
94 | 城市研究

作者简介

魏昱昊

南京大学建筑与城市规划学院

硕士研究生
于  涛（通信作者）

南京大学建筑与城市规划学院

城市与区域规划系主任，教授，博士生导师

taoyu@nju.edu.cn

新城建设历程，理清新城的空间发展机制，从

而把握新城建设的转型趋势。

目前，学界已有大量对我国新城建设历

程的总结研究[3-6]。有学者从治理的视角对我

国新城建设历程进行总结，武敏等[7]引入国家

治理的视角，指出我国新城新区发展反映出

央地间权责的博弈平衡。张京祥等[8]利用城镇

化的两阶段模型从建设条件、选址依据和体

Study on the Spatial Development Mode and Mechanism of New Town 
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改革开放以来，我国的新城建设在增长主义导向下呈现粗放扩张的特点，伴随城市建设进入做优增量的转型期，政府亟

待厘清新城空间的发展机制，从而转变新城建设的治理方式。基于城市政体理论对城市空间发展机制的分析，选取南京

河西新城为研究对象，划分其3个建设阶段，研究各阶段的开发模式及产生的空间效应，分析各阶段的空间发展机制。指

出政府、市场和社会间的关系变化影响着新城的空间建设，应该构建“强政府+强市场+强社会”的治理结构，建设高品

质可持续发展的新城，以适应未来城市发展转型需求。

Since the reform and opening-up, the construction of new towns in China has shown the characteristics of extensive 
expansion under the guidance of growthism. With the city construction entering the transformation period of optimizing and 
increment, it is urgent to clarify the development mechanism of new town space, so as to change the governance mode of new 
town construction. Based on the analysis of urban spatial development mechanism by urban regime theory, this paper chooses 
Nanjing Hexi New Town as the empirical object, divides it into three construction stages, studies the development mode and 
spatial effect of each stage, and analyzes the spatial development mechanism of each stage. It is pointed out that the change in 
the relationship between government, market, and society affects the spatial construction of new towns, and the governance 
structure of "strong government + strong market + strong society" should be constructed to build high-quality and sustainable 
new towns to meet the needs of future urban development transformation.
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0 引言

中国的新城①建设不同于西方，有着独特

的演化发展逻辑[1]59。随着我国城市建设进入

做优增量的转型期，新城建设需要变粗放扩张

为精明增长，从而塑造高品质的城市空间。列

斐伏尔（H. Lefebvre）[2]40-42指出，空间是社

会关系的投影，城市的治理模式影响着新城的

空间建设。因此，需要从治理视角梳理我国的

*基金项目：国家自然科学基金项目“中小城市高铁

新城地域空间效应与机制研究——以京沪高铁为例”

（编号51878330）资助。

① 新城指政府在城市已有建成区外新建设的功能相对完整的城市地域。注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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注：河西新城内鼓楼区以外区域均属建邺区。

制机制等方面对我国新城建设提出建议。李

凯等[1]59-65从空间治理的制度视角剖析了我国

新区空间开发的制度逻辑，指出中央政府的

不同制度激励条件导致央地、政企关系发生

变化，空间治理制度引发了中国新区空间开

发模式的阶段变迁。

总体来看，现有研究大多从宏观视角总

结我国新城建设的整体过程，但缺少聚焦于某

一新城分析其空间效应和开发模式间关系和

机制的相关研究。南京市于2001年提出在主

城西部建设河西新城，持续至今已有20余年。

其不同建设阶段采用了不同的开发模式，建成

空间也有所差异，对研究新城建设空间发展模

式与机制具有一定代表性。因此，本文以南京

河西新城为研究对象，以治理视角引入城市政

体理论，回溯其各建设阶段的开发模式和空间

效应，剖析空间发展机制，并对未来我国新城

建设转型提出建议与思考。

1 基于城市政体理论的分析框架

1980年代中期，以斯通（C.Stone）为代

表的一些学者提出了城市政体理论。该理论认

为掌握决策权的政府、代表经济利益的市场和

代表社会利益的社会团体形成了城市发展决策

中的3大力量。这3大力量相互制约协调形成各

类城市政体，决定着城市的建设发展[9]。城市政

体理论作为空间治理的源理论，对空间治理研

究产生了巨大的影响，在治理领域的研究中有

着广泛应用[10]17-30，[11]10-11，[12-18]。遵循城市政体理

论的研究范式，空间治理的研究基本围绕政府、

市场和社会这三元主体展开[10]16，[11]12-33。伴随着

1990年代后期我国城市治理研究的兴起，这一

理论也被应用于对中国城市发展的分析②。

空间即社会[2]40-42，研究新城建设的空间

发展机制，需要透过空间研究其背后的社会关

系。何丹[19]指出，利用城市政体理论可以分析

城市发展的动力机制。张庭伟[20]认为，“政体”

中主导者和成员的不同，会引起城市空间的不

同变化。基于以上认识，笔者提出治理视角下

空间发展机制研究的分析框架。首先从制度架

构和措施方式两方面研究新城建设各阶段的

开发模式；其次研究空间效应，包括宏观层面

的建设速度，微观层面的土地利用、空间肌理

和街巷尺度等；最后结合城市政体理论，分析

开发模式背后政府、市场和社会间的关系，并

对空间效应进行解释，总结得出新城建设各个

阶段的空间发展机制（见图1）。

2  南京河西新城的实证研究

南京是首批国家历史文化名城之一，其

老城范围内的历史文化资源占到南京市总量

的约2/3[21]。随着南京经济社会的不断发展，

老城内不断聚集大量的人口，1995年获批的

《南京市城市总体规划（1991年—2010年）》

指出，应当合理控制主城人口，并首次提出在

原有老城的外围建设以河西为主体的西片生

活居住区。此后，2001年修编的《南京市城

市总体规划（1991年—2010年）》确立了“一

疏散，三集中”的城市发展战略③，正式提出

建设河西新城，其作为南京新主城的建设就

此展开④。

河西新城总占地面积约94 km²，分为北

部、中部、南部和西部4大片区。本文按照建设

时序将河西新城划分为起步阶段的北部片区

（2001年前基本建成）、提速阶段的中部片区

（2001年开始建设），以及提质阶段的南部和西

部片区（2010年前后开始建设）（见图2-图3）。

2.1  管理型政体⑤主导下的起步阶段

起步阶段的建设集中于北部片区，该阶

段采用的是聚焦于城市日常管理的管理型政

体，目标是疏解老城人口，平衡旧城保护和城

市发展之间的关系。此外，北部片区是河西新

城中唯一在空间上跨越两个行政区的片区，分

属鼓楼区与建邺区管辖（见图2）。

2.1.1    区级政府主导下的传统开发模式

起步阶段的建设依循传统的开发模式。

主要由两区政府根据规划负责各自辖区内的

招商引资和基础设施建设等工作。在这样“分

级分区”的开发模式下，区级政府凭借有限权

力制定的优惠政策对市场的吸引力较弱，政府

主要依靠自身的有限财力向社会提供基本的

公共服务和基础设施建设。

2.1.2    灵活混合的小尺度建成空间

起步阶段的建成空间呈现灵活、混合、小

② 何丹根据城市政体理论，提出中国城市政体的一个假设证明：“政府（国家）在各种资源分配中仍然占主导地位，政治精英、经济精英和部分知识精英构成的主导

阶层主观上为了追求各自的政治、经济利益的最大化而形成的合作关系在客观上也促进了城市的发展；同时在现有法律框架下，弱势阶层处于被边缘化的境地。在

现有的政治经济条件下这一合作呈持续发展状态，而且20多年以来这一政体并没有发生根本的变化，从而使得城市发展一直保持着迅猛的势头”。

③ “一疏散，三集中”即“疏散老城人口和功能，工业企业向园区集中，建设项目向新区集中，大学向大学城集中”。规划中同时指出，新区建设的重点是“一城三区”，

即重点发展河西新城和东山、仙林、浦口3个新市区。

④ 《河西新城区概念规划》中将河西新城定位为“以文化、体育、商务、商业功能为主的城市新中心；以滨江风貌为特色的城西休闲游览地；居住与就业兼顾，配套完

善的现代化居住区”。

⑤ 文中提出的政体类型均基于笔者对河西新城的研究总结，与斯通总结的政体类型有所区别。管理型政体关注于提供城市日常公共服务，政府与市场间的联系有

限，大规模调动资源的能力相对较弱，难以支持新城的快速开发建设。

注释：

图1 基于城市政体理论的分析框架
Fig.1  Analysis framework based on urban polity 
theory

资料来源：笔者自绘。

图2 南京河西新城各片区范围示意图
Fig.2  Schematic diagram of the scope of each district 
in Nanjing Hexi New Town

资料来源：笔者自绘，底图来源于Google Earth。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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尺度的特点，建设速度较为缓慢。北部片区内

土地利用以居住和商住混合用地为主，空间肌

理灵活多样，道路网分割形成的地块形状大小

各异，地块间常以“补丁状”镶嵌。街巷尺度

较为宜人，以生活性道路为主，断面宽度多为

10—20 m，建筑以多层住宅为主，高度大多不

超过20 m。此外，片区内各类配套设施有机分

布，商业以小商铺为主，多布置在沿街建筑的

底层（见图4-图5）。

2.1.3   “两弱”主体制约下的低速发展

起步阶段形成的是“强政府+弱市场+

弱社会”的治理结构。政府在新城的建设中

起到积极的作用，但区级政府有限的权力影

响了其对市场资金的吸引力，难以调动市场

参与新城建设，使得市场在新城建设中被边

缘化，形成一个“弱市场”。由于缺乏资金，

基础设施建设较慢，难以吸引居民进入新

城，公众对于人口疏解目标的配合度较低，

形成“弱社会”。这样的治理结构造成该阶段

开发动力不足，新城建设进度缓慢，影响疏

解老城人口目标的实现。由于市场力量相对

薄弱，因而北部片区的城市空间建设更加务

实，灵活混合的建成空间在满足居民基本生

活需求的同时，提高了利用效率，并节约了

资金。因此，河西新城起步阶段的空间发展

机制呈现“两弱”主体制约下的低速发展特

征（见图6）。

2.2  增长型政体⑥主导下的提速阶段

2001年，南京市正式提出河西新城的概

念以推动城市建设和经济增长。位于新城中心

的中部片区被定位为集商务办公、文体休闲、

高端居住于一体的新城中心区。中部片区在行

政区划上虽属建邺区管辖，但其开发建设则由

市政府直属的“南京河西新城开发建设指挥

部”（以下简称“河西指挥部”）负责。河西新

城的建设就此进入增长型政体主导下的提速

阶段。

2.2.1    “柔性尺度调整”与“大事件营销”下

的双轮驱动模式

提速阶段的开发依托政府的柔性尺度调

整⑦和大事件营销形成了双轮驱动的开发模

式[22]。首先，政府通过柔性尺度调整实现了权

力的整合，提高了中部片区开发建设主体的

权力级别。在市政府保有重大事项决策协调

权的基础上，河西指挥部负责该片区的开发

建设，另设的河西国资公司（后改称“河西

集团”）发挥平台作用，负责重大项目投融资

和国有资产运营管理等工作，而建邺区政府

则辅助河西指挥部进行该片区的拆迁安置和

社会经济事务管理工作。河西指挥部这一更

高层级的开发主体为中部片区的开发带来了

更强的调动资源能力，增强了对市场的吸引

力。其次，中部片区的开发还通过大事件的营

销扩大对市场的吸引力。2001年起，南京市

相继在中部片区举办了“十运会”、首届中国

绿化博览会、第四届世界城市论坛等重大事

件，并推动市级政府机关搬迁至该片区。大事

⑥ 增长型政体关注城市经济快速增长，政府与市场间形成了合力，调动资源的能力较强，可以快速推进新城的开发建设。

⑦ 张京祥认为我国城市政府利用设立“新城（区）开发指挥部”的方式进行城市开发建设是一种柔性尺度调整，在一定程度上支撑了我国城市快速增长的实现。

注释：

图4 河西新城北部片区的建成空间模式
Fig.4  Built space pattern in the northern area of Hexi 
New Town

资料来源：笔者自绘，影像图来源于Google Earth。

a  1990年                                                       b  2000年                                                      c  2010年                                                       d  2020年

a  住宅建筑                                         b  沿街底商                                         c  道路形制

图3 南京河西新城1990—2020年卫星影像图
Fig.3  Satellite image of Nanjing Hexi New Town from 1990 to 2020

资料来源：笔者自绘，底图来源于Google Earth。

图5 河西新城北部片区风貌
Fig.5  Landscape in the northern area of Hexi New Town

资料来源：笔者自摄。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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件营销吸引了市场对该片区的注意力，为该

片区发展带来巨大的外部经济，也促成南京

奥体中心、南京会展中心等重大公共服务设

施的建设。

2.2.2   规整有序的大尺度建成空间

提速阶段建设的中部片区空间呈现规整、

有序、大尺度的特点，建设速度较快（见图7）。

片区内土地利用在居住用地的基础上增加了

大量商业商务、教育科研和公共服务设施用

地，形成了商业商务轴线、公共服务配套区和

新城科技园区。片区的空间肌理规整有序，形

成了均匀的“井”字形道路网，不同功能的

用地在空间上严格分离。相较于北部片区，中

部片区的商业设施多以商业综合体的形式集

中布局，沿街的底层商铺较少。片区的空间尺

度较为宏大：生活性道路断面宽度多为30 m，

干道宽度可达50 m以上，车行道的宽度多大

于慢行道的宽度；住宅建筑高度大多为30—

50 m，商务办公建筑以高层和超高层建筑为

主。部分公共空间的尺度脱离了人所需要的尺

度范畴，因而少有人使用，沿主要道路和重要

场所周围有极强的空间秩序感（见图8-图9）。

2.2.3   “两强”主体驱动下的偏向性发展

在追求经济增长的导向下，为了快速铺

开河西新城的建设，提速阶段形成了“强政府

+强市场+弱社会”的治理结构。市政府直属

的河西指挥部，其人员配置多由市政府、市级

部门和区领导兼任，对各项事务的协调能力较

强，形成一个专注于新城开发建设的积极有为

的“强政府”。河西指挥部高效的行政运转、新

城的规划宣传和大事件的营销增强了中部片

区对市场资金的吸引力，市场的积极参与形成

一个助力新城开发的“强市场”。在“强政府”

与“强市场”的深入互动中，政府意在吸引资

金促进经济增长，市场意在利用政府的优惠政

策获得更大盈利，社会的利益在这一结构中则

被忽视，在力量对比上呈现“弱社会”的特征。

这一阶段建设的宽马路、大型公共服务设施和

高度集中的商业轴线营造出规整宏大的空间，

一方面反映出政府为吸引资本和彰显政绩所

做的提升新城形象的努力，另一方面也反映出

市场对政府诉求的迎合，而鲜有人使用的大尺

度空间则反映出社会公众需求被忽视的问题。

在这样的机制下，强调速度的空间建设明显偏

向于政府和市场的利益而忽视了社会公共利

益。因此，河西新城提速阶段的空间发展机制

呈现“两强”主体驱动下的偏向性发展特征

（见图10）。

2.3  发展型政体⑧主导下的提质阶段

2010年前后，河西新城南部和西部片区

相继被开发，人们开始注重新城建设品质的

提升，新城的建设进入发展型政体主导下的

提质阶段。2012年河西新城南部片区成为

全省唯一一个省市共建的绿色生态示范城区

的核心区，西部片区的建设则在2009年依托

中新两国合作的“新加坡•南京生态科技岛”

项目而展开。

2.3.1   新理念引领下的综合驱动模式

提质阶段的开发模式是新理念引领下的

综合驱动模式。

（1）开发中突出了生态、绿色、低碳等满

足社会需求的新理念的重要地位，以此引领

新城建设。南京市政府通过与江苏省住建厅

签署《共建河西绿色生态示范城合作协议》，

推动在南部片区省市共建“绿色生态示范

城”。省住建厅负责为市政府提供技术指导及

政策支持，河西指挥部通过组建专项机构、出

台政策法规、建设重点项目和号召公众参与

来推动绿色生态城的建设。西部片区则依托

中新合作提出了“生态科技岛，零碳未来城”

的建设理念。

（2）提质阶段的开发制度架构也有所创

图6 河西新城起步阶段的空间发展机制
Fig.6  Spatial development mechanism of Hexi New 
Town at the initial stage

资料来源：笔者自绘。

图7 南京河西新城2000—2022年土地出让面积统

计图
Fig.7  Statistics of land transfer area in Nanjing Hexi 
New Town from 2000 to 2022

资料来源：笔者根据南京土地市场网数据整理绘制。

图8 河西新城中部片区的建成空间模式
Fig.8  Built space pattern in the central area of Hexi 
New Town

资料来源：笔者自绘，影像图来源于Google Earth。

a  商务轴线                                         b  公共空间                                         c  道路形制
图9 河西新城中部片区风貌
Fig.9  Landscape in the central area of Hexi New Town

资料来源：笔者自摄。

⑧ 发展型政体是对增长型政体的改良，政府与市场依旧保持高度联系，但引入了绿色发展等新的建设理念，开始关注城市建设发展的质量，而非单一的增长速度。注释：

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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新。南部片区通过省市共建、河西指挥部负责

的开发模式，实现了政府权力的集中，为吸引

市场资金创造条件。西部片区则形成了“政

府支持，企业主导”的模式。一方面，江苏省

委省政府和新加坡工贸部的政府间高层级合

作为片区的开发提供强大的政府力量以吸引

市场投资。另一方面，中新双方4家公司合资

成立的“中新南京生态科技岛开发有限公司”

作为负责该片区一级土地开发、招商融资和

运营管理等工作的开发平台，凝聚了政府与

市场的合力，成为一个既拥有权力政策，又拥

有资金等资源的开发主体，具有强大的建设

运营能力。

（3）大事件的营销同样被用于提质阶段

的新城开发。南部片区通过举办第二届青奥

会进行大事件营销，吸引了市场投资，推动了

青奥板块的建设。西部片区中外合作的模式

本身就形成了一种大事件的营销，对市场有

较强的吸引力。

2.3.2   有机宜人的生态化建成空间

提质阶段的空间建设呈现有机、宜人、生

态化的特点。

（1）强调土地利用的生态化。南部片区

重点突出了对绿地系统的布局，以河西城市生

态公园为核心，沿各级道路两侧的绿带和水系

将片区内各类绿地连接成“绿网”，交织于各

类用地之间。西部片区则突出生态用地的主体

地位，生态保护用地面积占片区陆地面积的

55%，片区内居住、产业、公共服务和生态用地

高度融合布置。

（2）该阶段的空间肌理呈现“小街区，

密路网”的特点，并建设了大量小尺度机动车

单行道。南部片区除主干道外的道路交叉口间

距为100—150 m，西部片区的交叉口间距为

200 m左右，而北部和中部片区的交叉口间距

则为200 m以上。

（3）该阶段的空间尺度更加宜人，道路

宽度相较于提速阶段有所减小，增加了慢行道

的宽度，建设了大量行人过街安全岛。同时缩

减了公共空间的尺度，居住区中增加了底层商

业的设置，更加方便居民使用，体现了以人为

本的建设理念（见图11-图13）。

2.3.3   “两强”主体改良下的优化发展

河西新城在提质阶段注重经济、社会与

生态的协调发展，形成了改良后的“强政府+

强市场+弱社会”治理结构。一方面，河西指

挥部、省市共建，以及中外合作的模式都强化

了政府主体的力量，尤其是西部片区采用的

“政府支持，企业主导”的模式使得开发主体

在权力和资金上实现了集中，既享有政府赋

予的土地开发权，又可以充分利用市场机制

解决资金问题。另一方面，提质阶段的发展同

样通过大事件营销等方式吸引了市场资本，

使得市场充分参与新城建设，形成了“强市

场”。这一阶段最突出的特点是政府主动提出

新城建设的新理念以保障社会利益，促使市

场向社会提供更高品质的产品和服务，反映

出新城建设由“聚资”向“聚人”转变[23]。

由于这种变化源于政府的主动“改良”，社会

只是被动地接受，并非主动协商的结果，所以

本质上还是“弱社会”。但是，相较于提速阶

段粗放的建成空间，提质阶段更加生态宜居

的空间建设体现了对社会利益的关注。因此，

这一阶段河西新城空间发展机制呈现“两强”

主体改良下的优化发展特征（见图14）。

a  过街安全岛                                     b  单行道                                             c  沿街绿带

a  住宅建筑                                         b  单行道                                             c  生态绿地

图12 河西新城南部片区风貌
Fig.12  Landscape in the southern area of Hexi New Town

资料来源：笔者自摄。

图13 河西新城西部片区风貌
Fig.13  Landscape in the western area of Hexi New Town

资料来源：笔者自摄。

图10 河西新城提速阶段的空间发展机制
Fig.10  Spatial development mechanism of Hexi 
New Town at the acceleration stage

资料来源：笔者自绘。

图11 河西新城南部和西部片区的建成空间模式
Fig.11  Built space pattern in the southern and western 
area of Hexi New Town

资料来源：笔者自绘，影像图来源于Google Earth。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.



城市研究 | 99 

3  新城建设空间发展的机制障碍与优化

策略

通过对南京河西新城空间发展模式与

机制的研究，笔者总结当前我国新城建设

空间发展中的机制障碍，并提出相应的优

化策略。

3.1  新城建设空间发展的机制障碍

政府、市场和社会间的关系是新城空间

发展的深层机制。在河西新城的起步阶段，管

理型政体下区级政府调动资源的能力有限，

政府与市场间联系不足，形成“两弱”主体

的治理结构，制约了新城空间的建设速度。在

提速阶段增长型政体下，设立河西指挥部和

大事件营销使得政府与市场形成强大合力，

形成“两强”主体的治理结构，促进新城建

设快速推进，但由于与社会的联系不足，造成

新城空间建设粗放。在提质阶段发展型政体

下，政府提出新开发理念结合大事件营销，形

成“两强”主体改良下的治理结构，在保障

建设速度的同时也对社会利益有所关注，但

与社会联系的深度仍旧有限。因此可以发现，

政府、市场和社会三元主体间的联系影响着

新城的空间建设，主体间联系的不畅会造成

新城建设空间发展的障碍（见表1）。

3.2  新城建设空间发展的优化策略

当前，我国的城市建设进入“做优增量”

的阶段，基于上述分析，需要优化政府、市场

和社会三元主体间的关系，建立“强政府+强

市场+强社会”的治理结构，破除制约新城空

间发展的机制障碍，建设高品质的新城空间

（见图15）。

3.2.1    以强政府孵化新城开发，协调多方

利益

政府是新城开发建设的组织者。新城建

设需要一个强政府，通过优化开发制度架构进

行权力整合，通过大事件营销、制定优惠政策

等方式吸引市场投资，从而孵化新城开发。强

政府是新城开发启动的关键。此外，政府也是

新城开发建设的协调者。一方面要吸引市场资

金，考虑投资者的利益；另一方面则需要科学

决策和规划，保障公共利益；避免过于倾向某

一方利益导致空间建设的偏向性，影响新城整

体的最优发展。

3.2.2    以强市场催化新城建设，稳定资金

基础

市场是新城开发建设的资源提供者。在

“做优增量”的时代，新城建设需要可持续的

稳定资金流来取代土地财政和土地金融的模

式。通过政策优惠等方式吸引具有创新能力

的企业率先进入新城，形成支撑新城建设的

稳定“税源”，再利用所得资金改善公共服

务，吸引更多企业进入新城，形成催化新城

建设的强市场，促进良性的新城运营。对于

如房地产商之类的“短时大量”资金主体，

需要建立其与社会间的联系，通过制定规

划、列出负面清单、完善法规等方式规范其

建设行为，使市场和社会之间形成互动，保

障空间品质。

3.2.3    以强社会优化新城品质，回归人本

驱动

社会是新城的创造者与使用者。城市作

为人所创造的环境，其本质是为每个人更好

地生活而服务。未来，人才资源会成为城市发

展的稀缺要素和动力基石。新城建设要保持

表1 南京河西新城各阶段建设总结

Tab.1  Summary of various stages of construction of Nanjing Hexi New Town

资料来源：笔者自制。

建设阶段 开发片区 建设目标 开发模式 空间效应 空间发展的机制障碍

起步阶段
（2001年前） 北部片区 疏解人口 •制度架构：区级政

府主导

•土地利用：混合
•空间肌理：灵活
•街巷尺度：小尺度
•建设速度：缓慢

•“两弱”主体制约下
的低速发展
•管理型政体下政府
与市场间联系不足，
建设速度缓慢

提速阶段
（2001—2010年） 中部片区 经济增长

•制度架构：河西指
挥部主导
•措施方式：大事件
营销

•土地利用：有序
•空间肌理：规整
•街巷尺度：大尺度
•建设速度：快速

•“两强”主体驱动下
的偏向性发展
•增长型政体下政府、
市场与社会的联系不
足，建成空间粗放

提质阶段
（2010年后）

南部片区

协调发展

•制度架构：河西指
挥部主导、省市共建
•措施方式：新理念
引领、大事件营销

•土地利用：有机
•空间肌理：生态化
•街巷尺度：宜人
•建设速度：快速

•“两强”主体改良下
的优化发展
•发展型政体政府关
注社会利益，空间品
质有所优化，但社会
力量依然有限，缺乏
主动力量

西部片区

•制度架构：政府支
持，企业主导
•措施方式：新理念
引领，大事件营销

图14 河西新城提质阶段的空间发展机制
Fig.14  Spatial development mechanism of Hexi 
New Town at the quality improvement stage

资料来源：笔者自绘。

图15 建立“三强”主体，建设高品质新城空间
Fig.15  Establishing the "strong government + strong 
market + strong society" bodies and building high-
quality new town space

资料来源：笔者自绘。

《上海城市规划》https://www.shplanning.com.cn/. All rights reserved.
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可持续的生机与活力，必须回归人本驱动，优

先提供高品质人居环境和高质量公共服务，

吸引居民进入新城。如对潜在的新城居民群

体进行调查，了解其对新城空间和服务设施

的需求，有针对性地进行规划设计。此外，还

需要组织培育社会力量，唤醒居民保障自身

利益的意识，依托社区、非营利组织和各类公

益机构建立起社会、政府和市场间的协商机

制，使社会与其他主体保持良好的沟通联系，

形成能够保障自身权益的强社会，促进新城

品质优化提升。

4  结语

通过对河西新城的研究，可以发现：随着

开发模式的变化，新城的治理结构由“两弱”

主体、“两强”主体转向改良后的“两强”主

体，政府、市场和社会三元主体间的联系逐渐

紧密，新城的空间发展呈现不同特征。政府

与市场之间的联系加快了新城空间的建设速

度，而政府对社会利益的关注则逐渐引导市

场建立起与社会的联系，不断优化新城的空

间品质。因此，未来的新城建设应当形成“强

政府+强市场+强社会”的治理结构，强化三

元主体间的联系，促进城市建设向“做优增

量”转型。但是，当前对社会利益的关注是基

于政府主导的自上而下的力量，社会缺少主

动性，仍处于弱势地位。未来的新城建设如何

引导社会形成自下而上的力量，建立起与其

他主体的协商机制，形成真正意义上的“强

社会”，仍是一个值得探究的问题。

李凯，王凯. 中国新区空间开发的制度逻辑[J]. 
城市规划学刊，2022（1）：59-65.
LI Kai, WANG Kai. The institutional logic of 
spatial development in China's new area[J]. Urban 
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