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    本书排云拨雾，围绕市政管理体制改革的核心问题，

在深入、充分调查的基础上，展开了对中国市政管理体制

的现状、经验、问题与对策的实证性研究，并根据发达国

家市政管理的经验及其改革的价值取向，以资启迪，从而

使本课题的研究具有鲜明的理论意义与实践价值。

                                            — 白 钢

                              (中国社会科学院政治学所副所长、研究员)

    该成果以邓小平理论为指导，立足于中国社会主义

初级阶段的国情，匀勒市政管理体制的历史发展，参酌若

干发达国家市政管理体制的利弊得失，提出了有参考借

鉴意义的建议。其突出特.k是:一、观点明确，富于创新;

二、资料翔实，内容丰富;三、逻辑严谨，文字流畅。

                                          — 刘 瀚

                                  (中国社会科学院法学研究所研究员)

    该书全面分析和介绍了市政管理体制的历史沿革与

现实状况，比较研究了中外市政建制。尤其是部分作者

直接参与了我国的城市机构改革，有些作者多次到国外

考察，占有大量的第一手资料。在系统总结国内外经验

的基础上，提出了我国城市行政管理体制改革的总体构

想。因此，书中介绍的我国大中城市市政管理与改革的

状况和问题，具有权威性的史料价值。对于城市领导研

究市政管理体制问题，对于实际工作者制定城市机构改

革方案，对于广大读者了解我国城市的历史演变和现行

管理方式，都具有极大的参考价值。

                                        — 钱其智

                                      (中央机构编制委员会办公室研究员)
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    市政管理体制是整个国家行政管理体制的有机组成部分。城

市在社会经济发展和国家行政体系中所居的重要地位及其拥有的

特殊功能，使得研究市政管理体制及其改革具有重要的意义。目

前，新一轮行政体制改革已在全国拉开帷幕。在这一背景下，研

究市政管理制改革，更具重要的现实意义。搞好市政管理体制改

革，必将有力地促进和推动全国的行政体制改革，特别是地方行

政体制改革的深人发展。。

    研究市政管理体制及其改革问题，一方面，必须从本国市政

管理体制的现状和其所处的大环境出发。只有深深地根植于现实

这块沃土，我们的研究才会有更坚实的基础，改革的构想才会更

具操作性。另一方面，还应该拓宽视野。只有从世界范围内来审

视这一问题，汲取其他国家的有益经验，我们的研究才会更深

人.思路才会更开阔.。为此，本书在结构上分为上、下两篇。上

篇致力于从理论和实践两个层面，对我国市政管理理体制的发展

历程、特点、现状及改.革构想等进行探究，并对不同行政层级的

市、小城镇和市辖区进行分类研究。下篇致力于论述和分析西方

主要发达国家的市政管理体制，并对其组织结构、职能配备、人

员管理等进行比较研究。

    本书在研究中，注重理论与实践、历史与现实的有机结合，

力求尽可能完整地描述我国的市政管理体制，全面客观地介绍外

国的市政管理体制，并对我国市政管理体制的改革进行初步的理
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性探索。本书不奢望能为读者提供有关市政管理体制的完整、详

尽的观点}}以及寻找到改革我国市政管理体制的全部答案。但

是，希望通过我们的研究，能使读者对我国市政管理的现实及其

改革趋势有更进一步的了解，给读者一些启发，以引起思考。
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第一章 绪 论

    城市是社会经济发展到一定阶段的产物，是社会进步和人类

文明的标志。现代城市是一个高度复杂的、多功能的、综合性的

有机体，是一定地域内政治、经济、文化中心，发挥着工业生产

基地、商品流通枢纽、金融中心、信息中心、科技文化教育中心

和对外开放窗口等多种功能，在国家和地区的经济发展和社会前

进中起着先导作用。，据统计，截至 1997年底，我国共有设市城

市668个，其中直辖市4个，地级市222个，县级市442个。①
据统计，19% 年我国城市的国内生产总值合计地区为63614.7

亿元，占全国比重的92.796，其中市区为47074.2亿元，占全

国的68.696;工业总产值地区为 %929.5亿元，占全国的

97.396，市区为75146.8亿元，占全国的75.596;产品销售收

人地区为55426.9亿元，.占全国的95.6 ，市区为46563.4亿

元，占全国的80.3%;利税总额地区为5032.3亿元，占全国的

97.8%，市区为4331.3亿元，占全国的84.196;资产总额地区

为68219.7亿元，占全国的94.3%，市区为58803.4亿元，占

全国的81.396;从事第二产业人员总数地区为 14332.1万人，

占全国的88 . 6'}，市区为10154.7万人，占全国的62.896;从

事第三产业人员总数地区为 13287.3万少、，占全国的74.296 ,

① 资料来源:中华人民共和国民政部编: 《中华人民共和国行政区划简册

    (1998)).中国地图出版社.北京.1998
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市区为8556.1万人，占全国的47.896 0①此外，城市还集中了

几乎全部的大专院校和科研单位，为国家培育了大批高级专门人

才，发展和创造了作为第一生产力的科学技术。实践充分证明，

城市在建立社会主义市场经济和现代化建设事业中具有举足轻重

的地位，，它是经济和社会发展的火车头，是社会主义现代化建设

的龙头r没有城市的发展，没有城市的现代化，也就不会有国家

的发展和现代化。一个国家掌握了城市这些中心地区，“就等于

掌握了国家政权的神经中枢、心脏、枢纽”。②因为城市地区的

蓬勃发展必然会创造出强有力和高效率的发展动力。国外有学者

预言，“当城市成功的时候，整个国家也会成功”。③因此，我们

要建设社会主义现代化国家，就必须高度重视城市的现代化建设

和科学管理;，

    在城市现代化建设和科学管理中，市政管理体制的健全和完

善起着决定性的作用。因为现代城市的发展，它的多种功能的发

挥，都是与市政府的管理分不开的。没有科学合理的市政管理体

制，就不可能有高效的城市行政管理;而没有高效的城市行政管

理，就不可能有城市快速健康的发展，也就不可能实现城市现代

化 。

    市政管理体制是整个国家行政管理体制的有机组成部分〔，市

政管理体制改革是一项内涵深刻、内容复杂的工程，涉及政治、

经济、文化、社会等诸多方面，需要研究和探讨的问题很多，我

们将从行政学的角度，以我国市政管理体制的现状和其所处的大

环境为出发点，对我国市政管理体制及其改革的基本问题进行探

究。，

::
(中国统计年鉴)(1997),第332页，中国统计出版社，}r京，1997,

(列宁全集》，第3R卷，第234页，人民出版社，北京，(959

(参考消息)1998年5月5日。
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第一节 相关的几个概念

    在具体探讨市政管理体制改革的若干问题前，我们有必要对

一些相关概念作些说明。因为概念反映事物的本质。人们只有对

研究对象有了明确的概念和定义，才能更深刻地认识它，更深人

地研究它‘，

一、城与市

    城市自同乡村分离成为相对独立的政治、经济、文化综合实

体，已有.几千年的历史。在古代，城与市是分离的，属两个不同

的概念。“城”是指四周有城墙的、具有防卫意义的居民点。《说

文解字》讲:“城，以盛民也。”《墨子·七患》曰:“城者，在以

自守也。”《古今注》中说:“筑城以卫君，造郭以守民。”市则是

指集中做买卖的场所。《说文解字》有:‘.市，买卖所也。”(易·

系辞下》曰:‘旧 中为市，致天下之民.聚天下之货，交易而退，

各得其所。”社会经济的发展，城内人口的增加，加速了“市”

的贸易的发展;同时，交易的扩展又提出了要有相对固定的市场

的需要、于是 “城”和 “市”逐渐融为一体，演变为当今所谓的

城市‘。从城市发展演变过程来看，城市的基本含义是人口居住和

工商贸易的集约地。

二、城市和市

    “城市”与 “市”是两个性质不同但又相互联系的概念。，“城

市”相当于英语的 “dtyrrCity，是农村的对称，指那些人口集中稠

密，工商业发达，居民以非农业人口为主，在政治、经济、文化

等方面处于中心地位的地理区域.属社会、经济、地理概念、

“市”则相当}.:.英语的 “municipality" ,属与省、县等行政建制相
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对应的一个政治、法律概念，是指依据国家规定的标准和条件、

按照法定程序设置的地方行政建制。“城市”是社会经济发展到

一定阶段的必然产物，古已有之。世界上最早的城市产生于何时

何地，学术界认识不尽一致，但至少大家都认为在公元前 3500

多年前城市已出现。中国城市的萌芽可以追溯到夏商时代。春秋

战国时期，城市不论在数量上还是在规模上都有了较大的发展，

至唐宋时期已出现了人口上百万的城市。而 “市”则是近代地方

政治制度的产物，是国家为了管理上的需要人为设置的一种地方

行政建制。我国在清代以前没有市建制，直到清末才仿效西方国

家的政治制度，实行城乡分治，设立了市建制。“城市”是相对

于农村而言的，没有法定的分界线，具有边界模糊性。而 “市”

则是国家设置的地方行政建制，设有相应的国家政权机关，有明

确的边界和确定的管理范围。

    “城市”和 “市”虽是属于两个不同范畴的概念，但并不是

说两者之间毫无关联。“城市”和 “市”都是以人口密度、工商

业发达程度、非农业人口所占比例等为基本要件，它们之间有很

密切的内在联系。一定规模的城市是设市的基础和前提条件。没

有一定规模的城市为依托，就不可能设立市建制。而城市设置了

市的建制，称为设市城市，将更有利于城市的发展和繁荣。

    一般而言，市是建置在城市地区的特殊类型的地方行政建

制，不辖有农村地区。但是，我国的 “市”具有很大的特殊性，

它们通常都是以一个一定规模的城市为中心，辐射到周边地区，

其辖区内不仅有大片的农村地区，还可能存在其他城市，如县级

市或县政府所在地。

    根据我国宪法、法律和有关规定，我国的建制市主要包括以

下不同的行政层级:

    ①直辖市。直辖市是由中央政府直接管辖的、与省、自治区

同级的地方行政建制。目前，我国共有4个直辖市，它们是北
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京、上海、天津、重庆。

    ②副省级市。副省级市是指其经济和社会发展的各项计划全

部单列，直接纳入全国计划综合平衡，统筹安排，在制定和执行

计划、管理经济等方面享有相当于省一级权限的市。1994年2

月中央编制委员会根据部分省会市和六个计划单列市的经济、政

治地位及其中心城市的作用，报经党中央和国务院同意，确定广

州市、武汉市、哈尔滨市、沈阳市、成都市、南京市、西安市、

长春市、济南市、杭州市、重庆市、大连市、青岛市、深圳市、

厦门市、宁波市共16个市为副省级市。①重庆市已于1997年3

月改为直辖市。目前，全国共有巧个副省级市。副省级市在隶

属关系上仍由所在省的省政府领导。

    ③地级市。地级市是指位于省和县之间的、与自治州平行的

建置于城市地区的地方行政建制。它隶属于省和自治区领导，可

以辖县或代管县级市。，据统计，截至1997年底，我国共有地级

市222个，大多为非农业人口20万以上的中等城市。地级市中

的省会市和经国务院批准的较大的市享有较为特殊的地位，根据

《中华人民共和国地方各级人民代表大会和地方各级人民政府组

织法》的规定，它们有权制定地方性法规和规章，在管理上享有

较大的自主权。

    ④县级市。县级市是指行政地位相当于县一级的设置在城镇

的地方行政建制。它们一般由省和自治州领导或由省及自治区的

派出机构— 地区和盟代管。据统计，截至1997年底，全国共

有县级市 442个，大多为人口20万以下的小城市。1985年以

来，县级市迅猛发展，已由原来的30个增至442个。县级市几

乎全部是改革开放以来由整县改市而来的，辖区内有大片的农村

① 《中国地方政府机构改革》编辑组:《中国地方政府机构改革》第 }.页，新

    华出版社，北京，1995,
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地区，农业人口所占比例甚高.故一般说来城市化程度相对较

低，其中绝大部分尚不能发挥地区中心城市的作用。

_、城市政府和市政府

    在弄清了 “城市”与 “市”之间的区别后，我们就很容易区

分什么是 “城市政府”，什么是 “市政府”了。“城市政府”顾名

思义就是指设置在某一城市，承担对该城市实施集中统一管理职

责的特殊类型的地方政府。“市政府”则是指国家出于其政治统

治的目的，为实现管理的需要，设置在市建制上的，对整个市辖

区域承担管理职责的地方政府。在一般情况下，“城市政府”与

“市政府”是同义的，它们也常常相互替代使用。因为在绝大多

数国家，城市一般都被单独地组织成市，不辖其他地区。但是，

在我国，“市政府”并不是严格意义上的 “城市政府”，因为我国

的市政府都管辖着一定的农村地区，承担着繁重的农业管理和为

农民服务的任务。

    和 “政府”的概念一样， “市政府”也有广义和狭义之分。

广义的市政府是指设置在市建制上的各类地方国家政权机关的合

称，即包括人们通常说的市的权力机关、司法机关、行政机关和

其他一切 公共机关。狭义的市政府则仅指设置在市建制上的地方

国家政权机关中行使行政权力，履行行政职能的地方国家机关，

即人们通常所说的行政机关。从法律上说，我国的市人民政府一

般指狭义的市政府。我国宪法和地方组织法规定，市人民政府是

市人民代表大会的执行机关，是市级国家行政机关。它对本级人

民代表大会及其常务委员会和上一级国家行政机关负责并报告工

作。市人民政府又是国务院统一领导下的国家行政机关，必须服

从国务院。直辖市和设区的市的人民政府由市长、副市长、秘书

长、局长、委员会主任等组成。不设区的市的人民政府由市长、

副市长、局长等组成。市人民政府每届任期5年。
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