
中国城镇化中的
“放权” 和 “地方化”

———兼论县辖镇级市的政府组织架构和公共服务设施配置

顾朝林

摘 要　 我国小城镇面广量大， 是推进新型城镇化的重要组成部分， 然

而其发展缺乏土地、 规划、 建设、 财政等要素配置功能， 教育、 医疗、 文

化、 科技、 商贸等发育水平也较低， 无法支撑城镇的持续健康发展。 作者基

于中国城市行政体制改革的视角， 从 “放权” 和 “地方化” 两个方面破解

中国城镇化进程中的不可持续难题， 提出从行政区划改革入手设置县辖镇级

市； 通过扩权强镇建设行政区和社会经济自治体兼顾的 “小政府、 大社会”
的城市政府治理模式； 并以青岛平度市南村镇为案例， 探讨了县辖镇级市的

政府组织结构和公共服务设施配置问题。
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２０１３ 年， 我国共有建制镇 ２０１１７ 个， 建制镇已成为新型城镇化的重要组成部分。
然而， 建制镇作为我国行政体系的基层组织， 不仅缺乏土地、 规划、 建设、 财政等城

镇发展的要素配置功能， 教育、 医疗、 文化、 科技、 社会保障、 住房、 商贸等公共服

务水平也不高， 城镇发展的条件较为薄弱。 据此， 通过行政区划体系改革， 从面广量

大的重点镇和特色镇中择优发展一定数量的县辖镇级市， 可以有效推进我国新型城镇

化进程， 促进地方经济发展和民生工程建设。 本文依据 《中华人民共和国城乡规划

法》、 《城市规划编制办法》、 《镇规划标准》、 《山东省百镇建设示范行动示范镇规划

编制审批管理办法》， 以青岛小城市培育试点的平度市南村镇为例， 从改革中国城市

制度 （即设置县辖镇级市） 出发， 探索基于行政区和社会经济自治体兼顾的中国特

色城市制度框架， 通过 “放权” 和 “地方化” 两个方面实现县辖镇级市的 “扩权强
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镇”， 按照 “小政府、 大社会” 的城市政府治理模式进行相应的公共服务设施配置，
以期有效推进我国新型城镇化进程。

一、 地方分权和城市治理研究进展

２０ 世纪 ７０ 年代以来， 全球化和区域化使城市间的竞争变得异常激烈， 城市公共

管理开始从福利国家模式向促进城市经济发展、 提高城市竞争力的模式转型 （Ｋｅａｒｎｓ
ａｎｄ Ｒｏｎａｎ， ２０００）。 国际上， 关于城市治理的研究主要涉及四个方面： 一是政府、 管

理能力和管治， 二是权力分散化和新的地方政府架构， 三是国家与市民社会关系， 四

是新制度安排等 （ＭｃＣａｒｎｅｙ ｅｔ ａｌ􀆰 ， １９９５； Ｒｈｏｄｅｓ， １９９７； Ｌｅｆèｖｒｅ， １９９８； 顾朝林，
２００２）。 越来越多的人认识到， 如果充满生机和活力的城市是经济增长和国家繁荣的

发动机 （Ａｓｉａｎ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｂａｎｋ， １９９７）， 那么， 城市治理不仅可促进政府、 公司、 社

团和个人对生产要素控制、 分配、 流通的影响起关键作用， 而且也可提高城市增长机器

的灵活性和有效性 （陈振光、 胡燕， ２０００）。 自此， 西方发达国家兴起了治理模式改革

的浪潮， 发起了重塑政府 （Ｒｅｉｎｖｅｎｔｉｎｇ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）、 再造公共部门 （Ｒｅｅｎｇｉｎｅｅｒｉｎｇ
Ｐｕｂｌｉｃ Ｓｅｃｔｏｒ） 的新公共管理运动 （Ｎｅｗ Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ）， 尤其是对地方城市行政体

制进行了大刀阔斧的改革 （顾朝林等， ２００３）。 从世界范围来看， 地方政府改革的大趋

势是市场化和简政放权， 即所谓的 “４Ｄ 运动”： 分权 （ Ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ）、 放权

（Ｄｅｖｏｌｕｔｉｏｎ）、 简政 （Ｄｏｗｎｓｉｚｉｎｇ） 和去规则化 （Ｄｅｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ） （Ｃｈａｎ， １９９７； 顾朝

林， ２００２）。
西方国家的城市一开始就是自治体， 无论城市规模大小， 都有收税和支配税收

的权力。 在我国， 地方政府的事权可分为区域性、 城市性和共同管辖三种类型。 现

有的政府间事权的协调手段主要有统一管理、 功能转移、 税收转移、 增设专门目的

的政府部门和设施等。 城市内部管理大多强调行政区划的作用和行政力量， 没有地

方经济和社会自治体的概念。 当前我国经济转型面临的某些突出问题， 如土地财

政、 债务风险、 产能过剩和环境污染等， 大都与竞争性地方政府的增长模式直接相

关联。 迟福林 （２０１３） 认为 “中国模式” 的突出特点是 “政府主导 ＋ 国有经济”，
不改变地方政府的竞争性增长模式， 经济转型难有重要突破， 发展方式从投资驱动

型转向消费驱动型、 创新驱动型将十分困难。 在中央集权体制之下， 通过地方分权

创新城市治理模式， 可以提高城市管理效率、 实现社会公平和促进经济繁荣 （蒲宇

飞， ２０１３）。 但是， 若没有中央对地方的分权， 城市政府对民间的分权也不可能发

生 （吴晓波， ２０１４）。 也正是在这一背景下， 党的十八届三中全会提出对政府和市

场如何发挥作用需要重新定位。 《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决定》
（下文简称 《决定》） 提出 “进一步简政放权， ……直接面向基层、 量大面广、 由

地方管理更方便有效的经济社会事项， 一律下放地方和基层管理”。 《决定》 明确提

出要 “处理好政府和市场的关系， 使市场在资源配置中起决定性作用， ……大幅度
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减少政府对资源的直接配置， ……政府的职责和作用主要是保持宏观经济稳定， 加

强和优化公共服务， 保障公平竞争， 加强市场监管， 维护市场秩序， ……弥补市场

失灵”。 凡是能由市场形成价格的都交给市场， 政府不进行不当干预 （郑永年，
２０１４）。 《决定》 也明确提出了要创新社会治理体制， 实现政府治理和社会自我调

节、 居民自治良性互动。
对中国城市发展而言， 分权包括了放权和限权两个方面。 所谓放权， 主要是推进

经济领域面向市场放权， 如垄断行业经营权向社会资本放开、 减少资源要素价格的行

政控制权， 以及通过产业政策干预企业的行政权力等 （迟福林， ２０１３）。 所谓限权，
从现实情况看， 需要一个公开透明的政府， 同时对政府行使权力监督， 表现为政府的

公开性、 政府监督体系和社会监督三部分 （顾朝林、 王颖， ２０１３）。 最近的相关研究

表明， “放权强镇” 可以采用县 （或县级市） 和县辖镇级市双层政府的管理模式， 即

将公共安全、 资源环境、 教育、 医疗等区域性事权保留在县级政府， 将经济和民生部

分的事权下放到县辖镇级市 （李燕、 顾朝林， ２０１３）。

二、 “放权强镇” 设置县辖镇级市

我国是一个市场经济制度尚未健全的转型国家， 也是政府层级最多的国家， 且各

级政府事权缺乏明确而正式的划分。 中央政府对省级以下各级政府之间的责任划分也

没有明确规定， 一般采用 “下管一级” 的方式。 由于县级政府 “下管一级”， 乡镇作

为县辖基层行政单元， 没有被赋予财政事权， 大多采取 “乡财县管”、 “收支分离”
的财政管理制度， 长此以往， 也就出现了县城获得财政资源多且发展快， 一般乡镇财

政贡献多而获得少， 从而发展越来越难的窘境。 与此同时， 我国现行城市的设置主要

采用县改市 （整县设市） 或镇改 （升） 市 （切块设市） 的模式。 在实施过程中， 前

者存在虚假城市化问题， 而后者则导致县、 市争夺资源的矛盾加剧等问题。 虽然也有

学者提出县下设市 （顾朝林、 浦善新， ２００８） 以及县辖市或镇级市的概念 （天则经

济研究所， ２０１４）， 但都没有进入实际操作阶段。
推进县辖镇级市设置和国家行政区划调整改革， 不仅扩大了原有县区内非县城的

重点镇和特色镇的经济发展事权， 强调了政府与社会共同管理城市 （经济社会自治

体） 的思想， 而且保持了县级行政区数量和界限稳定， 使区域性自然资源、 环境保

护、 公共安全等不会因为新城市设置得不到保障， 同时将教育、 医疗、 科学研究等公

共服务仍保留在县级事权内， 从而避免了由于新城市的设置使其服务水平下降的风

险。 这样， 县辖镇级市已不再是建制镇， 而是具备独立的财政体系和社会自治能力的

行政单元， 可以以抵押土地的方式， 通过银行和证券平台融资进行城市建设， 也可以

以城市政府名义发行城市基础设施债券， 由此获得城镇建设融资权。 这不仅可以有效

促进农村地区城镇化进程， 破解城镇化过程中人口大量涌入城市、 城市病蔓延、 农村

凋敝等难点问题； 而且， 还可以保持我国基本行政单元———县的范围和数量稳定， 保
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持县级政府和县下各级政府之间的稳定关系， 也可避免因镇升级为市引起的社会和经

济动荡。
事实上， 县下设市的行政管理体制改革在我国历史上的行政区划制度中曾经出现

过。 早在 １９１１ 年 （宣统三年） １１ 月， 宣布独立的江苏省军政府公布了 《江苏暂行市

乡制》， 率先将 “城镇” 建制改为 “市” 建制， 城镇自治改称市自治， 这是我国县辖

市的初端。 直至 １９２１ 年 （民国 １０ 年） ７ 月， 北洋政府颁布 《市自治制》， 市制才正

式通用于全国。 当时县辖市属 “普通市”， 受县知事监督， 人口满 １ 万人以上的城镇

均可设立市， 并设市长 １ 人。 目前， 我国的台湾地区仍沿袭了县辖市的行政区划制

度。 ２０１４ 年， 台湾地区有县辖市 １２ 个， 占其城市总数的 ５７􀆰 １％ 。 民政部在 １９９９ 年

曾启动 “县下设市研究”， 但镇级市的概念在内地首次见诸于媒体是 ２０１０ 年 ２ 月，
即温州市提出将 ５ 个试点强镇建设为镇级市。 ２０１０ 年， 浙江省开始实行 ２８ 个镇级市

改革试点， 但由于国家层面未能赋予镇级市行政权限， 与之配套的改革政策措施不

足， 因此收效甚微。 ２０１３ 年 ３ 月， 青岛市委市政府提出开展小城市培育试点， 平度

市南村镇、 胶州市李哥庄镇、 莱西市姜山镇、 即墨市蓝村镇和黄岛区泊里镇等 ５ 个强

镇成为首批镇级市试点。

三、 县辖镇级市的小政府配置必然性

城市作为经济社会自治体， 其日常运行和自身发展都离不开城市公共财政。 所谓

城市公共财政， 就是指城市政府为实现公共管理职能而参与社会产品的分配和再分配

活动。 在市场经济体制下， 城市公共财政包括资源配置、 收入分配和经济稳定与增长

等三大职能。 如果将县内 １ 至 ３ 个重要的镇设置为县辖镇级市， 也就赋予了这些城镇

自主征收和支配公共财政的权力。
县辖镇级市一旦设置， 城市政府运行就会产生城市公共财政支出。 所谓城市公

共财政支出， 是指在市场经济条件下， 政府为提供公共产品和服务， 满足社会共同

需要而进行的财政资金的支付。 一般来说， 城市的财政支出有很多种， 根据政府职

能的不同， 财政支出可分为维持性支出、 经济性支出和社会性支出。 维持性支出以

行政管理支出为主， 包括城市政权机关和准政府组织的行政管理费用； 经济性支出

以政府投资支出为主； 社会性支出以教育、 文化、 卫生、 社会保障、 环境保护等公

共服务支出为主。 根据财政支出的性质不同， 城市公共财政支出又可分为购买性支

出和转移性支出。 购买性支出是政府按照等价交换原则购买商品和劳务的支出， 在

政府财政支出总额中， 如果购买性支出所占比重较大， 说明政府直接配置的资源较

多， 政府对生产和就业的影响较大； 转移性支出体现了政府的非市场型再分配活

动， 主要用于补助、 捐赠和债务利息支出。 县辖镇级市， 作为一级经济体， 具有财

政收入和支出的权力， 也就具备借贷和发行债券的能力， 这是普通乡镇所不具备

的。
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２０ 世纪以来， 我国的经济建设取得了飞跃进展， 尤其是东部沿海地区的城市经

济持续高速发展， 这些城市的公共财政支出也随之快速增长。 导致城市公共财政支出

增长的因素是多方面的。 首先， 从需求方面看， 城镇人口的快速增长、 物价的上升、
公共产品和公共服务需求的不断提高， 均是公共支出增长的直接原因。 其次， 从供给

方面看， 城市税源的扩大、 税收征管的加强、 财政收入的增长， 为公共支出增长提供

了财政保障。 再次， 从制度安排看， 全能政府的弊端、 政府监督和约束机制的松弛、
行政机构的预算最大化冲动以及特殊利益集团的存在， 也是导致公共部门规模扩大、
财政支出规模不断增长的重要原因。

尽管我国城市的公共财政收入在持续增长， 但城市政府的公共财力仍不能满足城

市快速发展的需要， 尤其是社会公共性开支急剧增长。 与此同时， 由于城市公共财政

支出管理不善， 资金损失和浪费现象严重。 例如， 在经济建设领域， 基建预算执行中

超预算现象普遍， 尤其是重复建设、 盲目建设带来的损失惊人； 在社会事业方面， 部

分事业机构重复设置、 设备重复购置、 资源配置不合理、 投入产出效益低等情况时有

发生， 有些不属于公共产品范畴， 本应由市场和社会负担的， 最后却变成了由公共财

政来支付承担。 就城市的基本公共服务而言， 普遍存在政府机构臃肿、 公务员队伍庞

大、 行政效率不高等现象， 使得维持性公共财政支出所占的比重较大， 而用于教育、
文化、 卫生、 社会保障、 环境保护等公共服务支出的比重较低。

如何提高城市政府的公共财政支出效率？ 无外乎以下三个方面。 首先， 放权。 提

供公共产品是政府的重要职能之一， 然而政府并非公共产品的唯一供给者。 相对于社

会公众日益增长的公共需求， 政府掌握资源的有限性矛盾逐步凸显。 其次， 分权。 逐

步做到以下几点： 一是保证维持性支出， 包括城市政权机关和准政府组织的行政管理

支出； 二是保障社会性支出， 一个好的城市政府必须优先保障教育、 文化、 卫生、 住

房、 环境保护、 公共交通等社会性支出经费； 三是有效率的经济性支出， 包括公共工

程 （如水源涵养区建设）、 大型公益性基础设施 （如会展中心、 歌剧院等）、 生态补

偿的转移支付、 相关行业的价格补贴和部分生产性投资的支出等。 对于一般竞争性领

域的投资和诸如补贴类的公共支出则逐步退出。 再次， 简政。 通过紧缩行政机关、 合

并重叠组织、 取消可有可无的机构、 成立亟需建立的机构、 减少各机关的内部层次和

精简行政人员等手段缩减行政开支， 提高行政效率， 以此减少维持性支出， 进而促进

其它方面支出的增加。
很显然， 县辖镇级市的政府组织应该是市场化、 简政、 放权、 分权的结果。 为了

提高城市公共财政支出的效率， 必然选择小政府 （Ｍｉｎａｒｃｈｉｓｍ） 的配置模式。 所谓小

政府， 也称为最小中央集权 （Ｍｉｎｉｍａｌ Ｓｔａｔｉｓｍ） 政府， 即政府组织尽可能小， 只要保

障管辖区域内基本行政管理功能发挥即可。 小政府的实质在于减少政府行政职能， 增

加政府服务功能， 把原来政府承担的大量微观经济职能交还给社会， 政府集中精力专

门办理那些对全社会来说非常重要而其他社团组织或个人没有能力承办的事务。 与此

同时， 城市社会的权限变大， 政府不干涉的事统统由 “大社会” 来解决， 发挥企业、
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市民与社会组织的自我管理功能。 在此种情况下， 小政府在维持社会基本秩序的基础

上， 政府角色由 “社会管理者” 向 “社会服务者” 转变， 这不仅强化了政府对社会

的服务职能， 而且还可以为县辖镇级市的自我管理与发展提供良好的发展空间。

四、 国内外小城市事权划分经验

国外和我国台湾地区在县辖市和小政府设置方面积累了可资借鉴的经验。 德国采

用联邦、 州和地方三级政府的事权和财权划分体制。 地方 （相当于城市） 政府的事

权主要包括各种地方性事务， 如地方行政和财政、 公共交通、 水电和能源供应、 科学

文化和教育事业、 社会住宅建设和城市发展规划、 地方性公共秩序、 健康和体育事

业、 医院和医疗保障、 社会救济等 （许闲， ２００９）。 地方政府享有处理地方各方面事

务的广泛自治权， 尤其是在县与属县的市镇之间， 如果市镇承担了事权， 县就不设置

相应的机构； 如果县拥有相关的事权， 市镇也就不再设置相应的机构 （李文学，
２０１２）。 可以说， 德国的县和市镇政府， 不是上下级关系， 而是不同地域范围上建立

的地方政府， 分别履行各自的职能和承担相应的责任。
与我国行政区划相同， 日本也以县为基本单元， 但因地域狭小， 并未设置类

似我国省级行政单位这一层级。 而是在县下设置乡镇市制， 尤其是在经济发达的

县， 县辖市数量均已超过乡镇数量， 如大分县辖 １４ 市 ３ 町 （镇） １ 村。 日本实行

地方自治制度， 地方政府负责与居民日常生活紧密相关的教育、 福利、 卫生保健、
土木建设、 产业振兴、 消防和警察等事务。 其中， 都道府县负责在规模和性质上

不适合市町村单独管理的事务； 市必须设置福利事务所， 根据生活保护法、 儿童

福利法、 母子和寡妇福利法、 老人福利法、 残疾人福利法和弱智者福利法处理有

关社会福利方面的事务， 并且指定都市、 中核市和特例市承担的职能事务有所差

异 （如表 １ 所示）。
我国台湾地区仍沿袭了民国时期的县辖市行政区划制度， 目前设有 １２ 个县辖市。

以桃园县所辖桃园市为例， 桃园市政府的构架由管治、 业务和附属三部分功能组成

（如表 ２ 所示）， 主要事权集中在民政、 社会、 工程、 城市发展、 文化观光、 产业和

财政等七个领域。 非政府系列的功能机构有社区服务站、 民众服务社、 信用合作社、
户政事务所、 地政事务所、 卫生所、 后备指挥部、 监理站、 邮局、 消防局、 就业服务

站、 守望相助队、 社区关怀据点等 （见表 ２ 和表 ３）。
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表 １　 日本地方政府主要职能分工 （２０１２ 年）

保健卫生 福利 教育 环境 城市建设 治安防灾

都道

府县

·毒品业者（一

部 分 ） 执 照 的

发放

· 精 神 病 院 的

设置

·临时预防接种

的实施

·保育员、看护

专业人员的登记

·残疾人更生咨

询所、弱智者更

生咨询所的设置

·中小学班级编

制标准、教师编

制的决定

·私立学校、市
町村立高中设置

的审批

· 高 中 的 设 置

管理

·第一种氯氟类

回收企业的登记

·公害健康受害

者补偿费的发放

·城市规划区域

的指定

·旧城改造项目

的审批

·指定区间的 １
级河川、 ２ 级河

川的管理

· 警 察

（犯罪搜

查、驾驶

执照等）

指定

都市

·精神病人的住

院手续办理

·使用动物的企

业登记管理

·儿童咨询所的

设置

·县费承担的教

职员工的任免、
工资的决定

·建筑物使用地

下水的许可

·城市规划功能

分区的指定

·指定区间以外

的国道、县道的

管理

·指定区间 １ 级

河川（一部分）、
２ 级河川 （一部

分）的管理

中核市

·保健所的设置

· 饮 食 店 营 业

许可

·温泉利用许可

·旅馆业、公共

浴室的经营许可

·托儿所、养护

老人之家的设置

许可和监督

·看护事业单位

的指定

·残疾人证明的

发放

·县费承担的教

职员工的研修

·一般废弃物处

理设施、产业废

弃物处理设施的

批准

·烟囱等设施设

置报告的受理

·根据条例对屋

外广告物的设置

进行限制

·面向高龄者且

附带服务的住宅

事业单位登记

特例市 — — —

·粉尘装置等设

施设 置 报 告 的

受理

·污水废水排放

设施设置报告的

受理

·城市化促进地

区和城市化控制

地区的开发项目

的审批

·土地区划整理

合作组织设立的

许可

　 　 注： 根据日本总务省公布的资料翻译 （ 《指定都市·中核市·特例市制度の概要》， ｈｔｔｐ： ／ ／ ｗｗｗ􀆰 ｓｏｕｍｕ􀆰 ｇｏ．
ｊｐ ／ ｍａｉｎ＿ ｓｏｓｉｋｉ ／ ｊｉｃｈｉ＿ ｇｙｏｕｓｅｉ ／ ｂｕｎｋｅｎ ／ ｃｈｉｈｏｕ⁃ｋｏｕｋｙｏｕｄａｎｔａｉ＿ ｋｕｂｕｎ􀆰 ｈｔｍｌ， ２０１３ 年 ６ 月 １０ 日）。 （１） 指定都市又称

政令指定都市， 是日本的一种行政区制。 当一个都市人口超过 ５０ 万人 （不过目前被认定的指定都市实际上大多

为人口超过 １００ 万人的都市）， 并且在国家经济和工业中具有高度重要性时， 该都市将被认定为日本的 “指定都

市”。 指定都市享有一定程度的自治权， 但原则上仍隶属于上级道、 府、 县的管辖。 （２） 中核市意为核心市，
自 １９９６ 年开始实施。 中核市拥有较一般城市和特例市更多原本属于都道府县的权限， 但权限少于政令指定都

市。 当城市人口超过 ３０ 万人， 并经市议会及所属督道政府县议会之议决， 可被指定为中核市。 （３） 特例市是根

据 １９９９ 年修改的 《地方自治法》 设立的， 设立条件为人口 ２０ 万人以上， 并经市议会及所属都道府县议会之议

决， 可被指定为特例市， 具有批准开发项目、 指定限制噪音区域和监管停车场等权限。
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表 ２　 我国台湾地区桃园市事权和政府构架

（一）管治单位 主要事权

１􀆰 行政室：下设警察

队

（１）采购招标；（２）收发文件；（３）档案管理；（４）公务车辆管理；（５）行政大楼及宿舍管理；
（６）财务管理；（７）友好城市交流

２􀆰 人事室 （１）组织编制；（２）任免调遣；（３）考核奖励；（４）进修训练；（５）福利待遇；（６）退休抚恤

３􀆰 主计室 （１）年度预算；（２）会计；（３）统计

４􀆰 政风室 （１）政风法令宣传及执行；（２）违反政风案件处理

５􀆰 计划室
（１）市政宣传；（２）为民服务；（３）市政规划和管考：市政综合规划、研究发展、管制考核、各
项会议；（４）国家赔偿暨法制业务；（５）电脑资讯

（二）业务单位 主要事权

１􀆰 民政局：各里（街
道）办公室、调解委

员会、社区发展协会

（１）自治行政：行政区划调整、选举和村街道基层工作、村街道监视系统、调解、法律扶助、
少数民族事务等；（２）兵役：兵籍、役男、征集、退役、入籍；（３）学校：中小学区划定、学校的

社会活动、学校设备工程辅助、体育文化艺术和社会教育活动；（４）民防：民防组训、守望相

助队、巡守队、义务警察和义务消防、灾害防救；（５）其它：宗教寺庙、礼仪、公祭

２􀆰 社会局

（１）社会福利：少儿福利、妇女福利、老人福利、身心障碍者福利；（２）社会救助：低收入户

各类补助、中低收入户学杂费和全民健保补助、灾害救助；（３）社会保险：全民健保、低收入

户保险费补助、弱势群体意外保险

３􀆰 工程局 （１）道路桥梁；（２）排水及水利工程；（３）公园及其它公共工程

４􀆰 城市发展局：下

设城市规划委员会

（１）土地使用；（２）楼宇公共设施及其维护修缮补助；（３）城市规划与更新；（４）违章建筑

查报

５􀆰 文化观光局
（１）文化资产及地方文化业务；（２）品德教育推广；（３）新闻联系、市政营销；（４）观光游憩

活动推广

６􀆰 产业局：下设租

佃委员会、果菜市场

股份有限公司

（１）市场管理：市场管理、观光夜市管理、摊贩管理；（２）农业：租佃及纠纷调解、农地使用、
农机和农药补助、稻田利用；（３）其他：停车场管理、狗猫等宠物管理

７􀆰 财政局 （１）公库管理；（２）公产管理；（３）契税申报

（三）附属单位 主要事权

１􀆰 清洁队 （１）公共设施广告；（２）租屋信息；（３）垃圾收集与处理；（４）资源回收；（５）环境清洁稽查

２􀆰 图书馆 （１）市立图书馆总馆、各分馆；（２）艺术文化中心；（３）阅览中心

３􀆰 托儿所 多所

４􀆰 市立幼儿园 多所

５􀆰 公园管理所
（１）公园场地租借；（２）公园景观及清洁维护；（３）公园游具及土木设施维护；（４）公园水电

灯具维护

６􀆰 殡葬管理所 （１）公墓管理；（２）殡葬管理；（３）其他

　 　 资料来源： 根据实地考察整理。
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表 ３　 县级以上功能派驻桃园市的单位

县政府功能 派驻桃园市的单位

教育
高中（多所）、职业中学、聋哑智障学校、初中（多所）、小学（多所）、国际学校、小学附属幼儿园

（多所）

税务 国税局、地税局

司法
县警察分局及派出所（多所）、县警察局交通警察大队、地方法院、地方法院检察院、监狱、少年

辅导院

基础设施服务
电信公司营业处、电力公司营业处、自来水公司营业处、天然气股份有限公司、台湾铁路管理

局桃园火车站、汽车客运公司汽车站

　 　 资料来源： 根据实地考察整理。

五、 南村县辖镇级市政府组织和公共服务设施配置

所谓县辖镇级市， 就是县政府实施简政和放权， 将具有一定发展实力的强镇， 给

予一定的规划、 建设、 土地、 财政等发展经济的事权。 其公共服务设施按照小城市标

准配置， 教育、 医疗、 环境、 交通等事权仍归县政府管辖。 镇级市率先建成财政相对

独立、 市民社会发达、 具有一定权限的社会经济自治体。 本文借鉴城镇化发达区域的

政府间事权划分经验， 以青岛平度市的南村镇为例， 进行县辖镇级市政府组织和公共

服务设施配置案例研究。
（一） 南村镇政府机构设置现状

南村是平度市南部的重点镇， 也是历史上平南县的县城所在地， 是青岛重要的白

色家电生产基地。 目前， 南村镇共设有涉及行政、 建设、 社会、 农业、 财政和民生等

方面的 ２１ 个行政管理机构 （见表 ４）。 从现有行政组织及其职能来看， 南村镇组织机

构设置齐全， 但相互之间存在一定重叠性， 整体机构设置繁杂。
（二） 南村县辖镇级市政府机构设置

借鉴国内外小城市组织机构的设置方式， 依据 “小政府” 的思想， 将南村县辖

市的事权落实到各个部门， 合并重复设置或关联性强的行政机构， 同时新增经济发展

管理局。 具体调整建议如下： （１） 原农办、 路林站、 农业机械服务站、 畜牧兽医服

务站合并成立农业经济局 （农业综合服务中心）， 承担平度市农业局、 林业局下放的

行政许可事项与监督管理工作。 （２） 原镇村建设服务中心、 重点办合并为城镇规划

建设管理局， 承担平度市城乡建设局及规划局下放的包括 “两证一书” 发放等具体

职权。 局内新设南村行政审批服务中心， 专门为企业提供各种审批服务、 证照办理、
委托受理、 建设项目代理、 信息咨询等服务。 （３） 原社会事务办公室、 文化活动中

心、 有线台合并为社会事务管理局 （社会事务服务中心）， 负责小城市人力资源、 社

会保障、 民政、 卫生、 食品安全、 教育、 科技、 文化、 广播电视、 体育、 旅游等职责。
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表 ４　 南村镇组织机构现状

部门 行政管理机构 主要职能

行政

党政办公室 综合协调等

党建办 党组织建设、村干部管理等

人大办公室 举行人大、监督、组织学习等

综治办 社会治安综合治理等

信访办公室 信访及社会稳定工作的配合协调等

建设
村镇建设服务中心 编制镇村两级规划及其组织和实施监督、村镇建设管理等

重点办 组织镇基础设施建设项目等

社会

社会事务办公室 民政、社会保障、救灾等

文化活动中心 制定文化发展规划和组织实施、组织文娱活动等

有线台 新闻制作、广告、文化宣传等

农业

农办 新农村建设、农业技术培训、农业发展、能源等

路林站 造林规划、林木管护、野生动物保护等

农业机械服务站 农业机械安全监督管理、培训、考核等

畜牧兽医服务站 畜牧业发展计划、规划、统计、技术培训等

财政
财政所 编制预决算、组织协调镇财政收入与支出等

经管统计审计中心 农村财务及集体资产管理等

民生

水利（水厂） 水库、河塘、水渠等水利设施的维护、供水等

司法所 人民调解工作、法律服务工作等

南村执法中队 行政执法、安全生产等

计划生育服务中心 流动人口、技术服务、规划统计、宣传教育等

　 　 资料来源： 根据实地考察整理。

（４） 原南村执法中队改为南村城市管理综合执法大队， 负责小城市综合性管理， 受

委托统一行使镇级市辖区内市容市貌、 园林绿化、 市政工程、 公用事业和环境卫生等

方面的监督执法和社会事务管理工作。 （５） 增设经济发展管理局 （经济建设服务中

心、 统计信息中心）， 承担平度市发展和改革委员会及商务局下放的权限内固定资产

投资 （企业投资、 外商投资、 境外投资） 项目核准职权、 权限内外商投资企业合同

审批程序以及集贸市场的设立、 变更和注销； 负责南村经济发展的宏观管理和行业

指导、 经济发展战略研究、 经济发展规划编制与实施监督等， 推动镇级市经济发

展。 依照南村县辖市组织机构调整建议形成南村全新的 “一办五局” 行政组织构架

（见表 ５）。
参考 《中华人民共和国城市居民委员会组织法》 第七条规定， 考虑南村县辖市

不同于县和镇的特殊情况， 以 “小政府” 为指导思想， 建立统一的政府办公室 （含
政府、 党建、 人大、 政协、 综合信访， 设主任 １ 人， 副主任 ５ 人） 以及市民生活、 经

济发展、 规划建设、 公共安全局和文化教育等五个局， 作为小政府的核心， 南村行政

机构人员配置如表 ６ 所示。
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表 ５　 南村县辖市行政组织架构

部门 科室

政府办公室 计划财务科、宣传科、会计科、税务科、信息管理科、合同物管科

市民生活局
居民科、社会福利科、老人及特殊群体福利保障科、医疗保健科、社会保险科、民事科、环境保护

科、环境卫生科

经济发展局 工业发展科、农业委员会（农林业发展科、耕地科）、商贸服务业科、旅游促进科

规划建设局 城市规划科、建筑指导科、公路和道路科、下水道与河道工程科、测绘和地籍管理科

公共安全局 老城派出所、产业园区派出所、空港产业园派出所、消防科、安全与防灾科

文化教育局 学校管理科、基础教育科、继续教育科、社会教育科、文化科、体育科、宗教科

　 　

表 ６　 南村县辖镇级市行政机构人员配置

机构类型 机构名称 人员配置 合计（人）

办公室

政府 主任 １ 人，副主任 １ 人，科员 ３ 人 ５

党建 副主任 １ 人，科员 ２ 人 ３

人大 副主任 １ 人，科员 ２ 人 ３

政协 副主任 １ 人，科员 ２ 人 ３

综治信访 副主任 １ 人，科员 ２ 人 ３

五局

市民生活局
居民科、社会福利科、老人及特殊群体福利保障科、医疗

保健科、社会保险科、民事科、环境保护科、环境卫生科
２７

经济发展局
工业发展科、农业委員会（农林业发展科、耕地科）、商贸

服务业科、旅游促进科
１５

规划建设局
城市规划科、建筑指导科、公路和道路科、下水道与河道

工程科、测绘和地籍管理科
２０

公共安全局
老城派出所、产业园区派出所、空港产业园派出所、消防

科、安全与防灾科
２５

文化教育局
学校管理科、基础教育科、继续教育科、社会教育科、文化

科、体育科、宗教科
２３

一大队 城市管理综合执法大队 大队长 １ 人，副队长 ２ 人，队员 ３ 人 ６

１２７

社区居民

委员会

１ 个城区 主任 １ 人，副主任 ２ 人，委员 ５ 人 ８

３ 个中心社区 每个社区主任 １ 人，副主任 １ 人，委员 ３ 人 １５

１１ 个基层社区 每个社区主任 １ 人，副主任 １ 人，委员 ２ 人 ４４

６７

　 　

（三） 南村县辖镇级市公共服务设施配置

南村县辖镇级市的公共管理与服务设施包括市级行政管理中心、 金融商贸服务、
幼儿教育、 科技文化体育、 社会福利设施等， 国民教育、 医疗卫生、 环境保护、 公共

安全等设施为县级市政府直接管辖。
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表 ７　 南村县辖镇级市公共管理与服务设施配置表

公共管理与公共服务设施分类 设置情况 数量

行政办公设施
市属办公设施

市委、市政府、市人民代表大会、市政治协商委员会 ● ４

公安局、法院、检察院 ○

企事业管理机构设施 ● 若干

各党派团体和非政府组织机构设施 ● 若干

非市属办公设施 企事业管理机构等 ● 若干

文化娱乐设施

文化活动设施
博物馆、地方文化展示馆、青少年活动中心、老年人活

动中心、社区文化活动站等
● ５

文化艺术团体设施 文化艺术团体、剧院、电影院 ● １

图书展览设施 公共图书馆、档案馆、城市规划展览馆 ● １

体育设施
体育场馆与训练

设施

体育场馆、游泳场馆、各类球场以及附属的业余体校 ● 若干

专设训练基地的室内外体育运动用地 ○

医疗卫生设施

医院
综合医院 ○

妇幼保健院、中医院、儿童医院、口腔病院 ○

疾病防控 疾病防控中心、社区卫生院 ● ２

休疗养 疗养院（含休养所） ○

教育科研设施

幼儿 幼儿园、托儿所 ● 若干

中小学

小学 ○

中学 ○

重点高级中学 ○

高等学校

普通大学 ○

学院、专科学校 ○

城市大学 ● １

中等专业学校 技工学校、职业学校 ● ２

成人和业余学校
职业培训中心 ● １

业余学校 ● ２

特殊学校
聋、哑、盲人学校 ● １

工读学校 ○

科研设计
科学研究（含勘测设计、观察测试等）、科技信息和科

技咨询机构
● １

社会福利设施 儿童福利院、养老院、疗养院 ● ２

　 　 注： 表中●———应设的项目； ○———可设的项目。

公共管理与服务设施配置如表 ７ 所示。 南村升格为县辖镇级市后， 相应的公

共服务设施配置标准有了很大提高， 这是原来重点镇无法实现的。 由于设置为

“县辖市”， 南村已经成为一级经济实体， 公共服务设施投资也可以通过城市自身

融资解决。 例如， 根据南村生态农业、 食品工业、 生物工程、 家电电子、 机械制
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造、 酒店管理等主导产业的需要， 建设相关的专业学院和城市大学。 根据地域文

化特色、 体育运动传统和产业发展需要布局现代化文化体育和科技设施， 配置南

村影剧院、 青少年活动中心、 图书馆、 老干部活动中心等文化设施， 使其具备综

合文化中心功能， 形成南村的综合文化活动中心。 针对缺少大型体育场地、 公用

体育设施不足等现状， 规划建设南村体育中心， 承担举办南村的大型体育活动和

作为市民健身场所的功能； 在居住组团内部建设小型运动广场， 如羽毛球场、 篮

球场、 网球场、 乒乓球馆等全民型运动场馆； 结合慢行道路系统布置自行车专用

道路， 规划建设自行车或者摩托车赛场、 射击场和空中跳伞场、 高尔夫练习场、
水上运动场、 马术表演培训场馆、 游艇俱乐部、 溜冰场等运动场馆等， 同时规划

体育运动名人展示区。 社会福利服务设施包括综合福利院、 老年社区及养老院、
疾病康复和疗养院等。

六、 结论

我国小城镇数量众多， 区域差异较大， 进行 “县辖镇级市” 行政区划改革面临

许多问题。 本文基于 “扩权强镇” 建设 “小政府、 大社会” 城市政府治理模式， 研

究了此类城市的公共服务设施配置规划， 强调了把政府做不了、 社会能做的交给社

会； 政府能做、 社会也能做的， 社会力量成长起来后同样交给社会， 然后由政府向社

会、 企业购买公共服务的思想。 但值得指出的是， 城市公共服务设施引入市场机制不

能简单等同于企业化， 提供公共服务的目的不仅仅是提供医疗、 教育、 养老、 交通及

住房等公共服务， 还应该关注构建消费型社会等问题。 此外， 小城市提供公共服务并

不意味着放弃推动经济增长的角色。 本文的研究仍处于探索性阶段， 今后需要更多的

案例研究来丰富、 完善相关的公共服务设施配置标准。
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７２

顾朝林： 中国城镇化中的 “放权” 和 “地方化”



ｍａｄｅ ａ ｓｍａｌｌ ｃｉｔｙ ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｏｆ ｃｏｕｎｔｙ ｊｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｄｅｃｅｎｔｒａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ ｌｏｃａｌ ｐｏｗｅｒｓ，
ａｎｄ ｇａｖｅ ａ ｃａｓｅ ｓｔｕｄｙ ｏｆ Ｎａｎｃｈｕｎ ＣＳＣ， Ｔｓｉｎｇｔａｏ．

Ｋｅｙ Ｗｏｒｄｓ： ｓｍａｌｌ ｔｏｗｎｓ；ｃｏｕｎｔｙ ｓｅｒｖｉｃｅ ｃｉｔｙ；ｐｕｂｌｉｃ ｓｅｒｖｉｃｅ ｆａｃｉｌｉｔｉｅｓ
责任编辑： 武占云

􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍􀪍

“三峡城市群·长江经济带国际研讨会” 召开

２０１５ 年 ９ 月 １５ 日， “三峡城市群·长江经济带国际研讨会” 在湖北宜昌召开。 会议由中国社

会科学院、 湖北省人民政府、 经济合作与发展组织 （ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ ａｎｄ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ， ＯＥＣＤ）、 中国城镇化促进会联合主办， 由中国社会科学院城市发展与环境研究所、
宜昌市人民政府、 中国社会科学院国际合作局、 湖北省社会科学院、 三峡大学承办。 中国社会科学

院院长、 党组书记、 学部主席团主席王伟光， 中共湖北省委书记、 省人大常委会主任李鸿忠， 欧洲

５０ 国集团主席、 法国财政部前部长埃德蒙·阿尔方戴利 （Ｅｄｍｏｎｄ Ａｌｐｈａｎｄｅｒｙ）， 经济合作与发展组

织副秘书长斯特凡·开普斐勒 （Ｓｔｅｆａｎ Ｋａｐｆｅｒｅｒ） 等出席会议。
在开幕式中， 王伟光院长代表中国社会科学院及会议主办方对研讨会的召开表示热烈祝贺，

对中外嘉宾的莅临表示衷心感谢。 他表示， 统筹三峡区域发展有利于加快三峡现代交通物流综合

枢纽建设， 促进域内经济、 社会全面协调发展， 有利于优化长江经济带经济布局、 推动中西部地区

新型城镇化建设， 中国社会科学院将发挥学术研究优势， 为长江经济带及三峡城市群的规划和建

设积极建言献策。 李鸿忠书记在讲话中指出， 三峡城市群是长江经济带上除成渝城市群、 长江中游

城市群、 长江三角洲城市群之外的又一重要支点， 对长江经济带的发展具有重要意义。
全国人大财经委副主任委员辜胜阻、 国务院发展研究中心副主任王一鸣和 ＯＥＣＤ 副秘书长开普

斐勒就三峡城市群建设的重大意义和战略方式分别做了主旨发言。 辜胜阻充分认可三峡城市群的

发展条件和基础， 建议政府在城镇化推进中做好转移人口公共服务、 环境保护、 市场监管和水安全

保障等问题的规划， 创新投融资机制， 激发民间投资活力， 培育市场主体， 坚持市场主导， 实现以

宜昌为中心的城市群建设。 王一鸣提出三峡城市群 “一极四区” 的定位， 并从基础设施建设、 产

业分工、 人本城镇化、 地区扶贫开发、 生态文明建设等多个维度提出了三峡城市群的建设方式。 开

普斐勒认为在区域发展中应给予中小城市更多关注， 并发挥好城市的集聚经济效应。 他对三峡城

市群软硬件条件和投资前景表示乐观， 并期待 ＯＥＣＤ 在与中国的合作中创造更多成果。
会议先后围绕 “流域开发与三峡城市群建设”、 “区域一体化与三峡城市群建设” 和 “生态文

明与三峡城市群建设” 三个主题展开了专题学术研讨， 参会的专家学者从不同视角就三峡城市群

建设发表了真知灼见， 为统筹三峡区域发展、 打造长江经济带新的重要增长极建言献策， 提供了有

力的决策依据和智力支持。
会议闭幕式由中国社会科学院城市发展与环境研究所党委书记李春华主持， 中共宜昌市委副

书记、 市长马旭明做了总结发言。 马旭明表示， 研讨会在三峡城市群建设的迫切性方面形成了共

识， 各方专家就功能定位、 发展方略和推进路径等提出了有益的观点和建议， 宜昌市将认真梳理、
研究和吸收， 加快三峡城市群建设步伐。

（供稿： 丛晓男　 王业强）
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