
Forum on Development Economics No.2, 201526 

 
 

·1·

◆高波范馨王英杰① 
Bo Gao  Xin Fan  Ying-jie Wang

 

 

快速城镇化背景下中国公共教育供给之殇： 

一个财政分权视角 

Supply of Public Education under the background of rapid urbanization in 
China: A Perspective of fiscal decentralization 

 

摘要：1994 年分税制改革以来，中国经济增长带有明显的“GDP 竞争锦标赛”性质，特别是之后 20

多年的快速城镇化，使得地方政府更加偏好基础设施的投资，导致公共服务供给的不足，这在教育供给

上更为明显。本文构建了理论模型，并对 2005-2013 年中国 30 个省级面板数据做了实证检验和东中西

部地区的区域差异分析。研究发现，财政分权体制下，财政性教育支出占财政支出比例略有上升，并提

高了基础教育的供给质量，但对人均公共教育供给带来不利影响。城镇化并未对公共教育供给带来规模

经济。反而，随着城镇化率的提高，显著降低了公共教育供给的数量和质量。东部和西部地区财政分权

和城镇化对公共教育供给的影响，与全国结果基本一致，中部地区则相反。 
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一、引言 

作为立国之本，教育是一个民族兴旺发达的关键。教育具有准公共品的特征，正外部性极大；

更重要的是，教育也是社会中下阶层的向上流动的主要渠道。如果教育仅由私人提供，这一部分人
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群就会因本身所处的阶层较低而得不到相对公平的教育，这便阻断了这一阶层中有潜力的人向上流

动的渠道，造成阶层的固化，并使阶层固化的代际传递愈加明显，影响社会的发展，最终导致社会

的不稳定。因此，在一定程度上，提供公共教育是政府一项义不容辞的责任。 

1986 年《中华人民共和国义务教育法》通过以来，我国的公共教育制度在改革中逐步完善，

在提升国民素质、缩小地区间差距、支持现代化建设等方面起到了非常积极的作用。但是，公共教

育仍然面临着教育财政性支出占 GDP 比重持续偏低、义务教育经费投入结构失衡等一系列问题。 

公共教育供给的数量和质量与财政体制密不可分。1994年建立起分税制的财政分权体制以来，

官员绩效考核被打上了“GDP”的烙印。在这场 GDP 锦标赛中，一方面工业化的发展带动了城镇

化的快速推进，另一方面在追求地区经济发展和个人仕途升迁的政府竞争中，为吸引更多投资，在

有限的财政能力下，地方政府更倾向于挤占社会福利性投入（如科教文卫支出）来增加经济发展型

公共品（如基础设施建设）的投入（Demruger，2001；邵宇等，2013）。 

与此同时，城镇化的快速发展，推进了城乡公共服务的均等化，尤其是促进了公共教育均等化，

但却无法掩盖两个重要事实：一是 2000 年后，城镇化率被纳入到地方政绩考核，诸多官员将目光

对准了城镇化数据，各地区为全力推进城镇化而大量增加基础设施投入挤占了一部分教育资源，导

致我国基础设施水平早已领先于同水平国家，而教育水平却趋于落后（图 1）①，我国公共教育支

出占 GDP 的比例始终低于中上收入国家的平均值，且 2009 年以后才开始超过中下收入国家的平均

值。二是城镇化带来城镇人口快速增加进一步稀释了增速较慢的公共教育资源，城镇化水平进一步

提高可能带来公共教育质量的进一步下降。 

充足、公平、平等、效率——是评价教育财政决策的四个通用标准（Benson，1978；Levin，

1982；Cohn &Geske，1990；Tsang，1996；Odden and Picus，2000）。本文试图在城镇化快速发展

的背景下，结合我国财政体制特点和教育财政决策的四个标准，较为全面地考察财政分权和快速城

镇化对公共教育供给带来的影响，并对改革财政体制，促进公共教育供给等方面提出科学可操作的

政策建议。 

                                                        
①中上收入国家中公共教育支出占 GDP 的平均比值为 4.5%，中下收入国家中的平均比值为 3.5%。 
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图 1  中国公共教育支出占 GDP 比重（单位：%） 

二、文献综述 

公共物品具有排他性，特别是地区性的准公共物品，如公共教育。由于地方政府更了解当地居

民的偏好，故地方性公共品和公共服务由地方政府提供将更有效率，社会福利水平也会因此提高

（Tiebout，1956；Musgrave，1959；Buchanan，1992；Oates，1993；Stigler，1998）。但是，由于

存在财政竞争，财政分权将影响政府支出的构成，财政竞争使得基础设施投资的边际区域价值大于

边际社会价值（Qian & Roland, 1998），政府倾向于增加生产性的公共投入（如增加基础建设投入），

而减少有利于当地居民福利的地方公共服务支出（Keen &Marchand，1997）。 

1994 年，我国开始实行财政分权，财权集中而事权下放的财政体制正显示出越来越多的弊端

（黄佩华和迪帕克，2003）。国内很多研究认为，我国一直存在过度分权（王绍光，1998）。我国在

总支出与公共服务领域支出的过度分权，造成了地方政府公共服务供给的扭曲。 

中国的财政分权在一定程度上促进了地方经济发展，但以 GDP 为考核标准的激烈的地方政府

晋升锦标赛却降低了地方公共服务的供给效率。作为准公共品，教育应由政府和市场共同提供（王

善迈，2012）。在我国，地方政府承担着教育发展的主要责任；在财政分权体制下，地方政府显著

地降低了初等教育投资（乔宝云等，2013；傅勇，2010）。不过，刘长生等（2008）的研究发现，

适当的财政分权总体上有利于提高我国义务教育的供给效率，但区域之间存在较大差异，对部分省

份的义务教育仍会产生负面影响。在中国式财政分权的背景下，地方政府之间“GDP 锦标赛”的

博弈扭曲了地方性公共支出结构，相对于短期内经济效果不显著的基本公共服务投资，地方财政更

倾向于将有限财力投资于基本建设支出（平新乔和白洁，2006；傅勇、张晏，2007；黄国平，2013）。

具体来看，地方政府间的晋升锦标赛机制的存在，使得地方政府在这种过度竞争中更加注重谋求短

期经济表现（赵永亮等，2011），追求“可视政绩”；财政投资偏向于基本建设，诸如教育、卫生这

类资金投入规模大、又不能直接在政绩中获得体现的非生产性公共服务，在上级政府未对资金用途
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做明确规定且财力一定的情况下，地方政府缺乏向这类公共服务领域进行投入的激励，导致地方财

政“重基础设施建设，轻公共服务”的扭曲的支出结构（马光荣等，2010；庞凤喜、潘孝珍，2012），

而分权改革之后的十多年间，包括科教兴国、西部大开发等在内的一系列现行重大政策并没有缓解

这种状况（傅勇等，2007）。财政分权和政府激励偏差造成地方性公共品和公共服务发展失衡（王

询等，2013）。 

相较于财政分权对公共服务供给影响的大量研究，财政分权视角下城镇化对公共服务供给影响

的研究仍是不足的。城镇化的推进伴随着地方居民对公共服务需求的增长，故城镇化的发展应与公

共服务水平的提高一致（张晓杰，2010）。不过，现有的研究表明，中国公共服务的发展水平跟不

上城镇化的发展速度，不论是在公共服务发展方面，还是公共服务财政支出方面，都存在较大缺口

（蔡秀云等，2012）。2000 年以来，城镇化率开始纳入地方官员政绩考核。在晋升锦标赛的激励下，

各地先后开展了“合乡并镇”式的城镇化，使城镇规模迅速扩大。快速城镇化进程，农业人口向城

镇转移，尽管有助于实现城乡居民享有民生类公共服务的均等化（刘德吉等，2010），却有可能进

一步加剧某些公共服务供给的不足。过去十年来的快速城镇化，对教育资源的配置、教育人口分布

的空间和利益格局造成了深刻的影响。十八大之后新型城镇化战略的推进，也对公共服务供给提出

新的挑战。新型城镇化战略要求逐渐放开城乡户籍限制，实现基本公共教育服务的均等化（杨东平，

2013）。令人失望的是，当下的快速城镇化使政府财政支出更多投向基础设施建设，对教育、卫生

等非生产性公共服务产生了消极影响（黄国平，2013）；城镇的基础教育公共资源并未均等覆盖所

有进城民工子女，弱化了基础教育服务的普享性、均等性和一致性。 

在城镇化作为考核指标的晋升锦标赛机制下，地方政府更愿意投资于基础设施建设，对公共服

务的投入缺乏足够激励，且公共服务供给总量的增长速度远不能满足名义城镇化率的增长。因此，

结合上述事实，本文在理论建模方面试图将财政分权与城镇化两个因素纳入分析框架，探讨公共教

育供给的数量和质量变化，验证财政分权与城镇化是否导致公共教育供给的不足。 

文章余下部分的结构安排如下：第三部分是理论模型，分析财政分权和城镇化对公共教育投入

的影响。第四部分利用 2005-2013 年我国 30 个省级面板数据，检验财政分权和城市化对公共教育

的影响，验证第三部分的理论假说。第五部分进一步分析东、中、西部地区财政分权和城镇化对公

共教育投入的地区差异。最后是结论。 

三、理论模型 

基于 Qian & Roland（1998）、Cai&Treisman（2005）理论模型的基础，本文构建一个中央政府

和地方政府提供公共教育的博弈模型，并引入城镇化因素，考量地方政府追求城镇化率提升对公共

教育带来的影响。 

假设地方政府 i 的效用函数（i=1,2）为： 
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௜ܷ ൌ ሺ1 െ ,௜ܣሺܨሻݐ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ሻܫ ൅ ௜ሻݖሺݒߣ ൌ ሺ1 െ ,௜ܣሺܨሻݐ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ሻܫ ൅ ݒߣ ቀ
ଵ

ఈ
݁௜ቁ            (1) 

其中，ܨሺܣ௜, ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ሻ为地方政府ܫ i 所辖地区的生产函数，满足߲ܨሺܣ௜, ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ܭ߲/௜ሻܫ ൐ 0	，

,௜ܣሺܨ߲ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ܫ߲/௜ሻܫ ൐ 0 ， ߲ଶܨሺܣ௜, ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ܭ߲/௜ሻܫ
ଶ ൏ 0 ； 还 满 足 ߲ଶܨሺܣ௜, ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ܫ߲/௜ሻܫ

ଶ ൏ 0 ，

߲ଶܨሺܣ௜, ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ܫ௜߲ܭ߲/௜ሻܫ ൐ 0，即一个地区的产出，随着该地区资本和基础设施投资的增加而增加，

但边际报酬递减。 

௜代表一个地区的有效劳ܮ。௜也较大ܣ௜代表全要素生产率，一个地区经济发展水平越高，该地区的ܣ

动，这里我们假设一个地区的有效劳动即为该地区的城镇劳动。假设一段时间内，每个地区的人口

总规模保持不变，记为 ௜ܰ，该地区的城镇人口ܮ௜ ൌ ௜ߤ ௜ܰ；ߤ௜代表该地区的城镇化率，即城镇常住人

口占总人口的比重。ܭ௜是地区 i 的资本。ܫ௜是地方政府 i 在基础设施方面的投资；相对应，ݖ௜是地方

政府 i 用于公共服务方面的投资。ܫ௜和ݖ௜均源于地方政府 i 的税收收入，即ܨݐሺܣ௜, ,௜ܭ ,௜ܮ 是税ݐ，௜ሻ。其中ܫ

率，在全国范围内相等。݁௜代表地方政府 i 用于公共教育方面的投入，且݁௜ ൌ ௜，0ݖߙ ൏ ߙ ൏ ௜ሻ代ݖሺݒ①。1

表地方政府 i 投资公共服务的效用函数，满足dݒሺݖ௜ሻ/݀ݖ௜ ൐ 0，且dଶݒሺݖ௜ሻ/݀ݖ௜ଶ ൏ 0，即：地方政府

投资公共服务的效用随着公共服务投资的加大而增加，但边际报酬递减。ߣ代表地方政府对于公共

服务投资的偏好，ߣ越大，表示相对于基础设施，地方政府更愿意投资于公共服务。在我国，ߣ也可

被视作地方提供公共服务好坏，对于晋升考核指标影响的重要性，ߣ ൐ 0。 

必须注意的是，此处߲ܨሺܣ௜, ,௜ܭ ,௜ܮ ௜的减函数，否则，地方政府可能为了追求经济增长ܫ௜必须是ܫ߲/௜ሻܫ

等造成基础设施建设的过度投资，完全弃置公共服务投资，而这显然与现实不符。 

1.财政分权对公共教育供给影响的分析 

假设中央政府直接管辖两个地方政府 1 和 2，两个地方政府通过分别选择自己辖区的基础设施投资

与公共服务投资来满足本地效用的最大化。这部分的理论模型与罗伟卿（2010）的财政分权模型基

本一致，具体计算过程省略。在财政分权条件下，分别对地方政府效用最大化求解，容易可以得到： 

即
డ௘೔

ವ

డூ೔
ವ ൏ 0	ሺ݅ ൌ 1，2ሻ。     (2) 

所以，在财政分权的情况下，݁௜
஽是ܫ௜

஽的减函数。 

在财政集权的情况下，资本在两个地方政府间自由流动，故ܭଵ、ܭଶ均为ܫଵ和ܫଶ的隐函数，且

௜ܫ߲/௜ܭ∂ ൐ 0， ௝ܫ߲/௜ܭ∂ ൏ 0， ௝ܭ߲/௜ܭ∂ ൏ 0，݅ ് ݆；݅, ݆ ൌ 1,2。 

政府效用最大化条件，整理后得到: 

ሺ1 െ ሻݐ ቈ
,ଵܣሺܨ߲ ,ଵܮ ଵܭ

஼, ଵܫ
஼ሻ

ଵܫ߲
஼ ൅

,ଵܣሺܨ߲ ,ଵܮ ଵܭ
஼, ଵܫ

஼ሻ

ଵܭ߲
஼

ଵܭ߲
஼

ଵܫ߲
஼ ቉ ൅ ߣ

ଵݖሺݒ݀
஼ሻ

ଵݖ݀
஼

ଵݖ߲
஼

ଵܫ߲
஼ ቈሺ1 െ ሻݐ 	൅ ݐߣ

ଶݖሺݒ݀
஼ሻ

ଶݖ݀
஼ ቉ ∗ 

డிሺ஺మ,௅మ,௄మ
಴,ூమ

಴ሻ

డ௄మ
಴

డ௄మ
಴

డூభ
಴ െ ߣ

డ௩൫௭భ
಴൯

డூభ
಴ ൌ 0 (3) 

                                                        
①经统计，近十年间政府用于公共教育方面的支出占科教文卫总支出的比例始终保持相对稳定，维持在 0.7-0.8，

故这一假设是合理的。 
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其中，ݖଵ
஼ ൌ

ଵ

ఈ
݁ଵ
஼。 

比较财政分权与财政集权条件下效用最大化条件，发现： 

ሺ1 െ ሻݐ ቂ
డி൫஺భ,௅భ,௄భ

಴,ூభ
಴൯

డூభ
಴ ൅

డி൫஺భ,௅భ,௄భ
಴,ூభ

಴൯

డ௄భ
಴

డ௄భ
಴

డூభ
಴ ቃ ൅ ߣ

ௗ௩൫௭భ
಴൯

ௗ௭భ
಴

డ௭భ
಴

డூభ
಴ ൐ ሺ1 െ ሻݐ ቂ

డிሺ஺భ,௅భ,௄భ
ವ,ூభ

ವሻ

డூభ
ವ ൅

డிሺ஺భ,௅భ,௄భ
ವ,ூభ

ವሻ

డ௄భ
ವ

డ௄భ
ವ

డூభ
ವ ቃ ൅

ߣ
ௗ௩൫௭భ

ವ൯

ௗ௭భ
ವ

డ௭భ
ವ

డூభ
ವ      (4) 

故可以假设存在函数：ܩሺܫ௜ሻ ൌ ሺ1 െ ሻݐ
డ

డூ೔
,௜ܣሺܨ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ሻܫ ൅ ߣ

డ

డூ೔
 ௜ሻ   (5)ݖሺݒ

容易证明，存在̅ܣ，当ܣ௜ ൏  。௜的减函数ܫ௜ሻ是ܫሺܩ，①时ܣ̅

且ܩ൫ܫ௜
஽൯ ൏ ௜ܫ൫ܩ

஼൯，则ܫ௜
஽ ൐ ௜ܫ

஼。                                             (6) 

当ܫ௜ ൐  。௜的减函数，地方政府的公共服务投资随基础设施投资的增加而减少ܫ௜是ݖ，②时̅ܫ

因为生产函数 ,௜ܣሺܨ ,௜ܭ ௜ሻ是凸函数，所以在ܫ ௜ܫ 较小时，
డ

డூ೔
,௜ܣሺܨ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ሻ较大，但是ܫ

డ

డூ೔
,௜ܣሺܨ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜的增大而减小，即ܫ௜ሻ会随着ܫ

డమ

డூ೔
మ ,௜ܣሺܨ ,௜ܮ ,௜ܭ ௜ሻܫ ൏ 0。 

௜ܫ ൐ ，时̅ܫ
డ௭೔
డூ೔

൏ 0。                                                        (7) 

则ݖ௜
஽ ൏ ௜ݖ

஼。                                                              (8) 

由此，可以得出，当ܣ௜ ൏ ௜ܫ且ܣ̅ ൐ 时̅，݁௜ܫ
஽ ൏ ݁௜

஼，݅ ൌ 1，2。                    (9) 

基于以上分析，财政分权情况下，地方政府对公共教育的投入将比财政集权情况下公共教育的

投入少。由此，我们提出假说 1。 

假说 1：对于公共教育供给，财政集权条件下大于财政分权，而财政分权程度越高，公共教育

供给的水平越低。 

2.城镇化对公共教育供给影响的分析 

下面讨论城镇化对于公共教育投入的影响。仅讨论一个地方政府的情况，该地方政府的效用函

数设定同(1)。为便于分析，我们将模型形式具体化，令该地区的生产函数为柯布-道格拉斯生产函

数形式： 

,ܣሺܨ ,ܮ ,ܭ ሻܫ ൌ  ఊ                                                   (10)ܫఉܮఈܭܣ

其中，α，β，γ ൐ 0。 

令公共服务带给地方政府的效用函数为：ݒሺݖሻ ൌ  (11)                            ݖ

即地方政府的效用函数 U 表示为：ܷ ൌ ఊܫఉܮఈܭܣ	 ൅  (12)                        ݖߣ

.ݏ ܫ			.ݐ ൅ ݖ ൌ  ఊ  (13)ܫఉܮఈܭܣ	ݐ

                                                        
①中国全要素生产率较低，故ܣ௜ ൏  。的假设是合理的ܣ̅
②改革开放以来，基础设施投资是我国经济增长的主要动力，政府进行基础设施投资比重一直很大，故ܫ௜ ൐ 的̅ܫ

假设也是合理的。 
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建立拉格朗日函数，求解效用最大化的 F.O.C 条件： 

డࣦ

డூ
ൌ 0                                                                  (14) 

డࣦ

డ௭
ൌ 0                                                                  (15) 

求解得： 

ሺ1 െ ఊିଵܫఉܮఈܭܣߛሻݐ ൅ ఊିଵܫఉܮఈܭܣߛݐߣ െ ߣ ൌ 0(16) 

化简整理后得： 

ଵିఊܫ ൌ
ሺଵି௧ାఒ௧ሻఊ஺

ఒ
 ఉ (17)ܮఈܭ

令
ሺଵି௧ାఒ௧ሻఊ஺

ఒ
ൌ θ，则： 

ܫ ൌ ߠ
భ

భషംܭ
ഀ

భషംܮ
ഁ
భషം (18) 

所以， 

డூ

డ௄
ൌ

ఈ

ଵିఊ
ߠ

భ
భషംܭ

ഀశംషభ
భషം ܮ

ഁ
భషം ൐ 0                                                (19) 

డூ

డ௅
ൌ

డூ

డఓே
ൌ

ଵ

ே

డூ

డఓ
ൌ

ఉ

ଵିఊ
ߠ

భ
భషംܭ

ഀ
భషംܮ

ഁశംషభ
భషം ൐ 0                                     (20) 

故
డூ

డఓ
൐ 0。 

由约束条件得：ݖ ൌ ఊܫఉܮఈܭܣ	ݐ െ  ܫ

所以， 

డ௭

డூ
ൌ ఊିଵܫఉܮఈܭܣ	ߛݐ െ 1                                                   (21) 

డ௭

డூ
的符号无法判断，故假设当ܫ ൌ ఊିଵܫఉܮఈܭܣ	ߛݐ，时̅ܫ െ 1 ൌ 0。即 z 与ܫ的关系可能呈现“倒 U”

型，因此，当ܫ ൐  。的减函数ܫ是ݖ，时̅ܫ

即ܫ ൐ ，时̅ܫ
డ௭

డூ
൏ 0。 

又因为
డ௭

డఓ
ൌ

డ௭

డூ

డூ

డఓ
，

డூ

డఓ
൐ 0,

డ௭

డூ
൏ 0， 

故
డ௭

డఓ
൏ 0；因此，

డ௘

డఓ
൏ 0，即地方政府的教育投入是城镇化率的减函数。 

结合我国实际，理论模型的结论可以解读为，2000 年之后当城镇化率作为一项指标被纳入地方晋

升考核体系时，在地方财力一定的情况下，快速城镇化带来的过度基础设施投资挤出了对公共教育的

投入，这种名义上的城镇化对地方政府提供公共教育可能带来负面影响。由此，我们提出假说 2。 

假说 2：由于城镇化带来基础设施建设的需求快速增加，在财力一定的情况下挤占了公共教育
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投入，因而城镇化水平越高，反而公共教育供给水平越低。 

在以经济增长和城镇化为考核体系的地方晋升锦标赛激励下，财政分权和城镇化未能带来地方

公共教育水平的提升。基于联邦主义的西方主流分权理论与中国国情并不一致。在我国，为推动经

济增长，地方政府有可能倾向于增加基础设施投资，而压缩短期内对经济增长贡献不显著的教育、

医疗等公共服务投资。而城镇化通过规模经济促进公共教育供给水平提升这一结论在我国是否成立

也是有待检验的。在城镇化纳入晋升考核体系后，地方政府可能在追求城镇化率快速提高的过程中

过多的投资于基础设施，而忽视了公共服务投资，包括公共教育的同步推进。而且，名义上城镇人

口的快速增加，也会稀释现有公共教育，导致人均公共教育资源占有量的降低。 

此外，地方政府的行为模式与该地区的经济发展水平密切相关，由于我国东中西部发展水平差

异较大，故不同地区财政分权和城镇化对公共教育供给的影响可能存在显著差异。由此，我们提出

假说 3。 

假说 3：由于我国东中西部发展水平差异较大，故不同地区财政分权和城镇化对公共教育供给

的影响存在差异。 

四、实证分析 

（一）计量模型设定与变量说明 

本文使用动态面板数据模型，实证检验财政分权（FDexp）、城镇化（Ur）对公共教育供给产

生怎样的影响。本文使用的动态面板数据回归模型如下： 

ܦܧ ௜ܷ௧ ൌ ଴ߙ ൅ ௜௧ܦܨଵߙ ൅ ௜௧ݎଶܷߙ ൅ ߚ ௜ܺ௧ ൅ ܦܧ_1ܮ ௜ܷ௧ ൅  ௜௧(22)ߝ

其中，EDU 代表公共教育供给，i 表示省份，t 表示第 t 年。2ߙ、1ߙ分别用于衡量财政分权、

城镇化对公共教育供给的影响。ܺ݅ݐ表示一组控制变量。ܷܦܧ_1ܮ为被解释变量的一阶滞后项。ݐ݅ߝ为

误差项。 

在被解释变量的选取上，本文选取由世界银行、联合国教科文组织（UNESCO）和经济合作发

展组织（OECD）等国际组织构建的三个教育指标体系。结合我国统计数据的可获得性和现实国情，

选取普通小学生师比（PST）作为反映基础公共教育投入质量的一项重要指标①；公共教育支出②占

政府公共总支出的百分比（EEXP_EXP）和人均财政性教育支出（EEXPPP）来衡量公共教育供给

的总量和人均量（杨东平等，2013；平新乔等，2007）。另外，人均财政性教育支出这一指标也能

                                                        
①一般地，高等教育以中央财政支持为主，小学、中学教育以地方财政支持为主，且作为基础教育，中小学的

正外部性最高，更能体现政府的公共服务属性。因为《义务教育法》要求 7 周岁入小学，对于部分老少边穷地区不

要求义务教育范围达到初中阶段，故本文中采用 7—13 岁，即义务教育小学阶段的生师比作为公共教育供给的一项

衡量指标。事实上，一些学者在研究调查中发现，不少学校存在占用教师指标但很少上课或不上课的教师，使生师

比这一指标在衡量公共教育供给时可靠性降低。但本文在小学阶段，仅占用指标但少上课或不上课的教师情况相对

中学来说较少，且与其他指标共同衡量公共教育供给，可以减少这一情况带来的偏差。 
②在我国，公共教育支出一般是指财政性教育支出。 
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很好地反映在快速城镇化背景下，城镇人口增加对人均教育资源占有量的影响。为保证数据的平稳

性，人均财政性教育支出在剔除价格影响后，以自然对数表示，记作 LnEEXPPP。 

解释变量是财政分权度和城镇化率。现有文献主要有两类财政分权指标。一类是以地方本级净

收入与本级总支出相比，另一类是用各地方本级财政收支与中央财政收支相比。第一种方法缺陷在

于未考虑中央政府转移支付，高估了地方政府的财政分权度。第二种方法并未考虑人口和经济规模

的因素，也可能存在多重共线性问题。最新的改进方法是用各省人均预算内财政支出（收入）与中

央及本省人均预算内财政支出（收入）之和的比值表示（乔宝云等，2005；黄国平，2013）。尽管

这种构建方法可能低估我国的财政分权程度，但能有效剔除人口规模、排除中央对地方的转移支付，

同时也避免了计量上的多重共线性问题。另外，本文主要是研究财政分权对公共教育投入的影响，

选用财政支出指标更有效。本文的城镇化率指标是按照城镇常住人口除以地区常住人口得到的。财

政支出分权度指标（FDexp）和城镇化率(ܷݎ)具体计算公式如下: 

݌ݔ݁ܦܨ ൌ
各省人均财政预算内外支出

ሺ各省人均财政预算内支出൅中央人均财政预算内外支出ሻ
 

ݎܷ ൌ
年末城镇常住人口数（万人）

年末常住人口数（万人）
 

本研究选择的主要控制变量包括：经济发展水平、政府财政资源、教育需求、人口密度、政府开放

竞争度、年份哑变量。经济发展水平取该省级行政单位人均实际 GDP 自然对数，以 LnGDPP 表示。

政府财政资源用该省级行政单位财政收入占 GDP 的比例表示，记为 REV_GDP。①教育需求可以用

在校学生数代表当期公共教育的需求，鉴于部分老少边穷地区不要求义务教育范围达到初中阶段，

为实现各省份间可比性，以小学在校学生总数替代，表示为 PS。人口密度是指城市人口密度，是

指城区内的人口疏密程度，记作 POPD。地方政府经济开放竞争度用各省外商投资总额占各省地方

生产总值比重比上全国外商投资总额占国内生产总值来表示，记作 COMP。2012 年，党的十八大

报告提出加速城镇化进程，实现城镇基本公共服务常住人口全覆盖，这一政策导向有可能对教育供

给产生不可忽视的影响，故加入年份哑变量，记作 DUM12。为保证数据的平稳性，人均财政收入

（REVPP）②、普通小学在校生人数（PS）、人口密度（POPD）均取其自然对数，分别表示为LnREVPP、

LnPS、LnPOPD。POPD 和 COMP 的计算公式如下： 

ܦܱܲܲ ൌ
ሺ城区人口൅城区暂住人口ሻ

城区面积
 

                                                        
①被解释变量为人均财政性教育支出时，政府财政资源的代理变量使用人均财政收入，表示为 REVPP。 
②人均财政收入已剔除价格影响。 
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ܲܯܱܥ ൌ
各省外商投资总额/各省当年 GDP

全国外商投资总额/全国当年 GDP
 

（二）数据来源和描述性统计 

本研究选用 2005—2013 年的 30 个省级行政单位数据（因数据质量不高，剔除了西藏的数据，

不包含香港、澳门、台湾）；数据来自《中国财政年鉴》（2006—2014）、《中国教育经费统计年鉴》

（2006—2014）、《中国区域经济统计年鉴》（2006—2014）、《中国统计年鉴》（2006—2014）、各省

统计年鉴（2006—2014）和国家统计局网站。描述性统计结果见表 1。 

表 1  变量的描述统计 

分类 变量名称 观测数 平均值 标准差 最小值 最大值 

被解释变量 

EEXP_EXP 270 0.1472685 0.0370653 0.044646 0.351801 

LnEEXPPP 270 6.658708    0.6707918 4.846463 8.075131 

PST 270 17.3473    3.271246 9.82 26.42 

解释变量 

FDexp 270 0.8668896   0.0640994 0.702961 1.07818 

Ur 270 0.5062932   0.1427211 0.268633 0.896066 

LnGDPP 270 10.1617     0.5984109 8.589786 11.51387 

REV_GDP 270 0.104024    0.0384838 0.050768 0.252406 

LnREVPP 270 8.554846    0.6000307 7.281152 10.12519 

LnPS 270 5.527421    0.8367606 3.857144 6.99659 

LnPOPD 270 5.527421    0.8367606 3.857144 6.99659 

COMP 270 0.8102749   1.05997 0.090205 9.53615 

为防止伪回归的出现，回归前需分析数据的平稳性，依次进行单位根检验，结果显示在 1%的

显著性水平下，该面板数据各序列是一阶平稳的。 

（三）回归结果分析 

实证检验结果如表 2 所示。Sargan 检验表明工具变量不存在过度识别性问题；模型不存在二阶

序列项相关；括号内为系数所对应的 z 统计量（以下所有回归结果表格均是如此）。表 2  全国省

级层面实证检验结果（被解释变量滞后项和年份哑变量回归结果省略） 

变量名称 被解释变量 

解释变量 EEXP_EXP LnEEXPPP PST 

FDexp 
0.0613102** -0.2267988* -5.170489*** 

(2.49) (-1.63) (-7.25) 

Ur 
-0.5466639*** -1.993829*** 14.79514*** 

(-4.85) (-3.16) (3.18) 

LnGDPP 
0.0418641*** 1.213645*** -1.496028*** 

(4.78) (28.29) (-4.14) 

REV_GDP -0.0970511**  -4.949998*** 
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(-2.2)  (-2.69) 

LnREVPP 
 0.0803041**  

 (2.28)  

LnPS 
0.0537*** 0.2342422*** 13.67202*** 

(3.00) (3.88) (20.99) 

LnPOPD 
-0.0191693*** -0.1758894*** 0.1219831 

(-4.33) (-11.00) (0.95) 

COMP 
0.000164 0.0103435*** -0.1639293*** 

(0.46) (11.15) (-13.55) 

Constant 
-0.2819396** -6.442709*** -45.70477*** 

(-2.55) (-15.67) (-11.08) 

χଶ 3619.88 57258.84 4197.22 

Sargan 检验 28.04763 27.36171 19.73039 

N 210 210 210 

注：表中数值为相应解释变量的回归系数，括号内数值为对应的 Z 统计值；***，表示在 1%显著性水平下显著；

**，表示在 5%显著性水平下显著；*，表示在 10%显著性水平下显著。 

从表 2 显示的省级层面数据的回归结果可以看出，在省级层面上的财政分权对财政性教育支出

占财政支出的比例有显著的正向影响，但正向影响程度很小，分权度每提高 1 个百分点，财政性教

育支出占财政支出的比例仅提高 0.061 个百分点；而财政分权度对人均财政性教育支出的影响显著

为负，分权度每提高 1 个百分点，人均财政性教育支出的自然对数减少 0.227，这验证了前文的分

析与理论模型的结论。表面上，在省级层面上，财政分权提升了财政性教育支出占财政支出的比例，

与理论模型相悖。但实际上，理论模型中极端的财政分权状况下“地方政府对于本辖区的资源拥有

完全的支出配置权力”的前提假设，在我国尤其是省级层面是不成立的。由于我国中央政府对教育

的重视程度日益增加，省级层面对于地方政府在教育方面的支出总量有各种文件要求，导致财政分

权更多发挥了其增加公共教育供给配置效率的积极作用。人均财政性教育支出事实上更能反映出实

际公共教育供给量是否充足，由于晋升锦标赛的激励，地方政府更倾向于将有限的支出投资于公共

服务领域之外的其他促进经济增长的领域，造成实际公共教育供给不足。回归结果显示，财政分权

程度的提高对人均公共教育供给带来负面影响。在基础公共教育供给方面，财政分权度显著降低了

普通小学生师比，分权度每提高 1 个百分点，普通小学生师比减少约 5 个百分点。生师比越低，意

味着教育供给，尤其是基础公共教育供给的质量越高，说明在省级层面上，地方政府相对重视基础

公共教育，财政分权更有利于提高基础公共教育供给的质量。针对假说 1 的检验结果表明，在省级

层面上，财政分权度的提高虽然增加了名义公共教育供给量，但对公共教育实际供给，即人均公共

教育供给的影响仍然为负。 

考察城镇化对公共教育供给的影响，检验结果与理论模型的结论一致，假说 2 是成立的。城镇化

本应通过规模经济使公共服务的供给更有效率，但是我国现阶段的城镇化由于加大了对基础设施投

资的需求，在财力水平一定的情况下挤出了基本公共服务的支出，统计上新增的城镇人口进一步稀
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释了公共服务资源，导致人均公共服务资源的减少。针对以上三个公共教育供给指标，城镇化率的

提高显著降低了财政性教育支出占财政支出的比例、人均财政性教育支出以及基础公共教育供给的

质量。城镇化率每提高 1 个百分点，财政性教育支出占财政性支出的比例减少 0.55 个百分点，人

均财政性教育支出的自然对数减少约 2，普通小学生师比增加近 15。这说明，新增的常住人口不仅

并未平等地享受到原城镇人口的公共教育服务，且由于公共教育供给相对于城镇化进程的不足，即

使这一部分新增城镇人口平等地享有公共教育服务，也会造成人均公共教育供给占有量的减少和公

共教育供给质量的下降。 

在控制变量方面，人均 GDP 自然对数对公共教育供给的数量和质量指标影响均是显著为正的（对

普通小学生师比影响显著为负，说明教育供给的质量提高了，下文不另作说明），说明经济发展水

平越高，公共教育供给的数量和质量水平越高。财政收入占 GDP 的比例对财政性教育支出占财政

支出的比例显著为负，但系数较小；人均财政收入自然对数对人均年财政性教育支出自然对数的影

响显著为正，系数也较小，说明财政收入水平的相对增加，对公共教育供给的影响方向是不确定的，

且影响程度不大。普通在校小学生数自然对数对前两个公共教育供给指标的影响都是显著为正的，

说明教育需求越大，供给越多。城市人口密度自然对数对前两个公共教育供给指标的影响均显著为

负，对普通小学生师比影响为正，这也说明城市人口越密集，地方政府越倾向于投资于基础设施建

设等方面，从而使公共教育供给的数量和质量趋于下降。而地方政府经济开放竞争度对公共教育供

给的影响并不显著。 

（四）稳健性分析 

为了进一步验证回归结果的可靠性，我们进行了稳健性检验。（1）去掉年份哑变量后，用最大

似然估计方法（ML）对模型回归，进行稳健性检验。结果显示，以最大似然估计方法得出的回归

结果，主要解释变量依然显著，且财政分权和城镇化率对三个被解释变量的影响趋势与前面的回归

结果基本一致，说明本研究的回归结果是稳健的。（2）以财政性教育支出占 GDP 比例作为财政性

教育支出占财政支出比例这个被解释变量的替代变量，进行稳健性检验，仍采用系统 GMM 方法进

行估计。回归结果表明，各个解释变量的显著性与影响方向与以财政性教育支出占财政支出比例为

被解释变量的回归结果基本一致，表明上述回归结果是稳健的。（3）以财政收入分权度作为财政支

出分权度的替代变量，利用系统 GMM 方法进行估计，回归结果显示财政分权和城镇化率对三个被

解释变量的回归系数大小和方向与前面的回归结果基本一致。根据稳健性分析，表明回归结果在整

体上是稳健的。 

五、关于东中西部地区的进一步讨论 

由于我国东中西部三大地区发展水平不一致，可能导致财政分权和城镇化对公共教育供给影响
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产生较大差别。因此，有必要将各省级层面按照这三个地区分别进行回归分析。①由于分地区之后，

各地区样本量减少，本节采用 GLS 面板估计方法对东中西部分别进行回归，不同地区省级层面财

政分权和城镇化对公共教育供给的影响，如表 3 所示（为节省篇幅，此处省略控制变量回归结果）。 

表 3 分地区实证检验结果 

地区 EEXP_EXP LnEEXPP PST 

解释变量 FDexp Ur FDexp Ur FDexp Ur 

东部地区 
0.131*** -0.112*** -1.025*** -1.019*** 1.891*** 11.792*** 

(17.23) (-8.50) (-16.90) (-14.08) (5.26) (15.22) 

χଶ 2034.22 17003.43 6286.52 

N 99 99 99 

解释变量 FDexp Ur FDexp Ur FDexp Ur 

中部地区 
-0.243*** -0.338*** 1.181*** 0.090 4.392* -2.047 

(-3.14) (-5.41) (4.79) (0.34) (1.95) (-1.14) 

χଶ 141.41 12290.38 6954.44 

N 72 72 72 

解释变量 FDexp Ur FDexp Ur FDexp Ur 

西部地区 
0.128*** -0.104* -0.203** -7.326*** -29.054*** -15.819*** 

(2.79) (-1.75) (-2.21) (-43.98) (-41.06) (-14.03) 

χଶ 2081.36 211424.27 18140.84 

N 99 99 99 

注：表格中数值为相应解释变量的回归系数，括号内数值为对应的 Z 统计值；***：在 1%显著性水平下显著；

**：在 5%显著性水平下显著；*：在 10%显著性水平下显著。 

从表 3 可以看出，财政分权对公共教育供给的影响在三个不同地区是有较大差异的，说明假说

3 成立。财政分权对财政性教育支出占财政支出比例的影响，在东部和西部地区是正向的，与全国

总体回归结果一致，但在中部地区是负向的。这是因为中部地区不仅相对于东部地区基础薄弱，使

地方政府进行基础设施投资的激励更强，而且在国家对于教育的补贴方面，相对于西部地区，中部

地区很少得到“特殊照顾”。在人均财政性教育支出方面，财政分权在东部和西部的影响是负的，

与全国省级层面的回归结果一致，而中部地区的影响是正的。这可能是因为近年来中部地区人口大

量向东部流动带来的影响。与全国整体的回归结果不同，在东、中部地区，财政分权显著提高了普

通小学生师比，即财政分权度的提高降低了基础公共教育供给的质量，但这一影响在西部地区却是

显著为负的。这是因为近年来中央对西部地区的义务教育供给质量愈发重视，并制定相关支持政策

的结果。 

再考察城镇化对公共教育供给的影响，与假说 2 一致，城镇化率对于前两个指标的影响在东部

                                                        
①东部为北京、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（市），中部为山

西、吉林、黑龙江、安徽、江西、河南、湖北和湖南等 8 个省，西部为内蒙古、广西、重庆、四川、贵州、云南、

陕西、甘肃、青海、宁夏和新疆等 11 个省（市、自治区）（剔除西藏）。 
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地区和西部地区是负向的，对普通小学生师比的影响在东部地区和西部地区是正向的，说明城镇化

率的提高的确使公共教育供给的数量和质量减少了。值得注意的是，城镇化率对于基础公共教育供

给的影响在中部地区却是相反的，城镇化率降低了普通小学生师比，这可能是因为相对于东部地区，

中部地区基础建设等方面的基础较为薄弱，而经济发展水平相对于西部地区较高，城镇化带来的基

础建设等方面投入增加给基础公共教育供给带来了规模经济。 

五、结论 

本文在梳理和归纳现有关于公共教育供给文献的基础上，分别讨论了财政分权和城镇化对公共

教育供给的影响。在影响机制分析的基础上，建立了一个理论模型，运用 2005-2013 年我国 30 个

省、市、自治区面板数据做了全国省级层面和东中西部地区差异的实证检验，分析财政分权和城镇

化对公共教育供给带来的影响。 

本文研究发现，在以经济增长和城镇化为考核标准的地方晋升锦标赛激励下，由于公共教育的

正外部收益难以内化，财政分权和城镇化阻碍了地方公共教育供给水平的提升。在省级层面上，财

政分权使财政性教育支出占财政支出的比例略有提升，并且有利于基础教育供给质量的提高，但对

人均公共教育供给带来负面影响。东部和西部地区财政分权对公共教育供给的影响，与全国结果基

本一致，中部地区则相反。城镇化并未给公共教育供给带来规模经济，城镇化率的提高显著降低了

财政性教育支出占财政支出的比例、人均财政性教育支出以及基础教育供给的质量。东部和西部地

区城镇化对公共教育供给的影响，与全国结果基本一致，中部地区则相反。 
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