
政府驱动型空间开发在中国城市与区域空间开发建设进程中占

据着举足轻重的地位。无论是计划经济时期指令式的重要项目建设和

地域开发[1]，还是改革开放以来开发区和新区的大规模建设[2-3]，都受

到了政府政策不同程度的干预。发展至今，我国已经出现了大量政府

驱动型空间，包括我国改革发展和空间治理进程中设立的各类“政策

区”[4]、“新城新区”[5-6]、“重大国家战略区域”[7]，[8]1等。作为政府与市

场复合推动的空间开发与治理工具，政府驱动主导的空间开发在学界

仍处于分类型探讨的阶段，还未形成统一的概念共识和机制解析，但

相关开发建设实践却伴随其规划和发展长期存在。既有研究多借用西

方经典理论对中国的政府驱动型空间的开发模式进行探讨[8]2，[9]，但

须认识到西方理论与中国特色社会主义制度下的城市与区域开发建

设存在着本质区别，亟待理论和实践方面的进一步甄别和探讨。一方

面相关经典政治经济学理论在中国的适用性还需要再做辨析，并实现

对原理论的丰富和更新；另一方面须基于中国制度环境对空间开发中

的一般性规律进行提炼和总结，为我国空间开发和治理的现代化提供

理论依据和实现路径。

如何有效推进政府驱动型空间开发是当前中国高质量发展面临

的关键问题之一。上海同济城市规划设计研究院有限公司科研办主任

汪劲柏博士，长期从事政策区规划建设、城乡空间开发与治理等领域

研究，其著作《政府驱动型空间开发的中国实践》全面系统地总结梳

理了1949年以来我国政府驱动空间开发的实践与成效，并从理论层面

探讨了这类中国特色空间发展范式的若干规律，对于推动空间治理领

域的中国式现代化具有重要的指导价值。

本书共有10章，叙述主线围绕中华人民共和国成立以来的“政府驱

动型空间开发”的理论和实践展开。第1章绪论总体阐述了我国政府驱

动型空间开发的基本概念，介绍了研究的基本框架。同时，明确指出西方

相关理论虽然与中国实践有一定的原理互通之处，但在底层逻辑方面有

着很大的差异，因此认为紧紧围绕中国政府驱动型空间开发的实践展开

针对性研究，是非常有必要且有价值的。

第2至4章，是主体论述部分的第一大板块，系统总结了政府驱动型

空间开发的理论基础、实践背景和开发模式。其中，第2章理论综述，结

合近代以来经济学经典理论及“政府—市场”关系互动过程，从空间开

发和政府驱动两方面探讨了空间生产理论、城市政体理论和发展型国家

（政府）理论等影响空间开发的政治经济学理论；并借鉴吉登斯结构化

理论、奥尔森集体行动困境理论和赫尔维茨机制设计理论等，形成对政

府与市场关系的解释性理论；进而形成对政府驱动空间开发的政治经济

解释。第3章实践总览，梳理了中华人民共和国成立以来8轮代表性的政

府驱动空间开发实践，分阶段总结了各轮实践的时代背景、开发内容、影

响探讨等，为把握中国相关实践的逻辑性规律及一般性问题提供了基础

（见表1）。第4章模式解析，提出了“政策区”（Policy-driven Districts，

PD）这一政府驱动型空间开发的模式，并指出其具有“在计划经济时

期以大项目主导、政策投放为辅，而在改革开放时期则以政策驱动为主

导、大项目及其他配套政策与项目的结合为辅”的特点；在此基础上，结

合既有理论构建解释模型，探讨了“集中资源调配”与“分散资源利用”

之间互动影响关系，并进行了多情景的推导与解释。

第5至9章，是主体论述部分的第二大板块，介绍了4个重要的国内

政府驱动型空间开发案例，以及部分相关国际案例。国内案例部分，本书

选取了中华人民共和国成立后湖北省多地的政府驱动大项目开发、宁波

北仑地区开发、上海浦东新区开发，以及雄安新区开发进行介绍，分别代

表计划经济时期、计划经济向改革开放转轨时期、改革开放时期和党的

十八大以来新时期，我国政府驱动空间开发的情况；并从开发演进历程、

开发成效评述、开发机制解析3大方面，对案例进行了抽丝剥茧般的考察

分析，辩证地总结了其现实问题及可能的逻辑困境（见表2）。国外案例

部分，本书总结了英国新城运动、法国巴黎马恩河谷开发、日本筑波科学

城等，近代以来与新城建设和城市更新项目相结合的国外政府驱动的片

区开发实践；并指出国际案例在制度背景、开发成效、政府参与程度等方
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面与我国存在一定差异，但部分成功经验是值得我们吸收和借鉴的，

而其中蕴含的市场经济规律和出现的发展困境亦亟需我们认真把握、

深刻反思。

第10章是对全书内容的总结，共形成7方面核心结论。在实践规

律总结方面，本书肯定了改革开放后中国政府驱动型空间开发从“政

府集中调配资源”向“分散化竞争性利用资源”转型的路径转变，并

通过剖析各类空间开发实践的典型案例，归纳了共性规律和差异所

在，指出构建新型联合开发机制是未来应对政府驱动空间逻辑悖论并彰

显其效能优势的关键。在理论贡献拓展方面，提炼出我国政府驱动型“政

策区”开发模式的核心特征和运作路径，并提出“两次价值循环”（Dual 

Value Cycles，DVC）的概念框架[10]，指出“项目价值小循环”与“社

会价值大循环”之间相互转化和相互支撑的辩证关系。

纵观全书，其研究过程体现出3方面特点。

一是研究理论的丰富性。本书所研究的政府驱动型空间开发是一类
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表1  中华人民共和国成立以来8轮代表性政府驱动空间开发实践一览表

Tab.1  Typical government-driven spatial development since the establishment of the People's Republic of China

资料来源：根据图书内容整理。

表2  中国四大类政府驱动型空间开发典型案例总结

Tab.2  Typical cases of four types of government-driven spatial development in China

资料来源：根据图书内容整理。

名称 时代背景 开发内容 影响探讨

156大项目 中华人民共和国成立初期，开发建设水平相
对薄弱；“一边倒”的外交政策，受前苏联援助

“一五”时期苏联援华的156项工程，主
要为重工业

①首次利用国外资金、技术和设备开展大规模工业建设；
②极大促进项目所在地区城市的发展和建设

“三线”战备大
项目

1960年代中期，工业困境趋于好转；中苏交
恶，考虑战备选择内陆纵深地区

在西南、西北地区建立起相对独立的、
“小而全”的经济、工业等体系

①由于遵循战备“山、散、洞”的原则，经济绩效不高；
②为内陆腹地播下现代工业的种子

成套引进大
项目

1970年代初期，中西方关系日趋缓和；西方
放松对中国的经济封锁

1972年成套引进26个大项目；1978年
成套引进22个大项目

①完善了国家的工业体系，但区域发展不均衡；
②为改革开放奠定基础，为沿海地区率先开放准备了条件

大项目转型和
开发区试验

1978年起，国内推进改革开放；西方国家新
自由主义于1970年代兴起

1979年批准建设经济特区； 1984年设
立了14个国家级经济技术开发区

①不再塑造工业新城，转向依托现有城镇；
②用政策吸引项目的发展模式逐渐形成共识

开发区大发展 1980年代末、1990年代初期，中央政府注重宏
观调控；诸多发展中国家加入市场经济行列

出现“开发区热”，经济技术开发区与高
新技术产业开发区等大规模设立，成为
国家和地方的重要经济增长点

①开发区成为地区发展的引擎，推动工业化的整体进步；
②城市化成为下一阶段国家战略和地方发展的主阵地

开发区到新城
新区大开发

21世纪后，中国四大区域的宏观开发战略确
定；经济全球化成为大趋势

21世纪后开发区大规模建设；逐步演变
为各类“城市新区”实践

①实现了经济社会快速发展，城乡面貌显著变化；
②地方土地财政高度扩张，助长了发展不均衡的问题

大战略频出与
地区开发转型

2008年，全球金融危机后；我国经济发展进
入“新常态”

国家级区域战略频出，推出经济区、城市
群等战略区域；国家级大项目全面布局

①推动四大区域协调发展，形成以城市区域为核心的新格局；
②存在依赖土地财政、人地增长不匹配等现象

新时期的片区
空间开发

2017年后，中美贸易摩擦、新冠疫情肆虐等
背景；构建国内国际双循环的新发展格局

各类国家级新区、城市群、都市圈等建
设成为区域层面重大国家战略的抓手

①在高质量发展要求下，新的空间开发模式逐步出现；
②形成全新的区域格局，城乡融合关系逐步改善

案例名称 开发演进历程 开发成效评述 开发机制解析 评价反思

湖北省多地大
项目开发

1950年代：苏联援建；
1960—1970年代：三线大项目；
1980—1990年代：开发区与新区建设；
21世纪以来：主题创新

政府驱动大项目所在城
市的经济发展水平普遍
较好

集中的资源调配和
技术化的生产代理
相配合

①现实问题：对大项目产生路径依赖等；
②逻辑困境：集中调配能力存在瓶颈且执
行层活力不足

宁波大项目
开发

1978—1983年：10万吨矿石中转码头等大项目启动；
1984—1991年：开发区与大项目并重；
1992—2002年：政策和项目联动；
2003—2010年：政策区“二次创业”

大量临港产业集聚和传
统产业提升，促进地区
经济社会整体发展，形
成宁波北仑区总体格局

集中政策及项目调
控与地方化能动运
营的结合

①现实问题：地区产业及空间整体性不强等；
②逻辑困境：政府主导运营中的有限市场
困境

浦东新区

1990—1995年：启动开发；
1996—1999年：跨越发展；
2000—2004年：结构整合；
2005—2010年：二次创业

直接政策性资源投入，
以政策势差吸引投资和
项目，打造世界级的现
代化浦东新区

集中的政府驱动与
分散化的市场利用
机制相结合

①现实问题：政策异化、政策过渡依赖等；
②逻辑困境：从集中管控到分散经营的传
导组合可能失效

雄安新区
新时期京津冀协同发展与北京“大城市病”受中央关注；
2017年4月：设立雄安新区；
2018年4月：《河北雄安新区规划纲要》正式审议通过

集中承载北京的非首都
功能，带动区域高质量
发展

以短期投入换取长
期回报、以经济投
入换取社会回报

当前雄安新区的开发建设仍在大力推进，
其长期实践成效有待历史检验



中国特色的空间实践，研究未将眼光局限于某一特定理论，而是从其

空间开发、政府参与等角度出发，广泛借鉴和采纳近代以来经济、政

治、空间等领域的经典理论，在对空间生产等理论的思辨性吸收与演

绎中，形成基于中国特色制度背景的解释框架。

二是空间思维的严谨性。研究通过宏微观、历时性的对比分析，系

统地将不同时期的政府驱动型空间开发案例置于基于理论演绎所提

出的分析框架之下。宏观层面从时代背景、主要内容、实践影响的不同

维度，案例层面从演进历程、成效评价、机制解析的不同深度，多层次

验证了前文所提出的理论模型并进行分类探讨。

三是问题导向的实用性。在中国自上而下的行政管理体系下，空

间治理往往依据行政区划逐级展开；而政府驱动型的政策区空间开发

中，集成了各类重大项目、国家政策的嵌入，实质上已影响到我国国家

和地方经济社会发展的各方面。虽然在国家宏观政策存在调整和更

新、政策区与行政区关系有待优化的情况下，相关研究存在一定的难

度，但却具有无可替代的价值。在国家构建新发展格局、城市发展模式

转型的当下，如书中所言：“加深对片区开发的认识，拓展相关领域的
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研究，则是恰逢其时、大有可为”。

总之，本书立足于国家“十四五”初期，既有对中国政府驱动空间开

发的梳理和总结，更饱含着对这一类型空间现象及其未来发展路径的思

考。尤其是在国土空间规划体系改革背景下，如何处理好政策区的保护与

开发、如何体现规划对相关地区的战略引领和基础支撑职能，都需要研究

者和决策者予以正视和解决[11]。中国政府驱动型空间开发长期呈现出滚动

式更新的特点，当前中国的行政区之外已经形成了丰富多样的政策区体

系。本书在总结国内外空间开发理论体系和中国的政府驱动型空间开发的

实践演进历程的基础上，提出“政策区”开发模式，并针对重大空间开发

项目、国家级新区建设等典型案例开展实证解析，进而总结其内在的一般

性特征和规律；值得城乡规划学、城市地理学、政治经济学领域的研究者及

相关工作中的实践者深入研读和参考。在中国城镇化进入下半场，城市与

区域发展从粗放、增量转向绿色、存量新阶段的背景下[12]，本书的研究成果

对于中国各类型政策区及区域协调发展研究，如开发区、新城新区建设发

展等，均有着巨大的参考价值，能帮助相关实践者更好地把握中国特色的

空间开发进程，进而更全面地探索中国式现代化的实现路径。
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