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【摘要】在全球化的时代 , 资本

和人才流动性很高 , 世界各地的

竞争日益加剧。许多城市采用创

业型的政策来加强城市竞争力。

城市管治也从管理型向创业型转

变 , 使城市管治问题变得更加复

杂。探讨了城市管治与城市竞争

力的互动关系 , 并用香港特区政

府采用的增强城市竞争力的重大

措施为例说明。
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　　生产、金融和其他商业活动

的全球化是现代世界经济的最重

要特征。中央、地方和城市政府

规管经济和贸易活动中的作用也

在重新调整。地方和城市政府的

地位有所提高。在全球化和竞争

日益加剧的时代 , 资本和人才流

动性很高 , 许多城市采用创业型

的政策来加强城市竞争力。城市

管治也从管理型向创业型转变 ,

出现了创业型城市和新的城市管

治体制 , 也使城市管治问题变得

更加复杂。

1　城市竞争

城市竞争是城市研究中的一

个新热点。因为全球化、信息技

术和深远的结构性变化已经改变

了城市竞争的条件。城市体系正

在经历根本性的变化。以前有竞

争力的城市在未来可能需要面对

高风险和不确定的发展道路。如

1978～1990 年期间上海在全国

地位的下降。因为传统工业和采

矿业的衰落 , 导致美国北部和东

部的“锈铁带”城市和北欧老工

业城市的没落。城市竞争力最早

的研究是关于美国 24 个大都市

区的竞争力 ( Kresl and Singh ,

1999)。中国改革开放以来发生

了深刻的社会经济转变。同世界

各国一样 , 城市是中国经济与社

会的核心 ( Shen , 2000a)。市是

中国行政管理体系中重要的单

位。许多城市的政府积极推广他

们的城市 , 争取国家重大项目和

政策 , 吸引外资。在很大程度

上 , 改革时代的中国城市是真正

的以经济建设为中心的创业型城

市。当然也存在许多复杂的城市

管治问题 (沈建法 , 2000 ; 顾朝

林 , 2000 ; 朱剑如 , 沈建法等 ,

1999)。

即使在西方国家 , 城市竞争

力也是一个全新的概念。在国家

竞争力的研究中 , 波特 ( Porter ,

1998) 强调微观的经济基础和企

业的作用。认为竞争力和生产率

来源于有利于竞争的国家和区域

环境。这一环境可以用钻石四面

体表示四个因素 , 生产要素、需

求条件、相关产业以及公司战

略、结构和竞争对手。波特认为

竞争优势比基于劳动力、自然资

源和资本赋存的比较优势更加重

要。实现繁荣的关键是建立一个

能够使国家有效率地使用和提升

投入的商业环境和支撑机构。波

特认为产业群和集聚经济是形成

竞争力的关键。产业群不但减少

交易成本 , 并且形成信息和专业

机构服务 , 改善创业诱因。所以

区位在全球化时代变得更加重

要。

国家竞争力、城市竞争力和

企业竞争力是相关但又独立的概

念 (Begg , 1999)。英国政府对

企业竞争力的定义是 : 企业在适

当的时间生产、提供品质、价格

和种类适当的商品和服务的能

力。也就是说 , 比别的企业更有

效地满足顾客的需要。经济合作

和发展组织对国家竞争力的定义

是 : 在自由和公平的市场条件

下 , 在不断维持和提高居民实质
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收入的同时 , 一个国家生产并在

国际市场上提供商品和服务的能

力。

对一国内部的城市来说 , 资

本和劳动力是高度流动的。经济

实力、低失业率和居民优质生活

水准是一个城市成功的标志。然

而 , 对于城市竞争力的含义和如

何增强城市竞争力还没有共识。

有学者提出表示城市竞争力的六

个指标 ( Kresl , 1995) : (1) 创造

高技能高收入的工作 ; (2) 生

产、提供不损害环境的商品和服

务 ; (3) 生产应该集中于具有理

想品质的商品和服务 ; (4) 经济

增长率能实现充分就业 ; (5) 生

产应该集中于能使城市控制自己

未来发展的产业 ; (6) 城市可以

在城市体系中提高自己的地位。

有二种因素决定城市的竞争

力。经济因素包括生产要素和基

础设施。战略因素包括政策和体

制。城市政策和城市管治对于企

业的运作和城市的经济表现、生

产率和竞争力有重大影响。城市

决策者可以通过改进商业环境 ,

培育创新和学习气氛 , 确保社会

和谐提高城市的竞争力。

2　城市管治

城市管治是城市政府和其他

组织共同形成政策和战略的过

程。城市政治经济学是认识城市

管治的基础 (沈建法 , 2000)。城

市政治经济学研究的一个重大进

展是城市管治体系理论 ( Urban

regime theory) (Lauria , 1997)。

这一理论主要是在美国城市的背

景下建立的。在美国 , 选举产生

的城市政府相对较弱。城市政府

的操作依赖于政府和商业等社会

利益集团组成管治联盟的能力。

评估城市管治是否成功决定于经

济表现。城市政府的税收也依赖

于商业。因此 , 商业利益在美国

城市管治的实践中非常重要。

因为采用不同的战略 , 存在

不同的城市管治体系 , 城市管治

体系的分类也不完全相同。有学

者提出管理模式 ( managerial

model )、合作模式 ( corporatist

model)、增长模式 (pro - growth

model) 和福利模式 ( welfare

model) (Pierre , 1999)。据研究 ,

美国在第二次世界大战结束以来

经历 了 三 种 城 市 管 治 体 系

( Fainstein and Fainstein , 1983)。

1950～1964 是指导性管治体系

(directive regime)。在地方政府

的赞助下 , 城市管治联盟制订和

实施了大规模的城市更新规划。

1965～ 1974 让步性管治体系

(concessionary regime) , 商业利

益还是占据中心地位 , 但是对低

层的城市居民作出一些让步 , 提

供福利。1975 年以来是保守性

管治体系 ( conserving regime) ,

维持财政稳定 , 让步和福利减

少 , 但是保留政治和经济控制。

有学者认为城市政治经济学

决定于地方利益和政治家联盟的

各种方式 , 选举联盟的策略 , 政

府服务的官僚结构 ( Elkin ,

1987)。据此提出三种 城市管治

体系 : 多元型 (pluralist )、联合

型、 (federalist) 和创业型 (en2
trepreneurial)。多元型和联合型

城市管治体系分别对应于指导性

和让步性管治体系。创业型城市

管治体系是一种新的管治体系。

的确 , 西方城市的管治正在从管

理型向创业型城市管治体系转变

( Painter , 2000) 。城市政府从过

去提供交通和住宅 (管理型) 转

向积极地推行有风险的战 略 ,

以便在竞争日益加剧的世界中促

进经济增长 (创业型)。预计政

府的服务功能可以分离出来 , 由

私人企业提供 , 政府可以集中于

协调和长远的战略考虑。

城市政府可以采取下列措施

增强城市竞争力 : (1) 使用种种

优惠吸引外资 ; (2) 对中小型企

业提供协助和支援 ; (3) 提供基

础设施 ; (4)土地利用规划 ; (5)

教育和培训。

城市需要动员城市管治网络

实施上述措施。在增强城市竞争

力和生产率方面 , 政府和商界之

间的相互依存是不可避免的。政

府最重要的工作是去掉影响企业

运作的障碍 , 减低不必要的经营

成本 , 提供适当的投入、信息和

基础设施。拙劣的政策和投资不

足 , 就难以维持经济运转 , 更不

要说经济增长。

3 　香港城市管治模式的转变 :

走向创业型城市

在全球化时代 , 为增强城市

竞争力 , 许多城市采用了创业型

(增长型或者促进型) 的城市管

治体系。根据熊彼德的定义 , 创

业精神是企业为了通过新的组合

和创新创造获得超额利润的机

会。创业型城市是指通过城市空

间形态和各种经济与非经济因素

的创新增强竞争力。城市可以使

用任何机会推销自己 , 形成创业

环境 , 支持经济持续增长 (Jes2
sop and Sum , 1999)。

香港是世界公认的国际城

市 , 人均国民生产总值甚至超越

许多西方发达国家。1999 年人

均国民生产总值为 20939 美元 ,

在世界各国和地区中排第 26位。

香港是世界上第 10大贸易实体。

集装箱和航空运输量也位于世界

前列。追求卓越和高效是香港特

区的一个显著特点。比如香港国

际机场在 2001 年被英国一个研

究机构 (Skytrax Research) 评为

全球最佳机场。香港的成功依赖

于许多相关因素 , 强调法治和自

由竞争 , 有一个高效和廉洁的政

府是香港特区重要的经验。

1997年亚洲金融危机之前 ,

香港以积极不干预政策闻名于

世。但是当时政府的作用仍然非

常重要。政府拥有全港全部土

地 , 直接参与教育、医疗服务和

给近一半的居民提供公共房屋。

公共交通 , 电信和电力供应采用

牌照制度 , 由少数几家公司经

营。这些公司根据资产总值和居

民承受能力决定价格 , 利润获得

保证。地下铁路和九广铁路为政

府拥有 , 但由独立的公司运作。

当时的政府几乎没有直接参与经

济活动 , 但是提供充分的城市道

路、信息和制度方面硬的和软的

基础设施。政府采用低税率和简

单税制 , 自由港、自由贸易、反

贪污和政治稳定的政策。使香港

能够担当国际金融、信息和贸易

中心的作用 , 并且为商人提供卓
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越的营商环境。

1980 年以前 , 香港经济增

长由工业化带动。制造业就业比

例在 1971年高达 47 % , 1981年

仍然为 41 %。1979～1997 期间 ,

香港制造业大量转移到珠江三角

洲。香港经济转型 , 成为金融、

信息、贸易和运输中心。1996

年 , 制造业就业比例下降到

19 %。香港和珠江三角洲出现了

分工合作的局面。

但是 , 1997 年 10 月爆发的

亚洲金融危机对香港经济特别是

股票和房地产市场产生重大影

响 , 也使特区政府在 1997 年提

出的每年提供 85000个公共和私

人房屋单位的设想难以实施。

1998年国民生产总值出现 - 5 %

的负增长。香港特区政府采取了

一些积极措施 , 捍卫股票市场稳

定 , 调整房屋政策。也引起许多

争议。1998 年 8 月中 , 面对国

际炒家的冲击 , 特区政府动用

1180亿港元进入股票市场 , 使

恒生指数由 6600 点回复到 8000

点。2001 年 2 月 8 日 , 特区政

府调整居屋和公共房屋的收入限

额。可以申请居屋的家庭最高月

收入调低到 25000港元。可以申

请公共房屋的四口之家的最高月

收入由 17700港元调低到 16400

港元。希望增加私人房屋市场的

需求 , 稳定楼市。

亚洲金融危机使香港需要对

发展方向重新定位。香港面临如

下主要挑战 : (1) 珠江三角洲的

低成本生产是否可以持续下去 ;

(2) 过度依赖转口贸易 ; (3) 过

度依赖房地产市场 ; (4) 高技能

人才短缺 ; (5) 向信息技术主导

的经济和社会转型 ; (6) 来自新

加坡、上海和深圳的竞争。

对于香港未来发展方向的争

论主要是四个方面。第一 , 香港

应该以制造业还是以服务业为支

柱 ? 第二 , 香港是否应该重点发

展信息技术和高科技 ? 第三 , 从

办公楼和劳动成本来看 , 营商环

境是否转向不利 ? 第四 , 香港教

育制度是否存在问题 ? 是否需要

从海外尤其是中国内地输入专业

人才 ? 这些争论大都同政府的作

用有关。亚洲金融危机以后 , 香

港特区政府采取了积极措施促进

信息技术和电子商务的发展 , 加

强研究和开发 , 扩展旅游等朝阳

产业 , 改革教育 , 从内地输入专

才 , 减少环境污染等。这些措施

的目的就是要增强香港的城市竞

争力 , 实现社会、经济和环境可

持续发展。

1998 年 , 香港特区政府动

用 60 亿港元直接补助高科技部

门。政府也宣布数码港建设计

划。数码港将位于香港岛 , 政府

和盈科数码动力公司分别投资价

值 60亿港元的土地和 70亿港元

资金共同发展。数码港占地

2516ha , 2/ 3 用来发展现代化的

数码设施 , 1/ 3 用来发展地产。

数码港从 2002 年起开始运作 ,

到 2007 年全面建成。1999 年 ,

特区政府同迪斯尼公司签约 , 在

大屿山兴建香港迪斯尼。香港迪

斯尼占地 170ha , 总投资 500 亿

港元以上。特区政府将承担 100

亿港元填海造地和基础设施建设

费用。香港迪斯尼 2005 年开始

运作。预计初期每年吸引 200～

300万游客 , 最终每年吸引 1000

万游客。这一项目可以创造一万

个以上的工作岗位。

面临亚洲金融危机的挑战和

新加坡、上海和深圳等城市的竞

争 , 香港特区政府已经行动起

来 , 加强香港在全球化世界中的

城市竞争力。政府采取的部分措

施是主动参与数码港和迪斯尼等

发展项目 , 不同于亚洲金融危机

以前的积极不干预政策。城市管

治模式有从管理型向创业型转变

的趋势。香港新的创业型城市战

略能否成功取决于政府、商界和

居民之间的合作。作为一个世界

城市 , 全球环境对香港未来发展

也会有重大影响。总的来说 , 香

港应该加强对珠江三角洲制造业

基地的生产性服务 ( producer

service) , 如信息、营销、金融、

设计和技术服务。香港经济在很

大程度上依赖外发加工贸易和相

关转口贸易。由香港投资的位于

珠江三角洲的制造业的产品和生

产技术也需要升级 , 以增加在国

际市场上的竞争力。在技术开发

方面 , 香港可以同中国内地加强

合作。

4　结论

在全球化的时代 , 世界城市

之间的竞争日益加剧。国家竞争

力 , 城市竞争力和企业竞争力是

相关但又独立的概念。城市政策

和城市管治对于企业的运作和城

市的经济表现 , 生产率和竞争力

有重大影响。城市决策者可以通

过改进商业环境 , 培育创新和学

习气氛 , 确保社会和谐提高城市

的竞争力。有些西方城市和香港

过去采用管理型的城市管治体

系 , 政府完全不参与经济活动。

随着世界城市之间的竞争日益加

剧 , 许多城市采用创业型的政策

来加强城市竞争力。城市管治体

系也从管理型向创业型转变。本

文用香港特区政府采用的增强城

市竞争力的重大措施为例说明城

市管治与竞争力的互动关系。

改革开放以来 , 中国内地城

市由计划经济走向市场经济。许

多城市的政府积极推广他们的城

市 , 争取国家重大项目和政策 ,

吸引外资。在很大程度上 , 改革

时代的中国城市是真正的以经济

建设为中心的创业型城市。但是

也存在许多复杂的城市管治问

题 , 城市政府在经济活动中的角

色正在进行调整 , 主要是减少政

府直接参与经济的程度 , 实现政

府办公、立法与执法高效廉洁 ,

公开透明 , 公平公正。香港在这

方面城市管治的经验值得借鉴。
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我国小城镇管治研究初探

洪明　徐逸伦

【摘要】管治 ( Governance) 作

为一种理念 , 在社会、经济、政

治、文化等领域受到广泛关注 ,

并逐渐被人们所接受。从我国具

体情况出发来研究小城镇管治模

式 , 试图把这种理念应用到具体

的城镇建设实践中去 , 为我国小

城镇的建设发展提供新的思路。

【关键词】管治 ; 城市管治 ; 小

城镇
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NA
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ABSTRACT: As a concept , the governance is widely concerned in the social ,

economic , political and cultural areas , and be accepted by the people. The

study on the governance of the small towns is conducted from the Chinese

conditions , trying to put this concept into the urban construction practice and

bring a new idea to the urban development .
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　　管治并非一个新的概念 , 它

是各种公共的或私人的个人和机

构管理其共同事务的诸多方式的

总 和 ( Commission on Global

Governance , 1995)。1970 年代 ,

随着西方国家后工业社会的来

临 , 国家、市场、社会之间的关

系上发生了根本性的长期变化 ,

经济及社会出现了新情况和新问

题。这些问题再也不能通过简单

的借助自上而下的国家计划或凭

借市场中介的无为而治的方式来

解决 , 必须通过公共部门、非赢

利性组织和私人团体之间进行协

调来解决 , 于是城市管治应运而

生 (杰索普 , 1999)。

我国在城市管治方面的研究

起步较晚 , 目前尚停留在理论研

究方面 , 如陈亦信 (1999) 在研

究西方“第三条道路”理论时 ,

阐述了该理论对城市管治的影

响 ; 张京祥 (1999 , 2000) 剖析

了我国城镇群体发展地区的现行

管理体制 , 提出了我国城镇群体

地区区域、城市管治体系架构 ;

沈建法 (2000) 从城市政治经济

学角度研究城市管治 ; 罗小龙

(2001) 提出了管治理念与中国

城市规划的公众参与等等。在实

践方面还处于探索阶段 , 但是随

着我国加入 WTO的脚步逐渐逼

近 , 市场经济的进一步加强 , 政

府权力下放 , 公众参与意识的加

强 , 对市民社会 ( Civil Society)

的日益重视 , 传统的自上而下的

管理和统治模式不能适应时代的

需要 , 将城市管治理念应用于实

践的呼声越来越高。

另一方面 , 小城镇建设是目
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