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摘要: 以常州市区为例, 重点从产业空间管治的角度, 分析了在行政区划调整下城市管治重

构与空间整合。通过分析现状开发区在主导产业选择、产业空间布局与区位选址方面的问题,

论文认为, 当前制度框架、经济政策与要素集聚、社会文化及空间规划等方面是造成目前中

心城区之间管治冲突的主要原因; 行政区划调整虽然有利于城市规模的做大和某种程度上规

避强大的县级市与中心城市之间的日益突出的矛盾, 但当前的发展并没有有效地削减这两大

空间单元之间的本质冲突。进而, 论文又从制度重构、政策导向与空间整合三方面重点分析

了要构建有效的市区管治模式、实现空间协调发展与整合。
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1  导论

城市与区域问题及其管治不仅是各国政府长期争议的焦点, 也是各国学者讨论的中

心。这涉及到 ( 1) 经济发展与政府组织、( 2) 实质空间和行政空间、( 3) 城市中心和郊

区化、( 4) 运营成本与地方自主以及 ( 5) 集体消费和公共设施服务的提供等相关议题。

尽管如此, 西方学术界对城市 ) 区域管治模式却一直无法取得共识。然而, 伴随着全球化

的加速, 这个问题又出现了新的转机。一般认为, 地方角色在全球化过程中逐渐浮现, 同

时, 新的科技进步和新的竞争环境都促使国家和城市 ) 区域政府开始去重新思考一个新的
空间关系, 这使得城市 ) 区域问题需要着重考虑地方势力的加入 ( amalgamat ion) 与脱离

( secession) , 并非只是成本与效率, 而空间管治模式与再组织则透过全球地方化 ( g loca-l

izat ion) 的势力被重新定义。

  过去二十年来, 一方面, 美国和加拿大都试图去寻找一个聚居人口和经济活动的领域

范围能够与城市- 区域系统相符合的政府模式
[ 1]
; 另一方面, 许多学者又呼吁建立新的区

域管治模式来满足这些城市- 区域的需要[ 2~ 6]。大致来说, 这些学者的研究有着三个共同

目的: ( 1) 在城市- 区域中建立一个措施来提升地方政府间的合作; ( 2) 区域管治的目的

是为了解决来自于碎片化 ( f ragmentat ion) 城市 ) 区域政府的外部性问题; ( 3) 提供一个

财政和减税的方法来促进城市中心的发展, 以便于它们能够更有效地贡献于所属区域
[ 1]
。
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  致力于区域政府研究的学者们, 把焦点放在了城市- 区域管治议题上, 特别是针对地

方政府的合作模式下手, 试图提出一套为城市- 区域政府而建立的新型式。而在这些管治

模式的追求中, 藉由行政合并手段让地方政府整合在一个政府的方式则是许多政府偏好采

取的方式。联合政府 ( Consolidat ion) 实际上便是所熟知的以政府联合或巩固为惟一方法

的一级政府形式, 这个方法主要是为了解决数量庞大的地方政府及其所形成的地方碎片化

问题。因此, 大多数支持联合政府管治方式的理由, 便是因为它可以削减一个辖区内过多

独立的下级单位, 并且用单一的政府取代它们。

  行政兼并, 或是行政区划调整, 是改革开放以来中国区域管治一个最快速且直接, 同

时又最被中央政府所接受的区域管治模式。一方面它涉及了地方行政领域和权力的博弈和

沟通的过程, 另一方面它又减少了地方政府间过多的交易成本耗损。因此, 这个模式在长

江三角洲地区乃至整个中国, 都是最直接与方便处理区域间不协调与冲突的方式。实际

上, 许多学者都认为长江三角洲持续发展的最大障碍来自于以行政区分割为特征的制度性

矛盾, 这个矛盾造成了三个省级单位各自为政的建设, 以及产业结构同构
[ 7~ 9]
。不仅如

此, 由于快速的城市化进程, 以及面对全球化经济势力的直接挑战, 迫使许多不同层级的

城市同时暴露在全球舞台上, 并且竞相争逐, 同时打破了原有的空间层级和行政格局, 如

苏沪的外资竞争、昆山和苏州工业园区竞争等, 连带地出现了空间的碎片化, 甚至在行政

领域内出现了同一市县同城竞争的管治困境。这些都是影响当前中国城市- 区域管治的重

要关键因素。如同本文所要强调的, 市县同城等行政区划所带来的区域管治问题成为了目

前国内一个重要的区域发展和行政调整与规划课题, 同时大多数学者皆认为会带来规划与

管理、重复建设等诸多问题
[ 10~ 16]

。

  2001和 2002年, 江苏省先后调整了苏州、无锡、常州三市的行政区划, 撤销了吴

县、锡山和武进并分别设立区建制。经过行政区划调整, 地级市的 /弱0 市管 /强0 县
(市) 及中心城市发展空间不足等问题得到了较大的缓解, 城市利益主体一定程度上也得

到了统一。但近些年来, 这些城市的发展又面临着新的问题, 同时, 区划以前的问题仍然

长期存在。因此, 本文试图以常州市区作为研究区域, 对其在行政区划调整以后城市产业

及空间发展进行实证研究, 特别是常州市在 2002年藉由行政兼并的过程将武进市纳入行

政管辖范围以后。但必需强调的, 该案例是一个市场化过快发展却缺乏有效管治的一个城

市, 这在长江三角洲的许多城市内是非常普遍的现象。本文主要目的是要说明: 尽管行政

区划调整有利于城市规模的做大和某种程度上规避强大的县级市与中心城市之间日益突出

的矛盾, 但当前的发展并没有有效地削减常州与武进之间的本质冲突。

2  苏南模式与常州行政区划调整

  常州是长江三角洲区域经济的重要组成部分, 在长江三角洲城市群中具有重要的地

位, 也是江苏省构建的苏锡常都市圈的核心城市之一。

21 1  苏南模式与常州路径
  谈到常州城市经济的发展, 我们就不得不讨论苏南模式, 尽管国有大型企业对常州经

济增长的贡献不容忽视。20世纪 80年代以后, 常州及其当时下属的武进 (县) 乡镇企业

异军突起, 被称为 /常武地区0, 1980~ 1999年间常州 GDP 年均增速达 191 9% , 曾一度

引领着长三角的区域经济发展。90年代以来, 苏南模式逐渐出现了危机, 乡镇企业的发

展停滞不前, 对城市与乡村环境也造成了极大的破坏。近几年来, 一些学者以昆山、江阴
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模式重新更新了苏南模式, 认为当前出现了以外向型经济以及民营经济发展为主的新苏南

模式。由于市场需求、经济环境与交通区位等因素, 常州的外向型经济增长缓慢, 而乡镇

企业改制却促生了民营经济的快速崛起。2004年, 民营经济总量占 GDP 的比重已达到

60%以上, 规模以上民营工业完成产值 12871 2亿元, 在全市规模以上工业产值中所占比

重达到 601 5%。可见, 常州的经济发展路径与苏州、无锡明显不同, 制造业一直是常州

经济增长的重要动力, 但 FDI 对其经济增长影响相对最弱, 脱胎于乡镇企业的民营企业

已逐渐取代国有企业而成为常州制造业发展的主导。

21 2  行政区划调整与管治制度重构

  伴随着国家政治、经济体制改革的深入, 地方经济单元的自主性得到较大的发挥。原

有的基于集权的管治框架逐渐削弱, 地方自主性不断加强。武进由于体制灵活, 经济实力

增长迅速, 而常州以国营大中企业为主的发展模式显得经济活力不足。这进一步促发了常

州、武进市县同城在产业布局、空间拓展、基础设施配套等方面的矛盾。同时, 由于 /强

县弱市0 的存在, 中心城市对县域经济的调控能力下降, 郊县经济实力的快速增长使市管

县体制面临着越来越多的弊端。进入 90年代, 为了解决这一矛盾, 1993年武进成功地将

县城搬迁至市区南部的湖塘镇, 并于 1995 /撤县设市0 在湖塘镇南部建立了新的政府行政

中心和新区。此次调整, 很大程度上缓解了原有的 /市县同城0 所带来的城市建设、管理
等问题。与此同时, 当时的常州政府也于 1992年提出了 /重点向北0 的 /以港兴市、连
江通海、三区一线、再造常州0 的发展战略, 并启动了常州高新技术产业开发区建设。这

改变了城市沿沪宁铁路及运河沿线带状发展的格局, 城市发展表现为向北拓展。

  随后的发展表明了, 仅仅是县城的搬迁是不够的。由于制约经济发展的旧有体制并没

有被打破, 这一模式不仅没有缓和矛盾, 反而加剧了行政分割。2002年 4月的 /撤市设

区0 方案为常州市区的发展提供了新的市、区、街道办和镇四级行为主体构成的管治框
架, 某种程度也从形式上消除了原有 /市县同城0 的体制障碍。相对于第一次区划调整,

第二次的区划调整则带来了整个城市空间结构的变化。武进并入常州市区后, 政府重组和

规划体制的变化为常州提供了一个新的发展机遇, 但常州和武进也都为数次行政区划调整

付出了巨大的成本。陈振光等分析了中国城市从市带县、撤县建市到撤县设区的管治模式

变化, 并指出 /撤县并区0 其实是多中心管治在中国的具体表现, 也是在 /集中式0 和
/分散式0 管治后的一种平衡[ 17]。然而, 对比常州市区的发展与管治来看, 实际上并没有

出现多中心管治模式。原有的常州市区与武进市区之间的矛盾与冲突仍然存在, 而其根源

就在于苏南模式的乡镇企业发展所带来的以各级开发区为代表的产业空间碎片化和产业趋

同下的竞争, 导致的结果是土地的浪费、环境污染等问题。

3  常州市区开发区竞争: 现状、问题与解释

  制造业一直是常州经济增长的重要动力。近些年来, 民营企业已取代国有企业正逐渐

成为常州工业发展的主导, 这也深刻改变着常州城乡土地利用模式及其空间结构。开发区

已经成为城市经济活动的重要空间载体和城市财政收入的重要来源。这里以开发区为对

象, 对市区制造业空间变化及存在问题进行分析与评价。

31 1  开发区发展比较与存在问题
  1949年以来, 常州逐渐从一个以纺织、食品加工为主的工业城市演化为包括装备制

造、纺织工业、化学工业和钢铁工业等支柱产业的综合性工业城市, 制造业基础非常好。
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表 1分析了整个市区工业经济实力的空间分布, 可明显看出, 无论是在工业产值及企业数

量方面, 武进都是全市经济发展的重心所在。就私营经济而言, 武进占了整个市区企业总

数的 52%, 工业总产值的 581 2%。湖塘、牛塘、洛阳、遥观、横林、横山桥、东安七个

镇工业实力最强, 占到了 GDP第二产业份额的 441 39%。
表 1 常州市区工业经济实力空间分布 ( 2004)

Tab1 1  Spatial distribution of industrial strengths in Changzhou, 2004

类别 武进 新北 天宁 钟楼 戚墅堰

工业总产值 (亿元) 10451 86 369190 3161 69 2581 41 811 69

规模以上工业总产值 (亿元) 8341 46 330107 2941 67 2401 11 741 10

工业企业数 (个) 22552 6354 2120 2111 778

规模以上工业企业数 (个) 1897 785 586 514 146

规模以上私营工业企业 (个) 1157 378 324 281 89

规模以上私营工业总产值 (亿元) 4011 16 94110 921 08 761 19 251 71

 资料来源: 常州市统计年鉴 2005, 中国统计出版社

  图 1(见图版 4)为常州市区分乡镇产业类型及工业区的分布比较。左图比较了分乡镇

的产业分类, 可以看出, 各乡镇都表现出了极为类似的工业内部结构, 纺织、化工、装备制

造、金属加工业遍布各乡镇。这种格局与乡镇企业主导的苏南模式下形成的, 尽管目前已

经对城乡环境造成了很大破坏, 但在乡镇层面仍然是在短时期内难以改变。就拿化学原料

及化学制品制造业来讲, 从 1990年到 2003年的 13 年间, 产值从 131 6亿元增加到 1491 9
亿元, 产值高速增长的背后是以牺牲环境为代价的。右图给出了国家级开发区、省级开发

区及江苏省认定的乡镇工业园区共 14家, 主要集中在老城区及武进、新北及戚墅堰三区。

  表 2对主要工业区现状重点产业进行了比较, 可以看出一些开发区在产业定位上的明

显冲突。从企业规模分布来看, 较大规模企业主要集中在常州及武进高新技术产业开发

区, 而其他开发区尤其是镇所属开发区主要是中小型企业。而且, 由于各级开发区隶属关

系及其行政级别, 这客观上形成了不同的政策微环境, 比如高新区所在的新北区就享有计

划单列的外资项目审批权。

表 2  常州市区主要开发区规划建设情况 ( 2004)

Tab1 2 Current conditions in selected development zones in Changzhou, 2004

名  称
已开发

面积( km2 )
现有主要产业

常州高新技术产业开发区 25 电子信息及软件、机电一体化、/ 三药0

武进高新技术产业开发区 111 15 电子信息、光机电一体化、生物医药

滨江工业园 优质钢材、新材料、装备制造

天宁经济开发区 新型面料、高档服饰、产业用布

钟楼经济开发区( 2002) 5 精密机械、新材料、电子信息

戚墅堰经济开发区 31 68 轨道车辆及汽配、食品

焦溪工业园区 精密机械、旅游生态

洛阳工业园区 电子信息、机械制造、保健食品

     资料来源:常州市统计年鉴 2005,中国统计出版社;常州市政府网站。

  而事实上, 市区的工业区远不止这些。每个乡镇都建设了自己的工业区, 如今又换上

了 /工业集中区0 的概念。如武进东部的横林和洛阳两个重镇已经形成了以钢铁、木材加
工、新型建材、电子等产业基础, 并在空间上和遥观镇呈现出连片发展态势。如横林的强
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 图 2 常州市区工业用地分布情况( 2004)

Fig1 2 Dist ribution o f industria l

lands in Chang zhou, 2004

化木地板生产能力占全国的 45% , 是国家三大基地

之一。图 2 进一步分析了市区工业用地的分布情

况。可以看出, 工业用地分布明显表现出明显的空

间集聚集中现象, 主要分布在沪宁高速公路沿线。

但是, 对比图 2和图 1b 可以发现, 还有大量的工

业用地分散在开发区之外。

  从以上的分析, 目前常州市区开发区发展存在

着较多的问题, 将可能影响城市经济增长与竞争力

提升。这些问题主要表现在以下几方面: ( 1) 现状

仍缺乏骨干企业, 尤其是武进以中小企业为主的模

式虽然对市场反应灵活, 适应力强, 但是技术创新

普遍较弱; ( 2) 传统产业仍占很大比重, 以小化

工、纺织印染为主的产业对自然环境造成了巨大破

坏, 对其他的产业发展业造成了负的外部性; ( 3)

工业园区数量过多, 占用大量基本农田。企业选址

具随意性, 产业分布与土地利用呈现出无序的碎片

化, 外部不经济现象明显; ( 4) 土地利用效率低。

这表现在土地投入产出效率较低, 而且存在着大量占而不用的土地。配套设施的建设和产

业不协调。例如常州高新技术产业开发区 2004年企业闲置土地为 2131 88公顷, 占已批工

业用地 ( 8701 2公顷) 的 241 5%, 比例较大。已建工业园区建筑密度不高 ( 28%的企业、

45%的工业用地建筑密度低于 20%) , 可供挖掘的潜力较大; ( 5) 开发区之间无序的竞争

仍然存在, 缺乏有效的管治, 尤其是在省级开发区和乡镇开发区层面。条块分隔比较严

重, 各辖区都搞工业园, 造成资源浪费, 尤其是土地资源。

31 2  开发区存在问题的解释
  常州开发区目前存在的问题是多方面的, 其形成原因也是复杂的。本文将从制度与政

策、经济、社会文化、空间规划等方面试图加以解释。

31 21 1  制度框架  政府结构和制度在决定城市活动的分散化中发挥着关键性的作用, 也

直接影响着城市竞争力的提升。常州市区行政区划的变化改变了原有的政府结构过于分散

化的格局, 也势必带来相应的管治模式的变化, 而事实上的效果并不明显。同时, 苏南模

式所依赖的传统制度体系仍然存在, 至少在区、镇层面, 原有的行政管理体制并没有被彻

底地打破。尽管区划调整了, 但是否存在一个外部环境的迟滞效应? 还是一个旧制度瓦解

过程中, 新制度尚未确立所带来的 /制度真空0?。根据西方的理论, 常州属于典型的企业

型政府。Eun Kyong Choi等 [ 18]对中国转型经济的研究表明, 官员和企业家之间形成了松

散联盟, 这又引起了寻租 ( rent seeking) 行为出现。这一现象在常州也是明显存在的,

既不利于培养良好的企业家产生的环境, 又可能滋生腐败。可见, 转型经济中的企业家有

着双重的作用: 企业家对于打破国家在商品市场中的垄断发挥着关键的作用, 同时他们与

政府官员的联盟也导致了寻租并阻止了传统制度的瓦解。

  从政府层面来看, 武进并入常州市区成为包含 5个分区的城市管治框架, 原有的武进

市与常州市区在行政体制上的矛盾得以理顺。一般来说, 中国目前垂直的分配与管理体制

会产生具有最多财政或经济权力的部门拥有最多权力。这也导致了不同级别开发区之间存
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在着不均等的竞争关系 (国家级、省级、镇) , 谁的位置重要将极大地影响其发展的成功。

但由于特殊的历史及经济原因, 武进和常州在管治机制上还是存在较多冲突, 从而造成市

政府本应强化的组织和资源配置能力却面临着减弱。GDP 落差造成的武进与其他分区之

间制度上的冲突与不协调时有发生。例如 2005年常州与武进公交车风波以及常州大学城

拆迁事件, 都反映了政府管治体制方面存在的问题。最近浙江、江苏等经济发达城市所出

现的 /强县扩权0 似乎可以解释这一行为存在的经济基础。可见, 政治体制、制度因素在

整个城市发展乃至具体的企业空间选址中的影响不仅没有削弱, 反而不断强化。现行的按

行政区以经济增长来衡量的政绩考核方式, 也是区、镇地方领导过于关注经济增长而忽视

生态环境保护的主要原因。

31 21 2  经济政策与要素集聚  武进虽然并入了常州市, 成为市区重要的一部分。但是从

市政府在城市与经济发展方面的考虑来看, 武进并没有分得更多的蛋糕。相反, 却面临着

与市里新设开发区的日益竞争。从城市发展政策的制订与实施来看, 由于政策产生更多是

自上而下的, 这就势必造成过多地考虑全市及老城区的需求或问题而忽视了武进等新市

区, 使得政策内容具有指向性并且不符合区、县利益。但是, 政策的实施又在地方层次,

这样就会造成实施层面的误差, 从而进一步放大政策的不适应。例如, 2005 年, 市政府

已经着手编制了化工产业专项整治规划, 计划关停、淘汰、整治一批小规模的化工企业。

但在与市及武进地方官员的交流中, 却表现出对实施效果的疑惑。

  宏观- 中观政策如不能很好地与地方利益、实际相结合, 导致与微观政策之间缺乏协

调, 从而导致政策执行上的偏差。江苏近几年来实施了 /三集中0 政策, 其中之一就是工

业向园区集中。而在政策实施的区、镇层面, 却出现了不可避免的偏差。前面的分析表明

常州市区的制造业目前相对集中, 其原因可以从 Marshall ( 1890) 关于地方化经济 ( lo-

calisat ion economies) 的分析中得到解释, 这在后来的实证研究中得到了有效验证
[ 19]
。如

不考虑政府设立的开发区的话, 低技术的产业在空间上显得更为集聚, 这也证实了 M-i

chael P1Devereuxa等 [ 20]对英国制造业活动的研究成果。但同时, 仍然有大量的企业在空

间布局上存在着明显的 /随意性0。从政策方面来看, 开发区对一些产业的吸引有限, 尤

其是一些规模较大的企业及小规模企业。地方发展型政府被给予更多的权力, 发展控制缺

乏透明。在面对具体项目的时候有着大量的弹性, 这样也就导致了大量的短期市场行为。

开发商讨价还价以获得更多区位好的土地, 以及建设更少的公共设施。

  近年来, 私营企业在武进及下辖乡镇发展尤其快, 而这里也正是污染最大的地方。企

业- 政府关系下会导致在具体选址中存在交易, 以及优势区位往往被 /优势0 企业所获

得, 这使得规划本身的约束显得无力。所以, 尽管已经设置了各类工业园区, 但工业的碎

片化趋势并没有得到有效控制。相对于老城区的产业发展, 武进区的产业发展更多地是自

下而上内生型的, 这样在产业发展、产业结构调整、固定资产投资等方面, 也面临着需求

和编制主体之间的区别, 市、区、镇实际上难以在一个政策体系下协调。制度的缺失造成

了武进产业发展政策较强的自主性。如 2003年武进的工业园区建设高速膨胀, 目前共有

26个乡镇工业园区, 规划总面积 1401 5km2 , 已建成面积 281 8km2。区政府也对江苏省人

民政府 1996年批准设立的武进高新技术产业开发区的面积由 31 4km2 扩张到了 76km2 ,

其中仅南区就有 56km
2
。这些都加剧了不同开发区之间的竞争。

31 21 3  社会文化  全球流在其与地方生活和现实的相互关系上非常复杂, 这些关系被称

为全球地方化。前者表现为地理空间的扩大化、动态化和复杂化。后者则反映为对地方或
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区域特色的追求, 也就是地方认同 ( ident ity ) 和地方性 ( lo cality ) 的寻求与创造。这意

味着全球化和信息技术的快速发展加速了地方文化的全球认同, 但另一方面也可能强化原

有的地方认同感和文化识别。武进具有悠久的历史文化, 长期以来已经形成了对地方文化

的强烈认同。同时, 较强的地方情结也使得社会网络资源丰富。这一方面有助于加强城市

管治的地方参与, 但另一方面却使得在发展理念、行为选择方面难以突破地方观念。

  武进并入常州市区已有 3年多, 虽处于主城区的框架内, 在交通联系、基础设施、电

视广播、文化娱乐方面与老城区联系愈加紧密, 但武进人在内心深处、文化认同方面并不

承认自己是常州人。而且, 庞大的地方社会网络和浓郁的地方文化氛围也使得外来文化或

人很容易就被武进 /影响0。正如武进一官员所讲的: /即使是市里换领导, 不出几个月,

很快就又被同化了0。这样, 作为区一级政府, 本应该在市里统一框架下行动, 却由于代

表利益主体的变化而导致行为选择和决策内容的变化。因此, 社会文化及心理因素也是造

成当前一些城市发展与管治目标失效的重要方面。同时, 大量的外来劳动力也不能融入到

本地社区, 居住在民间房屋或者居住在工厂提供的简陋工棚里, 也造成潜在的安全问题。

31 21 4  空间规划  关于规划体制问题, 在制度框架中已经谈到了。这里更多地从市、区、

镇各级规划编制内容来分析。在从计划经济向市场经济体制的转型中, 经济结构、投资主

体都发生了适应性的变化, 而相应的规划编制仍然还是有着深深的计划烙印。常州已建立

了从 /十一五0 规划、城市战略规划、总体规划、分区规划、镇总体规划、详细规划等的
规划编制体系。但是, 由于编制主体及代表的利益主体的不同, 各级规划之间在内容方面

存在着较多的不协调甚至是本质性的冲突, 而这些问题并没有通过有效的沟通、协商机制

加以解决。在实践中, 更多的是无奈和适应。正如 Xu等 [ 21]所说, 传统的土地使用规划没

有能力提供有效的开发控制, 归因于动态的城市增长和城市发展中一个新的多个行为者参

与的现象。同时, 不足的和未完善的法律框架及机制也无力保障有效的发展控制, 由于规

划程序及其执行常常被地方权威解释和操纵。

  具体表现为, 一方面规划弹性不够, 不能满足快速变化的市场需求, 另一方面, 规划

之间本身就缺乏协调。这其中最明显的是关于城市空间结构的规划描述。武进划入市区

后, 原有的向北发展的城市格局面临着空间的重新选择。武进强大的经济实力从理论上来

讲完全可以成为除老城区外的另一个城市中心。2003年由武进区主持编制的常州市武进

区发展战略规划就明确提出了构建 / 双核两区0 的空间结构。但是事实却是事与愿违,

《常州城市总体规划》 ( 2004~ 2020) 中明确了 /一城七片、一体两翼0 的城市空间结构形
态, 武进理所当然地被划入了主城区成为南部重要一翼。而且, 既然武进已经合并入市

区, 市行政中心南下应该作为一个重要的选择, 但为了促进北部工业区的发展, 事实上新

市政府选址是北迁的。双中心格局的梦想被破灭, 使得武进 /自尊心0 受到极大的伤害,

从而影响到武进与其他市区的协调一致。这进一步造成了武进分区规划的编制在内容和思

路上与城市总体规划之间的冲突。

4  走向协调与有效管治 ) ) ) 常州市区空间整合策略

  由于常州市、区、街道办 (镇) 三个不同层面目标的冲突多于妥协, 不仅造成了市区

土地利用功能的混乱和土地使用的低效, 更造成了城市资源的极大浪费。全球化的背景

下, 国家政治、经济环境的变化以及区域经济重构为常州城市发展与管治提供了新的环

境, 城市化正从数量增加向质量提升转型, 经济发展对环境问题也日益重视。
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  作为对这些外部环境的反应, 常州的城市发展与管治也应该作出适应性的调整, 而有

效的多中心管治模式是常州市区从冲突走向协调的必然选择。

41 1  制度重构
  目前, 在都市区政府管理体制方面流行的形式是采用双层模式而不是单一的权力, 强

调平衡参与、接近和地方识别的价值。在这一模式下, 地方市政当局主要是迎合地方需

要, 而上层结构包括提供战略方向和主要的基础设施规划
[ 22]
。针对全球化的影响, Gw-

yndaf[ 23]指出, 这些变化强化了近来的等级和功能管治的 /中空化0 ( hollow ing out ) , 而

变得更加水平和基于网络, 包括城市地区之间和城市地区内部的交涉协议和联盟。在网络

关系构建中, 制度能力建设非常重要, 它包括利用知识资源的能力、相关互动和动员能力

以及能够重新设计城市管治制度的能力 [ 24]。John Friedmann[ 25] 从垂直和水平尺度区分了

不同的行为者 ( actors) , 并认为在东亚和东南亚地区垂直层面更为重要, 水平管治部分

地是城市间竞争的结果。

  常州市区最近的行政区划调整为城市社会经济发展与城市管治提供了一个新的制度环
境。根据前面的分析, 现有的制度框架在诸多方面存在着不协调或者缺陷。制度的整合是

根本, 是实现城市可持续发展、提升城市竞争力的保障。首先是要健全市、区、镇、村行

政管理体制, 可适当弱化区一级政府管理经济与城市建设的权限, 加强城市管治能力建

设, 采取市对镇的直接领导。这样可以减少行政损耗, 最大限度地利用行政资源, 更有利

于形成一个强有力地中心城市。尤其是要协调好市、区、镇的各级规划、建设与国土部门

的关系。城市规划与土地规划之间应加强沟通。土地利用规划的权威要树立, 不能仅仅根

据规划部门的规划方案去调整基本农田范围或指标。在此基础上, 通过强化土地利用的规

划管理促进工业空间的协调持续发展。其次, 提高地方政府的执政能力与行政决策力, 这

表现在处理变革与发展、稳定与活力、效率与公平等关系的水平和能力等方面。城市竞争

力的提高也需要有一个协调、步调一致的政府决策。第三, 构建由市- 区- 镇不同层面政

府、公司、非政府组织及个人组成的伙伴关系, 加强社区参与城市管理活动, 并将这一城

市网络制度化。第四, 构建基于区域的竞争与合作机制, 有效地处理由于行政区刚性所带

来的城市或区域间冲突, 建立统一的城市基础设施服务与管理体制。如 2004 年发生的常

州和武进公交车辆运行路线的冲突问题。在制度整合中不可忽视的是关于人的问题, 尤其

是企业精英。注重培养企业家成长的环境, 正如访谈中一位官员所讲的 /企业家不能参与
政治, 应该关注政治, 不能整天围着领导转0。另外一方面,要禁止官员从事生产经营活动。

41 2  政策导向

  在重新安排城市管治中, 关键的目标是改善人类活动的规模和管理水平之间的一致性

程度, 从而减少其对环境的消极影响[ 22] , 税收和投资、教育体制、土地利用调节等显得

非常重要。尤其是对于常州而言, 环境问题已经不容忽视。政策的整合还意味着从单一部

门政策目标到综合政策目标的变化, 应该多部门协调加以解决[ 26] 。

  常州应构建基于地域的城市政策, 强化政府的管治作用, 并采取自上而下与自下而上

相结合的方式, 为多样化管治行动构建一个好的框架, 并产生合能效果。鼓励社区居民及

非政府组织的主动参与, 由政府授权 ( empowerment ) 并创造条件使居民及非政府组织参

与到政策过程的所有阶段。产业政策方面, 市、区、镇全方位协调、主动沟通, 在更大范

围延长产业链并促进产业整合, 促进特色产业的空间集聚。为了有效解决环境和交通问

题, 当前的鼓励产业进园的政策应该被强化。比那些地处乡镇的自由区位的企业, 由政府
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设立的园区中企业的环境状况要好得多, 也有利于塑造好的城市形态与城市形象, 减少能

源成本和出行时间。在对中心城区污染企业搬迁的同时, 做好乡镇层面污染企业的技术升

级与改造。健全资本和生产市场, 注重企业家精神培育。武进应注重依托现有产业优势,

加快传统产业的结构调整, 健康发展私营企业, 发挥内生经济发展机制。新北则应扩大招

商引资, 吸收外来经济要素。如今, 江苏省城市化发展方针正发生着变化, 原有的 /大力

推进行政区划调整0 被改为 /稳步推进行政区划0。但就目前而言, 常州市区仍然存在着

小城镇较多的情况, 这也造成了产业布局混乱、基础设施建设重复等等问题。因此, 应适

当撤并乡镇, 通过乡镇合并将分散的工业布局加以整理。对于化工、印染等污染较大的企

业, 严格划定管治区域, 并给予足够的安全隔离保障。

41 3  空间整合
  全球化的影响使得当代城市与区域发展被更紧密地联系在一起, 在文化、社会、经济

等方面也都出现了多元互动的发展格局。Willis建议管理城市地区以实现持续发展需要地

方传统的知识, 尊重并建立于地方文化价值观之上
[ 27]
。武进人与常州人不应该成为同处

一方却相互在心理上隔离, 无论从观念上还是行动方面, 全方位地融入常州市区是武进的

必然选择。这一方面要加强对于常州主城的空间认同感与社区感, 老城区的居民也需要主

动接纳武进, 将其看作城区的重要部分, 加深城市意象。另一方面, 通过网络伙伴关系的

构建, 促进武进与其他建制区在社会文化方面的全方位整合。

  常州- 武进空间问题的解决, 需要从常州市域乃至苏锡常都市圈层面上去理解, 形成

常州都市区的发展格局与框架。从规划本身来讲, 建立区域规划的法律地位显得非常重

要。从前面的分析看出, 常州市区空间规划在编制内容方面存在着冲突与矛盾。这首先需

要从规划编制与管理体制方面来理顺关系, 弱化区级政府在规划编制、城市建设与管理等

方面的权限。其次, 在规划编制的内容方面, 强调对交通与土地利用、产业发展与空间管

治、基础设施布局等重大问题的研究, 充分体现规划的弹性、预见性和协调性。产业空间

整合要结合镇村合并, 依托主要交通走廊, 形成专业化的特色园区和产业集群, 增加正的

外部性。通过规划为周边城镇服务的工业集中区打破行政区划造成的工业空间的分散化与

土地利用的碎片化, 将产业与城镇通过主要交通网络有机地联系在一起。第三, 在规划编

制的方式和过程中, 强调公共、私人和社区利益间的整合和融合的范围。改变单纯自上而

下的规划编制过程, 空间规划在保障全市统一战略框架下应充分考虑乡、镇的意愿并给予

足够的灵活性以应对复杂的市场需求的变化。

5  结论与讨论

  本文以常州市区为例, 重点从产业空间管治的角度, 分析了在行政区划调整下城市管

治重构与空间整合。中国大城市的发展普遍都面临着区划调整后的城区中心之间的冲突问

题, 能否采取有效的管治、实现空间的整合则是一个共同困境与难题。

  行政区划调整虽然有利于城市规模的做大和某种程度上规避强大的县级市与中心城市
之间的日益突出的矛盾, 但从前面分析可见, 虽然在形式上成为一体, 但由于原有管治模

式赖以存在的制度基础、政策框架及社会文化环境的仍然持续发生作用, 当前的发展并没

有有效地削减这两大空间单元之间的本质冲突, 有效的空间管治模式也未能建立。

  从制度层面而言, 应适当弱化区一级政府管理经济与城市建设的权限, 加强城市管治

能力建设, 提高政府的执政能力与行政决策力, 构建由市- 区- 镇不同层面政府、公司、
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非政府组织及个人组成的伙伴关系, 加强社区参与城市管理活动。应构建基于地域的城市

政策, 强化中心城市政府管治的核心作用, 并采取自上而下与自下而上相结合的方式, 为

多样化管治行动构建一个好的框架, 并产生合能效果。需要从更大空间尺度去理解城市管

治问题, 在产业空间布局、基础设施配套等方面, 强调公共、私人和社区利益的整合和融合。
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Abstract: Although the current pract ice of administr at ive div ision adjustment in China pro-

motes r eg ional governance and urbanization econom ies, it does not effect iv ely resolv e the

conf licts between central city and surrounding county- level cities1 This paper exam ines the

inf luence of adm inist rat ive division adjustment on econom ic development in Changzhou,

Jiang su Province, and analyzes pr oblems such as key sectors, spat ial dist ribut ion and loca-

t ion choice related to the city's development zones1 T his paper focuses on indust rial and ur-

ban spatial development issues arising af ter the adm inistrat ive merger in 2002, w hich con-

verted Wujin into a dist rict o f Chang zhou1 The city in this case has fast-g row ing market

fo rces but lacks eff icient g overnance, w hich is a quite common situat ion for cities in the

Yangtze River Delta1
  We examined the major institutional, po licy, socio- cultural, and spat ial planning fac-

to rs underly ing these problems1 We argue that the incong ruence betw een administ rat ive

division adjustment and the existing inst itut ional f ramew ork is the fundamental sour ce of

conf licts among the constituting parts of the city1 Inconsistencies among spat ial plans

made by dif ferent g overnment bodies ar e manifestat ions of these divides1 They also under-

m ine implementat ion of reg ional plans and po licies1
  Finally , fr om the perspectives o f inst itut ion, policy, and space, w e explor ed st rate-

g ies for the spat ial integrat ion of economic development in Chang zhou1 Inst itut ional ad-

justment is essent ial fo r the city to achiev e sustainable development and enhance economic

compet itiveness1 Po licy making should emphasize regional development goals, and po licy-

making pro cess should combine the bot tom-up and top-down approaches to create a good

framew ork for div er se but coo rdinated economic act ivit ies1 T he regional perspect ive should

also guide the spat ial integrat ion, and spat ial planning that has st rong legal and intellectual

bases w ill play a key ro le in achieving city-w ide coordinated development in Changzhou.

Key words: reg ional g overnance; adm inist rat ive division adjustment ; spat ial integ ration;

Chang zhou




