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县市分等方法及中国县市等第特征的分异规律

李一飞 1,2，王开泳 1，王甫园 1

（1. 中国科学院地理科学与资源研究所 中国科学院区域可持续发展分析与

模拟重点实验室，北京 100101；2. 中国科学院大学，北京 100049）

摘要：对行政区进行适当分类管理是提高行政管理效率的重要手段。县市分等是行政区分类

管理的重要内容，也是“因地制宜”推进行政区划管理的直接体现，对于提升地方治理能力和治

理水平、激发发展活力和释放发展动能具有重要意义。系统梳理中国县市统计数据，综合运用

层次分析法、K均值聚类法等提出县市分等方法，并对县市等第特征的分异规律进行分析。结

果显示：① 人口规模是影响县市分等的主要因素，其次是面积和地区生产总值，公共财政支出

的影响相对较小。各等第县市数量大体呈梯形分布，高等第县市间差异较大，不同等第县市地

域分布存在不均衡现象。② 县市分等管理在实践中具有可行性，按照人口、地理、经济、管理难

度分等的方法具有合理性。③ 县市分等过程中，可以考虑采取分省份、按比例的方法对县市等

第进行划分，对县市差异小、分等使用的单方面指标值较高县市相对集中，以及县市数量少的

省份可以给予特殊安排。④ 在推进国家治理现代化背景下，县市分等的现实需求更加凸显，有

助于新时期对不同县市分类施策，促进县市间良性竞争与协同发展。
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1 引言

陆地表层是复杂的巨系统[1]，行政区的管辖范围与其地理环境、历史沿革、文化传承、

经济发展水平等复杂因素密切相关。可以说，无论在哪个国家，行政区间的差异都是巨

大的，其规模不可能整齐划一，而且一般都具有明显的空间分布不均衡性。行政区的空间

分异，特别是行政区经济发展的空间分异，一直是地理学研究的热点问题。国外部分学

者利用空间分析技术研究国家内部层面不同行政区间[2]、跨国家区域内不同国家间经济发

展的空间分布特征[3]。在中国，县域作为最基本的行政单元，部分研究围绕案例省份内部县

域经济时空演变[4]、改革开放以来不同时间段全国范围内县域经济时空演变[5,6]，对县域的

空间分异规律进行了分析。对于规模较大、管辖行政区较多的国家而言，基于行政区间的

差异性对行政区进行适当分类是因地制宜地进行行政区划管理的一种重要手段。广义的

行政区分类包括两个层面：一是在纵向层面上划分出不同级别的行政区，往往被称为行

政区分级；二是在横向层面上划分出不同类别的行政区，也就是狭义上的行政区分类。

中国历史上，由分封制进入中央集权制统治时期后，在行政管理上一直存在对同一

级别、同一类行政区在横向层面进一步划分不同等第从而实现行政区分类管理的做法，
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其中以县分等存在时间最长、体制最完善[7,8]。中华人民共和国成立后，实行了弱化行政
区分类的行政区划管理模式，特别是行政区分等逐步取消[9]。在这一政策背景下，为应对
不同行政区复杂的状况，实现对地方的有效管理，采取了两方面措施。一方面，在行政
区划设置上，采取了增加行政层级、减小管理幅度的手段，行政层级逐步从宪法规定的
三级为主、四级为辅转变为实际中的四级为主、三级为辅。另一方面，在实际管理中普
遍由各部门根据实际需要对县市进行分类。比如编制部门把县市分为大、中、小三类，
一些部门分别确定了重点县市、优先发展县市、综合改革试点县市等特殊类型县市。

近年来，随着国家治理体系和治理能力现代化的推进，中国县市行政区划设置中存
在的问题受到越来越多的关注[10,11]，行政区分类和县市分等是热点问题之一。对于行政区
纵向上的分类带来的行政区在级别上的差异，也就是行政层级问题，不同学者以行政层
级和管辖幅度之间的关系为重点，讨论了优化行政层级的方向和路径[12-14]。对于横向层面
的行政区分类问题，也就是狭义上的行政区分类问题，主要集中在对不同类型行政区差
异[15,16]，以及行政区划调整过程中不同类型行政区间体制机制转换 [17,18]等方面的探讨上。
关于行政区分等、特别是县市分等，部分学者围绕历史沿革梳理对其必要性进行了定性
的讨论[7-9]，部分学者提出了一些假设性质的指标和标准[19]。

很多国家存在行政区分类和分等的做法。尤其是在东亚国家，由于历史原因，行政
区分类特别是城市分类的现象比较普遍。韩国由中央政府直接管辖的市按照规模地位不
同，分为特别市、特别自治市、广域市三类；二级政区道、特别自治道管辖的市根据人
口规模等因素，分为特定市、行政市、市三类[20]。按照日本《地方自治法》规定，除东
京都外，其他的市均为道、府、县的下一级行政区。根据人口规模、面积、昼夜人口比
等因素，分为政令指定市、核心市（中核市）、特例市、一般市（市），不同类型的市拥
有不同的管理职责与权限[21]。在西方国家，法律层面上没有明确行政区分类问题，但在
讨论地方政府重组、大都市区重组[22]等地方治理与管理问题，以及研究学区[23,24]、选区[25]

等某一方面行政或政治职权的区域划分问题时，也都涉及了类似中国行政区分类的概念。
综上所述，世界上很多国家都对行政区进行分类管理，中国则有着悠久的对县级政

区进行明确分等管理的历史。中国国土面积大、人口众多，各区域之间差异大、关系十
分复杂，社会经济发展阶段和基本特征也具有鲜明的地方特色[26]，再加上中国行政区划
设置历史沿革悠久，行政区之间规模差异大的问题更加突出，建制设置与治理能力错配
的现象比较普遍。对行政区进行适当分类是实现高效管理并推进治理体系和治理能力现
代化的重要手段，是“因地制宜”这一重要理念在行政区划管理中的具体和直接体现。
推动县市分等的行政区划管理体制改革，有利于实现精细化和专业化的地方治理，构建
现代化的治理体系，提升治理能力和治理水平，也有利于将差异化管理的思路落实到县
市单元上，更好激发地方发展活力，释放发展动能。当前，国内外对行政区分类有一定
的研究基础。但就县市分等而言，还需要在对县市相关数据进行定量分析的基础上，构
建一套可行的分等体系，并对县市等第特征分异规律进行研究，进而为县市分等的必要
性和县市分等改革中应当注意的问题提供实践上的依据和支撑。

为了避免将县市分等与行政区在层级上的分级混淆，本文使用中国历史上县分等时
使用的“等第”一词专门指代对行政区进行分等时划分出的不同类别的行政区。

2 数据来源

2.1 研究范围
为了对中国县市等第划分进行定量研究，本文构建了一套县市分等的方法和指标。
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在界定研究范围时，对现有县市做了以下处理：① 考虑到中国地级及以上城市的行政等
级已经比较明确，本文研究的市仅包括县级市，不包括地级及以上城市。② 由于县和市
之间的分类是需要单独讨论的问题，考虑到目前体制下县和市的区别并不明显，为了适
当扩大研究对象的数量，并避免过度细分掩盖各等第县市内部及之间分异规律，不再区
分县和市，将两者一并研究。县、自治县、旗、自治旗之间作同样处理，均视同为县。
③ 北京、上海、天津 3个直辖市不设县市，未纳入研究范围。本研究的对象为除北京、
上海、天津外，全国28个省份的1894个县和县级市（不含香港特别行政区、澳门特别行
政区、台湾省）。
2.2 数据来源

本文使用的县市统计数据来源于研究范围内的 28个省份反映 2016年度统计数据的
2017年度统计年鉴。广东省统计年鉴缺少各县市常住人口和行政区域面积统计数据，有
关数据来自相应年份广东省各地市统计年鉴；新疆的可克达拉市、昆玉市分别为 2015
年、2016年新设的市，尚缺乏详细统计数据，未纳入测算范围；另外还有少数县市的统
计数据在省域统计年鉴中缺失，从反映 2016年统计数据的《中国县域统计年鉴（县市
卷）》2017年版中获得。关于县市人口指标，近年来随着户籍制度改革的推进和流动人
口的增加，中国不同地区人口统计口径出现了差异，有些省份以户籍人口为主，有些省
份以常住人口为主。虽然常住人口统计数据能够更好反映一个地方需要管理和服务的人
口数量，但由于各省市所用的人口统计口径不同，本研究综合考虑数据的可获取性，山
西、辽宁、江苏、浙江、安徽、福建、河南、湖北、湖南、广东、广西、海南、重庆、
四川、贵州、云南、陕西、甘肃、宁夏等 19个省份或直辖市采用了常住人口数据，河
北、内蒙古、吉林、黑龙江、江西、山东、西藏、青海、新疆等9个省份采用了户籍人
口数据。由于本文最终的县市分等结果是以省域为单元得出的，加上流动人口更多地在
地级市市辖区集聚，县市层面的户籍人口和常住人口规模差异较小，因此不同省份选取
不同口径的人口指标对研究结果的影响较小。

3 县市分等方法

3.1 县市分等方法的框架
县市分等的理论基础是不同县市之间具有内在差异，而因地制宜的对不同规模和特

征的县市进行分类管理能够提升国家治理能力和治理水平，构建现代化的国家治理体
系。因此，县市分等的核心问题是通过定量或者定性的方式对县市的特征因子予以明
确，并在此基础上按照一定的标准对县市进行合理的分类，从而为分类管理创造制度基
础和条件。包括以下关键步骤：一是合理选取指标，构建综合指标评价体系；二是科学
确定评价方法，获得反映县市特征的综合评价值；三是确定等第数量；四是确定分等标
准，对县市进行分类。
3.2 综合评价指标体系构建

县市分等的基础是构建一个对县市进行综合评价的指标体系，这一指标体系的构建
需遵循以下原则：① 历史性原则。县市分等指标选取的历史经验具有较大的借鉴意义。
秦汉时期分等依据主要是户数，也就是人口；隋唐宋元时期增加了区位因素的考虑；明
清时期主要以粮赋作为分等的依据；民国时期采用了综合测评法，重点考虑人口、税
收、交通等情况。中华人民共和国成立后，县等的划分基本上仍以人口数为主，后期探
索过附加区位和经济等因素的分等方法，但未落地实施[1-3]。② 关键性原则。全国尺度的
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县市分等指标，一方面要求符合全国大部分地方的实际，具有普适性，另一方面要求便
于行政管理的需要，具有可操作性，指标选择不宜过多、过细、过于复杂。③ 可获取性
原则。由于县市分等是一项与管理实践直接挂钩的工作，综合评价指标的数值在官方统
计资料中应当是可以获取的，且各县市均具有该项指标的统计数值。在具体指标选取过
程中，需重点考虑以下因素：
3.2.1 人口因素 不管是历史上对县市进行分等，还是中华人民共和国成立以来或国外的
设市标准，人口因素都是第一考虑的要素，这既符合行政管理的基本规律，也符合当代
以人为本的管理理念。通常情况下，人口的多寡，直接决定一个地方的管理难度和需要
提供公共服务的多少，这两方面是确定一个地方行政区规模等第的主要考虑因素。同
时，人口指标也是最基本的统计指标，可获得性强。
3.2.2 地理因素 地理因素主要在空间上反映一个地区的管理难易程度，其中，最重要的
地理要素是行政区域管辖面积。虽然其他方面地理因素对管理难易程度的影响也很大，
但考虑到大多数难以量化比较并且不易准确获取，这里只选取行政区域面积作为地理因
素方面的评价指标。为了弥补其他方面地理因素指标缺失的问题，后面选取了公共财政
支出的指标。一定程度上看，如果一个县市地理因素复杂、管理困难，即使其公共财政
收入较少，也相应需要一定数量的转移支付以维持其政府的正常运转。因此公共财政支
出能够从侧面反映一个地方地理因素的复杂程度，弥补这方面指标缺失的问题。
3.2.3 经济因素 在现代中国，推动经济发展是地方政府特别是县市政府的一项重要职
责，而经济发展水平对行政管理难易程度的影响巨大。一个地方经济发展水平高，经济
活动活跃，往往意味着这个地方的政府需要对更多的事务进行监管，有更多的对象需要
提供与经济活动相关的公共服务，因此需要对经济发展水平高的地方赋予更高的等第。
经济方面的指标十分丰富，其中使用最广泛的是地区生产总值（GDP），此处选取GDP
作为评价指标。
3.2.4 管理难度因素 地方社会管理事务越繁重，则说明它应该享有更多的行政资源，确
定更高的等第。公共行政管理事项的复杂程度和难度对于县市等第划分具有重要影响，
但行政管理事项的多少和难度又是一个十分难以定量考察的指标。为此，本研究借鉴中
国古代采用税赋指标对行政区进行分等的做法，同时梳理了现有各项经济社会统计指
标，最终选取公共财政支出指标来衡量一个地方的行政管理繁杂程度和难度。根据《预
算法》的有关规定，公共财政支出主要包括五类：① 用于保障机关事业单位正常运转的
一般公共服务支出；② 外交、公共安全、国防等与国家事权相关的支出；③ 农业、环
境保护等与资源管理相关的支出；④ 科教文卫体等与基本公共服务密切相关的支出；
⑤ 社会保障及就业等保障基本民生的兜底性支出。五方面支出中，除与国家事权相关的
国家安全方面支出外，其他均与县市提供公共服务和开展行政管理数量的多少与难易程
度的高低直接相关。有关研究显示，改革开放以来，中国公共财政支出呈现明显的“财
政公共化”和“财政现代化”的趋势[27]，国家层面也将提供公共产品和公共服务作为公
共财政改革的基本原则和方向[28]。公共服务和行政管理方面支出在公共财政支出中的重
要性越来越受到重视，公共财政支出能够较好反映县市管理难度，而且随着国家治理体
系和治理能力现代化的推进，其一致性还将进一步提升。另外，之所以没有选取与古代
税赋指标更相似的公共财政收入指标，主要是因为该指标与本指标体系已经选用的GDP
指标关联性比较强，而且更多反映一个地方经济发展水平而不是需要政府投入的水平。
因此，选用公共财政支出能更客观地反映管理难度。
3.2.5 国防、外交、民族等特殊因素 国防因素一直是确定县市等第的一个重要考虑因素，
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历史上一些军事要地往往设置等第比较高的政区，目前海南省三沙市虽然人口较少但还是
设立了地级市；边境地区的一些口岸县市，具有对外交往和国际贸易的重要职能，在分
等中应该置于较高的位置；对于民族自治地方的特殊性，在县市分等过程中也应当予以
考虑。由于这些因素不便于量化，且影响的范围有限，在实际操作中往往通过定性的方
式予以规定，属于个案研究、个案办理的问题，本研究暂未考虑这些特殊因素。

综上，选取总人口、行政区域面积、地区生产总值、公共财政支出4项指标，构建
县市分等的综合评价指标体系。
3.3 综合评价方法选择与综合评价值的获取

县市综合评价值是通过量化形式反映县市主要特征和关键差异的一个指标值。每个
县市的综合评价值在所有县市综合评价值中的位置，反映了应当赋予这个县市的等第。
县市分等是为了优化行政区划管理，因而在确定综合评价值时，每个指标所占权重的多
少，应反映管理实践的需求。也就是说，指标权重的得出，应该更多的考虑县市分等改
革的目标，而非指标体系本身蕴含的信息（一般是客观赋权法所考虑的）。对县市分等的
改革目标的判断，有赖于专家的研究经验和管理者的实践经验。因此，本研究采用专家
打分法和层次分析法相结合的方式获取指标权重。首先，构建 4 个指标的综合判断矩
阵，邀请7名行政区划研究专家对指标的重
要性进行评价。然后，运用 MATLAB，根
据和法求解判断矩阵，计算出各级指标权
重以及矩阵的一致性比例 （CR）。当 CR<
0.1时，表明判断矩阵满足一致性检验，得
到的指标权重有效。对专家的判断矩阵进
行计算后得出各指标权重 （表 1）。其中，
CR=0.086，说明各判断矩阵的一致性较
好。从各指标权重可以发现：

（1）人口指标在确定县市等第中具有十分重要的地位，而在以人民为中心的理念
下，人的因素也是县市设置应当考虑的首要因素，此处人口的权重最高，接近0.5。

（2）自然地理环境和经济发展水平历来是确定县市等第比较重要的考虑因素，此处
两者权重基本相当，均在0.2~0.3之间。

（3）如前所述，管理难度指标是相当难以量化的，而且人口、面积、经济在一定程
度上也体现了管理难度的因素。为兼顾人口、面积、经济以外因素带来的管理难度问
题，本文选用了公共财政支出这一指标，但不宜过度强调。最后确定的公共财政支出指
标权重最低，仅为不到0.1。

采用极差正规化变换对n个县市的4项指标进行标准化处理，得到各指标对应的无量
纲标准化值：

Sij =
Xij - min

1≤t≤n
Xtj

max
1≤t≤n

Xtj - min
1≤t≤n

Xtj

æ
è
ç

ö
ø
÷

i = 1, ⋯, n
j = 1, 2, 3, 4

（1）

式中：Sij变量表示第 i个县市第 j项指标的标准化值；Xij表示第 i个县市第 j项指标的指标
值； max

1≤t≤n
Xtj 和 min

1≤t≤n
Xtj 变量分别表示n个县市中第 j项指标的最大值和最小值。

运用线性加权法对上述数据进行计算，得出n个县市的综合评价值：

EVi =∑
j = 1

4

WjSij

æ
è
ç

ö
ø
÷

i = 1, ⋯, n
j = 1, 2, 3, 4

（2）

式中：EVi变量表示第 i个县市的综合评价值；Wj变量表示第 j项指标的权重；Sij变量为公

表1 县市分等综合评价指标体系
Tab. 1 Evaluation factors system of gradation of counties

and cities

因素

人口

地理

经济

管理难度

指标

总人口（万人）

行政区域面积（km2）

地区生产总值（万元）

公共财政支出（万元）

权重

0.472

0.2242

0.2063

0.0976

代码

W1

W2

W3

W4
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式（1）所得第 i个县市第 j项指标的标准化值。
上述综合评价方法所获得的县市综合评价值是进行县市分等的基础性衡量依据，其

主要指向并反映了县市分等管理的三方面现实需要：
（1）依据县市等第确定政府事权，释放发展活力。综合评价值相近的县市政府所面

临的经济社会文化环境具有相似性，政府承担的公共服务和社会管理工作量也更具可比
性。而综合评价值相差较大的县市所面临的事务会存在更大差异，政府间的职能也要有
所差别。根据综合评价值结果，可以对不同评价值区间的县市赋予差别化的职权[29]。对
于综合评价值较高的县市，应当相应赋予更多的管理权限，向其下放一部分本来由上级
政府行使的经济社会管理权限，通过放权一方面提升管理效率，另一方面释放发展活
力，促进县市经济良性发展。

（2）依据分等结果对县市机构编制进行管理，提升管理效率。县市综合评价值反映
了管理实际需要，不同评价值区间的县市可以相应设置不同的管理机构并配备不同数量
的人员编制，从而明确县市应当遵循的机构编制数标准。其中综合评价值较高的县市人
口和面积相对较大，经济与社会管理事务相对繁重，因而需要设置更多机构，配备更多
人员编制，以保障应有的行政管理和公共服务。综合评价值较低的县市规模较小，经济
与社会事务管理压力较轻，机构编制应当适当精简。

（3）依据县市等第制定差异化的公共政策，提升管理能力。根据县市综合评价指
标，可以更加科学地测算并制定差异化的公共管理政策，解决当前很多行政管理政策

“大水漫灌”“一刀切”的问题。比如脱贫攻坚配套资金支持、各方面政策倾斜等，都可
以与县市综合评价值相关联，从而因地制宜的实施行政管理，提升管理效率与效能。
3.4 等第数量的确定

从数学角度看，在对研究对象进行分类时，类的个数如何确定是个十分困难的问题[30]。
为此，对于县市分等中等第数量的确定，可按照易于操作的原则，从中国历史经验中寻
找依据。秦朝将县分为两等，三国两晋南北朝与东汉均将县分为三等，隋唐宋采用过三
等、两等、八等的划分方法；明先后采用了三等、两等的划分方法；中华民国采用三等
的划分方法；中华人民共和国成立初期将县市分为五等[7-9]。综合来看，中国历史上各朝
代将县分为三等的居多，该等第数具有数量适中、便于管理的优点。中华人民共和国成
立初期采用的五等划分法后未再继续实施，与划分等第多、操作难度大有一定关系。本
研究借鉴历史经验，将全国县市分成三等。
3.5 分等标准与可行性分析

将县市分三等的可行方法有三分位数法和聚类分析法。三分位数法是将一组数据分
为三等份，具体到县市分等，就是按照县市综合评价值将其分成三等份，取综合评价值
前三分之一的为一等，取中间三分之一的为二等，取后三分之一的为三等。使用这种方
法进行划分，会使三个等第的数量相等，但是也有可能使综合评价值非常靠近的两个县
市划入不同的等第。为避免这一局限，本研究采用K均值聚类法（K-means Cluster），使
用SPSS软件对县市进行分类。该方法的具体步骤为：

（1）指定分类数量为三类（也即 k=3），由SPSS从n个县市中随机选择3个县市作为
凝聚点。

（2）计算其余县市的综合评价值与选定的 3个县市综合评价值的欧氏距离，将所有
县市与其距离最近的凝聚点归类，并计算出各类县市的均值作为新的中心位置。由于仅
综合评价值一个指标，凝聚过程中两县市之间的距离：

dEVij = |EVi -EVj| （3）
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式中：dEVij变量表示第 i个县市和第 j个县市之间的距离，EVi和EVj变量分别表示第 i个县
市和第 j个县市的综合评价值。

（3）使用计算出的中心位置作为新的凝聚点，重复步骤（2），一直到凝聚点的位置
不再变动或变动很小（小于0.0001）为止。

（4）根据各类别均值的区间，将县市划入相应的等第。其中均值最大者为一等县
市，最小者为三等县市，介于二者之间的为二等县市。

K均值聚类法达到的效果是按照样本间的距离，对样本进行分类，从而让一个类别
内的样本距离尽量小，让类别之间的距离尽量大。也就是说，按照K均值聚类法对县市
进行分类，将使得同一等第的县市内部差异尽量小，而不同等第的县市之间的差异尽量
大，这符合县市分等的目标和方向。

4 县市分等结果与县市等第特征的分异规律

4.1 以全国为尺度的县市分等结果及分布特征
对全国1984个县市综合评价指标进行统一标准化处理，并计算得出各县市综合评价

值。全国县市综合评价值介于0.0058~0.4858之间。按照K均值聚类法得出分等参考结果
（表2、表3）。

从全国尺度的县市分等结果看，3个等第县市数量呈明显梯形分布，一等县市数量
最少，三等县市数量最多，二等县市数量居中。同时，从高等第县市到低等第县市，随

表2 全国尺度县市分等参考结果
Tab. 2 Comparison of grading result of counties and cities at the national level

县市等第

一等县市

二等县市

三等县市

县市个数

58

513

1323

县市个数占比（%）

3.06

27.09

69.85

综合评价值区间

0.1920~0.4858

0.0876~0.1916

0.0058~0.0873

综合评价值区间差

0.2938

0.1040

0.0815

表3 全国尺度县市分等参考结果分省分布情况
Tab. 3 Comparison of grading result of counties and cities by provincial-level region at the national level

省份

河北

山西

内蒙古

辽宁

吉林

黑龙江

江苏

浙江

安徽

江西

福建

山东

河南

湖北

一等县市数量

0

0

2

1

0

0

15

7

1

2

3

9

3

0

二等县市数量

22

1

18

10

13

11

24

21

28

17

13

55

60

34

三等县市数量

99

91

60

30

26

52

2

25

32

58

40

19

42

29

省份

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

一等县市数量

3

4

1

0

0

0

0

0

3

0

0

2

0

2

二等县市数量

42

23

15

3

6

36

12

11

4

4

2

3

0

25

三等县市数量

42

30

58

12

6

94

60

103

63

75

67

32

13

63
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着县市数量的增加，县市综合评价值区间差急剧减小。这一结果表明，本文选择的县市
分等方法总体上是可行的。与此同时，由于中国地域、特别是省域间差异十分巨大，导
致不同等第县市在省域间分布不够均衡。28个省份中，13个省份没有一等县市，3个省
份一等县市仅有 1个，其中宁夏一等、二等县市数量均为 0。接近半数省份没有一等县
市，显然不符合县市分等管理的初衷。因此在全国尺度确定统一的县市分等标准在实践
中存在问题。
4.2 以省域为单元的县市分等结果及分布特征

以省域为单元，分别对县市综合评价指标进行标准化处理，并计算得出县市综合评
价值。分省份按照K均值聚类法得出分等参考结果（表4）。将各等第县市标注在全国地
图上以反映其空间分布情况（图1）。

以省域为单元进行县市分等后，县市等第特征的分异呈现以下规律：
（1）高等第县市数量少，低等第县市数量多，各等第县市数量结构基本呈梯形分

表4 省域尺度县市分等参考结果
Tab. 4 Comparison of grading result of counties and cities at the provincial level

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

一等县市个数（评价值区间）

14（0.3656~0.6167）

9（0.5110~0.7543）

5（0.4458~0.5616）

3（0.7050~0.8597）

3（0.7544~0.8166）

2（0.7947~0.8591）

8（0.5471~0.8235）

7（0.5946~0.8410）

20（0.4659~0.6986）

1（0.8020）

3（0.7122~0.8068）

16（0.5198~0.8241）

8（0.5305~0.7395）

7（0.6030~0.7996）

5（0.6187~0.9340）

8（0.5657~0.8371）

6（0.6225~0.9369）

7（0.5396~0.8531）

5（0.5527~0.8364）

21（0.4629~0.7558）

2（0.8046~0.8297）

9（0.4587~0.8146）

13（0.3795~0.6021）

1（0.8113）

7（0.5609~0.6648）

5（0.5439~0.6674）

5（0.5700~0.7305）

9（0.4053~0.6212）

二等县市个数（评价值区间）

51（0.1924~0.3496）

36（0.2916~0.4687）

34（0.2292~0.4118）

29（0.2522~0.5525）

13（0.3412~0.6079）

28（0.3285~0.5927）

15（0.3334~0.5136）

14（0.3345~0.5611）

29（0.2387~0.4434）

9（0.3354~0.5746）

22（0.3206~0.5666）

35（0.3318~0.5089）

52（0.3048~0.5083）

21（0.3410~0.5741）

44（0.2991~0.5700）

20（0.3043~0.5219）

14（0.3563~0.5968）

6（0.2236~0.4229）

6（0.3174~0.4645）

41（0.3554~0.4551）

18（0.2687~0.5747）

42（0.2269~0.4221）

31（0.1868~0.3523）

32（0.2851~0.5846）

22（0.3529~0.5262）

10（0.1547~0.3759）

6（0.2629~0.4452）

39（0.1728~0.3269）

三等县市个数（评价值区间）

56（0.0285~0.1854）

47（0.0601~0.2830）

41（0.0313~0.2136）

9（0.0200~0.2378）

23（0.0166~0.3053）

33（0.0508~0.3148）

18（0.0224~0.3121）

32（0.0106~0.3136）

12（0.0205~0.2203）

46（0.0208~0.2759）

52（0.0334~0.3031）

32（0.0000~0.3201）

45（0.0118~0.2999）

35（0.0741~0.3285）

38（0.0090~0.2833）

29（0.0000~0.2812）

54（0.0063~0.3287）

2（0.0001~0.0672）

1（0.1250）

68（0.0246~0.2232）

52（0.0223~0.2536）

63（0.0454~0.2256）

26（0.0159~0.1493）

46（0.0274~0.2747）

40（0.0406~0.3357）

22（0.0292~0.1344）

2（0.0078~0.1106）

42（0.0257~0.1673）
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布。以省域为单元进行分等的结果显示，全国28个省份中19个省份呈现一等县市数量最
少，二等县市数量次之，三等县市数量最多的梯形分布（图2）。这表明县市数量随着等
第升高逐渐减少的趋势普遍存在。不符合这一趋势的省份包括两类：第一类是河南、湖
南、山东、西藏、安徽、辽宁6个省份，二等县市数量多于一等县市数量，依然符合上
述趋势，但三等县市数量少于二等县市数量，不符合上述趋势。通过分析发现，上述省
份县市之间差异相对较小，导致聚类后居中的县市较多，也即二等县市数量较多，但总

图1 省域尺度分等的各等第县市空间分布
Fig. 1 Spatial distribution of different gradations of the counties and cities at the provincial level

注：基于自然资源部标准地图服务系统的标准底图（审图号：GS(2019)1697号）制作，底图无修改。
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体上最高等第县市的数量依然是最少的。第二类是宁夏、海南、重庆3个省份，各等第
县市数量结构与多数省份相反，呈一等、二等县市数量较多，三等县市数量较少的趋
势。出现这种情况的原因主要是这些省份县市数量相对较少，且区域差异大，导致各等
第县市数量结构未体现出明显的规律性。而从比例看，梯形分布的趋势更加明显。各省
份一等县市占比最低，在1.27%~46.64%之间；二等县市占比居中，在16.07%~70.73%之
间；三等县市占比最高，在8.33%~82.14%之间。除了宁夏、海南、重庆3个县市数量较
少的省份外，其他省份从高等第到低等第县市占比最高值和最低值基本呈递增的趋势
（图 3）。总体看，除少数县市差异较小或者县市数量较少的省份外，其他省份各等第县
市数量结构上呈明显的梯形分布。

（2）高等第县市综合评价值差异大，离散程度较高，低等第县市综合评价值差异
小，离散程度较低。与全国尺度分等结果显示从高等第到低等第，同一等第内部县市综
合评价值区间差逐渐减小相似，从省域尺度分等的各等第县市综合评价值最低值和最高

图2 省域尺度分等的不同省份各等

第县市数量变化图
Fig. 2 Quantity change of different

gradations of the counties and cities

at the provincial level

图3 省域尺度分等的不同省份各等

第县市数量占比最高最低区间图
Fig. 3 Proportion change of different

gradations of the counties and cities

at the provincial level
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值散点图（图 4）可以明显发现，一等县市的综合评价值更为集中，而三等县市的综合
评价值则更加分散，二等县市介于二者之间。也就是说，高等第县市数量较少而内部差
异较大，低等第县市数量较多而内部差异较小。

（3）同一等第县市在空间上集聚的特征明显。① 以省域为尺度的分等显示，高等第
县市有明显向省会城市集聚的特征，很多省份围绕省会城市三等县市的数量明显较少。
这一现象在安徽、江西、湖南、广东、广西、四川、陕西、甘肃等县市数量较多的大省
表现尤为突出。② 以省域为尺度的分等结果虽然解决了省域间县市等第分布不均衡的问
题，但部分省份省域内不同等第县市空间分布不均衡的现象依然存在，安徽、四川两省
尤为突出。安徽省高等第县市集中在人口密集的皖北地区，四川省高等第县市集中在人
口基数较大的川东地区。综合分析测算过程，出现这一现象的主要原因是按照本文确定
的指标权重，人口指标占比接近0.5，占比较大。对于安徽、四川这样人口密集地区主要
集中在省内某一个区域的省份，很可能出现不同等第的县市向该区域集中的现象。以之
类推，对于综合评价值中权重较高指标的指标值高的县市在某个区域比较集中的省份，
分等的结果会出现向该区域集中、省域内不均衡的问题。

5 结论与讨论

5.1 结论
推进县市分等是支撑国家治理体系现代化的重要举措。选用人口指标、面积指标、

地区生产总值指标和公共财政支出指标构建县市分等的指标体系，通过专家打分法和层
次分析法得出各指标的权重进而测算各县市的综合评价值，借鉴历史经验将中国县市分
成三等，并运用K均值聚类法对县市进行分类。分别以全国和省域为尺度对县市进行分
等，研究结果显示：① 各等第县市数量结构基本呈梯形分布，从高等第到低等第数量和
占比依次递增；高等第县市综合评价值差异大，离散程度较高，低等第县市综合评价值
差异小，离散程度较低；同一等第县市在空间上集聚的特征明显，省域尺度的县市分等
进一步显示，高等第县市有明显向省会城市集聚的特征，部分省份省域内不同等第县市

图4 省域尺度分等的各等第县市综合评价值最高最低值散点图
Fig. 4 Lowest and highest scatters of counties and cities' comprehensive evaluation value at the provincial level
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空间分布不均衡的问题比较突出。② 对县市进行分等管理在实践中具有可行性，按照人
口、地理、经济、管理难度确定县市等第划分标准的基本方向和思路是合理的。③ 在开
展县市分等过程中，可以考虑采取分省份、按比例的方法对县市等第进行划分，赋予不
同等第县市不同的经济社会管理权限是县市分等的重要目标，对省域内县市差异较小、
分等使用的单方面指标值较高地区相对集中以及县市数量较少的省份，可以考虑给予特
殊安排。④ 县市分等管理的现实意义集中表现为，进一步理顺县市管理体制，因地制宜
赋予不同等第县市与其地位相符的管理职权，构建现代化的国家治理体系；建立一套更
为平稳、法定的行政区等第升降机制，推动县市间良性竞争，释放活力并提升效能。
5.2 对县市分等管理的启示

通过对县市分等结果的分析可以发现，不同等第县市数量总体上表现为高等第县市
数量较少，低等第县市数量较多，高等第县市内部差异大，低等第县市内部差异小。在
这种情况下，对县市进行分等管理，一方面可以将少部分县市确定为更高等第的行政
区，从而使政区设置与治理能力需求相匹配，另一方面能够通过适当拉开县市间等第差
距的方式，推动形成行政区间合理的竞争合作机制，对于构建更为现代、精准、高效的
治理体系和提升治理能力与水平具有积极意义。从这个层面讲，对县市进行分等管理在
实践中具有可行性。同时，省域尺度分等结果显示高等第县市具有明显向省会城市集聚
的特征，符合县市分等过程中对地位比较重要的县市赋予更高等第的预期，说明按照人
口、地理、经济、管理难度确定县市等第划分标准的基本方向和思路是合理的。

全国尺度和省域尺度的县市分等结果对开展分等管理也有一些有益的启发：① 由于
中国不同省份间差异较大，很难在全国范围内确定统一的县市等第划分标准值。以省域
为单元对县市进行分等管理可以较好地避免不同等第县市在全国范围内分布不均衡的问
题，可操作性更强。② 由于各等第县市占比从高到低依次递增的趋势比较明显，可以参
照此规律，通过测算划定各等第县市所占比例标准，用比例指标代替绝对值指标，由各
省级政区按此比例标准确定不同等第县市的数量，并对县市等第进行划分。③ 高等第县
市的内部差异较大而低等第县市的内部差异小，因此在县市分等管理过程中，可以将赋
予不同等第县市不同的经济管理社会权限作为改革的重点。对于内部差异大的高等第县
市，通过赋予更多管理权限在更大程度上释放其发展活力，推动高等第县市间的差异化
发展，避免恶性竞争。④ 在县市等第确定过程中，可以考虑赋予省级人民政府在省域内
适当均衡不同等第县市分布的权利，解决县市等第在省域范围内分布不均衡的问题，特
别要重点考虑三方面：一是对于不同县市各方面比较均衡、差异较小的省份，可适当增
加这些省份中间等第县市的数量，减少最高等第和最低等第县市的数量；二是对于分等
使用的单方面指标值较高地区相对集中的省份，特别是人口密集地区相对集中的省份，
在分等过程中要对不同等第县市的空间分布均衡性问题予以考虑；三是对于县市数量较
少、分等比较困难的少数省份，可作为特殊情况予以单独安排。

从县市等第特征的分异规律看，县市分等管理的现实意义主要集中在两个方面：一
是进一步理顺县市管理体制，因地制宜赋予不同等第县市与其地位相符的管理职权，推
动县市机构编制根据等第动态化调整，形成县市间差异化管理制度，提升治理能力和水
平，构建现代化的国家治理体系。二是通过建立一套更为平稳、法定的行政区等第升降
制度，对县市及其干部队伍实施更加精准地优化配置，从而形成更加合理的县市间干部
队伍晋升交流机制，提高干部队伍的积极性，促进行政资源的优化配置，推动县市间良
性竞争，释放活力，提升效能。
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5.3 讨论与展望
县市分等是中国一项重要的传统行政管理制度，也是一项综合性很强的工作，特别

是中国县市分等工作已经中断多年，对于其内在机理和可能产生的影响一直缺乏深入研
究。本文构建的县市分等体系，目的是寻求以科学的方法对县市进行定量的分类，进而
以该分类结果为基础，研究县市等第特征的分异规律，讨论县市分等的可行性，为构建
一套可以在行政区划管理实践中使用的县市分等管理办法提供参考，因此对部分问题做
了简化处理。在人口指标方面，不同省份选取户籍人口或常住人口两种不同口径的统计
指标，会导致部分县市综合评价值出现偏差。在 2020年第七次全国人口普查数据公布
后，会按照常住人口的统一口径进行更加深入地研究。今后的研究中，一方面需要对行
政区分类和县市分等在行政区划管理中的地位和作用作进一步理论探讨，为县市分等管
理提供更多理论支撑；另一方面也需要进一步丰富和完善县市指标评价体系和分等方
法，为县市分等管理改革创造实践基础。
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Abstract: To classify administrative regions and implement different management policies
accordingly is a common practice adopted in many countries. It is essential for big countries
like China to divide different types of administrative regions in line with local conditions to
achieve effective national governance. As an important demonstration of administrative
divisions, the gradation of administrative regions, especially at the county and municipal levels,
has long been an important means in the field of administrative management in China's history.
This paper, based on the statistical data of counties and cities in China, used mathematical
methods such as AHP and K-means cluster to propose the gradation of counties and cities. And
a quantitative assessment of the feasibility and effectiveness of the gradation was conducted.
Finally, based on the classification of administrative regions and the gradation of counties and
cities, and the legal regulations of administrative divisions, the paper discussed the issue of the
procedure and dynamic management of counties and cities' gradation. Results show that, the
number of high- gradation counties and cities is relatively large, and the number of low-
gradation counties and cities is relatively small. The internal differences of high- gradation
counties and cities are larger than those of low-gradation ones. The geographical distribution of
different gradations of counties and cities is uneven. It is feasible to classify counties and cities
in practice. Thus, it is reasonable to classify counties and cities based on indicators such as
population, geography, economy, and management difficulty. One possible method is to
classify counties and cities at the provincial level and use proportion instead of absolute value.
The goal of counties and cities' classification is to give different jurisdictions to different
counties and cities. For the provinces with small difference and small number of counties and
cities, they need special arrangements. The significance of the counties and cities' classification
is to rationalize the management system of counties and cities and improve the management
efficiency. Counties and cities' classification could unleash the vitality of local development
and promote healthy competition. And counties and cities' classifications are of great
significance for promoting the modernization of the national governance system and
governance capacity.
Keywords: administrative divisions; classification of counties and cities; characteristics of the
counties and cities' gradation; differentiation rule; China
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