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【摘 要】：海岛县基本公共服务均等化是人居海岛可持续发展的基本保障,对促进海洋经济高质量发展及实现

海洋强国战略具有重要现实意义。文章通过构建评价指标体系,运用组合权重和集对分析法对 2008—2017 年中国 12

个海岛县基本公共服务均等化水平时空演化格局、子系统发展态势及陆域—海岛差异进行研究,并结合固定效应模

型探究其时空格局的影响因素和演化机理。结果表明:①时间序列上,海岛县基本公共服务均等化水平整体提升,县

区间差异趋于缩小。空间分布上,总体呈现由低水平不均衡格局向高水平均衡格局演进的趋势,南北差异分界明显,

省域经济影响深。受地方政府决策影响,子系统服务之间发展失衡,教育、医疗低水平区域“追赶效应”明显,社会

保障地区差距仍旧悬殊,且优劣势“区域化”特征突出。陆海统筹背景下,海岛县基本公共服务发展劣于陆域地区的

非均等问题仍有待破解。②地区经济发展水平、财政支出能力、海陆开发空间、人口规模与分散程度等影响因素通

过内在基础、外部环境以及基本公共服务供需两侧四个方面,共同作用于海岛县基本公共服务均等化水平时空演化。

在海洋经济高质量发展进程中,推动基本公共服务与经济、生态协同发展,可有效促进人居海岛可持续开发。 
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海岛作为海洋地缘战略桥头堡和驱动海洋经济高质量发展的重要支点，其经济社会发展与生态环境保护一直备受研究者关

注[1-2]。作为海陆的桥梁和人类拓宽发展空间的重要依托，人居海岛的可持续发展对于实现海洋强国战略、统筹陆海空间发展、

优化海洋国土空间及促进海洋经济高质量发展均具有重大现实意义。基于五大发展理念及人海关系地域系统理论[3]可知，以人为

本、人海和谐的人居海岛可持续发展目标，须以满足居民基本生活需求为根本，生态文明理念的深入，须以居民获得感为依托。

马斯洛需求理论背景下的获得感提升，可有效促进居民精神文明水平层级提升，进而促进生态文明发展理念认知水平的提升。

因此，公平可及地获得大致均等的基本公共服务，成为当前人居海岛可持续发展的基本保障。 
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关于基本公共服务均等化研究，早在 18世纪，亚当·斯密就敏锐地发觉国家可持续发展中存在不足，认为国家有义务公平

地提供公共服务[4]。西方学术界重点从政治制度和社会公平的角度对提高公共服务均等程度进行了思考：政治制度方面，围绕基

本公共服务的供给模式对市场、政府、社会组织的三方关系展开讨论，提升民众参与度以供给高效的公共服务
[5-6]

；社会公平方

面，通过问卷调查、实地调研等方式揭示健康、教育等公共服务实际效果的地区差异[7-8]。1968 年公共服务设施区位论被首次提

出，城市公共服务设施配置的公平与效率成为均等化研究的突破口，在公共服务设施布局的可达性[9-10]和区位选择[11-12]等方面产

生了丰富的研究成果。自 2005 年中共中央首次提出“公共服务均等化”概念以来，国内学者从财政学、经济学和公共管理学等

角度对基本公共服务均等化的基础理论与非均等化的现状、原因及解决路径等方面进行了早期研究[13]。随着地理学研究领域的

不断拓展，国内学者开始围绕基本公共服务“机会均等”的核心内涵，从供给侧入手探究公共服务资源的空间配置，研究成果

主要集中于三个方面。(1)供给水平的空间分异：以基本公共服务涵盖范围为基础，构建多指标评价体系对各级行政区基本公共

服务水平与空间特征进行分析
[4,14-15]

，或以财政支出差异来衡量政府提供公共服务的非均衡程度
[16]
；以设施 POI 数据点为研究对

象，利用核密度分析、标准椭圆差等方法通过呈现公共设施的数量和位置来揭示资源配置的集聚特征[17]。(2)供需协调关系：运

用三阶段 DEA 模型对全国各省公共服务供给效率及区域差异性进行实证分析，从经济发展、人口密度等方面改善等量投入的产

出效果[18]；从空间公平性的视角，采用最小距离法[19]、引力模型[20]等计算方法对公共服务设施空间可达性差异进行量化研究，

或对公共设施与居民点的发展不均衡态势进行耦合分析[21]。(3)推进均等化措施：建立多元回归或面板回归模型，从经济、人口、

制度等方面选取自变量进行公共服务资源配置的影响因素分析，并提出相应政策建议
[22-23]

；基于区域人口特征和服务设施等级，

优化设施选址以最大化实现公共服务资源公平与效率平衡[24]。梳理已有研究发现，研究者从国家、省域、市域层面，应用丰富

的定量与定性方法，解析了不同类型区域基本公共服务供给特征，深化了基本公共服务研究内涵，提升了基本公共服务研究综

合水平。但海岛作为沿海区域发展边缘区，受区域特征限制，政府及研究者对其基本公共服务关注相对较少，其基本公共服务

发展现状、演化特征等涉及均等化的相关研究较为鲜见。并且，由于多采用静态截面数据且缺乏系统定量分析，相关研究对海

岛区域基本公共服务水平时空变化特征尚缺乏系统演绎，其内在演化机理有待深入剖析。 

从基本公共服务均等化入手来寻求公共服务供给水平的提高是一个科学的系统化手段[25]。党的十九届四中全会指出：“要

坚持和完善统筹城乡的民生保障制度，满足人民日益增长的美好生活需要，健全国家基本公共服务制度体系”。习近平总书记

在 2019 年 24 期《求是》署名文章中强调，“要确保承担安全、生态等战略功能的区域基本公共服务均等化”[26]。作为承担重

要地缘战略和生态安全的海洋国土功能区，完善海岛区域基本公共服务研究，对于提升海岛基本公共服务水平，增强居民获得

感、深入贯彻生态文明发展理念，进而推进海洋强国战略、实现全面建成小康社会及最终实现两个一百年奋斗目标均具有深层

次实践意义。基于此，选取中国 12 个县级海岛为研究区，利用集对分析等方法，采用时空连续数据，对 2008—2017 年中国海

岛县基本公共服务均等化水平及其时空格局特征、子系统均等化程度进行分析。并结合海岛大小、资源基础等发展环境的差异，

以及社会发展水平、人口分布情况空间差异在基本公共服务供给中的驱动作用，探讨海岛县基本公共服务均等化水平的影响机

理。以期在全面建成小康社会和海洋强国战略背景下，通过以海岛县基本公共服务均等化水平提升为导向，以“促进社会公平

正义、增进人民福祉、增强全体人民在共建共享发展中的获得感”为根本，切实推进我国人居海岛可持续、海洋经济高质量发

展，为海岛区域实现公平可及地获得大致均等的基本公共服务提供有益借鉴。 

1 研究方法与数据来源 

1.1 研究区概况 

中国 12个海岛县分布于黄海、东海和南海 3个海域，分别为辽宁省长海县、山东省长岛县、上海市崇明区、浙江省六县（嵊

泗县、岱山县、普陀区、定海区、玉环市、洞头区）、福建省两县（平潭县、东山县）及广东省南澳县。2017 年 12 个海岛县共

有土地面积 4317.55km2，户籍人口 308.5 万人，有居民海岛 165 个，其中上海崇明拥有最大的岛陆面积和人口规模，浙江普陀

有居民岛屿数量最多。2017 年 12 个县级海岛生产总值达到 2811.74 亿元，但由于各海岛地区资源环境、区位交通条件、经济开

发模式等方面的差异，海岛县间经济发展存在明显差距（表 1）。 
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1.2 指标体系与数据来源 

基本公共服务均等化提供公平可享的基本保障和公共服务，维护全体公民生存和发展的基本权利。在借鉴相关研究成果
[4,14]

以及参考《“十三五”推进基本公共服务均等化规划》的基础上，认为我国基本公共服务一般涵盖基础教育、医疗卫生、社会

保障、文化服务、生态环境、基础设施、信息化 7 个方面。随着海岛建设和社会进步，各海岛县信息化服务方面发展已较为成

熟且水平相近，因此为聚焦海岛居民最直接的服务需求，并确保研究分析的可比性，本文从基础教育、医疗卫生、社会保障、

文化服务、生态环境、基础设施 6 个方面，根据评价指标选取的系统性、科学性及相关数据的可获得性，设计了中国海岛县基

本公共服务均等化评价指标体系（表 2）。良好的生态环境作为最公平的公共产品和最普惠的福祉民生，区别于陆域地区的研究，

海岛生态环境极具脆弱性，生态环境服务的评价指标选取了更能直观反映生活环境质量的相关指标。 

表 1中国 12个海岛县概况 

岛县名称 
隶属 

省市 

陆地面积

（km2） 

户籍人口 

（万人） 

有居民岛屿 

数量（个） 

人均 GDP 

（元） 

长海县 辽宁 142.0 7.1 20 144571 

长岛县 山东 56.8 4.1 10 171097 

崇明区 上海 1413.0 67.5 3 49240 

嵊泗县 浙江 86.0 7.6 23 141358 

岱山县 浙江 326.5 18.2 16 112450 

普陀区 浙江 458.6 31.9 32 128523 

定海区 浙江 568.8 39.4 24 129114 

玉环市 浙江 378.5 43.4 12 122109 

洞头区 浙江 153.3 15.4 14 58365 

平潭县 福建 371.9 44.4 9 51995 

东山县 福建 248.3 21.9 1 92600 

南澳县 广东 113.8 7.6 1 25177 

 

注：表中数据时间均为 2017年。 

研究数据主要来源于各海岛县《国民经济与社会发展统计公报》（2008—2017年）、各海岛县隶属省市统计年鉴（2009—2018

年）、《中国统计年鉴》（2009—2018 年）及《中国近岸海域环境质量公报》（2008—2017 年），未列支来源数据均源于各政府工

作网站。 

1.3 研究方法 

1.3.1 主客观组合赋权法 

(1)客观权重：熵值法通过信息熵衡量样本数据的离散程度，反映指标信息对综合评价的效用价值，同时还能克服多指标间

的信息重叠问题。本文在对指标数据进行标准化处理的基础上，采用熵值法来计算评价指标的客观权重
[27]
。 

(2)主观权重：层次分析法是结合定性与定量分析，应用于解决多目标复杂问题的决策方法。通过构建层次结构模型将决策

问题的相关元素分解成若干层，并对同一层次的各元素以及各元素对上层支配元素的相对重要性进行比较判断，进而确定出每
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个元素对总目标的权重系数[28]。 

(3)主客观组合权重：指标权重 wj由熵值法客观权重 w1j与层次分析法主观权重 w2j相结合，通过乘法合成的归一化处理，使

权重分配更为合理，公式如下： 

表 2中国海岛县基本公共服务均等化评价指标体系 

一级指标 二级指标 三级指标 客观权重 主观权重 组合权重 

  人均教育财政支出（万元） 0.0309 0.1347 0.0760 

 基础教育 每千人在校学生数（人） 0.0364 0.0337 0.0413 

  中小学专任教师师生比 0.0218 0.0674 0.0452 

  人均财政医疗支出（万元） 0.0468 0.1839 0.1093 

海 
医疗卫生 

每千人医疗机构数（所） 0.0830 0.0307 0.0595 

岛 每千人医疗机构床位数（张） 0.0361 0.0920 0.0679 

县  每千人医生数（人） 0.0324 0.0920 0.0643 

基  人均社会保障财政支出（万元） 0.0669 0.0465 0.0657 

本 
社会保障 

基本养老保险参保率（％） 0.0398 0.0138 0.0276 

公 基本医疗保险参保率（％） 0.0617 0.0138 0.0344 

共  失业保险参保率（％） 0.0580 0.0055 0.0210 

服 
文化服务 

人均文化财政支出（万元） 0.0349 0.0304 0.0384 

务 每千人公共图书馆藏书量（册） 0.0483 0.0076 0.0226 

均  人均环境保护财政支出（万元） 0.0537 0.0762 0.0754 

等  海岛沿岸海域水质等级 0.0588 0.0295 0.0490 

化 
生态环境 

环境空气优良率（％） 0.0137 0.0295 0.0237 

水 建成区绿化覆盖率（％） 0.0171 0.0155 0.0192 

平  生活垃圾无害化处理率（％） 0.0032 0.0089 0.0063 

  污水集中处理率（％） 0.0124 0.0089 0.0124 

  人均城乡社区财政支出（万元） 0.0746 0.0582 0.0776 

 基础设施 人均用电量（万 kW・h） 0.0424 0.0150 0.0297 

  交通通达度 0.1271 0.0064 0.0336 

 

 

式中：wj表示第 j个指标的组合权重；w1j、w2j分别为第 j个属性的客观权重和主观权重。 

1.3.2 集对分析 

集对分析（Set Pair Analysis,SPA）以系统分析的辩证性为核心思想，在具体问题背景下，通过建立集对中两个集合之间

同异反的联系度，定量分析系统确定性和不确定性及其相互作用，被广泛应用于相关领域研究的评价、预测等方面[29-30]。集对分

析模型通过计算评价方案与最优解集的相对贴近度得出评价结果，分析过程包含对评价方案集中水平差异的比较，因此本文采
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用集对分析法评价海岛县基本公共服务均等化程度。 

将基本公共服务均等化水平评价记为 M={Q,T,E,W}，其中 Q={q1,q2,…,qm}为海岛县时空集合组成的评价方案集，

T={t1,t2,…,tn}为评价指标集，E={e1,e2,…,ek}为评价对象集，W={w1,w2,…,wn}为评价指标权重集。评价方案中的最优及最劣指

标构成最优评价集 U={u1,u2,…,un}与最劣评价集V={v1,v2,…,vn}，其中，un,vn分别为指标的最优值和最劣值。集对{qm,U}在[U,V]

上的联系度为： 

 

式中：apk和cpk分别为评价指标tpk与集合[vp,up]的同一度和对立度；wp为第 p项指标的权重。 

当 tpk对评价结果起正向作用时， 

 

当 tpk对评价结果起负向作用时， 

 

rm是评价方案 qm与最优评价集 U 的相对贴近度，因此 rm值越大表示该海岛县基本公共服务越接近最优方案，均等化程度就

越高，其表达式为： 
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1.3.3 陆域—海岛差异指数 

Theil 将信息理论中的熵概念运用于收入不平等计算中，并被命名为“泰尔熵标准”。本文借用泰尔熵标准概念测度陆域—

海岛基本公共服务差异程度，计算公式为： 

 

式中：Yi 和 Yp 分别代表海岛县和其隶属省份基本公共服务均等化指数，以海岛县隶属省份平均水平来表征陆域地区基本公

共服务发展情况；ES为陆域—海岛差异指数，ES>0，表示海岛县基本公共服务优于陆域地区，ES<0，表示海岛县基本公共服务劣

于陆域地区，当 Yi=Yp时，陆域—海岛系统处于均等化状态：ES=0。因此差异指数 ES越接近零值，陆域—海岛基本公共服务均等

化程度越高。 

2 结果分析 

结合源数据与组合权重，运用集对分析法计算 2008—2017 年全国 12 个海岛县基本公共服务均等化水平得分（表 3）。通过

对均等化指数进行系统聚类分析，将基本公共服务均等化水平划分为：低水平（0～0.3421）、较低水平（0.3422～0.4455）、中

等水平（0.4456～0.5475）、较高水平（0.5476～0.6281）和高水平（0.6282～1)5 类。 

2.1 综合均等化水平时空特征分析 

2.1.1 时间序列分析 

(1)总体综合评价：中国海岛县基本公共服务均等化水平总体上呈现由低水平向高水平不断提升的发展态势。就基本公共服

务均等化指数均值而言，海岛县均值由 2008 年较低水平类型的 0.3858逐年递增至2017年的 0.6512，达到高水平层次。就个体

均等化指数而言，各海岛县10年间一直保持增长趋势，研究期末 2017年的均等化指数较 2008 年大幅提升，其中平潭、东山等

县呈现翻倍增长的态势。由此可见，自2008年海岛开发兴起以来，地区经济的发展有效地推动了地方基本公共服务体系的建设。 

(2)区域动态差异分析：海岛县基本公共服务均等化区域差异水平呈现缩小的趋势。结合基本公共服务均等化指数，利用相

关公式计算出 2008—2017 年基本公共服务均等化指数的极差、标准差、变异系数及基尼系数，对区域差异的时间演变过程进行

综合分析（图 1）。海岛县基本公共服务均等化指数的极差、标准差、变异系数和基尼系数的数值变动趋势基本一致，均呈现先

上升后波动下降的演变趋势。同时，区域差异演变过程具有明显的阶段性特征，2009—2012 年为差异快速缩减期，2012—2017

年为差异波动缩减期，反映出海岛地区基本公共服务均等化水平的两极差距、绝对差异和相对差异均在逐渐缩小。综上表明，

伴随海岛县基本公共服务均等化个体水平的逐步上升，区域均衡发展也在不断演进，低水平地区对高水平地区展现明显的“追

赶效应”。 

2.1.2 空间格局分析 

根据计算所得的基本公共服务均等化指数，并依据系统聚类分类，绘制海岛县基本公共服务均等化水平空间特征演变图（图

2）。分析可知： 

(1)总体格局演变上，海岛县基本公共服务均等化水平空间分布格局呈现由低水平不均衡向高水平均衡演进特征。2008 年
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12 个海岛县基本公共服务均等化程度均处于中低水平状态，仅长岛县、崇明区、嵊泗县 3 个海岛县达到中等水平，低水平类型

县区占据主导地位。随着我国综合国力及区域经济发展水平、治理能力不断提升，低水平县区逐渐被高水平区域扩展所取代，

到 2017 年海岛县全部转变成为高水平类型区域。(2)南北方向上，中国 12个海岛县成条带状分布于黄海、东海、南海海域，海

岛县基本公共服务均等化水平大致呈现中北部区域较强，南部区域较弱的特点。以浙江省舟山市为界，中北部地区包括的长海

县、长岛县、崇明区、嵊泗县、岱山县、普陀区、定海区 7 个海岛县由于发展基础优越，多个年份截面上基本公共服务均等化

水平高于南部区域的玉环市、洞头区、平潭县、东山县、南澳县 5个海岛县。(3)省域经济空间格局影响深远。结合海岛县所属

省份来看，各年份截面上基本公共服务均等化程度较高的县区隶属于山东省、上海市和浙江省，而福建省所辖县区均等化水平

相对较低，此空间特征与海岛县隶属省域的区域经济空间格局基本吻合。南澳县虽位于经济发达的广东省，但自身地理位置偏

僻、旅游业竞争力薄弱、人口老龄化严重等问题导致县域海岛经济发展困难，进而阻碍基本公共服务均等化水平提升。 

表 3中国海岛县基本公共服务均等化水平得分(2008—2017 年) 

海岛县 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

长海县 0.4426 0.4761 0.5245 0.5645 0.5869 0.6065 0.6465 0.6584 0.6890 0.6912 

长岛县 0.5440 0.5897 0.6192 0.6026 0.6003 0.6602 0.6565 0.6908 0.6931 0.7002 

崇明区 0.4958 0.5628 0.5914 0.6480 0.6687 0.6756 0.6989 0.7162 0.7286 0.7519 

嵊泗县 0.5227 0.5577 0.5577 0.5885 0.6281 0.6530 0.6680 0.6941 0.7070 0.7337 

岱山县 0.3858 0.4340 0.4742 0.5063 0.5475 0.5653 0.5753 0.6050 0.6271 0.6559 

普陀区 0.4251 0.4773 0.5268 0.5389 0.5707 0.5802 0.6047 0.6446 0.6721 0.6808 

定海区 0.3421 0.3979 0.4398 0.4739 0.5257 0.5565 0.5750 0.6034 0.5880 0.5913 

玉环市 0.3843 0.3996 0.4238 0.4455 0.4672 0.5022 0.5332 0.5624 0.6047 0.6604 

洞头区 0.3069 0.2768 0.3729 0.3966 0.4430 0.4775 0.5192 0.4985 0.5080 0.5837 

平潭县 0.2280 0.2551 0.3056 0.3957 0.4242 0.4479 0.5150 0.5394 0.6077 0.5780 

东山县 0.2833 0.3279 0.3626 0.3910 0.4303 0.4412 0.5211 0.5558 0.5662 0.6121 

南澳县 0.2692 0.2913 0.3024 0.3590 0.3985 0.3904 0.4438 0.5437 0.5240 0.5756 

均值 0.3858 0.4205 0.4584 0.4925 0.5243 0.5464 0.5798 0.6094 0.6263 0.6512 

 

 

图 1中国海岛县基本公共服务均等化水平区域差异(2008—2017 年) 
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2.2 子系统服务均等化时空特征分析 

基本公共服务供需具有多样性和系统性的特征，研究选取2008、2012、2017 年三个断面，计算 6个子系统的均等化指数，

以更好地探究海岛县基本公共服务子系统的发展态势（图 3）。时间序列上，各子系统服务整体上呈现均等化水平提升、区域差

异缩小的变化趋势，但子系统之间的均等化程度高低不一，其中基础教育与医疗卫生随时间演进发展趋向均衡，而社会保障的

地区差异仍旧悬殊。空间格局上，子系统服务优劣势“区域化”特征明显：北部长海县、长岛县与南部平潭县、东山县和南澳

县注重生态管理保护，环境状况良好，而公共服务设施建设滞后；长三角地区的崇明区与舟山群岛二县二区环境污染严重，却

拥有丰富的教育医疗资源与优越的社会保障水平。 

 

图 2中国海岛县基本公共服务均等化水平(2008—2017 年) 

注：本图基于国家测绘地理信息局标准地图服务网站下载的审图号为 GS(2019)1823 号的标准地图制作。 

 

图 3中国海岛县子系统服务均等化指数(2008、2012、2017 年) 
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(1)基础教育服务方面，2017 年全国海岛县教育服务已呈现较为均衡的发展态势，10 年间教育服务相对落后的地区基于海

岛特殊地貌，加大投入力度，整合教育资源，注重提高学校管理水平与教学质量，但其中定海区基础教育的发展水平和重视程

度仍有所欠缺。(2)医疗卫生服务方面，早期以经济利益为导向的医疗资源配置导致区域医疗服务供给能力失衡，各海岛县政府

肩负保障民众健康公平的职责，通过加大财政保障力度、加强公共卫生体系建设等一系列政策推动医疗服务均等化。(3)社会保

障服务方面，地区经济水平影响效果明显，经济发达的县区通过经费投入有效扩大社会保障覆盖面，而平潭、南澳等县社保均

等化水平提升幅度轻微，两极差距仍然明显。(4)文化服务方面，公共图书馆藏书量是造成文化服务均等化水平差距的主要原因，

因此保障文化服务经费、加购馆藏书籍等措施对文化服务资源相对匮乏的地区实现有益的补充。(5)生态环境服务方面，环境质

量良好的县区保持生态优势，污染问题严重的崇明区、平潭县积极开展环境整治项目，减弱人为损害，恢复海岛生态系统健康。

(6)基础设施服务方面，各海岛县加大对公共设施建设的财政投入力度，电力、交通的发展水平显著提升，尤其是跨海大桥、长

江隧道及高速延伸线的修建使不少海岛县摆脱了仅靠轮渡来往的交通困境。 

基本公共服务系统的整体性要求子系统齐头并进，系统性的供给才能最大限度地满足公众的需求。而在实际发展过程中，

子系统服务的建设与各地政府重视程度和政策出台密切相关，受限于海岛地区的发展基础和经济实力，基本公共服务系统内部

失衡是海岛县推进基本公共服务均等化工作中面临的问题。 

2.3 陆域—海岛基本公共服务均等化时空特征分析 

采用集对分析法测度海岛县及其隶属省份基本公共服务均等化指数，并计算 2008—2017年陆域—海岛差异指数，对海岛县

与其所属省份陆域地区之间的基本公共服务均等化程度差异进行探讨（图 4）。根据差异指数取值将全国 12海岛大致分为 3种类

型：(1)海岛优于陆域型。山东省长岛县与浙江省嵊泗县的基本公共服务均等化指数高于其隶属省份的平均水平，海岛县注重公

共服务设施建设的同时，在生态环境服务方面较陆域地区投入力度更大。然而随着省域各地逐步发展，海岛优势显著下降，陆

域—海岛差异趋于缩小。(2)海岛劣于陆域型。浙江省 3 县（定海区、玉环市、洞头区）、福建省 2 县（平潭县、东山县）及广

东省南澳县相对于陆域地区基本公共服务发展较为落后，差异程度虽呈现缩小趋势，但变动幅度轻微，陆域—海岛基本公共服

务不均等现象仍旧明显。(3)陆域—海岛大致均等型。辽宁省长海县、上海市崇明区及浙江省 2县（岱山县、普陀区）的陆域—

海岛差异指数围绕 0值上下波动变化且差异程度较小，因此这4个海岛县与陆域地区之间可视为基本公共服务发展大致均等。 

由图 4 中差异指数变化趋势可以看出，10 年来各海岛县与陆域地区之间差异程度波动变化，但差异类型基本没有变更，多

数海岛县基本公共服务发展劣于陆域地区。同时，海岛县基本公共服务均等化水平与陆域—海岛差异之间呈现高度一致性，即

均等化指数较高的海岛县与陆域地区差距也相应较小，并在空间上呈现“中北部差异小，南部差异大”的分异特征。陆海统筹

战略背景下，生态环境保护、社会经济发展和基础设施建设等领域的统筹规划成为现阶段协调陆海关系的重点任务。沿海省份

应从全局出发，优化资源配置，强化陆海互联互通；海岛县对标陆域地区保持优势，弥补短板，促进海陆一体化发展。 
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图 4陆域—海岛基本公共服务差异指数(2008—2017年) 

3 时空演化机理分析 

3.1 影响因素识别 

为了定量考察中国海岛县基本公共服务均等化水平与影响因素之间的关系，本文在参考相关文献[23,31]的基础上结合海岛地区

发展的特殊性，选取人均GDP(X1）、人均财政支出（X2）、人均岛陆面积（X3）、人均海域面积（X4）、人口分布破碎度（X5）、人口

规模（X6）为影响因子，并选取渔业产值相对于GDP 份额（X7）、旅游收入相对于 GDP份额（X8）、客运量（X9）、货运量（X10）为

控制变量，建立如下影响因素分析计量模型： 

 

式中：i和 t分别代表各海岛县和观察年份（i=1,2，…，12;t=2008,2009，…，2017）；αm、βp、λq表示解释变量回归系

数；δn表示控制变量回归系数；ρi表示个体效应；εit表示残差项；被解释变量 PS为基本公共服务均等化水平得分。在回归分

析前，为消除模型回归结果受变量单位的影响，对数据进行归一化处理，经过 F 检验和稳健 Hausman 检验后选用固定效应进行

面板回归模型分析。 

(1)社会经济水平：基本公共服务供给有赖于建设发展过程中所投入的财力、人力、物力，投入能力取决于地区经济水平高

低。由分析结果可以看出，人均GDP 和人均财政支出与基本公共服务均等化水平呈现显著的正向相关关系，并在 0.01上通过显

著性检验，表明地区经济发展水平越高，财政支出能力越强，政府对基本公共服务建设发展的重视程度和投入力度越大，基本

公共服务水平相应提升。 

(2)海岛自然条件：海岛地区陆地资源有限，海域面积广阔，生态系统脆弱，既限制建设活动的开展，又易引发生态环境问

题，因此海岛基本公共服务的发展深受地理环境影响。基于 1%的置信水平，人均岛陆面积对基本公共服务均等化水平产生正向

影响，人均海域面积则呈负向关系。陆地资源是基本公共服务发展尤其是公共服务设施建设的基础条件，拥有越大的岛陆空间

开发潜力，基本公共服务建设水平越高；反之海域面积越大，由此产生的生态环境保护和空间隔离问题对基本公共服务发展阻

碍作用越大。 

(3)人口分布情况：海岛县是由群岛、列岛或独立海岛以及大面积海域所组成，因而相较陆域地区，人口分布较为分散、难

以互通。景观破碎度是景观格局指数中用以表征景观被分割破碎程度的指标，此处引入景观破碎度的概念，利用公式计算人口

分布破碎度，反映海岛地区人口分散的特征。计算公式：Ci=Ni/Ai，将公式中景观破碎度 Ci看作县区 i 的人口分布破碎度，景观

斑块数 Ni为县区 i的有居民岛屿数，景观总面积 Ai为县区 i的户籍人口数。人口分布破碎度和人口规模在1%置信水平上对基本

公共服务均等化水平具有正向影响作用。面对海陆空间隔离导致的人口分散和公共服务设施不共享性，海岛县政府不得不加大

投入力度，增建设施以保证各地居民便捷地享有教育、医疗等服务。人口规模方面与陆域地区发展趋势一致，呈现“规模越大，

水平越高”的基本公共服务供给规模经济效应。 

(4)控制变量：产业结构和交通发展水平是影响海岛社会经济发展的重要因素，因此本文选用渔业、旅游两大海岛经济主体

产业产值与 GDP 比值来表征海岛开发模式，客运量、货运量两个指标来衡量地区交通发达程度。分析结果表明，海岛旅游的兴
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起推动海岛地区公共服务基础设施建设，从而增强基本公共服务供给能力，而交通发展水平与基本公共服务水平的提升在一定

时期内并不具有明显相关关系。 

 

图 5中国海岛县基本公共服务均等化水平时空演化机理 

3.2 演化机理分析 

中国海岛县基本公共服务均等化水平时空演化是通过内在基础和外部环境结合基本公共服务供需两侧的共同作用而实现

的。自然条件提供一切人类活动开展的资源基础，是海岛地区经济建设和居民生活面临的天然障碍；政策调控营造基本公共服

务均衡发展的外部环境，是服务型政府为人居海岛可持续发展提供的决策智慧。坚持在发展中保障和改善民生，供给层面上，

完善共建共享的社会治理格局，促进社会投入形成现实的公共服务；需求层面上，重视公共服务资源空间配置，提高基本公共

服务供给效率。 

3.2.1 自然地理环境是海岛县基本公共服务发展的基础条件 

脆弱的生态系统、有限的空间开发潜力、明显的空间隔离是海岛地区直观的自然特征，也是基本的开发条件。海岛生态系

统的易受损性和难恢复性对社会经济建设构成制约，但同时生态脆弱性可以通过人为调控进行减弱或消除，减少开发建设的负

面影响及进行生态保护管理是海岛生态环境服务的重点任务[32]。有限的空间潜力造成海岛资源短缺，不仅指有形的物质基础，

还包括信息化时代所需的无形资源。海岛有限的人口规模和闭塞的发展环境限制信息产生的范围与数量，降低信息传递的质量

和速度，极大阻碍了基本公共服务业务水平精进的步伐。对标陆域地区，定期组织学习交流活动，构建基本公共服务信息共享

平台，以保障地区基本公共服务发展与时俱进。海陆空间隔离使得海岛基本公共服务系统具有完整独立性。基本公共服务需求

结构完整，包含公民生存和发展的基本需要；对外交通的不便制约公共服务设施的共享性，海岛形成相对独立的基本公共服务

供给体系。因此，拥有居民岛屿数量越多的海岛县为保障公共服务效果所需的建设成本越高，自然本底条件导致的建设难度是

造成海岛基本公共服务均等化水平差距的重要原因。 

3.2.2 政策调控是海岛县基本公共服务均等化的外在推动力 
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国家和政府立足于区域现状，在经济、财政、制度和人口方面进行调节控制，以实现海岛地区资源配置优化。国家发展战

略推动海岛开发建设，海洋强国、陆海统筹等国家战略彰显海岛发展的重要地位，辽宁、山东、长三角等沿海区域发展带动海

岛地区公共服务基础建设，促进海岛县基本公共服务均等化向高水平均衡格局演进。同时，在经济发展的基础上加大财政保障

力度，基本公共服务供给水平高低与地方公共服务财政支出直接挂钩，而公共服务财政支出的多寡取决于地方财政的支出能力

和支出结构。上级政府的财政转移支付资金缓解了海岛生态保护造成的财政压力，增补地方政府在基本公共服务方面的财政支

出能力。以民生指标和经济指标并重的政府政绩考评体系严控地方政府对公共服务的财政支出比例，严防“重经济，轻社会”

的建设倾向再次发生。随着国家进一步健全基本公共服务体制机制，公共服务体系不断完善并逐步向海岛地区延伸，服务于基

层居民，贯彻落实扩大覆盖，补齐短板，缩小差距的基本公共服务均等化推进工作。此外，基于海岛县“群岛”的地理环境现

状，地方政府因地制宜地创新实施人口引流政策，集中人口以提升公共服务资源效用，提高基本公共服务供给效率。 

3.2.3 社会经济水平是基本公共服务供给匹配的基本保证 

地区经济实力是基本公共服务供给的物质基础，海岛县基本公共服务均等化水平的时空格局一定程度上是社会经济水平时

空格局的再现。随着海岛旅游开发的逐渐升温，海岛旅游逐渐成为地区经济发展的重要增长点。经济发展水平的提升作用于地

方政府对基本公共服务支出能力，进而有效提高海岛基本公共服务供给水平。随着人民对生活质量要求的日益提高，基本公共

服务的需求呈现多样性和系统性的特征，参照“木桶原理”，子系统服务中任何一块短板都会破坏基本公共服务系统的整体性，

从而减弱民众的获得感和满意度。当供给能力受限时，地方政府首选教育、医疗等服务进行优先发展，造成子系统发展不均衡。

同理，子系统服务的运行和发展需要其内部各要素的相互配合。基本公共服务效果的实现，是在设施设备建设的基础上有效配

备人力资源，只有软硬件进行有机结合，才能使资金投入形成巨大产能。然而由于海岛地理位置偏远，海岛地区难以吸引人才，

从业人员老龄化、超负荷工作等问题逐渐产生。近年来，岱山县等地方政府尝试制定人才定向培养计划，出台差别化提高离岛

服务人员工资待遇等特殊政策，充分调动海岛服务人员工作热情，提高基本公共服务管理水平和服务质量。 

3.2.4 人口分布是影响基本公共服务空间获得的直接因素 

基本公共服务是以公共资源为人民群众服务，其题中之义是坚持人民主体地位，落实基本公共服务均等获得。公共资源“空

间公平”在人口分散的海岛地区尤为重要，尊重海岛每一位居民的基本权利，兼顾效率和公平地提供人人可享的基本公共服务。

设施可达性是基本公共服务获得在“空间公平”上的体现，设施运营所需的人口门槛同时又与服务效率息息相关，效率最大化

和公平性最大化两者往往难以平衡。以基础教育为例，学校是海岛学龄儿童求学期间每日必达的公共服务设施，区别于陆域地

区，阻碍设施可达性的不再只是距离远近，还有海陆造成的空间隔离。未设有学校岛屿上的学生需要坐船到周边岛屿就学，这

极大地增加了设施到达的难度。海岛县政府为保证各岛居民到达学校便捷性，在多个岛屿增设学校，从基本公共服务财力、物

力投入的角度考量，基本公共服务水平有所提高。然而，以居民公平获得为导向进行建设，学校布局零散，难成规模，学校的

建设水平和教育质量难以保障，成本上升与建设冗余亦致使公共服务设施效率下降。因此，舟山市创新实施“大岛建，小岛迁”

的政策，坚持以民为本、群众自愿的原则，在大岛集中安排建设保障性安置住房，对边远农渔民进行逐步集聚搬迁，努力实现

公共服务资源整体效益的最大化。 

4 结论与讨论 

4.1 结论 

本文基于多指标评价和集对分析方法，对 2008—2017 年中国 12 个海岛县基本公共服务均等化水平、子系统服务均等化程

度及陆域—海岛差异的时空格局特征进行了分析，并在此基础上结合固定效应模型探讨了海岛县基本公共服务均等化水平的影

响因素和时空演化机理。主要结论如下： 
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(1)时空格局特征方面：时间序列上，中国 12 个海岛县基本公共服务均等化水平整体大幅提升，县区之间的两极差距、绝

对差异和相对差异均呈现缩小的趋势。空间分布上，基本公共服务均等化水平总体格局呈现由低水平不均衡向高水平均衡演进

的趋势；由于发展基础差异，南北方向上以舟山市为界呈现“中北强，南部弱”的水平分布格局；海岛县隶属省域经济水平对

基本公共服务均等化水平空间格局影响深远。基本公共服务系统内部，各子系统服务整体上呈现均等化水平上升、区域差异缩

小的演化趋势，但受地方政府决策影响，子系统之间发展失衡，教育、医疗服务均等化低水平区域“追赶效应”明显，社会保

障服务区域差异仍旧悬殊；各海岛县子系统服务优劣势具有“区域化”特征，南北部生态环境良好，长三角地区公共服务资源

丰富。陆海统筹战略背景下，海岛县与陆域地区之间基本公共服务差异程度波动变化，但多数海岛县发展劣于陆域地区的不均

等态势并未改变；陆域—海岛差异与海岛县基本公共服务均等化水平具有一致性，呈现“中北部差异小，南部差异大”的空间

分异特征。 

(2)演化机理方面：面板回归结果显示地区经济发展水平、财政支出能力、土地开发空间、人口规模与分散程度、海岛旅游

开发对海岛县基本公共服务均等化水平具有正向影响作用，广阔海域导致的空间隔离则会阻碍海岛基本公共服务发展。海岛县

基本公共服务均等化水平时空演化机理是由内在基础和外部环境结合基本公共服务供需两侧的共同作用而实现的。自然条件提

供基本公共服务建设的物质和信息基础，并对经济开发和居民公共服务获得造成障碍；政策调控从经济、财政、人口方面缓解

建设压力，补足发展所需，并进一步完善基本公共服务体系；社会经济通过海岛经济发展对公共服务财政支出的作用，从子系

统均衡发展和硬软件合理配置两方面影响基本公共服务供给水平；在海岛人口布局分散的状态下，以满足居民需求为导向的基

本公共服务获得难以平衡公平性和效率性，“大岛建，小岛迁”的人口引流政策成为有效解决途径。 

4.2 讨论 

在共享改革发展成果的目标引领下，我国海岛地区推进基本公共服务均等化工作已初见成效，但仍面临许多挑战，基本公

共服务依然存在“财政供给不均”“软硬件配备不均”“子系统失衡”及“陆域—海岛发展不均”等非均等化现象。因此应加

大对海岛地区基本公共服务发展的重视程度和支持力度，以弥补海岛县的自然条件劣势，缓解生态敏感性导致的发展压力。地

方政府应当从全局出发，科学分配公共财政支出，合理配置公共服务资源，提高基本公共服务供给能力；因地制宜地采取针对

性措施，重点改善人员配备不足等薄弱环节，弥补子系统服务短板，提高基本公共服务质量；实施“大岛建，小岛迁”的人口

引流政策，适当提高居民集聚水平，提升公共服务供给效率；发挥旅游资源的先天优势，积极发展海岛旅游的同时提升公共服

务设施水平，加快形成与经济发展水平相适应的基本公共服务体制。 

随着人类将海洋开发视为应对资源危机的重要途径，拥有丰富资源的海岛逐渐成为近岸海洋经济拓展的重要支点。基于中

国新型城镇化高质量发展的核心要义
[33]

，高质量的海岛开发是蓬勃的经济建设、均等化的基本公共服务与脆弱的海岛生态系统

的有机统一。把握海岛县基本公共服务均等化水平演化机理，在海洋牧场和海岛旅游的兴起中推动基本公共服务与经济、生态

的协同发展，对打造可持续发展的人居海岛具有重要的实践价值。同时，应准确把握基本公共服务需求侧，立足于“获得感”

的主客观内涵，积极回应公众需求，推动基本公共服务供给侧改革。从供需关系角度探讨基本公共服务供给有效性，解决投入

力度与服务效果不相适应问题是完善海岛地区基本公共服务研究的重点方向。 
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