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本期摘要： 

新型城镇化进程中优化城镇型政区发展研究 

——以地级市为例 

赵丽江 谢俊 陈海林 

 推进国家治理体系和治理能力现代化，结构往往决定功能，政区

划分和治权分配起着基础性的作用。 

 在新型城镇化进程中，地级市应由地域型政区逐渐转变为城镇型

政区。规范省直管县的改革，保障县的独立治权、治所及宝贵的

历史文化传统。 

 保护地方政府及民众的自尊心，进行自主的、多元性选择。市场

规律、民众力量、制度效应、顶层设计是推进地级市空间和层级

改革的基本力量，也是推进高效率、低成本的行政体制建立力量 

 地级市要走自主发展、集约发展，市民广泛参与的个性化城市建

设之路。 

2014 年 6 月 10 日  
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新型城镇化进程中优化城镇型政区发展研究 

——以地级市为例 

赵丽江 谢俊 陈海林 

 

在新一轮城市化浪潮中，改变生产要素向超级城市（京津沪及省

会城市）集中的局面，就要发展中小城市，特别是作为各省经济发展

支点的地级市，与前者相比发展现状并不乐观。 

一、地级市在各省内经济支点的位置在削弱 

在社会经济力量与政治行政力量双重塑造下，目前我国城市面临

历史性选择的节点：一方面，在市场、权力、资源、人才高度聚集的

条件下，形成了以京津沪及省会城市为代表的超级城市，成为国家及

区域经济的增长点，同时是雾霾频发，水体重度污染，交通严重堵塞，

人满为患的大都市；另一方面，地级市成为国家普遍设立地方政府层

级，管理着全国 70%的区、市、县，突破了宪法规定的地方政府的基

本层级‚省、县、乡‛三级的结构；广大内地的地域型地级城市并没

有起到区域性的带动作用。 

人为地设置了较大的城市管理较小的城市的行政隶属关系，较大

的城市管理拥有较广阔地域的县，形成了城镇型与地域型相结合的行

政区划，即有中国特色的市制——地域型地级市；内地的地域型城市

并未看到地市合并后的繁荣，反映出来的是诸多地级市内部治理的矛

盾，如地级市与所属县和县级市的矛盾；省与县之间由于地级市横亘

难以沟通等，地级市自身经济能力的有限性使其难以带动整个区域的
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发展，小马拉大车的局面难以改变；省会城市在各种特殊政策关照下

一骑绝尘，地级市与省会城市的差距越来越大，失去了往日在省域经

济中的支点地位。因此，地级城市的治理边界及规律问题，提到了中

国城市化路径选择的日程表上。下面是武汉与湖北省其它九个地级市，

常住人口的变化情况的比较： 

 

 

 

 

 

 

图 1 2005-2011 年武汉市与湖北省地级市常住人口与户籍人口差额变化（单位：50万人） 

 

截止 2011 年，武汉市的常住人口达到 1002 万人，相比于 2005

年，增长幅度为 25.03%，这一数据大大高于其它地级市（除鄂州市

外，该市与武汉联成一体）：宜昌 2.54%，襄阳 3.05%，十堰 5.91%，

黄石—4.88%，荆州 5.66%，，荆门—3.63%，孝感—9.33%，鄂州 37.03%。

这八年间襄阳、鄂州、荆门、孝感和咸宁这几个城市的常住人口还小

于本地户籍人口。武汉市作为大都市及省会城市，人口集聚力强，大

大超过湖北省的地级市城市，地域型地级市发展并不顺利。 

二、应谨慎批准地级市县改区动议 

在中国地级城市设置的目的主要是进行地域的管理而非而城市

内部的治理；城镇型政区设置的目的除一般地域治理外，主要是为了

 

(50.00)

0.00

50.00

100.00

150.00

200.00

2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005

武汉

宜昌

襄阳 

十堰

黄石

荆州

鄂州

荆门

孝感

咸宁



4 
 

解决城市由于人口众多而形成的社会经济发展需要；且城市管理本身

是一种内部结构，一个城市是不能领导或治理另一个城市的。在现行

体制下地域型的地级市握有一定的行政资源，持有自上而下的权力，

对所属的县市掌握其人事权、相关的行政审批权、监督权、一定的财

权及信息权等权力；其权力的来源一方面是法律的规定，另一方面是

省级党政部门的赋权。近年来，全国各地均出了地级市将所统辖县市

设立直接管理的县作法，不断扩大城市空间，以期提高竞争力。 

表 1 近年来我国部分地级市内县市改区统计 

序号 合并

时间 

合并市县及区的设立 合并前城

区面积 

合并后城

区面积 

通过方式 

1 2011 长沙市并望城县设望城区 969k㎡ 1938k㎡ 国务院批准 

2 2011 宜宾市并南溪县设南溪区 1123 k㎡ 1827 k㎡ 国务院批准 

3 2011 昆明市并呈贡县设呈贡区 3755k㎡ 4296k㎡ 国务院批准 

4 2012 青岛市并胶南县设立新的

黄岛区 

1304k㎡ 3239k㎡ 国务院批准 

5 2012 雅安市并名山县 

设立名山区 

1070k㎡ 1684k㎡ 国务院批准 

6 2012 唐山市并唐海县 

设立曹妃甸区 

3465k㎡ 5060 k㎡ 国务院批准 

7 2012 苏州市并吴江市 

设立吴江区 

1578 k㎡ 2755 k㎡ 国务院批准 

8 2012 清远市并清新县 

设立清新区 

1334 k㎡ 3687 k㎡ 国务院批准 

9 2012 揭阳市并揭东县设揭东区 337 k㎡ 1031 k㎡ 国务院批准 

10 2013 绍兴市并绍兴县设柯桥区，

并上虞市设立上虞区 

338k㎡ 2961 k㎡ 国务院批准 
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11 2013 桂林市并临桂县设临桂区 565k㎡ 2767k㎡ 国务院批准 

12 2013 梅州市并梅县设立梅县区 298 k㎡ 3053 k㎡ 国务院批准 

13 2013 南京市并溧水县设溧水区，

并高淳县为高淳区 

4723k㎡ 6582k㎡ 国务院批准 

14 2013 达州市并达县设达川区 445k㎡ 3140k㎡ 国务院批准 

15 2013 潮州市并潮安县设潮安区 176k㎡ 1399k㎡ 国务院批准 

16 2014 芜湖市并芜湖县设立新芜

区，并繁昌县设立繁昌区 

1064k ㎡ 2291k ㎡ 市政府工作

安排 

17 2014 广州市并增城市设立增城

区，并从化市设立从化区 

3845 k ㎡ 7435k ㎡ 国务院批准 

18 2014 茂名市并电白县设电白区 899 k ㎡ 2472 k ㎡ 国务院批准 

19 2014 哈尔滨市并双城市设双城

区 

7089k ㎡ 10201k㎡ 国务院批准 

20 2014 威海市并文登市设文登区 769k ㎡ 2549k ㎡ 国务院批准 

（数据来源：地方报刊及相关的政府网站） 

地级市通过县改区，城市面积翻倍；公共服务的提供能力则难以

快速提高。地级市所能够提供较好的教育、医疗、养老、供水、供电、

城市交通等公共服务，覆盖范围一般不超过 500 平方公里，即使在政

区设置上实现了县改区，中心城区与边缘地区依然长期存在区别。 

着力建设城镇型政区是对地级城市的保护和信任。城镇型政区就

可以在自己有限的空间里，集中注意力，精心安排，细致规划城市内

部的发展，发挥自己的城市特色，关注市民的生活。香港（1104 平

方公里）、澳门（29.2 平方公里）、新加坡（714.3 平方公里）、威尼

斯（7.8 平方公里）、佛罗伦萨（102.41 平方公里）等正是人类倾注
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自己的智慧，创造出来的珍珠般的城市，创造了独特的城市文明。地

域型城市则难有这样的成果，如苏州、福州、汉口、宁波、洛阳、开

封、桂林、襄阳等，曾经在相当长的历史时期里有自己独特的文化内

涵，在构建地域型城市的过程中，历史的文脉被打断，传统城市固有

的肌理碎片化，城市中只剩下了无生机的、孤零零的旅游景点。 

三、保持县市治权和治所的稳定 

自古秦汉以来地方政区实行上下隶属的郡县制，元明两朝形成省

县乡三级结构。县是中国二千多年政治发展中最为稳定地域型建制单

位，是历史上民众形成地域认同感的共同体；2012 年中国尚存在 1453

个县与 1949 年 2067 个相比，六十多年来减少 615 个县。县和县级市

都在顽强的表达自己，如湖州一直试图把长兴县改为区，在十年前长

兴县就造了天下第一县衙，用建筑物这种凝固的形式表达了自己的态

度；梅县并入梅州还继续称为梅县区，历史的痕迹难以被当代执政者

改开换地的勇气所磨灭。 

近 20 年来对于县的治权和地级市治权各省一直在进行探索，主

要是实行强县扩权、省直管县；省直管县从形式是扩大县的自主权，

本质上是减少行政层级，限制地级市对于县市经济、政治干预，赋予

县和县级市更大的自主权，使一线政府更贴近群众，更好地与有资源

支配权的省级政府进行沟通。省直管县的改革方向、方法，在中央与

地方的互动中形成共识，且有较大规模的试点行动，但是离法律化、

制度化尚有距离。 

在政区治权划分上，亟须顶层设计，中央政府有关部门切实把关，



7 
 

专家充分论证，并吸收民众参与决策，以期通过政区治权的调整，充

调动各方面的积极性。 

四、推进地级市发展城镇型政区的具体对策 

 

发展城镇型地级城市的改革是一项系统的工程，是省直管县之后，

地级市行政管理体制、行政权力调整的一种选择。在对成长中的城市

的行政地位进行综合的评估后，在条件成熟的情况下，分步实施。在

法律上创制定规，使中国的城市治理走上法治化的道路。 

1．对省地县主要领导干部进行行政区划方面的教育培训 

各地频繁地进行政区的变动，一方面有社会经济发展的需要，另

一方面也与地方各级党政主官对行政区划在国家治理中的重要作用

理解有限相关。在国家行政学院和中央党校培训课程中，加入行政区

划相关理论的内容，让更多的领导干部明确国家结构形式、地方政府

的治权配置对于政府职能的实现、经济的发展、社会的稳定、民心的

向背有着重要的制约作用；明确认识中国当代政区结构是对历史上政

区体制的承袭与发展；了解治大国如烹小鲜的道理，行政区划的变革

是国家基于多因素的变化而做出的政治抉择，以敬畏和慎重的态度对

待行政区划的变动。 

加大对行政区划理论、地方政府治权和职能理论研究，加强对行

政区划变动程序规范的研究。组织城市规划、行政管理、政治学、地

理学、政治地理学、历史地理学等领域的学者，对当代行政区划问题

进行综合研究，研究变革时期行政区划变动的规律及发展趋势；担当
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起地方行政区划变动的论证责任，使政区的变动经得起历史的考验，

有利于国家的长治久安。 

2．修订地级市、县级市设置标准，严格论证、审批程序 

通过制度化的方式，促进城市的自主性发展，淡化城市的行政级

别，运用市场规律治理城市，而不是互相统辖；使大小城市处于平等

状态，建立竞争、双赢式的政府间关系。废除‘以大管小’的城市管

理层级。不论规模大小，每个城市都应该有界限明确的行政区划并能

够自主管理。1根据社会经济发展变化的形势，对副省级城市、地级

市、省直管市设立和考核标准进行修改。把民政部提出：‚修订城镇

型政区设置标准，稳妥推进具备行政区划调整条件的县有序改市，优

级化大中城市市辖区规模结构，继续配合开展好省直接管理县（市）、

经济发达镇行政管理体制改革试点。‛2工作落实到位。 

城市政区变动提到了国家改革的日程表上，关键是如何探索有效

性和正当性的适当标准。在城镇型城市发展过程中，要对各类城市进

行综合性行政评估，使城市的可持续发展与城市地位的提升同步。同

时考虑中国的国情，使城市发展与对城市领导者政治激励同步，对于

达到地级市标准县市，提升其城市的地位，增加地级市的数量，控制

新增地级市的人员编制，以有利于城镇型地级市的建设。 

3．中央和省承担更多公共事务，为地级市和县提供均等支持 

中央或省级政府制定城乡一体化的整体规划，建立无空间区别的

公共服务制度，推动全国、全省的城乡一体化进程，使地级市有财力

                                                             
1 J.弗农·亨德森.中国的城市化：面临的政策问题与选择 [J].王培国译.城市发展研究.2007:(4)22 页 
2 李立国.深化民政改革开创民政事业新局面.民政部门户网站. 2013-12-27  
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转型为城镇型政区。中央政府、省级政府要为各地城市的发展提供方

向，成为有意义的政治及行政活动的源泉，不能单纯考虑行政控制。

在国家经济及国民生活基本摆脱匮乏之后，中央政府不应考虑空间的

区别，应向所有国民提供福利设施，制度化就是政策的普适性，包括

公共安全、土地、资本市场管理、初等教育和健康、水电和卫生等基

本福利设施的资金筹措和提供。3减少对特大城市的诸种优惠政策及

待遇；加大对地级城市的支持、产业的扶持。省级政府加大对非省会

城市发展的支持；建立省会城市与一般地级市的产业联系。 

日本在经济高速发展之初的 1962 年，就制定了《全国综合开发

计划》、《新产业都市建设促进法》指定地区开发的核心区域为新产业

都市，促进产业基础、都市设施的完备；在既存大都市地区之外形成

工业开发据点，谋求日本经济平衡。4在相当长的时间里与地域开发

相关的行政资源由中央政府掌控，地区间进行大规模的财政转移支付，

从而形成了世界上少有的、经济密集区和非密集区的生活水平趋同发

展的局面。 

城镇化进程的推动，一方面靠工业化带动城市化，另一方面靠公

共服务的均等化。地级市目前有县改区的巨大冲动，与争取更大空间

推动 GDP 增长有关。如果把城市政府的功能主要定位在服务民众，扩

大公共服务均等化方面，空间扩张的冲动就会减弱。因此要设立实现

地级市可持续增长的考核标准。 

4．减少地级市内部管理层级，成为贴近和服务民众的一线政府 

                                                             
3 世界银行.2009 年世界发展报告重塑世界经济地理[M].胡光宇等译.北京:清华大学出版社.2009:38 
4 [日]金井利之等.日本地方自治[M].张青松译.北京:社会科学文献出版社.2010:20 
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在地级市逐步成为城镇型政区之后,其管理将更为精细、具体，

与市民的利益休戚相关，要求更大程度的公民参与，要求城市管理有

更大的自主权。‚地方政府是我们日常生活的背景，是能够对我们的

物质和社会生活环境产生持续影响的唯一的一级政府。‛5 

对于地级市内部的层级进行适当的调整，形成信息化条件下合理

的治理单元。地级市撤销或不设立市辖区，地级市政府直面街道或乡

镇，使地级市成为一线政府。全国目前有五个不设区的地级市：广东

省中山市和东莞市、海南省三亚市、三沙市、甘肃省嘉峪关市。中山

市和东莞市是在 1988 年由县级市升级为地级市，是对这两个区域经

济发展成就的肯定，赋予两地更重要的位置。25 年来东莞和中山保

持了良好的社会经济发展势头，2012年广东省辖市中 GDP分列第四、

第五名，行政治理结构有效地促进了两市的社会经济发展。实践表明，

市辖区对于地级市的并非必备层级。 

在未来对我国成长中的县级市进行评估，给予更多县级城市以正

式地级市的行政位置，这样成长起来的地级市内部结构自然没有市辖

区这一层。不设市辖区的地级市可能会成为未来城镇型地级市的发展

的方向，有利于地域型城市向城镇型城市发展。 

调动市民参与城市治理的积极性，真正做到人民城市人民建，人

民城市人民管理，使人民在城市生活中体会到城市公共生活的乐趣，

形成独特的城市风貌和市民文化。在正式的代表会议上缺乏市民之声，

但是在网络、微博和微信中却都能体会到市民对自己所居住城市的喜

                                                             
5 [美]理查德·C·博克斯.公民治理引 21 世纪的美国社区[M].孙柏英等译.北京:中国人民大学出版社.2013:27. 
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爱，渴望诗意的栖息之地的情感，这些正是建设独具特色城市的动力。

关键是如何动员和组织市民的参与，而不是掠夺式的运用本地的资源

和人的潜力。 

 

市场规律、民众力量、制度效应、顶层设计是推进地级市空间和

层级改革的基本力量，也是推进高效率、低成本的行政体制建立力量。

行政区划的调整是持续不断的过程，服务于行政管理的目标。把各种

类的行政区按其本身不同的特点排列在不同的层级上，构成国家行政

管理基本的体系，保证国家行政管理的稳定性和有效性。使整个国家

的治理活动有序，获得最佳效能，使中国的城市散发出璀璨的光芒。 

 

 

作者简介：赵丽江，中南财经政法大学教授、博士生导师；城乡社区社会管理湖北省协

同创新中心、全国民政政策理论研究基地研究员。谢俊、陈海林均中南财经政法大学公共管

理学院硕士研究生。 
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