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摘　要：条块关系是由“条”与“块”分别承担的任务之冲突程度决定的，条块

关系的演变也是由任务之间的冲突变化所导致的。如果中央政府需要下属

政府机构同时完成多项任务，那么，多项任务之间的冲突将导致条与块的形

成，而且，其冲突的严重程度决定了条块关系的特征，即决定了条块结合程度

的高低。进而言之，任务之间的冲突程度上升将推动条块结合程度下降；反

之，将导致条块结合程度上升。这一观点来源于多任务委托—代理理论，在

本研究中得到了油田地区条块关系的支持，即可以解释在六个设市的油田地

区条块关系的形成与演变。
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一、导论

１．本文中所谓条，是指中央政府按职能设立的行政部门以及在地区层面设立的直属行政管理

机构。所谓块，是指中央政府按行政区划设立的地方政府（或地方政权机构），形成分层级的

地方行政系统。“条块关系”是指在中央领导之下，行政权力在条与块之间的配置关系。

２．“条”通常被视为中央政府的组成部分或者中央政府直接向下延伸的部分，因此，条块关系

也可以视为中央与地方关系的一个组成部分。

　　中国国家治理的一大特征是条块结合，且条块关系处于经常性调

整之中。１但是，学者们建立的关于国家治理的解释理论通常忽略条块

关系，将条块关系视为中央与地方关系的一部分，隐含在中央与地方关

系中进行讨论。２从２０世纪９０年代学界提出的压力型体制（荣敬本等，
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１９９８）、中国特色的财政联邦主义（犕狅狀狋犻狀狅犾犪，犲狋犪犾．，１９９５），到最近十

余年学界提出的地方分权的威权体制 （狉犲犵犻狅狀犪犾犾狔犱犲犮犲狀狋狉犪犾犻狕犲犱

犪狌狋犺狅狉犻狋犪狉犻犪狀犻狊犿）（犔犪狀犱狉狔，２００８；犡狌，２０１１）、行政发包制（周黎安，

２０１４，２０１６，２０１７）、中国国家治理的制度逻辑（周雪光，２０１１，２０１２，

２０１７）、统治风险最小化模型（曹正汉，２０１１，２０１７），均采用了这种简化

的处理方式。在这些理论模型中，我们可以看到中央与地方关系的特

征及其形成逻辑，看不到条块关系的特征及其演变。这就在理论层面

产生一个问题：如何理解条块关系的形成原因与演变机制？

３．任务之间存在冲突是指代理人对一项任务之实施将妨碍其另一项任务之完成。

当然，学者们研究中国行政体制的运作并未忽略条块关系。然而，

这一类文献主要是分析条块关系带来的后果，而非致力于解释条块关

系。条块关系带来的一种后果是条块分割和行政系统的碎片化，所谓

碎片化的威权体制（犳狉犪犵犿犲狀狋犲犱犪狌狋犺狅狉犻狋犪狉犻犪狀犻狊犿）（犔犻犲犫犲狉狋犺犪犾犪狀犱

犗犽狊犲狀犫狌狉犵，１９８８；犔犻犲犫犲狉狋犺犪犾犪狀犱犔犻犿狆狋狅狀，１９９２；犅狉犱狊犵犪犪狉犱，２０１７）。

此种碎片化源于在中央之下同时设立了两套行政系统（即“条”与

“块”），行政权力分散在两大行政系统之中，中央必须依靠这两套行政

系统的合作、监督与协商，以贯彻其政策意图、实施其政策主张

（犔犻犲犫犲狉狋犺犪犾犪狀犱犗犽狊犲狀犫狌狉犵，１９８８；犔犻犲犫犲狉狋犺犪犾犪狀犱犔犻犿狆狋狅狀，１９９２）。与

行政系统的碎片化紧密相关的是条块关系带来的另一种后果，即条块

矛盾（犕犲狉狋犺犪，２００５；李振，２０１４；赖静萍，２０１２；叶敏，２０１６）。为了解决

条块矛盾，行政系统衍生出多种协调机制和应对策略，包括设立领导小

组等协调机构、强化各级党委的统一领导、组织条块结合的运动式治理

等（李振，２０１４；赖静萍，２０１２；叶敏，２０１６）。总之，这一类文献并不能直

接帮助我们理解条块关系形成的原因与演变机制，反而强化了我们的

问题：既然条与块的结合带来了行政系统的碎片化和条块矛盾，那么，

这种条块结合的体制为什么能够长期存在。显然，从行政系统的碎片

化和条块矛盾出发，无法回答这类问题。

关于条块关系的形成原因，一种具有启发意义的理论是经济学家

建立的多任务委托—代理理论（拉丰、马赫蒂摩，２００２）。在委托—代理

模型中，如果委托人要求代理人同时完成多项任务，且多项任务之间存

在冲突，３那么，委托人的最优策略就不是把多项任务交给同一个代理
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人，而是采取任务分离策略，把有冲突的任务分别交给不同的代理人，

以控制任务之间的冲突，同时激励每一位代理人努力完成任务

（犔犪犳犳狅狀狋犪狀犱犕犪狉狋犻犿狅狉狋，２００２：２０３－２２６）。经济学者运用这种理论模

型分析了中国行政系统中的垂直管理与属地管理，即解释了“条”与

“块”的形成原因（王赛德、潘瑞娇，２０１０；尹振东，２０１１），但未解释条块

关系及其演变。

４．关于“条块结合程度”的度量方法详见本文第三节。

我们认为，从多任务冲突的角度不仅可以解释条与块的形成原因，

还可以进一步解释条块关系的特征以及条块关系的演变。也就是说，

条块关系是由条与块分别承担的任务之冲突程度决定的，条块关系的

演变也是由任务之间的冲突变化所导致的。具体而言，如果中央政府

需要下属政府机构同时完成多项任务，那么，多项任务之间的冲突程度

决定了条块关系的特征，即决定了条块结合程度的高低。４进而言之，

任务之间的冲突程度上升将推动条块结合程度下降，或者说，推动条块

关系向条块分开的方向演变；反之，冲突程度下降将导致条块结合程度

上升，或者说，推动条块关系向条块结合的方向演变。

本文尝试论证上述观点。首先，我们对多任务委托—代理模型进

行改进，使之适合于分析条块关系及其演变，并建立理论假说，在逻辑

上论证上述观点。然后，本研究考察中国油田地区的条块关系之形成

与演变，为上述观点和理论假说提供一种经验证据。

我们选择油田地区的条块关系作为经验证据，首先与石油开采的

特点有关。在中国，石油勘探和开采由中央政府直接控制，中央政府在

各大油田建立了强大的条（即油田管理局），负责石油勘探、开采以及油

田建设与管理（犔犻，２０１８）。然而，在石油开采与地方事务（如地方环境

保护、地区经济发展、地方社会管理）之间，存在着多种冲突。这些冲突

塑造了油田地区的条块关系，也推动了条块关系的演变。因此，油田地

区的条块关系具有典型性。

其次，油田地区的条块关系还具有以下两个特点：

第一，１９５５年以来，中央政府为了开采石油，先后在六个主要的油

田地区设立地方行政区，建立油田城市和地方政权机构（即油田地区的

块）。在这六个油田地区，条（油田管理局）和块（地方政权机构）都是因
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开发油田而设立的，但是，建市初期，条块关系却表现出明显的差异性。

概括而言，计划经济时期设立的三个油田城市（玉门市、克拉玛依市、大

庆市）在建市初期条块结合程度很高，形成“油地合一”体制，地方政权

机构均为矿区政府。市场化改革启动之后设立的三个油田城市（东营

市、濮阳市、盘锦市），条块结合程度显著下降，形成油地分开的体制，地

方政权机构已不是矿区政府，而是接近于一般意义上的地方政府。

第二，尽管建市初期条块关系具有显著差别，但条块关系的演变却

具有共同的趋势。在计划经济时期设市的三个油田地区，其条块关系

经历了从油地合一向油地分开的转变；与之对应，地方政权机构也从矿

区政府转变为一般性的地方政府，最终，与市场化改革启动后设市的三

个油田城市趋于一致。

上述两个特点即条块关系在建立之初的差异性和演变的趋同性，

为我们检验上述观点提供了有利条件。

二、理论假说

５．中央的组织架构是以中共中央政治局及其常委会为中心，其领导成员分别兼任书记处、中

央军事委员会、中央纪律检查委员会、国务院、全国人大常委会、全国政协等党和国家重要机

构的领导人。在中央政府的正式文件中，通常以“中共中央”或“中共中央、国务院”指称“中

央”。

　　从多任务冲突的角度理解条与块形成的原因以及条块关系的特征

与演变，需要把政府系统区分为三个组成部分。第一部分是条与块的

共同领导者即“中央”。中央是指以最高领导人为核心的国家最高领导

层。５在中央之下，再按职能设立若干直属部门，共同组成中央政府；同

时按行政区划设立各级地方政府。第二部分是中央政府的各个职能部

门，简称“中央职能部门”，它们负责执行中央指令，实施中央政策，协助

中央领导国家。其中一部分中央职能部门因履行职责的需要，其组织

机构向各个地区（或部分重要地区）延伸，在地区层面设立垂直管理的

直属机构，形成与地方政府相并列的条。第三部分是规模庞大的地方

政府系统，由全国各层级的地方政府组成。

由于政府系统分成三个部分，由此出现了“条块关系”。首先，在中

央之下，同时存在着两套行政系统，一套是中央职能部门及其直属的地

区机构，即条的系统；一套是各级地方政府，即块的系统。其次，条块关
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系是指在中央领导之下行政权力在条与块之间的配置关系，表现为条

与块之间的监督与被监督、控制与被控制、协助与合作等关系。

本文以拉丰（犑犲犪狀犑犪犮狇狌犲狊犔犪犳犳狅狀狋）和马赫蒂摩（犇犪狏犻犱犕犪狉狋犻犿狅狉狋）

的多任务委托—代理模型为基础（犔犪犳犳狅狀狋犪狀犱犕犪狉狋犻犿狅狉狋，２００２：２０３－

２２６），引入任务分离策略（王赛德、潘瑞娇，２０１０；尹振东，２０１１），进行改

进和简化后建立理论模型，在逻辑上论证前述观点。

（一）基本假设

在委托—代理关系中，中央作为委托人（狆狉犻狀犮犻狆犪犾），下级政府机构

（中央直属部门或地方政府）作为代理人（犪犵犲狀狋狊）。我们假设委托人需

要代理人完成两项任务，如政治控制与经济发展、资源汲取与经济发

展、经济发展与公共事务治理等，且这两项任务之间有可能存在冲突。

我们关注的问题是，委托人如何设计委托—代理关系使之既能控制任

务之间的冲突，又能激励代理人努力完成任务。

假设委托人的目标是追求自身收益的最大化，其手段是给代理人

提供激励（或惩罚），激励代理人在两项任务上都付出高努力，并尽可能

降低委托人付出的激励成本。代理人的目标同样是追求自身利益的最

大化，因此，代理人会比较委托人提供的激励（代理人的收益）与完成任

务需付出的成本（代理人的成本）之大小，以此决定在每一项任务上的

努力程度。

委托人有两种策略：一种策略是将两项任务交给同一个代理人；另

一种策略是将两项任务分别交给不同的代理人。前一种策略即中央把

两项任务都交给地方政府，要求地方政府同时完成两项任务。后一种

策略即中央把两项任务分别交给地方政府与直属职能部门，要求它们

完成各自承担的任务。

６．代理人选择“低努力”的一种方式是采取表面的、形式主义的策略应付任务。相对于高努

力，其努力成本要低得多，可以视为零。

无论中央采用哪一种策略，代理人都有两种努力程度（犲）：一种努

力程度是“高努力”，记为犲＝１；一种努力程度是“低努力”，记为犲＝０。

对代理人而言，如果在一项任务上选择“低努力”，我们就认为它无需付

出努力成本，即努力成本为零；６如果代理人只在一项任务上付出高努

力，其努力成本记为犮１；如果代理人承担两项任务，且在两项任务上都

付出高努力，其努力成本记为犮２。
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两项任务是否存在冲突由犮１ 与犮２ 的关系决定。当犮２＞２犮１ 时，两

项任务存在冲突，即代理人努力完成其中一项任务时，完成另一项任务

的成本会增加。当犮２＜２犮１ 时，这两项任务是互补的，没有冲突，即代

理人努力完成其中一项任务也有利于其完成另一项任务。

委托人所需要的是两项任务的产出（狇）。为了简化分析，我们假设

产出只有两种结果：一是“高产出”，记为狇犎；二是“低产出”，记为狇犔。

当然，产出受多种因素的影响，其中，委托人能够影响的因素是代理人

的努力程度（犲），其他因素委托人无法影响。我们假定在两项任务上，

代理人的努力程度对产出的影响是一样的，即在其他因素不变的条件

下，相同的努力程度带来某种产出的概率也相同。具体而言，在任何一

项任务上，如果代理人付出高努力，将有π１ 的概率实现高产出（狇犎），同

时，也有１!π１ 的概率得到低产出（狇犔）；如果代理人付出低努力，只有

π０ 的概率实现高产出，同时，出现低产出的概率为１!π０。在这里，１

≥π１＞π０≥０。

因此，委托人希望代理人在两项任务上都付出高努力，这样委托人

就有更高的概率获得高产出。但是，委托人不能直接观察到代理人的

努力程度，只能直接观察到产出结果。因此，为了激励代理人付出高努

力，委托人只能依据两项任务的产出结果奖励或惩罚代理人，使代理人

自愿选择高努力。当然，激励代理人需要付出成本，简称“激励成本”。

两项任务的产出之和扣除激励成本即是委托人的收益。委托人的目标

是希望此项收益最大化。

综合上述假定条件，委托人需要解决的问题是：为了在两项任务上

实现收益最大化，在什么条件下应该把两项任务交给同一个代理人；在

什么条件下需要把两项任务分开，分别交给两个不同的代理人。

（二）两种策略

１．第一种策略：把两项任务交给同一个代理人

如果委托人把两项任务交给同一个代理人，并希望代理人在两项

任务上都付出高努力，委托人的最优激励方案是：只有当两项任务都实

现了高产出，即狇１＝狇２＝狇犺，才向代理人支付奖励 犿１；否则，奖励为０

（意味着惩罚代理人）。按此激励方案，如果采用第一种策略，委托人的

预期收益函数（狔１）为：

狔１ 犿（ ）１ ＝π
２
１ ２狇犎 －犿（ ）１ ＋２π１ １－π（ ）１ 狇犎 ＋狇（ ）犔 ＋２１－π（ ）１

２
狇犔
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　　代理人的收益取决于其努力程度。如果代理人在两项任务上都付

出高努力，需要付出的成本是犮２，两项任务同时得到高产出的概率为

π
２
１，因此，预期净收益为π

２
１ 犿１ !犮２。以此类推，代理人只在一项任务

上付出高努力，则预期净收益为（π１π０）犿１ !犮１；代理人在两项任务上

都付出低努力，则预期净收益为π
２
０ 犿１。为了激励代理人在两项任务

上都付出高努力，委托人设定的奖励犿１ 必须足够高，即必须同时满足

以下两个条件：

π
２
１犿１ !犮２ ≥ （π１π０）犿１ !犮１

π
２
１犿１ !犮２ ≥π

２
０犿１　　　　

综合这两个条件，我们得出委托人在设定犿１ 时，必须满足的约束条件：

犿１ ≥ｍａｘ
犮２－犮１

π１ π１－π（ ）０
， 犮２

π１＋π（ ）０ π１－π（ ）｛ ｝０

　　由于委托人的收益（狔１）是 犿１ 的递减函数，犿１ 越小，其收益越

大。因此，在约束条件中，我们取

犿１ ＝ｍａｘ
犮２－犮１

π１ π１－π（ ）０
， 犮２

π１＋π（ ）０ π１－π（ ）｛ ｝０

代入委托人的收益函数，得出委托人的期望收益为：

狔１ ＝２π１狇犎 ＋ １－π（ ）１ 狇［ ］犔 －
π１

π１－π０
ｍａｘ犮２－犮１，

π１犮２

π１＋π｛ ｝０
　　这一期望收益是指，如果委托人把两项任务交给同一代理人并且

激励代理人在两项任务上都付出高努力，委托人预期所能获得的净收

益。

２．第二种策略：把两项任务分别交给两个不同的代理人

７．在第二种策略中，委托人的预期收益函数和最优化模型的推导过程与第一种策略相同，故从略。

　　如果委托人把两项任务分别交给两个不同的代理人，并希望两个

代理人在各自承担的任务上都付出高努力，委托人的最优激励方案是：

对于任何一项任务，只有实现了高产出，才向承担该项任务的代理人支

付奖励犿２；否则，奖励为０。也就是说，当狇１＝狇犎，向代理人甲支付奖

励犿２；否则，奖励为０。当狇２＝狇犎，向代理人乙支付奖励 犿２；否则，奖

励为０。按此激励方案，委托人的预期收益（狔２）７为：

狔２ ＝２π１狇犎 ＋ １－π（ ）１ 狇［ ］犔 －
２π１犮１

π１－π０

·６４·

社会·２０１９·５



　　这一期望收益是指，如果委托人把两项任务分别交给两个不同的

代理人，并且激励每一位代理人在其承担的任务上付出高努力，委托人

预期所能获得的净收益。

８．这种情况有两种可能：一种可能是任务的难度很低，无需付出高努力也可以完成任务；另一

种可能是任务的产出受随机因素干扰太大，与努力程度几乎没有关系。无论是哪一种可能

性，只要２犮１＜犮２＜３犮１，而且π０充分接近于π１，我们可以推断犮２ !犮１≥π１犮２／（π１＋π０），推导

过程如下：由于２犮１＜犮２＜３犮１，当π０→π１时，犮２≥（１＋π１／π０）犮１，得出犮２!犮１＞π１犮２／（π１＋π０）。

（三）模型推断

在上述两种策略中，委托人采用何种策略取决于每一种策略给委托

人带来的预期收益之大小。两种策略的预期收益之差如下：

狔１－狔２ ＝
π１

π１－π０
２犮１－ｍａｘ犮２－犮１，

π１犮２

π１＋π（ ）［ ］０

　　分析上述狔１ !狔２，得出如下推断：

１．如果犮２＜２犮１，那么，２犮１ 既大于犮２ !犮１，也大于π１犮２／（π１＋

π０），因此，我们可以推断狔１ !狔２＞０。这一推断的意义是，如果两项任

务是互补的没有冲突（即犮２＜２犮１），那么，委托人把两项任务交给同一

个代理人要优于分别交给不同的代理人。

２．如果犮２＞３犮１，则２犮１ 一定小于犮２ !犮１，因此，我们可以推断狔１

!狔２＜０。这一推断的意义是，如果两项任务存在严重冲突（犮２不但大

于２犮１，而且大于３犮１），那么，委托人把两项任务交给两个不同的代理

人要优于交给同一个代理人。

３．介于上述两种情况之间是２犮１＜犮２＜３犮１，两项任务有冲突，但冲

突并不严重。在此种情况下，狔１ !狔２ 是大于０还是小于０，取决于产

出与努力程度之间的关联程度，也就是取决于π０ 的大小。

（１）如果产出与代理人努力程度的关联很弱，即π０ 接近于π１（π０→

π１），意味着即使代理人只付出低努力，与高努力相比，也有几乎相同的

概率得到高产出。８由此得出：

狔１ !狔２＝ ［π１／（π１ !π０）］［２犮１ !

（犮２ !犮１）］＝ ［π１／（π１ !π０）］（

３犮１ !犮２）＞０。

因此，如果２犮１＜犮２＜３犮１，且产出与代理人努力程度的关联很弱，

那么，委托人把两项任务交给同一个代理人要优于交给两个不同的代
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理人。

（２）另一种情况是，π０ 非常小，即π０ 趋于０，这意味着产出与代理

人努力程度的关联非常强，低努力几乎不可能带来高产出。在这种情

况下，我们可以推断犮２ !犮１＜π１犮２／（π１＋π０），由此得出：

狔１ !狔２＝ ［π１／（π１ !π０）］［２犮１ !π１犮２／（π１＋π０）］≤０。

因此，如果２犮１＜犮２＜３犮１，且产出与代理人的努力程度之间的关联

非常强，那么，委托人把两项任务交给两个不同的代理人要优于交给同

一个代理人。

４．依据上述推断，我们可以进一步推断时间变化对委托人策略选

择的影响。把时间变化（即任务的进展）考虑进来，两项任务之间的关

系（即犮２ 与犮１ 相对的大小）就不能视为固定不变，而是处于变化之中。

事实上，两项任务如果有冲突，其严重程度会随着任务的进展而逐渐变

化。如经济发展与环境保护，在经济发展的初期，这两项任务之间的冲

突程度相对较低，可以认为满足２犮１＜犮２＜３犮１，因此中央可以把这两项

任务交给同一个代理人———地方政府。但是，随着经济发展的进程加

快，经济发展与环境保护的冲突也在加剧，即犮２ 在逐渐增大，最终可能

导致犮２＞３犮１。此时，中央就必须改变策略，把其中一项任务（或这一项

任务的关键环节）交给另一个代理人，如垂直管理的环保机构。

由此可知，随着任务的进展，任务之间的冲突程度也可能发生变

化，委托人的策略也将随之调整：原本由同一个代理人完成的任务有可

能分开由两个代理人完成，或者将原本由两个代理人完成的任务合并

为由同一个代理人完成。

９．中央与地方关系是把中央政府作为整体（包括其下属职能部门），考察其与地方政府之间的

关系。

（四）理论假说

上述推断可以用来描述条块关系的形成逻辑与演变机制。依据前

述第一个推断，如果中央需要下级政府机构完成的多项任务是互补关

系，那么，只需建立一套下级政府机构即地方政府，然后把多项任务交

给同一个地方政府完成。在这种情况下，不存在条块关系，只存在中央

与地方关系。９如果多项任务之间存在严重冲突，那么，依据前述第二

个推断，将出现条块关系。
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假说１：如果多项任务之间存在严重冲突，即下级政府机构完成一

项任务将严重妨碍其完成其他任务，那么，中央将建立两套下级政府机

构，即中央职能部门（包括直属的地区机构）与地方政府，然后把存在严

重冲突的任务分别交给这两套机构完成，由此形成条块关系。

前述第三个推断补充了假说１忽略的一个细节。当两项任务存在

冲突但并不严重时，中央在机构设置上是否需要建立条块关系取决于

任务的难易程度：任务难度越大，越需要通过建立条块来完成这两项任

务。

假说１是静态的结论，没有推断条块关系的变化。我们现在把前

述第四个推断考虑进来，解释条块关系的变化。为此，本研究把条块关

系区分为三种类型。第一种类型是条与块完全分开，相互独立运作，彼

此不存在控制与被控制的关系。当然，在行政运作上，此种条块关系也

可能包含着条与块的相互协作或者相互监督，但是，这未改变它们的相

互独立性。第二种类型正相反，条与块结合在一起，形成控制与被控制

或领导与被领导的关系。此种条块关系的特征是，条与块在形式上分

开了，实际上是结合在一起的。这种条块关系的极端情形是条与块的

完全结合，事实上可以视为同一个机构。第三种类型介于上述两种类

型之间，即条与块既彼此分开，又在一定程度上结合在一起，形成某种

程度的控制与被控制的关系。我们所指的条块关系的变化即条块关系

在这三种类型之间的演变。

为了描述条块关系的特征，本文引入一个术语“条块结合程度”，即

条与块在权力配置和行政运作上的结合程度（与此相对的是“条块分离

程度”）。在上述三种条块关系中，第一种类型的条块结合程度最低，第

二种最高，第三种介于两者之间。

依据上述界定及前述四个推断，我们对条块关系的演变提出如下

假说：

假说２：条块关系的特征（即条块结合程度）是由任务之间的冲突

程度决定的，冲突越大，条块结合程度越低；冲突越小，条块结合程度越

高。因此，任务之间的冲突程度上升将导致条块结合程度下降；反之，

将导致条块结合程度上升。

下文将考察中国油田地区的条块关系，为上述假说提供经验证据

并解释油田地区条块关系的形成原因与演变机制。
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三、中国油田地区的条、块与条块关系

２０世纪５０年代以来，中央政府在陆上开发的油田共有２０座（刘

宝和，２００８：４７０－５０３），其中有６座油田设立了为油田开发服务的城

市，分别是因玉门油田设立的玉门市、因克拉玛依油田（后改称新疆油

田）设立的克拉玛依市、因大庆油田设立的大庆市（初期称安达特区）、

因胜利油田设立的东营市、因辽河油田设立的盘锦市、因中原油田设立

的濮阳市。本文主要考察六个设市的油田地区条块关系的形成与演

变。１０

１０．在未设市的油田地区，由于不存在统一的地方政权机构，其条块关系表现为一条对多块的

关系，即一个油田管理局与多个地方政府之间的关系。此种一条对多块的关系属于本文讨论

的一种类型，即油地分开的关系，故不特别纳入分析范围。

１１．“文化大革命”期间，石油工业部及下属各大油田均受到造反派的冲击，油田生产秩序难以

维持。１９６７年３月至４月，中央决定对大庆油田、克拉玛依油田、玉门油田实行军管，由军队

全面接管油田的党政权力，恢复油田生产秩序。军管持续到２０世纪７０年代初才结束。在军

管期间，各大油田实行大军区与石油工业部双重领导。１９７０年６月至１９７８年３月，石油工

业部与煤炭工业部、化学工业部合并，组建燃料化学工业部。在此期间，各大油田下放给所在

省管理，实行省、部双重领导。

１．油田地区的条

１９５５年７月，在计划经济体制建立之时，中央政府组建石油工业

部统一管理全国各大油田和原油生产工作，至１９８８年６月石油工业部

被裁撤前，全国各大油田均归石油工业部直接领导，形成石油领域条的

系统。１１１９８８年６月，石油工业部被裁撤，同时组建中央直属企业———

中国石油天然气总公司，继续领导陆上各大油田，并承担原石油工业部

的部分行业管理职能，石油系统的条被改组为央企经营管理系统。

１９９８年，中央政府分别组建南北两家石油企业———中国石油天然气集

团公司和中国石油化工集团公司，石油系统被一分为二，成为南北并存

的两个平行的条。

条的系统延伸到油田地区主要是各大油田的经营管理机构，通常

称之为油田管理局。每发现一座大油田，石油工业部会在油田地区设

立一个集勘探、开采和经营管理于一体的直属机构，初期称“石油工业

部犡犡油田会战指挥部”，油田正常开采后，改称“石油工业部犡犡油田

管理局”（通常为司局级），我们统称为“油田管理局”。油田管理局即中
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央政府在每个油田地区设立的条，归石油工业部（或中央石油企业）直

接领导。

２．油田地区的块

与条相对应的是油田地区的块，即中央政府在油田地区设立的地

方政权机构。在我们考察的六个设市的油田地区，块的设立通常需要

对行政区划进行调整和整合，把原本由多个县或地区（市）组成的油田

地区整合成一个地方行政区，设立一个新的市，所谓建市。与建市紧密

相关的是建立地方政权机构。地方政权机构的建设分两种类型：一种

类型是建立以石油工业部领导为主、所在省领导为辅的矿区政府，１９８０

年以前设立的玉门市、克拉玛依市、安达特区（大庆市）的地方政权机构

均属于矿区政府；另一种类型是设立由所在省直接领导的、与油田管理

局相分离的一般性地方政府，１９８０年以后设立的东营市、濮阳市、盘锦

市的地方政权机构均属于一般性地方政府。

３．油田地区的条块关系

石油领域的条块关系需要分两个层面讨论。一个层面是石油工业

部与油田所在省的关系，所谓部省关系；另一个层面是油田地区的条块

关系，即油田管理局与油田地区政权机构的关系。本研究主要讨论第

二个层面即油田地区的条块关系。当然，部省关系是影响油田地区条

块关系的重要因素，必要时本文也会论及部省关系的变化。

在六个设市的油田地区，条块关系通常也被称为“油地关系”。油

地关系是指油田管理局与地方政权机构在机构设置、行政运作等方面

的结合程度，以及由此衍生的两者之间的协调方式、合作方式以及冲突

的处理方式。依据油地结合程度，我们可以把条块关系分为四种基本

类型。

第一种类型是“油地合一”，即油田管理局与地方政权机构高度结

合在一起，形成政企合一体制。在这一类型中，油田管理局党委对地方

政权机构拥有领导权，油田管理局党委同时是地方党委，油田管理局党

政领导人兼任地方政权机构的党政领导人，两家机构的工作部门大多

合署办公。与油地合一相适应的地方政权机构实际上是由油田管理局

领导的矿区政府，其主要职责是为油田开发提供支持和服务。

显然，油地合一意味着油田管理局既是条，也类似于块，其领导之

下的矿区政府承担着管理油田地区地方事务的职责。这种油地关系有
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利于保障油田建设和石油开采，但不利于解决石油开采与地方事务之

间的冲突，地方事务（如地区经济发展和环境保护）处于相对次要甚至

被忽视的地位。

第二种类型是“油地分开”，即油田管理局与地方政权机构是两个

平行的、彼此分离的管理机构，它们分开运作，各自履行自己的职责，同

时，也需要在油田开发和地方事务上进行合作和协商。这种类型下，油

田管理局的党政机构与地方政权机构分开设置、独立运作。油田管理

局党政领导人不兼任地方政权机构的党政领导人，前者由石油工业部

党组（中央石油企业党组）任命，后者由所在省委任命。当然，中央政府

通常要求地方政权机构协助油田管理局做好油田安全保卫、公共服务、

社会管理等工作，但这种协助以双方协商为基础，且伴随着经常性的冲

突、妥协和讨价还价。

油地分开意味着地方政权机构不是由石油工业部和油田管理局领

导的矿区政府，而是独立于油田管理局、以承担地方事务为主要职责的

一般性地方政府。显然，这种油地关系削弱了油田管理局对油田地区

的控制能力，但在处理地方事务上，特别是在推动地区经济发展上，有

利于发挥地方政府的作用，有利于解决石油开采与地方事务之间的

冲突。

在上述两种类型之间存在着许多中间状态，本研究把这些中间状

态归纳为第三种类型和第四种类型。第三种类型是油田与地方政权机

构合设一个党委，即油田管理局党委，由其行使地方党委职权，但行政

机构分开设置、分开运作，简称“党委统一领导，行政分开运作”。第四

种类型是油田与地方政权机构的党政分开设置、分开运作，但党政领导

人并未完全分开，通常由油田党委书记兼任市委书记（或油田管理局局

长兼任市长），简称“党政机构分开，领导人兼任”。

在上述四种油地关系中，就油地结合程度来说，第一种类型最高，

第二种类型最低，第三种类型和第四种类型介于两者之间。

四、从矿区政府到地方政府：油田地区条块关系的演变

在六个设市的油田地区，从地方政权机构的角色来考察，条块关系

既表现出差异性又具有共同的演变趋势，即经历了从矿区政府向地方

政府的转变。
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（一）矿区政府与一般性地方政府之比较

前文已指出，中央政府在油田地区设立的地方政权机构有两种类

型：一是矿区政府；二是一般性地方政府。矿区政府是以服务油田开发

为主要职责的地方政权机构，它受石油工业部及其下设的油田管理局

领导，形成政企合一体制。矿区政府区别于一般性地方政府，首先在于

其职责不同。就一般性地方政府而言，中央政府赋予其的职责是综合

性的，即作为中央政府的代理人，对其辖区内所有重要事务———社会管

理与社会控制、经济发展、税收、公共事务等———承担全面责任，并拥有

相应的管理权限。但是，矿区政府的职责是相对特定的，其权限也受到

限定。矿区政府的主要职责是支持和服务于矿区开发，包括在矿区开

展行政管理、维护社会秩序、为生产提供配套服务、为职工提供后勤和

社会服务等，相应的，其权限受到矿区开发企业的控制。

由于矿区政府与一般性地方政府的职责不同，它们在机构设置和

行政运作上也存在着重要差别。这些差别主要体现在以下三个方面：

第一，领导体制的差别。矿区政府实行部省双重领导体制，以石油

工业部领导为主，所在省领导为辅；一般性地方政府则实行属地管理体

制，由所在省委、省政府直接领导。

第二，党委设置的差别。矿区政府不单独设立地方党委，只设立油

田管理局党委（简称“油田党委”），由油田党委行使地方党委职权，统一

领导油田企业和油田地区党的工作。

第三，行政机构设置的差别。矿区政府的行政机构通常与油田管

理局结合在一起，采用联合办公或合署办公。因此，矿区政府领导人通

常由油田管理局领导人兼任。

总之，矿区政府具有三个明显特征：实行部省双重领导、与油田管

理局合建党委、与油田管理局机关联合办公。典型的矿区政府同时具

备上述三个特征，因此，与油田管理局政企合一，即油地合一。典型的

地方政府则不具有这三个特征中的任何一个。

当然，在矿区政府和地方政府之间，还有若干中间状态。对于这些

中间状态，我们可以区分出两种主要类型。一种类型对应着油地关系

中的“党委统一领导，行政分开运作”，即地方政权机构受油田党委领

导，接近于矿区政府。另一种类型对应着油地关系中的“党政机构分

开，领导人兼任”，即地方政权机构与油田管理局相分离，相对独立地运
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作，由省委、省政府领导，接近于一般性地方政府。对于后一种类型，如

果油田管理局领导人只是在短期内兼任地方政权机构领导人，不是长

期的、制度化的兼任，且这种兼任须经所在省委任命，则地方政权机构

已基本上属地化了，可以视为一般性地方政府。

（二）从矿区政府到地方政府的演变

玉门市、克拉玛依市、大庆市有一个共同特点：在设立初期均为油

地合一的矿区政府，然后经历了油地分开的演变过程，最终转变为一般

性地方政府。

１．玉门市

（１）建立矿区政府

玉门油田位于甘肃省原玉门县境内，１９３８年国民政府开始在此勘

探开发，１９４９年由中华人民共和国中央政府接管，１９５０年成立玉门矿

务局，开始大规模开采石油。

１２．参见玉门油田志编纂委员会：《玉门油田志（１９３９—１９８６）》，西北大学出版社，１９９３年，第

２６－２７页、第３６２－３６３页；玉门市地方志编纂委员会：《玉门市志》，新华出版社，１９９１年，第

４８９页。

玉门市成立于１９５５年１０月。此前，１９５３年１０月，经政务院批准

设立玉门矿区，与玉门县分开，建立玉门矿区政府（县级），归玉门油矿

党委领导。１９５５年１０月，玉门矿区升级为玉门市（地级市）（玉门县的

白杨河乡划归玉门市）。此时，玉门市政府仍为矿区政府。在矿区政府

的三个标志中，玉门市至少具备了前两个标志。首先，玉门市与玉门矿

务局共用一个党委，即玉门油矿党委。１９５７年１０月，玉门油矿党委更

名为玉门市委，市委书记仍由原玉门油矿党委第一书记刘长亮担任，原

油矿党委其他领导人相应成为市委领导人。因此，这次党委更名主要

是名称的变化，并未改变玉门油田和玉门市的关系。其次，玉门市第一

任市长由玉门矿务局副局长张复振担任（任期为１９５５年１０月至１９５７

年４月），第二任市长由玉门矿务局局长杨拯民担任（任期为１９５７年４

月至１９５８年６月），第三任市长由原油矿党委副书记杨志范担任（任期

为１９５８年６月至１９６１年１１月）。１２从这两个标志来判断，此时玉门市

政府基本上属于矿区政府。至于玉门市政府与玉门矿务局是否合署办

公，笔者未找到相关资料，无法具体说明。
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（２）向地方政府转型

１９５８年１１月，经国务院批准，玉门县并入玉门市，玉门市扩大为

原玉门县全境，人口大幅增加。合并玉门县并未改变玉门市政府作为

矿区政府的基本特点，但油田之外的人口（主要是玉门县的农民）大幅

增加为矿区政府向地方政府转型埋下了伏笔。１９６１年１２月１５日，玉

门市与玉门油田管理局政企分设，玉门市改为县级市，隶属于酒泉专

区。１３此后，玉门市与玉门油田分开，市委、市政府均独立于玉门油田管

理局，成为一般性地方政府。

矿区政府向地方政府转变的直接原因是，１９６０年至１９６２年，玉门

农村地区发生了严重饥荒。虽然大饥荒主要发生在玉门农村，但在油

地合一的体制下，油田管理局有责任解决油田地区所有人（包括农村人

口）的吃饭问题，并担负社会管理和社会控制的责任。这种压力迫使油

田管理局提出油地分开的要求，以便把农村人口的吃饭问题转移给市

政府，由市政府承担相应的社会责任。

２．克拉玛依市

（１）建立矿区政府

克拉玛依油田位于准噶尔盆地西北部，原属塔城专区。在这片区

域内，１９４９年之前已发现了独山子油田。１９５５年，石油工业部在此区

域组织勘探大会战，发现了比独山子油田更大的油田，即克拉玛依油

田。１９５６年，石油工业部设立克拉玛依矿务局，开始大规模开发克拉

玛依油田。为了配合油田开发，石油工业部要求在克拉玛依油田建立

地方政权。１９５７年２月２５日，新疆维吾尔自治区人民委员会向国务

院提交《关于设置克拉玛依市建制的报告》。该《报告》提出的设市原因

是，“由于该矿区（即克拉玛依矿区）是新建单位，工作基础薄弱，特别是

政法工作尚未展开，因而社会秩序较为混乱，酗酒、打架、偷窃、强奸、失

火及责任事故等不断发生，严重地影响了生产。为了保障生产，适应矿

区日益发展的需要，……在克拉玛依矿区设置市的建制，成立克拉玛依

市人民委员会”。

１３．引自“玉门市大事记”，见玉门市地方志编纂委员会：《玉门市志》，新华出版社，１９９１年。

１９５８年５月２９日，国务院批准设立克拉玛依市。克拉玛依市成

立后不设市委，由克拉玛依矿区党委行使市委职权，市长由克拉玛依矿
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务局局长兼任。１４此时设立的克拉玛依市政府实际上是在克拉玛依矿

区党委领导之下的矿区政府，设立的目的是“为了保障（矿区）生产，适

应矿区日益发展的需要”。

（２）向地方政府转型

克拉玛依市政府作为矿区政府存在了很长时间，１９９７年以后才开

始向一般性地方政府转型。本文把１９９７年定为矿区政府向地方政府

转型的关键年份基于两个原因。

１４．参见中共新疆维吾尔自治区委员会等编：《中国共产党新疆维吾尔自治区组织史资料

（１９３７—１９８７）》，中共党史出版社，１９９６年，第２１５页。克拉玛依市地方志编制委员会：《克拉

玛依市志》，新疆人民出版社，１９９８年，第３９５－３９８页。

１５．１９６２年３月５日，新疆石油管理局机关由乌鲁木齐迁驻克拉玛依，与克拉玛依矿务局机

关合署办公。同年９月１８日，石油工业部撤销克拉玛依矿务局，所属厂处归新疆石油管理局

直接领导；１１月１９日，撤销克拉玛依矿区党委，由新疆石油管理局党委直接行使原矿区党委

的职权。

１６．“局市党委”改为“市局党委”后，党委书记的任命权并无变化，仍然由中国石油天然气总公

司行使。

第一，１９９２年１月以后，中共新疆石油管理局１５、克拉玛依市委员

会（简称“局市党委”），改称中共克拉玛依市、新疆石油管理局委员会，

简称“市局党委”。１９９６年７月，党委换届，首次以“市局党委”的名义

成立新一届党委领导班子。“局市党委”改为“市局党委”意味着党委的

定位和职责发生了变化。“局市党委”是以局党委为主、把市委结合进

来，其职责是以油田和石油管理局的工作为重心，地方事务要服从油田

工作的需要；“市局党委”则提高了市的地位，党委要把油田工作和地方

事务置于同等重要的地位。１６

第二，克拉玛依市局党委成立后的一项重大工作是推动市政府与

石油管理局分开。在１９９７年改革前，克拉玛依市政府有１２个下属机

构与石油管理局的机构合署办公，人员编制属石油管理局 。１９９７年，

克拉玛依市提出党政机构改革方案，对这１２个市局合署办公的机构进

行彻底分离。２００３年，这项工作全部完成。２００３年９月１７日，克拉玛

依市政府和新疆石油管理局联合发布《关于市局合署办公单位机构分

开和人员、资产移交相关问题的通知》，把市教育局、外事办、人才交流

中心、质量技术监督局等最后一批市局合署办公机构从石油管理局分
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离出来。１７至此，市政府与石油管理局机构设置完全分开，各自独立运

作。

１９９７年克拉玛依市政府向地方政府转型，与石油管理体制的变化

和石油企业重组有关。１９９９年，中国石油天然气集团公司（简称“中石

油”）对克拉玛依地区的石油企业进行重组，新疆石油管理局被分拆为

六家公司，分别为新疆石油管理局（主要负责油田管理和后勤保障）、新

疆油田公司（负责原油生产和油田经营）、独山子石化公司、克拉玛依石

化公司、克拉玛依润滑油厂、独山子润滑油厂。石油企业重组之后，各

家企业专注于各自的生产经营，由原石油管理局承担的社会管理、社会

服务、城市建设等地方事务，因新设立的石油管理局被剥离了主要的盈

利业务（采油和炼油），无力继续承担，必须向市政府转移，因此，有压力

推动政企分开。１８

１７．克拉玛依市人民政府、新疆石油管理局：《关于市局合署办公单位机构分开和人员、资产移

交相关问题的通知》，２００３年９月１７日。

１８．中国石油新疆油田分公司、中国石油新疆石油管理局编：《新疆石油经济纪事》，石油工业

出版社，２００８年。

（３）建立一般性地方政府

２００３年，克拉玛依市政府与石油管理局分开后仍然共用市局党

委，即在同一个党委领导之下，政企分开运作。２００７年１２月２８日，中

国石油天然气集团公司撤销新疆石油管理局，其机构和人员原则上由

新疆油田公司接管。此后，克拉玛依市与新疆油田公司共用一个党委，

简称“市、油田党委”，这种模式一直延续到２０１７年３月。２０１７年３

月，新疆维吾尔自治区党委任命原吐鲁番市政协主席赵文泉担任克拉

玛依市委书记，新疆油田党委书记陈新发不再兼任市委书记。此后，克

拉玛依市委和油田公司党委正式分家，独立运作，对市委书记的任命权

也由自治区党委行使。至此，克拉玛依地方政权机构已完全属地化，成

为一般性地方政府。

３．大庆市

（１）建立矿区政府

大庆油田位于黑龙江省原安达县和肇州县境内。１９６０年２月，石

油工业部成立松辽会战指挥部（后改名为大庆会战指挥部），在此地组

织石油勘探大会战。１９６４年初，勘探大会战结束，基本上探明了油田
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分布范围，会战指挥部转向石油开采和油田建设。为此，石油工业部和

黑龙江省委向中央提出在油田地区设立特区政府，以支持油田开发。

１９６４年６月２３日，中共中央、国务院批复同意在大庆油田设立安达特

区，建立特区人民委员会（安达特区的行政机构）。１９关于安达特区的领

导体制，该批复作了原则性规定：“特区党的工作和政治工作，实行部党

组领导为主、省委领导为辅的双重领导制度；政府工作中有关企业工作

以部领导为主，有关地方工作以省人民委员会领导为主。”２０

１９．１９６０年４月，为了配合石油勘探，国务院把安达县升格为安达市，把已发现石油的肇州县

大同镇划归安达市。１９６４年６月２３日，国务院批准成立安达特区，同时撤销安达市，重新设

立安达县。新设立的安达县的管辖范围原则上是原安达市划出安达特区之后剩下的区域。

参见中共中央、国务院《关于设立安达特区人民委员会的批复》，１９６４年６月２３日。

２０．参见中共中央、国务院《关于设立安达特区人民委员会的批复》，１９６４年６月２３日。

２１．参见《关于成立安达特区人民委员会的报告》，１９６４年９月９日。

２２．安达特区成立后，随着油田勘探和开采范围的扩大，其行政区域也逐渐扩大，１９７９年更名

大庆市之时，其行政区域已扩大到５０１７平方公里。参见大庆市地方志编纂委员会编：《大庆

之最》，方志出版社，１９９７年，第７页。

２３．大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第６３９页。

按照中央批复，安达特区不单独设立党委，由会战指挥部工委行使

特区党委职权。因此，特区筹建工作主要是两大项：一是划定特区范

围，二是提出特区人民委员会的机构和人员编制方案。关于特区划界，

会战指挥部工委提出的原则是“宜小不宜大”：“会战工委经过数次研

究，认为特区管辖范围宜小不宜大，这样便于集中精力搞好油田开发建

设，管好生产。具体划界意见如下：（１）现已探明的油田面积８６０平方

公里；（２）大庆炼油厂厂区、油田西部水源地、南部水源地；（３）在油田边

缘地带建立生活基地所占用的面积；（４）为保证油田安全，建筑防洪堤

所占用的面积。”２１按此原则，黑龙江省划定了安达特区最初的行政区

域，面积为１６７１平方公里。２２

关于特区人民委员会的机构设置，会战指挥部工委提出的方案是，

本着政企合一原则，尽量减少政府部门，仅设立办公室、民政局、检察

院、法院、粮食局和财政科六个必要部门，其他部门由会战指挥部的相

关部门兼办。

１９６５年１月１日，安达特区人民委员会成立（为了保密，对外称安

达市），市长由会战指挥部工委副书记李荆和兼任，会战指挥部三位副

指挥同时兼任副市长。２３在特区人民委员会之下，再按油田厂矿分布划
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分若干镇，设立镇人民委员会，镇长由厂矿领导人兼任。２４

新设立的安达特区是以石油工业部领导为主的矿区政府，并在会

战指挥部工委的具体领导之下开展工作。１９７９年１２月，经国务院批

准，安达特区更名为大庆市。１９８１年２月，大庆油田会战指挥部改名

为大庆油田管理局。更名后的大庆市政府仍然是特区政府，与大庆油

田管理局仍然实行政企合一的领导体制，所谓“一个党委、一套班子、两

块牌子”。２５

２４．大庆市地方志编纂委员会办公室：《大庆市志》，南京出版社，１９８８年，第１９０页；大庆油田

有限责任公司：《大庆油田五十年文史资料汇编》，第１卷，石油工业出版社，２００９年。

２５．大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第

６４２、８７３页；大庆油田有限责任公司：《大庆油田五十年文史资料汇编》，第２卷，石油工业出

版社，２００９年，第６４５页。

２６．大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第６４３页。

２７．大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第３６、８８４页。

（２）向地方政府转型

大庆市向地方政府转型始于１９８３年。１９８３年１２月２２日，经与

石油工业部党组协商，黑龙江省委、省政府批复大庆市党政机关和大庆

石油管理局机构改革方案。按该方案，大庆市委和大庆油田管理局党

委分设，同时，大庆市政府和大庆油田管理局分设。党政机构分设之

后，领导体制也相应改变。市委、市政府归黑龙江省委、省政府领导，负

责地方事务；石油管理局属石油工业部领导，负责油田生产建设和经营

管理。其各自的下属机构按照政企分开原则尽可能分开，暂时分不开

的，挂两个牌子合署办公。２６

１９８４年，大庆市与大庆油田管理局正式分开，但党政“一把手”仍

然兼任，即大庆油田管理局党委书记兼任大庆市委书记，油田管理局局

长兼任大庆市长。市、局仍有多个下属部门合署办公，如总工会、团委、

妇女工作部、科学技术协会、档案处、保卫处、外事办、接待处、机关行政

事务管理处、驻哈尔滨办事处、报社、电视台、电台等。

（３）建立一般性地方政府

１９９６年３月，中国石油天然气总公司党组任命张轰为大庆油田管

理局党委书记，但不兼任大庆市委书记；同时，任命丁贵明担任大庆油

田管理局局长，不兼任大庆市长。２７同时，黑龙江省委决定由省委常委
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王先民兼任大庆市委书记，钱棣华担任大庆市长。２８此后，大庆市委和

市政府领导人不再由油田管理局领导人兼任，而是由黑龙江省委任命

和决定。至此，大庆地方政权机构已完全属地化，成为一般性地方

政府。

（三）建立地方政府：东营、濮阳、盘锦三市的设立过程

与前述三个油田城市相对照，２０世纪８０年代设立的三个油田城

市在设立之初就不是矿区政府，而是与油田管理局相分离的地方政府。

经过较短时间的过渡，它们很快成为完整的地方政府。本文主要考察

东营市的设立过程，其他两个城市与东营市相似，仅作简要介绍。

１．东营市

东营市是因开发胜利油田而设立的。胜利油田主要位于山东省原

惠民地区垦利县和利津县境内。在设立东营市之前，惠民地委和行署

在胜利油田会战指挥部所在地设立县级工作机构———惠民地区东营办

事处，为胜利油田办理粮油供应、商业服务、金融服务、农产品贸易、邮

电通信等事务，并设立东营公安分局，维护地方治安。

２８．孙瑞鹤主编：《大庆年鉴１９９７》，大庆市地方志办公室，１９９７年。

２９．中共胜利油田委员会、胜利油田会战指挥部《关于建立东营市的请示报告》，１９８２年８月

２２日。

３０．国务院《关于山东省设立东营市的批复》，１９８２年１１月１０日。

３１．东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，齐鲁书社，２０００年，第１、３４、１１７、８９２页。

１９８２年８月，胜利油田党委、会战指挥部向山东省提交《关于建立

东营市的请示报告》，提出在胜利油田地区建立东营市，直属山东省领

导。２９山东省政府随即向国务院提交报告，要求设立东营市。１９８２年

１１月１０日，国务院批复山东省政府：“同意设立东营市，由省直接领

导。”３０东营市的辖区覆盖了胜利油田的主要产油区，包括垦利、利津、

广饶三县以及沾化、博兴两县的部分地区，总面积７９２３平方公里，总

人口１３６．７万人，其中，胜利油田职工和家属约１６．８万人。１９８３年１０

月１５日，东营市委、市政府成立，山东省委任命胜利油田党委书记李晔

兼任东营市委书记，原德州地委副书记成师农担任东营市委副书记、代

市长。３１

东营市政府在设立之初就不是矿区政府，而是与胜利油田相分离

的地方政府。这主要表现在以下四个方面：
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首先，胜利油田党委、会战指挥部在提出建市请求时，没有要求建

立矿区政府，而是提出“要避免政企合一以企业代政的偏向”，建议“在

胜利油田所在地区建立一个直属省领导的市政府”。３２

其次，东营市委、市政府在成立之初就与胜利油田党委、会战指挥

部分开设置，前者归山东省委、省政府领导，后者归石油工业部领导。

不过，在提出建市请求之时，关于市委机构的设置，胜利油田党委最初

提出的方案是：“只设一个党委，既是油田党委，又是东营市委，实行党

委领导下的行政首长分工负责制，政府和企业两套行政班子，分署办

公，各负其责。”３３然而，中央政府没有接受这一方案，国务院明确批复

东营市“由省直接领导”。这意味着东营市委须单独设置，胜利油田党

委不能行使市委职权。

第三，设立东营市的目的不仅是服务于油田开发和油田建设，也是

为了加快油田地区经济发展、迅速改变当地农民的贫困状况，解决油田

与当地农民之间的矛盾。在《关于建立东营市的请示报告》中，胜利油

田提出了三条理由：第一，油田职工和家属日益增多，社会事务日益繁

重，职工意见很大；第二，油田占用土地不断增加，与农民的征地矛盾非

常突出；第三，城镇建设缺乏统一领导和统一规划，管理混乱。关于“市

的性质和任务”，请示报告的表述是：“为了适应石油工业迅速发展的需

要，同时，也是为了更好地促进当地农、林、牧、副、渔业全面发展，迅速

改变这个地区贫困落后面貌。”３４此种设市目的与此前设立的三座油田

城市有显著差别。

３２．中共胜利油田委员会、胜利油田会战指挥部《关于建立东营市的请示报告》，１９８２年８月２２日。

３３．中共胜利油田委员会、胜利油田会战指挥部《关于建立东营市的请示报告》，１９８２年８月２２日。

３４．中共胜利油田委员会、胜利油田会战指挥部《关于建立东营市的请示报告》，１９８２年８月

２２日。

３５．参见东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，齐鲁书社，２０００年，第８９３、１００４页。

３６．在市政府下设工作部门中，只有市公安局与油田公安处曾经合署办公；１９９６年，市公安局

与油田公安处分开，合署办公结束。此外，在市委机构中，东营市政法委与胜利油田党委政法

委也曾合署办公，１９９５年，两家政法委分开，合署办公结束。参见《中共东营市委政法委志》

编纂委员会：《中共东营市委政法委志》，法律出版社，２０１３年。

第四，东营市委、市政府的工作机构按普通地级市的标准来设置，

地级市委、市政府应有的所有工作部门全部配齐。３５而且，这些政府工

作部门原则上与油田会战指挥部的下属机构分开设置、分署办公。３６
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需要说明的一点是，虽然东营市委与胜利油田党委分开设立，但首

任市委书记仍由油田党委书记李晔兼任，山东省委只是从德州地委调

来成师农担任东营市委副书记和代市长。这种人事安排未改变东营市

归山东省委、省政府直接领导的性质。东营市委书记的任免权掌握在

山东省委手中，胜利油田党委书记不能自动兼任市委书记，必须经过山

东省委任命。这一点与矿区政府明显有别。此外，这种人事安排并未

长期化，到１９９２年就结束了。１９９２年１２月，山东省委决定，胜利油田

党委书记、局长陆人杰不再兼任东营市委书记，任命东营市市长李殿魁

担任市委书记。３７

以上事实说明，区别于此前设立的油田城市，东营市在设立之初就

不是矿区政府，而是按一般性地方政府设置。东营市委、市政府与胜利

油田党委、会战指挥部的关系不是上下级的关系，而是平等合作的关系。

２．濮阳市

濮阳市是为配合中原油田开发而设立的。中原油田主要位于河南

省原安阳地区濮阳县境内。１９８３年９月１日，经国务院批准撤销濮阳

县、设立濮阳市，由河南省直接领导，并将安阳地区的内黄、滑县、清丰、

南乐、长垣、范县、台前七县划归濮阳市管辖。３８新设立的濮阳市委、市

政府与中原油田党委和中原石油勘探局完全分开，党政主要领导人均

为原安阳地区地方干部。这说明濮阳市在设立之初就是一个完整的地

方政府。

３７．参见东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，齐鲁书社，２０００年，第８９２、１００２页。

３８．国务院《关于河南省地方合并实行市管县体制的批复》。

１９８６年３月至１９９４年８月，濮阳市党政领导体制一度有较大调

整，中原石油勘探局党政领导人分别兼任濮阳市委书记和市长，起因是

（石油工业部）中原石油勘探局与地质矿产部华北石油地质局之间的冲

突。当时，华北石油地质局在中原油田的胡状集区域占据了１０平方公

里油区，打井开采石油，并与濮阳县一家化工企业达成协议，把采出的

原油交给这家化工厂进行提炼和销售。这两家单位的合作得到当地乡

镇政府和村庄的支持，但与中央政策不符（按中央政策，华北石油地质

局只有勘探权，没有石油开采权），遭到中原石油勘探局强烈反对。

１９８６年２月１３日，中原石油勘探局一支钻井队进入胡状集油区，准备
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打井采油，遭到近千名村民围攻袭击，打伤井队职工多人，并将井队营

房烧毁，井队被迫撤出胡状集油区。这一事件惊动了石油工业部和国

务院，国务院出面调解这一起冲突，要求华北石油地质局退出胡状集油

区。该事件平息后，为防止华北石油地质局再次与油田地区的乡镇、村

庄合作采油，石油工业部认为有必要加强对濮阳市的控制。１９８６年３

月２２日，河南省委与石油工业部党组商议，调整濮阳市领导班子，任命

中原石油勘探局党委书记胡笑云兼任濮阳市委书记，现任市委书记吴

贵增继续留任，形成双市委书记的领导格局。双市委书记的格局延续

到１９９１年１２月。１９９１年１２月至１９９４年８月，濮阳市委书记继续由

中原石油勘探局党委书记兼任。１９９４年８月兼任结束后，濮阳市委、

市政府主要领导人均为河南省地方干部。３９

３９．参见景浩学编著：《龙城纪事》，西安出版社，２００７年，第１６１－１６４页；濮阳市地方史志编

纂委员会：《濮阳市志》，中州古籍出版社，２００５年。

４０．以上材料均引自盘锦市人民政府地方志办公室：《盘锦市志》，方志出版社，１９９８年，第２５５

页、第１９－２２页。

３．盘锦市

盘锦市是为了配合辽河油田开发而设立的。辽河油田主要位于辽

宁省营口市原盘山县境内，其总部设在盘山县兴隆台。１９８４年６月，

国务院撤销盘山县，设立盘锦市（地级市）归辽宁省直接领导，同时把营

口市的大洼县划归盘锦市管辖。１９８５年１月，盘锦市正式成立，辽宁

省委任命辽河石油勘探局党委书记邓礼让兼任盘锦市委第一书记，同

时，任命原营口市市长白立忱担任盘锦市委书记，辽河石油勘探局局长

兼任盘锦市委副书记、代市长。

１９９０年４月，盘锦市委第一届党政领导班子任期届满，邓礼让不

再兼任第一书记，第二届市委书记由王向民担任，王向民原为营口市委

副书记，１９８８年５月调入盘锦市担任市委书记，１９９０年４月连任。此

后，辽河石油勘探局党政领导人不再兼任盘锦市党政领导人，盘锦市委

和市政府领导人均为辽宁省地方干部。４０

（四）小结

综上所述，在六个设市的油田地区，条块关系的形成与演变可以归

纳如表１所示，且具有如下特征：

第一，计划经济时期设立的三个油田城市在建市初期油地结合程
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度都很高，地方政权机构均为矿区政府，即油地合一。市场化改革启动

之后设立的三个油田城市，油地结合程度显著下降，均为“党政机构分

开，领导人兼任”，地方政权机构已不是矿区政府，而是接近于一般意义

的地方政府，并在短时间内转变为完整的地方政府。

第二，在设立矿区政府的三个油田地区，油地关系经历了相同的演

变过程，即从油地合一转向油地分开，地方政权机构则从矿区政府转变

为一般性地方政府。

表１：六个油田地区的条块关系及其演变（１９５５—２０１８年）

油田／城市

设 市

（或特
区）年
份

建市之

时地方

政权类

型

建市之后（油地）关系演变

油地合一
介于油地合一

与油地分开
油地分开

（矿区政府）
党委统一领导，
行政分开运作

党政机构分开，
领导人兼任

（地方政府）

玉门油田

／玉门市 １９５５ 矿区政府 １９５５!

１９６１．１２
－－ －－ １９６２．１!

克拉玛依油田

／克拉玛依市 １９５８ 矿区政府 １９５８!

１９９６
１９９７－２０１７．３ －－ ２０１７．３!

大庆油田

／大庆市 １９６４ 矿区政府 １９６４!

１９８３．１２
－－

１９８４!

１９９６．３
１９９６．３!

胜利油田

／东营市 １９８３ 地方政府 －－ －－
１９８３．１０!

１９９２．１２
１９９２．１２!

中原油田

／濮阳市 １９８３ 地方政府 －－ －－
１９８６．３!

１９９４．８

１９８３．１０!

１９８６．３；

１９９４．８!

辽河油田

／盘锦市 １９８５ 地方政府 －－ －－
１９８５．１!

１９９０．４
１９９０．４!

五、对假说的检验

上述油地关系的特征及演变与前述假说是一致的，可以作为前述

假说的一项证据。依据假说３，在油田地区，油地关系的特征是由石油

开采与地方事务的冲突程度决定的：冲突越小，油地结合程度越高，以

提高石油开采能力；冲突越大，油地分离程度越高，在保障石油开采的

同时，尽可能降低冲突，改善地方治理。油地关系的演变也是由此种冲

突的变化所导致的，冲突程度上升将推动油地分开，导致矿区政府向地

方政府转变，也导致中央政府从设立矿区政府向设立地方政府的转变。

为了检验假说３，本文首先分析石油开采与地方事务的冲突及冲

突原因，然后依据假说３对油田地区的条块关系及演变做出推断，以便

于检验。
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（一）石油开采与油田地区地方事务之间的冲突

在油田地区，中央政府的主要目标是开采石油，但也需要兼顾其他

目标，如保持地方社会稳定、实现地区可持续发展等。因此，中央政府

在油田地区需要推进的工作主要有石油勘探与开采、地区经济发展、地

方社会管理与社会控制、地方公共事务治理等。这些工作都需要油田

管理局和地方政权机构承担，然而，这四项工作可能存在冲突。

１．石油开采与地区经济发展之间的冲突

石油开采与油田地区经济发展的关系不完全是冲突的，石油开采

在一定程度上能够带动油田地区相关产业的发展。这两者的潜在冲突

在于，油田管理局的任务是开采石油，因此，要求地区经济必须服从油

田开发和油田建设的需要，限制了地区经济的发展空间和发展方向。

例如，为了保障大庆油田开发，石油工业部和大庆会战指挥部要求

油田地区的生产活动遵循“地上服从地下”原则（犔犻，２０１８）。“地上”是

指油田地区的经济发展和人民生活，“地下”则是指石油勘探和开采。

这一原则典型地表现在土地征用上。１９６１至１９８４年，油田使用的土

地均采用划拨方式，需要多少就划拨多少。当时，到底划拨了多少土

地、土地的边界如何划定都是糊涂账，事后带来持续不断的争议。１９８４

年，大庆市推行农村集体土地由家庭承包经营，油田才开始实行有偿征

地。虽然是有偿征地，征地工作却以“征的及时，用的顺利”为目标，实

际上仍然遵循着“地上服从地下”的原则。４１

４１．参见大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，

第７２３－７２７页。

４２．东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，齐鲁书社，２０００年，第１０８１、１０８５、１０８６页。

“地上服从地下”原则同样适用于其他油田地区。在东营市成立之

前，胜利油田占用垦利县土地４６万亩，其中无偿划拨的土地１８．７万

亩。土地被大量占用后，垦利县出现了大批无地农民，农民生活很困

难。失地农民认为，他们的贫穷是油田占地造成的，一度出现农民拦路

设卡索要过路费、乱偷乱拿油田物资，影响到油田生产。４２

“地上服从地下”原则意味着在油田地区，地区经济发展受到油田

开发的限制，如果把这一项原则贯彻到底，一旦油田资源开始枯竭，油

田地区将陷入严重萧条。
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２．石油开采与地方社会控制之间的冲突

石油开采与地方社会控制之间的冲突主要表现为两种方式。一是

因土地征用引发的纠纷导致地方社会不稳定。在大庆地区，这种纠纷

一直存在，一部分纠纷甚至演变成集体上访事件。４３此外，土地征用纠

纷还有可能演变成法律诉讼。２００１年，大庆市红岗区兴隆河村起诉油

田管理局，要求其支付土地安置补助费，大庆油田管理局土地征用管理

处出庭应诉，将补偿额由４０００余万元降到８００万元。同年，杜尔伯特

县他拉哈镇农民因油田钻井占用土地起诉大庆油田管理局，要求支付

土地损失补偿金，大庆油田管理局胜诉，避免了附近千余口探井施工可

能带来的一系列诉讼问题。４４在这两起诉讼案件中，虽然大庆油田管理

局胜诉了，但双方在法庭之外的冲突一定非常复杂。

４３．《大庆油田志（１９５９—２００８）》记载了部分上访事件。１９９２年６月，大庆市让胡路区喇嘛甸

镇宏伟村１２４名农民因油田征地问题集体到省政府上访；１９９４年发生进京集体上访３起，到

黑龙江省集体上访５起，涉及的主要诉求是退养家属待遇和土地征用补偿问题。参见大庆油

田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第９６８页。

４４．大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第７２８页。

４５．胜利油田会战指挥部《关于建立东营市的请示报告》，１９８２年。

４６．大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，第８３１页。

油田开发引起的征地纠纷在其他油田地区同样存在。１９８２年，胜

利油田提出的建市原因之一就是解决征地矛盾问题：“会战以来，油田

征地矛盾非常突出。平均每年占地约８０００亩，有的生产大队土地几

乎被征用光了。由于（油田地区）没有建立统一的领导机构，工农之间

的矛盾不好解决，常常因土地问题出现相互扯皮甚至闹事现象，严重地

阻碍了工农业生产的发展。如果成立了市政府，……就可以有效地解

决土地纠纷和工农业生产中出现的问题，有利于石油工业顺利发展，有

利于加快改变这个地区贫穷落后的面貌。”４５

另一种冲突方式是民众非法盗抢原油和油田物资。据《大庆油田

志》记载，“１９８８年，油田管理局开始大规模严厉打击盗抢原油和油田

物资的犯罪行为。每年破获大量案件，包括输油管线打孔栽阀，一次盗

油数百吨到数千吨的团伙犯罪；取缔非法盗油盗气盗水盗电的各种厂

点。重点是‘五小一点’，即非法小炼油厂、小化工厂、小轧钢厂、小塑料

厂、小玻璃丝厂，收购盗窃赃物的废旧物资收购点。始终保持高压态

势，露头就打，反复围剿，每年取缔数百处”。４６从这些简要描述中可以
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看出，在大庆地区，盗油和盗窃油田物资的活动频繁发生，且大多数参

与盗窃的人是生活在油田地区的普通民众。４７

其他油田地区也曾频繁发生民众盗抢原油和油田物资的案件。据

《东营市志》记载：“少数油区农民在‘靠油田吃油田’思想的支配下，不

断盗窃哄抢油田物资。……少数油区农民成群结伙赶着马车，开着机

动车，到油田野外生产岗位围攻殴打油田工人，进行哄抢。１９７３年至

１９７７年，全油田共发生盗窃哄抢案件５２９起，直接经济损失５９７万元。

一些农村社队和农民利用盗窃的油田器材物资制成土炼油炉，土法炼

油卖钱。”４８

上述两种冲突方式说明，中央政府在油田地区开采石油容易与当

地民众产生纠纷和冲突，加大了社会管理与社会控制的难度。此即是

上文所指的在石油开采与地方社会控制之间存在的冲突。

３．石油开采与地方公共事务治理之间的冲突

４７．１９９１年至１９９９年，大庆油田管理局保卫部门和大庆市公安局破获油田盗窃案件９９８７

起，抓获犯罪嫌疑人１６９６８人。参见大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，

黑龙江人民出版社，２００９年，第８３２页。

４８．东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，齐鲁书社，２０００年，第１０９９页。

４９．大庆市地方志编纂委员会办公室：《大庆市志》，南京出版社，１９８８年，第１０９－１１１页。

　　石油开采与地方公共事务治理的冲突主要表现为石油开采与环境

保护之间的矛盾。在石油开采和原油加工过程中，排放含油废水和废

气不可避免地对当地的河流、土壤、大气带来破坏。为了降低对环境的

破坏程度，需要在油田地区建立环境保护系统。但是，实行严格的环境

保护政策将限制油田的开采能力，此即是石油开采与环境保护之间的

矛盾。这一矛盾的一种表现是，在油田地区，环境保护机构的设立严重

滞后于油田开发的进程。如大庆油田１９８２年５月开始设立相对独立

的环境保护机构———大庆市环境保护局，此时离油田大会战已过去２０

余年。１９８５年，大庆市环境监测站首次对油田地区的水质和大气质量

进行监测。监测结果显示，地表水遭受严重污染，当地两大水库以及四

个较大的水泡子主要污染物指标均严重超标；大气质量属于轻度污染，

有两项污染物———降尘和总悬浮物微粒———严重超标。４９

石油开采与环境保护之间的矛盾在其他油田地区也普遍存在。在

胜利油田，１９６４年石油勘探大会战发现第一个油田胜陀油田。但胜利

·７６·

从矿区政府到地方政府：中国油田地区条块关系的形成与演变



油田１９８５年才设立环境监测站，１９８６年开始对工业污染源进行普查，

此时油区污染已经非常严重。１９９１年至１９９５年地表水质监测结果显

示，东营市两条主要河流广利河和小清河属于重污染至严重污染，水质

均为劣五类以下。５０

（二）对假说的推断

依据假说２，油地关系的特征是由石油开采与地方事务之间的冲

突程度决定的。因此，我们需要进一步分析石油开采与地方事务之间

的冲突程度主要受哪些因素影响。我们认为，它们主要受三个因素影

响，即油田地区总人口数、油田建市所处的时代以及油田产量变化。

１．油田地区总人口与油地关系

石油开采与地方事务之间的冲突首先受油田地区总人口数的影

响。总人口越多（特别是原住民人数越多），社会管理与社会控制的难

度越大，因此，越需要通过油地分开缓解此种冲突，发挥地方政府作为

社会管理者和控制者的作用，同时发挥地方政府作为油田管理局与地

区居民之间协调者的作用。反之，总人口越少（特别是原住民人数越

少），社会管理与社会控制的难度越小，发生利益纠纷的可能性也越小，

因此，油地结合程度可以相应提高，以提高油田的石油开采能力。

此外，油田地区总人口也影响到石油开采与地区经济发展和地方

公共事务治理之间的冲突。总人口数越多，地区经济发展和地方公共

事务治理的压力也越大，因此，越需要通过降低油地结合程度发挥地方

政府的作用，减轻油田管理局的压力。因此，依据假说２，得出如下

推论：

５０．《东营市志》描述当时的污染状况：“‘晴天满地油，雨天油一片，有鱼不能吃，有路不能走’，

是东营市某些油区早期基本环境的写照。由于石油开采过程中含油废水的外排，石油处理过

程中轻烃气的排放，生产锅炉的烟尘，配套企业的生产污水外排，落地油的雨季冲刷等种种污

染，全市整体环境污染较重。”参见东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，齐鲁书社，２０００

年，第６６２、６６９页。

推论１：在设市初期，油田地区总人口数越多（特别是原住民人数

越多），油地结合程度越低；反之，油地结合程度越高。

２．建市所处的时代与油地关系

建市所处的时代影响石油开采与地区经济发展之间的冲突。在计

划经济时期，此种冲突相对较少。这是因为受计划经济体制的约束，地
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区经济发展主要取决于中央政府对该地区的支持程度，与本地区的内

部因素关联不大。中央政府对一个地区的支持程度表现为该地区能够

从中央政府那里获得的投资项目、资金、物资供应指标的多少。因此，

如果中央政府在一个地区开采石油，通常会增加对这个地区的投资，支

持这个地区的经济发展。因此，在计划经济时期，石油开采与地区经济

发展之间的冲突较少，油地结合程度相应较高。

但是，市场化改革提高了石油开采与地区经济发展之间的冲突程

度。市场化改革意味着中央政府放松了对地区经济的直接控制，也降

低了对地区的直接投资，地区经济发展更多地受该地区内部因素的影

响，包括地方政府的积极性和创造性、地区投资环境、地方社会的商业

传统与创新精神等。在此背景下，中央政府在一个地区开采石油，因限

制了地区经济的发展空间和发展方向，约束了地方政府在经济发展上

的自主权，有可能削弱地区经济的发展能力。为了解决此种冲突，中央

政府应降低油地结合程度，赋予地方政府相对独立的经济管理权，发挥

地方政府在地区经济发展上的积极性和创造性。因此，依据假说２，得

出推论２如下：

推论２：一个油田地区，如果在计划经济时期建市，那么，油地结合

程度相对较高；如果在市场化改革启动之后建市，那么，油地结合程度

相对较低。

３．油田产量变化、总人口数变化与油地关系

在设立矿区政府的三个油田地区，油地关系经历了相同的演变过

程，即从油地合一转向油地分开。依据假说２的推断，这意味着，在这

三个油田地区有一些共同因素的变化导致石油开采与地方事务的冲突

程度逐渐上升。我们发现，油田产量的变化和油田地区总人口的变化

影响到石油开采与地方事务之间的冲突程度，进而导致油地关系的演变。

油田产量的变化具有共同规律：在油田开发前期，产量逐渐增加，

直至最高峰；在最高峰稳定一段时期后，产量将逐渐下降，直至油田开

采完毕。油田产量的变化影响到石油开采与地方公共事务治理的冲突

程度，也影响到石油开采与地区经济发展的冲突程度。

一般而言，当油田处于产量递增阶段时，油田的石油收入也会递

增，因此，油田管理局有能力支持油田地区公共事务的运转和改善，以

保障油田开发和油田职工的需要。同时，油田产量的增加带来了油田
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地区的繁荣，能够在一定程度上带动地区经济发展。此时，石油开采与

地方公共事务治理之间的冲突以及与地区经济发展之间的冲突均较

低，油地结合程度较高。然而，油田进入产量递减阶段后，石油收入逐

渐下降，油田管理局需要节省石油生产之外的开支，减少对地方公共事

务的支出。随着油田产量下降，油田对地区经济的带动作用也在下降。

此时，石油开采与地方公共事务治理之间的冲突以及与地区经济发展

之间的冲突均有所上升，这将推动油地分开。

油田地区总人口可分为两个部分：一是油田系统的人口，即油田职

工和家属；二是油田系统之外的人口，包括原住民以及逐渐聚集和迁入

的人口。这两部分人口随着油田开发的进展和人口自然增长而逐渐增

加。一般来说，在油田开发初期，人口聚集较少，人口总数相对较少；而

在油田开发后期，人口聚集加上人口自然增长，总人口将有明显增加。

因此，在每一个油田地区，石油开采与地方事务之间的冲突都将随着油

田开发的进展而发生相似的变化：在油田开发初期，因人口相对较少，

冲突也相对较少；在油田开发后期，随着人口增长，冲突数量及程度也

会上升。由此得出推论３如下：

推论３：在油田开发前期，因油田产量增长和油田地区总人数相对

较少，油地结合程度相对较高；在油田开发后期，随着油田产量下降和

油田地区总人数增加，油地结合程度将下降，直至油地分开。

（三）对推论的检验

１．对推论１和推论２的检验

依据推论１和推论２，在六个设市的油田地区，油地关系的差异主

要是由两个因素导致的：一是设市初期油田地区总人口数（特别是原住

民人数）；二是建市所处的时代。

本文先比较油田地区总人口数与原住民人口数。以油田地区的农

牧业人口数代表原住民人口数，表２列出了五个油田地区在建市初期

的总人口数、农牧业人口数以及农牧业人口占城市总人口的比重（玉门

市因缺乏建市时农牧业人口数据，未列出）。

按表２列出的人口数据，五座油田城市可分为两组：一组是建市初

期总人口数和农牧业人口数均较少且农牧业人口数所占比重很低的城

市，有克拉玛依市和大庆市（安达特区）；另一组是建市初期农牧业人口

数较多且农牧业人口在总人口中所占比重较高的城市，有东营市、濮阳
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市、盘锦市。比较表２与表１不难看出，这两组城市的油地关系在建市

初期存在着系统性差异：前一组城市的油地结合程度很高，均为油地合

一，建市初期的地方政权均为矿区政府；后一组城市的油地结合程度相

对较低，均为“党政机构分开，领导人兼任”，对应的地方政权是一般性

地方政府。这说明推论１是成立的。

表２：建市初期各油田城市的总人口数、农牧业人口数及其占总人口比重

油田城市 设市年份
建市时农牧业

人口数（万人）
建市时总

人口数（万人）
农牧业人口数

／总人口数

玉门 １９５５ －－ １．５（１９５３）５１ －－

克拉玛依 １９５８ ０．１ ４．０ ２．５％

大庆 １９６４ １．６６５２ １５．０ １１．１％

东营 １９８３ １１７．６ １３６．７ ８６．０％

濮阳 １９８３ ２４６．１ ２６２．３ ９３．８％

盘锦 １９８５ ６２．７ ９２．１ ６８．０％

　资料来源：１．克拉玛依市建市初期人口数据来自克拉玛依市档案馆收藏的文

件，分别为（１）克拉玛依市人民委员会：《克拉玛依市概况》，１９５８年９月１８日；

（２）克拉玛依市筹备委员会：《关于克拉玛依筹建市的工作情况及有关问题的

报告》，１９５８年３月１７日；克拉玛依市筹备委员会：《关于座谈克拉玛市行政区

划界限的意见》。２．大庆建市初期称“安达特区”，其人口数据来源于赵胜利

主编：《安达·大庆石油会战史》，人民日报出版社，２０１１年，第９０－９４页；大庆

市地方志编纂委员会办公室：《大庆市志》，南京出版社，１９８８年，第１０６页。３．
东营市地方史志编纂委员会：《东营市志》，第三篇“人口”，齐鲁书社，２０００年

版。４．河南省统计局、河南省人口普查办公室：《河南省１９８３—１９９０年主要人

口数据》，河南省人口普查办公室，１９９２年。５．盘锦市地方志办公室：《盘锦市

志》，方志出版社，１９９８年，第８７页。

５１．玉门市的人口数据是依据１９５３年全国第一次人口普查数据估算的。１９５３年，玉门油矿

人口数１２０２２人，加上１９５５年划归玉门矿区的白杨河乡人口（约３０００人），两者合计１５０２２

人。引自玉门市地方志编纂委员会：《玉门市志》，新华出版社，１９９１年，第１４４页。

５２．据《安达·大庆石油会战史》记载，在安达特区建立之初，有龙凤、中内泡两个农村人民公

社的大部分，万宝山、让胡路两个农村人民公社的一部分，另有一个国营的红色草原牧场，合

计农牧业人口大约为１．６６万人。参见赵胜利主编：《安达·大庆石油会战史》，人民日报出版

社，２０１１年，第９０－９４页。

　　导致油地关系出现差异的第二个因素是油田建市所处的时代。石

油领域市场化改革始于１９８１年，其标志性事件是中央对石油工业部实

行原油产量包干政策。这项政策的主要内容是：自１９８１年起，三年内

石油工业部每年向中央承包原油产量１亿吨，超出部分由石油工业部

出口销售，所得差价全部留给石油工业部，其中，８５％作为石油勘探开
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发基金，１５％作为职工福利和奖励基金。５３石油工业部对各大油田同样

实行包干办法，把１亿吨原油产量分解到各大油田承包生产，如大庆油

田承包原油产量５０００万吨，胜利油田承包原油产量１５９０万吨。５４各

油田完成承包产量之后，超产部分收入的２０％归石油工业部，８０％留

给油田，作为油田勘探开发基金以及职工福利和奖励基金。三年后，中

央把原油产量包干政策修改为原油产量递增包干，每年在前一年包干

基数上递增２００万吨。这项政策一直延续到１９８８年中央撤销石油工

业部才告终止。１９８８年，石油工业部改组为中国石油天然气集团公

司，实行公司化经营，进一步采用市场机制考核和激励石油生产。

５３．查全衡：“石油上游业改革开放的几个关键事件”，《中国能源报》，２０１８年３月２６日。《国

务院办公厅转发国家能源委关于协调组织石油部超产原油成品油出口安排问题报告的通

知》，１９８１年６月３日。

５４．参见大庆油田志编纂委员会：《大庆油田志（１９５９—２００８）》，黑龙江人民出版社，２００９年，

第２６页。

５５．中共大庆油田会战工委、中共安达市委：《关于成立安达特区人民委员会的报告》，１９６４年

９月９日。引自赵胜利主编：《安达·大庆石油会战史》，人民日报出版社，２０１１年，第９２－９３

页。

因此，本文以１９８１年为分界线，在此之前建市即处于计划经济时

期，在此之后建市即处于市场化改革启动后。在六座油田城市中，计划

经济时期建市的有三座，分别为玉门市、克拉玛依市、大庆市；市场化改

革启动之后建市的也有三座，分别为东营市、盘锦市、濮阳市。表１显

示，在建市初期，前三座城市的油地结合程度很高，均为油地合一；后三

座城市的油地结合程度显著降低，均为“党政机构分开，领导人兼任”。

这说明推论２也是成立的。

上述两种因素———总人口数与建市所处的时代———对油地关系的

影响是重叠在一起的，我们无法将其分离。但是，这两个因素的影响机

制不同。第一个因素（总人口数，特别是原住民人口数）是中央政府和

油田管理局所面临的约束条件，它影响到中央政府和油田管理局能否

实行油地合一体制。在油田地区，只有在原住民人数很少的情况下，建

立油地合一体制才具有现实可行性。因此，大庆油田设立安达特区时，

同时采取了两项措施控制原住民人数。一项措施是在安达特区划界时

采取“宜小不宜大”的原则，尽量避免把当地农牧民的生产和生活区域

划入特区，只把油田的核心区域及四周必要的配套区域划入特区。５５另
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一项措施是，对于必须划入的农牧业生产区域，将农牧民迁出予以重新

安置。５６克拉玛依建市也采用了类似的措施，即在划定市域边界时尽量

避开当地农牧民的生活和生产区域，尽量减少油田与农牧民的冲突。５７

这意味着，原住民人口数并非完全是外生的约束条件，在一定程度上这

一约束条件是可以改变的，以适应油田建市的需要。然而，当油田地区

的原住民人数非常多，如达百万之众，那就构成难以改变的外生约束。

５６．参见赵胜利主编：《安达·大庆石油会战史》，人民日报出版社，２０１１年，第９３页；大庆市

地方志编纂委员会办公室：《大庆市志》，南京出版社，１９８８年，第１０６页。

５７．参见克拉玛依市筹委会：《关于座谈克拉玛依市行政区划界限的意见》；沙湾县人民政府给

新疆自治区民政厅的报告：《请示小拐乡移交给克市管辖的问题》；新疆维吾尔自治区民政厅：

《关于市、县划界的批复意见》。以上文件均收藏于克拉玛依市档案馆。

第二个因素（建市所处的时代）影响到中央政府和油田管理局的激

励，即上级部门在处理油地关系上是倾向于提高油地结合程度，还是倾

向于降低油地结合程度。在计划经济时期，由于石油开采与地区经济

发展的矛盾较小，中央政府倾向于增强油地结合程度以提高石油开采

能力。同时，在计划经济时期，由于油田管理局的主要任务是生产原

油，缺乏经济激励以控制成本，也倾向于提高油地结合程度，以保障油

田勘探和原油生产的顺利进行。因此，在计划经济时期建市，油地结合

程度很高。但是，市场化改革启动后，中央政府加强了对石油行业的经

济效益考核和激励，油田管理局具有节约成本、减少地方公共事务支出

的压力，地方政府也面临发展地方经济的压力，油田管理局和地方政府

都希望降低油地结合程度。此时建市，油地结合程度显著降低。

２．对推论３的检验

依据推论３，在设立矿区政府的三个油田地区，导致油地结合程度

从高到低演变并最终油地分开的是油田产量下降和油田地区总人口增

加。为了检验这一个推断，我们分别考察三座油田的产量变化和油田

地区的人口变化。

表３列出了设市的六座油田原油产量的峰值，以及在峰值前后各

年份的产量。表３显示，三座油田的原油年产量均已过了高峰值，进入

产量递减阶段。最早达到产量峰值的是玉门油田，１９５９年其原油产量

达到最高峰１４０．６２万吨，此后逐渐减少，目前其原油产量很低。最晚

达到产量峰值的是克拉玛依油田，最高产量出现在２００８年，为１２２０．７

·３７·

从矿区政府到地方政府：中国油田地区条块关系的形成与演变



万吨，此后有所下降。５８通过比较表３和表１不难发现，各油田产量达

到峰值的年份与实行油地分开的年份高度相关，均在产量达到峰值的

当年或在峰值之后的产量递减阶段。这说明，油田产量出现递减或预

期将进入递减阶段是推动油地分开的重要因素。

表３：三座油田的原油产量峰值及年份

油田 年份 原油产量（万吨）

玉门油田

１９５５ ３８．５４

１９５８ １０５．３８

１９５９ １４０．６２（产量峰值）

１９６０ １０９．５６

１９６５ ４０．５９

克拉玛依油田５９

２００２ １００５．０２

２００５ １１６５．３８

２００８ １２２０．７（产量峰值）

２００９ １０８９．０

２０１２ １１０３．０

大庆油田

１９９０ ５５６２．２４

１９９４ ５６００．５２

１９９７ ５６００．９２（产量峰值）

１９９８ ５５７０．３８

２０００ ５３００．０９

　资料来源：１．刘宝和：《中国石油勘探百科全书·综合卷》，石油工业出版社，

２００８年，第４７０－５０２页。２．克拉玛依油田２００８、２００９、２０１２年产量数据分别

来源于：宋鹏：《新疆油田原油产量连续２８年增长》，《中国石油报》，２００９年１

月２１日；闫文陆：《新疆油田二次开发初具规模，老油井重现活力》，中国新闻

网，２０１０年３月４日；周建玲、颜平：《新疆克拉玛依油田连续十年原油产量超

１０００万吨》，中国新闻网，２０１３年１月４日。

５８．克拉玛依油田（即新疆油田）能够长期保持高产的原因是，在克拉玛依市周边和准噶尔盆

地不断发现和开发新的油田，这些新油田均归新疆石油管理局（１９６２年以后取代克拉玛依矿

务局）经营和管理。

５９．表３中列出的克拉玛依油田的原油产量是以“新疆油田”为单位统计的原油产量。“新疆

油田”并非指全新疆的油田，特指由中石油新疆油田公司在克拉玛依市及准噶尔盆地开发的

油田，它是以早期开发的克拉玛依油田为核心，加上后来逐渐勘探和开发的位于克拉玛依市

及周边区域的若干油田。因以，新疆油田习惯上也称为克拉玛依油田。

　　当然，油田产量下降并不是推动油地分开的唯一原因，至少它不能

完全解释各个油田实行油地分开时间的先后差别。为此，需要考察第

二个因素即油田地区的总人口变化，为了反映油田地区总人口变化与
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油地分开之间的关系，本研究比较了油田地区建市时的总人口数和实

行“油地分开”时的总人口数，详见表４。

６０．受人口数据来源的限制，此处油地分开时总人口数不一定是油地分开当年的总人口数，有

可能是分开前一年或分开后相近年份的数据。我们在总人口数后面用括号标明数据的年份。

６１．玉门市的人口数据来源于１９５３年全国第一次人口普查和１９６４年全国第二次人口普查。

１９５３年至１９６４年的人口数据不可得。１９５３年，玉门油矿人口数１２０２２人，加上划归玉门矿

区的白杨河乡人口（约３０００人），两者合计１５０２２人。引自玉门市地方志编纂委员会：《玉门

市志》，新华出版社，１９９１年，第１４４页。

６２．据全国第二次人口普查（１９６４年），玉门市总人口１５１６７１人（包括玉门油矿）。引自玉门

市地方志编纂委员会：《玉门市志》，新华出版社，１９９１年，第１４４页。

表４：三座油田城市的总人口数：建市之初与油地分开时的比较

油区城市 建市年份
建市时总人口数

（万人）

实行油地分开

时总人口数６０（万人）

玉门 １９５５ １．５（１９５３年）６１ １５．２（１９６４年）６２

克拉玛依 １９５８ ４．０ ４４．３（２０１７年）

大庆 １９６４ １５．０ ２４２．２（１９９６年）

　资料来源：除玉门市外，各市人口数据分别来源于以下资料：１．克拉玛依市人

民委员会：《克拉玛依市概况》，１９５８年９月１８日；克拉玛依市统计局：《克拉玛

依市２０１７年国民经济和社会发展统计公报》，２０１８年４月１日。２．赵胜利主

编：《安达·大庆石油会战史》，人民日报出版社，２０１１年，第９０－９４页；大庆市

地方志编纂委员会办公室：《大庆市志》，南京出版社，１９８８年，第１０６页；大庆

市统计局：《大庆市年鉴（１９９７）》，中国统计出版社，１９９８年。３．东营市地方史

志编纂委员会：《东营市志》，第三篇“人口”，齐鲁书社，２０００年。４．河南省统

计局、河南省人口普查办公室：《河南省１９８３—１９９０年主要人口数据》，河南省

人口普查办公室，１９９２年；河南省地方史志办公室：《河南年鉴１９９４》，河南年

鉴社，１９９４年。５．盘锦市地方志办公室：《盘锦市志》，方志出版社，１９９８年，

第８７页；辽宁省统计局：《关于１９９０年人口普查主要数据的公报》（第二号），

１９９０年１１月１３日。

　　在表４中，三个油田地区从建市初期到实行油地分开总人口均有

明显增长，这与推论３是一致的。进一步，通过比较克拉玛依市、大庆

市的总人口数据，我们可以解释克拉玛依油田实行油地分开的时间为

什么比大庆油田晚得多。克拉玛依市在建市初期总人口较少（约４万

人），建市后总人口一直保持在较低水平，２０１７年总人口也仅为４３．３

万人，因此，推行油地分开的压力不大。反之，大庆市的总人口则多得

多，实行油地分开时，大庆已是两百万以上人口的大城市，推行油地分

开的压力更大。

·５７·

从矿区政府到地方政府：中国油田地区条块关系的形成与演变



总之，在这三个油田地区，油地关系朝着油地分开的方向演变受到

两个因素即油田产量下降和总人口数增长的共同影响。虽然油田产量

下降和资源逐渐枯竭最终将推动所有油田地区实行油地分开，但在每

一个油田地区，油地分开的进程和速度还受到总人口的影响，总人口数

越多或者人口增长越快，其转向油地分开的速度越快。因此，推论３是

成立的。

以上检验表明，推论１至推论３是成立的。把推论１至推论３综

合起来可以解释２０世纪５０年代以来中国油田地区条块关系的特征及

演变。

六、结论

在中国，条块关系是由条与块分别承担的任务之冲突程度决定的，

条块关系的演变也是由任务之间的冲突变化所导致。具体而言，如果

中央政府需要下属政府机构同时完成多项任务，那么，多项任务之间的

冲突将导致条与块的形成；其冲突的严重程度决定了条块关系的特征，

即决定了条块结合程度的高低。任务之间的冲突程度上升将推动条块

结合程度下降，或者说，推动条块关系向条块分开的方向演变；反之，任

务之间的冲突程度下降将导致条块结合程度上升，或者说，推动条块关

系向条块结合的方向演变。

通过多任务委托—代理模型，本研究在逻辑上论证了上述观点。

本文的经验研究表明，这一观点能够得到油田地区条块关系的支持，因

此，能够解释在六个设市的油田地区条块关系的形成与演变，即回答以

下两个问题：第一，中央政府在油田地区设市，为什么计划经济时期建

立的是矿区政府，而市场化改革启动后建立的是一般性地方政府？第

二，在三个建立矿区政府的油田地区，为什么油地关系经历了相似的演

变过程，即从矿区政府向一般性地方政府演变？

就第一个问题而言，其原因主要在于，在计划经济时期，石油开采

与地方事务之间的冲突较少；而在市场化改革启动之后，此种冲突明显

增多。在计划经济时期，有两个原因降低了石油开采与地方事务之间

的冲突程度：第一，在计划经济时期，石油开采与地区经济发展的冲突

程度较小。第二，计划经济时期，为了建立矿区政府，中央政府和油田

管理局采取了一项措施，即在划定油田城市的行政区范围时，尽量避免
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把当地农牧民的生产和生活区域划入其中，进一步降低了石油开采与

地方事务之间的冲突程度。因此，在计划经济时期设市，中央政府和油

田管理局希望建立矿区政府，且在建市的操作上也为建立矿区政府提

供了有利条件。市场化改革启动之后，由于石油开采与地区经济发展

之间的冲突程度上升，油田地区不再适合建立矿区政府，而是需要建立

一般性地方政府，也就不必刻意划小行政区以降低原住民人口数。因

此，此时设立的三个油田城市在设立初期辖区都比较大，原住民人口也

较多。

就第二个问题而言，首要原因是油田产量下降和油田地区总人口

的增加，导致石油开采与地方事务之间的冲突程度上升，推动了油地合

一向油地分开的转变。其次，油地关系的演变也与宏观石油管理体制

的变化有关。１９８０年开始，国家经济体制逐渐从计划经济向市场经济

转型，国家的石油管理体制也发生了相应变化，使得石油开采与地区经

济发展的冲突加剧。大庆市和克拉玛依市推行油地分开改革，无疑受

到宏观层面经济体制变化的影响。

当然，上述观点需要得到更多经验事实的支持。尽管如此，上述观

点仍有助于说明中央政府在处理一统体制与有效治理之间的矛盾时

（周雪光，２０１７）运用了一种机制：通过建立条块关系以及对条块关系进

行调整，整合中央政府的多种目标（如石油开采与地区发展），以缓解和

协调其间的冲突。这意味着本文的观点在理论上可以作进一步拓展，

即我们可以从一统体制的内在矛盾出发，发展关于条块关系的解释理

论。此种理论拓展的方向超出本文范围，我们将在后续研究中继续

探索。
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从矿区政府到地方政府：中国油田地区条块关系的形成与演变


