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摘 要 

城市產業的發展是否必然具有高度路徑依賴的特質？路徑依賴的概念長

期以來被大量用於解釋中國大陸城市產業的發展模式，但學者同時也強調國

家與地方政府重點策略推動的影響同樣不可忽視，這其中的矛盾和折衝又如

何獲得妥協與解決，始終是政治經濟學中備受關注的議題。 

天津重化工業一直是其經濟成長的基礎，然而 2010 年天津卻被列為國

家首批低碳城市試點，原來高碳消費之重化產業面臨轉型。如此巨大轉折究

竟如何產生？本文由路徑依賴途徑討論中央政府與地方需求之間的折衝，發

現天津近來的發展更符合路徑創造之解釋，尤其是中央政府在天津發展過程

中，不僅是城市發展監管者，同時也是促使城市發展出現轉折的關鍵行為

者。天津市成為低碳城市試點的路徑選擇，除了增益路徑依賴與路徑創造的

討論，亦提供城市治理與發展的新思維。 

關鍵詞︰濱海新區、于家堡、路徑依賴、路徑創造 

* * * 

壹、前 言 

產業結構以重化工業為主一直是天津濱海新區經濟發展的特徵，1984 年 3 月，在

中央規劃下，天津成為中國大陸十四個重點開發沿海城市之一，1985 年天津市政府提

出的《天津市城市總體規劃》中以「一條扁擔挑兩頭」的城市布局，將全市工業布局

向沿海地區遷移。具體而言，天津濱海新區的發展方針為三：以外資為主、以工業為

主、以出口為主，將所有資金與人力用以投入基礎建設，吸引製造業大廠入駐，重工
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業成為天津濱海新區經濟成長的基礎，尤其當 2005 年濱海新區正式納入中國大陸國家

整體發展戰略後，許多製造業、石化項目專案開工，使整個新區產業結構重化更為明

顯。 

然而，近年來天津市的發展似乎朝向完全不同方向，長久以來所依賴的重工業基

礎不再是被強調的重點計畫，濱海新區產業發展模式面臨轉折。從 2006 年開始，中央

政府宣布將天津市整合入京津冀生活圈，天津港口成為北京和河北出海的通道，並從

開發環渤海區域的視角，選定位於濱海新區的于家堡作為協助工業發展等金融服務產

業預定地（戴相龍 2006, 6）。2010 年，天津市被列為國家首批低碳城市試點，于家堡

金融區更成為亞太經合組織（APEC）框架下，美日共同主導的低碳示範城鎮計畫中第

一個低碳示範城鎮方案，新創服務業與低碳發展都與天津原有的產業基礎與戰略優勢

矛盾。天津要發展低碳經濟，意味著原先高碳消費之重化產業勢必轉型，濱海新區經

濟規模、人口規模與建設工地規模的快速發展不利於溫室氣體總量的削減，若要符合

低碳標準，勢必增加原有工業區產業的生產成本，調整產業結構和生產模式等。這樣

與原先產業發展方向幾乎斷裂的產業規劃究竟如何產生？中央政府在其中的角色又為

何？ 

在中國大陸威權政治體制下，中央政府的命令係為中國大陸城市治理中最常出現

的模式，考量到京津冀城市群的獨特性以及天津具備的象徵意義，中央政府的角色在

濱海新區中則更為突出。京津冀區域表面看是京津冀三方的關係，實際上是三地四方

的關係，「第四方」是指有能力扮演最終仲裁者的中央政府，為了確保首都區域的發展

與戰略規劃，中央勢必會介入，並且在必要的事務中發揮主導作用，這與珠三角、長

三角有明顯不同（王信賢、涂秀玲 2014, 54；趙聚軍 2016, 8）。天津是直轄市，經濟規

模大且第二產業產值高，在地緣上又位處京津冀，屬於京津冀協同發展戰略一環，此

為天津的第一個特色；天津長期以來是上繳國庫的大戶，但地方政府自己的稅入與其

他資源相對貧瘠，使得地方政府操作的餘地相當有限，是天津的第二個特色（作者訪

談，2012/10/26）。這些因素都使得中央政府有機會更直接介入城市的發展軌跡，運用

國家產業的規劃來調集資源、集中產業並提供政策支持，這是有別於其他地區的發展

利基（張弘遠、林雅鈴 2011, 47），也使得天津濱海新區地發展成為研究中國大陸中央

政府介入地方治理的最佳個案之一。 

而從地緣經濟學理論來說，城市經濟發展的歷程，與該城市的地緣位置、產業結

構息息相關，但也深受國家與地方政府重點策略推動的影響。究竟城市經濟是由下而

上依地方特色和需求發展、或由上而下根據國家的策略和計畫進行，這其中的矛盾和

折衝又如何獲得妥協與解決，始終是政治經濟學中備受關注的議題。也就是說，從都

市發展的觀點來看，城市內快速成長的支柱產業應與當地既有的競爭優勢相關，因

此，城市經濟的發展具有高度路徑依賴（path dependency）特質。天津的產業發展偏

好以第二產業的重大項目拉動成長模式，顯然是由於其長久以來的基礎建設、港口地

理位置與開發等產業條件與優勢而展開，成為天津產業路徑依賴的成長模式。但天津

近期產業發展改變所謂路徑依賴的現象，推動與原先重點產業截然不同的專案計畫，
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出現路徑創造（path creation）的發展，首先是致力於濱海新區于家堡第三產業金融建

設，甚至進一步推動綠能產業和建設為主的低碳示範城鎮，造成天津產業發展過程之

變異及既有路徑依賴文獻難以全然解釋的現象。 

因此，如果路徑依賴視角所能解釋的是地方區域發展中不變的部分，路徑創造途

徑則更可以突出城市成長轉型中變異的部分，而解釋這樣的變異為何及如何出現，這

其中中央政府在天津濱海新區的發展過程中是否扮演類似「制度企業家」的角色，處

於其間的行動者如何折衝協調等，都是本文的研究目的。本文首先回顧路徑依賴和路

徑創新的相關文獻，討論路徑依賴理論如何被適用於解釋中國大陸城市治理與發展，

並討論路徑創造文獻與路徑依賴的不同處，以及如何作為分析天津產業發展策略的理

論基礎。在這樣的基礎上，本文接著討論天津濱海新區一開始引進並發展重工業的原

有成長模式，其天然優勢與條件為何，重化工業又是如何成為主流發展；然後分析天

津市為何引入完全不同的產業發展策略，並成為低碳示範城鎮，這樣的發展途徑路徑

依賴為何難以解釋，並藉由路徑創造途徑來梳理中央與地方官員、政府與企業間的折

衝，最後總結探討天津濱海新區發展模式在理論上補充政治經濟學中較少討論的路徑

創造途徑，提供研究城市治理與發展的新思維；在實務上則是提供一中國大陸中央政

府強力指導下，地方政府與產業調適及配合之發展經驗。 

貳、路徑依賴與路徑創造 

廣義的「路徑依賴」（path dependence）指涉在一個時間序列中，發生於較早時間

點的事件對發生於較晚時點的事件具有決定性影響，而這先前時間點的偶然事件往往

能決定整個事件系列的演變軌跡和基本特徵，亦即過去的歷史選擇具有相對隨機性，

且這偶發事件是不可預期也並非故意為之，不過一旦一種軌跡被選定就會具有相對確

定性（Garud, Kumaraswamy and Karnøe 2010, 762; Mahoney 2000, 507-508）。狹義的路

徑依賴則指在特定社會脈絡下，從一條道路轉向另一條道路的成本會隨著時間而提

高；具體來說，一旦特定制度模式被採用，其高固定成本、學習效果、協調效應以及

人們主觀的適應性期待也就進一步決定並限制了未來的發展，使得發展軌跡極難逆

轉，或稱被發展軌跡被鎖定（lock-in）（Collier and Collier 2002）。如同爬樹一般，行動

者在攀援過程中會遇到不同的枝幹和分枝，但由於行動者從一個枝幹轉移到另一個枝

幹可能要冒著跌落的代價，因此一般情況下，行動者並不輕易轉換枝幹，而是沿著一

開始選擇的枝幹順勢攀沿。也就是最初的一步改變了社會行為者的資源、誘因結構乃

至行為，甚至改變了時序後期任何事件或者過程的社會性意義；而制度最重要的作

用，即是將某種權力或者利益的不均等沿著正向回饋的機制延續（Pierson 2004, 20; 

David 2007, 97）。 

然而路徑依賴論途徑長期以來被認為難以解釋制度變遷的問題，因此如何解釋制

度變遷的現象成為近年來的研究焦點，除了外來衝擊或者環境改變下造成既有制度的
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顛覆外，內生性制度演變也是有效解釋之一（Mahoney and Thelen 2010, 2）。關於制度

演變通常有三種研究途徑：理性選擇制度論、組織制度論以及歷史制度論。理性選擇

制度論和組織制度論都認為認知結構、信仰和規範都會限制行為者的觀念形成，而歷

史論者則認為是政策和規則會限制行為者，然而這三途徑都認為改變是逐漸演化而

成，也就是改變的因果機制還是存在於路徑依賴的脈絡中（Campbell 2004, 11）。即便

歷史制度論者從政治脈絡及制度本身執行彈性的兩個面向，歸納出取代、堆疊、漂移

及轉換等四種制度變遷的可能模式（Mahoney and Thelen 2010, 14-18），但總體而言，

制度的改變往往顯得緩慢且漸進，故而以一種「路徑依賴性」所產生的變革成為現實

世界中的常態。具體而言，廠商在面對競爭壓力下持續的創新，對於周邊其他廠商所

造成的溢出與示範效應，會逐漸變成區域經濟基礎演化的結果。然而區域選擇的支柱

產業與區域既有產業優勢應具有一定的相關性，產業的興衰受到區域層次產業之相關

性嚴格制約（Neffke, Henning and Boschma 2011, 237-265）；區域地景的長期演變因此

有強烈路徑依賴的特色。值得繼續追問的是，為何某些城市或者區域會被鎖定在特定

的發展路徑，而其他地域經濟卻能避開這樣的風險，達到更新與復興的命運？亦即新

的區域增長軌跡究竟如何浮現？ 

相較於只能解釋制度微調之路徑依賴，或將劇烈制度改變歸結於外來衝擊的解

釋，有些學者提出在原本穩定的階段被暫時中斷讓行為者能夠有所選擇的時候，新的

路徑就可能顯現出來（Pierson 2004, 144），而路徑創造（path creation）能夠同時涵括

內生性和外部性改變因素去解釋制度改變（Mahoney and Thelen 2010, 7）。具體而言，

路徑創造是行為者有心的變異或叛離（mindful deviation）（Garud and Karnøe 2001, 1-

38），主要來源是科技的進步，也可能是組織、制度或文化的改變，使得路徑創造成為

共同演化的經歷，也是推動發展的動力。若進一步比較路徑依賴和路徑創造，則可以

發現路徑創造是由行為者（agency）在相關過程中主動去組織出的現象，也就是路徑

創造更強調行為者在發展模式或成長模式中的重要角色（Garud, Kumaraswamy and 

Karnøe 2010, 760-774）；而路徑依賴則是由一系列的事件所帶動發展，行為者在這過程

中很難有力量去影響或改變（Garud and Karnøe 2001, 2）。 

而路徑創造不必然就是突然擺脫或去除原有途徑，尤其是在新路徑發展的早期，

舊途徑的影響仍會存在且持續下去，行為者也是在舊途徑的結構下去創造或做出策略

選擇，也就是新途徑一開始是嵌入在舊途徑中，使得新途徑難以被辨認，但是隨著知

識、技術、組織或制度改變，經不斷的探索和實驗，在堅持與改變的拉扯以及新舊技

術得利者中相互對抗後，舊途徑會逐漸被新途徑所整合或吸收（Schienstock 2011, 70; 

Garud and Karnøe 2001, 7）。因此相較於路徑依賴的發展軌跡鎖定（lock-in）現象，路

徑創新往往帶有創造性毀滅（creative destruction）現狀的可能性（Garud, Kumaraswamy 

and Karnøe 2010, 769）。而路徑創造須有五個重要特點的出現與堆砌才有可能：第一是

要有科技或組織的新典範出現，而產生新的機會之窗（a window of new opportunities），

第二是要有新商業或市場的展望，第三是外在社經因素的壓力，第四是關鍵性改變的

事件發生，第五是相關人物擁有想要改變的意志，也就是行為者觀念上轉變，從不斷
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描述舊世界的舊路徑轉而嘗試形塑現在與未來的新途徑（Garud and Karnøe 2001, 8）。

若這五個特點出現，則新途徑就可能被選擇並作為新的發展或成長模式（Schienstock 

2004, 1-27）。 

另外，政府在路徑創造中扮演相當重要的角色，即便在已開發的資本主義體系

下，政府對於新興產業不是有親密且直接的影響力，例如是產業的擁有者或者是主要

投資者，就是作為主要的法令制定和執行者來發揮影響（Hancké, Rhodes, and Thatcher 

2007）。而政府的角色在不同的政體中都同樣對經濟發展路徑扮演重要角色，例如在中

東歐等轉型中國家裡，由於經歷了制度和政治斷層，而使得政府力量較弱，某些特定

企業力量較強，但是政府還是透過提供退休金或社會福利金補貼等公共財來發揮一定

的領航力（Hancké, Rhodes, and Thatcher 2007）；再如芬蘭從原先耗損森林的紙漿和造

紙產業，由於經歷經濟危機，在政府和企業的共同努力下，順利轉型為知識密集度高

的高科技產業，值得注意的是政府部門在這轉型過程中，除了提出相關產業發展優惠

政策外，更將其視為國家發展方向，從教育、創投基金法規等更高層次配合產業需求

規劃，使得芬蘭產業轉型得以平穩的發展（Schienstock 2007, 92-109）。 

最後，進入新途徑或路徑創造後，就會再度產生路徑依賴的特性，因此，路徑創

造與路徑依賴兩者間相依相倚。若從發展活動的角度來看，路徑依賴就像是預言未來

的發展策略，而路徑創造則更強調決策和行動的自由；路徑創造後，路徑依賴實現和

具體化新路徑；如果路徑依賴是唯一的發展力量，那路徑創新就是改變了決定性力量

的本質，路徑發展和路徑依賴係為一塊銅板的兩面（Gaspar 2011, 93-108），關於兩者

間比較，可參見表 1。若要去辨識為何有些變遷是演化性的，仍保存路徑依賴特性；

有些變遷卻是革命性的改變，則關鍵就是去辨識行為者在其社會網絡、組織場域或制

度中能否發動或增強革命式改變的可能性（Campbell 2004, 74）。 

表 1 路徑依賴與路徑創造的比較 

 路徑依賴 路徑創造 

行為者的角色 被動角色，難以發揮作用 主動角色，決定與選擇的關鍵 

發生機制 先前時間點的偶然事件決定整個事件系列的

演變軌跡和基本特徵 

行為者在有能力後在某個時間點有意地策

略選擇新路徑 

先設條件 一開始的偶發事件是不可預期的、隨機的、

非有意為之的 

科技進步等有足夠的改變動力，且行為者

發動一系列的事件去創造選擇 

關鍵時刻 外來衝擊或危機發生 行為者有意的策略選擇，通常與行為者進

行中的行動相關 

發展軌跡 鎖定 有創造性毀滅的可能 

自我強化順序 一旦特定制度模式被採用，其高固定成本、

學習效果、協調效應以及人們的期待也就決

定了未來的發展，使得發展軌跡極難逆轉 

不僅是先天存在，同時也透過行為者觀念

上轉變，後天培育產生 

解釋力 適合解釋制度的持續或演化 適合解釋制度的轉變或重大改革 

資料來源：作者自製。 
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就中國大陸城市治理與發展的經驗研究上，路徑依賴已然被廣泛的運用於城市轉

型的比較分析，研究者強調在體制轉型過程中，不論是政治制度設計、市場建構或產

權配置，都會受到前一時期所遺留下的制度和習性所制約（王信賢 2001, 10）。而在地

方經濟的政商互動關係中，也可看出路徑依賴與預期心態強化了政商之間的相互依賴

進而出現共生關係，因此妨礙了市場機制的正常運作（張弘遠 2001, 35）。但此種以路

徑依賴解釋城市經濟轉型的方式，顯然無法全然適用於解釋天津濱海新區于家堡的路

徑選擇。尤其是大項目、重工業一直是天津，特別是濱海新區經濟增長的基礎，當

2005 年濱海新區正式納入國家整體發展戰略後，一批製造業、石化項目陸續開工，這

種天津產業結構重化的特徵更為明顯。整體濱海新區經濟規模、人口規模與建設工地

規模的快速發展相當不利於溫室氣體總量的削減。但天津市卻在 2010 年被列為國家首

批低碳城市試點，濱海新區于家堡金融區成為 APEC 框架內首個低碳示範城鎮，這些

都與天津原有的產業基礎與戰略優勢自相矛盾。在路徑依賴模式中行為者和決策者由

於知識和制度的積累和實行都仰賴於現存的政策，因此會傾向於維持現狀，而不是背

離，想發展低碳經濟，某種程度上也意味著天津必須進行大規模的結構優化、調整第

二產業與第三產業的比重與比例，這樣的巨大轉折與傳統路徑依賴所解釋的演化和依

循習性差距甚大，而是因循重大的政治性破壞現狀的改變開啟新的技術或組織的典範

（Schienstock 2007, 95），換句話說，國家政策的轉折同時帶來了外部和內生因素從而

改變了天津的發展路徑，使得天津在產業發展上走向路徑創造的新階段。 

參、天津濱海新區既有產業發展策略：加工區

與製造業城市的定位 

出口加工與外向型經濟一直是濱海新區的發展重點，1984 年 3 月中共中央、國務

院召開沿海部分城市負責人座談會，決定擴大特區規模、進一步開放沿海港口城市，

並在這些開放城市建立經濟技術開發區，同年 5 月，正式決定開放包括天津等十四個

沿海城市。天津市委於 1984 年 4 月決定成立對外開放及開發區方案組，起草關於天津

市進一步實行對外開放的報告和天津經濟技術開發區方案，最終確定塘沽鹽場三分場

作為天津經濟技術開發區的選址，這是天津濱海新區的前身。 

1985 年編制的《天津市城市總體規劃》，提出一條扁擔挑兩頭的城市布局，開始

了將天津老城區以及開發區兩地進行產業分工的努力，全市工業布局向沿海地區遷

移。1990 年代天津進一步加大對重工業建設的投資，市長張立昌開始抓「天津大工

業」，確立了以冶金、化工為基礎，天津要追求以發展工業、製造業為核心的經濟中

心。深化和完善「一條扁擔挑兩頭」的城市布局結構，以將濱海新區建設成為現代化

工業基地作為目標（張立昌 2000, 12）。進一步加深經濟技術開發區作為工業區的身分

烙印。原本天津開發區建設在一無所有的鹽鹼地上，基礎建設的投入已經相當巨大，

隨著區域財政能力的不斷加強，收入的絕大部分繼續投入於開發。而結果就是強化了
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濱海新區以開辦工業項目為軸的格局，絕大多數的公共資源投入到吸引外資的努力

中。 

再者，濱海新區從建區開始就被規劃作為純工業區，包括可能會帶來嚴重污染的

項目等（作者訪談，2011/10/17；天津市經濟發展研究所課題組 2005, 21），主要的資

金、人力和物力資源都用於投入工業建設（參見圖 1），如 2008 年一批大項目投資計

畫中，第二產業固定資產投資占全部投資的六成，以製造業為主的第二產業在新區經

濟中佔有主導地位，產業結構呈現明顯的「二、三、一」產業結構特點，「天津特點的

話就是製造業比較發達，其他都是宣傳，服務業特別落後（作者訪談，2012/10/22-

2）」。第三產業的發展相對緩慢，一位受訪者提及，「天津也提過金融中心，但金融人

家不來還是做不了。天津還是吸引製造業比較多，也算是優勢的延續（作者訪談，

2011/10/12）」。 

圖 1 產業別占固定資產投資比重 

 

資料來源：天津市濱海新區統計局（2011, 115）。 

以在 2008 年正式投產之大乙烯項目為例，其係濱海新區納入國家發展戰略後第一

個落戶天津的國家級項目，四大部分工程主項總投資超過兩百億人民幣，成為該年天

津最大的工業項目（Wang 2006；Zhou 2006）。建成後天津擁有全中國最大的乙烯生產

企業，也成為華北地區最大的煉油加工基地。重工業項目拉動區域開發成為天津十一

五時期經濟高速起飛的一個特點，2012 年的天津市政府《政府工作報告》中提及：以

大項目建設為特點的工業帶動天津全市經濟增長近 10 個百分點。在該年的兩會中，泝

市長黃興國刻意強調「未來天津將堅定不移抓大項目好項目建設，推出新一批工業重

大項目，狠抓項目投達產」。整個濱海新區仍大力發展以化工為首的大項目（劉玉海

2012）。 

                                               

註 泝 天津市十五屆人大五次會議及政協十二屆六次會議。 
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重化工業作為濱海新區優勢產業其來有自，首先，原料及貨物運輸方便；第二，

新區大量土地為鹽鹼地，可以減少土地徵用及拆遷的問題，如受訪者指出，「天津產

業，一個就是天津工業有基礎，特別是製造業。它的優勢，再一個天津土地便宜，特

別是新區。鹽鹼地、海灘，適合搞占地較大的製造業，包括像重化工（作者訪談，

2012/10/24）」；第三，可以利用海水淡化解決天津長期以來水資源不足的問題；最後，

工業廢水容易排放（劉奇洪 2015）。並且，重化工業產值高，可以快速提升經濟表

現。因此即便在納入國家發展戰略階段初期，仍是以製造業作為主要方向（作者訪

談，2011/10/18）。 

然而，2010 年天津卻被納入低碳城市試點，從表 2 可以看出截至當年度，第二產

業仍然是帶動濱海新區全區經濟發展的支柱產業，與低碳發展方向截然不同。若以浦

東新區的發展來做對照，沴 2010 年濱海新區經濟規模以 5030.11 億元的表現首度超越

浦東，其中濱海新區第二產業的產值與浦東新區的差距拉大，工業總產值的部份領先

浦東達 1529.6 億元。同時，浦東新區第三產業比重則占地區生產總值半壁江山，而濱

海新區僅占 31.6%。若觀察駐點廠商，則可發現入駐浦東新區的多以金融機構和跨國

中心總部為主，而進入濱海新區紮根的則多為製造業大廠。另一方面，浦東新區與濱

海新區雙方在第三產業相關的各項指標中亦呈現一定差距。 

表 2 2010 年濱海新區與浦東新區主要經濟指標上的比較 

指     標 
濱海新區 

（單位：億元） 

浦東新區 

（單位：億元） 

國內生產總值 5030.11 4707.52 

第二產業 3432.81 2036.58 

第三產業 1589.12 2639.47 

工業總產值 10121.1 8591.50 

外貿出口總額 232.6 738.79 

金融業生產總值 106.64 825.78 

金融業本外幣存款餘額 3610.81 13079 

金融業本外幣貸款餘額 3535.76 10436 

存貸比 97.92 79.8 

資料來源：天津市統計局（2011, 497-498）；劉季增（2011）。 

肆、路徑創造：低碳示範城市的啟動 

天津在 2010 年時天津第三產業經濟增長貢獻率為 38.1%，低於全國 42.9%的平均

                                               

註 沴 對天津而言，1994 年決定用十年來建設濱海新區後，浦東新區便一直是濱海新區比較與追趕的目標。

尤其是從 1997 年開始，濱海新區管委會主編的年度發展報告，都會專列一節濱海新區與浦東新區經濟

發展的比較。 
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水準；第二產業中的工業占 GDP 比重達 63.9%，遠高於第三產業的 31.6%。根據路徑

依賴文獻，第二產業在天津成為主要產業發展模式後，由於廠房設備、人才培育、產

業群聚效應等，會占有發展優勢，使得天津產業發展軌跡難以逆轉。然而，其卻在同

年強調低碳經濟，致力於新區于家堡的金融建設，更申請為低碳示範城鎮，與天津原

先優勢產業形成截然不同的發展，並且提出產業優化升級，要求污染及危險企業搬遷

關停等，使得濱海新區面臨的產業體系挑戰更為複雜，如此巨大的發展路徑變異成為

傳統路徑依賴文獻難以完全解釋的現象。坎貝爾提出這樣的改變有幾種可能，例如戰

爭、經濟危機、價格和交易成本大幅度改變、技術重大革新、以及國家政策的改變等

（Campbell 2004, 174），而濱海新區此一發展路徑轉折乃由中央政府強力介入下所產

生，是行為者有意為之，而非傳統路徑依賴所描述的制度漸變。換句話說，在國家總

體政策的改變下，行為者主動為城市在既有優勢下理應走向的發展軌跡畫下句點，並

決定與選擇新產業發展路徑。 

一、行為者的主動角色：國家意志的展現 

（一）中央政府整體考量下的重新定位 

從中央的角度來看，為了有效整合開發環渤海區域包括遼東半島和山東半島等，

勢必進行產業重新調整和定位，這些區域傳統上多為重工業及製造業為主，但彼此之

間產業重疊競爭，並未形成產業供應鍊。考量到天津市在推行和吸引外資進駐濱海新

區行之有年，並且有天津港等經濟示範區域加持，是作為外資進駐首站的最佳地點。

更何況在環渤海區域內擁有北京、天津、青島等大城市，彼此互不隸屬相互競爭已

久，孰為主力領導城市或裙帶城市始終僵持不下，難以形成如揚子江區域以上海為

首，或珠三角區域以廣州、香港為主等發展模式。也就是說，在東部沿海三個經濟區

中，深圳特區和浦東新區成功扮演對內改革與對外開放聯結的角色，成為帶動珠三角

與長三角經濟發展的火車頭，環渤海區域長期以來缺乏此一火車頭角色（王信賢、涂

秀玲 2014, 34）。因此，京津冀地區作為國內唯一包含首都的區域，形成三地四政府的

格局，中央政府希望透過其行政力量，作為最終仲裁者以及協調地方政府的主要存

在。 

（二）地方政府主導力量不足 

誠然濱海新區的發展若是按照路徑依賴的解釋，由於固定成本和學習效果等因

素，應會持續發展出口和外資導向的製造產業，並且利用經濟示範區的設立與天津港

的重整來擴大發展規模。然而，濱海新區在設計上跨越了三個行政區域與兩個特別經

濟區，在行政體系上多為平行機構互不隸屬，即便天津市政府也難以有效統合濱海新



40   中國大陸研究 第 61卷 第 1期 民國 107年 3月 

 

區發展和開放的步調。沊雖然天津市政府已將全區整合為一個行政區，但就能否完整掌

握控制權的問題，與新區高層時有掣軸，濱海新區內各自發展的亂象始終難以完整妥

善解決。因此，天津市政府面對中央上而下進行對濱海新區的規劃與定位也就較無力

反對。 

（三）低碳成為國家發展策略 

新路徑創造的先設條件是科技有足夠改變動力，低碳經濟相關研發和試點在中國

大陸現為重要推動項目。中國大陸於 2014 年已經成為世界最大能源消費國，然而中國

能源靠煤炭發電超過 62%，核能與風力發電僅各占 2%，距離中國大陸承諾在 2020 年

可再生能源的發電量要占 15%的目標相當遙遠。因此，在全球皆面臨傳統能源匱乏與

全球氣候變遷的挑戰下，開發中國家包括中國大陸，不能再沿襲已開發國家以高資源

消費和高排放為支撐的傳統現代化道路，必須走以技術創新為主的新型工業化和都市

化道路，發展綠色低碳經濟，力求協調經濟社會發展與保障全球氣候。 

有鑒於此，中國大陸在 2010 年 7 月公佈《國家發展改革委關於開展低碳省區和低

碳城市試點工作的通知》（發改氣候[2010]1587 號），提出第一批低碳城市試點，天津

市是其中之一。另外，配合國際社會推廣低碳潮流，在亞太經濟合作組織（APEC）架

構下，積極運作于家堡參與競選日本所主導的「低碳典範城鎮計畫」（Low-Carbon 

Model Town, LCMT），獲取國際專業團隊協助于家堡低碳城鎮育成專案，日後專案完

成後將做為 APEC 推動低碳城鎮的典範，向各會員宣傳與推廣發展模式，可強化中國

大陸的國際形象，增加于家堡乃至於天津的國際能見度與資源進駐。 

二、個案研究：于家堡成為低碳示範城鎮 

（一）舊路徑的逐漸終結 

在路徑創造的早期過程中，舊路徑仍會持續發展且有反撲的意圖，濱海新區的發

展亦是如此。首先就產業優化升級角度，站在地方政府的立場，天津市政府起先並不

同意將位於濱海新區的于家堡設定為金融特區甚至進階成為低碳試點，而是希望能夠

延續發展濱海新區出口導向的製造產業，以便能夠直接為天津全市發展帶來更多產值

和工作機會（Zhu and Sun 2009, 191-211）。若是成為提供金融服務的特區，則不僅重大

投資案將減少，短時間內也難以看到成效。因此希望能夠維持高產出高投入的重大工

業為主的產業結構。一位受訪者提及 

                                               

註 沊 在 2009 年 10 月 21 日，中共國務院同意調整濱海新區行政區劃，撤銷原有塘沽、漢沽和大港三個行政

區，成立濱海新區政府後，天津市政府對濱海新區的影響力就更小，參閱（Zhu and Sun 2009, 191-

211）。 
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「我身邊一個朋友想作風力發電，清淨能源的東西，技術支持者在天

津，談一年沒談成，天津態度不很積極。這本來不是政府十一五跟十二五的

重點支持項目嘛，最終也沒作成。」（作者訪談，2012/10/26）。 

若按照路徑依賴的理論，天津、濱海新區與于家堡的路徑發展應該鎖定在重化工

業，然而在中央政府有意的規劃與選擇下，發展軌跡出現了變異，這種變異如同路徑

創造所假設，有可能使濱海新區包括于家堡發展軌跡出現創造性毀滅的可能，也就是

原本重化工業的優勢在政府強力的低碳要求下，將漸漸褪去，而金融服務等第三產業

將成為新發展路徑。換句話說，天津處於以重化工業快速發展階段，產業結構以高耗

能、高排放的重化工業與為主，但在中央指示下，成為低碳城市試點，給予天津當局

必須優化產業結構與空間地景轉移的壓力（作者訪談，2011/09/30），特別在引進項目

的時候避開大污染的項目（作者訪談，2012/10/31），一位受訪者提到：「現在臨港工業

區很多都要遷走，遷化工項目、設施，設備很大。項目、設施，難度很大。設計都既

定了。原來項目擺放就有問題。（以前）各功能區都要招商引資，沒有明確定位（作者

訪談，2011/10/17）」。誠然，「石化、冶金搬遷到港口（南港），（對天津來說）調整會

花很長時間（作者訪談，2011/09/28-2）」。 

（二）新路徑的創造：于家堡中選的原因 

新路徑要能成為城市發展的選項，先決條件是要有足夠的能力或動力，而低碳經

濟的發展和技術的成熟除在中國大陸成為熱門項目外，在國際上不管是技術或是投資

意願也相當高昂。而為了達成美國總統歐巴馬和日本首相安倍晉三在夏威夷宣示全面

推動亞太地區減碳目標的達成，亞太經濟合作組織（APEC）各會員體紛紛響應執行能

源智慧社區倡議相關子計畫。日本更積極推動的低碳典範城鎮計畫（LCMT），希望透

過在各會員體示範點的建立與實驗，能夠讓示範點母國及相似條件各城鎮仿效成功的

減碳城鎮，並且提供總計 10 億日圓作為 APEC 推動低碳相關專案的基金。因此，若參

與低碳典範城鎮的國家，不僅能夠得到 APEC 的經費支援與專家團隊的協助，進行智

慧電網、潔淨能源等先進能源技術協助和整合，亦會成為亞太地區綠色城鎮的典範；

著眼於此，各會員體紛紛推出自己的候選城市，希望獲得評審青睞。具體而言，參與

競選的城市資格首先是該區域發展有一定基礎，並且有相關運輸或建築專案進行，擁

有良好的國際出入管道，以及中央政府和地方政府的承諾配合。天津在成為中央政府

低碳城市試點後，對於引入國際技術和資金發展濱海新區不遺餘力，APEC 的低碳典

範城鎮計畫將是發展于家堡並且帶動濱海新區周邊成為低碳城鎮的最佳捷徑。 

1.客觀條件：發展基礎與通道 

于家堡位於濱海新區的核心位置，占地面積 386 萬平方公尺，總建築面積達到
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970 萬平方公尺。北邊是中國與新加坡合作開發的中新生態城，沝右接海港物流區和天

津港北港區，左邊則是濱海新區已開發的工業重點區域。在成為低碳典範城鎮之前，

于家堡已被規劃作為全球最大的金融區，並且設計連接所有地下空間，讓周邊建築和

功能性建築相互連通，在地底下安排地鐵和停車場等交通路線，欲形成功能完善的地

下商業城。在 2009 年于家堡也已與澳洲亞寶澤集團、成城國際控股等八家國內外企業

簽有合作協議，並持續招商中（王月、王晶 2009）。包括天津港主航道拓寬工程與國

際機場二期工程等基礎建設，加上透過京津城際鐵路即可 15 分鐘到達天津市，45 分

鐘抵達北京，于家堡地鐵站同時也將作為天津市域與濱海新區三條地鐵的樞紐中心。

而低碳典範專案的優先重點即在於針對運輸和建築的綠能優化改進以及良好的進出管

道，因此于家堡符合了入選 APEC低碳典範城鎮計畫的條件之一。 

2.主觀條件：中央政府強力介入和地方政府轉而配合 

（1）中央政府 

產業聚落的穩定性通常不是依靠從上而下權威力量支持的話，就是依靠某些團體

創造政治結合來確立（Fligstein and McAdam 2012, 17）。天津的政治優勢向來並不突

顯，從 1989 年開始，天津甚至有近十餘年的時間市委書記並非政治局委員。1992 年

天津市委書記譚紹文雖擠入中央政治局委員，但其過世後新任市委書記高德占並未入

局。沀直到 2002 年天津市的黨書記張立昌進入中共中央政治局開始，天津濱海新區逐

漸受到中央重視；2005 年 10 月，中共十六屆五中全會將濱海新區正式納入國家發展

戰略，國務院總理溫家寶則在第十屆人大會議中宣示中央政府將推進天津濱海新區開

發開放。 

濱海新區既然做為國家戰略基地，新區的產業轉型自然無法自外於國家能源及外

交戰略布局，為此，中國大陸中央政府利用特許政策與投資挹注，以積極的作為主導

地方的成長，介入地方的發展軌跡。這些手段包括：先行先試的政策優惠，調動大批

國企及國有控股企業投資天津，大規模的項目投放以及基礎建設基金貸款（張弘遠、

林雅鈴 2011）。2006 年發布的「天津市第十一個五年規劃綱要」與「國務院 2006 年第

20 號文件」《國務院關於推進天津濱海新區開發開放有關問題的意見》中揭櫫天津濱

海新區將作為發展京津冀區域的重要推手，定位為工業發展背後的金融服務產業重

鎮。中央政府希望藉由濱海新區的重新定位，讓北京和河北等區域的工業發展能夠再

提升，以天津港為出海口，濱海新區為外資集中地，讓京津冀的發展更加整合。 

以央企大規模到天津技術開發區設廠為例，由於一開始政策優惠效果不明顯，

「那些央企領導人請不太動的。上次國家要求都得來，每個部都得支持，國資委把所

                                               

註 沝 中新生態城是中國和新加坡合作，以因應氣候變遷，建立生態文明，欲形成湖水—河流—濕地—綠地

的複合生態系統，綠化面積則要超過 50%以強化城市固碳能力，減少溫室氣體，並且希望在建立能源

節約、環境友好的生活脈絡和方式後，能夠全面推展至中國其他城市，參見 Chien, Zhu and Chen

（2015）。 

註 沀 與之對比，1994 年黃菊在接任吳邦國上海市委書記一職後，旋即增補成為政治局委員，賈慶林在 1996

年出任北京市委書記後，也在隔年的十五屆一中全會中進入政治局。 
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有部委都找來天津」（作者訪談，2012/10/24）。但在中央政府的介入下，央企與大量

的科研機構進駐天津，2009 年 6 月，天津濱海新區與國防科技大學簽署合作協定，確

定在濱海新區共建國家超級計算天津中心，研製千萬億次超級電腦，建設大型積體電

路設計中心和基礎軟體工程中心及產業化基地。同時中央開始協助投入大量項目建

設，包括大飛機、泞大乙烯都是明證，天津的八大優勢產業中，幾乎處處可見中央項目

身影。為發展第三產業，商務部與天津市政府於 2012 年簽署合作協議，共建國家級會

議中心。一位受訪者強調：「大項目是上面去向各部委施壓，都去天津投資，這是政治

命令的結果（作者訪談，2012/10/22）」。 

被譽為金融市長的戴相龍，更是甫赴任天津市長，即為地方帶來國家開發銀行的

500 億元的信貸資金和一份 7000 億元的 5 年投資計畫，天津在同一時間推動了共十一

個新城計畫（作者訪談，2011/09/23）。並陸續推動設立了中國首個國內資金設立的產

業投資基金──渤海產業投資基金，以及國內首家在發起設立階段就引入境外戰略投

資者的全國性股份制商業銀行渤海銀行等項目。中央大規模的項目投放與資金挹注，

迅速吸引了大批外資雲集，包括空客、豐田、荷蘭皇家殼牌等紛紛進駐濱海新區或是

擴大投資規模，即是看到濱海新區在中國國家特許政策與產業項目投放之下，將會帶

來產業集聚的效果。包括空客、一汽豐田、愛信精機、艾默生電氣、三井物產、荷蘭

皇家殼牌、三星電子等數十家企業均紛紛在新區增加投資，擴大生產（北方網

2016），包括中國航空工業集團、神州航太環境工程公司、天祥數碼、紫光測控等排

名中國國內五百強的企業，亦先後都到濱海新區進行設廠投資（張弘遠、林雅鈴 2011, 

50）。 

中央直接介入的優勢在於拉升 GDP 的速度快，對天津經濟帶來顯著的拉動作用，

整個十一五到十二五時期，天津每年的 GDP 增速都以兩位數的速度增長，從 2007 年

開始，濱海新區的第三產業每年都以占全區生產總值超過 30%以上的速度在緩慢增

長。如果就絕對數字來看，增長的幅度更為明顯，例如在 2006 年，濱海新區第三產業

生產總值為 582.21 億元，在 2015 年已經攀升到 5684.91 億元。有鑑於此，當中國大陸

中央政府承諾將挹注大量資源協助天津完成專案，增加專案小組對於于家堡專案完成

度的信心（APERC 2011）。 

其次，中國在選擇試點城市時，並不是完全選擇正面典型的個案，也選入並不突

出甚至是反向例子的城市，力求試點布局的代表性，而天津是全國製造業基地，尤其

是重化工業城市，因此更有必要走低碳發展道路，走清潔生產、綠色生產、生態經濟

之路，其作為低碳試點城市，產生的示範效應也就更大。一位受訪者強調，「像蘇、

                                               

註 泞 大飛機項目是國家意志對天津眷顧最具指標性的項目，2006 年空中客機公司宣布將在中國建立新飛機

總裝線。相對於上海、瀋陽及西安等競爭者，天津航空航太工業基礎薄弱、配套能力較弱，缺乏飛機

製造經驗，原來並無意參加項目的爭奪，甚至在中央政府提醒下才遞交申請報告（作者訪談，

2011/10/10）。但最終在中央的強力運作下，空客 A320 系列飛機總裝線落戶濱海新區。2006 年 9月，

中國運載火箭技術研究院並與天津簽訂《新一代運載火箭產業化基地建設協定》。在一年之內，天津

超越上海，同時擁有航空工業與航天工業基礎。 
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杭、海南三亞等地方，本來就比較低碳，走綠色低碳之路比較容易，將之作為低碳城

市試點，則意義不大」（作者訪談，2015/09/17）。更重要的是，天津鄰近京畿，更利於

中央直接監管項目執行進度。因此最後透過中國國家能源局出馬與日本經濟產業省資

源能源廳達成共識後，在 APEC 第九屆能源部長會議上共同推薦（江威君、李安齡

2010），而最後于家堡能夠雀屏中選，也與中國政府在環境商品降稅上所做的退讓不無

相關（張永阜、邱俊諺、周芷維 2011, 12）。 

（2）地方政府 

如同北京大學建築與景觀設計學院院長余孔堅指出，在中國大陸大大小小 20 多個

號稱打造低碳或生態新城的城市來說，實際上往往僅是建設新城區，這些新城區和舊

市區距離較遠，且亦不相關聯，對於舊都市而言沒有改變，「一件華麗的衣服、一副空

洞的外表，能讓人感覺到他們的美麗和魅力嗎？」（袁業飛 2014, 14）。然而，天津市

則不僅在從基礎建設上改造濱海新區，從建築和產業上建設于家堡，同時也進行天津

市整體的低碳改造，這也是于家堡能突破重圍成為 APEC試點的重要原因。 

天津市政府雖如前所述無法主導地方發展規劃，但為了爭取中央資源，也選擇擁

抱能夠得到更多資源和權力的新興產業，在「關鍵時刻」不僅爭取新興產業進入濱海

新區，對於市中心的低碳減排亦配合推行，接受發展路徑的改變。一位受訪者強調，

「目前低碳發展已經成為國家戰略，天津作為國家最重要的城市之一，必須要與中央

的路線保持一致，積極爭取低碳發展」（作者訪談，2015/09/19）。根據天津市國家發展

和改革委員會的資料：「十一五以來，天津工業總產值年均增長 22.9%，而同期能源消

費標準煤總量年均增長僅 10%」，為了降低碳排量，天津市開始發展包括太陽能電池等

新能源產業，以及建設航空航太、生物技術等新興產業，透過這些戰略性新興產業的

入駐，希望能夠順利調整天津的產業結構（謝良兵 2010）。除此之外，天津還率先在

2008 年 9 月成立二氧化硫、碳中和、契約能源管理和能效交易等四大類排放交易所，

透過排放交易的制度安排以有效抑制和管理能源過度消費和排放。泀 2009 年天津單位

GDP 的能源消耗量提前一年達成「十一五」減排 20%的目標（肖明 2010）。在 2010 年

聯合國天津氣候談判峰會，天津市除積極扮演東道主外，並邀請與會 190 多個國家代

表參觀相關設施，展現天津作為低碳城市試點的努力，這些努力都有助於呈現天津地

方政府配合試點的決心。 

另外，天津市政府於 2008 年 9 月審議通過成立天津新金融投資有限責任公司，于

家堡金融區的營運和管理由其負責。而其在 2009 年就曾委託日本日建公司（Nikken 

Sekkei）進行于家堡金融區低碳化的研究，之後雙方則分別向各國和 APEC 遊說成立

低碳示範城鎮之專案（張健、蔡錢英 2011, 92），因此在中國國家能源局和日本經濟產

業省合力推動下，已占初步先機的于家堡就順利成為 APEC第一個試點。 

                                               

註 泀 天津市政府將鋼鐵、化工、電力熱力、石化和油氣開採五種產業中，2009 年以來排放二氧化碳超過 2

萬噸的 114家企事業納入碳排放權交易範圍（中國產經編輯部 2014）。 
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總而言之，于家堡的路徑創造的發生機制主要是由於中央政府在有意扶植低碳經

濟的國家策略下主導選擇，並由於于家堡的條件與背景、加上地方政府和日本日建公

司的配合，洰帶動路徑變異，而成就了新發展方向。 

（三）路徑創造之後：新路徑的自我強化 

1.于家堡的低碳目標 

2010 年 6 月 19 日于家堡成為 APEC 第一個低碳示範城鎮，具體由日本的日建公

司以及天津新金融投資有限責任公司負責執行，規劃 120 個項目，計畫 8 至 10 年內建

成。目標為成為一個絕對減排的新城鎮，不僅進行中或未來將要進行的建築及運輸專

案須考慮並採行環保與低碳排的設計外，並透過建立智慧電網、垃圾回收再利用、再

生能源利用的太陽光電發電等方式，建立一個生態化的最大金融商務區。並且在參考

國際及中國其他城市等設立的檢驗指標後，提出設定三個減碳指標—總量、強度、人

均—定期檢視與監管區域碳排變化；希望在初期能達成減碳 30%之超過中國其他城市

的目標。 

2.于家堡推行狀況 

作為首例低碳典範城鎮主要目標在發展 APEC 低碳典範城鎮之概念，提出可行性

報告和推行政策檢討報告。而于家堡確已建立低碳指標體系和相關政策建議，並發表

《于家堡金融區低碳指標體系研究》與《于家堡金融區低碳城鎮發展模式的研究》，通

過 APEC 檢查團體兩次期中檢查，於 2014 年 5 月通過 APEC 終期評審，做出 32 項關

於減碳排、運輸系統、地下利用、區域冷熱能源供應系統、節能建築、熱島分析與應

用、能源效率管理系統、低碳建設、區域水資源系統等政策推薦（APERC 2011）。而

在城市發展方面，于家堡規劃「五加一」要素，泍包括地下交通系統、全連通式地上地

下空間，包括金融機構、商社、人行地鐵和停車等，全部都交叉連通，並設有專門的

能源管理公司集中管理與調整綠色能源站；亦已完成 9 棟大樓約 120 萬平方公尺的綠

色建築，其中獲得二星級以上綠色建築的比例達 80%。另外，多家綠色低碳企事業已

簽約或計畫在于家堡建立研究中心，包括新金融低碳城市設計研究院、銀河達華低碳

產業投資基金、法國蘇伊士能源、美國洛克斐勒公司等，泇同時于家堡亦持續積極發展

綠色低碳金融等相關服務，爭取國家資源協助發展創新專案，在公開的資料中，于家

堡金融區從一開始就得到國家銀行擬投資超過 2000 億，這種投資規模超過天津于家堡

金融區的並不多見（Bradsher 2012）。現今于家堡低碳典範城鎮專案計畫雖已結束，但

                                               

註 洰 國際因素如日本日建公司的推動及 APEC 低碳典範城鎮計畫的技術和資金支援都是推動于家堡走向低

碳發展的條件之一，然而中央政府的主導才是創造出「低碳城鎮」選擇的可能性，並進而選擇步上低

碳發展的關鍵因素，這也符合路徑創造文獻所指稱路徑創造所需的先設條件與發生機制。 

註 泍 五加一要素為低碳能源、低碳交通、低碳建築、公共服務事業以智慧城市為核心、低碳系統管理，並

加上一個亮點：在區域內展示科技整合的示範設施和設備，參見中國建設報（2014）。關於日建公司

在于家堡規劃和建設過程中所扮演的積極角色，參見袁誠、陳皓（2011）。 

註 泇 檀昕堯（2014）。 
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可以看到此一路徑創新後的發展仍在持續中，市政府成立低碳城市試點工作領導小組

及碳排放權交易試點工作領導小組，同時將低碳城市試點建設作為年度工作要點，定

期督察工作進度與任務落實狀況。 

天津以于家堡節能減碳的建築和運輸設計標準，作為推動全市低碳綠能的規章。

並且在濱海高新區建設利用熱能和太陽能等可再生能源的開發，擴大低碳社區的建立

等。更在 2013 年宣布將進一步推動綠色供應鏈管理試點方案，沰不僅推行政府採購綠

色商品，帶動企事業上下游實現綠色採購，並且以渤海鋼鐵集團有限公司作為範例，

研究改善鋼鐵企業碳足跡的辦法和規範；同時在于家堡建立亞太經合組織綠色商品服

務示範區，成立國際綠色商品交易中心，並向 APEC 主動提議建立首個 APEC 綠色供

應鏈示範試點中心，泹企圖成為亞太地區綠色商品交易的主要服務平臺，這也是中國大

陸在 APEC 國際舞臺上又一項重大舉措。可以說，于家堡模式正從點逐漸擴大至面的

影響，在成為低碳城鎮此一路徑創造後，隨即依賴新路徑模式持續發展。 

然而，現階段于家堡的發展現況似乎不如預期，例如大量辦公大樓閒置的問題，

或者註冊在自貿區，卻不在新區辦公的現象已經見怪不怪（許倩 2015），鬼城、空城

之類對于家堡的形容不斷散見在報刊文章中。2015 年的天津大爆炸更顯示新區重化工

業此前似乎仍呈現加速發展的態勢（劉奇洪，2015）。對此，中央政府也開始進行省思

與調整，如國務院總理李克強在觀看天津金融中心模型時就曾發問：「我們要思考中國

的 CBD，是否一定要走曼哈頓的道路？」（劉辰 2008），中國大陸國家發改委城市和小

城鎮改革發展中心主任李鐵，針對雄安新區與于家堡等新區的發展經驗進行比較時，

也強調過去各類省市級新區，是通過行政力量和行政長官的主觀決策，試圖通過新區

帶動房地產和招商引資，用土地財政反芻基礎建設，在選址上也有很多違背客觀經濟

規律，形成了多點開花或者是孤島式新區的狀況（李鐵 2017）。 

但由於「于家堡金融區過於典型而且在和天津掛鉤方面過於知名，政府不得不盡

力使之取得成功」（彭博訊 2014），銷售壓力並未減緩于家堡「大幹快上」的步伐（周

麗 2015），從 2015 年底開始，濱海新區多個政府部門紛紛遷址至中心商務區，力圖讓

中心商務區作為濱海新區核心標志與行政文化中心（金學思 2016）。 

同時，天津政府通過回購資產的方式拯救于家堡面臨停工或者銷售停滯的項目。

以于家堡與響螺灣為主體的中心商務區成為各項政策優惠的疊加之處，包括自貿區概

念更新，乃至于家堡高鐵站建設的推進，甚至是由政府出面敦促大型國企入駐當地，

都是為了延續于家堡的生命（劉詩洋 2015），國務院並且下令實施了兩大稅收減免政

策，使多達半數的中國私募股權基金公司將自己的註冊地點和部分辦公室搬到了天

津。泏加上天津是少見同時獲「國家級新區」、「自由貿易區」兩個開放政策「先行先

                                               

註 沰 詳見天津市政府（2013）。2012 年 12 月 10 日中國環境與發展國際合作委員會（國合會）正式批覆天

津作為綠色供應鏈管理試點。 

註 泹 APEC 在 2014 年第三次資深官員會議上亦表示歡迎並贊同天津建立首個 APEC 綠色供應鏈示範試點中

心。 

註 泏 包括降低私募股權基金公司的營業稅，以及將公司責任合夥人的所得稅幾乎減少一半（Bradsher 

2012）。 
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試」的城市（劉奇洪 2015）。最後，2015 年通過的〈京津冀協同發展規劃綱要〉中，

中央亦突出了天津的金融戰略地位，將其金融中心建設與北京、上海同步納入國家金

融發展戰略（辛繼召 2016）。這些再次印證中央政府直接調集資源、集中產業並提供

政策支持，以介入城市的發展軌跡，同時也顯示後天努力如何成就路徑創造後的自我

強化。 

3.于家堡個案的意義－于家堡能否代表濱海新區的發展路徑轉換與中央政府在制

度變遷中的角色 

正如文獻所言，新路徑創造並不必然會突然擺脫或去除原有路徑，尤其在新路徑

發展初期，舊路徑的影響仍會存在且持續下去。以大項目驅動為主的第二產業，在十

一五至十二五時期仍是新區經濟增長的主要引擎，舊路徑依然是其主要支柱，實際

上，大批新落戶的化工項目移往距離市區及濱海中心商務區達數十公里的南港工業區

從十一五時期已經啟動，但由於產業結構的調整涉及創稅分配問題、行政區劃分與改

革、危化工業監管上頗多模糊空間、更加之天津石化工業與從業人員眾多，使得既有

石化工業搬遷的期程將延至 2020年。 

不過天津大爆炸的發生對於濱海新區的產業轉型至關重要，泩加快了新區產業結構

調整與經濟轉型的速度（洪鴻 2015），首先，濱海新區開始整頓危化工業，數百家化

工廠被要求立即搬遷，開始了一場萬人大搬遷的行動，除南港工業區外，未來天津不

再新批和新建化工企業，老的化工企業從 2016 年初開始關停，全數搬遷至南港工業

區，同時搬遷不只是簡單換地方，而是產業的重新調整與改朝換代（達明 2016）。 

濱海新區在進入國家戰略發展階段後，特別是政府在 2010 年後不斷加強第三產業

占固定資產投資的比重，泑在規劃、功能分區與產業布局上已經逐步產生變化，呈現出

舊路徑與新路徑平行並陳的狀態（參見圖 2、表 3），圖 2 顯示第三產業占濱海新區全

區產值比重緩慢增加。表 3 顯示天津的工業總產值仍然一枝獨秀，但兩個國家級新區

在外貿出口總額與金融業生產總值上的差距也有逐漸縮小的趨勢。炔濱海新區存貸比偏

高，顯示銀行抵禦金融風險能力偏低，但卻是擴張信貸，用以支持實體經濟發展下必

然的結果（徐岳 2016）。 

                                               

註 泩 在天津大爆炸後出現兩派聲音，一派認為天津的爆炸源於其發展理念與發展道路所造成的發展風險，

天津必須降低對重化工業的依賴，朝服務業轉型；而另一派聲音則認為天津要除去化工產業為時尚

早：第一，新區集近十年之力，才終於形成較為完善的化工產業聚落，其次，天津的新興產業都還處

於起步階段，要成為經濟支柱還有漫長道路（王小霞 2015）。 

註 泑 從 2011 年開始，第三產業投資占全區固定資產投資比例均不低於 60%，2016 年第三產業投資達

4003.46億元，占全區總投資達 86.9%，參見天津市濱海新區統計局（2017）。 

註 炔 2010 年雙方在外貿出口總額上，浦東新區領先濱海新區達 3.2 倍；金融業生產總值則是濱海新區的

7.74倍。 
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圖 2 第三產業占濱海新區全區產值比重 

 

資料來源：天津市統計局（2007-2016） 

表 3 2015 年濱海新區與浦東新區主要經濟指標上的比較 

指     標 
濱海新區 

（單位：億元） 

浦東新區 

（單位：億元） 

國內生產總值 9270.31 7898.35 

第二產業 5795.34 2186.52 

第三產業 3463.58 5684.91 

工業總產值 15354.44 9454.88 

外貿出口總額 2132.4 6019.88 

金融業生產總值 496.12 2055.89 

金融業本外幣存款餘額 5292.13 19887 

金融業本外幣貸款餘額 8506.26 14942 

存貸比 160.73 75.13 

資料來源：天津市統計局主編（2016）；上海市發改委、統計局（2016）。 

現階段在思考新區的空間規劃時，工業園區的主導思維逐漸讓位予產業新城，擺

脫工業化的驅動模式、將新區作為一個城市來思考（余婷婷 2016）。但因功能布局有

別，導致各個區域所承載的功能不同、在發展低碳經濟的方式上也有所差異，例如生

態城是以居住為主，臨空產業區是以製造業、物流業為主，于家堡與其他幾個區的不

同在於，是以高端服務業為主的發展模式（作者訪談，2016/07/10），因此服務業和金

融業會是拉動區域增長的主要因素（見表 4）。于家堡是長江以北唯一的自貿區，雖代
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表中央如何以政策疊加優勢主導區域發展，對於突顯以傳統服務業為主導之濱海新

區，在產業轉型及尋找經濟增長點的企圖心，其指標性意義更具象徵。在這樣先天上

中央主導規劃與提供條件，後天透過地方與產業努力培育下，于家堡的新路徑也得以

逐漸強化，貢獻濱海新區路徑創造的基礎。 

表 4 2015 年濱海新區分功能區生產總值產業構成 

類別 
經濟技術

開發區 

天津港 

保稅區 
濱海高新區 

東疆 

保稅港區 

中新天津

生態城 

中心 

商務區 

臨港 

經濟區 

第二產業占比 74.5 35.4 45.2 3.4 40.7 12 96.1 

第三產業占比 25.5 64.6 54.8 96.6 59.3 88 3.9 

資料來源：天津市濱海新區統計局（2016） 

伍、結 論 

從 1984 年天津經濟開發區設立以來，一直到 1990 年代天津產業東移策略的開

展，重化工業一直是濱海新區的支柱產業，新區政府也致力於打造理想的製造業環

境，外向型工業區成為新區的基因。誠如天津市政府在其〈關於印發天津市低碳城市

試點工作實施方案的通知〉炘中所言，新區重工業結構偏重，2005 年後，包括大乙烯

等國家項目的不斷挹注，更強化了新區工業重鎮的色彩，百萬噸乙烯、千萬噸煤油等

大型重工業項目陸續建成投產，濱海新區生產總值在 2009 年占天津全市比重超過

50%。因此，路徑依賴途徑實難以解釋正大力推動且收成重大工業項目投資的濱海新

區，為何會在 2010年推動于家堡金融特區成為 APEC低碳典範城鎮試點。 

本文發現此種路徑創新的軌跡演化並非自然演進的過程，而是中央政府在國家能

源困局與外交戰略下的主動作為，在政治與經濟權力集中的優勢下，利用資源調度以

及分配的權力，由上而下介入濱海新區開發轉型，因而推動了濱海新區發展的路徑創

新。無論從經濟規模抑或產業結構組成，新區都並非作為低碳示範城鎮的首選，但天

津市仍被列為國家首批低碳城市試點，濱海新區于家堡金融區成為 APEC 框架內首個

低碳示範城鎮。使得天津在產業發展上打破路徑依賴的現象，走向路徑創新的發展模

式，濱海新區產業布局的重構即是路徑創新的最好例子。也就是說，中央政府在中國

大陸城市經濟轉型的過程中仍扮演相當吃重的角色，不管是在資源整合或產業調度

上，然而中央政府主導演變的能力在第二產業為主的開發模式中，或許能透過資金和

央企的強迫駐點獲得成功，但在服務業為主的開發模式中則相對有限，即便是在首都

所在的京津冀特區（焦玲玲 2014）；中央政府作為能量強大的主要推動者，在產業調

整過程中還是必須面臨與地方政府、企業等行為者的折衝與協調，濱海新區乃至於于

家堡的路徑轉變過程就是一個很鮮明的例子。 

                                               

註 炘 天津市人民政府辦公廳（2012）。 
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至於中央政府之所以大力介入，成為濱海新區發展出現轉折的主要行為者，原因

有三。第一，在全球皆面臨傳統能源匱乏與全球氣候變遷的挑戰下，綠色低碳發展已

成為世界潮流。從 2005 至 2010 年，中國大陸碳生產率年提高 4.9%，GDP 增長率

11.2%，二氧化碳增長率則是 6.0%。開發中國家包括中國大陸，不能再沿襲已開發國

家以高資源消費和高排放為支撐的傳統現代化道路，必須走以技術創新為主的新型工

業化和都市化道路，發展綠色低碳經濟，力求協調經濟社會有序發展。其次，APEC

是中國參與的第一個區域經濟合作組織，為中國融入區域一體化進程、積累市場開放

經驗、開拓周邊外交和首腦外交提供了重要平臺。在積極參與 APEC 各項合作的過程

中，中國積累了區域經濟合作、多邊經濟外交等方面的經驗，為中國大陸推動主導國

際和地區政治經濟新秩序、參與多元化的國際經濟合作體系奠定了基礎（李穎

2014）。中國大陸對於低碳示範城鎮的推動，因此既有推動綠色經濟、可再生能源的消

極意義存在，同時也是中國大陸參與及主導國際建制外交戰略上重要的一環。而在綠

能當道的潮流中，于家堡成為 APEC 低碳典範城鎮的首例，將能夠讓建設于家堡的經

驗以「中國模式」的方式輸出海外，炅並且在低碳典範城鎮的基礎上持續參與和爭取

APEC 其他的專案，如于家堡又於 2014 年成為 APEC 綠色供應鏈試點就是最好的例

子。 

此外，濱海新區在納入國家發展戰略後，國家賦予其環渤海增長極、帶動北方開

發開放的國家發展戰略使命，積極在此布局各項國家項目，包括大乙烯、大飛機製

造，乃至於到低碳示範城鎮的推動，都有強烈的國家意志在其中。這是濱海新區之所

以能夠入選並成為 APEC 低碳典範城鎮計畫第一個示範城鎮的重要背景，中央政府承

諾將挹注大量資源協助地方政府完成專案，增加專案小組對於于家堡專案完成度的信

心。而對中央政府而言，濱海新區不僅靠近北京便於監管，同時又因為其為重化工業

區域，因此若能成功成為低碳排的城市，則其示範效應也就更大，能夠更有信心推廣

於中國其他城市，炓有助於中國達成其在 APEC 中所承諾於 2020 年前減排 30%的總體

目標，對於于家堡而言，作為由國家推動的首個 APEC 低碳示範城鎮，無異於有中央

背書；冀望其能對於發展金融創新項目、以及緩解各項房產項目銷售壓力，能有一定

程度助益（Chien 2013）。 

低碳產業作為推動低碳示範城鎮一個重要的組成項目，要求必須限制、淘汰高耗

能及高排放的乾淨產業，發展高附加價值以及低排放的高技術產業與服務業，明顯與

城市原有整體產業規劃布局並不協調，這樣的矛盾與衝突必然影響天津本地官員在推

動于家堡低碳示範城鎮及現在的綠色供應鏈中心，從理論上來說，路徑創造不必然就

是突然擺脫或去除原有途徑，尤其是在新路徑發展的早期，舊途徑的影響仍會存在且

持續下去，使得新途徑難以被辨認，因此路徑依賴如何具體影響和干擾路徑創造，新

                                               

註 炅 天津新金融投資有限責任公司表示希望透過綠色供應鍊探索能夠在市場服務與體系建設上形成「天津

模式」，並且能夠向亞太地區輸出「中國標準」，參見毛振華（2014）。 

註 炓 目前中國政府已核定將以于家堡為全國樣板城鎮，建設 100座新能源城市，參見城市快報（2012）。 
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路徑創造後又如何轉換成為路徑依賴模式，值得進一步持續觀察。炆 

 

 

 

* * * 

 

 

 

（收件：105年 3月 7日，接受：107年 1月 17日） 

                                               

註 炆 天津在 2010 年納入低碳城市試點工作，化工產業的轉移很早就開始進行，一位受訪者強調：「污染的

不可能遷到天津來，那些東西也不可能進天津，遷到天津來可能性就沒有」（作者訪談，

2011/10/24）。但主要是針對新項目的引進與評估，既有舊項目的遷移進度則受到配套措施不全、人員

安置及搬遷資金等問題所影響，搬遷進度緩慢，當中包括許多危化物流產業。另一方面，天津當局雖

規劃南港作為化工區，但由於在港口吞吐能力等硬體建設上，南港條件仍不如臨港工業區，使得入駐

企業不多（孫瑞華、區照貴 2015）。瑞海公司危險品倉庫特別重大火災爆炸事故則凸顯出由上而下的

政策方向確定後，也必須考量各層級政府監管上的問題（Jacobs, Hernández and Buckley 2015）。 
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Abstract 

Whether a city’s economic growth depends more on upward 

development driven by local characteristics or downward request from a 

central government has been an important issue in the field of political 

economics. From the perspective of city development, pillar industries in a 

city should be related with the competitive advantage of a city, such as 

geopolitical location and industrial structure, so that the economy can grow 

fast. That is, the development of city economy is associated with the 

framework of path dependence. In the case of Tianjin, heavy industries have 

been the foundation of economic growth. The Tianjin Binhai New Area 

（TBNA）is no exception and becomes a strategic town of petrochemical 

industries. However, in 2010, Tianjin was selected as a low-carbon trial city 

by the central government and the Yujiapu CBD in TBNA was promoted as 

the first Low Carbon Model Town of APEC. This low-carbon development 

clashes with Tianjin’s industrial foundation. Specifically, Tianjin’s 

transformation to a low-carbon city means that it has to greatly change its 

industrial structure from high carbon consumption to green industries. Path 
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creation explains the transformation route of city development in Binhai of 

Tianjin and emphasizes the role of the central government, both as a 

supervisor and a main driver, in the creation of a new path. Overall, the 

development of TBNA supplements the discussion of path creation and 

provides a new thinking for city development and governance. 

Keywords: Tianjin Binhai New Area, Yujiapu CBD, Path Dependence, Path 

Creation 
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