
嵌入、脱嵌与引领：
浙江的省市县府际关系改革及理论贡献

———改革开放 40年的回顾与反思

□ 吴金群 廖超超

内容提要 改革开放 40年来，浙江的省、市、县府际关系改革，既“嵌入”于中国的大一统
体制，但又常常具有“脱嵌”甚至引领一统体制进行变革的重要意义。理论界倾注了大量精力对
浙江的省、市、县府际关系进行了研究。 从权力关系上，聚焦体制结构，丰富了权力集分平衡理
论；在财政关系上，聚焦区域发展，拓展了财政分权与激励理论；在行政关系上，聚焦府际治理，
创新了网络化治理理论。 在未来，有关大都市区治理的诸多相关议题应引起高度重视。
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*

从 1978年开始，中国开启以分权化为导向的
政治经济体制改革，促进了经济社会的快速发展，
但也在一定程度上造成了地方主义、 部门主义和
市场分割等地方治理的碎片化问题。 ①同时，20世
纪 90年代的分税制改革使地方财权不断上移，而
具体事权又逐渐下放， 造成地方政府财权与事权
配置的结构失衡。 而且，在经济全球化浪潮中，地
方（特别是大都市区）的经济转型升级和政府职能
转变面临着国际竞争的巨大挑战。纵观 40年来我
国省、市、县府际关系的改革，不仅是对这些实践
挑战的制度回应，而且也对相关理论的探讨起到了
极其重要的推动作用。本文立足于省、市、县府际关
系改革的浙江实践， 在深入阐述 40年改革历程的
基础上，对基于浙江省府际关系改革而提出的相关
理论进行提炼总结， 并在与西方理论的对话中，丰

富新时代中国特色的国家和地方治理理论。

一、“嵌入”于一统体制的
省市县府际关系改革

改革开放 40 年来，中国始终存在权威体制与
有效治理之间的矛盾。而且，这一矛盾无法得到根
本性解决，只能在动态中寻找某种暂时的平衡。 ②

一方面， 权威体制强调政府政策安排上的整体性
和统一性；另一方面，中国的幅员辽阔、地域差异
巨大，地方治理具有纷繁复杂的多样性。 因而，统
一的政策安排难以兼顾地方治理的多样性， 地方
政府常常通过改革创新来突破两者之间的矛盾，
而中央政府往往选择一定底线基础上的容忍。 如
果地方政府的创新成功了， 中央政府可以总结推
广其经验并加以制度化。 如果地方政府的创新失
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败了， 中央政府可以利用其权威随时叫停或通过
“运动式治理”集中整治地方的“种种乱象”。
新中国成立初期， 省管县是地方政府的主流

制度。 1982 年，中共中央 51 号文件发出《改革地
区体制，实行市领导县体制的通知》，随后在全国
掀起了市管县改革的浪潮。③由于市管县体制相对
适合中心城市规模较大且辐射带动作用强的地

区， 而浙江的县域经济相对发达， 中心城市数量
少、规模小且辐射带动作用不太明显，所以选择了
继续坚持财政省管县不动摇。 当大部分省区先后
通过改革确立市管县体制时， 浙江虽通过撤地设
市、地市合并、县（市）升格、划县入市等方式在名
义上实行市管县体制， 但实际上对除宁波市之外
的县（市），长期以来一直保持财政省管县。 1983
年，浙江开始实施省直管各县（市）党政一把手④，
并从 1992 年开始进行扩权改革，形成了财政省管
县与行政市管县相混合的体制。实践中，人们倾向
于认为财政省管县、一把手省直管、扩权改革是县
域经济发达的“浙江经验”或“秘密武器”。 所以从
2003 年起，福建、广东等省份陆续开展扩权改革、
财政省管县或人事省管县改革试点。 2005 年起，
中央陆续出台政策鼓励或推动各省区进行财政省

管县、行政省管县、强县扩权或扩权强县的改革试
点，全国掀起了省管县改革的浪潮。 然而，颇值玩
味的是，当年浙江在财政体制上成功抵制了市管县
且县（市）的党政一把手也长期由省直管，现如今
却因当年市管县改革不彻底， 反而成了省管县改
革的典范。 所以，如果真要学习浙江经验，那就应
该把重点放在如何结合本地实践， 创造性地落实
中央的改革开放政策上。 浙江对省管县体制的坚
守， 带来了县域经济的普遍繁荣以及城乡的统筹
发展。而中央对部分省区的“宽容”，巧妙地克服了
一统体制下地方自主性缺失的弊端。同时，地方的
自主探索又为全国层面的政策调整积累了难得的

经验。

二、浙江的省市县府际关系改革：
“脱嵌”的过程及阶段性特征

决定政府间关系基本格局和性质的主要是三

重关系：权力关系、财政关系和公共行政关系。 其
中， 权力关系决定中央与地方各级政府的各自地
位和职权范围， 受国家结构形式以及与此相关的

宪法与法律制约与规定，是政府间关系的基础；财
政关系是中央与地方各级政府之间的财政分配关

系，是政府间关系的核心；行政关系是各级政府在
一定的权限划分和财政分配的基础上， 为管理社
会公共事务所形成的活动关系， 其基本形式取决
于权力关系与财政关系。⑤基于省市县府际关系改
革的关键性事件， 可将改革开放后浙江的省市县
府际关系改革过程大致分为四个阶段。 相对于全
国一统的体制及其要求来说， 这些改革带有明显
的“脱嵌”的特点。

（一）1978-1992 年：坚守财政省管县，跟随
行政市管县

从财政关系来看， 主要通过省市县之间财政
分配关系的调整， 增强市县经济发展的决策权和
主动权。 新中国成立初期，我国实行中央、大行政
区、省市县（市）三级财政。 1953 年中央决定取消
大区一级财政、增设市（县）一级财政，市一级财政
与县一级财政一样跟省级财政发生关系⑥，浙江由
此确立了财政省管县体制。 1980 年，依据对地方
实行“划分收支，分级包干”的国家财政体制改革
办法，省政府发布《关于实行“划分收支、分级包
干”财政管理体制的通知》，对地、市、县实行省级
和市县级两级财政包干， 各地区除舟山地区视同
县级实行包干外，其余地区不作一级财政，并区别
不同的经济情况对市、县采取“定额上缴”、“调剂
分成”、“定额补助” 等三种不同包干形式。 ⑦1985
年后，浙江依据“划分税种、核定收支、分级包干”
的国家财政体制改革办法，对市、县重新划分收支
范围、调整收支基数，对定额上缴的市县，地方收
入实行以包干基数定比增长分成， 对定额补助的
地县，按省核定的定额补助基数，实行每年递增。⑧

这一时期的财政关系调整，依然“嵌入”于原省管
县体制，但相对于在全国开展的市管县改革，又呈
现出“脱嵌”的意涵。
从行政关系看， 主要通过撤地设市、 地市合

并、县（市）升格、划县入市等实行市管县改革，形
成了财政省管县与行政市管县的混合体制。 1977
年末，浙江省共有 8 个地区、3 个地级市、65 个县、
5 个市辖区， 其中杭州市下辖 5 个市辖区， 宁波
市、温州市未设立市辖区。 ⑨除杭州市所辖 7 县之
外，其他 58县都由地区行政公署管辖。从 1983年
开始，在中央主导的市管县改革要求下，浙江也跟
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随开始推行市管县体制，但始终没有把对县（市）
的财政权和党政一把手的任免权下放给地级市政

府。 在 1983-1991年间，浙江撤销 3个地区设立 6
个地级市， 将 2 个地区与 2 个地级市合并设立 2
个地级市， 在撤地设市过程中将 4 个县级市升格
为 4个地级市， 并将 33 个县划入各地级市管辖，
在行政领导上实行市管县体制。 ⑩

（二）1992-2008 年：实施强县扩权，完善财
政体制，调整行政关系
从权力关系来看， 主要通过强县扩权改革扩

大县（市）的权力，提升县（市）级政府在地方政治
格局中的话语权。 前三轮扩权改革（1992年、1997
年、2002 年）的扩权力度逐步增加，通过下放部分
地级市的经济管理权使得县级政府的经济管理自

主权逐步增大。 其中，1997 年的扩权改革使萧山
与余杭获得地市一级的部分经济管理权限，2002
年的扩权改革对 17 个经济强县与 3 个市辖区以
委托、授权、机构延伸的方式进行大幅度扩权，且
对未列入扩权县名单的部分县区进行了主动扩

权。 輥輯訛2006年，第四轮扩权改革将省市两级政府共
计 603项经济社会管理权限下放给义乌， 使义乌
获得设区市同等的经济社会管理权。 与前三轮扩
权相比， 此次扩权改革将扩权范围从经济管理权
扩大到经济社会管理权， 将放权主体从地级市政
府扩大到省市两级政府，在机构设置和管理体制上
授权义乌可根据经济社会发展需要调整和完善其

政府职能、机构设置、人事编制及对党政一把手予
以高配。
从财政关系来看， 主要通过调整财政增收分

成比例与奖补政策，激发地方经济增长的动力，并
解决财政失衡及城市发展的资金不足问题。 1993
年， 浙江的地方政府普遍陷入财政赤字，1994 年
分税制改革又带动地市将财权上移而事权下移，
导致县（市）财政状况更加困难。輥輰訛为了平衡市县财
政， 省财政集中市、 县 （市） 财力增量的 “两个
20%”，建立了兼容、规范、透明的财政转移支付制
度，并基于“两头大、中间小”的哑铃型县域经济，
确立了“抓两头、带中间、分类指导”的政策。 輥輱訛同

时，在财政省管县体制下，地级市无法汲取县级财
政来建设城市，分税制改革又规定“原则上一级政
府一级财政”， 因而地级市多次向省政府要求县
（市）财政归市管理，市县之间的矛盾加剧。 为此，

省政府于 1999年出台针对全省 10个地级市（宁波
除外）的“三保三挂”、“三保三联”政策，使地级市
的发展获得省财政的资金支持。 輥輲訛2003年，省政府
发布 《浙江省人民政府关于进一步完善地方财政
体制的通知》，将原“两保两挂”、“三保三挂”等政
策整合归并为“两保两挂”补助和奖励政策，设定
省对县（市）的奖励系数（10%）高于对市的奖励系
数（5%）；同时将原“两保两联”、“亿元县上台阶”、
“三保三联”等政策整合归并为“两保一挂”奖励政
策，设定省对市、县（市）奖励系数为 5%。
从行政关系来看，主要通过撤县（市）设区来

解决城市发展空间不足的问题， 并将原混合体制
下市县之间经济竞争和行政隶属的交叉关系，转
变为行政等级体制下的市与市辖区之间的领导与

被领导关系。改革开放后，浙江快速推进城市化进
程，先后经历了城市化的起步阶段（1985-1990年）、
展开阶段（1991-1999 年），并于 2000 年从城市数
量增长阶段进入城市规模扩张阶段。輥輳訛在混合体制
下中心城市与周边县（市）围绕空间格局的竞争博
弈不断加剧， 城市发展与强县战略之间的矛盾不
断加剧。 为此，1992-2002 年间，浙江先后撤销瓯
海县、金华县、萧山市、余杭市、衢县、鄞县，设立瓯
海区、金东区、萧山区、余杭区、衢江区、鄞州区，扩
大了城市发展空间， 理顺了混合体制下交错的行
政关系。此外，为了协调被撤县（市）和设区市的利
益，或给改革提供一个缓冲期，部分县（市）改区
后，其财政、规划、公安等原有体制仍会保留一段
时间。特别是在萧山和余杭，其财政关系至今仍然
直接对省，而不是对杭州市，形成了独特的省管市
辖区的财政体制。

（三）2008-2011 年：推进扩权强县，优化财
税政策

从权力关系来看， 主要通过扩权强县改革扩
大县（市）的经济社会管理权。在扩权对象上，本轮
扩权强县改革针对全省所有的县（市）而不是局部
试点，标志着扩权改革由点到面的全面推进；在扩
权方式上，省政府发布的《浙江省扩权强县工作若
干规定》确认了“扩权强县”的原则、机构设置和执
行程序，并对县（市）政府职权和职权委托做出界
定，以地方政府规章代替以往的规范性文件，标志
着扩权改革纳入了法制化的轨道；在扩权内容上，
《规定》强调“除规划建设、重要资源配置、重大社
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会事务管理职能外， 其他社会经济管理职能原则
上应当交由县（市）人民政府行使”，意味着县（市）
政府拥有了与地级市几乎同等的经济社会管理

权， 标志着扩权改革从选择性放权发展到全面放
权。从扩权强县到强县扩权的转变，是从以往效率
优先原则指导下的政策性激励转向建构一种规范

化的制度安排。 輥輴訛

从财政关系来看， 主要通过调整激励奖补政
策及税收分成奖励政策，优化财税政策，促进财政
资源的均衡配置及产业转型升级。 2008 年，省政
府发布《关于完善省对市县财政体制的通知》。 一
方面，将“两保两挂”、“两保一挂”政策统一调整为
“分类分档激励奖补机制”， 对欠发达地区实施三
挡激励补助与两档激励奖励政策， 对发达地区和
较发达地区实施两档激励奖励政策， 补助系数根
据市县经济条件设定， 改变了以往按年份设定系
数的做法，奖励系数同 2003 年相比不变。 另一方
面， 完善省对市县的财政奖励政策与转移支付制
度， 实行市县营业税增收上交返还奖励政策及省
级金融保险业营业税增收奖励政策， 提高电力生
产企业所在地增值税分成比例、 加大一般转移支
付力度、整合优化专项资金、规范专项转移支付类
别档次等。

（四）2011 年至今：强化中心城市，统筹市县
发展

在相当长时期， 浙江经济发展主要依赖县域
经济的推动，但由于发展空间、资源集聚和经济辐
射能力有限，县域经济发展逐渐遭遇天花板。 2011
年，《浙江省国民经济和社会发展第十二个五年规
划纲要（2011-2015）》提出“支持有条件的县级市
培育成为区域中心城市”、“提高县城集聚能力和
辐射能力，推动县域经济向城市经济转型”。 2016
年，《浙江省国民经济和社会发展第十三个五年规
划纲要（2016-2020）》又提出“加快建设四大都市
区，推进县域经济向都市区经济转型，以都市区为
主体形态优化空间布局， 促进中心城市与周边县
域协同协调发展”。 同时，浙江在实践中也通过调
整财政关系与行政关系来强化中心城市， 统筹市
县发展。
从财政关系来看， 主要通过调整税收分配关

系与财政奖补政策，加快产业转型升级，增强中心
城市统筹区域发展和辐射能力， 促进县域经济向

城市经济转型。 2012年，省政府发布《浙江省人民
政府关于完善财政体制的通知》。 一方面，将原只
归属于省的金融业的营业税、 企业所得税调整为
省市县共享财政收入， 将原归属于省的电力生产
企业的增值税、企业所得税全部下放给市县，促进
金融业和电力产业的发展壮大。 另一方面， 新设
“区域统筹发展激励奖补政策”， 通过省政府向设
区市配套提供区域统筹发展激励奖补资金， 调动
设区市带动所辖县（市）发展的积极性。再者，新设
“促进发展奖补机制”， 将针对欠发达的衢州等 4
个设区市的奖励系数从 5%提高到 10%，针对较发
达的杭州等 6 个设区市的奖励系数从 5%提高到
7.5%，但对县（市）奖励系数不变。 2015年，省政府
发布 《浙江省财政厅关于深化财政体制改革的实
施意见》，一方面新设“第三产业地方税收收入增
长奖补政策”，对 29 个市县（市）设定三档补助与
两档奖励系数，促进第三产业发展；另一方面改进
“地方财政收入激励奖励政策”，取消原补助政策，
将针对欠发达市县与发达、 较发达市县的奖励系
数从 2012 年的 10%、7.5%、5%统一设为 10%，强
化对发达、较发达市县的收入增长激励。 此外，还
新设“设区市区域统筹发展收入激励政策”，设定
对丽水等 3 个设区市及对杭州等 7 个设区市奖励
挂钩比例分别为 15%、10%，刺激设区市统筹所辖
县增收的积极性；并调整“设区市对所辖县（市）年
度财政补助奖励政策”，将针对杭州等 6 个二类设
区市奖补系数从 2012 年的 1:0.3 提高到 1:0.5，增
强地级市扶持所辖县（市）的积极性。
从行政关系来看， 主要通过撤县设区来满足

城市空间扩张的需求，并通过建立区县（市）协作
机制推进城乡的统筹发展。一方面，为满足大都市
区空间扩张的需求， 理顺省市县之间交错的科层
关系，在 2013-2017 年间，浙江先后撤销绍兴县、
上虞市、富阳市、洞头县、奉化市、临安市并设立柯
桥区、上虞区、富阳区、洞头区、奉化区、临安区。另
一方面，通过建立区县协作机制，推进市县协调发
展。 2011 年，杭州市通过签订合作协议在产业共
兴、资源共享、乡镇结对、干部挂职、环境共保等方
面建立八城区和杭州经济开发区、 西湖风景名胜
区、钱江新城管委会与五县（市）对口联系、联动发
展的区县（市）协作组，并于 2015 年完成第一轮区
县协作，实现了市县之间的合作共赢。 2016年，杭
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州市在总结前 5 年经验的基础上又开启了第二轮
区县协作，进一步深化区县协作工作。协作机制充
分利用了区县之间的资源互补优势以及中心城市

的经济辐射效应， 促使市县之间的关系由偏重于
相互竞争逐步走向合作共赢。

三、省市县府际关系改革的理论贡献：
浙江经验的推动与引领

（一）理论研究的总体状况：基于文献计量与
文本分析的概述

在中国知网数据库中选择文献（剔除年鉴、专
利、标准、报纸）及报纸，以主题词“省管县”、“省直
管县”、“扩权强县”进行全国及浙江层面相关研究
的文献检索，将所得数据分为六类，如图 1 所示。
我们发现：（1）浙江实践对于理论研究具有明显的
推动作用。 在每一轮改革实践开启后的第一年或
第二年， 理论界会形成关于省市县府际关系改革
研究的高峰，如 2004、2007、2009 年高峰期分别对
应 2002、2006、2008 年的扩权改革。 （2）媒体对于
改革的关注强度也与实践的时间密切相关，一般会
在每一轮改革实践开启的次年引起媒体对相关改

革的极大关注。 （3）对浙江的相关研究具有引领作
用， 这不仅是指带动了对全国相关议题的研究，而
且也指浙江相关研究的议题转换同样走在全国之

前。 尤其是，2011年后浙江学界和媒体逐渐从热衷
省管县改革转移到对大都市区发展的关注，这对全
国来说很可能就是“下一波浪潮”。
其次，选取 2002-2017 年基于省、市、县府际

关系改革浙江经验的文献进行分析， 发现学界主
要从四个视角进行了研究：（1） 从政治学的视角，
主要对省、市、县之间的财权事权人事权的集分进

行研究。何显明认为，浙江通过“职能下属化”或政
府间权力逐级下移的方式调整地方政府间的权力

结构，輥輵訛将省、市、县之间的行政分权、财政分权与
人事集权的结合， 实现了省对县的控制和激励的
协调。 輥輶訛储建国认为，县委书记高配既对正式制度
形成了一种冲击， 又与财政激励相结合对核心领
导形成了特殊的政治激励。輥輷訛（2）从行政学的视角，
主要是对省、市、县府际关系重构、府际治理、跨界
治理、管理层次与幅度等进行研究。陈国权等构建
了以行政关系、经济关系、治理关系为三维的府际
关系分析模型。輦輮訛马斌在政府间治理结构中嵌入合
作、沟通、协商等要素，构建了府际关系的多中心
治理模式。 輦輯訛何显明、余鑫星等主张采用“复合行
政”来解决行政区经济的负效应问题。輦輰訛此外，大部
分学者认为省管县改革优化了行政层级， 增加了
信息横向传递的效用。輦輱訛（3）从经济学的视角，主要
对府际关系改革对区域经济增长或转型的影响进

行研究。大多数研究认为，财政省管县改革与分权
改革对县域经济发展有促进作用，輦輲訛不过这种促进
作用可能逐渐减弱。 輦輳訛也有研究发现，县域经济绩
效与财政省管县或市管县并无直接关系。輦輴訛还有研
究注意到， 浙江的县政扩权改革和财政省管县改
革虽然促进了县域经济的发展， 但削弱了中心城
市的要素汲取能力。輦輵訛（4）从法学的视角，主要是对
府际关系改革的宪法根据和权力下放的合法性进

行了研究。 田芳提出，市管县体制是不合宪的，但
中国宪法本身也有硬伤。 輦輶訛郑磊认为，市管县给宪
法秩序留下了败笔， 而强县扩权扮演了为行政区
划纠偏，进而贯彻其宪定格局的重要角色。輦輷訛当然，
通过授权、委托、交办和机构延伸方式等进行扩权
存在法律依据不足及权责不一等问题。 輧輮訛

图 1 历年文献计量可视化对比图

文献（全国含浙江）

报纸（全国含浙江）

文献（全国不含浙江）

报纸（全国不含浙江）

文献（浙江）

报纸（浙江）

文
献
数
量

（篇
）

吴金群 廖超超：嵌入、脱嵌与引领：浙江的省市县府际关系改革及理论贡献———改革开放 40年的回顾与反思
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（二）理论研究的创新构念：基于中西方理论
对话的视角

1. 权力关系研究：聚焦体制结构，丰富权力集
分平衡理论

正如王沪宁在 90 年代预言的，随着社会资源
总量的持续增长并达到一定规模后， 中国将形成
纵向依中央、横向依地方的集分平衡格局。 輧輯訛历经

四十年的分权化改革，中国已成为一个“在政治上
中央集权、在行政上高度地方分权”的国家。 輧輰訛同

样，在省、市、县政府之间也形成了集分平衡的权
力结构。从模式上看，市管县与省管县是两种不同
的地方治理体制， 因而集权与分权的结构也有所
不同。前者为省-市-县三级权力结构，更强调市县
之间的权力纵向传承，而后者是省-市、县两级权
力结构，更偏重于资源配置的市场横向联结。浙江
通过将省管县财政体制 （财政分权）、 省直管县
（市）党政一把手的人事制度（政治集权）、扩权改
革（行政分权）相结合，在地方层面上将政治集权
嵌入在财政分权与行政分权结构中， 形成了集分
平衡的权力结构。 这种独特的权力结构形成的根
源在于地方政府自主性的扩张。 当地方政府的自
主权同地方政府的合法性基础的转变以及地方政

府自身利益结合在一起， 就可能驱使地方政府在
合法的自主权基础上最大限度地扩展其行为自主

性空间，形成“地方政府的自主性”。 輧輱訛地方政府自

主性的扩张铸就了地方政府行为巨大的不确定

性， 也铸就了地方政府行为以及地方经济发展模
式的区域性和个性化差异。 輧輲訛

在西方国家的分权理论中， 对于权力结构的
研究主要聚焦央地之间的权力配置，以及行政、立
法与司法三权分立与制衡的结构， 较少关注地方
政府之间的权力集分平衡问题。 基于浙江的省市
县政府间权力关系的研究， 主要聚焦于地方政府
间的权力结构，关注的是财权、事权、人事权之间
的集分平衡， 以及在央地分权化改革之下地方政
府相对于中央政府的自主性问题。 中国地方治理
过程中的权力转移不同于西方的国家-社会之间
的双向路径，而是中央政府、地方政府、市场以及
社会之间更为复杂的多元路径。輧輳訛浙江地方政府权
力结构的形成， 既有分权化改革下中央政府对地
方政府的权力转移， 扩权改革下地方政府内部的
权力转移， 又有行政审批制度改革与国有企业改

革下地方政府对市场和社会的权力转移。 在处理
集权与分权关系时， 涉及全局性的政策与法律执
行和利益平衡，适宜采取垂直管理的集权体制，以
达到社会公正的最大化， 涉及处理地方事务和地
方公共产品供给的权力， 适宜下放给地方政府，以
达到公共资源配置最优化。輧輴訛古德诺曾提出，政治必
须对行政进行控制以保证国家意志的执行，但是这
种控制不应超过用以保证国家意志执行的必要限

度，否则执行就没有效率了。輧輵訛基于浙江经验的研究
说明，地方的权力结构并非铁板一块，为激发地方
发展活力，地方权力结构的纵向配置至关重要。

2. 财政关系研究：聚焦区域发展，拓展财政分
权与激励理论

部分学者试图通过实证分析来论证财政省管

县体制及扩权改革对浙江县域经济增长的作用。
袁渊等发现扩权强县促进了县域经济增长且对市

场化改革有正面作用輧輶訛；崔凤军等发现省管县体制
的推行， 提升了区际统筹发展能力和财政利用针
对性，刺激了县级城市经济发展活力，带动了区域
经济发展輧輷訛；罗植等发现省管县体制对县域经济具
有显著、持续的积极影响，但这种体制的净效应是
逐渐减弱的輨輮訛。而财政省管县体制及扩权改革之所
以能够促进县域经济的发展， 就在于浙江通过省
管县财政体制、财政激励、扩权强县及人事制度改
革等县政扩权政策构建了地级市和县（市）作为次
省级政府的激励结构， 这一激励结构与民营经济
发展之间形成的互利耦合关系极大地促进了浙江

县域经济发展。 但是随着市场供求关系和要素禀
赋结构的变动， 府际竞争导致区域分割的负效应
增大、 中心城市的要素集聚能力不强等问题使浙
江难以实现经济转型与产业升级。輨輯訛要破解县域经
济各自为政、中心城市实力不强、要素空间集聚不
足的区域发展格局， 应根据各县域不同的条件特
点，分门别类地予以制度激励和政策指导，促进县
域经济融入都市圈发展。輨輰訛通过承接大城市的辐射
和转移以主动融入大都市经济圈、 发挥优势以培
育区域次中心城市和卫星城、 大力发展绿色经济
和生态经济等推进以县域经济为主体的空间结构

向以都市圈经济为主体的空间结构转型， 促进县
域经济向城市经济转型。 輨輱訛

西方国家的财政分权理论主要关注的是中央

与地方政府之间的财政分权， 很少关注地方政府
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间的财政分权。 以蒂布特的“用脚投票”理论輨輲訛、奥
茨的分权定理輨輳訛、布坎南的俱乐部理论輨輴訛、斯蒂格勒
的最优分权理论輨輵訛、 特里西的偏好误识輨輶訛等为代表
的第一代财政分权理论提出， 应将资源配置的权
力更多地交给地方政府， 因为借助于地方政府之
间的竞争，纳税人的偏好可以得到更好的满足。以
钱颖一和温格斯特为代表的第二代财政分权理

论， 将讨论的重心从公共物品的有效供给转移到
对地方政府行为（特别是对经济增长的影响）的研
究上。 輨輷訛也就是说，20 世纪 50 年代兴起的第一代
财政分权理论论证了财政分权竞争改善公共物品

供给的机制，20 世纪 90 年代末兴起的第二代财
政分权理论认为财政分权为地方政府注入了 “为
增长而竞争”的动力。 輩輮訛中国的财政分权之所以产

生巨大的经济收益， 关键是中央政府在进行财政
分权的同时维持了政治集权， 使中央政府能够通
过奖惩（人事控制或政治晋升）地方政府以减少其
掠夺行为和租金竞争行为的风险。輩輯訛不同于以上西
方理论，基于浙江经验的研究，特别关注省与市县
之间的财政分权对地方经济发展的促进作用，以
及浙江嵌入在财政分权与行政分权中的人事集权

所形成的权力集分平衡结构及政治激励结构，这
就在地方政府层面拓展了第二代分权理论。

3. 行政关系研究：聚焦府际治理，创新网络化
治理理论

基于浙江的省市县府际关系改革经验的研

究，聚焦府际治理的结构与机制，从不同角度创新
了网络化治理理论。陈国权等认为，省、市、县之间
的经济关系必须符合市场经济规律的客观要求、
行政关系必须回应权力运行的规则、 治理关系必
须基于社会发展的规律， 地方府际关系的调整将
走向多中心合作的府际治理。輩輰訛马斌认为，优化省、
市、 县政府间关系必须从根本上调整权力在上下
级政府间、政府与市场、政府与社会之间的配置，
构建多中心治理的格局， 在政府间治理结构中更
多地嵌入合作、沟通、协商等要素。輩輱訛而府际治理必
须实现“命令机制”、“利益机制”与“协商机制”三
种的并存与整合。层级政府间的关系是具有“向心
力”的命令机制，市场经济环境下政府间关系的核
心是具有“离散力”的利益机制，政府间关系的发
展趋势则是具有“耦合力”的协商机制。輩輲訛吴金群认
为，省管县改革的不彻底，导致了省、市、县政府之

间纵向科层体系的交错，同时又由于治理的主体、
结构与机制等条件尚不完备导致的网络残缺，使
得省管县改革还难以向网络化治理模式转变。輩輳訛只
有通过彻底的省管县改革， 塑造平等多元的治理
主体，构建科学合理的治理结构，形成高效顺畅的
运行机制，培育信任合作的府际资本，建立公正完
备的法制基础，才能理顺交错的科层，推动网络化
治理，实现区域善治。輩輴訛何显明认为，复合行政为解
决行政区划与经济一体化的冲突问题提出了新的

思路，可以建立跨行政区、跨行政层级的不同政府
之间，并吸纳非政府组织参与的多中心、自主治理
的合作机制。 輩輵訛

无论是 “多中心的府际治理” 还是基于多中
心、自主治理的“复合行政”，其实质都是一种网络
化治理的模式。 但西方的网络化治理要求政府建
立高程度的公私合作和高网络管理能力輩輶訛，且地方
政府与市场、社会主体具有独立平等的地位，并主
要通过订立契约的方式来解决公共治理问题，其
实质是一种政府、市场、社会平等参与的网络化模
式。基于浙江经验提出的网络化治理理论，实际是
一种政府主导型的网络化治理，或者是如 Grix所说
的“非对称性网络治理”輩輷訛。各个地方政府嵌套在纵
向权力隶属关系之中，并不是独立平等的主体。而
且，政府之间、政府与市场或社会之间还缺乏通过
订立府际契约的方式来解决公共治理问题的足够

经验。所以，基于中国省市县府际关系研究而提出
的区域网络化治理理论， 跟西方世界有很大的不
同。 也正因为如此，无论理论界还是实务界，都比
较倾向于通过行政区划调整来打破市场分割，促
进府际合作和区域融合。 比如，王志凯等认为，在
强县战略下的市县竞争性博弈关系向大都市战略

下市县合作共赢关系转变过程中， 当市场力量推
动城市与区域的要素流动跨越行政区边界， 行政
区划就要适时做出必要的调整，通过撤县（市）设
区以支持市场经济集聚和规模发展。 輪輮訛或许在中

国，此类行政手段并不是网络化治理的对立面，而
恰恰是构建新的网络化治理的必要工具。

四、结论与展望

改革开放 40 年来，浙江的省市县府际关系改
革，既“嵌入”于中国的大一统体制，但又常常具有
“脱嵌” 甚至引领一统体制进行变革的重要意义。
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从历史变迁的角度讲，1978-1992 年，浙江坚守财
政省管县，跟随行政市管县；1992-2008 年，实施
强县扩权，完善财政体制，调整行政关系；2008-2011
年，推进扩权强县，优化财税政策；2011 年至今，
强化中心城市，统筹市县发展。随着浙江的省市县
府际关系改革， 理论界倾注了大量精力进行了不
懈探索，既回应了西方学者的相关理论，又形成了
独具特色的研究成果。从权力关系上，聚焦体制结
构，丰富了权力集分平衡理论；在财政关系上，聚
焦区域发展，拓展了财政分权与激励理论；在行政
关系上，聚焦府际治理，创新了网络化治理理论。
对于省市县府际关系改革， 不能简单地从局

部地区的事实推导出全国性的结论。在浙江，地方
政府创新推动了强县发展， 而强县发展又激励地
方政府进行更多的创新。 輪輯訛改革不怕慢，就怕漫无
目标地阔步前行， 或者是不顾本地条件盲目地模
仿别人。当其他省区轰轰烈烈搞市管县改革时，浙
江选择默默坚守财政省管县。 而当其他省区把省
管县改革看成县域经济发达的秘密武器而竭力学

习时，浙江则已超越县域经济，开始探索大都市区
发展战略。随着经济全球化的深入推进，未来的国
际和区域竞争将主要是大都市区之间的竞争，所
以浙江的大都市区发展战略及其实施成效， 值得
密切关注。在理论研究上，大都市区发展背景下的
城市空间布局、网络化治理结构、市县合作机制，
以及伴随行政区划改革出现的尺度重组与地域重

构等议题，都应引起足够重视。
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ABSTRACTS
Towards A “Response-Empowerment” Government： the Evolution

of the Role of Zhejiang Local Government since the Reform and Opening up
Wang Jinjun， Li Wu

（Party School of Zhejiang Provincial Committee of the Communist Party of China， Hangzhou 310012）
Abstract： Local government plays a critical role in China’s development since the reform and opening

up. The development of Zhejiang Provence since then has provided an important sample for understanding
the function of local government. In its course of development， Zhejiang local government not only follows
the general theories on local government， but also exhibits unique governmental characteristics. Different
from the cognition of general theories， Zhejiang government gradually presents the attributes of “response-em-
powerment” government during its development： the logic behind government’s actions shows more bottom-
up feature， and local government owes a strong initiative in responding to society. Hence， the government
initiates to empower lower-level government， market， and society， progressively forming a distinctive oper-
ating mechanism and power structure of local government.

Key words： local government； role； response； empowerment

Spontaneous Order and Institutional Order：
Theoretical Questions and Contribution of the Wenzhou-Mode Study

Bai Xiaohu
（Party School of Zhejiang Provincial Committee of the Communist Party of China， Hangzhou 310012）
Abstract： This paper selects the literature of the high incited Wenzhou mode study， and analyzes the

theoretical results of the multi-angle research on institutional changes， industrial clusters， urbanization， fi-
nance and chamber of commerce. The switch between “spontaneous order” and “institutional order” is a com-
mon problem in the process of market-oriented reform and developing transition. The practice of Wenzhou
mode and the studies provide an original Chinese sample to observe China’s market -oriented reform.The
spontaneous order is a special aspect of the market-oriented reform initiated by the Wenzhou model， which
is of great significance to the reform of other regions.The transition from spontaneous order to institutional or-
der is the general direction of marketization reform， and the realistic dilemma of Wenzhou mode fully shows
the realistic obstacle of transition from regional particularity to institutional generality. The Wenzhou model
and its research have made theoretical contributions to China’s market-oriented reform road from both its
positive and negative aspects.

Key words： Wenzhou-model； spontaneous order； institutional change； institutional order

Embedding， Disembedding and Guiding： The Reform and Theoretical Contributions of
Inter-Governmental Relationship among Province， Cities and Counties in Zhejiang Province

Wu Jinqun， Liao Chaochao
（School of Public Affairs， Zhejiang University， Hangzhou 310058）

Abstract： Over the past 40 years of reform and opening-up， the reform of inter-governmental relation-
ship among Province， Cities and Counties in Zhejiang Province has been embedded in China’s unified sys-
tem. However， the reform of Zhejiang Province often disembedded the unified system and even guided the u-
nified system to change. The academic circles have devoted a lot to research the inter-governmental relation-
ship reform in Zhejiang. On the power relationship， they focus on the institutional structure and enrich the
theory of power balance between centralization and decentralization. On the fiscal relationship， they focus on
regional development and expand the theory of fiscal decentralization and stimulation. On the administrative
relationship， they focus on inter-governmental governance and innovate the theory of network governance. In
the future， some issues concerning metropolitan governance will be deserved special attention.

Key words： province administrating county； power expanding of counties with strong economy； power
expanding of counties for economy strong； inter-governmental relationship
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