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摘　要:广州佛山 (广佛) 地区是珠江三角洲中部的都市化地区, 在珠江三角洲的经济发展中占有举足轻重的

地位。改革开放以来这个地区的空间结构发生了很大的变化, 给空间规划和管理带来挑战。自上而下的 、 以变

更行政区划为主的区域管理思路, 常常习惯性地成为应对的策略。透过 20 世纪 80年代以来广佛地区区域管理的

调整和空间规划的实践, 反思中国传统的区域管理方式, 并指出建立 “区域管治” 机制才是长远的区域管理策

略。
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　　 “管治” ( governance) 并不是一个新词
[ 1]
。不

过有很长一段时间, “政府” ( government) 一词大

大取代了 “管治” 而令其渐渐失去了使用 。但是,

进入 20世纪 90年代以来, “管治” 已迅速成为理

论与实证研究领域的新宠, 是九十年代英文社会科

学文献用得最频繁的关键字
[ 2]
。一般认为,” 管治”

提供了理解发展问题的新思路, 有助于在多个学科

领域建立有效的分析框架, 例如城市政治学
[ 3]
, 政

治经济学
[ 4]
, 国际关系

[ 5]
, 比较政治学

[ 6]
等等。在

区域层面, 对” 管治” 的探讨也已成为发达国家应

对经济全球化挑战的重要内容
[ 7]
。

自80年代以来, 我国的社会经济以及行政管

理领域发生了不少转型。以珠江三角洲为对象 、 从

空间发展的角度有不少经典的研究
[ 8-10]

, 但是从制

度分析入手的研究较少 。最近, 一些学者将 “管

治” 的概念及理论介绍到国内, 尝试与国内城市与

区域发展的研究相结合
[ 11-13]

。由于尚处于初步阶

段, 还需要进行更深入的理论探讨, 需要多层面的

实证分析 。

本文以位于珠江三角洲中部的广州佛山地区为

例, 应用 “管治” 的概念框架, 分析其空间发展和

规划方面的问题 。首先, 文章对 “管治” 的概念作

简要的论述, 并指出其对发展研究的意义。然后简

述广州佛山地区的概况, 分析该地区空间发展的特

点。对广州佛山地区的 “管治” 与规划问题的探讨

从区域规划着眼 。文章指出, 广州佛山地区的空间

规划缺乏区域管治机制。文章最后对于在空间规划

的领域, 如何超越目前单一的行政手段, 培育区域

管治机制进行了探讨。

1　“管治” 的概念及对发展的意义

简单来讲, “管治” 就是约束 、 协调与控制的

过程
[ 14]
。目前对城市管治的理解可以概括为三

类
[ 15]
。第一种理解认为城市管治等于好政府。最

常见于国际援助组织的文件, 如世界银行的报告

等 。第二种理解认为, 城市管治是向市民社会主体

和机构赋予权力的过程 。较常见于迄今尚未开放的

国家的民主化过程 。另外一种理解, 即第三种理

解, 采纳了更宽的视角, 将城市管治的含义拓宽到

覆盖政府与市民社会的关系 。这样的视角将管治的

研究与其他关于政府的研究区别开来, 也较多人接

受 。

“管治” 的复兴是现实社会日趋多元化 、复杂

化的反映, 学术界对 “管治” 的发现与这种经济社

会的变迁相吻合
[ 11]
。“管治” 不仅仅是不同于 “政

府” 的名词, 在内涵上也是不同的, 它们的关键区

别在于管治提到了市民社会
[ 16]
。从理论的角度讲,

在对社会的认识上, 管治的概念突破了传统的经济

基础-上层建筑的二分法, 从而将社会三分, 建立

国家权力机构 ( state) 、 经济 (市场) ( economy) 、

市民社会 ( civil society ) 组成的三角模型。这是社

会科学思维范式的一次转变, 也是分析管治问题的

基本理论框架
[ 15]
。所以, 尽管 “管治” 理论尚未

成熟, 也存在这样那样的问题
[ 15]

, 但却为整个社

会科学领域提供了一种新的思路 。

在区域 ( regional ) 层面, 管治概念不如城市
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( local) 层面和全球 ( global) 层面应用的广泛和成

熟。除了将管治作为时髦的词汇纳入区域研究, 谨

慎的 学 者 均 尝 试 界 定 区 域 管 治 ( regional

governance) , 其内涵反映出政府与市民社会的相互

作用, 与将社会三分的思维范式相吻合, 迎合经济

全球化时代地区发展策略的需要 。 “区域管治” 强

调三个要点。第一, 区域管治是区域各行为主体之

间平衡的 、彼此制约的网络关系;区域行为主体不

仅包括各级政府, 也包括经济领域和市民社会中的

利益集团 。其次, 理解区内各地方政府的角色, 以

及区内各级政府之间的关系, 是理解区域管治的关

键。第三, 培育区域管治能力, 是增强地区竞争

力 、 保持地区持续发展的长远途径 。

2　广州佛山 (广佛) 地区概况与特点

广佛地区位于珠江三角洲中部 。本文的分析范

围根据 2002 年底的广东省行政区划, 包括广州

(辖 10区 2市) 和佛山 (辖 5区) 。广州与佛山在

空间上相邻, 自古以来就是珠江三角洲的经济重

地。目前这个地区拥有 10 247 km
2
面积和超过

1 000万人口, 面积约占珠江三角洲的 1 4, 人口约

占1 2。珠江三角洲近一半的 GDP出自这个地区。

建国以来, 广佛地区经历了比较频繁的行政区

划变更 。1983 年时广州包括从化 、 花县 、 番禺 、

增城 、龙门 、 新丰 、 清远 、 佛冈 8 县和越秀 、 东

山 、 荔湾 、海珠 、黄埔 、 郊区 6区。实质上当时广

州的城市范围只有城内 5区和郊区, 其余 8县主要

为了保证广州城市生活所需的农副产品而划入广州

政区范围, 与广州城市的隶属关系和空间关系都很

松散
[ 17]
。1983年实行市管县体制, “整县设市” 兴

起, 广州逐步形成 8 区 4市格局, 包括越秀 、 东

山 、荔湾 、海珠 、 黄埔 、 白云 、 芳村 、天河 8区,

和从化 、 花都 (原花县) 、 番禺 、增城 4 市。4 个

县级市的设立均在 20世纪 90年代上半叶。但是 8

区4市的格局维持了不到 10 年。在新兴的 “撤市

设区” 潮流中, 广州又跻身前列 。2000 年 6月番

禺 、 花都撤市设区。从化 、增城撤市设区应该只是

时间问题 。

佛山地区也经历了类似的 20年间 “整县设市”

和 “撤市设区” 两次大的行政区划变革。90 年代

上半叶佛山下辖的 4个县 (顺德 、南海 、 三水 、 高

明) 全部设市, 佛山形成 2区 (城区 、石湾) 4市

格局 。2002 年底, 所谓 “大佛山” 面纱揭开:顺

德 、 南海 、三水 、高明四市撤市设区, 成为佛山现

辖五个区中的四个 (另外在原城区基础上设禅城

区) 。

空间上, 广佛地区形成了双 城的格局, 有两

对 城明显存在, 它们是广州—佛山 、 佛山 —南

海 。早在明清时期, 广州 、 佛山就有形成双星格局

之势, 但空间上的粘连则是近二十几年来城市化的

迅速发展进一步形成的 。佛山与南海的空间粘连则

大受区域空间政策的推动。南海整县设市后南海市

政府所在地发展迅速, 势与佛山市政府所在地相抗

衡 。无奈二城选址毗连, 互相牵制。佛山城区可算

是历史形成, 南海城区除了历史因素, 还有后来者

的决策行为的左右 。此外, 规划控制的无力在这个

地区也是明显的。80年代末 90 年代初, 珠江三角

洲地区三个臭名卓著的沿公路蔓延的城市中, 广佛

地区占两个
[ 18]
。

因此, 广佛地区的确是整个珠江三角洲区域规

划与管理的重点, 但同时也是难点所在。

3　广佛地区的 “管治” 与规划问题

通过选取与广州佛山地区有关的空间规划 (包

括区域规划和城市规划) 为例, 本文从区域着眼,

对广州佛山地区的 “管治” 与规划问题进行了粗浅

的探讨 。简述如下 。

通过区域规划引导珠江三角洲的发展是改革开

放以后逐步形成的。1989年启动珠江三角洲城镇

体系规划;1994年启动珠江三角洲城市群规划
[ 18]
。

1989年的规划由省建委牵头广州地理所承担, 基

本上是一个描述性的物质性规划, 因此被批评无法

解决市场经济下的问题
[ 19]
。该规划的成果只是提

请有关政府参照, 因此难免束之高阁 。不过该规划

较多地考虑了广佛的角色和关系 。规划指出, 广州

作为 “广佛城镇群” 的核心建设, 为防止广州的过

分膨胀, 佛山的发展应能起到一定的平衡, 把某些

隶属顺德 、 南海的乡镇建设成广州的卫星城镇也可

以达到目的。在突破行政范围考虑区域协调问题

上, 有一定的论述 。

1994年的规划有了长足的进步, 特别在组织

方式上, 有较多的单位和专家参与了规划。 “广佛

都市圈” 仍是规划的重要内容之一。广州和佛山在

空间和功能上的密切关系得到了充分的认识。但是

该都市圈并非一个完整的行政单元, 且区内地方政

府在空间发展方面的摩擦由来已久。但该规划没有

对如何协调管理大都市的发展, 特别是如何在经济

全球化的条件下增强区域竞争力, 进行透彻的分

析, 因此既没有提出有力的区域政策 (如税收和分

配等经济手段) , 也没有提出可选择的参考 (如区

域地方政府联盟的利弊) 。

“撤市设区” 之后, 2000年广州进行了城市总
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体发展概念规划。目前大佛山规划正在进行之中 。

珠江三角洲城市群规划于 2002年开始修编, 所谓

“超级专家” 在珠江三角洲规划调研以期协调区内

城市的发展, 修编也得到了来自国家建设部的重

视。

因此, 各级政府对空间规划的重视是无可质疑

的。然而, 加深对空间规划本身的认识, 科学地制

订 、实施 、 检讨规划, 确保规划的正当性和有效

性, 才是关键。如果真象周干峙所讲珠江三角洲城

市群规划能够 “突破区域政治”, 像梁鹤年所讲

“制定互利规划实现城市互律”, 该规划的修编才能

真正有所突破。

广州城市总体发展概念规划展开了多渠道的咨

询, 由中立的大学和研究机构提供比选的规划方

案, 广泛地听取专家 、公众的意见, 为国内规划实

践提供了一个好的参照。但是由于时间的限制, 这

些意见如何筛选 、消化 、 吸收成为悬念 。 —珠江三

角洲空间规划的 “短 、频 、快” 是令无数西方规划

者艳羡的奇迹。上述规划的期限全部以月计算。但

是, 在如此短的时间内, 对空间发展问题的认识准

确了吗? 应对策略的利弊都深思熟虑了吗? 空间规

划一旦实现, 其利是长久持续的, 其弊也是长期顽

固的 。能否创造奇迹背后的奇迹, 才是利用空间规

划引导地区发展的关键。

4　结　论

1989和1994年两次珠江三角洲区域规划中广

佛地区都是重要内容之一 。1989 年的规划束之高

阁;1994 年规划对于 “广佛都市圈” 并没有提出

实质性的对策, 难免有隔靴搔痒之嫌。这与区域规

划的地位模糊不清有很大关系 。广州城市总体发展

概念规划和大佛山规划均在 “撤市设区” 之后展

开, 而不是首先由空间规划对行政区划的调整提出

评估和建议。由单一的行政部门的决策, 去指挥综

合了多个部门多个领域的空间规划的策略, 对这种

完全依赖行政手段处理空间发展问题的方法, 应当

深入探讨其是否具有广泛的和长远的合理性 。

虽然空间规划是政府职能, 但不仅仅如此, 空

间规划同时也是社会运动, 需要动员全社会的资源

才可以确保规划的顺利实施, 多方参与也是科学制

订规划的重要一环。上述讨论涉及的内容基本上是

政府唱独角戏, 广佛地区的空间规划仍缺乏区域管

治机制。

广佛地区 “撤市设区” 和新一轮空间战略规

划, 短期来看无疑可以扫清不少该地区空间规划方

面的障碍 。但随着时间的推移, 频繁变更行政区划

的交易成本将日益显现 。政府的角色正在转变, 市

场正在成熟, 市民社会正在成长, 区域行为主体的

多元化 、复杂化是空间规划和管理者不可忽视的现

实 。如何未雨绸缪, 设法降低交易成本, 培育区域

管治机制未尝不可以作为一种长远策略的思路 。

根据区域管治的内涵和对广佛地区的分析, 至

少有三点启发。第一, 政府不缺位 、 不错位, 各级

地方政府形成合理的网络关系是关键 。第二, 随着

市场机制走向成熟, 训练经济领域的区域行为主体

既遵从市场规律也学习尊重社会利益 。第三, 留意

市民社会的声音, 扶持关注区域共同利益的非政府

组织, 例如环保组织, 让市民社会的区域利益透过

有组织的非赢利机构表达。

归根结底, 区域管治机制的培育在于思维方式

的转变, 从依赖自上而下的单一行政手段处理区域

问题, 转向自上而下和自下而上相结合的双向思

维 。在这个过程中, 相应的法律制度的建立, 是确

保政府 、市场 、市民社会中各区域行为主体科学决

策和理性参与决策的基础。
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Reflections on the Governance and Planning Issues

in the Guangzhou and Foshan Area

HU Yan

(Faculty of Geography and Planning, Sun Yat_sen University, Guangzhou 510275, China)

Abstract:The Guangzhou_Foshan area is a metropolitan area located in the central Pearl River Delta ( PRD) region.

This area plays a key role in economic development in the PRD region.Since the open and reform policy in China,

metamorphosis in spatial structure in this area has greatly challenged the spatial planning and regional management.

Changing administrative division, which follows a top_down approach, has frequently become the solution.This paper

introduces the major changes in spatial planning and administrative division in this area since 1980s, and rethinks the

traditional way of regional management in China.The paper points out that it has long_term benefit to construct “regional

governance” mechanism to better plan regional development and enhance regional competitiveness, characterized by a

balanced and mutually restrained network of principal regional stakeholders.Reasonable relationship between local

governments at various levels is the key of the network.

Key words:governance;spatial planning;regional management;the Guangzhou_Foshan area;the Pearl River Delta

region
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