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【摘  要】论文回顾和总结了自 20 世纪初期以来，区域主义演变的四种形态，以及大都市政治的相关内涵。

论文从地方政府间关系的角度，分别剖析了大都市政府、公共选择、新区域主义、地域重划与再区域化

等四种区域主义范式产生的动因，总结了这四种范式各自的特点以及它们所受的批评。同时，以当代区

域面临的问题为中心，提出了未来区域主义的取向，并将此视为复兴城市政治的新契机。 
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一、 引  言 

 

过去一个多世纪以来，城市学者运用了四种主要的理论框架来研究大都市与区域治理问

题。第一，大都市政府学派（metropolitan government school）寻求以中心城市来控制城

市边缘地区的扩展，中心城市进而成为大都市城市，并将城市政府定义为大都市政府。大都

市政府理论的价值取向为效率与公正，这是 20 世纪初期到 50 年代政治学的主要方面。许多

这方面的优秀成果发表在权威的政治学刊物上，而且鲜有持异议的学者和实践者。这一波区

域主义常常被称为旧区域主义（old regionalism）。 

其次，公共选择学派（public choice school）兴起于 20 世纪五六十年代，试图在一

定程度上解释大都市内不依赖于中心城市政府的、范围更大的公共服务传送系统。该学派认

为，如果存在大都市治理的话，并不是由于有一个全能的大都市政府，而是因为一系列的地

方间协议与合作在发挥作用。这种理论立足于市场模型，主张城市间在为公民和企业提供优

质的公共服务方面彼此竞争，否则，人口和企业就会流向新兴的郊区。公共选择学派笃信市

场价值，不相信等级制组织能够保证公共服务传送的效率与效能。这个理论更多地以经验主

义为基础，往往不太关注公正。20 世纪六七十年代对于地方公共经济的探讨，对公共选择

理论作出了一些修正，认为大都市治理的安排受制于结构，而非仅仅成形于市场过程。这一

理论学派与多数坚持大都市政府主张的大都市政策制定者和实践者意见相左。 

新区域主义（new regionalism）是大都市与区域治理的第三种主导理论，于 20 世纪
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90 年代得到发展。鉴于在实践中建立大都市政府很难，新区域主义者很少强调结构性改革，

而是将城郊之间持续存在的发展差距问题（特别是对美国而言）摆在首位。公共选择学派的

失败表明，市场过程显然无力处理公正问题。由于新的“地方公共经济”学派关注一个更为

复杂的大都市治理结构并取得研究进展，加上对大都市改革的实用主义考虑，一项经过微调

并以问题为导向的战略，即“没有政府的大都市治理”演变成形。 

大都市与区域治理的第四种，也是最近的一种理论主张——地域重划（rescaling）或

再区域化（reterritorialization），它为解释新区域主义提供了更为广阔的理论内涵。对

新区域主义的批评，主要是它缺乏经验证据来支持所谓的“没有政府的大都市治理”的成功。

更为重要的是，内尔·布伦纳（Neil Brenner）提出了对新区域主义的更加全面复杂的理解，

他的建议是“新国家空间”（new state spaces）（Brenner，2004）。在当前全球资本主义发

展的最新阶段，城市区域（city-region）被理解为更广泛的国家领土重构的一部分。 

区域主义的每种理论框架总结于表 1。在后文当中，我们将对区域主义的诸种理论、相

关研究的历史演变以及这些理论的当代形态，进行详细的探讨。然后，再思考这一领域未来

的研究方向。
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表 1 区域主义的理论框架 

 大都市政府 

（旧区域主

义） 

公共选择（多

中心） 

新区域主

义 

地域重划与再区

域化 

时 间

区间 

1900-1960s 1950s-1990s 1990 年至

今 

2006 年至今 

核 心

关注 

效率 效能 公正 城市竞争力 

城 市

发展模式 

单一中心 以核心区为

主导的多中心大

都市 

核心区主

导式微的多中

心大都市 

大都市连绵带 

关 注

的问题 

碎片化 集中化 平等与竞

争力 

竞争力 

解 决

方案 

等级制： 

建立大都市

政府（如兼并、合

并，或者新的政府

层次） 

市场： 

依托于市场

竞争，使城市保持

低税收水平，提供

良好的公共服务

和良好的商业环

境，以吸引企业和

居民 

等级制/合

作： 

城市区域

的政府与治理；

主要关注于通

过合并或者治

理安排达成的

大都市战略决

策 

 

地域重划/结构

重组： 

经济全球化导致

的次国家（地方）重

构，涉及地域界线、

作用、功能、资源以

及政府与私人机构、

非政府行为者关系的

重新调整 

主 要

批评 

合并会导致

高成本和责任的

缺 失 （ Bish & 

Ostrom，1979）;

双层大都市政府

穷人不易迁

移而致公正的缺

失  (Warren et 

al., 1992);公民

的行为并非如蒂

选择性的、

虚弱的区域主

义 (Frisken & 

Norris，2001；

Lefèvre ，

经济决定论趋

向，高度抽象，“政治

缺位” (Le Gales，

2006;Beauregard ，

2006);为国家重构的
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 大都市政府 

（旧区域主

义） 

公共选择（多

中心） 

新区域主

义 

地域重划与再区

域化 

产生更好的基础

设施建设和规划，

但 缺 乏 公 正

(Self，1982); 

少数族裔的

权 力 稀 释 问 题

(Powell，2000); 

政治上不可

行 (Downs，1994) 

堡特模型描绘的

那样，他们缺乏地

方税收和服务方

面的信息，无法基

于 事 实 选 址

(Lyons et al.，

1992) 

1998); 未必能

够 缩 小 差 距

(Altshuler et 

al.,1999); 

用词不当，

反映了“后福特

主义的城市重

构和新自由主

义的……国家

紧 缩 ”  

(Brenner ，

2002) 

动因提供了高水平的

理论；但对于地方区

域是接受、还是抵制

重构，基本上没有规

范的指导建议 

论 著

选 

Beard 

(1923); 

Robson 

(1939); 

Wood 

(1961); 

U.S. ACIR 

(1976) 

Tiebout 

(1956); 

Ostrom et 

al.,(1961); 

Parks & 

Oakerson (1989)

Rusk 

(1993); 

Savitch & 

Vogel (1996);

Altshuler 

et al. (1999)

Brenner 

(2004); 

Keating et al. 

(2003) 

现 实

例证 

 

纽 约 市 

(1898)； 

多 伦 多 

(1954)； 

迈 阿 密

(1958)； 

洛杉矶 (雷

克伍德方案)；圣

路易；匹兹堡 

路易维尔

(1986-2000)；

博洛尼亚（意大

利）；鹿特丹；

波特兰 

世界性城市 
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 大都市政府 

（旧区域主

义） 

公共选择（多

中心） 

新区域主

义 

地域重划与再区

域化 

伦敦 (1965) 

 

二、 大都市政府学派 

 

罗斯·史蒂文斯（G. Ross Stephens）和尼尔逊·威克斯特罗姆（Nelson Wikstrom）

对大都市政府理论的演进作出过全面的评述，经典的研究包括切斯特·马克赛（Chester 

Maxey）的“大都市社区的政治整合”；保罗·斯杜邓斯基（Paul Studenski）的《美国的大

都市区政府》（The Government of Metropolitan Areas in the United States）和维克多·琼

斯（Victor Jones）的《大都市政府》（Metropolitan Government）。（见 Stephens & Wikstrom, 

2000）这些学者关注的核心之处，乃是地方政府的碎片化（fragmentation）所导致的公共

服务的无效与无用。碎片化将本属社会与经济单一体的大都市社区分裂开来。结果，产生了

公共服务的财政与分配方面的严重不平等、服务的均等化问题，以及无力处理区域性问题。

罗伯特·伍德（Robert Wood）也对混乱与碎片化的大都市政府体制表达了强烈的不满，他

责难这一体制的反民主性质，因为公民不能决定谁为相关的政策与服务负责；在郊区选举投

票率较低的情况下，伍德同时对小政府能代表杰斐逊式民主观念（the Jeffersonian ideal）

的说法表示高度怀疑（Wood，1958，1961）。斯科特·格里尔（Scott Greer）认为郊区政府

处理的问题窄小、狭隘，它使政治琐碎化（Greer，1962）。 

对此，拟议中的解决方案是以结构性的改变来整合大都市政治。像兼并这样比较渐进式

途径还不够，因为太多的居民反对中心城市的扩张。这样，最初的大都市改革集中在以市县

合并来创设大都市城市。19 世纪，美国的确有一些中心城市与它们的县政府合并，其中包

括新奥尔良（1805 年）、费城（1854 年）、旧金山（1856 年）以及纽约（1898 年）。 

在 20 世纪早、中期，市县合并与渐进的兼并方式困难重重。大都市改革议程转而致力

于建立全面的大都市政府，该政府负责在现存的城市政府体系之上，提供区域性服务，而城

市政府则提供地方服务或邻里服务。这些建议为某些团体所接受，比如美国政府间关系咨询

委员会（U.S. Advisory Commission on Intergovernmental Relations，1976）、经济发展
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委员会（Committee for Economic Development，CED，1970）以及妇女投票者同盟（League 

of Women Voters，1974）。在美国，实施这些改革的主要障碍在于，它们需要得到州立法的

授权，或者通过州立法大会进行宪法的修正，而且，按照惯例必须提交给选民进行公民投票。 

大都市政府有很多优点。首先，大都市政府通过大都市范围内的税收与财政安排，减缓

中心城市与郊区之间的财政失衡；其次，大都市政府具有进行区域战略规划的能力；第三，

大都市政府可以促进大规模的交通规划，采纳更为平衡的交通政策，包括发展公共交通

（Barlow，1991；Keating，1995；Self，1982）。 

同时，也存在许多对大都市政府的批评。第一，没有多少证据表明大都市政府具有更高

的效率，也不能证明伴随大都市政府或者市县合并政府的建立确实产生了规模经济效益

（Benton & Gamble，1983；Condrey，1994；Horan & Taylor，1977）。罗伯特·比什（Robert 

Bish）和文森特·奥斯特罗姆（Vincent Ostrom）在他们的著作《理解城市政府：大都市改

革反思》（Understanding Urban Government: Metropolitan Reform Reconsidered）中，

对大都市政府的主张提出了尖锐的批评。他们指出，大都市政府学派所说的，由大量地方政

府提供的服务成本更高、更缺乏效率或者对公民不负责任，是没有事实根据的。非但如此，

他们发现大都市改革方案所依据的是一系列未经检验的假设（Bish & Ostrom，1979）。埃莉

诺·奥斯特罗姆（Elinor Ostrom）批评单一政府的错误假设及其缺乏根据，这增加了公共

选择理论的可靠性（Ostrom，2000）。公共选择的批评非常有效，学者们现在已经达成广泛

共识：大都市政府并没有带来更高的效率或更多的效能（Altshuler et al.，1999）。 

第二，创设大都市政府威胁到少数族裔（尤其是美国黑人）的政治利益。在杰克逊维尔、

纳什维尔、路易维尔和印第安纳波利斯，黑人的政治权力明显衰落（Vogel & Harrigan，2007）。

在合并之后的新城市里，少数族裔的权力基础被削弱了，大都市政府在郊区的主导下最终变

得有名无实（Savitch & Vogel，2004；Swanson，1996）。 

第三，虽然大都市政府能够较好地维持公共服务体系的运转（比如供水、污水处理及公

共交通），但这些服务主要集中于缺乏基础设施的新兴郊区的边缘地带，而非城市中心

（William，1971）。第四，大都市政府很少或者充其量只是部分地处理了在融入郊区生活方

式方面所存在的不平等问题。而解决这一问题，恰恰是考虑建立大都市政府时为其设定的主

要目标（Harrigan，1996）。例如，当包括 7 个县的明尼阿波利斯－圣保罗大都市理事会

（Minneapolis-St. Paul Metropolitan Council）刚刚打算将部分税收分享资金投入到新

的发展项目时，该地区可用于各地的资金还不到新增税收的一半，对于地方预算来说只是杯

水车薪。同时，大都市理事会公平分享住房的尝试也没能改变双城（Twin Cities）地区种
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族居住极化的现象，与类似的没有大都市政府的地区并无什么明显的差别。 

 

三、 公共选择学派 

 

公共选择学派的创始可以追溯到查尔斯·蒂堡特（Charles Tiebout）的经典之作──

《纯粹的地方支出理论》，以及文森特·奥斯特罗姆（Vincent Ostrom）、查尔斯·蒂堡特和

罗伯特·沃伦（Robert Warren）在《大都市地区的地方政府组织：理论探讨》一文中对这

一理论的详尽阐述（Ostrom et al.，1961；Tiebout，1956）。对于公共选择学者来说，地

方政府的碎片化是一项优势，而不是有待纠正的缺陷。公共选择学派依靠市场机制，来提供

与协调大都市地区的基本公共服务。地方政府的碎片化引导地方政府彼此竞争，使它们保持

较低的税收、提供质优价廉的服务并对公民认真负责，以此来吸引人口和企业的进入。市场

训练了地方领导人。同时，危险来自像市县合并这样的不当改革，它会导致过度集中，从而

损害民主自治。弗雷德·齐格（Siegel，1997）认为，自由派的大城市市长热衷于过度开支，

导致城市官僚机构膨胀，服务低劣，税收高企，最后是居民和企业的不满与迁离（见

Hirschmann，1970）。久而久之，随着人口的减少和商业投资的撤离，选民转而选择更为保

守、财政上更为负责任的市长。这些市长推行公共服务私有化，控制自由的泛滥，削减开支，

以实现更好、更有效的服务，吸引居民与企业回迁，恢复增长，并借此拯救他们的城市。 

对公共选择学派也有一大堆批评。首先，公共选择学派漠视财政与城市服务分配方面所

缺乏的公正(Warren et al.，1992)。中上阶级居民生活在大量的郊区城市之中，在郊区城

市特权的庇护下，得以逃避帮助中心城市实现财政、经济与社会状况好转的道义责任。地方

自治与分区权（zoning）让新组建的郊区城市施行排斥性分区规划，形成了只有单户家庭住

房（single family homes）存在的富裕社区。正如安东尼·唐斯（Anthony Downs）所言，

这些小城市制定了大量的法规，对住宅的建筑材料、最小批量、最小的建筑面积、最小的缩

进距离等，都作了相关的规定，抬高了住房价格（Downs，1994）。在这些郊区，没有多户家

庭住宅（multi-family housing）用地，它限制了贫困者搬入这些社区的能力。郊区也没有

分摊城市中心地区昂贵的基础设施和服务费用（美国几乎没有城市征收所得税和通勤税）。 

显然，按照公共选择理论的假设，低收入者缺乏入住郊区的本钱，因此“退出”也就不

是他们的一个选项。公共选择不仅对中上阶级的假设存在缺陷，反倒更惊人地漠视了那些无
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力迁移的人。其阶级偏见设想居住地可以置换，就像牌客赌桌上的筹码，而无视那些缺乏迁

移能力的人对居住地的感情，特别是蓝领工人、老年人和少数族裔，这些居民还指望着他们

的邻居和当地的机构来满足日常之需。 

其次，许多人指出，碎片化的大都市很难被认为是一个提供公共服务的有效率的安排。

虽然地方政府确实创设了大都市范围的专区（special district）进行有选择的合作，也以

地方间的政府协约来达到规模经济效益，但鲜有全面的协调一致。批评者还认为，如果没有

一个强有力的实体来对社会价值的权力分配作出有力的决策，任何有意义的大都市合作都是

不可能的（Norris，2001）。如果有大都市合作的话，那也只限于没有争论的议题，而且比

较微弱。这样，地方政府一般能够在签订购买协议时走到一起，同时竞相提高自己的商业吸

引力（Savitch & Vogel，1996）。第三，有学者发现（Lyons et al.，1992），公民并没有

遵循蒂堡特模式的路线行动。当他们想要换地方时，并没有得到有关各地的替代性税收与服

务信息，这就对公共选择模型的基本理论假设提出了质疑。 

 

四、 新区域主义 

 

过去十年来，城市问题专家一直在反思大都市治理的特性。以前，学者们呼唤大都市城

市或者建立大都市政府，以作为大都市内地方政府功能性或疆域性碎片化的解决措施。大都

市政府强调正式的垂直性机构，并被视为促进效率、效能、责任与公正的渠道。现在，学者

们则在谈论强化非正式横向网络的大都市治理，更加关注于缓解中心城市与郊区之间的差

距。许多以此为核心的研究聚集在“新区域主义”的标签之下，折射了大都市治理中新范式

的发展，以及在公共选择学派的追随者与大都市政府的倡导者之间不断增长的共识。 

罗杰·帕克斯（Roger Parks）和罗纳德·奥克森（Ronald Oakerson）以“地方公共经

济”之名，对公共选择进行了重新诠释，解救了困境中的公共选择理论（Parks & Oakerson，

1989，2000）。他们将公共服务的生产与提供区分开来，这样，地方政府可以提供垃圾收集

的服务（供给），而（通过购买合同）把服务包给私人卖主（生产），勿需对服务或者政府进

行合并，就能够提高效率，取得规模经济效益。多中心或分散化可以让公民和官员找到提供

服务的最佳规模，而鼓励竞争可以保证合算的和有效率的服务。伴随地方边界、服务与制度

过程的改变而推进的地方宪政过程，使一个地方“治理”体系得以形成，因时而变，以不断
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满足公民需要。帕克斯和奥克森发现，对于大都市地区存在的一个地方治理的“复杂体系”，

大都市改革者则不以为然（Parks & Oakerson，2000）。两位作者强调，“新区域主义”应该

同“新地方主义”相配合，不能贪大废小，邻里的居民对他们所得到的服务的质量与数量应

该有更大的发言权。不幸的是，演进中的大都市治理的复杂体系没能缩小美国城郊居民间日

益扩大的差别（Altshuler et al.，1999）。 

尽管许多大都市政府的拥护者一直都喜欢强有力的大都市政府，但他们越来越体会到所

面临的政治障碍（Downs，1994）。大都市或区域政府塞在上、下级政府之间，极易受到来自

上、下两层的抨击。20 世纪 90 年代，以大伦敦议会的解散为代表，大都市政府在全球范围

内退潮（Sharpe，1995）。哪怕像多伦多联邦式大都市政府这样很成功的典型，也陷于苦撑

的境地。大都市的不断扩展，使得现有边界不足以容纳和适应区域政策的制定（Feldman，

1995）。 

新区域主义在 1990 年代的发展得益于城市专家日益认识到城市与郊区之间的相互依存

关系（Barnes & Ledebur，1994；Savitch et al.，1993）。人口持续外迁到郊区、远郊和

边缘城市。新区域主义者认为，城市区域、而非城市，成为全球经济竞争的相关主体。对于

他们来说，当前的城市危机存在于城市（包括老化的近郊区）与新的远郊区之间，核心是两

者之间的种族、经济与社会的差别（Altshuler et al.，1999；Orfield，1997；Rusk，1993）。 

因此，新区域主义的政策主张缩小中心城市与郊区之间的社会、经济与财政差别。他们

喜欢以地方政府间的税收分享来保证各地充足的税基；以郊区的可负担住房来缓解隔离，并

处理工作地点与居住地之间的分离问题；以“精明增长”（smart growth）政策阻止联邦、

州和地方政府对服务增长的资源投入——正是这些新的增长刺激了郊区的蔓延，并将增长的

方向引回中心城市。新区域主义者呼吁给地方政府更多的资源和自治权限来处理他们的问

题，并以此来构建政府间关系，以达到新区域主义目标（Savitch & Vogel，2000a）。 

在一些地区，像 1980 年代和 1990 年代的路易维尔、华盛顿特区和匹兹堡，通过相互调

整实现了一点协调，采取的方式有地方政府间协议或者公私伙伴关系。例如在路易维尔，市

与县谈判达成了一项综合性的合约（compact），内容包括：税收分享；暂停新城市的建制和

兼并；联合出资和管理许多服务项目，如公共交通、图书馆和污水排放（Savitch & Vogel，

2000b）。合约以问题为导向，而非结构性的措施
①
。 

                                                        
① 萨维奇和福格尔（Savitch & Vogel，1996）甄别出的地方大都市应对区域课题的其他两种途径分别是无效

与冲突、创立正式的大都市政府。圣路易、纽约和洛杉矶以无效与冲突模式为特征，基本上不存在地方政

府间的区域协作。第三种模式是大都市政府，在美国存在于像明尼阿波利斯－圣保罗和波特兰，或者市县

合并的纳什维尔、杰克逊维尔、印第安纳波利斯和最近的路易维尔等这样的少数案例当中。萨维奇和福格
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在新区域主义者内部有一些分支。比如，阿尔伯克基市（Albuquerque）前市长戴维·腊

斯克（David Rusk）相信，如果没有市县合并，就不会有中心城市的持续发展。他认为，合

并后的新大都市政府可以在郊区兴建可负担住房，在中心城市将贫困人口分散，借此得到更

多的区域公正（Rusk，1993）。城市学者之中的领军人物如彼得·德莱尔（Peter Dreier）、

约翰·莫伦科普夫（John Mollenkopf）和托德·斯旺斯特罗姆（Todd Swanstrom）视区域

主义为解救城市的关键，并积极评价路易维尔的做法（Dreier et al.，2004）。萨维奇和福

格尔（Savitch & Vogel，2004）不太相信市县合并能够促进公正。在对路易维尔的案例进

行研究之后，他们指出，合并之后的城市被郊区选民所主导，而少数族裔人口的稀释则削弱

了黑人经由民权运动获得的在市中心地区的政治权力。像市县合并这样严格的区域主义形式

无法适用于新合并地区之外的发展，这类政府界线固定、政府机制不灵活，因而常常显得呆

板僵化。萨维奇和福格尔（Savitch & Vogel，2000b）认为，如果新区域主义议程能够较少

关注结构性的改革，而致力于促进治理的安排，比如合约、联邦与合作协议，料可获得更进

一步的发展。 

新区域主义者一直在寻求获得经验的证据，来判断在大都市政府和公共选择两种理论都

无效的地方，新区域主义是否能够成功。大都市政府学派的政府合并抑或大规模大都市政府

的主张，与今天大都市区域所面临的问题并无多少关联；而公共选择学派对于政策制定者或

学者寻求解决城市病的努力，也无太大帮助。过多地依赖市场不能让大量穷人的境况得到改

善，也无法让大都市区域的政府达成合作。这样，新区域主义者就把重点放在构建一系列大

都市治理的现实模型上。他们及其批评者们于是都在探寻这些模型在缩小城郊间的差别、优

化区域发展政策以减缓蔓延、在郊区建造可负担住房，以及在世界经济中打造更有竞争力的

城市等方面是否有效。 

新区域主义的表现令人失望。新区域主义的主张既没有得到完全拥护，也未能在实践中

得以验证（Frisken & Norris，2001；Lefevre，1998；Norris，2001；Vogel & Nezelkewicz，

2002）。路易维尔在 1980 年代和 1990 年代实施的诸多合约，大概是最为深远的尝试。然而，

民间领袖和改革者却热衷于市县彻底合并，而没有对合约进行重申。这还不够，更大的大都

市区域（即大都市区内未与路易维尔市合并的县）未被（至少是有意义地）整合到一个区域

性的政策制定框架之中（Vogel & Nezelkewicz，2002）。其他城郊关系调整的例子，比如华

盛顿特区和匹兹堡，甚至那些正式的大都市政府，如波特兰和明尼阿波利斯－圣保罗，区域

                                                                                                                                                               
尔将路易维尔视为一个个案，不认为还会有这样的例子。从国际范围看，伦敦大都市政府已经重建，但是

形式上很松散，也许是相互调整和大都市政府两种模式的一个混合体。 
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主义的制度安排和政策颇为虚弱。戴维·艾姆布洛希欧（David Imbroscio）认为，社区发

展的“内向博弈”（inside game）因为缺乏证据而被放弃，而属于区域主义的“外向博弈”

（outside game）则会给城市中的穷人和少数族裔更大的收获（Imbroscio，2006）。 

基本上没有证据可以证明，新区域主义会缩小城郊之间的差别（Altshuler et al.，

1999）。虽然对于新的大都市治理体制已经讨论了很多，但是就其表现来看，这些讨论多属

夸夸其谈（Lefevre，1998）。内尔·布伦纳更进一步提出，新区域主义误解了新的区域动力

机制的大方向。他认为，新区域主义反映的是一种“后福特主义的城市重构与新自由主义（全

国的和地方的）的城市疆域控制”，而不是新的区域治理的经验。这类新的区域治理旨在实

践地方自治，缓解城市危机（Brenner, 2002：3）。 

 

五、 地域重划与再区域化：新区域主义的拓展 

 

曾几何时，新区域主义被置于一个更宽广的理论框架之中得以重铸，我们将其称为“地

域重划和再区域化”，以同之前的新区域主义区别开来。城市区域在其中处于核心地位。有

学者观察到，“一系列我们一般称之为‘城市区域’的突出现象，确实正在表现为当今世界

背景中的一个主要部分，而它的出现从本质上讲同全球化水平的提高有关”（Scott，2001：

xiv）。阿伦·斯科特（Allen Scott）在解释新区域主义时，认为它“根植于一连串人类劳

动的聚集地，以及社区生活在全世界的扩散”（Scott，2001：1）： 

 

由于全球化的影响，这些聚集地催生了明显的次国家地区（即区域）的社会转

型。其中许多成为焦点，尝试着新的影响深远的地方政治变迁并重组为不同的社会

集团。这些社会集团努力应对全球化带给它们的与日俱增的压力和紧张。其中很多

也正在开始得到明确的认同，并具备了世界舞台上经济和政治主体的力量。借此，

新区域主义首先同旧区域主义划清了界线。旧区域主义中的一个个区域，在任何一

个国家的领土内都倾向从属于中央政府的支配（也更容易得到使自己免受外来动荡

冲击的保护）。（Scott，2001：1） 

 

内尔·布伦纳的《新国家空间》（New State Spaces），提出了一个更加引人注目的宏大

 11



理论，来阐述新区域主义（Brenner， 2004）。他认为，随着 1970 年代凯恩斯经济学的危机

与失败，我们目睹了现代国家自 1980 年代以来在中观层次（meso-level）的重构。他论证

道，现代资本主义要求围绕城市区域重筑国家的地域层次。结果，新区域主义的实践对此作

出了反应。西欧国家营造声势，以讨论这些变化产生的方式和原因。 

对于地域重划和再区域化范式——至少是对布伦纳提出的范式——的主要批评，是它具

有强烈的经济决定论趋向，以及高度的抽象性（Beauregard，2006）。现在被提到的争论，

即这种经济决定论去掉了再区域化的所有政治色彩，从某种经验程度来看也是不准确的

（Savitch，1988）。在应对经济变化的广泛特征及其对现代国家的意义时，存在一种“政治

缺位”(Le Galès，2006)现象，在撒森（Sassen，2001）清晰表达的全球城市理论里，该现

象就曾经在纽约、伦敦和东京出现过。撒森没有特别论及创造全球城市的政治，也未谈到存

在着塑造全球城市形态的政治选择和人类动因。 

现代国家的重构也能够从过去 10 年经合组织（the Organisation for Economic 

Co-operation and Development，OECD）所进行的有关地域问题的研究中观察到（OECD，2007）。

OECD 对转换（shift）作出了回应，这一转换是： 

 

从主要关注为公民提供有效的社会福利服务的治理管理模式，转变为创业主义

（entrepreneurialism），它以坚决主张促进经济增长战略、承担风险、革新以及私

人部门导向为特征（OECD，2007：3）。 

 

经合组织对这一转换的建议包括放松规制、政治分散化和私有化，同时主张大都市和区

域拥有更大的决策能力，以提升城市区域在世界经济体制中的竞争力。最令人印象深刻的是

明确的创业主义取向、市场的便利化和对再分配价值的回绝。 

主张“再区域化”（reterritorialization）的学者众多，他们强调国家范围内辖区和

政治正在被重新划分，其依据是主体由国家层次到区域、地方层次所发生的转换（Keating，

2001）。在大都市城市内同样经历了地域重划的过程，以创造或者增强大都市的决策能力，

并将更多的地方服务向下转移给新的（或者复兴的）更低层次的单位（Denters & Rose，2005；

Stoker，2004）。在地方和区域层次，这类城市的重构导致大都市区形成了新的治理安排

（Hoffmann-Martinot & Sellers，2005）。 

再区域化过程主要着眼于提升世界城市的经济竞争力（Scott，2001）。区域政府主要在

全球城市的发展中发挥了两个方面的作用：一是重新设计城市以满足全球资本的需要；二是
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通过基础设施的建设和政府政策，增强经济竞争力（Fainstein，1994；Savitch，1988）。

改变区域边界和大都市城市治理的制度安排，整体上关系到区域的领导能力和发展战略，进

而关系到城市在世界经济中的竞争力。这种关系在对最近多伦多和伦敦的改革的对比中得到

了描述。 

老的多伦多市同多伦多大都市政府（Metro Toronto）在 1998 年合并成新的多伦多市。

出于对多伦多日益失去的经济竞争力的关注，大多伦多地区（Great Toronto Area，GTA）

特别工作组得以设立。该工作组提出，城市区域为在世界经济中进行竞争的相关经济单位。

由于区域的发展已经超出了多伦多大都市区的现有边界，工作组主张为 GTA 创设新的区域治

理机制。但是，工作组并不相信一个大规模集中且等级化的大都市政府有效可行，转而让既

有的地方政府维持原状，并将重点放在构建一个全面而宽松的治理机制。 

本来，该工作组是在 1995 年由多伦多的一个左翼劳工党——新民主党（the Ontario New 

Democratic Party，NDP）组建。然而，之后不久，进步保守党掌权。新政府拒绝了工作组

的建议，而代之以既有的多伦多大都市政府与多伦多市在大都市区范围内的合并方案——多

伦多只能大到这个程度。GTA 内其余的政府则被排除在合并之外。这样，联邦模式被放弃了，

也没有创设全面的新区域政府。尽管各地表示强烈的反对，合并还是由省政府强行实施

(Horak，1998；Sancton，2000)。 

显然，多伦多的再区域化是政治与经济相互作用的结果。许多人相信，这是保守的政府

对于多伦多内反对它的进步体制的惩罚。起初，安大略省省长迈克·哈里斯（Mike Harris）

想裁撤原有的大都市政府层次，让大都市区内的各城市原封不动；安大略省选举所表达出的

关注是，节省开支，缓解尖锐的地方矛盾，并让人认识到原有的大都市政府的无能。然而，

托利（Tory）政府发现，想裁撤原来的大都市政府并不现实，因为大都市政府作为区域服务

的提供者，占据了地方开支的 70%。如果撤掉它，就需要一个像（服务）专区这样的替代品。

因此，安大略省转而支持合并，而撤掉原来处于大都市政府框架底层的城市政府。原来 GTA

工作组关心的区域内其他城市，则不在这种权衡考虑之列。因为这些地方强烈反对划入到新

的多伦多市，而保守党政府的支持者多来自于这些地方。政府不想冒犯其基本选民（Vogel，

2007）。 

经过 10 年的混乱和丑闻之后，新多伦多市趋向稳定（Vogel，2007）。多伦多市现在有

一个进步市长戴维·米勒（David Miller），而安大略省省长麦金蒂则属自由派。他们最近

都同意出台一个新的城市宪章，给多伦多市及其市长更大的权力。合并的初衷以及新宪章的

设想都是要提升多伦多市在世界经济中的竞争力。然而，其最终结果却是向 20 世纪中期进
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步区域主义的回归。大多伦多服务委员会（Greater Toronto Services Board，GTSB）的一

项短暂尝试，将合并的城市与原来相邻的几个区域内城市联系起来，成立一个联合议会。但

是这个计划试了两年，之后就中止了。郊区县的观念和政党基础更为保守，拒绝与具有种族

色彩的多伦多市分享资源和决策权。 

与此相对比的是伦敦。1986 年，大伦敦议会（Great London Concil，GLC）因为与前

首相撒切尔夫人的保守主义革命相冲突而遭废弃（Sharpe，1995）。1997 年，托尼·布莱尔

（Tony Blair）的新工党（New Labour）竞选纲领中，包含了恢复大伦敦政府部分结构的内

容。1999 年，大伦敦当局（Great London Authority，GLA）成立，包括有实权的行政市长

和大都市议会。2000 年举行了新政府的选举。在没有 GLC 的时期，（英国）中央政府直接负

责伦敦的战略方向。伦敦区域政府的恢复是权力转换的关键一步。然而，中央政府却继续强

力干预伦敦的区域和发展政策，该地区的市镇也保持了强势地位。这就导致了一种新的区域

政治的产生，如 GLA 要在不与市镇形成敌对态势的情况下，从中央政府的控制下争取更大的

自主权。GLA 在其权限内有三大政策领域：交通运输政策、犯罪与治安、经济发展。令前伦

敦市长肯·利文斯顿（Ken Livingstone）称奇的是，伴随他的批评而来的是早期取得的大

量成功。同时，GLA 获得重生。英国政府寻求一整套宽泛的政策，旨在推动更多的权力下放。

开始，这些努力集中在加强大伦敦区的经济发展；最近，北爱尔兰、苏格兰和威尔士等地的

区域议会的创立，已经导致了引人注目的权力下放。 

学者们还颇有些拿不准伦敦新的治理安排是否确实意味着明显的权力转换。索恩利

（Thornley，2003）和托曼尼（Tomaney，2002）看重选任市长在他对独立大都市战略的追

求间或与中央政府及其部门发生摩擦时，所发挥的作用。但是，有许多人指出 GLA 和市长的

权力非常有限，特别是较之于其他世界性城市（Hambleton & Sweeting，2004；Newman & 

Thornley，2005；Travers，2002, 2004）。 

 

六、 区域挑战和未来的研究方向 

 

当今，大都市和区域研究的学者继续在探究老区域主义的问题，同时又掺杂了新区域主

义的关注。尽管如此，这些研究很少受限于大都市政府的传统陈旧的形式，或者是公共选择

学派的术语（Campbell & Durning，2000）。研究的问题包括：地方政府的碎片化是否导致
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公共服务效率与效能低下？大都市政府能够缩小中心城市与郊区因种族、阶级和收入而产生

的差别吗？政府的边界扩展、大都市政府的创设，以及对地方间合作的鼓励在什么情况下是

应该的？什么因素驱动了地域重划和再区域化的进程？这些进程对地方民主意味着什么？ 

美国科学院下属的“通过改善大都市治理改善美国城市未来委员会”（ The Committee on 

Improving the Future of U.S. Cities Through Improved Metropolitan Area Governance）

对于前两个问题，提供了最为详尽的答案（Altshuler et al.，1999）。该委员会总结说：

“多数证据表明，小规模的地方政府（大都市区因此以碎片化为特征）在劳动密集型服务（因

为规模经济）以及某些一般性的功能服务方面，更有效率。”委员会同时得出结论：“合并没

有削减成本……（并且）可能甚至增加了地方支出。”委员会无法证明大都市改革将对“收

入再分配或者处理贫困人口或少数族裔的难题产生显著的影响”。（Altshuler et al.，1999：

106－107） 

例如，《公共行政季刊》（Public Administration Quarterly）的一个专栏（Campbell & 

Durning，2000）将“市县合并是好的政策吗？”作为焦点，试图为大都市合并是否带来低

成本、高效率和更有效能的公共服务这一问题提供现时的答案。该专栏建议，“未来对于合

并的研究，不应聚焦于证实或者证伪两个主导模式”（大都市政府和公共选择）。对于这些学

者来说，“研究的关键问题，不在于已经实现的市县合并是不是一般意义上好的公共政策；

而在于对于那些正在考虑合并事宜的特定政府来说，市县合并是不是个好主意”（ Campbell 

& Durning，2000：139）。 

当关注第三个问题，即进行大都市改革的可能性时，苏珊妮·利兰（Suzanne Leland）

和科特·瑟梅尔（Kurt Thurmaier）曾试着用罗森鲍姆和卡默（Rosenbaum & Kammerer，1974）

被广为接受的经典“权力紧缩”（power deflation）模型，来阐释大都市改革（Leland & 

Thurmaier，2004）。根据该模型，一种地方政府体制倘若不能应对严重的危机，会导致合法

性的丧失。一有触发事件（比如一个丑闻），就会导致原有秩序的垮台，新的秩序取而代之。

他们带领一个学者团队，进行了一系列案例研究，以检验这一传统认识。其研究不支持上述

命题。他们的结论是，当代那些将市县合并和大都市改革的意涵与推动经济发展联系起来的

地方，更易于成功。这样，他们所设想的改革事宜就由效率议题转向了经济发展议题。理查

德·菲欧克（Richard Feiock）和雅列·卡尔（Jered Carr）提出了另一种观点，用政治而

非经济的逻辑解释成功的大都市改革（Feiock & Carr，2001；又见Feiock et al.，2006）
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①
。 

新区域主义者强调，大都市治理的安排，是在地方、州或省、中央政府以及私人机构两

者或多者之间关于结构化治理长期谈判的结果（Parks & Oakerson，2000；Savitch & Vogel，

2000a）。现在不会去创建单一的全面大都市政府，而现有的大都市政府则必须奋力与不断扩

张的区域规模相联系。于是，治理、战略决策以及政府间管理成为人们关注的中心。 

第四个问题得到了内尔·布伦纳（Neil Brenner）最强有力的推崇。他认为，现代资本

主义国家正围绕城市区域进行重组（Brenner，2002）。学者们的难题是，如何客观地辨别出

地域重划和再区域化的驱动因素，并推断其动机。譬如，地域重划是由执行新自由主义改革

药方（如跟随 OECD 的建议）的地方市民精英推动的，还是由地方无法选择的全球资本所推

动？布伦纳的宏大理论试图将政治选择推到一边，但城市专家们长久以来一直强调人类行为

选择的重要性，即便是被强大的经济力量所包围。对学者们而言，挑战是如何将这些分散的

研究问题连接起来进行探讨。 

 

七、 结  论 

 

从历史上看，本领域以有关如何在大都市筹措资金和提供服务的两种规范理论为主导。

在 19 世纪和 20 世纪，“大都市政府”的拥趸者力图通过兼并与合并，扩展城市的疆界，以

创立大都市城市。地方政府碎片化导致重叠浪费，被视为对具有效率和效能的政府服务的一

种障碍。在 20 世纪中期，“公共选择”学派对大都市政府的诉求提出了挑战，指出没有经验

证据支持大都市政府的假设。公共选择提出了一个替代的市场模型，将碎片化视为优点，它

为地方之间带来了更大的竞争，以提供高质量的服务，满足市民与企业的需要。 

大都市政府的拥护者反驳道，贫困居民无法选择他们的住所。当更多的富裕居民可以逃

向郊区，规避内城问题的责任时，碎片化的地方政府体制则将低收入居民困锁在服务低劣、

岁入凋敝的中心城市。公共选择的批评家则回击，实践证据同“集中增强效率”的改革假设

相矛盾。 

20 世纪中期，大都市政府学派转而强调双层制大都市政府的好处。1980 年代，在美国

                                                        
① 菲欧克和他的同事们强调这一解释的建构特征（heresthetics 一词由政治学家威廉·瑞克尔（William 
H.Riker）1986 年提出，意即“操控游说”，指为打破僵持局面而制订的取胜策略。当一项议题僵持不下

时，可以通过增加议题或选项，让民主程序进入 多数循环（majority cycles），而使原有的议题取得意想

不到的突破。——译者注），以说明一些合并的成功。 

 16



出现了经过微调的公共选择观点，叫“地方公共经济”。这一观点接受对于公共选择的批评，

即公共选择没有充分处理好源自碎片化的地方政府体制的不平等问题。 

这两种理论的信徒在两个关键议题上，出现了一些合集。第一，大都市政府的基本信条

较少集中在效率标准，而是更多地强调推动城市区域的经济发展。学者和改革家频繁地提到

全球化是刺激大都市改革的因素。第二，大都市改革的建议更多地聚焦于建构治理体制，而

非集中化的大都市政府。今天，学者和实践家都喜欢用“新区域主义”或者“城市重划”的

术语作为分析的框架，而不是大都市政府的传统语言。然而，中心议题仍然是组织大都市治

理体制的最佳方式及其结果。另外，学者和实践家之间有一个脱节的地方，前者很难找到支

持改革理念的相关证据，而后者常常单凭信念来接受改革的益处。 

除了所使用的术语不同之外，地方公共经济的研究议题（Parks & Oakerson，2000）同

新区域主义并没有什么显著的不同（Savitch & Vogel，2000a）。再区域化概念最令人兴奋

之处是，给学者们提供了在城市政治中发挥作用的机会。地域和权力的结合蕴含了一种给后

代解释城市在当前是如何塑造的可能性。这也是一种潜在性，即帮助城市政治的复活，并将

它推回到政治科学的主流之中。 
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Regionalism Paradigms and Urban Politics 

Hank V. Savitch & Ronald K. Vogel 
 

 

Abstract  This review concludes four regionalism paradigms evolved since early 20th century and the relative 

meaning of metropolitan politics. In perspectives of intergovernmental relations among local units, Savitch and 

Vogel analyse background of the rising of metropolitan government, public choice, new regionalism, rescaling or 

reterritorialization, summarize characteristics of the four paradigms and their critics. Furthermore, they suggest the 

tendency of regionalism in the near future centralized on problems now for regions, and view the tendency as a 

new chance to the revitalization of urban politics. 
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