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中國大陸從中央到省、地、縣、鄉，有多達五級的地方行政層級，個別地方

甚至達六級之多，因此地方行政顯然需要改革。近幾年隨著市場經濟的深化，推

動了各政府審批程序的裁減，也就順勢逐步撤除地級市的審批權，甚至要逐步實

現「省直管縣」。湖北的地級黃石市為了壯大自身實力，在此關頭意圖兼併下屬

的大冶市，結果大冶強烈反彈，在 8 月初引來大規模的群眾事件。下文先簡述地

級的存廢興革，然後回到發生在黃石的事件現場。  

一、地級的興革 

在大陸實行的「省、地區（市）、縣、鄉鎮」地方行政區劃中，地區原本是

省政府的派出機構，設「行署專員」，大陸的 1982 年憲法也仍以「省、縣、鄉」

三級為地方行政區劃的原則。然而，由於地區行署的行政人員愈來愈龐大，1983

年大陸國務院就要求在全國「積極試行地、市合併」，使地區從省政府派出機構

轉化為一級政府。近年地級市已占地級行政建制總數的八成，儼然成為地方行政

層級的主流。  

然而，迄今多數經濟實力不夠雄厚的地級市仍常藉由挪移縣的財政來投入地

級市市區的建設，引起所屬縣的不滿；地區改市之後，縣的自主權也縮小了，同

時縣域經濟也沒有受到重視，反而由此造成行政效率低下。種種毛病，加上市場

經濟已逐步深化發展、交通通訊也大有改善，使「地領導縣」的體制漸漸不合時

宜，「強縣擴權」和「省直管縣」已成為新的改革方向。  
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2002 年的中共十六大提出「壯大縣域經濟」，希望以此有利於解決「三農問

題」；2004 年民政部地名司司長戴均良在訪問中，指出中國行政區劃改革的方向

是「縮省併縣、省縣直管、創新市制、鄉鎮自治」；2005 年 6 月 6 日、7 日的「全

國農村稅費改革工作會議」上，溫家寶總理指出「具備條件的地方，可以推進『省

直管縣』和『鄉財鄉用縣管』的改革的試點」；而 2005 年 10 月將要舉行的中共

五中全會，據聞也將推出「減少層級」的政治體制改革。顯然，地方行政改革已

浮出檯面，地級政府的前景正處於轉折點上。  

二、強縣擴權的改革 

目前多數省份仍未開始大規模推進省直管縣，但海南、重慶早已實行直管，

而從 2002 年起，浙江、湖北、河南、廣東、江西、河北、遼寧、安徽等省也先

後開始了「強縣擴權」的試點改革。  

2002 年，浙江省首先開始了經濟上的「省縣直管」試點，浙江省委辦公廳

2002 年 8 月 17 日下發的文件，將包括原屬於地級市經濟管理的 313 項審批權下

放給紹興、溫嶺等 20 個縣（市、區）。此一文件的政策被概括為「能放都放」，「除

國家法規有明文規定之外，須經市審批或由市管理的，由擴權縣自行審批、管理；

須經市審核、報省審批的，由擴權縣直接報省審批，報市備案。按國務院有關部

委辦文件規定須經市審核、審批的事項，原則上也要放，具體操作中可以採取省、

市政府委託、授權、機構延伸、個案處理的辦法；或者積極爭取中央有關部委辦

授權或同意」。而在省委、省政府確定的 20 個擴權縣之外，其他許多地級市也主

動放棄原屬於己的 313 項管理許可權給所屬縣市。  

廣東的改革也包括行政權、財政權和人事級別改革。行政權的政策在 2005

年 6 月出爐，擴大了縣級政府管理許可權的事項，內容共達 214 項。財政權的改

革已在 2004 年 1 月 1 日起實施，強調了財政激勵機制。即將推出的官員行政級

別改革，則將使縣級領導享有從副地級、地級到副省級的待遇。  

湖北省委書記俞正聲在 2003 年 3 月率團赴浙考察，注意到了浙江的強縣擴

權改革，並將之引入湖北。2003 年 6 月湖北省委辦公廳下發《關於擴大部分縣

（市）經濟和社會發展管理許可權的通知》，將 239 項許可權下放至包括大冶的

20 個縣（市）。湖北省發改委隨後也下發通知，將 26 項權力下放。與此同時，

湖北省委組織部還委派全省 30 個縣（市、區）委書記和縣長等，赴浙江進行為

期 2 個月的掛職鍛煉；並預計在 3 年內，讓湖北全省 100 多名縣級「一把手」都

到浙江掛職。  

改革已令地方企業獲益。2004 年 4 月的報導稱，由於一些審批不再需上報
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黃石，過去要在大冶申辦工商業營業執照需耗時半個月以上，現在兩天內即可辦

妥；大冶發展計畫局過去只能批 2 公頃以下的建築項目，稍大一些的需上報黃石

市審批，耗時可能達兩個月，現在也減為數日內辦妥。在利用外資上，大冶官員

已「經常告訴外商，大冶現在享有跟地級市同樣的審批權」，並認為「擴權」已

成為該市引資一張王牌。  

然而在此同時，大冶等縣級政府也向省政府反映「省級財政支持的專案資金

還是通過市級財政才能到縣，有時難免發生人為阻滯」，同時希望擴大擴權縣對

政策的「知情權」。大冶市政府辦公室主任蕭甘霖指出，「擴權」開展近一年間，

大冶真正落實的擴權事項僅 106 項，大約四成而已；大冶市外經貿局副局長陳法

寶則稱，此次「擴權」外經貿局共獲得 22 項審批，但過了快一年僅有進出口經

營權許可證一項已落實。  

三、改縣為區的理由 

湖北的一些地級市應對「強縣擴權」的方法不僅是阻礙政策的實施，還有更

積極的作為。「湖北嘗試『省管縣』改革後」，一位官員表示，「部分地級市開始

想方設法把自己所轄的經濟強縣『吃掉』，變為一個區。比如黃石『吃掉』下陸、

咸寧『吃掉』了咸安」，「你搞『省管縣』，我就『市吃縣』」。  

被併吞的前任咸安區委書記宋亞平對此現狀表示，「浙江在第一批擴權中有

3 個區，而在湖北 20 個擴權縣市中，沒有一個區在列」，「歸根結底是思想解放

不夠」。另一位曾於 2003 年掛職浙江的湖北某縣級市市委書記說：「浙江人是在

研究怎麼幹，湖北人則研究哪些不能幹」。然而，由於改革成效顯著，湖北省已

經在醞釀更大幅度的改革。在這樣的情況下，加速改縣為區，乃成為地級市的絕

招。  

改縣為區並非絕對沒有道理。原本的城市行政區劃不合理，是此種改革的主

要原因。自 20 世紀 20 年代開始設「市」以來，直到 1980 年代初期，中國的市

大多是「切塊設市」，因此發展空間確實容易不足。而有時行政區劃變革，也確

實可用以解決市縣矛盾或大市與小市的矛盾。廣州、杭州、南京等城市城市區劃

調整也收到很好的效果。  

不過不同的「市」在兼併所屬縣時，這些縣的反應往往與這個「市」的級別

高度相關。直轄市的市轄區相當於正地級建制，而所轄縣大多數享受副地級待

遇，因此撤縣設區能使機構等級和幹部的職級升半格；副省級城市的市轄區一般

享受副地級待遇，而所轄縣則仍是正處級，縣改區後機構和幹部也會升半格。由

於此種改縣為區會使機構升格和幹部升職，增加財政負擔，因此 2004 年 6 月大
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陸國務院已決定暫停縣（市）改區的審批。  

相形之下，一般地級市下屬的縣（市）改區前後都是縣處級，機構沒有升格、

幹部也不升職，同時縣的自主權比市轄區還要大，因此縣改區完全是為了中心城

市發展的需要。既然如此，在「強縣擴權」政策已經推展，「省直管縣」就將實

現的此刻，擴權縣（市）不僅不會期待被地級市兼併，反而會因為被兼併而感到

被剝奪的憤怒。這就是黃石群眾事件的背景因素。  

四、大冶的憤怒 

黃石市面積 4631 平方公里，2002 年人口 253 萬，其中四個市轄區面積共 227

方公里，人口 66 萬；而下屬大冶市面積 1,624 平方公里，人口 89 萬；陽新縣面

積 2,780 平方千米，人口 98 萬。  

黃石市是從大冶切塊設市而來。西元 967 年大冶置縣，迄今已逾千年；而到

1948 年，大冶縣的石灰窯和黃石港兩個鎮才合併為石黃鎮，且到 1950 年才改為

省轄黃石市。雖然 1959 年後大冶縣成為黃石市的下級，但對大冶人來說，黃石

的名氣、歷史仍遠遠不能和大冶相提並論。  

近幾年來，大冶市經濟發展迅速，並有望進入省直轄市的行列。相較之下，

近年黃石經濟發展相對緩慢，財政收入短絀。考慮到「省直管縣」的時間壓力，

早有意將大冶收歸為區的黃石市乃在 7 月下旬宣布要將大冶「撤市併區」列入黃

石市的「十一五」規劃，大冶市將變更為黃石市銅都區，同時大冶的一些經濟發

展較好的鄉鎮將劃入黃石市的其他市轄區。可想而知，該方案勢必引起大冶上下

的強烈反彈。  

2005 年 8 月 4 日，大冶百餘市民為此到黃石市上訪，並與黃石市政府的武

警發生衝突，多位民眾被打傷或被警犬咬傷。事後衝突的現場照片被網友陸續傳

到網上，民眾且開始用網路進行集結；為了避免事態惡化，當晚大冶電視台報導

「撤市設區……暫不實行」，並封閉相關網站，但民眾的憤怒遠遠未能平息。  

6 日上午，估計 1 萬到 3 萬不等的大冶市民前往黃石市政府大樓抗議，但沒

有市領導出來和抗議的大冶市民對話，同時數百名全副鎮暴武裝的武警還施放催

淚彈、驅趕請願民眾，於是激動的民眾衝進市政府大樓內，並砸毀十餘輛汽車，

群眾後又轉而湧入武黃高速公路，阻斷交通達兩小時。  

五、結語 

大冶民眾到黃石抗議，演變為文革結束後大陸第一起地級市政府被砸的重大

「群體性事件」。許多學者對此的分析，強調了地方利益的作用，以及地方性群

眾事件對於全局的影響有限。也有學者強調貧富不均、官員腐敗等層面；不久之
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前確實也有過一則「湖北大冶為何老打記者」的報導，雖然在輿論壓力下該次記

者被打的事件以大冶官方道歉收場。  

此次大冶民眾到黃石抗議，大冶市的政治與經濟菁英扮演了相對突出的角

色，值得進一步探究。示威者中許多是大冶的農民，且是乘坐專門調派的近百輛

公共汽車來到黃石市；有地方礦主為遊行者提供 100 元車馬費，並有 20 元午餐

補助，數位鐵礦主還表示願意替被打傷的示威群眾負擔醫藥費，倘若出現死亡事

件也願意給予補償。而在群眾抗議瀕臨失控時，大冶市政府辦公室主任曾出現在

人群中勸說民眾冷靜，並稱大冶市政府將幫助提供午餐。此外，雖然此次行為被

稱為「有嚴重違法行為的群體事件」，但是卻沒有出現每次類似集會遊行之後的

秋後算帳；出現的反而是省委書記俞正聲在 8 月 18 日到大冶「講黨課」。  

示威現場地方官員、礦主、農民的奇特組合，加上地方知識分子在網路上的

集結鼓動，使我們似乎窺見了迅速集結的群眾運動得以產生的奧秘，也從中看到

了地方政治的奇妙生態。  

除此之外，黃石群眾事件在行政體制改革過程中的特殊意涵，也值得加以關

注。中共十六屆五中全會將在 10 月召開，且可能對「省直管縣」有所闡述；而

黃石事件的爆發，或許更堅定了省直管縣的改革方向？對此不妨拭目以待。  


