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摘  要：系统地梳理了 2000—2016 年中国县级行政区划调整的 631 个案例，归纳了县级行政区划调整的主要类

型，包括撤县（市）设区、撤县设市、行政区合并、增设行政区、边界调整、隶属变更和建制升格 7 类，发现各

种类型变更的背后都隐含着深刻的社会经济背景和特定的需求。详细分析了县级行政区划调整数量和类型的时空

分布特征，发现具有时间上集中和空间上聚集相结合的特点，随着不同时期国家或区域发展的战略导向不同，县

级行政区划调整的构成和指向会随之发生变化；县级行政区划变更有着明显区域差别，经济发达和城镇化发育较

高的地区是调整重点，城镇化导向突出；县级行政区划较多的省份变更频繁，减少了县和县级市数量；注重了民

族地区和边疆地区行政区划变革，有利于促进民族和边疆地区发展。立足于空间治理，认为县级行政区划调整和

优化基本上围绕城镇化、区域发展、边疆治理和民族地区发展等战略的要求展开，代表了未来调整的趋向。 
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行政区划是国家治理体系的有机构成部分，本
质上体现了国家权益在地域空间上的配置，具有行
政管理和社会经济管理的双重属性（王贤彬 等，
2010），在国家政治经济活动中占有十分重要的地
位。行政区划调整是为了适应经济社会发展的客观
需求对现存行政区划进行适度的变更行为（王开泳 
等，2011），影响到土地利用的特征、扩张方式和
空间布局（冯艳君 等，2013），直接关系到区域
发展和城市空间结构的优化配置。改革开放以来，
我国行政区划处在不断地动态优化过程中，涉及到
省级、地市级、县级、乡镇级及乡镇以下级别（殷
洁 等，2013），在提高行政管理效能、生产要素
的流动和配置、改善区域空间结构等多方面发挥了
积极作用。 

在所有级别行政区划调整中，县级行政区划的
调整始终处在频发状态，代表了中国行政区变更的
基本走向（魏衡 等，2009）。以县级行政区划调
整为研究对象的既有文献大致可分为2类：一是以

城镇化为导向的研究，聚焦在撤县设（县级）市和
撤县（市）设区2种模式上，前者增加了县级市的
数量，而后者扩大了设区市的规模；由于撤县设市
政策并未达到预期目标（Fan et al., 2012），已有研
究成果更多地关注了撤县设区的实施效果。如唐为
等（2015）认为撤县设区促进了人口向城市集聚，
改善了城市的等级结构，有助于提高企业的生产效
率和就业；李郇等（2015）认为撤县设区减少了行
政边界，可以实现以地级市为基础的经济一体化，
对城市经济增长有明显的促进作用；进一步，李郇
等（2017）以佛山市为例，基于尺度重整的空间化
视角认为撤县设区能够改变工业企业空间布局，推
动了经济空间结构的变化；王志凯等（2015）以杭
州、萧山为例，认为撤县设区可有效推动区域经济
发展和城镇化进程；罗小龙等（2010）则通过对南
京市江宁区的个例分析认为撤县设区有利于县域
经济向城市经济转型。也有研究指出：中国的撤县
设区由政府主导，如果与市场规律相一致有利于城
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镇化，如果背离市场规律则会形成假性城镇化（高
琳，2011），反而有悖于城镇化方向。二是以行政
区划调整的综合绩效为导向的分析。周伟林等

（2007）通过对撤县设区、市辖区调整等的探讨，
认为行政区划调整的合理程度决定了区划调整的
绩效；吕凯波等（2014）基于江苏盐都县案例认为
撤县设区在一定程度上加速了区域经济的发展；叶
冠杰等（2018）通过对佛山市顺德区的研究认为行
政区划调整是通过管理自主权的变化对区域经济
产生了影响；顾朝林等（2015）以绍兴城市群为例
认为符合功能区要求的县级行政区划调整才是适
宜和科学的。虽然有研究认为“县改区”能给县域
经济注入活力，区划调整越早越好（游士兵 等，
2017），但多数研究抱有审慎态度，强调县级行政
区划调整要重视地区差异、城市特点、发展战略等
变量（林拓 等，2012）。 

上述文献研究结论显示：县级行政区划的调整
整体上有利于城镇化进程和区域经济发展，但调整
的综合效果如何则取决于多种因素，面对的问题较
为复杂。遗憾的是，多数文献的关注点是“撤县设
区”，相对地忽视了其他类型；县级行政区调整有
多种形式，即使在城市内部也面临“区界重组”（殷
洁 等，2013）、“内部调整”“外部拓展”等模
式（周伟林 等，2007），每种形式的调整都深刻
反映了地方权益的重新配置和国家或区域发展战
略。在所有级别的行政区划调整中，县级行政区划
调整涉及范围最广，具有多样性和明显的时空差异
特征。但是，多数文献聚焦在县级行政区划调整的
绩效和价值判断上，全面分析和把握调整类型和特
点的研究比较缺乏，这为本研究留下了探讨空间。
鉴于此，本文拟以2000—2016年时间段为例，全面
概括县级行政区划调整的类型，总结发生的时空规
律并探索发展趋势，以期为中国县级行政区划的改
革提供参考依据和思路。 

1  数据来源及说明 
有关县、县级市和市辖区数量和变更结果的数

据以及有关地级市数量和所辖县级行政区划数量
的数据来源于2000—2016年的《中华人民共和国行
政区划简册》；有关县级行政区调整的类型、变化
数量和涉及到的地级市，则是通过对2000―2016年
国务院和民政部关于县级及以上级别行政区划变
更的所有发文资料进行梳理、归纳和总结而得。为
保证数据的科学性，对两类数据进行数量上的核

实，结果显示两类数据能相互印证，数据准确可靠；
其他社会经济数据均来源于相应年份的《中国统计
年鉴》。文章研究范围是大陆31个省份（含省、自
治区、直辖市），不包括台湾、香港和澳门地区。 

2  2000年以来中国县级行政区划调
整类型 

2.1  县级行政区划概况和变更 

2.1.1  县级行政区划概况  在中国现行的行政等
级体系中，县级行政区划由县（含自治县、旗、自
治旗、林区、特区）、县级市和市辖区3种类型构
成。在县级行政区划调整中，县是基础，如始于20
世纪80年代的“撤县设（县级）市”和始于20世纪
90年代的“撤县（市）设区”的行政区划变革大多
是对县的改制或裁减县的数量而实现的；进入2000
年以来，县的基础地位没有发生根本变化，仍是县
级市和市辖区的重要变更来源。2000—2016年县级
行政区划总量有所减少，从2 861个减少到2 851个，
虽然减幅较小，但县、县级市和市辖区类型间的变
化较大（表1）。2000—2016年县减少了137个，年
均减少8.56个；县级市减少了40个，年均减少2.5个；
而市辖区增加了167个，年均增加10.44个；县和县
级市的数量在缩减，而市辖区的数量则稳步增长，
以扩大城市规模为目的的倾向比较明显。市辖区的
增加主要基于县和县级市的改制，符合城镇化发展
的现实需求，反映了县级行政区变革的重点。 
2.1.2  县级行政区划的变更  一般来说，行政区划
的调整主要涉及到建制变更、边界调整、隶属关系

表 1  2000—2016 年中国县级行政区划数量的变化 
Tab.1  Numbers of county-level administrative districts in  

                 China during 2000-2016                个 

年份 县 县级市 市辖区 县级行政区划总数 
2000 1 674 400 787 2 861 
2001 1 660 393 808 2 861 

2002 1 649 381 830 2 860 
2003 1 642 374 845 2 861 

2004 1 636 374 852 2 862 

2005 1 636 374 852 2 862 

2006 1 635 369 856 2 860 

2007 1 635 368 856 2 859 
2008 1 635 368 856 2 859 

2009 1 636 367 855 2 858 

2010 1 633 370 853 2 856 

2011 1 627 369 857 2 853 

2012 1 624 368 860 2 852 
2013 1 613 368 872 2 853 

2014 1 596 361 897 2 854 

2015 1 568 361 921 2 850 

2016 1 537 360 954 2 851 
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变更、行政等级变更、行政机关迁移以及更（命）
名等6种主要模式（范今朝，2004；朱建华 等，
2015）。至于县级行政区划，行政中心迁移、更（名）
名还不能从实质上理解其变化规律；因此，本文更
多关注了县级行政区划调整的数量、边界、建制、
隶属关系、层级等5个变量特征，并描绘出县、县
级市和市辖区调整的相互关系和构成（图1）。其
中，县级行政区数量的变化、边界的变更既可以发
生在同类行政区内部也可发生在不同类别行政区
之间，反映了行政区划的撤设和管辖范围的变化；
建制的变化则出现在行政区之间，如县建制到县级
市建制和市辖区建制、县级市建制到市辖区建制的
变化，也可以出现逆过程，建制的变更同时伴随着
不同类型行政区数量的变化，这也是目前中国县级
行政区划调整和优化的重心；而隶属关系和层级的
变更则是县级行政区划与更高级别行政区划间的
调整，主要集中在县和县级市2种类型上，如县的
隶属关系从一个地级行政区划拨到另一个地级行
政区、县级市升格为地级市等。图1仅反映了行政
区调整的理论框架，全面观察和理解行政区调整的
次序和特征应该从研判实践中调整的案例入手。 
2.2  2000—2016年中国县级行政区划调整的类型 
2.2.1  撤县（市）设区  大多数的撤县（市）设区

（下文简称“撤县设区”）案例是一个“县”或“县

级市”建制变更为一个“市辖区”建制；但也有“一
对二”的形式，如2000年苏州市撤销县级吴县市设
立了吴中区和相城区2个市辖区，主要是由于被撤
县或县级市原有行政区域过大而进行拆分。在撤县
设区中，存在2类特殊案例：一是在地区改为地级
市过程中县或县级市改制成新设地级市的市辖区，
如2011年贵州省撤销铜仁地区，设立地级铜仁市，
县级铜仁市改制为碧江区、万山特区改制为万山
区，属于设立新市辖区的行为。二是乡镇直接升格为
市辖区，如2014年海南省三亚市撤消6个镇，设立4
个市辖区，但这种案例往往有着特殊的环境背景。 

撤县设区扩大了中心城市城区的范围，协调了
中心城市与周边市县关系，被撤县（市）实现了从
农村经济形态到城市经济形态的跳跃；撤县设区遵
循了城镇化由“中心向外围”拓展的方向，有效地
推动了城镇化进程（林拓 等，2016）。 

2.2.2  撤县设市  撤县设（县级）市增加了小城市
的数量，是中国城市扩张的一个重要途径；然而由

于“撤县设市”未达到既定目的，该项政策在1997

年基本上被中止。为适应经济发展和城镇化推进的

诉求，中共十八届三中全会对冻结了16年的撤县设
市政策作了重大调整，重启撤县设市制度，支持中

小城市和特色小城镇发展，仅2015年就有5个县改

制为县级市，如广西壮族自治区撤销靖西县设立县

级靖西市，云南撤销腾冲县设立县级
腾冲市等，通过县改市提高了区域形

象，有利于培育新的经济增长点，体

现了城镇化发展的规律性要求。 
2.2.3  行政区合并  行政区合并主要
指2个或2个以上的行政区进行合并，
结果是减少了管理机构和行政边界，
扩大了所辖行政区面积，促进了市场
融合。 

具体形式包括：1）市辖区内部的
调整，可以分为双区合并、三区合并
以及撤区拆分。如2013年南京市撤销秦
淮区、白下区，合并成新的秦淮区；
2015年无锡市撤消崇安区、南长区、北
塘区，三区合并为梁溪区；2014年石家
庄市撤销桥东区，将原桥东区的区域
划归长安区、桥西区管辖；通过市辖
区内部调整，有利于整合城市内部资
源，便于城市建设的统一规划和管理。
2）市辖区和县或县级市合并或者是撤

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

图 1  县级行政区划调整的内容特征 
Fig.1  Content characteristics of county-level administrative division adjustment 
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县拆分，该类调整虽也是撤县设区，但没有增加市
辖区数量却减少了县或市的建制。如2011年重庆市
撤销双桥区和大足县设立大足区，撤销万盛区和綦
江县设立綦江区；撤县拆分的案例不多，比较典型
的是2016年邯郸市撤销邯郸县，将其行政区域分别
划归邯山区、丛台区管辖。3）县或县级市的合并。
2000—2016年县市合并的案例只有1个，即2000年
江西省将县级井冈山市和宁冈县合并，组建新的县
级井冈山市。 
2.2.4  增设行政区  增设行政区可分为增设市辖
区、增设新县或县级市。其中增设市辖区发生的案
例较多，形式也较丰富：1）把某一市辖区拆分，
独立出新的市辖区，市辖区个数增加但城区总面积
没有发生变化，如2003年遂宁市撤销市中区，在原
辖区的基础上设立了船山区和安居区；2016年深圳
市析出龙岗区的部分区域设立坪山区。2）在成立
新区时，除拆分某一市辖区外还增加了相邻县域的
部分乡、镇或村，如2001年石家庄新设裕华区包含
了长安区的3个街道、正定县的2个乡镇和栾城县的
12个村，结果是中心城区面积扩大，相邻县域行政
区面积减少。3）新设区的行政区域全部来自于县
域一部分，但并不是撤县设区，如2015年六安市将
霍邱县2镇1乡分离出来设立叶集区。 

设立新县（市）主要目的是解决辖区面积过大，
促进区域和小城市发展，理顺行政管理体制，提高
在经济社会中的地位和竞争力，如2009年随州市曾
都区分离出随县；2012年西藏自治区的尼玛县被划
出18.92万km2土地面积，设立了双湖县；2015年新
疆建设兵团第四师剥离了979.71 km2区域设立县级
可克达拉市，优化了区域治理结构，为地方经济发
展提供了适宜的行政环境。 
2.2.5  边界调整  行政区边界的调整是通过整合
中心城区或邻近县（市）的部分区域来逐步促进重
要功能区的建设（陈浩 等，2016），近年来表现
出多样化和高发状态，除了撤区（县、市）拆分、
增设新行政区引起相关行政区边界的变更外，还存
在其他范例： 

一是发生在市辖区内部，多为功能性调整，重
新合理划分市辖区的管辖范围。有的是多个市辖区
的边界发生交叉变化，互有调整，往往涉及到2个
或2个以上市辖区边界的变更，如2004年蚌埠市4个
市辖区更名后，对各自所辖区域进行了大范围的拆
分和调整；有的是局部微调，把某一市辖区的部分
区域调整到同一中心城市的另一市辖区管辖，如日
照市将岚山区后村镇划归东港区管辖。二是将属于

县或县级市的部分村镇划归到市辖区管辖，如2006
年淮北市将濉溪县钟楼乡划归相山区管辖，将古饶
镇划归烈山区管辖；除此之外，还存在把市辖区部
分区域调整到相邻县（市）的现象，如2013年六盘
水市将钟山区老鹰山镇划归水城县管辖。三是相邻
2个县（县级市）的部分行政区划进行调整，所辖
行政区域面积互有消长，促进了核心或重点区域发
展，如2004年大连市将长海县的石城乡和王家镇划
归到庄河市管辖，为加快推进以庄河市为重点的北
黄海开发战略奠定了空间基础。 
2.2.6  隶属变更  指整个或部分县级行政区从原
隶属的地级行政单元划归到另一个地级行政单元
管辖的过程，可有效重组区域发展资源，优化空间
结构。如安徽省铜陵市面积过小、人口少和腹地支
撑不足，而相邻的安庆市面积大、人口多及对下辖
县域经济带动能力有限，2015年安庆市枞阳县被划
至归铜陵市管辖，调整后铜陵市辖面积增长了1倍
多，达2 921 km2，人口171万。与整县（市）隶属
变更相对应的是跨地级市微调，如2008年陕西省将
宝鸡市扶风县揉谷乡划归到咸阳市杨陵区。 
2.2.7  建制升格  相对而言，行政建制升格比较少
见，2000—2016年仅发生2例：一是2003年宁夏回
族自治区撤销中卫县，设立地级中卫市；二是2015
年海南省撤销县级儋州市，设立地级儋州市。 

上述7种类别，撤县（市）设区、撤县设市反
映了建制变化特征，在建制变更中存在一个特殊案
例即2011年安徽省撤销地级巢湖市时，把原居巢区
改制为县级巢湖市，属于撤区改市，因仅有一个案
例未对其进行单独分类；行政区合并和增设行政区
反映了县级行政区划的数量特征；边界调整、隶属
变更和建制升格反映了边界、隶属关系和层级等3
项特征的变化。在实际工作中，一次行政区划的调
整，可能涉及到上述类型中一项或者多项，也可能
涉及到多个行政区，如2013年绍兴市撤销绍兴县，
设立柯桥区，并将原绍兴县的3个镇划归越城区管
辖，其中绍兴县牵涉到建制变更和边界调整2种类
型，但本质变化的是建制的变化，因而归属撤县设
区，而越城区则是边界调整；类似案例还有很多，
在分类时把能够反映行政区本质属性的变化特征
作为主要依据。 

3  2000—2016年县级行政区划调整
的时空特征 

3.1  县级行政区变更的时序演化 

3.1.1  数量变化特点  2000—2016年中国县级行政
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区划调整共计发生了631例，年均约37例，共涉及
到627个县级行政区，调整较为频繁。但在时序分
布上波动明显，可分为2个阶段（图2）：2000—2007
年为第一个阶段，基本上呈递减状态，属于从活跃
到休整的变化，该阶段产生了375个案例，有372个
县级行政区被调整，年均发生案例个数接近47个，
最高值发生在2001年，调整次数达到85例，涉及到
83个县级行政区；最小值发生在2007年，仅出现2
例。2008—2016年为第二个阶段，调整次数逐年递
增，总计发生了256例，涉及到255个县级行政区，
年均调整近29例，较第一阶段年均减少18例；最低
值出现在2008年，仅有4例，全部为区界变更；最
高值出现在2016年，产生了59例，关系到57个县级
行政区的变更。从2008年开始中国县级行政区划调
整又进入活跃期。 

从2个阶段比较看，第二个阶段无论从发生案

例个数还是涉及到的行政区划个数都不及第一个
阶段，但无论哪个阶段，县级行政区划变更在发生
时间上具有高度集中的特点，2000—2002年产生了
227例，2014—2016年产生了157例，在这6年发生
的案例数量占全部调整案例的60.86%，而其他11 a
发生的数量还不到40%。整体看，县级行政区划调
整的频次较高，阶段性显著。 

一般认为，中国行政区划调整主要围绕城镇化
展开，但县级行政区划变更的频率与城镇化增长的
幅度并不呈对应关系，2001、2007、2016年的城镇
化率（城镇人口占总人口的比重）分别比上一年提
高了1.44、1.55和1.25个百分点，与县级行政区划调
整的节点并不一致。可见，基于城镇化的县级行政
区划调整主要是扩充了大城市的空间规模和县级
市的数量，并未有效推动人口城镇化，一定程度上
说，行政区划调整是推进城镇化的重要手段但不是
决定因素。 
3.1.2  类型变化特征  2000—2016年的各种县级行
政区划调整类型中，边界调整的数量最多，达到253
例，年均调整14.88例，占调整总数的40.16%；撤县
设区为215例，年均调整12.65例，占调整总量的
34.13%；二者的比重合计占74.29%，为县级行政区
划调整中的主要类型。行政区合并和增设行政区案
例也较多，为63例和51例，分别占到变更总量的
10%、8.10%。隶属变更、撤县改市变更的次数较低，
案例数量分别为32例、14例；建制升格仅发生了2
例（表2）。

 

图 2  2000—2016 年中国县级行政区划调整的案例数量 
Fig.2  The number of county-level administrative division  

adjustment in China during 2000-2016 

表 2  2000—2016 年县级行政区划调整的各类型案例数量和占比 
Tab.2  The number of cases and proportion of county-level administrative division adjustment during 2000-2016 

年份 
撤县（市）设区  撤县改市  行政区合并  增设行政区  边界调整  隶属变更  建制升格 

数量/例 比重/%  数量/例 比重/%  数量/例 比重/%  数量/例 比重/%  数量/例 比重/%  数量/例 比重/%  数量/例 比重/% 

2000 36 57.14  ― ―  3 4.76  3 4.76  17 26.98  4 6.36  ― ― 
2001 21 24.71  ― ―  4 4.71  4 4.71  47 55.29  9 10.58  ― ― 

2002 24 30.38  ― ―  6 7.59  4 5.06  36 45.58  9 11.39  ― ― 
2003 12 23.08  ― ―  7 13.46  8 15.38  22 42.31  2 3.85  1 1.92 

2004 6 13.64  ― ―  4 9.09  2 4.55  32 72.72  ― ―  ― ― 

2005 ― ―  ― ―  3 8.11  3 8.11  31 83.78  ― ―  ― ― 

2006 6 46.15  ― ―  2 15.38  ― ―  5 38.47  ― ―  ― ― 
2007 ― ―  ― ―  1 50.00  ― ―  ― ―  1 50.00  ― ― 

2008 ― ―  ― ―  ― ―  ― ―  4 100.00  ― ―  ― ― 

2009 1 12.50  ― ―  3 37.50  2 25.00  2 25.00  ― ―  ― ― 

2010 1 8.33  2 16.67  3 25.00  1 8.33  5 41.67  ― ―  ― ― 

2011 7 35.00  ― ―  4 20.00  1 5.00  4 20.00  4 20.00  ― ― 
2012 6 25.00  ― ―  5 20.83  5 20.83  8 33.34  ― ―  ― ― 

2013 11 36.67  3 10.00  4 13.33  4 13.33  8 26.67  ― ―  ― ― 

2014 25 55.56  1 2.22  5 11.11  6 13.33  8 17.78  ― ―  ― ― 

2015 28 52.83  5 9.43  5 9.43  3 5.66  9 16.98  2 3.78  1 1.89 

2016 31 52.55  3 5.08  4 6.78  5 8.47  15 25.43  1 1.69  ― ― 

注：1）表中未包含 1 个区改县案例；2）“―”是指未发生该类型的调整。 
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从表2中看出，撤县设区和边界调整有着较为

明显的时间痕迹，隐含着不同的背景。2000—2007

年，撤县设区发生了105例；在产生的新市辖区中，

有49例是由于“撤地设市”引起的，属于初次设区，
勾勒了地级市市辖区的雏形；有56例是在既有市辖

区基础上的延伸，拓展了地级市城区的规模和空

间，新建和扩展并存。2008—2016年，撤县设区发

生了110例，其中11例是初次设区，99例属于二次
或二次以上设区，该阶段的撤县设区主要是以扩展

城市规模为主。2000—2007年，有190个县级行政

区的边界发生了变化，其中县界变更45例、区界变

更145例，区界变更主要是在市辖区内部之间调整，
县界变更则主要是把原属县的部分区域调整到市

辖区管辖，以扩大城区范围和重组城市内部资源为

主；2008—2016年，边界调整发生了63例，是前一

阶段的1/3，其中县界变更18例、区界变更45例，仍
以区界调整为主，但多伴随着增设新行政区或撤县

设区，市辖区向临近县划拨管辖区域也有发生，市

辖区内部单独调整较少，增加市辖区数量和优化行

政区的空间结构同步进行。 
合并和增加行政区的时段性和结构性特征也较

为明显。2000—2007年县级行政区合并案例出现了
30例，其中市辖区合并16例、区县合并5例、撤区
拆分7例、撤县拆分和县市合并各1例；2008—2016
年行政区合并为33例，虽然数量变化不大，但结构
差异显明：市辖区合并为24例、区县合并为5例、
撤区拆分3例、撤县拆分1例；市辖区合并的案例明
显增多，主要在于解决历史遗留下来的市辖区划分
不合理问题，拓展核心区域发展空间，提高行政管
理效能（殷洁 等，2013）。行政区增加的时序规
律也很清楚，2000—2007年新设行政区24个，含增
设新区20个，新设县级市3个、县1个；2008—2016
年增设行政区27个，其中增设新区17个，新设县级
市8个、县2个。 

县改县级市有着较为鲜明的政策诱因，在县改
市冻结期间仅发生2例调整。2013—2016年4年间催
生了12例，年均3例。2000—2016年县级行政区划
的隶属变更共发生了32例，其中由撤销地级行政区
划引起的有13例，设立地级市引起的为11例；单纯
为优化政区结构、拓展政区空间进行调整的仅有8
例，具有代表性的案例是2015年安徽省将安庆市枞
阳县划归铜陵市管辖、将六安市寿县划归淮南市管
辖。建制升格只发生了2例，虽属偶发现象，但如
果存在关键需求，此类型案例可能随时在全国其他

地方发生。 
3.2  县级行政区调整的空间变化 
3.2.1  数量变化的空间分布  县级行政区划变更
在空间上表现为较大的不均衡性和聚集性。2000—
2016年除港澳台外全国31个省份中，各省份均有案
例发生（表3），具有普遍性特点；最多的省份是
广东，其次是江苏、广西，均＞50例，而吉林、山
西和青海发生案例次数较少，青海仅出现3例，区
域差异特别显著；年均调整次数≥1次的省份有12个，
聚集了444个案例；而其余19个省份年均调整次数不
足1次，总共发生187例。从地区视角看，2000—2016
年东部、中部、西部和东北地区发生案例的个数分
别为240、130、231和30例；东部地区平均每个省
份发生案例为24例、中部为21.5例、西部是19.25例、
东北地区为10例。无论是总值还是平均值东部发生

表 3  2000—2016 年中国县级行政区划调整的空间分布 
Tab.3  Spatial distribution of county-level administrative division  

            adjustment in China during 2000-2016          例 

省级行政单元 2000―2007 年 2008―2016 年 增减数量 合计 

东 
部 
地 
区 

河北 12 28 ＋16 40 
山东 5 11 ＋6 16 
江苏 25 30 ＋5 55 
天津 2 4 ＋2 6 
北京 3 4 ＋1 7 
海南 4 5 ＋1 9 
上海 5 4 －1 9 
广东 37 20 －17 57 
福建 12 2 －10 14 
浙江 17 10 －7 27 

中 
部 
地 
区 

江西 12 12 0 24 
安徽 34 16 －18 50 
河南 29 4 －25 33 
湖北 9 3 －6 12 

湖南 6 1 －5 7 

山西 4 0 －4 4 

西 
部 
地 
区 

西藏 0 7 ＋7 7 
贵州 6 11 ＋5 17 
重庆 6 9 ＋3 15 
青海 0 3 ＋3 3 
四川 15 17 ＋2 32 
云南 10 10 0 20 
广西 40 12 －28 52 
宁夏 15 1 －14 16 
新疆 24 13 －11 37 
甘肃 7 0 －7 7 
内蒙 8 2 －6 10 
陕西 8 7 －1 15 

东北 
地区 

吉林 1 4 ＋3 5 
辽宁 12 3 －9 15 

黑龙江 7 3 －4 10 

注：内蒙古自治区东部的呼伦贝尔市、兴安盟、通辽市、赤峰市、

锡林郭勒盟属于东北地区，2001 年在设立呼伦贝尔市时发生 1 例撤（县

级）市设区案例，考虑到省级行政单元的完整性，把该案例仍划分到

内蒙古自治区。 
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的案例最多，东北地区最少。 
从时序变化看，较之2000—2007年，2008—2016

年有17个省份发生的案例在减少，其中广西减少了
28例、河南减少了25例，前后差距明显；有12个省
份案例增加，最高的河北增加了16例，除吉林外，
案例增加的地区均为东、西部地区省份；江西、云
南案例个数前后未变。在地区变化上，东部地区减
少了4例、中部减少了58例、西部减少了47例、东
北地区减少了10例，中部地区减少最多，东部地区
仍是县级行政区调整的活跃区域。在变更的时序密
度上，省区间也存在很大差别，如江苏在14个年份
有调整案例发生，四川、云南、广东也超过10个年
份；青海只在2014、2015年有变更案例，西藏也是
最近4年有调整案例。 

通过上述统计分析看出，县级行政区划的变更
频次存在明显的区域差别：一是经济发达和城镇化
发育较高的地区是调整重点，城镇化导向突出；如
经过多次调整广东有4个地级市、江苏南京均已撤
消了县或县级市建制。二是县级行政区划较多的省
份变更频繁，最明显的效果是减少了县和县级市数
量，如四川省减少了18个，河北和河南分别减少了
16和17个。三是注重了民族地区和边疆地区行政区
划变革，如广西、新疆、云南分别有52、37和20例
县级区划变更，有利于促进民族和边疆地区发展。 
3.2.2  类型变化的空间分布  从县级行政区调整
类型的时空分布（表4）看，2000—2007年有26个
省份撤县设区，广东最高；东部和西部地区分布占
全部案例的80%。行政区合并在省份间的集聚更为 

表 4  2000—2016 年中国县级行政区划调整各类型的空间分布 
Tab.4  Spatial distribution of county-level administrative division adjustment of various types in China during 2000-2016 

省级行政单位 
2000―2007 年  2008―2016 年 

撤县（市） 
设区 

行政区 
合并 

增设行 
政区 

边界 
调整 

撤县 
设市 

隶属 
变更 

 
撤县（市） 

设区 
行政区 

合并 
增设行 

政区 
边界 
调整 

撤县 
设市 

隶属 
变更 

东 
部 
地 
区 

北京 3 ― ― ― ― ―  2 2 ― ― ― ― 
天津 2 ― ― ― ― ―  3 1 ― ― ― ― 

河北 1 2 2 7 ― ―  13 4 ― 11 ― ― 

山东 3 ― 1 1 ― ―  7 3 ― 1 ― ― 

江苏 10 4 ― 11 ― ―  11 9 1 9 ― ― 

上海 2 1 ― 2 ― ―  1 3 ― ― ― ― 
浙江 6 ― 2 9 ― ―  5 1 ― 4 ― ― 

福建 1 1 2 8 ― ―  2 ― ― ― ― ― 

广东 12 6 4 15 ― ―  9 2 2 7 ― ― 

海南 1 ― ― 3 ― ―  ― ― 4 ― ― ― 

合计 41 14 11 56 ― ―  53 25 7 32 ― ― 

中 
部 
地 
区 

山西 4 ― ― ― ― ―  ― ― ― ― ― ― 
河南 3 ― ― 26 ― ―  3 1 ― ― ― ― 

湖北 3 ― 1 4 ― 1  1 1 1 ― ― ― 

湖南 ― ― ― 6 ― ―  1 ― ― ― ― ― 
江西 5 1 ― 6 ― ―  5 ― 1 5 1 ― 

安徽 3 2 1 25 ― 3  1 2 2 4 ― 6 

合计 18 3 2 67 ― 4  11 4 4 9 1 6 

西 
部 
地 
区 

四川 6 1 2 6 ― ―  7 ― 2 5 2 1 
贵州 1 ― 2 3 ― ―  5 1 1 4 ― ― 
云南 5 ― 1 4 ― ―  4 ― ― ― 6 ― 

西藏 ― ― ― ― ― ―  5 ― 1 1 ― ― 

陕西 6 ― ― 2 ― ―  5 ― ― 2 ― ― 

甘肃 7 ― ― ― ― ―  ― ― ― ― ― ― 

青海 ― ― ― ― ― ―  2 ― ― ― 1 - 
宁夏 2 3 ― 7 ― 2  ― ― 1 ― ― ― 

新疆 ― 1 3 10 ― 10  2 ― 7 4 ― ― 

内蒙 4 ― ― 4 ― ―  ― ― 1 1 ― ― 

广西 6 5 2 18 ― 9  4 1 3 3 1 ― 

重庆 6 ― ― ― ― ―  7 2 ― ― ― ― 
合计 43 10 10 54 ― 21  41 4 16 20 10 1 

东 
北 
地 
区 

辽宁 ― ― ― 12 ― ―  3 ― ― ― ― ― 
吉林 1 ― ― ― ― ―  1 ― ― 2 1 ― 

黑龙江 2 3 1 1 ― ―  1 ― ― ― 2 ― 

合计 3 3 1 13 ― ―  5 ― ― 2 3 ― 

注：表中未包含 2 个建制升格案例和 1 个区改县案例；图中“—”是指未发生该类型的调整。 
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明显，东部地区为14例，主要分布在广东、江苏；
中部地区仅安徽和江西共发生了3例；西部地区10
例，其中广西和宁夏共占8例；东北地区只有黑龙
江产生3例。增设行政区主要分布在东、西部地区，
东部增加了11个市辖区，西部新增了7个市辖区和3
个县级市；中部和东北地区分别新增2个和1个市辖
区。边界调整在中部地区发生频次最高，省均11.17
例；其次是东部，省均5.6例，西部和东北地区省均
分别为4.5和4.33例。隶属变更集中在西部和中部，
西部地区有21例、中部地区有4例，但多由地级区
划撤设引致，属于被动式调整。 

2008—2016年，撤县设区在东部地区集中在河
北 、江苏 和广 东，3 省发生 数量占 东部 地区 的
62.26%；中部地区有11个案例，较第一阶段减少了
7例；西部地区减少了2例，东北地区增加了2例。
行政区合并在东部地区发生了25例，较第一阶段增
加了11例；中部增加了1例，西部减少了6例。除东
北地区外，东、中和西部地区均有增设行政区案例，
其中东部增设了7个市辖区；中部新增了2个市辖
区、县和县级市各1个；西部新增了8个市辖区、7
个县级市和1个县。相对于第一个阶段，边界调整
案例在各地区均有大幅度下降，说明行政区结构逐
渐稳定。撤县设市案例在该阶段猛增，共14例，西
部地区10例，其中仅云南就产生6例；东北地区有3
例，中部地区1例。隶属变更仅中部和西部地区共
发生7例。 

从行政区调整类型发生的时空特征看，第一，
类型结构随时间变化的趋势响应了国家或区域发
展战略重心，如2008—2016年东部撤县设区、行政
区合并案例的增加就体现了支持大城市或城市群
发展的战略意图；第二，行政区调整类型的变化体
现了区域经济发展状况和不同地区的利益诉求，经
济水平较高地区的行政区划调整体现了“做优做
大”中心城市的意愿，经济欠发达地区表达了通过
行政区调整促进地区经济发展的诉求，而边疆地区
则又隐喻着区域治理和边疆地区发展的需要。由此
看来，行政区划是一种资源和调控手段，在国家空
间治理和优化经济社会发展格局中具有重要意义，
本质上是为国家治理现代化构建更完善的体制与
空间基础（王开泳 等，2018），研究县级行政区
划调整与国家战略和区域发展相互关系、探索县级
行政区划重构进程中所隐含着的逻辑必将成为热
点。第三，随着时间的推移，县级行政区调整的数
量和类型在空间分布上均表现为集中的趋向，如行

政区合并集中发生的东部并且是个别省份，撤县设
市集中在西部的个别省区等。 

4  面向空间治理的县级行政区划调
整的趋势 
政区结构是国家治理结构的基础，行政区划调

整是实现空间治理的重要方式（刘卫东，2014），
发生周期、主要类型和动力来源镶嵌在经济社会发
展的现实阶段和国家或区域发展战略中（张践祚 
等，2016）。当前，中国经济发展格局正在发生变
化，以全面深化改革和国家治理现代化为导向的行
政区优化必将呈现新的发展逻辑。 
4.1  致力于推动城镇化的县级行政区调整 

新型城镇化是当前及未来相当长一段时间内促
进经济发展和优化空间结构的重要举措，从行政区
划调整角度看，其一，中国还存在65个地级市只有
一个市辖区的情况，占地级市总量的22.57%，绝大
多数分布在中、西部地区，市辖区过少，中心城市
难以发挥规模和集聚优势，对周围地区的辐射能力
低，而撤县设区能够扩大城市规模，打破市区与临
近县之间的行政分割，降低行政壁垒，能促进县区
市场融合优化资源配置，提高集聚经济效应（唐为 
等，2015），在有条件的地区通过撤县设区可优化
城市规模体系。其二，通过撤县设市增加小城市的
数量。2016年中西部地区有8个省区的县级市数量＜
10个，西藏甚至没有一个县级市，“把有条件的县
城和重点镇发展成为中小城市”已是新一轮国家战
略的反映（林拓 等，2016）；在现有城市规模等
级结构体系中县级市偏少，相对于撤县设区而言撤
县设市有利于县级政区的稳定，把具备条件的县改
为县级市是推进社会经济发展和城镇化进程的政
策工具。其三，通过区界变更优化城市空间结构。
由于历史原因，一部分城市市辖区划分不合理，影
响了城市的管理和经济效能，从新型城镇化要求和
整合城市资源出发，有必要对原有行政区划进行调
整，这一过程可能成为未来优化城市功能和内涵的
有力推手。 
4.2  立足于区域发展战略的县级行政区调整 

行政区划关系到区域一体化过程中各种利益
的权衡分配，优化行政区主要表现为解决中心城市
发展空间不足和公共服务落差过大等问题（赵聚
军，2016）。县级行政区划的调整可突破政区阻挡，
对区域发展战略的实施起到积极的推动作用：一是
积极培育次中心城市，服务区域协调发展机制。如
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在京津冀地区，由于次中心城市规模小，难以承接
中心城市的产业转移和经济辐射，2014—2016年河
北省有4个地级市通过撤县设区扩大了城区范围，
为承接北京的产业转移拓展了空间；在长江流域经
济带，也发生了类似较为频繁的调整案例。二是通
过创建多功能的准行政区手段，打破行政区障碍对
区域协同发展的桎梏。如2017年4月中共中央、国
务院同意整合河北省雄县、容城、安新3县及周边
部分区域设立雄安新区，重点打造北京非首都功能
疏解集中承载地，这对于顺利推进京津冀协同发展
具有重大的现实意义。三是通过跨区域隶属关系的
变更，促进区域战略发展。省与省、地级市与地级
市之间的边界地区主要是县或县级市，也是管理较
为薄弱的地方，随着区域经济一体化趋势的加深，
管理薄弱的边界县域会产生跨地级市的调整，2015
年安徽省枞阳县和寿县跨地级市调整就是典型案
例；边界地区的县级区划调整是未来实施区域发展
战略的重要选择之一（林拓 等，2016）。四是基
于治理能力的提升，县市合并和县县合并可能发
生。对于辖区面积较小、人口较少的相邻县或县级
市，行政区合并可减少行政边界，打破空间阻滞，
减少重复建设或投资，激发地区生产要素活力。 
4.3  围绕边疆治理和民族地区发展的县级行政区

调整 
促进边疆和民族地区和谐稳定发展是中国空

间治理的重要内容。随着边疆和民族地区的经济增
长以及“一带一路”引领的空间开放与开发，围绕
边疆和民族地区的县级行政区划调整已逐步展开，
如西藏拉萨设立堆龙德庆区、新疆新设县级双河市
和昆玉市、云南设立县级泸水市和香格里拉市等就
体现了优化地区治理结构和发展民族地区经济的
双重目的。但是，边疆和民族地区完备的政区格局
尚未形成，县级行政区优化的空间很大：一是构建
以城市为载体的治理体系，改善政区结构。相对于
县的数量，市辖区或县级市偏少是边疆和民族地区
的共性，如截止2016年底西藏仅有6个市辖区，新
疆只有13个市辖区，宁夏仅有2个县级市、广西只
有7个县级市，过少城市型政区影响到区域发展活
力和民族地区治理能力的提升。二是打造全面开放
的陆界政区空间格局。“一带一路”为打造面向东
北亚、中亚、南亚和东南亚的开放格局提供了契机，
相对于县而言中心城市或县级市更能发挥对外协
商的优势，促进招商引资，县改市、县改区或新设
市更能充分发挥口岸的带动作用和战略支撑作用。 

5   结论 
1）把县级行政区划变革的主要类型归纳为撤

县（市）设区、撤县设市、行政区合并、增设行政
区、边界调整、隶属变更和建制升格等7种类型，
其中发生频次较高的是前5种类型；虽然隶属变更
和建制升格发生频次较低，但其产生的社会经济意
义不容小觑，对未来行政区划调整具有重要指导价
值，会产生深远影响。 

2）县级行政区划演变具有明显的阶段性特征
和空间特征。从时间维度看，2000—2016年可以划
分为明显的2个阶段，2000—2007年是县级行政区
域由活跃向平静转变的阶段，2008—2016年又逐渐
进入活跃期，无论是发生数量还是类型都具有随时
间变化的特点，时段集中性明显；从空间维度看，
地区经济社会发展状况对行政区调整有着决定性
影响；县级行政区调整的数量和类型在空间分布上
均表现为集中的趋势。总之，由于不同时期国家或
区域发展的战略导向的不同，县级行政区划变更的
内容和指向会随之变化。 

3）在对县级行政区划变更的趋势分析中，立
足于空间治理，认为县级行政区划调整和优化基本
上围绕城镇化、区域发展、边疆治理和民族地区发
展等战略的要求展开，代表了未来调整的趋向。虽
然不同的空间发展战略对行政区划调整有着不同
的诉求，行政区划变更的空间逻辑有一定差异，但
以市辖区和县级市为目标导向，以区域发展为动力
的县级行政区划调整是最核心的内容。 

本文认为县级行政区划调整是促进经济发展
和空间治理的重要调控手段，体现了区域经济发展
状况和不同地区的利益诉求，响应了国家或区域发
展战略重心，为国家治理现代化提供了体制与空间
基础。但本文也存在明显不足，一是缺乏对县级区
划调整原因、机制和效应的分析；二是县级行政区
划对区域发展的影响和作用未进行深入探究；这些
问题将在后续的研究中进行改善。 
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Abstract: The adjustment of administrative divisions at county-level is an important manifestation of national 
spatial governance. This thesis mainly reviews 631 cases of county-level administrative divisions adjustment in 
China from 2000 to 2016, and summarizes the main types of county administrative division adjustment, including 
turning counties (cities) into districts, turning counties into cities, the combination of the administrative districts, 
the establishment of the administrative districts, boundary adjustment, affiliated change and institutional 
upgrading. This part of research shows that the type of changes implies a profound socioeconomic context and 
specific needs. The charts and diagrams analyze the temporal-spatial distribution characteristics of the 
county-level administrative division adjustment of various types and quantities, which is characterized by the 
combination of time concentration and spatial aggregation. It is found that the content and direction of the 
administrative divisions’ adjustment at county-level will change along with the different strategic orientations of 
different countries or regions. Through the adjustment of county-level administrative divisions, the number of 
county-level cities has been increased, the scale and space of urban areas in large cities have been expanded, the 
spatial resources of urban internal areas have been reorganized, and the spatial structure of administrative districts 
has been upgraded. Based on the spatial management, this paper argues that the adjustment of county-level 
administrative divisions is of great significance in the national spatial governance and optimization of economic 
and social development. It is essentially to establish a more complete system and spatial foundation for the 
modernization of state governance. On the tendency of development, it is believed that the study of the 
relationship between the adjustment of county-level administrative divisions and national strategy and regional 
development, and the research of implicit logic from the exploration process of the county-level administrative 
division reconstruction will become a hot spot. The adjustment and optimization of county-level administrative 
divisions are basically carried out in accordance with the requirements of urbanization, regional development, 
border governance and ethnic regional development. According to the research, this paper aims to provide a 
reference for the reform of county-level administrative divisions in China, and to provide ideas for improving the 
type structure of county-level administrative divisions and optimizing spatial distribution. Through the research, it 
can also provide basic support for promoting the study of the modernization of state governance and optimizing 
the set of county-level administrative divisions. 
Key words: administrative division adjustment; convert county into city; convert county/city into district; 
administrative district consolidation; add administrative district; boundary adjustment; spatial governance 

 


