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摘  要 

 

中心城市的发展是国家整体实力提升的一个重要方面。对于中心城市

行政区划改革的研究也逐渐受到越来越多的学者们的关注。然而，对于市

辖区行政区划改革的研究却较为少见。因此，本文以中心城市市辖区行政

区划改革为研究对象，通过分析中国市辖区的历史变迁过程、存在的问题

与已有的改革模式，并以国外三大知名城市区划体制为例进行实证分析，

提出了中国中心城市市辖区行政区划改革的未来改革方向。全文共分为三

个部分： 

一、中国市辖区：历史沿革、存在问题与改革模式。主要分析中国市

辖区设置的历史沿革，重点在于探讨中国市辖区设置存在的问题与改革的

模式。 

二、世界三大名城区划体制的启示。以伦敦、纽约、东京三大城市区

划体制为例，探讨大城市区划体制的共性。 

三、中国中心城市市辖区行政区划调整的新思路。以厦门市行政区划

改革为例，提出中国市辖区行政区划改革的新思路。 

如何对中心城市市辖区行政区划进行改革，从而促进中心城市发展是

本文研究的主要目的。但是，由于笔者的学术水平有限，本文提出的改革

思路和方向还有失完整，这些都有待于笔者在以后的学习中加以解决。 

 

 

关键词：市辖区；行政区划；中心城市 
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Abstract 
 

The center city's development is an important aspect that promotes the 

national whole strength, and more and more scholars begin to pay attention to 

the urban administrative division reform. But the research to the municipal 

district reform is comparatively rare. This text is a research object with the 

municipal district reform, through summarizing the historical changes course，

existing problem and existing reform mode of the municipal district of China, 

and take the three famous urban zoning system in foreign countries as an 

example, proposing the future reform direction of the municipal district of China: 

Proceed from two respects of urban space and city management system. The full 

text totally is divided into four parts: 

Part 1, Analyze the historical changes, reform reason and mode set up in 

the municipal district of China.  

Part 2, the three famous urban zoning systems in foreign countries. Take 

the three urban zoning systems in London, New York, Tokyo as an example, 

discuss the generality of zoning system development of big city. 

Part 3, On the basis of introducing administrative division reform of 

Xiamen, propose the new thinking about the municipal district reform of China. 

How to reform the municipal magistracy district of China, thus bring about 

an advance in city, is the main purpose that this text studies. But, the writer’s 

scholarship level is limited, reform thinking and direction that this text puts 

forward are still lost intactly. All these problems need the author make every 

effort in the future study. 

 

 

Key words: the municipal district; zoning; center city 
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前言 1

前言 

行政区划是国家政权建设和行政管理的重要手段，属于上层建筑的范

畴，是为经济基础服务的。所谓行政区划是指国家根据行政管理和政治统

治的需要，遵循有关的法律规定，充分考虑经济因素、地理条件、民族分

布、历史传统、风俗习惯、地区差异和人口密度等客观因素，将国土划分

为若干层次、大小不同的行政区域系统，并在各个区域设置相应的地方国

家权力机关和行政机关，实施行政管理。
①

中心城市是具备综合性功能在一定区域中起带动、组织作用的大城市，

是区域城镇体系的“龙头”，在区域经济社会发展中举足轻重的城市。市辖

区是根据城市管理的需要，与中心城市的发展密切相关的行政区划。 

90 年代以来，中国中心城市迅速发展，城市空间结构呈现出从“单中

心”向“多中心”发展的趋势，城市功能的不断完善，产生了市辖区区划

调整的要求。 

做好市辖区行政区划调整，就需要充分了解市辖区的历史，借鉴国际

知名城市的经验，并结合城市空间运动规律，才能提出适合中国中心城市

市辖区行政区划的改革思路。 

                                                        
① 刘君德：《中国行政区划的理论与实践》，上海：华东师范大学出版社，1996 年版，第 4 页。 
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中国中心城市市辖区行政区划改革研究 2

一、中国市辖区：历史沿革 存在问题 改革模式 

发展百年的市辖区对我国中心城市的经济发展和社会进步愈来愈起着

重要作用，但也存在着这样那样的问题，而且这些问题正成为制约我国中

心城市发展的瓶颈。可喜的是，实践证明，通过市辖区行政区划的调整，

改变中心城市发展模式，整合区级资源，可以提高中心城市的综合实力和

竞争力，统筹城乡发展。于是，调整市辖区行政区划受到了众多中心城市

的关注。 

（一）我国市辖区区划设置的历史变迁过程 

市辖区，顾名思义，是隶属于市并由市直接领导的一级行政区域单位，

其所辖行政区域系由所在的上级行政区域单位市的划分而形成。我国市辖

区建制萌芽于民国初年，迄今为止，发展已有百年之久。纵观这百年发展

历程，从仅仅作为统治阶级统治人民的工具，发展到今天成为受到人们普

遍关注的国家行政区划不可分割的部分，成为众多城市提高城市实力的助

手。可见，我国市辖区建制经历了一个极其不寻常的百年历史。 

具体而言，我国市辖区设置大体上经历了警察区、自治区和行政区三

个阶段： 

第一阶段：警察区——中国市辖区区划设置的最初形式 

民国建立后，由于长期内乱，国家缺乏统一领导，中央无暇顾及地方

的发展，而地方各军阀从统治社会的角度考虑，纷纷采用了以警察厅替代

市政府和警区替代城市基层政区的制度，来实施对城市社会的统治。虽然

都是警察区，由于缺乏统一的规划，因此，各个地区在称呼上存在着明显

的差异。 

在长沙，成立了中国警察区的最初尝试——湖南保卫局。湖南保卫局
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一、中国市辖区：历史沿革 存在问题 改革模式 3

设总局、分局和小分局。总局设总办一人，由署理湖南按察史兼任。据记

载，当时，长沙“城中分东西南北设有分局四所，城外设分局一所”。每分

局下设小分局六所，共三十所。“保卫局拟分三十局，统城内外以三万户计，

每分局约辖一千户”。分局局长和小分局理事委员均由官吏担任，同时由绅

士担任议事、副局长、副理事、董事等职，协助局务。 

在北京，1901 年夏天，按八旗传统分区设置的临时性过渡机构——“京

城善后协防总局”
①
成立，协防局分驻内城和皇城。1905 年清廷成立巡警部

后，两个工巡局更名为“京师内外城巡警总厅”，
②
辖 9 个分厅、46 个警区，

各分厅设知事一人，各区设区长一人。1909 年，内外城各分厅撤销，各区

直隶于内、外城两总厅。1910 年，两总厅在京郊地面设立 6 区，推广警察

制度；又在各区之下分段设立了派出所，其中内城 226 处，外城 141 处。
③

此时，原有的八旗制已被打破，警察厅区制取代了京师“内八旗外五城”

的传统分区，而且从 1906 年开始，北京城市人口统计均改以警区为单元进

行统计汇总。 

在成都，1903 年 5 月，成都警察总局
④
正式成立，原保甲总局同时撤销。

成都警察总局设总办、会办，该局管辖区域为成都城区及城郭附件的街道。

成都警察总局将所辖区域划分为东、西、南、北、中以及外东 6 个区，每

区分设一个警察正局，正局下设分局（中、东、外东 3 个区各设 6 个分局，

南、西正局各设 7个分局，北区正局下设 8个分局）。 

1913 年 1 月 8 日，民国政府颁布《地方警察官厅组织令》，规定在全国

各商埠设置警察厅或警察局，受省长的直接管辖。警察厅或警察局有明确

的辖区范围，基本上等同于各商埠的城市建成区，以这种方式非正式地划

分了城乡之间的行政界线；其内部的警区划分，起到了市内行政区划的作

                                                        
① 1902 年京城善后协防总局改组为内城工巡局（亦名工巡总局），后来又成立了外城工巡局。 
② 1907 和 1908 年，对分厅和警区进行了裁并分厅减至 5 个：内城中、内城左、内城右、外城左、外

城右；警区减半：内城由 26 区并为 13 区，外城由 20 区并为 10 区，总计 23 区。 
③ 韩延龙：《中国近代警察制度》，北京：中国人民公安大学出版社，1993 年版，第 97—106 页；刘

子扬：《清代地方官制考》，北京：紫禁城出版社，1994 年版，第 257 页。 
④ 何一民：《中国内陆城市成都现代化研究》，成都：四川大学出版社，2001 年版，第 63 页。 
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中国中心城市市辖区行政区划改革研究 4

用。 

警察区虽然不是一种行政区划建制方式，但是在农业时代，城市的县

衙机构对城市的管理和社会控制相当薄弱，因而警察区的创办实际上弥补

了它们的不足，呈现出取而代之成为城市市政管理机构的趋势。实际上，

从全国各大中城市的警察机构设置和发展情况看，城市警察区已经取得了

治理城市的很大部分权力，反映出城市行政管理权要求摆脱城乡合治的传

统行政体制束缚的愿望，可以说，具有多功能专门化的城市管理机构——

警察区的出现，是城市管理和社会控制向现代化转变的产物及标志，体现

出了一种争取独立自由发展的趋势。 

第二阶段：自治区——中国市辖区区划设置的过渡形式 

中国市辖区区划设置的自治区形式出现的时间较早，然而其真正存在

的时间却很短，前后共经历了两次沉浮。而且，在这段时期内既出现了中

国关于自治区设置的第一部法律条文，也出现了第一部停止兴办自治区的

人治条文。尽管如此，关于自治区的设置，最终还是被写进了国家的法律

文书当中。 

⑴自治区设置的首次沉浮 

最早按着地方自治的思路筹办的市辖区，当属上海“城厢内外总工程

局”的创建。1905 年，基于李平书等绅商的要求，上海道袁树勋批复，将

原有官办的“南市工程局撤除，所有马路、电灯以及城厢内外一切警察事

宜，均归地方绅商公举董事承办”，期望“以地方之人兴地方之利，即以地

方之款行地方之政”。经两江总督、江苏巡抚同意，上海“城厢内外总工程

局”于次年初正式成立。总工程局将城厢分为 7 个区，城内 4 区，城外 3

区，各设分办处
①
。 

1909 年清政府颁布《城镇乡地方自治章程》后，按照《章程》的规定：

“市辖区域扩大或人口满 10 万以上者，可划分为若干区进行管理”。上海

                                                        
① 分办处均设区长副区长各一人，由总局议事会公举议董兼任。分办处的负责人由总局指派，表明

它只是一个派出机构而不是区的自治机构。 
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一、中国市辖区：历史沿革 存在问题 改革模式 5

实行地方自治区域扩大到城厢、老闸、新闸、江境，统称为市辖区域，总

工程局亦改名为自治公所。
①

城市自治区的设置，在全国产生了巨大影响，其他大中城市如北京、

天津、汉口、南京等也相继成立具有自治性质的市政建设管理机关。同时，

清政府也开始考虑将创始于欧洲的近代城市行政建制引进中国。于是，在

1910 年，清政府颁布了中国第一部在城市内部设置自治区的法律文书——

《京师地方自治章程》。该《章程》规定：京师自治机构设置总议事会、总

董事会和区议事会、区董事会。
②
1911 年 11 月，宣布独立的江苏省军政府

公布了《江苏暂行市乡制》，除了将城的名称改为市外，有关条文的内容与

《城镇乡地方自治章程》基本相同，其第十一条规定：“市有区域过广其

人口满 10 万以上者，得就境内划分为若干区。各设区董办理区内事宜，其

细则以规约定之。”
 ③

袁世凯窃取大总统职位后，为复辟帝制需要，诋毁各地方自治区“良

莠不齐，平时把持财政，抵抗税捐，敢于词讼，妨碍行政，藐法乱纪”。于

是，在 1914 年 2 月袁世凯颁发《停办自治机关令》，并于 3 月 2 日“着各

省民政知通令各属，将各地方现设之各级自治会，立予停办！”。
④
此后，京

师和其他城市的市和市辖区自治机关便没有能够办起来。自治区的第一次

发展也到此停止。 

⑵自治区设置的再次沉浮 

1921 年 7 月 3 日，北洋政府内务部公布《市自治制》及其实施细则，

将市分为特别市与普通市，其第 41 条规定，特别市实行分区制，构成市、

区两个纵向层级；次年又公布了《市自治制施行日期及施行区域令》规定，

                                                        
① 冯绍霆：《上海和横滨地方自治的比较研究》，载上海档案馆编：《上海和横滨——近代亚洲两个开

放城市》，上海：华东师范大学出版社，1997 年版， 第 154—174 页。 
② 刘君德：《中国行政区划的理论与实践》，上海：华东师范大学出版社，1996 年版，第 409 页；侯

宜杰：《二十世纪初中国政治改革风潮》，北京：人民出版社，1993 年版， 第 255—256 页。 
③ 浦善新等：《中国行政区划概论》，北京：知识出版社，1995 年版，第 396 页；萧斌：《中国城市

的历史发展与政府体制》，北京：中国政法大学出版社，1993 年版，第 183 页。 
④ 白蕉：《袁世凯与中华民国》，载于《近代裨海》，成都：四川人民出版社，1985 年版，第 3 辑，

第 83—85 页。 
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中国中心城市市辖区行政区划改革研究 6

特别市可下设若干区，每区设董事 1 人，由市自治会选举，承市长之命办

理区内事务；1925 年 5 月北京政府颁布《淞沪特别市自治条例》，对特别市

分设区作了更为详细的规定；
①
同时，广州市政委员会为“执行公务便利，

征求市民意见起见”，也设立了“区董”制度，即于每警察区内聘任 1—3

人为区董事，以供市政府咨询及受市长、各局委托办理调查事件。
②

国民政府北伐基本告成后，于 1928 年 7 月 3 日公布了《特别市组织法》

和《市组织法》，淡化了市辖区的自治性质，强化了市辖区的行政色彩。在

这种情况下，市辖区只是单纯的行政单位。1930 年国民政府颁布《市组织

法》，对市辖区人口规模进行了严格的界定，如“区以十坊为限”，即每

个区内应有 3 万至 4 万人；1932 年，《中华苏维埃共和国地方苏维埃暂行

组织法（草案）》规定，市以下划分若干区，但 4000 人以下的市不划分区。

区设区苏维埃，为一级地方政府。至此，区正式成为市下的一级行政区域。 

从警察区到自治区，在国家动乱的时期，是难得出现的情景。自治区

存在的时间虽然较短，然而，这种关于地方自治的情结推动了我国市辖区

建制的发展，尤其是以法律的形式对自治区设置加以确定，更是值得我们

所称赞的。 

第三阶段：行政区——中国市辖区区划设置的成熟形式 

虽然市辖区的设置得到了法律的认可，但是由于当时中国城市很不发

达，市的数量少、规模小，除绝少数院辖市（特别市）以外，都没有分设

区。而且当时的市辖区与邻、闾、坊一样，是地方自治组织，并非一级行

政单位，一般设区公所，相当于现在的派出机关，是地方自治团体。位于

市区的市辖区，区内事务由市政府各部门派驻机构直接承办，位于郊区的

市辖区，区内事务由市政府设代表机关——市政委员会办事处办理，条件

成熟后再撤销办事处，由市政府各部门直接承办。 

                                                        
①白蕉：《袁世凯与中华民国》，载于《近代裨海》，成都：四川人民出版社，1985 年版，第 3 辑，第

83—85 页。 
② 贺跃夫：《近代广州街坊组织的演变》，二十一世纪，1996 年 6 月号，第 37—46 页。 
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一、中国市辖区：历史沿革 存在问题 改革模式 7

在日伪统治时期，在郊区的市辖区设区公署，将其变为了一级行政区

域单位，在市区实行保甲制，保上设联保，若干个联保组成警察分局辖区，

设一总联保，由总联保长负责协助维持区内治安。 

中华人民共和国建立以后，经济得到恢复，城市获得发展，中央加强

了对城市政权建设工作的领导，相应的，区的设置也进入了一个新的阶段。

至 1949 年底，我国 66 个直辖市、地级市共设区 275 个，平均每个市 4.16

个。到了 1954 年，我国共有 471 个市辖区，平均每个城市 5.54 个。
①
鉴于

区的设置无限增多的情况，1954 年 9 月 20 日，中华人民共和国第一届全国

人民代表大会通过的《中华人民共和国宪法》第 53 条规定“直辖市和较大

的市分为区”，同时规定区相当于县一级的行政区域单位，设人民代表大会

和人民委员会；1955 年 6 月 9 日国务院又颁布了《关于设置市、镇建制的

决定》规定：“人口在二十万以上的城市，如确有分设区的必要，可以设市

辖区。人口在二十万以下的城市，一般不应设区，已经设了的，除有特殊

情况，经省人民委员会或者自治区机关审查批准保留者外，均应撤销，分

别设立街道办事处，作为城市人民委员会的派出机关。需要设区的，也不

应多设。”“工矿基地，规模小、人口不多，在城市的附近，且在经济建设

上与城市的联系密切的，可划为区。”于是，至 1956 年底，我国的市辖区

压缩为 336 个，比 1954 年减少了 135 个，以后进一步减少，至 1958 年底

仅剩 271 个。 

在接下来的 1960 年至“文革”的这段时间内，随着城市的发展，区的

数量又有较大的回升。1961 年底，我国城市达 208 个，区的数量增为 312

个。由于“大跃进”、人民公社和自然灾害的影响，加上市建制设置过多，

我国城市的发展超过了整个国民经济特别是农业的承受能力，从 1962 年起

又逐步开始压缩城市的建设，缩小城市的郊区，至 1965 年底，城市仅剩 168

个，区减为 302 个。 

                                                        
① 浦善新：《中国行政区划概论》，北京：知识出版社，1995 年版，第 399 页。 
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中国中心城市市辖区行政区划改革研究 8

1978 年，中共十一届三中全会以后，经过拨乱反正，制订了正确的方

针政策，党的工作重心转移到了经济建设方面，市场经济迅速发展起来，

促进和推动了城市的发展。至 1982 年底，城市发展为 245 个，区的数量达

到 483 个。1983 年试行市领导县体制后，增设了大量的地级市，区的数量

也随之大增。截至 2002 年底，我国共有 4 个直辖市、275 个地级市、下设

830 个市辖区。 

由此，市辖区已成为我国中心城市不可或缺的重要组成部分，在中心

城市社会、经济生活中发挥着越来越重要的作用。虽然如此，由于没有一

个设置市辖区的明确、统一标准，我国中心城市市辖区的设置显得较为混

乱，出现了困扰我国中心城市城市持续发展的问题
①
，并因此产生了几种市

辖区改革的模式。 

（二）中国中心城市市辖区行政区划存在的问题 

1.相当一部分市辖区划分不平衡 

由于 1955 年 6 月 9 日国务院颁布的《关于设置市、镇建制的决定》规

定：“人口在二十万以上的城市，如确有分设区的必要，可以设市辖区”。

而宪法中又规定“直辖市和较大的市分为区、县”。这样一来，到底是按照

人口与面积作为设区的标准，还是以行政级别与经济规模作为标准，抑或

是两者兼而有之，在实际操作中就很难把握。于是一些城市出现了各区间

的空间范围与人口规模极不平衡的局面，导致有的区为拓展发展空间而伤

透脑筋，有的区却因管不过来而造成资源闲置。一般来说，市辖区的规模

大致是几十万人口、几十到几百平方公里面积，而实际竟出现了人口上百

万或不足 10 万甚至不足 1万，面积上千平方公里或不足 2平方公里的特大

区和特小区。这是中国各大城市市辖区行政区划发展到今天，所面临的第

一个主要的问题。 

                                                        
① 庞森权：《关于市辖区行政管理的几个问题》，中国地名，1997（4），第 35 页。 
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一、中国市辖区：历史沿革 存在问题 改革模式 9

例如，厦门市原同安区面积为 1009.19 平方公里，占了全市的 64％，

人口占 43％；而原鼓浪屿区仅为 1.8 平方公里，人口与面积均只占全市的

0.1％。
①
一位同安区新店镇的市人大代表这样形容：“我们一个镇的面积跟

厦门岛的面积差不多”。市辖区划分的不平衡，导致了厦门市出现了岛内“吃

不了”，岛外“吃不饱”的局面。 

⒉市辖区区界不合理 

行政区域界线是各级政府依法实施分级管理的基础和依据。
②
随着我国

各大城市的发展，大量居民区和企、事业单位在城市郊区出现，不断蚕食

原郊区的土地。但涉及到区界变更的，却没有按正规程序予以明确，结果

造成区界犬牙交错、模糊笼统。区界不合理是中国中心城市市辖区所面临

的第二个主要问题。 

例如，原厦门市集美区和杏林区就严重出现了两区界线模糊的情况，

这根源于两区行政区划的沿革。1957 年 5 月至 1958 年 10 月，遵照福建省

人民委员会的指示，厦门市政府将禾山区、集美镇和灌口镇、海沧镇所属

各乡合并成立郊区（后来更名为集美区）。1964 年 4 月，杏林区工委改设杏

林镇，连同杏林公社划归郊区管辖。1978 年 9 月设置杏林区，将郊区的杏

林公社划归杏林区管辖。这为后来集美区与杏林区因为争夺一些地区的管

辖权产生矛盾埋下了伏笔，也是因为这个原因，厦门市行政区划调整时，

将杏林区的杏林街道办事处和杏林镇划归集美区管辖；再如安徽省黄山区

与黄山市区不连片，中间隔着休宁、歙县，两者相距 100 多公里，这严重

制约了黄山区生产力的发展，导致闻名世界的黄山坐落地——黄山区成了

贫困区，成为安徽省扶贫攻坚目标。
③

⒊不适应中心城市空间发展的需要 

城市空间发展模式的选择更多地依赖于城市的成长速度，而不仅是发

                                                        
① 区划调整：下活一盘棋，参见：http://www.csnn.com.cn/csnn0307/ca172253.htm. 
② 《北京市颁布行政区域界线管理办法》，参见：
http://www.mca.gov.cn/artical/content/20043193659/2005111133146.html. 
③ 刘晖：《徽州改名黄山之谜》，参见：http://www.hslh.net/tizhi/liuhui/wz9.htm. 
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中国中心城市市辖区行政区划改革研究 10

达的程度。当城市发展速度达到一定临界值时，合理的发展模式会发生转

换，原来低速发展阶段时合理的模式，会变得不合理。①进入 90 年代，中

国中心城市逐渐显示出高速发展的趋势。在高达 2 位数经济增长的推动下，

许多中心城市进入加速成长阶段。不仅出现了 10 年内平地建成上百万人口

的城市这样人类城市建设史上前所未有的奇迹。短期内人口和用地规模增

长 1 倍甚至数倍的城市更是屡见不鲜。随着中国进入城市化的加速阶段，

城市化滞后的补偿效应和高速经济成长的共同作用，使得在一般经济里罕

见的城市超常规扩张成为我国中心城市发展的普遍现象。传统的外溢回波

式城市发展模式，已经无法应付中心城市发展的需要。由此引发了中国市

辖区行政区划的第三个主要问题——不适应中心城市空间发展的需要。 

一方面，人口和产业高度向心集聚，市区城市空间增长过度，在一定

程度上制约了郊区城市空间的正常发展；另一方面，郊区城市空间发展缓

慢，缺乏足够的吸引力，反过来又迫使人口和产业继续向市区集聚。这两

种现象互为因果，逐渐形成恶性循环，对城区和郊区的发展都产生了极其

不利影响，造成了城市发展出现两极分化的现象。 

例如，北京市中心区发展过度密集，旧城保护困难重重，城市交通难

以为继，降低了城市发展的综合效益；在市中心区以外，城市发展过于缓

慢，边缘集团和远郊城镇普遍规模不足、功能不全及设施落后，无法满足

当地居民对人居环境的质量要求。此外，城市发展持续向心集聚还带来建

设用地蔓延扩大、绿色空间日渐萎缩，以及局部地区水源供给匾乏、地质

条件恶化、环境污染严重等问题，威胁到区域环境与资源的可持续发展。

可以说，区域空间发展不平衡是目前北京城市发展面临的主要问题之一。 

⒋市—区关系不顺 

由于市辖区的划分不平衡和区界的不合理，产生了中国市辖区行政区

划的第四个主要问题——市与区关系不顺。这首先体现在市、区两级政府

                                                        
① 赵燕菁：《高速发展条件下的城市发展模式》，国外城市规划，2001（1），第 27—33 页。 
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