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A Research on the Development of New Towns and New Districts in China from
the Perspective of National Governance
WU Min, PENG Xiaolei, YE Chengkang, WANG Hongyuan, WANG Xinfeng,

LIU Jihua

Abstract: The new town and new district has emerged as a key spatial phenomenon

since China launched its reform and opening up program, and it has played an impor-

tant role in promoting economic development and accelerating the process of urbaniza-

tion. In recent years, China's new towns and new districts have given rise to new

problems that have attracted much attention. However, there is still a lack of compre-

hensive and objective understanding of such issues. By incorporating relevant policy

documents, academic researches and authoritative data, this paper defines the concept

of new town and new district, and comprehensively sorts out the existing situation

and characteristics of new towns and new district. In light of the historical context

and stages of China's urbanization and economic development, this paper systematical-

ly examines the changes in goal-setting and development dynamics in the different pe-

riods from the perspective of national governance. The paper divides the development

of new towns and new districts into three stages: the period of pioneering explora-

tion, the period of normative guidance, and the period of promotion and demonstra-

tion. By summarizing the outcomes of policy implementation in each development

stage, the paper provides the basis and suggestions on policy formulation for new

town and new district development.
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自1980年代以来，新城新区逐渐成为我国地方经济建设和城市拓展的主要载体，极

大推动了国民经济的发展，带动了城市面貌的快速变化。从其发展的成效来看，

新城新区是落实国家战略、实现国家发展目标的重要抓手；是我国经济发展、对外开

放、科技创新的重要引擎，作为投资的热点地区和建设的重点地区，经济总量呈现快

速增长、对外开放程度不断提高、科技创新能力显著提升，在我国改革开放以来经济

发展中发挥了不可替代的作用；是推动城镇化发展、优化城市空间格局的重要载体，

创造了大量的新增城镇就业机会，推动我国城镇化高速发展；是我国体制机制改革和

城市治理创新的重要平台，积累了大量经验。但是，我国的新城新区仍存在着数量过

多、规模偏大、缺乏科学合理的顶层设计与规划（冯奎，2015）；土地利用效率偏低、

土地闲置、产城分离；千城一面，缺乏独特的定位（姜庆国，2018）与鲜明的个性等

问题（刘士林，等，2016）。
我国新城新区具有代表性的研究包括以冯奎为代表的国家发改委城市和小城镇改

革发展中心、方创琳为代表的中国科学院地理科学与资源研究所、刘士林为代表的上
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提 要 新城新区是我国改革开放以来

一种重要的空间现象，对于促进经济发展、

加快城镇化进程都发挥了重要的作用。

近年来我国新城新区存在的一些问题逐

渐引起关注，但社会各界对新城新区还

缺乏全面客观的认识。通过梳理新城新

区相关的政策文件、学术研究以及权威

数据，明确新城新区的概念界定，全面

梳理新城新区的基本情况及特征。将新

城新区发展的阶段性变化特征与我国城

镇化和经济发展的历史脉络和阶段性结

合起来，从国家治理的视角系统审视新

城新区在不同时期的设立目标和发展动

力变化，将新城新区的发展划分为先行

探索期、规范引导期、提升示范期三个

阶段。通过总结新城新区各发展阶段中

相关政策的实施效果，为后续新城新区

的相关政策制定提供基础及建议。
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海交通大学城市科学研究院以及以陆鸣

为代表的中国发展研究院四个团队及机

构，对于我国新城新区展开了持续性、

较为全面、有一定深度的广泛调研及研

究，总结了我国新城新区当前发展的主

要问题，也提出了相应的政策建议。然

而，作为国家重要的空间政策载体，从

国家治理视角和政策实施效果评价的角

度对我国新城新区开展全面评估和系

统梳理的相关研究尚显不足。当前，我

国的经济发展和城镇化发展都进入了重

要的转型时期。2017年，随着雄安新区

国家战略的提出，新城新区再次站在了

新一轮改革开放和城市发展模式转型的

前沿。在此背景下，总结、评估新城新

区的规划建设成效，研究新城新区面临

的挑战以及转型发展的机遇，探讨新城

新区未来规划建设的理念与思路，意义

十分重大。

1 概念及类型界定

我国“新城新区”的提法，2010年
首次出现在政府文件①中，但从未对新

城新区的概念做出明确界定，国内学者

们从不同视角提出了新城新区的概念定

义。刘士林等人（2013）提出了广义和狭

义的新城新区定义, 顾朝林（2017）从

城市治理视角提出中国的新城新区是国

家改革开放的产物，2015—2018年《中

国新城新区发展报告》中列举了广义、

狭义的新城新区类型（冯奎，2015）。
我国新城新区的本质是体现国家和

地方政府发展意图的空间载体，其根本

特征是相对于中心城区 （老城区） 的

“新”，具有“新空间”“新功能”“新主

体”三个方面的内涵。新城新区的空间

位置一般处在老城区的边缘或外围，开

发建设方式以新建为主，属于“增量扩

张”的发展模式。新城新区的功能定位

一般为实现带动区域经济增长、城市功

能增强和提升、发展特色产业等新功

能。从行政管理视角来看，我国的新城

新区为政府主导，必须由各级政府或管

理机构批复设立，拥有相对独立、有一

定自主权的行政管理机构。

综上所述，我国的新城新区是县级

以上人民政府或有关部门为实现特定目

标而批复设立，拥有相对独立管理权限

的空间地域单元，是城市集中建设区的

组成部分，主要包括国务院批复的国家

级新区、国务院及省级人民政府批复的

各类开发区、省市县级人民政府批准设

立的产业园区、工业集中区、各类功能

性新城等。

1.1 国家级新区：体现国家战略意图的

重要空间载体

国家级新区，是由国务院批准设

立，承担国家重大发展和改革开放战略

任务的综合功能区②。国家级新区的发

展目标、功能定位等由国务院统一进行规

划和审批，相关特殊优惠政策和权限由

国务院直接批复，重点承担落实国家重

大改革发展任务和创新体制机制的试验

示范作用。

1992年设立的上海浦东新区以及

2006年设立的天津滨海新区是两个时代

重要国家战略的空间载体，与1980年代

的经济特区功能较为接近，主要承担经

济发展的职能和使命。2010年后集中设

立的多处国家级新区集中体现了国家强

调区域平衡发展的战略意图，国家级新

区在继承和强化经济发展使命的同时，

其功能内涵逐步延展，职能与定位也越

来越多元化。2017年批复设立的河北雄

安新区则进一步强调了国家级新区在贯

彻落实新发展理念、实现政策机制的改

革与创新方面的地位及作用。

国家级新区被赋予了更多的经济管

理权限以及更高的行政管理权限，在更

大的范围内打破了传统行政区划壁垒，

使得特定区域能够实现资源、人口的快

速集中和经济密度的极大提升，这是新

区“先行先试”的战略意义。

1.2 开发区：国家多头管理的地方发展

引擎

开发区是指由国务院和省、自治

区、直辖市人民政府批准，在城市规划

区内设立的经济技术开发区、高新技术

产业开发区、各类海关特殊监管区、边

境/跨境经济合作区等实行国家特定优惠

政策的区域。按等级划分，我国开发区

可分为国家级与省级两种类型，省、自

治区、直辖市以下各级人民政府无任何

级别开发区的审批权限③。按性质、批

复及主管机构划分，我国开发区可分为

经济技术开发区、边境经济合作区、高

新技术产业开发区、海关特殊监管区、

特殊政策及产业发展区、省级各类产业

发展区等六种类型（表1）。
早期的开发区以经济增长、创新升

级、对外开放等为核心任务，指向相对

单一、明确，随着开发区的发展越来越

成熟，功能日趋复合化，发展目标从以

经济增长为主向经济增长与社会管理并

重转变。开发区归属于不同主管部门，

其发展的重点也因此有所差异，但总体

上是地方经济发展较好的地区，是在国

家战略引导下形成的地方发展引擎。

1.3 功能性新城：地方事权主导的空间

载体

功能性新城是指除了国家级新区及

开发区以外，县级以上地方人民政府以

经济增长、对外开放、拓展城市空间等

为目的，依托产业园区、政府机构、大

学园区或者机场、港口、高铁站点等区

域交通设施以及其他特色资源，在城市

集中建设区范围内设立的功能区。功能

性新城由地方政府主导推动，暂无国家

统一标准政策，体现的是地方事权主导

下的发展意图。根据其设立目的，功能

性新城可划分为产业园区型、设施带动

型、新理念引领型三种类型。

产业园区型新城是出现最早、数量

最多的功能性新城，其设立目的、功能

定位、优惠政策、管理体制比较接近开

发区。1980年代末及 1990年代初期，

自从国家在沿海城市批复设立经济技术

开发区后，东部沿海地区各级政府开始

大量批复设立开发区，高峰时期几乎每个

县级城市均有一个或多个开发区。1993
年根据《国务院关于严格审批和认真清

理各类开发区的通知》“省、自治区、直

辖市以下各级人民政府不得审批各类开

发区”的要求，此后省级以下的“开发

区”停止设立，但工业区、产业园区、

产业功能区、工业集中区等各类名目的

产业园区型新城却大量设立，本质上与
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早期的开发区并无差异。

设施带动型新城是伴随着城镇化加速

发展，逐步出现的完善城市服务功能、

拓展城市空间的功能性新城。2000年以

后，随着我国城镇化的加速发展和经济

实力的快速提升，重大的公共服务设施

和交通设施建设项目日益增多。与此同

时，许多城市老城区的服务能力和空

间承载能力都已面临瓶颈，建设综合服

务和空间承载能力更强、品质更高的

新城区的需求日益迫切。因此，许多城

市便依托这些重大公共服务和交通设

施建设的契机，跳出老城建设新城区，

形成了大学城、科教新城、政务新区、

郊区新城、空港新区、临港新城、高铁

新城、奥体新区、会展新区等类型繁多

的功能性新城（汪劲柏，赵民，2012）。
新理念引领型新城是地方政府结合

国家新的发展理念而设立的，以探索新

型城镇化模式和路径的功能性新城。随

着我国东部沿海城市发展水平逐步提

高，新城新区的开发理念开始呈现多元

化的趋势，国家也逐渐形成了创新、协

调、绿色、开放、共享的发展理念。北

京、上海、深圳等大城市开始兴建生态

城、科学城、知识城、智慧城等新理念

引领型新城，随后部分二三线城市也开

始效仿。整体上新理念引领型新城集中

在高等级城市，设立门槛及建设成本较

高，数量也相对较少。

2 现状基本情况

根据2015年住房和城乡建设部对全

国各类新城新区的普查数据以及六部门

联合发布的《中国开发区审核公告目录》

（2018版）、19个国家级新区的相关统计

等数据汇总全国新城新区信息。截至

2018年底我国当前新城新区数量共3846
个。全国各级各类新城新区批复面积7.5
万km2，规划面积14.8万km2，规划建设

用地面积7.3万km2，已建面积2.9万km2，
规划人口 4.3亿人，现状人口 1.55亿人

（表2）。

2.1 批复设立从新增逐步转向整合升级

我国新城新区的数量整体上呈逐年

上升态势，但各年度新设立新城新区的

数量变化较大。1984年至 2018年，年

均批复设立的新城新区数量达到 97个，

其中 2006年、2010—2014年为批复高

峰时期，一年内新设立的新城新区数量

达到 300个以上。总体上，国家级新城

新区从新批复设立转为从省级园区整合

升级为国家级；2016年以来随着国家对

各级各类新城新区的管控力度不断加

强，新批复设立的新城新区数量迅速减

少（图1）。

2.2 国家级新区、国省级开发区为主体

我国新城新区以国、省级新城新区

为主体，数量多、规模大、用地大。其

数量、规划面积及现状建设情况均占全

国新城新区的60%以上，平均建成率为

40.18%，平均规划人口实现度为35.96%，

15.73%的新城新区存在扩区现象。总体

上，国家级新区、国省级开发区的建设

情况要优于省级以下新城新区，包括建

成率、规划人口实现度、地均产值等指

标，同时扩区比例也较高（表3）。

2.3 空间分布基本符合全国城镇化主体

形态

当前我国新城新区的空间分布格局

与主要城市群的空间分布耦合度较高。

长三角、珠三角、京津冀、成渝、中

原、长江中游、哈长等 7个城市群集聚

了全国1680个新城新区，占全国总数的

表2 全国各级各类新城新区数据汇总
Tab.2 Data about new towns and new districts at all levels in China

级别

国家级新区

国家级开发区

省级开发区

省级以下各类新

城新区

合计

数量

（个）

19
552
1991
1284
3846

批复面积

（km2）
22 166
5522
12 652
34 542
74 882

规划面积

（km2）
25 721
29 674
57 806
34 542
147 743

规划建设用地

面积（km2）
6675
16 169
31 221
18 525
72 590

已建面积

（km2）
3409
7692
12 346
5506
28 953

规划人口

（万人）

5589
9570
16 340
11 421
42 920

现状人口

（万人）

2669
3794
5661
3325
15 450

数据来源：国家级新区数据为根据各国家级新区规划整理汇总，国省级开发区、省级以下新城新区数据分别
根据《中国开发区审核公告目录》（2018版）④和 2015年住建部调查数据整理汇总 .

表1 开发区类型、等级、数量、批复机构、主管部门等信息
Tab.1 The type, level, quantity, approval organization, supervisory department, and other information of de⁃
velopment zones

类型

经济技术开发区

边境经济合作区

高新技术产业开发区

保税区

综合保税区

保税港区

保税物流园区

跨境工业园区

出口加工区

海峡两岸科技工业园、互市贸易区、金

融贸易区、台商投资区、喀什经济开发

区（含新疆生产建设兵团片区）、霍尔果

斯经济开发区（含新疆生产建设兵团片

区）等其他类型开发区

产业集聚区、工业集中区、工业园区、工

业区、工业园等

性质

产业发展区

边疆地区综

合功能区

产业发展区

海关特殊监

管区

特殊政策区

产业发展区

等级

国家级

省级

国家级

省级

国家级

省级

国家级

国家级

省级

数量

（个）

219
986
19
3
156
157

135

23

845

批复部门

国务院

省（自治区、直辖

市）人民政府

国务院

国务院

省（自治区、直辖

市）人民政府

国务院

国务院

省（自治区、直辖

市）人民政府

主管部门

商务部

科技部

海关总署

发改委、环保局、公

安部、海关总署等

部门

发改委、环保局、公

安部、商务部等部门

资料来源：根据开发区相关批复、管理文件汇总 .
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44%。我国新城新区的空间分布为从东

部地区逐步向中、西部地区扩散。截至

2018年，31个省份平均每个省份有 126
个各类新城新区。东部地区大部分省份

国省级新城新区数量占比可达到70%以

上，西部地区的四川、陕西、宁夏、西

藏等省份国省级新城新区数量占比不到

50%，基本符合全国经济发展水平的空

间格局（图2）。

3 国家治理语境下我国新城新区

的发展历程

当前国内学者对我国新城新区发展

阶段的研究多以开发区为研究对象，划

分阶段的依据以设立时间、空间分布、

规模及数量等为主。张晓平等根据国家

级经济技术开发区的批复数量及空间分布

特征，划分为沿海布点（1984—1991年）、

东南铺开 （1992—1997年）、全国推进

（1998年至今）三个阶段（张晓平，2002）。
冯奎等根据新城新区发展的数量、动力

机制不同，划分为计划经济时期（1949—
1978年）的工业新城发展阶段、改革开

放时期（1979—1991年）的外向型经济

空间锻造阶段、中国城市大发展时期

（1992—2000年）的都市区空间扩张阶

段、全球化时期（2001—2008年）的世

界工厂建设阶段、转型发展时期（2009
以来）的内需拉动和快速城镇化阶段等

五个阶段（冯奎，2015），张茜、王兴

平等从通过对政策颁布情况的梳理和对

政策主题词的提取，将我国的开发区政

策演进历程划分为政策探索期、政策投

入期、政策规范期、政策转型期四个阶

段（张茜，王兴平，2019）。
我国新城新区的发展状态与国家战

略导向紧密相关。因此本文从国家治理

的视角，将新城新区发展的阶段性变化

特征与我国的城镇化和经济发展的历史

脉络和阶段性结合起来，系统审视新城

新区在不同时期的设立目标和发展动力

变化，将新城新区的发展划分为先行探

索期、规范引导期、提升示范期三个阶

段（图3）。

3.1 第一阶段：先行探索期（1978—

1999年）

3.1.1 宏观背景

1978年改革开放后，我国开展从计

划经济转变为市场经济的探索，国家陆

续提出了沿海开发开放、梯度开发等区域

发展战略。我国的新城新区建设与发展也

开启了先行先试、逐步探索的阶段，试图

通过在东部沿海地区设立开发区，实现

促进经济增长、对外开放的国家战略。

1979—1980年批复设立的深圳、珠海、

汕头、厦门 4个经济特区作为我国新城

新区的前身，起到了试验探索的成效。

3.1.2 发展情况

第一批新城新区高速的经济增长掀

图2 各省份不同等级新城新区数量及占比
Fig.2 Number and proportion of new towns at different levels in different provinces

注：全国 31个省市自治区，暂不含港澳台地区
资料来源：根据《中国开发区审核公告目录》（2018版） 和 2015年住建部调查数据整理绘制 .

数据来源：根据《中国开发区审核公告目录》（2018
版）和2015年住建部调查数据整理汇总 .

级别

国家级

新区

国家级

开发区

省级

开发区

省级以下

新城新区

合计

建成

率

（%）

55.48

47.57

39.54

29.72
40.18

规划人

口实现

度（%）

48.02

39.64

34.65

29.11
35.96

地均GDP
（亿元/
km2）

10.62

21.49

—

—

—

扩区比例（扣

除海关特殊

监管类以外）

（%）
—

39.3

22.0

3.58
15.73

表3 全国各级各类新城新区建设情况比较
Tab. 3 Comparison of the development of new
towns and new districts at all levels in China

图1 1984—2018年新城新区数量的历年变化
Fig.1 Changes in the number of new towns and new districts from 1984 to 2018

资料来源：根据《中国开发区审核公告目录》（2018版） 和 2015年住建部调查数据整理绘制 .
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起全国新城新区建设热潮。1981年，经

国务院批准在沿海开放城市建立经济技

术开发区，于 1984年设立了首批 10个
国家级经济技术开发区。1988年，在科

技部“火炬计划”主导下，中关村科技

园成为全国第一个高新技术产业开发

区。1990年，全国第一个国家级保税区

（上海外高桥保税区）设立，集自由贸

易、出口加工、物流仓储及保税商品展

示交易等多种经济功能于一体，以促进

沿海地区开放。1992年邓小平南巡讲话

后，浦东新区设立，迅速在全国范围内

掀起新城新区建设热潮，1990—1995年
5年时间内，全国设立的国家级开发区

从15家迅速拓展到103家，以东部沿海

地区为主。

3.1.3 管理政策

国家为了鼓励推动新城新区的发展，

逐步出台了多项各类开发区、新区发展

的优惠政策，涉及外商投资准入、财

税、金融、土地等方面。

1984年 11月国务院发布的《关于

经济特区和沿海14个港口城市减征、免

征企业所得税和工商统一税的暂行规定》，

其中对沿海14个沿海港口城市的经济技

术开发区予以企业所得税、地方所得税

等减免优惠。随后1991年6月国务院发

布《中华人民共和国外商投资企业和外

国企业所得税法实施细则》（已失效），

对外资企业提供了税收优惠政策。

1990年中共中央、国务院批复上海

市委、市政府，原则同意上海报送的

《关于开发浦东、开放浦东的请求请

示》。该文件成为浦东新区发展有力的政

策支持，也成为后续国家级新区优惠政

策的重要参考文件，文件中“区内生产性

的‘三资’企业，其所得税减按15%的税

率计征；经营期在十年以上的，自获利

年度起，两年内免征，三年减半征收”

依然延续至今。

1991年，国务院发布《关于批准国

家高新技术产业开发区和有关政策规

定的通知》等政策，对于国家级高新

技术产业开发区同样予以税收减免优惠

政策。

1993年国务院发布《关于严格审批

和认真清理各类开发区的通知》，对开发

区开展第一轮整改。该通知明确国家级

开发区的审批权限在国务院，省、自治

区、直辖市级人民政府拥有少量批准设

立省级开发区的权限，而省、自治区、

直辖市以下各级人民政府无任何级别开

发区的审批权限。

3.1.4 小结：东部沿海引领、推动经济

增长，开发区主导的先行探索期

改革开放初期，为应对国内资本短

缺、技术落后、人才不足、管理体制与

国际市场环境脱节等问题，各级人民政

府和有关部门通过划定实施特殊优惠政

策的空间地域单元以促进创新和发展。

这一时期我国的新城新区以开发区为主

要类型，东部沿海地区首先展开探索，

中西部地区逐渐开始起步。开发区对国

家和地方经济增长的贡献更为突出，成

为所在城市的经济增长极，极大推动了

我国对外开放和经济发展水平的提升。

先行探索期的国家战略以经济发

展、对外开放等为核心目标，对于新城

新区的管理政策也以优惠类政策为主，

且各类政策优惠力度较大，并对此后近

四十年的各类新城新区形成持续性影

响。虽然国家于1993年开展了第一轮开

发区的清理和整改，规范了开发区的审

批权限，但由于后续政策的监管力度不

足，地方政府设立其他类型的新城新

区，导致该政策的执行并未对新城新区

形成持续性的管控作用。

3.2 第二阶段：规范引导期（2000—

2009年）

3.2.1 宏观背景

1998年亚洲爆发金融危机，我国受

到了国内外市场紧缩的冲击，1999年我

国开发区利用外资在多年持续经济增长

图3 中国国家级新区和国家级开发区发展历程
Fig.3 Development trajectory of new towns and new districts in China

资料来源：根据国家统计局数据及《中国开发区审核公告目录》（2018版） 数据整理绘制 .
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后，首次出现负增长，国家宏观政策迅

速做出相应调整。国家提出西部大开

发、中部崛起、振兴东北老工业基地等

一系列的区域发展战略，鼓励东、中、

西部均衡化发展。随后2001年中国正式

加入世界贸易组织（WTO），进入了全

球化发展阶段，全国经济发展环境更为

开放，各级政府积极参与国际竞争，新

城新区成为各级政府扩大对外开放、实

现经济发展的重要战略载体。

3.2.2 基本情况

2000—2009年 10年间国家级开发

区的设立减少，共批复设立19个国家级

经济技术开发区、3个国家级高新技术

开发区，从东部沿海地区为重点转向以

中西部地区为主。2000年4月27日，国

务院批准设立了首批 15个出口加工区，

截至2009年，海关总署先后共批复设立

了91个国家级出口加工区、保税区、保

税港区、保税物流园区等各类海关特殊

监管区，形成以深化开放为核心目标的

开放型产业功能区热潮。2006年，国务

院批复滨海新区成立，成为全国第二个

国家级新区、国务院批准的第一个国家

综合改革创新区。

2000—2009年的10年间，新城新区

设立的数量、类型多样性和区域范围都

有十分明显的提升，省级以上开发区数

量从 202个迅速增加至 862个，东部地

区新设 284个，中部地区新设 263个，

西部地区新设 117个，区域分布上较为

均衡。

3.2.3 管理政策

经过先行探索期优惠政策的激励，

新城新区的发展取得了良好的效果，但

也暴露出新城新区过快设立、管理失控

的诸多负面影响。因此，2000—2009年
期间国家关于新城新区的政策不再仅仅

是加大激励，而是将重点放在规范和细

化各类新城新区的管理，优惠类政策比

例降低，规范类和整改类政策比例大幅

增加。同时，这一阶段国家也开始重点

关注发展质量提升和各领域、各区域的

均衡发展，因此出台了较多的引导类政

策，如促进中西部发展、扩大对外开

放、鼓励科技创新、循环经济等。

2000年后，国家相继出台了各类开

发区的管理办法，加强对开发区的规范

管理，对于中西部开发区加大了基础设

施贴息贷款的支撑，在一定程度上促进

了中西部地区新城新区的数量迅速增

加。2002年—2006年期间，国家开展了

第二轮开发区的整改工作，陆续出台了

多个整顿、清理、规范新城新区的政

策。经过此轮规范和治理，全国开发区

在数量上从 6866个减少到 1568个，规

划面积也从3.86万km2减少到9949km2。
2004年，吴仪副总理在“全国国家

级经济技术开发区工作会议”中提出了

“三为主、二致力、一促进”的开发区

战略指导方针。2005—2009年国家陆续

发布一系列引导政策，鼓励开发区进一

步扩大对外开放、促进国内发展、承接

高附加值产业转移、集聚高新技术产业

和高素质人才，推动区域经济协调发

展，成为体制改革、科技创新和发展循

环经济的排头兵。

3.2.4 小结：区域均衡发展、扩大对外

开放，地方主导新城新区为主体的规范

引导期

这一时期国家战略的重点除了继续

加快经济发展外，更加强调引导区域均

衡发展、扩大对外开放，我国经济进入

了全面高速增长的阶段。各类新城新区

作为城市的扩展空间、经济政策的空间

载体，为我国的全球化、区域均衡化、

工业化及城镇化进程起到了重要作用，

已然成为我国宏观战略的重要空间政策

载体。

值得注意的是，这一阶段国家战略

与地方政府诉求之间的矛盾也逐步显

现，经过先行探索期的发展实践，地方

政府深刻认识到新城新区的巨大作用，

设立新城新区的意愿十分强烈，中央政

府则相对较为谨慎，体现在国家相关政

策强调对于开发区的规范化管理、引导

创新绿色发展，同时对于批复设立主

体、开发区发展基础等方面的要求进一

步提高。因此地方政府开始大量批复设

立产业园区、产业功能区、工业区等

“类开发区”新城新区，由于批复设立

手续简单、要求偏低、监管不到位，导

致了新城新区设立混乱、名目众多、管

理失控、污染环境等诸多负面影响。

3.3 第三阶段：提升示范期（2010年

至今）

3.3.1 宏观背景

2008年全球金融危机爆发后，我国

经济增速快速回落，出口出现负增长，

东部沿海地区的大量开发区受到严重的

影响，过于依赖出口和资源初加工的传

统发展路径必须加快转型升级。国家于

2008年11月提出进一步扩大内需、促进

经济平稳较快增长等十项措施。国家层

面采取了较为宽松的宏观金融政策，极

大刺激了地方大规模设立各类新城新

区。2013年以来我国经济面临着增速减

缓、结构调整、动力转换的挑战，追求

高质量发展、内涵式增长、多元化动力

的诉求愈发强烈。作为我国重要的政策

空间载体，国家对新城新区的发展要求

进一步提高，更加关注于综合发展水平

的提升、体制机制创新、示范引领作用

等方面。

3.3.2 基本情况

2010年以来，国务院开始密集批复

设立国家级新区，东、中、西部分布均

衡化。截至 2018年总数达到 19个，其

中东部9个，中部4个，西部6个。

2010年以来，国家对大量省级开发

区进行升级，国家级开发区数量迅速增

加。2010—2017年国家级经济技术开发

区新增182个，截至2018年底总数达到

219个，其中东部 111个，中部 66个，

西部 42个。2010—2017年国家级高新

技术开发区新增100个，截至2018年底

总数达到154个，其中东部77个，中部

48个，西部29个。

3.3.3 管理政策

这一阶段国家对新城新区的发展质

量提出更高的要求，将一部分发展较好

的省级开发区整合升级为国家级，并陆

续批复了16个国家级新区，希望通过这

些具有最高级别和优秀平台的国家级新

城新区，探索转型升级、科技创新、体

制机制创新的经验，并充分发挥示范带

动效应，辐射带动更大区域和全国的发

展质量提升。

2010—2012年，国家发布了以“贴

息贷款”为主要形式的财政类优惠政策，

进一步引导扩大开放、区域平衡发展，
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促进了中西部地区的新城新区建设。

2012年国务院开展了各类开发区的

第三轮整改，2018年国家六部委联合发

布了《中国开发区审核公告目录》（2018
年版）（2018年第 4号公告），明确国、

省级开发区共 2543家，其中国家级 552
家，省级1991家。

整改后国家加强新城新区对于科技

创新、制造升级、体制改革等方面的引

导和规范，从批复设立各类开发区转变

为在既有开发区基础上叠加政策区、示

范区，从而扩大新区、开发区的示范效

应，多个引导和规范类的文件，更加明

确限定了各类新城新区内鼓励和禁止的

行为。

3.3.4 小结：国家战略导向多元化，空

间分布均衡化，综合型示范区主导的提

升示范期

总体上，这一时期国家适度控制了

新设立新城新区的数量和规模，发挥国

家级新城新区在落实国家战略方面的空

间载体和创新示范作用。国家战略的目

标导向更趋多元，更加注重创新体制机

制、自主创新、扩大深化开放、区域统

筹发展、产城融合发展，这一时期设立

了大量国家级新区、自由贸易试验区以

及自主创新示范区等功能更为综合、以

示范引领为导向的综合型示范区，空间

分布也趋于更加均衡，与一带一路、长

江经济带、粤港澳大湾区等国家战略紧

密结合。

这一时期地方政府的发展意愿依旧

强烈，地方设立的新城新区更加多元

化，包括空港新城、高铁新城、生态

城、智慧新城等多种类型的功能性新

城，部分地区出现了以各类名义违规设

立新区、随意圈占土地、扩大开发区面

积、擅自出台优惠政策、低水平重复建

设的现象。国家的实施监管力度也在逐

步加强，多个部委联合开展大规模的清

理整改工作，并逐步出台更具针对性、

操作性更强的管理政策，对于新城新区

的批复设立、规划建设、管理监管等提

出了系统的规范性文件。

4 政策制定逻辑及效果评价

4.1 政策类型梳理

在我国新城新区的发展过程中，国

家战略导向与相应的政策起到了举足轻

重的作用，涉及行政管理、外商投资、

土地建设、财税金融、产业发展、企业

支持、环境保护、拓园扩区、人才吸引

等各个方面。通过系统梳理我国关于新

城新区上百个政策文件，发现在不同的

国际环境和国家发展阶段背景下，国家

的相关政策都有一个非常清晰明确的核

心导向，这个核心导向与解决新城新区

当时出现的关键共性问题、更好地引导

新城新区在该阶段的发展紧密相关。

根据国家政策的战略导向不同，可

划分为优惠、规范、引导和整改四类政

策。优惠类政策为新城新区提供了经

济、财税、金融、产业、土地供给、服

务、人才吸引、管理等方面的优惠，对

于新城新区的发展具有极大的促进作

用。规范类政策对不同类型的新城新区

提出相对系统、规范的管理办法和审批

程序等方面的政策。引导类政策对新城

新区提出科技创新、生态宜居、产城融

合等方面的提升和转型要求，引导新城

新区高质量发展。整改类政策往往是针

对新城新区存在的某类问题而制定，提

出整改方面的具体措施和要求。

4.2 政策实施效果评价

作为我国重要的政策空间载体，新

城新区面临不同的国际形势，在推进国

家战略的实施过程中发挥了重要的积极

作用。国家对于新城新区的调控政策也

有效激励、引导和规范了新城新区的发

展，在一定程度上对新城新区的发展起

到了宏观调控作用。但总体上优惠类政

策的实施效果更为明显，有效激发了新

城新区的发展活力，进而带动了全国范

围内的经济快速增长、对外开放程度的

快速提升（图4）。
长期以来政策目标较为单一，缺乏

全面统筹的政策制度设计。自1984年我

国新城新区规模开始建设以来，国家政

策长期以经济发展为最重要的发展目

标，鼓励各地新城新区大规模进行企业

招商，后续通过房地产实现“卖地经

济”高收益的回报来带动新城新区的发

展，缺少对新城新区选址、规模合理性

的论证以及对产出效益、环境保护、基

础设施及公共服务等方面的评估及监

管，缺乏科学、系统、全面的统筹管理

措施及政策设计。

部分管理政策缺乏针对性，导致实

施效果与政策意图相左。由于我国地区

差异较大，东、中、西部地区发展阶段

不同，统一的政策作用于不同的地方往

往会引起不同的效果，“一刀切”的政

策往往会造就“反城市发展规律”的新

图4 我国新城新区发展历程及政策阶段对比
Fig.4 Comparison of the development process and policy stages of new towns and new districts in China

资料来源：根据国家统计局数据及相关政策文件整理绘制 .
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城新区形成。比如2008年金融危机后国

务院发布的《中西部等地区国家级经济

技术开发区基础设施项目贷款财政贴息

资金管理办法》的通知，很大程度上促

进了中西部地区的产业发展，但也加重

了部分城市的负债率 （常晨，陆铭，

2017），无法偿还长期累积下的债务、

大规模建设的新城新区也无法实现其本

来规划意图，造成极大的浪费。

政策实施性不强、监管力度不足、

反馈机制不健全，导致部分政策实施效

果不佳。自1993年国家第一次对全国开

发区进行清理后，便不断出台各类规

范、引导、整改类政策，但始终未出台

详细的《开发区管理条例》、国省级开

发区退出机制以及相应的法律法规、行

政条例配套，大量违规操作无法得到及

时发现、有效整改和依法处理，新城新

区的“纠错”制度不健全，导致大量国

家管理文件成为“空头文件”。中央政

府缺少自己的执行机构，而是通过中

央——省——市——县——乡镇逐级向

下传导执行（吕丽娜，高小健，2000），

进一步导致整改类政策难以实施。

5 总结

整体上，我国新城新区的发展历程

受到国际形势、国家战略、宏观经济政

策、新城新区政策的影响，新城新区的

发展体现了国家发展意图及重点，但依

旧存在管理粗放、政策单一、实施性不

强等问题。我国对于新城新区出台了大

量优惠、引导、规范、整改类政策措

施，对新城新区的发展起到了全国范围

内的管控作用，尤其是在优惠类政策方

面，通过新城新区的发展带动了全国范

围内的经济快速增长、对外开放程度的

快速提升，使得新城新区成为我国改革

开放以来工业化、城镇化的重要载体。

但政策目标缺乏全面统筹的政策制度设

计、部分管理政策缺乏针对性、政策实

施性不强等问题，在很大程度上导致了

部分政策尤其是规范和整改类政策实施

效果不佳、难以落地。

这些问题在更加深刻的层面反应的

是中央政府与地方政府之间事权、财

权、发展权及其相应责任之间的平衡与

博弈，也是国家治理中政策制度设计的

核心难点。未来随着我国经济发展进入

新阶段，新城新区也将承担更多改革开

放、发展模式转型、政策制度创新等方

面的职责，中央政府作为“制度设计

者”需要加强全面系统的政策制度设

计、分区分类的政策引导以及有力的监

督监管，地方政府作为“政策执行者”

则需要适应经济发展新阶段，从“开发

者”转向“运营者”，更多地参与到适

应地方的制度设计和决策中，逐步实现

“央地共治”，使中央权威与地方积极性

实现有机结合，为我国超大社会的有效

治理提供新的政治智慧（闫帅，2012）。

感谢王凯院长的悉心指导，以及中

规院信息中心对本研究提供的数据支撑！

注释

① 《中华人民共和国国民经济和社会发展第

十二个五年规划纲要》。

② 《关于促进国家级新区健康发展的指导意

见》（发改地区〔2015〕778号）。

③ 《关于严格审批和认真清理各类开发区的

通知》（国发〔1993〕33号）。

④ 《中国开发区审核公告目录》（2018年版）

（2018年第4号）（国家发展改革委、科

技部、国土资源部、住房城乡建设部、

商务部、海关总署六部门联合发布）。
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