色彩，且住宅与工业区邻近，互相干扰，区域发展并不成功[4]。

香港政府吸取观塘城市规划的失误，结合香港的实际情况，提出后来指导新市镇建设的三大

原则：自给自足、均衡发展和交通发达。2007至2008年香港政府施政报告中，香港政府宣布

筹建由新界东北的粉岭北、古洞北和新界西北组成的新发展区，作为促进香港繁荣经济的十

项重大基建工程之一，香港新市镇计划仍将持续展开。 

2 香港新市镇建设经验借鉴 

2.1 新市镇是香港应对城市规模扩张，空间重组的重要手段 

在上世纪80年代前，香港人口以每十年100万的速度急速增长，1945年人口50万，1950

年人口220万，1980年人口达到510万。在新市镇计划开始前，人口基本集聚在约120平方公

里的港岛和九龙，市区居住环境十分拥挤。为应对快速增长的人口，同时缓解香港急速经济

发展对用地需求，新市镇计划成为港府在城市发展中进行空间拓展重组，改善居住环境、开

辟新用地的有力手段。 

相对于中心区的商住混合，新市镇基本按照“小聚居、大融合”布置住宅、工业、商业、

公共服务等用地，新市镇空间较为开阔，楼宇高度高而密度较低，布设了完善的社区设施，

社区公园，图书馆，运动场馆，绿化康体、医疗设施。新市镇打造成为具有吸引力的区域中

心，成功吸引了居民入住。新市镇计划开展前，新市镇多为旧式墟镇、渔村和老工业区、人

口稀少、服务设施缺乏，1971年人口普查显示，香港9个新市镇所属统计分区全部人口不超

过40万，约占全港人口的9.5%。经过40年的建设，新市镇极大的改变了香港城市空间格局，

有效疏散了中心区人口、转移了中心区工业。2011年香港人口普查数据显示新市镇总人口达

到332.85万人，占全港人口的47%。2011年新市镇提供了全港46.4%的住房，其中公屋38.5

万套，比例高达16%，占全港公屋比例的53%，容纳人口112.5万人，占全港公屋人口207.5

万人的54%。同时，香港新市镇建设做到了集约化开发，2011年新市镇人口占全港的47%，而

用地面积仅占新界的17%，全港的15%。新市镇建设有力支撑了港府“居者有其屋”计划的实

现，较大改善了居住环境。 
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表1 2011年香港新市镇及其所在议会区概况 

议会分

区 

1971 年人

口(万) 

人口

(万)

面积 

（km²） 

密度 

（万/km²）
新市镇 

面积 

（km²）

面积占

议会区

比例

规划人口

（万）

人口

（万） 

密度 

（万/km²） 

人口占

议会分

区比例

葵青 
26.6 

51.1 23.34 2.18 荃湾（葵涌、

青衣） 
32.85 38% 84.5 80 2.4 98%

荃湾 30.5 62.62 0.47 

屯门 2.1 48.8 84.64 0.58 屯门 32.59 39% 64.9 48.6 1.7 100%

元朗 2.1 57.9 138.56 0.40 
元朗 5.61 4% 19.6 14.8 4.4 

75%
天水围 4.30 3% 30.6 28.8 6.7 

北区 3.2 30.4 136.53 0.22 粉岭/上水 7.68 6% 29.1 25.5 3.3 84%

大埔 2.1 29.7 148.18 0.20 大埔 28.98 20% 34.7 26.5 0.9 89%

沙田 2.3 63.0 69.27 0.89 沙田 35.91 52% 73.5 62.2 1.7 99%

西贡 -- 43.6 136.32 0.31 将军澳 17.38 13% 45 37.1 2.1 85%

离岛 -- 14.1 176.42 0.09 东涌 1.55 1% 8.2 7.8 2.4 98%

注：数据整理自香港历年人口普查数据 

2.2 自给自足是新市镇能够健康发展的必要条件 

为提高新市镇的吸引力，港府采取各种措施，增加新市镇就业岗位，实现新市镇子自己

自足，促进新市镇实现相对独立的发展。 

在新市镇规划初期，港府以工业支撑新市镇。工业北移后，港府大力发展第三产业，与

部分保留的高端工业为居民提供了较大的就业保障，实现了新市镇就业岗位快速增长。2011

年新市镇总就业岗位达到81.5万个，占全港陆上岗位的28%，约占新界总就业岗位的85%。工

业仍为新市镇提供了大量的就业机会，元朗、大埔和将军澳为全港三个工业邨所在地，相较

于全港超过10:89:1的三产结构，新界和新市镇超过30%的就业岗位为工业。但新市镇人口相

对年轻化，总就业人口占全港48.3%，新市镇就业岗位相对就业人口比例仍然不足，为此，

香港政府持续开展新市镇建设，新市镇就业未来仍将持续快速增长，职住结构将进一步优化。 

2011年新市镇本区职住人口占新市镇总人口的18%，新市镇跨区就业人口占新市镇总人

口的82%，但新市镇规模较小（最大规模的沙田新市镇为36平方公里），跨区比例与国内众

多城市跨区出行意义不同。将香港划分为港岛、九龙和新界三大板块，香港历年交通调查数

据显示，新界内区内出行比例显著上升，新市镇在一定范围内实现了职住平衡。但随着城市

交通出行工具的进步，在同样出行时间下，现代城市居民出行距离有所增加，因而新市镇与

城市其他老城区一样，居民的职住平衡是相对的，跨区出行的比例必将仍然保持一定比例。 

表2 2011年香港分区就业类型分布 

区域 工业 第三产业 其他 

全港陆上 10.5% 88.7% 0.7% 

新界 40.0% 32.5% 43.4% 

新市镇 33.0% 27.6% 29.3% 

注：数据整理自香港2011年人口普查数据 

表3 2011年香港分区就业概况 

新市镇 新界 全港 新市镇/新界 新市镇/全港 

就业人口（万）   140   154   290 90.9% 48.3% 

就业岗位（万） 82   97   290 84.5% 28.3% 

注：数据整理自香港2011年人口普查数据 
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表4 历年居民出行分布概况 

出行分布 2011 2002 1992 

港岛内 12.9% 17% 18% 

九龙内 15.5% 21% 23% 

新界内 26.0% 27% 16% 

过海 
45.5% 

16% 13% 

九龙来往新界 19% 15% 

注：数据整理自香港交通出行习惯调查数据 

2.3 均衡发展是新市镇成功的基础 

香港新市镇建设实践也进一步验证了“均衡发展”是新市镇计划成功的关键。天水围为

香港首个纯住宅为主的新市镇，在建设初期并没有在新市镇内提供太多就业机会，设施不配

套，未能做到自给自足、均衡发展以及交通发达的新市镇三大原则，兼之位置偏远，引发一

系列社会问题。2006年调查显示，90%天水围居民为区间出行。政府由此开展了交通费支援

计划，但仍效果不佳。为改变天水围社会环境，香港政府积极展开各种措施，包括新建两个

轻铁总站，进行上盖开发，提供住宅及商业设施，连接天水围和元朗等成为一个大型新市镇

群，启用大榄隧道、以轻铁和巴士连接区内各屋邨和市区等，以期提高改善区域各种实现均

衡发展，但由于其长期被冠以“悲情市镇”，区域经济活力仍然落后于全港。2011年其二手

房价仅2-6万/平米，远低于其他区域。政府先期投入大量公共设施配套建设的新市镇，如沙

田新市镇建设成效明显，其二手房价达到9-12万/平米，与深水埗和红磡基本相当。 

葵涌是香港另一新市镇，2011年其公营住房人口比例高达67%，高于天水围的61%，但葵

涌为香港的工业区和航运中心，提供了大量就业机会，尽管2011年其公营住房人口比例最高，

该区中产家庭的比例仍为全港最高的议会区之一。天水围和葵涌案例显示单一功能主导的新

市镇缺乏就业或其他保障设施，极有可能成为城市洼地，在交通条件不成熟的地区建设功能

单一的大型居住区可能引发较多社会问题。 

香港新市镇规划参照香港规划标准及指引，确定人口数量与配套设施的比例，强调用地

的均衡供给，包括商业、政府社区服务、康乐休憩等。从下表各新市镇规划用地比例可以看

出，新市镇强调就业和社区服务，住宅和住宅/商业用地最大比例均不超过50%，政府、机构

或社区用地为除此之外最大比例的用地类型，从均衡用地保障着手提高新市镇高品质发展。 

表5 部分新市镇用地类型概况 

用地类型 
沙田 元朗 屯门 

比例 比例 比例 

商业 0.88% 1.48% 0.99% 

住宅 ／商业 15.95% 28.16% 15.74% 

住宅 13.45% 18.02% 23.96% 

乡村式发展 6.96% 

政府、机构或社区 28.99% 17.10% 20.76% 

工业 3.53% 11.29% 7.45% 

休憩及康乐 5.45% 5.02% 4.09% 

道路及九铁 14.29% 11.29% 11.93% 

其他 10.49% 7.64% 15.07% 

合计 100.00% 100% 100% 

注：数据整理自香港规划署新市镇规划图册数据 
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2.4 发达的交通系统是新市镇成功的关键 

香港新市镇居民出行需求具有典型的二元化特征。新市镇全部位于新界，距离九龙和港

岛等中心区距离较远，而新市镇空间尺度不大，区内居民出行距离短，居民出行需求分层特

征明显。此外，香港新市镇建设中极大尊重了自然风貌和地形特征，新市镇和中心区之间山

水相隔，交通廊道资源极其有限，如粉岭/上水、大埔和沙田三个新市镇超过100万人口主要

通过粉岭公路和东铁线互相联通并通往中心区。为实现有限交通廊道的高效集约化利用，香

港政府通过高标准的多元化公共交通系统，成功引导了以公交为主导的出行模式，实现了对

不同需求乘客的高效服务。 

香港新市镇公共交通网络通过长距离基于轨道快线和公交快线的换乘网络和中短距离

的地面常规直达线网，为不同乘客需求提供了高品质的公共交通服务。香港全部新市镇均由

轨道快线和地面公交快线连接通往市区。和市区轨道线路相比，新市镇轨道线路采取了大站

距快线模式进行运营，实现了新市镇和中心区轨道快线40分钟通达。相对中心区的约1公里

的平均站间距和30公里/小时的轨道运营速度，东涌线和东铁线的运营速度超过60公里/小

时，平均站间距超过3.5公里。同样，新市镇地面公交服务也通过公交快线满足新市镇和中

心区长距离的快速出行，连接新市镇和中心区公交线路的平均站间距为2.29公里，远远超过

中心区线路的0.34公里的平均站距，平均运营速度也可以达到36公里/小时，为市区线路的

10公里/小时左右的运营速度的3倍。 

表6 香港轨道特征分析 

区域 线路名称 全长（KM） 运营速度（KM/h） 平均站距（KM） 运营时间（min） 

新市镇线

路 

将军澳线 9.8 39.2 1.2 15 

东涌线 31.1 69.1 3.9 27 

西铁线 30.5 49.5 2.5 37 

东铁线 42.5 62.2 3.5 41 

中心区线

路 

港岛线 12.5 28.8 0.9 26 

观塘线 14.6 31.3 1.0 28 

荃湾线 16.0 30.0 1.0 32 

注：数据整理自维基百科，香港地铁 

比较各新市镇公共交通和小汽车两种交通方式到达九龙天星码头的时间，可以发现，公

共交通出行时间相对较短。 

表7 香港新市镇不同交通出行方式比较 

新市镇 小汽车 公交 

荃湾 12.6km，40 分钟 12.5km，30 分钟 

沙田 11.7km，30 分钟 13.6km，25 分钟 

屯门 34.2km，70 分钟 29.5km，44 分钟 

大埔 22.5km，50 分钟 25km，42 分钟 

粉岭/上水 29.9km，60 分钟 33.7km，49 分钟 

元朗 25.4km，60 分钟 28.9km，46 分钟 

天水围 27.3km，60 分钟 32.8km，50 分钟 

将军澳 15km，60 分钟 15.2km，34 分钟 

东涌 31.4km，40 分钟 30.8km，55 分钟 

注：运行距离和时间均以新市镇中心距尖沙咀天星码头距离和运营时间计算 

新市镇内部则通过多形式的交通方式，构建了区内便捷通达的交通系统，覆盖区内主要

出行起讫点。开通多形式衔接线路，紧密衔接地铁系统和长距离快速地面公共交通系统。接
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驳线路多为1公里左右，接驳系统包括香港地铁公司为了增加列车的客流开行的免费接驳巴

士路线，同时也包括专营公司、绿色小巴和红色小巴开通的区内地铁和地面枢纽站点接驳线

路。区内各重要客流集散点之间多由专线小巴和专营巴士公司提供服务，覆盖3-5公里的居

住区和新市镇内居住就业商业中心。 

新市镇通过公交快线和“地铁+接驳公交”、地面中短距离的多元直达公共交通方式实

现了对多元化公交需求的分层高品质服务。高效优质的公共交通系统营造了不低于私人机动

化出行方式的舒适与快速，保障了新市镇与中心区的高效快速联系，成功的引导了居民的公

交主导的出行方式，实现了廊道的高效集约化利用，支撑了新市镇的繁荣与发展。 

在新市镇公共交通系统支撑新区发展的同时，不同服务标准的交通设施对新市镇发展形

态起到了显著影响。与香港中心区同样距离10公里左右新市镇的荃湾和沙田分别形成蔓延发

展和与相对独立的发展。比较两个新市镇的主要交通方式，联系荃湾新市镇的轨道线路荃湾

线按照中心区轨道线路模式设置站点进行运营，其站间距和运营速度远远小于按照新市镇轨

道快线标准衔接沙田新市镇的东铁线。与中心区的距离远近并不能决定新市镇的发展模式，

不同服务标准的交通设施通过出行时间约束和进出交通系统的站点设置对新市镇的发展形

态有明显的作用。  

3 小结 

香港新市镇建设经验显示，新市镇建设是特大城市发展过程中应对城市人口快速集聚，

实现城市空间秩序重构，调整城市产业布局的重要机会和有效手段。均衡发展是新市镇避免

成为城市农村，成功疏解中心区人口产业的基础。发达完善的交通系统实现了新市镇的高可

达性，是新市镇成功和可持续繁荣的有力支撑。 
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