城乡一体化建设中成都市行政区划调整设想(上篇)

成都市城市建设科学研究院  蒋希 刘艺琳

[摘要]在现行行政区划下，成都市存在着一、二、三圈层的划分，城市和农村分而治之、城市和乡镇分割，对城乡一体化建设的深入有着一定的阻碍和磕绊。本文从摈弃旧有城乡分割观念出发，提出融合一、二圈层的行政区划调整方案，试图建立一个超大 主城区，以使原一、二圈层的城乡二元体制全面破除，推动城乡一体化建设的深入，进而为世界田园城市建设的目标的实现创造良好的行政条件和广阔的操作空间。
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一、前言

成都从2003年开始至今进行城乡一体化建设，取得了阶段性成果，07年获批成立统筹城乡综合配套改革试验区，这是对成都多年来城市化建设成果的肯定，也是进一步加快城市化进程的一大机遇。2009年年底，又提出了“成都要建设世界现代田园城市”的目标，这是我市实行城乡一体化建设至今的一个升华。

成都市现存的行政区划是上个世纪90代年初划定的，即将原东、西城区和金牛区（郊区）三个区调整为现在的五城区，即行政区划调整使东、西城区突破老金牛区对东、西城区的合围，使成都市 主城区的发展从此驶上快车道，同时也就形成了现在的一、二、三圈层的划分。原中心城区五大区为第一圈层，新都区、郫县、温江区、双流县、龙泉驿区为第二圈层（清白江区区界不与第一圈层接壤，故本文中的第二圈层不考虑清白江区），其余各县市为第三圈层。在传统的规划和人们的观念中，第一圈层的五大城区才是真正的中心城市，而其余圈层都是郊区。于是城乡分而治之，在行政上难以融合，在城乡一体化建设过程，政策及观念上的存在着层层障碍和明显的标准差异，成为了城乡一体化建设的严重阻碍。

二、调整行政区划是深化城乡一体化建设的助推器

伴随20年来不变的行政区划而产生的城乡分布旧格局和人们心中业已形成的固有观念，使得已经具备了或接近第一圈层的经济地位和地理特征的近郊区有着不同于五大城区的明显区隔和心理碍障，例如在政策及观念上的存在着层层障碍，在文体、教育、医疗卫生、社会保障以及基础设施建设方面都存在着明显的标准差异。同时第二圈层处于中心城区的外围，由于地理距离较远，在经济、基础设施建设方面受中心城区的辐射影响较小，城市化进程相对主城区明显较慢。

由于计划经济长期以来的行政指导占据重要地位，行政区划与区域经济之间有着密不可分的关系，各区（县）地方政府对土地、区域的利益有着本能的渴求，难以避免利益的博弈，资源需求的冲突和重复建设的矛盾，各区（县）政府按行政区划来着眼区域经济发展是长期以来形成的既成事实。在现有一、二圈层划分治理的体制下，城市和农村分而治之、城市和乡镇分割。为建立世界现代田园城市，实现社会和谐，城乡二元体制必须从根本上全面破除，成都市现有的行政区划已成为城市化进程中城乡产业结构升级和转型的刚性约束，行政区划造成的种种负面影响阻碍着城乡一体化建设的进程和速度。从而对世界现代田园城市的建设起着明显的迟滞作用。
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为此我们提出对已经存在了20年未曾变动的成都市行政区划进行调整，以期能够让合理的行政区划成为我们深化城乡一体化建设，实现建成世界现代田园城市这个伟大目标的重要推进器。
图一 成都市现行行政区划示意图

三、行政区划调整方案的选择

1、一、二圈层融合是建设世界田园城市的必然趋势

目前成都市域面积为12390平方千米，中心城区面积为466平方千米，所谓第二圈层的近郊区包括龙泉驿区、双流县、温江区、郫县、新都区，总共面积为2822平方千米，中心城区与近郊区土地面积仅占据市域面积26%。第一圈层与第二圈层的许多城镇已在近年的城乡一体化建设中逐步融合，如新都大丰镇、双流华阳镇，郫县犀浦镇以及温江柳城镇已经或正在成为成都中心城区不可或缺的部分。在第一圈层和第二圈层的交汇处，即所谓的城乡结合部也处处呈现出城市化特点，例如双流华阳与武侯、锦江区连接带天府大道两侧，贯通温江区与青羊区的光华大道片区，串起郫县犀浦与金牛区羊西沿线，城乡界线已经模糊或正在消失，城乡一体已不可剥离，第二圈层要融入第一圈层成为必然的趋势。

同时今年年初出炉的“世界现代田园城市”规划中，进行了全新产业功能布局。在四大总体功能区和产业功能性规划中已去掉了行政区划的界线，转而侧重于经济区域的规划。不管是中心城区还是第二圈层所在的温江、郫县、新都、龙泉、双流等区县，在规划中都有着举足轻重的地位，各个区县都是成都市城市区域重要组成部份，一二圈层的融合成为发展的必然趋势。

2、行政区划调整设想方案

我们作出了在行政区划上取消第二圈层，使一、二圈层融合，建立一个由若干新区构成的超大主城区的设想。一是以形成大行政区划，以实现资源的更优化配置，降低资源消耗，减少行政成本，提高行政效率，扩大市场运作空间。二是摆脱仅以五城区为中心城区的发展模式，扩大经济发展中心范围，使第一圈层与第二圈层在同一套行政机构领导下，实现地域空间资源的更优化配置，赋予行政机构更广泛的施政空间，以强有力地推进一、二圈层融合后形成的超大主城区又好又快地发展。

方案1  一区加一县（区）的哑铃型态
以城区为中心，将第一圈层的5个主城区与第二圈层的5个县（区）进行合并，从地理位置来看，将青羊区与温江区合并为一区，金牛区与郫县合并为一区，成华区与新都区合并为一区，锦江区与龙泉驿区合并为一区，武侯区与双流县合并为一区，形成一个主城区与一个二圈层县（区）完全融合的城市分区行政区划新格局，即每个新区都有两个中心的哑铃形态。高新区和经开区分别位于武侯区、郫县和龙泉驿区内，在此不作考虑。

表1    方案1 各区（县）合并前后人口、面积及GDP数据统计

	区县名称
	合并区暂定名
	所含街道、乡镇
	人口（万）
	面积（km2）
	GDP（亿元）

	青羊区
	青羊区
	18个街办、

6个镇
	77
	116.4
	66
	343
	393.98
	568.10

	温江区
	
	
	39.4
	
	277
	
	174.12
	

	金牛区
	金牛区
	15个街办、

14个镇
	109
	160.3
	107
	544
	436.68
	625.42

	郫县
	
	
	51.3
	
	437
	
	188.74
	

	成华区
	成华区
	14个街办、

11个镇
	88.0
	154.4
	109
	590
	307.79
	568.61

	新都区
	
	
	66.4
	
	481
	
	260.82
	

	锦江区
	锦江区
	16个街办、7个镇、1个乡
	67.9
	127.9
	60
	619
	350.87
	619.89

	龙泉驿区
	
	
	60.0
	
	559
	
	268.92
	

	武侯区
	武侯区
	16个街办、7个镇、1个乡
	99.5
	195.6
	124
	1192
	386.2
	783.96

	双流区
	
	
	96.1
	
	1068
	
	397.76
	

	合计
	126
	653.6
	3288
	3165.98

	占全市域（%）
	40
	59
	26.5
	77.4


注：人口及面积为2008年统计数据，GDP为2009年年底数据。

本方案的优点在于：

1、行政区划改变后，各行政部门及经济格局没有打乱，而是两区直接合并，利于人员的整合流动，机构的完整性得以保存，两个区之间的协调和调整易于实施。

2、原五城区为主中心，二圈层的城关镇为副中心，形成两个中心的哑铃形式，可以避免人流向成都市的中心城区过度聚集，使原二圈层区县所在的副中心获得前所未有的发展机遇，原中心城市部份可以通过扩大行政管辖的范围，解决生活原材料供应和城市用地紧张的问题，扩大工业产品的销售市场，五大区均形成双中心、组团式的发展模式；
3、原第二圈层部分则可以以中心区域为依托，加速引进城市原中心城区及各地的[image: image4.jpg]


人才、资金以及充分利用政策优势，促进各副中心区域经济发展，从而向新的大城区全域内社会经济均衡发展的方向迈进。

4、各区内的副中心可以通过快速交通实现方便、快捷、经济的出行，与主中心具有很好的通达性。例如可在每一新区内主、副中心间通过建成一条轨道交通和两条快速路，使各区主副中心以三环路为起点的距离均在15km左右，车程仅城8至10分钟。这对各副中心的人口聚集将大大增强吸引力。可以预期通过10-20年的建设发展，各副中心将建设成为人口50万以上，面积50km2以上的中型城市，从而有效地避免现主中心（核心城区）的摊大饼式的过度发展。
方案2   一城区加一郊县（区）大融合基础上均等分割
方案一由于新区区域面积过大，有相当的管理难度。因此本方案在第一方案形成的5个大行政区基础上，外围边界基本不改变。每个区域内部利用现有的乡镇街办界线，并结合主要交通干道及河流进行较为均等的划分，使得每个区域的经济优劣势、地理位置都拥有相对接近的份额。

1区（暂名为驷马桥区或桂湖区），第一圈层从一环路向北扩展，位于原成华区与金牛区区界以东，府青路－昭觉寺横路－成绵高速以西区域。第二圈层内含原新都区新都、三河、龙桥、斑竹园、马家、新民、新繁、军屯、清流等9个乡镇。

2区（暂名为北湖区或十陵区），第一圈层从内环向东扩展，位于府青路－昭觉寺横路－成绵高速以南，以锦江区与成华区的区界以北之间。第二圈层内含原新都区的木兰、石板滩、泰兴等乡镇。

3区（暂名为龙泉驿区或龙舟区），一圈层内划分以锦江区与成华区的区界以南，以龙舟路－龙兴大道－成龙大道以北区域，含原龙泉驿区十陵、西河、洛带、万兴、黄土、洪安等乡镇。

4区（暂名为锦江区或望江区），第一圈层从市中心向东扩展，位于原锦江区与武侯区界线以北，龙舟路－龙兴大道－成龙大道以南区域，第二圈层内含原龙泉驿区大面、山泉、柏合、茶店、同安等乡镇区域。

5区（暂名为天府区或华阳区），一圈层内划分为武侯区与成华区以西，南大街－浆洗街－成雅高速以东区域。二圈层内为原双流县的华阳、中和、新兴、万安、白砂、太平、兴隆、合江、永兴、三星、大林等11个区域。

6区（暂名为武侯区或双流区），一圈层内划分为以南大街－浆洗街－成雅高速以北，武侯区与青羊区区界以南区域。二圈层内为原双流县城关镇东升镇、胜利、黄甲、西航港、公兴、永安、黄龙溪、正兴、煎茶、籍田、彭镇、九江、金桥、黄水等14个乡镇。

7区（暂名为少陵区或青羊区），从市中心向西扩展，第一圈层位于武侯区与青羊区区界以北，清江路－日月大道－成温邛快速通道以北。第二圈层含原温江区柳城、天府、涌泉、金马、永盛5个镇。

8区（暂名为金沙区或两河区）第一圈层位于清江路－日月大道－成温邛快速通道以南，青羊区与金牛区区界以北区域。第二圈层含原温江区万春、和盛、寿安3个镇，原双流县的等4个乡镇。

9区（暂名为永陵区或犀浦区），从内环向西扩展，第一圈层位于原青羊区与金牛区区界以北，花牌坊－茶店子－金泉路－成灌高速路以南区域。第二圈层内含原郫县的犀铺、郫筒、红光、友爱、安德、花园等乡镇区域。

10区（暂名为五丁区或金牛区），从内环向西北扩展，第一圈层位于花牌坊－茶店子－金泉路－成灌高速路以北，原成华区与金牛区区界以西区域，第二圈层内含原郫县的安靖、团结、三道堰、唐元、新民场、唐昌，原新都区大丰镇等乡镇区域。
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图四 成都行政区划调整方案二  三环内详图

本方案优点在于使得各区基本接近地划分了原中心城区和周边的第二圈层，使得经济和所辖面积相对均衡，基础设施配套也相对均衡。地沿界线明晰，所辖面积人口规模适度，便于管理。

本方案的缺点在于未进行深入至各乡镇、街办的经济、人口调查，部分行政区跨度较大。为此尚应进行细致划分，对局部做调整，使城市人口和农村人口合理搭配，达到使各区的经济实力相当，产业布局合理，区域特色鲜明的目的。

4、 结论

行政区划调整是一个具有重大理论和实践意义同时又极具复杂性的课题，对整个城市的建设和区域经济发展甚至于生态、环境都将产生重大的影响。本文提出的调整方案仅仅处于设想阶段，笔者认为加快行政区划调整的研究，加快新一轮行政区划调整的实施是符合成都市城乡一体化建设需要的，为此建议以科研课题的形式，主管部门牵头各相关部门参与，从民政、发改、规划、经济、国土等角度，深入开展行政区划调整研究，同时健全行政区划管理与各相关职能部门之间的沟通与合作机制，通过认真深入全面的研究，取得新一轮成都市行政区划的调整研究成果。按程序上报国家相关部门，获批后付诸实施，建立起新的规范化、高效率的行政管理体制。在新的行政区划基础上，不断推进成都市城市化进程的健康发展，顺利实现建设现代世界田园城市的目标。

囿于笔者的水平和时间仓促，本文提出的设想方案很粗略，其初衷是想通过本文引发一些思考。下篇将进一步就新一轮行政区划调整如能够实施后的发展前景作一些分析和展望。

图二  成都市行政区调整方案1示意图





图三  成都市行政区调整方案2示意图
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