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摘要摘要：东北地区是中国北方一个完整而独立的地理和文化区域。建国以来，东北地区的行政区划格局发生了很

大变化，主要分为以下5个阶段：1949~1955年，省级政区大调整阶段；1955~1969年，省级政区稳定，地级、县级政

区频繁分合阶段；1969~1979年，内蒙古东部地区划归东北三省阶段；1979~1996年，地级、县级政区调整频繁阶

段；1997年至今，行政区划调整较少、以县市改区为主，政区相对比较稳定阶段。经济发展水平、交通条件、历史

文化、自然地理和政策标准等因素对东北地区行政区划格局与调整产生了重要影响。最后分析了目前东北地区

行政区划不同层级方面存在的主要问题，并针对性地提出了行政区划调整的优化路径。
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行政区划属于上层建筑，是国家重要的地方

治理制度，也是国家权力再分配的基础，对地方行

政管理和区域经济发展起着巨大的作用[1]。科学

合理的行政区划调整可以让空间治理更好地发挥

作用，构建适合中国国情的空间治理体系[2]。行政

区划的历史演变是人文地理学者的重点研究领

域，国内已有不少理论成果，以叙述式研究为主，

总结历代政区制度的设置及演变特点[3,4]，但对于

当时行政区划设置的背景和原因分析相对较薄

弱。更多的学者关注新中国成立以来的行政区划

变更及改革思路，回顾了新中国成立以来的行政

区划发展情况和经验，并且提出了未来改革的主

要方向[5]。有学者分析了建国后城市设置及县级

政区变化特征与影响因素[6,7]，并测算了行政区划

调整对经济发展的影响[8]，甚至对旅游产业和文化

资源也有重要效应[9]。也有学者对未来的区划调

整提出了改革设想，提出适当增加省级行政区数

量[10]。有学者提出了一个省级政区重划草案，缩小

省区，增加直辖市数量，使省级政区数量增加到 50

个[11]。其实，中国在“分省”方面已有过海南省和重

庆市的案例，从这 2个实例可以看出，辖区广大、人

口众多、管理不便是分省的前提。有学者采用政

区位势定量化测度模型测算了重庆市升格为直辖

市后相对区位势能快速提升[12]，也有人研究了行政

区划调整对海南省文化的影响[13]。还有学者基于

交通、经济和功能区原则提出了未来新疆行政区

划调整的方案[14]。国外有不少学者研究了英国、德

国、法国、日本和韩国等发达国家在减少层级、合

并政区等行政区划调整优化的经验[15~19]。

东北行政区划设置历史始于 1907年清政府设

置黑龙江、吉林及奉天三省，伪满洲国时期东北地

区行政区划调整尤其频繁，尤其是在 1942~1945年

间东北地区曾设有 19 个省及 1 个特别市，1947 年

国民政府又将东北地区 19省和新京特别市合并为

9 省（不含热河省）。由于东北行政区划格局演变

极其复杂，不少学者对历史时期东北地区行政区

划调整的格局进行了系统研究，主要包括清代东

北行政区划格局和制度[20]；1912~1928年东北地区

省、道、县三级行政区划调整的特点和原因[21]，

1907~1955 年期间东北的行政区划演化格局及影
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响因素[22]，以及近代东北地区城市发展的变迁[23]。

更多的地理学者围绕东北地区的城市群和城市之

间的经济联系，梳理了东北的城市空间格局[24,25]。

东北地区虽然行政区划设置历史较短，却对

中国行政格局的稳定发挥了重大影响，并且东北

地区行政区划频繁调整积累了大量宝贵经验。当

前在新型城镇化和东北地区老工业基地振兴发展

背景下，行政区划格局需要适应新形势与新时代

而进行优化调整。然而，建国后尤其是改革开放

以来东北地区行政区划调整及机理分析比较缺

乏，因此本文着重研究建国后不同时期东北地区

行政区划调整的特征、影响因素及问题，并提出优

化路径，以期为今后东北行政区划空间格局优化

以及城镇化健康持续发展提供一定的借鉴。

11 研究区域与数据来源

东北地区是中国北方一个完整而独立的自然

地理和文化经济区域，范围包括辽宁、吉林、黑龙

江三省及蒙东地区，整个区域语言风俗基本一致，

地理环境整体性强。因此，中国传统的自然地理

和经济地理区划，均把东北三省和内蒙古东部 4盟

市（呼伦贝尔市、兴安盟、通辽市、赤峰市）作为一

个完整的地理单元，具有科学性和长期、广泛的社

会认同基础。然而在 2003年国家实施东北振兴战

略时，将内蒙古东部的锡林郭勒盟纳入享受振兴

东北政策范畴，这仅仅是一个“政策区”概念。因

此，本文未将锡林郭勒盟纳入东北地区区划调整

研究范畴。研究区域包括东北地区辽宁、吉林、黑

龙江三省及蒙东地区 4盟市，地理位置为 115°31'~

135°05'E，38°43'~53°33'N，总面积约 124万 km2，截

至 2017年底总人口约 1.2亿。其中，蒙东 4盟市总

面积47.13万km2，人口约1 160万。

本文数据主要来源于中国人民共和国行政区

划沿革地图集（1949~1999）[26]、中华人民共和国政

区沿革[27]，以及 2003~2018 年的《中华人民共和国

行政区划简册》[28]。所采用的基础空间数据是中国

科学院资源环境科学数据中心提供的 2009 年 1

∶100 万分县行政区划图（Albers 等积割圆锥投

影）。考虑到历年县级行政区划的调整，本文对照

历年《中华人民共和国行政区划简册》中东北地区

县级以上行政区划调整资料，对发生行政变更的

区县的矢量边界数据进行数字化处理，并据此构

建 1949、1955、1969、1979、1996、2017 年等不同年

份的行政区划空间数据库。

22 东北地区行政区划调整的演变过程

22..11 省级尺度调整省级尺度调整

东北地区是全国范围内最早解放的大区域，

被称为“共和国长子”。1949 年设立东北大行政

区，管辖沈阳、鞍山、抚顺、本溪 4个直辖市，辽东、

辽西、吉林、黑龙江、松江、热河 6省及旅大行署区。

此外，早在 1947年就成立了内蒙古自治区，管辖范

围包括今天的蒙东地区及锡林郭勒盟、乌兰察布

盟的部分区域。建国初期，东北地区的省级政区

之间进行了多次重大调整，直到 1955 年才形成了

稳定的东三省基本格局（表 1）。此后，1969年蒙东

地区与东北三省之间又进行了重新整合，1979 年

才恢复到现在的省级行政区划格局（图1）。

建国初期东北地区是中国的工业基地，大连、

沈阳和哈尔滨是全国主要的工业城市，工业产值

均排全国前列，长春曾是伪满洲国时期首都，经济

基础较好，又是重要的铁路枢纽城市，抚顺、鞍山

和本溪的煤炭和钢铁工业比较发达，因此建国初

东北直辖市数量较多，但当时的直辖市并不是中

年份

1950

1952

1953

1954

1955

1969

1979

省级行政区划调整内容

旅大行署区改设为旅大直辖市

辽西省将山海关市划归河北省

长春、哈尔滨两市升格为直辖市

撤销东北大区行政机构；将辽东、辽西二省合并设立

辽宁省，并将沈阳、旅大、鞍山、抚顺、本溪 5市并入辽

宁省；辽西省的四平地区划归吉林省，辽东省的辽

源、通化、白山地区划归吉林省，撤销长春直辖市并

将其划归吉林省；撤销松江省、黑龙江省，成立新的

黑龙江省，白城地区由黑龙江省划归吉林省；撤销哈

尔滨直辖市，划归黑龙江省；撤销绥远省，并入内蒙

古自治区

撤销热河省，朝阳等 6 县旗划归辽宁省，赤峰等 6 县

旗划归内蒙古自治区昭乌达盟，承德等县市划归河

北省

内蒙古自治区昭乌达盟划归辽宁省；哲里木盟和突

泉县、科尔沁右翼前旗划归吉林省；呼伦贝尔盟（不

含突泉县和科尔沁右翼前旗）划归黑龙江省

昭乌达盟、哲里木盟和呼伦贝尔盟（管辖范围包括今

天的兴安盟）又重新划归内蒙古自治区

表表11 19491949年后东北地区省级政区的行政区划调整年后东北地区省级政区的行政区划调整

Table 1 The provincial level administrative division adjustment in

Northeast China after 1949
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央直辖而是归东北大行政区直辖，1954 年由于撤

销了东北大区，7 个直辖市也相应地全部撤销，并

和原先 6省整合为辽宁、吉林、黑龙江三省。此外，

蒙东地区紧邻东北三省，历史上也有过融合，建国

以前曾同属于伪满洲国，1969~1979 年，蒙东地区

呼伦贝尔（包括今天的兴安盟范围）、哲里木、昭乌

达 3盟分别划给东三省。蒙东地区划入东三省不

仅仅因为地理相邻、文化相近，蒙东地区离首府呼

和浩特市太远。而且当时一个重要的背景是 1969

年 3 月发生了“珍宝岛事件”，面对苏联的国防压

力，需要通盘考虑东北地区的军事防卫，蒙东地区

和东三省整合后共同接受沈阳军区的统一指挥。

后来由于民族因素，蒙东地区 10 a 后重新回归内

蒙古自治区。

22..22 地市级尺度调整地市级尺度调整

民国时期，撤销了道、府这一层级，实行“省直

管县（市）”。建国后，中央政府又恢复了“地区（地

级市）”这一级行政区。地级政区对国家的地方治

理起到了很大作用，地级市或地区驻地属于较高

级的“中心地”，一般都是区域的中心城市，有力地

带动了区域经济社会发展。随着城镇化进程和经

济的高速发展，许多原先的行政中心发生了变化，

因此，地级政区的建制和管辖幅度需要进行相应

的调整。

东北地区的地级行政区划调整主要有 5 种类

型（表 2），地级政区调整的主要趋势是地区逐渐减

少，地级市数量逐渐增加（图 2）。最主要的行政区

划调整类型是地级市（地区）之间管辖范围的调

整，占到了地级政区调整次数的一半左右，许多地

级市历经多次调整才形成了今天的管辖范围。例

如，台安县1949年直属于辽西省，1954年直属于辽

宁省，1955年归辽阳，1959年划归沈阳，1965年划

归铁岭，1968 年划归盘锦，1975 年至今归鞍山管

辖，21 a 内隶属关系变更了 7 次。此外，吉林省东

丰县先后归属通化、四平、辽源等，德惠地区 5县多

次与长春市分合。县级政区隶属关系复杂多变，

图1 东北地区省级政区的演变格局（1949~1979年）

Fig.1 The evolution pattern of the provincial administrative regions in Northeast China (1949-1979)
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导致当地居民的地方认同感较差。县级市升格为

地级市这一类型调整也比较多，主要是一些资源

型城市，比如鹤岗、双鸭山、大庆等，甚至有部分县

比如鸡西县直接升格为地级市。此外，不少地区

和地级市之间也进行了合并和拆分，比如呼伦贝

尔和兴安盟历史上就进行过多次的合并和拆分。

新设地区或拆分地区集中于 1954~1982 年，1983

年全国开始推行“市管县”体制改革，东北地区率

先实施“地区改市”方案，大量地区改为地级市，还

有不少地区和地级市合并，例如嫩江地区和齐齐

哈尔市合并。目前东北地区仅剩大兴安岭 1个地

区、兴安盟以及延边朝鲜族自治州。地区或盟不

是一级地方政权，属于虚级，地区的管理机构是行

政公署，是省级政区的派出机构。而地级市的管

理机构是一级政府，打破了 1982年之前的省、县、

乡三级行政区划体系，增加了一个行政实体层级，

而且地级市可以制定地方性法规（地区不可以）。

1983~2001 年大量的地区（盟）改市有利于做大地

级政区中心城市，有效促进了东北地区的城镇化

进程。

地级政区调整的主要特征是城市管辖幅度越

来越合理。地级市从 1954 年平均管辖 5.6 个县区

变为 2017年的 8.3个，每个地级市平均管辖 3.63个

市辖区，4.66个县（市）。其中，大城市管辖幅度逐

渐扩大，例如哈尔滨市的管辖范围一直在不断扩

张，1996年哈尔滨市与松花江地区合并，目前管辖

9区 7县和 2个县级市。而综合实力较弱的地级市

管辖幅度逐渐减小。例如，1985年佳木斯市管辖 5

区 13县，属于典型的“小马拉大车”，后将萝北、绥

滨 2 县划归鹤岗市，集贤、宝清、友谊、饶河 4 县划

归双鸭山市，依兰县划归哈尔滨市，行政管辖范围

缩小却更加合理。

22..33 县区级尺度调整县区级尺度调整

县级政区的调整主要有 6 种类型（表 3）。其

中，县级政区拆分类型最多，共有 66次调整；其次

是整县改市，共有 63次调整；县级政区的合并以及

县市改区也比较多，分别有 41 次和 34 次；县级政

区管辖范围的调整也有 19次（图 3）；此外，东北地

区少数民族人口较多，有不少县改设为自治县，主

要集中于 2 个时期，1952~1958 年有 8 个县改为自

治县，1985~1990年有 9个县改为自治县，后又有 2

个自治县（北镇和凤城）改设为县级市。呼伦贝尔

市还设置全国仅有的 3个自治旗（达斡尔、鄂伦春、

鄂温克），齐齐哈尔市设置了全国唯一的达斡尔族

市辖区。除上述的 6种主要类型外，也有少数的市

类型

地区改市

县级升地级

管辖范围调整

地区拆分

地区和地级市合并

数量

12

25

50

16

8

典型案例

1996年绥化地区改为绥化市；

2001年呼伦贝尔盟改市

1956年鸡西县升格为地级市；

1983年七台河市升格为地级市

1982~1993年牡丹江市先后将鸡

东、密山、虎林3县划归鸡西市

1980年从呼伦贝尔盟分设兴安盟

1996年哈尔滨市和松花江地区合并

表表22 东北地区地级政区调整的主要类型东北地区地级政区调整的主要类型

Table 2 The main types of the adjustment of the prefecture level ad-

ministrative regions in Northeast China

图2 东北地区地级政区的演变格局（1949~2001年）

Fig.2 The evolution pattern of prefecture-level administrative regions in Northeast China (1949-2001)
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（区）改县逆向调整的情况，例如，1986铁法区改为

铁法市，1992年临江区改为临江县等。

1949~1979年，县级政区调整以合并与拆分为

主。“大跃进”时期考虑到东北地区不少县级政区

人口密度低，人口数量少，因此县区合并较多。

1962 年之后又陆续恢复了不少被撤销的县，主要

由于深厚的历史基础及较强的地域文化认同感。

例如，1960 年虎林、饶河二县合并为虎饶县，1964

年又重新恢复二县。辽源市的东辽县 1960、1969、

1980年三度撤销，并入辽源市，1962、1976、1983年

又三度复置。行政区划多次反复调整说明了缺乏

科学的决策机制，造成了行政成本的巨大浪费。

改革开放前新设城市多为“切块设市”，例如图们

市、绥芬河市等。改革开放之后，以“撤县改市”为

主，县改为县级市后行政管理权限更大，使得经济

表表33 东北地区县级政区调整的主要类型东北地区县级政区调整的主要类型

Table 3 The main types of the adjustment of the county level admin-

istrative regions in Northeast China

类型

县区拆分

县区合并

县区管辖范围

调整

整县改市

县（市）改区

县改自治县

数量（个）

66

41

19

63

34

17

典型案例

1975年东宁县拆分出绥芬河市

1958年开通、瞻榆二县合并为通榆县

1995 年长春市 5 个市辖区进行了结

构性调整

2016年抚远县改市

2016年沈阳辽中县改区

1989年本溪县改为本溪满族自治县

图3 东北地区县级政区的演变格局（1949~2017年）

Fig.3 Evolution pattern of county-level administrative regions in Northeast China (1949-2017)
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发展活力更强，有利于培育更多的小城市来优化

整个东北地区的城镇体系。1997年后县级政区调

整较少，格局较为稳定。1997 年国家冻结“县改

市”后只有少数的县（市）改区以及市辖区之间管

辖范围的调整。

22..44 东北地区行政区划调整的阶段划分东北地区行政区划调整的阶段划分

根据对东北地区省级、地级、县级三级政区调

整的分析，本文将建国以来东北地区的行政区划

调整分为 5 个主要阶段：① 1949~1955 年，省级政

区大调整阶段。建国初期，东北地区行政区划格

局并不稳定，这个时期行政区划调整频繁，主要任

务是建立和巩固地方各级人民政权，改造旧的行

政区划体制，建立新的行政区划体系，重点是省级

政区和基层政权的确定。1954年撤销东北行政大

区，1955年撤销热河省，至此东北三省格局基本确

立。② 1955~1969年，省级政区稳定，地级和县级

政区频繁分合阶段。其中，地级政区 20次拆分、10

次合并；县级政区 28次拆分、26次合并，这一阶段

地级和县级政区很不稳定。③ 1969~1979年，内蒙

古东部地区划归东三省阶段，地级和县级政区调整

比较少。④ 1979~1996 年，省级政区恢复稳定阶

段，地级、县级政区频繁调整，城市数量大幅增加。

其中增设了18个地级市，主要以地区改市为主，也

有少数县级市升格为地级市；县级市增设了64个，

除少数“切块设市”外，大多数为整县改市。⑤ 1997

年至今行政区划调整较少、以县市改区为主，政区较

为稳定阶段。20 a来地级政区仅调整了3次，增设了

绥化、呼伦贝尔、通辽3个地级市。以撤县市设区为

主，共有10个县（市）改设为市辖区，“县市改区”主

要扩大了中心城市的城区空间范围，加快区域经济

一体化，并且提高了中心城市的人口集聚能力。

33 东北地区行政区划调整的成因分析

33..11 经济发展水平经济发展水平

行政区划调整要为经济发展服务，经济发展

水平是行政区划调整的主要影响因素。建国前东

北是中国最发达的地区，东北地区的煤炭、钢铁、

水泥产量和发电量都是全国领先。1942年东北总

人口为 4 550万人，城市化水平就达到了 23.8%，远

远超过同期全国其他地区，而 1985 年全国城镇化

率仅为 23.7%[23]。由于东北地区工业基础较好，工

矿型城市多，城市比重一直位于全国前列。建国

前的 1948年东北地区已经有 20个城市，而当时全

国仅有 66 个市。其中，沈阳、大连、哈尔滨 3 个院

辖市（即直辖市）；锦州、营口、鞍山、旅顺、本溪、抚

顺、安东、通化、四平、吉林、长春、延吉、牡丹江、佳

木斯、北安、齐齐哈尔、海拉尔 17个普通市（即省辖

市）。1953 年全国共有 15 个直辖市，东北就有 7

个，占到了近一半。主要影响因素就是经济发展

水平，东北地区属于中国的重工业基地，煤铁石油

资源丰富，工矿型城市多。沈阳和哈尔滨都是当

时排前十的工业城市，长春“一汽”自 1953年开始

建设，是中国第一个汽车制造厂。1994 年国家将

15 个城市行政级别正式确定为副省级，东北地区

占据了 4席，说明当时沈阳、长春、哈尔滨和大连 4

市在全国城市体系中的地位比较靠前。

建国后，东北地区的矿产资源开发又形成了

一批工矿城市。黑龙江省的双鸭山、鹤岗、七台

河、鸡西、大庆、伊春；辽宁的铁岭、盘锦市、调兵山

市、北票市，以及蒙东地区的赤峰市都是因为资源

开发形成的资源型城市。改革开放后经济发展水

平不断提高，地级、县级城市数量不断增加，尤其

是县级市，1979~1996 年共设置了 64 个县级市。

1949~1996 年，中国城市数量由 136 个增长到 666

个，新设城市 530个。这一阶段东北地区城市数量

由 26 个增长到 102 个，略低于全国城市数量增长

水平。1997年之后，随着一些县级市改为市辖区，

东北地区城市数量甚至出现了减少。近 20 a来城

市数量不增反降，很大程度与东北地区经济发展

滞后、城镇化水平增速远低于全国平均水平有关。

33..22 交通条件因素交通条件因素

1945年东北地区的铁路总里程就达到 11 821

km，而 1949 年中国铁路总里程 2.2 万 km，东北铁

路占全国一半以上[29]。因铁路的开通而迅速兴起

的城市有哈尔滨、齐齐哈尔、牡丹江、佳木斯、大

连、旅顺、公主岭、四平、通化、满洲里等[22]。1949

年后，随着交通条件的优化，东北地区城市数量继

续增加，例如铁岭市、梅河口市、绥芬河市等。

行政区划调整更加注重门户效应，港口和边

境口岸的门户作用日益突显。改革开放后一些港

口城市逐渐形成，例如葫芦岛、兴城、东港等。还

有一些成为市辖区，例如鲅鱼圈区原本仅是盖县

的一个乡，但由于优越的建港条件成为营口港鲅

鱼圈港区，1984 年升格为市辖区。东北地区与朝

鲜、俄罗斯、蒙古三国相邻，共有 41个边境贸易口

岸，许多贸易口岸逐渐形成了建制市，1949年之前
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仅有丹东、满洲里 2市。建国以来东北地区共设置

了 17个边境口岸城市，其中辽宁省 1个（东港），吉

林省 6个（集安、临江、和龙、龙井、图们、珲春），黑

龙江省 8个（东宁、绥芬河、密山、虎林、抚远、同江、

黑河、漠河），内蒙古东部地区有 2个（阿尔山、额尔

古纳）。大部分口岸为县改市，而图们、绥芬河和

阿尔山则是由镇升格为市。行政中心由区域几何

中心向门户方向迁移，例如 1954 年吉林省省会由

吉林市迁往长春市，黑龙江省省会由齐齐哈尔市

迁驻哈尔滨市，主要原因就是长春和哈尔滨位于

铁路干线上。2010年本溪市政府由老城区迁向石

桥子街道，向省会沈阳方向靠近，离沈阳桃仙机场

仅有20 km。

33..33 历史文化因素历史文化因素

建国后东北地区行政区划调整频繁，尤其是

省级和地级政区经历了多次调整，与其他地区相

比不够稳定，主要因为东北地区建省较晚、行政区

划历史短，居民对省级、地级甚至县级政区的地域

认同感不高，但是对“东北”这一大区的地域认同

感要比其他区域高。民族文化认同度对行政区划

也起到了很大影响。蒙东地区在 1969~1979 年划

入东北三省，但由于特殊的蒙古族文化，又重新划

归内蒙古自治区。1952年吉林省在朝鲜族聚居地

区设立了延边朝鲜族自治区，1955年改为自治州。

此外，历史文化对政区地名影响也比较大。省、县

二级地名变化小，1907 年清政府将盛京、吉林、黑

龙江三将军辖区划为奉天、吉林和黑龙江三省，尽

管多次调整，到 1979年恢复为辽宁、吉林、黑龙江

三省，除了“奉天”因含有封建帝制意味改为辽宁，

吉林和黑龙江两省名称均没有变化。很多县名自

设立以来没有变，例如安图县等。

33..44 自然地理因素自然地理因素

河流、山脉等自然地理因素也对行政区划有

着重要影响。尤其是在平原地区，河流为行政区

理想的天然界线，比较容易区分，而且由于交通阻

隔容易形成两种文化。国界方面，东北地区北部

以黑龙江，东部以乌苏里江作为与俄罗斯的国界，

东部与朝鲜以图们江、鸭绿江为界。省界方面，吉

林与黑龙江中部地区基本是以嫩江、松花江、拉林

河为界；内蒙古和黑龙江部分地区以嫩江为界。

地级市界方面，营口和盘锦两市以大辽河为界。

县区界方面，长春市南关区和二道区以伊通河为

界；富锦县和绥滨县以松花江为界；桓仁和宽甸两

县以浑江为界，洮南市与洮北区、大安市与镇赉县均

以洮儿河为界。山脉尤其是山脊线也对行政边界起

着天然的阻隔，例如吉林省东部与辽宁省、黑龙江省

的分界线主要以长白山脉的一些山脊线为界。

33..55 政策标准因素政策标准因素

行政区划本身就是一种空间政策。1954年大

行政区体制取消，东北大区的 7个直辖市均改为省

辖市；1986、1993 年制定了设市标准，有效引导了

东北地区县级市数量增加；1997 年国家因耕地保

护政策而冻结县改市，设市步伐停滞，直到 2013年

扶余县改市，才有所松动，之后增设了抚远、漠河

等县级市。可见，国家的政策和设市标准对东北

地区城市设置也有很大影响。

44 讨论

44..11 东北地区行政区划格局存在的问题东北地区行政区划格局存在的问题

建国以来东北地区行政区划的多次调整虽然

解决了很多问题，带动了东北的经济社会发展和

城镇化水平提升。但是，目前东北在行政区划方

面依然存在许多问题。在省级层面，1969 年呼伦

贝尔盟划归黑龙江省后，设置了大兴安岭地区，管

辖范围包括原属黑河地区的呼玛县和原属呼伦贝

尔盟的莫力达瓦达斡尔族自治旗、鄂伦春自治旗。

1979年莫力达瓦达斡尔族自治旗和鄂伦春自治旗

划归内蒙古自治区，原属鄂伦春自治旗的加格达

奇区和松岭区仍由黑龙江省大兴安岭地区管辖，

而属地归内蒙古自治区，管辖权和属地权不统一

带来了诸多矛盾，至今未能解决。地级市层面，伊

春市共有 15个市辖区，平均每个市辖区仅有 4.8万

人，市辖区形同虚设、城镇化水平低、管辖幅度不

合理。伊春市的各个市辖区原先就是一个林业

局，为了保留正县级的行政级别而改设的市辖区，

每个市辖区实际人口规模基本等同于一个乡镇。

不少资源型城市随着矿产资源日渐枯竭，财力有

限但管辖县区却比较多，出现了“小马拉大车”的

问题。县级层面，行政区空间结构不合理，“市县

同城”问题突出，例如朝阳、抚顺、铁岭、阜新等，很

多县“有县无城”，还有“市县同名”容易让人对“地

方”和“范围”理解有误。还有一些县城与中心城

市已经完全同城化，但是却被行政壁垒分割，例如

前郭尔罗斯蒙古族自治县县城与松原市区连成一

片，但却没有改设市辖区。另外，一些县城离地级

市中心城区太近受到中心城市的“屏蔽效应”影
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响，导致县城规模较小，公共服务配套不完善。例

如，通化县、永吉县、辽阳县、东辽县、盘山县、本溪

县等，其中辽阳县和东辽县还存在“县包围区”的

格局，限制了中心城市的发展空间。这一系列问

题多是由于历史上“切块设市”造成的结果。此

外，东北地区“飞地”市辖区问题也比较突出，例

如，营口鲅鱼圈区、丹东市振安区、齐齐哈尔市碾

子山区、呼伦贝尔市扎赉诺尔区等。乡镇级层面，

主要问题是东北地区大镇太少，乡镇人口规模普

遍偏小，对周边农村的吸引力不够，不利于城镇化

发展。

44..22 东北行政区划调整的优化路径东北行政区划调整的优化路径

基于上述问题，笔者提出以下几条优化路径：

① 在省级层面，将蒙东 4盟市单独建省，命名为兴

安省，享受民族自治政策。蒙东地区总面积 47.13

万 km2，比黑龙江省还要大，而且历史上就曾是一

个单独的省区。1945年 9月中华民国政府就设置

了兴安省，省政府驻地在海拉尔。1947年5月中国

共产党撤销了兴安省，成立了内蒙古自治区，管辖

范围即蒙东地区，自治区政府驻地在今天的乌兰

浩特市。1969~1979蒙东地区又分别划归东三省，

直到 1979 年才形成现在的格局。总的来说，内蒙

古自治区历史很短，与省会呼和浩特市距离太远，

离东北三省空间距离更近，社会经济联系更为紧

密。② 地级市层面，笔者建议将加格达奇区和松

岭区划归大兴安岭地区，并将大兴安岭地区改设

为地级市，市政府驻地为加格达奇区。将伊春市

的 15个市辖区进一步整合以优化空间结构，建议

设置 3~4个市辖区，有利于节约行政成本，提高区

域治理效率。另外，“市县同城”以及离中心城市

距离在 10 km 范围内的周边县市建议改设为市辖

区，例如，抚顺县、辽阳县、朝阳县、铁岭县、前郭

县、东辽县、梨树县等未来改设为市辖区，扩大中

心城市的城区范围，进一步培育中等城市和大城

市。资源型城市可以与周边经济实力较强的大城

市在管辖范围上继续调整优化。③ 县级政区层

面，大力推行“县镇改市”，有条件的县和特大镇改

设为县级市，增加小城市数量，进一步优化城市等

级体系和空间布局。推动省直管县（市）改革，扩

大县（市）的财政、人事等权限，提高地方积极性和

激发发展活力。目前已有辽宁省的绥中县、昌图

县，吉林省的珲春、梅河口、公主岭，黑龙江绥芬河

市、抚远市等在推行“省直管县”试点，未来可以继

续扩大试点范围，像吉林省这样县和县级市数量

比较少的省份可以全面实行“省直管县”，减少行

政层级，提高空间治理效率。④ 乡镇级层面，建

议进一步推进“乡镇合并”，重点培育经济大镇和

特色产业小镇，吸引周边农村人口就近城镇化，更

有利于实现“乡村振兴”目标。大城市周边的乡镇

可以改设为街道，加快融入城区，提高城镇化水平。
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The Evolutionary Pattern and Contributing Factor of AdministrativeThe Evolutionary Pattern and Contributing Factor of Administrative

Division Adjustment in Northeast China SinceDivision Adjustment in Northeast China Since 19491949

Zhu Jianhua1, Xiu Chunliang2

(1.School of Geographical Sciences, Northeast Normal University, Changchun 130024, Jilin, China;

2. JiangHo Architecture College, Northeastern University, Shenyang 110819, Liaoning, China)

AbstractAbstract: The Northeast is a complete and independent geographical and cultural region in northern China.

Since the founding of the People's Republic of China(1949), the administrative division pattern in Northeast

China has changed a lot. The administrative division adjustment is mainly divided into the following five stag-

es: In 1949-1955, the provincial-level administrative districts were adjusted frequently. In 1955-1969, the pro-

vincial-level administrative district was stable, the prefecture level and county-level administrative districts

were frequently split and merged. In 1969-1979, the eastern region of Inner Mongolia was allocated to the

three provinces (Liaoning, Jilin and Heilongjiang) of Northeast China; In 1979-1996, the prefecture-level and

county-level administrative districts were adjusted frequently. Many counties changed to cities and municipal

districts. From 1997 to the present, this stage was relatively stable, administrative divisions were adjusted less.

The counties and cities were mainly changed to municipal districts. Factors such as the level of economic de-

velopment, traffic conditions, history and culture, physical geography conditions, and policies or standards

have had important impact on the pattern and adjustment of administrative divisions in the Northeast China. Fi-

nally, the article analyzes the main problems of the administrative divisions in Northeast China, and proposes

the optimization path of administrative division adjustment. The authors put forward the following sugges-

tions: At the provincial level, four prefecture-level cities in eastern Inner Mongolia will be built separately and

named Xing'an Province. At the prefecture-level, the Jiagedaqi and Songling District will be placed under the

Daxinganling Area, and chang the Daxinganling Area to a prefecture-level city. At the county level, the coun-

ties and the mega-towns with good development conditions will be changed to county-level cities for increas-

ing the number of small cities. At the township level, continuing to promote the "township merger", and town-

ships around the big city will be changed to street offices.

Key wordsKey words: administrative division; optimization path; Northeast China
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