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新时代中国县乡基本公共服务配置的

财政基础、空间均衡与实践逻辑*

张 楠 1 赵 可倪 2 高 明 3

摘要：本文 步初 一 本 ，构建 个 公共服务形 架 重点阐 财政 改革脉络基 成机制框 述供给端的 制度 ，并

采用 549 大 ， 、个服务设 点位 数 算基础教 生万 施 据信息 测 育 医疗卫 和文化体育三类 共 务 施公 服 设 的地

理 布、 。 ： 一， 来分 等化程度 边际 益归宿 果显示 第 新 代空间 均 和 受 结 时 以 ， 本县 公共服务 给水乡基 供

大 ， 长平 幅提 在原集中 区和 老区实现翻高 特别是 连片特困地 革命 倍增 ； 二， 本第 基 公共 务在空服 间上

呈现 ， 小 势，高集聚特 上 域差 态 均 现 在逐 善征 但整体 区 距呈缩 非 衡 象 步改 ； 三， 本基 公共服 配置第 务

实事 上 了 计 ，践 财政保障机 设 念行 制 理 “十三五” 期时 落经济发 后和地理区展 位处于 势的地区受劣 益

大， 育供更 基础教 给 现出更加偏 发达地区 包容性表 向欠 的 。本 对 、善公共服 式 建研究 于完 务供给模 搭

。共 机 以 推 财政 体 现代化具 重要 政策启建共享 制 及 进 治理 系 有 的 示

关键词： 本基 公共服务 政 础财 基 均衡空间 边际 益归宿受
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一、引言

共同富 国式现代 征裕是中 化的重要特 ，也是实现“中国之治” 义的 之题中 。 二十大党的 报 指出告 ：

“我们 斗续奋经过接 ， 了小实现 华 族的 想康这个中 民 千年梦 ， 国我 了展 在 更 史 点上发 站 高历 起 。”
①
经

十 大 ， 了 大 、 ，过 时代 的伟 变 中国建成 世 上 模 教育体系 疗卫生体系 障体系新 年 革 界 规 最 的 医 和社会保

、 、 、人 感 幸 安全感更加 更有保障民群众获得 福感 充实 、 可持续更 ，共同富裕取得更为 质明显的实 性

*本文研究得到国家自然科学基金青年项目“基础教育机会不平等与财政政策干预：治理逻辑、效应评估与优化设计”(编

号：72103166)、教育部人文社会科学研究一般项目“城市相对贫困长效治理的财税政策优化研究”(编号：21YJC7901

61)和西南财经大学“光华英才工程”的资助。感谢匿名审稿人的宝贵意见，文责自负。本文通讯作者：高明。

①
习近平，2022：《高举中国特色社会主义伟大旗帜 为全面建设社会主义现代化国家而团结奋斗——在中国共产党第二

十次全国代表大会上的报告》，北京：人民出版社，第7页。
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进展
①
。 ，但是 现实 体 民全 人 同共 富 、不 摸索 循序 进的裕是 断 渐 长 历史期 ，过程 一蹴不可能 而就。人

长 矛 村 ， 小民 益 美好生活 要和不平衡 发展之间 为突 面建成 康社日 增 的 需 不充分的 的 盾在乡 最 出 全 会和

义 ， 村全面建设 会主 现 最艰巨最 务 农社 代化强国 繁重的任 在
②
。 ，因此 党 央中 村 ，出 振 战略提 乡 兴 并

，求 进以县城 重要 体的城 化建设 寻求要 推 为 载 镇 找到“县 之乡 治”的 力 落着 点和 脚点。

本 ，构建均衡可 共服务体 乡高 发展的重要及的基 公 系是推动县 质量 举措 有利于改 县乡生善 产生活

， 、件 让亿万 发 成果 同条 农民共享 展 走上共 富 。 本 ，习裕 道 中国 重 基 公共服 配置 平把的 路 高度 视 务 近

“ 本促 基 公共服务 等进 均 化”作为“ 实推动共扎 同富裕” 一的主要路径之
③
。 十八大 来，的 以党 医疗

设实卫生体系建 现“ 向到边横 、纵向到底”
④
。截至 2021年底， 类国建成 疗卫生机全 各 基层医 构 97.779

， 、 、现 道 社 全 盖万个 实 街 区 乡镇 覆
⑤
。 共公 化设文 施 惠普 性水平显著 升提 ，村、社 综合性 化服区 文

心务中 长数 快 增量 速 ， 体育场地 积人均 面 达 2.2 米平方
⑥
。但是， 本 服务仍存基 公共 在短板，县级文化

体育设施利用率不高，乡镇卫生 医务人院 员短缺、 力载服务能承 不强， 村 校 件资 资 足农 学 硬 源和师 不 。

此为 ，2022 中央年 “一 件号文 ” 村求公共服 建设 适应农 口结构和经 社 形 化要 务 要 人 济 会 态变 ，加强基

本 共服务县域公 统筹
⑦
。中央强调县域 本 ，公共整体配置基 服务 主要原因在 政管理体 赋予县于财 制 级

力， 毗 布强的公共 能 利于 镇 综 局 共设政府更 资源统筹 有 在 邻乡 间 合 公 施。 ，且并 通网络完 导致交 善 的

双 来空间压 和县城乡镇 人 向 带 的空间 合缩 间 口 流动 融 可以打破受益边界， 村共享空间 县域从 镇扩展到 ，

加快了 本 一 轨 （ 龙 ，基 公共服务 统 与制度 进程 何 群标准 并 晓 和韩美 2022）。 ，因此 在 建 社开启全面 设

义 ， 本 二 斗会 化 家 征 的关 点 县乡层面 筹基 共服务 实现第 个百 奋 标主 现代 国 新 程 键时 从 统 公 是 年 目 远景

。的重要抓手

对 本 较针 基 公共服 平衡不充 比 突务发展不 分问题仍然 出的现实状况，学 从多个层 展开研者们 面 究。

一 本 。 （特定地区 务 给水 强是审视 基 公共服 供 平 马慧 等 2011）采 熵 了 本用 法 建 市 公 服务综值 构 级基 共

合 标指 并 行分析进 ， 本现城市基 公 服 质 体不高发 共 务 量总 。 （任和 2016）以“送电影下乡” 例服务为

了 村 ，考察 农 务供 平和质量 发公共文化服 给水 现 分地区部 存在 大、观看难 金不到位度 配套资 等问题。

①
资料来源：《新时代十年建成世界上规模最大的教育、社会保障、医疗卫生体系 提高人民生活品质》，https://www.cc

di.gov.cn/yaowenn/202210/t20221019_225445.html。
②
参见《中共中央 国务院印发〈乡村振兴战略规划（2018－2022年）〉》，https://www.gov.cn/zhengce/2018-09/26/conte

nt_5325534.htm。
③
习近平，2021：《扎实推动共同富裕》，《求是》第20期，第 4-8页。

④
资料来源：《筑牢公共卫生监测网、保障网——我国重大疾病防控取得显著成效》，https://www.gov.cn/xinwen/2022-06/

17/content_5696368.htm。
⑤
资料来源：《2021年我国卫生健康事业发展统计公报》，https://www.gov.cn/xinwen/2022-07/12/content_5700670.htm。

⑥
参见《“十四五”公共服务规划》，https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2022-01/10/5667482/files/301fe13cf8d54434804

a83c6156ac789.pdf。
⑦
参见《2022年中央一号文件（全文）》，http://www.lswz.gov.cn/html/xinwen/2022-02/22/content_269430.shtml。
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（冲冲 陈志辛 和 勇 2019）从 、 、 、 、育 疗 化 础设 态 境教 医 文 基 施 生 环 和 六社会 障保 个 度评估 际维 省 基

本 ， 。 婵 （公共服 发 区 存在两极 化现象 史 等务 现 域间 分 2023）采 双用 临界值测量 了方法 区测度 革命老

本基 服务短板公共 ， 东认 地区革命 区短板为 北 老 问题突出。 大 ，还有文献 点 数据 京基于地图 位 分析北

市公 服 设施 特共 务 集聚 征（ 东湛 升 ，等 2018）、长 （ ，沙 基础 育资源 达性 马宇等市 教 可 2021）。二是

本 。 ，评 基 服务均等 程度 在省市 和董估 公共 化 层面 李华 艳 （玲 2020）发现 2006－2017 本 共服年基 公

势。 ， （体基尼系数 显下降态 城乡层 和谭淋丹务总 呈明 在 面 范逢春 2018） 本层 的城发现省级 面 乡基 公

， （共 务 等 水平 断 升 杨晓军 陈浩服 均 化 在不 提 和 2020） 本现地级 内部的城乡 公 服 均衡性发 市 基 共 务非

还在 大扩 。 村在 级层面，卢盛峰等（2022） 本认为医疗 共教 务的不均等 依然严重卫生和基 公 育服 状况 。

三 讨 本 。探 基 公 均等化成是 共服务非 因 自然禀 差赋 异和宏观政策 袒 ，偏 致 域 济分导 区 经 化 成造 方财地

力横向 衡失 ， 本引 基 公共 务供给不均起 服 等（彭 丽雅 等，2022）。 制度方面在 ， 税制分 权导致财 上移、

权 支出责任 纵向事 和 下移的财政 失衡， 一 大进 步扩 了公共服务非均等化（ 红日倪 和 ，张亮 2012；张帆

，等 2020）。 力 ，转移支 政 解决 府 不 的 要手付是上级 府 下级政 财 足 主 段 但 权 ，在 国式分 背 下 地中 景 方

间激烈 大 蝇 ， 小 本 计 （经济竞争会 转 支 粘 纸效应 基 公共服务 策设 可能的 放 移 付的 缩 差距的政 会失效 付

，林和 荣文 沈坤 2012；缪小 ，林等 2017）。

， 力 本 ， 力从上 究可以看 基层政 响基 公共 的 要因 政述研 到 府财 是影 服务供给 重 素 而财 能 在 大程很

度上 。 了 本 ， 本依 经 发展水平 上级 府转移 付 为 促进基 共 务 化 需要厘 基 公共服赖于 济 和 政 支 公 服 均等 清

。 对 来 ， 了 ，务 政基础 面 政失 题 政府在新 进行 哪些 政体制 从配置的财 由 已久的财 衡问 时代 财 机制改革

了 本 ？ ， 本 一而在制 障 公共 给 实 层 基 公 务 县乡这 基 治理 元呈现度层面保 基 服务供 在 践 面 共服 在 层 单 怎

， ？样的空间格 及 态 特征 非均 化程度是否局 动 演进 等 降低 在 一 势 ， 本变动趋 背 正从这 后 哪些地区 基 公

？ 讨 本 ，共服务扩张 益更多 探 些问题 于提高基 效 和优 资 配 模中获 这 不仅有助 公共服务 率 化财政 源 置 式

也 、 村为巩 展 贫攻坚成 推动 振兴以 实现共同固拓 脱 果 乡 及 富 力 。提 强 经验证据裕 供 有 的

本 基于高德地 点层级基文 图空间站 础数据库 2012－2021年 549 本万个 共服务设施 数据基 公 点位 ，

、 ，对以基 教育 医 文化体育础 疗卫生和 为切入点 其 布 、间 局 程空 均等化 度以 受 状况 测 和分及 益 进行 度

。析 本 三 ： 一， ，本文 边际 献主要 于 个方面 第 研 视 文将宏观 财政保障机 的的 贡 在 在 究 角上 的 制与微观

本 一 ， ， 本基 公共 分析 检验政府保 制建立后 公共服 实是否践服务纳入统 框架 障机 基 务供给事 行财政设

计 ， 一 。 二， ，本 大 ，原 为理 配 基 提 个完 景 在研究内 上 文 入地图 位 数据则 解财政 置 础 供 整图 第 容 引 点

对 本 、 ，丰尝试 县 层 公共服务 间特征 均等 及受益归 细尺 刻画 富和在 乡 面 基 空 化程度以 宿进行更精 度的

、 。 三， ，本 本补 共服务供 水平 均 域的相关 改 实践 拟 过 察 公充公 给 衡性等领 文献 第 在 革 层面 文 通 考 基

， 、 权共 建 在基层的 进状 为新时 建立保障平 充 发 现代财政 度 建成清晰服务 设 推 况 代 衡 分 展的 制 的政府

划 ， 也对分模式提 和理 示 同时 当下 财政改革 务共同 决策参考责 供经验证据 论启 推动 服 富裕提供 。

二、县乡基本公共服务配置的财政基础

本 布 ，本 （务 间 局 部 境 内 基础 影 下形成的 借鉴 增林等基 公共服 空 是在外 环 和 在 相互 响 文 韩 2021）

， 一 本出的演化机 构 个 供给端财 基础的基 公 成机制框提 理 建 包含 政 共服务形 架（见图 1）。 地貌地形
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布流水系分 影和河 响 共公 布 ， 落 大 了服务设 选址与 山之中的 由 空间 阻施 局 坐 于群 偏远地区 于 隔离极 碍

本 。基 共 务发 史 性使得公 资源 易被高 政等级公 服 展 历 惯 共 容 行 的 ， 、 本、城 捕 开 期 管理成市 获 发时 文

禀 心 本 。化底蕴等 赋 成中 城区 基 公 务差异的重 因 内在基 分为需差异是造 与外围郊区 共服 要原 础 求端与

，给端 需求供 端的人口 布分 本 ，影响 服 空 获 的直 素是 基 公共 务 间 得 接因 计方政府要 合理 需求表地 设 的

，了 本 。机制 解居民 公 服 好达 基 共 务偏 ，在供给 财政作为国端 家治理的基础和 ， 本重 公共要支柱 为基

力直接提供财服务 保障。 权 划县乡政府 有在框 事 与支出只 架清晰的 责任 分下，以 移支 为 撑转 付体系 支 ，

才 本 ， 、 、 、 。实 基 公 务 给多样性 效能 升 达到 准 优质 普惠 等 空 置状态能 现 共服 供 与 提 标 均 的 间配

图1 县乡基本公共服务空间配置的形成机制框架

1994年 税制改革后分 ， 政府承担县乡两级 着基础教育、 本医疗 等繁重的基 服务供给 责卫生 公共 职 ，

力 权 对基层 不 称加剧财 与事 的 。 代进入新时 ，习 平总 出近 书记指 要加 形 有利 变 济发展方快 成 于转 经 式、

一 、 本 ，有利 建立公 统 市场 有利 推 基 服务均等 的现代财政于 平 于 进 公共 化 制度 形成中央 力和地方财 与

权 匹配 税体制事 相 的财
①
。 了 来 本 力 ，为 扭 政失衡带 基 公共 能 弱化状转财 的 服务供给 况 中央 地 政与 方

三 。一 计， 权府 个 面 化 税体 革 构建财政 障的 层设 通 清晰界定政 间 与主要从 方 深 财 制改 是 保 顶 过 府 事 支

， 本 了 门 。二 ，责任 基 公 服务均等化 理念到国 变 是 转移支付体 度目出 共 实现 从部 家实践的转 完善 系 制

标逐 由维持渐 机构运转变为 力 ， 力 。三保障 现 政能 服 均 化 实行财 均衡 实 财 和民生 务 等 是 “ 为以县 主”

，的财政体 改革 过制 通 “省直 县管 ” 权放 改革和“ 财 管乡 县 ” 权 权，革强化县 政府自主 形集 改 级 成实

的质上 “中央－省－县”三 理级财政管 运 式转模 ， 力。增强基层 服务保障公共 能

①
资料来源：《习近平：改革要聚焦聚神聚力抓好落实》，http://www.xinhuanet.com/politics/2014-06/06/c_1111024486.htm。
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（一）共同财政事权与支出责任划分

了 权为 建立 责清晰、 力协调财 、区域均衡的 央中 地方 系和 财政关 ， 权 了与 出 任改 历事 支 责 革经 “指

导性意见－ 面铺全 开－分领域 化细 ”三个阶段。 一 ， 十八 三 对 划第 段 的 全会 合理 各级政府阶 党 届 中 分

权 、 ，间 责任提出 性意 出事 与支出 指导性 纲领 见 提 “ 权建立事 和 责任相适 的制度支出 应 ”的要求
①
。

二 ，阶段第 2014 《 》对 权 划年 深 制 革总 事 支 责 分化财税体 改 体方案 和 出 任 作出 ，署部 2016 《年 国务

院关 推进于 央中 权 划 》与地 财政事 和支 责 分 的指导意方 出 任 改革 见 一 了 、进 步明确 改 要任务革原则 主

和各时间节点
②
。 三第 阶段， 着随 2018年《 本 权 划基 公共 领域中央 地方共 和支出责服务 与 同财政事 任

》方分改革 案 （ 《 》） 布以下 案简称 方 颁 ，中央 了政 相继府 出台 、 、 、 、医 卫生 科技 育 公 文化疗 教 共

交 等领域的具 改 方通 体 革 案。 ，中其 《 》划方案 定了 等职业教育 金等中 国家助学 7个事项中央 方与地

权共 政事 和支出 分担方式同财 责任 ，从 一第 档地区 档地区到第五 中央财政 别分 担分 80%、60%、50%、

30%、10%③
。到 2020 ，年底 央中 地 共 财政与 方 同 权 支 责任事 与 出 划分搭 起清 框架建 晰 ， 本基 共服公

。务供给 能 到 提升效 得 系统

对于省 下财政体制以 改革，中央 、 权 划鼓励地方 地制 励相容的财 和支出责政府建立因 宜 激 政事 任

。分动态 各省遵循调整机制 “ 、分 负责省负总责 级 ” ， 力 ，路 进 以 各级 财 衡的总思 促 省 下 政府 均 保障

本 （ ，基 共服 支出 高 等公 务 琳 2019）。 ，具体而言 省 坚各 在 持“ 、 扶、 、级为主 市 帮 省级兜底县 级 中

央激励” ， ， 、 。 ， 东 采的总体原 取实 验 因地制宜 整 改进过 性方案 取则下 积极汲 践经 地调 渡 例如 广 省

省级限制列举、 权余 属市 式 确 以 事 和 责剩 归 县的方 明 省 下 支出 任“两个清单”， 照按 “一 一 一核 区带 ”

功能 位实行省与 县 别 担定 市 差 化分 制度
④
。 ， 一 了省 下各级财政 的清晰界 县乡以 支出责任 定 进 步缓解

， 本 。困难 激励基 府完善基 共服务财政 层政 公 供给

（二）促进基本公共服务均等化的转移支付体系

本 力 ，共服务可 开 资源 着 地基 公 持续离不 财 保障 随 央 权与 出责事 支 任 ，革 续纵深推 转移改 持 进 支

①
参见《国务院关于推进中央与地方财政事权和支出责任划分改革的指导意见》，https://www.gov.cn/gongbao/content/

2016/content_5109314.htm。
②
参见《中共中央政治局召开会议审议〈深化财税体制改革总体方案〉等》（https://www.gov.cn/xinwen/2014-06/30/conte

nt_2710105.htm）和《国务院关于推进中央与地方财政事权和支出责任划分改革的指导意见》（https://www.gov.cn/zheng

ce/content/2016-08/24/content_5101963.htm）。

③
参见《国务院办公厅关于印发基本公共服务领域中央与地方共同财政事权和支出责任划分改革方案的通知》，https://w

ww.gov.cn/zhengce/content/2018-02/08/content_5264904.htm。第一档地区包括内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、

西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏、新疆12个省（区、市）；第二档地区包括河北、山西、吉林、黑龙江、安徽、江西、

河南、湖北、湖南、海南10个省；第三档地区包括辽宁、福建、山东 3个省；第四档地区包括天津、江苏、浙江、广

东4个省（市）和大连、宁波、厦门、青岛、深圳5个计划单列市；第五档地区包括北京和上海 2个直辖市。

④
参见《广东省人民政府关于印发广东省省级与市县财政事权和支出责任划分改革实施方案的通知》，https://www.gd.

gov.cn/gkmlpt/content/0/145/post_145903.html#7。
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也付体系 到得 了完善。 了 本均衡 转 支 要是为 促 基 公共服务性 移 付主 进 均等化， 于基 “标准财政收支差”

一 。 十八大 来， 大 ，照 定 系数与公式 资金 党的 均衡性 不断增 投 公 引按 补偿 分配 以 转移支付 入 且分配 式

本入 务 出 等公共服 支 成 续优持 化， 大 了 本 。 ，提 各地区基 共服 水平 同极 升 公 务 时 中央设立共 财 事同 政

权 类 ， 一 、 、 、档转移支 将 般性转移 项转移支 育 养 疗 救灾等重 生分 分 付 支付和专 付安排的教 老 医 要民

权 一， 权 力。领域共 财政事 高地方履 政 的能同 事项统 提 行共同财 事

权 划 落 ， ，付 事 支 责任 脚 如果资金 以足 到达基 那么县乡财 仍 面转移支 是 与 出 分的 点 难 额 层 政 然 临

难困 。2020年新冠 情疫 来 大 大了带 的巨 防 财政收入 支付疫支出和 滑坡放 转移 从 央中 到县级财 程中政过

长 、 （ ，时下 层层截留 问题 杨良拨 等制度性 松和余莎 2018），中央政府为此 立 殊 移 付机建 特 转 支 制并

。 对 划 ，实 常态化管 特殊 急财政 金经过点 点 准 打 府间层级 序和逐级下行 理 应 资 精 拨 破政 秩 拨的烦 程琐

，序 穿透性地“一竿子” （ 权，层 马 和张恩直达基 洪范 2021）。资金 落范围从 实覆盖 “六保”任务和

力、 ， 了扩展到常 基 财 惠 等 个 域 达机 通疫情防控 态化保障 层 企利民 多 领 直 制畅 央中 财政到 级财 的县 政

，纵向 付通道 实现拨 了 门 。间 向 协同部 横 联动

， ，中国 要实行的是 支付制度 现均 展目标主 纵向转移 实际上为实 衡发 中央政府 一推行的 系 区域列

也 。 来， 一 ， 一协 有横向转 点 时代 中 的 中 领导 过 调统 和行作政策 具 移支付特 新 以 在党 央 集 统 下 通 协 政

，东 扶 、 对 、 对 扶 了动员 部 贫协 省际 口支援 命 区 在区域合 和互助方面 资源不西 作 革 老 结 帮 作 发挥 弥补

大 ， 了 本 ， 了 。 ，足 升 受 区基 公共服 平 缓解 区 发展不 分问题 因的重 作用 提 援地 务水 域 平衡不充 此 依赖

，体 上的 移 付 事 上的 转 支付作为 撑 地 间财政 源配置不均 状 不于 制 纵向转 支 与 实 横向 移 支 区 资 衡 况 断得

，到改善 持 推进续 本 。基 公共 化服务均等

（三）“以县为主”的财政体制改革

二 ，在城乡 和分 财政体制下元管理体制 税制 “中央－省－市－县－乡” 级财政 的弊端五 管理模式

逐步显现， 了 力重 弱 县 自 能严 削 乡财政 给 ， 致 城导 县 、 村 本农 共 务供给不基 公 服 足（才国伟等，2011）。

了 权、 ，为 巩固 层政 促进平 发 省 财政体制 革通过基 衡 展 以下 改 “自上而下” 权和的分 “从下往上”的

权来 权。 权县级 财 分 式改革集 加强 政府 是以“省直管县” 权力， 对放市级 政和行政下 政府的财 解决市

， 。 权财 资源 与 用 加 层财 入 式改革是县 政 的截留 占 增 基 政收 集 以“乡财 管县 ”上收 镇政府的财 支乡 政

权， ， 本 。决 县级政府 筹全县财政 县域内乡 服务 化出 定 让 统 资源 促进 镇间基 公共 均等

“省直管县” 体制改革财政 从 2004年开始，在湖北、 林吉 、河南、 东山 、 大 分 份试安徽等 部 省 点。

部财政 2009 布《 》，力发 于 进省 管 县财政改 的意 争在全 民族自治地 之 地年 关 推 直接 理 革 见 国 区 外 区

面推进全 “省 管县直 ”， 少施行减 的扁平化财政层级 改革
①
。“ 县省直管 ” 大了 权扩 财政管理 限县级 ，

力 （ ，强县级公 服务保 取得明显 霞 卢盛在增 共 障能 方面 成效 陈思 和 峰 2014； 龙杨 见和 ，恒尹 2015）。

末 ， ，又镇 府作 国 级行政管 体制 端 既要 持基层人员 资 放 构运转 要 担辖区乡 政 为中 五 理 的 维 工 发 和机 承

民生 务性公共服 ， 权力使其在 向上、 长下的 间关系中 期 财政困境 态责任向 政府 处于 状 （姚鹏等，2022）。

“ 管乡财县 ” 权力， 权也改革赋 府 接管 督 镇 政 出行 主 事 集中到 县级予县级政 直 理并监 乡 财 支 为的 要 各

①
参见《关于推进省直接管理县财政改革的意见》，https://www.gov.cn/zwgk/2009-07/09/content_1360963.htm。
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门， 了 力， 划。能部 有 缓解 省级财 的 底 利于加强 乡统筹规职 效 政 兜 压 有 县

， 权由 过事 与支此可见 通 出责任清晰划 、分 转 付体系完善移支 和“ 县为主以 ”的 政财 体制 ，改革

本 。 ， ， 本基 公共服 财 基础 牢 是 资 分配 方 由地方政 提供 公共县乡 务供给的 政 已经打 但 从 金 到地 再 府 基

， （缪小 ，服 这个过程可 产 偏 和张蓉务 能 生 离 林 2022）。财 保障机制并 保证地方政 不能完全 政府获得

， 本 。 本金后 根据居民需 供均衡可 的基 公 果财政机 效 励地 基资 能够 求提 及 共服务 如 制不能有 激 方政府

，共 务 给公 服 供 会 大 ，服 水平和质 打折导致 务 量 扣 造成 。居 获得感下降民

，本 本 ， 。一此 主 两方面评 县乡基 公共 状况 以检 基础 有效 是因 文 要从 估 服务配置 验财政保障 是否

本 布 ，分析 共服务的 间分 与 况基 公 空 均等化状 包括全国整体、 大经 带四 济 和 对落后 区发展相 地 本基的

共服 化公 务变 等。 ，本 大此外 文还 定四 市群选 城 来 心 本分 核 市辖区与 边 乡 共服务差析 周 县 基 公 异。相

对 毗于省界 邻地区属于省际 ， 。二地理 边县 于城市群内 重视的地 是边缘区域 周 乡属 不被 区 本文采用边

际 、 本归宿方法 位 偏远 展 慢 县 是否 更 基 公共服受益 评估地理 置 经济发 缓 的 乡 获得 多 务。这些 区地 是需

，财政保障机 额 支 地区要 制 外 持的 可以 本 。现基 公共服 实践逻辑体 务配置的

三、数据来源与测度方法

（一）数据来源

根据《 本公共 体系国家基 服务 “十二五” 划规 》《“十三五” 本 划基 公共服 均等化推进 务 规 》《“十

四五” 划》 ， 本 义 、 、 、 、共服务规 基 共服 务 育 疗 生 住 障 老服务 文公 政策规定 公 务包括 教 医 卫 房保 养

、体育 障服务化 残
①
。本 、主要关注经 发 缓 理文 济 展 慢 地 位置 村偏 的县城和乡远 地区。 和医疗是教育

本 ， 本 。 、 、板的 性基 公共服 化体育是 要加强 基 公共服 老亟待补齐短 兜底 务 文 需 的普惠性 务 住房 养 残

，障服 次 高 多务的层 更 更 的 大 小是发 础 错的 中 城展基 不 市所 本 。 ，考 的延伸 基 公共服务 此 顾虑 型 因 兼

可获得性 实际可操作数据 和 性，本 础教育文从基 、医疗卫生、 三 本体育 构建基 公共 指标文化 方面 服务 。

本研究 据根 2020 计 划 划 计年全 代码和城 到国统 用区 乡 分码得 共 2852个有 行 区效县级 政 的信息，数据

。包 四部分主要 括 第一，本 使用文 的 2012－2021 本 ，来年基 公 服务设施点 数 源 德地图空共 位 据 于高

。站点层级基 设施间 础数据库 一 ， 一点位 包含 实体属性的 坐标点 作 地图服数据是指 组 地理 地理 为 务中

表真实事 粒 数据种代 务的细颗 度 ， 本 大规具有样 模 、覆 范 广盖 围 、动 新 和空间分 率高 特点态更 快 辨 的 。

术 大 ， 布 、随 人工智能技 地 数 用的发展 施点位数据 究服务设 市空着 和 理 据应 设 已用于研 施分 模式 城 间

， 小 本 布。本态以及地区 活动等诸 领域 能 空间尺度 公 服务 分 通形 经济 多 够在更 的 上刻画基 共 的空间 文

对 、县 行政 围 的基础教 医疗 生和文 体育过 级 区范 内 育 卫 化 设施点位数量 计 ，进 总 算 得到 域内基行加 区

本 。公共 的总量服务设施 基 设施础教育服务 共 299 个万 ， 儿 、小 、点位数据 该地配置 幼 园 学包括 的 初

①
参见《国家基本公共服务体系“十二五”规划（全文）》（http://www.scio.gov.cn/ztk/xwfb/83/8/Document/1190990/1190

990_3.htm）、《国务院关于印发“十三五”推进基本公共服务均等化规划的通知》（https://www.gov.cn/zhengce/content/

2017-03/01/content_5172013.htm）和《“十四五”公共服务规划》（https://www.gov.cn/zhengce/zhengceku/2022-01/10/566

7482/files/301fe13cf8d54434804a83c6156ac789.pdf）。
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中和 中高 等； 、 、 、 心医疗 设 提取 专 医 综 医院 中卫生服务 施 卫生院 科 院 合 急救 和疾病预防 构机 等，共

152万个点 数据位 ； 、文化体 服 设 取体育馆育 务 施选 、 、 心、 术 、 、物馆 展览馆 馆 图书馆博 会展中 美

、 、 、 、 、馆 文 档案馆 电视 台科技馆 天文 化宫 台 电 和公园 场广 等，共 98万个点 。数据位

第二，本文基于 2012－2021年 间 光影 度 经 发 水平夜 灯 像数据 量 济 展 。 航 局与美国国 海洋美国 天 家

大 了 轨气管理 合作开发 国 极 道和 局 家 地 伙伴（National Polar-orbiting Partnership，简称NPP）卫星 统系 ，

该卫星上 见光红外搭载的可 成像辐射仪（visible Iinfrared imaging radiometer，简称VIIRS） 了全球捕捉

，范围的 灯光 即夜间 NPP/VIIRS 。数 集据 较相 于传统GDP ，数据 NPP/VIIRS夜间灯光数据 更具有 好

、 一的准 整 与 性确性 完 性 致 ， 一够反 地 的收入水 和能 映 个 区 平 经 发展济 。程度

第三，本文采用 计全球 口 态 析数据库人 动 统 分 （landScan global population database， 称简 LandScan）

2012－2021年的数据，计 布行政区内 量算得到各 的人口分 数 。本 对 本文 共服务配置 量都是在基 公 的衡

人均值 开万 视角下展 ，采用区域范围内 万每 人 本获取的基 共公 务 施服 设 量数 进 析行分 。LandScan 据数

库的空 分辨 接近间 率 1 米千 ×1 米千 ，该人口数据 合结 了 、 术 习 ，理 科学 遥感 和机器学 算地 空间 技 法

长 。最佳分辨 口 时 列数据是具有 率的全球人 间序

第四，本文 于自然资 部标准基 源 地图（ 号为审图 GS〔2019〕4345号），采用 系 软地理信息 统 件

ArcGIS计 、 。到 边 的 离 县 所 省份省会 市的 离作为 量区位差异 两 指算县域 省 界 距 域到 属 城 距 衡 的 个 标

（二）测度方法

1. 势 。进趋 测算演 计 布 一 ，本密度估 是研 空间分 和 律的 用工具 文核 究不均衡 动态演化规 种常 选取

布斯分 概率 度函数高 密 作为 ，数 用连续 测 公共核函 密度曲线 算 服务 ，最 带 下 单位在 优 宽 的 密度 输 整出

，体数据 概率 度的 密 布 。直观 映其在连续 域 的 况 密度函反 区 内 分 状 数  f x 计 ：的核密度估 公式为

1

1( ) n i
i

x xf x K
nh h

   
 

 （1）

（1） 中式 ， ( )K  为核函数， ix 为各县 ，人均 服务存量乡 公共 x 为均值，n为县域 ，个数 h为

带 。宽 高斯核 数表达式函 为：
21( )
22
xK x exp


 

  
 

。 （核 数代将高斯 函 入 1）式， 到 斯得 高 核

：密 函数度
2

2
( )
2

1

1 1( )
2

ix x
n h
i

f x e
nh 





  （2）

（2） 化式简 式形 为 1
1( ) ( )n

if x K x
n   ，其中

2

2
( )
21( )

2

ix x
hK x e

h 




 。从该简 形式可化 知，

计核密度估 对 。是 个 率 函数求平多 概 密度 均

2. 。空间集聚测算 间自相关 所有 间单元在整 域上与周 地区的全局空 分析能描述 的空 个区 边 平均空

。本 （关联程度 聚 征 文 局 兰 数间 与空间集 特 选取全 莫 指 GlobalMoran’s I） ，计 ：行测 公 如下进 算 算 式
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1 1

2
0 1

( )( )

( )

n n
ij i ji j

n
ii

z y y y ynI
S y y

 



 
 



 


（3）

0 1 1

n n
iji j

S z
 

  （4）

（3） （式和 4） 中式 ，n为 域数量县 ， iy 和 jy 分别表示第i个县 第和 j个县的 本每万人 公基 共服

务设施数量， y为 本样 县域 本每万人基 公共服务 数量设施 的均值， ijz 为 间空 权重值。（3）式 所有县将

本 服务设施 均 的偏 乘的基 公共 点位数与 值 差值相 ， 叉到得 积， 叉全 莫兰 即 之和局 指数 积 。如果 据集数 中，

一即聚集 处的在 本基 公共 务 施服 设 数量 大多数 于（ 小或 于）均值， 类意为倾 间上发生向于在空 聚 ，高值

， 。 一 ，值相 值与低值相 过方差归 处理 全 数与高 邻 低 邻 经 化 局莫兰指 I 的范围局限在[−1，1]。

3. 域 异测区 差 算。 了 化为 量 本析 乡分 县 基 公共服务的 域差异区 ，本文采用Dagum基尼 数系 进行测

， 来 。量 并使用其 解 捕 异 源分 式 捉差 《 》方案 求要 中央对于经济发展落 、 力 对较 本财 相 弱省后 份的基

，对 本 ，服务 更多支出责 获得不同 政支持 乡基 公共 状 有助公共 承担 任 比 财 省份的县 服务均衡 况 于审视

财 分 分 机制 的 用政 档 担 起到 作 。为此，本文将《方案》 三五档地 分为 组中 区 ， 一第 档为a组 分高 担区，

二、第 第三档为b ， 、中分担区 第组 四 第 为五档 c 。组低分 在担区 假设存 n个县，令k =1，2，3，分

三别代表 类分 区担地 。县 本乡基 共公 服务 ：分解为差距可以

w nb tG G G G   （5）

（5） ，式中 G为总体基 系数尼 ，为 wG 子 差群内 距， nbG 为子 间 距净群 差 贡献， tG 为子 间超群

变密 贡献度 ，即划 子 叉 对 。分 群时 于交 项的存 而 体 产生的影由 在 总 差距 响 （将 5） 一 ：式进 步分解为

1 1 1 1
22

a bk k n n
ai bja b i j
y y

G
n y

   



   

（6）

（6）式中，G ，为总体基尼系数 aiy 和 bjy 是a组和b组 的内 县域i和 j的 人每万 本基 公共 务服

设施数量，n为县级行政区 ，总数 y是 本内样 县公各 共服务设 均施 值， an 和 bn 是a组和b组 的内 县

。域数量 此处a和b 三 。代 组中任 两组表 意 单个组a的组内基 数尼系 aaG ：可以表 为示

2 1 1

1
2

a bn n
aa ai bji j

a a

G y y
n y  

   （7）

（7） ，式中 ay 为a组的 本县域基 公共服务 。均值 义 （量含其他变 与 6） 中相同式 。任意组a和
组b之间的 尼系数基 abG ：为

  1 1
a bn n

ab ai bj a b a bi j
G y y n n y y

 
    （8）

（8） ，式中 by 为b组内的 本县域基 公共服务 。均值 义 （量 与其他变 含 6） （和式 7） 中相式 同。

一 ，步 据进 根 Dagum（1997） ：的证明 到贡 度的分 式得 献 解
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1
= k

w aa a aa
G G p s

 （9）

 1

2 1
= k a

nb ab a b b a aba b
G G p s p s D

 
  （10）

   1

2 1
= 1k a
t ab a b b a aba b

G G p s p s D

 
   （11）

（9）式、（10）式和（11）式中， /a ap n n ， /a a as n y ny ， ( ) / ( )ab ab ab ab abD d p d p   ，

意为a组与b组公共服务 展的发 相互影响。 abd 是 ai bjy y 所有正向差值的数学期望， abp 是 ai bjy y
负 值的向差 。数学期望

4. 际受益归 分析边 宿 。本文借鉴Ajwad andWodon（2007） 法进行边 宿 析的方 际受益归 分 （marginal

benefit incidence）。 ，该 为 算 益 宿的 方方法作 测 受 归 常用 法 受到学者 普遍 可们 认 （Mogues，2013；万

来 ，伦 等 2013； ，赵海利和朱迪 2019）。边 受 宿分析际 益归 将 区域享有的各 新增边际公共服务设施匹

地区配该 的 济发展水平经 （地理距离）， 本测度 同群组不 从基 公共服务增量 率中的受益 。 某组若 别比

， 本 。他 别 得 边际 高 其为基 公 服务 给受益其 组 获 的 份额 则 共 供 者 该方法 甄 类旨在 各 体 共别 群 从公 服务

，中 受益情况的 一 ，而 受益群体 进行非将所有 视作 个整体 研究 较 讨为直观地探 “ 群体从新 公共哪些 增

服务 更多中受益 ”和“ 大在 受多 程度上 益”。

测算 从各县域 本基 公共服务 ，中的 受 差别 需要边际 益 先 一 划依据 特征变 分组群某 量 ，并将 内组 样

本 小 大从 行排序到 进 ，再对 本序后的地区 量分组排 依据样 容 。本文尝试将 分县域 别按照经济发展水平、

地区到该 省界距离和该地区到省会城市 三 ，层 进行距离等 个 面 分组 本 ，合 省 容 将每 下结 各 样 量 个省 辖

县等分为 4 。以组 经 发展水济 平 ，为例 第 1组经 发济 展水平 ，平均值最 视为最的 低 落后的地区；第 4

组经济发展水平 值最的平均 高， 为视 发达地区。本 义别定文分 m,q, jschool 、 m,q, jhospital 、 m,q, jculture

为第m省第q组第 j县 基础教育现有的 、医疗卫生以及文化 共体育公 务 施服 设 均量人 ， 义定同时
q
mn 为

第m省第q 。组 县域 数 以医 卫生服务设 为 进 证过程分的 个 疗 施 例 行实 析，第m省第q组的县域医疗

卫生公共服务 均数设施人 量为  , , ,1

q
mn q

m q m q j mjH hospital n ，第m省的省内 卫生公共 务医疗 服 设

施人均数量为   4 4
, ,1 1 1/

q
mn q q

m m q j m mq j qH hospital n n      ， ：回归模 下型设定如

, ,m q mq q m qH H     （12）

（12） 中式 ：q =1，2，3，4；m =1，2，3，…，25；系数 q 表示省 医 卫内 疗 生公共 设服务 施

人均数量增加一单位，导致第q组的医疗卫生 共 务公 服 设施人均数量 均增平 加 q 个单位； q 和 ,m q

表示常数 差项分别 项和随机误 。 省由于 内医疗卫生 共服务设公 施人均数量 mH 了 组获得的包含 各 医疗

卫生公 服务共 设施 息信 ,m qH ，而且在计算 ,m qH 的时候 了使用 mH ，内 性问题难 排除生 以 。 此因 ，本

文借鉴 Ajwad and Wodon（2007） ，的做法 采 ，用近 平 数 法似 均 辅助 从 mH 中剔除 ,m qH ，将

    4 4
, , , ,1 1 1 1

q q
m mn n q q

m q j m q j m mq j j q
hospital hospital n n

   
     作为替代变量。 一法可在该做 定
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程度上解决 计内生 题并增加估 确性性问 的准 。 来从反 因果关向 系 看，新的 mH 了排除 特定的q群组信

，息 味着意 ,m qH 接 响不再直 影 新的 mH ， 此由 组因 于群 q 一征引起的 生性 题可在 程度上得特 内 问 定

到 决解 。 外此 ， 原由于 mH 包括 ,m qH ，将 计 一得估 得到的 定程度的使 系数存在 向上偏误， 用新使 的 mH
计 。 一 ，可以避免估 被高估的 能性 进则 系数 可 步 由于本 每个组群文 包含的 域县 个数相等，也就是

q
m mn n ， ，所以 有

4
,1

4m q mq
H H


 ， 扰略 项省 干 可 一进 步将 归方程回 （12）式 ：化为简

   , 3 4 3m q mq q qH H     （13）

对 ,m qH 关于求 mH 一的 偏导阶 数，结果 明表 ，第m省 卫生公共医疗 务服 设施人均数量 加每增 一

个 ，单位 将使得第m 第省 q组 疗卫生公共的医 服务设施人均 量数 ：平均增加

, 4
3

m q q

m q

H
H








（14）

（14） 为式即 公共服务 第增加时 m 第省 q组的边际受 率益 。 大该 于若 值 0，则 第表明 q 从第组 m
省的 疗卫 公共医 生 服 增加务 中获益。 大该 于若 值 1，表明第q组是省 公共服务供内 给增量的边际受益者，

对 了获得 公共资源倾相 其他组 更多 斜。 ，外另 当第m省 疗卫生 设施医 公共服务 人均数量增加一个单位

，时 省内 同 别 际 益率 均 应为不 组 边 受 的平 值 1，即存 约束 件在 条  3

1
3q qq

 


 =1。

由于 省内各组获 的各 得 共公 服务 ,m qH 与各省内 共服务公 均值 mH ， 本 采用似不相相关 故 文 关回

小 ，将随 差项的协方 阵行列式 化 在约归方法 机误 差矩 最 束条件下对（13）式进行回归。（13）式包含

4个 的信组 息， 三分 回 次需要 别 归 ， 三用约 件 前 组的边 受益 数利 束条 和 际 系 ，计算出 四组的系数第 4 ：

3 3
4 1 1

3 1
3 3

q q
q q

q q

 


  

 
     

  （15）

四、县乡基本公共服务配置的空间均衡

（一）基本公共服务供给分布的动态特征

图 2 了 本 布展 部 份的基 公 服务分 动态示 分年 共 变化 势。 础教育公 密度 波峰趋 基 共服务的核 曲线 在

2015－2018 小年 幅左移，其余观测 段波峰时 呈 势右移趋 ，波峰宽度增加， 持 下降高度 续 。 尾在左侧 部

长 ， ， 。略 增 情况 度 线向右拉 说明 育供给 平提高 医疗 生微 的 下 密 曲 伸 教 水 卫 务服 ，位置持续 移波峰 右

波峰高度总体 ， ， 。宽度缩减 线高 期下降上升 峰值左侧曲 度逐 这意味着，基础医疗 业发展事 较为缓慢

布 ，县分 集中 域 医疗的 度下降 县 间 卫生 务服 。等 程 提高 体 服务均 化 度 文化 育 供给量核密 曲线的 峰度 波

持续 ， ， 。右移 度 下 回升 宽度 续收窄 相比高 先 降后 持 2012 ，年 2021 体育服务 度曲年文化 供给量核密

侧拖尾线左 部分右移， 。右侧拖尾 分出现部 低峰值 这说明，文化体育 ，整 配置 转服务 体 状况好 极两 分

化 小。县乡 减的 密度 简 ， 本 ， 一 小。而言之 基 共服 供给水 有所提高 区 分 程 步缩公 务 平 域 化 度进
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图2 基本公共服务供给核密度曲线

（二）基本公共服务的地区差异格局

本文先对东北东部经济带、黄河经济带、长江经济带和珠江－西江经济带四大经济带基本公共服

务配置状况进行分析（见图 3）。四大经济带从中国东北角到西南端，覆盖范围广、涉及人口多
①
。接

着，本文选择《中国农村扶贫开发纲要（2011－2020年）》确立的 14个集中连片特困地区与 2021年

《国务院关于新时代支持革命老区振兴发展的意见》批准的 12个革命老区
②
，分析总结其从摆脱绝对

贫困到迈向共同富裕新征程中基本公共服务配置的演化过程。然后，本文基于四大国家级城市群，评

估区域经济一体化能否促进基本公共服务均等化，以及中心城区 否是 对周边县乡产生“ 效应虹吸 ”。

①
东北东部经济带范围参见《东北东部十二市（州）区域合作框架协议》（http://www.dbdbw.com/html/12/20124/6c8349

cc7260ae62e3b1396831a8398f.html）；黄河经济带范围参见《中共中央 国务院印发〈黄河流域生态保护和高质量发展

规划纲要〉》（https://www.gov.cn/gongbao/content/2021/content_5647346.htm）；长江经济带范围参见《〈长江经济带发

展规划纲要〉正式印发》（https://cjjjd.ndrc.gov.cn/quanweifabu/guanfangfabu/201908/t20190801_943674.htm）；珠江－西

江经济带范围参见《珠江－西江经济带发展规划》（https://www.gov.cn/foot/site1/20140801/95841406863847398.pdf）。

②
参见《中共中央 国务院印发〈中国农村扶贫开发纲要（2011－2020年）〉》（https://www.gov.cn/gongbao/content/2011/

content_2020905.htm）和《国务院关于新时代支持革命老区振兴发展的意见》（https://www.gov.cn/gongbao/content/2021/co

ntent_5591404.htm）。

核
密
度

（b）医疗卫生服务供给量（a）基础教育服务供给量

核
密
度

核
密
度

（c）文化体育服务供给量

（a）东北东部经济带 （b）长江经济带
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图 3 四大经济带基本公共服务配置状况

四大经济带 本基 公共服务 势观测 呈现波动上 良好走在 期内 升的 。具 而言体 ， 大 对四 向 比经济带横 ，

东 东北 部经济带的 较 ，医 卫生 施 展 基 教育疗 服务设 发 快 础 和 化 育文 体 服务设施发展较慢。长江经济带

医疗卫生服务 ，十 较少，在 测 已经处于 水平状态 年观 初期 高 内增益 万人每 供给量仅从 1.046增长到

1.280。黄河 的基础教育流域 量供给 长 ，增 最快 从 1.468攀升至 3.372， 设施在医疗卫生 2012年每万人

给供 量 0.828 长的基 缓础上平 增 ，2021年 万 供给每 人 量 到达 1.416。 江珠 －西江经 带作 西南济 为 、中南

， 东 毗 势， ，腹地枢纽 能 发 粤 省 西部地 邻优 区域优 源紧密合 设施够 挥 琼两 区 质教育资 作 基础教育 配置

均等格局初 成步形 ，每万人 础教育 位于各经基 服务始终 济带前列。该 济带 生经 医疗卫 共公 务服 ，缺紧

人 量 终徘徊在 位均存 始 低 ，文 体育化 公共服务 势较大优 ，2021年医疗卫生和文 体育化 公共 务设施服 每

万人供给量分别为 1.012和 1.477。

扶特困 脱贫是顺利 精准 贫原集中连片 地区 走完 “ 一最 公里后 ” ， 本的 共关键 基 公 服务起到的兜底

作 不可用 或缺。表 1显示，2012 类年 数 中连 困 各 公共多 集 片特 区 服务数量 低于全 平均水平远 国 ，由于

武 山陵 区、 蒙山区乌 、大别 区地域边缘山 性强，2012 本公共服务 处于年基 设施数量均 所有集中连片特

末三 ， 、区 位 基础 育 医疗 化体育困地 教 卫生和文 每万人 较 。大量 处于 别 区 础 育服供给 均 低水平 山 基 教

务 万 供给量每 人 在 2016 排名 升至第年 跃 五位，2021 长年增 至 3.705， 三排 进 前名 入 位。 余其 落发展 后

区公共服务 都在地 供给几乎 2012 了 长， 大 小。年的 翻倍 域间差距 幅基础上实现 增 区 缩

表 1 原集中连片特困地区的每万人基本公共服务设施供给水平

集中连片原

困地区特

基础教育 医疗卫生 文化体育

2012年 2016年 2021年 2012年 2016年 2021年 2012年 2016年 2021年

武 山陵 区 0.618 1.814 2.190 0.407 0.791 0.862 0.099 0.314 0.427

乌蒙山区 0.641 1.560 2.279 0.397 0.624 0.784 0.068 0.227 0.264

大别 区山 0.644 2.514 3.705 0.361 0.783 1.075 0.067 0.235 0.478

六盘山区 0.949 2.236 2.573 0.614 0.771 0.877 0.213 0.480 0.539

大 麓安岭 山区兴 南 1.190 2.250 2.313 0.527 0.707 0.917 0.134 0.335 0.364

（c）黄河经济带 （d）珠江－西江经济带
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表 1（续）

秦 山区巴 1.199 2.220 2.728 0.721 0.892 1.308 0.187 0.464 0.610

滇 黔桂 石漠 区化 1.282 2.656 3.243 0.546 0.822 1.030 0.144 0.399 0.544

滇 边 区西 境山 1.305 2.178 2.076 0.770 0.825 0.868 0.187 0.533 0.488

燕山－太 山区行 1.308 3.170 2.911 0.968 1.001 1.117 0.146 0.449 0.571

吕梁山区 1.665 2.594 3.598 0.649 0.712 0.846 0.124 0.321 0.651

区罗霄山 1.815 3.192 3.951 0.829 0.879 1.025 0.195 0.436 0.646

三 州新疆南疆 地 0.756 1.661 1.690 0.591 0.702 0.654 0.253 0.376 0.354

治区西藏自 1.119 1.510 1.767 0.889 0.973 0.920 0.473 0.762 0.719

藏区四省
ａ 1.474 2.282 2.419 1.541 1.643 1.574 0.533 1.084 1.039

全国平均 1.591 2.704 3.134 0.911 1.089 1.275 0.326 0.882 1.033

注：a 四省藏区 指除西 外青海省是 藏自治区 、 川四 省、 省云南 和 肃甘 省 族 其 民 共同 的 族自治地四省藏 与 他 族 聚居 民 区。

革命 区和原 片特困地区 地 位 经济发展老 连 在 理 置和 上具有 。 ， 类显著的 体而言 两相似性 具 地区均

， 较大 ， 也 对 、省际 地带 覆盖范 在 程度的 叠 同时 发展相 滞 施 完善位于 交界 围存 重 面临经济 后 基础设 不

。困 为 续等多重 境 持 固拓巩 展 贫脱 坚攻 ，成果 扶革 老区 政策命 持 汲 原集中连片 困 脱 的取 特 区 贫中 “集

、中连 突出重点片 ” ， 一 本经 善基 公共验 进 步完 服务体系。对 扶集中 特困地区和 老区的 持原 连片 革命

义 采策是政 发展阶段 设 会主 国 取 重 举措政 府在不同 为全面建 社 现代化 家 的 要 （ ，红黄建 2023）。

12 本 长 势革命老区 据基 共服务 置状况存量 增个 根 公 配 和 趋 可 类四分为 ，如表 2所示。 一类第 区域

， ，表现 源不足 发 以为先天资 展进程迟滞 黔湘 革命老区鄂渝 、大别 命老区山革 、陕 宁革命甘 老区和左

右江革命老区 表为代 。 黔 本鄂渝 区 基 共 务初 况 差湘 革命老 的 公 服 始状 最 ，2012年三类 本基 公 服务共 每

万人供 量给 分别为 0.891、0.559和 0.125， 低 其 域远 于 他区 。 二类 禀第 区域 有良好的先拥 天 赋， 后但在

势头 ， 川 。川续发展 性区 陕革命老区 赣边区 陕中 不足 代表 域为 和湘 命老区 生和文化革 的医疗卫 体育公

服共 务供给 况 于 列初始状 位 前 ， 础教 共 务供给稍 不足基 育公 服 显 ， 于倒数 四位位 第 。2021年文化 育体

务 下滑至倒 位次服 供给 数 ，基础教育服务 万人供给每 量仅为 2.335， 一降至 第排名 倒数 ， 势头发展 明显

不足。 三类 本 势 ， 、 、第 区域始 保持基 的优 地位 革 老区 命 区 闽 原终 公共服务 包括太行 命 沂蒙革 老 赣 粤

中央苏 。 类 ， ，和 西南革命 区 第 区域先 条件不足 但 政 支 得以迅速 展 代表性地区 浙 老 四 天 在 策 持下 发 区

丰 。 ， 本 一革命老区 老区 而言 革命老 公共服务 施配置 劣表现出为琼崖 和海陆 革命 总体 区基 设 状况的优

性定的持续 ， 东 、 。 ， 本 长于领 的 区 地 位置 部 部沿海 相 之下 公共服 增位 先地位 地 往往 理 靠近 南 比 基 务

大 ， ， 未缓慢的革 老 多 交界山区 制于不利的 环境 配套 设施 上发展命 区 处在 受 自然地理 的公共服务 能跟

。需求

表 2 革命老区的每万人基本公共服务设施供给水平

老区革命
基础 育教 医疗卫生 体育文化

2012年 2016年 2021年 2012年 2016年 2021年 2012年 2016年 2021年

黔湘 命 区鄂渝 革 老 0.891 2.039 2.393 0.559 0.908 1.026 0.125 0.399 0.534

大 山 命老别 革 区 1.237 2.653 3.372 0.602 0.873 1.081 0.154 0.382 0.612
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表 2（续）

崖 命老区琼 革 1.414 4.384 3.729 0.525 0.978 0.944 0.190 0.669 0.672

丰海 革命 区陆 老 1.498 2.612 3.764 0.575 0.562 0.781 0.159 0.520 0.887

陕甘 革命老区宁 1.296 2.799 3.129 0.772 1.014 1.183 0.229 0.657 0.801

左 江 命右 革 老区 1.585 2.918 3.331 0.588 0.827 0.990 0.197 0.459 0.531

太行革命 区老 1.459 3.121 3.439 0.679 0.994 1.229 0.268 0.727 0.940

川陕革命老区 1.310 2.084 2.335 1.132 1.164 1.517 0.234 0.543 0.636

命老区沂蒙革 1.935 2.972 3.863 0.865 0.928 1.153 0.196 0.506 0.835

湘赣边区域 1.762 2.730 3.407 1.042 1.012 1.105 0.208 0.517 0.725

闽粤赣 原 央中 苏区 2.264 3.482 4.041 1.119 1.008 1.082 0.295 0.676 0.895

浙西南 老区革命 2.176 3.314 3.383 1.174 1.178 1.376 0.491 1.215 1.915

（三）基本公共服务的城市群内部差异

来，接下 本 一 对 本 ，分从城 分析跨越 经 体化 服 均 化 引领部 市群角度 行政区的 济 基 公共 务 等 的 作用

心刻 核 市辖区 周边 乡的公 服务发展格画 与 县 共 局。图 4 ， 津 心 类示 城市群核 辖区各 公共显 京 冀 市 服务

增速分别年均 为 29.88%、5.07%、14.58%，周边 增速县乡 达到 32.71%、6.42%、19.87%，基础教育、

医 生疗卫 和文化 育公共 设施配置体 服务基础 情况 乡在县 区地 。取 进 周 县 的基 育 务得明显 展 边 乡 础教 服

了 长，实现 翻 增倍 每 人供给万 量从 1.842 长增 到 4.151。2021年文 体化 育服务 万人供给每 为量 0.611，

赶超 心核 市辖区 期初的观测 0.538。长三 心角 区增 显不足城市群非核 速仍 ，医疗卫生和文化体育服务的

长 对 。 大 心 袒，缓慢 粤港 市 区在 受 更 政 偏增 进程相 澳 湾区核 辖 发展中 到 多 策 本基 服 年均增速公共 务 分

别为 46.85%、6.67%、17.68%， 疗卫生 文化体育医 和 基 设 的础 施 。 双增速高于 边县乡 成渝年均 周 城经

心 了 ，核 市辖区 乡的 资源济圈 吸纳 周边县 公共 医疗卫生和文化体育 长 对施增 相设 周边县乡 ，更快 周边

县乡 类公 服务这两 共 速年均增 仅为 1.01%和 14.91%。

图4 城市群内部核心市辖区和周边县乡基本公共服务设施配置状况

：注 中图 百分数为2012－2021 本基 公共服年 务设施 均年 。增速
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， 津 了 划 ， 心 未体而言 京 冀 市 的 服务配置 破 传统行政 城区并 吸总 城 群 公共 打 区 界限 中 附周边县乡

， 心 了 本 。 ，长三 、 大的公 源 非核 区获 多基 公共 务设施 角城市群 区 成共资 得 更 服 相比之下 粤港澳 湾 和

双 心渝 圈 核 带城经济 的 地 “ 化极 ” 长 ， ，现 致 源向增 极 聚 市 区公共 务扩张速度 快 现象导 资 汇 辖 服 更 呈

心 对周边县乡核 区 的“虹吸效应”， 本 一 对 。城 基 公共服 相 缓市群内部 务 体化进程 慢

（四）基本公共服务的空间聚焦特征与非均等化测算

本文 计基于全局莫 数 算兰指 2012－2021 本年县 基 公共 域空间关乡 服务的区 联程度
①
。 果 明结 表 ，

、基 医 卫础教育 疗 生和 化体文 育 共公 务服 基础 较设 在空 上存在 的正相关施 间 强 关系， 本邻 域相 县 的基

公共服务 置存在明显配 空间依赖。具体而言， 医疗 服务的空间 关指数分基础教育和 卫生 自相 别在 0.520

和 0.500 ， 。上 现稳定高 文 体育 空 自 关 数在下波动 呈 聚集特征 化 服务的 间 相 指 0.467～0.608 ，空波动

较 ，相关性 高间 府政 对县乡文化体育 力 。服务的统筹 加度 强

为考察央 权 本 ，本地共同 政事 支出责 担地区的 非均 程度财 任分档分 基 公共服务 等化 文将五 区档地

分为a、b、c三组，计算 2012－2021年Dagum基尼系数。 基尼系数总体 计算结果
②

明表 ，十 间基年

、医 卫础教育 疗 生和 化体文 育 务服 的 小 势，区域差距 呈现 态均 缩 不均等 。现象得到改 基 教善 础 育 务服

的基尼 数在系 2012－2017年从 0.312降至 0.228，在 2019 一所回弹并年有 出现 个高值 0.311，2021年

落滑 至 0.230。 体上看总 ，基础教育服务基尼 数持续系 下降， 努力为实现教 所 出的政府 育均等化 做 卓有

效成 。 疗 生医 卫 务服 的 基 系数从总体 尼 0.356波 降至动 0.255， 益于得 “十二五” 期时 来以 医疗卫生工

心 ，重 以县级医 为枢纽优化作 下沉 院 医疗卫生 ， 小了 。资源配置 医疗 服务差距 县缩 县域之间 卫生 乡文

较 ，化体育服 配置失 严重 但不 在务 衡状况 为 平等程度 2012－2020 。依然 年 降 状年 呈现逐 下 的 态

，区域 共 务配置不 等状 在整体 趋于减弱间公 服 均 况 上 基 教础 育和 卫生医疗 在b组与c 较组间差异

大，a组的 较少。 ，育服务配文化体 置 具体而言 基础教育 小，公共服务的 间基尼系 最 各组区域 数 两两

尼系数在之间基 0.3左右浮动。 疗 生医 卫 公 各 间 尼 数普共服务 组 基 系 遍在 2012－2015 大年 下降幅 ，此

后小 ，回升幅 2017 。后再次 缓下降年 平 2012年文 体 服 区域间差 在化 育 务的 异 b组与c 较组间 为明显，

尼系数为基 0.526。由于b 体育 在组文化 服务 观测期内 发展追赶 ，a组的 对化体育 仍然相 滞文 服务配置

，后 2021年b组与c组 基尼 到间 系数降 0.430，a组与c组间 大。尼系 为基 数变 最

三类 本 。基 公共服 的区 内基尼 数总体呈现 动 降务 域 系 波 下 状况 a组内部基 教育础 公共服务配置比

较均等，基尼系数在 2012－2018年从 0.222小幅下降至 0.194，2019年上涨至 0.295， 一形 不平等成 个

峰值， 又大此后 幅 水平下降至原 ，十年降幅达到 5.41%。b组内 基础 共 务部 教育公 服 的基 系数尼 从 0.319

降下 至 0.202，降幅为 36.68%， 小 。成 组内 距最 的 区为 差 地 c组内部的 础 育基 教 服务初始 均等公共 不

较水平 高， 为基尼系数 0.323， 末 落在观测期 回 至 0.250， 为降幅 22.60%。医 生疗卫 公共服务 内差区域

异总 上不断体 走低。a组、b 的组 小区域内 缩差距逐年 ，a 区域 系 从组 内基尼 数 0.293 降下 到 0.198，b

组区域内医 卫生疗 基尼 数从系 0.352 降到下 0.248。医 卫生疗 公共服 的 域 给非均衡 向在务 区 内供 倾 c组

①
受篇幅所限，全局莫兰指数结果在正文中未予展示，感兴趣的读者可通过编辑部向作者索取。

②
受篇幅所限，总体基尼系数结果在正文中未予展示，感兴趣的读者可通过编辑部向作者索取。
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，内最 期基尼系明显 观测 数从 0.370下降到 0.280，降幅为 24.32%。 化体育公共 的组内基 系文 服务 尼

。 ，数下 缓 其中降幅度平 a组 尼 数维区域内基 系 持在 0.3 ，右 于左 由 a 了包 众多 支组 含 财政 持县，是

一种“ 瘠贫 ” ， 。均等 给水平 高的 供 不 b ， 。组非均衡 况 明 高于全国 体基尼系数状 最 显 且 总 财政中分

担区的经济水平不如 ，又 一低分 难以像高分 样获得更担区 担区 多财政支持，形成“ 部洼地中 ” 。现象

本 分文通过 析Dagum 势基尼 献 变 趋系数贡 率 化 知可 ，基 育础教 尼系数的基 域内区 异差 和超 密度变

，贡献率 值 似数 相 二者是地区间 来差 的主要 源异
①
。医疗卫生 文化体育和 较小，动 观的贡献率波 测期

内超变密度 均贡献率 别稳定的平 分 在 52.65%和 39.36% ，是地区左右 间 来 。要差异的主 源

五、县乡基本公共服务配置的实践逻辑

本文采 ， 势 落用 益 宿 法 估没 发 的经济发 后边际受 归 方 评 有先 优 展 县 地理区与 位处于 势劣 的边 县界

了 本 。否 时代获得 多基 公共服是 在新 更 务 将观测期分为“十二五”时期和“十三五” ，期两 段时 个阶

（利用 13） 对式 两 内的公共 务增量阶段 服 进行似 相关回归不 ， 计方 估 系得到线性 程 数 1 ～ 3 和 线非

计方 估 数性 程 系 4 。结果
②

明表 ，省内公共服务供给 加时增 ，各 群组个 内部的县乡 共公 服务 也供给 会

，显 增加 所有群 公共著 组都能从 服务 益的增加中获 ， 也同 明利用该系时 说 数 度公共测 服务受益结果具

一 可靠性有 定 。

本文 计将估 系数 1 ～ 4 （代入 14）式与（15）式 本 ，到 公 服 边际 率后得 基 共 务 受益 表 3 了报告

不同 组条 下的动分 件 态边际 。 本受益变 该 数 省级基 公 服务化 系 代表 共 人均设施 一 ，个单位 各每增加 个

。乡的 受益归宿群组中县 边际

表 3 县乡基本公共服务边际受益归宿结果

分组

济发展水经 平 到省界距离 到 会城市距省 离

“十二五”

时期

“十三五”

期时

“十二五”

时期

“十三五”

时期

“十二五”

期时

“十三五”

时期

（1） （2） （3） （4） （5） （6）

教基础 育

0～25分位点 0.853 1.006 0.990 1.088 1.119 0.930

25～50分位点 0.923 0.962 0.983 0.836 0.959 0.667

50～75分位点 0.950 0.800 0.980 0.961 0.916 0.997

75～100分位点 1.274 1.232 1.048 1.115 1.006 1.407

医疗卫生

0～25分位点 0.720 0.780 0.877 0.901 0.834 0.896

25～50 位分 点 0.704 0.892 0.945 0.854 1.025 1.090

50～75 位分 点 1.009 0.758 0.902 1.040 0.840 1.071

75～100分位点 1.567 1.571 1.277 1.206 1.301 0.943

文化体育
0～25分位点 0.612 1.213 0.961 0.625 1.255 0.711

25～50分位点 0.693 0.738 0.885 1.098 0.922 1.012

①
限于篇幅，Dagum基尼系数贡献率变化趋势图在正文中未予展示，感兴趣的读者可通过编辑部向作者索取。

②
限于篇幅，估计结果在正文中未予展示，感兴趣的读者可通过编辑部向作者索取。
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表 3（续）

文化体育
50～75分位点 0.863 0.898 0.935 0.800 0.771 0.972

75～100 位分 点 1.833 1.152 1.219 1.476 1.052 1.305

了 ， 落教育公共服 等化政策 步取得 效 经济 后基础 务均 初 阶段性成 和地理 位区 于处 势劣 配的县乡 置

了更多基 教育础 服务。具 而言体 ，表 3（1）列 明表 边际受益率 着经济水平 高 增随 提 而 加，较落 的后 0～

25分位点 际受益率系边 数为 0.853，而最发达县乡为 1.274。“十二五”时期， 础教基 育 共服务配置公

倾向于偏仍然 向 较经济发 的展水平 高 ，地区 持续表现出供 的给 “马太效应”， 一这 况状 在“十三五”

期时 得以 转扭 。表 3（2）列 ，结果显示 0～25分位点和 25～50分位点的边际受益 分 为率 别 1.006和

0.962， 本 少受益最 的原 0～25 位分 点成为次 体级受益群 ，基础教育 呈现 偏向资源配置 更加 落后地区的

容性包 。 一进 步 析表分 3（3）～（6） ，列的数据 “十二五”时期距省份 远 县边界最 的 乡（75～100

分位点）和 （离 会 市最 县距 省 城 近的 乡 0～25分位点）受益多，而在“十三五” ，时期 离省会城市距

远 县 益最 的 乡获 更 。多

医 卫生公共服 程疗 务配置过 中，虽然 ，与经 平之间呈现 正相关关系边际受益率 济水 显著 较发展但

差县与 较好发展 县之间受益差距在 小缩 ，非均 现 逐 得 纠正衡供给 象 步 到 。 到考虑 “十二五”时期与“十

三五” 期时 重 在于点 建 健全公共卫 服 体立 生 务 系， 禀源 赋差的资 区地 用于医疗卫生的 政资金财 ，有限

。 ，时间 建更多医疗 服务设施 便如此难以在短 内扩 卫生 即 经济 对落相 后的两组地区在“十三五” 期时

对边际 相的 受益率 于“十二五” 也 ，期 所上时 有 升 从 0.720、0.704分 上升到别 0.780、0.892。 ，同时

势对区位优 医疗卫生 势。 （公共服务配 的 响 下降趋 距 省界最近的置 影 呈现 离 县乡 0～25分位点）和距

（离 远的省会城市次 县乡 50～75分位点）分别从 0.877、0.840 升到上 0.901、1.071。

文化 育服务 益体 的边际受 率 势， 势 扶 。呈现 育 似的 区 公 服 分配 到与基础教 相 趋 弱 地 在 共 务 中受 持

文化体育 务的 际受益 与经济发展 平服 边 率 水 呈正U ，系 受益峰 出现在最型关 值 发达与最落后的县乡。

势按区位优 分组，“十三五”时期 较离省界 近距 （25～50分位点）和距离省 城市会 最远的县乡（75～

100分位点）边际受益率分 为别 1.098和 1.305， 了 多配置 更 体 共文 公 务服 。但 界 近的县乡距省 最 （0～

25 位分 点） 际受益边 率从 0.961降到 0.625， 势说明 理 置 然地 位 劣 仍 会影响 化体育文 。服务合理分配

较三类 本 ，比 基 公共服务 基础 育公 务教 共服 配置的包容性 ，更强 地理 位区 处于 势 也获得劣 的县乡

了更多基础教育 。 一 努力 ，资 教育 等 与 育 会平 是 府的工作 点与 向 中国 度源 服务均 化 教 机 等 直 政 重 方 高

，努力 子 。 来，大重视基础 育 展 个孩 都能 有公平而有 育 新时代教 发 让每 享 质量的教 以 量面向 势群体弱

区的基础教与地 育 斜性倾 ， ， 扶 、政策 断推出 教育 贫工 善不 比如 实施 程 全面改 困贫 义地 育 弱区 务教 薄

本校 条件学 基 、 义 一推 县域内 务 育 体 改革统筹 进 教 化 、 村小加 乡 规模学校 乡 寄 学校建设强 和 镇 宿制 等。

，由此 基础教育服务在“十三五”时期 了 大 ， 了取 化 学 育的公益普 性得 重 突破 强 前教 惠属 ， 了义健全

长务 育有保 制教 障的 效机 ， 了 本 。 ， 了一大实现 普 基 及 在 理 制 中 承担 的通高中的 普 财政管 体 上 央 部分

， 类 一 来 ，础教育支 责任 育 转移 付在 般性转 支 中 用越 越明 具有指定用 教基 出 教 支 移 付 的作 显 途限制的

类育 转移支付 力 了持有 地支 欠发达 。地区教育公 务建设共服
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六、结论与政策启示

，本 ： 一，通 以上分 以下主要过 析 文得出 结论 第 在 ，区 差异域 方面 本基 公共服务配 的区 化置 域分

，平降低 原 中连 特困地水 集 片 区 本和革命老区 基的 长共 供给在观 期间实现翻公 服务 测 倍增 。 行政跨越

边界的区域 高质经济 量一 化有助于体 本基 公共服务 ， 津配置 等化 京均 冀 内部城市群 心 对核 区域 周边县

，长三乡 生溢 角产 出效应 市城 群、粤 澳港 大湾 成区和 渝双城经济圈 要改需 善公共资源 心过度向核 区汇

聚 现的 象。 二，第 在 ， 本空间配 上 基 公共置 服务 布分 呈现高聚集性。 小 势，缩 态 间配整体差距呈 区域

。置不均 度减弱等程 三，第 ，受益归从 宿上看 本基 公共服务供给的“ 太 应马 效 ” ，减弱 经济落后 区地

和地理区位处于 势劣 区地 了获得 更 财政多 持支 ，基础 育教 配置的包 性容 ，强更 医疗卫生和文化体育在

逐步向 配置方式包容性 。迈进

本 ：策启 下文的政 示如 一第 ， 权 划 ，在中央 方政府事 支出责 础上 细化 出与地 与 任 分的基 省以下支

尤 。任分 为 切 级 府可责 配机制 迫 省 政 以将 本更 基多 权，公共服 纳入 与市县 同事 差别化 辖 县务 省 共 下 市

， ， 对政支出比 根据基层公 板确定补 助方 经费保障机 行动态评的财 例 共服务短 助标准和补 式 并 制进 估

。与调整 二第 ， 力，疗卫生和 公 服务 各 自 财 等化 仍 待提升由于医 文化体育 共 受制于 地 有 均 程度 有 ，地

， 对 。政府 以将医 卫生与文化 育 出 政绩考核 加 短板领域 移支付方 可 疗 体 支 纳入 增 的专项转 三第 ，中央

政府 对 、该继 高 边界县应 续提 脱贫 势 扶， 一 。帽县等弱 区的帮 基层公共 建 支摘 地 进 步加强 服务设施 设

， 才 也持 应 限 财 转移 人 送与交通 络完 是推进 共服务均等手段不 局 于 政 支付 输 网 善 公 化的 要重 内容。政

对 ， 力，府应 愿 支持公共服 企业提供 税收 同时增强财 筹能意 务建设的 金融支持和 优惠 政自 提升 济发经

力。展内生动 四第 ， 本 一 一基 公共 量 化进 在 市 内 进 步服务高质 体 程需要 城 群 部 加强，统筹建设区域公

大 ， 对 。共服 数据平 实现公共服 资 有 和整合务 台 务 源 效 接
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The Fiscal Basis, Spatial Balance, and Practical Logic ofAllocating Basic
Public Services in Counties andTownships in the NewEra

ZHANGNan ZHAONike GAOMing

Abstract: This paper preliminarily constructs a framework for the formation mechanism of basic public services, focusing on the

reform of the fiscal system on the supply side. We adopt big data of 5.49 million service facilities points to measure the spatial

distribution, degree of equalization, and marginal benefit incidence of three types of public service facilities regarding elementary

education, healthcare, and culture and sports. The results show that, the level of basic public service provision in counties and

townships has increased dramatically since the new era, especially in the former contiguous areas of dire poverty and the old

revolutionary base areas where the level has doubled. The distribution of basic public services still exhibits high spatial

agglomeration, but the overall regional disparities are narrowing and divides are gradually bridged. The basic public service

allocation has practiced the design concept of fiscal security mechanism, which has benefited more the regions with backward

economic development and geographical disadvantages during the 13th Five-Year Plan period, enjoying favorable supply of

elementary education. This study has important policy implications for improving the mode of public service provision, establishing

a co-building and sharingmechanism, and promoting themodernizationof the fiscal governance system.
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