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摘 要 ： 教育 公平是平 等社会 的 内在 要 求 ，
归 结 到 财政领域就是要 实 现地 区 、 城 乡 资 源 的

均 等 化分配 。 目 前我 国地 区 间 经济发展水平存在很 大 的 差 异 ，
因 此各地教 育 经 费 投入存在

显著差异 。 本文通过计算各省 生 均教育 经费 的 变 异 系 数 和基尼 系 数 ， 并 对 比 美 国 的 同 类 指

标 ，
说 明 了 我 国地 区 间 的教育公平状况还不容乐观 。 吉林省 属 中 部 地 区 的 省 份 ， 教 育 资 源

供给不太充足 。 经过 吉林 与 上海 生 均教育支 出 、 财政教育投入 、 教 育 经 费 增长及教 育投入

结构 等 方 面 的 比较 ，
上 海 的 教育投入水平及层次都 要远 高 于 吉林 。 从原 因 上分析 ， 教 育 的

地 区 聚集 、 分散效应 扩大 了 教育 资 源分布不 均 ， 中 央财政也 没 有 发挥好地 区 调 节 的 作 用 。

应在 欠发达地 区 培 育 自 己 的 中 心城市 ， 打破教育 的地 区 垄 断 ， 并且着重 利 用 横 向 转 移 支付

调 剂 地 区 教 育 经 费 的 差 距 。
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一

、 财政对实现教育公平的重要意义

教育公平是平等社会的 内在要求 ， 是我 国经济 、 社会平稳健康发展的重要实现路径 。 所谓教育

公平是指受教育者在接受教育过程 中的地位平等以及对教育资源的公平 占有 。 因此 ， 从经济学的角

度 ， 教育公平更加侧重的是教育资源的分配是否公平 ， 即对教育过程的有形投人在排除了无法控制的

因素以后 ， 教育系统内部的变量对受教育者学习成绩的影响是公平的 ， 从而达到教育结果公平的 目 的 。

教育知识生产对国家和整个人类的发展具有巨大的作用 ， 是实现人的社会化的有效途径 。 从理

论上讲 ，
虽然教育产品可 以通过收费做到有效的排他 ， 但其外部效应非常高 ； 在

一定数量范围 内 ，

一个人的消费不减少这种产品供其他人消费的数量 ， 即在达到拥挤点之前 ， 多
一个消费者并不会引

发教育成本的极大提高 ， 但是越接近或达到拥挤点后 ，
多一个消费者就可能 引起成本 的飚升 ，

因

此 ， 教育属于拥挤性公共物品 ， 国家在提供教育服务上有着不可推卸的责任 。 实现教育公平就是要

使教育资源的需求与教育资源供给双方在力量对比上处于一种平衡状态 ， 归结到财政领域应该遵循

以下四个原则 ：

一是资源分配均等原则 ；

二是财政 中立原则 ；
三是调整特殊需要原则 ；

四是公共资
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源从富裕流向贫困原则 。 结合我 国的实际国情 ， 就是要实现地区 、 城乡 资源的均等化分配 。 联合国

教科文组织在 《
２ １ 世纪的高等教育 ： 展望和行动世界宣言》 中的第十四条 中 曾指出 ，

“

教育需要国

家和私营部 门 的资金 ， 但国家的资金是主要的
”

。

就总体而言 ， 财政为我国教育事业的发展提供了重要的物质基础 ， 对提高我 国 的整体教育水平

起到了至关重要的作用 。 因为教育具有强烈的正外部效应 ， 市场失灵导致教育的投入和产出无法完全

依靠市场机制来解决 。 教育财政是教育行政的核心 ， 中央及各级地方政府通过财政投人的方式贯彻发

展教育的 国家意志 ， 为我国教育事业的整体发展 ，
进而维持社会和区域稳定提供了重要的物质保障 。

我国财政投人对于实现教育公平发挥着非常重要的作用 。 财政支出对我 国地区教育发展不平衡

的主要影响在合理分配教育经费和教育资源 ， 缩小地区差异上 。 财政支出能够对教育资源进行灵活

的资源配置 ， 对教育起到宏观调控的作用 ，
主要表现在 ：

一是各层级教育部门间教育资源的合理调

剂 ；
二是各地区教育进一步发展与其配套基础设施同步完善的投入机制 。

２０ １ ６ 年 ， 财政性教育经费

占全国教育经费总投人的 ８０ ．７％
， 其中大部分经费 向义务教育 、 中西部和农村地区以及教师工资福

利和学生资助倾斜。 因此 ， 可 以说是财政经费支撑起 了我 国 的义务教育和贫 困地区 的教育 。 而且 ，

越是欠发达地区 ， 其教育经费对财政资金的依赖性越强 。

二 、 我国地区间教育经费不平衡现状

（

＿

） 我国地区 间教育经费不平衡的总体状况

目前我国地区间经济发展水平存在很大的差异 。
２００８ 年上海市人均 ＧＤＰ 为 ６６９３２ 元 ， 居于全

国各省 （ 自治区 、 直辖市 ） 榜首 ， 而人均 ＧＤＰ 为 ９ ８５５ 元的贵州省垫底 ，
上海的人均 ＧＤＰ 是贵州 的

６ ．７９ 倍 ；

２０ １ ４ 年 ，
人均 ＧＤＰ 最高的天津市 １ ０５２０２ 元是人均 ＧＤＰ 最低 的贵州 省 ２６３９ ３ 元 的 ３ ．９９

倍 。

① 虽然从相对收入差距来看是缩小了 ，
人均 ＧＤＰ 绝对差距却从前者的 ５７０７７ 元上升到 了后者的

７ ８ ８０９ 元 ， 仍然存在着不小的差距。 根据倪海 、 回世勇 、 吕 晓英 （
２０ １４

） 的实证分析 ，
地区生产总

值是影响地区教育经费投人的显著 因素 ，
两者呈正向关系 。 因此 ， 地区 国 内生产总值的差异必然带

来各地教育经费投入的差异 。

事实也是如此 ， 我 国各地的教育经费投入的确存在着不小的差异 。 表 １ 展示 了２０ １ ４ 年全国 ３ １

个省 （ 自治区 、 直辖市 ） 生均教育经费支出情况 。 从表 １ 中我们可 以看出 ， 生均教育经费支出最高

的上海与最低的江西相 比 ， 前者生均的总支出 费用为后者的 ５ ．３ 倍 ， 其中预算 内教育经费前者为后

者的 ５ 倍 ， 而各地的预算内生均教育经费均 占到生均教育经费的八成左右 ，
因此

，
预算 内教育经费的

差距是形成地区间生均教育经费支出差距的主要原因 。 这一差距比地区间的人均 ＧＤＰ 差距还要高 出一

倍 ， 这显然是不合理的 。 即便排除地区间统计 口径差异的干扰因素 ， 这里面的不平等仍不容小觑 。

表 １ ２０１４ 年全国各省生均教育经费单位 ： 元

地区
生均教育

经费支 出

生均预算内

教育经费
地区

生均教育

经费支 出

生均预算 内

教育经费

北京 ２７４６８ ２２６８ ３ 河南 １ １ ５ ３６ ９ １ ３ ５

天津 ３７ ３４０ ３２３４０ 湖北 １ ０７９６ ８ １ ４５

① 中 国 经 济社会发 展统计数据库 。

？

４４ －
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续表

地区
生均教育

经费支 出

生均预算内

教育经费
地区

生均教育

经费支出

生均预算 内

教育经费

河北 １ ００３ ７ ８０３４ 湖南 １ １ ２ １ ６ ８７ ８０

山西 １ ２２４３ ９７ １ ７ 广东 １ ６０３６ １ ２５２２

内蒙古 １ ７０３０ １ ５０２６ 广西 １ ０６５０ ８７ ８５

辽宁 １ ９００５ １ ５６９７ 海南 １ ７２８０ １ ３８５ ８

吉林 １ ６３４４ １ ３ ６ ８７ 重庆 １ ３０９４ １ ０ １ ９５

黑龙江 １ ５３ ５４ １ ３０８ １ 四川 １ ００２４ ７ ８０ １

上海 ４７０ ８６ ３６５４７ 贵州 ９４ １ ９ ８７０ １

江苏 １ ９８ ６４ １ ５２ ８０ 云南 １ ０ １ ２０ ８ ８４７

浙江 ２４３２０ １ ６８６５ 西藏 ２８ ３７７ ２８０５ ２

安徽 ９５ ５ ３ ７６２４ 陕西 １ ２３ ６８ ９９２８

福建 １ ６３０ １ １ ３２５ １ 甘肃 １ ５５９ ８ １ ３ ９ １ ３

江西 ８ ８７５ ７２８ ９ 青海 １ ７２６０ １ ６０９９

山东 １ ２ １ ５６ ９７６７ 宁夏 １ ３０４ １ １ １ ５９９

新疆 １ ５９２０ １ ４４９６ 平均 １ ６６３６ １ ３７９ ８

资料来源 ： 国研网和 中 国经济社会发展统计数据库 ， 数据根据各省统计年鉴计算整理得出 。

衡量公平性的指标很多 。 伯尔尼确定了九个单变量指标来衡量公平 ， 包括全距 、 限制全距 、 联

合全距比 、 相对平均差 、 允许方差 、 方差 、 变异系数 、 对数标准差和基尼系数 。 其中 ， 变异系数测

量的是集中在平均值附近的分散程度 ， 而基尼系数考察 了学生 比例和总收人相对份额之间 的关系 。

这两种方法为用于比较特定时间点 的公平分配提供了一个可行的框架 ， 因为它们提供了 围绕公平性

测量的量化标准 。 因此 ，

“

它们在联邦一级作为进行州 际 比较 的工具似乎是很合适 的
”

 （ Ｊｏｅｌ

Ｄ ．Ｓｈｅ ｒｍａｎ
，１ ９ ８ １

） 。

根据表 １ 的数据计算变异系数 ， 得到全国 ３ １ 个省 （ 自 治区 、 直辖市 ） 生均教育经费支 出 的变

异系数为 ０ ． ５ １
，
而生 均预算 内 教育 经 费 的 变异 系 数为 ０ ． ５２

， 生均教育 经 费 支 出 的 基尼 系 数

为
〇 ？１ ８ ８ 。

从我 国 的情况来看 ， 虽然我 国 的教育资源分配均衡状况有所改善 ， 尤其是在 ２００６ 年我 国修改

了 《 中华人民共和国义务教育法 》 ， 认定 了九年义务教育制度 ， 并免除 了义务教育阶段的学杂费 ，

中央和地方政府都加大了对教育特别是义务教育阶段的投入力度 ， 使我 国 的教育公平性在财政制度

上有了很大的改善 。 然而
， 除西部区域的西藏 、 新疆等特殊地区外 ， 东部地区 的投人水平明显高于

中西部地区 ， 而且 ， 有些省份之间 的差距十分巨大 ，
不均衡程度非常突 出 ， 广大中西部地区的生均

预算 内教育事业费仍然处于较低水平 ， 严重背离了我 国义务教育均衡发展的理念 。 因此 ， 中央政府

需要继续对 中西部地 区进行财政扶持 ，
以 缩小 与东部地 区义务教育财政投人的差距 （ 冯学军 ，

２０ １ ３
） 。

与 国外相对比 ， 美 国路易斯安娜州 １ ９ ８５
￣

１ ９ ８６ 年的小学生均平均财政收人 已达到 ２４７ １ 美元 ，

？

４５ ？
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与我国 目前的生均财政支出相当 。 收人全距￥为 ２５ ５９ 美元 ， 变异系数为 ０ ． １ ３４９
，
以财产税为基础的

基尼系数为 ０ ． ０４３９
，
以销售税为基础的基尼系数为 ０ ． ０７００

， 均小于我国的数据 （
ＴｅｒｒｙＧ ． Ｇｅ ｓｋ ｅａｎｄ

Ｂ ａｒｂａｒａＹ ． ＬａＣｏｓ ｔ
，１ ９９０

） 。 也就是说 ，
我国 当前的教育财政公平水平最多仅相 当于 ２０ 世纪 ８０ 年代

美国 的水平 ， 说明我们 的差距仍然比较大 。 即便是财政公平度最低的高等学校 ， 就全美而言 ， 其高

校经费数量的变异系数在 ８０ 年代也停留在 ０ ． ５８￣ ０ ． ６ 之间
，
而且区域间的相对差距还在不断缩小 。

而我 国算上基础教育 ， 变异系数比美国高校低还不到 ０ ． １
，
这也从另一个侧面说明 了我 国 的教育公

平状况还不容乐观。

（
二

） 以吉林 、 上海对比为例的地区间教育经费差距统计分析

我 国全部行政区划按照经济发展水平与地理位置相结合可划分成三大经济地区 ： 它们分别是西

部地区 ， 包括四川 、 重庆 、 贵州 、 云南 、 西藏 、 陕西 、 甘肃 、 青海 、 宁夏 、 新疆 、 广西 、 内蒙古 １ ２

个省级行政区域 ； 中部地区 ， 包括山西 、 吉林 、 黑龙江 、 安徽 、 江西 、 河南 、 湖北 、 湖南 ８ 个省

份
；
东部地区 ， 包括辽宁 、 北京 、 天津 、 河北 、 山东 、 江苏 、 上海 、 浙江 、 福建 、 广东 、 广西 、 海

南 １２ 个省级行政区域 。 按道理说 ， 西部地区经济发展与技术管理水平与 中西部地区差距较大 ， 财

政资源最为贫乏 。 但是 ，

２００ １ 年国家实行了西部大开发政策 ， 加之西部地区多为少数民族聚居 区 ，

中央政府给予 了大量的补贴 ， 特别是在人才战略方面 ， 有 了 中央财政有力 的支撑 ，
西部地区教育投

人大幅度增加 ， 甚至已经超越了 中部地区 。 反而是中部地区处境 比较尴尬 ， 财力上既无东部地区的

强大经济基础 ， 又无西部地区的中央扶持 ， 因此 ， 平均教育经费和生均预算 内公用经费指标均低于

西部地区 。

吉林省属于中部地区 ，

２０ １ ０ 年 《 国家中长期教育改革和发展规划纲要 （
２０ １ ０

—

２０２０ 年 ） 》 颁布

实施 ， 随着党 中央 、 国务院把教育发展摆在优先发展的战略位置 ， 吉林省也加大了对教育的财政投

入力度 ， 并取得了 明显的成效 。 然而近年来 ， 东北经济面临艰难转型 ， 经济增速放缓 ， 从而影响 了

财政积累和支付的能力 。
２００９￣ ２０ １ ３ 年 ， 吉林省的经济增长率都是高于全国平均水平 的 ；

２０ １ ４ 年

开始 ，
经济下行的压力增大 ， 在随着全国 ＧＤＰ 增长率增速放缓的 同时 ， 吉林省的经济增长速度 已

经跟不上全国 的平均水平 。 在财政收人比较困难的情况下 ，
压缩一部分财政开支成为政府面临 的必

然选择 ，

一般公共服务 、 国防和教育开支在 ２０ １ ３ 年和 ２０ １４ 年连续两年 占 ＧＤＰ 的 比重呈下降态势 。

就教育支出 的相对比重下降 ，
有吉林省 中小学校在校生人数连年下降的客观因素 ， 但是仔细算来 ，

生均财政教育支出在 ２０ １ ３ 年也出现了下降 ， 说明存在着教育支出增长动力不足等原因 。

相对比于教育发达的上海 ， 吉林省无论在生均教育支出 、 财政教育投人还是教育经费增长等方

面 ， 都存在着一定的差距。 两地的财政教育支出对比见表 ２
。 首先从教育支出总量上来看 ，

２０ １ ４ 年

上海的在校生总数仅为吉林省的 ２／３
，
而吉林省财政用于教育方面的支 出连上海的 ２／３ 都不到 ， 只

有一半多一点 。 当然 ， 这与吉林省的 ＧＤＰ 总量和财力不济直接相关联 ， 这一点从教育支 出 占财政

支出 和 ＧＤＰ 的 比重就清晰可见 。 尽管吉林省在这两项指标上基本上并没有输给上海 ， 然而进入

２０ １４ 年 ， 随着东北地区经济增长寒冬的到来 ，
上述两项指标的优势也无法维持 。 进一步地 ，

观察近

年来教育支出 的增长率 ， 除 ２０ １ ２ 年外 ， 吉林省 的教育支 出增长率均低于上海市 。 不仅如此 ，

２０ １ ３

① 全距 （
ｒａｎ

ｇ
ｅ

） ，
又称极差

， 是 用 来表 示统计 资料 中 变 异 量 数 （
ｍｅａｓｕｒｅｓｏｆ ｖａｒｉ ａ ｔ ｉ ｏｎ

） 的 最 大 值 与 最 小 值 之 间 的 差 距 ，
即 最

大值减最 小值 后所得之数据 。

？
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年和 ２０ １ ４ 年 ， 这项指标还 出现了负增长 ，
不得不承认这是某种程度上的倒退 。

表 ２ 吉林省和上海市财政教育支 出对比单位 ： 亿元

省份 项目 ２０ １ ０
年 ２０ １ １年 ２０ １ ２

年 ２０ １ ３年 ２０ １ ４
年

教育支 出 （亿元 ）
２５０ ． ２０ ３ １ ９ ．８２ ４５ １ ． ０５ ４２２ ． ０９ ４０７ ． １ ０

吉林
教育支出 占财政支 出 比 （

％
）

１ ４ ． ０ １４ ． ５ １ ８ ． ３ １ ５ ． ４ １ ４ ． ０

教育支出 占 ＧＤＰ 的 比重 （
％

）
２ ． ５０ ３ ． ２０ ３ ． ７ ８ ３ ． ２５ ２ ． ９５

教育支出增长率 （
％

）
１ ５ ． ３ ２７ ． ８ ３ ４ １ ． ０３

－

６ ． ４２ －

３ ． ５ ５

教育支出 （亿元 ）
４ １ ７ ． ２８ ５４９ ． ２４ ６４８ ． ９５ ６７ ９ ． ５４ ６９５ ． ５ ３

上海
教育支 出 占财政支 出 比 （

％
）

１ ２ ． ６ １ ４ ． ０ １ ５ ． ５ １ ５ ． ０ １ ４ ． １

教育支出 占 ＧＤＰ 的 比重 （
％

）
２ ． ４３ ２ ． ８６ ３ ． ２２ ３ ． １ １ ２ ． ９５

教育支出增长率 （
％

）
２０ ． ２７ ３ １ ． ６２ １ ８ ． １ ５ ４ ． ７ １ ２ ． ３５

资料来源 ： 根据 《吉林统计年鉴 》 （
２０ １ ０ － ２０ １ ５ 年 ） 、 《上海统计年鉴 》 （

２〇 １ ０ ？ ２０ １ ５ 年 ） 数据计算 。

再比较 ２０ １ ０
￣ ２０ １ ３ 年生均公共财政预算教育事业费 （ 见表 ３

） 和公共经费的增长情况 （ 见表

４
） 。 从绝对数值上看 ，

上海的各项生均经费均远远高于吉林省 。 在生均公共财政预算教育事业费

中 ， 除了 中等职业学校以外 ，
上海在各个阶段的生均教育事业费均是吉林省 的两倍以上 。 更值得一

提的是 ， 普通高 中阶段的生均教育事业费上海 已经接近吉林的 四倍 ， 可见上海的教育普及化几乎延

伸到 了普通高 中阶段 。 而在生均公共财政预算公用经费方面 ，
两地的数据差异更加悬殊 。

表 ３生均公共财政预算教育事业费增长情况单位 ： 元

学阶 普通小学

省份 ２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （
％

）
２０ １ ２年 ２０ １ ３年 增长率 （

％
）

吉林 ６２２０ ． ６ １ ７２８５ ． ９０ １ ７ ． １ ３ ８ ６９４ ． ４８ ９ １ ７４ ． ４７ ５ ． ５ ２

上海 １ ６ １ ４３ ． ８５ １ ７３９７ ． ９４ ７ ． ７７ １ ８５４３ ． ７ ８ １ ９５ １ ８ ． ０３ ５ ． ２５

学阶 普通初 中

省份 ２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （
％ ）

２０ １ ２
年 ２０ １ ３年 増长率 （

％
）

吉林 ６８ ２６ ． ５ ５ ８４４２ ． ７ ８ ２３ ． ６８ １ ０５ １ ５ ． １ ７ １ １ ４５ １ ． ４４ ８ ． ９０

上海 １ ９ ８０９ ． ９８ ２２０７６ ． １ ５ １ １ ． ４４ ２３７７ １ ． ８６ ２５４４５ ． ４７ ７ ． ０４

学阶 普通高 中

省份 ２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （
％

）
２０ １ ２年 ２０ １ ３

年 增长率 （
％

）

吉林 ５ １ ０４ ． ３２ ５ ６２５ ． ００ １ ０ ． ２０ ７５ ８２ ． ７９ ７ ８ ８２ ． ０３ ３ ． ９５

上海 ２０３４６ ． ５ ８ ２３ ６７ ６ ． ３ ６ １ ６ ． ３７ ■

２７２７ １ ． ０ １ ３ ０５ ９３ ． ８ ３ １ ２ ． １ ８

学阶 中等职业学校

省份 ２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （
％

）
２０ １ ２

年 ２０ １ ３
年 增长率 （ ％ ）

吉林 ７２６６ ． １ ２ ８６３４ ． ９ ８ １ ８ ． ８４ １ １ １ ０３ ． １ １ ４６４ １ ． ３ ２ ３ １ ． ８７

上海 １ ２６０９ ． ７９ １ ４６５３ ． ９ ３ １ ６ ． ２ １ １ ７ ８７９ ． ８９ ２０７ ０２ ． ８ １ ５ ． ７９

？
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学阶 普通高等学校

省份 ２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （ ％ ）
２０ １ ２

年 ２０ １ ３年 增长率 （
％

）

吉林 ９ ８４５ ． ５ １ ５２０２ ． ９５ ５４ ． ４２ １ ６９９２ ． ４６ １ ２８ ５ ２ ． ０９
－

２４ ． ３７

上海 ２ １ ２５ ８ ． ０８ ２９５６０ ． ０９ ３９ ． ０５ ３０ １ １ ６ ． ５ ６ ３０ １ ８６ ． ３４ ０ ． ２３

资料来源 ： 《 中 国第三产业统计年鉴 》 （
２０ １ ２

？

２０ １ ３ 年 ） 。

表 ４ 生均公共财政预算公用经费增长情况比较单位 ： 元

地区
普通小学 普通初 中 普通高 中

２０ １ ０
年 ２０ １ １年 增长率 （

％
）

２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （
％

）
２０ １ ０年 ２０ １ １年 增长率 （

％
）

吉林 １ ４６２ ． ３７ １ ８２２ ． ８ ８ ２４ ． ６５ １ ９０６ ． ２９ ２５ １ １ ． ２０ ３ １ ． ７３ １ ４５ １ ． ４６ １ ４８ ８ ． ６５ ２ ． ５ ６

上海 ４２６４ ． ６９ ５ ３ ６９ ． ２２ ２５ ． ９０ ５２９８ ． ４５ ６８３ ７ ． ７６ ２９ ． ０５ ５４８ ５ ． ５７ ６６９５ ．１ １ ２２ ． ０５

地区 ２０ １ ２
年 ２０ １ ３年 增长率 （

％
）

２０ １ ２
年 ２０ １ ３年 增长率 （

％
）

２０ １ ２年 ２０ １ ３年 增长率 （
％

）

吉林 ２３ １ ７ ． ９７ ２２９４ ． ０ １
－

１ ． ０３ ３ １ ０９ ． ６ １ ２９７４ ． ９ ８
－ ４ ． ３ ３ ２７ ６４ ． １ ３ ２３６５ ． ２７

－

１ ４ ． ４３

上海 ６０２ １ ．１ ９ ６４ １ ７ ． ４３ ６ ． ５ ８ ７７９５ ． ０８ ８ ３ ３ ３ ． ２４ ６ ． ９０ ８９５ ８ ． ９７ ９ １ ５４ ． ５０ ２ ． １ ８

资料来源 ： 《 中 国第三产业统计年鉴 》 （
２０ １ ２

￣

２０ １ ３ 年 ） 。

增长率方面 ， 除了普通高中阶段 ， 吉林省生均预算教育事业费提高得比较快 ，
上海市生均公共

经费增长较快 。 教育事业费主要用于发放教师工资 、 学生的补助和奖学金等 ，
用于满足教育的基本

需求 ；
生均公用经费主要用于增强教育基础设施 ， 提高教育服务水平 。 由此可见 ， 相 比于吉林省还

在为义务教育阶段努力筹措经费 、 保证基本需要的支出特点 ，
上海市 已经更多地转向 了提高教育基

础设施水平 、 创造更好的学习环境 、 关注受教育者全方位的发展和提升本地的教育学历层次水平上

来了 。 而且上海的教育事业费和公用经费增长更加平稳 ， 结构也更加合理 。

三 、 我国地区间教育经费不平衡的影响 因素

（

＿

） 教育的地区聚集 、 分散效应扩大 了教育资源分布不均

仔细阅读上海市的教育统计年鉴及政府签发的各类教育政策文件会发现 ，
上海市的教育发展信

息量非常大 ， 体现出项 目 多 、 国际交流多 、 专项资金多 、 信息化水平高等特点 。 近几年 ，
上海市在

不断推进教育综合改革 国家试验区建设 ， 落实高等教育改革发展重点计划 。 作为全 国教育改革现行

先试的重点 区域 自然获得 了不少相应的配套资金 ， 这是上海财力充足 ， 国家却仍然大手笔投人的重

要原因之一 。 当然 ，
上海的经济发达 ， 生活成本和物价水平高 ， 与之相适应的教育成本高也在所难

免 。 然而不得不承认 ， 大城市这种得天独厚的资源优势在教育方面也产生了强烈的聚集效应 。

聚集效应是取 自 于经济学的一个概念 ，
原本指 由于企业的空间集 中所产生的经济效益 。 教育的

聚集效应 自然指教育资源的空间集 中所产生的经济效益 ， 是学校在科技 、 文化 、 知识和人才产 出 以

及教育信息化建设规模扩大的过程中 ， 不断地获得教育平均成本下降的效益 ，
也表现为提供给学校

和学习者所享有的教育公共产品 的规模不断扩大化 。 由 于大城市的资源丰富 ， 加之 国家政策的倾

斜 ， 使之能建立许多高水平的一流学校 ， 吸引全国各地的优质学苗 。 这些优质学苗在小学和 中学阶

？

４８
？
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段随父母迁入 ， 由于人 口密集的大城市迁人 门槛高 ，
所以 能够迁人户 口 的大多是高学历者和富人 ，

他们的子女天生携带优质基因 ，
学习能力 突 出 ；

虽然在这样的城市也不乏农 民工等流动人 口 的流

人
， 但他们的工作比较辛苦 ， 无暇照看子女 ， 所以子女多被 留在家乡不能在大城市人学 。 而在高等

教育阶段 ， 本来学生的流动性就很大 ，
建在本地的一流大学 自 然吸引 的都是全国最优秀的考生 ， 而

面对这些最优秀的学子国家不能不付出最昂贵的代价重点培养 。 这样流人大城市又被大城市培养起

来的诸多优秀人才又帮助大城市进一步发展 ， 取得更多的包括教育资源在 内 的各种资源 。 如此往

复 ， 城市规模扩大 、 经济实力增强与教育资源集聚形成互为推动的力量 。

另外 ， 教育聚集的规模效应对边缘地区教育投人会产生弱化影响 。 传统上教育集聚的规模效应

面向大区设置 ， 集 中在 中心城市 ， 由此造成省域城市和边缘地区之间存在着分布不均的状况 ， 并使

东西部特别是省域和边缘地区 的差距进一步加大 （ 蒲善荣 ，

２００８
） 。 反观吉林省 的教育经费支 出 ，

始终本着保基本 、 兜底线 、 补短板 、 可持续的基本公共服务政策原则 ， 侧重基础教育经费的落实 ，

校舍的建设 、 修整 、 维护 ， 教育扶贫 ， 强调农村的义务教育经费保障机制 ， 着力提供学生 的课本 、

食宿 、 取暖补贴 ，
而这些举措是上海等发达地区早 已跨过的阶段 。

下面用一组高等教育产出 的数据来印证上面所说的效应影响 。 上海市面积 〇 ．６３４ 万平方公里 ，

２０ １ ５ 年人 口２４ １ ５ ．２７ 万人 ， 人均 ＧＤＰ １ ０３７９５ 元 。 拥有 ３ ５ 所普通本科大学 ， 其 中
“

９８５ 工程
”

大学

４ 所 ，

“

２ １ １ 工程
”

大学 ５ 所 。
２０ １ ２ 年本科院校拥有专任教师 ３４５ ３ ５ 人 ， 在校博士生 ２７３００ 人

， 硕士

生 ９９７ １４ 人 ， 普通本科生 ３ ５９００７ 人 。 吉林省面积 １ ８ ．７ 万平方公里 ，

２０ １ ５ 年人 口２６６２ ．１ 万人 ， 人

均 ＧＤＰ５ １ ０ ８ ６ 元 。 本省拥有 ２ ８ 所本科院校 ，

９ ８５ 大学 １ 所 ，

２ １ １ 大学 ２ 所 。
２０ １ ２ 年拥有本科专

任教师 ３ １ ６ １ ３ 人
，
在校博士生 ９７５４ 人 ， 硕士生 ４６ １ ６７ 人

，
本科生 ４４ ２３ ２７ 人 。 和上海市相 比较 ，

吉林省地广人稀 ，
人均 ＧＤＰ 仅为上海 的一半多一点 。

① 吉林拥有的高校无论从数量上还是层次水

平上都不及上海 ， 在师资力量 、 人才培养质量和高层次人才的培养能力上更是和上海有着很大的

差距 。

对比发达地区的教育聚集效应 ， 欠发达地区或许陷人的是一种
“

分散效应
”

： 资源不足及 ２０ 世

纪的计划生育政策导致的是人 口净流出和新出生人 口 的减少 ， 小学 、 中学入学人数减少 ， 本地大学

的吸引力也减弱 ， 教育投人不升反降 ， 教师人才不断流失 ，
经济增长缺少人力资本的支撑增长乏

力 ， 教育与经济积贫积弱的现象 日益严重 。

（
二

） 中央财政没有发挥好地区的调节作用

我 国财政投入的公共教育经费是按照一定 比例 由 中央政府和地方分摊的 ， 如前所述 ，
地区间经

济发展的不平衡导致我国地区间财政收人的不平衡 ， 这必然会导致各地公共教育经费的分配不均 。

按道理来说 ， 中央财政应该对各地的收人分配不均衡起到
一定的调节作用 ， 但是 ， 我 国 的税收制度

不仅没有很好地起到调节作用 ， 反而加剧了地区间的不平衡 。 中央对地方收人的调节一般是通过转

移支付制度实现的 ， 我国 的
“

税收返还
”

制度是一种典型的转移支付制度 。
１ ９９４ 年 ， 国务院决定

中央政府对地方政府税收返还额的递增率按本地区增值税和消费税增长率的 １ ：０ ． ３ 系数确定 ， 这

就意味着这种转移支付是 由 地方政府的收人能力确定 的 ， 当然会进一步造成地方财政 的
“

贫富分

化
”

，
并且 由 于

“
一般性转移支付

”

的 比重较低 ， 从而阻碍 了各地教育经费均衡增长 。 吉林和上

①ｗｗｗ ． ｋ ａｏ
ｙ
ａｎ ．ｃ ｏｍ／ｂ ａｏｋａｏ／ ｚ ｅｘ ｉ ａｏ／５ ９ ｂａ６２７６４９９３ ６ ． ｈ ｔｍ ｌ ０

？

４９ ？
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海的 中央财政教育经费拨款情况见表 ５
， 如果按照地方的收入能力 ， 吉林省理应获得更多 的 中央

教育拨款 ， 但事实是地方收入更多 的上海市却取得 了更多 的拨款 ， 从而产生 了
“

逆 向 调节
”

的

结果 。

表 ５ 中央财政教育经费拨款比较 单位 ： 千元

年份
吉林 上海

预算 内教育事业费拨款 预算 内基建拨款 预算内教育事业费拨款 预算 内基建拨款

２００３ ８９０５ ８ ８ ８ ３ ８２０ １ ７２ １ ２ １ ８ ２５ ８５ ７０

２００４ ９２７ ７３４ ６５ ８２０ １ ９３ ８ ７７７ １ ７２５４０

２００５ ９７２２２７ ３ ３ ８２０ １ ８７ ３４８９ １ ０４６８０

２００６ １ ０８５ ３７ ８ ７２８２０ ２ １ ６９５ ８６ ９２６８０

２００７ １ ４０２４ １ ９ ５ ８ １ ４０ ２９４３４４８ ９０ １ ８９

２００８ １ ４４４８２ ８ １ ２２３００ ３３ ８４２９７ １ ６４５０４

２００９ ２２７２５２５ ９５７８０ ３ ８７６２２０ ２６４５４３

２０ １ ０ １ ８ ８２０４ １ １ ４６３４０ ５ １ ８３ ２２２ ５４９９ ８ ８

２０ １ １ ３ ４２ １ ２８ ３ １ ６９４３０ ７９５ ３ ３ ８ ８ １ ８２９ １ ０

２０ １ ３ ３ ２７０ ８ １ ６ １ ４００００ ８ １ ５２６ １ ２ １ ９５ ５２０

资料来源 ： 《 中 国教育经费统计年鉴 》 （
２００４ ？

２０ １ ４ 年 ） 。

四 、 改善地区间教育资源不均衡的对策

（

一

） 在欠发达地区培育 自 己的中心城市

教育的聚集和分散效应最终导致的是马太效应 ， 由此可见 ， 中央政府在确定教育经费分配方案

时 ， 改变优质教育的分配格局 ， 打破教育的地区垄断是
一个应该考虑的问题 。 既然教育的聚集效应

在所难免 ， 欠发达地区与其防止教育资源和人力资本被发达地区
一线城市吸走 ，

不如下大力气培育

自 己 的 中心城市 。 当然 ， 教育集聚的前提首先是经济空间集聚 。
Ｆｕ

ｊ
ｉｔａ 和 Ｍ ｏｒｉ（

２００５
） 将促进经济

空间集聚的内生力量分为两类 ：

一类是传统经济活动 （ 商品 与服务的生产与交易 ） 产生的经济联

系 ， 产业差异是地区空间发展不平衡的主因 ， 其贡献率超过 ６ １ ％
， 其中工业的影响最大 ， 因此 ， 大

力发展欠发达地区的工业 ， 支持产业兴起是引发集聚的首要 目 标 ； 另
一类是知识创新 和知识扩散

或传播 （ 学 习 ） 所产生的知识联系 ， 通过大量劳动力 的集聚实现 ，
这种集聚并不是劳动力 的简

单叠加所产生的规模效应 ， 而是掌握了大量知识的劳动力通过相互分工 、 协作和学习 ， 实现 了知

识和信息 的交换和共享所产生的专业化效应和协 同效应 ， 使劳动生产率递增 ， 从而推动地区经济

快速增长 。

（
二

） 利用横 向转移支付调剂地区教育经费

借助 中央财政的调节 ， 缩小而不是加剧地方间 的教育经费差距 ， 可以在一定程度上遏制上述分

散和聚集效应的危害 。 财政具有公平分配的职能 ， 转移支付手段就具有平衡财政资源的功能 。 在财

政实践中政府更多使用的是纵向转移支付 ， 资金分配直接 、 数额把控准确 。 但如前所述 ， 我国现行

？

５０
．
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的财政体制缺乏有效的手段平衡地区间财政资金的差距 。 财政转移支付分为一般性转移支付和专项

转移支付 ， 专项转移支付一般多用于满足一些临时性的资金需要 ， 如学校基础设施的建设 、 贫 困学

生的补助等 ，
且政策针对性强 ， 无法改变使用用途 ， 对学校的经常性经费影响不大 ， 因此

一般性转

移支付才是地区间公共资源均等化的主要来源 。 然而 ，
近年来我国一般性教育转移支付 占 国家财政

性教育经费的 １ ０％ 都不到 ，
这种规模远远无法满足调剂地区间财政教育经费的需要 ， 出现 了纵向转

移支付的失灵 。

横向转移支付是我们在财政实践中容易忽略的调剂手段 。 横向转移支付是指 由 发达地 区 向欠发

达地区直接进行财政转移支付 ， 鼓励发达地区与欠发达地区 自愿结成对 口 支援关系 。 发达地区通过

本级的地方财政预算安排专门 的横 向转移支付资金 ， 提前签订转移支付资金的教育使用用途协议 ，

并向上级财政主管部门备案 。 受支援地区有义务按照签订的协议使用转移支付经费 ， 接受援助方的

监督 （ 徐孟洲 、 叶姗 ，

２０ １０
） 。

也可以通过中央财政间接横 向转移支付 。 早在 １ ９５０ 年 ， 布坎南就提 出 了财政横 向公平标准 ，

他认为具有相似状况的个人在各地能够获得相等的财政剩余 ， 即具有相 同状况的个人在各地从公共

产品和劳务 中所获收益与付出 的税收负担的差额是相等的 。 布坎南定义的横 向财政公平就是通过以

中央财政为主导的 、 强制 的政府间转移支付来实现的 。 所以 ， 中央政府在各地方政府之间实施
“

抽

肥补瘦
”

式的政府间转移支付 ， 是有理论依据可循的 （ 黄 肖 广 ，

２０ １ ６
） 。 可 以采用一定方法测算 出

发达地区应承担的欠发达地区教育成本数额 ，
通过税收的方式上缴给 中央政府 ， 中央政府转而对效

益流出地区给予财政补助 ，
进行精确 的成本补偿。 这方面 ， 德国 的经验值得借鉴 。 在德 国 ， 中央财

政部 门和州财政部门分别计算全国和周的人均税收 。 如果某一州 的人均税收超过联邦人均税收 ２％

就会被视为富州 ， 就要 向穷州进行转移支付 ； 如果州人均税收不到联邦人均税收的 ９５％
， 就会被视

为穷州 ，
可以接受富州 的转移支付 。 通过这类转移支付 ， 德国成功实现了各级政府上下级及地区间

的均衡发展 目标 。
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