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促进新质生产力发展的城市规划建设治理策略研究*

肖莹光    Xiao Yingguang

城市是发展新质生产力的主要空间载体，需要优化城市规划、建设和治理策略，来促进生产力要素、生产关系和产业形

态的全面升级。生产力要素方面，要提高城市包容性、便捷性和学习性以吸引新型劳动者，要通过新基建提高城市土地

作为劳动资料的效用，要挖掘和利用城市数据形成新的劳动对象，要保障制造业服务业融合发展的产业空间；生产关

系方面，要多元化城镇建设用地使用权出让方式，要强化城市公共空间的就业保障属性，要强化公共设施保障二次分

配；产业形态方面，要通过产业集群方式促进传统产业智改数转，要保障新兴产业和未来产业空间，要推动类似产业集

聚向不同产业共聚转变，要为新兴产业发展提供应用场景。总的来看，城市规划、建设和治理需要全面响应，推动建设

激发创新、融合包容、智慧高效的新质生产力城市。

Cities serve as the primary spatial carriers for developing new quality productivity. It is essential to optimize urban planning, 
construction, and governance strategies to comprehensively upgrade productive factors, production relations, and industrial 
forms. In terms of productive factors, cities must enhance inclusiveness, convenience, and learnability to attract new types 
of laborers. They should improve the efficiency of urban land as a means of labor through new infrastructure development, 
explore and utilize urban data to create new objects of labor, and ensure industrial spaces that foster the integrated development 
of manufacturing and service industries. Regarding production relations, cities need to diversify the methods of land use rights 
transfer for urban construction, strengthen the employment-security attributes of public spaces, and reinforce public facilities to 
support secondary distribution. For industrial forms, cities should promote the intelligent and digital transformation of traditional 
industries through industrial clusters, safeguard spaces for emerging and future industries, facilitate the transition from localized 
economies to urbanized economies, and provide application scenarios for the development of emerging industries. Overall, 
urban planning, construction, and governance must comprehensively respond to these needs, driving the creation of new quality 
productivity cities that inspire innovation, foster integration and inclusiveness, and achieve smart and efficient development.

新质生产力；城市规划建设治理；新质生产力城市
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有目的的活动或劳动本身，劳动对象和劳动资

料。”[1]基于马克思主义生产力三要素的理论，

蒲清平等[2]认为新质生产力要素包含“高素

质”的劳动者、“新介质”的劳动资料和“新

料质”的劳动对象，而王国成等[3]认为新质生

产力的核心内涵在于劳动者、劳动资料和劳动

对象三者优化组合的质变。

1.1.1   新型劳动者需终身学习，更具主动性

马克思认为劳动者“是生产力诸要素中
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1 新质生产力的内涵和要求

2023年9月，习近平总书记在主持召开新时

代推动东北全面振兴座谈会时首次提出“新质

生产力”概念。新质生产力理论是对马克思主义

生产力理论的继承和创新，可以从生产力要素、

生产关系、产业形态3个方面解析其内涵和要求。

1.1 新生产力要素

马克思指出：“劳动过程的简单要素是：

*基金项目：国家重点研发计划项目“城镇可持续发展关键技术与装备”（编号2022YFC3802802）资助。
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最重要、最活跃的要素”。在工业时代向后工业

时代转变的过程中，一方面新型劳动者所需要

的知识结构更加复合，知识迭代速度更快[4]，

劳动者需要保持终身学习以丰富和更新知识；

另一方面，为应对更复杂的工作，新型劳动者

需要富有创新思维和意识，在劳动过程中更具

主动性[5]，通常不再受传统生产中被动的、固

定时空的劳动方式约束。

1.1.2    新型劳动资料数智化，土地要素的参与

方式变化

马克思认为“劳动资料是劳动力发展的

测量器，是社会关系的指示器”“手推磨产生的

是封建主的社会，蒸汽机产生的是资本家的社

会”。人工智能、机器人、3D打印、物联网、大

数据等新型生产工具正成为重要的劳动资料，

2024年具有人工智能背景的科学家获得诺贝

尔物理学奖和化学奖，人工智能正成为关键的

研究工具。在农业和工业社会，土地是重要的

生产力要素，而在信息社会，土地要素参与生

产力的方式将发生变化。一方面，知识、技术、

数据等在空间上的集聚性更加显著，单位面积

的要素生产将更加高效，导致土地要素对生产

力的直接贡献进一步下降[6]；另一方面，各大

城市加快建设新型基础设施，并推动智慧城市

建设，提升城市土地的生产效率，同时在“东

数西算”和“双碳”政策推动下，西部地区大

力建设占地较大的风电光伏等可再生能源基

地和算力中心等，使西部地区价值较低的土地

通过生产能源和算力等参与到新质生产力中。

1.1.3    新型劳动对象多样化，制造业和服务业

加速融合

科学技术进步不断促进劳动对象的多样

化[7]，数字经济时代，数据挖掘、信息服务和技

术工艺等逐渐成为劳动对象[5]，企业由主要提

供实体产品转向提供非实体服务。随着先进制

造业与现代服务业加速融合[8]，制造业服务化

和服务制造业使得生产组织形式发生颠覆性

变革[9]，劳动对象将同时涵盖产品和服务。例

如传统汽车制造业的劳动对象是汽车这一物

质产品，随着无人驾驶、交通物联网等技术的

成熟，汽车产业的劳动对象将演变为包括车辆

产品和运输服务的综合出行服务。

1.2 新型生产关系

习近平总书记指出：“生产关系必须与生

产力发展要求相适应。发展新质生产力，必须

进一步全面深化改革，形成与之相适应的新型

生产关系。”[10]新型生产关系包括新的所有制、

劳动者关系和分配方式。

1.2.1    作为生产资料的城镇建设用地出现“社

会所有制”特点

马克思、恩格斯认为，社会化所有制能够

促进劳动力与生产资料的充分结合，适应社会

化大生产的需要[11]。我国的城镇建设用地中，工

业、物流、商务、商业等用地属于生产资料，使用

权通常通过招拍挂出让、协议出让等方式有偿

授予使用方。作为生产资料的土地其社会化利

用与使用权的私有化存在一定矛盾，主要表现

为土地使用者追逐私人利益最大化，难以在出

让条件以外更多地考虑公共利益[12]。近年来在

城市建设过程中，地方国有企业获得的工业、商

业、商务等作为生产资料的城镇建设用地使用

权日渐增多，其使用目的也不仅仅局限于追求

经济利益最大化，标准厂房、孵化园、文创园区

等新型空间具有培育产业、鼓励创新等非市场

化目的，其对城镇建设用地的使用权，具有马克

思、恩格斯提出的社会所有制的特点。

1.2.2    新就业形态的劳动关系趋向平台化，导

致劳动时空模糊

随着新质生产力的发展，生产组织模式从

线性、科层式逐步转向网络化、平台化[13]。制造

业的劳务外包、服务业的小生产者[14]23等方式不

断出现，外卖员、快递员、网约车驾驶员、电商直

播员等新就业形态快速发展。2023年第九次全

国职工队伍状况调查显示，全国新就业形态人

员达8 400万人，占职工总数的21%，主要分布在

交通出行、生活服务、知识技能分享等领域[15]。

新就业形态中劳动时空的虚拟化模糊了传统的

工作时间、工作场所界限[16]。

1.2.3    一次分配差距可能扩大，二次分配需更

加兼顾公平

生产力要素类型增多和结构变化导致分

配制度变化，信息、数据等要素参与分配且越

来越重要，土地要素的分配权重下降。由于信

息、数据所有权的集中度较资本、土地的所有

权集中度更高，更容易造成一次分配的差距扩

大。为避免“数字鸿沟”所带来的收入差距[17]，

在二次分配中要贯彻共同富裕的要求，更加关

注“一老一小”等弱势群体。

1.3 新产业形态

“十五五”规划建议要求“因地制宜发展

新质生产力”，在制造业方面包括“优化提升

传统产业”和“培育壮大新兴产业和未来产

业”[18]。传统产业包括矿业、冶金、化工、轻工、

纺织、机械、船舶、建筑等产业；战略性新兴产

业包括新能源、新材料、航空航天、低空经济等

引领性的产业；未来产业包括量子科技、生物

制造、氢能和核聚变能、脑机接口、具身智能、

第六代移动通信等新的经济增长点。

1.3.1    通过智改数转优化提升传统产业

目前，我国传统产业增加值在制造业中

占比约80％，是现代化产业体系的基本盘。未

来一定时期内，由于区域经济差异，适当的产

业发展梯度既是必要也是必然。中小企业是传

统产业升级路径的主要短板，一是需要通过产

业链和集群化方式促进传统产业智改数转[19]；

二是加快数字化基础设施建设，降低传统中小

企业数字化转型门槛。

1.3.2    战略性新兴产业更注重集群和共群布局

战略性新兴产业对经济社会全局和长远发

展具有引领带动作用，通常具有相对成熟的创

新能力和相对稳定的市场，具有较长的产业链

和产业带动效应。战略性新兴产业的空间集聚

程度超过产业平均水平，从全国来看，向沿海地

区集聚，呈现“东—中—西”梯度布局[20]20；从

区域来看，更集中在核心城市[21]，呈现“核心—

外围”布局；从内部不同产业门类的空间关系

来看，呈现显著的空间共聚格局特征[20]22。

1.3.3   未来产业呈现产城融合的特征

未来产业的组织形态从物理空间的机械化

流程、流水线形式和集群化生产逐渐转向依托

数字技术和数字空间的智能化、平台化、生态化
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和共享化生产组织形态；劳动方式由原来的集

中式生产逐渐转向远程式、分散式生产。例如，

“杭州六小龙”①每家公司的员工人数为100—

1 000人，远少于传统互联网大厂。未来产业融合

了制造业和服务业，需要在应用场景中不断反

馈，其柔性生产体制需要更加接近消费市场，腾

讯微信团队、“杭州六小龙”都布局在城市相对

中心的位置，青岛的新兴未来产业也集中在城

市核心地区[22]。

1.4 小结

总的来看，发展新质生产力要求生产力

要素、生产关系和产业形态的全面升级，将推

动生产方式和商业模式全面转型，进而引发社

会经济的深刻变革（见表1）。

2  城市规划建设治理对新质生产力的

响应

2.1  城市规划建设治理对生产力要素升级

的响应

2.1.1    提升城市包容性、便捷性和学习性，促进

新型劳动者全面发展

新质生产力阶段，土地作为生产要素（劳

动资料）的重要性在下降，新质生产力更加依

靠创造性的劳动力，这也是政策导向从“投资

于物”转向更多“投资于人”的原因之一。一

是包容性，《创意阶层的崛起》指出新型劳动

者需要提高城市包容性，这类新型劳动者具有

不同于以往产业工人的群体特征，需要多样化

的城市场景和个性化的生活场所，超大特大城

市由于能够提供更加多样化的场景，通常具有

更强的包容性。二是便捷性，新型劳动者需要

高效率、快捷性和即时化的生活服务体系，倾

向于在小尺度空间中集成各类活动需求，移动

互联网和高效能配送体系是其连接自身和外

部的重要方式[14]22。三是学习性，新型劳动者

需要终身学习，城市既要完善文化馆、图书馆、

青年夜校等公共学习场所，更需要提供咖啡

馆、茶馆、书店等非正式的学习和交往空间。

2.1.2    加强城市新基建，转变土地资源参与生

产力的方式

自工业革命以来，下水道、供电、电梯、汽

车、轨道、互联网等每次城市基础设施的升级，

不仅提高了城市居民的生活质量，也提高了城

市作为经济体的生产效率。城市的高密度更利

于创新，但也给城市运营和管理带来了挑战。

2018年中央经济工作会议首次提出“新基建”，

包括人工智能、工业互联网、物联网等。2024
年12月，中共中央办公厅、国务院办公厅印发

《关于推进新型城市基础设施建设打造韧性城

市的意见》，要求推进数字化、网络化、智能化

新型城市基础设施建设。我国土地城镇化快于

人口城镇化，在城市发展转向存量提质增效为

主的新阶段，一方面，要通过推进城市新基建，

提高既有城市土地和空间的运行效率和管理

水平，提高城市土地和空间作为劳动资料的效

用。另一方面，针对土地资源东部相对紧张、西

部地区相对宽裕的特点，在西部地区合理规划

建设风力、光伏、水力等可再生能源基地和算

力中心等，让能源、数据的东西流动逐步替代

劳动力、原材料的东西流动，使西部地区的土

地资源能够间接参与到新质生产力过程中。

2.1.3    挖掘和利用城市数据，提供新的劳动对象

随着移动通信、社交网络、物联网等数字

设施和平台的发展，市民生活、企业经营、城市

管理都产生大量的数据。将这些数据作为劳动

对象，进行分析和加工，能够更加客观地了解

城市体征和问题，能够更加方便居民的生活，

例如根据实时的交通拥堵情况来决定出行路

线和交通方式；能够更加优化企业的经营决

策，例如根据市场需求和竞争对手的布局来

优化企业选址；能够提高城市运行和管理的

效率，例如根据交通用途和出行趋势预测来优

化交通管理系统，通过人群分布分析来优化

公共服务设施配置。通过完善城市信息模型

（CIM）平台，汇集国土空间规划、城市建设、

测绘遥感、城市运行管理等各方数据，能够形

成具有重要价值的新型劳动对象，用来解决城

市复杂巨系统的空间组织、风险预警和应急管

理等方面的问题。

2.1.4    保障和供给制造业服务业融合发展的

产业空间

随着企业层面的制造业和服务业融合发

展，传统大工业企业的环境污染、交通压力等负

外部性逐渐减弱，新型产业的空间需求出现人

本化、复合化、立体化、模块化、柔性化等特征。

在产业空间规划中，一方面需要通过M0用地、

工业上楼等措施，满足科技服务、工业设计、产

权服务、检验检测等与制造业关系紧密的服务

业空间需求，可借鉴浙江供应“工业+商业服

务业”“工业+科研文化等”混合产业用地的经

验[23]；另一方面要完善文体商业等配套服务，改

善公园绿地等景观品质，提供服务业从业人员

需要的园区环境。土地用途和规划的创新，能够

进一步促进制造业和服务业融合发展。

生产力
3大方面

生产力各方面
主要构成

传统生产力 新质生产力

生产力
要素

劳动力 强调劳动力数量和成本 新型劳动者需要终身学习，更具主动性

劳动资料
包括土地、生产工具、城市
基础设施等，强调投入数
量和规模

出现人工智能、物联网等新型生产工具，数智化
趋势明显。土地的规模重要性下降，更加关注空
间质量

劳动对象
包括矿石等自然物质和待
加工的原材料等

出现数据、信息等新型劳动对象，制造业和服务
业加速融合

生产关系

所有制
土地所有制主要包括公有
制（集体所有制）和私有制

为促进劳动者和生产资料的融合，土地所有制显
现“社会所有制”特点

劳动关系 以企业制、科层制为主
新就业形态出现平台化、网络化特征，劳动时空
模糊

分配方式
以一次分配为主，二次和
三次分配为辅

由于技术、信息等生产资料更加集中，一次分配可
能更加极化，需要强化二次分配实现共同富裕

产业形态 —
制造业相对集中，在城市
外围布局

传统产业通过集群方式推进智改数转；战略性新
兴产业呈现集聚、共聚特征；未来产业追求产城
融合布局

表1  传统生产力与新质生产力的差异
Tab.1  Differences between traditional productivity and new quality productivity

资料来源：笔者自制。

①  “杭州六小龙”是2024年底至2025年初科技界提出的概念，指杭州聚焦机器人、人工智能、游戏开发、脑机接口等领域的6家前沿科技企业，包括游戏科学、深度求

索、宇树科技、云深处科技、强脑科技和群核科技，其发展模式引发全国多地对标研究。

注释:注释:
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2.2  城市规划建设治理对生产关系升级的

响应

2.2.1    多元化城镇建设用地使用权出让和管控

方式

从新质生产力产业空间的使用权受让方

来看，兼具政府和市场属性的地方国有企业的

占比越来越高；从新质生产力产业空间的效用

来看，其培育集群、激发创新等正外部性越发

明显。这类土地的“社会化所有制”属性初步

显现，在保证土地所有制不变的前提下，在划

拨和招拍挂方式之间，需要更加适应的建设用

地使用权出让和管理方式。一是采取更灵活的

出让方式，如针对国有企业采取带方案出让、

协议出让等方式；二是针对新质生产力的特点

采取更灵活的出让模式，由于创新速度越来越

快，企业生命周期缩短，应该支持企业选择弹

性年期出让、长期租赁、租让结合、先租后让等

适宜的使用权设立方式；三是加强用地效能管

控，对新质生产空间的土地使用效能、创新产

出等加强管控，并选择纳入土地出让条件。

2.2.2    强化城市公共空间的经济和就业保障属性

新就业形态的生产组织形式趋向网络

化、平台化，工作时空场所边界逐渐模糊，新

就业群体通常没有固定的就业空间，网约车

司机、外卖员、快递员、网络直播员经常利用城

市道路和城市公共空间。城市公共空间将从提

供公共服务的场所，转变为激发城市活力、发

展城市经济的重要场所。城市公共空间要考虑

新就业群体的就业和服务需求，安排充换电设

施、休息驿站，打造更多的“骑手友好”“网约

车司机友好”社区。

2.2.3    强化公益性设施的保障，促进二次分配

更加公平

城市规划除了对土地用途进行安排以外，

还包括对公共服务、市政设施等公益性设施的

保障，在新质生产力阶段，要更加关注公平和公

正，例如更多地关注教育设施和空间的安排，

保障新型劳动者的培养；更加关注容易陷入

“数字鸿沟”的“一老一小”服务设施的安排，

促进社会的和谐公平；更加关注青年群体的住

房保障问题，提供阶梯式的住房保障体系。

2.3  城市规划建设治理对产业形态升级的

响应

2.3.1   通过园区集群方式推动传统产业升级

传统产业量大面广，而且中小企业占比

较高。一是要引导传统产业企业在升级过程

中，逐步向各类产业园区集中，通过园区新型

基础设施和配套服务推动传统企业升级。二是

在城市和园区层面，促进大中小企业的合理布

局，形成“以大带小”的产业升级态势，并配

套研发机构等第三方设施，共同推动传统产业

的智改数转。

2.3.2    保障和适应新兴产业和未来产业用地供给

战略性新兴产业由于其规模性、集群性

的特点，通常具有一定的建设用地规模需求，

而且呈现产业链、供应链上的不同企业在不同

空间层次地理集聚的特点。因此一是要保障一

定规模的工业用地供给，近年来深圳、青岛、珠

海等城市都先后划定工业用地控制线，并通过

地方立法等措施保持了其管控刚性；二是要促

进战略性新兴产业的空间集聚和互动，通过空

间的邻近和互动，促进知识溢出，降低供应链

成本，推动产业集群的形成和发展。

未来产业更多依靠技术创新，研发、中

试、生产阶段融合度更高，大规模生产方式逐

步转向弹性灵活的生产方式。规划一方面要提

高工业用地的弹性，推广工业上楼、M0等方

式，提高用地效率，促进功能混合；另一方面要

提供更多低成本的、允许试错的产业空间，包

容未来产业的发展。

2.3.3    推动地方化经济向城市化经济转变

工业化中前期，企业努力扩大规模，推崇

“福特制”生产方式，力求做大企业内部的规

模经济。工业化中后期，企业努力形成产业集

群和供应链模式，推崇柔性生产模式，做大地

方经济，强调产业链、供应链的完善。新质生产

力阶段，企业的规模更小，不仅产业集群内的

企业网络更加复杂，不同产业门类的企业互动

也更多，做强城市化经济成为主要的追求目

标。传统产业更依赖马歇尔外部性导致的地方

化经济，关注类似产业的集聚；而高新技术产

业更加依赖雅各布斯外部性导致的城市化经

济，关注不同产业的共聚。从大型厂房，到产业

区和开发区，再到高度产城融合的产业社区、

产业单元，就业、居住与服务空间的融合程度

将越来越高[24-25]。

2.3.4    为新质生产力发展提供应用场景

新质生产力生产的产品和服务，需要不

断地在应用场景中验证，通过场景中的应用和

验证来促进创新的升级和完善。城市作为社会

经济活动的主要载体，为新质生产力的应用提

供了丰富的场景。例如对于具身智能，城市能

够提供工业制造、城市管理、救灾抢险等方面

的场景；对于低空经济，城市能够提供快递外

卖、治安管理、交通巡查等场景；对于新型储

能，城市医院、工厂等更是主要用户。因此，城

市越来越从激发创新活力的温床，演变成检验

创新成效的试验场。城市规划一方面要通过新

基建引入更多的新型设备，另一方面要在城市

精细化治理方面更加数字化和智慧化，充分利

用人工智能、物联网等技术，让城市复杂巨系

统的管理成为新质生产力大显身手的舞台。

2.4  小结

城市规划建设治理作为重要的公共政

策，应全面地响应新质生产力的内涵和要求，

从传统的要素保障角色向激发创新角色转化。

在城市规划方面：一是要提升城市包容性、便

捷性和学习性，促进新型劳动者全面发展，要

保障和供给制造业服务业融合发展的空间；二

是要强化公益性设施的保障，促进二次分配

更加公平；三是要促进传统产业形成集群，促

进智改数转，要保障和适应新兴产业和未来产

业的空间，要推动地方化经济向城市化经济转

变，从集聚走向共聚。在城市建设方面：一是要

加强城市新基建，提高城市土地作为生产资料

的效用；二是要在城市公共空间的建设中，强

化经济和就业保障属性；三是要加强传统产业

园区的数字基础设施建设。在城市治理方面：

一是要挖掘和利用城市数据，提供新的劳动对

象；二是要多元化城镇建设用地使用权出让和

管控方式；三是要在城市建设中为新技术应用

提供场景（见表2）。
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3  总结和展望

3.1 新质生产力城市的特征

为了响应生产力要素、生产关系和产业

形态的升级需求，继而助推新质生产力的发

展，城市应该具备激发创新、融合包容、智慧高

效等3个方面的特征（见图1）。

3.1.1    激发创新

首先，这个城市应该有大量正式和非正式

的学习型空间，例如图书馆、社区文化中心、青

年夜校、咖啡馆等，能够构建学习型城市的氛

围。其次，这个城市应该对制造业空间有足够重

视，能够通过工业用地控制线等保障制造业空

间，能够通过引导传统产业集聚来促进智改数

转，能够在高地价的核心地区预留保障都市型

工业、都市型创新的空间。最后，这个城市要注

重公共空间的生产性，允许公共空间提供创新

创业功能，也敢于让城市成为新质生产力试验

和验证的场景。城市是发展新质生产力的核心

场所，要避免过度陷入消费主义城市的窠臼。

3.1.2    融合包容

首先，要增强包容性，允许不同阶层、不

同圈层的人群在城市中和谐共处，相互学习，

从社会生态的角度打造创新雨林生态，要为青

年创新群体提供更多低成本的、服务便利的创

新空间载体。其次，要注重城市公共空间对新

就业群体的就业保障属性，为新就业群体提供

所需的配套服务设施。最后，要突出公共空间

和设施的公平性，通过二次分配的服务调整，

来减少或抵消一次分配的不公平，尤其是针对

容易陷入“数字鸿沟”的“一老一小”等群体，

要格外重视和关注。

3.1.3   智慧高效

首先，规划上要注重产城融合，提高土地使

用的混合度，加大功能管制的弹性，促进不同制

造业之间、服务业和制造业之间的深度融合，通

过产业的共享和交流，推动从地方化经济升级到

城市化经济。其次，建设上要利用新基建、城市

更新契机，提高城市数字化、智慧化水平，提高

城市的运营和管理效率，并将城市数据作为重

要的劳动对象。最后，治理上要顺应土地“社会

化所有制”的趋势，采取更加多元化的土地使

用权出让方式，并采取更加精细化的管理措施。

3.2 结论和展望

高质量发展的新阶段，新质生产力成为

发展主线，这不仅是产业的升级，更是社会经

济发展范式的全面更新。城市规划建设治理对

发展新质生产力的响应，应该有更加系统和

全面的认识。佩蕾丝[26]认为“一次技术革命

及其范式在整个经济中得以传播的过程，不

仅在生产、分配、交换和消费方面产生结构性

变化，而且也在社会中产生了深刻的质的变

化”。正如新质生产力的出现是文化革命、制

度革命、基础科学革命、产业技术革命综合作

用的结果[27]，符合新质生产力要求的城市也

是能够激发创新、融合包容和智慧高效的城

市。当然，城市发展的最终目标是实现人的全

面发展，当新型劳动者成为最主要的生产力要

素，当土地、资本和数据等生产资料更好地与

人结合，当生产关系中每个人都是平等的主

体，城市将进一步进化为促进人的全面发展、

推动文明继续进步的重要载体。

表2  城市规划、建设和治理对新质生产力的响应
Tab.2  Urban planning, construction, and governance in response to new quality productivity

资料来源：笔者自制。

城市规划
建设治理

生产力要素 生产关系 产业形态

城市规划

提升城市包容性、便捷性和学
习性，促进新型劳动者全面发
展；保障和供给制造业服务业
融合发展的产业空间

强化公益性设施的保障，
促进二次分配更加公平

引导传统产业企业向园区集中形
成产业集群；保障和适应新兴产业
和未来产业用地供给；从类似产业
集聚走向不同产业共聚，推动地方
化经济向城市化经济转变

城市建设
加强城市新基建，提高城市土
地作为劳动资料的效用

强化城市公共空间的经
济和就业保障属性

加强园区数字化基础设施建设

城市治理
挖掘和利用城市数据，提供新
的劳动对象

多元化城镇建设用地使
用权出让和管控方式

为新质生产力发展提供应用场景

图1  新质生产力和新质生产力城市
Fig.1  New quality productivity and new quality 
productivity city

资料来源：笔者自绘。
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