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中国财政性教育支出有所不足，而在义务教育方面地方政府是主要的供给者。论文从“用手投票”“用脚投票”在中国行
政体制下的不适用性及地方横向税收竞争几方面出发，论述了财政分权对于义务教育财政支出的负面影响机理，并提出了
政策建议。
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1 中国财政分权体制与义务教育财政体制

概述

1.1 财政分权体制沿革

中华人民共和国成立后到中国共产党第十一届中央委

员会第三次全体会议前，中国处于计划经济时期，在财政方

面中央高度集权，对于地方财政税收采取统收统支的模式，

地方对于财政收支的权力很小，这一体制顺应了恢复国民经

济的需要，但也影响了地方政府创造财政收入的积极性。改

革开放初期，财政方面开始实行包干制，地方政府与中央进

行核定后可自主支配剩余财政收入，这一模式激发了地方财

政创收热情，但也使得中央财政收入比重下降，影响国家整

体宏观调控的能力。1994年起，中国开始实施分税制，明

确收入划分，将各税种划分为中央税、共享税、地方税，并

建立中央对地方的税收返还和转移支付制度等，但也出现了

财权事权不相匹配的问题。

1.2 义务教育供给变迁

中华人民共和国成立后到 1985年前，基础教育经费完

全由政府财政支出承担，地方政府实质是中央教育财政支出

的代理者。1985年，随着《中国教育改革和发展纲要》及

《义务教育法》的颁布，义务教育供给的责任落到各级地方

政府身上。同时，教育经费来源中社会与个人捐赠等非财政

性教育经费支出的地位越发显著，2002年在总教育经费支

出的占比已接近 20%。预算内财政拨款虽一直占据主要地

位，但在 1995年后略有下降。从财政性教育支出在 GDP中

的占比来看，中华人民共和国国务院在 1993年《中国教育

改革和发展纲要》中就曾提出：“提高国家财政性教育经费

支出占国民生产总值的比例，在 20世纪末达到 4%，达到

发展中国家 20世纪 80年代的平均水平”，而这一目标直到

2012年才实现。总体来说，政府一直是义务教育的主要供

给者，且地方政府对于财政性教育经费有较大责任，而财政

性教育支出有所不足。
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2 中国式财政分权对教育支出的影响机理

2.1 西方的财政分权理论

西方主流的财政分权理论认为财政支配权力下放到地

方能够最大程度地提升公共品的供给效率，奥茨的分权定理

即“用手投票”和蒂伯特的“用脚投票”对其进行了阐释。

奥茨在《财政联邦主义》中提出了分散化提供公共品的比较

优势，即与中央政府相比，地方政府由于被选民选举和监督，

更了解辖区内选民的需求，在公共品提供上的效率更高。蒂

伯特认为，当存在一定数量的地方政府且人口自由流动时，

地方政府为了提升辖区吸引力，防止人口过度流出，会形成

竞争并保证公共品的有效供给。

2.2 中国式财政分权对教育支出的负面影响

行政垂直集权，官员以晋升为财政支出动力，

“用手投票”机制难以实现

与西方国家不同，中国中央—地方政府在行政上具有

较强的垂直集权特征，地方政府领导主要为中央或上级地方

政府任命产生，下级政府主要对上一级政府负责，在财政支

出的分配上主要满足的是上级支出偏好及考核指标，而往往

忽略本地民众的需求。改革开放以来，逐渐形成了以 GDP

为核心的官员的政绩考核机制。官员为了获取更大的晋升可

能性，形成了晋升锦标赛现象，在公共支出中也会更倾向于

投入能够快速提高经济绩效的基础设施建设。义务教育具

有纯公共物品的特征，对资本见效较慢，基本无法看到对

GDP的拉动，相对挤压教育等难以短期作用在经济绩效上

的公共支出对官员来说是最优策略。

从 1998年中央就开始提出要调整财政结构，更加重视

教育等公共支出，但遇到很多问题。第一，在制定考核机制

上，经济建设仍然是中国在社会主义初级阶段的工作重点，

通过别的指标考核易损害地方进行经济建设的积极性。第

二，教育（尤其是义务教育）发展是一个相对缓慢的长期过

程，是地方建设的长期目标，对经济发展或其他指标的作用

短期内不显著，在官员任期内一般难以显现。

户口制度、区域发展不平衡影响人口流动，“用

脚投票”难以实现

在当前的户口制度下，中国人口流动往往难以实现户

口的迁移。城乡二元结构下，国家明确将居民区分为农业户

口和非农业户口两种不同户籍，农村人口流入城市后也往往

难以享受和城市居民一样的教育、医疗等公共服务。在区域

上，较贫困地区人口的流动能力相对较差，也影响了区域间

人口的流动性。较差的流动性降低了地方政府提升公共服务

能力水平以防止人口流出的积极性，特别是在相对较贫困的

地区，“用脚投票”机制难以实现，地方政府更容易忽视教

育等辖区内居民的民生需求。

地方横向税收竞争对于教育供给有负面影响

关于政府间横向税收竞争对于公共品供给影响的讨论，

在西方学者中较受认可的是 Zodrow-Mieszkowski模型，即

“税收竞争基本模型”，该模型提出各地方政府为了获取更

多资本，往往会出现税收的“向底部竞争”。在中国，市场

经济体制的逐渐完善和以经济绩效为中心的政绩考核方式，

使得政府间在财政税收上出现围绕着抢夺经济、税收资源的

市场化竞争行为。企业所得税作为企业的一项难以转嫁的重

要税负成本，是企业在选址时考虑的一项重要因素。地方政

府为了招商引资，在税收竞争方面主要体现在降低本区域内

企业的实际税负以提升该地区在横向行政区域内的吸引力。

所得税地向底部竞争会显著减少政府收入，而出于招商引资

的目标和维护社会稳定的要求，政府往往会优先维持现有社

会公共服务水平以及投资性支出，而相对减少教育等民生性

公共服务的供给。

3 总结与政策建议

根据西方经济学家的理论，财政分权应有利于公共服

务的供给，但在中国垂直集权的行政体制下，地方政府的财

权事权不相匹配，西方的财政分权理论不具有适用性。根据

对现有研究、数据的总结，论文得出以下结论：

①行政垂直集权体制下，“用手投票”机制失灵，地

方政府在财政支出上主要以上级政府的政绩考核标准为导

向，因此地方政府往往注重经济建设支出而忽视教育等民生

建设支出。

②城乡二元制、区域发展不平衡影响人口流动，“用

脚投票”对于政府进行教育等民生支出的影响较弱。

③受行政体制影响，地方横向税收竞争对于财政义务

教育的负面影响加重。

对此，论文提出两点政策建议：

①对地方官员的考核更加多元化，重视对于民生支出

的考核。

②在教育等地方政府缺少支出动力的公共服务财政支

出方面，进行适当的集权，以便制定更好的发展规划。
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