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教育统筹权漂移、统筹成本与
城镇化推进的关联度

韦 吉 飞,张 学 敏
(西南大学 教育学部,重庆市４００７１５)

摘　要:利用纵贯数据,评估教育统筹权漂移对城镇化进程的影响,估算义务教育统筹成本.结果表

明:(１)教育统筹权向中央漂移对城镇化效率的影响不显著,对流动儿童有显著的正向影响,对留守儿童有显

著的负向影响;而统筹权向省级漂移对城镇化效率产生显著的正向影响,即统筹权上升利于城镇化推进.(２)

２０３０年城镇化水平达７５％,城乡教育统筹改革成本累计约１０万亿,为全国公共预算教育经费累计的１３％,

城乡教育统筹改革在财政上具有可行性,推进高质量的新型城镇化,中央须承担更大的责任.
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一、文献回顾

教育均衡与统筹发展始终是我国教育改革的重大问题,也是新一轮城镇化的关键变量.近些

年来,众多学者从不同视角关注此议题,主要有以下三个方面:
(一)财政分权与义务教育均衡研究

学者们认为,财政分权改革促成地方财政“预算软约束”,影响了教育服务的均等化[１],财政分

权并没有增加义务教育的有效供给[２].相反,分权与义务教育均等呈反向变化[３],加剧了义务教育

的非均衡性[４].
(二)义务教育城乡统筹研究

新阶段加速推进义务教育统筹改革是学术界的共识,学者们认为应从管理体制、有效投资及多

元主体参与等方面建立教育统筹发展的长效机制[５],以推进资源配置为核心路径,在农村义务教育

跨越式发展中寻求统筹的突破口[６],从学校标准化建设、布局调整、师资资源等方面把握好农村教

育与城镇教育的对接统筹作用[７].
(三)义务教育与城镇化关系研究

学者们认为,义务教育与城镇化的和谐共进必然要求义务教育公共服务的均等化,政府须加快

转变职能[８].另外,应对城镇化的快速推进,政府要协调好教育规模、地区差距及点面结合等方面

的统筹关系[９].同时,不能忽视了城市人口过密化与乡村人口过疏化、城乡教育高成本等挑战[１０].
无疑,新型城镇化核心内容之一是推进农业转移人口子女在城市中享受平等的教育权利和待

遇,在此过程中,决策部门亟需了解改革需要付出的成本是多少,统筹权应放在哪里及其对城镇化
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推进有何影响等.遗憾的是,现有研究却鲜有针对该议题的深入讨论.对此,还需结合实际展开系

统研究,结合数据实证,才能揭示问题的内在逻辑.本文研究范式很大程度上将与传统侧重于理论

辨析不同,而是紧扣城镇化国家战略,从农村儿童特别是流动留守儿童教育权利公平的统筹思想出

发,结合实际实证分析统筹改革的可行性思路与方案.

二、研究逻辑与基点

我国是一个财政高度分权的国家,财权与事权不匹配及其边界重合,财政承担主体模糊,造成

义务教育经费保障乏力.纵向上,不同时期中央、地方及县乡等的财政分担比例极其失衡;横向上,
不同省域各级政府的分担划分也存在很大差异.统筹主体定力不够造成“统筹权漂移”,从全国层

面看,大致经历了三个阶段:
第一,统筹高度集权阶段.计划经济时代,中央政府包办所有教育服务,既是教育财政投入的

唯一提供者,又是教育服务唯一的举办主体.中央政府提供义务教育的财政支出,而地方政府实际

上是代理中央政府完成教育公共服务的供给[２].随着人们对教育需求的加大,特别是高等教育及

其他教育需求的不断上扬,使得义务教育投入比重急剧下降.
第二,统筹权下沉混沌阶段.１９８６年«义务教育法»出台,规定“基础教育地方负责”,义务教育

的一元体制发生了根本性变化.此后随着分税制、经济分权等改革的实质推进,义务教育财政投入

的责任逐步下沉,由中央唯一主体演变到主要由省市、县的协调负责.在实施中,城市义务教育落

在市区一级政府,农村则落在县级政府和乡政府.但由于乡与县政府间责任的模糊导致了很多地

方乡镇政府变成了当地学校教师工资和学校其他费用的资金提供者[２],而实际上乡镇政府又将之

转嫁至农民身上.
第三,统筹权回笼规范阶段.２００５年,国家建立了中央、地方分项目、按比例分担的农村义务

教育经费新分担机制,城乡教育统筹出现新转机,但仍然面临着一些贫困地区县乡政府无力承担相

匹配资金的情况.随着免费义务教育的全面实施,义务教育投入经费统筹权上移的呼声渐高.与

此同时,在国家鼓励民间资本进入教育领域的政策推动下,义务教育的投入主体呈现多元化.至

此,义务教育统筹权得到高层重视并逐渐重建与规范.
应该说,统筹权的不断漂移,在义务教育的发展方面留下多元恶果,其中最重要的是造成城乡

间与区域间教育资源配置的巨大差距.对此,相关研究文献可谓汗牛充栋,不再摅论.本文仅从市

及省级两层面,探析教育经费城乡配置差:城市包括全国３３３个地级行政区划单位(２８３个地级市、

５０个地区州盟)和４个直辖市;省级包括３０个省市,西藏数据不全,排除在外.基础数据来源于

«中国城市统计年鉴２０１２»、«中国区域统计年鉴２０１２»、«中国教育统计年鉴２０１２»、«中国教育经费

统计年鉴２０１２»等.估算结果显示,２０１１年各地教育经费投入不平衡突出,城市之间的差异大,具
体表现出以下几个特征:

(一)教育经费差距与经济水平无必然联系

各市城乡生均教育经费差与人均 GDP的关系,初中与小学存在相似的变化趋势.当人均

GDP达６００００元之后,无论是初中还是小学,城乡教育经费之差都存在明显的发散性,即经济发展

水平的提高,并不意味着城乡教育差距随之改善,相反可能恶化.如图１所示.人均 GDP排在前

十位的城市中,鄂尔多斯市城乡教育经费之差超过１万元,而嘉峪关市为７８~４８７元不等.人均

GDP排在末十位的城市中,城乡之差初中最高达３０００以上,最低不到４０元;小学最高接近２０００
元,最低为２００元左右,如表１所示.



表１　人均GDP前１０位和末１０位地级以上城市生均公共预算经费之差(元)

GDP前

１０城市
初中生均预算
经费城乡之差

小学生均预算
经费城乡之差

GDP末

１０城市
初中生均预算
经费城乡之差

小学生均预算
经费城乡之差

鄂尔多斯市 １６９２１．３ １６４０２．８ 毕节市 ９５６．８ ５８．６
大庆市 －２３２．４ ５１３．６ 阜阳市 －３６４．４ －３６７．９
东营市 ４５１１．８ ６３０９．６ 临沧市 ２０２７．５ １６１８．１

克拉玛依市 ８７５６．１ ９２９６．４ 天水市 １０６．９ ２０２．４
包头市 －４９０．１ －１７４２．１ 固原市 １８００．４ １８５５．８
深圳市 ７４５０．３ ３７９８．２ 巴中市 －４２６．８ １５１．４
无锡市 ３１２５．３ １５２０．２ 思茅市 ３７６５．８ １１３９．３
苏州市 ３８５３．４ ４２５３．５ 昭通市 ８５８．８ １０５．５

嘉峪关市 ７８．８ ４８４．７ 定西市 －３６．０ １４９９．８
广州市 ５６３５．６ ２８１０．８ 陇南市 １３３８．８ －１９５．５

　　　注:本表数据是研究者根据相关基础数据估算得的,下同.

(二)市级层面差距比省域大

在地级以上城市,初中生均公共预算教育经费城乡之差集中在３００~２０００元,最大的达４５００
元;小学集中在３００~１７００元,最大达３０００元.其中,初中差距均值约为１６００元,小学约为１３００
元.而在省域上初中的差距集中在４００~９００元之间,小学集中在３００~６００元之间.省域上两阶

段的最大差距虽然均超过或接近５０００元/人,但总体上比市级层面小.无论是市级还是省级,整
体上看初中的城乡差距要大于小学.

表２　省域城乡生均公共财政预算教育经费支出情况(元)

地区
初中生均公共
财政经费城乡

之差

小学生均公共
财政经费城乡

之差
地区

初中生均公共
财政经费城乡

之差

小学生均公共
财政经费城乡

之差

全国 ８９３ ６９５
北京 －７３４２ －８７５ 河南 ４０５ ３１０
天津 ４２１３ ２８９１ 湖北 ５０８ ５１６
河北 ２０ ２７９ 湖南 ３０９ ５１８
山西 －３２３ －４４０ 广东 １６３５ １４６０

内蒙古 －１４０９ －２８１５ 广西 ８９７ ３９２
辽宁 ９７３ ３２０ 海南 １７９７ １４７
吉林 －３４９ －２４０ 重庆 ８１５ ５５２

黑龙江 ８２９ －１５ 四川 ６０３ ３８３
上海 ５２１３ ４９００ 贵州 ４６６ ４１９
江苏 ４１８ ５３０ 云南 ４０１ ３３０
浙江 ７４４ ４９０ 陕西 １１５ －２７５
安徽 ３６１ ４５０ 甘肃 ２９４ ３０５
福建 ３６６ １１０ 青海 ２８２ ８１０
江西 ３４８ ３７０ 宁夏 －２４１７ １２０
山东 ６０３ ５７０ 新疆 ６４２ ５９０

　　(三)东部和西部城市的城乡教育经费差距相对更大

西部城市主要是以能源著称的城市,如鄂尔多斯市,生均公共财政预算教育经费城乡之差,初
中接近１．７万元,小学达１．６万元之多;新疆的石油城市克拉玛依市初中、小学城乡之差均接近１万

元.东部城市主要是改革开放较早、经济发达的城市,如深圳市、上海市等初中差距达万元,小学接

近４０００元.
(四)少数地方教育差距出现城乡逆转

少数地方农村生均教育经费超过了城市,其中既有人均 GDP前１０位的城市,如包头市、大庆

市等,也有人均 GDP末１０位的城市,如巴中市.而在省域上主要表现在少数的中西省份,如吉林、
内蒙古、山西等.



图１　中小学生均公共财政预算教育经费支出城乡之差与人均GDP关系

显然,统筹改革不能做减法,必然要做加法,这意味着需要更多投入,对改革者来说就是成本,

差距有多大,改革成本就有多大.成本的多寡决定了改革的难易,也决定了改革的进程.对中国而

言,教育改革推动者可分为三个层次:中央、省级及县级,不同层次意味着统筹权落位不同、成本的

承担者不同,特别是在新型城镇化快速推进、流动人口加速的情景中,究竟如何统筹与改革? 国家

相关文件屡次强调,教育资源要重点向农村倾斜,但这种直接强制要求地方加大或倾斜对农村的投

入,在现实中似乎与治本的路径还有不小距离.

国务院多次强调,全面深化改革,必须注重改革的系统性、整体性和协调性.教育领域经过了

多年的探索,在国家经济持续快速发展和财政能力大幅度提高的背景下,进一步推进教育改革应该

进入系统设计、统筹推进、全面覆盖的阶段.因此,必须用更宽广的视野来审视,以全局观念、更新

的思维、更高的标准来推进义务教育统筹改革问题,才能赢得主动,把握先机,减少弯路,降低阻力.

三、省域分散决策下教育统筹成本

要科学地评估城乡教育资源统筹改革成本,必须考虑几个关键问题:一是成本城乡差.不同地

区的教育经费投入不同,农村学生的规模不同等,在现有数据不全的情况下通常做法是以平均值来

测算成本,但可能存在偏差;二是成本的范围和承担主体.与教育直接相关联的由公共财政承担的

包括事业费支出、基本建设支出等是成本主体,一般承担主体为各级政府,可用“公共财政预算教育

经费支出”代替,基此,将教育统筹改革成本的估算范围界定为与政府关系最为密切的、与教育直接

挂钩、最直接关联的基本权利项目;三是城镇化的动态推进.教育统筹改革成本估算直接服务于新

型城镇化发展战略,基于预期的城镇化推进步骤进行估算才更有参考价值.

城乡二元构架渗透我国经济社会每个领域,在比较收益“拉—推”作用下,农村人口不断涌入城

市寻找工作机会,形成数量庞大的农民工群体,这背后又形成数以亿计的“流动儿童”和“留守儿

童”.据２０１３年全国妇联的估计,两者人数分别达到３５８１万和６１０２万人,其中处于义务教育阶

段的儿童约占６成,即分别约为２３００万和３７００万人.毫无疑问,这些儿童能否得到公平的教育

将从根本上决定教育统筹改革的成功与否.根据全国妇联的报告,结合第六次人口普查数据,估算

出的各省流动儿童人数和留守儿童人数,如表３.
表３　２０１１年１４岁以下义务教育阶段流动儿童和留守儿童估算(万人)

地区 流动人数 留守人数 地区 流动人数 留守人数

北京 ５３．２ ５ 河南 １２０．７ ４３０
天津 １７．３ ４．１ 湖北 ６９．５ １４０
河北 ８３．３ １９４ 湖南 ８７．１ ２７０
山西 ７７．４ ９６ 广东 ２６９．８ １７５

内蒙古 ７３．４ ５１ 广西 ６０．９ １８０
辽宁 ６０ ３５ 海南 １９ １５
吉林 ３３ ３２ 重庆 ３５．７ ８０

黑龙江 ３８．７ ４８ 四川 １０２ ２８５
上海 ８１．５ ４ 贵州 ７１．５ １５５



江苏 １３５．５ １８０ 云南 ６１ １６０
浙江 １９５ ９２ 西藏 ２ １１
安徽 ７１．２ ２３０ 陕西 ４９ ９５
福建 １０９．７ ８０ 甘肃 ２７．６ ９１
江西 ６３．６ ２２５ 青海 １３．８ １８
山东 １１６．１ ２４５ 宁夏 ２１．４ ２１

新疆 ５９．８ ７５

　　(一)流动儿童教育统筹成本

在推进高质量的新型城镇化进程中,流动儿童的平等教育成为最先应解决的问题.从理论上

讲,流动儿童的教育问题应当由流入地政府解决.本文以拉平流入地生均教育投入为标准,估算出

各地流动儿童统筹教育所需付出成本,结果如表４.可以看出,人口大省和流入大省往往都是需解

决的大户,各省所需成本相差较大.最大的需要１７３个亿,最少的也达到１３个亿;占教育经费投入

的比重最低接近４％,最高达２０％.如果要求在一两年之内解决,对一些省份显然压力不小.
表４　由流入地解决流动儿童教育年均成本(亿元/％)

地区 成本
占教育经费

支出比
地区 成本

占教育经费
支出比

北京 １２８ １７．９ 河南 ４５ ３．８
天津 ２７ ５．２４ 湖北 ３３ ３．７１
河北 ４４ ４．１４ 湖南 ４２ ４．７４
山西 ４３ ８．８７ 广东 １３４ ５．８７

内蒙古 ６５ １０．２３ 广西 ３０ ５．７５
辽宁 ５０ ５．０３ 海南 １４ １２．２６
吉林 ２６ ５．４４ 重庆 １９ ４．１６

黑龙江 ２６ ４．７５ 四川 ４９ ５．１３
上海 １６４ ２０．３２ 贵州 ２８ １０．２２
江苏 １２７ ５．８７ 云南 ２７ ６．５５
浙江 １７３ １２．４８ 陕西 ３４ ５．８８
安徽 ３７ ５．３７ 甘肃 １３ ５．７５
福建 ７３ ９．２６ 青海 １４ １８．４８
江西 ２８ ５．４１ 宁夏 １３ １３．８８
山东 ７５ ３．７５ 新疆 ５６ １８．６５

　　(二)留守儿童教育统筹成本

留守儿童问题是教育公平中另一个需要重点关注和解决的问题.如果不能统筹解决这些孩子

的教育问题,教育现代化将无从谈起,高质量的城镇化也将是空谈.当前,人们对解决留守儿童问

题的呼吁越来越强烈,为政府加快解决提供了良好的舆论基础.鉴于每个省市各地的教育投入不

同,而且留守儿童的流动方向不确定,本文以儿童所在省的中等城市教育投入水平估算留守儿童统

筹教育改革成本,见表５.
表５　省级层面估算留守儿童统筹改革的年均成本(亿元/％)

地区 成本
占教育经费

支出比
地区 成本

占教育经费
支出比

北京 １２ １．６８ 河南 １５８ １３．３４
天津 ７ １．３６ 湖北 ６５ ７．３
河北 １０３ ９．６９ 湖南 １３１ １４．７８
山西 ５３ １０．９４ 广东 ８６ ３．７７

内蒙古 ４５ ７．０８ 广西 ８７ １６．６９
辽宁 ２９ ２．９２ 海南 １１ ９．６３
吉林 ２５ ５．２３ 重庆 ４３ ９．４２

黑龙江 ３２ ５．８４ 四川 １３６ １４．２４
上海 ８ ０．９９ 贵州 ５９ ２１．５３
江苏 １６８ ７．７７ 云南 ７１ １７．２２
浙江 ８２ ５．９１ 陕西 ６５ １１．２４



安徽 １２０ １７．４３ 甘肃 ４３ １９．０３
福建 ５３ ６．７３ 青海 １８ ２３．７７
江西 ９８ １８．９２ 宁夏 １２ １２．８１
山东 １５７ ７．８５ 新疆 ７０ ２３．３２

　　比较可以看出,有些地方统筹成本较低,如上海市仅为８亿元,仅占全市教育投入的０．９９％,而
有些地方统筹成本较高,如江西、安徽、江苏、河北等省接近或超过了１００亿元,多数省份都在１０~
５０亿之间.如果加上各省流动儿童的解决成本,多数省区的成本都远超过了２０亿,无疑压力很

大,自然也面临着巨大的改革阻力.
综合分析可以看到,市级层面城乡教育经费的差距巨大,加之城镇化中农业转移人口流动等因

素,基于均衡配置思想,统筹改革将付出巨大成本,意味着从市级层面推进教育统筹改革将面临越

来越大的困难和阻力,如果将统筹权放在市级,那么会出现同一区域省域内不同市之间改革进程的

不同步与巨大差距,进而加剧人口的流动.而从省级层面上看,各省城乡的差距亦不小,改革成本

也是个不小的数目.如果将改革统筹权放到省级,那么在改革阻力和进度等方面将存在很大的省

域差异,不符合中央的战略部署.

四、城镇化视野下全国层面教育统筹改革成本

２０１２年,我国“常住人口”城镇化率约为５２％,但“户籍人口”城镇化率仅为３５％左右,其中的差

距主要在于常住于城市但却无法获得城市户籍的２．５亿农民工,与此对应义务教育阶段有约６０００
万左右的儿童没有享受到与城镇市民基本相对等的教育,其中包括上述所提的２３００万农村流动

儿童和３７００万农村留守儿童,这部分人数大约占到全部流动儿童和留守儿童的６０％.教育公平

的综合改革,首先应解决这些儿童的教育问题,可视为“改革存量”.预计到２０３０年“常住人口”城
镇化将达到７５％,即在目前基础上新增约２５个百分点,即约４亿农村人口转化为城镇市民.据第

六次人口普查,农村人口中０~１４岁儿童数占人口总数比例约为１８％,据此计算到２０３０年累计约

７３００万的农村儿童转移到城镇(这里边包括３７００万留守儿童),可视这部分为“改革增量”.
改革方案考虑:第一,“存量部分”分为流动儿童和留守儿童,假设从２０１４年开始约用７年时间

即到２０２０年全部解决流动儿童教育城镇化问题,平均每年解决２３０万左右.第二,２０３０年需转移

到城镇中的７３００万儿童,其中包括的３７００万的留守儿童,也属于存量部分,急需解决,假设从

２０１６年“十三五”计划开始用１０年左右时间来解决,年均解决３７０万人;而余下的３６００万左右的

“增量部分”,用１５年左右时间,即到２０３０年全部解决.第三,除上述外,农村还有部分不转移的儿

童,据测算约２７００万人,均衡教育权利问题也需统筹解决,假设从２０１６年开始用１５年左右完成.
同样基于基本教育项目,分别从静态和动态两情景估计统筹改革成本,如表６和７所示.

表６　静态情景下教育改革成本估算结果:２０１４－２０３０年(亿元)

存量部分

流动儿童 留守儿童

增量部分
转移儿童

未转移儿童
年总成本

合计
占教育经费
支出比例

２０１４年 １４１ １４１ ０．０３％
２０１５年 ２８２ ２８２ １．４１％
２０１６年 ４２３ １２３ ８６ １１ ６４３ ３．２２％
２０１７年 ５６４ ２４６ １７３ ２２ １００５ ５．０２％
２０１８年 ７０５ ３６９ ２５９ ３２ １３６５ ６．８３％
２０１９年 ８４６ ４９２ ３４６ ４３ １７２７ ８．６３％
２０２０年 ９８７ ６１５ ４３２ ５４ ２０８８ １０．４４％
２０２１年 ９８７ ７３８ ５１８ ６５ ２３０８ １１．５４％
２０２２年 ９８７ ８６１ ６０５ ７６ ２５２９ １２．６４％
２０２３年 ９８７ ９８４ ６９１ ８５ ２７４７ １３．７４％
２０２４年 ９８７ １１０７ ７７８ ９６ ２９６８ １４．８４％
２０２５年 ９８７ １２３０ ８６４ １０７ ３１８８ １５．９４％



２０２６年 ９８７ １２３０ ９５０ １１８ ３２８５ １６．４３％
２０２７年 ９８７ １２３０ １０３６ １２８ ３３８１ １６．９１％
２０２８年 ９８７ １２３０ １１２３ １３９ ３４７９ １７．４０％
２０２９年 ９８７ １２３０ １２１０ １５０ ３５７７ １７．８８％
２０３０年 ９８７ １２３０ １２９６ １６１ ３６７４ １８．３７％

累计 １３８１８ １２９１５ １０３６７ １２８７ ３８３８７ １１．２９％

　　在静态情景下,教育改革总成本累计为３．８万亿,约相当于全国教育经费投入的１１．２９％(见表

６).其中,流动儿童与留守儿童的“存量”部分累计需投入２．７万亿元,转移的增量部分累计投入１
万亿元,分别占总成本的６９．６％和２７％.从时间趋势来看,教育改革成本将逐步递增,尤其是２０１６
~２０２１年间,从６４３亿元增加到２３０８亿元,２０２０年之后增长较为平稳.２０２０年需要投入２０８８亿

元,占教育经费的１０．４４％,２０３０年投入３６７４亿元,相当于教育经费总投入的１８．４％,财政负担能

力上应该完全可以承受.
表７　动态情景下教育改革成本估算结果:２０１４－２０３０年(亿元)

存量部分

流动儿童 留守儿童

增量部分
转移儿童

未转移
儿童

年支出成
本合计

教育经费占

GDP动态增长
占教育经费
支出比例

教育经费占

GDP的４％
占教育经费
支出比例

２０１４年 １５１ １５１ ０．６８％ ０．６８％
２０１５年 ３２３ ３２３ １．３６％ １．３６％
２０１６年 ５１８ １５１ １７６ ２２ ８６７ ３．４０％ ３．４０％
２０１７年 ７３９ ３２２ ３７８ ４７ １４８６ ５．４５％ ５．４５％
２０１８年 ９８９ ５１８ ６０６ ７６ ２１８９ ７．５０％ ７．５０％
２０１９年 １２７０ ７３９ ８６４ １０８ ２９８１ ９．５５％ ９．５５％
２０２０年 １５７０ ９７８ １１４５ １４３ ３８３６ １１．４８％ １１．４８％
２０２１年 １６６４ １２４５ １４５７ １８２ ４５４８ １２．４２％ １２．７３％
２０２２年 １７６４ １５３９ １８０２ ２２５ ５３３０ １３．２７％ １３．９４％
２０２３年 １８７０ １８６４ ２１８３ ２６９ ６１８６ １４．０６％ １５．１２％
２０２４年 １９８２ ２２２３ ２６０７ ３２１ ７１３３ １４．８１％ １６．２９％
２０２５年 ２１０１ ２６１８ ３０６５ ３７９ ８１６３ １５．４９％ １７．４３％
２０２６年 ２２０６ ２７４９ ３５４１ ４３８ ８９３４ １５．５０％ １７．８２％
２０２７年 ２３１６ ２８８７ ４０５６ ５０２ ９７６１ １５．４９％ １８．２０％
２０２８年 ２４３２ ３０３１ ４６１３ ５７２ １０６４８ １５．４６％ １８．５５％
２０２９年 ２５５４ ３１８３ ５２１７ ６４７ １１６０１ １５．４２％ １８．８９％
２０３０年 ２６８２ ３３４２ ５８６９ ７２８ １２６２１ １５．３７％ １９．２１％

累计 ２７１３１ ２７３８９ ３７５７９ ４６５９ ９６７５８ １２．７１％ １４．１０％

　　注:２０１４－２０２０年按年均增长７％,２０２０－２０２５年均增长６％,２０２５－２０３０年均增长５％,动态情景下,２０１４－２０２０年教育经费占

GDP的比重保持为４％,２０２１年开始,每年增加０．１个百分点,直至２０３０年教育经费占 GDP达５％.

全国义务教育改革成本及其伴随着城镇化推进的动态变化,对于教育改革与城镇化推进更具

指导意义.在动态情景下,教育投入总成本累计接近１０万亿元,约为静态方案的２．５倍,但考虑到

经济增长,教育经费投入同样动态增长的情况下,教育改革总成本也仅相当于全国教育经费累计的

１２．７１％,比静态情况下高出１．５个百分点(见表７).其中,存量部分累计需投入５．５万亿,转移增量

部分累计需投入３．８万亿,分别占各自总成本的５６％和３８．８％.从时间趋势来看,在教育投入逐年

增长的推动下,教育投入成本呈现快速递增之势,总成本从２０１６年的８６７亿元快速增长到２０２１年

的４５４８亿元,２０３０年增长到１．３万亿元,约相当于教育经费总投入的１５．４％,比静态情况下还低

了３个百分点,但在教育经费比重保持为４％的情况下,改革成本投入占１９．２％,比静态情况下高

了０．８个百分点.
可以看出,相对于静态而言,动态下教育改革所需财政投入总量更多,所占财政支出比例略有

提高,但考虑到城镇化进程中义务教育儿童净流出农村所带来的支出减少,全国层面的总体评估的

统筹改革成本应该更少些.因此,在推进城镇化进程中,以生均教育经费支出为基本教育项目的城



乡教育资源统筹策略在财政上是可行的思路.下面,结合城镇化效率推进,分析统筹权应放在哪一

层次,对深化改革的具体推进与实施步骤才具更为直接的借鉴意义.

五、统筹权与城镇化效率推进实证

人类社会从未有过在１３亿多人口、教育大国中推进城镇化的样本,中国是第一个,如果取得成

功,将为人类做出巨大贡献.中国有重视教育的优良传统,教育与千家万户密切相关,因此,教育政

策的影响无处不在.城市教育无论是硬件还是软件条件都存在巨大优势,相当一部分农村人口或

为子女接受更好的教育,或打工、教育兼而有之而转移到城镇中.特别地,当流动不再成为障碍时,

农民对优良教育的追逐越来越剧烈,即教育将成为农民流动的诱因之一.而教育统筹权是教育资

源配置的最直接决定因素,通过资源配置影响人口的流动.基此,本文选取与教育有密切联系的人

口流动和本地人口之比来评价城镇化进程效率作为因变量,探究教育统筹与城镇化的关系.构建

模型主要变量如下:

１􀆰统筹权漂移变量.用省级与国家财政性教育经费之比(Di,i为第i省)和省级以下与省级财

政性经费之比(DEi),分别表示义务教育财政投入偏移情况,比值越大表示统筹权向基层漂移越严

重;相反,比值越小表示统筹权越向上层漂移.

２􀆰生均教育经费之比(EXPPERi).即城镇生均教育经费与乡村生均教育经费之比,这一变量

区分不同地区政府对城乡投入的相异强度,也是城市教育相对农村而言资源优势最为直接的体现,

对农村人口流动形成最直接影响.

３􀆰城市生师比与农村生师比之比变量(EXPTi).这一变量反映城乡教育不同软件条件.

４􀆰控制变量(Mi).基于数据的可获得性,本研究控制了农村人口平均受教育年限(PEDUi)、

农村学生比例(RURALi)(农村学生量/总体学生数量)、城乡收入之比(PGDP)(用城镇可支配收入

与农村人均纯收入之比表示).这些变量也会对流动人口造成影响.模型如下:

CITYi＝C＋β１Di＋β２DEi＋β３EXPPERi＋β４EXPTi＋γ５Mi＋εi

　　另外,流动儿童和留守儿童是当前推进新型城镇化进程中最迫切需要解决的群体,分别以流动

儿童比例(Fi)和留守儿童比例(FCi)为应变量,并将以上的各变量因素纳入,估计流动儿童与留守

儿童影响机理,建构模型如下:

Fi＝C＋β１Di＋β２DEi＋β３EXPPERi＋β４EXPTi＋γ５Mi＋εi

FCi＝C＋β１Di＋β２DEi＋β３EXPPERi＋β４EXPTi＋γ５Mi＋εi

　　由于统计口径调整等原因,部分数据２０１０年以后无法找到或无法根据相关数据估算,本文使

用２０００~２０１０年除西藏外３０个省市自治区的纵贯数据进行分析.其中,流动人口数等于各城镇

的常住人口数减去户籍人口数而得,部分地区和年份的流动儿童及留守儿童人数是根据中国妇联

相关报告、人口普查资料以及教育统计等相关年鉴估算得到.

基于以上模型设定,首先对模型进行 Hausman检验,结果显示拒绝随机效应,因此,本文选择

固定效应回归方法进行分析.如表８~１０报告了估计结果,使用STATA１０．０软件进行估计.
表８　城镇化效率影响机理评估结果

变量 Model(１) Model(２) Model(３) Model(４)

C
１．６８２３
(１．６６０１)

－１．３０２９
(－０．８９２３)

２．５３９７
(０．４５１９)

２．１４３８
(０．９５６３)

D
－０．０３０７

(－０．２０３４)
－０．００３６

(－０．０７３１)
－０．１０８２

(－０．１１０６)
－０．０４３１

(－０．２５６１)

DE
－０．１２４１∗∗

(－０．２１６４)
－０．２１０７∗∗∗

(－０．１３２８)
－０．１７２１∗∗

(－０．０３４２)
－０．２５６３∗∗

(－０．１３１６)



EXPPER
０．２１０３∗

(０．１１４７)
０．１９８２∗∗

(０．１８１７)
０．３０５４∗∗

(２．００７)
０．２６０６∗∗∗

(０．２５４３)

EXPT
０．３２５１
(１．４０２７)

０．４７０６
(０．８３６０)

０．２９１３∗

(０．２９７４)
０．５７０１
(０．２６８１)

PEDU
０．２１０７∗

(０．００１１)

RURAL
０．１７０９
(０．２１５６)

PGDP
０．２６４３∗∗∗

(１．０３６７)

Adj．R２ ０．９６５ ０．９５２ ０．９９６ ０．９６８
F统计值 ２０４．３４５ １９９．４５２ ２６５．８７６ ２４３．６５８

　　　　　　　　注:表中括号为标准误差,∗∗∗、∗∗、∗分别表示在０．０１、０．０５和０．１的显著性水平,下同.

(一)省域内教育统筹权漂移与城镇化效率

表８显示,教育统筹权漂移变量对城镇化效率产生显著的负向影响作用,统筹权漂移代量值每

提高１％,城镇的流动人口与户籍人口之比就下降０．１２~０．２６％;换而言之,统筹权越向省级漂移,
城镇的流动人口相对值越下降,从而提高城镇化效率.这表明,在控制生均经费、生师比等其他因

素的情况下,省级政府的教育财政分担的提高将显著降低城镇人口的流动数量.合理的解释是省

级政府对教育统筹力度加大,缩小了城乡教育投入差距,加大了以教育为核心的公共服务均等化程

度,从而削弱了农村子女进城接受教育的阻力,长时期内能极大地激励农民工从农村转移并落户城

市,因而降低了流动人口与户籍人口的比例.从城镇化推进的角度看,上述结果为义务教育向省级

政府统筹提供了有力依据.在当前的户籍制度下,尽管流动人口在教育等方面没有享受到与城镇

同等的权利,但政府关于加快推进城镇化的承诺给农民定心丸,农民相信随着城镇化的推进,享受

与城市相同基本待遇不再是不可逾越的高地,因而加快农民转移城镇的步伐,利于推进农业流动人

口市民化进程.从另一侧面讲,以“县级为主”的教育体制不仅不利于城乡教育的平衡,而且会减缓

甚至阻碍城镇化的进程.另外,结果显示,中央政府与省级政府之间的分权总体上对城镇化的效率

没有产生显著影响,也就是说中央与省级之间统筹权漂移对省域内城镇化效率的影响不显著.
(二)中央与省级政府间教育统筹权漂移与城镇化效率

表９~１０的回归结果显示,教育统筹权在中央与省级政府之间漂移对流动儿童与留守儿童产

生不同的影响机制.教育统筹权向省级漂移对流动儿童产生了负向的显著影响,而对流守儿童产

生了正向的显著影响.即表明在中央与省级政府之间,统筹权向中央漂移,会拉高流动儿童的比

例,而降低留守儿童的比例.具体而言,统筹权向中央每漂移１％,流动儿童比例会提高０．１７％,留
守儿童比例会降低０．５０~０．６２％.比较而言,留守儿童下降的幅度比流动儿童提高的幅度快,表明

城镇对流动儿童吸收的速度超过留守儿童转移的速度.进一步言之,中央统筹权提高有利于推进

城镇化.另外,对省级政府与省级以下政府而言,教育统筹权向基层每漂移１％,流动儿童和留守

儿童的比例分别降低和提高了０．０１~０．１１％、０．１６~０．３０％,表明教育统筹权下沉将促使流动儿童

不得不返回农村成留守儿童,再一次印证统筹权下移不利于城镇化的推进.
表９　流动儿童比例的影响机理评估结果

变量 Model(１) Model(２) Model(３) Model(４)

C
１．２８２５
(１．０５１０)

２．０３０２
(０．１２４５)

１．９５１７
(０．９８０１)

１．７８２６
(０．７６８１)

D
－０．１７１３∗∗∗

(－０．１６６１)
－０．１９５７∗∗

(－０．２１４３)
－０．１７８０∗∗∗

(－０．１５３４)
－０．１６５２∗

(－０．２１０７)

DE
－０．０１３１∗∗

(－０．１０６５)
－０．１０５９∗∗∗

(－０．３２４１)
－０．０６５３∗∗

(－０．１１７９)
－０．１１７１∗∗

(－０．１６５８)



EXPPER
０．３６８９∗

(０．２４０１)
０．２１０３∗∗

(０．１１６４)
０．１９７３∗∗

(２．１５０６)
０．２３１３∗∗∗

(０．１４５５)

EXPT
０．０７５０∗

(０．１４７２)
０．１１２６
(０．１８６３)

０．１７０３∗

(０．２５０４)
０．２３１４
(０．１１８１)

PEDU
０．３１２６∗∗∗

(０．１５７９)

RURAL
０．０６１７
(０．２１００)

PGDP
０．６２０３∗∗∗

(１．４３２０)

Adj．R２ ０．９６３ ０．９５２ ０．９５８ ０．９７４
F统计值 １８６．４５７ １７９．１６２ １８９．７６５ １７６．００３

　　(三)其他因素与城镇化效率

从表８~１０的估计结果可以看出,其他的变量影响基本符合我们的预期.生均教育经费比重

越高,表示城镇化的教育经费优势越大,对流动人口特别是带子女上学的农民吸引力就越大.生均

教育经费比每提升１％,对城镇化效率的影响就提高０．２０~０．３１％;总体上看,生师比对城镇化的影

响不显著,可能原因是随着人口向城镇流动,大量的农村儿童向城镇转移,导致城镇学校的生师比

优势下降了,因而表现出了影响的式微.另外,生均教育经费与生师比对流动儿童与留守儿童的影

响,总体上具有相似性.控制变量方面,农村学生比重,对城镇化效率影响不显著,而农村平均受教

育程度和城乡收入对城镇化效率均具积极推动作用,两者每提高１％,对城镇化效率的拉动幅度分

别为０．２１％和０．２６％.
表１０　留守儿童比例的影响机理评估结果

变量 Model(１) Model(２) Model(３) Model(４)

C
－１．３１９２

(－０．９８５１)
－１．６２１０

(－１．００７６)
－２．１０４

(－０．６８３６)
－２．００９５

(－０．８９１５)

D
０．５０４１∗∗

(０．１９１４)
０．６２０３∗∗∗

(０．２１３０)
０．５９２６∗∗

(０．１７３５)
０．５３３１∗∗

(０．２００３)

DE
０．１６２５∗∗∗

(０．１１５３)
０．２１４８∗∗∗

(０．１３７０)
０．１９５６∗∗∗

(０．０９２５)
０．３０１７∗∗∗

(０．１８８１)

EXPPER
－０．１４５３∗

(－０．００７４)
－０．０８７５∗∗

(－０．００６３)
－０．１３２２∗∗

(－０．００８２)
－０．１７１０∗∗∗

(－０．１０７６)

EXPT
０．１８１５
(０．０１１７)

０．２７３２
(０．０１０９)

０．１８９４
(０．０９０１)

０．２６０３
(０．１００６)

PEDU
－０．２０９７∗∗∗

(－０．１０７８)

RURAL
０．０１７８
(０．００１２)

PGDP
０．２９４５
(０．３９０１)

Adj．R２ ０．９７４ ０．９６６ ０．９６５ ０．９７４
F统计值 １５２．３２５ １６５．６７５ １６７．３６７ １４８．６７７

　　不难看出,教育统筹权在中央、省级及其以下层级之间的漂移,对城镇化推进效率、流动儿童和

留守儿童产生了不同的影响.总体上看,省级教育统筹对本地城镇化效率的拉升作用显著,而中央

政府对流动儿童及留守儿童的城镇化效率影响作用更为直接深远.基此,城镇化进程中义务教育

统筹权及成本分担可按如下进行:第一,流动儿童流动方向已相对确定,但涉及到流动地和流入地

的户籍问题,而这一问题属于全国性的制度安排,统筹权应放在中央政府,统筹成本由中央和地方

共同承担,中央承担更大责任.第二,省域内未转移的儿童统筹成本,由省级政府承担.第三,县级



及以下政府发挥属地管理优势,着力推进人口流动的信息化建设与管理工作,掌握好流动儿童流动

地、留守儿童父母流动方向等信息.

六、结论与建议

教育统筹成本估算结果表明:教育资源城乡差距地区不平衡突出,城市间差异大,决定了依靠

地方为主推动改革的路径困难重重.以公共预算教育经费为基本内容的教育资源统筹改革在财政

上具有可行性;省级教育统筹对本地城镇化效率的影响显著,而中央政府对流动儿童及留守儿童的

城镇化效率作用更为显著.与城镇化同步推进是教育统筹改革的关键突破口,也是新形势下必须

实施的推进战略,如果相关部门能站在更高视角全面合理评估成本,似乎难以承受之重的教育统筹

改革其实是完全可以在全国层面整体推进.
除了教育统筹本身,地方在推动改革中还受到现行制度的约束,如户籍制度、现行招生制度等,

而且教育改革的本质不是增长而是分配,是新增成本的再分配,依靠地方自主推动教育统筹改革阻

力和困难不言而喻.因此,以流动儿童和留守儿童为重点对象推进改革是城乡教育资源统筹成败

的关键,中央政府承担更大责任是基本方向.
在全国财政投入上,公共预算教育经费为基本内容的城乡教育统筹具有可行性.城乡教育统

筹要改变过去二元结构,成本付出是必不可少的,但资金不是根本制约,未来推进更高质量的新型

城镇化所要求的城乡教育资源统筹总成本不会造成太大的财政负担,合理的成本分摊机制将使改

革更加顺利推进.
在统筹策略上,中央应以更大的勇气,更大的责任来推动,提出一揽子解决方案,打破现有的行

政区域分割,在所有省市内同步推进,以便于合理分摊成本.在推进新型城镇化过程中,流动人口

多的地区和城市,尤其是东部各省市,统筹改革成本负担较重;而流动人口较少的地区和城市同样

存在较多的留守儿童,改革负担不小.中央承担起流动儿童和留守儿童的统筹成本,省政府承担不

转移农村儿童的统筹成本.县政府需承担起推进县域信息化建设重任,发挥人口流动信息服务的

基本职能,准确为流动儿童提供教育公平决策.
需要特别提出的是教育统筹改革须与其他关键领域改革协调推进,特别是户籍制度和招生考

试制度.推动更高质量的城镇化建设,城乡教育的统筹离不开这些领域的协调推进.新型城镇化

是我国未来十年或更长时间经济增长与发展的最大潜力所在,教育统筹改革须付出成本,但同时也带

来红利,对成本估计过高而对红利估计过低可能会造成人们对阻力的害怕而失去最佳的改革机会.
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