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中国的财政分权与地方教育供给
———省内分权与财政自主性的视角

杨良松*

【摘要】中国的地方政府尤其是县乡级政府承担着教育发展的主要责任，财

政分权对地方教育投入有重要影响，而现有文献通常认为财政分权不利于教育

发展。论文从省内财政分权和财政自主性的视角研究了财政分权对于地方教育

供给的影响。基于 1995—2008 年省级数据发现，省级财政自主性，省级和地级

政府对县乡级政府的财政支出分权有助于增加教育投入; 县乡级自主性会减少

义务教育支出，且省级或县乡级财政自主性与省内支出分权之间存在显著影响。

论文研究表明财政分权会有助于增加教育投入，且应当重视县乡级政府在公共

品供给中的重要作用，但应注意到政府间转移支付的缺陷，以及不同省内分权

的不同影响。
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一、导言

自二十世纪八十年代的分权化改革以来，中国的地方政府承担着教育发展
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尤其是义务教育发展的主要责任。而财政分权直接影响地方政府的激励和行为

( 王永钦等，2007 ; Xu，2011 ) ，那么，财政分权对教育投入有什么影响呢? 这

一问题具有重要的理论和现实意义。现实层面，此问题直接关乎我们对现行教

育体制的判断。如果财政分权不利于教育发展，则适当的集权就是必要的; 但

若分权确实有利于教育发展，则保持与深化分权更加合适。理论层面，该问题

不仅可以加深我们对中国的财政分权的认识，也有助于理解地方政府在教育发

展乃至其他公共品供给上的激励。

尽管财政分 权 被 普 遍 认 为 有 助 于 改 善 教 育 等 公 共 品 供 给 的 效 率 ( Tiebout，

1956 ; Musgrave，1959 ; Oate，1972 ) ，多数中国研究文献却持相反观点。文献主

要列举了以下几种可能机制。第一，财政分权下的地方政府主要关心经济增长

和财政税收 ( Oi，1992 ; 陶然、杨大利，2008 ) ，而教育虽然能在长期内改善人

力资本并促进经济增长，但在短期内无助于地方经济产值和财政收入的显著增

长，因此会受到地方官员的忽视。同时，地方政府为了在地区间的招商引资竞

争中 胜 出， 往 往 不 惜 牺 牲 教 育 投 入 ( Keen ＆ Marchand，1997 ; 傅 勇、张 晏，

2007 ) 。第二，蒂伯特模型 ( Tiebout Model) 无法在中国发挥积极作用。蒂伯特

模型中，地方居民的 “用手投票”与 “用脚投票”以及地区间竞争将有助于提

高公共品供给水平 ( Tiebout，1956 ) 。但由于缺乏 “用脚投票”与 “用手投票”

制度，该模型在中国难以发挥积极作用 ( 乔宝云等，2005 ; 傅勇、张晏，2007 ;

Zhang，2006 ) 。第三，政治集权下，官员的经济增长、财税收入和显著政绩对

于官员晋升非常重要 ( 周黎安，2007 ) ，而教育很难成为显著的政绩①。实证文

献也发现，财政支出分权减少了地方政府的教育事业费 ( 王蓉、杨建芳，2008 ;

郑磊，2008 ; 张光、江依 妮，2010 ) 或 教 科 文 卫 事 业 费 ( 傅 勇、张 晏，2007 ;

邓可斌、丁菊红，2009 ) ; 降 低 了 小 学 入 学 率 ( 乔 宝 云 等，2005 ) 和 小 学 师 生

501

中国的财政分权与地方教育供给◆

① 论文主要关注财政 分 权 的 影 响，故 较 少 涉 及 到 政 治 集 权 的 作 用。但 值 得 注 意 的 是，

杨良松 ( 2013 ) 发现，由于中央 对 于 地 方 教 育 支 出 施 加 了 大 量 限 制，至 少 在 省 级，省 委 书

记、省长和常务副省长并未忽视而是重视教育支出，表明政治集权对于教育支出存在有利影

响。
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比 ( 傅勇，2010 ) ，增加了成人文盲率 ( 傅勇，2010 ) 。

然而，现有 研 究 存 在 以 下 三 点 不 足。首 先，中 国 的 地 方 政 府 可 以 分 为 省、

地、县、乡四级地方政府，而县乡级政府承担着教育投入，尤其是义务教育投

入的主要部分，但现有文献集中关注的是中央对各省的财政分权，较少关注省

内财政分权 ( 张光，2009 ; 2011 ) ，也就未能考虑县乡级政府的角色。其次，文

献中广泛使用的财政支出分权指标不能准确衡量各省相对于中央政府的财政分

权程度 ( 张光，2011 ; 陈硕、高琳，2012 ) 。最后，文献往往只关注了教育事业

费，也忽视了地方政府的其他财政性教育投入和预算内其他支出。

论文旨在重估财政分权对地方政府教育供给的影响。我们主要基于省内财

政分权和财政自主性的视角来分析财政分权的影响。在实证层面，我们采用了

省级财政自主性，省内支出分权和县乡级财政自主性指标，并考虑了省级或县

乡级财政自主性与省内财政支出分权之间的相互作用。论文测量了地方财政性

教育投入、预算 内 教 育 支 出 和 义 务 教 育 支 出，对 教 育 投 入 的 衡 量 也 更 加 全 面。

而基于 1995—2008 年省级数据发现，省级财政自主性和省内支出分权有助于增

加教育支出; 县乡级财政自主性会减少义务教育支出，利用小学生师比所做的

检验也证明了结果的稳健性。

论文具有四方面的意义。首先，凸显了省内分权的重要性。论文表明，省

内财政分权尤其是省内支出分权对教育投入有重要影响，意味着我们需要强调

县乡基层政府在教育发展中的作用，并重视财政分权对基层政府的影响。其次，

与多数文献截然不同的是，论文提出了财政分权，特别是省级财政自主性和省

内支出分权有利于教育投入的证据，这有助于我们重新理解中国财政分权的作

用，尤其是积极作用。再次，加深了对地方财政自主性的理解，提醒我们注意

中国的政府间转移支付的负面影响。最后，有助于我们更好地理解中国地方政

府在公共品供给中的激励。

后文安排如下，第二节分析了省内财政分权和财政自主性影响教育发展的

机制。第三节介绍论文的实证模型，变量和主要数据来源。第四节报告了实证

结果。第五节讨论了实证结果的主要含义。最后是论文结论。
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二、省内财政分权与财政自主性影响教育发展的理论机制

( 一) 省内财政分权

论文首先讨论的是省内财政分权的影响。中国的五级政府体制之下，地方

政府包括省级、地级、县级和乡级四级政府①，但它们在教育发展中的作用有很

大区别。与省级与地级政府相比，县乡级政府直接与普通民众接触，它们在公

共品供给中担任着重要角色。县乡级政府在教育发展，尤其是基础教育发展中

也扮演着更重要的角色 ( 王闻，2009 ; 赵力涛，2009 ) 。相关数据表明，地方各

级政府中，主要 是 县 乡 级 政 府 而 非 省 级 与 地 级 政 府 负 责 教 育 支 出。图 1 表 明，

1996—2008 年，在各级地方政府中，县级和乡级政府负担着 60% 左右的教育事

业费，在 1999 年之后这一比率维持在 64% 以上。相比之下，省级政府和地级政

府只是承担了不到 40% 的教育事业费。

图 1 地方各级政府在地方教育支出中的比重

注: 由于统计口径变化，1996—1997 年为文教事业费，1998—2006 年为教育事业费，
2007—2008 年为教育支出。

资料来源: 《地方财政统计资料》 ( 1996—2008 ) 。
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① 如无特别说明，下文中的省均包括省、自治区和直辖市等省级行政单位，地均包括

地级市，地区，自治州，盟等地级行政单位，县均指县、县级市、市辖区、旗、林区等县级

行政单位，乡则包括乡和镇等乡级行政单位。
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县乡级政府在基础教育中发挥着更为重要的角色。1985 年颁布的 《中共中

央关于教育体制改革的决定》和 1986 年颁布的 《义务教育法》都明确指出，县

乡级政府负责义务教育发展的主要职责。1994 年国务院颁布的 《关于 〈中国教

育改革和发展纲要〉的实施意见》也明确规定，“实施义务教育的主要责任在县

级政府，包括统筹管理教育收入。乡镇级政府负责实施义务教育，确保学龄儿

童和青少年义务教育权利的实现”。2001 年 5 月 《国务院关于基础教育改革与

发展的决定》指出，农村义务教育管理体制 “实行在国务院领导下，由地方政

府负责、分级管理、以县为主的体制”，县乡级政府尤其是县级政府仍然承担着

大多数教育投入。我们没有各级地方政府的基础教育支出比重的数据，但可以

合理地推测，由于省级和地市级政府还要承担地方高等院校，职业教育等教育

经费 ( 袁连生，2011 ) ，则地方基础教育的财政支出中，县乡级政府的比重应当

更大。表 1 估计了 县 乡 级 政 府 的 教 育 事 业 费 在 地 方 基 础 教 育 事 业 费 中 的 比 重，

表明县乡级政府承担着 80% 以上的基础教育支出。因此，我们对地方政府教育

发展的研究，也不能忽视区县乡基层政府的角色，但现有文献极少注意到这点。

表 1 县乡级支出在地方预算内基础教育事业费中的比重 ( 估计数)

年份 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

比重 0. 88 0. 70 0. 78 0. 86 0. 80 0. 79 0. 79 0. 78 0. 78 0. 78

注: 地方预算内事业费主要分为高等学校、中等专业学校、技工学校、中学、职业中学、

小学、特殊教育学校、幼儿园和其他支出，我们假定地方政府的高等学校、中等专业学校和

技工学校的事业费支出主要由地级政府和省级政府负责，县乡级政府基本没有这两类支出，

然后计算县乡级教育事业费在扣除高等学校和中等专业学校事业费的地方预算内事业费中的

比重。

资料来源: 县乡级教育事业费数据来自 《地方财政统计资料》 ( 1997—2006 ) ，其他数据

来自 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1998—2007 ) 。

论文主要讨论县乡级政府所面临的两类 财 政 分 权①。第 一 类 是 省 内 支 出 分

权，即各省的财政支出向县乡级政府的下放程度，或县乡级财政支出在全省财
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① 1994 年分税制改革之后，各省参照中央与各省的做法，自主决定省内各级政府之间

的财政关系 ( 中华人民共和国财政部预算司，2007 ) 。在实行 “省直管县”体制的地区，县

级财政分权体制主要由省级政府决定; 在实行 “市管县”体制的地区，县级财政分权体制主

要由地级政府决定。
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政支出中的比重。值得注意的是，地方的省、地、县乡各级政府的财政支出结

构并不相同。省级和地级政府的财政支出更多的投向基础设设建设，国有企业

等支出项目; 而县乡级基层政府的财政支出则更多的用于政府机构和事业单位

的事业费支出，主要是一种 “吃饭财政”。教育事业费在不同级政府支出中的比

重也各有不同。图 2 表明，省级和地市级政府的财政支出结构中，教育事业费

比重不足 10% ; 而在县级和乡镇级财政支出中，教育事业费比重较高。县级财

政支出中 20% 左右均为教育事业费。乡级财政中教育事业费比重更高，在 2002

年之前，乡镇级财政 40% 以上的支出都是教育事业费; 在 2001 年义务教育经费

的 “以县为主”改革之后，这一比重逐步下降，但仍然显著高于省级与地级政

府。则在其他条件不变时，县乡级财政支出在全省总支出中份额的上升就会导

致教育支出比重的增加。因此，我们提出论文的第一个理论假说:

假说 1 : 省级和地级政府向县乡级政府的财政支出分权有助于增加地方教育

投入。

图 2 教育事业费在各级地方财政支出中的比重

注: 地方预算内事业费主要分为高等学校、中等专业学校、技工学校、中学、职业中学、
小学、特殊教育学校、幼儿园和其他支出，我们假定地方政府的高等学校、中等专业学校和
技工学校的事业费支出主要由地级政府和省级政府负责，县乡级政府基本没有这两类支出，
然后计算县乡级教育事业费在扣除高等学校和中等专业学校事业费的地方预算内事业费中的
比重。

资料来源: 《地方财政统计资料》 ( 1996—2008 ) 。

论文关注的第二类省内财政分权是县乡级政府的财政自主性，这将在下文

中深入讨论。

( 二) 财政自主性

笔者还考虑了财 政 自 主 性 的 积 极 影 响。参 照 陈 硕、高 琳 ( 2012 ) 的 做 法，

901

中国的财政分权与地方教育供给◆



公共行政评论 2013 年第 2 期

论文所讨论的财政自主性主要指的是，地方财政支出中对于自有收入和来自上

级政府的转移支付的依赖程度。按常理而言，政府间转移支付是上级政府控制

下级政府的一种重要手段①。而上级政府一般都是希望下级能够提供更多教育、

卫生等民生类公共品，则转移支付的增加 ( 表现为财政自主性的下降) 应当有

助于增加公共品供给。

不过，财政自主性的下降却可能恶化公共品供给。陈硕、高琳 ( 2012 ) 指

出了财政自主性发挥有利影响的三种机制。第一，地方政府自有收入在支出中

的比重提高意味着具有自主收入权的地方政府能够展开真正的竞争。这也促使

地方政府将注意力从转移支付和中央政府的需求转到本辖区居民的需求与偏好，

因此避免了决策成本外部化。第二，自主收入比重的提高也改善了地方政府对

辖区居民需求的回应能力; 第三，较高的自有收入份额保证地方政府在公共服

务边际收益和边际成本相等时提供公共服务，从而提高财政资金的使用效率。

进一步讲，财政自主性的积极影响与政府间转移支付的缺陷有关，如转移

支付所导致的 “预算软约束”等问题。财政自主性的提高有助于硬化地方预算

约束 ( Careaga ＆ Weingast 2000 ; Ｒodden et al． ，2003 ) ，它们必须承担自己行为

的主要后果。这种硬预算约束下的财政收入激励将使得地方政府尽力提供公共

品，以 期 吸 引 更 多 的 流 动 性 要 素， 促 进 财 政 收 入 的 增 长 ( Tiebout，1956 ;

Weingast，1995 ; 陶然、杨大利，2008 ) 。相比之下，财政自主性较低的地方政

府的财政收入激励很弱，在出现财政赤字时，他们预期上级政府会提供紧急援

助来化解地方的 财 政 危 机，却 不 会 通 过 提 供 优 质 公 共 服 务 来 吸 引 流 动 性 要 素，

扩充地方的税基。转移支付的第二个缺陷在于，为了获取更多的转移支付，地

方往往会花费大量资源向上级政府寻租。因此，转移支付所导致的软预算约束

扭曲了地方政府的行为。比如，转移支付会导致地方政府的规模扩大，产生所

谓的 “粘蝇纸效应” ( flypaper effect) 。转移支付也往往会导致腐败程度的增加，

对 1976—1987 年美国各州数据的分析就发现，腐败程度与联邦转移支付正相关
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① 马骏、候一麟 ( 2005 ) 基于两省的调研很好地说明了这点: “中央政策与省级预算

分离的影响在 A 省的影响比在 B 省大。这主要是因为 A 省是一个财力相对紧张的省份，对中

央转移支付的依赖非常大，B 省是一个财力相对宽裕的省份，对中央转移支付的依赖比较小。
因此，A 省的部门执行中央政策的积极性要比 B 省的部门高。在调研中，A 省许多部门的官

员都会强调中央政策对于省级预算的干扰，而 B 省的官员则普遍强调他们会有选择地执行中

央的政策，即符合地方需要的就执行，不符合地方需要的就不执行，必须执行的才执行，不

执行也没有太大问题的就不一定执行。”
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( Fisman ＆ Gatti，2002 ) 。政府间转移支付也会导致地方政府和总的财政赤字增

加，财政绩效下降 ( Ｒodden，2002 ) 。

综合上述分析，财政自主性的提高可能反而有助于公共品供给。有鉴于此，

我们提出本文的第二和第三个理论假说:

假说 2 : 省级财政自主性的提高有助于增加教育投入。

假说 3 : 县乡级财政自主性的提高有助于增加教育投入。

三、计量模型、主要变量和数据

论文主要使用 1995—2008 年的，不含西藏的 30 个地区①的省级面板数据来

验证财政分权对地方政府教育投入的影响②，计量模型如下:

eduit = α + γFDit + βXit + ε it

其中，下标 i ( i = 1，…，30 ) 和 t ( t = 1995，…，2008 ) 分别代表第 i 个省

份和第 t 年，edu 代表地方政府教育支出，FD 代表财政分权指标，X 代表其他控

制变量，ε 代表误差项，下文具体介绍模型的主要变量。

( 一) 被解释变量

模型中的被解释变量是地方政府的教育投入。教育投入在 GDP 或预算内支

出中的比重与地方政府对教育的重视程度正相关，因而能直接反映地方政府的

偏好。文献中也 普 遍 使 用 预 算 内 教 育 事 业 费 或 教 科 文 卫 事 业 费 在 预 算 内 支 出

( 傅勇、张 晏，2007 ; 郑 磊，2008 ; 王 蓉、杨 建 芳，2008 ) 或 GDP 中 的 比 重

( 张光、江依妮，2010 ) 来衡量地方政府的教育投入。

然而，只考虑预算内教育事业费将大大低估地方政府的教育投入。严格而

言，地方全部财政性教育支出可分为预算内支出和预算外支出，而预算内教育
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①

②

不考虑西藏的主要理由在于，西藏的省级财政自主性和省内支出分权水平都远低于

其他地区; 西藏的财政性教育支出占 GDP 比重远高于其他地区，其比重在 0. 06 甚至 0. 1 以

上，而除西藏外的各省区的均值仅为 0. 028 ; 因此，西藏很可能是一个异常值 ( outlier) ，不

包含西藏的分析结果会更加可靠。且对比回归结果也发现，包含西藏的结果和不含西藏的结

果有显著差别。限于篇幅，我们仅报告了不含西藏的回归结果，有兴趣的读者可向作者索取

包含西藏的回归结果。重庆市无 1995 年和 1996 年数据。
《中国教育经费统计年鉴》创办于 1996 年，故我们只能找到 1995 年 开 始 的 省 级 数

据。
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事业费仅仅是预算内支出的一部分。预算外支出包括各级政府征收用于教育的

税费，企业办学中的企业拨款，以及校办产业和社会服务收入用于教育的经费;

预算内支出可分为预算内教育事业费与其他预算内教育支出，前者主要是教师

工资和办公经费，后者主要包括基本建设拨款，科研拨款和其他拨 款 等。图 2

表明，预算内其他支出和预算外教育支出在总的教育支出中有较大份额，且在

不同时间和地区的影响不同。因此，若只关注教育事业费，不仅严重低估地方

教育投入，也将错误地衡量教育投入的时间与地区差异。

图 3 预算外支出在财政性教育支出中的比重

资料来源: 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1996—2010 ) 。东部地区包括北京、天津、河北、
辽宁、上海、江苏、浙江、福建、山东、广东和海南等 11 个省份; 中部地区包括山西、吉
林、黑龙江、安徽、江西、河南、湖北和湖南等 8 个省份; 西部地区包括内蒙古、广西、重
庆、四川、贵州、云南、西藏、陕西、甘肃、青海、宁夏和新疆等 12 个省份。

图 4 预算内其他支出在财政性教育支出中的比重

资料来源: 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1996—2010 ) 。

有鉴于此，论文采用了更多变量来衡量地方政府的财政教育投入。我们首

先采用的两个被解释变量分别是: ①财政性教育经费占 GDP 的比重，这一指标
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衡量了地方的所有财政性教育投入。根据 1993 年发布的 《中国教育发展与改革

纲要》，中国政府的财政性教育投入要逐步达到 GDP 的 4% ，我们也可以借此分

析财政分权对于实现这一目标的影响。②地方政府的预算内教育支出占预算内

支出的比重。这主要包括预算内事业费和预算内其他教育支出，这一指标也是

《教育法》等法规所关注的重要目标。最后，鉴于中央一直将发展义务教育作为

地方教育发展的重要目标，我们也特地考察了义务教育支出，指标是各地的地

方普通小学和初中的预算内教育支出在预算内支出中的比重。

( 二) 解释变量

论文的核心解释变量是财政分权指标，而这历来是争论的焦点 ( Treisman，

2002 ; Martinez － vazquez ＆ Mcnab，2003 ; Ｒodden，2004 ; 陈 硕、高 琳，2012 ) 。

财政分权主要有两种含义 ( Treisman，2002 ; 2007 ) ，第一种是财政收入或支出

的执行 从 上 级 政 府 向 下 级 政 府 的 转 移 ( Oates，1972 ; 1985 ; Akai ＆ Sakata，

2002 ) ，但这种分权并不直接考虑财政收支上决策权力的下放①。第二种则是强

调地方政府相对于上级政府在财政收入和支出上的决策自主权 ( Ebel ＆ Yimaz，

2002 ; Ｒodden，2004 ) 。那么，如何来衡量这两种财政分权呢?

现有文献中使用较多的是财政支出分权指标，指的是各省人均预算内支出

与全 国 人 均 预 算 内 支 出 之 比 ( Zhang ＆ Zou，1998 ; 张 晏、龚 六 堂，2005 ) 。然

而，该指标难以直接反映省级政府相对于中央政府的自主权 ( 陈硕，2010 ; 张

光，2011 ; 陈 硕、高 琳，2012 ) ②，也 忽 视 了 各 省 内 部 的 分 权 ( 张 光，2009 ;

2011 ) ，因而无法考虑省以下政府的作用。而正如第三节所阐述的，与省级政府

相比，省以下政府尤其是县乡基层政府在教育发展中扮演着更重要的角色。因

此，论文未利用财政支出分权指标，而是采用了新的指标。

论文的第一个财政分权指标测量的是各省的财政自主性，等于地方政府收
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①

②

以支出分权为例，地方政府的财政支出可分为两类，第一类是由地方政府自主决定

财政支出 的 分 配; 第 二 类 则 是 上 级 政 府 决 定 支 出 的 流 向，而 地 方 政 府 仅 仅 是 执 行 者 而 已

( Litvack et al． ，2000 ) 。由于财政支出分权并不区分二者，因而无从直接考虑决策权力的下

放。
有关财政支出分权指标的缺陷可参见陈硕、高琳 ( 2012 ) 。
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入与支出的比值 ( 陈硕，2010 ; 张光，2011 ; 陈硕、高琳，2012 ) 。直观地讲，

地方政府的财政支出主要来源于两部分收入: 地方自有收入和来自中央政府的

转移支付。我们采用的财政自主性指标如下 ( 陈硕，2010 ) :

地方财政自主性 =地方自有财政收入 /地方财政总支出 =地方自有财政收入 /

( 地方自有财政收入 +转移支付)

该指标主要测量的是各省的财政支出对于自有收入和转移支付的依赖程度，

与地方的自有收入正相关，与地方所接受的转移支付负相关，因而能够反映各

省相对于中央的财政自主权 ( Ｒodden，2004 ) ，其含义是，如果地方政府的支出

主要是由自有收入出资，则地方所接受的中央转移支付比重较低，地方财政支

出上受到中央干预较少，拥有较高的决策自主权; 但如果地方支出主要是中央

政府的转移支付资助的，那中央势必要通过转移支付来限制地方的决策自主权。

我们还力图区分不同类型的转移支付。就中国的情形而言，地方政府的财

政支出来源于自有财政收入，税收返还，原体制补助和其他转移支付 ( 如财力

性转移支付和专项转移支付) ，而若仅仅以地方政府支出与收入之差来计算地方

政府所接受的净转移支付，将忽视不同类型的转移支付之间的差别。比如，税

收返还作为 1994 年分税制改革中中央向地方政府妥协的产物，往往被地方政府

视作自有收入，且税收返还在 2000 年之前占据中央对地方的转移支付的一半以

上 ( 李萍，2006 ) 。若不考虑税收返还的特殊性，将严重低估地 方 的 财 政 自 主

性。中央对地方的原体制补助也往往被视作地方自有收入。因此，我们在计算

地方政府自有收入时考虑了地方的税收返还和原体制补助，但扣除了地方的原

体制上解，公式是:

省级财政自主性 = ( 地方财政收入 + 税收返还 + 原体制补助 － 原体制上

解) /地方财政支出。

第二个和第三个指标测量了上级政府 ( 省级和地级政府) 对县乡级政府的

财政分权。文献中的分权指标考察的都是省级政府相对于中央政府的财政分权，

却大多忽视了省以下政府的角色 ( 张光，2009 ; 2011 ) 。然而，中国的地方政府

分为省、市、县、乡四级政府，财政分权不仅仅有中央向各省的分权，也包括

省内分权。省级政府一般会参照中央与省之间的收入和支出划分方法，进一步

划分省级政府与其下级政府之间财政体制 ( 世界银行，2002 ; 中华人民共和国
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财政部预算司，2007 ; 张光，2009 ) 。如前所述，县乡级政府在教育发展中承担

着重要角色，我们有必要考虑省内分权的影响。

参照内村和朱特 ( Uchimura ＆ Jutting，2009 ) 、张光 ( 2011 ) 的做法，我们

利用两个指标来衡量县乡级政府的财政分权。第二个财政分权指标是省内支出

分权指标，衡量的是县乡级财政支出在全省财政支出中的份额。这一份额越高，

说明县乡级政府承担的支出责任越高。第三个分权指标试图刻画县乡基层政府

相对于上级政府的财政自主性，该指标与省级财政自主性指标类似。具体如下:

省内支出分权 =县乡级财政支出 /全省财政支出

县乡级财政自主性 = ( 县乡级财政收入 + 税收返还 + 原体制补助 － 原体制

上解) /县乡级及以下财政支出。

论文的财政分权指标与以往的财政支出分权指标截然不同。表 2 分析了各个

指标的相关 性。在 全 部 31 省 的 模 型 中，该 指 标 与 本 文 的 三 个 指 标 的 相 关 性 极

低，甚至与省内支出分权指标负相关。省级财政自主性与县乡级财政自主性指

标有很高的相关 性，但 省 内 支 出 分 权 指 标 与 两 项 自 主 性 指 标 的 相 关 性 都 较 低。

此外，西藏的人均财政支出水平仅次于北京和上海，但财政自主性和省内支出

分权水平都是全国最低，故剔除西藏后，以往的财政支出分权指标与本文三个

指标的相关性都有显著的上升。

表 2 不同财政分权指标的相关系数 ( 1995 年—2008 年)

全部 31 省( 不含西藏)

省级 自主性 县乡级 省级 自主性 县乡级

自主性 省内支出 分权 自主性 省内支出 分权

县乡级自主性 0. 8871 1 0. 8789 1

省内支出分权 0. 1566 0. 1138 1 0. 0698 0. 0285 1

财政支出分权 0. 2255 0. 1205 － 0. 0709 0. 3281 0. 2049 0. 0888

资料来源: 计算各省财政自主性指标所需的税收返还，原体制补助和原体制上解的数据
来自 《地方财政统计资料》 ( 1995—2008 ) ，计算省内财政分权指标所需的各省的区县级以下
地方政府的财政支出额，税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《全国地市县财政
统计资料》 ( 1995—2008 ) 。各省的财政支出，财政收入来自历年 《中国统计年鉴》。
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除此之外，我们 还 需 要 控 制 其 他 可 能 影 响 地 方 政 府 教 育 支 出 比 重 的 变 量。

第一，中小学生人口比重。按常理而言，学生在人口中的比重应与教育支出比

重呈现正相关。模型中使用的指标是各地区小学和初中在校生人数在当地户籍

人口中的比重。第二，经济发展水平。经济发展水平将改变地方居民对于教育

的需求，并影响地方政府的财力，因而也可能对于教育支出产生影响。模型中

使用的是调整价格水平后的人均 GDP 的自然对数值。第三，城市化水平。与经

济发展水平类似，城市化水平的提高也可能使得居民对于教育的需求增加，从

而可能影响地方教育投入。我们使用各地区非农业户籍人口在户籍人口中的比

重来衡量城 市 化 水 平。第 四，对 外 开 放 程 度 也 可 能 影 响 地 方 政 府 的 教 育 支 出。

全球化以及地区间吸引 FDI 的竞争可能使得地方政府为了在地区间竞争中胜出，

会以削减教育支出为代价来吸引资本，产生 “竟次” ( 傅勇、张晏，2007 ) 。我

们在计量模型中控制了 FDI 在 GDP 中的比重。最后，在分析财政性教育投入占

GDP 比重的模型中，我们还控制了政府规模的影响，即地方政府的预算内教育

支出外的其他预算内支出在当地 GDP 中的比重①。

四、实证结果

论文使用的是短面板数据，因此笔者主要使用固定效应模型或随机效应模

型。由于不同地区之间可能存在历史背景或自然地理条件等不可观测的异质性，

笔者有必要在计量分析中控制住各地的不随时间变动的因素②，因此，笔者并未

使用豪斯曼检验 ( Hausman Test) 来选择固定效应模型或随机效应模型，而是直

接采用了固定效应模型，以控制地区固定效应。由于 1995—2008 年间的教育支

出比重、省级和县乡级财政自主性指标都有较大波动，我们也有必要控制年度

效应，对于年度变量的联合检验也证明了这点，故所有模型均为双向固定效应

模型 ( two-way fixed effects model) 。最后，所有模型均控制了可能的异方差。
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①
②

在政府支出中排除教育支出的建议来自复旦大学高琳博士，特此感谢。
有关控制各省的固定差异的必要 性，还 可 参 见 张 军 等 ( 2007 ) ，陈 硕 ( 2010 ) 的 分

析。
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笔者首先在模 型 中 单 独 考 察 了 三 类 财 政 分 权 对 于 教 育 支 出 的 影 响。同 时，

不同类型的财政分权之间也可能存在相互影响①。首先，一个省接受的转移支付

可能影响到其省内支出分权程度。吴木銮、王闻 ( 2011 ) 就注意到，那些接受

较多转移支付的省份的省级政府可能会更多的截留转移支付，其省级政府对地

市级政府的支出分权程度较低。这种情况也可能发生在县乡级政府，则省级财

政自主性与省内支出分权之间可能存在一定的相互作用。其次，一个省对县乡

基层政府提供的转移支付数额也可能与其省内支出分权度相互影响。比如，县

乡基层政府在全省支出中的份额越高，上级政府可能就需要提供更多的转移支

付，以保证基层政府有足够财力执行支出责任。为了捕捉这种可能的互动，我

们首先在模型中控制住省级和县级财政自主性，然后观察省内支出分权的影响。

如果存在互动，则财政自主性和省内支出分权的系数和显著性将有变化。此外，

我们还考虑了财政自主性和省内支出分权的交互项，如果二者存在互动，则交

互项也可能存在显著影响②。

( 一) 全部财政性教育投入

表 3 财政性教育投入占 GDP 比重

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 ) ( 7 )

省级自主性 0. 00553＊＊ 0. 00522＊＊ 0. 0297＊＊＊

( 0. 00202 ) ( 0. 00201 ) ( 0. 00638 )

县乡自主性 0. 00152 0. 00155 0. 0221＊＊

( 0. 00159 ) ( 0. 00157 ) ( 0. 00686 )

省内支出分权 0. 00676 0. 00590 0. 00679 0. 0391＊＊＊ 0. 0320＊＊

( 0. 00430 ) ( 0. 00423 ) ( 0. 00431 ) ( 0. 0105 ) ( 0. 0108 )
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①

②

分析不同财政分权指标的之间的相互影响的建议来自复旦大学高琳博士。由于省级

财政自主性与县乡级财政自主性的相关 系 数 高 达 0. 88 ( 见 表 2 ) ，很 可 能 存 在 线 性 相 关 性，

模型中未加考虑。
内村和朱特 ( Uchimura ＆ Jutting，2009 ) 也考 察 了 财 政 自 主 性 和 省 内 支 出 分 权 的 交

互项。在省内支出分权、财政自主性和 交 互 项 具 有 显 著 影 响 时，省 内 支 出 分 权 的 净 效 应 是:

β1 * 省内支出分权 + β3 * 省内支出分权* 财政自主性，财政自主性的净效应是: β2 * 财政自

主性 + β3 * 财政自主性* 省内支出分权，其中 β1 、β2 和 β3 分别是模型的估计系数。关于交

互项的使用还可参见 Brambor et al． ( 2005 ) 。
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( 续上表)

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 ) ( 7 )

交互项 1 － 0. 0451＊＊＊

( 0. 0109 )

交互项 2 － 0. 0375＊＊

( 0. 0120 )

政府规模 0. 104＊＊＊ 0. 0960＊＊＊ 0. 0989＊＊＊ 0. 108＊＊＊ 0. 101＊＊＊ 0. 116＊＊＊ 0. 105＊＊＊

( 0. 0124 ) ( 0. 0115 ) ( 0. 0125 ) ( 0. 0133 ) ( 0. 0127 ) ( 0. 0129 ) ( 0. 0125 )

人均 GDP － 0. 0128＊＊＊ － 0. 0115＊＊＊ － 0. 0113＊＊＊ － 0. 0129＊＊＊ － 0. 0117＊＊＊ － 0. 0142＊＊＊ － 0. 0131＊＊＊

( 0. 00210 ) ( 0. 00211 ) ( 0. 00207 ) ( 0. 00211 ) ( 0. 00212 ) ( 0. 00222 ) ( 0. 00222 )

城市化 － 0. 0181＊＊ － 0. 0147 * － 0. 0141 * － 0. 0186＊＊ － 0. 0157 * － 0. 0138 * － 0. 0128 *

( 0. 00605 ) ( 0. 00601 ) ( 0. 00590 ) ( 0. 00610 ) ( 0. 00611 ) ( 0. 00547 ) ( 0. 00566 )

FDI 0. 000423 － 0. 00330 － 0. 00517 － 0. 000906 － 0. 00455 － 0. 00291 － 0. 00689

( 0. 0111 ) ( 0. 0111 ) ( 0. 0115 ) ( 0. 0114 ) ( 0. 0114 ) ( 0. 0122 ) ( 0. 0118 )

中小学生比重 0. 0767＊＊＊ 0. 0742＊＊＊ 0. 0752＊＊＊ 0. 0777＊＊＊ 0. 0755＊＊＊ 0. 0733＊＊＊ 0. 0684＊＊＊

( 0. 0135 ) ( 0. 0138 ) ( 0. 0138 ) ( 0. 0136 ) ( 0. 0138 ) ( 0. 0128 ) ( 0. 0135 )

N 418 418 418 418 418 418 418

Ｒ2 0. 799 0. 795 0. 797 0. 801 0. 797 0. 813 0. 806

注: * 、＊＊、＊＊＊分别代表 0. 05、0. 01、0. 001 的显著性水平，括号中为稳健性标准差，表中
未报告截距项。

资料来源: 教育经费的各项数据来自 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1996—2009 ) ，计算各
省财政自主性指标所需的税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《地方财政统计资
料》 ( 1995—2008 ) ，计算省内财政分权指标所需的各省的县级及以下地方政府的财政支出
额，税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《全国地市县财政统计资料》 ( 1995—
2008 ) ，其他数据来自历年 《中国统计年鉴》。

笔者首先分析了财政分权对财政性教育投入占 GDP 比重的影响，如前所述，

这一指标衡量了地方政府的全部教育投入。表 3 报告了相关结果。第一，省级

财政自主性。模型 1 显示该指标有显著正的影响，自主性上升 0. 1，即地方财政

支出中，来自中央的转移支付的比例减少 0. 1，而自有收入的比例增加 0. 1 的

话，财政性教育投入比重将上升 0. 05%。即使控制了省内支出分权的影响仍然

显著。省级自主性与省内支出分权的交互项也有显著影响，模型 6 显示，当省

内支出分权高于 0. 6585 ( 即 0. 0297 /0. 0451 ) 时，省级财政自主性的上升会减

少财政性教育投入比重; 否则会增加财政性教育投入比重。但 418 个观测值中仅有

11 个观测值高于 0. 6585，意味着省级财政自主性在总体上仍然有助于增加财政性教
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育投入。比如，若省内支出分权为 0. 4876 ( 418 个观测值的均值) 时，则省级财政

自主性增加 0. 1 将使得财政性教育投入占 GDP 比重上升 0. 08%左右。

第二，县乡级财政自主性。单独地看，县乡级财政自主性都没有显著影响;

即使控制了省内支出分权仍然没有显著影响。但交互项有显著影响，模型 7 显

示，若省内支出分权高于 0. 5893 ( 即 0. 0221 /0. 0375 ) ，则 自 主 性 会 减 少 财 政

性教育投入比重; 但若低于 0. 5893 则会增加投入。在全部 418 个观测值中仅有

57 个观测值高于 0. 5893，集中于河北、内蒙、上海、浙江、山东、重庆、四川

等省。则对于多数地区而言，县乡级财政自主性仍有正面影响。

第三，省内支出分权。模型 3 － 5 显示，省内支出分权无显著影响。但模型

6 表明，交 互 项 均 有 显 著 影 响。省 级 自 主 性 高 于 0. 867 ( 即 0. 0391 /0. 0451 )

时，省内支出分权会有显著负面影响; 否则则有正面影响。418 个观 测 值 中 有

143 个观测值高于 0. 867，主要集中于北京、天津、河北、上海、江苏、浙江、

福建、山东、广东等东部省份。模型 7 则显示，当县级财政自主性高于 0. 8533

( 即 0. 032 /0. 0375 ) 时，省内支出分权会有负面影响; 而 418 个观测值中有 72

个高于 0. 8533，主要集中于天津、上海、江苏、浙江、安徽、福建、山东、河

南、湖南和海南等省份。比如，省级自主性为 0. 7274 ( 418 个观测值均值) ，或

县乡级财政自主性为 0. 6705 ( 418 个观测值均值) 时，省内支出分权增加 0. 1

时，财政性教育投入都将增加 0. 06% 左右。总之，省内支出分权在省级或县级

财政自主性较低时有显著正的影响，而在财政自主性较低时有显著负的影响。

( 二) 预算内教育支出

本节分析财政分权对于预算内教育支出占预算内总支出比重的影响。第一，

省级财政自主性。模型 1 显示，省级财政自主性对于预算内教育支出比重有显

著的正面影响。省级财政自主性提高 0. 1，则教育支出将上升 0. 4%。即使控制

了省内支出分权，省级财政自主性的影响仍然基本未变。第二，县乡级财政自

主性没有显著影响，在控制省内支出分权时也是如此，交互项也没有影响。第

三，省内支出分权。模型 3 显示，省内支出分权有显著的正面影响。省内支出

分权上升 0. 1，即县乡级财政支出在全省财政支出中的份额上升 0. 1，预算内教

育支出在预算内总支出中的比重将上升 0. 7%。在控制省级或县乡级财政自主性
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时，这一影响基本不变。模型 6 中，省内支出分权和省级自主性的交互项在有

显著影响，但并无实际影响①。

表 4 预算内教育支出占预算内总支出比重

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 ) ( 7 )

省级自主性 0. 0424＊＊＊ 0. 0361＊＊＊ 0. 108＊＊＊

( 0. 00992 ) ( 0. 0102 ) ( 0. 0277 )

县乡自主性 0. 00112 － 0. 00047 0. 0534

( 0. 00961 ) ( 0. 00967 ) ( 0. 0350 )

省内支出分权 0. 0745＊＊＊ 0. 0616＊＊ 0. 0745＊＊＊ 0. 160＊＊＊ 0. 140＊＊

( 0. 0204 ) ( 0. 0197 ) ( 0. 0205 ) ( 0. 0425 ) ( 0. 0464 )

交互项 1 － 0. 137＊＊

( 0. 0517 )

交互项 2 － 0. 0989

( 0. 0626 )

人均 GDP － 0. 0627＊＊＊ － 0. 0459＊＊＊ － 0. 0501＊＊＊ － 0. 0639＊＊＊ － 0. 0499＊＊＊－ 0. 0681＊＊＊ － 0. 0538＊＊＊

( 0. 0114 ) ( 0. 0112 ) ( 0. 0107 ) ( 0. 0112 ) ( 0. 0110 ) ( 0. 0114 ) ( 0. 0114 )

城市化 － 0. 0840＊＊ － 0. 0416 － 0. 0549 － 0. 0895＊＊ － 0. 0544 － 0. 0743 * － 0. 0469

( 0. 0303 ) ( 0. 0296 ) ( 0. 0284 ) ( 0. 0295 ) ( 0. 0288 ) ( 0. 0298 ) ( 0. 0284 )

FDI － 0. 0837 － 0. 130 － 0. 135 － 0. 0946 － 0. 136 － 0. 0981 － 0. 140

( 0. 0789 ) ( 0. 0816 ) ( 0. 0792 ) ( 0. 0794 ) ( 0. 0811 ) ( 0. 0814 ) ( 0. 0817 )

中小学生比重 0. 198＊＊＊ 0. 146＊＊ 0. 180＊＊ 0. 219＊＊＊ 0. 180＊＊ 0. 212＊＊＊ 0. 165＊＊

( 0. 0560 ) ( 0. 0557 ) ( 0. 0549 ) ( 0. 0547 ) ( 0. 0545 ) ( 0. 0543 ) ( 0. 0559 )

N 418 418 418 418 418 418 418

Ｒ2 0. 331 0. 297 0. 327 0. 350 0. 327 0. 363 0. 333

注: * 、＊＊、＊＊＊分别代表 0. 05、0. 01、0. 001 的显著性水平，括号中为稳健性标准差，表

中未报告截距项。

资料来源: 教育经费的各项数据来自《中国教育经费统计年鉴》( 1996—2009 ) ，计算各省财

政自主性指标所需的税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自《地方财政统计资料》

( 1995—2008 ) ，计算省内财政分权指标所需的各省的县级及以下地方政府的财政支出额，税收

返还，原体制补助和原体制上解的数据来自《全国地市县财政统计资料》( 1995—2008 ) ，其他数

据来自历年《中国统计年鉴》。
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① 模型 6 表明，若省内支出分权高于 0. 7883 则省级自主性将有显著负的影响，但省内

支出分权的最大值也仅为 0. 72，表明省级自主性对于预算内教育支出始终有正面影响。模型

6 还表明，省级自主性高于 1. 1679 时省内支出分权会降低预算内教育支出比重，但省级自主

性始终低于 1. 1679，也表明省内支出分权始终有正面影响。
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( 三) 预算内义务教育支出

表 5 预算内义务教育支出占预算内总支出比重

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 ) ( 7 )

省级自主性 0. 000535 － 0. 00504 0. 0285

( 0. 00595 ) ( 0. 00610 ) ( 0. 0187 )

县乡自主性 － 0. 0166＊＊ － 0. 0178＊＊＊ － 0. 0180

( 0. 00506 ) ( 0. 00509 ) ( 0. 0211 )

省内支出分权 0. 0526＊＊＊ 0. 0544＊＊＊ 0. 0545＊＊＊ 0. 100＊＊＊ 0. 0542

( 0. 0118 ) ( 0. 0122 ) ( 0. 0120 ) ( 0. 0294 ) ( 0. 0289 )

交互项 1 － 0. 0635

( 0. 0353 )

交互项 2 0. 00037

( 0. 0386 )

人均 GDP － 0. 0435＊＊＊ － 0. 0375＊＊＊－ 0. 0465＊＊＊ － 0. 0446＊＊＊ － 0. 0405＊＊＊ － 0. 0465＊＊＊ － 0. 0405＊＊＊

( 0. 00657 ) ( 0. 00608 ) ( 0. 00593 ) ( 0. 00631 ) ( 0. 00581 ) ( 0. 00645 ) ( 0. 00616 )

城市化 － 0. 0456＊＊ － 0. 0272 － 0. 0553＊＊＊ － 0. 0505＊＊ － 0. 0366 * － 0. 0434 * － 0. 0366 *

( 0. 0171 ) ( 0. 0158 ) ( 0. 0162 ) ( 0. 0163 ) ( 0. 0153 ) ( 0. 0168 ) ( 0. 0155 )

FDI － 0. 0145 － 0. 0252 － 0. 0184 － 0. 0241 － 0. 0293 － 0. 0258 － 0. 0293

( 0. 0372 ) ( 0. 0388 ) ( 0. 0358 ) ( 0. 0373 ) ( 0. 0383 ) ( 0. 0382 ) ( 0. 0382 )

中小学生比重 0. 177＊＊＊ 0. 166＊＊＊ 0. 202＊＊＊ 0. 196＊＊＊ 0. 191＊＊＊ 0. 193＊＊＊ 0. 191＊＊＊

( 0. 0360 ) ( 0. 0341 ) ( 0. 0337 ) ( 0. 0342 ) ( 0. 0328 ) ( 0. 0341 ) ( 0. 0335 )

N 418 418 418 418 418 418 418

Ｒ2 0. 456 0. 472 0. 489 0. 490 0. 507 0. 496 0. 507

注: * 、＊＊、＊＊＊分别代表 0. 05、0. 01、0. 001 的显著性水平，括号中为稳健性标准

差，表中未报告截距项。

资料来源: 教育经费的各项数据来自 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1996—2009 ) ，计算各

省财政自主性指标所需的税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《地方财政统计资

料》 ( 1995—2008 ) ，计算省内财政分权指标所需的各省的县级及以下地方政府的财政支出

额，税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《全国地市县财政统计资料》 ( 1995—

2008 ) ，其他数据来自历年 《中国统计年鉴》。
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最后分析财政分权对地方预算内义务教育支出 ( 小学与初中支出) 占预算

内支出比重的影响。第一，省级财政自主性没有显著影响。第二，县乡级财政

自主性。模 型 2 显 示，县 乡 级 财 政 自 主 性 有 显 著 负 面 影 响。财 政 自 主 性 上 升

0. 1，则义务教育支出比重下降 0. 17%①。即使控制省内支出分权时其影响仍然

基本不变。交互项也没有显著影响。第三，省内支出分权有显著正的影响。模

型 3 表明，县乡级财政支出占全省财政支出的比例上升 0. 1，则义务教育支出比

重上升 0. 5% 左右，在控制了省级或县乡级财政自主性之后影响仍然基本不变。

( 四) 稳健性检验

为了进一步确认财政分权对于教育发展的影响，笔者还利用 1995—2008 年

省级数据分析了财政分权对小学生师比的影响。生师比指的是各级学校的在校

学生人数与专任教师人数的比值。一方面，生师比能够显示教育发展水平的高

低。生师比较低的情况下，每位教师所负担的学生较少，因而可以对学生进行

更加细致的教育，从而提高教育质量。另一方面，由于大多数小学教师均在公

立学校任教，属于财政供养人口，这一指标也能直接反映地方政府的教育供给，

并在实证文献中得到广泛使用 ( 傅勇，2010 ) 。模型的解释变量除了财政分权指

标外，还控制了人均 GDP，人 均 教 育 事 业 费，城 市 化 水 平 和 FDI 占 GDP 比 重，

所有模型仍为双向固定效应模型，并控制了异方差。小学专任教师人数和在校

生人数来自历年 《中国统计年鉴》。

表 6 展示了主要结果。省级财政自主性与省内支出分权都有助于降低生师

比，县乡财政自主性没有显著影响。交互项也没有显著影响。这与对地方教育

投入的分析基本一致，表明我们的实证结果是比较稳健的。
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① 值得注意的是，县乡级财政自主性会减少义务教育支出在预算内总支出的比重 ( 表

5 ) ，却在多数地区会增加全部财政性教育投入在 GDP 中的比重 ( 表 3 ) ，这似 乎 存 在 矛 盾。
原因可能有两点。第一，表 3 和表 5 的测量指标有所不同，表 3 是在 GDP 中的比重，表 5 为

在预算内财政总支出中的比重，两个指标的差别主要在于各地政府规模的差别。第二，通过

将财政性教育投入分解为预算内教育支出和预算外教育支出，我们发现县级财政自主性减少

了预算内教育支出占 GDP 的比重，但会增加预算外教育支出占 GDP 的比重。这应当有助于解

释表 3 和表 5 的差异。
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表 6 小学生师比

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 ) ( 5 ) ( 6 ) ( 7 )

省级自主性 － 2. 670 * － 1. 544 － 3. 918

( 1. 310 ) ( 1. 329 ) ( 4. 613 )

县乡自主性 － 0. 309 － 0. 0184 4. 372

( 1. 234 ) ( 1. 229 ) ( 4. 979 )

省内支出分权 － 10. 27＊＊＊ － 9. 638＊＊＊ － 10. 27＊＊＊ － 12. 87 － 4. 918

( 2. 456 ) ( 2. 560 ) ( 2. 480 ) ( 7. 005 ) ( 7. 014 )

交互项 1 4. 486

( 8. 278 )

交互项 2 － 8. 037

( 8. 899 )

人均 GDP 0. 179 － 0. 809 － 0. 0846 0. 492 － 0. 0789 0. 639 － 0. 372

( 1. 398 ) ( 1. 378 ) ( 1. 372 ) ( 1. 427 ) ( 1. 411 ) ( 1. 514 ) ( 1. 497 )

城市化 7. 294 4. 841 6. 378 7. 880 6. 398 7. 377 6. 969

( 4. 119 ) ( 4. 046 ) ( 3. 744 ) ( 4. 092 ) ( 4. 016 ) ( 4. 267 ) ( 4. 103 )

FDI 14. 11＊＊ 17. 25＊＊＊ 17. 69＊＊＊ 15. 74＊＊＊ 17. 68＊＊＊ 15. 88＊＊＊ 17. 21＊＊＊

( 4. 606 ) ( 4. 606 ) ( 4. 466 ) ( 4. 622 ) ( 4. 513 ) ( 4. 549 ) ( 4. 463 )

人均教育事业费 1. 456 1. 276 1. 212 1. 334 1. 214 1. 309 1. 235

( 0. 971 ) ( 1. 001 ) ( 0. 947 ) ( 0. 956 ) ( 0. 975 ) ( 0. 951 ) ( 0. 978 )

N 418 418 418 418 418 418 418

Ｒ2 0. 547 0. 543 0. 560 0. 561 0. 560 0. 562 0. 561

注: * 、＊＊、＊＊＊分别代表 0. 05、0. 01、0. 001 的显著性水平，括号中为稳健性标准
差，表中未报告截距项。

资料来源: 教育经费的各项数据来自 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1996—2009 ) ，计算各
省财政自主性指标所需的税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《地方财政统计资
料》( 1995—2008 ) ，计算省内财政分权指标所需的各省的县级及以下地方政府的财政支出
额，税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《全国地市县财政统计资料》 ( 1995—
2008 ) ，其他数据来自历年 《中国统计年鉴》。

笔者也考虑了京津沪的特殊性。京津沪三地的城市化水平，对外开放程度

都显著高于其他地区，省级财政自主性处于较高水平，三地也可能具有一定的
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特殊性。但不含京津沪的回归结果仍然基本一致，限于篇幅并未报告。

最后，论文的发现与现有文献的不同之处主要在于财政分权指标。如前所

述，文献普遍认为，财政支出分权指标与教育事业费负相关，与小学生师比正

相关，但本文的结果正好相反。表 2 已经表明，本文的三个财政分权指标与传

统的财政支出分权指标相关性很低，甚至会有负相关。在表 7 中，我们使用上

述各个模型来测量文献中的财政支出分权指标与教育投入和小学生师比之间的

关系。实证结果与现有文献基本一致: 财政支出分权指标与预算内教育支出和

义务教育支出的比重显著地负相关; 对其他指标无显著影响。这就表明，我们

与现有文献的主要差别在于财政分权的衡量指标。但如前所述，财政支出分权

指标直接度量的是各省的人均财政支出水平，却很难反映各省在财政支出上相

对于中央的决策自主性; 该指标也未考虑到各省内部的分权，从而忽视了主要

负责教育发展的县乡级政府的作用。因此，支出分权指标的结论值得存疑。与

之相比，本文使用的省级财政自主性指标，县乡级财政自主性指标与省内支出

分权指标更准确地度量了财政分权，所得出的结论也更加稳健。

表 7 财政支出分权指标与教育发展

( 1 ) ( 2 ) ( 3 ) ( 4 )

财政性投入 预算内支出 义务教育支出 小学生师比

财政支出 0. 00106 － 0. 0427＊＊＊ － 0. 0279＊＊＊ 0. 392

分权指标 ( 0. 00160 ) ( 0. 00809 ) ( 0. 00415 ) ( 0. 815 )

N 418 418 418 418

Ｒ2 0. 827 0. 383 0. 537 0. 543

注: * 、＊＊、＊＊＊分别代表 0. 05、0. 01、0. 001 的显著性水平，括号中为稳健性标准
差。各模型的其他控制变量分别与表 3 － 6 相同。

资料来源: 教育经费的各项数据来自 《中国教育经费统计年鉴》 ( 1996—2009 ) ，计算各
省财政自主性指标所需的税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《地方财政统计资
料》( 1995—2008 ) ，计算省内财政分权指标所需的各省的县级及以下地方政府的财政支出
额，税收返还，原体制补助和原体制上解的数据来自 《全国地市县财政统计资料》 ( 1995—
2008 ) ，其他数据来自历年 《中国统计年鉴》。
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五、对实证结果的讨论

上述实证结果可以总计为三点: 第一，省内支出分权有助于增加预算内教

育支出和义务教育支出，且在省级或县乡级财政自主性较低时有助于增加财政

性教育投入。第二，省级财政自主性有助于增加财政性教育投入占 GDP 的比重，

预算内教育支出占总支出比重，而对义务教育支出无显著影响。第三，县乡级

财政自主性在省内支出分权较低的大多数地区有助于增加财政性教育投入，对

预算内教育支出均无显著影响，但会减少义务教育支出。利用小学生师比所做

的稳健性检验也基本确认了上述三个指标的影响。因此，假说 1 和 2 基本上都

得到了证实，但假说 3 则基本不成立。

( 一) 财政分权的有利影响

实证结果首先表明，财政 分 权 也 会 有 助 于 增 加 教 育 投 入。如 前 所 述，现 有

文献大多认为，财政分权下的地方政府会减少教育投入。但这些文献基本上没

有注意到省内财政分权的影响及县乡级政府的角色，也未能注意到财政自主性

的积极影响。而本文则表明，省级和地级政府对县乡级政府的省内财政支出分

权，以及省级财政自主性均有助于增加教育投入，表明财政分权对于增加教育

投入也会存在有利影响，相关的稳健性检验也证明了这点。

( 二) 政府间转移支付的缺陷

省级财政自主性和县乡级财政自主性指标说明，那些财政自主性较低，接

受转移支付较多的地区的 财 政 性 教 育 投 入 和 预 算 内 教 育 支 出 的 比 重 反 而 较 低，

说明无论是中央 对 各 省 的 转 移 支 付，还 是 上 级 政 府 对 县 乡 级 政 府 的 转 移 支 付，

均未能起到增加地方财政性教育投入和预算内教育支出的作用。究其原因可能

有两类: 第一，上级政府并未要求将转移支付用于教育。即上级政府在配置转

移支付时，本身就未要求地方政府必须将转移支付用于教育等公共品供给。第

二，转移支付的使用过程中存在缺陷。即使上级政府要求地方政府必须将转移

支付用于公共品供给，但由于上级政府的监督困难，以及地方居民 “用手投票”

521

中国的财政分权与地方教育供给◆



公共行政评论 2013 年第 2 期

和 “用脚投票”的 机 制 的 缺 失 ( 乔 宝 云 等，2005 ) ，地 方 政 府 的 问 责 制 较 差，

则地方将转移支付挪用到其他项目之上。

具体到中国的情形，中国的政府间转移支付比较重视教育支出，第一种因

素可能并无太大影响。比如，中央财政教育专项转移支付由 2002 年的 48. 69 亿

元增加到 2006 年的 167. 97 亿元，年均增长 36. 3% ，占专项转移支付总额的比

重由 2002 年的 2% 提高到 3. 8% ; 2007 年，中央对地方的教育转移支付总额达

681 亿元; 2008—2010 年中央对地方的财力性转移支付和专项转移支付中分别

有 1112、1414 和 1826 亿元是教 育 转 移 支 付①。此 外，中 央 尽 管 没 有 规 定 一 般

性转移支付的具体用途，但其主要是服务于公共服务均等化的目标，也应有相

当部分用于教育支出②。因此，第一个原因难以成立。

另一种可能的原因是，转移支付的使用过程中存在缺陷，地方大量挪用转

移支付用于教育之外的项目。首先，由于基层民主制度的缺乏，中国的地方政

府的问责制较差。特别是，较之发达地区，接受较多转移支付的落后地区的政

府治理可能更差 ( Liu ＆ Tao，2007 ) ，这就使得转移支付资金可能并不会用于公

共服务。刘明兴等对西北某县的案例研究更清楚地表明，由于问责制的严重缺

乏，即使是已经指定用途的教育和农业的专项转移支付资金，也会被地方政府
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①

②

2002 年和 2006 年数据来自 《国务院关于规范财政转移支付情况的报告》，2007 年数

据来自 http: / /www． nxnet． cn / jiaoyuxytb200803 / t20080307_158112． htm，2008—2010 年数据来自财政

部网 站， 分 别 为 http: / /www． mof． gov． cn /zhuantihuigu /zhongguocaizhengjibenqingkuang /caizhengtizhi /
200905 / t20090505 _ 139525，html，http: / /www． mof． gov． cn /zhuantihuigu /czjbqkcztz201011 / t20101101 _
345458． html 和 http: / /yss． mof． gov． cn /2010juesuan /201107 / t20110720_578421． html。此处讨论感谢审

稿人意见。
如前所述，中央对地方的转移支付是中央控制地方，实现中央政策意愿的一个重要

手段。而从中央政府对于地方教育支出的严格限制来看，中央确实非常重视教育支出。具体

来看，1985 年的 《中共中央关 于 教 育 体 制 改 革 的 决 定》和 1986 年 的 《义 务 教 育 法》都 规

定: 中央和地方政府的教育拨款的增长要高于财政经常性收入的增长，并按在校学生人数平

均的教育费用逐步增长。1993 年的 《中国教育和发展改革纲要》再次强调这点，并提出 20
世纪末国家财政性教育支出占 GDP 的比率要达到 4% 的目标; 还要提高各级财政支出中教育

经费所占的比例，“八五”期间逐步提高到全国平均不低于 15%。1995 年颁布的 《教育法》，

2001 年的 《国务院关于基础教育改革与发展的决定》和 2006 年的 《国务院关于深化农村义

务教育经费保障机制改革的通知》也强调了地方政府教育支出的重要性。实质上，从 “全国

人大常委会预算工作委员会预决算审查室”所编著的 《中国政府预算法律法规文件汇编》看

来，教育支出可能是地方政府各项支出项目中，受到限制最多的一项支出。对此更多讨论可

参见杨良松 ( 2013 ) 。而由于中央重视教育支出，则转移支付也应当是偏向教育支出的。
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挪作党政部门开支 ( Liu et al． ，2009 ) 。周飞舟 ( 2012 ) 也表明，转移支付中的

专项资金使 用 效 果 不 佳。其 次，中 国 的 政 府 间 转 移 支 付 仍 然 以 专 项 资 金 为 主，

而专项资金的决定并没有明确规则，这就助长了地方政府在争夺专项资金过程

中的讨价还价与寻租行为 ( Liu et al． ，2009 ; 周飞舟，2006 ; 2012 ) 。最后，如

果地方政府严重依赖转移支付，这将进一步削弱地方财政收入与其供给的公共

服务的联系，也就削弱了地方政府供给公共服务的财政收入激励 ( 陈硕、高琳，

2012 ) 。因此，中国的政府间转移支付往往产生了诸多消极影响。

现有文献也广泛注意到了转移支付对于公共品供给的不利影响。比如，转

移支付导致地方政府财政供养人口的增加 ( 袁飞等，2008 ) ，扩大了政府支出规

模 ( 范 子 英、张 军，2010a ) ， 降 低 了 地 方 的 经 济 增 长 率 ( 范 子 英、张 军，

2010b; 范子英，2011 ) 。由此而来的后果是，转移支付可能并不能促进公共品

的供给。与之相对，财政自主性较高的地方政府由于面临着硬预算约束，它们

的财政收入激励会使得它们努力增加公共品供给 ( 陈硕、高琳，2012 ) 。陶然和

刘明兴 ( 2007 ) 注意到，地级财政自主性较高的地区的城乡收入差距较小。陈

硕 ( 2010 ) 表明，省级财政自主性促进了教育和卫生的发展。高琳 ( 2012 ) 也

表明，县级财政自主性有助于提高基础教育与医疗服务的居民满意度。也就因

此，财政自主性的提高可能反而有利于地方公共品供给，本文的实证结果也进

一步验证了这种看法。

( 三) 省内财政分权的不同影响

在各级地方政府中，县乡基层政府最接近普通民众，在公共服务供给中也

扮演中最重要的角色。本文考察了两类的省内财政分权，一类是县乡级政府的

财政自主性，另一类则是省级和地市级政府对县乡级政府的财政支出分权。实

证结果表明，财政支出分权有助于增加教育供给，但财政自主性仅在省内支出

分权较低时有助于增加财政性教育投入，却会减少义务教育支出。

值得注意的是，近年来的财政改革已经开始重视省级和地市级政府对于县

乡级政府的财政支出分权，比如 “省直管县”改革。湖北、山西等省 2003 年和

2005 年就 开 始 推 进 省 直 管 县 改 革。2009 年 的 中 央 “一 号 文 件”更 明 确 提 出:

“推进省直接管理县 ( 市) 财政体制改革，将粮食、油料、棉花和生猪生产大县
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全部纳入改革范围。稳步推进扩权强县改革试点，鼓励有条件的省份率先减少

行政层次，依法探索省直接管理县 ( 市) 的体制”。财政部 2009 年发布的 《关

于推进省直接管理县财政改革的意见》还明确提出了省直接管理县财政改革的

总体目标，力争 2012 年底前在全国除民族自治地区外全面推进省直接管理县财

政改革。

省内财政分权的一个重点是增强县乡级基层政府的财力，也就是增加财政

自主性，减少基层政府对政府间转移支付的依赖。县乡基层政府的财政收入往

往难 以 保 证 他 们 的 正 常 运 转，使 其 陷 入 严 重 的 “吃 饭 财 政” ( Wong，1991 ;

2009 ) ，而省级和地级政府的财政收入集权更是增加了基层政府的财政压力。故

而省内财政分权改革往往强调要实行 “一级事权，一级财权” ( 贾康、白景明，

2002 ) ，增加基层政府的自有收入，减轻他们的财政压力。前文也已经注意到，

财政自主性对于增加公共品供给具有积极影响。

然而，实证结果也表明，县级财政自主性仅能增加财政性教育投入占 GDP

的比重，但对于预算内教育支出没有积极影响，甚至会减少义务教育投入。就

现阶段而言，公共财政的一个重要目的是增加教育等民生支出，促使县乡基层

政府向公共服务型政府转型，实现 “民生财政”，增加县乡级财政自主性显然并

不能实现这一目的。由于中国地方基层政府主要是对上负责而非对下负责，其

财政支出结构往往存在 “重基本建设，轻轻人力资本投资和公共服务”的偏向

( 傅勇、张晏，2007 ) ，或者是偏生产性支出的倾向，尹恒和朱红 ( 2011 ) 基于

2 067 个县 ( 市) 2001—2005 年的数据为此提供了证据。因此，它们的财政自

主性的上升并不一定能带来民生支出的增加，则对于增加县乡级基层政府的自

主性应当慎重。

另一方面，促进省内支出 分 权 却 有 积 极 影 响。实 证 结 果 表 明，省 内 支 出 分

权对增加教育支出有显著影响。则要增加地方民生支出，一个重点就是促进公

共服务供给的下放，使得基层政府发挥更多角色。县、乡政府的财政支出可以

分为两类，一类是县乡级政府自主决定的自由支出，另一类是上级政府决定资

金流向但是由县乡级政府执行的支出。单纯的财政支出分权可能并不会增加县

乡级政府自主决定的支出，县乡级政府仍然需要对上级政府负责，因而有助于

遏制他们的财政支出偏向，增加教育支出的比重。相比之下，增加县乡级政府
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的财政自主性意味着上级政府控制的减少，从而可能减少教育支出比重①。

问题在于，由于政府间转移支付转移支付存在一定的缺陷，则降低县乡级

政府的财政自主性，完全依赖转移支付也会产生问题。这就意味着，在提高县

乡级财政自主性和增加转移支付两个选项之间，其实是两害相权取其轻的权衡。

而从长远来看，必须加强地方政府的问责制，这不仅能够缓解转移支付的缺陷，

也有助于扭转地方政府财政支出结构的生产性偏向，实现真正的民生财政。

六、结论

自 1980 年以来，中国的地方政府承担着教育发展尤其是义务教育发展的主

要责任，这种分权化改革对教育发展具有重要影响。论文从省内财政分权和财

政自主性的角度分析了财政分权对教育发展的影响。基于 1995—2008 年的实证

结果表明，省级财政自主性有助于增加财政性教育投入占 GDP 的比重，预算内

教育支出占总支出比重，但对义务教育支出无显著影响; 县乡级财政自主性在

省内支出分权较低时有助于增加财政性教育投入，对预算内教育支出均无显著

影响，但会减少义务教育支出; 省内支出分权有助于增加预算内教育支出和义

务教育支出，且在省级或县乡级财政自主性较低时有助于增加财政性教育投入。

就政策 意 义 而 言，论 文 首 先 表 明，与 通 常 的 看 法 不 同，中 国 的 财 政 分 权，

尤其是省级财政自主性和省内支出分权总体上都有助于增加教育投入，则保持

和深化这两类财政分权仍有必要。而县乡级财政自主性对于义务教育支出有负

面影响，表明有必要注意其不利影响。第二，现行政府间转移支付存在严重缺

陷。实证结果表明，接受中央转移支付较多，因而财政自主性较低的地区的财

政性教育投入和预算内教育支出的比重反而较低，说明中央对地方的转移支付

并未起到增加公共品供给的作用，背后的原因则主要在于地方政府将转移支付

挪用于教育之外的其他项目。因此，上级政府应该加强对转移支付的监管。第

三，不同的省内财政分权有截然不同的影响。省级和地级政府对县乡级政府的

省内财政支出分权有助于增加教育支出，但县乡级财政自主性会减少义务教育
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支出。则省内财政分权改革中，首先应该促进公共服务供给的下沉，促使基层

政府承担更多的支出责任，而对于增强县乡级政府财政自主性的改革应当慎重。

第四，第二和第三点建议仍只是治标之策，从根本上讲，转移支付的缺陷和县

乡级财政自主性的负面影响都与地方政府问责制的严重缺失有关。一方面，中

央政府难以通过 “自上而下”的问责制来严格管理庞大的地方政府; 另一方面，

由于 “用手投票”和 “用脚投票”制度的缺失，普通民众也难以通过 “自下而

上”的问责制约束地方政府。只有加强地方政府问责制，才可能解决上述缺陷。

论文也存在一定的研究不足。论文分析了财政分权对于教育供给的效率的

影响，却没有涉及到教育公平。然而，分权的一个危险之处就在于加剧不公平

( Prud'Homme，1995 ; 王绍光，1997 ) ; 相关研究也表明，中国的分权化改革可

能导 致 教 育 供 给 的 地 区 差 距 和 城 乡 差 距 的 扩 大 ( 张 玉 林，2003 ; Zhang ＆

Kanbur，2005 ) ，这无疑值得我们继续探讨。
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most rational and efficient means to gain public support．
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●AＲTICLE

The Fitness Study of Citizen's Subjective Evaluation and Objective Measure of Public

Service: Empirical Analysis Based on the Street-Level Police Service in H City

Li Zeng ＆ Jiayuan Li………………………………………………………………………

Abstract Civic engagement is the main concern of“public governance”in the era of

democratic administration． To what extent citizen evaluation is reliable is a significant

and important problem associated with the implementation of service-style government．

Based on the practice of citizen evaluation of police service in H city，this research

focuses on the correlative relationship between objective and subjective measures of

public service． To provide theoretical support and strategic thoughts for the effective

implementation of citizen involvement in the ratings of public service，this study explores

the fitness of objective and subjective measures of public service from a comprehensive

perspective and specific dimensions，respectively． We find that，at the comprehensive

level，the objective measure of the performance of police service has an impact on a

citizen's subjective evaluation of the service． With respect to specific dimensions，the

fitness for accurate measurement，as between both types of measures，varies． In other

words，citizens have sufficient capacity of judgment on the macro dimension of public

service，yet there is no definitive conclusion regarding the accuracy of public evaluation

at the micro level． Thus，this research concludes that it is of paramount significance to

determine appropriate services and subjects when designing citizen evaluation of public

services，and the construction of a scientific and reasonable citizen's evaluation system is

still to be studied．

Key words Public Service Performance; Citizen's Subjective Evaluation; Objective

Measurement; Fitness

China's Fiscal Decentralization and Local Education Provision: From the Fiscal
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Autonomy and Sub-provincial Decentralization Perspective

Liangsong Yang……………………………………………………………………………

Abstract: China's local government，especially the county and township governments

are the major suppliers of educational service， both the theoretical and positive

literatures argue that China's fiscal decentralization is bad for the provision of local

education． In this paper，we discuss the effects of fiscal autonomy and sub-provincial

decentralization on the provision of local education． Based on provincial data from

1995—2008，we find that provincial fiscal autonomy，and the share of county and

township expenditure in provincial expenditure have significant positive effect on local

educational spending， but county and township fiscal autonomy has a significant，

negative effect on compulsory educational spending． We also find that fiscal autonomy

and the share of county and township expenditure could affect each other． Therefore，

fiscal decentralization could have a positive effect on education development，and we

should pay more attention to county and township government on this issue． However，

we should also notice the shortcomings of intergovernmental transfers，and realize that

different fiscal decentralizations have distinct effects．

Key words Sub-Provincial Fiscal Decentralization; Fiscal Autonomy; County and

Township Government; Educational Spending; Intergovernmental Transfer．

●THEOＲETICAL ＲEVIEW

The Theory of Budgetary Competition: Studies from both Public Budgeting and Political

Economics Hui Shi…………………………………………………………………………

Abstract As there is always more demand for public spending than there is money，

competition turns out to be one of the basic features of budgeting． All budgets contain

tradeoffs，holding competition is one key theme in the politics of expenditures．

However，budgetary competition and expenditure tradeoffs seem to have long been

ignored． Scholars in the field of both public budgeting and political economics have

carried out some theoretical analyses and empirical studies separately on expenditure

tradeoffs，but too much attention has been paid to the so called “guns vs． butter”

181


