
城市

提供高质量的基本公共服务是建设高

质量社会的必然要求和重要标志。国际经

验表明，当人均国内生产总值超过 5000美

元，相关国家与地区就开始转向高度重视

社会公共产品与公共服务制度的建设。党

的十九大报告提出，新时代保障和改善民

生必须准确把握我国社会主要矛盾变化的

新特点，紧紧抓住人民群众最关心的就业、
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教育、医疗、社会保障、社会治理和环境保护

等问题，保障群众基本生活，不断满足人民日

益增长的美好生活需要。然而，在快速城镇化

背景下我国城市发展普遍存在着重经济、轻社

会，重生产、轻生活现象，导致城市公共服务

设施供给总量不足、结构失衡、可达性与公平

性欠缺等问题。新型城镇化的核心是推动城市

发展从追求城镇化率的提高转向城镇化质量的

提升。城市公共服务涵盖教育、医疗、文化、

社会保障、公共安全和生态环境保护等领域，

不仅切实保障居民生活需求，还成为吸引人力

资源、高端产业的竞争优势，为城市发展注入

活力。因此，科学识别城市公共服务的基本内

涵，借鉴国际经验和科学方法理性评价城市公

共服务供给水平，分析我国城市公共服务供给

特征与空间分异，对调控城市公共服务供给，

优化公共资源配置，推动实施新型城镇化国家

战略具有现实意义。

西方学者关于公共性问题的讨论始于 18世

纪中期。有学者认为，公共服务是具有普遍的

无偿性、强制性、非排他性和非竞争性特征的

公共物品和服务的总称，公共服务设施是提供

公共服务的物质载体。对公共服务的研究经历

了区位布局与选址、供给效率、可达性及公共

服务分配评价等一系列研究重点。其中，对公

共服务分配的评价研究主要集中在居民满意度、

公共服务的社会分异和空间公平等方面。我国

关于公共服务的研究起步于 20 世纪 90 年代，

研究主要集中在公共服务发展水平评价、公共

服务城乡均等化和公共服务设施可达性等方面。

在对公共服务水平与质量的定量测度研究中，

赵林、李敏纳和马晓东等学者将公共服务主要

划分为教育文化服务、医疗服务、社会保障服

务、基础设施服务、生态环境服务和信息化服

务等类型，并采用熵值法和 Critic法等主客观组

合赋权方法，分别对不同地区公共服务水平进

行评价。总体而言，公共服务供给一直以来都

是城市规划学、地理学和社会学等关注的热点

问题之一。然而，我国现有公共服务评价研究

多以地区、省、市等尺度为主，基于全国尺度

的综合评价研究仍然较少，对我国城市公共服

务供给的整体水平和区域差异尚不能全面反映。

因此，笔者在构建我国城市公共服务供给水平

综合评价体系的基础上，对地级及以上城市展

开较为系统的评价研究，以期为调控城市公共

服务供给、优化公共资源配置提供参考。

一、 城市公共服务供给水平评价方法

（一） 研究对象与数据来源

笔者评价对象包括我国部分地级及以上城

市共计 292个，评价数据主要源于 2018年国家

及各省、各城市统计年鉴数据、政府部门网站

公布数据、网络平台数据及相关计算数据。笔

者在文中所指东部地区、中部地区和西部地区

参照国家西部大开发政策制定划分方案。鉴于

数据可获得性，个别城市数据缺少，根据相邻

年份值补齐。

（二） 评价体系构建

笔者构建的我国城市公共服务供给水平综
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合评价体系，包括保障城市基本民生需求的服

务领域和基本设施指标，涵盖与居民生活环境

紧密关联的生态需求和安全需求的各类公共服

务指标，包括公共教育服务、医疗卫生服务、

公共文化服务、社会保障服务、基础设施服务、

信息化服务、公共安全服务和生态环境保护 8

个系统、35项评价指标（见表 1）。

（三） 评价模型

1.数据标准化处理。

在城市公共服务供给水平综合评价中，为

消除数据量纲的影响，首先对原始数据进行标

准化处理。由于各指标对公共服务供给水平的

影响不同，其标准化方法也不同。

对正向评价指标，其函数为公式（1） 所示：

x
′

ij=
xij-min{xij}

1≤i≤n

max{xij}
1≤i≤n

-min{xij}
1≤i≤n

（1）

对负向评价指标，其函数为公式（2） 所示：

x
′

ij=
max{xij}
1≤i≤n

-xij

max{xij}
1≤i≤n

-min{xij}
1≤i≤n

（2）

表 1 我国城市公共服务供给水平综合评价体系

目标层 准则层 指标层

城市公共
服务供给
水平指数

公共教育服务 C1
（0.1100）

D1万人普通中小学数；D2万人中等职业教育学校数；D3万人普通高等学校数；
D4万人中小学专任教师数；D5万人财政一般预算内教育支出（万元）。

医疗卫生服务 C2
（0.1282）

D6万人医院、卫生院数；D7万人医师数（含执业医师、助理医师）；D8万人医
院、卫生院床位数。

公共文化服务 C3
（0.0718）

D9万人图书馆数；D10每百人公共图书馆藏书数；D11万人剧场、影剧院数；D12
万人文化馆数；D13万人博物馆数。

社会保障服务 C4
（0.0900）

D14万人收养性社会福利单位（社会福利院、儿童福利院、优抚院、老年性福利机
构和光荣院等） 数；D15万人收养性社会福利单位床位数；D16万人城镇养老保险
参保人数；D17万人城镇基本医疗保险参保人数；D18万人失业保险参保人数。

基础设施服务 C5
（0.1684）

D19人均供水量（吨）；D20人均用电量（千瓦时）；D21人均供气（人工、天然
气） 量 （立方米）；D22 人均实有道路面积 （平方米）；D23 人均排水管道长度
（米）。

信息化服务 C6
（0.1316）

D24人均移动电话用户数；D25人均固定电话用户数；D26万人国际互联网用户
数；D27万人邮局数。

公共安全服务 C7
（0.1422）

D28万人公共财政预算公共安全支出（万元）；D29万人公共管理和社会组织就业
人数。

生态环境保护 C8
（0.1578）

D30建成区绿化覆盖率（%）；D31万人市容环卫专用车辆设备数；D32污水处理
厂集中处理率（%）；D33工业固体废物综合利用率（%）；D34生活垃圾无害化处
理率（%）；D35空气质量指数。

指标数量 8 35
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公式（1） 和公式（2） 中，Xi表示 35个指

标 xi无量纲化后的标准，x0为指标的标准值，

公式中 i=1，2，L，35；j=1，2，L，292。

2.分要素测度计量模型。

城市公共服务供给水平评价分要素指数是

准则层中确定的各项指数，根据其包含的具体

指标加权计算得出，其中运用熵权法确定各项

指标权重，如公式（3） 和公式（4） 所示：

UPSLe=
m

i=1
Σ（Xij） wi （3）

wi= 1-Hi
m

i=1
Σ（1-Hi）

（4）

Hi= 1
-lnn（

n

i=1
Σfijlnfij），其中 fij= （1+xij）n

j=1
Σ（1+xij）

（5）

公式（3） ～公式（5） 中，Xi为单项指标标

准化数值；m 为分要素指数层所包含单项指标

个数；wi为单项指标权重；Hi为单项指标信息

熵；UPSLe为分要素指数，共包含 8项分指数。

3.综合测度计量模型。

城市公共服务供给水平综合指数是将分要

素指数通过加权求和法计算得出，其中各要素

权重通过构建 AHP判断矩阵进行确定，其计算

公式如公式（6） 所示：

UPSL=
k

i=1
Σ（UPSLs）iQi （6）

公式 （6） 中， （UPSLs）i 为各分要素指数

值；Qi为准则层各要素权重；k为城市公共服务供

给水平综合评估指数包含的分要素指数个数；

UPSL为城市公共服务供给水平指数。

（四） 城市公共服务供给水平判定与分级

通过计算城市公共服务供给水平指数

UPSL，运用系统聚类模型，基于组间联系和平

方欧式距离，按 UPSL指数大小将其分为 7个等

级（见表 2）。

二、 城市公共服务供给水平评价结果分析

笔者采用前文所述评估分析模型，对 292

个地级及以上城市 2017年城市公共服务供给水

平进行综合评价，得出评价结果。

（一） 公共服务供给水平综合评价差异显

著， 我国城市公共服务供给水平整体偏低

全国各城市公共服务供给水平综合指数呈

偏度为 0.981 的正偏态分布，平均水平为

0.1812，整体水平偏低。其中，城市公共服务供

给水平较高的城市包括北京、上海和珠海等，

公共服务供给水平指数分别为 0.5457、0.5456

和 0.5411。公共服务供给水平指数最低的城市

为定西市，为 0.0296。城市个体间公共服务供

给水平有明显差距，最高得分是最低得分的约

表 2 我国城市公共服务供给水平综合测度分级标准

城市公共服务供给
水平分级 UPSL 指数

一级 二级 三级 四级 五级 六级 七级

>0.42 0.41~0.32 0.31~0.27 0.26~0.21 0.20~0.16 0.15~0.09 <0.08
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24.5倍。对城市公共服务供给水平指数进行等

级划分， 7 个等级平均指数分别为 0.4667、

0.3655、 0.2963、 0.2361、 0.1851、 0.1276 和

0.0675，最高等级约为最低等级指数均值的 6.9

倍，组别间差距也较为明显。可见，我国城市

公共服务供给水平存在显著的分化现象。

对各等级城市数量进行统计分析（见图 1），

发现处于公共服务供给水平中等偏低的四级、

五级、六级和七级城市居多，分别占城市总数

的 12.15%、14.24%、37.85%和 18.75%。公共服

务供给水平较高的城市中，处于二级的城市较

多，为 33个，一级和三级城市分别为 6个和 11

个。我国城市公共服务供给水平呈现中间多、

两头少的现状，总体水平偏低。

（二） 公共服务供给水平空间分异明显， 东

部地区城市显著高于中部地区和西部地区城市

按照我国东部地区、中部地区和西部地区

对不同级别的城市数量分别进行统计（见表 3），

可以看出区域之间城市公共服务供给水平存在

较大差异。公共服务供给水平为一级、二级和

三级的城市主要分布在东部地区。四级和五级

城市分布在东部地区和中部地区的数量相当，

其中四级城市中部地区和东部地区略多，而西

部地区明显较少。六级和七级城市分布则主要

以中部地区和西部地区为主，东部地区较少。

按东部地区、中部地区和西部地区内部各级城

市所占比重来看，东部地区比重最高的为一级、

二级和四级城市，比重分别达到以上各级城市

总数的 100%、78.1%和 57.1%；中部地区以三

级、五级和六级城市为主，比重分别达到

30.7%、40.9%和 46%；西部地区除省会城市和

部分城市位于前四个等级外，主要以六级和七

级城市为主，比重分别达到 30.2%和 57.1%。总

体来看，东部地区以一级、二级、三级和四级

图 1 我国城市公共服务供给水平各等级城市数量占比图

［城市管理］

54



城市

城市为主，中部地区普遍为三级、四级、五级

和六级城市，西部地区则大部分城市主要集中

在五级、六级和七级城市。这表明，我国城市

公共服务供给水平空间分布上表现出“梯度化”

分异特征，从东部地区到中部地区、西部地区

逐步降低，并且东部地区与中部地区之间的差

距大于中部地区和西部地区的差距。

（三） 公共服务供给水平较高城市呈 “群”

状分布， 重点城市群公共服务供给水平普遍较高

从城市公共服务供给水平空间分异特征来

看，公共服务供给水平指数较高的城市多呈

“群”状分布，与部分重点城市群相拟合。依据

已有城市群划分研究，城市公共服务供给水平

较高的“群”状集聚地区主要包括鞍山、盘锦、

本溪和大连所属的辽中南城市群，北京、天津

所属的京津冀城市群，青岛、日照、莱芜和滨

州所属的山东半岛城市群，上海、苏州、丽水、

无锡、宁波、杭州和衢州所属的长江三角洲城

市群，珠海、中山、深圳、东莞和惠州等所属

的珠江三角洲城市群，鄂尔多斯和乌海所属的

呼包鄂榆城市群以及石嘴山、银川和中卫所属

的宁夏沿黄城市群 7个重点城市群地区。其余

公共服务供给水平指数较高的城市则分布较为

零散，包括中部地区和西部地区的部分城市，

如太原、武汉、合肥、南宁、西安和乌鲁木齐

等，西部地区经济产值较高的嘉峪关和克拉玛

依等城市。公共服务供给水平指数较低的区域

主要分布在西北地区的青海、甘肃和陕西部分

地区，西南地区的贵州、云南、四川和广西部

分地区，以及人口基数庞大的河南和河北等中

部部分地区。总体来看，城市群作为推进新型

城镇化的重要空间载体，承担着区域公共服务

中心职能。

（四） 城市各项公共服务供给水平不均衡，

社会保障和生态环境保护服务差异性强

从各项公共服务供给水平指数来看，社会

保障服务、生态环境保护、信息化服务和医疗

卫生服务的整体得分较高，分别达到 0.23、

0.19、0.17 和 0.14。而从各项公共服务供给水

平指数的标准差来看 （见图 2），公共教育服

务、医疗卫生服务和基础设施服务供给水平指

数差异较小，公共文化服务、社会保障服务和

生态环境保护供给水平指数差异性较强。形成

这种差异的原因：一是《城市居住区规划设计

表 3 我国城市公共服务供给水平分区域情况统计

区域 一级 二级 三级 四级 五级 六级 七级

东部地区 6 25 6 20 18 25 6

中部地区 - 4 4 9 18 49 18

西部地区 - 3 3 6 8 32 32

总计 6 32 13 35 44 106 56
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规范》（GB50180—93） 等一系列政策法规针对

公共服务设施的规划和配置提出了“千人指

标”等标准，在各城市规划实践中具有重要指

导和规范作用。其中，教育设施和医疗卫生设

施的配置标准较为翔实明确，实施效果较好。

因此，公共教育服务、医疗卫生服务和基础设

施服务等在城市间差异性较小。二是虽然生态

文明建设已经上升为国家战略，然而由于东部

地区、中部地区和西部地区自然资源禀赋差异

较大，且目前缺乏国家层面的刚性标准及管理

规范，导致生态环境保护供给水平在城市间差

异较大。

（五） 不同规模城市公共服务供给水平差异

显著， 规模大的城市不一定公共服务供给水平高

笔者采取 《国务院关于调整城市规模划分

标准的通知》 中五类七档城市规模划分标准，

研究发现不同规模等级城市间的公共服务供给

水平存在一定差异，表现为超大城市和中等城

市公共服务供给水平较高，小城市和Ⅱ型大城

市次之，而特大城市和Ⅰ型大城市公共服务供

给水平相对较低（见图 3）。上海、北京、深圳

和广州 4个超大城市的公共服务供给水平指数

均值达到 0.2483。超大城市虽然人口基数庞大，

但城市经济发展水平较高，强大的城市经济实

力保障了符合居民实际生活需求的公共服务设

施和体系建设，因此其公共服务供给水平普遍

较高。而特大城市和Ⅰ型大城市公共服务供给

水平指数均值处于较低水平，仅为 0.1612 和

0.1585。究其原因，泛长江三角洲和珠江三角洲

范围内部分大城市的城市发展水平与超大城市

仍有一定差距，大量流动人口的涌入导致实际

的人均公共服务供给水平下降，因此城市公共

服务水平整体有所下降。对于中等城市和小城

市，公共服务设施及服务体系多以常住人口标

准进行规划建设，人均公共服务供给水平往往

较为符合实际需求。

图 2 我国城市各项公共服务供给水平图
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三、 结论与讨论

笔者构建了我国城市公共服务供给水平综

合评价体系，采用熵技术支持下的 AHP 评价

模型对 2017 年我国部分地级及以上城市公共

服务供给水平进行测度并探讨其空间分异特

征，得出主要结论及启示：我国城市公共服务

供给水平呈现明显的“极差化”特征，总体水

平偏低。根据供给水平的差异进行等级划分，

我国公共服务供给水平较低的城市仍占

52.1%。近年来，虽然我国公共服务领域的投

入逐年加大，然而公共服务的满意度并没有得

到明显改善，与居民多样化的需求相比，仍存

在一定差距。加大公共服务投入力度，提高公

共服务供给水平，仍然是今后供给侧结构性改

革的重点。

我国城市公共服务供给水平具有明显的

“梯度化“和“集群化”空间分异特征。东部地

区城市公共服务供给水平明显高于中部地区和

西部地区，且城市群地区公共服务供给水平明

显高于其他地区。各项公共服务供给水平均呈

现从东部沿海地区到中部地区、西部地区逐步

递减的分异态势。因此，我国公共服务建设应

当因地制宜、分层次、分领域推进。由于历史

原因和经济发展水平的客观差距，中部地区和

西部地区公共服务供给水平在短期内达到东部

地区水平难度较大。因此，基于这一现实情景，

为缩小区域性的公共服务水平差距，可适当加

大对中部地区和西部地区的公共服务投资力度，

相对降低对东部地区的公共服务投资水平，最

终实现公共服务区域均等化目标。

而从城市目前的各项公共服务供给水平来

看，不均衡现象突出。公共教育服务和医疗卫

生服务等公共服务供给水平较高且城市间差异

较小；而公共文化服务、社会保障服务和生态

环境保护的供给水平城市间差异较大。今后，

应在与经济发展水平相近的国家和地区进行比

图 3 不同规模等级城市公共服务供给水平图
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较和借鉴的基础上，明确明显滞后的领域和服

务项目，及时精准地补短板。与此同时，找出

过于超前的领域和服务项目，适当调整发展速

度。总体而言，既要防止公共服务短板影响新

型城镇化建设整体质量，也要防止陷入过度福

利陷阱。

笔者在已有研究的基础上，通过构建综合

评价体系和指数模型测度了我国城市公共服务

供给水平，但受数据获取的限制，仅对我国部

分地级及以上城市公共服务供给水平进行了静

态年份数据比较，未来应重点对城市公共服务

供给水平的时空动态演化过程进行研究，包括

识别我国公共服务供给水平发展阶段以及构建

公共服务供给水平判断标准等，为进一步探索

构建现代化公共服务体系提供基础。
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