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摘要 ：

我国城市新区的建设发展与 背后的土地制度安排紧密相眹 。 本 文以城 乡土地制度变迁为线索 ，

回顾了 我国城市新区的发展历程 ， 分忻了 传统城市新区建设 与土地资本化模式的形成及其产生

的城 乡发展问题与矛盾 。 进一步地 ， 本文提出 当前方兴未艾的城 乡土地制度改革将深刻彩响未

来城市建设用地的供绾模式 ， 从而拉开城市新区发展转型的序幕 。 在部分肯定城乡土地制度改

革对农村发展的积极意义之后 ， 本文也对 其可能引发的 问题进行了思辨 。 本文呼吁现有城市研

究应更多关注土地制度的演进 与创新 ， 及其对城市与固边区域发展的影响。
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０ 引言

改革开放四 十年不仅带来 了 我国经

济的飞 速发展 ， 同时也伴随着
一

场城市

空 间的巨 大变革。 其 中 ， 空间重构最 为

活跃的地区 之
一

是处于城市边缘的城市

新 区 （ 沈 洁 ， 李志 刚 ，
２０ １ ５

）。 根 据 新

区 建设的主 导项 目 类型 ， 我国城市新区

的发展可大 致分 为三 个阶段 ； 分 别是 以

２
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吴义士 李神

招商 引 资、 产业集聚 为主导的工业开发

区建设 ，
以地产开发 为主导的新城建设 ，

以及 ２００５ 年以上海浦东新区综含配套改

革试验区的设立而拉开的新
一

轮国家级

城市新区建设 （
杨东峰 ， 刘正莹

，
２０ １ ７ ）。

尽管城市新 区的建设呈现 出从单
一

产业

功能区或居住新城 向综合性新城区转型

的 漓变 历程 （ 朱 孟珏 ， 周 春 山 ， ２０ １ ２ ） ，

但土地城镇化
一 直在新 区发展过程中扮

演着重要作用 （ 田莉 ， ２０ １ ３ ）。 通过城市

建设用地的出让和抵押 ， 地方城市政府

获得了 大置资 本用于城市新 区的基础设

施建设 与投资环境的营造 （ Ｌ ｉ ｎ ，２０ １ ４ ）。

然而这种
“

以地谋发展
”

的檳式是建立

在特殊的城乡二元土地制度基础之上的

（ 刘守英
，

２０１ ２）

；

特别是土地增值收益

在城 乡 间 的不平等分 配加剧 了城 乡发展

差距 ， 引 发了
一

系列的社会 、 经济 与环

境问题 （ 刘守 英 ，
２０ １ ４

１。 在此 背景 下 ，

中央 自 本世纪 初以来提 出 了城 乡
一体化 、

新型城镇化等创新发展理念 ， 特别是在

十八届三中 全会上决定对城 乡土地制度

改革进行总体部署 ，
以消除城镇化进程

中对农村土地利用及其价值的
＂

歧视性
”

制度 设计 （
黄贤金 ， １ ９９６

；
左学金 ， 王

红露 ，
２０ １ ６

； 董祚继 ， ２０１ ７ ）０

目 前
，
针对城 乡土地制度改革的研

究多集中于土地政策与农村发展领域 （ 文 Ｉ

Ｊ

锐 ，
２０ １ ６

） ， 而 较 少关注 新制度 安排所

可能对城 乡发展产生的综含效应 （ 王玉

波 ， ２０ １６ １。 在城市新区研究方面 ， 现有

研究多考察 的是新 区的扩张机制及其引

发的社会生态 、 产 城融合 、 政府偾务等

问题 （ 江 贤英 ， 杨正 ， ２０１ ６ ；

常居 ， 陆

铭 ，
２ ０１ ７ ）

，
特别是对近期国家级新区的

地方实践偏差进行了 反思 （ 菏 文广 ， 殷

广卫 ，
２０ １ ７）

； 但对近期城乡 土地制度改

革的动向则关注较 少 （ 田莉 ， ２０ １ ５ ）。 事

实上 ， 我国城市新 区的建设发展 与背后

的土地制度 安排 紧 密相 联 （ 张 晓玲 ， 等 ，

２０ １ １ ）。 因此 ， 本文试图 以城 乡土地制度

的变迁为线索 ， 回顾我国城市新区的发

展历程 以 及产生的问题 与 矛盾
；

就当 前

方兴未艾的 城乡土地制度改革及其可能

对城市新 区 与城乡 发展产生的影响展开

思辨 。 本文呼吁现有城市研究应更多关

注土地制 度的演 进 与创新 ， 及其对城市

与固边区域发展的影响 。

１ 城乡土地制度变迁下的城市新区发展历

程回頋

土地有偿使用 制度建立 以来 ，
我国

城乡土地制度主要经历了三 个 变迁阶段

（ 刘守英 ， ２０ １ ７ ）。 特 別是随着城市用地

与土地转用 制度的安排 与变迁 ， 我国城

市新区的发展也呈现出 三个阶段性特征

（ 表 １＞。

首先 ， 改革之初到 １ ９９８ 年土地管理

法修 订之前 ， 在较为 宽松的土地征用管

理环境 下 ，
农地转为 集体建设用地的通

道一直敞开 ， 大置农地转 为建设用地用

以建设 乡镇企业或开发区 。 开发区 的优

惠财税政策 、 廉价的土地、 完善的基建

恰 与 国际资本、 产业转移机遇战略耦含 ，

成为我国外向型经济的重要空间载体 （ 刘

炜 ， 等 ， ２０ １０ ） ， 开 启 了 第
一轮 城市 新

区建设 。 尽管开发区在推进经济发展上

取得突出成就 ， 但随着开 发区 数量的增

加 、 竞争的加剧和区外土地的全面有偿

使用
，
全国各地涌现出开发区

“

圈地运动
＂

的浪潮 ， 导致绝大多数省市建设用地和

耕地 占用指标 大大突破预期 ， 造成严重

的 土地 闲 置 、 低效利用等 问题 （
王兴平 ，

顾惠 ，
２０ １ ５ ）。

以 １ ９９８ 年修 订土地管理法 为 转 折

点
， 国家开始釆取严格的土地用 途管制

制度 。 随著土地资源 与耕地保护意 识的

加 强 ， 国 家 开 始严 格控 制土 地
“

农 转

非
”

幷 釆 取建 设用地年 度 指标 管制 制

度
， 试图 实 行最严格的土地制度 ， 垄断

幷严格控制城市建设用地的供绾 ， 以 抑

制土地非农化进程 （ 李新安 ，
２００５）

。 但

事实上 ， 征地转 用制 度非但没有控 制住

城市建设对耕地的 占用 ，
甚至还加剧 了

城 乡发展之 间的矛 盾 与社 会冲突 （
Ｕ ｎ

，

２０ １ ４
）
。 伴随 土地市场 机制 的完善 以 及

土地储备制度的建立 与发 育 ， 土地 资本

表 １ 改革开放以来我国城市新区的发展演化

阶段 １ ９ ７８
－

１９９８年 １ ９９９
－

２ ００ ５年前后 ２ ００ ５年前后至今

宏观政策背景 经济改革 ； 对外开放 住房改革
；

？顿开发区 新型城镇化 ； 全面深化改革 ；

经济新常态

城 乡土地制度 宽松的土地征用制度 严格的土地用途管制制度
城 乡理设用地增滅挂钩试点 ； 探索城 乡土地统
一市场机制

空间类型 工业开发区 新城 城 乡综合配套改革试点下的国家级新Ｅ建设

开发 （ 利益相关 ） 主体

及其相互关系
各级地方政府 ： 各 自 为政

各级地方政府
： 地级市政府主导力逐渐加

强 ； 县域及 以下屉级政府单元权力滅弱

各级地方政府 ： 地级市政府主导力逐渐较强 ；

其他利益相关主体对决策的彩响作用依然菏弱

矛盾 与问题 耕地数量迅速减少 ； 开发区 圈地运动
” 失地农民 ： 地方政府债务

：

房价高速上

涨 ：

？？

空城
”

或
？

鬼城
Ｍ

＂

以地谋发展
＂

的镆式未能得到根本性转变

３
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化及其金融创新 为政府建 设新城提供了

条件 （
田 莉 ， ２０１ ３ ）

；

特别是 １ ９ ９８ 年开

始的住房改革 以及 ２００３ 以来开发区政策

环境的变化 ， 为 以房地产 开发为 主导的

新城建设起 了 推波助澜的作用 （ 赵燕箐 ，

２００２）
。 土地资本化所带来的巨大收益驱

动着各级地方政府掀起 了 以新城建设 为

主导的第二轮城市新区发展 （ 吉玫成 ， 等 ，

２０ １ ５
）。 在大事件和大项 目的带动下 ，

奧

体新城、 会展新城、 高铁新城 、 空港新城 、

海港新 城、 大学城、 行政新城、 生态新

城 、 低碳新城等建设项 目 层出不穷 （ 殷洁 ，

罗小龙 ，
２０ １ ５

）。 新城建设虽在
一定程度

上疏解 了城市 中 心功能 ， 但也带来 了地

方偾务 、 空城、 产城融含等
一

系列新的

问题 （
江 贤英 ， 杨正 ，

２０ １ ６
； 常晨 ， 陆铭 ，

２０ １ ７
）。 其中 ，

矛 盾最为 突出的是征地过

程中产生的 失地农民及其 可持续 生计问

题 （ 刘守英 ，
２０ １ ４

）。

针 对城 乡发展 与城 乡 建设用 地供需

矛 盾 问 题 ， 中 央 政府 自 ２０ ０４ 年 以 来 陆

续出 台 了有 关城 乡建设用地增减挂钩政

策 ， 并于 ２０ ０６ 年开始在山 东 、 天津 、 江

苏 、 湖北 、 四川 五省市试点 （
王婧 ， 等 ，

２０ １ １ ）。 尽管政策设计初衷是进
一

步严格

控制 新增建设用地 ， 强化土地 集约节约

利用 ， 解决 城 乡建设用地的
＂

双 增
＂

现

象 ， 但 出 人 意料的是
＂

挂钩
＂

政 策及其

背后 固转指标的
＂

市场化
＂

交易逐渐演

变成为 我国促进城 乡 统筹发展 、 践行新

型 城镇化的核心政 策工具 ， 开启 了 我国

建设用地制度综含配套改 革的实践探索

（ 贺雪峰 ， ２０ １ ３ ）。 与此 同时 ， 以承担国

家重 大发展和改 革开放战略任务 的
＂

国

家级新区
＂

的批准设立也为 城 乡土地制

度改革的进
一

步探 索提 供了 政策试点空

间 。 截至 目 前 ， 国家已 批复的 １ ９ 个 国家

级新 区 中 ， 至 少有 １ ０ 个新区在其改革方

案 中提到 了
＂

城 乡 统筹
＂

、

＂

城 乡
一

体的

新型城镇化
＂

的发展模式创新
ａ ＞

。 在国家

级 新区体制改 革 与制度创新的示范作用

下 ， 特 别是伴随十八届三 中 全会对土地

制度改革总体部 署的决定 ， 极有可能拉

开我国城市新区建设与发展的新模式 。

２ 未来我国城市新区的发展动向与问题辨析

城 乡 土地 制度 的 改革 将 深 刻 影 响

未来城市新区 建设的土地供应模式。 随

着国家对 新增建 设用 地增量的进
一步控

制 与 紧缩 ， 城乡建 设用地置换将成为城

市新 区 建设过程 中 的主 要 土地 供 给形

式。 与初期
＂

挂钩
＂

政策 实行过程 中 出

现的
＂

农民被上楼
”

现象不同 （ Ｈｕａ ｎ ｇ ，等 ，

２０ １ ４ ）
，
当 前改革方向强调按

＂

市场
”

价

格交易结余周转指标 ， 并通过土地流转 、

现代农 业等配套措施切实增加征地 农民

的后续收入水平、 解决农 民的可持续生

计问 题。 虽然城 乡 土地制度改革对 农村

发展具有积极意义 ， 但也可能带来 新的

发展矛盾 与危机 。

２ ． １ 城市新区与区域治理

城市新 区的治理 问题
一直受到学 界

的广泛关注 （ 顾朝林 ，
２０ １ ７）

。 这是因为

城市新区的发展实际涉及 到不 同层级 与

类型的政府和其他利益相关主体 ， 本质是

一

个 区域治理 问题 （
Ｈ ｕ ａ ｎ

ｇ ，
等

，
２０ １ ６

）。

换言之 ， 行政分割 、 多头管理只是城市新

区 治理碎化的表象
；

本质原因是所 涉及

的多元利益主体在很 多时候处 于利益冲

突的状态 ，
而冲突的根源是对城市 边缘

发展空 间的 占 有冲动 。 因此 ， 城市 新区

的治理困境折射的是 不同利益主体 在空

间 发展上的不 同利 益诉求 与 矛 盾 。 针对

这
一

问题 ， 过去城市新区 建设的传 统经

验是地方政府通 过行政区划调整 、
经 济

功能 区 与行 政区领导 互相兼任 、 政 区含

一

等行政管 理手 段来改善行政分割 、 各

自 为政的发展 （ 朱孟珏 ， 周春山 ，
２０ １ ３ ；

肖菲 ， 等 ，
２ ０１ ７

）。 然而 ， 上述治理模式

实际上是加 强 了 城市型政府主体 ， 特 别

是地级市政府在市域范 围 内的主 导 统筹

能 力 ， 但同时也部分牺牲 了 农村型政府

和其他相关主体的利益 （
Ｈ ｓ ｉ ｎ

ｇ ，
２ ０１ ０）。

这种特定的治理权力结构在
一

定程度上

也就造成 了 过去城市新区 发展过程 中的

征地 拆迁纠 纷 ， 激化 了政府 与社会的冲

突 （ Ｌ ｉ
ｎ

，２００９）。

新的城 乡 土地制度通过征地制度 改

革 、 农村土地产权交 易试点 等手段的确

起到 了保障 农民利益的效果 ， 但从根本

上来说 并没有改变过去城市
＂

以地谋发

展
＂

的逻辑 以及不同 利益主体间的权力

关系
（ 贺雪峰 ，

２０ １ ３
）。 在此背景下 ， 各

种 顶着
＂

新型城镇化先行 示范区
＂

帽子

的 国 家级 新 区 被 指 用 地扩 张 势 头 不减、

仍然依赖传统土地财政 、 投资拉动的发

展 路 径 也 就 不足 为 奋 （ 刘 继 华 ， 荀 春

兵 ，
２０ １ ７

）。 如何在当 前以城市经 济为主

导的 区域发 展环境 中 正视 城 乡的功能关

系是全世界 都市区 域发展所面临的共性

问题 ， 但可 以肯定的是传统 以城市为 本

位的治理研究思路已 不再可行 （ Ｈ ａ ｒｒ
ｉ
ｓｏ ｎ

，

Ｈ ｅ ｌ ｅ
ｙ ，２０ １ ５

）。 未来治理的创 新或许在

于反思传统的科层 制行政管理体系 以及

在 此基础上 建立起来的
＂

含作
＂

关系 ；

进而 在真正 承认现 实 存在的
＂

责任
＿利

益
＂

关系 上重新建构
＂

城市一区域
＂

治

理框架 （ Ｗｕ ，
２ ０１ ７ ）。

２ ．２ 城市新区与乡村发展

在过去很长一段时间 里 ， 城市新 区

建设 源源不 断的土地供 绾来 自于 农 业用

地转 变 为城市建设用 地 以及 农村 集体土

地转为 国有土地 （ 刘守英 ， ２ ０ １ ２ ）。 因此 ，

与 大规模的新城运动相伴随的是 撤县设

区 、 村改居 、 农村居民点整理等城郊乡村

地域空间组 织的巨 变 。 如前所述 ，
这些

行政 区划 调整重塑了
“

城市一区域
＂

的

地域治理结 构与权 力 关系 ； 同 时 也加速

了资源向城区 的集聚 ， 导致了
＂

城进村衰
＂

等问题 （ Ｌ ｉ ｎ ， ２００９ ；Ｈｓ ｉ ｎ
ｇ ，

２０ １ ０ ： 吴 九

兴 ， 等 ， ２０ １ ７
）
。

新的 城 乡 土 地 制 度 改革 的 出 发点

是改 变城 乡 不平等的 发展关 系。 但现实

４



改革开放四十车的城市新区发展及转型展望
——基于城乡土地制度演进的视角 Ｉ 吴义士 李赭

中城 乡均等化发展 目 标的 实现 ， 依靠的

是有土地资源渴求的地方政府来购买农

村建设用地整理结余的用地指标 （ 贺雪

峰 ，
２０ １ ３

）。 这个交易
‘ ＇

市场
Ｈ

形成的前

提条件是国家对新增建设用地指标的严

控 以及地方对土地指标的＊求
；

而制度

执行的结果是使城市建设用地扩张的手

伸向 了 处于
＂

城市
一区域

＂

更边缘 的农

村地区。 换句话说 ， 传统
＂

以地谋发展
＂

的模式并设有改变 ， 反而增添 了新的隐

忧 。 增 减挂 钩指标的
＂

市场
＂

交易价值

本 身是建立在旺盛的土地需求 基础之上

的 ， 即农 民的收益与 农村 的发展也被进

—

步捆绑人土地 资本化与金融化的逻辑

中 。 这 也意味着如果
一旦经济发展放缓 ，

土地需求下降 ， 那 么土地估值的降低与

后续的经济蝴蝶效应 将波及到 更广泛的

人 群 ，
不仅 包括城市还有 农村居 民 。 所

谓的
＂

美 丽 乡村
＂

也可能沦为 置换指标

的工具 ， 乡村建设难以真正回归 乡村 （ 张

京祥 ， 申明锐 ，
２０ １ ６

）。

２ ． ３ 城市新区与社会融合

过去城市新区的居住群体呈现 出 高

度的混杂性 ， 包括居住在正规社区 （ 如

高档别墅 、 □ 禁社区 ） 的審裕中产 阶层

家庭、 住在 非正 规空 间 （ 如 小 产叔房 、

城中村 ） 的外来 务工人 员 、 以 及在 传统

村落或复建住 区 （ 如新农村示范点 、 美

丽 乡村 ） 的本地农村居民 （ 吴缚龙 ， 沈洁 ，

２０ １ ５
）。 城市新区的社会融含 问题也因此

受到 昝遍关注 （
沈洁

，
罗 翔 ，

２０ １ ５
）。

然而 ， 新的城 乡土地制度改革将很

大程度上改变传统的城市新区 社会空间结

构 。 随着国家对农村政策的倾斜 ， 征地补

偿标准的提高 ， 特别是农村建设用地的升

值 ，使得农 民对待土地征收正从过去的
“

抵

制强拆
Ｍ

演变成为
＂

等待被拆
”

。 农村产

权制度的改革试点 以及现代农业 、 农家乐

等产业的发展 ， 也极大增加了 农民的普通

收入 与财产性收入 （
黄 贤金 ，

２０ １ ７）〇 相

比之下 ， 居住在新区的承租人 ， 特别是外

来务工人员 ， 其社会经济地位实际在迅速

下降 （ 王卫城 ， 赖亚妮 ， ２０ １ ７ ）。 特别是

受
“

国家级新区
”

等国家战略的影响 ， 城

市新区发展定位不断高端化 ， 新区的空间

组织也越来越强 调精英化 、 国际社 区化 。

在响应城市治理能力现代化的要求下 ， 又

有
一

批
Ｈ

城中村改造
”

、

“

棚户区改造
＂

工

程陆续上马。 城市新区空间的 日益正规化 ，

虽然消除了
一

些治理上的隐患
，
但同时也

削减了外来务工人 员的居住空间 。 而更值

得袒忧的是 ， 相较 于
＂

乡村振兴
＂

运动

的如火如荼 ， 关于外来务工人 员的社会融

合与市民化问题 ， 似乎正在被遗忘或掩盖 。

这背后实际上反映的是市民化问题对地方

政府的无利可图 ， 甚至是沉重的财政负担。

３ 结语

近年来 ， 城 乡 土地制 度改 革 成 为

国家深化体制机制改革的重要方向 。 尽

管土地制度对城市建设与 发展影 响深远 ，

但现有城市研究对此问题的探讨仍略显

薄弱 。 在此背景 下
，
本文 以城 乡土地制

度 的变迁为线索 ，
回顾 了我国城市新 区

的发展历程
；

并根据新兴土地制度改革

的方向 ， 对未来城市新区的 发展转型进

行了 展望 ， 就可能产生的问题作 了一些

粗浅思考 ，
以拋砖 引玉 ， 引起学界的更

多讨论 与重视。 城市化过程是 ２ １ 世纪中

国地理学综合研究的主要领域之一 （ 宋

长靑 ， 冷疏彩 ，
２００ ５

） ， 迫切 需要研究

者从单
一

要棄的静 态过程研究 ， 转向综

合地认知 与刻Ｓ 多要素互动的系统格局
，

进而才可能解译城市化复杂 、 多尺度的

动态机制过程 （ 宋长靑 ，
２０ １ ６ ）。 海外学

者在这
一

方面已作 出 了积极的尝试 。 邢

幼田提出了
＂

地方政府的城市化
＂

与
＂

市

民领域化
”

两 条理论线索 ， 来考察 中国

城市空间 变革的动态机制 与社会关系的

再生产过程 （
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；
何深靜与林

初昇则提出 了
＂

政府
一

市场
一

社会
＂

的

多维辩证理论框架
，
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发展 与
＂

城市
一

区域
Ｈ
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２０１ ７

 Ｊ
。
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