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中部地区市管县体制功能辨析
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[摘  要 ]  市管县体制在我国经济领域改革不断深化的过程中失去制度支撑,其负面效应和历史局限性日益凸显, 并直

接推动了省管县体制改革的试行。总结归纳我国市管县体制的历史作用及其弊端, 并进一步指出省管县体制试行中凸现的

局限性; 针对中部地区的经济发展状况及其行政区域的分布现状和特征,提出切实的行政体制改革路径模式, 最后以湖南省

为例阐述了中部地区以完善市管县体制为主要对策的建议。
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  我国市场经济的深入发展, 区域经济和城市化的快速

推进, 已将提升县域经济竞争力, 更好的实现城乡统筹发展

作为宏观政策的目标, 这需要在现有的市管县和省直管县两

种制度安排中找到一个平衡点 ,来重新构建我国地方行政区

划体制。由于我国幅员辽阔, 各省各地区经济实力、地域面

积、人口数量、文化传统、民族成分差别很大, 面临的问题也

相当复杂, 各省各地区应该根据自身条件在实践中因地制

宜、分门别类地进行改革,发挥两种体制的积极功能,在功能

互补中使各地区较为平缓地实现行政体制创新和政府职能

转变。

一  市管县体制与省管县体制功能利弊辨析

(一 )市管县体制积极功能与消极功能

我们必须认识到, 虽然目前市管县体制是我国行政区划

体制中引起争议乃至受到非议的一种体制,但实际上市管县

体制是改革开放以来对行政区划体制进行改革和创新的一

个探索, 它反映了城乡经济发展的特殊要求和改革开放以后

行政区划体制初步转轨的特点 ,市管县体制的存在具有多方

面的积极功能。首先, 它有利于消灭城乡对立, 促进城乡经

济社会协调发展。其次,它有利于加速推进工业化、城市化

进程。再次, 它有利于缩小城乡差别, 实现城乡居民共同富

裕。最后,它有助于规模经济的壮大。

但是, 随着区域经济和城市化的发展 ,尤其是市与县经

济差距的缩小, 市管县体制的弊端也凸显出来。主要表现

在: 第一,增加了行政机构, 扩编了行政人员, 加大了行政管

理成本。第二, 规模小、辐射功能弱的城市 /小马拉大车0现

象严重存在。据 2001年数据统计, 全国平均每个地级市代

管近 6个县市 [ 1]。撇开其管理幅度因素, 一些地级市与县

(市 )同处发展初始阶段,根本没有能力带动周边县乡, 这种

现象在中西部地区尤为严重。第三, 核心型地区市 /吃0县、

/刮0县、/卡0县现象普遍存在。

(二 )省管县体制积极功能与消极功能

在反思市管县体制所带来的种种消极功能的同时, 关于

省直管县体制的探索引起了人们的关注。近年来, 省直管县

改革逐步被提上议程。在 /十一五0规划纲要、5东北地区振

兴规划6、2009年一号文件以及财政部相关文件中, 推行省

直管县改革都被作为一项重要内容被提及。总结其积极功

能主要有以下几个方面。一是减少了行政层级, 提高行政效

率。符合宪法确定的省、县、乡三级行政区划层级规定和城

乡分治的国际惯例。二是强化了县域发展自主权, 有利于强

县富民,统筹城乡发展。三是有利于加强宏观调控力度, 构

建服务型政府。实行省管县体制, 对于加强省级宏观调控力

度,构建服务型政府, 发挥省级政府在区域规划与区域协调

中的主导功能具有重要意义。

但现阶段全面实行省管县体制还有困难, 因为省管县体

制的消极功能不可忽视。首先,对于一些人口众多的大省和

自治区而言,会出现省一级政府管理幅度扩大, 管理难度加

大等问题。我国现有 32个省级行政单位 (不含香港、澳门两

个特别行政区 ), 最多的如四川省下辖 181个县,河北省下辖

172个县, 河南省下辖 159个县, 平均每个省级行政单位下

辖 89个县 [2]。虽然信息和交通技术现代化提供了便利, 但

众多的县级行政单位无疑给省政府管理带来了一系列的问



题。其次, 实行省管县体制容易引发区域性公共产品供给危

机。因为省管县涉及到一个支出责任的分配问题,推行省管

县改革前, 市级财政在调度资金方面有较大余地, 改革后, 支

出责任分担还不到位, 市级资金调度出现紧张状况。同时,

市级原有职能中承担的区域性公共事务管理与公共产品的

供给成本补偿出现困难。如涉及多个县的抗旱排涝、卫生防

疫、科技推广、水利建设、环境保护等 [ 3]。最后, 实行省管县

体制是一次规模宏大的政府改革, 削弱了地级市的调控力,

牵涉到数以万计的官员利益,容易产生大规模的抵触情绪。

二  中部地区行政区划体制改革的选择路径

近年来, 虽然中部地区经济得到较快发展, 但在发展速

度上与东部地区不断扩大, 与西部地区不断缩小, 自身发展

依然相对滞后。因此, 在严峻的形势下, 中部地区该选择何

种行政区划体制帮助中部地区实现崛起成为当前面临的关

键问题。

(一 )中部地区经济发展情况及区域分布的状况与特点

中部地区包括湖北、湖南、河南、安徽、江西、山西六个相

邻省份, 地处内陆腹地,起着承东启西、接南进北、吸引四面、

辐射八方的作用, 是我国的人口大区、经济腹地和重要市场,

在中国地域分工中扮演着重要角色。中部地区依靠全国

10. 7%的土地,承载全国 28. 1%的人口, 创造全国 19. 5%的

GDP,且从 GDP总量变动情况来看, 2007年中部地区 GDP

增长率为 21. 13% [ 4]。与东部沿海地区和西部相比, 中部地

区在经济情况和区域分布方面有其显著的特点,而这些特点

对于中部地区选择何种行政区划体制有着决定性的影响。

第一, 中部地区整体经济规模和市场份额快速提升。

2008年河南、湖南、湖北三省 GDP已经超过万亿元, 在全国

13个 GDP过万亿元的省区市中, 中部占据三席。面对国际

金融危机, 2008年,中部各省 GDP增速大都高于全国 9%的

平均增速, 保持了较平稳的发展态势。与此同时, 社会消费

品零售总额、进出口总额、财政收入等反映区域竞争力综合

绩效的关键指标, 增幅均高于全国平均水平 [5]。

第二, 中部地区县域经济发展水平偏低, 整体竞争力较

弱。中部地区县域经济无论是从经济总量、经济集中度, 还

是财政收入和整体竞争力上, 与东部地区相比都存在较大差

距。一是经济总量不到东部地区的二分之一。 2003年, 东

部地区县 GDP平均规模为 60. 1亿元, 是全国县域 GDP平均

规模 28. 2亿元的 2. 1倍; 而中部地区县 GDP平均只有 27. 1

亿元, 比全国平均规模少 1. 1亿元, 仅是东部地区的 45. 1%。

二是经济集中度不及东部地区的三分之一。 2003年, 东部

地区县 GDP超过 50亿元的 191个, 占全国总数 262个的

72. 9% ;而中部地区县 GDP超过 50亿元的只有 52个, 仅占

全国总数的 19. 8%。此外在去年全国百强县评选中, 中部

地区仅获 3席, 而东部地区达到 94席。三是财政收入仅为

东部地区的三分之一。 2003年, 东部地区县财政平均收入

2. 9亿元,是全国平均水平 1. 0亿元的 3倍; 而同期中部地区

县财政收入只有 1. 0亿元, 与全国基本持平, 与东部地区相

比差了近 3倍。四是整体竞争力只有东部地区四分之一, 根

据第三届县域经济竞争力评价结果,东部地区县竞争力评为

A级达 160个,占全国总数的 80% ,而中部地区只有 30个,

仅占 15%。由此可见, 中部地区县域经济无论是发展水平

还是竞争力,相对东部地区都处于明显劣势 [ 6]。

第三,产业结构和工业化、城市化水平仍然偏低。从总

体上看,中部地区产业结构层次明显低于全国水平。除山西

省外,其他中部各省都是农业大省,第一产业所占比重较大,

均在 15% - 20%之间。2007年中部地区第二产业的比重为

49. 5% , 略高于全国平均水平, 但与东部地区相比还存在一

定的调整空间 [ 7]。这表明中部地区虽然处于工业主导型发

展阶段,但第二产业的优势不明显, 工业结构是以资源开发

粗加工为主的偏重型结构, 工业化水平仍旧较低。2005年,

中部地区六省中城市化率最高为湖北省, 城市化率为 43.

2% , 居全国第 15位。东部地区平均城市化率已超过 55.

2% , 全国城市化率为 43% ,而中部地区的城市化率仅为 36.

5%。城市化水平较低影响了区域经济的发展, 制约了中部

整体竞争力的提升 [ 8]。

第四,部分城市聚集辐射能力偏低偏弱。 2000年以来,

西部地区城市经济在其地区得到优先快速发展, 城市经济聚

集能力显著提高,国家西部开发政策作用力和产业、基础设

施投资拉动力明显,东部地区城市经济仍延续了多年的强劲

发展趋势,经济规模不断趋大趋强, 城市经济聚集能力持续

稳定提高,而中部地区城市经济发展虽然取得一定成绩, 但

一部分城市中心地位不突出,聚集辐射能力偏低偏弱的状况

仍无明显改观。

(二 )改革的选择路径

慎重考虑中部地区经济发展及区域分布的状况与特点,

我们认为省管县体制在中部地区普遍推开还不具备条件,但

可设立一些试点县慎行这一新体制; 市管县体制仍然可以在

该地区绝大部分市县发挥其积极功能。理由有四: 一是由于

中部地区县域经济发展水平偏低,整体竞争力较弱, 因而不

是所有县都适合直接被省领导进行强县扩权等改革尝试,如

果在县域经济发展较好的县推行省管县体制, 反而破坏了中

部地区原本合理的县域经济结构,极易导致强县更强, 弱县

更弱的 /马太效应0,加剧了县域经济的两极分化,不利于市

县之间、县县之间和谐发展。二是因为市管县体制有助于规

模经济的壮大。省直管县容易造成的行政隔绝和城乡间的

经济壁垒,阻碍了贸易交流和资源流动渠道,城市的资金、人

才、技术等优势无法充分发挥。市管县体制使得行政区的经

济范围迅速扩大,市场体系发育不成熟的条件下生产要素在

行政区范围内实现了优化组合, 城乡、市县的优势得以互补,

一些乡镇等弱小企业在中心城市的支持和帮助下, 通过联

合、重组等形式, 规模迅速扩大, 技术含量不断提升, 经济效

益明显提高。中部地区 2008年以来整体经济规模和市场份

额快速提升表明市管县体制在这一地区仍旧发挥其积极功

能 [ 9]。三是由于中部地区工业化、城市化水平仍然偏低, 通

过实行市管县体制,可以在一个较大区域内形成以大中城市

为中心、以众多小城镇为纽带,联结广大农村的经济网络,按

照专业化分工和协作的原则, 发展全方位、多层次、多渠道的

经济联合,从而彻底地打破城乡之间的分离状态, 最大限度
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地促进工业化、城市化发展。四是针对中部地区部分城市聚

集辐射能力偏低偏弱的特点, 我们是完全可以考虑调整地级

市行政区划和管理幅度, 在不改变现有市管县体制的情况下

使其优化。

当然, 并不是中部地区必须全部推行市管县体制,我们

也应该看到省管县体制的优势。作为国家对国民经济和社

会发展勾勒的蓝图, 第十一个五年规划纲要中明确提出要

/理顺省级以下财政管理体制 ,有条件的地方可实行省级直

接对县的管理体制0。借鉴东部地区浙江、江苏、海南等省逐

步推行省管县体制的经验, 中部地区也可选择一些有条件的

县选择强县扩权、财政省管县等方式作为省管县的试点, 以

期在中部地区行政区划体制改革中找到两种制度安排的平

衡点。我们以中部地区湖南省作为实证研究之对象。

三  中部地区完善市管县体制的对策建议 ) ) ) 以湖南省为

例

湖南省是我国中部地区重要省份之一,是沿海开放带与

长江流域开发带两大经济地域的连接带,位于东南沿海与内

陆中西部地区的结合部, 北枕长江, 南临粤港, 东接沿海, 西

依云贵, 区位优势非常明显。在以 /坚持科学发展, 加快富民

强省0为主题的解放思想大讨论中, 湖南响亮地提出了 /地

处内陆, 不能为内陆意识所缚;位居中部, 不能甘居中游0的

自强之音。虽然湖南少数县 (市 )进行市管县体制改革和地

方政府职能变革的条件已基本成熟,作为有条件的地方率先

试行省直管县, 但在湖南省大部分地区, 市管县体制仍旧发

挥积极功能。面对全国各地建立省直管县空前高涨的热潮,

我们在前文分析的基础上, 借鉴全国各省探索建立省管县体

制的经验, 提出针对湖南省的具体建议。针对性建议分为两

个方面: 一方面关于如何试行省管县, 第二方面关于如何优

化现行市管县体制。

推行省管县试点的建议包括:第一, 推行强县扩权试点。

湖南省的强县扩权最先应该体现在财政上,之后再根据试点

所反馈的信息考虑是否过度到行政省管县。可以考虑挑选

一些地质资源比较丰富的, 地域面积比较大的, 经济实力有

一定基础的, 生活条件比较好一点的县进行改革。如宁乡

县, 浏阳市,耒阳市, 桃源县。宁乡县被评为全国百强县凸显

其县域经济的实力; 浏阳市以花炮出口带动经济发展;耒阳

市煤炭资源丰富; 桃源县生猪产量历来居全省首位, 桃源黑

猪更是名扬省内外。湖南省选出少数发展好、有潜力的县作

为试点, 对于县域经济的发展, 增加县的活力,以及将来向周

边县的辐射均会带来好处。

第二, 撤销湘西自治州 ,推行省直管自治县试点。省制

定政策或者布置工作时往往忽视自治州的民族性、地域性和

落后性, 而与地级市等同对待, 使自治州有由民族自治区域

转变为普通行政区倾向。事实上, 民族区域同经济区域一

样, 它与行政区并不总是一致。省直管自治县的实施有利于

上一级的转移支付不经过自治州,直接转移到自治县的县级

财政, 可避免财政流转过程中时常出现的流失、浪费现象, 有

利于少数民族自治地区的发展。海南省有成功的改革范例,

撤销海南黎族苗族自治州, 设 6个自治县 ,形成民族自治区

域,由省里直接管理。借鉴海南省经验, 以湖南省为例, 可考

虑撤销湘西自治州,设立泸溪、凤凰、花垣、保靖、古丈、永顺、

龙山 7个民族自治县由省直接管理。原来由怀化市领导的

麻阳苗族自治县、新晃侗族自治县、芷江侗族自治县、靖州苗

族自治县和通道侗族自治县也可划为省直接管理。省直管

少数民族自治县,使得省级政府更能体察少数民族自治县的

难处,有利于少数民族地区的发展。

优化现行市管县体制的建议包括: 第一, 适当调整地级

市行政区划和管理幅度。某些地级市聚集辐射能力偏低偏

弱,很难有力量拉动周边县乡发展, 这成为限制市管县体制

积极功能发挥的主要因素。湖南省有 13个地级市和 1个自

治州管辖着 16个县级市, 65个县和 7个自治县,平均每个地

级市辖 6. 1个县 (市 )。全省经济区域划分为 /三大经济

区0, 这种划分的依据主要有两个:一是地理区位。东线地区

主要是我省东部 6市 (岳阳、长沙、株洲、湘潭、衡阳、郴州 );

西线地区主要是我省西部地区,包括 1州 2市 (湘西自治州、

怀化、张家界 ), 在经济发展的自然环境、资源状况、文化素

养、基础设施等方面是属于全国比较差的地区;中线五市 (益

阳、常德、邵阳、娄底、永州 )位于东线与西线的中间地带, 在

人口资源、生产力发展水平处于中间水平。二是经济区位。

东线地区是经济发达地区, 西线地区是欠发达地区, 中线地

区是处于经济发达地区与欠发达地区的中间地带。根据湖

南省及各市州 2004年统计公报, 东、中、西线三地区 GDP总

值分别为 3420. 38亿元、1705. 96亿元和 485. 92亿元, 分别

占全省 GDP总量的 60. 94%、30. 40%和 8. 66%。由此数据

可以清楚地看到,湖南东线、中线和西线地区在经济指标上

表现出很大的差距。东线地区经济相对发达, 大中城市较

多,中心城市综合实力较强, 但所辖县 (市 )偏少, 如长沙市、

湘潭市、株洲市等; 中线地区和西线地区经济欠发达, 大中城

市不多,尽管中心城市经济力量弱小, 也不得不管辖更多的

县 (市 ) ,如邵阳市、郴州市和永州市都带了 9个县 (市 ), 而

怀化则带了 11个县 (市 )。这种 /大马拉小车, 小马拉大车0

的现象使大城市受限, 小城市受累, 影响湖南省经济社会发

展。因此,可以在弄清各县与中心城市联系程度的基础上适

时调整地级市行政区划和管理幅度, 优化现行市管县体制。

可考虑将沅陵县划入常德市、湘阴县划入长沙市、安仁县划

入株洲市、祁阳县划入衡阳市、龙山和永顺二县划入张家界

市等。

第二,加强市对县的支持力度,要求市更好地为县服务。

绝不允许市对县的财政截留、搜刮, 全面遏制 /吃 0、/刮 0、

/卡0之歪风。这条建议不仅是针对湖南省, 全国上下都应

认真贯彻。因为市管县体制而把县 /吃 0穷的现象, 全国普

遍存在。该现象是可以在管理的框架中消灭的, 与其推进省

管县这样的大改革, 不如在现有体制下进行优化, 把改革的

风险降到最低,更何况我们发现大多数情况下是市把县带富

了,市把县管得很好。

其余未选作省管县试点的地区仍旧实行市管县体制,不

断完善市管县体制过程中, 发挥其积极功能, 加快富民强省

的脚步。在完善现有的省 ) 市 ) 县三级行政区划体制过程
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中, 需把重点放在规范各行政层级的事权, 构建规模合理、层

次简化的府际关系上。
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On the Function ofC ity- Governing- County System in theM iddle Areas

) ) ) A Case o fHunan Prov ince

Y IN Ping, LI Jin- long

(Hunan University, Changsha 410082, China )

Abstrac t:  C ity- Govern ing- County sy stem has lost its system support in the process o f the intens ive econom ic re form, and its

negative e ffects and h istor ica l lim itations have been presen ted gradually that w ill promo te the re fo rm o f P rovince- Govern ing- County

system directly. The historica l functions o f the C ity- Govern ing- County system and its draw backs have been summ ar ized, and the

lim itations of imp lem entation o f Prov ince- Gove rning- County system have been po inted out. F or the econom ic developm ent in the

M iddle A reas, and d istr ibu tion ac tua lity and character istics o f its adm inistrative reg ion, a concrete path m ode l of adm inistrative reform

has been suggested, and the proposal to perfect the C ity- Gove rning- County system in theM iddle A reas has been ca rr ied ou t at last

w ith H unan P rov ince as the examp le.

K ey words:  theM iddleA reas;  C ity- Governing- County System;  H unan Prov ince
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