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在当前我国新型城镇化背景下，通过强镇扩权等一系列治理体系的改革创新，进一步释放了城镇化改革红利，起到了

完善城镇行政管理体制、优化产业结构以及稳定经济增长等作用，其对于我国城乡政治、经济乃至社会发展来说亦显

得尤为重要。因此，以杭州市26个强镇扩权的中心镇为研究对象，从扩权改革前后中心镇的经济社会发展和地域空间

效应两个方面对其强镇扩权改革进行实施评估。在此基础上通过分析中心镇扩权改革面临的法律、治理和规划等方

面的问题，针对性提出了强镇扩权改革在时序组织、体制监管和绩效考评等方面的创新建议，从而为我国城乡治理的

政策与模式创新提供借鉴。

It is particularly important for releasing urbanization reform dividend that our governments carry on a series of reform and innovation 

of governance system taking the towns expanding their power as an example in the current China's new-type urbanization. That is 

beneficial to improve the urban administration system, optimize the industrial structure, steady economic growth, and that is also 

important for China's political, economic and social development between urban and rural areas. This paper takes the twenty-six 

central towns of Hangzhou as the research objects, assessing the condition from two sides of economic and social development 

and regional spatial effects of the central towns before and after the expansion. By analyzing the problems of law, governance and 

planning when the central towns expanding its powers, this paper puts forward the advice of timing organization, regulatory system 

and performance evaluation, in order to provide reference for urban and rural policy and governance model innovation.

0　引言

小城镇在我国城乡社会经济发展过程中

发挥着重要的“承上启下”作用，是联系城乡

发展要素流通的桥梁。在国家新型城镇化战略

中，近年来小城镇又被赋予了重要使命——

“促进约1亿农业转移人口落户城镇”，即充分

利用小城镇来分担大城市落户压力，消解非农

业转移人口，促进城乡一体化发展。然而，在我

国城乡治理体系中一些资源禀赋好、区位优

强镇扩权的实施评估与治理创新研究*

——以杭州为例
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越、产业发达的乡镇社会经济实力与其管理权

限不对应，出现了所谓“小马拉大车”、“权责

不对等”现象，严重阻碍了小城镇的进一步发

展，也制约着我国城乡治理能力现代化建设的

步伐。面对此困境，2010年4月，中央编办等六

部委印发了《关于开展经济发达镇行政管理

体制改革试点工作的通知》，在全国包括浙江、

江苏等在内的13个省份选择25个经济发达镇

进行试点。如浙江省从2010年起每年拿出10
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亿元，设立专项基金，用于经济发达镇的公共

服务与基础设施、规划编制及体制机制创新项

目的补助等。杭州市同样也借助浙江省的“中

心镇培育工程”，通过强镇扩权改革不断探索

我国城乡治理创新发展的新路径，具有一定的

典型性和先锋性。因此，本文以杭州市强镇扩

权的26个中心镇为例，对强镇扩权之后中心镇

的建设情况进行实施评估，并提出相应的强镇

扩权路径改革建议，从而为我国小城镇治理体

制与模式的创新提供参考。

强镇扩权改革自实施之日起就引起了学

者的关注，学者普遍认为强镇扩权改革不仅对

于调整县镇（乡）关系、提升小城镇的经济发

展活力、构建公共服务型政府、统筹城乡发展

有重大作用，而且对我国乡镇体制改革、优化

小城镇政府组织结构、增强小城镇政府的全能

与适应性也有积极意义[1-3]。然而，也有学者担

心强镇扩权也会产生制约县域一体化发展、抬

高地价与加剧土地财政、对小城镇的社会价值

关注不足等消极效应[4]。对于强镇扩权改革的

绩效评估，胡税根等（2013）以绍兴市为研究

对象，从“4E”维度（经济性、效率性、效益性、

公平性）定量评估扩权改革实效，认为改革在

促进经济建设和发展、提高镇政府工作效率方

面比较成功，但在改善民生和统筹城乡发展方

面还有待完善[5]。邓骥中等（2014）从地理学

角度出发，以兴化市戴南镇为研究对象，综合

运用主成分分析、辐射力模型等方法对强镇扩

权的空间效应进行评估，认为强镇扩权对改善

城镇景观风貌、加速园区集聚等产生了积极的

空间效应，对于区域城镇体系的发展演化也产

生了较为显著的影响，但是也带来了新增用地

规模过大、功能类型过于单一等消极问题[6]。对

于强镇扩权的治理创新研究，现行法律体系使

得乡镇政府缺乏独立的行政执法主体资格，且

缺乏一级财政，这都制约着强镇扩权的深化改

革，这也常常导致权力在上下级政府间周期性

的收放集分循环，即出现所谓的“钟摆效应”，

因此，应推进省级乃至国家级的立法进程、规范

扩权行为、化解县镇两级间权责不一的矛盾[7]。

陶振（2015）建议明晰政府、市场、社会等多元

主体在乡镇治理中的功能定位，整合扩权后的

多元利益冲突和权力关系，构建政社互动的新

型社会治理模式，必须构建权力规制体系，解决

扩权后的用权规范问题[8]。

1　强镇扩权实施评估

2007年5月，浙江省发布了《关于加快推

进中心镇培育工程的若干意见》，在全省范围

内首批选定了141个省级中心镇进行强镇扩权

改革。杭州市则于2009年发布了《关于推进中

心镇扩权强镇工作的实施意见》，确立了杭州

市26个中心镇的强镇扩权改革，明确了下放事

权、扩大财权、改革人事权、保障用地4方面的

具体权力，本文以此26个中心镇为主要研究对

象，对中心镇扩权改革进行实施评估（表1）。

实施评估具体是从中心镇社会经济发展

和地域空间效应两个方面展开：其中社会经济

发展主要是依据相关经济社会指标及重点实

施工程，通过历年统计数据横向比较评估强镇

扩权效应；地域空间效应则主要是通过GIS方

法分析中心镇建设用地空间的变化情况，通过

历年地理数据纵向比较评估强镇扩权效应。

1.1　社会经济发展评估

1.1.1　中心镇人口集聚度相对上升

2014年中心镇平均农村常住人口为3.84

万人，相比2012年增长0.52%；而非中心镇人

口集聚力持续下降，从2004年的2.64万人下降

到2014年的2.59万，下降了1.89%。但总体而

言，中心镇人口集聚能力还偏弱，人口总量增

速缓慢，且从2004年到2008年间有短暂下降

的趋势（表2，表3）。

1.1.2　中心镇农业总产值增长相对较快

2014年中心镇平均农业总产值达到3.86

亿元，比2012年同期增长7.82%，实现增加值

2 801万元，比2004年同期增长43.49%，实现

增加值1.17亿元。其中2008—2012年间增速

较快，2008年相比2004年同期增长5.4%，其

他一般镇增长则低于中心镇（表4，表5）。

1.1.3　中心镇财政收入增幅显著

2014年，中心镇平均财政收入为3.51亿

元，一般镇的平均财政收入为3.39亿元，前者

高出后者3.75%。中心镇财政实力高于全市

城镇的平均水平，且增长速度较快，其中，中

心镇2004年以来的平均年财政收入增长率为

1.47%，而一般镇的平均年均财政收入增长率

为1.22%，中心镇比一般镇的经济发展更占优

势（表6，表7）。

扩权方面 具体内容

下放事权 发展决策、项目审批、社会管理、综合执法和检查特许等13方面44项行政管理事项及
权限

扩大财权 规费和土地出让金，地方留成部分原则上全额用于该镇相关项目和事务
改革人
事权 省级中心镇主要负责人，符合条件的，可以确定为副区、县（市）级，并继续担任原职务

保障用地
各地切块新增用地指标向中心镇倾斜，对符合条件的项目优先解决用地指标；中心镇
通过复垦、造地等途径增加的土地指标全部留镇使用；中心镇非农建设项目占用耕地

不能实现占补平衡的，在本区、县（市）域范围内实行异地补充

年份 所有镇 中心镇 一般镇
2004年 257.09 101.20 155.88
2008年 252.78 97.51 155.28
2012年 253.32 99.44 153.88
2014年 252.78 99.82 152.96

年份 所有镇 中心镇 一般镇
2004年 3.02 3.89 2.64
2008年 2.97 3.75 2.63
2012年 2.98 3.82 2.61
2014年 3.00 3.84 2.59

表1　杭州中心镇扩权内容

表2　杭州市所有镇、中心镇、一般镇历年农村
常住人口（单位：万人）

表3　杭州市所有镇、中心镇、一般镇历年平均
农村常住人口（单位：万人）

资料来源：《关于推进中心镇扩权强镇工作的实施意见》。

资料来源：杭州各县（市、区）统计年鉴。 资料来源：杭州各县（市、区）统计年鉴。
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1.2　地域空间效应

1.2.1　分析指数构建

年均扩展指数：为研究建成区用地扩展的

强度差异，建立年均扩展指数，其计算公式为[9]：

其中，EI为建成区扩展指数，A(t)为t时

期建成区面积，A(t+Δt)为t+Δt时期建成区面

积，Δt为间隔年份。在本研究中Δt=6。

紧凑度：紧凑度是斑块形状的特征参数，

用来描述建成区斑块的完整性和紧凑程度，计

算方法为[10]：

其中，A(t)代表t时期建成区的面积，P(t)

为t时期建成区斑块的周长，K为紧凑度，取值

范围（0,1），值越大说明斑块越紧凑，受外界

的干扰越小。

分维度：本文利用分维数来表征建成空间

形态的变化，它是建成区斑块面积与周长的函

数，定义如下[11]：

其中，A(t)代表t时期建成区的面积，P(t)

为t时期建成区斑块的周长，C为截距，D为分

维数。根据拟合回归方程的斜率可以求D值，值

越大表明建成区形状越复杂。

1.2.2　建成区扩张情况

从地理空间数据云网站下载2003年、

2009年、2015年这3个年份的遥感影像图，

导入ArcGIS软件中，选择萧山区临浦镇、桐

庐县横村镇、临安市於潜镇作为强镇扩权中

心镇，并对应选择萧山区进化镇、桐庐县百江

镇、临安市太阳镇作为一般镇进行比较。对上

述城镇不同年份的建成区进行解译、图像叠

加分析，生成2003—2015年中心镇与一般镇

的建成区范围扩张图。利用ArcGIS软件，计

算历年建成区的面积和新增面积，并获取建

成区用地周长等数据，获得信息如图1和表8-

表11。

通过上述图表可以看出：从2003年到

2015年，中心镇与一般镇的分维度均逐渐变

小，表明两者用地形式逐步简单化，但一般镇

的分维度比中心镇大，表明一般镇的用地情

况更为复杂，而中心镇在强镇扩权后普遍进

行了建成区的用地更新；中心镇用地斑块的

紧凑度比一般镇小，但呈逐渐上升的态势，而

一般镇紧凑度指数呈下降趋势，突显出中心

镇建成区用地进一步集约化发展。

1.2.3　地域空间效应结果分析

通过对比分析2003、2009和2015年杭

州中心镇的建成区范围，可以发现中心镇与

一般镇的建成区均向外扩展，2003—2009

年扩展速度要比2009年之后快；中心镇与一

般镇在2009年之前扩展速度基本持平，但是

2009年之后中心镇明显比一般镇扩展更快，

突显出中心镇在强镇扩权改革之后的空间扩

展动力增强；在发展方向方面，大多数中心

镇由原有的沿道路条状发展，演变为块状整

体开发，用地形态更为规整，用地整合效果明

显。除建成区面积不断扩张，中心镇用地一改

以往分散式布局的特点，新增长用地基本集

中且在填补原有“缝隙”的基础上，适度外

延。与此同时，以往建设用地包围农田、农田

包围城镇的空间形态有所改善，这样一方面

可以发挥城镇的集聚功能，另一方面也有利

于农田整合。

2　强镇扩权问题及治理创新

2.1　杭州中心镇扩权改革问题

2.1.1　缺乏法律依据

自2004年《行政许可法》颁布以来，县

（市）政府的管理权限得到了明确界定。然而

现行的强镇扩权改革将县（市）权力下放给

乡镇政府虽然有政策支持，但实际上仍缺乏

相应的法律依据，因此，在扩权改革中各类县

（市）权力的下放还存在合法性不足的问题。

年份 所有镇 中心镇 一般镇
2004年 1 864 549 699 894 1 164 655
2008年 1 863 635 737 899 1 125 736
2012年 2 462 682 931 430 1 531 252
2014年 2 752 245 1 004 025 1 748 220

年份 所有镇 中心镇 一般镇
2004年 21 681 26 919 19 411
2008年 21 670 28 381 18 762
2012年 28 636 35 824 25 521
2014年 29 748 38 625 29 137

表4　杭州市所有镇、中心镇、一般镇历年农业
总产值（单位：万元）

表6　杭州市所有镇、中心镇、一般镇历年财政
总收入（单位：万元）

表5　杭州市所有镇、中心镇、一般镇历年平均
农业总产值（单位：万元）

表7　杭州市所有镇、中心镇、一般镇历年平均
财政总收入（单位：万元）

资料来源：杭州各县（市、区）统计年鉴。 资料来源：杭州各县（市、区）统计年鉴。

资料来源：杭州各县（市、区）统计年鉴。

资料来源：作者自绘。

资料来源：杭州各县（市、区）统计年鉴。

年份 所有镇 中心镇 一般镇
2004年 465 362 189 028 276 334
2008年 1 438 993 547 397 891 596
2012年 2 512 628 776 599 1 736 029
2014年 3 215 986 913 666 2 302 320

年份 所有镇 中心镇 一般镇
2004年 5 411 7 270 4 606
2008年 16 732 21 054 14 860
2012年 29 217 29 869 28 934
2014年 34 520 35 141 33 872

图1　杭州临浦镇（中心镇）与进化镇（一般镇）2003、2009、2015年间建成区范围扩张图
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例如，在杭州萧山区瓜沥镇强镇扩权改革中，

虽然萧山区以委托的方式将某些权力下放到

瓜沥镇政府，但实际上是打法律的“擦边球”，

一旦发生行政诉讼，被告仍然是萧山区相关

行政单位，从而导致了权责不统一的窘况。

2.1.2　治理碎片化困境

扩权改革之后，县（市）级行政区域内

又新增加了若干个具有社会经济管理自主权

限的行政主体，使得原来由县（市）政府统

一行使的社会经济管理职能被弱化。在此情

形下，具有一定独立权限的强镇政府在经济

发展和任期政绩考核的双重压力下，往往在

招商引资、土地开发、公共服务与基础设施建

设等方面出现各自为政、重复建设以及治理

混乱等问题。

2.1.3　权力运行缺乏监督

强镇扩权使得城镇享有了较高比率的税

收留成，具备了独立的财权、土地权和规划权

等管理权限，在相关规制缺失的情况下，权力

运行的风险明显增大，容易出现权力滥用现

象。例如瓜沥镇在扩权之后享有土地出让净

收益全部留镇使用的权力，促使对土地开发

的热情极为高涨，出现了部分官员为了获取

更高收入违规违法侵占、变卖或出让耕地而

中饱地方私囊的现象。同时，随着用地指标的

提高，瓜沥镇一定程度上出现了低效扩张和

土地浪费的问题。2008年到2013年间，瓜

沥镇镇区人口一直稳定在4万人左右，增幅

不大，而建设用地却从4.9 km2扩大到了7.2 

km2，土地浪费现象不言而喻。

2.2　强镇扩权的治理创新

2.2.1　循序渐进分时序推进权力下放

一方面，由于强镇扩权过程中权力下放

不到位等问题，导致权责不统一，往往责大

于权，责任无限大而权力无限小，因此规划

建设难、项目落地实施难，综合事业发展也

受到限制；另一方面，下放的权责有时与乡

镇政府的素质能力不匹配，无法担负扩权后

的权责问题。因此，应改变过去一步求成的

方式，分步推进权力下放。区县部门首先将

可以下放的权力下放给强镇，而将暂时不能

或不宜下放的权力由县级部门授权城镇委托

执行，区县级部门保留监管的权力，并履行

指导义务；在保障县级利益的前提下，应结

合各地方的实际发展情况，适当调整县（市）

与乡镇两级政府的利益分配关系，给予强镇

更大的利益分成。

2.2.2　设立专门组织机构指导权力运行

放权到位的同时，还要保证放权改革的

有序推进，建议通过在县级层面设立“强镇

扩权工作小组”的形式，与扩权城镇的分管

领导在办理人员落实、履权形式、培训方式等

方面对接沟通，保障职、权、责的下放落到实

处，并做好指导工作，认真研究各扩权城镇

在落实下放权责事项实施过程中所遇到的问

题，及时予以协调解决，定期对城镇行政审批

工作进行巡查，评估下放事项办理实效；同时

建议设立县市两级强镇扩权联席会议制度以

定期轮流举办专题联席会议的形式，组织扩

权城镇相互学习借鉴，探求新的发展道路，协

商解决发展难题。

2.2.3　完善强镇扩权实施绩效的考核机制

建议完善扩权强镇的实施绩效考核机

制，重点考核城镇环境建设、统筹发展、固定

资产投资以及其他公共性社会事业的投入。

考核可分为日常考核和年度考核两部分，其

中，日常考核建议由县（市）工作小组负责，

对扩权城镇依据各项考核指标进行不定期抽

查；年度考核先由各扩权城镇自查，提交自查

报告，再由区县工作小组进行考核。考核方法

上，可定性与定量相结合，通过察看现场，查

阅相关文件、资料、图纸等，对各扩权城镇建

设工作进行综合考评赋分，确定奖惩标准。

2.2.4　重点推动扩权城镇政府的职能转型

强镇扩权必须适应市场经济发展要求，

切实转变扩权城镇政府职能，强化城镇政府

在规划建设、市容环卫和环境保护等方面的

管理职能，强化其引导、服务和协调功能，加

强基础设施和社区组织建设，改善社会环境，

促进扩权城镇与周围一般镇及广大农村地区

的协调发展。推动强镇扩权重心转移到为城

镇发展提供良好的体制、政策和法制环境上

来，真正为城镇的可持续发展服务。

表8　杭州3个中心镇历年建成区范围变化情况

表10　杭州3个一般镇历年建成区范围变化情况

表9　杭州3个中心镇历年建成区相关指数变化情况

表11　杭州3个一般镇历年建成区相关指数变化情况

资料来源：作者自制。

资料来源：作者自制。

资料来源：作者自制。

资料来源：作者自制。

年份 建成区面积/km² 新增面积/km² 建成区周长/km

2003 17.1 — 129.2

2009 31.6 14.5 166.9

2015 49.6 18.0 197.3

年份 建成区面积/km² 新增面积/km² 建成区周长/km

2003 14.2 — 95.2

2009 26.9 12.7 140.5

2015 36.5 9.6 164.0

年份 年均扩展指数（%） 紧凑度 分维度

2003 — 0.2487 3.43

2009 14.91 0.2319 3.00

2015 5.95 0.2315 2.84

年份 年均扩展指数（%） 紧凑度 分维度

2003 — 0.2011 3.42

2009 14.13 0.2116 2.96

2015 9.49 0.2243 2.71



城乡治理 | 19 

3　结语

小城镇既是城市与乡村联系的纽带，也

是农村人口有序城镇化的“蓄水池”，其建

设是我国现代化城镇体系建设的重要环节，也

是实现城乡统筹发展的有力抓手。然而，一些

经济发达的小城镇在当前建设过程中面临着

行政层级偏低的体制束缚，阻碍了其进一步的

发展壮大。为此国家各级行政主管部门推动实

施了强镇扩权改革，试图通过简政放权释放体

制改革红利来实现国家城乡治理能力的提高，

从而促进我国新型城镇化的快速发展。近些年

来，在浙江、江苏和广东等经济发达省份纷纷

出台了强镇扩权改革政策并广泛付诸实施，尤

其是浙江省早在本世纪初就开始了强镇扩权

探索，因此，本文选取杭州为实证案例对其市

域范围内26个扩权中心镇进行研究，从扩权改

革前后中心镇的经济社会发展和地域空间效

应两个方面对其强镇扩权改革进行实施评估。

在此基础上通过分析中心镇扩权改革面临的

法律、治理和规划等方面的问题，针对性提出

了强镇扩权改革在时序组织、体制监管和绩效

考评等方面的创新建议。强镇扩权改革不仅对

经济发达城镇有着重要意义，其对于我国乡镇

的未来发展模式以及基层行政治理的创新也

有着较高价值，在国家和地方不断深化强镇扩

权改革的同时，更应及时总结其经验与教训，

不断探索我国城乡治理现代化之路。
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