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引言

郡县治，天下安。“县”作为行政单元，始于春秋

时期。自秦始皇统一六国建立秦朝，确立郡县制以

来，县制始终保持不变，迄今已有2000多年。县域概

念有广义和狭义之分，从广义来看，指所有县级行政

区；从狭义看，指除市辖区和林区外的县级行政区，

包括县、自治县、旗、自治旗、县级市。本文使用狭义

视角的县域概念。县域经济即以县域为地域范围的

一种区域经济，它是由各种经济成分有机构成的一

个功能相对完备和健全的经济系统单元，包括城镇

经济和农村经济，具有区域性、综合性、差异性、开放

性等特点。①从土地面积、经济体量和人口规模看，

县域均是重要的行政单元。2020年，中国除市辖区

和林区以外的 1868个县级行政区GDP和人口占全

国的比重分别为38.32%和52.77%，国土面积占全国

的比重约为 90%。党的十六大、十七大报告均提出

要壮大县域经济。2021-2023年中央一号文件又提

出推进以县城为重要载体的城镇化建设，强调把县

域作为城乡融合发展的重要切入点，并将县域富民

产业提到重要战略高度，对县域经济发展提出了更

高要求。

国内学术界对县域经济的探讨兴起于 20世纪

80年代，此后学术成果大量涌现，内容涉及县域经济

发展战略、县域经济评价、县域产业发展、县域经济

发展模式、县域经济差异、县域城镇化、县域经济空

间格局、县域城乡差距、县域城乡融合与一体化、县

域经济高质量发展、县域治理等。目前，县域经济已

经成为中国区域经济学研究的重要领域之一。总的

来说，虽然已有学者从全国层面探讨了中国县域经

济差异及协调发展问题，但所使用的数据年份均较

早，如李小建和乔家君采用1990和1998年数据，②吴

玉鸣采用 2000年数据，③张毅采用 1980-2008年数

据，④现有研究仍较少关注最近十多年来中国的县域

协调发展情况及空间格局演变的驱动力。中国县域

众多，自然条件、经济特点、社会发展情况千差万别，

但实现共同富裕目标要求县域间发展差距不断缩

小，以实现县域协调发展。因此，从共同富裕视角对

中国县域间发展差距进行测度和分析具有重要意

义。“十二五”以来，中国的县域发展差距如何，呈现

出何种特征事实？县域发展差距的变化受哪些因素
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影响？在新发展格局下促进县域协调发展需要采取

什么措施？本文将围绕这些问题展开讨论。本文的

边际贡献主要有：一是使用县级居民收入数据分析

2010-2020年中国县域间发展差距变动情况，并从增

长的视角对中国县域发展进行分类；二是从统计、空

间和影响因素三个视角，揭示近年来中国县域发展

相对差距缩小的主要原因；三是为探讨分类施策促

进县域经济发展提供了一定的政策参考。

一、中国县域发展差距的变动情况

本文研究对象以2020年中国县级行政区划为标

准，全国(不包括香港、澳门和台湾)除市辖区和林区

以外的1868个县级行政区。⑤由于要分析2010年以

来的县域协调发展情况，为了更好进行比较研究，不

考虑2010年以来行政区划发生过调整以及数据缺失

较多的县级行政区，最终获得1737个县级行政区，包

括1218个县、356个县级市、111个自治县、49个旗和

3个自治旗。基于 1737个县域，本文使用 2010年、

2015年和 2020年人均GDP、居民人均可支配收入、

城镇与农村居民人均可支配收入数据分析中国县域

协调发展情况。还需要说明一点，由于中国城乡一

体化住户调查工作从 2013年底正式启动，县级的农

村居民人均可支配收入数据从 2015年开始比较完

整，故 2010年农村居民人均可支配收入使用农民人

均纯收入替代。本文各县域GDP和人口数据主要来

源于《中国县域统计年鉴》《中国人口普查分县资

料》，居民人均可支配收入数据主要来源于相关省份

统计年鉴、中经网、各县(市、旗)国民经济和社会发展

统计公报、各县(市、旗)人民政府工作报告。对于部

分仍存在缺失的居民收入数据，基于 2015年以及

2018-2020年数据使用插值法补全，涉及357个县域

的城镇居民收入数据和74个县域的农村居民收入数

据。主要结论如下：

(一)县域总体绝对差距在扩大

与2010年相比，2020年中国县域之间人均GDP
和收入的绝对差距在扩大。这期间，中国县域人均

GDP、居民人均可支配收入的标准差分别提高了

58.2%和 116.7%。同期，县域之间相对差距在缩小，

中国县域人均GDP的最大值与最小值之比、变异系

数和泰尔指数分别下降了44.5%、32.4%和36.2%；居

民人均可支配收入的最大值与最小值之比、变异系

数和泰尔指数分别下降了 37.3%、26.6%和 35.7%(表
1)。分城镇和农村居民来看，农村和城镇居民人均

收入相对差距均明显缩小，且农村居民这三个指标

下降的幅度比城镇居民下降幅度大，说明县域居民

收入相对差距的缩小更多来自农村地区间差距的

缩小。

中国区域发展差距主要体现在县域之间，即使

不包括市辖区在内，县域间差距水平也远大于省域

和四大区域间的差距水平。2020年中国县域居民人

均可支配收入最大值与最小值之比约为 7.67，而省

域和四大区域该比值分别为 3.55和 1.62。而且，县

域人均GDP的差距要远大于居民收入的差距，县域

农村居民收入的差距要远大于城镇居民收入的差

距。需要指出的是，2010年以来，尽管中国县域经济

表1 中国县域发展相对差异的变化

指标

人均GDP

全体居民人均

可支配收入

城镇居民人均

可支配收入

农村居民人均

可支配收入

最大值/最小值

变异系数

泰尔指数

最大值/最小值

变异系数

泰尔指数

最大值/最小值

变异系数

泰尔指数

最大值/最小值

变异系数

泰尔指数

2015年
74.774
0.830
0.232
12.241
0.384
0.084
7.338
0.241
0.048
14.154
0.400
0.076

2015年
55.413
0.707
—

—

—

—

4.629
0.214
—

10.570
0.362
—

2020年
41.512
0.561
0.148
7.669
0.282
0.054
4.773
0.196
0.035
8.849
0.316
0.047

变化幅度(%)
-44.5
-32.4
-36.2
-37.3
-26.6
-35.7
-35.0
-18.7
-27.1
-37.5
-21.0
-38.2

·· 20



区域与城市经济2024.4
REGIONAL AND URBAN ECONOMY

发展相对差距在缩小，但是从国际比较来看，目前中

国总体的区域差距还是比较高的。2020年，中国的

人均GDP为10408.7美元(按现价美元计算)，与美国、

英国、法国和德国20世纪70年代末80年代初接近，

当前中国的区域差距仍然高于同等发展水平下的美

国、英国、法国和德国四国。⑥

(二)县域城乡差距不断缩小

2010-2020年，中国城乡居民人均可支配收入之

比从 2.99下降至 2.56。以县域为单元来看，这期间

中国县域城乡居民人均可支配收入之比从2.65下降

至 2.19。与 2010年相比，2020年城乡收入之比大于

等于3的县域个数明显下降，由636个下降至159个，

而城乡收入之比小于 2的县域由 361个增加至 666
个。同时也看到，在 2010年和 2020年，中国县域城

乡收入之比介于2和3之间的个数分别为740个、912
个，占总的县域个数的 42.60%和 52.50%；城乡收入

之比介于 1和 2之间的县域个数分别为 361个、666
个，占总的县域个数的20.78%和38.34%，其中，城乡

收入之比低于1.5的县域分别有56个、83个，占总的

县域个数的3.22%和4.78%。可以说，目前中国约有

一半的县域城乡收入之比处于 2 和 3 之间 (表 2)。
2020年，城乡收入之比小于 2的县域主要分布在河

注：本表县域按城乡居民人均可支配收入之比分类。

表2 中国县域城乡居民收入差距分布情况

省份

河北

山西

内蒙古

辽宁

吉林

黑龙江

江苏

浙江

安徽

福建

江西

山东

河南

湖北

湖南

广东

广西

海南

重庆

四川

贵州

云南

西藏

陕西

甘肃

青海

宁夏

新疆

合计

2010年
[6，∞)
0
3
1
0
0
3
0
0
0
0
0
0
0
0
2
0
0
0
0
4
0
2
0
0
1
3
0
2
21

[5，6)
0
7
0
0
0
1
0
0
0
0
0
0
0
0
5
0
5
0
0
9
0
13
1
0
1
4
0
3
49

[4，5)
3
13
2
0
0
2
0
0
1
0
1
0
0
1
15
0
15
0
0
22
5
46
1
5
14
4
0
4

154

[3，4)
25
26
12
0
5
0
0
7
6
0
14
0
8
13
21
1
39
4
8
18
51
37
7
57
32
8
7
6

412

[2，3)
63
39
46
2
22
3
22
36
33
41
45
45
71
25
31
18
10
11
4
69
15
14
5
14
13
15
5
23
740

[1，2)
27
3
15
11
12
50
18
9
16
14
9
33
26
24
12
38
0
0
0
6
0
0
1
0
8
0
1
28
361

2020年
[6，∞)
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0

[5，6)
0
1
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
1

[4，5)
0
3
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
1
0
0
0
3
0
0
7

[3，4)
6
22
0
0
0
0
0
0
0
0
1
0
0
0
2
0
2
0
0
3
31
24
3
6
33
11
0
7

151

[2，3)
71
56
48
1
9
6
5
12
37
14
42
30
47
31
42
1
63
15
12
82
40
87
8
68
23
18
11
33
912

[1，2)
41
9
28
12
30
53
35
40
19
41
26
48
58
32
42
56
4
0
0
43
0
0
4
2
13
2
2
26
666
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南、广东、黑龙江、山东、四川、湖南、河北、福建、浙

江、江苏等省份，其中有67.1%位于东部和中部地区。

(三)脱贫县和非脱贫县出现分化

本文的研究样本中共有713个脱贫县，涵盖了全

国85.7%的脱贫县。2010-2020年，脱贫县居民人均

可支配收入的标准差提高了 115.2%，而居民人均可

支配收入的最大值与最小值之比、变异系数和泰尔

指数分别下降了42.7%、35.7%和66.7%。同期，非脱

贫县居民人均可支配收入的标准差提高了 130.8%，

而该指标的最大值与最小值之比、变异系数和泰尔

指数分别下降了 19.7%、18.8%和 16.7%(表 3)。这说

明，无论是脱贫县还是非脱贫县，均呈现出相对差距

在缩小，但绝对差距在扩大的趋势。进一步分析可

知，2020年，脱贫县中有 25个县域的居民人均可支

配收入超过全国平均水平，非脱贫县中有61个县域

的居民人均可支配收入低于脱贫县平均水平。这表

明近年来脱贫县和非脱贫县均呈现出分化特征。特

别是，由于发展中面临诸多困难，加上长期缺乏国家

政策支持，目前有些非脱贫县居民收入已经低于脱

贫县平均水平。在此基础上，对比2010年和2020年
各县域居民人均可支配收入在全国县域中的位次变

动可知，有393个脱贫县居民人均可支配收入在全国

的位次排序中提升，有550个非脱贫县在全国的位次

排序中下降，这期间居民人均可支配收入低于脱贫

县平均水平的非脱贫县数量增加了 47个。具体来

看，位次提升的脱贫县县域主要位于云南、贵州、四

川、河北、甘肃、湖南、青海、湖北、江西、西藏，除河北

外，这些省份均属于中西部地区。

二、中国县域发展的基本类型及其分布

中国县域数量大、类型多，县域发展千差万别，

其空间分布格局也具有自身的特殊性。深刻揭示中

国县域发展的基本类型及空间分布格局是分类指导

县域发展的基础和前提。2020年，中国县域发展的

空间分布格局如何？借鉴陈坤秋和龙花楼(2019)、滕
堂伟等(2016)的方法，⑦本文使用自然间断分级法，依

据 2020年居民人均可支配收入将 1 737个县域分为

三组，即将居民人均可支配收入大于等于 38135.13
元的县域纳入高收入水平组，介于 24536.82 元和

38135.13元之间的县域纳入中等收入水平组，小于

等于24536.82元的县域纳入低收入水平组。可以看

到，高收入水平的县域主要位于长三角地区的江浙

两地、内蒙古西部，涉及86个县域；中等收入水平的

县域分布较为分散，涉及620个县域，主要处于各省

份市辖区周边；低收入水平的县域分布范围广，涵盖

县域多，涉及1031个县域，主要位于中国东北地区和

广大的中西部地区。

在揭示2020年中国县域居民人均可支配收入分

布格局的基础上，为更好地从整体上把握县域发展

差距变化趋势，本文从增长视角，以2010年为基期，

借鉴李小建和乔家君(2001)的方法，⑧来比较2010年
各县域居民人均可支配收入与全国平均水平，以及

2010-2020年各县域居民人均可支配收入的年均增

长率与全国居民人均可支配收入年均增长率的大

小，具体的标准为：2010年居民人均可支配收入高于

全国平均水平，则为基期居民收入水平高，反之为基

期居民收入水平低；居民人均可支配收入的年均增

长率高于全国的年均增长率，则认为增长速度快，反

之为增长速度较慢。对于基期居民收入水平高且增

速快的县域，将其纳入高基数高增长型，该类型县域

本身发展水平高且增长动力强劲；将基期居民收入

水平高但增长速度慢的县域纳入高基数低增长型，

该类型县域本身发展水平较高但增长乏力；将基期

居民收入水平低但增长速度快的县域纳入低基数高

增长型，该类型县域基期居民收入水平不高但增长

表3 中国县域居民人均可支配收入差距变化

指标

标准差

最大值/最小值

变异系数

泰尔指数

脱贫县

2010年
1635.85
6.48
0.28
0.03

2020年
3520.61
3.71
0.18
0.01

变化(%)
115.2
-42.7
-35.7
-66.7

非脱贫县

2010年
3349，53
6.08
0.32
0.06

2020年
7730.79
4.88
0.26
0.05

变化(%)
130.8
-19.7
-18.8
-16.7
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动力强，发展潜力较大；将基期居民收入水平低且增

速慢的县域纳入低基数低增长型，该类型县域发展

潜力不足。最终，本文将1737个县域分为四种类型：

高基数高增长型、高基数低增长型、低基数高增长

型、低基数低增长型。

(一)高基数高增长型

该类型县域有 109个，2020年GDP为 3.72万亿

元，人口为 0.54 亿人，占县域总体的比重分别为

9.85%和7.49%，人均GDP为6.89万元。该类型县域

主要集中在四个区域：①河北近京津地区，如廊坊、

保定等，共有 6个县域；②长三角地区，包括安徽中

部、浙江西部，共有18个县域；③中部地区，包括江西

中部、湖北中部和湖南东部，共有31个县域；④云贵

川地区，包括云南中东部、贵州中部、四川东部，共有

24个县域。这类县域分布较散，具有明显的临近省

域的市辖区特征。

(二)高基数低增长型

该类型县域有475个，2020年GDP为17.66万亿

元，人口为 2.36 亿人，占县域总体的比重分别为

46.69%和32.72%，人均GDP为7.48万元。该类型县

域主要集中在三个区域：①东部沿海地区，包括山东

中西部以及江苏、浙江、福建绝大多数县域与广东中

部，共有181个县域；②中部地区，包括湖北中部、湖

南东部、河南北部，共有52个县域；③北部沿边地区，

包括内蒙古、新疆中部和黑龙江北部，共有 86 个

县域。

(三)低基数高增长型

该类型县域有818个，2020年GDP为11.24万亿

元，人口为 2.96 亿人，占县域总体的比重分别为

29.72%、41.02%，人均GDP为 3.80万元。该类型县

域主要分布在中国的中西部地区，具体来看，大致可

以分为三个区域：①云贵川甘渝桂湘鄂地区，包括云

南、贵州、四川、重庆、甘肃多数县域以及广西西部、

湖南西部、湖北西部地区，共有448个县域；②赣皖地

区，包括江西和安徽多数县域，共有88个县域；③晋

冀地区，包括河北多数县域、山西西部和东部，共有

112个县域。

(四)低基数低增长型

该类型县域有 335个，2020年GDP为 5.19万亿

元，人口为 1.35 亿人，占县域总体比重分别为

13.74%、18.77%，人均GDP为 3.84万元。该类型县

域分布也较为散落，主要集中在四个区域：①新疆沿

边地区，共有17个县域；②黑吉辽内蒙古交界区，共

有 64个县域；③广东沿省边界线地区，共有 39个县

域；④晋陕鄂豫皖交界地区，共有120个县域。总的

来说，这类型县域具有明显的临近省际交界区特征。

三、中国县域发展相对差距缩小的原因剖析

通常，区域差异变动的原因可以从统计指标分

解、空间统计、影响因素识别等方面进行分析，因此，

本文综合多个方面，从统计、空间和影响因素等三个

视角来深入探讨县域发展相对差距缩小的原因。

(一)统计视角：县域差距缩小是组内差距和组间

差距共同缩小的结果

将泰尔指数进行组间分解，⑨按照四大区域和28
个省份进行分组，均可以看到，与 2010年相比，2020
年居民人均可支配收入和人均GDP在四大区域各自

的组内差距和四大区域组间差距均在缩小。按照省

份分组，结果亦是如此。对比两年的组间差距和组

内差距对总体差距的贡献率，分区域看，组内差距是

构成总体差距的主体部分，尤其是东部地区县域；分

省份看，居民人均可支配收入的组间差距比组内差

距贡献率略大一点，而人均GDP的组内差距比组间

差距的贡献率高(表4)。
(二)空间视角：西南地区经济较快增长是影响县

域差距的主要原因

2010-2020年，东部、中部、西部和东北县域居民

人 均 可 支 配 收 入 年 均 增 长 率 分 别 为 10.70%、

11.98%、12.24%、9.00%，人均GDP年均增长率分别

为 7.74%、10.18%、10.16%、3.72%。在此基础上，将

西部地区划分为西北地区和西南地区，⑩西北和西南

地区县域居民人均可支配收入年均增长率分别为

11.04%、12.85%，人均 GDP 年均增长率分别为

7.81%、11.85%。可以说，中国县域总体差距缩小主

要是因为发展水平较低的西南地区，尤其是贵州、重

庆、云南、四川的快速增长，这期间四省(市)县域居民

人均可支配收入和人均GDP年均增长率均位于 28
个省份的前 10位(图 1)。同时，根据张可云等(2021)
的研究结果也知，西部地区南北经济分化起始点在
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2010年，此后西南地区的增长率开始明显高于西北

地区的增长率。􀃊􀁉􀁓显然，西南地区县域发展水平较

低，其经济快速增长有利于缩小县域相对差距，尤其

是东西部间县域的相对差距。

(三)影响因素视角：自然禀赋、产业发展与区域

战略实施共同作用的结果

基于影响因素视角，中国县域发展相对差距缩

小是自然禀赋、产业发展和区域战略等多因素共同

作用的结果，其中，自然禀赋是县域发展差距缩小的

本底因素，产业发展是县域发展差距缩小的直接因

素，区域发展战略的实施发挥着重要的战略支撑和

带动作用。

1.自然禀赋因素

自然禀赋一般可以分为自然条件和自然资源两

大类，主要包括地理区位、气候条件、自然资源、地形

地貌等。􀃊􀁉􀁔自然禀赋既可以通过影响自然资源投入

影响地区发展，也可以通过区位、舒适度、地貌等影

响要素流动，满足各地市场需求，进而影响地区发

展。􀃊􀁉􀁕中国中西部地区地域辽阔，地貌类型多样，能

源、矿产和土地等资源丰富。近年来，中西部地区尤

其是西南地区的快速发展得益于其区位优势与较为

廉价的要素资源。从地理区位来看，西南地区是中

国重要的战略腹地以及面向东南亚和南亚开放的前

沿阵地，也是连接“一带”与“一路”的战略要地，随着

全方位对外开放新格局的形成和西部陆海新通道的

建设，西南地区的这种独特区位优势将日益凸显。

同时，伴随着交通条件的改善，西南地区丰富的自然

资源和宜人的气候条件降低了产业发展的要素投入

图1 2010-2020年各省县域居民人均可支配收入和人均GDP年均增长率
注：年均增长率采用当年价格计算。各省份县域居民人均可支配收入按各县域居民总收入和总人口加总数计算，其中，县城居民总

收入=农村居民人均可支配收入×农村人口+城镇居民人均可支配收入×城镇人口；人均GDP按各县域GDP和总人口加总数计算。

表4 中国县域发展差距的四大区域和28个省份的泰尔指数分解

分区域：

居民人均可支配收入

人均GDP

分省份：

居民人均可支配收入

人均GDP

2010
2020
2010
2020

2010
2020
2010
2020

组间差距

0.022
0.012
0.039
0.018

0.045
0.029
0.090
0.057

组内差距

0.062
0.042
0.193
0.130

0.039
0.025
0.142
0.091

组间差距贡献率

26.194
22.497
16.799
11.892

53.626
53.935
38.810
38.754

组内差距贡献率

73.806
77.503
83.201
88.108

46.374
46.065
61.190
61.246
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成本，促进了县域资源型产业、加工制造业和文旅产

业等的发展。

2.产业发展因素

县域经济能否兴旺发达，关键在于是否有坚实

的产业支撑。当前，中国县域通过传统产业转型升

级，培育壮大新兴产业，大力发展现代农业、现代服

务业，融入国内国际分工体系，形成了一批符合县情

实际、体现县域特色的产业，正逐步成为全球工业品

的生产基地。􀃊􀁉􀁖对于中西部尤其是西南地区县域来

说，由于过去县域经济基础大多较为薄弱，近年来在

促进传统产业转型升级的同时，也涌现出一批新兴

产业，极大提升了县域经济活力。具体来说，这些地

区县域产业发展主要是沿着三条路径展开：一是大

力发展特色优势产业，如特色种养业、农产品精深加

工、清洁能源开发、文化旅游等产业。二是培育壮大

新兴产业，一些县域依托区位和资源优势，大力发展

生物医药、新材料、电子信息、电商物流、数字产业

等。三是积极承接产业转移，主要是承接国外、沿海

地区和大城市的产业转移，近年来国家相继在中西

部地区设立了一批国家级承接产业转移示范区，其

范围涵盖了众多县域。尤其是，长江中游和西南地

区凭借要素成本、市场和通道优势，积极承接东部地

区和境外产业链整体转移、关联产业协同转移，有力

促进了县域经济发展。与2010年相比，2020年东部

地区县域规模以上工业企业数减少了2.5万个，而西

南地区增加了3176个；这期间东部地区、中部地区、

西南地区县域非农产业增加值占比分别上升了

1.67、4.67、2.71个百分点，而其余地区县域非农产业

增加值比重反而略有下降。很明显，中部和西南地

区县域产业快速发展有利于缩小县域发展差距。

3.区域战略因素

中国县域发展相对差距的缩小也受到国家区域

协调发展战略、扶贫战略、新型城镇化战略、乡村振

兴战略的叠加作用。一是区域协调发展战略的实

施。近年来，中国不断优化以西部大开发、东北振

兴、中部崛起、东部率先为核心内容的区域发展总体

战略，持续加大对特殊类型地区和民族地区的政策

支持力度，启动实施了京津冀协同发展、粤港澳大湾

区建设、长江经济带发展、长三角区域一体化发展、

黄河流域生态保护和高质量发展等区域重大战略。

总体上看，区域发展总体战略是全覆盖的面域战略，

区域重大战略是聚焦重点区域的点轴战略。􀃊􀁉􀁗目前

全国所有县域都在这些战略的覆盖范围之内，有的

县域则受到多个战略的叠加影响。这些区域协调发

展战略及其配套政策的实施，无疑将推动县域经济

的发展。特别是西部大开发、中部崛起等战略的实

施，以及国家对特殊类型地区支持力度的加大，有力

促进了中西部地区产业发展以及外商投资和沿海企

业向中西部转移，是推动县域发展差距缩小的重要

力量。二是扶贫战略的深入推进。自2013年实施精

准扶贫战略以来，中国的扶贫开发进入了以个体瞄

准为主的阶段，政府对不同类型贫困人口分类扶持，

以确保扶贫战略能够惠及所有贫困人口，这种战略

转型对贫困县经济增长起到了积极的拉动作用。到

2020年底，中国832个贫困县全部脱贫摘帽，贫困县

农村居民人均可支配收入相对水平(以全国为100)由
2015年的 67.0%提升到 2020年的 73.5%。􀃊􀁉􀁘在中国

832个贫困县中，有 90%以上分布在中西部地区，其

中西南地区超过40%。国家扶贫战略的深入实施有

力推动了贫困县经济发展，一定程度上缩小了全国

县域发展差距。三是新型城镇化战略的实施。2013
年，党的十八届三中全会明确提出“坚持走中国特色

新型城镇化道路”。随后，中国颁布实施了《国家新

型城镇化规划(2014-2020年)》，出台了“三个1亿人”

城镇化方案。在新型城镇化战略下，中西部地区城

镇化加快，其与东部地区间的城镇化率差距显著缩

小。2015-2020年，中部、西部与东部地区间城镇化

率差距分别缩小 2.06个、2.35个百分点。􀃊􀁉􀁙同时，中

国县城人口占县域总人口的比重稳步提升，从 2010
年的19.24%提升到2019年的23.13%。􀃊􀁉􀁚中国县域城

镇化水平的提高，激发了县域经济发展活力。四是

乡村振兴战略的实施。2017年10月，党的十九大报

告提出实施乡村振兴战略。目前，乡村振兴战略实

施开局良好，顺利完成了第一阶段和五年规划的目

标任务。但由于发展条件和实施效果的区域差异，

即东部和较发达地区发展条件较好，其响应速度较

快，实施效果也要好于其他地区，因此，从某种程度

上讲，尽管乡村振兴战略实施有力推动了县域经济
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发展和县域内城乡差距缩小，但其对缩小县域发展

差距的作用和潜力还有待进一步挖掘和释放。

四、新发展阶段促进县域协调发展的主要举措

当前中国已经进入新发展阶段，县域在经济社

会发展中承担着越来越重要的功能和作用。新形势

下，应进一步提高思想认识，将县域经济发展放在更

加重要的位置上，采取分区分类推进策略，加快县域

内城乡融合发展，完善县域协调发展机制和政策体

系，推动实现县域高质量协调发展和共同富裕。

(一)分区分类推进县域经济发展

中国的县域种类繁多，由于每一个县域的自然

和经济社会发展条件不同，各县域的经济发展一定

要突出特色、发挥优势，实行差异化的转型发展战

略，走特色化的发展道路。核心是聚焦县域经济高

质量发展，采取分区分类推进策略。首先，按照分区

分类的思想构建各具特色的县域现代产业体系。譬

如，东部地区尤其是长三角、珠三角地区的县域经济

发展水平较高，要推动其主导产业在过去的“一县一

业”基础上，向多元化、集群化、高端化的方向发展，

逐步形成高质量的现代产业体系。对于广大中西部

地区的县域，居民人均可支配收入处于中下水平，但

多数县域属于低基数高增长型，县域发展潜力较大，

未来应按照其主体功能定位，因地制宜、发挥优势，

明确县域产业发展方向，推动形成“一县一业”的发

展格局。对于东北地区的县域，当前居民人均可支

配收入水平较低且增长乏力，未来应将县域经济发

展提高到重要的战略高度，破解发展难题，依托自身

的资源禀赋、区位优势和历史文化积淀，建立各具特

色的县域现代富民富县产业。其次，巩固提升临近

大城市的县域功能。该类县域尤其是县城要积极融

入临近大城市建设和发展，主动承接城市功能、人

口、产业特别是一般性制造业、区域性物流基地、专

业市场、过度集中的公共服务资源疏解转移，强化快

速交通连接，发展成为与临近大城市通勤便捷、功能

互补、产业配套的卫星县。

(二)加快县域内城乡融合发展

县域是打破城乡二元结构，推动城乡融合的最

佳地域单元。促进县域城乡融合是壮大县域经济实

力、促进县域经济高质量发展的重要途径。一是要

以县城为重要载体推进县域城镇化。充分发挥县城

连接城市、服务乡村的作用，增强县城对乡村的辐射

带动能力，促进县城基础设施和公共服务向乡村延

伸覆盖，强化县城与邻近城市发展的衔接配合。二

是实行以城带乡、城乡互补，全面推进乡村振兴，与

县域城镇化互促互馈，推动形成新型城乡关系。乡

村振兴必须立足中国国情农情特征，在坚持农村土

地集体所有制和家庭承包经营制度的基础性地位基

础上，培育发展家庭农场、合作社等新型经营主体，

创新集体经济运行机制，加强农村集体资产监督管

理，不断壮大农村集体经济。三是明确县域城乡融

合发展的战略路径。在新发展阶段，县域城乡融合

要聚焦城乡功能布局、要素流动、资源配置、产业融

合和模式创新等方面。重点是：促进城镇村功能布

局一体化，即要从全局视角出发，使县城、乡镇和村

庄实现功能合理分工；有序推进城乡要素市场一体

化，即要破除阻碍要素流动的各种壁垒，促进县域城

乡人才、资本、土地等要素自由流动(转)；推动公共资

源配置均衡化，即要合理布局县域城乡基础设施、公

共服务等，实现公共资源配置的适度均衡；促进县域

产业融合发展，即要立足资源禀赋，大力发展优势产

业，推动产业链延伸与拓展，构建现代农业产业体

系、生产体系和经营体系，推动农村一二三产业融合

发展；借鉴现有的城乡共同体模式和“飞地抱团”模

式，探索符合自身实际的城乡融合模式。

(三)建立县域协调发展长效机制

促进县域协调发展，需要有相应的制度安排，尽

快形成一个有利于县域经济协调发展的长效机制。

当前，应把着力点放在合作机制和补偿机制上。一

是着力构建县域合作机制。一方面，要促进县域与

周边地区以及各级中心城市在基础设施、产业、科

技、人才、平台等方面的合作；另一方面，对于处于都

市圈或城市群内的县域，要使之积极融入都市圈或

城市群，成为都市圈或城市群一体化的重要构成。

二是健全县域利益补偿机制。县域是中国农产品主

产区、重点生态功能区的基本单元，也有很多县域属

于资源型县(市、旗)，未来以粮食主产区利益补偿、区

域生态补偿和资源补偿为重点建立完善县域协调发

展机制任务繁重。应在加大中央和省级财政转移支
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付的基础上，鼓励粮食主产区产粮大县与主销区开

展高标准农田建设、园区共建、农产品加工、人才和

技术支持等方面合作，进一步完善对产粮大县的利

益补偿机制；鼓励生态受益地区与生态保护县、流域

上下游之间通过资金补偿、对口协作等方式建立多

元化横向生态补偿机制；围绕煤炭、石油、天然气、水

能等重要资源，通过产业合作等形式支持资源型县

域产业发展，加快健全资源型县域利益补偿机制。

(四)尽快制定实施欠发达地区发展政策

2021年中央一号文件明确提出对摆脱贫困的

县，从脱贫之日起设立5年过渡期，过渡期内保持现

有主要帮扶政策总体稳定。随后，国家又将这一过

渡期统一延长到 2025年。当前，巩固脱贫攻坚成果

已经取得显著成效，而脱贫县和非脱贫县均出现了

分化趋势，一些非脱贫县因长期缺乏政策支持面临

诸多困难，随着2025年过渡期的即将结束，亟须按照

新的标准制定实施欠发达地区发展政策。欠发达地

区与脱贫地区是两个不同的概念，二者既有区别又

有联系，从共同富裕的视角看，在脱贫攻坚任务完成

后，不宜将现有的脱贫县政策长期固化，更不能以脱

贫地区政策取代欠发达地区政策。􀃊􀁉􀁛因此，当前以县

为基本单元识别欠发达地区并着手制定欠发达地区

发展政策，对于中国县域协调发展至关重要且应提

上日程。首先，要精准识别欠发达地区，以县级行政

区为基本单元，综合考虑经济发展、社会稳定、民族

团结、边疆稳固等因素进行评价识别。其次，要在财

政、税收、金融、产业发展、基础设施和公共服务等多

方面加大对欠发达地区的政策支持力度。此外，要

支持欠发达地区县域提升创新能力，包括科技创新、

管理创新和品牌创新，依托创新驱动欠发达地区

发展。
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