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三峡库区小城镇基本公共服务设施分布特征研究

——以三峡库区重庆段 385 个小城镇为样本
*1

周超 黄志亮

(重庆工商大学长江上游经济研究中心，重庆 400067)

【摘 要】: 以三峡库区重庆段 385 个小城镇为研究样本，采用熵值法和变异系数测度其基本公共服务设施水平

及均等化程度，结果表明: 三峡库区小城镇基本公共服务设施总体水平偏低，且区域分化及均等化程度差异显著。

库尾区小城镇基本公共服务设施水平和均等化程度都明显优于库腹区； 人口规模较小的小城镇基本公共服务设施

水平大多较低； 以旅游业为主导产业的小城镇基本公共服务设施水平最高，其次为工矿产业，然后是农业和商贸

服务业； 小城镇基本公共服务设施水平具有显著的空间自相关性，聚集现象明显，并在库尾区、库腹西区和库腹

东区呈现出三级类聚分化特征。应将三峡库区小城镇及其基本公共服务设施建设纳入重庆市城镇体系大格局，并赋

予其“固本强基”的地位，以旅游业发展带动基本公共服务设施建设，以生态特色产业发展推动基本公共服务设施

水平提高，以集聚发展提高基本公共服务设施使用效益，以生态环境和基础设施类公共服务设施建设为重点推进基

本公共服务设施均等化。
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一、引言

作为经济社会发展的重要支点，城镇化既是我国经济发展的重要引擎，也是提高大量农村人口生活水平的重要推动力。我

国农村地域广阔，农村人口较多，但是整体生活水平长期处于较低阶段。随着我国改革开放和社会经济的持续发展，大量的农

村人口从农村地区解放出来，进入城镇工作和生活。大量的农村人口集中于大中城市必然会造成城市的过度拥挤，甚至出现如

印度、巴西等发展中国家的城市贫民窟现象。因而，小城镇成为农村人口城镇化的重要载体。一方面，小城镇加强了城乡之间

的交流和联系(石忆邵，2013； 李兵弟等，2014) ，通过辐射周边农村地区，既带动了农村经济，也吸引了大量农村人口进入，

为农业的规模化发展创造了外部条件； 另一方面，小城镇是实现农村工业化和农业产业化的枢纽，是区域经济的增长点，能够

为农村劳动力转移和就业提供广阔的空间。国务院颁布的《国家新型城镇化规划(2014—2020 年) 》明确指出，要重点发展小

城镇，为实现 1 亿人在中西部地区就近城镇化的目标打下基础。

基本公共服务是国家需要义务向居民提供( Smith et al，1887) ，且能够为全体居民所平等享受的社会服务( Samuelson，
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1954) 。政府在推动一国经济发展时，需要坚持效率与公平并重的原则，社会公平的重点之一就是基本公共服务( Grout et al，

2003) 。本文基于余斌(2015) 对公共保障的理解，认为小城镇基本公共服务设施是指社会为小城镇居民提供的，为维持社会再

生产、可持续健康发展的各种共享物质基础条件之总和。虽然理论上政府在提供公共服务设施时应该注重平等分配的原则，但

是事实上基本公共服务设施的配给往往是不均等的。众多学者对全国或各地区的基本公共服务水平及设施差异进行了测度，普

遍发现区域间具有显著的差距(王晓玲，2013； 马慧强等，2011； 王肖惠等，2013； 李彬等，2015； 杨帆等，2014； 熊兴

等，2016) 。比如，李彬等(2015) 对辽宁省城市基本公共服务质量进行了测度，发现区域基本公共服务质量差异呈现显著上升

趋势； 杨帆等(2014) 对新疆地区的基本公共服务水平进行了测度，发现区域间的整体水平具有明显的差异，北疆地区基本公

共服务的整体水平高于南疆地区。

受制于数据的可得性等原因，当前学界关于小城镇基本公共服务设施及其均等化的研究还较少，且存在一些不足: 一是研

究指标过少(许莉等，2014； 李晓燕，2012) ，部分文献仅有 5 个研究指标(教育、医疗、卫生和社会保障等) ，难以对小城镇

的基本公共服务设施进行准确测度； 二是现有文献多从全国及省级层面进行研究(许莉等，2014； 井敏，2014； 李晓燕，2012；

许莉等，2015) ，忽视了区域存在的差异； 三是我国区域之间在经济发展、人口密度方面都存在巨大差异，而现有文献缺乏对

某一特定区域内小城镇基本公共服务设施的细化研究。

三峡库区重庆段东起巫山，西至江津，南起武隆，北至开县，是长江上游地区移民数量最大、生态最为薄弱的地区之一，

同时也是集著名旅游景区与大型水利工程为一体的生态功能区。由于历史及地理等方面因素的影响，三峡库区重庆段的经济社

会发展一直较为滞后。重庆有 14 个区县被纳入《2016 年国家级贫困县名单》中，其中 8 个区县就位于三峡库区重庆段。三峡

库区小城镇基本公共服务设施总体水平较低和发展不平衡成为制约重庆城市化质量的一大难点。有鉴于此，本文对三峡库区重

庆段 385 个小城镇
①2
的基本公共服务设施水平进行测度，研究其分布特征，并针对反映出的问题与相关特征，提出促进三峡库

区小城镇基本公共服务设施水平和城镇化质量提升的合理建议。

二、三峡库区小城镇基本公共服务设施水平评价

1．评价方法、数据处理与评价指标

本文采用熵值法来对三峡库区小城镇的基本公共服务设施水平进行评价
②3
，综合得分范围为 0 ～1，得分越高，则说明该小

城镇的基本公共服务设施水平越高。

本文研究所用数据主要来源于重庆市城乡建设委员会的 2016 年《重庆市镇乡基本数据统计表》、2016 年《重庆市统计年

鉴》以及 2016 年重庆市各区县政府工作报告和各区县政府工作网站
③4
。由于指标数据具有不同的量纲，因而不具有可比性，为

消除量纲的影响，对指标原始数据进行标准化处理 : 正向指标 ，负向指标

2 ①本文研究的小城镇范围为建制镇和乡集镇，原因有二: 一是小城镇是农村经济与社会的中心( 费孝通，1986) ，建制镇和

乡集镇均是农村经济与社会的中心，只是存在规模大小的差异，所以不宜进行拆分; 二是学术沿袭，《中国建制镇统计年鉴》

和诸多学者( 许莉等，2015; 李晓燕，2012) 均将建制镇和乡集镇作为小城镇进行划分和研究。

3 ②熵值法是根据指标观测值本身所具有的信息的大小来确定权重的一种方法，具有客观性和能够克服多指标间信息重叠问题

等优势( 陆添超等，2009) ，某项指标的权重根据各评价对象的差距来确定。本文中，当各小城镇某项指标的差距较大时，该

指标的权重就较大; 反之，则较小。

4 ③根据 2016 年《重庆市统计年鉴》，重庆市 38 个区县共有 812 个乡镇，其中三峡库区重庆段 15 个区县共有乡镇 386 个，

本文取样小城镇的覆盖率达到库区乡镇的 99．8%。
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，其中， 为标准化值， 表示第 i 个小城镇的第 j 项指标值，xmax、xmin分别为指标的

最大值和最小值。

结合现有关于基本公共服务设施的研究以及数据指标，本文将三峡库区小城镇基本公共服务设施划分为教育服务、医疗卫

生、基础设施和生态环境 4 大类，选择了 13 项指标(见表 1) 。从指标的权重排序来看，排在前五位的指标分别是污水处理率

0．091 8) 、无害化处理率(0． 091 3) 、燃气普及率( 0. 084 3) 、建成区绿化覆盖率(0．081 9) 和建成区人均道路面积( 0．077

7) 。这一结果说明，当前三峡库区小城镇的生态环境和基础设施类基本公共服务设施差异显著。

2．评价结果与分析

采用表 1 的指标及权重计算出三峡库区重庆段 385 个小城镇的基本公共服务设施综合得分，并进行分段处理(见表 2) : 平

均得分为 0．378 6，其中绝大多数小城镇得分位于 0．2 ～ 0．5 之间。若以重庆市全部小城镇基本公共服务设施的平均水平

( 0．412 9) 来看
①5
，三峡库区 64．36%的小城镇处于重庆市平均水平以下，说明库区小城镇基本公共服务设施的总体水平偏低，

5 ①笔者采用同样指标、同样方法对重庆市 811 个小城镇(有一个小城镇无数据) 进行测度，得到其基本公共服务设施的平均水
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也印证了熊兴等( 2016) 关于三峡库区基本公共服务水平偏低的研究结论。在区县层面(见表 3) ，得分排名前三的分别是武隆

(0．498 1) 、长寿(0．488 8)和巴南(0．468 9) ，均位于库尾区
①6
； 排名后三的分别是云阳(0．311 9) 、丰都( 0．293 7) 和

巫山(0．230 6) ；得分最高区县是最低区县的 2．17 倍，区县层面的差异明显。在小城镇层面，得分排名前三的分别是黄水镇

(0．566 9) 、仙女山镇( 0．558 0) 和黄莺乡( 0．539 7) ；排名后三的分别是建平乡(0．133 5 ) 、当阳乡( 0. 138 6) 和

渠口镇( 0．144 2) ； 得分最高小城镇是最低小城镇的 4．25 倍，可见库区小城镇间的基本公共服务设施水平差异显著。

平为 0．412 9。
6 ①本文参照《三峡库区近、中期农业和农村经济发展总体规划( 1995—2010 年) 》的划分方法，将三峡库区划分为库首、库

腹和库尾三个区域。库首区包括宜昌县、兴山县、秭归县、巴东县和宜昌市区，库尾区包括长寿区、渝北区、巴南区和江津区，

剩下 11 个区县均为库腹区。
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进一步采用变异系数对三峡库区小城镇基本公共服务设施的均等化程度进行测度(见图 1) 。变异系数是反映数据分布状况

的重要指标之一，能够较好地体现数据的离散程度和差异程度(王文森，2007) ，其值越大则差异越大，越小则均等化程度越高。

三峡库区小城镇基本公共服务设施得分的变异系数值为 0．237 6，说明存在一定的差异。从各区县的情况来看，变异系数排名

前三的区县分别为巫山(0．300) 、开州(0．249 2) 和巫溪(0．226 5) ； 排名后三的区县分别为江津( 0．059 4) 、长寿( 0．061

7) 和忠县(0．067 1) 。说明库尾区不仅基本公共服务设施总体水平较高，且均等化程度也较高； 库腹区不仅总体水平偏低，

且均等化程度也较低。

根据以上分析，可以得出如下结论: 三峡库区重庆段小城镇的基本公共服务设施水平总体较低，且区域分化现象较为显著；

靠近或处于重庆主城区且经济较为发达的区县小城镇基本公共服务设施水平较高，均等化程度也较高； 而处于库腹区的大量小

城镇，基本公共服务设施及其均等化都处于较低的水平。

三、三峡库区小城镇基本公共服务设施水平的分布特征

小城镇基本公共服务设施水平理论上与该小城镇所处的区位条件(距离中心城市的远近) 、人口规模、主导产业等因素高度

相关，本文主要从区位、人口规模、主导产业以及空间关联四个方面分析三峡库区重庆段小城镇基本公共服务设施水平的分布

特征。

1．三峡库区小城镇基本公共服务设施水平的区位分布特征

在库腹区，65．85%小城镇的基本公共服务设施得分介于 0 ～ 0．4。其中，得分 0 ～ 0．2 的小城镇共有 11 个，所占比

重为 3． 35%，分布于开州(8) 和巫山(3) ；得分 0．2～0．3 的小城镇共有 76 个，所占比重为 23．17%，主要分布于云阳(23) 、

丰都(19) 等 7 个区县； 得分 0．3～0．4 的小城镇共有 129 个，所占比重为 39．33%，在库腹各区县均有分布，分布较多的

有万州( 26) 、石柱( 19) 和奉节(16) ； 得分 0．4 ～ 0．5 的小城镇有 89 个，所占比重为 27．13%，分布较多的有忠县( 22) 、

万州( 15) 和石柱(10) ； 得分 0．5 ～ 0．6 的小城镇有 23 个，所占比重仅为 7． 01%，分布于武隆(16) 、开州(5) 、巫溪

(1) 、石柱(1) 4 个区县。

在库尾区，96．49%的小城镇得分介于 0．4 ～ 0．6。其中，得分 0．2～0．3 和 0．3 ～ 0．4 的小城镇都仅有一个，分

别为渝北区的大湾镇和巴南区的安澜镇；得分 0．4～0．5 的小城镇有 48 个，所占比重为 84．21%，分布于渝北( 8) 、巴南(12) 、

长寿(8) 和江津(20) ；得分 0． 5 ～ 0． 6 的小城镇有 7 个，所占比重为 12. 28%，分布于渝北( 1) 、巴南(1) 、长寿(4) 和
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江津(5) 。

基本公共服务设施水平排名前 20 的小城镇(见表 4) 分布于武隆(12) 、长寿(2) 、江津(2) 、石柱(1) 、巫溪(1) 、巴南

(1) 和渝北(1) 7 个区县。排名前列小城镇的集中分布也从侧面反映出三峡库区基本公共服务设施水平的均等化程度不高。具

有较高基本公共服务设施的小城镇大量集中于库尾区，而具有广阔土地面积和大量贫困人口的库腹区则鲜有分布。这主要是因

为库尾区的小城镇就位于或靠近重庆大都市区，而库腹深处的小城镇则远离重庆大都市区。

全部得分 0 ～ 0．2 的小城镇、98．70%得分 0．2 ～0. 3 的小城镇、99．23%得分 0．3 ～ 0．4 的小城镇都位于库腹区。

总体来看，三峡库区小城镇基本公共服务设施水平的区位分布态势为库腹区低、库尾区高，且大量库腹区的小城镇仍处于基本

公共服务设施水平较低的阶段。
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2．三峡库区小城镇基本公共服务设施水平的人口分布特征

合理的人口分布与基本公共服务设施水平之间往往具有正向的关系(王玮，2016) 。当人口数量过少时，城镇的集聚效应无

法得到发挥，进而对基本公共服务设施水平的提高造成不利影响； 反之，当人口数量超过一定规模时，则会促进基本公共服务

设施水平的提升(孙祥栋等，2015) 。基于成本收益视角的估算，当我国小城镇的人口规模达到 5 万人时，规模效益能够得到最

大程度的发挥(李晓燕等，2009) 。就三峡库区的情况而言，从图 3 可以看出: 41．82%的小城镇的人口规模仅限于 0 ～ 2 万

人，这部分小城镇的基本公共服务设施水平也不高，绝大部分得分介于 0～0．4； 当人口规模突破 2 万人后，小城镇的基本公

共服务设施状况有了明显的好转；人口为 2～3 万人的小城镇，得分 0．4 ～ 0．5 的小城镇数量超过了得分 0．3 ～ 0．4 的

小城镇； 随着人口的进一步增加，较低得的小城镇比重持续降低； 但当人口规模突破 5 万人的界限后，得分 0．3 ～ 0．4 的

小城镇的比重又开始上升，直到人口规模达到并超过 7 万人。

3．小城镇基本公共服务设施水平的主导产业分布特征
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不同的主导产业对小城镇经济发展具有不同程度的推动作用，并且其对基本公共服务设施的要求也有所不同，因而产业结

构的异质性对小城镇基本公共服务设施具有差异性的影响(郎付山，2015) 。小城镇受到人口规模和地域范围的限制，其主导产

业通常较为单一(国家发展和改革委员会产业发展研究所，2004) 。本文基于重庆市建委的《重庆市镇乡基本数据统计表》，将

三峡库区小城镇的主导产业分为旅游业、工矿业、商贸服务业和农业，其中以历史文化和特色景观为主导产业的小城镇并入以

旅游为主导产业的小城镇，具体情况见表 5 和图 4。从数量分布上看，以农业为主导产业的小城镇数量最多，其基本公共服务

设施水平平均得分为 0．375 8； 其次是以商贸服务业为主导产业的小城镇，其基本公共服务设施水平平均得分为 0．371 1；

以工矿业为主导产业的小城镇排名第三，其基本公共服务设施水平平均得分为 0．383 9； 数量最少的是以旅游业作为主导产业

的小城镇，但是其基本公共服务设施水平平均得分最高，为 0．413 9。其中，得分 0．5～0．6 的 17 个以农业为主导产业的小

城镇中有 7 个是位于旅游业也较发达的武隆。
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上述数据反映出: 基本公共服务设施总体水平较高的是以旅游业为主导产业的小城镇，因为政府出于打造旅游景区的考虑，

通常会加大对基本公共服务设施的投资； 其次是以工矿业为主导产业的小城镇，其工业和矿业的发展主要是以镇外更大的城市

区域为市场的； 再次是，以农业为主导产业的小城镇，但其农业规模小、专业化程度不高，主要是为本地及周边城镇提供农产

品； 最后是以商贸服务业为主导产业的小城镇，其商贸服务业实际上是集市贸易性的，服务的市场半径主要是周边乡镇。

4．小城镇基本公共服务设施水平的空间关联特征

根据各个小城镇之间的邻接关系，本文采用二进制邻接权重矩阵，基于 ArcGIS 软件计算三峡库区小城镇基本公共服务设施

水平的全局 Moran’s I 指数(见图 5) 和局部 Moran’s I 指数(见图 6)
①7
。全局 Moran’s I 指数估计值为 0．587 883，Z 值

也显著大于 1．96，说明三峡库区小城镇基本公共服务设施水平呈现空间上的自相关性，即无论是水平较高还是水平较低的小城

镇均在空间上呈现集聚现象。根据局部 Moran’s I 指数平均水平划分为高值区和低值区，三峡库区小城镇基本公共服务设施水

平呈现出三级类聚分布特征。在库尾区，小城镇基本公共服务设施水平集聚程度较高，仅有个别小城镇集聚水平较低。在库腹

区，小城镇基本公共服务设施水平的空间分布分化明显: 库腹西区表现出正、负向集聚且相互交织，集聚水平差异显著，武隆

和忠县总体呈正向集聚且集聚水平较高，丰都虽然呈正向集聚但是总体集聚水平较低，石柱呈负向集聚且集聚水平差异明显；库

腹东区的万州、云阳、开州以及奉节、巫溪的部分地区呈现高水平正向集聚的特征，而剩余的绝大多数小城镇主要表现为低水

平正向集聚。

7 ① 全局 Moran’s I 指数是对区域间整体的空间关联及差异程度进行测度( Anselin，1990) ，取值范围为［－1，1］，当取

值为正时表示区域间正相关，取值为负时表示区域间负相关，取值为零时表示区域间不具有相关关系。局部 Moran’s I 指数是

对单个区域单元与其相邻空间的自相关性进行测度( Anselin，1990) ，为正值时表示相邻区域均具有相似的属性，为负则表示

相邻区域具有不同的属性。
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四、结论与讨论

本文采用熵值法和变异系数对三峡库区重庆段 385 个小城镇的基本公共服务设施水平及其均等化程度进行测度，结果表明:

三峡库区重庆段小城镇基本公共服务设施总体水平偏低，接近 65%的小城镇低于重庆市的平均水平； 区域内部的分化现象突出，

较接近或处于主城区的库尾区( 渝北、巴南、长寿、江津) 的小城镇基本公共服务设施水平明显高于大量处于库腹区的小城镇；

同时，库尾区的变异系数也显著低于库腹区，说明库尾区县小城镇基本公共服务设施均等化程度更高。进一步分析表明，三峡

库区重庆段小城镇基本公共服务设施水平呈现如下分布特征: (1) 从区位分布看，库腹区小城镇基本公共服务设施水平较低，

而库尾区小城镇基本公共服务设施水平较高； (2) 从人口分布看，人口规模小于 2 万人的小城镇基本公共服务设施水平大多较

低，人口规模超过 2 万人后基本公共服务设施处于较低水平的小城镇比重逐渐减少，人口规模突破 5 万人后处于中等水平的小

城镇比重开始上升；(3) 从主导产业分布看，以旅游业为主导产业的小城镇基本公共服务设施水平最高，其次为工矿产业，然

后是农业和商贸服务业； (4) 从空间关联特征看，小城镇基本公共服务设施水平具有显著的空间自相关性，聚集现象明显，并

在库尾区、库腹西区和库腹东区呈现出三级类聚分化特征，表明区域之间的分化显著。总体上看，三峡库区小城镇基本公务服

务设施水平不高，且区域分化及均等化程度差异显著。因此，三峡库区小城镇基本公共服务设施水平及其均等化程度亟待提高，

本文提出 5 点建议:
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第一，将三峡库区小城镇及其基本公共服务设施建设纳入重庆市城镇体系大格局，并赋予其“固本强基”的地位。新玉言

( 2013) 认为，小城镇是国家城镇体系的“基层”，应把中小城市和小城镇的发展作为城镇化的重点。三峡库区重庆段有 64．36%

的小城镇基本公共服务设施水平低于重庆市的平均水平，而重庆市的小城镇建设及其公共服务设施水平又与长江下游地区的长

三角有较大差距。因此，建议重庆市从“十三五”起，将库区小城镇及其公共服务设施建设纳入“大都市—区域中心城市—小

城镇”的城镇体系中，并赋予其“固本强基”的地位来着力构建。

第二，以旅游业为龙头带动三峡库区小城镇的基本公共服务设施建设。本文分析发现，三峡库区

基本公共服务设施排名前 20 的小城镇中有 12 座位于武隆，同时武隆的得分是所有区县中最高的。大量的库腹小城镇坐落于举

世闻名的三峡景区，拥有较为丰富的旅游资源。在国家构建长江上游国际黄金旅游带的大背景下，三峡库区发展旅游业，一方

面符合国家的政策导向，符合重庆市对渝东北、渝东南的主体功能区定位； 另一方面能够有效带动和加强小城镇基本公共服务

设施建设，从而促进三峡库区新型城镇化的发展和基本公共服务设施水平的提升。

第三，以国内外大市场为导向促进生态特色产业发展，推动库区小城镇基本公共服务设施水平的提高。三峡库区腹地小城

镇基本公共服务设施水平总体较低，究其原因，是由于缺乏足够强大的特色产业支撑。因此，要抓住当前我国产业结构调整的

契机，支持库区腹地广大的农业类、商贸服务类小城镇充分利用现代生态绿色技术和信息技术，对接国内外大市场发展特色产

业，培育生态特色支柱产业，以支撑三峡库区所有小城镇基本公共服务设施水平的提升。

第四，增加小城镇的人口规模，实现集聚发展，提高基本公共服务设施使用效益。大量的库区小城镇呈现出低密度发展特

征，41．82%的小城镇人口在 2 万人以下。过低的人口密度，一方面限制了城镇的集聚式发展，导致城镇建设中的规模效应无法

有效发挥； 另一方面，也对库区政府提升小城镇基本公共服务设施水平造成了较大的财政压力。应积极实施渝东北、渝东南地

区“面上保护，点上开发”的生态功能区发展战略，进一步突出库区各具特色的小城镇发展，形成多层次的增长极，从而加速

小城镇的人口集聚，以利于政府在公共服务设施上的投入相对集中，提高基本公共服务设施的建设规模和使用效益。

第五，重点强化对库区意义重大的生态环境和基础设施类公共服务设施建设，使库区的生态系统与城镇居民的生产生活条

件在空间上良性融合，促进基本公共服务设施均等化发展。三峡库区大量的小城镇由于经济基础薄弱、财政收入不高，无力支

持高品质的生态环境和基础设施建设。虽然最近几年政府加大了小城镇生态环境和基础设施建设的投入，但三峡库区大量小城

镇的生态环境和基础设施水平仍然达不到生态涵养区的要求。要抓住当前国家建设长江上游重要生态屏障和重庆市建设生态涵

养发展区的重大机遇，重点推进库区小城镇生态环境和基础设施建设，将库区小城镇的生态文明建设与特色产业发展、宜居环

境建设在空间上紧密地融为一体。
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