
教育公平是社会公平的基础。 2017 年 9 月

24 日，中共中央办公厅、国务院办公厅联合印发

的《关于深化教育体制机制改革的意见》指出：坚

持以人民为中心，着眼于促进教育公平、提高教

育质量，加大人民群众反映强烈的突出问题的解

决力度，集中攻坚、重点突破、综合改革，扩大改

革受益面，增强人民群众幸福感和获得感。 可见，
教育公平依然受到当今社会各界的强烈关注，教

育发展问题的解决依然是当前经济社会建设各

项工作的重中之重。
教育专项转移支付的设 立目的和政 策目标

是为地方教育发展提供重要的资金支持与引导

激励，补足教育短板，促进教育提供的公平性，提

高地方教育供给质量。 近年来，中央对地方教育

专项转移支付规模和占专项转移支付总额的比

重也不断提高。 2014 年《预算法》出台以来，专项

转移支付改革的步伐明显加快。 在这种环境下，
中央对地方教育专项转移支付是否促进了教育

公平，值得进行客观的效应评估，为优化中央对

地方专项转移支付政策提供支撑。

一、文献综述

余奕祥（2014）首先 肯定了 教 育 专 项 转 移 支

付在支持地方教育发展过程中，通过解决关乎民

生的一系列教育重点、难点、热点问题，确实起到

了重大的引导性和牵动性作用。 ［1］尹振东、汤玉刚

（2016）通过 2007 年的县级数据对义务教育专项

补助制度的效应进行实证分析，认为专项转移支

付效用最大化的资金分配规则与经济发展阶段

有关，在我国当前的经济发展情况下，专项转移

支付资金的分配应采取具有某种激励机制的“奖

优”规则，而不是事后“扶弱”规则。 ［2］刘亮、胡德仁

（2009） 实证研究了教育专项转移支付对地方财

政教育支出的效应，评估了教育专项转移支付对

县级财政支出的挤出效应，认为上级政府教育专
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摘要：为激励和保障地方教育的有效供给，补足教育短板，近年来中央对地方教育专项转移支付一

直保持着规模和比重上的增长。 在这种背景下，需要对教育专项转移支付的效应进行客观的评估。 本文

从理论上探讨了中央对地方实施教育专项转移支付的必要性，并构建计量经济模型，对我国教育专项转

移支付对地方教育供给的效应进行了分析，在国家转移支付“增一般、清专项”的改革大背景下，从教育
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项转移支付的增加挤出了地方政府对教育的投

入。 ［3］赵海利（2011）使用平均归宿和边际归宿的

分析方法， 对浙江省 2006—2009 年教育专项转

移支付进行受益分析，从而评估教育专项转移支

付对于教育公共服务均等化的效应。 ［4］

本文在对上述文献系统梳理的基础上，针对

中央对地方教育专项转移支付， 以省级 2007—
2016 年的面板数据为基础，实证分析中央对地方

教育专项转移支付对地方教育供给的影响以及

对我国东、中、西部教育供给的效应，进而对教育

专项转移支付的改革方向提出政策建议。

二、教育专项转移支付对地方教育

供给的影响机制

教育作为一种具有强烈 正外部性的 准公共

产品，应由政府主导来提供，否则会在公共产品

的供给过程中产生“搭便车”等现象，影响公共产

品的有效供给。 而我国幅员辽阔，各个地区的地

方政府更加贴近普通民众，更加了解当地居民的

实际需求，因此，由地方政府作为教育的主要提

供者，有利于提高财政资金的使用效益，使有限

的财政资金发挥出尽可能大的效用。 但是，各个

地区经济发展环境、财力规模、人口因素、产业结

构等存在着较大差距［5］，因此，需要中央政府通过

转移支付的形式保障教育基本公共服务的有效

供给，促进教育公平。 中央政府以转移支付的形

式给予地方政府财力补助，但地方政府往往偏向

于将财政资金优先投向效果明显且见效快的经

济领域。 因此，这就要求中央政府以教育专项转

移支付的形式将财政资金拨付地方，借助专项转

移支付专款专用的特点，真正发挥保障地方教育

公共服务供给的作用。 ［6］教育专项转移支付实施

的政策目标就是引导和激励地方政府供给教育公

共服务，弥补地区教育水平差距，促进教育公平。
教育专项转移支付作用 于地方政府 的教育

投入，主要有两种效应：一是引致效应，财政专项

转移支付真正实现了其政策目标，通过要求地方

政府为教育专项项目提供配套资金等方式，激励

了地方政府提高对教育公共服务的财政投入；二

是挤出效应，地方政府把教育专项转移支付的资

金投入教育，但把原本应该用于教育公共服务供

给的资金用于别处，即专项教育转移支付减少了

地方政府投入教育领域的自有财力，将地方政府

原本应该投入教育公共服务的自有财力挤出了，
降低了地方政府对于教育投入的努力程度。 ［7］教

育专项转移支付挤出效应产生的原因主要在于

两个方面： 一方面是地方政府的财政支出偏好。
我国的财政分权体系下，在地方政府官员的政绩

考核体系中，经济指标占有重要地位，不仅占比

大，而且易于计量，这显然刺激了地方政府对于

经济领域的投入动力。 ［8］另一方面，对于教育专项

转移支付资金管理和使用的监督不力也是挤出

效应产生的原因。 地方对于教育专项转移支付资

金的监管越是放松，专项转移支付资金被用于其

他用途的概率就越大。

三、教育专项转移支付对地方教育

供给效应的实证分析

为研究教育专项转移支 付对地方教 育公共

服务供给的影响，本文用各省教育财政支出代表

地方教育公共服务供给，选取教育专项转移支付

作为核心变量，并选取一般性转移支付、地方政

府自有财政收入、教育财政努力度等作为控制变

量建立计量模型。
（一）模型设立和变量选取

为得到教育专项转移支 付与地方教 育公共

服务供给的关系，建立面板回归模型如下：
eduexpit=β1edutrit+β2gtrit+β3pgdpit+β4stuit+

β5revenueit+β6effortit+β7fiscaldecit+β8openit+ui+εit

上 述 等 式 中 ，β1-β8 为 回 归 系 数 ，t 代 表 第 t
年，i 为第 i 个省份，不可观测的随机变量 ui 是代

表个体异质性的截距项，εit 为随时间和省份而改

变的扰动项。 这里假设{εit}为独立同分布的，与 ui

不相关。
本 文 研 究 教 育 专 项 转 移 支 付 对 地 方 教 育

公 共 服 务 供 给 的 影 响 ， 固 选 取 教 育 财 政 支 出

（eduexp） 代表地方教育公共服务的供给作为被

解释变量，教育专项转移支付（edutr）作为核心变

量。 选取的控制变量包括：
一般性转移支付（gtr）：地方政府接受的中央

给予的一般性转移支付，直接增加地方政府财力，
提高地方政府对教育的支出能力。
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人均 GDP（pgdp）：用以衡量地区经济发展水

平，一般来说，经济发展会对教育供给产生积极影

响，经济发展水平越高，公共教育水平越健全。
在校学生数（stu）：用于衡量教育需求。 可能

存在一定的规模效应，即学生数量越多，教育的支

出可能在单位学生的水平上减少。
地方自有财 政收入（revenue）：一般 来 说，地

方自有财政收入越多， 其承担教育供给的能力越

强，教育财政支出水平越高。
教育财政努力度（effort）：地方政府的教育财

政努力度即地方政府增加一单位财政支出中教育

支出所占的比例，该比例越大，表示地方政府对于

教育的财政努力程度越高， 地方政府更加偏好于

投资教育。
财政分权度（fiscaldec）：以该省财政支出占全

国财政支出的比例衡量。 一省的财政分权程度直

接反映了其对于中央转移支付的依赖程度， 从而

影响专项转移支付对于教育财政支出的效应。
开放程度（open）：这里采用海关出口额占该

省 GDP 的总额来衡量。
（二）数据说明与统计性描述

本部分以 2007—2016 年全国 31 省的面板数

据为基础， 就教育专项转移支付与地方教育公共

服务供给的关系进行实证检验。 数据主要来源于

国家统计局网站，2008—2016 年的 《中国教育经

费统计年鉴》以及《中国教育年鉴》。
从表 1 可以看出，我国 31 个省的教育财政支

出 存 在 巨 大 差 异 ， 教 育 财 政 支 出 的 标 准 差 为

388.653， 最 大 值 为 2318.47 亿 元， 最 小 值 仅 为

33.57 亿元。教育专项转移支付和一般性转移支付

的标准差分别为 19.952 和 459.249， 说明一般性

转移支付和教育专项转移支付在地区之间随着时

间的变化存在巨大的差异， 且一般性转移支付的

差异要远大于教育专项转移支付。 另一个地区之

间差异巨大的指标是地方自有财政收入。 观察人

均 GDP 指标可以发现， 我国 2007—2016 年间经

济发展水平有了快速的提高。另外，从教育财政努

力度、 财政分权度、 开放度三个指标的标准差来

看，这三个指标的地区差异较小。
（三）回归方法与回归结果

1.全国范围

本部分基于全国 31 省 2007 至 2016 年 10 年

的面板数据进行面板回归，在回归方法选择时，对

比混合回归与固定效应回归，因为 P 值为 0.00，强

烈拒绝“所有的 ui 均为零”的原假设，即我们认为

固定效应要明显优于混合回归， 所以在混合回归

与固定效应模型之中选择固定效应模型。 在对比

混合回归模型与随机效应模型时，LM 检验得到的

p 值为 0.00，强烈拒绝“不存在个体随机效应”的

原假设，即至少有一个随机扰动项 ui，所以在混合

回归与随机效应模型之中选择随机效应模型。 在

选择固定效应模型与随机效应模型时，Hausman
检验的 p 值为 0.0000，强烈拒绝“ui 与 xit 不相关”
的原假设，即至少有一个随机扰动项 ui，所以在固

定效应与随机效应模型之中选择固定效应模型，
而非随机效应模型。 固定效应模型的回归结果如

表 2 所示：

（1） 教育专项转移支付对各省教育总供给即

教育财政支出有着非常显著的正向效应， 教育专

项转移支付增加 1 亿元， 会使省级政府的教育财

变量 均值

eduexp 538.083

edutr 25.118

gtr 715.939

revenue 1787.718

pgdp 4.007

stu 797.308

effort 0.166

fiscaldec 0.027

open 0.156

标准差 最小值 最大值

388.653 33.57 2318.47

19.952 1.388 110.508

459.249 72.937 2415.253

1664.348 20.14 10390.35

2.245 0.788 11.82

554.368 55.12 2350.09

0.026 0.099 0.222

0.013 0.005 0.073

0.175 0.015 0.884

表 1 各变量描述性统计

表 2 教育专项转移支付对地方教育

供给效应的回归分析结果

变量 系数

edutr 3.569***

gtr 0.184***

pgdp -16.950**

effort 1657.986***

stu 0.315***

revenue 0.211***

fiscaldec 7.315

open -0.912

截距 -517.732***

稳健标准误差 P 值

0.923 0.001

0.039 0.000

6.380 0.013

330.535 0.000

0.094 0.002

0.011 0.000

2341.697 0.998

126.050 0.994

115.931 0.000

注：*** 代表在 1%水平下显著，** 代表在 5%水平下显

著，* 表示在 10%水平下显著。
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政支出增加 3.569 亿元。 这说明教育专项转移支

付通过设立配套资金等措施， 强调了教育投入对

于经济社会发展的重要性， 调动了地方政府保障

教育供给的积极性和动力，对教育供给发挥着强

有力的引导和激励作用，有力地支持了地方政府

保障教育投入的稳定增长机制， 保障其教育需

求，补足教育短板，提高教育质量。
（2）一般性转移支付对各省教育财政支出也

有非常显著的促进效应， 一般性转移支付增加 1
亿元， 能产生使得省级教育财政支出增加 0.184
亿元的效果。 下级政府在获得中央的一般性转移

支付之后，地方财力增加，从而可以在不减少其

他财政投入的情况下提高对教育的支出水平。 但

值得注意的是，教育专项转移支付对于教育财政

支出的正向效应远大于一般性转移支付。
（3）人均 GDP（pgdp）的系数为负，且在 5%的

显著性水平下显著，这意味着人均 GDP 对于地方

教育公共服务具有较为明显的负向影响。 这可能

是因为人均 GDP 越高的地区，其教育发展水平可

能越高，教育相关设施越完善，需要投入的教育

财政支出相对较少。 另外，控制变量中的在校学

生数、 教育财政努力度和地方政府的自有财政收

入也对教育财政支出具有极为显著的正向作用。
在校学生数代表着地区教育需求， 在校学生数每

增加 1 万人， 将会使教育财政支出增加 0.315 亿

元。 地方政府的自有财政收入直接影响着地方政

府的财力水平和支出能力，其增加 1 亿元，教育财

政支出增加 0.211 亿元。 地方政府的教育财政努

力度作为教育支出占财政总支出的比重， 代表着

地方政府对于教育支出的重视和偏好程度，其显

著影响地方教育财政投入。 地方财政分权度和开

放水平对于省级政府的教育财政支出影响不显

著。
2.划分东、中、西部

按照国家统计局的划分标准，将我国划分为

东部、中部、西部三大经济区域。 本文对三大经济

发展水平存在显著差异的区域分别用固定效应

模型进行回归分析，观察教育专项转移支付对三

大区域教育财政支出的不同影响，一定程度上反

映教育专项转移支付缩小我国不同地区教育公

共服务供给差距的效应。 回归结果见表 3：
（1）教育专项转移支付对中西部教育财政支

出均表现出非常显著的积极效应，对中部地区来

说，教育专项转移支付每增加 1 亿元，会使省级

的教育财政支出增加 6.47 亿元，对西部地区教育

专项转移支付每增加 1 亿元，会产生使省级政府

教育财政支出增加 7.82 亿元的效应。 由此可见，
教育专项转移支付对于中西部教育财政支出具

有非常明显的激励和刺激效应，同时，其对于西

部地区的激励作用要大于中部地区。 但是，教育

专项转移支付对东部地区教育财政支出的系数

没有通过显著性检验，也就是说，教育专项转移

支付对东部省级地方政府的教育财政支出没有

表现出显著的影响，这可能是因为东部地区政府

自有财力丰富，教育财政支出对中央教育专项转

移支付的依赖性程度低。 因此，教育专项转移支

变量
系数 稳健标准误差 P 值

东部 中部 西部 东部 中部 西部 东部 中部 西部

edutr 2.315 6.470*** 7.820*** 2.302 0.894 1.144 0.338 0.000 0.000

gtr 0.270** 0.115*** 0.161*** 0.086 0.032 0.034 0.011 0.009 0.001

pgdp -12.558 -3.480 -21.295*** 9.406 8.406 4.625 0.211 0.691 0.001

stu 0.398 0.120** 0.353*** 0.323 0.043 0.103 0.246 0.026 0.006

revenue 0.216*** 0.136*** 0.137*** 0.013 0.018 0.012 0.000 0.000 0.000

effort 2357.490*** 1403.747*** 641.956* 535.099 307.071 307.130 0.001 0.003 0.061

fiscaldec 1464.998 1426.036 -2284.218 4353.489 2404.542 2266.913 0.743 0.572 0.335

open 256.474 -161.528 -136.724 196.403 127.588 108.757 0.221 0.246 0.235

截距项 -930.281*** -378.385*** -257.434** 211.737 85.694 89.082 0.001 0.003 0.015

表 3 东部、中部和西部的回归分析结果

注：*** 代表在 1%水平下显著，** 代表在 5%水平下显著，* 代表在 10%水平下显著。
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付对中西部地区教育财政支出的激励和刺激作

用非常明显，且对于缩小中西部财力薄弱地区同

经济发达地区的教育发展差距，促进教育公共服

务均等化具有较为明显的积极作用。
（2）对于一般性转移支付来 说，其对东部 地

区的影响系数为 0.27， 且通过了 5%的显著性检

验，说明一般性转移支付对于东部发达地区的教

育财政支出具有较为显著的促进作用。 同时，一

般性转移支付对中、西部地区的影响系数分别为

0.115 和 0.161，并且通过了 1%的显著性检验，可

以说一般性转移支付对中、西部地区的教育财政

支出具有非常显著的激励作用。 因此，回归分析

结果说明了一般性转移支付对于东、中、西部地

区的教育财政支出具有显著的激励作用，但是其

对于东部的积极作用大于中部和西部地区，在一

定程度上反而扩大了中、西部财力薄弱地区和东

部发达地区之间的教育发展差距。 同时，再次对

比一般性转移支付和教育专项转移支付对教育

财政支出的影响系数可以发现，无论是东部地区

还是财力较为薄弱的中西部地区，一般性转移支

付的正向效应都远小于教育专项转移支付。
（四）研究结论

针对全国范围，教育专项转移支付对各省教

育总供给即教育财政支出有着非常显著的正向

效应，一般性转移支付对各省教育财政支出也有

非常显著的促进效应。 教育专项转移支付对于地

方教育公共服务的激励促进作用远大于一般性

转移支付。
把全国划分为东部、中部和西部三大经济区

域分别研究发现，教育专项转移支付对中西部地

区教育财政支出的激励和刺激作用非常明显，且

其对于东、中、西部地区的正影响系数依次递增，
说明教育专项转移支付对于缩小财力薄弱地区

同经济发达地区的教育发展差距，促进教育公共

服务均等化具有较为明显的积极作用。 一般性转

移支付对于东、中、西部地区的教育财政支出都

具有显著的激励作用，但是其对于东部的积极作

用大于中部和西部地区，在一定程度上反而扩大

了西部和东部的教育发展差距。

四、推进教育专项转移支付改革的政策建议

基于本文上述研究结论，为进一步充分发挥

教育专项转移支付作用，提高专项转移支付资金

使用效率，激励和保障地方教育公共服务的有效

供给，提出以下政策建议：
（一）明确各级政府关于教育事业的支出责任

我国地方政府承担了教 育支出特别 是基础

教育支出的大部分事权， 特别是对于基础教育来

说，事权层层下移，县级政府负担了大部分的支出

责任，与财力层层上移的财政体制现实不匹配。因

此， 明确地合理划分各级政府的教育支出权限是

推进教育专项转移支付改革的重要前提。 ［9］因此，
需要在中央层面明确划分中央政府与地方政府

的教育供给支出责任清单，并建立完善的动态调

整机制。 应努力破除城乡二元结构，改变城市化

倾向的制度设计，促进户籍制度、教育制度、医疗

和社会保障制度等方面的改革，积极推进城镇化

进程， 以促进生产要素在城乡间的合理自由 流

动，实现城乡均衡发展。 ［10］

（二）明确教育专项转移支付改革方向，慎重

对待一般与专项转移支付结构

关于我国转移支付制度的改革方向问题，学

术界比较认同的观点就是要逐步压缩专项转移

支付规模和比重，扩大一般性转移支付规模。 ［11］

但是本文实证结果表明，教育专项转移支付对于

地方教育公共服务的激励促进作用远大于一般

性转移支付，且教育专项转移支付对于缩小财力

薄弱地区同经济发达地区的教育发展差距，促进

教育公共服务均等化具有较为明显的积极作用。
专项转移支付是政府转移支付体系中效率最高、
目标最明确以及最容易监督的形式。 并且，由于

我国的财政分权制度以及行政体制，形成了地方

政府之间对于经济增长的追求和竞争，以至于中

央政府和地方政府的支出偏好发生了差异。 在这

种情况下，中央政府对地方政府的专项转移支付

就显得更为重要。 ［12］然而，专项转移支付又存在

项目繁杂、规模过大等问题。 因此，要在清理整合

专项转移支付项目的基础上，注意专项与一般的

规模和结构，不可盲目压缩教育专项转移支付规

模。
除此之外， 规定转移支付资金使用大类、而

不限制资金使用具体用途的分类拨款也是教育

专项转移支付的一个调整方向。 分类拨款是介于

一般性转移支付和专项转移支付之间的一种转

移支付资金管理方式。 分类拨款对转移支付资金

专项转移支付对地方教育供给的效应研究
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使用的领域进行规定，但是允许接受资金的地方

政府对于资金使用的具体用途进行调整，给予地

方政府资金使用一定的自主权。 地方政府可以从

地方实际需要出发，把中央教育专项转移支付资

金真正用于本区域真正需要的教育相关领域，充

分发挥转移支付资金的使用效率。
（三）加强对教育专项转移支付资金的管理

在教育专项转移支付的管理上，首先应由教

育部门对所有的教育专项转移支付进行统筹管

理，避免多头管理带来的项目混乱、效率低下。 其

次， 中央政府根据其宏观目标确定项目的基础

上，应允许地方政府根据地方现实情况对项目进

行一定的调整，使得教育专项项目的设计不仅体

现中央的宏观意图， 也能体现地方的实际意愿。
最后，教育专项项目要经过实践的检验，设立绩

效目标和资金使用约束， 实行项目滚动库制度，
在年末或者项目的实施期限到期之后，对项目资

金的使用效益进行科学评价，建立教育专项转移

支付的评估、退出机制。 ［13］

（四）完善教育专项转移支付的监督机制

有力而有效的监督机制 是教育专项 转移支

付资金使用效率的有力保证。 完善对教育专项转

移支付的监督机制，最重要的是构建以科学全面

的绩效评价体系及公开透明的专项转移支付项

目运行过程为核心的全方位多维度的监督体系。
建立科学全面的教育专项转移支付资金绩效评

价体系，从教育专项转移支付项目的设立，到专

项资金的拨付和使用，再到资金使用效果，教育

专项转移支付运行的全过程都应在绩效评价体

系中得到体现。 同时，绩效评级的结果应用到来

年的资金分配中， 对于绩效评价结果不理想、资

金使用效益存在问题的，应予以减免额度或者调

整项目运行。
（五）积极推进相关配套改革

教育专项转移支付必须有法可依。 新《预算

法》对专项转移支付制度的修订与完善主要体现

在对定期评估和退出机制的规定上。 此外，《关于

印发〈中央对地方专项转移支付管理办法〉的通

知》（财预［2015］230 号）及其他具体教育专项转

移支付项目方面的部门规章也对教育专项转移

支付进行了规范。 但是，就目前形势来看，这些法

律、国务院行政法规和部门规章依然落后于财政

转移支付制度实践的要求。 因此，需要加快推进

专项转移支付的法治化进程，加强教育专项转移

支付的法律建设，以法律的形式规范教育专项转

移支付资金的使用，更好地发挥教育专项转移支

付的效用。
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