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摘 要  本文以学校组群为分析单位，探讨了我国义务教育资金分配的不

公平性。研究证实了在不同区域和不同类型学校之间教育投入不公平问题的大量

存在；同时也发现政府的一些政策，如对于未普及九年制义务教育地区的关注和

相关投入已经产生了正面的影响。研究发现，农村地区内不同类型的学校在投入

水平上存在悬殊差异；中部地区政府对义务教育的投入水平和努力程度低于东部

和西部地区；各省之间在省内不均衡方面呈现不同的模式。 
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一、引  言 
 

从学生数上来说，我国有着世界上最大的义务教育系统。根据 2001 年的教

育事业统计，我国小学阶段的在校生达 1.25 亿人，初中阶段在校生为 0.65 亿，

两者合计近两亿人。“穷国办大教育”在财政上是艰巨的任务，而对社会公平目

标的维护更是恒久的挑战。本研究试图以学校组群为分析单位，重点考虑义务教

育投入的分配公平性问题。本文结构如下：第二节介绍我国义务教育财政体制的

基本特点和教育投入公平性的核心概念。第三节讨论所使用的数据和描述性的初

步统计结果。第四节讨论研究发现。第五节为评论性结论。 
 

二、分析框架 
 

根据《教育法》， 目前我国义务教育实施以财政拨款为主、其他多种渠道筹

措教育经费为辅的体制。这种体制是改革开放以后逐步建立起来的。在 1985 年，

中共中央颁布了《关于教育体制改革的决定》，确定了基础教育实行“分级办学、

分级管理”的体制，筹措基础教育经费成为地方政府的责任。从 1985 年到 1992

年，各地方政府为实现“一无两有”(即：实现校校无危房、班班有教室、人人

有课桌坐凳)，广泛开展了各种形式的捐集资活动。在总结这些经验的基础上，

原国家教委颁布政策，将新时期的教育财政体制进一步制度化，推行以财政拨款

为主，辅之以征收用于教育的税(费)、对非义务教育阶段学生收取学费和对义务

教育阶段学生收取杂费、发展校办产业、支持集资办学和捐资助学、建立教育基

金的多渠道筹措教育经费的新路子。上述的几种经费来源(简称为“财”、“税”、

“费”、“产”、“社”、“基”)即是人们常说的我国教育经费的六条主要渠道。自
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1992 年以来的工作重点是将这种多元化体制进一步规范化和法制化（张保庆，

n.d.）。 

毫无疑问，从历史的观点看，这种体制变革乃是一种现实的选择和思想的解

放。如教育部副部长张保庆撰文所言：“在改革开放以前，由于实行的是集中统

一的计划经济，再加上对国情认识上的错位，对教育经费的投入长期坚持的是单

一的国家投资政策。这种政策的直接结果，既导致国家财政负担的不断加重，又

造成教育经费投入的严重不足。在过去这种的教育经费投入模式下，国家财力既

难以支撑庞大的教育体系，却又苦于找不到别的出路。于是在解决教育经费投入

的思路方面，就只能在一种怪圈中打转”（张保庆，n.d.）。 这种体制的变革促使

教育投入大幅增长，为教育事业发展奠定了基础。在“九五”期间，全国教育经

费总收入从 1995 年的 1877.85 亿上升到 2000 年的 3521.57 亿，年平均增长速度

13.48%，净增 1643.72亿；而同期预算内教育经费拨款从 1028.40亿上升到 1908.22

亿，净增 879.82 亿。我国在 1986 年通过了九年制的《义务教育法》；到 1996 年， 

全国 40%的人口地区普及了义务教育；到 2000 年，该比率已上升到 85%。 

但是不可否认的是，仅从政策的角度来说，我国义务教育财政体制有几个内

在的特点，促使人们对其公平性产生疑问。在国际学术界关于教育投入公平的讨

论中，人们认为基本上有三种公平性需要考虑（ Odden and Picus, 1992：p.51-52）。

第一，横向公平， 即所有的受教育者和纳税人在教育财政体制中及其导致的最

终分配结果中应得到同等的对待。第二，纵向公平，其原则也就是不同的人有不

同的需求。如来自不利人群的儿童， 残疾儿童，其教育需求与普通儿童有所不

同，那么教育财政体制应对此加以考虑。第三，同等机会，其操作性的定义为财

政中立性(fiscal neutrality)，即不同学生得到的教育资源应当相同，不随地方的财

政能力及其家庭背景尤其是收入因素而变化。 

我国的义务教育财政体制有如下的几个特点： 

第一，义务教育在我国是地方政府的责任：在农村是县乡政府的责任，在城

市是市或区政府的责任。该种安排从体制上就将经费投入和地方的财力密切联系

起来。由于我国是一个具有严重的城乡“二元性”和地区发展不平衡的国家，因

此教育投入的公平问题和城乡之间及不同地区之间的发展差异密切相关。过去几

年中央加大了义务教育转移支付力度，重点针对贫困偏远的未普及九年制义务教

育（后简称“普九”）地区。但是这种措施在多大程度上改变了教育投入的分配

格局尚不清楚。 

第二，政府投入和非政府投入的关系对不同社会人群有不同的体现，主要的

特征是纳税人的义务教育负担城乡有别。城市居民除了承担自己子女的杂费和其

他学校收费以外，就不再直接承担任何其他费用；而且非在校学生父母的纳税人
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也不再直接承担任何义务教育费用。但是在农村，除了学生家长必须缴纳学校杂

费等，所有的农村人口还要以农村教育费附加和教育捐集资等形式负担义务教育

的费用，而这几种资金是农村学校基建和公用经费的主要来源。 

第三， 这种义务教育投资体制更本质的问题是， 由于这种福利多元化的框

架，政府对于如何和在多大程度上承担其“主渠道”作用有了很大的灵活性。简

而言之，政府投入和非政府投入的关系有两种可能性。一种是替代关系，一种是

互补关系。互补关系的发生即政府财政支出的增加导致非政府支出同方向增加。

替代关系是扩大政府财政支出导致非政府支出的下降。义务教育由于其法制性和

较高的私人收益， 政府及学生和家长对义务教育的消费都具有一定的“底线性”。

如笔者在我国中部地区的实地考察发现，人们已经将让孩子完成义务教育作为父

母的基本责任。而在城市的中产阶级的子女中，高等教育已经不是“奢侈品”， 而

成为“必需品”， 因而导致对高质量义务教育的旺盛需求。但是这种现象在其他

收入的社会人群中，尤其是西部的贫困地区中尚未出现。国家于近年采取了财政

积极政策，其隐含的假设乃是财政支出和居民消费呈“互补关系”。不同于此，

过去数年中教育财政政策的这种意义上的理论基础是不一致的。例如，“九五”

期间的国家贫困地区义务教育工程在中央财政提供的资金之外，要求地方提供配

套资金，而其中相当一大部分来自社会捐集资和农村教育费附加。这种政策的设

计乃是以“互补关系”为依据的。而在 2000 年 3 月 2 日， 中共中央、国务院《关

于进行农村税费改革试点工作的通知》确定在安徽以省为单位进行农村税费改革

试点。其主要内容包括取消乡统筹（包括农村教育费附加）和取消农村教育集资

等专门面向农民征收的行政事业性收费和政府性基金、集资等改革措施。这些资

金缺口将通过财政预算安排。这种政策又是以这样的假设为前提的：即现实中的

农村居民和社区对义务教育的支出并非效用最大化之结果，而是包含不自愿支

出，造成了负面的社会影响。值得注意而常常为学界所忽视的是，这次“税费改

革”政策在较大程度上限制了农民和社区通过国家学校自愿为义务教育支出的选

择。 

根据上述讨论，本文对以下问题进行分析。首先根据公平性的定义，提出并

检验以下的规范性假设：第一，生均教育经费支出和生均政府教育经费支出不存

在地区间和人群间差异。第二，有特殊需求的人群其教育投入高出一般人群。在

此以农村地区、贫困地区和没有普九地区的学生为有特殊需求人群。第三，教育

投入和地方的财力无关，即具有财政中立性。 

在此初步讨论的基础上，本研究将使用回归分析方法，进一步探讨教育投入

水平的影响因素。 
 

三、数据及初步分析结果 
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研究中所使用的数据来自 1999 年全国教育经费统计数据。该数据为教育部

为管理目的向全国所有省、区以县（和城市市区）为单位搜集的，信息包括学生

和教师的基本信息，但侧重点为教育经费收入和支出的情况。 

在该数据采集过程中，其管理条例要求将一县（或城市市区）之中的学校按

下列分类分别进行统计：义务教育阶段的小学分为城镇普通小学与农村普通小

学；义务教育阶段的初中分为城镇初级中学和农村初级中学。在农村的各县中， 

直接由县政府管理或归属镇一级区域的学校为城镇学校。本研究以如此分类的学

校组群为分析单位。因此在最后得到的数据中，一般的农村县都有两个样本来代

表，一个是城镇学校组群，一个是农村学校组群。在城市的区中，有的仅有城镇

学校组群样本， 有的两者兼有（有农村人口者）。在现有的义务教育投入研究中，

由于信息的不易得，大多数分析以省级数据为基础，以省为分析单位。但是这种

设计在方法上是不理想的，因为我国的义务教育财政体制以县为主，而且省级政

府在义务教育投入中的作用十分模糊。在笔者 2001 年发表的论文(王，2001)中，

首次使用县级数据对投入区域差异进行了较全面的分析。但是将县作为分析单位

忽视了一县（或一区）之中城镇学校和农村学校在财政体制上的差别。在农村县

中，城镇学校在体制上也是更加依赖预算内资金，它们中的大多数由于直属县政

府，其人员费用和公用经费直接列支于县政府的财政预算。而农村教育费附加和

社会捐集资原则上只能用于农村学校，因而也造成农村学校对非财政资金的依

赖。并且，农村学校教师工资一般是由乡政府财政负担，和城镇学校教师的情况

有悬殊差别；虽然中央政策三令五申将之提到县一级支付，但是对该政策的有效

性尚无系统的检验。研究中必须考虑这个因素的另一个原因还在于，该两类学校

在经费上的差异还可以体现我国基层政府管理中教育公平性的原则是否得到贯

彻。目前大量的转移支付资金皆以县为基本管理单位，资金用于何种学校基本以

县政府决定为基础； 而笔者实地考察却发现， 这类项目中存在“锦上添花”的

作法，大量资金被投入资源已经过剩、县城干部子女就读的城镇学校；而真正有

急迫需求的贫困、边远的农村学校却得不到支持。国家为了扶贫或排除校舍危房

的资金没有真正用到贫困或校舍岌岌可危的地区或学校去。如在笔者的一篇关于

县级政府预算的文章中所提到的，在地方财政堪忧的情况下，被认为最需优先考

虑而得到财政资源的不是那些最贫困、最需要的人群， 而是那些优势人群（Wang, 

2002）。 

为研究城乡的差异，本研究又将所有的县（区）根据其行政区划性质分为了

四类：县、城区、直辖市区、直辖市县。其中，县和直辖市县归类为农村地区；

其余归类为城市地区。 

除了城乡差异外，地方财力水平被假设对教育投入有重要的影响。本研究使

用了 1999 年人均地方财政收入作为衡量地方财力的指标。其中采用的地方财政
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收入为全口径，既包括地方本级收入，也包括上级转移支付等资金。另外，是否

为贫困地区和未“普九”地区也被作为教育投入的解释变量。贫困地区的操作性

定义为所考虑县（区）是否为《国家“八七”扶贫攻坚计划》中确定的国家级贫

困县。未“普九”县以国家颁布的至 2000 年底未“普九”县名单为准。 

本研究中教育经费投入以三个变量来衡量。一个是全口径的生均教育事业性

经费。全口径指支出经费的来源包括所有渠道，即包括预算内和预算外经费， 包

括财政性和非财政性经费。需要说明的是， 教育经费包括事业性经费和基建经

费；由于基建经费并非年常经费，因此不加分析。事业性经费中又分为个人经费

和公用经费。第二个变量是生均预算内的教育事业性经费，该变量的分析显示义

务教育中政府投入行为的模式。第三个是生均预算外的教育事业性经费。需要说

明的是，全国教育经费统计系统中未区分各级政府对义务教育的投入，尤其是义

务教育转移支付资金无法从总经费中剥离。因此本研究测量的教育经费不仅仅是

地方政府或来自地方自身的投入，还包括上级政府支持的资金。 

经过作者清洗，研究所使用的样本中共计有 4,667 个小学组群和 4,010 个初

中学校组群。其中，拥有大量未“普九”县的西藏自治区由于无财政数据未在分

析中考虑。其余被删除的学校组群也完全是因为数据错误或缺失。需要说明的是， 

本数据由作者使用原始信息进行处理，最后得到的某些教育投入统计结果有可能

与政府发布的统计信息不一致。在最终的小学样本中，学生总数是 11,552 万，

大约占教育事业统计年鉴上 1999 年小学学生总人数的 86%。样本中城镇和农村

学校的学生数之比是 33：100；共计有 2,479 县（区），其中未“普九”县 346 个，

国贫县 510 个（至 2000 年底全国未“普九”县总计 522 个；国贫县总计有 592

个）。在最终的初中样本中（本样本未考虑完中的初中部分），学生总数是 3,858

万，大约占教育事业统计年鉴上 1999 年初中学生总人数的 64%。样本中城镇和

农村学校的学生数之比是 44：100；共计有 2,074 县（区），其中未“普九”县

298 个，国贫县 465 个。 

表 1 给出了样本中的各类地区和类型的学校的经费支出统计。根据生均事业

性经费、预算内/外事业性经费三项指标，小学和初中的统计结果比较一致， 简

而言之：城市地区的学校其经费情况好于农村地区的学校， 城镇学校好于农村

学校，已普九地区学校好于未普九地区的学校，非国贫县学校好于国贫县学校。

同时我们也可以看到，预算内生均经费较高的区域，其预算外生均经费也较高。   

例外的是，未普九地区的学校其生均预算内教育事业性经费高于普九地区的

学校，而预算外经费正相反。具体来看： 

（1）城镇小学的生均事业性经费高出农村小学 249 元，前者是后者的 1.36 倍，

该差距主要来自预算内经费。城镇初中的生均事业性经费高出农村学校353

元， 前者是后者的 1.36 倍，该差距也主要来自预算内经费。 
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表 1. 各类地区与学校生均事业性经费统计 
小学 初中 

 生均事业性经

费支出 （元） 

生均预算内教育事

业性经费支出 （元） 

生均预算外教育事

业性经费支出 （元） 

生均事业性经

费支出 （元） 

生均预算内教育事

业性经费支出（元） 

生均预算外教育事

业性经费支出 （元） 

总样本均值 
828 

（N = 4667） 
561 

（N = 4667） 
267 

（N = 4667） 
1150 

（N = 4010） 
760 

（N = 4010） 
390 

（N = 4010） 

城镇学校 
944 

（N = 2479） 
628 

（N = 2479） 
316 

（N = 2479） 
1323 

（N = 2074） 
855 

（N = 2074） 
468 

（N = 2074） 

农村学校 
695 

（N = 2188） 
486 

（N = 2188） 
209 

（N = 2188） 
970 

（N = 1936） 
656 

（N = 1936） 
314 

（N = 1936） 

城市市区 
1121 

（N = 725） 
733 

（N = 725） 
388 

（N = 725） 
1631 

（N = 569） 
1087 

（N = 569） 
544 

（N = 569） 

农村县 
757 

（N = 3581） 
521 

（N = 3581） 
236 

（N = 3581） 
1046 

（N = 3165） 
689 

（N = 3165） 
357 

（N = 3165） 

已普及九年

义务教育县/

区 

845 
（N = 3981） 

560 
（N = 3981） 

285 
（N = 3981） 

1170 
(N = 3452) 

 

750 
（N = 3452） 

420 
（N = 3452） 

未普及九年

义务教育县/

区 

725 
（N = 686） 

571 
（N = 686） 

154 
（N = 686） 

1020 
（N = 555） 

790 
（N = 555） 

230 
（N = 555） 

非国家级贫

困县/区 

879 
（N = 3651） 

584 
（N = 3651） 

295 
（N = 3651） 

1220 
（N = 3111） 

790 
（N = 3111） 

430 
（N = 3111） 

国家级贫困

县 

643 
（N = 1016） 

480 
（N = 1016） 

163 
（N = 1016） 

910 
（N = 896） 

660 
（N = 896） 

250 
（N = 896） 

“一片”地区 
1136 

（N = 1113） 
704 

（N = 1113） 
432 

（N = 1113） 
1600 

（N = 974） 
970 

（N = 974） 
630 

（N = 974） 

“二片”地区 
687 

（N = 2352） 
459 

（N = 2352） 
228 

（N = 2352） 
970 

（N = 2036） 
630 

（N = 2036） 
340 

（N = 2036） 

“三片”地区 
816 

（N = 1202） 
630 

（N = 1202） 
186 

（N = 1202） 
1090 

（N = 999） 
810 

（N = 999） 
280 

（N = 999） 

注： N 为样本数 

 

（2）城市市区小学生均事业性经费高出农村地区小学364元，前者是后者的1.48

倍；城市市区初中的生均事业性经费高出农村学校 585 元，前者是后者的

1.56 倍。对于初中和小学，预算内经费差异都是总差异的主要来源。 

（3）已经普及九年制义务教育地区的生均事业性经费支出比未“普九”者高，

小学和初中分别高出 120 元和 150 元。 但是， 这一差距主要来自预算外

经费。 而在政府投入上，未“普九”地区高于已“普九”地区。但是该种

努力没有能弥补两种地区在非政府投入上的差距。 

（4）在以是否为国家级贫困县为衡量的贫困地区和非贫困地区中，非贫困地区

的生均经费明显高于贫困地区； 前者的小学和初中生均事业性经费分别是

后者的 1.37 和 1.34 倍。该差距主要来自预算外收入。 

表 2 中给出了各类地区和学校的预算内经费占总事业性经费比例的均值。结

合表 1 的结果，可以发现：在农村地区、农村类型的学校、未普九地区和国家级

贫困县，政府的预算内财政投入在教育经费中的比例要高于城市地区、城镇学校、

已普九地区和非贫困地区。这说明在现行的多元化体制中，在以城乡二元化和其

他指标初步界定的不利地区和学校中，政府预算内财政的主导作用比在优势地区

更加突显。 

上述的简单分析说明, 我国义务教育财政的横向公平性和纵向公平性都存
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在严重问题。这一结果并不出人所料，在以是否为农村地区、是否为贫困地区和

未“普九”地区定义的不利地区，其教育投入的整体水平仍然比优势地区低下。

但是一个意外的发现是，未“普九”地区的政府投入高于“普九”地区，说明这

种地区在加快普及义务教育进程中的特殊资金需求已经为政策所考虑。事实上，

目前中央大量的教育转移支付项目都是针对该类地区，如“九五”期间中央提供

了 39 亿资金的一期“国家贫困地区义务教育工程”，和其正在进行的中央 50 亿

资金的二期工程，资金的接受县主要是或完全是未“普九”县。这种措施看来已

经对我国义务教育投入的宏观公平性产生了正面的影响。 

本研究并分析了东、中和西部地区的教育经费投入。在此采用了教育部门通

常使用的按照教育和经济发展程度确定的“一片”、“二片”和“三片”地区分类

法。该分类和东、中、西三大区域分类基本相同。表 1 和表 2 中一个有趣的发现

是：“一片”、“二片”和“三片”地区的教育经费投入和预算内投入呈现 U 字型， 

即东部和西部的教育投入皆高于中部地区；其中东部地区最高，其次为西部地区， 

最低为中部地区。但是，预算外经费仍然是呈现从东向西渐低的分布，“一片”

最高，次之“二片”，而“三片”最低。“一片”、“二片”和“三片”地区的经费

结构呈现梯次变化的模式，即最发达的“一片”地区其政府预算内投入占的比例

最小，“二片”地区次之，“三片”地区最高。 

表 2. 教育事业性经费支出中预算内经费所占比例 

 小学 初中 

总样本均值 
68．47% 

（N = 4667） 

67．27% 

（N = 4010） 

城镇学校 
68．06% 

（N = 2479） 

66．43% 

（N = 2074） 

农村学校 
68．95% 

（N = 2188） 

68．16% 

（N = 1936） 

城市市区 
65．77% 

（N = 725） 

67．59% 

（N = 569） 

农村县 
69．23% 

（N = 3581） 

67．32% 

（N = 3165） 

已普及九年义务

教育县/区 

66．62% 

（N = 3981） 

65．81% 

（N = 3455） 

未普及九年义务

教育县/区 

79．25% 

（N = 686） 

76．37% 

（N = 555） 

非国家级贫困县/

区 

66．69% 

（N = 3651） 

65．58% 

（N = 3113） 
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国家级贫困县 
74．88% 

（N = 1016） 

73．14% 

（N = 897） 

“一片”地区 
62．20% 

（N = 1113） 

61．27% 

（N = 975） 

“二片”地区 
66．72% 

（N = 2352） 

65．96% 

（N = 2036） 

“三片”地区 
77．70% 

（N = 1202） 

75．80% 

（N = 999） 
 

四、实证结论 
 

本部分的数据分析分为两个部分。首先使用基尼系数对整个样本和分样本—

—如农村学校——生均事业性经费的内部差异进行了测量。第二，使用回归分析

方法检验了地方财政能力等变量对教育经费投入的影响；并根据多水平分析结

果，讨论省/地区之间和内部的差异。 

表 3 为基尼系数的测算结果。对于整个小学样本，其基尼系数值为 0.31；初

中样本的结果稍高，为 0.32，可以看出差异是十分明显的。在分样本中，最为值

得注意的是农村小学和未普九县/区的内部差异也较高。而相对来说，城市地区

的小学、城镇小学、“一片”和“二片”小学的内部差异相对较低。初中的情况

十分不同。其中，城镇学校的内部差异十分明显，并且比农村学校的基尼系数值

高。同时，未普九县/区和“三片”县/区的内部差距较大，基尼系数值高达 0.34

和 0.32。 

表 3. 生均事业性经费支出之基尼系数测算结果 

 小学 初中 

总样本 0．31 0．32 

内部差异测量   

城镇学校 0．28 0．32 

农村学校 0．31 0．29 

城市市区 0．29 0．30 

农村县 0．29 0．30 

已普及九年义务教育县/区 0．30 0．31 

未普及九年义务教育县/区 0．31 0．34 

非国家级贫困县/区 0．30 0．31 

国家级贫困县 0．28 0．29 

“一片”地区 0．28 0．29 
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“二片”地区 0．28 0．28 

“三片”地区 0．30 0．32 
 

为测量财政中立性，表 4 给出了人均财政收入与生均教育事业性经费和预算

内指标的相关分析和弹性系数分析结果。 

表 4. 财政中立性检验结果 

生均事业性经费支出 生均预算内事业性经费支出 
 

相关系数值 弹性指数值 相关系数值 弹性指数值 

小学 0．379** 
0．512** 

（47．806） 
0．420** 

0．562** 

（49．024） 

初中 0．448** 
0．501** 

（40．129） 
0．491** 

0．533** 

（42．094） 
注：括号内的数字为 t-统计量的绝对值。**表示估计量在 0.01 的置信水平上显著异于零。 

 

可以看出,生均经费的水平和地方财政能力有着密切的相关性而且其弹性指

数值显著异于零。这说明在我国的义务教育投入分配中,财政中立性是不存在的,

财政能力较高的地区教育投入水平也较高，因而从这个角度讲, 教育不公平的问

题比较严重。另一方面， 弹性指数在所有的分析中其值都不算高， 基本在 0.5-0.6

之间。这说明两点。第一，除了财政能力外，还有其他因素导致着区域间的教育

投入不公平。第二，教育经费的增长慢于财政能力的增长。 

最后，为分解各种因素对教育投入的影响，本研究使用多水平分析方法及伦

敦大学开发的 MLwin 软件包进行回归分析。该数据处理具有三个水平的结构，

水平一是学校组群（以 i表示），水平二为县/区（以 j 表示），水平三为省（以 k

表示）。其中， 

（1）在水平三上，以“一片”、“二片”和“三片”的虚拟变量作为解释变量来

衡量三大区域的影响。 

（2）在水平二上，根据通常的做法，以双对数的函数模型考虑地方人均财政收

入对生均教育投入的影响。另外，以相关虚拟变量分析县/区的普九进程、

是否为国家级贫困县、其行政区划性质（为城市市区还是农村县）的影响。 

（3）在水平一上，学校为城镇学校还是农村学校被假设对其生均经费有重要的

影响。 

经过比较， 最终采用了随机斜率模型（random slopes model）的函数形式， 

即假设人均财力变量的斜率在水平三（省）上有随机变化。以生均事业性经费为

例，其具体的模型如下： 
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其中： 

因变量 lnm2cap, 为生均事业性经费的对数 

自变量分别是 

（1）lnf19cap:县/市区人均财政收入的对数 

（2）Pian1:代表“一片”地区的虚拟变量 

（3）Pian2:代表“二片”地区的虚拟变量 

（4）P1:代表已普九县/市区的虚拟变量 

（5）G0:代表非国贫县的虚拟变量 

（6）Urban:代表城市市区的虚拟变量 

（7）Urbansch:代表城镇学校的虚拟变量 

文本假设上述所有虚拟变量的系数估计都为正，并显著异于零。 

另外，v0，u0，e0 分别代表水平三、水平二和水平一的随机扰动。而 v1 用来

表示斜率在水平三的随机扰动，也就是各省之间在斜率上的差异。由于双对数函

数形式的采用，该项也可衡量在其他因素受到控制的情况下，各省的生均教育投

入对人均地方财力的弹性系数差异。 

下面所列为使用 Mlwin 对小学生均事业性经费支出的分析结果。括号中为

标准差。 

我们可以看到，人均财力、城市市区和城镇学校的虚拟变量估计结果和假设

一致。即其估计系数的符号为正，且在统计上显著。“一片”地区的虚拟变量和

非国贫县的虚拟变量符号为正且显著。 这说明， 在人均财力因素相同的情况下，

“一片”地区学校的投入水平仍然高于“三片”地区。因此可以推论，在上节简

单统计中两者差异不仅来自于在人均财力水平上的不同， 还有其他因素的介入。

国贫和非国贫县的区别也如此。与假设不同的是代表“二片”地区和已“普九”

县的虚拟变量分析结果。二者的估计系数皆为负，但未通过统计检验。 

小学生均事业性经费多水平分析结果 
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表 5 展示了所有教育投入影响方程的回归结果。对比小学和初中及其不同口

径的教育生均支出指标的分析，可以得到如下的几个结论。 

第三行的 LN（人均地方财政收入）系数估计值的结果表明，初中预算内生

均投入对人均财力的弹性系数值最高，受该因素的影响最大。在其他因素受到控

制的情况下，人均财力增加 1%时，初中预算内生均经费增加 0.424%；而小学预

算内经费仅增加 0.376%。换言之，初中预算内生均支出的不公平性较之小学严

重；且政府在人均财力增长的情况下，其对初中的投入意愿高于小学。该行的研

究结果还表明，预算外资金投入和人均财力同方向变化，也和预算内资金同方向

变化。也就是说，在政府财力高的地区，来自政府财政的教育资金量大，而来自

非政府预算内资金的经费也多。原因是政府财力和整个社区的经济和社会发展、

居民收入之间具有强相关性，以及后者因素和非政府财政投入之间的密切联系。 

表 5. 回归分析结果 

 

小学生均事

业性经费支

出 

小学生均

预算内事

业性经费

支出 

小学生均

预算外事

业性经费

支出 

初中生均

事业性经

费支出 

初中生均

预算内事

业性经费

支出 

初中生均

预算外事

业性经费

支出 

自变量       

常数项 
4.481 

(0.174) 
3.949 

(0.210) 

3．329 

（0．232） 
4.507 

(0.186) 
3.978 

(0.210) 
3.420 

(0.254) 

LN 人均财政收 0. 317 0. 376 0． 175 0. 370 0. 424 0. 238 
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入 (0.027) (0.032) （0．033） (0.031) (0.034) (0.036) 

“一片”地区虚

拟变量 
0. 289 
(0.091) 

0. 134 
(0.110) 

0． 762 
（0．164） 

0. 269 
(0.085) 

0. 076 
(0.095) 

0. 899 
(0.129) 

“二片”地区虚

拟变量 
-0.102 
(0.083) 

-0.219 
(0.100) 

0． 294 
（0．151） 

-0.032 
(0.075) 

-0.171 
(0.083) 

0. 305 
(0.123) 

已“普九”县/

区虚拟变量 
-0.037 
(0.020) 

-0.129 
(0.022) 

0． 231 
（0．040） 

-0.082 
(0.024) 

-0.157 
(0.025) 

0. 145 
(0.045) 

非国贫县/区虚

拟变量 
0. 055 
(0.016) 

0. 009 
(0.018) 

0． 174 
（0．033） 

0. 080 
(0.019) 

0. 039 
(0.020) 

0. 172 
(0.036) 

城市市区虚拟变

量 
0. 224 
(0.016) 

0. 234 
(0.018) 

0． 247 
（0．033） 

0. 237 
(0.021) 

0. 298 
(0.021) 

0. 123 
(0.038) 

城镇学校虚拟变

量 
0. 283 
(0.009) 

0. 278 
(0.010) 

0． 305 
（0．016） 

0. 227 
(0.011) 

0. 212 
(0.011) 

0. 273 
(0.018) 

v0 和 v1 协方差 -0.095 
(0.033) 

-0.143 
(0.047) 

-0.090 
(0.048) 

 

-0.116 
(0.041) 

-0.139 
(0.048) 

-0.108 
(0.060) 

-2loglikelihood 2925.727 3810.815 8092.602 3213.151 3465.331 7427.323 
N 4306 4306 4256 3734 3734 3698 

注: 括号中为标准差. 

东—中—西三大区域对教育投入的影响呈现出一些有趣的模式。在小学和初

中预算内资金指标的回归结果中，代表“一片”东部省的虚拟变量系数值为正， 

但却不显著。而代表“二片”中部省的变量的系数估计值皆为负，分别是-0.219

和-0.171, 且通过了显著性检验。这说明，当其他条件相同时，在政府预算内财

政投入行为方面，西部省和东部省没有显著差别，而西部省甚至要好于中部省。

在三者之间，中部省的政府教育投入水平最低。同时,东—中—西的预算外教育

投入存在较强的区域性差异。东部和中部省区明显地比西部拥有更多的非政府预

算内财政渠道资金，而且三者之间东部的该类资金量最大。这也说明，当人均财

力等条件相同时，东部省区和西部省区的政府投入相差不多；而中部省则投入水

平低。但是，位于东部和中部的学校从企业、居民、学生、社区和学校筹集的资

金更多，而西部较少。 

这种东—中—西的差异有可能还和教育转移资金有关。由于本研究使用的教

育统计数据不区分来自地方本级和来自转移支付的资金，因此最后分析的教育经

费中包含这两种经费。由于教育转移支付主要集中在西部地区，因此有可能造成

在同等财力情况下，西部县的政府投入表现出较高的水平。 

第 6 行是已普九县的虚拟变量的系数估计结果。可以看到，对于小学全口径

的生均事业性经费，该系数估计量的符号为负但不显著，表明已普九县的投入水

平不高于未普九县。而在分析政府投入的预算内生均资金的回归结果中，该变量

的估计值为-0.129，而且显著。初中的情况更加明显。这一结果显示出在某种程
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度上，政府为普及义务教育目标所作出的努力对于教育投入的公平分配产生了积

极的效果。  

在回归结果中，代表非国贫县变量的系数估计值都为正，而且除了预算内方

程的估计值，都通过了显著性检验。这说明，在控制人均财力的情况下，贫困地

区和非贫困地区在教育经费和其中的非政府预算内投入上仍存在着利于后者的

差异。关于国贫县的界定及其是否应作为教育转移支付的考虑因素，教育主管部

门和学者对此有很多争议。主要的观点是确定贫困县的基准指标之一—农民人均

纯收入—存在诸多问题。此处的研究结果可能为加强和持续对贫困县的关注提供

了依据。可以看出，这些县的教育投入仍处于弱势。另外值得注意的是，在其他

因素被控制的情况下，贫困县的预算内政府教育投入已经和非贫困县没有显著差

异；这可能为政府对于这些地区的扶持和重点资助的效果提供了佐证。这些回归

分析的结果还说明，表 1 简单统计结果中显示的两类地区在预算内生均经费上的

差异主要来自它们在地方财力水平等因素上的不同。 

除了城乡差异再次被证实外，学校类别的系数估计值结果含有大量信息。城

镇学校对教育投入水平有正向而且是显著的影响。该系数值在小学方程中的值高

达 0.278-0.305，使之成为对教育投入影响最大的因素之一。这种差异甚至超过了

城市市区—农村县之间的不均衡。例如，在其他因素控制的情况下，城市市区城

镇小学的生均事业性经费为农村县城镇小学的 1.25 倍，而农村县城镇小学为农

村县农村小学的 1.327 倍。对预算内和预算外资金分别进行的分析也都得出了相

同的结论。在初中方程中，该变量也都为正向且具有显著性。但系数估计值比小

学低，在 0.212-0.273 之间；而且在全口径和预算内方程中该值较城市市区虚拟

变量的值都小。这些研究结果证实了将城镇学校和农村学校分别进行分析的必要

性，而且警醒我们关注同一农村行政区划内不同类型学校在经费分配上的严重不

公。另外，这一发现有可能说明小学和初中在经费分配的不公平方面存在不同的

模式。在小学中，农村中不同学校之间的差异十分突出；而在初中方面，最突出

的问题仍然是城市和农村地区之间的不均衡。小学和初中的不同可能和两种学校

的管理体制有关。我国大部农村地区实施的是以乡为基础筹办初中、而以村为基

础办小学的原则。农村初中可以集一乡之力，获得资金；因此一县之内的农村初

中和县城初中在经费方面相差较小。而一般农村小学由于以村为依靠，财力匮乏；

同时农村地区的城镇小学又常常直属县政府，集一县之对初等教育的关注于一

身，可以得到大量的支持。因此这两种类型的小学在投入方面相差悬殊。 

对比预算内和预算外资金的方程可以看到一些有趣的发现。预算外方程中的

所有虚拟变量估计值都为正，显著异于零，而且除了一个例外都明显高于预算内

方程中的相应估计值。回归中被省掉的虚拟变量全部是代表不利地区或学校的变

量。因此这样的结果可以说明，位于贫困地区、未普九地区的学校、和为农村类
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型的学校，其经费的不利在相当大程度上来自在非政府预算内财政投入方面与那

些优势地区学校的差距。唯一的例外是初中方程中城市市区虚拟变量的估计结

果：预算内方程中该变量的估计值高于预算外方程中的估计值。 

在文章一开始曾提到，我国义务教育财政体制的基本特点是经费来源多元

化。本研究发现可能说明，在教育和社会越发达的地区，来自预算内政府经费的

重要性比在不发达地区要低；经费多元化的态势越明显，而不是相反。但是在解

释这种发现时，有两个问题需要澄清。第一，学界和民众的一般印象是农村的教

育投入更加依赖非政府资金，而城市的义务教育主要由政府担负。本文的发现并

没有和这种印象相矛盾。人们的关注点在于现行体制中城乡纳税人的义务教育负

担的区别；但是在整个的投入体制中这种纳税人的直接投入仅是非政府预算内投

入的一部分，虽然是最为重要和引起社会问题的一部分。实际上，根据 1999 年

全国教育经费统计年鉴的统计，全国小学的总经费收入中预算内经费占 61.72%，

而农村小学的预算内经费比例较高，为 62.31%；说明预算内经费比例在农村地

区比城市地区更高。在经费来源的分解中，根据全国统计，农村小学经费的

13.57%来自农村教育费附加，10.61%来自学杂费；而全国的相应统计值是 10.47%

和 9.94%。这证实了农村纳税人的直接教育投入在义务教育中的重要作用。第二，

在城乡之间，学校的预算外收入实际上存在很大差别，这也涉及到我国义务教育

财政研究中的一个至关重要的概念性问题，就是我国目前的教育财政管理体制中

对预算内和预算外经费的划分。在这个问题上，教育部门和财政部门多有争议， 

两家的相关统计中有时口径甚至不统一。本研究中所使用的 1999 年教育部全国

教育经费统计数据中，预算外收入所包括的，除了农村教育费附加和学生的学杂

费外，还有城市教育费附加、地方教育费附加、学校除学杂费以外的事业收入、

校办产业收入、和外延较模糊的所谓其他收入。根据全国教育经费统计，在这后

几项收入占总收入的比例上，城市地区都要高于农村地区。不同于直接向农民按

人头直接征收、且经过乡级政府调配的农村教育费附加，城市教育费附加是按照

增值税、营业税和消费税的一定比例向缴纳这些税的单位征收。而地方教育费附

加是地方各级政府开征的专门用于教育的、主要形式为旅馆床板附加费、社会集

团专控商品附加费、宴席税费等的收入。因此就是在预算外收入中，农村地区的

该类收入更多体现为农民个人的直接负担，由行为常常不规范的最基层政府来征

收；而在城市地区的教育附加，基本上是由税收部门向企业和事业部门征收，不

表现为居民的直接和个人负担。另外需要注意的是，城市中来自学校自身的资金

比例较高；这可能为教育产业化在城市中愈演愈烈提供了佐证。第三，在农村学

校中，预算外收入是学校的公用经费和校舍维修、建设的核心资金来源。在笔者

实地考察中，地方政府不将农村学校公用经费列入预算的情况大量存在，仅教师

工资在财政中考虑。据此推论，政府的作用在城乡学校的人员和公用经费上有区
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别，而且在公用经费上体现得更明显。但是这一根本性区别没有在教育经费统计

中被考虑。例如，各学校组群的预算内公用经费是由总的预算内经费占总经费的

比例乘以总公用经费折算出来的。因此本文未对此进行分析。 

表 5 中另一个有趣的发现是，在所有的回归方程中，水平三截距和斜率的随

机扰动项（v0 和 v1）的协方差都为负，而且除了预算外资金方程中的系数，都

通过了显著检验。这说明，两者的相关系数为负，截距高者，斜率低。为说明这

一发现的含义，图三为小学预算内生均经费支出的预测值和人均地方财政收入的

关系图。可以看到，图中有数根直线。实际上，由于水平三代表省而且在多水平

分析中假设因变量 LN（人均财政收入）的系数在水平三上也变化，图中的一根

直线就代表一个省。可以看到，大体来说，（1）省与省之间在省内经费不均衡上

存在很大的差异。那些斜率值高的省其省内不公平程度严重。相对来说，曲线较

平缓的省，省内经费差异较小。（2）“截距高者，斜率低”的发现说明，那些“斜

率低”、资金分配较公平的省，其省内财力最困难地区的教育投入相对其他省的

该类地区可能高；而其财力最好地区的教育投入相对其他省的该类地区反而可能

较低。（3）仅从该图来看，对处于人均地方财力水平不同的地区，其教育投入的

内部差异也非常不同。随着该水平的提升，教育投入的分布呈现了一个分散—收

敛—分散的态势。  

图 1. 人均地方财政收入与小学预算内生均教育事业性经费支出关系图 
 

五、结  论 

本研究表明，我国义务教育的资金分配不均衡。主要的体现是，农村地区的

生均经费水平远远低于城市地区，贫困地区低于非贫困地区，农村学校低于城镇

学校，未普九地区低于已普九地区。政府对于普九事业和西部地区的重视和因此
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采取的投入措施看来已经产生了正面的效果，未普九地区的生均预算内事业性经

费已经超过了已普九地区，而西部地区的教育投入水平已经超过中部地区。但是， 

从教育投入均衡的角度讲，这些努力仍然需要加大力度，才能彻底扭转整个体制

中纵向和横向不公平问题的存在。另外，回归分析也表明，学校类型是影响小学

教育投入的重要因素，而且在导致的不公平后果方面，这种影响甚至超过了城市

与农村区域的“二元性”。例如，在其他因素控制的情况下，城市市区城镇小学

的生均事业性经费为农村县的城镇小学的 1.25 倍，而农村县的城镇小学为农村

县的农村小学的 1.327 倍。如何在基层政府管理中贯彻公平原则，真正关注到最

底层和最不利的学校和人群，是未来政策必须加以重视的问题。 

在我国义务教育财政体制中，纳税人的教育负担存在城乡差异。但我们的研

究结果表明，在农村地区、农村类型的学校、未普九地区和国家级贫困县，政府

预算内投入在教育经费中的比例要高于城市地区、城镇学校、已普九地区和非贫

困地区。这说明在现行的多元化体制中，在以城乡二元化和其他指标初步界定的

不利地区和学校中，政府预算内经费的主导作用比在优势地区更加突显。但文中

也阐述了这种以预算内经费比例衡量政府作用存在的问题，尤其是城乡预算外收

入的某些本质性差异。其次，这些分析并没有能回答关于纳税人的教育投入公平

问题，留待未来的研究探讨。 

本文的讨论还指出了关注“二片”中部地区政府教育投入行为的必要性。根

据我们的分析，该类地区的教育投入平均水平低于西部地区；而且当其他条件相

同时，就是说在政府财力相同的情况下，该地区政府的教育投入生均资金量也要

低于西部地区。由此造成了在全国的版图上，义务教育经费的区域性分布从东到

西呈现了一个 U 字型分布，而谷底是中部地区。这一方面证实了国家向西部倾

斜的政策的效应，但是另外一方面这种中等发达地区的低水平政府投入现象值得

深入研究。 

最后，本研究还发现，省与省之间在省内经费不均衡上存在很大的差异。而

且资金分配较公平的省，其省内财力最困难地区的教育投入相对其他省的该类地

区可能高；而其财力最好地区的教育投入相对其他省的该类地区反而可能较低。

那些内部差异严重的省也是造成宏观的教育投入不均衡的始作俑者。这些省必须

得到政府和学界的关注，以促使其政府行为模式和省内资源的调控方式发生改

变。 

本文初步探讨了我国义务教育投入不公平性问题，提供了一些初步的分析结

果。由于国内没有使用同类数据和样本的研究，文中未能就这些初步结果进行对

比分析。未来的工作中应可使用数年的数据分析我国义务教育不公平现象的变化

趋势， 深入总结和梳理这些现象的原因。其次， 应进一步分析预算外经费， 分

解纳税人的直接教育费用，深入研究城乡居民和不同社会组群的教育负担问题。 
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