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〔摘　要〕２０１５年的白洋淀科技城是雄安新区的前身.雄安新区既是国家级新区

又是国家经济特区.雄安新区可以看作是“都城空间轮耕制度”的一次探索,完全符合

城市发展的规律.雄安新区是«国家新型城镇化规划»推进过程中批准设立的规格最高

的国家新区,因此在战略定位上不仅要和新型城镇化战略保持高度一致,还应在解决旧

城市化的主要问题及后遗症方面发挥重大引领和示范作用.雄安新区在防范“过度集

聚”方面将承受着巨大的现实压力,因此应把防止城市“过度集聚”作为规划编制的头等

大事和基本原则.
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２０１７年４月１日,中共中央、国务院印发通知,决定设立河北雄安新区.雄

安新区是继深圳经济特区和上海浦东新区之后又一具有全国意义的新区,也是

继规划建设北京城市副中心后又一京津冀协同发展的历史性战略选择,是千年

大计、国家大事.

一、雄安新区战略出台考论

由于事发突然,大家最初的反应是都觉得设置雄安新区的决策过于仓促,一
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时间街谈巷议,见仁见智.但实际情况并非如众人所猜测和议论的,因为像这样

一个事关国家战略全局的安排和设计,是不可能贸然做出并发布的.而且可以

想象,和当年的深圳特区、浦东新区一样,在今后的建设过程中,雄安新区依然会

经常性地面临各种议论和怀疑.而只有把相关的信息和事件联系起来,才能客

观认识雄安新区设置的必要性和紧迫性.
(一)京津冀协同发展进程较慢、效果不明显的现实倒逼作用

我们知道,推进京津冀协同发展是我国确立的三大区域战略之一,由于这一

战略事关首都北京及整个国家的管理和运行,所以在某种意义上还要优先于长

江经济带和“一带一路”.国家、两市一省及相关部门为此投入了巨大的智力、人
力和物力,但从现实效果来说则可以“不大胜亦不大败”一语概之.对此可从几

方面加以了解.

１．在雄安新区设置之前,各界曾有过很多的“设想”.如近年来在新媒体上

频频出现的“迁都说”,它们不约而同地认为,由于环境、大气、人口、交通等原因,
北京作为首都的承载力已经严重超过负荷.有一些地方甚至已蠢蠢欲动,其中

最有代表性的是山东省济宁市提出要建文化副都,主要目标是要承担首都北京

的文化功能.〔１〕

２．为应对日趋严重的大城市病,首都北京近年来付出了艰苦卓绝的努力.
裁撤驻京办、开展企业搬迁、治理交通拥堵、遏制房价上涨、调整区域规划、建设

新城新区、提升城市信息化水平等,可以说各种能想到的办法,能借鉴的城市治

理经验都轮番实验了一遍.但首都北京的大城市病并没有因此而得到减缓.

３．为了发挥“示范”和“带头”作用,北京市委市政府２０１５年７月做出“聚焦

通州,加快北京市行政副中心的规划建设”的战略决策,并很快排出到２０１７年底

将四套班子搬到通州的日程表.这是由于疏散其他部门和人口的难度非常大,
北京市只能“先拿自己开刀”.根据相关测算,这一决策只能疏散出４０万左右的

人口.〔２〕这与北京目前已有的２１００多万常住人口相比,其作用不仅十分有限,而
且根本达不到疏解首都非核心功能的目的.

４．一方面是已有人口和部门疏解不出去,而另一方面,由于北京市拥有的优

质城市资源过度集中,北京市的外来人口增速仍在持续快速增长,使已有的城市

化过度问题变得更加突出.人口是测评城市化水平和城市发展的主要依据,据

２０１５年北京国民经济和社会发展统计公报,截止到２０１５年年末,在北京市

２１７０．５万常住人口中,外来人口高达８２２．６万,占比为３７．９％,超过了三分之

一.〔３〕凡此表明,由于良好的基础设施、公共服务和丰富的发展机会,首都北京对

人口和资源的吸引力过于强大,这是北京在城市发展上无法摆脱“越不想摊大

饼,实际上却要摊一个更大的大饼”的根源.

５．根据我们初步的研究和判断,要想切实扭转北京大城市病日趋恶化的趋

势,至少需要从现有常住人口中迁移出５００万左右,在这５００万人口迁出北京

后,还会引起部分流动人口改变其流动方向,加大人口疏散的规模.但在我国城
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市化快速发展的今天,要想在京津冀周边找到一个可以安置５００万人口的空间

实属不易,不要说天津和石家庄,保定的常住人口也超过了１千万,进入到超大

城市的序列.因此,要想真正落实疏解首都非核心功能的战略部署,只能采取

“另建新城”的思路,而且由于中国是人口大国,京津冀地区城市的人口已然相当

密集,所以必须是“另建一个更大规模的新城”.
(二)从河北省“白洋淀科技城”到国家级“雄安新区”的飞跃

随着雄安新区的设立和建设工作的启动,与雄安新区设置的各种信息也开

始多起来,为我们正面解读雄安新区战略的形成和出台过程提供了更多的资料.
对这些信息和资料进行系统和客观的分析,不难发现其中存在着一个从河北省

“白洋淀科技城”到国家级“雄安新区”的飞跃过程.

１．张高丽副总理在接受新华社记者采访时提供的重要信息

２０１７年４月１４日,在雄安新区设立近半个月时,新华社播发了对中共中央

政治局常委、国务院副总理张高丽的专访,从五个方面回答了中央设立雄安新区

的决策出台的细节和过程.
一是从总体上说,“在雄安新区前期谋划、研究论证、批准设立的每一个阶

段,习近平总书记都主持召开重要会议研究部署,作出重要指示批示,亲自交代

每一项任务.”〔４〕这说明以习近平为核心的党中央对雄安新区设置的高度重视和

战略关切;二是从京津冀协同发展战略上阐述,２０１４年２月２６日,“习近平总书

记指出要坚持和强化首都核心功能,调整和弱化不适宜首都的功能,把一些

功能转移到河北、天津去,这就是大禹治水的道理.”〔５〕这说明设置雄安新区的设

想最早可追溯到２０１４年２月２６日提出的“把一些功能转移到河北、天津去”.
三是追溯了２０１５年和２０１６年高层研究和探索的具体情况,“２０１５年２月１０
日,习近平总书记主持召开中央财经领导小组会议审议«京津冀协同发展规划纲

要».总书记明确提出,推动京津冀协同发展思路要明确,重点把握好‘多点一

城、老城重组’的思路,一城就是要研究思考在北京之外建新城问题.４月２日

和３０日,再次强调,要深入研究论证新城问题,可考虑在河北合适的地方进

行规划,建设一座以新发展理念引领的现代化新城.２０１６年２月２９日,李
克强总理主持召开国务院专题会议,研究规划建设北京城市副中心和集中承载

地的问题,提出了具体要求.”〔６〕这说明在２０１５年和２０１６年间,２０１４年提出的

“把一些功能转移到河北、天津去”又进一步明确为“在北京之外建新城”“在河北

合适的地方进行规划”和“集中承载地”等.四是２０１６年３月２４日和５月２７
日,习近平总书记先后主持召开中共中央政治局常委会会议和中央政治局会议,
结合“北京市政府迁往通州”探讨疏解北京非首都功能,并就“从摊大饼转向在北

京中心城区之外,规划建设北京城市副中心和集中承载地”〔７〕形成共识.尽管

２０１６年的两次会议由于受冬奥会的影响而聚焦在张北地区,但从战略框架上

看,跳出北京市、向河北找空间的发展定位已然十分明确.五是２０１７年２月２３
日,习近平总书记实地考察河北省安新县和白洋淀生态保护区,了解有关情况,
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亲自主持会议听取汇报,并就雄安新区规划建设工作发表重要讲话.４月１日,
雄安新区就此问世.

２．口述史中的“２０１５年中关村白洋淀科技创新城”

２０１７年４月２２日,在中国传媒大学雄安新区发展研究院揭牌仪式暨首届

雄安新区发展研讨会上,有专家在发言中讲到的“中关村白洋淀科技创新城”,对
了解雄安新区战略的出台过程具有十分重要的参考价值.其中有一段话是:
“２０１５年‘９３’胜利大阅兵后,我们下午３点就跑到现在雄安新区的位置,当时

叫中关村白洋淀科技创新城,控制面积１０００平方公里,大体上跟现在的雄安新

区差不多.”〔８〕由此可知,至少从２０１５年９月开始,雄安新区重要的地理位置和

战略价值就被国家发改委等关注到并进行了实地调研.尽管我们对这次调研的

后续情况所知不多,但其调研成果对雄安新区的设立无疑发挥了重要影响.

３．新闻报道中的“河北将建设白洋淀科技城”
与口述史可以相互印证的是一篇关于“河北将建设白洋淀科技城”的新闻报

道.２０１５年５月１７日,时任河北省省长张庆伟在河北廊坊固安“２０１５创新中国

峰会”上提出河北要建“白洋淀科技城”.该报道写道:“河北省委、省政府为白洋

淀科技城确定了‘五区一极’的功能定位,将在‘一城五园’的基础上形成‘一城多

园’的发展大格局,以‘多园’作为科技城的拓展区,与科技城形成区位互补、政策

共享、产业错位、协同发展的有机整体.”〔９〕值得注意的是,新闻中还提到“白洋淀

科技城正在加快申报省级高新区和规划论证报批和土地利用规划调整,并正在

筹备启动起步区建设”.在某种意义上说,关于“中关村白洋淀科技城”和“白洋

淀科技城”的规划思路和设想,在空间位置、城市功能等方面都可以看作是雄安

新区重要的前期铺垫.

二、雄安新区:城市战略决策的当代经典之作

(一)雄安新区是我国第三代新城新区的代表

目前,包括雄安新区在内,我国设立的国家级新区共有１９个.与同级别的

滨海新区、两江新区、舟山新区、天府新区等相比,只有雄安新区被明确为“国家

大事,千年大计”.
我国的新城新区建设始于２０世纪８０年代,由于快速的工业化和城市化导

致了人口向城市的迅速集聚,而各城市的老城区无论在空间、基础设施和公共服

务上都已很难适应现实需要,这是我国大规模建设新城新区的主要原因.从我

国新城新区的发展历程看,目前主要可以分为两代.第一代以１９７９年设立的蛇

口工业区为起点,主要是国家和各省市设立的工业园区、大学园区、科技园区等

“功能单一”的新城市化区域.第二代以１９９２年浦东新区的设立为标志,是在行

政管理等方面具有相对独立和较大自主权的综合性城市中心.〔１０〕从发展现状与

趋势看,我国新城新区面临的主要问题是新城新区的转型和创新发展,原因在

于,它们在最初规划和建设时的城市发展理念比较滞后,不符合五大发展理念、
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国家新型城镇化规划等新要求,同时其空间、产业、信息化、公共服务等专项规划

也不适应深化改革的现实需要.
雄安新区是我国第三代新城新区的代表,与以往的新城新区主要是圈地、投

资和上项目不同,雄安新区是作为疏解首都非核心功能、补京津冀协同发展短板

和开辟我国城市和区域发展新路径而推出的.在其中也可见出我国新城新区建

设、发展的新趋势.在城市化依旧快速推进的大背景下,我国的新城新区今后仍

会不断设立,但由于此前设置的新城新区存在的盲目规划、人气不足、产城不融

合等问题,那种大批量复制的时代无疑早已结束,因而第三代新城新区的产生方

式主要有二:一是在国家战略布局的空白点上“落子”,以占据新的战略要地的方

式,盘活我国新型城镇化和现代化建设的“大棋局”,这主要以雄安新区为代表;
二是通过对新城和老城的功能优化和布局调整,从而形成有利于国家战略实施

和城市发展的新空间和新支点,这主要以粤港澳大湾区为代表.一般来说,在经

过３０多年快速的城镇化之后,真正的战略空白点已经所剩无几.这是雄安新区

难能可贵之处.
(二)大国大都,需要规划一个更大的战略腾挪空间

拥有３０００多年建城史与８００多年建都史的北京,目前中心城区人口密度超

２３０００人/平方公里,机动车保有量超５００万辆,既有“首堵”之戏称,又经常陷于

“十面霾伏”中,说明这座大城已经“病得很重”,对此最具实战价值的对策是减去

已超过它承载极限的东西.
中央城市工作会议提出:必须认识、尊重、顺应城市发展规律,端正城市发展

指导思想.〔１１〕中外历史上很多都市的迁移和扩建,都是出于遵从自然规律、协调

人和自然矛盾的现实需要.从中国古代都城史的角度看,无论是汉唐的双都

城———长安和洛阳,还是唐代对隋朝都城、元代对北京城的扩建,都是因为旧都

不能满足帝国首都必须具备的城市功能.从西方现代大都市的角度,１９世纪下

半叶,伦敦、曼彻斯特、纽约、芝加哥等在出现了人口拥挤、环境污染、贫富差距悬

殊等“城市病”后,也都不约而同地采取了另建新城的策略.
“树挪死人挪活”,对一个城市也是如此.在经济全球化和政治多极化的当

今世界,在积极应对北京大城市病的同时,另择空间建设一个国家副中心,以备

不时之需,对于捍卫国家利益和国家安全是绝对必要的.在某种意义上,就像农

业生产中的轮耕制,雄安新区的设置,可以看作是“都城空间轮耕制度”的一次探

索,完全符合城市发展的规律.
(三)上兵伐谋:一子落定,满盘皆活

河北雄安新区的布局和落子具有上兵伐谋、以谋取胜的内涵.规划中的雄

安新区,包括雄县、容城、安新３县及周边部分区域.这个选址和布局,初看起来

有些出人意料,但细思之则发现意味深远.
首先,雄安新区一直是潜水的交通战略要地,距北京、天津只有１００公里,属

于高速１小时、城际高铁半小时的交通圈内,此次浮出水面,有望在京津冀腹地
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形成一个新的“中心地”.
其次,城市化水平较低,新区内人力资源、土地资源相对充足,坐拥华北平原

最大的淡水湖泊———白洋淀,拥有良好的发展潜力和市场空间,还可连带解决京

津冀区域的“中部塌陷”问题.
再次,远期规划面积２０００平方公里,比深圳经济特区(１９９０平方公里)略

大,不到浦东新区(１２００平方公里)的两倍,建成后可容纳人口超过１０００万,这
样的规模和体量足以为解决京津冀协调发展的核心问题———疏解北京非首都功

能提供辗转腾挪的战略空间,且与其他地方相比,三个县城的建设成本又是最低

的.
最后,具有一子落定满盘皆活的系统效应.比较而言,在一穷二白上,雄安

新区有些像当年的小渔村深圳,在后发优势上,又像当年和沪西一江之隔的浦

东,前者深入到战略前沿,后者具备雄厚的外势.在没有这个新区时,谁也看不

出京津冀与一带一路、长江经济带如何互动,而一旦有了这个新区,一幅“南深

圳,东浦东,北雄安”的深化改革和开放发展宏图已跃然纸上.在战略一词已被

用滥的当下,这才是真正的城市战略规划,是一种更加系统的国家大局设计和一

种前瞻性的千年城市谋划.

三、防止城市“过度集聚”和走“房地产化”的老路

雄安新区是«国家新型城镇化规划»推进过程中批准设立的规格最高的国家

新区,因此在战略定位上不仅要和新型城镇化战略保持高度一致,还应在解决旧

城市化的主要问题及后遗症方面发挥重大引领和示范作用.这就要求在规划编

制之前,必须明确划清新型城镇化和旧城市化的界限.具体说来,在模式上看,
旧城市化主要表现为两种形态:一是由政府主导的“政治型城市化”,政府管得太

多、统得太死,不利于发挥市场在资源配置中的主导性;二是任由市场发挥的“经
济型城市化”,既不考虑自然和资源环境的承受力,也不顾及人在城市中的获得

感和幸福感.〔１２〕与之相对,新型城镇化提出的生态城市、人文城市,中央城市工

作会议要求树立正确的城市观、人民城市为人民以及协调政府“看得见的手”和
市场“看不见的手”等,都是针对旧城市化的问题和后遗症而发.这是编制雄安

新区规划必须确立的战略问题意识,并需要将此战略理念和意识贯彻于规划编

制和建设的整个过程中.
(一)以规划防止城市“过度集聚”
与农村相比,城市意味着更多的人口和更高程度的集中.但这种“集聚”也

需要有一定的限度,因为一旦“过度化”就会产生我们随处可见的“城市病”.这

是旧城市化的一个主要问题,同时也与我们长期以来秉持的以“集聚”为核心的

规划理论和方法相关.要改变旧城市化的规划和发展思路,必须从解构“集中”
的“霸权话语”、适度强调“分散”的规划理念和模式开始,确立一种“集中＋分散”
的基本规划思路,按照“该集聚时集聚,该分散时分散”〔１３〕的均衡原则合理安排
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城市空间与人口布局.
对于雄安新区而言,更是如此.和当年的深圳、浦东只有“政策红利”相比,

雄安新区从一开始就兼备“政策红利和资源优势”;和一般的新城新区相比,两者

在“政策红利和资源优势”上更是无法同日而语.这就决定了雄安新区在防范

“过度集聚”方面将承受着巨大的现实压力,因此应把防止城市“过度集聚”作为

规划编制的头等大事和基本原则.
城市发展的关键不在事后“用脚投票”,而贵在事前“用脑子思考”.在新区

规划的起始阶段,认真研究环境、经济与人口等因素的错综复杂机制,通过制定

适当政策和科学编制发展规划,促进经济、产业、人口等有序集聚,引导人口与资

源多点、多线、多面布局,以防止“过度集中”为主,以解决“过于分散”为辅,把能

想到的问题都解决在萌芽阶段,力避在华北平原上再摊一个新的大饼,是雄安新

区亟待下好的一步先手棋.
(二)以政策先行防止新区走旧城市化的老路

旧城市化的一个主要特征是“房地产城市化”,与之相对的是全民的炒房热

情和行为.关于中国人的炒房问题,我们为什么一直处理不好,主要是没有找到

问题的根源.
在我看来,当今稍有一点资产的中国人都急于在城市中购置房产,和传统社

会中的农民一旦发达就必然要回乡置办田产没有差别,充分体现了一个农业民

族的民族性和集体无意识.这是一种千百年来积淀而成的生存本能和自我实现

的理想,他们有了钱,最直接的想法和做法就是要抓住像土地这类的自然物,而
完全不像经历了工业文明之后的西方人,以一种自由人的方式生活在飘忽的现

代世界中.如果过去我们没有办法说服、制止富了的农民回乡购置田产,而不是

去从事资本主义的扩大再生产,那么今天同样也不能劝阻和管住表面上已现代

化但实际上仍是农民的市民在城市里一心一意地添置房产.不能忽视的是,由
于人口规模巨大,一旦大多数人都这样想和这样做,势必造成房地产资源的严重

短缺及房地产市场不可思议地持续疯狂生长.不少专家曾一次次预言中国的房

地产市场已严重泡沫化并会像香港、东京一样破灭,但实际上一次也没有说中,
就是因为他们根本不了解中国的社会土壤和文化.同时,这也是我们借鉴了那

么多西方调控房地产的理论和做法,不仅基本上不起作用,反而往往是“以水救

水,以火救火”的根源.
为避免新区建设陷入房地产化,影响和干扰新区建设国家战略实施,提出建

议如下:
首先,确定建设用地供给“紧缩型”大政方针,在“源”和“流”两方面协同治

理.
新区建设用地是治理房地产乱象的主要杠杆之一.与一般城市的策略主要

是提高土地供给量或在购房数量、面积、信贷上设限不同,由于雄安新区的战略

定位及其已客观上形成的巨大市场需求,要想通过投放更多的土地来抑制房地
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产炒作,可以说基本上是不现实的,因此在新区建设用地上应确立“紧缩型”的大

政方针,土地供给主要根据国家战略的实际需要,并以尽可能压缩市场自由交易

为指针,从“源头”上做好顶层设计,限制并在初期杜绝土地的市场化.同时在

“流”的方面或微观市场上,尽可能考虑借助购房政策、户籍与积分制甚至是房地

产税等多种手段,把炒房者的利润压到得不偿失的地步,同时减少政府的治理投

入.
其次,研究出台«雄安新区土地和房地产管理条例»,为扭转房地产城市化做

出示范.
利用雄安新区的高规格及特殊性,在吸收我国城市建设房地产化经验教训

的基础上,坚持“房子是用来住的,不是用来炒的”的定位,充分发挥国家和政府

在土地、财税、投资、交易、立法等方面的综合优势,研究、制定«雄安新区建设期

间土地和房地产管理条例»,划定居住、投资、开发、建设的红线,把目前政府封盘

举措制度化和长期化,甚至可以出台更为严格的限制买卖的各种条件(如延长时

间、提高税收等),严防“开闸”之后的“放水”现象,不给炒房者任何幻想和可乘之

机,避免走浦东、深圳房地产化的老路子.同时要及早考虑在周边划出缓冲区或

防火墙,防止周边地区房地产化,为新区培育一个健康的生态环境.

注释:
〔１〕«专家称济宁将成为我国文化副都»,«第一财经日报»２００８年３月３日.

〔２〕«北京市委等四套班子２０１７年底搬通州 带动４０万人疏解»,中国新闻网,２０１６年３月７日.

〔３〕刘士林:«满盘皆活! 这是雄安“千年大计”的真正玄机!»,瞭望智库,２０１７年４月４日.

〔４〕〔５〕〔６〕〔７〕«张高丽就设立雄安新区接受新华社记者采访»,«新华每日电讯»２０１７年４月１４日.

〔８〕梅松:«京津冀协同发展与文化创意产业»,«言之有范»２０１７年４月２６日.

〔９〕«河北省长张庆伟:河北将建设白洋淀科技城»,凤凰城市,２０１５年５月１７日.

〔１０〕刘士林:«中国的新城新区建设的正确认识和评价»,«学术界»２０１４年第２期.

〔１１〕«中央城市工作会议举行 习近平李克强作重要讲话»,新华网,２０１５年１２月２２日.

〔１２〕刘士林:«新型城镇化与中国城市发展模式的文化转型»,«学术月刊»２０１４年第７期.

〔１３〕刘士林:«好的城市规划,应当掌握“聚散”之道———刘士林教授在复旦大学的演讲»,«解放日报»

２０１６年１２月１３日,第１１版.

〔责任编辑:马立钊〕

—２１—

学术界２０１７．６学术探索


