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摘　要：党的二十届四中全会提出增强内生动力，分层分类帮扶欠发达地区。科学识别欠发达地区是
完善帮扶机制、实现共同富裕的基础。从经济增长、社会发展和生态环境三个维度九个指标，构建了欠

发达地区内生发展动力框架，采用ＡＦ方法，基于２０２２年１４３３个县域样本进行分层分类分析。研究以
同时存在任意五个及以上和任意七个及以上指标短板为判定标准，共识别出４１３个欠发达县和１１２个
深度欠发达县。经济增长、社会发展和生态环境对短板指数的贡献度依次递减。其中，经济总量和财政

水平是经济增长类的主要短板，教育程度是社会发展类的主要短板，绿化覆盖是生态环境类的主要短

板。特殊类型地区中，欠发达程度由高到低依次为国家乡村振兴重点帮扶县、脱贫县、少数民族县、生态

功能区县、革命老区县和陆地边境县。欠发达地区主要分布在西部和中部地区，东部也有少量分布。建

议根据指标短缺程度进行分层，按各指标对短板指数的贡献度分类，以更精准地制定帮扶政策。研究结

论可为“十五五”时期建立分层分类帮扶制度提供科学依据。
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一、引言

党的二十届四中全会通过的《中共中央关于制定国民经济和社会发展第十五个五年规划的建

议》指出，“增强内生动力，分层分类帮扶欠发达地区”。欠发达地区是一个历史性和相对性的概

念［１］，科学识别欠发达地区的类型和分布是建立分层分类帮扶制度、实现共同富裕的基础。近些

年来，国家为帮扶欠发达地区，相继出台了一系列重大举措，诸如实施精准扶贫方略、开展东西部

协作和对口支援等，并取得了脱贫攻坚和携手奔小康的全面胜利。五年过渡期内，国家保持了帮

扶政策的稳定性，有效巩固拓展了脱贫攻坚成果［２］。但部分欠发达地区仍存在发展程度相对落

后，自我发展能力不足的问题，还需进一步帮扶。党的二十大报告指出，“巩固拓展脱贫攻坚成果，

增强脱贫地区和脱贫群众内生发展动力”。增强内生发展动力，实现“自我造血”是欠发达地区持

续发展的关键［３］。过渡期后，在新要求和新背景下，基于内生发展动力视角对欠发达地区重新识

别，对于调整帮扶思维，构建分层分类的常态化帮扶机制具有重要意义。那么，欠发达地区内生发

展动力的概念框架是什么？基于该框架如何对欠发达地区分层？如何对欠发达地区分类？欠发

达地区的特征分布如何？基于欠发达地区的分层和分类如何实施精准帮扶政策？这些问题都值

得深入探讨。



与本文相关的研究主要涉及三个方面，一是欠发达地区相关的区域发展理论和识别指标体

系。区域均衡发展理论强调通过要素流动实现区域间均衡发展；非均衡发展理论则强调非均衡发

展对于经济发展的必要性，但该理论并未给出非均衡发展的合理界限［４］。两类理论对欠发达地区

的发展策略有指导意义，但直接涉及欠发达地区划分的理论则较少。在欠发达地区识别的指标方

面，国际组织如世界银行按照人均国民总收入单一指标对世界各经济体进行划分①。联合国开发

计划署（ＵＮＤＰ）为了弥补单一指标的不足，通过构建人类发展指数用以衡量各国经济社会发展程
度，主要包括寿命、知识获取和生活水平三个维度［５］。从国内研究来看，国家在历次贫困县认定

中，主要依据农民人均纯收入、人均地区生产总值、人均地方财政收入等经济指标②。杨伟民［１］提

出了十类指数化指标合成的发展程度指数对省级欠发达地区进行界定。林勇等［６］从经济、社会、

资源与环境维度构建省级欠发达地区指标体系。在县域层面，杨晓光等［７］以人均ＧＤＰ进行划分认
定。近期研究中，张琦等［２］、李瑞鹏和魏后凯［８］、顾冬冬和吴国宝［９］提出了改进的划分指标。刘彦

随等［１０］进一步提出以人均ＧＤＰ等经济指标为主的１＋Ｎ识别方案。二是欠发达地区的识别方法
和分类。在识别方法上，现有研究主要涉及单一指标法［２，７］、综合指标划分法［１，６，８－１２］及较少使用

的地理划分法。分类上，学者基于“发展水平－发展潜力”框架，划分出轻度、中度和重度欠发达地
区［８］；或以综合水平为导向划分为极度欠发达、经济驱动力不足型欠发达、发展匮乏型欠发达地

区［２］；另有研究按主导因素划分为交通欠发达、教育欠发达、城镇化欠发达和工业化欠发达县［１０］。

三是欠发达地区帮扶制度设计。常态化帮扶机制上，要从组织管理、力量动员、动态调整和考核等

方面构建［２］；增长动能方面强调激发内生动力［８，１２］；重点领域方面，需强化在社会保障、基础设施、

公共服务和产业就业等领域的帮扶政策［１３］；区域帮扶方面，要加强欠发达地区的区域补偿和对口

帮扶政策［１４］。现有研究为政策实践提供了基础，但存在以下不足：缺乏内生动力视角的理论框架；

指标多偏重经济与社会维度，生态维度覆盖不足；研究方法以多指标加总为主，难以反映短缺程

度；对过渡期后财政转移支付等关键问题分析尚不充分，这为本文的研究提供了探索空间。

本文的边际贡献主要体现在三个方面：第一，在研究视角上，构建了基于内生发展动力的“经

济－社会－生态”三支柱理论框架，实现了对欠发达地区的多维度识别，具有较强的创新性；第二，
在研究方法上，采用 ＡＦ方法测度短板指数，并引入双重阈值思路进行多维度识别，在方法应用上
具有创新性；第三，在研究内容上，对欠发达地区进行了分层和分类分析，揭示了欠发达地区的分

布特征，并构建了适用于特殊类型地区的财政转移支付因子，提出了针对性的分层分类帮扶建议，

拓展了研究的深度与政策应用价值。

二、欠发达地区的内生发展动力概念框架

（一）欠发达地区概念界定

关于欠发达地区的概念，已有研究认为其是指发展水平较低或发展不充分的地区［１，６］。由于

欠发达地区是一个多维相对概念，其发展不仅涉及经济增长维度，还包括社会发展和生态环境可

持续［１５］。如联合国开发计划署根据人类发展指数将世界各国划分为低发展水平国家、中等发展水

平国家和高发展水平国家，而人类发展指数是考虑了经济、教育和人均预期寿命的多维度指数［５］。

因此，本文从经济、社会、生态多个维度界定欠发达地区，即欠发达地区是指在经济增长、社会发展
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以及生态环境维度任一或多个方面发展相对滞后或存在明显短板的地区。本文以下将从欠发达

地区的内生发展动力视角进行具体阐述。

（二）内生发展动力理论内涵

内生增长（ｅｎｄｏｇｅｎｏｕｓｇｒｏｗｔｈ）理论认为，一国的技术进步和人力资本是实现经济持续增长的
关键因素，因而可不依赖外力推动经济增长［１６－１７］。该理论有助于解释各国经济增长的差异，强调

了技术进步和人力资本的重要性。内生发展理论源于学者对欧洲［１８］和日本乡村发展模式［１９］的研

究。它强调依靠乡村内部资源，突出当地人作为发展主体，以基层组织建设为重点，实现多元化的

发展目标［１８］。内生发展应注重生态保护、注重文化传承和社区秩序建设，追求区域可持续发

展［１９］。随着内生发展和外生发展两种模式的实践和理论发展，新内生发展理论逐渐出现。新内生

发展（ｎｅｗｅｎｄｏｇｅｎｏｕｓｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ）则注重内生和外生的协同，更加强调调动当地资源和外部要素
的整合，并推动了“社区主导”的实践，重点提升农村社区在资本、资源、关系信任和集体行动的能

力［２０］，以及在欧洲乡村实施ＬＥＡＤＥＲ计划，推动当地综合发展［２１］。总之，内生发展模式是以区域

内的资源、技术、产业和文化等固有优势为基础，依托本地企业创新，以提升居民生活质量为目标，

实现区域经济效益最大化［１９］。

本文借鉴已有的内生发展研究，将内生发展定义为一种区域可持续发展方式，即在充分利用

本地资源的基础上，注重生态保护与社会文化建设，提升本地经济效益和居民生活质量。“动力”

指推动社会运行与发展的各级力量［２２］。本文所指的“内生发展动力”，是推动县域经济增长、社会

发展和生态环境可持续发展的力量。该概念与国外“内生发展”有相近之处，但并不完全相同，主

要体现在三个方面：第一，内生发展动力强调依靠本地资源和“自力更生”的理念。中国扶贫开发

始终坚持开发式扶贫与自力更生相结合，本质是在培育内生发展动力。第二，它包含依靠技术进

步和人力资本促进增长的含义，但不同于内生经济增长理论，后者侧重收入增长，而内生发展动力

还包括社会发展、生态保护等维度。第三，它强调教育、健康等公共服务的公平获得。

（三）内生发展动力“三支柱”框架

世界银行在《１９９０年世界发展报告》中提出消除贫困的“三支柱”政策框架，即为穷人提供更多经
济机会和社会服务，并提供转移支付和安全保障网，初步构建了发展中国家减贫战略［２３］。早期在评

估东亚极端贫困率下降时，世界银行发现“两支柱”（ｔｗｏｐｏｉｎｔｓｔｒａｔｅｇｙ）发挥了关键作用：一是推动“宽
基”增长（ｂｒｏａｄｂａｓｅｄｇｒｏｗｔｈ），充分利用劳动力；二是投资教育、卫生和计划生育等人力资本。随后发
现，老年人、残疾人等群体难以通过“两支柱”摆脱贫困，因此将社会安全网纳入，与包容性增长和人力

资本共同构成消除绝对贫困的“三支柱”战略［２３］。中国消除绝对贫困的“三支柱”公共政策体系则包

括益贫性经济增长，包容性社会发展和多维度综合扶贫［２４］，具体内容如表１所示。

表１　中国消除绝对贫困的“三支柱”公共政策体系

　　维度 解释 内容

益贫性经济增长 贫困地区或贫困人口的收入增长幅度要高于全

国平均水平，强调经济增长和收入分配结果的益

贫性

如产业、就业扶贫政策，金融扶贫、资

产扶贫等

包容性社会发展 在提供基本公共服务方面尽量使贫困人口有更

加公平的机会，强调 “起跑线”的公平，为阻断贫

困代际传递提供制度安排

如义务教育、医疗卫生、社会保障等基

本公共服务等内容

多维度综合扶贫 包括减贫目标的多维度和精准政策 “组合拳” 如生产脱贫、易地扶贫搬迁脱贫、生态

补偿脱贫、发展教育脱贫、社会保障兜

底等 “五个一批”政策
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　　脱贫攻坚时期的贫困治理框架为构建欠发达地区内生发展动力框架提供了重要参考，但难以
完全适用于今后的分层分类帮扶。随着五年过渡期结束，欠发达地区正由阶段性攻坚与脱贫攻坚

成果巩固，转向常态化帮扶与内生发展动力提升，缓解相对贫困，构建内生发展动力与帮扶政策体

系已日益迫切。本文基于中国相对贫困治理研究，提出以经济增长、社会发展和生态环境为“三支

柱”的内生发展动力框架。外部的分层分类帮扶旨在促进内生发展动力的形成，二者共同构成欠

发达地区“内生发展动力－外部帮扶”框架（见图１）。图１左侧通过ＡＦ方法从三个维度测算欠发
达地区短板指数，右侧则展示按“三支柱”分维度精准治理路径，通过厚植生态环境底色、加强人力

资本投资、提升经济增长动力等措施，增强欠发达地区可持续发展能力。

图１　欠发达地区内生发展动力与外部帮扶框架

　　１．经济增长动力
无论是世界银行提出的“宽基”增长，还是亚洲开发银行强调的益贫性增长（ｐｒｏｐｏｏｒ

ｇｒｏｗｔｈ）［２５］，都是在反思早期“涓滴”效应减贫理念的基础上，提出应充分利用穷人的劳动力，为穷
人创造更多就业机会，从而通过经济增长实现减贫目标。对于欠发达地区，本文参照《中国农村扶

贫开发纲要（２０１１—２０２０年）》的总体目标，认为欠发达地区保持高于全国平均水平的经济增长速
度，仍是提升内生发展动力的基础和缩小区域差距的前提。经济增长动力取决于区域经济表现与

内部结构，可通过地区经济总量、财政水平和劳动人口占比等指标进行衡量。

２．社会发展动力
社会发展动力是县域人力资本积累和社会安全网的基础，也是阻断代际贫困的根本。一个地

区在教育、卫生保健和促进就业的国内迁移方面的支出，构成了人力资本投资的主要部分，而人力

资本直接带来了经济增长［２６］。健康不仅指寿命延长，更意味着生活质量的提升，这种“好”是多维

度的，健康差距往往反映物质生活水平和贫困状况，国家越贫困，其健康数据就越差［２７］。教育和医

疗健康是形成人力资本的基础，而社会保障体系则提高了人们抗击风险的韧性，三者共同为人力

资本的形成发挥重要作用，也共同构成了包容性社会发展的动力基础。基于此，本文从包容性视

角出发，将欠发达地区的社会发展动力界定为支撑区域可持续发展的人力资本基础，主要包括教

育、医疗和社会保障等方面。

３．生态环境动力
习近平强调，“绿水青山就是金山银山”“保护生态环境就是保护生产力”“改善生态环境就

是发展生产力”［２８］。已有文献证实中国的欠发达地区较多分布于生态环境脆弱地区［２９］。无论是

可持续发展理论、内生发展理论，还是环境经济学都强调要坚持以生态保护为基础，形成资源集约

高效利用的发展模式。许多欠发达地区自然资源富集，在探索实现自然资源的价值化方面潜力巨

大［３０］。此外，生态振兴也是乡村“五个振兴”的重要组成部分。因此，生态环境动力是衡量欠发达
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地区发展的重要维度。本文认为，欠发达地区的生态环境动力主要体现在生态绿化、人居环境整

治等方面。

外部的分层分类帮扶旨在促进欠发达地区内生发展动力的形成。重直治理和水平治理共同

构成中国消除绝对贫困过程中的治理结构［３１］。本文认为欠发达地区分层分类帮扶要从纵向帮扶

和横向帮扶两个方面展开。纵向帮扶也即贫困的垂直治理，自上而下带来专项扶贫资金和项目；

而横向帮扶则属于贫困水平治理范畴，由东部发达地区向西部欠发达地区提供援助以及教育、卫

生等人才支持，这不仅带来资金和项目支持，而且带来发展知识和经验。而分层主要是根据欠发

达地区的多维度短缺程度划分层次，分类主要是根据欠发达的维度和指标对总体欠发达的贡献度

确定分类帮扶优先序，并进行精准治理。精准治理是指根据欠发达地区各维度和指标的短缺程

度，分层分类给予精准帮扶。

三、内生发展动力框架下欠发达地区的识别设计

（一）数据说明

现阶段欠发达地区的识别应以县级行政区为基本单元［３２］。本文研究对象为县域（不包括市辖

区和县级市），数据来源于《中国县域统计年鉴２０２３（县市卷）》《中国县城建设统计年鉴—２０２２》和
《中国人口普查分县资料—２０２０》，数据获取自 ＥＰＳ平台。其中，《中国县域统计年鉴２０２３（县市
卷）》记录了２０２２年中国２０００多个县域的基本情况；《中国县城建设统计年鉴—２０２２》涵盖２０２２
年１４６６个县和１５个特殊区域的县城数据；《中国人口普查分县资料—２０２０》为第七次全国人口普
查的专题资料，包含２０２０年全国各县级单位的人口数量、结构等指标，自２０００年以来，每十年发布
一次。本文以２０２２年的数据进行分析，按县域名称匹配，共得到１４６６个县域数据，剔除存在数据
缺失的样本，共计得到１４３３个有效样本。

（二）分析方法

本文采用奚哲伟等［３３］基于多维贫困测量中常用的 ＡＦ（ＡｌｋｉｒｅＦｏｓｔｅｒ）方法设定的短板指数模
型，构建了欠发达地区短板指数模型。ＡＦ方法最初用于识别多维贫困人群，通过设定多个维度及
各维度的临界值，实现对贫困状况的精准识别［３４］。欠发达地区短板指数模型沿用了 ＡＦ方法“双
重阈值”测量思维，第一重阈值用于判断每个县域在各内生发展动力指标（ｄ）上是否存在短板，第
二重阈值用于判断多少个指标上同时存在短板，从而识别出欠发达县域。此外，ＡＦ方法是一种能
反映短缺程度的欠发达地区识别工具，可弥补正向加总排序的不足。具体模型设定如下：

１．各维度的取值
设定Ｙ＝［ｙｉｊ］是ｎ×ｄ维矩阵，ｙｉｊ表示县ｉ在内生发展动力指标ｊ上的取值，并定义ｙｉ为ｄ维向

量，表示县ｉ在ｄ维内生发展动力指标上的取值。其中，ｉ＝１，２，…，ｎ，ｊ＝１，２，…，ｄ。
２．单指标短板识别
令ｚｊ（ｚｊ＞０）代表第 ｊ个内生发展动力指标的短板阈值。根据给出的矩阵 Ｙ，得出短板矩阵

Ｇ０＝［ｇ０ｉｊ］，该矩阵为ｎ×ｄ维矩阵。对于短板矩阵的元素ｇ
０
ｉｊ，我们给出的定义如下：

若ｙｉｊ＜ｚｊ时，ｇ
０
ｉｊ＝１，县域ｉ在指标ｊ上存在短板；若ｙｉｊ≥ｚｊ，ｇ

０
ｉｊ＝０，则不存在内生发展动力指标

短板。短板计数用矩阵Ｇ０表示。
３．欠发达县域的识别
考虑县域ｉ在任意ｋ个内生发展动力指标同时存在短板，其中ｋ＝１，２，…，ｄ，我们定义识别函

数ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ）：Ｒ
ｄ→｛０，１｝，并对欠发达地区识别标准定义如下：

函数ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ）的设定为，当ｇ
０
ｉω≥ｋ时，ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ）＝１，表示县ｉ同时存在任意ｋ个维度指标及

以上的短板，是欠发达地区；当ｇ０ｉω＜ｋ时，ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ）＝０，表示县ｉ不同时存在任意ｋ个维度指标及
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以上的短板，不是欠发达地区。

设定ｄ维向量ω表示县域内生发展动力短板测量权重，指标ｊ的权重用ωｊ表示。该方法称为
双重临界值（ｄｕａｌｃｕｔｏｆｆ），标识函数ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ）既受ｚ（维度内各内生发展动力指标短板情况）的影
响，也受到跨维度指标短板情况的影响。

４．欠发达地区短板指数计算
定义短板得分如下：

ｃｉ＝ｇ
０
ｉω （１）

式中：ｃｉ是短板得分，为 ｎ维向量，表示县域 ｉ存在内生发展动力短板的维度数量的加权汇总
情况。定义ｎ×ｄ维矩阵Ｇ︿０＝［^ｇ０ｉｊ］，如果ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ）＝０，则用ｄ维零向量代替县ｉ在矩阵Ｇ

０中所在

行。定义修正后的内生发展动力短板得分为 ｃ^０＝ｇ^０ｉω，^ｃ为 ｎ维向量，表示修正后的县域内生发展
动力短板的维度数量的加权总和。

定义欠发达地区内生发展动力短板情况如下：

ｈｉ＝ρ（ｙｉ；ｚ，ｋ） （２）
式中，ｈｉ表示多维内生发展动力短板情况，其他符号含义与前文一致。据此，本文从内生发展动

力视角定义欠发达地区发生率、欠发达地区短缺程度、欠发达地区短板指数分别如下：

多维欠发达地区发生率：Ｈ＝
∑ｎ
ｉ＝１ｈｉ
ｎ （３）

多维欠发达地区短缺程度：Ａ＝
∑ｎ
ｉ＝１Ｇ

︿０ω
∑ｎ
ｉ＝１ｈｉ

（４）

多维欠发达地区短板指数：Ｍ０＝Ｈ×Ａ （５）
５．多维欠发达地区短板指数分解
多维欠发达地区短板指数Ｍ０具有良好的计数性质，可以根据不同的特征（指标、区域等）进行

分解，以此体现不同维度或指标对于多维欠发达地区短板指数的贡献情况。该模型可根据实际工

作需要，以任意ｋ个维度或指标同时存在短板进行欠发达地区分层，可以将 ｋ值设定为１～ｎ个维
度，分层情况依据实际工作需要灵活调整；该模型还可以在分层的基础上，根据不同的维度和指标

划分不同的类型。

（三）指标体系构建与阈值选取

基于前文构建的内生发展动力框架，本文从经济增长、社会发展和生态环境可持续三个维度

建立欠发达地区识别指标体系。在兼顾县域数据可获得性的基础上，共选取九个指标（表２）进行
识别。经济增长维度包括经济总量、财政水平和劳动人口，分别以人均地区生产总值、人均地方一

般公共预算收入和１５～６４岁人口占比三项指标测度。其中前两项指标参照《中国农村扶贫开发
纲要（２０１１—２０２０年）》中贫困县识别标准［２］，劳动人口占比则反映了人口老龄化背景下的人口结

构差异对县域发展动力的影响。社会发展维度选取教育程度、医疗服务和社会保障三项指标。前

两项指标参考基本公共服务均等化标准和人类发展指数（ＨＤＩ）［５，３５］，社会保障指标则借鉴世界银
行社会安全网理念［３６］。本文将每千人提供住宿的民政服务机构床位数作为社会保障水平的代理

变量，该指标参考吕光明和陈欣悦［３７］、林万龙和米晶［３８］的研究。生态环境维度选取县城污水处

理①、垃圾处理和绿化覆盖三个指标作为代理变量。１５～６４岁人口占比、平均受教育年限两个指标
的数据来自《中国人口普查分县资料—２０２０》，由于缺少２０２２的县域数据，本文参考刘彦随等［１０］的
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县、丰林县、易门县等地的污水处理率指标高于１００％。



做法，使用２０２０年数据替代。

表２　识别指标体系及其阈值

维度（权重） 二级指标 指标说明 阈值（４０％分位数） 权重

经济增长（１／３） 经济总量 人均地区生产总值（元） ３４３１９．９８０ １／９
财政水平 人均地方一般公共预算收入（元） １４４２．８５８ １／９
劳动人口 １５～６４岁人口占比（％） ６４．２６６ １／９

社会发展（１／３） 教育程度 平均受教育年限（年） ８．３３０ １／９
医疗服务 每千人医疗卫生机构床位数（张） ４．５９８ １／９
社会保障 每千人提供住宿的民政服务机构床位数（张） ２．１８３ １／９

生态环境（１／３） 污水处理 县城污水处理率（％） ９６．８２６ １／９
垃圾处理 县城生活垃圾处理率（％） １００．０００ １／９
绿化覆盖 县城建成区绿化覆盖率（％） ３９．３２２ １／９

　　本文使用的县域总人口数据为户籍人口数。在短板阈值的选择上，本文借鉴世界银行提出的
“共享繁荣”目标，关注发展中国家收入分组中底层４０％群体［３９］，将阈值设定为各指标的４０％分位
数（见表２）。由于欠发达地区的划分是一个多维且相对的概念，这一做法基于包容性增长的理念，
已被全球广泛用于相对贫困的识别［４０］。本文参考人类发展指数（ＨＤＩ）［５］的做法，在各维度及指标
均采用等权重，每个维度各占１／３。数据的描述性统计结果如表３所示。

表３　２０２２年县域内生发展动力指标描述性统计

维度 变量名 观察值 均值 标准差 最小值 最大值

经济增长 经济总量 １４３３ ５０２４３．９０ ５２７７８．４０ ７８５２．６５ １０３８３８１．００
财政水平 １４３３ ２９６３．４３ ５９５３．５２ １３３．００ １５８１４４．００
劳动人口 １４３３ ６５．８１ ４．４７ ５３．０６ ８１．３４

社会发展 教育程度 １４３３ ８．３６ ０．９０ ４．３０ １０．９５
医疗服务 １４３３ ５．０６ １．５３ ０．９３ ２０．７５
社会保障 １４３３ ３．１２ ２．３８ ０．０７ ２６．２８

生态环境 污水处理 １４３３ ９６．３２ ７．４７ ０．１９ １６４．４０
垃圾处理 １４３３ ９９．７２ １．３３ ７５．００ １００．００
绿化覆盖 １４３３ ３７．７４ ９．９１ ０．１０ ６９．５７

四、欠发达地区的识别结果和分布特征

本节依据经济增长、社会发展和生态环境可持续“三支柱”内生发展动力概念框架划分维度并

选取指标，以县域为基本分析单元，利用２０２２年中国县域相关指标数据，计算多维欠发达地区短板
指数，分析对比不同类型县域间的发展水平差异与分布特征，从而为加快建立欠发达地区分层分

类帮扶制度提供政策思路。

（一）欠发达地区的识别结果

１．欠发达地区短板指数
如前文所述，本文将每个指标的阈值设定为该指标的４０％分位数，且设定任意５０％及以上指

标同时存在短板时（ｋ＝０５），即为欠发达地区，识别结果如表４所示。结果显示，欠发达地区发生
率（Ｈ）为２８８％，表明近三成县域为欠发达地区；欠发达地区短缺程度（Ａ）为０６６２，说明平均每个
欠发达县有６６２％的指标表现不佳；短板指数（Ｈ×Ａ）为０１９１，是综合考虑发生率与短缺程度得
出的结果。最终，有４１３个县被识别为欠发达地区。表４表明，分维度来看，当 ｋ＝０５时，经济增
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长和社会发展对欠发达地区短板指数（Ｍ０）的贡献度分别为３９６％和３４０％，生态环境为２６５％。
分指标来看，当ｋ＝０５时，经济总量对欠发达地区的短板指数贡献度最高，达１４３％；财政水平次
之，为１４１％；教育程度和绿化覆盖率分别为１２５％和１２０％。这表明，应重点推动县域经济总
量增长、财政水平提升、加大教育帮扶并加强绿化建设。

表４　２０２２年中国欠发达地区短板指数与贡献度分析①

ｋ＝０．１ ｋ＝０．５ ｋ＝０．６ ｋ＝０．７ ｋ＝１．０
短板情况 短板发生率（Ｈ） ０．９３２ ０．２８８ ０．１６９ ０．０７８ ０．００４

短缺程度（Ａ） ０．３９７ ０．６６２ ０．７３８ ０．８２０ １
短板指数（Ｍ０） ０．３７０ ０．１９１ ０．１２５ ０．０６４ ０．００４

维度 指标
指标贡献度

ｋ＝０．１ ｋ＝０．５ ｋ＝０．６ ｋ＝０．７ ｋ＝１．０
经济增长 经济总量 ０．１２０ ０．１４３ ０．１３９ ０．１３２ ０．１１１

财政水平 ０．１２０ ０．１４１ ０．１３６ ０．１３１ ０．１１１
劳动人口 ０．１２０ ０．１１２ ０．１１５ ０．１１９ ０．１１１
小计 ０．３６０ ０．３９６ ０．３９０ ０．３８２ ０．３３３

社会发展 教育程度 ０．１２１ ０．１２５ ０．１２３ ０．１２８ ０．１１１
医疗服务 ０．１２０ ０．１０７ ０．１０６ ０．１０３ ０．１１１
社会保障 ０．１２０ ０．１０８ ０．１０６ ０．１０８ ０．１１１
小计 ０．３６１ ０．３４０ ０．３３５ ０．３３９ ０．３３３

生态环境 污水处理 ０．１２０ ０．０９５ ０．０９４ ０．０８８ ０．１１１
垃圾处理 ０．０３９ ０．０５０ ０．０５８ ０．０７３ ０．１１１
绿化覆盖 ０．１２０ ０．１２０ ０．１２１ ０．１２０ ０．１１１
小计 ０．２７９ ０．２６５ ０．２７３ ０．２８１ ０．３３３

　注：①限于篇幅，ｋ＝０．２、０．３、０．４、０．８、０．９的短板指数与贡献度结果不在此展示，如有需要，请联系作者索取。

　　２．欠发达地区分层
实质上，根据欠发达地区短板指数模型，可以不同的 ｋ值对欠发达地区分层，ｋ值越大说明欠

发达地区在内生发展动力方面存在的跨指标短缺情况越严重，这就更需要公共政策从多维度给予

精准分类帮扶。具体而言，当ｋ＝０１时，表示县域内生发展动力总指标的任意１０％及以上的指标
存在短板；当ｋ＝０２时，表示县域内生发展动力总指标的任意２０％及以上指标存在短板，依次类
推；当ｋ取值从０１到１０，可以将样本县划分为１０层。

公共政策制定者可以结合不同ｋ值及可用财政资源，合理划分欠发达地区的层级。如表４所
示，ｋ＝０１和ｋ＝１０分别代表两种极端情况。当任意１０％及以上指标存在短板时即认定为欠发
达地区，发生率为９３２％，换言之，在１４３３个县中有１３３５个县被识别为欠发达地区；而仅在九项
指标全部存在短板时才识别为欠发达地区，仅识别出６个县。可见，这两种极端划分方式均不合
理：ｋ＝０１时识别范围过于宽松，达１３３５个县；ｋ＝１０时识别范围又过于严格，仅包含６个县。

中国在脱贫攻坚期间，确定８３２个县为国家级贫困县；在过渡期（２０２１—２０２５年），确定１６０个
县为国家乡村振兴重点帮扶县。针对中国式现代化是全体人民共同富裕的现代化，以缩小区域发

展差距为目标，本文认为过渡期之后，中国欠发达地区的识别位于８３２个贫困县与１６０个国家乡村
振兴重点县区间之间较为合理。我们对欠发达地区可作如下分层：

当ｋ＝０５时，全国共识别出４１３个县为欠发达地区，占１４３３个样本县的比重（Ｈ）为２８８％，
欠发达地区短缺程度（Ａ）为０６６２，欠发达地区短板指数（Ｍ０）为０１９１；

当ｋ＝０７时，全国共识别出１１２个县为欠发达地区，占１４３３个样本县的比重（Ｈ）为７８％，欠
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发达地区短缺程度（Ａ）为０８２０，欠发达地区短板指数（Ｍ０）为００６４。
其中，１１２个县存在任意７０％及以上指标的多维度短板，我们可以称之为“深度欠发达地区”。

到底分几层，取决于公共政策制定者的综合考量。本文为如何分层提供了一种科学的方法。本文

以下的讨论主要针对ｋ＝０５时的一般欠发达地区，ｋ＝０７时的深度欠发达地区以及对欠发达地
区中特殊类型地区进行分析。

３．欠发达地区分类
中国脱贫攻坚期间，根据贫困地区和贫困户致贫原因，进行分类施策，精准扶贫。诸如全面实

施“五个一批”工程，通过多种途径、分类解决贫困地区和贫困人口脱贫问题，从而为过渡期后欠发

达地区分类帮扶奠定了坚实的实践基础。

维度短板或指标短板对欠发达地区短板指数（Ｍ０）的贡献度为实施科学分类帮扶提供了维度
和指标级的分类方法（表５）。以深度欠发达地区（ｋ＝０７）为例，从维度来看，经济增长 ＞社会发
展＞生态环境，这意味着分类帮扶的优先序也是首先要大力促进欠发达地区实现益贫性经济增
长，其次是推动包容性社会发展，最后是加强生态环境保护、厚植生态环境底色。从指标来看，经

济增长、社会发展和生态环境三个维度九个指标对深度欠发达地区短板指数贡献度的前三位为，

经济总量、财政水平、教育程度；第四至六位分别为绿化覆盖、劳动人口和社会保障；第七至九位分

别为医疗服务、污水处理和垃圾处理。这就为深度欠发达地区的分类帮扶提供了科学依据。需要

指出的是当ｋ＝０５和ｋ＝０７时，医疗服务在九个指标中的位次均为第七位，说明深度欠发达地区
对医疗帮扶需求仍迫切。

表５　２０２２年中国欠发达地区短板指数的贡献度

　　维度 指标
欠发达地区（ｋ＝０．５）

指标贡献度 贡献度排序

深度欠发达地区（ｋ＝０．７）
指标贡献度 贡献度排序

经济增长（０．３９６，０．３８２）① 经济总量 ０．１４３ １ ０．１３２ １
财政水平 ０．１４１ ２ ０．１３１ ２
劳动人口 ０．１１２ ５ ０．１１９ ５

社会发展（０．３４０，０．３３９） 教育程度 ０．１２５ ３ ０．１２８ ３
医疗服务 ０．１０７ ７ ０．１０３ ７
社会保障 ０．１０８ ６ ０．１０８ ６

生态环境（０．２６５，０．２８１） 污水处理 ０．０９５ ８ ０．０８８ ８
垃圾处理 ０．０５０ ９ ０．０７３ ９
绿化覆盖 ０．１２０ ４ ０．１２０ ４

　注：①括号中第一个数据为ｋ＝０．５时维度对短板指数的贡献度，第二个数据为 ｋ＝０．７时维度对短板指数的贡
献度。

（二）欠发达地区的分布特征

本文从两个方面对欠发达地区的分布作出分析：首先是区域分布分析，其次是特殊类型地区

分布分析。

１．欠发达地区的区域分布
根据国家统计局对东部、中部、西部和东北部四个地区的划分，表６显示，当ｋ＝０５时，４１３个

欠发达县中，西部地区最多，为２８０个，占６７８０％；中部地区次之，为７３个，占１７６８％；东部地区
为３９个，占９４４％；东北地区最少，为２１个，占５０９％。当ｋ＝０７时，１１２个深度欠发达县中，西
部地区最多，９６个，占８５７１％；中部地区８个，占７１４％；东部地区８个，占７１４％；东北地区没有
深度欠发达县。这说明，欠发达地区主要分布在西部和中部地区，但东部地区的欠发达问题也不

容忽视。
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表６　２０２２年中国欠发达地区区域分布

县域分布
ｋ＝０．５

个数 占比（％）
ｋ＝０．７

个数 占比（％）
东部地区 ３９ ９．４４３ ８ ７．１４３
中部地区 ７３ １７．６７６ ８ ７．１４３
西部地区 ２８０ ６７．７９７ ９６ ８５．７１４
东北部地区 ２１ ５．０８５ ０ ０．０００
合计 ４１３ １００．０００ １１２ １００．０００

　　为进一步核实东部地区欠发达情况，本文对ｋ＝０７时东部８个深度欠发达县的县域指标进行
专项检验。由于欠发达地区是一个相对的概念［２］，理论上全国各省区市都存在欠发达地区。分析

显示，东部地区这８个县中，７个位于广东省，１个在河北省。经检查人均地区生产总值等多项指
标，这些县确实发展相对滞后，原因在于省内区域发展不平衡。以广东省为例，这些深度欠发达县

多位于偏远山区。首先，这些县自然条件较差，地处山区丘陵地带，交通不便、土地贫瘠，不利于经

济发展；其次，产业结构单一，以传统农业和简单制造业为主，产业基础薄弱；最后，受珠三角虹吸

效应影响，人才和资金外流严重。

２欠发达地区在特殊类型地区中的分布
特殊类型地区作为城乡区域协调发展中的短板地区、生态文明建设中的脆弱地区、促进边疆

巩固的重点地区，面临更加复杂的环境条件和更为艰巨的发展任务①。本文选取革命老区县、少数

民族县、陆地边境县、脱贫县、生态功能区县、国家乡村振兴重点帮扶县等作为特殊类型地区，分析

２０２２年不同ｋ值下识别出的欠发达地区分布情况，结果见表７。当ｋ＝０５时，７４０９％的欠发达地区
分布在脱贫县，５３０３％分布在革命老区县，少数民族县和生态功能区县分别占４９６４％和４３８３％。
当ｋ＝０７时，深度欠发达地区主要分布在脱贫县、少数民族县、生态功能区县、革命老区县和国家乡
村振兴重点帮扶县。这表明，“十五五”期间仍需加强对特殊类型地区的分层分类帮扶。

表７　２０２２年欠发达地区在特殊类型地区中的分布

县域分布
ｋ＝０．５

个数 占比（％）
ｋ＝０．７

个数 占比（％）
革命老区县 ２１９ ５３．０２７ ５２ ４６．４２９
少数民族县 ２０５ ４９．６３７ ７４ ６６．０７１
陆地边境县 ７ １．６９５ ２ １．７８６
脱贫县 ３０６ ７４．０９２ ９３ ８３．０３６
生态功能区县 １８１ ４３．８２６ ５７ ５０．８９３
国家乡村振兴重点帮扶县 ９６ ２３．２４５ ４２ ３７．５００
欠发达地区① ４１３ １００．０００ １１２ １００．０００

　注：本表最后一行欠发达地区县数是指ｋ＝０．５、ｋ＝０．７时识别出的欠发达地区县数，一个县可能具有革命老区
县、少数民族县等多重属性。

五、特殊类型区域欠发达程度的比较分析与转移支付因子

（一）特殊类型地区欠发达程度的比较分析

按照特殊类型地区县域属性，本文以ｋ＝０５为例进行比较分析（见表８）。从欠发达地区短板指
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数（Ｍ０）和发生率（Ｈ）来看，从高到低排序均为：国家乡村振兴重点帮扶县＞脱贫县＞少数民族县＞生
态功能区县＞革命老区县＞陆地边境县。从欠发达地区短缺程度（Ａ）来看，从高到低排序为：国家乡
村振兴重点帮扶县＞少数民族县＞脱贫县＞生态功能区县＞革命老区县＞陆地边境县。

表８　特殊类型县域内生发展动力分层分类短板比较（ｋ＝０．５）

特殊类型县

脱贫县 革命老区县 少数民族县 生态功能区县 国家乡村振兴重点帮扶县 陆地边境县

短板情况 短板发生率（Ｈ） ０．４３３ ０．２５１ ０．４０８ ０．３２７ ０．６８１ ０．０８０
短缺程度（Ａ） ０．６７４ ０．６５３ ０．６８６ ０．６７３ ０．７０９ ０．６５０
短板指数（Ｍ０） ０．２９２ ０．１６４ ０．２８０ ０．２２０ ０．４８３ ０．０５２

维度 指标
指标贡献度

脱贫县 革命老区县 少数民族县 生态功能区县 国家乡村振兴重点帮扶县 陆地边境县

经济增长 经济总量 ０．１３９ ０．１５１ ０．１３２ ０．１４１ ０．１３９ ０．１４６
财政水平 ０．１４０ ０．１４５ ０．１３４ ０．１３９ ０．１３９ ０．１７１
劳动人口 ０．１０５ ０．１３５ ０．１０４ ０．１１１ ０．１０８ ０．１２２
小计 ０．３８４ ０．４３１ ０．３７０ ０．３９１ ０．３８６ ０．４３９

社会发展 教育程度 ０．１３７ ０．１０９ ０．１４８ ０．１３６ ０．１４５ ０．１７１
医疗服务 ０．１００ ０．１１２ ０．１００ ０．０９５ ０．１００ ０．０７３
社会保障 ０．１０５ ０．１１０ ０．１０１ ０．１０３ ０．１１１ ０．０９８
小计 ０．３４２ ０．３３１ ０．３４９ ０．３３４ ０．３５６ ０．３４２

生态环境 污水处理 ０．０９８ ０．０８７ ０．０９６ ０．１０３ ０．０９１ ０．０９８
垃圾处理 ０．０５８ ０．０３６ ０．０６２ ０．０５０ ０．０５５ ０．０２４
绿化覆盖 ０．１２０ ０．１１３ ０．１２２ ０．１２１ ０．１１３ ０．０９８
小计 ０．２７６ ０．２３６ ０．２８０ ０．２７４ ０．２５９ ０．２２０

　　不同类型地区的指标贡献度存在差异。对于国家乡村振兴重点帮扶县、少数民族县和陆地边
境县，教育程度对短板指数的贡献度最高。这凸显提升教育质量的重要性，表明这些特殊类型地

区需出台更具针对性的帮扶政策，吸引优质师资前往任教，并加大教育帮扶力度，提升人力资本水

平。此外，陆地边境县的财政水平对短板指数的贡献度同样高达０１７１，因此该地区同样要加大地
方财政的帮扶力度。脱贫县和生态功能区县的经济总量、财政水平和教育程度三个指标对短板指

数的贡献度较高，需要加强该类地区经济发展，提升财政收入与教育水平。革命老区县则应优先

提高人均地区生产总值。从总体看，革命老区县和陆地边境县的短板发生率和短板指数均低于其

他特殊类型地区，这可能得益于国家长期支持其经济发展、基础设施建设和公共服务建设，促进了

其内生发展动力提升。

（二）特殊类型地区政策因素转移支付因子

中央财政是欠发达地区的主要外部帮扶资源，因此合理制定欠发达地区转移支付因子对科学

配置中央财政帮扶资源十分重要。根据《中央财政衔接推进乡村振兴补助资金管理办法》，巩固拓

展脱贫攻坚成果和乡村振兴任务资金分配按照因素法进行测算，２０２３年分配因素和权重为：相关
人群数量及结构３０％、相关人群收入３０％、政策因素３５％、绩效等考核结果５％，进行综合平衡。
其中，政策因素，主要指对国家乡村振兴重点帮扶县和西藏、新疆予以重点支持，防止返贫，做好易

地扶贫搬迁后续扶持等。

本文提出对政策因素转移支付因子的一个测算方法。关于欠发达地区中特殊类型地区短缺程度

（Ａｓ）的测算，可以为不同类型地区提供更加精准的政策因素转移支付因子，短缺程度（Ａ）更加综合地
反映欠发达多指标的短缺程度。因此，本文提出根据短缺程度Ａ设定转移支付因子，见表９。
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表９　特殊类型地区政策因素中央财政转移支付因子（ｋ＝０．５）

欠发达地区 脱贫县 革命老区县 少数民族县 生态功能区县 国家乡村振兴重点帮扶县 陆地边境县

短缺程度（Ａ） ０．６６２ ０．６７４ ０．６５３ ０．６８６ ０．６７３ ０．７０９ ０．６５０
转移支付因子 １．０００ １．０１８ ０．９８６ １．０３６ １．０１７ １．０７１ ０．９８２

　　特殊类型地区政策因素中央财政转移支付因子的计算公式为：

转移支付因子＝
特殊类型地区短缺程度（Ａｓ）
欠发达地区短缺程度（Ａ） （６）

以生态功能区县为例，当确定一般欠发达地区转移支付因子为１０００时，因生态功能区县多维
度短缺程度更高，经过短缺程度（Ａ）调整后，转移支付因子为１０１７。

六、研究结论与政策建议

（一）研究结论

本文建立了经济增长、社会发展和生态环境“三支柱”内生发展动力概念框架，基于中国２０２２
年１４３３个县的数据对欠发达地区进行了识别和分层分类分析。研究结果表明：（１）将 ｋ值设定为
０１～１０时，样本县可以划分为十层；当 ｋ＝０５和 ｋ＝０７时，即存在五个及以上指标短板、七个
及以上指标短板的情况下，分别识别出４１３个欠发达县和１１２个深度欠发达县。（２）内生发展动
力三个维度的贡献排序为：经济增长＞社会发展＞生态环境；细分指标中，经济总量和财政水平是
经济增长的主要短板，教育程度是社会发展的主要短板，绿化覆盖率是生态环境的主要短板。

（３）欠发达地区主要集中在西部和中部地区，东部地区也存在一定数量；在特殊类型地区中，欠发
达县在脱贫县、革命老区县、少数民族县和生态功能区县中分布较多。（４）特殊类型地区的欠发达
程度排序从高到低依次为：国家乡村振兴重点帮扶县、脱贫县、少数民族县、生态功能区县、革命老

区县、陆地边境县。（５）特殊类型地区的政策因素转移支付因子可分别设置如下：脱贫县为１０１８，
革命老区县为０９８６，少数民族县为１０３６，生态功能区县为１０１７，重点帮扶县为１０７１，陆地边境
县为０９８２。

（二）政策建议

第一，从经济、社会和生态多维度识别欠发达地区。在全面建成小康社会基础上迈向共同富

裕，应从多维度识别欠发达地区，激发其内生发展动力。经济增长是关键，但社会发展和生态环境

同样重要。第二，依据短缺程度对欠发达地区进行分层帮扶。研究显示，将 ｋ值设定为 ０１至
１０，可将样本县划分为十个层级。随着ｋ值上升，跨指标短缺程度越严重。因此，应根据不同层级
的指标短缺程度，实施差异化政策支持：若存在任意五个及以上指标短板，给予针对性帮扶；若存

在七个及以上指标短板，予以重点支持。第三，依据内生发展动力维度内各指标对短板指数的贡

献度进行分类帮扶。按经济增长、社会发展、生态环境的顺序推进精准帮扶。经济增长方面，重点

提升经济总量和财政水平，推动产业发展和财政增收；社会发展方面，聚焦教育水平，加强义务教

育和职业教育，提升人力资本；生态环境方面，突出绿化覆盖，践行“两山”理念，推动生态价值实

现。第四，依据短缺程度制定特殊类型地区政策因素财政转移支付因子。研究发现，国家乡村振

兴重点帮扶县、脱贫县、少数民族县、生态功能区县、革命老区县、陆地边境县的欠发达程度存在差

异。应根据短缺程度设定转移支付因子，实现财政资金的精准配置和高效使用。第五，东部地区

应加强对省内欠发达地区的帮扶。研究显示，东部地区共有３９个欠发达县，其中８个为深度欠发
达县。未来应借鉴福建、浙江“山海协作”经验，推动省内发达县与欠发达县结对帮扶，通过产业转

移、资源互补、共建园区等方式，缩小省内区域差距。同时，重点发展生态农业、农旅融合、文旅融

合等项目，带动产业升级和农民增收，增强欠发达地区的内生发展动力。
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