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Five Distinctive Features of American City-County Consolidation and Lessons for China’s Administrative 
Division Adjustment in Metropolitan Areas

美国市县合并的五个突出特征及其对我国区划调整的启示

侯爱敏
Hou Aimin

摘要：市县合并是美国近两个世纪以来应对被区域

主义者诟病的都市区碎片化的重要手段，其程序、

目标、方案、后效、机制等等在较长的历史时期中

得到了深入的观察探索。本文系统总结 ：美国市县

合并的尝试较多但成功率低，合并程度、范围和政

府结构模式多样，目标诉求多元且随时代背景变化，

目标实现多数不如预期，公众意见起决定作用但法

律影响合并难度与取向等五个突出特征。继而结合

我国当前撤县设区等区划调整中遇到的矛盾，提出

了四个方面的启示，包括关注多元目标、重视后效

评估，倾听不同利益群体呼声，内容应重于形式，

鼓励多种模式以及替代方案的探索，加强规范和制

度建设等等。

Abstract: City-County consolidation (CCC) is a common 
practice in the US metropolitan areas, which has been 
used to deal with the consequences of government 
fragmentation ever since 1815. Due to the frequent 
attempts of CCC in the US, rich theoretical and 
empirical literature has been developed, on CCC’s 
procedures, objectives, mechanisms and effects. This 
paper summarizes the five major characteristics of CCC 
in the US, including more attempts but low success rate, 
diversified consolidation ranges and modes, multiple 
goals that change with time, few goals achieved, public 
participation playing decisive roles etc. Four inspirations 
are discussed for administrative division adjustment in 
China’s fast growing urban areas.
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城市发展到一定程度，必然向边界外拓展，趋向于和周边区域整合为一

体，但区划边界的存在构成了障碍。为克服障碍，我国时常采取撤县（市）

设区（以下简称撤县设区）等重构手段。仅 2000 年一年，全国撤县设区就

有 36 例，2002—2016 年共超过 100 例。在美国的都市区，市县合并是常用

整合手段。不同的是，美国的市县合并历时久（近两个世纪）、数量少。人

们对有限的案例开展了极为深入的研究，内容涉及合并的原因、程序、不同

群体的利益诉求、制度设计，及合并对经济发展、效益、效率、公平等的影响，

不少研究还深入到单项公共服务的合并效益等极为具体的领域。在我国，人

们对撤县设区的动因与目标诉求 [1-3]、撤并后的经济与空间绩效研究较多 [6-10]，

但对撤并中的矛盾与不同利益诉求、撤并后除经济发展与空间扩展之外的其

他影响绩效、撤并程序与体制设计等方面很少涉及，导致理论研究对广泛开

展的实践指导不足。鉴于此，本文从系统总结美国市县合并的突出特征出发，

结合我国当前撤县设区中遇到的矛盾，试图寻求相应的启示，以期对我国相

关领域的研究和实践提供借鉴。

1  美国市县合并概况

美国的市县合并主要有两类 [1] ：一类是政治合并（political consolidation），

指的是两个或更多的全能型政府并为一个，通常是县和县中最大城市的政府

合并；第二类是功能合并（functional consolidation），指的是两个或更多的市

县政府将其服务功能中的一个或多个加以合并。不加说明的话，人们所说的

合并通常是指政治合并。为贴近我国情况，本文重点关注政治合并 ；而事实

上，功能合并在美国更普遍。

美国最早的市县合并是 1815 年新奥尔良市（New Orleans）与奥尔良教

区（Orleans Parish）的合并；最近的合并案是 2008 年佐治亚州的两例市县

合并。至今，共有 166 次市县合并尝试 [2]。作为联邦制国家，美国的市县合

并更多的是在各州法律框架内由地方自下而上推进，不受联邦政府约束。19
世纪末期各州开始立法要求合并必须通过全民公投，故后期的合并基本由公

投而定。1990 年代之前，公投获得通过的案例很少；1996 年之前的 40 年间，

通过率仅四分之一。整个 1980 年代，仅有 25 项合并公投。随着 1990 年代

财政压力的增大，合并吸引力增大，1990 年之后 6 年间已有 18 项合并公
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投；仅 1996 年一年，就有 12 个地区开展合并研究 [3]。从规

模上看 [2]，大部分市县合并发生在 15 万 ~80 万人之间的中

小型都市区，1960 年以来只有四项合并涉及 50 万以上人口，

1990 年代的合并更是仅涉及人口在 10 万以下地区。

 
2  美国市县合并的突出特征

2.1  尝试较多但成功率低
美国的市县合并是一个充斥着失败的历史过程 [10]。前文

提到，公投通过率极低，至今仅涉及全国不足 1% 的县。然而，

尝试的热情并未受影响，几乎每一年都有某项市县合并举行

公投。譬如，圣路易斯（St Louis）1925—2010 年四次尝试

合并，30 年左右一次，皆以失败告终 [11] ；夏洛特市—梅克

伦堡县（Charlotte-Mecklenburg）1927—1995 年的四次合并

公投皆未通过 [12] ；盖恩斯维尔市—阿拉楚阿县（Gainesville–

Alachua）和坦帕市—希尔斯伯勒县（Tampa–Hillsborough）

各有三次公投未通过 [13]。很多合并动议没到投票阶段就流产

了。即便那些成功合并的市县，也都经历了漫长的失败过程。

譬如，路易斯维尔市—杰弗逊县（Louisville–Jefferson）[8]、堪

萨斯城—怀恩多特县（Kansas-Wyandotte）[10] 分别历时 20 年

和 30 年、尝试三次才成功合并。

市县合并屡被否决主要有四个原因。首先，美国人坚信，

贴近民众的地方政府才是最好的政府，他们反对一切可能危

及地方政府存在、权力和自治的变革 [7,15]，也因此支持分权

和小政府的公共选择学派有庞大拥趸，反过来提供了反对合

并的理论依据。其次，美国人有厌恶城市，喜欢乡村、郊区

和小镇的传统，他们不仅尽量远离城市，更不愿帮助甚至拯

救城市，更别提让他们放弃自己的自治政府而重新加入刚刚

逃脱的城市中去。第三，美国法律中没有支持构建区域性政

府的条款，而建立一个新的市却相对容易。第四，化解区域

矛盾的其他途径——区域功能协作的存在，使人们不必一定

选择市县合并。以圣路易斯为例 [11]，市县之间在污水处理、

教育、文化艺术、交通、公共安全、旅游、体育场地、医疗

保健以及经济发展等众多领域开展了形式各异的合作，基本

上每两年至少有一项合作协议出台，使得没能实现政治合并

的圣路易斯甚至比许多实现合并的市县区域化程度更高。结

果，公民对投票合并根本不感兴趣。

2.2  合并程度、范围和政府结构模式多样
历经艰辛终于合并之后，是否真的就能实现区域治理？

非也，因为合并的程度、范围和政府运作结构的不同，使得

在合并这个形式下，装的是不同的内容。 

从程度上来看，政治合并并不意味着在原有市县所有部

门的合并，也不意味着服务标准和税率的统一 [1]。很多市县

合并后，市和县原有的众多服务部门依然独立运行 ；有的市

县貌似实现了部门合并，却在原有的市辖区形成城市服务区，

实施独立的税率和服务标准。相比之下，多次努力未能实现

合并的夏洛特市—梅克伦堡县已对包括执法、给排水在内的

15 项功能开展合并，市议会和县议会甚至还共享同一个会

议厅 [12]。

从范围来看，有的都市区合并后依然有着几十个地方政

府分享权力和资源，有的市县可能彻底合并且几乎不留合并

前地方政府的痕迹 [16]。许多合并只涉及最大的两个综合性政

府，而不涉及区内其他建制市、镇、功能区和学区等 [1]。以

路易斯维尔市—杰弗逊县为例，合并后县内其他 83 个建制

市依然拥有独立的市政机构，继续原有功能（课税、提供服

务、组织选举等），实质结果是 85 个地方政府变成了 84 个 [14]。 

与之类似，许多美国都市区内往往有几十个、上百个各类地

方政府，偏狭的范围导致市县合并的影响甚微。

从合并后的政府架构看，也是千差万别。譬如，纳什

维尔市和戴维森县 [17] 合并后，原市、县政府并为“纳什维

尔和戴维森都市区政府”，负责都市区所有的政府功能。整

个都市区被分为税率和服务标准不同的两个区，分别是涵盖

原戴维森县未建制区域的“一般服务区”，和包含原纳什维

尔市辖区的“城市服务区”。一般服务区享受基本服务功能，

城市服务区享受城市类型服务。作为对比，印第安纳波利斯

合并后 [18] 形成了多层地方政府，第一层为联合政府，负责

整个都市区的经济发展、土地利用、功能分区、公园系统、

交通以及部分公共安全服务等等；第二层包含合并后的市县

政府、4 个建制市政府、50 多个学区、镇及其他政府单元，

为其所辖居民提供消防、治安、公园等服务。由于众多服务

区交叉重叠，整个联合政府治下居然有超过 85 个税率不同

的课税区。

此外，合并方案还受到所在州法律、城市发展水平、地

理环境、政治背景、城市地位、规模、范围与功能等等要素

的影响 [16]。最终，在市县合并这个概念下是一个包罗万象的

结果，任何两个个案之间都没有可比性。

2.3  目标诉求多元且随时代背景变化
在长达两个世纪的时间内，美国的市县合并历经了 20

世纪初的高速城市化、大萧条、战后的郊区化、内城衰退，

一直到全球化背景下的几度经济兴衰。尽管每个时期的主要

矛盾不同，占据话语权的主导理论不同，但合并目标始终围

绕效率、公平、经济发展几个主题，其他诸如复兴内城、形

象和地位提升、控制蔓延、促进交通等目标也多与这几个主

题关系密切。这些目标多数对应于该都市区所面对的突出矛

盾，也多数是支持者理论推演的结论，并且在推进合并的运
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动中成为凝聚人心的口号。

效率目标主要指公共服务供应效率的提升，也是区域主

义者与公共选择学派长期论争的主题。支持者认为，合并可

以实现服务生产中的规模效益，消除所谓碎片化政府带来的

重复冗余，最终实现削减成本、降低税负、以更低成本提供

优质服务的目标 [3,10,19,20]。因此，几乎每一项合并都涉及效率

目标，区别只在于重视程度差别。这就造成一个现象，经济

越困难、财政越紧张，合并呼声越高。

公平目标多体现在内城相对贫困群体与郊区相对富裕居

民之间、非裔及其他少数族裔与白人之间、低收入群体与富

裕中产阶级之间的公平。二战后，大规模郊区化伴随着都市

区的小政府化，使传统单中心城市逐步向多中心都市区演化，

富裕的白人中产阶级迁往郊区，在享受内城公共服务的同时，

通过成立建制市把税源留在当地，通过划分学区及其他功能

区而享受更优质的服务 ；日渐衰退的内城中，税源和就业机

会流失、设施失修、贫困相对集中，收入相对较低的居民在

接受低质量公共服务的同时，还不成比例地承担了向郊区通

勤者提供城市服务（如大容量交通）的税负，造成了严重的

不公平 [2]。因此，减少隔离、降低服务和收入的不平等，促

使财税资源从郊区向中心城市再分配，成为许多市县合并的

重要目标 [2-4,20]。

经济发展目标在 1990 年代之后的市县合并案例中更为

凸显 [8,16,19,21]。这一时期，随着全球化造成的城市竞争日益激

烈，人们逐渐意识到，城市与郊区的社会和经济财富密切关

联，因此更加赞同城市问题的解决必须放诸于区域视野的观

点，区域合作被认为是培育根植经济资产、最大限度降低非

规划的经济扩张以及不受控制的竞争所带来的外部性的重要

手段。2008 年经济危机发生后，地方政府维持财政平衡愈

加困难，失业、人口流失、资产贬值使各地倍感压力 [14,22]。

这种形势下，更多的市县合并把推动经济发展作为重要目标。 

此外，少数市县合并中提出了其他的目标，如 ：简化

官僚体系、提高政府专业化程度和对居民需求响应程度的

目标 [3] ；复兴内城、控制蔓延、提升城市地位和形象的目

标 [10,13,18] ；获取更多资金支持、提升融资能力的目标等等 [23]。

前述分析可见，市县合并的不同目标在重要性程度上随

时代背景变化。20 世纪初，城市化高速推进，城市从中心

向外蔓延，如何以最低成本为不断膨胀的城市提供尽可能高

质量的基础设施和公共服务，是关注的焦点，因此，效率常

常是该时期市县合并的核心目标 ；二战后，大规模郊区化带

来的城市蔓延、内城衰退、种族隔离、收入差距扩大等问题，

使得公平相关目标成为核心诉求 ；20 世纪末期，全球化带

来的竞争冲击和经济危机的考验，使得经济繁荣、就业机会

创造成为市县合并的首要目标。

有意思的是，合并的目标设定对于是否能通过公投至关

重要 [7,32]。以公平目标、效率目标为主的合并动议很难得到

大多数支持。相反，以惠及所有民众的经济发展作为核心目

标的合并动议，获得选民支持的几率更大。 

2.4  目标实现多数不如预期
大量实证研究发现，无论是效率、公平还是经济发展目

标，在合并后的实现都远不如预期。

先看效率目标。人们多从合并后的政府支出、服务质量、

税负水平等方面开展实证研究，或从某单项公共服务在合并

前后的效率变化来进行评估。多数研究结论都不能支持合并

提升效率的预期 [7,8,14,24]，不少研究甚至发现了合并造成支出

增长的结果 [7,9,23,25]。究其原因，第一，合并中充斥的妥协牺

牲了效率 [26]。譬如为安抚强势投票群体及在任官员，人们通

常会牺牲最经济的制度安排，承诺不会裁员，并将工资、福

利和假期安排向上看齐（向合并前较高、较多的一方看齐），

致使成本上升；又如为安抚担心税负增加的县和乡村居民，

合并后往往保留一般服务区和城市服务区的分割，自然无法

产生规模经济效益。第二，合并后乡村及其他边缘地区服务

水平和装备水平升级（如更高级的消防设备、统一服装、信

息系统合并等），导致支出增加 [1]。第三，规模经济效益随

服务门类而变 [24,27,28]，门槛较高的服务（如投资较大、对知

识与经验要求较高的金融管理 , 采购和信息技术、应急调度

等部门）在合并后效率和效益有所提升 ；相反，劳动密集型

的服务功能（如社会服务、教育、街道治安等）往往不具有

规模经济效益。遗憾的是，公共服务部门以劳动密集型居多。

公平目标的实现同样令人失望。在凤凰城、杰克森威

尔、印第安纳波利斯等城市的研究都发现，合并后城市居民

负担了将城市公共服务向郊区延伸的成本，反而加剧了不公

平 [8,39]。在路易斯维尔，一合并，旧城的声音就被大都市区

所谓“同一个声音”所掩盖，而这“同一个声音”更多是人

口占 60% 的郊区的声音。占主导地位的郊区，操纵支出流

向以满足自己需求、推进商业落户在自己住区附近等等表现

不足为奇 [16]。在印第安帕里斯，合并后郊区居民享受的投资

收益、就业和娱乐机会，却更多由中心城市居民增加的财产

税所负担 [16]。从族群公平来看，有研究发现合并造成少数族

裔代表性遭到稀释 , 如杰克森威尔的研究就发现选举参与度

降低了 18%[13]。也有少数研究得出了相对正面的结论，如在

佐治亚州三个合并的乡村地区的研究发现，黑人的政治参与

程度得到了提高 [30]。

合并后经济发展目标的实现喜忧参半、结论不一。不

少实证研究发现，合并并不能促进经济发展，不能带来新投

资机会，甚至可能降低零售和服务业企业数量 [8,25] ；也有研
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究发现，合并后就业机会有所增加 [31]，中心城区确有复兴 

迹象 [14,18]。对四个大型合并案例的评估发现，路易斯维尔合

并后显现出一定程度的经济增长，杰克森威尔合并却对经济

发展没有丝毫促进，印第安纳波利斯的合并促进了市中心复

兴，纳什维尔合并后经济增长的评价总体上是正面的 [14]。有

人指出，鉴于得出正面结论的实证研究多集中在印第安纳波

利斯等少数案例中，有关市县合并能够促进经济增长的结论

并不是那么令人信服 [8]。

综上可以发现，美国的市县合并，多数没能实现预期目

标。所谓市县合并的“好处”，多数是人们在面对现实矛盾

时对变革所寄予的美好预期，也是理论研究者推演的结果。

2.5  公众意见起决定作用，法律影响合并难度与取向
前文提到，自 19 世纪末，美国市县合并基本都需全民

公决，而且多数在公决阶段被民众否决。因此，公众的选票，

而非专家学者或官员的意见，在市县合并中起着决定性作用。

在这一点上，美国各州法律都有严格规定。譬如，田纳西州

法律规定，任何合并都需经过两次独立的全民公决，一次由

全县、全市居民投票，只有在核心城市和全县都是多数票赞

成，才算通过；另一次公决针对县内其他的建制市开展，任

何一次公决失败，合并就算失败，下次合并动议至少隔三年

才可发起 [32]。

不同群体对合并的影响有不同的看法 [13,15,20] ：郊县居民

通常担心合并会带来更高的税收，或使他们（更多白人、更

富裕、更保守）失去对政府的控制，很多“逃离城市”的富

裕郊区居民不愿意把他们的时间、精力和税收贡献给中心城

市 ; 中心城市居民则担心，合并后郊县选民的加入会让他们

的选票遭到稀释、丧失政治控制 , 且郊县基础设施的提升需

求会导致加税。在全民公决中，民众可以用投票来充分表达

意见，合并方案要想通过就必须尽可能兼顾不同群体的利益

诉求，也因此不可能出现任何为了单一目标的“大跃进”。

譬如在布伦斯维克—格林县（Brunswick-Glynn ），由于拿不

出打消各个群体疑虑的合并方案，1960 年代以来多次合并

动议皆被选民否决 [13]。除了在公决阶段，美国市县合并在研

究阶段也尽可能有充分的代表性、兼顾各个群体的诉求，譬

如，堪萨斯在 1997 年成立的 5 人合并研究委员会，就平衡

了党派（3 个民主党人、2 个共和党人）、种族（1 个非裔、

2 个西班牙裔、3 个白人）和职业背景（牧师、银行家等）[10]。

尽管公众意见起决定性作用，各州相关法律也有重要的

引导作用。从前述田纳西州案例就可看出，合并程序、参与

范围、通过的标准由各州法律所规定，程序越严格、参与者

范围越广、通过标准越高，合并难度就越大，这也是美国市

县合并通过率低的重要原因。此外，各州法律和政策框架是

否提供除了合并之外的替代选择（如服务外包、兼并① 、成

立特别功能区）也有重要影响 [35]。如果所在州法律对兼并、

成立特别功能区不设限制，更多兼并和特别功能区就会造成

更少的合并和合作；如果州的法律限制兼并和成立特别功能

区，同时又对市县合并严格设限，那必然带来更多的政府间

合作。

3  美国市县合并的启示

中美城市化尽管存在着体制、文化背景、发展阶段和发

展模式等诸多不同，但结合我国撤县设区中的突出矛盾，美

国的经验教训依然可以带来诸多启示。

3.1  避免片面的经济追求，关注多元目标，重视后效

评估
根据谢涤湘等 [1]、张京祥等 [2]、张蕾等 [3] 的总结，我国

撤县设区的首要追求是扩大中心城市发展空间、增强中心城

市整体实力，其次还有协调中心城市与周边县（市）的建设

需求与矛盾摩擦等。其实质是经济目标。譬如，杨家文等指

出，市县合并后规划权的集中可以使地方政府有效动员土地

相关金融资源以加快经济发展 [33]。这尽管无可厚非，因为美

国的市县合并投票通过率最高的也是高喊经济发展口号的动

议 [32]。然而，美国都市区演化现实揭示出，公平、效率、生

态环境等问题，是都市区迟早必须面对的难题。收入极端分

化、贫困集中化、内城人口和税源流失造成的城市形象恶化、

沉淀的投资和设施被荒废、城市地位和功能受损等等问题，

并不会对中国免疫。事实上，我国许多城市的老城区都出现

了设施老化、人口流失、低收入人口扎堆现象。若不加防范，

房地产高峰过去后，难免出现类似美国内城衰退的后果。在

美国，经济高速发展时期，公共服务的冗余和浪费不太会引

起注意，但当经济下行、收入锐减时，濒临破产的地方政府

不得不重视效率问题。在我国长期经济高速发展下，地方政

府尚未经历过财政紧缩考验，效率和效益问题没有真正引起

过重视；但随着土地资源告罄、债务累积、民众对公共服务

的需求日渐提高，人们早晚要面对以有限的资源提供高质量

服务这一命题。此外，我国都市区中社会群体的分化也是不

争的事实，资源配置的公平问题在区域治理中已不容回避 ；

美国城市蔓延中的生态环境问题，在我国局部地区有过之而

① 兼并（annexation）是城市通过一定的程序将周边县市未建制区域划入，从而实现辖区面积增长的做法。这是美国扩大城市辖区最常用的手段，

仅仅 1990—1999 年，美国都市区的兼并活动就达到 3 万起，涉及 60 万人口和 8 547 km2 土地 [34]。
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无不及。可以断言，美国期望通过市县合并解决的问题，是

我国都市区已经遭遇到或必将遭遇的问题；而美国众多的案

例，已经通过各种尝试揭示出众多解决方案的效果，足以提

供前车之鉴。当务之急，应在经济追求之外，尽快把公平、

效益和效率、生态环境等目标纳入到撤县设区等区划调整和

制度改革中去，把可能出现的问题在最初的制度设计中尽可

能化解；同时，要吸收美国经验教训，寻求实现目标最有效

的制度设计，避开无效甚至有害的改革方向。

目标明确之后，美国多数合并目标落空的经历也告诉我

们，后效评估与面向目标的方案适时调整不可或缺。首先，

对任何一项区划调整，为推进目标的实施，可以预先成立专

业评估机构，或委托第三方评估机构，以 2~3 年的间隔对合

并过程中各个方面的表现、目标的实现程度进行客观评估，

以适时调整合并方案与制度设计，推动预期目标实现；其次，

还可以将核心目标的实施纳入制度和政策设计中，由专门机

构负责落实。

3.2  倾听不同利益群体的呼声
公众在美国市县合并中的广泛参与和决定性影响，使得

众多合并动议历经几十年甚至上百年而屡屡受挫，充分暴露

了社会极度分化的现实和民众趋利避害的天性。有人认为，

这种机制不仅降低了决策效率，使都市区发展失去很多重要

机会，而且鼓励了人们追逐私利的风气。然而，换个角度看，

至少有两点值得深思。

第一，美国都市区充分彰显的服务偏好和利益诉求的多

元化告诉我们，随着城市化和现代化的推进，都市区中社会

群体的分化是必然趋势，不同的群体必然有不同的服务偏好

和利益诉求，任何一刀切的方案都不可能没有反对者。因此

当前我国各地在撤县设区等各种变革中一片叫好的现象，有

可能是一种假象。

第二，如果不尊重差异化的利益诉求，由少数精英自上

而下开展合并决策，可能带来不利于区域发展的意外结果。

在美国，这种不良结果表现为民众“用手投票”撤换政府或

选择脱离，或“用脚投票 ”向外迁移。纳什维尔、路易斯

维尔合并后，都眼巴巴看着富裕居民不断向着合并者费心构

筑的都市区新边界外迁移 [16]。1973 年，以黑人为主的孟菲

斯学区与以白人为主的谢尔比学区合并，之后四年间 71 000
白人学生中的 40 000 人外迁；2011 年两个学区再次合并后，

六个郊区中的五个都在试图脱离而建立独立学区 [36]。在我国，

也许短期内以手投票还不成熟，但“用脚投票”则可能很快

成为现实。当今世界，最核心的资源是有创造力的人才，而

人才最关心的却是区域的生活质量。因此，伦敦等著名城市

不惜一切代价提升对多元人才的包容性。当一个城市或区域

不尊重人才的个性化追求时，人才流失进而竞争力的丧失就

是必然结果。

简言之，美国案例告诉我们，未来我国都市区中各种利

益群体的分化是必然趋势，对于他们的多元化服务偏好和差

异化利益诉求，任何区划调整改革，都绝不能无视甚至压制，

而必须有充分的渠道、科学的程序来释放、彰显、尊重和保障。

3.3  内容应重于形式，鼓励多种模式以及替代方案的

探索
在美国，有的市县历经艰辛终于合并了，但本应开展的

机构合并和人员裁撤没能推进，大量公共服务依然分开运行，

众多地方政府依然分割权力和资源，使效率、公平等目标流

于空谈；有的市县虽没有合并，却通过深度、灵活的合作实

现了规模经济效益，还提升了服务质量，居民满意度反倒更

高。这种对比揭示出，合并只是形式，其对于经济发展、公

平和效率等目标的实现并非必不可少，为了合并而开展的折

衷与妥协往往阻碍了目标的实现 ；而不管合并与否，起决定

作用的是为推进目标的实现而开展的实质性协作。换言之，

是合并的内容，而非形式在起作用。

这一结论在我国极具现实意义，因为我国的撤县设区等

区划调整活动，同样充满着妥协与折衷。譬如许多城市往往

设立 3~5 年甚至更长的过渡期，期间原有县所享有的权力基

本不动。结果，部分被撤并县在过渡期内疯狂出让土地、提

拔干部、扩大债务，造成的损害多年难以抚平。许多地区为

了安抚官员，一个干部都不裁撤，甚至行政级别提高半级，

不仅造成人浮于事、财政负担沉重，还因为恶性竞争严重降

低了政府工作效率。这一点上，美国市县合至少带来三个启

示：第一，制度变革可能没有最佳选择，所有选择都需利弊

权衡，要解决都市区治理问题，需要更广阔的视野，不能将

刚性的区划调整作为唯一途径，而应将多元化目标的实现作

为衡量标准，吸收夏洛特等市的成功经验，探索各种机智灵

活的府际合作手段；第二，任何变革都有成本，在推进区划

调整之前，不能只考虑理想状态下的收益，而必须对可能出

现的妥协与成本（政治的、经济的、文化的、社会的、生态

的）进行充分的核算权衡，审慎决策；第三，成功撤并只是

一个起点，撤并后围绕多元化目标开展的治理架构和制度设

计，才更为关键，为了成功实现撤并而制定出充满折衷与妥

协的制度和方案，很可能不会推动目标的实现，反而会使撤

并本身成为新的问题根源。

3.4  规范和制度应该加强
我国还没有行政区划法，涉及区划调整的各类法律、规

范和制度尚不健全。对于撤县设区等区划调整来说，撤并的
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标准、程序、评估机制、后续政府架构和制度设计、公众参

与等都缺乏严格法律规定。这就造成我国区划调整几率高、

数量多、随意性大等特点，貌似推进效率较高，但可能掩盖

并带来了众多问题。

借鉴美国经验教训，当前我国在行政区划调整领域亟须

加强以下立法：第一，要有明确的法律法规，引导地方政府

不要把刚性的区划调整作为唯一手段，激励功能协作等各类

柔性措施；第二，强化公众参与机制的制度引导，对公众参

与的环节、内容、范围、程序等要有明确制度保障 ；第三，

对区划调整的目标设定要有制度约束，强制地方政府兼顾公

平、效率、生态环境等多元目标，并有硬性考核，避免目标

虚设；第四，对区划调整后的治理架构和制度设计，要有引

导性的法律法规，尤其对区划调整中的各种妥协与折衷，要

强化制度约束。
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