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摘要:市县关系是我国政府间关系的重要组成部分,也是地方政府治理与发展的重要因

素。 市县关系的样态直接决定了我国地方政府间关系的样态,也是地方政府治理现代化

的影响因素。 为了适应经济社会体制发展及社会主义市场经济体制的建设,市县关系在

中央政策导向和地方治理现实的双重作用下发生了更为明显的变迁。 时至今日,我国市

县关系呈现为“市管县冶为主,兼容多样化“省管县冶的图景。 但市县关系方面同时也在行

政层级、发展均衡、权责模糊等方面出现问题。 为有效解决相关问题,通过梳理既有的市

县关系变迁历程,归纳出外部和内部两个方面的动力,并明确其对市县关系变迁与发展的

现实作用。 同时,根据变迁历程及其动力,形成“市县一体冶和“市县分立冶两种理论分野。
基于此,从政府职责的视角出发,依托事务类别、管理模式和发展导向,尝试将市县关系构

建为四种样态:完全一体型、有限一体型、完全分立型和有限分立型,进而得出“一体冶与

“分立冶的融合是推进市县关系优化的主要方向。 在确定方向下,以政府职责为推进优化

的逻辑起点和目标导向,尝试建立“创新理念-构建体系-建立机制-推进协同冶优化进路。
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一、“一体冶下的“分立冶:
市县关系问题的提出

摇 摇 市县关系是我国政府间关系的重要组成部

分,也是地方政府治理与发展的重要因素。 市

县关系可以理解为是省级行政单位统一领导和

规划下,市县之间权限、职责和利益的制度性安

排,其在纵向上会影响国家治理目标达成的有

效性,横向上则会对区域均衡发展发生作用。
因此,市县关系在结构和运行上的优化直接影

响经济社会的发展与国家治理现代化的推进。
改革开放以来,我国开始试点“市管县冶体制并

逐步推行,并基于此形成了“市强县弱冶和“县

依附于市冶 的关系形态。 随着经济社会的发

展,“市管县冶体制对部分地区的县域发展产生

了“束缚冶作用并影响到国家治理现代化的推

进,为此,中央开始尝试通过诸如“省管县冶等

方式,对市县关系进行调整优化。 早在党的十

八大,中央就明确提出“优化行政层级和行政

区划设置,有条件的地方可探索省直接管理县

(市)改革冶 [1],这是进入新时代以来,首次明确

对市县关系进行方向性调整;党的十八届三中

全会也明确指出“有条件的地方探索推进省直

接管理县(市)体制改革冶 [2],对市县关系的调

整优化进行了深入部署;党的十九大报告提出

“赋予省级及以下政府更多自主权冶 [3],这为市
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县关系的调整提供了条件;而在党的十九届四

中全会上,进一步强调要“赋予地方更多自主

权,支持地方创造性开展工作冶 [4],这为市县关

系的多样化奠定了基础;党的二十大报告提出,
“加快推进市域社会治理现代化,提高市域社

会治理能力冶 [5],这进一步突出了城市发展的

重要性,为市县关系的发展及调整提供了全新

的框架。 因此,市县关系在中央政策导向和地

方发展现实的双重作用下不断变化调整。 时至

今日,市县关系呈现为“市管县冶为主且兼容多

样化“省管县冶的多维图景。 具体而言,即市县

关系依然以“市管县冶为主,但部分地区基于实

际情况实行诸如财政省管县、人事省管县及省

直管县等多样化的“省管县冶 模式。 因此,在
“市管县冶的市县一体格局下,部分地区也出现

“市县分立冶的形态,即市县关系呈现为“一体冶
基础上的“分立冶样态。 在这样复杂的市县关

系下,地方治理及政府间关系方面必然会受到

影响并出现一些问题。
市县关系的复杂化所引发的政府治理问题

有:一是机构膨胀问题。 省—市—县的三级结

构间接造成地方政府机构规模偏大,间接使财

政供养人员数量增加,这样在一定程度上增加

了行政成本,并在部分地区引发财政负担。 同

时,也对政府间信息传输及行政效率的产生负

面影响。 二是发展均衡问题。 从市的角度来

看,其更希望在“市管县冶体制下建构一个大都

市圈,让城区与县域融为一体,集中发展中心城

市及相关地区,提升发展效能。 但在现实中,中
心城市有着特定的发展目标及导向,周边县市

也具有相对独立的利益诉求,因此在资源相对

有限的情况下就会产生分配非均衡性的问题。
通常,资源会有限“流向冶城区及与中心城市发

展较为密切的县域,而大部分县则无法获得较

为充足的发展资源及相对独立的资源配置权

限。 三是权责模糊问题。 在目前“市管县冶体

制下,不同程度的“省管县冶也广泛存在,如财

政省管县、人事省管县等,这种情况可以概括为

市管县下的多样化省管县形态,这会造成县对

应省、市“两个婆婆冶,并且在职责及相应权限

的划分上产生交叉模糊,进而出现权责失衡等

问题。 与此同时,我国市县关系还存在诸如非

正常竞争、地方保护主义、市县治理脱节等各类

现实问题。 归根结底,这些问题生成的核心原

因就是尚未厘清市县关系到底是应该遵循现有

的“一体冶格局并进一步优化,还是放开视野尝

试对市县关系进行“分立冶化的重构。
立足现实,笔者对市县关系存在的问题进

行研究。 具体而言,就是尊重当前市管县体制

的“市县一体冶的主流格局,同时兼顾省管县体

制下多样化的“市县分立冶的观点与思维,即依

托“一体冶的现实对“分立冶进行分析研究。 基

于该视角,尝试对以下问题进行探索:一是分析

当前市县关系的主要理论是什么,并阐述其各

自的核心内容及关系;二是尝试通过梳理市县

关系的变迁历程,深入分析其生成动力是什么,
进而从实践层面回应市县关系的理论分野;三
是基于市县关系的现实情况,运用客观合理的

理论“抓手冶系统分析市县关系的现实样态,并
进行类型划分;四是基于市县关系发展历程、现
实情况及样态类型,基于中国特色社会主义行

政体制,尝试探索具有可行性的市县关系优化

进路。

二、“一体冶还是“分立冶:
市县关系问题的理论分野

摇 摇 针对市县关系及其所引发的政府治理问

题,学界进行了深入且持续的研究与探讨。 通

过梳理归纳可知,已有研究内容聚焦于 3 个方

面:一是市县关系整体格局。 如,有学者以历史

主义的研究方法,通过分析市县关系的变化过

程,从内涵与外延两个方面进行纵向的对比研

究,并总结市县关系是朝向“分而合作冶的方向

迈进,尝试为市县关系调整的实践提供启

发[6];还有学者通过分析“市管县冶和“省管县冶
两种体制下市县关系的竞合关系,提出要有差

别地对市县关系进行调整,并根据不同地区的

发展情况,用差异化、渐进化的方式向省管县的

格局发展,进而重构市县关系[7]。 此外,还有

学者探讨如何在省及全国的层面来处理市县关

系“纠葛冶 [8],并尝试基于城乡关系统筹的导向

来调整省直管县体制的改革,推动市县关系优

化[9]。 同时,亦有学者从新区域主义的视角出

发[10],通过借鉴大都市区治理的经验[11],尝试
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搭建一个都市区多中心共生的模式来完善我国

市县关系[12]。 二是市县关系调整导向。 如有

学者认为省管县是我国市县关系发展的趋势和

导向,在此视角下应该将着力点放置于“县冶
上,使其在恢复原有功能定位的基础上实现组

织再造与资源充足,并通过扩大其经济社会管

理权限,实行城乡一体化发展及治理资源均衡

配置等制度绩效[13]。 但也有学者尝试在不完

全重构现有市管县体制的基础上,以扩权强县

的“分权冶方式来探讨特定资源的配置优化,进
而实现局部优化市县关系[14]。 三是市县关系

专题内容。 这类研究相对内容较为分散,但其

逻辑起点或切入视角都是围绕市县关系展开

的,并最终落脚于市县关系调整上。 比如,有学

者基于市管县体制下的市县关系探讨城市化与

工业化如何协调,认为市管县体制使地级市政

府成为完整的行政主体,能够从拉动整体发展,
并完成城市化集聚过程,形成中国特有的城市

化与工业化的逻辑[15]。 但也有学者从省管县

角度对特定问题进行研究,尝试印证市县关系

重构的必要性,如论证省管县下县域经济绩效

的提升会更加明显[16],同时会加强地级市对县

域产业结构的空间溢出效应, 拉动整体发

展[17]。 在财政方面,不同的市县关系也会造成

不同结果,如通过财政省直管县,调整地级市和

周边县域行政单位的关系,并取消地市级财政

参与县级税收收入分成,这使得地市级财政与

县级财政的税收竞争关系从“父子竞争冶关系

转变成了“兄弟竞争冶关系,出现省管县地区和

市管县地区的财政地位不平衡[18]。 另外,在面

对区域差异的现实,通过对省直管县细化分类的

方式来实现有区别的、需求导向的市县关系优

化[19]。 同时,还有一些观点聚焦于行政区划、机
构改革等方面,尝试通过探索“撤县(市)设区冶
等方式间接的推动市县关系的优化发展[20]。

通过梳理既有研究可知,理论界对于市县

关系的认识也产生多种观点。 综合而言,对市

县关系的认识可以大致分为两大流派:一是市

县一体观,二是市县分立观。 这两种明显差异

的认识使市县关系的理论形成分野。 市县一体

观点的核心就是在经济社会发展中市县要作为

一个主体参与其中,并逐步融合,形成高度的协

同一致。 这种观点在市县关系中的具体体现就

是通过不断完善“市管县冶体制来强化以中心

城市为中心的区域发展,坚持市对县的领导和

管理。 在此认识下,中心城市可以作为区域发

展的“增长极冶,其影响可以通过多种渠道“辐
射冶周边县域,通过不同形式的扩散对周边区

域形成不同程度的影响。 这种认识落实到市县

关系上就是主张通过行政结构的整合促进区域

进行的协同发展,建构由中心城市为核心的

“市管县冶体制。 基于此,持市县一体论的观点

认为在市场机制下,随着工业化的发展,市与县

之间的经济联系将不断增强,并逐步发展为区

域一体化。 而区域一体化最为重要的就是要实

现行政区与经济区的融合,进而更加顺畅地推

动区域协调发展。 因此,需要坚持并完善市县

一体化[21]。 市县分立的观点则认为,市和县从

本质上说就不是同一类型的行政建制:市主要

是以城市治理为核心职责,县主要是服务于非

城市地区的治理任务。 同时,不同地区的城乡

差异较大,市和县的分立就显得更加重要,因为

市县在不同地区的现实作用下会供给不同类型

和程度的公共产品和公共服务,不同需求的民

众可根据具体需求自行选择,进而促进资源配

置的合理性。 所以,市县分立的观点认为如果

强行将不同属性和功能的行政建制通过行政手

段捆绑在一起,会使其原有的功能也不断弱化。
所以,在“市管县冶体制下,市县之间会发生非

正常的竞争,用以满足各自功能及职责履行的

需要,市县分立的根本目的在于恢复两者原本

的行政属性和基础功能。 两种理论的分野除了

在学术界引起探讨,其对市县关系的改革导向

也发生作用。 对于市县关系的研究可以尝试从

这种理论分野入手,基于变迁实际找到一个能

够连接理论与实践的“抓手冶,并建构一个符合

我国行政管理实际的关系样态。
值得注意的是,已有的市县关系研究虽然

主题、方法、内容各不相同,但其背后蕴含的本

质要素还是聚焦于市县关系到底应该是“一

体冶还是“分立冶,无论是表象的“市管县冶 和

“省管县冶,还是具化的城乡一体和扩权强县,
其本质都是在“市县一体冶和“市县分立冶的关

系结构上进行。 但因为当前市县关系中的“一
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体冶依然是主流格局,所以很多研究还是基于

现实展开的,而“分立冶的观点更多是结合发展

导向及具体措施呈现的,所以,已有研究依然是

基于“一体冶基础上对“分立冶进行市县关系的

探讨。 目前,市县关系的研究总是围绕特定理

论或具体案例展开,并没有找到一个更加聚焦

的切入点,同时,研究的规范性程度依然明显,
经验性方面还需要进一步补足,旨在市县关系

研究更加“丰满冶。

三、“一体冶下的“分立冶何以形成:
市县关系的变迁及其动力

摇 摇 新中国成立后,我国实行“省—县—乡冶三
级地方政府体系,并通过大行政区、专区和区 3
个派出机关来辅助运行,由于地方政府体系初

步搭建,这一时期的市县关系并不是政府间关

系中较为突出的议题。 1954 年,新中国第一部

宪法颁布,将全国地方划分为省级(省、自治

区、直辖市)、县 (市、自治县、自治州等)、乡
(镇、民族乡)3 个层级。 在这样的体系结构下,
市县是一种“并立冶状态,都归属省的领导和管

理。 新中国成立初期到 20 世纪 60 年代,市与

县之间也出现了领导与被领导的关系,江苏省

无锡市领导无锡县、徐州市领导铜山县,还有甘

肃省兰州市领导皋兰县等。 虽然这一时期存在

市领导县的情况,但这种市县关系并不是主流

形态,该阶段的主流还是省领导县。 20 世纪 60
年代初,市领导县在短时间内稍有兴起,但很快

就恢复到了省统一领导市县的状态下。 1982
年,我国现行宪法颁布,其中第三十条明确规定

“中华人民共和国的行政区域划分如下:(一)
全国分为省、自治区、直辖市;(二)省、自治区

分为自治州、县、自治县、市;(三)县、自治县分

为乡、民族乡、镇。 直辖市和较大的市分为区、
县。 自治州分为县、自治县、市。 自治区、自治

州、自治县都是民族自治地方。冶从法理上,我
国地方依然为 3 个层级,即省—县—乡镇三级,
与此同时也规定了直辖市和较大的市可以分为

区、县。 一方面,这种规定出现了双重性,即省

可以领导县,而市也是可以领导县;另一方面,
关于“较大的市冶界定就非常模糊,为市领导县

的关系打下了“伏笔冶。 同时,1982 年中共中央

发布《改革地区体制,实行市领导县体制的通

知》(51 号文件),在“撤地设市冶的浪潮中,“市
管县冶出现“爆发式冶增长。 1982—1983 年,新
增直接管理县(市)的市的数量就从 58 个增加

到 126 个。 同时,被市直接管理的县(市)也从

171 个增加到 542 个。 受此影响,市县关系开

始发生巨大变化。 1993 年,国务院政府工作报

告再次强调要 “地市合并,实行市领导县体

制冶 [22];2000 年我国市管县的数量再一次发生

突破性增长,这一增长持续到 2003 年左右;到
2006 年,随着“市管县冶体制暴露出的一系列问

题,中央开始尝试通过推进“省管县冶来调整优

化市县关系;2013 年,党的十八届三中全会通

过《中共中央关于全面深化改革若干重大问题

的决定》,其中明确提出“优化行政区划设置,
有条件的地方探索推进省直接管理县(市)体

制改革冶 [2],这可以说正式明确了市县关系调

整优化的方向,其后财政省直管县、人事省直管

县、扩权强县及省完全直管县等形式都陆续出

现。 值得注意的是,在区域协同一体化发展趋

势下,政府间的协同合作在治理现代化进程中

越来越重要[23],这也间接对市县关系的优化发

生影响作用。 在此现实下,我国市县关系开始

在“市管县冶的主流下形成多样化的形态,呈现

出“波动性冶的变迁样式。
我国市县关系变迁是在“内外冶双重动力

的作用下发生的:一是外部动力,即经济社会发

展的客观驱动。 建国初期至改革开放,在高度

集中的计划经济体制下,地方政府的独立性及

自主性并不是很强,因此,市县关系都在省及其

派出机关———地区行政公署的统一管理下,并
未产生较为明显的关系张力。 随着改革开放的

推进,我国经济社会体制快速发展,为适应现实

需要,在推行“撤地设市冶的同时实行“市管县冶
体制,旨在通过中心城市发展的辐射作用带动

周边县市的发展,进而实现城乡协同发展。 随

着国家治理现代化的发展,“市管县冶体制也出

现了一些问题,为适应现实需要,开始尝试诸如

“省管县冶等“市县分立冶方式对市县关系进行

优化调整。 外部动力在行政实践中的具化呈现

就是为适应经济社会发展的外在压力而进行的

政府间权限配置的调整,这是推动市县关系变
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迁的直接动力之一。 地方政府间的关系在一定

程度上可以理解为是中央与地方关系的延

伸[24],因此,中央可以通过向地方集中或下放

相应的权限来指导并调整府际关系。 基于中央

的权限配置,地方政府间也可以进行相应的权

限配置调整,进而实现地方政府间关系的变迁。
改革开放后至社会主义市场经济体制建立的时

期,为快速发展经济,中央及省级政府将相应权

限集中于中心城市,希望通过中心城市的发展

带动区域发展,因此着力推动市管县体制的建

设。 但在进入治理现代化及高质量发展阶段

后,地方政府特别是相对基层的政府需要获得

更大的自主权限来实现经济社会的深化发展,
因此需要对原有市县管理体制进行调整,赋予

县(市)更大的治理权限,用以释放更大的发展

潜力,实现整体性、协同性的发展。
二是内部动力,即发展政策的主观导向。

为了适应中国特色社会主义发展的现实需要,
国家层面也从顶层设计的角度对市县关系进行

直接或间接调整,使其更加符合国家治理现代

化的要求,这个过程本质上就是从政府体系内

部通过政策导向驱动的一种内生性动力。 早在

2005 年,财政部就出台《关于切实缓解县乡财

政困难的意见》,指出“要积极推行省对县财政

管理方式改革试点冶 [25];2009 年的中央一号文

件《关于 2009 年促进农业稳定发展农民持续增

收的若干意见》指出,要“稳步推进扩权强县改

革试点,鼓励有条件的省份率先减少行政层次,
依法探索省直接管理县(市)的体制冶 [26]。 同

时前文所述,党的十八大也提出尝试探索省直

接管理县的要求。 这些都体现了国家通过政策

推动市县关系动态调整优化的思路与过程。 内

部动力在政府的行政实践中聚焦于政府治理,
而政府治理最为核心的要素就是效能提升,其
是市县关系中重要的动力因素。 市管县体制在

特定时期内实现了地区综合发展,但随着社会

主义市场经济体制的不断完善,现有市县关系

的弊病不断显露,直接影响政府行政效能,因
此,为有效提升行政效能,降低行政成本,推进

现代化的政府治理,就需要进一步推进地方政

府行政层级的扁平化改革,促进城市功能具化,
搭建城乡协同发展的基本架构。 要实现这些目

标,首先就需要对市县关系进行优化,特别是对

市管县体制进行改革。

四、“一体冶与“分立冶的徘徊:
基于政府职责的市县关系样态类型划分

摇 摇 市县关系的理论可以分野,但市县关系的

现实样态不能分野。 如何使市县关系的现实样

态能够有效建立,是一个需要解决的现实问题。
前文所述,要使理论与实践有效“链接冶,就必

须要找到一个“抓手冶。 政府的机构设置、人员

安排、运行程序等都是依照政府职责设置的,也
就是说,政府职责是政府结构及运行的依据,市
和县都有相应的职责范畴,所以可尝试将政府

职责作为构建市县关系现实样态及探索优化进

路的“抓手冶。
政府职责本质上是政府职能的细化,政府

职能可以进一步划分为政府功能与政府职责。
政府功能更多体现了政府的政治性职能,如调

节中央与地方关系、处理社会公平与正义的关

系等。 同时,政府功能还与国家职能具有一定

的相似性,是一种较为宏观的职能。 而政府职

责是政府职能中较为“实冶的一部分,其主要是

明确政府“应该做什么冶“应该由谁做冶和“应该

怎么做冶的问题。 从行政向度上看,政府职责

可以分为纵向政府职责和横向政府职责:纵向

政府职责是依托行政层级划定不同层级政府应

该“做什么冶,而横向政府职责则是依托机构部

门界定具体事务应该“由谁做冶,两者共同构成

了政府职责体系。 所谓政府职责体系是指一个

国家范围内,政府和政府部门所承载的所有职

责,按照服务于一定的政治、经济和社会关系的

原则,遵照宪法和法律的规定,按照国家总体与

部分之间的内在逻辑关系,为实现国家机构重

要要素间的相互制约关系和便利政府运行而组

成的有机整体[27]。 政府职责体系是政府间关

系优化的重要依据,市县关系作为地方政府间

关系的重要内容也必然需要基于政府职责体系

探索优化进路。 同时,政府职责体系就像是覆盖

在政府结构上的一张“网冶,联系着政府体系中

的各类要素。 综上所述,将政府职责作为市县关

系研究的视角是合理且可行的,可以尝试基于政

府职责构建市县关系的样态。 具体而言,可以从
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以下逻辑进行:厘清市县的职责并分析影响市县

关系的要素,对政府职责与关键要素进行“聚
合冶,进而构建市县关系的具体样态。

厘清市县政府的职责,其本质就是要明晰

各级政府“应该做什么冶,划分各层级政府的职

责范畴,为调整市县关系奠定职责依据。 在厘

清市县政府职责的同时,也要将省级政府的职

责纳入,因为市县关系并不是一组独立的政府

间关系,而是蕴含于地方政府体系之中。 市县

都在省级政府的统一领导下,无论是“市管县冶
“省管县冶,还是市县一体或市县分立,其都是

在省级政府的领导下进行的,如果仅梳理市县

职责及其关系是不符合实际的。 基于此,对于

实现政府职责的厘定就要从省、市、县 3 个层面

出发:淤省级政府的职责通常是承担中央政府

的任务,并根据中央要求制定辖区内的经济社

会发展规划,指导并监督下级政府政策执行与

任务落实。 省级政府在管理辖区内常规事务的

同时,也要发挥“链接冶中央与地方的职责,发
挥承上启下的作用。 于市级政府主要是执行省

级政府的决策,承担相应任务,负责辖区内经济

社会发展及日常事务管理,同时对下辖政府的各

类工作进行监督和指导。 盂县级政府在承担上

级政府各项任务落实的同时,主要负责履行辖区

内基础公共产品和公共服务供给的职责,并对管

理各项直接面向居民的事务。 由此可见,省的职

责具有较强的统筹性和宏观性,市县政府的职责

更多具有执行性。 从职责范畴及内容来看,市县

的职责也具有一定的交互性,这是从侧面印证市

县并不是绝对意义上的从属关系。
所谓市县关系样态,其本质就是指市县关

系应该以哪种形式呈现。 政府间关系具有较强

的多样性,从理论上说,市县关系也具有较强的

多样性。 因此,市县关系的样态如何能够呈现

这种多样性,以及在何种情况下呈现为哪种具

体的样态,就需要有一个现实的依据。 政府职

责是政府结构体系和运行机制的重要依据,因
此也可以作为市县关系样态构建的依据。 与此

同时,影响市县关系样态构建的主要因素为:事
务类别、管理模式及发展导向,正好对应了政府

职责“应该做什么冶“应该由谁做冶和“应该怎么

做冶3 个方面,即职责范畴、职责归属、职责履

行。 因此,政府职责与市县关系样态构建形成

了一个天然的“链接冶。 基于此,可从政府职责

的视角出发,依托事务类别、管理模式和发展导

向,尝试将市县关系构建为四种样态:完全一体

型、有限一体型、完全分立型和有限分立型。 淤
完全一体型是指县完全隶属于市,县的财政、人
事、规划等均由所属市进行领导和管理,县的独

立性很小。 该类型主要是适用于事务类别相对

不是特别繁杂、管理模式相对较为简单,并且城

乡差距较大,需要由中心城市带动县域发展的

地区。 例如,我国西部的一些地区,市县行政区

划都相对较大,管理幅度也比较大,但相关的治

理性事务相对单一,特别是在发展导向方面主

要是依托地区的中心城市围绕特定的发展模式

来带动周边的县域发展,实现城乡现代化发展

的协同。 于有限一体型是指市县关系主要还是

隶属关系,但是在特定的方面会采取一些措施,
增加县的独立性。 该类型市县关系样态主要是

因为城乡差异依然较为明显,需要由相应城市

来带动周边县域发展,但由于事务类别相对繁

杂,职责开始细化,同时管理幅度相对不是很大

且管理技术能够得到较好的运用,因此可以在

有限的范围内给予县一定的独立性,用以释放

活力,更好地促进协同发展。 我国中西部地区

可以选择该类型的样态,特别是中心城市发展

较好而周边县域发展相对滞后的地区更加适

用。 盂完全分立型是指市县完全“分治冶,虽然

可能存在行政级别上的差异,但互相没有隶属

关系,都直接归属于省级政府管理。 完全分立

型是很多学者认为市县关系应该有的一种样

态,是市县关系规范化的体现,但完全分立型也

是要纳入三大要素和政府职责的视角来审视。
如果一个地区的管理幅度很小、经济发达且现

代管理技术运用深入,同时政府职责细化明显、
相应的事务较为繁杂,特别是经济管理事务较

多,在此情况下可以尝试推进完全分立型的市

县关系。 在我国,若一个地区经济发展水平基

本持平,城乡差距较小,甚至县域经济发展与中

心城市发展持平甚至高于,那就可以考虑使用

该样态来构建市县关系。 与此同时,政府职责

相对较为复杂,且职责范畴较宽的也可以考虑

依托职责切割来实现市县分立。 榆有限分立型
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则是指市县关系主要是指市县关系以相对分立

为主,相互之间存在隶属关系,但隶属关系并不

是很强,县的独立性相对较强,特别是在一些权

限方面会给予更大程度的下放。 如,当前的财

政省直管县或扩权强县就是这种形式。
基于上述分析,可以认识到:一是我国市县

关系的样态类型要依据具体省份的现实情况而

定,特别是具体需要完成的职责是什么;二是我

国市县关系的样态类型并不能以“一刀切冶的

方式进行,而应该根据不同地区的现实情况,基
于政府职责及其对应的相关要素进行选择,形
成区别化、多维化的市县关系样态。 三是不同

发展程度的县域政府职责内容直接影响市县关

系的样态选择;四是基于政府职责的管理模式

及相关技术、理念是影响市县关系的重要因素

条件。 由此可见,市县之间合理配置权力,明确

各级政府的职责在市县关系样态类型中就显得

尤为重要[28]。

五、“一体冶与“分立冶的融合:
多维样态下市县关系优化进路

摇 摇 “纵横复合冶的政府职责驱动了市县关系

的影响因素,并使市县关系的样态类型呈现出

多维化,因此不同地区要根据特定的职责范畴,
选择适配的市县关系样态,这使得“一体冶与

“分立冶的理论分野在政府治理的实践中就愈

加模糊,不再是“非此即彼冶的两两选择。 基于

此,市县关系的优化要遵循两个方面的原则:一
是要将政府职责作为逻辑起点,用以作为优化

市县关系的导向;二是用融合的观点审视市县

关系理论中的“一体冶与“分立冶,以多维样态的

思维探索市县关系的优化进路。
政府职责驱动了市县关系样态构建的作用

因素,使市县关系样态类型呈现出多样化。 在

多维化样态下,市县关系的优化进路必然要以

政府职责为逻辑起点和建构导向。 市县关系优

化的首要条件是政府职责的界定及范畴划分,
然后依据相应职责理顺市县之间的事务关系,
明确各自的履职范围,其后选择符合地区治理

现实的市县关系样态,并付诸运行。 具体而言:
首先,在中央政府及省级政府的总体职责规划

下,进一步细化市县的职责范畴,界定市县的职

责框架,如市主要职责是面向城市治理,产业方

面主要集中于第二产业与第三产业;县主要职

责则聚焦于县域治理,产业方面更多关注农业

发展等第一产业。 从理论上说,城市化程度再

高也不可能没有农村,城市化的目的不是“消
灭冶农村,农村现代化的目标也不是变成城市。
因此,市县两者的职责范畴界定是行之有效且

符合现实的,同时这也是市县关系的逻辑依据。
其次,依托相应的职责范畴理顺市县间的事务

关系,即市县之间的事权划分只有通过事权的

明晰,才能够将政府职责嵌入市县关系样态的

选择,使不同地区能够结合自身的现实情况明

白应该选择何种类型的市县关系样态。 通过综

合考量,充分明晰市县关系样态选择带来的影

响,如合理的市县关系不仅要发挥城市对区域

经济增长的带动作用,也要考虑中心城市对外

围地区发展的消极作用[29]。 再次,在明确选定

市县关系样态的基础上,通过职责体系的网络

化作用,明确市县关系间各类事务具体运行的机

制,保证行政效能,提高政策有效性。 如市县之

间的“条块结构冶就可以与政府职责体系实现

“互嵌冶,将市—县的“块冶、市县所设机构的“条冶
与纵横双向的政府职责体系形成链接,推进理论

与实践的整合。 根据推进市县关系优化的逻辑

起点,可以明确市县关系发展的总体目标导向:
市的作用更多是推进经济社会的整体发展,并通

过“辐射冶效应带动周边区域的协同共进;县更

多是保障基础产业,特别是第一产业的发展及现

代化,并通过协同发展促进社会的公平。
在市县关系优化的逻辑起点和目标导向

下,可以明确市县关系优化的前置条件是跳出

“一体冶与“分立冶理论分野的“窠臼冶,尝试用

融合的视角探索市县关系的优化进路,同时充

分尊重市县关系样态多维化的客观现实。 基于

此,市县关系可以尝试建立“创新理念-构建体

系-建立机制-推进协同冶优化进路:
第一,实现“融合冶导向的市县关系理念创

新。 市县关系优化的前置条件是理念创新,理
念的设置决定了实践事务的方向性是否合理可

行。 基于对市县关系变迁动力和样态类型的分

析可以明确,不同地区的市县在政府职责层面

是存在差异的,因此不能以“一刀切冶的观点来
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确定市县关系到底应该是“一体冶还是“分立冶。
同时,所谓的“一体冶或“分立冶也并不是非此即

彼的关系,两者在实践层面上其实并没有“泾
渭分明冶的边界,而是根据不同的现实需要在

不同程度上进行融合。 比如,中心城市对周边

县域发展的带动性作用较大,则可以选择相对

“一体冶的市县关系样态类型;而县域经济较强

的,则可以考虑选择相对“分立冶的市县关系样

态类型;若是一个中心城市,与其相近且经济较

为发达的县域可以选择“分立冶的样态,而与其

距离较远或经济发展相对滞后的可以选择“一
体冶的样态。 由此可见,市县关系优化的理念需

要进行创新,需要突破原有的定势思维,将“一
体冶和“分立冶两种对立的理念进行融合,并基于

不同地区地方政府的治理现实将综合两者的优

势,为市县关系的优化提供理论性的基础支撑。
第二,构建职责明晰的市县关系结构体系。

结构体系是市县关系优化的框架,是运行机制

及协同发展的物质条件。 市县关系的结构体系

构建的核心依据和基础要素就是明晰政府职

责,具体而言:一是要明确市县两级政府各自应

该履行哪些具体的职责,划定各自职责范围,即
明确市和县分别“应该做什么冶。 二是在明确

市县两级政府职责范围的基础上,细化机构应

该承担的职责,为合理设置机构奠定条件,即明

确“应该由谁做冶。 三是建立市县政府职责清

单,实现职责内容与履行主体的一一对应,并明

确职责履行主体及基本条件和要求等,在解决

“应该怎么做冶的同时为精准问责的落实提供

制度准备。 在明确政府职责后,要将市县政府

职责体系与市县政府间关系进行“互嵌冶,实现

市县政府职责体系与市县“条块冶结构的结合,
即将依托行政层级的纵向政府职责体系与市县

的“条冶、依托机构部门的横向政府职责体系与

市县的“块冶进行两两嵌合,实现市县关系的“条
块冶结构更加完善。 这是理论化的政府职责与实

践化的市县关系结构结合的体现,也是建构职责

明晰的市县关系结构体系的实践过程。
第三,建立高效流畅的市县关系运行机制。

运行机制是动态的政府过程的体现,是政府治

理理念向治理实践转化的重要程序。 在“一

体冶与“分立冶融合的理念下,可以尝试建立以

高效流畅为目标的市县关系运行机制。 运行机

制在一定程度上是对既有结构如何发挥效能的

动态性的呈现,所以市县关系高效流畅的运行

机制应该兼具“一体冶理念下的“向心力-耦合

力冶机制和“分立冶理念下的“离散力-吸引力冶
机制,并使其长期共存并互动发展[30],共同推

进市县关系在运行层面的优化与合理发展。 同

时,市县关系还要充分融合“一体冶与“分立冶的
理论,在坚持自身实际的同时充分融合横向资

源,并建立横向的治理平台,以便通畅信息,节
约行政交易成本,提高行政效能。

第四,推进合作共赢的市县关系协同发展。
前文所述,政府职责是一个纵横双向的体系,与
市县关系的“条块结构冶形成“反向互嵌冶,即依

托行政层级的纵向政府职责体系与市县关系中

上下对口的“条冶发生嵌入关系,而依托机构部

门的横向政府职责体系则与市—县的“块冶发

生嵌入关系。 因此,依托政府职责推动市县关

系协同发展是具有可行性的:一方面,将市县关

系纳入政府职责体系,可以明确市县之间的权、
责、利,减少不必要的职责重叠的同时也降低纠

纷发生的概率,并将较为“碎片化冶的市县关系

在“一体冶与“分立冶融合的基础上加以整合,实
现结构体系层面的协同。 另一方面,通过政府

职责将市县利益进行“粘合冶,使其在运行过程

中兼顾各方不同层次的利益诉求,为合作共赢

创造条件,减少非正常的竞争,使市县竞合关系

规范化、合理化。 同时,政府职责具有较为规范

的作用,也可以对市县关系运行中的一系列行

为进行规制,保证运行的规范化和合理化。
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Integration or Separation: The Changing Dynamics, Types of Patterns, and Optimization
Approaches of City鄄County Relation / YUE Song(School of Administration, Nanjing Normal University,
Nanjing 210023, China)
Abstract: The relationship between cities and counties is an important component of the
intergovernmental relationship in China, and it is also an important factor in the governance and
development of local governments. The shape of the relationship between cities and counties directly
determines the shape of the relationship between local governments in China, and is also a factor
influencing the modernization of local government governance. In order to adapt to the development of the
economic and social system and the construction of the socialist market economy system, the relationship
between cities and counties has undergone more significant changes under the dual effects of central
policy guidance and local governance reality. To this day, the relationship between cities and counties in
China presents a landscape of “ city governing counties 冶 as the main approach, compatible with
diversified “province governing counties冶. However, there are also issues with the relationship between
cities and counties in terms of administrative hierarchy, balanced development, and unclear powers and
responsibilities. To effectively address relevant issues, by reviewing the evolution process of existing city鄄
county relations, we summarize the external and internal driving forces, and clarify their practical roles in
the transformation and development of city鄄county relations. At the same time, based on the process of
change and its driving force, two theoretical divisions have been formed: “city鄄county integration冶 and
“city鄄county separation冶. Based on this, from the perspective of government responsibilities, relying on
the types of affairs, management models, and development directions, we attempt to construct the
relationship between cities and counties into four types: completely unified, limited unified, completely
separated, and limited separated. We then conclude that the integration of “unity冶 and “separation冶 is
the main direction for promoting the optimization of city鄄county relations. Under the determined direction,
with government responsibilities as the logical starting point and goal orientation for promoting
optimization, we attempt to establish an optimization approach of “ innovative concept 鄄 construction
system 鄄 establishment mechanism 鄄 promotion synergy冶.
Key words: social governance; local government governance; government responsibility; city鄄county
relation; city鄄county integration; city鄄county separation
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