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引例：长兴的故事
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引例：长兴的故事

• 2013年，湖州试图将其管辖的长兴县变为长
兴区
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引例：长兴的故事

• 《南方周末》在2013年的一篇报道《撤县设区 长
兴不高兴》引起了广泛的社会关注：

– 部分领导干部站出来说“不”，两百多名老干部上书
县委，县委四套班子全部反对。

– 面对汹涌民意，湖州市决定暂停“撤县设区”计划，
并派出调研组进驻长兴倾听民意。
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引例：长兴的故事

• 长兴县财政局官员：“这会把我们拖垮的。”

• 长兴县招商局全体17名工作人员向长兴县公安
局提出游行申请，认为湖州的做法“严重伤害
长兴人民感情，破坏长兴建设的大好形势”。

• 数十位乡镇干部签署《致中共长兴县委的一封
信》：“假如湖州市委、市政府一意孤行，长
兴县所有党政机关、乡镇（街道、园区）的一
把手也将集体辞职……”
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长兴县政府的担心

• 长兴作为浙江财政“省直管县”，财政80%
留给自己，20%交给省里。变成区之后，一
半要交给湖州。
–假设长兴2013财政收入70个亿，变成区，就有

35亿要给湖州。

• 变区之后，审批权、规划权被湖州拿走。
–长兴县招商局官员对南方周末记者说，一个大
项目本来要投在长兴，但湖州可能会统一规划，
放到其他区。
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老百姓的担心

• “优质资源一定向市区聚集。有一天你小
孩要上学、看病，发现长兴好点的老师、
医生都得跑到湖州了。”

• “日后大项目大投资都被湖州拿到市区发
展，这会给长兴带来什么？基础建设萎缩，
财政投入缩水，城市发展停滞，外来投资
减少，人才大量流失，房价下跌……如此
恶性循环。”
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湖州市的困境

• 湖州曾是浙江省最富裕的地区之一。然而近年
来，在浙江省11个地级市中，湖州的经济实力
一直在倒数几位徘徊。

• 湖州面临的困境不仅只有薄弱的财政体系，还
有外围城市圈的夹击。
– “在杭州都市圈的挤压之下，湖州正在被边缘化。”

• 为提升湖州中心城市的资源整合和带动作用，
非常渴望将长兴“吞并”。
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本讲概要

1. 辖区与地方财政

2. 城市化与行政区划调整

3. 问题与挑战
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I. 辖区与财政

市与县的关系
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• 惟王建国，辨方正位，体国经野，设

官分职，以为民极。

——《周礼》

• 辖区：财政资源和行政权力分配的重要载体
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中国的行政区划
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财政分权

• 财政分权：中央与省的财政关系

– 1980年的“分灶吃饭”；1994年后的分税制

• 省以下的财政关系如何？

–省、市、县的财政与行政资源如何分配？

• 其中，市与县的关系是近年来政策调整的
重点领域
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市县关系

• 国外普遍采用县管市的模式

–日本宫城县仙台市

–美国库克县芝加哥市

• 我国则普遍采用市管县的模式

–湖州市长兴县；湖州市吴兴区

–苏州市姑苏区；苏州市昆山市？
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地级市的兴起

• 改革开放伊始，为促进中心城市的经济带

动作用，我国开展了广泛的地改市改革。

– 1983年，撤销嘉兴地区，建立湖州、嘉兴两个

地级市

–湖州市下辖吴兴、南浔两个市辖区及长兴、德

清、安吉三县
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市县关系

• 地改市后，形成了事实上的五级政府和五
级财政

• 财政分权：
–中央与省；省与地级市；地级市与县

–除了财政分权，还包括人事、规划、审批等多
方面的权力分配

• 然而，市县关系在1990年代之后又经历了多
次调整和优化
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市县关系的两极分化

• 撤县设区

– 加强地级市政府的管理和统筹权力（财政、规划、
审批等）

• 省直管县

– 减弱地级市对所辖县的控制，加强县的自主权（浙
江模式）

• 撤县设市

– 加强县级政府的城市管理功能，自主权有所扩大

17



地方政府治理体系
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撤县设市

• 改革开放后，在“小城市发展导向”的城

镇化政策下，我国广泛实施了撤县设市政

策。

19



撤县设市

20



撤县设市

• 县级市相较县的优势：

–职权范围和行政级别

–土地审批权和建设用地指标

–城市维护建设税适用税率比县高出两到五个百

分点

–招商引资时，县级市的形象更好
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长兴县：“宁市不区”

• 1996年，浙江给中央上报了两个县要求改成
市，但因人口、经济等硬指标不够，长兴
败给了临安。

• 浙江允诺把长兴放到1999年那一批申报。

• 1997年，县改市被民政部紧急叫停。
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省直管县
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省直管县的改革背景

• 市管县体制存在的问题

–行政层级多

–“小马拉大车”

–市压县、市卡县、市挤县、市吃县、市刮县

• 1992-2002年，浙江先后三次把审批权和经

济管理权下放到县里
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省直管县的“浙江模式”

1. 财政：财政意义上的省直管县体制；

2. 人事：县（市）委书记、县（市）长由省
里直管的干部管理制度；

3. 权限：四轮“强县扩权”所赋予县的社会
经济管理权限。
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浙江的县域经济

• 高质量发展建设共同富裕示范区

• 城乡收入差距全国最低的省份
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撤县设区
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县和区的区别

• 区政府为地级市政府的派出机构，缺乏自

主权

29



撤县设区数量

• 两次高潮：2000-2006；2014-2020

30



撤县设区

• 提升地级市在财政、行政资源上的掌控权

• 对被撤县而言，有利有弊：

–更好的融入地级市经济圈

–丧失发展的主动权

• 强县的反抗：

–长兴（抵制）、顺德（更换领导）、萧山（让

权）
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II. 城市化与行政区划调整

（大）城市化与市县关系的调整
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从乡土中国到城市中国

• 2010年，世界城市人口第一次超过农村人口；2011年，我

国的城镇化率首次超过50%。

• 改革开放以来，我国经历了人类史上最大规模的人口迁徙。

• 诺贝尔经济学奖得主Stiglitz：中国的城市化和以美国为首

的新技术革命将成为影响人类 21 世纪的两件大事。
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城市化：中国速度
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城市化：领先-落后-赶超
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城市化：中国速度
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城市化：中国速度
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城市化的两个维度

① 速度

–我国的城镇化率：1949，10.6%；1978，17.9%；

2023，66.2%。

② 结构

–人们应该聚集在少数大城市，还是分散在众多

小城市？
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1980年代以来我国的城镇化策略

• 1980年代：小城镇

– 撤乡设镇

• 1990年代：小城市

– 地改市与撤县设市

• 2000年代：大城市

– 撤县设区

• 2010年代：城市群与都市圈

39



1980年代的小城镇
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1980年代

• 决策者对于“大城市病”的恐慌

–拉美城市贫民窟问题

• 乡镇企业的异军突起

–华西村、南街村

• 小城镇，大问题 （Small is Beautiful）
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费孝通与苏南模式

• 费孝通认为小城镇是中国城市化与工业化

的最佳模式。
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1990年代的小城市
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1990年代

• 地改市、撤县设市

• 中小城市的崛起

–顺德 vs 昆山
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昆山的故事

• 1983年，撤苏州地区行政公署，昆山县属

苏州市。

• 1989年国务院批准昆山撤县建市。
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最强县级市
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顺德的发展与没落

• 1992年3月26日，民政部批准顺德撤县设市。

• 1999年7月27日，赋予顺德市行使地级市的
管理权限，并直接对省负责。

• 2003年1月8日，顺德并入佛山，设佛山市
顺德区。
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2000年代的大城市
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2000年代

• 2000年以来，撤县设区的广泛开展标志着我

国大城市的发展战略开启。

• 这一阶段最突出的特征是，省会城市不断

发展壮大。
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强省会时代

•
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强省会时代

• 省会城市集中度：省会城市GDP占全省
GDP的比重
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•
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•
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撤县设区数量对比

•
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浙江的反思
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2010年代的城市群/都市圈
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2010年代

• 未来的城市开始逐步突破行政边界的限制

• 2006年国家“十一五”规划提出，把城市群作

为推进城镇化的主体形态

• 2015 年以来国务院相继批准了11个城市群规划，

全国共规划了19个城市群
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城市群规划

•
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为什么大城市越来越重要？
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亚当斯密：劳动分工（内部经济）

• 大头针的故事：
– “如果一个人没有经过任何制针培训，也不熟悉制针
的工具，那么他一天恐怕连一枚针也做不出来。但如
果分成抽铁线、拉直、切截、涂颜色、专职包装等18道
工艺流程，假如一共10个人来制针，且其中有人从事两
三种分工，这10个人每天可以制成四万八千枚针，平均
每人可以制作四千八百枚针。”
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马歇尔：集聚经济（外部经济）

• 中间投入品的分享

• 劳动力池

• 知识溢出
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大城市的优势

• 大城市可同时实现内部经济和外部经济

•  随着技术的快速变革，知识与信息在现代经济的重要性不

断提升
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“四大件”的变迁

• 在七十年代，“四大件”是手表、自行车、半导
体收音机和缝纫机；

• 到八十年代，“四大件”变成了冰箱、电视机、
石英手表和洗衣机；

• 到了九十年代，空调、计算机、手机和小汽车则
成了人们的生活必需品；

• 当下的“四大件”？
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汽车产业链
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手机产业链
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半导体产业链
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“中国制造”

• 2015年，国务院发布《中国制造2025》

– 当前，新一轮科技革命和产业变革与我国加快转变经
济发展方式形成历史性交汇，国际产业分工格局正在
重塑。必须紧紧抓住这一重大历史机遇。
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产业革命与城市化

• 生产技术复杂度的不断提升使得大城市愈
发重要

–经济基础决定上层建筑

• 未来世界的竞争，是全球重要大城市与城
市群之间的竞争

• 加强中心城市的财政与行政资源的控制力，
有助于资源整合和效率提升
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可能的问题

• 市场的逻辑：集聚经济

• 政府的逻辑：行政区划

• 我国城市化的特征：行政意志驱动市场力量

– “中国速度”：30年经历西方两百年的城市化进程

–  问题：人口城镇化与土地城镇化的背离
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“鬼城”鄂尔多斯

•
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