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义务教育转移支付的激励效应与

均等效应

———以江苏省为例

宗晓华，丁建福

［摘　要］基于江苏省２００７－２０１２年义务教育转移支付相关数据，本文实证分析了

义务教育转移支付对县级教育财政投入的激励效应及均等效应。首先，运用工具变

量进行两阶段最小二乘法（２ＳＬＳ）估计，结果表明义务教育转移支付对县级政府义务

教育财政投入具有激励效应。在此基础上，采用基于回归方程的夏普里值分解方

法，分析义务教育转移支付对县际义务教育财政投入差距的贡献，发现转移支付降

低了县级生均教育财政投入的基尼系数，但贡献幅度有限。进一步的数值模拟显

示，如果继续扩大转移支付规模，义务教育财政投入的县际差距能够逐步缩小，但缩

小幅度呈边际递减趋势。这说明未来加强省级统筹不仅要增加省对县的义务教育

转移支付规模，而且有必要按照因素法等重构转移支付的分配结构，从而确保转移

支付投入精准到位，最大限度缩小省内义务教育投入差距。

［关键词］义务教育转移支付；县际差距；激励效应；均等效应

一、引言

推进义务教育服务均等化、逐步缩小区域差距是我国实现教育现代化的战

略性任务。广义上的区域差距可以分为省际差距、省内差距和城乡差距。本世

纪以来，国家陆续实施“农村中小学教师工资转移支付”、“农村义务教育经费

保障机制”等多项重要政策，持续加大对中西部地区和农村地区义务教育投入
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的倾斜力度，取得显著成效。相关实证研究表明，义务教育投入的省际差距和

城乡差距已经呈现出收敛趋势（李恺和罗丹，２０１５；宗晓华和丁建福，２０１３）。
然而，义务教育省内县际差距非常显著，已超过省际差距，成为推进义务教育区

域均衡发展的突出矛盾（丁建福和萧今，２０１３；丁建福等，２０１５）。
缩小省内义务教育区域差距，关键在于建立省内平衡义务教育区域发展的

财政机制。当前，我国义务教育实行“以县为主”的财政体制，而县级财政自给

度在各级财政中最低，２０１３年平均仅为４６．５３％，①财政收支缺口主要由上级
转移支付平衡。由于县级区域经济发展很不平衡，依靠县级自有财力支付义务

教育经费必然导致巨大的区域差距。因此，省内义务教育投入的县际差距在很

大程度上取决于转移支付在县级层面的分配结构及其激励效应。

然而，已有实证研究显示，我国政府间财政转移支付的分配并不公平

（Ｒａｉｓｅｒ，１９９８；王绍光，２００２；Ｔｓｕｉ，２００５；王广庆等，２０１２）。其中，专项转移支付
由于分配决策需要相机抉择，“跑步钱进”现象更为突出，且多数项目要求地方

配套，易于导致“逆向选择”，在平衡区域财力差距方面甚至起到了反向作用

（ＨｕａｎｇａｎｄＣｈｅｎ，２０１２）。更严重的是，上级转移支付可能对县本级教育财政
投入具有“挤出效应”（张光，２００６；曾明和张光，２００９；尹恒和朱虹，２００９）。如
果上级转移支付只是“挤出”或者“替代”原有本级教育投入，那么就难以改变

由本级财力差异造成的区域间不均等。上述实证研究结论对转移支付的均等

化效果并不乐观，但研究中采用的转移支付变量多为总量指标。即使采用专项

转移支付，实际上也只是各类专项的汇总指标，并没有从中将义务教育转移支

付数据进行剥离。也就是说，以往相关研究并没有针对性地对义务教育转移支

付的分配及其均等效果进行评价。

实际上，我国近年来出台了多项政策，旨在强化省级政府的教育统筹职责，

加大对省内区域的平衡力度。２０１０年《国家中长期教育改革和发展规划纲要
（２０１０－２０２０年）》要求“进一步加大省级政府对区域内各级各类教育的统
筹，……完善省对省以下财政转移支付体制，加大对经济欠发达地区的支持力

度”。２０１１年国务院《关于进一步加大财政教育投入的意见》要求：“省级人民
政府要根据财力分布状况和支出责任划分，加大对本行政区域内经济欠发达地

区的转移支付力度。”２０１３年《中共中央关于全面深化改革若干重大问题的决
定》也强调要“扩大省级政府教育统筹权”。在履行统筹职责方面，发达地区的

① 该数据根据全国一般公共财政预算收支分级次数据计算，原始数据来自于：《１９９４
年－２０１３年全国一般公共财政预算收入级次情况》，《地方财政研究》２０１５年第７期；《１９９４
年－２０１３年我国公共财政预算支出级次情况》，《地方财政研究》２０１５年第９期。
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省级政府财力雄厚，在平衡县级义务教育财政投入上具有更大的作为空间。例

如江苏省仅２０１２年就有１４项涉及义务教育的专项转移支付项目，省对县义务

教育转移支付规模从２００７年的９．３亿上升到２０１２年的４６．４亿元（宗晓华和

陈静漪，２０１５）。虽然省内义务教育转移支付逐步增加，但在县级之间分配结

果如何，是否有效增进了义务教育公平，目前仍然缺乏较为系统、严格的实证

研究。

鉴于此，本文以经济较为发达、省内地区差距悬殊的江苏省为案例，有针对

性地对义务教育转移支付对县级区域的激励效应和均等效应进行实证分析，为

深入理解义务教育转移支付的机制与功能，进而制定精准的财政扶持政策、稳

步缩小省内区域差距提供参考。

二、研究设计、模型与数据

（一）研究设计

要衡量省内义务教育转移支付对县际差距的影响，首先要清楚接受转移支

付之前县级义务教育财政投入的分布状况，然后将其与转移支付之后的分布进

行对比，衡量县际差距是否扩大或缩小。然而，义务教育转移支付对县本级教

育财政行为具有或正或负的影响，简单地将转移支付后的教育投入减去教育转

移支付数据，并不等于在没有教育转移支付情况下的县本级教育投入。也就是

说，我们只能观测到转移支付发生后的教育投入数据，原有的县本级教育投入

数据无法观测，必须通过计量模型来推断。为此，需要先对转移支付对县级政

府教育支出的激励效应进行准确估计，然后根据估计结果逆推“转移支付前”

的教育投入，最后通过比较转移支付前后教育投入的分布变化对转移支付的均

等效应进行评估（Ｄｅｍｅｒｙ，２００２）。

由于县级义务教育财政投入受多种因素影响，在估计转移支付对教育投入

分布的影响时，需要同时控制其他变量的影响。为了实现这一目标，本研究使

用回归分解方法（夏普里值分解）来估算转移支付对县级生均预算内教育经费

差距的净贡献，并进一步采用数值模拟方法估计扩大转移支付规模的政策效

果，为未来制定缩小省内县际教育财政投入差距政策提供决策参考。

（二）计量模型

根据上文的研究设计，首先给出基本的计量模型：

Ｙ＝β０＋β１Ｔ＋β２Ｆ＋γＸ＋ε （１）

其中，Ｙ为义务教育阶段学校生均预算内教育经费，代表县域义务教育财
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政投入水平。生均义务教育转移支付（Ｔ）为整个义务教育阶段学校所获得的

转移支付除以普通中小学在校生总数，是本文关注的核心解释变量。此外，人

均县级自有财力（Ｆ）也是本文关注的关键解释变量。Ｘ代表其它反映社会特

征的控制变量，包括人口规模、人口密度、每万人在校生数等。

为了得到无偏和一致的估计结果，本文通过面板数据固定效应估计方法消

除不可观测的个体效应，以最大程度地避免因遗漏变量而导致的估计偏误，同

时使用工具变量法解决可能存在的内生性问题。江苏省义务教育转移支付往

往采用“以奖代补”的分配机制，县本级义务教育财政投入水平不仅受转移支

付的影响，而且其自身也会影响能够获得的转移支付规模。当义务教育投入与

专项转移支付两者存在相互影响关系，解释变量专项转移支付将存在严重的内

生性问题（成刚和萧今，２０１１）。为解决内生性问题，本研究选择每万人卫生机

构床位数作为生均教育转移支付的工具变量，使用两阶段最小二乘法（２ＳＬＳ）

进行估计。之所以选择每万人卫生机构床位数作为工具变量，是因为它满足了

工具变量应符合的两个基本条件，即相关性和外生性。首先，地区卫生机构床

位数配置情况反映该地区民生类公共服务水平及经济社会条件；而且，影响地

区间卫生机构床位数配置差异的重要因素往往也是教育转移支付拨付的考量

因素，因此两者应该存在一定的关联性，后续的回归结果也确证这两个变量之

间存在显著正相关（见表２）。其次，卫生机构床位数与生均义务教育预算内经

费没有直接的因果关系，并且与其它未进入回归方程但可能影响义务教育投入

的因素（即干扰项）不相关。由于该工具变量部分反映了县域社会经济特征，

可能通过这些特征间接影响义务教育投入，因此在回归分析中引入反映县域社

会经济特征的控制变量。为了进一步检验工具变量的外生性，使用影响卫生机

构床位数配置差异的重要因素（非农户口人口比重、少数民族人口比重等）（马

玉娜和顾佳峰，２０１５），对县级生均预算内教育经费进行回归，结果显示这些变

量对因变量并没有显著影响。因此，可以基本上确保工具变量满足外生性

要求。

（三）数据

为了保证分析期间财政体制的一致性，规避“省直管县”财政改革的干扰，

本研究整理了江苏省２００７－２０１２年的县级面板数据。江苏省在２００７年全面

实施了“省直管县”财政体制。另外，市辖区与县（市）在财政管理体制上差异

较大，因此样本中剔除市辖区，最终样本包含的县（市）总数为４８个。义务教

育预算内经费和专项转移支付数据来自于历年《江苏省教育经费年度发展报

告》，其它数据均来自《江苏统计年鉴》（２００８－２０１３年）。
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三、实证分析结果

（一）描述性统计

２００７－２０１２年间，江苏省县级人均自有财力平均为３３３３．７元。人均自有
财力的县际差距十分突出。２０１０年，最大值和最小值分别为２２９３４元和９７２
元，前者是后者的 ２３．５９倍。县级生均预算内教育经费平均为 ６３７２．４元。
２０１０年，最大值和最小值分别为１７７１６元和２８４１元，前者是后者的６．２４倍，明
显小于人均自有财力的差距。生均义务教育转移支付平均为４８４．５元，最高为
２３７８．５元。

从描述性统计（见表１）来看，生均预算内教育经费的极差率要远远低于人
均自有财力，然而在多大程度上可将其归结为义务教育转移支付的效果，则需

要通过严格的计量模型进行分析。

表１　主要变量的描述性统计

变量 观测数 均值 标准差 最小值 最大值

生均预算内教育经费（元） ２８８ ６３７２．４ ３３６５．４ １５５７．１ １８９３９．３

生均义务教育转移支付（元） ２８８ ４８４．５ ４４７．６ ０ ２３７８．５

人均县级自有财力（元） ２８８ ３３３３．７ ４０５７．８ ２８１．２ ２７６４２．６

人口规模（万人） ２８８ ９３．５８ ３３．９６ ２７．４８ １８６．８

人口密度（每平方公里人口数） ２８８ ６６９．３ ２５３．７ ２２９ １７５８

每万人普通中小学在校生数 ２８８ １１９７ ２８９．２ ６９２ ２４５７

每万人在校生数的平方 ２８８ １５１６９３２ ８０９３１２ ４７８８６４ ６０３６８４９

每万人卫生机构床位数 ２８８ ２６．２６ １１．７０ ９．２５ ６８．３７

　　注：表中涉及价格的数据均根据２０１０年ＣＰＩ进行了调整。

（二）义务教育转移支付的激励效应

１．普通固定效应估计结果
首先，分别运用混合ＯＬＳ、固定效应和随机效应估计义务教育转移支付对

县级生均教育财政支出的影响，并对三类估计结果进行检验和筛选。经过一系

列的统计检验（包括ＢＰＬＭ检验、过度识别 ＳａｒｇａｎＨａｎｓｅｎ检验等），最终拒绝
了混合ＯＬＳ和随机效应模型的假设。相比而言，固定效应模型的估计结果更
为可靠。因此，这里仅报告固定效应模型估计结果（见表２第１列数据）。①

① 由于篇幅原因，三类模型的估计结果和选择检验具体数据略去，如果需要可向作者

索取。
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根据固定效应模型的估计结果，人均县级自有财力的影响在１％的水平上
显著为正，人均本级财力每增加１元，生均预算内教育经费将增加０．９４４元；人
口规模的系数为负，但在统计上不显著；人口密度的估计系数为负，并在１％的
水平上统计显著；学生规模与生均预算内经费之间存在显著的Ｕ形关系。①

在控制上述变量的情况下，本研究最感兴趣的变量即生均义务教育转移支

付的估计系数为０．４６５，且在１０％的水平上统计显著。换言之，生均义务教育
转移支付每增加１元，将使生均预算内教育经费仅仅增加０．４６５元。也就是
说，义务教育转移支付对县本级义务教育财政支出具有“挤出效应”，平均而言

生均义务教育转移支付每增加１元，挤出生均县本级义务教育财政支出０．５３５
元。这与以往研究关于转移支付对县级教育财政支出存在“挤出效应”的推测

一致。正是基于这种实证研究结果，很多研究者认为，没有解决基层政府教育

投入激励不足问题，教育财政转移支付的增加反而可能降低基层政府本级教育

投入水平的积极性（赵海利，２０１５；张欢等，２００４；刘亮和胡德仁，２００９）。
如果这个估计结果成立的话，那么义务教育转移支付只是部分“替代”了

县本级原有教育投入，不能缩小由县本级自有财力所造成的义务教育财政投入

区域差距。但是，正如上文所分析的那样，生均义务教育转移支付这一关键解

释变量可能存在内生性，因此，使用普通固定效应模型估计的结果并不准确。

为了使研究结论更为可靠，进一步使用工具变量对面板数据进行两阶段最小二

乘法估计（２ＳＬＳ）。
２．两阶段最小二乘法估计结果
首先，使用统计方法确定“生均义务教育转移支付”变量是否具有内生性。

这里使用Ｈａｕｓｍａｎ和ＤｕｒｂｉｎＷｕＨａｕｓｍａｎ两种方法分别进行检验，前者的ｃｈｉ２

值为３１．３３，后者的ｃｈｉ２值为３２．１，Ｆ值为３５．１３，均在１％的水平上拒绝了该变

量为外生变量的原假设，即生均义务教育转移支付具有内生性，故选择工具变

量进行两阶段最小二乘法（２ＳＬＳ）估计方法更为合适。工具变量的有效性将直
接影响到估计结果的一致性或估计方差，为了满足外生性和相关性两个条件，

这里选择每万人中卫生机构的床位数作为工具变量。根据相关检验，均否定了

不可识别和弱工具变量的存在。其中，工具变量“每万人卫生机构床位数”与

内生解释变量（生均义务教育转移支付）在１％的水平上存在显著的正相关，确
证了该工具变量具有良好的性质。

① 模型中没有控制人均ＧＤＰ，是因为人均县级自有财力同时捕捉了县域经济发展和
财政收入方面信息，同时人均ＧＤＰ与人均本级财力高度相关（相关系数为０．９１），引入后会
造成较严重的共线性问题。
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表２报告了运用两阶段最小二乘法的固定效应估计结果。与普通固定效
应模型相比，在２ＳＬＳ模型中，关键解释变量“生均义务教育转移支付”的估计
系数为３．１７６，在１％的水平上统计显著。人口规模的估计系数由不显著变得
显著。其他解释变量估计系数的符号均符合预期，并且都通过了显著性检验。

表２　普通固定效应和两阶段最小二乘法估计结果

固定效应 两阶段最小二乘法

被解释变量
生均预算

教育经费

第一阶段 第二阶段

生均义务教育

转移支付

生均预算

教育经费

ＰａｎｅｌＡ：主要系数

生均义务教育转移支付 ０．４６５（０．２５６） ３．１７６（０．９６７）

人均县级自有财力 ０．９４４（０．１６３） －０．００６７（０．０２２６） ０．７５２（０．０９９）

人口规模 －２７．０６（４３．３０） １４．１８（１１．２４） －９０．６８（５５．４１）

人口密度 －３．１５（０．９４１） －０．１８６（０．２３８） －２．０６６（１．１３５）

学生规模 －２２．０７（３．８１６） －２．６１６（０．５９３） －１３．３９（４．０７７）

学生规模平方项 ０．００５８（０．００１１） ０．０００６（０．０００２）０．００３７（０．００１１）

常数项 ２５２９３（５３８３） ２２５５９（５２６４）

ＰａｎｅｌＢ：工具变量

每万人卫生机构床位数 ３４．１９９（７．２３９） ／

常数项 ５９７．３（１１３５）

ＰａｎｅｌＣ：统计检验

不可识别检验 ２０．９０

弱工具变量检验 ２２．３２

观察值个数 ２８８ ２８８ ２８８

Ｒ２ ０．８２ ０．５０ ０．７０

　　注：括号内为聚类稳健标准误。、、分别表示在１％、５％和１０％的水平上统

计显著。

在控制其它因素不变的条件下，人均县级自有财力每增加１元，生均预算

内教育经费将增加０．７５２元。这意味着义务教育投入在很大程度上依赖于县

级政府自有财力。在县际财力差距显著的情况下，“以县为主”体制势必导致

县域间义务教育的发展差距，一些县甚至无法达到最低标准的办学水平。相比

之下，生均义务教育转移支付每增加 １元，将使生均预算内教育经费增加
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３．１７６元，表明义务教育转移支付对县级教育财政投入具有激励效应。这主要

是因为义务教育转移支付传递了上级政府对义务教育的偏好信号，具有引导性

和示范性，同时许多专项要求县级政府配套，具有一定的杠杆作用。

由于ＯＬＳ与２ＳＬＳ估计结果存在较大的差异，为了检验２ＳＬＳ回归结果的

稳健性，进一步选择“人均非教育类净转移支付”作为工具变量进行回归分析。

结果同样显示，生均义务教育转移支付与生均义务教育预算内经费在１％的水

平上显著相关（估计系数为３．３９３，标准误为０．４４７），其他控制变量的估计系

数的符号都符合预期，并至少在５％的水平上统计显著，说明表２中２ＳＬＳ估计

结果较为稳健可靠。

（三）义务教育转移支付的均等效应：基于夏普里值分解

接下来，借鉴夏普里值分解方法（Ｓｈｏｒｒｏｃｋｓ，１９９９）来衡量各解释变量对生

均预算教育经费支出差距的贡献。夏普里值分解的基本思路是，将回归方程中

的某一自变量Ｘ在所有观测点上取样本均值，然后代入方程，得到一个假设的

生均预算内教育经费预测值，根据这个预测值计算出的不平等指标记作Ｉ０。这

样，Ｉ０中就已经不包含Ｘ的影响了。然后，将根据由 Ｘ的真实值代入方程，得

到生均预算内教育经费预测值，据此计算出的不平等指标记作 Ｉ１。最后，用

Δ＝Ｉ１－Ｉ０来衡量自变量Ｘ对生均预算教育经费差距的绝对贡献。如果Δ＞０，

绝对贡献为正，说明该自变量是导致差距扩大的因素，反之则是差距缩小的因

素。将绝对贡献除以模型所解释部分的不平等指数（１００％Δ／Ｉ１）得到该自变

量的相对贡献，各因素的相对贡献之和为１００％。

可以看出，当根据回归方程推测 Ｘ取均值时的生均预算内教育经费差距

时，其他每个变量的取值不是唯一的，可以是实际值，也可以是平均值，这样便

会得到不同的推测数据。联合国世界发展经济学研究院（ＵＮＵＷＩＤＥＲ）开发

出一个Ｊａｖａ程序，考虑了所有可能的取值组合，并将各种组合下Ｘ变量贡献的

平均值作为最终结果。这个程序能将因变量的不平等分解成与所有自变量相

关的部分（Ｗａｎ，２００４）。表３是对生均预算内教育经费基尼系数分解结果。

表３　解释变量对县级生均预算内教育经费基尼系数的贡献

２００７年 ２００８年 ２００９年 ２０１０年 ２０１１年 ２０１２年

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

生均义务教

育转移支付
－０．００９－３．１２－０．００４－１．４２－０．００９－３．８５－０．００９－４．４１－０．００６－３．１２－０．００２－１．０８

人均自有财力 ０．０９８３２．９９ ０．１０３３６．７１ ０．０９２３９．９８ ０．０９４４４．６６ ０．０９５４６．３６ ０．００８４１．２５
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续表

２００７年 ２００８年 ２００９年 ２０１０年 ２０１１年 ２０１２年

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

绝对

贡献
％

人口规模 ０．０８７２９．３４ ０．０７５２６．５６ ０．０６２２７．０７ ０．０５７２７．０４ ０．０５４２６．１７ ０．０４５２３．８２

人口密度 ０．００５ １．７６ ０．００４ １．２８ ０．００３ １．２ ０．００４ １．７ ０．００３ １．５７ －０．００２－１．０５

学生规模 ０．０９８３２．９４ ０．０９１３２．４１ ０．０６２２６．８３ ０．０４５２１．５６ ０．０４４２１．３４ ０．０５８３０．６２

学生规模

平方项
－０．０１５－４．９１－０．０１５－５．３２０．０００ ０．１ ０．００５ ２．３５ ０．００５ ２．２８ －０．００３－１．７９

个体效应 ０．０３３ １１ ０．０２７ ９．７７ ０．０２０ ８．６７ ０．０１５ ７．０９ ０．０１１ ５．４ ０．０１６ ８．２４

总计 ０．２９７ １００ ０．２８０ １００ ０．２３０ １００ ０．２１０ １００ ０．２０６ １００ ０．１８８ １００

　　从基尼系数的分解结果来看，生均义务教育转移支付在２００７－２０１２年的
贡献为负，对总系数的贡献在 －１．０８％至 －４．４％之间。影响一个因素对总基
尼系数的贡献主要取决于两个因素：一是由该因素所形成的收入流占总收入的

份额；二是该项收入流的集中指数的大小（万广华，２００８）。生均义务教育转移
支付对生均预算内教育经费投入地区差距的贡献为负，说明生均义务教育转移

支付的集中指数为负，这与事实情况是相吻合的。如图１所示，义务教育转移
支付主要流向经济落后地区。总体而言，越是经济落后的地区，所得到的转移

支付越多，义务教育转移支付起到了缩小地区教育投入差距的作用。

　　　　图１　生均义务教育转移支付与

　　　　人均ＧＤＰ散点图

人均县级自有财力的贡献为

正，对总基尼系数的贡献在３３％至
４６％之间，在所有解释变量中排在
第一位。这说明人均自有财力的集

中指数为正，换句话说，人均自有财

力越高的地区，生均预算内教育经

费越高。这个结果再次表明，在义

务教育投入“以县为主”的体制下，

县际财力差距必然导致省内县际教

育财政投入的差距。

再来看其他控制变量的贡献。

人口规模、学生规模、个体效应的贡献都为正，说明这些因素在不同程度上扩大

了教育财政投入的地区差距。

虽然江苏省的义务教育转移支付缩小了生均预算内教育经费的县际差距，

但贡献幅度仍然较小，政策调整还存在较大空间。依据差距分解的原理可以发
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现，规模和结构对转移支付的贡献起着重要的作用，这是未来政策改革的两个

可选择的方向。表４对义务教育转移支付的规模进行了简单的政策模拟，在不
改变分配结构的基础上，将生均义务教育转移支付逐步扩大，并代入表２中的
支出回归方程，推测出新的生均预算内教育经费数据，根据该推测结果计算其

基尼系数。

表４　生均义务教育转移支付规模的均等效应模拟结果

初始规模 １．２倍 １．４倍 １．６倍 １．８倍 ２倍

２００７ ０．２９７１ ０．２７４９ ０．２５５２ ０．２３８２ ０．２２３６ ０．２１１８

２００８ ０．２８０４ ０．２６２７ ０．２４６７ ０．２３２８ ０．２２０８ ０．２１１０

２００９ ０．２３０２ ０．２１０４ ０．１９２９ ０．１７７４ ０．１６３８ ０．１５２２

２０１０ ０．２０９７ ０．１９０５ ０．１７３８ ０．１５９４ ０．１４６７ ０．１３５７

２０１１ ０．２０５５ ０．１８８２ ０．１７３１ ０．１６００ ０．１４８７ ０．１３８９

２０１２ ０．１８８２ ０．１７３８ ０．１６１３ ０．１５０６ ０．１４１６ ０．１３４１

根据表４模拟结果可以发现，随着义务教育转移支付规模的扩大，生均预
算内教育经费支出的基尼系数在不断缩小，但是规模扩大导致地区差距缩小的

幅度呈现边际递减趋势，说明仅仅通过扩大转移支付的规模可能并不是最有效

率的。图１也表明在经济落后地区，义务教育转移支付的分配与地区经济发展
水平在很大程度上不成比例（义务教育转移支付的散点呈垂直分布）。因此，

在扩大转移支付规模的同时，有必要设计更为精准、有效的因素法转移支付机

制，对转移支付的分配结构进行调整和优化。

四、结果解释与讨论

由于我国政府考核存在经济偏好，而义务教育投资收益具有长期性与区域

外溢性，基层政府投资义务教育往往激励不足。一般性转移支付很难保证义务

教育财政支出水平与县级可支配财力同比例提高，而专项转移支付存在“跑部

前进”与“逆向选择”问题，易于流向寻租和配套能力较强的发达地区，在平衡

区域发展方面往往事与愿违。因此，以往研究对转移支付在平衡义务教育区域

差距方面并不乐观，但本研究的实证发现有很大不同，即义务教育转移支付在

一定程度上缩小了地区间义务教育财政资源的差距。为什么会出现这样积极

的结果？对相关专项转移支付政策文本的深入分析发现，案例省份在政策设计

中有三个方面的特征是保证转移支付均等化功能实现的重要因素。
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（一）转移支付定位相对清晰，注重公平取向与“兜底”功能

通过对江苏省２００７年以来主要的义务教育转移支付政策进行文本分析可
以看出，每项政策设计都十分注重省级财政对经济薄弱地区的扶持。第一，在

公用经费方面，２００７年全面推行“新机制”的过程中，省政府在《关于深化农村
义务教育经费保障机制改革的通知》中明确强调：“省财政按照免收学杂费的

补助比例安排对经济薄弱地区的公用经费补助资金，其余部分由县级财政在预

算内足额安排。”该省小学和初中的生均公用经费财政拨款基准定额从２００７年
的每人每年２３０元、３５０元，逐步提高到２００９年的３５０元和５５０元。仅２００９年
当年，全省各级财政共安排义务教育公用经费２８．５７亿元，其中省财政下达专
项补助１４．２３亿元，占义务教育学校公用经费的将近一半，有力地保障了经济
薄弱地区县的义务教育公用经费支出。第二，在教师工资方面，《江苏省义务

教育学校绩效工资实施意见》规定：“按照管理以县为主、经费市县自筹、省级

适当支持的原则，确保义务教育学校实施绩效工资所需资金落实到位。省级财

政统筹确定经费分担办法，对部分财力薄弱地区给予适当支持。”在绩效工资

实施当年，省政府对３１个经济薄弱县安排转移支付资金１０．５８亿元，将政策确
定的基础性和奖励性绩效工资全面兑现到位，义务教育学校教师待遇得到较大

幅度提高。第三，在校舍维修改造方面，安排“农村中小学校舍维修改造长效

管理机制”专项，省财政在省确定的校舍安全工程实施期内安排奖补资金，对

经济薄弱地区及地处七度以上地震高烈度地区给予支持。由此可见，在公用经

费、教师工资和校舍维修改造方面，省级财政出台的专项转移支付都明确规定

支持经济薄弱地区，政策设计突出公平取向和“兜底”功能。

（二）省内区域划分合理，转移支付分配机制设计因地制宜

专项转移支付“兜底”功能的实现取决于扶持地区选择的“精准”，只有这

样才能将有限的教育财政资金投入到最需要的地方。江苏省区域发展落差十

分明显，苏南、苏中和苏北之间经济和教育发展水平差距较大，与我国东、中、西

三大区域的划分十分类似，这也是国家许多政策优先选择江苏作为改革试点的

重要原因。案例省份在设计义务教育转移支付时，一般会按照苏南、苏中和苏

北三个区域分别设置补助“挡位”，对苏北地区的专项转移支付明显高于其他

地区。以２０１２年为例，苏北各县的生均转移支付资金为１２２３．３５元，分别为苏
中和苏南的２．１４倍和１．８２倍。然而，从经济发展的实际格局来看，苏北地区
也有“富县”，苏中地区也有“穷县”，如果仅从南、中、北三大区域划分来设计具

体的专项转移支付，可能会导致中部地区的一些“穷县”被遗漏，北部地区的一

些“富县”被错补。因此，江苏很多专项转移支付政策不仅按照三大区域来简

单划分，而且还根据具体的经济社会和教育发展客观条件来进行更为精细的划
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分，例如在实施绩效工资过程中，省政府根据县级客观财力供需缺口确定３１个
经济薄弱县安排专项补助资金，既包含有苏北县市也包含有部分苏中县市。

（三）综合使用补助和奖励手段，尽量规避转移支付的挤出效应

无论是配套还是非配套的专项，都可能对县本级义务教育财政总投入产生

挤出效应。为了规避转移支付的挤出效应，江苏省综合采取补助和激励两种手

段，在保障经济薄弱地区的县域义务教育财政支出的同时，尽量规避“挤出效

应”造成的政策效果折扣。例如，省级财政全额补助经济薄弱地区免费提供课

本所需资金，不需要任何配套和条件，属于扶持性的直接补助。这种直接补助

容易形成一些地方“等靠要”的惯性思维，为了激活县域内生发展动力，调动县

级政府教育投入的积极性，省政府常采取“以奖代补”方式拨付转移支付资金。

例如《关于中小学校舍安全工程的实施意见》规定：“实施中小学校舍安全工程

所需资金由各市、县（市、区）人民政府负责筹措，省根据工程实施的实绩对经

济薄弱地区采取以奖代补方式给予适当补助。”另外，为引导和激励市县建立

健全教育经费保障机制，稳步提高经费保障水平，省财政设立“市县教育经费

保障机制综合奖补专项资金”。根据《市县教育经费保障机制综合奖补专项资

金管理暂行办法》，省对县的综合奖补资金根据绩效评分来拨付。其中有两个

评分指标分别是“小学生均预算内事业费水平”和“初中生均预算内事业费水

平”。分值计算办法为：分苏南、苏中、苏北三个区域分别统计计分，取各区域

生均预算内事业费平均值为中值，区域内各市、县（市）具体得分根据与中值比

较情况，按正相关比例计算结果。这种政策设计思路采取在发展水平近似的区

域内开展“锦标赛”的激励方式，既能有效地照顾到苏北和苏中经济欠发达地

区，又能激励同一区域发展水平接近的县开展竞争，较好地兼顾到“公平”与

“效率”两种价值取向。

需要指出的是，与其他因素相比，省内义务教育转移支付在平衡县级差距

方面效果仍然很有限（－１．０８％至 －４．４％），尤其是与人均自有财力相比而
言，后者对县级差距的相对贡献非常大（３３％至４６％）。这一方面反映了江苏
省内区域经济发展落差过大（苏南地区的经济社会发展已经接近中等发达国

家的水平，而苏北地区仍处在建设小康社会阶段）；另一方面也说明，相对于省

内巨大的区域差距而言，省对县的义务教育财政转移支付规模仍然过小。因

此，未来推进基本公共服务均等化、缩小省内义务教育投入差距，必须进一步强

化省级统筹力度，扩大省对县的义务教育转移支付规模，对于不需要太多决策

信息的财政支出项目如教师基本工资，可以考虑实施“以省为主”体制，缓解经

济薄弱地区的财政压力。

此外，本研究的政策模拟部分表明，转移支付规模扩大对义务教育投入县

际差距的缩小效果可能存在边际递减趋势。对义务教育转移支付的县域分配
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结构分析也显示（见图１），虽然经济薄弱地区获得相对更多的转移支付，但在
薄弱地区组内，转移支付的分配与其经济发展水平并没有明确的相关性，说明

转移支付的分配结构还存在优化空间。未来缩小县际义务教育投入差距，可以

采取扩大转移支付规模和调整分配结构并行的策略。具体转移支付制度设计

可根据设定的均等化目标，综合考虑经济、财力、人口、成本以及财政努力程度

等因素，按照因素法来分配转移支付资金，使转移支付分配机制更为客观、透

明，保证新增资金更多地向经济薄弱地区倾斜。
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