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摘  要 

行政区划调整是政府改变城市发展的轨迹，重塑城市发展活力和区域发展格局的一种政策安排。现阶段

促进城乡统筹，加快城乡一体化建设是行政区划调整的主要目标之一。行政区划调整可以降低行政成本，

优化资源配置，改善公共服务供求矛盾。同时行政区划调整也会影响公共资源的供求结构以及公共服务

设施的空间布局。本文以成都市为例，从纵向历史轨迹研究成都行政区划调整和公共服务供给的关系，

并阐释行政区划调整对公共服务供给的双重影响。 
 
关键词 

成都市，行政区划调整，城市空间结构，公共服务供给 

 
 

Study on the Influence of Administrative  
Division Adjustment on Public  
Service Supply 
—A Case Study of Chengdu 

Ruoyu Luo, Junjie Liu* 
School of Public Affairs and Administration, University of Electronic Science and Technology of China, Chengdu 
Sichuan 
 
Received: Aug. 8th, 2022; accepted: Sep. 2nd, 2022; published: Sep. 9th, 2022 

 

 

*通讯作者。 

http://www.hanspub.org/journal/mm
https://doi.org/10.12677/mm.2022.129150
https://doi.org/10.12677/mm.2022.129150
http://www.hanspub.org


罗若愚，刘俊杰 

 

 

DOI: 10.12677/mm.2022.129150 1142 现代管理 
 

 
 

Abstract 
Administrative division adjustment is a policy arrangement for the government to change the tra-
jectory of urban development and reshape the vitality of urban development and the pattern of 
regional development. At present, it is one of the main objectives of administrative division ad-
justment to promote the overall planning of urban and rural areas and accelerate the urban-rural 
integration construction. The adjustment of administrative divisions can reduce administrative 
costs, optimize resource allocation and improve the contradiction between supply and demand of 
public services. At the same time, the adjustment of administrative divisions will also affect the 
supply and demand structure of public resources and the spatial layout of public service facilities. 
Taking Chengdu as an example, this paper studies the relationship between the adjustment of ad-
ministrative divisions and the supply of public services in Chengdu from the longitudinal histori-
cal trajectory, and explains the dual impact of the adjustment of administrative divisions on the 
supply of public services. 
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1. 引言 

作为政府治理社会的一项公共管理手段，行政区划调整主要通过系统性的改变区域内的行政结构，

进而带动城市空间结构的优化和升级[1]。在城市化发展到一定阶段，城市区域空间扩大，城市人口增加，

必然会对城市的公共服务产生较大影响。公共服务发展完善，又进一步影响城市居民的生活的满意度和

幸福度，是现代社会健康发展的重要指标，同时也是服务型政府建设的重要指标。所以在行政区域调整

的过程中应重视对公共服务的供给，缓解公共服务供给的空间结构不均衡的矛盾，以适应城市发展的需要。 

2. 成都市行政区划调整的过程及特征 

梳理历史文献发展，成都市行政区划的调整呈现阶段性特征[2]。根据图 1 描绘的成都行政区划调整

的时间轴，成都首先调整了行政区域的界限，调整的总体特征是城市的行政范围逐渐扩大到郊区。20 世

纪 70 年代初，伴随城市化的发展，成都开始在原成都区域边界建设卫星城市。1983 年成都进行行政建

制改革和行政区界的重组，实行市领导县的管理体制。行政区界的重组不仅影响了行政管理机构和人员

设置安排，而且使得行政机关所在驻地发生迁移。进入 21 世纪，成都行政区划调整主要表现在两个方面；

“撤县设区”和“乡镇机构改革”，这两者之间开始时间较为接近，在项目整体建设中具有同步性特征。

各项目在实施过程中基本不受其他项目影响，只是对行政区划变化方向做出适应性调整[3]。调整的项目

内容上具有协调性，没有单独的行政改革项目。 
实质上成都行政区划调整的时空分布特征与中国城市发展战略和宏观经济政策演变密切相关。根据

上述成都市行政区划调整的特征，大致可以将成都市行政区划调整划分为四个时期：城市地理空间扩展

时期，行政机制变迁时期，城乡统筹规划时期、城市区域转型时期。 
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Figure 1. The timeline of the administrative division reform in Chengdu 
图 1. 成都市行政区划改革的时间轴 

2.1. 城市地理空间扩展时期 

2.1.1. 行政区域边界的变更 
行政区域边界是区与区之间的分界线，其主要作用是通过对其各辖区的划分，以方便对城市进行精

细化的管理。成都市的行政区域边界变更始于 1952 年成都县改市调整，受宏观政策对行政区划的指导影

响，其主要活跃期是从 21 世纪初到现在。其行政区域边界的变更主要是由行政撤并、区界重组和街道新

增等所带来的行政区域边界的局部变化[4]。行政撤并主要是撤销街道，归并乡镇。区界重组主要是通过

街道合并组成新街道和扩大区镇的管辖区域。新增街道主要是增加新街道的数量。这三种形式都促进了

行政区域边界的变更调整，优化了城市空间结构。 

2.1.2. 卫星城的设立 
卫星城要承担第二产业的职能，一方面疏解中心城区的工业，另一方面截流外来大型工业和人口

进入中心城市。成都市对于卫星城的规划始于 1979 年前后。1996 年，成都总体规划调整了卫星城设

置和空间布局，建立了华阳、龙泉驿、新都、新繁、郫县、温江、双流、青白江 8 个卫星城镇。成都

市在 2003 年总体规划中明确表示规划构建新都、温江、郫县等六个周边组团，重点向南、向北、向

东三个方向发展。通过卫星城市的建设，成都形成了多核心的城市空间结构，这将有利于分解中心城

市的发展压力，同时进一步拓展城市发展空间，优化城市的产业结构和人口结构，促进整个区域经济

发展。 

2.2. 城市行政机制变革时期 

2.2.1. 行政建制变革 
行政建制变革属于制度层面的变革，即通过顶层的设计规划，变更调整原有的行政管理体制，提

高行政管理机构的工作效率和工作质量[5]。成都市行政建制改革开始于 1952 年，活跃期主要集中在

21 世纪初期。这一时期在市级层面的行政建制改革主要体现在“县改市”“市领导县体制”“市代管

县级市”如：在行政区划调整中，1952 年撤销成都县并入成都市和温江县、新都县、郫县、新繁县 4
县，部分县划入成都市郊区。1983 年，撤销温江地区，其下辖的 12 个县，全部划给成都市，并实行市

领导县体制。2015 年，开始实行市代管县制。目前成都共代管都江堰市、崇州市、彭州市、邛崃市、

简阳市 5 个县级市。在区县级层面的行政建制改革主要是撤销乡镇建制，实行街道办事处管理体制。

据成都市统计年鉴统计从 2000 年到 2010 年间成都市共减少乡镇政府 42 个，减少街道办事处 4 个。在

2005 年行政区划调整调整后，青羊区、锦江区、武侯区、金牛区、成华区基本没有乡镇，都以街道为

行政单位;新都区、龙泉驿区、双流区、青白江区、温江区、郫都区虽然这些区内街道的数量有所增加，

但行政体制改革方向整体呈现为以乡镇合并、镇镇合并、以镇为主要行政区域单元。2014 年成都实施
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了五项改革，进行简政放权，全面改善了政府服务；精简、优化了行政审批制度，推行一站式服务，

满足行政区划调整的需要。 

2.2.2. 行政机关驻地变迁 
成都市的行政机关变迁与行政区划调整具有趋同性。随着乡镇改革、撤县设区、重组街道等的行政

区划调整变革，必然会改变原行政单位的机构设置及人员构成。同时由于管辖区域的扩张，只有对行政

机关驻地进行变迁，才能更便于对整个行政区域进行管理。成都市从 1990 年起就随着行政区划调整开始

变迁行政机关驻地，21 世纪初为变迁调整活跃期。目前伴随行政区边界的变革，行政机构的撤并仍在进

行中，行政机关也必将会随之变迁，以适应其管辖区域的变化。 

2.3. 城市统筹城乡规划时期 

2.3.1. 乡镇撤并、乡改镇、镇改街 
2004 年成都开始进行乡镇改革，同年也进行了最大力度的行政调整，主要包括：乡镇数量调整、乡

镇面积调整和乡镇人口数量的调整。在改革后，乡的数量由原来的 71 个减少为 27 个，镇的数量由原来

的 247 个减少为 200 个，而乡镇的面积由原来的 37.5 平方千米增加为 49.7 平方千米，人口数量由 2.4 万

增加到 3.2 万。在乡镇改革同时，成都市开始撤销乡镇建制，采用街道办事处管理体制，以适应城市管

理的要求。街道的数量开始增加，同年成都市新增街道办事处 13 处。这些改革在实现财政集中和政务质

量提升方面发挥了重要作用，同时也促进了城乡一体化发展[6] [7]。见表 1。 
 
Table 1. Comparison before and after the reform and adjustment of towns in Chengdu 
表 1. 成都市乡镇改革调整前后的比较 

 乡镇改革前 乡镇改革后 

乡的数量(个) 71 27 

镇的数量(个) 247 200 

乡镇面积(平方千米) 37.5 49.7 

乡镇人口(万人) 2.4 3.2 

资料来源：成都行政区划网。 

2.3.2. 撤县设区 
撤县设区是指市级行政单位将其下属的县级行政单位改设为区级的行政单位。2002、2015 以及 2016

年是成都市撤县设区改革的集中发生期。新都县、温江县在 2002 年撤县设区，双流县在 2015 年撤县设

区，郫都区在 2016 年撤县设区。通过“撤县设区”，周边的县可以深度融入中心城区。传统的县级公共

服务会被强大的市级公共服务取代，这将会使得居民得到更大的优惠[8] [9]。 

2.4. 城市区域转型发展时期 

这一时期的行政区划调整主要表现为国家级新区的设立，时间上主要集中在 2013 年前后。如国家级

新区天府新区成立于 2013 年，其设立主要受到经济社会发展的影响。城市化进程的加快，吸引了大量的

外来人口聚集市区，给城市的管理和公共服务的供给造成严重压力。成都国家新区的规划建设，可以分

担中心城区的部分人口，同时还能截留部分外来人口，减轻中心城市的负担压力[10]。同时新区设立承担

国家重大发展和改革任务，在带动区域经济发展、引领全面改革开放、推动体制机制创新、促进产城融

合和城乡一体发展等方面发挥着重要作用。 
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3. 成都市行政区划调整对公共服务供给的双重影响分析 

3.1. 行政区划调整对公共服务供给的直接影响 

3.1.1. 行政建制改革有助于节约公共服务成本 
整合行政机构数量的行政建制改革主要意义在于提高公共服务的行政效率，建立一个人民满意的政

府[11]。成都的“以区带乡”和街道办事处管理制度就是为了缩小行政机关的管辖范围，实现“有限的政

府”目标的同时，又能实现“有效的政府”目标。行政建制的变革提高了政府公共服务的供给效率，推

动了多元供给主体间的有效合作，进一步减少了提供公共服务的行政成本[12]。 

3.1.2. “撤县设区”增加公共服务供给的投入 
成都撤县设区以后，原县域内的公共服务基础设施将由“县管理”变为“城市统筹”。同时，原属

于该县的管辖地区也将成为主城区，基础设施规划将逐步与主城区同步，主城区也能带动新城区的经济

发展。此外，撤县设区能够积极引导社会性资本的流入[13]。随着“撤县设区”区域基础设施的改善，将

吸引大量的人口和社会资本的流入，从而使得地区财政收入增加，促进了社会对公共服务投资的增加[14]。
例如，2002 年新都县温江县撤县设区后，该年其财政收入较上一年增长 1.18%和 1.31%。2015 年双流县

撤县设区改革，其财政收入较上一年增加 1.07%，同时其公共财政投入金额较上年增长 0.9%，达到 118.2
亿元。2016 年郫县撤县该区，其财政收入较上一年增加 0.96%，达 39.7 亿元。其公共财政支出投入金额

也实现了增长，增长率为 1.057%，达 6.006 亿元。 

3.1.3. 新城新区规划有利于缓解公共服务供求结构 
成都市新区的规划建设可以缓解城市公共服务供求矛盾。通过建立新区和卫星城市，将部分人口和

产业转移出去，可以缓解中心城市公共服务供给压力，扩大城市经济的发展空间。同时新城区也可以成

为城乡协调发展的过渡带，帮助政府协调城市和郊区的公共服务，优化公共服务设施的空间布局结构[15]。
政府在新区建设过程中，增加对公共服务支出薄弱地区的资金支持，构建城市老城区与新城区的公共交

通网络，帮助实现区域市场要素的自由流动[16]。此外，随着新区的发展，必然会辐射带动郊区周边乡镇

工业的发展，实现“以城带乡”、“产城乡融合”。新区在带动乡镇工业发展的过程中，必然会缩小城

乡收入差距，从而缓解城乡之间公共服务供给的“阶级性”差异。 

3.2. 行政区划调整对公共服务供给的间接影响 

3.2.1. 行政区划调整间接影响经济结构的优化 
行政区划调整对城市经济结构的影响机理主要体现在行政边界的变化和行政管理体制的改革上。“撤县

设区”以及建立新区和卫星城市是对行政边界调整的两种重要措施，有利于扩大城市经济发展空间，使中心

城区的经济辐射能够带动新城区的经济增长，进而使当地政府公共服务供给能力得到提升。同时，通过“撤

并乡镇”和“乡镇托管”可以实现地区产业的合作发展[17]，优化产业结构布局，改善区域经济结构，而经

济结构的改善又能促进地区经济实力的提升。因此，行政区划调整对公共服务具有间接促进作用(见图 2)。 

3.2.2. 行政区划调整影响人口结构 
行政区划影响人口流动主要是由其公共政策属性决定的，如建立国家新区和卫星城市，这可能会带

来大规模的人口流动。然而，公共服务系统的规划并不包括在新城新区的政策性规划中。由于一些公共

服务项目，例如学校、医院和养老福利院，需要定点设施作为载体供应，而这类设施的建设周期较长。

因此由于公共设施建设的滞后性可能会带来短期性的公共服务供求失衡，引发新的社会矛盾[18]。此外，

成都市实施乡镇建制变革、街道办事处管理体制改革，调整后城市土地利用规模扩大，吸引了农村剩余

劳动力向城市转移。行政区划调整促进人口聚集到城市，带来经济效益。但是由于公共服务的供给与居
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民的户籍状况有关，因此转移到城市的流动人口和农村人口不仅影响了城市居民享受公共服务的过程和

效果，而且由于户籍制度的制约也使其难以平等的获取医疗、教育等公共服务[19] [20] (见图 3)。 
 

 
Figure 2. Effect mechanism of administrative division adjustment on urban economic structure in Chengdu 
图 2. 成都行政区划调整对城市经济结构的作用机理 

 

 
Figure 3. Effect mechanism of administrative division adjustment on urban population structure in Chengdu 
图 3. 成都行政区划调整对城市人口结构的作用机理 
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4. 小结 

本文通过对行政区划调整与公共服务关系的了解，发现行政区划调整对公共服务供给的影响主要表

现在以下五个方面：第一，通过行政建制改革，提高了公共服务效率，降低了政府公共服务的行政成本。

第二，通过行政区界的重组，可以实现城乡之间区域之间资源的合理配置，实现公共服务的一体化。第

三，通过撤县设区，能够引导社会资本和劳动力资源的流入，从而能够增加社会对公共服务的资本投入；

第四，通过建立卫星城市和新区，能够引导人口的合理流动，缓解中心城市公共服务压力，改善公共服

务供求的结构关系。第五，通过行政机构的合并重组，能够提升公共服务的效率和质量。这些方面的改

进，提升了成都市公共服务的整体供给水平。 
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